
ทฤษฎและแนวความคดทเกยวของ

การศ ึกษ าค ร ั้งน ี้ม ีจ ุด เน ้น ห น ักสำค ัญ เพ ื่อ ว ิเค ราะห ์ว ่า  บ ท บ าท ข อ งก ำน ัน  ผ ู้ใหญ ่บ ้าน'ซ ึ่ง 

ดำรงฐาน ะซ ้อนน ับก ัน ระห ว ่าง  น ักปกครองท ้องท ี่ ต าม  พ.ร.บ. ล ักษ ณ ะป ก ครอ งท ้อ งท ี่ พ.ศ. 2457 

แ ละบ ท บ าท ใน ฐาน ะสม าช ิกส ภ าองค ์ก ารบ ร ิห ารส ่วน ต ำบ ล  คณ ะกรรมการบร ิหารและประธาน

กรรมการบร ิหารองค ์การบร ิหารส ่วนตำบลโดยตำแห น ่ง ได ้ก ่อ ให ้เก ิดผลกระทบและความข ัดแย ้ง

ต ่อการบ ร ิห ารงาน และการป ฏ ิบ ัต ิงาน  ของกำน ัน  ผ ู้ให ญ ่บ ้าน  ต ลอด จน ส ม าช ิก ส ภ าแ ละค ณ ะ 

กรรมการบร ิห ารองค ์การบร ิห ารส ่วนตำบลท ี่ม าจากการเล ือกต ั้งห ร ือไม ่อย ่างไร  โดยผ ู้ศ ึกษ าจะใช ้ 

ทฤษ ฎ ีแ ละแ น วค วาม ค ิด ด ้าน การล ัด การป กค รองเป ็น ด ้าน ห ล ัก  โดยจะเสร ิมด ้วยท ฤษ ฎ ีใน ท างร ัฐ

ป ระศ าสน ศ าสต ร ์แ ละล ังค ม ว ิท ยาใน ส ่วน ท ี่เก ี่ย วข ้อ ง  เพ ื่อ ใช ้เป ็น ฐาน ใน การทำความ เข ้าใจเก ี่ยวก ับ  

ก ารว ิเคราะห ์ถ ึงก ารแ สด งบ ท บ าท ด ังก ล ่าวข ้างต ้น ใน ลำด ับ ก ัด ไป โด ยจะใช ้ท ฤษ ฎ ีแ ละแ น วค วาม ค ิด  

ควบค ู่ก ันไปด ังน ี้

ส ่วนท ี่ 1 แ น วความค ิดแ ละท ฤษ ฎ ีเก ี่ย วก ับ ห ล ักการล ัดการป กครอง และการปกครองท ้อง 

ถ ิ่น

ส ่วนท ี่ 2 แ น วความค ิดแ ละท ฤษ ฎ ีเก ี่ย วก ับ การป กครองส ่วน ภ ูม ิภ าค  และการปกครองท ้อง

ท ี่

ส ่วนท ี่ 3 แ น วค วาม ค ิด แ ละท ฤษ ฎ ีเก ี่ย วก ับ บ ท บ าท

ส่วนที่ 1
แน วค ิดแม ่บ ท ท ฤษฎ ีเก ี่ยวก ับห ล ักการจ ัดการป กค?อง และกา?ปกครองท ้องถ ิ่น

ใน การน ำเสน อแน วค ิดและทฤษ ฎ ีใน ส ่วนท ี่ 1 น ี้จ ะแ บ ่งแ ยก ศ ึก ษ าเป ็น  2 ส ่วนค ือ

- แน วความค ิดและท ฤษ ฎ ีเก ี่ยวก ับ ห ล ักการล ัดการป กครอง

- แ น วความค ิดและท ฤษ ฎ ีเก ี่ยวก ับ การป กครองท ้องถ ิ่น

แนวความคิดและทฤษฎีเก ี่ยวกับหลักการจัดการปกครอง
หล ักการท ั่วไปใน การล ัดระเบ ียบการปกครองประเท ศห ร ือท ี่เร ืยกว ่า  การล ัดระเบ ียบ  

บร ิหารราชการแผ ่นด ิน  ท ี่น ิยมใช ้อย ู่ใน ประเทศต ่างๆ  โดนเฉพาะประเทศท ี่ม ีร ูปแห ่งร ัฐ เป ็นร ัฐรวม 

(union state) น ัก ใช ้ห ล ักก ารสำค ัญ  2 ประการ  ได้แก่ ห ล ักการรวม อำน าจป กครอง และหล ักการ 

ก ระจายอำน าจป กค รอ ง แต ่สำห ร ับประเทศท ี่ม ีร ูปแห ่งร ัฐ เป ็นแบบร ัฐ เด ี่ยว  ( unitary state ) เช่น
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ฝร ั่งเศส ญ ี่ป ุน  และไทย ฯลฯ ม ักน ิยมใช ้ห ล ักการจ ัด ระเบ ียบการปกครองประเท ศ  3 ป ระการ1 ได้แก่ 

ห ล ัก ก ารรวม อ ำน าจป ก ค รอง(centra liza tion^ล ักการแบ ่งอำน าจการปกครอง (déconcentration) 

แ ละห ล ัก การก ระจายอ ำน าจป ก ค รอ ง (decentralization ) โดยหล ักการในการจ ัดระเบ ียบบร ิห าร 

ราชการแผ ่นด ิน  หร ือในการปกครองน ั้น  ย ่อมข ึ้นอย ู่ก ับว ิธ ีการและข ีดข ั้นแห ่งความใกล ้ช ิด ในการต ิด  

ต ่อล ัม พ ัน ธ ์ระห ว ่างห น ่วยการป กครองส ่วน ท ้องถ ิ่น ก ับ ห น ่วยการป กครองส ่วน กลาง (รวมท ั่งหน ่วย 

การป กครองส ่วน ภ ูม ิภ าคด ้วย ) ซ ึ่งอ าจม ีค วาม ล ัม พ ัน ธ ์ก ัน อย ่างใก ล ้ช ิด  หร ืออาจเป ็นไปในทางตรง 

ก ันข ้าม ก ล ่าวค ือ  ป ล ่อยให ้ท ้อ งถ ิ่น ต ่างๆ  ท ำการปกครองตน เอง โดยส ่วน กลางเพ ียงแ ต ่คอยควบค ุม  

ด ูแลเท ่าน ั้น

ว ิธ ีก ารจ ัดระเบ ียบ บ ร ิห ารราชการของป ระเท ศต ่างๆ  อาจม ีว ิว ัฒ นาการไปในทางรวม  

อำน าจปกครองไว ิใน ส ่วน กลาง ห ร ือกระจายอำน าจป กครองให ้แก ่ท ้อ งถ ิ่น  มากน ้อยส ุดแล ้วแต ่ 

สถาน ก ารณ ์ข องป ระเท ศ ข ณ ะน ั้น เป ็น สำค ัญ  ซ ึ่งต าม ธรรม ดาม ักจะเก ี่ย วก ับ สถาน การณ ์ท างการ

เม ือ งและข ีดข ั้น แห ่งความร ู้ความสามารถของพ ลเม ืองใน การท ี่จะปกครองตน เอง ว ิธ ีการรวม

อำน าจปกครองเข ้าไว ้ใน ส ่วน กลาง เป ็น ว ิธ ีก ารท ี่ก ำห น ดให ้ม ีก ารต ิดต ่อบ งค ับ บ ัญ ชาอย ่างไกล ้ช ิด

ระห ว ่างห น ่วยการป กครองส ่วน ท ้องถ ิ่น ก ับ ห น ่วยการป กครองส ่วน กลาง ซ ึ่งอาจตงผ ู้แทนห ร ือส ่งเจ ้า  

หน ้าท ี่ ออกไปดำเน ิน การปกครองตาม เขตการปกครองต ่างๆ  ท ั่วประเทศ  (หน ่วยการปกครองส ่วน  

ภ ูม ิภ าค) ส ่วน ว ิธ ีก ารกระจายอำน าจป กครองน ั้น  เป ็น ว ิธ ีป ล ่อยให ้ท ้องถ ิ่น ต ่างๆ  ม ีอ ิสระตามสมควร 

ท ี่จะด ำเน ิน การป กค รองท ้อ งถ ิ่น  โดย เจ ้าห น ้าท ี่ของท ้องถ ิ่น น ั้น เอง แต ่อย ู่ภ ายใต ้การควบค ุมด ูแลของ 

ส ่วน กลาง

ตามหลักการรวมอำนาจปกครองและกระจายอำนาจปกครองนี้ แม้จะมีเจตนารมณ์แตก 
ต่างกัน กล่าวคือ การรวมอำนาจปกครองถือหลักการปกครองอย่างสิทธิเด็ดขาดเป็นที่ตงส่วนการ 
กระจายอำนาจปกครองถือหลักการปกครองอย่างมีเสรีภาพที่ราษฎรจะปกครองตนเองเป็นสำคัญ 
แต่ในทางปฏิปติหลักการทั่งสองน้ีหาไต้ขัดแย้งต่อกันไม่ แต่อาจใช้รวมได้ในการวางระเบียบบริหาร 
ราชการของประเทศ ท่ังน้ี เพราะหลักการรวมอำนาจปกครองก็ดีและหลักการกระจายอำนาจปก 
ครองก็ดี ถ้าจะใช้หลักการใดแต่อย่างเดียวในการปกครองย่อมไม่เป็นผลดี เพราะท่ังลองหลักการน้ี 
ย่อมมีทั่งข้อดีและข้อเลีย ฉะน้ัน เมื่อนำหลักการทั่งลองนี้มาใช้ประกอบกันให้เหมาะลม อาจนำเอา

1 ประย ูร  ก าญ จ น ด ุล , ค ำบ ??ยายกฎ ห ม ายป ก ค รอง. (กรุงเทพ ฯ : โรงพ ิม พ ์จ ุฬ าลงกรณ ์ 

ม ห าว ิท ย าล ัย , 2523), หน ้า 25.
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ข ้อด ีของห ล ักการห น ึ่งม าแก ้ข ้อ เล ียของอ ีกห ล ักการห น ึ่งได ้ ท ั้งน ี้ อาจแก ้ไขโดยใช ้หล ักการแบ ่ง 

อำน าจปกครองให ้แ ก ่ล ีวง4ภ ูม ิภ าค ต าม ค ว าม จ ำ เป ็น  และความ เห ม าะสมต ่อไป

1 ■ห ล ักการรวม อำน าจป กครอง 

ความห มายของห ล ักการรวมอำน าจา เกครอง

ห ล ักการรวม อำน าจป กค รอง2ห ม ายถ ึงห ล ักการจ ัด วางระเบ ยบ บ ร ิห ารราช การแ ผ ่น ด ิน โด ย  

รวมอำนาจในการปกครองไว ้ให ้แก ่หน ่วยการบร ิหารราชการล ีวนกลาง อ ันได ้แก ่ กระทรวง ทบวง 

กรม ห ร ิอทบวงการเม ือ งต ่างๆ  ของร ัฐ  และเจ ้าห น ้าท ี่ของห น ่วยราชการบร ิห ารราชการส ่วน กลาง 

โด ยให ้ข ึ้น ต ่อ ก ัน ต าม ลำด ับ ข ึ้น ่ก ารบ ังค ับ บ ัญ ช าซ ึ่ง เป ็น ผ ู้ด ำ เน ิน ก ารป ก ค รอ งต ลอ ด ท ั่วท ั้งอ าณ าเข ต  

ของประเทศ  ห ร ือ อาจก ล ่าวโด ยลร ุป ก ็ค ือ  ม ีการรวมอำนาจท ั้งห มด เข ้าไว ้ใน ส ่วน กลาง และการใช ้ 

อ ำน าจป ก ค รอ งม ั่น  กระทำโดยเจ ้าห น ้าท ี่ข องห น ่วยงาน การบ ร ิห ารราชการส ่วน กลางท ั้งส ิ้น  ท ั้งน ี้ 

เพ ื่อ เป ็น การป ระส าน งาน ระห ว ่าง เจ ้าห น ้าท ี่ผ ู้ด ำ เน ิน งาน ก ารป กค รอ งท ั่วท ั้งป ระ เท ศ แ ละร ัก ษ าไว ้ช ึง  

เอกภาพ ในการป ุกครอง รวม ท ั้งค วาม ม ั่น ค งป ลอ ด ก ัยข องป ระเท ศ เป ็น สำจ ัญ

ห ล ักการรวมอำน าจปกครองเข ้าไว ้ใน ส ่วน กลาง ม ีล ัก ษ ณ ะ ส ำค ัญ ๆ  3 ประการ  ด ังน ี้3

1. ม ีก ารรวม ก ำล ังท ห ารแ ละกำล ังต ำรวจให ้ข ึ้น ต ่อส ่วน กลาง  โด ยไม ่ยอ ม ป ล ่อยให ้

กำล ังทห ารและตำรวจส ่วนหน ึ่งส ่วนใด เป ็นอ ิสระหร ือไม ,ข ึ้น ต ่อส ่วน กลาง ท ั้งน ี้ก ็เพ ื่อ รวม กองกำล ัง  

บ ังค ับ ต ่างๆ  ให ้ข ึ้น ต ่อส ่วน กลางเพ ื่อท ี่จะใช ้ก ำล ังม ั่น บ ังค ับ ใช ้ได ้โดย เด ็ดขาดและท ัน ท ่วงท ี ในกรณ ีท ี่ 

จ ำ เป ็น ต ้อ งใช ้ก ำล ังบ ังค ับ น ับ เป ็น การให ้อ ำน าจอย ่างม ากแ ก ่ห น ่วยการบ ร ิห ารราช การส ่วน กลาง  ใน 

การดำเน ิน การปกครองประเทศ  แ ละย ัง เป ็น ป ัจจ ัยส ำค ัญ ใน การร ัก ษ าค วาม ส งบ เร ียบ ร ้อ ยข อง

ป ระช าช น โด ยค ำน ึงถ ึง เสถ ียรภ าพ ข องป ระเท ศ เป ็น สำค ัญ

2. ม ีการรวมอำนาจใน การว ิน ิจอ ัยล ังการไว ้ใน ส ่วน กลาง ห ร ือ เป ็น การม อบ อำน าจ  

ว ิน ิจฉ ัยล ังก ารขน ส ุดท ้ายใน การอน ุม ิต  ระง ับหรือแก ้ไข เพ ิกถอน การกระทำต ่างๆ  ไว้แก,หน ่วยการ 

บ ร ิห ารราชการส ่วน กลาง เช ่น การบร ิห ารการคล ัง  การป ้องก ันประเทศ  ก าร เจ ้าห น ้าท ี่ และการควบ  

ค ุมการบร ิหาร เป ็นด ้น  ก ล ่าวค ือ  ให ้เจ ้าห น ้าท ี่ข ึ้น ส ุงของห น ่วยการบร ิห ารราชการส ่วน กลางข ึ่ง เป ็น

2 เร่ืองเดียวกันหน้า 1 30 - 35.
3 ส่มพงษ์ เกษมสิน, การปกครองของไทย พิมพ์ครงท่ี 3 (กรุงเทพมหานคร : ไทฺยวัฒนาพา 

นิซ, 2518), หน้า 83 อ้างในสมพงษ์ บุญประดิษฐ์“ความสำนึกต่อภูารปกครองท้องถิ่นในรูปแบบ 
เทศบาล :ศึกษาเปรียบเทียบระหว่างข้าราชการและประชาซนในเขตเทศบาลเมืองนครสวรรค์” 
วิทยานิพนธ์มหาบัณฑิตภาคการปกครอง จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, 2535), หน้า 63

V
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ห ัวหน ้ากระทรวง ทบวง กรม ต ่างๆ ม ีอ ำน าจว ิน ิจฉ ัยท ั่งก ารข ั้น ท ี่ส ุด ได ้ท ั่วอาณ าเขตประเท ศลำห ร ับ  

ก ิจการ  ท ี่อ ย ู่ใน อำน าจห น ้าท ี่ขอ งต น  อำน าจใน การว ิน ิจฉ ัยท ั่งก ารน ี้ย ่อม ม ีอย ู่ท ั่งใน ส ่วน ภ ูม ิภ าคและ 

ท ้องก ิน  ซ ึ่งจะต ้องฟ ังค ำท ั่งจากห น ่วยการบ ร ิห ารราชการส ่วน กลาง

3. ม ีก ารลำด ับ ข ั้น ก ารบ ังค ับ บ ัญ ช าเจ ้าห น ้าท ี่ลด ห ล ั่น ก ัน ลงไป  กล ่าวค ือ  กำหนด 

ให ้เจ ้าห น ้าท ี่ผ ู้ด ำเน ิน การปกครองต ่างๆ  ม ีค วาม ส ัม พ ัน ธ ์ก ัน อย ่างใกล ้ช ิด  แ ละข ึ้น ต ่อก ัน ตามลำด ับ  

ข ั้น การบ ังค ับ บ ัญ ชา (hierarchy) ห มายความ ถ ึงระด ับ ข ั้น แห ่งอำน าจของเจ ้าห น ้าท ี่ต ำแห น ่งต ่างๆ  

ให ้ข ึ้น ต รงต ่อก ัน ต าม ลำด ับ ข ั้น ลายบ ังค ับ บ ัญ ช า ก ล ่าวค ือ  เจ ้าห น ้าท ี่ผ ู้ม ีต ำแ ห น ่งล ูงม ีอ ำน าจบ ังค ับ  

บ ัญ ช าเห น ือ เจ ้าห น ้าท ี่ผ ู้ม ีต ำแ ห น ่งรอ งลงม าต าม ลำด ับ  ซ ึ่งต ้อ งป ฏ ิบ ัต ิต าม เจ ้าห น ้าท ี่ผ ู้ม ีต ำแ ห น ่งล ูง  

กว ่าโดยม ีว ิน ัย เป ็น เคร ื่อ งบ ังค ับ  และผ ู้ม ีอ ำน าจบ ังค ับ บ ัญ ช าก ็ต ้อ งร ับ ผ ิด ช อบ ใน ราชการท ี่ผ ู้อ ย ู่ใต ้

ก ารบ ังค ับบ ัญ ชาได ้ปฏ ิบ ัต ิไปใน คำท ั่งห น ้าท ี่ของตน  โด ยอ ำน าจข อ งผ ู้บ ังค ับ บ ัญ ช าอาจจำแ น กไต ้ 2 

ป ร ะ๓ ทค ือ  อ ำน าจท ี่จ ะออ กค ำท ั่ง ให ้ผ ู้ใต ้บ ังค ับ บ ัญ ช าเม ื่อ กระท ำผ ิด ว ิน ัยแ ละอำน าจท ี่จ ะให ้ค วาม ด ี 

ค วามช อบ แ ก ่ผ ู้อ ย ู่ใต ้ก ารบ ังค ับ บ ัญ ช า

จ ุดแข ็งแ ละจ ุดอ ่อน ของห ล ักการรวม อำน าจป กครอง

ก. จ ุดแข ็งของหล ักทา?รวมอำนาจปกครอง

หล ักการรวมอำนาจปกครองม ีจ ุดแ ข ็งห ร ือข ้อด ี ซ ึ่งประเทศต ่างๆ  ย ังคงใช ้หล ัก  

การรวมอำนาจ เพ ราะเก ิดผลด ีแ ละม ีประโยชน ์อย ู่ 5 ประการ  ด ังน ี้

1. ท ำให ้อ ำน าจข องร ัฐบ าลม ั่น ค งแ ละแ ผ ่ข ยายไป ท ั่วอ าณ าเข ตป ระเท ศ  ท ั่งน ี้ 

เพ ราะได ้รวมกำล ังและรวมอำน าจใน การบ ังค ับบ ัญ ชาเข ้าไว ้ใน ส ่วน กลางท ั่งห มด  จ ึงอ าจบ ัน ด าลให ้

' น โยบ าย  แผน ห ร ือคำท ั่ง เก ิดผลท ั่วป ระเท ศอย ่างท ัน ท ี

2. ช ่วยอำน วยบร ิการและประโยชน ์ให ้แก ่ราษ ฎรโดยเลมอหน ้า  เพราะหน ่วยการ 

บ ร ิห า ร ร าช ก าร ส ่ว น ก ล า งย ่อ ม ด ำ เน ิน ก าร โด ย ค ำน ึง ถ ึงผ ล ป ร ะ โย ช น ์ส ่ว น ร ว ม ข อ ง ร าษ ฎ ร ท ั่ว ท ั่ง  

ป ระเทศ เป ็น ลำค ัญ ม ิได ้ท ำเพ ื่อประโยชน ์ของท ้อ งถ ิ่น ใดโดยเฉ พ าะ

3. ท ำให ้เก ิด ก ารป ระห ย ัด ได ้ด ีก ว ่าห ล ักการกระจายอำน าจป กครอง เพ ราะอาจล ับ  

เป ล ี่ยน ห ม ุน เว ียน เจ ้าห น ้าท ี่แ ละ เคร ื่อ งม ือ  เคร ื่องใช ้ ซ ึ่งเป ็นของส ่วนกลางไปบร ิหารราชการในเขต 

การปกครองต ่างๆ  ของประเทศไดโดยไม ่จำเป ็นต ้องด ัดหาช ื้อของใหม ่ท ุกแห ่งไป

4. ทำให ้ม ีก ารร ักษ าเอกภ าพ ใน การปกครองและการบ ร ิห ารงาน  เน ื่อ งจากอำน าจ 

บ ังค ับ บ ัญ ช าท ั่งก ารรวม อย ู่ศ ูน ย ์ก ลาง เด ียวก ัน  แ ละม ีเจ ้าห น ้าท ี่ค อยปฏ ิบ ัต ิต ามคำท ั่งท ั่วประเทศทำ 

ให ้การปกครองท ้องท ี่เป ็นไปในแนวเด ียวก ัน เป ็นผลให ้เก ิด เอกภาพ ในการปกครอง
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5. ม ีเจ ้าห น ้าท ี่ท ี่ม ีค ว าม ร ู้ค วาม ส าม ารถ ด ีกว ่า เจ ้าห น ้าท ี่ท ้อ งถ ิ่น  น อ ก จาก น ี้ หน ่วย 

ก ารบ รห ารราช การส ่วน กลางย ่อม ป ระกอบ ด ้วย เจ ้าห น ้าท ี่ซ ึ่งม ีค ุณ ว ุฒ ิ และม ีสม รรถภ าพ ด ีกว ่า เจ ้า  

ห น ้าท ี่ท ้อ งถ ิ่น ม าก  ทำให ้บ ร ิก ารลาธารณ ะดำเน ิน ไป โดยสม ํ่า เสม อ  และเป ็น ไปตามระเบ ียบแบบ  

แผนอ ัน เด ียวก ัน

ข. จ ุดอ ่อน ของการรวมอำน าจการปกครอง

ห ล ักก ารรวม อ ำน าจป ก ค รองม ีจ ุด อ ่อน  หร ือข ้อ เล ียอ ัน เป ็นอ ุปสรรคข ้อข ัดข ้องท ี่ 

ส ำค ัญ ๆ  อย ู่ 4 ป ระการด ังน ี้

1. ย ่อ ม ไม ่ส าม ารถด ำเน ิน ก ิจก ารท ุกอย ่าง  ให ้ได ้ผ ลด ีท ั่วท ุกท ้องท ี่ใน เวลาเด ียวก ัน  

เพ ราะม ีพ ื้น ท ี่ก ว ้างให ญ ่ และม ีก ารข ยายอำน าจห น ้าท ี่ใน การจ ัด ป ร ิก ารสาธารณ ะม ากข ึ้น  รวมท ั่งก ิจ 

การเก ี่ยวก ับ ป ระโยชน ์ส ่วน ได ้ส ่วน เล ียของท ้อ งถ ิ่น โดยเฉ พ าะซ ึ่งห น ่วยการบ ร ิห ารราชการส ่วน กลาง 

ไม่ได้จัดทำ ทำให ้ไม ่อาจสน องความต ้องการของราษ ฎรใน ท ้องถ ิ่น น ั้น ได ้ท ั่วถ ึง

2. ระเบ ียบแบบแผน ต ่างๆ  ม ีม ากม ายห ลายข ั้น ต อน  เพ ราะเจ ้าห น ้าท ี่ต ้อ งข ึ้น ต ่อก ัน

ต าม ลำด ับ ข ั้น ก ารบ ังค ับ บ ัญ ช า  แ ละรายงาน ข อ ค ำล ังต าม ลำด ับ ข ั้น จน ถ ึงผ ู้บ ังค ับ บ ัญ ช าใน ส ่วน

ก ล างย ่อ ม ท ำให ้ต ้อ ง เล ีย เว ล าแ ล ะล ่าช ้า

3. ไม ่สอดคล ้อ งก ับ ห ล ักการป กครองใน ระบ อบ ป ระชาธ ิป ไตย  เน ื่อ งจากไม ่ม ีก าร 

กระจายอำน าจปกครองให ้ประชาชน ใน ท ้องถ ิ่นม ีอ ิสระใน การปกครองตน เองได ้

4. ไม ่อาจสน องความ ต ้องการของแต ่ละท ้อ งถ ิ่น ได ้อย ่างแท ้จร ิง  เพ ราะป ัญ ห าแ ละ  

ค วามต ้องการของประชาชน ใน แต ่ละท ้องถ ิ่น ย ่อมไม ่เห ม ือนก ัน ท ั่งห มด  จ ึงไม ่อาจแก ้ไขป ัญ หาของ

- แต ่ละท ้องถ ิ่นได ้ถ ูกต ้อง

2. ห ล ักก ารแ บ ่งอ ำน าจป ก ค รอ ง

ค วาม ห ม ายของห ล ักการแ น ่งอ ำน าจป กค รอง

เน ื่อ งจากการรวม อำน าจป กครองเข ้าไว ้ใน ส ่วน กลางม ีอ ุป สรรคสำค ัญ  ดัง 

ก ล ่าวม าแล ้ว เป ็น เห ต ุให ้การสน องความต ้องการส ่วน รวมของประชาชน ใน ท ้องถ ิ่น ต ่างๆ  เป ็นไป

อ ย ่างไม ่ท ั่วถ ึงท ำให ้เก ิด ค วาม ล ่าช ้าใน การป ฎ ิบ ้ต ิราช การ  จ ึงม ีว ิธ ีก ารข ยายห ล ัก การรวม อ ำน าจ  ปก 

ค รองด ัวยห ล ักการแ บ ่งอำน าจป กครองให ้แ ก ่ส ่วน ภ ูม ิภ าค  เพราะการรวมอำนาจปกครองน ั้นไม ่จำ 

เป ็น ต ้องสงวน อำน าจใน การว ิน ิจฉ ัยล ังก ารท ุกอย ่างไว ้ท ี่ส ่วน กลางแห ่ง เด ียว  เพ ื่อแบ ่งภาระของ

กระทรวง ทบ วง กรม ซ ึ่ง เป ็นราชการบร ิห ารส ่วน กลาง ซ ึ่งได ้ส ่งออกไปประจำย ังท ้องท ี่ต ่างๆ  ในส ่วน
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ภ ูม ิภ าค  แต ่ท ั้งน ี้หน ่วยการบร ิห ารราชการส ่วนกลางต ้องวางระเบ ียบแบบแผน เอาไว ้ให ้ปฎ ิบ ้ต ิใน

แนวเด ียวก ัน  แ ละสงวน อำน าจห น ้าท ี่จ ะส ่งก ารข ั้น ท ี่ส ุด เอ าไว ้ จ ึงจะทำให ้การปฎ ิบ ้ต ิราชการใน เขต  

การป กครองต ่างๆ เป ็น ไป อย ่าง เด ียวก ัน

ห ล ักการป กค รองแ บ ่งอำน าจปกค รอง ห ม ายถ ึง  หล ักการบร ิห ารราชการท ี่ส ่วน  

ก ลางได ้ล ัด แ บ ่งแ ละม อบ อ ำน าจว ิน ิจฉ ัยล ังก ารบ างส ่วน  ไปให ้แก'เจ ้าหน ้าท ี่หน ่วยการบร ิหารราชการ 

ส ่วน ก ล างท ี่เป ็น ต ัว แ ท น ซ ึ่ง ไ ด ้ส ่งอ อ ก ไ ป ป ร ะจ ำอ ย ุ่ใน เข ต ป ก ค ร อ งส ่ว น ภ ูม ิภ าค ต ่า งๆ ข อ งประเทศ 
ด ำเน ิน ว ิน ิจฉ ัยล ังก ารใน ก ิจก ารบ างอย ่าง  ฉ ันม ิได ้เก ี่ยวก ับประโยชน ์ ส ่วนได ้ส ่วนเส ียของส ่วนรวมได ้ 

เอง ต าม ระเบ ียบ แบ บ แ ผน ท ี่ส ่วน กลางกำห น ดไว ้

ล ัก ษ ณ ะส ำค ัญ ข อ งท า? แ บ ่งอ ำน าจ

ห ล ัก ก ารแ บ ่งอ ำน าจก ารป ก ค รอ งให ้ส ่วน ภ ูม ิภ าค ม ีล ัก ษ ณ ะท ี่ส ำค ัญ  ต ังน ี้

า . ต ้องม ีร ัฐบ าลซ ึ่ง เป ็น การบร ิห ารราชการส ่วน กลางเป ็น ผ ู้ใช ้อ ำน าจ  

ปกครองท ั่วประเท ศ  ถ ือว ่าการแบ ่งอำนาจให ้แก ่ส ่วนภ ูม ิภ าค เป ็น กระบวน การห น ึ่งของการรวม

อำน าจการป กครอง

2. ม ีเจ ้าหน ้าท ี่ซ ึ่ง เป ็นต ัวแทนของส ่วนกลางส ่งออกไปปฎ ิบ ้ต ิหน ้าท ี่ป ระจำ 

อย ู่ต าม เขตการป กครองท ้อ งท ี่ใน ส ่วน ภ ูม ิภ าคท ุกแห ่ง  เช ่น ล ังหว ัด  อำเภอ  ก่ิงอำ๓ อ ต ำบ ล  และ หมู่ 

บ ้าน  เป ็นต ้น  โดยส ่วน กลางเป ็น ผ ู้แ ต ่งต ั้งถอดถอน  แ ละบ ังค ับ บ ัญ ช า

3. ส ่วน ก ลางแ บ ่งอ ำน าจใน การบ ร ิห ารงาน บ างส ่วน  บางเรองโดยแบ ่ง 

ม อบไป ให ้เจ ้าห น ้าท ี่ซ ึ่ง เป ็น ต ัวแ ท น ข องส ่วน กลางท ี่ปฎ ิบ ้ต ิห น ้าท ี่ป ระจำอย ู่ต าม เข ตการป กค รองท ้อ ง

■ ท ี่ต ่างๆ  ท ั้งน ี้ ม ิได ้ต ัด อ ำน าจจาก ส ่วน ก ลางอ ย ่าง เด ็ด ข าด  โดยส ่วน กลางย ังต ้อ งร ับ ผ ิดชอบ ต ่อการ  

กระทำของ เจ ้าห น ้าท ี่ใน ส ่วน ภ ูม ิภ าคด ้วย

จ ุดแข ็งแ ละจ ุดอ ่อน ของห ล ักการแบ ่งอำน าจป กครอง

ก. จ ุดแข ็งของห ล ักกา?แบ ่งอำน าจปกครอง

ห ล ัก ก ารแ บ ่งอ ำน าจป กค รองม ีจ ุด แ ข ็งห ร ิอช ้อด ีท ี่ส ำค ัญ อย ู่ 4 ประการ ต ังน ี้

1. ก ารใช ้ห ล ักน ี้เป ็น ก ้าวแรกท ี่จะน ำพ าไป ส ู่ก ารกระจายอำน าจป กครอง ค ือ เม ื่อได ้มอบ 

อ ำน าจว ิน ิจฉ ัยส ั่งก ารให ้แ ก ่ผ ู้แ ท น ห น ่วยก ารบ ร ิห ารราช ก ารส ่วน กลางใน ส ่วน ภ ูม ิภ าค ม ากข ึ้น ก ็เท ่า  

ก ับ ม อบ ก ิจก ารให ้แ ก ่ส ่วน ภ ูม ิภ าค ล ัด ท ำได ้เองแ ต ่บ างส ่วน  แ ละห าก จะเป ล ี่ยน จากก ารล ัด ระ เบ ียบ
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บร ิห ารราชการจากส ่วน ภ ูม ิภ าค เป ็น ส ่วน ท ้องถ ิ่น  ต าม ห ล ัก การก ระจายอำน าจป ก ค รอ งก ็อ าจท ำได ้

ง ่าย

2. ท ำให ้ก ารป ฏ ิบ ้ต ิราชการตาม เขตการป กครองสำเร ็จล ุล ่วงไป อย ่างรวด เร ็วย ิ่งข ึ้น เน ื่อ ง  

จาก เจ ้าห น ้าท ี่ใน ส ่วน ภ ูม ิภ าค ม ีอ ำน าจว ิน ิจฉ ัยล ัด ท ำก ิจก ารอ ัน เป ็น ราช ก ารธรรม ด าข องท ้อ งท ี่น ั้น ได ้ 

โดยไม ่ต ้อ งเสน อขอคำล ังจากส ่วน กลางเส ียก ่อน ท ุก เรองไป  ราษ ฎ รผ ู้ม าต ิด ต ่อก ับ เจ ้าห น ้าท ี่ส ่วน ภ ูม ิ 

ภ าค ก ็ได ้ร ับ ความ สะดวกรวด เร ็วม ากย ิ่งข ึ้น

3. ท ำให ้ม ีก ารป ระลาน งาน ก ัน ระห ว ่างห น ่วยการบ ร ิห ารราชการส ่วน กลางก ับ ส ่วน ท ้อ งถ ิ่น  

ย ิ่งด ีข ึ้น  เพ ราะม ีเจ ้าห น ้าท ี่ห น ่วยการบ ร ิห ารราชส ่วน กลางป ระจำอย ู่ใน ท ้อ งท ี่ต ่าง  ๆ จ ึงอ าจใช ้เจ ้า  

ห น ้าท ี่เห ส ่าน ัน ต ิด ต ่อ ป ร ะ ส าน ง าน แ ล ะ ค ว บ ค ุม ด ูแ ล ห น ่ว ย ก าร ป ก ค ร อ งส ่ว น ท ้อ งถ ิ่น อ ย ่า ง ใก ล ้ช ิด  

ต ลอด จน แ บ ่ง เบ าภ าระขอ งส ่วน ก ลางได ้ม าก

4. ม ีประโยชน ์มาก  สำห ร ับประเทศท ี่ราษ ฎรย ังไม ่ค ่อยม ีความสำน ึกใน การปกครองตน เอง

ซ ึ่งถ ้าม อบ อำน าจให ้ร าษ ฎ รป ก ค รองต น เองเต ็ม ท ี่อ าจ เก ิด ผ ลร ้ายม าก ก ว ่าผ ลด ี แ ละอ าจท ำค วาม

เส ียห ายให ้แก ่ท ้อ งถ ิ่น  เม ื่อราษ ฎรในท ้องถ ิ่น ม ีความร ู้ความลามารถ เพ ียงพ อ และร ู้ล ัก ใช ้ส ิท ธ ิและ 

หน ้าท ี่ใน การปกครองตน เอง จ ึงค ่อ ยก ระจายอำน าจป กค รอ งต น เองอย ่าง เต ็ม ร ูป

ข. จ ุดอ ่อน ของกา?แบ ่งอำน าจปกครอง

ห ล ักการแบ ่งอำนาจการปกครองม ีจ ุดอ ่อน ห ร ือข ้อ เส ียท ี่ควรแกไขอย ู่ 3 ประการ

ด ังน ี้

1. ก ารท ี่จ ะต ้อ งส ่ง เจ ้าห น ้าท ี่ ซ ึ่ง เป ็นต ัวแทน จากส ่วน กลางไปบร ิห ารงาน ใน แต ่ละท ้องท ี่ 

ย ่อ ม แ ลด งให ้เห ็น ว ่าร ัฐบ าลย ังไม ่เช ื่อ ใน ค วาม ส าม ารถ ข อ งท ้อ งถ ิ่น ว ่าจะส าม ารถ ป ก ค รอ งต น เอ งได ้ 

น ์บว ่า เป ็น อ ุป สรรคต ่อการพ ีฒ น าด ้าน การเม ืองและการป กครองให ้เป ็น ป ระชาธ ิป ไตยม าก

2. ถ ้าส ่วน กลางแ บ ่งอำน าจให ้ต ัวแ ท น ของส ่วน กลางใน ส ่วน ภ ูม ิภ าคน ้อยไป การบ ร ิห ารงาน  

ย ิ่งจะช ัก ช ้า เพ ราะต ้อ งเส ีย เวลาใน ก าร เด ิน ท างถ ึง  2 ระด ับ  คือ ระด ับ ภ ูม ิภ าค แ ละระด ับ ส ่วน ก ลาง  

แ ละ เป ็น ก ารข ยายระบ บ ราช ก ารท ำให ้ล ิ้น เป ล ือ งงบ ป ระม าณ ม าก

3. การแบ ่งอำนาจด ูไม ่เป ็น ธรรมแก ่ท ้องถ ิ่น  ในแง ่ท ี่ว ่าทร ัพยากรบร ิหารต ่างๆ  แทนท ี่จะเอา 

จ าก ท ้อ งถ ิ่น  ก ล ับ ถ ูก ส ่งม าจ าก ท ี่อ ื่น  โดย เฉ พ าะอย ่างย ิ่งด ้าน เจ ้าห น ้าท ี่



16

3. ห ล ัท การก ระจายอำน าจป กค ? อง 

ค วาม ห ม ายข อ งห ล ัก ก ารก ระจายอ ำน าจป ก ค รอ ง  

ห ล ัก ก ารก ระจายอ ำน าจป ก ค รองให ้แ ก ่ท ้อ งถ ิ่น  เป ็น ว ิธ ีท ี่ร ัฐม อบ อำน าจป กครองบ างส ่วน  

ให ้แ ก ่อ งค ์ก ารอ ื่น ท ี่ไม ่ได ้เป ็น ส ่วน ห น ึ่งข อ งห น ่วยบ ร ิก ารบ ร ิห ารราช ก ารส ่วน ก ลางไป จ ัด ท ำบ ร ิก าร  

ล าธ ารณ ะบ างอ ย ่างโด ย ม ีอ ิล ร ะต าม ส ม ค วร  ไม ่ต ้องข ึ้น อย ู่ใน การป ังค ับ บ ัญ ชา เพ ียงแต ่ข ึ้นอย ู่ก ับ  

ห น ่วยการบร ิห ารราชการส ่วน กลางเท ่าน ั้น  หร ืออ ีกน ัยหน ึ่งก ็ค ือ  ร ัฐมอบอำนาจใน การปกครอง ซึ่ง 

เจ ้าห น ้าท ี่ห น ่วยการบร ิห ารราชการส ่วน กลาง เป ็นผ ู้ด ำเน ินการอย ู่ในท ้องถ ิ่นหร ือองค ์การอ ันม ิใช ่

เป ็น ส ่วนห น ึ่งของหน ่วยการบร ิห ารราชการส ่วนกลางร ับไปดำเน ินการเอง

ห ล ัก ก ารก ระจายอ ำน าจป ก ค รองห ร ือ เร ียกว ่า  “ม ิธย 'ว ิภาค ” ห ม ายถ ึง  การกระจาย 

อำน าจใน ท างป กครองป ระเท ศ  จากส ่วนกลางบางอย ่างโอนไปให ้ประชาซนในท ้องถ ิ่น !!!กห ้ดจ ัดทำ 

ซ ึ่งถ ือว ่า เป ็น การปกครองท ้องถ ิ่น ของตน เอง4

ล ัก ษ ณ ะ ส ำค ัญ ข อ งห ล ัก ก ารก ระจาย อ ำน าจป ก ค รอ ง

ก ารก ระจายอ ำน าจป ก ค รอ งให ้แ ก ่ท ้อ งถ ิ่น ม ีล ัก ษ ณ ะส ำค ัญ ๆ  ด ังน ี้

1. ม ีก ารจ ัด ต ั้งอ งค ์ก ารข ึ้น เป ็น น ิต ิบ ุค คล เพ ิ่ม ข ึ้น จากส ่วน กลาง  หน ่วยการปกครอง

ส ่วน ท ้อ งถ ิ่น เห ล ่าน ี้ม ีห น ้าท ี่งบ ป ระม าณ  และท ร ัพ ย ์ส ิน เป ็น ของตน เองต ่างห าก  และไม ่ข ึ้นตรงต ่อ 

หน ่วยการบรอห ารราชการส ่วน กลาง ส ่วน กลางเพ ียงแต ่ควบ ค ุม ด ูแลให ้ป ฎ ิป ้ต ิห น ้าท ี่เป ็น ไป ตาม

ก ฎ ห ม าย เท ่าน ั้น

2. ม ีก าร เล ือก ต ั้งลภ าท ้อ งถ ิ่น แ ละผ ู้บ ร ิห ารท ้อ งถ ิ่น ท ั้งห ม ด  หร ือบางส ่วน เพ ื่อ เป ิด  

โอกาลให ้ประชาชนใน ท ้องถ ิ่น น ั้น ได ้เข ้าไปม ีส ่วน ร ่วมใน การปกครองตน เองอย ่างใกล ้ช ิด  ถ ้าไม ่ม ีการ 

เล ือ ก ต ั้งค ณ ะผ ู้ป ก ค รองท ้อ งถ ิ่น เลย  ก ็ไม ่น ับ ว ่า เป ็น การกระจายอำน าจป กครองให ้แก ่ท ้อ งถ ิ่น อย ่าง  

แท ้จร ิง

3. ม ีอ ำน าจอ ิลระใน การป กครองต น เองได ้ต าม สม ค วร  ก ารก ระจายอ ำน าจป ก

ค รองน ั้น ต ้อ งกำห น ด ให ้ห น ่วยการป กค รองส ่วน ท ้อ งถ ิ่น ม ีอ ำน าจอ ิสระใน การบ ร ิห ารงาน ห ร ือจ ัด ท ำ 

ก ิจการท ี่ได ้ร ับมอบห มายได ้เองพ อสมควร ค ือม ีอ ำน าจว ิน ิจฉ ัยแ ละดำเน ิน การได ้เองด ้วยงบ

ป ระม าณ แ ละเจ ้าห น ้าท ี่ข อ งต น เอ ง

4 เร ื่องเด ียวก ัน , ห น ้ า 4 2 - 4 5
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4. ม ีงบ ป ระม าณ แ ละรายได ้เป ็น ข องท ้อ งถ ิ่น  ต าม ห ล ักการกระจายอำน าจป กค รอง 

น ั้น ห น ่วยการปกค รองส ่วน ท ้อ งถ ิ่น จะต ้อ งม ีงบ ป ระม าณ ของต น เอง ซ ึ่งแ ยกต ่างห ากจาก ส ่วน ก ลาง  

โด ยม ีร ายได ้จ ากก ารล ัด เก ็บ ภ าษ ีอ าก ร  ค ่าธรรมเน ียมต ่างๆ และทร ัพ ย ์ส ิน  ตลอดจน เง ินอ ุดห น ุน  (ถ ้า 

มี) เพ ื่อ เป ็น ค ่าใช ้จ ่ายใน การดำเน ิน ก ิจการต ่างๆ

5. ม ีเจ ้าห น ้าท ี่ป ฏ ิบ ัต ิงาน ท ี่เป ็น ข องท ้อ งถ ิ่น ก าร  ก ระจายอำน าจป กค รองน ั้น  จะ

ต ้อ งม ีเจ ้าห น ้าท ี่อ ัน เป ็น พ น ัก งาน ของตน เองเป ็น ส ่วน ให ญ ่ห ร ือท ั้งห มด  เจ ้าหน ้าท ี่เหล ่าน ี้ม ิได ้ข ึ้น ใน

ล ังก ัด  กระทรวง ทบ วง ใน ส ่วน กลางโดยตรง แต ่เป ็น เจ ้าหน ้าท ี่ของท ้องถ ิ่นแต ่ละแห ่งน ั้นน ั้น เอง

จ ุด แ ข ็งแ ละจ ุด อ ่อน ของห ล ักท ารกระจายอำน าจป กค รอง

ก. จ ุด แ ข ็งข องห ล ักการกระจายอำน าจป กค รอง

การล ัด ระ เบ ียบ บ ร ิห ารต าม ห ล ัก ก ารกระจายอำน าจป ก ค รอง ม ีจ ุดแข ็งหร ือม ีข ้อด ีท ี่ 

ส ำค ัญ อ ย ู่ 3 ประการ  ค ือ

1. ทำให ้ม ีก ารลน องความ ต ้องการของแต ่ละท ้องถ ิ่น ได ้ด ีย ิ่งข ึ้น  บ ร ิก ารลาธารณ ะ 

บ างอ ย ่างท ี่เก ี่ย วก ับ ป ระโยช น ์ส ่วน ได ้เส ีย เฉ พ าะท ้อ งถ ิ่น  ถ ้าได ้มอบให ้ผ ู้บร ิห ารงานของท ้องถ ิ่น  ซึ่ง 

เล ือกต ั้งข ึ้น จากราษ ฎรในท ้องถ ิ่น เป ็นผ ู้ล ัดทำ ก ็ย ่อมจะได ้ผลตรงก ับความต ้องการในท ้องถ ิ่นมากข ึ้น  

เพ ราะร ู้ป ัญ ห าแ ละความ ต ้อ งการของท ้อ งถ ิ่น ของตน เองด ี

2. เป ็น การแบ ่งเบ าภาระของหน ่วยการบร ิห ารราชการส ่วน กลางได ้บ ้าง  ใน

ป ัจ จ ุบ ัน น ี้ห น ่ว ย ก าร บ ร ิห าร ร าช ก าร ส ่ว น ก ล างม ีภ าร ะก ิจ ห ล ัก อ ย ู่ม าก เก ี่ย ว ก ับ ก าร ล ัด ท ำก ิจ ก าร อ ัน  

เก ี่ยวก ับประโยชน ์ส ่วนรวมของประเทศ  หากได ้ต ัดภาระเก ี่ยวก ับก ิจการเฉ พ าะท ้องถ ิ่น ท ี่ไม ่อาจ

ด ำเน ินการได ้ท ั้วถ ึงออกไป เส ียบ ้าง  ก ็จะทำให ้เก ิดผลด ีลมก ับความต ้องการของราษ ฎรใน ท ้องถ ิ่น ได ้

3. ท ำให ้ร าษ ฎ รม ีค วาม ลน ใจ  ร ู้จ ักร ับผ ิดชอบในการปกครองท ้องถ ิ่นของตนเอง

มากข ึ้น  การกระจายอำน าจให ้แ ก ่ท ้องถ ิ่น เป ็น การม อบ อำน าจให ้ท ้อ งถ ิ่น ป กครองตน เอง ท ำให ้

ราษ ฎรม ีส ่วนได ้เส ียในก ิจการท ้องถ ิ่น โดยตรง และเก ิดความจำเป ็น ท ี่ต ้องปร ึกษ าห าร ือก ัน ใน การ

ดำเน ินงาน  ทำให ้ราษ ฎรร ู้ล ักร ับผ ิดชอบ  ค ิดถ ึงประโยชน ์ส ่วนรวมของท ้องถ ิ่น  ท ำให ้ก ารอำน วย  

บ ร ิก ารแ ก ่ประชาชน เป ็น ไปด ้วยความสะดวก  รวดเร็ว เป ็น การส ่งเสร ิมและพ ัฒ น าการเม ืองใน ระด ับ  

ท ้อ งถ ิ่น ต าม ระบ อบ ป ระช าธ ิป ไตยม ากข ึ้น

ข. จ ุด อ ่อ น ข อ งห ล ักก ารก ระจายอำน าจป กค รอ ง

จ ุด อ ่อน ห ร ือข ้อ เส ียข องการกระจายอำน าจป กค รอง ม ือย ู่ 4 ประการ  คือ



18

1. อ าจ เป ็น ภ ัยต ่อ เอก ภ าพ ท างก ารป กค รอ งแ ละค วาม ม ั่น ค งข อ งช าต ิ เพ ราะห ากกระจาย

อำน าจให ้ท ้องถ ิ่น มากเก ิน ไป  อ าจ เป ็น ก ารท ำลาย เอก ภ าพ ใน ก ารป กค รอ งแ ละค วาม ม ั่น ค งป ลอ ด ภ ัย  

ของร ัฐได ้ท ั้งย ังอาจท ำให ้เก ิดก ารแ ก ่งแย ่งแข ่งข ัน ระห ว ่างท ้อ งถ ิ่น ซ ึ่งอ าจม ุ่งท ี่จ ะร ักษ าป ระโยชน ์ของ 

ตน เองโดยไม ่ค ำน ึงถ ึงความ เส ียห ายท ี่จ ะ เก ิดแ ก ่ท ้อ งถ ิ่น อ ื่น  น อกจากน ี้อ าจก ่อ ให ้เก ิดช ่อ งว ่าง

ระห ว ่างท ้อ งถ ิ่น ท ี่ม ีเง ิน งบ ป ระม าณ ม ากก ับ ท ้อ งถ ิ่น ท ี่ม ีเง ิน งบ ป ระม าณ น ้อย

2. ทำให ้ราษ ฎรเพ ่ง เล ็ง  เห ็น ประโยชน ์ของท ้องถ ิ่น ตน เองสำค ัญ มากกว ่าส ่วน รวม เม ื่อราษ ฎร 

ม ีส ่วนร ่วมในการปกครองท ้องถ ิ่นมากข ึ้น  ก ็ม ุ่งท ี่จะทำป ระโยชน ์แก ่ท ้อ งถ ิ่น ของตน ฝ ่าย เด ียว  จน 

กระท ั้งล ืมน ึกถ ึงประโยชน ์ส ่วนรวมของประเทศ

3. เจ ้าหน ้าท ี่ท ี่ได ้ร ับ เล ือกตง อาจใช ้อ ำน าจห น ้าท ี่โดยไม ่เห ม าะสม  ด ้วยความถ ือพ รรคถ ือ  

พวก อาจใช ้อำน าจห น ้าท ี่บ ังค ับ กดข ี่พ รรคฝ ่ายตรงข ้าม  หรอราษฎรท ี่ไม ่อย ู่ในพรรคพวกของตนซ ึ่ง 

ทำให ้เก ิดความไม ่สงบราบร ื่น ได ้ ย ่อม กระท ำให ้เก ิดความ เด ือดร ้อน  และความไม ่พ อใจแก ่ราษฎรย ิ่ง  

ก ว ่าถ ูก ป ก ค รอ งโด ย เจ ้าห น ้าท ี่ส ่วน กลางห ร ือส ่วน ภ ูม ิภ าค เส ียอ ีก

4. ย ่อ ม ท ำให ้เก ิค วาม ล ิ้น เป ล ือ งม าก  และม ีต ้น ท ุนส ูง  เพ ราะต ้อ งม ีก ารแยกงบ ป ระม าณ เป ็น  

ส ่วนๆ ท ั้งต ้องม ีเจ ้าห น ้าท ี่แ ละเคร ื่อ งม ือ เคร ื่อ งใช ้ของตน เอง ซ ึ่งไม ่อ าจห ม ุน เว ียน ค ับ เป ล ี่ยน โยกย ้าย  

ไปใช ้ในท ้องถ ิ่นต ่างๆ เหม ือน ก ับหน ่วยการบร ืห ารราชการส ่วน กลาง รวมท ั้งอาจม ีการใช ้จ ่ายโดยไม ่ 

ประห ย ัด  หากควบค ุมการเง ินไม ่ด ืพ อ  หร ือไม ่ม ีประส ิทธ ิภาพ

แน วความค ิดและทฤษฏ ึเก ี่ยวก ับการปกครองท ้องถ ิ่น

. ค วาม สำค ัญ แ ละค วาม จำเป ็น ข องการค ัด กา?ป กค รองท ้อ งถ ิ่น

จากการทำความ เข ้าใจใน เร ื่อ ง  ห ค ักการค ัดการปกครองใน ส ่วน ของการกระจายอำน าจ ซึ่ง 

ม ีส ่วน สำค ัญ ต ่อการค ัด ระบ บ ระเบ ียบ การป กครองท ้อ งถ ิ่น น ั้น  จะเห ็นได ้ว ่า การค ัดให ้ม ีการปกครอง 

ท ้อ งถ ิ่น ส ่วน ให ญ ่จะดำเน ิน ไป เพ ื่อสน ับ สน ุน ว ัตถ ุป ระสงค ์ท างการป กครองของร ัฐ  เพ ื่อท ี่จะดำรงไว ้ 

ซ ึ่งความ ม ั่น คงและความ ผาส ุขของป ระซ าซ น  โด ยย ึด ห ล ักก ารกระจายอำน าจการป ก ค รอ ง ท ั้งน ี้เพ ื่อ  

ให ้เก ิด ค วาม ลอ ด ค ล ้อ งก ับ ล ัก ษ ณ ะส ังค ม ป ระช าธ ิป ไต ยท ี่ม ีจ ุด ส น ใจแ ละ เน ้น ห ล ัก ก ารส น ับ ลน ุน แ ละ  

ม ีส ่วนร ่วมของประชาชนในการปกครองตนเอง ท ั้งในส ่วน ของการเสน อแน ะความต ้องการการเล ือก  

สรรต ัวแทนเพ ื่อไปดำเน ินการเพ ื่อประโยชน ์ของส ่วนรวม รวมตลอดจน ถ ึงการควบค ุมต ัวแทน ในการ 

ปฎ ิบต ิงาน ให ้เก ิดค ัม ถ ุทธ ิ๋ผลส ูงส ุด ใน การสน องตอบ ความ ต ้องการของช ุม ชน ท ้องถ ิ่น น ั้น ๆ
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น อก จาก การจ ัด ระบ บ ก ารป ก ค รอ งเพ ื่อ ก ารส น ับ ลน ุน ว ัต ถ ุป ระส งค ์ท างก ารป ก ค รอ งข อ งร ัฐ  

ท ี่ม ุ่ง เน ้น ความ ม ั่น คงและความ ผาส ุขของป ระชาชน ด ังกล ่าวตาม วรรคแรกแ ล ้ว  แนวความค ิดในการ 

กระจายอำน าจการป กครองการบ รห ารไป ให ้ก ับ ป ระชาชน ใน ท ้องถ ิ่น ช ุม ชน ต ่างๆ  ย ังเก ิดข ึ้น เพ ื่อรอง 

ร ับ เป ้าห ม ายใน การแบ ่ง เบ าภ าระห น ้าท ี่ข องร ัฐใน การจ ัดบร ิก ารสาธารณ ะต ่างๆ  ซ ึ่งร ัฐบ าลก ลางม ิ 

อ าจด ำเน ิน การได ้อย ่างท ั่วถ ึง  ม ีป ระส ิท ธ ิภ าพ  และลอดคล ้องก ับความ ต ้องการของคน ใน ท ้องถ ิ่น  

นั้นๆ ด ้วย

ด ังน ั้น  เพ ื่อให ้ช ุมชนท ้องถ ิ่นม ีส ่วนร ่วมในการดำเน ินการเพ ื่อส ่วนรวมและเพ ื่อ ให ้การจ ัด

บร ิการสาธารณ ะของร ัฐ เก ิดข ึ้น ได ้ตรงก ับความต ้องการของช ุมชน  ร ัฐบาลใน ประเทศประชาธ ิปไตย 

ท ั่งห ลาย  จ ึงม ีแ น วน ิยมใน การดำเน ิน น โยบาย  ตลอดจน การจ ัดให ้ม ีก ารปกครองใน ระด ับท ้องถ ิ่น น ั้น  

โด ย เน ้น ห น ักให ้ม ีก ารกระจายอำน าจใน การป กครอง การบร ิห ารบางประการไปให ้ท ้องถ ิ่นดำเน ิน

การด ้วยตน เอง

ค วาม ห ม ายของการป กครองท ้อ งถ ิ่น

แนวค ิด เร ื่องการปกครองท ้องถ ิ่นน ั้นได ้ม ีน ักค ิด  น ักทถ ุษฎ ี และน ักว ิช าการได ้กำห นดและให ้ 

ค วาม ห ม ายข อ งก ารป ก ค รอ งท ้อ งถ ิ่น ไว ้อ ย ่างห ลาก ห ลาย  ซ ึ่งผ ู้ศ ึกษ าพ อจะรวบรวมและสร ุป เป ็น

จ ังเขปได ้ด ังน ี้

Encyclopedia of Britanica ได ้ให ้ค วาม ห ม ายของการกระจายอำน าจ  สร ุปค ือ  การปก 

ค รอ งใน ท ้อ งถ ิ่น ท ี่ม อบ อ ำน าจก ารด ัด ส ิน ใจต ก ลงใจให ้แ ก ่สภ าท ี่ได ้ร ับ ก าร เล ือก ต งจาก ป ระช าช น ใน  

ท ้อ งถ ิ่น ป ฎ ิป ต ิก าร  ใน ขอบ เขตอำน าจของตน เอง และม ีเจ ้าหน ้าท ี่ของท ้องถ ิ่น ตน เอง

ช ำน าญ  ย ุวช ุ]รณ ์ ได ้ให ้ค วาม ห ม ายของการกระจายอำน าจไว ้ต าม แน วท ถ ุษ ฎ ีด งเด ิมแ ละ 

แน วทฤษฎ ีสม ัยใหม ่ ก ล ่าวค ือ

แนวทฤษ ฎ ีท ั่ง เด ิมได ้ให ้ความห มาย 2 จ ัก ษ ณ ะ  คือ

(1) “ก ร ะจ าย อ ำน าจ ต าม อ าณ า เข ต ” (decentralization by territory) ห ม ายถ ึงก าร  มอบ

อ ำน าจให ้ท ้อ งถ ิ่น จ ัด ท ำก ิจก ารห ร ือบ ร ิก ารสาธารณ ะภ ายใน เข ตข องแ ต ่ละท ้อ งถ ิ่น  และท ้องถ ิ่นม ี

อ ิสระบางประการใน การปกครองตน เอง

(2) “ก าร ก ร ะจ าย อ ำน าจ ต าม ก ิจ ก าร ” (decentralization by function) ห ม ายถ ึง  การมอบ 

อ ำน าจให ้อ งค ์ก ารลาธารณ ะจ ัด ท ำก ิจก ารป ระเภ ท ใด ป ระ๓ ทหน ึ่ง เพ ื่อ ให ้ม ีความ เป ็นอ ิสระในการ 

ดำเน ินการให ้สมแก ่เทคน ิคของงาน น ั้น  (เช ่น school districts ในสหร ัฐอเมร ิกา, highway and 

transportation committee ใน ป ระเท ศอ ังกฤษ )
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แ น ว ท ฤ ษ ฎ ีล ม ัย ให ม ่เห ็น ว ่าก าร ท ี่จ ะ พ ิจ าร ณ าว ่า เป ็น ก าร ร ว ม อ ำน าจ ห ร ือ ก ร ะจ าย อ ำน าจ  

ค ว ร จ ะ พ ิจ า ร ณ าว ่า อ ำน าจ ท ี่จ ะ ว ิน ิจ ฉ ัย ช ี้ข าด อ ย ู่แ ก ่อ งค ์ก าร ป ก ค ร อ ง เด ีย ว ห ร ือ ห ล าย อ ง ค ์ก าร ป ก  

ครอง ถ ้ารวมอย ู่ใน องค ์ก ารปกครองเด ียว เร ียกว ่า  ก ารรวมอำน าจ แ ต ่ถ ้าอำน าจน ี้ตกอย ู่แ ก ่ห ลาย  

องค ์ก าร  เร ืยกองค ์การ เห ล ่าน ั้น ว ่า  อ งค ์ก ารก ระจายอ ำน าย  แนวทฤษฎ ีน ี้ไม ่เห ็นด ้วยท ี่จะแยกความ  

ห ม ายข อ งก ารก ระจายอ ำน าจอ อ ก เป ็น  ก ารก ระจาย อ ำน าจต าม อ าณ าเข ต  แ ละการกระจายอำน าจ  

ต าม ก ิจก าร  เพ ราะการพ ิจารณ าว ่า  กระจายอำน าจห ร ือไม ่ ควรพ ิจารณ าว ่า  องค ์การน ั้น ม ีอำน าจ 

ว ิน ิจฉ ัยช ี้ข าดห ร ือใม ่6

ว ิล เล ี่ย ม  วี. ฮ อ ลโล เวย ์ (William V. Holloway) น ิย าม ว ่า  ก ารปกครองท ้องถ ิ่น  ห ม ายถ ึง  อ งค ์ 

การท ี่ม ีอ าณ าเขตแน ่น อน  ม ีประชากรตามห ล ักท ี่ก ำห น ดไว ้ ม ีอ ำน าจการป กครองตน เอง ม ีการ 

บร ิห ารการคล ังของตน เอง และม ีสภ าท ้อ งถ ิ่น ท ี่ม ีสม าช ิก ได ้ร ับ การ เล ือกต งจากป ระซ าซ น 7

แดเน ียล ว ิท  (Daniel Wit) น ิย าม ว ่า  การปกครองท ้อ งถ ิ่น  ห ม ายถ ึงก ารป กครองท ี่ร ัฐบ าล  

ก ลางใช ้อ ำน าจ  หรือ กระจายอำน าจไป ให ้ห น ่วยการป กครองท ้อ งถ ิ่น  เพ ื่อ เป ิดโอกาสให ้ประชาชน  

ใด ้ม ีอ ำน าจใน การปกครองร ่วมล ัน ท ั้งห มด  ห ร ือ เพ ียงบางส ่วน ใน การบร ิห ารท ้องถ ิ่น  ตามหล ักการท ี่ 

ว ่า  ถ ้าอำน าจการป กครองม าจากป ระช าช น ใน ท ้อ งถ ิ่น แ ล ้ว  ร ัฐบ าลของท ้อ งถ ิ่น ก ็ย ่อม เป ็น ร ัฐบ าล  

ข องประชาชนและเพ ื่อประชาชน  ด ังน ั้น  ก ารบ ร ิห ารการป กครองท ้องถ ิ่น จ ึงจำเป ็น ต ้อ งม ีอ งค ์ก าร  

ของตนเอง ฉ ัน เก ิด จาก การก ระจายอำน ายข องร ัฐบ าลก ลาง  โดยให ้องค ์กรฉ ันม ิได ้เป ็นส ่วนหน ึ่งของ 

ร ัฐบ าลกลางม ีอ ำน าจใน ก ารด ัด ส ิน ใจแ ละบ ร ิห ารงาน ภ ายใน ท ้องถ ิ่น ใน เข ตอ ำน าจข อ งต น 8

ว ิล เล ี่ย ม  เอ รอบล ัน  (William A. Robson) น ิย าม ว ่า  ก ารปกครองท ้อ งถ ิ่น  ห ม ายถ ึง  การปก 

ค รองส ่วน ห น ึ่งของประเท ศซ ึ่งม ีอำน าจอ ิสระ (autonomy) ในการปฎ ิบ ัต ิ'หน ้าท ี่พ อสมควร และ 

อ ำ น าจ ใน ก าร ป ฏ ิป ต ห น ้าท ี่น ี้จ ะ ต ้อ ง ไ ม ่ม าก จ น ม ีผ ล ก ร ะ ท บ ก ร ะ เท ือ น ต ่อ อ ำน าจ อ ธ ิป ไ ต ย ข อ ง ร ัฐ  

เพ ราะองค ์ก ารปกครองท ้อ งถ ิ่น  ม ิใช ่ช ุมชนท ี่ม ีอ ำนาจอธ ิปไตย องค ์ก ารป กครองท ้อ งถ ิ่น ม ีส ิทธ ิต าม

6 ช ำน าญ  ย ุว บ ูร ณ ์■ ก า?รวม อำน าจแ ละท ารกระจายอำน าจท างการป กค รองข อง 

ก ูฏ ห ม าย ไท ย . (พระนคร : โรงพ ิมพ ์ส ่วนท ้องถ ิ่น  1 2503 หน ้า 8-9

7 William V. Holloway 1 State and Local Government in the United State (New 

York : Me Graw-Hill Book Company 1 Inc., 1951), p. 398

8 Daniel Wit, A Comparative Survey of Local Government and Administration 

(Bangkok : Prachandra Printing Press 1961) .p. 1-2
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ก ฎ ห ม าย  (legal right) แ ละม ีอ งค ์ก ารท ีจ ำ เป ็น  (necessary organization) เพ ือประโยชน ์ในการ 

ป ฎ ิบ ้ต ิห น ้าท ี่ข ององค ์การป กครองท ้องถน น ั้น ๆ9

แฮรี่ส จ ี. ม อน ต าก ู (Haris G. Montagu) น ิย าม ว ่า  ก ารปกครองท ้อ งถ ิ่น ห มายถ ึง  การปก 

ครองซ ึ่งห นว ่ยการปกครองท ้องถ ิ่น ได ้ม ีก ารเล ือกต ังโดยอ ิสระ เพ ื่อ เล ือกผ ู้ท ี่ม ีหน ้าท ี่บ ร ิห ารการปก

ครองท ้องถ ิ่น  ม ีอ ำน าจอ ิสระพ ร ้อม ความ ร ับ ผ ิดชอบ ซ ึ่งตน สาม ารถท ี่จ ะใช ้ได ้โดยป ลอดจากการควบ  

ค ุมของห น ่วยการบร ิห ารราชการส ่วน กลางห ร ือส ่วนภ ูม ิภ าค  แต่ทั้งน ี้ หน ่วยการปกครองท ้องถ ิ่น ย ัง  

ต ้อ งอ ย ู่ภ าย ใต ้บ ท บ ังค ับ ว ่าด ้วยอ ำน าจส ูงส ุด ข อ งป ระ เท ศ  ไม ่ได ้กลายเป ็น ร ัฐอ ิสระให ม ่แต ่อย ่างใด10 

ช ูค ัก ด ิ้ เท ี่ยงตรง ให ้ค วาม ห ม ายการป กค รองท ้อ งถ ิ่น  คือ ก ารป ก ค รองท ี่ร ัฐบ าลกลางม อบ  

อ ำน าจให ้ ห ร ือกระจายอำน าจไปให ้ห น ่วยการปกครองท ี่เก ิดข ึ้น จากห ล ักการกระจายอำ14าจได ้ม ี 

อ ำน าจใน การปกครอง ร ่วมร ับผ ิดชอบท ั้งหมด หร ือแต ่เพ ียงบางส ่วนในการบร ิหารภายในขอบเขต 

อ ำน าจห น ้าท ี่แ ละอ าณ าเข ต ข อ งต น ท ี่ก ำห น ด ไว ้ต าม ก ฎ ห ม าย11

ป ระท าน  คงฦ ท ธ ิศ ึกษ ากร ให ้ค วาม ห ม ายว ่า  การปกครองท ้องถ ิ่น เป ็นระบบการปกครองท ี่ 

เป ็น ผ ลส ืบ เน ื่อ งม าจากก ารก ระจายอำน าจท างก ารป กค รอ งข อ งร ัฐ  และโดยน ัยน ี้จะเก ิดการทำห น ้า  

ท ี่ปกครองท ้องถ ิ่น โดยคน ในท ้องถ ิ่นน ั้น  ๆ องค ์ก ารน ี้ถ ูก จ ัดต งแ ละค วบ ค ุม โดยร ัฐบ าล  แต ่ก ็ม ีอำน าจ 

ใน การกำห น ดน โยบ ายและควบ ค ุม ให ้ม ีก ารป ฎ ิบ ้ต ิให ้เป ็น ไป ตาม น โยบ ายของตน เอง12

9 William A. Robson, “ Local Government” 1 Encyclopedia of Social Science Vol.x 

(The Macmillan Co. 1 N.Y. 1953) P.574 อ ้างถ ึงใน  ประหย ัด  หงษ์ทองคำ , “ทา?พ ัฒ นาประเทศ 

โดยกระบวนการปกครองท ้องถ ิ่น " เอ กสารท างว ิช าการข องค ณ ะร ัฐศ าสต ร ์ จ ุฬ าล งก ร ณ ์ 

ม ห าว ิท ย าล ัยก ารพ ัฒ น าป ระ เท ศ  1 2522 1 หน ้า 237 ก ับอ ้างใน  ประห ย ัด  ห งษ ์ท องคำ, ทา?ปกครอง 

ท ้อ งถ ิ่น ไทย.พ ิม พ ์ค รงท ี่2 (ก ร ุง เท พ ม ห าน ค ร  ไท ย ว ัฒ น าพ าน ิช ,2526) 1หน ้า 10

10 Haris G. Montagu, Comparative Local Government (Great Britain : William 

Brendon and Son Ltd., 1948) 1 P1 อ ้างถ ึงใน  ประห ย ัด  ห งล ัทองคำ, ก ารป กครองท ้อ งถ ิ่น . พ ิม พ ์ 

ครั้งท ี่ 2 (กร ุงเทพฯ : ไท ยว ัฒ น าพ าณ ิช ย ์, 2526), หน ้า 10

11 ช ูค ัก ด ิ้ เท ี่ยงตรง, การบร ิห ารการปกครองท ้องถ ิ่น ไทย. (กร ุงเทพ : โรงพ ิมพ ์ 

ม ห าว ิท ยาล ัยธรรม ศ าสต ร ์, 2518) 1 หน ้า 13.

12 ป ระท าน  คงฤทธ ิศ ึกษ ากร, ท ฤษ ฎ ีก า?ป กครองท ้อ งถ ิ่น . เอกสารการศ ึกษ าสาขาร ัฐประ 

ศ าส น ศ าต ร ์ สถาบ ัน บ ัณ ฑ ิต พ ัฒ น าบ ร ิห ารศ าสต ร ์, (เม ษ ายน  2525), หน ้า 7



22

ว ิญ ณ ู อ ังค ณ าร ัก ษ ์ อด ีตปล ัดกระทรวงมหาดไทย ซ ึ่ง เป ็น ผ ู้ม ีป ระสบ การณ ์ใน ด ้าน ว ิช าการ  

และการป ฎ ิบ ้ต ิใน ด ้าน การป กค รองท ้อ งถ ิ่น  ได ้ให ้คำน ิยามว ่า  ก ารป กครองท ้อ งถ ิ่น  ห ม าย ถ ึง  การปก 

ค รอ งใน ร ูป ล ัก ษ ณ ะก ระจายอ ำน าจก ารป กค รอ งบ างอ ย ่าง  ซ ึ่งร ัฐได ้มอบหมายให ้ท ้องถ ิ่น ด ้วยตน เอง 

เพ ื่อ ให ้ประชาซนใน ท ้องถ ิ่น ได ้ม ีโอกาสปกครองและบร ิห ารงาน ของท ้องถ ิ่น ด ้วยตน เอง เพ ื่อลนอง

ค วามต ้องการส ่วน รวมของประชาชนใน ท ้องถ ิ่น  ให ้งาน ดำเน ิน ไป อย ่างป ระห ย ัด  ม ีป ระส ิท ธ ิภ าพ  

ป ระส ิท ธ ิผ ล  ตรงก ับความประสงค ์ของประชาชน  โดยเห ต ุท ี่ว ่าป ระชาชน ใน ท ้องถ ิ่น ย ่อมจะท ราบ  

ความต ้อ งการของท ้องถ ิ่น น ั้น  ๆ ได ้ด ีกว ่าบ ุคคลอ ื่น  แ ละย ่อม ม ีความ ผ ูกพ ัน ธ ์ต ่อท ้องถ ิ่น น ั้น  ๆ ย ิ่งกว ่า  

ผ ู้อ ื่น  โดยการล ัด ให ้ม ีเจ ้าห น ้าท ี่ซ ึ่งราษ ฎรใน ท ้องถ ิ่น ได ้เล ือกต ั้งข ึ้น มาต ั้งห มด  ห ร ือแต ่บ างส ่วน มา 

บ ร ืห ารราชการใน ท ้องถ ิ่น น ั้น โด ยม ีงบ ป ระม าณ ของต น แ ละม ีอ ิลระใน การบ ร ืห ารงาน พ อลม ค วร13

ป ระห ย ัด  หงษ ์ทองคำ ได ้ลร ุป ห ล ักการแ ละสาระสำค ัญ ของการป กครองท ้องถ ิ่น ไว ้ ค ือ การ 

ท ี่ป ระชาชน ในท ้องถ ิ่นต ่าง  ๆ ได ้ร ับ ก ารก ระจายอำน าจจากร ัฐบ าลให ้ม ีส ิท ธ ิท ี่จ ะด ำเน ิน การป กค รอง 

ตนเอง และเพ ื่อ ให ้ก ารป กครองตน เองของป ระชาชน สาม ารถท ี่จ ะสน องตอบ ความ ต ้อ งการของตน  

ได ้อย ่างม ีป ระส ิท ธ ิภ าพ  องค ์ก ารป ก ค รองท ้อ งถ ิ่น จ ึงจำ เป ็น ต ้อ งม ีอ ำน าจอ ิส ระ  (autonomy) ในการ 

ป ฏ ิบ ัต ิห น ้าท ี่ต าม ค วาม เห ม าะส ม  ต ลอด จน ม ีเจ ้าห น ้าท ี่ ม ีงบ ป ระม าณ รายร ับ รายจ ่าย เป ็น ข องต น  

เอง ด ้วยการม ีส ิทธ ิปกครองตน เองของประชาชน น ั้น  ห ม ายถ ึงการท ี่ป ระชาชน ใน ท ้องถ ิ่น ต ่าง  ๆ มี 

ส ิทธ ิท ี่จ ะ เข ้าร ่วมใน ก ิจกรรมการเม ืองการปกครองของท ้องถ ิ่น  ต ั้งท างต รงแ ละท างอ ้อ ม อ ย ่างก ว ้าง  

ขวาง ต ั้งน ี้ ภ ายใต ้เง ื่อน ไขและขอบ เขตท ี่กฎห มายกำห น ดไว ้ เช่น ม ีส ิท ธ ิท ี่จ ะสม ัค รร ับ เล ือ กต ั้ง เป ็น ผ ู้ 

บร ิห ารท ้องถ ิ่น  ห ร ือ สม าช ิก สภ าท ้อ งถ ิ่น  ม ีส ิทธ ิท ี่จะ เล ือกต ั้งต ัวแ ทน ของตน เข ้าไป ป ฏ ิบ ัต ิห น ้าท ี่ใน  

ด ้าน ต ่าง  ๆ ของท ้อ งถ ิ่น  ม ีส ิทธ ิท ี่จ ะแ สด งป ระช าม ต ิเพ ื่อถอดถอน  (recall) เจ ้าห น ้าท ี่ของท ้อ งถ ิ่น ท ี่ 

ป ระช าช น เล ือก ต ั้ง เข ้าไป ม ีส ิท ธ ิท ี่จ ะแ ส ด งค วาม เห ็น เพ ื่อ ให ้ผ ู้บ ร ิห ารท ้อ งถ ิ่น ร ับ ไว ้พ ิจ ารณ าป ระก อบ  

การต ัด ส ิน ใจใน ก ิจการต ่าง  ๆ ของท ้องถ ิ่นหร ือส ่วนร ่วม  โดยการเป ็นกรรมการต ่าง ๆ ขององค ์การปก  

ค รองท ้อ งถ ิ่น เป ็น ต ้น 14

13 ว ิญ ณ ู อ ังคณ าร ักษ ์, เอกสารประกอบการบรรยาย ฉบ ับพ ิมพ ์โรเน ียว พ.ศ. 2519 อ ้างถ ึง  

ใน ประห ย ัด  หงษ ์ทองคำ และ พ รค ักด ิ้ ผ ่องแผ ้ว, ป ัญ ห าแ ละแ น วท างป ร ับ ป ร ุงป ระส ิท ธ ิภ าพ ข อง 

กา?บร ิห ารเทศบาลไทย (กร ุงเทพ : เจ ้าพ ระยาการพ ิมพ ์, 2529) หน ้า 105.

1414 ป ระห ย ัด  ห งษ ์ท องคำ, “ก า?พ ัฒ น าประเทศโดยกระบวน การปกครองท ้องถ ิ่น ” . 

(เอ ก ส ารท างว ิช าก ารข อ งค ณ ะร ัฐศ าส ต ร ์จ ุฬ าล งก รณ ์ม ห าว ิท ย าล ัย  เรื่อง ก ารพ ัฒ น าประเทศ , 

2522), หน ้า 238-239.
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ห ล ัก ก ารแ ละองค ์ป ? ะกอบ การป กครองท ้อ งถ ิ่น

ระบ บ ก ารป ก ครอ งท ้อ งถ ิ่น จะต ้อ งป ระก อบ ด ้วย  องค ์ประกอบ  8 ประการ  ค ือ

1. ส ถ าน ะต าม ก ฎ ห ม าย  (legal status) ห ม ายค วาม ว ่า  ห ากประเท ศใดกำห น ดเร ื่อ งการ  

ปกครองท ้องถ ิ่นไว ้ในร ัฐธรรมน ูญ ของประเทศ การปกครองท ้องถ ิ่น ในประเทศน ั้น จะม ีความ เข ้มแข ็ง  

ก ว ่าก ารป ก ครอ งท ้อ งถ ิ่น ท ี่จ ัด ต ั้ง โด ยก ฎ ห ม ายอ ื่น  เพราะข ้อความท ี่กำหนดไว ้ในร ัฐธรรมน ูญ น ั้น เป ็น  

การแสดงให ้เห ็นว ่า ป ระ เท ศ น ั้น ม ีน โยบ ายท ี่จ ะก ระจายอ ำน าจอ ย ่างแ ท ้จร ิง

2. พ ืน ท ี่แ ละระด ับ  (area and level) ป ัจ จ ัยท ี่ม ีค ว าม ส ำค ัญ ต ่อ ก ารก ำห น ด พ ื้น ท ี่แ ละระด ับ

ข องห น ่วยการป กค รองท ้อ งถ ิ่น ม ีห ลายป ระการ  เช่น ป ัจ จ ัย ท างภ ูม ิศ าส ต ร ์ ป ระว ่ต ิศ าส ต ร ์ เช ื้อชาต ิ 

และค วามสำน ึก ใน การปกครองตน เองของประชาชน  จ ึงได ้ม ีกฎ เกณ ฑ ์ท ี่จ ะก ำห น ดพ ื้น ท ี่แ ละระด ับ  

ข องห น ่วยการป กครองท ้อ งถ ิ่น ออก เป ็น  2 ระด ับ  ค ือ ห น ่วยการปกครองท ้อ งถ ิ่น ขน าด เล ็กและขน าด  

ให ญ ่ ส ำห ร ับ ขน าด ของพ ื้น ท ี่จ ากการศ ึกษ าข ององค ์ก ารสห ป ระชาช าต ิ โดยองค ์ก ารอาห ารแ ละ 

เกษตรแห ่งสหประชาชาต ิ (FAO) อ งค ์ก ารศ ึกษ าว ิท ยาศ าสต ร ์แ ละว ัฒ น ธรรม  (UNESCO) องค ์การ 

อน าม ัยโลก  (WHO) แ ละสำน ัก ก ิจก ารล ังค ม  (Bureau of Social Affair) ได ้ไห ้ความเห ็นว ่าหน ่วย 

ก ารป ก ค รองท ้อ งถ ิ่น ท ี่ส าม ารถให ้บ ร ิก ารแ ละบ ร ิห ารงาน อย ่างม ีป ระส ิท ธ ิภ าพ ได ้ ควรม ีประชากร

ป ระม าณ  50,000 คน แ ต ่ก ็ย ังม ีป ัจ จ ัย อ ื่น ท ี่จ ะต ้อ งพ ิจ ารณ าด ้วย  เช ่น ประส ิทธ ิภ าพ ใน การบร ิห าร 

รายได ้ แ ละบ ุค ลาก ร  เป ็นต ้น

3. ก ารก ระจาย อ ำน าจแ ละห น ้าท ี่ ก ารท ี่จ ะก ำห น ด ให ้ท ้อ งถ ิ่น ม ีอ ำน าจห น ้าท ี่ม าก น ้อ ย เพ ีย ง  

ใด ข ึ้น อ ย ู่ก ับ น โยบ ายท างก าร เม ือ งแ ละการป ก ค รองข อ งร ัฐบ าล เป ็น ส ำค ัญ

4. อ งค ์ก ารน ิต ิบ ุค ค ล  จ ัด ต ั้งข ึ้น โด ยผ ลแ ห ่งก ฎ ห ม ายแ ยก จาก ร ัฐบ าลกลางห ร ือ ร ัฐบ าลแ ห ่ง  

ชาต ิ ม ีขอบ เขตการปกครองท ี่แน ่น อน  ม ีอ ำน าจใน การกำห น ดน โยบ ายออกกฎ  ข ้อบ ังค ับ  ควบค ุมให ้ 

ม ีก ารป ฏ ิบ ัต ิต าม น โยบ ายน ั้น  ๆ

5. ก าร เล ือก ต ั้ง  สมาช ิกองค ์การห ร ือคณ ะผ ู้บ ร ิห ารจะต ้องได ้ร ับ เล ือกต ั้งจากป ระชาซ น ใน  

ท ้องถ ิ่นน ั้น  ๆ น ั้งห ม ดห ร ือบ างส ่วน  เพ ื่อแสดงถ ึงการเข ้าม ีส ่วนร ่วมทางการเม ืองการปกครองของ 

ประชาชน  โดยเล ือกผ ู้บ ร ิห ารท ้อ งถ ิ่น ของตน เอง

6. อ ิสระใน การปกครองตน เอง ส าม ารถใช ้ด ุลยพ ิน ิจของตน เองใน การป ฏ ิบ ัต ิก ิจการภ าย  

ใน ข อบ เข ต กฎ ห ม ายโด ยไม ่ต ้อ งขออน ุม ิต ิจ ากร ัฐบ าลกลาง  และไม ่อย ู่ใน สายการบ ังค ับ บ ัญ ชาข อง 

หน ่วยงาน ท างราชการ
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7. งบ ป ระม าณ ข องต น เอง  ม ีอ ำน าจใน การจ ัด เก ็บรายได ้ ก ารจ ัด เก ็บ ภ าษ ีต าม ขอ บ เข ต ท ี่

ก ฎ ห ม ายให ้อ ำน าจใน ก ารจ ัด เก ็บ  เพ ื่อ ให ้ท ้องถ ิ่น ม ีรายได ้เพ ียงพ อท ี่จะทำน ุบ ำร ุงท ้องถ ิ่น ให ้เจร ิญ

ก ้าวห น ้าต ่อไป

8. การค วบ ค ุม ด ูแ ลข องร ัฐ  เม ื่อ ได ้ร ับการจ ัดต ั้งข ึ้นแ ล ้วย ังคงอย ู่ใน การกำก ับด ูแลจากร ัฐ  

เพ ื่อประโยชน ์และความม ั่นคงของร ัฐและประชาชน โดยส ่วน รวม  โดยการม ีอ ิสระใน การดำเน ิน งาน  

ข องห น ่วยการป กครองท ้อ งถ ิ่น ม ั่น  ม ั่งน ี้ม ิได ้ห ม ายค วาม ว ่าม ีอ ิสระ เต ็ม ท ี่ท ีเด ียว  ค งห มายถ ึง เฉ พ าะ 

อ ิสระใน การดำเน ิน การเท ่าม ั่น  เพราะม ิฉะม ั่นแล ้ว  ท ้อ งถ ิ่น จะกลาย เป ็น ร ัฐอธ ิป ไตยไป  ร ัฐจ ึงต ้อง 

ส งวน อำน าจใน ก ารค วบ ค ุม ด ูแ ลอ ย ู่

ก า ร ป ก ค ร อ ง ท ้อ ง ถ ิ่น ก ำ ห น ด ข ึ้น บ น พ ื้น ฐ า น ท ฤ ษ ฎ ีก า ร ก ร ะ จ า ย อ ำ น า จ แ ล ะ อ ุด ม ุก า ร ณ ์ 

ประชาธ ิปไตย ช ึ่งม ุ่ง เป ิด โอกาสและสน ์บสน ุน ให ้ประชาชน เข ้าม ีส ่วน ร ่วมใน กระบวนการทางการ

เม ือง และก ิจกรรมการปกครองตนเองในระด ับหน ึ่ง  ซ ึ่งจะ เห ็น ได ้จ ากล ัก ษ ณ ะส ำค ัญ ข อ งก ารป ก  

ค รองท ้องถ ิ่น  ท ี่เน ้น การม ีอำน าจอ ิสระใน การป กครองตน เองม ีก าร เล ือกต ั้ง  ม ีองค ์ก ารห ร ือสถาบ ัน ท ี่ 

จำ เป ็น ใน การป กครองตน เอง แ ละท ี่ส ำค ัญ ก ็ค ือ  ประชาซนในท ้องถ ิ่น จะม ีส ่วนร ่วมในการปกครอง 

ต น เอ งอ ย ่า งก ว ้า งข วาง15

โด ยส ร ุป แ ล ้วอ าจก ล ่าวได ้ว ่า  ก ารกระจายอำน าจการป กค รอง ห ร ือการปกครองท ้องถ ิ่น  

น อก จาก จะเป ็น เร ื่อ งท ี่ต ้อ งป ระกอ บ ด ้วยห ล ัก การด ังได ้ป ราก ฎ ต าม ท ฤ ษ ฎ ี และแนวความค ิดของน ์ก  

ว ิช าก ารต ่าง  ๆ ข ้างต ้น แ ล ้ว  ใน ท างป ฎ ิบ ํต ิม ีข ้อพ ิส ูจน ์ใน เช ิงป ระจ ักษ ์ พ บว ่า  ล ัก ษ ณ ะแ ละระด ับ ก าร  

ก ระจายอำน าจท ี่ป รากฎ ใน การจ ัด ระ เบ ียบ บ ร ิห ารราช การของป ระเท ศ ต ่าง  ๆ ม ั่น  น อกจากจะแป ร 

ผัน ไป ต าม ล ัก ษ ณ ะท างก าย ภ าพ ข อ งป ระ เท ศ  การขยายต ัวของประชากร และระด ับของการพ ัฒ นา 

ประเทศ แล ้ว  แน วน ิยมในการกำห น ดล ัดส ่วน ระหว ่าง ห ล ัก ก ารรวม อ ำน าจแ ละก ระจายอ ำน าจ  จะ 

ข ึ้น อ ย ู่ก ับ ก ารพ ิจ ารณ าแ น วโน ้ม ข อ งส ถ าน ก ารณ ์ต ลอ ด จน ระด ับ ค วาม พ ร ้อ ม แ ละค วาม ส าม ารถ ใน  

ก ารปกครองตน เองของประชาชน ประกอบด ้วย  เพ ราะห าก ม ีระด ับ ข อ งก ารกระจายอำน าจส ูงจน

เกินไป ก ็อ าจจะกระท บ กระเท ือน ค วาม ม ั่น ค งเป ็น เอกภ าพ ข องร ัฐได ้

น อ ก จาก น ี้ล ัก ษ ณ ะก ารก ระจายอ ำน าจแ ละพ ัฒ น าก ารข อ งก ารป ก ค รอ งท ้อ งถ ิ่น ใน ป ระ เท ศ  

หน ึ่ง  ๆ จ ะต ้อ งพ ิจ ารณ าอ งค ์ป ระก อ บ ด ้าน ภ ูม ิห ล ังท างก าร เม ือ ง  การปกครองของประเท ศม ั่น  ๆ ด ้วย 

โดยเห ต ุท ี่ว ่า  ใน บ างป ระเท ศ การป กครองท ้อ งถ ิ่น  เป ็น เร ื่องท ี่ถ ูกร ิเร ิ่ม  ด ำเน ิน ก ารโดยร ัฐบ าลก ลาง  มิ

หน ้า 22.

15อ ุท ัย  ห ิร ัญ โต, กา?ปกครองท ้องก ิน . (กร ุงเทพฯ : สำน ักพ ิมพ ์โอ เด ียนสโตร ์, 2523),
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ได ้เก ิดจากการเร ียกร ้องจากช ุมชน /ท ้องถ ิ่น โดยตรง อำน าจท างการป กครอง การบร ิหาร ท ี่กำหนด 

ให ้เป ็น ของท ้อ งถ ิ่น ก ็เป ็น เพ ียงก ิจกรรม ท ี่ส ่วน กลาง แบ ่งสรร/มอบอำนาจให ้เป ็น เรอง  ๆ ไป ด ังน ั้น  

ล ัก ษ ณ ะค วาม ส ัม พ ัน ธ ์ท างอ ำน าจระห ว ่างส ่วน ก ลาง  และส ่วนท ้องถ ิ่น  จ ึงม ักดำเน ิน ไปใน ล ักษ ณ ะ 

ของการ “ก ำก ับ  ค วบ ค ุม " ซ ึ่งแ น วโน ้ม ด ังกล ่าวน ี้เองได ้ท ำให ้ล ักษ ณ ะความ ส ัม พ ัน ธ ์ แ ละบ ท บ าท การ  

ป ฏ ิบ ัต ิห น ้าท ี่ข องข ้าราช ก ารส ่วน กลาง  เจ ้าห น ้าท ี่ท ้อ งถ ิ่น  และประชาชน ม ัก เป ็น ล ักษ ณ ะค วาม  

ส ัม พ ัน ธ ์“ แ บ บ ผ ู้ป กครองแ ละผ ู้ใต ้ปกครอง’’ (autocratic relationship) ซ ึงส ืบ ท อด ม าจากระบ บ รวม  

อ ำน าจอ ย ่า งช ัด เจน ด ้ว ย

ว ัต ฤป ระลงค ์ข องการป กค รองท ้อ งถ ิ่น

โด ย ห ล ัก ส าก ลก ารป ก ค รอ งท ้อ งถ ิ่น ม ีว ัต ถ ุป ระส งค ์ค ล ้าย ค ล ึงก ัน  ซ ึ่งสามารถจำแนกได ้ด ังน ี้

1. ช ่วยแ บ ่ง เบ าภ าระข อ งร ัฐบ าล  เป ็นส ิ่งท ี่เห ็นได ้ช ัด เจนว ่าในการบร ิหารประเทศจะต ้อง 

อ าศ ัย เง ิน ง บ ป ร ะ ม าณ เป ็น ห ล ัก ห า ก เง ิน ง บ ป ร ะ ม า ณ ม ีจ ำ ก ัด ภ า ร ก ิจ ท ี่จ ะ ต ้อ ง บ ร ิก า ร ให ้ก ับ ช ุม ช น  

ต ่าง ๆ อาจไม ่เพ ียงพ อ  ด ังน ั้น  หากจ ัด ให ้ม ีการปกครองท ้องถ ิ่น  หน ่วยการปกครองท ้องถ ิ่น น ั้น  ๆ ก็ 

ส าม ารถม ีรายได ้ ม ีเง ิน งบ ป ระม าณ ของตน เองเพ ียงพ อท ี่จะดำเน ิน การสร ้างสรรค ์ความ เจร ิญ ให ้ก ับ  

ท ้องถ ิ่นได ้ จ ึง เป ็น การแ บ ่ง เบ าภ าระข องร ัฐบ าลได ้อย ่างม าก  การแบ ่งเบ าน ี้เป ็น การแบ ่งเบ าท ั้งใน  

ด ้าน การเง ิน  ด ัวบ ุค ค ล  ตลอดจน เวลาท ี่ใช ้ใน การดำเน ิน การ

2. เพ ื่อ สน องตอบความต ้องการของประชาชน ใน ท ้องถ ิ่น อย ่างแท ้จร ิง  เน ื่อ งจากประเทศม ี

ข น าด ก ว ้างให ญ ่ ค วามต ้อ งการของป ระชาชน ใน แ ต ่ละท ้องท ี่ย ่อม ม ีความ แ ตกต ่างก ัน  การรอร ับการ 

บ ร ิก ารจาก ร ัฐบ าลแ ต ่อ ย ่าง เด ียวอ าจไม ่ต รงต าม ค วาม ต ้อ งก ารท ี่แ ท ้จร ิงแ ละล ่าข ้า  หน ่วยการปก

ค รองท ้อ งถ ิ่น ท ี่ม ีป ระช าช น ใน ท ้อ งถ ิ่น เป ็น ผ ู้บ ร ิห าร เท ่าน ั้น จ ึงจะสาม ารถต อบ สน องค วามต ้อ งการน ั้น

ได ้

3. เพ ื่อความ ป ระห ย ัด  โดยท ี่ท ้อ งถ ิ่น แต ่ละแ ห ่งม ีค วาม แตกต ่างก ัน  สภ าพ ความ เป ็น อย ู่ข อง 

ประชาชน ก ็ต ่างไปด ้วย  การจ ัดต ั้งห น ่วยการปกครองท ้องถ ิ่นข ึ้น  จ ึงจ ำ เป ็น  โดยให ้อำน าจห น ่วยการ  

ปกครองท ้องถ ิ่น จ ัด เก ็บ ภ าษ ีอ ากรซ ึ่ง เป ็น การห ารายได ้ให ้ก ับ ท ้องถ ิ่น  เพ ื่อนำไปใช ้ในการบร ิหารก ิจ 

การของท ้องถ ิ่น  ท ำให ้ป ระห ย ัด เง ิน งบ ป ระม าณ ข องร ัฐท ี่จ ะต ้อ งจ ่ายให ้ก ับ ท ้อ งถ ิ่น ท ั้วป ระ เท ศ เป ็น อ ัน  

มาก  แ ละแ ม ้จะม ีก ารจ ัด สรร เง ิน งบ ป ระม าณ จากร ัฐบ าลไป ให ้บ ้าง  แต ่ก ็ม ีเง ื่อนไขท ี่กำหนดไว ้อย ่าง 

รอบคอบ

4 . เพ ื่อ ใ ห ้ห น ่ว ย ก า ร ป ก ค ร อ ง ท ้อ ง ถ ิ่น เป ็น ส ถ า บ ัน ท ี่ใ ห ้ก า ร ศ ึก ษ า ก า ร ป ก ค ร อ ง ร ะ บ บ  

ประชาธ ิปไตยแก ่ประชาชน  จากการท ี่ก ารปกครองท ้องถ ิ่น เป ิดโอกาสให ้ประชาชน ม ีส ่วน ร ่วมใน การ
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ป กครองตน เอง ไม ่ว ่าจะโดยการสม ัครร ับ เล ือกตงเพ ื่อ ให ้ประซาชนใน ท ้องถ ิ่น เล ือก เข ้าไปทำหน ้าท ี่ 

ฝ ่ายบ ร ิห าร  ห รอ ฝ ่ายน ิต ิบ ัญ ญ ัต ิข อ งห น ่วยก ารป กค รอ งท ้อ งถ ิ่น ก ็ต าม  การป ฏ ิบ ัต ิห น ้าท ี่ท ี่แตกต ่าง  

ก ัน น ี้ม ีส ่วน ใน การส ่ง เสร ิม การ เร ียน ร ู้ถ ึงกระบ วน การป กค รองระบ อบ ป ระช าธ ิป ไต ยใน ระด ับ ชาต ิได ้ 

เป ็น อ ย ่างด ี16

ส่วนที่ 2
แน วค วามค ิดและท ฤษ ฏ ีเก ี่ยวก ับการป กครองส ่วน ภ ูม ิภาคและกา?ป กค?องท ้องท ี่

เน ื่อ งจากการป กครองท ้อ งท ี่ ถ ือ เป ็น ส ่วน ห น ึ่งของการปกครองส ่วน ภ ูม ิภ าค  ด ังน ื่นในการ 

ศ ึก ษ าแ น วค ิด แ ละท ฤ ษ ฎ ี จ ึงได ้น ำเอาแ น วความ ค ิด เก ี่ยวก ับ การป กครองส ่วน ภ ูม ิภ าค  ม าศ ึกษ ่าด ังน ี้ 

ค วามห ม ายของกา?บ ร ิห ารราชการส ่วน ภ ูม ิภ าค

การบร ิหารราชการส ่วบ เภ ูม ิภาค คือ การแบ ่งอำนาจแบบห น ึ่งโดยใช ้หล ักการห ร ือทฤษ ฎ ี 

ก ารแ บ ่งอ ำน าจก ารป ก ค รอ งจาก ส ่วน ก ลาง  ใน อ ัน ท ี่จะน ำน โยบายของร ัฐไปปฏ ิบ ัต ิให ้บรรล ุว ัตถ ุ

ป ร ะส งค ์ท ี่ก ำห น ด ไ ว ้แ ล ะ ใน ข ณ ะ เด ีย ว ก ัน ก ็ม ุ่ง ต อ บ ส น อ งต ่อ ผ ล ป ร ะ โย ช น ์ส าธ าร ณ ะ เป ็น ป ร ะ ก าร  

ส ำค ัญ ด ังน ี้

1. เป ็น การแ บ ่งอ ำน าจบ างป ระการ  หร ือบางข ั้น ตอน จากส ่วน กลางให ้ต ัวแทน ของราชการ 

ส ่วน ก ลางน ำไป ป ฏ ิบ ัต ิ โด ยคำน ึงถ ึงค วาม สะด วก  รวดเร็ว และผลประโยชน ์ท ี่ป ระชาชนจะได ้ร ับ เป ็น  

ส ่วน ให ญ ่ ซ ึ่งต ัวแทน ของราชการส ่วน กลางน ั้น  ก ็ค ือ เจ ้าห น ้าท ี่ท ี่ได ้ร ับ แต ่งตงไป จากส ่วน กลาง เช่น ผ ู้ 

ว ่าราชการด ังห ว ัด  ศ ึกษ าธ ิการด ังหว ัด  คล ังด ังหว ัด  เป ็นต ้น

2. เป ็น การบร ิห ารงานโดยเจ ้าหน ้าท ี่ท ี่ได ัร ับการแต ่งต ั้งไปจากราชการส ่วน กลาง ซึ่งได้รับ 

อ ำน าจจาก ส ่วน ก ลางท ี่จ ะท ำก ารว ิน ิจฉ ัย ล ังก ารใด   ๆ ต าม อำน าจห น ้าท ี่แ ละค วาม ร ัน ผ ิด ช อบ ท ี่ม ีอ ย ู่ 

เพ ื่อ ให ้การบร ิห ารงาน เป ็น ไปด ้วยความสะดวก  แ ละม ีความ ต ่อ เน ื่อ งใน การน ำน โยบ ายม าป ฏ ิบ ้ต ิ 

อย ่างไรก ็ต าม  ส ่วน ก ลางก ็ย ังม ีอ ำน าจท ี่จ ะ เป ล ี่ย น แ ป ลง  แก ้ไขคำว ิน ิจฉ ัยส ั่งการของราชการบร ิหาร 

ส ่วน ภ ูม ิภ าคได ้

3. เจ ้าห น ้าท ี่ส ่วน ภ ูม ิภ าค ย ังอ ย ู่ภ าย ใต ้อ ำน าจบ ังค ับ บ ัญ ช าจาก ส ่วน ก ลาง  เช ่น การบรรจ ุ 

แ ต ่งต ั้งแ ละการถอด ถอน  เป ็นต ้น  16

16 ช ูว งศ ์ ฉ ายะบ ุตร , การปกครองท ้องถ ิ่นไทย (กร ุงเทพมหานคร : โรงพ ิมพ ์ส ่วนท ้องถ ิ่น

กรมการปกครอง, 2539) หน ้า 13-14.
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4. เป ็น การบรห ารโดยใช ้งบประมาณ ซ ึ่งส ่วนกลางเป ็น ผ ู้อน ุม ้ต ิและควบค ุม ให ้เป ็นไปตามว ิธ ี 

ก ารงบ ป ระม าณ แผ ่น ด ิน  ก ารต ั้ง งบ ป ระม าณ  การร ิเร ิ่มวางโครงการต ่างๆ อาจท ำได ิโด ย เจ ้าห น ้าท ี่ 

ป ระจำใน ส ่วน ภ ูม ิภ าคน ั้น ๆ

จากล ักษ ณ ะข อ งการบ ร ิห ารราช การส ่วน ภ ูม ิภ าคด ังกล ่าวน ี้ จะเห ็นได ้ว ่าการบรหารราชการ 

ส ่วน ภ ูม ิภ าค  เป ็น การบ รห ารงาน ภ ายใต ้น โยบ ายแ ละว ัต ถ ุป ระสงค ์ของร ัฐบ าลกลาง  ซ ึ่งห ม ายความ  

ว ่า เป ็น การบ ร ิห ารต าม น โยบ ายห รอค ำล ังข องร ัฐบ าลกลาง  โดยกระทรวง ทบวง กรม ต ่างๆ และรวม 

ท ั่งการร ิเร ิ่มน โยบายท ี่ไม ่ข ัดแย ้งก ับน โยบายห ล ัก  ก ็อ าจท ำได ้ ด ังน ั้น อาจกล ่าวได ้ว ่า  การบร ิหารราช 

การส ่วน ภ ูม ิภ าค  เป ็นการได ้ร ับอำนาจในการใช ้ด ุลพ ิน ิจ  (discretionary power) จ าก ส ่วน ก ลาง  

แบ ่งให ้ และส ่วน กลางสาม ารถ เร ียกค ืน เม ื่อ ใดก ็ได ้17 

ค วามห ม ายของการป กครองท ้อ งท ี่

ก ารป กครองท ้อ งท ี่ ห ม ายถ ึงการป กครองใน ระด ับ ตำบ ล ห ม ู่บ ้าน  ซ ึ่งการปกครองระด ับ  

ต ำบ ลแ ละห ม ู่บ ้าน ถ ือ เป ็น กลไกท ี่ส ำค ัญ ของการบ ร ิห ารราชการส ่วน ภ ูม ิภ าค

ต ำบ ล  เป ็น ห น ่วยการป กครอบ ท ้องท ี่ท ี่ป ระกอบ ด ้วยห ลาย  ๆ ห ม ู่บ ้าน รวมก ัน  โดยม ีกำน ัน  

ซ ึ่งได ้ร ับ เล ือกต ั้งจากประชาชน ใน ท ้องท ี่ต ำบลน ั้น  เป ็น ห ัวห น ้าพ น ักงาน ปกครองห ร ีอน ายตำบล

ห ม ู่บ ้าน  เป ็นหน ่วยการปกครองท ้องท ี่ ท ี่รวม บ ้าน ห ลายบ ้าน ซ ึ่งอย ู่ใน ท ี่ท ี่ห น ึ่ง  ซ ึ่งควรอย ู่ใน  

การปกครองอ ัน เด ียวก ัน  จ ัดต ั้ง เป ็น หม ู่บ ้าน หน ึ่ง  ใน การบ ร ิห ารงาน ของห ม ู่บ ้าน จะม ีผ ู้ให ญ ่บ ้าน เป ็น  

ห ัวหน ้า

ความจำเป ็น ใน กา?จ ัดการปกครองท ้องท ี่

ก ารปกครองท ้อ งท ี่ห ร ือการบร ิห ารงาน ระด ับตำบล ห ม ู่บ ้าน  เป ็น กลไกท ี่ส ำค ัญ ท ี่ม ีส ่'วน  

สน ับสน ุนให ้การบร ิหารราชการส ่วนภ ูม ิภาคของไทย ป ระลบ ผ ลส ำเร ็จต าม ท ี่ก ำห น ด ไว ้ ในอด ีตท ี่ 

ผ ่านมาน ั้น  ห น ่วยการป กค รองท ี่เร ียกว ่าต ำบ ลแ ละห ม ู่บ ้าน  ได ้ม ีการจ ัดต ั้งข ึ้นต ั้งแต ่ร ัชสม ัยของ 

สม เด ็จพระบรมไตรโลกนาถ และได ้พ ัฒ น าการจน กระท ั่งถ ึงป ัจจ ุบ ัน น ี้ ซ ึ่งอ าจกล ่าวได ้ว ่า  การ 

บร ิห ารการป กครองระด ับ ตำบ ลและห ม ู่บ ้าน น ั้น  ม ีส ่วน สน ับลน ุน ในการบร ิหารราชการระด ับจ ังหว ัด  

แ ละอำเภ อ ม าก ท ีเด ีย ว  โดยเฉพ าะการบร ิหารราชการระด ับอำเภอน ั้น  จะต ้อ งท ำห น ้าท ี่เป ็น ก ัน ช น  

ระห ว ่างร ัฐก ับประชาชน  ก ล ่าวค ือ  อำ๓ อ เป ็น ห น ่วยราชการท ี่อย ู่ใกล ้ช ิดก ับประชาชน มากท ี่ส ุด  ดัง

17 เสน ่ห ์ จ ุ้ยโต, “ แนวค ิดท ั่วไป เก ี่ยวก ับการบร ิหารราชการส ่วนภ ูม ิภาค" ใน  เอกสา?กา? 

สอนช ุดว ิชา ทา?บร ิหารราชทา?ในส ่วนภ ูม ิภาค หน ่วยท ี่ 1-6 ( กร ุงเทพมหานคร : ม ห าว ิท ย าล ัย  

ส ุโขท ัยธรรมาธ ิราช, 2533), หน ้า 12-13
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น ั้น  จ ึงจำเป ็น ท ี่จ ะต ้อ งม ีกลไกท ี่ค อยช ่วย เห ล ือ เพ ื่อ ให ้ก ารป ฎ ิป ต ิราช การ เป ็น ไป อย ่างม ีป ระส ิท ธ ิภ าพ  

ซ ึ่งห น ่วยการปกครองท ี่เร ียกว ่า  ต ำบ ล  ห ม ู่บ ้าน  ด ังกล ่าว  จะ เป ็น กลไกท ี่ส ำค ัญ สน ับ สน ุน การบ รห าร  

ราชการระด ับอำ๓ อ 18

กล ่าวโดยสร ุปได ้ว ่า  ก ารบ ร ิห ารการปกครองระด ับตำบลและห ม ู่บ ้าน น ั้น  ถ ือไต ้ว ่าเป ็นหน ่วย 

การป ก ครองท ี่ส ำค ัญ รองลงม าจากจ ังห ว ัดแ ละอำ๓ อ ซ ึ่งม ีค วาม ส ำค ัญ ต ่อราช การส ่วน ภ ูม ิภ าค  ใน 

ฐ าน ะท ี่ เป ็น กลไกใน ในการตอบสน องต ่อน โยบายของร ัฐบาลทางการเม ือง ก ล ่าวค ือ  ในกรณ ีท ี่ม ี 

น โยบ าย เร ่งด ่วน  หน ่วยปฏ ิบ ัต ิท ี่ใกล ้ช ิดประซาซน มากท ี่ส ุด  ได ้แก ่ตำบล และ ห ม ู่บ ้าน  น อกจากน ี้ 

แล้ว ต ำบ ลแ ละห ม ู่บ ้าน ย ังม ีค วาม ส ำค ัญ ต ่อราช ก ารส ่วน ภ ูม ิภ าค ใน ฐาน ะท ี่เป ็น ก ลไกใน ก ารบ ร ิห าร  

ราชการแผ ่นด ิน  ซ ึ่งอ ำน าจห น ้าท ี่ แ ละบ ท บ าท ข องต ำบ ลแ ละห ม ู่บ ้าน เป ็น ไป ต าม พ ระราช น ัญ ญ ้ต ิ 

ล ัก ษ ณ ะป ก ค รอ งท ้อ งท ี่ พ ุทธค ักราช 2457 เป ็น ประการสำค ัญ

งานว ิจ ัย ท ี่เ ก ี่ย ว ข ้อ ง

น อ ก จาก ก ารพ ิจ ารณ าแ น วค ิด /ท ฤ ษ ฎ ีก ารป ก ค รอ งส ่วน ภ ูม ิภ าค แ ละก ารป ก ค รอ งท ้อ งท ี่ด ัง  

ได ้กล ่าวแ ล ้วข ้างต ้น  ผ ู้ศ ึกษ าขอห ย ิบ ยกงาน ว ิจ ัยท ี่เก ี่ยวข ้อง  ซ ึ่งส อ ด ค ล ้อ งค ับ เร ื่อ งท ี่จ ะศ ึกษ าซ ึ่งจะ  

เป ็น ประโยชน ์ต ่อการว ิเคราะห ์ใน เร ื่อ งของการพ ิจารณ าบทบาทของกำน ัน  ผ ู้ให ญ ่บ ้าน ได ้เป ็น อย ่างด ี 

ด ังน ี้

- ย ุต ิค ัก ด  เอกอ ัคร ศ ึกษ าเก ี่ย วค ับ ผ ู้น ำท างการ เม ือ งระด ับ ท ้อ งถ ิ่น 19 สร ุป ป ลการศ ึกษ าได ้

ว ่า

(1) ผ ู้ให ญ ่บ ้าน ท ี่ม ีฐ าน ะท างเศ รษ ฐก ิจด ี จะม ีส ่วน ช ่วยสร ้างคะแน นน ิยม  และเพ ื่มพ ูน 'อำนาจ

ท างการ เม ือ งข องผ ู้ให ญ ่บ ้าน ได ้ม าก  แ ต ่ฐาน ะท างเศ รษ ฐก ิจด ีไม ่จำเป ็น ว ่าผ ู้ให ญ ่บ ้าน น ั้น จะม ี

อ ำน าจท างก าร เม ือ งส ูงก ว ่าผ ู้ให ญ ่บ ้าน ค น อ ื่น

(2) ผ ู้ให ญ ่บ ้าน ย ังค งเป ็น ต ัวกลางท ี่ด ีระห ว ่างป ระช าช น ค ับ ร ัฐบ าล  ป ระช าช น ย ังค ิด ว ่า  ผ ู้ใหญ ่ 

บ ้าน ย ังค งเป ็น ผ ู้ร ับ ภ าระแ ท น ตน ได ้ซ ึ่งอ าจช ่วยให ้ร ัฐบ าลสาม ารถใช ้ผ ู้ให ญ ่บ ้าน เป ็น เคร ื่อ งม ือใน การ  

ปกครองได ้ แ ต ่ผ ล เส ียท ี่ต าม ม าค ือ  ประชาชนจะไม ่ม ีความ เช ื่อม ั่น ในต ัว เอง ไม ่ต ื่น ต ัวทางการเม ือง

18 เร ื่อ งเด ียวค ัน . หน ้า 30.

19ย ุต ิค ัก ด ิ้ เอกอ ัคร, “ผ ู้น ำท างก าร เม ือ งระด ับ ท ้อ งถ ิ่น : การศ ึกษ าเฉ พ าะกรณ ีเก ี่ย วค ับ บ ท  

บาทอำน าจทางการเม ืองของผ ู้ใหญ ่บ ้าน ใน เขตอำ๓ อ อ ำน าจ เจ ร ิญ จ ังห ว ัด อ ุบ ล ร าช ธ าน ี ในช ่วงป ี 

พ.ศ. 2521-2522", (ว ิท ยาน ิพ น ธ ์ป ร ิญ ญ าม ห าบ ัณ ฑ ิต  ภาคว ิช าการปกครอง บ ัณ ฑ ิต ว ิท ย าล ัย  จ ุฬ า 

ล งก รณ ีม ห าว ิท ย าล ัย , 2523)
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เท ่าท ี่ควร แ ละผ ล ักภ าระท างก าร เม ือ งท ั้งห ม ด ให ้ก ับ ผ ู้ให ญ ่บ ้าน  ซ ึ่งจะท ำให ้ก ารพ ัฒ น าค ุณ ภ าพ ช ีว ิต  

ของประชาชนท ี่ประลงค 'ให ้ประชาชนเข ้าม ีส ่วนร ่วมไม ่ประสบผลสำเร ็จ

(3) การท ี่ป ระช าช น จำต ้อ งพ ึ่งพ า ห รอผล ักภ าระให ้ผ ู้ให ญ ่บ ้าน  จะม ืประโยชน ์ต ้าน การปก  

ครอง ค ือ ผ ู้ให ญ ่บ ้าน จะเป ็น ศ ูน ย ์รวม จ ิต ใจของป ระชาชน ใน ห ม ู่บ ้าน  ทำให ้เก ิด เอกภ าพ ใน การป ก  

ครอง เก ิดความ เป ็น อ ันห น ึ่งล ัน เด ียวก ันของประชาชน ในประเทศ  แต ่ผล เส ียค ือ  อาจข ัดขวางและไม ่ 

เอ ื้ออ ำน วยให ้ประชาซน ม ืความสน ใจและเข ้าร ่วมทางการเม ือ งไต ้

ส ุช ีพ  แข่งขัน ค ืก ษ าบ ท บ าท ข องก ำน ัน  ผ ู้ให ญ ่บ ้าน ย ุค โลกาภ ิว ัฒ 'น 20 สร ุป ผลการศ ึกษ า 

ไว้ว ่า ป ัจ จ ัย ส ำค ัญ ท ี่ท ำ ให ้ก ำน ัน  ผ ู้ให ญ ่บ ้าน  ย ังค งด ำรงอย ู่ไต ้ใม ่ว ่าจะ เป ็น ย ุค จาร ีต ส ม ัย  หร ือย ุค  

โล ก าก ิว ัฒ น ์ ก ็เพ ราะกำน ัน  ผ ู้ให ญ ่บ ้าน  ม ีล ักษ ณ ะเด ่น ด ังน ี้

(4) ก ำน ัน  ผ ู้ให ญ ่บ ้าน ม าจากผ ู้น ำต าม ธรรม ชาต ิ เพ ราะค น ท ี่จ ะม าเป ็น กำน ัน  ผ ู้ให ญ ่บ ้าน  จะ  

ต ้อ ง เป ็น บ ุค ค ลท ี่ม ืบ ารม ี ม ีล ักษณ ะผ ู้นำ และเป ็น ท ี่เช ื่อถ ือศร ัท ธาจากป ระชาชน ใน ตำบ ล ห ม ู่บ ้าน  

ฉะน ี้น  ฐ าน ะข อ งก ำน ัน  ผ ู้ให ญ ่บ ้าน  จ ึงไต ้ร ับ การยอม ร ับ ท ั้งท างน ิต ิน ัยและพ ฤต ิน ัย

(5) ก ารป ร ับ ป ร ุงกฎ ห ม ายล ัก ษ ณ ะป ก ค รองท ้อ งท ี่ พ.ศ. 2457 อ ย ู่เป ็น ระยะ  เป ็น ป ัจ จ ัย ส ำค ัญ  

ใน การป ร ับ บ ท บ าท ข องกำน ัน  ผ ู้ให ญ ่บ ้าน ให ้ท ัน สม ัย  ส อด ค ล ้อ งก ับ ค วาม เป ล ี่ยน แ ป ลงข อ งล ังค ม

(6) ก าร เล ือก ก ำน ัน  ผ ู้ให ญ ่บ ้าน  เป ็น ว ิธ ีก ารท ี่สอดคล ้องก ับ ห ล ักการป ระชาธ ิป ไตย  เพราะ 

เป ิด โอกาสให ้ประชาชน ใน เขตตำบล ห ม ู่บ ้าน  ม ีส ิทธ ิเล ือกผ ู้ปกครองโดยตรง ถ ้า เก ิดความไม ่พ อใจก ็ 

ส าม ารถ เป ล ี่ยน แ ป ลงไต ้ จ ุดน ี้จ ึง เป ็น ท ี่ยอม ร ับ ของท ุกฝ ่าย

(7) อ ำน าจห น ้าท ี่ข อ งก ำน ัน  ผ ู้ให ญ ่บ ้าน  ม ิไต ้ข ัดแย ้งก ับองค ์กรปกครองร ูปแบบอ ื่น  น อกจาก  

น ี้น ย ังม ีส ่วน สน ับ ลน ุน การป กครองท ุกร ูป แบ บ ด ้วย  ท ี่เห ็น ข ัด เจน มากค ือ  การปกครองท ้องถ ิ่น  

กร ุงเทพ มห านคร ซ ึ่งย ังค งม ีก ำน ัน  ผ ู้ให ญ ่บ ้าน  และช ่วยให ้การปกครองกร ุงเทพมหานครใน เขตช ั้น  

น อก ม ีป ระส ิท ธ ิภ าพ ม าก ย ิ่งข ึ้น

ด ังน ี้น ป ัจ จ ัยต ้าน ป ระว ิต ิศ าสต ร ์ซ ึ่ง เป ็น การป ร ับ ป ร ุง เป ล ี่ยน แ ป ลงก ฎ ห ม ายล ักษ ณ ะป กค รอ ง  

ท ้อ งท ี่ท ี่เห ม าะส ม ก ับ ก าล ส ม ัย  และการยอมร ับของประชาชน  จะท ำให ้ก ำน ัน  ผ ู้ให ญ ่บ ้าน ม ีก ารป ร ับ  

ตัวท ี่ส อ ด ค ล ้อ งก ับ ก ระแ ส โลก ากิว ัฒน ํ

20 ส ุช ีพ แข่งขัน, “บ ท บ าท ข อ งก ำน ัน  ผ ู้ให ญ ่บ ้าน  ย ุค โลกน ุว ัฒ น ํ,” (เอ ก สารว ิจ ัยส ่วน บ ุค ค ล  

โรงเร ียนน ักปกครองระด ับส ูง  กรมการปกครอง, 2537)
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ส ่ว น ท ี่ 3

แนวความคิดและทฤษฏีเกี่ยวกับบทบาท
ค วาม ห ม ายข อ งบ ท บ าท

พ จน าน ุกรม ฉ บ ับ ราชบ ัณ ฑ ิตยสถาน  ให ้ความหมายไว ้ว ่า  บ ท บ าท ห ม ายถ ึงก ารท ำต าม ห น ้า  

ท ี่ท ี่กำหนด'ไว ้ เช ่น บ ท บาทของพ ่อแม ่ บทบาทของคร ู21

ส ุชา จ ันทน ์เอม  แ ละส ุร างค ์ จ ันทน ์เอม  อ ธ ิบ ายค วาม ห ม ายข อ งบ ท บ าท ไว ้ว ่าบ ท บ าท ม ี 

ค ว าม ห ม ายใก ล ้เค ีย งก ับ ส ถ าน ภ าพ ม าก  บ ท บ าท เป ็น ล ิ่งท ี่บ ุค ค ลใน ส ถ าน ภ าพ ต ่าง  ๆ พ ึงกระทำน ั้น  

ค ือ เม ื่อ จ ังคม กำห น ดส ิทธ ิและห น ้าท ี่ให ลภาพ ใดอย ่างไรแ ล ้ว  บ ุค ค ลใน ส ถ าน ภ าพ น ั้น  ๆ จะต ้อ ง 

ประพ ฤต ิห รอป ฏ ิบ ัต ิต าม ห น ้าท ี่ท ี่ก ำห น ดไว ้22

ล ุพ ัตรา ส ุภ าพ  กล ่าวถ ึงสถาม ๓ าพ แ ละบ ท บ าท  (status and role) ว ่า ส ถ า ,นภาพเป ็น  

ตำแห น ่งท ี่ได ้จากการเป ็น สมาช ิกของกล ุ่ม  เป ็น ส ิท ธ ิแ ละห น ้าท ี่ท ั้งห ม ด ท ี่บ ุค ลลม ีอย ู่ เก ี่ยวข ้องก ับผ ู้ 

อ ื่น  แ ละจ ังคมส ่วน รวม  ล ถ า ,น ภ าพ จะกำห น ดว ่าบ ุค ค ลน ั้น ม ีห น ้าท ี่จ ะต ้อ งป ฏ ิบ ้ต ิต ่อผ ู้อ ื่น อย ่างไร  มี 

ห น ้าท ี่ร ับ ผิดชอบอย ่างไรใน จ ังคม  สถาน ภ าพ เป ็น ส ิ่ง เฉ พ าะบ ุคคล ท ำให ้บ ุค ค ลน ั้น แ ต ก ต ่างจาก ผ ู้อ ื่น  

และม ีอะไรเป ็น เคร ื่องหมายของตน เอง บท บ าท ก ็ค ือ  ก ารป ฏ ิบ ัต ิต าม ส ิท ธ ิแ ละห น ้าท ี่ข อ งลถ า ‘นภาพ 
(ตำแหน ่ง) เช ่น เป ็นพ ่อ บ ท บ าท ก ็ค ือ ต ้อ ง เล ี้ย งล ูก  เป ็นครู บท บ าท ค ือจ ังสอน อบรม น ัก เร ียน ให ้ด ี เป ็น 

คนไข้ บ ท บ าท ค ือ  ป ฏ ิบ ัต ิต าม ห ม อ ส ั่ง23

พ ัท ย า  ล าย ห ู ให ้ค วาม ห ม าย เก ี่ย วก ับ บ ท บ าท ว ่า  บ ท บ าท ค ือ  ข อบ เข ต อ ำน าจห น ้าท ี่แ ละ  

ส ิทธ ิใน การกระท ำของแ ต ่ละงาน ท ี่เราม ีต ่อผ ู้อ ื่น  ส ่วนถา'นภาพค ือ ฐ าน ะต ำแ ห น ่งท ี่บ ุค ค ลได ้จ ากก าร  

ป ฏ ิป ้ต ิต าม ท บ บ าท น ั้น เม ื่อ เป ร ียบ เท ียบ ก ับ ฐาน ะต ำแ ห น ่งข อ งผ ู้อ ื่น ต าม บ ท บ าท อ ื่น 24

อมรา พ งศ าพ ิช ญ ์ แสดงความเห ็นไว ้ว ่า บ ท บ าท  ค ือส ิทธ ิห น ้าท ี่ในการประพ ฤต ิ ปฏ ิบ ัต ิ ที่ 

บ ุค ค ลห น ึ่งม ีต ่อ บ ุค ค ลอ ื่น ใน จ ังค ม ต าม ส ถ า ‘นภาพของต ัว เช่น บ ท บ าท ข อ งพ ่อ ก ็ค ือ ท ำห น ้าท ี่เล ี้ย วด ู

21 ราชบ ัณ ฑ ิตยสถาน , พ จน าน ุกรมฉ บ ับราชบ ัณ ฑ ิตยลถาน , (กร ุงเทพ มหานคร : สำน ัก  

พ ิมพ ์อ ักษ รเจร ิญ ท ัศน ์, 2525), หน ้า 459.

22 ส ุชา จ ันทน ์เอม  และ ส ุรางค ์จ ัน ท น ์เอม , จ ิต ว ิท ย าจ ังค ม . (กร ุงเทพ มหานคร : โรงพ ิมพ ์ 

แพร ่ว ิทยา, 2520), หน ้า 46.

23 ส ุพ ัตรา ส ุภาพ , จ ังค ม ว ิท ยา  1 (กร ุงเทพมหานคร : โรงพ ิมพ ์ไทยว ัฒ นาพ าน ิช , 2528),

หน ้า 26-30

24พ ัท ยา  สายห ู, ความ เข ้าใจ เก ี่ย วก ับ กลไกข องจ ังค ม . (กร ุง เท พ ม ห าน คร:โรงพ ิม พ ์พ ิฆ  

เณ ศ, 2516), หน ้า 68.
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ล ูก ให ้เป ็น ค น ด ีแ ละร ู้จ ักท ำม าห าก ิน  แ ละบ ท บ าท ของล ูกก ็ค ือ  เคารพ เช ื่อฟ ังพ อ ่แม ่และทำตน เป ็นคน

๙:25
ด

อ าน น ท ์ อ าภ าภ ิรม  ให ้ความห มายไว ้ว ่า  โดยป กต ิว ิส ัยแล ้ว  ลถา 'น ภาพ แ ละบ ท บ าท เป ็น ส ิ่งท ี่ 

ควบคู่ก ัน'ไป แต ่อย ่างไรก ็ด ี บ ท บ าท ห ร ือการปฏ ิบ ัต ิห น ้าท ี่ย ่อม ข ึ้น อย ู่ก ับ บ ุคค ลท ี่เข ้าด ำรงต ำแ ห น ่ง  

น ั้น เพ ราะฉ ะน ั้น บ ท บ าท จ ึง เป ็น ร ูป การณ ์ท ี่เค ล ื่อน ไห วห ร ือร ูป การณ ์ท างพ ฤต ิกรรม ข องต ำแ ห น ่ง25 26 

ฑ ิต ย า  ส ุวรรณ ชฎ ได ้กล ่าวส ร ุป ฐาน ะตำแ ห น ่งแ ละบ ท บ าท ท างส ังค ม  ไว ้ด ้งน ี้

1. ม ีส ถ าน ภ าพ  (status) อย ู่จร ิงใน ท ุกส ังคม  และม ีอย ู่ก ่อนท ี่ด ้วคน จะเข ้าไปครอง

2. ม ีบ ท บ าท ท ี่ค วรจะ เป ็น  (ought to role) ป ระจำอย ู่ใน แ ต ่ละตำแ ห น ่ง

3. ว ัฒ นธรรม ขน บธรรมเน ียมประเพ ณ ี (culture and tradition) ใน ส ังคมน ั้น  ๆ เป ็นส ่วน  

ห น ึ่งช ื่งม ีค วาม ส ำค ัญ ใน ก ารก ำห น ด ฐาน ะต ำแ ห น ่งแ ละบ ท บ าท ท ี่ค วรจะ เป ็น

4 . ก า ร ท ี่ค น เ ร า จ ะ ท ร า บ ถ ึง ฐ า น ะ ต ำ แ ห น ่ง แ ล ะ บ ท บ า ท น ั้น ไ ด ้ม า จ า ก ส ัง ค ม ก ร ณ ์ 

(socialization) ใน ส ังคม น ้น ่ ๆ

5. บทบาทท ี่ควรจะเป ็นน ั้น ไม ่แน ่นอน เสมอไปว ่าจะเหม ือนก ับพ ฤต ิกรรมจร ิง  ๆ ของคนท ี่ 

ครองฐาน ะตำแ ห น ่งอ ื่น  ๆ เพราะพฤต ิกรรมจร ิง ๆ น ั้น  เป ็น ผลของปฏ ิก ิร ิย าของคน ท ี่ค รองฐาน ะ 

ตำแหน ่ง ท ี่ม ีต ่อ บ ท บ าท ท ี่ค วรจะ เป ็น  บ ุค ล ิกภ าพ ข องต น เองแ ละบ ุค ล ิกภ าพ ข องผ ู้อ ื่น ท ี่เข ้าม าร ่วม ใน  

พ ฤต ิกรรมและเคร ื่อ งกระต ุ้น  (stimulus) ท ี่ม ีอ ย ู่ใน เวลาแ ละส ถ าน ท ี่เก ิด ก ารต ิด ต ่อ ท างส ังค ม 27

ล ีว ิน ส ัน  (Levinson) ได ้กล ่าวถ ึงความ ห ม ายของบ ท บ าท ไว ้ 3 ประการ  ซ ึ่งพอสร ุป เป ็นข ้อ  ๆ

ได ้ด ้งน ี้

1. บ ท บ าท ห ม าย ถ ึง  ป ท ัส ถ าน  ความม ุ่งหว ัง  ข ้อห ้าม  ความร ับผ ิดชอบ  และอ ื่น  ๆ ท่ีมี 
ล ัก ษ ณ ะใน ท ำน อ งเด ีย วก ัน  ซ ึ่งผ ูกพ ัน อย ู่ก ับ ตำแ ห น ่งท างส ังคม ท ี่ก ำห น ดให ้ บ ท บ าท ต าม ค วาม  

ห ม ายน ี้ค ำน ึงถ ึงต ัวบ ุค ค ลน ้อ ยท ี่ส ุด  แต ่ม ุ่งไปถ ึงการซ ี้บ ่งหน ้าท ี่อ ันควรกระทำ

25 อมรา พงศาพิชญ์, มนุษย์กับสังคม. (กรุงเทพมหานคร : โรงพิมพ์จุฬาลงกรณ ์
มหาวิทยาลัย, 2521), หน้า 91-92.

26อานนท์ อาภาภิรมย์, สังคมวิทยา. (กรุงเทพมหานคร:โรงพิมพ์จุฬาลงกรณ ์
มหาวิทยาลัย, 2516),หน้า 24.

27 ฑิตยา สุวรรณชฎ, สังคมวิทยา, (กรุงเทพมหานคร : โรงพิมพ์วัฒนาพานิช, 2527),
หน้า 43.
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2. บ ท บ าท ห ม าย ถ ึง  ค วาม เป ็น ไป ของบ ุคคลผ ู้ด ำรงตำแห น ่งท ี่ค าดและกระทำเพ ื่อด ำรง 

ตำแหน ่งน ั้น  ๆ

3. บ ท บ าท ห ม าย ถ ึง  ก ารกระทำของบ ุคคลแต ่ละคน ท ี่ก ระทำโดยให ้ส ัม พ ัน ธ ์ก ับ โครงอ ้างทาง 

ส ังค ม  ห ร ือ อาจก ล ่าวอ ีก น ัยห น ึ่งก ็ค ือ  แน วทางอ ัน บ ุคคลพ ึงกระทำเม ื่อตน ดำรงตำแห น ่งน ั้น  ๆ น ั้น 

เอง28

กรืน (Green) อ ธ ิบ าย ว ่า  สถาน ภาพ ค ือ  ตำแหน ่ง แ ละบ ท บ าท ค ือ  ค ุณ ล ัก ษ ณ ะซ ึ่งถ ูก ค าด  

ค ะ เน ว ่าจะต ้อ งม ีอย ู่ใน ต ำแ ห น ่งน ั้น   ๆ กล ่าวค ือ  บ ท บ าท เป ็น ส ิ่งท ี่ก ล ุ่ม ค าด ห ว ังว ่าบ ุค ค ล จะต ้อ ง  

ก ระทำเพ ื่อด ำรงตำแ ห น ่งน ั้น 29

บร ูมและเซ ็นน ิค  (Broom & Selznick) อ ธ ิบ ายว ่า  บ างค ร ั้ง เร ีย ก บ ท บ าท ท างส ังค ม ว ่า  เป ็น 

แบบแผน ของพ ฤต ิกรรมท ี่เก ี่ยว เน ื่อ งก ับตำแหน ่งเฉ พ าะทางส ังคม  เช่น การเป ็นพ ่อ  เป ็นคร ู เป ็นต ้น 

ค วาม ห ม ายข อ งบ ท บ าท เป ็น การก ล ่าวถ ึงส ิท ธ ิแ ละห น ้าท ี่ท ี่ข ึ้น อย ู่ก ับ ต ำแ ห น ่งท างส ังค ม  ซ ึ่งบอกให ้ร ู้ 

ว ่า  แต ่ละคน ควรจะแสดงบทบาทอะไรบ ้างในการเป ็น พ ่อห ร ือ เป ็น คร ู แ ละเป ็น ห น ้าท ี่ของเขาท ี่ต ้อ ง 

แสด งพ ฤต ิกรรม ตาม บ ทบ าทน ั้น  ๆ และเขาก ็ลามารถเร ียกร ้องห ร ืออ ้างส ิทธ ิอ ันน ี้ได ้30

ย ังแ ละ เม ็ก  (Young & Mack) ให ้ค วาม ห ม ายว ่า  บ ท บ าท ค ือ  ห น ้าท ี่ข อ งฐาน ะตำแห น ่ง เม ื่อ  

บ ุคคลห น ึ่งได ้ด ำรงตำแ ห น ่งใดส ิ่งท ี่ต าม ต ิดม าก ับ ตำแ ห น ่งน ั้น ก ็ค ือ  ก ารท ี่เข าจะต ้อ งม ีก ารป ะท ะ

ส ังสรรค ์ก ับตำแห น ่งอ ื่น  ๆ ท ังท ี่ส ูงก ว ่าแ ละต ํ่าก ว ่าภ ายใน ก ล ุ่ม  ส ิ่งท ี่ต าม ม าก ับ ต ำแ ห น ่งอ ัน เป ็น  

เคร ื่อ งกำห น ดสำห ร ับการดำรงฐาน ะตำแห น ่งน ั้น  ๆ เร ียกว ่า บ ท บ าท 31

จากค วาม ห ม ายข องบ ท บ าท ท ี่ม ีน ัก ว ิช าก ารต ่าง  ๆ ให ้ค วาม ห ม ายไว ้ สามารถสร ุปได ้ว ่า 

“บ ท บ า ท ” ห ม ายถ ึง  แบบแผนของพฤต ิกรรมหร ือการกระทำต ่าง ๆ ท ี่เก ี่ย ว เน ื่อ งก ับ อำน าจห น ้าท ี่ 

แ ละส ิท ธ ิ ซ ึ่งผ ูกพ ัน อย ู่ก ับ สถาน ภ าพ ห ร ือฐาน ะตำแ ห น ่งท างส ังคม  โด ยท ี่ส ังคม จะกำห น ดห ร ือคาด

D.J. Levinson, Role. Personality and Social Structure. (New York : Macmillan 

Company, 1964), p. 284-285.

29 A.w. Green, Sociology. (New York : Me Graw-Hill Book, Company, 1972), p. 

45.

30 L. Broom, and p. Selznick. Sociology. (New York : Harper & Row Publishers, 

Inc, 1977), p. 16.

31 K. Young, and R.w. Mack, Sociology and Social Life. (New York : American

Book Company, 1959), p. 158.
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ห ว ังบ ท บ าท ข องบ ุค คลใน แ ต ่ละสถาน ภ าพ ห รอฐาน ะต ำแ ห น ่งไว ้ เพ ื่อ ให ้ผ ู้ท ี่อป ูในสถานภาพ หรอ

ฐาน ะต ำแ ห น ่งน ั้น  ๆ ย ึดถ ือ เป ็น แน วทางใน การปฏ ิบ ัต ิ 

ค วาม เท ี่ยวพ ัน ระห ว ่าง  บ ท บ าท  สถาน ภาพ และตำแหน ่ง

ส ิ่งท ี่จ ะละเลยไม ่ได ้ใน การพ ูด ถ ึงบ ท บ าท ก ็ค ือ  สถาน ภ าพ แ ละต ำแ ห น ่ง  ซ ึ่งต ่อไปน ี้ได ้นำเอา 

ค วาม เห ็น เท ี่ย วก ับ ค วาม ส ัม พ ัน ธ ์ข องค ำท ั้ง  3 มาน ำเสน อ ด ้งน ี้

สถาน ภ าพ เป ็น ส ิ่งท ี่ป รากฎ ด ู่ไป ก ับ การแ สด งต ัวท างส ังค ม ข องท ุก  ๆ คน  ในการดำรงความ  

ส ัม พ ัน ธ ์ก ับ บ ุค ค ลอ ื่น ซ ึ่งแ ส ด งให ้เห ็น ถ ึงบ ท บ าท บ างอ ย ่างด ้วย เส ม อ 32

ส ถ าน ภ าพ อ าจ เป ็น เช ่น  พรหมล ิข ิต  (destiny) ส ่วน บ ุคคล ท ี่อ ป ูใน สภ าพ น ั้น  ถ ูกกำหนดโดย 

ส ิท ธ ิแ ล ะห น ้าท ี่อ ย ่า ง ง ่าย  ๆ บ ุค ค ลต ่างถ ูกกำห น ดโด ยส ังค ม  ให ้เข ้าส ู่สถ าน ภ าพ แ ละผ ูกม ัด ไว ้ด ้วย  

ค วาม ส ัม พ ัน ธ ์ก ับ ส ถ าน ภ าพ อ ื่น  ๆ33

ในท ุก  ๆ สถาน ภ าพ ม ีก ฎ  (mie) และบรรท ัดฐาน  (norm) ซ ึ่งก ำห น ดถ ึงส ิ่งท ี่ผ ู้อป ูใน ฐาน ะน ั้น  

พ ึงแ ละไม ่พ ึงป ฏ ิบ ัต ิ แบบแผน ของบรรท ัดฐาน เร ียกว ่าบทบาท  ส ถ าน ภ าพ แ ละบ ท บ าท เป ็น เส ม ือ น  

ลอ งด ้าน ข อ งเห ร ียญ เด ีย วก ัน  ลถา'น ภาพ เป ็น ตำแหน ่งใน ความส ัมพ ัน ธ ์ก ับตำแหน ่งอ ื่น   ๆ บ ท บ าท  

หน ึ่ง ๆ น ั้น เป ็น ต ัวแทน ของแน วทางการเคล ื่อน ไหวของสถาน กาพ 34

บทบ าท เป ็น แบ บ แ ผน พ ฤต ิกรรม ของบ ุคคลผ ู้ซ ึ่งอย ู่ใน สถาน ภ าพ ใด  สถานภาพหน ึ่งท ี่ได ้ร ับ  

การกำห น ดให ้แสดงออกไป ใน ส ักษ ณ ะต ่าง  ๆ ก ัน  เช ็คส เป ียร ์เคยพ ูดว ่า  ค น ผ ู้ช ายแ ละคน ผ ู้ห ญ ิง  

ค ล ้ายก ับ น ัก แ ส ด งท ุก ค น  ม ีท างเข ้าแ ละท างออกบ น เวท ีแสดงของตน เอง แ ละผ ู้คน ต ้อ งแ ส ด งห ลาย  

ส ิ่งห ล าย อ ย ่า ง ใน เว ล า เด ีย ว ก ัน  การแสดงออกของเขาเป ็นไปตามว ันท ั้ง  7 ใน ส ัป ด าห ์ คนเล ่นหร ีอ 

แ สด งบ ท บ าท  ไม ่ว ่าจะไปอป ูท ี่ใดจะม ีสถา 'น ภาพ ต ิดต ัวไปด ้วย เสมอ  ค น แ ต ่ล ะค น อ าจม ีห ลาย ส ถ าน  

ภ าพ แ ล ะ เล ่น ห ล าย บ ท บ าท  คน จะประพ ฤต ิปฏ ิบ ัต ิต ัวอย ่างไร  ม ัก จะข ึ้น อย ู่ก ับ ต ำแ ห น ่งห ร ือสถาน  

ภ าพ ท ี่เข าด ำรงอย ู่ บ ท บ าท แ ละส ถาน ภ าพ ต ่างป ราก ฎ ข ึ้น จาก ก ระบ วน ก ารใน ก ารอ ย ู่ร ่วม ก ัน ท ี่ท ำให ้ 

เก ิด ตำแ ห น ่งท ี่ต ่างก ัน 35

32 Ely Chinoy and Smith College, Sociology and Perspective. (New York : 

Random House, 1954), p. 24.

33 Bruce J. Biddle and Edwin J. Thomas, eds. Role Theory : Concept and 

Research. (New York : John Willey and Son, 1966), p. 7.

34 Ely Chinoy and Smith College, Sociology and Perspective, p. 23.

35 Ibid., p. 24.
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เม ื่อบ ุคคลผ ู้อป ูใน สถาน ภ าพ ใด  ๆ ได ้ใช ้ส ิท ธ ิแ ละป ฏ ิบ ัต ิห น ้าท ี่ข องเข าตาม ท ี่เข าม ีอย ู่ค ู่ก ับ  

สถาน ภ าพ ใด  ๆ ให ้เก ิดผล น ั่นก ็ค ือ  การแ สดงบ ทบ าทของเขา บ ท บ าท แ ละส ถาน ภ าพ เป ็น ส ิ่งท ี่แ ยก  

จ าก ก ัน ได ้ย าก ม าก  ก ารแ สด งบ ท บ าท ต ้อง เป ็น ไป ตาม สถาน ภ าพ  แ ละสถ าน ภ าพ จะส ่งผ ลให ้ต ้อ ง  

แ ส ด งบ ท บ าท เส ม อ 36

ตามความเป็นจริงแล้ว ตำแหน่งในบางขณะสามารถเป็นสิ่งเดียวกันกันสถานภาพได้เช ่น 

กัน ถ้าจะมีความแตกต่างกัน อาจจะแตกต่างกันตรงที่ว่า สถานภาพมักจะอาศัยธรรมชาตเิป ็น ส่ิง 
กำหนด เช่น สถานภาพของความเป็นพ่อหรือแม่ มีลักษณะค่อนข้างจะไม่เป็นทางการ ส่วน 

ตำแหน่งมีแนวโน้มที่จะถูกกำหนดขึ้นอย่างเป็นทางการอย่างม ีกิจจลักษณะโดยท ั่ว ๆไป ล ังคม จะ 

เป็นผู้แยกแยะชนิดของพฤติกรรมที่ลังคมคาดหวังต่อบุคคลผู้อยู่ในตำแหน่งต่าง  ๆ ที่ลังคมกำหนด 

ให้มีข้ึน พฤติกรรมท่ีลังคมคาดหวัง อาจจะถูกลัดไว่ในรูปสิทธิและหน้าที่ที่มีความแน่นอนช ัดเจน 

เป็นระเบียบแตกต่างกันไป สิทธิและหน้าที่อาจเป็นได้ในรูปของแบบแผนพฤติกรรมที่จำเพาะ
เจาะจงหรืออาจจะไม่จำเพาะเจาะจง อาจกล่าวได้ว่า ตำแหน่งเหล่าน่ันประกอบขึ้นด้วยชุดของบท 
บาท ซึ่งผู้อยู่ในตำแหน่ง ถูกคาดหวังว่าจะแสดงให้เป็นไปตามนั่น37

บ ท บ าท ท ี่เป ็น จร ิงแ ละบ ท บ าท ท ี่ค าด ห ว ัง

แ น วค ิด เก ี่ยวก ับ บ ทบ าท  ส ิ่งท ี่สม ควรกล ่าวถ ึงไว ้ด ้วยค ือ  บ ท บ าท ท ี่เป ็น จร ิงแ ละบ ท บ าท ท ี่ 

ค าดห ว ัง  ซ ึ่งโดยสร ุปแล ้ว  บ ท บ าท ท ี่เป ็น จร ิงแ ละบ ท บ าท ท ี่ค าด ห ว ังจะ เก ี่ย วข ้อ งก ัน ใน  3 ล ัก ษ ณ ะ คือ

1. บ ท บ าท ท ี่ก ำห น ด ไว ้ห ร ือบ ท บ าท ต าม อ ุด ม ค ต ิ เป ็น บ ท บ าท ท ี่ม ีก ารกำห น ดส ิท ธ ิแ ละห น ้าท ี่ 

ข องต ำแ ห น ่งท างล ังคม ไว ้

2. บ ท บ าท ท ี่ค าด ห ว ัง  เป ็น บ ท บ าท ท ี่ต ้อ งแ สด งค วาม ค าดห ว ัง  ใน ขณ ะเด ียวก ัน เจ ้าของสถาน  

ภ าพ น ั่น ก ็ส าม ารถท ี่จ ะร ับ ร ู้ว ่าต น เองม ีบ ท บ าท อย ่างไร  และสาม ารถท ี่ค าด ห ว ังต ัว เองว ่าควรจะแ สดง 

พ ฤต ิกรรมอย ่างไร ท ั่งน ี้ เพ ื่อ ให ้เก ิดค วาม เห ม าะสม ท ี่ล ังค ม คาด ห ว ังแ ละต น เอ งค าด ห ว ัง

3. บ ท บ าท ท ี่เป ็น จร ิง  เป ็น บ ท บ าท ท ี่เจ ้าข อ งส ถ าน ภ าพ แ ส ดงจร ิง  ซ ึ่งอ าจ เป ็น บ ท บ าท ท ี่ล ังค ม  

คาดห ว ัง  ห ร ือ เป ็น บ ท บ าท ท ี่ตน เองคาดห ว ัง  ห ร ือ อาจจะไม ่เป ็น บ ท บ าท ต าม ท ี่ล ังค ม ค าด ห ว ังแ ละต น  
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จากก ารศ ึก ษ าแ น วค ิด เก ี่ย วก ับ บ ท บ าท  ผ ู้ศ ึกษ าพ บว ่า  บ ท บ าท ข อ งบ ุค ค ลใด   ๆ ก ็ตามใน  

อ งค ์ก รจะ เป ็น ส ิ่งท ี่ก ำห น ด ส ิท ธ ิแ ละห น ้าท ี่ ที่พ ึงกระทำ ของบ ุคคลน ั้น  ๆ การแสดงบทบาทของ 

บ ุคคลใน องค ์กรให ้ได ้ผลของการปฎ ิใ ]ต ิหน ้าท ี่ใน องค ์กรต ่าง  ๆ น ั้น  อ ย ่างม ีป ระส ิท ธ ิภ าพ น ั้น  นอก 

จาก จะต ้อ งพ ิจารณ าถ ึงอำน าจห น ้าท ี่ช ึ่งม ีก ารกำห น ด ไว ่โดยช ัด แ จ ้งแ ล ้ว  ย ังต ้อ งอ าศ ัยก ารต ีค วาม  

ภ ารก ิจห น ้าท ี่ ซ ึ่งผ ูกพ ัน ธ ์อย ู่ก ับ สถาน ภ าพ ห ร ือฐาน ะตำแ ห น ่งท างส ิงค ม  และส ังคมได ้กำหนดหร ือ  

ค าด ห ว ังให ้บ ุค ค ลน ั้น  ย ึดถ ือ เป ็น แน วทางใน การปฎ ิบ ้ต ิด ้วย
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