
บทที่ 2 

ประวัติความเปนมา วิวัฒนาการ แนวคิด ทฤษฎีเกี่ยวกับอํานาจและหนาที่ 
ของกํานัน ผูใหญบานและเทศบาล 

 เพื่อใหเขาใจ และทราบถึงความเปนมา วิวัฒนาการและอํานาจหนาท่ีของกํานันและ
ผูใหญบาน และประวัติความเปนมา วิวัฒนาการ รวมท้ังอํานาจและหนาท่ีของเทศบาล ผูศึกษาจะขอ
หยิบยกถึงความเปนมา วิวัฒนาการ แนวคิด และทฤษฎี ท้ังของกํานันและผูใหญบาน โดยเร่ิมต้ังแต
สมัยกอนรัชกาลที่ 5 ในสมัยรัชกาลท่ี 5 และในสมัยปจจุบัน สลับกับ ของเทศบาล เพื่อเปรียบเทียบ
ซ่ึงกันและกัน เปรียบเทียบท้ังแนวคิด ทฤษฎีการปกครองแบบรวมอํานาจ และทฤษฎีการปกครอง
แบบกระจายอํานาจดังตอไปนี้ 

ประวัติความเปนมาและวิวัฒนาการของกํานันและผูใหญบาน 

 ในชนบทของไทยเราแตเดิมมานั้นมีลักษณะเปนสังคมที่ประชาชนอาศัยอยูรวมกันเปน
กลุม ในแตละกลุมก็มีหัวหนาเปนผูปกครอง มีหนาท่ีคอยดูแลความปลอดภัย ความเปนอยูของ
ประชาชนในกลุม มีความใกลชิดสนิทสนมกัน ตอมาเม่ือมีจํานวนของประชาชนเพ่ิมมากข้ึนก็มี
ปญหาตาง ๆ ในกลุมมากข้ึนดวย การอยูรวมกันเร่ิมเปนหลักแหลงมีอาณาเขตแนนอนข้ึน และมี
แบบแผนการจัดการปกครองอยางเปนทางการมากยิ่งข้ึน จากหลักฐานท่ีมีอยูพอสันนิษฐานไดวาใน
สมัยสุโขทัยนั้นแบงการปกครองออกเปนมณฑล แตละมณฑลมีเมืองในสังกัดซ่ึงแยกออกเปนเมือง
เอก เมืองโท เมืองตรี และจัตวา โดยแตละเมืองมีการปกครองดังนี้ (กรมการปกครอง, 2549, หนา 
39) 
 เจาเมือง (มีตําแหนงตางกันตามช้ันของเมือง) ปกครองหลายหม่ืนหลังคาเรือนและมี ปลัด
เมืองเปนผูชวย 
 นายแขวงหรือนายอําเภอ ปกครองคนราวหม่ืนหลังคาเรือน ข้ึนตรงตอเจาเมือง 
 นายแควนหรือกํานัน ปกครองคนราวพันหลังคาเรือน ข้ึนตรงตอนายแขวง 
 นายบาน หรือผูใหญบาน ปกครองคนราวรอยหลังคาเรือน ข้ึนตรงตอนายแควน 
 ตอมาสมัยกรุงศรีอยุธยาเปนเมืองหลวงของไทยมีหลักฐานปรากฏแนชัดวา ไดมีการจัด
ระเบียบการปกครองประเทศแยกยอยลงไปอีก กลาวคือการจัดระเบียบการปกครองทองท่ีภายใน
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เมืองหนึ่ง ๆ ท้ังหัวเมืองช้ันนอก และหัวเมืองช้ันในโดยแบงเมืองออกเปนแขวง แขวงแบงออกเปน
ตําบล ตําบลแบงออกเปนบาน ซ่ึงเปนท่ีรวมของหลาย ๆ ครัวเรือนแตมิไดกําหนดจํานวนคนหรือ
จํานวนบานไว นอกจากนี้ยังใหมีผูปกครองโดยเฉพาะ ไดแก บาน มีผูใหญบานซ่ึงเจาเมืองแตงต้ัง
เปนหัวหนา เม่ือหลายบานรวมกันเปนตําบลก็มีกํานันเปนหัวหนาและมักไดรับบรรดาศักดิ์เปนพัน 
และหลายตําบลรวมกันเปนแขวงมีหม่ืนแขวงเปนผูปกครอง หลายแขวงรวมกันเปนเมือง มีผูร้ังหรือ
พระยามหานครเปนผูปกครองเมืองนี้มีลักษณะคลายจังหวัดในปจจุบัน สวนแขวงเทียบเทาอําเภอ 
การปกครองรูปแบบนี้ยึดถือมาจนกระท่ังถึงสมัยกรุงรัตนโกสินทรตอนตน 
 สมัยสมเด็จพระบรมไตรโลกนาถไดมีการจัดระเบียบการปกครองแผนดินเปน 2 สวน 
(กรมการปกครอง, 2545, หนา 1) ไดแก การปกครองสวนกลางและการปกครองสวนภูมิภาคหรือ
เรียกอีกอยางวา การปกครองอาณาหรือการปกครองอาณาเขต  
 การปกครองสวนภูมิภาคนั้นมีเมืองหรือหัวเมืองเปนศูนยกลางการบริหารมีการจัด
ระเบียบการปกครองภายในเมืองหน่ึง ๆ ออกเปนหนวยการปกครองรับผิดชอบลดหล่ันกันลงมาคือ 
แขวงประกอบดวยตําบลผูปกครองแขวงไดรับบรรดาศักดิ์เปน “หม่ืนแขวง” ตําบล มีหัวหนาเปน
กํานันรับบรรดาศักดิ์เปน “พัน” หมูบาน มีหัวหนาเปนผูใหญบาน   
 ลักษณะการปกครองรูปแบบตําบลหรือหมูบานนี้ไดใชเปนหลักในการปกครองสืบตอ
เร่ือยมาในบางชวงเวลาหัวเมืองตาง ๆ บางเมืองก็ไมไดมีการจัดการปกครองตามพระราชกําหนด
กฎหมายท่ีระบุไวจนทําใหมีการละเวนการจัดรูปการปกครองใหมีผูใหญบานในระดับหมูบาน คงมี
แตพนักงานปกครองระดับตําบลเรียกวา กํานัน เทานั้น เปนผูปกครองช้ันตน อีกท้ังสถานการณ
บานเมืองในบางขณะไมเอ้ืออํานวย ทําใหบางคร้ังหมูบานไมมีผูปกครองประกอบกับลักษณะการ
จัดการปกครองก็ไมไดมีระเบียบวางไวเปนท่ีแนนอนแตอยางใด ดังนั้นในรัชสมัยพระบาทสมเด็จ
พระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวจึงไดทรงพระราชดําริใหมีการฟนฟูการปกครองระดับหมูบานข้ึนใหม 
เพราะทรงเล็งเห็นวาการปกครองระดับนี้จําเปนสําคัญยิ่งในการบริการราชการแผนดินเนื่องจากเปน
หนวยการปกครองท่ีใกลชิดกับราษฎรมากท่ีสุด โดยไดทรงใหมีการทดลองจัดระเบียบการปกครอง
ตําบล หมูบาน เม่ือ ร.ศ. 111 (พ.ศ.2435) ท่ีอําเภอบางปะอิน จังหวัดพระนครศรีอยุธยาทั้งนี้เพื่อ
ศึกษาปญหาและแนวทางปรับปรุงแกไข ซ่ึงการจัดการปกครองตําบล หมูบานใหมนี้มีลักษณะ
แตกตางจากเดิมหลายประการโดยเฉพาะในดานกระบวนการซ่ึงปรากฏในเนื้อหาจดหมายของพระ
ยามหาอํามาตยาธิบดี (เส็ง วิริยศิริ) คร้ังยังเปนหลวงเทศจิตรวิจารณ ผูไดรับมอบหมายใหทดลองต้ัง 
กํานัน ผูใหญบาน ความวา “ในข้ันตนทําบัญชีสํามะโนครัวบานท่ีจะจัดเปนหมูบานและตําบลกอน 
เสร็จแลวจึงลงมือจัดการต้ังผูใหญบาน กํานัน ตอไป คือไปจัดรวมครัวท่ีเปนเจาของบานใกลชิด
ติดตอกันราว 10 เจาของ เจาของหนึ่งจะมีเรือนกี่หลังก็ตามรวมเขาเปนหมูบาน แลวเชิญเจาของมา
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ประชุมกันในวัด พรอมดวยราษฎรอื่น ๆ เม่ือถามวาใครผูใดเปนเจาบานแลวก็ใหมารวมกันขอให
เลือกกันในหมูของเขาท่ีมาประชุมวาควรจะใหใครเปนผูใหญบาน สังเกตดูเขาตรึกตรองกันมาก 
ซุบซิบปรึกษาหารือกันเห็นจะเปนดวยเร่ืองเกรงใจกัน แตในท่ีสุดก็ไดความเห็นโดยมากกวาใครใน
พวกของเขาท่ีมาประชุมนั้นควรจะเปนผูใหญบาน แลวขาพระพุทธเจาก็เขียนใบต้ังช่ัวคราวใหเขา
ถือไวจนกวาจะไดมีหมายต้ังออกใหใหมตามทางราชการ เม่ือไดจัดต้ังผูใหญบานไดพอสมควรที่จะ
จัดต้ังเปนตําบลไวแลว ขาพระพุทธเจาก็ไดไปประชุมท่ีศาลาวัดพรอมดวยราษฎรในทองท่ีนั้น เชิญ
ผูใหญบานในตําบลท่ีขาพระพุทธเจาใหเลือกต้ังไวแลวมาประชุมพรอมกัน แลวขอใหผูใหญบาน
เหลานั้นเลือกผูใหญบานคนหนึ่งในหมูของเขาวาใครจะควรไดรับเลือกต้ังเปนหัวหนาวาการตําบล 
เมื่อเขาพรอมกันเห็นควรผูใดแลวขาพระพุทธเจาก็ออกหมายต้ังช่ัวคราวใหเขาเปนกํานันตําบลนั้น 
แลวขาพระพุทธเจาไปทําอยางเดียวกันตอ ๆ ไปทุกตําบล ตําบลใดท่ีขาพระพุทธเจาไปจัดต้ังกํานัน
ในวันแรกในวัดใด ขาพระพุทธเจาอาราธนาพระภิกษุในวัดนั้นมาประชุมดวย พอใครไดรับเลือกต้ัง
แลวก็นิมนตใหสวดชยันโตใหพร” (กรมการปกครอง, 2549, หนา 40) 
 ไดกําหนดหนาท่ีใหผูใหญบานมีหนาท่ีในการรักษาความสงบเรียบรอยในทองท่ีการ
ปองกันการโจรกรรมและติดตามจับกุมผูราย และกําหนดใหมีผลประโยชนตอบแทนบางกับงานใน
หนาท่ีไดแก สินลดคานา ภาษีไมไผ คาเหยียบย่ําท่ีนาราษฎร ซ่ึงความมุงหมายในการปกครองระดับ
หมูบานก็เพื่อใหผูใหญบานซ่ึงราษฎรเลือกสรรข้ึนโดยความยินยอมชวยกันดําเนินกิจการในหมูบาน
ใหเรียบรอย เปนหู เปนตาแกทางราชการท่ีจะชวยสอดสองดูแลทุกขสุขของราษฎรท่ัวไป ตลอดจน
ชวยเก็บภาษีอากร ผลประโยชนของแผนดินซ่ึงสมควรไดจากราษฎรโดยธรรม (กรมการปกครอง, 
2545, หนา 2) เพื่อใชในกิจการบริหารงานแผนดิน  
 พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว นอกจากทดลองตั้งกํานัน ผูใหญบานแลว ยังมี
การศึกษาขอเท็จจริงเพิ่มเติม โดยดูสภาพทองท่ีและความเปนอยูท่ัวไปของประชาชน โดยสมเด็จ
กรมพระยาดํารงราชานุภาพ เสนาบดีคนแรกของกระทรวงมหาดไทย ไดเสด็จออกตรวจราชการ
ตามหัวเมืองตาง ๆ และยังทรงมอบหมายใหหลวงเทศจิตรวิจารณ เดินทางไปดูงานการปกครองของ
ประเทศพมาและมลายู หลังจากนั้นไดจัดประชุมขาหลวงเทศาภิบาลเพื่อปรึกษาความเห็นและรับฟง
ขอเท็จจริงของแตละทองท่ี เม่ือปรากฏวาโครงการทดลองตั้งกํานัน ผูใหญบาน นี้ประสบผลสําเร็จ
ดวยดี จึงไดวางรูปแบบการปกครองระดับหมูบาน ตําบล เรียกวา “การปกครองทองท่ี” อยางเปน
ทางการข้ึนเปนสวนหนึ่งในการปกครองประเทศ และไดทรงพระกรุณาโปรดเกลาฯใหตรา
พระราชบัญญัติปกครองทองท่ี ร.ศ. 116 ข้ึนใชบังคับท่ัวประเทศ โดยประกาศใชบังคับเม่ือวันท่ี 22 
พฤษภาคม ร.ศ. 116 (พ.ศ.2440) (กรมการปกครอง, 2549, หนา 40-41)  
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 ขอความและหลักเกณฑสวนใหญของพระราชบัญญัตินี้ไดใชเปนหลักในการปกครอง
ทองท่ีของประเทศไทยสืบมา นับวาเปนกฎหมายฉบับแรกท่ีไดกําหนดการจัดระเบียบตําบลและ
หมูบาน รวมท้ังกําหนดหนาท่ีไวอยางละเอียด เพื่อใหเจาหนาท่ีตรวจตราดูแลทุกขสุขของราษฎร
ตามทองท่ีตาง ๆ ตางพระเนตรพระกรรณ สรางความเปนธรรมในการปกครองบานเมือง โดยเฉพาะ
อยางยิ่งจุดเดนของกฎหมายฉบับนี้ไดกําหนดใหมีการเลือกผูใหญบาน เปนพระราชประสงคของ
พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว ท่ีจะใหราษฎรมีโอกาสใชสิทธิในการปกครองตนเองดวย 
 หลังจากท่ีไดประกาศใชพระราชบัญญัติปกครองทองท่ี ร.ศ.116 มาเปนเวลานาน
ประมาณ17 ป ตอมาในรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระมงกุฎเกลาเจาอยูหัวรัชกาลท่ี 6 จึงไดทรง
ประกาศยกเลิก และประกาศใชพระราชบัญญัติลักษณะปกครองทองท่ีพระพุทธศักราช 2457 ข้ึนใช
บังคับแทน และถือเปนหลักในการจัดระเบียบการปกครองตําบล หมูบานสืบมาจนทุกวันนี้  

ประวัติความเปนมาและวิวัฒนาการของเทศบาล 

 เทศบาลคือรูปแบบการปกครองสวนทองถ่ินรูปแบบหนึ่งท่ีใชในประเทศไทย การ
ปกครองรูปแบบเทศบาลเปนการปกครองตามทฤษฎีการกระจายอํานาจ โดยใหทองถ่ินดําเนินการ
ปกครองตนเองตามระบอบประชาธิปไตย เกิดข้ึนในรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลา
เจาอยูหัว โดยเร่ิมจากการจัดต้ังสุขาภิบาลกรุงเทพ ร.ศ.116 (พ.ศ.2440) พระบาทสมเด็จพระ
จุลจอมเกลาเจาอยูหัวไดทรงเล็งเห็นถึงความสําคัญของการจัดกิจการบริการสาธารณะในเขตทองท่ี
ตาง ๆ ท้ังนี้สืบเนื่องมาจากการท่ีพระองคทรงไดมีโอกาสเสด็จประพาสยุโรปไดทอดพระเนตร
กิจการตาง ๆ ประกอบกับเจาพระยาอภัยราชา (โรแล็งยาคแม็งส) ท่ีปรึกษาราชการท่ัวไปของ
ประเทศไทย ในขณะนั้นไดกราบบังคมทูลกับพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัววาชาว
ตางประเทศมักติเตียนวากรุงเทพมหานครสกปรกไมมีถนนหนทางสมควรแกฐานะท่ีเปนเมืองหลวง 
พระองคจึงทรงโปรดเกลาใหจัดต้ังสุขาภิบาลกรุงเทพข้ึนภายในบริเวณต้ังแตปากคลองบางลําพู 
จนถึงปากคลองโองอางและไดมีพระราชกําหนดสุขาภิบาลกรุงเทพ ร.ศ.116 ออกใชบังคับโดย
กําหนดใหกรมสุขาภิบาลเปนผูจัดการดํา เนินงานภายใตการบังคับบัญชาของเสนาบดี
กระทรวงมหาดไทยโดยอาศัยงบประมาณจากสวนกลางท้ังหมดและใหสุขาภิบาลกรุงเทพมีหนาท่ี
ในการทําลายขยะมูลฝอย จัดใหมีสวมสําหรับประชาชนท่ัวไปควบคุมอาคาร ส่ิงปลูกสราง รวมท้ัง
ยักยายส่ิงโสโครกและส่ิงกอความรําคาญแกประชาชน ในการจัดการสุขาภิบาลกรุงเทพนี้ประชาชน
ยังไมมีสวนรวมในการจัดการแตอยางใด เปนหนาท่ีของราชการฝายเดียว (นันทวัฒน บรมานันท, 
2553, หนา 117) 
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 หลังจากท่ีไดมีการจัดต้ังสุขาภิบาลกรุงเทพข้ึนเม่ือป พ.ศ.2440 แลว พระบาทสมเด็จพระ
จุลจอมเกลาเจาอยูหัวก็ไดทรงมีความคิดริเร่ิมในการกระจายอํานาจการตัดสินใจดําเนินการจัดทํา
บริการสาธารณะใหแกประชาชนในทองท่ีตาง ๆ โดยความคิดริเร่ิมดังกลาวไดเร่ิมข้ึนต้ังแต 
พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว ทรงเสด็จประพาสเมืองนครเข่ือนขันฑ (ปจจุบันคือ
อําเภอ พระประแดง) โดยเฉพาะตลาดทาจีน ตําบลทาฉลอม จังหวัดสมุทรสาคร พระองคพบวา
ตลาดทาจีน มีความสกปรกมากและไดทรงมีพระราชปรารภในท่ีประชุมเสนาบดีในเวลาตอมา ถึง
ความสกปรกของตลาดทาจีน 
 เสนาบดีกระทรวงมหาดไทยในขณะน้ัน คือกรมพระยาดํารงราชานุภาพเปนผูมีหนาท่ี
บังคับบัญชา กํากับดูแลบานเมือง จึงทรงมีหนังสือตราพระราชสีหนอยท่ี 20/2990 ลงวันท่ี 2 
สิงหาคม ร.ศ.124 (พ.ศ.2448) ถึงผูวาราชการเมืองสมุทรสาคร คือ พระยาไชยสุนทรมีความตอน
หนึ่งวา ใหเรียกประชุมกํานัน ผูใหญบาน ตลาดทาจีน เพื่อปรึกษาวิธีการปรับปรุงแกไขใหสะอาด
เรียบรอย (ชริน, ออนไลน, ม.ป.ป.) 
 ในท่ีประชุมกํานัน ผูใหญบาน ตําบลทาฉลอมทั้งหมดไดมีการตกลงใหมีการชักชวน
พอคาในตลาดทาฉลอมรวมแรงสามัคคี เร่ียไรเงินรวมดวยชวยกันปรับปรุงแกไข ไดรับเงินบริจาค
เพื่อใชในการดําเนินการท้ังส้ิน 5, 472 บาท เงินบริจาคของราษฎรตลาดทาฉลอมท้ังหมดนํามาใช
ดําเนินการ ดั้งนี้ (ชริน, ออนไลน, ม.ป.ป.) 
 1. สรางถนน ปูอิฐ กวาง 2 วา ยาว 11 เสน (กวางประมาณ 4 เมตร ยาวประมาณ 42 เมตร) 
 2. จางคนทําความสะอาด ลางตลาดทาจีนทุกวัน 
 ผลงานการรวมแรงสามัคคีของกํานัน ผูใหญบาน พอคาราษฎรทาฉลอมคร้ังนี้ สมเด็จกรม
พระยาดํารงราชานุภาพทรงพอพระทัย ทรงถวายรายงานตอพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลา
เจาอยูหัว และทรงเปนโอกาสริเร่ิมการปกครองทองถ่ินในรูปแบบสุขาภิบาล ท่ีตําบลทาฉลอม 
จังหวดัสมุทรสาคร  
 การปกครองพัฒนาบริหารทองถ่ินของตนเอง เปนการปกครองท่ีตองอาศัยความรวมมือ
จากราษฎร ท้ังในดานภาษีอากร คาธรรมเนียม การรวมกันดูแลรักษาความเปนระเบียบเรียบรอยของ
ทองถ่ิน หากมีการจัดต้ังโดยบังคับในขณะท่ีราษฎรยังไมเขาใจไมเห็นประโยชนแลว จะไมไดผล
เต็มท่ี 
 กํานัน ผูใหญบานและราษฎรตําบลทาฉลอมจึงกลายเปนทองถ่ินหรือชุมชนนํารองการ
จัดการ ปกครองทองถ่ินของตนเอง ทรงใหมีประกาศพระบรมราชโองการจัดต้ังสุขาภิบาลทาฉลอม 
ดําเนินการต้ังแตวันท่ี 1 เมษายน ร.ศ. 125 (พ.ศ.2499) เปนตนไป การปกครองทองถ่ินไทยรูปแบบ
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สุขาภิบาล จึงกอกําเนิดข้ึนในหัวเมืองตําบลทาฉลอม จังหวัดสมุทรสาคร เปนแหงแรก (ชริน,  
ออนไลน, ม.ป.ป.) 
 สมเด็จกรมพระยาดํารงราชานุภาพ ไดกราบบังคมทูลถึงนโยบายท่ีจะรักษาความสะอาด
เรียบรอยของทองถ่ินใหคงอยูตลอดไป ทองถ่ินตองมีรายไดและงบประมาณของตนเอง เพื่อ
นําไปใชในการดูแล บํารุงรักษา จึงไดมอบภาษีโรงรานในตลาด ใหเปนรายไดของสุขาภิบาลทา
ฉลอม เพื่อจัดทําเปนงบประมาณในการดําเนินการ โดยมีวัตถุประสงค 3 ประการคือ 
 1) ซอมแซมถนนหนทาง โดยเฉพาะ “ถนนถวาย” คือถนนท่ีกํานัน ผูใหญบาน พอคา 
และราษฎร ใชเงินบริจาคบางสวนสรางข้ึนท่ีตลาดทาจีน ตําบลทาฉลอม จังหวัดสมุทรสาครและ
ถนนสายอ่ืน ๆ ในเขตสุขาภิบาล 
 2) จุดโคมไฟใหสวางไสว ในเวลาคํ่าคืน เปนระยะ ๆ ตลอดถนนในเขตสุขาภิบาล 
 3) จัดจางคนรักษาความสะอาด ขนขยะในตลาด และดูแลรักษาความสะอาดเรียบรอย
ท่ัวไปในเขตสุขาภิบาล 
 พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวทรงพระกรุณาโปรดเกลาใหยกเขตตําบลทา
ฉลอมข้ึนเปนสุขาภิบาลมีการตราพระราชบัญญัติสุขาภิบาลทาฉลอม ร.ศ.124 (พ.ศ.2448) ข้ึน 
กําหนดใหกํานัน ผูใหญบานท่ีอยูในเขตจัดการสุขาภิบาลรวมเปนกรรมการสุขาภิบาลดวย โดยให
สุขาภิบาลมีหนาท่ีดําเนินการซอมแซมถนนหนทาง จุดโคมไฟ รักษาความสะอาดและกิจการอ่ืนอัน
เปนประโยชนแกราษฎรในทองถ่ิน โดยการทํากิจการใด ๆ คณะกรรมการตองไดรับอนุมัติจาก
เทศาภิบาล การออกกฎขอบังคับคณะกรรมการก็จะตองเสนอความเห็นไปยังกระทรวงมหาดไทย
ผานผูวาราชการเมืองจนถึงพระบาทสมเด็จพระเจาอยูหัว เม่ือทรงพระกรุณาโปรดเกลาแลวเสนาบดี
กระทรวงมหาดไทยจึงออกกฎเสนาบดีข้ึนใชบังคับในเขตสุขาภิบาลได นอกจากนี้ยังไดมีการ
ประกาศแกภาษีโรงรานจัดสุขาภิบาลตลาดทาฉลอมเมืองสมุทรสาครลงวันท่ี 18 มีนาคม ร.ศ. 124 
(พ.ศ.2448) ข้ึน พรอมพระราชทานเงินภาษีโรงรานท่ีเก็บไดในเขตสุขาภิบาลเปนคาใชจายในการ
ดําเนินการแกสุขาภิบาล สุขาภิบาลทาฉลอมจึงมีงบประมาณในการดําเนินงานเปนของตนเอง 
กําหนดใหมีการนําภาษีท่ีเก็บไดหลังจากหักคาใชจายในการจัดเก็บแลวไปใชในการดําเนินการของ
สุขาภิบาลโดยอยูภายใตการควบคุมของเทศาภิบาล ท่ีจะคอยตรวจสอบบัญชีรายจาย รวมท้ังทักทวง
หามปรามการจายเงินในทางท่ีไมสมควรของสุขาภิบาล (นันทวัฒน บรมานันท, 2553, หนา 117-
118) 
 ใน พ.ศ.2451 เม่ือพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวทรงเห็นวาการจัดการ
ปกครองรูปแบบสุขาภิบาลท่ีตําบลทาฉลอมเปนประโยชนแกทองถ่ินอยางมาก พระองคจึงทรงมี
พระราชดําริใหขยายกิจการสุขาภิบาลใหแพรหลาย ไปยังทองถ่ินอ่ืน ๆ แตโดยท่ีทรงเห็นวาทองท่ี ท่ี
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จะจัดการสุขาภิบาลตามหัวเมืองตาง ๆ มีความแตกตางกันซ่ึงไมเหมาะสมท่ีจะใชรูปแบบสุขาภิบาล
อยางเดียวกัน จึงไดทรงโปรดเกลาฯใหตราพระราชบัญญัติจัดการสุขาภิบาลตามหัวเมือง ร.ศ. 127  
(พ.ศ.2451) ข้ึน กําหนดใหมีสุขาภิบาล 2 ประเภท คือสุขาภิบาลตามหัวเมืองท่ีจัดต้ังในทองท่ีท่ีเปน
เมืองและสุขาภิบาลตําบลท่ีจัดต้ังข้ึนในพื้นท่ีท่ีมีความเจริญรองลงมา เรียกวา สุขาภิบาลตําบล โดย
ใหจัดต้ังสุขาภิบาลทั้ง 2 ประเภท ดังกลาวข้ึนในทองท่ีท่ีประชาชนมีความพรอม ซ่ึงการจัดต้ังจะตอง
ไดรับความเห็นชอบจากขาหลวงเทศาภิบาล กํานัน ผูใหญบานในทองท่ีท่ีจะจัดต้ัง สุขาภิบาลตาม
หัวเมืองนี้มีอํานาจหนาท่ีในการรักษาความสะอาดและความเปนระเบียบเรียบรอยในเขตสุขาภิบาล 
ปองกันและรักษาความเจ็บไขในพื้นท่ี บํารุงและรักษาทางไปมาในทองท่ี และจัดการศึกษาขั้นตน
ใหแกราษฎร (นันทวัฒน บรมานันท, 2553, หนา 118) 
 ใน พ.ศ.2461 ในรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระมงกุฎเกลาเจาอยูหัว พระองคไดมีพระราช
ประสงคใหประชาชนชาวไทยไดรูจักการปกครองตนเองตามครรลองของการปกครองระบอบ
ประชาธิปไตย จึงไดทรงจัดต้ัง “ดุสิตธานี” ข้ึน เพื่อเปนการทดลองโดยใหขาราชการช้ันผูใหญและ
ขาราชการในสํานักเปนสมาชิกเรียกวา “ทวยนาคร” มีการตราธรรมนูญลักษณะการปกครอง คณะ
ผูบริหารเรียกวา “คณะนคราภิบาล” โดยคณะนคราภิบาลนี้มีฐานะเปนนิติบุคคลอยูภายใตการกํากับ
ดูแลของสวนกลาง มีสิทธิถือกรรมสิทธ์ิในทรัพยสิน และมีอํานาจในการจําหนายจายโอนทรัพยเพื่อ
ประโยชนแกตนเองได อํานาจท่ีของนคราภิบาลดุสิตธานีเปนอํานาจหนาท่ีในการดูแลทุกขสุขของ
ราษฎร จัดการบํารุงรักษาทางบกทางน้ํา รักษาความสะอาด กําจัดส่ิงสกปรก จัดการสาธารณะสุข 
จัดการศึกษา สวนสาธารณะ ซ่ึงเปนอํานาจหนาท่ีอยางเดียวกับสุขาภิบาลและเทศบาลในสมัยตอ ๆ 
มา ในการจัดการของนคราภิบาลดุสิตธานีอาศัยรายไดจากการเก็บภาษีในเขตนคราภิบาล ซ่ึงการ
กําหนดและการเปล่ียนแปลงอัตราภาษีจะตองเรียกประชุมทวยนาครเพื่อทําความตกลงทุกคร้ัง 
นอกจากนี้นคราภิบาลยังมีรายไดจากการออกใบอนุญาตยานพาหนะ รานจําหนายสุราและโรงละคร 
รวมท้ังยังมีรายไดจากการตั้งกิจการท่ีทํากําไร เชน ธนาคาร โรงรับจํานําตลาด เปนตน (นันทวัฒน 
บรมานันท, 2553, หนา 118) 
 ใน พ.ศ.2469 ในรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระปกเกลาเจาอยูหัวพระองคทรงมีพระราชดําริ
ท่ีจะใหประชาชนชาวไทยไดปกครองตนเองอยางจริงจังตามรูปแบบการปกครองตนเองใน
ตางประเทศ จึงไดทรงตราพระราชบัญญัติการจัดการบํารุงสถานท่ีชายทะเลทิศตะวันตกข้ึนใช
บังคับในเขตตําบลบานชะอําไปจนถึงหัวหิน ซ่ึงพระราชบัญญัติดังกลาวไดกําหนดใหมีการจัดต้ัง
สภาจัดการบํารุงสถานท่ีชายทะเล ใหมีฐานะเปนนิติบุคคล มีรายไดจากเงินจังกอบท่ีเก็บจากท่ีดิน
และโรงเรือนในเขตชายทะเลตะวันตก มีหนาท่ีจัดทําบริการสาธารณะ เชน จัดทําถนน จัดใหมี
ประปา ไฟฟา การสาธารณะสุขในเขตชายทะเลตะวันตกโดยมีกรรมการของสภาซ่ึงพระบาทสมเด็จ
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พระปกเกลาเจาอยูหัวโปรดเกลาฯแตงต้ังข้ึนจากเหลาขาราชการเปนผูดําเนินการ ซ่ึงการจัดการบํารุง
สถานท่ีชายทะเลตะวันตกนี้ ถือไดวาเปนการทดลองการปกครองในรูปแบบของเทศบาลเปนคร้ัง
แรก แตการดําเนินงานไมไดผลมากนัก ตอมาจึงไดลมเลิกไป 
 ตอมาใน พ.ศ.2470 พระบาทสมเด็จพระปกเกลาเจาอยูหัวยังทรงมุงม่ันท่ีจะใหทองถ่ินได
จัดการปกครองตนเองเพื่อเปนแนวทางในการพัฒนาไปสูการปกครองในระบอบประชาธิปไตย 
พระองคจึงไดทรงแตงต้ังเปนคณะกรรมการชุดหนึ่ง เรียกวา “คณะกรรมการประชาภิบาล” มีนาย
อาร.ดี.เครก ท่ีปรึกษากระทรวงเกษตราธิการในขณะน้ันเปนประธาน คณะกรรมการชุดนี้มีหนาท่ี
ศึกษาการดําเนินกิจการทองถ่ินในประเทศตาง ๆ เพื่อใหไดขอมูลมาพิจารณาจัดต้ังเทศบาลขึ้นใน
ประเทศไทย ซ่ึงปรากฏผลการศึกษาในสาระสําคัญ 5 ประการคือ (นันทวัฒน บรมานันท, 2553, 
หนา 119) 
 1) ควรตั้งกรมเทศบาลอยูในกระทรวงมหาดไทย 
 2) การตราขอบัญญัติและการจัดทํางบประมาณตองไดรับอนุมัติจากรัฐมนตรีวาการ
กระทรวงมหาดไทย 
 3) ควรแบงเทศบาลออกเปน 3 ช้ัน โดยอาศัยหลักรายไดและจํานวนราษฎรใหมี
บทบัญญัติยกฐานะของเทศบาลได เม่ือรายไดและจํานวนราษฎรในเทศบาลเพิ่มข้ึนหรือลดลง 
 4) ควรใหมีการเลือกต้ังสมาชิกท่ีไมไดเปนขาราชการ กําหนดคุณสมบัติใหผูท่ีมีสิทธ์ิออก
เสียงเลือกต้ังตองเปนผูท่ีอยูในเขตเทศบาลไมนอยกวา 1 ป และเสียภาษีถึงจํานวนท่ีกําหนด 
 5) ใหสภาเทศบาลมีผูวาราชการจังหวัดเปนประธาน ปลัดจังหวัด สาธารณสุขจังหวัด 
นายอําเภอ กํานัน และสมาชิกอีก 4 คน ซ่ึงเลือกต้ังข้ึนเปนกรรมการ 
 ผลการศึกษาของคณะกรรมการจัดการประชาภิบาลดังกลาวมีผลใหในป พ.ศ.2473 
พระบาทสมเด็จพระปกเกลาเจาอยูหัว ไดทรงแตงต้ังคณะกรรมการข้ึนอีกชุดหนึ่ง เรียกวา 
“คณะกรรมการรางพระราชบัญญัติเทศบาล” มีหมอมเจาสกลวรรณากรเปนประธาน แตการ
ดําเนินการเพื่อรางกฎหมายวาดวยเทศบาล ยังไมทันแลวเสร็จเปนพระราชบัญญัติ ก็ไดมีการ
เปล่ียนแปลงการปกครองในป พ.ศ.2475 เสียกอน การดําเนินการจัดต้ังเทศบาลในคร้ังนั้นจึงถูก
ยกเลิกไป (นันทวัฒน บรมานันท, 2553, หนา 120) 
 ภายหลังเปล่ียนแปลงการปกครองในป พ.ศ.2475 โดยคณะราษฎรไดยึดอํานาจและ
เปล่ียนแปลงการปกครองจากระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชยมาเปนการปกครองในระบอบ
ประชาธิปไตยแบบมีพระมหากษัตริยภายใตรัฐธรรมนูญ ประเทศไทยก็ไดมีการจัดระเบียบการ
ปกครองและการบริหารราชการแผนดินใหม โดยใน พ.ศ.2476 ไดมีการตราพระราชบัญญัติวาดวย
ระเบียบราชการบริหารแหงราชอาณาจักรสยาม พ.ศ.2476 กําหนดใหมีการจัดระเบียบบริหาร



19 

ออกเปน 3 สวน คือ ราชการบริหารสวนกลาง ราชการบริหารสวนภูมิภาค และราชการบริหารสวน
ทองถ่ิน ซ่ึงการจัดระเบียบราชการบริหารเชนนี้เปนการนําหลักการกระจายอํานาจการปกครอง
ใหแกทองถ่ินมาใชอยางเปนทางการเปนคร้ังแรก โดยมีการตราพระราชบัญญัติจัดระเบียบเทศบาล 
พ.ศ.2476 ข้ึนใชบังคับ มีการยกฐานะสุขาภิบาลท่ีมีอยูในขณะนั้นข้ึนเปนเทศบาลหลายแหง 
กําหนดใหเทศบาลมีหนาท่ีในการจัดทําภารกิจตาง ๆ ในเขตเทศบาลดวยงบประมาณของเทศบาล
เอง แตพระราชบัญญัตินี้ก็ไดถูกยกเลิกในเวลาตอมา จากนั้นก็ไดมีการประกาศใชพระราชบัญญัติ
เทศบาล พ.ศ.2481 จนกระท่ังใน พ.ศ.2486 ไดมีการยกเลิกพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ.2481 โดย
พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ.2486 หลังจากนั้นในป พ.ศ.2496 ไดมีการยกเลิกพระราชบัญญัติ
เทศบาล พ.ศ.2486 และไดประกาศใชพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ.2496 ข้ึนใชบังคับแทน และ
พระราชบัญญัติฉบับนี้ยังคงใชบังคับอยู ในปจจุบันมีการแกไขเพิ่มเติมท้ังส้ิน 13 คร้ัง โดยในครั้ง
สุดทายท่ีมีการแกไขเพิ่มเติมคือ พระราชบัญญัติเทศบาล (ฉบับท่ี 13) พ.ศ.2552 (นันทวัฒน บร-
มานันท, 2553, หนา 120) 

แนวคิดเกี่ยวกับอํานาจและหนาท่ีของกํานันและผูใหญบานกอนสมัยรัชกาลท่ี 5  

 การปกครองหัวเมืองตาง ๆ ของประเทศไทยกอนสมัยรัชกาลท่ี 5 นั้น การปกครองภายใน
ของแตละเมืองมี เจาเมือง ผูร้ังเมือง หรือท่ีเรียกในสมัยหลังวา ผูวาราชการเมืองเปนผูมีอํานาจ
ปกครองสูงสุด และมีกรมการเมือง อันประกอบไปดวย ปลัดเมือง ยกกระบัตร จาเมือง รองจาเมือง 
แพง รองแพง ศุภมาตรา รองศุภมาตรา สัสดี ทําหนาท่ีเปนผูชวยเจาเมืองในการบริหารราชการตาง 
ๆ ภายในเมือง 
 ในสวนของการปกครองในระดับท่ีเล็กกวาเมืองนั้น ไดมีการจัดการปกครองในรูปของ
แขวงหัวเมือง โดยท่ีแตละเมืองจะมีจํานวนแขวงมากนอยไมเทากัน ท้ังนี้ข้ึนอยูกับขนาดของเมือง
นั้น ๆ และแขวงแตละแขวง มีหม่ืนแขวงเปนหัวหนา มีอํานาจบังคับบัญชาปกครองพ้ืนท่ีตําบลที่
ข้ึนอยูกับแขวงของตน ในแตละตําบลจะมีกํานันเปนผูปกครอง กํานันจะรับผิดชอบในการดูแล
หมูบานจํานวนหนึ่ง ซ่ึงแตละหมูบานจะมีนายบาน หรือผูใหญบานปกครองดูแลลูกบานในเขต
หมูบานของตนในสวนของตําแหนงผูปกครองหมูบาน คือ นายบาน หรือผูใหญบาน พบวามีหนาท่ี
เกี่ยวกับการปกครองดูแลลูกบาน และการรักษาความสงบเรียบรอยมาต้ังแตสมัยอยุธยาแลว  
 สําหรับการแตงต้ังกํานันผูใหญบานนั้น เจาเมือง หรือผูวาราชการเมืองดังท่ีเรียกกันใน
ปจจุบันเปนผูมีอํานาจในการแตงต้ัง และจากสภาพการปกครองหัวเมืองแบบ “กินเมือง” ใน
สมัยกอนการปฏิรูปการปกครองนั้น ถือหลักวาหัวเมืองแตละแหงตองรับผิดชอบในการรักษาความ
สงบเรียบรอยภายในทองท่ีของตนเอง ฉะนั้น การแตงต้ังกํานัน ผูใหญบานจึงมักแตงต้ังเอาจากผูท่ี
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ราษฎรใหความเคารพนับถือ หรือมีอิทธิพล มีพรรคพวกมากในหมูบานเปนผูใหญบาน (นครินทร 
เมฆไตรรัตน และคณะ, ออนไลน, 2546)  

แนวคิดเกี่ยวกับอํานาจหนาท่ีของกํานันและผูใหญบานในสมัยรัชกาลท่ี 5 

 ในสมัยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว รัชกาลท่ี 5 ไดมีการปฏิรูปเปล่ียนแปลง
โครงสรางทางการเมืองการปกครองจากระบบการปกครองแบบ “กินเมือง” แตเดิม มาสูระบบการ
ปกครองแบบใหมท่ีเรียกวา “เทศาภิบาล” การปกครองแบบเทศาภิบาลนี้เปนการปกครองท่ีดึงเอา
อํานาจการปกครองทองถ่ินเขามาไวในสวนกลางอยางเปนระเบียบ โดยมีมณฑลเทศาภิบาลเปนเขต
การปกครองท่ีใหญท่ีสุด รองลงไปไดแกจังหวัดตาง ๆ และภายในแตละจังหวัดไดมีการแบงเขต
ออกเปนอําเภอ ตําบล และหมูบาน ตามลําดับ สําหรับการดําเนินการในระยะแรกสมเด็จกรมพระยา
ดํารงราชานุภาพไดทรงจัดการปกครองในพ้ืนท่ีระดับมณฑลและจังหวัดกอน ดวยการสงขาหลวง
ออกไปประจําตามมณฑลและจังหวัดตาง ๆ เพื่อดําเนินการปรับปรุงระเบียบในการบริหารราชการ
ใหเปนแบบแผนเดียวกันท่ัวราชอาณาจักร สําหรับในระยะตอมา สมเด็จกรมพระยาดํารงราชานุภาพ 
ไดทรงเร่ิมดําเนินการจัดการปกครองในระดับตําบลและหมูบาน โดยทรงวางแผนงานท่ีจะจัด
ระเบียบการปกครองในเร่ืองนี้เสียใหม โดยตองการใหราษฎรอยูภายใตผูใหญบานในเขตท่ีตนอยู 
และผูใหญบานหลาย ๆ คนก็ไปข้ึนกับกํานันคนหนึ่ง และไมตองการใหราษฎรเปนทาษของขุนนาง
คนหนึ่งคนใด หรือเปนคนรับใชของเจานายคนใด หรือใชแรงงาน หรือเงินคาราชการแกสวนหน่ึง
สวนใด พระองคตองการใหราษฎรเปนพลเมืองท่ีเทาเทียมกัน ถาเราสามารถมีรากฐานการปกครอง
เชนนี้ได ประเทศก็จะสามารถระดมราษฎรได สามารถสอบสวนการทําความผิด จะสามารถ
ปกครองราษฎรไดงายกวาแตกอน 
 จากแนวทางในการปรับปรุงการปกครองของสมเด็จกรมพระยาดํารงราชานุภาพ ไดทํา
ใหตําบลและหมูบานกลายเปนหนวยการปกครองท่ีมีพื้นท่ีและขอบเขตท่ีชัดเจน ซ่ึงเปนเคร่ืองมือ
สําคัญอันหนึ่งท่ีสมเด็จกรมพระยาดํารงราชานุภาพ ทรงใชในการดึงคนในระบบไพรท่ีสังกัดมูล
นายตาง ๆ ใหเขามาเปนพลเมืองท่ีเทาเทียมกันของรัฐสมัยใหม โดยสังกัดอยูในเขตการปกครองท่ีมี
พื้นท่ีชัดเจน ภายใตการปกครองของผูใหญบานและกํานันตามลําดับ ซ่ึงตําแหนงผูใหญบานและ
กํานันท่ีทรงจัดข้ึนใหมนั้น ไมไดทรงสงขาหลวงจากสวนกลางไปทําการปกครองอยางเชนท่ีกระทํา
ในระดับมณฑล จังหวัด และอําเภอ แตพระองคไดทรงดึงเอาคนในทองถ่ินใหเขามามีสวนรวมใน
การปกครองรูปแบบใหมนี้ ดวยการใหราษฎรเปนผูเลือกต้ังกันข้ึนเอง สําหรับการสงเสริมแผนการ
ปฏิรูปการปกครองในระดับตําบลและหมูบานของสมเด็จกรมพระยาดํารงราชานุภาพนั้น ในป พ.ศ.
2435 พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวไดทรงมอบหมายใหหลวงเทศาจิตรวิจารณไป
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ทดลองจัดระเบียบการเลือกต้ังผูใหญบานและกํานันในอําเภอบางปะอิน จังหวัดอยุธยา โดยในคร้ัง
นั้นหลวงเทศาจิตรวิจารณไดจัดรวมครอบครัวท่ีมีบานเรือนต้ังอยูใกล ๆ กันราว 10 ครัวเรือน เขา
เปนหมูบาน แลวใหหัวหนาครัวเรือนท้ังหมดเลือกผูใหญบานข้ึนมาหนึ่งคน จากนั้นก็ใหผูใหญบาน
ท่ีไดรับเลือกเขามาจากหมูบานตาง ๆ เลือกบุคคลหน่ึงในหมูของพวกตนข้ึนมาเปนกํานัน  
 ในสวนของอํานาจหนาท่ีของกํานันผูใหญบานนั้น หลวงเทศาจิตรวิจารณไดกําหนดให
กํานัน ผูใหญบานมีหนาท่ีรับผิดชอบในการรักษาความสงบเรียบรอยภายในทองถ่ิน การปองกัน
อาชญากรรม และระงับขอพิพาททางแพงเล็ก ๆ นอย ๆ ยกเวนคดีอาญาท่ีตองโอนใหกับเจาหนาท่ี
ในระดับอําเภอ  
 การทดลองจัดระเบียบการเลือกต้ังกํานันผูใหญบานในอําเภอบางปะอินนี้ ถือไดวา
ประสบผลสําเร็จเปนสวนใหญและเปนวางรากฐานของรูปแบบการปกครองทองท่ีแบบใหม ตอมา
จึงไดมีการจัดต้ังตําบลและหมูบานตามหัวเมืองใกล ๆ ท่ีมีการคมนาคมไปมาสะดวกเพ่ิมข้ึนอีกดวย 
คร้ันใน ร.ศ.116 (พ.ศ.2440) จึงไดมีการประกาศใชพระราชบัญญัติลักษณะปกครองทองท่ี ร.ศ.116 
ข้ึน ซ่ึงนับไดวาเปนกฎหมายฉบับแรกของไทยที่ไดจัดรูปการปกครองทองท่ีในระดับหมูบานและ
ตําบลไวอยางชัดเจน แมในระยะเวลาตอมาพระราชบัญญัติฉบับนี้จะไดถูกยกเลิก และไดมีการ
ประกาศพระราชบัญญัติลักษณะปกครองทองท่ี พ.ศ.2457 ข้ึนแทน แตสาระสําคัญของ
พระราชบัญญัติฉบับนี้ก็ยังใชเปนหลักในการปกครองทองท่ีตราบเทาทุกวันนี้ (นครินทร เมฆไตร
รัตน และคณะ, ออนไลน, 2546)  

แนวคิดเกี่ยวกับอํานาจหนาท่ีของเทศบาลในสมัยรัชกาลท่ี 5 

 ใน พ.ศ.2476 พระราชบัญญัติจัดระเบียบเทศบาล ไดมีการยกฐานะของสุขาภิบาลท่ีมีอยู
ในขณะนั้นเปนเทศบาลหลายแหง มีอํานาจหนาท่ีในการจัดทําภารกิจตาง ๆ เชนเดียวกับสุขาภิบาล
เดิม คือมีแนวคิดใหมีอํานาจหนาท่ีในการรักษาความสะอาด และความเปนระเบียบเรียบรอยในเขต
เทศบาล ปองกันและรักษาความเจ็บไขในพื้นท่ี บํารุงรักษาทางไปมาในทองท่ี โดยมีงบประมาณ
ของเทศบาลเอง โดยมีการริเร่ิมการกระจายอํานาจ และใหความอิสระในการบริหารงาน ภายใตการ
กํากับดูแลของสวนกลาง (นันทวัฒน บรมานันท, 2553, หนา 120) 
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แนวคิดและหลักการ เ ก่ียวกับการจัดรูปการปกครองตําบลและหมูบ านตาม
พระราชบัญญัติลักษณะปกครองทองท่ี ร.ศ. 116 (พ.ศ.2440) 

 พระราชบัญญัติลักษณะปกครองทองท่ี ร.ศ.116 ไดจัดรูปแบบการปกครองในระดับ
หมูบานและตําบลดังนี้ (นครินทร เมฆไตรรัตน และคณะ, ออนไลน, 2546)  

  1. การจัดหนวยการปกครองชั้นหมูบาน 
 หมูบานถือไดวาเปนหนวยการปกครองท่ีเล็กท่ีสุด และใกลชิดกับประชาชนมากท่ีสุด 
สําหรับหลักเกณฑในการจัดต้ังหมูบานตาม ท่ีไดบัญญัติไวในกฎหมายกําหนดวาครัวเรือนประมาณ 
10 ครัวเรือน หรือมีราษฎรชายหญิงประมาณ 100 คน ใหจัดข้ึนเปนหนึ่งหมูบาน แตตอมาเม่ือ
ราษฎรมีจํานวนเพิ่มมากข้ึนจึงไดขยายเขตหมูบานโดยถือเอาจํานวนประชากรประมาณ 200 คน 
เปนเกณฑ แตถาหากวาเปนทองท่ีท่ีมีบานเรือนต้ังหางกันอันยากแกการปกครอง จะจัดเปนหมูบาน
ตางหากก็ได แตตองไมตํ่ากวา 5 บาน 
 ในหมูบานหนึ่งใหมีผูใหญบานหนึ่งคนมาจากการเลือกต้ังของราษฎร โดยวิธีการเลือกต้ัง
ผูใหญบานนั้น ก็ใหราษฎรชายหญิง ซ่ึงต้ังบานเรือนหรือจอดเรือแพประจําอยูในหมูบานนั้น 
ประชุมกันเลือกเจาบานท่ีตนนับถือใหเปนผูใหญบานคนหนึ่ง โดยการเลือกนี้จะทําการโดยเปดเผย
หรือออกเสียงเปนการลับก็ไดตามความเห็นของราษฎรสวนใหญ ในการนี้ไดมีการกําหนด
คุณสมบัติของผูท่ีจะเปนผูใหญบาน ไวดังนี้ คือ จะตองเปนชายท่ีมีอายุไมตํ่ากวา 21 ปเปนคนใน
บังคับของประเทศสยามตามพระราชกําหนดกฎหมายไมเปนทหารประจําการ 
 ในสวนของอํานาจหนาท่ีของผูใหญบาน พระราชบัญญัตินี้ไดกําหนดใหผูใหญบานมี
หนาท่ีในการรักษาความสงบเรียบรอยในหมูบาน ชวยปองกันความทุกขและภัยอันจะมีมาถึง
ลูกบานโดยเต็มกําลังความสามารถ และตองหมั่นปรึกษาหารือกับกํานันและผูใหญบานคนอ่ืน ๆ 
ภายในตําบล เพื่อชวยกันจัดการธุระและการงานตาง ๆ ท่ีเกิดข้ึนในหมูบาน ถาลูกบานคนใด
ประพฤติช่ัวรายผูใหญบานมีหนาท่ีตองเรียกตัวมาอบรมส่ังสอน ถาวาไมฟง ใหจับตัวสงกํานัน 
ผูใหญบานตองเปนธุระในการตรวจตราคนจร เหตุรายท่ีสงสัยวาจะเปนการผิดกฎหมาย และ
เหตุการณแปลกประหลาดท่ีเกิดข้ึน จะตองรีบแจงตอกํานันใหทราบโดยเร็ว ในกรณีท่ีมีโจรผูราย
หรือเกิดไฟไหมในหมูบานท่ีตนปกครอง หรือหมูบานใกลเคียงตองเรียกลูกบานชวยกันตอสูจับโจร
ผูรายและชวยดับไฟ ในหมูบานหนึ่งนั้น ผูใหญบานตองจัดหาเครื่องสัญญาณตีเรียกลูกบานไวให
พรอม เชน ฆอง กลอง เกราะ เปนตน เพื่อเวลาเกิดเหตุข้ึน ลูกบานจะไดมาชวยโดยพรอมกัน 
นอกจากนี้ผูใหญบานตองเปนนายทะเบียนสํามะโนครัวประจําหมูบาน โดยตองคอยจัดทําให
ถูกตองเสมอ 
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 นอกจากนี้ผูใหญบานยังมีอํานาจในการลงโทษลูกบาน ในกรณีท่ีลูกบานขัดขืนไมมาชวย
ตามสัญญาณเรียก ลูกบานจะมีความผิดและถูกลงโทษจําคุกไมเกิน 1 เดือน หรือปรับไมเกิน 160 
บาท หรือท้ังจําและปรับ โดยผูใหญบานจะเอาตัวลูกบานสงกํานัน เพื่อนําสงตอนายอําเภอจะไดไต
สวนหาหลักฐาน และลงโทษผูทําผิดตามโทษานุโทษตอไป หรือในกรณีท่ีผูใหญบานบังคับบัญชา
ตามหนาท่ีราชการ และลูกบานคนใดฝาฝนไมปฏิบัติตาม หรือลอลวงอําพรางผูใหญบานดวย
ประการใด ๆ ลูกบานคนนั้นมีโทษถึงจําคุก  

  2. การจัดหนวยการปกครองชั้นตําบล  
 พระราชบัญญัติลักษณะปกครองทองท่ี ร.ศ.116 กําหนดใหรวมหมูบานทองท่ีหนึ่ง ๆ 
ประมาณ 10 หมูบาน จัดต้ังข้ึนเปนหนึ่งตําบล โดยการกําหนดเขตตําบลนี้ใหถือเอาอาณาเขตตาม
ธรรมชาติ เชน ลําหวย หนอง คลอง บึง หรือส่ิงธรรมชาติท่ีจะใหเห็นเปนสําคัญได หากไมมีเขต
ธรรมชาติดังกลาวก็ใหผูวาราชการเมืองปกหมายเขตกําหนดตําบลนั้นใหทราบชัดแจงและถาวรไว 
ในตําบลหนึ่ง ๆ จะประกอบดวย “กํานัน” เปนหัวหนาปกครองตําบล และมีสารวัตรกํานันเปน
ผูชวยจํานวน 2 คน ทําหนาท่ีเปนผูชวยกํานันในงานดานตาง ๆ ซ่ึงตําแหนงสารวัตรกํานันนี้มาจาก
การแตงต้ังของกํานัน ภายใตความเห็นชอบของผูวาราชการเมือง  
 ผูท่ีจะเปนกํานัน ไดกําหนดใหผูใหญบานในตําบลเปนผูคัดเลือกกันข้ึนมาเองภายใน โดย
มีนายอําเภอผูปกครองทองท่ีนั้นเปนประธานในการเลือก และผูวาราชการเมืองเปนผูแตงต้ัง  
 สวนอํานาจหนาท่ีของกํานันตามพระราชบัญญัติลักษณะปกครองทองท่ี ร.ศ.116 ไดแก 
หนาท่ีดูแล รักษาความปกติสุขและความสงบเรียบรอยในเขตตําบลของตน นําประกาศหรือคําส่ังใน
ราชการแจงใหราษฎรลูกบานทราบ รับคํารองทุกขของราษฎรและรายงานเหตุการณตาง ๆ เสนอตอ
อําเภอ มีอํานาจจับกุมผูกระทําผิดกฎหมายอาญา สงเคราะหคนเดินทาง สอดสองคนเดินทางเขามา
ในตําบล รวมท้ังสงเคราะหคนเดินทางดวยราชการ สํารวจและเก็บรักษาบัญชียอดสํามะโนครัว 
และสํารวจเก็บภาษีอากร นอกจากนี้กํานันยังมีอํานาจปกครองบังคับบัญชาผูใหญบานไดทุก
หมูบานในเขตตําบล ท้ังมีอํานาจในการเปรียบเทียบความแพง ท่ีมีเบ้ียปรับหรือทุนทรัพยไมเกิน 100 
บาท และในสมัยดังกลาวนั้นกํานันตองถือน้ําพิพัฒนสัตยาในพิธีประจําปดวย  
 นอกจากการปฏิรูปการปกครองในระดับตําบลและหมูบานแลว พระราชบัญญัติฉบับนี้ยัง
ไดกําหนดถึงการจัดรูปการปกครองระดับแขวงหรืออําเภอดวย ซ่ึงการจัดรูปการปกครองดังกลาว
สงผลให นายอําเภอ ควบคุมกํานัน ผูใหญบานอีกทอดหน่ึง 
 การออกพระราชบัญญัติลักษณะปกครองทองท่ี ร.ศ.116 ไดกอใหเกิดการเปล่ียนแปลง
การปกครองและการบริหารราชการในทองถ่ินข้ึนใหม สงผลใหมีแบบแผนความเปนอันหนึ่งอัน
เดียวกันท่ัวราชอาณาจักร โดยการกําหนดอํานาจหนาท่ีและความรับผิดชอบตามสายการบังคับ
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บัญชา ขณะเดียวกันก็กําหนดขอบขายและอาณาเขตของสวนราชการลดหล่ันกันตามลําดับดวย 
กลาวคือ มีการรวมครัวเรือนหลายครัวเรือนท่ีต้ังอยูในบริเวณเดียวกันจัดเปนหนวยการปกครองท่ี
เล็กท่ีสุดเรียกวา “หมูบาน” มีผูใหญบานเปนผูปกครองคนหน่ึง รวมหมูบานหลาย ๆ หมูบานใน
ละแวกเดียวกันต้ังข้ึนเปน “ตําบล” มีกํานันเปนผูปกครอง รวมหลาย ๆ ตําบลข้ึนเปนเขตปกครองท่ี
เรียกวา “อําเภอ” อยูในความควบคุมดูแลของนายอําเภอ รวมหลาย ๆ อําเภอเปน “เมือง” มีผูวา
ราชการเมืองเปนผูปกครอง และสุดทายรวมเมืองต้ังแตสองเมืองข้ึนไปเปน “มณฑล” โดยมีขาหลวง
เทศาภิบาลเปนผูบังคับบัญชา ซ่ึงลักษณะโครงสรางการปกครองท้ังหมดนี้ ทําใหเกิดการรวมศูนย
อํานาจเขาสูสวนกลาง ผลก็คือ รัฐสวนกลางท่ีกรุงเทพฯ มีเอกภาพในการบริหารงาน และควบคุม
บังคับบัญชาหัวเมืองไปท่ัวตลอดจนถึงระดับหมูบาน 

การจัดระเบียบการปกครองของไทยสมัยกอน 

 การจัดระเบียบการปกครองของแตละประเทศจะเปนไปในรูปแบบใด ๆ นั้นข้ึนอยูกับ
สถานการณทางการเมือง และความรูความสามารถของพลเมืองในการท่ีจะปกครองตนเองเปน
สําคัญ ท้ังนี้อาจจะมีวิวัฒนาการเปล่ียนแปลงรูปแบบการปกครองมาจากรูปแบบดั้งเดิมตามประเพณี
การปกครองของประเทศนั้น ๆ ต้ังแตสมัยโบราณ สําหรับประเทศไทยนับต้ังแตสมัยกรุงสุโขทัย
เปนราชธานี เปนตนมาไดมีการปกครองท่ีมีวิวัฒนาการมาเปนลําดับจวบจนกระท่ังปจจุบันนี้  
 ลักษณะการปกครองในสมัยสุโขทัยเปนไปตามคติดั้งเดิมตามประเพณีของชนชาติไทย
โดยยึดถือครอบครัวเปนหลักสําคัญในการปกครอง วิธีการปกครองก็นําเอาลักษณะการปกครอง
สกุลมาเปนแนวทางกลาวคือเปนไปในลักษณะบิดาเปนผูปกครองครัวเรือน หลายครัวเรือนรวมกัน
เปนบานอยูในความปกครองของพอบาน ผูอยูในปกครองเรียกลูกบาน หลาย ๆ บานรวมกันเปน
เมืองอยูในการปกครองของพอเมือง หลายเมืองรวมกันเปนประเทศ มีพระเจาแผนดินปกครองใน
ฐานะหัวหนาครอบครัวท้ังปวง และนับถือพระเจาแผนดินเสมือนบิดาของประชาชน อํานาจการ
ปกครองจึงรวมอยูในองคพระเจาแผนดินผูมีหนาท่ีปกครองใหพลเมืองมีความสงบสุข 
 สวนวิธีการปกครองอาณาเขต การบังคับบัญชาของพระเจาแผนดินในราชธานี เปนไปใน
ขอบเขตท่ีคอนขางขางแคบ ภายในบริเวณหัวเมืองช้ันในเทานั้น นอกจากนั้นออกไปก็ใหเปนเมือง 
มีเจาเมืองปกครองกันเอง จะผูกพันกับเมืองราชธานีก็เฉพาะในการทหาร กรณีมีการระดมพลมา
สมทบกับทัพใหญเม่ือยามมีศึกสงคราม สวนเมืองข้ึนซ่ึงเปนชนชาติอ่ืน การปกครองก็ใหเปนไป
ตามประเพณีของบานเมืองนั้น ๆ เพียงแตใหสงเคร่ืองบรรณาการตามกําหนดเปนคร้ังคราว 
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 เม่ือกรุงสุโขทัยเส่ือมอํานาจลง ชนชาติไทยไดมีราชธานีแหงใหมโดยไดมีการสถาปนา
กรุงศรีอยุธยาข้ึนเปนราชธานีในพุทธศักราช 1893 ลักษณะการปกครองไดเปล่ียนไปตามคติศาสนา
พราหมณซ่ึงไทยไดรับมาจากเขมรในขณะน้ัน กลาวคือพระมหากษัตริยมีพระราชอํานาจเปนลนพน 
 การจัดการปกครองสมัยกรุงศรีอยุธยาแบงออกเปน 4 กรม ท่ีเรียกวาจตุสดมภ โดยแตละ
กรมใหมีเสนาบดีเปนผูปกครองบังคับบัญชา คือ 
 เมือง รับผิดชอบการปกครองทองท่ี ดูแลทุกขสุขของประชาชนและรักษาความสงบ
เรียบรอย 
 วัง รับผิดชอบเกี่ยวกับการจัดเก็บรายได และการรักษาพระราชวัง 
 คลัง รับผิดชอบเก่ียวกับการจัดเก็บรายได เงินผลประโยชนของแผนดิน และการเบิกจาย
พระราชทรัพยท้ังสวนพระองคและสวนราชการโดยท่ัวไป 
 นา รับผิดชอบเกี่ยวกับไรนา และตระเตรียมสะสมเสบียงอาหารเพ่ือการสงคราม 
 สมัยพระบรมไตรโลกนาถ ประมาณ พ.ศ.1991 ไดมีการปรับปรุงลักษณะการปกครอง
โดยแยกกิจการฝายทหารและกิจการพลเรือนออกจากกัน และไดกําหนดใหมีตําแหนงอัครมหา
เสนาบดีข้ึน 2 ตําแหนง นอกเหนือจากเสนาบดี จตุสดมภท่ีไดกลาวมาแลว คือ สมุหกลาโหม ใหทํา
หนาท่ีบังคับบัญชาฝายทหารทั้งปวงและสมุหนายกใหทําหนาท่ีบังคับบัญชาจตุสดมภและกิจการ
พลเรือนท้ังปวง 
 สําหรับวิธีการปกครองอาณาเขตไดขยายเขตการปกครองราชธานีกวางขวางออกไป
โดยรอบ กําหนดบรรดาหัวเมืองซ่ึงอยูในราชธานีเปนเมืองช้ันจัตวา ข้ึนอยูในอํานาจของเจา
กระทรวงตาง ๆ ท่ีอยูในราชธานี หัวเมืองช้ันนอกซ่ึงอยูภายนอกราชธานีออกไปจัดเปนเมืองช้ัน เอก 
โท ตรี ตามขนาดและความสําคัญของเมือง ซ่ึงพระเจาแผนดินทรงแตงต้ังพระราชวงศ หรือ
ขาราชการชั้นสูงไปปกครอง สวนหัวเมืองตอไปซ่ึงตางชาติตางภาษาอยูในชายแดนตอประเทศอ่ืน
เพื่อใหเปนเมืองประเทศราชมีเจานายของชนชาตินั้นปกครองตามจารีตประเพณีของตน สวนการ
ปกครองทองท่ีภายในเขตเมืองหน่ึง ๆ นั้น การปกครองเริ่มต้ังแตบาน มีผูใหญบานเปนผูปกครอง 
หลายบานรวมกันเปนตําบล มีกํานันเปนผูปกครอง หลายตําบลรวมกันเปนแขวง มีหม่ืนแขวงเปน
ผูปกครอง หลายแขวงรวมกันเปนเมือง มีผูร้ังหรือพระยามหานครเปนผูปกครอง 
 วิธีการปกครองท่ีไดปรับปรุงข้ึนในระหวางพุทธศักราช 1991-2072 ในสมัยกรุงศรีอยุธยา
ไดใชเปนหลักของของวิธีการปกครองประเทศสืบมา จะแกไขบางก็เปนเพียงสวนยอย ตัวหลักวิธี
ยังคงใชอยูจนถึงสมัยกรุงรัตนโกสินทร 
 ตอมาในปพุทธศักราช 2435 ในสมัยรัชกาลท่ี 5 แหงกรุงรัตนโกสินทร ทรงมองเห็นความ
จําเปนท่ีจะตองแกไขระบบบริหารราชการแผนดินใหเหมาะสมแกกาลสมัย จึงไดมีพระบรมราช
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โองการประกาศต้ังกระทรวงแบบใหม สําหรับการปกครองสวนกลาง โดยจัดสรรอํานาจและหนาท่ี 
ความรับผิดชอบของกระทรวงใหเปนสัดสวน สําหรับวิธีการปกครองอาณาเขต ไดกําหนดใหอยูใน
ความรับผิดชอบของกระทรวงมหาดไทย โดยไดทรงมอบหมายใหสมเด็จฯกรมพระยาดํารงราชานุ
ภาพเปนองคปฐมเสนาบดี ดําเนินการจัดรูปแบบบริหารปกครองในสวนภูมิภาคท่ีเรียกวา 
เทศาภิบาล ข้ึน โดย จัดแบงหัวเมืองออกเปนมณฑล เมือง และอําเภอ ซ่ึงมีสมุหเทศาภิบาล ผูวา
การเมือง และนายอําเภอเปนผูปกครองบังคับบัญชาขาราชการ และดูแลทุกขสุขของประชาชนใน
เขตทองท่ีนั้น ๆ และอนุโลมจัดทองท่ีในการปกครองคลายคลึงกับรูปแบบท่ีมีมาแตโบราณ คือ 
ตําบล  หมูบาน  โดยมีกํานัน  และผูใหญบาน  เปนผูชวยเหลือปฏิบัติงานในระดับดังกลาว 
ขณะเดียวกันก็ไดริเร่ิมจัดใหมีการปกครองตนเองของประชาชนรูปของทองถ่ินเปนการทดลองเปน
คร้ังแรก ท้ังนี้นับต้ังแตสมัยนั้นเปนตนมา กระทรวงมหาดไทยจึงเปนกระทรวงหลักท่ีรับผิดชอบ
ดูแลการปกครองในสวนภูมิภาคและทองถ่ินของประเทศมาจนกระท่ังทุกวันนี้  
 โครงสรางการบริหารราชการท่ีไดจัดวางข้ึนในสมัยรัชกาลท่ี 5 ยังคงใชกันเร่ือยมาโดยมี
การเปล่ียนแปลงบางเพียงเล็กนอย จนกระท่ังปพุทธศักราช 2475 ประเทศไทยไดมีการเปล่ียนแปลง
การปกครองจากระบอบสมบูรณาญาสิทธิราช มาเปนระบอบประชาธิปไตย โดยมีพระมหากษัตริย
ทรงเปนประมุข ซ่ึงไดมีการปรับปรุงระเบียบราชการบริหารของประเทศใหเหมาะสมกับสภาพของ
สังคมและความจําเปนของบานเมือง โดยไดมีกฎหมายเปล่ียนรูปการจัดระเบียบบริหารราชการ
แผนดินเสียใหม ใหมีการกระจายอํานาจปกครองทองถ่ินดวย (กรมการปกครอง, 2549, หนา 1-3) 

การจัดระเบียบการปกครองของไทยในปจจุบัน 

 พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ.2534 ซ่ึงเปนกฎหมายท่ีวางหลักใหญ 
ๆ ในการบริหารราชการของประเทศ โดยไดแบงราชการบริหารออกเปน 3 สวน คือ 

1. การจัดระเบียบบริหารราชการสวนกลาง 
 พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ.2534 ไดกําหนดการจัดระเบียบ
บริหารราชการสวนกลางไวดังนี้ 
  (1) สํานักนายกรัฐมนตรี 
  (2) กระทรวงหรือทบวง ซ่ึงมีฐานะเทียบเทากระทรวง 
  (3) ทบวง ซ่ึงสังกัดสํานักนายกรัฐมนตรี หรือกระทรวง 
  (4) กรมหรือสวนราชการท่ีเรียกช่ืออยางอ่ืนและมีฐานะเปนกรม ซ่ึงสังกัดหรือไม
สังกัดสํานักนายกรัฐมนตรี กระทรวงหรือทบวง 
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 เปนรูปแบบการบริหารลักษณะท่ีใชหลักการรวมอํานาจปกครองประเทศท้ังหมดไวท่ี
สวนกลาง และเจาหนาท่ีของสวนกลางซ่ึงข้ึนตอกันตามลําดับช้ันการบังคับบัญชาเปนผูดําเนินการ
ปกครองตลอดอาณาเขตของประเทศ อํานาจการส่ังการ การตัดสินใจท้ังหลายเปนของสวนกลาง 

 2. การจัดระเบียบบริหารราชการสวนภูมิภาค 
 การจัดระเบียบบริหารราชการสวนภูมิภาคของไทยเปนไปตามหลักการแบงอํานาจการ
ปกครอง (Deconcentration) ดังท่ีไดกลาวไปแลวกอนหนานี้ การแบงอํานาจการปกครองเปนการท่ี
ราชการบริหารสวนกลางมอบอํานาจในการวินิจฉัยส่ังการใหแกตัวแทนของสวนราชการท่ีถูกสงไป
ประจํายังสวนภูมิภาค 
 ราชการสวนภูมิภาค หมายถึง ราชการของกระทรวง ทบวง ทบวง กรมตาง ๆ ซ่ึงได
แบงแยกออกไปดําเนินการในเขตการปกครองของประเทศ เพื่อสนองความตองการของประชาชน
ในเขตการปกครองนั้น ๆ โดยมีเจาหนาท่ีราชการบริหารสวนกลางซ่ึงไดรับการแตงต้ังออกไป
ประจําในพ้ืนท่ีการปกครองตาง ๆ ในสวนภูมิภาคเปนผูปฏิบัติราชการ โดยอยูภายใตการบังคับ
บัญชาของราชการสวนกลาง ท่ีไดแบงมอบอํานาจ ใหไปดําเนินการแทน เนื่องจากราชการ
สวนกลางมีงานกวางขวาง การมสํีานักงานกลางท่ีจัดต้ังเปนกระทรวง ทบวง ทบวง กรม อํานวยการ
อยูท่ีเมืองหลวงเพียงแหงเดียว ไมอาจอํานวยประโยชนใหแกประชาชนไดอยางท่ัวถึงจึงตองแยก
สาขาออกไปต้ังปฏิบัติราชการอยูตามพื้นท่ีตาง ๆ  
 โดยท่ัวไปแลวราชการสวนภูมิภาค มีลักษณะท่ีสําคัญท่ีพอสรุปไดดังนี้ 
 1. การปกครองแบบราชการสวนภูมิภาค เปนการแบงอํานาจการปกครอง จากสวนกลาง
ใหแกผูแทนราชการบริหารสวนกลางซ่ึงประจําอยูในสวนภูมิภาค มิใชเปนการกระจายอํานาจการ
ปกครอง 
 2. เจาหนาท่ีในสวนภูมิภาคยังอยูภายใตอํานาจบังคับบัญชาของสวนกลาง โดยเฉพาะใน
เร่ืองของการแตงต้ัง ถอดถอน มีวินัยเปนเคร่ืองบังคับ และผูบังคับบัญชามีความรับผิดชอบใน
ราชการท่ีผูใตบังคับบัญชาปฏิบัติไปตามคําส่ังของตนทุกประการ 
 3. ราชการสวนภูมิภาคไดรับมอบอํานาจในการวินิจฉัยส่ังการเฉพาะบางเร่ือง บาง
ประการเทานั้น ราชการสวนกลางมีอํานาจท่ีจะเปล่ียนแปลงแกไขคําวินิจฉัยส่ังการของสวนภูมิภาค
ได ฉะนั้นผูมีอํานาจส่ังการข้ันสุดทายก็คือราชการสวนกลางนั่นเอง 
 ในปจจุบัน การจัดระเบียบบริหารราชการสวนภูมิภาคของไทย เปนไปตามผลของ
กฎหมาย 2 ฉบับ โดยพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ.2534 กําหนดใหมีการจัด
ระเบียบราชการสวนภูมิภาคเปน 2 ระดับคือ จังหวัดและอําเภอ สวนพระราชบัญญัติลักษณะ
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ปกครองทองท่ีพระพุทธศักราช 2457 กําหนดใหมีการจัดระเบียบบริหารราชการสวนภูมิภาคอีก 3 
ระดับคือ กิ่งอําเภอ ตําบล และหมูบาน (นันทวัฒน บรมานันท, 2553, หนา 96) 
  1) จังหวัด 
  จังหวัดเปนเขตการปกครองสวนภูมิภาคท่ีมีขนาดใหญท่ีสุด โดยมาตรา 52 แหง
พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ.2534 ไดกลาวถึงโครงสรางของจังหวัดวา
ประกอบดวย การรวมทองท่ีของอําเภอหลาย ๆ อําเภอข้ึนเปนจังหวัด มีฐานะเปนนิติบุคคล มีหนาที
นําภารกิจของรัฐ และนโยบายของรัฐบาลไปปฏิบัติใหเกิดผลสัมฤทธ์ิ ดูแลใหมีการปฏิบัติ และ
บังคับการใหเปนไปตามกฎหมาย เพื่อใหเกิดความสงบเรียบรอย และความเปนธรรมในสังคม และ
ปฏิบัติหนาท่ีอ่ืนตามท่ีคณะรัฐมนตรี กระทรวง ทบวง กรม หรือหนวยงานอ่ืนของรัฐมอบหมาย 
หรือท่ีมีกฎหมายกําหนด ท้ังนี้ในการบริหารราชการของจังหวัด มีผูวาราชการจังหวัดเปน
ผูบังคับบัญชาสูงสุดของบรรดาขาราชการฝายบริหารงานสวนภูมิภาคที่ประจําอยูในจังหวัดนั้น เปน
ผูรับนโยบายและคําส่ังจากนายกรัฐมนตรี ในฐานะหัวหนารัฐบาล คณะรัฐมนตรี กระทรวง ทบวง 
กรม มาปฏิบัติการใหเหมาะสมกับทองท่ีและประชาชน 
  2) อําเภอ 
  อําเภอเปนการปกครองสวนภูมิภาค ระดับรองจากจังหวัด การจัดตั้งอําเภอนั้น มาตรา 
61 แหงพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ.2534 กําหนดใหตราเปนพระราช
กฤษฎีกา โดยใหมีการรวมทองท่ีของตําบล หลาย ๆ ตําบลเขาดวยกันเปนอําเภอไมมีฐานะเปนนิติ
บุคคลเชนจังหวัด 
  อําเภอมีหนาท่ีนําภารกิจของรัฐและนโยบายของรัฐบาลไปปฏิบัติใหเกิดผลสัมฤทธ์ิ 
ดูแลใหมีการปฏิบัติ และบังคับการใหเปนไปตามกฎหมาย เพื่อใหเกิดความสงบเรียบรอย และความ
เปนธรรมในสังคม จัดใหมีการคุมครอง ปองกัน สงเสริม และชวยเหลือประชาชน และชุมชนท่ีดอย
โอกาส เพื่อใหไดรับความเปนธรรม ท้ังดานเศรษฐกิจ และสังคม ในการดํารงชีวิตอยางพอเพียง 
ไกลเกล่ีย หรือจัดใหมีการไกลเกล่ียประนอมขอพิพาท เพื่อใหเกิดความสงบเรียบรอยในสังคม และ
ปฏิบัติหนาท่ีอ่ืนตามท่ีคณะรัฐมนตรี กระทรวง ทบวง กรม หรือหนวยงานอ่ืนของรัฐมอบหมาย 
หรือท่ีมีกฎหมายกําหนด  
  มาตรา 62 แหงพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ.2534 บัญญัติใหมี
นายอําเภอ เปนหัวหนาปกครองบังคับบัญชาบรรดาขาราชการในอําเภอ และรับผิดชอบงานบริหาร
ราชการอําเภอ มีหนาท่ีบริหารราชการตามกฎหมาย และระเบียบแบบแผนของทางราชการ ถา
กฎหมายใดมิไดบัญญัติวาการปฏิบัติตามกฎหมายนั้นเปนหนาท่ีของผูใดโดยเฉพาะ ใหเปนหนาท่ี
ของนายอําเภอท่ีจะตองรักษาการให เปนไปตามกฎหมายนั้นดวย  บริหารราชการตามท่ี
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คณะรัฐมนตรี กระทรวง ทบวง กรม มอบหมายหรือตามท่ีนายกรัฐมนตรีส่ังการในฐานะหัวหนา
รัฐบาล บริหารราชการตามคําแนะนํา และคําช้ีแจงของผูวาราชการจังหวัด และผูมีหนาท่ีตรวจการ
อ่ืนซ่ึงคณะรัฐมนตรี กระทรวง ทบวง กรม และผูวาราชการจังหวัดมอบหมาย ในเม่ือไมขัดตอ
กฎหมาย ระเบียบ ขอบังคับ หรือคําส่ังของกระทรวง ทบวง กรม มติคณะรัฐมนตรี หรือการส่ังการ
ของนายกรัฐมนตรี ควบคุมดูแลการบริหารราชการสวนทองถ่ินในอําเภอตามกฎหมาย และอํานาจ
หนาท่ีตามพระราชบัญญัติลักษณะปกครองทองท่ี พ.ศ.2457 ไดแกการตรวจสอบและจัดการ
ปกครองตําบล หมูบาน การบําบัดทุกข บํารุงสุขของราษฎร อํานาจหนาท่ีเกี่ยวกับความแพง และ
ความอาญา ฯลฯ 
  3) ตําบล 
  โครงสรางการปกครองในระดับตําบล ประกอบดวย 
  กํานัน เปนผูปกครองตําบล ซ่ึงผูใหญบานทุกหมูบานในตําบลนั้น เปนผูคัดเลือกจาก
ผูใหญบานดวยกันเอง แลวต้ังเปนกํานัน 
  สารวัตรกํานัน เปนผูชวยและผูรับใชสอยของกํานัน ผูดํารงตําแหนงนี้กํานันจะเปนผู
พิจารณาคัดเลือก แตตองไดรับความเห็นชอบจากผูวาราชการจังหวัด กํานันมีอํานาจเปล่ียนสารวัตร
กํานันได สําหรับจํานวนของสารวัตรกํานันกําหนดใหตําบลหนึ่งมีสารวัตรกํานันได 2 คน 
  แพทยประจําตําบล เปนตําแหนงท่ีเกิดข้ึนตามพระราชบัญญัติลักษณะปกครองทองท่ี 
พ.ศ.2457 ผูดํารงตําแหนงนี้ตามกฎหมายกําหนดใหมาจาก กํานันและผูใหญบานในตําบลนั้น
รวมกันประชุมพิจารณาเลือกผูท่ีมีความรูในวิชาแพทยเปนแพทยประจําตําบล 1 คน มีหนาท่ีจัดการ
ปองกันโรคภัยไขเจ็บของราษฎรในตําบล 
  คณะกรรมการตําบล เร่ิมจัดต้ังข้ึนพรอมกับคณะกรรมการหมูบาน โดยคณะกรรมการ
ตําบลประกอบดวย กํานันทองท่ี ผูใหญบานทุกหมูบานในตําบล และแพทยประจําตําบล เปน
กรรมการโดยตําแหนง และครูประชาบาลในตําบลนั้น 1 คน กรรมการผูทรงคุณวุฒิหมูบานละ 1 
คน โดยนายอําเภอเปนผูคัดเลือก มีหนาท่ีเสนอขอแนะนํา และใหคําปรึกษาตอกํานันเกี่ยวกับกิจการ
ท่ีจะปฏิบัติตามอํานาจหนาท่ีของกํานันสําหรับระยะเวลาในการดํารงตําแหนงของกํานันและ
ผูใหญบาน 
  4) หมูบาน 
  โครงสรางการปกครองในระดับหมูบาน ประกอบดวย 
  ผูใหญบาน เปนหัวหนาหมูบาน ซ่ึงมาจากการเลือกต้ังของราษฎรท่ีมีช่ือในทะเบียน
บานตามกฎหมายวาดวยทะเบียนราษฎรในหมูบานนั้นติดตอกันมาแลวไมนอยกวา 3 เดือน จนถึง
วัน เลือกต้ัง  
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  ผูชวยผูใหญบาน ตําแหนงผูชวยผูใหญบานประกอบดวย 
  ผูชวยผูใหญบานฝายปกครอง ใหมีหมูบานละ 2 คน ถาจําเปนตองมีมากกวา 2 คน ให
ขออนุมัติกระทรวงมหาดไทย ผูดํารงตําแหนงนี้ผูใหญบานและกํานันทองท่ีรวมกันพิจารณา
คัดเลือก แลวเสนอใหนายอําเภอแตงต้ัง 
  ผูชวยผูใหญบานฝายรักษาความสงบ จะจัดใหมีไดในหมูบานใดเม่ือผูวาราชการ
จังหวัดเห็นสมควรโดยใหมีไดตามจํานวนท่ีกระทรวงมหาดไทยกําหนด ผูดํารงตําแหนงผูใหญบาน
และกํานันทองท่ีรวมกันพิจารณาคัดเลือก แลวเสนอใหนายอําเภอแตงต้ัง 
  คณะกรรมการหมูบาน เปนคณะกรรมการท่ีถือกําเนิดข้ึนตามพระราชบัญญัติลักษณะ
ปกครองทองท่ี (ฉบับท่ี 2) พ.ศ.2486 และมีการแกไขปรับปรุงอีกคร้ังหนึ่งในป พ.ศ.2519 โดย
กําหนดใหคณะกรรมการหมูบานประกอบดวย ผูใหญบาน และผูชวยผูใหญบานฝายปกครอง เปน
กรรมการโดยตําแหนง และผูซ่ึงราษฎรเลือกต้ังเปนกรรมการหมูบานผูทรงคุณวุฒิ มีจํานวนตามท่ี
นายอําเภอเห็นสมควร แตตองไมนอยกวา 2 คน เปนกรรมการโดยการเลือกต้ัง มีหนาท่ีใหคําปรึกษา
และเสนอขอแนะนําแกผูใหญบานเกี่ยวกับกิจการท่ีจะปฏิบัติตามอํานาจหนาท่ีของผูใหญบาน และ
ขอบังคับกระทรวงมหาดไทยวาดวยการปฏิบัติงานประนีประนอมขอพิพาทของคณะกรรมการ
หมูบาน พ.ศ.2530 บัญญัติใหมีอํานาจในการประนีประนอมขอพิพาทในคดีแพงทุกประเภท และ
คดีอาญาบางประเภทท่ียอมความกันได  

การจัดระเบียบบริหารราชการสวนทองถ่ิน 

 การปกครองสวนทองถ่ินใชหลักการกระจายอํานาจ โดยรัฐบาลมอบอํานาจการปกครอง
บางสวนใหกับองคกรอ่ืนนอกจากองคกรของสวนกลาง เพื่อจัดทําบริการสาธารณะบางอยาง โดย
ใหมีความเปนอิสระในการดําเนินการ และไมอยูในการบังคับบัญชาของสวนกลาง แตจะอยูภายใต
การกํากับดูแลของสวนกลาง 
 พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ.2534 รวมทั้งฉบับแกไขเพิ่มเติม
จนถึงปจจุบันไดกําหนดใหจัดระเบียบบริหารราชการสวนทองถ่ิน ดังนี้ องคการบริหารสวนจังหวัด 
เทศบาล องคการบริหารสวนตําบล กรุงเทพมหานครและเมืองพัทยา 

แนวคิดและทฤษฎีในทางรัฐธรรมนูญวาดวยอํานาจอธิปไตยและสิทธิเสรีภาพ 

  อํานาจอธิปไตย คือ อํานาจซ่ึงแสดงความเปนใหญ ความเปนอิสระ ความไมข้ึนแกใคร
หรือตองเช่ือฟงคําส่ัง คําบัญชาของผูใดท่ีเหนือตนโดยปราศจากความยินยอมของตน อํานาจ
อธิปไตย คือ คุณสมบัติพื้นฐานของรัฐ และเปนอํานาจสูงสุดท่ีรัฐมีอยูเหนือประชากรของตน ไมมี
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ขีดจํากัดใด ๆ ตามกฎหมายท่ีจะใชอํานาจนั้น ดังเราจะเห็นไดวา รัฐเปดใหบุคคลมีเสรีภาพในการ
กระทําใด ๆ ตามตองการได แตรัฐพรอมเสมอท่ีจะแสดงอํานาจ หรือเขาไปแทรกแซง การกระทํา
ของประชาชน อํานาจสูงสุดท่ีอาจเรียกวา “อํานาจอธิปตย” จึงมีความชอบธรรมท่ีจะใชกําลังเหนือ
บุคคลอ่ืนในสังคมการเมืองหน่ึง ๆ ในทางกฎหมายมหาชนอํานาจอธิปไตยถือวาเปนอํานาจสูงสุด 
(Supremacy) ในการปกครองประเทศ หรืออํานาจท่ีแสดงความเปนเจาของประเทศน่ันเอง และถือ
วาเปนองคประกอบอยางหน่ึงของรัฐ เปนองคประกอบสําคัญในอันท่ีจะแสดงวา ดินแดนนั้น ๆ 
เปนรัฐหรือเปนประเทศเอกราชได หรือไมแนวคิดเร่ืองอํานาจอธิปไตยท่ีกลายมาเปนสวนหนึ่งของ
รัฐนี้ มีท่ีมาจากนักคิดคนสําคัญ คือ Jean Bodin (1529-1596) กับ โธมัส ฮอปส โดยสรางจากแนวคิด
เร่ืองนี้ข้ึนมา เพื่อสนับสนุนความสมบูรณและความสูงสุดของอํานาจรัฐ หรือวาเปนการพยายาม
สรางความชอบธรรมใหกับอํานาจของผูปกครองนั่นเอง (นันทวัฒน บรมานันท, ออนไลน, ม.ป.ป.) 
  1.1 ปรัชญาวาดวยอํานาจอธิปไตย 
  ความเปนเจาของอํานาจอธิปไตย จากปญหาท่ีวา ใครเปนเจาของอํานาจสูงสุดหรือ
อํานาจอธิปไตยในรัฐสามารถอธิบายไดดวย 5 แนวคิด ตามลําดับวิวัฒนาการ ดังนี้ 
   1. แนวคิดวาดวยความมีอํานาจสูงสุดเปนของพระผูเปนเจา 
   2. แนวคิดวาดวยความมีอํานาจสูงสุดเปนของพระสันตะปาปา 
   3. แนวคิดวาดวยความมีอํานาจอธิปไตยสูงสุดของกษัตริย 
   4. แนวคิดวาดวยอํานาจอธิปไตยเปนของประชาชน 
   5. แนวคิดวาดวยอํานาจอธิปไตยเปนของชาติ 
   แนวคิดท่ี 1, 2 และ 3 ถือวาเปนแนวคิดท่ีเกาแกซ่ึงไมเปนท่ียอมรับกันเทาใดนักใน
ปจจุบัน ในท่ีนี้ จึงมิไดยกมาอรรถาธิบาย ฉะนั้น จะไดพิจารณาเฉพาะแนวคิดสําคัญในประการท่ี 4 
กับประการท่ี 5 เทานั้น 
   ก. แนวคิดวาดวยอํานาจอธิปไตยเปนของประชาชน 
   แนวคิดวาดวยอํานาจอธิปไตยเปนของประชาชนน้ี จะถือวาประชาชนเปนเจาของ
อํานาจอธิปไตย โดยท่ีทุกคนใชอํานาจอธิปไตยเองในกิจการท้ังปวงโดยตรงหรืออาจจัดใหมีการ
ปกครองเปนแบบประชาธิปไตยโดยออม คือ ใหประชาชนเลือกผูแทนฯ ข้ึน ทําการแทนตน 
   แนวคิดดังกลาวนี้เกิดข้ึนจากหลักการทางการเมืองของ Jean Jacques Rousseau 
(1712-1788 ) เจาของแนวคิดสัญญาประชาคม ท่ีกลาวข้ึนมาเม่ือ 200 ปกอน ในหนังสือ The Social 
Contractหรือสัญญาประชาคม เพื่อตอตานระบบสมบูรณาญาสิทธิราชยในฝรั่งเศสโดยมีหลักการ
สําคัญวา The Sovereignty of the people หรืออํานาจอธิปไตยของประชาชน พบวาหนังสือ สัญญา
ประชาคม ในตอนท่ี 1 บทท่ี 6 ซ่ึงรุสโซ เห็นวาสังคมเกิดจากความยินยอมพรอมใจของมนุษย การที่
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มนุษยทุกคนยินยอมมารวมเปนสังคมนั้น กอใหเกิดสัญญาประชาคมข้ึน ดังท่ีรุสโซ ไดกลาวเอาไว
วา “เราแตละคนตางมอบตัวเราเอง และพลังอํานาจของตัวเราใหมาอยูใตเจตจํานงท่ัวไปรวมกัน 
และเราก็ไดมาซ่ึงองคคณะท่ีสมาชิกแตละคนเปนสวนท่ีแยกไมไดของท้ังหมด” อํานาจอธิปไตยของ
สังคมไมอาจแบงแยกได เปนอํานาจท่ีเปนของผูคนท้ังหมด ไมใชของคนบางสวน เจตจํานงท่ัวไป
คือ เจตจํานงของประชาชนท้ังองคคณะสัญญาประชาคม ซ่ึงกอต้ังสังคมบนพื้นฐานของความ
ยินยอมของบุคคล ใหอํานาจอธิปไตยขององคคณะสังคมเขามาแทนท่ีเสรีภาพธรรมชาติ ไมอาจจะ
มากําหนดขอบเขตของอํานาจได หลักประกันท่ีแนนอนท่ีสุดของสิทธิของบุคคล คือ อํานาจ
อธิปไตยปวงชนเอง เสรีภาพ คือการเคารพเช่ือฟงกฎหมาย เสรีภาพจะทําใหเปนผลข้ึนมาได แตโดย
องคอธิปตย แทนท่ีจะถูกคุกคามโดยองคอธิปตย ซ่ึงองคอธิปตยในทรรศนะของรุสโซ จึงไดแก 
เจตนารมณรวมกันของปวงชนทั้งมวล ซ่ึงเปนเจตนารมณของสังคม ไมใชของปจเจกชน แตเปน
เจตนารมณสูงสุด อันหมายถึงองคคณะการเมืองท่ีทุกคนในประชาคมมีสวนรวมท้ังในฐานะท่ีเปน
ผูปกครอง และผูอยูใตปกครองนั่นเอง ดังนั้น ทุกคนในสังคมจะมีสวนในอํานาจอธิปไตยเทา ๆ กัน 
ในสังคมท่ีมิอิสรเสรีภาพ 
   การถือทฤษฎีอํานาจอธิปไตยเปนของประชาชนจะมีผลตามมาดังนี้ 
   1) การออกเสียงเลือกต้ังเปนสิทธิ ซ่ึงเราจะใชสิทธิดังกลาว หรือไมก็ยอมได 
   2) ผูแทนฯ เปนตัวแทนของประชาชน ประชาชนสามารถควบคุมผูแทนฯได เม่ือ
ประชาชนไมพอใจผูแทนฯ ก็สามารถท่ีจะถอดถอนจากตําแหนงได นอกจากนี้ การที่ประชาชน
มอบอํานาจใหผูแทนฯ เปนการมอบในลักษณะท่ีผูแทนฯตองอยูภายใตอาณัติของประชาชน (ผูท่ี
เลือกต้ังผูแทนฯ เหลานั้น) ผูแทนฯ แตละคนไมถือวาเปนผูแทนฯ ของราษฎรท้ังหมด แตอยางใด 
   3) ประชาชนมีสวนรวมในทางกฎหมายและการเมือง เชน มีสิทธิเสนอราง
กฎหมาย มีสิทธิออกเสียงแสดงประชามติในเร่ืองสําคัญ ๆ เปนตน 
   ข. แนวคิดวาดวยอํานาจอธิปไตยเปนของชาติ 
   แนวคิดวาดวยอํานาจอธิปไตยเปนของชาติหรือ National Sovereignty หมายความ
วา อํานาจอธิปไตยนั้นไมใชของประชาชน แตเปนของชาติ ชาติเกิดจากการรวมกันของราษฎรทุก
คน ซ่ึงถาแยกเปนคนแตละคนแลวจะไมมีชาติไดเลย ตรงกันขามถารวมกันทุกคนแลว ยอมเปนชาติ 
อันเปนทุกส่ิงทุกอยางจากการเสนอของนักปรัชญาชาวฝรั่งเศส คือ Sié’yés หรือซีเอเยส (1748-
1836) ในหนังสือภาษาฝร่ังเศสช่ือ Ou’est-ce le Tiers Etat ซ่ึงแปลตรงตัวไดวา “อะไร คือชนช้ันท่ี
สาม” (หรือใกลเคียงนาจะวาอะไรคือชนช้ันสามัญชน) ท่ีซ่ึงมีเนื้อหาเพื่อโตแยงหลักการเร่ืองอํานาจ
อธิปไตยของประชาชนอยางแทจริงในทฤษฎีของซีเอเยส อํานาจอธิปไตยท้ังปวงเปนของชาติหรือ
ของรัฐไมใชของประชาชน กลาวคือ อํานาจอธิปไตยอยูท่ีชาติ คณะบุคคลบุคคลจะใชอํานาจนี้ไดก็
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ตอเม่ือไดรับมอบหมายจากชาติ ตามทฤษฎีนี้ องคอธิปตยคือชาติ ราษฎรแตละคนนั้นไมไดเปน
เจาของสวนหนึ่งของอํานาจอธิปไตย แตราษฎรเขามามีสวนรวมในการใชอํานาจนี้ก็แตในฐานะท่ี
เปนสมาชิกของชาติเทานั้น ดังเชน กรณีประเทศฝร่ังเศส ซ่ึงแตเดิมนั้นปกครองประเทศดวยระบอบ
สมบูรณาญาสิทธิราชย โดยท่ีหลังจากเกิดการปฏิวัติคร้ังใหญข้ันในประเทศฝร่ังเศส ก็ไดมีการ
ลมเลิกระบอบการปกครองดังกลาวใน ค.ศ.1789 และไดมีการประกาศปฏิญญาวาดวยสิทธิ
มนุษยชนและสิทธิของพลเมืองเม่ือ 26 สิงหาคม ค.ศ.1789 (De’claration des Droits de I’ Homme 
et du Citoyen du 16 aôut 1789) ซ่ึงเปนเอกสารที่วางหลักของปรัชญาการเมืองการปกครองไวหลาย
ประการ 
   โดยท่ีหลักการเร่ืองอํานาจอธิปไตยเปนของชาติหรือของรัฐนั้น ไดมีท่ีมาสวนหนึ่ง
จากมาตรา 3 ของปฏิญญาดังกลาว ซ่ึงกําหนดวา “หลักเร่ืองอํานาจอธิปไตยทั้งหมดดํารงอยูกับชาติ
หามมิใหกลุมบุคคลหรือองคกรหรือบุคคลใดใชอํานาจซ่ึงไมไดรับมอบอยางชัดแจงจากชาติ” 
   หลักการดังกลาวนี้ไดกําหนดข้ึนโดยมีวัตถุประสงคหลักเพื่อจะจํากัดสิทธิของ
ประชาชนในการออกเสียงเลือกต้ัง ภายหลังจาการลมลางอํานาจของกษัตริยแลว เนื่องจากเกรงวา
กลุมของตนซ่ึงเปนผูม่ังมีอาจเสียอํานาจไป เพราะเม่ืออํานาจอธิปไตยเปนของชาติหรือรัฐแลว รัฐ
ยอมมีอํานาจออกกฎหมายมาตัดหรือจํากัดสิทธิประชาชนช้ันกรรมกรหรือผูยากจนซ่ึงเปนคนสวน
ใหญของประเทศอยางไรก็ได 
   แตทวาในปจจุบันประเทศฝร่ังเศสซ่ึงเปนประเทศท่ีมีการวิวัฒนาการการปกครอง
ระบอบประชาธิปไตยสมบูรณ ก็ไดปฏิเสธหลักการดังกลาวแลว โดยท่ีรัฐธรรมนูญฉบับใหมของ
ฝร่ังเศสไดบัญญัติหลักการเกี่ยวกับเร่ืองอํานาจอธิปไตยเอาไวเสียใหมวาอํานาจอธิปไตยเปนของ
ประชาชนดังท่ี ปรากฏอยูอยางเดนชัดในมาตรา 3 วา “อํานาจอธิปไตยเปนของประชาชน ซ่ึงใช
อํานาจดังกลาวโดยทางผูแทนหรือโดยการลงประชามติ” 
   แนวความคิดของซีเอเยสนี้ เช่ือวา ชาติมีอยูกอนส่ิงอ่ืนใดและเปนท่ีมาของทุกส่ิง
เจตนารมณของชาติจึงเปนเจตนารมณท่ีชอบดวยกฎหมาย เจตนารมณของชาติจะแสดงออกไดก็แต
โดยชาติ โดยผานผูแทนของชาติ และผูแทนท่ีไดรับเลือกโดยประชาชนนั้น เม่ือไดรับเลือกแลว
ไมใชผูแทนของราษฎรท่ีเลือก แตเปนผูแทนของชาติ สภาพความเปนผูแทนของชาตินั้นจึงเปน
อิสระไมถูกผูกมัดโดยสัญญาใด ๆ กับประชาชนผูเลือก และมีอิสระท่ีจะทําแทนชาติไดเต็มท่ี 
   การถือทฤษฎีอํานาจอธิปไตยเปนของชาติจะมีผลตามมาดังนี้ 
   ก. การออกเสียงเลือกต้ังเปนหนาท่ี ซ่ึงเราจะตองทํา ไมใช สิทธิ 
   ข. ถึงแมผูแทนฯ จะมาจากการเลือกต้ังของประชาชน แตก็ไมใชผูแทนเหลานั้น จะ
เปนตัวแทนของประชาชน แตอยางใด ผูแทนฯ เหลานั้น คือ ตัวแทนของชาติ การกระทําตาง ๆ อาทิ 
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การออกกฎหมาย ถือวาเปนของชาติ ผูแทนฯ จะไมตกอยูภายใตอาณัติของประชาชนหรือพรรค
การเมืองใด 
   ค. ประชาชนไมมีสวนรวมในทางกฎหมายกับการเมือง 
  1.2 ลักษณะแหงอํานาจอธิปไตย 
  ตามความเขาใจท่ัวไปในปจจุบัน ลักษณะสําคัญของอํานาจอธิปไตยแบบสมบูรณ 
(Absolute Sovereignty) มีลักษณะท่ีสําคัญ ดังตอไปนี้ 
   ก) มีความสมบูรณเด็ดขาด (Absoluteness) กลาวคือ อํานาจอธิปไตยตองไมถูก
จํากัดจากส่ิงใด ๆ คือ โดยทั่วไปแลวรัฐหนึ่ง ๆ ยอมประกอบดวยอํานาจตาง ๆ หลายประการ แต
อํานาจอธิปไตยเปนอํานาจสูงสุดในแผนดิน ท้ังท่ีเปนอํานาจท่ีเด็ดขาด และบริบูรณในตัวเองโดยไม
มีอํานาจใด หรือกรรมสิทธ์ิของเอกชนคนใดมาลบลางได 
   ข) ความครอบคลุมท่ัวไปรอบดาน (Comprehensiveness) กลาวคือ อํานาจอธิปตย
ตองแผขยายไปยังทุกคน และทุกกลุมคนภายในรัฐ ไมวาเปนบุคคลหรือดินแดนหรือองคกรใด ๆ ก็
ตาม 
   ค) ความยืนยงถาวร (Permanence) กลาวคือ อํานาจอธิปตยจะตองอยูตลอดไป 
ถึงแมวาประมุขของรัฐจะเสียชีวิต คณะรัฐบาลจะเปล่ียนแปลงหรือโครงสรางจะถูกปรับปรุงใหม 
กลาวคือ อํานาจอธิปไตยยอมอยูคูกับรัฐเสมอไปโดยไมสูญสลาย นักปรัชญาการเมืองกลาววากรณีมี
อํานาจอธิปไตยเปนองคประกอบขอหนึ่งของรัฐ เพราะฉะน้ันถาสูญส้ินอํานาจอธิปไตยก็เทากับวา
สูญส้ินความเปนรัฐ 
   ง) ความไมอาจถูกแบงแยกได (Indivisibility) กลาวคือ อํานาจอธิปตยเปนอํานาจ
สูงสุด เปนหนึ่งเดียว แบงแยกไมได แมรัฐจะมอบอํานาจใหองคกรตาง ๆ ทําหนาท่ีและความ
รับผิดชอบ แตอํานาจนั้นสามารถที่จะถอดถอนคืนได กลาวคือ อํานาจอธิปไตยเปนอํานาจทาง
นามธรรมจึงไมมีผูใดมองเห็น แตท่ีทราบวามีอยูในรัฐเพราะผลของการใชอํานาจอธิปไตย หรือผล
ของการมีอํานาจอธิปไตยเปนส่ิงท่ีเขาใจไดหรืออาจแลเห็นไดในบางกรณี ตัวอยางเชน การที่รัฐ
ดํารงอยูไดก็เพราะมีอํานาจอธิปไตยหรือการท่ีบุคคลหน่ึงสามารถบังคับบัญชาผูอ่ืนไดโดยไมมีใคร
มาบังคับบัญชาตนก็เพราะบุคคลนั้นมีอํานาจอธิปไตยนั่นเอง 
   อํานาจอธิปไตยมีลักษณะอันหนึ่งอันเดียวกันไมอาจถูกแบงแยกได นักปรัชญา
การเมืองมีความเห็นวา ถาแบงแยกอํานาจอธิปไตยออกไปแลวจะทําใหรัฐเดิมสลายไป หรือมิฉะนั้น
ก็จะเกิดรัฐใหมข้ึนแทนท่ี ตัวอยางท่ีมักหยิบยกอางอิงกันอยูเสมอ เชน กรณีการแบงแยกอํานาจ
อธิปไตย หรือการแกงแยงกันเปนเจาของอํานาจอธิปไตยในเกาหลี จนเกิดเปนเกาหลีเหนือ กับ 
เกาหลีใต การแบงแยกอํานาจอธิปไตยในมาเลเซียกับสิงคโปร เปนตน อยางไรก็ตาม ขอท่ีวาอํานาจ
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อธิปไตยไมอาจจะถูกแบงแยกไดนี้ หมายถึงเฉพาะการแบงแยกเพื่อเปนเจาของเทานั้น เพราะอํานาจ
อธิปไตยไมอาจเปนขององคกรใดพรอมกันในเวลาเดียวกันอยางเจาของกรรมสิทธ์ิรวมได จะ
เปนได แตเพียงแบงแยกตามลักษณะการใช คือแบงแยกตามหนาท่ีเทานั้น ท่ีเรียกกันวา “Separation 
of Powers” หรือ “Separation of Functions” สําหรับประเทศไทย ไดจัดรูปแบบของการใชอํานาจ
อธิปไตยตามระบบรัฐสภา โดยแบงแยกองคกร ซ่ึงทําหนาท่ีตาง ๆ กัน ออกได 3 องคกร คือ องคกร
นิติบัญญัติ องคกรบริหาร และองคกรตุลาการ แตใหเกี่ยวของกันได ดังท่ีเรียกวา ระบบรัฐสภา ซ่ึงมี
ใชอยูใน อังกฤษ ญ่ีปุน เปนตน 
  1.3 หลักการแบงแยกอํานาจ 
  ตํารากฎหมายรัฐธรรมนูญ มักจะตองอางถึงหลักการแบงแยกอํานาจ (Separation of 
Powers) อยูเสมอ และเม่ืออางถึงหลักการแบงแยกอํานาจ ไดมีผูคิดข้ึนในศตวรรษท่ี 17 ก็ตองพูดถึง 
Montesquieu (มองเตสกิเออ) (1689-1755) กับหนังสือ (L’Esprit des Lois) หรือ “เจตนารมณแหง
กฎหมาย” ของเขา ซ่ึงมีอิทธิพลตอการรางรัฐธรรมนูญของสหรัฐอเมริกาและของฝร่ังเศส ในระยะ
นั้นเปนอยางยิ่ง เขาจึงไดช่ือวาเปนผูวางหลักการแบงแยกอํานาจ อาจกลาวไดวามองเตสกิเออ คือ ผู
ท่ีสนใจรูปแบบการปกครองของอังกฤษคนแรก ๆ หลังจากท่ีมาเยือนอังกฤษในตนคริสตศตวรรษที่ 
18 เขาไดกลาวชมความสําเร็จของการปกครองของอังกฤษ และมีขอสังเกตวา “การที่ประเทศ
อังกฤษเปนประเทศท่ีมีเสรีภาพทางการเมืองมากท่ีสุด เพราะวาอํานาจหนาท่ีของรัฐ ไดแบงแยกไป
ยังอํานาจ และองคกรตาง ๆ ไมมีองคกรหรืออํานาจใด ท่ีจะมีอํานาจโดยเด็ดขาดท่ีจะบีบบังคับ
ประชาชนได เสรีภาพของประชาชนจะมีไมไดเลย ถาอํานาจเหลานั้น ไปรวมอยูท่ีองคกรใดองคกร
หนึ่งแตเพียงองคกรเดียว” 
  โดยเขาไดกลาวไวในหนังสือเลมดังกลาว ความตอนหนึ่งวา 
  1) อํานาจนิติบัญญัติ คือ อํานาจเกี่ยวกับการวางระเบียบบังคับท่ัวไปในรัฐ 
  2) อํานาจปฏิบัติการ ซ่ึงข้ึนอยูกับกฎหมายมหาชน คือ อํานาจในการใชหรือบังคับการ
ใหเปนไปตามกฎหมาย (อํานาจบริหาร) 
  3) อํานาจปฏิบัติการตาง ๆ ซ่ึงข้ึนกับกฎหมายแพง คือ อํานาจในการพิจารณาวินิจฉัย 
(อํานาจตุลาการ) 
  มองเตสกิเออ ตอกย้ําวา “เม่ือใดอํานาจนิติบัญญัติและอํานาจบริหารรวมอยูท่ีคนคน
เดียวกันหรือองคกรเจาหนาท่ีเดียวกัน อิสรภาพยอมไมอาจมีได เพราะจะเกิดความหวาดกลัว 
เนื่องจากกษัตริย หรือสภาเดียวกันอาจบัญญัติกฎหมายแบบทรราชย ...เชนเดียวกันอิสรภาพจะไมมี
อยู ถาอํานาจตุลาการไมแยกออกจากอํานาจนิติบัญญัติ และบริหาร หากรวมอยูกับนิติบัญญัติ ชีวิต
และอิสรภาพของคนในบังคับจะอยูภายใตการควบคุมแบบพลการเพราะตุลาการอาจประพฤติดวย
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วิธีรุนแรงและกดข่ี... ทุกส่ิงทุกอยางจะถึงซ่ึงอวสาน ถาหากคนหรือองคกรเดียวกัน ไมวาจะเปนชน
ช้ันสูงหรือประชาชนจะใชอํานาจท้ังสามเหลานี้ คือ อํานาจบัญญัติกฎหมาย อํานาจบริหารนโยบาย
สาธารณะอํานาจพิจารณาคดีของบุคคล 
  พิจารณาจากขอความขางตน มองเตสกิเออไมตองการใหอํานาจอยูท่ีบุคคลเพียงคน
เดียวเพราะตามธรรมดา บุคคลใดก็ตามซ่ึงมีอํานาจอยูในมือ มักจะใชอํานาจเกินเลยอยูเสมอ ดังนั้น
เพื่อจะมิใหมีการใชอํานาจเกินขอบเขต จึงจําตองจัดใหอํานาจหนึ่งหยุดยั้งอีกอํานาจหนึ่ง ตาม
วิถีทางแหงกําลัง หรือท่ีเรามักจะไดยินคํากลาววาอํานาจท่ีหยุดยั้งไดโดยอํานาจ (Power Stop 
Power) บุคคลจึงจะมีเสรีภาพ ไดแตถาหากอํานาจนิติบัญญัติและอํานาจบริหารอยูในมือคนเพียงคน
เดียว บุคคลจะไมมีเสรีภาพ เพราะเกรงวาบุคคลคนเดียวกันนี้ จะออกกฎหมายกดข่ีและใชกฎหมาย
นั้นบังคับอยางกดข่ีและถาอํานาจตุลาการจะไมแยกออกจากอํานาจนิติบัญญัติ บุคคลจะไมมีเสรีภาพ
เชนเดียวกัน กลาวคือถาอํานาจตุลาการมารวมเปนอํานาจนิติบัญญัติเสรีภาพของบุคคลจะอยูในมือ
ผูใชอํานาจดังกลาว เพราะผูพิพากษาเปนผูออกกฎหมายดวย และถาอํานาจตุลาการมารวมกับอํานาจ
บริหาร ผูพิพากษาจะมีอํานาจบังคับราษฎรไดอยางเต็มท่ี ดังนั้นเขาจึงตองไมใหมีอํานาจตาง ๆ นี้ 
ข้ึนตอกัน คือตองใหเปนอิสระจากกัน เพื่อคุมครองและใหหลักประกันสิทธิเสรีภาพแกประชาชน 
นั่นเองเจตนาแทจริงของมองเตสกิเออ ไมใช บอกวาอํานาจอธิปไตยตองแบงออกเปน 3 อํานาจ 
หากแตท่ีแบงแยกอํานาจอธิปไตยใหองคกรตาง ๆ ใช เพื่อไมใหองคกรหนึ่งใชอํานาจเพียงองคกร
เดียวเพราะมองวาอํานาจเปนส่ิงยั่วยวนใจ ผูใชอํานาจอาจใชอํานาจโดยมิชอบได ฉะนั้น จึงอาจจะ
เรียก หลักการแบงแยกอํานาจ อีกอยางหนึ่งไดวา ทฤษฎีการแบงแยกองคกรเพ่ือใชอํานาจอธิปไตย 
  การแบงแยกอํานาจนั้นจะมีไดเฉพาะในประเทศที่ปกครองในระบอบประชาธิปไตย
เทานั้นสวนประเทศท่ีปกครองในระบอบเผด็จการหรืออํานาจนิยมหรือคอมมิวนิสต ยอมไมมีการ
แบงแยกอํานาจท้ังสามนี้ออกจากกันหรือหากจะมีการแบงแยกก็มักจะเปนไปในทางทฤษฎีเทานั้น 
สวนในทางปฏิบัติแลว อํานาจท้ังสามยังรวมกันอยู ซ่ึงอาจข้ึนอยูกับบุคคลเพียงคนเดียวหรือข้ึนอยู
กับกลุมบุคคลก็ได ท่ีเปนผูใชอํานาจอธิปไตยท้ัง 3 สาขาอยางเด็ดขาด และบริบูรณในกิจการท้ังปวง 
ดังนั้น จึงกลาวไดวาประเทศท่ียิ่งยึดอุดมการณเผด็จการมากเทาใด อํานาจท้ังสามก็ยิ่งจะถูกรวบ
เอาไวจนเปนอํานาจเดียวกันมากยิ่งข้ึนเพียงนั้น กลาวโดยสรุป การแบงแยกอํานาจ คือการมอบ
อํานาจอธิปไตยใน 3 ลักษณะให 3 องคกรของรัฐไดนําไปปฏิบัติ อันประกอบดวย รัฐบาลซ่ึงทํา
หนาท่ีทางดานการบริหารบานเมือง รัฐสภา ในฐานะองคกรดานนิติบัญญัติ ซ่ึงจะตองทําหนาท่ีออก
กฎหมาย และศาลยุติธรรม ในฐานะองคกรดานตุลาการ ท่ีทําหนาท่ีพิจารณาตัดสินคดีตาง ๆ ภายใต
ระบบแหงการตรวจสอบและถวงดุลซ่ึงกันและกัน (Check and Balance) ระหวางท้ัง 3 องคกรนี้ 
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โดยเฉพาะอยางยิ่งกับอํานาจตุลาการนั้นโดยลักษณะแลว สมควรเปนอํานาจท่ีมีอิสระ และจะไป
รวมอยูกับฝายใดฝายหนึ่งไมได โดยเด็ดขาด 

แนวคิดและทฤษฎีเกี่ยวกับการเมืองการปกครอง 

 มนุษยนั้นโดยธรรมชาติเปนสัตวสังคมที่ตองอาศัยอยูรวมกันเปนหมูเปนคณะ เม่ือมนุษย
มาอยูรวมกัน หากมิไดกําหนดกติกาอะไรสักอยางข้ึนมากํากับการอยูรวมกันของมนุษยแลวนั้น 
มนุษยดวยกันเองยังเช่ือวานาจะกอใหเกิดความสับสนวุนวายข้ึนในสังคม และการอยูรวมกันของ
มนุษย เนื่องจากโดยธรรมชาติของมนุษยนั้น ปาเถ่ือน ขลาดกลัวและไมเปนระเบียบ ดังท่ีโธมัส 
ฮอบส (Thomas Hobbes) นักปรัชญาการเมืองโบราณ ซ่ึงมีชีวิตอยูในชวง ค.ศ.1588-1679 ไดเคย
กลาวไวในผลงานปรัชญาการเมืองเล่ืองชื่อ เร่ือง “Leviathan” ตีพิมพใน ค.ศ.1651 วาเม่ือมนุษย
จําตองอาศัยอยูรวมกันในสังคมภายใตกติกาแลว ก็จําเปนอยูในตัวเองท่ีจะตองกําหนดตัวผูนํามาทํา
หนาท่ีควบคุมดูแลใหสังคม หรือการอยูรวมกันของมนุษยดําเนินไปไดดวยความเรียบรอยคงพอจะ
ทราบวาเหตุใดจึงเกิดมีระบบการปกครองข้ึน (วิกิพีเดีย สารานุกรมเสรี, ออนไลน, 2550)  
 โดยท่ีมนุษยจําตองปกครองกันนั้น หากเกิดปญหาข้ึนในระหวางมนุษยดวยกัน หรือการ
จะทําใหสังคมมีความเจริญกาวหนาข้ึนไป หลีกเล่ียงมิไดเสียท่ีจะตองเกี่ยวของกับการใชอํานาจทาง
การเมือง อันมีความหมายและบริบทท่ีสะทอนออกมาในเร่ืองของการใชอํานาจเพ่ือการปกครอง
ประชาชน การเมือง การปกครองซ่ึงเปนสภาพการณและผลที่เกิดจากการกระทําของมนุษย จึงเปน
ส่ิงท่ีเกี่ยวของสัมพันธกับชีวิตของมนุษยอยางมิอาจปฏิเสธได และจําเปนตองใหความสนใจกับเร่ือง
การเมืองการปกครองไมทางใดก็ทางหนึ่ง เนื่องจากส่ิงใดท่ีออกมาจากสถาบันการเมือง ไมวาจะเปน
ฝายนิติบัญญัติท่ีทําหนาท่ีในการตรากฎหมายตาง ๆ เพื่อบังคับใช มาจากรัฐบาลในรูปของนโยบาย
สาธารณะ (Public Policies) โครงการพัฒนา (Developmental Program) และงานตาง ๆ ท่ีดําเนินไป
โดยภาคราชการ รวมไปถึงการตัดสินคดีความหรือขอพิพาทท่ีเกิดข้ึนระหวางบุคคลตอบุคคล และ
บุคคลกับรัฐ เหลานี้ลวนแตเปนเร่ืองการเมืองสงผลกระทบตอทุกคนอยางหลีกเล่ียงมิได (วิกิพีเดีย 
สารานุกรมเสรี, ออนไลน, 2550)  
 ทฤษฎีการปกครอง สามารถแบงไดเปน 2 ทฤษฎี คือ ทฤษฎีการรวมอํานาจปกครอง และ
ทฤษฎีการกระจายอํานาจการปกครอง 

 1. ทฤษฎีการรวมอํานาจการปกครอง 
 การรวมอํานาจการปกครอง (Centralisation) เปนการปกครองประเทศโดยการรวม
อํานาจในการปกครองประเทศทั้งหมดไวท่ีสวนกลางก็คือ กระทรวง ทบวง กรม ของรัฐบาลกลาง มี
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เจาหนาท่ีของสวนกลาง ซ่ึงข้ึนตรงตอกันตามลําดับช้ัน ตามสายการบังคับบัญชา เปนผูดําเนินการ
ปกครองตลอดอาณาเขตของประเทศ การรวมอํานาจการปกครองมีลักษณะสําคัญคือ มีการรวม
กําลังในการบังคับตาง ๆ เชน กําลังทหารทุกเหลาทัพ กําลังตํารวจทุกพื้นท่ีโดยใหข้ึนตรงตอ
สวนกลาง มีการรวมอํานาจวินิจฉัยส่ังการไวท่ีสวนกลาง และมีสายการบังคับบัญชาตามลําดับช้ัน 
 การรวมอํานาจการปกครองสามารถจําแนกออกเปน 2 แบบ คือการรวมศูนยอํานาจการ
ปกครอง (Concentration) และการกระจายการรวมศูนยอํานาจการปกครอง (Deconcentration) 
 การรวมศูนยอํานาจการปกครอง (Concentration) ไดแกการปกครองภายในประเทศท่ี
กําหนดใหอํานาจในการตัดสินใจทั้งหลายที่เกี่ยวกับการปกครองประเทศ หรือเกี่ยวกับการจัดทํา
บริการสาธารณะ เปนของสวนกลางโดยไมมีการมอบอํานาจในการตัดสินใจใหกับเจาหนาท่ีท่ี
ประจําอยูในสวนภูมิภาค การรวมศูนยอํานาจเขาสูสวนกลางนี้ทําใหรัฐมีเอกภาพในการบริหารงาน 
และควบคุมบังคับบัญชาเจาหนาท่ีไดท่ัวถึงท้ังประเทศ 
 การกระจายการรวมศูนยอํานาจการปกครอง (Deconcentration) คือการแบงอํานาจ
ปกครองโดยการมอบอํานาจใหเจาหนาท่ีของสวนกลางท่ีถูกสงไปประจํายังสวนภูมิภาคตาง ๆ ของ
ประเทศโดยใหเจาหนาท่ีเหลานั้นสามารถดําเนินการวินิจฉัยส่ังการบางอยางได ตามแนวทางท่ี
สวนกลางกําหนด การมอบอํานาจนี้มีขอดีคือสามารถทําใหการแกไขปญหาความเดือดรอนของ
ประชาชน หรือการจัดทํากิจการบริการสาธารณะตาง ๆ เปนไปดวยความรวดเร็ว และทันเหตุการณ
(นันทวัฒน บรมานันท, 2553, หนา 62-63) 

 2. ทฤษฎีการกระจายอํานาจการปกครอง 
 การกระจายอํานาจการปกครองเปนอีกวิธีการหนึ่ง ในการจัดการปกครองประเทศ ท่ีรัฐ
มอบอํานาจการปกครองบางสวนใหกับองคกรอ่ืน นอกจากองคกรของสวนกลาง เพื่อจัดทําบริการ
สาธารณะบางอยางโดยใหมีความเปนอิสระ (Autonome) ในการดําเนินการและไมอยูในการบังคับ
บัญชาของสวนกลาง แตจะอยูภายใตการกํากับดูแล (Tutelle) ของสวนกลาง 
 การกระจายอํานาจการปกครองประกอบดวยลักษณะสําคัญ 5 ประการคือ มีการแยก
หนวยงานออกไปเปนองคกรนิติบุคคลจากสวนกลาง มีการเลือกต้ังสภาทองถ่ิน และผูบริหาร
ทองถ่ิน มีความเปนอิสระในการปกครองตนเอง มีเจาหนาท่ีของตนเอง และประการสุดทายคือ มี
งบประมาณและรายไดเปนของตนเอง 
 การกระจายอํานาจปกครองสามารถจําแนกได 2 แบบ คือการกระจายอํานาจทางพ้ืนท่ี 
และการกระจายอํานาจทางกิจการ 
  1) การกระจายอํานาจทางพ้ืนท่ี หรืออีกนัยหนึ่งเรียกวา การกระจายอํานาจทางเขต
แดน มีท่ีมาจากแนวความคิดทางการเมืองซ่ึงเนนความสําคัญของการเลือกต้ัง โดยเห็นวาหาก
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เจาหนาท่ีท่ีทําการบริหารหรือปกครองทองถ่ินไดรับการแตงต้ังจากสวนกลาง ก็จะเปนการปกครอง
แบบรวมอํานาจ (Centralisation) มิใชการกระจายอํานาจ (Decentralisation) ดังนั้นการกระจาย
อํานาจทางพ้ืนท่ีจึงตองมีการจัดต้ังองคกรปกครองทางเขตแดน เชน องคกรปกครองสวนทองถ่ิน มี
การเลือกต้ังผูบริหาร มีเจาหนาท่ีทองถ่ินท่ีมีความเปนอิสระจากสวนกลาง ไมอยูภายใตการบังคับ
บัญชาจากสวนกลาง แตจะอยูภายใตการกํากับดูแลของสวนกลาง องคกรปกครองสวนทองถ่ินก็จะ
จัดทํากิจกรรมตาง ๆ ดวยตนเอง และมีงบประมาณของตนเอง เพื่อใชในการจัดทํากิจกรรมเหลานั้น 
  2) การกระจายอํานาจทางกิจการ หรืออีกนัยหนึ่งเรียกวา การกระจายอํานาจทางการ
บริการ เปนวิธีกระจายอํานาจโดยมอบบริการสาธารณะอยางใดอยางหนึ่ง ใหองคการซ่ึงมิไดอยูใน
สังกัดของสวนกลาง รับไปจัดทําดวยเงินทุนและเจาหนาท่ีขององคการนั่นเอง บริการสาธารณะท่ี
แยกมาจัดทํานั้น อาจเปนบริการสาธารณะทางดานเศรษฐกิจ สังคม กีฬา หรือวัฒนธรรม วิธีการ
กระจายอํานาจทางกิจการนี้มิใชการกระจายอํานาจปกครอง แตเปนการ “มอบ” ใหองคการของ
รัฐบาลไปจัดทําบริการสาธารณะโดยแยกออกมาเปนนิติบุคคลตางหากจากรัฐ มีทรัพยสินของ
ตนเอง มีผูบริหารของตนเอง โดยนิติบุคคลกระจายอํานาจนี้จะตองอยูภายใตการกํากับดูแลของรัฐ
เชนกัน 
  แนวความคิดและทฤษฎี ท่ีเกี่ยวของกับการจัดการปกครองสวนทองถ่ิน ท่ีกลาวมา
ขางตนท้ังหมดนั้น  เปนส่ิง ท่ีนํามาใชกับประเทศตาง  ๆ  เพื่อจัดระเบียบราชการบริหาร
ภายในประเทศ โดยหากประเทศใดท่ีสภาพพลเมืองยังไมมีความรูความสามารถในการปกครอง
ตนเองได ก็จะใชหลักการรวมอํานาจปกครอง ในทางตรงขามหากประชาชนมีความรูความสามารถ
ท่ีจะปกครองตนเองได ก็จะใชหลักการกระจายอํานาจการปกครอง (นันทวัฒน บรมานันท, 2553, 
หนา 63-66) 

วิวัฒนาการของรัฐและการปกครอง 

 ต้ังแตอดีตจนถึงปจจุบัน สามารถจัดแบงความสัมพันธระหวางรัฐกับประชาชนได 3 
รูปแบบ ประกอบดวย (วิกิพีเดีย สารานุกรมเสรี, ออนไลน, 2550 อางถึงใน วิวัฒน เอ่ียมไพรวัล 
2545, หนา 10) 

 1. รูปแบบความสัมพันธแบบผูปกครองกับผูถูกปกครอง (Ruler and Ruled) 
 โดยท่ีวิวัฒนาการของรัฐและการปกครองนับแตสมัยกรีกโดยเฉพาะนครรัฐเอเธนสถือวา
ชาวกรีกเปนพลเมืองท่ีสามารถใชสิทธิทางการเมืองโดยตรง แตเม่ือประชาชนมีจํานวนมากข้ึน 
รูปแบบการปกครองไดเปล่ียนโดยเปนการใหอํานาจกับผูปกครองมีอํานาจเด็ดขาด ซ่ึงเร่ิมต้ังแต
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สมัยจักรวรรดิโรมัน แลวเขาสูยุคกลางท่ีถูกครอบงําโดยศาสนจักร ตอมาพวกปญญาชนก็พาออก
จากยุคกลางหรือยุคมืดสูยุคฟนฟูและยุคแหงแสงสวาง เม่ือเกิดรัฐ-ชาติ (Nation-State)ข้ึนในยุโรป 
ราวคริสตศตวรรษท่ี 17 ทําใหอํานาจในการปกครองรัฐไดเปล่ียนมือจากสันตะปาปา(Pope) มาสู
กษัตริย (King) ซ่ึงลักษณะการปกครองแบบนี้ฐานะของผูปกครองเหนือกวาและสําคัญกวาผูถูก
ปกครองเปนอยางมาก ผูปกครองเปนผูช้ีนําใหประชาชนในถานะผูถูกปกครองตองปฏิบัติตาม ถา
ผูปกครองทําเพื่อประโยชนของสวนรวมของประชาชนเปนท่ีต้ัง ก็ไดช่ือวาเปนการปกครองแบบ
ราชาธิปไตย (Absolute Monarchy) ในทางตรงกันขามหากการปกครองเปนไปเพื่อประโยชนสวน
ตนเปนท่ีต้ัง ก็ยอมไดช่ือวาเปนการปกครองแบบทรราชย (Tyranny) ระบบการปกครองดังกลาว
ประชาชนแทบไมมีสวนรวมทางการเมืองเลย 

 2. รูปแบบความสัมพันธแบบการปกครองโดยผูแทน (Representative Government) 
 หลังจากการเปล่ียนแปลงทางการเมืองท่ีสําคัญ ๆ ไดแก การปฏิวัติในอังกฤษเม่ือป ค.ศ.
1688 การปฏิวัติในอเมริกาเมื่อ ค.ศ.1776 และการปฏิวัติในฝรั่งเศสเม่ือ ค.ศ.1789 มีผลทําใหกระแส
ของลัทธิประชาธิปไตยไดแพรหลายไปยังรัฐตาง ๆ ในทุกภูมิภาคของโลก สงผลตอการทําลาย
ศูนยกลางการควบคุมและการผูกขาดอํานาจรัฐของบุคคลหรือคณะบุคคล ทําใหความสัมพันธ
ระหวางรัฐกับประชาชน ผูปกครองกับผูถูกปกครองเปล่ียนมาเปนแบบการปกครองระบอบผูแทน 
(Representative Government) 
 สาระสําคัญของความสัมพันธแบบการปกครองโดยผูแทน คือ อํานาจรัฐท่ีเรียกกันวา 
“อํานาจอธิปไตย” (Sovereignty) นั้นเปนของประชาชน (Popular Sovereignty) แตประชาชนไม
สามารถใชสิทธิทางการเมืองไดโดยตรงดังเชนสมัยนครรัฐเอเธนส เนื่องจากมีจํานวนประชากรมาก
ข้ึน จึงตองมีการมอบอํานาจอธิปไตยซ่ึงเปนของประชาชนใหกับตัวแทนเปนผูใชอํานาจแทน
ประชาชน จึงเรียกวา “ผูแทนราษฎร” ลักษณะสําคัญของการปกครองโดยผูแทนประกอบดวย (1) 
ประชาชนมอบอํานาจอธิปไตยของตนใหตัวแทนไปใชแทนตน (2) การมอบอํานาจอธิปไตยตอง
ผานกระบวนการ “เลือกต้ัง” (Election) ภายใตระบบการแขงขัน (Competition) (3) ตัวแทนของ
ประชาชนมีอํานาจจํากัดตามท่ีกฎหมาย (รัฐธรรมนูญ) กําหนดไวเทานั้น (4) เปนการมอบอํานาจ
ใหกับผูแทนอยางมีเง่ือนไข หากผูแทนใชอํานาจนอกขอบเขตของกฎหมาย ใชอํานาจโดยพลการ 
หรือโดยบิดเบือนเพื่อประโยชนสวนตัว ประชาชนเจาของอํานาจอธิปไตยยอมเรียกอํานาจคืนได 
 อยางไรก็ดีการปกครองภายใตระบอบประชาธิปไตยโดยระบบผูแทนท่ีเกิดข้ึนในสังคม
ตาง ๆ มีขอบกพรองและจุดออนอยูหลายประการ มีการวิพากษถึงความไรประสิทธิภาพและ
ประสิทธิผล ขาดความเช่ือม่ันศรัทธาของประชาชน เชน มีคํากลาววาเปนการปกครองของนายทุน 
คนกลุมนอยสามารถผูกขาดอํานาจ เปนตน 
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 3. รูปแบบความสัมพันธของการเมืองแบบมีสวนรวม (Participative Politics) 
 ความลมเหลวของระบบประชาธิปไตยโดยผูแทนไดสงผลกระทบในทางลบตอการ
พัฒนาการเมือง การพัฒนาเศรษฐกิจและสังคม นักวิชาการจึงไดเสนอทางออกเพ่ือแกไขปญหาและ
จุดออนของระบบประชาธิปไตยโดยผูแทน โดยการเสนอระบบประชาธิปไตยแบบมีสวนรวมมา
ทดแทน หลักการสําคัญของระบบประชาธิปไตยแบบมีสวนรวมยึดหลักพื้นฐานท่ีวา ประชาชนเปน
เจาของอํานาจอธิปไตย ประชาชนสามารถใชอํานาจอธิปไตยไดเสมอแมวาไดมอบอํานาจใหกับ
ผูแทนของประชาชนไปใชในฐานะท่ีเปน “ตัวแทน”แลวก็ตาม แตประชาชนก็สามารถเฝาดู 
ตรวจสอบ ควบคุมและแทรกแซงการทําหนาท่ีของตัวแทนของประชาชนไดเสมอ โดยสามารถมี
สวนรวมทางการเมืองได 4 ลักษณะคือ 
  3.1 การเรียกคืนอํานาจโดยการถอดถอน/ปลดออกจากตําแหนง (Recall) เปนการ
ควบคุมการใชอํานาจของผูแทนของประชาชนในการดํารงตําแหนงทางการเมืองแทนประชาชน 
หากปรากฏวาผูแทนของประชาชนใชอํานาจในฐานะ “ตัวแทน”มิใชเปนไปเพื่อหลักการที่ถูกตอง 
หรือเพื่อผลประโยชนสวนรวมท่ีแทจริง ในทางตรงกันขามกลับเปนการใชอํานาจโดยมิชอบ โดย
ทุจริต หรือเพื่อประโยชนสวนตัวเปนหลัก ประชาชนผูเปนเจาของอํานาจอธิปไตยสามารถเรียกรอง
อํานาจท่ีไดรับมอบไปนั้นกลับคืนมาโดย การถอดถอน/ปลดออกจากตําแหนงได 
  3.2 การริเร่ิมเสนอแนะ (Initiatives) เปนการทดแทนการทําหนาท่ีของผูแทนของ
ประชาชน หรือเปนการเสริมการทําหนาท่ีของตัวแทนของประชาชน ประชาชนสามารถเสนอแนะ
นโยบาย รางกฎหมาย รวมท้ังมาตรการใหม ๆ เองได หากวาตัวแทนของประชาชนไมเสนอหรือ
เสนอแลวแตไมตรงกับความตองการของประชาชน 
  3.3 การทําประชาวิจารณ (Public Hearings) เปนการแสดงออกของประชาชนในการ
เฝาดูตรวจสอบ และควบคุมการทํางานของตัวแทนของประชาชน ในกรณีท่ีฝายนิติบัญญัติหรือฝาย
บริหารเตรียมออกกฎหมาย หรือกําหนดนโยบาย หรือมาตรการใด ๆ ก็ตามอันมีผลกระทบตอชีวิต
ความเปนอยู หรือสิทธิ เสรีภาพของประชาชน ประชาชนในฐานะเจาของอํานาจอธิปไตยสามารถท่ี
จะเรียกรองใหมีการช้ีแจงขอเท็จจริง และผลดี ผลเสีย กอนการออกหรือบังคับใชกฎหมาย นโยบาย 
หรือมาตรการนั้น ๆ ก็ได 
  3.4 การแสดงประชามติ (Referendumหรือ Plebisite) ในสวนท่ีเกี่ยวกับนโยบายสําคัญ 
หรือการออกกฎหมายท่ีมีผลกระทบตอสิทธิเสรีภาพ และวิถีชีวิตความเปนอยูของประชาชนอยาง
มาก เชนการข้ึนภาษี การสรางเข่ือนหรือโรงไฟฟา ฯลฯ ประชาชนในฐานะเจาของอํานาจอธิปไตย
สามารถเรียกรองใหรัฐรับฟงมติของประชาชนเสียกอนท่ีจะตรากฎหมาย หรือดําเนินการสําคัญ ๆ 
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โดยการจัดใหมีการลงประชามติเพื่อถามความคิดเห็นของประชาชนสวนใหญ อันเปนการตัดสินใจ
ข้ันสุดทาย 
  สําหรับประเทศไทยรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยฉบับปจจุบัน (พ.ศ.2550)ได
บัญญัติไวในมาตรา 2 วาประเทศไทยมีการปกครองในระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริย
ทรงเปนประมุข และในมาตรา 3 วา อํานาจอธิปไตยเปนของปวงชนชาวไทย พระมหากษัตริยผูทรง
เปนประมุขทรงใชอํานาจนั้นทางรัฐสภา คณะรัฐมนตรีและศาล ตามบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญนี้ 
และมาตรา 67 วรรคสอง บัญญัติวา การดําเนินโครงการหรือกิจกรรมท่ีอาจกอใหเกิดผลกระทบตอ
ชุมชนอยางแรงทั้งทางดานคุณภาพส่ิงแวดลอม ทรัพยากรธรรมชาติ และสุขภาพจะกระทํามิไดเวน
แตจะไดศึกษาและประเมินผลกระทบตอคุณภาพส่ิงแวดลอมและสุขภาพของประชาชนในชุมชน 
และจัดใหมีกระบวนการรับฟงความคิดเห็นของประชาชนและผูมีสวนไดเสียกอน... และในหมวด
ท่ี 7 ของรัฐธรรมนูญ 2550 นี้ ไดบัญญัติถึงการมีสวนรวมทางการเมืองโดยตรงของประชาชน เชน 
มาตรา 163 การเขาช่ือรองขอตอประธานรัฐสภาเพ่ือใหรัฐสภาพิจารณารางพระราชบัญญัติ มาตรา 
164 การเขาช่ือรองขอตอประธานวุฒิสภาเพื่อใหวุฒิสภามีมติใหถอดถอนบุคคลตามมาตรา 270 
ออกจากตําแหนง มาตรา 165 การออกเสียงประชามติในกรณีท่ีคณะรัฐมนตรีเห็นวากิจการในเร่ือง
ใดอาจกระทบถึงประโยชนไดเสียของประเทศชาติ หรือประชาชน 
  พิจารณาแลวจะเห็นวาประเทศไทยใชหลักการปกครองโดยใชรูปแบบความสัมพันธ
ของการเมืองแบบมีสวนรวม (Participative Politics) ดังท่ีไดอธิบายไวขางตนนี้ 
  สําหรับการปกครองหรือการบริหารราชการแผนดินของประเทศไทยน้ัน เปนไปตาม
รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2550 โดยไดกลาวถึงการจัดระบบบริหารราชการสวนกลาง 
สวนภูมิภาค และสวนทองถ่ิน ใหกําหนดขอบเขตอํานาจหนาท่ีใหชัดเจนเหมาะสม และกระจาย
อํานาจใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินพึ่งตนเองและตัดสินใจในกิจการของทองถ่ินไดเอง คือ 

 4. รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550  
 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ไดบัญญัติถึงแนวนโยบายดานการ
บริหารราชการแผนดิน การจัดระบบบริหารราชการแผนดิน การกระจายอํานาจใหองคกรปกครอง
สวนทองถ่ิน ซ่ึงมีรายละเอียดดังนี้ 
 สวนท่ี 3 แนวนโยบายดานการบริหารราชการแผนดิน 
 มาตรา 78 รัฐตองดําเนินการตามแนวนโยบายดานการบริหารราชการแผนดิน ดังตอไปนี้ 
  (1) บริหารราชการแผนดินใหเปนไปเพื่อการพัฒนาสังคม เศรษฐกิจ และความม่ันคง
ของประเทศอยางยั่งยืน โดยตองสงเสริมการดําเนินการตามปรัชญาเศรษฐกิจพอเพียงและคํานึงถึง
ผลประโยชนของประเทศชาติในภาพรวมเปนสําคัญ 
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  (2) จัดระบบการบริหารราชการแผนดินสวนกลาง สวนภูมิภาค และสวนทองถ่ิน ใหมี
ขอบเขตอํานาจหนาท่ี และความรับผิดชอบท่ีชัดเจนเหมาะสมแกการพัฒนาประเทศและสนับสนุน
ใหจังหวัดมีแผนและงบประมาณเพ่ือพัฒนาจังหวัด เพื่อประโยชนของประชาชนในพื้นท่ี 
  (3) กระจายอํานาจใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินพึ่งตนเองและตัดสินใจในกิจการ
ของทองถ่ินไดเอง สงเสริมใหองคกรปกครองทองถ่ินมีสวนรวมในการดําเนินการตามแนวนโยบาย
พื้นฐานแหงรัฐ พัฒนาเศรษฐกิจของทองถ่ินและระบบสาธารณูปโภคและสาธารณูปการ ตลอดท้ัง
โครงการสรางพื้นฐานสารสนเทศในทองถ่ินใหท่ัวถึงและเทาเทียมกันท่ัวประเทศ รวมท้ังพัฒนา
จังหวัดท่ีมีความพรอมใหเปนองคกรปกครองสวนทองถ่ินขนาดใหญ โดยคํานึงถึงเจตนารมณของ
ประชาชนในจังหวัดนั้น  
  หมวด 14 การปกครองสวนทองถ่ิน 
  มาตรา 281 ภายใตขอบังคับมาตรา 1 รัฐจะตองใหความเปนอิสระแกองคกรปกครอง
สวนทองถ่ินตามหลักแหงการปกครองตนเองตามเจตนารมณของประชาชนในทองถ่ิน และสงเสริม
ใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินเปนหนวยงานหลักในการจัดทําบริการสาธารณะ และมีสวนรวมใน
การตัดสินใจแกไขปญหาในพื้นท่ี 
  ทองถ่ินใดมีลักษณะท่ีจะปกครองตนเองได ยอมมีสิทธิจัดตั้งเปนองคกรปกครองสวน
ทองถ่ินท้ังนี้ ตามท่ีกฎหมายบัญญัติ 
  มาตรา 282 การกํากับดูแลองคกรปกครองสวนทองถ่ินตองทําเทาท่ีจําเปนและมี
หลักเกณฑ วิธีการ และเง่ือนไขท่ีชัดเจนสอดคลองและเหมาะสมกับรูปแบบขององคกรปกครอง
สวนทองถ่ิน ท้ังนี้ ตามท่ีกฎหมายบัญญัติ โดยตองเปนไปเพื่อการคุมครองประโยชนของประชาชน
ในทองถ่ินหรือประโยชนของประเทศเปนสวนรวม และจะกระทบถึงสาระสําคัญแหงหลักการ
ปกครองตนเองตามเจตนารมณของประชาชนในทองถ่ิน หรือนอกเหนือจากท่ีกฎหมายบัญญัติไว
มิได 
  ในการกํากับดูแลวรรคหนึ่ง ใหมีการกําหนดมาตรฐานกลางเพ่ือเปนแนวทางให
องคกรปกครองสวนทองถ่ินเลือกไปปฏิบัติไดเอง โดยคํานึงถึงความเหมาะสมและความแตกตางใน
ระดับของการพัฒนาและประสิทธิภาพในการบริหารขององคกรปกครองสวนทองถ่ินในแตละ
รูปแบบโดยไมกระทบตอความสามารถในการตัดสินใจดําเนินงานตามความตองการขององคกร
ปกครองสวนทองถ่ิน รวมท้ังจัดใหมีกลไกการตรวจสอบการดําเนินงานโดยประชาชนเปนหลัก 
  มาตรา 283 องคกรปกครองสวนทองถ่ินยอมมีอํานาจหนาท่ีโดยท่ัวไปในการดูแลและ
จัดทําบริการสาธารณะเพ่ือประโยชนของประชาชนในทองถ่ิน และยอมมีความเปนอิสระในการ
กําหนดนโยบาย การบริหาร การจัดทําบริการสาธารณะ การบริหารงานบุคคล การเงินและการคลัง 
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และมีอํานาจหนาท่ีของตนเองโดยเฉพาะ โดยตองคํานึงถึงความสอดคลองกับการพัฒนาของจังหวัด
และประเทศเปนสวนรวมดวย 
  องคกรปกครองสวนทองถ่ินยอมไดรับการสงเสริมและสนับสนุนใหมีความเขมแข็ง
ในการบริหารงานไดโดยอิสระและตอบสนองตอความตองการของประชาชนในทองถ่ินไดอยางมี
ประสิทธิภาพ สามารถพัฒนาระบบการคลังทองถ่ินใหจัดบริการสาธารณะไดโดยครบถวนตาม
อํานาจหนาท่ี จัดต้ังหรือรวมกันจัดต้ังองคการเพื่อจัดทําบริการสาธารณะไดโดยครบถวนตามอํานาจ
ความคุมคาเปนประโยชน และใหบริการประชาชนอยางท่ัวถึง 
  ใหมีกฎหมายกําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจ เพื่อกําหนดการแบงอํานาจ
หนาท่ีและจัดสรรรายไดระหวางราชการสวนทองถ่ินดวยกันเอง โดยคํานึงถึงการกระจายอํานาจ
เพิ่มข้ึนตามระดับความสามารถขององคกรปกครองสวนทองถ่ินแตละรูปแบบ รวมทั้งกําหนด
ระบบตรวจสอบและประเมินผล โดยมีคณะกรรมการประกอบดวยผูแทนหนวยราชการท่ีเกี่ยวของ 
ผูแทนองคกรปกครองสวนทองถ่ิน และผูทรงคุณวุฒิ โดยมีจํานวนเทากัน เปนผูดําเนินการให
เปนไปตามกฎหมาย 

ทฤษฎีระบบราชการ (Bureaucracy) ของ Max Weber 

 ระบบราชการหรือ Bureaucracy อาจแยกพิจารณาไดเปนสองแบบ คือ (วัชระ, ออนไลน, 
2553) 
 1. Bureaucracy ในฐานะท่ีเปนสถาบันทางสังคม (Social Institute) สถาบันหนึ่ง นั่นคือ เปน 
สถาบันการบริหาร / การปกครองของรัฐ 
  1.1 ถือเปนสถาบันหนึ่งของกระบวนการในการปกครองประเทศ 
  1.2 เปนสถาบันท่ีมีหนาท่ี ตองปกปอง ดูแล รักษาผลประโยชนบานเมือง อีกแหงหนึ่ง 
  1.3 ตองการอิสระในการทํางาน เปนสถาบันท่ีม่ันคง ยากตอการเปล่ียนแปลง แกไข  
 2. Bureaucracyในฐานะท่ีเปนรูปแบบหนึ่งของการจัดองคกร (A form of organization) 
  2.1 ระบบการบริหาร หรือระบบการทํางานระบบหนึ่ง 
  2.2 มีโครงสรางแบบท่ีเรียกวา “Weberian Bureaucracy” 
  2.3 เปนส่ิงท่ีสามารถแกไขเปล่ียนแปลงให ตามความเหมาะสมกับสภาพการณตาง ๆ  
  ระบบราชการ (Bureaucracy) Max Weber ไดเสนอแนวคิดเกี่ยวกับการจัดองคกรแบบ 
ระบบราชการหรือBureaucracy ข้ึนมา ขอสมมติฐาน องคกรแบบระบบราชการเปนองคกรท่ีดีท่ีสุดและมี
ประสิทธิภาพ ประสิทธิผล และประหยัดท่ีสุด เหตุผลคือ  
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  1. ยึดหลักการบริหารท่ีอาศัยความมีเหตุมีผลและความถูกตองตามกฎหมายในการ
ปฏิบัติงาน 
  2. มีการแบงงานกันทําอยางเปนทางการตามตัวบทกฎหมาย 
  3. อาศัยหลักความรูความสามารถ (ระบบคุณธรรม) เปนเกณฑในการบริหารงาน
บุคคล 
  4. สามารถพยากรณพฤติกรรมหรือปรากฏการณได 
  ระบบราชการ (Bureaucracy) เปนรูปแบบโครงสรางของการจัดองคกรขนาดใหญท่ีสามารถ 
นําไปใชเปนวิธีการในการจัดองคกรไดท้ังในภาครัฐและเอกชน ไมใชระบบการบริหารที่ใชในองคกร
ภาครัฐเทานั้น แตในองคกรภาคเอกชนขนาดใหญก็นําไปใชดวย Bureaucracy จึงเปนระบบการบริหาร
ระบบหนึ่งท่ีนิยมนําไปใชในองคกรขนาดใหญท่ีมีคนจํานวนมาก มีภารกิจท่ีตองทํามาก 
  กลไกการบริหาร (Administrative Apparatus) เปนกลไกการควบคุม และทํา
หนาที่ เปนตัวเชื่อมระหวางผูนําและกลุมชนที่ถูกปกครอง กลไกการบริหาร ตองมีรูปแบบท่ี
เหมาะสมกับรูปแบบแหงอํานาจที่ผูนําในสังคมนั้นใชอยู รูปแบบแหงการใชอํานาจในการ
ปกครองบังคับบัญชา ตามแนวคิดของ Max Weber แบงเปน 3 รูปแบบ 
  - Charismatic Domination รูปแบบการใชอํานาจเฉพาะตัวแบบอาศัยบารมี กลไกลการ
บริหารที่ใชคือDictatorship, communal 
   - Traditional domination รูปแบบการใชอํานาจแบบประเพณีนิยม 
  - Feudal / Patrimonial (ระบบศักดินา / เจาขุนมูลนาย) รูปแบบการใชอํานาจตามกฎหมาย 
(Legal domination) 
  ระบบราชการ (Bureaucracy) จะทําหนาท่ีเปนกลไกการบริหารของกลุมชน โดยผูนําจะใช
อํานาจท่ีมีอยูตามกฎหมายปกครอง บังคับบัญชาโดยผานระบบราชการ 
  องคกรแบบระบบราชการตามแนวคิดของ Max Weber จะประกอบดวยโครงสรางพื้นฐาน
ท่ีสําคัญ 7 ประการดังนี้  
  1. หลักลําดับข้ัน (Hierarchy)  
  2. หลักความรับผิดชอบ (Responsibility) 
  3. หลักแหงความสมเหตุสมผล (Rationality) 
  4. การมุงสูผลสําเร็จ (achievement orientation)  
  5. หลักการทําใหเกิดความแตกตางหรือความชํานาญเฉพาะดาน (Differentation, 
Specialization) 
  6. หลักระเบียบวินัย (Discipline)  
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  7. ความเปนวิชาชีพ (Professionalization) 

หลักการในการจัดระเบียบบริหารราชการแผนดิน 

 การดําเนินกิจกรรมของฝายปกครองมีประสิทธิภาพและประสบผลสําเร็จ รัฐตองจัด
องคกรของรัฐเพื่อใหสอดคลองกับการดําเนินกิจกรรมดังกลาว การจัดองคกรของรัฐนี้เรียกวา “การ
จัดระเบียบบริหารราชการแผนดิน” 
 หลักในการจัดระเบียบบริหารราชการแผนดินท่ีใชกันอยูในประเทศตาง ๆ มีอยู 2 หลัก 
คือ หลักการรวมอํานาจการปกครอง (Centralisation) และหลักการกระจายอํานาจปกครอง 
(Decentralization) (นันทวัฒน บรมานันท, 2553, หนา 62-66) 
 หลักการรวมอํานาจการปกครอง เปนการปกครองประเทศโดยมีการรวมอํานาจในการ
ปกครองประเทศไวท้ังหมดท่ี “สวนกลาง” คือ กระทรวง ทบวง กรม ของรัฐ และมีเจาหนาท่ีของ
สวนกลางซ่ึงข้ึนตรงตอกันตามลําดับช้ันการบังคับบัญชาเปนผูดําเนินการปกครองตลอดอาณาเขต
ของประเทศ การรวมอํานาจการปกครองมีลักษณะสําคัญ 3 ประการคือ  
  1) มีการรวมกําลังในการบังคับตาง ๆ คือ กําลังทหาร และกําลังตํารวจใหข้ึนตอ
สวนกลาง 
  2) มีการรวมอํานาจวินิจฉัยส่ังการไวท่ีสวนกลาง และ 
  3) มีลําดับช้ันการบังคับบัญชาเจาหนาท่ี 
  การรวมอํานาจการปกครองสามารถจําแนกได 2 แบบ คือ การรวมศูนยอํานาจการ
ปกครอง (Concentration) และการกระจายการรวมศูนยอํานาจการปกครอง (Deconcentration) 
  (ก) การรวมศูนยอํานาจการปกครอง ไดแกการปกครองภายในประเทศรูปแบบหนึ่งท่ี
กําหนดใหอํานาจในการตัดสินใจทั้งหลายท่ีเกี่ยวกับการปกครองประเทศหรือเกี่ยวกับการจัดทํา
บริการสาธารณะเปนของสวนกลางโดยไมมีการมอบอํานาจในการตัดสินใจ ในบางเร่ืองไปใหแก 
เจาหนาท่ีของสวนกลางท่ีถูกสงไปประจําอยูในภูมิภาค การปกครองประเทศดวยวิธีการรวมศูนย
อํานาจการปกครองน้ีเปนการปกครองประเทศท่ี “สรางภาระ” ใหกับสวนกลางเปนอันมากเพราะ
สวนกลางจะตองเปนผูดําเนินการดวยตนเองทุกเร่ืองท่ีเกี่ยวของกับการปกครองและการจัดทํา
บริการสาธารณะซ่ึงมีอยูเปนจํานวนมาก 
  (ข) การกระจายการรวมศูนยอํานาจการปกครอง หรือท่ีเรียกกันในช่ืออ่ืนวา การแบง
อํานาจปกครองหรือการแบงอํานาจใหแกสวนภูมิภาค ไดแก รูปแบบการปกครองท่ีสวนกลางได
มอบอํานาจในการตัดสินใจบางเร่ืองบางระดับใหแกตัวแทนหรือเจาหนาท่ีของสวนกลางท่ีถูกสงไป
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ประจํายังสวนภูมิภาคตาง ๆ ของประเทศ โดยตัวแทนหรือเจาหนาท่ีเหลานั้นสามารถดําเนินการ
วินิจฉัยส่ังการบางอยางไดตามแนวทางท่ีสวนกลางกําหนด 
  หลักการกระจายการรวมศูนยอํานาจการปกครองนี้มีประโยชนสําคัญหลายประการ
และนับไดวาเปนกาวแรกท่ีจะนําไปสูการกระจายอํานาจการปกครอง เพราะเม่ือมีการมอบอํานาจ
ในการตัดสินใจบางเร่ืองบางระดับใหแกตัวแทนหรือเจาหนาท่ีของสวนกลาง ท่ีถูกสงไปประจํา
สวนภูมิภาค ก็เทากับเปนการมอบกิจการใหกับตัวแทนหรือเจาหนาท่ีนั้น จัดทําเองไดบางสวน 
นอกจากนี้ การกระจายการรวมศูนยอํานาจก็ยังทําใหกิจการตาง ๆ ดําเนินไปรวดเร็วข้ึน ไมตองสง
เร่ืองใหสวนกลางตัดสินใจทุกเร่ือง 

แนวคิดและหลักการเกี่ยวกับการปกครองสวนทองถ่ิน 

 การจัดต้ังองคกรปกครองสวนทองถ่ินข้ึนมาถือเปนสวนหนึ่งของทฤษฎีวาดวยการ
กระจายอํานาจ (Decentralization) อันเปนกระบวนการท่ีฝายปกครองแบงอํานาจการปกครองของ
ตนเองออกมาแลวมอบใหนิติบุคคลในกฎหมายมหาชน (Personne morale de droit public) อ่ืน คือ
องคกรปกครองสวนทองถ่ิน ไปดําเนินการปกครองพ้ืนท่ีแทนตนโดยใหมีความอิสระทางดาน
บุคคลากรจากสวนกลาง 
 รัฐธรรมนูญฝร่ังเศสไดวางหลักในเร่ืององคกรปกครองสวนทองถ่ินไววา องคกรปกครอง
สวนทองถ่ินแหงสาธารณรัฐไดแก เทศบาล (Communes) จังหวัด (Departements) ภาค (Regions) 
องคกรปกครองสวนทองถ่ินโพนทะเล (Les collectivites d’outre-mer) และองคกรปกครองสวน
ทองถ่ินรูปแบบอ่ืน ท่ีจะจัดต้ังข้ึนมาโดยรัฐบัญญัติ 
 องคกรปกครองสวนทองถ่ินเหลานี้มีอิสระในการบริหารงานซ่ึงดําเนินการโดย องคกร
ฝายสภา ท่ีมีอํานาจในการออกกฎเกณฑท่ีมีผลใชบังคับเปนการท่ัวไปของฝายบริหาร เพื่อ
บริหารงานในความรับผิดชอบของตน การดําเนินงานขององคกรปกครองสวนทองถ่ินจะตอง
เปนไปตามหลักวาดวยความเปนอิสระในการบริหารงาน ตามท่ีรัฐธรรมนูญไดบัญญัติรับรองไว แต
อยางไรก็ตามหลักวาดวยความเปนอิสระในการบริหารงานขององคกรปกครองสวนทองถ่ินก็มี
ขอจํากัดอยูท่ีวาการดําเนินการท้ังหลายขององคกรปกครองสวนทองถ่ินจะตองเปนไปโดยชอบดวย
กฎหมาย โดยในอดีตนั้น ผูวาการจังหวัด (Le préfét) จะทําหนาท่ีเปนผูควบคุมความชอบดวย
กฎหมายของคําส่ังขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน โดยผูวาการจังหวัดมีอํานาจในการเพิกถอน 
(Annulation) หรือใหสัตยาบัน (Approbation) คําส่ัง (Les actes) ขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน 
แตตอมาก็มีการออกกฎหมายกลาง เกี่ยวกับการกระจายอํานาจ ลงวันท่ี 2 มีนาคม ค.ศ.1982 
กฎหมายดังกลาวไดยกเลิกอํานาจในการควบคุมของผูวาการจังหวัดเสีย และมอบใหเปนหนาท่ีของ
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ศาลปกครองช้ันตน ท่ีจะดําเนินงานแทน โดยกฎหมายฉบับดังกลาวไดกําหนดใหคําส่ัง (Les actés) 
ขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน มีผลใชบังคับไดในทันที แตองคกรปกครองสวนทองถ่ินจะตอง
สงคําส่ังประเภทท่ีมีความสําคัญ ๆ เชน มติสภาทองถ่ิน ขอบัญญัติทองถ่ิน สัญญาโยธาสาธารณะ 
หรือการมอบใหเอกชนจัดทําบริการสาธารณะ ไปใหผูวาการจังหวัดดวย หากผูวาการจังหวัดเห็นวา
เร่ืองใดมีปญหาเร่ืองความชอบดวยกฎหมาย ผูวาการจังหวัดก็สามารถรองขอใหศาลปกครองช้ันตน
พิจารณาความชอบดวยกฎหมายดังกลาวได 
 องคกรปกครองสวนทองถ่ินในประเทศฝร่ังเศสมีสองประเภทคือ องคกรปกครองสวน
ทองถ่ินรูปแบบท่ัวไป อันไดแก จังหวัด เทศบาล ภาค กับองคกรปกครองสวนทองถ่ินรูปแบบพิเศษ 
อันไดแก เมือง Paris, Lyon และเมือง Marseille ท่ีเปนเมืองขนาดใหญในประเทศฝรั่งเศสและ
นอกจากนี้ยังมีเมืองอ่ืน ๆ ท่ีอยูนอกประเทศฝร่ังเศสอีกจํานวนหนึ่งท่ีถูกจัดใหเปนองคกรปกครอง
สวนทองถ่ินรูปแบบพิเศษเชน เกาะ Corse บรรดาจังหวัดโพนทะเลตาง ๆ แตในท่ีนี้จะขอนําเสนอ
รูปแบบทั่วไปขององคกรปกครองสวนทองถ่ินท่ีมีอยูท่ัวท้ังประเทศ 3 รูปแบบ คือ เทศบาล จังหวัด 
และภาค โดยมีรายละเอียดดังนี้ 
 1. เทศบาล (Commune) เทศบาลนับวาเปนองคกรการกระจายอํานาจท่ีเกาแกท่ีสุดของ
ประเทศฝร่ังเศส โดยในสมัยศตวรรษที่ 12 มีการรวมกลุมของประชาชนเรียกวา “Commune” ข้ึน 
เพื่อปกปองผลประโยชนของตนเองและชุมชน ตอมาเม่ือมีการปฏิวัติคร้ังใหญในป ค.ศ.1789 ก็เกิด
กระแสการกระจายอํานาจข้ึน มีการออกกฎหมายลงวันท่ี 14 ธันวาคม ค.ศ.1789 กําหนดให 
Commune เปนองคกรกระจายอํานาจ จากนั้นก็ไดมีการพัฒนาแนวทางในการกระจายอํานาจใหแก 
Commune เร่ือยมาจนกระท่ังปจจุบัน ในปจจุบันประเทศฝร่ังเศสมีจํานวนเทศบาลกวา 36,000 แหง 
โครงสรางของเทศบาลประกอบดวยสภาเทศบาล (Council Municipal) และนายกเทศมนตรี (Maire) 
 2. จังหวัด (Department) เชนเดียวกับเทศบาล จังหวัดเกิดข้ึนอยางเปนทางการภายหลัง
การปฏิวัติคร้ังใหญใน ค.ศ.1789 โดยกฎหมายลงวันท่ี 8 มกราคม ค.ศ.1970 อยางไรก็ตาม ในเวลา
ตอมา ก็ไดมีกฎหมายลงวันท่ี 10 พฤษภาคม ค.ศ.1838 จัดระบบจังหวัดเสียใหมโดยใหจังหวัดมี
ฐานะเปนนิติบุคคล อํานาจหนาท่ีของจังหวัดถูกกําหนดในกฎหมายลงวันท่ี 10 สิงหาคม ค.ศ.1871 
มีการกําหนดใหมีผูวาการจังหวัด (Préfét) ซ่ึงเปนขาราชการจากสวนกลาง ทําหนาท่ีเปนฝายบริหาร
ของจังหวัด แตตอมาก็ไดมีกฎหมายลงวันท่ี 2 มีนาคม ค.ศ.1982 โอนอํานาจดังกลาวของผูวาการ
จังหวัดไปเปนประธานสภาจังหวัด (President du conseil général) ซ่ึงมาจากการเลือกต้ังของ
ประชาชน  



49 

 ปจจุบันประเทศฝร่ังเศสมีจังหวัดอยู 100 จังหวัด โครงสรางของจังหวัดประกอบดวย 
สภาจังหวัด (Conseil général) โดยมีประธานสภาจังหวัด (President du conseil général) ทําหนาท่ี
เปนฝายบริหาร และมีสํานักงานจังหวัด (Bureau) เปนหนวยธุรการ 
 3. ภาค (Région) นับต้ังแต ค.ศ.1960 เปนตนมา ฝายบริหารของประเทศฝร่ังเศสพยายามที่
จะจัดต้ังองคกรปกครองสวนทองถ่ินท่ีมีขนาดใหญกวาจังหวัด (Départment) ข้ึนมา เพื่อแบงเบา
ภาระของสวนกลางในการจัดทําบริการสาธารณะโดยในป พ.ศ.1969 นายพลเดอโกล (Le Général 
Charles de gualle) ไดขอใหประชาชนออกเสียงแสดงประชามติเกี่ยวกับการจัดต้ัง “ภาค” ข้ึนมาเปน
องคกรปกครองสวนทองถ่ิน แตปรากฏวาประชาชนออกเสียงไมเห็นดวย “ภาค” จึงยังไมเกิดข้ึน แต
อยางไรก็ดีตอมาใน ค.ศ.1972 รัฐบัญญัติลงวันท่ี 5 กรกฎาคม ไดจัดต้ังภาค ข้ึนมาโดยไมใหมีสถานะ
เปนองคกรปกครองสวนทองถ่ิน แตใหมีฐานะเปนองคกรมหาชน (Etablissement public) มีหนาท่ี
พัฒนาดานการเศรษฐกิจและสังคมขององคกรปกครองสวนทองถ่ินท่ีอยูภายในเขตภาค ดังนั้น จึง
ทําใหเกิดความสัมพันธระหวางภาคกับองคกรปกครองสวนทองถ่ินอ่ืน ๆ ข้ึนมาในชวงเวลาดังกลาว 
จนกระท่ังใน ค.ศ.1982 รัฐบัญญัติก็ไดจัดต้ังภาคใหเปนองคกรปกครองสวนทองถ่ินและเนื่องจาก
รัฐธรรมนูญแหงสาธารณรัฐฝร่ังเศสในขณะนั้นและท่ีแกไขเพิ่มเติมในปจจุบันไดบัญญัติไวใน
มาตรา 72 วา “องคกรปกครองสวนทองถ่ินท้ังหลายมีอํานาจท่ีจะบริหารงานของตนเองไดอยาง
อิสระ โดยมีสภาทองถ่ินท่ีมาจากการเลือกต้ังภายใตเง่ือนไขท่ีบัญญัติโดยกฎหมาย” ดังนั้นภาคจึงมี
สภาภาคท่ีมาจากการเลือกต้ัง 
 ปจจุบันฝร่ังเศสประกอบดวย 26 ภาค แตละภาคประกอบดวยองคกร 3 องคกรคือ สภา
ภาค (Conseil régional) ทําหนาท่ีเปนองคกรฝายสภา ประธานสภาภาค (President du conseil 
régional) ทําหนาท่ีฝายบริหาร และคณะกรรมการเศรษฐกิจและสังคม (Comité économique et 
social) ทําหนาท่ีเปนองคกรท่ีปรึกษา (นันทวัฒน บรมานันท, 2553, หนา 67-69) 

องคกรปกครองสวนทองถ่ินของประเทศไทย  

 ปจจุบันประเทศไทยมีการจัดต้ังองคกรปกครองสวนทองถ่ิน 5 ประเภท แยกเปนองคกร
ปกครองสวนทองถ่ินท่ีมีลักษณะท่ัวไปอยู 3 ประเภท คือ องคการบริหารสวนจังหวัด เทศบาลและ
องคการบริหารสวนตําบล กับ องคกรปกครองสวนทองถ่ินท่ีมีลักษณะเฉพาะอีก 2 ประเภท คือ 
กรุงเทพมหานครและเมืองพัทยา องคกรปกครองสวนทองถ่ินทุกประเภทที่กลาวไปมีสถานะเปน
นิติบุคคลท้ังหมด เนื่องจากมีการกําหนดไวในกฎหมายจัดต้ังองคกรปกครองสวนทองถ่ินแตละ
ประเภทวาใหมีฐานะเปนนิติบุคคล 
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 1. รูปแบบและโครงสรางของเทศบาล  
 การจัดต้ังเทศบาลตามพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ.2496 นั้น ไดมีการกําหนดไวใน
มาตรา 7 ใหมีการจัดต้ังทองถ่ินท่ีมีสภาพอันสมควรข้ึนเปนเทศบาล มีฐานะเปนทบวงการเมือง 
เทศบาลจึงเปนนิติบุคคลมหาชน การจัดต้ังเทศบาลใหตราเปนพระราชกฤษฎีการะบุช่ือและเขตของ
เทศบาลท่ีไดจัดต้ังข้ึนตามประเภทของเทศบาลที่แบงตามจํานวนประชากร ความหนาแนนโดยเฉล่ีย
ของจํานวนประชากรตอพื้นท่ีและรายไดของทองถ่ินนั้น ๆ ซ่ึงแบงไดเปน 3 ประเภท คือ 
  (1) เทศบาลตําบล มาตรา 9 แหงกฎหมายวาดวยเทศบาลตําบลกําหนดไววา ไดแก 
ทองถ่ินท่ีมีพระราชกฤษฎีกายกฐานะข้ึนเปนเทศบาลตําบล โดยพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ.2496 
ไมไดกําหนดหลักเกณฑแนชัดสําหรับทองถ่ินท่ีจะจัดต้ังเปนเทศบาลตําบล กระทรวงมหาดไทยจึง
ไดวางแนวปฏิบัติในการกําหนดทองถ่ินท่ีจะจัดต้ังข้ึนเปนเทศบาลตําบลไว ดังนี้ 
   (ก) มีประชากรตั้งแต 7, 000 คนข้ึนไป 
   (ข) มีความหนาแนนของประชากรตั้งแต 1, 500 คนตอ 1 ตารางกิโลเมตร 
   (ค) มีรายไดเกินกวา 5 ลานบาทข้ึนไปโดยไมรวมเงินอุดหนุน 
  (2) เทศบาลเมือง มาตรา 10 แหงกฎหมายวาดวยเทศบาลกําหนดไววา ไดแก ทองถ่ินท่ี
มีลักษณะอยางใดอยางหนึ่ง คือ 
   (ก) ทองถ่ินอันเปนท่ีต้ังศาลากลางจังหวัด หรือ 
   (ข) ทองถ่ินชุมชนท่ีมีลักษณะดังนี้ 
    (ข.1) มีประชากรตั้งแต 10, 000 คนข้ึนไป 
    (ข.2) มีความหนาแนนของประชากรตั้งแต 3, 000 คนตอ 1 ตารางกิโลเมตร 
    (ข.3) มีรายไดเพียงพอแกการปฏิบัติหนาท่ีอันตองทําสําหรับเทศบาลเมืองตาม
พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ.2496 
  (3) เทศบาลนคร มาตรา 11 แหงกฎหมายวาดวยเทศบาลกําหนดไววา ไดแก ทองถ่ิน
ชุมชนท่ีมีลักษณะดังนี้ 
   (ค.1) มีประชากรตั้งแต 50, 000 คนข้ึนไป 
   (ค.2) มีความหนาแนนของประชากรตั้งแต 3, 000 คนตอ 1 ตารางกิโลเมตร 
   (ค.3) มีรายไดเพียงพอแกการปฏิบัติหนาท่ีอันตองทําสําหรับเทศบาลนครตาม
พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ.2496 
  อยางไรก็ดี เทศบาลท่ีไดจัดต้ังข้ึนแลวอาจเปล่ียนช่ือเทศบาลหรือเปล่ียนแปลงเขต
เทศบาลไดดังท่ีบัญญัติไวในมาตรา 12 หรืออาจถูกเปล่ียนแปลงฐานะหรือยุบเลิกเทศบาลไดโดย
กระทําเปนพระราชกฤษฎีกาดังท่ีบัญญัติไวในมาตรา 13 แหงกฎหมายวาดวยเทศบาล 
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 2. โครงสรางของเทศบาล 
  โครงสรางของเทศบาลตามมาตรา 14 แหงพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ.2496 
ประกอบดวยสภาเทศบาลและคณะเทศมนตรี 
  1) สภาเทศบาล ประกอบดวย 
   (ก) ประธานสภาเทศบาลคนหน่ึง 
   (ข) รองประธานเทศบาลคนหน่ึง และ 
   (ค) สมาชิกสภาเทศบาล สําหรับเทศบาลตําบลใหมีสมาชิกสภาเทศบาล 12 คน 
เทศบาลเมืองใหมีสมาชิกสภาเทศบาล 18 คน และเทศบาลนครใหมีสมาชิกสภาเทศบาล 24 คน ดังท่ี
กําหนดไวในมาตรา 49 มาตรา 50 และมาตรา 55 แหงกฎหมายวาดวยเทศบาล 
  สมาชิกสภาเทศบาลมาจากการเลือกต้ังของราษฎรในเขตเทศบาลตามกฎหมายวาดวย
การเลือกต้ังสมาชิกสภาเทศบาล มาตรา 15 แกไขเพิ่มเติมพระราชบัญญัติเทศบาล (ฉบับท่ี 3) พ.ศ.
2499 ซ่ึงไดแก พระราชบัญญัติการเลือกต้ังสมาชิกสภาเทศบาล พ.ศ.2482 จากนั้นสมาชิกสภา
เทศบาลจะลงมติเลือกต้ังประธานสภาและรองประธานสภาจากสมาชิกท้ังหมด โดยมาตรา 20 แหง
กฎหมายวาดวยเทศบาล กําหนดใหผูวาราชการจังหวัดเปนผูแตงต้ังประธานสภาและรอง
ประธานสภาตามมติสมาชิกเทศบาลดังกลาว สมาชิกเทศบาลมีวาระอยูในตําแหนงคราวละ 4 ป 
  2) คณะเทศมนตรี ประกอบดวย 
   (ก) นายกเทศมนตรีคนหนึ่ง และ 
   (ข) เทศมนตรี สําหรับเทศบาลตําบลและเทศบาลเมืองใหมีเทศมนตรี 2 คน แตใน
กรณีท่ีเทศบาลเมืองแหงใดมีรายไดจัดเก็บต้ังแตยี่สิบลานบาทข้ึนไปใหมีเทศมนตรี 3 คน สําหรับ
เทศบาลนครใหมีเทศมนตรี 4 คน ดังท่ีบัญญัติไวในตรา 36 แหงกฎหมายวาดวยเทศบาล 
  ในการดําเนินกิจการของเทศบาล คณะเทศมนตรีมีหนาท่ีควบคุมและรับผิดชอบการ
บริหารกิจการของเทศบาล มีนายกเทศมนตรีเปนหัวหนา และพนักงานเทศบาลเปนผูปฏิบัติการของ
เทศบาล โดยมีปลัดเทศบาลเปนผูบังคับบัญชาและรับผิดชอบในงานประจําท่ัวไปของเทศบาลตาม
มาตรา 38 สวนสภาเทศบาลอาจต้ังกระทูถามคณะเทศมนตรี หรือเทศมนตรี เกี่ยวกับงานในหนาท่ี
ไดตามมาตรา 31 และหากคณะเทศมนตรี หรือเทศมนตรีผูใดปฏิบัติฝาฝนตอความสงบเรียบรอย
หรือ สวัสดิภาพของประชาชน ละเลยไมปฏิบัติ หรือปฏิบัติไมชอบดวยอํานาจหนาท่ี หรือมีความ
ประพฤติอันนํามาซ่ึงความเส่ือมเสียแกตําแหนงหรือแกเทศบาล หรือแกราชการ ใหมีการเรียก
ประชุมสมาชิกสภาเทศบาลหรือคณะเทศมนตรีเพื่อมีมติเสนอรัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทย
ใชดุลพินิจพิจารณาส่ังการตามท่ีเห็นสมควรไดตามมาตรา 34 และมาตรา 35 แหงกฎหมายวาดวย
เทศบาล 
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  หนาท่ีของเทศบาล 
  พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ.2496 ไดกําหนดใหเทศบาลมีหนาท่ี 2 ประเภท คือ 
หนาท่ีตองทํา และหนาท่ีอาจจัดทําในเขตเทศบาล ซ่ึงแตกตางกันไปตามประเภทของเทศบาลดังนี้ 
  เทศบาลตําบล  
   1. รักษาความสงบเรียบรอยของประชาชน 
   2. ใหมีและบํารุงทางบกและทางน้ํา 
   3. รักษาความสะอาดของถนน หรือทางเดินและท่ีสาธารณะ รวมทั้งการกําจัดมูล
ฝอยและส่ิงปฏิกูล  
   4. ปองกันและระงับโรคติดตอ  
   5. ใหมีเคร่ืองใชในการดับเพลิง  
   6. ใหราษฎรไดรับการศึกษาอบรม  
   7. สงเสริมการพัฒนาสตรี เด็ก เยาวชน ผูสูงอายุ และผูพิการ   
   8. บํารุงศิลปะ จารีตประเพณี ภูมิปญญาทองถ่ินและวัฒนธรรมอันดีของทองถ่ิน
   9. หนาท่ีอ่ืนตามท่ีกฎหมายบัญญัติใหเปนหนาท่ีของเทศบาล 
  เทศบาลเมือง 
  มีหนาท่ีเชนเดียวกับเทศบาลตําบล ตามขอ 1-9 และมีหนาท่ีเพิ่มเติมอีก ดังนี้ 
   1. ใหมีน้ําสะอาดหรือการประปา 
   2. ใหมีโรงฆาสัตว  
   3. ใหมีและบํารุงสถานท่ีทําการพิทักษ และรักษาคนเจ็บไข  
   4. ใหมีและบํารุงทางระบายนํ้า  
   5. ใหมีและบํารุงสวมสาธารณะ  
   6. ใหมีและบํารุงการไฟฟาหรือแสงสวางโดยวิธีอ่ืน  
   7. ใหมีการดําเนินกิจการโรงรับจํานํา หรือสถานสินเช่ือทองถ่ิน  
  นอกจากงานท่ีเปนการดํา เนินกิจการของเทศบาลแลว  หากรัฐมนตรีวาการ
กระทรวงมหาดไทยเห็นสมควร ใหนายกเทศมนตรี เทศมนตรี ปลัดเทศบาล รองปลัดเทศบาล หรือ
หัวหนาแขวงเทศบาลมีอํานาจหนาท่ีในการเปรียบเทียบคดีละเมิดเทศบัญญัติโดยอนุโลมตาม
ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญาไดตามมาตรา 40 แหงกฎหมายวาดวยเทศบาล ซ่ึงในเร่ืองนี้
ไดมีประกาศกระทรวงมหาดไทยเร่ืองแตงต้ังเจาพนักงานซ่ึงมีอํานาจในการเปรียบเทียบคดีละเมิด
เทศบัญญัติตามพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ.2496 ลงวันท่ี 5 มิถุนายน พ.ศ.2521 กําหนดอํานาจ
หนาท่ีดังกลาวไวแลว 
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  เม่ือไดมีพระราชกฤษฎีกายกฐานะทองถ่ินใดเปนเทศบาลแลว ใหนายกเทศมนตรี และ
เทศมนตรี ทําหนาท่ีอยางเดียวกับกํานันและ ผูใหญบานตามกฎหมายลักษณะการปกครองทองท่ี
เฉพาะในเขตเทศบาลนั้น ๆ เทาท่ีรัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทยเห็นสมควรและกําหนดไวใน
กฎกระทรวง โดยกํานันและผูใหญบานในเขตเทศบาลน้ันจะตองพนจากหนาท่ีดังกลาว ซ่ึงใน
ปจจุบันไดมีกฎกระทรวงฉบับท่ี 2 (พ.ศ.2496) ออกตามความในพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ.2496 
กําหนดอํานาจหนาท่ีท่ีนายกเทศมนตรี และเทศมนตรีจะตองกระทําแทนกํานันและผูใหญบานไว
แลว ประกอบดวย 2 ขอ คือ 
  (1) อํานาจหนาท่ีตามมาตรา  27 แหงพระราชบัญญัติลักษณะปกครองทองท่ี
พุทธศักราช 2457 ซ่ึงไดแกไขเพิ่มเติม (ฉบับท่ี2) พ.ศ.2486 ขอ 1 ขอ 2 ขอ 3 ขอ 5 ขอ 6 ขอ 9 ขอ 10 
ขอ 11 ขอ 12 ขอ 13 ขอ 14 และขอ 15 
  แตปจจุบันไดมีพระราชบัญญัติลักษณะปกครองทองท่ีพุทธศักราช 2457 (แกไข
เพิ่มเติม ฉบับท่ี 11 พ.ศ.2551) ไดยกเลิกความในมาตรา 27 ในฉบับนี้แลว และใหใชมาตราท่ีแกไข
ใหมนี้แทน แตรัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทยยังมิไดมีกฎกระทรวง กําหนดขอบเขต อํานาจ
หนาท่ีใหนายกเทศมนตรีและเทศมนตรีปฏิบัติหนาท่ีอยางเดียวกับกํานันและ ผูใหญบานตาม
กฎหมายลักษณะปกครองทองท่ีตามมาตรา 27 ดังกลาวแตอยางใด 
  (2) อํานาจหนาท่ีเกี่ยวกับความอาญา ตามมาตรา 35 ขอ 1 คือ เม่ือทราบขาววามีการ
กระทําผิดกฎหมายเกิดข้ึน หรือสงสัยวาไดเกิดข้ึนในตําบลของตน ตองแจงความตอกรมการอําเภอ
ใหทราบ หนาท่ีตามมาตรา 38 ใหดูแลคนเดินทาง ซ่ึงไมมีเหตุอันควรสงสัยวาจะเปนผูรายใหไดมีท่ี
พักตามควร หนาท่ีตามมาตรา 40 ตองรวมมือและชวยเหลือนายอําเภอ ในการดูแลรักษาและ
คุมครองปองกันท่ีดินอันเปนสาธารณะสมบัติของแผนดิน และส่ิงซ่ึงเปนสาธารณประโยชนอ่ืน อัน
อยูในตําบลนั้น  
  จากกฎกระทรวงดังกลาวจะเห็นไดวาเม่ือมีการยกฐานะทองถ่ินใดข้ึนเปนเทศบาล
ตําบลแลว ผูรางกฎหมายมีเจตนาจะให นายกเทศมนตรี และเทศมนตรี มีอํานาจหนาท่ี เชนเดียวกัน
กับ กํานัน ผูใหญบานโดยกําหนดใหรัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทยเปนผูกําหนด ใน
กฎกระทรวง แตเนื่องจากวา อํานาจหนาท่ี ของกํานัน ผูใหญบานเปนอํานาจท่ีมีบัญญัติไวใน
กฎหมายหลาย  ๆ ฉบับ รัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทย  จึงไมอาจกําหนดใหมีอํานาจ
เชนเดียวกับกฎหมายอ่ืน ๆ ได ยกตัวอยางเชน อํานาจตามพระราชบัญญัติประมวลกฎหมายวิธี
พิจารณาความอาญา ท่ีกําหนดใหพนักงานฝายปกครองหรือตํารวจ มีอํานาจในการสืบสวนคดีอาญา 
ซ่ึงนายกเทศมนตรี และเทศมนตรี ไมมีสถานะเปนพนักงานฝายปกครองจึงไมอาจกําหนดใหมี
อํานาจเชนเดียวกับ กํานัน ผูใหญบานได 


