
บทท ี่ 2
แ น ว ค ว าม ค ิด  ท ฤษ ฎ ี แ ล ะ งาน ว ิจ ้ย ท ี่เก ี่ย ว ข ้อ ง

เพ ือให้การคีกษาวิจ ัย เรื่องบทบาทของกำนัน : คีกษาเปรืยบเทียบบทบาทในการ 
ปกครองท้องถิ่นและการปกครองท้องที่ มีแนวทางนำไปส่ข้อยุติที่ช ัดเจน ผู้ค ีกษาวิจัยจึงได้ทำการ

ส่วนท่ี 1 แนวความคิดและทฤษฏีเกี่ยวกับบทบาท
ส่วนท่ี 2 แนวความคิดและทฤษฏีเกี่ยวกับหลักการจัดการปกครอง
ส่วนท่ี 3 แนวความคิดและทฤษฏีเกี่ยวกับการปกครองท้องถิ่น
ส่วนท่ี 4 แนวความคิดและทฤษฏีเกี่ยวกับการปกครองส่วนภูมิภาค และท้องที่
ส่วนท่ี 5 งานวิจัยที่เกี่ยวข้อง
ซ ึ่งรายละเอ ียดของแนวความค ิดและทฤษฏ ีท ี่เก ี่ยวข ้อง จะได ้กล ่าวตาม ลำด ับ

ความหมายของบทบาท
พจนานุกรมฉบับราชบัณฑิตยสถาน ให้ความหมายไว้ว่า บทบาทหมายถึง การ

สุชา จันทน์เอม และสุรางค์ จันทน์เอม อธิบายความหมายของบทบาทไว้ว่า
บ ท บาท ม ีความห มายใกล ้เค ียงก ับสถาน ภาพ มาก บทบาทเป็นสิ่งที,บ ุคคลในสถานภาพต ่าง  ๆ
พึงกระทำ นั้นคือ เมื่อลังคมกำหนดสิทธิและหน้าที่ให้สภาพใดอย่างไรแล้ว บุคคลในสถานภาพ

1 ราชบัณฑิตยสถาน. พจนานุกรมฉบับราชบัณฑิตยสถาน. (กรุงเทพมหานคร : 
สำนักพิมพ์อักษรเจรญทัศน์, 2525), หน้า 459.

2 สุชา จันทน์เอม และสุรางค์จันทน์เอม, จ ิตวิทยาลังคม. (กรุงเทพมหานคร : 
โรงพิมพ์แพรวิทยา, 2520), หน้า 46.

แนวความคิดและทฤษฏีเที่ยว?าบบทบาท

ทำตามหน้าที่ที่กำหนดไว้ เช่น บทบาทของพ่อแม่ บทบาทของครู

น้ัน ๆ จะต้องประพฤติหรือปฏิบัติตามหน้าที่ที่กำหนดไว้1 2
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สุพัตรา สุภาพ กล่าวถึงสถานภาพและบทบาท (status and role) ว่า ลถานภาพ 

เป็นตำแหน่งที่ได้จากการเป็นสมาซิกของกลุ่ม เป็นสิทธิและหน้าท่ีทั้งหมดที่บุคคลมีอยู่ เก่ียวข้องกับ 
ผู้อ่ืน และสังคมส่วนรวม ลถานภาพจะกำหนดว่าบุคคลนั้นมีหน้าที่จะต้องปฎินัติต่อผู้อื่นอย่างไร
มีหน้าที่รับผิดซอบอย่างไรในสังคม สถานภาพเป็นสิ่งเฉพาะบุคคลทำให้บุคคลนั้นแตกต่างจากผู้อื่น 
และมีอะไรเป็นเครองหมายของตนเอง บทบาทคือ การปฎินัติตามสิทธแิละหน้าที่ของสถานภาพ
(ตำแหน่ง) เซ่น เป็นพ่อ บทบาทคือต้องเลี้ยงลูก เป็นครู บทบาทคือส่ิงสอนอบรมนักเรืยนให้ดี
เป็นคนไข้ บทบาทคือปฏิบัติตามหมอสิ่ง 3

พ ัท ย า  ส า ย ห ู ใ ห ้ค ว า ม ห ม า ย เ ก ี่ย ว ก ับ บ ท บ า ท ว ่า  บ ท บ า ท ค ือ ข อ บ เ ข ต อ ำ น า จ ห น ้า ท ี่ 

แ ล ะ ส ิท ธ ิใ น ก า ร ก ร ะ ท ำ ข อ ง แ ต ่ล ะ ง า น ท ี่เ ร า ม ีต ่อ ผ ู้อ ื่น  ล ่ว น ส ถ า น ภ า พ ค ือ  ฐ า น ะ ต ำ แ ห น ่ง ท ี่บ ุค ค ล ไ ด ้

จ า ก ก า ร ป ฏ ิบ ัต ิต า ม บ ท บ า ท น ั้น เ ม ื่อ เ ป ร ย บ เ ท ีย บ ก ับ ฐ า น ะ ต ำ แ ห น ่ง ข อ ง ผ ู้อ ื่น ต า ม บ ท บ า ท อ ื่น 4

อ ม ร า  พ ง ศ า พ ิช ญ ์ แ ส ด ง ค ว า ม เห ็น ไ ว ้ว ่า  บ ท บ า ท ค ือ ส ิท ธ ิห น ้า ท ี่ใ น ก า ร ป ร ะ พ ฤ ต  ิ

ป ฏ ิบ ัต ิท ี่บ ุค ค ล ห น ึ่ง ม ีต ่อ บ ุค ค ล อ ื่น ใ น ส ัง ค ม ต า ม ส ถ า น ภ า พ ข อ ง ต ัว  เซ ่น  บ ท บ า ท ข อ ง พ ่อ ก ็ค ือ ท ำ ห น ้า ท ี ่

เ ล ี้ย ง ด ูล ูก ใ ห ้เ ป ็น ค น ด ีแ ล ะ ร ู้จ ัก ท ำ ม า ห า ก ิน  แ ล ะ บ ท บ า ท ข อ ง ล ูก ก ็ค ือ เ ค า ร พ เ ช ื่อ ถ ือ ฟ ัง พ ่อ แ ม ่แ ล ะ

ท ำ ค น เป ็น ค น ด ี 5

อานนท์ อาภาภิรม ให้ความหมายไว้ว่า โดยปกติวิสัยแล้วสถานภาพและบทบาท 
เป็นสิ่งควบคู่กันไป แต่อย่าง1ไรก็ดี บทบาทหรือการปฏิบัติหน้าที่ย่อมขึ้นอยู่กับบุคคลที่เข้าดำรง 
ตำแหน่งน้ัน เพราะฉะน้ัน บทบาทจึงเป็นรูปการณ์ที่เคลื่อนไหวหรือรูปการณ์ทางพฤติกรรมของ
ตำแหน่ง 6

3 สุพัตรา สุภาพ, สังคมวิทยา. (กรุงเทพมหานคร : โรงพิมฟไทยวัฒนาพานิช, 
2528), หน้า, 26-30.

4 พัทยา สายหู, ความเข้าใจเกี่ยวกับกลไกของสังคม. (กรุงเทพมหานคร :
โรงพิมพ์'พิฆเณศ, 2516), หน้า 68.

5 อมรา พงศาพิชญ์, มนุษย์กับสังคม. (กรุงเทพมหานคร : โรงพิมพ์จุฬาลงกรณ์ 
มหาวิทยาลัย, 2521), หน้า 91-92

6 อานนท์อาภาภิรมย์, สังคมวิทยา. (กรุงเทพมหานคร : โรงพิมพ์จุฬาลงกรณ์ 
มหาวิทยาลัย, 2516), หน้า 24.
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เข้าไปครอง

ฑิตยา สุวรรณชฎ ได้กล่าวสรุปฐานะตำแหน่งและบทบาททางสังคม ไว้ดังน้ี
1. มีสถานภาพ (status) อยู่จรงไนทุกสังคม และมีอยู่ก่อนท่ีดัวคน'จะ

2. มีบทบาททีควรจะเป็น (ought to role) ประจำอยู่ในแต่ละตำแหน่ง
3. วัฒนธรรม ฃนบธรรมเนียมประเพณี (culture and tradition) ใน 

สังคมน้ัน  ๆ เป็นส่วนหนึ่งซึ่งมีความสำคัญในการกำหนดฐานะตำแหน่งและบทบาทที่ควรจะเป็น
4. การที่คนเราจะทราบถึงฐานะตำแหน่งและบทบาทนั้น ได้มาจาก 

สังคมกรณ์ (socialization) ในสังคมนัน ๆ
5. บทบาทที่ควรจะเป็นนันไม่แน่นอนเสมอไปว่าจะเหมือนกับพโเติกรรม

จรง  ๆ ของคนที่ครองฐานะตำแหน่งอื่น  ๆ เพราะพฤติกรรมจรง  ๆ น้ัน เป็นผลของปฏิกิริยาของคนที่ 
ครองฐานะตำแหน่ง ที่มีต่อบทบาทที่ควรจะเป็น บุคลิกภาพของตนเองและบุคลิกภาพของผู้อื่นที่เข้า 
มาร่วมในพฤติกรรมและเครื่องกระตุ้น (stimulus) ที่มีอยู่ในเวลาและสถานที่เกิดการติดต่อทาง
สังคม 7

ลีวินสัน (Levinson) ได้กล่าวถึงความหมายของบทบาทไว้ 3 ประการ ซ่ึงพอสรุป
เป็นข้อ  ๆได้ดังน้ี

1. บทบาทหมายถึง ปทัสถาน ความมุ่งหวัง ข้อห้าม ความรับผิดชอบ และ 
อ่ืน  ๆ ที่มีลักษณะในทำนองเดียวกัน ซึ่งผูกพันอยู่กับตำแหน่งทางสังคมที่กำหนดให้ บทบาทตาม 
ความหมายนี้คำนึงถึงตัวบุคคลน้อยที่สุด แต่มุ่งไปถึงการซ้ีบ่งหน้าท่ีอันควรกระทำ

2. บทบาทหมายถึง ความเป็นไปของบุคคลผู้ดำรงตำแหน่งที่คาดและกระทำ
เพื่อดำรงตำแหน่งนั้น ๆ

3. บทบาทหมายถึง การกระทำของบุคคลแต่ละคนที่กระทำโดยให้สัมพันธ์ 
กับโครงสร้างทางสังคม หรืออาจกล่าวอีกนัยหนึ่งก็คือ แนวทางอันบุคคลพึงกระทำเมื่อตนดำรง 
ตำแหน่งน้ัน  ๆ น่ันเอง 8

7 ฑิตยา สุวรรณซฎ, สังคมวิทยา. (กรุงเทพมหานคร : โรงพิมพ์วัฒนาพานิซ,
2527), หน้า 43.

8 D.J. Levinson, Role. Personality and Social Structure. (New York :
Macmillan Company,1964) 1 p. 284-285.
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กรีน (Green) อธิบายว่า สถานภาพคือตำแหน่ง และบทบาทคือคุณลักษณะซึ่งถูก 
คาดคะเนว่าจะต้องมีอยู่ในตำแหน่งนัน  ๆ กล่าวคือ บทบาทเป็นสิ่งที่กลุ่มคาดหวังว่าบุคคลจะต้อง 
กระทำเพื่อดำรงตำแหน่งนั้น  ๆ9

บรูมและเซ็นนิค (Broom & Selznick) อธิบายว่า บางครั้งเรียกบทบาททางลังคมว่า 
เป็นแบบแผนของพฤติกรรมที่เกี่ยวเนื่องกับตำแหน่งเฉพาะทางลังคม เซ่น การเป็นพ่อ เป็นครู เป็น 
ต้น ความหมายของบทบาทเป็นการกล่าวถึงสิทธิและหน้าที่ที่ขึ้นอยู่กับตำแหน่งทางลังคม ซ่ึงบอก 
ให้รู้ว่า แต่ละคนควรจะแสดงบทบาทอะไรบ้างในการเป็นพ่อหรีอเป็นครู และเป็นหน้าที่ของเขาที่
ต้องแสดงพฤติกรรมตามบทบาทนั้น  ๆ และเขาก็สามารถเรียกร้องหรออ้างสิทธิอันนี้ได้ 10

ยังและเม็ก (Young & Mack) ให้ความหมายว่า บทบาทคือหน้าที่ของฐานะ
ตำแหน่งเมื่อบุคคลหนึ่งได้ดำรงตำแหน่งใดสิ่งที่ตามติดมากับตำแหน่งนั้นก็คือ การที่เขาจะต้องมีการ 
ปะทะลังสรรค์กับตำแหน่งอื่น  ๆ ทั้งที่สูงกว่าและตํ่ากว่าภายในกลุ่ม สิ่งที่ตามมากับตำแหน่งอันเป็น 
เครื่องกำหนดลำหรับการดำรงฐานะตำแหน่งนั้น  ๆ เรียกว่าบทบาท 11

จากความหมายของบทบาทที่มีนักวิชาการต่าง  ๆ ให้ความหมายไว้ ลามารถสรุป 
ได้ว่า ''บทบาท’' หมายถึง แบบแผนของพฤติกรรมหรือการกระทำต่าง  ๆ ที่เกี่ยวเนื่องกับอำนาจ 
หน้าท่ีและสิทธิ ซึ่งผูกพันอยู่กับสถานภาพหรือฐานะตำแหน่งทางลังคม โดยที่ลังคมจะกำหนดหรือ 
คาดหวังบทบาทของบุคคลในแต่ละสถานภาพหรือฐานะตำแหน่งไว้ เพื่อให้ผู้ที่อยู่ในสถานภาพหรือ 
ฐานะตำแหน่งนั้น  ๆ ยึดถือเป็นแนวทางในการปฎิบ้ติ

ความเกี่ยวพันระหว่าง บทบาท สถานภาพและตำแหน่ง
สิ่งท่ีจะละเลยไม่ได้ในการพูดถึงบทบาทก็คือ สถานภาพและตำแหน่ง ซ่ึงต่อไปน้ีได้ 

นำเอาได้นำเอาความเห็นเกี่ยวกับความลัมพันธ์ของคำทั้ง 3 มานำเสนอ ดังน้ี

9 A.w. Green, Sociology. (New Work : Me Graw - Hill Book, 
Company,1972), p.45.

10 L. Broom, and p. Selznick. Sociology. (New York : Harper & Row 
Publishers, Inc,1977), P.16.

11 K. Young, and R.w. Mack. Sociology and Social Life. (New York:
American Book Company,1959), p.158.



15

สถานภาพเป็นสิ,งที่ปรากฏดู่ไปกับการแสดงตัวทางสังคมของทุก  ๆ คน ในการ 
ดำรงความสัมพันธ์กับบุคคลอื่น ซึ่งแสดงให้เห็นถึงบทบาทบางอย่างด้วยเสมอ 12

สถานภาพอาจเป็นเช่น พรหมลิขิต (destiny) ส่วนบุคคล ท่ีอยู่ในสภาพน้ันถูก 
กำหนดโดยสิทธิและหน้าที่อย่างง่าย  ๆ บุคคลต่างถูกกำหนดโดยสังคม ให้เข้าส่สถานภาพและ
ผูกมัดไว้ด้วยความสัมพันธ์กับสถานภาพอื่น  ๆ 13

ในทุก  ๆ สถานภาพมีกฏ (rule) และบรรทัดฐาน (norm) ซ่ึงกำหนดถึงสิ,งท่ีผู้'อยู่'ใน 
ฐานะนั้นพึงและไม่พึงปฏิบัติ แบบแผนของบรรทัดฐานเรียกว่าบทบาท สถานภาพและบทบาทเป็น 
เสมือนสองด้านของเหรียญเดียวกัน สถานภาพเป็นตำแหน่งในความสัมพันธ์กับตำแหน่งอื่น ๆ
อ่ืน  ๆ บทบาทหน่ึง  ๆ นั้นเป็นตัวแทนของแนวทางการเคลื่อนไหวของสถานภาพ 14

บทบาทเป็นแบบแผนพฤติกรรมของบุคคลผู้ซึ่งอยู่ในสถานภาพใด สถานภาพหน่ึงท่ี 
ได้รับการกำหนดให้แสดงออกไปในลักษณะต่าง  ๆ กัน เช็คสเปียร์เคยพูดว่า คนผู้ชายและคนผู้หญิง 
คล้ายกับมักแสดงทุกคน มีทางเข้าและทางออกบนเวทีแสดงของตนเอง และผู้คนต้องแสดงหลายสิ่ง 
หลายอย่างในเวลาเดียวกัน การแสดงออกของเขาเป็นไปตามวันทั้ง 7 ในสัปดาห์ คนเล่นหรือแสดง 
บทบาท ไม่ว่าจะไปอยู่ที่ใดจะมีสถานภาพติดตัวไปด้วยเสมอ คนแต่ละคนอาจมีหลายสถานภาพและ 
เล่นหลายบทบาท คนจะประพฤติปฏิบัติตัวอย่างไร มักจะขึ้นอยู่กับตำแหน่งหรือสถานภาพที่เขา
ดำรงอยู่ บทบาทและสถานภาพต่างปรากฏขึ้นจากกระบวนการในการอยู่ร่วมกันที่ทำให้เกิดตำแหน่ง 
ที,ต่างกัน 15

เมื่อบุคคลผู้อยู่ในสถานภาพใด  ๆ ได้ใช้สิทธิและปฏิบัติหน้าที่ของเขาตามที่เฃาที่มีอยู่ 
คู่กับสถานภาพใด  ๆ ให้เกิดผล นั่นก็คือการแสดงบทบาทของเขา บทบาทและสถานภาพเป็นสิ่งที่

12 Ely Chinoy and Smith College, Sociology and Perspective. (New York : 
Random House, 1954), p. 24

13 Bruce J. Biddle and Edwin J. Thomas, eds. Role Theory : Concept and 
Research, (New York : John Willey and Son, 1966), p.7.

14 Ely Chinoy and Smith College, Sociology Perspective, p.23
15 Ibid., p.24
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แยกจากกันได้ยากมาก การแสดงบทบาทต้องเป็นไปตามสถานภาพ และสถานภาพจะส่งผลให้ต้อง 
แสดงบทบาทเสมอ 16

ตามความเป็นจรงแล้ว ตำแหน่งในบางขณะสามารถเป็นสิ่งเดียวกันกับสถานภาพ 
ได้เช่นกัน ถ้าจะมีความแตกต่างกัน อาจจะแตกต่างกันตรงที่ว่า สถานภาพมักจะอาศัยธรรมชาติเป็น 
สิ่งกำหนด เช่น สถานภาพของความเป็นพ่อหรือแม่ มีลักษณะค่อนข้างจะไม่เป็นทางการ ส่วน 
ตำแหน่งมีแนวโน้มที่จะถูกกำหนดฃึนอย่างเป็นทางการ อย่างมีกิจจลักษณะ โดยท่ัว  ๆ ไป ลังคมจะ 
เป็นผู้แยกแยะชนิดของพฤติกรรมที่ลังคมคาดหวังต่อบุคคลผู้อยู่ในตำแหน่งต่าง  ๆ ที่ลังคมกำหนด 
ให้มีฃึน พฤติกรรมที่ลังคมคาดหวัง อาจจะถูกจัดไว่ในรูปสิทธิและหน้าที่ที่มีความแน่นอนชัดเจนเป็น 
ระเบียบแตกต่างกันไป สิทธิและหน้าที่อาจเป็นได้ในรูปของแบบแผนพฤติกรรมที่จำเพาะเจาะจง 
หรืออาจจะไม่จำเพาะเจาะจง อาจกล่าวได้ว่า ตำแหน่งเหล่านั้นประกอบขึ้นด้วยชุดของบทบาท ซ่ึงผู้ 
อยู่ในตำแหน่ง ถูกคาดหวังว่าจะแสดงให้เป็นไปตามนั้น 17

บทบาทที่เป็นจริงและบทบาทที่คาดหวัง
แนวคิดเกี่ยวกับบทบาท สิ่งที่สมควรกล่าวถึงไว้ด้วยคือ บทบาทที่เป็นจริงและ 

บทบาทที่คาดหวัง ซึ่งโดยสรุปแล้ว บทบาทที่เป็นจริงและบทบาทที่คาดหวังจะเกี่ยวข้องกันใน 3 
ลักษณะ คอ

1. บทบาทที,กำหนดไว้หรือบทบาทตามอุดมคติ เป็นบทบาททีมการกำหนด 
สิทธิและหน้าที่ของตำแหน่งทางลังคมไว้

2. บทบาทที,คาดหวัง เป็นบทบาทที่ต้องแสดงความคาดหวัง ในขณะเดียว 
กันเจ้าของสถานภาพนั้นก็สามารถที่จะรับรู้ว่าตนเองมีบทบาทอย่างไร และสามารถที่คาดหวังตัวเอง 
ว่าควรจะแสดงพฤติกรรมอย่างไร ท้ังน้ี เพื่อให้เกิดความเหมาะสมที่สังคมคาดหวังและตนเองคาด 
หวัง

3. บทบาทท่ีเป็นจริง เป็นบทบาทที่เจ้าของสถานภาพแสดงจริง ซึ่งอาจเป็น
บทบาทที่ลังคมคาดหวัง หรือเป็นบทบาทที่ตนเองคาดหวัง หรืออาจจะไม่เป็นบทบาทตามที่
ลังคมคาดหวังและตนเองคาดหวัง

Biddle and Thomas, eds., Role Theory : Concepts and Research, p. 7. 
Dean Jaros, Lawrence V. Grant and Basil Blackwell, Political Behavior.

Choices and Perspective. (Oxford : St. Martin ‘ร Press, 1974), p. 274
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จากการคืกษาแนวคิดเกียวกับบทบาทจะเห็นได้ว่า บทบาทนันเป็นเรื่องที่ได้มีการ 
กำหนดกฎเกณฑ์ไว้อย่างชัดแจ้งว่า บุคคลท่ีอยู่ในบทบาทน้ัน  ๆ จะต้องมีสิทธิและหน้าท่ีท่ีต้องกระทำ 
อย่างไรบ้าง ในองค์กรหรือหน่วยงานต่าง  ๆก็เช่นเดียวกัน ได้มีการกำหนดบทบาทหน้าท่ีว่าจะต้องทำ 
อะไรบ้าง และได้วางระเบียบไว้อย่างชัดเจนว่าบุคคลที่ปฏิบัติงานในองค์กรนั้นจำเป็นต้องเข้าใจ 
เกี่ยวกับบทบาทที่กำหนดไว้ในองค์กรน้ัน  ๆ ท้ังน้ี เพื่อให้มีมาตรฐานการปฏิบัติงานที่ดี ถูกต้อง มี 
ประสิทธิภาพ และเป็นสิ่งจำเป็นอย่างยิ่งที่ผู้ปฏิบัติงานจะต้องทราบถึงบทบาทของตนในองค์กรว่า 
มีขอบเขตการปฏิบ้ติงานมากน้อยเพียงไร เพื่อจะได้แสดงบทบาทตามมาตรฐานการปฏิบัติที่ดี
เป็นได้ด้วยความถูกต้องและมีประสิทธิภาพ

แนวค ิดและทฤษฏีเท ี่ยวทบหลักการจ ัดทา?ปกครอง

หลักการทั่วไปในการจัดระเบียบการปกครองประเทศหรือที่เรียกว่า การจัดระเบียบ 
บริหารราชการแผ่นดิน ที่นิยมใช้อยู่ในประเทศต่าง  ๆ โดยเฉพาะประเทศท่ีมีรูปแห่งรัฐเป็นรัฐรวม 
(union state) มักใช้หลักการสำคัญ 2 ประการ ได้แก่ หลักการรวมอำนาจปกครอง และหลักการ 
กระจายอำนาจปกครอง แต่สำหรับประเทศที่มีรูปแห่งรัฐเป็นแบบรัฐเด่ียว (unitary state) เช่น 
ฝร่ังเศส ญี่ป่น และไทย ฯลฯ มักนิยมใช้หลักการจัดระเบียบการปกครองประเทศ 3 ประการ 18 
ได้แก่ หลักการรวมอำนาจปกครอง (centralization) หลักการแบ่งอำนาจการปกครอง
(déconcentration) และหลักการกระจายอำนาจปกครอง (decentralization) โดยหลักการในการ 
จัดระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน หรือในการปกครองน้ัน ย่อมขึ้นอยู่กับวิธีการและขีดขั้นแห่งความ 
ใกล้ชิดในการติดต่อลัมพันธ์ระหว่างหน่วยการปกครองส่วนท้องถิ่นกับหน่วยการปกครองส่วนกลาง 
(รวมทั้งหน่วยการปกครองส่วนภูมิภาคด้วย) ซึ่งอาจมีความลัมพันธ์กันอย่างใกล้ชิด หรืออาจเป็นไป 
ในทางตรงกันข้าม กล่าวคือ ปล่อยให้ท้องถิ่นต่าง  ๆ ทำการปกครองตนเอง โดยส่วนกลาง 
เพียงแต่คอยควบคุมดูแลเท่านั้น

วิธีการจัดระเบียบบริหารราชการของประเทศต่าง  ๆ อาจมีวิวัฒนาการไปในทาง
รวมอำนาจปกครองเช้าไว้ในส่วนกลาง หรือในทางกระจายอำนาจปกครองให้แก่ท้องถิ่น มากน้อยสุด 
แล้วแต่สถานการณ์ของประเทศในขณะนั้นเป็นสำคัญ ซึ่งตามธรรมดามักจะเกี่ยวกับสถานการณ์ทาง 
การเมืองและขีดขั้นแห่งความรู้ความสามารถของพลเมืองในการที่จะปกครองตนเอง วิธีการรวม

1 8 ป ร ะ ย ูร  ก า ญ จ น ด ุล . ค ำ บ ร ร ย า ย ก ูฏ ห ม า ย ป ก ค ร อ ง . ( ก ร ุง เ ท พ ฯ  : โ ร ง พ ิม พ  ์

จ ุฬ า ล ง ก ร ณ ์ม ห า ว ิท ย า ล ัย ,  2 5 2 3 ) ,  ห น ้า  2 5 .
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อำนาจปกครองเข้าไว้ในส่วนกลาง เป็นวิธีการที่กำหนดให้มีการติดต่อบังคับบัญชาอย่างใกล้ชิด 
ระหว่างหน่วยการปกครองส่วนท้องถิ่นกับหน่วยการปกครองส่วนกลาง ซึ่งอาจตั้งผู้แทนหรือส่ง 
เจ้าหน้าที่ ออกไปดำเนินการปกครองตามเขตการปกครองต่าง  ๆ ท่ัวทั้งประเทศ (หน่วยการปกครอง 
ส่วนภูมิภาค) ส่วนวิธีการกระจายอำนาจปกครองนั้น เป็นวิธีปล่อยให้ท้องถ่ินต่าง  ๆ มีอิสระตาม
สมควรที่จะดำเนินการปกครองท้องถิ่น โดยเจ้าหน้าที่ของท้องถ่ินน้ันเอง แต่อยู่ภายใต้การควบคุม 
ดูแลของส่วนกลาง

ตามหลักการรวมอำนาจปกครองและการกระจายอำนาจปกครองนี้ แม้จะมีเจตนา 
รมย์แตกต่างกัน กล่าวคือ การรวมอำนาจปกครองถือหลักการปกครองอย่างสิทธิเด็ดขาดเป็นที่ตั้ง 
ส่วนการกระจายอำนาจปกครองถือหลักการปกครองอย่างมีเสรืภาพที่ราษฎรจะปกครองตนเองเป็น 
สำคัญ แต่ในทางปฏิบัติหลักการทังสองนีหาได้ขัดแย้งต่อกันไม่ แต่อาจใช้รวมได้ในการวางระเบียบ 
บริหารราชการของประเทศ ทังนี เพราะหลักการรวมอำนาจปกครองก็ดีและหลักการกระจายอำนาจ 
ปกครองก็ดี ถ้าจะใช้หลักการใดแต่อย่างเดียวในการปกครองย่อมไม่เป็นผลดี เพราะทั้งลองหลักการ 
นี้ย่อมมีทั้งช้อดีและข้อเสีย ฉะน้ัน เมื่อนำหลักการท้ังสองน้ีมาใช้ประกอบกันให้เหมาะสม อาจนำเอา 
ช้อดีของหลักการหนึ่งมาแก้ข้อเสียของอีกหลักการหนึ่งได้ ท้ังน้ี อาจแก้ใฃโดยใช้หลักการแบ่ง
อำนาจปกครองให้แก่ส่วนภูมิภาคตามความจำเป็น และความเหมาะสมต่อไป

1. หลักการรวมอำนาจปกครอง
ความหมายของหลักการรวมอำนาจปกครอง

หลักการรวมอำนาจปกครองหรือม้ธยภาพ 19 หมายถึงหลักการจัดวาง 
ระเบียบบรืหารราชการแผ่นดิน โดยรวมอำนาจในการปกครองไว้ให้แก่หน่วยการบริหารราชการส่วน 
กลาง อันได้แก่ กระทรวง ทบวง กรม หรือทบวงการเมืองต่าง  ๆ ของรัฐ และมีเจ้าหน้าที่ของหน่วยการ 
บริหารราชการส่วนกลางโดยให้ขึ้นต่อกันตามลำดับชั้นการบังคับบัญชาซึ่งเป็นผู้ดำเนินการปกครอง 
ตลอดทั่วทั้งอาณาเขตของประเทศ หรืออาจกล่าวโดยสรุปก็คือ มีการรวมอำนาจทั้งหมดเช้าไว้ในส่วน 
กลาง และการใช้อำนาจปกครองนั้น กระทำโดยเจ้าหน้าที่ของหน่วยงานการบริหารราชการส่วน 
กลางท้ังสิ้น ทั้งนี้เพื่อเป็นการประสานงานระหว่างเจ้าหน้าที่ผู้ดำเนินงานการปกครองทั่วทั้งประเทศ 
และรักษาไว้ซึ่งเอกภาพในการปกครอง รวมทั้งความมั่นคงปลอดภัยของประเทศเป็นสำคัญ

19 เรื่องเดียวกันหน้า, 30 - 35.
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ลักษณะสำคัญของหลักการรวมอำนาจปกครอง
หลักการรวมอำนาจปกครองเข้าไว้ในส่วนกลาง มีลักษณะสำคัญ  ๆ 3 ประการ

^  ^  20 ดงน
1. มีการรวมกำลังทหารและกำลังตำรวจให้ขึ้นต่อส่วนกลาง โดยไม่ยอมปล่อยให้ 

กำลังทหารและตำรวจส่วนหน่ึงส่วนใดเป็นอิสระหรือไม่ข้ึนต่อส่วนกลาง โดยไม่ยอมปล่อยให้กำลัง 
ทหารและตำรวจส่วนหน่ึงส่วนใดเป็นอิสระหรือไม่ข้ึนต่อส่วนกลาง ท้ังน้ี ก็เพื่อรวมกองกำลังบังคับ 
ต่าง  ๆ ให้ขึ้นต่อส่วนกลางเพ่ือที่จะใช้กำลังนั้นบังคับใชได้โดยเด็ดขาดและทันท่วงที ในกรณีที่จำเป็น 
ต้องใช้กำลังบังคับนับเป็นการให้อำนาจอย่างมากแก่หน่วยการบริหารราชการส่วนกลาง ในการ 
ดำเนินการปกครองประเทศ และยังเป็นปัจจัยสำคัญในการรักษาความลงบเรียบร้อยของประชาชน 
โดยคำนึงถึงเสถียรภาพของประเทศเป็นสำคัญ

2. มีการรวมอำนาจในการวินิจฉัยลังการไว้ในส่วนกลาง หรือเป็นการมอบอำนาจ
วินิจฉัยสั่งการขั้นสุดท้ายในการอนุมติ ระงับหรือแก้ไข เพิกถอนการกระทำต่าง  ๆ ไว้แก่หน่วยการ 
บริหารราชการส่วนกลาง เซ่น การบริหารการคลัง การป้องกันประเทศ การเจ้าหน้าที่ และการ 
ควบคุมการบริหาร เป็นต้น กล่าวคือ ให้เจ้าหน้าที่ขั้นสูงของหน่วยการบริหารราชการส่วนกลาง ซ่ึง 
เป็นหัวหน้ากระทรวง ทบวง กรม ต่าง  ๆ มีอำนาจวินิจฉัยส่ังการขั้นที1สุดได้ทั่วอาณาเขตประเทศ 
สำหรับกิจการ ที่อยู่ในอำนาจหน้าที่ของตน อำนาจในการวินิจฉัยสั่งการนี้ ย่อมมีอยู่ทั้งในส่วน
ภูมิภาคและท้องถิ่น ซึ่งจะต้องฟังคำสั่งจากหน่วยการบริหารราชการส่วนกลาง

3. มีการลำดับขั้นการบังคับบัญชาเจ้าหน้าที่ลดหลั่นกันลงไป กล่าวคือ กำหนดให้
เจ้าหน้าที่ผู้ดำเนินการปกครองต่าง  ๆ มีความสัมพันธ์กันอย่างใกล้ชิด และขึ้นต่อกันตามลำดับขั้น 
การบังคับบัญชา (hierarchy) หมายความถึงระดับขั้นแห่งอำนาจของเจ้าหน้าที่ตำแหน่งต่าง  ๆ ให้ 
ขึ้นตรงต่อกันตามลำดับขั้นสายบังคับบัญชา กล่าวคือ เจ้าหน้าที่ผู้มีตำแหน่งสูงมีอำนาจบังคับบัญชา 
เหนือเจ้าหน้าที่ผู้มีตำแหน่งรองลงมาตามลำดับ ซึ่งต้องปฏิบัติตามเจ้าหน้าที่ผู้มีตำแหน่งที่สูงกว่า 
โดยมีวินัยเป็นเครื่องบังคับ และผู้มีอำนาจบังคับบัญชาก็ต้องรับผิดชอบในราชการที่ผู้อยู่ใต้การ 20

20สมพงษ์ เกษมสิน, การปกครองของไทยพิมพ์ครั้งที่3 (กรุงเทพมหานคร :
ไทยวัฒนาพานิซ ,2518), หน้า 83 อ้างในสมพงษ์บุญประดิษฐ์"ความสำนึกต่อการปกครองท้องถิ่น 
ในรูปแบบเทศบาล : คืกษาเปรืยบเทียบระหว่างข้าราชการและประชาซนในเขตเทศบาลเมือง 
นครสวรรค์,’ วิทยานิพนธ์มหาบัณฑิตภาคการปกครอง จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, 2535),หน้า 63
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บังคับบัญชาได้ปฏิบัติไปในคำสั่งหน้าที่ของตน โดยอำนาจของผู้บังคับบัญชาอาจจำแนกได้ 2 
ประเภท คือ อำนาจที่จะออกคำสั่งให้ผู้ใต้บังคับบัญชาเมื่อกระทำผิดวินัย และอำนาจที่จะให้
ความดี ความชอบแก่ผู้อยู่ใต้การบังคับบัญชา

จุดแข็งและจุดอ่อนของหลักการรวมอำนาจปกครอง
ก. จุดแข็งของหลักการรวมอำนาจปกครอง

หลักการรวมอำนาจปกครองมีจุดแข็งหรือฃ้อดี ซึ่งประเทศต่าง  ๆ ยังคงใช้หลัก 
การรวมอำนาจ เพราะเกิดผลดีและมีประโยชน์อยู่ 5 ประการ ดังน้ี

1. ทำให้อำนาจของรัฐบาลมั่นคงและแผ่ขยายไปทั่วอาณาเขตประเทศ ท้ังน้ี 
เพราะได้รวมกำลังและรวมอำนาจในการบังคับบัญชาเข้าไวในส่วนกลางทั้งหมด จึงอาจบันดาลให้ 
นโยบาย แผน หรือคำลังเกิดผลทั่วประเทศอย่างทันที

2. ช่วยอำนวยบรืการและประโยชน์ไห้แก่ราษฎรโดยเสมอหน้า เพราะหน่วยการ 
บรืหารราชการส่วนกลางย่อมดำเนินการโดยคำนึงถึงผลประโยชน์ส่วนรวมของราษฎรทั่วทั้งประเทศ 
เป็นสำคัญ มิได้ทำเพื่อประโยชน์ของท้องถ่ินใดโดยเฉพาะ

3. ทำให้เกิดการประหยัดได้ดีกว่าหลักการกระจายอำนาจปกครอง เพราะอาจ 
ลับเปลี่ยนหมุนเวียนเจ้าหน้าที่และเครื่องมือ เคร่ืองใช้ ซึ่งเป็นของส่วนกลางไปบริหารราชการในเขต 
การปกครองต่าง  ๆ ของประเทศได้โดยไม่จำเป็นต้องจัดหาซื้อของใหม่ทุกแห่งไป

4. ทำให้มีการรักษาเอกภาพในการปกครองและการบริหารงาน เนื่องจากอำนาจ 
บังคับบัญชาลังการรวมอยู่ศูนย์กลางเดียวกัน และมีเจ้าหน้าที่คอยปฏิบัติตามคำสั่งทั่วประเทศ ทำให้ 
การปกครองท้องที่เป็นไปในแนวเดียวกัน เป็นผลให้เกิดเอกภาพในการปกครอง

5. มีเจ้าหน้าที่ที่มีความรู้ความสามารถดีกว่าเจ้าหน้าที่ท้องถิ่น นอกจากนี้ หน่วย
การบริหารราชการส่วนกลางย่อมประกอบด้วยเจ้าหน้าที่ซ ึ่งมีคุณวุฒิ และมีสมรรถภาพดีกว่า 
เจ้าหน้าที่ท้องถิ่นมาก ทำให้บริการสาธารณะดำเนินไปโดยสมํ่าเสมอ และเป็นไปตามระเบียบ
แบบแผนอันเดียวกัน

ข. จุดอ่อนซองการรวมอำนาจปกครอง
หลักการรวมอำนาจปกครองมีจุดอ่อน หรือข้อเสียอันเป็นอุปสรรคข้อขัดข้อง 

ที่สำคัญ  ๆอยู่ 4 ประการ ดังน้ี
1. ย่อมไม่สามารถดำเนินกิจการทุกอย่างให้ได้ผลดีทั่วทุกท้องที่ในเวลาเดียวกัน 

เพราะมีพื้นที่กว้างใหญ่ และมีการขยายอำนาจหน้าที่ในการจัดบริการสาธารณะมากขึ้น รวมท้ัง



กิจการเกี่ยวกับประโยชน์ส่วนได้ส่วนเสียของท้องถิ่น โดยเฉพาะซึ่งหน่วยการบรหารราชการส่วน 
กลางไม่ได้จัดทำ ทำไหไม,อาจสนองความต้องการของราษฎรในท้องถ่ินนั้นได้ทั่วถึง

2. ระเบียบแบบแผนต่าง  ๆ มีมากมายหลายขั้นตอน เพราะเจ้าหน้าที่ต้องขึ้น 
ต่อกันตามลำดับขั้นการบังคับบัญชา และรายงานขอคำทั่งตามลำดับขั้นจนถึงผู้บังคับบัญชาในส่วน 
กลาง ย่อมทำให้ต้องเสียเวลาและส่าช้า

3. ไม,สอดคล้องกับหลักการปกครองในระบอบประชาธิปไตย เนื่องจากไม่มีการ 
กระจายอำนาจปกครองให้ประซาซนในท้องถ่ินมีอิสระในการปกครองตนเองได้

4. ไม่อาจสนองความต้องการของแต่ละท้องถิ่นได้อย่างแท้จริง เพราะปัญหา
และความต้องการของประซาซนในแต่ละท้องถ่ินย่อมไม่เหมือนกันท้ังหมด จึงไม่อาจแก้ไขปัญหา
ของแต่ละท้องถ่ินได้ถูกต้อง

2. หลักการแบ่งอำนาจปกครอง
ความหมายชองหลักการแบ่งอำนาจปกครอง
เนื่องจากการรวมอำนาจปกครองเข้าไว้ในส่วนกลางมีอุปสรรคสำคัญดังกล่าวมา 

แล้ว เป็นเหตุให้การสนองความต้องการส่วนรวมของประซาซนในท้องถ่ินต่าง  ๆ เป็นไปอย่างไม่ท่ัวถึง 
ทำให้เกิดความส่าช้าในการปฏิบัติราชการ จึงมืวิธีการขยายหลักการรวมอำนาจปกครองด้วยหลัก 
การแบ่งมอบอำนาจปกครองให้แก่ส่วนภูมิภาค เพราะการรวมอำนาจปกครองนั้นไม่จำเป็นต้อง
สงวนอำนาจในการวินิจฉัยทั่งการทุกอย่างไว้ที่ส่วนกลางแห่งเดียว เพื่อแบ่งภาระของกระทรวง ทบวง 
กรมซ่ึงเป็นราชการบริหารส่วนกลาง อาจมอบอำนาจในการวินิจฉัยทั่งการบางส่วนให้เจ้าหน้าที่ของ 
หน่วยการบริหารราชการส่วนกลาง ซึ่งได้ส่งออกไปประจำยังท้องท่ีต่าง  ๆ ในส่วนภูมิภาค แต่ท้ังน้ี 
หน่วยการบริหารราชการส่วนกลางต้องวางระเบียบแบบแผนเอาไว้ให้ปฏิบัติในแนวเดียวกัน และ 
สงวนอำนาจหน้าที่จะทั่งการขั้นที่ลุดเอาไว้ จึงจะทำให้การปฏิบัติราชการในเขตการปกครอง
ต่าง  ๆ เป็นไปอย่างเดียวกัน

หลักการปกครองแบ่งอำนาจปกครอง หมายถึง หลักการบริหารราชการที่ส่วนกลาง 
ได้จัดแบ่งและมอบอำนาจวินิจฉัยทั่งการบางส่วน ไปให้แก'เจ้าหน้าที่หน่วยการบริหารราชการส่วน 
กลางที่เป็นตัวแทนซึ่งได้ส่งออกไปประจำอยู่ในเขตปกครองส่วนภูมิภาคต่าง  ๆ ของประเทศ ดำเนิน 
วินิจฉัยทั่งการในกิจการบางอย่างอันมิได้เกี่ยวกับประโยชน์ส่วนได้ส่วนเสีย ส่วนรวมได้เองตาม
ระเบียบแบบแผนที่ส่วนกลางกำหนดไว้21

21ประยูร กาญจนดุล, คำบรรยายกฎหมายปกครอง. หน ้า3 7 -4 0
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ลักษณะสำคัญของหลักการแบ่งมอบอำนาจ
หลักการแบ่งอำนาจปกครองให้ส่วนภูมิภาค มีลักษณะที่สำคัญ  ๆ ดังน้ี
1. ต้องมีรัฐบาลซึ่งเป็นการบรหารราชการส่วนกลาง เป็นผู้ใซ้อำนาจปกครองทั่วท้ัง 

ประเทศ ถือว่าการแบ่งมอบอำนาจให้แก,ส่วนภูมิภาคเป็นกระบวนการหนึ่งของการรวมอำนาจ 
ปกครอง

2. มีเจ้าหน้าทีซึงเป็นตัวแทนของส่วนกลาง ส่งออกไปปฏิบัติหน้าที่ประจำอยู่ตาม 
เขตการปกครองท้องที่ในส่วนภูมิภาคทุกแห่ง เช่น จังหวัด อำมาอ ก่ิงอำ๓ อ ตำบล และหมู่บ้าน 
เป็นต้น โดยส่วนกลางเป็นผู้แต่งตั้งถอดถอน และบังคับบัญชา

3. ส่วนกลางแบ่งและมอบอำนาจในการบริหารงานบางส่วน บางเรื่องโดยแบ่งมอบ 
ไปให้เจ้าหน้าที่ซึ่งเป็นตัวแทนของส่วนกลางที่ปฏิบัติหน้าที่ประจำอยู่ตามเขตการปกครองท้องที่ 
ต่าง  ๆ ทังนีมิได้ตัดอำนาจจากส่วนกลางอย่างเด็ดขาด โดยส่วนกลางยังต้องรับผิดชอบต่อการ 
กระทำของ เจ้าหน้าที่ในส่วนภูมิภาคด้วย

จุดแข็งและจุดอ่อนของหลักการแบ่งอำนาจการปกครอง
ก. จุดแข็งของหลักการแบ่งอำนาจปกครอง
หลักการแบ่งอำนาจปกครองมีจุดแข็งหรือข้อดีที่สำคัญอยู่ 4 ประการ ดังน้ี
1. การใช้หลักนี้เป็นก้าวแรกที่จะนำพาไปส่การกระจายอำนาจปกครอง คือ เม่ือได้ 

มอบอำนาจวินิจฉัยสั่งการให้แก่ผู้แทนหน่วยการบริหารราชการส่วนกลางในส่วนภูมิภาคมากขึ้น 
ก็เท ่ากับมอบกิจการให้แก่ส่วนภูมิภาคจัดทำได้เองแต่บางส่วน และหากจะเปลี่ยนจากการจัด 
ระเบียบบริหารราชการจากส่วนภูมิภาคเป็นส่วนท้องถิ่น ตามหลักการกระจายอำนาจปกครองก็อาจ 
ทำได้ง่าย

2. ทำให้การปฏิบัติราชการตามเขตการปกครองสำเร็จลุล่วงไปอย่างรวดเร็วยิ่งขึ้น
เนื่องจากเจ้าหน้าที่ในส่วนภูมิภาคมีอำนาจวินิจฉัยจัดทำกิจการอันเป็นราชการธรรมดาของท้องที่ 
นันได้ โดยไม่ต้องเสนอขอคำสั่งจากส่วนกลางเสียก่อนทุกเรื่องไป ราษฎรผู้มาติดต่อกับเจ้าหน้าที่
ส่วนภูมิภาคก็ได้รับความสะดวกรวดเร็วมากยิ่งขึ้น

3. ทำให้มีการประสานงานกันระหว่างหน่วยการบริหารราชการส่วนกลางกับส่วน 
ท้องถ่ินยิ่งดีขึ้น เพราะมีเจ้าหน้าที่หน่วยการบริหารราชการส่วนกลางประจำอยู่ในท้องที่ต่าง  ๆ จึง 
อาจใช้เจ้าหน้าที่เหล่านั้นติดต่อประสานงานและควบคุมดูแลหน่วยการปกครองส่วนท้องถิ่นอย่าง 
ใกล้ชิด ตลอดจนแบ่งเบาภาระของส่วนกลางได้มาก
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4. มีประโยชน์มาก สำหรับประเทศท่ีราษฎรยังไม’ค่อยมีความสำนึกในการปกครอง 
ตนเอง ซึ่งถ้าจะมอบอำนาจให้ราษฎรปกครองตนเองเต็มที่ก็อาจเกิดผลร้ายมากกว่าผลดี และอาจ 
ทำความเสียหายให้แก่ท้องถิ่น เมื่อราษฎรในท้องถิ่นมีความรู้ความลามารถเพียงพอ และ
รู้จักใช้สิทธิและหน้าท่ีในการปกครองตนเอง จึงค่อยกระจายอำนาจปกครองตนเองอย่างเต็มรูป

ข. จุดอ่อนของหลักกา?แบ่งมอบอำนาจปกครอง
หลักการแบ่งอำนาจการปกครองมีจุดอ่อนหรอข้อเลียที่ควรแก้ไขอย่ 3 ประการ

ดังปี
1. การที่จะต้องส่งเจ้าหน้าที่ ซึ่งเป็นตัวแทนจากส่วนกลางไปบริหารงานในแต่ 

ละท้องท่ี ย่องแสดงให้เห็นว่ารัฐบาลยังไม่เชื่อในความสามารถของท้องถิ่นว่าจะสามารถปกครองตน 
เองได้ นับว่าเป็นอุปสรรคต่อการพัฒนาด้านการเมืองและการปกครองให้เป็นประชาธิปไตยมาก

2. ถ้าส่วนกลางแบ่งมอบอำนาจให้ตัวแทนของส่วนกลางในส่วนภูมิภาคน้อยไป 
การบรหารงานยิ่งจะซักช้า เพราะต้องเสียเวลาในการเดินทางถึง 2 ระดับ คือ ระดับภูมิภาค และ 
ระดับส่วนกลาง และเป็นการขยายระบบราชการ ทำให้สิ้นเปลืองงบประมาณมาก

3. การแบ่งและมอบอำนาจดูไม่เป็นธรรมแก่ท้องถิ่น ในแง่ที่ว่าทรัพยากรบริหาร 
ต่าง  ๆ แทนที่จะเอาจากท้องถิ่น กลับถูกส่งมาจากที่อื่น โดยเฉพาะอย่างยิ่งด้านเจ้าหน้าที่

3. หลักการกระจายอำนาจปกครอง
ความหมายของหลักทารกระจายอำนาจปกครอง 

หลักการกระจายอำนาจปกครองให้แก่ท้องถิ่น เป็นวิธีที่รัฐมอบอำนาจปกครอง 
บางส่วนให้แก่องค์การอื่นที่ไม่ได้เป็นส่วนหน่ึงของหน่วยการบริหารราชการส่วนกลางไปจัดทำบริการ 
สาธารณะบางอย่างโดยมีอิสระตามสมควร ไม่ต้องขึ้นอยู่ในการบังคับบัญชา เพียงแต่ขึ้นอยู่กับ
หน่วยการบริหารราชการส่วนกลางเท่านั้น หรืออีกนัยหน่ึงก็คือ รัฐมอบอำนาจในการปกครอง ซึ่งเจ้า 
หน้าที่หน่วยการบริหารราชการส่วนกลาง เป็นผู้ดำเนินการอยู่ในท้องถ่ินหรือองค์การอันมิใช่เป็น
ส่วนหน่ึงของหน่วยการบริหารราชการส่วนกลางรับไปดำเนินการเอง

หลักการกระจายอำนาจปกครองหรือเรียกว่า “มัธยวิภาค” หมายถึง การ 
กระจายอำนาจในทางปกครองประเทศ จากส่วนกลางบางอย่างโอนไปให้ประชาซนในท้องถ่ิน
แกหัดจัดทำ ซึ่งถือว่าเป็นการปกครองท้องถิ่นของตนเอง 22

22 เรื่องเดียวกัน, หน้า 42 - 45
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ลักษณะสำคัญของหลักทา?กระจายอำนาจปกครอง 
การกระจายอำนาจปกครองให้แก่ท้องถิ่น มีลักษณะสำคัญ  ๆ ดังน้ี 
1. มีการจัดตั้งองค์การขึ้นเป็นนิติบุคคลเพิ่มขึ้นจากส่วนกลาง หน่วยการปกครอง 

ส่วนท้องถิ่นเหล่านี้มีหน้าที่งบประมาณ และทรัพย์สินเป็นของตนเองต่างหาก และไม่ข้ึนตรงต่อหน่วย 
การบริหารราชการส่วนกลาง ส่วนกลางเพียงแต่ควบคุมดูแลให้ปฏิบัติหน้าที่เป็นไปตามกฎหมาย 
เท่าน้ัน

2. มีการเลือกตั้งสภาท้องถิ่นและผู้บริหารท้องถิ่นทั้งหมด หรือบางส่วนเพ่ือเปิด 
โอกาสให้ประชาชนในท้องถ่ินน้ันได้เข้าไปมีส่วนร่วมในการปกครองตนเองอย่างใกล้ชิด ถ้าไม่มีการ 
เลือกตั้งคณะผู้ปกครองท้องถิ่นเลย ก็ไม่นับว่าเป็นการกระจายอำนาจปกครองให้แก่ท้องถิ่นอย่าง
แท้จริง

3. มีอำนาจอิสระในการปกครองตนเองได้ตามลมควร การกระจายอำนาจ 
ปกครองนั้นต้องกำหนดให้หน่วยการปกครองส่วนท้องถิ่นมีอำนาจอิสระในการบริหารงานหรือจัดทำ 
กิจการที่ได้รับมอบหมายได้เองพอลมควร คือมีอำนาจวินิจฉัยและดำเนินการได้เองด้วยงบประมาณ 
และเจ้าหน้าที่ของตนเอง

4. มีงบประมาณและรายได้เป็นของท้องถิ่น ตามหลักการกระจายอำนาจ
ปกครองน้ัน หน่วยการปกครองส่วนท้องถิ่นจะต้องมีงบประมาณของตนเอง ซึ่งแยกต่างหากจาก
ส่วนกลาง โดยมีรายได้จากการจัดเก็บภาษีอากร ค่าธรรมเนียมต่าง  ๆ และทรัพย์สิน ตลอดจน 
เงินอุดหนุน (ถ้ามี) เพื่อเป็นค่าใช้จ่ายในการดำเนินกิจการตาง ๆ

5. มีเจ้าหน้าที่ปฏิบัติงานที่เป็นของท้องถิ่นกระจายอำนาจปกครองนั้น จะต้อง
มีเจ้าหน้าที่อันเป็นพนักงานของตนเองเป็นส่วนใหญ่หรือทั้งหมด เจ้าหน้าที่เหล่านี้มิได้ขึ้นในลังกัด
กระทรวง ทบวง ในส่วนกลางโดยตรง แต่เป็นเจ้าหน้าท่ีของท้องถิ่นแต่ละแห่งน้ันน่ันเอง

จุดแข็งและจุดอ่อนของหลักการกระจายอำนาจปกครอง 
ก. จุดแข็งของหลักกา?กระจายอำนาจปกครอง

การจัดระเบียบบริหารตามหลักการกระจายอำนาจปกครอง มีจุดแข็งหรือมีช้อดี 
ที่สำคัญอยู่ 3 ประการ คือ

1. ทำให้มีการสนองความต้องการของแต่ละท้องถิ่นได้ดียิ่งขึ้น บริการสาธารณะ 
บางอย่างที่เกี่ยวกับประโยชน์ส่วนได้เสียเฉพาะท้องถิ่น ถ้าได้มอบให้ผู้บริหารงานของท้องถ่ิน ซ่ึง 
เลือกตั้งขึ้นจากราษฎรในท้องถ่ินเป็นผู้จัดทำ ก็ย่อมจะได้ผลตรงกับความต้องการในท้องถิ่นมากขึ้น 
เพราะรู้ปัญหาและความต้องการของท้องถิ่นของตนเองดี
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2. เป ็นการแบ่งเบาภาระของหน่วยการบริหารราชการส่วนกลางได้บ ้าง 
ในปัจจุบันนีหน่วยการบริหารราชการส่วนกลางมีภาระกิจหลักอยู่มากเกี่ยวกับการจัดทำกิจการอัน 
เกี่ยวกับประโยชน์ส่วนรวมของประเทศ หากได้ตัดภาระเกี่ยวกับกิจการเฉพาะท้องถิ่นที'ไม่อาจ 
ดำเนินการได้ทั่วถึงออกไปเสียบ้าง ก็จะทำให้เกิดผลดีสมกับความต้องการของราษฎรในท้องถิ่นได้

3. ทำให้ราษฎรมีความสนใจ รู้จักรับผิดชอบในการปกครองท้องถ่ินของตนเอง 
มากขึ้น การกระจายอำนาจให้แก่ท้องถิ่นเป็นการมอบอำนาจให้ท้องถิ่นปกครองตนเอง ทำให้ราษฎร 
มีส่วนได้เสียในกิจการท้องถ่ินโดยตรง และเกิดความจำเป็นที,ต้องปรึกษาหาริอกันในการดำเนินงาน 
ทำให้ราษฎรรู้จักรับผิดชอบ คิดถึงประโยชน์ส่วนรวมของท้องถิ่น ทำให้การอำนวยบริการแก่ 
ประซาซน เป็นไปด้วยความสะดวก รวดเร็ว เป็นการส่งเสริมและพัฒนาการเมืองในระดับท้องถิ่น 
ตามระบอบประชาธิปไตยมากขึ้น

ข. จุดอ่อนของหลักการกระจายอำนาจปกครอง
จุดอ่อนหริอข้อเสียของการกระจายอำนาจปกครอง มีอยู่ 4 ประการ คือ
1. อาจเป็นภัยต่อเอกภาพทางการปกครองและความมั่นคงของประเทศ เพราะ

หากกระจายอำนาจให้ท้องถิ่นมากเกินไป อาจเป็นการทำลายเอกภาพในการปกครองและความ 
ม่ันคง ปลอดภัยของรัฐได้ ทั้งยังอาจให้เกิดการแก่งแย่งแข่งขันระหว่างท้องถิ่น ซึ่งต่างมุ่งที่จะรักษา 
ประโยชน์ของตนเองโดยไม,คำนึงถึงความเสียหายที่จะเกิดแก่ท้องถิ่นอื่น นอกจากนี้อาจก่อเกิด
ช่องว่างระหว่างท้องถ่ินที,มีเงินงบประมาณมากกับท้องถิ่นที่มีเงินงบประมาณน้อย

2. ทำให้ราษฎรเพ่งเล็ง เห็นประโยชน์ของท้องถิ่นตนเองสำคัญมากกว่าส่วน
รวมเม่ือราษฎรมีส่วนร่วมในการปกครองท้องถิ่นมากขึ้น ก็มุ่งที่จะทำประโยชน์แก่ท้องถ่ินของตน
ฝ่ายเดียว จนกระท่ังลืมนึกถึงประโยชน์ส่วนรวมของประเทศ

3. เจ้าหน้าท่ีที่ได้รับเลือกต้ัง อาจใช้อำนาจหน้าที่โดยไม่เหมาะสม ด้วยความ 
ถือพรรคถือพวก อาจใช้อำนาจหน้าที่บังคับกดขี่พรรคฝ่ายตรงข้าม หรือราษฎรท่ีไม่อยู่ในพรรคพวก 
ของตน ซึ่งทำให้เกิดความไม่สงบราบรื่นได้ ย่อมกระทำให้เกิดความเดือดร้อน และความไม่พอใจ 
แก่ราษฎรยิ่งกว่าถูกปกครองโดยเจ้าหน้าที่ส่วนกลาง หรือส่วนภูมิภาคเสียอีก

4. ย่อมทำให้เกิดความสิ้นเปลืองมาก และมีต้นทุนสูง เพราะต้องมีการแยก 
งบประมาณเป็นส่วน  ๆ ทั้งต้องมีเจ้าหน้าที่และเครื่องมือเครื่องใช้ของตนเอง ซึ่งไม่อาจหมุนเวียน 
ลับเปลี่ยนโยกย้ายไปใช้ในท้องถิ่นต่าง  ๆ เหมือนกับหน่วยการบริหารราชการส่วนกลาง รวมทั้งอาจ 
มีการใช้จ่ายโดยไม่ประหยัด หากควบคุมการเงินไม่ดืพอหรือไม่มีประสิทธิภาพ
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ในการจ ัด ระเบียบบริหารราชการแผ่นดินของไทย ได้นำหลักการเกี่ยวกับหลัก 

การรวมอำนาจปกครอง หลักการแบ่งอำนาจปกครอง และหลักการกระจายอำนาจปกครอง ท้ัง 3 
ประการมาใช้ คือ ใช้หลักการรวมอำนาจ เป็นแนวทางของการจัดระเบียบบริหารราชการส่วนกลาง 
ใช้หลักการแบ่งอำนาจเป็นแนวทางของการจัดระเบียบบริหารราชการส่วนภูมิภาค และหลักการ
กระจายอำนาจ เป็นแนวทางของการจัดระเบียบบริหารราชการส่วนท้องถิ่น

แน วความ ค ิดและ,ท ฤษ ฏ ืเก ี่ยวก ับ การป กครองท ้องถ ิ่น
ความจำเป็นของการจัดการปกครองท้องถิ่น
ในลังคมใดก็ตาม โดยเฉพาะลังคมประชาธิปไตย การสนับสนุนของประชาชน

เป็นสิ่งท ี่ม ีความสำคัญยิ่ง และวิธีการหนึ่งที่จำเป็นสำหรับระบอบประชาธิปไตย คือ การให้
ประชาซนเข้ามีส่วนร่วมในการเสนอแนะความต้องการ ในการเลือกสรรตัวแทนของตน เพ่ือ
ดำเนินการเพ่ือประโยชน์ส่วนรวม และในการควบคุมให้ตัวแทนของตนรับผิดชอบให้เกิดผลตาม
ความต้องการของประชาซน

การเมืองระคับชาติในประเทศประชาธิปไตย มีลักษณะเอื้อให้ประชาชนเข้ามี 
ส่วนร่วมในลักษณะต่าง  ๆ กัน เซ่น ร่วมเสนอตัวเป็นผู้แทน ร่วมออกเสียงเลือกตั้ง หริอร่วมแสดง 
ความคิดเห็นเสนอฝ่ายที่เกี่ยวข้อง เป็นต้น แต่การเข้ามีส่วนร่วมดังกล่าวยังไม่เป็นการเพียงพอ เพราะ 
ลังคมในระดับชาติมีขอบเขตกว้างขวางเกินไปไม่สามารถหยั่งลงถึงชุมชนย่อย  ๆ ท่ีประกอบกันเป็น 
ชาติได้ นอกจากนี สถาบันการเมืองระดับชาติยังรับผิดชอบการตัดสินใจที่มีขอบข่ายครอบคลุม 
ท่ัวประเทศ การตัดสินใจหรือการดำเนินการของสถาบันการเมืองระดับชาติ เซ่น มาตรการให้บริการ 
ด้านต่าง  ๆ จึงอาจไม่เพียงพอ หรืออาจไม่สอดคล้องกับความต้องการเฉพาะของแต่ละชุมชนย่อย 
หรือท้องถ่ินได้ ในส่วนของประซาซนเอง โดยธรรมชาติแล้วมักมีความรู้ ความสนใจ สิ่งต่าง ๆ
ที่เกิดขึ้นในสังคมใกล้ตัวเป็นหลัก และตระหนักความต้องการของชุมชนมากกว่าความต้องการ
ระดับชาติ

ดังน้ัน เพ่ือจัดบริการของรัฐให้ตรงกับความต้องการของชุมชน และเพ่ือให้ชุมชนมี 
ส่วนร่วมในการดำเนินการเพื่อส่วนรวม รัฐบาลในระบอบประชาธิปไตย จึงมักจัดให้มีการปกครองใน 
ระดับท้องถ่ินข้ึน ทังนี โดยจัดให้มีการกระจายอำนาจในการปกครองบางประการให้ท้องถิ่นดำเนิน 
การเอง 23

23 ปรัชญา เวสารัชซ์, "การบริหารราชการส่วนท้องถ่ิน”, ใน เอกสารการสอนชุดวิชา 
กา?บริหารราชการไทย หน่วยท่ี 1-8 ■ (กรุงเทพมหานคร : มหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช, 2533) 
หน้า 423.
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ความหมายของการปกครองท้องถิ่น
ได้มีผ ู้ให ้ความหมายของการปกครองท้องถิ่นไว้มากมาย โดยส่วนใหญ่จะมี 

รายละเอียดคล้ายคลึงกัน จะแตกต่างกันไปบ้างในส่วนรายละเอียดปลีกย่อยเท่านั้น ซึ่งลามารถ
พิจารณาได้ ดังน้ี

เดเนียล วิท (Daniel Wit) นิยามว่า การปกครองท้องถ่ิน หมายถึงการปกครองที่ 
รัฐบาลกลางใช้อำนาจ หรือกระจายอำนาจไปให้หน่วยการปกครองท้องถิ่น เพื่อเปิดโอกาสให้ 
ประซาซนในท้องถิ่นได้มีอำนาจในการปกครองร่วมกันทั้งหมด หรือเพียงบางส่วนในการบรืหาร 
ท้องถ่ิน ตามหลักการที่ว่า ถ้าอำนาจการปกครองมาจากประซาซนในท้องถิ่นแล้ว รัฐบาลของท้อง 
ถ่ิน ก็ย่อมเป็นรัฐบาลของประชาซนและเพื่อประชาชน ดังน้ัน การบรืหารการปกครองท้องถ่ินจึง
จำเป็นต้องมีองค์กรของตนเอง อันเกิดจากการกระจายอำนาจของรัฐบาลกลาง โดยให้องค์กรอันมิได้ 
เป็นส่วนหนึ่งของรัฐบาลกลาง มีอำนาจในการตัดสินใจและบริหารงานภายในท้องถิ่นในเขต
อำนาจ ของตน24

วิลเลียม วี. ฮอลโลเวย์ (William V. Holloway) นิยามว่า การปกครองท้องถ่ิน
หมายถึง องค์การที่มีอาณาเขตแน่นอน มีประชากรตามหลักที'กำหนดไว้ มีอำนาจการปกครอง 
ตนเอง มีการบริหารการคลังของตนเอง และมีสภาท้องถิ่นที่สมาซิกได้รับการเลือกตั้งจาก
ประชาซน25

วิลเลี,ยม เอ รอบลัน (Wiliam A. Robson) นิยามว่า การปกครองท้องถิ่น หมายถึง 
การปกครองส่วนหนึ่งของประเทศซ่ึงมีอำนาจอิสระ (autonomy) ในการปฏิบัติหน้าที่พอสมควร และ

_  1, J Xอำนาจในการปฏิบัติหน้าทีนีจะต้องไม่มากจนมีผลกระทบกระเทือนต่ออำนาจอธิปไตยของรัฐ เพราะ 
องค์การปกครองท้องถิ่น มิใซ่ชุมซนทีมอำนาจอธิปไตย องค์การปกครองท้องถิ่นมีสิทธิตามกฎหมาย

Daniel Wit, A Comparative Survey of Local Government and 
Administration (Bangkok : Prachandra Printing Press 1961), p.1 - 2

25 William V.Holloway, state and Local Government in the United state
(New York : Me Graw - Hill Book Company, Inc.,1951), p.398
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(legal rights) และมีองค์การทีจำเป็น (necessary organization) เพือประโยชน์ในการปฏิบัติ
หน้าที่ขององค์การปกครองท้องถ่ินนั้น  ๆ 26

แฮรีส จี. มอนตากู (Haris G. Montagu) นิยามว่า การปกครองท้องถิ่น หมายถึง 
การปกครองซึ่งหน่วยการปกครองท้องถ่ินได้มีการเลือกต้ังโดยอิสระ เพื่อเลือกผู้ที่มีหน้าที่บรีหารการ 
ปกครองท้องถิ่น มีอำนาจอิสระพร้อมความรับผิดชอบซึ่งตนสามารถที่จะใช้ได้โดยปลอดจากการ 
ควบคุมของหน่วยการบรีหารราชการส่วนกลางหรอภูมิภาค แต่ทั้งนี้หน่วยการปกครองท้องถ่ินยัง
ต้องอยู่ภายใต้บทปังคับว่าด้วยอำนาจสูงสุดของประเทศ ไม่ได้กลายเป็นรัฐอิสระใหม่แต่อย่างใด 27

วิญญ ู อังคณารักษ์ อดีตปลัดกระทรวงมหาดไทย ซึ่งเป็นผู้มีประลบการณ์ในด้าน 
วิชาการและการปฎิปัติในด้านการปกครองท้องถิ่น ได้ให้คำนิยามว่า การปกครองท้องถิ่น หมายถึง 
การปกครองในรูปลักษณะกระจายอำนาจการปกครองบางอย่าง ซึ่งรัฐได้มอบหมายให้ท้องถ่ินด้วย 
ตนเอง เพื่อให้ประชาชนในท้องถิ่นได้มีโอกาสปกครองและบริหารงานของท้องถิ่นด้วยตนเอง เพ่ือ 
สนองความต้องส่วนรวมของประชาชนในท้องถิ่น ให้งานดำเนินไปอย่างประหยัด มีประสิทธิภาพ 
ประสิทธิผล ตรงกับความประสงค์ของประชาชน โดยเหตุที่ว่าประซาซนในท้องถิ่นย่อมจะทราบความ 
ต้องการของท้องถ่ินน้ัน  ๆ ได้ดีกว่าบุคคลอื่นและย่อมมีความผูกพันต่อท้องถิ่นนั้น  ๆ ยิ่งกว่าผู้อื่น โดย 
การจัดให้มีเจ้าหน้าที่ซึ่งราษฎรในท้องถิ่นได้เลือกตั้งขึ้นมาทั้งหมด หรือแต่บางส่วนมาบริหาร
ราชการในท้องถ่ินน้ัน โดยมีงบประมาณของตนเองและมีอิสระในการบริหารงานพอลมควร28

26 William A. Robson, “Local Government". Encyclopedia of Social 
Science Vol.x (The Macmillan CO..N.Y. 1953) p.574 อ้างถึงใน ประหยัด หงษ์ทองคำ 
"การพัฒนาประเทศโดยกระบวนการปกครองท้องถิ่น" เอกสารทางวิชาการของคณะรัฐศาสตร์ 
จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย การพัฒนาประเทศ,2522 หน้า 237 กับอ้างใน ประหยัด หงษ์ทองคำ,
การปกครองท้องถิ่นไทย. พิมพ์คร้ังท่ี 2 (กรุงเทพมหานคร : ไทยวัฒนาพานิช,2526), หน้า 10.

27 Haris G. Montagu, Comparative Local Government (Great Britain :
William Brendon and Son Ltd., 1948), P.1 อ้างถึงในประหยัด หงษ์ทองคำ, การปกครองท้องถ่ิน 1 
พิมพ์คร้ังท่ี 2 (กรุงเทพมหานคร : ไทยวัฒนาพานิช, 2526), หน้า 10.

28วิญญ ู อังคณารักษ์. แนวความคิดในทารกระจายอำนาจปกครองท้องถิ่น เอกสาร 
ประกอบการบรรยาย ฉบับพิมพ์โรเมียว พ.ศ.2519 อ้างถึงในประหยัด หงษ์,ทองคำ และพรค ัก ด ิ้ 

ผ่องแผ้ว, ปัญหาและแนวทางปรับปรุงประสิทธิภาพของการบริหารเทศบาลไทย (กรุงเทพ : เจ้า 
พระยาการพิมพ์, 2529), หน้า 105.
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อรรถ วิสูตรโยธาภิบาล ให้คำนิยามการปกครองท้องถิ่นไว้ว่า เป็นการปกครอง 
ในเขตเน้ือที่อันแน่นอน โดยราษฎรในเขตนั้นมีอำนาจดำเนินการเองตามเจตนารมย์ของราษฎร
ในเขตน้ันเอง เพ่ือประโยชน์ของราษฎรในเขตน้ันเอง เพ่ือประโยชน์ของราษฎรเองเป็นส่วนรวม 29

ประหยัด หงษ์'ทองคำ ให้นิยามว่า การปกครองท้องถ่ิน เป็นรูปการปกครองท่ีเกิด 
จากระบบการกระจายอำนาจจากส่วนกลางไปยังส่วนท้องถิ่น เพื่อวัตถุประสงค์ในอันที่จะให้ 
ประชาชนในท้องถิ่นได้มีโอกาสเรียนรู้และดำเนินงานต่าง  ๆ ในการปกครองท้องถิ่นด้วยตนเอง
เพื่อสนองตอบความต้องการและแก้ปัญหาด้วยตัวของตัวเอง 30

*

ชูศักดิ้ เที่ยงตรง ให้ความหมายการปกครองท้องถิ่น คือ การปกครองท่ีรัฐบาล 
กลางมอบอำนาจให้ หรือกระจายอำนาจไปให้หน่วยการปกครองที่เกิดขึ้นจากหลักการกระจาย 
อำนาจได้มีอำนาจในการปกครอง ร่วมรับผิดชอบท้ังหมด หรือแต่เพียงบางส่วนในการบริหาร
ภายในขอบเขตอำนาจหน้าที่และอาณาเขตของตนที่กำหนดไว้ตามกฎหมาย 31

ประทาน คงฤทธิคืกษากร ให้ความหมายว่า การปกครองท้องถิ่นเป็นระบบการ 
ปกครองที่เป็นผลสืบเนื่องมาจากการกระจายอำนาจทางการปกครองของรัฐ และโดยนัยนี้จะเกิดการ 
ทำหน้าท่ีปกครองท้องถ่ินโดยคนในท้องถ่ินน้ัน  ๆ องค์การนื้ถูกจัดตั้งและควบคุมโดยรัฐบาล แต่ก็ 
มีอำนาจในการกำหนดนโยบายและควบคุมให้มีการปฏิบัติให้เป็นไปตามนโยบายของตนเอง 32

29อรรถ วิสูตรโยธาภิบาล, “การปกครองท้องถิ่นและกรุงเทพมหานคร” วารสาร 
ท้องถิ่น4 (เมษายน 2517), หน้า 19.

30ประหยัด หงษ์'ทองคำ.การพัฒนาการเมืองโดยกระบวนการปกครองท้องถิ่น. 
(กรุงเทพมหานคร : นำอักษรการพิมพ์,2519), หน้า 40.

31 ชูตักดิ้ เที่ยงตรง, การบริหารการปกครองท้องถ่ินไทย. (กรุงเทพ : โรงพิมพ์ 
มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2518), หน้า 13.

32 ประทาน คงถุทธิสืกษากร . ทฤษฏีการปกครองท้องกิน 1 เอกสารการคืกษาลาขา
รัฐประศาลนศาสตร์สถานบันบัณฑิตพัฒนาบริหารศาสตร์, (เมษายน 2525), หน้า 7.
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ประหยัด หงษ์,ทองคำ ได้สรุปหลักการและสาระสำคัญของการปกครองท้องถ่ินไว้ 
คือ การที่ประชาชนในท้องถ่ินต่าง  ๆ ได้รับการกระจายอำนาจจากรัฐบาลให้มีสิทธิที่จะดำเนินการ 
ปกครองตนเอง และเพื่อให้การปกครองตนเองของประชาชนสามารถที่จะลนองตอบความต้องการ 
ของตนได้อย่างมีประสิทธิภาพ องค์การปกครองท้องถิ่นจึงจำเป็นต้องมีอำนาจอิสระ (autonomy) 
ในการปฏิบัติหน้าที่ตามความเหมาะสม ตลอดจนมีเจ้าหน้าที่ มีงบประมาณรายรับรายจ่ายเป็นของ 
ตนเอง ด้วยการมีสิทธิปกครองตนเองของประชาชนนัน หมายถึงการที่ประชาชนในท้องถิ่นต่าง  ๆ มี 
สิทธิที่จะเข้าร่วมในกิจกรรมการเมืองการปกครองของท้องถิ่น ทั้งทางตรงและทางอ้อมอย่าง 
กว้างขวาง ท้ังน้ี ภายใต้เงื่อนไขและขอบเขตที่กฎหมายกำหนดไว้ เช่น มีสิทธิที่จะสมัครรับเลือกต้ัง 
เป็นผู้บริหารท้องถ่ิน หรอสมาชิกสภาท้องถ่ิน มีสิทธิที่จะเลือกตังตัวแทนของตนเข้าไปปฏิบัติหน้าท่ีใน 
ด้านต่าง  ๆ ของท้องถ่ิน มีสิทธิที่จะแสดงประชามติเพื่อถอดถอน (recall) เจ้าหน้าท่ีของท้องถ่ินท่ี 
ประชาซนเลือกตั้งเข้าไปมีสิทธิที่จะแสดงความเห็นเพื่อให้ผู้บริหารท้องถิ่นรับไว้พิจารณาประกอบการ 
ตัดสินใจในกิจการต่าง  ๆ ของท้องถ่ินหริอการส่วนร่วม โดยการเป็นกรรมการต่าง  ๆ ขององค์การ 
ปกครองท้องถิ่นเป็นต้น 33

ประหยัด หงษ์,ทองคำ และ พรคักด ผ่องแผ้ว ได้สรุปการปกครองท้องถ่ิน (local 
government) ว่า เป็นการปกครองซ่ึงรัฐมอบอำนาจให้ท้องถิ่นใดท้องถ่ินหน่ึง หรือหลาย  ๆ ท้องถ่ิน 
เป็นผู้ดำเนินการ ภายในขอบเขตกิจกรรมที,รัฐมอบหมายให้กระทำได้ การปกครองในลักษณะนี้ถึง 
แม้จะเป็นอิสระ แต่มิได้เป็นอิสระจากอำนาจของรัฐทั้งหมด และมิใช่เป็นอิสระในการดำเนินการ 
ทุกประ๓ ทในท้องถ่ินได้โดยล้ินเชิง หรือมิใช่การปกครองท่ีเกิดจากสิทธิของชุมชนท้องถ่ิน แต่เป็นผล 
ที่เกิดจากรัฐ คือรัฐเป็นผู้ให้กำเนิดการปกครองท้องถิ่น ดังน้ัน รัฐย่อมสามารถควบคุมการ
ปกครองท้องถ่ินได้ ความเป็นอิสระของแต่ละท้องถิ่นหรือการปลอดจากการควบคุมของรัฐจะมีมาก 
หรือน้อยเพียงใดนั้น ขึ้นอยู่กับการปฏิบัติที่แตกต่างกันไปแต่ละรัฐ นอกจากนั้นเพื่อให้ดำเนินการเป็น 
ไปได้ การปกครองท้องถิ่นจำเป็นต้องมีองค์การหรือหน่วยงานที่รับผิดชอบในการปกครองท้องถิ่น 
และเพื่อให้สามารถตอบสนองความต้องการของประชาซนได้สูงสุด หน่วยในการปกครองท้องถิ่นจะ

33 ประหยัด หงษ์'ทองคำ, "การพัฒนาประเทศโดยกระบวนการปกครองท้องถิ่น”. 
(เอกสารทางวิชาการของคณะรัฐศาสตร์จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย เร่ือง การพัฒนาประเทศ, 2522), 
หน้า 238 - 239.
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หลักการของการปกครองท้องถิ่น
จากคำจำกัดความหรือความหมายของการปกครองท้องถิ่นดังกล่าวมาแล้ว อาจ 

สรุปเป็นหลักการที่สำคัญของการปกครองท้องถิ่นได้ ดังต่อไปนี้35
1. มีลักษณะเป็นการปกครองของชุมชนหนึ่ง ซึ่งมีความแตกต่างกันในด้านความ 

เจรืญจำนวนประซากรหรือขนาดพื้นที่ โดยมีกฏหมายรองรับการจัดตั้งไว้อย่างกว้าง  ๆ ว่าท้องถ่ินใดท่ี 
เห็นสมควรจัดให้ราษฎรมีล่วนในการปกครองท้องถิ่น ให้จัดระเบียบการปกครองเป็นข้าราชการล่วน 
ท้องถ่ิน 34 35 36

2. การปกครองชุมชนที่เรียกว่าเป็นการปกครองท้องถิ่นนั้น องค์การปกครองท้องถิ่น
จะต้องมีอำนาจอิสระ (autonomy) ในการปฏิบัติหน้าที่ตามความเหมาะสม เพ่ือให้เกิดประโยชน์ใน 
การปฏิบัติหน้าที่แก่ประชาซน และท้องถิ่นได้สมเจตนารมต์ของการปกครองท้องถ่ิน แต่อำนาจอิสระ 
อันนั้นจะต้องไม่มีมากเกินจนมีลักษณะเป็นรัฐอธิปไตย เนื่องจากโดยหลักการแล้ว ภายในรัฐหนึ่ง  ๆ
จะมีอำนาจ เด็ดขาดสูงสุดได้เพียงหนึ่งเดียว เพื่อก่อให้เกิดความเป็นอันหนึ่งอันเดียว อำนาจนั้น
ได้แก่ อำนาจอธิปไตย ซึ่งมีลักษณะ 4 ประการ คือ ความเด็ดขาด (absoluteness) ความถาวร 
(permanence) ใชใด้ทัวไป (universality) และแบ่งแยกไม่ได้ (indivisibility)37

3. เป็นการปกครองทีมสิทธิตามกฎหมาย (legal rights) ที่จะดำเนินการ
ปกครอง ตนเอง สิทธิตามกฎหมายนี้อาจจะแบ่งออกได้เป็นสองประเภท คือ

ต้องมีประซาซนร่วมดำเนินการไม'ว่าในฐานะผู้ปกครองท้องถ่ิน ผู้เลือกตัวแทนเข้ามาปกครองผู้เสนอแนะนโยบาย ผู้ควบคุม หรือผู้เข้าร่วมในรูปอ่ืน ๆ 34

34 ประหยัด หงษ์'ทองคำ, และพรดักดิ้ ผ่องแผ้ว, ป้ญหาและแนวทางปรับปรุง 
ประสิทธิภาพของการบริหารเทศบาลไทย (กรุงเทพมหานคร : เจ้าพระยาการพิมพ์,2529), หน้า 
107

35ประหยัด หงษ์,ทองคำ,การปกครองท้องถ่ินไทย. (กรุงเทพ : ไทยวัฒนาพานิช 
,2523),ห น ้า16-19 .

36 พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ.2534 ล่วนท่ี 3 มาตรา 
69,70 ประกาศราชกิจจานุฒกษา เล่ม 108 ตอนท่ี 156 วันท่ี 4 กันยายน 2534, หน้า 38.

37 จรูญ สุภาพ หลักรัฐศาสตร์ : ฉบับพิสดาร แนวทฤษฏีและประยุกต์ (พระนคร :
ไทยวัฒนาพานิช,2518), หน้า 246 - 247.
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3.1 สิทธิในการตรากฎหมายหรือระเบียบข้อบังคับต่าง  ๆ ขององค์การปกครอง 
ท ้องถิ่นเพ ื่อประโยชน์ในการปฏิบ ัต ิหน ้าท ี่และเพ ื่อใช ้บ ังค ับแก่ประซาซนในท้องถิ่นน ั้น ๆ

3.2 สิทธิในการกำหนดงบประมาณ เพื่อบรืหารกิจการอันเป็นหน้าที่ของ 
องค์การปกครองท้องถ่ินนั้น

4. มองค์กรทจำเป็นในการปกครองตนเอง (necessary organization) องค์การ
ที่จำเป็นในการปกครองตนเองของท้องถิ่นโดยท่ัวไปแล้วแบ่งออกเป็น 2 ฝ่ายด้วยกัน คือ องค์การ 
ฝ่ายบริหาร และองค์การฝ่ายนิติบัญญัติ เซ่น การปกครองท้องถ่ินในรูปแบบเทศบาล ก็จะ
มีคณะเทศบาลมนตรีเป็นฝ่ายบริหาร และสภาเทศบาลเป็นฝ่ายนิติบัญญัติ

5. ประซาซนในท้องถ่ินมีส่วนร่วมในการปกครองตนเองในท้องถ่ินอย่างกว้างขวาง
แล้วแต่ระดับความสามารถ และความสนใจ หรือความสำนึกของประชาชนแต่ละคน การเข้ามี
ส่วนร่วมจึงอาจมีได้ตั้งแต่การสนใจเข้าฟังการประชุมสภาท้องถิ่น การเอาใจใส่ดูแลการปฏิบัติ
หน้าที่หรือการบริหารงานของตัวแทนของตนในองค์การปกครองท้องถ่ิน ว่ารับผิดชอบแต่ความ
เจริญก้าวหน้าและผลประโยชน์ของประซาชนและท้องถิ่นมากน้อยแค่ไหน การไปออกเสียงเลือก
ต้ังของท้องถ่ินน้ัน หรือว่าบางคนอาจจะเข้าร่วมในระดับของการสมัครรับเลือกตั้งของท้องถิ่นเลย 
ก็ได้ อน่ึง การเข้ามีส่วนร่วมในการปกครองตนเองอย่างกว้างขวางนี้ มิได้หมายความว่า
ประชาชนทุกคนจะต้องเข้าไปมีบทบาทในการปกครองและบริหารงานของท้องถิ่นโดยตรง เพราะ 
ไม่สามารถทำได้ในทางปฏิบัติ หมายถึงว่า การปกครองตนเองตามนัยนี้ จะต้องกระทำโดย 
ตัวแทนหรือโดยการเลือกต้ังผู้แทนของประชาชน เข้าไปทำหน้าท่ีในการปกครองและบริหารท้องถ่ิน 
อีกทีหน่ึง ซึ่งเสมือนว่าเป็นการปกครองโดยประชาชนเองเซ่นกัน แต่มีลักษณะทางอ้อม

การเปิดโอกาสให้ประชาซนได้มีส่วนร่วมในกิจกรรมของการปกครองตนเองใน 
ท้องถ่ิน ทั้งทางตรงและทางอ้อมนั้น นอกจากจะเป็นผลดีในด้านที,ต้องการให้องค์การปกครอง
ท้องถิ่นบริหารงานโดยบุคคลที่ประชาชนในท้องถิ่นเห็นชอบด้วยแล้ว ยังเป็นผลดีในแง่ที่ว่า เจ้า
หน้าที่ขององค์การปกครองท้องถิ่นจะได้บริหารงานในหน้าที่ ให้สอดคล้องกับเจตนารมย์ของ 
ประชาชนและอยู่ภายใต้การควบคุมดูแลของประชาชนในท้องถิ่นนั้น  ๆ ได้อย่างใกล้ชิด มิใช้โดยการ 
ลังการหรือการบังคับบัญชาจากรัฐบาลกลาง ซึ่งอาจไม่ตรงกับความต้องการของประซาซนในแต่ละ 
ท้องถ่ินได้ และการเปิดโอกาสให้ประชาชนมี ส่วนร่วมในกิจการปกครองท้องถิ่นอย่างกว้างขวาง
ยังเป็นการช่วยส่งเสริมให้ประชาชนเกิดความเข้าใจกลไกการปกครองระบอบประชาธิปไตย ความ
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สำนึกในความสำคัญของสิทธิเสรีภาพทางการเมืองของตน ตลอดจนการตื่นตัวในการเข้าไปมื
ส่วนร่วมทางการเมืองด้วยความรับผิดชอบต่อผลประโยชน์ส่วนรวม

กล่าวโดยสรุป การกระจายอำนาจการปกครองหรือการปกครองท้องถิ่น เป็น
เรื่องที่จะต้องคำนึงถึงหลักการหรือขอบเขตดังกล่าว อย่างไรก็ตาม ใน'ทางปฏิปติ'ได้มีผู้ให้แนวคิด’ไว้ 
ว่า ในการจัดระเบียบบริหารราชการประเทศนั้น จะต้องมีความผันแปรจากการกระจายอำนาจไปสู่ 
การรวมอำนาจ และการรวมอำนาจไปสู่การกระจายอำนาจ หรือเป็นการใช้หลักการรวมอำนาจและ 
การกระจายอำนาจการปกครองผสมกันไป โดยการที่จะใช้หลักรวมอำนาจหรือกระจายอำนาจมาก 
น้อยกว่ากันเพียงใดนั้น ย่อมสุดแต่เหตุการณ์และความสามารถในการปกครองตนเองของราษฎรใน 
ประเทศน้ัน อาทิเช่น ในยามสงครามก็ต้องใช้หลักรวมอำนาจมากกว่าในเวลาปกติ หรือในเวลาปกติ 
ถ้าประเทศใดราษฎรมีความรู้และสนใจในกิจการบ้านเมืองดี ก็ควรจะใช้หลักการกระจายอำนาจ 
มากกว่ารวมอำนาจ แต่จะใช้หลักการกระจายอำนาจแต่อย่างเดียวนั้นไม่ได้ เพราะถ้ามีการกระจาย 
อำนาจโดยไม่มืการรวมอำนาจก็ขาดอำนาจที่จะควบคุม ก็เท่ากับทำลายเอกภาพในความเป็นอัน 
หนึ่งอันเดียวทางการปกครองของรัฐ 38 ในทางปฏิบ้ติซึ่งเป็นการนำหลักการในอุดมคติข้างต้น มา 
ผันแปรหรือยืดหยุ่น ดังกล่าวนึเอง ที่ทำให้นักรัฐศาสตร์ที่ยึดแนวกระจายอำนาจ หรือการปกครอง 
ท้องถิ่นตามอุดมคติ เห็นว่า เป็นการตีความเพื่อการคงสภาพเดิมของความสัมพันธ์ระหว่างข้า
ราชการกับการปกครอง ท้องถ่ิน ซึ่งสืบทอดมาตั้งแต่ระบอบรวมอำนาจ หรือเป็นเหตุผลในทาง
จิตวิทยาอย่างหนึ่งที่ต้องการคงสถานภาพเดิมของความสัมพันธ์ระหว่างข้าราชการ กับประซาชน 
ตามประเพณีโบราณ ซ่ึงต้องเป็นไปฉันท์ผู้ปกครองและผู้ใต้ปกครอง (autocratic relationship)38 39

38 ชำนาญ ยุวบูรณ์, การรวมอำนาจและการกระจายอำนาจทางการปกครองของ 
กฎหมายไทย 1 (พระนคร : โรงพิมพ์ส่วนท้องถ่ิน,2506), หน้า 3.

39 รายละเอียด Choop Kamjanaprakorn. “Municipal Govetnment in Thailand 
as an Institution and Preocess of Self - Governemt,” P.229 : Dr Ferderick Jam es Horriaan. 
“Local Government and Administration in Thailand : A. study of Institutions and Their 
Cultural Sitting" อ้างใน ดำรง ลัทธพิพัฒน์, "ทฤษฏีและแนวทางคิดในการพัฒนาประเทศ".
(พระนคร : โรงพิมพ์มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2508), หน้า 143-144
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วัตถุประสงค์ของการปกครองท้องถ่ิน
โดยหลักสากล การปกครองท้องถิ่นมีวัตถุประสงค์คล้ายคลึงกัน ซึ่งสามารถจำแนก

ได้ดังน้ี
1. ช่วยแบ่งเบาภาระของรัฐบาล เป็นสิ่งท่ีเห็นได้ชัดเจนว่าในการบริหารประเทศ

จะต้องอาศัยเงินงบประมาณเป็นหลัก หากเงินงบประมาณมีจำกัดภารกิจที่จะต้องบริการให้กับ
ชุมชนต่าง  ๆ อาจไม่เพียงพอ ดังน้ัน หากจัดให้มีการปกครองท้องถ่ิน หน่วยการปกครองท้องถิ่น
น้ัน  ๆ ก็สามารถมีรายได้ มีเงินงบประมาณของตนเองเพียงพอที่จะดำเนินการสร้างสรรค์ความเจริญ 
ให้กับท้องถ่ินได้ จึงเป็นการแบ่งเบาภาระของรัฐบาลได้อย่างมาก การแบ่งเบานี้เป็นการแบ่งเบาทั้ง 
ในด้านการเงิน ตัวบุคคล ตลอดจนเวลาที่ใช้ในการดำเนินการ

2. เพื่อสนองตอบความต้องการของประชาชนในท้องถิ่นอย่างแท้จริง เนื่องจาก
ประเทศมีขนาดกว้างใหญ่ ความต้องการของประชาชนในแต่ละท้องที1ย่อมมีความแตกต่างกัน การรอ 
รับการบริการจากรัฐบาลแต่อย่างเดียวอาจไม่ตรงตามความต้องการที่แท้จริงและล่าช้า หน่วยการ
ปกครองท้องถ่ินที่มีประซาซนในท้องถ่ินเป็นผู้บริหารเท่าน้ัน จึงจะสามารถตอบสนองความต้องการ 
น้ันได้

3. เพื่อความประหยัด โดยที่ท้องถิ่นแต่ละแห่งมีความแตกต่างกัน สภาพความเป็น
อยู่ของประซาชนก็ต่างไปด้วย การจัดตั้งหน่วยการปกครองท้องถิ่นขึ้นจึงจำเป็น โดยให้อำนาจหน่วย 
การปกครองท้องถ่ิน จัดเก็บภาษีอากรซึ่งเป็นการหารายได้ให้กับท้องถิ่น เพ่ือนำไปใช้ในการบริหาร 
กิจการของท้องถิ่น ทำให้ประหยัดเงินงบประมาณของรัฐบาลที่จะต้องจ่ายให้กับท้องถิ่นทั่วประเทศ 
เป็นอันมาก และแม้จะมีการจัดสรรเงินงบประมาณจากรัฐบาลไปให้บ้าง แต่ก็มีเง่ือนไขท่ีกำหนด
ไว้อย่างรอบคอบ

4. เพ่ือให้หน่วยการปกครองท้องถ่ิน เป็นสถาบันท่ีให้การศึกษาการปกครองระบอบ
ประซาธิปไตยแก,ประชาชน จากการที่การปกครองท้องถ่ินเปิดโอกาสให้ประชาชนมีล่วนร่วมใน
การปกครองตนเอง ไม่ว่าจะโดยการสมัครรับเลือกต้ังเพ่ือให้ประชาซนในท้องถิ่นเลือกเข้าไปทำ
หน้าที่ฝ่ายบริหาร หรือฝ่ายนิติบัญญ่ติของหน่วยการปกครองท้องถิ่นก็ตาม การปฏิบัติหน้าท่ีท่ี
แตกต่างกันนี้ มีล่วนในการล่งเสริมการเรียนรู้ถึงกระบวนการปกครองระบอบประชาธิปไตยในระดับ 
ชาติได้เป็นอย่างดี 40

40ชูวงค์ ฉายะบุตร, การปกครองท้องถ่ินไทย (กรุงเทพมหานคร:โรงพิมพ์ล่วน
ท้องถ่ิน กรมการปกครอง,2539) หน้า 13-14 .
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โดยสรุป การปกครองท้องถ่ิน เป็นรูปการปกครองที่เกิดจากการใช้หลักการกระจาย 
อำนาจ (decentralization) โดยรัฐบาลกลางมอบอำนาจให้ประซาซนในท้องถิ่นไปดำเนินการ
ปกครองและจัดกิจการต่าง  ๆ เพ่ือตอบสนองความต้องการของประซาซน และแก!ขปัญหาต่าง  ๆ ของ 
ท้องถ่ินโดยท้องถ่ินเอง หรือท่ีเรียกว่าเป็นการปกครองตนเองของท้องถิ่น (local self - government) 
ซึ่งมีความหมายและความสำคัญในรูปของการปกครองตนเอง ในการปกครองที,ประซาซนจักได้เช้ามี 
ส่วนร่วม (participation) ตามครรลองของการปกครองระบอบประชาธิปไตยอย่างแท้จริง

แนวความคิดและท ฤ ษ ฏ ีเกี่ยวกิบการปกครองส่วนภูม ิภาคและการปกครองท้องที่

เนื่องจากการปกครองท้องที่ ถือเป็นส่วนหนึ่งของการปกครองส่วนภูมิภาค ดังน้ัน 
ในการศึกษาแนวคิดและทฤษฎี จึงได้นำเอาแนวความคิดเกี่ยวกับการปกครองส่วนภูมิภาค มาศึกษา 
«งธ้

ความหมายของกา?บริหารราชการส่วนภูมิภาค
การบริหารราชการส่วนภูมิภาค คือ การกระจายอำนาจแบบหนึ่งโดยใช้หลักการ 

หรือทฤษฎีการแบ่งอำนาจการปกครองจากส่วนกลาง ในอันที่จะนำนโยบายของรัฐไปปฏิบัติ
ให้บรรลุวัตถุประสงค์ท่ีกำหนดไว้ และในขณะเดียวกันก็มุ่งตอบสนองต่อผลประโยชน์สาธารณะ
เป็นประการสำคัญดังนี้

1. เป็นการแบ่งอำนาจบางประการ หรือบางขั้นตอนจากส่วนกลางให้ตัวแทนของ 
ราชการส่วนกลางนำไปปฏิบัติ โดยคำนึงถึงความสะดวก รวดเร็ว และผลประโยชน์ท่ีประชาชนจะได ้
รับเป็นส่วนใหญ่ ซึ่งตัวแทนของราชการส่วนกลางน้ัน ก็คือเจ้าหน้าท่ีที,ได้รับแต่งตั้งไปจากส่วนกลาง 
เช่น ผู้ว่าราชการจังหวัด ศึกษาธิการจังหวัด คลังจังหวัด เป็นต้น

2. เป็นการบริหารงานโดยเจ้าหน้าที่ที่ได้รับการแต่งตั้งไปจากราชการส่วนกลาง ซ่ึง
ได้รับอำนาจจากส่วนกลางที่จะทำการวินิจฉัยสั่งการใด  ๆ ตามอำนาจหน้าที่และความรับผิดชอบที่มี 
อยู่เพื่อ เพ่ือให้การบริหารงานเป็นไปด้วยความสะดวก และมีความต่อเนื่องในการนำนโยบายมา
ปฏิบัติ อย่างไรก็ตาม ส่วนกลางก็ยังมีอำนาจที่จะเปลี่ยนแปลง แกไขคำวินิจฉัยสั่งการของราชการ 
บริหารส่วนภูมิภาคได้

3. เจ้าหน้าที่ส่วนภูมิภาคยังอยู่ภายใต้อำนาจบังคับบัญชาจากส่วนกลาง เช่น การ 
บรรจุแต่งตั้งและการถอดถอน เป็นต้น

4. เป็นการบริหารโดยใช้งบประมาณซึ่งส่วนกลางเป็นผู้อนุมิติและควบคุม ให้เป็นไป 
ตามวิธีการงบประมาณแผ่นดิน การตั้งงบประมาณ การริเรมวางโครงการต่าง  ๆ อาจทำได้โดย 
เจ้าหน้าที่ประจำในส่วนภูมิภาค น้ัน ๆ

r 1*7
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จากลักษณะของการบรหารราชการส่วนภูมิภาคดังกล่าวนี้ จะเห็นได้ว่า การบรหาร 
ราชการส่วนภูมิภาค เป็นการบริหารงานภายใต้นโยบายและวัตถุประสงค์ของรัฐบาลกลาง ซึ่งหมาย 
ความว่าเป็นการบริหารตามนโยบายหรอิคำลังของรัฐบาลกลาง โดยกระทรวง ทบวง กรมต่าง  ๆ และรวม 
ทังการริเริ่มนโยบายที่ไม่ขัดกับนโยบายหลัก ก็อาจทำได้ ดังน้ัน อาจกล่าวได้ว่า การบริหารราชการส่วน 
ภูมิภาคเป็นการได้รับอำนาจในการใช้ดุลพินิจ (discretionary power) จากส่วนกลางแบ่งให้ และส่วน 
กลางสามารถเริยกคืนเมื่อใดก็ได้41

ความหมายของการปกครองท้องที่
การปกครองท้องท่ี หมายถึงการปกครองในระดับตำบล หมู่บ้าน ซ่ึงการปกครอง

ระดับตำบลและหมู่บ้าน ถือเป็นกลไกที่สำคัญของการบริหารราชการส่วนภูมิภาค

ตำบล เป็นหน่วยการปกครองท้องท่ี ที่ประกอบด้วยหลาย  ๆ หมู่บ้านรวมกัน
โดยมีกำนัน ซึงได้รับเลือกต้ังจากประชาซนในท้องที่ตำบลนั้น เป็นหัวหน้าพนักงานปกครองหริอนาย 
ตำบล

หมู่บ้าน เป็นหน่วยการปกครองท้องท่ี ที่รวมบ้านหลายบ้านซ่ึงอยู่ในท้องที่ท่ีหนึ่ง ซ่ึง 
ควรอยู่ในการปกครองอันเดียวกัน จัดต้ังเป็นหมู่บ้านหน่ึง ในการบริหารงานของหมู่บ้านจะมี
ผู้ใหญ่บ้านเป็นหัวหน้า

ความจำเป็นในการจัดการปกครองท้องที่
การปกครองท้องท่ีหรือการบริหารงานระดับตำบล หมู่บ้าน เป็นกลไกท่ีสำคัญ

ท่ีมีส่วนสนับสนุนให้การบริหารราชการส่วนภูมิภาคของไทย ประสบผลสำเร็จตามท่ีกำหนดไว้ ในอดีต 
ท่ีผ่านมาน้ันหน่วยการปกครองท่ีเรียกว่าตำบลและหมู่บ้านได้มีการจัดต้ังข้ึนต้ังแต่รัชสมัยของลมเด็จ 
พระบรมไตรโลกนาถ และได้พัฒนาการจนกระท่ังถึงปัจจุบัน ซ่ึงอาจกล่าวได้ว่า การบริหารการ
ปกครองระดับตำบลและหมู่บ้านน้ัน มีส่วนสนับสนุนในการบริหารราชการระดับจังหวัดและอำ๓อ 
มากทีเดียว โดยเฉพาะการบริหารราชการระดับอำ๓อน้ัน จะต้องทำหน้าท่ีเป็นกันชนระหว่างรัฐกับ 
ประซาซน กล่าวคือ อำ๓ อเป ็นหน่วยราชการท่ีอยู่ใกล้ชิดกับประชาชนมากท่ีสุด ดังน้ัน จึงจำเป็นท่ี

4 1 เ ส น ่ห ์จ ุ้ย โ ต , " แ น ว ค ิด ท ั่ว ไ ป เ ก ี่ย ว ก ับ ก า ร บ ร ิห า ร ร า ช ก า ร ส ่ว น ภ ูม ิภ า ค ” ใ น เอ ก ส า ร  

ก า ร ส อ น ช ุด ว ิช า  ก า ร บ ร ิห า ร ร า ช ก า ร ใ น ส ่ว น ภ ูม ิภ า ค  ห น ่ว ย ท ี่ 1 - 6 .  ( ก ร ุง เท พ ม ห า น ค ร  : ม ห า ว ิท ย า ล ัย  

ส ุโ ข ท ัย ธ ร ร ม า ธ ิร า ช ,2 5 3 3 ) ,  ห น ้า  1 2 - 1 3 .
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จ ะ ต ้อ ง ม ีก ล ไ ก ท ี่ค อ ย ช ่ว ย เ ห ล ือ เ พ ื่อ ใ ห ้ก า ร ป ฏ ิบ ัต ิร า ช ก า ร เ ป ็น ไ ป อ ย ่า ง ม ีป ร ะ ส ิท ธ ิภ า พ  ซ ึ่ง ห น ่ว ย ก า ร  

ป ก ค ร อ ง ท ี่เ ร ีย ก ว ่า  ต ำ บ ล  ห ม ู่บ ้า น ด ัง ก ล ่า ว  จ ะ เป ็น ก ล ไ ก ท ี่ส ำ ค ัญ ท ี่ส น ับ ส น ุน ก า ร บ ร ิห า ร ร า ช ก า ร ร ะ ด ับ  

อำ ๓ อ  42

ก ล ่า ว โ ด ย ส ร ุป ไ ด ้ว ่า  ก า ร บ ร ิห า ร ก า ร ป ก ค ร อ ง ร ะ ด ับ ต ำ บ ล แ ล ะ ห ม ู่บ ้า น น ั้น  ถ ือ ไ ด ้ว ่า

เ ป ็น ห น ่ว ย ก า ร ป ก ค ร อ ง ท ี่ส ำ ค ัญ ร อ ง ล ง ม า จ า ก จ ัง ห ว ัด แ ล ะ อ ำ เ ภ อ  ซ ึ่ง ม ีค ว า ม ส ำ ค ัญ ต ่อ ร า ช ก า ร ล ่ว น  

ภ ูม ิภ า ค ใ น ฐ า น ะ ท ี่เ ป ็น ก ล ไ ก ใ น ก า ร ต อ บ ส น อ ง ต ่อ น โ ย บ า ย ข อ ง ร ัฐ บ า ล ท า ง ก า ร เ ม ือ ง  ก ล ่า ว ค ือ  ใ น ก ร ณ ีท ี ่

ม ีน โ ย บ า ย เร ่ง ด ่ว น  ห น ่ว ย ป ฏ ิบ ัต ิท ี่ใ ก ล ้ช ิด ป ร ะ ช า ช น ม า ก ท ี่ส ุด  ไ ด ้แ ก ่ ต ำ บ ล  ห ม ู่บ ้า น  น อ ก จ า ก น ี้แ ล ้ว  

ต ำ บ ล แ ล ะ ห ม ู่บ ้า น  ย ัง ม ีค ว า ม ส ำ ค ัญ ต ่อ ร า ช ก า ร ล ่ว น ภ ูม ิภ า ค ใ น ฐ า น ะ ท ี่เ ป ็น ก ล ไ ก ใ น ก า ร บ ร ิห า ร ร า ช ก า ร  

แ ผ ่น ด ิน  ซ ึ่ง อ ำ น า จ ห น ้า ท ี่ แ ล ะ บ ท บ า ท ข อ ง ต ำ บ ล แ ล ะ ห ม ู่บ ้า น  เ ป ็น ไ ป ต า ม พ ร ะ ร า ช บ ัญ ญ ัต ิล ัก ษ ณ ะ  

ป ก ค ร อ ง ท ้อ ง ท ี่ พ ร ะ พ ุท ธ ศ ัก ร า ช  2 4 5 7  เ ป ็น ป ร ะ ก า ร ส ำ ค ัญ

งานวิจัยที่เที่ยวข้อง

สงคราม กอสุทธิธีรกุล ทำการศึกษา การบำรุงขวัญกำนัน ผู้ใหญ่บ้าน เฉพาะกรณี 
ของอำ๓ อ บ้านโปง จังหวัดราชบุรี 43 พบว่า กำนัน ผู้ใหญ่บ้านโดยล่วนรวมแล้ว ยังมีรายได่ใม'เพียง 
พอกับรายจ่ายหรือการครองชีพ ทำให้กำนัน ผู้ใหญ่บ้านมีขวัญกำลังใจไม่ดี ท้ังน้ี เพราะต้องไปพะวง 
กับการที่ต้องประกอบอาชีพอื่น จึงทำให้ไม,สามารถทุ่มเทกำลังกายและกำลังใจให้แก่ราชการได้อย่าง 
เต็มท่ี เพราะไหนจะต้องห่วงงานอาชีพของตน และไหนจะต้องห่วงงานในหน้าท่ีราชการ ผลสุดท้ายก็ 
จะทำงานให้แก่รัฐบาลไม่สมบูรณ์ ซึ่งผลเสียก็อาจจะตกอยู่แก่ประชาชนและท้องถิ่น ตลอดจน
ราชการเป็นล่วนรวม จึงจำเป็นที่ทางราชการจะได้พิจารณาเพิ่มเงินตอบแทนตำแหน่ง และจัดสรร 
สวัสดิการต่าง  ๆ ที่จำเป็น ให้แก่กำนัน ผู้ใหญ่บ้าน เช่น ในเร่ืองเครื่องแบบ อุปกรณ์การปฏิบัติงาน 
ต่าง  ๆ และส่ิงอ่ืน  ๆ ที่เหมาะสม เพื่อเป็นการอำนวยความสะดวกแก่กำนัน ผู้ใหญ่บ้านในการปฏิบัติ 
หน้าที่ให้เป็นการเพียงพอแก่การ ครองชีพ และให้สมดุลย์กับปริมาณงานที่ได้รับมอบหมายให้ปฏิบัติ 
จากทุกกระทรวง ทบวง กรม และเมื่อได้จัดให้กำนัน ผู้ใหญ่บ้านได้รับการศึกษาอบรมอย่างเพียงพอ 
และสมํ่าเสมอแล้ว ก็จะทำให้กำนัน ผู้ใหญ่บ้านมีขวัญและกำลังใจดีขึ้น มีความรู้ ความลามารถสูง

42 เร ื่อ ง เด ีย ว ก ัน ,  ห น ้า  3 0 .

43 ส ง ค ร า ม  ก อ ส ุท ธ ิธ ีร ก ุล ,  " ก า ร พ ัฒ น า ท ้อ ง ท ี่ใ น ห น ้า ท ี่ข อ ง ก ำ น ัน  ผ ู้ใ ห ญ ่บ ้า น ,"  

( ว ิท ย า น ิพ น ธ ์ป ร ิญ ญ า ม ห า บ ัณ ฑ ิต  ส า ข า ก า ร ป ก ค ร อ ง  ค ณ ะ ร ัฐ ศ า ส ต ร ์ม ห า ว ิท ย า ล ัย

ธ ร ร ม ศ า ส ต ร ์,2 5 1 4 )
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เข้าใจอำนาจหน้าที่ของตนอย่างดี สามารถปกครองราษฎรให้ร่มเย็นเป็นสุขยิ่งขึ้น อันจะเป็นผลให้ 
รูปการปกครองส่วนภูมิภาคดังกล่าวนี้ สมบูรณ์และเป็นพ้ืนฐานท่ีดีแก่การปกครองรูปอื่นในโอกาส
ต่อไป

ป ร ีช า  ค ุว ิน ท ร ์พ ัน ธ ุ ไ ด ้ด ีก ษ า ,ว ิจ ัย เศ ร ษ ฐ ก ิจ 'ช น บ ท 44 พ บ ว ่า  ก ำ น ัน  ผ ู้ใ ห ญ ่บ ้า น ไ ม ่ม  ี

อ ิท ธ ิพ ล ม า ก ก ว ่า ก า ร น ับ ถ ือ ใ น ต ำ แ ห น ่ง  ร า ษ ฎ ร ใ ห ้ค ว า ม ย ก ย ่อ ง น ับ ถ ือ ผ ู้ใ ห ญ ่บ ้า น แ ล ะ ก ำ น ัน  ใ น ฐ า น ะ  

เป ็น ผ ู้ป ก ค ร อ ง ต น  แ ล ะ ถ ้า ป ร ะ ก อ บ ก ับ เ ป ็น ค น ด ี เอ ื้อ เฟ ือ เ ผ ื่อ แผ่ ห ร ือ ม ีอ า ย ุม า ก  ซ า ว บ ้า น ก ็ใ ห ้ค ว า ม  

น ับ ถ ือ เป ็น ส ่ว น ต ัว ด ้ว ย  แตท่ ั้ง น ี้ ผ ู้ใ ห ญ ่บ ้า น ห ร ือ ก ำ น ัน  ไ ม ่ม ีอ ิท ธ ิพ ล ท ี่จ ะ บ ง ก า ร ห ร ือ อ อ ก ค ำ ส ั่ง น อ ก เห น ือ  

ห น ้า ท ี่ห ร ือ ส ั่ง ใ ห ้ค น อ ื่น ท ำ ใ น ส ิ่ง ท ี่ต น ต ้อ ง ก า ร  ถ ้า ร า ษ ฎ ร ไ ม ่พ อ ใ จ อ า จ ไ ม ่เ ช ื่อ ฟ ัง ก ็ไ ด ้ เซ ่น  ก า ร พ ัฒ น า  

ข ุด ค ล อ ง ช ล ป ร ะ ท า น  แ ม ้ผ ู้ใ ห ญ ่บ ้า น เ ห ็น ว ่า ด ี แ ต ่ร า ษ ฎ ร ท ั่ว ไ ป ไ ม ่เห ็น ด ้ว ย  แ ล ะ ไ ม ่ป ฏ ิบ ัต ิต า ม แ น ว ค ว า ม  

ค ิด ข อ ง ผ ู้ใ ห ญ ่บ ้า น  ผ ู้ใ ห ญ ่บ ้า น ก ็ท ำ อ ะ ไ ร ไ ม ่ไ ด ้ ซ า ว บ ้า น อ า จ จ ะ เ ค า ร พ เช ื่อ ถ ือ ผ ู้ใ ห ญ ่บ ้า น  แต่ม ิใ ช ่,ใ น  

ท ุก เร ื่อ ง  ข ึ้น อ ย ู่ก ับ ผ ู้ใ ห ญ ่บ ้า น ค น ใ ด จ ะ ม ีอ ิท ธ ิพ ล  ห ร ือ ซ า ว บ ้า น ใ ห ้ค ว า ม ย ก ย ่อ ง ม า ก น ้อ ย เ พ ีย ง ใ ด  ซ ึ่ง เป ็น  

เร ื่อ ง ส ่ว น บ ุค ค ล  ข ึ้น อ ย ู่ก ับ บ ุค ล ิก ภ า พ ส ่ว น ต ัว ข อ ง ผ ู้ใ ห ญ ่บ ้า น ม า ก ก ว ่า

ยุติดักดิ้ เอกอัคร ดีกษาเกี่ยวกับผู้นำทางการเมืองระดับท้องถิ่น45 สรุปผลการศึกษา
ได้ว่า

(1) ผู้ใหญ่บ้านที่มีฐานะทางเศรษฐกิจดีจะมีส่วนช่วยสร้างคะแนนนิยม และเพิ่มพูน 
อำนาจทางการเมืองของผู้ใหญ่บ้านได้มาก แต่ฐานะทางเศรษฐกิจดีไม่จำเป็นว่าผู้ใหญ่บ้านนั้นจะมี 
อำนาจทางการเมืองสูงกว่าผู้ใหญ่บ้านคนอื่น

(2) ผู้ใหญ่บ้านยังคงเป็นตัวกลางที่ดีระหว่างประซาชนกับรัฐบาล ประซาซนยังคิดว่า 
ผู้ใหญ่บ้านยังคงเป็นผู้รับภาระแทนตนได้ ซึ่งอาจช่วยให้รัฐบาลสามารถใช้ผู้ใหญ่บ้านเป็นเครื่องมือใน 
การปกครองได้ แต่ผลเสียที่ตามมาคือ ประซาชนจะไม่มีความเช่ือมั่นในตัวเอง ไม,ตื่นตัวทางการเมือง 
เท่าที่ควร และผลักภาระทางการเมืองทั้งหมดให้กับผู้ใหญ่บ้าน ซึ่งจะทำให้การพัฒนาคุณภาพชีวิต 
ของประชาซนท่ีประสงคไห้ประซาซนเข้ามีส่วนร่วมไม่ประสบผลสำเร็จ

44 ปรีชา คุวินทร์พันธุ เศรษฐกิจชนบทของอำ๓ ออุทัย : รายงานการวิจัยเบื้องต้น 
การวิจัยลังหวัดพระนครศรีอยุธยา (กรุงเทพฯ : สถาบันวิจัยลังคม จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย,2514) 

45ยุติดักดึ๋'เอกอัคร, “ผู้นำทางการเมืองระดับท้องถิ่น : การศึกษาเฉพาะกรณี 
เกี่ยวกับบทบาทอำนาจทางการเมืองของผู้ใหญ่บ้านในเขตอำ๓ ออำนาจเจริญ จังหวัดอุบลราชธานี 
ในช่วงปี พ.ศ.2521 - 2522", (วิทยานิพนธ์ปริญญามหาบัณฑิต ภาควิชาการปกครอง บัณฑิต
วิทยาลัย จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, 2523)
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(3) การที่ประซาซนจำต้องพึ่งพา หรอผลักภาระให้ผู้ใหญ่บ้าน จะมีประโยชน์ด้าน 
การปกครอง คือ ผู้[หญ,บ้านจะเป็นศูนย์รวมจิตใจของประชาชนในหมู่บ้าน ทำให้เกิดเอกภาพในการ 
ปกครอง เกิดความเป็นอันหนึ่งอันเดียวกันของประชาชนในประเทศ แต่ผลเสียคือ อาจขัดขวางและไม่ 
เอื้ออำนวยให้ประชาชนมีความสนใจและเข้าร่วมทางการเมืองได้

สุชีพ แข่งขัน คืกษาบทบาทของกำนัน ผู้ใหญ่บ้าน ยุคโลกานุวัฒน์ 46 สรุปผลการ 
ศึกษาไว้ว่า ปัจจัยสำคัญที่ทำให้กำนัน ผู้ใหญ่บ้าน ยังคงดำรงอยู่ได้ไม่ว่าจะเป็นยุคจารีตสมัย หรีอยุค 
โลกานุวัตน์ ก็เพราะกำนัน ผู้ใหญ่บ้าน มีลักษณะเด่น ดังน้ี

(1) กำนัน ผู้ใหญ่บ้านมาจากผู้นำตามธรรมชาติ เพราะคนที่จะมาเป็นกำนัน 
ผู้ใหญ่บ้าน จะต้องเป็นบุคคลที่มีบารมี มีลักษณะเป็นผู้นำ และเป็นที่เชื่อถือศรัทธาจากประชาชนใน 
ตำบล หมู่บ้าน ฉะน้ัน ฐานะของกำนัน ผู้ใหญ่บ้านจึงได้รับการยอมรับทั้งทางนิตินัยและพโ]ตินัย

(2) การปรับปรุงกฎหมายลักษณะปกครองท้องที่ พ.ศ.2457 อยู่เป็นระยะ เป็น 
ปัจจัยสำคัญในการปรับบทบาทของกำนัน ผู้ใหญ่บ้าน ให้ทันสมัย สอดคล้องกับความเปลี่ยนแปลง 
ของลังคม

(3) การเสือกกำนัน ผู้ใหญ่บ้าน เป็นวิธีการท่ีสอดคล้องกับหลักการประชาธิปไตย 
เพราะเปิดโอกาสให้ประชาซนในเขตตำบล หมู่บ้าน มีสิทธิเลือกผู้ปกครองโดยตรง ถ้าเกิดความไม่พอ 
ใจก็สามารถเปลี่ยนแปลงได้ จุดนี้จึงเป็นที่ยอมรับของทุกฝ่าย

(4) อำนาจหน้าที่ของกำนัน ผู้ใหญ่บ้าน มิได้ขัดแย้งกับองค์กรปกครองรูปแบบอื่น 
นอกจากนั้น ยังมีส่วนสนับสนุนการปกครองทุกรูปแบบด้วย ที่เห็นชัดเจนมากคือ การปกครองท้องถ่ิน 
กรุงเทพมหานคร ซึ่งยังคงมีกำนัน ผู้ใหญ่บ้าน และช่วยให้การปกครองกรุงเทพมหานครในเขตชั้นนอก 
มีประสิทธิภาพมากยิ่งขึ้น

ดังน้ัน ปัจจัยด้านประวัติศาสตร์ซึ่งเป็นการปรับปรุงเปลี่ยนแปลงกฎหมายลักษณะ 
ปกครองท้องที่ที่เหมาะสมกับกาลสมัย และการยอมรับของประซาซน จะทำให้กำนัน ผู้ใหญ่บ้าน 
มีการปรับตัวที่สอดคล้องกับกระแสโลกานุวัตน์

46 ส ุช ีพ  แ ข ่ง ข ัน , " บ ท บ า ท ข อ ง ก ำ น ัน  ผ ู้ใ ห ญ ่บ ้า น  ย ุค โ ล ก า น ุว ัฒ น ์, ” ( เอ ก ส า ร ว ิจ ัย  

ส ่ว น บ ุค ค ล โ ร ง เร ีย น น ัก ป ก ค ร อ ง ร ะ ด ับ ส ูง  ก ร ม ก า ร ป ก ค ร อ ง ,2 5 3 7 )
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