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บทที ่1 

 
บทน ำ 

 
1.1  ทีม่ำและควำมส ำคัญของปัญหำ 
 
 หากจะกล่าวถึงการบริหารงานราชการในส่วนภูมิภาคตามลักษณะการปกครองของ
ประเทศไทย ซ่ึงไดแ้บ่งราชการบริหารส่วนภูมิภาคออกเป็นจงัหวดัและอ าเภอ โดยระดบัจงัหวดั จะ
มีผู ้ว่าราชการจังหวดัเป็นผู ้รับนโยบายและค าสั่งจากนายกรัฐมนตรีในฐานะหัวหน้ารัฐบาล 
คณะรัฐมนตรี กระทวง ทบวง กรม มาปฏิบติัการให้เหมาะสมกบัท้องท่ีและประชาชน และเป็น
หัวหน้าบงัคบับญัชาบรรดาขา้ราชการฝ่ายบริหาร ซ่ึงปฏิบติัหน้าท่ีในราชการส่วนภูมิภาคในเขต
จงัหวดั และรับผิดชอบในจงัหวดั ส่วนในระดบัอ าเภอนั้น จะมีนายอ าเภอท่ีมีฐานะเป็นขา้ราชการ
สังกัดกรมการปกครอง เป็นผู ้รับผิดชอบดูแลปฏิบัติหน้าท่ี ให้ เป็นไปตามนโยบายของ
กระทรวงมหาดไทยและของกรมการปกครอง ในอนัท่ีจะบ าบดัทุกข ์บ ารุงสุข ให้แก่ประชาชนใน
เขตอ าเภอท่ีได้รับมอบหมาย ภาระหน้าท่ีของนายอ าเภอท่ีจะตอ้งสอดส่องดูแลและให้บริการแก่
ประชาชนทั้งในแง่ของการอาชีพ การศึกษา การสาธารณสุข การรักษาความมัน่คงและปลอดภยัใน
ชีวิตและทรัพยสิ์น ตลอดจนศีลธรรมอนัดีของประชาชน ในขณะเดียวกนัก็จะตอ้งเป็นผูป้กครอง
บงัคบับญัชาบรรดาขา้ราชการของส่วนราชการต่างๆท่ีส่งไปปฏิบติังานประจ า ณ ท่ีวา่การอ าเภอ ให้
สามารถตอบสนองความตอ้งการของประชาชนใหไ้ดผ้ลท่ีสุด (อุษา ชชัวาล, 2519 :20)   
 อน่ึ ง ส าห รับนายอ าเภอนั้ น มิ ใช่ เป็น เฉพาะตัวแทนของ กรมการปกครอง ห รือ
กระทรวงมหาดไทย เท่านั้ น แต่นายอ าเภอจะต้องเป็นตวัแทนรับผิดชอบแผนกต่างๆ ของทุก
กระทรวง ทบวง กรม ท่ีส่ง มาประจ าอยู่อ  าเภอด้วย และส่ิงท่ีส าคญัท่ีสุดคือความรับผิดชอบต่อ
ประชาชน เพราะวา่นายอ าเภอเป็นเจา้หนา้ท่ีของรัฐคนแรกท่ีจะรับเอาทุกขสุ์ขของราษฎรในพื้นท่ีมา
บ าบดัแกไ้ข (อเนก สิทธิประศาสน์, 2521 :15) 
 พลเอกเปรม ติณสูลานนท์ องคมนตรีและรัฐบุรุษ เม่ือคร้ังด ารงต าแหน่งรัฐมนตรีช่วยว่า
การกระทรวงมหาดไทย ไดใ้ห้โอวาทแก่นกัปกครองระดบัสูง (นปส.) รุ่นท่ี 8เม่ือวนัท่ี1พฤศจิกายน 
2521ณ หอ้งประชุมกระทรวงมหาดไทยวา่ “นายอ าเภอคือคนท่ีส าคญัท่ีสุด ผูว้า่ราชการจงัหวดัใหญ่
ท่ีสุดในจงัหวดั แต่ผมวา่ไม่ส าคญัเท่านายอ าเภอ ผมวา่นายอ าเภอคือความหวงัของเรา ความหวงัของ
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กระทรวงมหาดไทย ความหวงัของราษฎรดว้ย นายอ าเภอนั้นผมวา่ถา้ใครเป็นนายอ าเภอท่ีดีไดแ้ลว้ 
ก็เป็นนายกรัฐมนตรีไดเ้ลย ถา้เป็นนายอ าเภอท่ีราษฎรรักแลว้ ผมก็ชมเชยวา่ ตอ้งเป็นนายอ าเภอท่ีเก่ง
มาก” (พลเอกเปรม ติณสูลานนท,์2521 :17) จะเห็นไดว้า่นายอ าเภอมีอ านาจและหนา้ท่ีมากมาย และ
การใช้อ านาจก็จะผูกพนัเก่ียวเน่ืองอยู่กบัราษฎร บทบาทหรือภาพลกัษณ์ของนายอ าเภอจึงอยู่ใน
ความคาดหวงัของราษฎรท่ีอยากจะไดน้ายอ าเภอท่ีถูกใจสมใจราษฎรคงไม่เพียงยอมรับหรือยนิยอม
พร้อมใจแต่เพียงอ านาจในกฎหมายเท่านั้น แต่ความยอมรับหรือพอใจจะอยูบ่นพื้นฐานของความ
ศรัทธาเช่ือถือ ดงัแนวทางปฏิบติัราชการท่ีสมเด็จพระเจา้บรมวงศ์เธอกรมพระยาด ารงราชานุภาพ 
ทรงกล่าวใหโ้อวาทแก่ขา้หลวงเทศาภิบาลท่ีมาทูลลาเพื่อไปรับราชการในหวัเมือง มีใจความวา่ “เจา้
คุณอ านาจอยู่ท่ีราษฎรเช่ือถือ ไม่ใช่อยู่ท่ีพระแสงราชสัตรา จะไปอยู่ท่ีไหนก็ตามถ้าเจา้คุณท าให้
ราษฎรเช่ือถือดว้ยความศรัทธาแลว้ ไม่มีใครถอดเจา้คุณได ้แมใ้นหลวง เพราะท่านก็ทรงปรารถนา
ใหร้าษฎรอยูเ่ยน็เป็นสุขเช่นเดียวกนั” (พนูพิศมยั ดิศกุล,2502: 29-30) 
 อย่างไรก็ตามแต่ แมว้่า นายอ าเภอ จะมีอ านาจหน้าท่ีมากเพียงเท่าใด แต่เม่ือเวลาผ่านไป
กระแสของโลก กระแสสังคม การเมือง หรือเหตุการณ์วิกฤตการณ์คร้ังส าคญัๆ ได้ท าให้อ านาจ
หน้าท่ีของนายอ าเภอเปล่ียนไป อาทิ เช่น เหตุการณ์การเปล่ียนแปลงการปกครอง พ.ศ. 2475 การ
ปฏิวติัรัฐประหารทางการเมืองไทยอีกหลายคร้ัง หรือปรากฏการณ์หรือเหตุการณ์ซ่ึงท าให้เกิดการ
แกไ้ขปรับปรุงกฎหมายท่ีส่งผลกระทบต่ออ านาจหนา้ท่ีของนายอ าเภออยูบ่่อยคร้ัง ท่ีชดัเจนท่ีสุดคือ 
การตรากฎหมายรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2540 ซ่ึงมีเจตนารมณ์ส าคญัเพื่อส่งเสริมให้ประชาชนมีส่วนร่วม
ในการปกครองระบอบประชาธิปไตย ทั้งในระดบัทอ้งถ่ินและระดบัชาติ (สมคิด เลิศไพฑูรยแ์ละ
คณะ,2544 :1) และถือเป็นรัฐธรรมนูญท่ีให้ความส าคญักบัการการกระจายอ านาจเป็นอยา่งมาก ซ่ึง
มากกวา่รัฐธรรมนูญฉบบัก่อนๆทุกฉบบั รัฐธรรมนูญฉบบัน้ีมุ่งใหค้วามส าคญักบัการปกครองส่วน
ทอ้งถ่ินและการกระจายอ านาจสู่การปกครองส่วนทอ้งถ่ินเพื่อให้ทอ้งถ่ินมีความเขม้แข็งสามารถ
ดูแลตนเองได้ ซ่ึงการกระจายอ านาจไปสู่การปกครองส่วนท้องถ่ินท าให้เกิดการเปล่ียนแปลง
บทบาทและอ านาจหนา้ท่ีของการปกครองส่วนภูมิภาคเป็นอยา่งมาก อนัท าใหผู้ศึ้กษาเล็งเห็นถึงการ
เปล่ียนแปลงในราชการส่วนภูมิภาคท่ีเกิดข้ึน โดยเฉพาะอ านาจหนา้ท่ีของนายอ าเภอ นอกจากน้ีการ
แกไ้ขปรับปรุงกฎหมายให้ยกเลิกต าแหน่งก านนั ผูใ้หญ่บา้น แพทยป์ระจ าต าบล สารวตัรก านนั 
และผูช้่วยผูใ้หญ่บา้น เม่ือปี พ.ศ. 2542 ก็เป็นอีกเหตุการณ์หน่ึงท่ีเป็นสัญญาณบ่งบอกให้ทราบถึง
ความพยายามท่ีจะเปล่ียนแปลงและลดทอนอ านาจหน้าท่ีของนายอ าเภอ ซ่ึงแม้จะไม่ประสบ
ผลส าเร็จ แต่ก็ท  าให้ราชการส่วนภูมิภาคโดยเฉพาะนายอ าเภอมีความสั่นคลอนไม่น้อย เหล่าน้ีเป็น
เพียงตวัอยา่งการเปล่ียนแปลงในอ านาจหนา้ท่ีของนายอ าเภอท่ีเกิดข้ึนอยูโ่ดยตลอด จนกระทัง่เม่ือ
คณะรักษาความสงบแห่งชาติ (คสช.) เขา้ยึดอ านาจการบริหารประเทศ เม่ือวนัท่ี 20 พฤษภาคม พ.ศ. 
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2557 ก็ไดมี้ประกาศคณะรักษาความสงบเรียบร้อย ฉบบัท่ี 85/2557 และฉบบัท่ี 89/2557 ก าหนด
วิธีการคดัเลือกสภาทอ้งถ่ินโดยคณะกรรมการสรรหาแทนการเลือกตั้ง (ประกาศคณะรักษาความ
สงบเรียบร้อยแห่งชาติ, 10 ก.ค. 2557) ซ่ึงก็ไดน้ ามาซ่ึงการเปล่ียนแปลงในอ านาจหนา้ท่ีของราชการ
ส่วนภูมิภาคและนายอ าเภออีกคร้ัง ดงันั้นผูศึ้กษาจึงเห็นวา่ อ านาจหนา้ท่ีของนายอ าเภอในห้วงเวลา
ตั้งแต่ พ.ศ. 2457 ถึง พ.ศ. 2557 เป็นห้วงเวลาท่ีส าคญัของต าแหน่งนายอ าเภอ และอ านาจหนา้ท่ีของ
นายอ าเภอ ท่ีน่าจะเห็นภาพของการเปล่ียนแปลงไดเ้ป็นอยา่งดี 
 
1.2 ค ำถำมกำรวจัิย 
 
 จากสภาพปัญหาดงักล่าวขา้งตน้ ท าให้เกิดค าถามท่ีควรแก่การศึกษาวา่ “อ านาจหนา้ท่ีของ
นายอ าเภอ เปล่ียนแปลงไปอยา่งไรเพราะเหตุใด” 
 
1.3 วตัถุประสงค์ของกำรวจัิย 
 
 1. เพื่อศึกษาท่ีมาของต าแหน่งนายอ าเภอ 
 2. เพื่อศึกษาการเปล่ียนแปลงอ านาจหนา้ท่ีของนายอ าเภอ ตั้งแต่ พ.ศ.2457 - 2557 
 3. เพื่อศึกษาสาเหตุท่ีท าให้เกิดการเปล่ียนแปลงในอ านาจหน้าท่ีของนายอ าเภอ ตั้ งแต่  
พ.ศ.2457 - 2557 
 
1.4 ขอบเขตกำรวจัิย 
 
 การศึกษาวิจยัคร้ังน้ี ผูศึ้กษามุ่งศึกษาการเปล่ียนแปลงอ านาจหน้าท่ีของนายอ าเภอตั้งแต่ 
พ.ศ. 2457-2557 ตลอดจนท่ีมาของต าแหน่งนายอ าเภอ ซ่ึงเป็นผูน้ าและกลไกท่ีส าคญัของการ
บริหารราชการส่วนภูมิภาคในแต่ละยุคของสังคมไทย พร้อมทั้งวิเคราะห์ถึงการเปล่ียนแปลงและ
สาเหตุท่ีท าให้เกิดการเปล่ียนแปลงอ านาจหน้าท่ีของนายอ าเภอโดยศึกษาการเปล่ียนแปลงในมิติ
ของการเป็นผูน้ าในราชการส่วนภูมิภาค ในระดบัอ าเภอ ควบคู่ไปกบัการศึกษาการพฒันาการการ
กระจายอ านาจสู่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินในห้วงเวลาดงักล่าวโดยอาศยัข้อมูลจากกฎหมาย
หนงัสือ ต าราทางวิชาการ วิทยานิพนธ์ ผลงานวิจยั บทความทางวิชาการ รวมถึงสืบคน้ขอ้มูลทาง
ระบบสารสนเทศ อินเตอร์เน็ต ประกอบกบัแนวคิด ทฤษฎีท่ีเก่ียวขอ้งมาใชใ้นการศึกษาคร้ังน้ี  
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1.5  ประโยชน์ทีค่ำดว่ำจะได้รับ 
 
 1. ท าใหท้ราบท่ีมาของต าแหน่งนายอ าเภอวา่เกิดข้ึนมาจากสาเหตุใด 
 2. ท าให้ทราบถึงการเปล่ียนแปลงอ านาจหน้าท่ีของนายอ าเภอในโครงสร้างการเมืองการ
ปกครองไทย 
 3. ท าให้ทราบสาเหตุท่ีท าให้เกิดการเปล่ียนแปลงในอ านาจหน้าท่ีของนายอ าเภอ  ในช่วง 
พ.ศ.2457 - 2557 
 4. สามารถวเิคราะห์อ านาจหนา้ท่ีของนายอ าเภอในยุคปัจจุบนั พร้อมขอ้เสนอแนะเก่ียวกบั
อ านาจหนา้ท่ีของนายอ าเภอในอนาคตได ้
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 


