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บทที ่4 

 
ผลการศึกษา 

 
จากการศึกษาวิจยัเร่ือง  การเปล่ียนแปลงอ านาจหน้าท่ีของนายอ าเภอตั้งแต่ พ.ศ. 2457 -

2557 ตลอดจนท่ีมาของต าแหน่งนายอ าเภอ  ซ่ึงเป็นผูน้ าและกลไกท่ีส าคญัของการบริหารราชการ
ส่วนภูมิภาค ในแต่ละยุคของสังคมไทย การวิเคราะห์ถึงความเปล่ียนแปลงอ านาจหน้าท่ีของ
นายอ าเภอและสาเหตุท่ีท าให้เกิดการเปล่ียนแปลงอ านาจหนา้ท่ีของนายอ าเภอในช่วงเวลาดงักล่าว 
ผลการศึกษาขอเสนอเป็น 3 ส่วนดงัน้ี 

4.1 ท่ีมาของต าแหน่งนายอ าเภอ 
4.2 การเปล่ียนแปลงอ านาจหนา้ท่ีของนายอ าเภอ 
4.3 สาเหตุท่ีท าใหเ้กิดการเปล่ียนแปลงอ านาจหนา้ท่ีของนายอ าเภอ 

 
4.1 ทีม่าของต าแหน่งนายอ าเภอ 
 

ต าแหน่งนายอ าเภอมีท่ีมาจากการปฏิรูปการปกครองในสมยัรัชกาลท่ี 5 โดยเฉพาะอยา่งยิ่ง
ในปี พ.ศ.2435 นบัวา่มีความส าคญัอยา่งยิ่งต่อการก่อสร้างตวัของรัฐไทยสมยัใหม่  ทั้งน้ีการปฏิรูป
ในคร้ังนั้นมีสาระส าคญัอยู ่2 ประการ คือ 

1. การปฏิรูปการบริหารราชการท่ีเมืองหลวง หรือท่ีเขตศูนยก์ลาง มีประกาศยกเลิกการ
ปกครองในระบบกรมแบบเดิม (Traditional departments) ท่ีเป็นหน่วยการปกครองท่ีไม่มีการแบ่ง
งานกนัท า ทุกกรมท่ีหน้าท่ีการปกครองท่ีคลา้ยคลึงกนั  นอกจากน้ี ทุกกรมยงัท าการพิพากษา คดี
ด้วยตนเอง รวมทั้งมีการจดัการศึกษาและฝึกฝนแรงงานในตนเองอีกด้วย ซ่ึงแต่ละกระทรวงมี
ภารกิจหน้าท่ีเฉพาะเป็นของตนเอง อีกทั้งไดท้รงยกเลิกไพร่เพื่อให้แรงงานต่างๆ ไม่ตอ้งสังกดัมูล
นายประจ ากรมต่าง ในแบบเดิมต่อไปอีก ทั้ งน้ี  ประชากร หรือ พสกนิกร หรือ พลเมืองใน
ความหมายใหม่ ล้วนมีฐานะเท่ากนั คือข้ึนตรงต่อพระมหากษตัริย ์และรับใช้กษตัริยผ์่านระบบ
เกณฑท์หารแบบใหม่ ซ่ึงทยอยประกาศใชใ้นพื้นท่ีต่างๆ ไดต้ามล าดบั 
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2. ไดต้ั้งกระทรวงมหาดไทยข้ึนเม่ือวนัท่ี1 เมษายน พ.ศ.2435 เป็นกระทรวงท่ีมีความส าคญั 
และมีภารกิจพิเศษอย่างยิ่ง ได้มีการปฏิรูปการบริหารราชการนอกจากเขตเมืองหลวง โดยยกเลิก
ระบบเมืองเจา้พระยามหานคร เมืองเอก เมืองโท เมืองตรี เมืองจตัวา และหัวเมืองประเทศราชไป
ทั้งส้ิน พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลา้เจา้อยูห่วัไดท้รงส่งขา้หลวงต่างพระองค ์เป็นผูแ้ทนออกไป
ปฏิบติัภารกิจโดยการยกเลิกการปกครองหัวเมืองแบบเก่า และจดัตั้งระบบการปกครองหัวเมือง
แบบใหม่ข้ึนไดท้รงตั้งหน่วยการปกครองขนาดใหญ่แบบใหม่ข้ึนมาก่อนโดยเรียกองคก์รปกครอง
และเขตการปกครองแบบใหม่น้ีวา่ “เทศาภิบาล”ทั้งมีขา้หลวงเทศาภิบาลหรือสมุหเทศาภิบาล เป็น
ขา้ราชาการจากส่วนกลางท่ีไดรั้บความไวว้างพระราชหฤทยัจากพระบาทสมเด็จพระเจา้อยูห่วัและ
ท างานภายใตก้ารก ากบัดูแลอย่างใกล้ชิดของเสนาบดีกระทรวงมหาดไทยเป็นผูป้ฏิบติังานสร้าง
ระบบการปกครองพื้นท่ีให้มีความเป็นปึกแผ่น โดยมีการพิจารณาจดัตั้งจงัหวดั อ าเภอ และต าบล
ข้ึนมาใหม่เกือบทั้งหมด ทั้งน้ี เทศาภิบาล จงัหวดั อ าเภอ และต าบลจะเป็นหน่วยการปกครองท่ีเรียง
กนัเป็นล าดบัชั้นและลดหลัน่กนัไปตามล าดบั 
 ในยุคสมยัแรกของการปฏิรูปน้ี  กระทรวงอ่ืนๆ จะไม่มีขา้ราชการของตนออกมาปฏิบติั
หน้าท่ีนอกเขตเมืองหลวงเลย แต่เม่ือขา้ราชการเหล่านั้นออกไปปฏิบติัหน้าท่ีนอกเขตเมืองหลวง 
จะตอ้งถูกโอนไปสังกดักระทรวงมหาดไทย ดว้ยเหตุน้ีกระทรวงมหาดไทย จึงเป็นกระทรวงท่ีท า
หน้าท่ีบริหารและปกครองพื้นท่ีนอกเขตเมืองอย่างเบ็ดเสร็จและมีเอกภาพอย่างยิ่ง (Unitied 
Centralization) 
 ต่อมาเม่ือประเทศไทยไดพ้ฒันาเขา้สู่รัฐสมยัใหม่ (Modern State) เป็นระบบท่ีวิวฒันาการ
มาจากระบบท่ีมีอยูแ่ต่เดิมผสมผสานเป็นระบบใหม่ท่ีพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลา้เจา้อยูห่วัทรง
สร้างและสถาปนาข้ึนเป็นการบริหาร “ราชการส่วนภูมิภาค” ในความหมายกว้าง หรือ ใน
ความหมายทัว่ไป ระหว่างเสนาบดีกบัสมุหเทศาภิบาล และระหว่างสมุหเทศาภิบาลกบัขา้หลวง
ประจ าจังหวดัเม่ือปี พ.ศ.2440 (ร.ศ.116) ได้มีการประกาศใช้ พ.ร.บ.ปกครองท้องท่ี ร.ศ.116 
ก าหนดใหมี้หมู่บา้น ต าบล อ าเภอ ในหวัเมืองทัว่ทุกมณฑล เทศาภิบาล มีขา้หลวง  และเจา้เมืองเป็น
ผูดู้แลเขตการปกครองดังกล่าว ต่อมาในปีพ.ศ. 2447 (ร.ศ.123) กระทรวงมหาดไทยได้ยกเลิก
ต าแหน่งขา้หลวง ต าแหน่งเจา้เมืองมีการตั้งจงัหวดั อ าเภอ ต าบล หมู่บา้นทัว่ประเทศ และในคร้ังน้ี
จึงไดเ้กิดนายอ าเภอคนแรกท่ีอ าเภอเชียงค า จงัหวดัพะเยา และไดมี้การจดัระเบียบบริหารราชการ
ออกเป็นสามส่วนได ้แก่ ส่วนกลาง ส่วนภูมิภาคและส่วนทอ้งถ่ิน เป็นคร้ังแรก 
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ตารางที ่1 แสดงการเปรียบเทียบยศถาบรรดาศกัด์ิ จากการเปล่ียนแปลงการปกครองในปี  
 พ.ศ. 2475 

ระดบั (ซี) บรรดาศักดิ์ 
ระดบั 1 "นาย" 

ระดบั 2 "พนั" หรือ "หม่ืน" 

ระดบั 3-4 "ขนุ" (เป็นขา้ราชการสญัญาบตัร) 
ระดบั 5-6 "หลวง" 

ระดบั 7-8 "พระ" 

ระดบั 9-10 "พระยา" 

ระดบั 11 "เจา้พระยา" 

 
 ในการน้ีเทียบได้ว่าต าแหน่งนายอ าเภอ (ผูอ้  านวยการระดบัตน้) จะด ารงบรรดาศกัด์ิ ชั้น 
“พระ” ใน ขณะท่ีต าแหน่งนายอ าเภอ (ผูอ้  านวยการระดบัสูง) จะด ารงบรรดาศกัด์ิ ชั้น “พระยา” โดย
ยศพระยาในสมยัก่อนการเปล่ียนแปลงการปกครองไดใ้ห้อ านาจหน้าท่ีในการปฏิบติัราชการและ
ฐานนัดรศกัด์ิดงัน้ี (สถาบนัปรีดี พนมยงค,์2548)  
 ในปี พ.ศ. 2476 จุดเนน้อยูท่ี่การแสวงหาจุดแบ่ง หรือ เส้นแบ่งท่ีชดัเจนระหวา่งสังคมจารีต
กบัสังคมสมยัใหม่มีการแยกแยะสังคมสมยัใหม่ออกจากสังคมจารีตประเพณี  มีจุดมุ่งหมายส าคญั 
คือ เพื่ อพิจารณาโดยองค์รวมว่ากระบวนการพัฒนาทางการเมือง การพัฒนาให้ทันสมัย 
กระบวนการรวมชาติ การสร้างประชาธิปไตย ฯลฯ มิไดเ้ป็นส่ิงท่ีสามารถเกิดข้ึนในช่วงเวลาขา้มวนั 
หากแต่มีวิวฒันาการและมีจุดแตกหกัระหวา่งของเก่ากบัของใหม่อีกทั้งการสร้างสรรคแ์นวคิดใหม่ 
สถาบันการเมืองใหม่ การบริหารราชการแบบใหม่ ฯลฯ ล้วนเป็นส่ิงท่ีต้องอาศัยวิสัยทัศน์ท่ี
กวา้งไกล อีกทั้งตอ้งอาศยัความกลา้หาญ และการตดัสินใจทางการเมืองในการน าการเปล่ียนแปลง 
และประคบัประคองการเปล่ียนแปลงจากสังคมเก่าไปสู่สังคมสมยัใหม่ตามล าดบั 

น ายอ า เภอ  เป็ น ต าแห น่ งข้าราชก ารพล เรือนส ามัญ  สั งกัดกรมการปกครอง 
กระทรวงมหาดไทย ประเภทอ านวยการระดบัตน้ (ระดบั 8 เดิม) ยกเวน้อ าเภอเมือง และอ าเภอท่ีมี
ความเจริญทางเศรษฐกิจสูง นายอ าเภอจะเป็นขา้ราชการ ประเภทอ านวยการระดบัสูง (ระดบั 9 เดิม) 
มีอ านาจหนา้ท่ีในการบงัคบับญัชาส่วนราชการในอ าเภอ และก ากบัดูแลการบริหารงานขององคก์าร
บริหารส่วนต าบลในสังกดั 

ปัจจุบันการบรรจุและแต่งตั้ งนายอ าเภอ จะใช้วิธีการสอบคัดเลือกปลัดอ าเภอ (หรือ
เทียบเท่า) เพื่อเขา้รับการศึกษาในโรงเรียนนายอ าเภอ สังกดัวิทยาลยัการปกครอง กรมการปกครอง 
กระทรวงมหาดไทย จากนั้นจึงเรียกบรรจุแต่งตั้งตามล าดบัผลการเรียนท่ีสอบได ้ตามหนงัสือท่ี มท 
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0302.2/1155 ลงวนัท่ี 16 มกราคม 2556 (ส านักงานคณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติ,รายงาน
ประจ าปี 2556) โดยกรมการปกครองไดก้ าหนดคุณสมบติัเฉพาะส าหรับต าแหน่งของขา้ราชการท่ี
เก่ียวกับการผ่านการศึกษาหลักสูตรนายอ าเภอ ไว้ในระเบียบกรมการปกครอง ว่าด้วยการ
บริหารงานบุคคล พ.ศ. 2535  ขอ้ 22  และข้อ 38 ว่า คุณสมบติัเฉพาะส าหรับต าแหน่งให้แต่งตั้ ง
นายอ าเภอจากผูมี้คุณสมบติัเฉพาะต าแหน่งในสายงานเจา้พนกังานปกครองและส าเร็จการศึกษาจาก
โรงเรียนนายอ าเภอ 

ซ่ึงกรมการปกครองเห็นวา่ต าแหน่งนายอ าเภอเป็นต าแหน่งท่ีส าคญัในการบริหารราชการ
ส่วนภูมิภาค ท่ีจะน านโยบายและภารกิจของรัฐบาลและกระทรวงมหาดไทยไปปฏิบติัให้เกิดผล
สัมฤทธ์ิเป็นรูปธรรม ซ่ึงนโยบายของกรมปกครองดงักล่าวไดใ้หค้วามส าคญัต่อต าแหน่งนายอ าเภอ
มาก จนแทบเรียกไดว้่าเป็นตวัแทนของกระทรวงมหาดไทยในการน านโยบายมาปฏิบติัในระดบั
ภูมิภาค 
 

4.2 การเปลีย่นแปลงอ านาจหน้าทีข่องนายอ าเภอ ตั้งแต่ พ.ศ.2457 – 2557 
 
 จากผลการศึกษาการเปล่ียนแปลงอ านาจหนา้ท่ีของนายอ าเภอในห้วงเวลาดงักล่าวผูศึ้กษา
จะศึกษาการเปล่ียนแปลงอ านาจหน้าท่ีของนายอ าเภอผ่านพัฒนาการการกระจายอ านาจการ
ปกครองทอ้งถ่ิน โดยขอสรุปผลการศึกษาเป็นช่วง 6 ช่วง ดงัต่อไปน้ี 
 

4.2.1 (ช่วงก่อนการเปล่ียนแปลงการปกครอง พ.ศ.2475) 
ในช่วงแรกน้ีจะเป็นเสมือนการก่อก าเนิดต าแหน่งนายอ าเภอและอ านาจหน้าท่ีของ

นายอ าเภอไดมี้การบญัญติัไวเ้ป็นกฎหมายท่ีเป็นลายลกัษณ์อกัษร และจากการศึกษาจึงพบวา่ปฏิรูป
ระบบราชการในสมยัรัชกาลท่ี 5 (พ.ศ.2435) ซ่ึงถือได้ว่าเป็นการปฏิรูประบบบริหารราชการคร้ัง
ใหญ่ โดยเปล่ียนแปลงจากการบริหารราชการแบบจตุสดมภท่ี์ใชสื้บเน่ืองกนัมายาวนานนบัร้อยๆปี
ตั้งแต่สมยักรุงศรีอยุธยาเป็นราชธานีมาเป็นการบริหารราชการแบบใหม่ตามอยา่งตะวนัตก มีการ
วางการบริหารราชการทั้งส่วนกลาง (แบ่งภารกิจรัฐตามหนา้ท่ีออกเป็น 12 กระทรวง) ส่วนภูมิภาค 
(จดัตั้งมณฑลเทศาภิบาลข้ึนดูแลหัวเมืองต่างๆ และวางรากฐานการปกครองทอ้งท่ีโดยแบ่งเป็น 
อ าเภอ ต าบล และหมู่บา้น) และส่วนทอ้งถ่ิน (มีการจดัตั้งการปกครองทอ้งถ่ินรูปสุขาภิบาลข้ึนเป็น
คร้ังแรก)  
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ดงันั้นเพื่อให้การเป็นไปดงัพระราชประสงค ์พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลา้เจา้อยูห่วัจึง
ทรงมีพระบรมราชโองการตั้งต าแหน่งเสนาบดีข้ึน 12 กระทรวง มีศกัด์ิเสมอกนั เม่ือวนัท่ี 1 เมษายน 
พ.ศ.2435 (ร.ศ.111) ส าหรับกระทรวงมหาดไทยนั้นทรงโปรดเกลา้ฯให ้พระเจา้นอ้งยาเธอกรมหม่ืน
ด ารงราชานุภาพ รับต าแหน่งเสนาบดี ในส่วนภูมิภาค ดงัท่ีกล่าวไปแลว้วา่มีจดัตั้งมณฑลเทศาภิบาล
ข้ึนดูแลหัวเมืองต่างๆ และวางรากฐานการปกครองทอ้งท่ีโดยแบ่งเป็น อ าเภอ ต าบล และหมู่บา้น 
นั้น โดยเฉพาะหน่วยการบริหารส่วนภูมิภาคระดบัถดัลงไปจากเมือง ก็คือ อ าเภอ โยท่ีอ าเภอแต่ละ
อ าเภอเป็นหน่วยการปกครองส่วนหน่ึงท่ีประกอบกนัเป็นเมือง จึงเป็นหน่วยงานท่ีข้ึนตรงต่อเมือง
ตามสายบงัคบับญัชาดว้ย โดยแต่ก่อนน้ีหน่วยการปกครองชั้นน้ีเรียกวา่ “แขวง” ไม่ค่อยจะมีบทบาท
ในการปกครองมากมายนัก เพราะเหตุวา่ความส าคญัไปอยู่ท่ีเมืองเสียส่วนใหญ่ แต่จากการปฏิรูป
ใหม่อ าเภอกลายเป็นส่วนราชการส าคญัของการบริหาร 

สมเด็จฯกรมพระยาด ารงราชานุภาพทรงแถลงถึงวตัถุประสงค์ในการปรับปรุงหน่วย
ราชการส่วนภูมิภาคหน่วยน้ีใหบ้รรลุผลส าเร็จไว ้5 ประการ คือ 

1. ทอ้งท่ีหลายต าบล ซ่ึงรวมเป็นอ าเภอหน่ึงน้ี จะให้มีกรมการต่างหูต่างตาผูว้า่ราชการเมือง 
คอยตรวจตรารักษาแบบแผนท่ีจดัการปกครองในหมู่บา้นและต าบลให้เป็นไปได้จริง และมิให้มี
เหตุขดัขอ้งหรือให้เส่ือมทรามประการใด และให้กรมการอ าเภอน้ีเป็นท่ีปรึกษาหารือของก านนันาย
พนัทนายบา้นทั้งปวงในจงัหวดัอ าเภอนั้น ในการท่ีจะรักษาความปรองดองเรียบร้อยในต าบลและ
หมู่บา้นทั้งปวงในอ าเภอนั้น ประการหน่ึง 

2. จะให้กรมการอ าเภอน้ีช่วยกบัก านนัในการท่ีจะระงีบคดีเล็กนอ้ยอนัไม่จ  าเป็นจะตอ้งส่ง
โรงศาลให้ส าเร็จแก่กนัไปโดยสะดวก ไม่ให้ราษฎรไดค้วามล าบากโดยจ าเป็นมาฟ้องร้องว่ากล่าว
กนัเป็นส านวนยดืยาวป่วยการท ามาหากิน ประการหน่ึง 

3. จะให้กรมการอ าเภอน้ี เป็นพนักงานเก็บภาษีอากรในท้องท่ีให้เป็นยุติธรรม ตาม
ขอ้บงัคบัพิกดัทอ้งตรา ประการหน่ึง 

4. จะให้กรมการอ าเภอน้ี เป็นผูท้  าบริคณฑส์ัญญากรมธรรมรู์ปพรรณในการกูย้มืซ้ือขายทั้ง
ปวงในจงัหวดัอ าเภอนั้น ประการหน่ึง 

5. จะให้กรมการอ าเภอ เป็นพนกังานตรวจตราไต่สวนเอาตวัโจรผูร้้ายในจงัหวดัอ าเภอนั้น 
ประการหน่ึง 

มาตรการส าคญัของสมเด็จฯกรมพระยาด ารงราชานุภาพ เสนาบดีกระทรวงมหาดไทย ก็คือ 
การตราพระราชบญัญติัลักษณะปกครองท้องท่ี ซ่ึงก าหนดแบบแผนและวิธีการปกครองหน่วย
บริหารราชการหน่วยน้ีไวเ้ป็นลายลกัษณ์อกัษร เสด็จในกรมทรงน าร่างกฎหมายใหม่เสนอต่อท่ี
ประชุมขา้หลวงเทศาภิบาลประจ าปี เม่ือ ร.ศ.115 (พ.ศ.2439) เรียกว่า “ขอ้บงัคบัลกัษณะปกครอง
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ทอ้งท่ีร.ศ.115” ท านองเป็นการสาธิตโดยมอบหมายให้ขา้หลวงเทศาภิบาลถือเอาเป็นแบบแผนใน
การออกไปจดัการปกครองทอ้งท่ี และเพื่อท่ีจะหาขอ้ขดัขอ้งและปัญหาในการบริหารซ่ึงจะไดแ้กไ้ข
ก่อน ระยะใช้ขอ้บงัคบัชัว่คราวน้ีเป็นเวลาหน่ึงปี ในปีต่อกระทรวงมหาดไทยจึงไดต้ราขอ้บงัคบัน้ี
ออกเป็นพระราชบญัญติัมีช่ือว่า “พระราชบญัญติัลกัษณะปกครองทอ้งท่ี ร.ศ.116” ซ่ึงนอกจากจะ
บญัญติัถึงแบบแผนการปกครองชั้นอ าเภอแล้ว ยงัมีขอ้บญัญติัถึงแบบแผนการปกครองชั้นต าบล
และหมู่บ้าน พระราชบญัญัติฉบบัน้ีเป็นกฎหมายท่ีทนัสมยัยิ่งในสมยันั้ น และมีความส าคญัแก้
วงการปกครองของประเทศไทย ถือเป็นการบริหารราชการส่วนภูมิภาคในยคุใหม่ทีเดียว  

พระราชบัญญัติน้ีใช้เป็นแบบแผนของการปกครองส่วนภูมิภาคมาตั้งแต่ พ.ศ.2440 ถึง 
พ.ศ.2457 จึงได้มีการปรับปรุงใหม่ด้วยเหตุผลท่ีว่า “วิธีปกครองพระราชอาณาจักรได้จัดการ
เปล่ียนแปลงด าเนินมาโดยล าดบัหลายอย่าง ทรงพระราชด าริเห็นว่าถึงเวลาอนัสมควรท่ีจะแกไ้ข
พระราชบัญญัติลักษณะปกครองท้องท่ีให้ตรงกับวิธีการปกครองท่ี เป็นอยู่ทุกว ัน น้ี ” ซ่ึ ง
พระราชบญัญติัใหม่น้ี คือ “พระราชบญัญติัลกัษณะปกครองทอ้งท่ี พ.ศ.2457”  

พระราชบัญญัติลักษณะปกครองท้องท่ี พ.ศ.2457 ได้ก าหนดให้ กรมการอ าเภอ ได้แก่ 
นายอ าเภอ ปลดัอ าเภอ และสมุห์บญัชีอ าเภอ นายอ าเภอเป็นหัวหน้าส่วนราชการอ าเภอ มีความ
รับผิดชอบในราชการบรรดามีในอ าเภอทัว่ไป ปลดัอ าเภอ เป็นผูช่้วยราชการนายอ าเภอในการทั้ง
ปวง เวน้แต่การเก็บเงินภาษีอากร ซ่ึงเป็นหนา้ท่ีของสมุหบญัชีอ าเภอ อนัเป็นต าแหน่งผูช่้วยราชการ
นายอ าเภออีกต าแหน่งหน่ึง (จกัรกฤษณ์ นริติผดุงการ, 2556 :219) 

อ านาจหน้าท่ีของกรมการอ าเภอ ซ่ึงมีบญัญติัไวใ้นกฎหมายลกัษณะปกครองทอ้งท่ี ทั้ง 2 
ฉบบั คือ พ.ศ.2440 และ พ.ศ.2457 ไดแ้ก่ 

ก. การรักษาความสงบเรียบร้อยในทอ้งท่ี ไดแ้ก่ การสืบสวน ตรวจตราเหตุการณ์ต่างๆ ใน
ทอ้งท่ีเพื่อมิให้เหตุการณ์ร้ายเกิดข้ึนแก่ประชาชนและแก่ทางราชการ หากเกิดข้ึนก็มีหนา้ท่ีแกไ้ขและ
ระงบัเหตุการณ์นั้นเสีย ในขณะเม่ือประชาชนในทอ้งท่ีไดรั้บความเดือดร้อนมาขอความช่วยเหลือ
อยา่งใด ตอ้งช่วยเหลือใหเ้ตม็ก าลงัความสามารถและอ านาจท่ีมีอยู ่

ข. การปกครองทอ้งท่ี  กรมการอ าเภอตอ้งตรวจตราการปฏิบติัหน้าท่ีราชการของก านัน
ผูใ้หญ่บา้น เพื่อให้ปฏิบติัตามแบบแผนการปกครองท่ีวางไว ้หากก านนัผูใ้หญ่บา้นประสบปัญหา
เกิดข้ึน  กรมการอ าเภอตอ้งช่วยเหลือแก้ไขให้การลุล่วงไป ตอ้งดูแลมิให้ราษฎรตอ้งได้รับความ
เดือดร้อนจากก านนัผูใ้หญ่บา้นและจากทางราชการซ่ึงในการน้ีจึงถือเป็นหนา้ท่ีส าคญัของกรมการ
อ าเภอท่ีจะออกตรวจตราท้องท่ีอยู่เสมอ กรมการอ าเภอต้องปฏิบัติเพื่อให้เป็นไปตามพระราช
ก าหนดก าหมายท่ีรัฐบาลกลางบญัญติัออกมา นอกจากน้ีกรมการอ าเภอมีหน้าท่ีรับผิดชอบในการ
บริหารราชการของท่ีวา่การอ าเภอทั้งการหนงัสือและการบญัชี ทั้งทรัพยสิ์นและท่ีท าการ 
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กรมการอ าเภอมีหน้าท่ีเป็นผูรั้บผิดชอบในการทะเบียนทอ้งท่ี เช่น การท าหนงัสือสัญญา
และหนังสือส าคัญ การท าบัญชีทุกๆอย่างท่ีต้องการใช้ในทางราชการ อาทิเช่น บัญชีก านัน
ผูใ้หญ่บา้น บญัชีบา้นเรือนและพาหนะ บญัชีปืน บญัชีอาราม อีกทั้งการท าทะเบียนต่างๆ และหนา้ท่ี
ท่ีส าคญัอีกประการหน่ึงก็คือการบงัคบัตามพระราชก าหนดกฎหมาย และการรายงานขอ้ราชการ
ให้แก่ผูบ้งัคบับัญชาทราบเป็นการปกติ เพื่อท่ีหน่วยราชการเหนือจะได้ทราบความเป็นไปของ
ราษฎร 

ค. การสืบจบัโจรผูร้้ายและการทางดา้นอรรถคดีอ่ืนๆ กรมการอ าเภอมีหนา้ท่ีสืบเหตุการณ์
ต่างๆดว้ยตนเอง และตกัเตือนก านนัผูใ้หญ่บา้น มิให้ละเลย กรมการอ าเภอตอ้งให้ความสะดวกแก่
พวกพลตระเวน มีหน้าท่ีไต่สวนท่ีเกิดเหตุ หน้าท่ีคุมขงันกัโทษ หน้าท่ีจบักุมผูก้ระท าผิดกฎหมาย
และบงัคบัตามหมายสั่ง หน้าท่ีรับอายดัท าชนัสูตรและตราสิน อ านาจหน้าท่ีในการไต่สวนข้ึนตน้ 
คน้บา้นเรือน ให้ประกนัตวัผูต้อ้งหา เปรียบเทียบความแพ่งไม่เกิน 200 บาท ซ่ึงเกิดข้ึนในอ าเภอนั้น
ก็ดี หรือจ าเลยอยูใ่นอ าเภอนั้นก็ดี 

ง. หน้าท่ีในการรักษาผลประโยชน์ของแผ่นดิน เป็นผูจ้ดัเก็บผลประโยชน์ของแผ่นดิน
ภายในเขตอ าเภอ เป็นผูป้ระกาศพิกดั การหวงหา้มและอนุญาตในภาษีอากร 

ภาษีอากรท่ีกรมการอ าเภอเก็บ กรมการอ าเภอตอ้งรักษาและน าส่งจนถึงพระคลงั เวลาเกิด
เหตุอตัคดัขดัสน ตอ้งออกตรวจตราพร้อมกับรายงานเสนอขอผ่อนผนัการเก็บภาษีอากรให้ผูว้่า
ราชการเมืองทราบ  

หนา้ท่ีส าคญัของกรมการอ าเภอ ซ่ึงไดบ้ญัญติัพิเศษเพิ่มข้ึนจากพระราชบญัญติัฉบบัแรกซ่ึง
ส่วนใหญ่เก่ียวกบัการท านุบ ารุงความเป็นอยูข่องพลเมืองใหดี้ข้ึน อาจแยกออกพิจารณาไดด้งัน้ี 

ก. การป้องกนัโรคร้าย เป็นหนา้ท่ีของกรมการอ าเภอท่ีจะตอ้งระวงัมิใหมี้โรคแพร่หลายเขา้
ไปในเมือง หากเกิดข้ึนจริงก็ต้องรับหาทางก าจดัเสียให้หมดส้ินไปโดยเร็วในการป้องกันโรค 
กรมการอ าเภอต้องตรวจตราก าจดัส่ิงโสโครก ตกัเตือนประชาชนอย่าให้ละเลยในการให้ความ
ร่วมมือกับทางราชการ กรมการอ าเภอต้องเป็นธุระอุดหนุน ให้แพทย์ประจ าต าบลดูแล
รักษาพยาบาล เช่น การปลูกฝีและจ าหน่ายยาหลวงใหร้าษฎรพอแก่ป้องกนั หากมีโรคร้ายเกิดข้ึนจน
เกินก าลงัตอ้งรีบรายงานผูบ้งัคบับญัชาทราบเพื่อขอก าลงัอุดหนุนต่อไป  

ข. การบ ารุงการท านาคา้ขายป่าไมแ้ละทางไปมาติดต่อกนั ซ่ึงกรมการอ าเภอตอ้งตรวจให้รู้
ว่าท่ีท ามาหากินและเล้ียงชีพของราษฎรในอ าเภอนั้นมีอยู่อย่างไร ท าเลการท านาท าสวนหรือจบั
สัตวน์ ้าอยูท่ี่ไหนอาศยัสายน ้าทางใด และจดัท าเป็นบญัชีไวท่ี้วา่การอ าเภอ 
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ถา้เห็นวา่ควรจะบ ารุงทอ้งท่ีเพื่อประโยชน์ในการหาเล้ียงชีพของประชาชนหรือเพื่อป้องกนั
อนัตรายท่ีเกิดจากธรรมชาติ กรมการอ าเภอตอ้งปรึกษาหารือกบัก านนัผูใ้หญ่บา้นและเรียกเกณฑ์
ราษฎรให้ท าการนั้นให้ส าเร็จทนัฤดูกาล ส่ิงท่ีควรท านุบ ารุงย่อมรวมทั้งห้วยคลองและล าน ้ าอีกทั้ง
การคมนาคมทางบก ทั้งน้ีใหถื้อวา่ประโยชนของชนส่วนมากส าคญักวา่คนส่วนนอ้ย 

กรมการอ าเภอเป็นผูมี้หนา้ท่ีรักษาป่าไม ้พนัธ์ุสัตวน์ ้ า ท่ีสาธารณประโยชน์  ท่ีวดัหรือกุศล
สถาน อยา่ให้ผูใ้ดเกลียดกนัเอาไปเป็นอาณาประโยชน์เฉพาะตวั และเป็นผูป้้องกนัการแก่งแยง่ท่ีท า
มาหากินของราษฎร  

ค. การบ ารุงการศึกษา กรมการอ าเภอมีหน้าท่ีร่วมมือกบัก านนัผูใ้หญ่บา้นและผูอุ้ปการะ
การศึกษาในทอ้งท่ี  อาทิ พระภิกษุสงฆช่์วยกนัแนะน าและจดัสถานท่ีเล่าเรียนให้พอแก่เด็กในต าบล
นั้นตกัเตือนใหบิ้ดา มารดาเด็กส่งบุตรหลานเขา้เรียนและระวงัมิใหก้ารสั่งสอนเส่ือมทราม(อา้งอิง) 

ง. หน้าท่ีเบ็ดเตล็ดของกรมการอ าเภอ อนัประกอบดว้ยการประกาศขอ้ราชการ การปฏิบติั
หนา้ท่ีราชการซ่ึงไดรั้บมอบเป็นการจรหรือการเพิ่มเติมข้ึนตามกาลและสมยั หนา้ท่ีช่วยอ าเภออ่ืนใน
การจบัโจรผูร้้าย ระงบัเหตุร้าย และจดัการส่ิงใดๆท่ีเห็นว่ายงัมีขอ้บกพร่องอยู่ในอ าเภอ โดยการ
เสนอความเห็นเม่ือไดรั้บอนุมติัจากผูว้่าราชการเมืองแลว้มีอ านาจท่ีจะปฏิบติัได ้(จกัรกฤษณ์ นริติ
ผดุงการ, 2556 :225-226) 

นอกจากการปฏิรูปการจัดระเบียบราชการบริหารส่วนกลางและส่วนภูมิภาคแล้ว
พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลา้เจา้อยูห่วัยงัไดท้รงเล็งเห็นถึงความส าคญัของการจดักิจการบริการ
สาธารณะในเขตทอ้งท่ีต่าง ๆ ทั้งน้ีสืบเน่ืองมาจากการท่ีพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลา้เจา้อยูห่วัได้
ทรงมีโอกาสไปดูกิจการต่าง ๆ ในยุโรป ประกอบกับเจ้าพระยาอภยัราชา(โรแล็งยาคแม็งส์)ท่ี
ปรึกษาราชการทัว่ไปของประเทศไทยในขณะนั้นไดก้ราบทูลกบัพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลา้
เจา้อยูห่ัววา่ ชาวต่างประเทศมกัติเตียนวา่กรุงเทพฯ สกปรกไม่มีถนนหนทางสมควรแก่ฐานะท่ีเป็น
เมืองหลวง พระองคจึ์งทรงโปรดเกลา้ฯใหจ้ดัตั้งสุขาภิบาลกรุงเทพข้ึนภายในบริเวณตั้งแต่ปากคลอง
บางล าพจูนถึงปากคลองโอ่งอ่าง และไดมี้พระราชก าหนดสุขาภิบาลกรุงเทพ ร.ศ. 116 ออกใชบ้งัคบั
โดยก าหนดให้กรมสุขาภิบาลเป็นผู ้จ ัดการด าเนินงานภายใต้การบังคับบัญชาของเสนาบดี
กระทรวงมหาดไทย โดยอาศยังบประมาณจากส่วนกลางทั้งหมดและใหสุ้ขาภิบาลกรุงเทพมีหนา้ท่ี
ในการท าลายขยะมูลฝอยจดัให้มีส้วมส าหรับประชาชนทัว่ไป ควบคุมอาคาร ส่ิงปลูกสร้างรวมทั้ง
ยกัยา้ยส่ิงโสโครกและส่ิงก่อความร าคาญแก่ประชาชนในการจดัการสุขาภิบาลกรุงเทพน้ีประชาชน
ในเขตสุขาภิบาลยงัไม่ไดมี้ส่วนร่วมในการจดัการแต่อยา่งใด 
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หลงัจากท่ีไดมี้การจดัตั้งสุขาภิบาลกรุงเทพข้ึนเม่ือปี พ.ศ. 2440 แลว้ พระบาทสมเด็จพระ
จุลจอมเกลา้เจา้อยูห่ัวก็ไดท้รงมีความคิดริเร่ิมในการกระจายอ านาจการตดัสินใจด าเนินการ จดัท า
บริการสาธารณะให้แก่ประชาชนในท้องท่ีต่าง ๆโดยความคิดริเร่ิมดังกล่าวได้เร่ิมข้ึนตั้ งแต่
พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลา้เจา้อยู่หัวทรงเดินชมตลาดและทรงมีพระราชปรารภว่า ตลาดท่า
ฉลอมสกปรกมากเจา้หน้าท่ีของทางราชการและราษฎรชาวตลาดจึงไดร่้วมมือกนัท าความสะอาด
ตลาดท่าฉลอม แลว้เชิญเสด็จเปิดถนนท่ีท าการใหม่จึงทรงเล็งเห็นลู่ทางท่ีจะจดัให้ราษฎรช่วยกนั
ด าเนินกิจการของท้องถ่ินได้จึงทรงพระกรุณาโปรดเกล้าฯ ให้ยกเขตต าบลท่าฉลอมข้ึนเป็น
สุขาภิบาลมีการตราพระราชบญัญติัจดัการสุขาภิบาลท่าฉลอม ร.ศ. 124 (พ.ศ. 2448) ข้ึนก าหนดให้
ก านันและผูใ้หญ่บ้านท่ีอยู่ในเขตจดัการสุขาภิบาลร่วมเป็นกรรมการด้วย ให้สุขาภิบาลมีหน้าท่ี
ด าเนินการซ่อมแซมถนนหนทาง จุดโคมไฟการรักษาความสะอาดและกิจการอ่ืนอนัเป็นประโยชน์
แก่ราษฎรในทอ้งถ่ินโดยในการท ากิจการใด ๆ คณะกรรมการตอ้งไดรั้บอนุมติัจากเทศาภิบาลการ
ออกกฎขอ้บงัคบัคณะกรรมการก็จะตอ้งเสนอความเห็นไปยงักระทรวงมหาดไทยผ่านผูว้า่ราชการ
เมืองจนถึงพระบาทสมเด็จพระเจ้าอยู่หั ว เม่ือทรงพระกรุณาโปรดเกล้าฯ  แล้ว เสนาบ ดี
กระทรวงมหาดไทยจึงออกกฎเสนาบดีข้ึนใช้บังคบัในเขตสุขาภิบาลได้นอกจากน้ียงัได้มีการ
ประกาศแกภ้าษีโรงร้านจดัสุขาภิบาลตลาดท่าฉลอมเมืองสมุทรสาครลงวนัท่ี 18 มีนาคม ร.ศ. 124 
(พ.ศ. 2448) ข้ึนพร้อมพระราชทานเงินภาษีโรงร้านท่ีเก็บไดใ้นเขตสุขาภิบาลเป็นทุนด าเนินการแก่
สุขาภิบาล สุขาภิบาลท่าฉลอมจึงมีงบประมาณในการด าเนินงานเป็นของตนเองก าหนดให้มีการน า
ภาษีท่ีเก็บไดห้ลงัจากหักค่าใช้จ่ายในการจดัเก็บแลว้ไปใช้ในการด าเนินการของสุขาภิบาลโดยอยู่
ภายใตก้ารควบคุมของเทศาภิบาลท่ีจะคอยตรวจสอบบญัชีรายจ่ายรวมทั้งทกัทว้งห้ามปรามการ
จ่ายเงินในทางท่ีไม่สมควรของสุขาภิบาล 

ในปี พ.ศ. 2451 เม่ือพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัวทรงเห็นว่าการจัดการ
ปกครองรูปแบบสุขาภิบาลท่ีต าบลท่าฉลอมเป็นประโยชน์แก่ทอ้งถ่ินมากพระองคจึ์งมีพระราชด าริ
ให้ขยายกิจการสุขาภิบาลให้แพร่หลายไปยงัท้องถ่ินอ่ืนๆ แต่โดยท่ีทรงเห็นว่าท้องท่ีท่ีจะจดัการ
สุขาภิบาลตามหัวเมืองต่าง ๆมีความแตกต่างกันซ่ึงไม่เหมาะสมท่ีจะใช้รูปแบบสุขาภิบาลอย่าง
เดียวกนัจึงไดท้รงโปรดเกลา้ฯ ให้ตราพระราชบญัญติัจดัการสุขาภิบาลตามหัวเมือง ร.ศ.127 (พ.ศ. 
2451) ข้ึน ก าหนดให้มีสุขาภิบาล 2 ประเภท คือสุขาภิบาลท่ีจดัตั้งในทอ้งท่ีท่ีเป็นเมืองและมีความ
เจริญรองลงมา เรียกวา่สุขาภิบาลต าบลโดยให้จดัตั้งสุขาภิบาลทั้งสองประเภทดงักล่าวข้ึนในทอ้งท่ี
ท่ีประชาชนมีความพร้อม ซ่ึงการจดัตั้งจะตอ้งไดรั้บความเห็นชอบจากขา้หลวงเทศาภิบาล ก านัน
และผูใ้หญ่บา้นในทอ้งท่ีท่ีจะจดัตั้งสุขาภิบาลตามหวัเมืองน้ีมีอ านาจหนา้ท่ีในการรักษาความสะอาด
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และความเป็นระเบียบเรียบร้อยในเขตสุขาภิบาล ป้องกนัและรักษาความเจ็บไขใ้นทอ้งท่ีบ ารุงและ
รักษาทางไปมาในทอ้งท่ี และจดัการศึกษาขั้นตน้ใหแ้ก่ราษฎร 

ในปี พ.ศ. 2461 ในรัชสมยัพระบาทสมเด็จพระมงกุฎเกลา้เจา้อยูห่ัวพระองค์ไดมี้พระราช
ประสงค์ให้ประชาชนชาวไทยได้รู้จกัการปกครองตนเองตามครรลองของการปกครองระบอบ
ประชาธิปไตย จึงไดท้รงจดัตั้ง “ดุสิตธานี” ข้ึนเพื่อเป็นการทดลองโดยให้ขา้ราชการชั้นผูใ้หญ่และ
ขา้ราชการในส านกัเป็นสมาชิกเรียกว่า “ทวยนาคร” มีการตราธรรมนูญลกัษณะการปกครองคณะ
ผูบ้ริหารเรียกวา่ “คณะนคราภิบาล” โดยคณะนคราภิบาลน้ีมีฐานะเป็นนิติบุคคลอยูภ่ายใตก้ารก ากบั
ดูแลของส่วนกลางมีสิทธิถือกรรมสิทธ์ิในทรัพย์สินและมีอ านาจจ าหน่ายจ่ายโอนทรัพย์เพื่อ
ประโยชน์ของตนเองไดอ้ านาจหนา้ท่ีของนคราภิบาลดุสิตธานีเป็นอ านาจหนา้ท่ีในการดูแลทุกขสุ์ข
ของราษฎร จดัการบ ารุงรักษาทางบกทางน ้ า รักษาความสะอาด ก าจดัส่ิงสกปรกจดัการสาธารณสุข 
จดัการศึกษา สวนสาธารณะซ่ึงเป็นอ านาจหนา้ท่ีท านองเดียวกบัสุขาภิบาลและเทศบาลในสมยัต่อ ๆ 
มาในการจดัการกิจการของนคราภิบาลดุสิตธานีอาศยัรายไดจ้ากการเก็บภาษีในเขตนคราภิบาลซ่ึง
การก าหนดและการเปล่ียนแปลงอตัราภาษีจะตอ้งเรียกประชุมทวยนาครเพื่อท าความตกลงทุกคร้ัง 
นอกจากน้ี นคราภิบาลยงัมีรายได้จากการออกใบอนุญาตยานพาหนะร้านจ าหน่ายสุรา และโรง
ละคร อีกทั้ งยงัมีรายได้จากการตั้ งกิจการท่ีท าก าไรเช่น ธนาคาร โรงรับจ าน า ตลาด เป็นต้น 
 ในปี พ.ศ. 2469 ในรัชสมยัพระบาทสมเด็จพระปกเกลา้เจา้อยูห่วัพระองคท์รงมีพระราชด าริ
ท่ีจะให้ประชาชนชาวไทยได้ปกครองตนเองอย่างจริงจงัตามรูปแบบการปกครองตนเองใน
ต่างประเทศจึงไดท้รงตราพระราชบญัญติัการจดัการบ ารุงสถานท่ีชายทะเลทิศตะวนัตกข้ึนใชบ้งัคบั
ในเขตต าบลบา้นชะอ าไปจนถึงหวัหินซ่ึงพระราชบญัญติัดงักล่าวก าหนดให้มีการจดัตั้งสภาจดัการ
บ ารุงสถานท่ีชายทะเลให้มีฐานะเป็นนิติบุคคลมีรายไดจ้ากเงินจงักอบท่ีเก็บจากท่ีดินและโรงเรือน
ในเขตชายทะเลตะวนัตกตามพระราชบญัญติัจงักอบ พ.ศ. ๒๔๗๑ มีหนา้ท่ีจดัท าบริการสาธารณะ 
เช่น ท าถนนจดัให้มีประปา ไฟฟ้า การสาธารณสุขในเขตชายทะเลตะวนัตกโดยมีกรรมการของสภา
ซ่ึงพระบาทสมเด็จพระปกเกลา้เจา้อยูห่วัโปรดเกลา้ฯแต่งตั้งข้ึนจากเหล่าขา้ราชการเป็นผูด้  าเนินการ
ซ่ึงการจดัการบ ารุงสถานท่ีชายทะเลตะวนัตกน้ีถือไดว้า่เป็นการทดลองการปกครองในรูปแบบของ
เทศบาลเป็นคร้ังแรก แต่การด าเนินงานไม่ไดผ้ลมากนกัต่อมาจึงไดล้ม้เลิกไป  

ต่อมาในปี พ.ศ. 2470 พระบาทสมเด็จพระปกเกลา้เจา้อยูห่วัยงัทรงมุ่งมัน่ท่ีจะให้ทอ้งถ่ินได้
จดัการปกครองตนเองเพื่อเป็นแนวทางพฒันาไปสู่การปกครองในระบอบประชาธิปไตยพระองคจึ์ง
ไดท้รงแต่งตั้งคณะกรรมการชุดหน่ึง เรียกว่า “คณะกรรมการจดัการประชาภิบาล” มี นายอาร์.ดี.
เครกท่ีปรึกษากระทรวงเกษตราธิการในขณะนั้นเป็นประธาน คณะกรรมการชุดน้ีมีหนา้ท่ีศึกษาการ
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ด าเนินกิจการทอ้งถ่ินในประเทศต่าง ๆเพื่อให้ไดข้อ้มูลมาพิจารณาจดัตั้งเทศบาลข้ึนในประเทศไทย
ซ่ึงปรากฏผลการศึกษาในสาระส าคญั 5 ประการ คือ 

1. ควรตั้งกรมเทศบาลอยูใ่นกระทรวงมหาดไทย 
2. การตราข้อบัญญัติและการท างบประมาณต้องได้รับอนุมัติจากรัฐมนตรีว่าการ

กระทรวงมหาดไทย 
3. ควรแบ่งเทศบาลออกเป็น ๓ ชั้น โดยอาศยัหลกัรายไดแ้ละจ านวนราษฎร ให้มีบทบญัญติั

ยกฐานะของเทศบาลได ้เม่ือรายไดแ้ละจ านวนราษฎรในเทศบาลเพิ่มข้ึนหรือลดลง 
4. ควรให้มีการเลือกตั้งสมาชิกท่ีไม่ได้เป็นขา้ราชการ ก าหนดคุณสมบติัให้ผูมี้สิทธิออก

เสียงเลือกตั้งตอ้งเป็นผูท่ี้อยูใ่นเขตเทศบาลไม่นอ้ยกวา่ ๑ ปี และเสียภาษีถึงจ านวนท่ีก าหนด 
5. ให้สภาเทศบาลมีผูว้่าราชการจังหวดัเป็นประธาน ปลัดจังหวดัสาธารณสุขจงัหวดั 

นายอ าเภอ ก านนั และสมาชิกอีก 4 คนซ่ึงเลือกตั้งข้ึนเป็นกรรมการ  
ผลจากการศึกษาของคณะกรรมการการจดัการประชาภิบาลดังกล่าวมีผลให้ในปีพ.ศ. 

๒๔๗๓พระบาทสมเด็จพระปกเกลา้เจา้อยู่หัวได้ทรงแต่งตั้งคณะกรรมการข้ึนอีกชุดหน่ึงเรียกว่า 
“คณะกรรมการร่างพระราชบัญญัติเทศบาล” มีหม่อมเจ้าสกลวรรณากรเป็นประธานแต่การ
ด าเนินการเพื่อร่างกฎหมายว่าด้วยเทศบาลยงัไม่ทันแล้วเสร็จเป็นพระราชบัญญัติ ก็ได้มีการ
เปล่ียนแปลงการปกครองในปี พ.ศ. 2475 เสียก่อนการด าเนินการจดัตั้งเทศบาลในคร้ังนั้นจึงถูก
ยกเลิกไป (ชูวงศ ์ฉายะบุตร,2539 : 26) 

 
4.2.2 (ช่วงหลังการเปล่ียนแปลงการปกครอง พ.ศ.2475 ) 
หลงัเหตุการณ์การเปล่ียนแปลงการปกครอง  พ.ศ.2475 ส่ิงท่ีคณะราษฎรตอ้งเผชิญหน้า

หลังการยึดอ านาจได้แล้วคือ ท าอย่างไรจึงจะรักษาอ านาจไวไ้ด้ การมีรัฐธรรมนูญและสภา
ผูแ้ทนราษฎรเป็นเพียงการจดัโครงสร้างทางการเมืองส่วนบน แต่โครงสร้างอ านาจทางการบริหาร
ยงัคงเป็นแบบเก่า และไม่มีรากฐานทางกฎหมายท่ีจะเช่ือมโยง โครงสร้างอ านาจทางการเมืองใหม่ 
อนัไดแ้ก่ รัฐธรรมนูญ คณะรัฐมนตรี สภาผูแ้ทนราษฎร กบัโครงสร้างอ านาจทางการบริหาร เดิมที
หลงัการปฏิรูปการบริหารราชการคร้ังใหญ่ในสมยัรัชกาลท่ี 5 ซ่ึงทรงจดัแบ่งราชการออกเป็นการ
บริหารราชการทั้งส่วนกลาง (แบ่งภารกิจรัฐตามหน้าท่ีออกเป็น 12 กระทรวง) ส่วนภูมิภาค (จดัตั้ง
มณฑลเทศาภิบาลข้ึนดูแลหัวเมืองต่างๆ และวางรากฐานการปกครองทอ้งท่ีโดยแบ่งเป็น อ าเภอ 
ต าบล และหมู่บา้น) และส่วนทอ้งถ่ิน (มีการจดัตั้งการปกครองทอ้งถ่ินรูปสุขาภิบาล)  
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จนกระทัง่ในเดือนสิงหาคม พ.ศ.2475 คณะราษฎรไดมี้การตั้งคณะอนุกรรมการพิจารณา
และจดัระเบียบราชการของกระทรวงทบวงการข้ึนชุดหน่ึง ซ่ึงคณะกรรมการชุดน้ี ได้จดัท าร่าง
พระราชบญัญติัวา่ดว้ยธรรมนูญบริหารราชการฝ่ายพลเรือน พ.ศ. 2476 โดยร่างพระราชบญัญติัฯน้ี 
มีหลกัการส าคญัไดแ้ก่ การจดัระเบียบบริหารราชการฝ่ายพลเรือน โดยแบ่งออกเป็น มชัยภาค คือ
การบริหารกลาง มชัยานุภาค คือการบริหารภาค และมธัยวิภาค คือการบริหารทอ้งถ่ิน โดยจุดเน้น
ส าคญัอยูท่ี่การก าหนดให้มีภาคเช่ือมโยงอ านาจท่ีศูนยก์ลางกบัทอ้งท่ี ซ่ึงประกอบดว้ยจงัหวดัและ
อ าเภอ ส่วนการปกครองครองทอ้งถ่ินนั้นระบุไวเ้พียงว่าการจดัตั้งระเบียบการปกครองทอ้งถ่ินให้
เป็นไปตามกฎหมายว่าด้วยการนั้น ซ่ึงได้แก่พระราชบญัญัติเทศบาล ท่ีได้เร่ิมร่างมาตั้งแต่ก่อน
เปล่ียนแปลงการปกครอง และไดป้ระกาศใชเ้ป็นพระราชบญัญติัจดัระเบียบเทศบาล เม่ือพ.ศ.2476 

พระราชบญัญติัน้ีพระบาทสมเด็จประปกเกลา้เจา้อยูห่วัไม่ทรงพระราชด าริเห็นดว้ยทั้งฉบบั
และไม่ทรงเห็นจ าเป็นท่ีจะออกพระราชบญัญติัน้ี เพราะของเก่ายงัใช้ไดอ้ยู่ โดยเฉพาะทรงไม่เห็น
ด้วยกบัการมีภาค โดยเฉพาะอย่างยิ่ง การมีกรมการภาค เพราะทรงเห็นว่าหากจะใช้จงัหวดัเป็น
หน่วยการปกครองแลว้ก็ไม่จ  าเป็นตอ้งมีกรมการภาค ทรงมองว่าถา้ตอ้งการตดัเงินก็ท าไดด้ว้ยวิธี
รวมจังหวัด หรือตัดจ านวนเทศาลง ควรแต่เพียงเพิ่มเร่ืองเทศบาลข้ึนเท่านั้ นโดยออกเป็น
พระราชบญัญติั ส่วนผูว้่าราชการภาคนั้นไม่จ  าเป็นตอ้งมี หากจะมีขา้หลวงตรวจการ ส่งไปตรวจ
เป็นคร้ังคราวก็พอแล้ว เพราะตามอ านาจหน้าท่ีนั้น ผูว้่าราชการภาคดูมีหน้าท่ีคร่ึงๆกลางๆไม่มี
อ านาจบงัคบับญัชาผูว้า่ราชการจงัหวดัโดยตรง ดงันั้นร่างพระราชบญัญติัฉบบัน้ีจึงยงัไม่เป็นไปตาม
ความประสงค์ของคณะราษฎรในการท่ีจะพยายามน าเอากลไกของรัฐตามระบอบเดิมมาอยูภ่ายใต้
การควบคุมของกลุ่มอ านาจใหม่ได้ ร่างพระราชบัญญัติท่ีทรงลงพระปรมาภิไธย จึงตัดส่วนท่ี
เก่ียวกับภาคออกหมด มีการแบ่งการบริหารราชการออกเป็นสามส่วน ได้แก่  มณฑล มี
สมุหเทศาภิบาล สังกดักระทรวงมหาดไทย จงัหวดั มีผูว้า่ราชการจงัหวดั ข้ึนต่อสมุหเทศาภิบาบาล
เหมือนเดิม ส าหรับเร่ืองเทศบาลนั้นไดมี้มาตราระบุไวโ้ดยเฉพาะวา่ทอ้งท่ีใด สมควรจดัตั้งเทศบาล
หรือยกข้ึนเป็นเทศบาล ก็ใหจ้ดัตั้งข้ึนได ้

แต่อย่างไรก็ตามความพยายามของคณะราษฎรท่ีตอ้งการคือ เลิกมณฑลและเทศาภิบาล 
เน่ืองจากเป็นองค์กรของระบบเก่า ก็ยงัคงมีต่อไป จนกระทัง่มาประสบความส าเร็จในตน้เดือน
ตุลาคม พ.ศ.2476 โดยมีการจัดตั้ งกรรมาธิการข้ึนพิจารณาธรรมนูญราชการแผ่นดินข้ึนใหม่         
(ชยัอนันต์ สมุทวนิช,2554 : 59 - 63) โดยมีหลวงประดิษฐ์มนูธรรมเป็นประธานกรรมาธิการ โดย
สาระส าคญัของการพิจารณาคือ การน าเอาหลกัการท่ีพระบาทสมเด็จพระปกเกลา้เจา้อยูห่ัวทรงไม่
เห็นดว้ย กลบัมาเป็นหลกัการของร่างพระราชบญัญติัฯท่ีจดัท าข้ึนใหม่ โดยเฉพาะอยา่งยิง่การยกเลิก
มณฑลและต าแหน่งสมุหเทศาภิบาล และจดัระเบียบราชการบริหารออกเป็นส่วนกลาง ส่วนภูมิภาค 



 

66 

และส่วนทอ้งถ่ิน และแมว้า่ไม่มีการก าหนดให้มีภาคและผูว้า่ราชการภาคก็ตาม แต่จดัให้มีกรมการ
จงัหวดั ประกอบดว้ยขา้หลวงประจ าจงัหวดัเป็นประธาน และหัวหน้าส่วนราชการต่างๆ ร่วมเป็น
กรรมการ ในระดบัอ าเภอก็มีกรมการอ าเภอเช่นกนั ท่ีส าคญัคือการแกไ้ขเพิ่มเติม 3 ลกัษณะ เก่ียวกบั
ราชการบริหารส่วนทอ้งถ่ินให้ละเอียดข้ึน ท่ีส าคญัคือ มีการแบ่งแยกราชการบริหารส่วนทอ้งถ่ิน
ออกเป็นเทศบาลต าบล เทศบาลเมืองนครบาล และสหเทศบาล (ซ่ึงไดแ้ก่เทศบาลต่างๆซ่ึงรวมกนั
เพื่อประกอบกิจบางชนิด) ส าหรับอ านาจหน้าท่ีของก านนั ผูใ้หญ่บา้น แพทยป์ระจ าต าบลนั้น ก็ให้
เป็นไปตามพระราชบญัญติัลกัษณะปกครองทอ้งท่ี พ.ศ.2457 ตามเดิม 

พระราชบัญญัติว่าด้วยระเบียบบริหารราชการแห่งราชอาณาจักรสยาม พ.ศ. 2476 มี
สาระส าคญัดงัน้ี 

1. มีการจดัระเบียบบริหารราชการออกเป็น 3 ส่วน ได้แก่ ราชการบริหารส่วนกลาง คือ 
คณะรัฐมนตรี เช่น กระทรวง ทบวง กรม ราชการบริหารส่วนภูมิภาค หมายถึง การส่งขา้ราชการไป
ประจ าจงัหวดั ประจ าอ าเภอ และราชการบริหารส่วนทอ้งถ่ิน หมายถึง เทศบาล 

2. มีการก าหนดฐานะของกระทรวงให้เป็นทบวงการเมือง ซ่ึงในบรรพหน่ึงแห่งกฎหมาย
แพง่และพาณิชย ์อนัเป็นกฎหมายท่ีมีมาก่อนการเปล่ียนแปลงการปกครอง พ.ศ. 2475 ระบุวา่ ทบวง
การเมืองเป็นนิติบุคคล หมายถึงหน่วยงานรัฐท่ีเป็นนิติบุคคลน้ีมีฐานะทางกฎหมายท่ีจะเป็นคู่สัญญา
ในทางกฎหมายได ้และมาตรา 112  แห่งกฎหมายวา่ดว้ยระเบียบราชกรบริหารฉบบัน้ียงัระบุวา่ กรม
ซ่ึงข้ึนตรงต่อกระทรวงให้มีฐานะเป็นนิติบุคคลดว้ยเช่นกนั (ส าหรับจงัหวดัเพิ่งจะมีฐานะเป็นนิติ
บุคคลในปี พ.ศ. 2495)  

3. มีการปรับโอนอ านาจหน้าท่ีในการบริหารราชการส่วนภูมิภาคให้อยูก่บัคณะกรรมการ
จงัหวดั และคณะกรรมการอ าเภอ แทนท่ีจะอยูก่บัผูว้า่ราชการจงัหวดั (ขา้หลวงประจ าจงัหวดั) และ
นายอ าเภอดงัเช่น ในสมยัก่อนการเปล่ียนแปลงการปกครอง พ.ศ. 2475 

4. ยกเลิกมณฑล คงเหลือแต่จงัหวดั อ าเภอ ท่ีเป็นราชการส่วนภูมิภาค 
5. ก าหนดราชการบริหารส่วนทอ้งถ่ินเพิ่มข้ึน ไดแ้ก่รูปแบบ เทศบาลไดแ้ก่ เทศบาลต าบล 

เทศบาลเมืองนครบาล และสหเทศบาล (พ.ศ.2476)  
การปรับเปล่ียนพระราชบญัญติัธรรมนูญราชการฝ่ายพลเรือนให้เป็นไปตามแนวคิดของ

หลวงประดิษฐม์นูธรรม ผูซ่ึ้งไดรั้บมอบหมายจากคณะราษฎรใหเ้ป็นผูจ้ดัระเบียบรัฐใหม่น้ี สะทอ้น
ถึงความคิดท่ีตอ้งการให้มีระเบียบการจดัความสัมพนัธ์ภายในกลไกอ านาจรัฐเสียใหม่และในเชิง
สัญลกัษณ์นั้น การยกเลิกมณฑลและต าแหน่งเทศาภิบาลเท่ากบัเป็นการตอกย  ้าจ่อขา้ราชการ ซ่ึง
ทั้ งหมดเป็นข้าราชการท่ีเคยอยู่ในระบอบเดิมได้รับรู้ถึง กติกา ใหม่ส าหรับการปฏิบัติตัวของ
ขา้ราชการฝ่ายพลเรือน จึงเรียกวา่ “ธรรมนูญ” ท่ีใชเ้พื่อบริหารราชการฝ่ายพลเรือน  
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การกระจายอ านาจการปกครองจากรัฐบาลส่วนกลางสู่ไปยงัองค์กรปกครองในระดับ
ทอ้งถ่ินของไทยปรากฏรูปแบบชัดเจนคร้ังแรกในช่วงหลงัการเปล่ียนแปลงการปกครองมาเป็น
ประชาธิปไตยในปี พ.ศ. 2475 จากจุดเร่ิมตน้ดงักล่าวไดน้ ามาสู่การปรับตวัในการกระจายอ านาจ
จากส่วนกลางโดยการจดัตั้งองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินรูปแบบต่างๆอยา่งต่อเน่ืองส าหรับทิศทาง
การกระจายอ านาจจากส่วนกลางสู่ทอ้งถ่ินในยุคแรกของประเทศไทยปรากฏในช่วงเวลาระหวา่งปี 
พ.ศ. 2475 ถึงปี พ.ศ. 2516 ซ่ึงมีกระแสการเคล่ือนตวัของทิศทางการกระจายอ านาจการปกครองใน
ระดบัทอ้งถ่ินอยา่งนอ้ย 3 ช่วงใหญ่ๆไดแ้ก่ (อลงกรณ์ อรรคแสง,2548 : 91 - 211) 

ช่วงแรกช่วงเวลาระหว่างปี พ.ศ. 2475 – 2494 เป็นช่วงของการเร่ิมต้นจดัโครงสร้างการ
ปกครองท้องถ่ินตามหลักการปกครองตนเองของประชาชนในรูปของ “เทศบาล” และความ
พยายามแก้ปัญหาการบริหารงานของเทศบาลในระยะเร่ิมต้นกล่าวคือช่วงเวลานับแต่หลัง
เปล่ียนแปลงการปกครองทิศทางการกระจายอ านาจท่ีปรากฏข้ึนเป็นไปในลกัษณะของการพยายาม
ขยายรากฐานของระบอบประชาธิปไตยโดยการผลกัดนัของชนชั้นน าผ่านการเสริมสร้างความรู้
ความเข้าใจเร่ืองประชาธิปไตยแก่พลเมืองการจัดตั้ งองค์กรปกครองในระดับท้องถ่ินในรูป 
“เทศบาล”อาจกล่าวไดว้า่เป็นหน่ึงในเคร่ืองมือการขยายความรู้ความเขา้ใจในกระบวนการปกครอง
ตามระบอบประชาธิปไตยแบบรัฐสภาแก่ประชาชนอยา่งไรก็ตามความพยายามดงักล่าวของรัฐบาล
ไม่สามารถขบัเคล่ือนไปสู่เป้าหมายไดม้ากนกัเพราะรัฐบาลไม่สามารถด าเนินการจดัตั้งเทศบาลใน
ทุกพื้นท่ีต าบลทัว่ประเทศได้อย่างท่ีตั้งเป้าเอาไวใ้นขณะเดียวกนับรรดาเทศบาลท่ีไดจ้ดัตั้งข้ึนใน
พื้นท่ีต่างๆยงัประสบกับปัญหาในการด าเนินการหลายเร่ืองเช่นเร่ืองงบประมาณปัญหาความ
อ่อนแอของฝ่ายบริหารเม่ือเทียบกบัดุลอ านาจกบัฝ่ายสภาเทศบาลส่งผลให้การบริหารงานเทศบาล
หลายแห่งตอ้งหยดุชะงกัอนัเน่ืองจากการเปล่ียนแปลงคณะผูบ้ริหารเทศบาลบ่อยคร้ังเป็นตน้ 

ช่วงท่ีสองระหว่างปี พ.ศ. 2495 – 2501 เป็นช่วงท่ีการจดัโครงสร้างการปกครองระดับ
ทอ้งถ่ินของไทยเคล่ือนมาสู่ทิศทางการพฒันารูปแบบจากเดิมท่ีมีเพียงเทศบาลรูปแบบเดียวมาสู่การ
จดัองค์กรปกครองทอ้งถ่ินรูปแบบอ่ืนท่ีมีโครงสร้างภายในหลากหลายทิศทางดงักล่าวเป็นผลจาก
ปัจจยัอย่างน้อย 3 ประการไดแ้ก่ประการแรกปัญหาเร่ืองรายจ่ายของเทศบาลซ่ึงส่วนใหญ่มีรายได้
ไม่เพียงพอต่อรายจ่ายจ าเป็นตอ้งพึ่งพาเงินอุดหนุนจากรัฐบาลเป็นจ านวนมากในขณะท่ีรัฐบาลก็
ประสบปัญหางบประมาณอนัเน่ืองจากสภาวะสงครามปัจจยัท่ีสองสภาพปัญหาขอ้ติดขดัในการ
บริหารงานของเทศบาลอนัเน่ืองจากความขดัแยง้ระหว่างฝ่ายบริหารและฝ่ายสภาจนไม่สามารถ
บริหารงานต่อไปไดซ่ึ้งรัฐบาลมองว่าปัญหาดงักล่าวส่วนหน่ึงเกิดจากนกัการเมืองทอ้งถ่ินยงัไม่มี
ความรู้ความสามารถในการบริหารงานเพียงพอประการท่ีสามความพยายามน าตัวแบบ
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ประสบการณ์การจดัโครงสร้างการปกครองท้องถ่ินในต่างประเทศมาปรับประยุกต์เป็นแนว
ทางการจดัองคก์รปกครองทอ้งถ่ินของผูน้ าในรัฐบาล 

ผลจากปัจจยัดังกล่าวก่อให้เกิดแนวคิดการจดัโครงสร้างองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน
รูปแบบใหม่ข้ึนในประเทศไทยนัน่คือแนวคิดในการปกครองทอ้งถ่ินโดยอาศยับุคลากรของรัฐหรือ
ขา้ราชการเขา้มามีบทบาทช่วยบริหารงานขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินในลกัษณะท่ีขา้ราชการ
คนหน่ึงท าหน้าท่ีทั้งภารกิจในราชการส่วนภูมิภาคและราชการส่วนทอ้งถ่ินไปในเวลาเดียวกนัอนั
น าไปสู่การจดัองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินในลกัษณะท่ีขา้ราชการเขา้มามีบทบาทการบริหารงาน
รูปแบบต่างๆนบัตั้งแต่การจดัตั้งสุขาภิบาลใน พ.ศ. 2494 องค์การบริหารส่วนจงัหวดัใน พ.ศ.2498 
และองค์การบริหารส่วนต าบลใน พ.ศ. 2499 ทิศทางการเปล่ียนแปลงในการจดัโครงสร้างการ
ปกครองทอ้งถ่ินดงักล่าวเป็นผลให้รูปแบบการกระจายอ านาจการปกครองของไทยเคล่ือนตวัมาสู่
การจัดให้ มีองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินหลากหลายรูปแบบและระดับซ่ึงสอดคล้องกับ
สภาพแวดลอ้มทางการบริหารและความแตกต่างของชุมชนมากยิง่ข้ึน 

ช่วงท่ีสามระหว่างปี พ.ศ. 2501 – 2516 เป็นช่วงท่ีทิศทางการปกครองท้องถ่ินอยู่ภายใต้
บริบทของการปกครองโดยรัฐบาลทหารซ่ึงส่งผลให้ขา้ราชการทหารเขา้มามีบทบาทอย่างสูงใน
ระบบการบริหารราชการโดยรวมผลกระทบท่ีส าคญัของการเขา้มายดึกุมอ านาจการบริหารประเทศ
โดยทหารท่ีมีต่อการปกครองท้องถ่ินในขณะนั้นคือค าสั่งคณะปฏิวติัเป็นผลให้มีการระงบัการ
เลือกตั้งสมาชิกสภาท้องถ่ินชั่วคราวทั้งสมาชิกสภาจงัหวดัและสมาชิกสภาเทศบาลโดยรัฐบาล
ก าหนดให้แต่งตั้งผูมี้คุณสมบติัตามกฎหมายก าหนดให้เขา้มาด ารงต าแหน่งแทนการเลือกตั้งโดยให้
ผูว้า่ราชการจงัหวดัเสนอช่ือบุคคลท่ีเหมาะสมให้ปลดักระทรวงมหาดไทยพิจารณาแต่งตั้งในขณะท่ี
ผูว้า่ราชการจงัหวดัมีอ านาจหน้าท่ีในการแต่งตั้งบุคคลเขา้ด ารงต าแหน่งในคณะเทศมนตรีรวมถึง
อ าน าจในก ารสั่ ง ให้ เท ศมนต รีออกจากต าแห น่ งด้ วยโดยได้ รับ ความ เห็ น ชอบ จาก
กระทรวงมหาดไทยผลก็คือในช่วงเวลาดงักล่าวการปกครองทอ้งถ่ินได้ตกอยู่ภายใตบ้ทบาทของ
ขา้ราชการท่ีไดรั้บแต่งตั้งเขา้มาด ารงต าแหน่งเสียเป็นส่วนใหญ่ 

ส่วนการปรับโครงสร้างการปกครองทอ้งถ่ินภายใตรั้ฐบาลทหารปรากฏในลกัษณะของการ
พยายามผลกัดนัให้มีการตั้งคณะกรรมการเพื่อพิจารณาปรับปรุงรูปแบบการปกครองส่วนภูมิภาค
และส่วนท้องถ่ินเสียใหม่แต่ผลท่ีก่อให้เกิดการเปล่ียนแปลงท่ีส าคญัในโครงสร้างการปกครอง
ทอ้งถ่ินก็คือการออกค าสั่งกระทรวงมหาดไทยท่ี 275/2509ให้ปรับเปล่ียนโครงสร้างของสภาต าบล
จากเดิมท่ีโครงสร้างแบ่งออกเป็นฝ่ายสภาและฝ่ายบริหารมาเป็นรูปแบบคณะกรรมการไม่มีการแบ่ง
ฝ่ายซ่ึงสมาชิกคณะกรรมการประกอบดว้ยบุคคล 3 กลุ่มไดแ้ก่กรรมการโดยต าแหน่งประกอบดว้ย
ก านนัผูใ้หญ่บา้นและแพทยป์ระจ าต าบลกรรมการโดยการคดัเลือกไดแ้ก่ครูประชาบาลในต าบลนั้น
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หน่ึงคนซ่ึงคดัเลือกโดยนายอ าเภอและกรรมการโดยการเลือกตั้งไดแ้ก่ผูท้รงคุณวฒิุหมู่บา้นละ 1 คน
โดยราษฎรในหมู่บา้นนั้นเป็นผูค้ดัเลือกดว้ยวิธีเดียวกบัการคดัเลือกผูใ้หญ่บา้นดงันั้นภายหลงั พ.ศ. 
2509 รูปแบบการปกครองในระดบัต าบลจึงประกอบดว้ยองคก์ารบริหารส่วนต าบลสภาต าบลและ
คณะกรรมการสภาต าบลกระทัง่ในปี พ.ศ. 2515 จึงไดมี้การยกเลิกองค์การบริหารส่วนต าบลและ
สภาต าบลเหลือเพียงคณะกรรมการสภาต าบลซ่ึงไม่มีฐานะเป็นนิติบุคคลและไม่เป็นราชการส่วน
ทอ้งถ่ินส่งผลให้รูปแบบองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินไทยในช่วงเวลาหลงัจากนั้นมีเพียง 3 รูปแบบ
คือเทศบาลสุขาภิบาลและองค์การบริหารส่วนจงัหวดันอกจากน้ีในปีเดียวกนัยงัมีการจดัตั้ งให้
กรุงเทพมหานครมีฐานะเป็นหน่วยการปกครองทอ้งถ่ินรูปแบบพิเศษเพิ่มข้ึนอีกหน่ึงรูปแบบดว้ย 

กล่าวโดยสรุปทิศทางการจดัโครงสร้างการปกครองทอ้งถ่ินตามหลกัการกระจายอ านาจท่ี
เกิดข้ึนในช่วงเวลาดงักล่าวสามารถพิจารณาไดจ้ากมิติของการบญัญติักฎหมายท่ีเก่ียวขอ้งกบัการจดั
โครงสร้างการปกครองในระดบัทอ้งถ่ินท่ีปรากฏในแต่ละช่วงเวลาไดต้ามล าดบัดงัต่อไปน้ี 

1) พระราชบัญญัติจดัระเบียบเทศบาลพุทธศกัราช 2476 ซ่ึงเป็นผลให้เกิดการปกครอง
ตนเองรูปแบบแรกในรูป “เทศบาลต าบล” “เทศบาลเมือง” และ “เทศบาลนคร” รวมถึงการ
ก าหนดให้มีการจดัตั้ง “สภาจงัหวดั” ท าหนา้ท่ีสภาท่ีปรึกษาท่ีมาจากการเลือกตั้งตวัแทนประชาชน
จากอ าเภอละ 1 คนท าหน้าท่ีให้ค  าปรึกษาแก่รัฐบาลในเร่ืองเก่ียวกบัการบริหารราชการในจงัหวดั
และประสานการติดต่อระหวา่งรัฐบาลกบัเทศบาล 

2) พระราชบญัญติัเทศบาล พ.ศ. 2481 เป็นกฎหมายท่ีแสดงให้เห็นถึงความพยายามท่ีจะ
เพิ่มความเข็มแข็งให้ฝ่ายบริหารของเทศบาลผา่นการปรับปรุงบทบญัญติัเก่ียวกบัความสัมพนัธ์ทาง
อ านาจระหวา่งฝ่ายบริหารกบัสภาเทศบาลเสียใหม่โดยลดอ านาจการควบคุมฝ่ายบริหารของสภาลง
นั่นคือการตัดอ านาจการลงมติไม่ไว้วางใจนายกเทศมนตรีของสภาออกไปและก าหนดให้
นายกเทศมนตรีด ารงต าแหน่งประธานสภาเทศบาลควบคู่ไปดว้ย 

3) พระราชบัญญัติสภาจงัหวดั พ.ศ. 2481 เป็นการพยายามแยกบทบัญญัติท่ีเก่ียวสภา
จังหวดัออกจากกฎหมายของเทศบาลและก าหนดอ าหน้าท่ีของสภาจังหวดัใหม่จากการให้
ข้อเสนอแนะต่อคณะกรมการจงัหวดัแทนรัฐบาลโดยไม่มีอ านาจในการตั้งกระทู ้ถามกรมการ
จงัหวดัมีเพียงหนา้ท่ีใหค้  าปรึกษาเพียงอยา่งเดียว 

4) พระราชบญัญติัเทศบาล พ.ศ. 2486 เป็นการออกกฎหมายเพื่อพยายามสร้างความเขม้แข็ง
ให้กบัฝ่ายบริหารเทศบาลอีกคร้ังมีการเพิ่มจ านวนสมาชิกสภาเทศบาลการเปล่ียนแปลงท่ีมาของ
สมาชิกสภาเทศบาลประกอบด้วยสมาชิกท่ีมาจากการเลือกตั้งส่วนหน่ึงและสมาชิกท่ีมาจากการ
แต่งตั้งของกระทรวงมหาดไทยอีกส่วนหน่ึงการเปล่ียนแปลงท่ีมาของคณะเทศมนตรีให้เป็นอ านาจ
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ของขา้หลวงประจ าจงัหวดัโดยความเห็นของสภาเทศบาลเป็นผลให้ผูว้่าราชการจงัหวดัมีอ านาจ
แต่งตั้งบุคคลนอกสภาเทศบาลมาเป็นนายกเทศมนตรีหรือเทศมนตรีได ้

5) พระราชบญัญติัเทศบาล (ฉบบัท่ี 2) พ.ศ. 2487 และพระราชบญัญติัสภาจงัหวดั (ฉบบัท่ี 
2) พ.ศ. 2487เป็นการปรับปรุงแกไ้ขบญัญติัในกฎหมายเพื่อขยายระยะเวลาในการด ารงต าแหน่งของ
สมาชิกสภาทอ้งถ่ินในภาวะสงครามมิให้จ  าเป็นตอ้งมีการเลือกตั้งทอ้งถ่ินข้ึนในช่วงเวลาระหวา่งปี 
พ.ศ. 2487 – 2491 กระทัง่มีการเลือกตั้งทอ้งถ่ินอีกคร้ังในปี พ.ศ. 2493 

6) พระราชบญัญติัสุขาภิบาล พ.ศ. 2495 เป็นความพยายามในการจดัรูปแบบการปกครอง
ในระดบัทอ้งถ่ินให้หลากหลายยิง่ข้ึนโดยสุขาภิบาลมีฐานะเป็นหน่วยการปกครองทอ้งถ่ินแบบใหม่
ต่างจากเทศบาลซ่ึงมีโครงสร้างแบบสภา-คณะผูบ้ริหารมาเป็นโครงสร้างแบคณะกรรมการอ านาจ
หน้าท่ีของคณะกรรมการสุขาภิบาลมีทั้งอ านาจนิติบญัญติัและอ านาจการบริหารในเวลาเดียวกนั
สุขาภิบาลเป็นรูปแบบการปกครองทอ้งถ่ินท่ีอาศยัการน าของขา้ราชการประจ าโดยอาศยัเจา้หน้าท่ี
ของรัฐมาเป็นผูด้  าเนินการเป็นส่วนใหญ่ประกอบดว้ยกรรมการโดยต าแหน่งกรรมการโดยแต่งตั้ง
และกรรมการโดยการเลือกตั้งส่วนใหญ่สุขาภิบาลจะตั้งข้ึนในพื้นท่ีชุมชนหนาแน่นแต่ยงัไม่ถึง
เกณฑท่ี์จะตั้งเป็นเทศบาล 

7) พระราชบญัญติัเทศบาล พ.ศ. 2496 เป็นความพยายามในการแกปั้ญหาการบริหารงาน
ภายในเทศบาลโดยเพิ่มการควบคุมจากส่วนกลางให้มากข้ึนโดยบญัญติัให้แยกคณะเทศมนตรีออก
จากสภาเทศบาลและยกเลิกการควบต าแหน่งประธานสภาเทศบาลของนายกเทศมนตรีและ
ก าหนดให้สภาเทศบาลมีสมาชิก 2 ประเภทคือสมาชิกท่ีมาจากการเลือกตั้งและสมาชิกท่ีมาจากการ
แต่งตั้งโดยกระทรวงมหาดไทย 

8) พระราชบญัญติัองค์การบริหารส่วนจงัหวดั พ.ศ. 2498 เป็นความพยายามในการจดัตั้ง
องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินรูปแบบใหม่ข้ึนอีกระดับหน่ึงส่งผลให้เกิดการปกครองในระดับ
ทอ้งถ่ินครอบคลุมเตม็พื้นท่ีประเทศไทยองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดัมีฐานะเป็นราชการส่วนทอ้งถ่ิน
รูปแบบหน่ึงและมีฐานะเป็นนิติบุคคลมีพื้นท่ีดูแลนอกเขตเทศบาลและสุขาภิบาลมีบทบาทต่างจาก
สภาจงัหวดัเดิมท่ีเป็นเพียงสภาท่ีปรึกษาส่งผลให้จงัหวดัมีฐานะเป็นหน่วยบริหารราชการท่ีมี 2 
สถานะซ้อนกนัคือการเป็นหน่วยบริหารราชการส่วนภูมิภาคท่ีบริหารราชการข้ึนตรงต่อส่วนกลาง
และจงัหวดัในฐานะเป็นองค์การบริหารส่วนท้องถ่ินในรูป “องค์การบริหารส่วนจงัหวดั” เป็น
องค์การนิติบุคคลแยกจากการบริหารของส่วนกลางมีโครงสร้างการบริหารงานแบบสภา-ฝ่าย
บริหารมีงบประมาณขององคก์ารบริหารส่วนจงัหวดัแยกจากงบประมาณบริหารราชการทัว่ไปแต่มี
ผูว้า่ราชการจงัหวดัเป็นหวัหนา้ฝ่ายบริหารขององคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั 
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9) พระราชบญัญติัองคก์ารบริหารส่วนต าบล พ.ศ. 2499 เป็นการจดัตั้งหน่วยการปกครอง
ทอ้งถ่ินในระดบัต าบลข้ึนในรูปของ “องคก์ารบริหารส่วนต าบล” โดยเป็นผลให้มีการยกฐานะของ 
“สภาต าบล” ซ่ึงกระทรวงมหาดไทยได้ด าเนินการจดัตั้ งข้ึนในทุกต าบลนอกเขตเทศบาลและ
สุขาภิบาลในทุกจงัหวดัในช่วงก่อนหนา้น้ีให้มีฐานะเป็น “องคก์ารบริหารส่วนต าบล” ทั้งหมดโดย
องคก์ารบริหารส่วนต าบลมีสถานะเป็นองคก์รนิติบุคคลมีรายไดข้องตนเองโครงสร้างประกอบดว้ย
สภาต าบลท าหน้าท่ีฝ่ายนิติบญัญติัประกอบด้วยสมาชิกโดยต าแหน่งได้แก่ก านันผูใ้หญ่บา้นและ
สมาชิกจากการเลือกตั้งจากหมู่บา้นละ 1 คนและคณะกรรมการต าบลท าหนา้ท่ีฝ่ายบริหารท่ีมาจาก
การแต่งตั้งของนายอ าเภอเม่ือสภาต าบลอนุมติังบประมาณให้ด าเนินการใดๆก็สามารถด าเนินการ
ไดโ้ดยอิสระตามท่ีกฎหมายและระเบียบก าหนดไวใ้ห้เป็นอ านาจหน้าท่ีโดยต าบลท่ียกฐานะเป็น
องคก์ารบริหารส่วนต าบลแลว้ใหมี้การยกเลิกคณะกรรมการต าบลท่ีมีอยูเ่ดิม 

10) ประกาศคณะปฏิวติัฉบับท่ี  326 ลงวนัท่ี 13 ธันวาคม พ.ศ. 2515 ก าหนดให้ยกเลิก
พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการส่วนต าบล พ.ศ. 2499 และแก้ไขเพิ่มเติม พ.ศ. 2511 
ก าหนดให้ต าบลจดัระเบียบบริหารโดยมีสภาต าบลประกอบด้วยคณะกรรมการสภาต าบลซ่ึงมี
ก านันเป็นประธานมีผูใ้หญ่บ้านในต าบลและแพทย์ประจ าต าบลเป็นกรรมการโดยต าแหน่งมี
กรรมการผูท้รงคุณวฒิุเลือกตั้งโดยราษฎรในหมู่บา้นๆละ 1 คน 

11) ประกาศคณะปฏิวติัฉบบัท่ี 335 ก าหนดให้มีการจดัรูปแบบการปกครองในจงัหวดันคร
หลวงกรุงเทพธนบุรีใหม่โดยรวมจงัหวดันครหลวงกรุงเทพธนบุรีองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดันคร
หลวงกรุงเทพธนบุรีเทศบาลนครหลวงและสุขาภิบาลต่างๆท่ีอยู่ในเขตจงัหวดันครหลวงกรุงเทพ
ธนบุรีเข้าเป็นองค์กรหน่วยเดียวกันเรียกว่า “กรุงเทพมหานคร” มีผู ้บ ริหารคือผู ้ว่าราชการ
กรุงเทพมหานครและรองผูว้า่ราชการกรุงเทพมหานครจากการแต่งตั้งของคณะรัฐมนตรีและมีสภา
กรุงเทพมหานครประกอบดว้ยสมาชิกจากการเลือกตั้งเขตละ 1 คนและสมาชิกจากการแต่งตั้งของ
รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยจ านวนเท่ากบัสมาชิกท่ีมาจากการเลือกตั้งกรุงเทพมหานครมี
ฐานะเป็นนิติบุคคลและเป็นหน่วยงานรูปแบบพิเศษอยู่ภายใตก้ารควบคุมของรัฐบาลในบางส่วน
กระทัง่ในปี พ.ศ. 2518จึงได้มีการตราพระราชบญัญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร
ก าหนดให้มีโครงสร้างการบริหารงานแบบสภา-นายกเทศมนตรีนัน่คือมีสภากรุงเทพมหานครและ
ผูว้า่กรุงเทพมหานครและรองผูว้า่กรุงเทพมหานครท่ีมาจากการเลือกตั้งโดยตรงของประชาชน 

 

4.2.3 (ช่วงหลังการเปล่ียนแปลงทางการเมือง พ.ศ 2516) 
การร้ือฟ้ืนสู่การปกครองในระบอบประชาธิปไตยภายหลงัการเปล่ียนแปลงทางการเมืองใน

เดือนตุลาคม พ.ศ.2516 ปรากฏว่าได้มีความพยายามปรับปรุงระบบการปกครองทอ้งถ่ินของไทย
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คร้ังใหญ่ให้มีความสอดคลอ้งกบัหลกัการของระบอบประชาธิปไตยนโยบายและแนวคิดเก่ียวกบั
การปรับปรุงกฎหมายการปกครองทอ้งถ่ินไดรั้บความสนใจเป็นอยา่งมากดงัจะเห็นไดจ้ากการตรา
และเสนอร่างกฎหมายท่ีเก่ียวขอ้งกบัการปกครองทอ้งถ่ินจ านวนมากไดแ้ก่ 

1) พระราชบัญญัติเทศบาล (ฉบับท่ี 7) พ.ศ. 2517 ก าหนดอ านาจหน้าท่ีด้านการด าเนิน
กิจการโรงจ าน าของเทศบาล 

2) พระราชบญัญติัยกเลิกประกาศคณะปฏิวติัฉบบัท่ี 19 ก าหนดให้มีการเลือกตั้งสมาชิก
สภาจงัหวดัอีกคร้ังภายใน 30 วนัและใหมี้การเลือกตั้งสมาชิกสภาเทศบาลภายใน 90 วนั 

3) พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2518 ก าหนดให้ผูว้่า
ราชการกรุงเทพมหานครมาจากการเลือกตั้งของประชาชนโดยตรง 

4) การด าเนินนโยบายโครงการพฒันาท้องถ่ินและช่วยให้ประชาชนในชนบทมีงานท า
ภายใตช่ื้อ “โครงการเงินผนั” ของรัฐบาล ม.ร.ว. คึกฤทธ์ิปราโมชโดยอาศยักลไกการบริหารงานของ
องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินเป็นช่องทางการจดัสรรงบประมาณพฒันาลงสู่ชุมชน 

5) ร่างพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการกรุงธนบุรีเสนอให้ธ ารงรักษาสถานะทาง
ประวติัศาสตร์ของกรุงธนบุรีแยกต่างหากจากกรุงเทพมหานครแต่ถูกโตแ้ยง้จนตกไป 

6) ร่างพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการส่วนจงัหวดัก าหนดให้เพิ่มอ านาจสภาจงัหวดั
เพิ่มบทบาทสภาจงัหวดัในการตั้งกระทูถ้ามและลดอ านาจผูว้า่ราชการจงัหวดัและให้ตั้งส านกังาน
เลขาธิการสภาจงัหวดั 

7) นโยบายการปรับปรุงการปกครองทอ้งถ่ินของกระทรวงมหาดไทยในปี พ.ศ. 2518 เสนอ
ให้มีการปรับปรุงรูปแบบและโครงสร้างขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินโดยก าหนดให้องค์กร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ินทุกรูปแบบมาจากการเลือกตั้งให้ขา้ราชการถอนตวัจากการด ารงต าแหน่งใน
องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินเพิ่มรายได้และความเป็นอิสระแก่องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินและ
ปรับปรุงการบริหารงานบุคคลทอ้งถ่ินใหมี้คณะกรรมการชุดเดียวเป็นตน้\ 

8) ร่างพระราชบญัญติัสุขาภิบาล (ฉบบัท่ี...) พ.ศ. ... เสนอโดยรัฐบาล ม.ร.ว. เสนียป์ราโมช
ในปี พ.ศ. 2519ก าหนดใหสุ้ขาภิบาลมีคณะกรรมการท่ีมาจากการเลือกตั้งทั้งหมด 

9) ร่างพระราชบญัญติัเทศบาล (ฉบบัท่ี...) พ.ศ. ... ก าหนดให้คณะผูบ้ริหารเทศบาลมาจาก
การเลือกตั้งโดยตรงของประชาชน 

10) ร่างพระราชบญัญติัประชาภิบาล (ฉบบัท่ี...) พ.ศ. ... เสนอให้ผูว้่าราชการจงัหวดัออก
จากการด ารงต าแหน่งในองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดัและให้นายกองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดัมาจาก
การเลือกตั้งโดยตรงจากประชาชนและแยกพื้นท่ีองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดัออกจากพื้นท่ีเทศบาล 
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11) การมอบหมายให้กระทรวงมหาดไทยแต่งตั้ง “คณะกรรมการส่งเสริมการปกครอง
ทอ้งถ่ินแห่งชาติ” ข้ึนในปี พ.ศ. 2519 เพื่อส่งเสริมศึกษาพฒันาและใหค้วามรู้และให้ความช่วยเหลือ
แก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 

12) การแต่งตั้ง “คณะกรรมการพิจารณาปรับปรุงและพฒันาการปกครองทอ้งถ่ินแห่งชาติ” 
โดยกระทรวงมหาดไทยในปี พ.ศ. 2519 เพื่อปรับปรุงและพฒันาการปกครองประเทศในทุกระดบั
โดยเฉพาะการเสนอแนวทางการปรับปรุงการปกครองทอ้งถ่ินแก่คณะรัฐมนตรี 

13) ร่างพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการเมืองพทัยา พ.ศ. ... เสนอใหยุ้บสุขาภิบาลนา
เกลือแล้วตั้ งเป็นเมืองพัทยาและให้น ารูปแบบผูบ้ริหารมืออาชีพ (City Manager) มาใช้ในการ
บริหารเมืองพทัยาโครงสร้างประกอบดว้ยสภาเมืองพทัยามีนายกเมืองพทัยาและปลดัเมืองพทัยา
เป็นฝ่ายบริหารงาน 

14) การแต่งตั้งคณะกรรมการปรับปรุงสภาต าบลโดยกระทรวงมหาไทยในปี พ.ศ. 2524 
เสนอใหส้ภาต าบลมีสถานะเป็นนิติบุคคล 

15) ร่างพระราชบญัญติัของกระทรวงมหาดไทยในการพยายามเสนอใหมี้การปรับปรุงสภา
ต าบลในปี พ.ศ.2531 เสนอให้สภาต าบลเป็นหลกัพื้นฐานของการปกครองส่วนภูมิภาคมิใช่ราชการ
ส่วนทอ้งถ่ินโครงสร้างการบริหารแบ่งเป็นสภาต าบลกบัคณะกรรมการบริหารสภาต าบล 

16) ร่างพระราชบญัญติัของพรรคประชาธิปัตยใ์นปี พ.ศ. 2531 เสนอใหก้ารปกครองระดบั
ต าบลมี 2ประเภทคือสภาต าบลท่ีเป็นการปกครองทอ้งถ่ินและสภาต าบลท่ีเป็นการบริหารราชการ
ส่วนทอ้งถ่ิน 

17) ร่างพระราชบญัญติัของพรรคกิจสังคมก าหนดให้สภาต าบลเป็นราชการส่วนทอ้งถ่ิน
การบริหารงานของสภาต าบลประกอบดว้ยคณะกรรมการสภาต าบลและปลดัต าบลโครงสร้างการ
บริหารสภาต าบลเป็นรูปแบบสภา-ผูจ้ดัการ 

18) ร่างพระราชบญัญติัของพรรคราษฎรก าหนดให้สภาต าบลมีจ านวนหมู่บา้นไม่นอ้ยกวา่ 
3 หมู่บา้นมีสภาต าบลและมีฐานะเป็นนิติบุคคลโครงสร้างประกอบดว้ยสมาชิกสภาต าบลและคณะ
กรรมการบริหารสภาต าบล 

19) ร่างพระราชบญัญติัของพรรคประชากรไทยเสนอให้สภาต าบลอาจยกฐานะเป็นนิติ
บุคคลไดต้ามหลกัเกณฑ์วิธีการและเง่ือนไขท่ีก าหนดในราชกฤษฎีกาสภาต าบลใดท่ีมีราษฎรและ
รายไม่รวมเงินอุดหนุนถึงเกณฑ์ท่ีก าหนดในราชกฤษฎีกาแลว้ให้กระทรวงมหาดไทยด าเนินการให้
มีการปกครองทอ้งถ่ินภายใน 2 ปีอย่างไรก็ตามในระหว่างท่ีสภาก าลงัพิจารณาร่างกฎหมายสภา
ต าบลดงักล่าวมาอยูน่ั้นไดเ้กิดเหตุการณ์ยดึอ านาจโยคณะรักษาความสงบเรียบร้อยแห่งชาติ (รสช.) 
ในวนัท่ี 23 กุมภาพนัธ์ พ.ศ. 2534 เป็นผลใหร่้างกฎหมายสภาต าบลต่างๆตกไป 
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4.2.4 (ช่วงหลังการเปล่ียนแปลงทางการเมือง พ.ศ.2535) 
ในช่วงก่อนปี พ.ศ. 2535 ระบบการเมืองไทยมีลกัษณะเป็นการเมืองแบบ  “อ ามาตยาธิไตย” 

(Bureaucratic Polity) ดงัในทศันะของ Fred W. Riggs ท่ีมองวา่เม่ือพิจารณาถึงการเมืองไทยแลว้จะ
เห็นวา่ระบบการเมืองไทยมีลกัษณะปิดโดยกลุ่มพลงัท่ีมีบทบาทส าคญัในระบบการเมืองไดแ้ก่กลุ่ม
ขา้ราชการประจารวมถึงกองทพักลุ่มบุคคลเหล่าน้ีสามารถเขา้สู่อ านาจไดโ้ดยผ่านการรัฐประหาร 
การท่ีระบบการเมืองถูกครอบง าโดยพลงัจากระบบราชการท าให้การปกครองท้องถ่ินไม่ได้รับ
ความส าคญัและถูกครอบงาโดยขา้ราชการประจ าส่งผลให้ราชการส่วนกลางและภูมิภาคจะเป็น
กลไกหลกัส าคญัท่ีรับหน้าท่ีในการจดัท าบริการสาธารณะท่ีจ าเป็นและมีความส าคญัต่อชีวิตความ
เป็นอยูข่องประชาชนในขณะท่ีองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินจะรับผิดชอบแต่เพียงบริการสาธารณะ
ขั้นมูลฐานเท่านั้น ( ศุภสวสัด์ิ ชชัวาลย,์ 2555 : 9) 

หลงัจากการเร่ิมมีแผนพฒันาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติไดส่้งผลให้สภาพทางเศรษฐกิจ
และสังคมของไทยเปล่ียนแปลงไปอย่างมากซ่ึงการเปล่ียนแปลงดงักล่าวได้ส่งผลให้เกิดปัญหา
ต่างๆเป็นจานวนมากแต่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินกลบัไม่มีการปรับตวัทั้งโครงสร้างและบทบาท
ในการทางานเพื่อให้เป็นองค์กรท่ีสามารถจดัการกบัปัญหาเหล่านั้นไดโ้ครงสร้างองค์กรปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ินของไทยไม่มีความหลากหลายในเชิงรูปแบบการปกครองทอ้งถ่ินไทยในช่วงหลงัปี 
พ.ศ. 2535การปกครองทอ้งถ่ินไทยในช่วงหลงัปี พ.ศ. 2535 มีการเรียกร้องให้ปฏิรูปการเมืองโดย
การกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินมีการเรียกร้องให้มีการเลือกตั้งผูว้่าราชการ
จงัหวดัซ่ึงไดท้  าให้แนวคิดเร่ืองการกระจายอ านาจเป็นท่ีรู้จกักวา้งขวางมากข้ึนจนกระทัง่ไดมี้การ
จดัตั้งสภาต าบลและองค์การบริหารส่วนต าบลตามพระราชบญัญติัสภาต าบลและองค์การบริหาร
ส่วนต าบล พ.ศ. 2537 ข้ึนทาให้องค์การบริหารส่วนต าบลมีฐานะเป็นหน่วยการปกครองทอ้งถ่ิน
ระดบัพื้นท่ีของประเทศไทยต่อมาแนวคิดเร่ืองการกระจายอ านาจการปกครองให้แก่องคก์รปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ินจึงไดป้รากฏชดัเจนข้ึนโดยการก าหนดไวใ้นรัฐธรรมนูญ 

 
4.2.5 (ช่วงการประกาศใช้รัฐธรรมนูญ พ.ศ.2540) 
การประกาศใชรั้ฐธรรมนูญฉบบัปี พ.ศ. 2540 มีผลอยา่งส าคญัต่อทิศทางการจดัรูปแบบการ

ปกครองทอ้งถ่ินของไทยโดยมีการเคล่ือนจุดเน้นมาสู่การจดัโครงสร้างและรูปแบบความสัมพนัธ์
ทางอ านาจระหว่างองค์กรภาครัฐทั้ งระบบทั้ งระหว่างราชการส่วนกลางส่วนภูมิภาคและส่วน
ทอ้งถ่ินกล่าวคือบทบญัญติัในมาตร 285 ไดส่้งผลให้เกิดการเปล่ียนแปลงคร้ังส าคญัในรูปแบบและ
โครงสร้างองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินของไทยนัน่คือการการก าหนดให้องคป์ระกอบขององคก์ร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ินตอ้งมี 2 ส่วนคือหน่ึงสภาทอ้งถ่ินและสองฝ่ายบริหารทอ้งถ่ินโดย 
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สมาชิกสภาทอ้งถ่ินทั้งหมดตอ้งมาจากการเลือกตั้งส าหรับสมาชิกฝ่ายบริหารอาจมาไดจ้าก
การลงมติเลือกตั้งภายในสภาท้องถ่ินหรือการเลือกตั้งโดยตรงจากประชาชนจากบทบญัญัติใน
รัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2540 โดยเฉพาะในส่วนท่ีเก่ียวขอ้งกบัการปกครองทอ้งถ่ินไดน้ าไปสู่การบญัญติั
และแกไ้ขกฎหมายท่ีเก่ียวขอ้งกบัองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินฉบบัต่างๆดงัจะไดก้ล่าวถึงต่อไปทิศ
ทางการปรับตวัในเชิงโครงสร้างของการจดัระบบการปกครองทอ้งถ่ินซ่ึงปรากฏข้ึนและด าเนิน
ต่อเน่ืองมาจนถึงปัจจุบันอาจกล่าวได้ว่าเป็นกระแสผลักดันการกระจายอ านาจท่ีเป็นผลจาก
แรงผลักดันในทางการเมืองซ่ึงปรากฏผ่านกระแสการปฏิรูปการเมืองในช่วงก่อนปี พ.ศ. 2540 
ดงักล่าวมาแลว้อีกส่วนหน่ึงเป็นผลจากการบญัญติักฎหมายต่างๆท่ีเก่ียวขอ้งกบัการปกครองทอ้งถ่ิน
ซ่ึงส่งผลใหรั้ฐบาลตอ้งมีการผลกัดนักระบวนการกระจายอ านาจจากส่วนกลางและส่วนภูมิภาคลงสู่
ทอ้งถ่ินอยา่งไม่อาจเล่ียงไดผ้ลก็คือกระแสการผลกัดนัการกระจายอ านาจท่ีปรากฏในช่วงเวลาน้ีจึงมี
ลกัษณะของการกระจายอ านาจท่ีตั้งอยู่บนการก าหนดและจดัการโดยรัฐบาลในส่วนกลางภายใต้
เง่ือนไขขอ้บงัคบัของกฎหมายเป็นส าคญัดงัจะพิจารณาไดจ้ากสาระส าคญัของกฎหมายฉบบัต่างๆท่ี
มีส่วนส าคญัต่อการก าหนดทิศทางการปรับตวัของการปกครองทอ้งถ่ินในปัจจุบนัไดแ้ก่ 

1) กฎหมายท่ีเก่ียวขอ้งกบัองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินโดยตรง 
กฎหมายท่ีเก่ียวขอ้งกบัองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินโดยตรงประกอบดว้ยบทบญัญติัของ

รัฐธรรมนูญหมวดการปกครองท้องถ่ินและกฎหมายท่ีได้รับผลกระทบโดยตรงจากบทบญัญัติ
ดงักล่าวไดแ้ก่กฎหมายสุขาภิบาลและกฎหมายต่างๆท่ีรัฐธรรมนูญบญัญติัใหต้ราข้ึน 

 1.1) รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทยพุทธศกัราช 2540 
 รัฐธรรมนูญบญัญติัเร่ืองการปกครองทอ้งถ่ินไวใ้นหมวด 9 ตั้งแต่มาตรา 282 – 290 

รวม 11 มาตราแบ่งออกไดเ้ป็น 7 เร่ืองดว้ยกนัคือ 
 (1) ความเป็นอิสระขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินรัฐธรรมนูญไดบ้ญัญติัรับรอง

ถึงความเป็นอิสระขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินโดยให้องคก์รส่วนทอ้งถ่ินมีอิสระในเร่ืองการ
ก าหนดนโยบายการปกครองการบริหารการบริหารงานบุคคลการเงินและการคลงั 

 (2) การไดม้าซ่ึงสภาทอ้งถ่ินละผูบ้ริหารทอ้งถ่ินรัฐธรรมนูญไดก้ าหนดให้องค์กร
ปกครองส่วนท้องถ่ินประกอบข้ึนด้วย 2 องค์กรแยกออกจากกันคือสภาท้องถ่ินกบัฝ่ายบริหาร
ท้องถ่ินโดยฝ่ายบริหารท้องถ่ินนั้ นอาจอยู่ในรูปของคณะบุคคลท่ีรัฐธรรมนูญใช้ค  าว่า “คณะ
ผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน” ทั้งสภาทอ้งถ่ินและคณะผูบ้ริหารทอ้งถ่ินหรือผูบ้ริหารทอ้งถ่ินตอ้งมาจากการ
เลือกตั้งซ่ึงจากการเลือกตั้งดงักล่าวน้ีรัฐธรรมนูญก าหนดให้สภาท้องถ่ินตอ้งมาจากการเลือกตั้ง
โดยตรงของประชาชนในทอ้งถ่ินเท่านั้นส่วนคณะผูบ้ริการทอ้งถ่ินหรือผูบ้ริหารทอ้งถ่ินนั้นมี 2 
ทางเลือกกล่าวคืออาจมาจากการเลือกตั้งโดยตรงของประชาชนในทอ้งถ่ินเช่นเดียวกบัสภาทอ้งถ่ิน
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หรือมาจากความเห็นชอบของสภาทอ้งถ่ินก็ไดโ้ดยมีการก าหนดวารพในการด ารงต าแหน่งไวว้าระ 
4 ปี 

 กรณีคณะผูบ้ริการท้องถ่ินหรือผูบ้ริหารท้องถ่ินมาจากความเห็นชอบของสภา
ทอ้งถ่ินนั้นสภาท้องถ่ินอาจจะเลือกสมาชิกสภาท้องถ่ินด้วยกนัเองหรือบุคคลภายนอกเขา้มาท า
หนา้ท่ีเป็นคณะผูบ้ริหารทอ้งถ่ินหรือผูบ้ริหารทอ้งถ่ินก็ได ้

 (3) อ านาจหน้าท่ีขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินรัฐธรรมนูญฉบบัปัจจุบนัได้
บญัญติัเร่ืองอ านาจหนา้ท่ีขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินไวใ้น 2 ลกัษณะดว้ยกนัคือ 

 ประการแรกบญัญติัเร่ืองอ านาจหนา้ท่ีขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินไวโ้ดยตรง
วา่มีเร่ืองใดบา้งรัฐธรรมนูญไดบ้ญัญติัใหอ้งคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินมีอ านาจหนา้ท่ีรวม 7 เร่ืองเช่น
การบ ารุงรักษาศิลปะจารีตประเพณีภูมิปัญญาท้องถ่ินวฒันธรรมอันดีของท้องถ่ินส่ิงแวดล้อม
ทรัพยากรธรรมชาติเป็นตน้ประการท่ีสองบญัญติัถึงกลไกในการสร้างองค์กรข้ึนเพื่อให้องค์กร
ดงักล่าวน้ีท าหนา้ท่ีก าหนดอ านาจขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินกลไกท่ีรัฐธรรมนูญไดส้ร้างข้ึนน้ี
ไดแ้ก่การก าหนดให้มีการตรากฎหมายแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจซ่ึงจะตอ้งมีสาระส าคญั
คือจดัตั้งคณะกรรมการข้ึนชุดหน่ึงเพื่อท าหนา้ท่ีก าหนดอ านาจหนา้ท่ีและจดัสรรภาษีอากรระหวา่ง
รัฐกับองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินและในระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินด้วยกันเอง
นอกจากนั้นคณะกรรมการท่ีจดัตั้งข้ึนน้ีจะต้องพิจารณาเร่ืองดงักล่าวทุกๆ 5 ปีทั้ งน้ีการพิจารณา
จะตอ้งค านึงถึงการกระจายอ านาจเพิ่มข้ึนให้แก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินเป็นส าคญัซ่ึงเท่ากบัวา่
องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินจะไดรั้บอ านาจหนา้ท่ีและภาษีอากรเพิ่มข้ึนทุกๆ 5 ปี 

 (4) การคลงัขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินในรัฐธรรมนูญไม่ไดบ้ญัญติัวา่องคก์ร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ินจะมีรายไดท้างใดบา้งแต่ไดก้ าหนดให้คณะกรรมการท่ีจดัตั้งข้ึนตามกฎหมาย
ก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจเป็นผูจ้ดัสรรภาษีอากรระหว่างรัฐกบัองค์กรปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ินและระหวา่งองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินดว้ยกนัเองทั้งน้ีจะตอ้งมีการจดัสรรใหม่ทุกๆ 
5 ปี 

 (5) การก ากบัดูแลองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินรัฐธรรมนูญไดว้างหลกัในเร่ืองการ
ก ากบัดูแลองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินของรัฐโดยก าหนดเง่ือนไขในการใช้อ านาจก ากบัดูแลไว้
ทั้งน้ีเพื่อให้องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินมีอิสระในการปกครองตนเองอยา่งแทจ้ริงเง่ือนไขดงักล่าว
มีดว้ยกนั 4 ประการดงัน้ี 

  ประการท่ีหน่ึงตอ้งก ากบัดูแลเท่าท่ีจ  าเป็นตามท่ีกฎหมายบญัญติั 
  ประการท่ีสองการก ากบัดูแลนั้นจะตอ้งกระท าเพื่อคุม้ครองประโยชน์ของ

ประชาชนในทอ้งถ่ินหรือประโยชน์ของประเทศเป็นส่วนรวม 
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  ประการท่ีสามการก ากับนั้ นจะกระทบถึงสาระส าคัญแห่งหลักการ
ปกครองตนเองตามเจตนารมณ์ของประชาชนในทอ้งถ่ินไม่ได ้

  ประการท่ีส่ีการก ากบัดูแลจะกระท านอกเหนือจากท่ีกฎหมายบญัญติัไว้
ไม่ได ้ 

 (6) การมีส่วนร่วมของประชาชนในท้องถ่ินแต่เดิมนั้ นการมีส่วนร่วมของ
ประชาชนมีเพียงการเลือกตงัสมาชิกสภาทอ้งถ่ินและฝ่ายบริหารทอ้งถ่ินเท่านั้นรัฐธรรมนูญฉบบั
ปัจจุบนัไดเ้พิ่มบทบาทของประชาชนในการปกครองส่วนทอ้งถ่ินอีก 2 ประการคือ 

 ประการท่ีหน่ึงการเขา้ถอดถอนสมาชิกสภาท้องถ่ินหรือผูบ้ริหารทอ้งถ่ินได้แก่
กรณีประชาชนเข้าช่ือกันเพื่อถอดถอนสมาชิกสภาท้องถ่ินหรือผูบ้ริหารท้องถ่ินท่ีตนเห็นว่าไม่
สมควรด ารงต าแหน่งต่อไปโดยอาจเป็นการถอดถอนเพียงคนใดคนหน่ึงหรือหลายคนก็ได ้

 ประการท่ีสองการเข้าช่ือเพื่อเสนอร่างข้อบญัญัติท้องถ่ินได้แก่กรณีประชาชน
เขา้ช่ือกนัเพื่อเสนอร่างขอ้บญัญติัทอ้งถ่ินมีขอ้สังเกตว่าเป็นสิทธิในการริเร่ิมร่างขอ้บญัญติัทอ้งถ่ิน
เท่านั้นส่วนอ านาจในการอนุมติัขอ้บญัญติัเพื่อใชบ้งัคบัในทอ้งถ่ินยงัคงเป็นอ านาจของสภาทอ้งถ่ิน 

 (7) ระบบการบริหารงานบุคคลทอ้งถ่ินรัฐธรรมนูญได้วางหลักการในเร่ืองการ
บริหารงานบุคคลส่วนทอ้งถ่ินข้ึนใหม่โดยการจดัตั้งคณะกรรมการพนักงานส่วนท้องถ่ินซ่ึงเป็น
องค์กรไตรภาคีประกอบด้วยผูแ้ทนของหน่วยราชการท่ีเก่ียวขอ้งผูแ้ทนขององค์กรปกครองส่วน
ทอ้งถ่ินและผูท้รงคุณวุฒิจ  านวนเท่ากนัมีอ านาจในการให้ความเห็นชอบเน่ืองการบริการงานบุคคล
ไดแ้ก่การแต่งตั้งและการพน้จากต าแหน่งการโยกยา้ยการเล่ือนต าแหน่งการเล่ือนเงินเดือนและการ
ลงโทษพนกังานและลูกจา้งขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 

 1.2) พระราชบญัญติัเปล่ียนแปลงฐานะของสุขาภิบาลเป็นเทศบาล พ.ศ. 2542 
 บทบัญญัติของรัฐธรรมนูญท่ีก าหนดให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินต้อง

ประกอบดว้ยสภาทอ้งถ่ินซ่ึงสมาชิกสภามาจากการเลือกตั้งและคณะผูบ้ริการหรือผูบ้ริหารซ่ึงมาจาก
การเลือกตั้งของประชาชนหรือมาจากความเห็นชอบของสภาท้องถ่ินส่งผลกระทบโดยตรงต่อ
สุขาภิบาลซ่ึงมีคณะกรรมการสุขาภิบาลเพียงองค์กรเดียวท าหน้าท่ีเป็นทั้งสภาท้องถ่ินและคณะ
ผูบ้ริหารทอ้งถ่ินซ่ึงขดักบับทบญัญติัของรัฐธรรมนูญจึงตอ้งมีการตรงพระราชบญัญติัเปล่ียนแปลง
ฐานะของสุขาภิบาลเป็นเทศบาล พ.ศ. 2542 เพื่อยกฐานะของสุขาภิบาลเป็นเทศบาลต าบล 

 1.3) พระราชบัญญัติก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ิน พ.ศ. 2542 

 พระราชบญัญติัก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องคก์รปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ิน พ.ศ.2542เรียกย่อๆวา่ “กฎหมายกระจายอ านาจ” เป็นกฎหมายท่ีตราข้ึนตามความใน
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มาตรา 284 วรรค 3 ของรัฐธรรมนูญฉบบัปี 2540 เพื่อส่งเสริมให้มีการกระจายอ านาจหน้าท่ีและ
รายได้จากราชการส่วนกลางหรือราชการส่วนภูมิภาคไปยงัองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินโดย
ประกาศใชเ้ป็นกฎหมายเม่ือวนัท่ี 11 พฤศจิกายน 2542 มีเน้ือหาส าคญั 4 เร่ืองดงัน้ี 

 (1) คณะกรรมการการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินเป็น
องคก์รไตรภาคีระดบัชาติมีอ านาจหนา้ท่ีท่ีส าคญัอนัไดแ้ก่การก าหนดอ านาจหนา้ท่ีและจดัสรรภาษี
อากรใหแ้ก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 

 (2) การก าหนดอ านาจหน้าท่ีระหว่างรัฐกับองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินและ
ระหวา่งองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินดว้ยกนัเอง 

 (3) การจดัสรรสัดส่วนภาษีและอากร 
 (4) แผนการกระจายอ านาจใหแ้ก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 
 1.4) พระราชบญัญติัระเบียบบริหารงานบุคคลส่วนทอ้งถ่ิน พ.ศ. 2542 
 พระราชบัญญัติระเบียบบริหารงานบุคคลส่วนท้องถ่ิน พ.ศ. 2542 ตราข้ึนเพื่อ

ก าหนดรายละเอียดในเร่ืองการบริหารงานบุคคลตามท่ีรัฐธรรมนูญไดว้างหลกัการไวใ้นมาตรา 288 
โดยจดัระบบการบริหารงานบุคคลของท้องถ่ินเสียใหม่ให้มีเอกภาพมากข้ึนโดยมุ่งให้เกิดการ
โยกยา้ยถ่ายเทบุคคลซ่ึงท างานในทอ้งถ่ินไดจ้ริงท าใหมี้คนท่ีมีความสามารถสนใจท างานในทอ้งถ่ิน
มากข้ึน 

 1.5) พระราชบญัญติัว่าดว้ยการลงคะแนนเสียงถอดถอนสมาชิกสภาทอ้งถ่ินหรือ
ผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน พ.ศ. 2542ตราข้ึนตามบทบญัญติัของรัฐธรรมนูญมาตรา 286 เพื่อก าหนดขั้นตอน
และวิธีการต่างๆในรายละเอียดในการใช้สิทธิลงคะแนนเสียงถอดถอนสมาชิกสภาทอ้งถ่ินหรือ
ผูบ้ริหารทอ้งถ่ินท่ีประชาชนเห็นวา่ไม่สมควรด ารงต าแหน่งต่อไป 

 1.6) พระราชบญัญติัวา่ดว้ยการเขา้ช่ือเสนอร่างขอ้บญัญติัทอ้งถ่ิน พ.ศ. 2542 
 ตราข้ึนตามบทบญัญติัของรัฐธรรมนูญมาตรา 287 เพื่อก าหนดรายละเอียดในเร่ือง

หลกัเกณฑแ์ละวธีิการเขา้ช่ือเพื่อยืน่เสนอร่างขอ้บญัญติัทอ้งถ่ิน 
2) กฎหมายท่ีเก่ียวขอ้งกบัองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินโดยออ้ม 
องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินเป็นหน่วยงานในราชการส่วนทอ้งถ่ินดงันั้นกฎหมายใดท่ีใช้

บงัคบักบัส่วนราชการหน่วยงานของรัฐจึงตอ้งน ามาใชบ้งัคบักบัองคก์รส่วนทอ้งถ่ินดว้ยกฎหมายท่ี
เก่ียวกบัการปกครองส่วนทอ้งถ่ินโดยออ้มน้ีไดแ้ก่ 

(1) พระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญวา่ดว้ยการป้องกนัและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 
2542 

(2) พระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญวา่ดว้ยการตรวจเงินแผน่ดิน พ.ศ. 2542 
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(3) พระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญวา่ดว้ยผูต้รวจการแผน่ดินของรัฐสภา พ.ศ. 2542 
(4) พระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญวา่ดว้ยการออกเสียงประชามติ พ.ศ. 2541 
(5) พระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผน่ดิน (ฉบบัท่ี 5) พ.ศ. 2545 
(6) พระราชบญัญติัปรับปรุงกระทรวงทบวงกรม พ.ศ. 2545 
(7) พระราชบญัญติัลกัษณะปกครองทอ้งท่ี พ.ศ. 2547 (แกไ้ขเพิ่มเติม) 
(8) พระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 
(9) พระราชบญัญติัความรับผดิทางละเมิดของเจา้หนา้ท่ี พ.ศ. 2539 
(10) พระราชบญัญติัขอ้มูลข่าวสารของทางราชการพ.ศ. 2540 
(11) พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 
3) ระเบียบและประกาศอ่ืนๆท่ีส าคญั 
นอกจากกฎหมายต่างๆแลว้กระทรวงมหาดไทยในฐานะท่ีเป็นกระทรวงรับผิดชอบก ากบั

ดูแลการปกครองท้องถ่ินได้ออกระเบียบและประกาศต่างๆเพื่อก าหนดขั้นตอนและวิธีการ
ด าเนินการเพื่อใหอ้งคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินปฏิบติัตามโดยมีระเบียบและประกาศท่ีส าคญัไดแ้ก่ 

(1) ระเบียบกระทรวงมหาดไทยว่าด้วยการตรวจสอบภายในขององค์กรปกครองส่วน
ทอ้งถ่ิน พ.ศ. 2545 

(2) ระเบียบกระทรวงมหาดไทยวา่ดว้ยวิธีการงบประมาณขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 
พ.ศ. 2545 

(3) ระเบียบกระทรวงมหาดไทยว่าด้วยวิธีการรับเงินการเบิกจ่ายเงินการฝากเงินการเก็บ
รักษาเงินและการตรวจเงินขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน พ.ศ. 2545 

(4) ระเบียบกระทรวงมหาดไทยวา่ดว้ยการวางแผนพฒันาขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 
พ.ศ. 2545 

 
4.2.6 (ช่วงการประกาศใช้รัฐธรรมนูญ พ.ศ.2550) 
รัฐธรรมนูญฉบบัน้ีมีบทบญัญติัท่ีเก่ียวขอ้งกบัการกระจายอ านาจสู่ทอ้งถ่ินและการปกครอง

ส่วนทอ้งถ่ินอยู่ในสองหมวดส าคญัคือหมวด 5 แนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐและหมวด14 ว่าดว้ย
การปกครองส่วนทอ้งถ่ินซ่ึงเม่ือพิจารณาบทบญัญติัต่างๆเทียบเคียงกบัรัฐธรรมนูญฉบบั พ.ศ. 2540 
จะพบวา่ฉบบั พ.ศ. 2550 ส่งเสริมให้มีการกระจายอ านาจเพิ่มข้ึนดงัน้ี (อภิชาต สถิตนิรามยั, 2555 : 
19-22) 
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1) สร้างแนวนโยบายขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน บทบญัญติัในมาตรา 78 (2) ระบุว่า
รัฐต้องจดัระบบการบริหารราชการส่วนกลางส่วนภูมิภาคและส่วนท้องถ่ินให้มีขอบเขตอ านาจ
หนา้ท่ีและความรับผิดชอบท่ีชดัเจนเหมาะสมแก่การพฒันาประเทศและสนบัสนุนให้จงัหวดัมีแผน
และงบประมาณเพื่อพฒันาจงัหวดัเพื่อประโยชน์ของประชาชนในพื้นท่ี 

2) ส่งเสริมให้องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินมีบทบาทในการจดัการศึกษาของทอ้งถ่ินมาตรา 
80 (4) ระบุไวว้่ารัฐต้องส่งเสริมและสนับสนุนการกระจายอ านาจเพื่อให้องค์กรปกครองส่วน
ท้องถ่ินมีส่วนร่วมในการจดัการศึกษาเพื่อพฒันามาตรฐานคุณภาพการศึกษาให้เท่าเทียมและ
สอดคลอ้งกบัแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐ 

3) เพิ่มความเป็นอิสระให้แก่องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินมาตรา 281 ก าหนดว่ารัฐจะตอ้ง
ส่งเสริมใหอ้งคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินเป็นหน่วยงานหลกัในการจดัทาบริการสาธารณะและมีส่วน
ร่วมในการตดัสินใจแก้ปัญหาในพื้นท่ีและในมาตรา 282 วรรค 2ท่ีก าหนดว่าในการกากับดูแล
องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินให้มีการก าหนดมาตรฐานกลางเพื่อเป็นแนวทางให้องค์กรปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ินเลือกไปปฏิบติัเองไดโ้ดยค านึงถึงความเหมาะสมและความแตกต่างในระดบัของการ
พฒันาและประสิทธิภาพในการบริหารขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินในแต่ละรูปแบบโดยไม่
กระทบต่อความสามารถในการตดัสินใจดาเนินงานตามความตอ้งการขององค์กรปกครองส่วน
ทอ้งถ่ินรวมทั้งจดัใหมี้กลไกการตรวจสอบการดาเนินงานโดยประชาชนเป็นหลกั 

4) สร้างความชดัเจนในการจดัสรรและจดัเก็บรายได ้
โดยบังคับให้กฎหมายกระจายอ านาจต้องก าหนดการจัดสรรรายได้ระหว่างราชการ

ส่วนกลางและราชการส่วนภูมิภาคกบัองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินและระหวา่งองคก์รปกครองส่วน
ท้องถ่ินด้วยกันเองโดยค านึงถึงการกระจายอ านาจเพิ่มข้ึนตามลาดับความสามารถขององค์กร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ินแต่ละรูปแบบ162 และก าหนดให้มีกฎหมายรายไดท้อ้งถ่ินเพื่อก าหนดอ านาจ
หน้าท่ีในการจัดเก็บภาษีและรายได้อ่ืนขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินโดยมีหลักเกณฑ์ท่ี
เหมาะสมตามลกัษณะของภาษีแต่ละชนิดการจดัสรรทรัพยากรในภาครัฐการมีรายไดท่ี้เพียงพอกบั
รายจ่ายตามอ านาจหนา้ท่ีขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินทั้งน้ีโดยค านึงถึงระดบัขั้นการพฒันาทาง
เศรษฐกิจของทอ้งถ่ินสถานะทางการคลงัขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินและความย ัง่ยืนทางการ
คลงัของรัฐ163 โดยใหมี้การทบทวนกฎหมายรายไดท้อ้งถ่ินทุกระยะเวลาไม่เกิน 5 ปี 

5) ยกระดบัการบริหารงานบุคคล 
โดยก าหนดให้การบริหารบุคคลขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินต้องมีมาตรฐานท่ี

สอดคลอ้งกนัและอาจไดรั้บการการพฒันาร่วมกนัหรือสับเปล่ียนบุคลากรระหวา่งองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถ่ินด้วยกนัได้นอกจากนั้นในการบริหารงานบุคคลขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินยงั
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ก าหนดให้มีองค์กรพิทกัษ์คุณธรรมของขา้ราชการส่วนทอ้งถ่ินเพื่อสร้างระบบคุม้ครองคุณธรรม
และจริยธรรมในการบริหารงานบุคคล165 

6) สร้างความโปร่งใสให้แก่การดาเนินงานของสมาชิกและผูบ้ริหารท้องถ่ินโดยการ
ก าหนดให้นาบทบญัญติัท่ีเก่ียวกับการกระทาท่ีเป็นการขดักนัแห่งผลประโยชน์มาบงัคบัใช้กับ
สมาชิกสภาและผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน 

7) เพิ่มการมีส่วนร่วมของประชาชนและชุมชน 
เห็นได้จากก าหนดให้มีกลไกการตรวจสอบการด าเนินงานขององค์กรปกครองส่วน

ทอ้งถ่ินโดยประชาชนเป็นหลกั167ก าหนดให้ประชาชนในทอ้งถ่ินมีสิทธิมีส่วนร่วมในการบริหาร
กิจการขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินโดยองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินตอ้งจดัให้มีวิธีการท่ีให้
ประชาชนมีส่วนร่วมและในกรณีท่ีการกระทาขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินจะมีผลกระทบต่อ
ชีวิตความเป็นอยู่ของประชาชนในท้องถ่ินในสาระส าคญัองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินต้องแจ้ง
ขอ้มูลรายละเอียดให้ประชาชนทราบก่อนกระทาการเป็นเวลาพอสมควรและในกรณีท่ีเห็นสมควร
หรือไดรั้บการร้องขอจากประชาชนผูมี้สิทธิเลือกตั้งในองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินตอ้งจดัให้มีการ
รับฟังความคิดเห็นก่อนการกระท านั้นหรืออาจจดัให้ประชาชนออกเสียงประชามติเพื่อตดัสินใจก็
ไดพ้ร้อมทั้งจดัทารายงานผลการดาเนินงานในรอบปีให้ประชาชนไดรั้บทราบเพื่อประชาชนจะไดมี้
ส่วนร่วมในการตรวจสอบและก ากบัการบริหารจดัการขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินรัฐธรรมนูญ
แห่งราชอาณาจกัรไทย พ.ศ. 2550 มีทิศทางในการกระจายอ านาจใหแ้ก่องคก์ร 

ปกครองส่วนท้องถ่ินเพิ่มข้ึนโดยการเพิ่มอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินลด
อ านาจส่วนกลางยกระดบัการบริหารงานบุคคลสร้างความโปร่งใสและเพิ่มการมีส่วนร่วมของ
ประชาชน 

จะเห็นไดว้า่กระแสการกระจายอ านาจมีแนวโนม้ท่ีดีข้ึนและน าไปสู่การพฒันามากกวา่การ
ล้าหลงัประชาชนเร่ิมมีการรับรู้และเขา้มามีส่วนร่วมในการปกครองมากข้ึนผลสัมฤทธ์ิของการ
กระจายอ านาจคือการมุ่งให้ทอ้งถ่ินเข้มแข็งจดัการตนเองได้แต่ในทางปฏิบติัการขบัเคล่ือนการ
กระจายอ านาจให้บรรลุผลสัมฤทธ์ินั้นลว้นเต็มไปดว้ยปัญหาอุปสรรคแต่หากจะกลบัไปใชรู้ปแบบ
การรวมศูนยอ์  านาจก็ไม่อาจก่อให้เกิดการพฒันาไดอ้ยา่งทัว่ถึงปัญหาความเหล่ือมล ้ าจึงกระจายอยู่
ทุกหย่อมหญา้ล้วนเป็นสาเหตุของความขดัแยง้ท่ีเกิดข้ึนในปัจจุบนัดงันั้นไม่ว่าจะกระจายอ านาจ
หรือรวมศูนยอ์  านาจโดยรูปแบบยอ่มมีทั้งขอ้ดีและขอ้เสียในตวัเองการน าไปใชใ้ห้บรรลุผลสัมฤทธ์ิ
และลดผลกระทบในทางลบให้มากท่ีสุดย่อมข้ึนอยู่กับการวางระเบียบแบบแผนขั้นตอนการ
ด าเนินงานท่ีเหมาะสมซ่ึงมีปัจจยัหลายด้านท่ีตอ้งพิจารณาไม่ว่าจะเป็นบริบททางสังคมลกัษณะ
สภาพแวดลอ้มของพื้นท่ีความตอ้งการของประชาชนและการใชอ้  านาจของผูป้กครองเป็นตน้ 
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4.3 สาเหตุทีท่ าให้เกดิการเปลีย่นแปลงอ านาจหน้าทีข่องนายอ าเภอ ตั้งแต่ พ.ศ.2457 – 2557 
 
ในส่วนน้ีผูศึ้กษาจะศึกษาถึงความเปล่ียนแปลงอ านาจหน้าท่ีนายอ าเภอ ว่าในห้วงเวลา

ระหว่างปีพ.ศ.2457 – 2557 มีการเปล่ียนแปลงอ านาจหน้าท่ีของนายอ าเภอไปในทิศทางใด โดยผู ้
ศึกษาจะมุ่งศึกษาในมิติของบริบททางการเมือง สังคม และ บทบญัญติัในกฎหมาย 

ซ่ึงในช่วงก่อนการเปล่ียนแปลงการปกครอง พ.ศ.2475ในช่วงแรกน้ีบทบาทและอ านาจ
หน้าท่ีของนายอ าเภอจะเด่นชดัในฐานะ “นายแขวง” ผูเ้ป็นผูช่้วย “เจา้เมือง” ซ่ึงคอยเป็นหูเป็นตา
และเป็นผูน้ าส าคญัในการดูแลราษฎรในพื้นท่ี มีหน้าท่ีรับนโยบายจากรัฐบาล มณฑล เมืองมา
ปฏิบติัและแจง้แก่ราษฎรในพื้นท่ี ปกครองทอ้งท่ี รักษาความสงบเรียบร้อย บ าบดัทุกข ์บ ารุงสุขแก่
ราษฎร นอกจากน้ียงัท าหน้าท่ีเก่ียวกับคดีอีก เช่น เป็นพนักงานคุมขงันักโทษไต่สวนคดีอาญา
เบ้ืองตน้ เป็นพนกังานชนัสูตร (สัณฐิติ ธรรมใจ, 2553 : 61) อ านาจหนา้ท่ีของนายอ าเภอไดไ้ดมี้การ
บญัญติัไวเ้ป็นกฎหมายท่ีเป็นลายลกัษณ์อกัษร และจากการศึกษาจึงพบว่าปฏิรูประบบราชการใน
สมยัรัชกาลท่ี 5 (พ.ศ.2435) เป็นการมอบอ านาจในการปกครองราชการส่วนภูมิภาคกบันายอ าเภอ
ไวอ้ยา่งกวา้งขวาง กล่าวคือ กรมการอ าเภอ มีหนา้ท่ีในการดูแลทอ้งท่ีทั้งทางดา้น การท าสัญญากูย้ืม 
การค ้าประกนัการซ้ือขาย การไกล่เกล่ียคดี ซ่ึงระยะแรกของการปฏิรูประบบราชการในสมยัรัชกาล
ท่ี 5 (พ.ศ.2435) รูปแบบของกระทรวงยงัคงมีความหลากหลายนอ้ย กล่าวคือมีแค่ 12 กระทรวง ท า
ให้อ านาจในการดูแลและบริหารพื้นท่ีและหน่วยราชการของกรมการอ าเภอมีอยา่งกวา้งขวาง ส่ิงน้ี
เองเป็นการท าให้อ านาจของนายอ าเภอ ในฐานะหัวหน้าส่วนราชการกรมการอ าเภอมีมากตามไป
ดว้ย กล่าวคือมีอ านาจหลากหลาย เป็นหวัหนา้ส่วนราชการหลกัในการปกครองทอ้งท่ี 

ช่วงหลงัการเปล่ียนแปลงการปกครอง พ.ศ.2475 ในห้วงเวลาน้ีไดมี้การให้ความส าคญักบั
การกระจายอ านาจการปกครองมากข้ึน กล่าวคือมีจดัระเบียบการบริหารราชการท่ีเด่นชดัมากข้ึน มี
การแบ่งราชการบริหารออกเป็นส่วนกลาง ส่วนภูมิภาค และส่วนท้องถ่ิน ในระดับอ าเภอก็มี
กรมการอ าเภอเช่นกนั ท่ีส าคญัคือการแกไ้ขเพิ่มเติม 3 ลกัษณะ เก่ียวกบัราชการบริหารส่วนทอ้งถ่ิน
ให้ละเอียดข้ึน ท่ีส าคัญคือ มีการแบ่งแยกราชการบริหารส่วนท้องถ่ินออกเป็นเทศบาลต าบล 
เทศบาลเมืองนครบาล และสหเทศบาล (ซ่ึงไดแ้ก่เทศบาลต่างๆซ่ึงรวมกนัเพื่อประกอบกิจบางชนิด)  

อยา่งไรก็ตามการยกเลิกมณฑล คงเหลือแต่จงัหวดั อ าเภอ ท่ีเป็นราชการส่วนภูมิภาค ท าให้
การบงัคบับญัชาในส่วนภูมิภาคแคบลง คือ จากอ าเภอ ไปจงัหวดั กรม และกระทรวง ซ่ึงอาจเป็น  
นยัยะในการเปล่ียนแปลงอ านาจของผูป้กครองมณฑล  
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ในขณะเดียวกนัก็มีการก าหนดราชการบริหารส่วนทอ้งถ่ินเพิ่มข้ึน ไดแ้ก่รูปแบบ เทศบาล 
ไดแ้ก่ เทศบาลต าบล เทศบาลเมืองนครบาล และสหเทศบาล (พ.ศ.2476) ปรากฏในช่วงเวลาระหวา่ง
ปี พ.ศ. 2475 ถึงปี พ.ศ. 2516 ซ่ึงมีกระแสการเคล่ือนตวัของทิศทางการกระจายอ านาจการปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ินเพิ่มมากข้ึน อาจเพราะสภาพบริบททางสังคมท่ีเกิดมหาวิทยาลยัและสถานศึกษาข้ึน
หลากหลายทั้ งส่วนกลางและส่วนภูมิภาค ซ่ึงสถาบนัการศึกษามีรูปแบบการสอนแนวคิดและ
การเมืองท่ีทันสมัย เกิดชนชั้ นเทคโนเครต และปัญญาชนท าให้เกิดความรู้สึกต่ืนตัวและให้
ความส าคญักบัการเขา้มามีส่วนร่วมในการเมืองการปกครองมากข้ึน  

อยา่งไรก็ดีในช่วงเวลาดงักล่าวเกิดเหตุการณ์สงครามโลกคร้ังท่ี 2 ซ่ึงท าใหต่้างชาติเขา้มาตั้ง
ฐานทพัในไทย มีการน าเทคโนโลยใีหม่ๆเขา้สู่ชุมชน ประชาชนมีโอกาสไดเ้รียนรู้โลกกวา้งมากข้ึน
เห็นความแตกต่างระหวา่งสภาพความเป็นอยูข่องไทยและต่างชาติ (ลิขิต ธีรเวคิน.2550 : 164) ท าให้
เร่ิมตระหนักรู้ถึงการแสวงหาปัญหาและความรู้ มีการต่ืนตัวต่อการศึกษามากข้ึน จนน าไปสู่
เหตุการณ์ “วนัมหาวปิโยค” ในวนัท่ี 14 ตุลาคม 2516 ซ่ีงเกิดจากความพยายามของชนชั้นปัญญาชน
ในการท่ีจะเขา้มามีส่วนร่วมทางการเมืองการปกครองมากข้ึน มีการเรียกร้องในการแสดงออกถึง
ความคิดเห็นอย่างเสรี ท าให้เห็นถึงความพยายามของประชาชนในการท่ีจะเขา้มาปกครองมีส่วน
ร่วมทางการเมือง มองว่าการเมืองการปกครองเป็นเร่ืองใกล้ตวั ซ่ึงแตกต่างจากสมยัรัชกาลท่ี 5 ท่ี
ประชาชนมองวา่การปกครองเป็นเร่ืองของชนชนัผูน้ า เจา้ขุนมูลนาย แต่อยา่งไรก็ตามนายอ าเภอก็
ยงัคงเป็นผูมี้บทบาทหลกัในการปกครองภูมิภาค เน่ืองจากเกิดค่านิยมในการท่ีจะเปล่ียนชนชั้นโดย
ใช้การศึกษาในการยกฐานะ กล่าวคือเม่ือได้รับการศึกษาจะสามารถเปล่ียนแปลงไปสู่ชนชั้น
ปัญญาชน และมีโอกาสทางสังคมคือสามารถสอบเข้ารับราชการได้มากข้ึน ค่านิยมการเข้ารับ
ราชการเพื่อกลบัมาพฒันาประเทศเกิดข้ึนอย่างกวา้งขวางในยุคน้ี (ลิขิต ธีรเวคิน.2550:183) ส่วน
หน่ึงเกิดจากบริบททางสังคมโลก การคบัเค่ียวกันระหว่างชาติมหาอ านาจในสงครามเย็น (ค.ศ. 
1947–1991) ท าให้เกิดความพยายามในการแสวงหาพนัธมิตรมีการตั้งฐานการผลิตและการน า
เทคโนโลยีไปสู่โลกท่ีสาม พร้อมทั้งการสร้างบุคลากรเพื่อรองรับการเติบโตในวงการอุตสาหกรรม 
ท าให้เกิดการขยายโอกาสทั้งทางดา้นเศรษฐกิจ สังคม และสภาพความเป็นอยู่ของคนในพื้นท่ีมาก
ข้ึน (สาเหตุสงครามเยน็.3 มีนาคม 2558 :www.thaigoodview.com/node/74294) ซ่ึงเหตุน้ีเองท าให้
ประชาชนเข้าถึงทรัพยากรได้มากข้ึน มุมมองต่อชนชั้นปกครอง เปล่ียนไปกล่าวคือประชาชน
ธรรมดาสามารถก้าวหน้าและเติบโตไปเป็นชนชั้นปกครองได้ แต่อย่างไรก็ตามส่ิงน้ีเองเป็นจุด
เปล่ียนท่ีท าให้รูปแบบการสอบเขา้รับราชการไดรั้บความนิยมมากข้ึน โดยเฉพาะกรมการปกครอง
ซ่ึงมีหนา้ท่ีโดยตรงในการดูแลสารทุกขสุ์ขดิบของประชาชนในพื้นท่ี กรมการปกครองไดรั้บความ
นิยมในฐานะหน่วยงานราชการท่ีเป็นนักปกครองเป็นผูน้ าและเป็นหัวหน้าส่วนราชการอาจจะ
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เพราะกระแส  “เสรีนิยมประชาธิปไตย” เกิดข้ึนอย่างกวา้งขวาง แต่ในทางกลบักนัความเป็นเสรี
นิยมประชาธิปไตยก็น าไปสู่การเกิดแนวคิดในการกระจายอ านาจการปกครองไปสู่ทอ้งถ่ินและไปสู่
ชุมชนมากข้ึน 

การเขา้มายึดอ านาจของคณะรักษาความสงบเรียบร้อย (รสช.) และการน ามาสู่เหตุการณ์ 
“พฤษภาทมิฬ” ท าให้ประชาชนตระหนกัและต่ืนตวัในการปกครองในระบอบประชาธิปไตยมาก
ข้ึน จนน าไปสู่การเกิดรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2540 ซ่ึงเป็นรัฐธรรมนูญท่ีถือไดว้่าประชาชนมีส่วนร่วม
มากข้ึน (กองการพิมพ์ส านักงานเลขาธิการสภาผูแ้ทนราษฎร.ประวติัรัฐธรรมนูญ 2540,เมษายน
2558: http://www.oknation.net/blog/Kati1789/2007/08/15.) และรัฐธรรมนูญฉบบัน้ีเองท่ีพูดถึงการ
ปกครองทอ้งถ่ินอยา่งกวา้งขวาง มีกฎหมายหลายฉบบัท่ีใหอ้ านาจการปกครองทอ้งถ่ินเช่น 

พระราชบญัญติัเปล่ียนแปลงฐานะของสุขาภิบาลเป็นเทศบาล พ.ศ. 2542 เพื่อยกฐานะของ
สุขาภิบาลเป็นเทศบาลต าบลพระราชบญัญัติก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่
องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน พ.ศ. 2542พระราชบญัญติัก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจ
ให้แก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน พ.ศ.2542 เรียกยอ่ๆ วา่ “กฎหมายกระจายอ านาจ” เป็นกฎหมาย
ท่ีตราข้ึนตามความในมาตรา 284 วรรค 3 ของรัฐธรรมนูญฉบับปี 2540 เพื่อส่งเสริมให้มีการ
กระจายอ านาจหน้าท่ี และรายได้จากราชการส่วนกลางหรือราชการส่วนภูมิภาคไปยงัองค์กร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ิน โดยประกาศใชเ้ป็นกฎหมายเม่ือวนัท่ี 11 พฤศจิกายน 2542 มีเน้ือหาส าคญั 4 
เร่ือง ดงัน้ี 

(1) คณะกรรมการการกระจายอ านาจใหแ้ก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินเป็นองคก์รไตรภาคี
ระดบัชาติ มีอ านาจหน้าท่ีท่ีส าคญัอนัไดแ้ก่ การก าหนดอ านาจหน้าท่ีและจดัสรรภาษีอากรให้แก่
องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 

(2) การก าหนดอ านาจหนา้ท่ีระหวา่งรัฐกบัองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินและระหวา่งองคก์ร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ินดว้ยกนัเอง 

(3) การจดัสรรสัดส่วนภาษีและอากร 
(4) แผนการกระจายอ านาจใหแ้ก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 
พระราชบญัญติัระเบียบบริหารงานบุคคลส่วนทอ้งถ่ิน พ.ศ. 2542 พระราชบญัญติัระเบียบ

บริหารงานบุคคลส่วนท้องถ่ิน พ.ศ. 2542 ตราข้ึนเพื่อก าหนดรายละเอียดในเร่ืองการบริหารงาน
บุคคลตามท่ีรัฐธรรมนูญได้วางหลกัการไวใ้นมาตรา 288 โดยจดัระบบการบริหารงานบุคคลของ
ทอ้งถ่ินเสียใหม่ให้มีเอกภาพมากข้ึน โดยมุ่งให้เกิดการโยกยา้ยถ่ายเทบุคคลซ่ึงท างานในทอ้งถ่ินได้
จริง ท าให้มีคนท่ีมีความสามารถสนใจท างานในท้องถ่ินมากข้ึนพระราชบัญญัติว่าด้วยการ
ลงคะแนนเสียงถอดถอนสมาชิกสภาทอ้งถ่ินหรือผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน พ.ศ. 2542 ตราข้ึนตามบทบญัญติั
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ของรัฐธรรมนูญมาตรา 286 เพื่อก าหนดขั้นตอนและวิธีการต่างๆ ในรายละเอียดในการใช้สิทธิ
ลงคะแนนเสียงถอดถอนสมาชิกสภาทอ้งถ่ินหรือผูบ้ริหารท้องถ่ินท่ีประชาชนเห็นว่าไม่สมควร
ด ารงต าแหน่งต่อไปพระราชบญัญติัวา่ดว้ยการเขา้ช่ือเสนอร่างขอ้บญัญติัทอ้งถ่ิน พ.ศ. 2542 ซ่ึงการ
กระจายอ านาจการปกครองส่วนท้องถ่ินน้ีเองเป็นท่ีมาสู่การเปล่ียนแปลงอ านาจหน้าท่ีของ
นายอ าเภอ กลายคือ เกิดผูน้ าชุมชนรูปแบบใหม่ในรูปของ “ผูน้ าทอ้งถ่ิน” “นกัการเมืองทอ้งถ่ิน” ซ่ึง
เป็นตวักลางในการน านโยบายไปสู่การปฏิบติั กล่าวคือ เป็นผูน้ าท่ีประชาชนเลือกสรรมาเองและ
ประชาชนสามารถเขา้ถึงไดง่้าย บทบาทของนายอ าเภอในฐานะผูน้ าในการบดับดัทุกขบ์  ารุงสุขเลย 

เปล่ียนไป เน่ืองจากเกิด ผูน้ ารูปแบบใหม่คือผูน้ าทอ้งถ่ิน (สุดถนอม ตนัเจริญ.ภาวะผูน้ า
ทอ้งถ่ิน, 2549: 4-8) 
 
ตารางที ่2 แสดงการก ากบัดูแลองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินรูปแบบทัว่ไปตามกฎหมายในปัจจุบนั 

อ านาจก ากบัดูแล 
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

อบจ. เทศบาล อบต. 

สั่งสอบสวนขอ้เทจ็จริง ม.77 ว.1 ม.71 ว.1 ม.90 
(อ านาจ 
นายอ าเภอ) 

แนะน าตกัเตือน - ม.71 ว.1 - 
สั่ งให้ ช้ีแจงแสดงความคิดเห็นเก่ียวกับการ
ปฏิบติัราชการ 

ม.77 ว.1 ม.71 ว.1 ม.90 
(อ านาจ 
นายอ าเภอ) 

ตรวจสอบกิจการ เรียกรายงานและเอกสารหรือ
สถิติใดๆ มาตรวจ 

- ม.71 ว.1 ม.90 
(อ านาจ 
นายอ าเภอ) 

ยบัย ั้งการปฏิบติัการของผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน ม.77 ว.2 ม.72 - 
เพิกถอนมติสภาทอ้งถ่ินท่ีมิใช่ขอ้บญัญติั ม.78 - - 
สั่งพกัผูบ้ริหารทอ้งถ่ินและใหพ้น้จากต าแหน่ง ม.79 

(อ านาจ 
รมต.) 

ม.73 และ 
ม.34-35 
(อ านาจ รมต.) 
 
 

ม.92 
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ตารางที ่2 (ต่อ) 
อ านาจก ากบัดูแล 

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
อบจ. เทศบาล อบต. 

ใหส้มาชิกสภาทอ้งถ่ินพน้จากต าแหน่งกรณีขาด
คุณสมบติั 

ม.11 (4) ม.19 (4) และ 
ม.19 ว.2 

ม.47 ตรี 
(อ านาจ 
นายอ าเภอ) 

ใหส้มาชิกสภาทอ้งถ่ินพน้จากต าแหน่งกรณีขาด
ประชุมติดต่อกนั 

- ม.19 (5) และ 
ม.19 ว.2 

ม.47 ตรี 
(อ านาจ 
นายอ าเภอ) 

ให้สมาชิกสภาทอ้งถ่ินพน้จากต าแหน่งเพราะมี
ส่วนไดเ้สีย 

ม.11 (5) 
(อ านาจ 
รมต.) 

ม.18 ทว ิและ 
ม.19 ว.2 

ม.47 ตรี 
(อ านาจ 
นายอ าเภอ) 

ให้ผูบ้ริหารท้องถ่ินพน้จากต าแหน่ง กรณีขาด
คุณสมบติั หรือมีลกัษณะตอ้งหา้ม 

- ม.48 ปัญจทศ 
ว.3 

- 

ให้ผูบ้ริหารท้องถ่ินพ้นจากต าแหน่ง เพราะมี
ส่วนไดเ้สีย 

- ม.48 ปัญจทศ 
ว.3 

- 

อนุมติัขอ้บญัญติัทอ้งถ่ิน ม.53 ม.62 ม.71 

อนุมติัใหอ้อกขอ้บญัญติัทอ้งถ่ินชัว่คราว - ม.64 - 
อนุมติัสัมปทานทอ้งถ่ิน ม.49 - - 

ให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินอยู่ในความ
ควบคุมโดยตรง 

- ม.75 - 

อนุมติัให้องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินท ากิจการ
นอกเขต 

- ม.75 ทว ิ
(อ านาจ รมต.) 

- 

อนุมติัให้องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินตั้งบริษทั
หรือถือหุน้ในบริษทั 

- ม.75 ตรี 
(อ านาจ รมต.) 

- 

เรียกประชุม เปิดและปิดประชุมสภาทอ้งถ่ิน กรณี
ไม่มีประธานสภาหรือประธานสภาไม่เรียกประชุม 

ม.24 ม.25 ว.2 และ 
ม.48 ทศ ว.4 

ม.54 ว.2 
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ตารางที ่2 (ต่อ) 
อ านาจก ากบัดูแล 

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
อบจ. เทศบาล อบต. 

ข้อบังคับการประชุมสภาท้องถ่ินเป็นไปตาม
ระเบียบกระทรวงมหาดไทย 

ม.26 ม.23 ม.52 

แต่งตั้ งผู ้บ ริหารท้องถ่ิน เพื่ อด าเนิน กิจการ
ชัว่คราว กรณีท่ีมีการยบุสภาทอ้งถ่ิน 

ม.36 - ม.64 

การขอยืมตัวข้าราชการ พนักงานหรือลูกจ้าง
ของหน่วยงานอ่ืน ให้เสนอเร่ืองต่อผูว้า่ราชการ
จงัหวดั 

ม.43 - ม.72 
 

ก า ร พ า ณิ ช ย์ เ ป็ น ไ ป ต า ม ร ะ เ บี ย บ
กระทรวงมหาดไทย 

ม.50 - - 

การคลัง การงบประมาณ การรักษาทรัพย์สิน 
การจดัหาผลประโยชน์จากทรัพยสิ์น การจดัหา
พสัดุ การจดัจา้งและการสวสัดิการเป็นไปตาม
ระเบียบกระทรวงมหาดไทย 

ม.76 ม.69 ม.88 

อนุมัติให้ มีการขยายเวลาการประชุมสภา
ทอ้งถ่ิน 

- ม.24 ว.3 ม.53 ว.3 
(อ านาจ 
นายอ าเภอ) 

อนุมติัใหเ้ปิดประชุมสภาทอ้งถ่ินสมยัวสิามญั - ม.26 ม.55 
(อ านาจ 
นายอ าเภอ) 

การมอบอ านาจของผู ้บ ริหารท้องถ่ินให้แก่
หวัหนา้แผนก 

- ม.34 ว.3 
(อ านาจ รมต.) 

- 
 

อนุมติัให้ผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน ขา้ราชการ พนกังาน
มีอ านาจเปรียบเทียบปรับ 

- ม.40 และ ม.48 
ทวาวสีติ 
(อ านาจ รมต.) 

- 

อนุมติัให้จ่ายเงินอุดหนุนหรือจ่ายเงินเพื่อการ
ลงทุน 

- ม.67 ทว ิ - 

หมายเหตุ: ช่องใดท่ีไม่ไดว้งเล็บวา่เป็นอ านาจของใครใหเ้ป็นอ านาจของผูว้า่ราชการจงัหวดัทั้งหมด 


