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2.1 การบริหารราชการส่วนภูมิภาคของประเทศไทย  
 
 2.1.1 ภูมิหลงัการบริหารราชการแผ่นดินของไทย 
 การบริหารราชการส่วนภูมิภาคของประเทศไทยมีพฒันาการมาอยา่งยาวนาน  โดยเฉพาะ
การปฏิรูประบบราชการและสร้างรัฐสมยัรัชกาลท่ี 5 อย่างไรก็ตามระบบราชการดงักล่าวก็มีการ
ปรับตวัมาอยา่งต่อเน่ืองจนถึงปัจจุบนั 
 ประเทศไทยในปัจจุบนัเป็นรัฐสมยัใหม่ ปกครองประเทศดว้ยระบอบประชาธิปไตยท่ีมี
พระมหากษตัริยท์รงเป็นองค์พระประมุข มีพื้นท่ีรวม 513,115 ตารางกิโลเมตร มีประชากรรวม 62 
ลา้นคน และมีการแบ่งพื้นท่ีการปกครองออกเป็น75จงัหวดั ทั้งน้ี ไม่นบัรวมเขตเมืองหลวง ซ่ึงมีการ
ปกครองตนเอง คือเป็นองคก์รการปกครองทอ้งถ่ินในรูปแบบพิเศษ 
 อย่างไรก็ดี สภาพการณ์ของประเทศ อย่างเช่น เขตพื้นท่ีท่ีซ่ึงเป็นองค์ประกอบส าคัญ
องคป์ระกอบหน่ึงของประเทศไทยสมยัใหม่นั้น กล่าวไดว้า่เพิ่งวิวฒันาการเขา้สู่รูปร่างปัจจุบนัเม่ือ
ไม่นานน้ี ประมานว่านับจากช่วงปลายสมยัรัชกาลท่ี5หรือภายหลงัปี พ.ศ.2451เป็นตน้มาเท่านั้น 
เพราะว่าในช่วงก่อนสมยัรัชกาลท่ี5ระบบการปกครองของประเทศไทยยงัคงเป็นไปในแบบจารีต
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ประเพณี โดยมีการแบ่งเขตปกครองออกเป็นเขตเมืองหลวง เมืองพระยามหานคร เมืองเอก เมืองโท 
เมืองตรี เมือง จตัวา และหวัเมืองประเทศราช ซ่ึงพิจารณาโดยรวมแลว้จะเห็นไดว้า่ ยงัเป็นช่วงเวลา
ท่ีขอบเขต หรือเขตการปกครองของประเทศยงัไม่มีความแน่นอน 
 การปฏิรูปการปกครองในสมยัรัชกาลท่ี  5 โดยเฉพาะอย่างยิ่งในปี พ.ศ.2435 จึงนับว่ามี
ความส าคญัอยา่งยิ่งต่อการก่อสร้างตวัของรัฐไทยสมยัใหม่  ทั้งน้ีการปฏิรูปในคร้ังนั้นมีสาระส าคญั
อยูใ่น 2 ประการดงัต่อไปน้ี  

1) การปฏิรูปการบริหารราชการท่ีเมืองหลวง หรือท่ี เขตศูนย์กลาง ในคร้ังกระนั้ น
พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัวได้ทรงมีประกาศยกเลิกการปกครองในระบบกรม
แบบเดิม(Traditional departments) ซ่ึงระบบกรมแบบเดิมนั้นเป็นหน่วยการปกครองท่ีไม่มีการแบ่ง
งานกนัท า ทุกกรมทีหน้าท่ีการปกครองท่ีคลา้ยคลึงกนั นบัตั้งแต่การควบคุมแรงงาน การเก็บภาษี 
ทั้งภาษี แรงงานและภาษีส่วย การทหารเม่ือจ าเป็นตอ้งมีศึกสงคราม นอกจากน้ี ทุกกรมยงัท าการ
พิพากษา คดีด้วยตอนเอง รวมทั้ งมีการจัดการศึกษาและฝึกฝนแรงงานในตนเองอีกด้วย 
พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลา้เจา้อยู่หัว ไดท้รงจดัตั้งกระทรวงแบบใหม่ 12กระทรวง ซ่ึงแต่ละ
กระทรวงมีภารกิจหนา้ท่ีเฉพาะเป็นของตนเอง อีกทั้งไดท้รงยกเลิกไพร่เพื่อใหแ้รงงานต่างๆ ไม่ตอ้ง
สังกดัมูลนายประจ ากรมต่าง ในแบบเดิมต่อไปอีก ทั้งน้ีประชากร หรือ พสกนิกร หรือ พลเมืองใน
ความหมายใหม่ ล้วนมีฐานะเท่ากนั คือข้ึนตรงต่อพระมหากษตัริย ์และรับใช้กษตัริยผ์่านระบบ
เกณฑท์หารแบบใหม่ ซ่ึงทยอยประกาศใชใ้นพื้นท่ีต่างๆไดต้ามล าดบั 

ขอ้ส าคญัในประการต่อมาคือการท่ีเสนาบดีของ12กระทรวงมีหนา้ท่ีและความรับผดิชอบท่ี
จะตอ้งมาประชุมร่วมกนัเป็นประจ าทั้งน้ีในท่ีประชุมของเสนาบดีซ่ึงเรียกว่า “เสนาบดีสภา” นั้นมี
พระบาทสมเด็จพระเจา้อยู่หัวทรงเป็นประธานในท่ีประชุม องค์กรของท่ีประชุมน้ี นับเป็นองค์
ส าคญัท่ีช่วยในการบริหารราชการแผน่ดินแบบใหม่ นบัตั้งแต่สมยัรัชกาลท่ี5 เป็นตน้มา 

2) การปฏิรูปการบริหารราชการนอกจากเขตเมืองหลวง โดยยกเลิกระบบเมืองเจา้พระยา
มหานคร เมืองเอก เมืองโท เมืองตรี เมืองจตัวา และหวัเมืองประเทศราชไปทั้งส้ิน พระบาทสมเด็จ
พระจุลจอมเกลา้เจา้อยู่หัวไดท้รงส่งขา้หลวงต่างพระองค์ เป็นผูแ้ทนออกไปปฏิบติัภารกิจในการ
ยกเลิกการปกครองหวัเมืองแบบเก่า และจดัตั้งระบบการปกครองหวัเมืองแบบใหม่ข้ึน 

ในกระบวนการน้ี กระทรวงมหาดไทย ซ่ึงจดัตั้งข้ึนเม่ือวนัท่ี1 เมษายน พ.ศ.2435 จึงนบัว่า
เป็นกระทรวงท่ีมีความส าคญั และมีภารกิจพิเศษอยา่งยิ่ง ทั้งน้ีมีสมเด็จพระเจา้น้องนาเธอ กรมพระ
ยาด ารงราชานุภาพ ทรงเป็นเสนาบดีของกระทรวงมหาดไทยคนแรก พระองคไ์ดท้รงท าการส ารวจ
พื้นท่ีเขตการปกครองต่างๆ และไดท้รงตั้งหน่วยการปกครองขนาดใหญ่แบบใหม่ข้ึนมาก่อนโดย
เรียกองคก์รปกครองและเขตการปกครองแบบใหม่น้ีวา่ “เทศาภิบาล”ทั้งมีขา้หลวงเทศาภิบาลหรือ
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สมุหเทศาภิบาล เป็นข้าราชาการจากส่วนกลางท่ีได้ รับความไว้วางพระราชหฤทัยจาก
พระบาทสมเด็จพระเจ้าอยู่หัวและท างานภายใต้การก ากับดูแลอย่างใกล้ชิดของเสนาบดี
กระทรวงมหาดไทยเป็นผูป้ฏิบติังานสร้างระบบการปกครองพื้นท่ีให้มีความเป็นปึกแผน่ โดยมีการ
พิจารณาจดัตั้งจงัหวดั อ าเภอ และต าบลข้ึนมาใหม่เกือบทั้งหมด ทั้งน้ี เทศาภิบาล จงัหวดั อ าเภอ 
และต าบลจะเป็นหน่วยการปกครองท่ีเรียงกนัเป็นล าดบัชั้นและลดหลัน่กนัไปตามล าดบั 

เป็นท่ีน่าสังเกตด้วยว่า ในสมยัยุคแรกของการปฏิรูปน้ี กระทรวงอ่ืนๆอีก11กระทรวงท่ี
เหลือ จะไม่มีขา้ราชการของตนออกมาปฏิบติัหนา้ท่ีนอกเขตเมืองหลวงเลย แมว้า่บางต าแหน่งจะได้
ช่ือว่ามาจากกระทรวงอ่ืนๆเช่น สัสดี สรรพากร เป็นตน้ แต่เม่ือขา้ราชการเหล้านั้นออกไปปฏิบติั
หน้าท่ีนอกเขตเมืองหลวง จะตอ้งถูกโอนไปสังกดักระทรวงมหาดไทย หรือกล่าวในอีกนัยหน่ึง
กระทรวงมหาดไทย เป็นกระทรวงท่ีท าหนา้ท่ีบริหารและปกครองพื้นท่ีนอกเขตเมืองอยา่งเบ็ดเสร็จ
และมีเอกภาพอยา่งยิง่ (Unitied Centralization) 

เม่ือประเทศไทยไดพ้ฒันาเขา้สู่รัฐสมยัใหม่ (Modern State) ด้วยตนเอง กล่าวคือประเทศ
ไทยไม่ไดต้กเป็นเมืองข้ึนของใคร และมิไดมี้ชาวต่างประเทศชาติใดมาบงัคบัหรือสั่งการให้มีการ
ปฏิรูปการเมืองในเขตเมืองหลวงและนอกเขตเมืองหลวงดังกล่าวสรุปข้างต้นน้ี ก็เป็นประเด็น
ปัญหาข้ึนในทนัทีว่าระบบการบริหารราชการแผ่นดินดงักล่าวขา้งตน้ เป็นระบบท่ีวิวฒันาการมา
จากระบบท่ีมีอยูแ่ต่เดิม หรือวา่เป็นระบบใหม่ท่ีพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลา้เจา้อยูห่วัทรงสร้าง
และสถาปนาข้ึน(หากมีประเทศมหาอ านาจเป็นผูส้ั่งการ หรือบงัคบัให้ท าก็เป็นท่ีเขา้ใจไดว้า่จะไม่มี
ปัญหาดงักล่าวใหมี้การโตเ้ถียงกนัเกิดข้ึนได)้ 

พิจารณาจากค าว่า“การปกครองส่วนภูมิภาค” เป็นการเฉพาะว่าได้เกิดข้ึนมาเม่ือใดและ
เกิดข้ึนในลกัษณะใด เร่ืองน้ีเก่ียวขอ้งกบัขอ้เท็จจริงทางประวติัศาสตร์ประการหน่ึงและข้ึนกบัการ
ตีความ กบัการเขา้ใจในความหมายและหลกัปรัชญาแนวคิดของค าวา่ “ภูมิภาค”หรือการปกครอง
ส่วนภูมิภาค ในอีกประการหน่ึง 

พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลา้เจา้อยูห่วัและเสนาบดีกระทรวงมหาดไทยพระองคแ์รกคือ 
สมเด็จฯกรมพระยาด ารงราชนุภาพนั้น ได้จดัส่งข้าราชการจากส่วนกลางจ านวนหลายพนัคน
ออกไปปกครองพื้นท่ีทั้งในระดบัของเทศบาล จงัหวดั และอ าเภอ ทั้งน้ีโดยไม่มีการตรากฎหมาย
บริหารราชการแผ่นดินให้เป็นล าดับชั้น รวมทั้ งไม่ได้มีการใช้ค  า “ภูมิภาค” แต่เป็นประการใด 
ฉะนั้นหากจะพิจารณาอยา่งเคร่งครัดแลว้ในสมยัน้ี ประเทศไทยยงัไม่มีการบริหารราชการภูมิภาค
ในความหายแคบเกิดข้ึน หากจะมีก็เป็นการบริหาร “ราชการส่วนภูมิภาค”ในความหมายกวา้ง หรือ 
ในความหมายทัว่ไป เน่ืองระหวา่งเสนาบดีกบัสมุหเทศาภิบาล และในระหวา่งสมุหเทศาภิบาลกบั
ขา้หลวงประจ าจงัหวดั 
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ค าวา่ “ภูมิภาค”และแนวความคิดวา่ดว้ย “ส่วนภูมิภาค”ไดเ้ร่ิมใชอ้ยา่งเป็นทางการและเป็น
หลักเป็นฐานเป็นคร้ังแรกในปี พ .ศ.2476 โดยปรากฏอยู่ในเอกสารส าคัญทางกฎหมายท่ีช่ือ
พระราชบญัญติัวา่ดว้ยระเบียบบริหารราชการแห่งราชอาณาจกัรสยาม พุทธศกัราช 2476 

กล่าวในอีกนยัหน่ึงก็คือ หากพิจารณาในความหมายแคบแลว้ เราคงตอ้งกล่าวว่า ประเทศ
สยาม ซ่ึงต่อมาเปล่ียนช่ือเป็น ประเทศไทย ได้มีการจัดระเบียบบริหารราชการออกเป็นสามส่วนได้ 
แก่ ส่วนกลาง ส่วนภูมิภาคและส่วนท้องถ่ิน เป็นคร้ังแรกในปี พ.ศ.2476 จุดเนน้อยูท่ี่การแสวงหาจุด
แบ่ง หรือ เส้นแบ่งท่ีชดัเจนระหวา่งสังคมจารีตกบัสังคมสมยัใหม่ 

การแยกแยะสังคมสมยัใหม่ออกจากสังคมจารีตประเพณีดงักล่าว มีจุดมุ่งหมายส าคญั คือ 
เพื่อพิจารณาโดยองค์รวมว่ากระบวนการพฒันาทางการเมือง การพฒันาให้ทนัสมยั กระบวนการ
รวมชาติ การสร้างประชาธิปไตย ฯลฯ มิได้เป็นส่ิงท่ีสามารถเกิดข้ึนในช่วงเวลาขา้มวนั หากแต่มี
วิวฒันาการและมีจุดแตกหกัระหว่างของเก่ากบัของใหม่อีกทั้งการสร้างสรรคแ์นวคิดใหม่ สถาบนั
การเมืองใหม่ การบริหารราชการแบบใหม่ ฯลฯ ลว้นเป็นส่ิงท่ีตอ้งอาศยัวิสัยทศัน์ท่ีกวา้งไกล อีกทั้ง
ต้องอาศัยความกล้าหาญ และการตัดสินใจทางการเมืองในการน าการเปล่ียนแปลง และ
ประคบัประคองการเปล่ียนแปลงจากสังคมเก่าไปสู่สังคมสมยัใหม่ตามล าดบั 

อยา่งไรก็ดี ในปี พ.ศ. 2440 พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลา้เจา้อยูห่วั ไดท้รงมีพระราชด าริ
ให้ทดลองจดัตั้งหน่วยการปกครองแบบใหม่ข้ึนอีกส่วนหน่ึงเรียกวา่ สุขาภิบาลกรุงเทพฯ การจดัตั้ง
คร้ังนั้นเกิดจากในหลวงรัชกาลท่ี 5 ไดเ้สด็จประพาสยุโรปและประเทศเพื่อนบา้นท่ีเป็นบา้นเมือง
ข้ึนขององักฤษหลายคร้ัง และไดท้รงถ่ายทอดพระเนตรบทบาทของหน่วยงานราชการระดบัล่างท า
หนา้ท่ีดูแลพื้นท่ีของตนเองในประเทศเหล่านั้น 

ควรกล่าวด้วยว่า การจดัตั้ งสุขาภิบาลกรุงเทพฯ เกิดข้ึนเม่ือมีการจดัตั้ งกรรมสุขาภิบาล 
สังกดักระทรวงนครบาลในปี พ.ศ. 2440 และเป็นไปตามกฎหมายช่ือ พระราชก าหนดสุขาภิบาล
กรุงเทพฯ ร.ศ.116 โดยท่ีองค์กรปกครองดงักล่าวหาได้เป็นการปกครองท้องถ่ินของประชาชน 
(Local Self Government) ดังเช่นในประเทศตะวนัตกท่ีสมาชิกสภาและฝ่ายบริหารมาจากการ
คัดเลือกตั้ งโดยประชาชน (Local Governmentby Government Officials) ซ่ึงผูบ้ริหารสุขาภิบาล
กรุงเทพฯ เม่ือแรกตั้งเป็นข้าราชการประจ าทั้ งส้ิน ได้แก่ เสนาบดีกระทรวงนครบาล นายช่าง 
นายแพทย ์เป็นตน้ 

วนัท่ี 18 มีนาคม พ.ศ. 2448 มีการจดัตั้งสุขาภิบาลท่าฉลอม เมืองสมุทรสาครข้ึน และ 2 ปี 
หลังจากนั้ น ก็ได้มีการตราพระราชบัญญัติการสุขาภิบาล ร.ศ.127 พ.ศ. 2451) ให้มีการจัดตั้ ง
สุขาภิบาลในหวัเมืองต่างๆทัว่ประเทศแต่เป็นท่ีน่าสังเกตคือ สุขาภิบาลเหล่านั้นลว้นมีกรรมการเป็น
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ขา้ราชการประจ าทั้งส้ิน ไดแ้ก่ ผูว้า่ราชการเมือง ปลดัเมือง นายอ าเภอ ครูและก านนัผูใ้หญ่บา้น เป็น
ตน้ โดยมีการจดัตั้งสุขาภิบาลข้ึนทัว่ราชอาณาจกัรรวม 35 แห่ง 

ต่อมาในปี พ.ศ.2470 รัชกาลท่ี 7 ไดท้รงตั้งคณะกรรมการข้ึนชุดหน่ึง ท าการศึกษาบทเรียน
จากต่างประเทศและทบทวนการท างานของสุขาภิบาลท่ีตั้งข้ึนแลว้รวม 35 แห่ง คณะกรรมการชุดน้ี
มีท่ีปรึกษาชาวต่างประเทศช่ือ R.D. Craig เป็นหัวหน้า และไดจ้ดัผลการศึกษาเสนอให้รัฐบาลท า
การปรับปรุงสุขาภิบาลเสียใหม่ ในสองเร่ือง คือ  

1. ควรจดัให้มีการเลือกตั้งคณะกรรมการสุขาภิบาล แทนการเลือกตั้ งคณะกรรมการ
สุขาภิบาลในแบบเดิม 

2. ควรให้องค์ดงักล่าวมีอิสระทางการคลงั และสามารถมีรายไดข้องตนเองท่ีเพียงพอแก่
การใชจ่้าย 

โดยท่ีองคก์รใหม่ท่ีจะจดัตั้งข้ึนแทนสุขาภิบาลเดิม และมีช่ือเรียกใหม่วา่ การประสุขาภิบาล
หรือเทศบาล (Municipality) 

หลงัจากนั้น ไดมี้การยกร่างพระราชบญัญติัเทศบาล และน าเขา้สู่การพิจารณาในเสนาบดี
สภาเม่ือวนัท่ี 19 มกราคม พ.ศ. 2473  เสนาบดีสภาเห็นชอบในหลกัการ แต่ก็มีขอ้ติดขดัอยา่งมากใน
สองเร่ือง คือ ความเหมาะสมในการจดัการเลือกตั้งอย่างหน่ึงและการก าหนดให้ผูมี้สิทธ์ิออกเสียง
เลือกตั้งเป็นผูท่ี้มีฐานะ มีอาชีพ และเสียภาษีให้แก่รัฐบาลจ านวนหน่ึง เพราะหากรัฐบาลกระท า
เช่นนั้น ในเขตสุขาภิบาล 35 แห่ง ซ่ึงเป็นพื้นท่ีตลาดและมีความเจริญ เช่น สุขาภิบาลภูเก็ต เป็นตน้ 
ก็มีความหมายเท่ากบัวา่ รัฐบาลก าลงัจะยกเขตเมืองดงักล่าวให้ “พวกคนจีน” ปกครองกนัเอง ฉะนั้น
ร่างกฎหมายดงักล่าวจึงตอ้งระงบัไปก่อน  

 
2.1.2 ววิฒันาการของกฎหมายการบริหารราชการแผ่นดินสมัยใหม่ 
ในปี พ.ศ. 2476 รัฐบาลของคณะราษฎรมีนโยบายชดัเจนท่ีจะระเบียบบริหารราชการแบ่ง

ออกเป็น 3ชั้น ไดแ้ก่ การบริหารราชการส่วนกลาง การบริหารราชการส่วนภูมิภาค และการบริหาร
ราชการส่วนท้องถ่ิน ทั้ งน้ี  โดยการตรากฎหมายส าคัญ ข้ึน 2 ฉบับในคราวเดียวกัน ได้แก่ 
พระราชบญัญติัจดัระเบียบราชการแห่งราชอาณาจกัรสยาม พ.ศ. 2476 และพระราชบญัญติัจดัตั้ง
เทศบาล พ.ศ. 2476 

กฎหมายท่ีเป็นพระราชบญัญติัทั้งสองฉบบัดงักล่าว นบัวา่มีความส าคญัอยา่งยิง่ ในประการ
แรกไดส้ะทอ้นหลกัแนวคิดของผูน้ าคณะราษฎรในสมยันั้น วา่ตอ้งการจดัระเบียบบริหารราชการ
แผ่นดินของประเทศไทยสมยัใหม่ในลกัษณะเดียวกบัประเทศฝร่ังเศส และในประการต่อมา ซ่ึงมี
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ส าคญัมากกวา่ไม่นอ้ยประการแรก ก็คือ การวางรากฐานทางโครงของระเบียบบริหารราชแผน่ดิน ท่ี
มีความต่อเน่ืองนบัจากสมยันั้น เป็นตน้มา 

นบัจากปี พ.ศ. 2476 จนถึงปัจจุบนั ประเทศไทยมีพระราชบญัญติัระเบียบราชการแผ่นดิน
รวมทั้งส้ิน 4 ฉบบั ดงัต่อไปน้ี 

พระราชบัญญัติว่าด้วยระเบียบราชการบริหารแห่งราชอาณาจักรสยาม พ.ศ. 2476
สาระส าคญัของพระราชบญัญติัฉบบัน้ี มีดงัน้ี 

1. มีการจดัระเบียบบริหารราชการออกเป็น 3 ส่วน ไดแ้ก่ ราชการบริหารส่วนกลาง ราชกา
บริหารส่วนภูมิภาคและราชการบริหารส่วนทอ้งถ่ิน ซ่ึงรัฐบาลโดยหลวงประดิษฐ์มนูธรรมหรือนาย
ปรีดี พนมยงค์ ไดช้ี้แจงต่อสภาผูแ้ทนราษฎรวา่ ส่วนกลาง คือ คณะรัฐมนตรี เช่น กระทรวง ทบวง 
กรม ส่วนภูมิภาค หมายถึง การส่งขา้ราชการไปประจ าจงัหวดัและอ าเภอ และส่วนทอ้งถ่ิน หมายถึง 
เทศบาล 

2. มีการก าหนดฐานะของกระทรวงให้เป็นทบวงการเมือง ซ่ึงในบรรพหน่ึงแห่งกฎหมาย
แพง่และพาณิชย ์อนัเป็นกฎหมายท่ีมีมาก่อนการเปล่ียนแปลงการปกครอง พ.ศ. 2475 ระบุวา่ ทบวง
การเมืองเป็นนิติบุคคล อนัมีนัยว่าหน่วยงานรัฐท่ีเป็นนิติบุคคลน้ีมีฐานะทางกฎหมายท่ีจะเป็น
คู่สัญญาในทางกฎหมายได้ และมาตรา 112แห่งกฎหมายว่าด้วยระเบียบราชการบริหารฉบบัน้ียงั
ระบุว่า กรมซ่ึงข้ึนตรงต่อกระทรวงให้มีฐานะเป็นนิติบุคคลด้วยเช่นกนั (ส าหรับจงัหวดัเพิ่งจะมี
ฐานะเป็นนิติบุคคลในปี พ.ศ. 2495) 

3. มีการปรับโอนอ านาจห้าท่ีในการบริหารราชการส่วนภูมิภาคให้อยู่กับคณะกรมการ
จงัหวดั และคณะกรมการอ าเภอ แทนท่ีจะอยู่กบัผูว้า่ราชการจงัหวดั (ขา้หลวงประจ าจงัหวดั) และ
นายอ าเภอดงัเช่น ในสมยัก่อนการเปล่ียนแปลงการปกครอง พ.ศ. 2475 

4. ยกเลิกมณฑล คงเหลือแต่จงัหวดั อ าเภอ ท่ีเป็นราชการส่วนภูมิภาค 
5. ก าหนดราชการบริหารส่วนทอ้งถ่ินเพิ่มข้ึน ไดแ้ก่รูปแบบ เทศบาล 
 

 พระราชบัญญตัิระเบียบราชการบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2495 
 

หลงัจากท่ีมีการใช้พระราชบญัญติัวา่ดว้ยระเบียบราชการบริหารแห่งราชอาณาจกัรสยาม
พ.ศ. 2476 มาเป็นเวลาเกือบ 20 ปี จึงไดมี้การยกเลิกและประกาศใช้พระราชบญัญติัระเบียบราชการ
บริหารราชการแผน่ดิน พ.ศ. 2495 ข้ึนแทน เหตุผลในการประกาศใชก้ฎหมายฉบบัน้ีแทน คือ  

1. ให้ปลดักระทรวงมีอ านาจรับผิดชอบในราชการประจ าของกระทรวง มีอ านาจบงัคบั
บญัชาขา้ราชการในกระทรวงได ้
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2. เพื่อให้มีการกระจายอ านาจสั่งการจากส่วนกลางไปส่วนภูมิภาคใหเ้กิดความรวดเร็วและ
ประสิทธิภาพในการบริหารราชการ 

3. เพื่อเป็นฐานต่อปรับปรุงการบริหารราชการส่วนทอ้งถ่ินเสียใหม่ 
พระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผน่ดิน พ.ศ.2495 ไดมี้การปรับปรุงแกไ้ขต่อมาอีก 

4 คร้ัง ในปี พ.ศ.2496 (ฉบบัท่ี 2 ) พ.ศ.2499 (ฉบบัท่ี3) พ.ศ.2499 (ฉบับท่ี4) พ.ศ.2503 (ฉบบัท่ี 5)
และต่อมาในปี  พ .ศ .2505 ได้ทีการประกาศใช้พระราชบัญญัติจัดระเบียบราชการส านัก
นายกรัฐมนตรี ทั้ ง น้ี เพื่ อให้ส านักงาน รัฐมนตรี ซ่ึ งก็ เป็นราชการบริหารส่วนกลางตาม
พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดินเช่นเดียวกับกระทรวงต่างๆ ได้แยกออกมาจัด
ระเบียบการบริหารราชการเป็นพิเศษ กฎหมายฉบบัน้ีมีการแกไ้ขเพิ่มเติมอีก8 คร้ัง ในปีพ.ศ.2506
พ.ศ.2507 พ.ศ.2508 พ.ศ.2509พ.ศ.2510 พ.ศ.2511 พ.ศ.2512 และพ.ศ.2514 

การจดัระเบียบบริหารราชการแผ่นดินในช่วงน้ีไดมี้การปรับปรุงแกไ้ขเพื่อให้เป็นไปตาม
เหตุผลในการประกาศใช้กฎหมายฉบบัดงักล่าว ทั้งน้ี มีการระบุชดัเจนในมาตรา 16 ว่า กระทรวง
หน่ึงๆนอกจากมีรัฐมนตรีวา่การกระทรวง รัฐมนตรีช่วยวา่การ หรือรัฐมนตรีสั่งราชการแลว้ ยงัให้มี
ปลัดกระทรวงคนหน่ึงเป็นผู ้ปกครองบังคับบัญชาข้าราชการประจ าของกระทรวงรองจาก
รัฐมนตรีวา่การกระทรวงแลว้ และรับผดิชอบในราชการประจ ากระทรวง 

 
ประกาศคณะปฏิวตัิ ฉบับที ่218 พ.ศ.2515 

 
เม่ือมีการปฏิว ัติตนเองโดยจอมพลถนอม กิตติขจร และคณะ ในปี พ .ศ .2495 และ

ประกาศใชป้ระกาศคณะปฏิวติั ฉบบัท่ี 218 ซ่ึงก็ไดมี้การแกไ้ขเพิ่มเติมต่อมาอีก7 คร้ัง เหตุผลส าคญั
ของการประกาศใชป้ระกาศคณะปฏิวติั ฉบบัท่ี 218 เป็นกฎหมายในการจดัระเบียบบริหารราชการ
แผน่ดินใหม่ ก็เพราะบทบญัญติัของกฎหมายเดิมบางมาตรา  ไม่เหมาะสมกบัการปฏิบติัหนา้ท่ีและ
ความรับผิดชอบของขา้ราชการบางต าแหน่ง อีกทั้งไดมี้การจดัระเบียบ กระทรวง ทบวง กรมใหม่  
จึงจ าเป็นตอ้งปรับปรุงระเบียบบริหารราชการแผน่ดินใหส้อดคลอ้งกบัการจกัระเบียบของกระทรวง 
ทบวง และกรมแบบใหม่ดว้ย 

อยา่งไรก็ตามการบริหารราชการตามกฎหมายดงักล่าวก็มีปัญหาและอุปสรรคหลาย
ประการ ไดแ้ก่ 

1) การซ ้ าซ้อนอนัเน่ืองมาจากขยายหน่วยงาน เน่ืองจากส่วนราชการระดบักรม สามารถ 
บริหาร ริเร่ิม วนิิจฉยัสั่งการไดค้่อยขา้งเป็นเอกเทศ ท าใหทุ้กกรมต่างขยาย 

2) การท างานออกไปอยา่งกวา้งขวาง และก่อใหเ้กิดความซ ้ าซอ้นในการปฏิบติังาน 
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3) การขาดบทบญัญติัท่ีให้อ านาจรัฐมนตรีอยา่งชดัเจนท่ีจะก าหนดนโยบายในการก ากบั
ควบคุมการปฏิบติัราชการของกระทรวง ประกอบกบัส่วนราชการระดบักรม มกัมี กฎหมายพิเศษ
ใหอ้ านาจส่วนราชการหรือหวัหนา้ส่วนราชการเป็นเฉพาะ ท าให้สามารถก าหนดนโยบาย แผนและ
ของบประมาณไดต้ามนโยบายของกรมไดอ้ยา่งค่อนขา้งเป็นเอกเทศ นโยบายระดบัชาติของรัฐบาล 
จึงมกัไม่ไดรั้บการตอบสนองอยา่งพร้อมเพียงและประสานกนัอยา่งแทจ้ริง 

4) การขาดการก าหนดแผนงานในระดบักระทรวงอย่างแท้จริง เน่ืองจากส่วนราชการ
ระดับกรม สามารถก าหนดแผนงานได้ตามหน้าท่ีเฉพาะของกรม และความคิดของตนเอง แล้ว
น าไปรวมเล่มเขา้เป็นแผนกระทรวงเท่านั้น ท าให้การด าเนินงานของกระทรวงไม่สามารถบรรลุ
นโยบายท่ีรับมอบจากรัฐบาลได ้

5) การมีกฎหมายพิเศษท่ีระบุอ านาจหนา้ท่ีเป็นการเฉพาะแก่ส่วนราชการระดบักรม 
6) อ านาจยงัไปกระจุกตัวอยู่ท่ีหัวหน้าส่วนราชการมากเกินไป เพราะบทบัญญัติใน

กฎหมายไม่เอ้ืออ านวยต่อการให้มีการมอบอ านาจลดหลัน่ลงไป ระดบัต่างๆ และบทบญัญติัยงัมี
ความไม่ชดัเจนในเร่ืองน้ี ท าให้เจา้ของอ านาจยงัไม่กลา้ท่ีมอบอ านาจให้หน่วยงาน ระดบัรองไปลง
ไป 

7) การขาดเอกภาพในการบริหารงาน เน่ืองจากมีหน่วยงานของรัฐเขา้ไปปฏิบติังานใน
จงัหวดัเป็นจ านวนมากโดยไม่ถือวา่เป็นราชการบริหารส่วนภูมิภาคเป็นเหตุผูว้่าราชการจงัหวดัไม่
สามารถควบคุมดูแลการปฏิบติังานของส่วนราชการใหเ้ป็นไปตามนโยบายของรัฐได ้

 
 พระราชบัญญตัิระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ.2534 

 
ประกาศคณะปฏิวติั ฉบับท่ี218 ได้เป็นกฎหมายหลักในการจดัระเบียบบริหารราชการ

แผน่ดินมาเกือบ 20ปี  แมจ้ะมีรัฐบาลพลเรือนท่ีมาจากการเลือกตั้งหลายชุดก็ตาม จวบจนกระทัง่ปี 
พ.ศ.2534 สมยัรัฐบาล นายอานันท์  ปันยารชุน จึงได้ประกาศใช้พระราชบญัญติั ระเบียบบริหาร
ราชการแผ่นดิน พ.ศ.2534 แทนประกาศคณะปฏิวติั ฉบับท่ี 218 โดยมีประเด็นส าคัญของการ
ปรับปรุงไดแ้ก่  

(1) มีการก าหนดขอบเขตอ านาจหนา้ท่ีของส่วนราชการให้ชดัเจน เพื่อมิให้มีการซบัซ้อน
กนัระหวา่งส่วนราชการ 

(2) ไดมี้การก าหนดบทบญัญติัท่ีให้การบริหารงานระดบักระทรวงมีเอกภาพโดยระบุให้
รัฐมนตรีว่าการกระทรวงเป็นผูบ้ ังคบับัญชาข้าราชการ และก าหนดนโยบายของกระทรวงให้
สอดคล้องกบันโยบายท่ีคณะรัฐมนตรีก าหนดหรืออนุมติั และให้ปลัดกระทรวงมีอ านาจหน้าท่ี
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รับผิดชอบควบคุมขา้ราชการประจ าก าหนดแนวทางและแผนการปฏิบติัราชการของกระทรวงและ
ล าดบัความส าคญัของแผนการปฏิบติัราชการประจ าปีของส่วนราชการให้เป็นไปตามนโยบายท่ี
รัฐมนตรีก าหนดรวมทั้งก ากบั เร่งรัด ติดตามและประเมินการปฏิบติัราชการของส่วนราชการใน
กระทรวง 

(3) ก าหนดให้มีการมอบอ านาจลดหลัน่ลงไปในระดบัต่างๆ เพื่อให้เกิดความคล่องตวัใน
การบริหารราชการ 

กล่าวโดยสรุปจะเห็นไดว้า่การบริหารราชการแผน่ดินของประเทศไทยไดมี้การปรับตวัมา
เป็นระยะในทุกๆ 20-30 ปีโดยประมาณ จากการรับตัวคร้ังใหญ่คร้ังแรกในสมัยรัชกาลท่ี 5 ซ่ึง
กระทรวงมหาดไทยไดรั้ยมอบหมายให้มีอ านาจหน้าท่ีและภารกิจส าคญัในการยกเลิกการปกครอง
หวัเมืองแบบเดิมและสร้างองคก์รปกครองแบบใหม่ใหป้ระเทศมีเอกภาพและบูรณภาพ 

หลังจากนั้ น ใน ปี  พ .ศ .2476 จึ งได้ มี ก ารจัดชั้ น ป กครอง (Government tiers ห รือ 
Administrative Tiers) อยา่งชดัเจนออกเป็น 3 ชั้น รวมทัง่มีการปรับองคก์รจงัหวดัและอ าเภอไปใน
บางลกัษณะ 

ถดัต่อมาคือในปี พ.ศ.2495 ก็นับเป็นการเปล่ียนแปลงท่ีคร้ังส าคญัอีกคร้ังหน่ึง เน่ืองดว้ย
เป้าหมายของของการปรับตวัตวัคร้ังนั้นมุ่งให้ปลดักระทรวงเป็นผูอ้  านาจบริหารราชการ  เพิ่มเติม
จากรัฐมนตรี รวมทั้งการสถาปนาให้จงัหวดัเป็นนิติบุคคลและนโยบายการจดัรูปองค์ปกครอง
ท้องถ่ินจากเดิมท่ีเน้นให้มีรูปแบบเทศบาลเพียงรูปแบบเดียว กลายมาเป็นการใช้นโยบายการ
ปกครองทอ้งถ่ินหลายรูปแบบใหเ้หมาะสมกบัความเจริญของพื้นท่ี 

การปรับตัวของการบริหารแผ่นดินภายหลังจากปี พ .ศ.2515 เป็นต้นมาเห็นได้ชัดว่า
เก่ียวขอ้งการแกไ้ขปัญหาความซ ้ าซ้อนของภารกิจหนา้ท่ีในระหวา่งกรมต่างๆ การมุ่งให้มีแผนงาน
และการท างานท่ีประสานกนัในระดบัต่างๆเป็นส าคญั ซ่ึงยงัเป็นท่ีน่าสงสัยเป็นอยา่งมาก    วา่มีการ
ตรากฎหมายระเบียบบริหารราชการแผน่ดินฉบบัใหม่ข้ึนแลว้ในปี พ.ศ.2534 จะแกไ้ขปัญหาต่างๆท่ี
คั่งค้างมาได้หรือไม่ เหตุการณ์ผ่านมาจนกระทั่งถึงปี พ .ศ.2540 โดยผลจากการตรากฎหมาย
รัฐธรรมนูญฉบบัใหม่ รวมทั้งกฎหมายประกอบต่างๆ ก็น่าเช่ือว่าจะไดส่้งผลให้มีการปรับตวัของ
การบริหารราชการแผ่นดินทั้งในรับราชการส่วนกลาง การบริหารราชการส่วนภูมิภาคและส่วน
ทอ้งถ่ินต่อไป (สมคิด  เลิศไพฑูรยแ์ละคณะ, 2544 : 9-17)  
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2.1.3 โครงสร้างการบริหารราชการแผ่นดิน 
การบริหารราชการส่วนกลาง  
หมายถึง การบริหารราชการของส านักนายกรัฐมนตรี กระทรวง ทบวง กรม รวมทั้ ง

หน่วยงานท่ีมีฐานะเทียบเท่า โดยมีนายกรัฐมนตรี และรัฐมนตรีทั้งหลายเป็นผูรั้บผิดชอบก ากบัดูแล
ทางดา้นนโยบาย โดยมีปลดัส านกันายกรัฐมนตรี ปลดักระทรวง ปลดัทบวง และอธิบดีกรมต่างๆ 
ท าหนา้ท่ีน านโยบายของขา้ราชการการเมืองดงักล่าวไปปฏิบติั ซ่ึงการบริหารราชการในส่วนกลางน้ี
เป็นการบริหารงานตามหลกัการรวมอ านาจ (Centralization) คือ รวมอ านาจไวท่ี้ศูนยก์ลางซ่ึงเป็น
เมืองหลวงของประเทศ หรือท่ีท าการของรัฐบาลในส่วนกลาง ส าหรับหน่วยงานในระดบักระทรวง
ของไทยตามโครงสร้างใหม่ของการปฏิรูประบบราชการ มีดงัน้ี 

1. ส านกันายกรัฐมนตรี 
2. กระทรวงกลาโหม 
3. กระทรวงการคลงั 
4. กระทรวงการต่างประเทศ 
5. กระทรวงการพฒันาสังคมและความมัน่คงของมนุษย ์
6. กระทรวงศึกษาธิการ 
7. กระทรวงการท่องเท่ียวและกีฬา 
8. กระทรวงเกษตรและสหกรณ์ 
9. กระทรวงคมนาคม 
10. กระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้ม 
11. กระทรวงเทคโนโลยสีารสนเทศและการส่ือสาร 
12. กระทรวงพลงังาน 
13. กระทรวงพาณิชย ์
14. กระทรวงมหาดไทย 
15. กระทรวงยติุธรรม 
16. กระทรวงแรงงาน 
17. กระทรวงวฒันธรรม 
18. กระทรวงวทิยาศาสตร์และเทคโนโลยี 
19. กระทรวงสาธารณสุข 
20. กระทรวงอุตสาหกรรม 
21.  ส่วนราชการไม่สังกดัส านกันายกรัฐมนตรี กระทรวง หรือทบวง 
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การบริหารราชการส่วนภูมิภาค  
หมายถึง การท่ีราชการส่วนกลาง โดยกระทรวง ทบวง กรมต่างๆ จะแบ่งอ านาจในการ

บริหารบางส่วนให้ขา้ราชการในส่วนภูมิภาคท่ีปฏิบติังานอยูใ่นพื้นท่ีไดมี้อ านาจในการใชดุ้ลยพินิจ
ตดัสินใจ แก้ไขปัญหา ตลอดจนริเร่ิมนโยบายต่างๆ ภายใตก้รอบและอ านาจท่ีได้รับมอบไปจาก
ส่วนกลาง ซ่ึงการบริหารงานราชการในส่วนภูมิภาคน้ีเป็นไปตามหลักการแบ่งอ านาจหรือมอบ
อ านาจ (Deconcentration) 

ส าหรับการจดัระเบียบบริหารราชการส่วนภูมิภาคของไทยในปัจจุบนั พระราชบญัญัติ
ระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ.2534 ได้จดัแบ่งการบริหารออกเป็นจงัหวดัและอ าเภอ โดย
จงัหวดัเป็นหน่วยการปกครองส่วนภูมิภาคท่ีใหญ่ท่ีสุด ประกอบดว้ยอ าเภอหลายๆ อ าเภอ มีฐานะ
เป็นนิติบุคคล และมีผูว้่าราชการจงัหวดัซ่ึงเป็นหัวหน้าบงัคบับญัชาขา้ราชการส่วนภูมิภาคในเขต
จงัหวดั เป็นผูรั้บนโยบายและค าสั่งจากนายกรัฐมนตรี คณะรัฐมนตรี หรือกระทรวง ทบวง กรม
ต่างๆ มาปฏิบติัใหเ้หมาะสมกบัทอ้งท่ีและประชาชน ส่วนอ าเภอเป็นหน่วยราชการท่ีรองจากจงัหวดั 
แต่ไม่มีฐานะเป็นนิติบุคคลเช่นเดียวกบัจงัหวดั มีนายอ าเภอเป็นหัวหน้าบงัคบับญัชาขา้ราชการใน
อ าเภอ และรับผดิชอบงานบริหารราชการของอ าเภอ  

นอกจากหน่วยการปกครองในระดบัจงัหวดัและอ าเภอแลว้ ในพระราชบญัญติัลกัษณะการ
ปกครองทอ้งท่ี พ.ศ.2457 และฉบบัแกไ้ขเพิ่มเติม ยงัก าหนดให้มีหน่วยการปกครองในระดบัต าบล
และหมู่บา้น ซ่ึงเป็นหน่วยการปกครองยอ่ยท่ีอยูภ่ายใตก้ารควบคุมดูแลของนายอ าเภอ หน่วยการ
ปกครองในระดบัต าบลและหมู่บา้นน้ีจะมีก านนัและผูใ้หญ่บา้นท าหนา้ท่ีเป็นหวัหนา้ของประชาชน
ในพื้นท่ี โดยก านนัและผูใ้หญ่บา้นน้ีจะไม่ใช่ขา้ราชการของรัฐ แต่เป็นเจา้พนกังานท่ีไดรั้บเงินเดือน
ประจ าเป็นค่าตอบแทน  

 
การบริหารราชการส่วนท้องถิ่น  
หมายถึง การบริหารราชการท่ีอยู่ในความรับผิดชอบของหน่วยการปกครองท้องถ่ิน

รูปแบบต่างๆ โดยรัฐบาลในส่วนกลางจะกระจายอ านาจบางส่วนให้แก่ประชาชนหรือหน่วยการ
ปกครองส่วนท้องถ่ิน เพื่อให้ประชาชนมีอ านาจในการบริหารและตัดสินใจเก่ียวกับกิจการ
สาธารณะต่างๆ ไดด้ว้ยตนเองตามอ านาจหน้าท่ีท่ีกฎหมายมอบให้ ซ่ึงการบริหารราชการในส่วน
ทอ้งถ่ินน้ี เป็นไปตามหลกัการกระจายอ านาจ ( Decentralization ) 

ในปัจจุบนักฎหมายไดก้ าหนดใหห้น่วยการปกครองส่วนทอ้งถ่ินมีอยู ่2 ประเภทใหญ่ๆ คือ 
 (1) รูปแบบทัว่ไปไดแ้ก่ องค์การบริหารส่วนจงัหวดั (อบจ.) เทศบาล และองคก์ารบริหาร

ส่วนต าบล (อบต.) ซ่ึงตามพระราชบญัญติัก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องคก์ร
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ปกครองส่วนทอ้งถ่ิน พ.ศ.2542 ได้บญัญติัให้องค์การบริหารส่วนจงัหวดัเป็นหน่วยการปกครอง
ทอ้งถ่ินขนาดใหญ่ท่ีมีพื้นท่ีครอบคลุม เทศบาล และองคก์ารบริหารส่วนต าบล โดยองคก์ารบริหาร
ส่วนจงัหวดัน้ีจะมีอ านาจหน้าท่ีในการจดัท าแผนพฒันาจงัหวดั ประสานงาน ให้ความร่วมมือและ
สนบัสนุนหน่วยการปกครองทอ้งถ่ินขนาดเล็ก ตลอดทั้งด าเนินการในกิจการท่ีหน่วยการปกครอง
ทอ้งถ่ินขนาดเล็กไม่สามารถท าได้ เพราะกิจการดงักล่าวเป็นกิจการท่ีครอบคลุมพื้นท่ีกวา้ง เป็น  
กิจการท่ีตอ้งการความเป็นเอกภาพ และเป็นเร่ืองท่ีเกินขีดความสามารถของหน่วยการปกครอง
ทอ้งถ่ินขนาดเล็กจะกระท าได ้(สมคิด  เลิศไพฑูรย,์ 2543: 15) ในส่วนของเทศบาลและองค์การ
บริหารส่วนต าบล ซ่ึงเป็นหน่วยการปกครองทอ้งถ่ินขนาดเล็ก ก็มีอ านาจหน้าท่ีในการให้บริการ
สาธารณะต่างๆ ภายในพื้นท่ีรับผดิชอบของตนเอง  

 (2) รูปแบบพิเศษไดแ้ก่ กรุงเทพมหานคร (กทม.) และเมืองพทัยา ซ่ึงตามพระราชบญัญติั
ก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน พ.ศ.2542 ไดบ้ญัญติั
ให้ กรุงเทพมหานครมีฐานะเป็นหน่วยการปกครองทอ้งถ่ินขนาดใหญ่มีอ านาจหน้าท่ีเทียบเท่ากบั
องคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั ในขณะท่ีเมืองพทัยามีฐานะเป็นหน่วยการปกครองทอ้งถ่ินขนาดเล็กท่ี
มีพื้นท่ีอยู่ในเขตองค์การบริหารส่วนจงัหวดั อ านาจหน้าท่ีของเมืองพทัยาจึงเทียบเท่ากบัเทศบาล
และองคก์ารบริหารส่วนต าบล (สมคิด เลิศไพฑูรย,์ 2543:15) 

 
2.2 แนวคิดเร่ืองการแบ่งอ านาจ ( Deconcentration ) 
 

2.2.1 ความหมายของหลกัการแบ่งอ านาจ 
หลักการแบ่งอ านาจ ( Deconcentration ) หมายถึง หลักการบริหารราชการท่ีหน่วยงาน

ราชการส่วนกลางไดแ้บ่งและมอบอ านาจในการวินิจฉยัสั่งการบางส่วนให้แก่เจา้หน้าท่ีหน่วยงาน
บริหารราชการส่วนกลางบางส่วน ใหแ้ก่เจา้หนา้ท่ีหน่วยงานบริหารราชการส่วนกลางท่ีเป็นตวัแทน
ไปปฏิบติังานประจ าในเขตการปกครองส่วนภูมิภาคต่างๆของประเทศเพื่อด าเนินการงานในกิจการ
บางอยา่งท่ีไม่ไดเ้ก่ียวกบัประโยชน์ส่วนไดส่้วนเสียของส่วนรวมไดต้ามระเบียบแบบแผนท่ีก าหนด
ไว ้(จกัรพนัธ์ุ วงษบ์ูรณาวาทย,์ 2541: 48) 

การแบ่งอ านาจการปกครองจึงเป็นการท่ีราชการบริหารส่วนกลางแบ่งอ านาจหนา้ท่ีท่ีเป็น
ของราชการส่วนกลางบางส่วนให้เจ้าหน้าท่ีส่วนกลางท่ีส่งไปประจ ายงัราชการส่วนภูมิภาค           
แต่เจา้หนา้ท่ีท่ีส่งไปประจ าราชการส่วนภูมิภาคนั้น ผูแ้ต่งตั้งและมีอ านาจในการบงัคบับญัชายงัเป็น
ราชการส่วนกลาง (มานิตย ์ จุมปา, 2548: 4) 

 

http://www.kpi.ac.th/wiki/index.php?title=%E0%B8%A3%E0%B8%B2%E0%B8%8A%E0%B8%81%E0%B8%B2%E0%B8%A3%E0%B8%AA%E0%B9%88%E0%B8%A7%E0%B8%99%E0%B8%81%E0%B8%A5%E0%B8%B2%E0%B8%87&action=edit&redlink=1
http://www.kpi.ac.th/wiki/index.php?title=%E0%B8%81%E0%B8%B2%E0%B8%A3%E0%B8%9B%E0%B8%81%E0%B8%84%E0%B8%A3%E0%B8%AD%E0%B8%87%E0%B8%AA%E0%B9%88%E0%B8%A7%E0%B8%99%E0%B8%A0%E0%B8%B9%E0%B8%A1%E0%B8%B4%E0%B8%A0%E0%B8%B2%E0%B8%84&action=edit&redlink=1
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2.2.2 หลกัการแบ่งอ านาจ  
1) เป็นการแบ่งอ านาจการปกครองจากส่วนกลางใหแ้ก่ผูแ้ทนของหน่วยงานส่วนกลางท่ีไป

ประจ าในหน่วยงานส่วนภูมิภาค แต่ไม่ใช่เป็นการกระจายอ านาจการปกครอง 
2) การบงัคบับญัชายงัอยูภ่ายใตอ้  านาจของหน่วยงานส่วนกลาง โดยเฉพาะเร่ืองการแต่งตั้ง

ถอดถอน กฎเกณฑ์ท่ีส่วนกลางเป็นผู ้ก  าหนด อ านาจในการบังคับบัญชาท่ีส่วนกลางยงัเป็น
ผูรั้บผดิชอบ 

3) หน่วยงานท่ีได้รับอ านาจจากส่วนกลางมีอ านาจวินิจฉัยสั่งการเพียงบางเร่ืองเท่านั้ น
หน่วยราชการส่วนกลางยงัมีอ านาจท่ีจะเปล่ียนแปลงแกไ้ขและเป็นผูมี้อ  านาจในการตดัสินใจขั้น
สุดทา้ย 

4) เขตพื้นท่ีของการแบ่งอ านาจการปกครองจะมีทั้งในชุมชนเมืองและชนบทยกเวน้เขต
พื้นท่ีของเมืองหลวง 

5) การแบ่งอ านาจจะไม่มีข้าราชการเมืองและไม่มีการเลือกตั้ ง เป็นการบริหารแบบ
ขา้ราชการประจ า เป็นไปตามสายการบงัคบับญัชา และเป็นการแต่งตั้งจากส่วนกลาง 

6) รูปแบบการแบ่งอ านาจการปกครองมีวิวฒันาการจากระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย ์ท่ี
พระมหากษตัริยส่์งขา้ราชการออกไปปฏิบติัราชการต่างพระเนตรพระกรรณตามหวัเมืองต่างๆ 

 7) ปัจจุบนัรูปแบบการแบ่งอ านาจการปกครองค่อยๆลดบทบาทลง เพราะประเทศ
ท่ีปกครองครองดว้ยระบอบประชาธิปไตยมกัจะใชห้ลกัการกระจายอ านาจการปกครอง 

 
2.2.3 ข้อดีของการแบ่งอ านาจ 
1) เกิดประสิทธิภาพในการปกครอง การแบ่งอ านาจเป็นการแบ่งอ านาจจากส่วนกลาง 

อ านาจในการบงัคบับญัชาเป็นอ านาจจากส่วนกลาง ท าใหก้ารจดัการปกครองเป็นไปโดยทัว่ถึงและ
มีประสิทธิภาพ 

2) การแบ่งอ านาจท าให้การน านโยบายไปปฏิบติัของรัฐบาลไปสู่ภูมิภาคต่างๆโดยตรง ซ่ึง
วิธีการแบ่งอ านาจนั้นเป็นการขยายงานของรัฐบาล หรือการแบ่งสาขาของรัฐบาลออกไปในระดบั
ต่างๆ มีผลท าใหน้โยบายของรัฐบาลไดถู้กน าไปปฏิบติัโดยตวัแทนของรัฐบาลโดยตรง 

3) การแบ่งอ านาจท าให้เกิดการปฏิบติัราชการท่ีสะดวกรวดเร็วข้ึน เพราะหน่วยราชการ
ไดรั้บมอบอ านาจในการตดัสินใจจากส่วนกลาง ท าใหข้ั้นตอนการตดัสินใจลดลง 

4) เป็นการแบ่งเบาภาระในการบริหารราชการของราชการส่วนกลาง 
5) ผูต้ดัสินใจอยูใ่นพื้นท่ี ใกลชิ้ดกบัสภาพปัญหา ท าใหไ้ดรั้บขอ้มูลท่ีถูกตอ้ง 

http://www.kpi.ac.th/wiki/index.php?title=%E0%B8%AA%E0%B9%88%E0%B8%A7%E0%B8%99%E0%B8%81%E0%B8%A5%E0%B8%B2%E0%B8%87&action=edit&redlink=1
http://www.kpi.ac.th/wiki/index.php/%E0%B8%9E%E0%B8%A3%E0%B8%B0%E0%B8%A1%E0%B8%AB%E0%B8%B2%E0%B8%81%E0%B8%A9%E0%B8%B1%E0%B8%95%E0%B8%A3%E0%B8%B4%E0%B8%A2%E0%B9%8C
http://www.kpi.ac.th/wiki/index.php?title=%E0%B8%AB%E0%B8%A5%E0%B8%B1%E0%B8%81%E0%B8%81%E0%B8%B2%E0%B8%A3%E0%B8%81%E0%B8%A3%E0%B8%B0%E0%B8%88%E0%B8%B2%E0%B8%A2%E0%B8%AD%E0%B8%B3%E0%B8%99%E0%B8%B2%E0%B8%88%E0%B8%81%E0%B8%B2%E0%B8%A3%E0%B8%9B%E0%B8%81%E0%B8%84%E0%B8%A3%E0%B8%AD%E0%B8%87&action=edit&redlink=1
http://www.kpi.ac.th/wiki/index.php?title=%E0%B8%81%E0%B8%B2%E0%B8%A3%E0%B8%99%E0%B8%B3%E0%B8%99%E0%B9%82%E0%B8%A2%E0%B8%9A%E0%B8%B2%E0%B8%A2%E0%B9%84%E0%B8%9B%E0%B8%9B%E0%B8%8F%E0%B8%B4%E0%B8%9A%E0%B8%B1%E0%B8%95%E0%B8%B4&action=edit&redlink=1
http://www.kpi.ac.th/wiki/index.php?title=%E0%B8%A3%E0%B8%B1%E0%B8%90%E0%B8%9A%E0%B8%B2%E0%B8%A5&action=edit&redlink=1
http://www.kpi.ac.th/wiki/index.php?title=%E0%B8%99%E0%B9%82%E0%B8%A2%E0%B8%9A%E0%B8%B2%E0%B8%A2%E0%B8%82%E0%B8%AD%E0%B8%87%E0%B8%A3%E0%B8%B1%E0%B8%90%E0%B8%9A%E0%B8%B2%E0%B8%A5&action=edit&redlink=1
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6) มีการประสานงานของส่วนราชการในระดับ ภูมิภาค เพราะอยู่ในพื้ น ท่ีและมี
ความสัมพนัธ์ในระดบัใกลชิ้ด ท าใหก้ารบริหารราชการเป็นไปโดยมีประสิทธิภาพและประสิทธิผล 

 
2.2.4 ข้อเสียของการแบ่งอ านาจ 
1) การแบ่งอ านาจเป็นการมอบอ านาจจากส่วนกลางเพียงบางส่วน ท าให้ในบางกรณีท่ีเกิน

อ านาจของส่วนราชการในระดบัภูมิภาค ตอ้งใหส่้วนกลางเป็นผูว้ินิจฉยัสั่งการหรืออนุมติั ท าให้เกิด
ความล่าชา้หรือแกไ้ขปัญหาไดไ้ม่ทนัการณ์ 

2) ขา้ราชการในส่วนภูมิภาคมาตามการแต่งตั้งของส่วนกลาง ในบางกรณี การท่ีไม่ใช่คนท่ี
อยูใ่นพื้นท่ีท าให้ไม่เขา้ใจสภาพปัญหา สภาพสังคมและวฒันธรรม กลายเป็นอุปสรรคปัญหาในการ
ปฏิบติัราชการ 

3) ไม่ส่งเสริมการปกครองในระบอบประชาธิปไตย 
4) หลกัการแบ่งอ านาจ คือหลกัการท่ีใช้ในการบริหารราชการส่วนภูมิภาค  ( Provincial 

Administration ) เป็นการบริหารราชการท่ีราชการส่วนกลางได้แบ่งอ านาจไปให้แก่หน่วยงานท่ี
ตั้งอยูใ่นส่วนภูมิภาคซ่ึงเป็นกลไกส าคญัในการแปลงนโยบายไปสู่การปฏิบติั ตามพระราชบญัญติั
ระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ.2534 มาตรา 51 ได้บญัญติัให้การจดัระเบียบบริหารราชการ
ส่วนภูมิภาคไวส้องรูปแบบคือ จงัหวดัและอ าเภอ 

 
จังหวดั 
พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน 2534 ได้ก าหนดให้มีการจดัตั้ งจงัหวดั 

โดยรวมอ าเภอหลายๆอ าเภอจดัตั้งเป็นจงัหวดัและมีฐานะเป็นนิติบุคคล โดยเป็นผูน้ าภารกิจของรัฐ
และนโยบายของรัฐบาลไปปฏิบัติให้เกิดผลสัมฤทธ์ิ และปฏิบัติหน้าท่ีตามท่ีคณะรัฐมนตรี 
กระทรวง ทบวง กรม หรือหน่วยงานอ่ืนของรัฐมอบหมาย (มาตรา 52 และ 52/1 พระราชบญัญติั
ระเบียบบริหารราชการแผน่ดิน 2534.) 

ผูว้า่ราชการจงัหวดัเป็นผูบ้งัคบับญัชาขา้ราชการซ่ึงปฏิบติัหนา้ท่ีในราชการส่วนภูมิภาคใน
เขตจังหวัด และรับผิดชอบในราชการจังหวัดและอ าเภอ เป็นผู ้รับนโยบายและค าสั่ งจาก
นายกรัฐมนตรีในฐานะหัวหน้ารัฐบาล  คณะรัฐมนตรี กระทรวง ทบวง กรม มาปฏิบัติการให้
เหมาะสมกับท้องท่ีและประชาชน (มาตรา 54 พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน 
2534.) 

 
 

http://www.kpi.ac.th/wiki/index.php/%E0%B8%81%E0%B8%B2%E0%B8%A3%E0%B8%9A%E0%B8%A3%E0%B8%B4%E0%B8%AB%E0%B8%B2%E0%B8%A3%E0%B8%A3%E0%B8%B2%E0%B8%8A%E0%B8%81%E0%B8%B2%E0%B8%A3%E0%B8%AA%E0%B9%88%E0%B8%A7%E0%B8%99%E0%B8%A0%E0%B8%B9%E0%B8%A1%E0%B8%B4%E0%B8%A0%E0%B8%B2%E0%B8%84
http://www.kpi.ac.th/wiki/index.php?title=%E0%B8%9E%E0%B8%A3%E0%B8%B0%E0%B8%A3%E0%B8%B2%E0%B8%8A%E0%B8%9A%E0%B8%B1%E0%B8%8D%E0%B8%8D%E0%B8%B1%E0%B8%95%E0%B8%B4%E0%B8%A3%E0%B8%B0%E0%B9%80%E0%B8%9A%E0%B8%B5%E0%B8%A2%E0%B8%9A%E0%B8%9A%E0%B8%A3%E0%B8%B4%E0%B8%AB%E0%B8%B2%E0%B8%A3%E0%B8%A3%E0%B8%B2%E0%B8%8A%E0%B8%81%E0%B8%B2%E0%B8%A3%E0%B9%81%E0%B8%9C%E0%B9%88%E0%B8%99%E0%B8%94%E0%B8%B4%E0%B8%99_%E0%B8%9E.%E0%B8%A8._2534&action=edit&redlink=1
http://www.kpi.ac.th/wiki/index.php?title=%E0%B8%9E%E0%B8%A3%E0%B8%B0%E0%B8%A3%E0%B8%B2%E0%B8%8A%E0%B8%9A%E0%B8%B1%E0%B8%8D%E0%B8%8D%E0%B8%B1%E0%B8%95%E0%B8%B4%E0%B8%A3%E0%B8%B0%E0%B9%80%E0%B8%9A%E0%B8%B5%E0%B8%A2%E0%B8%9A%E0%B8%9A%E0%B8%A3%E0%B8%B4%E0%B8%AB%E0%B8%B2%E0%B8%A3%E0%B8%A3%E0%B8%B2%E0%B8%8A%E0%B8%81%E0%B8%B2%E0%B8%A3%E0%B9%81%E0%B8%9C%E0%B9%88%E0%B8%99%E0%B8%94%E0%B8%B4%E0%B8%99_%E0%B8%9E.%E0%B8%A8._2534&action=edit&redlink=1
http://www.kpi.ac.th/wiki/index.php?title=%E0%B8%88%E0%B8%B1%E0%B8%87%E0%B8%AB%E0%B8%A7%E0%B8%B1%E0%B8%94&action=edit&redlink=1
http://www.kpi.ac.th/wiki/index.php?title=%E0%B8%AD%E0%B8%B3%E0%B9%80%E0%B8%A0%E0%B8%AD&action=edit&redlink=1
http://www.kpi.ac.th/wiki/index.php?title=%E0%B8%9C%E0%B8%B9%E0%B9%89%E0%B8%A7%E0%B9%88%E0%B8%B2%E0%B8%A3%E0%B8%B2%E0%B8%8A%E0%B8%81%E0%B8%B2%E0%B8%A3%E0%B8%88%E0%B8%B1%E0%B8%87%E0%B8%AB%E0%B8%A7%E0%B8%B1%E0%B8%94&action=edit&redlink=1
http://www.kpi.ac.th/wiki/index.php/%E0%B8%99%E0%B8%B2%E0%B8%A2%E0%B8%81%E0%B8%A3%E0%B8%B1%E0%B8%90%E0%B8%A1%E0%B8%99%E0%B8%95%E0%B8%A3%E0%B8%B5
http://www.kpi.ac.th/wiki/index.php?title=%E0%B8%AB%E0%B8%B1%E0%B8%A7%E0%B8%AB%E0%B8%99%E0%B9%89%E0%B8%B2%E0%B8%A3%E0%B8%B1%E0%B8%90%E0%B8%9A%E0%B8%B2%E0%B8%A5&action=edit&redlink=1
http://www.kpi.ac.th/wiki/index.php/%E0%B8%84%E0%B8%93%E0%B8%B0%E0%B8%A3%E0%B8%B1%E0%B8%90%E0%B8%A1%E0%B8%99%E0%B8%95%E0%B8%A3%E0%B8%B5
http://www.kpi.ac.th/wiki/index.php?title=%E0%B8%81%E0%B8%A3%E0%B8%B0%E0%B8%97%E0%B8%A3%E0%B8%A7%E0%B8%87&action=edit&redlink=1
http://www.kpi.ac.th/wiki/index.php?title=%E0%B8%97%E0%B8%9A%E0%B8%A7%E0%B8%87&action=edit&redlink=1
http://www.kpi.ac.th/wiki/index.php?title=%E0%B8%81%E0%B8%A3%E0%B8%A1&action=edit&redlink=1


 

19 

อ านาจหน้าทีผู้่ว่าราชการจังหวดั 
พระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน 2534 มาตรา 57 ให้ผูว้่าราชการจงัหวดัมี

อ านาจและหนา้ท่ีดงัน้ี 
1) บริหารราชการตามกฎหมายและระเบียบแบบแผนของทางราชการ 
2) บริหารราชการตามท่ีคณะรัฐมนตรี กระทรวง ทบวง กรม มอบหมายหรือตามท่ี

นายกรัฐมนตรีสั่งการในฐานะหวัหนา้รัฐบาล 
3) บริหารราชการตามค าแนะน าและค าช้ีแจงของผูต้รวจราชการกระทรวงในเม่ือไม่ขดัต่อ

กฎหมาย ระเบียบ ขอ้บงัคบั หรือค าสั่งของกระทรวง ทบวง กรม มติของคณะรัฐมนตรีหรือการสั่ง
การของนายกรัฐมนตรี 

4) ก ากบัดูแลการปฏิบติัราชการอนัมิใช่ราชการส่วนภูมิภาคของขา้ราชการซ่ึงประจ าอยูใ่น
จงัหวดันั้น ยกเวน้ขา้ราชการทหาร ขา้ราชการฝ่ายตุลาการ ขา้ราชการฝ่ายอยัการ ขา้ราชการพลเรือน
ในมหาวิทยาลยั ขา้ราชการในส านกังานตรวจเงินแผ่นดิน และขา้ราชการครู ให้ปฏิบติัราชการให้
เป็นไปตามกฎหมาย ระเบียบ ข้อบังคับหรือค าสั่ งของกระทรวง ทบวง กรม หรือมติของ
คณะรัฐมนตรี หรือการสั่งการของนายกรัฐมนตรีหรือยบัย ั้งการกระท าใดๆ ของข้าราชการใน
จังหวัดท่ีขัดต่อกฎหมาย ระเบียบ ข้อบังคับ หรือค าสั่ งของกระทรวง ทบวง กรม มติของ
คณะรัฐมนตรี หรือการสั่งการของนายกรัฐมนตรีไวช้ั่วคราวแลว้รายงานกระทรวง ทบวง กรม ท่ี
เก่ียวขอ้ง 

5) ประสานงานและร่วมมือกับข้าราชการทหาร ขา้ราชการฝ่ายตุลาการ ข้าราชการฝ่าย
อยัการ ขา้ราชการพลเรือนในมหาวทิยาลยั ขา้ราชการในส านกังานตรวจเงินแผน่ดิน และขา้ราชการ
ครู ผูต้รวจราชการและหวัหนา้ส่วนราชการในระดบัเขตหรือภาค ในการพฒันาจงัหวดัหรือป้องปัด
ภยัพิบติัสาธารณะ 

6) เสนองบประมาณต่อกระทรวงท่ีเก่ียวข้องตามโครงการหรือแผนพฒันาจงัหวดั และ
รายงานใหก้ระทรวงมหาดไทยทราบ 

7) ก ากบัดูแลการบริหารราชการส่วนทอ้งถ่ินในจงัหวดัตามกฎหมาย 
8) ก ากบัการปฏิบติัหน้าท่ีของพนกังานองค์การของรัฐบาลหรือรัฐวิสาหกิจ ในการน้ีให้มี

อ านาจท ารายงานหรือแสดงความคิดเห็นเก่ียวกับการด าเนินงานขององค์การของรัฐบาลหรือ
รัฐวสิาหกิจต่อรัฐมนตรีเจา้สังกดัองคก์ารของรัฐบาลหรือรัฐวสิาหกิจ 

9) บรรจุ แต่งตั้ง ให้บ าเหน็จ และลงโทษขา้ราชการในส่วนภูมิภาคในจงัหวดัตามกฎหมาย 
และตามท่ีปลดักระทรวง ปลดัทบวง หรืออธิบดีมอบหมาย 

 

http://www.kpi.ac.th/wiki/index.php?title=%E0%B8%9C%E0%B8%B9%E0%B9%89%E0%B8%95%E0%B8%A3%E0%B8%A7%E0%B8%88%E0%B8%A3%E0%B8%B2%E0%B8%8A%E0%B8%81%E0%B8%B2%E0%B8%A3%E0%B8%81%E0%B8%A3%E0%B8%B0%E0%B8%97%E0%B8%A3%E0%B8%A7%E0%B8%87&action=edit&redlink=1
http://www.kpi.ac.th/wiki/index.php/%E0%B8%81%E0%B8%8E%E0%B8%AB%E0%B8%A1%E0%B8%B2%E0%B8%A2
http://www.kpi.ac.th/wiki/index.php?title=%E0%B8%A3%E0%B8%B0%E0%B9%80%E0%B8%9A%E0%B8%B5%E0%B8%A2%E0%B8%9A&action=edit&redlink=1
http://www.kpi.ac.th/wiki/index.php?title=%E0%B8%82%E0%B9%89%E0%B8%AD%E0%B8%9A%E0%B8%B1%E0%B8%87%E0%B8%84%E0%B8%B1%E0%B8%9A&action=edit&redlink=1
http://www.kpi.ac.th/wiki/index.php?title=%E0%B8%84%E0%B8%B3%E0%B8%AA%E0%B8%B1%E0%B9%88%E0%B8%87%E0%B8%82%E0%B8%AD%E0%B8%87%E0%B8%81%E0%B8%A3%E0%B8%B0%E0%B8%97%E0%B8%A3%E0%B8%A7%E0%B8%87&action=edit&redlink=1
http://www.kpi.ac.th/wiki/index.php?title=%E0%B8%A1%E0%B8%95%E0%B8%B4%E0%B8%82%E0%B8%AD%E0%B8%87%E0%B8%84%E0%B8%93%E0%B8%B0%E0%B8%A3%E0%B8%B1%E0%B8%90%E0%B8%A1%E0%B8%99%E0%B8%95%E0%B8%A3%E0%B8%B5&action=edit&redlink=1
http://www.kpi.ac.th/wiki/index.php?title=%E0%B8%81%E0%B8%B2%E0%B8%A3%E0%B8%AA%E0%B8%B1%E0%B9%88%E0%B8%87%E0%B8%81%E0%B8%B2%E0%B8%A3%E0%B8%82%E0%B8%AD%E0%B8%87%E0%B8%99%E0%B8%B2%E0%B8%A2%E0%B8%81%E0%B8%A3%E0%B8%B1%E0%B8%90%E0%B8%A1%E0%B8%99%E0%B8%95%E0%B8%A3%E0%B8%B5&action=edit&redlink=1
http://www.kpi.ac.th/wiki/index.php?title=%E0%B8%81%E0%B8%B2%E0%B8%A3%E0%B8%AA%E0%B8%B1%E0%B9%88%E0%B8%87%E0%B8%81%E0%B8%B2%E0%B8%A3%E0%B8%82%E0%B8%AD%E0%B8%87%E0%B8%99%E0%B8%B2%E0%B8%A2%E0%B8%81%E0%B8%A3%E0%B8%B1%E0%B8%90%E0%B8%A1%E0%B8%99%E0%B8%95%E0%B8%A3%E0%B8%B5&action=edit&redlink=1
http://www.kpi.ac.th/wiki/index.php?title=%E0%B8%82%E0%B9%89%E0%B8%B2%E0%B8%A3%E0%B8%B2%E0%B8%8A%E0%B8%81%E0%B8%B2%E0%B8%A3%E0%B8%97%E0%B8%AB%E0%B8%B2%E0%B8%A3&action=edit&redlink=1
http://www.kpi.ac.th/wiki/index.php?title=%E0%B8%82%E0%B9%89%E0%B8%B2%E0%B8%A3%E0%B8%B2%E0%B8%8A%E0%B8%81%E0%B8%B2%E0%B8%A3%E0%B8%9D%E0%B9%88%E0%B8%B2%E0%B8%A2%E0%B8%95%E0%B8%B8%E0%B8%A5%E0%B8%B2%E0%B8%81%E0%B8%B2%E0%B8%A3&action=edit&redlink=1
http://www.kpi.ac.th/wiki/index.php?title=%E0%B8%82%E0%B9%89%E0%B8%B2%E0%B8%A3%E0%B8%B2%E0%B8%8A%E0%B8%81%E0%B8%B2%E0%B8%A3%E0%B8%9D%E0%B9%88%E0%B8%B2%E0%B8%A2%E0%B8%AD%E0%B8%B1%E0%B8%A2%E0%B8%81%E0%B8%B2%E0%B8%A3&action=edit&redlink=1
http://www.kpi.ac.th/wiki/index.php?title=%E0%B8%82%E0%B9%89%E0%B8%B2%E0%B8%A3%E0%B8%B2%E0%B8%8A%E0%B8%81%E0%B8%B2%E0%B8%A3%E0%B8%9E%E0%B8%A5%E0%B9%80%E0%B8%A3%E0%B8%B7%E0%B8%AD%E0%B8%99%E0%B9%83%E0%B8%99%E0%B8%A1%E0%B8%AB%E0%B8%B2%E0%B8%A7%E0%B8%B4%E0%B8%97%E0%B8%A2%E0%B8%B2%E0%B8%A5%E0%B8%B1%E0%B8%A2&action=edit&redlink=1
http://www.kpi.ac.th/wiki/index.php?title=%E0%B8%82%E0%B9%89%E0%B8%B2%E0%B8%A3%E0%B8%B2%E0%B8%8A%E0%B8%81%E0%B8%B2%E0%B8%A3%E0%B8%9E%E0%B8%A5%E0%B9%80%E0%B8%A3%E0%B8%B7%E0%B8%AD%E0%B8%99%E0%B9%83%E0%B8%99%E0%B8%A1%E0%B8%AB%E0%B8%B2%E0%B8%A7%E0%B8%B4%E0%B8%97%E0%B8%A2%E0%B8%B2%E0%B8%A5%E0%B8%B1%E0%B8%A2&action=edit&redlink=1
http://www.kpi.ac.th/wiki/index.php?title=%E0%B8%82%E0%B9%89%E0%B8%B2%E0%B8%A3%E0%B8%B2%E0%B8%8A%E0%B8%81%E0%B8%B2%E0%B8%A3%E0%B9%83%E0%B8%99%E0%B8%AA%E0%B8%B3%E0%B8%99%E0%B8%B1%E0%B8%81%E0%B8%87%E0%B8%B2%E0%B8%99%E0%B8%95%E0%B8%A3%E0%B8%A7%E0%B8%88%E0%B9%80%E0%B8%87%E0%B8%B4%E0%B8%99%E0%B9%81%E0%B8%9C%E0%B9%88%E0%B8%99%E0%B8%94%E0%B8%B4%E0%B8%99&action=edit&redlink=1
http://www.kpi.ac.th/wiki/index.php?title=%E0%B9%81%E0%B8%9C%E0%B8%99%E0%B8%9E%E0%B8%B1%E0%B8%92%E0%B8%99%E0%B8%B2%E0%B8%88%E0%B8%B1%E0%B8%87%E0%B8%AB%E0%B8%A7%E0%B8%B1%E0%B8%94&action=edit&redlink=1
http://www.kpi.ac.th/wiki/index.php?title=%E0%B8%81%E0%B8%A3%E0%B8%B0%E0%B8%97%E0%B8%A3%E0%B8%A7%E0%B8%87%E0%B8%A1%E0%B8%AB%E0%B8%B2%E0%B8%94%E0%B9%84%E0%B8%97%E0%B8%A2&action=edit&redlink=1
http://www.kpi.ac.th/wiki/index.php?title=%E0%B8%9A%E0%B8%A3%E0%B8%B4%E0%B8%AB%E0%B8%B2%E0%B8%A3%E0%B8%A3%E0%B8%B2%E0%B8%8A%E0%B8%81%E0%B8%B2%E0%B8%A3%E0%B8%AA%E0%B9%88%E0%B8%A7%E0%B8%99%E0%B8%97%E0%B9%89%E0%B8%AD%E0%B8%87%E0%B8%96%E0%B8%B4%E0%B9%88%E0%B8%99&action=edit&redlink=1
http://www.kpi.ac.th/wiki/index.php/%E0%B8%A3%E0%B8%B1%E0%B8%90%E0%B8%A7%E0%B8%B4%E0%B8%AA%E0%B8%B2%E0%B8%AB%E0%B8%81%E0%B8%B4%E0%B8%88
http://www.kpi.ac.th/wiki/index.php/%E0%B8%A3%E0%B8%B1%E0%B8%90%E0%B8%A1%E0%B8%99%E0%B8%95%E0%B8%A3%E0%B8%B5
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การแบ่งส่วนราชการในจังหวดั 
พระราชบญัญติัระเบียบบริหาราชการแผ่นดิน 2534 มาตรา 60 ให้แบ่งส่วนราชการของ

จงัหวดัดงัน้ี 
1) ส านักงานจงัหวดั มีหน้าท่ีเก่ียวกับราชการทัว่ไปและการวางแผนพฒันาจงัหวดัของ

จงัหวดันั้น มีหัวหน้าส านกังานจงัหวดัเป็นผูบ้งัคบับญัชาขา้ราชการ และรับผิดชอบในการปฏิบติั
ราชการของส านกังานจงัหวดั 

2) ส่วนต่าง ๆ ซ่ึงกระทรวง ทบวง กรม ได้ตั้งข้ึน มีหน้าท่ีเก่ียวกบัราชการของกระทรวง 
ทบวง กรมนั้นๆ มีหวัหนา้ส่วนราชการประจ าจงัหวดันั้นๆ เป็นผูป้กครองบงัคบับญัชารับผดิชอบ 

  
อ าเภอ 
พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน 2534 มาตรา 61 ได้บัญญัติให้มีหน่วย

ราชการบริหารรองจากจงัหวดัเรียกวา่อ าเภอ การตั้ง ยุบ และเปล่ียนเขตอ าเภอ ให้ตราเป็นพระราช
กฤษฎีกา 

1) อ านาจและหนา้ท่ีเช่นเดียวกบัอ านาจหนา้ท่ีของจงัหวดัตามมาตรา 52/1 
2) ส่งเสริม สนับสนุน และจดัให้มีการบริการร่วมกันของหน่วยงานของรัฐในลักษณะ

ศูนยบ์ริการร่วม 
3) ประสานงานกบัองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินเพื่อร่วมมือกบัชุมชนในการด าเนินการให้มี

แผนชุมชน เพื่อรองรับการสนับสนุนงบประมาณจากองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน จงัหวดั และ
กระทรวง ทบวง กรม 

4) ไกล่เกล่ียหรือจดัให้มีการไกล่เกล่ียประนอมขอ้พิพาทเพื่อให้เกิดความสงบเรียบร้อยใน
สังคม 

ในอดีตยงัมีการแบ่งเขตการปกครองออกเป็นก่ิงอ าเภอในกรณีท่ีเขตอ าเภอกวา้งขวางแต่
จ านวนประชาชนยงัไม่มากพอท่ีจะตั้ งเป็นอ าเภอ ตามมาตรา 64 แห่งพระราชบัญญัติลักษณะ
ปกครองทอ้งท่ี พ.ศ.2457 โดยมี ปลดัอ าเภอผูเ้ป็นหวัหนา้ประจ าก่ิงอ าเภอ รับผิดชอบในการบริหาร
ราชการ ต่อมาไดมี้การออกพระราชกฤษฎีกาตั้งอ าเภอ พ.ศ.2550 ยกฐานะก่ิงอ าเภอข้ึนเป็นอ าเภอ
ทั้งหมด ตามประกาศในราชกิจจานุเบกษา เล่มท่ี 124 ตอนท่ี 46 ก หน้า 14 ปัจจุบนัประเทศไทยจึง
ไม่มีเขตการปกครองในระดบัก่ิงอ าเภอ (วรัิช  วรัิชนิภาวรรณ, 2541: 56) 
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http://www.kpi.ac.th/wiki/index.php?title=%E0%B8%9E%E0%B8%A3%E0%B8%B0%E0%B8%A3%E0%B8%B2%E0%B8%8A%E0%B8%9A%E0%B8%B1%E0%B8%8D%E0%B8%8D%E0%B8%B1%E0%B8%95%E0%B8%B4%E0%B8%A5%E0%B8%B1%E0%B8%81%E0%B8%A9%E0%B8%93%E0%B8%B0%E0%B8%9B%E0%B8%81%E0%B8%84%E0%B8%A3%E0%B8%AD%E0%B8%87%E0%B8%97%E0%B9%89%E0%B8%AD%E0%B8%87%E0%B8%97%E0%B8%B5%E0%B9%88_%E0%B8%9E.%E0%B8%A8.2457&action=edit&redlink=1
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2.3 แนวคิดเกี่ยวกับการกระจายอ านาจ (Decentralization) และการปกครองส่วนท้องถิ่ น 
 (Local Government) 
 

2.3.1 ความหมายของการกระจายอ านาจ (Decentralization) และการปกครองส่วนท้องถิ่น  
ค าว่า กระจายอ านาจ หรือกระจายอ านาจทางการปกครอง ตรงกับค าในภาษาองักฤษว่า

Decentralization เป็นวิธีการอย่างหน่ึงในการปกครองประเทศ ซ่ึงนักวิชาการหลายท่านได้
ความหมายไวแ้ตกต่างกนั เช่น ธเนศวร์ เจริญเมือง ให้ความหมายของการกระจายอ านาจ หมายถึง 
ระบบการบริหารประเทศท่ีเปิดโอกาสให้ทอ้งถ่ินต่างๆ มีอ านาจในการจดัการดูแลกิจการหลายๆ 
ดา้นของตนเองทั้งน้ี การกระจายอ านาจ อาจตีความหมายไดใ้นแง่ของตามหลกัวชิาการบริหาร หรือ
หลกัรัฐประศาสนศาสตร์ และหลกัรัฐศาสตร์ ดงัเช่น อุทยั หิรัญโต ไดใ้ห้ความหมายการกระจาย
อ านาจตามหลักการบริหาร หรือตามหลกัรัฐประศาสนศาสตร์ หมายถึง การมอบอ านาจหน้าท่ี
เก่ียวกบัการตดัสินใจและการปฏิบติัให้แก่หน่วยงานรองลงมา หรือเจา้หนา้ท่ีระดบัต ่าลงไปท่ีอยูใ่น
สายการบงัคบับญัชาส าหรับการกระจายอ านาจตามหลกัรัฐศาสตร์ หมายถึง การท่ีรัฐบาลกลางหรือ
รัฐบาลแห่งชาติ กระจายอ านาจบริหารให้แก่หน่วยการบริหารทอ้งถ่ินให้มีอ านาจด าเนินกิจการ
ภายในอาณาเขตของตนโดยปราศจากการแทรกแซง หรือกล่าวอีกนยัหน่ึงมีอ านาจอิสระท่ีจะด าเนิน
กิจการแต่ก็อยูภ่ายใตก้ารควบคุมของรัฐบาล การกระจายอ านาจจึงเป็นเร่ืองของรัฐบาลท่ีมอบความ 

รับผิดชอบบางส่วนให้แก่หน่วยการบริหารท้องถ่ินจากข้างต้น จะเห็นได้ว่า หลักการ
กระจายอ านาจเป็นรูปแบบการปกครองหน่ึงท่ีรัฐบาลจะให้อ านาจแก่ท้องถ่ินได้ในระดับหน่ึง
เท่านั้น ซ่ึงมิใช่วา่เป็นการให้อ านาจไปโดยเด็ดขาดโดยปราศจากตวัแทนของรัฐบาลกลาง แต่รัฐจะ
ส่งตวัแทนของรัฐเขา้ไปคอยควบคุมหรือเป็นผูค้อยให้ค  าปรึกษาแนะน าการบริหารงานบางอย่าง 
กล่าวคือ หน่วยการบริหารทอ้งถ่ินจะมีอิสระท่ีจะด าเนินการ แต่ก็ตอ้งอยู่ภายใตก้ารควบคุมของ
รัฐบาล ทั้งน้ีการเขา้ไปควบคุมจะมากหรือนอ้ยก็ข้ึนอยูก่บันโยบายของรัฐบาลนั้นๆ 

อยา่งไรก็ตาม นกัวิชาการโดยส่วนใหญ่มกัจะกล่าวถึง การกระจายอ านาจ เป็นลกัษณะการ
โอนอ านาจการปกครองให้แก่หน่วยการปกครองอ่ืนๆ และถา้ตีความหมายของหลกัการกระจาย
อ านาจทางการปกครอง คือ การท่ีรัฐหรือส่วนกลางโอนอ านาจให้แก่หน่วยการปกครองในระดบั
ทอ้งถ่ิน หรือหน่วยการปกครองอ่ืนๆใหมี้อ านาจอิสระจากการปกครองส่วนกลางผลท่ีตามมาคือ จะ
ท าใหเ้กิดองคก์รท่ีมีอ านาจในทางนิติบญัญติัเกิดข้ึนมากมาย และท าใหเ้กิดลกัษณะของการปกครอง
ทอ้งถ่ินเกิดข้ึนส าหรับแนวคิดการปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ไดมี้นกัวิชาการจดัแบ่งแนวความคิดน้ีไว้
อย่างน่าสนใจ คือ ธเนศวร์ เจริญเมือง โดยแบ่งความคิดเก่ียวกบัการปกครองทอ้งถ่ินในประเทศ
ตะวนัตกออกเป็น 3 ส านกัใหญ่ๆ ซ่ึงสรุปไดด้งัน้ี คือ 
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ส านักแรก เป็นแนวคิดของฝ่ายคดัค้านการปกครองตนเองของท้องถ่ิน โดยเห็นว่าการ
ปกครองทอ้งถ่ินเป็นหลกัการท่ีขดัขวางระบอบประชาธิปไตย 

ส านกัท่ีสอง สามารถมีการปกครองทอ้งถ่ินได ้แต่ตอ้งมีการควบคุมจากส่วนกลางอยา่งมาก 
เพราะหวัใจของการบริหารประเทศอยูท่ี่ส่วนกลาง จึงตอ้งฟังความเห็นของคนส่วนใหญ่ในประเทศ 

ส านกัท่ีสาม การปกครองทอ้งถ่ินมีความจ าเป็นในระบอบประชาธิปไตย เพราะช่วยให้คน
ในทอ้งถ่ินต่าง ๆ ไดเ้สนอปัญหา และหาแนวทางแกไ้ขของตนเองได ้

ส่วนความหมายของการปกครองท้องถ่ิน มีนักวิชาการได้นิยามความหมายของค าน้ีไว้
หลากหลายเช่นเดียวกับหลักการกระจายอ านาจ เช่น ในทศันะของ สาย หุตะเจริญ กล่าวว่าการ
ปกครองทอ้งถ่ิน คือ การจดัตั้งสถาบนัข้ึนเพื่อประชาชนจะไดใ้ชเ้ป็นท่ีจดัการงานของตนเองและจดั
ให้มีบริการต่างๆ ตามท่ีประชาชนตอ้งการการปกครองทอ้งถ่ินเป็นของคู่กนัไปกบัการปกครอง
ระบอบประชาธิปไตย การจดัให้มีหน่วยการปกครองท้องถ่ินทุกชุมชนก็เพราะถือว่าหน่วยการ
ปกครองทอ้งถ่ินเป็นโรงเรียนสอน และฝึกหัดการปกครองระบอบประชาธิปไตยนั่นเองลกัษณะ
ส าคญัท่ีสุดของการปกครองทอ้งถ่ิน คือ อ านาจและความรับผิดชอบในการวนิิจฉยัปัญหาดว้ยตวัเอง
ในการแก้ไขปัญหาของท้องถ่ินจะต้องให้เกิดความรู้สึกว่า ปัญหาของท้องถ่ินเป็นปัญหาของ
ประชาชนเอง ซ่ึงจะต้องรับผิดชอบช่วยกันแก้ไขและช่วยกันท าและการปกครองท้องถ่ิน ใน
ความหมายของ ชูศกัด์ิ เท่ียงตรง คือ การปกครองทอ้งถ่ินเป็นการปกครองของรัฐบาลกลางมอบ
อ านาจให้หรือกระจายอ านาจไปให้หน่วยการปกครองท่ีเกิดข้ึนจากหลกัการกระจายไดมี้อ านาจใน
การปกครองร่วมรับผิดชอบทั้งหมด หรือแต่เพียงบางส่วนในการบริหารภายในขอบเขตอ านาจ
หนา้ท่ี และอาณาเขตของตนท่ีก าหนดไวต้ามกฎหมาย 

นอกจากน้ี ประหยดั หงษ์ทองค า ให้ความหมายการปกครองทอ้งถ่ินว่าเป็นการปกครอง
ส่วนหน่ึงของประเทศซ่ึงมีอ านาจอิสระ (Autonomy) ในการปฏิบติัหนา้ท่ีตามสมควรอ านาจอิสระ
ในการปฏิบติัหนา้ท่ีตอ้งไม่มากจนมีผลกระทบกระเทือนต่ออ านาจอธิปไตยของรัฐเพราะชุมชนใน
ทอ้งถ่ินมิใช่ชุมชนท่ีมีอ านาจอธิปไตย องคก์ารปกครองทอ้งถ่ินมีสิทธิตามกฎหมาย(Legal Rights) 
และมีองค์กรท่ีจ าเป็น(Necessary Organization) เพื่อประโยชน์ในการปฏิบติัหน้าท่ีขององค์การ
ปกครองทอ้งถ่ินนัน่เอง 

จากการให้ความหมายของหลักการกระจายอ านาจ และการปกครองส่วนท้องถ่ินของ
นักวิชาการทั้ งหลาย จะเห็นได้ว่าแนวคิดทั้ งสองแนวคิดมีจะมีความสัมพันธ์กันอยู่ โดย 
โกวิทย ์พวงงาม ไดก้ล่าวไวอ้ยา่งน่าสนใจวา่ การปกครองทอ้งถ่ินก าหนดข้ึนบนพื้นฐานทฤษฎีการ
กระจายอ านาจ และอุดมการณ์ประชาธิปไตย7 ความคิดน้ีช่วยสนับสนุนได้ว่า แนวคิดทั้งสองมี
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ความสัมพนัธ์กนัอย่างแยกไม่ออกก็ว่าได้ ทั้ งน้ีความหมายของหลกัการกระจายอ านาจและการ
ปกครองทอ้งถ่ิน จึงไม่ไดแ้ตกต่างกนัมากนกั 

โดยสรุป การกระจายอ านาจทางการปกครอง คือ การท่ีรัฐบาลโอนถ่ายอ านาจบางอย่าง
ให้กบัหน่วยการปกครองส่วนอ่ืนๆ ให้มีอ านาจในการจดัการดูแลกิจการหลายๆ ด้านของตนเอง
ส่วนการปกครองส่วนทอ้งถ่ิน คือ เป็นระบบการปกครองท่ีเป็นผลสืบเน่ืองมาจากการ 

กระจายอ านาจทางการปกครองของรัฐ โดยจะมีอ านาจในการบริหารจดัการบางอย่างใน
องคก์ารของตนเองไดอ้ยา่งอิสระ 

 
2.3.2 สาระส าคัญของหลกัการกระจายอ านาจการปกครอง และการปกครองท้องถิ่น 
1. มีองค์กรหรือหน่วยการปกครองทอ้งถ่ินท่ีมีฐานะเป็นนิติบุคคล และมีสิทธิหน้าท่ีตาม

กฎหมายท่ีจะด าเนินการปกครองตนเองได้พอสมควร หรือมีอ านาจอิสระท่ีจะด าเนินการภายใน
ทอ้งถ่ินโดยส่วนกลางเพียงแต่ก ากบัดูแลใหป้ฏิบติัหนา้ท่ีใหเ้ป็นไปตามกฎหมาย 

2. มีการเปิดโอกาสให้ประชาชนในทอ้งถ่ินไดเ้ขา้ไปมีส่วนร่วมในการปกครองตนเองโดย
มีการเลือกตั้งผูท่ี้จะเขา้มาบริหารทอ้งถ่ิน และผูท้  าหน้าท่ีตรวจสอบการท างานของฝ่ายบริหารโดย
ใหค้นในทอ้งถ่ินเป็นผูเ้ลือก 

 
2.3.4 จุดแข็งของหลกัการกระจายอ านาจการปกครอง และการปกครองท้องถิ่น 
โกวทิย ์พวงงาม ไดส้รุปจุดแขง็และจุดอ่อนของหลกัการกระจายอ านาจ ไวอ้ยา่งน่าสนใจ มี

ดงัน้ี 
1. ท าให้มีการสนองความตอ้งการของแต่ละทอ้งถ่ินไดดี้ข้ึน เพราะผูบ้ริหารท่ีมาจากการ

เลือกตั้งในทอ้งถ่ินจะรับรู้ปัญหาและความตอ้งการของทอ้งถ่ินไดดี้กวา่ 
2. เป็นการแบ่งเบาภาระของหน่วยงานการบริหารราชการส่วนกลาง 
3. เป็นการส่งเสริมและพฒันาการเมืองในระดบัชุมชนตามระบอบประชาธิปไตย เพราะ

การกระจายอ านาจท าให้ประชาชนในทอ้งถ่ินรู้จกัรับผดิชอบในการปกครองทอ้งถ่ินของตนเองมาก
ข้ึน 

 
2.3.5 จุดอ่อนของหลกัการกระจายอ านาจการปกครอง และการปกครองส่วนท้องถิ่น 
1. อาจก่อให้เกิดการแก่งแย่งแข่งขนัระหว่างทอ้งถ่ิน ซ่ึงมีผลกระทบต่อเอกภาพทางการ

ปกครองและความมัน่คงของประเทศ ประชาชนในแต่ละทอ้งถ่ินอาจมุ่งแต่ประโยชน์ของทอ้งถ่ิน
ตน ไม่ใหค้วามส าคญักบัส่วนรวม 



 

24 

2. ผูท่ี้ไดรั้บการเลือกตั้งอาจใชอ้  านาจบงัคบักดข่ีคู่แข่งหรือประชาชนท่ีไม่ไดอ้ยูฝ่่ายตนเอง 
3. ท าให้เกิดการส้ินเปลืองงบประมาณ เพราะตอ้งมีเคร่ืองมือเคร่ืองใช้และบุคลากรประจ า

อยูทุ่กหน่วยการปกครองทอ้งถ่ิน ไม่มีการสับเปล่ียนหมุนเวยีนเหมือนการบริหารราชการส่วนกลาง 
 
2.3.6 รูปแบบการปกครองท้องถิ่น 
ปัจจุบนั กฎหมายใหห้น่วยการปกครองส่วนทอ้งถ่ินมีอยู ่2 ประเภทใหญ่ๆ คือ 
1. ระบบทัว่ไปท่ีใชแ้ก่ทอ้งถ่ินทัว่ไป ซ่ึงไดแ้ก่ องค์การบริหารส่วนจงัหวดั(อบจ.) เทศบาล 

และองคก์ารบริหารส่วนต าบล (อบต.) 
2. ระบบพิเศษ ท่ีใชเ้ฉพาะทอ้งถ่ินบางแห่ง ไดแ้ก่ กรุงเทพมหานคร และเมืองพทัยาเหตุผล

ท่ีใชแ้นวคิดน้ีมาอธิบาย คือ แนวคิดการกระจายอ านาจการปกครองและแนวคิด 
การปกครองส่วนทอ้งถ่ิน เป็นแนวคิดท่ีเปิดโอกาสให้ทอ้งถ่ินต่างๆ มีอ านาจในการจดัการ

ทอ้งถ่ินเองได ้โดยให้คนในทอ้งถ่ินเขา้มามีส่วนร่วมในการปกครองดว้ย ซ่ึงมีความสอดคลอ้งกบั
แนวคิดธรรมาภิบาล เน่ืองจากธรรมาภิบาลก็สนบัสนุนทุกฝ่ายให้เขา้มามีส่วนร่วมในการปกครอง
เช่นกนั จะเห็นไดว้่าแนวคิดทั้งสองเป็นแนวคิดท่ีไปในทิศทางเดียวกนัโดยแนวคิดธรรมาภิบาลจะ
เขา้ไปช่วยเสริมให้เกิดการปกครองท่ีดียิ่งข้ึน ดงันั้นการน าแนวคิดน้ีมาประกอบการศึกษาจะช่วยท า
เขา้ใจเร่ืองท่ีท าการศึกษาไดเ้ป็นอยา่งดี 

 
2.4 ความเป็นมาของนายอ าเภอและอ านาจหน้าทีข่องนายอ าเภอ 
 

นายอ าเภอตามหลักฐานท่ีบันทึกไวแ้ละมีการกล่าวถึงคร้ังแรกในรัชสมัยสมเด็จพระ
จุลจอม เกล้า เจ้าอยู่หั ว ท่ี ทรงป ฏิ รูประบบราชการไทยเม่ื อ  พ .ศ . 2435  จากส มุหนายก 
สมุหกลาโหม เป็นกระทรวง 12 กระทรวง และทรงพระกรุณาโปรดเกลา้โปรดกระหม่อมแต่งตั้ง
สมเด็จพระเจ้าบรมวงศ์เธอ กรมพระยาด ารงราชานุภาพ  เป็นเสนาบดี (รัฐมนตรีว่าการ) 
กระทรวงมหาดไทยพระองค์แรก สมเด็จพระเจา้บรมวงศ์เธอ กรมพระยาด ารงราชานุภาพ ไดท้รง
จดัระบบการปกครองส่วนภูมิภาคข้ึนเพื่อรวบรวมอ านาจจากหวัเมืองต่างๆให้อยูภ่ายใตก้ารปกครอง
ของกรุงรัตนโกสินทร์ โดยจดัตั้งระบบเทศาภิบาล ข้ึน โดยแบ่งการปกครองเป็นมณฑล(รวมหลาย
จงัหวดั) อ าเภอ ต าบล และหมู่บา้น โดยไดมี้การตราพระราชบญัญติัลกัษณะการปกครองทอ้งท่ี ร.ศ. 
116 ซ่ึงมีการเปล่ียนแปลงการเรียกช่ือหน่วยการปกครองท่ีเรียกว่าแขวง เป็นอ าเภอ ต าแหน่ง
ผูป้กครองแขวงซ่ึงแต่เดิมเรียกว่า นายแขวง ได้เปล่ียนเป็นนายอ าเภอ ถือศักดินา 600 ไร่ เป็น
ผูบ้งัคบับญัชาขา้ราชการในอ าเภอนั้น อาจถือไดว้า่ระบบเทศาภิบาลของสมเด็จพระเจา้บรมวงศเ์ธอ 
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กรมพระยาด ารงราชานุภาพ และพระราชบญัญติัลกัษณะปกครองทอ้งท่ี ร.ศ. 116 เป็นจุดเร่ิมตน้ของ
ค าวา่นายอ าเภอก็ได ้โดยในกฎหมายฉบบัน้ีไดก้ าหนดบทบาทหนา้ท่ีให้นายอ าเภอจากนายแขวงเดิม 
เป็นขา้ราชการในพระบาทสมเด็จพระเจา้อยู่หัว ดูแลหน่วยการปกครองหน่วยรองจากจงัหวดัและ
เป็นผูใ้ตบ้งัคบับญัชาของผูว้า่ราชการเมือง (จงัหวดั) มีหนา้ท่ีรับนโยบายจากรัฐบาล มณฑล เมืองมา
ปฏิบติัและแจง้แก่ราษฎรในพื้นท่ี ปกครองทอ้งท่ี รักษาความสงบเรียบร้อย บ าบดัทุกข ์บ ารุงสุขแก่
ราษฎร นอกจากน้ียงัท าหน้าท่ีเก่ียวกับคดีอีก เช่น เป็นพนักงานคุมขงันักโทษไต่สวนคดีอาญา
เบ้ืองตน้ เป็นพนกังานชนัสูตร (สัณฐิตา ธรรมใจ, 2553 : 61)  

นอกจากน้ีสมเด็จพระเจ้าบรมวงศ์เธอ กรมพระยาด ารงราชานุภาพ ได้ก าหนดบทบาท
หน้าท่ีของนายอ าเภอไวใ้นคราวทรงแถลงถึงวตัถุประสงค์ในการปรับปรุงหน่วยบริหารราชการ
ส่วนภูมิภาคในส่วนของนายอ าเภอใหบ้รรลุผลส าเร็จไว ้5 ประการคือ  

1) ทอ้งท่ีหลายต าบล ซ่ึงรวมเป็นหน่ึงอ าเภอ จะให้มีกรมการต่างหูต่างตาผูว้า่ราชการเมือง 
(กรมการอ าเภอ)  คอยตรวจตราแบบแผน ท่ีจดัการปกครองหมู่บา้นและต าบลให้เป็นไปไดจ้ริง โดย
ใหน้ายอ าเภอเป็นท่ีปรึกษาแก่ก านนั 

2) จะใหก้รมการอ าเภอน้ีช่วยก ากบัก านนั ในการท่ีจะระงบัคดีเล็กนอ้ยโดยไม่จ  าเป็นตอ้งส่ง
ข้ึนศาล 

3) ใหก้รมการอ าเภอเป็นพนกังานเก็บภาษีอากรในทอ้งท่ีให้เป็นยติุธรรมตามขอ้บงัคบัพิกดั
ทอ้งตรา 

4) ใหก้รมการอ าเภอเป็นผูท้  าสัญญาในการกูย้มืและซ้ือขายในอ าเภอ 
5) ใหก้รมการอ าเภอเป็นพนกังานตรวจตราไต่สวนเอาตวัโจรผูร้้ายในจงัหวดัอ าเภอนั้น 
นอกจากน้ีพระราชบัญญัติลักษณะปกครองท้องท่ี ร.ศ. 116 ได้ก าหนดวิธีการสรรหา

นายอ าเภอดว้ยการท่ีผูว้า่ราชการเมือง เป็นผูเ้ลือกสรรและเสนอต่อขา้หลวงเทศาภิบาลเป็นผูแ้ต่งตั้ง 
1 คนจากท่ีเสนอมา 3 คน แลว้รายงานให้กระทรวงมหาดไทยทราบ โดยไดก้ าหนดคุณสมบติัของ
นายอ าเภอไวใ้นกฎหมายฉบบัดงักล่าว (พระราชบญัญติัลกัษณะการปกครองทอ้งท่ี ร.ศ. 114,มาตรา 
34 ) ไวด้งัน้ี 

- ตอ้งเป็นเพศชาย 
- ตั้ งบ้านเรือนในพื้นท่ีอ าเภอนั้ น หรือเม่ือได้รับการแต่งตั้ งแล้วต้องยา้ยไปตั้ ง

บา้นเรือนอ าเภอนั้น 
- ตอ้งเคยเป็นผูรั้บราชการ เป็นมูลนายหรือเป็นคฤหบดี 
- ตอ้งเป็นคนในบงัคบับญัชาของไทย  
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ต่อมาได้มีการจดัตั้งโรงเรียนมหาดเล็กข้ึน การคดัเลือกบุคคลเป็นนายอ าเภอก็ได้มาจาก
ผูส้ าเร็จการศึกษาจากโรงเรียนมหาดเล็กและผ่านการฝึกงานเป็นมหาดเล็กรายงานมาแล้วเป็น
นายอ าเภอ ซ่ึงจากกฎหมายฉบับดังกล่าวท าให้สามารถวิเคราะห์ได้ว่า บทบาทของนายอ าเภอ
เปรียบเสมือน “กระโถนท้องพระโรง” กล่าวคือ มีอ านาจหน้าท่ีหลากหลาย ไม่เป็นหน้าท่ีของ
หน่วยงานใดโดยเฉพาะ แต่เป็นหนา้ท่ีท่ีตอ้งอ านวยการในพื้นท่ีอ าเภอนั้นๆให้บรรลุผล ต่อมามีการ
ตราพระราชบญัญัติลกัษณะปกครองท้องท่ี พ.ศ. 2457 ซ่ึงกฎหมายฉบบัดงักล่าวท าให้บทบาท
หนา้ท่ีของนายอ าเภอเด่นชดัข้ึน โดยมีกฎหมายระบุอ านาจหนา้ท่ีอยา่งชดัเจนเพิ่มข้ึนมากในแทบจะ
ทุกด้าน เช่น หน้าท่ีด้านการศึกษา การสาธารณสุข การท านา การคา้ขาย การท าไม ้การคมนาคม 
โดยนายอ าเภอ มีฐานะเป็นหัวหน้าส่วนราชการอ าเภอมีความรับผิดชอบในราชการบรรดามีใน
อ าเภอทัว่ไป  

 
อ านาจหน้าทีข่องนายอ าเภอ 
พระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผน่ดิน พ.ศ. 2534 มาตรา 65 ไดก้ าหนดอ านาจและ

หนา้ท่ีของนายอ าเภอไวด้งัน้ี 
1. บริหารราชการตามกฎหมายและระเบียบแบบแผนของราชการถ้ากฎหมายใดมิได้

บญัญติัวา่การปฏิบติัตามกฎหมายนั้น เป็นหนา้ท่ีของผูใ้ดโดยเฉพาะ ให้เป็นหนา้ท่ีของนายอ าเภอท่ี
จะตอ้งรักษาการใหเ้ป็นไปตามกฎหมายนั้นดว้ย 

2. บริหารราชการตามท่ีคณะรัฐมนตรีกระทรวง ทบวง กรมมอบหมายหรือตามท่ี
นายกรัฐมนตรีสั่งการ ในฐานะหวัหนา้รัฐบาล 

3. บริหารราชการตามค าแนะน า และค าช้ีแจงของผูว้่าราชการจงัหวดัและผูมี้หน้าท่ีตรวจ
การอ่ืน ซ่ึงคณะรัฐมนตรี นายกรัฐมนตรี กระทรวง ทบวง กรม และผู ้ว่าราชการจงัหวดัมอบหมาย
ในเม่ือไม่ขัดต่อกฎหมาย ระเบียบข้อบังคับ หรือค าสั่ งของกระทรวง ทบวง กรม มติของ
คณะรัฐมนตรี หรือการสั่งการของนายกรัฐมนตรี 

4. การควบคุมดูแลการบริหารราชการส่วนทอ้งถ่ินในอ าเภอตามกฎหมาย 
นอกจากน้ีในมาตรา 62 ยงัไดก้ าหนดให้นายอ าเภอเป็นหวัหนา้ปกครองบงัคบับญัชาบรรดา

ขา้ราชการในอ าเภอ และรับผิดชอบงานบริหารราชการของอ าเภอ บรรดาอ านาจหน้าท่ีเก่ียวกับ
ราชการของกรมการอ าเภอใหโ้อนไปเป็นอ านาจและหนา้ท่ีของนายอ าเภอ 

ในพระราชบญัญติัลกัษณะปกครองทอ้งท่ี พ.ศ. 2457 มาตรา 83 ถึง มาตรา 132 ไดก้ าหนด
อ านาจหนา้ท่ีของนายอ าเภอไวด้งัน้ี 
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ก. การปกครองทอ้งท่ี 
1. ตรวจตราและจัดการปกครองต าบลและหมู่บ้าน  โดยมีอ านาจหน้า ท่ี 

เช่นเดียวกบัก านนั ผูใ้หญ่บา้นดว้ย 
2. เป็นท่ีปรึกษาของก านนั ผูใ้หญ่บา้น 
3. เรียกประชุมก านนั ผูใ้หญ่บา้น แพทยป์ระจ าต าบล 
4. รับผิดชอบรักษาสถานท่ีท่ีวา่การอ าเภอ หนงัสือ บญัชี ตลอดจนบริเวณท่ีวา่การ

อ าเภอใหเ้รียบร้อย 
5. ตอ้งใหร้าษฎรท่ีมีกิจธุระพบไดทุ้กเม่ือและใหก้ารช่วยเหลือตามสมควร 
6. หมัน่ตรวจทอ้งท่ีในเขตของตน และทอ้งท่ีอ่ืนท่ีติดต่อ 
7. จดัท าหนงัสือส าคญัท่ีตอ้งท าตามกฎหมาย กรณีท่ีกฎหมายและขอ้บงัคบัไม่ได้

ระบุใหเ้ป็นหนา้ท่ีของพนกังานอ่ืน 
8. จดัท าทะเบียนต่างๆ 

ข. การป้องกนัภยนัตรายของราษฎรและรักษาความสงบในทอ้งท่ี 
1. จดัการรักษาความสงบเรียนร้อยในท่ีชุมชน 
2. ตรวจตราตักเตือนก านัน ผู ้ใหญ่บ้านให้มีสัญญาณดับไฟ หรือระงับเหตุ

ภยนัตรายอยา่งอ่ืนๆ หรือจบัโจรผูร้้าย 
3. ดูแลบา้นเรือนท่ีปลูกสร้าง 
4. ดูแลการอตัคดัขาดแคลนขา้ว, อาหารของราษฎร 

ค. การท่ีเก่ียวดว้ยความแพง่และอาญา 
ง. การป้องกนัโรคร้าย 

1. ระวงัไม่ใหโ้รคแพร่ไปชุมชน 
2. ระวงัไม่ปล่อยใหเ้กิดความโสโครกอนัจะเป็นเหตุให้เกิดโรคภยัไขเ้จบ็ 
3. ป้องกนัโรคร้ายติดต่อ 

จ. บ ารุงการท านา คา้ขาย ป่าไมแ้ละทางไปมาต่อกนั 
1. ตอ้งตรวจใหรู้้ท าเลท่ีท ามาหาเล้ียงชีพของราษฎร 
2. บ ารุงผลประโยชน์ในการหาเล้ียงชีพของราษฎร 
3. รักษาผลประโยชน์ในการหาเล้ียงชีพของราษฎร 
4. ตรวจตราปกปักรักษาหว้ย คลองและล าน ้าต่างๆ 
5. ตรวจตราและจดัการรักษาทางบก ทางน ้า อนัเป็นทางท่ีราษฎรไปมาคา้ขาย 
6. ตรวจตรารักษาป่าไม ้
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7. ตรวจตรารักษาท่ีอนัเป็นสาธารณะประโยชน์ 
8. ตรวจตราอุดหนุน ปกปักรักษาวดั หรือกุศลสถานอยา่งอ่ืน 

ฉ. บ ารุงการศึกษา 
1. จดัใหมี้สถานท่ีเล่าเรียนให้พอแก่เด็กในอ าเภอนั้น 
2. ช้ีแจงตกัเตือนใหผู้ป้กครองส่งบุตรหลายไปเรียน 

ช. การเก็บภาษีอากร 
1. บรรดาภาษีอากร  ซ่ึงมิไดมี้กฎหมายหรือขอ้บงัคบัให้พนักงานอ่ืนเก็บให้เป็น

หนา้ท่ีของนายอ าเภอ 
2. เสนอความเห็นการผอ่นผนักรณีเกิดอุปัทวเหตุ  หรือเวลาอตัคดัขดัสน 
3. รักษาเงินภาษีอากรและน าส่งคลงั 

ซ. หนา้ท่ีเบด็เสร็จ 
1. ตอ้งช่วยราชการของอ าเภออ่ืนท่ีใกลเ้คียงถา้รู้เหตุการณ์ซ่ึงเห็นวา่ควรช่วยเหลือ 
2. หนา้ท่ีของนายอ าเภอนอกจากท่ีกล่าวไวใ้น พ.ร.บ. ลกัษณะปกครองทอ้งท่ีแลว้  

ยงัตอ้งท าตามความซ่ึงก าหนดไวใ้นพระราชก าหนดกฎหมายอยา่งอ่ืนๆ อีก 
 
ในฐานะผูบ้  าบดัทุกขบ์  ารุงสุข 
ประเทศไทยได้จดัระเบียบราชการแผ่นดินออกเป็น ราชการบริหารส่วนกลาง ราชการ

บริหารส่วนภูมิภาค ราชการบริหารส่วนท้องถ่ิน โดยเฉพาะราชการบริหารส่วนภูมิภาค ได้จดั
ระเบียบบริหารราชการออกเป็น 2 รูป คือ จงัหวดัและอ าเภอ 

ฉะนั้น  ในระบบการปกครองของประเทศไทยจึงถือได้ว่าอ าเภอเป็นหน่วยบริการชั้นตน้    
มีหน้าท่ีรับผิดชอบในการบริหารงานของรัฐในด้านต่างๆ แก่ประชาชนท่ีอยู่ในพื้นท่ีนั้น โดยมี
นายอ าเภอซ่ึงสังกัดกรมการปกครอง กระทรวงมหาดไทย เป็นผูรั้บผิดชอบบริหารราชการของ
อ าเภอและเป็นหัวหน้าปกครองบงัคบับญัชาบรรดาขา้ราชการในอ าเภอ ซ่ึงกระทรวง ทบวง กรม 
ต่างๆ ในส่วนกลางส่งมาประจ าให้ปฏิบติัหนา้ท่ีช่วยเหลืออ าเภอในกิจการทงัปวง โดยท่ีมีกฎหมาย
และระเบียบแบบแผนก าหนดไว ้เร่ืองน้ี นายด ารง  สุนทรศารทูล อดีตอธิบดีกรมการปกครองไดใ้ห้
ค  าขวญัผู ้ท่ีจะด ารงต าแหน่งนายอ าเภอว่า “...เป็นต าแหน่งท่ีมีขอบเขตความรับผิดชอบและ
ภาระหน้าท่ีกวา้งขวาง  ข้าพเจ้าใคร่ขอให้ท่านทั้ งหลายพึงระลึกว่า นายอ าเภอนั้ นมิใช่เป็นแต่
เฉพาะตวัแทนของกรมการปกครอง  หรือกระทรวงมหาดไทยเท่านั้น แต่นายอ าเภอจะตอ้งเป็น
ตวัแทนรับผิดชอบแผนกการต่างๆ ของทุกกระทรวง ทบวง กรมท่ีส่งมาประจ าอยูอ่  าเภอดว้ยและส่ิง
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ส าคญัท่ีสุดคือ ความรับผิดชอบต่อประชาชน  เพราะว่า ท่านเป็นเจา้หน้าท่ีของรัฐบาลคนแรกท่ีจะ
รับเอาทุกข ์สุข ของราษฎรในพื้นท่ีมาบ าบดัแกไ้ข...”(ด ารง สุนทรศารทูล, 2521 : 1) 

ดงันั้น  ค  ากล่าวท่ีว่า “บ าบดัทุกข์  บ ารุงสุข”ดูจะเป็นค าท่ีข้าราชการฝ่ายปกครองทุกคน
จะตอ้งได้ยินอย่างคุน้เคยและจะตอ้งท าความเขา้ใจให้ถ่องแทว้่า ท าอย่างไรจึงจะเป็นการ “บ าบดั
ทุกข์” ท  าอย่างไรจึงจะเป็นการ “บ ารุงสุข” ทุกข์และสุขน้ีหมายถึง ทุกข์ของประชาชนท่ีอยู่ใน
ปกครองของตนนัน่เอง ซ่ึงในท่ีสุดก็จะพบว่าการท าให้ประชาชนอยูดี่กินดี คือเป้าหมายส าคญัของ 
“บ าบัด ทุ กข์  บ า รุ ง สุ ข ” แ ก่ป ระช าชน  ซ่ึ งน ายอ า เภอ ใน ฐาน ะผู ้ป กครองและสั งกัด
กระทรวงมหาดไทย  ดงักล่าวขา้งตน้ ก็จะกลายเป็นผูบ้  าบดัทุกข์บ ารุงสุข โดยมีอ านาจหน้าท่ีและ
ความรับผิดชอบอย่างกวา้งขวาง ดังจะเห็นได้จากขอบเขตของความรับผิดชอบของนายอ าเภอ
ดงัน้ีคือ 

ก. อ านาจหนา้ท่ีและความรับผดิชอบตามนโยบาย กฎหมาย มติคณะรัฐมนตรีระเบียบแบบ
แผน 

1.  ทางดา้นการเมืองการปกครอง 
1.1 นโยบาย นายอ าเภอจะต้องยึดนโยบายในระดับต่างๆ เป็นแนวทางในการ

ปฏิบติังาน 
1.1.1 นโยบายของรัฐบาล มุ่งปรับปรุงบริหารราชการให้เหมาะสมกับ

สภาพการณ์ปัจจุบนั ตลอดจนเจา้หน้าท่ีของรัฐบาลให้สามารถปฏิบติัราชการ และให้บริการแก่
ประชาชนโดยรวดเร็วและมีประสิทธิภาพ รวมทั้งเป็นเคร่ืองมือในการพฒันาประเทศอย่างจริงจงั
และด าเนินการแกไ้ขปัญหาท่ียงัมีขา้ราชการบางส่วนไม่เอาใจใส่ให้บริการแก่ประชาชนและไม่ให้
ความเป็นธรรม รวมทั้ งขจัดข้าราชการบางคนท่ีกดข่ีเบียดเบียนราษฎรให้หมดส้ินไปด้วย 
นอกจากนั้นจะกระจายอ านาจการบริหารไปสู่หน่วยงานในทอ้งถ่ินให้มากข้ึนและให้ประชาชนใน
ชนบทเขา้มามีส่วนร่วมในการปกครองทอ้งถ่ินใหม้ากท่ีสุด 

1.1.2 นโยบายของกระทรวงมหาดไทย ยึดมัน่ว่านายอ าเภอ คือผูบ้ริหาร
งานซ่ึงรับผดิชอบในการบ าบดัทุกข ์ บ ารุงสุขของประชาชนในแต่ละทอ้งท่ีกาปกครองอยา่งแทจ้ริง  
และมุ่งส่งเสริมการปกครองทอ้งถ่ินให้มีบทบาทในการสนับสนุนนโยบายของรัฐบาลมากยิ่งข้ึน 
เพื่อให้การปกครองท้องถ่ินมีความก้าวหน้าและเป็นรากฐานของการปกครองในระบอบ
ประชาธิปไตย โดยสนบัสนุนงบประมาณและก าหนดให้หน่วยงานทอ้งถ่ินไดมี้อ านาจในการจดัหา
รายได้ให้เหมาะสมกับบทบาทท่ีเพิ่มมากข้ึน นอกจากนั้นส่วนราชการใดท่ีเก่ียวข้องกบับริการ
ประชาชนให้พิจารณาปรับปรุงระบบงานท่ีอ านวยความสะดวกให้แก่ประชาชนให้มากยิ่งข้ึนโดย
ค านึงถึงหลกัความเป็นธรรม และหลกัการใหบ้ริการสาธารณะต่อประชาชน 
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1.1.3 นโยบายกรมการปกครอง ในดา้นน้ีมีอยู ่3 ประการ 
1. การพัฒนาระบบบริหารราชการและการปกครองส่วนภูมิภาค ใน

ราชการบริหารส่วนภูมิภาคจะให้นายอ าเภอเป็นผู ้รับผิดชอบในการบ าบัดทุกข์บ ารุงสุขของ
ประชาชนในทอ้งท่ีการปกครองอย่างแทจ้ริง มิใช่รับผิดชอบเฉพาะงานของกรมการปกครองหรือ
กระทรวงมหาดไทยเท่านั้ น และจะพิจารณาปรับปรุงระบบงานท่ีเก่ียวข้องกับการบริการต่อ
ประชาชนให้มีประสิทธิภาพยิ่งข้ึน รวมทั้งปรับปรุงส่งเสริมสมรรถภาพและสวสัดิการของก านัน 
ผูใ้หญ่บา้นใหป้ฏิบติังานมีประสิทธิภาพและมีความรับผดิชอบสูงข้ึน 

2. การพฒันาและส่งเสริมการปกครองทอ้งถ่ิน ในการติดต่อประสานงาน
กบัราชการบริหารส่วนทอ้งถ่ิน กรมการปกครองจะยึดหลกัการกระจายอ านาจให้มากท่ีสุดเท่าท่ีจะ
ท าได้ และส่งเสริมการปกครองท้องถ่ิน ให้มีบทบาทในการสนับสนุนโยบายของรัฐบาลและ
กระทรวงมหาดไทยให้มากยิง่ข้ึน รวมทั้งส่งเสริมให้หน่วยราชการบริหารส่วนทอ้งถ่ินมีแผนพฒันา
ของตนเอง นอกจากนั้นจะปรับปรุงรายได้ทอ้งถ่ินและเงินอุดหนุนให้เป็นธรรมแก่องค์การส่วน
ทอ้งถ่ินทุกแห่ง และจะเปิดโอกาสใหท้อ้งถ่ินมีอิสระดา้นการคลงัพอสมควร 

3. การพฒันาอุดมการณ์และกระบวนการทางการเมือง การปกครองใน
ระบอบประชาธิปไตย  จะด าเนินการบริหารงานเลือกตั้งสมาชิกสภาต่างๆ ทั้งในระดบัชาติและ
ท้องถ่ินให้เป็นไปด้วยความเรียบร้อย บริสุทธ์ิและยุติธรรม นอกจากนั้นจะสนับสนุนและเปิด
โอกาสให้ประชาชนมีส่วนร่วมในการแสดงความคิดเห็นในการพฒันาบา้นเมือง ให้ความรู้เร่ือง
ประชาธิปไตยแก่ข้าราชการและประชาชน และให้ประชาชนมีบทบาทการปฏิบัติในแนวทาง
ประชาธิปไตยใหม้ากยิง่ข้ึน 

1.2 อ านาจหนา้ท่ีตามกฎหมาย ส าหรับภาระหนา้ท่ีของนายอ าเภอในดา้นการเมือง
และการปกครองตามกฎหมาย พอจะสรุปลกัษณะใหญ่ๆ ไดด้งัน้ี 

1.2.1 ด้านการเมือง นายอ าเภอมีหน้าท่ีและความรับผิดชอบทั้งในด้าน
นโยบาย เช่น การเลือกตั้ง ตอ้งให้บริสุทธ์ิ ยุติธรรม เป็นกลาง เป็นตน้ และในดา้นการด าเนินงาน 
เช่น การวางแผน การอ านวยการ การประสานงาน และการใชจ่้ายเงินงบประมาณให้เป็นไปภายใน
กรอบของพระราชบญัญติันั้นๆ อนัไดแ้ก่ พระราชบญัญติัการเลือกตั้งสมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎร พ.ศ. 
2522, พระราชบญัญติัพรรคการเมือง พ.ศ. 2524, พระราชบญัญติัการเลือกตั้งสมาชิกสภาจงัหวดั 
พ.ศ. 2482, พระราชบญัญติัเทศบาล พ.ศ. 2496, พระราชบญัญติัการเลือกตั้งสมาชิกสภาเทศบาล 
พ.ศ. 2482, พระราชบญัญติัสุขาภิบาล พ.ศ. 2495 
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1.2.2 ด้านการปกครอง นายอ าเภอมีภาระหน้าท่ีเสมือนตัวแทนของ
ส่วนกลางท่ีคอยก ากบัดูแลการปกครองในส่วนภูมิภาคตั้งแต่ระดบัอ าเภอลงไป ให้อยูใ่นกรอบของ
กฎหมายเพื่อให้การปกครองเป็นไปด้วยความเรียบร้อย ได้แก่ พ.ร.บ. ระเบียบบริหารราชการ
แผน่ดิน พ.ศ. 2534, พ.ร.บ. ลกัษณะปกครองทอ้งท่ี พ.ศ. 2457, การบริหารราชการส่วนต าบล ตาม
ประกาศของคณะปฏิวติั ฉบบัท่ี 326 พ.ศ. 2515 กฎหมายเก่ียวกบัการทะเบียนต่างๆ พ.ร.บ. ควบคุม
การเช่านา พ.ศ. 2517 และการควบคุมดูแลแผนกการต่างๆ ของส่วนราชการอ่ืนซ่ึงอยู่ในอ านาจ 
รวมทั้งหนา้ท่ีของนายอ าเภอในการควบคุมเก่ียวกบัการเก็บรักษา, การน าเงินส่งคลงั, การใชจ่้ายเงิน
และการตรวจสอบการเงิน (กรมการปกครอง, 2509: 74-95) 

2. ทางดา้นเศรษฐกิจ 
2.1 นโยบาย นายอ าเภอมีหนา้ท่ีในการส่งเสริมให้ประชาชนมีความอยูดี่กินดี โดย

ยดึนโยบายในระดบัต่างๆ เป็นแนวปฏิบติัดงัน้ี คือ 
2.1.1 นโยบายของรัฐบาล มุ่งแกไ้ขปัญหาความยากจนของเกษตรกรและ

ปัญหาความแตกต่างของรายไดร้ะหวา่งประชากรในเมืองและชนบท เพื่อยกระดบัรายไดใ้ห้อยูดี่กิน
ดีข้ึน รวมทั้งกระจายรายไดใ้ห้ทดัเทียมกบัประชากรในกลุ่มอาชีพอ่ืน โดยรัฐบาลจะด าเนินนโยบาย
เกษตรท่ีส าคญั และเร่งรัดพฒันาเศรษฐกิจในชนบทเพื่อฟ้ืนฟูเศรษฐกิจในชนบทและยกฐานะทาง
เศรษฐกิจในหมู่บา้นชนบทอย่างเป็นขั้นตอนทัว่ประเทศ โดยมีเป้าหมายให้ประชาชนในชนบทมี
ปัจจยัพื้นฐานในการด ารงชีวิตท่ีดีข้ึน นอกจากนั้ นปัญหาค่าครองชีพและปัญหาปากท้องของ
ประชาชนเป็นปัญหาท่ีเร่งด่วน ท่ีรัฐบาลจะด าเนินโดยการรักษาไวซ่ึ้งระดบัราคาสินคา้ท่ีจ  าเป็นใน
การอุปโภคบริโภคใหอ้ยูใ่นระดบัเหมาะสม โดยค านึงถึงความเป็นธรรมทั้งผูผ้ลิตและผูบ้ริโภคดว้ย 

2.1.2 นโยบายของกระทรวงมหาดไทย มุ่งเสริมสร้างให้ประชนมีอาชีพท่ี
สุจริตและมีหลกัประกนัอนัมัน่คงในการด ารงชีพ ท ามาหากินเล้ียงตนเองและครอบครัว รวมทั้งมุ่ง
ใหป้ระชาชนมีงานท าโดยเนน้การพฒันาดา้นแรงงานของประชาชนดว้ย 

2.1.3 นโยบายของกรมการปกครอง คือ “การส่งเสริมอาชีพและความ
เป็นอยู่ของประชาชน” โดยถือว่างานส่งเสริมอาชีพเป็นงานส าคญัเพราะเป็นการเพิ่มรายได้ของ
ประชาชนให้มีสภาพความเป็นอยู่ท่ีดีข้ึน โดยพยายามส่งเสริมอาชีพในลกัษณะท่ีไม่ซ ้ าซ้อนกับ
หน่วยงานอ่ืนและพิจารณาใชท่ี้ดินสาธารณะประจ าต าบล หมู่บา้น และท่ีดินสาธารณะอ่ืนๆ ซ่ึงโดย
สภาพหมดความจ าเป็นท่ีจะต้องกันไว ้เพื่อใช้ประโยชน์ร่วมกันในด้านส่งเสริมอาชีพ รวมทั้ ง
ส่งเสริมผลผลิตให้สูงข้ึน โดยค านึงคุณภาพ ราคา และตลาดของผลผลิตนั้นๆ ควบคู่กนัไปดว้ยและ
ส่งเสริมให้องคก์ารปกครองทอ้งถ่ินทุกรูปแบบ มีบาทบาทในการส่งเสริมอาชีพตลอดจนยกระดบั
ความเป็นอยูข่องประชาชนอยา่งแทจ้ริง นอกจากนั้นยงัส่งเสริมให้มีสาธารณูปการท่ีจ าเป็นในการ
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ประกอบอาชีพ และให้ความช่วยเหลือภูมิภาค และทอ้งถ่ินในการรักษาทรัพยากรธรรมชาติ และ
อนุรักษส์ภาวะแวดลอ้มเพื่อใหป้ระชาชนมีชีวติและความเป็นอยูท่ี่ดีข้ึนอีกดว้ย 

2.2 อ านาจหน้าท่ีตามกฎหมาย มติคณะรัฐมนตรี และระเบียบแบบแผน กฎหมาย
ซ่ึงเน้นถึงการส่งเสริมอาชีพทั้งในดา้นเกษตรกรรม พาณิชกรรม และอุตสาหกรรม โดยมุ่งให้ฝ่าย
ปกครองพัฒนาและส่งเสริมอาชีพของประชาชนในพื้นท่ี ได้แก่ พระราชบัญญัติลักษณะการ
ปกครองท้องท่ี  พ.ศ. 2457 พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการส่วนจังหวดั พ.ศ. 2498 
พระราชบญัญติัเทศบาล พ.ศ. 2496 และประกาศของคณะปฏิวติัฉบบัท่ี 141 พ.ศ. 2515 ท่ีว่าด้วย
เกษตรกร ตลอดจนการส่งเสริมท าสวนครัวและเล้ียงสัตว ์เพื่อให้ประชาชนมีความอยู่ดีกินดีและ
แกไ้ขปัญหาเศรษฐกิจของประเทศไปดว้ย 

ส าหรับภาระหน้าท่ีของนายอ าเภอทางดา้นเศรษฐกิจ นอกจากส่งเสริมอาชีพแลว้
ยงัมีงานอ่ืนๆ อีก กล่าวคือ การจดทะเบียนพาณิชยโ์ดยมีนายอ าเภอมีฐานะเป็นนายทะเบียนพาณิชย ์
รับจดทะเบียนผูป้ระกอบพาณิชยกิจในท้องท่ีอ าเภอนั้นๆ (ยกเวน้บางอ าเภอ) และเก่ียวกับการ
ก าหนดราคาสินคา้และป้องกนัการผกูขาด รวมทั้งมาตรการแกไ้ขและป้องกนัภาวะขาดแคลนน ้ามนั
เช้ือเพลิง นอกจากนั้นยงัรับฝากงานของกระทรวงอุตสาหกรรมเก่ียวกบัการพิจารณาขออนุญาตตั้ง
โรงงานและดูแลมลภาวะ และประการส าคญัเก่ียวกบัการสนบัสนุนการป้องกนัและปราบปรามผู ้
บุกรุกท าลายป่าไมธ้รรมชาติ 

3.  ทางดา้นสังคม 
3.1 นโยบาย ในการปฏิบติังานดา้นน้ีนายอ าเภอตอ้งยึดนโยบายในระดบัต่างๆ เป็น

แนวปฏิบติัดงัน้ี 
3.1.1 นโยบายของรัฐบาล มุ่งการบริการสังคมให้ดีข้ึนทั่วประเทศ จะ

เร่งรัดการให้บริการทางสาธารณสุขแก่ประชาชนในรูปแบบผสมผสาน ทั้งในดา้นการป้องกนัโรค 
การรักษาพยาบาล และการส่งเสริมสุขภาพอนามยัตามล าดับ โดยมุ่งเน้นหลักแก่ประชาชนใน
ชนบท ในดา้นการศึกษา เน้นการพฒันาการศึกษาในชนบทเพื่อการอาชีพเป็นส าคญั รวมทั้งสร้าง
ความเป็นธรรมในสังคม โดยส่งเสริมความเขา้ใจและความยึดมัน่ในขนบธรรมเนียมประเพณีและ
วฒันธรรมอันดีงาม ตลอดจนท านุบ ารุงศาสนาทุกศาสนาให้เป็นเคร่ืองยึดเหน่ียวจิตใจของ
ประชาชน นอกจากนั้น มุ่งป้องกนัและปราบปรามยาเสพติดอย่างจริงจงัและด าเนินการเก่ียวกบั
ปัญหาผูอ้พยพล้ีภยั ตามหลกัมนุษยธรรมควบคู่กบัหลกัอธิปไตยความมัน่คงและความปลอดภยัของ
ชาติ 
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3.1.2 นโยบายของกระทรวงมหาดไทย ให้สวสัดิการแก่ประชาชน ผูไ้ร้
ความสามารถ ผู ้ขาดท่ีพึ่ ง ขาดแหล่งท ามาหากิน และประสบภยนัตรายต่างๆ เป็นส่ิงท่ีต้อง
ด าเนินการโดยเร็วมีประสิทธิภาพ และเตรียมพร้อมล่วงหนา้เสมอ 

3.1.3 นโยบายของกรมการปกครอง ไดแ้ก่ การส่งเสริมการศึกษา ทอ้งถ่ิน 
วฒันธรรมและพฒันาความเจริญทางสังคม โดยมุ่งปรับปรุงการศึกษาทอ้งถ่ิน และส่งเสริมให้มร
บริการสวสัดิการดา้นสังคมในทอ้งถ่ิน รวมทั้งพยายามสกดักั้นยาเสพติดให้โทษมิใหแ้พร่หลายไปสู่
เยาวชนในทุกวิถีทาง นอกจากนั้น ยงัสนบัสนุนส่วนภูมิภาคและทอ้งถ่ินในการให้ความช่วยเหลือ
แก่หน่วยงานท่ีปฏิบัติงานเก่ียวกับงานวางแผนครอบครัว ให้สามารถด าเนินการได้อย่างมี
ประสิทธิภาพ 

3.2 อ านาจหน้าท่ีตามกฎหมายและระเบียบแบบแผน นอกจากนโยบายดงักล่าว
ขา้งตน้แลว้ ยงัมีกฎหมายอ่ืนท่ีระบุให้เป็นอ านาจหนา้ท่ีของนายอ าเภอเก่ียวกบัสุขภาพอนามยัของ
ประชาชนและการศึกษา ไดแ้ก่ พระราชบญัญติัลกัษณะปกครองทอ้งท่ี พ.ศ. 2457 พระราชบญัญติั
สุขาภิบาล พ.ศ. 2495 พระราชบญัญติัเทศบาล พ.ศ. 2496 และพระราชบญัญติัประถมศึกษา พ.ศ. 
2478 นอกจากนั้นนายอ าเภอยงัรับฝากงานของกรมประชาสงเคราะห์ ในการช่วยเหลือ สงเคราะห์
ประชาชนท่ีประสบภยัธรรมชาติ และมีระเบียบของกระทรวงมหาดไทยเก่ียวกบัการพกัการลงโทษ 
ซ่ึงนายอ าเภอมีหน้าท่ีดูแลสอดส่องความประพฤติของผูพ้กัการลงโทษว่าเป็นไปตามเง่ือนไข
หรือไม่ประการใดอีกดว้ย 

4.  ทางดา้นการรักษาความมัน่คงและรักษาความสงบเรียบร้อย 
4.1 นโยบาย จากท่ีกล่าวมาแลว้วตัถุประสงคป์ระการหน่ึงท่ีส าคญัไม่วา่ยคุใดสมยั

ใด คือ การรักษาความสงบเรียบร้อยของบา้นเมือง เพราะมีผลกระทบต่อความสุขหรือความทุกข์
ของประชาชนโดยตรง ฉะนั้น ภาระหน้าท่ีของนายอ าเภอในดา้นน้ีจึงนบัว่ามีความส าคญัมากและ
ในการปฏิบติัหนา้ท่ีของนายอ าเภอตอ้งยดึนโยบายทุกระดบัไวเ้ป็นแนวปฏิบติั คือ  

4.1.1 นโยบายของรัฐบาล มุ่งเสริมสร้างก าลงัท่ีใชใ้นการป้องกนัประเทศ
ให้เข้มแข็งและอยู่ในสภาพท่ีจะป้องกันราชอาณาจกัรทั้ งก าลังทหาร ก าลังต ารวจ อาสารักษา
ดินแดน และราษฎรอาสาในรูปแบบต่างๆ รวมทั้งมุ่งด าเนินการให้ราษฎรโดยเฉพาะพื้นท่ีห่างไกล 
ล่อแหลมหรือถูกคุกคามให้มีความสามารถป้องกนัตนเองได้ โดยจดัตั้งและฝึกอบรมราษฎรตาม
โครงการต่างๆ และการจดัตั้งหมู่บา้นอาสาพฒันาและป้องกนัตนเองให้บรรลุเป้าหมายทั้งในดา้น
ปริมาณและคุณภาพโดยเร็ว   
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4.1.2 นโยบายของกระทรวงมหาดไทย มุ่งเน้นยงัสถานการณ์ชายแดน
ทัว่ไปซ่ึงอยูใ่นสภาวะท่ีจะตอ้งให้ความสนใจเป็นอนัมาก ฉะนั้น จึงตอ้งเตรียมตวัไวใ้ห้พร้อม และ
สามารถแกปั้ญหาเฉพาะหนา้ไดท้นัท่วงที โดยปรึกษาหารือและประสานอยา่งใกลชิ้ดกบัฝ่ายทหาร
ในภาคพื้นของท้องท่ีจงัหวดันั้นๆ ทั้งในดา้นการปฏิบติัจิตวิทยา การเน้นหนักด้านการเมืองและ
มวลชน และการป้องกนัตนเองรวมทั้งให้ส่วนราชการท่ีเก่ียวกบัความมัน่คงฝึกฝนอบรมเจา้หน้าท่ี 
ผูป้ฏิบติังานให้ทราบถึงนโยบายยุทธวิธี  ความประพฤติและการปฏิบติังานให้เหมาะสมกบัภูมิ
ประเทศ  วฒันธรรม  และมีวนิยัอนัดี  นอกจากนั้น  ส่งเสริมและปรับปรุงใหส้วสัดิการแก่ครอบครัว
ขา้ราชการพลเรือน  ต ารวจ  อาสาสมคัรซ่ึงไดเ้สียสละชีวิตในการปฏิบติัหน้าท่ีในการรักษาความ
สงบเรียบร้อยและความมัน่คงของประเทศ 

4.1.3 นโยบายของกรมการปกครอง  ในดา้นการรักษาความสงบเรียบร้อย
และความมัน่คงภายใน  มุ่งเน้นหนกัทางสถานการณ์ชายแดนทัว่ไปเป็นพิเศษ และปรับปรุงกิจการ
อาสารักษาดินแดน ทั้งในระดับจงัหวดัและอ าเภอ  ให้เป็นกองก าลงัอาสาสมคัรท่ีมีสมรรถภาพ
เข้มแข็ง  มีขีดความสามารถสูง สามารถปฏิบติัภารกิจในการรักษาความมัน่คง และความสงบ
เรียบร้อยในท้องถ่ินอย่างได้ผล รวมทั้งจดัให้มีการบ ารุงขวญัก าลังใจ และให้ความช่วยเหลือแก่
ครอบครัวผูป้ฏิบติังานอยู่ในแนวหน้า รวมทั้งครอบครัวของผูเ้สียชีวิตเน่ืองจากการปฏิบติัหน้าท่ี
อย่างจริงจงั  นอกจากนั้น  ยงัมุ่งปรับปรุงงานข่าว และระบบการส่ือสารให้มีสมรรถภาพสูงข้ึน
รวมทั้ งสร้างความเช่ือมั่นให้แก่ประชาชนในภูมิภาคทุกแห่งว่า จะสามารถด ารงชีพอยู่ได้ด้วย
ความสุข มีความปลอดภยัในชีวติและทรัพยสิ์น รวมทั้งความสามคัคีระหวา่งชนชาติทุกหมู่เหล่า 

4.2 อ านาจหนา้ท่ีตามกฎหมายและระเบียบแบบแผน โดยทัว่ไปเน้นหนกัทางดา้น
ความสงบเรียบร้อยภายในทอ้งถ่ิน และการป้องกนัอนัตรายของราษฎร รวมทั้งการท่ีเก่ียวกบัความ
แพ่งและความอาญาและการควบคุมสอบสวนคดีอาญา ตามขอ้บงัคบัของกระทรวงมหาดไทยว่า
ดว้ยระเบียบการสอบสวนคดีอาญาในจงัหวดัอ่ืน นอกจากกรุงเทพมหานคร  พ.ศ. 2518 เพื่อให้การ
สอบสวนคดีอาญาในภูมิภาคเป็นไปตามกฎหมาย ระเบียบแบบแผน และเป็นผลดีแก่ราชการและ
ประชาชน นอกจากน้ี ยงัมีอ านาจหนา้ท่ีของนายอ าเภอในเขตแทรกซึมของผูก่้อการร้าย ซ่ึงเนน้หนกั
ในดา้นการรักษาความมัน่คง เช่น โครงการอาสาพฒันาและป้องกนัตนเอง โครงการลูกเสือชาวบา้น  
เป็นตน้ 

จะเห็นไดว้า่อ านาจหนา้ท่ีและความรับผิดชอบของนายอ าเภอ ไดค้รอบคลุมทั้งใน
ดา้นการเมืองและการปกครอง การเศรษฐกิจ สังคมจิตวิทยาและในดา้นความมัน่คง และความสงบ
เรียบร้อย ซ่ึงโดยแท้จริงแล้วขอบเขตหน้าท่ีและความรับผิดชอบทั้ง 4 ด้านของนายอ าเภอ นั้ น
กระทบโดยตรงต่อความเป็นอยู่ การครองชีพและวิถีการด าเนินชีวิตของราษฎร เช่น ในด้าน
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การเมือง การปกครอง นายอ าเภอตอ้งมุ่งในการบ าบดัทุกข์บ ารุงสุขแก่ประชาชน โดยให้ความ
สะดวกในการบริการแก่ประชาชน การให้ประชาชนไดมี้โอกาสเขา้ร่วมกระบวนพฒันา ตลอดจน
ช่วยให้ประชาชนสามารถเขา้ร่วมในการเลือกตั้งระดบัต่างๆ อยา่งมีประสิทธิภาพ  เพื่อให้ไดม้าซ่ึง
ผูน้ าท่ีมีความสามารถและมีความตั้งใจในการท างานเพื่อประชาชน ในดา้นเศรษฐกิจ นายอ าเภอตอ้ง
มุ่งรักษาระดบัราคาสินคา้ท่ีจ  าเป็นในการอุปโภคและบริโภคให้เหมาะสม และยงัตอ้งมุ่งส่งเสริม
อาชีพและความเป็นอยูข่องราษฎรเพื่อให้ไดรั้บความจ าเป็นพื้นฐาน ตลอดจนการแกไ้ขภาวะต่างๆ 
ท่ีกระทบต่อการครองชีพของราษฎร  เช่น การขาดแคลนน ้ามนั การท าลายป่าไมแ้ละทรัพยากรของ
ชาติ เป็นต้น ในด้านสังคมนายอ าเภอมีภาระหน้าท่ีนับตั้งแต่การในสวสัดิการแก่ประชาชนผูไ้ร้
ความสามารถ ขาดท่ีพึ่ง การสกดักั้นยาเสพติดใหโ้ทษ การวางแผนครอบครัว รวมถึงการหาแนวทาง
เพื่อให้ประชาชนไดรั้บการศึกษาอยา่งทัว่ถึง ในดา้นความมัน่คงและความสงบเรียบร้อยนายอ าเภอมี
หน้าท่ีในการปราบปรามโจรผูร้้ายผูก่้อการร้าย  และเสริมสร้างสมรรถภาพของประชาชนในการ
ป้องกนัตนเอง ตลอดจนใหค้วามเช่ือมัน่แก่ประชาชนในการท่ีจะด ารงชีพอยูด่ว้ยความสงบสุข และ
มีความปลอดภยัในชีวติและทรัพยสิ์น 

ดงันั้น จะเห็นไดว้า่อ านาจหนา้ท่ีและความรับผิดชอบของนายอ าเภอไดค้รอบคลุม
ไปอย่างกวา้งขวาง เพื่อให้บรรลุวตัถุประสงค์ในการบ าบดัทุกข์ บ ารุงสุข แก่ประชาชนนั่นเอง 
อยา่งไรก็ตามหนา้ท่ีและความรับผิดชอบตามนโยบาย กฎหมาย มติคณะรัฐมนตรีและระเบียบแบบ
แผนต่างๆ ดงักล่าว  เป็นเพียงส่วนหน่ึงของความรับผิดชอบของนายอ าเภอเท่านั้น  ภาระหน้าท่ีอีก
ส่วนหน่ึงของนายอ าเภอมาจากความรับผิดชอบตามขนบธรรมเนียมประเพณีและค่านิยมของ
สังคมไทย 

ข.  ความรับผดิชอบตามขนบธรรมเนียมประเพณีและค่านิยมของสังคมไทย 
นอกจากนายอ าเภอจะมีอ านาจหนา้ท่ีตามนโยบาย  กฎหมาย  มติของคณะรัฐมนตรีระเบียบ

แบบแผนของทางราชการแลว้  นายอ าเภอยงัมีความรับผิดชอบตามขนบธรรมเนียมประเพณีและ
ค่านิยมของสังคมไทยอีกดว้ย 

เม่ือกล่าวถึงขนบธรรมเนียมประเพณี  เรามกัคิดว่าเป็นเร่ืองพิธีกรรมต่างๆ ท่ีเคยปฏิบติัมา
แต่โบราณ เช่น การบวชนาค ทอดกฐิน เป็นตน้ แต่โดยสรุปแลว้หมายถึงความเป็นไป อนัเน่ืองดว้ย
การกระท า หรือด าเนินการอย่างใดๆ เม่ือประพฤติซ ้ าๆ อยา่งนั้นๆ อยู่บ่อยๆ จนเป็นความเคยชินก็
เกิดเป็นนิสัย ส าหรับนิสัยน้ีแยกออกไดเ้ป็น 2 ประการ คือ ถา้เป็นพื้นติดตวัมาแต่ก าเนิดเราเรียกว่า 
นิสัยสันดาน หรืออุปนิสัย ถา้เป็นส่ิงท่ีเกิดภายหลงัดว้ยการเอาเยี่ยงอย่างจากคนอ่ืนซ่ึงอยูแ่วดลอ้ม
ของตน  และประพฤติเหมือนๆ กนั ส่วนใหญ่ในหมู่คณะก็เรียกวา่ นิสัยสังคม หรือประเพณี นัน่เอง
(สมพงศ ์เกษมสิน, 2521 : 65) 
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ส าหรับประเพณีการปกครองของไทยแต่โบราณ  ยอมรับว่าขา้ราชการเป็นบุคคลท่ีส าคญั
และมีอิทธิพลอยู่เหนือประชาชน  และอิทธิพลต่างๆ ก็ยงัคงถ่ายทอดสืบเน่ืองมาจนถึงปัจจุบัน  
ประเพณีอนัหน่ึงซ่ึงมีอิทธิพลมาก คือ ระบบเจา้ขุนมูลนาย  ระบบน้ีมีการแบ่งชั้นระหวา่งเจา้นายกบั
ทาส บรรดาขา้ทาสทั้งหลายจะตอ้งอยูภ่ายใตก้ารบงัคบับญัชาของผูเ้ป็นนายอย่างเด็ดขาด อิทธิพล
ของประเพณีอนัน้ียงัมีอยู่ในวงการบริหารของไทย ประชาชนในทอ้งถ่ินต่างๆ คงถือขา้ราชการ
เสมือนเจา้นาย โดยเฉพาะอยา่งยิ่งนายอ าเภอ ซ่ึงมีอ านาจหน้าท่ีในการปกครองราษฎรส่วนใหญ่ใน
ชนบทมีความเช่ือถือมาจนเป็นประเพณี(ทรงวฒิุ งามมีศรี, 2500: 46) 

โดยท่ีประชาชนให้การยอมรับนบัถือต่อนายอ าเภอ ท าให้นายอ าเภอนอกจากจะมีบทบาท
ในการบ าบดัทุกข ์ บ ารุงสุขแก่ประชาชน  ตามนโยบายหรือกฎหมายท่ีท าแลว้ ยงัตอ้งปฏิบติัหน้าท่ี 
ซ่ึงมิไดมี้กฎหมายหรือบทบญัญติัใดท่ีก าหนดใหน้ายอ าเภอตอ้งปฏิบติักล่าวคือ 

3. งานสังคมต่างๆ ในทอ้งท่ี 
ในส่วนภูมิภาค ปรากฏว่าโดยทัว่ไปประชาชนมีงานพิธีต่างๆ ตามประเพณีมากมาย เช่น 

งานบวชนาค  ข้ึนบา้นใหม่ งานแต่งงาน งานศพ หรืองานสังคมอ่ืนๆ นายอ าเภอมกัจะไดรั้บเชิญจาก
บุคคลทุกระดบัต่างๆ ในทอ้งท่ี ให้ไปเป็นประธานหรือแขกผูมี้เกียรติอยูเ่สมอ ซ่ึงการท่ีนายอ าเภอ
เขา้ไปมีบทบาทและมีส่วนร่วมในกิจกรรมสังคมต่างๆ นั้นท าให้ประชาชนมีความรู้สึกอบอุ่นใจท่ี
นายอ าเภอให้เกียรติและให้ความส าคญั และจะมีผลไปถึงการปฏิบติังานของนายอ าเภออนัจะไดรั้บ
ความร่วมมืออยา่งดียิง่ในโอกาสต่อไป 

ในเร่ืองน้ี ไดมี้ผูศึ้กษาวิจยัเก่ียวกบัการยอมรับของนายอ าเภอ เก่ียวกบัความรู้สึกว่า เม่ือมี
งานสังคมต่างๆ นายอ าเภอมกัจะได้รับเชิญไปร่วมงานเสมอ ปรากฏว่านายอ าเภอร้อยละ 97.38 
ยอมรับว่าตนเองมกัไดรั้บเชิญไปเป็นประธานของงาน หรือแขกผูมี้เกียรติของงานสังคมต่างๆ ใน
ระดบัอ าเภออยูเ่สมอ (ปิยะ รณร่ืน, 2522 :120) 

4. งานเทศกาลและงานรัฐพิธี 
โดยปกติแลว้ นายอ าเภอมกัมีบทบาทในการจดังานประเพณีตามเทศกาลหรืองานประจ า

เป็นโดยทัว่ๆ ไป ยกเวน้ในเขตเทศบาล ซ่ึงไดแ้ก่ งานส่งทา้ยปีเก่าตอ้นรับปีใหม่ งานสงกรานต ์งาน
ทอดกฐิน งานทอดผา้ป่า งานลอยกระทง ซ่ึงงานต่างๆ ดงักล่าวน้ีเป็นงานท่ีราษฎรในทอ้งถ่ินทัว่ไป
เช่ือถือและปฏิบติัต่อกนัจนเป็นประเพณี  ดงันั้น การท่ีนายอ าเภอเขา้ไปมีส่วนร่วมและเป็นผูน้ าใน
การจดัประเพณีดงักล่าว ย่อมสร้างความรู้สึกให้ราษฎรเห็นวา่นายอ าเภอเป็นพวกเดียวกบัพวกเขา
และไม่รังเกียจท่ีจะมาร่วมกบัพวกเขา นอกเหนือไปจากประเพณีทัว่ไปแลว้ งานราชพิธี รัฐพิธี  ซ่ึง
ถือวา่เป็นงานประเพณีของชาติ เช่น งานวนัปิยมหาราช งานเฉลิมพระชนมพรรษา นายอ าเภอมกัจะ
ท าหน้าท่ีเป็นผูน้ าบรรดาขา้ราชการตลอดจนพ่อคา้ประชาชนทุกฝ่ายกระท าพิธีในงานดงักล่าวดว้ย  
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ซ่ึงก่อให้เกิดความเส่ือมใสศรัทธาในหมู่ประชาชนและบรรดาขา้ราชการหน่วยงานอ่ืน ตลอดจน
ผูใ้ตบ้งัคบับญัชา ซ่ึงมีผลกระทบต่อการปฏิบติัหนา้ท่ีของนายอ าเภอในทางท่ีดีอีกดว้ย 

ในเร่ืองน้ี  ไดมี้ผูศึ้กษาวิจยั เก่ียวกบัการยอมรับบทบาทของนายอ าเภอในฐานะท่ีเป็นผูน้ า
ของทุกหน่วยงาน ในเม่ือมีงานเทศกาลประจ าปี หรืองานร่ืนเริงของอ าเภอ ปรากฏวา่นายอ าเภอส่วน
ใหญ่จ านวนร้อยละ 93.21 ยอมรับถึงบทบาทความเป็นผูน้ าในเม่ือมีงานเทศกาลประจ าปี หรืองาน
ร่ืนเริงของอ าเภอ (ปิยะ รณร่ืน, 2522 :39) 

นอกจากนายอ าเภอจะมีบทบาทในงานสังคมต่างๆ และงานเทศกาล รวมทั้งงานรัฐพิธีแลว้ 
นายอ าเภอต้องปฏิบติัในฐานะผูน้ าของอ าเภอในเร่ืองอ่ืนๆ อีก ทั้ งๆ ท่ีไม่มีกฎหมายก าหนดให้
นายอ าเภอปฏิบติัโดยตรง  เช่น งานพฒันาทอ้งถ่ิน งานจดัหาทุน ส่ิงของ หรือท ากิจการบางอย่าง  
และงานตอ้นรับของอ าเภอ 

จึงพอสรุปไดว้่า ความรับผิดชอบตามขนบธรรมเนียมประเพณีของนายอ าเภอก็มีอยู่มิใช่
น้อยท่ีนายอ าเภอได้ปฏิบติั ทั้งๆ ท่ีมิไดมี้กฎหมายหรือระเบียบการใดก าหนดให้นายอ าเภอปฏิบติั  
แต่นายอ าเภอก็ไดป้ฏิบติัสืบต่อเน่ืองกนัมาโดยไม่ขาดสาย จนกระทัง่ประชาชนมีความเช่ืออยา่งฝัง
ใจว่า ส่ิงดงักล่าวเป็นหน้าท่ีอย่างหน่ึงของนายอ าเภอท่ีต้องปฏิบติั และมีผลไปถึงการยอมรับว่า
นายอ าเภอมีฐานะเป็นผูน้ าของทุกส่วนราชการท่ีปฏิบติังานในทอ้งท่ีอ าเภอนั้นดว้ย 

โดยท่ีนายอ าเภอมีอ านาจหนา้ท่ีอยา่งกวา้งขวางดงัไดก้ล่าวมาแลว้นั้น ท าใหน้ายอ าเภอเป็นผู ้
เขา้ไปมีส่วนเก่ียวขอ้งสัมพนัธ์กบัทุกๆ คน ทั้งท่ีเป็นขา้ราชการ ก านนั ผูใ้หญ่บา้น  และโดยเฉพาะ
ประชาชน อาจกล่าวไดว้า่นายอ าเภอไดมี้ส่วนเก่ียวขอ้งนบัตั้งแต่ประชาชนเกิดจนกระทัง่ตาย  ท าให้
ประชาชนมีความเช่ือวา่นายอ าเภอเป็นท่ี “บ าบดัทุกข”์และตวันายอ าเภอเองก็ส านึกอยูเ่สมอเช่นกนั
วา่ เป็นผูบ้  าบดัทุกขใ์หแ้ก่ประชาชน 

 
2.5 ทฤษฎโีครงสร้าง – หน้าที ่(Structural – functional Theory)  
 

แนวความคิดในการพฒันาทฤษฎีโครงสร้าง – หนา้ท่ี เป็นผลมาจากการน าเอาแนวความคิด
ทางดา้นชีววทิยามาใช ้โดยอุปมาวา่ โครงสร้างของสังคมเป็นเสมือนร่างกายท่ีประกอบไปดว้ยเซลล์
ต่างๆ และมองวา่ หน้าท่ีของสังคมก็คือ การท าหน้าท่ีของอวยัวะส่วนต่างๆ ของร่างกาย โดยแต่ละ
ส่ วนจะ ช่ วย เห ลือและ เก้ื อกูล ซ่ึ งกัน และกัน เพื่ อ ให้ ระบบทั้ งระบบ มี ชี วิตด ารงอยู่ ได ้ 
Robert K. Merton (ค.ศ. 1910 – 2003) ไดจ้  าแนกหนา้ท่ีทางสังคมดงัน้ีคือ 
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 - หนา้ท่ีหลกั (Manifest) 

- หนา้ท่ีรอง (Latent)  
- หนา้ท่ีท่ีไม่พึงปรารถนา (Dysfunctional) 
หน้าท่ีของ บางโครงสร้างของสังคมอาจมีประโยชน์ต่อคนส่วนใหญ่ แต่ขณะเดียวกนัคน

บางส่วนอาจไดรั้บประโยชน์เพียงนอ้ยนิดหรืออาจไม่ไดรั้บผลประโยชน์เลย ซ่ึงรวมไปถึงอาจจะมี
คนบางกลุ่มหรือบางส่วนของสังคมได้รับผลเสียจากการท างานของโครงสร้างสังคมนั้ นก็ได ้ 
Emile Durkheim (ค.ศ. 1858 – 1917) มีแนวความคิดว่า หน้าท่ีของสังคม คือ ส่วนท่ีสนับสนุนให้
สังคมสามารถด ารงอยูไ่ด ้ซ่ึงสอดคลอ้งกบั Alfred Reginald, Radcliffe – Brown (ค.ศ. 1881 – 1951) 
กบั Bronislaw Malinowski (ค.ศ. 1884 – 1942) ท่ีมองว่าหน้าท่ีทางสังคม เป็นส่วนสนับสนุนให้
โครงสร้างสังคมคงอยู่อย่างต่อเน่ือง เพราะสังคมมีกระบวนการทางสังคมท่ีท าให้สังคมเกิดความ
เป็นอนัหน่ึงอนัเดียวกนั เช่น บรรทดัฐาน ค่านิยม ความเช่ือ วฒันธรรม และประเพณี เป็นตน้  

Talcott Parsons (ค.ศ. 1902 – 1979) มีแนวความคิดวา่ สังคมเป็นระบบหน่ึงท่ีมีส่วนต่างๆ 
(Part) มีความสัมพนัธ์และสนบัสนุนซ่ึงกนัและกนั ความสัมพนัธ์ท่ีคงท่ีของแต่ละส่วนจะเป็นปัจจยั
ท าให้ระบบสังคมเกิดความสมดุล (Equilibrium) ส่วนในด้านการเปล่ียนแปลงทางสังคม เกิดจาก
ความสมดุลถูกท าลายลง เพราะองค์ประกอบของสังคมคือ บุคลิกภาพ (Personality) อินทรีย ์
(Organism) และวฒันธรรม (Culture) เกิดความแตกร้าว โดยมีสาเหตุมาจากทั้ งสาเหตุภายนอก
ระบบสังคม เช่น การเกิดสงคราม การแพร่กระจายของวฒันธรรม เป็นตน้ และสาเหตุจากภายใน
ระบบสังคมท่ีเกิดจากความตึงเครียด (Strain) เพราะความสัมพนัธ์ของโครงสร้างบางหน่วย (Unit) 
หรือหลายๆ หน่วย ท างานไม่ประสานกนั เช่น การเปล่ียนแปลงทางประชากร การเปล่ียนแปลงทาง
เทคโนโลย ีเม่ือส่วนใดส่วนหน่ึงมีการเปล่ียนแปลงจะเป็นสาเหตุท าให้ส่วนอ่ืนๆ มีการเปล่ียนแปลง
ตามไปดว้ย การเปล่ียนแปลงท่ีเกิดข้ึนอาจเกิดข้ึนเฉพาะส่วนใดส่วนหน่ึงหรือทั้งระบบก็ได ้Parson
เน้นความส าคญัของวฒันธรรม ซ่ึงรวมถึง ความเช่ือ บรรทดัฐาน และค่านิยมของสังคม คือ ตวัยึด
เหน่ียวใหส้ังคมมีการรวมตวัเขา้ดว้ยกนัและเป็นตวัตา้นทานต่อการเปล่ียนแปลง ในสังคม  

สรุป แนวความคิดการเปล่ียนแปลงทางสังคมของกลุ่มทฤษฎีโครงสร้าง – หนา้ท่ี มีลกัษณะ
ดงัน้ี  

1. สังคมทั้งหมดเป็นระบบหน่ึงท่ีแต่ละส่วนจะมีความสัมพนัธ์ระหวา่งกนั  
2. ความสัมพนัธ์ คือ ส่ิงท่ีสนบัสนุนซ่ึงกนัและกนัอยา่งเป็นเหตุเป็นผล  
3. ระบบสังคมเป็นการเคล่ือนไหวเขา้สู่ความสมดุล การปรับความสมดุลของระบบจะท า

ให้เกิดการเปล่ียนแปลงภายในระบบตามไปด้วยความต่อเน่ืองของกระบวนการของข่าวสารจาก
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ภายในและภายนอก นอกจากน้ีทฤษฎีระบบยงัมองว่า ความขดัแยง้ ความตึงเครียด และความไม่
สงบสุขภายในสังคมก็เป็นสาเหตุหน่ึงของการเปล่ียนแปลงทางสังคม แต่อยา่งไรก็ตามทฤษฎีระบบ
มีขอ้จ ากดัในการศึกษาการเปล่ียนแปลงทางสังคม เน่ืองจากในการวิเคราะห์ตามทฤษฎีระบบเป็น
การศึกษาเฉพาะเร่ือง จึงท าใหไ้ม่สามารถศึกษาความสัมพนัธ์กบัระบบอ่ืนไดอ้ยา่งลึกซ้ึง 

 
2.6 ทฤษฎจิีตวทิยาทางสังคม (social psychology) 
 

ทฤษฎีจิตวิทยาทางสังคมการศึกษาเชิงวิทยาศาสตร์ว่าคนเราคิดอย่างไรเก่ียวกับผูอ่ื้นมี
อิทธิพลต่อผูอ่ื้นอย่างไร และมีความสัมพันธ์ผูอ่ื้นอย่างไรมุ่งศึกษาว่าความคิดความรู้สึกและ
พฤติกรรมของบุคคลไดรั้บอิทธิพลจากผูอ่ื้นอยา่งไร ไม่วา่ผูอ่ื้นจะปรากฏอยู ่จริงหรือปรากฏอยูใ่น
จินตนาการก็ตาม (ชูชยั  สมิทธิไกร, 2556 : 2) 

 
2.6.1 ขอบเขตการศึกษาด้านจิตวทิยาสังคม 

- ความเช่ือ (belief) 
- ทศันคติ (attitude) 
- ค่านิยม (value) 
- ความคิดเห็น (opinion) 
- ภาพลกัษณ์ (image) 
- ความเช่ือฝังแน่น (stereotype) 
- การระบุสาเหตุ (attribution) 
- ความรู้ความเขา้ใจทางสังคม (social cognition) 
 

2.6.2 วตัถุประสงค์ของจิตวทิยาทางสังคม 
1. เพื่อบรรยายพฤตกิกรรม (describe) 
2. เพื่อท าความเขา้ใจพฤตกรรม(understand) 
3. เพื่อท านายพฤติกรรม (predict) 
4. เพื่อควบคุมพฤติกรรม (control) 
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2.6.3 ลกัษณะของบุคคลทีบ่่งช้ีความแตกต่างระหว่างบุคคล 
การรับรู้ (perception) 
การเรียนรู้ (learning) 
บุคลิกภาพ (personality) 

 สติปัญญา (intelligence) 
 

กระบวนการแสดงพฤติกรรม 
  
 
     
    
 

            สถานการณ์ 
 
2.7 ทฤษฎภีาวะผู้น า (Leadership  Theories) 
 

 “ผู ้น า” ในความคิดของคนทั่วไปมักเข้าใจว่าการเป็นผู ้น าของนายอ าเภอ เช่น การ
แสดงออกในรูปของการสั่งการ  หรือสามารถบงัคบับญัชาให้ผูอ่ื้นท าตามปฏิบติัตาม  การเป็นผูน้ า 
คือ การใช้อ านาจในแง่ของความสามารถท่ีจะเป็นใหญ่เหนือผู ้อ่ืน  แต่ข้อเท็จจริงในปัจจุบัน  
ความหมายของผูน้ า ซ่ึงในท่ีน้ี คือ นายอ าเภอ คือ กิจกรรมในการสร้างอิทธิพลจูงใจบุคคลอ่ืนให้
ร่วมมือประสานงานกนัท างาน(ยทุธนา  พรหมณี,2548 : 10) 

ทฤษฎีเก่ียวกับผูน้ าท่ีมีประสิทธิภาพตามสถานการณ์ท่ีเรียกว่า Fiedler’s Contingency 
Theory) ซ่ึงเสนอโดย Fred E. Fiedler ใช้วิธีแบ่งของผูน้ าออกเป็นช่วงระยะโดยเร่ิมจากแบบผูน้ าท่ี
มุ่งสัมพนัธ์ ซ่ึงเป็นลกัษณะเดียวกบัผูน้ าแบบมุ่งพนกังาน(มุ่งคน) แลว้ค่อยๆ เคล่ือนไปสู่แบบผูน้ าท่ี
มุ่งงาน เขาช้ีวา่แทท่ี้จริงแลว้ผูน้ าแต่ละแบบท่ีเนน้วา่แตกต่างกนัจะมีประสิทธิภาพเท่ากนั  ข้ึนอยูก่บั
ผูค้นนั้นๆ ก าลงัท างานในสถานการณ์ใด และสถานการณ์นั้นสามารถแยกออกเป็น 3 ลกัษณะ คือ 

1.  สถานการณ์ของความสัมพันธ์ระหว่างผู ้น ากับสมาชิกในกลุ่ม (Leader – member  
Relations) หมายถึง ขนาดของผูใ้ตบ้งัคบับญัชาในการยอมรับ  และมีความเช่ือถือในตวัผูน้ า 

2.  โครงสร้างเก่ียวกับงาน (Task  Structure) หมายถึง ขนาดของการจัดระเบียบหรือ
ขอบเขตงานวา่มีการกระท ามากนอ้ยเพียงใด 

ส่ิงเร้า รับรู้  คดิ  กระท า 



 

41 

3.  อ านาจตามต าแหน่ง (Position Power) หมายถึง ขนาดของการมีอ านาจของผูน้ าในอนัท่ี
จะใหห้รืองดไม่ใหร้างวลัและการลงโทษ 

ทฤษฎีความเป็นผูน้ า (Major Approaches to Leadership) ไดมี้การศึกษาเพื่อหาขอ้สรุปเป็น
ทฤษฎีซ่ึงจะมีกรอบของแนวคิดอยู ่3 ทฤษฎี  คือ 

 
2.7.1 ทฤษฎเีกีย่วกบัคุณลกัษณะความเป็นผู้น า (Trait  Theories)  
เป็นการศึกษาในระยะแรกๆ (ปี 1940 และ 1950) เน้นคุณลกัษณะของผูน้ าไดมี้การคน้หา

คุณลกัษณะของผูน้ าท่ีประสบความส าเร็จและประสบความล้มเหลว   วิธีการศึกษา คน้ควา้ วิจยั 
เร่ิมต้นด้วยการค้นควา้หา  เพื่อจะบอกหรือพิสูจน์  ให้ได้ถึงลักษณะทางชีววิทยา  บุคลิกภาพ  
อารมณ์  ทางกาย  สติปัญญาและลกัษณะส่วนตวัอ่ืนของผูน้ าท่ีประสบความส าเร็จ 

Ralph  Stogdill ไดจ้  าแนกคุณลกัษณะของผูน้ า ออกเป็น 6 ประเภท คือ 
1.  คุณลกัษณะทางกายภาพ (Physical Characteristics) ไดแ้ก่ อายุ ลกัษณะท่าทาง  ส่วนสูง

และน ้ าหนัก  ได้มีการศึกษาในส่ิงเหล่าน้ีจากการศึกษาคน้ควา้  ได้พบว่ามีลกัษณะขดัแยง้กนั คือ 
หลายคนคิดว่า Supervisor ท่ีมีประสิทธิภาพในโรงงานเหลา้กลา้ควรจะเป็นบุคคลท่ีมีรูปร่างใหญ่ 
ก าย  า  จะเห็นได้ว่าแม้ปัจจัยบางปัจจัยเก่ียวข้องสัมพันธ์กับความเป็นผู ้น าท่ีมีประสิทธิภาพ   
แต่เป็นไปไดว้่า  ปัจจยัเก่ียวกบัสถานการณ์อ่ืนๆ อาจจะมีผลกระทบต่อการตดัสินใจของผูน้ าและ
ความมีประสิทธิภาพของผูน้ าก็ตาม  ดงันั้นสมมติฐานท่ีวา่  ลกัษณะทางกายภาพน าไปสู่ความเป็น
ผูน้ าท่ีมีประสิทธิภาพดูจะเป็นขอ้ความท่ีมีน ้าหนกัเบาบาง 

2.  ภูมิหลงัทางสังคม (Social  Background) การศึกษาเป็นจ านวนมากไดต้รวจสอบภูมิหลงั
ทางเศรษฐกิจสังคม (Socioeconomic Background) ของผูน้ าไดเ้น้นปัจจยัดงัต่อไปน้ี เช่น การศึกษา  
สถานภาพทางสังคม  และการเขยบิฐานะทางสังคม 

3.  สติปัญญาความรู้ความสามารถ การศึกษาเป็นจ านวนมากท่ีได้ตรวจสอบถึง
ความสัมพนัธ์ระหวา่งสติปัญญา  ความรู้  ความสามารถ  กบัสถานภาพความเป็นผูน้ า  แสดงหรือ
ช้ีให้เห็นว่า  ผูน้  าจะมีลกัษณะ ต่อไปน้ี คือ พูดเก่ง ตดัสินใจดี  ความรู้ดี  อยา่งไรก็ตามแมก้ารศึกษา
ค้นพบจะเป็นเช่นนั้ นเสมอ  แต่ความสัมพันธ์ดังกล่าวย ังมี จุดอ่อนจึงจะต้องมีปัจจัยอ่ืนๆ 
ประกอบดว้ย  

4.  บุคลิกภาพ (Personality) การศึกษาค้นคว้าวิจัยได้มีการพิจารณาตรวจสอบปัจจัย
ทางดา้นบุคลิกภาพ ไดเ้สนอแนะวา่ ผูน้  าท่ีมีประสิทธิภาพมกัจะมีคุณลกัษณะของบุคลิกภาพ ดงัน้ี 
คือ มีความเช่ือมัน่ในตนเอง  ระวงัระไว แมว้่าการศึกษาเหล่าน้ีจะไม่แน่นอนในบางกลุ่ม  แต่ก็ได้
ช้ีแนะคุณลกัษณะของบุคลิกภาพตอ้งไดรั้บการพิจารณาในแนวความคิดเก่ียวกบัความเป็นผูน้ า 
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5.  ลกัษณะท่ีเก่ียวกบังาน (Task-related Characteristics) ผูน้ าในลกัษณะท าให้เกิดผลลพัธ์
ในแง่ดีท่ีเป็นอนัเดียวกนัท่ีเสนอแนะว่า ผูน้  าตามคุณลกัษณะแบบน้ีจะมีความตอ้งการความส าเร็จ
และความรับผดิชอบสูง  มีความคิดริเร่ิมสร้างสรรค ์

6.  ลกัษณะต่างๆทางสังคม (Social Characteristics) ผูน้ าลกัษณะน้ีเป็นผูท่ี้ตอ้งการมีส่วน
ร่วมในกิจกรรมต่างๆ อยา่งกระตือรือร้น  เป็นผูท่ี้ชอบการติดต่อ  พบปะสังสรรคก์บับุคคลอ่ืน และ
ใหค้วามร่วมมือกบับุคคลต่างๆ ดี ซ่ึงผูน้ าคนใดท่ีมีลกัษณะแบบน้ีจะมีส่วนท่ีท าให้ความเป็นปึกแผน่
ของกลุ่มเหนียวแน่นดงันั้นนายอ าเภอควรมีลกัษณะการเป็นผูน้ าแบบน้ี 

  
2.7.2ทฤษฎเีกีย่วกบัพฤติกรรมความเป็นผู้น า 
มีการศึกษาโดยนักพฤติกรรมศาสตร์ให้ความสนใจต่อพฤติกรรมของผูน้ าตามความเป็น

จริง มีความเช่ือวา่ ผูน้  าท่ีมีประสิทธิภาพจะใชแ้บบหรือสไตลพ์ิเศษ  ท่ีจะน าผูร่้วมงานไปสู่เป้าหมาย
ท่ีตั้งไว ้ ท าใหเ้กิดประสิทธิภาพและขวญั  ความเป็นผูน้ าท่ีไดเ้นน้ปัจจยั 2 ปัจจยั คือ  

1.  แบบของผูน้ าท่ีมุ่งงาน (Task Orientation) กบัผูน้ าท่ีมุ่งคน (Employee Orientation) การ
เน้นงานเป็นการเน้นท่ีผูน้ าก าหนดว่า  ผูร่้วมงานจะต้องท างานตามท่ีได้มีการมอบหมายการจดั
ระเบียบงาน  การตดัสินใจ  และการประเมินผลงานปฏิบติังาน  ส่วนใหญ่ถือหลกัประสิทธิภาพโดย
มุ่งเนน้ท่ีผลงานและก าไรเป็นหลกั  หรือ ระบบประสิทธิภาพหรือมุ่งงานอีกแง่หน่ึงระบบน้ีค านึงถึง
ตวัผูป้ฏิบติังานเพียงเล็กนอ้ยเท่านั้น   

2.  อีกแนวความคิดเป็นแบบของผู ้น าท่ี เน้น  หรือมุ่ งตัวบุคคลเป็นหลัก  หรือเน้น
ความสัมพนัธ์ของบุคคลเป็นใหญ่  เรียกว่า ระบบความสัมพนัธ์  ระบบมนุษยส์ัมพนัธ์ ระบบน้ี
มุ่งเน้นการเพิ่มผลผลิตขององคก์ร  โดยค านึงถึงตวับุคคลซ่ึงเช่ือวา่ผลงานจะผลิตไดสู้งข้ึนถา้ไดใ้ช้
ระบบมนุษยส์ัมพนัธ์ 

กลุ่ม Ohio  State  University มีวตัถุประสงคต์รวจสอบพฤติกรรมผูน้ าและเพื่อท่ีจะก าหนด
ผลกระทบของแบบความเป็นผูน้ าท่ีมีต่อความพึงพอใจและการปฏิบติังานของกลุ่ม การศึกษาน้ีได้
ใชมิ้ติความเป็นผูน้ า 2 มิติ คือ  

1.  มิติท่ีมุ่งงาน (Task Oriented  Leadership Style) ซ่ึงเก่ียวกบัพฤติกรรมท่ีผูน้ าจดัระเบียบ
และได้ให้ค  าจ  ากัดความการมอบหมายงาน  การจัดข่ายหรือสายใยการติดต่อส่ือสารและการ
ประเมินการปฏิบติังานของกลุ่ม เป็นแบบพฤติกรรมของความเป็นผูน้ าท่ีแสดงใหเ้ห็นความสัมพนัธ์
ระหว่างตวัเขากบัผูร่้วมงานท่ีจะเสริมสร้างให้เกิดรูปแบบการจดัองค์การท่ีเหมาะสม  ความเขา้ใจ
ระหวา่งบุคคลในหน่วยงาน  ตลอดจนวธีิและกระบวนการปฏิบติังาน 
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2.  มิติท่ีมุ่งตวัตน ((Employee Oriented Leadership Style) เป็นแบบพฤติกรรมของความ
เป็นผูน้ าท่ีแสดงถึงความไวว้างใจ  การยอมรับ  นบัถือซ่ึงกนัและกนั มิตรภาพ  การสนบัสนุน  และ
ความสนใจในสวสัดิการของผูร่้วมงาน 

 
2.7.3 ทฤษฎคีวามเป็นผู้น าตามสถานการณ์ (Situational  Theories)  
ตามทฤษฎีน้ีจะมีหลายลักษณะหลายปัจจัยท่ีมีอิทธิพลต่อความมีประสิทธิภาพหรือ

ความส าเร็จของการเป็นผูน้ า  ดงันั้นหน้าท่ีส าคญัท่ีสุดของความเป็นผูน้ า คือ การพิจารณา  การ
วินิจฉัย  และการประเมินผลลกัษณะหรือปัจจยัต่างๆ ท่ีอาจจะมีผลกระทบต่อความเป็นผูน้ า  การ
ตรวจสอบลกัษณะปัจจยัเก่ียวกบัสถานการณ์อย่างรอบคอบ ถือเป็นกระบวนการส าคญัของความ
เป็นผูน้ า สถานการณ์ท่ีมีอิทธิพลต่อความส าเร็จความเป็นผูน้ า มี 4 ประการ 

1.  ลกัษณะของผูบ้ริหาร พฤติกรรมของผูน้ าในสภาพแวดลอ้มท่ีก าหนดใหม้กัจะข้ึนอยูก่บั
ลักษณะต่างๆ ของบุคคลลักษณะเหล่านั้ น หมายถึง บุคลิกภาพ  ความต้องการและแรงจูงใจ  
ประสบการณ์และก าลงัเสริมในอดีต 

2.  ปัจจยัหรือลกัษณะของผูใ้ตบ้งัคบับญัชาหรือผูร่้วมงาน  
3.  ปัจจยัหรือลกัษณะของกลุ่ม รวมหมายถึง ขั้นการพฒันาของกลุ่ม  โครงสร้างของกลุ่ม 

งานของกลุ่ม 
4.  ปัจจยัหรือลกัษณะขององค์การ   เช่น ฐานอ านาจ  กฎและระเบียบปฏิบติั  วิชาชีพของ

กลุ่ม  เวลาของการท างาน 
William  Reddin  เสนอทฤษฎีการบริหารแบบ 3-D ท่ีไดผู้น้  า 4 แบบ ตามทฤษฎี 3 มิติ คือ 
1.  ผูน้ าแบบปลีกตวั  ผูน้  าประเภทน้ีจะให้ความส าคญักบังานและคนนอ้ย  จะปลีกตวัไปทั้ง

จากคนและงาน 
2.  ผูน้ าแบบอุทิศตน  ผูน้ าน้ีจะมีพฤติกรรมทางดา้นการบริหารท่ีให้ความส าคญักบังานมาก  

แต่ใหค้วามส าคญักบัคนนอ้ย พฤติกรรมของเขาจะอุทิศใหก้บังาน 
3.  ผูน้ าแบบสัมพนัธ์ ผูน้  าแบบน้ีมีพฤติกรรมทางดา้นการบริหารท่ีให้ความส าคญักบัคน

มาก  แต่ให้ความส าคญักบังานนอ้ย  พฤติกรรมของเขาจะมุ่งอยูท่ี่การสร้างความสัมพนัธ์กบัผูอ้ยูใ่ต้
บงัคบับญัชา 

4.  ผูน้ าแบบประสาน  ผูน้ าแบบน้ีจะใหค้วามส าคญัทั้งงานและคนมาก 
จากทฤษฎีการบริหารแบบ 3-D ของ Reddin ไดน้ าองคป์ระกอบ คือ เร่ืองประสิทธิภาพเขา้

มาร่วมพิจารณาโดยยึดแบบของผูน้ า 4 แบบ เป็นแบบผูน้ าเบ้ืองตน้ ซ่ึงจะท าให้ได้แบบของผูน้ า
เพิ่มข้ึนอีก 8 แบบ คือ มีประสิทธิภาพ 4 แบบ และมีประสิทธิภาพนอ้ยอีก 4 แบบ ดงัน้ี 
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1.  แบบของความเป็นผูน้ าท่ีมีประสิทธิภาพ 
1.1  ผูท้  างานตามระเบียบ  ให้ความสนใจกบักฎระเบียบ  วิธีปฏิบติังานท่ีวางไว้

อยา่งเคร่งครัด 
1.2  ผู ้เผด็จการท่ีมีศิลปะ  เป็นผู ้บริหารท่ีให้ความส าคัญกับงานมาก  แต่ให้

ความส าคญักบัคนนอ้ยแต่จะบริหารงานอยา่งมีประสิทธิภาพ  เป็นผูน้ าท่ีรู้วา่จะสั่งการอยา่งไรท่ีไม่
ท าใหผู้ใ้ตบ้งัคบับญัชาเกิดความไม่พอใจ 

1.3   นกัพฒันา  เป็นผูน้ าท่ีให้ความส าคญักบัคนมากแต่ใหค้วามส าคญักบังานนอ้ย  
พฤติกรรมของเขามีความเหมาะสม  มีความเช่ือมัน่ในผูใ้ตบ้งัคบับญัชามุ่งมัน่ในการพฒันาให้ผูใ้ต้
บงัคบัใหมี้ความสามารถ 

1.4  นักบริหาร  ให้ความส าคญักบังานและคนมาก  พฤติกรรมของเขาจะมีความ
เหมาะสมถูกมองว่าเป็นผูจู้งใจท่ีดีท่ีก าหนดมาตรฐานไวค้่อนขา้งสูงและให้ความส าคญักบัการ
บริหารแบบทีมงาน 

2.  แบบของความเป็นผูน้ าท่ีมีประสิทธิภาพนอ้ย 
2.1  ผูห้นีงาน  ผูบ้ริหารท่ีให้ความส าคญักบังานและคนนอ้ย  จะถูกมองวา่ขดัขวาง

การท างานของบุคคลอ่ืนดว้ยการไม่ใหค้วามร่วมมือ 
2.2  ผูเ้ผด็จการ  ให้ความส าคญักบังานมากแต่ให้ความส าคญักบัคนน้อย  ถูกมอง

วา่ไม่มีความเช่ือมัน่ในบุคคลอ่ืน  แต่ใหค้วามสนใจกบังานแต่เพียงอยา่งเดียว 
2.3  นกับุญ  ให้ความส าคญักบัคนมาก  แต่ให้ความส าคญันอ้ย  ถูกมองวา่ใหค้วาม

สนใจกบัการสร้างความสัมพนัธ์กบัผูใ้ตบ้งัคบับญัชาแต่เพียงอยา่งเดียว 
2.4  ผูป้ระนีประนอม  ให้ความส าคัญกับงานและคนมาก  ถูกมองว่าเป็นนัก

ตัดสินใจท่ีไม่ดีและพยายามจะลดความกดดัน  และปัญหาเฉพาะหน้าต่างๆ มากกว่าการให้
ความส าคญักบัระยะยาว 

 
2.8 งานวจัิยทีเ่กีย่วข้อง 

 
พระยาสุนทรพิพิธ  ได้เขียนไวใ้นหนังสือวิญญาณแห่งนักปกครอง  ได้หยิบยกธรรมซ่ึง

ผูป้กครองควรมีคือ พรหมวิหาร 4 ไดแ้ก่  เมตตา  ความใคร่ปรารถนาให้ผูอ่ื้นเป็นสุข  กรุณา  ความ
สงสารคิดช่วยให้ผูอ่ื้นพน้ทุกข์  มุทิตา  ความพลอยยินดี  เม่ือผูอ่ื้นไดดี้  และอุเบกขา  ความวางเฉย  
เม่ือผูอ่ื้นถึงแก่วิบัติ  นอกจากน้ียงัมีคุณสมบัติท่ีผูป้กครองพึงมี  ได้แก่  ความเป็นท่ีหวงัพึ่ งได ้ 
อธิบายวา่ผูน้อ้ยยอ่มหวงัพึ่งผูใ้หญ่  เม่ือเป็นท่ีหวงัพึ่งไม่ไดก้็ขาดความมัน่ใจ  เรียกวา่  ขาดร่มโพธ์ิร่ม
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ไทร  เป็นท่ียึดเหน่ียว  ก่อให้เกิดความระส าระส่าย  ประการต่อมาคือ มีความเป็นธรรมทัว่หน้า  
อธิบายไดว้่าเหมือนตกทัว่ฟ้า  การปกครองจะตอ้งสอดส่องดูแลทัว่ถึง  และในประการสุดทา้ย คือ 
การรักษาหลกัการ  ซ่ึงอธิบายวา่ เป็นผูน้ าตอ้งเป็นทั้งหลกัคน  และหลกังาน  ซ่ึงจะท าให้การท างาน
มีหลกัการเป็นไปตามอารมณ์ 

จากการส ารวจผลงานวิจยัท่ีเก่ียวขอ้ง ไดมี้ผูแ้สดงขอ้คิดเห็นและขอ้เสนอแนะต่างๆท่ีเป็น
ประโยชน์ต่ออ านาจหนา้ท่ีของนายอ าเภอ จึงขอน าเสนอผลงงานวจิยัท่ีส าคญัพอสังเขป ดงัน้ี 

สุริยะ วริิยะสวัสดิ์ (2556) ไดศึ้กษาเก่ียวกบัรูปแบบภาวะผูน้ าของนายอ าเภอกบัความส าเร็จ
ในการปฏิบติังาน พบว่า รูปแบบภาวะผูน้ าของนายอ าเภอ ขนาดของอ าเภอ และความพึงพอใจใน
งานมีความสัมพนัธ์กบัความส าเร็จในการปฏิบติังานดา้นประสิทธิภาพและประสิทธิผลและมีเพียง
รูปแบบภาวะผูน้ าของนายอ าเภอกบัความพึงพอใจในงานมีความสัมพนัธ์กบัความส าเร็จในการ
ปฏิบติังานดา้นความสอดคลอ้งกบัความตอ้งการของประชาชนและการพฒันาความรู้และองค์การ
สามารถสร้างและพฒันาตวัแบบเส้นทางความสัมพนัธ์เชิงประจกัษไ์ด ้

นายจีรเมธ ลังกาพินธ์ุ(2555)ได้ศึกษาเก่ียวกับการกากับดูแลตามกฎหมายโดยราชการ
บริหารส่วนภูมิภาคต่อการบริหารงานขององค์การบริหารงานส่วนต าบล ผลการศึกษาพบว่า 
หลกัการส าคญัของการปกครองส่วนทอ้งถ่ินก็คือ หลกัการกระจายอ านาจ (decentralization)ซ่ึงเป็น
หลกัท่ีใชใ้นการจดัระเบียบการปกครองส่วนทอ้งถ่ินทาให้ทอ้งถ่ินมีรูปแบบการปกครองคือองคก์ร
ปกครองส่วนท้องถ่ินอันถือได้ว่าเป็นองค์กรกระจายอ านาจทางเขตแดน องค์กรปกครองส่วน
ทอ้งถ่ินเป็นองค์กรท่ีมีสถานภาพทางกาหมายเป็นนิติบุคคลมีการจดัการปกครองตนเองโดยให้
ประชาชนในทอ้งถ่ินเขา้มามีส่วนร่วมในการบริหารงานในกิจการขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน
โดยมีกฎหมายก าหนดขอบเขตไวปั้จจยัส าคญัแห่งการปกครองตนเอง คือ ตอ้งมีความเป็นอิสระ 
(Autonomy) แต่ก็จะตอ้งอยูภ่ายในกรอบแห่งกฎหมายของรัฐ ซ่ึงสาหรับประเทศไทย ในการท่ีรัฐ
เข้ามาก ากับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินตามมาตรา 281,282 ตามรัฐธรรมนูญนั้น รัฐไม่
สามารถท่ีจะเขา้ไปกากบัดูแลตามอ าเภอใจได้ เพราะจะทาให้เป็นการทาลายหลกัแห่งความเป็น
อิสระในการบริหารงานขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินโดยมีหลกัการส าคญั 5 หลกั คือ 

หลกัการท่ี 1 รัฐจะตอ้งใหค้วามเป็นอิสระแก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ตามหลกัแห่งการ
ปกครองตนเองตามเจตนารมณ์ของประชาชนในทอ้งถ่ิน  

หลักการท่ี  2 การกากับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินต้องทาเท่าท่ีจาเป็นและมี
หลกัเกณฑ์ วิธีการและเง่ือนไขท่ีชัดเจน สอดคลอ้งและเหมาะสมกบัรูปแบบขององค์กรปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ิน  



 

46 

หลกัการท่ี 3 การก ากบัดูแลตอ้งทาไปเพื่อการคุม้ครองประโยชน์ของประชาชนใน ทอ้งถ่ิน
หรือของประเทศเป็นส่วนรวม 

หลักการท่ี  4 การก ากับดูแลจะกระทบถึงสาระส าคัญแห่งการปกครองตนเองตาม 
เจตนารมณ์ของประชาชนในทอ้งถ่ินไม่ได ้ 

หลกัการท่ี 5 การก ากบัดูแลจะกระทานอกเหนือจากท่ีกฎหมายบญัญติัไวมิ้ไดเ้อง 
พิบูลย์ศักดิ์  ราชจันทร์(2554) ได้ศึกษาเก่ียวกับบทบาทและอ านาจหน้าท่ีของก านัน 

ผู ้ใหญ่บ้านหลังการรัฐประหารปี  พ.ศ.2549 – 2553 โดยผลการศึกษาท าให้มองเห็นความ
เปล่ียนแปลงเชิงโครงสร้างอ านาจของก านนัและรูปแบบความสัมพนัธ์ระหวา่งการบริหารราชการ
แผน่ดินส่วนภูมิภาคและการบริหารส่วนทอ้งถ่ิน กล่าวคือในงานวิจยัดงักล่าวไดส้รุปวา่ การกระจาย
อ านาจสู่การปกครองส่วนทอ้งถ่ินท าใหค้วามส าคญัและบทบาทของก านนั ผูใ้หญ่บา้นลดนอ้ยลง 

ชมพิชา  ชาญกล (2552) ไดศึ้กษาเก่ียวกบับทบาทของนายอ าเภอในการแกไ้ขปัญหาความ
ไม่สงบในสามจงัหวดัชายแดนภาคใต ้นายอ าเภอมุ่งเน้นในดา้นการรักษาความสงบ เรียบร้อย การ
อ านวยความเป็นธรรม และงานมวลชนสัมพนัธ์ ส่วนดา้นปัญหาและอุปสรรค จะดา้นการบริหาร
จดัการบุคลากรสนบัสนุนการปฏิบติังานระดบัอ าเภอ ปัญหาการไม่ไดรั้บการสนบัสนุนงบประมาณ
ดา้นการพฒันาเท่าท่ีควร และขาดขวญัก าลงัใจ ในการปฏิบติังาน 

สุชาติ มิ่งขวัญ (2550) ได้ศึกษาเก่ียวกับบทบาทนายอ าเภอในการบริหารงานองค์การ
บริหารส่วนต าบล:ความคิดเห็นจากบุคลากรในองคก์ารบริหารส่วนต าบลในจงัหวดันครปฐมพบวา่
ความคิดเห็นของบุคลากรขององค์การบริหารส่วนต าบลในเขตอ าเภอเมืองนครปฐม อ าเภอนครชยั
ศรีและอ าเภอดอนตูม ท่ีมีต่อบทบาทของนายอ าเภอในการบริหารงานขององค์การบริหารส่วน
ต าบลอยู่ในระดับสูง ปัจจยัด้านเพศ อายุ ระดับการศึกษา รายได้ท่ีแตกต่างกันไม่มีผลต่อความ
คิดเห็นท่ีมีต่อบทบาทของนายอ าเภอในการบริหารงานขององค์การบริหารส่วนต าบล ส่วนปัจจยั
ดา้นต าแหน่งในปัจจุบนัและระยะเวลาในการด ารงต าแหน่งท่ีแตกต่างกนั มีผลต่อความคิดเห็นท่ีมี
ต่อบทบาทของนายอ าเภอในการบริหารงานขององคก์ารบริหารส่วนต าบล 

วศิิษฐ์ สิทธิสมบัติ(2548) ไดศึ้กษาเก่ียวกบับทบาทของนายอ าเภอในการก ากบัดูแลองคก์าร
บริหารส่วนต าบล ในเขตจังหวดัเชียงราย พบว่า นายอ าเภอเป็นผู ้ให้ค  าปรึกษาแนะน า เป็น
ผูส้นบัสนุน อ านวยความสะดวก และประสานงาน นายอ าเภอมีแนวทางในการแกปั้ญหาในการถูก
แทรกแซงจากฝ่ายต่างๆ โดยการครองตน ครองคน ครองงาน ทุ่มเททุกส่ิงทุกอย่างให้พี่น้อง
ประชาชน 
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ปรีชา  พันธ์ุขะวงศ์ (2546) ไดศึ้กษาเก่ียวกบับทบาทนายอ าเภอในการบริหารจดัการดา้น
การรักษาความสงบเรียบร้อยระดบัอ าเภอ บทบาทนายอ าเภอยงัมีความเหมาะสมทั้งในดา้นความ
เหมาะสมตามกฎหมายและความเหมาะสมในทางปฏิบติั แสดงให้เห็นวา่ยงัมีความจ าเป็นในสังคม
ปัจจุบนัท่ีจะให้นายอ าเภอไดมี้บทบาททางดา้นน้ีอยู ่ส่วนปัญหาและอุปสรรคก็มีอยู่บา้งในดา้นตวั
บทกฎหมายท่ีเก่ียวข้อง และเง่ือนไขในทางปฏิบัติ ซ่ึงจะต้องได้รับการปรับปรุงแก้ไข เพื่อให้
บทบาทของนายอ าเภอมีความเหมาะสมมากยิง่ข้ึน 

ชวพล  พันธุมรัตน์ (2546) ได้ศึกษาเก่ียวกับบทบาทนายอ าเภอในฐานะหัวหน้าส่วน
ราชการของท่ีท าการปกครองอ าเภอ :ศึกษากรณี อ าเภอหนองหงส์ จงัหวดับุรีรัมย ์พบวา่ เจา้หน้าท่ี
ของรัฐมีความคิดเห็นในระดับมากของบทบาทนายอ าเภอในเร่ือง การก าหนดนโยบาย การให้
ความส าคญัต่อแผนพฒันาอ าเภอ และการใหค้วามส าคญัต่อการประสานงานระหวา่งฝ่ายต่างๆ  

วิชา  ชะบางบอน  (2545) ได้ศึกษาเก่ียวกับบทบาทของนายอ าเภอในการอ านวยความ
ยุติธรรม : ศึกษาเฉพาะกรณีจงัหวดัตาก พบว่า นายอ าเภอในเขตจงัหวดัตากได้มีบทบาทด้านน้ี
ค่อนขา้งมาก และมีการปฏิบติัจริง ก านนั ผูใ้หญ่บา้น สมาชิกองค์กรปกครองทอ้งถ่ิน ส่วนใหญ่ยงั
คาดหวงัให้นายอ าเภอท างานดา้นการอ านวยความยุติธรรมแก่ประชาชนต่อไปโดยมีความเห็นว่า
ควรเพิ่มบทบาทและอ านาจหนา้ท่ีใหม้ากข้ึนและมีความชดัเจนมากกวา่ในปัจจุบนั 

วรัิตน์  จันทรพรกิจ (2545) ไดศึ้กษาเก่ียวกบัอ านาจหนา้ท่ีของนายอ าเภอในการก ากบัดูแล
องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน : ศึกษาเฉพาะกรณีองคก์ารบริหารส่วนต าบล พบวา่กฎหมาย ระเบียบ 
ขอ้บงัคบั ตามท่ีไดก้ าหนดไวน้ั้นส่วนใหญ่ก็มีความสอดคลอ้งกบัหลกัการกระจายหลกัการก ากบั
ดูแล และหลักตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 แต่ก็มีบางส่วนยงัมี
ลกัษณะไม่สอดคล้องกนั เช่น การก าหนดให้นายอ าเภอเป็นผูว้ินิจฉัยสั่งการกรณีมีปัญหาสงสัย
เก่ียวกบัการขาดสมาชิกภาพของสมาชิกสภาองค์การบริหารส่วนต าบล การก าหนดให้นายอ าเภอ
เป็นผูว้ินิจฉัยปัญหาการโตเ้ถียงหรือขอ้ขดัแยง้ซ่ึงมิไดก้ าหนดไวใ้นระเบียบประชุม การก าหนดให้
ผูว้่าราชการจงัหวดัยุบสภาไดเ้องโดยล าพงั การก าหนดวงเงินจดัซ้ือจดัจา้งไวเ้ป็นการเฉพาะ หาก
วงเงินเกินให้เป็นอ านาจของนายอ าเภอ การก าหนดให้นายอ าเภอก ากับดูแลการใช้จ่ายของเงิน
อุดหนุน และการก าหนดใหน้ายอ าเภอเป็นผูอ้นุมติัการลาของคณะผูบ้ริหารทอ้งถ่ินนั้น 

สมคิด เลิศไพฑูรย์และคณะ (2544) ไดศึ้กษาเก่ียวกบัสถานภาพและบทบาทของราชการ
ส่วนภูมิภาค โดยเฉพาะโครงการวิจยัเร่ือง แนวทางการพฒันากฎหมายในบทบาทของผูว้า่ราชการ
จงัหวดัและนายอ าเภอให้เอ้ือต่อประสิทธิภาพการบริหารราชการส่วนภูมิภาค โดยช้ีให้เห็นถึงทิศ
ทางการบริหารราชการส่วนภูมิภาคท่ีเหมาะสมในอนาคต ทั้งในแง่โครงสร้าง อ านาจหนา้ท่ี ระบบ
การบริหารงาน บุคลากร ระบบงบประมาณและกฎหมาย กฎ ระเบียบ ท่ีเก่ียวข้อง ท่ีจะต้อง
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ปรับเปล่ียนให้สอดคลอ้งกบัทิศทางการกระจายอ านาจลงสู่ทอ้งถ่ิน ตามกรอบของรัฐธรรมนูญและ
พระราชบญัญติัก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน พ.ศ. 
2542 อีกทั้งเพื่อแกไ้ขปัญหาพื้นฐานของราชการบริหารส่วนภูมิภาคท่ีเป็นอยู่ในปัจจุบนั ตลอดจน
การปรับปรุงระบบการบริหารส่วนภูมิภาคให้เอ้ือต่อการบริหารราชการส่วนทอ้งถ่ินให้มีความ
เขม้แขง็ต่อไปในอนาคตดว้ย 

ประกาศิต เศวตธรรม (2543) ไดศึ้กษาเก่ียวกบัการถ่ายโอนอ านาจจากรัฐบาลส่วนกลาง
และส่วนภูมิภาคสู่ทอ้งถ่ิน โดยผลการศึกษาพบวา่ ลกัษณะการถ่ายโอนอ านาจจากรัฐบาลส่วนกลาง
และส่วนภูมิภาคไปสู่ท้องถ่ิน เป็นลักษณะการถ่ายโอนอ านาจจากบนสู่ล่าง (Top to Down) ซ่ึง
ปัจจุบนัราชการส่วนทอ้งถ่ินไดรั้บโอนอ านาจแลว้ 3 ดา้นคือ 

1) ด้านพฒันาเศรษฐกิจ สังคม และวฒันธรรม ตาม พ.ร.บ. สภาต าบลและองค์กรบริหาร
ส่วนต าบล 

2) ด้านการจดัเก็บรายได้ ตาม พ.ร.บ. ภาษีป้าย พ.ร.บ.ภาษีโรงเรือน และ พ.ร.บ. บ ารุง
ทอ้งท่ี 

3) ดา้นการควบคุมและคุม้ครองประชาชน ตาม พ.ร.บ.ควบคุมอาคาร พ.ร.บ.สาธารณสุข 
มาลินี  ลออพันธ์สกุล (2537) ไดศึ้กษาเก่ียวกบัความแตกต่างในอ านาจหน้าท่ีท่ีเป็นจริงกบั

ตามกฎหมายของนายอ าเภอเมือง จงัหวดัเชียงใหม่ ในทศันะของประชาชน นายอ าเภอเป็นกลไก
ของรัฐท่ีส าคัญซ่ึงรับผิดชอบตามระเบียบกฎหมายท่ีส่งผลกระทบทั้ งทางตรงและทางอ้อมสู่
ประชาชน โดยเนน้ท่ีอ านาจหนา้ท่ี 4 ประการคือ ดา้นการพฒันา ดา้นการบริการประชาชน ดา้นการ
อ านวยความยุติธรรมแก่ประชาชน และดา้นการอนุรักษท์รัพยากรธรรมชาติ โดยมุ่งศึกษาถึงความ
แตกต่างในอ านาจหน้าท่ีท่ีเป็นจริงกบัตามกฎหมายของนายอ าเภอเมืองจงัหวดัเชียงใหม่ในทศันะ
ของประชาชนพบว่า จากสมมุติฐานคือ ประชาชนมีทศันะต่อการปฏิบติัหน้าท่ีตามกฎหมายของ
นายอ าเภออยู่ในระดบัท่ีไม่พอใจเท่าท่ีควรและยงัตอ้งการให้นายอ าเภอมีอ านาจหน้าท่ีรับผิดชอบ
ส่วนอ่ืนๆ เพิ่มข้ึนนอกเหนือจากท่ีท าการศึกษา 4 ประการ 

อมร  เวชการวิทยา (2535) ได้ศึกษาเก่ียวกับการแต่งตั้งข้าราชการกรมการปกครอง ใน
ต าแหน่งนายอ าเภอ โดยอธิบายให้เห็นว่านายอ าเภอ เป็นต าแหน่งท่ีส าคญัท่ีสุดต าแหน่งหน่ึงใน
ราชการส่วนภูมิภาคและมีความส าคญัโดยตรงต่อความเจริญกา้วหนา้ของทอ้งถ่ิน และความอยูดี่กิน
ดีของประชาชนเป็นอย่างมาก เพราะนายอ าเภอในฐานะตวัแทนของรัฐบาลเป็นผูป้กครองบงัคบั
บญัชาสูงสุดของขา้ราชการในอ าเภอ มีภารกิจตามกฎหมายท่ีตอ้งควบคุมดูแลและปฏิบติัเป็นจ านวน
มาก ดังนั้ น การพิจารณาแต่งตั้งนายอ าเภอ จึงต้องด าเนินภายใต้กฎหมายและระเบียบของทาง
ราชการ คือ พระราชบญัญติัระเบียบขา้ราชการพลเรือน พ.ศ. 2535 และระเบียบกรมการปกครองวา่
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ดว้ยการบริหารงานบุคคล พ .ศ. 2535และจะตอ้งพิจารณาแต่งตั้งให้เหมาะสมกบัต าแหน่งหน้าท่ี 
เพราะจะท าใหน้ายอ าเภอสามารถปฏิบติัหนา้ท่ีราชการไดอ้ยา่งเตม็ความสามารถ 

อุดม  พัวสกุล (2535) ไดศึ้กษาเก่ียวกบับทบาทของนายอ าเภอกบัความคาดหวงัของผูน้ า
ทอ้งถ่ิน : ศึกษาเฉพาะกรณีอ าเภอสันป่าตอง จงัหวดัเชียงใหม่ โดยวดัจากความคาดหวงัของผูน้ า
ทอ้งถ่ินไดแ้ก่ ก านนั ผูใ้หญ่บา้นทุกคน ในอ าเภอสันป่าตอง ซ่ึงมีอยู่ 109 (ก านนั 9 คน ผูใ้หญ่บา้น 
100 คน) ซ่ึงจากการศึกษาพบวา่ บทบาทของนายอ าเภอ ซ่ึงเป็นผูบ้งัคบับญัชาสูงสุดในระดบัอ าเภอ 
ตามพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผน่ดิน พ.ศ. 2534 มี 4 ดา้นคือ 

1. บทบาทในฐานะผูบ้ริหารตามนโยบาย กฎหมาย มติคณะรัฐมนตรี และระเบียบแบบแผน 
ทั้งในด้านการเมืองการปกครอง ด้านเศรษฐกิจ และด้านสังคมตอ้งบริหารทั้งระดบันโยบายของ
รัฐบาล และกระทรวง ทบวง กรม ต่างๆ 

2. บทบาทในฐานะผูน้ าสังคมตามขนบธรรมเนียมประเพณี และค่านิยมของสังคมไทย โดย
ตอ้งเป็นผูน้ าทั้งในงานสังคม งานเทศกาล และงานรัฐพิธี ราชพิธีต่างๆ 

3. บทบาทของผูน้ า โดยถา้มองการไดม้าซ่ึงอ านาจ เป็นลกัษณะผูน้ าแบบใชพ้ระคุณ ถา้มอง
การใชอ้  านาจเป็นลกัษณะผูน้ าประชาธิปไตย และถา้มองบทบาทท่ีแสดงออกเป็นผูน้ าแบบร่วมใจ 

4. บทบาทของนกัปกครองท่ีคาดหวงั หรือพึงประสงคข์องก านนั ผูใ้หญ่บา้น คือ บทบาท
ของนกัพฒันา 

จากผลการศึกษา ปรากฏลักษณะเด่นๆ ของนายอ าเภอ ท่ีผูน้  าท้องถ่ินพึงประสงค์ 10
ลักษณะคือ เป็นนักพฒันา เป็นกันเองไม่ถือตัว พูดจริงท าจริง มีความรู้ความสามารถ มีความ
รับผิดชอบ มีความซ่ือสัตย ์มีความยุติธรรม มีความเมตตากรุณา พูดจาไพเราะ และหมัน่ออกเยี่ยม
เยยีนประชาชน 

 
2.9 กรอบในการวเิคราะห์  

 
การวจิยัคร้ังน้ีเป็นการศึกษาการเปล่ียนแปลงอ านาจหนา้ท่ีของนายอ าเภอ ตั้งแต่ พ.ศ. 2457-

2557  โดยอาศยักรอบในการวเิคราะห์ดงัน้ี 
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จากแผนภูมิกรอบในการวิเคราะห์ข้างต้น สามารถท าให้มองเห็นถึงอ านาจหน้าท่ีของ

นายอ าเภอ ซ่ึงเกิดเกิดข้ึนมาจากการบริหารราชการส่วนภูมิภาคโดยยึดหลักการแบ่งอ านาจเป็น
แนวทางบริหารจดัการ โดยมีการบญัญติัอ านาจหน้าท่ีดงักล่าวไวเ้ป็นลายลกัษณ์อกัษร ในรูปของ
กฎหมายในชั้นพระราชบัญญัติ เป็นตัวก าหนด และจากอ านาจหน้าท่ีท่ีมากล้นเหลือจึงท าให้
นายอ าเภอถูกวางไวใ้นในชนชั้นปกครองผูมี้อ  านาจในสังคมและกลายเป็นภาพลกัษณ์ในการเป็นผู ้
น ามาโดยตลอด แต่เม่ือเกิดกระแสการกระจายอ านาจท่ีมากข้ึน องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินเติบโต
ข้ึนตลอดจนผูบ้ริหารทอ้งถ่ินมีความชัดเจนและโดดเด่นมากข้ึนและอ านาจหน้าท่ีของนายอ าเภอ
ตลอดจนภาวะความเป็นผูน้ าจึงถูกลดทอนลงไปตามกาลเวลา 

 

อ านาจหนา้ท่ี

นายอ าเภอ 

บริหารราชการส่วน

ภูมิภาค 

จิตวิทยาทางสงัคม กฎหมาย 

การแบ่งอ านาจ 

การเปล่ียนแปลง

อ านาจหนา้ท่ี 

การกระจายอ านาจ 

ภาวะผูน้ า 


