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บทที ่5 

 
วเิคราะห์ผลการศึกษา 

 
การศึกษาวิจยัเร่ือง  การเปล่ียนแปลงอ านาจหน้าท่ีของนายอ าเภอตั้งแต่ พ.ศ. 2457-2557 

โดยมีวตัถุประสงคเ์พื่อ 
1. เพื่อศึกษาท่ีมาของต าแหน่งนายอ าเภอ 
2. เพื่อศึกษาการเปล่ียนแปลงอ านาจหนา้ท่ีของนายอ าเภอ 

  3. เพื่อศึกษาสาเหตุท่ีท าใหเ้กิดการเปล่ียนแปลงอ านาจหนา้ท่ีของนายอ าเภอ 
 โดยผูศึ้กษามุ่งศึกษาการเปล่ียนแปลงอ านาจหน้าท่ีของนายอ าเภอซ่ึงผูศึ้กษาใช้การวิจยั
ศึกษาเชิงคุณภาพโดยศึกษาว่าอ านาจหน้าท่ีนายอ าเภอ ระหว่างปี พ.ศ.2457 – 2557 มีทิศทาง
เปล่ียนไปอยา่งไร เพื่อตอบวตัถุประสงคข์องการศึกษา จากผลการศึกษาสามารถน ามาวิเคราะห์และ
สรุปผลตามวตัถุประสงคท่ี์ตั้งไวด้งัน้ี 
 
5.1 วเิคราะห์ทีม่าของต าแหน่งนายอ าเภอ 

 
ต าแหน่งนายอ าเภอมีท่ีมาจากการปฏิรูปการปกครองในสมยัรัชกาลท่ี 5 ในปี พ.ศ.2435เดิม

นายอ าเภอเรียกว่านายแขวง ถือศกัดินา 600 ไร่ เป็นผูบ้งัคบับญัชาขา้ราชการในอ าเภอนั้น มีหน้าท่ี
รับนโยบายจากรัฐบาล มณฑล เมือง มาปฏิบติัและแจง้แก่ราษฎรในพื้นท่ี ปกครองทอ้งท่ี รักษา
ความสงบเรียบร้อย บ าบดัทุกข ์บ ารุงสุขแก่ราษฎร 

พระราชบญัญติัลกัษณะปกครองทอ้งท่ี ร.ศ.116 ไดก้ าหนดวิธีการสรรหานายอ าเภอดว้ย
การท่ีผูว้่าราชการเมือง (จงัหวดั) เป็นผูเ้ลือกสรรและเสนอต่อข้าหลวงเทศาภิบาล (ผูป้กครอง
มณฑล) เป็นผูแ้ต่งตั้ง ภายหลงัเกิดพระราชบญัญติัปกครองทอ้งท่ี 2457 โดยก าหนดใหน้ายอ าเภอจบ
จากโรงเรียนมหาดเล็ก บทบาทและอ านาจหนา้ท่ีของนายอ าเภอในกฎหมายลกัษณะปกครองทอ้งท่ี 
พ.ศ.2457 ไดบ้ญัญติัอ านาจหนา้ท่ีนายอ าเภอไวอ้ยา่งกวา้งขวาง คือ ปกครองทอ้งท่ี พฒันา และรักษา
ความสงบเรียบร้อย รวมทั้งการไกล่เกล่ียคดี การป้องกนัและบรรเทาสาธารณภยั การป้องกนัโรค
ร้าย การพฒันาการคมนาคม การส่งเสริมอาชีพ และการศึกษา อีกทั้งพระราชบญัญติัระเบียบบริหาร
ราชการแผ่นดิน พ.ศ.2534  ได้ให้อ านาจนายอ าเภอ ในการเป็นหัวหน้าการปกครองบงัคบับญัชา
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ขา้ราชการทุกสังกดัในส่วนภูมิภาค และการน านโยบายของรัฐบาลไปปฏิบติัให้เกิดผลสัมฤทธ์ิ เป็น
นายทะเบียนต่างๆ และรัฐธรรมนูญ 2540 ยงัก าหนดให้นายอ าเภอมีหน้าท่ีในการส่งเสริมการ
ปกครองทอ้งถ่ิน  

แต่ปัจจุบนัการบรรจุและแต่งตั้งนายอ าเภอ จะใชว้ธีิการสอบคดัเลือกปลดัอ าเภอ (หรือ
เทียบเท่า) เพื่อเขา้รับการศึกษาในโรงเรียนนายอ าเภอ สังกดัวิทยาลยัการปกครอง กรมการปกครอง 
กระทรวงมหาดไทย จากนั้นจึงเรียกบรรจุแต่งตั้งตามล าดบัผลการเรียนท่ีสอบได ้ 

 
5.2 วเิคราะห์การเปลีย่นแปลงอ านาจหน้าทีข่องนายอ าเภอ ตั้งแต่ พ.ศ.2457 – 2557 

 
ในส่วนน้ีผูศึ้กษาไดศึ้กษาการเปล่ียนแปลงอ านาจหน้าท่ีของนายอ าเภอโดยวิเคราะห์เป็น    

6 ช่วง ดงัน้ี 
5.2.1 ช่วงก่อนการเปล่ียนแปลงการปกครอง พ.ศ.2475 
ในช่วงแรกน้ีจะเป็นเสมือนการก่อก าเนิดต าแหน่งนายอ าเภอและอ านาจหน้าท่ีของ

นายอ าเภอ โดยมีการบญัญติัไวเ้ป็นกฎหมายท่ีเป็นลายลกัษณ์อกัษร คือ กฎหมายลกัษณะปกครอง
ท้องท่ี 2440 และต่อมาแก้ไขเป็นกฎหมายลกัษณะปกครองท้องท่ี 2457 ได้ให้อ านาจหน้าท่ีของ
นายอ าเภอไวอ้ยา่งกวา้งขวาง ซ่ึงเปรียบเสมือนตวัแทนส่วนกลางในการน านโยบายของรัฐบาลไป
ปฏิบติั นายอ าเภอในช่วงน้ีจึงมีอ านาจหนา้ท่ีอยา่งกวา้งขวาง เป็นผูน้ าในการปกครอง และดูแลสาร
ทุกขสุ์ขดิบในทอ้งท่ี เป็นผูน้ าในการปกครองอยา่งแทจ้ริง แมว้า่จะก าเนิดสุขาภิบาลกรุงเทพ ซ่ึงถือ
ไดว้่าเป็นการก าเนิดการปกกรองทอ้งถ่ิน ซ่ึงสามารถวิเคราะห์ตามทฤษฎีโครงสร้างหน้าท่ี ได้ว่า 
การท่ีกฎหมายไดใ้ห้อ านาจหน้านายอ าเภอไวอ้ย่างกวา้งขวางในการดูแลปกครองทอ้งท่ี และเป็น
หวัหนา้ส่วนราชการในการบงัคบับญัชาขา้ราชการส่วนภูมิภาค หนา้ท่ีน้ีน าไปสู่การสนบัสนุนภาวะ
ผูน้ าของนายอ าเภอ กล่าวไดว้า่ นายอ าเภอถือเป็นผูบ้งัคบับญัชาสูงสุดของขา้ราชการในอ าเภอ ไม่วา่
จะเป็นส่วนราชการใด แม้ว่าจะไม่สังกัดกรมการปกครองก็ตาม อนัน าไปสู่จิตวิทยาทางสังคม 
ก่อให้เกิดความเกรงใจ ความเคารพ ความศรัทธา ในฐานะ ผูน้ า การปกครอง และเป็นคนรับ
นโยบายมาปฏิบติั ซ่ึงมีอิทธิพลต่อสภาพชีวิตความเป็นอยูข่องราษฎรในทอ้งท่ี อีกทั้งการให้อ านาจ
ในการไต่สวนคดีอาญาเบ้ืองตน้ ท าให้นายอ าเภอเป็นสัญลกัษณ์ของความยุติธรรมและเป็นท่ีพึ่ ง
ใหก้บัประชาชนในทอ้งท่ี ซ่ึงสรุปวเิคราะห์เป็นแผนภูมิไดด้งัน้ี 
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 จากแผนภูมิซ่ึงจะเห็นไดว้า่โครงสร้างทางอ านาจในการปกครองจะมีลกัษณะจากบนสู่ล่าง 
(top to down) ภาพลกัษณ์นายอ าเภอเลยเป็นลกัษณะของผูน้ าการปกครอง ท่ีเขา้มาพฒันาทอ้งท่ีเป็น
ผูท่ี้มีอ านาจ มีนยัยะเป็นผูป้กครองของประชาชน  
 

5.2.2 (ช่วงหลังการเปล่ียนแปลงการปกครอง พ.ศ.2475) 
ในช่วงเวลาน้ีสถานการณ์โลกมีความเปล่ียนแปลงไปมาก อนัเป็นผลมาจากสงครามโลก

คร้ังท่ี ๒ และภาวะสงครามเยน็ ชาติมหาอ านาจพยายามแสวงหาพนัธมิตร มีการตั้งฐานการผลิตของ
ชาติมหาอ านาจในไทย รัฐบาลพยายามสงเสริมและสนบัสนุนการศึกษา และการพฒันาประเทศให้
เป็นรูปแบบทนัสมยั เกิดแผนพฒันาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ (ฉบบัท่ี 1 พ.ศ. 2504-2509) ซ่ึง
แผนดงักล่าวมุ่งเน้นการพฒันาประเทศให้ทนัสมยั การขยายการศึกษาออกไปยงัเมืองต่างๆ มีการ
จดัตั้งมหาวิทยาลยัในต่างจงัหวดั (มหาวิทยาลยัเชียงใหม่ พ.ศ. 2507) ซ่ึงน าไปสู่ยุคแสงสว่างแห่ง
ปัญญา เกิดชนชั้นปัญญาชน ในช่วงน้ีเยาวชนไดรั้บอิทธิพลจากแนวความคิดเสรีประชาธิปไตยจาก

นโยบายรัฐบาล 

 

จงัหวดั 

อ าเภอ 

 

ประชาชน ประชาชน ประชาชน 
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ชาติตะวนัตก ส่วนหน่ึงอาจเกิดจากผลของสงครามเยน็ ยคุน้ีมีกระแสเรียกร้องให้ประชาชนเขา้มามี
ส่วนร่วมในการปกครองและมีความสนใจการเมืองมากข้ึน ในขณะเดียวกนัการสอบเขา้รับราชการ
ก็ไดรั้บความนิยมเพิ่มมากข้ึนดว้ย เน่ืองจากมีค่านิยมท่ีวา่การศึกษาสามารถเปล่ียนแปลงชนชั้นทาง
สังคมได้ ส่วนหน่ึงการพัฒนาบุคคลากรเพื่อรองรับอุตสาหกรรมท่ีขยายตัว ประชาชนได้รับ
การศึกษามากยิง่ข้ึน เกิดชนชั้นกลางหรือเทคโนแครตข้ึนในสังคมไทย  

ภาพลักษณ์ท่ีมีต่อนายอ าเภอเปล่ียนไปจากมุมมองผูป้กครอง กลายเป็นมุมมองชนชั้น
ปัญญาชนผูส้ามารถจดัการปัญหา บ าบดัทุกข์บ ารุงสุขให้แก่ราษฎรได้ บุคคลท่ีสามารถเขา้เป็น
นายอ าเภอไดน้อกจากจะเป็นผูมี้ความรู้ความสามารถยงัมีบุคลิกของความเป็นผูน้ า ยุคน้ีนายอ าเภอ
ไดรั้บการเคารพในขณะเดียวกนัสถานะทางสังคมนายอ าเภอก็เด่นชดัข้ึน ในฐานะท่ีเป็นประธานใน
งานพิธี เน่ืองจากชนชั้นกลางเจา้ของธุรกิจพยายามเขา้มาสร้างฐานทางสังคมโดยอิงกบัขา้ราชการ 
(นิธิ เอ่ียวศรีวงศ์,2555 : 120) ขณะเดียวกนัก็เกิดกระแสการเรียกร้องให้มีการกระจายอ านาจการ
ปกครองไปสู่ทอ้งถ่ินมากยิง่ข้ึน เกิดเขตปกครองพิเศษพทัยาข้ึนในปีพ.ศ. 2521  

 
5.2.3 ช่วงหลังการเปล่ียนแปลงทางการเมือง พ.ศ. 2516 
หลงัเหตุการณ์เดือนตุลาคม พ.ศ. 2516  เกิดกระแสการเรียกร้องให้มีเสรีประชาธิปไตย การ

กระจายอ านาจการปกครองสู่ทอ้งถ่ิน น าไปสู่การเกิดเขตปกครองพิเศษพทัยาข้ึนในปีพ.ศ. 2521 
ประชาชนต่ืนตวักบัการเมืองอยา่งต่อเน่ือง แต่ภายหลงัเหตุการณ์ในวนัท่ี 6  ตุลาคม พ.ศ. 2519 ท า
ให้ประแนวคิดเสรีประชาธิปไตยเปล่ียนแปลงไป เป็นกระแสการต่ืนกลัวคอมมิวนิสต์ ยุคน้ี
ภาพลกัษณ์นายอ าเภอจะอยูใ่นฐานะผูน้ า ภาพลกัษณ์นายอ าเภอยงัคงไดรั้บความเคารพ ประกอบกบั
การปฏิวติัท าให้ระบอบราชการเขม้แข็ง นายอ าเภอคือผูรั้กษาความสงบเรียบร้อยของประชาชนใน
พื้นท่ี และเป็นผูบ้งัคบัใช้กฎหมายระบอบราชการเขม้แข็งมากเรียกได้ว่าแทบจะเป็น อามาตยาธิ
ไตย” (Bureaucratic Polity) ภาพลกัษณ์นายอ าเภอจึงถือเป็นภาพลกัษณ์ท่ีดี มีอ านาจในดา้นจิตใจ  

ซ่ึงสามารถวิเคราะห์ตามทฤษฎีจิตวิทยาทางสังคม (Social Psychology) ได้ว่า เม่ือบริบท
ทางสังคมให้ความส าคัญกับต าแหน่งหน้าท่ี  ผู ้ด  ารงต าแหน่งหน้าท่ีนั้ น ย่อมมีอิทธิในด้าน 
“สัญลกัษณ์” กล่าวคือเป็นผูป้กครองท่ีคอยดูแลราษฎรในทอ้งท่ี ใหมี้ความสงบเรียบร้อย 

 
5.2.4 ช่วงหลังการเปล่ียนแปลงทางการเมือง พ.ศ.2535 
หลงัการประกาศใชพ้ระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผน่ดิน พ.ศ.2534 ยุคน้ีชนชั้น

กลางมีบทบาทมากยิ่งข้ึน เกิดนักธุรกิจรายใหม่ในตลาดธุรกิจ มุมมองทางด้านชนชั้นทางสังคม
เปล่ียนไป เป็นชนชั้นกลางมีอ านาจและสามารถเขา้ถึงทรัพยากรไดง่้ายกวา่ทุกชนชั้น มุมมองต่อการ



 

92 

รับราชการเปล่ียนไป ความนิยมไปสู่ยุคการเกิดผูป้ระกอบการหรือเจา้ของกิจการรายย่อยมากข้ึน 
และน าไปสู่การเรียกร้องให้เกิดการกระจายอ านาจไปสู่ทอ้งถ่ินมากข้ึนมีการจดัตั้งสภาต าบลและ
องคก์ารบริหารส่วนต าบล ตามพระราชบญัญติัสภาต าบลและองคก์ารบริหารส่วนต าบล พ.ศ. 2537 
ข้ึน ทาให้องคก์ารบริหารส่วนต าบล มีฐานะเป็นหน่วยการปกครองทอ้งถ่ินระดบัพื้นท่ีของประเทศ
ไทย ชนชั้นกลางสะทอ้นภาพของความกินดีอยูดี่ ในขณะท่ีมุมมองการยกยอ่งขา้ราชการดูลดนอ้ยลง
เน่ืองจากเป็นอาชีพท่ีมีรายไดป้ระจ า แต่ขณะเดียวกนับทบาทหนา้ท่ีในตวับทกฎหมายไม่ไดน้อ้ยลง 
แต่ท่ีดูเหมือนจะโดนสั่นคลอนคือบทบาทในแง่ของสัญลกัษณ์ทางสังคม กระแสทุนนิยมท าให้
ภาพลักษณ์นายอ าเภอดูจะลดบทบาทลงวิเคราะห์ตามทฤษฎีจิตวิทยาทางสังคมได้ว่า ขอบเขต
การศึกษาด้านจิตวิทยาสังคมได้ว่า ความเช่ือ ( belie )ทศันคติ ( attitude ) ค่านิยม (value) มีผลต่อ
ภาพลกัษณ์ ( image ) และมุมมอง 

 
5.2.5 ช่วงประกาศใช้รัฐธรรมนูญ พ.ศ.2540 
การประกาศใชรั้ฐธรรมนูญฉบบัปี พ.ศ. 2540 มีผลอยา่งส าคญัต่อทิศทางการจดัรูปแบบการ

ปกครองทอ้งถ่ินของไทยโดยมีการเคล่ือนจุดเน้นมาสู่การจดัโครงสร้างและรูปแบบความสัมพนัธ์
ทางอ านาจระหว่างองค์กรภาครัฐทั้ งระบบทั้ งระหว่างราชการส่วนกลางส่วนภูมิภาคและส่วน
ทอ้งถ่ิน รัฐธรรมนูญฉบบัน้ีได้มีการประชาสัมพนัธ์ให้แก่ราษฎรโดยทัว่ และท่ีส าคญัซ่ึงถือเป็น
ความแปลกใหม่จากรัฐธรรมนูญฉบบัก่อนๆก็คือ การเปิดโอกาสให้ประชาชนเขา้มามีส่วนร่วมใน
การปกครองท้องถ่ินมากข้ึน โดยเฉพาะการออกพระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนจงัหวดั 
พ.ศ.2540 ซ่ึงมีการเปล่ียนแปลงโครงสร้าง อ านาจหน้าท่ีความรับผิดชอบ ซ่ึงโครงสร้างใหม่ท าให ้
อบจ.มีความเป็นองค์การปกครองส่วนท้องถ่ินระดบัจงัหวดั ซ่ึงสอดคล้องกับหลักการกระจาย
อ านาจมากท่ีสุดรูปแบบหน่ึง มีการออก พ.ร.บ.ยกเลิกสุขาภิบาล 2495 และออก พ.ร.บ. ยกฐานะ
สุขาภิบาลเป็นเทศบาลต าบล และท่ีส าคญัก็คือการก าหนดโครงสร้างสมาชิกสภา อบต.ให้มาจาก
การเลือกตั้งทั้งหมด ตลอดจนก าหนด พ.ร.บ.เทศบาล (ฉบบัท่ี 11) พ.ศ.2543 ให้เทศบาลเมืองและ
เทศบาลนคร มีการเลือกตั้งนายกเทศมนตรีโดยตรง นอกจากน้ีก็ไดมี้การออก พ.ร.บ.ระเบียบบริหาร
ราชการเมืองพทัยา 2542 โดยให้สมาชิกสภาและนายกเมืองพทัยามาจากการเลือกตั้งโดยตรงของ
ประชาชน การเปล่ียนแปลงเหล่าน้ีเกิดข้ึนมาจากกระแสของการเขา้ถึงการปกครองของประชาชนท่ี
มีต่อรัฐธรรมนูญและการปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ตลอดจนการตระหนกัใหเ้ห็นถึงความส าคญัของการ
เป็นเจ้าของอ านาจประชาธิปไตยอนัเกิดข้ึนมาจากกระบวนการทางประชาธิปไตย ได้แก่ การ
เลือกตั้ง เพราะนัน่แสดงให้เห็นแลว้ว่าประชาชนก าลงัต่ืนตวัท่ีจะมีส่วนร่วมในการปกครองตนเอง 
ในระบอบประชาธิปไตย ซ่ึงหากมองในแง่มุมในเร่ืองของโครงสร้างอ านาจหน้าท่ีแลว้ ในช่วงน้ีก็
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ปรากฏความชัดเจนท่ีพยายามโอนงานท่ีอยู่ในมือของราชการส่วนภูมิภาคให้แก่ท้องถ่ินเป็น
ผูด้  าเนินการเอง ผ่านผูน้ าท่ีถูกเลือกมาโดยกระบวนตามครรลองประชาธิปไตย ซ่ึงช่วงน้ีไดท้  าให้
อ านาจหนา้ท่ีและบทบาทของนายอ าเภอ ถูกลดทอนลงไปเน่ืองมาจากการท่ีทอ้งถ่ินไดรั้บโอนงาน
บางอย่างท่ีเป็นงานบริการแก่ สาธารณะ ซ่ึงมิใช่งานความมัน่คงต่างๆและเป็นผูด้  าเนินการเอง แต่
สุดท้ายแม้ว่าบทบาทและอ านาจหน้าท่ีของนายอ าเภอในช่วงน้ีจะถูกทดแทนด้วยบทบาทของ
นกัการเมืองทอ้งถ่ิน ผ่านนโยบายการเขา้หา และเขา้ถึงประชาชน ท่ีแอบแฝงดว้ยผลประโยชน์คือ 
คะแนนเสียง แต่นายอ าเภอก็ยงัคงมีบทบาทส าคญัในการทางสังคมตามงาน และประเพณีต่างๆ และ
เป็นผู ้น าในงานราชพิธีและรัฐพิธีเน่ืองจากเป็นข้าราชการในพระเจ้าแผ่นดิน ความเป็นผู ้น า 
ภาพลกัษณ์ และทศันคติต่างๆท่ีสังคมและราษฎรมองยงัคงยืนอยูบ่นความเคารพ ให้เกียรติ เกรงใจ 
อยูเ่สมอ 

 
5.2.5 ช่วงประกาศใช้รัฐธรรมนูญ พ.ศ.2550 
หลงัเหตุการณ์ทางการเมือง พ.ศ.2549  แมจ้ะถูกแช่แข็งดว้ยระบอบเผด็จการอยู่ระยะเวลา

หน่ึงแต่ก็ไม่ได้กระทบกระเทือนต่อการกระจายอ านาจมากเท่าใดนักเม่ือมีประกาศรัฐธรรมนูญ 
พ.ศ.2550 ข้ึนมีทิศทางท่ีจะส่งเสริมใหมี้การกระจายอ านาจและลดทอนการรวมศูนยอ์  านาจ อาทิการ
ก าหนดการจดัสรรรายไดร้ะหว่างราชการส่วนกลางและราชการส่วนภูมิภาคกบัองค์กรปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ินและระหว่างองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินดว้ยกนัเองโดยค านึงถึงการกระจายอ านาจ
เพิ่มข้ึนตามลาดบัความสามารถขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินแต่ละรูปแบบและก าหนดให้มี
กฎหมายรายได้ท้องถ่ินเพื่อก าหนดอ านาจหน้าท่ีในการจดัเก็บภาษีและรายได้อ่ืนขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถ่ินโดยมีหลักเกณฑ์ท่ีเหมาะสมตามลักษณะของภาษีแต่ละชนิดการจดัสรร
ทรัพยากรในภาครัฐการมีรายได้ท่ีเพียงพอกบัรายจ่ายตามอ านาจหน้าท่ีขององค์กรปกครองส่วน
ทอ้งถ่ินทั้งน้ีโดยค านึงถึงระดับขั้นการพฒันาทางเศรษฐกิจของทอ้งถ่ินสถานะทางการคลงัของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินและความย ัง่ยืนทางการคลงัของรัฐโดยให้มีการทบทวนกฎหมาย
รายไดท้อ้งถ่ินทุกระยะเวลาไม่เกิน 5 ปี ดงันั้นหากวิเคราะห์ดูบทบาทอ านาจหนา้ท่ีของนายอ าเภอก็
มิได้แตกต่างไปจากช่วงประกาศใช้รัฐธรรมนูญมากซักเท่าใดนัก นายอ าเภอและนักการเมือง
ท้องถ่ินท่ีมาจากการเลือกตั้ง ยงัคงอยู่บนพื้นท่ีของตนเองผ่านโครงสร้างทางกฎหมายซ่ึงยงัให้
อ านาจคานกนัอยูใ่นโครงสร้าง ส่วนในทางผูน้ าและสังคม ผา่นทฤษฎีจิตวิทยาทางสังคมและผูน้ า
แลว้ นายอ าเภอก็ยงัมีบทบาทในทางสังคม แมว้่าในบางพื้นท่ีอาจจะไม่ปรากฏความเด่นชดัเท่ากบั
นกัการเมืองทอ้งถ่ิน  
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แต่เม่ือเกิดเหตุการณ์ทางการเมือง พ.ศ.2557 และมีประกาศของ คสช. ในเร่ืองท่ีมาของ
สมาชิกสภาทอ้งถ่ินก็เกิดปรากฏการณ์ท่ีส่งผลในทางโครงสร้างอีกคร้ังวา่จะเกิดการรวมศูนยอ์  านาจ
ไวก้บัส่วนกลางอีกคร้ังหน่ึงหรือไม่ เพราะนัน่หมายความวา่ นายอ าเภอ อนัเป็นขา้ราชการประจ าใน
ส่วนภาคและแขนขาของราชการส่วนกลางอาจจะกลบัมามีบทบาทในเชิงโครงสร้างอีกคร้ังก็เป็นได ้

 
5.3 วเิคราะห์สาเหตุทีท่ าให้การเปลีย่นแปลงอ านาจหน้าทีข่องนายอ าเภอ ตั้งแต่ พ.ศ.2457 – 2557 
 

ในส่วนน้ีจะเป็นส่วนการวิเคราะห์ในประเด็นท่ีเป็นสาเหตุท่ีท าให้เกิดการเปล่ียนแปลง
อ านาจหนา้ท่ีของนายอ าเภอตั้งแต่ พ.ศ.2457 – 2557  

ในช่วงแรกก่อนการเปล่ียนแปลงการปกครองใน พ.ศ.2475 นั้ นถือเป็นช่วงก าเนิด
นายอ าเภอและอ านาจหน้าท่ีของนายอ าเภอ อนัเป็นผลมาจากการปฏิรูปการปกครองคร้ังใหญ่น า
สมยัรัชกาลท่ี 5 เม่ือปี พ.ศ. 2435 ซ่ึงทรงเปล่ียนรูปแบบการปกครองจากรูปแบบจตุสดมภ์มาเป็น
การปกครองรูปแบบใหม่ตามแบบตะวนัตก โดยสาระส าคญัโครงสร้างของการปฏิรูปนั้นปรากฏทั้ง
ในส่วนกลาง ซ่ึงจดัตั้งกระทรวง 12 กระทรวง ในส่วนภูมิภาค จดัตั้ง มณฑล เมือง อ าเภอ ต าบล 
และหมู่บา้นตามล าดบั และในส่วนทอ้งถ่ิน ก็ปรากฏ การจดัตั้งสุขาภิบาล ข้ึนเป็นคร้ังแรก ซ่ึงใน
ช่วงแรกน้ีบทบาทและอ านาจของส่วนกลางจะมีค่อนขา้งมาก และกวา้งขวางมาก ครอบคลุมไปทัว่
ส่วนในภูมิภาค ซ่ึงจดัตั้งเป็นมณฑล เมือง อ าเภอ ต าบล และหมู่บา้นนั้น ผูป้กครองก็ลว้นแต่ไดรั้บม
แบ่งอ านาจหรือมอบจากส่วนกลางแทบทั้งส้ิน กล่าวคือ ขา้ราชการในส่วนภูมิภาคนั้นเป็นแขนขาท่ี
ส าคญัของการปกครองในส่วนภูมิภาคนัน่เอง ส่วน สุขาภิบาล ท่ีทรงตั้งข้ึนก็มิไดห้มายความให้มี
ลักษณะเป็นไปโดยหลักของการการกระจายอ านาจ ดังนั้ นจึงเห็นได้ว่าในช่วงแรกก่อนการ
เปล่ียนแปลงการปกครองครอง 2475 นั้น อ านาจหน้าท่ีและบทบาทของนายอ าเภอได้แผ่ขยายไป
อยา่งกวา้งขวาง โดยอาศยัอ านาจท่ีไดมี้การตราไวใ้นกฎหมายเป็นลายลกัษณ์อกัษร ท่ีปฐมเสนาบดี
กระทรวงมหาดไทยคือ สมเด็จกรมพระยาด ารงราชานุภาพ ด าริข้ึน คือ พระราชบญัญติัลกัษณะ
ปกครองทอ้งท่ี 2440 และแกไ้ข พ.ศ.2457 ซ่ึงกฎหมายฉบบัน้ีไดท้  าใหน้ายอ าเภอ มีบทบาทท่ีมีความ
ชดัเจน สร้างความเป็นผูน้ าในการปกครอง และกลไกในการขบัเคล่ือนบ าบดัทุกข์ และบ ารุงสุข
ให้แก่ราษฎรในทุกท้องท่ี ดังนั้ นหากพิจารณาถึงอ านาจหน้าท่ีของในอ าเภอในช่วงก่อนการ
เปล่ียนแปลงการปกครอง พ.ศ.2475 น้ีท าให้นายอ าเภออยูใ่นฐานะของผูน้ าในสังคมทอ้งท่ี และถูก
มองวา่เป็นผูป้กครองท่ีมีส่วนส าคญัท่ีสุดท่ีอยูใ่กลชิ้ดกบัประชาชนและสามารถเขา้ถึงประชาชนได้
ง่ายกวา่ ประกอบกบัมีสายบงัคบับญัชาป่านก านนั ผูป้กครองในต าบลและผูใ้หญ่บา้น ผูป้กครองใน
หมู่บา้น คอยสนบัสนุนการปฏิบติัหนา้ท่ีอีกดว้ย 
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แต่เม่ือคร้ังเกิดการเปล่ียนแปลงการปกครอง ใน พ.ศ.2475 โดยกลุ่มคณะราษฎรนั้ น 
คณะราษฎรไดว้างโครงสร้างการบริหารราชการแผน่ดินใหม่ ภายใต ้พระราชบญัญติัวา่ดว้ยระเบียบ
ราชการบริหารแห่งราชอาณาจกัรสยาม พ.ศ.2476 โดยมีการจดัระเบียบการบริหาราชการออกเป็น 3 
ส่วน ไดแ้ก่ ราชการส่วนกลาง คือ คณะรัฐมนตรี เช่น กระทรวง  ทบวง กรม ส่วนภูมิภาค หมายถึง 
การส่งขา้ราชการไปประจ า และส่วนทอ้งถ่ิน หมายถึง เทศบาล มีการการยกเลิกมณฑล ให้คงเหลือ
เพียง จงัหวดัและอ าเภอ ในส่วนภูมิภาค และปรับโอนอ านาจหน้าท่ีในราชการบริหารส่วนภูมิภาค
ให้อยูก่บัคณะกรมการจงัหวดัและคณะกรมการอ าเภอ แทนท่ีจะอยูก่บัผูว้า่ราชการจงัหวดั (ขา้หลวง
ประจ าจงัหวดั) และนายอ าเภอดงัเช่นก่อนการเปล่ียนแปลงการปกครอง อนัจะท าให้เล็งเห็นไดว้่า
ในช่วงหลงัการเปล่ียนแปลงการปกครอง 2475 นั้นคณะราษฎรมีนโยบายชดัเจนท่ีจะกระจายอ านาจ
สู่ทอ้งถ่ินด้วยการสถาปนาหน่วยการปกครองตนเองในระดบัทอ้งถ่ิน เช่น ประเทศตะวนัตก จน
น าไปสู่การตราพระราชบญัญัติจดัระเบียบเทศบาล 3 แบบ คือ เทศบาลนคร เทศบาลเมือง และ
เทศบาลต าบล ดว้ยการยกฐานะสุขาภิบาล เป็นล าดบัแรก ประกอบกบัอีกดา้นหน่ึงก็มีความพยายาม
ลดบทบาทอ านาจของผูว้่าราชการจงัหวดัและนายอ าเภอให้อยูใ่นรูปของคณะมิใช่มีอ านาจเต็มเฉก
เช่นเดิม โครงสร้างการบริหารราชการไดด้ าเนินมาจนคร้ังถึงสมยัรัฐบาล     จอมพล ป.พิบูลสงคราม 
ซ่ึงไดแ้นวคิดและเห็นบทบาทของการปกครองทอ้งถ่ินในต่างประเทศ โดยเหตุการณ์ท่ีส าคญัในช่วง
ดงักล่าวคือ สงครามโลกคร้ัง 1 จึงไดน้ าการปกครองแบบ สุขาภิบาล กลบัมาใชอี้กคร้ัง โดยเฉพาะ
เขตนอกเมือง และยกฐานะทอ้งถ่ินท่ีเจริญให้เป็นเทศบาลมากข้ึน โดยสุขาภิบาลใหม่น้ีให้ หากเป็น
ท่ีตั้ งของท่ีว่าการอ าเภอหรือก่ิงอ าเภอก็ได้จัดตั้ งได้เลย โดยมีคณะกรรมการบริหารสุขาภิบาล 
ด าเนินการ ทั้งน้ีก าหนดให้นายอ าเภอในทอ้งท่ีนั้นเป็นประธาน และให้ปลดัอ าเภอคนหน่ึงเป็นปลดั
สุขาภิบาล นอกจากน้ีในปี 2498 ยงัมีการจดัตั้งองค์การบริหารส่วนจงัหวดั (อบจ.) ด าเนินการการ
ปกครองท้องถ่ินนอกเขตเทศบาลและสุขาภิบาล โดยรัฐบาลยงัคงแต่งตั้ งข้าราชการประจ าไป
ควบคุมการปกครองทอ้งถ่ินในระดบัจงัหวดั ไดแ้ก่ ผูว้่าราชการจงัหวดัเป็นนายกองค์การบริหาร
ส่วนจงัหวดั และให้ปลดัจงัหวดั เป็นปลดั อบจ.และหลงัจากก าเนิด อบจ.ในปี 2499 ก็ไดมี้การจดัตั้ง
องคก์ารบริหารส่วนต าบล (อบต.) ซ่ึงมีฐานะเป็นนิติบุคคล มีรายได ้รายจ่ายของตนเองและสามารถ
ด าเนินกิจการส่วนต าบลได้อย่างอิสระ แต่สุดท้ายคนบริหารก็เป็นคนของรัฐได้แก่ ก านัน และ
ผูใ้หญ่บา้นเขา้ไปควบคุมดูแล อบต. แต่ในช่วงทา้ยก่อนท่ีจะมีการเปล่ียนแปลงทางการเมืองส าคญั
ในปี 2516 นั้น ซ่ึงดูห้วงเวลาก่อนหน้านั้น โดยสมยัจอมพล สฤษด์ิ ทอ้งถ่ินถูกท าให้ลดบทบาทลง
ไปโดยปริยาย เน่ืองจาก จอมพลสฤษด์ิ ใชน้โยบายการปกครองแบบเผด็จการ แต่เม่ือถึงสมยัจอมพล
ถนอม กิตติขจร ซ่ึงดูแล้วคล้ายท่ีจะน าท้องถ่ินกลับมาอีกคร้ังแต่สุดท้ายก็ยงัคงให้อ านาจแก่
ขา้ราชการในส่วนภูมิภาคอยูดี่ โดยยุบ อบต.และตั้งคณะกรรมการสภาต าบล ซ่ึงมี ก านนั ผูใ้หญ่บา้น 
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แพทยป์ระจ าต าบล ซ่ึงดูแลว้สภาดงักล่าวก็คือการบริหารงานในส่วนภูมิภาค นัน่เอง ซ่ึงวิเคราะห์ดู
แลว้ในช่วงหลงัการเปล่ียนแปลงการปกครอง 2475 ดว้ยทฤษฎีโครงสร้างและหนา้ท่ีของนายอ าเภอ
ยงัคงปรากฏให้เห็นอยู่อย่างกวา้งขวาง แต่ขณะเดียวกนัก็มีความพยายามของผูน้ ารัฐในการท่ีจะ
ผลกัดนัการกระจายอ านาจดว้ยการจดัตั้งองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินข้ึน ผา่นการตรากฎหมายและ
แนวคิดเร่ืองการกระจายอ านาจ ซ่ึงแมว้า่จะยงัไม่สามารถบริหารจดัการไดด้ว้ยตนเอง และยงัคงถูก
ควบคุมดูแลและบริหารโดยขา้ราชการประจ า ซ่ึงโดยหลักก็คือ ผูว้่าราชการจงัหวดั นายอ าเภอ 
ก านัน ผูใ้หญ่บา้น นั่นเอง แต่อย่างน้อยก็เป็นจุดเร่ิมตน้ของความพยายามท่ีจะดึงอ านาจออกจาก
ส่วนกลางและภูมิภาคให้เกิดข้ึน ซ่ึงหากมองช่วงดงักล่าวผ่านกระบวนการทางจิตวิทยาทางสังคม
และในเร่ืองของการเป็นผู ้น า แล้วในส่วนของการบริหารราชการยงัคงปรากฏบทบาทของ
นายอ าเภอ ในการเป็นผูน้ าและความคาดหวงัต่อการบริหารงานในท้องท่ีอยู่ดี แมว้่าจะมีองค์กร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ินเกิดข้ึนก็ตาม 

สภาพการณ์หลงัเหตุการณ์เดือนตุลาคม พ.ศ. 2516  หลงัจอมพลถนอม กิตติขจร ลงจาก
ต าแหน่ง เกิดกระแสการเรียกร้องให้มีเสรีประชาธิปไตย การกระจายอ านาจการปกครองสู่ทอ้งถ่ิน 
น าไปสู่การเกิดเขตปกครองพิเศษพัทยาข้ึนในปีพ.ศ. 2521 ประชาชนต่ืนตัวกับการเมืองอย่าง
ต่อเน่ือง จนในท่ีสุดก็เกิดการเลือกตั้งผูว้่าราชการจงัหวดักรุงเทพมหานครโดยตรงจากประชาชน
เป็นคร้ังแรก ในปี พ.ศ.2528  แต่ภายหลงัเหตุการณ์ในวนัท่ี 6  ตุลาคม พ.ศ. 2519 ท าให้ประแนวคิด
เสรีประชาธิปไตยเปล่ียนแปลงไป เป็นกระแสการต่ืนกลวัคอมมิวนิสต ์ยุคน้ีภาพลกัษณ์นายอ าเภอ
จะอยู่ในฐานะผูน้ า ภาพลักษณ์นายอ าเภอยงัคงได้รับความเคารพ ประกอบกับการปฏิวติัท าให้
ระบอบราชการเขม้แข็ง นายอ าเภอคือผูรั้กษาความสงบเรียบร้อยของประชาชนในพื้นท่ี และเป็นผู ้
บงัคบัใชก้ฎหมายระบอบราชการเขม้แข็งมากเรียกไดว้า่แทบจะเป็น อามาตยาธิไตย” (Bureaucratic 
Polity) ภาพลกัษณ์นายอ าเภอจึงถือเป็นภาพลกัษณ์ท่ีดี มีอ านาจในดา้นจิตใจ ซ่ึงสามารถวิเคราะห์
ตามทฤษฎีจิตวิทยาทางสังคม (Social Psychology) ได้ว่า เม่ือบริบททางสังคมให้ความส าคญักับ
ต าแหน่งหนา้ท่ี ผูด้  ารงต าแหน่งหนา้ท่ีนั้น ยอ่มมีอิทธิในดา้น “สัญลกัษณ์” กล่าวคือเป็นผูป้กครองท่ี
คอยดูแลราษฎรในทอ้งท่ี ใหมี้ความสงบเรียบร้อย  

เหตุการณ์ทางการเมืองในเดือนพฤษภาคม 2535 ภายใตพ้ระราชบญัญติัระเบียบบริหาร
ราชการแผน่ดิน พ.ศ.2534 นั้นไดเ้กิดกระแสการหาเสียงของพรรคการเมือง 5 พรรค เสนอนโยบาย
หาเสียงวา่จะกระจายอ านาจไปสู่ทอ้งถ่ิน และมีพรรคการการเมือง 4 พรรค ท่ีเสนอนโยบายเลือกตั้ง
ผูว้่าราชการจงัหวดั สังคมไทยไดเ้กิดการต่ืนตวัในนโยบายการปรับปรุงการปกครองทอ้งถ่ินอยา่ง
ไม่เคยมีมาก่อน แต่รัฐบาลและกระทรวงมหาดไทยในขณะนั้นแลดูจะไม่เห็นด้วยกับแนวทาง
ดงักล่าวจึงลดกระแสเรียกร้องให้มีการเลือกตั้งผูว้า่ฯดว้ยการให้นายก อบจ. มาจาก สจ.ไม่ให้ผูว้า่ฯ
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ด ารงต าแหน่งนายก อบจ.แต่งตั้งสตรีเป็นปลดัอ าเภอ เป็นผูว้า่ฯ ตลอดจนเป็นนายอ าเภอ นอกจากน้ี
ยงัรวมไปถึงการตราพระราชบญัญติัสภาต าบลและองคก์ารบริหารส่วนต าบล ในปี 2537 แต่ทา้ยสุด
สภาต าบลก็ไม่อาจหนีพน้อ านาจและหน้าท่ีของนายอ าเภอ ก านนัและผูใ้หญ่บา้น ท่ีถูกก าหนดให้
เป็นกรรมการและเป็นผูแ้ต่งตั้งเลขาสภาต าบล ซ่ึงอาจกล่าวไดว้า่ช่วงหลงัเหตุการณ์ทางการเมืองใน
ปี 2535 นั้น แมจ้ะมีกระแสของการต่ืนตวัและชดัเจนการกระจายอ านาจผา่นการเลือกตั้ง ขา้ราชการ
ประจ าโดยเฉพาะผูว้า่ฯและสุดทา้ยก็ไม่อาจสู้เล่ห์กลของผูมี้อ  านาจรัฐในส่วนกลางได ้โดรงสร้าง
อ านาจหนา้ท่ีของส่วนกลางส่วนภูมิภาค โดนนายอ าเภอ ก็ยงัคงเป็นผูท่ี้มีความส าคญัต่อการบริหาร
ราชการอยูดี่  นอกจากน้ียงัคงภาพลกัษณ์และความน่าเช่ือให้แก่สังคมให้ปรากฏเห็นอยูเ่สมอ แมว้า่
จะมีองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินเกิดข้ึนก็ตาม 

แต่อย่างไรก็ตาม เม่ือประกาศใช้รัฐธรรมนูญในปี พ.ศ.2540 ซ่ึงถือไดว้่าเป็นรัฐธรรมนูญ 
ฉบบัประชาชน ท่ีเรียกเช่นนั้นเน่ืองจากรัฐธรรมนูญฉบบัน้ีไดมี้การประชาสัมพนัธ์ใหแ้ก่ราษฎรโดย
ทัว่ และท่ีส าคญัซ่ึงถือเป็นความแปลกใหม่จากรัฐธรรมนูญฉบบัก่อนๆก็คือ การเปิดโอกาสให้
ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมในการปกครองท้องถ่ินมากข้ึน โดยเฉพาะการออกพระราชบญัญัติ
องค์การบริหารส่วนจังหวดั พ.ศ.2540 ซ่ึงมีการเปล่ียนแปลงโครงสร้าง อ านาจหน้าท่ีความ
รับผดิชอบ ซ่ึงโครงสร้างใหม่ท าให้ อบจ.มีความเป็นองคก์ารปกครองส่วนทอ้งถ่ินระดบัจงัหวดั ซ่ึง
สอดคล้องกบัหลกัการกระจายอ านาจมากท่ีสุดรูปแบบหน่ึง มีการออก พ.ร.บ.ยกเลิกสุขาภิบาล 
2495 และออก พ.ร.บ. ยกฐานะสุขาภิบาลป็นเทศบาลต าบล และท่ีส าคญัก็คือการก าหนดโครงสร้าง
สมาชิกสภา อบต.ให้มาจากการเลือกตั้งทั้ งหมด ตลอดจนก าหนด พ.ร.บ.เทศบาล (ฉบับท่ี 11) 
พ.ศ.2543 ให้เทศบาลเมืองและเทศบาลนคร มีการเลือกตั้งนายกเทศมนตรีโดยตรง นอกจากน้ีก็ไดมี้
การออก พ.ร.บ.ระเบียบบริหารราชการเมืองพทัยา 2542 โดยให้สมาชิกสภาและนายกเมืองพทัยามา
จากการเลือกตั้งโดยตรงของประชาชน และจากทั้ งหมดทั้ งมวลท่ีได้กล่าวไปอนัเป็นท่ีมาของ
บทบาทอ านาจหนา้ท่ีของนายอ าเภอ หรือผูว้า่ราชการจงัหวดั ซ่ึงเป็นขา้ราชการประจ าท่ีถูกลดทอน
ลงจากการเป็นผูบ้ริหารจดัการเก่ียวกบัองค์กรปกครองในส่วนทอ้งถ่ิน ให้เหลือเพียงการควบคุม
และก ากบัดูแลองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินเท่านั้น นัน่หมายความวา่หลกัการกระจายอ านาจ ไดถู้ก
ท าให้เกิดเป็นรูปธรรมแล้ว ในสังคมไทยซ่ึงตลอดระยะหลายสิบปี ในแต่ละห้วงแม้จะมีความ
พยายามอยูห่ลายคร้ังหลายหน แต่สุดทา้ยก็มีเพียงแค่รูปแบบเพียงเท่านั้น แต่สุดทา้ยก็อยูภ่ายใตเ้งา
มืดของระบบรวมศูนย์อ านาจผ่านอ านาจของข้าราชการประจ าในส่วนภูมิภาคอยู่ดี  แต่การ
เปล่ียนแปลงในคร้ังน้ีมิไดเ้ป็นเฉกเช่นเดิม แต่การกระจายอ านาจด าเนินและการเติบโตผ่านกระแส
การต่ืนตวัในการดูแลตนเอง ผา่นองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ในรูปแบบของการเลือกตั้งโดยตรง 
มิใช่การแต่งตั้งจากผูมี้อ  านาจเดิม อนัได้แก่ ผูว้่าฯ นายอ าเภอ ตลอดจนก านัน ผูใ้หญ่บา้น อีกแล้ว 
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นอกจากน้ีโดรงสร้างท่ีส าคญันอกเหนือไปจากท่ีมาจากการเลือกตั้งโดยตรงแลว้ ปรากฏการอ านาจ
หนา้ท่ีขององคก์รปกครองในส่วนทอ้งถ่ิน ท่ีเดิมแต่ก่อนเคยเป็นอ านาจหนา้ท่ีของนายอ าเภอ ก็ไดรั้บ
โอนมาเป็นภารกิจและอ านาจหน้า อาทิ เช่น การสาธารณสุข การป้องกนัและบรรเทาสาธารณภยั 
การจดัเก็บภาษีป้าย อากร ต่างๆ ตลอดจนโครงสร้างพื้นต่างๆเช่น ถนนหนทาง ก็ลว้นโอนไปเป็น
อ านาจหน้าท่ีของทอ้งถ่ินซ่ึงเดิมอาจจะยงัไม่สามารถด าเนินการไดอ้ยา่งเต็มท่ี แต่เม่ือมีอิสระท่ีมาก
ข้ึนก็สามารถด าเนินการได้อย่าง รวดเร็ว และเข้าถึงประชาชนได้เร็วยิ่งข้ึน จึงอาจอธิบายและ
วเิคราะห์ไดว้า่ โครงสร้างหนา้ท่ี ระหวา่งราชการทั้งส่วนกลาง ภูมิภาค และทอ้งถ่ิน แมจ้ะยงัคงเดิม
แต่ส่ิงท่ีไม่เหมือนเดิมก็คือ ความชดัเจนในอิสระท่ีจะบริหารจดัการตนเอง หารายไดเ้อง  ผา่นบริบท
การเลือกตั้งและการส่วนร่วมของประชาชน เหตุน้ีจึงท าให้องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินเติบโตข้ึน
อยา่งรวดเร็ว พร้อมๆไปกบัการเติบโตของนกัการเมืองทอ้งถ่ิน ท่ีมาจากการเลือกตั้งโดยตรง ดงันั้น
การเขา้หา และการเขา้ถึงประชาชนของนกัการเมืองทอ้งถ่ินหรือผูบ้ริหารทอ้งถ่ินจึงเป็นไปในทางท่ี
ชดัเจนและเป็นรูปธรรมใกล้ชิดกว่าราชการประจ า เช่น ผูว้่าฯและนายอ าเภอ เฉกเช่นก่อนหน้าน้ี 
เน่ืองจากการกระท าเหล่านั้นก็ไม่แตกต่างไปจากการหาเสียงของสมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎร เพราะ
การด ารงต าแหน่งของนกัการเมืองทอ้งถ่ินมาจากการเลือกตั้งของราษฎรโดยตรงไม่มีราชการประจ า
เขา้มาเก่ียวขอ้งเช่นแต่ก่อน จึงท าให้ตั้งแต่บดันั้นบทบาทของนักการเมืองทอ้งถ่ินผ่านเงินทุนเดิม
หรือจากองค์กรของตนเองมีความโดดเด่นมากกว่า ขา้ราชการประจ า เช่น นายอ าเภอ หรือผูว้่าฯ 
ประชาชนสามารถจ าหรือรู้จกั นกัการเมืองทอ้งถ่ิน ไดดี้ยิง่กวา่นายอ าเภอหรือผูว้า่ ทั้งน้ีดงัจะเห็นได้
จากการประชาสัมพนัธ์การท างานของตนเองหรือนโยบายตนเองพร้อมรูปตนเองประชาสัมพนัธ์ใน
พื้นท่ีอยูเ่สมอ เดินไปไหนมาไหนก็มีแต่คนรู้จกัซ่ึงผิดแผกไปจากราชการประจ าซ่ึงหากไม่ใช่เป็น
ขา้ราชการดว้ยกนั หากผูว้า่ฯหรือนายอ าเภอเดินผา่นไปผา่นมาในพื้นท่ีสาธารณะก็หาคนจะจ าไดซ้กั
ก่ีคน แต่อยา่งไรก็ตามแต่ แมว้า่ดว้ยโครงสร้างทางกฎหมายจะก าหนดบทบาทและอ านาจหนา้ท่ีของ
นายอ าเภอจะถูกท าให้ลดนอ้ยถอยลงไปเม่ือเกิดการเติบโตขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน แต่ใน
แง่ของสังคม ผ่านการมองเชิงจิตวิทยาทางสังคมและผูน้ า ความเช่ือ ( belie )ทศันคติ ( attitude ) 
ค่านิยม (value) มีผลต่อภาพลกัษณ์ ( image ) ของนายอ าเภอนั้นก็ยงัคงปรากฏอยูอ่ยา่งเคารพย  าเกรง
ไม่เส่ือมคลาย ดงัจะเห็นไดจ้ากการท่ีนายอ าเภอ มกัจะไดรั้บเชิญให้เป็นประธานหรือเป็นเกียรติใน
งานหรือประเพณีส าคญัๆอยูเ่สมอ หรือแมแ้ต่งานรัฐพิธี หรือราชพิธีก็จะเป็นผูน้ าในการด าเนินงาน
อยูเ่สมอ เหล่าน้ีเป็นส่ิงท่ีอยูก่บันายอ าเภอ จวบจนทุกวนัน้ีไม่มีการบญัญติัหรือตราไวใ้นกฎหมายใด
แต่เป็นเพราะการถูกท าให้เป็นผูน้ าของสังคมและสัญลกัษณ์ขา้ราชการแทนองค์พระมหากษตัริย์
ตลอดจนรัฐบาลมาแต่คร้ังโบราณนั้นไดฝ่ั้งแน่นอยูใ่นทุกถว้นทัว่ยากท่ีแมอ้งค์กรปกครองทอ้งถ่ิน
หรือนักการเมืองทอ้งถ่ินจะเขม้แข็งและมีบทบาทมากเพียงใดหรือกฏหมายจะให้อ านาจหน้าท่ีท่ี
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กระทบต่อนายอ าเภอมากเพียงใดก็ไม่สามารถท่ีจะท าลายความย  าเกรงของราษฎรหรือแม้แต่
ขา้ราชการดว้ยกนัเองต่อนายอ าเภอได ้ดงัเช่น ปรากฏการสนบัสนุนให้มีการแกไ้ขยุบเลิกต าแหน่ง 
ก านนั และผูใ้หญ่บา้น ในพื้นท่ีเทศบาลเมืองหรือนครหรือการแกไ้ขวาระการด ารงต าแหน่งต่างๆก็
ยงัไม่อาจสามารถท าไดท้ั้งน้ีก็เน่ืองมาจากกระท าเหล่านั้นถือเป็นการตดัเคร่ืองมือในการควบคุมดุม
แลทอ้งถ่ินจากส่วนกลางและภูมิภาค ไปโดยปริยายนั่นเอง และถึงแมว้่าจะมีกระแสจากนโยบาย
รัฐบาลในสมยัชวน หลกัภยัและการปฏิรูประบบราชการ พ.ศ.2545 ในรัฐบาลทกัษิณ ชินวตัร เร่ือง
จงัหวดัจดัการตนเอง แต่สุดทา้ยก็ตกลงโดยก็ยงัมีกระแสดงักล่าวเกิดข้ึนในยคุหลงัอยูเ่ป็นเนืองๆ 

หลงัเหตุการณ์ทางการเมือง 2549 มีการประกาศใช้รัฐธรรมนูญ พ.ศ.2550  :ซ่ึงก็ได้มีการ
วางหลกัการกระจายอ านาจอยูเ่ฉกเช่นเดิม แต่มีมีทิศทางในการกระจายอ านาจใหแ้ก่องคก์รปกครอง
ส่วนท้องถ่ินเพิ่มข้ึนโดยการเพิ่มอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินลดอ านาจส่วนกลาง
ยกระดบัการบริหารงานบุคคลสร้างความโปร่งใสและเพิ่มการมีส่วนร่วมของประชาชน 

นอกจากน้ีกฎหมายกระจายอ านาจตอ้งก าหนดการจดัสรรรายไดร้ะหวา่งราชการส่วนกลาง
และราชการส่วนภูมิภาคกบัองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินและระหวา่งองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน
ดว้ยกนัเองโดยค านึงถึงการกระจายอ านาจเพิ่มข้ึนตามลาดบัความสามารถขององคก์รปกครองส่วน
ท้องถ่ินแต่ละรูปแบบและก าหนดให้มีกฎหมายรายได้ท้องถ่ินเพื่อก าหนดอ านาจหน้าท่ีในการ
จดัเก็บภาษีและรายไดอ่ื้นขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินโดยมีหลกัเกณฑ์ท่ีเหมาะสมตามลกัษณะ
ของภาษีแต่ละชนิดการจดัสรรทรัพยากรในภาครัฐการมีรายได้ท่ีเพียงพอกับรายจ่ายตามอ านาจ
หน้าท่ีขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินทั้งน้ีโดยค านึงถึงระดบัขั้นการพฒันาทางเศรษฐกิจของ
ทอ้งถ่ินสถานะทางการคลงัขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินและความย ัง่ยืนทางการคลงัของรัฐโดย
ใหมี้การทบทวนกฎหมายรายไดท้อ้งถ่ินทุกระยะเวลาไม่เกิน 5 ปี  

จะเห็นไดว้า่กระแสการกระจายอ านาจมีแนวโนม้ท่ีดีข้ึนและน าไปสู่การพฒันา ดงันั้นหาก
มองในมุมมองโครงสร้างก็ยงัคงเป็นโครงสร้างเดิม เพียงแต่ปรับเปล่ียนรายละเอียดบางอยา่งให้เขา้
กบัความเปล่ียนแปลงในบางแง่เท่านั้น นายอ าเภอและนกัการเมืองทอ้งถ่ินจึงยงัคงมีช่องวา่งในการ
ท างานซ่ึงกนัและกนัตามท่ีไดมี้การบญัญติัไว ้ส่วนทางสังคมก็ยงัปรากฏเฉกเช่นเดิมไม่ต่างจากยุค
สมยัรัฐธรรมนูญ 2540  

แต่อย่างไรก็ตามแต่ภายหลงัการรัฐประหาร พ.ศ.2557 และคณะรักษาความสงบแห่งชาติ 
(คสช.) ไดมี้ประกาศฉบบัท่ี 85/2557 และ 86/2557 ลงวนัท่ี 10 กรกฎาคม พุทธศกัราช 2557 เก่ียวกบั
การสรรหาสมาชิกสภาทอ้งถ่ินข้ึนทดแทนสมาชิกสภาทอ้งถ่ินท่ีหมดวาระลง โดยก าหนดให้ใชว้ิธี
คดัเลือกโดยคณะกรรมการสรรหานั้นก็ไดมี้การกล่าวถึงกนัอยา่งกวา้งขวางเก่ียวกบัประเด็นดงักล่าว
รวมทั้ งได้มีการตั้ งข้อสังเกตว่า น่ีอาจเป็นสัญญาณท่ีสะท้อนว่าจะมีการรวมศูนย์อ านาจเข้าสู่
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ส่วนกลางอีกคร้ัง หรือ คสช. ไดป้ระเมินสถานการณ์และความไม่พร้อมของทอ้งถ่ินท่ีจะให้มีการ
เลือกตั้ง จึงตอ้งเปล่ียนไปใชว้ธีิการสรรหาหรือแต่งตั้งภายใตอ้  านาจของขา้ราชการส่วนภูมิภาคแทน 
ทั้งน้ี ซ่ึงในประกาศดงักล่าวไดร้ะบุว่าสถาณการณ์ในปัจจุบนัยงัไม่อาจจดัให้มีการเลือกตั้งสมาชิก
สภาทอ้งถ่ินและผูบ้ริหารทอ้งถ่ินไดโ้ดยเรียบร้อย จึงตอ้งมีการออกประกาศฉบบัน้ีข้ึน อยา่งไรก็ตาม
ประกาศดงักล่าวเป็นเพียงประกาศชัว่คราว ซ่ึงไดร้ะบุวา่ให้งดการจดัให้มีการเลือกตั้งสมาชิกสภา
ทอ้งถ่ินไปก่อนจนกวา่จะมีประกาศเปล่ียนแปลง จึงยงัไม่มีความชดัเจนวา่คนท่ีไดรั้บการแต่งตั้งนั้น
จะตอ้งอยู่ในวาระนานเท่าใด อีกทั้งยงัน่าเป็นห่วงว่ารัฐธรรมนูญฉบบัใหม่จะมีบทบญัญติัท่ีวา่ดว้ย
เร่ืองการกระจายอ านาจหรือการปกครองท้องถ่ินหรือไม่ แต่หาก คสช.ไม่มีแนวคิดท่ีจะกระจาย
อ านาจ ก็เป็นไปไดว้่าอาจเกิดกระแสต่อตา้นข้ึนอย่างเงียบๆ ทั้งในแวดวงทอ้งถ่ินและนักวิชาการ 
รวมถึงประชาชนในพื้นท่ีต่างๆดว้ย จึงมีขอ้สังเกตวา่การท่ี คสช. ออกประกาศเช่นน้ี เพราะตอ้งการ
ท่ีจะหยุดย ั้งระบบการเมืองทอ้งถ่ินชัว่คราวเพื่อให้เกิดความราบร่ืนในการเดินหน้าปฏิรูป หรือว่า 
คสช. มีแนวทางท่ีจะรวมศูนยอ์  านาจเขา้สู่ส่วนกลางกนัแน่  

บทสรุปในทา้ยท่ีสุดแลว้ จากช่วงระยะเวลา 100 ปีแห่งการเปล่ียนแปลงอ านาจหน้าท่ีของ
นายอ าเภอ ซ่ึงวิเคราะห์โดยแบ่งเป็นช่วงระยะเวลาท่ีส าคญัทั้งหมด 6 ช่วงนั้น ในช่วงท่ีแรกนั้นถือ
เป็นตน้ก าเนิดของนายอ าเภอ อ านาจหนา้ท่ีของนายอ าเภอจึงมีอยา่งกวา้งขวาง เน่ืองจากเป็นยุคสมยั
ของการรวมศูนยอ์  านาจ โดยอาศยัขา้ราชการประจ าเป็นผูมี้อ  านาจสูงสุดเพื่อแบ่งเบาภาระท่ีมากลน้
ของราชการในส่วนกลาง ในช่วงท่ีสองนั้ นเป็นยุคสมัยประชาธิปไตยเร่ิมแรก ซ่ึงดูไปแล้ว
คณะราษฎรแม้จะมีความพยายามท่ีจะลดบทบาทของอ านาจเก่าด้วยความพยายามส่งเสริมการ
กระจายอ านาจ ดว้ยการปรับปรุงองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน แต่สุดทา้ยแลว้ก็ยงัคงตอ้งอาศยัอ านาจ
และบารมีของขา้ราชการประจ าในส่วนภูมิภาคโดยเฉพาะผูว้่าราชการจงัหวดั นายอ าเภอ ก านัน 
ตลอดจนผูใ้หญ่บา้นเป็นแขนขาในการบริหารราชการภายใตป้ระชาธิปไตยใหม่ให้กบัตนเองอยู่ดี
แมว้่าจะมีความพยายามในสร้างความชดัเจนขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ในรูปของเทศบาล
ในช่วงท่ีสามเป็นช่วงแห่งการเปล่ียนแปลงส าคญัทางการเมืองดว้ยกระแสการต่อตา้นอ านาจรัฐ เกิด
กระแสการเรียกร้องให้มีเสรีประชาธิปไตย การกระจายอ านาจการปกครองสู่ทอ้งถ่ิน อนัน าไปสู่
การเกิดเขตปกครองพิเศษพทัยาข้ึนในปีพ.ศ. 2521 ประชาชนต่ืนตวักบัการเมืองอยา่งต่อเน่ือง จนใน
ท่ีสุดก็เกิดการเลือกตั้งผูว้า่ราชการจงัหวดักรุงเทพมหานครโดยตรงจากประชาชนเป็นคร้ังแรก ในปี 
พ.ศ.2528 อ านาจหนา้ท่ีนายอ าเภอจึงเร่ิมถูกลดทอนอย่างชดัเจนมากข้ึน ช่วงท่ีส่ีจึงเป็นรอยต่อของ
กระแสการกระจายสู่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน โดยกระแสให้มีการเลือกตั้งผูว้่าราชการจงัหวดั
หลงัการลุกฮือต่อตา้นอ านาจรัฐ แต่สุดทา้ยกระแสก็หายไปดว้ยกลยุทธของผูมี้อ  านาจรัฐ ช่วงท่ีห้า
เป็นช่วงแสงสว่างแห่งการกระจายอ านาจอย่างแทจ้ริง การเขา้ถึงของประชาชนประกอบกบัการ
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รองรับการกระจายอ านาจขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน ท าให้เกิดการเลือกตั้ งโดยตรง 
นายอ าเภอและผูว้่าราชการจงัหวดัจึงถูกลดทอนอ านาจหน้าท่ีลงไปอย่างแทจ้ริงในช่วงน้ี และถูก
แทนท่ีดว้ยความโดดเด่นของผูบ้ริหารทอ้งถ่ินในทั้งเชิงผูน้ าและอ านาจหน้าท่ี และช่วงสุดทา้ยเป็น
ช่วงท่ีดูเหมือนกระแสการกระจายอ านาจจะยงัคงเส้นคงว่าและมีพฒันาการข้ึนเร่ือยอ านาจหน้าท่ี
ของนายอ าเภอจึงค่อยๆหายไปแต่สุดทา้ยการเปล่ียนแปลงทางการเมืองทั้งในปี 2549 และ 2557 ก็
ชุบขา้ราชการประจ าโดยผูว้า่ราชการจงัหวดัและนายอ าเภอข้ึนอีกคร้ัง แต่ถึงอยา่งไรก็ตามไม่วา่จะ
เป็นยุคการรวมศูนยอ์  านาจหรือการกระจายอ านาจส่ิงท่ีน่าจบัตามองก็คือการวางจุดยืนท่ีเหมาะสม
ของราชการส่วนภูมิภาค โดยเฉพาะ ผูว้า่ราชการจงัหวดัและนายอ าเภอ 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

 
 
 
 
 
 


