
บทที่ 2 

ประวัติความเปนมา วิวัฒนาการ แนวคิด ทฤษฎีเกี่ยวกับอํานาจและหนาที่ 
ของกํานัน ผูใหญบานและเทศบาล 

 เพื่อใหเขาใจ และทราบถึงความเปนมา วิวัฒนาการและอํานาจหนาท่ีของกํานันและ
ผูใหญบาน และประวัติความเปนมา วิวัฒนาการ รวมท้ังอํานาจและหนาท่ีของเทศบาล ผูศึกษาจะขอ
หยิบยกถึงความเปนมา วิวัฒนาการ แนวคิด และทฤษฎี ท้ังของกํานันและผูใหญบาน โดยเร่ิมต้ังแต
สมัยกอนรัชกาลที่ 5 ในสมัยรัชกาลท่ี 5 และในสมัยปจจุบัน สลับกับ ของเทศบาล เพื่อเปรียบเทียบ
ซ่ึงกันและกัน เปรียบเทียบท้ังแนวคิด ทฤษฎีการปกครองแบบรวมอํานาจ และทฤษฎีการปกครอง
แบบกระจายอํานาจดังตอไปนี้ 

ประวัติความเปนมาและวิวัฒนาการของกํานันและผูใหญบาน 

 ในชนบทของไทยเราแตเดิมมานั้นมีลักษณะเปนสังคมที่ประชาชนอาศัยอยูรวมกันเปน
กลุม ในแตละกลุมก็มีหัวหนาเปนผูปกครอง มีหนาท่ีคอยดูแลความปลอดภัย ความเปนอยูของ
ประชาชนในกลุม มีความใกลชิดสนิทสนมกัน ตอมาเม่ือมีจํานวนของประชาชนเพ่ิมมากข้ึนก็มี
ปญหาตาง ๆ ในกลุมมากข้ึนดวย การอยูรวมกันเร่ิมเปนหลักแหลงมีอาณาเขตแนนอนข้ึน และมี
แบบแผนการจัดการปกครองอยางเปนทางการมากยิ่งข้ึน จากหลักฐานท่ีมีอยูพอสันนิษฐานไดวาใน
สมัยสุโขทัยนั้นแบงการปกครองออกเปนมณฑล แตละมณฑลมีเมืองในสังกัดซ่ึงแยกออกเปนเมือง
เอก เมืองโท เมืองตรี และจัตวา โดยแตละเมืองมีการปกครองดังนี้ (กรมการปกครอง, 2549, หนา 
39) 
 เจาเมือง (มีตําแหนงตางกันตามช้ันของเมือง) ปกครองหลายหม่ืนหลังคาเรือนและมี ปลัด
เมืองเปนผูชวย 
 นายแขวงหรือนายอําเภอ ปกครองคนราวหม่ืนหลังคาเรือน ข้ึนตรงตอเจาเมือง 
 นายแควนหรือกํานัน ปกครองคนราวพันหลังคาเรือน ข้ึนตรงตอนายแขวง 
 นายบาน หรือผูใหญบาน ปกครองคนราวรอยหลังคาเรือน ข้ึนตรงตอนายแควน 
 ตอมาสมัยกรุงศรีอยุธยาเปนเมืองหลวงของไทยมีหลักฐานปรากฏแนชัดวา ไดมีการจัด
ระเบียบการปกครองประเทศแยกยอยลงไปอีก กลาวคือการจัดระเบียบการปกครองทองท่ีภายใน
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เมืองหนึ่ง ๆ ท้ังหัวเมืองช้ันนอก และหัวเมืองช้ันในโดยแบงเมืองออกเปนแขวง แขวงแบงออกเปน
ตําบล ตําบลแบงออกเปนบาน ซ่ึงเปนท่ีรวมของหลาย ๆ ครัวเรือนแตมิไดกําหนดจํานวนคนหรือ
จํานวนบานไว นอกจากนี้ยังใหมีผูปกครองโดยเฉพาะ ไดแก บาน มีผูใหญบานซ่ึงเจาเมืองแตงต้ัง
เปนหัวหนา เม่ือหลายบานรวมกันเปนตําบลก็มีกํานันเปนหัวหนาและมักไดรับบรรดาศักดิ์เปนพัน 
และหลายตําบลรวมกันเปนแขวงมีหม่ืนแขวงเปนผูปกครอง หลายแขวงรวมกันเปนเมือง มีผูร้ังหรือ
พระยามหานครเปนผูปกครองเมืองนี้มีลักษณะคลายจังหวัดในปจจุบัน สวนแขวงเทียบเทาอําเภอ 
การปกครองรูปแบบนี้ยึดถือมาจนกระท่ังถึงสมัยกรุงรัตนโกสินทรตอนตน 
 สมัยสมเด็จพระบรมไตรโลกนาถไดมีการจัดระเบียบการปกครองแผนดินเปน 2 สวน 
(กรมการปกครอง, 2545, หนา 1) ไดแก การปกครองสวนกลางและการปกครองสวนภูมิภาคหรือ
เรียกอีกอยางวา การปกครองอาณาหรือการปกครองอาณาเขต  
 การปกครองสวนภูมิภาคนั้นมีเมืองหรือหัวเมืองเปนศูนยกลางการบริหารมีการจัด
ระเบียบการปกครองภายในเมืองหน่ึง ๆ ออกเปนหนวยการปกครองรับผิดชอบลดหล่ันกันลงมาคือ 
แขวงประกอบดวยตําบลผูปกครองแขวงไดรับบรรดาศักดิ์เปน “หม่ืนแขวง” ตําบล มีหัวหนาเปน
กํานันรับบรรดาศักดิ์เปน “พัน” หมูบาน มีหัวหนาเปนผูใหญบาน   
 ลักษณะการปกครองรูปแบบตําบลหรือหมูบานนี้ไดใชเปนหลักในการปกครองสืบตอ
เร่ือยมาในบางชวงเวลาหัวเมืองตาง ๆ บางเมืองก็ไมไดมีการจัดการปกครองตามพระราชกําหนด
กฎหมายท่ีระบุไวจนทําใหมีการละเวนการจัดรูปการปกครองใหมีผูใหญบานในระดับหมูบาน คงมี
แตพนักงานปกครองระดับตําบลเรียกวา กํานัน เทานั้น เปนผูปกครองช้ันตน อีกท้ังสถานการณ
บานเมืองในบางขณะไมเอ้ืออํานวย ทําใหบางคร้ังหมูบานไมมีผูปกครองประกอบกับลักษณะการ
จัดการปกครองก็ไมไดมีระเบียบวางไวเปนท่ีแนนอนแตอยางใด ดังนั้นในรัชสมัยพระบาทสมเด็จ
พระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวจึงไดทรงพระราชดําริใหมีการฟนฟูการปกครองระดับหมูบานข้ึนใหม 
เพราะทรงเล็งเห็นวาการปกครองระดับนี้จําเปนสําคัญยิ่งในการบริการราชการแผนดินเนื่องจากเปน
หนวยการปกครองท่ีใกลชิดกับราษฎรมากท่ีสุด โดยไดทรงใหมีการทดลองจัดระเบียบการปกครอง
ตําบล หมูบาน เม่ือ ร.ศ. 111 (พ.ศ.2435) ท่ีอําเภอบางปะอิน จังหวัดพระนครศรีอยุธยาทั้งนี้เพื่อ
ศึกษาปญหาและแนวทางปรับปรุงแกไข ซ่ึงการจัดการปกครองตําบล หมูบานใหมนี้มีลักษณะ
แตกตางจากเดิมหลายประการโดยเฉพาะในดานกระบวนการซ่ึงปรากฏในเนื้อหาจดหมายของพระ
ยามหาอํามาตยาธิบดี (เส็ง วิริยศิริ) คร้ังยังเปนหลวงเทศจิตรวิจารณ ผูไดรับมอบหมายใหทดลองต้ัง 
กํานัน ผูใหญบาน ความวา “ในข้ันตนทําบัญชีสํามะโนครัวบานท่ีจะจัดเปนหมูบานและตําบลกอน 
เสร็จแลวจึงลงมือจัดการต้ังผูใหญบาน กํานัน ตอไป คือไปจัดรวมครัวท่ีเปนเจาของบานใกลชิด
ติดตอกันราว 10 เจาของ เจาของหนึ่งจะมีเรือนกี่หลังก็ตามรวมเขาเปนหมูบาน แลวเชิญเจาของมา
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ประชุมกันในวัด พรอมดวยราษฎรอื่น ๆ เม่ือถามวาใครผูใดเปนเจาบานแลวก็ใหมารวมกันขอให
เลือกกันในหมูของเขาท่ีมาประชุมวาควรจะใหใครเปนผูใหญบาน สังเกตดูเขาตรึกตรองกันมาก 
ซุบซิบปรึกษาหารือกันเห็นจะเปนดวยเร่ืองเกรงใจกัน แตในท่ีสุดก็ไดความเห็นโดยมากกวาใครใน
พวกของเขาท่ีมาประชุมนั้นควรจะเปนผูใหญบาน แลวขาพระพุทธเจาก็เขียนใบต้ังช่ัวคราวใหเขา
ถือไวจนกวาจะไดมีหมายต้ังออกใหใหมตามทางราชการ เม่ือไดจัดต้ังผูใหญบานไดพอสมควรที่จะ
จัดต้ังเปนตําบลไวแลว ขาพระพุทธเจาก็ไดไปประชุมท่ีศาลาวัดพรอมดวยราษฎรในทองท่ีนั้น เชิญ
ผูใหญบานในตําบลท่ีขาพระพุทธเจาใหเลือกต้ังไวแลวมาประชุมพรอมกัน แลวขอใหผูใหญบาน
เหลานั้นเลือกผูใหญบานคนหนึ่งในหมูของเขาวาใครจะควรไดรับเลือกต้ังเปนหัวหนาวาการตําบล 
เมื่อเขาพรอมกันเห็นควรผูใดแลวขาพระพุทธเจาก็ออกหมายต้ังช่ัวคราวใหเขาเปนกํานันตําบลนั้น 
แลวขาพระพุทธเจาไปทําอยางเดียวกันตอ ๆ ไปทุกตําบล ตําบลใดท่ีขาพระพุทธเจาไปจัดต้ังกํานัน
ในวันแรกในวัดใด ขาพระพุทธเจาอาราธนาพระภิกษุในวัดนั้นมาประชุมดวย พอใครไดรับเลือกต้ัง
แลวก็นิมนตใหสวดชยันโตใหพร” (กรมการปกครอง, 2549, หนา 40) 
 ไดกําหนดหนาท่ีใหผูใหญบานมีหนาท่ีในการรักษาความสงบเรียบรอยในทองท่ีการ
ปองกันการโจรกรรมและติดตามจับกุมผูราย และกําหนดใหมีผลประโยชนตอบแทนบางกับงานใน
หนาท่ีไดแก สินลดคานา ภาษีไมไผ คาเหยียบย่ําท่ีนาราษฎร ซ่ึงความมุงหมายในการปกครองระดับ
หมูบานก็เพื่อใหผูใหญบานซ่ึงราษฎรเลือกสรรข้ึนโดยความยินยอมชวยกันดําเนินกิจการในหมูบาน
ใหเรียบรอย เปนหู เปนตาแกทางราชการท่ีจะชวยสอดสองดูแลทุกขสุขของราษฎรท่ัวไป ตลอดจน
ชวยเก็บภาษีอากร ผลประโยชนของแผนดินซ่ึงสมควรไดจากราษฎรโดยธรรม (กรมการปกครอง, 
2545, หนา 2) เพื่อใชในกิจการบริหารงานแผนดิน  
 พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว นอกจากทดลองตั้งกํานัน ผูใหญบานแลว ยังมี
การศึกษาขอเท็จจริงเพิ่มเติม โดยดูสภาพทองท่ีและความเปนอยูท่ัวไปของประชาชน โดยสมเด็จ
กรมพระยาดํารงราชานุภาพ เสนาบดีคนแรกของกระทรวงมหาดไทย ไดเสด็จออกตรวจราชการ
ตามหัวเมืองตาง ๆ และยังทรงมอบหมายใหหลวงเทศจิตรวิจารณ เดินทางไปดูงานการปกครองของ
ประเทศพมาและมลายู หลังจากนั้นไดจัดประชุมขาหลวงเทศาภิบาลเพื่อปรึกษาความเห็นและรับฟง
ขอเท็จจริงของแตละทองท่ี เม่ือปรากฏวาโครงการทดลองตั้งกํานัน ผูใหญบาน นี้ประสบผลสําเร็จ
ดวยดี จึงไดวางรูปแบบการปกครองระดับหมูบาน ตําบล เรียกวา “การปกครองทองท่ี” อยางเปน
ทางการข้ึนเปนสวนหนึ่งในการปกครองประเทศ และไดทรงพระกรุณาโปรดเกลาฯใหตรา
พระราชบัญญัติปกครองทองท่ี ร.ศ. 116 ข้ึนใชบังคับท่ัวประเทศ โดยประกาศใชบังคับเม่ือวันท่ี 22 
พฤษภาคม ร.ศ. 116 (พ.ศ.2440) (กรมการปกครอง, 2549, หนา 40-41)  
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 ขอความและหลักเกณฑสวนใหญของพระราชบัญญัตินี้ไดใชเปนหลักในการปกครอง
ทองท่ีของประเทศไทยสืบมา นับวาเปนกฎหมายฉบับแรกท่ีไดกําหนดการจัดระเบียบตําบลและ
หมูบาน รวมท้ังกําหนดหนาท่ีไวอยางละเอียด เพื่อใหเจาหนาท่ีตรวจตราดูแลทุกขสุขของราษฎร
ตามทองท่ีตาง ๆ ตางพระเนตรพระกรรณ สรางความเปนธรรมในการปกครองบานเมือง โดยเฉพาะ
อยางยิ่งจุดเดนของกฎหมายฉบับนี้ไดกําหนดใหมีการเลือกผูใหญบาน เปนพระราชประสงคของ
พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว ท่ีจะใหราษฎรมีโอกาสใชสิทธิในการปกครองตนเองดวย 
 หลังจากท่ีไดประกาศใชพระราชบัญญัติปกครองทองท่ี ร.ศ.116 มาเปนเวลานาน
ประมาณ17 ป ตอมาในรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระมงกุฎเกลาเจาอยูหัวรัชกาลท่ี 6 จึงไดทรง
ประกาศยกเลิก และประกาศใชพระราชบัญญัติลักษณะปกครองทองท่ีพระพุทธศักราช 2457 ข้ึนใช
บังคับแทน และถือเปนหลักในการจัดระเบียบการปกครองตําบล หมูบานสืบมาจนทุกวันนี้  

ประวัติความเปนมาและวิวัฒนาการของเทศบาล 

 เทศบาลคือรูปแบบการปกครองสวนทองถ่ินรูปแบบหนึ่งท่ีใชในประเทศไทย การ
ปกครองรูปแบบเทศบาลเปนการปกครองตามทฤษฎีการกระจายอํานาจ โดยใหทองถ่ินดําเนินการ
ปกครองตนเองตามระบอบประชาธิปไตย เกิดข้ึนในรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลา
เจาอยูหัว โดยเร่ิมจากการจัดต้ังสุขาภิบาลกรุงเทพ ร.ศ.116 (พ.ศ.2440) พระบาทสมเด็จพระ
จุลจอมเกลาเจาอยูหัวไดทรงเล็งเห็นถึงความสําคัญของการจัดกิจการบริการสาธารณะในเขตทองท่ี
ตาง ๆ ท้ังนี้สืบเนื่องมาจากการท่ีพระองคทรงไดมีโอกาสเสด็จประพาสยุโรปไดทอดพระเนตร
กิจการตาง ๆ ประกอบกับเจาพระยาอภัยราชา (โรแล็งยาคแม็งส) ท่ีปรึกษาราชการท่ัวไปของ
ประเทศไทย ในขณะนั้นไดกราบบังคมทูลกับพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัววาชาว
ตางประเทศมักติเตียนวากรุงเทพมหานครสกปรกไมมีถนนหนทางสมควรแกฐานะท่ีเปนเมืองหลวง 
พระองคจึงทรงโปรดเกลาใหจัดต้ังสุขาภิบาลกรุงเทพข้ึนภายในบริเวณต้ังแตปากคลองบางลําพู 
จนถึงปากคลองโองอางและไดมีพระราชกําหนดสุขาภิบาลกรุงเทพ ร.ศ.116 ออกใชบังคับโดย
กําหนดใหกรมสุขาภิบาลเปนผูจัดการดํา เนินงานภายใตการบังคับบัญชาของเสนาบดี
กระทรวงมหาดไทยโดยอาศัยงบประมาณจากสวนกลางท้ังหมดและใหสุขาภิบาลกรุงเทพมีหนาท่ี
ในการทําลายขยะมูลฝอย จัดใหมีสวมสําหรับประชาชนท่ัวไปควบคุมอาคาร ส่ิงปลูกสราง รวมท้ัง
ยักยายส่ิงโสโครกและส่ิงกอความรําคาญแกประชาชน ในการจัดการสุขาภิบาลกรุงเทพนี้ประชาชน
ยังไมมีสวนรวมในการจัดการแตอยางใด เปนหนาท่ีของราชการฝายเดียว (นันทวัฒน บรมานันท, 
2553, หนา 117) 
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 หลังจากท่ีไดมีการจัดต้ังสุขาภิบาลกรุงเทพข้ึนเม่ือป พ.ศ.2440 แลว พระบาทสมเด็จพระ
จุลจอมเกลาเจาอยูหัวก็ไดทรงมีความคิดริเร่ิมในการกระจายอํานาจการตัดสินใจดําเนินการจัดทํา
บริการสาธารณะใหแกประชาชนในทองท่ีตาง ๆ โดยความคิดริเร่ิมดังกลาวไดเร่ิมข้ึนต้ังแต 
พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว ทรงเสด็จประพาสเมืองนครเข่ือนขันฑ (ปจจุบันคือ
อําเภอ พระประแดง) โดยเฉพาะตลาดทาจีน ตําบลทาฉลอม จังหวัดสมุทรสาคร พระองคพบวา
ตลาดทาจีน มีความสกปรกมากและไดทรงมีพระราชปรารภในท่ีประชุมเสนาบดีในเวลาตอมา ถึง
ความสกปรกของตลาดทาจีน 
 เสนาบดีกระทรวงมหาดไทยในขณะน้ัน คือกรมพระยาดํารงราชานุภาพเปนผูมีหนาท่ี
บังคับบัญชา กํากับดูแลบานเมือง จึงทรงมีหนังสือตราพระราชสีหนอยท่ี 20/2990 ลงวันท่ี 2 
สิงหาคม ร.ศ.124 (พ.ศ.2448) ถึงผูวาราชการเมืองสมุทรสาคร คือ พระยาไชยสุนทรมีความตอน
หนึ่งวา ใหเรียกประชุมกํานัน ผูใหญบาน ตลาดทาจีน เพื่อปรึกษาวิธีการปรับปรุงแกไขใหสะอาด
เรียบรอย (ชริน, ออนไลน, ม.ป.ป.) 
 ในท่ีประชุมกํานัน ผูใหญบาน ตําบลทาฉลอมทั้งหมดไดมีการตกลงใหมีการชักชวน
พอคาในตลาดทาฉลอมรวมแรงสามัคคี เร่ียไรเงินรวมดวยชวยกันปรับปรุงแกไข ไดรับเงินบริจาค
เพื่อใชในการดําเนินการท้ังส้ิน 5, 472 บาท เงินบริจาคของราษฎรตลาดทาฉลอมท้ังหมดนํามาใช
ดําเนินการ ดั้งนี้ (ชริน, ออนไลน, ม.ป.ป.) 
 1. สรางถนน ปูอิฐ กวาง 2 วา ยาว 11 เสน (กวางประมาณ 4 เมตร ยาวประมาณ 42 เมตร) 
 2. จางคนทําความสะอาด ลางตลาดทาจีนทุกวัน 
 ผลงานการรวมแรงสามัคคีของกํานัน ผูใหญบาน พอคาราษฎรทาฉลอมคร้ังนี้ สมเด็จกรม
พระยาดํารงราชานุภาพทรงพอพระทัย ทรงถวายรายงานตอพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลา
เจาอยูหัว และทรงเปนโอกาสริเร่ิมการปกครองทองถ่ินในรูปแบบสุขาภิบาล ท่ีตําบลทาฉลอม 
จังหวดัสมุทรสาคร  
 การปกครองพัฒนาบริหารทองถ่ินของตนเอง เปนการปกครองท่ีตองอาศัยความรวมมือ
จากราษฎร ท้ังในดานภาษีอากร คาธรรมเนียม การรวมกันดูแลรักษาความเปนระเบียบเรียบรอยของ
ทองถ่ิน หากมีการจัดต้ังโดยบังคับในขณะท่ีราษฎรยังไมเขาใจไมเห็นประโยชนแลว จะไมไดผล
เต็มท่ี 
 กํานัน ผูใหญบานและราษฎรตําบลทาฉลอมจึงกลายเปนทองถ่ินหรือชุมชนนํารองการ
จัดการ ปกครองทองถ่ินของตนเอง ทรงใหมีประกาศพระบรมราชโองการจัดต้ังสุขาภิบาลทาฉลอม 
ดําเนินการต้ังแตวันท่ี 1 เมษายน ร.ศ. 125 (พ.ศ.2499) เปนตนไป การปกครองทองถ่ินไทยรูปแบบ
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สุขาภิบาล จึงกอกําเนิดข้ึนในหัวเมืองตําบลทาฉลอม จังหวัดสมุทรสาคร เปนแหงแรก (ชริน,  
ออนไลน, ม.ป.ป.) 
 สมเด็จกรมพระยาดํารงราชานุภาพ ไดกราบบังคมทูลถึงนโยบายท่ีจะรักษาความสะอาด
เรียบรอยของทองถ่ินใหคงอยูตลอดไป ทองถ่ินตองมีรายไดและงบประมาณของตนเอง เพื่อ
นําไปใชในการดูแล บํารุงรักษา จึงไดมอบภาษีโรงรานในตลาด ใหเปนรายไดของสุขาภิบาลทา
ฉลอม เพื่อจัดทําเปนงบประมาณในการดําเนินการ โดยมีวัตถุประสงค 3 ประการคือ 
 1) ซอมแซมถนนหนทาง โดยเฉพาะ “ถนนถวาย” คือถนนท่ีกํานัน ผูใหญบาน พอคา 
และราษฎร ใชเงินบริจาคบางสวนสรางข้ึนท่ีตลาดทาจีน ตําบลทาฉลอม จังหวัดสมุทรสาครและ
ถนนสายอ่ืน ๆ ในเขตสุขาภิบาล 
 2) จุดโคมไฟใหสวางไสว ในเวลาคํ่าคืน เปนระยะ ๆ ตลอดถนนในเขตสุขาภิบาล 
 3) จัดจางคนรักษาความสะอาด ขนขยะในตลาด และดูแลรักษาความสะอาดเรียบรอย
ท่ัวไปในเขตสุขาภิบาล 
 พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวทรงพระกรุณาโปรดเกลาใหยกเขตตําบลทา
ฉลอมข้ึนเปนสุขาภิบาลมีการตราพระราชบัญญัติสุขาภิบาลทาฉลอม ร.ศ.124 (พ.ศ.2448) ข้ึน 
กําหนดใหกํานัน ผูใหญบานท่ีอยูในเขตจัดการสุขาภิบาลรวมเปนกรรมการสุขาภิบาลดวย โดยให
สุขาภิบาลมีหนาท่ีดําเนินการซอมแซมถนนหนทาง จุดโคมไฟ รักษาความสะอาดและกิจการอ่ืนอัน
เปนประโยชนแกราษฎรในทองถ่ิน โดยการทํากิจการใด ๆ คณะกรรมการตองไดรับอนุมัติจาก
เทศาภิบาล การออกกฎขอบังคับคณะกรรมการก็จะตองเสนอความเห็นไปยังกระทรวงมหาดไทย
ผานผูวาราชการเมืองจนถึงพระบาทสมเด็จพระเจาอยูหัว เม่ือทรงพระกรุณาโปรดเกลาแลวเสนาบดี
กระทรวงมหาดไทยจึงออกกฎเสนาบดีข้ึนใชบังคับในเขตสุขาภิบาลได นอกจากนี้ยังไดมีการ
ประกาศแกภาษีโรงรานจัดสุขาภิบาลตลาดทาฉลอมเมืองสมุทรสาครลงวันท่ี 18 มีนาคม ร.ศ. 124 
(พ.ศ.2448) ข้ึน พรอมพระราชทานเงินภาษีโรงรานท่ีเก็บไดในเขตสุขาภิบาลเปนคาใชจายในการ
ดําเนินการแกสุขาภิบาล สุขาภิบาลทาฉลอมจึงมีงบประมาณในการดําเนินงานเปนของตนเอง 
กําหนดใหมีการนําภาษีท่ีเก็บไดหลังจากหักคาใชจายในการจัดเก็บแลวไปใชในการดําเนินการของ
สุขาภิบาลโดยอยูภายใตการควบคุมของเทศาภิบาล ท่ีจะคอยตรวจสอบบัญชีรายจาย รวมท้ังทักทวง
หามปรามการจายเงินในทางท่ีไมสมควรของสุขาภิบาล (นันทวัฒน บรมานันท, 2553, หนา 117-
118) 
 ใน พ.ศ.2451 เม่ือพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวทรงเห็นวาการจัดการ
ปกครองรูปแบบสุขาภิบาลท่ีตําบลทาฉลอมเปนประโยชนแกทองถ่ินอยางมาก พระองคจึงทรงมี
พระราชดําริใหขยายกิจการสุขาภิบาลใหแพรหลาย ไปยังทองถ่ินอ่ืน ๆ แตโดยท่ีทรงเห็นวาทองท่ี ท่ี
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จะจัดการสุขาภิบาลตามหัวเมืองตาง ๆ มีความแตกตางกันซ่ึงไมเหมาะสมท่ีจะใชรูปแบบสุขาภิบาล
อยางเดียวกัน จึงไดทรงโปรดเกลาฯใหตราพระราชบัญญัติจัดการสุขาภิบาลตามหัวเมือง ร.ศ. 127  
(พ.ศ.2451) ข้ึน กําหนดใหมีสุขาภิบาล 2 ประเภท คือสุขาภิบาลตามหัวเมืองท่ีจัดต้ังในทองท่ีท่ีเปน
เมืองและสุขาภิบาลตําบลท่ีจัดต้ังข้ึนในพื้นท่ีท่ีมีความเจริญรองลงมา เรียกวา สุขาภิบาลตําบล โดย
ใหจัดต้ังสุขาภิบาลทั้ง 2 ประเภท ดังกลาวข้ึนในทองท่ีท่ีประชาชนมีความพรอม ซ่ึงการจัดต้ังจะตอง
ไดรับความเห็นชอบจากขาหลวงเทศาภิบาล กํานัน ผูใหญบานในทองท่ีท่ีจะจัดต้ัง สุขาภิบาลตาม
หัวเมืองนี้มีอํานาจหนาท่ีในการรักษาความสะอาดและความเปนระเบียบเรียบรอยในเขตสุขาภิบาล 
ปองกันและรักษาความเจ็บไขในพื้นท่ี บํารุงและรักษาทางไปมาในทองท่ี และจัดการศึกษาขั้นตน
ใหแกราษฎร (นันทวัฒน บรมานันท, 2553, หนา 118) 
 ใน พ.ศ.2461 ในรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระมงกุฎเกลาเจาอยูหัว พระองคไดมีพระราช
ประสงคใหประชาชนชาวไทยไดรูจักการปกครองตนเองตามครรลองของการปกครองระบอบ
ประชาธิปไตย จึงไดทรงจัดต้ัง “ดุสิตธานี” ข้ึน เพื่อเปนการทดลองโดยใหขาราชการช้ันผูใหญและ
ขาราชการในสํานักเปนสมาชิกเรียกวา “ทวยนาคร” มีการตราธรรมนูญลักษณะการปกครอง คณะ
ผูบริหารเรียกวา “คณะนคราภิบาล” โดยคณะนคราภิบาลนี้มีฐานะเปนนิติบุคคลอยูภายใตการกํากับ
ดูแลของสวนกลาง มีสิทธิถือกรรมสิทธ์ิในทรัพยสิน และมีอํานาจในการจําหนายจายโอนทรัพยเพื่อ
ประโยชนแกตนเองได อํานาจท่ีของนคราภิบาลดุสิตธานีเปนอํานาจหนาท่ีในการดูแลทุกขสุขของ
ราษฎร จัดการบํารุงรักษาทางบกทางน้ํา รักษาความสะอาด กําจัดส่ิงสกปรก จัดการสาธารณะสุข 
จัดการศึกษา สวนสาธารณะ ซ่ึงเปนอํานาจหนาท่ีอยางเดียวกับสุขาภิบาลและเทศบาลในสมัยตอ ๆ 
มา ในการจัดการของนคราภิบาลดุสิตธานีอาศัยรายไดจากการเก็บภาษีในเขตนคราภิบาล ซ่ึงการ
กําหนดและการเปล่ียนแปลงอัตราภาษีจะตองเรียกประชุมทวยนาครเพื่อทําความตกลงทุกคร้ัง 
นอกจากนี้นคราภิบาลยังมีรายไดจากการออกใบอนุญาตยานพาหนะ รานจําหนายสุราและโรงละคร 
รวมท้ังยังมีรายไดจากการตั้งกิจการท่ีทํากําไร เชน ธนาคาร โรงรับจํานําตลาด เปนตน (นันทวัฒน 
บรมานันท, 2553, หนา 118) 
 ใน พ.ศ.2469 ในรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระปกเกลาเจาอยูหัวพระองคทรงมีพระราชดําริ
ท่ีจะใหประชาชนชาวไทยไดปกครองตนเองอยางจริงจังตามรูปแบบการปกครองตนเองใน
ตางประเทศ จึงไดทรงตราพระราชบัญญัติการจัดการบํารุงสถานท่ีชายทะเลทิศตะวันตกข้ึนใช
บังคับในเขตตําบลบานชะอําไปจนถึงหัวหิน ซ่ึงพระราชบัญญัติดังกลาวไดกําหนดใหมีการจัดต้ัง
สภาจัดการบํารุงสถานท่ีชายทะเล ใหมีฐานะเปนนิติบุคคล มีรายไดจากเงินจังกอบท่ีเก็บจากท่ีดิน
และโรงเรือนในเขตชายทะเลตะวันตก มีหนาท่ีจัดทําบริการสาธารณะ เชน จัดทําถนน จัดใหมี
ประปา ไฟฟา การสาธารณะสุขในเขตชายทะเลตะวันตกโดยมีกรรมการของสภาซ่ึงพระบาทสมเด็จ
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พระปกเกลาเจาอยูหัวโปรดเกลาฯแตงต้ังข้ึนจากเหลาขาราชการเปนผูดําเนินการ ซ่ึงการจัดการบํารุง
สถานท่ีชายทะเลตะวันตกนี้ ถือไดวาเปนการทดลองการปกครองในรูปแบบของเทศบาลเปนคร้ัง
แรก แตการดําเนินงานไมไดผลมากนัก ตอมาจึงไดลมเลิกไป 
 ตอมาใน พ.ศ.2470 พระบาทสมเด็จพระปกเกลาเจาอยูหัวยังทรงมุงม่ันท่ีจะใหทองถ่ินได
จัดการปกครองตนเองเพื่อเปนแนวทางในการพัฒนาไปสูการปกครองในระบอบประชาธิปไตย 
พระองคจึงไดทรงแตงต้ังเปนคณะกรรมการชุดหนึ่ง เรียกวา “คณะกรรมการประชาภิบาล” มีนาย
อาร.ดี.เครก ท่ีปรึกษากระทรวงเกษตราธิการในขณะน้ันเปนประธาน คณะกรรมการชุดนี้มีหนาท่ี
ศึกษาการดําเนินกิจการทองถ่ินในประเทศตาง ๆ เพื่อใหไดขอมูลมาพิจารณาจัดต้ังเทศบาลขึ้นใน
ประเทศไทย ซ่ึงปรากฏผลการศึกษาในสาระสําคัญ 5 ประการคือ (นันทวัฒน บรมานันท, 2553, 
หนา 119) 
 1) ควรตั้งกรมเทศบาลอยูในกระทรวงมหาดไทย 
 2) การตราขอบัญญัติและการจัดทํางบประมาณตองไดรับอนุมัติจากรัฐมนตรีวาการ
กระทรวงมหาดไทย 
 3) ควรแบงเทศบาลออกเปน 3 ช้ัน โดยอาศัยหลักรายไดและจํานวนราษฎรใหมี
บทบัญญัติยกฐานะของเทศบาลได เม่ือรายไดและจํานวนราษฎรในเทศบาลเพิ่มข้ึนหรือลดลง 
 4) ควรใหมีการเลือกต้ังสมาชิกท่ีไมไดเปนขาราชการ กําหนดคุณสมบัติใหผูท่ีมีสิทธ์ิออก
เสียงเลือกต้ังตองเปนผูท่ีอยูในเขตเทศบาลไมนอยกวา 1 ป และเสียภาษีถึงจํานวนท่ีกําหนด 
 5) ใหสภาเทศบาลมีผูวาราชการจังหวัดเปนประธาน ปลัดจังหวัด สาธารณสุขจังหวัด 
นายอําเภอ กํานัน และสมาชิกอีก 4 คน ซ่ึงเลือกต้ังข้ึนเปนกรรมการ 
 ผลการศึกษาของคณะกรรมการจัดการประชาภิบาลดังกลาวมีผลใหในป พ.ศ.2473 
พระบาทสมเด็จพระปกเกลาเจาอยูหัว ไดทรงแตงต้ังคณะกรรมการข้ึนอีกชุดหนึ่ง เรียกวา 
“คณะกรรมการรางพระราชบัญญัติเทศบาล” มีหมอมเจาสกลวรรณากรเปนประธาน แตการ
ดําเนินการเพื่อรางกฎหมายวาดวยเทศบาล ยังไมทันแลวเสร็จเปนพระราชบัญญัติ ก็ไดมีการ
เปล่ียนแปลงการปกครองในป พ.ศ.2475 เสียกอน การดําเนินการจัดต้ังเทศบาลในคร้ังนั้นจึงถูก
ยกเลิกไป (นันทวัฒน บรมานันท, 2553, หนา 120) 
 ภายหลังเปล่ียนแปลงการปกครองในป พ.ศ.2475 โดยคณะราษฎรไดยึดอํานาจและ
เปล่ียนแปลงการปกครองจากระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชยมาเปนการปกครองในระบอบ
ประชาธิปไตยแบบมีพระมหากษัตริยภายใตรัฐธรรมนูญ ประเทศไทยก็ไดมีการจัดระเบียบการ
ปกครองและการบริหารราชการแผนดินใหม โดยใน พ.ศ.2476 ไดมีการตราพระราชบัญญัติวาดวย
ระเบียบราชการบริหารแหงราชอาณาจักรสยาม พ.ศ.2476 กําหนดใหมีการจัดระเบียบบริหาร
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ออกเปน 3 สวน คือ ราชการบริหารสวนกลาง ราชการบริหารสวนภูมิภาค และราชการบริหารสวน
ทองถ่ิน ซ่ึงการจัดระเบียบราชการบริหารเชนนี้เปนการนําหลักการกระจายอํานาจการปกครอง
ใหแกทองถ่ินมาใชอยางเปนทางการเปนคร้ังแรก โดยมีการตราพระราชบัญญัติจัดระเบียบเทศบาล 
พ.ศ.2476 ข้ึนใชบังคับ มีการยกฐานะสุขาภิบาลท่ีมีอยูในขณะนั้นข้ึนเปนเทศบาลหลายแหง 
กําหนดใหเทศบาลมีหนาท่ีในการจัดทําภารกิจตาง ๆ ในเขตเทศบาลดวยงบประมาณของเทศบาล
เอง แตพระราชบัญญัตินี้ก็ไดถูกยกเลิกในเวลาตอมา จากนั้นก็ไดมีการประกาศใชพระราชบัญญัติ
เทศบาล พ.ศ.2481 จนกระท่ังใน พ.ศ.2486 ไดมีการยกเลิกพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ.2481 โดย
พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ.2486 หลังจากนั้นในป พ.ศ.2496 ไดมีการยกเลิกพระราชบัญญัติ
เทศบาล พ.ศ.2486 และไดประกาศใชพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ.2496 ข้ึนใชบังคับแทน และ
พระราชบัญญัติฉบับนี้ยังคงใชบังคับอยู ในปจจุบันมีการแกไขเพิ่มเติมท้ังส้ิน 13 คร้ัง โดยในครั้ง
สุดทายท่ีมีการแกไขเพิ่มเติมคือ พระราชบัญญัติเทศบาล (ฉบับท่ี 13) พ.ศ.2552 (นันทวัฒน บร-
มานันท, 2553, หนา 120) 

แนวคิดเกี่ยวกับอํานาจและหนาท่ีของกํานันและผูใหญบานกอนสมัยรัชกาลท่ี 5  

 การปกครองหัวเมืองตาง ๆ ของประเทศไทยกอนสมัยรัชกาลท่ี 5 นั้น การปกครองภายใน
ของแตละเมืองมี เจาเมือง ผูร้ังเมือง หรือท่ีเรียกในสมัยหลังวา ผูวาราชการเมืองเปนผูมีอํานาจ
ปกครองสูงสุด และมีกรมการเมือง อันประกอบไปดวย ปลัดเมือง ยกกระบัตร จาเมือง รองจาเมือง 
แพง รองแพง ศุภมาตรา รองศุภมาตรา สัสดี ทําหนาท่ีเปนผูชวยเจาเมืองในการบริหารราชการตาง 
ๆ ภายในเมือง 
 ในสวนของการปกครองในระดับท่ีเล็กกวาเมืองนั้น ไดมีการจัดการปกครองในรูปของ
แขวงหัวเมือง โดยท่ีแตละเมืองจะมีจํานวนแขวงมากนอยไมเทากัน ท้ังนี้ข้ึนอยูกับขนาดของเมือง
นั้น ๆ และแขวงแตละแขวง มีหม่ืนแขวงเปนหัวหนา มีอํานาจบังคับบัญชาปกครองพ้ืนท่ีตําบลที่
ข้ึนอยูกับแขวงของตน ในแตละตําบลจะมีกํานันเปนผูปกครอง กํานันจะรับผิดชอบในการดูแล
หมูบานจํานวนหนึ่ง ซ่ึงแตละหมูบานจะมีนายบาน หรือผูใหญบานปกครองดูแลลูกบานในเขต
หมูบานของตนในสวนของตําแหนงผูปกครองหมูบาน คือ นายบาน หรือผูใหญบาน พบวามีหนาท่ี
เกี่ยวกับการปกครองดูแลลูกบาน และการรักษาความสงบเรียบรอยมาต้ังแตสมัยอยุธยาแลว  
 สําหรับการแตงต้ังกํานันผูใหญบานนั้น เจาเมือง หรือผูวาราชการเมืองดังท่ีเรียกกันใน
ปจจุบันเปนผูมีอํานาจในการแตงต้ัง และจากสภาพการปกครองหัวเมืองแบบ “กินเมือง” ใน
สมัยกอนการปฏิรูปการปกครองนั้น ถือหลักวาหัวเมืองแตละแหงตองรับผิดชอบในการรักษาความ
สงบเรียบรอยภายในทองท่ีของตนเอง ฉะนั้น การแตงต้ังกํานัน ผูใหญบานจึงมักแตงต้ังเอาจากผูท่ี
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ราษฎรใหความเคารพนับถือ หรือมีอิทธิพล มีพรรคพวกมากในหมูบานเปนผูใหญบาน (นครินทร 
เมฆไตรรัตน และคณะ, ออนไลน, 2546)  

แนวคิดเกี่ยวกับอํานาจหนาท่ีของกํานันและผูใหญบานในสมัยรัชกาลท่ี 5 

 ในสมัยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว รัชกาลท่ี 5 ไดมีการปฏิรูปเปล่ียนแปลง
โครงสรางทางการเมืองการปกครองจากระบบการปกครองแบบ “กินเมือง” แตเดิม มาสูระบบการ
ปกครองแบบใหมท่ีเรียกวา “เทศาภิบาล” การปกครองแบบเทศาภิบาลนี้เปนการปกครองท่ีดึงเอา
อํานาจการปกครองทองถ่ินเขามาไวในสวนกลางอยางเปนระเบียบ โดยมีมณฑลเทศาภิบาลเปนเขต
การปกครองท่ีใหญท่ีสุด รองลงไปไดแกจังหวัดตาง ๆ และภายในแตละจังหวัดไดมีการแบงเขต
ออกเปนอําเภอ ตําบล และหมูบาน ตามลําดับ สําหรับการดําเนินการในระยะแรกสมเด็จกรมพระยา
ดํารงราชานุภาพไดทรงจัดการปกครองในพ้ืนท่ีระดับมณฑลและจังหวัดกอน ดวยการสงขาหลวง
ออกไปประจําตามมณฑลและจังหวัดตาง ๆ เพื่อดําเนินการปรับปรุงระเบียบในการบริหารราชการ
ใหเปนแบบแผนเดียวกันท่ัวราชอาณาจักร สําหรับในระยะตอมา สมเด็จกรมพระยาดํารงราชานุภาพ 
ไดทรงเร่ิมดําเนินการจัดการปกครองในระดับตําบลและหมูบาน โดยทรงวางแผนงานท่ีจะจัด
ระเบียบการปกครองในเร่ืองนี้เสียใหม โดยตองการใหราษฎรอยูภายใตผูใหญบานในเขตท่ีตนอยู 
และผูใหญบานหลาย ๆ คนก็ไปข้ึนกับกํานันคนหนึ่ง และไมตองการใหราษฎรเปนทาษของขุนนาง
คนหนึ่งคนใด หรือเปนคนรับใชของเจานายคนใด หรือใชแรงงาน หรือเงินคาราชการแกสวนหน่ึง
สวนใด พระองคตองการใหราษฎรเปนพลเมืองท่ีเทาเทียมกัน ถาเราสามารถมีรากฐานการปกครอง
เชนนี้ได ประเทศก็จะสามารถระดมราษฎรได สามารถสอบสวนการทําความผิด จะสามารถ
ปกครองราษฎรไดงายกวาแตกอน 
 จากแนวทางในการปรับปรุงการปกครองของสมเด็จกรมพระยาดํารงราชานุภาพ ไดทํา
ใหตําบลและหมูบานกลายเปนหนวยการปกครองท่ีมีพื้นท่ีและขอบเขตท่ีชัดเจน ซ่ึงเปนเคร่ืองมือ
สําคัญอันหนึ่งท่ีสมเด็จกรมพระยาดํารงราชานุภาพ ทรงใชในการดึงคนในระบบไพรท่ีสังกัดมูล
นายตาง ๆ ใหเขามาเปนพลเมืองท่ีเทาเทียมกันของรัฐสมัยใหม โดยสังกัดอยูในเขตการปกครองท่ีมี
พื้นท่ีชัดเจน ภายใตการปกครองของผูใหญบานและกํานันตามลําดับ ซ่ึงตําแหนงผูใหญบานและ
กํานันท่ีทรงจัดข้ึนใหมนั้น ไมไดทรงสงขาหลวงจากสวนกลางไปทําการปกครองอยางเชนท่ีกระทํา
ในระดับมณฑล จังหวัด และอําเภอ แตพระองคไดทรงดึงเอาคนในทองถ่ินใหเขามามีสวนรวมใน
การปกครองรูปแบบใหมนี้ ดวยการใหราษฎรเปนผูเลือกต้ังกันข้ึนเอง สําหรับการสงเสริมแผนการ
ปฏิรูปการปกครองในระดับตําบลและหมูบานของสมเด็จกรมพระยาดํารงราชานุภาพนั้น ในป พ.ศ.
2435 พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวไดทรงมอบหมายใหหลวงเทศาจิตรวิจารณไป
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ทดลองจัดระเบียบการเลือกต้ังผูใหญบานและกํานันในอําเภอบางปะอิน จังหวัดอยุธยา โดยในคร้ัง
นั้นหลวงเทศาจิตรวิจารณไดจัดรวมครอบครัวท่ีมีบานเรือนต้ังอยูใกล ๆ กันราว 10 ครัวเรือน เขา
เปนหมูบาน แลวใหหัวหนาครัวเรือนท้ังหมดเลือกผูใหญบานข้ึนมาหนึ่งคน จากนั้นก็ใหผูใหญบาน
ท่ีไดรับเลือกเขามาจากหมูบานตาง ๆ เลือกบุคคลหน่ึงในหมูของพวกตนข้ึนมาเปนกํานัน  
 ในสวนของอํานาจหนาท่ีของกํานันผูใหญบานนั้น หลวงเทศาจิตรวิจารณไดกําหนดให
กํานัน ผูใหญบานมีหนาท่ีรับผิดชอบในการรักษาความสงบเรียบรอยภายในทองถ่ิน การปองกัน
อาชญากรรม และระงับขอพิพาททางแพงเล็ก ๆ นอย ๆ ยกเวนคดีอาญาท่ีตองโอนใหกับเจาหนาท่ี
ในระดับอําเภอ  
 การทดลองจัดระเบียบการเลือกต้ังกํานันผูใหญบานในอําเภอบางปะอินนี้ ถือไดวา
ประสบผลสําเร็จเปนสวนใหญและเปนวางรากฐานของรูปแบบการปกครองทองท่ีแบบใหม ตอมา
จึงไดมีการจัดต้ังตําบลและหมูบานตามหัวเมืองใกล ๆ ท่ีมีการคมนาคมไปมาสะดวกเพ่ิมข้ึนอีกดวย 
คร้ันใน ร.ศ.116 (พ.ศ.2440) จึงไดมีการประกาศใชพระราชบัญญัติลักษณะปกครองทองท่ี ร.ศ.116 
ข้ึน ซ่ึงนับไดวาเปนกฎหมายฉบับแรกของไทยที่ไดจัดรูปการปกครองทองท่ีในระดับหมูบานและ
ตําบลไวอยางชัดเจน แมในระยะเวลาตอมาพระราชบัญญัติฉบับนี้จะไดถูกยกเลิก และไดมีการ
ประกาศพระราชบัญญัติลักษณะปกครองทองท่ี พ.ศ.2457 ข้ึนแทน แตสาระสําคัญของ
พระราชบัญญัติฉบับนี้ก็ยังใชเปนหลักในการปกครองทองท่ีตราบเทาทุกวันนี้ (นครินทร เมฆไตร
รัตน และคณะ, ออนไลน, 2546)  

แนวคิดเกี่ยวกับอํานาจหนาท่ีของเทศบาลในสมัยรัชกาลท่ี 5 

 ใน พ.ศ.2476 พระราชบัญญัติจัดระเบียบเทศบาล ไดมีการยกฐานะของสุขาภิบาลท่ีมีอยู
ในขณะนั้นเปนเทศบาลหลายแหง มีอํานาจหนาท่ีในการจัดทําภารกิจตาง ๆ เชนเดียวกับสุขาภิบาล
เดิม คือมีแนวคิดใหมีอํานาจหนาท่ีในการรักษาความสะอาด และความเปนระเบียบเรียบรอยในเขต
เทศบาล ปองกันและรักษาความเจ็บไขในพื้นท่ี บํารุงรักษาทางไปมาในทองท่ี โดยมีงบประมาณ
ของเทศบาลเอง โดยมีการริเร่ิมการกระจายอํานาจ และใหความอิสระในการบริหารงาน ภายใตการ
กํากับดูแลของสวนกลาง (นันทวัฒน บรมานันท, 2553, หนา 120) 
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แนวคิดและหลักการ เ ก่ียวกับการจัดรูปการปกครองตําบลและหมูบ านตาม
พระราชบัญญัติลักษณะปกครองทองท่ี ร.ศ. 116 (พ.ศ.2440) 

 พระราชบัญญัติลักษณะปกครองทองท่ี ร.ศ.116 ไดจัดรูปแบบการปกครองในระดับ
หมูบานและตําบลดังนี้ (นครินทร เมฆไตรรัตน และคณะ, ออนไลน, 2546)  

  1. การจัดหนวยการปกครองชั้นหมูบาน 
 หมูบานถือไดวาเปนหนวยการปกครองท่ีเล็กท่ีสุด และใกลชิดกับประชาชนมากท่ีสุด 
สําหรับหลักเกณฑในการจัดต้ังหมูบานตาม ท่ีไดบัญญัติไวในกฎหมายกําหนดวาครัวเรือนประมาณ 
10 ครัวเรือน หรือมีราษฎรชายหญิงประมาณ 100 คน ใหจัดข้ึนเปนหนึ่งหมูบาน แตตอมาเม่ือ
ราษฎรมีจํานวนเพิ่มมากข้ึนจึงไดขยายเขตหมูบานโดยถือเอาจํานวนประชากรประมาณ 200 คน 
เปนเกณฑ แตถาหากวาเปนทองท่ีท่ีมีบานเรือนต้ังหางกันอันยากแกการปกครอง จะจัดเปนหมูบาน
ตางหากก็ได แตตองไมตํ่ากวา 5 บาน 
 ในหมูบานหนึ่งใหมีผูใหญบานหนึ่งคนมาจากการเลือกต้ังของราษฎร โดยวิธีการเลือกต้ัง
ผูใหญบานนั้น ก็ใหราษฎรชายหญิง ซ่ึงต้ังบานเรือนหรือจอดเรือแพประจําอยูในหมูบานนั้น 
ประชุมกันเลือกเจาบานท่ีตนนับถือใหเปนผูใหญบานคนหนึ่ง โดยการเลือกนี้จะทําการโดยเปดเผย
หรือออกเสียงเปนการลับก็ไดตามความเห็นของราษฎรสวนใหญ ในการนี้ไดมีการกําหนด
คุณสมบัติของผูท่ีจะเปนผูใหญบาน ไวดังนี้ คือ จะตองเปนชายท่ีมีอายุไมตํ่ากวา 21 ปเปนคนใน
บังคับของประเทศสยามตามพระราชกําหนดกฎหมายไมเปนทหารประจําการ 
 ในสวนของอํานาจหนาท่ีของผูใหญบาน พระราชบัญญัตินี้ไดกําหนดใหผูใหญบานมี
หนาท่ีในการรักษาความสงบเรียบรอยในหมูบาน ชวยปองกันความทุกขและภัยอันจะมีมาถึง
ลูกบานโดยเต็มกําลังความสามารถ และตองหมั่นปรึกษาหารือกับกํานันและผูใหญบานคนอ่ืน ๆ 
ภายในตําบล เพื่อชวยกันจัดการธุระและการงานตาง ๆ ท่ีเกิดข้ึนในหมูบาน ถาลูกบานคนใด
ประพฤติช่ัวรายผูใหญบานมีหนาท่ีตองเรียกตัวมาอบรมส่ังสอน ถาวาไมฟง ใหจับตัวสงกํานัน 
ผูใหญบานตองเปนธุระในการตรวจตราคนจร เหตุรายท่ีสงสัยวาจะเปนการผิดกฎหมาย และ
เหตุการณแปลกประหลาดท่ีเกิดข้ึน จะตองรีบแจงตอกํานันใหทราบโดยเร็ว ในกรณีท่ีมีโจรผูราย
หรือเกิดไฟไหมในหมูบานท่ีตนปกครอง หรือหมูบานใกลเคียงตองเรียกลูกบานชวยกันตอสูจับโจร
ผูรายและชวยดับไฟ ในหมูบานหนึ่งนั้น ผูใหญบานตองจัดหาเครื่องสัญญาณตีเรียกลูกบานไวให
พรอม เชน ฆอง กลอง เกราะ เปนตน เพื่อเวลาเกิดเหตุข้ึน ลูกบานจะไดมาชวยโดยพรอมกัน 
นอกจากนี้ผูใหญบานตองเปนนายทะเบียนสํามะโนครัวประจําหมูบาน โดยตองคอยจัดทําให
ถูกตองเสมอ 
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 นอกจากนี้ผูใหญบานยังมีอํานาจในการลงโทษลูกบาน ในกรณีท่ีลูกบานขัดขืนไมมาชวย
ตามสัญญาณเรียก ลูกบานจะมีความผิดและถูกลงโทษจําคุกไมเกิน 1 เดือน หรือปรับไมเกิน 160 
บาท หรือท้ังจําและปรับ โดยผูใหญบานจะเอาตัวลูกบานสงกํานัน เพื่อนําสงตอนายอําเภอจะไดไต
สวนหาหลักฐาน และลงโทษผูทําผิดตามโทษานุโทษตอไป หรือในกรณีท่ีผูใหญบานบังคับบัญชา
ตามหนาท่ีราชการ และลูกบานคนใดฝาฝนไมปฏิบัติตาม หรือลอลวงอําพรางผูใหญบานดวย
ประการใด ๆ ลูกบานคนนั้นมีโทษถึงจําคุก  

  2. การจัดหนวยการปกครองชั้นตําบล  
 พระราชบัญญัติลักษณะปกครองทองท่ี ร.ศ.116 กําหนดใหรวมหมูบานทองท่ีหนึ่ง ๆ 
ประมาณ 10 หมูบาน จัดต้ังข้ึนเปนหนึ่งตําบล โดยการกําหนดเขตตําบลนี้ใหถือเอาอาณาเขตตาม
ธรรมชาติ เชน ลําหวย หนอง คลอง บึง หรือส่ิงธรรมชาติท่ีจะใหเห็นเปนสําคัญได หากไมมีเขต
ธรรมชาติดังกลาวก็ใหผูวาราชการเมืองปกหมายเขตกําหนดตําบลนั้นใหทราบชัดแจงและถาวรไว 
ในตําบลหนึ่ง ๆ จะประกอบดวย “กํานัน” เปนหัวหนาปกครองตําบล และมีสารวัตรกํานันเปน
ผูชวยจํานวน 2 คน ทําหนาท่ีเปนผูชวยกํานันในงานดานตาง ๆ ซ่ึงตําแหนงสารวัตรกํานันนี้มาจาก
การแตงต้ังของกํานัน ภายใตความเห็นชอบของผูวาราชการเมือง  
 ผูท่ีจะเปนกํานัน ไดกําหนดใหผูใหญบานในตําบลเปนผูคัดเลือกกันข้ึนมาเองภายใน โดย
มีนายอําเภอผูปกครองทองท่ีนั้นเปนประธานในการเลือก และผูวาราชการเมืองเปนผูแตงต้ัง  
 สวนอํานาจหนาท่ีของกํานันตามพระราชบัญญัติลักษณะปกครองทองท่ี ร.ศ.116 ไดแก 
หนาท่ีดูแล รักษาความปกติสุขและความสงบเรียบรอยในเขตตําบลของตน นําประกาศหรือคําส่ังใน
ราชการแจงใหราษฎรลูกบานทราบ รับคํารองทุกขของราษฎรและรายงานเหตุการณตาง ๆ เสนอตอ
อําเภอ มีอํานาจจับกุมผูกระทําผิดกฎหมายอาญา สงเคราะหคนเดินทาง สอดสองคนเดินทางเขามา
ในตําบล รวมท้ังสงเคราะหคนเดินทางดวยราชการ สํารวจและเก็บรักษาบัญชียอดสํามะโนครัว 
และสํารวจเก็บภาษีอากร นอกจากนี้กํานันยังมีอํานาจปกครองบังคับบัญชาผูใหญบานไดทุก
หมูบานในเขตตําบล ท้ังมีอํานาจในการเปรียบเทียบความแพง ท่ีมีเบ้ียปรับหรือทุนทรัพยไมเกิน 100 
บาท และในสมัยดังกลาวนั้นกํานันตองถือน้ําพิพัฒนสัตยาในพิธีประจําปดวย  
 นอกจากการปฏิรูปการปกครองในระดับตําบลและหมูบานแลว พระราชบัญญัติฉบับนี้ยัง
ไดกําหนดถึงการจัดรูปการปกครองระดับแขวงหรืออําเภอดวย ซ่ึงการจัดรูปการปกครองดังกลาว
สงผลให นายอําเภอ ควบคุมกํานัน ผูใหญบานอีกทอดหน่ึง 
 การออกพระราชบัญญัติลักษณะปกครองทองท่ี ร.ศ.116 ไดกอใหเกิดการเปล่ียนแปลง
การปกครองและการบริหารราชการในทองถ่ินข้ึนใหม สงผลใหมีแบบแผนความเปนอันหนึ่งอัน
เดียวกันท่ัวราชอาณาจักร โดยการกําหนดอํานาจหนาท่ีและความรับผิดชอบตามสายการบังคับ
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บัญชา ขณะเดียวกันก็กําหนดขอบขายและอาณาเขตของสวนราชการลดหล่ันกันตามลําดับดวย 
กลาวคือ มีการรวมครัวเรือนหลายครัวเรือนท่ีต้ังอยูในบริเวณเดียวกันจัดเปนหนวยการปกครองท่ี
เล็กท่ีสุดเรียกวา “หมูบาน” มีผูใหญบานเปนผูปกครองคนหน่ึง รวมหมูบานหลาย ๆ หมูบานใน
ละแวกเดียวกันต้ังข้ึนเปน “ตําบล” มีกํานันเปนผูปกครอง รวมหลาย ๆ ตําบลข้ึนเปนเขตปกครองท่ี
เรียกวา “อําเภอ” อยูในความควบคุมดูแลของนายอําเภอ รวมหลาย ๆ อําเภอเปน “เมือง” มีผูวา
ราชการเมืองเปนผูปกครอง และสุดทายรวมเมืองต้ังแตสองเมืองข้ึนไปเปน “มณฑล” โดยมีขาหลวง
เทศาภิบาลเปนผูบังคับบัญชา ซ่ึงลักษณะโครงสรางการปกครองท้ังหมดนี้ ทําใหเกิดการรวมศูนย
อํานาจเขาสูสวนกลาง ผลก็คือ รัฐสวนกลางท่ีกรุงเทพฯ มีเอกภาพในการบริหารงาน และควบคุม
บังคับบัญชาหัวเมืองไปท่ัวตลอดจนถึงระดับหมูบาน 

การจัดระเบียบการปกครองของไทยสมัยกอน 

 การจัดระเบียบการปกครองของแตละประเทศจะเปนไปในรูปแบบใด ๆ นั้นข้ึนอยูกับ
สถานการณทางการเมือง และความรูความสามารถของพลเมืองในการท่ีจะปกครองตนเองเปน
สําคัญ ท้ังนี้อาจจะมีวิวัฒนาการเปล่ียนแปลงรูปแบบการปกครองมาจากรูปแบบดั้งเดิมตามประเพณี
การปกครองของประเทศนั้น ๆ ต้ังแตสมัยโบราณ สําหรับประเทศไทยนับต้ังแตสมัยกรุงสุโขทัย
เปนราชธานี เปนตนมาไดมีการปกครองท่ีมีวิวัฒนาการมาเปนลําดับจวบจนกระท่ังปจจุบันนี้  
 ลักษณะการปกครองในสมัยสุโขทัยเปนไปตามคติดั้งเดิมตามประเพณีของชนชาติไทย
โดยยึดถือครอบครัวเปนหลักสําคัญในการปกครอง วิธีการปกครองก็นําเอาลักษณะการปกครอง
สกุลมาเปนแนวทางกลาวคือเปนไปในลักษณะบิดาเปนผูปกครองครัวเรือน หลายครัวเรือนรวมกัน
เปนบานอยูในความปกครองของพอบาน ผูอยูในปกครองเรียกลูกบาน หลาย ๆ บานรวมกันเปน
เมืองอยูในการปกครองของพอเมือง หลายเมืองรวมกันเปนประเทศ มีพระเจาแผนดินปกครองใน
ฐานะหัวหนาครอบครัวท้ังปวง และนับถือพระเจาแผนดินเสมือนบิดาของประชาชน อํานาจการ
ปกครองจึงรวมอยูในองคพระเจาแผนดินผูมีหนาท่ีปกครองใหพลเมืองมีความสงบสุข 
 สวนวิธีการปกครองอาณาเขต การบังคับบัญชาของพระเจาแผนดินในราชธานี เปนไปใน
ขอบเขตท่ีคอนขางขางแคบ ภายในบริเวณหัวเมืองช้ันในเทานั้น นอกจากนั้นออกไปก็ใหเปนเมือง 
มีเจาเมืองปกครองกันเอง จะผูกพันกับเมืองราชธานีก็เฉพาะในการทหาร กรณีมีการระดมพลมา
สมทบกับทัพใหญเม่ือยามมีศึกสงคราม สวนเมืองข้ึนซ่ึงเปนชนชาติอ่ืน การปกครองก็ใหเปนไป
ตามประเพณีของบานเมืองนั้น ๆ เพียงแตใหสงเคร่ืองบรรณาการตามกําหนดเปนคร้ังคราว 
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 เม่ือกรุงสุโขทัยเส่ือมอํานาจลง ชนชาติไทยไดมีราชธานีแหงใหมโดยไดมีการสถาปนา
กรุงศรีอยุธยาข้ึนเปนราชธานีในพุทธศักราช 1893 ลักษณะการปกครองไดเปล่ียนไปตามคติศาสนา
พราหมณซ่ึงไทยไดรับมาจากเขมรในขณะน้ัน กลาวคือพระมหากษัตริยมีพระราชอํานาจเปนลนพน 
 การจัดการปกครองสมัยกรุงศรีอยุธยาแบงออกเปน 4 กรม ท่ีเรียกวาจตุสดมภ โดยแตละ
กรมใหมีเสนาบดีเปนผูปกครองบังคับบัญชา คือ 
 เมือง รับผิดชอบการปกครองทองท่ี ดูแลทุกขสุขของประชาชนและรักษาความสงบ
เรียบรอย 
 วัง รับผิดชอบเกี่ยวกับการจัดเก็บรายได และการรักษาพระราชวัง 
 คลัง รับผิดชอบเก่ียวกับการจัดเก็บรายได เงินผลประโยชนของแผนดิน และการเบิกจาย
พระราชทรัพยท้ังสวนพระองคและสวนราชการโดยท่ัวไป 
 นา รับผิดชอบเกี่ยวกับไรนา และตระเตรียมสะสมเสบียงอาหารเพ่ือการสงคราม 
 สมัยพระบรมไตรโลกนาถ ประมาณ พ.ศ.1991 ไดมีการปรับปรุงลักษณะการปกครอง
โดยแยกกิจการฝายทหารและกิจการพลเรือนออกจากกัน และไดกําหนดใหมีตําแหนงอัครมหา
เสนาบดีข้ึน 2 ตําแหนง นอกเหนือจากเสนาบดี จตุสดมภท่ีไดกลาวมาแลว คือ สมุหกลาโหม ใหทํา
หนาท่ีบังคับบัญชาฝายทหารทั้งปวงและสมุหนายกใหทําหนาท่ีบังคับบัญชาจตุสดมภและกิจการ
พลเรือนท้ังปวง 
 สําหรับวิธีการปกครองอาณาเขตไดขยายเขตการปกครองราชธานีกวางขวางออกไป
โดยรอบ กําหนดบรรดาหัวเมืองซ่ึงอยูในราชธานีเปนเมืองช้ันจัตวา ข้ึนอยูในอํานาจของเจา
กระทรวงตาง ๆ ท่ีอยูในราชธานี หัวเมืองช้ันนอกซ่ึงอยูภายนอกราชธานีออกไปจัดเปนเมืองช้ัน เอก 
โท ตรี ตามขนาดและความสําคัญของเมือง ซ่ึงพระเจาแผนดินทรงแตงต้ังพระราชวงศ หรือ
ขาราชการชั้นสูงไปปกครอง สวนหัวเมืองตอไปซ่ึงตางชาติตางภาษาอยูในชายแดนตอประเทศอ่ืน
เพื่อใหเปนเมืองประเทศราชมีเจานายของชนชาตินั้นปกครองตามจารีตประเพณีของตน สวนการ
ปกครองทองท่ีภายในเขตเมืองหน่ึง ๆ นั้น การปกครองเริ่มต้ังแตบาน มีผูใหญบานเปนผูปกครอง 
หลายบานรวมกันเปนตําบล มีกํานันเปนผูปกครอง หลายตําบลรวมกันเปนแขวง มีหม่ืนแขวงเปน
ผูปกครอง หลายแขวงรวมกันเปนเมือง มีผูร้ังหรือพระยามหานครเปนผูปกครอง 
 วิธีการปกครองท่ีไดปรับปรุงข้ึนในระหวางพุทธศักราช 1991-2072 ในสมัยกรุงศรีอยุธยา
ไดใชเปนหลักของของวิธีการปกครองประเทศสืบมา จะแกไขบางก็เปนเพียงสวนยอย ตัวหลักวิธี
ยังคงใชอยูจนถึงสมัยกรุงรัตนโกสินทร 
 ตอมาในปพุทธศักราช 2435 ในสมัยรัชกาลท่ี 5 แหงกรุงรัตนโกสินทร ทรงมองเห็นความ
จําเปนท่ีจะตองแกไขระบบบริหารราชการแผนดินใหเหมาะสมแกกาลสมัย จึงไดมีพระบรมราช
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โองการประกาศต้ังกระทรวงแบบใหม สําหรับการปกครองสวนกลาง โดยจัดสรรอํานาจและหนาท่ี 
ความรับผิดชอบของกระทรวงใหเปนสัดสวน สําหรับวิธีการปกครองอาณาเขต ไดกําหนดใหอยูใน
ความรับผิดชอบของกระทรวงมหาดไทย โดยไดทรงมอบหมายใหสมเด็จฯกรมพระยาดํารงราชานุ
ภาพเปนองคปฐมเสนาบดี ดําเนินการจัดรูปแบบบริหารปกครองในสวนภูมิภาคท่ีเรียกวา 
เทศาภิบาล ข้ึน โดย จัดแบงหัวเมืองออกเปนมณฑล เมือง และอําเภอ ซ่ึงมีสมุหเทศาภิบาล ผูวา
การเมือง และนายอําเภอเปนผูปกครองบังคับบัญชาขาราชการ และดูแลทุกขสุขของประชาชนใน
เขตทองท่ีนั้น ๆ และอนุโลมจัดทองท่ีในการปกครองคลายคลึงกับรูปแบบท่ีมีมาแตโบราณ คือ 
ตําบล  หมูบาน  โดยมีกํานัน  และผูใหญบาน  เปนผูชวยเหลือปฏิบัติงานในระดับดังกลาว 
ขณะเดียวกันก็ไดริเร่ิมจัดใหมีการปกครองตนเองของประชาชนรูปของทองถ่ินเปนการทดลองเปน
คร้ังแรก ท้ังนี้นับต้ังแตสมัยนั้นเปนตนมา กระทรวงมหาดไทยจึงเปนกระทรวงหลักท่ีรับผิดชอบ
ดูแลการปกครองในสวนภูมิภาคและทองถ่ินของประเทศมาจนกระท่ังทุกวันนี้  
 โครงสรางการบริหารราชการท่ีไดจัดวางข้ึนในสมัยรัชกาลท่ี 5 ยังคงใชกันเร่ือยมาโดยมี
การเปล่ียนแปลงบางเพียงเล็กนอย จนกระท่ังปพุทธศักราช 2475 ประเทศไทยไดมีการเปล่ียนแปลง
การปกครองจากระบอบสมบูรณาญาสิทธิราช มาเปนระบอบประชาธิปไตย โดยมีพระมหากษัตริย
ทรงเปนประมุข ซ่ึงไดมีการปรับปรุงระเบียบราชการบริหารของประเทศใหเหมาะสมกับสภาพของ
สังคมและความจําเปนของบานเมือง โดยไดมีกฎหมายเปล่ียนรูปการจัดระเบียบบริหารราชการ
แผนดินเสียใหม ใหมีการกระจายอํานาจปกครองทองถ่ินดวย (กรมการปกครอง, 2549, หนา 1-3) 

การจัดระเบียบการปกครองของไทยในปจจุบัน 

 พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ.2534 ซ่ึงเปนกฎหมายท่ีวางหลักใหญ 
ๆ ในการบริหารราชการของประเทศ โดยไดแบงราชการบริหารออกเปน 3 สวน คือ 

1. การจัดระเบียบบริหารราชการสวนกลาง 
 พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ.2534 ไดกําหนดการจัดระเบียบ
บริหารราชการสวนกลางไวดังนี้ 
  (1) สํานักนายกรัฐมนตรี 
  (2) กระทรวงหรือทบวง ซ่ึงมีฐานะเทียบเทากระทรวง 
  (3) ทบวง ซ่ึงสังกัดสํานักนายกรัฐมนตรี หรือกระทรวง 
  (4) กรมหรือสวนราชการท่ีเรียกช่ืออยางอ่ืนและมีฐานะเปนกรม ซ่ึงสังกัดหรือไม
สังกัดสํานักนายกรัฐมนตรี กระทรวงหรือทบวง 
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 เปนรูปแบบการบริหารลักษณะท่ีใชหลักการรวมอํานาจปกครองประเทศท้ังหมดไวท่ี
สวนกลาง และเจาหนาท่ีของสวนกลางซ่ึงข้ึนตอกันตามลําดับช้ันการบังคับบัญชาเปนผูดําเนินการ
ปกครองตลอดอาณาเขตของประเทศ อํานาจการส่ังการ การตัดสินใจท้ังหลายเปนของสวนกลาง 

 2. การจัดระเบียบบริหารราชการสวนภูมิภาค 
 การจัดระเบียบบริหารราชการสวนภูมิภาคของไทยเปนไปตามหลักการแบงอํานาจการ
ปกครอง (Deconcentration) ดังท่ีไดกลาวไปแลวกอนหนานี้ การแบงอํานาจการปกครองเปนการท่ี
ราชการบริหารสวนกลางมอบอํานาจในการวินิจฉัยส่ังการใหแกตัวแทนของสวนราชการท่ีถูกสงไป
ประจํายังสวนภูมิภาค 
 ราชการสวนภูมิภาค หมายถึง ราชการของกระทรวง ทบวง ทบวง กรมตาง ๆ ซ่ึงได
แบงแยกออกไปดําเนินการในเขตการปกครองของประเทศ เพื่อสนองความตองการของประชาชน
ในเขตการปกครองนั้น ๆ โดยมีเจาหนาท่ีราชการบริหารสวนกลางซ่ึงไดรับการแตงต้ังออกไป
ประจําในพ้ืนท่ีการปกครองตาง ๆ ในสวนภูมิภาคเปนผูปฏิบัติราชการ โดยอยูภายใตการบังคับ
บัญชาของราชการสวนกลาง ท่ีไดแบงมอบอํานาจ ใหไปดําเนินการแทน เนื่องจากราชการ
สวนกลางมีงานกวางขวาง การมสํีานักงานกลางท่ีจัดต้ังเปนกระทรวง ทบวง ทบวง กรม อํานวยการ
อยูท่ีเมืองหลวงเพียงแหงเดียว ไมอาจอํานวยประโยชนใหแกประชาชนไดอยางท่ัวถึงจึงตองแยก
สาขาออกไปต้ังปฏิบัติราชการอยูตามพื้นท่ีตาง ๆ  
 โดยท่ัวไปแลวราชการสวนภูมิภาค มีลักษณะท่ีสําคัญท่ีพอสรุปไดดังนี้ 
 1. การปกครองแบบราชการสวนภูมิภาค เปนการแบงอํานาจการปกครอง จากสวนกลาง
ใหแกผูแทนราชการบริหารสวนกลางซ่ึงประจําอยูในสวนภูมิภาค มิใชเปนการกระจายอํานาจการ
ปกครอง 
 2. เจาหนาท่ีในสวนภูมิภาคยังอยูภายใตอํานาจบังคับบัญชาของสวนกลาง โดยเฉพาะใน
เร่ืองของการแตงต้ัง ถอดถอน มีวินัยเปนเคร่ืองบังคับ และผูบังคับบัญชามีความรับผิดชอบใน
ราชการท่ีผูใตบังคับบัญชาปฏิบัติไปตามคําส่ังของตนทุกประการ 
 3. ราชการสวนภูมิภาคไดรับมอบอํานาจในการวินิจฉัยส่ังการเฉพาะบางเร่ือง บาง
ประการเทานั้น ราชการสวนกลางมีอํานาจท่ีจะเปล่ียนแปลงแกไขคําวินิจฉัยส่ังการของสวนภูมิภาค
ได ฉะนั้นผูมีอํานาจส่ังการข้ันสุดทายก็คือราชการสวนกลางนั่นเอง 
 ในปจจุบัน การจัดระเบียบบริหารราชการสวนภูมิภาคของไทย เปนไปตามผลของ
กฎหมาย 2 ฉบับ โดยพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ.2534 กําหนดใหมีการจัด
ระเบียบราชการสวนภูมิภาคเปน 2 ระดับคือ จังหวัดและอําเภอ สวนพระราชบัญญัติลักษณะ
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ปกครองทองท่ีพระพุทธศักราช 2457 กําหนดใหมีการจัดระเบียบบริหารราชการสวนภูมิภาคอีก 3 
ระดับคือ กิ่งอําเภอ ตําบล และหมูบาน (นันทวัฒน บรมานันท, 2553, หนา 96) 
  1) จังหวัด 
  จังหวัดเปนเขตการปกครองสวนภูมิภาคท่ีมีขนาดใหญท่ีสุด โดยมาตรา 52 แหง
พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ.2534 ไดกลาวถึงโครงสรางของจังหวัดวา
ประกอบดวย การรวมทองท่ีของอําเภอหลาย ๆ อําเภอข้ึนเปนจังหวัด มีฐานะเปนนิติบุคคล มีหนาที
นําภารกิจของรัฐ และนโยบายของรัฐบาลไปปฏิบัติใหเกิดผลสัมฤทธ์ิ ดูแลใหมีการปฏิบัติ และ
บังคับการใหเปนไปตามกฎหมาย เพื่อใหเกิดความสงบเรียบรอย และความเปนธรรมในสังคม และ
ปฏิบัติหนาท่ีอ่ืนตามท่ีคณะรัฐมนตรี กระทรวง ทบวง กรม หรือหนวยงานอ่ืนของรัฐมอบหมาย 
หรือท่ีมีกฎหมายกําหนด ท้ังนี้ในการบริหารราชการของจังหวัด มีผูวาราชการจังหวัดเปน
ผูบังคับบัญชาสูงสุดของบรรดาขาราชการฝายบริหารงานสวนภูมิภาคที่ประจําอยูในจังหวัดนั้น เปน
ผูรับนโยบายและคําส่ังจากนายกรัฐมนตรี ในฐานะหัวหนารัฐบาล คณะรัฐมนตรี กระทรวง ทบวง 
กรม มาปฏิบัติการใหเหมาะสมกับทองท่ีและประชาชน 
  2) อําเภอ 
  อําเภอเปนการปกครองสวนภูมิภาค ระดับรองจากจังหวัด การจัดตั้งอําเภอนั้น มาตรา 
61 แหงพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ.2534 กําหนดใหตราเปนพระราช
กฤษฎีกา โดยใหมีการรวมทองท่ีของตําบล หลาย ๆ ตําบลเขาดวยกันเปนอําเภอไมมีฐานะเปนนิติ
บุคคลเชนจังหวัด 
  อําเภอมีหนาท่ีนําภารกิจของรัฐและนโยบายของรัฐบาลไปปฏิบัติใหเกิดผลสัมฤทธ์ิ 
ดูแลใหมีการปฏิบัติ และบังคับการใหเปนไปตามกฎหมาย เพื่อใหเกิดความสงบเรียบรอย และความ
เปนธรรมในสังคม จัดใหมีการคุมครอง ปองกัน สงเสริม และชวยเหลือประชาชน และชุมชนท่ีดอย
โอกาส เพื่อใหไดรับความเปนธรรม ท้ังดานเศรษฐกิจ และสังคม ในการดํารงชีวิตอยางพอเพียง 
ไกลเกล่ีย หรือจัดใหมีการไกลเกล่ียประนอมขอพิพาท เพื่อใหเกิดความสงบเรียบรอยในสังคม และ
ปฏิบัติหนาท่ีอ่ืนตามท่ีคณะรัฐมนตรี กระทรวง ทบวง กรม หรือหนวยงานอ่ืนของรัฐมอบหมาย 
หรือท่ีมีกฎหมายกําหนด  
  มาตรา 62 แหงพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ.2534 บัญญัติใหมี
นายอําเภอ เปนหัวหนาปกครองบังคับบัญชาบรรดาขาราชการในอําเภอ และรับผิดชอบงานบริหาร
ราชการอําเภอ มีหนาท่ีบริหารราชการตามกฎหมาย และระเบียบแบบแผนของทางราชการ ถา
กฎหมายใดมิไดบัญญัติวาการปฏิบัติตามกฎหมายนั้นเปนหนาท่ีของผูใดโดยเฉพาะ ใหเปนหนาท่ี
ของนายอําเภอท่ีจะตองรักษาการให เปนไปตามกฎหมายนั้นดวย  บริหารราชการตามท่ี
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คณะรัฐมนตรี กระทรวง ทบวง กรม มอบหมายหรือตามท่ีนายกรัฐมนตรีส่ังการในฐานะหัวหนา
รัฐบาล บริหารราชการตามคําแนะนํา และคําช้ีแจงของผูวาราชการจังหวัด และผูมีหนาท่ีตรวจการ
อ่ืนซ่ึงคณะรัฐมนตรี กระทรวง ทบวง กรม และผูวาราชการจังหวัดมอบหมาย ในเม่ือไมขัดตอ
กฎหมาย ระเบียบ ขอบังคับ หรือคําส่ังของกระทรวง ทบวง กรม มติคณะรัฐมนตรี หรือการส่ังการ
ของนายกรัฐมนตรี ควบคุมดูแลการบริหารราชการสวนทองถ่ินในอําเภอตามกฎหมาย และอํานาจ
หนาท่ีตามพระราชบัญญัติลักษณะปกครองทองท่ี พ.ศ.2457 ไดแกการตรวจสอบและจัดการ
ปกครองตําบล หมูบาน การบําบัดทุกข บํารุงสุขของราษฎร อํานาจหนาท่ีเกี่ยวกับความแพง และ
ความอาญา ฯลฯ 
  3) ตําบล 
  โครงสรางการปกครองในระดับตําบล ประกอบดวย 
  กํานัน เปนผูปกครองตําบล ซ่ึงผูใหญบานทุกหมูบานในตําบลนั้น เปนผูคัดเลือกจาก
ผูใหญบานดวยกันเอง แลวต้ังเปนกํานัน 
  สารวัตรกํานัน เปนผูชวยและผูรับใชสอยของกํานัน ผูดํารงตําแหนงนี้กํานันจะเปนผู
พิจารณาคัดเลือก แตตองไดรับความเห็นชอบจากผูวาราชการจังหวัด กํานันมีอํานาจเปล่ียนสารวัตร
กํานันได สําหรับจํานวนของสารวัตรกํานันกําหนดใหตําบลหนึ่งมีสารวัตรกํานันได 2 คน 
  แพทยประจําตําบล เปนตําแหนงท่ีเกิดข้ึนตามพระราชบัญญัติลักษณะปกครองทองท่ี 
พ.ศ.2457 ผูดํารงตําแหนงนี้ตามกฎหมายกําหนดใหมาจาก กํานันและผูใหญบานในตําบลนั้น
รวมกันประชุมพิจารณาเลือกผูท่ีมีความรูในวิชาแพทยเปนแพทยประจําตําบล 1 คน มีหนาท่ีจัดการ
ปองกันโรคภัยไขเจ็บของราษฎรในตําบล 
  คณะกรรมการตําบล เร่ิมจัดต้ังข้ึนพรอมกับคณะกรรมการหมูบาน โดยคณะกรรมการ
ตําบลประกอบดวย กํานันทองท่ี ผูใหญบานทุกหมูบานในตําบล และแพทยประจําตําบล เปน
กรรมการโดยตําแหนง และครูประชาบาลในตําบลนั้น 1 คน กรรมการผูทรงคุณวุฒิหมูบานละ 1 
คน โดยนายอําเภอเปนผูคัดเลือก มีหนาท่ีเสนอขอแนะนํา และใหคําปรึกษาตอกํานันเกี่ยวกับกิจการ
ท่ีจะปฏิบัติตามอํานาจหนาท่ีของกํานันสําหรับระยะเวลาในการดํารงตําแหนงของกํานันและ
ผูใหญบาน 
  4) หมูบาน 
  โครงสรางการปกครองในระดับหมูบาน ประกอบดวย 
  ผูใหญบาน เปนหัวหนาหมูบาน ซ่ึงมาจากการเลือกต้ังของราษฎรท่ีมีช่ือในทะเบียน
บานตามกฎหมายวาดวยทะเบียนราษฎรในหมูบานนั้นติดตอกันมาแลวไมนอยกวา 3 เดือน จนถึง
วัน เลือกต้ัง  
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  ผูชวยผูใหญบาน ตําแหนงผูชวยผูใหญบานประกอบดวย 
  ผูชวยผูใหญบานฝายปกครอง ใหมีหมูบานละ 2 คน ถาจําเปนตองมีมากกวา 2 คน ให
ขออนุมัติกระทรวงมหาดไทย ผูดํารงตําแหนงนี้ผูใหญบานและกํานันทองท่ีรวมกันพิจารณา
คัดเลือก แลวเสนอใหนายอําเภอแตงต้ัง 
  ผูชวยผูใหญบานฝายรักษาความสงบ จะจัดใหมีไดในหมูบานใดเม่ือผูวาราชการ
จังหวัดเห็นสมควรโดยใหมีไดตามจํานวนท่ีกระทรวงมหาดไทยกําหนด ผูดํารงตําแหนงผูใหญบาน
และกํานันทองท่ีรวมกันพิจารณาคัดเลือก แลวเสนอใหนายอําเภอแตงต้ัง 
  คณะกรรมการหมูบาน เปนคณะกรรมการท่ีถือกําเนิดข้ึนตามพระราชบัญญัติลักษณะ
ปกครองทองท่ี (ฉบับท่ี 2) พ.ศ.2486 และมีการแกไขปรับปรุงอีกคร้ังหนึ่งในป พ.ศ.2519 โดย
กําหนดใหคณะกรรมการหมูบานประกอบดวย ผูใหญบาน และผูชวยผูใหญบานฝายปกครอง เปน
กรรมการโดยตําแหนง และผูซ่ึงราษฎรเลือกต้ังเปนกรรมการหมูบานผูทรงคุณวุฒิ มีจํานวนตามท่ี
นายอําเภอเห็นสมควร แตตองไมนอยกวา 2 คน เปนกรรมการโดยการเลือกต้ัง มีหนาท่ีใหคําปรึกษา
และเสนอขอแนะนําแกผูใหญบานเกี่ยวกับกิจการท่ีจะปฏิบัติตามอํานาจหนาท่ีของผูใหญบาน และ
ขอบังคับกระทรวงมหาดไทยวาดวยการปฏิบัติงานประนีประนอมขอพิพาทของคณะกรรมการ
หมูบาน พ.ศ.2530 บัญญัติใหมีอํานาจในการประนีประนอมขอพิพาทในคดีแพงทุกประเภท และ
คดีอาญาบางประเภทท่ียอมความกันได  

การจัดระเบียบบริหารราชการสวนทองถ่ิน 

 การปกครองสวนทองถ่ินใชหลักการกระจายอํานาจ โดยรัฐบาลมอบอํานาจการปกครอง
บางสวนใหกับองคกรอ่ืนนอกจากองคกรของสวนกลาง เพื่อจัดทําบริการสาธารณะบางอยาง โดย
ใหมีความเปนอิสระในการดําเนินการ และไมอยูในการบังคับบัญชาของสวนกลาง แตจะอยูภายใต
การกํากับดูแลของสวนกลาง 
 พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ.2534 รวมทั้งฉบับแกไขเพิ่มเติม
จนถึงปจจุบันไดกําหนดใหจัดระเบียบบริหารราชการสวนทองถ่ิน ดังนี้ องคการบริหารสวนจังหวัด 
เทศบาล องคการบริหารสวนตําบล กรุงเทพมหานครและเมืองพัทยา 

แนวคิดและทฤษฎีในทางรัฐธรรมนูญวาดวยอํานาจอธิปไตยและสิทธิเสรีภาพ 

  อํานาจอธิปไตย คือ อํานาจซ่ึงแสดงความเปนใหญ ความเปนอิสระ ความไมข้ึนแกใคร
หรือตองเช่ือฟงคําส่ัง คําบัญชาของผูใดท่ีเหนือตนโดยปราศจากความยินยอมของตน อํานาจ
อธิปไตย คือ คุณสมบัติพื้นฐานของรัฐ และเปนอํานาจสูงสุดท่ีรัฐมีอยูเหนือประชากรของตน ไมมี
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ขีดจํากัดใด ๆ ตามกฎหมายท่ีจะใชอํานาจนั้น ดังเราจะเห็นไดวา รัฐเปดใหบุคคลมีเสรีภาพในการ
กระทําใด ๆ ตามตองการได แตรัฐพรอมเสมอท่ีจะแสดงอํานาจ หรือเขาไปแทรกแซง การกระทํา
ของประชาชน อํานาจสูงสุดท่ีอาจเรียกวา “อํานาจอธิปตย” จึงมีความชอบธรรมท่ีจะใชกําลังเหนือ
บุคคลอ่ืนในสังคมการเมืองหน่ึง ๆ ในทางกฎหมายมหาชนอํานาจอธิปไตยถือวาเปนอํานาจสูงสุด 
(Supremacy) ในการปกครองประเทศ หรืออํานาจท่ีแสดงความเปนเจาของประเทศน่ันเอง และถือ
วาเปนองคประกอบอยางหน่ึงของรัฐ เปนองคประกอบสําคัญในอันท่ีจะแสดงวา ดินแดนนั้น ๆ 
เปนรัฐหรือเปนประเทศเอกราชได หรือไมแนวคิดเร่ืองอํานาจอธิปไตยท่ีกลายมาเปนสวนหนึ่งของ
รัฐนี้ มีท่ีมาจากนักคิดคนสําคัญ คือ Jean Bodin (1529-1596) กับ โธมัส ฮอปส โดยสรางจากแนวคิด
เร่ืองนี้ข้ึนมา เพื่อสนับสนุนความสมบูรณและความสูงสุดของอํานาจรัฐ หรือวาเปนการพยายาม
สรางความชอบธรรมใหกับอํานาจของผูปกครองนั่นเอง (นันทวัฒน บรมานันท, ออนไลน, ม.ป.ป.) 
  1.1 ปรัชญาวาดวยอํานาจอธิปไตย 
  ความเปนเจาของอํานาจอธิปไตย จากปญหาท่ีวา ใครเปนเจาของอํานาจสูงสุดหรือ
อํานาจอธิปไตยในรัฐสามารถอธิบายไดดวย 5 แนวคิด ตามลําดับวิวัฒนาการ ดังนี้ 
   1. แนวคิดวาดวยความมีอํานาจสูงสุดเปนของพระผูเปนเจา 
   2. แนวคิดวาดวยความมีอํานาจสูงสุดเปนของพระสันตะปาปา 
   3. แนวคิดวาดวยความมีอํานาจอธิปไตยสูงสุดของกษัตริย 
   4. แนวคิดวาดวยอํานาจอธิปไตยเปนของประชาชน 
   5. แนวคิดวาดวยอํานาจอธิปไตยเปนของชาติ 
   แนวคิดท่ี 1, 2 และ 3 ถือวาเปนแนวคิดท่ีเกาแกซ่ึงไมเปนท่ียอมรับกันเทาใดนักใน
ปจจุบัน ในท่ีนี้ จึงมิไดยกมาอรรถาธิบาย ฉะนั้น จะไดพิจารณาเฉพาะแนวคิดสําคัญในประการท่ี 4 
กับประการท่ี 5 เทานั้น 
   ก. แนวคิดวาดวยอํานาจอธิปไตยเปนของประชาชน 
   แนวคิดวาดวยอํานาจอธิปไตยเปนของประชาชนน้ี จะถือวาประชาชนเปนเจาของ
อํานาจอธิปไตย โดยท่ีทุกคนใชอํานาจอธิปไตยเองในกิจการท้ังปวงโดยตรงหรืออาจจัดใหมีการ
ปกครองเปนแบบประชาธิปไตยโดยออม คือ ใหประชาชนเลือกผูแทนฯ ข้ึน ทําการแทนตน 
   แนวคิดดังกลาวนี้เกิดข้ึนจากหลักการทางการเมืองของ Jean Jacques Rousseau 
(1712-1788 ) เจาของแนวคิดสัญญาประชาคม ท่ีกลาวข้ึนมาเม่ือ 200 ปกอน ในหนังสือ The Social 
Contractหรือสัญญาประชาคม เพื่อตอตานระบบสมบูรณาญาสิทธิราชยในฝรั่งเศสโดยมีหลักการ
สําคัญวา The Sovereignty of the people หรืออํานาจอธิปไตยของประชาชน พบวาหนังสือ สัญญา
ประชาคม ในตอนท่ี 1 บทท่ี 6 ซ่ึงรุสโซ เห็นวาสังคมเกิดจากความยินยอมพรอมใจของมนุษย การที่
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มนุษยทุกคนยินยอมมารวมเปนสังคมนั้น กอใหเกิดสัญญาประชาคมข้ึน ดังท่ีรุสโซ ไดกลาวเอาไว
วา “เราแตละคนตางมอบตัวเราเอง และพลังอํานาจของตัวเราใหมาอยูใตเจตจํานงท่ัวไปรวมกัน 
และเราก็ไดมาซ่ึงองคคณะท่ีสมาชิกแตละคนเปนสวนท่ีแยกไมไดของท้ังหมด” อํานาจอธิปไตยของ
สังคมไมอาจแบงแยกได เปนอํานาจท่ีเปนของผูคนท้ังหมด ไมใชของคนบางสวน เจตจํานงท่ัวไป
คือ เจตจํานงของประชาชนท้ังองคคณะสัญญาประชาคม ซ่ึงกอต้ังสังคมบนพื้นฐานของความ
ยินยอมของบุคคล ใหอํานาจอธิปไตยขององคคณะสังคมเขามาแทนท่ีเสรีภาพธรรมชาติ ไมอาจจะ
มากําหนดขอบเขตของอํานาจได หลักประกันท่ีแนนอนท่ีสุดของสิทธิของบุคคล คือ อํานาจ
อธิปไตยปวงชนเอง เสรีภาพ คือการเคารพเช่ือฟงกฎหมาย เสรีภาพจะทําใหเปนผลข้ึนมาได แตโดย
องคอธิปตย แทนท่ีจะถูกคุกคามโดยองคอธิปตย ซ่ึงองคอธิปตยในทรรศนะของรุสโซ จึงไดแก 
เจตนารมณรวมกันของปวงชนทั้งมวล ซ่ึงเปนเจตนารมณของสังคม ไมใชของปจเจกชน แตเปน
เจตนารมณสูงสุด อันหมายถึงองคคณะการเมืองท่ีทุกคนในประชาคมมีสวนรวมท้ังในฐานะท่ีเปน
ผูปกครอง และผูอยูใตปกครองนั่นเอง ดังนั้น ทุกคนในสังคมจะมีสวนในอํานาจอธิปไตยเทา ๆ กัน 
ในสังคมท่ีมิอิสรเสรีภาพ 
   การถือทฤษฎีอํานาจอธิปไตยเปนของประชาชนจะมีผลตามมาดังนี้ 
   1) การออกเสียงเลือกต้ังเปนสิทธิ ซ่ึงเราจะใชสิทธิดังกลาว หรือไมก็ยอมได 
   2) ผูแทนฯ เปนตัวแทนของประชาชน ประชาชนสามารถควบคุมผูแทนฯได เม่ือ
ประชาชนไมพอใจผูแทนฯ ก็สามารถท่ีจะถอดถอนจากตําแหนงได นอกจากนี้ การที่ประชาชน
มอบอํานาจใหผูแทนฯ เปนการมอบในลักษณะท่ีผูแทนฯตองอยูภายใตอาณัติของประชาชน (ผูท่ี
เลือกต้ังผูแทนฯ เหลานั้น) ผูแทนฯ แตละคนไมถือวาเปนผูแทนฯ ของราษฎรท้ังหมด แตอยางใด 
   3) ประชาชนมีสวนรวมในทางกฎหมายและการเมือง เชน มีสิทธิเสนอราง
กฎหมาย มีสิทธิออกเสียงแสดงประชามติในเร่ืองสําคัญ ๆ เปนตน 
   ข. แนวคิดวาดวยอํานาจอธิปไตยเปนของชาติ 
   แนวคิดวาดวยอํานาจอธิปไตยเปนของชาติหรือ National Sovereignty หมายความ
วา อํานาจอธิปไตยนั้นไมใชของประชาชน แตเปนของชาติ ชาติเกิดจากการรวมกันของราษฎรทุก
คน ซ่ึงถาแยกเปนคนแตละคนแลวจะไมมีชาติไดเลย ตรงกันขามถารวมกันทุกคนแลว ยอมเปนชาติ 
อันเปนทุกส่ิงทุกอยางจากการเสนอของนักปรัชญาชาวฝรั่งเศส คือ Sié’yés หรือซีเอเยส (1748-
1836) ในหนังสือภาษาฝร่ังเศสช่ือ Ou’est-ce le Tiers Etat ซ่ึงแปลตรงตัวไดวา “อะไร คือชนช้ันท่ี
สาม” (หรือใกลเคียงนาจะวาอะไรคือชนช้ันสามัญชน) ท่ีซ่ึงมีเนื้อหาเพื่อโตแยงหลักการเร่ืองอํานาจ
อธิปไตยของประชาชนอยางแทจริงในทฤษฎีของซีเอเยส อํานาจอธิปไตยท้ังปวงเปนของชาติหรือ
ของรัฐไมใชของประชาชน กลาวคือ อํานาจอธิปไตยอยูท่ีชาติ คณะบุคคลบุคคลจะใชอํานาจนี้ไดก็
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ตอเม่ือไดรับมอบหมายจากชาติ ตามทฤษฎีนี้ องคอธิปตยคือชาติ ราษฎรแตละคนนั้นไมไดเปน
เจาของสวนหนึ่งของอํานาจอธิปไตย แตราษฎรเขามามีสวนรวมในการใชอํานาจนี้ก็แตในฐานะท่ี
เปนสมาชิกของชาติเทานั้น ดังเชน กรณีประเทศฝร่ังเศส ซ่ึงแตเดิมนั้นปกครองประเทศดวยระบอบ
สมบูรณาญาสิทธิราชย โดยท่ีหลังจากเกิดการปฏิวัติคร้ังใหญข้ันในประเทศฝร่ังเศส ก็ไดมีการ
ลมเลิกระบอบการปกครองดังกลาวใน ค.ศ.1789 และไดมีการประกาศปฏิญญาวาดวยสิทธิ
มนุษยชนและสิทธิของพลเมืองเม่ือ 26 สิงหาคม ค.ศ.1789 (De’claration des Droits de I’ Homme 
et du Citoyen du 16 aôut 1789) ซ่ึงเปนเอกสารที่วางหลักของปรัชญาการเมืองการปกครองไวหลาย
ประการ 
   โดยท่ีหลักการเร่ืองอํานาจอธิปไตยเปนของชาติหรือของรัฐนั้น ไดมีท่ีมาสวนหนึ่ง
จากมาตรา 3 ของปฏิญญาดังกลาว ซ่ึงกําหนดวา “หลักเร่ืองอํานาจอธิปไตยทั้งหมดดํารงอยูกับชาติ
หามมิใหกลุมบุคคลหรือองคกรหรือบุคคลใดใชอํานาจซ่ึงไมไดรับมอบอยางชัดแจงจากชาติ” 
   หลักการดังกลาวนี้ไดกําหนดข้ึนโดยมีวัตถุประสงคหลักเพื่อจะจํากัดสิทธิของ
ประชาชนในการออกเสียงเลือกต้ัง ภายหลังจาการลมลางอํานาจของกษัตริยแลว เนื่องจากเกรงวา
กลุมของตนซ่ึงเปนผูม่ังมีอาจเสียอํานาจไป เพราะเม่ืออํานาจอธิปไตยเปนของชาติหรือรัฐแลว รัฐ
ยอมมีอํานาจออกกฎหมายมาตัดหรือจํากัดสิทธิประชาชนช้ันกรรมกรหรือผูยากจนซ่ึงเปนคนสวน
ใหญของประเทศอยางไรก็ได 
   แตทวาในปจจุบันประเทศฝร่ังเศสซ่ึงเปนประเทศท่ีมีการวิวัฒนาการการปกครอง
ระบอบประชาธิปไตยสมบูรณ ก็ไดปฏิเสธหลักการดังกลาวแลว โดยท่ีรัฐธรรมนูญฉบับใหมของ
ฝร่ังเศสไดบัญญัติหลักการเกี่ยวกับเร่ืองอํานาจอธิปไตยเอาไวเสียใหมวาอํานาจอธิปไตยเปนของ
ประชาชนดังท่ี ปรากฏอยูอยางเดนชัดในมาตรา 3 วา “อํานาจอธิปไตยเปนของประชาชน ซ่ึงใช
อํานาจดังกลาวโดยทางผูแทนหรือโดยการลงประชามติ” 
   แนวความคิดของซีเอเยสนี้ เช่ือวา ชาติมีอยูกอนส่ิงอ่ืนใดและเปนท่ีมาของทุกส่ิง
เจตนารมณของชาติจึงเปนเจตนารมณท่ีชอบดวยกฎหมาย เจตนารมณของชาติจะแสดงออกไดก็แต
โดยชาติ โดยผานผูแทนของชาติ และผูแทนท่ีไดรับเลือกโดยประชาชนนั้น เม่ือไดรับเลือกแลว
ไมใชผูแทนของราษฎรท่ีเลือก แตเปนผูแทนของชาติ สภาพความเปนผูแทนของชาตินั้นจึงเปน
อิสระไมถูกผูกมัดโดยสัญญาใด ๆ กับประชาชนผูเลือก และมีอิสระท่ีจะทําแทนชาติไดเต็มท่ี 
   การถือทฤษฎีอํานาจอธิปไตยเปนของชาติจะมีผลตามมาดังนี้ 
   ก. การออกเสียงเลือกต้ังเปนหนาท่ี ซ่ึงเราจะตองทํา ไมใช สิทธิ 
   ข. ถึงแมผูแทนฯ จะมาจากการเลือกต้ังของประชาชน แตก็ไมใชผูแทนเหลานั้น จะ
เปนตัวแทนของประชาชน แตอยางใด ผูแทนฯ เหลานั้น คือ ตัวแทนของชาติ การกระทําตาง ๆ อาทิ 



34 

การออกกฎหมาย ถือวาเปนของชาติ ผูแทนฯ จะไมตกอยูภายใตอาณัติของประชาชนหรือพรรค
การเมืองใด 
   ค. ประชาชนไมมีสวนรวมในทางกฎหมายกับการเมือง 
  1.2 ลักษณะแหงอํานาจอธิปไตย 
  ตามความเขาใจท่ัวไปในปจจุบัน ลักษณะสําคัญของอํานาจอธิปไตยแบบสมบูรณ 
(Absolute Sovereignty) มีลักษณะท่ีสําคัญ ดังตอไปนี้ 
   ก) มีความสมบูรณเด็ดขาด (Absoluteness) กลาวคือ อํานาจอธิปไตยตองไมถูก
จํากัดจากส่ิงใด ๆ คือ โดยทั่วไปแลวรัฐหนึ่ง ๆ ยอมประกอบดวยอํานาจตาง ๆ หลายประการ แต
อํานาจอธิปไตยเปนอํานาจสูงสุดในแผนดิน ท้ังท่ีเปนอํานาจท่ีเด็ดขาด และบริบูรณในตัวเองโดยไม
มีอํานาจใด หรือกรรมสิทธ์ิของเอกชนคนใดมาลบลางได 
   ข) ความครอบคลุมท่ัวไปรอบดาน (Comprehensiveness) กลาวคือ อํานาจอธิปตย
ตองแผขยายไปยังทุกคน และทุกกลุมคนภายในรัฐ ไมวาเปนบุคคลหรือดินแดนหรือองคกรใด ๆ ก็
ตาม 
   ค) ความยืนยงถาวร (Permanence) กลาวคือ อํานาจอธิปตยจะตองอยูตลอดไป 
ถึงแมวาประมุขของรัฐจะเสียชีวิต คณะรัฐบาลจะเปล่ียนแปลงหรือโครงสรางจะถูกปรับปรุงใหม 
กลาวคือ อํานาจอธิปไตยยอมอยูคูกับรัฐเสมอไปโดยไมสูญสลาย นักปรัชญาการเมืองกลาววากรณีมี
อํานาจอธิปไตยเปนองคประกอบขอหนึ่งของรัฐ เพราะฉะน้ันถาสูญส้ินอํานาจอธิปไตยก็เทากับวา
สูญส้ินความเปนรัฐ 
   ง) ความไมอาจถูกแบงแยกได (Indivisibility) กลาวคือ อํานาจอธิปตยเปนอํานาจ
สูงสุด เปนหนึ่งเดียว แบงแยกไมได แมรัฐจะมอบอํานาจใหองคกรตาง ๆ ทําหนาท่ีและความ
รับผิดชอบ แตอํานาจนั้นสามารถที่จะถอดถอนคืนได กลาวคือ อํานาจอธิปไตยเปนอํานาจทาง
นามธรรมจึงไมมีผูใดมองเห็น แตท่ีทราบวามีอยูในรัฐเพราะผลของการใชอํานาจอธิปไตย หรือผล
ของการมีอํานาจอธิปไตยเปนส่ิงท่ีเขาใจไดหรืออาจแลเห็นไดในบางกรณี ตัวอยางเชน การที่รัฐ
ดํารงอยูไดก็เพราะมีอํานาจอธิปไตยหรือการท่ีบุคคลหน่ึงสามารถบังคับบัญชาผูอ่ืนไดโดยไมมีใคร
มาบังคับบัญชาตนก็เพราะบุคคลนั้นมีอํานาจอธิปไตยนั่นเอง 
   อํานาจอธิปไตยมีลักษณะอันหนึ่งอันเดียวกันไมอาจถูกแบงแยกได นักปรัชญา
การเมืองมีความเห็นวา ถาแบงแยกอํานาจอธิปไตยออกไปแลวจะทําใหรัฐเดิมสลายไป หรือมิฉะนั้น
ก็จะเกิดรัฐใหมข้ึนแทนท่ี ตัวอยางท่ีมักหยิบยกอางอิงกันอยูเสมอ เชน กรณีการแบงแยกอํานาจ
อธิปไตย หรือการแกงแยงกันเปนเจาของอํานาจอธิปไตยในเกาหลี จนเกิดเปนเกาหลีเหนือ กับ 
เกาหลีใต การแบงแยกอํานาจอธิปไตยในมาเลเซียกับสิงคโปร เปนตน อยางไรก็ตาม ขอท่ีวาอํานาจ
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อธิปไตยไมอาจจะถูกแบงแยกไดนี้ หมายถึงเฉพาะการแบงแยกเพื่อเปนเจาของเทานั้น เพราะอํานาจ
อธิปไตยไมอาจเปนขององคกรใดพรอมกันในเวลาเดียวกันอยางเจาของกรรมสิทธ์ิรวมได จะ
เปนได แตเพียงแบงแยกตามลักษณะการใช คือแบงแยกตามหนาท่ีเทานั้น ท่ีเรียกกันวา “Separation 
of Powers” หรือ “Separation of Functions” สําหรับประเทศไทย ไดจัดรูปแบบของการใชอํานาจ
อธิปไตยตามระบบรัฐสภา โดยแบงแยกองคกร ซ่ึงทําหนาท่ีตาง ๆ กัน ออกได 3 องคกร คือ องคกร
นิติบัญญัติ องคกรบริหาร และองคกรตุลาการ แตใหเกี่ยวของกันได ดังท่ีเรียกวา ระบบรัฐสภา ซ่ึงมี
ใชอยูใน อังกฤษ ญ่ีปุน เปนตน 
  1.3 หลักการแบงแยกอํานาจ 
  ตํารากฎหมายรัฐธรรมนูญ มักจะตองอางถึงหลักการแบงแยกอํานาจ (Separation of 
Powers) อยูเสมอ และเม่ืออางถึงหลักการแบงแยกอํานาจ ไดมีผูคิดข้ึนในศตวรรษท่ี 17 ก็ตองพูดถึง 
Montesquieu (มองเตสกิเออ) (1689-1755) กับหนังสือ (L’Esprit des Lois) หรือ “เจตนารมณแหง
กฎหมาย” ของเขา ซ่ึงมีอิทธิพลตอการรางรัฐธรรมนูญของสหรัฐอเมริกาและของฝร่ังเศส ในระยะ
นั้นเปนอยางยิ่ง เขาจึงไดช่ือวาเปนผูวางหลักการแบงแยกอํานาจ อาจกลาวไดวามองเตสกิเออ คือ ผู
ท่ีสนใจรูปแบบการปกครองของอังกฤษคนแรก ๆ หลังจากท่ีมาเยือนอังกฤษในตนคริสตศตวรรษที่ 
18 เขาไดกลาวชมความสําเร็จของการปกครองของอังกฤษ และมีขอสังเกตวา “การที่ประเทศ
อังกฤษเปนประเทศท่ีมีเสรีภาพทางการเมืองมากท่ีสุด เพราะวาอํานาจหนาท่ีของรัฐ ไดแบงแยกไป
ยังอํานาจ และองคกรตาง ๆ ไมมีองคกรหรืออํานาจใด ท่ีจะมีอํานาจโดยเด็ดขาดท่ีจะบีบบังคับ
ประชาชนได เสรีภาพของประชาชนจะมีไมไดเลย ถาอํานาจเหลานั้น ไปรวมอยูท่ีองคกรใดองคกร
หนึ่งแตเพียงองคกรเดียว” 
  โดยเขาไดกลาวไวในหนังสือเลมดังกลาว ความตอนหนึ่งวา 
  1) อํานาจนิติบัญญัติ คือ อํานาจเกี่ยวกับการวางระเบียบบังคับท่ัวไปในรัฐ 
  2) อํานาจปฏิบัติการ ซ่ึงข้ึนอยูกับกฎหมายมหาชน คือ อํานาจในการใชหรือบังคับการ
ใหเปนไปตามกฎหมาย (อํานาจบริหาร) 
  3) อํานาจปฏิบัติการตาง ๆ ซ่ึงข้ึนกับกฎหมายแพง คือ อํานาจในการพิจารณาวินิจฉัย 
(อํานาจตุลาการ) 
  มองเตสกิเออ ตอกย้ําวา “เม่ือใดอํานาจนิติบัญญัติและอํานาจบริหารรวมอยูท่ีคนคน
เดียวกันหรือองคกรเจาหนาท่ีเดียวกัน อิสรภาพยอมไมอาจมีได เพราะจะเกิดความหวาดกลัว 
เนื่องจากกษัตริย หรือสภาเดียวกันอาจบัญญัติกฎหมายแบบทรราชย ...เชนเดียวกันอิสรภาพจะไมมี
อยู ถาอํานาจตุลาการไมแยกออกจากอํานาจนิติบัญญัติ และบริหาร หากรวมอยูกับนิติบัญญัติ ชีวิต
และอิสรภาพของคนในบังคับจะอยูภายใตการควบคุมแบบพลการเพราะตุลาการอาจประพฤติดวย
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วิธีรุนแรงและกดข่ี... ทุกส่ิงทุกอยางจะถึงซ่ึงอวสาน ถาหากคนหรือองคกรเดียวกัน ไมวาจะเปนชน
ช้ันสูงหรือประชาชนจะใชอํานาจท้ังสามเหลานี้ คือ อํานาจบัญญัติกฎหมาย อํานาจบริหารนโยบาย
สาธารณะอํานาจพิจารณาคดีของบุคคล 
  พิจารณาจากขอความขางตน มองเตสกิเออไมตองการใหอํานาจอยูท่ีบุคคลเพียงคน
เดียวเพราะตามธรรมดา บุคคลใดก็ตามซ่ึงมีอํานาจอยูในมือ มักจะใชอํานาจเกินเลยอยูเสมอ ดังนั้น
เพื่อจะมิใหมีการใชอํานาจเกินขอบเขต จึงจําตองจัดใหอํานาจหนึ่งหยุดยั้งอีกอํานาจหนึ่ง ตาม
วิถีทางแหงกําลัง หรือท่ีเรามักจะไดยินคํากลาววาอํานาจท่ีหยุดยั้งไดโดยอํานาจ (Power Stop 
Power) บุคคลจึงจะมีเสรีภาพ ไดแตถาหากอํานาจนิติบัญญัติและอํานาจบริหารอยูในมือคนเพียงคน
เดียว บุคคลจะไมมีเสรีภาพ เพราะเกรงวาบุคคลคนเดียวกันนี้ จะออกกฎหมายกดข่ีและใชกฎหมาย
นั้นบังคับอยางกดข่ีและถาอํานาจตุลาการจะไมแยกออกจากอํานาจนิติบัญญัติ บุคคลจะไมมีเสรีภาพ
เชนเดียวกัน กลาวคือถาอํานาจตุลาการมารวมเปนอํานาจนิติบัญญัติเสรีภาพของบุคคลจะอยูในมือ
ผูใชอํานาจดังกลาว เพราะผูพิพากษาเปนผูออกกฎหมายดวย และถาอํานาจตุลาการมารวมกับอํานาจ
บริหาร ผูพิพากษาจะมีอํานาจบังคับราษฎรไดอยางเต็มท่ี ดังนั้นเขาจึงตองไมใหมีอํานาจตาง ๆ นี้ 
ข้ึนตอกัน คือตองใหเปนอิสระจากกัน เพื่อคุมครองและใหหลักประกันสิทธิเสรีภาพแกประชาชน 
นั่นเองเจตนาแทจริงของมองเตสกิเออ ไมใช บอกวาอํานาจอธิปไตยตองแบงออกเปน 3 อํานาจ 
หากแตท่ีแบงแยกอํานาจอธิปไตยใหองคกรตาง ๆ ใช เพื่อไมใหองคกรหนึ่งใชอํานาจเพียงองคกร
เดียวเพราะมองวาอํานาจเปนส่ิงยั่วยวนใจ ผูใชอํานาจอาจใชอํานาจโดยมิชอบได ฉะนั้น จึงอาจจะ
เรียก หลักการแบงแยกอํานาจ อีกอยางหนึ่งไดวา ทฤษฎีการแบงแยกองคกรเพ่ือใชอํานาจอธิปไตย 
  การแบงแยกอํานาจนั้นจะมีไดเฉพาะในประเทศที่ปกครองในระบอบประชาธิปไตย
เทานั้นสวนประเทศท่ีปกครองในระบอบเผด็จการหรืออํานาจนิยมหรือคอมมิวนิสต ยอมไมมีการ
แบงแยกอํานาจท้ังสามนี้ออกจากกันหรือหากจะมีการแบงแยกก็มักจะเปนไปในทางทฤษฎีเทานั้น 
สวนในทางปฏิบัติแลว อํานาจท้ังสามยังรวมกันอยู ซ่ึงอาจข้ึนอยูกับบุคคลเพียงคนเดียวหรือข้ึนอยู
กับกลุมบุคคลก็ได ท่ีเปนผูใชอํานาจอธิปไตยท้ัง 3 สาขาอยางเด็ดขาด และบริบูรณในกิจการท้ังปวง 
ดังนั้น จึงกลาวไดวาประเทศท่ียิ่งยึดอุดมการณเผด็จการมากเทาใด อํานาจท้ังสามก็ยิ่งจะถูกรวบ
เอาไวจนเปนอํานาจเดียวกันมากยิ่งข้ึนเพียงนั้น กลาวโดยสรุป การแบงแยกอํานาจ คือการมอบ
อํานาจอธิปไตยใน 3 ลักษณะให 3 องคกรของรัฐไดนําไปปฏิบัติ อันประกอบดวย รัฐบาลซ่ึงทํา
หนาท่ีทางดานการบริหารบานเมือง รัฐสภา ในฐานะองคกรดานนิติบัญญัติ ซ่ึงจะตองทําหนาท่ีออก
กฎหมาย และศาลยุติธรรม ในฐานะองคกรดานตุลาการ ท่ีทําหนาท่ีพิจารณาตัดสินคดีตาง ๆ ภายใต
ระบบแหงการตรวจสอบและถวงดุลซ่ึงกันและกัน (Check and Balance) ระหวางท้ัง 3 องคกรนี้ 
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โดยเฉพาะอยางยิ่งกับอํานาจตุลาการนั้นโดยลักษณะแลว สมควรเปนอํานาจท่ีมีอิสระ และจะไป
รวมอยูกับฝายใดฝายหนึ่งไมได โดยเด็ดขาด 

แนวคิดและทฤษฎีเกี่ยวกับการเมืองการปกครอง 

 มนุษยนั้นโดยธรรมชาติเปนสัตวสังคมที่ตองอาศัยอยูรวมกันเปนหมูเปนคณะ เม่ือมนุษย
มาอยูรวมกัน หากมิไดกําหนดกติกาอะไรสักอยางข้ึนมากํากับการอยูรวมกันของมนุษยแลวนั้น 
มนุษยดวยกันเองยังเช่ือวานาจะกอใหเกิดความสับสนวุนวายข้ึนในสังคม และการอยูรวมกันของ
มนุษย เนื่องจากโดยธรรมชาติของมนุษยนั้น ปาเถ่ือน ขลาดกลัวและไมเปนระเบียบ ดังท่ีโธมัส 
ฮอบส (Thomas Hobbes) นักปรัชญาการเมืองโบราณ ซ่ึงมีชีวิตอยูในชวง ค.ศ.1588-1679 ไดเคย
กลาวไวในผลงานปรัชญาการเมืองเล่ืองชื่อ เร่ือง “Leviathan” ตีพิมพใน ค.ศ.1651 วาเม่ือมนุษย
จําตองอาศัยอยูรวมกันในสังคมภายใตกติกาแลว ก็จําเปนอยูในตัวเองท่ีจะตองกําหนดตัวผูนํามาทํา
หนาท่ีควบคุมดูแลใหสังคม หรือการอยูรวมกันของมนุษยดําเนินไปไดดวยความเรียบรอยคงพอจะ
ทราบวาเหตุใดจึงเกิดมีระบบการปกครองข้ึน (วิกิพีเดีย สารานุกรมเสรี, ออนไลน, 2550)  
 โดยท่ีมนุษยจําตองปกครองกันนั้น หากเกิดปญหาข้ึนในระหวางมนุษยดวยกัน หรือการ
จะทําใหสังคมมีความเจริญกาวหนาข้ึนไป หลีกเล่ียงมิไดเสียท่ีจะตองเกี่ยวของกับการใชอํานาจทาง
การเมือง อันมีความหมายและบริบทท่ีสะทอนออกมาในเร่ืองของการใชอํานาจเพ่ือการปกครอง
ประชาชน การเมือง การปกครองซ่ึงเปนสภาพการณและผลที่เกิดจากการกระทําของมนุษย จึงเปน
ส่ิงท่ีเกี่ยวของสัมพันธกับชีวิตของมนุษยอยางมิอาจปฏิเสธได และจําเปนตองใหความสนใจกับเร่ือง
การเมืองการปกครองไมทางใดก็ทางหนึ่ง เนื่องจากส่ิงใดท่ีออกมาจากสถาบันการเมือง ไมวาจะเปน
ฝายนิติบัญญัติท่ีทําหนาท่ีในการตรากฎหมายตาง ๆ เพื่อบังคับใช มาจากรัฐบาลในรูปของนโยบาย
สาธารณะ (Public Policies) โครงการพัฒนา (Developmental Program) และงานตาง ๆ ท่ีดําเนินไป
โดยภาคราชการ รวมไปถึงการตัดสินคดีความหรือขอพิพาทท่ีเกิดข้ึนระหวางบุคคลตอบุคคล และ
บุคคลกับรัฐ เหลานี้ลวนแตเปนเร่ืองการเมืองสงผลกระทบตอทุกคนอยางหลีกเล่ียงมิได (วิกิพีเดีย 
สารานุกรมเสรี, ออนไลน, 2550)  
 ทฤษฎีการปกครอง สามารถแบงไดเปน 2 ทฤษฎี คือ ทฤษฎีการรวมอํานาจปกครอง และ
ทฤษฎีการกระจายอํานาจการปกครอง 

 1. ทฤษฎีการรวมอํานาจการปกครอง 
 การรวมอํานาจการปกครอง (Centralisation) เปนการปกครองประเทศโดยการรวม
อํานาจในการปกครองประเทศทั้งหมดไวท่ีสวนกลางก็คือ กระทรวง ทบวง กรม ของรัฐบาลกลาง มี
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เจาหนาท่ีของสวนกลาง ซ่ึงข้ึนตรงตอกันตามลําดับช้ัน ตามสายการบังคับบัญชา เปนผูดําเนินการ
ปกครองตลอดอาณาเขตของประเทศ การรวมอํานาจการปกครองมีลักษณะสําคัญคือ มีการรวม
กําลังในการบังคับตาง ๆ เชน กําลังทหารทุกเหลาทัพ กําลังตํารวจทุกพื้นท่ีโดยใหข้ึนตรงตอ
สวนกลาง มีการรวมอํานาจวินิจฉัยส่ังการไวท่ีสวนกลาง และมีสายการบังคับบัญชาตามลําดับช้ัน 
 การรวมอํานาจการปกครองสามารถจําแนกออกเปน 2 แบบ คือการรวมศูนยอํานาจการ
ปกครอง (Concentration) และการกระจายการรวมศูนยอํานาจการปกครอง (Deconcentration) 
 การรวมศูนยอํานาจการปกครอง (Concentration) ไดแกการปกครองภายในประเทศท่ี
กําหนดใหอํานาจในการตัดสินใจทั้งหลายที่เกี่ยวกับการปกครองประเทศ หรือเกี่ยวกับการจัดทํา
บริการสาธารณะ เปนของสวนกลางโดยไมมีการมอบอํานาจในการตัดสินใจใหกับเจาหนาท่ีท่ี
ประจําอยูในสวนภูมิภาค การรวมศูนยอํานาจเขาสูสวนกลางนี้ทําใหรัฐมีเอกภาพในการบริหารงาน 
และควบคุมบังคับบัญชาเจาหนาท่ีไดท่ัวถึงท้ังประเทศ 
 การกระจายการรวมศูนยอํานาจการปกครอง (Deconcentration) คือการแบงอํานาจ
ปกครองโดยการมอบอํานาจใหเจาหนาท่ีของสวนกลางท่ีถูกสงไปประจํายังสวนภูมิภาคตาง ๆ ของ
ประเทศโดยใหเจาหนาท่ีเหลานั้นสามารถดําเนินการวินิจฉัยส่ังการบางอยางได ตามแนวทางท่ี
สวนกลางกําหนด การมอบอํานาจนี้มีขอดีคือสามารถทําใหการแกไขปญหาความเดือดรอนของ
ประชาชน หรือการจัดทํากิจการบริการสาธารณะตาง ๆ เปนไปดวยความรวดเร็ว และทันเหตุการณ
(นันทวัฒน บรมานันท, 2553, หนา 62-63) 

 2. ทฤษฎีการกระจายอํานาจการปกครอง 
 การกระจายอํานาจการปกครองเปนอีกวิธีการหนึ่ง ในการจัดการปกครองประเทศ ท่ีรัฐ
มอบอํานาจการปกครองบางสวนใหกับองคกรอ่ืน นอกจากองคกรของสวนกลาง เพื่อจัดทําบริการ
สาธารณะบางอยางโดยใหมีความเปนอิสระ (Autonome) ในการดําเนินการและไมอยูในการบังคับ
บัญชาของสวนกลาง แตจะอยูภายใตการกํากับดูแล (Tutelle) ของสวนกลาง 
 การกระจายอํานาจการปกครองประกอบดวยลักษณะสําคัญ 5 ประการคือ มีการแยก
หนวยงานออกไปเปนองคกรนิติบุคคลจากสวนกลาง มีการเลือกต้ังสภาทองถ่ิน และผูบริหาร
ทองถ่ิน มีความเปนอิสระในการปกครองตนเอง มีเจาหนาท่ีของตนเอง และประการสุดทายคือ มี
งบประมาณและรายไดเปนของตนเอง 
 การกระจายอํานาจปกครองสามารถจําแนกได 2 แบบ คือการกระจายอํานาจทางพ้ืนท่ี 
และการกระจายอํานาจทางกิจการ 
  1) การกระจายอํานาจทางพ้ืนท่ี หรืออีกนัยหนึ่งเรียกวา การกระจายอํานาจทางเขต
แดน มีท่ีมาจากแนวความคิดทางการเมืองซ่ึงเนนความสําคัญของการเลือกต้ัง โดยเห็นวาหาก
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เจาหนาท่ีท่ีทําการบริหารหรือปกครองทองถ่ินไดรับการแตงต้ังจากสวนกลาง ก็จะเปนการปกครอง
แบบรวมอํานาจ (Centralisation) มิใชการกระจายอํานาจ (Decentralisation) ดังนั้นการกระจาย
อํานาจทางพ้ืนท่ีจึงตองมีการจัดต้ังองคกรปกครองทางเขตแดน เชน องคกรปกครองสวนทองถ่ิน มี
การเลือกต้ังผูบริหาร มีเจาหนาท่ีทองถ่ินท่ีมีความเปนอิสระจากสวนกลาง ไมอยูภายใตการบังคับ
บัญชาจากสวนกลาง แตจะอยูภายใตการกํากับดูแลของสวนกลาง องคกรปกครองสวนทองถ่ินก็จะ
จัดทํากิจกรรมตาง ๆ ดวยตนเอง และมีงบประมาณของตนเอง เพื่อใชในการจัดทํากิจกรรมเหลานั้น 
  2) การกระจายอํานาจทางกิจการ หรืออีกนัยหนึ่งเรียกวา การกระจายอํานาจทางการ
บริการ เปนวิธีกระจายอํานาจโดยมอบบริการสาธารณะอยางใดอยางหนึ่ง ใหองคการซ่ึงมิไดอยูใน
สังกัดของสวนกลาง รับไปจัดทําดวยเงินทุนและเจาหนาท่ีขององคการนั่นเอง บริการสาธารณะท่ี
แยกมาจัดทํานั้น อาจเปนบริการสาธารณะทางดานเศรษฐกิจ สังคม กีฬา หรือวัฒนธรรม วิธีการ
กระจายอํานาจทางกิจการนี้มิใชการกระจายอํานาจปกครอง แตเปนการ “มอบ” ใหองคการของ
รัฐบาลไปจัดทําบริการสาธารณะโดยแยกออกมาเปนนิติบุคคลตางหากจากรัฐ มีทรัพยสินของ
ตนเอง มีผูบริหารของตนเอง โดยนิติบุคคลกระจายอํานาจนี้จะตองอยูภายใตการกํากับดูแลของรัฐ
เชนกัน 
  แนวความคิดและทฤษฎี ท่ีเกี่ยวของกับการจัดการปกครองสวนทองถ่ิน ท่ีกลาวมา
ขางตนท้ังหมดนั้น  เปนส่ิง ท่ีนํามาใชกับประเทศตาง  ๆ  เพื่อจัดระเบียบราชการบริหาร
ภายในประเทศ โดยหากประเทศใดท่ีสภาพพลเมืองยังไมมีความรูความสามารถในการปกครอง
ตนเองได ก็จะใชหลักการรวมอํานาจปกครอง ในทางตรงขามหากประชาชนมีความรูความสามารถ
ท่ีจะปกครองตนเองได ก็จะใชหลักการกระจายอํานาจการปกครอง (นันทวัฒน บรมานันท, 2553, 
หนา 63-66) 

วิวัฒนาการของรัฐและการปกครอง 

 ต้ังแตอดีตจนถึงปจจุบัน สามารถจัดแบงความสัมพันธระหวางรัฐกับประชาชนได 3 
รูปแบบ ประกอบดวย (วิกิพีเดีย สารานุกรมเสรี, ออนไลน, 2550 อางถึงใน วิวัฒน เอ่ียมไพรวัล 
2545, หนา 10) 

 1. รูปแบบความสัมพันธแบบผูปกครองกับผูถูกปกครอง (Ruler and Ruled) 
 โดยท่ีวิวัฒนาการของรัฐและการปกครองนับแตสมัยกรีกโดยเฉพาะนครรัฐเอเธนสถือวา
ชาวกรีกเปนพลเมืองท่ีสามารถใชสิทธิทางการเมืองโดยตรง แตเม่ือประชาชนมีจํานวนมากข้ึน 
รูปแบบการปกครองไดเปล่ียนโดยเปนการใหอํานาจกับผูปกครองมีอํานาจเด็ดขาด ซ่ึงเร่ิมต้ังแต
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สมัยจักรวรรดิโรมัน แลวเขาสูยุคกลางท่ีถูกครอบงําโดยศาสนจักร ตอมาพวกปญญาชนก็พาออก
จากยุคกลางหรือยุคมืดสูยุคฟนฟูและยุคแหงแสงสวาง เม่ือเกิดรัฐ-ชาติ (Nation-State)ข้ึนในยุโรป 
ราวคริสตศตวรรษท่ี 17 ทําใหอํานาจในการปกครองรัฐไดเปล่ียนมือจากสันตะปาปา(Pope) มาสู
กษัตริย (King) ซ่ึงลักษณะการปกครองแบบนี้ฐานะของผูปกครองเหนือกวาและสําคัญกวาผูถูก
ปกครองเปนอยางมาก ผูปกครองเปนผูช้ีนําใหประชาชนในถานะผูถูกปกครองตองปฏิบัติตาม ถา
ผูปกครองทําเพื่อประโยชนของสวนรวมของประชาชนเปนท่ีต้ัง ก็ไดช่ือวาเปนการปกครองแบบ
ราชาธิปไตย (Absolute Monarchy) ในทางตรงกันขามหากการปกครองเปนไปเพื่อประโยชนสวน
ตนเปนท่ีต้ัง ก็ยอมไดช่ือวาเปนการปกครองแบบทรราชย (Tyranny) ระบบการปกครองดังกลาว
ประชาชนแทบไมมีสวนรวมทางการเมืองเลย 

 2. รูปแบบความสัมพันธแบบการปกครองโดยผูแทน (Representative Government) 
 หลังจากการเปล่ียนแปลงทางการเมืองท่ีสําคัญ ๆ ไดแก การปฏิวัติในอังกฤษเม่ือป ค.ศ.
1688 การปฏิวัติในอเมริกาเมื่อ ค.ศ.1776 และการปฏิวัติในฝรั่งเศสเม่ือ ค.ศ.1789 มีผลทําใหกระแส
ของลัทธิประชาธิปไตยไดแพรหลายไปยังรัฐตาง ๆ ในทุกภูมิภาคของโลก สงผลตอการทําลาย
ศูนยกลางการควบคุมและการผูกขาดอํานาจรัฐของบุคคลหรือคณะบุคคล ทําใหความสัมพันธ
ระหวางรัฐกับประชาชน ผูปกครองกับผูถูกปกครองเปล่ียนมาเปนแบบการปกครองระบอบผูแทน 
(Representative Government) 
 สาระสําคัญของความสัมพันธแบบการปกครองโดยผูแทน คือ อํานาจรัฐท่ีเรียกกันวา 
“อํานาจอธิปไตย” (Sovereignty) นั้นเปนของประชาชน (Popular Sovereignty) แตประชาชนไม
สามารถใชสิทธิทางการเมืองไดโดยตรงดังเชนสมัยนครรัฐเอเธนส เนื่องจากมีจํานวนประชากรมาก
ข้ึน จึงตองมีการมอบอํานาจอธิปไตยซ่ึงเปนของประชาชนใหกับตัวแทนเปนผูใชอํานาจแทน
ประชาชน จึงเรียกวา “ผูแทนราษฎร” ลักษณะสําคัญของการปกครองโดยผูแทนประกอบดวย (1) 
ประชาชนมอบอํานาจอธิปไตยของตนใหตัวแทนไปใชแทนตน (2) การมอบอํานาจอธิปไตยตอง
ผานกระบวนการ “เลือกต้ัง” (Election) ภายใตระบบการแขงขัน (Competition) (3) ตัวแทนของ
ประชาชนมีอํานาจจํากัดตามท่ีกฎหมาย (รัฐธรรมนูญ) กําหนดไวเทานั้น (4) เปนการมอบอํานาจ
ใหกับผูแทนอยางมีเง่ือนไข หากผูแทนใชอํานาจนอกขอบเขตของกฎหมาย ใชอํานาจโดยพลการ 
หรือโดยบิดเบือนเพื่อประโยชนสวนตัว ประชาชนเจาของอํานาจอธิปไตยยอมเรียกอํานาจคืนได 
 อยางไรก็ดีการปกครองภายใตระบอบประชาธิปไตยโดยระบบผูแทนท่ีเกิดข้ึนในสังคม
ตาง ๆ มีขอบกพรองและจุดออนอยูหลายประการ มีการวิพากษถึงความไรประสิทธิภาพและ
ประสิทธิผล ขาดความเช่ือม่ันศรัทธาของประชาชน เชน มีคํากลาววาเปนการปกครองของนายทุน 
คนกลุมนอยสามารถผูกขาดอํานาจ เปนตน 
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 3. รูปแบบความสัมพันธของการเมืองแบบมีสวนรวม (Participative Politics) 
 ความลมเหลวของระบบประชาธิปไตยโดยผูแทนไดสงผลกระทบในทางลบตอการ
พัฒนาการเมือง การพัฒนาเศรษฐกิจและสังคม นักวิชาการจึงไดเสนอทางออกเพ่ือแกไขปญหาและ
จุดออนของระบบประชาธิปไตยโดยผูแทน โดยการเสนอระบบประชาธิปไตยแบบมีสวนรวมมา
ทดแทน หลักการสําคัญของระบบประชาธิปไตยแบบมีสวนรวมยึดหลักพื้นฐานท่ีวา ประชาชนเปน
เจาของอํานาจอธิปไตย ประชาชนสามารถใชอํานาจอธิปไตยไดเสมอแมวาไดมอบอํานาจใหกับ
ผูแทนของประชาชนไปใชในฐานะท่ีเปน “ตัวแทน”แลวก็ตาม แตประชาชนก็สามารถเฝาดู 
ตรวจสอบ ควบคุมและแทรกแซงการทําหนาท่ีของตัวแทนของประชาชนไดเสมอ โดยสามารถมี
สวนรวมทางการเมืองได 4 ลักษณะคือ 
  3.1 การเรียกคืนอํานาจโดยการถอดถอน/ปลดออกจากตําแหนง (Recall) เปนการ
ควบคุมการใชอํานาจของผูแทนของประชาชนในการดํารงตําแหนงทางการเมืองแทนประชาชน 
หากปรากฏวาผูแทนของประชาชนใชอํานาจในฐานะ “ตัวแทน”มิใชเปนไปเพื่อหลักการที่ถูกตอง 
หรือเพื่อผลประโยชนสวนรวมท่ีแทจริง ในทางตรงกันขามกลับเปนการใชอํานาจโดยมิชอบ โดย
ทุจริต หรือเพื่อประโยชนสวนตัวเปนหลัก ประชาชนผูเปนเจาของอํานาจอธิปไตยสามารถเรียกรอง
อํานาจท่ีไดรับมอบไปนั้นกลับคืนมาโดย การถอดถอน/ปลดออกจากตําแหนงได 
  3.2 การริเร่ิมเสนอแนะ (Initiatives) เปนการทดแทนการทําหนาท่ีของผูแทนของ
ประชาชน หรือเปนการเสริมการทําหนาท่ีของตัวแทนของประชาชน ประชาชนสามารถเสนอแนะ
นโยบาย รางกฎหมาย รวมท้ังมาตรการใหม ๆ เองได หากวาตัวแทนของประชาชนไมเสนอหรือ
เสนอแลวแตไมตรงกับความตองการของประชาชน 
  3.3 การทําประชาวิจารณ (Public Hearings) เปนการแสดงออกของประชาชนในการ
เฝาดูตรวจสอบ และควบคุมการทํางานของตัวแทนของประชาชน ในกรณีท่ีฝายนิติบัญญัติหรือฝาย
บริหารเตรียมออกกฎหมาย หรือกําหนดนโยบาย หรือมาตรการใด ๆ ก็ตามอันมีผลกระทบตอชีวิต
ความเปนอยู หรือสิทธิ เสรีภาพของประชาชน ประชาชนในฐานะเจาของอํานาจอธิปไตยสามารถท่ี
จะเรียกรองใหมีการช้ีแจงขอเท็จจริง และผลดี ผลเสีย กอนการออกหรือบังคับใชกฎหมาย นโยบาย 
หรือมาตรการนั้น ๆ ก็ได 
  3.4 การแสดงประชามติ (Referendumหรือ Plebisite) ในสวนท่ีเกี่ยวกับนโยบายสําคัญ 
หรือการออกกฎหมายท่ีมีผลกระทบตอสิทธิเสรีภาพ และวิถีชีวิตความเปนอยูของประชาชนอยาง
มาก เชนการข้ึนภาษี การสรางเข่ือนหรือโรงไฟฟา ฯลฯ ประชาชนในฐานะเจาของอํานาจอธิปไตย
สามารถเรียกรองใหรัฐรับฟงมติของประชาชนเสียกอนท่ีจะตรากฎหมาย หรือดําเนินการสําคัญ ๆ 
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โดยการจัดใหมีการลงประชามติเพื่อถามความคิดเห็นของประชาชนสวนใหญ อันเปนการตัดสินใจ
ข้ันสุดทาย 
  สําหรับประเทศไทยรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยฉบับปจจุบัน (พ.ศ.2550)ได
บัญญัติไวในมาตรา 2 วาประเทศไทยมีการปกครองในระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริย
ทรงเปนประมุข และในมาตรา 3 วา อํานาจอธิปไตยเปนของปวงชนชาวไทย พระมหากษัตริยผูทรง
เปนประมุขทรงใชอํานาจนั้นทางรัฐสภา คณะรัฐมนตรีและศาล ตามบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญนี้ 
และมาตรา 67 วรรคสอง บัญญัติวา การดําเนินโครงการหรือกิจกรรมท่ีอาจกอใหเกิดผลกระทบตอ
ชุมชนอยางแรงทั้งทางดานคุณภาพส่ิงแวดลอม ทรัพยากรธรรมชาติ และสุขภาพจะกระทํามิไดเวน
แตจะไดศึกษาและประเมินผลกระทบตอคุณภาพส่ิงแวดลอมและสุขภาพของประชาชนในชุมชน 
และจัดใหมีกระบวนการรับฟงความคิดเห็นของประชาชนและผูมีสวนไดเสียกอน... และในหมวด
ท่ี 7 ของรัฐธรรมนูญ 2550 นี้ ไดบัญญัติถึงการมีสวนรวมทางการเมืองโดยตรงของประชาชน เชน 
มาตรา 163 การเขาช่ือรองขอตอประธานรัฐสภาเพ่ือใหรัฐสภาพิจารณารางพระราชบัญญัติ มาตรา 
164 การเขาช่ือรองขอตอประธานวุฒิสภาเพื่อใหวุฒิสภามีมติใหถอดถอนบุคคลตามมาตรา 270 
ออกจากตําแหนง มาตรา 165 การออกเสียงประชามติในกรณีท่ีคณะรัฐมนตรีเห็นวากิจการในเร่ือง
ใดอาจกระทบถึงประโยชนไดเสียของประเทศชาติ หรือประชาชน 
  พิจารณาแลวจะเห็นวาประเทศไทยใชหลักการปกครองโดยใชรูปแบบความสัมพันธ
ของการเมืองแบบมีสวนรวม (Participative Politics) ดังท่ีไดอธิบายไวขางตนนี้ 
  สําหรับการปกครองหรือการบริหารราชการแผนดินของประเทศไทยน้ัน เปนไปตาม
รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2550 โดยไดกลาวถึงการจัดระบบบริหารราชการสวนกลาง 
สวนภูมิภาค และสวนทองถ่ิน ใหกําหนดขอบเขตอํานาจหนาท่ีใหชัดเจนเหมาะสม และกระจาย
อํานาจใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินพึ่งตนเองและตัดสินใจในกิจการของทองถ่ินไดเอง คือ 

 4. รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550  
 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ไดบัญญัติถึงแนวนโยบายดานการ
บริหารราชการแผนดิน การจัดระบบบริหารราชการแผนดิน การกระจายอํานาจใหองคกรปกครอง
สวนทองถ่ิน ซ่ึงมีรายละเอียดดังนี้ 
 สวนท่ี 3 แนวนโยบายดานการบริหารราชการแผนดิน 
 มาตรา 78 รัฐตองดําเนินการตามแนวนโยบายดานการบริหารราชการแผนดิน ดังตอไปนี้ 
  (1) บริหารราชการแผนดินใหเปนไปเพื่อการพัฒนาสังคม เศรษฐกิจ และความม่ันคง
ของประเทศอยางยั่งยืน โดยตองสงเสริมการดําเนินการตามปรัชญาเศรษฐกิจพอเพียงและคํานึงถึง
ผลประโยชนของประเทศชาติในภาพรวมเปนสําคัญ 
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  (2) จัดระบบการบริหารราชการแผนดินสวนกลาง สวนภูมิภาค และสวนทองถ่ิน ใหมี
ขอบเขตอํานาจหนาท่ี และความรับผิดชอบท่ีชัดเจนเหมาะสมแกการพัฒนาประเทศและสนับสนุน
ใหจังหวัดมีแผนและงบประมาณเพ่ือพัฒนาจังหวัด เพื่อประโยชนของประชาชนในพื้นท่ี 
  (3) กระจายอํานาจใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินพึ่งตนเองและตัดสินใจในกิจการ
ของทองถ่ินไดเอง สงเสริมใหองคกรปกครองทองถ่ินมีสวนรวมในการดําเนินการตามแนวนโยบาย
พื้นฐานแหงรัฐ พัฒนาเศรษฐกิจของทองถ่ินและระบบสาธารณูปโภคและสาธารณูปการ ตลอดท้ัง
โครงการสรางพื้นฐานสารสนเทศในทองถ่ินใหท่ัวถึงและเทาเทียมกันท่ัวประเทศ รวมท้ังพัฒนา
จังหวัดท่ีมีความพรอมใหเปนองคกรปกครองสวนทองถ่ินขนาดใหญ โดยคํานึงถึงเจตนารมณของ
ประชาชนในจังหวัดนั้น  
  หมวด 14 การปกครองสวนทองถ่ิน 
  มาตรา 281 ภายใตขอบังคับมาตรา 1 รัฐจะตองใหความเปนอิสระแกองคกรปกครอง
สวนทองถ่ินตามหลักแหงการปกครองตนเองตามเจตนารมณของประชาชนในทองถ่ิน และสงเสริม
ใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินเปนหนวยงานหลักในการจัดทําบริการสาธารณะ และมีสวนรวมใน
การตัดสินใจแกไขปญหาในพื้นท่ี 
  ทองถ่ินใดมีลักษณะท่ีจะปกครองตนเองได ยอมมีสิทธิจัดตั้งเปนองคกรปกครองสวน
ทองถ่ินท้ังนี้ ตามท่ีกฎหมายบัญญัติ 
  มาตรา 282 การกํากับดูแลองคกรปกครองสวนทองถ่ินตองทําเทาท่ีจําเปนและมี
หลักเกณฑ วิธีการ และเง่ือนไขท่ีชัดเจนสอดคลองและเหมาะสมกับรูปแบบขององคกรปกครอง
สวนทองถ่ิน ท้ังนี้ ตามท่ีกฎหมายบัญญัติ โดยตองเปนไปเพื่อการคุมครองประโยชนของประชาชน
ในทองถ่ินหรือประโยชนของประเทศเปนสวนรวม และจะกระทบถึงสาระสําคัญแหงหลักการ
ปกครองตนเองตามเจตนารมณของประชาชนในทองถ่ิน หรือนอกเหนือจากท่ีกฎหมายบัญญัติไว
มิได 
  ในการกํากับดูแลวรรคหนึ่ง ใหมีการกําหนดมาตรฐานกลางเพ่ือเปนแนวทางให
องคกรปกครองสวนทองถ่ินเลือกไปปฏิบัติไดเอง โดยคํานึงถึงความเหมาะสมและความแตกตางใน
ระดับของการพัฒนาและประสิทธิภาพในการบริหารขององคกรปกครองสวนทองถ่ินในแตละ
รูปแบบโดยไมกระทบตอความสามารถในการตัดสินใจดําเนินงานตามความตองการขององคกร
ปกครองสวนทองถ่ิน รวมท้ังจัดใหมีกลไกการตรวจสอบการดําเนินงานโดยประชาชนเปนหลัก 
  มาตรา 283 องคกรปกครองสวนทองถ่ินยอมมีอํานาจหนาท่ีโดยท่ัวไปในการดูแลและ
จัดทําบริการสาธารณะเพ่ือประโยชนของประชาชนในทองถ่ิน และยอมมีความเปนอิสระในการ
กําหนดนโยบาย การบริหาร การจัดทําบริการสาธารณะ การบริหารงานบุคคล การเงินและการคลัง 
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และมีอํานาจหนาท่ีของตนเองโดยเฉพาะ โดยตองคํานึงถึงความสอดคลองกับการพัฒนาของจังหวัด
และประเทศเปนสวนรวมดวย 
  องคกรปกครองสวนทองถ่ินยอมไดรับการสงเสริมและสนับสนุนใหมีความเขมแข็ง
ในการบริหารงานไดโดยอิสระและตอบสนองตอความตองการของประชาชนในทองถ่ินไดอยางมี
ประสิทธิภาพ สามารถพัฒนาระบบการคลังทองถ่ินใหจัดบริการสาธารณะไดโดยครบถวนตาม
อํานาจหนาท่ี จัดต้ังหรือรวมกันจัดต้ังองคการเพื่อจัดทําบริการสาธารณะไดโดยครบถวนตามอํานาจ
ความคุมคาเปนประโยชน และใหบริการประชาชนอยางท่ัวถึง 
  ใหมีกฎหมายกําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจ เพื่อกําหนดการแบงอํานาจ
หนาท่ีและจัดสรรรายไดระหวางราชการสวนทองถ่ินดวยกันเอง โดยคํานึงถึงการกระจายอํานาจ
เพิ่มข้ึนตามระดับความสามารถขององคกรปกครองสวนทองถ่ินแตละรูปแบบ รวมทั้งกําหนด
ระบบตรวจสอบและประเมินผล โดยมีคณะกรรมการประกอบดวยผูแทนหนวยราชการท่ีเกี่ยวของ 
ผูแทนองคกรปกครองสวนทองถ่ิน และผูทรงคุณวุฒิ โดยมีจํานวนเทากัน เปนผูดําเนินการให
เปนไปตามกฎหมาย 

ทฤษฎีระบบราชการ (Bureaucracy) ของ Max Weber 

 ระบบราชการหรือ Bureaucracy อาจแยกพิจารณาไดเปนสองแบบ คือ (วัชระ, ออนไลน, 
2553) 
 1. Bureaucracy ในฐานะท่ีเปนสถาบันทางสังคม (Social Institute) สถาบันหนึ่ง นั่นคือ เปน 
สถาบันการบริหาร / การปกครองของรัฐ 
  1.1 ถือเปนสถาบันหนึ่งของกระบวนการในการปกครองประเทศ 
  1.2 เปนสถาบันท่ีมีหนาท่ี ตองปกปอง ดูแล รักษาผลประโยชนบานเมือง อีกแหงหนึ่ง 
  1.3 ตองการอิสระในการทํางาน เปนสถาบันท่ีม่ันคง ยากตอการเปล่ียนแปลง แกไข  
 2. Bureaucracyในฐานะท่ีเปนรูปแบบหนึ่งของการจัดองคกร (A form of organization) 
  2.1 ระบบการบริหาร หรือระบบการทํางานระบบหนึ่ง 
  2.2 มีโครงสรางแบบท่ีเรียกวา “Weberian Bureaucracy” 
  2.3 เปนส่ิงท่ีสามารถแกไขเปล่ียนแปลงให ตามความเหมาะสมกับสภาพการณตาง ๆ  
  ระบบราชการ (Bureaucracy) Max Weber ไดเสนอแนวคิดเกี่ยวกับการจัดองคกรแบบ 
ระบบราชการหรือBureaucracy ข้ึนมา ขอสมมติฐาน องคกรแบบระบบราชการเปนองคกรท่ีดีท่ีสุดและมี
ประสิทธิภาพ ประสิทธิผล และประหยัดท่ีสุด เหตุผลคือ  
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  1. ยึดหลักการบริหารท่ีอาศัยความมีเหตุมีผลและความถูกตองตามกฎหมายในการ
ปฏิบัติงาน 
  2. มีการแบงงานกันทําอยางเปนทางการตามตัวบทกฎหมาย 
  3. อาศัยหลักความรูความสามารถ (ระบบคุณธรรม) เปนเกณฑในการบริหารงาน
บุคคล 
  4. สามารถพยากรณพฤติกรรมหรือปรากฏการณได 
  ระบบราชการ (Bureaucracy) เปนรูปแบบโครงสรางของการจัดองคกรขนาดใหญท่ีสามารถ 
นําไปใชเปนวิธีการในการจัดองคกรไดท้ังในภาครัฐและเอกชน ไมใชระบบการบริหารที่ใชในองคกร
ภาครัฐเทานั้น แตในองคกรภาคเอกชนขนาดใหญก็นําไปใชดวย Bureaucracy จึงเปนระบบการบริหาร
ระบบหนึ่งท่ีนิยมนําไปใชในองคกรขนาดใหญท่ีมีคนจํานวนมาก มีภารกิจท่ีตองทํามาก 
  กลไกการบริหาร (Administrative Apparatus) เปนกลไกการควบคุม และทํา
หนาที่ เปนตัวเชื่อมระหวางผูนําและกลุมชนที่ถูกปกครอง กลไกการบริหาร ตองมีรูปแบบท่ี
เหมาะสมกับรูปแบบแหงอํานาจที่ผูนําในสังคมนั้นใชอยู รูปแบบแหงการใชอํานาจในการ
ปกครองบังคับบัญชา ตามแนวคิดของ Max Weber แบงเปน 3 รูปแบบ 
  - Charismatic Domination รูปแบบการใชอํานาจเฉพาะตัวแบบอาศัยบารมี กลไกลการ
บริหารที่ใชคือDictatorship, communal 
   - Traditional domination รูปแบบการใชอํานาจแบบประเพณีนิยม 
  - Feudal / Patrimonial (ระบบศักดินา / เจาขุนมูลนาย) รูปแบบการใชอํานาจตามกฎหมาย 
(Legal domination) 
  ระบบราชการ (Bureaucracy) จะทําหนาท่ีเปนกลไกการบริหารของกลุมชน โดยผูนําจะใช
อํานาจท่ีมีอยูตามกฎหมายปกครอง บังคับบัญชาโดยผานระบบราชการ 
  องคกรแบบระบบราชการตามแนวคิดของ Max Weber จะประกอบดวยโครงสรางพื้นฐาน
ท่ีสําคัญ 7 ประการดังนี้  
  1. หลักลําดับข้ัน (Hierarchy)  
  2. หลักความรับผิดชอบ (Responsibility) 
  3. หลักแหงความสมเหตุสมผล (Rationality) 
  4. การมุงสูผลสําเร็จ (achievement orientation)  
  5. หลักการทําใหเกิดความแตกตางหรือความชํานาญเฉพาะดาน (Differentation, 
Specialization) 
  6. หลักระเบียบวินัย (Discipline)  
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  7. ความเปนวิชาชีพ (Professionalization) 

หลักการในการจัดระเบียบบริหารราชการแผนดิน 

 การดําเนินกิจกรรมของฝายปกครองมีประสิทธิภาพและประสบผลสําเร็จ รัฐตองจัด
องคกรของรัฐเพื่อใหสอดคลองกับการดําเนินกิจกรรมดังกลาว การจัดองคกรของรัฐนี้เรียกวา “การ
จัดระเบียบบริหารราชการแผนดิน” 
 หลักในการจัดระเบียบบริหารราชการแผนดินท่ีใชกันอยูในประเทศตาง ๆ มีอยู 2 หลัก 
คือ หลักการรวมอํานาจการปกครอง (Centralisation) และหลักการกระจายอํานาจปกครอง 
(Decentralization) (นันทวัฒน บรมานันท, 2553, หนา 62-66) 
 หลักการรวมอํานาจการปกครอง เปนการปกครองประเทศโดยมีการรวมอํานาจในการ
ปกครองประเทศไวท้ังหมดท่ี “สวนกลาง” คือ กระทรวง ทบวง กรม ของรัฐ และมีเจาหนาท่ีของ
สวนกลางซ่ึงข้ึนตรงตอกันตามลําดับช้ันการบังคับบัญชาเปนผูดําเนินการปกครองตลอดอาณาเขต
ของประเทศ การรวมอํานาจการปกครองมีลักษณะสําคัญ 3 ประการคือ  
  1) มีการรวมกําลังในการบังคับตาง ๆ คือ กําลังทหาร และกําลังตํารวจใหข้ึนตอ
สวนกลาง 
  2) มีการรวมอํานาจวินิจฉัยส่ังการไวท่ีสวนกลาง และ 
  3) มีลําดับช้ันการบังคับบัญชาเจาหนาท่ี 
  การรวมอํานาจการปกครองสามารถจําแนกได 2 แบบ คือ การรวมศูนยอํานาจการ
ปกครอง (Concentration) และการกระจายการรวมศูนยอํานาจการปกครอง (Deconcentration) 
  (ก) การรวมศูนยอํานาจการปกครอง ไดแกการปกครองภายในประเทศรูปแบบหนึ่งท่ี
กําหนดใหอํานาจในการตัดสินใจทั้งหลายท่ีเกี่ยวกับการปกครองประเทศหรือเกี่ยวกับการจัดทํา
บริการสาธารณะเปนของสวนกลางโดยไมมีการมอบอํานาจในการตัดสินใจ ในบางเร่ืองไปใหแก 
เจาหนาท่ีของสวนกลางท่ีถูกสงไปประจําอยูในภูมิภาค การปกครองประเทศดวยวิธีการรวมศูนย
อํานาจการปกครองน้ีเปนการปกครองประเทศท่ี “สรางภาระ” ใหกับสวนกลางเปนอันมากเพราะ
สวนกลางจะตองเปนผูดําเนินการดวยตนเองทุกเร่ืองท่ีเกี่ยวของกับการปกครองและการจัดทํา
บริการสาธารณะซ่ึงมีอยูเปนจํานวนมาก 
  (ข) การกระจายการรวมศูนยอํานาจการปกครอง หรือท่ีเรียกกันในช่ืออ่ืนวา การแบง
อํานาจปกครองหรือการแบงอํานาจใหแกสวนภูมิภาค ไดแก รูปแบบการปกครองท่ีสวนกลางได
มอบอํานาจในการตัดสินใจบางเร่ืองบางระดับใหแกตัวแทนหรือเจาหนาท่ีของสวนกลางท่ีถูกสงไป
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ประจํายังสวนภูมิภาคตาง ๆ ของประเทศ โดยตัวแทนหรือเจาหนาท่ีเหลานั้นสามารถดําเนินการ
วินิจฉัยส่ังการบางอยางไดตามแนวทางท่ีสวนกลางกําหนด 
  หลักการกระจายการรวมศูนยอํานาจการปกครองนี้มีประโยชนสําคัญหลายประการ
และนับไดวาเปนกาวแรกท่ีจะนําไปสูการกระจายอํานาจการปกครอง เพราะเม่ือมีการมอบอํานาจ
ในการตัดสินใจบางเร่ืองบางระดับใหแกตัวแทนหรือเจาหนาท่ีของสวนกลาง ท่ีถูกสงไปประจํา
สวนภูมิภาค ก็เทากับเปนการมอบกิจการใหกับตัวแทนหรือเจาหนาท่ีนั้น จัดทําเองไดบางสวน 
นอกจากนี้ การกระจายการรวมศูนยอํานาจก็ยังทําใหกิจการตาง ๆ ดําเนินไปรวดเร็วข้ึน ไมตองสง
เร่ืองใหสวนกลางตัดสินใจทุกเร่ือง 

แนวคิดและหลักการเกี่ยวกับการปกครองสวนทองถ่ิน 

 การจัดต้ังองคกรปกครองสวนทองถ่ินข้ึนมาถือเปนสวนหนึ่งของทฤษฎีวาดวยการ
กระจายอํานาจ (Decentralization) อันเปนกระบวนการท่ีฝายปกครองแบงอํานาจการปกครองของ
ตนเองออกมาแลวมอบใหนิติบุคคลในกฎหมายมหาชน (Personne morale de droit public) อ่ืน คือ
องคกรปกครองสวนทองถ่ิน ไปดําเนินการปกครองพ้ืนท่ีแทนตนโดยใหมีความอิสระทางดาน
บุคคลากรจากสวนกลาง 
 รัฐธรรมนูญฝร่ังเศสไดวางหลักในเร่ืององคกรปกครองสวนทองถ่ินไววา องคกรปกครอง
สวนทองถ่ินแหงสาธารณรัฐไดแก เทศบาล (Communes) จังหวัด (Departements) ภาค (Regions) 
องคกรปกครองสวนทองถ่ินโพนทะเล (Les collectivites d’outre-mer) และองคกรปกครองสวน
ทองถ่ินรูปแบบอ่ืน ท่ีจะจัดต้ังข้ึนมาโดยรัฐบัญญัติ 
 องคกรปกครองสวนทองถ่ินเหลานี้มีอิสระในการบริหารงานซ่ึงดําเนินการโดย องคกร
ฝายสภา ท่ีมีอํานาจในการออกกฎเกณฑท่ีมีผลใชบังคับเปนการท่ัวไปของฝายบริหาร เพื่อ
บริหารงานในความรับผิดชอบของตน การดําเนินงานขององคกรปกครองสวนทองถ่ินจะตอง
เปนไปตามหลักวาดวยความเปนอิสระในการบริหารงาน ตามท่ีรัฐธรรมนูญไดบัญญัติรับรองไว แต
อยางไรก็ตามหลักวาดวยความเปนอิสระในการบริหารงานขององคกรปกครองสวนทองถ่ินก็มี
ขอจํากัดอยูท่ีวาการดําเนินการท้ังหลายขององคกรปกครองสวนทองถ่ินจะตองเปนไปโดยชอบดวย
กฎหมาย โดยในอดีตนั้น ผูวาการจังหวัด (Le préfét) จะทําหนาท่ีเปนผูควบคุมความชอบดวย
กฎหมายของคําส่ังขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน โดยผูวาการจังหวัดมีอํานาจในการเพิกถอน 
(Annulation) หรือใหสัตยาบัน (Approbation) คําส่ัง (Les actes) ขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน 
แตตอมาก็มีการออกกฎหมายกลาง เกี่ยวกับการกระจายอํานาจ ลงวันท่ี 2 มีนาคม ค.ศ.1982 
กฎหมายดังกลาวไดยกเลิกอํานาจในการควบคุมของผูวาการจังหวัดเสีย และมอบใหเปนหนาท่ีของ
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ศาลปกครองช้ันตน ท่ีจะดําเนินงานแทน โดยกฎหมายฉบับดังกลาวไดกําหนดใหคําส่ัง (Les actés) 
ขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน มีผลใชบังคับไดในทันที แตองคกรปกครองสวนทองถ่ินจะตอง
สงคําส่ังประเภทท่ีมีความสําคัญ ๆ เชน มติสภาทองถ่ิน ขอบัญญัติทองถ่ิน สัญญาโยธาสาธารณะ 
หรือการมอบใหเอกชนจัดทําบริการสาธารณะ ไปใหผูวาการจังหวัดดวย หากผูวาการจังหวัดเห็นวา
เร่ืองใดมีปญหาเร่ืองความชอบดวยกฎหมาย ผูวาการจังหวัดก็สามารถรองขอใหศาลปกครองช้ันตน
พิจารณาความชอบดวยกฎหมายดังกลาวได 
 องคกรปกครองสวนทองถ่ินในประเทศฝร่ังเศสมีสองประเภทคือ องคกรปกครองสวน
ทองถ่ินรูปแบบท่ัวไป อันไดแก จังหวัด เทศบาล ภาค กับองคกรปกครองสวนทองถ่ินรูปแบบพิเศษ 
อันไดแก เมือง Paris, Lyon และเมือง Marseille ท่ีเปนเมืองขนาดใหญในประเทศฝรั่งเศสและ
นอกจากนี้ยังมีเมืองอ่ืน ๆ ท่ีอยูนอกประเทศฝร่ังเศสอีกจํานวนหนึ่งท่ีถูกจัดใหเปนองคกรปกครอง
สวนทองถ่ินรูปแบบพิเศษเชน เกาะ Corse บรรดาจังหวัดโพนทะเลตาง ๆ แตในท่ีนี้จะขอนําเสนอ
รูปแบบทั่วไปขององคกรปกครองสวนทองถ่ินท่ีมีอยูท่ัวท้ังประเทศ 3 รูปแบบ คือ เทศบาล จังหวัด 
และภาค โดยมีรายละเอียดดังนี้ 
 1. เทศบาล (Commune) เทศบาลนับวาเปนองคกรการกระจายอํานาจท่ีเกาแกท่ีสุดของ
ประเทศฝร่ังเศส โดยในสมัยศตวรรษที่ 12 มีการรวมกลุมของประชาชนเรียกวา “Commune” ข้ึน 
เพื่อปกปองผลประโยชนของตนเองและชุมชน ตอมาเม่ือมีการปฏิวัติคร้ังใหญในป ค.ศ.1789 ก็เกิด
กระแสการกระจายอํานาจข้ึน มีการออกกฎหมายลงวันท่ี 14 ธันวาคม ค.ศ.1789 กําหนดให 
Commune เปนองคกรกระจายอํานาจ จากนั้นก็ไดมีการพัฒนาแนวทางในการกระจายอํานาจใหแก 
Commune เร่ือยมาจนกระท่ังปจจุบัน ในปจจุบันประเทศฝร่ังเศสมีจํานวนเทศบาลกวา 36,000 แหง 
โครงสรางของเทศบาลประกอบดวยสภาเทศบาล (Council Municipal) และนายกเทศมนตรี (Maire) 
 2. จังหวัด (Department) เชนเดียวกับเทศบาล จังหวัดเกิดข้ึนอยางเปนทางการภายหลัง
การปฏิวัติคร้ังใหญใน ค.ศ.1789 โดยกฎหมายลงวันท่ี 8 มกราคม ค.ศ.1970 อยางไรก็ตาม ในเวลา
ตอมา ก็ไดมีกฎหมายลงวันท่ี 10 พฤษภาคม ค.ศ.1838 จัดระบบจังหวัดเสียใหมโดยใหจังหวัดมี
ฐานะเปนนิติบุคคล อํานาจหนาท่ีของจังหวัดถูกกําหนดในกฎหมายลงวันท่ี 10 สิงหาคม ค.ศ.1871 
มีการกําหนดใหมีผูวาการจังหวัด (Préfét) ซ่ึงเปนขาราชการจากสวนกลาง ทําหนาท่ีเปนฝายบริหาร
ของจังหวัด แตตอมาก็ไดมีกฎหมายลงวันท่ี 2 มีนาคม ค.ศ.1982 โอนอํานาจดังกลาวของผูวาการ
จังหวัดไปเปนประธานสภาจังหวัด (President du conseil général) ซ่ึงมาจากการเลือกต้ังของ
ประชาชน  
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 ปจจุบันประเทศฝร่ังเศสมีจังหวัดอยู 100 จังหวัด โครงสรางของจังหวัดประกอบดวย 
สภาจังหวัด (Conseil général) โดยมีประธานสภาจังหวัด (President du conseil général) ทําหนาท่ี
เปนฝายบริหาร และมีสํานักงานจังหวัด (Bureau) เปนหนวยธุรการ 
 3. ภาค (Région) นับต้ังแต ค.ศ.1960 เปนตนมา ฝายบริหารของประเทศฝร่ังเศสพยายามที่
จะจัดต้ังองคกรปกครองสวนทองถ่ินท่ีมีขนาดใหญกวาจังหวัด (Départment) ข้ึนมา เพื่อแบงเบา
ภาระของสวนกลางในการจัดทําบริการสาธารณะโดยในป พ.ศ.1969 นายพลเดอโกล (Le Général 
Charles de gualle) ไดขอใหประชาชนออกเสียงแสดงประชามติเกี่ยวกับการจัดต้ัง “ภาค” ข้ึนมาเปน
องคกรปกครองสวนทองถ่ิน แตปรากฏวาประชาชนออกเสียงไมเห็นดวย “ภาค” จึงยังไมเกิดข้ึน แต
อยางไรก็ดีตอมาใน ค.ศ.1972 รัฐบัญญัติลงวันท่ี 5 กรกฎาคม ไดจัดต้ังภาค ข้ึนมาโดยไมใหมีสถานะ
เปนองคกรปกครองสวนทองถ่ิน แตใหมีฐานะเปนองคกรมหาชน (Etablissement public) มีหนาท่ี
พัฒนาดานการเศรษฐกิจและสังคมขององคกรปกครองสวนทองถ่ินท่ีอยูภายในเขตภาค ดังนั้น จึง
ทําใหเกิดความสัมพันธระหวางภาคกับองคกรปกครองสวนทองถ่ินอ่ืน ๆ ข้ึนมาในชวงเวลาดังกลาว 
จนกระท่ังใน ค.ศ.1982 รัฐบัญญัติก็ไดจัดต้ังภาคใหเปนองคกรปกครองสวนทองถ่ินและเนื่องจาก
รัฐธรรมนูญแหงสาธารณรัฐฝร่ังเศสในขณะนั้นและท่ีแกไขเพิ่มเติมในปจจุบันไดบัญญัติไวใน
มาตรา 72 วา “องคกรปกครองสวนทองถ่ินท้ังหลายมีอํานาจท่ีจะบริหารงานของตนเองไดอยาง
อิสระ โดยมีสภาทองถ่ินท่ีมาจากการเลือกต้ังภายใตเง่ือนไขท่ีบัญญัติโดยกฎหมาย” ดังนั้นภาคจึงมี
สภาภาคท่ีมาจากการเลือกต้ัง 
 ปจจุบันฝร่ังเศสประกอบดวย 26 ภาค แตละภาคประกอบดวยองคกร 3 องคกรคือ สภา
ภาค (Conseil régional) ทําหนาท่ีเปนองคกรฝายสภา ประธานสภาภาค (President du conseil 
régional) ทําหนาท่ีฝายบริหาร และคณะกรรมการเศรษฐกิจและสังคม (Comité économique et 
social) ทําหนาท่ีเปนองคกรท่ีปรึกษา (นันทวัฒน บรมานันท, 2553, หนา 67-69) 

องคกรปกครองสวนทองถ่ินของประเทศไทย  

 ปจจุบันประเทศไทยมีการจัดต้ังองคกรปกครองสวนทองถ่ิน 5 ประเภท แยกเปนองคกร
ปกครองสวนทองถ่ินท่ีมีลักษณะท่ัวไปอยู 3 ประเภท คือ องคการบริหารสวนจังหวัด เทศบาลและ
องคการบริหารสวนตําบล กับ องคกรปกครองสวนทองถ่ินท่ีมีลักษณะเฉพาะอีก 2 ประเภท คือ 
กรุงเทพมหานครและเมืองพัทยา องคกรปกครองสวนทองถ่ินทุกประเภทที่กลาวไปมีสถานะเปน
นิติบุคคลท้ังหมด เนื่องจากมีการกําหนดไวในกฎหมายจัดต้ังองคกรปกครองสวนทองถ่ินแตละ
ประเภทวาใหมีฐานะเปนนิติบุคคล 
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 1. รูปแบบและโครงสรางของเทศบาล  
 การจัดต้ังเทศบาลตามพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ.2496 นั้น ไดมีการกําหนดไวใน
มาตรา 7 ใหมีการจัดต้ังทองถ่ินท่ีมีสภาพอันสมควรข้ึนเปนเทศบาล มีฐานะเปนทบวงการเมือง 
เทศบาลจึงเปนนิติบุคคลมหาชน การจัดต้ังเทศบาลใหตราเปนพระราชกฤษฎีการะบุช่ือและเขตของ
เทศบาลท่ีไดจัดต้ังข้ึนตามประเภทของเทศบาลที่แบงตามจํานวนประชากร ความหนาแนนโดยเฉล่ีย
ของจํานวนประชากรตอพื้นท่ีและรายไดของทองถ่ินนั้น ๆ ซ่ึงแบงไดเปน 3 ประเภท คือ 
  (1) เทศบาลตําบล มาตรา 9 แหงกฎหมายวาดวยเทศบาลตําบลกําหนดไววา ไดแก 
ทองถ่ินท่ีมีพระราชกฤษฎีกายกฐานะข้ึนเปนเทศบาลตําบล โดยพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ.2496 
ไมไดกําหนดหลักเกณฑแนชัดสําหรับทองถ่ินท่ีจะจัดต้ังเปนเทศบาลตําบล กระทรวงมหาดไทยจึง
ไดวางแนวปฏิบัติในการกําหนดทองถ่ินท่ีจะจัดต้ังข้ึนเปนเทศบาลตําบลไว ดังนี้ 
   (ก) มีประชากรตั้งแต 7, 000 คนข้ึนไป 
   (ข) มีความหนาแนนของประชากรตั้งแต 1, 500 คนตอ 1 ตารางกิโลเมตร 
   (ค) มีรายไดเกินกวา 5 ลานบาทข้ึนไปโดยไมรวมเงินอุดหนุน 
  (2) เทศบาลเมือง มาตรา 10 แหงกฎหมายวาดวยเทศบาลกําหนดไววา ไดแก ทองถ่ินท่ี
มีลักษณะอยางใดอยางหนึ่ง คือ 
   (ก) ทองถ่ินอันเปนท่ีต้ังศาลากลางจังหวัด หรือ 
   (ข) ทองถ่ินชุมชนท่ีมีลักษณะดังนี้ 
    (ข.1) มีประชากรตั้งแต 10, 000 คนข้ึนไป 
    (ข.2) มีความหนาแนนของประชากรตั้งแต 3, 000 คนตอ 1 ตารางกิโลเมตร 
    (ข.3) มีรายไดเพียงพอแกการปฏิบัติหนาท่ีอันตองทําสําหรับเทศบาลเมืองตาม
พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ.2496 
  (3) เทศบาลนคร มาตรา 11 แหงกฎหมายวาดวยเทศบาลกําหนดไววา ไดแก ทองถ่ิน
ชุมชนท่ีมีลักษณะดังนี้ 
   (ค.1) มีประชากรตั้งแต 50, 000 คนข้ึนไป 
   (ค.2) มีความหนาแนนของประชากรตั้งแต 3, 000 คนตอ 1 ตารางกิโลเมตร 
   (ค.3) มีรายไดเพียงพอแกการปฏิบัติหนาท่ีอันตองทําสําหรับเทศบาลนครตาม
พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ.2496 
  อยางไรก็ดี เทศบาลท่ีไดจัดต้ังข้ึนแลวอาจเปล่ียนช่ือเทศบาลหรือเปล่ียนแปลงเขต
เทศบาลไดดังท่ีบัญญัติไวในมาตรา 12 หรืออาจถูกเปล่ียนแปลงฐานะหรือยุบเลิกเทศบาลไดโดย
กระทําเปนพระราชกฤษฎีกาดังท่ีบัญญัติไวในมาตรา 13 แหงกฎหมายวาดวยเทศบาล 
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 2. โครงสรางของเทศบาล 
  โครงสรางของเทศบาลตามมาตรา 14 แหงพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ.2496 
ประกอบดวยสภาเทศบาลและคณะเทศมนตรี 
  1) สภาเทศบาล ประกอบดวย 
   (ก) ประธานสภาเทศบาลคนหน่ึง 
   (ข) รองประธานเทศบาลคนหน่ึง และ 
   (ค) สมาชิกสภาเทศบาล สําหรับเทศบาลตําบลใหมีสมาชิกสภาเทศบาล 12 คน 
เทศบาลเมืองใหมีสมาชิกสภาเทศบาล 18 คน และเทศบาลนครใหมีสมาชิกสภาเทศบาล 24 คน ดังท่ี
กําหนดไวในมาตรา 49 มาตรา 50 และมาตรา 55 แหงกฎหมายวาดวยเทศบาล 
  สมาชิกสภาเทศบาลมาจากการเลือกต้ังของราษฎรในเขตเทศบาลตามกฎหมายวาดวย
การเลือกต้ังสมาชิกสภาเทศบาล มาตรา 15 แกไขเพิ่มเติมพระราชบัญญัติเทศบาล (ฉบับท่ี 3) พ.ศ.
2499 ซ่ึงไดแก พระราชบัญญัติการเลือกต้ังสมาชิกสภาเทศบาล พ.ศ.2482 จากนั้นสมาชิกสภา
เทศบาลจะลงมติเลือกต้ังประธานสภาและรองประธานสภาจากสมาชิกท้ังหมด โดยมาตรา 20 แหง
กฎหมายวาดวยเทศบาล กําหนดใหผูวาราชการจังหวัดเปนผูแตงต้ังประธานสภาและรอง
ประธานสภาตามมติสมาชิกเทศบาลดังกลาว สมาชิกเทศบาลมีวาระอยูในตําแหนงคราวละ 4 ป 
  2) คณะเทศมนตรี ประกอบดวย 
   (ก) นายกเทศมนตรีคนหนึ่ง และ 
   (ข) เทศมนตรี สําหรับเทศบาลตําบลและเทศบาลเมืองใหมีเทศมนตรี 2 คน แตใน
กรณีท่ีเทศบาลเมืองแหงใดมีรายไดจัดเก็บต้ังแตยี่สิบลานบาทข้ึนไปใหมีเทศมนตรี 3 คน สําหรับ
เทศบาลนครใหมีเทศมนตรี 4 คน ดังท่ีบัญญัติไวในตรา 36 แหงกฎหมายวาดวยเทศบาล 
  ในการดําเนินกิจการของเทศบาล คณะเทศมนตรีมีหนาท่ีควบคุมและรับผิดชอบการ
บริหารกิจการของเทศบาล มีนายกเทศมนตรีเปนหัวหนา และพนักงานเทศบาลเปนผูปฏิบัติการของ
เทศบาล โดยมีปลัดเทศบาลเปนผูบังคับบัญชาและรับผิดชอบในงานประจําท่ัวไปของเทศบาลตาม
มาตรา 38 สวนสภาเทศบาลอาจต้ังกระทูถามคณะเทศมนตรี หรือเทศมนตรี เกี่ยวกับงานในหนาท่ี
ไดตามมาตรา 31 และหากคณะเทศมนตรี หรือเทศมนตรีผูใดปฏิบัติฝาฝนตอความสงบเรียบรอย
หรือ สวัสดิภาพของประชาชน ละเลยไมปฏิบัติ หรือปฏิบัติไมชอบดวยอํานาจหนาท่ี หรือมีความ
ประพฤติอันนํามาซ่ึงความเส่ือมเสียแกตําแหนงหรือแกเทศบาล หรือแกราชการ ใหมีการเรียก
ประชุมสมาชิกสภาเทศบาลหรือคณะเทศมนตรีเพื่อมีมติเสนอรัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทย
ใชดุลพินิจพิจารณาส่ังการตามท่ีเห็นสมควรไดตามมาตรา 34 และมาตรา 35 แหงกฎหมายวาดวย
เทศบาล 
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  หนาท่ีของเทศบาล 
  พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ.2496 ไดกําหนดใหเทศบาลมีหนาท่ี 2 ประเภท คือ 
หนาท่ีตองทํา และหนาท่ีอาจจัดทําในเขตเทศบาล ซ่ึงแตกตางกันไปตามประเภทของเทศบาลดังนี้ 
  เทศบาลตําบล  
   1. รักษาความสงบเรียบรอยของประชาชน 
   2. ใหมีและบํารุงทางบกและทางน้ํา 
   3. รักษาความสะอาดของถนน หรือทางเดินและท่ีสาธารณะ รวมทั้งการกําจัดมูล
ฝอยและส่ิงปฏิกูล  
   4. ปองกันและระงับโรคติดตอ  
   5. ใหมีเคร่ืองใชในการดับเพลิง  
   6. ใหราษฎรไดรับการศึกษาอบรม  
   7. สงเสริมการพัฒนาสตรี เด็ก เยาวชน ผูสูงอายุ และผูพิการ   
   8. บํารุงศิลปะ จารีตประเพณี ภูมิปญญาทองถ่ินและวัฒนธรรมอันดีของทองถ่ิน
   9. หนาท่ีอ่ืนตามท่ีกฎหมายบัญญัติใหเปนหนาท่ีของเทศบาล 
  เทศบาลเมือง 
  มีหนาท่ีเชนเดียวกับเทศบาลตําบล ตามขอ 1-9 และมีหนาท่ีเพิ่มเติมอีก ดังนี้ 
   1. ใหมีน้ําสะอาดหรือการประปา 
   2. ใหมีโรงฆาสัตว  
   3. ใหมีและบํารุงสถานท่ีทําการพิทักษ และรักษาคนเจ็บไข  
   4. ใหมีและบํารุงทางระบายนํ้า  
   5. ใหมีและบํารุงสวมสาธารณะ  
   6. ใหมีและบํารุงการไฟฟาหรือแสงสวางโดยวิธีอ่ืน  
   7. ใหมีการดําเนินกิจการโรงรับจํานํา หรือสถานสินเช่ือทองถ่ิน  
  นอกจากงานท่ีเปนการดํา เนินกิจการของเทศบาลแลว  หากรัฐมนตรีวาการ
กระทรวงมหาดไทยเห็นสมควร ใหนายกเทศมนตรี เทศมนตรี ปลัดเทศบาล รองปลัดเทศบาล หรือ
หัวหนาแขวงเทศบาลมีอํานาจหนาท่ีในการเปรียบเทียบคดีละเมิดเทศบัญญัติโดยอนุโลมตาม
ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญาไดตามมาตรา 40 แหงกฎหมายวาดวยเทศบาล ซ่ึงในเร่ืองนี้
ไดมีประกาศกระทรวงมหาดไทยเร่ืองแตงต้ังเจาพนักงานซ่ึงมีอํานาจในการเปรียบเทียบคดีละเมิด
เทศบัญญัติตามพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ.2496 ลงวันท่ี 5 มิถุนายน พ.ศ.2521 กําหนดอํานาจ
หนาท่ีดังกลาวไวแลว 
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  เม่ือไดมีพระราชกฤษฎีกายกฐานะทองถ่ินใดเปนเทศบาลแลว ใหนายกเทศมนตรี และ
เทศมนตรี ทําหนาท่ีอยางเดียวกับกํานันและ ผูใหญบานตามกฎหมายลักษณะการปกครองทองท่ี
เฉพาะในเขตเทศบาลนั้น ๆ เทาท่ีรัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทยเห็นสมควรและกําหนดไวใน
กฎกระทรวง โดยกํานันและผูใหญบานในเขตเทศบาลน้ันจะตองพนจากหนาท่ีดังกลาว ซ่ึงใน
ปจจุบันไดมีกฎกระทรวงฉบับท่ี 2 (พ.ศ.2496) ออกตามความในพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ.2496 
กําหนดอํานาจหนาท่ีท่ีนายกเทศมนตรี และเทศมนตรีจะตองกระทําแทนกํานันและผูใหญบานไว
แลว ประกอบดวย 2 ขอ คือ 
  (1) อํานาจหนาท่ีตามมาตรา  27 แหงพระราชบัญญัติลักษณะปกครองทองท่ี
พุทธศักราช 2457 ซ่ึงไดแกไขเพิ่มเติม (ฉบับท่ี2) พ.ศ.2486 ขอ 1 ขอ 2 ขอ 3 ขอ 5 ขอ 6 ขอ 9 ขอ 10 
ขอ 11 ขอ 12 ขอ 13 ขอ 14 และขอ 15 
  แตปจจุบันไดมีพระราชบัญญัติลักษณะปกครองทองท่ีพุทธศักราช 2457 (แกไข
เพิ่มเติม ฉบับท่ี 11 พ.ศ.2551) ไดยกเลิกความในมาตรา 27 ในฉบับนี้แลว และใหใชมาตราท่ีแกไข
ใหมนี้แทน แตรัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทยยังมิไดมีกฎกระทรวง กําหนดขอบเขต อํานาจ
หนาท่ีใหนายกเทศมนตรีและเทศมนตรีปฏิบัติหนาท่ีอยางเดียวกับกํานันและ ผูใหญบานตาม
กฎหมายลักษณะปกครองทองท่ีตามมาตรา 27 ดังกลาวแตอยางใด 
  (2) อํานาจหนาท่ีเกี่ยวกับความอาญา ตามมาตรา 35 ขอ 1 คือ เม่ือทราบขาววามีการ
กระทําผิดกฎหมายเกิดข้ึน หรือสงสัยวาไดเกิดข้ึนในตําบลของตน ตองแจงความตอกรมการอําเภอ
ใหทราบ หนาท่ีตามมาตรา 38 ใหดูแลคนเดินทาง ซ่ึงไมมีเหตุอันควรสงสัยวาจะเปนผูรายใหไดมีท่ี
พักตามควร หนาท่ีตามมาตรา 40 ตองรวมมือและชวยเหลือนายอําเภอ ในการดูแลรักษาและ
คุมครองปองกันท่ีดินอันเปนสาธารณะสมบัติของแผนดิน และส่ิงซ่ึงเปนสาธารณประโยชนอ่ืน อัน
อยูในตําบลนั้น  
  จากกฎกระทรวงดังกลาวจะเห็นไดวาเม่ือมีการยกฐานะทองถ่ินใดข้ึนเปนเทศบาล
ตําบลแลว ผูรางกฎหมายมีเจตนาจะให นายกเทศมนตรี และเทศมนตรี มีอํานาจหนาท่ี เชนเดียวกัน
กับ กํานัน ผูใหญบานโดยกําหนดใหรัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทยเปนผูกําหนด ใน
กฎกระทรวง แตเนื่องจากวา อํานาจหนาท่ี ของกํานัน ผูใหญบานเปนอํานาจท่ีมีบัญญัติไวใน
กฎหมายหลาย  ๆ ฉบับ รัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทย  จึงไมอาจกําหนดใหมีอํานาจ
เชนเดียวกับกฎหมายอ่ืน ๆ ได ยกตัวอยางเชน อํานาจตามพระราชบัญญัติประมวลกฎหมายวิธี
พิจารณาความอาญา ท่ีกําหนดใหพนักงานฝายปกครองหรือตํารวจ มีอํานาจในการสืบสวนคดีอาญา 
ซ่ึงนายกเทศมนตรี และเทศมนตรี ไมมีสถานะเปนพนักงานฝายปกครองจึงไมอาจกําหนดใหมี
อํานาจเชนเดียวกับ กํานัน ผูใหญบานได 


