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บทคัดย่อ 

 
 การศึกษาค้นควา้อิสระเร่ืองน้ี มีความมุ่งหมาย (1) เพื่อวิเคราะห์ปัญหาเก่ียวกับ
กฎหมายก านนั ผูใ้หญ่บา้น ตามพระราชบญัญติัลกัษณะปกครองทอ้งท่ี พ.ศ.  2457 (2) เพื่อศึกษา
แนวคิดทฤษฎีและหลกักฎหมายเก่ียวกบัก านนั ผูใ้หญ่บา้น และ(3) เพื่อหาแนวทางในการปรับปรุง
กฎหมายเก่ียวกบัก านัน ผูใ้หญ่บา้นตามพระราชบญัญติัลกัษณะปกครองทอ้งท่ี พ.ศ. 2457 ท่ีไม่
สอดคลอ้งกบัสภาพการณ์ปัจจุบนัใหมี้ความเหมาะสมและทนัสมยั 
 การศึกษาคร้ังน้ีใช้การศึกษาเชิงคุณภาพ โดยการวิจยัเอกสารด้วยการศึกษาคน้ควา้
เอกสารตวับทกฎหมายก านนั ผูใ้หญ่บา้น ตามพระราชบญัญติัลกัษณะปกครองทอ้งท่ี พ.ศ.  2457 
และต าราวชิาการต่างๆ และเอกสารอ่ืน ท่ีเก่ียวขอ้งแลว้น ามารวบรวมวเิคราะห์และสรุปเสนอแนะ 
 ผลการศึกษาพบวา่ การก าหนดคุณสมบติัของก านนั ผูใ้หญ่บา้นไวว้า่ ตอ้งมีพื้นความรู้
ไม่ต ่ากว่าการศึกษาภาคบงัคบัหรือเทียบเท่านั้นน้อยเกินไปไม่สอดคลอ้งกบับทบาทอ านาจหน้าท่ี 
และในส่วนของวาระการด ารงต าแหน่งท่ีให้พน้จากต าแหน่งเม่ือมีอายุครบ 60 ปีบริบูรณ์แทนการ
ด ารงต าแหน่งเป็นวาระไม่สอดคลอ้งต่อหลกัการปกครองตามระบอบประชาธิปไตย  เช่นเดียวกบั
การเลือกก านนั โดยให้ผูใ้หญ่บา้นเลือกกนัเองแทนการเลือกโดยประชาชน ท าให้ก านนัขาดความ
เช่ือมโยงโดยตรงกบัประชาชนและท าให้ประชาชนไม่มีส่วนร่วมในการเลือกตวัแทนในระดับ
ต าบล  ทั้งการก าหนดอายุขั้นต ่าของผูด้  ารงต าแหน่งก านนัและผูใ้หญ่บา้นไวท่ี้ 25 ปีบริบูรณ์ ก็ไม่
เหมาะสมกบับทบาทอ านาจหนา้ท่ีท่ีมีหลากหลายทั้งตามบทบญัญติัของกฎหมายและตามแบบพิธี
การทางสังคม ประการสุดทา้ย การก าหนดคุณสมบติัของผูมี้สิทธิเลือกผูใ้หญ่บา้นวา่ตอ้งมีภูมิล าเนา
หรือถ่ินท่ีอยู่ประจ าและมีช่ือในทะเบียนบา้นในหมู่บา้นนั้นไม่น้อยกว่า 3 เดือนจนถึงวนัเลือกสั้ น
เกินไป  ไม่เหมาะสมต่อการส่งเสริมการเลือกตั้งในระดบัหมู่บา้นให้บริสุทธ์ิ ยุติธรรม และไดต้วั
แทนท่ีดีมีความรู้ความสามารถ 
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Abstract 

 

 The purposes of this study aim (1) to analyze the problems of sub-district   

and village Headmen’s law toward the District Government Act B.E.2457 (2) to study  

the principle approach of sub-district  and village headmen’s law and (3) to search for  

the improvement of sub-district  and village headmen’s law toward the District  

Government Act B.E.2457 which are not conform to present situation and out of date.  

 This independent study is a qualitative research conducted based on legal  

documents, academic documents and related documents. This study also analyzes the  

problems and concluding the suggestion. 

 The result of this study revealed that (1) the specification qualifying of 

sub-district and village headmen required the basic education level which was not 

appropriate to their authority and function also the period of duty to be sixty years old 

was not consistent with period of consequence the democracy principle (2) sub-

district headmen was elected by village headmen instead of populace that was 

effected to the correlation between sub-district headmen and people and they did not 

have an opportunity to elected their  representatives in district level (3) the aging limit 

of sub-district and village headmen was twenty five years old that was not appropriate 

to their authority and function toward the law and  social aspects (4) the specification 

qualifying of right vote who elected village headmen must be native or domicile as 

permanence and the name showed in census at least three months until to the election 

day being too short  and these was not properly to election supporting in village level 

which should be innocent, justice and procured the representative who had intellectual 

and capacity.  
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บทที ่1 

บทน า 
 
 

1. ความส าคญัของปัญหา 

 

 ประเทศไทยปกครองด้วยระบอบประชาธิปไตย อันมีพระมหากษัตริย์ทรงเป็น 
พระประมุขมาตั้งแต่ปี พ.ศ. 2475 ซ่ึงคณะราษฎรไดป้ฏิวติัเปล่ียนแปลงการปกครองประเทศจากระบอบ
สมบูรณาญาสิทธิราชมาเป็นระบอบประชาธิปไตย เม่ือวนัท่ี 24 มิถุนายน 2475 นับจากวนันั้น จนถึง
ปัจจุบนั การปกครองระบอบประชาธิปไตยของไทยยงัไม่พฒันาเท่าท่ีควร ซ่ึงเกิดจากหลายปัจจยั
เพราะการปกครองในระบอบประชาธิปไตยเป็นระบอบท่ีอ านาจอธิปไตยเป็นของปวงชน  
การพฒันาประชาธิปไตยจึงอยูท่ี่ปวงชนทั้งประเทศวา่จะร่วมกนัพฒันาและส่งเสริมการปกครองใน
ระบอบน้ีหรือไม่เพียงใด ซ่ึงปัจจยัดา้นตวัของประชาชนน้ีนบัเป็นปัจจยัท่ีส าคญัท่ีสุดดงัค ากล่าวของ
อดีตประธานาธิบดีสหรัฐอเมริกา นายอบัราฮมั ลิงคอล์น(Abraham Lincoln)ท่ีว่า การปกครอง
ระบอบประชาธิปไตย ไดแ้ก่ การปกครองของประชาชน โดยประชาชน และเพื่อประชาชน นัน่คือ  
หวัใจส าคญัของการปกครองระบอบประชาธิปไตย ก็คือประชาชนนัน่เอง การพฒันาประชาธิปไตย
ของไทย  จึงตอ้งมุ่งพฒันาท่ีประชาชนทุกระดบัเป็นประการส าคญั จะอาศยัเพียงการมีรัฐธรรมนูญ
ซ่ึงเป็นกฎหมายแม่บทในการปกครองประเทศ เป็นตวัก าหนดความเป็นประชาธิปไตยหาได้ไม่  
เพราะการมีรัฐธรรมนูญท่ีดีมีความเป็นประชาธิปไตย เป็นเพียงองค์ประกอบหน่ึงในหลาย
องคป์ระกอบเท่านั้น แต่อยา่งไรก็ตาม รัฐธรรมนูญซ่ึงเป็นกฎหมายสูงสุดของประเทศก็มีความส าคญั
ต่อการพฒันาหรือความคงอยู่ของการปกครองในระบอบประชาธิปไตย เพราะรัฐธรรมนูญเป็น
กฎหมายท่ีมีบทบญัญติัในการก าหนดรูปแบบและหลกัการในการจดัการปกครอง การใชอ้ านาจของ
ผูป้กครอง การสืบต่ออ านาจ ตลอดจนขอบเขตหน้าท่ีและสิทธิเสรีภาพของประชาชน 1การมี
รัฐธรรมนูญท่ีดีมีความเป็นประชาธิปไตย จึงมีส่วนส่งเสริมและพัฒนาการปกครองระบอบ
ประชาธิปไตยเป็นอย่างมาก นอกจากน้ีบทบ ัญญ ัต ิใ นกฎหมา ย ล า ด ับ รอง โดย เ ฉ พ า ะ
พระราชบัญญัติ ก็มีส่วนส าคัญในการส่งเสริมและพัฒนาประชาธิปไตยเช่นเดียวกัน 
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 นอกจากบทบัญญัติในรัฐธรรมนูญ และพระราชบัญญัติจะมีส่วนในการพัฒนา
ประชาธิปไตยแลว้ บทบญัญติัต่างๆ ยงัมีส่วนในการพฒันาประเทศใหเ้จริญกา้วหนา้ดว้ย โดยเฉพาะ
บทบญัญติัเก่ียวกบัการบริหารราชการแผน่ดิน ซ่ึงเก่ียวขอ้งกบัการบริหารประเทศของรัฐบาล หาก
บทบญัญติักฎหมายท่ีเก่ียวขอ้งมีความสอดคล้องเหมาะสมกบัสถานการณ์ของประเทศ หรือของ
โลกแลว้ก็จะท าใหรั้ฐบาลสามารถบริหารประเทศไดอ้ยา่งมีประสิทธิภาพ โดยเฉพาะการบริหารงาน
ในระดบัต าบล หมู่บา้น ท่ีมีอยูท่ ัว่ประเทศ  ซ่ึงเป็นหนา้ท่ีรับผิดชอบโดยตรงของรัฐบาลกลางโดยมี
กลไกของรัฐคือเจา้หน้าท่ีในส่วนภูมิภาคเป็นผูข้บัเคล่ือนท่ีส าคญัก็จะไดรั้บการพฒันาตามไปดว้ย 
ซ่ึงในส่วนของการบริหารราชการแผ่นดินน้ีรัฐธรรมนูญฉบบัปัจจุบนั คือ ฉบบั พ.ศ. 2550 ได้
บญัญติัถึงการจดัระเบียบบริหารราชการแผน่ดินไว ้ในมาตรา 78(2) ดงัน้ี 
 มาตรา 78 “รัฐต้องด าเนินการตามแนวนโยบายด้านการบริหารราชการแผ่นดิน
ดงัต่อไปน้ี 
  (2) จดัระบบการบริหารราชการส่วนกลาง ส่วนภูมิภาค และส่วนท้องถ่ิน 
ให้มีขอบเขต อ านาจหน้าท่ีและความรับผิดชอบท่ีชัดเจนเหมาะสมแก่การพัฒนาประเทศและ 
การสนับสนุนให้จงัหวดัมีแผนและงบประมาณเพื่อพฒันาจังหวดั เพื่อประโยชน์ของประชาชน 
ในพื้นท่ี” 
  และพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ.2534ซ่ึงเป็น
กฎหมายหลักในการจัดระเบียบบริหารราชการแผ่นดินของไทยท่ีบงัคบัใช้ในปัจจุบนั ได้วาง
โครงสร้างการจดัระเบียบบริหารราชการแผน่ดิน เป็น 3 ส่วน2 คือ 
  1. ระเบียบบริหารราชการส่วนกลาง 
  2. ระเบียบบริหารราชการส่วนภูมิภาค 
  3. ระเบียบบริหารราชการส่วนทอ้งถ่ิน 
  โดยใหจ้ดัระเบียบบริหารราชการส่วนกลาง3ดงัน้ี 
  1. ส านกันายกรัฐมนตรี 
  2. กระทรวงหรือทบวง ซ่ึงมีฐานะเทียบเท่ากระทรวง 
  3. ทบวง ซ่ึงสังกดัส านกันายกรัฐมนตรีหรือกระทรวง 
  4. กรม หรือส่วนราชการท่ีเรียกช่ืออยา่งอ่ืนและมีฐานะเป็นกรม 
 

                                                           
2พระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผน่ดิน พ.ศ. 2534  มาตรา  4 
3พระราชบญัญติัปรับปรุงกระทรวง  ทบวง  กรม  พ.ศ.  2545  มาตรา  5 



3 

 ส าหรับทบวง ตามพระราชบญัญติัปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม พ.ศ.2545 ไม่มีการจดั
ตั้งแต่มีเฉพาะกระทรวง และส่วนราชการท่ีมีฐานะเป็นกระทรวง รวมทั้งส้ิน 20  กระทรวง4 
 ส าหรับการจดัระเบียบบริหารราชการส่วนภูมิภาค แบ่งออกเป็นจงัหวดั และอ าเภอ5 
และการจดัการปกครองอ าเภอ นอกจากท่ีไดบ้ญัญติัไวใ้นพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราช 
การแผน่ดินพ.ศ.2534 ใหเ้ป็นไปตามกฎหมายวา่ดว้ยการปกครองทอ้งท่ี6 
 พระราชบญัญัติลักษณะปกครองท้องท่ี พระพุทธศักราช 2457 ได้ก าหนดองค์กร
ปกครองทอ้งท่ี ย่อยลงไปอีกตามล าดบั คือ ก่ิงอ าเภอ ต าบล และหมู่บา้น7 ปัจจุบนัทั้งประเทศมี
อ าเภอ 878 อ าเภอ 7,254 ต าบล 69,307 หมู่บา้น แต่ขณะน้ีไม่มีก่ิงอ าเภอแต่อยา่งใด8เน่ืองจากไดรั้บ
การยกฐานะเป็นอ าเภอแลว้ 
 ส่วนการจดัระเบียบบริหารราชการส่วนทอ้งถ่ิน ปัจจุบนัมี 5 รูปแบบคือ 
 1. กรุงเทพมหานคร 
 2. องคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั 
 3. เมืองพทัยา 
 4. เทศบาล 
 5. องคก์ารบริหารส่วนต าบล 
 การจดัระเบียบบริหารราชการแผน่ดินของไทย เป็นการน าแนวความคิดของฝร่ังเศสใน
เร่ืองการรวมอ านาจ และหลกัการกระจายอ านาจมาใช้9 คือ   
 1. ระเบียบบริหารราชการส่วนกลาง เป็นการใชห้ลกัการรวมอ านาจ (Centralization) 
ซ่ึงรวมศูนย์อ านาจในการตดัสินใจทั้งหลายไวท่ี้ส่วนกลางส่วนใหญ่จะเป็นภารกิจเก่ียวกับการ
ป้องกนัประเทศ การรักษาความสงบเรียบร้อย ซ่ึงรัฐบาลกลางไดแ้ก่ กระทรวง ทบวง กรม ต่างๆ  
จะมีเจา้หนา้ท่ีในการปฏิบติัหนา้ท่ีต่างๆ เอง เช่น เจา้หนา้ท่ีทหารของกระทรวงกลาโหม  เป็นตน้ 

                                                           
4พระราชบญัญติัปรับปรุงกระทรวง  ทบวง  กรม  พ.ศ. 2545 มาตรา  5 
5พระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผน่ดิน  พ.ศ. 2534  มาตรา  51 
6พระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผน่ดิน  พ.ศ. 2534  มาตรา  68 
7สุภาพ สารีพิมพ ์ กฎหมายเก่ียวกบัระเบียบบริหารราชการแผน่ดิน  กรุงเทพมหานคร  มหาวทิยาลยั

รามค าแหง  2543  หนา้ 143 
8http//www.dopa.co.th/ 
9ภูริชญา วฒันรุ่ง  หลกักฎหมายมหาชน  กรุงเทพมหานคร  มหาวทิยาลยัรามค าแหง  2548  หนา้  414 
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 2. ระเบียบบริหารราชการส่วนภูมิภาค ใช้หลกัการกระจายการรวมศูนยอ์  านาจหรือ
หลกัการแบ่งอ านาจ (Deconcentration) คือ การท่ีส่วนกลางมอบอ านาจการตดัสินใจทางปกครอง
บางเร่ืองบางระดบัใหแ้ก่ ตวัแทนหรือเจา้หนา้ท่ีของส่วนกลางท่ีส่งออกไปประจ าในส่วนภูมิภาค10 
โดยท่ีตวัแทนหรือเจา้หนา้ท่ีดงักล่าวยงัอยูภ่ายใตอ้  านาจบงัคบับญัชาของส่วนกลาง ถือเป็นหลกัการ
รวมอ านาจเช่นเดียวกบัส่วนกลาง 
 3. ระเบียบบริหารราชการส่วนทอ้งถ่ิน เป็นการใช้หลกัการกระจายอ านาจปกครอง 
(Deconcentration) เป็นการมอบอ านาจปกครองไปใหอ้งคก์ารบริหารส่วนทอ้งถ่ินปกครองตนเอง  
มีฐานะเป็นนิติบุคคล  มีผูบ้ริหารและสมาชิกมาจากการเลือกตั้งมีงบประมาณและบุคลากรเป็นของ
ตนเอง และมีความเป็นอิสระจากการบริหารส่วนกลาง ตามสมควร ไม่ตอ้งอยู่ในการบงัคบับญัชา
ของราชการส่วนกลาง เพียงแต่ข้ึนอยูใ่นการควบคุมก ากบัดูแลเท่านั้น 
 ในการบริหารราชการแผ่นดินของรัฐบาลมีกลไกส าคญัในการบริหารงาน เพื่อให้
นโยบายของรัฐบาลสัมฤทธ์ิผล คือการบริหารราชการส่วนกลาง และส่วนภูมิภาค เพราะการบริหาร
ราชการส่วนทอ้งถ่ิน เป็นการบริหารราชการท่ีมีกฎหมายให้อ านาจแก่ชุมชนต่างๆ สามารถปกครอง
ตนเองตามหลกัการกระจายอ านาจ โดยมีผูบ้ริหารและสมาชิกสภาองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน  
มาจากการเลือกตั้งโดยตรงของประชาชน มีงบประมาณในการบริหารงานเป็นของตนเอง และมี
ความอิสระตามสมควรจากรัฐบาลกลาง โดยรัฐบาลไม่มีอ านาจในการควบคุมหรือสั่งการให้องคก์ร
ปกครองส่วนท้องถ่ินปฏิบติัราชการตามท่ีรัฐบาลสั่งการได้ดังเช่นราชการส่วนกลางและส่วน
ภูมิภาค ดงันั้น การด าเนินงานตามนโยบายของรัฐบาลทุกรัฐบาลจะส าเร็จลุล่วงอยา่งมีประสิทธิภาพ  
หรือไม่เพียงใด  ย่อมอยู่ท่ีเจา้หน้าท่ีผูป้ฏิบติังานในราชการส่วนกลาง  และส่วนภูมิภาคเป็นหลกั  
หากเจา้หนา้ท่ีเป็นผูท่ี้มีความรู้ความสามารถ และมีคุณธรรมมุ่งท างานเพื่อประชาชนก็ยอ่มจะท าให้
การบริหารราชการของรัฐบาลบรรลุผล ในทางตรงกนัขา้มหากเจา้หน้าท่ีในส่วนกลางและส่วน
ภูมิภาคไม่มีความรู้ความสามารถ และขาดคุณธรรม ขาดจิตส านึกในการท างานเพื่อประชาชน  
การบริหารราชการของรัฐบาลย่อมล้มเหลว ดงันั้น การสรรหาบุคลากรเขา้มาด ารงต าแหน่งใน
หน่วยงานทั้งราชการส่วนกลางและส่วนภูมิภาค ตลอดจนการพฒันาและส่งเสริมบุคลากรท่ีมีอยูใ่ห้
มีทั้ งคุณวุฒิและคุณธรรม จึงมีความจ าเป็นอย่างยิ่ง กล่าวเฉพาะเจ้าหน้าท่ีของส่วนราชการใน
ส่วนกลาง  ทั้งในระดบักระทรวงหรือระดบักรม หากมีภารกิจท่ีตอ้งด าเนินการในภูมิภาค โดยมากก็
จะสั่งใหจ้งัหวดัและอ าเภอเป็นผูด้  าเนินการ มีนอ้ยมากท่ีจะลงไปด าเนินการในพื้นท่ีดว้ยตนเอง 
เพราะถือวา่ราชการส่วนภูมิภาคมีหนา้ท่ีในการปฏิบติัราชการตามท่ีส่วนกลางมอบหมาย หรือกรณี 

                                                           
10เร่ืองเดียวกนั  หนา้  414 
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ราชการบริหารส่วนภูมิภาคระดบัจงัหวดั อนัประกอบไปดว้ยเจา้หน้าท่ีในสังกดัของส่วนราชการ
ต่างๆ ท่ีปฏิบติัหน้าท่ีประจ าอยู่ในจงัหวดัก็เช่นกนั โดยมากจะมีส านกังานอยู่ท่ีตวัจงัหวดั จะไม่มี
เจา้หนา้ท่ีประจ าอยูใ่นอ าเภอ ก่ิงอ าเภอ ต าบล หรือหมู่บา้น การปฏิบติัภารกิจท่ีจะตอ้งด าเนินการใน
อ าเภอ ก่ิงอ าเภอ ต าบล หรือหมู่บ้าน ก็จะอาศยัเจ้าหน้าท่ีในระดับอ าเภอ ก่ิงอ าเภอ ต าบล หรือ
หมู่บา้นเป็นหลกัโดยแทบมิได้ลงปฏิบติัภารกิจในพื้นท่ีอ าเภอ ก่ิงอ าเภอ ต าบล หรือหมู่บา้นด้วย
ตนเอง ทั้งน้ี อาจเป็นเพราะเจา้หน้าท่ีระดบัจงัหวดัมีน้อย หรือเห็นว่าอ าเภอมีหน้าท่ีในการปฏิบติั
ตามขอ้ราชการท่ีจงัหวดัสั่งการหรือมอบหมาย ดงันั้น ภารกิจของรัฐบาลแทบทุกดา้นจะถูกสั่งการ
ลงไปท่ีอ าเภอ ซ่ึงอ าเภอจะมีเจ้าหน้าท่ีหลักในการบริหารราชการตามพระราชบญัญติัระเบียบ
บริหารราชการแผ่นดิน และพระราชบญัญติัลักษณะปกครองท้องท่ี ประกอบด้วย นายอ าเภอ 
ปลัดอ าเภอ หัวหน้าส่วนราชการ เจา้หน้าท่ีประจ าส่วนราชการต่างๆ ก านัน ผูใ้หญ่บ้าน แพทย์
ประจ าต าบล สารวตัรก านัน และผูช่้วยผูใ้หญ่บ้าน ซ่ึงก านัน ผูใ้หญ่บ้าน แพทย์ประจ าต าบล  
สารวตัรก านนั และผูช่้วยผูใ้หญ่บา้น จะมีกระจายอยู่ทุกต าบลหมู่บา้นทัว่ประเทศ ท าให้ทุกภารกิจ
ของรัฐบาลท่ีลงสู่ต าบลหมู่บา้นมีเจา้หนา้ท่ีรับผิดชอบโดยรัฐบาลไม่ตอ้งเสียงบประมาณในการจา้ง
ขา้ราชการหรือลูกจา้งจ านวนมหาศาลมาปฏิบติังานในต าบลหมู่บา้นแต่อยา่งใด 
 ด้วยเหตุผลดังกล่าวข้างต้น จึงไดท้  าการศึกษาและวิเคราะห์กฎหมาย ว่าดว้ยลกัษณะ
ปกครองทอ้งท่ีในส่วนท่ีเก่ียวกบัก านนั ผูใ้หญ่บา้น ว่ามีความเหมาะสมสอดคลอ้งกบัสภาพสังคม
ปัจจุบนัหรือไม่ เพียงใด มีปัญหาขอ้ขดัขอ้งอยา่งไร หรือไม่ เพื่อหาทางปรับปรุงแกไ้ขกฎหมายให้มี
ความเหมาะสมต่อไป 
 

2. วตัถุประสงค์ของการศึกษา 
 
 2.1 เพื่อวเิคราะห์ปัญหากฎหมายเก่ียวกบัก านนั ผูใ้หญ่บา้น ตามพระราชบญัญติั 
ลกัษณะปกครองทอ้งท่ี พ.ศ. 2457 
 2.2 เพื่อศึกษาแนวคิดทฤษฎีและหลกักฎหมายท่ีเก่ียวขอ้งกบั ก านนั ผูใ้หญ่บา้น 
 2.3 เพื่อหาแนวทางในการแกไ้ขปรับปรุงกฎหมายเก่ียวกบั ก านนั ผูใ้หญ่บา้น ตาม 
พระราชบญัญติัลกัษณะปกครองทอ้งท่ี พ.ศ. 2457ใหส้อดคลอ้งกบัสภาพการณ์ในปัจจุบนัและมี 
ความเหมาะสมและทนัสมยั 
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3. กรอบแนวคดิทางทฤษฎ ี
 
 3.1 การปกครองตนเองของประชาชนในต าบลหมู่บา้นในรูปแบบราชการส่วนทอ้งถ่ิน
คือการปกครองในระบอบประชาธิปไตย ซ่ึงเป็นการปกครองของประชาชน โดยประชาชน และ
เพื่อประชาชนโดยมีก านัน ผูใ้หญ่บา้น ในฐานะตวัแทนของรัฐบาลเป็นผูช่้วยเหลือสนบัสนุนการ
ปฏิบติังานขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินในพื้นท่ีต าบล หมู่บา้น ตามกฎหมายและตามนโยบาย
ของรัฐบาล 
 3.2 การปกครองทอ้งท่ี คือ ราชการบริหารส่วนภูมิภาค ตามหลกัการแบ่งอ านาจ 
โดยราชการส่วนกลางจะแบ่งอ านาจในการบริหารราชการใหร้าชการส่วนภูมิภาคด าเนินการแทน 
 3.3 การมีส่วนร่วมในการปกครองต าบลหมู่บ้านของประชาชน มีส่วนท าให้การ
บริหารงานในต าบล หมู่บา้นประสบความส าเร็จ ลดความขดัแยง้ และสามารถน านโยบายของ
รัฐบาลไปสู่ประชาชนไดอ้ยา่งมีประสิทธิภาพ 
 

4. ประเด็นปัญหาทีศึ่กษา 
 
 4.1 คุณสมบติัของก านนั ผูใ้หญ่บา้น ในส่วนของคุณวุฒิทางการศึกษา ก าหนดไวเ้พียง
พื้นความรู้ไม่ต ่ากว่าการศึกษาภาคบงัคบั ไม่สอดคล้องกบัความเจริญก้าวหน้าของประเทศและ
ภารกิจท่ีมีมากข้ึน 
 4.2 การก าหนดเหตุท่ีตอ้งพน้จากต าแหน่งก านนั ผูใ้หญ่บา้น เม่ือมีอายุครบ 60 ปี แทน
การด ารงต าแหน่งเป็นวาระ ไม่สอดคลอ้งต่อหลกัการปกครองตามระบอบประชาธิปไตย 
 4.3 การเลือกก านัน โดยให้ผู ้ใหญ่บ้านเลือกกันเอง แทนการเลือกโดยตรงจาก
ประชาชน ท าใหก้ านนั ขาดความเช่ือมโยงกบัประชาชน และท าใหป้ระชาชนไม่มีส่วนร่วมใน 
การเลือกตั้งตวัแทนในระดบัต าบล 
 4.4 อายขุั้นต ่าของผูด้  ารงต าแหน่งก านนั ผูใ้หญ่บา้น ท่ีก าหนดไวท่ี้ 25 ปีบริบูรณ์ 
ไม่เหมาะสมกบับทบาทอ านาจหนา้ท่ีท่ีมีหลากหลายทั้งท่ีมีอยูต่ามบทบญัญติัของกฎหมาย และตาม
แบบพิธีการทางสังคม 
 4.5 การก าหนดคุณสมบติัของผูมี้สิทธิเลือกผูใ้หญ่บา้น วา่ตอ้งมีภูมิล าเนาหรือถ่ินท่ีอยู่
ประจ า และมีช่ือในทะเบียนบา้นตามกฎหมายว่าดว้ยการทะเบียนราษฎรในหมู่บา้นนั้นติดต่อกนั
มาแลว้ไม่น้อยกว่า 3 เดือน จนถึงวนัเลือก สั้ นเกินไปไม่เหมาะสมต่อการส่งเสริมการเลือกตั้งใน
ระดบัหมู่บา้นใหบ้ริสุทธ์ิ เท่ียงธรรม และไดต้วัแทนท่ีดีมีความรู้ ความสามารถ 
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5. ขอบเขตการศึกษา 
 
 มุ่งศึกษาปัญหาขอ้กฎหมายเก่ียวกบัก านนั ผูใ้หญ่บา้น ในพระราชบญัญติัลกัษณะ 
ปกครองทอ้งท่ี พ.ศ. 2457 ในส่วนท่ีเก่ียวกบัก านนั ผูใ้หญ่บา้น และผูมี้สิทธิเลือกผูใ้หญ่บา้น ดงัน้ี 
 5.1 คุณวฒิุของก านนั ผูใ้หญ่บา้น 
 5.2 วาระการด ารงต าแหน่งของก านนั ผูใ้หญ่บา้น 
 5.3 วธีิการเขา้สู่ต าแหน่งก านนั 
 5.4 อายขุั้นต ่าของก านนั ผูใ้หญ่บา้น 
 5.5 คุณสมบติัของผูมี้สิทธิเลือกผูใ้หญ่บา้น 
 

6. วธิีการศึกษา 
 
 ใชก้ารศึกษาเชิงคุณภาพ (Qualitative Research) โดยการวจิยัเอกสาร(Documentary   
Research) ดว้ยการศึกษาคน้ควา้เอกสารตวับทกฎหมายและต าราวิชาการต่างๆ และเอกสารอ่ืน  
ท่ีเก่ียวขอ้ง แลว้น ามารวบรวมวเิคราะห์และสรุปเสนอแนะแนวทางในการปรับปรุงแกไ้ข  
พระราชบญัญติัลกัษณะปกครองทอ้งท่ี พ.ศ. 2457 ต่อไป 
 

7. ประโยชน์ทีค่าดว่าจะได้รับ 
 

7.1 ได้ประเด็นปัญหาทางกฎหมาย เก่ียวกบัก านัน ผูใ้หญ่บา้น ตามพระราชบญัญติั
ลกัษณะปกครองทอ้งท่ี พ.ศ. 2457 

7.2 ทราบแนวคิดทฤษฎีและหลกักฎหมายท่ีเก่ียวขอ้งกบัก านนั ผูใ้หญ่บา้น 
7.3 ไดแ้นวทางในการแกไ้ขปรับปรุงกฎหมายเก่ียวกบัก านนั ผูใ้หญ่บา้น  

ตามพระราชบญัญติัลกัษณะปกครองทอ้งท่ี พ.ศ. 2457 ท่ีสอดคลอ้งกบัสภาพการณ์ปัจจุบนั และมี 
ความเหมาะสมทนัสมยั 



บทที ่2 

ความเป็นมา แนวคิดและทฤษฎทีี่เกีย่วข้องกบักฎหมายว่าด้วย 
การปกครองท้องที่ 

 
 

1. ประวตัิความเป็นมาของก านัน ผู้ใหญ่บ้าน 
 
 ก่อนท่ีประเทศไทยจะมีต าแหน่งก านนั ผูใ้หญ่บา้น ปกครองต าบล หมู่บา้นในรูปแบบ
ปัจจุบนั ในสมยักรุงสุโขทยัและกรุงศรีอยุธยาก็ได้มีต าแหน่งก านันผูใ้หญ่บา้นมาก่อนแล้วแต่มี
ลกัษณะแตกต่างจากปัจจุบนักล่าวคือ ในสมยัสุโขทยัและกรุงศรีอยุธยา  เจา้เมืองเป็นผูแ้ต่งตั้งก านนั 
ใหญ่บา้นแต่นบัตั้งแต่พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลา้เจา้อยูห่วั รัชกาลท่ี 5 แห่งกรุงรัตนโกสินทร์
ไดพ้ระราชทานก าเนิดก านัน ผูใ้หญ่บา้น เม่ือ พุทธศกัราช 2435 โดยให้ราษฎรในหมู่บา้นเลือก
ผูใ้หญ่บา้นของตนเอง ต าแหน่งก านนั ผูใ้หญ่บา้น จึงมาจากการเลือกตั้งเร่ือยมาจนถึงปัจจุบนั  
โดยการเปล่ียนแปลงจากการแต่งตั้ งก านัน ผูใ้หญ่บ้าน โดยเจ้าเมืองมาเป็นการเลือกตั้ งโดย
ประชาชน มีจุดเร่ิมต้นมาจากการปฏิรูปการปกครองประเทศคร้ังใหญ่ของพระบาทสมเด็จพระ
จุลจอมเกลา้เจา้อยู่หัว ท่ีมีแนวความคิดท่ีจะให้ประชาชนมีส่วนร่วมในการปกครองประเทศตาม
ระบอบประชาธิปไตย โดยเร่ิมตน้จากระดบัหมู่บา้น ซ่ึงเป็นหน่วยการปกครองท่ีเล็กท่ีสุดก่อน 

1.1 สมัยก่อนการปฏิรูปการปกครองสมัยรัชกาลที ่5 
  การปกครองหวัเมืองต่างๆ ของไทย ก่อนการปฏิรูปการปกครองในสมยัรัชกาลท่ี 5 
แต่ละเมืองจะมีเจา้เมือง ผูร้ั้งเมืองหรือผูว้า่ราชการเมืองเป็นผูป้กครอง แบ่งการปกครองในระดบัเล็ก
กว่าเมืองเป็น แขวง มีหม่ืนแขวงเป็นหัวหน้า รองลงไปคือต าบล ซ่ึงข้ึนอยู่กบัแขวง มีก านันเป็น
ผูป้กครอง และมีหมู่บา้นข้ึนกบัต าบลมีนายบา้นหรือผูใ้หญ่บา้น เป็นหัวหน้าปกครองดูแลลูกบา้น  
แต่การตั้งก านนัให้เป็นผูป้กครองต าบลน้ี ไม่ปรากฏหลกัฐานว่าเร่ิมมีมาตั้งแต่เม่ือใด จนกระทัง่ใน
สมยัรัชกาลท่ี 6 แห่งกรุงรัตนโกสินทร์ จึงปรากฏหลกัฐานการแต่งตั้งให้ก านนัมีอ านาจหนา้ท่ีใน
ฐานะผูป้กครองต าบล 
  ส าหรับต าแหน่งผูใ้หญ่บา้น หรือนายบา้น พบวา่ไดมี้การแต่งตั้งให้มีอ านาจหนา้ท่ี
ในการปกครองดูแลลูกบา้นและการรักษาความสงบเรียบร้อยมาตั้งแต่สมยัอยธุยาแลว้ 
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1.2 สมัยการปฏิรูปการปกครองในสมัยรัชกาลที ่5 
  ในสมยัพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลา้เจา้อยูห่วั รัชการท่ี 5 แห่งกรุงรัตนโกสินทร์ 
กระแสอารยธรรมและแนวความคิดทางตะวนัตกแพร่หลายเขา้สู่ประเทศไทย  โดยเฉพาะผูท่ี้ไดศึ้กษา
ศิลปวทิยาการของตะวนัตก จึงเกิดมีแนวความคิดศรัทธาในระบอบประชาธิปไตย ตอ้งการให้ประเทศ
ไทยมีรัฐธรรมนูญ ซ่ึงรัชกาลท่ี 5 เองก็ทรงสนบัสนุนการปกครองแบบประชาธิปไตย เช่น ทรงเลิกทาส 
และท่ีส าคญั คือ พระองค์ทรงจดัให้มีการปฏิรูปการบริหารราชการเสียใหม่ โดยในส่วนกลาง ทรงจดั
ให้มีกระทรวงแทนการปกครองแบบจตุสดมภ์ในส่วนหัวเมือง ทรงเปล่ียนเป็นการปกครองระบบ
เทศาภิบาล แทนระบบ “กินเมือง” แบบเดิมมีมณฑลเทศาภิบาลปกครองจงัหวดั อ าเภอ ต าบล หมู่บา้น 
โดยทรงให้ราษฎรเลือกตั้งต าแหน่งผูใ้หญ่บา้นแทนการแต่งตั้งขา้หลวงจากส่วนกลาง พระองคไ์ดท้รง
จัดให้มีการทดลองให้มีการเลือกตั้ งผู ้ใหญ่บ้าน เม่ือ พ.ศ. 2435 ท่ีบ้านเกาะบางปะอิน แล้วให้
ผูใ้หญ่บา้นเลือกกนัเองข้ึนเป็นก านัน โดยการทดลองประสพผลส าเร็จในปี พ.ศ. 2444 จึงได้มีการ
ประกาศใช้พระราชบญัญติัลักษณะปกครองท่ี ร.ศ. 116 ข้ึน ซ่ึงเป็นกฎหมายฉบบัแรกท่ีได้มีการ
จดัรูปแบบการปกครองทอ้งท่ี  โดยก าหนดใหมี้การเลือกผูใ้หญ่บา้นตามพระราชประสงคข์องรัชกาลท่ี  
5ท่ีจะให้ราษฎรมีโอกาสใชสิ้ทธิในการปกครองตนเองดว้ย และต่อมาพระบาทสมเด็จพระมงกุฎเกลา้
เจา้อยู่หัว รัชการท่ี 6 ไดป้ระกาศใช้ พระราชบญัญติัลกัษณะปกครองทอ้งท่ี พ.ศ. 2457 ใช้บงัคบัแทน 
สืบต่อมาจนถึงปัจจุบนั 
 การแต่งตั้งและการพ้นจากต าแหน่งของก านัน ผู้ใหญ่บ้าน 
 พระราชบญัญติัลกัษณะปกครองทอ้งท่ี พ.ศ. 2457 ฉบบัท่ีใชบ้งัคบัในปัจจุบนัใหก้ านนั  
ผูใ้หญ่บา้น เขา้สู่ต าแหน่ง และพน้จากต าแหน่ง  ดงัน้ี 

1. การเขา้สู่ต าแหน่งผูใ้หญ่บา้น 
  ในหมู่บา้นหน่ึงใหมี้ผูใ้หญ่บา้นคนหน่ึง มาจากการเลือกตั้งของราษฎร โดยผูท่ี้จะ 
ไดรั้บเลือกเป็นผูใ้หญ่บา้น ตอ้งมีคุณสมบติัและไม่มีลกัษณะตอ้งหา้ม รวมทั้งส้ิน 15 ประการท่ี 
ส าคญัไดแ้ก่1 
  1) มีอายไุม่ต  ากวา่ 25 ปีบริบูรณ์ในวนัเลือกตั้ง 
  2) มีพื้นความรู้ไม่ต ากวา่การศึกษาภาคบงัคบั หรือท่ีกระทรวงศึกษาธิการเทียบไม่ต ่า
กวา่การศึกษาภาคบงัคบั 
 
 

                                                           
1พระราชบญัญติัลกัษณะปกครองทอ้งท่ี  พ.ศ. 2457  มาตรา  12 
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2. การพน้จากต าแหน่งผูใ้หญ่บา้น 
  ผูใ้หญ่บา้นตอ้งพน้จากต าแหน่งดว้ยเหตุใดเหตุหน่ึง2 ท่ีส าคญัไดแ้ก่ 
  1) มีอายคุรบ 60 ปีบริบูรณ์ 
  2) ไม่ผา่นการประเมินผลการปฏิบติัหนา้ท่ี ซ่ึงตอ้งท าอยา่งนอ้ยทุก 5 ปี นบัแต่วนัท่ี
ไดรั้บการแต่งตั้ง ตามหลกัเกณฑแ์ละวธีิการท่ีกระทรวงมหาดไทยก าหนด 
 3. การเขา้สู่ต าแหน่งก านนั 
  ในต าบลหน่ึงใหมี้ก านนัคนหน่ึงมาจากการคดัเลือกกนัเองของผูใ้หญ่บา้น 
ในต าบลนั้น โดยให้นายอ าเภอเป็นประธานการประชุมผูใ้หญ่บา้นในต าบลนั้น เพื่อปรึกษาหารือ
คดัเลือกผูใ้หญ่บา้นคนหน่ึงข้ึนเป็นก านนั ในกรณีมีผูท่ี้สมควรไดรั้บการคดัเลือกเป็นก านนัมากกวา่
หน่ึงคน ให้นายอ าเภอจัดให้มีการออกเสียงลงคะแนน ผูใ้ดได้ รับคะแนนสูงสุดให้นายอ าเภอ
คดัเลือกผูน้ั้นเป็นก านนั3 

4. การพน้จากต าแหน่งก านนั 
  ก านนัตอ้งพน้จากต าแหน่ง ดว้ยเหตุใดหน่ึงดงัต่อไปน้ี4 
  (1) เม่ือตอ้งออกจากผูใ้หญ่บา้น 
  (2) ไดรั้บอนุญาตใหล้าออก 
  (3) ยบุต าบลท่ีปกครอง 
  (4) เม่ือผูว้า่ราชการจงัหวดัสั่งให้ออกจากต าแหน่ง เพราะพิจารณาเห็นว่าบกพร่อง
ในทางความประพฤติ หรือความสามารถไม่พอแก่ต าแหน่ง 
  (5) ถูกปลดหรือไล่ออกจากต าแหน่ง 
  ทั้งน้ี การพน้ต าแหน่งก านนั ใหพ้น้จากต าแหน่งผูใ้หญ่บา้นดว้ย เวน้แต่การออกตาม
(2) (3) และ (4) 
 อ านาจหน้าทีข่องก านันผู้ใหญ่บ้าน 
 อ านาจหน้าทีข่องผู้ใหญ่บ้าน 
 ปัจจุบนัผูใ้หญ่บา้น ในฐานะเจา้หนา้ท่ีของราชการบริหารส่วนภูมิภาค ซ่ึงเป็นกลไกท่ี
ส าคญัของรัฐบาลในระดบัหมู่บา้น มีอ านาจหนา้ท่ีหลากหลาย ไม่เพียงแต่อ านาจหนา้ท่ีตามกฎหมาย
หลกั คือ พระราชบญัญติัลกัษณะปกครองทอ้งท่ีเท่านั้น แต่ยงัมีอ านาจหน้าท่ีตามกฎหมายอ่ืนอีก
หลายฉบบั ครอบคลุมวถีิชีวติของราษฎรตั้งแต่เกิดจนตาย ซ่ึงสรุปได ้ดงัน้ี 

                                                           
2พระราชบญัญติัลกัษณะปกครองทอ้งท่ี  พ.ศ. 2457  มาตรา  14 
3พระราชบญัญติัลกัษณะปกครองทอ้งท่ี  พ.ศ. 2457  มาตรา  30 
4พระราชบญัญติัลกัษณะปกครองทอ้งท่ี  พ.ศ. 2457  มาตรา  31 
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 1. อ านาจหน้าทีต่ามพระราชบัญญตัิลกัษณะปกครองท้องที ่พ.ศ.24575  ไดแ้ก่ 
  1.1 การใช้อ านาจปกครองราษฎร ผูใ้หญ่บา้นมีอ านาจปกครองราษฎรท่ีอยู่ในเขต
หมู่บา้น6 และเป็นหวัหนา้ราษฎรในหมู่บา้น 
  1.2 ช่วยเหลือนายอ าเภอในการปฏิบติัหนา้ท่ีดงัน้ี 
   1) อ านวยความเป็นธรรมและดูแลรักษาความสงบเรียบร้อยและความปลอดภยั
ใหแ้ก่ราษฎรในหมู่บา้น 
   2) สร้างความสมานฉนัทแ์ละความสามคัคีให้เกิดข้ึนในหมู่บา้นรวมทั้งส่งเสริม
วฒันธรรมและประเพณีในทอ้งท่ี 
   3) ประสานหรืออ านวยความสะดวกแก่ราษฎรในหมู่บ้านในการติดต่อรับ
บริการกบัส่วนราชการ หน่วยงานของรัฐหรือองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 
   4) รับฟังปัญหาและน าความเดือดร้อน ทุกข์สุขและความตอ้งการท่ีจ าเป็นของ
ราษฎรในหมู่บา้น แจง้ต่อทางราชการ หน่วยงานของรัฐองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน หรือองคก์รอ่ืน
ท่ีเก่ียวขอ้ง เพื่อใหก้ารแกไ้ขหรือช่วยเหลือ 
   5) ให้การสนบัสนุนส่งเสริม และอ านวยความสะดวกในการปฏิบติัหน้าท่ีหรือ
การใหบ้ริการของส่วนราชการ หน่วยงานของรัฐ หรือองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 
   6) ควบคุมดูแลราษฎรในหมู่บา้นให้ปฏิบติัให้เป็นไปตามกฎหมายหรือระเบียบ
แบบแผนของทางราชการ โดยกระท าตนใหเ้ป็นตวัอยา่งแก่ราษฎรตามท่ีทางราชการไดแ้นะน า 
   7) อบรมหรือช้ีแจงให้ราษฎรมีความรู้ความเขา้ใจในขอ้ราชการ กฎหมาย หรือ
ระเบียบแบบแผนของทางราชการ ในการน้ีสามารถเรียกราษฎรมาประชุมไดต้ามสมควร 
   8) แจง้ให้ราษฎรให้ความช่วยเหลือในกิจการสาธารณประโยชน์เพื่อบ าบดัปัด
ป้องภยนัตรายสาธารณะอนัมีมาโดยฉุกเฉิน รวมทั้งการช่วยเหลือบรรเทาทุกขแ์ก่ผูป้ระสบภยั 
   9) จดัให้มีการประชุมราษฎรและคณะกรรมการหมู่บา้นเป็นประจ าอย่างน้อย
เดือนละหน่ึงคร้ัง 
   10) ปฏิบติัตามค าสั่งของก านนัหรือทางราชการและรายงานเหตุการณ์ท่ีไม่ปกติ 
ซ่ึงเกิดข้ึนในหมู่บา้นใหก้ านนัทราบ พร้อมทั้งรายงานต่อนายอ าเภอดว้ย 
   11) ปฏิบติัตามภารกิจหรืองานอ่ืนตามกฎหมายหรือระเบียบแบบแผนของทาง
ราชการหรือตามท่ีกระทรวง ทบวง กรม หน่วยงานอ่ืนของรัฐ ผูว้า่ราชการจงัหวดั หรือนายอ าเภอ
มอบหมาย 
                                                           

5พระราชบญัญติัลกัษณะปกครองทอ้งท่ี  พ.ศ. 2457  มาตรา  27 
6พระราชบญัญติัลกัษณะปกครองทอ้งท่ี  พ.ศ. 2457  มาตรา  10 
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  1.3 อ านาจหนา้ท่ีเก่ียวกบัความอาญา7 
   1) แจง้ข่าวการกระท าผดิกฎมายแก่ก านนั หรือหมู่บา้น ใกลเ้คียง 
   2) จบัและน าส่ง ส่ิงของผดิกฎหมายต่อก านนั 
   3) จบัตวัผูก้  าลงักระท าหรือผูท่ี้สงสัยวา่ไดก้ระท าผดิกฎหมายส่งก านนั 
   4) จบักุมบุคคลตามหมาย ส่งใหก้ านนั หรือนายอ าเภอ 
   5) จดัการใหเ้ป็นไปตามหมายของเจา้พนกังาน 
  1.4 อ านาจหนา้ท่ีในฐานะประธานคณะกรรมการหมู่บา้น8 
   คณะกรรมการหมู่บา้นมีหน้าท่ีในการช่วยเหลือ แนะน า และให้ค  าปรึกษาแก่
ผูใ้หญ่บา้น จดัท าแผนพฒันาหมู่บา้น ประนีประนอมขอ้พิพาท และปฏิบติัหน้าท่ีอ่ืนตามกฎหมาย
หรือระเบียบแบบแผนของทางราชการ หรือท่ีนายอ าเภอมอบหมาย หรือท่ีผูใ้หญ่บา้นร้องขอ 
 2. อ านาจหน้าทีต่ามกฎหมายอืน่9 
  2.1 เป็นนายทะเบียนผูรั้บแจง้ ตามพระราชบญัญติัการทะเบียนราษฎร 
  2.2 เป็นเจา้พนกังานตรวจบตัร ตามพระราชบญัญติับตัรประจ าตวัประชาชน 
  2.3 แนะน าทหารผูห้ลบหนีราชการทหารใหก้ลบัเขา้กรมกองและจบัทหารกองเกิน 
ท่ีไม่มารับหมายเรียก หรือขาดการตรวจเลือกส่งใหอ้ าเภอ ตามพระราชบญัญติัรับราชการทหาร 
พ.ศ. ๒๔๙๗ 
  2.4 เป็นเจา้พนกังานป้องกนัภยัตามพระราชบญัญติัป้องกนัภยัฝ่ายพลเรือน 
พ.ศ.  2550 
  2.5 อ านาจหน้าท่ีในฐานะพนกังานฝ่ายปกครองหรือต ารวจตามประมวลกฎหมาย
วธีิพิจารณาความอาญา 
  นอกจากน้ี ยงัมีอ านาจหนา้ท่ีตามกฎหมายการเช่าท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม กฎหมายวา่
ด้วยป่าไม้ กฎหมายว่าด้วยป่าสงวนแห่งชาติ กฎหมายว่าด้วยการสงวนและคุ้มครองสัตว์ป่า 
กฎหมายวา่ดว้ยโรคติดต่อ กฎหมายวา่ดว้ยการก าจดัผกัตบชวา 
 
 
 

                                                           
7พระราชบญัญติัลกัษณะปกครองทอ้งท่ี  พ.ศ. 2457  มาตรา  28 ตรี 
8พระราชบญัญติัลกัษณะปกครองทอ้งท่ี  พ.ศ. 2457  มาตรา  28 ตรี 
9กรมการปกครอง  คู่มือปฏิบติังานส าหรับก านนั  ผูใ้หญ่บา้น ปี 2555  กรุงเทพมหานคร  อาสารักษา

ดินแดน 2555  หนา้ 55-68 
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 อ านาจหน้าทีข่องก านัน 
 ก านนั จะด ารงต าแหน่งตามกฎหมายทั้งต าแหน่งก านนัของต าบล ควบคู่กบัต าแหน่ง
ผูใ้หญ่บ้านในหมู่บ้านท่ีตนได้รับเลือกให้เป็นผูใ้หญ่บา้น ก านันในฐานะผูใ้หญ่บา้นจึงมีอ านาจ
หน้าท่ีเช่นเดียวกับผูใ้หญ่บ้านทัว่ๆ ไปในหมู่บ้านท่ีตนอยู่ด้วย ส าหรับอ านาจหน้าท่ีของก านัน
สามารถแยกไดเ้ช่นเดียวกบัอ านาจหนา้ท่ีของผูใ้หญ่บา้น คือ 
 1. อ านาจหน้าทีต่ามพระราชบัญญตัิลกัษณะปกครองท้องที ่พ.ศ. 2457 ได้แก่ 
  1.1 อ านาจหนา้ท่ีในการปกครองราษฎรในต าบลนั้น10 
  1.2 เป็นประธานการประชุมคณะกรรมการต าบลซ่ึงในต าบลหน่ึงใหมี้ 
คณะกรรมการต าบลคณะหน่ึงท าหนา้ท่ีเสนอขอ้แนะน าและใหค้  าปรึกษาต่อก านนัในกิจการตาม 
อ านาจหนา้ท่ีของก านนั11 
  1.3 การตรวจตรารักษาความปกติเรียบร้อยในต าบล12 
  1.4 ใหก้ านนัมีอ านาจหนา้ท่ีเช่นเดียวกบัผูใ้หญ่บา้น13 
  1.5 หนา้ท่ีและอ านาจในการท่ีเก่ียวดว้ยความอาญาดงัต่อไปน้ี คือ14 
   1) เม่ือทราบข่าวว่ามีการกระท าผิดกฎหมายเกิดข้ึนหรือสงสัยว่าไดเ้กิดข้ึนใน
ต าบลของตน ตอ้งแจง้ความต่อนายอ าเภอใหท้ราบ 
   2) เม่ือทราบข่าวว่ามีการกระท าผิดกฎหมายเกิดข้ึนหรือสงสัยว่าไดเ้กิดข้ึนใน
ต าบลท่ีใกลเ้คียง ตอ้งแจง้ความต่อก านนันายต าบลนั้นใหท้ราบ 
   3) เม่ือปรากฏวา่ผูใ้ดก าลงักระท าผดิกฎหมายก็ดี หรือมีเหตุควรสงสัยวา่เป็นผูท่ี้ 
ไดก้ระท าผดิกฎหมายก็ดี ใหจ้บัผูน้ั้นไวแ้ละรีบน าส่งต่อนายอ าเภอ 
   4) ถา้มีหมายหรือค าสั่งตามหนา้ท่ีราชการใหจ้บัผูใ้ดในต าบลนั้น เป็นหนา้ท่ีของ
ก านนัท่ีจะจบัผูน้ั้นแลว้รีบส่งต่อนายอ าเภอตามสมควร 
   5) เม่ือเจา้พนกังานผูมี้หนา้ท่ีออกหมายสั่งให้คน้หรือให้ยืดก านนัตอ้งจดัการให้
เป็นไปตามหมาย 
 

                                                           
10พระราชบญัญติัลกัษณะปกครองทอ้งท่ี  พ.ศ.  2457  มาตรา  29  ทวิ 
11พระราชบญัญติัลกัษณะปกครองทอ้งท่ี  พ.ศ. 2457  มาตรา  29  ทว ิ
12พระราชบญัญติัลกัษณะปกครองทอ้งท่ี  พ.ศ. 2457  มาตรา  34 
13พระราชบญัญติัลกัษณะปกครองทอ้งท่ี  พ.ศ. 2457  มาตรา  34  ทว ิ
14พระราชบญัญติัลกัษณะปกครองทอ้งท่ี  พ.ศ. 2457  มาตรา  35 
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   6) ถา้มีผูม้าขออายดัตวัคนหรือส่ิงของก็ดีหรือผูต้อ้งโจรกรรม จะท ากฎหมาย
ตราสิน หรือมีผูจ้ะขอท าชนัสูตรบาดแผลก็ดี ทั้งน้ีให้ก านันสืบสวนฟังขอ้ความแลว้รีบน าตวัผูข้อ
และผูต้อ้งอายดั และทรัพย์ส่ิงของบรรดาของท่ีจะพาดว้ยนั้นไปยงันายอ าเภอ ถา้ส่ิงของอยา่งใดจะ
พาไปไม่ไดก้็ ใหก้  านนัชนัสูตรรู้เห็น แลว้น าความไปแจง้ต่อนายอ าเภอในขณะนั้น 
  1.6 ถ้าก านันรู้เห็นเหตุทุกข์ร้อนของราษฎร หรือการแปลกประหลาดเกิดข้ึนใน
ต าบลตอ้งรีบรายงานต่อนายอ าเภอใหท้ราบ15 
  1.7 ถ้าเกิดจลาจลก็ดี ฆ่ากนัตายก็ดี ชิงทรัพย์ก็ดี ปล้นทรัพย์ก็ดี ไฟไหมก้็ดี หรือ
เหตุร้ายส าคญัอย่างใดๆ ในต าบลของตน หรือในต าบลท่ีใกลเ้คียงอนัสมควรจะช่วยได้ก็ดี หรือมี
ผูร้้ายแต่ท่ีอ่ืนๆ มามัว่สุมในต าบลนั้นก็ดี หรือมีเหตุอนัสมควรสงสัยวา่ลูกบา้นในต าบลนั้น บางคน
จะเก่ียวขอ้งเป็นโจรผูร้้ายก็ดี เป็นหนา้ท่ีของก านนัจะตอ้งเรียกผูใ้หญ่บา้นและลูกบา้นในต าบลออก
ช่วยต่อสู้ติดตามจบัผูร้้ายหรือติดตามเอาของกลางคืน หรือดบัไฟ หรือช่วยอยา่งอ่ืน ตามควรแก่ 
การโดยเตม็ก าลงั16 
  1.8 ใหก้ านนัดูแลคนเดินทาง ซ่ึงไม่มีเหตุควรสงสัยวา่จะเป็นผูร้้ายใหไ้ดมี้ท่ีพกั 
ตามควร17 
  1.9 ถา้ผูเ้ดินทางดว้ยราชการจะตอ้งการคนน าทาง หรือขาดแคลนพาหนะเสบียงอาหาร
ลงในระหว่างทาง และจะร้องขอต่อก านนัให้ช่วยสงเคราะห์ ก านนัตอ้งช่วยจดัหาให้ตามท่ีจะท าได ้ 
ถา้หากวา่การท่ีจะช่วยเหลือนั้นตอ้งออกราคาค่าจา้งเพียงใด ใหก้ านนัเรียกเอาแก่ผูเ้ดินทางนั้น18 
  1.10 ก านนัตอ้งร่วมมือและช่วยเหลือนายอ าเภอและองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน
ในการดูแลรักษาและคุ้มครองป้องกันท่ีดินอนัเป็นสาธารณสมบติัของแผ่นดิน และส่ิงซ่ึงเป็น
สาธารณประโยชน์อ่ืนอนัอยูใ่นต าบลนั้น19 
  1.11 ก านนัตอ้งรักษาบญัชีส ามะโนครัว และทะเบียนบญัชีของรัฐบาลในต าบลนั้น
และคอยแกไ้ขเพิ่มเติมใหถู้กตอ้งตรงกบับญัชีรายช่ือของผูใ้หญ่บา้น20 
  1.12 ก านันตอ้งท าบญัชีของส่ิงของ ซ่ึงตอ้งภาษีอากรในแขวงนั้นยื่นต่อกรมการ
อ าเภอและราษฎรไปเสียภาษีอากรตามพระราชบญัญติัภาษีอากร21 

                                                           
15พระราชบญัญติัลกัษณะปกครองทอ้งท่ี  พ.ศ.  2457  มาตรา  36 
16พระราชบญัญติัลกัษณะปกครองทอ้งท่ี  พ.ศ. 2457  มาตรา  37 
17พระราชบญัญติัลกัษณะปกครองทอ้งท่ี  พ.ศ. 2457  มาตรา  38 
18พระราชบญัญติัลกัษณะปกครองทอ้งท่ี  พ.ศ. 2457  มาตรา  39 
19พระราชบญัญติัลกัษณะปกครองทอ้งท่ี  พ.ศ. 2457  มาตรา  40 
20พระราชบญัญติัลกัษณะปกครองทอ้งท่ี  พ.ศ. 2457  มาตรา  41 
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 2. อ านาจหน้าทีต่ามกฎหมายอืน่ 
  ในส่วนน้ี ก านนั จะมีอ านาจหนา้ท่ีเช่นเดียวกบัผูใ้หญ่บา้น ดงัท่ีกล่าวมาแลว้ 
  นอกจากน้ี ก านนั ผูใ้หญ่บา้น ยงัมีหนา้ท่ีอ่ืนๆ ในสังคมท่ีมิไดมี้บญัญติัไวใ้นกฎหมาย
ใดๆ เช่น การท านุบ ารุงวดั ศาสนสถาน การเป็นผูน้ าแบบพิธี การช่วยเหลือราษฎรในเร่ืองทัว่ๆ ไป 
เป็นตน้ 
  จากการท่ีก านนั ผูใ้หญ่บา้น มีภารกิจท่ีหลากหลายครอบคลุมหลายดา้น ซ่ึงหากน าไป
เปรียบเทียบกบัเจ้าหน้าท่ีอ่ืนๆ ของรัฐ เช่น เจา้หน้าท่ีเกษตรอ าเภอ หรือเจ้าหน้าท่ีต ารวจ จะพบว่า 
เจ้าหน้าท่ีเกษตรก็ดี เจ้าหน้าท่ีต ารวจก็ดี จะมีภารกิจเพียงด้านใดด้านหน่ึงเท่านั้ น ดังนั้ นก านัน 
ผูใ้หญ่บา้นจึงเป็นผูท่ี้มีความส าคญัในการปฏิบติัภารกิจของรัฐบาลในทุกๆ ดา้น ทั้งท่ีเป็นนโยบายท่ี
รัฐบาลก าหนดข้ึนมาเอง และการปฏิบติัตามแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐ ซ่ึงบญัญติัไวใ้นรัฐธรรมนูญ 
  นอกจากมิติดา้นภารกิจของก านนั ผูใ้หญ่บา้น ในการเป็นกลไกของรัฐบาลตามหลกั
แบ่งอ านาจการปกครองของราชการบริหารส่วนภูมิภาคแล้ว  อีกมิติหน่ึงท่ีท าให้ปัจจุบนัยงัคงมี
ความจ าเป็นท่ีจะตอ้งมีก านนั ผูใ้หญ่บา้น อยู่ในต าบล  หมู่บา้น ก็คือ การส่งเสริมการปกครองใน
ระบอบประชาธิปไตยของราษฎรในระดบัฐานราก หรือระดบัรากหญา้ (Grassroots Democracy)  
ของประเทศ ซ่ึงเป็นไปตามแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐด้านการมีส่วนร่วมของประชาชนตาม
บทบญัญติัในรัฐธรรมนูญ ฉบบัปัจจุบนัมาตรา 87(5) ท่ีบญัญติัวา่ “รัฐบาลต้องด าเนินการตาม 
นโยบายด้านการมีส่วนร่วมของประชาชน  ดังต่อไปนี้ 
  (5) ส่งเสริมและให้การศึกษาแก่ประชาชนเกีย่วกบัการพฒันาการเมือง และ 
การปกครองระบอบประชาธิปไตย อันมีพระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุข รวมทั้งส่งเสริมให้
ประชาชนได้ใช้สิทธิเลอืกตั้งโดยสุจริตและเทีย่งธรรม”ซ่ึงแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐน้ีทุกรัฐบาล 
จะตอ้งน าไปปฏิบติั เพราะเป็นบทบญัญติัในรัฐธรรมนูญอนัเป็นกฎหมายสูงสุดในการปกครอง
ประเทศ  และท่ีส าคญัก็คือ การก าเนิดข้ึนของต าแหน่งก านนั ผูใ้หญ่บา้น มาจากพระราชประสงค์
ของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลา้เจา้อยูห่วั  รัชกาลท่ี 5 ท่ีจะใหร้าษฎรในหมู่บา้นเลือกผูป้กครอง
ของตนเอง ตามหลกัการปกครองในระบอบประชาธิปไตย ซ่ึงสอดคลอ้งกบัแนวนโยบายพื้นฐาน
แห่งรัฐ ในด้านการมีส่วนร่วมของประชาชนเก่ียวกับการพฒันาการเมืองการปกครองระบอบ
ประชาธิปไตย อนัมีพระมหากษตัริยท์รงเป็นพระประมุข  ท่ีบญัญติัไวใ้นรัฐธรรมนูญซ่ึงมิติในดา้น
การส่งเสริมและพฒันาเมืองการปกครองระบอบประชาธิปไตย อนัมีพระมหากษตัริยท์รงเป็น 

                                                                                                                                                                      
21พระราชบญัญติัลกัษณะปกครองทอ้งท่ี  พ.ศ. 2457  มาตรา  42 
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พระประมุขน้ี เป็นเหตุผลส าคญัประการหน่ึง ในการคงอยูข่องสถาบนัก านนั ผูใ้หญ่บา้น เพราะหาก
พิจารณาบทบาทอ านาจหนา้ท่ีของก านนั ผูใ้หญ่บา้น เฉพาะการเป็นกลไกของรัฐในส่วนภูมิภาค  
ก็อาจมีการยกเลิกต าแหน่งก านัน ผูใ้หญ่บ้าน ได้ เช่น อาจน าเงินงบประมาณท่ีจะต้องจ่ายเป็น
ค่าตอบแทนแก่ก านัน เดือนละ  10,000 บาท ผูใ้หญ่บา้น เดือนละ 8,000 บาท และแพทยป์ระจ า
ต าบล สารวตัรก านนั  ผูช่้วยผูใ้หญ่บา้น เดือนละ 5,000 บาท ซ่ึงอยา่งนอ้ยตกเดือนละ 18,000 บาท  
(แต่ละหมู่บา้นอยา่งนอ้ยประกอบดว้ย  ผูใ้หญ่บา้น 1 คน ผูช่้วยผูใ้หญ่บา้น 2  คน) ไปจา้งเจา้หนา้ท่ี
ให้ปฏิบติังานประจ าต าบล  หมู่บา้น แทนก านัน ผูใ้หญ่บา้น ก็ได้ ซ่ึงอาจได้เจา้หน้าท่ีท่ีมีความรู้
ความสามารถ และคุณวุฒิท่ีสูงกว่าก านนั ผูใ้หญ่บา้น ดว้ย แต่ด้วยเหตุผลท่ีการปกครองในระดบั
ต าบล  หมู่บา้น โดยมีก านัน ผูใ้หญ่บา้น เป็นหัวหน้าราษฎรนั้น นักวิชาการ รวมทั้งผูท่ี้เก่ียวขอ้ง  
ต่างเห็นว่ายงัมีความเหมาะสมและสอดคล้องกับวิถีชีวิตของราษฎร ตามแนวทางการปกครอง
ระบอบประชาธิปไตย ก านนั ผูใ้หญ่บา้น จึงมีอายยุนืยาวมาจนถึงปัจจุบนั รวมแลว้เป็นเวลาถึง 120 ปี 
  จากที่กล่าวมาสรุปได้ว่า ก านัน ผูใ้หญ่บ้าน มีบทบาทอ านาจหน้าท่ีท่ีส าคญัต่อ
ประเทศชาติ ใน 2 มิติ คือ 
  1. มิติดา้นการเป็นกลไกของรัฐบาลในการปฏิบติัราชการในราชการบริหารส่วน
ภูมิภาค 
  2. มิติดา้นการส่งเสริมและให้การศึกษาแก่ประชาชนเก่ียวกบัการพฒันาการเมือง
การปกครองระบอบประชาธิปไตย อนัมีพระมหากษตัริยท์รงเป็นประมุข 
  ดงันั้น การท่ีก านนั ผูใ้หญ่บา้น จะปฏิบติัหนา้ท่ีทั้ง 2 บทบาทไดอ้ยา่งมี 
ประสิทธิภาพ จะตอ้งค านึงถึงประเด็นส าคญั ดงัต่อไปน้ี 

1. คุณวุฒิของก านัน ผู้ใหญ่บ้าน 
   เน่ืองจากอ านาจหนา้ท่ีของก านนั ผูใ้หญ่บา้น มีอยูเ่ป็นจ านวนมาก และ 
มีความส าคญั นโยบายหรือขอ้สั่งการจากทางราชการจ าเป็นตอ้งศึกษาและพินิจพิเคราะห์เป็นอย่างดี  
จึงจะสามารถปฏิบติัได้อย่างถูกต้อง ข้อกฎหมายท่ีส าคญั อาทิ การประนีประนอมข้อพิพาทของ
คณะกรรมการหมู่บ้านทั้ งทางแพ่งและทางอาญา มีข้อกฎหมายท่ีต้องวินิจฉัยว่าจะท าการ
ประนีประนอมไดห้รือไม่ เช่น เป็นคดีอาญาท่ียอมความไดห้รือไม่เป็นตน้ซ่ึงหากก านนั ผูใ้หญ่บา้นมี
คุณวุฒิทางการศึกษาท่ีสูงกว่าการศึกษาภาคบงัคบัก็จะท าให้สามารถศึกษาท าความเขา้ใจ อ่าน เขียน  
จด บนัทึก ไดดี้ข้ึน ในส่วนของการพฒันาการเมืองการปกครองระบอบประชาธิปไตย ก็เช่นกนั ก านนั 
ผูใ้หญ่บา้นจะตอ้งมีคุณวุฒิการศึกษาท่ีสูงพอสมควรจึงจะสามารถศึกษาท าความเขา้ใจเร่ืองเก่ียวกบั
การเมืองการปกครองในระบอบประชาธิปไตย ได้อย่างถูกตอ้งและสามารถน าไปใช้ในทางปฏิบติั
พร้อมทั้งเผยแพร่ความรู้แก่ราษฎรได ้
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2. วาระการด ารงต าแหน่งของก านัน ผู้ใหญ่บ้าน 
   เม่ือพิจารณาบทบาทของ ก านนั ผูใ้หญ่บา้น ในการพฒันาการเมืองการปกครอง
ระบอบประชาธิปไตยแลว้ จะเห็นไดว้า่ ก านนั ผูใ้หญ่บา้น ควรเป็นสถาบนัหลกัสถาบนัหน่ึงในการ
ปกครองระบอบประชาธิปไตย เพราะก านนั ผูใ้หญ่บา้นเป็นผูท่ี้ไดรั้บการเลือกตั้งมาจากประชาชน  
และอยูใ่กลชิ้ดกบัประชาชนตลอดเวลา การเลือกตั้งผูใ้หญ่บา้นของราษฎรในหมู่บา้น ถือเป็นการใช้
สิทธิในการเลือกตวัแทนของตนในระดบัฐานราก  หากราษฎรเรียนรู้การเลือกตั้งท่ีดีรู้จกัเลือกคนดี  
มีความรู้ความสามารถ และเคารพเสียงขา้งมากไม่ละเลยเสียงขา้งน้อย รวมทั้งมีน ้ าใจเป็นนกักีฬา 
รู้แพรู้้ชนะ ไม่น าเร่ืองผลแพช้นะในการเลือกตั้งมาเป็นขอ้ขดัแยง้ในหมู่บา้น และในส่วนของผูไ้ดรั้บ
การเลือกตั้ง และผูส้มคัรท่ีไม่ไดรั้บเลือกตั้งก็เคารพ และมีจิตส านึกต่อผูล้งคะแนนให้ ก็จะท าให้การ
เลือกตั้งซ่ึงเป็นองคป์ระกอบหน่ึงท่ีส าคญัของระบอบประชาธิปไตย ไดรั้บการพฒันา น าไปสู่การใช้
สิทธิเลือกตั้งในระดบัอ่ืนๆ ไม่ว่าจะเป็นการเลือกตั้งระดบัชาติ หรือระดบัทอ้งถ่ินให้เป็นไปอย่าง
ถูกตอ้ง สุจริต บริสุทธ์ิ ยุติธรรม ปราศจากการซ้ือสิทธ์ิขายเสียง ซ่ึงตรงกนัขา้มกับกรณีท่ีมีการ
เลือกตั้งผูใ้หญ่บา้นท่ีไม่เป็นไปตามหลกัการของระบอบประชาธิปไตย มีการทุจริต ซ้ือสิทธ์ิขาย
เสียง  ทั้งผูส้มคัรและผูมี้สิทธิเลือกตั้ง  ก็จะท าใหก้ารใชสิ้ทธิเลือกตั้งในระดบัชาติหรือระดบัทอ้งถ่ิน
เป็นไปดว้ยความถูกตอ้ง ชอบธรรม สุจริต เท่ียงธรรม ปราศจากการซ้ือสิทธ์ิขายเสียงไดย้าก ดงันั้น
หากมีการเลือกตั้งในระดบัหมู่บา้นท่ีเป็นไปดว้ยความบริสุทธ์ิ ยติุธรรมเป็นวาระ โดยสม ่าเสมอ 
ก็จะท าใหเ้กิดการเรียนรู้ของประชาชนมากยิง่ข้ึนตามล าดบั 
   นอกจากการเลือกตั้งเป็นวาระ จะท าให้เกิดการพฒันาการเมืองการปกครอง
ระบอบประชาธิปไตยดังกล่าวมาข้างต้นแล้ว ยงัมีส่วนช่วยท าให้ผูท่ี้จะได้รับเลือกเป็นก านัน
ผูใ้หญ่บา้น ไดรั้บการพฒันาให้เป็นผูท่ี้มีความรู้ความสามารถข้ึนด้วย เพราะผูส้มคัรจะตอ้งมีการ
พฒันาตนเองเพื่อใหมี้ความรู้ความสามารถมากพอท่ีจะเสนอตวัใหร้าษฎรพิจารณาลงคะแนนให้ ผูท่ี้
ไดรั้บเลือกตั้งในขณะท่ีด ารงต าแหน่งอยูก่็ตอ้งพฒันาตนเองอยูเ่สมอเพื่อให้ไดรั้บการเลือกตั้งอีกใน
ขณะท่ีผูส้มคัรรายใหม่ หรือผูส้มคัรรายเดิมท่ีไม่ได้รับการเลือกตั้ง ก็ย่อมจะตอ้งพฒันาตนเองให้
พร้อมท่ีจะเสนอตวัให้ราษฎรพิจารณาตดัสินใจเช่นเดียวกนั จึงท าให้ราษฎรสามารถเลือกตวัแทนท่ี
มีความรู้ความสามารถไดม้ากข้ึน ส่งผลให้ไดผู้ท่ี้มีความรู้ความสามารถมาปฏิบติัหน้าท่ี ในฐานะ
กลไกของรัฐบาลในการบริหารส่วนภูมิภาคท าใหก้ารบริหารราชการในส่วนภูมิภาคมีประสิทธิภาพ
มากยิง่ข้ึน 
   อีกประการหน่ึงท่ีส าคญัของการเลือกตั้งเป็นวาระ ก็คือ การมีส่วนร่วมในทาง
การเมืองของราษฎรในพื้นท่ี การมีส่วนร่วมจะมีโดยสม ่าเสมอ ทั้งในดา้นการเขา้มามีส่วนในการ
เลือกตั้งตวัแทนไปท าหนา้ท่ีแทนตนดว้ยการไปลงคะแนนเลือกตั้ง และในดา้นของการลงสมคัรรับ
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เลือกตั้ง และหากการเลือกตั้งเป็นไปดว้ยความบริสุทธ์ิ ยติุธรรม ก็จะท าใหร้าษฎรทั้งหมู่บา้นเขา้มามี
ส่วนร่วมในการปกครองและการพฒันาหมู่บา้นร่วมกบัผูใ้หญ่บา้นโดยต่อเน่ือง ส่งผลให้การปฏิบติั
ภารกิจในดา้นการเป็นกลไกของรัฐบาลในส่วนภูมิภาค และในดา้นการพฒันาการเมืองการปกครอง
ในระบอบประชาธิปไตย เป็นไปอยา่งมีประสิทธิภาพ 
   การเลือกตั้ งเป็นวาระ  เป็นไปตามหลักเกณฑ์ของการเลือกตั้ งในระบอบ
ประชาธิปไตยท่ีตอ้งจดัใหมี้การเลือกตั้งตามก าหนดระยะเวลาท่ีแน่นอนวา่เม่ือมีการเลือกตั้งแลว้จะ
มีการเลือกตั้งใหม่อีกเม่ือใด ก าหนดเวลาดงักล่าวตอ้งไม่ห่างเกินไป เพราะจะท าให้ผูแ้ทนของ
ราษฎรห่างเหินจากเจตจ านงของประชาชน ท าใหป้ระชาชน ไม่มีโอกาสควบคุมผูแ้ทนของตนได้22 

3. การเข้าสู่ต าแหน่งของก านัน 
   ก านัน มีฐานะตามกฎหมาย 2 ต าแหน่ง คือ ต าแหน่งก านันในต าบลนั้น และ
ต าแหน่งผูใ้หญ่บา้นในหมู่บา้นท่ีตนไดรั้บเลือกเป็นผูใ้หญ่บา้น ผูส้มคัรรับเลือกตั้งเป็นก านนั ไดแ้ก่
ผูใ้หญ่บา้นทุกคนในต าบลนั้น โดยไม่เปิดให้บุคคลอ่ืนท่ีมิใช่ผูใ้หญ่บ้านลงรับสมคัรด้วย ซ่ึงการ
ปกครองในระดับต าบลก็เช่นเดียวกับระดับหมู่บ้าน กล่าวคือ เป็นการปกครองท้องท่ี  ตาม
พระราชบญัญติัลกัษณะปกครองทอ้งท่ี  และถือเป็นราชการบริหารส่วนภูมิภาค เช่นเดียวกนั แมก้าร
บริหารราชการระดบัต าบล จะมีกฎหมายว่าดว้ยการบริหารราชการส่วนทอ้งถ่ิน คือ พระราชบญัญติั
สภาต าบลและองค์การบริหารส่วนต าบล พ.ศ. 2537 ก าหนดให้แต่ละต าบลมีฐานะเป็นราชการส่วน
ทอ้งถ่ิน  เรียกวา่องคก์ารบริหารส่วนต าบล ซ่ึงมีส่วนท าให้บทบาทของก านนัในระดบัต าบลลดนอ้ยลง 
แต่ในฐานะของราชการบริหารส่วนภูมิภาค ก านันก็ยงัคงมีบทบาทส าคัญในฐานะเป็นหัวหน้า
ผูป้กครองต าบล เป็นหวัหนา้ของราษฎรในต าบล และเป็นผูช่้วยเหลือนายอ าเภอในการบริหารราชการ  
ดงันั้น ก านนั จึงควรมีความใกลชิ้ด  และมีความเช่ือมโยงกบัราษฎรในต าบลโดยให้ราษฎรทั้งต าบล
ร่วมกนัคดักรองผูท่ี้จะด ารงต าแหน่งก านนัดว้ยการลงคะแนนออกเสียงเลือกตั้ง เพื่อให้ไดผู้ท่ี้มีความ
เหมาะสมท่ีสุด ซ่ึงจะท าให้ราษฎรและก านนัมีความผูกพนัในทางการเมืองต่อกนั ส่งผลให้ก านนัตอ้ง
ปฏิบติัหนา้ท่ีดว้ยความรับผิดชอบต่อราษฎร และราษฎรเขา้มามีส่วนร่วมในการบริหารงานในระดบั
ต าบลของก านนัท าให้การบริหารราชการระดบัต าบลเกิดประสิทธิภาพ และส่งเสริมให้ราษฎรเขา้มามี
ส่วนร่วมในทางการเมืองปกครองระบอบประชาธิปไตยในระดบัต าบลโดยใกลชิ้ดสม ่าเสมอ 
   การเลือกตั้งก านนั โดยราษฎรผูมี้สิทธิเลือกตั้งจากทุกหมู่บา้นในต าบล จะท าให้
การปฏิบติังานของก านนัไดรั้บความร่วมมือ และไดรั้บการสนบัสนุนจากราษฎรรวมทั้งผูใ้หญ่บา้น

                                                           
22อุสาห์  โกมลปาณิก , สมยัรบ  สุทธิวาทนฤพฒิุ  และวรีะ  โลจายะ : “ระบอบการปกครอง”ในเอกสาร

การสอนชุดวชิากฎหมายมหาชน  เล่ม 1 หน่วยท่ี 4 นนทบุรี สาขาวชิานิติศาสตร์  มหาวทิยาลยัสุโขทยัธรรมาธิราช 
2545 หนา้ 199 
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ทุกหมู่ เพราะราษฎรเป็นผูเ้ลือกตั้งก านัน จึงมีความผูกพนักัน ส่วนผูใ้หญ่บ้านเม่ือก านันได้รับ
เลือกตั้งจากราษฎรในหมู่บา้นของตนดว้ย ยอ่มมีความเกรงใจ และส านึกต่อคะแนนเสียงของราษฎร
ท่ีลงคะแนนให้ก านนัดว้ยเหตุผลน้ี การมีส่วนร่วมทั้งจากราษฎรและจากผูใ้หญ่บา้นก็จะเกิดข้ึนทั้ง
ในดา้นการปฏิบติัภารกิจในฐานะราชการบริหารส่วนภูมิภาค และในดา้นการพฒันาการเมืองการ
ปกครองในระบอบประชาธิปไตย การบริหารราชการและการพฒันาประชาธิปไตยในระดบัต าบลก็
จะเป็นไปดว้ยความราบร่ืน 

4. การก าหนดอายุข้ันต ่าของผู้ด ารงต าแหน่งก านัน  ผู้ใหญ่บ้าน 
   เน่ืองจากก านนั ผูใ้หญ่บา้น มีบทบาทอ านาจหน้าท่ีท่ีส าคญัหลายดา้นทั้งท่ีเป็น
อ านาจตามตวับทกฎหมาย และอ านาจทางพิธีการ มีฐานะเป็นหัวหน้าราษฎรในหมู่บา้นส าหรับ
ต าแหน่งผูใ้หญ่บา้น และเป็นหัวหน้าราษฎรในต าบลส าหรับก านัน อีกทั้งก านันยงัมีฐานะเป็น
ผูบ้งัคบับญัชาของผูใ้หญ่บา้นในต าบลนั้นดว้ย ดงันั้น ผูด้  ารงต าแหน่งก านนั ผูใ้หญ่บา้น ควรมีวยัวุฒิ
ท่ีสูงพอสมควร เพื่อให้มีวุฒิภาวะท่ีเหมาะสมในการเป็นผูน้ าของราษฎร ซ่ึงเกณฑ์อายุของผูด้  ารง
ต าแหน่งต่างๆ จะแตกต่างกนัไปตามความเหมาะสมของแต่ละต าแหน่ง เช่น ผูท่ี้จะรับราชการ ตาม
พระราชบญัญติัระเบียบขา้ราชการพลเรือน ก าหนดอายุขั้นต ่าไวท่ี้ 18  ปี  ต าแหน่งรัฐมนตรีก าหนด
ไวท่ี้ 35 ปี สมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎร 25 ปี สมาชิกวุฒิสภา 40 ปี ในส่วนของก านนั ผูใ้หญ่บา้น นั้น
เน่ืองจากต้องปฏิบติังานอยู่กับราษฎรในต าบล หมู่บ้าน ท่ีมีอยู่ทุกเพศทุกวยั จึงต้องมีวยัวุฒิท่ี
เหมาะสมประกอบกบัการเป็นเจา้หนา้ท่ีในส่วนภูมิภาคของรัฐบาล ซ่ึงมีภารกิจท่ีส าคญัหลากหลาย  
หากไดผู้ท่ี้อายุนอ้ย อาจประสบปัญหาในการปฏิบติัหนา้ท่ี เน่ืองจากขาดความสุขุมรอบคอบอาจใจ
ร้อน วูว่าม โดยเฉพาะอยา่งยิ่งก านนั ผูใ้หญ่บา้น มิไดมี้อาชีพรับราชการ หากแต่ตอ้งประกอบอาชีพ
อ่ืนเล้ียงตนเองเป็นหลกั ค่าตอบแทนท่ีได้จากทางราชการไม่เพียงพอในการเล้ียงชีพ ดงันั้น จึง
สมควรท่ีจะตอ้งเป็นผูท่ี้มีการสร้างฐานะและอาชีพการงานท่ี มีความมัน่คงพอสมควรแล้ว จึงจะ
สามารถปฏิบติัหน้าท่ีไดโ้ดยไม่ตอ้งเดือดร้อนในเร่ืองฐานะครอบครัวอีกประการหน่ึงท่ีส าคญั คือ  
หากก าหนดใหอ้ายขุั้นต ่านอ้ยเกินไป ผูท่ี้มีความพร้อมท่ีจะเขา้มาสู่ต าแหน่งก านนั ผูใ้หญ่บา้นได ้ 
ก็จะมาจากผูท่ี้บิดามารดามีฐานะดีเท่านั้น ท าให้ผูท่ี้มีความรู้ความสามารถแต่ขาดความพร้อมใน
เร่ืองฐานะครอบครัว  ไม่มีโอกาสเขา้มาสู่ต าแหน่งก านนั  ผูใ้หญ่บา้นได ้

5. คุณสมบัติผู้มีสิทธิเลอืกตั้งผู้ใหญ่บ้าน 
   การเลือกตั้งทุกระดบั ไม่วา่จะเป็นระดบัหมู่บา้น หรือระดบัประเทศ  
องค์ประกอบส าคญัในการเลือกตั้งให้เป็นไปด้วยความบริสุทธ์ิยุติธรรม จะต้องเกิดข้ึนทั้งจาก
ผูส้มคัรรับเลือกตั้ง และผูใ้ช้สิทธิเลือกตั้ง ผูส้มคัรจะตอ้งไม่ซ้ือสิทธ์ิ ฝ่ายผูเ้ลือกตั้งก็จะตอ้งไม่ขาย
เสียง ซ่ึงการเลือกตั้งผูใ้หญ่บา้น ตามพระราชบญัญติัลกัษณะปกครองทอ้งท่ีพ.ศ. 2457 มาตรา 13
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บญัญติัว่า “การเลือกผู้ใหญ่บ้าน  ต้องเป็นไปด้วยความสุจริต  และเที่ยงธรรม  และให้กระท าโดยวิธี
ลับ…” แต่การท่ีจะท าให้การเลือกตั้งผูใ้หญ่บา้น เป็นไปโดยสุจริต และเท่ียงธรรม ในฝ่ายของผูมี้สิทธิ
เลือกตั้งจะตอ้งมีมาตรการทางกฎหมายท่ีเหมาะสม ซ่ึงคุณสมบติัของผูมี้สิทธิเลือกท่ีจะท าให้เกิดการ
ทุจริตได้ง่ายก็คือ คุณสมบติัของการมีภูมิล าเนาหรือถ่ินท่ีอยู่ประจ าและมีช่ือในทะเบียนบ้านตาม
กฎหมายว่าดว้ยการทะเบียนราษฎรในหมู่บา้นนั้น หากก าหนดให้ผูมี้สิทธิเลือกมีระยะเวลาตามนัย
ดงักล่าวสั้นเกินไป อาจท าให้มีการแจง้ยา้ยรายช่ือผูส้นบัสนุนเขา้มาอยู่ในหมู่บา้น เพื่อลงคะแนน
ให้แก่ผูส้มคัรไดง่้าย เพราะตรวจสอบยาก  นอกจากจะท าให้เกิดการทุจริตไดง่้ายแลว้ในกรณีมีการ
ยา้ยเขา้มาโดยสุจริต ก็อาจเกิดผลเสียต่อการเลือกตั้งไดเ้พราะอาจท าใหผู้มี้สิทธิเลือกไม่รู้จกัผูส้มคัรดี
พอ ท าให้ไม่สามารถเลือกผูส้มคัรท่ีดีมีคุณสมบติัท่ีเหมาะสมอย่างแท้จริงได้ ดงันั้น ระยะเวลา
ดงักล่าวจึงตอ้งมีความเหมาะสมไม่สั้นเกินไปเพราะอาจเกิดปัญหาดงักล่าวขา้งตน้แต่ก็ตอ้งไม่นาน
เกินไปเพราะอาจเป็นการจ ากดัสิทธิของผูมี้สิทธิเลือกได ้
 จากประเด็นส าคญัท่ีกล่าวมาทั้งในเร่ืองคุณวุฒิ วาระการด ารงต าแหน่ง และอายุขั้นต ่า
ของผูด้  ารงต าแหน่งก านนั ผูใ้หญ่บา้น ตลอดจนเร่ืองการเขา้สู่ต าแหน่งของก านนั และคุณสมบติัของ
ผูท่ี้มีสิทธิเลือกผูใ้หญ่บ้านนั้น ขอ้เท็จจริงปรากฏว่า ในบทบญัญติัของพระราชบญัญติัลักษณะ
ปกครองทอ้งท่ี พ.ศ. 2457 มีสาระส าคญัท่ีเป็นปัญหาและอุปสรรคต่อการปฏิบติัภารกิจในฐานะ
กลไกของรัฐบาล ในราชการบริหารส่วนภูมิภาค และการพฒันาการเมืองการปกครองในระบอบ
ประชาธิปไตย ดงัจะกล่าวต่อไปน้ี 

1. คุณวุฒิของก านัน  ผู้ใหญ่บ้าน 
  ตามพระราชบญัญติัลกัษณะปกครองทอ้งท่ี พ.ศ.2457 มาตรา 12 บญัญติัวา่ 
“ผูท่ี้จะไดรั้บเลือกเป็นผูใ้หญ่บา้นตอ้งมีคุณสมบติัและไม่มีลกัษณะตอ้งหา้มดงัต่อไปน้ี… 
  (4) มีพื้นความรู้ไม่ต ่ากวา่การศึกษาภาคบงัคบั  หรือท่ีกระทรวงศึกษาธิการเทียบ 
ไม่ต ่ากวา่การศึกษาภาคบงัคบั เวน้แต่ในทอ้งท่ีใดไม่อาจเลือกผูมี้พื้นความรู้ดงักล่าวได ้ผูว้า่ราชการ
จงัหวดัโดยอนุมติัรัฐมนตรีวา่การกระทรวงมหาดไทย อาจประกาศในราชกิจจานุเบกษา ยกเวน้หรือ
ผอ่นผนัได”้ 
   เม่ือกฎหมายก าหนดความรู้ขั้นต ่าของผูส้มคัรผูใ้หญ่บา้นไวท่ี้ระดบัการศึกษา
ภาคบงัคบั ดังนั้น คุณสมบติัของก านัน ซ่ึงได้รับเลือกตั้งจากผูส้มคัรท่ีตอ้งเป็นผูใ้หญ่บา้น จึงมี
คุณสมบติัในขอ้น้ีเช่นเดียวกนักบัผูใ้หญ่บา้นการท่ีก านนั ผูใ้หญ่บา้นมีคุณวุฒิทางการศึกษานอ้ยยอ่ม
ส่งผลโดยตรงต่อประสิทธิภาพในการปฏิบติัราชการในฐานะกลไกของรัฐบาลในการบริหารส่วน
ภูมิภาค 
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2. วาระการด ารงต าแหน่งของก านัน ผู้ใหญ่บ้าน 
  ดงัท่ีได้กล่าวไปแล้วว่า การให้ก านัน ผูใ้หญ่บา้น ด ารงต าแหน่งเป็นวาระจะเกิด
ประโยชน์ในการพฒันาการเมืองการปกครองในระบอบประชาธิปไตย ในระดบัต าบล หมู่บา้น 
ซ่ึงส่งผลให้การพฒันาการเมืองการปกครองระบอบประชาธิปไตยระดบัชาติ พฒันาตามไปด้วย  
นอกจากน้ี ยงัมีส่วนส่งเสริมให้ราษฎรเขา้มีส่วนร่วมในทางการเมืองการปกครองเพิ่มมากข้ึนดว้ย
อีกทั้งยงัเป็นการส่งเสริมใหผู้ส้มคัรรับเลือกตั้งเป็นก านนั ผูใ้หญ่บา้น พฒันาตนเองเพื่อให้ไดรั้บการ
สนบัสนุนจากราษฎรผูมี้สิทธิเลือกตั้ง เป็นผลใหผู้ท่ี้ไดรั้บการเลือกตั้ง เป็นผูท่ี้มีความรู้ความสามารถ
การปฏิบติัภารกิจต่างๆ ของก านนั ผูใ้หญ่บา้น จึงเป็นไปอยา่งมีประสิทธิภาพตามไปดว้ย 
  แต่เม่ือพิจารณาบทบญัญติั แห่ง พระราชบญัญติัลกัษณะปกครองทอ้งท่ี พ.ศ. 2457
มาตรา 14 ท่ีบญัญติัไวว้า่ “ผูใ้หญ่บา้นตอ้งพน้จากต าแหน่งดว้ยเหตุใดเหตุหน่ึง ดงัต่อไปน้ี… 
  (1) มีอายคุรบ 60 ปี (บริบูรณ์)… 
   (11) ไม่ผา่นการประเมินผลการปฏิบติัหนา้ท่ี ซ่ึงตอ้งท าอยา่งนอ้ยทุก 5 ปี  
นบัแต่วนัท่ีไดรั้บการแต่งตั้ง ทั้งน้ี ตามหลกัเกณฑแ์ละวธีิการท่ีกระทรวงมหาดไทยก าหนด 
โดยประกาศในราชกิจจานุเบกษา”   
  ประกอบ มาตรา 31 ที่บัญญัติว่า “ก านนัตอ้งออกจากต าแหน่งดว้ยเหตุใดเหตุหน่ึง
ดงัต่อไปน้ี… 

(1) เม่ือตอ้งออกจากผูใ้หญ่บา้น…” 
   ซ่ึงก าหนดให้ก านนั ผูใ้หญ่บา้น ด ารงต าแหน่งตั้งแต่ไดรั้บเลือก จนกระทัง่อายุ
60 ปีบริบูรณ์ เปล่ียนจากเดิมท่ีด ารงต าแหน่งเป็นวาระคราวละ 5 ปี เห็นไดช้ดัวา่ขดัต่อหลกัการของ
การเลือกตั้งในระบอบประชาธิปไตย  และไม่เป็นการส่งเสริมการปกครองระบอบประชาธิปไตยใน
ระดบัต าบล หมู่บา้น เพราะการเลือกตั้งท่ีไม่เป็นวาระ บางคนอาจอยูน่านถึง 35 ปี (จาก 25 ถึง 60ปี)
มิใช่หลกัเกณฑ์ของระบอบประชาธิปไตย ท าให้ผูไ้ด้รับเลือกอยู่ในต าแหน่งนานเกินไป จนขาด
ความกระตือรือร้น ขาดความส านึกในการท างานเพื่อประชาชน มีลกัษณะของเจา้ขุนมูลนาย ท าให้
ราษฎรไดรั้บความเดือดร้อน 

3. วธีิการเข้าสู่ต าแหน่งของก านัน 
  การใชว้ธีิการเลือกก านนั โดยใหผู้ใ้หญ่บา้นเลือกกนัเอง ตามมาตรา 13 ท าให้ก านนั
ขาดความเช่ือมโยง และขาดความรับผิดชอบต่อราษฎร นอกจากน้ี การเลือกกนัเองในบางต าบล 
ไม่มีความเหมาะสม มีการสมยอมกนัไดง่้าย รวมทั้งมีการซ้ือเสียงไดง่้าย ท าให้ผูใ้หญ่บา้นท่ีมีความรู้
ความสามารถแต่ขาดเงินทอง ไม่มีโอกาสไดรั้บเลือกเป็นก านนั 
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4. อายุข้ันต ่าของผู้ด ารงต าแหน่งก านัน ผู้ใหญ่บ้าน 
  ซ่ึงก าหนดใน มาตรา 12 (2) วา่ผูท่ี้จะไดรั้บเลือกเป็นผูใ้หญ่บา้นตอ้งมีอายุไม่ต  ่ากวา่ 
25 ปีบริบูรณ์ในวนัรับเลือก ไม่มีความเหมาะสมเพราะก านนั ผูใ้หญ่บา้น ท างานในลกัษณะผูบ้ริหาร
มิใช่ท างานในลกัษณะฝ่ายนิติบญัญติัดงัเช่นสมาชิกผูแ้ทนราษฎรหรือสมาชิกสภาทอ้งถ่ิน 
การก าหนดอายไุวท่ี้ 25 ปีจึงไม่สอดคลอ้งกบัภารกิจความรับผดิชอบท่ีก านนั ผูใ้หญ่บา้นมีอยู ่

5. คุณสมบัติของผู้มีสิทธิเลอืกผู้ใหญ่บ้าน 
  ตาม มาตรา 11 (4) ก าหนดไวว้่า ผูท่ี้มีสิทธิเลือกผูใ้หญ่บา้น ตอ้งมีภูมิล าเนาหรือมี
ถ่ินท่ีอยู่ประจ า และมีช่ือในทะเบียนบ้านตามกฎหมายทะเบียนราษฎรในหมู่บ้านนั้นติดต่อกัน
มาแล้วไม่น้อยกว่า 3 เดือนจนถึงวนัเลือก ไม่มีความเหมาะสมกับสภาพการณ์ปัจจุบนั เพราะ
นอกจากจะท าใหมี้การทุจริตยา้ยผูส้นบัสนุนมาลงคะแนนใหผู้ส้มคัรรายใดรายหน่ึงไดง่้ายแลว้ 
ยงัท าใหผู้มี้สิทธิเลือกไม่รู้จกัผูส้มคัรดีพอ อาจเลือกผูส้มคัรท่ีไม่มีความรู้ความสามารถ 
 

2. หลกัการทัว่ไปในการจัดระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน 
 

การจดัระเบียบบริหารราชการแผน่ดินของประเทศต่างๆ อาจมีความคลา้ยคลึงกนัหรือ
แตกต่างกันไปทั้ งน้ีย่อมแล้วแต่ความเหมาะสมกับรูปแบบของรัฐ ว่าเป็นรัฐเด่ียว หรือรัฐรวม 
รวมทั้งความเหมาะสมสอดคล้องกับวฒันธรรมขนบธรรมเนียมจารีตประเพณีในการปกครอง
ประเทศ ตลอดจนประวติัความเป็นมาของประเทศ แต่โดยทัว่ไปแล้วทฤษฎีหรือหลกัการ หรือ
รูปแบบในการจดัระเบียบบริหารราชการแผน่ดิน จะประกอบดว้ย23 

 1. หลกัการรวมอ านาจปกครอง (Centralization) 

 2. หลกัการแบ่งอ านาจปกครอง (Deconcentralization) 

 3. หลกัการกระจายอ านาจปกครอง (Decentralization) 

 ทั้งน้ีบางประเทศอาจใชท้ั้ง 3 หลกั บางประเทศอาจใชเ้พียง 1 หรือ 2 หลกัแต่อยา่งไรก็
ตาม หลกัการรวมอ านาจปกครองเป็นหลกัการท่ีทุกประเทศจะไม่ใชไ้ม่ได ้เพราะจะเป็นการท าลาย
เอกภาพของรัฐ24 

 
                                                           

23มานิตย ์จุมปา  ค  าอธิบายกฎหมายปกครองวา่ดว้ยการจดัระเบียบราชการบริหาร  กรุงเทพมหานคร 

จุฬาลงกรณ์มหาวทิยาลยั  2551  หนา้ 1 

24วศิิษฐ ์ ทวเีศรษฐ และ สุขมุ นวลสกลุ  การเมืองและการปกครองไทย  กรุงเทพมหานคร  รามค าแหง 
2523 หนา้ 265 
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 2.1 หลกัการรวมอ านาจปกครอง 

  2.1.1 ความหมายของหลักการรวมอ านาจปกครอง 
   นกัวิชาการหลายท่านไดใ้ห้ความหมายของหลกัการรวมอ านาจปกครองไว้
คลา้ยคลึงกนั ท่ีพอจะยกมากล่าวได ้คือ 
   ประยูร  กาญจนดุลและโภคิน พลกุล25 ให้ความหมายว่า หลักการรวม
อ านาจปกครอง หมายถึง การรวมอ านาจปกครองทั้งหมดไวท่ี้ส่วนกลาง โดยรัฐบาลส่วนกลาง 
อนัไดแ้ก่ กระทรวง ทบวง กรม เป็นผูด้  าเนินการปกครองและจดัท าบริการสาธารณะในทุกเร่ือง  
มีการจดัระเบียบการปกครองท่ีก าหนดใหห้น่วยการปกครองในรัฐมีความสัมพนัธ์กนัอยา่งใกลชิ้ด 
   นัยนา  เกิดวิชัย26 อธิบายว่า หลักการรวมอ านาจ เป็นหลักท่ีวางระเบียบ
บริหารราชการ โดยมอบอ านาจในการปกครองให้แก่ราชการบริหารส่วนกลาง อนัไดแ้ก่ กระทรวง 
ทบวง กรม ของรัฐ และมีเจา้หน้าท่ีของราชการบริหารส่วนกลาง ซ่ึงข้ึนต่อกนัตามล าดบัชั้นการ
บงัคบับญัชา เป็นผูด้  าเนินการปกครองตลอดทั้งอาณาเขตของประเทศ มีการรวมอ านาจปกครอง
ทั้งหมดไวใ้นส่วนกลาง และการใช้อ านาจปกครองกระท าโดยเจา้หน้าท่ีของราชการส่วนกลาง
ทั้งส้ิน 
   วิรัช  ถิรพันธ์ุเมธี27อธิบายว่า การรวมอ านาจเป็นหลกัการปกครองท่ีรวม
อ านาจส าคญัไวใ้นส่วนกลาง (กระทรวง ทบวง กรม) อ านาจดงักล่าวไดแ้ก่ การวินิจฉยัสั่งการและ
การบังคับบัญชา ซ่ึงผลในการสั่งการจะมีอ านาจครอบคลุมทั่วประเทศ กล่าวอีกนัยหน่ึงก็คือ
ส่วนกลางเป็นศูนยก์ลางการปกครอง หรือการบริหารประเทศนัน่เอง 
   ภูริชญา  วัฒนรุ่ง 28 เห็นว่า  การรวมอ านาจเป็นการสร้างศูนยป์ระสานงาน  
และการรวมตวัของการปกครองของรัฐ ซ่ึงส่วนน้ีจะเป็นไปไดน้ั้นตอ้งมีการจดัล าดบัการบงัคบั
บญัชา ดงัน้ี จึงอาจกล่าวไดว้า่ การรวมอ านาจ หมายถึง การบงัคบับญัชา 
 

                                                           
25ประยรู กาญจนดุล ค าบรรยายกฎหมายปกครอง กรุงเทพมหานคร จุฬาลงกรณ์มหาวทิยาลยั   2538 

หนา้ 174 และโภคิน พลกลุ หลกัเก่ียวกบัการจดัระเบียบบริหารราชการ รัฐสภา สิงหาคม 2528 หนา้ 5 อา้งใน

มานิตย ์จุมปา ค าบรรยายกฎหมายปกครองวา่  ดว้ยการจดัระเบียราชการบริหาร หนา้ 1-2  
26นยันา เกิดวชิยั  กฎหมายปกครอง กรุงเทพมหานคร พิทกัษอ์กัษร 2541 หนา้ 14-26 อา้งในสุภาพ สารี

พิมพ ์กฎหมายเก่ียวกบั ระเบียบบริหารราชการแผน่ดิน  กรุงเทพมหานคร รามค าแหง 2543 หนา้ 27-28 
27วรัิช ถิรพนัธ์ุเมธี กฎหมายปกครอง  กรุงเทพมหานคร สหธรรมิก 2537 หน้า 33 
28ภูริชญา  วฒันรุ่ง หลกักฎหมายมหาชน  กรุงเทพมหานคร รามค าแหง 2548 หนา้ 409 
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   จากความหมายของหลกัการรวมอ านาจปกครอง ในทศันะของนกัวิชาการ
ดงักล่าวขา้งตน้ อาจกล่าวโดยสรุปไดว้า่ หลกัการรวมอ านาจปกครอง หมายถึง การจดัระเบียบ 
บริการราชการท่ีมีการรวมอ านาจปกครอง อ านาจวินิจฉัยสั่งการ การบงัคบับญัชาและการจดัท า
บริการสาธารณะไวท่ี้ราชการบริหารส่วนกลาง  โดยส่วนกลางมีอ านาจตลอดทั้งอาณาเขตของ
ประเทศ 

2.1.2 ลักษณะส าคัญของหลักการรวมอ านาจปกครอง 
   ประยูร  กาญจนดุล29 อธิบายวา่ ลกัษณะส าคญัของการรวมอ านาจปกครอง
ไดแ้ก่ 
   (1) มีการรวมอ านาจในการบงัคบัหน่วยการปกครองต่างๆ ไวท่ี้ส่วนกลาง
กล่าวคือ ก าลงัต ารวจ ก าลงัทหาร มีการรวมอ านาจในการสั่งการไวท่ี้ส่วนกลาง เพื่อให้ส่วนกลาง
สามารถใช้อ านาจในการบงัคบับญัชาได้อย่างเด็ดขาด และทนัต่อสถานการณ์ ในการท่ีจะรักษา
ความสงบเรียบร้อยในบา้นเมืองใหมี้ความมัน่คงปลอดภยั 
   (2) มีการรวมอ านาจในการวินิจฉัยสั่งการไวท่ี้ส่วนกลาง กล่าวคือ หน่วย
การปกครองของรัฐส่วนกลาง มีอ านาจในการวนิิจฉยัสั่งการในขั้นสุดทา้ย 
   (3) มีล าดบัขั้นในการบงัคบับญัชาเจา้หนา้ท่ีในการปกครอง โดยเจา้หน้าท่ี
ระดบัสูงมีอ านาจสั่งการ และบงัคบับญัชาเจา้หนา้ท่ีในระดบัท่ีต ่ากวา่ 
   สุภาพ  สารีพิมพ์30อธิบายว่า ลักษณะ ส าคัญของหลักการรวมอ านาจ
ปกครอง มีอยู ่3 ประการ คือ 
   (1) ก าลงัทหารและต ารวจข้ึนอยูใ่นส่วนกลาง เพื่อท่ีจะสามารถใชก้ าลงันั้น
ไดโ้ดยเด็ดขาด และทนัท่วงที ในกรณีท่ีจ าเป็นตอ้งใชก้ าลงับงัคบั 
   (2) รวมอ านาจในการวนิิจฉยัสั่งการอยูท่ี่ส่วนกลาง 
   (3) มีการล าดบัขั้นการบงัคบับญัชาเจา้หนา้ท่ีลดหลัน่กนัไป 
 
 

 
 
                                                           

29ประยรู  กาญจนดุล  ค าอธิบายกฎหมายปกครอง  หนา้  174-175  อา้งใน  มานิตย ์ จุมปา  ค าอธิบาย
กฎหมายวา่ดว้ยการจดัระเบียบราชการบริหาร  หนา้  2 

30สุภาพ สารีพิมพ ์กฎหมายเก่ียวกบัระเบียบบริหารราชการแผน่ดิน กรุงเทพมหานคร รามค าแหง 2543 
หนา้ 30 
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   วรัิช  ถิรพนัธ์ุเมธี31อธิบายวา่ การรวมอ านาจมีลกัษณะเด่นๆ 3 ประการ คือ 
   (1) ก าลงัทหารและต ารวจข้ึนอยูก่บัส่วนกลาง เพื่อท่ีจะสามารถใชก้ าลงันั้น
ไดโ้ดยเด็ดขาด  และทนัท่วงทีในกรณีท่ีจ าเป็นตอ้งใชก้ าลงับงัคบั และยงัเป็นปัจจยัส าคญัใน 
การรักษาความสงบเรียบร้อยของประชาชน โดยค านึงถึงเสถียรภาพของประเทศเป็นส าคญั 
   (2) อ านาจวินิจฉยัสั่งการอยูท่ี่ส่วนกลาง เจา้หนา้ท่ีชั้นสูงมีอ านาจวินิจฉยัสั่ง
การขั้นท่ีสุดไดท้ัว่ประเทศ 
   (3) มีการบงัคบับญัชาตามล าดบัชั้น 
   ภูริชญา  วฒันรุ่ง32เห็นวา่ สาระส าคญัของหลกัการรวมอ านาจ คือ 
   (1) มีการรวมก าลงัในทางบงัคบัต่างๆ ข้ึนต่อส่วนกลาง เช่นก าลงัทหาร 
ก าลงัต ารวจ 
   (2) รวมอ านาจวนิิจฉยัสั่งการไวท่ี้ส่วนกลาง ในท่ีน้ีคือเมืองหลวง 
   (3) มีล าดบัชั้นบงัคบับญัชาเจา้หนา้ท่ี 
   ตามลักษณะส าคญัของหลักการรวมอ านาจปกครอง ดังได้กล่าวไปแล้ว
ขา้งตน้ อาจสรุป ลกัษณะส าคญัของหลกัการรวมอ านาจปกครอง ไดด้งัน้ี 
   (1) มีการรวมอ านาจในทางบงัคบัต่างๆ เช่น ทหาร ต ารวจ ข้ึนต่อส่วนกลาง 
   (2) มีการรวมอ านาจในการบงัคบับญัชาและการสั่งการไวท่ี้ส่วนกลาง 
เพื่อความเด็ดขาด รวดเร็ว ทนัต่อสถานการณ์ 
   (3) มีการรวมอ านาจวนิิจฉยัสั่งการขั้นสุดทา้ยไวท่ี้ส่วนกลาง 
   (4) มีล าดบัขั้นการบงัคบับญัชาจากเจา้หนา้ท่ีระดบัสูงลงไป 
  2.1.3 ข้อดีข้อเสียของหลักการรวมอ านาจ 
   นัยนา  เกดิวชัิย33  เห็นวา่ 
   (1) ขอ้ดี ไดแ้ก่ ท าใหเ้กิดความมัน่คง สามารถบริการประชาชนไดโ้ดยเสมอ
ภาคไม่ท าเพื่อทอ้งถ่ินใดโดยเฉพาะ ท าให้เกิดการประหยดัเพราะอาจสับเปล่ียนเจา้หน้าท่ี วสัดุ
อุปกรณ์ไดท้  าใหเ้กิดการประหยดั 
 
 

                                                           
31วรัิช ถิรพนัธ์เมธี กฎหมายปกครอง หนา้ 33-34 
32ภูริชญา วฒันรุ่ง หลกักฎหมายมหาชน หนา้ 415 
33นยันา เกิดวชิยั กฎหมายปกครอง หนา้ 15-17 อา้งในสุภาพ สารีพิมพ ์กฎหมายเก่ียวกบัระเบียบบริหาร

ราชการแผน่ดิน หนา้ 31-32 
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   (2) ขอ้เสีย ได้แก่ การไม่สามารถด าเนินกิจการทุกอย่างให้ได้ผลดีทัว่ทุก
ทอ้งท่ีในเวลาอนัเดียวกนั เกิดการล่าชา้ในการวินิจฉยัสั่งการไม่สอดคลอ้งกบัระบอบประชาธิปไตย  
ไม่เปิดโอกาสใหป้ระชาชนในทอ้งถ่ินมีส่วนร่วมในการปกครอง และไม่อาจสนองต่อความตอ้งการ
ของประชาชนแต่ละทอ้งถ่ินไดอ้ยา่งแทจ้ริง 
   วรัิช  ถิรพนัธ์ุเมธี34เห็นวา่ 
   (1) ขอ้ดี คือ ท าให้เกิดความมัน่คง สามารถรักษาความสงบเรียบร้อยได้
สะดวกและเด็ดขาด ท าใหเ้กิดการประหยดัเพราะอาจหมุนเวียนเจา้หนา้ท่ี และเคร่ืองมือเคร่ืองใชไ้ป
ไดท้ัว่ประเทศ สามารถบริการประชาชนไดโ้ดยเสมอหน้า มิได้ท าโดยมุ่งแก่ทอ้งท่ีใดโดยเฉพาะ  
และท าใหเ้กิดเอกภาพ (Unity) ในการปกครอง 
   (2) ขอ้เสีย คือ ไม่สามารถด าเนินกิจการทุกอย่างได้ผลดีทัว่ทุกทอ้งท่ีใน
ขณะเดียวกนัเพราะมีพื้นท่ีกวา้งขวาง เกิดความล่าชา้ในการวินิจฉยัสั่งการ ไม่สอดคลอ้งกบัระบอบ
ประชาธิปไตยเพราะไม่เปิดโอกาสให้ประชาชนในแต่ละทอ้งถ่ินเขา้มามีส่วนร่วมในการปกครอง  
และไม่อาจสนองความตอ้งการของแต่ละทอ้งถ่ินไดอ้ยา่งถูกตอ้ง 
   ภูริชญา  วฒันรุ่ง35  เห็นวา่   
   (1) ขอ้ดี ท าให้รัฐบาลมัน่คง อ านวยประโยชน์แก่ราษฎรไดอ้ย่างเสมอภาค
ประหยดัเพราะเคร่ืองมือเคร่ืองใชแ้ละเจา้หนา้ท่ีเป็นของกลาง และท าใหเ้กิดเอกภาพ 
   (2) ขอ้เสีย คือ ไม่สามารถจดัท าบริการสาธารณะไดท้ัว่ถึงทุกทอ้งถ่ิน และมี
ความชกัชา้เน่ืองจากระเบียบแบบแผนและวธีิปฏิบติัของทางราชการ 
   จากความเห็นของนกัวชิาการดงักล่าว อาจสรุปขอ้ดี ขอ้เสียของหลกัการรวม
อ านาจได ้ดงัน้ี 
   (1) ขอ้ดี คือ ท าให้รัฐบาลมีความมัน่คง เป็นเอกภาพและสามารถอ านวย
ประโยชน์แก่ประชาชนไดอ้ยา่งเสมอภาค สะดวก ประหยดั และเด็ดขาด 
   (2) ขอ้เสีย คือ ไม่สามารถจดัท าบริหารสาธารณะให้ไวผ้ลดีทัว่ถึงในเวลา
เดียวกนั ล่าชา้ และไม่สอดคลอ้งกบัระบอบประชาธิปไตยเพราะไม่เปิดโอกาสให้ประชาชนมี ส่วน
ร่วมในการปกครอง ท าใหไ้ม่อาจสนองตอบความตอ้งการของประชาชนไดอ้ยา่งถูกตอ้งแทจ้ริง 
 
 
 
                                                           

34วรัิช ถิรพนัธ์เมธี กฎหมายปกครอง หนา้ 33-34 
35ภูริชญา  วฒันรุ่ง  หลกักฎหมายมหาชน  หนา้  417 
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 2.2 หลกัการแบ่งอ านาจปกครอง 
  2.2.1 ความหมายของหลกัการแบ่งอ านาจ 
   นกัวชิาการดา้นกฎหมายปกครอง ไดใ้ห้ความหมายของหลกัการแบ่งอ านาจ
ปกครองไว ้ดงัน้ี 
   ประยูร  กาญจนดุล36ใหค้วามหมายวา่ หลกัการแบ่งอ านาจปกครอง  
หมายถึง การท่ีราชการบริหารส่วนกลาง แบ่งอ านาจหน้าท่ีท่ีเป็นของราชการบริหารส่วนกลาง 
บางส่วนให้เจา้หนา้ท่ีท่ีส่งไปประจ าราชการส่วนภูมิภาค แต่เจา้หน้าท่ีท่ีส่งไปประจ าราชการส่วน
ภูมิภาคนั้น ผูแ้ต่งตั้ งและมีอ านาจในการบังคับบัญชาก็ยงัคงเป็นราชการส่วนกลางอยู่ ดังนั้ น 
หลกัการแบ่งอ านาจปกครองจึงเป็นส่วนหน่ึงของหลกัการรวมอ านาจ 
   สุภาพ สารีพมิพ์37อธิบายวา่ หลกัการแบ่งอ านาจปกครอง 
(Deconcentralization) เป็นหลกัการท่ีราชการบริหารส่วนกลางมอบอ านาจวินิจฉัยสั่งการบางส่วน
ให้แก่เจา้หน้าท่ีผูแ้ทนของราชการส่วนกลาง ซ่ึงส่งไปประจ าปฏิบติัราชการตามเขตการปกครอง
ต่างๆ ของประเทศแต่เจา้หนา้ท่ีเหล่านั้นยงัคงเป็นผูท่ี้ราชการบริหารส่วนกลาง แต่งตั้งทั้งส้ิน และอยู่
ในบงัคบับญัชาของราชการบริหารส่วนกลาง หลกัการแบ่งอ านาจปกครองน้ี เป็นส่วนหน่ึงของ
หลกัการรวมอ านาจปกครอง ไม่ใช่เป็นการกระจายอ านาจปกครอง 
   การแบ่งอ านาจบริหาร (Deconcentration) เป็นเร่ืองท่ีอยูใ่นขอบเขตของการ
รวมอ านาจ หมายถึง การท่ีกฎหมายหรือผูบ้งัคบับญัชามอบอ านาจการตดัสินใจ หรือการวินิจฉยัสั่ง
การระดบัหน่ึงภายในกรอบวตัถุประสงคข์องกฎหมายให้กบัเจา้หนา้ท่ี ซ่ึงราชการส่วนกลางส่งไป
ปฏิบติัราชการในราชการส่วนภูมิภาค เพื่อจะไดต้ดัสินใจหรือวินิจฉยัสั่งการรวดเร็วข้ึน โดยไม่ตอ้ง
รอการตดัสินใจจากผูบ้งัคบับญัชาซ่ึงปฏิบติังานอยูใ่นราชการส่วนกลาง เป็นการแกไ้ขขอ้บกพร่อง
ของหลกัการรวมอ านาจบริหารในเร่ืองความล่าช้าของการวินิจฉัยสั่งการ และการอยู่ห่างไกลจาก
ขอ้เทจ็จริง 
   วิรัช  ถิรพันธ์ุเมธี38 ให้ความหมายว่า การแบ่งอ านาจ หมายถึง การบริหาร
ราชการท่ีส่วนกลางไดจ้ดัแบ่งอ านาจในการวนิิจฉยัสั่งการบางส่วนหรือบางขั้นตอนไปให้เจา้หนา้ท่ี
ท่ีเป็นตวัแทนของหน่วยงานของตน ซ่ึงออกไปประจ าอยูใ่นเขตการปกครองต่างๆ ของประเทศให้
วนิิจฉยัสั่งการไดเ้องตามระเบียบแบบแผนท่ีส่วนกลางก าหนดไว ้

                                                           
36ประยรู  กาญจนดุล  ค าอธิบายกฎหมายปกครอง  หนา้  180  อา้งใน  มานิตย ์ จุมปา  ค าอธิบาย

กฎหมายวา่ดว้ยการจดัระเบียบราชการบริหาร  หนา้  4 
37สุภาพ  สารีพิมพ ์ กฎหมายเก่ียวกบัระเบียบบริหารราชการแผน่ดิน  หนา้  32-33 
38วรัิช  ถิรพนัธ์เมธี  กฎหมายปกครอง  หนา้  35-36 



28 

   ภูริชญา  วัฒนรุ่ง39  อธิบายว่า  การกระจายการรวมศูนยอ์  านาจ หรือการแบ่ง
อ านาจให้ภูมิภาคเป็นรูปแบบท่ีอ่อนตวัลงของการรวมอ านาจ โดยการโอนอ านาจตดัสินใจในระดบั
หน่ึง ให้แก่องคก์รหรือเจา้หน้าท่ีท่ีถูกส่งไปอยูใ่นทอ้งถ่ิน โดยองค์กรหรือเจา้หน้าท่ียงัคงอยูใ่นระบบ
บงัคับบัญชาของการปกครองส่วนกลางอยู่ตลอดเวลา ยิ่งมีการมอบอ านาจตัดสินใจขององค์กร
ส่วนกลางให้แก่องคก์ารหรือเจา้หน้าท่ีในภูมิภาคมากเท่าไร ก็นบัว่ามีการกระจายอ านาจการรวมศูนย์
อ านาจหรือแบ่งอ านาจออกไปมากเท่านั้น การกระจายการรวมศูนยอ์  านาจ(Deconcentration) น้ี ถือว่า
รัฐเองเป็นผู ้ตัดสินใจ เพราะเจ้าหน้าท่ีท่ีตัดสินใจในพื้นท่ีภูมิภาคเป็นเจ้าหน้าท่ีท่ีถูกส่งไปจาก
ส่วนกลางโดยตรง 
   จากความหมายของหลกัการแบ่งอ านาจปกครองตามทศันะของนกัวิชาการ
ดงักล่าวขา้งตน้ พอจะสรุปไดว้า่ หลกัการแบ่งอ านาจปกครอง หมายถึง การแบ่งอ านาจของราชการ
บริหารส่วนกลางบางส่วน บางระดบั หรือบางขั้นตอน ให้แก่เจา้หนา้ท่ีหรือองคก์รของส่วนกลางท่ี
ส่งไปประจ าอยูใ่นส่วนภูมิภาค 
  2.2.2 ลักษณะส าคัญของหลักการแบ่งอ านาจปกครอง 
   มานิตย ์ จุมปา40อธิบายวา่ หลกัการแบ่งอ านาจปกครองมีลกัษณะส าคญั ดงัน้ี 
   (1) มีการแบ่งอ านาจท่ีเป็นของราชการบริหารส่วนกลางบางส่วนให้แก่
ราชการบริหารส่วนภูมิภาค กล่าวคือ อ านาจในการตดัสินใจวินิจฉัยสั่งการในกิจการบางอย่างท่ี
ไดรั้บมอบหมายมานั้น จะมีการสั่งการและส้ินสุดเพียงท่ีราชการส่วนภูมิภาคเท่านั้น ซ่ึงจะท าให้
สามารถใชอ้ านาจไดท้นัต่อสถานการณ์ 
   (2) ราชการบริหารส่วนภูมิภาคยงัคงอยู่ภายใตก้าร “ควบคุมบงัคบับญัชา” 
ของราชการบริหารส่วนกลางอย่างใกล้ชิด ไม่ได้มีความเป็นอิสระ เจ้าหน้าท่ีของราชการส่วน
ภูมิภาค  ไดรั้บการแต่งตั้งจากราชการส่วนกลาง 
   สุภาพ  สารีพมิพ์41อธิบายวา่ หลกัการแบ่งอ านาจมีลกัษณะท่ีส าคญั ดงัน้ี 
   (1) ตอ้งมีราชการบริหารส่วนกลาง ซ่ึงใช้อ านาจการปกครองทัว่ประเทศ  
เป็นผูจ้ดัแบ่งอ านาจของตนไปใหแ้ก่ส่วนภูมิภาค 
   (2) ต้องมีเจ้าหน้าท่ีเป็นตวัแทนของส่วนกลางไปประจ าอยู่ตามเขตการ
ปกครองทอ้งท่ีในส่วนต่างๆ ของประเทศ ส่วนกลางมีอ านาจแต่งตั้งถอดถอนและบงัคบับญัชา 
 
                                                           

39ภูริชญา  วฒันรุ่ง หลกักฎหมายมหาชน หนา้ 409-410 
40มานิตย ์จุมปา ค าอธิบายกฎหมายวา่ดว้ยการจดัระเบียบราชการบริหาร  หนา้ 4 
41สุภาพ สารีพิมพ ์กฎหมายเก่ียวกบัระเบียบริหารราชการแผน่ดิน  หนา้  34 
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   (3) ส่วนกลางแบ่งอ านาจให้ส่วนภูมิภาคไปด าเนินการเฉพาะบางเร่ืองหรือ
บางขั้นตอน โดยค านึงถึงประโยชน์ท่ีประชาชนจะไดรั้บเป็นส าคญั ส่วนกลางจะเรียกอ านาจคืน
เม่ือใดก็ได ้และจะแบ่งใหม้ากนอ้ยเพียงใดก็ได ้
   วรัิช  ถิรพนัธ์ุเมธี42 เห็นวา่ หลกัการแบ่งอ านาจ มีลกัษณะเด่นๆ ดงัต่อไปน้ี 
   (1) ตอ้งมีราชการบริหารส่วนกลาง ถา้ไม่มีการบริหารราชการส่วนกลางท่ี
เป็นเสมือนหน่ึงเจา้ของอ านาจ การแบ่งอ านาจก็จะไม่มี 
   (2) ตอ้งมีเจา้หนา้ท่ีเป็นตวัแทนของส่วนกลาง  เจา้หน้าท่ีเหล่าน้ีปฏิบติังาน
ในฐานะเป็นตวัแทนของส่วนกลาง 
   (3) ส่วนกลางแบ่งอ านาจใหส่้วนภูมิภาค  ส่วนกลางซ่ึงเป็นผูมี้อ  านาจเต็มใน
การบริหารราชการแผ่นดิน จะแบ่งอ านาจของตนให้ส่วนภูมิภาคไปด าเนินการเฉพาะบางเร่ืองบาง
ขั้นตอน 
   ตามลกัษณะส าคญัของหลกัการแบ่งอ านาจปกครองดงักล่าวขา้งตน้ 
อาจสรุปไดว้า่ หลกัการแบ่งอ านาจปกครองมีลกัษณะส าคญั ดงัน้ี 
   (1) ตอ้งมีราชการบริหารส่วนกลาง  และมีการแบ่งอ านาจบางเร่ือง  
บางขั้นตอน หรือบางระดบั ไปใหแ้ก่ราชการบริหารส่วนภูมิภาค ซ่ึงจะเบ่งอ านาจให้มากนอ้ยเท่าใด
หรือจะเรียกอ านาจคืนเม่ือใดก็ได ้
   (2) ราชการบริหารส่วนภูมิภาค  เป็นส่วนหน่ึงของราชการบริหารส่วนกลาง  
มีเจา้หนา้ท่ีเป็นตวัแทนของส่วนกลางและอยูภ่ายใตก้ารบงัคบับญัชาของส่วนกลางไปประจ าอยูใ่น
ส่วนภูมิภาค 
  2.2.3 ข้อดีข้อเสียของหลักการแบ่งอ านาจปกครอง 
   สุภาพ  สารีพมิพ์43เห็นวา่ 
   ข้อดี  ของหลกัการแบ่งอ านาจ ไดแ้ก่   
   (1) เป็นกา้วแรกท่ีจะน าไปสู่การกระจายอ านาจ หากจะเปล่ียนจากการจดั
ระเบียบบริหารราชการส่วนภูมิภาคไปเป็นส่วนทอ้งถ่ิน  ยอ่มจะท าไดง่้าย 
   (2) ท าให้ส่วนกลางกับส่วนท้องถ่ินมีการประสานงานกันดี เพราะมี
เจา้หน้าท่ีจากส่วนกลางไปประจ าในทอ้งท่ีต่างๆ ทัว่ประเทศท าให้ประสานกบัทอ้งถ่ินคล่องตวั
ยิง่ข้ึน 
 
                                                           

42วรัิช ถิรพนัธ์เมธี กฎหมายปกครอง หนา้ 36 
43สุภาพ สารีพิมพ ์กฎหมายเก่ียวกบัระเบียบริหารราชการแผน่ดิน  หนา้  34-36 
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   (3) ท าให้การปฏิบติัราชการรวดเร็วยิ่งข้ึน ท าให้การปฏิบติัราชการไม่ตอ้ง
เขา้ไปถึงส่วนกลาง สามารถท างานใหส้ าเร็จลงไดใ้นส่วนภูมิภาค 
   ข้อเสีย  ของหลกัการแบ่งอ านาจ  ไดแ้ก่ 
   (1) เป็นอุปสรรคในการพฒันาระบอบประชาธิปไตยแสดงวา่ส่วนกลางยงั
ไม่เช่ือในความสามารถของทอ้งถ่ินวา่ จะสามารถบริหารหรือปกครองตนเองได ้
   (2) ก่อให้เกิดความล่าช้า  หากส่วนกลางแบ่งอ านาจให้ส่วนภูมิภาคน้อย  
การบริหารก็ยิง่ชกัชา้  เพราะตอ้งเสียเวลาทั้งในระดบัภูมิภาคและส่วนกลาง  มีขั้นตอนเพิ่มมากข้ึน 
   (3) ก่อใหเ้กิดความไม่เป็นธรรมแก่ทอ้งถ่ิน  ในแง่ของเจา้หนา้ท่ีแทนท่ีจะให้
ประชาชนในทอ้งถ่ินปกครองดูแลผลประโยชน์ของตน  กลบัไดเ้จา้หนา้ท่ีท่ีส่งมาจากท่ีอ่ืน 
   วรัิช  ถิรพนัธ์ุเมธี44เห็นวา่  
   ข้อดี  ของการแบ่งอ านาจ  คือ 
   (1) เป็นกา้วแรกท่ีจะน าไปสู่การกระจายอ านาจ 
   (2) ท าใหส่้วนกลาง  และส่วนทอ้งถ่ินมีการประสานงานกนัดีข้ึน 
   (3) ท าใหก้ารปฏิบติัราชการรวดเร็วยิง่ข้ึน 
   (4) มีประโยชน์ส าหรับประเทศท่ีประชาชนยงัขาดความส านึก 
ในการปกครองตนเอง การแบ่งอ านาจ เป็นเสมือนหน่ึงการฝึกฝนให้กบัประชาชนไดรั้บทราบและ
เรียนรู้เก่ียวกบัการปกครองตนเองเพิ่มข้ึนทีละเล็กละนอ้ย 
   ข้อเสีย  ไดแ้ก่ 
   (1) เป็นอุปสรรคในการพัฒนาประชาธิปไตย ส่วนกลางยงัไม่ เช่ือใน
ความสามารถของทอ้งถ่ินวา่จะปกครองตนเองได ้
   (2) ก่อใหเ้กิดความล่าชา้  มีขั้นตอนมาก 
   (3) ก่อให้เกิดความไม่เป็นธรรมแก่ท้องถ่ิน ท่ีได้เจ้าหน้าท่ีจากท่ีอ่ืนมา
ปฏิบติังานแทนท่ีจะไดค้นในทอ้งท่ี 
   ตามความเห็นของนกัวิชาการดงักล่าวขา้งตน้ พอจะสรุปขอ้ดี ขอ้เสียของ
หลกัแบ่งอ านาจปกครอง ไดด้งัน้ี 
   ข้อดี  ไดแ้ก่ 
   (1) เป็นก้าวแรกท่ีจะน าไปสู่การกระจายอ านาจ เพราะการแบ่งอ านาจ
ปกครองเป็นเสมือนหน่ึงการฝึกฝนใหป้ระชาชนไดเ้รียนรู้การปกครองตนเอง 
 
                                                           

44วรัิช ถิรพนัธ์เมธี กฎหมายปกครอง หนา้ 36-38 
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   (2) การปฏิบติัราชการมีความรวดเร็วยิ่งข้ึน เพราะสามารถส าเร็จลงไดใ้น
ระดบัภูมิภาค 
   (3) ส่วนกลางสามารถประสานงานกบัส่วนทอ้งถ่ินไดดี้ข้ึน เพราะมีตวัแทน
ปฏิบติัหนา้ท่ีประจ าอยูใ่นส่วนภูมิภาค 
   ข้อเสีย ไดแ้ก่ 
   (1) เป็นอุปสรรคต่อการพฒันาประชาธิปไตยดว้ยการกระจายอ านาจให้แก่
ทอ้งถ่ิน 
   (2) ล่าชา้ เพราะอาจเพิ่มขั้นตอนท่ีตอ้งมีอยูท่ ั้งส่วนกลางและส่วนภูมิภาค 
   (3) เจา้หนา้ท่ีของส่วนภูมิภาคอาจไม่ใช่บุคคลในทอ้งถ่ินนั้น 
 2.3 หลกัการกระจายอ านาจปกครอง 
  2.3.1 ความหมายของหลักการกระจายอ านาจปกครอง 
   นกัวชิาการหลายท่าน ไดใ้หค้วามหมายของหลกัการกระจายอ านาจปกครอง 
ดงัจะกล่าวต่อไปน้ี 
   ประยูร  กาญจนดุล45ให้ความหมายว่า หลักการกระจายอ านาจปกครอง 
หมายถึง การท่ีรัฐมอบอ านาจในการปกครองบางส่วนให้หน่วยการปกครองอ่ืน (ราชการบริหาร
ส่วนทอ้งถ่ิน) ท่ีไม่ใช่ราชการบริหารส่วนกลางเป็นผูจ้ดัท าบริการสาธารณะบางอย่าง โดยมีความ
อิสระตามสมควร โดยหน่วยการปกครองอ่ืนนั้น ไม่อยู่ภายใต้การ “ควบคุมบงัคบับญัชา” ของ
ราชการส่วนกลาง แต่อยู่ในการ “ก ากบัดูแล” ของราชการส่วนกลางแทน โดยราชการส่วนกลาง
ก ากบัดูแลไม่ใหร้าชการบริหารส่วนทอ้งถ่ินกระท าการเกินกวา่ขอบเขตท่ีกฎหมายก าหนด 
   อ านาจในการควบคุมบงัคบับญัชา หมายถึง อ านาจหน้าท่ีท่ีหัวหน้าหน่วย
ปกครองใชป้กครองผูใ้ตบ้งัคบับญัชา โดยมีอ านาจทั้งในแง่ความเหมาะสมของการด าเนินงาน และ
ในแง่ของการควบคุมใหก้ารท างานเป็นไปอยา่งถูกตอ้งตามท่ีกฎหมายก าหนด 
   อ านาจในการก ากบัดูแล (บางคร้ังเรียกว่า อ านาจควบคุมก ากบั) หมายถึง
อ านาจท่ีองคก์รท่ีมีหนา้ท่ีในการก ากบัดูแลองคก์รอ่ืนใชใ้นการก ากบัให้องคก์รนั้นๆ ท างานภายใต้
กรอบของกฎหมาย46 
 

                                                           
45ประยรู กาญจนดุล ค าอธิบายกฎหมายปกครอง หนา้ 180 อา้งใน มานิตย ์จุมปา ค าอธิบายกฎหมายวา่

ดว้ยการจดัระเบียบราชการ บริหาร หนา้ 5 
46มานิตย ์จุมปา เร่ืองเดียวกนั หนา้ 6 
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   สุภาพ  สารีพมิพ47อธิบายวา่ หลกัการกระจายอ านาจปกครอง 
(Decentralization) เป็นวิธีการท่ีรัฐมอบอ านาจปกครองบางส่วนให้องค์กรอ่ืน นอกจากองค์กร
ราชการบริหารส่วนกลางจดัท าบริการสาธารณะบางอย่างโดยมีความอิสระตามสมควร ไม่ตอ้ง
ข้ึนอยู่ในความบงัคบับญัชาของราชการบริหารส่วนกลาง เพียงแต่ข้ึนอยู่ในความควบคุมเท่านั้น  
กล่าวอีกนยัหน่ึงก็คือ รัฐมอบอ านาจหนา้ท่ีบางอยา่งในการจดัท าบริการสาธารณะ ซ่ึงเจา้หนา้ท่ีของ
ราชการบริหารส่วนกลางเป็นผูด้  าเนินงานอยู่ในทอ้งถ่ิน ให้ทอ้งถ่ินหรือองค์การอนัมิไดเ้ป็นส่วน
หน่ึงขององค์การแห่งราชการบริหารส่วนกลาง ไปด าเนินการดว้ยงบประมาณ และเจา้หน้าท่ีของ
ทอ้งถ่ินหรือองคก์ารนั้นเอง โดยราชการบริหารส่วนกลางเพียงแต่ควบคุมเท่านั้น ไม่ไดเ้ขา้ไปบงัคบั
บญัชาสั่งการ 
   ประยูร  กาญจนดุล48 เขียนไวว้่า หลักการกระจายอ านาจปกครอง หรือ
เรียกว่า “มธัยวิภาค” หมายถึง การกระจายอ านาจในทางปกครองประเทศจากส่วนกลางบางอย่าง 
โอนไปใหป้ระชาชนในทอ้งถ่ินฝึกหดัจดัท า ซ่ึงถือวา่ เป็นการปกครองทอ้งถ่ินของตนเอง 
   ชาญชัย  แสวงศักดิ์ 49 เ ขียนไว้ว่า  การปกครองแบบกระจายอ านาจ
(Decentralization) เป็นวิธีการท่ีรัฐมอบอ านาจปกครองบางส่วนให้องค์กรอ่ืนนอกจากองค์กรของ
ส่วนกลาง เพื่อจดัท าบริการสาธารณะบางอยา่ง โดยมีความอิสระตามสมควร ไม่ตอ้งข้ึนอยูใ่นความ
บงัคบับญัชาของส่วนกลาง เพียงแต่ข้ึนอยูใ่นความควบคุมก ากบัเท่านั้น 
   เม่ือพิจารณาความหมายของหลกัการกระจายอ านาจปกครองของนกัวิชาการ
ท่ีไดก้ล่าวไปแลว้ขา้งตน้ อาจกล่าวโดยสรุปไดว้า่ หลกัการกระจายอ านาจปกครอง หมายถึง การท่ี
รัฐมอบอ านาจปกครองบางส่วนให้หน่วยการปกครองอ่ืนท่ีมิใช่ราชการบริหารส่วนกลาง เป็น
ผูจ้ดัท าบริการสาธารณะบางอยา่งและเพื่อให้ประชาชนในทอ้งถ่ินปกครองตนเอง โดยอิสระความ
สมควร และไม่อยูภ่ายใตก้ารควบคุมบงัคบับญัชาของราชการบริหารส่วนกลาง 
 
 
 
 
 
 

                                                           
47สุภาพ สารีพิมพ ์กฎหมายเก่ียวกบัระเบียบริหาราชการแผน่ดิน  หนา้  36 
48ชูวงคฉ์ายะบุตร การปกครองทอ้งถ่ินไทย หนา้ 21 อา้งใน สุภาพ สารีพิมพ ์เร่ืองเดียวกนั หนา้ 37 
49สุภาพ สารีพิมพ ์เร่ืองเดียวกนั หนา้  37 
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  2.3.2 ลักษณะส าคัญของหลักการกระจายอ านาจปกครอง 
   ประยูร  กาญจนดุล50 เห็นว่า  หลกัการกระจายอ านาจปกครอง มีลกัษณะ
ส าคญั ดงัน้ี 
   (1) มีการแยกหน่วยการปกครองเป็นนิติบุคคลต่างหากจากหน่วยการ
ปกครองของราชการบริหารส่วนกลาง โดยหน่วยการปกครองท่ีเป็นนิติบุคคลนั้นมีความเป็นอิสระ
ในการจดัท าบริการสาธารณะ มีงบประมาณของตนเอง มีเจา้หนา้ท่ีเป็นของตนเอง 
   (2) มีการเลือกตั้งหน่วยการปกครองทอ้งถ่ิน (องคก์รปกครองทอ้งถ่ิน) 
มีเจา้หนา้ท่ีในหน่วยงานการปกครองท่ีมาจากการเลือกตั้งของคนในหน่วยการปกครองทอ้งถ่ินนั้น  
โดยถือว่าเจา้หน้าท่ีในหน่วยการปกครองทอ้งถ่ินเป็นผูแ้ทนของคนในทอ้งถ่ินนั้นท่ีจะเขา้ไปท า
หนา้ท่ีในการเป็นผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน การเลือกตั้งน้ีเป็นหวัใจท่ีส าคญัของหลกัการน้ี จนอาจกล่าวไดว้า่ 
“ถา้ไม่มีการเลือกตั้งก็ไม่ถือวา่มีการกระจายอ านาจใหแ้ก่ทอ้งถ่ินอยา่งแทจ้ริง”  
   (3) หน่วยการปกครองทอ้งถ่ินมีความเป็นอิสระในการด าเนินงาน 
โดยราชการบริหารส่วนกลางไม่อาจใช้อ านาจควบคุมบงัคับบญัชาสั่งการหน่วยการปกครอง
ทอ้งถ่ินใหท้ าตามความประสงคข์องตนได ้ แมก้ารด าเนินงานของหน่วยการปกครองทอ้งถ่ินนั้นไม่
เหมาะสมก็ตาม ราชการบริหารส่วนกลางจะกา้วล่วงเขา้ไปดูราชการบริหารส่วนทอ้งถ่ินไดก้็เฉพาะ
แต่ในประเด็นท่ีวา่การด าเนินงานของราชการบริหารส่วนทอ้งถ่ินนั้น  เป็นไปโดยชอบดว้ยกฎหมาย
หรือไม่ หรืออีกนยัหน่ึง ราชการบริหารส่วนกลางมีอ านาจเพียงก ากบัไม่ให้ราชการบริหารส่วน
ทอ้งถ่ินกระท าการใดท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมายเท่านั้น ไม่มีอ านาจก้าวล่วงเข้าไปควบคุมถึงความ
เหมาะสมในการด าเนินงาน 
   สุภาพ  สารีพิมพ์51อธิบายว่า ลักษณะส าคญัของหลกัการกระจายอ านาจ
ปกครองประกอบดว้ยมาตรการส าคญั 3 ประการ คือ 
   (1) การก าหนดเขตแดนและจ านวนประชากร การปกครองท้องถ่ิน เป็น
เร่ืองของการให้บริการท่ีจ าเป็นเก่ียวกบัชีวิตประจ าวนัของราษฎร ตอ้งมีพื้นท่ีไม่กวา้งขวางเกินไป  
และจ านวนราษฎรอยู่กันหนาแน่นพอสมควร จึงจะสามารถจดัท าบริการสาธารณะได้อย่างมี
ประสิทธิภาพ 
 

                                                           
50ประยรู กาญจนดุล ค าอธิบายกฎหมายปกครอง หนา้ 183-184  อา้งใน มานิตย ์จุมปา ค าอธิบาย

กฎหมายวา่ดว้ยการจดัระเบียบ  ราชการ บริหาร หนา้ 7-9 
51สุภาพ สารีพิมพ ์กฎหมายเก่ียวกบัระเบียบบริหารราชการแผน่ดิน  หนา้  37-41 



34 

   (2) การก าหนดกิจการใหด้ าเนินการ เป็นกิจการท่ีเก่ียวขอ้งกบั 
ชีวติประจ าวนั เป็นผลประโยชน์โดยตรงของราษฎร และเป็นกิจการท่ีตอ้งควบคุมอยา่งใกลชิ้ด  
จึงจะสามารถด าเนินการไดอ้ยา่งมีประสิทธิภาพ หากส่วนกลางด าเนินการเองจะไม่ไดผ้ลดีเท่าท่ีควร  
เพราะไม่สามารถควบคุมโดยใกลชิ้ด  นอกจากน้ียงัเป็นกิจการท่ีสามารถแยกออกไปด าเนินการได้
โดยเอกเทศ บางกิจการมีลกัษณะแตกต่างกนัไปในแต่ละทอ้งถ่ิน และทอ้งถ่ินสามารถให้บริการได้
ทัว่ถึง ตรงกบัความตอ้งการของราษฎรในทอ้งถ่ินนั้น เป็นการแบ่งเบาภาระความรับผิดชอบของ
ส่วนกลาง 
   (3) ความเป็นอิสระ (Autonomy) หมายถึง ความเป็นอิสระภายใตม้าตรการ 
5 ประการซ่ึงสัมพนัธ์กนัคือ 
    (ก) มีบุคลากรของตนเอง หมายถึง มีผูบ้ริหารและสมาชิกสภาทอ้งถ่ิน
มาจากการเลือกตั้งเป็นหลกั และมีพนกังานหรือขา้ราชการประจ าเอง ไม่อยูภ่ายใตก้ารบงัคบับญัชา
ของส่วนกลาง 
    (ข) มีรายได้ของตนเอง มีแหล่งรายได้ในท้องถ่ิน มีงบประมาณของ
ตนเองแยกจากส่วนกลาง 
    (ค) มีฐานะเป็นนิติบุคคล เพื่อสนับสนุนความเป็นอิสระและความ
คล่องตวัในการจดัท ากิจการ 
    (ง) อยู่ภายใต้การก ากบัดูแลของส่วนกลาง ซ่ึงเป็นมาตรการควบคุม
ลกัษณะหน่ึงซ่ึงจะกระท าไดเ้ม่ือมีบทบญัญติัของกฎหมายใหอ้ านาจไวอ้ยา่งชดัเจน 
    (จ) การควบคุมความชอบด้วยกฎหมายของการก ากับดูแล หากผูมี้
อ  านาจก ากบัดูแลใชอ้ านาจอนัมิชอบดว้ยกฎหมายในการก ากบัดูแล ทอ้งถ่ินมีสิทธิฟ้องศาลได ้
   วรัิช  ถิรพนัธ์ุเมธี52 เห็นวา่ การกระจายอ านาจมีลกัษณะเด่นๆ ดงัน้ี 
   (1) เป็นองค์กรท่ีมีฐานะนิติบุคคล ต้องตั้งองค์กรข้ึนมาด าเนินงานโดยมี
เจา้หนา้ท่ี งบประมาณ และทรัพยสิ์นเป็นของตนเองต่างหากจากส่วนกลาง 
   (2) มีสภาและผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน การกระจายอ านาจเป็นการเปิดโอกาสให้
ประชาชนในทอ้งถ่ิน ได้เขา้ไปมีส่วนร่วมในการปกครองตนเอง ตอ้งมีสภาทอ้งถ่ินท าหน้าท่ีเป็น
องคก์ารตวัแทนประชาชน ซ่ึงอาจเป็นผูเ้ลือกคณะผูบ้ริหาร หรือใหป้ระชาชนเลือกตั้งโดยตรงก็ได ้
   (3) มีอิสระในการปกครองตนเอง (Autonomy) มีอิสระในการบริหารงาน
หรือจดัท ากิจการ แต่ตอ้งอยูภ่ายในขอบเขตท่ีกฎหมายก าหนด ซ่ึงจะมากหรือเท่ากบัส่วนกลางไม่ได ้
 
                                                           

52วรัิช ถิรพนัธ์ุเมธี กฎหมายปกครอง หนา้ 38-39 
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   (4) มีงบประมาณและรายไดเ้ป็นของตนเอง นอกจากส่วนกลาง โดยมี 
รายไดจ้ากการจดัเก็บภาษีอากร ค่าธรรมเนียมต่างๆ และทรัพยสิ์นตลอดจนเงินอุดหนุน 
   (5) มีเจา้หนา้ท่ีปฏิบติังานของตนเอง เป็นส่วนใหญ่หรือทั้งหมด โดยมิไดอ้ยู่
ในสังกดั กระทรวง ทบวง กรม ในส่วนกลาง 
   ตามความเห็นของนกัวิชาการดงักล่าวขา้งตน้ พอท่ีจะสรุป ลกัษณะส าคญั
ของหลกัการกระจายอ านาจปกครองได ้ดงัน้ี 
   (1) มีการแยกหน่วยการปกครองเป็นนิติบุคคล มีความเป็นอิสระ 
มีงบประมาณ เจา้หน้าท่ี และทรัพยสิ์น เป็นของตนเอง และไม่อยู่ภายใตก้ารควบคุมของราชการ
บริหารส่วนกลาง 
   (2) มีสภาและผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน มาจากการเลือกตั้งของประชาชนในทอ้งถ่ินนั้น 
   (3) การก าหนดพื้นท่ี และจ านวนประชากรตอ้งไม่มากจนเกินไป 
   (4) กิจการท่ีด าเนินการตอ้งเก่ียวขอ้งใกลชิ้ดและตรงกบัความตอ้งการของ
ประชาชนในทอ้งถ่ิน 
  2.3.3 ข้อดีข้อเสียของหลักการกระจายอ านาจปกครอง 
   สุภาพ  สารีพมิพ์53เห็นวา่ 
   ข้อดี  ของหลกัการกระจายอ านาจปกครอง  มีดงัต่อไปน้ี 

(1) สนองความตอ้งการเฉพาะทอ้งถ่ินไดดี้ข้ึน เพราะผูบ้ริหารมาจาก 
การเลือกตั้งโดยตรงของประชาชน จึงรู้ปัญหาและความตอ้งการของประชาชนในทอ้งถ่ินดี 
   (2) เป็นการแบ่งเบาภาระของราชการบริหารส่วนกลาง ในกิจการอนั 
เก่ียวกบัทอ้งถ่ินโดยเฉพาะ เพราะส่วนกลางมีภารกิจมากหากไม่แบ่งใหท้อ้งถ่ิน จะท าใหไ้ม่อาจ 
ด าเนินการไดท้ัว่ถึงและไดผ้ลดี 
   (3) กระตุน้ใหป้ระชาชนเขา้มามีส่วนร่วมทางการเมือง มีความสนใจและได้
เรียนรู้วธีิการปกครองท่ีดีข้ึน 
   ข้อเสีย 
   (1) อาจเป็นอนัตรายต่อเอกภาพในการปกครองประเทศ หากกระจายอ านาจ
ใหท้อ้งถ่ินมากเกินไป อาจท าลายเอกภาพและความมัน่คงปลอดภยัของรัฐทั้งยงัอาจเกิดการแข่งขนั
มุ่งรักษาผลประโยชน์ของตน โดยไม่ค  านึงถึงความเสียหายท่ีเกิดแก่ทอ้งถ่ินอ่ืน 
 
 
                                                           

53สุภาพ สารีพิมพ ์กฎหมายเก่ียวกบัระเบียบบริหารราชการแผน่ดิน หนา้ 41-42 
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   (2) ท าให้ราษฎรในทอ้งถ่ิน เห็นประโยชน์ของทอ้งถ่ินของตนส าคญักว่า
ประโยชน์ส่วนรวมของประเทศ 
   (3) เจา้หนา้ท่ีท่ีไดรั้บการเลือกตั้ง อาจใชอ้  านาจหนา้ท่ีโดยไม่เหมาะสม 
ถือพรรคถือพวก ใชอ้  านาจบงัคบักดข่ีฝ่ายตรงขา้ม  หรือราษฎรท่ีอยูต่รงขา้มท าให้เกิดความไม่สงบ
ราบร่ืน และสร้างความเดือดร้อนและความไม่พอใจแก่ราษฎร ยิ่งกว่าการปกครองโดยเจา้หน้าท่ี
ส่วนกลางหรือส่วนภูมิภาคเสียอีก 
   (4) ท าให้เกิดความส้ินเปลือง  เพราะตอ้งแบ่งแยกงบประมาณเป็นส่วนๆ  
ทั้งตอ้งมีเจ้าหน้าท่ี และเคร่ืองมือเคร่ืองใช้ของตนไม่อาจหมุนเวียนสับเปล่ียนโยกยา้ยไปใช้ใน
ทอ้งถ่ินอ่ืน รวมทั้งอาจมีการใชจ่้ายโดยไม่ประหยดั และควบคุมการเงินไม่ดีพอ 

  ภูริชญา  วฒันรุ่ง54  เห็นวา่ 
   ข้อดี  ของหลกัการกระจายอ านาจ  ไดแ้ก่ 
   (1) สนองความตอ้งการเฉพาะทอ้งถ่ินดีข้ึน 
   (2) แบ่งเบาภาระของการบริหารส่วนกลาง 
   (3) ท าใหร้าษฎรสนใจในการปกครอง 
   ข้อเสีย 
   (1) เป็นภยัต่อเอกภาพในการปกครองประเทศ 
   (2) ราษฎรเห็นประโยชน์ของทอ้งถ่ินส าคญักวา่ประโยชน์ส่วนรวม 
   (3) การเลือกตั้งท าให้เกิดกลุ่มอ านาจ ท าให้เกิดความแตกแยก การแบ่ง
พรรคแบ่งพวก 
   (4) ส้ินเปลืองค่าใช้จ่าย เพราะต้องมีงบประมาณเพิ่มข้ึนในการจัดซ้ือ
เคร่ืองมือและจา้งเจา้หนา้ท่ี 
   จากท่ีกล่าวมาขา้งตน้ อาจสรุปขอ้ดี ขอ้เสีย ของหลกักระจายอ านาจปกครอง
ไดด้งัน้ี 
   ข้อดี  ไดแ้ก่ 
   (1) สามารถสนองความตอ้งการของประชาชนในทอ้งถ่ินไดดี้ข้ึน 
   (2) สามารถแบ่งเบาภาระของราชการบริหารส่วนกลางในบางภารกิจได ้
   (3) ส่งเสริมใหป้ระชาชนเขา้มามีส่วนร่วมในทางการเมืองการปกครองมากข้ึน 
 
 
                                                           

54ภูริชญาวฒันรุ่ง  หลกักฎหมายมหาชน  หนา้ 420 



37 

   ข้อเสีย  ไดแ้ก่ 
   (1) อาจกระทบต่อความเป็นเอกภาพของประเทศ 
   (2) ประชาชนในทอ้งถ่ินอาจเห็นประโยชน์ของทอ้งถ่ินมากกวา่ประโยชน์
ส่วนรวมของประเทศ 
   (3) มีความส้ินเปลืองในดา้นก าลงัเจา้หนา้ท่ีและวสัดุอุปกรณ์ 
   (4) การเลือกตั้งอาจท าใหเ้กิดความแตกแยก แบ่งพรรคแบ่งพวก 
 

3. การจัดระเบียบบริหารราชการแผ่นดินของไทย 
 
 ระเบียบบริหารราชการแผ่นดินของไทยมีแหล่งก าเนิดมาจากขนบธรรมเนียม และ
จารีตประเพณีซ่ึงมีมานานนับตั้ งแต่ประเทศมีการปกครองระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย ์ 
ความสัมพนัธ์ระหว่างพระมหากษตัริยก์บัประชาชนเปรียบเสมือนความสัมพนัธ์ระหวา่งพ่อกบัลูก  
พระมหากษตัริยท์รงบริหารประเทศดว้ยพระองคเ์อง ระเบียบการบริหารประเทศมิไดบ้นัทึกไวเ้ป็น
ลายลกัษณ์อกัษร การบริหารประเทศเป็นไปตามพระบรมราชวนิิจฉยัของพระมหากษตัริย์55 
 การจดัระเบียบบริหารราชการแผน่ดินของไทย มีวิวฒันาการมาตามล าดบัเร่ิมจากสมยั
กรุงสุโขทยั สมยักรุงศรีอยธุยา จนกระทัง่ถึงสมยักรุงรัตนโกสินทร์ ดงัจะกล่าวพอสังเขป ดงัน้ี56 

1. สมัยกรุงสุโขทยั 
  การจดัระเบียบบริหารราชการแผ่นดินแบ่งเขตการปกครองออกเป็นสองส่วน คือ
เขตราชธานี และเขตเมืองพระยานคร 

2. สมัยกรุงศรีอยุธยา 
  การจดัแบ่งเขตการปกครองในระยะแรกไดแ้บ่งออกเป็นสองส่วน คือ เขตราชธานีและ
เขตเมืองพระยานครเช่นเดียวกบัสมยัสุโขทยั ในสมยัสมเด็จพระบรมไตรโลกนาถ ไดป้รับปรุงระเบียบ
บริหารราชการแผ่นดินโดยแยกเป็นราชการฝ่ายทหาร และราชการฝ่ายพลเรือนและแต่งตั้งต าแหน่ง 
สมุหกลาโหมใหรั้บผดิชอบงานฝ่ายทหาร และต าแหน่งสมุหนายกรับผิดชอบงานฝ่ายพลเรือน 
  ส่วนระเบียบบริหารราชการแผ่นดินส่วนกลางไดป้รับปรุงเป็นแบบจตุสดมภ์ คือ
เวยีง วงั คลงั นา 

                                                           
55อุสาห์  โกมลปาณิก “ระเบียบบริหารราชการแผน่ดิน”  ในเอกสารการสอนชุดวชิากฎหมายมหาชน 

เล่ม 2 หน่วยท่ี 11 นนทบุรี  สาขานิติศาสตร์ มหาวทิยาลยัสุโขทยัธรรมาธิราช 2545 หนา้ 671 

56เร่ืองเดียวกนั  หนา้  671-673 
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3. สมัยรัตนโกสินทร์ 
  ในสมยัของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลา้เจา้อยูห่วั  อนัเป็นระยะท่ีประเทศไทย
ได้มีการติดต่อกบัต่างประเทศมากข้ึนกว่าแต่ก่อนวฒันธรรมและอารยธรรมต่างๆ ของประเทศ
ตะวนัตกได้หลั่งไหลเข้ามาสู่ประเทศไทย ประกอบกับอิทธิพลของการแสวงหาเมืองข้ึนของ
ประเทศตะวนัตก  ท าให้พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลา้เจา้อยู่หัวตอ้งรีบปฏิรูประเบียบบริหาร
ราชการแผ่นดินให้ทนัสมยัเหมาะสมแก่สภาพของบา้นเมือง โดยเร่ิมตน้ตั้งแต่ “การเลิกทาส” และ
ทรงปฏิรูประเบียบบริหารราชการแผน่ดิน โดยใช้วิธีการค่อยเป็นค่อยไป ตอ้งใชเ้วลาในการปฏิรูป
นานถึง 42 ปี พระองค์ได้ทรงดัดแปลงการบริหารราชการตามแบบอย่างของประเทศในยุโรป
กล่าวคือ แบ่งการบริหารราชการออกเป็นสามส่วน คือ การบริหารราชการส่วนกลาง การบริหาร
ราชการส่วนภูมิภาค และการบริหารราชการส่วนทอ้งถ่ิน 
  ภายหลงัท่ีประเทศไทยไดเ้ปล่ียนการปกครองจากระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชยไ์ป
เป็นระบอบประชาธิปไตยในปี พ.ศ. 2475 ได้ปรับปรุงระเบียบบริหารราชการใหม่  โดยได้
ประกาศใชพ้ระราชบญัญติัวา่ดว้ยระเบียบบริหารราชการแห่งราชอาณาจกัรสยาม พุทธศกัราช 2476  
จนกระทัง่ถึงปี 2496 จึงไดถู้กยกเลิกและประกาศใชพ้ระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผน่ดิน 
พ.ศ. 2495 ข้ึนใช้แทน แบ่งการบริหารราชการเป็นสามส่วนเช่นเดียวกันคือ ราชการบริหาร
ส่วนกลาง ราชการบริหารส่วนภูมิภาค และราชการบริหารส่วนทอ้งถ่ิน 

3.1 การจัดระเบียบบริหารราชการส่วนกลาง 
  กฎหมายหลักในการจดัระเบียบบริหารราชการแผ่นดินของไทยในปัจจุบนัคือ  
พระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผน่ดิน พ.ศ. 2534  และพระราชบญัญติัปรับปรุงกระทรวง  
ทบวง กรม พ.ศ. 2545 ซ่ึง พระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผน่ดิน พ.ศ. 2534 ให้จดัระเบียบ
บริหารราชการส่วนกลาง  (มาตรา  7)ดงัน้ี 
  (1) ส านกันายกรัฐมนตรี 
  (2) กระทรวง หรือทบวง ซ่ึงมีฐานะเทียบเท่ากรม 
  (3) ทบวง ซ่ึงสังกดัส านกันายกรัฐมนตรีหรือกระทรวง 
  (4) กรม หรือส่วนราชการท่ีเรียกช่ืออยา่งอ่ืนและมีฐานะเป็นกรมซ่ึงสังกดัหรือไม่
สังกดัส านกันายกรัฐมนตรีกระทรวงหรือทบวง 
  ส านกันายกรัฐมนตรีมีฐานะเป็นกระทรวง 
  ส่วนราชการตาม (1) (2) (3)  และ (4)  มีฐานะเป็นนิติบุคคล 
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  การจดัระเบียบบริหารราชการส่วนกลาง เป็นไปตามหลกัการรวมอ านาจปกครอง  
โดยก าหนดใหส้ านกันายกรัฐมนตรีมีฐานะเป็นกระทรวง และให้กระทรวง ทบวง กรม มีฐานะเป็น
นิติบุคคล 
  ตามพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผน่ดิน พ.ศ. 2534จดัระเบียบบริหาร
ราชการส่วนกลางออกเป็นส านักนายกรัฐมนตรี กระทรวง หรือทบวง และกรม แต่ตาม
พระราชบญัญติัปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. 2545 ให้มีเฉพาะกระทรวง และส่วนราชการท่ี
มีฐานะเป็นกระทรวง โดยไม่มีทบวงแต่อยา่งใด 
  3.1.1 ส านักนายกรัฐมนตรี 
   ส านักนายกรัฐมนตรี  มีฐานะ เป็นกระทรวง มีนายก รัฐมนตรี เ ป็น
ผูบ้งัคบับญัชาสูงสุดของขา้ราชการ  และรับผิดชอบควบคุมราชการประจ าในส านกันายกรัฐมนตรี  
โดยมีรองนายกรัฐมนตรี  รัฐมนตรีประจ าส านกันายกรัฐมนตรี  และปลดัส านกันายกรัฐมนตรีเป็น
ผูช่้วยสั่งและปฏิบติัราชการ(มาตรา  10) 
   ทั้ งน้ี ส าหรับนายกรัฐมนตรี นอกจากมีฐานะเป็นผู ้บังคับบัญชาส านัก
นายกรัฐมนตรีแลว้ ยงัมีฐานะเป็นหวัหนา้รัฐบาลดว้ย 
   ส านกันายกรัฐมนตรี มีอ านาจหนา้ท่ีเก่ียวกบัราชการทัว่ไปของ 
นายกรัฐมนตรีรับผิดชอบการบริหารราชการทัว่ไป เสนอแนะนโยบายและวางแผนการพฒันาดา้น
เศรษฐกิจ สังคม การเมือง และความมัน่คง และราชการเก่ียวกบัการงบประมาณ ระบบราชการการ
บริหารงานบุคคล กฎหมายและการพฒันากฎหมาย การติดตามและการประเมินผล การปฏิบติั
ราชการการปฏิบติัภารกิจพิเศษ และราชการอ่ืนตามท่ีมีกฎหมายก าหนดให้เป็นอ านาจหน้าท่ีของ
ส านกันายกรัฐมนตรี หรือส่วนราชการท่ีสังกดัส านักนายกรัฐมนตรี หรือท่ีมิได้อยู่ภายในอ านาจ
หนา้ท่ีของกระทรวงใดโดยเฉพาะ 
  3.1.2 กระทรวง 
   กระทรวง มีรัฐมนตรีวา่การกระทรวง เป็นผูบ้งัคบับญัชาสูงสุด และ 
รับผดิชอบการปฏิบติัราชการของกระทรวง โดยจะมีรัฐมนตรีช่วยวา่การกระทรวงเป็นผูช่้วยสั่งและ
ปฏิบติัราชการก็ได ้
   กระทรวง มีอ านาจหน้าท่ีตามท่ีก าหนดไวใ้นกฎหมายว่าด้วยการปรับปรุง
กระทรวง ทบวง กรม (มาตรา 19) เช่น กระทรวงมหาดไทย มีอ านาจหนา้ท่ีเก่ียวกบัการบ าบดัทุกข์
บ ารุงสุข การรักษาความสงบเรียบร้อย  การอ านวยความเป็นธรรมของสังคม การส่งเสริมและ
พฒันาการเมืองการปกครอง การพฒันาการบริหารราชการส่วนภูมิภาคการปกครองทอ้งท่ี 
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การส่งเสริมการปกครองทอ้งถ่ินและพฒันาชุมชน การทะเบียนราษฎร ความมัน่คงภายใน กิจการ
สาธารณภยัและการพฒันาเมืองและราชการอ่ืนตามท่ีมีกฎหมายก าหนดให้เป็นอ านาจหน้าท่ีของ
กระทรวงมหาดไทยหรือส่วนราชการท่ีสังกัดกระทรวงมหาดไทย (พระราชบญัญัติปรับปรุง
กระทรวง ทบวง กรม พ.ศ.  2545 มาตรา 30) 
  3.1.3 กรม 
   กรม ทั้งท่ีสังกดัหรือไม่สังกดัส านกันายกรัฐมนตรี กระทรวงหรือทบวง  
โดยมีอธิบดี เป็นผูบ้งัคบับญัชาขา้ราชการสูงสุด และรับผิดชอบการปฏิบติัราชการของกรม และจะ
มีรองอธิบดีเป็นผูบ้งัคบับญัชาขา้ราชการรองจากอธิบดี และช่วยอธิบดีปฏิบติัราชการก็ได ้
   กรมมีอ านาจหนา้ท่ีเก่ียวกบัราชการของกระทรวงตามท่ีก าหนดในกฎกระทรวง
แบ่งส่วนราชการของกรม หรือตามกฎหมายว่าด้วยอ านาจหน้าท่ีของกรมนั้ น (มาตรา32)เช่น 
กฎกระทรวงแบ่งส่วนราชการกรมการปกครอง กระทรวงมหาดไทย พ.ศ. 2545 ให้กรมการ
ปกครองมีภารกิจเก่ียวกบัการรักษาความสงบเรียบร้อย และความมัน่คงภายในประเทศ การอ านวย
ความเป็นธรรม การปกครองทอ้งท่ี การอาสารักษาดินแดนและการทะเบียน 
 3.2 การจัดระเบียบบริหารราชการส่วนภูมิภาค 
  การจัดระเบียบบริหารราชการส่วนภูมิภาค เป็นไปตามหลักการแบ่งอ านาจ
ปกครองโดยมี กฎหมายหลักในการจดัระเบียบบริหารราชการส่วนภูมิภาคของไทยในปัจจุบนั 
ได้แก่ พระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 และพระราชบญัญติั ลกัษณะ
ปกครองทอ้งท่ีพ.ศ.2457 โดยพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 ให้จดั
ระเบียบบริหารราชการส่วนภูมิภาคเป็นจงัหวดัและอ าเภอ (มาตรา  51) 
  3.2.1 จังหวัด 
   จงัหวดัเป็นหน่วยงานการปกครองส่วนภูมิภาคท่ีใหญ่ท่ีสุด จดัตั้งโดยให้รวม
ทอ้งท่ีหลายๆ อ าเภอ ตั้งข้ึนเป็นจงัหวดั  มีฐานะเป็นนิติบุคคล(มาตรา 52)ปัจจุบนัมีจงัหวดัทั้งส้ิน 77
จงัหวดั 
   จงัหวดัมีอ านาจหนา้ท่ี ดงัน้ี (มาตรา 52/1) 
   (1) น าภารกิจของรัฐและนโยบายของรัฐบาลไปปฏิบติัใหเ้กิดผลสัมฤทธ์ิ 
   (2) ดูแลให้มีการปฏิบติัและบงัคบัการให้เป็นไปตามกฎหมาย เพื่อให้เกิด
ความสงบเรียบร้อยและเป็นธรรมในสังคม 
   (3) จดัให้มีการคุ้มครอง ป้องกัน ส่งเสริม และช่วยเหลือประชาชนและ
ชุมชนท่ีดอ้ยโอกาส เพื่อให้ไดรั้บความเป็นธรรมทั้งดา้นเศรษฐกิจและสังคมในการด ารงชีวิตอยา่ง
พอเพียง 
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   (4) จดัให้มีการบริการภาครัฐ เพื่อให้ประชาชนสามารถเขา้ถึงไดอ้ยา่งเสมอ
หนา้ รวดเร็ว และมีคุณภาพ 
   (5) จดัใหมี้การส่งเสริม อุดหนุน และสนบัสนุนองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน
เพื่อให้สามารถด าเนินการตามอ านาจหน้าท่ีขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน และให้มีขีด
ความสามารถพร้อมท่ีจะด าเนินการตามภารกิจท่ีไดรั้บการถ่ายโอนจากกระทรวง ทบวง กรม 
   (6) ปฏิบัติหน้า ท่ี อ่ืนตามท่ีคณะรัฐมนตรี กระทรวง ทบวง กรม หรือ
หน่วยงานอ่ืนของรัฐมอบหมาย หรือท่ีมีกฎหมายก าหนด 
   ผู้บริหารราชการของจังหวดั 
   ในจงัหวดัหน่ึง ใหมี้ผูว้า่ราชการจงัหวดัคนหน่ึงเป็นผูรั้บนโยบาย  และค าสั่ง
จากนายกรัฐมนตรีในฐานะหัวหน้ารัฐบาลคณะรัฐมนตรี กระทรวง ทบวง กรมมาปฏิบติัการให้
เหมาะสมกบัทอ้งท่ีและประชาชน และเป็นหัวหน้าบงัคบับญัชาบรรดาขา้ราชการฝ่ายบริหารซ่ึง
ปฏิบติัหน้าท่ีในราชการส่วนภูมิภาคในเขตจงัหวดั และรับผิดชอบในราชการจงัหวดัและอ าเภอ  
และจะให้มีรองผูว้่าราชการจงัหวดั และผูช่้วยผูว้า่ราชการจงัหวดัเป็นผูช่้วยสั่งและปฏิบติัราชการ
แทนผูว้่าราชการจงัหวดัและเป็นผูบ้งัคบับญัชาราชการฝ่ายบริหารส่วนภูมิภาคในเขตจงัหวดั และ
รับผิดชอบในราชการรองจากผูว้า่ราชการจงัหวดัก็ได ้(มาตรา 54)ซ่ึงปัจจุบนัไม่มีการแต่งตั้งผูช่้วย
ผูว้า่ราชการจงัหวดัแต่อยา่งใด 
   นอกจากน้ีใหมี้ปลดัจงัหวดั และหวัหนา้ส่วนราชการประจ าจงัหวดั  
ซ่ึงกระทรวง ทบวง กรม ต่างๆ ส่งมาประจ าท าหน้าท่ีช่วยเหลือผูว้่าราชการจงัหวดั และมีอ านาจ
บงัคบับญัชาขา้ราชการฝ่ายบริหารส่วนภูมิภาค  ซ่ึงสังกดักระทรวง ทบวง กรมนั้น ในจงัหวดันั้น
(มาตรา  55) 
   อ านาจหน้าทีข่องผู้ว่าราชการจังหวดั 
   ผูว้า่ราชการจงัหวดั  มีอ านาจหนา้ท่ี  ดงัน้ี(มาตรา  57) 
   (1) บริหารราชการตามกฎหมาย ระเบียบแบบแผนของทางราชการ และตาม
แผนพฒันาจงัหวดั 
   (2) บริหารราชการตามท่ีคณะรัฐมนตรี กระทรวง ทบวง กรม มอบหมาย
หรือตามท่ีนายกรัฐมนตรีสั่งการในฐานะหวัหนา้รัฐบาล 
   (3) บริหารราชการตามค าแนะน าและค าช้ีแจงของผูต้รวจราชการกระทรวง
ในเม่ือไม่ขัดต่อกฎหมาย ระเบียบ ข้อบังคับ หรือค าสั่งของกระทรวง ทบวง กรม มติของ
คณะรัฐมนตรี หรือการสั่งการของนายกรัฐมนตรี 
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   (4) ก ากบัดูแลการปฏิบติัราชการอนัมิใช่ราชการส่วนภูมิภาคของขา้ราชการ
ซ่ึงประจ าอยู่ในจงัหวดันั้น ยกเวน้ขา้ราชการทหาร ขา้ราชการฝ่ายตุลาการ ขา้ราชการฝ่ายอยัการ
ขา้ราชการพลเรือนในมหาวิทยาลยั ขา้ราชการในส านกังานตรวจเงินแผน่ดินและขา้ราชการครู ให้
ปฏิบติัราชการใหเ้ป็นไปตามกฎหมาย ระเบียบ ขอ้บงัคบั หรือค าสั่งของกระทรวง ทบวง กรม หรือ
มติของคณะรัฐมนตรี หรือการสั่งการของนายกรัฐมนตรีหรือยบัย ั้งการกระท าใดๆ ของขา้ราชการ
ในจงัหวดัท่ีขดัต่อกฎหมาย ระเบียบ ขอ้บงัคบั หรือค าสั่งของกระทรวง ทบวง กรม ท่ีเก่ียวขอ้ง 
   (5) ประสานงานและร่วมมือกับข้าราชการทหาร ขา้ราชการฝ่ายตุลาการ  
ขา้ราชการฝ่ายอยัการ ขา้ราชการพลเรือนในมหาวิทยาลยั ขา้ราชการในส านกังานตรวจเงินแผน่ดิน
และข้าราชการครู ผูต้รวจราชการและหัวหน้าส่วนราชการในระดบัเขตหรือภาค ในการพฒันา
จงัหวดัหรือป้องปัดภยัพิบติัสาธารณะ 
   (6) เสนองบประมาณต่อกระทรวงท่ีเก่ียวขอ้ง หรือเสนอขอจดัตั้งงบประมาณ
ต่อส านกังบประมาณตามมาตรา 52 วรรคสาม และรายงานใหก้ระทรวงมหาดไทยทราบ 
   (7) ก ากบัดูแลการบริหารราชการส่วนทอ้งถ่ินตามกฎหมาย 
   (8) ก ากบัการปฏิบติัหนา้ท่ีของพนกังานองคก์ารของรัฐบาลหรือรัฐวิสาหกิจ  
ในการน้ีมีอ านาจท ารายงานหรือแสดงความคิดเห็นเก่ียวกบัการด าเนินงานขององคก์ารของรัฐบาล
หรือรัฐวสิาหกิจต่อรัฐมนตรีเจา้สังกดัองคก์ารของรัฐบาลหรือรัฐวสิาหกิจ 
   (9) บรรจุ แต่งตั้ง ให้บ าเหน็จ และลงโทษขา้ราชการส่วนภูมิภาคในจงัหวดั
ตามกฎหมาย และตามท่ีปลดักระทรวง ปลดัทบวง หรืออธิบดีมอบหมาย 
  3.2.2 อ าเภอ 
   ในจงัหวดัหน่ึง ให้มีหน่วยราชการบริหารรองจากจงัหวดั เรียกว่าอ าเภอ 
ข้ึนอยู่ในสายงานของจงัหวดั เป็นเขตการปกครองส่วนย่อยของจงัหวดั ไม่มีสภาพเป็นนิติบุคคล  
เป็นหน่วยงานการปกครองท่ีติดต่อใกล้ชิดกบัประชาชนโดยตรง เป็นปกติประจ าวนั จึงนับเป็น
หน่วยการปกครองท่ีส าคญัมาก อ าเภอประกอบด้วยเขตท้องท่ีหลายต าบลรวมกันปัจจุบนัทั่ว
ประเทศมีอ าเภอทั้งส้ิน 878 อ าเภอ 
   อ าเภอมีอ านาจหน้าท่ีภายในเขตอ าเภอ ตามพระราชบญัญติัระเบียบบริหาร
ราชการแผน่ดิน พ.ศ. 2534 ดงัต่อไปน้ี (มาตรา 61/1) 
   (1) น าภารกิจของรัฐบาลและนโยบายของรัฐบาลไปปฏิบัติให้เกิดผล
สัมฤทธ์ิ 
   (2) ดูแลให้มีการปฏิบติัและบงัคบัการให้เป็นไปตามกฎหมายเพื่อให้เกิด
ความสงบเรียบร้อย และเป็นธรรมในสังคม 
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   (3) จดัให้มีการคุม้ครองป้องกนัส่งเสริมและช่วยเหลือประชาชนและชุมชน
ท่ีดอ้ยโอกาสเพื่อใหไ้ดรั้บความเป็นธรรมทั้งดา้นเศรษฐกิจและสังคมในการด ารงชีวติอยา่งพอเพียง 
   (4) จดัให้มีการบริการภาครัฐเพื่อให้ประชาชนสามารถเขา้ถึงไดอ้ย่างเสมอ
หนา้  รวดเร็ว  และมีคุณภาพ 
   (5) จัดให้มีการส่งเสริม  อุดหนุน  และสนับสนุนองค์กรปกครองส่วน
ทอ้งถ่ิน  เพื่อใหส้ามารถด าเนินการตามอ านาจและหนา้ท่ีขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน  และให้มี
ขีดความสามารถพร้อมท่ีจะด าเนินการตามภารกิจท่ีไดรั้บการถ่ายโอนจากกระทรวง  ทบวง  กรม 
   (6) ปฏิบัติหน้าท่ีอ่ืนตามท่ีคณะรัฐมนตรี  กระทรวง  ทบวง  กรม  หรือ
หน่วยงานอ่ืนของรัฐมอบหมาย  หรือท่ีมีกฎหมายก าหนด 
   (7) ส่งเสริม  สนบัสนุน  และจดัให้มีการบริหารร่วมกนัของหน่วยงานของ
รัฐในลกัษณะศูนยบ์ริการร่วม 
   (8) ประสานงานกบัองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน  เพื่อร่วมมือกบัชุมชนใน
การด าเนินการให้มีแผนชุมชน  เพื่อรองรับการสนับสนุนงบประมาณจากองค์กรปกครองส่วน
ทอ้งถ่ิน  จงัหวดั  และกระทรวง  ทบวง  กรม 
   (9) ไกล่เกล่ียหรือจดัให้มีการไกล่เกล่ียประนอมขอ้พิพาท  เพื่อให้เกิดความ
สงบเรียบร้อยในสังคม 
   ผู้บริหารราชการของอ าเภอ 
   ในอ าเภอหน่ึง  มีนายอ าเภอคนหน่ึง  เป็นหัวหน้าปกครองบังคบับัญชา
บรรดาข้าราชการในอ าเภอ  และรับผิดชอบงานบริหารราชการอ าเภอ  (มาตรา  62) และให้มี
ปลดัอ าเภอ   และหัวหนา้ส่วนราชการประจ าอ าเภอซ่ึงกระทรวง  ทบวง  กรม  ต่างๆ  ส่งมาประจ า
ให้ปฏิบติัหน้าท่ีเป็นผูช่้วยเหลือนายอ าเภอ  และมีอ านาจบงัคบับญัชาขา้ราชการฝ่ายบริหารส่วน
ภูมิภาค  ซ่ึงสังกดักระทรวง  ทบวง  กรมนั้น  ในอ าเภอนั้น  (มาตรา  63) 
   อ านาจหน้าทีข่องนายอ าเภอ 
   นายอ าเภอ  มีอ านาจหน้าท่ี  ตามพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการ
แผน่ดิน พ.ศ. 2534 มาตรา 65 ดงัน้ี 
   (1) บริหารราชการตามกฎหมาย  และระเบียบแบบแผนของทางราชการ ถา้
กฎหมายใดมิไดบ้ญัญติัวา่  การปฏิบติัตามกฎหมายนั้น  เป็นหนา้ท่ีของผูใ้ดโดยเฉพาะให้เป็นหนา้ท่ี
ของนายอ าเภอ  ท่ีจะตอ้งรักษาการใหเ้ป็นไปตามกฎหมายนั้นดว้ย 
   (2) บริหารราชการตามท่ีคณะรัฐมนตรี  กระทรวง  ทบวง  กรม  มอบหมาย
หรือตามท่ีนายกรัฐมนตรีสั่งการในฐานะหวัหนา้รัฐบาล 
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   (3)  บริหารราชการตามค าแนะน าและค าช้ีแจงของผูว้่าราชการจงัหวดั และ 
ผูมี้หน้าท่ีตรวจการอ่ืน  ซ่ึงคณะรัฐมนตรี  กระทรวง  ทบวง  กรม  และผู ้ว่าราชการจังหวดั
มอบหมาย  ในเม่ือไม่ขดัต่อกฎหมาย  ระเบียบ  ขอ้บงัคบั  หรือค าสั่งของกระทรวง  ทบวง  กรม  มติ
ของคณะรัฐมนตรี  หรือการสั่งการของนายกรัฐมนตรี 
   (4) ควบคุมดูแลการบริหารราชการส่วนทอ้งถ่ินในอ าเภอตามกฎหมาย 
   นอกจากน้ีนายอ าเภอยงัมีอ านาจหนา้ท่ี  ตามพระราชบญัญติัลกัษณะปกครอง
ทอ้งท่ี พ.ศ. 2457  ดงัน้ี  (มาตรา  83) 
   (1) การปกครองทอ้งท่ี  เช่น 
    - ตอ้งตรวจตรา  และจดัการปกครองต าบลและหมู่บา้น 
    - มีอ านาจหนา้ท่ีเช่นเดียวกบัอ านาจหนา้ท่ีของก านนั  ผูใ้หญ่บา้น 
    - บรรดาหนงัสือส าคญัท่ีตอ้งท าตามกฎหมาย  ถา้กฎหมายและขอ้บงัคบั
มิไดร้ะบุไวว้า่เป็นอ านาจหนา้ท่ีของพนกังานอ่ืน  ใหเ้ป็นหนา้ท่ีของนายอ าเภอ 
   (2) การป้องกนัภยนัตรายของราษฎร  และรักษาความสงบในทอ้งท่ี  เช่น 
    - จดัการรักษาความสงบเรียบร้อยในท่ีประชุม เช่น เวลามีการนกัขตัฤกษ ์ 
เป็นตน้ 
   (3) การท่ีเก่ียวดว้ยความแพง่และความอาญา  เช่น 
    - บรรดาอ านาจซ่ึงกฎหมายก าหนดไวส้ าหรับก านนั  ผูใ้หญ่บา้น 
    - จดัพนกังานออกตรวจตระเวนรักษาความเรียบร้อย  และคอยสืบจบั
โจรผูร้้ายในทอ้งท่ีของตน 
   (4) การป้องกนัโรคร้าย  เช่น 
    - ระวงัอยา่ใหโ้รคร้าย  แพร่หลายไปในชุมชน   
   (5) บ ารุงการท านาคา้ขายป่าไม ้ และทางไปมาต่อกนั  เช่น 
      ตอ้งตรวจตรารักษาป่าไม ้ ซ่ึงรัฐบาลหวงหา้ม  ตามขอ้บงัคบัการป่าไม ้
   (6) บ ารุงการศึกษา  เช่น 
    - ช้ีแจงตกัเตือนแก่ก านนั  ผูใ้หญ่บา้น  บิดามารดาและผูป้กครองเด็กให้
ส่งบุตรหลานไปเล่าเรียน 
   (7) การเก็บภาษีอากร  เช่น 
    - การเก็บรักษา  และน าส่งเงินภาษีอากร  หรือเงินประเภทอ่ืน 
   (8) หนา้ท่ีเบด็เตล็ด  เช่น 
    - งานท่ีมิไดมี้กฎหมายก าหนดใหเ้ป็นหนา้ท่ีของผูใ้ดโดยเฉพาะ 
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  3.2.3 การปกครองท้องที ่
   ตามพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผน่ดิน  พ.ศ. 2534  ไดก้  าหนด
รูปแบบการปกครองในระดบัภูมิภาคไวเ้พียง  จงัหวดั  และอ าเภอ  เท่านั้น  แต่ตามมาตรา  68  แห่ง
พระราชบญัญติัฉบบัน้ีให้การจดัการปกครองอ าเภอ  นอกจากท่ีไดบ้ญัญติัไวใ้นพระราชบญัญติัน้ี  
เป็นไปตามกฎหมายวา่ดว้ยการปกครองทอ้งท่ี 
   บทบญัญติัดงักล่าวแสดงวา่กฎหมายวา่ดว้ยการปกครองทอ้งท่ี  เป็นกฎหมาย
เก่ียวกับการจดัการปกครองอ าเภอ  การปกครองท้องท่ีจึงเป็นส่วนหน่ึงของการปกครองส่วน
ภูมิภาคระดบัอ าเภอ ซ่ึงตามพระราชบญัญติัลกัษณะปกครองทอ้งท่ีพ.ศ. 2457ไดก้ าหนดองคก์รรอง
ลงไปจากอ าเภอตามล าดบั ดงัน้ี 
   1. ก่ิงอ าเภอ 
   2. ต าบล 
   3. หมู่บา้น 
   1) กิง่อ าเภอ 
    ก่ิงอ าเภอเป็นหน่วยการปกครองท้องท่ีข้ึนกับอ าเภอ อ าเภอใดมีพื้นท่ี
กวา้งขวางยากแก่การตรวจตราดูแลไดท้ัว่ถึง  แต่จ านวนประชากรยงัไม่มากพอท่ีจะจดัตั้งเป็นอ าเภอ
ไดห้รือมีจ านวนประชากรหนาแน่น  แต่ยงัมีเขตพื้นท่ีเล็กเกินไปท่ีจะจดัตั้งข้ึนเป็นอ าเภอ จะแบ่ง
พื้นท่ีของอ าเภอออกเป็นก่ิงอ าเภอ  เพื่อความสะดวกในการบริหารราชการก็ได ้อ าเภอหน่ึงจะมีก่ิง
อ าเภอเดียวหรือหลายก่ิงอ าเภอก็ได้  (มาตรา  64)  แต่ปัจจุบนัไม่มีก่ิงอ าเภอแต่อย่างใด เน่ืองจาก
ไดรั้บการยกฐานะข้ึนเป็นอ าเภอแลว้ 
    ก่ิงอ าเภอมีอ านาจหน้าท่ี  เฉพาะกิจการท่ีผูว้่าการจังหวดัได้ประกาศ
ก าหนดให้ก่ิงอ าเภอนั้นท าไดด้ว้ยความเห็นชอบของกระทรวงมหาดไทย57แต่อ านาจหน้าท่ีของก่ิง
อ าเภอไม่มีบญัญติัไวใ้นกฎหมายดงัเช่นกรณีของจงัหวดัหรืออ าเภอ 
    ผู้บริหารราชการของกิง่อ าเภอ 
    การบริหารราชการของก่ิงอ าเภอ  มีนายอ าเภอทอ้งท่ีเป็นผูป้กครองบงัคบั
บญัชาเจา้หน้าท่ีบริหารงานของก่ิงอ าเภอ  ซ่ึงประกอบไปดว้ย  ปลดัอ าเภอผูเ้ป็นหวัหน้าประจ าก่ิง
อ าเภอ ปลดัอ าเภอ  หวัหนา้ส่วนราชการประจ าก่ิงอ าเภอและขา้ราชการและลูกจา้งประจ าก่ิงอ าเภอ   
(มาตรา  70) 
 
                                                           

57สุภาพ  สารีพิมพ ์กฎหมายเก่ียวกบัระเบียบบริหารราชการแผน่ดิน กรุงเทพมหานคร มหาวทิยาลยั
รามค าแหง 2543 หนา้ 144 
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    อ านาจหน้าทีข่องปลดัอ าเภอผู้เป็นหัวหน้าประจ ากิง่อ าเภอ 
    ปลัดอ าเภอผู ้เป็นหัวหน้าประจ าก่ิงอ าเภอรับผิดชอบในการบริหาร
ราชการรองจากนายอ าเภอ และปฏิบติัราชการแทนนายอ าเภอในเวลาท่ีนายอ าเภอมิได้มาอยู่ท่ี 
ก่ิงอ าเภอ58 
   2) ต าบล 
    ต าบลเป็นหน่วยการปกครองทอ้งท่ียอ่ยรองลงมาจากอ าเภอหรือก่ิงอ าเภอ  
ตามมาตรา  29  แห่งพระราชบัญญัติลักษณะปกครองท้องท่ี  พ.ศ. 2457  ก าหนดให้ต าบล
ประกอบดว้ยหมู่บา้นรวมกนัราว  20  หมู่บา้น  ปัจจุบนัทัว่ประเทศมีต าบลทั้งส้ิน  7,254  ต าบล 
    ต าบล  ก็เช่นเดียวกับก่ิงอ าเภอท่ีไม่มีกฎหมายบญัญติัไวโ้ดยเฉพาะว่า
ต าบลมีอ านาจหน้าท่ีใด  มีแต่อ านาจหน้าท่ีของผูบ้ริหารต าบล  คือก านันโดยในส่วนของก านัน  
พระราชบญัญติัลกัษณะปกครองทอ้งท่ี  ไดมี้บทบญัญติัไว ้ ซ่ึงจะไดก้ล่าวถึงต่อไป 
    ผู้บริหารราชการของต าบล 
    ในต าบลหน่ึง  ใหมี้ก านนัคนหน่ึง  มีอ านาจหนา้ท่ีปกครองราษฎรท่ีอยูใ่น
เขตต าบลนั้น  ก านนัจะไดรั้บเงินเดือนแต่มิใช่จากงบประมาณประเภทเงินเดือน  นอกจากก านนัแลว้  
ในต าบลหน่ึงใหมี้คณะกรรมการต าบลคณะหน่ึง  ประกอบดว้ยก านนัทอ้งท่ี  ผูใ้หญ่บา้นทุกหมู่บา้น
ในต าบล  และแพทยป์ระจ าต าบล  เป็นกรรมการโดยต าแหน่ง  และครูประชาบาลในต าบล 1 คน  
กรรมการหมู่บา้นผูท้รงคุณวุฒิหมู่บา้นละ  1  คน  เป็นกรรมการผูท้รงคุณวุฒิโดยนายอ าเภอเป็นผู ้
ค ัดเลือกแล้วรายงานผู ้ว่าราชการจังหวัดเพื่ออกหนังสือส าคัญโดยอยู่ในวาระคราวละ 5 ปี  
คณะกรรมการต าบลมีหน้าท่ีเสนอขอ้แนะน าและให้ค  าปรึกษาต่อก านนัเก่ียวกบักิจการท่ีจะปฏิบติั
ตามอ านาจหน้าท่ีของก านัน  (มาตรา  29  ทวิ)  นอกจากน้ียงัมีแพทยป์ระจ าต าบลหน่ึงคน และ
สารวตัรก านนั  2  คน  เป็นผูช่้วยเหลืองานของก านนั 
    อ านาจหน้าทีข่องก านัน 
    อ านาจหน้าท่ีของก านัน  ตามพระราชบญัญติัลกัษณะปกครองทอ้งท่ีมี
ดงัน้ี 
    1. อ านาจหนา้ท่ีในการปกครองราษฎรในต าบลนั้น 
    2. เป็นประธานการประชุมคณะกรรมการต าบลซ่ึงในต าบลหน่ึงให้มี
คณะกรรมการต าบลคณะหน่ึงท าหน้าท่ีเสนอขอ้แนะน าและให้ค  าปรึกษาต่อก านันในกิจการตาม
อ านาจหนา้ท่ีของก านนั   

                                                           
58“ก่ิงอ าเภอ” คน้คืน 25 สิงหาคม 2555 จาก  http//:www.wikipedia.org 
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    3. การตรวจตรารักษาความปกติเรียบร้อยในต าบล 
    4. ใหก้ านนัมีอ านาจหนา้ท่ีเช่นเดียวกบัผูใ้หญ่บา้น 
    5. หนา้ท่ีและอ านาจในการท่ีเก่ียวดว้ยความอาญาดงัต่อไปน้ี คือ 
     1) เม่ือทราบข่าวว่ามีการกระท าผิดกฎหมายเกิดข้ึนหรือสงสัยว่าได้
เกิดข้ึนในต าบลของตน ตอ้งแจง้ความต่อนายอ าเภอใหท้ราบ 
     2) เม่ือทราบข่าวว่ามีการกระท าผิดกฎหมายเกิดข้ึนหรือสงสัยว่าได้
เกิดข้ึนในต าบลท่ีใกลเ้คียง ตอ้งแจง้ความต่อก านนันายต าบลนั้นใหท้ราบ 
     3) เม่ือปรากฏวา่ผูใ้ดก าลงักระท าผดิกฎหมายก็ดี  หรือมีเหตุควรสงสัย
วา่เป็นผูท่ี้ไดก้ระท าผดิกฎหมายก็ดี ใหจ้บัผูน้ั้นไวแ้ละรีบน าส่งต่อนายอ าเภอ 
     4) ถ้ามีหมายหรือค าสั่งตามหน้าท่ีราชการให้จับผูใ้ดในต าบลนั้ น  
เป็นหนา้ท่ีของก านนัท่ีจะจบัผูน้ั้นแลว้รีบส่งต่อนายอ าเภอตามสมควร 
     5) เม่ือเจา้พนกังานผูมี้หน้าท่ีออกหมายสั่งให้คน้หรือให้ยืดก านนัตอ้ง
จดัการใหเ้ป็นไปตามหมาย 
     6) ถา้มีผูม้าขออายดัตวัคนหรือส่ิงของก็ดีหรือผูต้อ้งโจรกรรม จะท า
กฎหมายตราสิน หรือมีผูจ้ะขอท าชนัสูตรบาดแผลก็ดี ทั้งน้ีให้ก านนัสืบสวนฟังขอ้ความแลว้รีบน า
ตวัผูข้อและผูต้อ้งอายดั และทรัพยส่ิ์งของบรรดาของท่ีจะพาดว้ยนั้นไปยงันายอ าเภอ ถา้ส่ิงของอยา่ง
ใดจะพาไปไม่ไดก้็ ใหก้  านนัชนัสูตรรู้เห็น แลว้น าความไปแจง้ต่อนายอ าเภอในขณะนั้น 
    6. ถ้าก านันรู้เห็นเหตุทุกข์ร้อนของราษฎร หรือการแปลกประหลาด
เกิดข้ึนในต าบลตอ้งรีบรายงานต่อนายอ าเภอใหท้ราบ 
    7. ถา้เกิดจลาจลก็ดี  ฆ่ากนัตายก็ดี  ชิงทรัพยก์็ดี  ปลน้ทรัพยก์็ดี  ไฟไหมก้็
ดี  หรือเหตุร้ายส าคญัอยา่งใดๆ  ในต าบลของตน  หรือในต าบลท่ีใกลเ้คียงอนัสมควรจะช่วยไดก้็ดี  
หรือมีผูร้้ายแต่ท่ีอ่ืนๆ  มามัว่สุมในต าบลนั้นก็ดี  หรือมีเหตุอนัเหตุอนัสมควรสงสัยว่าลูกบา้นใน
ต าบลนั้น  บางคนจะเก่ียวขอ้งเป็นโจรผูร้้ายก็ดี  เป็นหน้าท่ีของก านันจะตอ้งเรียกผูใ้หญ่บา้นและ
ลูกบา้นในต าบลออกช่วยต่อสู้ติดตามจบัผูร้้ายหรือติดตามเอาของกลางคืน หรือดบัไฟ หรือช่วย
อยา่งอ่ืน ตามควรแก่การโดยเตม็ก าลงั 
    8. ให้ก านนัดูแลคนเดินทาง ซ่ึงไม่มีเหตุควรสงสัยวา่จะเป็นผูร้้ายให้ไดมี้
ท่ีพกัตามควร 
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    9. ถ้าผูเ้ดินทางด้วยราชการจะตอ้งการคนน าทาง หรือขาดแคลนพาหนะ
เสบียงอาหารลงในระหว่างทาง และจะร้องขอต่อก านันให้ช่วยสงเคราะห์ ก านันตอ้งช่วยจดัหาให้
ตามท่ีจะท าได้ ถ้าหากว่าการท่ีจะช่วยเหลือนั้นต้องออกราคาค่าจ้างเพียงใด ให้ก านันเรียกเอาแก่ 
ผูเ้ดินทางนั้น 
    10. ก านนัตอ้งร่วมมือและช่วยเหลือนายอ าเภอและองค์กรปกครองส่วน
ทอ้งถ่ินในการดูแลรักษาและคุม้ครองป้องกนัท่ีดินอนัเป็นสาธารณสมบติัของแผ่นดิน และส่ิงซ่ึง
เป็นสาธารณประโยชน์อ่ืนอนัอยูใ่นต าบลนั้น 
    11. ก านนัตอ้งรักษาบญัชีส ามะโนครัว และทะเบียนบญัชีของรัฐบาลใน
ต าบลนั้น และคอยแกไ้ขเพิ่มเติมใหถู้กตอ้งตรงกบับญัชีรายช่ือของผูใ้หญ่บา้น 
    12. ก านันตอ้งท าบญัชีของส่ิงของ ซ่ึงตอ้งภาษีอากรในแขวงนั้นยื่นต่อ
กรมการอ าเภอและราษฎรไปเสียภาษีอากรตามพระราชบญัญติัภาษีอากร 
    การเข้าสู่ต าแหน่งของก านัน 
    ในต าบลหน่ึงใหมี้ก านนัคนหน่ึงมาจากการคดัเลือกกนัเองของผูใ้หญ่บา้น
ในต าบลนั้น  โดยให้นายอ าเภอเป็นประธานการประชุมผูใ้หญ่บา้นในต าบลนั้น  เพื่อปรึกษาหารือ
คดัเลือกผูใ้หญ่บา้นคนหน่ึงข้ึนเป็นก านนั  ในกรณีท่ีมีผูส้มควรไดรั้บการคดัเลือกเป็นก านนัมากกวา่
หน่ึงคน  ให้นายอ าเภอจดัให้มีการออกเสียงลงคะแนน ผูใ้ดได้รับคะแนนสูงสุดให้นายอ าเภอ
คดัเลือกผูน้ั้นเป็นก านนั 
    การพ้นจากต าแหน่งก านัน 
    ก านนัตอ้งพน้จากต าแหน่ง ดว้ยเหตุใดหน่ึงดงัต่อไปน้ี 
    (1) เม่ือตอ้งออกจากผูใ้หญ่บา้น 
    (2) ไดรั้บอนุญาตใหล้าออก 
    (3) ยบุต าบลท่ีปกครอง 
    (4) เม่ือผูว้า่ราชการจงัหวดัสั่งใหอ้อกจากต าแหน่ง  เพราะพิจารณาเห็นวา่
บกพร่องในทางความประพฤติ หรือความสามารถไม่พอแก่ต าแหน่ง 
    (5) ถูกปลดหรือไล่ออกจากต าแหน่ง 
    ทั้งน้ี  การพน้ต าแหน่งก านนั ให้พน้จากต าแหน่งผูใ้หญ่บา้นดว้ย เวน้แต่
การออกตาม  (2)  (3)  และ  (4) 
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    คุณสมบัติของก านัน 
    ก านนั มาจากการคดัเลือกผูใ้หญ่บา้นคนหน่ึงในต าบลนั้น โดยกฎหมาย 
มิไดบ้ญัญติัเร่ืองคุณสมบติัประการอ่ืนของก านนัไว ้ดงันั้น จึงถือคุณสมบติัของผูใ้หญ่บา้น 
เป็นเช่นเดียวกบัคุณสมบติัของก านนั  ซ่ึงจะไดก้ล่าวถึงคุณสมบติัของผูใ้หญ่บา้นในล าดบัต่อไป 
   3) หมู่บ้าน 
    หมู่บา้น เป็นหน่วยการปกครองทอ้งท่ีในส่วนภูมิภาคท่ีเล็กท่ีสุด 
ซ่ึงแบ่งยอ่ยลงมาจากต าบลประกอบดว้ยบา้นหลายครัวเรือนในทอ้งท่ีเดียวกนั การจดัตั้งหมู่บา้นจะ
ยดึถือความสะดวกของการปกครอง โดยอาศยัหลกัเกณฑ ์ดงัน้ี (มาตรา  8) 
    1. จ านวนคนประมาณ 200 คน เป็น 1 หมู่บา้น แมจ้  านวนครัวเรือนจะมีนอ้ย 
    2. จ  านวนบา้นไม่ต ่ากว่า 5 บา้น ซ่ึงท่ีตั้งของหมู่บา้นอยู่ห่างไกล โดยไม่
ตอ้งค านึงถึงจ านวนคนปัจจุบนัทัว่ประเทศมีหมู่บา้นทั้งส้ิน 69,307 หมู่บา้น 
     หมู่บา้น ไม่มีกฎหมายบญัญติัไวโ้ดยเฉพาะวา่มีอ านาจหน้าท่ีใด มีแต่
บทบญัญติัในส่วนของผูใ้หญ่บา้น ซ่ึงจะไดก้ล่าวถึงต่อไป 
    ผู้บริหารราชการของหมู่บ้าน 
    ในหมู่บ้านหน่ึง ให้มีผูใ้หญ่บ้านคนหน่ึง ซ่ึงได้รับเลือกโดยตรงจาก
ราษฎรในหมู่บา้นเป็นหวัหนา้ผูป้กครองหมู่บา้น ผูใ้หญ่บา้นไดรั้บเงินเดือนแต่มิใช่เงินงบประมาณ
ประเภทเงินเดือน โดยมีผูช่้วยผูใ้หญ่บา้นฝ่ายปกครอง 2 คน ผูช่้วยผูใ้หญ่บา้นฝ่ายรักษาความสงบ
ตามจ านวนท่ีกระทรวงมหาดไทยเห็นสมควร (มาตรา 9) 
    นอกจากน้ี  ในหมู่บ้านให้มีคณะกรรมการหมู่บ้านประกอบด้วย  
ผูใ้หญ่บา้น เป็นประธาน ผูช่้วยผูใ้หญ่บา้น  สมาชิกสภาองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ีมีภูมิล าเนาใน
หมู่บ้าน ผูน้ า หรือผูแ้ทนกลุ่มหรือองค์กรในหมู่บ้าน  เป็นกรรมการหมู่บ้านโดยต าแหน่งและ
กรรมการหมู่บา้นผูท้รงคุณวุฒิ  ซ่ึงนายอ าเภอแต่งตั้งจากผูซ่ึ้งราษฎรในหมู่บา้นเลือก เป็นกรรมการ 
หมู่บา้นผูท้รงคุณวฒิุ  วาระ  4  ปี จ  านวนไม่นอ้ยกวา่ 2 คน แต่ไม่เกิน 10 คน คณะกรรมการหมู่บา้น
มีหน้าท่ีช่วยเหลือแนะน าและให้ค  าปรึกษาแก่ผูใ้หญ่บ้าน เก่ียวกับกิจการอนัเป็นอ านาจหน้าท่ี
ผูใ้หญ่บ้าน  และปฏิบัติหน้าท่ีอ่ืนตามกฎหมาย หรือระเบียบแบบแผนของทางราชการ หรือท่ี
นายอ าเภอมอบหมายหรือท่ีผู ้ใหญ่บ้านร้องขอ และเป็นองค์กรหลักในการบูรณาการจัดท า
แผนพฒันาหมู่บา้น กบับริหารจดัการกิจกรรมท่ีด าเนินงานในหมู่บา้นร่วมกบัองคก์รอ่ืนทุกภาคส่วน 
(มาตรา 28  ตรี) 
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    อ านาจหน้าทีข่องผู้ใหญ่บ้าน 
    ผูใ้หญ่บา้นมีอ านาจหน้าท่ีตามพระราชบญัญติัลกัษณะปกครองทอ้งท่ี
พ.ศ. 2457  ดงัต่อไปน้ี 
    1. การใชอ้  านาจปกครองราษฎร ผูใ้หญ่บา้นมีอ านาจปกครองราษฎรท่ีอยู่
ในเขตหมู่บา้น และเป็นหวัหนา้ราษฎรในหมู่บา้น 
    2. ช่วยเหลือนายอ าเภอในการปฏิบติัหนา้ท่ีดงัน้ี 
     1) อ านวยความเป็นธรรมและดูแลรักษาความสงบเรียบร้อยและความ
ปลอดภยัใหแ้ก่ราษฎรในหมู่บา้น 
     2) สร้างความสมานฉันท์และความสามัคคีให้เกิดข้ึนในหมู่บ้าน
รวมทั้งส่งเสริมวฒันธรรมและประเพณีในทอ้งท่ี 
     3) ประสานหรืออ านวยความสะดวกแก่ราษฎรในหมู่บ้านในการ
ติดต่อรับบริการกบัส่วนราชการ หน่วยงานของรัฐหรือองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 
     4) รับฟังปัญหาและน าความเดือดร้อน ทุกข์สุขและความตอ้งการท่ี
จ าเป็นของราษฎรในหมู่บา้น แจง้ต่อทางราชการ หน่วยงานของรัฐองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 
หรือองคก์รอ่ืนท่ีเก่ียวขอ้ง เพื่อใหก้ารแกไ้ขหรือช่วยเหลือ 
     5) ให้การสนับสนุนส่งเสริม และอ านวยความสะดวกในการปฏิบติั
หนา้ท่ีหรือการใหบ้ริการของส่วนราชการ  หน่วยงานของรัฐ หรือองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 
     6) ควบคุมดูแลราษฎรในหมู่บ้านให้ปฏิบติัให้เป็นไปตามกฎหมาย
หรือระเบียบแบบแผนของทางราชการ โดยกระท าตนใหเ้ป็นตวัอยา่งแก่ราษฎรตามท่ีทางราชการได้
แนะน า 
     7) อบรมหรือช้ีแจงให้ราษฎรมีความรู้ความเข้าใจในข้อราชการ
กฎหมาย หรือระเบียบแบบแผนของทางราชการ ในการน้ีสามารถเรียกราษฎรมาประชุมไดต้าม
สมควร 
     8) แจง้ให้ราษฎรให้ความช่วยเหลือในกิจการสาธารณประโยชน์เพื่อ
บ าบัดปัดป้องภยนัตรายสาธารณะอันมีมาโดยฉุกเฉิน  รวมทั้ งการช่วยเหลือบรรเทาทุกข์แก่
ผูป้ระสบภยั 
     9) จดัให้มีการประชุมราษฎรและคณะกรรมการหมู่บา้นเป็นประจ า
อยา่งนอ้ยเดือนละหน่ึงคร้ัง 
     10) ปฏิบติัตามค าสั่งของก านนัหรือทางราชการและรายงานเหตุการณ์
ท่ีไม่ปกติ ซ่ึงเกิดข้ึนในหมู่บา้นใหก้ านนัทราบ พร้อมทั้งรายงานต่อนายอ าเภอดว้ย 
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     11) ปฏิบติัตามภารกิจหรืองานอ่ืนตามกฎหมายหรือระเบียบแบบแผน
ของทางราชการหรือตามท่ีกระทรวง ทบวง กรม หน่วยงานอ่ืนของรัฐ ผูว้า่ราชการจงัหวดั หรือ 
นายอ าเภอมอบหมาย 
    3. อ านาจหนา้ท่ีเก่ียวกบัความอาญา 
     1) แจง้ข่าวการกระท าผดิกฎมายแก่ก านนั หรือหมู่บา้น ใกลเ้คียง 
     2) จบัและน าส่ง ส่ิงของผดิกฎมายต่อก านนั 
     3) จบัตวัผูก้  าลงักระท าหรือผูท่ี้สงสัยวา่ไดก้ระท าผดิกฎหมายส่งก านนั 
     4) จบักุมบุคคลตามหมาย ส่งใหก้ านนั หรือนายอ าเภอ 
     5) จดัการใหเ้ป็นไปตามหมายของเจา้พนกังาน 
    4. อ านาจหนา้ท่ีในฐานะประธานคณะกรรมการหมู่บา้น 
     คณะกรรมการหมู่บ้านมีหน้าท่ีในการช่วยเหลือ แนะน า และให้
ค  าปรึกษาแก่ผูใ้หญ่บา้น จดัท าแผนพฒันาหมู่บา้น  ประนีประนอมขอ้พิพาท และปฏิบติัหนา้ท่ีอ่ืน
ตามกฎหมาย หรือระเบียบแบบแผนของทางราชการ หรือท่ีนายอ าเภอมอบหมาย หรือท่ีผูใ้หญ่บา้น
ร้องขอ 
    การเข้าสู่ต าแหน่งของผู้ใหญ่บ้าน 
    ผูใ้หญ่บา้นมาจากการเลือกของราษฎรในหมู่บา้น โดยราษฎร ผูมี้สิทธิ
เลือกผูใ้หญ่บ้าน ตอ้งมีคุณสมบติัและไม่มีลักษณะต้องห้ามตามมาตรา 11 แห่งพระราชบญัญติั
ลกัษณะปกครองทอ้งท่ี  พ.ศ. 2457  ดงัน้ี 
    (1) มีสัญชาติไทย และอายุไม่ต  ่ากว่า 18 ปีบริบูรณ์ ในวนัท่ี 1 มกราคม 
ของปีท่ีมีการเลือก 
    (2) ไม่เป็นพระภิกษุ สามเณร นกัพรต หรือนกับวช 
    (3) ไม่เป็นคนวกิลจริต หรือจิตฟ่ันเฟือนไม่สมประกอบ 
    (4) มีภูมิล าเนาหรือถ่ินท่ีอยูป่ระจ า และมีช่ือในทะเบียนบา้นตามกฎหมาย
วา่ดว้ยการทะเบียนราษฎร ในหมู่บา้นนั้นติดต่อกนัมาแลว้ไม่นอ้ยกวา่ 3 เดือนจนถึงวนัเลือก 
    การพ้นจากต าแหน่งของผู้ใหญ่บ้าน 
    ตามพระราชบญัญัติลักษณะปกครองท้องท่ี พ.ศ. 2457 มาตรา 14 ให้
ผูใ้หญ่บา้นตอ้งพน้จากต าแหน่งดว้ยเหตุใดเหตุหน่ึง ดงัต่อไปน้ี 
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    (1) มีอายคุรบหกสิบปี  
    (2) ขาดคุณสมบติัหรือมีลกัษณะตอ้งห้ามตามมาตรา  12เวน้แต่ในกรณีท่ี
ไดรั้บอนุญาตจากผูว้า่ราชการจงัหวดัใหล้าอุปสมบทหรือบรรพชาตามประเพณี มิให้ถือวา่มีลกัษณะ
ตอ้งหา้มตามมาตรา  12 (5) 
    (3) ตาย 
    (4) ไดรั้บอนุญาตจากนายอ าเภอใหล้าออก 
    (5) หมู่บา้นท่ีปกครองถูกยบุ 
    (6) เม่ือราษฎรผูมี้คุณสมบติัและไม่มีลกัษณะตอ้งห้ามตาม  มาตรา  11  
ในหมู่บา้นนั้นจ านวนไม่น้อยกว่าก่ึงหน่ึงของราษฎรผูมี้คุณสมบติัและไม่มีลกัษณะตอ้งห้ามตาม
มาตรา  11  ทั้งหมดเขา้ช่ือกนัขอให้ออกจากต าแหน่ง  ในกรณีเช่นนั้นให้นายอ าเภอสั่งให้พน้จาก
ต าแหน่ง 
    (7) ผูว้า่ราชการจงัหวดัสั่งใหพ้น้จากต าแหน่ง เม่ือไดรั้บรายงาน 
การสอบสวนของนายอ าเภอวา่บกพร่องในหนา้ท่ี  หรือประพฤติตนไม่เหมาะสมกบัต าแหน่ง 
    (8) ไปเสียจากหมู่บา้นท่ีตนปกครองติดต่อกนัเกินสามเดือน  เวน้แต่เม่ือมี
เหตุอนัสมควรและไดรั้บอนุญาตจากนายอ าเภอ 
    (9) ขาดการประชุมประจ าเดือนของก านนั  ผูใ้หญ่บา้นท่ีนายอ าเภอเรียก
ประชุมสามคร้ังติดต่อกนัโดยไม่มีเหตุอนัควร 
    (10) ถูกปลดออกหรือไล่ออกจากต าแหน่ง  เน่ืองจากกระท าความผิดวินยั
อยา่งร้ายแรง 
    (11) ไม่ผา่นการประเมินผลการปฏิบติัหนา้ท่ี  ซ่ึงตอ้งท าอยา่งนอ้ยทุกห้า
ปีนบัแต่วนัท่ีไดรั้บการแต่งตั้ง  ทั้งน้ี  ตามหลกัเกณฑ์และวิธีการท่ีกระทรวงมหาดไทยก าหนดโดย
ประกาศในราชกิจจานุเบกษา 
    ในกรณีท่ีผูใ้หญ่บา้นพน้จากต าแหน่งตาม (6) ให้นายอ าเภอรายงานให้
ผูว้า่ราชการจงัหวดัทราบโดยเร็วดว้ย 
    หลกัเกณฑแ์ละวธีิการท่ีกระทรวงมหาดไทยก าหนดตาม (11) ตอ้ง 
ก าหนดใหร้าษฎรในหมู่บา้นมีส่วนร่วมในการประเมินผลการปฏิบติัหนา้ท่ีของผูใ้หญ่บา้นดว้ย 
    คุณสมบัติและลกัษณะต้องห้ามของผู้ทีจ่ะได้รับเลอืกเป็นผู้ใหญ่บ้าน 
    ตามพระราชบญัญติัลกัษณะปกครองทอ้งท่ี  พ.ศ. 2457  มาตรา  12ผูท่ี้จะ
ไดรั้บเลือกเป็นผูใ้หญ่บา้น  ตอ้งมีคุณสมบติัและไม่มีลกัษณะตอ้งหา้ม  ดงัต่อไปน้ี 
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    (1) มีสัญชาติไทยโดยการเกิด 
    (2) อายไุม่ต  ่ากวา่ยีสิ่บหา้ปีบริบูรณ์ในวนัรับเลือก 
    (3) มีภูมิล าเนาหรือถ่ินท่ีอยู่เป็นประจ าและมีช่ือในทะเบียนบ้านตาม
กฎหมายวา่ดว้ยการทะเบียนราษฎรในหมู่บา้นนั้นติดต่อกนัมาแลว้ไม่นอ้ยกวา่สองปีจนถึงวนัเลือก
และเป็นผูท่ี้ประกอบอาชีพเป็นหลกัฐาน 
    (4) เป็นผูเ้ล่ือมใสในการปกครองตามรัฐธรรมนูญดว้ยความบริสุทธ์ิใจ 
    (5) ไม่เป็นพระภิกษุ สามเณร นกัพรต  หรือนกับวช 
    (6) ไม่เป็นผูมี้ร่างกายทุพพลภาพจนไม่สามารถปฏิบติัหนา้ท่ีได ้วิกลจริต  
จิตฟ่ันเฟือนไม่สมประกอบ ติดยาเสพติดใหโ้ทษ หรือเป็นโรคตามท่ีรัฐมนตรีวา่ 
การกระทรวงมหาดไทยประกาศก าหนดในราชกิจจานุเบกษา 
    (7) ไม่เป็นสมาชิกรัฐสภา สมาชิกสภาท้องถ่ินหรือผู ้บริหารท้องถ่ิน
ขา้ราชการการเมือง ขา้ราชการประจ า พนกังาน เจา้หน้าท่ี หรือลูกจา้งของหน่วยงานของรัฐ หรือ
ของรัฐวิสาหกิจ  หรือขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน หรือลูกจา้งของเอกชนซ่ึงมีหน้าท่ีท างาน
ประจ า 
    (8) ไม่เป็นผูมี้อิทธิพลหรือเสียช่ือในทางพาลหรือทางทุจริต หรือเส่ือม
เสียในทางศีลธรรม 
    (9) ไม่เป็นผูเ้คยถูกใหอ้อก ปลดออก หรือไล่ออกจากราชการ หน่วยงาน 
ของรัฐ รัฐวสิาหกิจหรือองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน เพราะทุจริตต่อหนา้ท่ี และยงัไม่พน้ 
ก าหนดเวลาสิบปีนบัแต่วนัถูกใหอ้อก  ปลดออก  หรือไล่ออก 
    (10) ไม่เป็นผูเ้คยตอ้งรับโทษจ าคุกโดยค าพิพากษาถึงท่ีสุดเวน้แต่เป็น
โทษส าหรับความผดิท่ีไดก้ระท าโดยประมาท  หรือความผิดลหุโทษ  และยงัไม่พน้ก าหนดเวลาสิบ
ปีนบัแต่วนัพน้โทษ 
    (11) ไม่เป็นผูเ้คยตอ้งค าพิพากษาถึงท่ีสุดวา่กระท าผิดเก่ียวกบักฎหมายวา่
ดว้ยป่าไม ้ กฎหมายวา่ดว้ยป่าสงวนแห่งชาติ กฎหมายวา่ดว้ยการสงวนคุม้ครองสัตวป่์า กฎหมายวา่
ดว้ยอุทยานแห่งชาติ กฎหมายวา่ดว้ยศุลกากร กฎหมายวา่ดว้ยอาวธุปืน เคร่ืองกระสุนปืนวตัถุระเบิด  
ดอกไมเ้พลิง  และส่ิงเทียมอาวุธ ในฐานความผิดเก่ียวกบัอาวุธปืน เคร่ืองกระสุน หรือวตัถุระเบิดท่ี
นายทะเบียนไม่อาจออกใบอนุญาตให้ได้ กฎหมายว่าด้วยท่ีดิน ในฐานความผิดเก่ียวกับท่ี
สาธารณประโยชน์ กฎหมายว่าด้วยยาเสพติด กฎหมายว่าด้วยการเลือกตั้ง และกฎหมายว่าด้วย 
การพนนั ในฐานความผดิเป็นเจา้มือหรือเจา้ส านกั 
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    (12) ไม่เป็นผูเ้คยถูกให้ออกและยงัไม่พน้ก าหนดเวลาสิบปีนบัแต่วนัถูก
ใหอ้อก 
    (13) ไม่เป็นผูเ้คยถูกลงโทษให้ออก ปลดออก  หรือไล่ออกจากต าแหน่ง
ก านัน  ผู ้ใหญ่บ้าน แพทย์ประจ าต าบล  หรือผู ้ช่วยผู ้ใหญ่บ้าน ตามกฎหมายว่าด้วยระเบียบ
ขา้ราชการพลเรือนและยงัไม่พน้ก าหนดเวลาสิบปีนบัแต่วนัถูกใหอ้อก  ปลดออก  หรือไล่ออก 
    (14) มีพื้นความรู้ไม่ต ่ากวา่การศึกษาภาคบงัคบั หรือท่ี 
กระทรวงศึกษาธิการเทียบไม่ต ่ากว่าการศึกษาภาคบงัคบัเวน้แต่ในท้องท่ีใดไม่อาจเลือกผูมี้พื้น
ความรู้ดงักล่าวได ้ ผูว้า่ราชการจงัหวดัโดยอนุมติัรัฐมนตรีวา่การกระทรวงมหาดไทย อาจประกาศ
ในราชกิจจานุเบกษายกเวน้หรือผอ่นผนัได ้
    (15) ไม่เป็นผูอ้ยูร่ะหวา่งเสียสิทธิในกรณีท่ีไม่ไปใช้สิทธิเลือกตั้งหรือถูก
เพิกถอนสิทธิเลือกตั้ง 
   4) หมู่บ้านอาสาพฒันาและป้องกนัตนเอง 
    นอกจากหมู่บ้านตามพระราชบญัญติัลกัษณะปกครองทอ้งท่ี แล้วยงัมี
หมู่บา้นท่ีจดัตั้งตามพระราชบญัญติัจดัระเบียบบริหารหมู่บา้นอาสาพฒันาและป้องกนัตนเอง พ.ศ. 
2522  เรียกกนัโดยทัว่ไปวา่  หมู่บา้น อพป. ซ่ึงจดัตั้งข้ึนโดยมีวตัถุประสงคส์ าคญั คือ เพื่อให้ราษฎร
มีส่วนร่วมในการป้องกันตนเอง ช่วยป้องกันและปราบปรามโจรผู ้ร้าย ตลอดจนต่อสู้กับ
ผูก่้อการร้ายคอมมิวนิสต์59การจดัตั้งให้ถือเอาหมู่บา้นตามกฎหมายลกัษณะปกครองทอ้งท่ีเป็นหลกั  
จะก าหนดให้หมู่บา้นใดหมู่บา้นหน่ึงหรือตั้งแต่  2  หมู่บา้นข้ึนไปจดัตั้งเป็น 1 หมู่บา้นก็ได ้แต่จะ
รวมต่างอ าเภอมิได ้
    หมู่บา้น อพป. มีคณะกรรมการกลางหมู่บา้นเป็นผูบ้ริหารกิจการหมู่บา้น  
คณะกรรมการประกอบดว้ย  ผูใ้หญ่บา้น หรือก านัน  เป็นประธาน (กรณีมีตั้งแต่ 2 หมู่บา้น และทุก
หมู่บ้านมีต าแหน่งผูใ้หญ่บ้านโดยไม่มีก านัน หรือมีแต่ก านัน ประธานต้องมาจากการเลือกของ
คณะกรรมการกลาง) และกรรมการโดยต าแหน่ง ได้แก่ ผูช่้วยผูใ้หญ่บา้น และกรรมการสภาต าบล
ผูท้รงคุณวฒิุกบัคณะกรรมการผูท้รงคุณวุฒิซ่ึงราษฎรในหมู่บา้นเลือก มีวาระการด ารงต าแหน่ง  4  ปี 

3.3 การจัดระเบียบบริหารราชการส่วนท้องถิ่น 
  ตามพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน มาตรา 69 ท้องถ่ินใดท่ี
เห็นสมควรจดัใหร้าษฎรมีส่วนในการปกครองทอ้งถ่ิน  ใหจ้ดัระเบียบการปกครองเป็นราชการส่วน
ทอ้งถ่ิน โดยใหจ้ดัระเบียบบริหารราชการส่วนทอ้งถ่ิน ดงัน้ี  (มาตรา  70) 
                                                           

59วศิิษฐ ์ทวเีศรษฐ  การเมืองและการปกครองไทย  กรุงเทพมหานคร  มหาวทิยาลยัรามค าแหง  2549  
หนา้  409 
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  (1) องคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั 
  (2) เทศบาล 
  (3) สุขาภิบาล 
  (4) ราชการส่วนทอ้งถ่ินอ่ืนตามท่ีกฎหมายก าหนด 
  โดยการจดัระเบียบการปกครององค์การบริหารส่วนจงัหวดั เทศบาล สุขาภิบาล
และราชการส่วนทอ้งถ่ินอ่ืนตามท่ีกฎหมายก าหนด ใหเ้ป็นไปตามกฎหมายวา่ดว้ยการนั้น (มาตรา  71) 
  ในปัจจุบนั จึงจดัระเบียบบริหารราชการส่วนทอ้งถ่ิน ได ้2 รูปแบบคือ 
  1) รูปแบบทัว่ไป  เป็นโครงสร้างราชการส่วนทอ้งถ่ินท่ีหากทอ้งถ่ินใดเขา้เง่ือนไข  
ก็สามารถจดัตั้งได ้ ไดแ้ก่ 
   (1) องคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั 
   (2) เทศบาล 
   (3) องคก์ารบริหารส่วนต าบล 
   ส าหรับสุขาภิบาล ไดมี้การยกเลิกแลว้ ตามพระราชบญัญติัเปล่ียนแปลงฐานะ
ของสุขาภิบาลเป็นเทศบาล พ.ศ. 2542 ทั้ งน้ี เพราะโครงสร้างของสุขาภิบาลไม่สอดคล้องกับ
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พ.ศ. 2540 
  2) รูปแบบพิเศษ ไดแ้ก่ 
   (1) กรุงเทพมหานคร 
   (2) เมืองพทัยา 
  1) องค์การบริหารส่วนจังหวดั 
   องค์การบริหารส่วนจงัหวดั มีการจดัตั้งข้ึนทุกจงัหวดั มีพื้นท่ีครอบคลุมทั้ง
จงัหวดั มีพระราชบญัญติัองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั พ.ศ. 2540 เป็นกฎหมายหลกั องคก์ารบริหาร
ส่วนจงัหวดั จดัตั้งข้ึนจงัหวดัละ 1  แห่ง  มีโครงสร้างประกอบดว้ย 
   (1) นายกองค์การบริหารส่วนจังหวัด เป็นฝ่ายบริหารมาจากการเลือกตั้ ง
โดยตรงของราษฎร ตามกฎหมายว่าด้วยการเลือกตั้งสมาชิกสภาท้องถ่ินและผูบ้ริหารท้องถ่ิน  
(มาตรา 35) มีวาระการด ารงต าแหน่ง 4 ปี (มาตรา  35/2)โดยมีรองนายกองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั
เป็นผูช่้วยเหลือ (มาตรา 35/3) 
   (2) สภาองค์การบริหารส่วนจังหวดัประกอบดว้ยสมาชิกจ านวน 24-48 คน 
มาจากการเลือกตั้งโดยตรงจากราษฎรเช่นเดียวกบันายกองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั (มาตรา 9) 
มีวาระ 4 ปี (มาตรา 10) 
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   อ านาจหน้าทีข่ององค์การบริหารส่วนจังหวดั 
   องคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั มีอ านาจหนา้ท่ี ดงัต่อไปน้ี (มาตรา 45) 
   (1) ตราขอ้บญัญติัโดยไม่ขดัหรือแยง้ต่อกฎหมาย 
   (2) จัดท าแผนพฒันาองค์การบริหารส่วนจังหวดั และประสานการจัดท า
แผนพฒันาจงัหวดัตามระเบียบท่ีคณะรัฐมนตรีก าหนด 
   (3) สนบัสนุนสภาต าบลและราชการส่วนทอ้งถ่ินในการพฒันาทอ้งถ่ิน 
   (4) ประสานและใหค้วามร่วมมือในการปฏิบติัหนา้ท่ีของสภาต าบลและ 
ราชการส่วนทอ้งถ่ิน 
   (5) แบ่งสรรเงินซ่ึงตามกฎหมายจะตอ้งแบ่งให้แก่สภาต าบลและราชการส่วน
ทอ้งถ่ินอ่ืน 
   (6) อ านาจหน้าท่ีของจงัหวดัตามพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการส่วน
จงัหวดั พ.ศ. 2498  เฉพาะภายในเขตสภาต าบล ไดแ้ก่ อ านาจหนา้ท่ีในการรักษาความสงบเรียบร้อย 
การป้องกนัโรค การก าจดัขยะมูลฝอย การบ ารุงและส่งเสริมการท ามาหากินของราษฎร การจดัให้มี
น ้าสะอาด โรงฆ่าสัตว ์ตลาด ไฟฟ้า แสงสวา่ง รวมทั้งการป้องกนัและบรรเทาสาธารณภยั เป็นตน้ 
   (7) คุม้ครอง  ดูแล  และบ ารุงรักษาทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้ม   
   (8) บ ารุงรักษาศิลปะ จารีตประเพณี ภูมิปัญญาทอ้งถ่ิน และวฒันธรรมอนัดี
ของทอ้งถ่ิน 
   (9) จดัท ากิจการใดๆ อนัเป็นอ านาจหน้าท่ีของราชการส่วนทอ้งถ่ินอ่ืนท่ีอยูใ่น
เขตองค์การบริหารส่วนจงัหวดัและกิจการนั้นเป็นการสมควรให้ราชการส่วนทอ้งถ่ินท่ีอยู่ในเขต
องคก์ารบริหารส่วนจงัหวดัจดัท า ทั้งน้ี ตามท่ีก าหนดในกฎกระทรวง 
  2) เทศบาล 
   เทศบาลปัจจุบนั ด าเนินการตามกฎหมายหลกั คือ พระราชบญัญติัเทศบาล พ.ศ. 
2496 แบ่งเป็น 3 ระดบั ตามขนาดเล็กจนถึงขนาดใหญ่ คือ เทศบาลต าบล เทศบาลเมือง และเทศบาลนคร 
โดยทั้ง 3 ประเภท มีโครงสร้าง ดงัน้ี (มาตรา 14) 
   (1) นายกเทศมนตรี เป็นหัวหน้าฝ่ายบริหารมาจากการเลือกตั้ง โดยตรงของ
ราษฎรในเขตเทศบาล (มาตรา  48 ทวิ) โดยมีรองนายกเทศมนตรี ซ่ึงนายกเทศมนตรีแต่งตั้งจ  านวน  
2 – 4  คน เป็นผูช่้วยเหลือ (มาตรา  48  อฏัฐ) มีวาระ  4  ปี (มาตรา 48 สัตต) 
   (2) สภาเทศบาล ประกอบดว้ยสมาชิกท่ีมาจากการเลือกตั้งโดยตรงของราษฎร
เช่นเดียวกบันายกเทศมนตรี (มาตรา 15) มีวาระ 4 ปี (มาตรา 16) 
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   อ านาจหน้าทีข่องเทศบาล 
   พระราชบัญญัติเทศบาลได้ก าหนดอ านาจหน้าท่ีของเทศบาลไว ้แยกตาม
ประเภทของเทศบาล ดงัน้ี 

1. เทศบาลต าบล 
    เทศบาลต าบลมีหนา้ท่ีตอ้งท าในเขตเทศบาลดงัต่อไปน้ี (มาตรา 50) 
    (1) รักษาความสงบเรียบร้อยของประชาชน 
    (2) ใหมี้และบ ารุงทางบกและทางน ้า 
    (3) รักษาความสะอาดของถนน  หรือทางเดินและท่ีสาธารณะ รวมทั้ง 
การก าจดัมูลฝอยและส่ิงปฏิกลู 
    (4) ป้องกนัและระงบัโรคติดต่อ 
    (5) ใหมี้เคร่ืองใชใ้นการดบัเพลิง 
    (6) ใหร้าษฎรไดรั้บการศึกษาอบรม 
    (7) ส่งเสริมการพฒันาสตรี เด็ก เยาวชน ผูสู้งอาย ุและผูพ้ิการ 
    (8) บ ารุงศิลปะจารีตประเพณีภูมิปัญญาทอ้งถ่ิน และวฒันธรรมอนัดีของ
ทอ้งถ่ิน 
    (9) หน้าท่ีอ่ืนตามท่ีกฎหมายบญัญติัให้เป็นหน้าท่ีของเทศบาลตอ้งเป็นไป
เพื่อประโยชน์สุขของประชาชน โดยใช้วิธีการบริหารกิจการบา้นเมืองท่ีดี  เพื่อประโยชน์สุขของ
ประชาชน  โดยใชว้ิธีการบริหารกิจการบา้นเมืองท่ีดีและให้ค  านึงถึงการมีส่วนร่วมของประชาชน
ในการจดัการท าแผนพฒันาเทศบาล  การจดัท างบประมาณ การจดัซ้ือจดัจา้ง การตรวจสอบ 
การประเมินผลการปฏิบติัและการเปิดเผยขอ้มูลข่าวสาร ทั้งน้ี ตอ้งเป็นไปตามกฎหมาย ระเบียบ
ขอ้บงัคบัวา่ดว้ยการนั้นและหลกัเกณฑ ์และวธีิการท่ีกระทรวงมหาดไทยก าหนด 
    นอกจากน้ี ภายใตบ้งัคบัแห่งกฎหมาย  เทศบาลต าบลอาจจดัท ากิจการใดๆ  
ในเขตเทศบาลดงัต่อไปน้ี (มาตรา  51) 
    (1) ใหมี้น ้าสะอาดหรือการประปา 
    (2) ใหมี้โรงฆ่าสัตว ์
    (3) ใหมี้ตลาด  ท่าเทียบเรือและท่าขา้ม 
    (4) ใหมี้สุสานและฌาปนสถาน 
    (5) บ ารุงและส่งเสริมการท ามาหากินของราษฎร 
    (6) ใหมี้และบ ารุงสถานท่ีท าการพิทกัษรั์กษาคนเจบ็ไข ้
    (7) ใหมี้และบ ารุงการไฟฟ้าหรือแสงสวา่งโดยวธีิอ่ืน 
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    (8) ใหมี้และบ ารุงทางระบายน ้า 
    (9) เทศพาณิชย ์
   2. เทศบาลเมือง 
    เทศบาลเมืองมีหนา้ท่ีตอ้งท าในเขตเทศบาลดงัต่อไปน้ี (มาตรา 53) 
    (1) กิจการเช่นเดียวกบัหนา้ท่ีของเทศบาลต าบล 
    (2) ใหมี้น ้าสะอาดหรือการประปา 
    (3) ใหมี้โรงฆ่าสัตว ์
    (4) ใหมี้และบ ารุงสถานท่ีท าการพิทกัษแ์ละรักษาคนเจบ็ไข ้
    (5) ใหมี้และบ ารุงทางระบายน ้า 
    (6) ใหมี้และบ ารุงส้วมสาธารณะ 
    (7) ใหมี้และบ ารุงรักษาการไฟฟ้าหรือแสงสวา่งโดยวธีิอ่ืน 
    (8) ใหมี้การด าเนินการกิจการโรงรับจ าน าหรือสถานสินเช่ือทอ้งถ่ิน 
    นอกจากน้ี ภายใตบ้งัคบัแห่งกฎหมาย  เทศบาลเมืองอาจจดัท ากิจการใดๆ 
ในเขตเทศบาลดงัต่อไปน้ี (มาตรา  54) 
    (1) ใหมี้ตลาด ท่าเทียบเรือและท่าขา้ม 
    (2) ใหมี้สุสานและฌาปนสถาน 
    (3) บ ารุงและส่งเสริมการท ามาหากินของราษฎร 
    (4) ใหมี้และบ ารุงการสงเคราะห์มารดาและเด็ก 
    (5) ใหมี้และบ ารุงโรงพยาบาล 
    (6) ใหมี้การสาธารณสุข 
    (7) จดัท ากิจการซ่ึงจ าเป็นเพื่อการสาธารณสุข 
    (8) จดัตั้งและบ ารุงโรงเรียนอาชีวศึกษา 
    (9) ใหมี้และบ ารุงสถานท่ีส าหรับการกีฬาและพลศึกษา 
    (10) ใหมี้และบ ารุงสวนสาธารณะ สวนสัตวแ์ละสถานท่ีพกัผอ่นหยอ่นใจ 
    (11) ปรับปรุงแหล่งเส่ือมโทรมและรักษาความสะอาดเรียบร้อยของทอ้งถ่ิน 
    (12) เทศพาณิชย ์
   3. เทศบาลนคร 
    เทศบาลนครมีหนา้ท่ีตอ้งท าในเขตเทศบาลดงัต่อไปน้ี (มาตรา 56) 
    (1) กิจการเช่นเดียวกบัหนา้ท่ีของเทศบาลเมือง 
    (2) ใหมี้และบ ารุงการสงเคราะห์มารดาและเด็ก 
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    (3) กิจการอยา่งอ่ืนซ่ึงจ าเป็นเพื่อการสาธารณสุข 
    (4) การควบคุมสุขลกัษณะและอนามยัในร้านจ าหน่ายอาหาร โรงมหรสพ
และสถานบริการอ่ืน 
    (5) จดัการเก่ียวกบัท่ีอยูอ่าศยัและการปรับปรุงแหล่งเส่ือมโทรม 
    (6) จดัใหมี้และควบคุมตลาด ท่าเทียบเรือ  ท่าขา้มและท่ีจอดรถ 
    (7) การวางผงัเมืองและการควบคุมอาคารก่อสร้าง 
    (8) การส่งเสริมกิจการท่องเท่ียว 
    นอกจากน้ี ภายใตบ้งัคบัแห่งกฎหมาย เทศบาลนครอาจจดัท ากิจการใดๆ 
ในเขตเทศบาลไดเ้ช่นเดียวกบัเทศบาลเมือง (มาตรา 57) 
   3) องค์การบริหารส่วนต าบล 
    องค์การบริหารส่วนต าบล ก าเนิดข้ึนตามพระราชบญัญติัสภาต าบลและ
องค์การบริหารส่วนต าบล พ.ศ. 2537  มีพื้นท่ีรับผิดชอบนอกเขตเทศบาลในต าบลนั้น โดยมี
โครงสร้าง ประกอบด้วยสภาองค์การบริหารส่วนต าบลและนายกองค์การบริหารส่วนต าบล  
(มาตรา  44) 
    (1) นายกองค์การบริหารส่วนต าบล เป็นหัวหน้าฝ่ายบริหารมาจากการ
เลือกตั้งโดยตรงจากราษฎรในเขตองคก์ารบริหารส่วนต าบล (มาตรา 58) มีวาระ  4 ปี (มาตรา 58/2)
โดยมีรองนายกองค์การบริหารส่วนต าบล ซ่ึงนายกองคก์ารบริหารส่วนต าบลแต่งตั้งไม่เกิน 2 คน
เป็นผูช่้วยเหลือ (มาตรา  58/3) 
    (2) สภาองค์การบริหารส่วนต าบล มีสมาชิกมาจากการเลือกตั้งของแต่ละ
หมู่บา้นๆ  ละ 2 คน มีวาระ 4 ปี (มาตรา 45) 
    อ านาจหน้าทีข่ององค์การบริหารส่วนต าบล 
    องค์การบริหารส่วนต าบลมีอ านาจหน้าท่ีในการพฒันาต าบลทั้งในด้าน
เศรษฐกิจ สังคม และวฒันธรรม และภายใตบ้งัคบัแห่งกฎหมาย องคก์ารบริหารส่วนต าบลมีหนา้ท่ี
ตอ้งท าในเขตองคก์ารบริหารส่วนต าบล ดงัต่อไปน้ี (มาตรา 67) 
    (1) จดัใหมี้และบ ารุงรักษาทางน ้าและทางบก 
    (2) รักษาความสะอาดของถนน ทางน ้ า ทางเดิน และท่ีสาธารณะ รวมทั้ง
ก าจดัมูลฝอยและส่ิงปฏิกลู 
    (3) ป้องกนัโรคและระงบัโรคติดต่อ 
    (4) ป้องกนัและบรรเทาสาธารณภยั 
    (5) ส่งเสริมการศึกษา ศาสนา และวฒันธรรม 
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    (6) ส่งเสริมการพฒันาสตรี เด็ก เยาวชน ผูสู้งอาย ุและผูพ้ิการ 
    (7) คุม้ครอง ดูแล และบ ารุงรักษาทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้ม 
    (8) บ ารุงรักษาศิลปะ จารีตประเพณี ภูมิปัญญาทอ้งถ่ิน และวฒันธรรมอนัดี 
ของทอ้งถ่ิน 
    (9) ปฏิบติัหนา้ท่ีอ่ืนตามท่ีทางราชการมอบหมาย โดยจดัสรรงบประมาณ 
หรือบุคลากรใหต้ามสมควร 
    นอกจากน้ีภายใตบ้งัคบัแห่งกฎหมาย องค์การบริหารส่วนต าบลอาจจดัท า
กิจการในเขตองคก์ารบริหารส่วนต าบล ดงัต่อไปน้ี (มาตรา 68) 
    (1) ใหมี้น ้าเพื่อการอุปโภค บริโภค และการเกษตร 
    (2) ใหมี้น ้าและบ ารุงการไฟฟ้าหรือแสงสวา่งโดยวธีิอ่ืน 
    (3) ใหมี้การบ ารุงรักษาทางระบายน ้า 
    (4) ใหมี้และบ ารุงสถานท่ีประชุม การกีฬา การผกัผอ่นหยอ่นใจ และ 
สวนสาธารณะ 
    (5) ใหมี้และส่งเสริมกลุ่มเกษตรกรและกิจการสหกรณ์ 
    (6) ส่งเสริมใหมี้อุตสาหกรรมในครอบครัว 
    (7) บ ารุงและส่งเสริมการประกอบอาชีพของราษฎร 
    (8) การคุม้ครองดูแลและรักษาทรัพยสิ์นอนัเป็นสาธารณสมบติัของแผน่ดิน 
    (9) หาผลประโยชน์จากทรัพยสิ์นขององคก์ารบริหารส่วนต าบล 
    (10) ใหมี้ตลาด ท่าเทียบเรือ และท่าขา้ม 
    (11) กิจการเก่ียวกบัการพาณิชย ์
    (12) การท่องเท่ียว 
    (13) การผงัเมือง 
   4) เมืองพทัยา 
    เมืองพทัยา เป็นองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินรูปแบบพิเศษจดัตั้ งข้ึนโดย
พระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการเมืองพทัยา พ.ศ. 2542 เมืองพทัยามีโครงสร้าง ประกอบดว้ย
นายกเมืองพทัยาและสภาเมืองพทัยา (มาตรา 8) ดงัน้ี 
    (1) นายกเมืองพัทยา มาจากการเลือกตั้งโดยตรงของราษฎรในเขต เมือง
พทัยา (มาตรา 41) มีวาระ 4 ปี (มาตรา 45) 
    (2) สภาเมืองพัทยา ประกอบด้วยสมาชิก 24 คน มาจากการเลือกตั้งโดย
ราษฎรในเขตเมืองพทัยา (มาตรา  9) มีวาระ 4 ปี (มาตรา 15) 
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    อ านาจหน้าทีข่องเมืองพทัยา 
    เมืองพทัยามีอ านาจหน้าท่ีด าเนินการในเขตเมืองพทัยาในเร่ืองดงัต่อไปน้ี
(มาตรา  62) 
    (1) การรักษาความสงบเรียบร้อย 
    (2) การส่งเสริมและรักษาคุณภาพส่ิงแวดลอ้มและทรัพยากรธรรมชาติ 
    (3) การคุม้ครองและดูแลรักษาทรัพยสิ์นอนัเป็นสาธารณสมบติัของแผน่ดิน 
    (4) การวางผงัเมืองและการควบคุมการก่อสร้าง 
    (5) การจดัการเก่ียวกบัท่ีอยูอ่าศยัและปรับปรุงแหล่งเส่ือมโทรม 
    (6) การจดัการจราจร 
    (7) การรักษาความสะอาดและความเป็นระเบียบเรียบร้อยของบา้นเมือง 
    (8) การก าจดัมูลฝอยและส่ิงปฏิกลู  และการบ าบดัน ้าเสีย 
    (9) การจดัใหมี้น ้าสะอาดหรือน ้าประปา 
    (10) การจดัใหมี้การควบคุมท่าเทียบเรือ  และท่ีจอดรถ 
    (11) การจดัให้มีการควบคุมอนามยัและความปลอดภยัในร้านจ าหน่าย
อาหาร โรงมหรสพ  และสถานบริการอ่ืน 
    (12) การควบคุมและการส่งเสริมการท่องเท่ียว 
    (13) การบ ารุงรักษาศิลปะ จารีตประเพณี ภูมิปัญญาทอ้งถ่ิน และวฒันธรรม
อนัดีของทอ้งถ่ิน 
    (14) อ านาจหน้าท่ีอ่ืนตามท่ีกฎหมายก าหนดให้เป็นของเทศบาลนครหรือ
ของเมืองพทัยา 
   5) กรุงเทพมหานคร 
    กรุงเทพมหานคร เป็นองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินรูปแบบพิเศษ จดัตั้งข้ึน
โดยพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 
    กรุงเทพมหานคร มีโครงสร้าง ดงัน้ี (มาตรา  9) 
    (1) ผู้ว่าราชการกรุงเทพมหานคร  มาจากการเลือกตั้งโดยตรงของราษฎร
(มาตรา 44) มีวาระ 4 ปี (มาตรา 47)มีรองผูว้า่ราชการกรุงเทพมหานคร ซ่ึงผูว้า่ราชการแต่งตั้ง 
ไม่เกิน 4 คน (มาตรา 55) เป็นผูช่้วยเหลือ 

(2) สภากรุงเทพมหานคร ประกอบดว้ยสมาชิกสภาเขต ๆ ละ 1 คน 
(มาตรา  11)  มีวาระ 4 ปี (มาตรา  17) 
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    อ านาจหน้าทีข่องกรุงเทพมหานคร 
    ภายในบังคับแห่งกฎหมายอ่ืน กรุงเทพมหานครมีอ านาจหน้าท่ีด าเนิน
กิจการในเขตกรุงเทพมหานครในเร่ืองดงัต่อไปน้ี (มาตรา  89) 
    (1) การรักษาความสงบเรียบร้อยของประชาชน ทั้ งน้ีตามข้อบัญญัติ
กรุงเทพมหานคร  และตามกฎหมายอ่ืนตามท่ีก าหนดใหเ้ป็นอ านาจหนา้ท่ีของกรุงเทพมหานคร 
    (2) การทะเบียนตามท่ีกฎหมายก าหนด 
    (3) การป้องกนัและบรรเทาสาธารณภยั 
    (4) การรักษาความสะอาดและความเป็นระเบียบเรียบร้อยของบา้นเมือง 
    (5) การผงัเมือง 
    (6) การจดัใหมี้และบ ารุงรักษาทางบก  ทางน ้า  และทางระบายน ้า 
    (7) การวศิวกรรมจราจร 
    (8) การขนส่ง 
    (9) การจดัใหมี้และควบคุมตลาด ท่าเทียบเรือ ท่าขา้มและท่ีจอดรถ 
    (10) การดูแลรักษาท่ีสาธารณะ 
    (11) การควบคุมอาคาร 
    (12) การปรับปรุงแหล่งชุมชนแออดัและจดัการเก่ียวกบัท่ีอยูอ่าศยั 
    (13) การจดัใหมี้และบ ารุงรักษาสถานท่ีพกัผอ่นหยอ่นใจ 
    (14) การพฒันาและอนุรักษส่ิ์งแวดลอ้ม 
    (15) บ ารุงรักษาศิลปะ จารีตประเพณี ภูมิปัญญาทอ้งถ่ิน และวฒันธรรม 
อนัดีของทอ้งถ่ิน 
    (16) การสาธารณูปโภค 
    (17) การสาธารณสุข การอนามยัครอบครัว และการรักษาพยาบาล 
    (18) การจดัใหมี้และควบคุมสุสานและฌาปนสถาน 
    (19) การควบคุมการเล้ียงสัตว ์
    (20) การจดัใหมี้และควบคุมการฆ่าสัตว ์
    (21) การควบคุมความปลอดภยั ความเป็นระเบียบเรียบร้อย และการอนามยั
ในโรงมหรสพและสาธารณสถานอ่ืนๆ 
    (22) การจดัการศึกษา 
    (23) การสาธารณูปการ 
    (24) การสังคมสงเคราะห์ 
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    (25) การส่งเสริมการประกอบอาชีพ 
    (26) การส่งเสริมการกีฬา 
    (27) การพาณิชยข์องกรุงเทพมหานคร 
    (28) หน้าท่ีอ่ืนๆ ตามท่ีกฎหมายระบุให้เป็นอ านาจหน้าท่ีของผูว้่าราชการ
จงัหวดั นายอ าเภอ หรือตามท่ีคณะรัฐมนตรี นายกรัฐมนตรี หรือรัฐมนตรีวา่ 
การกระทรวงมหาดไทยมอบหมาย หรือท่ีกฎหมายระบุเป็นหนา้ท่ีของกรุงเทพมหานคร 
    นอกจากน้ีบรรดาอ านาจหนา้ท่ีใดซ่ึงเป็นของส่วนราชการกลาง หรือราชการ
ส่วนภูมิภาคจะมอบให้กรุงเทพมหานครปฏิบติัก็ได ้โดยให้ท าเป็นพระราชกฤษฎีกา กฎกระทรวง
ขอ้บงัคบั  หรือประกาศแลว้แต่กรณี 
 

4. การปกครองระบอบประชาธิปไตย 

 
 4.1 ความน า 
  ค  าว่าประชาธิปไตย มาจากภาษาองักฤษว่า  Democracyแปลว่าการปกครองโดย
ประชาชน60ก าเนิดข้ึนในนครรัฐเอเธนส์ ของกรีกโบราณเม่ือประมาณ  500  ปีก่อนคริสตกาล  
โดยประชาธิปไตยในขณะนั้น  เป็นประชาธิปไตยโดยตรง  (Direct  Democracyกล่าวคือ  ประชาชน
ทั้งหมดของนครรัฐเป็นผูใ้ช้อ  านาจในการปกครองโดยตรงโดยการประชุมร่วมกนัพิจารณาตดัสิน
ปัญหาต่างๆ  ของนครรัฐและเลือกเจา้หน้าท่ีปฏิบติังานของนครรัฐ ประชาชนจะผลดักนัเขา้ด ารง
ต าแหน่งทางการเมืองและการบริหารต่างๆ61  หลงัจากนั้นประชาธิปไตยโดยตรงในนครรัฐเอเธนส์ 
ได้หยุดชะงักไปเป็นเวลานานถึงพันปีเศษ จึงได้เ ร่ิมก่อตั้ งใหม่ในยุโรป ซ่ึง เป็นระบอบ
ประชาธิปไตยแบบทุนนิยม62โดยเร่ิมจากประเทศองักฤษ แลว้แพร่ขยายไปในฝร่ังเศส ภายหลงัการ
ปฏิวติัใหญ่  และในสหรัฐอเมริกา  แลว้แพร่หลายไปทัว่ในยโุรปตะวนัตก 

                                                           
60อุสาห์  โกมลปาณิก“ระบอบการปกครอง”  ในเอกสารการสอนชุดวชิากฎหมายมหาชน  เล่ม 1 หน่วย

ท่ี  4  นนทบุรี สาขาวชิานิติศาสตร์  มหาวทิยาลยัสุโขทยัธรรมาธิราช  2545  หนา้  185    
61วสุิทธ์ิ  โพธ์ิแท่น  ประชาธิปไตย  แนวความคิดและตวัแบบประเทศประชาธิปไตยในอุดมคติ  

กรุงเทพมหานครมหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์  2525  หนา้  20-29  อา้งในอุสาห์  โกมลปาณิก“ระบอบการปกครอง”  

ในเอกสารการสอนชุดวชิากฎหมายมหาชน  เล่ม  1หน่วยท่ี  4  นนทบุรี  สาขาวชิานิติศาสตร์  

มหาวทิยาลยัสุโขทยัธรรมาธิราช  2545  หนา้  185 

62อุสาห์  โกมลปาณิก “ระบอบการปกครอง”  หนา้ 185 
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  ส าหรับประเทศไทย คณะราษฎรไดป้ฏิวติัเปล่ียนแปลงการปกครอง จากระบอบ
สมบูรณาญาสิทธิราช มาเป็นระบอบประชาธิปไตย เม่ือว ันท่ี  24 มิถุนายน 2475 ในสมัย
พระบาทสมเด็จพระปกเกลา้เจา้อยู่หัว  รัชกาลท่ี  7  แต่ก่อนหนา้นั้นในรัชกาลก่อนๆ ของราชวงค์
จกัรีก็มีการเรียกร้องใหพ้ระมหากษตัริยส์ละอ านาจอธิปไตย  เพื่อเปล่ียนรูปแบบการปกครอง  
เป็นแบบประชาธิปไตย 
 4.2 ความหมายและลกัษณะส าคัญของการปกครองแบบประชาธิปไตย 
  นกัวชิาการ ไดใ้หค้วามหมายของการปกครองแบบประชาธิปไตย ดงัน้ี 
  กมล  สมวเิชียร63เห็นวา่  ระบอบการปกครองแบบประชาธิปไตยตามความหมายท่ี
เขา้ใจกนัในปัจจุบนั คือการปกครองท่ีมีหลกัเกณฑข์ั้นต ่าสุด 3 ประการ คือ 

1. ผูป้กครอง จะตอ้งไดรั้บความยนิยอมจากผูใ้ตป้กครอง 
   การให้ความยินยอมของผูใ้ตป้กครอง แสดงออกโดยการเลือกตั้ง อาจเลือกตั้ง
ผูป้กครองโดยตรง เช่น เลือกตั้ งประธานาธิบดี หรืออาจเลือกตั้ งนายกรัฐมนตรีโดยอ้อมผ่าน
สมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎร รวมทั้งการแสดงความยนิยอมผา่นการลงประชามติ เป็นตน้ 

2. ผูใ้ตป้กครอง จะตอ้งมีสิทธิเปล่ียนตวัผูป้กครองไดเ้ป็นคร้ังคราว 
   เป็นการพิสูจน์ให้เห็นว่า ผูป้กครองเป็นเพียงตวัแทนท่ีใช้อ านาจแทนปวงชน
มิใช่เป็นตวัอ านาจนั้นเอง การเป็นตวัแทนหรือเป็นรัฐบาลนั้น มีฐานะเพียงชัว่คราวเท่านั้น เม่ือหมด
วาระผูป้กครองตอ้งมาเสนอตวัให้ผูใ้ตป้กครองพิจารณาว่า สมควรให้ด ารงต าแหน่งต่อหรือไม่
แสดงถึงอ านาจอนัมีโดยไม่ส้ินสุดของปวงชน แต่อ านาจของผูป้กครองส้ินสุดได ้

3. สิทธิมนุษยชนขั้นมูลฐานของประชาชน  จะตอ้งไดรั้บการปกป้องคุม้ครอง 
   นอกจากประชาชนจะมีสิทธิเลือกหรือให้ความยินยอม  หรือเปล่ียนตวัผูแ้ทน
ไดเ้ป็นคร้ังคราวแลว้  ยงัมีสิทธิท่ีจะไม่ถูกล่วงละเมิดสิทธิมนุษยชนอนัส าคญัของประชาชน แมเ้พียง
ระยะเวลาอนัสั้ น  จึงต้องมีมาตรการท่ีจะป้องกันมิให้ฝ่ายรัฐบาลเข้าไปใช้อ านาจละเมิดสิทธิ 
เสรีภาพของประชาชนอยา่งมีประสิทธิภาพ 
 
 
 

                                                           
63กมล  สมวเิชียร ประชาธิปไตยกบัสงัคมไทย กรุงเทพมหานคร ไทยวฒันาพาณิช 2520 หนา้ ก อา้งใน 

อุสาห์  โกมลปาณิก “ระบอบการปกครอง” ในเอกสารการสอนชุดวชิากฎหมายมหาชน เล่ม 1 หน่วยท่ี 4 นนทบุรี 

สาขาวชิานิติศาสตร์  



65 

 
  วิสุทธ์ิ  โพธ์ิแท่น64เห็นว่า  ระบอบประชาธิปไตย  หมายถึง  ระบอบการเมืองการ
ปกครองรูปหน่ึงท่ีมีรัฐบาลรับผดิชอบ  และสนองตอบต่อความตอ้งการของประชาชน 
  สุขุม  นวลสกุล65  อธิบายว่า  การปกครองท่ีเป็นประชาธิปไตย คือ รูปแบบการ
ปกครองท่ียึดถืออ านาจอธิปไตยเป็นของปวงชนและลักษณะส าคัญของการปกครองแบบ
ประชาธิปไตยอาจศึกษาตามหวัขอ้ดงัน้ี 
  รัฐบาล อดีตประธานาธิบดี Abraham Lincoln ของสหรัฐอเมริกา กล่าววา่  “รัฐบาล
ประชาธิปไตย คือ รัฐบาลของประชาชน โดยประชาชน และเพื่อประชาชน” 
  รัฐบาลของประชาชน หมายถึง การท่ีประชาชนอยูใ่นฐานะเป็นเจา้ของรัฐบาล คือ
มีส่วนร่วมในการก าหนดและเปล่ียนแปลงผูป้กครอง  รวมทั้งประชาชนมีความผูกพนัและรู้สึกว่า
ตนเป็นเจา้ของระบอบการปกครอง ซ่ึงรัฐบาลตอ้งมาจากการสนบัสนุนหรือเลือกตั้งของประชาชน 
  รัฐบาลโดยประชาชน หมายความว่า  ประชาชนทุกคนมีสิทธิท่ีจะเป็นผูป้กครอง
หากไดรั้บเสียงสนบัสนุนจากประชาชน  โดยไม่จ  ากดัอยูใ่นชนชั้นหรือกลุ่มชนใด โดยเฉพาะทุกคน
ไดรั้บโอกาสเท่าเทียมกนั  แมจ้ะมีการก าหนดคุณวฒิุ  และวยัวฒิุนานา  ประการ หากการก าหนดนั้น
เป็นคุณสมบติัท่ีไม่เกินความสามารถท่ีจะแสวงหาหรือท าใหส้ าเร็จได ้
  รัฐบาลเพื่อประชาชน หมายความวา่ รัฐบาลหรือคณะบุคคลท่ีข้ึนปกครองประเทศ
ตอ้งมีจุดประสงค์เพื่อความผาสุกของปวงชน ในระบอบประชาธิปไตยตอ้งมีการก าหนดวาระใน
การด ารงต าแหน่งของผูป้กครอง เพื่อจะได้เป็นหลักประกันว่าผูป้กครองจะต้องปกครอง เพื่อ
ประชาชน  หากผนัแปรจากจุดหมายน้ีประชาชนจะไดมี้โอกาสเปล่ียนตวัผูป้กครองผา่นการเลือกตั้ง
เม่ือวาระการด ารงต าแหน่งส้ินสุดลง 
  ทั้งน้ี รัฐบาลท่ีจะเป็นประชาธิปไตย ตอ้งมีลกัษณะครบทั้ง 3 ประการ คือ ไดรั้บ
การเลือกตั้งจากประชาชน ทุกคนไดรั้บโอกาสในการเสนอตวัเขา้รับการเลือกตั้ง และรัฐบาลนั้นมี
วาระการด ารงต าแหน่งไม่นานจนเกินไป 
 
 
 
 

                                                           
64วสุิทธ์ิ  โพธ์ิแท่น  ประชาธิปไตยแนวความคิดและตวัแบบประเทศประชาธิปไตยในอุดมคติ หนา้ 194 

65สุขมุ  นวลสกลุ  การเมืองและการปกครองไทย  หนา้  16 - 17 
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  บรรพต  วีระสัย66อธิบายว่า ประชาธิปไตย ได้แก่ ระบบการปกครองซ่ึงเน้นใน
เร่ืองความเสมอภาค กล่าวคือ เปิดโอกาสใหทุ้กคนเป็นผูน้ าโดยทดัเทียมกนั 
  การปกครองระบอบประชาธิปไตย จะตอ้งมีการเปล่ียนหรือหมุนเวียนผูน้ า จะไม่
ยอมให้ผูใ้ดเป็นนายกรัฐมนตรีตลอดกาล หรือเป็นผูแ้ทนตลอดกาล จึงมีการก าหนดวาระแห่งการ
ด ารงต าแหน่งไว ้และผูท่ี้มีโอกาสเป็นผูน้ าจะตอ้งไม่มีการจ ากดัวา่ตอ้งเป็นผูท่ี้มีชาติตระกูลสูงหรือมี
ฐานะดี สิทธิประชาธิปไตยถือวา่ทุกคนเท่าเทียมกนั และควรมีโอกาสในการเป็นผูน้ าได ้ประเด็น
ส าคญัอยูท่ี่วา่จะมีผูนิ้ยมลงคะแนนเสียงใหห้รือไม่ 
  นอกจากน้ี ยงัมีผูก้ล่าวถึงความหมายของ  ประชาธิปไตยไว ้อาทิ ประชาธิปไตย 
คือ การปกครองโดยประชาชนหรือการปกครองโดยอ านาจอยู่ท่ีประชาชน67 และประชาธิปไตย  
หมายถึง ระบบการเมืองหรือรูปแบบการปกครองอย่างหน่ึงท่ีผูป้กครองตอ้งไดรั้บการยินยอมจาก 
ผูท่ี้ถูกปกครอง ซ่ึงผูท่ี้ถูกปกครองมีสิทธิเปล่ียนตวัผูป้กครองได้ในโอกาสอนัควร นอกจากนั้น
บุคคลแต่ละคนท่ีถูกปกครองจะตอ้งไดรั้บการคุม้ครอง  หรือมีสิทธิมนุษยชนขั้นพื้นฐาน68 
  จากความหมายและลกัษณะส าคญัของการปากครองแบบประชาธิปไตยในทศันะ
ของนกัวชิาการดงักล่าวขา้งตน้ อาจกล่าวโดยสรุปไดว้า่ การปกครองแบบประชาธิปไตย คือ 
การปกครองท่ียึดถืออ านาจอธิปไตยเป็นของปวงชน เป็นการปกรองของประชาชน โดยประชาชน
และเพื่อประชาชน โดยค านึงถึงสิทธิมนุษยชนขั้นพื้นฐาน  และความเสมอภาคของประชาชาน 
รับฟังและเคารพเสียงของประชาชน 
 4.3 องค์ประกอบของการปกครองแบบประชาธิปไตย 
  การเลือกตั้ง เป็นองคป์ระกอบท่ีส าคญัท่ีสุดของการปกครองแบบประชาธิปไตย69 
เพราะถือว่าอ านาจอธิปไตยหรืออ านาจสูงสุดในการปกครองประเทศเป็นของประชาชน แต่
เน่ืองจากประชาชนของแต่ละประเทศมีเป็นจ านวนมาก การท่ีจะให้ประชาชนผูเ้ป็นเจา้ของอ านาจ
อธิปไตยมาใชอ้ านาจดว้ยตนเองทั้งหมดยอ่มเป็นไปไม่ได ้จึงตอ้งจดัให้มีระบบการเลือกตั้งตวัแทน
เขา้ไปใช้อ านาจแทน การเลือกตั้งเป็นวิธีการท่ีประชาชนเจา้ของอ านาจอธิปไตยมอบอ านาจให้แก่

                                                           
66Harold Lasswell and Abram  Kaplan , Power and Society , Viking press , 1962 , P.225  อา้งใน  

บรรพต  วรีะสยั  รัฐศาสตร์ทัว่ไป  กรุงเทพมหานคร  มหาวทิยาลยัรามค าแหง  2523  หนา้  70-71 
67กรมการปกครอง  คู่มือวทิยากรแกนน า  ระดบัจงัหวดั  อ าเภอ  และอาสาสมคัรตน้แบบประชาธิปไตย  

กรุงเทพมหานคร อาสารักษาดินแดน  2552  หนา้  2 
68กรมการพฒันาชุมชน  กรณีศึกษาระบอบประชาธิปไตย  กรุงเทพมหานคร  อาสารักษาดินแดน  2549  

หนา้  3 
69อุสาห์ โกมลปาณิก  “ระบอบการปกครอง”  หนา้ 196 และ 203 
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บุคคลท่ีมีความรู้ ความสามารถ มีความสนใจ เขา้ไปท าหน้าท่ีปกครองประเทศแทนตน และเป็น 
การแสดงให้เห็นวา่  ประชาชนมีส่วนร่วมในการปกครองประเทศ  นอกจากน้ียงัเป็นวิธีท่ีจะท าให้
ความสัมพนัธ์ระหวา่งผูใ้ชอ้  านาจปกครองกบัประชาชนเป็นไปดว้ยความราบร่ืน  ทั้งยงัเป็นวิธีการ
อบรมความรู้ทางการเมืองอยา่งดียิง่อยา่งหน่ึง70 
  การเลือกตั้งมีวตัถุประสงคห์ลกั คือ การเลือกตวัแทนเขา้ไปท าหน้าท่ีบริหารและ
ออกกฎหมาย เป็นวิถีทางเดียวท่ีสามารถเลือกผูป้กครองได้ตรงตามเจตนารมณ์ของประชาชน 
ส่วนใหญ่ จึงกล่าวได้ว่า การปกครองในระบอบประชาธิปไตยต้องมีการเลือกตั้ง เป็นวิธีการท่ี
ประชาชนใช้ควบคุมการท าหน้าท่ีของผูแ้ทน  เพราะผูแ้ทนตอ้งท าหน้าท่ีท่ีไดรั้บมอบหมายโดยมี
ความรับผดิชอบต่อประชาชนผูเ้ลือกตั้งโดยตรง71 
  การเลือกตั้งเป็นวิธีท่ีดีท่ีสุดหรือเลวน้อยท่ีสุดท่ีจะให้คนส่วนใหญ่ไดมี้ส่วนร่วม
หรือมีบทบาทในการปกครองประเทศตามระบอบประชาธิปไตย72การเลือกตั้งตอ้งมีโดยสม ่าเสมอ
เพื่อเป็นหลกัประกันให้รัฐบาลปกครองเพื่อประชาชน และการเลือกตั้งท าให้ผูป้กครองมีความ
ผูกพนักับราษฎรหรือผูถู้กปกครอง รวมทั้งประชาชนจะได้รับความส าคญัจากผูป้กครองเสมอ  
เพราะผูป้กครองตอ้งอาศยัการสนบัสนุนจากประชาชน73 
  หลกัเกณฑ์ส าคัญของการเลอืกตั้ง 
  การเลือกตั้งท่ีถือวา่เป็นการเลือกตั้งตามระบอบประชาธิปไตย  และแสดงออกถึง
การยนิยอมของประชาชน ตอ้งเป็นไปตามหลกัเกณฑด์งัน้ี74 

1. หลกัอสิระแห่งการเลอืกตั้ง 
   หลกัอิสระแห่งการเลือกตั้งคือกระท าโดยเสรี ไม่มีการบงัคบัขู่เขญ็ จา้งวาน  
ใชอิ้ทธิพลหรือผลประโยชน์ใดๆ ประชาชนมีอิสระในการตดัสินใจไปตามเจตนารมณ์ของตน 

2. หลกัการเลอืกตั้งตามก าหนด  เวลา 
   หลกัการเลือกตั้งตามก าหนด เวลา หมายความวา่ ตอ้งมีการก าหนดระยะเวลาท่ี
ประชาชนจะไดใ้ชสิ้ทธิเลือกตั้งของตนไวแ้น่นอน วา่จะมีการเลือกตั้งเม่ือใดบา้ง ก าหนดเวลาตอ้ง
ไม่ห่างเหินเกินไป เพราะผูแ้ทนราษฎรจะห่างเหินจากเจตนารมณ์ของประชาชนและท าให้
ประชาชนควบคุมตวัแทนของตนไม่ได ้ ตอ้งมีการก าหนดวาระในการด ารงต าแหน่งของผูแ้ทนไว้

                                                           
70อุสาห์ โกมลปาณิก  “ระบอบการปกครอง”  หนา้ 198 
71จกัษ ์ พนัธ์ชูเพชร  รัฐศาสตร์  กรุงเทพมหานคร  มายดพ์บัลิซซ่ิง  2555  หนา้  129 
72สุขมุ  นวลสกลุ  การเมืองและการปกครองไทย  หนา้ 303 
73เร่ืองเดียวกนั  หนา้  303 
74อุสาห์ โกมลปาณิก  “ระบอบการปกครอง”  หนา้ 198 
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ให้แน่นอน หากผูแ้ทนไม่ปฏิบติัตามท่ีเคยสัญญากบัประชาชนไว ้ประชาชนจะเลือกตั้งผูอ่ื้นไปท า
หน้าท่ีแทนต่อไป และการก าหนดวาระไวจ้ะท าให้ผูท่ี้ได้รับเลือกตั้งท าหน้าท่ีของตนขณะด ารง
ต าแหน่งอยา่งดีท่ีสุด  เพื่อใหไ้ดรั้บเลือกตั้งอีกในสมยัต่อไป 

3. หลกัการเลอืกตั้งอย่างแท้จริง 
   หลกัการเลือกตั้งอยา่งแทจ้ริง หมายความว่า ไม่ใช่การเลือกตั้งจอมปลอมมีกฎ
กติกา รวมทั้งเปิดโอกาสให้ผูท่ี้ตอ้งการลงสมคัรรับเลือกตั้งทุกคนสามารถลงสมคัรได้ แม้จะมี
ความคิดเห็นทางการเมืองท่ีแตกต่างกนั โดยใชเ้สียงของประชาชนเป็นเคร่ืองตดัสิน 

4. หลกัการออกเสียงทัว่ไป 
   หลักการออกเสียงทั่วไป ต้องเป็นการเลือกตั้งท่ีเปิดโอกาสให้ประชาชนมี
โอกาสใชสิ้ทธิเลือกตั้งอยา่งทัว่ถึง ไม่มีขอ้จ ากดักีดกนัเฉพาะกลุ่มใดกลุ่มหน่ึงโดยเฉพาะ 

5. การเลอืกตั้งอย่างเสมอภาค 
   การเลือกตั้งอย่างเสมอภาค หมายความว่า หน่ึงคนมีเสียงเท่ากัน (One man  
One Vote) คะแนนทุกเสียงมีน ้าหนกัเท่ากนั 

6. หลกัการลงคะแนนลับหรือวิธีการลงคะแนนเสียงอสิระอย่างอื่น 
   หลกัการลงคะแนนลบัหรือวธีิการลงคะแนนเสียงอิสระอยา่งอ่ืน ไดแ้ก่  
การลงคะแนนท่ีเฉพาะเจา้ตวัเท่านั้น ท่ีรู้วา่ลงคะแนนใหผู้ใ้ด เพื่อมิใหมี้การซ้ือสิทธ์ิ ขายเสียง  
บงัคบัข่มขู่ 
 4.4 การเลอืกตั้งกบัการมีส่วนร่วมของประชาชน 
  จักษ์  พนัธ์ชูเพชร75  อธิบายวา่  การมีส่วนร่วมทางการเมืองของประชาชน  ถือเป็น
ปัจจยัส าคญัท่ีมีผลต่อเสถียรภาพของการปกครองเกือบทุกระบอบ การมีส่วนร่วมทางการเมืองใน
ระบอบประชาธิปไตยนั้นจะเปิดโอกาสใหป้ระชาชนมีส่วนร่วมในหลายรูปแบบ รวมทั้งการใชสิ้ทธิ
ในการออกเสียงเลือกตั้ง  ซ่ึงปัจจุบนัประเทศท่ีมีการปกครองระบอบประชาธิปไตยทุกประเทศได้
ใหก้ารยอมรับ และเปิดโอกาสให้ประชาชนมีสิทธิในการลงคะแนนเสียงเลือกตั้งไดอ้ยา่งเสมอภาค  
เพราะการเลือกตั้งเป็นการแสดงออกซ่ึงความเป็นเจา้ของอ านาจอธิปไตย ของประชาชนท่ีมอบ
อ านาจใหต้วัแทนไปท าหนา้ท่ีแทนตน 
  จากความเห็นของนกัวชิาการดงักล่าว อาจสรุปไดว้า่ การมีส่วนร่วมของประชาชน
ในทางการเมืองการปกครอง โดยเฉพาะการมีส่วนร่วมของประชาชนในระบอบประชาธิปไตย มีผล
ท าให้การบริหารงานของรัฐบาลประสบผลส าเร็จ  และมีเสถียรภาพ  เพราะเป็นการเปิดโอกาสให้

                                                           
75 จกัษ ์ พนัธ์ชูเพชร  รัฐศาสตร์  หนา้  196 
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ประชาชนไดแ้สดงออกซ่ึงความเป็นเจา้ของอ านาจอธิปไตย  ทั้งในการให้ความร่วมมือ สนบัสนุน
การตรวจสอบการด าเนินงานของภาครัฐ 
 

5. ความสัมพนัธ์ระหว่างราชการบริหารส่วนภูมภิาคกบัราชการบริหารส่วนท้องถิ่น 
 
 มานิตย์  จุมปา76 เห็นว่า ราชการบริหารส่วนภูมิภาคมีวามสัมพนัธ์กบัราชการบริหาร
ส่วนทอ้งถ่ิน ในทางกฎหมาย โดยกฎหมายจะก าหนดใหร้าชการบริหารส่วนภูมิภาค มีอ านาจหนา้ท่ี
ในการก ากบัดูแลองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน  แต่ตอ้งท าเท่าท่ีจ  าเป็นตามท่ีกฎหมายบญัญติั 
 ตามความเห็นของนกัวิชาการดงักล่าวน้ี  พอจะสรุปไดว้า่  ราชการบริหารส่วนภูมิภาค
ในฐานะตวัแทนของราชการบริหารส่วนกลาง  มีอ านาจตามท่ีกฎหมายบญัญติัในการก ากบัดูแล 
องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน แต่ต้องท าเท่าท่ีจ  าเป็นภายใต้บทบัญญัติในรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจกัรไทย ฉบบั พ.ศ.  2550  ท่ีก าหนดให้รัฐจะตอ้งให้ความเป็นอิสระแก่ องค์กรปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ินตามหลกัแห่งการปกครองตนเองตามเจตนารมณ์ของประชาชนในทอ้งถ่ิน โดยตอ้ง
ค านึงถึงหลกัของความเป็นราชอาณาจกัรอนัหน่ึงอนัเดียวกนั  จะแบ่งแยกมิได ้(มาตรา  281)  
ซ่ึงเป็นไปตามหลกักระจายอ านาจปกครองท่ีราชการบริหารส่วนทอ้งถ่ิน  จะมีอิสระในการปกครอง
ตนเองตามสมควร ภายใตก้ารก ากบัดูแลของราชการบริหารส่วนกลาง แต่การก ากบัดูแลนั้นจะตอ้ง
กระท าเท่าท่ีจ  าเป็นและมีหลักเกณฑ์ วิธีการ และเง่ือนไขท่ีชัดเจน สอดคล้องและเหมาะสมกับ
รูปแบบขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน ทั้งน้ี ตามท่ีกฎหมายบญัญติั โดยต้องเป็นไปเพื่อการ
คุ้มครองประโยชน์ของประชาชนในท้องถ่ินหรือประโยชน์ของประเทศเป็นส่วนรวมและจะ
กระทบถึงสาระส าคญัแห่งหลกัการปกครองตนเองตามเจตนารมณ์ของประชาชนในทอ้งถ่ิน  หรือ
นอกเหนือจากท่ีกฎหมายบญัญติัไวมิ้ได้ (มาตรา 282 วรรคแรก) นอกจากความสัมพนัธ์ในทาง
กฎหมายแลว้  กล่าวส าหรับพื้นท่ีของต าบล หมู่บา้น ซ่ึงมีทั้งราชการบริหารส่วนภูมิภาคและทอ้งถ่ิน
อยู่ดว้ยกนั  ยงัมีความสัมพนัธ์กนัในดา้นของการประสานและปฏิบติังานร่วมกนัของทั้ง 2 องค์กร
ดว้ย โดยในส่วนของราชการบริหารส่วนภูมิภาค จะมีก านนั ผูใ้หญ่บา้น ซ่ึงเป็นผูท่ี้อยู่ใกล้ชิดกบั
ประชาชนในต าบลหมู่บา้นตลอดเวลา เป็นตวัแทนของราชการบริหารส่วนกลางในการประสาน
และปฏิบติังานร่วมกบัทอ้งถ่ิน ท าใหก้ารท างานมีการประสานงานและสนบัสนุนส่งเสริมซ่ึงกนัและ
กนัมากข้ึน 
 

                                                           
76มานิตย ์ จุมปา  ค  าอธิบายกฎหมายปกครองวา่ดว้ยการจดัระเบียบราชการบริหาร หนา้  369-374 



70 

6. แนวความคดิเกีย่วกบัก านัน ผู้ใหญ่บ้าน 
 
 อิศรา  ทองธวัช77กล่าวว่า จุดแตกหักอยู่ท่ีหมู่บา้น หากมองว่าประเทศไทยมีการแบ่ง
พื้นท่ีการปกครองเป็นจงัหวดั อ าเภอ ต าบล และหมู่บา้นแลว้ กิจกรรมจะอยูท่ี่หมู่บา้นเพราะทุกคน
จะอยู่ในหมู่บา้น ใช้ชีวิตในหมู่บา้น เหตุการณ์ต่างๆ จึงเกิดข้ึนท่ีหมู่บ้าน การจดัการทุกอย่างให้
ส าเร็จผล จะตอ้งเร่ิมท่ีหมู่บา้น ขณะท่ีต าบล อ าเภอ จงัหวดั เป็นเพียงนามธรรม หรือเพื่อใชอ้  านาจ
ปกครองเท่านั้น 
 สมศักดิ์   สุวรรณสุจริต78เห็นว่า ในส่วนของกระทรวงมหาดไทย บุคลากรและ
เจา้หน้าท่ีท่ีอยู่ในระดับล่างสุด คือ ก านัน ผูใ้หญ่บ้าน ซ่ึงมีหน้าท่ีในการ “บ าบดัทุกข์ บ ารุงสุข” 
เพราะก านัน ผู ้ใหญ่บ้าน มีความใกล้ชิดกับพี่น้องประชาชนมากท่ีสุด และเน่ืองจาก ก านัน
ผูใ้หญ่บา้น เป็นทรัพยากรบุคคลท่ีมีคุณค่าในสถานการณ์ของความไม่สงบเรียบร้อยในจงัหวดั
ชายแดนภาคใต้ กรมการปกครองจะเน้นในเร่ืองการสร้างขวญั ก าลังใจ การพฒันาศักยภาพ 
ในการปฏิบัติหน้าท่ีของก านัน ผูใ้หญ่บ้าน การท่ีกรมการปกครองตกลงท าความร่วมมือกับ
มหาวิทยาลัยสุโขทยัธรรมาธิราช (มสธ.) ในการจดัให้มีหลักสูตรรัฐประศาสนศาสตรบณัฑิ ต
วิชาเอกการบริหารการปกครองทอ้งท่ี  ก็เป็นอีกแนวทางหน่ึงในการท่ีจะเพิ่มองคค์วามรู้ และหลกั
ในการคิดการท างานในการปฏิบติังานในพื้นท่ีของก านนั ผูใ้หญ่บา้น 
 วงศ์ศักดิ์  สวสัดิพาณชิย์79เห็นวา่  นอกจากก านนั  ผูใ้หญ่บา้นจะมีบทบาทอ านาจหนา้ท่ี
ตามท่ีกฎหมายก าหนดไวแ้ลว้ ก านนั ผูใ้หญ่บา้น ยงัมีบทบาทหน้าท่ีในด้านอ่ืน ซ่ึงเป็นบทบาทท่ี
ส าคัญท่ีสุดมากกว่าด้านใดๆ คือ การเป็น “ผูน้ าธรรมชาติของชุมชน” ซ่ึงมิใช่หน้าท่ีอย่างเป็น
ทางการ ก านนั ผูใ้หญ่บา้น มีบทบาทความเป็นผูน้ าของต าบล หมู่บา้น อยา่งสมบูรณ์มากท่ีสุดกว่า
ต าแหน่งใดๆ ในพื้นท่ี ไม่ว่าจะทางสถานะตามกฎหมายท่ีมีรองรับอย่างชัดเจน ไม่ว่าจะในฐานะ
ความเป็นตวัแทนของรัฐ ในการสนบัสนุนช่วยเหลือการท างานของหน่วยงานราชการ หรือองคก์ร
อ่ืนๆ ท่ีเขา้ไปปฏิบติังานในพื้นท่ีหรืองานใดๆ  ท่ีถูกร้องขอ  ไม่วา่จะในฐานะผูน้ าชุมชนท่ีตอ้งดูแล

                                                           
77อิศรา  ทองธวชั  “ก านนั  ผูใ้หญ่บา้นของเรา” ใน อิศรา ทองธวชั บรรณาธิการเทศาภิบาล  

กรุงเทพมหานคร อาสารักษาดินแดน 2552  หนา้  24 

78สมศกัด์ิ  สุวรรสุจริต  “บทบาทก านนั  ผูใ้หญ่บา้นกบัความมัน่คง”  ใน  อิศรา  ทองธวชั  บรรณาธิการ

เทศาภิบาล  กรุงเทพมหานคร  อาสารักษาดินแดน  2552  หนา้  16-17 
79วงคศ์กัด์ิ  สวสัดิพาณิชย ์ “ก านนั  ผูใ้หญ่บา้น  ผูบู้รณาการงานทอ้งท่ี”  ใน  วรัีส  ประเศรษฐ  

บรรณาธิการเทศาภิบาล  กรุงเทพมหานคร  อาสารักษาดินแดน  2552  หนา้  20-23 
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ทุกขสุ์ขของลูกบา้น ตลอดจนการอ านวยความสะดวก การให้ค  าปรึกษา และการวา่กล่าวตกัเตือน
เพื่อรักษาความสงบเรียบร้อยและศีลธรรมอนัดีในหมู่บา้น รวมถึงการระดมความร่วมมือในการท า
กิจกรรมต่างๆ เพื่อประโยชน์สุขร่วมกนัของชุมชน 
 ตามแนวความคิดดงักล่าว พอจะสรุปไดว้่า ก านนั ผูใ้หญ่บา้น ซ่ึงมีอ านาจหน้าท่ีตาม
กฎหมายและเป็นผูน้ าทางธรรมชาติของชุมชน  เป็นตวัแทนของรัฐบาลท่ีอยูใ่กลชิ้ดกบัประชาชนใน
ระดบัล่างสุด ท าหน้าท่ีบ าบดัทุกข์บ ารุงสุข และช่วยเหลือสนบัสนุนการท างานของทุกหน่วยงาน  
ท าให้ภารกิจต่างๆ  ในต าบลและหมู่บา้นประสบความส าเร็จ  น าไปสู่ความส าเร็จในระดบัประเทศ
ในท่ีสุด 
 

7. การแก้ไขเพิม่เติม พระราชบัญญัติลกัษณะปกครองท้องที ่พระพทุธศักราช 2457 
 เพือ่เพิม่ประสิทธิภาพในการปฏบัิติหน้าทีข่องก านัน ผู้ใหญ่บ้าน80 
 
 พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลา้เจา้อยู่หวั  รัชกาลท่ี 5 ไดท้รงจดัวางระเบียบรูปแบบ
การปกครองระดบัต าบลอย่างเป็นทางการข้ึนคร้ังแรก ในปี  พ.ศ. 2435 โดยให้ราษฎรในหมู่บา้น
คดัเลือกบุคคลในหมู่ราษฎรดว้ยกนัเองให้เป็นผูใ้หญ่บา้น  และให้ผูใ้หญ่บา้นเลือกกนัเองเป็นก านนั
คนหน่ึง ท าหนา้ท่ีเป็นหวัหนา้ราษฎรในหมู่บา้น ต าบลโดยทรงมีพระราชด าริให้ตราพระราชบญัญติั
ลกัษณะปกครองทอ้งท่ี  ร.ศ.116 ข้ึนใชบ้งัคบัทัว่ประเทศเป็นคร้ังแรก  เม่ือวนัท่ี  22  พฤษภาคม ร.ศ.
116 (พ.ศ. 2440) และต่อมาในรัชสมยัพระบาทสมเด็จพระมงกุฎเกลา้เจา้อยูห่วั  รัชกาลท่ี 6 ไดท้รง
ปรับปรุงและประกาศใช้พระราชบญัญติัลกัษณะปกครองทอ้งท่ีพระพุทธศกัราช 2457 ข้ึนบงัคบั
แทนสืบมาจนทุกวนัน้ี 
 ตลอดระยะเวลาท่ีผ่านมาได้มีการปรับปรุงแก้ไขเพิ่มเติมกฎหมายว่าด้วยลักษณะ
ปกครองทอ้งท่ีมาโดยตลอด เพื่อให ้สอดคลอ้งกบัสภาวการณ์ปกครองประเทศในแต่ละยคุสมยั 
 เดิมก านัน ผู ้ใหญ่บ้าน ด ารงต าแหน่งตั้ งแต่ได้รับเลือกไปตลอดชีวิต ต่อมาในปี 
พ.ศ. 2515 ไดมี้การแกไ้ขใหพ้น้จากต าแหน่ง เม่ืออายุครบ 60 ปี และในปี พ.ศ. 2535 ไดมี้การแกไ้ข
ใหอ้ยูใ่นต าแหน่งคราวละ 5 ปี ท าใหก้  านนั ผูใ้หญ่บา้นท่ีเคยเป็นเจา้หนา้ท่ีของรัฐปฏิบติัตวัเป็น 

                                                           
80ส านกับริหารการปกครองทอ้งท่ี  “การแกไ้ขเพ่ิมเติมพระราชบญัญติัลกัษณะปกครองทอ้งท่ี  

พระพทุธศกัราช  2457 ใน สุพีร์พฒัน์  จองพานิช  บรรณาธิการเทศาภิบาล  กรุงเทพมหานคร อาสารักษาดินแดน 

2550  หนา้ 72 - 75 
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นกัการเมือง และตอ้งเขา้ไปอิงแอบกบันกัการเมืองในพื้นท่ี  การท างานขาดความต่อเน่ือง ไม่มีการ
สั่งสมประสบการณ์ ไม่กลา้ปฏิบติัหนา้ท่ีตามกฎหมายอยา่งตรงไปตรงมา  การเลือกบ่อยคร้ังท าให้
เกิดความแตกแยกของราษฎรในหมู่บา้น  ต าบล  และส้ินเปลืองงบประมาณของประเทศ 
 เพื่อให้การปรับปรุงประสิทธิภาพในการปฏิบติัหน้าท่ีของก านนั  ผูใ้หญ่บา้นสัมฤทธ์ิ
ผล  เกิดประโยชน์แก่ประเทศชาติโดยส่วนรวม  กระทรวงมหาดไทยไดเ้สนอร่างพระราชบญัญติั
ลกัษณะปกครองทอ้งท่ี (ฉบบัท่ี..)  พ.ศ....แก้ไขเพิ่มเติมพระราชบญัญติัลกัษณะปกครองทอ้งท่ี 
พระพุทธศกัราช 2457 ให้คณะรัฐมนตรีพิจารณาโดยมีหลกัการส าคญัในการแก้ไขปรับปรุงจาก
พระราชบญัญติัลกัษณะปกครองทอ้งท่ี  พระพุทธศกัราช 2457 ท่ีบงัคบัใชอ้ยูใ่นปัจจุบนั ดงัน้ี 

1. การเข้าสู่ต าแหน่งของก านัน ผู้ใหญ่บ้าน 
  ปรับเปล่ียนวิธีการเลือกผูใ้หญ่บา้น ให้มีกระบวนการกลัน่กรองผูส้มคัร ก่อนให้
ประชาชนเลือก โดยยงัคงเปิดโอกาสใหป้ระชาชนไดมี้ส่วนร่วมในการเลือกผูใ้หญ่บา้นของตนเอง 
  การกลัน่กรองผูส้มคัรจะตอ้งมีการแต่งตั้งคณะกรรมการประกอบไปดว้ยตวัแทน
ภาคราชการและภาคประชาชนตรวจสอบคุณสมบติัท่ีกฎหมายบญัญติัและคุณสมบติัทางดา้นความ
ประพฤติ 
  ส่วนต าแหน่งก านนั ซ่ึงโดยสถานภาพแลว้มิใช่ต าแหน่งท่ีบริการประชาชนโดยตรง
เช่นเดียวกบัผูใ้หญ่บา้น เพราะก านนัท าหน้าท่ีบงัคบับญัชาดูแลผูใ้หญ่บา้นแกไ้ขจากเดิมให้ราษฎร
ทั้งต าบลเป็นผูเ้ลือกเป็น ให้ก านนัมาจากผูใ้หญ่บา้นท่ีผูใ้หญ่บา้นในต าบลนั้นโดยส่วนมากเลือก
ข้ึนมาแทน เพื่อให้เกิดความยอมรับนบัถือกนั  และแกไ้ขปัญหาความแตกแยกของราษฎรในการ
เลือกก านนั 

2. ระยะเวลาการด ารงต าแหน่ง 
  ปรับแกร้ะยะเวลาการด ารงต าแหน่งจากวาระ 5 ปี เป็นให้ด ารงต าแหน่งจนครบอายุ
60  ปี เน่ืองจากก านัน ผู ้ใหญ่บ้าน เป็นเจ้าหน้าท่ีของรัฐมิใช่นักการเมืองท้องถ่ิน โดยมีการ
ประเมินผลการปฏิบติัหนา้ท่ีทุก 5 ปี หากประเมินผลไม่ผา่นจะตอ้งถูกสั่งใหอ้อกจากต าแหน่ง 
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8. อ านาจหน้าทีต่ามกฎหมายอืน่ของก านัน ผู้ใหญ่บ้าน 
 

อ านาจหน้าทีข่องผู้ใหญ่บ้าน 
8.1 เป็นนายทะเบียนรับแจง้ ตาม พระราชบญัญติัการทะเบียนราษฎร 
8.2 เป็นเจา้พนกังานตรวจบตัร ตาม พระราชบญัญติับตัรประจ าตวัประชาชน 
8.3 แนะน าทหารผูห้ลบหนีราชการทหาร ให้กลบัเขา้กรมกอง และจบัทหารกองเกินท่ีไม่

มารับหมายเรียก หรือขาดการตรวจเลือกส่งให้อ าเภอ ตาม พระราชบญัญติัรับราชการทหาร พ.ศ. 2497 
8.4 เป็นเจา้พนกังานป้องกนัภยั ตาม พระราชบญัญติัป้องกนัภยัฝ่ายพลเรือน พ.ศ. 2550 
8.5 อ านาจหนา้ท่ีในฐานะพนกังานฝ่ายปกครองหรือต ารวจ ตาม ประมวลกฎหมายวิธี

พิจารณาความอาญา 
นอกจากน้ี ยงัมีอ านาจหนา้ท่ีตามกฎหมายอ่ืนๆ อีก ไดแ้ก่ กฎหมายวา่ดว้ยการเช่าท่ีดิน

เพื่อเกษตรกรรม กฎหมายวา่ดว้ยป่าไม ้กฎหมายวา่ดว้ยป่าสงวนแห่งชาติ กฎหมายวา่ดว้ยการสงวน
และคุม้ครองสัตวป่์า กฎหมายวา่ดว้ยโรคติดต่อ กฎหมายวา่ดว้ยการก าจดัผกัตบชวา เป็นตน้ 

อ านาจหน้าทีข่องก านัน 
ก านนั จะด ารงต าแหน่งตามกฎหมายทั้งต าแหน่งก านนัของต าบล ควบคู่กบัต าแหน่ง

ผูใ้หญ่บ้านในหมู่บ้านท่ีตนได้รับเลือกให้เป็นผูใ้หญ่บา้น ก านันในฐานะผูใ้หญ่บา้นจึงมีอ านาจ
หนา้ท่ีเช่นเดียวกบัผูใ้หญ่บา้นทัว่ๆ ไปในหมู่บา้นท่ีตนอยูด่ว้ย 

นอกจากน้ี ก านนั ผูใ้หญ่บา้น ยงัมีหนา้ท่ีอ่ืนๆ ในสังคมท่ีมิไดมี้บญัญติัไวใ้นกฎหมายใดๆ 
เช่น การท านุบ ารุงวดั ศาสนสถาน การเป็นผูน้ าแบบพิธี การช่วยเหลือราษฎรในเร่ืองทัว่ๆ ไปเป็นตน้ 
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9. งานวจิัยทีเ่กีย่วข้อง 

 
 นครินทร์  เมฆไตรรัตน์  และคณะ81  พบว่า ก านนั ผูใ้หญ่บา้นมีส่วนช่วยเหลือภารกิจ
การงานของหน่วยงานราชการต่างๆ รวมทั้งท าหน้าท่ีเป็นผูแ้ทนชุมชน ผูแ้ทนขององค์กรภาครัฐ
และผูแ้ทนของนกัการเมืองไปดว้ยในเวลาเดียวกนั 
 ธรรมภณ  จิรธรรมประดับ82  เห็นวา่ ก านนั ผูใ้หญ่บา้น นบัเป็นบุคคลและสถาบนัการ
ปกครองท่ีใกลชิ้ดประชาชนมากท่ีสุดครอบคลุมทัว่ประเทศ และพบว่า ก านนั ผูใ้หญ่บา้น มีอยู่ 3 
สถานะ คือ การเป็นตวัแทนของรัฐ การเป็นตวัแทนของประชาชน และฐานะก่ึงนกัการเมืองหรือก่ึง
ผูแ้ทน 

                                                           
81นครินทร์  เมฆไตรรัตน์  และคณะ  บทบาทอ านาจหนา้ท่ีของก านนั ผูใ้หญ่บา้นและการปกครองทอ้งท่ี

คน้คืน 8  กนัยายน  2555 จาก  http://www.lawreform.go.th 
82ธรรมภณ  จิรธรรมประดบั  ปัญหากฎหมายเก่ียวกบัฐานะของก านนั ผูใ้หญ่บา้นและการออกจาก

ต าแหน่ง  วทิยานิพนธ์ปริญญานิติศาสตรมหาบณัฑิต  สาขาวชิานิติศาสตร์  มหาวทิยาลยัรามค าแหง  2544 คน้คืน
วนัท่ี  20  สิงหาคม  2555  จาก  http://www.dcms.lib.ru.ac.th 



บทที ่3 

การจัดระเบียบบริหารราชการของต่างประเทศ 
 
 
 ดงัท่ีได้กล่าวไวใ้นบทท่ี 2 แล้วว่า ประเทศต่างๆ ทัว่โลก จะจดัรูปแบบในการบริหาร
ราชการแผ่นดิน ใน 3 รูปแบบ คือ ราชการบริหารส่วนกลาง ราชการบริหารส่วนภูมิภาคและราชการ
บริหารส่วนทอ้งถ่ิน บางประเทศอาจใช้ทั้ง 3 รูปแบบ ในขณะท่ีบางประเทศ  ก็จะใช้เพียง 2 รูปแบบ 
ดงันั้น ในการศึกษาคร้ังน้ี เพื่อให้เห็นถึงเคา้โครงของการจดัรูปแบบการปกครองของประเทศท่ีเป็นรัฐ
เด่ียวและใชรู้ปแบบ 3 รูปแบบ และประเทศท่ีใชเ้พียง 2 รูปแบบ จึงไดศึ้กษาการบริหารราชการระดบั
ต าบล หมู่บา้น ของประเทศอินโดนีเซีย ซ่ึงจดัรูปแบบการบริหารราชการแผน่ดิน เป็น 3 รูปแบบ และ
ประเทศฟิลิปปินส์ ซ่ึงจดัรูปแบบการบริหารราชการแผ่นดิน เป็น 2 รูปแบบว่ามีความเหมือนหรือ
ความแตกต่างกนัอย่างไร  กบัได้ศึกษาการบริหารราชการของประเทศมาเลเซีย  ซ่ึงเป็นรัฐรวมและ
จดัรูปแบบการปกครองเป็น 3 รูปแบบซ่ึงทั้ง 3 ประเทศน้ีเป็นประเทศในภูมิภาคเอเชียตะวนัออกเฉียง
ใต้  เช่นเดียวกับไทย  และเป็นประเทศในกลุ่มสมาคมประชาชาติแห่งเอเชียตะวนัออกเฉียงใต ้ 
(Association  of  South  East  Asian  Nations หรือASEAN) ดว้ยกนักบัไทย ซ่ึงจะมีการรวมตวักนัเขา้สู่
ประชาคมเศรษฐกิจอาเซียน (Asean  Economics  Communityหรือ  AEC) ในปี พ.ศ. 2558 น้ีดว้ย 
 นอกจากน้ียงัไดศึ้กษากรณีของประเทศฝร่ังเศส  ซ่ึงเป็นรัฐเด่ียวเช่นเดียวกบัไทยและ
ไทยน าแนวความคิดในเร่ืองหลกัการรวมอ านาจและกระจายอ านาจมาใชใ้นการจดัระเบียบบริหาร
ราชการแผน่ดินของไทย 
 

1. การจดัระเบียบบริหารราชการของประเทศอนิโดนีเซีย 
 
 ประเทศอินโดนีเซีย  เป็นประเทศท่ีอยู่ในภูมิภาคเอเชียตะวนัออกเฉียงใต ้ มีประชากร
ทั้งส้ิน 212.3 ลา้นคน ปกครองดว้ยระบอบประชาธิปไตยระบบประธานาธิบดี มีประธานาธิบดีเป็น
ประมุขของประเทศและประมุขของฝ่ายบริหารเป็นรัฐเด่ียว มีช่ือประเทศเป็นทางการว่าสาธารณรัฐ
อินโดนีเซีย  (Rebublic of  Indonesia)  เมืองหลวงช่ือ  จาการ์ตา  (Jakarta)มีพื้นท่ี  1,904,570 ตาราง
กิโลเมตร ภาษาราชการ คือ บาฮาซาอินโดนีเซีย  (Bahasa  Indonesia)1 

                                                           
1ดนยั  ไชยโยธา  ปรีดา  จนัทจิตต ์ และบุญเทียม  พลายชมภู  ภูมิศาสตร์ทวปีเอเชีย กรุเทพมหานคร 

โอเดียนสโตร์  2548  หนา้  225,234 
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 ประเทศอินโดนีเซีย  เป็นประเทศท่ีมีประชากรและเน้ือท่ีมากท่ีสุดในเอเชียตะวนัออก
เฉียงใต ้ ประกอบดว้ยหมู่เกาะใหญ่นอ้ยรวม  13,677  เกาะ  อินโดนีเซีย  มาจากค ากรีกวา่  อินโดช  
หมายถึงอินเดียตะวนัออกและ  นีโซส  หมายถึง  เกาะ  อินโดนีเซีย  จึงหมายถึง  หมู่เกาะอินเดีย
ตะวนัออก2 

 ประเทศอินโดนีเซีย  มีวิวฒันาการทางประวติัศาสตร์มาช้านาน ต่อมาตกอยู่ภายใต้
อาณานิคมของประเทศเนเธอร์แลนด์ (ฮอนแลนด์) จนกระทัง่ไดป้ระกาศอิสรภาพ เม่ือ 17 สิงหาคม 
2488 และไดส้ถาปนาข้ึนเป็นสาธารณรัฐอินโดนีเซีย  เม่ือ พ.ศ. 24923 

 ประเทศอินโดนีเซีย  เป็นรัฐเด่ียว  (Unitary  State)  จดัระเบียบบริหารราชการแผน่ดิน
ออกเป็น  ราชการบริหารส่วนกลาง  ส่วนภูมิภาคและส่วนทอ้งถ่ิน  แบ่งออกเป็น 33 จงัหวดั และ
เขตการปกครองพิเศษ 3 จงัหวดัคือกรุงจาการ์ตาเมืองยอ็กยาการ์ตาและอาเจะห์ ซ่ึงมีผูว้่าราชการ
จงัหวดัมาจากการเลือกตั้ง4 

1.1 ราชการบริหารส่วนกลาง5 

 (1) กระทรวงมหาดไทย 

 (2) กระทรวงการต่างประเทศ 

 (3) กระทรวงกลาโหม 

 (4) กระทรวงยติุธรรม 

 (5) กระทรวงการข่าว 

 (6) กระทรวงการคลงั 

 (7) กระทรวงการพาณิชย์ 
 (8) กระทรวงอุตสาหกรรม 

 (9) กระทรวงเกษตร 
 (10) กระทรวงป่าไม ้
 (11) กระทรวงเหมืองและพลงังาน 
 (12) กระทรวงคมนาคม 
 (13) กระทรวงการส่ือสาร 

                                                           
2เร่ืองเดียวกนั  หนา้  255 
3เร่ืองเดียวกนั  หนา้  226 
4ขอ้มูลพ้ืนฐานอินโดนีเซีย  คน้คืนวนัท่ี 7 กนัยายน 2555  จาก  http://www.tnewsnetwork.com 
5นครินทร์  เมฆไตรรัตน์ และคณะ รายงานการศึกษาวจิยัเร่ือง  บทบาทอ านาจหนา้ท่ีของก านนั 

ผูใ้หญ่บา้นและการปกครองทอ้งท่ี คน้คืน วนัท่ี 2 กนัยายน 2555 จาก  http://www.lawreform.go.th 
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 (14) กระทรวงสหกรณ์ 
 (15) กระทรวงแรงงาน 
 (16) กระทรวงท่ีดินและส่ิงก่อสร้าง 
 (17) กระทรวงการท่องเท่ียว ไปรษณียแ์ละการส่ือสารโทรคมนาคม 
 (18) กระทรวงศึกษาและวฒันธรรม 
 (19) กระทรวงสาธารณสุข 
 (20) กระทรวงการศาสนา 
 (21) กระทรวงกิจการสังคม 
 (22) กระทรวงงานแผนพฒันาประเทศ 
 (23) กระทรวงวจิยัและเทคโนโลย ี  
 (24) กระทรวงส่ิงแวดลอ้ม 
 (25) กระทรวงการเคหะ 
 (26) กระทรวงกิจการเยาวชนและการกีฬา 
 (27) กระทรวงปฏิรูประบบบริหาร 
 (28) กระทรวงบทบาทของสตรี 
 (29) กระทรวงบริโภคและทรัพยากรบริหาร 
 (30) กระทรวงการวางแผนทรัพยากร 
 (31) กระทรวงกองทุนเพื่อการลงทุน 
 (32) กระทรวงกิจการชนบท 

 1.2 ราชการบริหารส่วนภูมิภาค 
  กฎหมายระเบียบบริหารราชการส่วนภูมิภาค (The Republic of Indonesia  Law  
Number 22 Year 1999  Regarding  Regional  Goverment) จดัระเบียบบริหารราชการส่วนภูมิภาคดงัน้ี6 

1) จังหวดั (Propinsi-Daerak Otonom Tingkat:33แห่ง) 
   จงัหวดัเป็นหน่วยการปกครองท่ีอยูร่องจากรัฐบาลกลาง เป็นหน่วยการปกครอง
ระดบัแรกของการบริหารราชการส่วนภูมิภาค มีอ านาจหนา้ท่ีในการจดัท าภารกิจต่างๆ ครอบคลุม
ภายในพื้นท่ีของจงัหวดั ประกอบดว้ย 

ก. ผูว้า่ราชการจงัหวดั (Gubernur-Governor) 

                                                           
6www.kabupatan.kendal.go.id  อา้งใน  นครินทร์  เมฆไตรรัตน์  และคณะ  รายงานการศึกษาวจิยัเร่ือง

บทบาทอ านาจหนา้ท่ีของก านนั  ผูใ้หญ่บา้น  และการปกครองทอ้งท่ี  คน้คืนวนัท่ี  2  กนัยายน  2555  จาก  
http://www.lawreform.go.th 
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    ผูว้า่ราชการจงัหวดั  เป็นตวัแทนของรัฐบาลกลาง  ท างานร่วมกบัขา้ราชการ
ประจ าจงัหวดั  ข้ึนการบงัคบับญัชาต่อประธานาธิบดีผา่นรัฐมนตรีวา่การกระทรวงมหาดไทย 

ข. สภาจงัหวดั (DewanPerwakilan  Rakyat  Daerah Tingkati) 
    สภาจงัหวดั ประกอบดว้ย ประธานสภาและสมาชิกสภา ซ่ึงมาจาก 
การเลือกตั้งโดยตรงของประชาชน ท าหน้าท่ีฝ่ายนิติบญัญติั  มีหน้าท่ีในการเลือกตั้งเสนอแต่งตั้ง
และถอดถอนผูว้า่ราชการจงัหวดั ให้ค  าแนะน าและเสนอขอ้คิดเห็นต่อการด าเนินกิจการต่างๆ ของ
สมาชิก 

2) อ าเภอ (Kabupatan-Regency  268  แห่ง) 
   อ าเภอเป็นหน่วยการปกครองของภูมิภาค  รองจากจงัหวดั มีอ านาจหนา้ท่ีใน 
การจดัท าภารกิจ ภายในพื้นท่ีของอ าเภอ โดยพื้นท่ีอ าเภอจะครอบคลุมทัว่ทั้งจงัหวดั อ าเภอ 
ประกอบดว้ย 
   ก.  นายอ าเภอ (Regent-Bupati) เป็นหวัหนา้ฝ่ายบริหาร ท างานร่วมกบั 
ขา้ราชการประจ าของอ าเภอ 
   ข. สภาอ าเภอ (DewanPerwakilan Rakyat Daerah Tingkat II) ท าหนา้ท่ีเป็น
ฝ่ายนิติบญัญติั และเลือกตั้งนายอ าเภอมีสมาชิกมาจากการเลือกตั้งโดยตรงของประชาชน 
  3) ต าบล (Kacamatan:3,592  แห่ง) 
   ต  าบลเป็นหน่วยการปกครองรองมาจากอ าเภอหรือเทศบาล อยู่ภายใต้การ
รับผดิชอบและควบคุมตรวจสอบของนายอ าเภอ 
   ต าบล  มีก านัน  หรือ จามตั (Camat) ซ่ึงนายอ าเภอเป็นผูแ้ต่งตั้ง เป็นผูดู้แล
รับผิดชอบท างานร่วมกบัขา้ราชการประจ า โดยไดรั้บมอบอ านาจบางเร่ืองจากนายอ าเภอ ภารกิจ
หลกัคือ การบริหารราชการทัว่ไป  ก านนัมีสถานะเป็นขา้ราชการของรัฐในพื้นท่ี 
  4) หมู่บ้าน (Desa-Village) 
   หมู่บา้น เป็นหน่วยการปกครองในพื้นท่ีท่ีเป็นเขตชนบท  (Rural  Government) 
บางพื้นท่ีอาจเรียกช่ืออยา่งอ่ืน  หมู่บา้นเป็นหน่วยการปกครองระดบัรองลงมาจากอ าเภอและต าบล 
การจดัตั้ง  ยบุ รวม  กระท าไดโ้ดยอ านาจของอ าเภอและสภาอ าเภอ ตามกรอบกฎหมายของจงัหวดั 
   หมู่บา้นเป็นหน่วยการปกครองส่วนภูมิภาคท่ีมีลกัษณะก่ึงตวัแทนรัฐบาลและ
ก่ึงตวัแทนของประชาชน  เพราะผูใ้หญ่บา้นมาจากการเลือกตั้งของประชาชนในหมู่บา้นแล้วให้
นายอ าเภอมีค าสั่งแต่งตั้ง  โครงสร้างของหมู่บา้นจึงมีลกัษณะก่ึงทางการไม่เหมือนต าบล ซ่ึงเป็น
หน่วยราชการส่วนภูมิภาคเช่นเดียวกบัอ าเภอ 
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   4.1) โครงสร้างของหมู่บ้าน 
     1. ผูใ้หญ่บา้น (Kepala Desa) มาจากการเลือกตั้งของประชาชน และ
ไดรั้บการแต่งตั้งจากนายอ าเภอ 
     2. คณะกรรมการหมู่บา้น (The  Rural  Representative Board) มีหนา้ท่ี
ท างานร่วมกบัผูใ้หญ่บา้น ให้ขอ้เสนอแนะแก่ผูใ้หญ่บา้น ออกกฎระเบียบของหมู่บา้น และดูแล
รักษาขนบธรรมเนียมประเพณีต่างๆ ของหมู่บา้น 
     คณะกรรมการหมู่บา้น  มาจากการเลือกตั้งของประชาชนในหมู่บา้นนั้น  
มีประธานคณะกรรมการซ่ึงมาจากสมาชิก 
     หมู่บา้นของอินโดนีเซีย  มีววิฒันาการทางประวติัศาสตร์สืบต่อกนัมาเป็น
ระยะเวลายาวนาน  จึงมีอิทธิพลต่อโครงสร้างการปกครอง และต่อประชาชนในเขตชนบทเป็นอยา่ง
มาก กฎหมายระเบียบบริหารราชการส่วนภูมิภาคจึงได้บญัญติัเก่ียวกบัอ านาจหน้าท่ีผูใ้หญ่บา้น
โครงสร้างอ านาจหน้าท่ี ผูบ้ริหารและการงบประมาณ ไวเ้ป็นหมวดหมู่ชัดเจน แสดงถึงการให้
ความส าคญัต่อหมู่บา้นเป็นอยา่งมาก ในขณะท่ีต าบล  มีบทบญัญติัของกฎหมายนอ้ยมาก 
   4.2) สถานะ บทบาท และอ านาจหน้าทีข่องผู้ใหญ่บ้าน 
     ผูใ้หญ่บา้น  (Head Of Village/KeplaDesa) เป็นผูป้กครองสูงสุดของ
หมู่บา้น  มาจากการเลือกตั้งโดยตรงของประชาชนในหมู่บา้นและแต่งตั้งโดยนายอ าเภอ  มีวาระ 
การด ารงต าแหน่งคราวละ 5 ปี แต่จะอยูใ่นต าแหน่งเกินกวา่  2  วาระไม่ได ้
   4.3) คุณสมบัติของผู้ใหญ่บ้าน7 
     (1) นบัถือศาสนาท่ีมีพระเจา้องคเ์ดียว 
     (2) จงรักภกัดีต่อหลกั Pancasila และรัฐธรรมนูญ 
     (3) ไม่กระท าการทั้งทางตรงและทางออ้มในการกบฏต่อหลกั Pancasila
และรัฐธรรมนูญ 
     (4) วฒิุการศึกษาไม่ต ่ากวา่มธัยมศึกษาตอนตน้และ/หรือมีความรู้เพียงพอ 
     (5) อายไุม่ต  ากวา่ 25 ปี 
     (6) มีสุขภาพกายและจิตท่ีสมบูรณ์ 
     (7) ไม่มีความบกพร่องทางจิตใจ 

                                                           
7มาตรา  97  ของ  The  Republic  of  Indonesia  law  Number  22  Year  1999  Regarding  Regional  

Government  จาก www.worldbank.org  อา้งใน  นครินทร์  เมฆไตรรัตน์  และคณะ  รายงานการศึกษาวจิยัเร่ือง
บทบาทอ านาจหนา้ท่ีของก านนั  ผูใ้หญ่บา้น  และการปกครองทอ้งท่ี  คน้คืนวนัท่ี  2  กนัยายน  2555  จาก  
http://www.lawreform.go.th 
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     (8) มีความประพฤติท่ีเหมาะสม ซ่ือสัตยสุ์จริตและมีความยติุธรรม 
     (9) ไม่เคยตอ้งโทษคุมขงัคดีเก่ียวกบัอาชญากรรม 
     (10) ไม่เป็นผูซ่ึ้งอยูใ่นระหวา่งการพิจารณาคดีของศาล 
     (11)  มีความรอบรู้เก่ียวกับเขตพื้นท่ีของตนและเป็นท่ีรู้จักของคนใน
หมู่บา้น 
     (12) มีความปรารถนาท่ีจะอุทิศตวัในการเป็นผูน้ าหมู่บา้น 
     (13) คุณสมบติัอ่ืนตามกรอบธรรมเนียมปฏิบติัในหมู่บา้นท่ี 
นอกเหนือจากกฎหมายก าหนด 
     ก่อนเขา้รับต าแหน่ง ผูใ้หญ่บา้นตอ้งกล่าวค าปฏิญาณ ดงัน้ี 
     “ในนามของพระอลัเลาะห์  ขา้พเจา้ขอสาบานวา่ ขา้พเจา้จะปฏิบติัหนา้ท่ีใน
ฐานะผูน้ าหมู่บา้นอยา่งดี ซ่ือสัตยสุ์จริตและยุติธรรม เท่าท่ีจะเป็นไปได ้รวมทั้งจงรักภกัดีและปกป้อง
หลักการ Pancasila ซ่ึงเป็นหลักการพื้นฐานแห่งรัฐ และข้าพเจา้จะปกป้องหลกัประชาธิปไตยและ
รัฐธรรมนูญเช่นเดียวกบัการปกป้องกฎหมายและระเบียบของหมู่บา้น ราชการบริหารส่วนภูมิภาคและ
ความเป็นอนัหน่ึงอนัเดียวกนัของสาธารณรัฐอินโดนีเซีย” 
   4.4) การพ้นจากต าแหน่งของผู้ใหญ่บ้าน8 
     (1) ตาย 
     (2) ลาออก 
     (3) ขาดการประชุมเป็นระยะเวลานาน และหรือกระท าผิดต่อค าปฏิญาณตน 
     (4) ส้ินสุดวาระการด ารงต าแหน่ง  และผูน้ าคนใหม่ไดรั้บการแต่งตั้ง 
     (5) กระท าอนัเป็นการละเมิดต่อข้อก าหนดของหมู่บ้านและแบบแผน
ธรรมเนียมปฏิบติัภายในชุมชน 
     ทั้งน้ี การถอดถอนผูใ้หญ่บา้น กระท าไดโ้ดยนายอ าเภอดว้ยความเห็นชอบ
ของสภาอ าเภอ 
   4.5) อ านาจหน้าทีข่องผู้ใหญ่บ้าน9 
     (1) อ านาจซ่ึงเป็นสิทธิของหมู่บา้นมาแต่ดั้งเดิม 
     (2) อ านาจซ่ึงไม่ขดัต่อการบริหาราชการส่วนกลางและส่วนภูมิภาค 
     (3) อ านาจหนา้ท่ีซ่ึงรัฐบาลกลาง จงัหวดั และหรืออ าเภอมอบหมาย 

                                                           
8นครินทร์  เมฆไตรรัตน์  และคณะ  จาก  http://www.lawreform.go.th 

9เร่ืองเดียวกนั 
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      ซ่ึงสามารถสรุปได ้ดงัน้ี 
      1) เป็นหวัหนา้หน่วยการปกครองหมู่บา้น 
      2) พฒันาคุณภาพชีวติของราษฎรในหมู่บา้น 
      3) พฒันาเศรษฐกิจภายในหมู่บา้น 
      4) รักษาความสงบเรียบร้อยภายในหมู่บา้น 
      5) แกไ้ขและไกล่เกล่ียปัญหาความขดัแยง้ระหวา่งราษฎรในหมู่บา้น 
      6) เป็นตวัแทนของหมู่บา้นทั้งในและนอกหมู่บา้น 
      ในการจดัท าภารกิจ  จะไดรั้บงบประมาณ จากแหล่งต่างๆ ไดแ้ก่ 
      1) รายได้หรือทรัพย์สินของหมู่บ้าน ได้แก่ ผลประกอบการของ
หมู่บา้น ทรัพยสิ์นของหมู่บา้น เงินบริจาคของประชาชน การจดัท าสหกรณ์และรายไดอ่ื้นๆ 
      2) งบประมาณช่วยเหลือจากอ าเภอ ได้แก่ ส่วนแบ่งจากภาษีและ
ค่าตอบแทนส่วนแบ่งจากเงินอุดหนุนของรัฐบาลและจงัหวดัผา่นอ าเภอ 
      3) งบประมาณช่วยเหลือจากรัฐบาลกลางและจงัหวดั 
      4) เงินบริจาคพรรคการเมือง 
      5) เงินกูย้มื 
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  โดยงบประมาณของหมู่บา้น จะตอ้งจดัท าเป็นบญัชีรายรับรายจ่ายประจ าปี โดยมี
ผูใ้หญ่บา้นและคณะกรรมการหมู่บา้นร่วมกนัจดัท า และนายอ าเภอเป็นท่ีปรึกษา 
 
ตารางท่ี 3.1  แสดงสถานภาพต าบล  หมู่บา้น10 
 

ต  าบล/ก านนั หมู่บา้น/ผูใ้หญ่บา้น 
ต าบลเป็นส่วนหน่ึงของการปกครองส่วน
ภูมิภาค โดยสมบูรณ์ 

หมู่บา้นเป็นองคก์รปกครองตนเองในระดบั
ทอ้งท่ี 

ในพื้นท่ีของต าบลมีหน่วยงานราชการตั้งอยู ่ ในพื้นท่ีของหมู่บา้นไม่มีหน่วยงานราชการ
ส่วนกลางตั้งอยู ่

ต  าบลไม่มีสภาหรือคณะกรรมการระดบัต าบล หมู่บา้นมีคณะกรรมการหมู่บา้น 
ก านนัมาจาการแต่งตั้งของนายอ าเภอ ผูใ้หญ่บา้นมาจากการเลือกตั้งของประชาชน 
ก านนัมีสถานะเป็นขา้ราชการของรัฐ ผูใ้หญ่บา้นมีสถานะเป็นก่ึงตวัแทนของรัฐก่ึง

ตวัแทนประชาชน 

 
 1.3 ราชการบริหารส่วนท้องถิ่น11 
  1) เทศบาล (Kota/Kotamady-Municipality 97 แห่ง) 
   เทศบาลเป็นหน่วยการปกครองส่วนทอ้งถ่ินรองมาจากจงัหวดัเช่นเดียวกับ
อ าเภอ แต่มีอยู่เฉพาะในพื้นท่ีท่ีมีความเป็นเมืองมีพื้นท่ีทบัซ้อนกับอ าเภอ แบ่งเป็น 2 ระดบั คือ
เทศบาลเมืองและเทศบาลนคร เทศบาลอยูภ่ายใตก้ารตรวจสอบของผูว้า่ราชการจงัหวดัเช่นเดียวกบั
อ าเภอ โครงสร้างของเทศบาล ประกอบดว้ย 
   ก. นายกเทศมนตรี  (Mayor Walikota) เป็นหวัหนา้ฝ่ายบริหาร ท างานร่วมกบั
พนกังานเทศบาล 
   ข. สภาเทศบาล (DewanPerwakilan Rakyat Daerah Tingkat II) ซ่ึงมาจาก 
การเลือกตั้ง ท าหนา้ท่ีฝ่ายนิติบญัญติั จดัท าแผนงบประมาณและเลือกตั้งนายกเทศมนตรี 
 
 

                                                           
10เร่ืองเดียวกนั 
11 เร่ืองเดียวกนั 
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  2) เขต (Kelurahan) 
   เขตเป็นหน่วยการปกครองส่วนภูมิภาคท่ีอยู่ในพื้นท่ีของเทศบาล เป็นชุมชน
หรือหมู่บา้นในเขตเมือง มีหัวหน้าเขต หรือ Lurah ซ่ึงมาจากการแต่งตั้งของนายกเทศมนตรี หรือ
นายอ าเภอเป็นผูป้กครองดูแล  มีสถานะเป็นขา้ราชการ 
 

2. การจัดระเบียบบริหารราชการของประเทศมาเลเซีย 

 
 ประเทศมาเลเซีย  เป็นประเทศในภูมิภาคเอเชียตะวนัออกเฉียงใตเ้ช่นเดียวกนักบัไทย 
มีช่ือประเทศเป็นทางการว่ามาเลเซีย (Malaysia) มีเมืองหลวงช่ือ กวัลาลมัเปอร์ (Kuala Lumper) 
มีประชากรทั้งส้ิน  23.4 ลา้นคน มีพื้นท่ี 330,466 ตารางกิโลเมตรมีภาษามาเลย ์เป็นภาษาราชการ12

ประเทศมาเลเซียเป็นสหพนัธรัฐ  ประกอบดว้ยรัฐ 13 รัฐปกครองดว้ยระบอบประชาธิปไตยระบบ
รัฐสภามีพระมหากษตัริย์เป็นประมุข มีนายกรัฐมนตรีเป็นหัวหน้าฝ่ายบริหารโครงสร้างการ
ปกครองภายในแต่ละรัฐแตกต่างกนั เพราะแต่ละรัฐมีอิสระในการปกครองภายในในระดบัหน่ึง  
ดงันั้น บางรัฐจึงมีจงัหวดัซ่ึงเป็นราชการบริหารส่วนภูมิภาค แต่บางรัฐไม่มีส่วนภูมิภาคระดับ
จงัหวดั มีแต่ระดบัอ าเภอเท่านั้น13 

2.1 โครงสร้างการจัดระเบียบบริหารราชการ 

 มาเลเซียจดัโครงสร้างการปกครองประเทศ ดงัน้ี14 

 1) ระดบัสหพนัธรัฐ 

   ประกอบดว้ย สภาประมุขผูป้กครองรัฐและพระราชาธิบดี นายกรัฐมนตรี และ
คณะรัฐมนตรี และสภาผูแ้ทนราษฎรและวฒิุสภา 
  2) ระดบัมลรัฐ 
   ประกอบดว้ย ประมุขแห่งรัฐ สภาการบริหารและมุขมนตรี สภานิติบญัญติัแห่ง
รัฐและเลขาธิการประจ ารัฐ 
 
 
 
 
                                                           

12 ดนยั  ไชยโยธา  ปรีดา  จนัทจิตต ์ และบุญเทียม  พลายชมภู  ภูมิศาสตร์ทวปิเอเชีย  หนา้  204 
13ประเทศมาเลเซีย  คน้คืนวนัท่ี  30  พฤศจิกายน  2555  จาก  http://www.wikipedia.org/ 
14เร่ืองเดียวกนั 
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  3) การปกครองส่วนภูมิภาคและทอ้งถ่ิน 
   ประกอบดว้ย การปกครองส่วนภูมิภาคและส่วนทอ้งถ่ิน แบ่งเป็นอ าเภอ ต าบล
หมู่บา้น15 การปกครองส่วนทอ้งถ่ิน แบ่งเป็น กรุงกวัลาลมัเปอร์ สภาเทศบาล สภาเมือง คณะเมือง 
คณะเขตชนบท และสภาทอ้งถ่ิน16 
  2.1.1 โครงสร้างการจัดระเบียบบริหารราชการระดับสหพนัธรัฐ 
   เป็นการปกครองระดบัสูงสุดของประเทศ มีนายกรัฐมนตรีซ่ึงเป็น 
สมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎรและไดรั้บเลือกจากสภาผูแ้ทนราษฎร ปกครองดว้ยระบอบประชาธิปไตย
ระบบรัฐสภา  มีพระราชาธิบดี ซ่ึงมาจากการแต่งตั้งของสภาประมุขผูป้กครองรัฐ เป็นประมุขของ
ประเทศ พระราชาธิบดีมีวาระคราวละ 5 ปี 
   รัฐบาลสหพนัธรัฐ  มีหนา้ท่ีส าคญั  ดงัน้ี17 
   1) ความสัมพนัธ์ระหวา่งประเทศ  เช่น  การเป็นตวัแทนในองคก์ารระหวา่ง
ประเทศ 
   2) การป้องกนัประเทศและการรักษาความมัน่คงภายใน 
   3) การก าหนดกฎหมายแพง่และอาญา 
   4) การศาล 
   5) การแปลงสัญชาติ 
   6) การคลงั 
   7) การคา้พาณิชยแ์ละการอุตสาหกรรม 
   8) การสร้างสาธารณูปโภค 
   9) การส ารวจส ามะโนประชากร 
   10) วทิยาศาสตร์และเทคโนโลยี 
   11) การศึกษา 
   12) แรงงาน 
   13) การสาธารสุข 
   14) ส่ือสารมวลชนดา้นต่างๆ 
 
 

                                                           
15www.bloggang.com 
16www.oknation.net 
17นครินทร์  เมฆไตรรัตน์  และคณะ  จาก  http://www.lawreform.go.th 
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   การปกครองในระดบัสหพนัธรัฐ จดัระเบียบบริหารราชการส่วนกลางให้มี
กระทรวง 24 กระทรวง โดยใหก้ระทรวงมหาดไทยและกระทรวงการเคหะและการปกครองทอ้งถ่ิน
เป็นผูดู้แลการปกครองส่วนภูมิภาคและทอ้งถ่ิน18 
  2.1.2 การจัดระเบียบบริหารราชการระดับมลรัฐ 
   แต่ละมลรัฐ ปกครองดว้ยระบอบประชาธิปไตยระบบรัฐสภา และมีประมุข
ของรัฐ ซ่ึงเรียกช่ือว่า สุลต่านบา้ง ราชาบา้ง ขา้หลวงบา้ง และมีมุขมนตรี เป็นหัวหน้าฝ่ายบริหาร
ของรัฐบาลมลรัฐ มาจากการเลือกตั้งของสภานิติบญัญติัแห่งรัฐ 
   โดยรัฐบาลมลรัฐ มีงานและความรับผดิชอบ ดงัน้ี 
   1) งานเก่ียวกบัศาสนาและประเพณี 
   2) งานเก่ียวกบัท่ีดินและการจดัสรรท่ีดิน 
   3) การเกษตรกรรมและการป่าไม ้
   4) การปกครองส่วนทอ้งถ่ินภายในแต่ละรัฐ 
   5) การดบัเพลิงและการส่ือสาร 
   6) การสร้างถนน สะพาน ท่าเรือ 
   7) การก าหนดวนัหยดุราชการประจ ารัฐ 
   8) งานอ่ืนๆ ท่ีรัฐบาลสหพนัธรัฐมิไดด้ าเนินการ 
   มลรัฐจะมีเลขาธิการประจ ารัฐ เป็นขา้ราชการประจ าสูงสุดของมลรัฐ 
สังกดักระทรวงมหาดไทย มีหนา้ท่ีรับผดิชอบงานประจ าทั้งปวงของมลรัฐ 
  2.1.3 การจัดระเบียบบริหารราชการส่วนภูมิภาคและส่วนท้องถิน่ 
   การปกครองส่วนภูมิภาคและส่วนทอ้งถ่ินของแต่ละรัฐ อยูภ่ายใตก้ารก ากบั
ดูแลของรัฐบาลมลรัฐอยา่งเตม็ท่ี 

1) ราชการบริหารส่วนภูมิภาค 
    ราชการบริหารส่วนภูมิภาคของมาเลเซีย แบ่งเป็น อ าเภอ ต าบล และ
หมู่บา้น ซ่ึงแตกต่างจากการปกครองส่วนภูมิภาคของหลายๆ ประเทศ ท่ีส่วนใหญ่จะมีหน่วย 
การปกครองส่วนภูมิภาคในระดบัจงัหวดัดว้ย 
 
 
 
                                                           

18บงกช  พนัธุมโสภณ  การเมืองการปกครองประเทศใกลเ้คียงไทย  (เอกสารอดัส าเนา)  หนา้  145   
อา้งใน  นครินทร์  เมฆไตรรัตน์และคณะจาก  http://www.lawreform.go.th 
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(1) อ าเภอ (District) 
     อ าเภอ เป็นหน่วยการปกครองส่วนภูมิภาคท่ีใหญ่ท่ีสุดของมาเลเซีย
ประกอบด้วยต าบลหลายๆ ต าบล โดยทุกต าบลจะมีจ านวน 10 หมู่บา้นเท่ากนัมีนายอ าเภอเป็น
หวัหน้าผูบ้ริหาร นายอ าเภอเป็นขา้ราชการประจ าสังกดักระทรวงการเคหะและการปกครองส่วน
ทอ้งถ่ิน นายอ าเภอมีหนา้ท่ีรับผดิชอบงานบริหารทุกเร่ืองในระดบัอ าเภอ ไดแ้ก่19 
     1. การบริหารราชการคดีอาญาแผ่นดิน ในระดบัอ าเภอหรือต ่ากว่า
ในบางรัฐมีสถานะคลา้ยอยัการดว้ย 
     2. ปกครองดูแลเก่ียวกบัทรัพยสิ์นและกรรมสิทธ์ิท่ีดิน 
     3. จดัเก็บภาษีต่างๆ เช่น ภาษีท่ีดิน 
     4. เป็นผูน้ าชุมชน เพื่อการสาธารณประโยชน์ระดบัอ าเภอ เช่น 
เร่ียไรเงินเพื่อบ ารุงการศึกษา 
     5. เป็นประธานคดัเลือกผูน้ าทอ้งถ่ินเพื่อท ากิจกรรมต่างๆ 
     6. เป็นประธานกรรมการพฒันาชนบทระดบัอ าเภอ  
     อ าเภอนอกจากมีนายอ าเภอเป็นผูบ้ริหารแลว้ ยงัมีสภาอ าเภอ ซ่ึงมา
จากการคดัเลือกผูน้ าจากต าบลต่างๆ มีหนา้ท่ี ใหค้  าแนะน าแก่นายอ าเภอในการบริหารกิจการต่างๆ 

(2) ต าบล (Mukin) 
     ต าบล เป็นราชการส่วนภูมิภาคระดบัรองจากอ าเภอ ประกอบด้วย
หมู่บา้น 10  หมู่บา้น20  มีหวัหนา้ผูป้กครองต าบล เรียกวา่ ก านนั (Head of Mukin หรือ Penhuln)  
ซ่ึงเป็นขา้ราชการมาจากการแต่งตั้งของส่วนกลาง สังกดักระทรวงการเคหะและการปกครองส่วน
ทอ้งถ่ิน นายอ าเภอมีสิทธิยา้ยก านนัไปต าบลใดๆ ก็ไดภ้ายในอ าเภอนั้น21 
     ก านันของมาเลเซีย รัฐบาลแต่งตั้ งโดยคัดเลือกผู ้ท่ีมีความรู้ชั้ น
มธัยมศึกษาตอนปลาย และมีประสบการณ์ในการท างานในหมู่บา้นมาแลว้ไม่นอ้ยกว่า 10 ปี ด ารง
ต าแหน่งจนกระทัง่อายุ 60 ปี และเน่ืองจากก านันมีฐานะเป็นขา้ราชการ จึงมีท่ีทีการอยู่ท่ีอ  าเภอ
รวมทั้งมีส านกังานก านนัตั้งอยูใ่นหมู่บา้นดว้ย22 
 

                                                           
19นครินทร์  เมฆไตรรัตน์  และคณะ  จาก  http://www.lawreform.go.th 
20www.blogang.com 
21นครินทร์  เมฆไตรรัตน์  และคณะ  จาก  http://www.lawreform.go.th 
22สุเมธ  ปานเพชร “บนัเทิง  แกว้โพธ์ิ ? ก านนัสายเลือดไทยหน่ึงเดียวในมาเลย”์  คน้คืนวนัท่ี  30  

พฤศจิกายน  2555  จาก  http://www.siamsouth.com 
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     ในส่วนของอ านาจหน้าท่ี ก านันของมาเลเซียจะมีภารกิจอ านาจ
หน้าท่ีคลา้ยกบัก านันของไทย คือการเป็นผูน้ าชุมชนระดบัต าบล การจดัท าหนงัสือรับรองให้แก่
ราษฎร23 การาจดัเวรยามราษฎรและมีหนา้ท่ีช่วยเหลือนายอ าเภอในการปฏิบติัหนา้ท่ีต่างๆ24 
     นอกจากก านนัแลว้ต าบลยงัมีคณะกรรมการต าบล  
(Village Committee) ท าหนา้ท่ีช่วยเหลือการปฏิบติังานของก านนั ซ่ึงบางต าบลอาจไม่มี 
คณะกรรมการต าบลก็ได้25 

(3) หมู่บ้าน (Kampongs)26 
     หมู่บา้น เป็นหน่วยการปกครองส่วนภูมิภาคท่ีเล็กท่ีสุด มีผูใ้หญ่บา้น
(Head  of  Kampongs) เป็นหวัหนา้หมู่บา้นมาจากการเลือกตั้งของประชาชนในหมู่บา้น มีสถานะ
เป็นก่ึงข้าราชการ โดยรัฐสามารถสั่งการผูใ้หญ่บ้านผ่านนายอ าเภอและก านัน มีวาระการด ารง
ต าแหน่งคราวละ 5 ปี 
     ผูใ้หญ่บา้น มีอ านาจหน้าท่ีกวา้งขวาง เช่นเดียวกบันายอ าเภอและ
ก านนั ไดแ้ก่ 
     1) มีหนา้ท่ีในการบ าบดัทุกข ์บ ารุงสุข ใหแ้ก่ราษฎร 
     2) ท าหนา้ท่ีดา้นงานปกครองและงานทะเบียน 
     3) วางแผนพฒันาหมู่บา้น ตามโครงการพฒันาชนบททุกๆ 5 ปี 
     4) เป็นผูช่้วยและให้ค  าแนะน าปรึกษาแก่ก านนัเก่ียวกบัเร่ืองราวใน
หมู่บา้นของตน 
     คณะกรรมการหมู่บา้น เป็นองค์ประกอบของหมู่บา้นประกอบดว้ย
คณะกรรมการไม่นอ้ยกวา่ 10 คน มาจากการเลือกตั้งของประชาชนในหมู่บา้น มีหนา้ท่ีบริหารงาน
ร่วมกบัผูใ้หญ่บา้น 

2) ราชการบริหารส่วนท้องถิ่น 
    การปกครองส่วนทอ้งถ่ินของมาเลเซีย แบ่งออกเป็นการปกครองส่วน
ทอ้งถ่ินในเขตเมืองและในเขตชนบท 
 
 

                                                           
23เร่ืองเดียวกนั 
24นครินทร์  เมฆไตรรัตน์  และคณะ  จาก  http://www.lawreform.go.th 
25เร่ืองเดียวกนั 
26เร่ืองเดียวกนั 
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    ในเขตเมือง มี 4 รูปแบบ ดงัน้ี27 
    1. City Hall of Kuala Lumper คือการปกครองกรุงกวัลาลมัเปอร์เป็น 
การปกครองรูปแบบพิเศษ 
    2. Minicipal Council (สภาเทศบาล) และ City Council (สภาเมืองใหญ่) 
คือ การปกครองทอ้งถ่ินในเขตเมือง ประชากรมากความหนาแน่นสูง มีรายไดข้องตนเองเพียงพอ สภา
เทศบาลบริหารในรูปคณะกรรมการไม่มีการแยกฝ่ายนิติบญัญติัและฝ่ายบริหารส่วนสภาเมืองใหญ่
แยกฝ่ายนิติบญัญติักบัฝ่ายบริหารและต่างมาจากการเลือกตั้งเช่นกนั 
    3. Town Council (สภาเมือง) จดัตั้งข้ึนในเขตเมืองมีประชากรมากกวา่  
5,000 คน แต่เกิน 100,000 คน 
    4. Town Board (คณะกรรมการเมือง) จดัตั้งข้ึนในเขตท่ีมีประชากร 
มากกวา่ 5,000 คนข้ึนไป แต่มีรายไดต้  ่า 
    ในเขตชนบท 
    1. Rural District Council (สภาเขตชนบท) อยูใ่นเขตชนบทขนาดใหญ่ 
ครอบคลุมพื้นท่ีทั้งอ าเภอ ยกเวน้พื้นท่ีองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินอ่ืน 
    2. Local Councils (สภาทอ้งถ่ิน) จดัตั้งในเขตชนบทมีรายไดต้  ่า 
ประชากรนอ้ย อยูใ่นเขตชนบทและเป็นพื้นท่ีเกษตรกรรม มีขนาดเล็กท่ีสุด และมกัตั้งทบัซอ้นกบั 
ต าบลและหมู่บา้น 
    ลกัษณะส าคญั28 การปกครองส่วนทอ้งถ่ินในระดบัต าบลและอ าเภอของ
มาเลเซียยงัไม่มีการเลือกตั้ง มีลกัษณะคลา้ยสุขาภิบาลของไทยในอดีต ผูบ้ริหารไดแ้ก่ นายอ าเภอ
ปลดัอ าเภอในอ าเภอนั้น 
 
 
 
 
 
 
 
 
                                                           

27เร่ืองเดียวกนั 
28www.blogang.com 
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3. การจัดระเบียบบริหารราชการของประเทศฟิลปิปินส์ 
 
 ประเทศฟิลิปปินส์ เป็นประเทศท่ีอยู่ในภูมิภาคเอเชียตะวนัออกเฉียงใตมี้ประชากร
ทั้งส้ิน 81 ลา้นคน ปกครองดว้ยระบอบประชาธิปไตย ระบบประธานาธิบดี มีประธานาธิบดีเป็น
ประมุขของประเทศและประมุขของฝ่ายบริหาร ฟิลิปปินส์เป็นรัฐเด่ียวมีช่ือประเทศเป็นทางการว่า 
สาธารณรัฐฟิลิปปินส์ (Republic Of The  Philippines) มีเมืองหลวงช่ือ มะนิลา (Manila) มีพื้นท่ี
300,000 ตารางกิโลเมตร มีภาษาฟิลิปีโนหรือภาษาตากาล็อกและองักฤษเป็นภาษาราชการ29 

 ประเทศฟิลิปปินส์ประกอบดว้ยเกาะนอ้ยใหญ่ 7,107 เกาะ ฟิลิปปินส์เคยอยูภ่ายใตก้าร
ปกครองของสเปนกว่า 350 ปี และภายใตก้ารปกครองของสหรัฐอเมริกาเกือบ 50 ปี จนกระทัง่ปี
พ.ศ. 2478 จึงไดใ้ห้ฟิลิปปินส์ปกครองตนเองโดยยกฐานะเป็นประเทศในเครือจกัรภพ ในปี 2489 
จึงได้รับเอกราช ด้วยเหตุดงักล่าว จึงท าให้ฟิลิปปินส์มีวฒันธรรมแบบผสมผสานระหว่างเอเชีย
ยโุรป และอเมริกา30 

ฟิลิปปินส์ จดัระเบียบปกครองประเทศออกเป็นราชการบริหารส่วนกลางและราชการ
บริหารส่วนทอ้งถ่ิน ไม่มีส่วนภูมิภาค 
 3.1 ราชการบริหารส่วนกลาง 
  ราชการบริหารส่วนกลางของฟิลิปปินส์ ไดแ้ก่ กระทรวง ทบวง กรม 
 3.2 ราชการบริหารส่วนทอ้งถ่ิน 
  ราชการบริหารส่วนทอ้งถ่ิน มี 4 ระดบั คือ 
 3.1 จังหวดั (Provinces) 
  จงัหวดั มีผูว้่าราชการจงัหวดั (Governor) ซ่ึงมาจากการเลือกตั้งโดยตรงของ
ประชาชน เป็นผูบ้ริหารและมีสภาทอ้งถ่ิน ซ่ึงมาจากการเลือกตั้งเช่นเดียวกนัเป็นองค์กรฝ่ายนิติ
บญัญติั จงัหวดัมีอยูท่ ั้งส้ิน 79 แห่ง31 
 
 

                                                           
29ดนยั  ไชยโยชา  ปรีดา  จนัทจิตต ์ และบุญเทียม  พลายชมภู  ภูมิศาสตร์ทวปีเอเชีย  หนา้  212,219 
30เร่ืองเดียวกนั หนา้  212 
31ปรัชญา  เวสารัชช์  การปกครองทอ้งถ่ินของประเทศฟิลิปปินส์  วารสารขา้ราชการ  2542  หน้า  60 

อา้งใน  ธรรมภณ  จิรธรรมประดับ   ปัญหากฎหมายเก่ียวกับฐานะของก านัน  ผูใ้หญ่บ้านและการออกจาก
ต าแหน่ง  วทิยานิพนธ์ปริญญานิติศาสตรมหาบณัฑิต  สาขาวชิานิติศาสตร์  มหาวทิยาลยัรามค าแหง  2544  คน้คืน 
20 ธนัวาคม 2555 จาก  http://www.dcms.lib.ru.ac.th 
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 3.2 เมือง (City) 
  เมือง มีนายกเทศมนตรี (Mayor) เป็นผูบ้ริหารและมีสภาทอ้งถ่ิน ซ่ึงทั้ง 2 ฝ่ายน้ี 
มาจากการเลือกตั้งโดยตรงของประชาชนในเขตพื้นท่ีเมืองนั้น ปัจจุบนัมีเมืองทั้งส้ิน 82 แห่ง32 
 3.3 เทศบาล (Municipality) 
  เทศบาล มีนายกเทศมนตรี (Mayor) เป็นผูบ้ริหาร นอกจากน้ียงัมีสภาทอ้งถ่ิน  
ซ่ึงมาจากการเลือกตั้งโดยตรงของประชาชนเช่นเดียวกบันายกเทศมนตรี ปัจจุบนัมีเทศบาลทั้งส้ิน 
1,528 แห่ง33 
 3.4 หมู่บ้าน (Barangay) 
  หมู่บ้าน หรือ บารังไก เป็นหน่วยการปกครองท่ีเล็กท่ีสุดเทียบเท่าหมู่บา้นของ
ไทย34 เป็นหน่วยองค์การบริหารส่วนทอ้งถ่ินระดบัรากหญา้ท่ีเป็นหน่วยการปกครองพื้นฐานท่ีมี
ก่อนสเปนยึดครองฟิลิปปินส์ บารังไก ประกอบดว้ย สภาและผูบ้ริหารท่ีมาจากการเลือกตั้งของ
ประชาชนในหมู่บา้น สภามีอ านาจตดัสินใจในเร่ืองต่างๆ และออกเทศบญัญติัเพื่อควบคุมและ
ประสานกิจกรรมในหมู่บา้น35 ปัจจุบนัมีบารังไก จ านวน 41,943 แห่งทัว่ประเทศ36 
  ผู้ปกครองหมู่บ้าน37 
  ประธานหรือหวัหนา้หมู่บา้น (Chairman or Captain) เรียกวา่ บูนงั (Ponong) 
เป็นผูป้กครองหมู่บา้น มาจากการเลือกตั้งโดยตรงของประชาชน มีหนา้ท่ีบงัคบัใชข้อ้บญัญติั 
ทอ้งถ่ินและใหบ้ริการประชาชน 
 
 

                                                           
32เร่ืองเดียวกนั  หนา้  126 
33การปกครองทอ้งถ่ินประเทศฟิลิปปินส์  คน้คืนวนัท่ี  30  พฤศจิกายน  2555  จาก  

http://www.local.moi.go.th 
34“ขบวนการชาตินิยมของชาวฟิลิปปินส์”  คน้คืนวนัท่ี  30  พฤศจิกายน  2555  จาก  

http://www.smeasean.com 
35“ศกัยภาพในการสร้างองคก์รของสงัคมทอ้งถ่ินในการพฒันาชนบท”  คน้คืนวนัท่ี  30  พฤศจิกายน  

2555  จาก  http://www.midnightuniv.org 
36ปรัชญา  เวสารัชช ์ การปกครองทอ้งถ่ินของประเทศฟิลิปปินส์  วารสารขา้ราชการ  2542  หนา้  60 

อา้งใน  ธรรมภณ  จิรธรรมประดบั   ปัญหากฎหมายเก่ียวกบัฐานะของก านนั  ผูใ้หญ่บา้นและการออกจาก
ต าแหน่ง  วทิยานิพนธ์ปริญญานิติศาสตรมหาบณัฑิต  สาขาวชิานิติศาสตร์  มหาวทิยาลยัรามค าแหง  2544  คน้คืน 
20 ธนัวาคม 2555 จาก  http://www.dcms.lib.ru.ac.th 

37เร่ืองเดียวกนั 
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  อ านาจหน้าทีข่องหมู่บ้าน38 
  บารังไก มีหนา้ท่ีบริการและอ านวยความสะดวกพื้นฐานแก่ประชาชน ดงัน้ี 
  1) บริการสนบัสนุนการเกษตร การแจกจ่ายวสัดุเพื่อการเพาะปลูกการจดัการ 
สถานีรวบรวมและซ้ือผลิตผลการเกษตร 
  2) บริการสุขภาพและสวสัดิการสังคม การรักษาดูแลศูนยอ์นามยัและ  
ศูนยดู์แลเด็กของหมู่บา้น 
  3) บริการและอ านวยความสะดวกเก่ียวกบัสุขอนามยั การสร้างความงามและ 
การเก็บขยะ 
  4) การบ ารุงรักษาถนน สะพานและระบบส่งน ้า 
  5) จดัท าโครงสร้างพื้นฐาน เช่น ศาลาอเนกประสงค ์ทางเดิน ศูนยกี์ฬา 
  6) จดัใหมี้ศูนยข์อ้มูลและท่ีอ่านหนงัสือพิมพใ์นหมู่บา้น 
  7) จดัตั้งตลาดในหมู่บา้น 
  บทบาทและหน้าทีข่องหมู่บ้าน39 
  ตามประมวลกฎหมายปกครองทอ้งถ่ินของฟิลิปปินส์ ก าหนดบทบาทของหมู่บา้น
ใหเ้ป็นหน่วยการเมืองพื้นฐาน เป็นหน่วยวางแผนและปฏิบติัการเพื่อผลกัดนันโยบาย แผนโครงการ
และกิจกรรมของรัฐใหเ้กิดผลในระดบัชุมชน เป็นเวทีรวบรวม กลัน่กรอง พิจารณาให้ความคิดเห็น
และยติุความขดัแยง้ของประชาชน 
  การรักษาความสงบเรียบร้อยภายในหมู่บ้าน40 
  ปกติแลว้งานดา้นการรักษาความสงบเรียบร้อย เป็นภารกิจของรัฐบาลกลางแต่มี
การกระจายภาระบางส่วนให้แก่ท้องถ่ิน ด้วยการตั้งสภารักษาความสงบเรียบร้อย ท าหน้าท่ีให้
ค  าแนะน าปรึกษาในการรักษาความสงบในพื้นท่ี มีการตั้งอาสาสมคัรรักษาความสงบในหมู่บา้น 
จดัตั้งผูช่้วยจราจร ระบบแกไ้ขความขดัแยง้ในหมู่บา้น โดยให้ผูอ้าวุโสเขา้มามีส่วนในการระงบัขอ้
พิพาท 
 
 
 
 

                                                           
38เร่ืองเดียวกนั 
39เร่ืองเดียวกนั 
40เร่ืองเดียวกนั 
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  หมู่บ้านกบัการปกครองระบอบประชาธิปไตย41 
  อดีตประธานาธิบดีแมก็ไซไซ ของฟิลิปปินส์ กล่าววา่ “บารังไกเปรียบเสมือนราก
หญา้ของการปกครองระบอบประชาธิปไตยของฟิลิปปินส์ เพราะเป็นการปกครองระดบัย่อยท่ีมี
ความผกูพนัและใกลชิ้ดกบัประชาชนมากท่ีสุด” 
 

4. การจัดระเบียบบริหารราชการแผ่นดินของประเทศฝร่ังเศส 
 
 ประเทศฝร่ังเศสเป็นประเทศท่ีอยูใ่นทวปียุโรปตะวนัตก  มีประชากรประมาณ 64 ลา้นคน 
(ประมาณการ ค.ศ. 2009) ปกครองดว้ยระบอบประชาธิปไตยแบบสาธารณรัฐ มีประธานาธิบดีเป็น
ประมุข  มีการปกครองระบบก่ึงประธานาธิบดี  เป็นรัฐเด่ียว มีช่ือเป็นทางการว่า สาธารณรัฐฝร่ังเศส
(French Republic) เมืองหลวงช่ือปารีส มีพื้นท่ี 547,026 ตารางกิโลเมตร เป็นประเทศสมาชิกของ
สหภาพยโุรป (European  Union  หรือ  EU) 
 การจัดระเบียบบริหารราชการแผ่นดินของฝร่ังเศส 
 การบริหารราชการแผน่ดินของฝร่ังเศส  แบ่งออกเป็นราชการส่วนกลาง  ราชการส่วน
ภูมิภาคและราชการส่วนทอ้งถ่ิน 
 4.1 ราชการบริหารส่วนกลาง 
  ราชการบริหารส่วนกลางของฝร่ังเศส ประกอบด้วย กระทรวง และหน่วยงาน
ต่างๆ ในส่วนกลาง 
  การจดัตั้ งกระทรวงต่างๆ ของฝร่ังเศส หัวหน้ารัฐบาลจะเป็นผูก้  าหนดรายช่ือ
กระทรวงต่างๆ ท่ีจะใหมี้ข้ึนในขณะจดัตั้งรัฐบาล  จะมีก่ีกระทรวงก็แลว้แต่ความเหมาะสมและอาจ
เพิ่มหรือยบุกระทรวงไดใ้นระหวา่งอายขุองรัฐบาล42 
 4.2 ราชการบริหารส่วนภูมิภาค 
  การจดัระเบียบบริหารราชการส่วนภูมิภาคของฝร่ังเศสแต่เดิมแบ่งเป็น จงัหวดัและ
อ าเภอ  ต่อมาในทศวรรษท่ี 1960 ได้มีการจดัตั้ งเขตการปกครองเป็นภาค (Region) โดยมีผูว้่า
ราชการจงัหวดัท่ีเป็นเมืองหลวงของภาค ท าหนา้ท่ีเป็นผูว้า่ราชการภาค ดงันั้น ราชการบริหารส่วน
ภูมิภาคของฝร่ังเศสจึงประกอบดว้ย 
 

                                                           
41เร่ืองเดียวกนั 
42โกวทิย ์ พวงงาม  การปกครองทอ้งถ่ินไทย  กรุงเทพฯ  วญิญูชน  2552  หนา้  90 
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1) ภาค (Region) 
   ภาค มีผูว้่าราชการภาคเป็นผูรั้บผิดชอบมีหน้าท่ีวางยุทธศาสตร์ประสานงาน
หน่วยงานต่างๆ ของราชการส่วนกลางในระดบัภาค  เป็นหวัหน้าผูบ้ริหารหน่วยงานพิเศษอ่ืนๆ ท่ี
รัฐจดัตั้งข้ึนเพื่อวตัถุประสงคด์า้นการพฒันาและเป็นพี่เล้ียงของจงัหวดัและเทศบาล ผูว้า่ราชการภาค
แต่งตั้ งจากผูว้่าราชการจังหวดัของจังหวดัท่ีเป็นเมืองหลวงของภาค ด ารงต าแหน่งควบทั้ ง 2 
ต าแหน่ง 

2) จังหวดั (Department) 
   จงัหวดั มีผูว้า่ราชการจงัหวดั ซ่ึงเป็นขา้ราชการส่วนกลางสังกดั 
กระทรวงมหาดไทยเป็นผูรั้บผดิชอบการบริหารราชการ โดยเป็นผูบ้งัคบับญัชาขา้ราชการในจงัหวดั
และเป็นตวัแทนของรัฐและคณะรัฐมนตรีในจงัหวดั มีหน้าท่ีรับผิดชอบดูแลผลประโยชน์ของ
ประเทศในพื้นท่ีของจงัหวดั 

3) อ าเภอ (Arrondissement) 
   อ าเภอ เป็นหน่วยปกครองของจงัหวดั มีนายอ าเภอซ่ึงเป็นขา้ราชการส่วนกลาง
สังกดักระทรวงมหาดไทยเป็นผูรั้บผิดชอบการบริหารราชการ มีอ านาจหน้าท่ีเช่นเดียวกับผูว้่า
ราชการจงัหวดัในระดบัอ าเภอ43 
 4.3 ราชการบริหารส่วนท้องถิ่น 
  ระบบบริหารราชการส่วนทอ้งถ่ินของฝร่ังเศส แบ่งออกเป็น 3 ระดบั คือ ภาคจงัหวดั 
และเทศบาล ซ่ึงครอบคลุมพื้นท่ีทัว่ประเทศ นอกจากน้ีแล้ว ยงัมีการจดัตั้ งหน่วยการปกครองส่วน
ทอ้งถ่ินรูปแบบพิเศษ ไดแ้ก่ นครปารีส และนครใหญ่กบัการปกครองนอกแผน่ดินใหญ่44 

1) ภาค(Regions) 
   ภาค เป็นหน่วยการปกครองทอ้งถ่ินระดบัสูงสุด ประกอบดว้ย สภาภาค  
ท าหน้าท่ีฝ่ายนิติบญัญติั และประธานสภาภาค ท าหน้าท่ีฝ่ายบริหารและท าหน้าท่ีหัวหน้าฝ่ายนิติ
บญัญติัด้วย นอกจากน้ียงัมีคณะกรรมการเศรษฐกิจและสังคมท าหน้าท่ีเป็นองค์กรท่ีปรึกษาด้วย  
ภาคมีหน้าท่ีในการจดัการบริการสาธารณะในความรับผิดชอบของภาค ปัจจุบนัฝร่ังเศสมีภาค
ทั้งหมด 26 ภาค45 
 
 
                                                           

43ปธาน  สุวรรณมงคล  การเมืองการบริหารทอ้งถ่ินเปรียบเทียบ  หนา้  95 
44โกวทิย ์ พวงงาม  การปกครองทอ้งถ่ินไทย  หนา้  91 
45ปธาน  สุวรรณมงคล  หนา้  98 
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2) จังหวดั (Departments) 
   จงัหวดั ในฐานะท่ีเป็นองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน มีพื้นท่ีเดียวกบัจงัหวดัซ่ึง
เป็นราชการส่วนภูมิภาค โดยจงัหวดัในฐานะหน่วยการปกครองส่วนภูมิภาคมีผูว้่าราชการจงัหวดั
ซ่ึงรัฐบาลกลาง แต่งตั้งเป็นหัวหน้าฝ่ายบริหาร ในขณะท่ีจงัหวดัในฐานะหน่วยการปกครองส่วน
ทอ้งถ่ิน มีผูบ้ริหารมาจากการเลือกตั้งคือประธานสภาจงัหวดั และมีสภาจงัหวดัเป็นองคก์ารฝ่ายนิติ
บญัญติั โดยประธานสภาจงัหวดั จะท าหนา้ท่ี 2 ต าแหน่ง คือ เป็นประธานสภา ฝ่ายนิติบญัญติัควบ
กบัหวัหนา้ฝ่ายบริหารของจงัหวดั 

3) เทศบาล (Communes) 
   เทศบาล เป็นหน่วยการปกครองส่วนทอ้งถ่ินระดบัฐานรากท่ีมีความเก่าแก่และ
มีขนาดเล็กท่ีสุด ปัจจุบนัมีอยู ่ 36,781 แห่ง46 ส่วนใหญ่กวา่ร้อยละ 90 มีลกัษณะเป็นเมืองขนาดเล็ก
และอยูใ่นพื้นท่ีชนบท 
   เทศบาล เป็นสถาบนัการเมืองท่ีเก่าแก่และฝังรากลึกมาชา้นานและสะทอ้นถึง
ลกัษณะทางประวติัศาสตร์ของชุมชน แมจ้ะถูกมองวา่เป็นหน่วยการปกครองท่ีมีขนาดเล็กและขาด
ศกัยภาพทางการบริหาร แต่ประชาชนฝร่ังเศสกลบัมีความผกูพนักบั Commune ของตนอยา่งเหนียว
แน่นเปรียบเสมือนสัญลกัษณ์แสดงตนเองของพลเมือง47 

                                                           
46โกวทิย ์ พวงงาม การปกครองทอ้งถ่ินไทย  หนา้  93 
47เร่ืองเดียวกนั  หนา้  93 



บทที ่4 

บทวเิคราะห์เปรียบเทียบกบักฎหมายต่างประเทศ 
 
 

 จากการศึกษากฎหมายว่าด้วยการปกครองทอ้งท่ีและกฎหมายท่ีเก่ียวขอ้งของไทย 
ในส่วนท่ีเก่ียวกบัก านนั ผูใ้หญ่บา้น และกฎหมายท่ีเก่ียวกบัการจดัระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน
ของต่างประเทศ คือ ประเทศฝร่ังเศส อินโดนีเซีย มาเลเซีย และฟิลิปปินส์ พบวา่ ในการจดัระเบียบ
บริหารราชการหรือการจดัระเบียบการปกครองในระดบัต าบล หมู่บา้นนั้น เน่ืองจากต าบล หมู่บา้น
เป็นองคก์รระดบัล่างท่ีอยูใ่กลชิ้ดกบัประชาชนและมกัอยูใ่นพื้นท่ีเขตชนบทท่ีห่างไกล  ส่วนใหญ่ยงั
ไม่ไดรั้บการพฒันาทั้งในดา้นการเมือง เศรษฐกิจ สังคม ตลอดจนการศึกษาเท่ากบัเมืองใหญ่  ทว่า
หน่วยการปกครองเหล่าน้ีกลบัมีความส าคญัในดา้นการพฒันาประเทศและการพฒันาดา้นการเมือง
การปกครองอย่างยิ่ง  เพราะถือเป็นองค์กรระดบัฐานรากท่ีมีกระจายอยู่ทัว่ประเทศ รวมแลว้เป็น
พื้นท่ีส่วนใหญ่ของประเทศ  ทุกประเทศจึงตระหนกัและถือเป็นเป้าหมายส าคญัของการพฒันาทั้ง
ในดา้นการเมืองการปกครอง  เศรษฐกิจ และสังคม ดว้ยเช่ือมัน่วา่หากประชาชนในระดบัฐานราก
หรือระดบัรากหญา้ไดรั้บการพฒันาแลว้ ก็จะท าให้สังคมหรือองคก์รในระดบับน จนถึงระดบัชาติ 
ไดรั้บการพฒันาตามไปดว้ย ซ่ึงแนวความคิดในภาพรวมก็จะมีอยูใ่นลกัษณะท่ีคลา้ยคลึงกนัดงักล่าว
ขา้งตน้ แต่ในส่วนของรายละเอียดในการจดัองคก์รบริหารนั้น เน่ืองจากในแต่ละประเทศมีประวติั
ความเป็นมา ขนบธรรมเนียม จารีตประเพณี ความเช่ือและสภาพแวดล้อมทางด้านการเมืองการ
ปกครอง  เศรษฐกิจ  และสังคมท่ีแตกต่างกนั การจดัระเบียบบริหารราชการจึงแตกต่างกนัไป โดย
ในส่วนของการปกครองระดบัต าบลของฝร่ังเศสและฟิลิปปินส์ได้จดัการปกครองเป็นราชการ
บริหารส่วนท้องถ่ินในรูปเทศบาล โดยไม่มีก านัน ผูใ้หญ่บ้าน หรือหน่วยบริหารราชการส่วน
ภูมิภาคอยู่ในเขตเทศบาล ดงัเช่นองค์การบริหารส่วนต าบลหรือเทศบาลต าบลของไทยท่ีมีต าบล  
หมู่บ้าน อยู่ในเขตพื้นท่ีด้วย แต่ได้ตดัอ านาจหน้าท่ีของก านัน ผูใ้หญ่บ้าน ตามกฎหมายว่าด้วย
ลกัษณะปกครองท้องท่ีท่ีองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินด าเนินการได้เองออก คงเหลือให้ก านัน  
ผูใ้หญ่บา้น มีอ านาจหน้าท่ีเฉพาะดา้นการรักษาความสงบเรียบร้อยและหน้าท่ีอ่ืนตามท่ีกฎหมาย  
กระทรวง ทบวง กรม ผูว้่าราชการจงัหวดัหรือนายอ าเภอมอบหมาย ท าให้การปฏิบติัหน้าท่ีไม่
ซ ้ าซอ้นกนั หากแต่ช่วยส่งเสริมสนบัสนุนซ่ึงกนัและกนัใหก้ารปฏิบติัหนา้ท่ีมีประสิทธิภาพมากข้ึน 
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 ส่วนการจดัการปกครองในระดบัต าบลของอินโดนีเซียและมาเลเซียนั้น ไดจ้ดัให้เป็น
ราชการบริหารส่วนภูมิภาค เช่นเดียวกบัของไทย แต่ทั้ง 2 ประเทศจดัองคก์รบริหารระดบัต าบลให้
เป็นหน่วยงานทางภูมิภาครองจากอ าเภอท่ีสมบูรณ์เต็มตัว โดยผูป้กครองต าบลคือก านัน เป็น
ขา้ราชการแต่งตั้งโดยรัฐบาล มีขา้ราชการเป็นผูช่้วยเหลือการปฏิบติังานของก านนั และมีท่ีท าการ
ต าบลท่ีเป็นสถานท่ีราชการ ในขณะท่ีต าบลของไทยมิไดมี้กฎหมายบญัญติัไวใ้ห้เป็นราชการส่วน
ภูมิภาคเตม็ตวัดงัเช่นของอินโดนีเซียและมาเลเซีย  ก านนัซ่ึงเป็นผูป้กครองต าบลมาจากการเลือกตั้ง
โดยออ้มดว้ยการคดัเลือกผูใ้หญ่บา้นในต าบลนั้นคนหน่ึงข้ึนท าหน้าท่ี  ไม่มีสถานะเป็นขา้ราชการ
ไม่มีขา้ราชการประจ าต าบล  ซ่ึงเป็นผูใ้ตบ้งัคบับญัชาคอยช่วยเหลืองานในหนา้ท่ีไม่มีท่ีท าการต าบล
ท่ีเป็นสถานท่ีราชการ  ท่ีท าการของก านนัก็คือบา้นของก านนันัน่เอง  ต าบลของไทยจึงมีฐานะท่ีไม่
เท่าเทียมกบัของอินโดนีเซียและมาเลเซีย 
 ส าหรับการจดัระเบียบปกครองหมู่บา้น  ประเทศฝร่ังเศสมีราชการบริหารส่วนภูมิภาค
ระดบัล่างสุดคือ อ าเภอ มีเทศบาลเป็นหน่วยการปกครองพื้นฐาน แต่เทศบาลเป็นราชการส่วน
ทอ้งถ่ิน ส่วนฟิลิปปินส์จดัระเบียบบริหารราชการประเทศเฉพาะราชการบริหารส่วนกลางและ
ทอ้งถ่ินไม่มีราชการบริหารส่วนภูมิภาค  แต่มีหน่วยการปกครองพื้นฐานในระดบัหมู่บา้นเรียกว่า  
Barangay โดยหมู่บ้านของฟิลิปปินส์จัดรูปแบบการปกครองเป็นราชการบริหารส่วนท้องถ่ิน  
ในขณะท่ีหมู่บา้นของไทยเป็นราชการส่วนภูมิภาค  ส่วนหมู่บา้นของอินโดนีเซียและมาเลเซียนั้น  
มีฐานะเป็นหน่วยการปกครองส่วนภูมิภาคระดบัฐานรากท่ีเล็กท่ีสุดเช่นเดียวกบัไทย แต่ไม่มีการ
จดัการปกครองท่ีเป็นราชการส่วนภูมิภาคโดยสมบูรณ์ดงักรณีของต าบล 
 จะเห็นไดว้า่ การปกครองของแต่ละประเทศเฉพาะท่ียกข้ึนมาศึกษา มีการจดัระเบียบ 
บริหารราชการแผน่ดินท่ีคลา้ยคลึงและแตกต่างกบัประเทศไทย ซ่ึงต่อไปน้ีจะไดว้เิคราะห์ 
เปรียบเทียบตามประเด็นปัญหาท่ีก าหนดไว ้ดงัน้ี 
 

1. คุณวุฒิการศึกษาของก านัน ผู้ใหญ่บ้าน 
 
 ตามพระราชบญัญติัลกัษณะปกครองทอ้งท่ี พ.ศ. 2457 มาตรา 12 (14) ก าหนดให้ผูท่ี้จะ
ไดรั้บเลือกเป็นผูใ้หญ่บา้นตอ้งมีพื้นความรู้ไม่ต ่ากวา่การศึกษาภาคบงัคบัหรือท่ีกระทรวงศึกษาธิการ
เทียบไม่ต ่ากว่าการศึกษาภาคบงัคบัเวน้แต่ในทอ้งท่ีใดไม่อาจเลือกผูมี้พื้นความรู้ดงักล่าวได ้ผูว้่า
ราชการจงัหวดัโดยอนุมติัรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย  อาจประกาศในราชกิจจานุเบกษา
ยกเวน้หรือผอ่นผนัได ้
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 ในส่วนของก านนั  พระราชบญัญติัลกัษณะปกครองทอ้งท่ี พ.ศ. 2457 มิไดบ้ญัญติัใน
เร่ืองคุณสมบติัลกัษณะตอ้งหา้มของก านนัไวโ้ดยเฉพาะ แต่ตามมาตรา 30 แห่งพระราชบญัญติัฉบบั
ดงักล่าวน้ี หมวด 4 ว่าดว้ยลกัษณะปกครองต าบล ตอน 2 การตั้งก านนัให้คดัเลือกจากผูใ้หญ่บา้น
ดังนั้ น เม่ือก านันมาจากผูท่ี้เป็นผูใ้หญ่บ้าน คุณสมบัติของก านัน ก็คือ คุณสมบัติเดียวกับของ
ผูใ้หญ่บา้นนัน่เอง 
 บทบัญญัติเ ก่ียวกับคุณวุฒิการศึกษาของผู ้ใหญ่บ้าน เร่ิมบัญญัติไว้คร้ังแรกโดย
พระราชบญัญติัลกัษณะปกครองทอ้งท่ี (ฉบบัท่ี 2) พ.ศ.  2486  ท่ีก าหนดไวใ้นมาตรา 12 (11) วา่ผูท่ี้
จะไดรั้บการคดัเลือกเป็นผูใ้หญ่บา้นจะตอ้งมีความรู้หนงัสือไทยอ่านออกเขียนได ้ ต่อมาไดแ้กไ้ข
เพิ่มเติมในฉบบัท่ี 3 พ.ศ. 2489 มาตรา 12 (10) โดยเพิ่มเติมในกรณีท่ีทอ้งท่ีใดไม่อาจเลือกผูมี้ความรู้
หนงัสือไทยอ่านออกเขียนไดก้็ให้ยกเวน้ คุณสมบติัในขอ้น้ีได ้จนกระทัง่ในปี  พ.ศ. 2516 ไดมี้การ
แกไ้ขเพิ่มเติมอีกคร้ัง โดยผูท่ี้จะไดรั้บการคดัเลือกเป็นผูใ้หญ่บา้นตอ้งมีพื้นความรู้ไม่ต ่ากวา่ประโยค
ประถมศึกษาตอนตน้ หรือท่ีกระทรวงศึกษาธิการเทียบไม่ต ่ากวา่ประโยคประถมศึกษาตอนตน้เวน้
แต่ท้องท่ีใดราษฎรไม่อาจเลือกผู ้ท่ีมีพื้นความรู้ดังกล่าวได้ ให้ผู ้ว่าราชการจังหัดโดยอนุมัติ
รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย อาจประกาศในราชกิจจานุเบกษายกเวน้หรือผ่อนผนัได้1

หลงัจากนั้นไดมี้การแกไ้ขในปี 2535 เปล่ียนจากตอ้งมีพื้นความรู้ไม่ต ่ากว่าประโยคประถมศึกษา
ตอนตน้หรือเทียบเท่ามาเป็นตอ้งมีพื้นความรู้ไม่ต ่ากวา่การศึกษาภาคบงัคบัหรือเทียบเท่าจนกระทัง่
ถึงปัจจุบนั รวมแลว้เป็นระยะเวลา 20 ปีท่ีบทบญัญติัในเร่ืองน้ีบงัคบัใชม้าโดยไม่มีการปรับแกไ้ข 

ในขณะท่ีก านนั ผูใ้หญ่บา้นของไทย  มีสถานภาพก่ึงตวัแทนประชาชนและก่ึงตวัแทน
รัฐบาล กล่าวคือ  เป็นผูท่ี้มาจากการเลือกตั้งแต่อยู่ในบงัคบับญัชาของทางราชการ แต่ก านันของ
อินโดนีเซียและมาเลเซียมีสถานะเป็นขา้ราชการ มาจากการแต่งตั้งของรัฐบาล เฉพาะผูใ้หญ่บา้น
เท่านั้นท่ีมีสถานะก่ึงตวัแทนของประชาชนและก่ึงตวัแทนของรัฐบาลเช่นเดียวกนักบัไทย เม่ือพิจารณา
บทบาทอ านาจหน้าท่ีของก านนัในอินโดนีเซียและมาเลเซียท่ีไดจ้ดัรูปแบบการปกครองระดบัต าบล
เป็นราชการบริหารส่วนภูมิภาคท่ีชดัเจนเต็มตวั โดยมีก านนัเป็นหัวหน้ารับผิดชอบบริหารราชการมี
ขา้ราชการปฏิบติัหน้าท่ีช่วยเหลือและมีท่ีท าการต าบล  ดงัเช่นท่ีวา่การอ าเภอของไทยแสดงให้เห็นว่า 
กลไกการบริหารราชการส่วนภูมิภาคระดบัต าบลของอินโดนีเซียและมาเลเซียมีความเขม้แข็งกวา่ของ
ไทย และค านึงถึงประสิทธิภาพในการบริหารราชการระดบัต าบลเป็นอยา่งมาก ซ่ึงเม่ือมีการจดัองคก์ร
เช่นน้ี การบริหารราชการย่อมมีประสิทธิภาพและมีความชัดเจน ในขณะท่ีการจดัระเบียบการ
ปกครองต าบลของไทย  ตามพระราชบญัญติัลกัษณะปกครองทอ้งท่ี พ.ศ. 2457 พบว่า ก านนัซ่ึง

                                                           
1พระราชบญัญติัลกัษณะปกครองทอ้งท่ี  พ.ศ.  2457  (ฉบบัท่ี  4)  พ.ศ.  2516  มาตรา  12  (11) 
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กฎหมายใหมี้อ านาจหนา้ท่ีปกครองต าบลเป็นผูท่ี้มาจากการคดัเลือกผูใ้หญ่บา้นคนหน่ึงในต าบลนั้น  
โดยมิไดมี้สถานะเป็นขา้ราชการ ไม่มีสถานท่ีท าการในลกัษณะสถานท่ีราชการไม่มีขา้ราชการหรือ
เจา้หน้าท่ีของรัฐเป็นผูช่้วยเหลือการปฏิบติัหน้าท่ีจะมีก็แต่เพียงแพทยป์ระจ าต าบลและสารวตัร
ก านนั  ซ่ึงแต่งตั้งจากราษฎรในต าบลนั้น รวมแลว้  3 คน เท่านั้นเป็นผูช่้วยเหลือจึงไม่สอดคลอ้งกบั
ภารกิจอ านาจหนา้ท่ีและเขตพื้นท่ีรับผิดชอบท่ีมีอยา่งกวา้งขวาง  ดงันั้น  เม่ือก านนัมีเจา้หนา้ท่ีช่วย
ปฏิบติังานน้อย  หากจะให้สามารถปฏิบติัภารกิจท่ีมีอยู่อย่างกวา้งขวางให้ส าเร็จลุล่วงไดอ้ย่างมี
ประสิทธิภาพ  ก านนัของไทยจะตอ้งเป็นผูท่ี้มีความรู้ความสามารถสูง การก าหนดคุณวุฒิไวเ้พียง
การศึกษาภาคบงัคบัเช่นปัจจุบนัจึงอาจไม่เหมาะสมกบับริบทสังคมปัจจุบนัยิ่งเม่ือเทียบกบัต าแหน่ง
นายกองค์การบริหารส่วนต าบล  ซ่ึงปัจจุบนัก าหนดความรู้ขั้นต ่าไวท่ี้ระดบัชั้นมธัยมศึกษาตอน
ปลาย2  และนายกเทศมนตรีเทศบาลต าบลก าหนดไวท่ี้ระดบัปริญญาตรี3ดว้ยแลว้  จะเห็นไดว้า่การ
ก าหนดคุณวฒิุของก านนัไวท่ี้ระดบัการศึกษาภาคบงัคบัอาจไม่เหมาะสมแลว้ในปัจจุบนั 
 ในส่วนของผูใ้หญ่บา้นก็เช่นเดียวกนั  เน่ืองจากการปกครองในระดบัหมู่บา้น  เป็นการ
ปกครองระดบัล่างสุดท่ีอยู่ใกล้ชิดกบัประชาชนตลอดเวลา ผูใ้หญ่บา้นมีภารกิจหลากหลายทั้งท่ี
กฎหมายก าหนดทั้งท่ีทางราชการมอบหมาย  รวมทั้งการเป็นผูน้ าทางสังคมและการเป็นผูน้ าแบบ
พิธีต่างๆ  ดงันั้น  ผูใ้หญ่บา้นจึงตอ้งเป็นผูท่ี้มีความรู้ความสามารถสูง  จึงจะสามารถปฏิบติัหนา้ท่ีให้
ส าเร็จลุล่วงได ้ อีกทั้งยงัจะไดรั้บการยอมรับจากราษฎรและหน่วยงานตลอดจนแวดวงสังคมต่างๆ 
ดว้ยโดยเฉพาะผูใ้หญ่บา้นเป็นต าแหน่งทางบริหาร  มิใช่ต าแหน่งทางฝ่ายนิติบญัญติั  ตอ้งลงมือ
ปฏิบติัหน้าท่ีทุกๆ ดา้นดว้ยตนเองจึงตอ้งมีความรู้ทั้งทางดา้นวิชาการและประสบการณ์  มิเช่นนั้น
แลว้อาจท าให้การปฏิบติัหน้าท่ีไม่มีประสิทธิภาพ รวมทั้งไม่ไดรั้บการยอมรับจากฝ่ายต่างๆ ดว้ย  
การท่ีพระราชบญัญติัลกัษณะปกครองทอ้งท่ีของไทย ก าหนดคุณวุฒิไวท่ี้การศึกษาภาคบงัคบัจึง
นอ้ยไป  ไม่เหมาะสมสอดคลอ้งกบัภารกิจท่ีไดรั้บ  อีกทั้งไม่เป็นการส่งเสริมให้ราษฎรท่ีสนใจดา้น
การเมืองการปกครองมุ่งศึกษาหาความรู้เพิ่มเติมทั้งในและนอกระบบโรงเรียน ซ่ึงนอกจากไม่
ส่งเสริมและพฒันาการเมืองการปกครองแลว้ ยงัไม่เป็นการส่งเสริมการศึกษาของประชาชนดว้ย 
 ส าหรับประเทศอินโดนีเซียพบวา่ คุณวุฒิของผูท่ี้จะด ารงต าแหน่งผูใ้หญ่บา้น คือ ตอ้ง
ส าเร็จการศึกษาชั้นมัธยมศึกษาตอนต้น ซ่ึงแม้จะค่อนข้างต ่าแต่ก็ยงัสูงกว่าของไทย ทั้ งน้ีเม่ือ
เปรียบเทียบอ านาจหน้าท่ีของผูใ้หญ่บา้นอินโดนีเซียกบัของไทย จะเห็นไดว้่าทั้งอินโดนีเซียและ
ไทยมีบทบาทอ านาจหน้าท่ีใกล้เคียงกัน ดังนั้ น การท่ีไทยก าหนดคุณวุฒิการศึกษาท่ีต ่ ากว่า
อินโดนีเซียจึงเป็นอีกเหตุผลหน่ึงท่ีแสดงว่าของไทยยงัไม่เหมาะสม โดยเฉพาะเม่ือพิจารณา
                                                           

2พระราชบญัญติัสภาต าบลและองคก์ารบริหารส่วนต าบล  พ.ศ.  2537  มาตรา  58/1 (2) 
3พระราชบญัญติัเทศบาล  พ.ศ.  2496  มาตรา  48  เบญจ  (2) 
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บทบญัญติัในมาตรา 12 (14) ตอนทา้ยท่ีบญัญติัวา่  “...เวน้แต่ในทอ้งท่ีใดไม่อาจเลือกผูมี้พื้นความรู้
ดงักล่าวได ้ ผูว้า่ราชการจงัหวดัโดยอนุมติัรัฐมนตรีวา่การกระทรวงมหาดไทยอาจประกาศในราช
กิจจานุเบกษายกเวน้หรือผอ่นผนัได”้ อนัแสดงวา่บทบญัญติัดงักล่าว  มีข้ึนในขณะท่ีการศึกษาของ
ประชาชนทั่วประเทศยงัไม่ทั่วถึงท าให้ในบางพื้นท่ี  บางหมู่บ้านไม่มีแม้กระทั่งผูท่ี้เรียนจบ
การศึกษาภาคบงัคบั ซ่ึงเป็นเหตุผลในขณะท่ีตรากฎหมายท่ีต้องค านึงถึงสภาพความเป็นจริงท่ีมีอยู ่ 
แต่สภาพปัจจุบนักรณีดงักล่าวไม่ปรากฏอยูใ่นหมู่บา้นต่างๆ ของไทยแลว้ 
 ในประเด็นของการพฒันาและส่งเสริมการศึกษาแก่ประชาชนเก่ียวกับการพฒันา
การเมืองการปกครองในระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริย์ทรงเป็นพระประมุขก็
เช่นเดียวกนั เม่ือกฎหมายวา่ดว้ยการปกครองทอ้งท่ีของไทยก าหนดคุณวุฒิของก านนั ผูใ้หญ่บา้นไว้
ท่ีการศึกษาภาคบงัคบั จึงไม่เอ้ือต่อการพฒันาและส่งเสริมการศึกษาแก่ประชาชนในดา้นของการ
อบรมเผยแพร่ความรู้เร่ืองการเมืองการปกครองในระบอบประชาธิปไตยอนัมีพระมหากษตัริยท์รง
เป็นประมุขเพราะตวัก านนั ผูใ้หญ่บา้นเองมีแนวโนม้ท่ีจะมีความรู้ความเขา้ใจนอ้ย เน่ืองจากมีระดบั
การศึกษาต ่า จึงท าให้การเผยแพร่ให้ความรู้แก่ราษฎรในความปกครองมีแนวโน้มท่ีจะเป็นไปได้
นอ้ยตามไปดว้ย 
 ในส่วนท่ีเ ก่ียวกับปัญหาและความส าคัญของคุณวุฒิทางการศึกษาของก านัน
ผู ้ใหญ่บ้านน้ี กรมการปกครองในฐานะหน่วยงานผู ้รับผิดชอบ ก็ได้ตระหนักและเล็งเห็น
ความส าคญัและความจ าเป็นของเร่ืองน้ี โดยพิจารณาเห็นว่า การท่ีจะท าให้ก านัน ผูใ้หญ่บ้าน
สามารถปฏิบติัหน้าท่ีต่างๆ ได้อย่างมีประสิทธิภาพนั้น จ าเป็นตอ้งอาศยัองค์ความรู้ในลกัษณะ
ของสหวิทยาการ โดยอาศยัทกัษะ ความรู้ และประสบการณ์ เป็นพื้นฐาน จึงไดจ้ดัให้มีโครงการ
ความร่วมมือระหวา่งกรมการปกครองกบัมหาวทิยาลยัสุโขทยัธรรมาธิราช จดัการศึกษาหลกัสูตรรัฐ
ประศาสตรบณัฑิต วชิาเอกการปกครองทอ้งท่ี ให้แก่ก านนั ผูใ้หญ่บา้น มาตั้งแต่ปี พ.ศ. 2551 จนถึง
ปัจจุบนั โดยกรมการปกครองจดัสรรงบประมาณอุดหนุนค่าธรรมเนียมการศึกษาร้อยละ 80 และ
นกัศึกษาสมทบร้อยละ 20 ซ่ึงโครงการดงักล่าวนอกจากจะเป็นการพฒันาตวัของก านนั ผูใ้หญ่บา้น
เองแล้ว ยงัจะเป็นการพฒันาประเทศชาติให้เจริญก้าวหน้าด้วย เพราะประเทศชาติจะพฒันาได้
จะตอ้งมีบุคลากรท่ีมีความรู้  ความสามารถ  และค่านิยมท่ีดี เป็นส่วนประกอบส าคญั4 

 

 

 

                                                           
4“โครงการความร่วมมือระหว่างกรมการปกครองกบัมหาวิทยาลยัสุโขทยัธรรมาธิราช”  คน้คืนวนัท่ี  20  พฤศจิกายน  

2555  จาก  http://www.newswit.com 
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 การใหค้วามส าคญัในเร่ืองการพฒันาบุคลากรดา้นการศึกษาน้ี นอกจากโครงการความ
ร่วมมือทางวิชาการระหว่างกรมการปกครองกบัมหาวิทยาลยัสุโขทยัธรรมาธิราชดังกล่าวแล้ว  
กรมส่งเสริมการปกครองทอ้งถ่ินในฐานะผูรั้บผิดชอบการพฒันาบุคลากรขององคก์รปกครองส่วน
ทอ้งถ่ิน ก็ไดจ้ดัท าโครงการความร่วมมือทางวิชาการระหว่างกรมส่งเสริมการปกครองทอ้งถ่ินกบั
สถาบนัการศึกษา 38 แห่ง จดัการศึกษาหลกัสูตรรัฐประศาสนศาสตรบณัฑิต สาขาการปกครอง
ทอ้งถ่ิน ใหแ้ก่ บุคลากรขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ทั้งฝ่ายการเมืองและฝ่ายขา้ราชการประจ า
โดยจดัสรรงบประมาณเป็นทุนการศึกษามาตั้งแต่ปี 2547 จนถึงปัจจุบนั โดยมีวตัถุประสงค์เพื่อ
พฒันาบุคลากรให้มีความรู้ ความสามารถ เพื่อเพิ่มประสิทธิภาพการบริหารและการปฏิบติัราชการ
นอกจากน้ี กรมส่งเสริมการปกครองทอ้งถ่ิน ยงัไดร่้วมมือกบัสถาบนัการศึกษาต่างๆ จดัการศึกษา
หลกัสูตรรัฐประศาสนศาสตรมหาบณัฑิต สาขาการปกครองทอ้งถ่ิน โดยอุดหนุนทุนการศึกษาแก่
บุคลากรทั้งฝ่ายการเมืองและฝ่ายขา้ราชการประจ าอีกหลกัสูตรหน่ึงดว้ย5 
 

2. วาระการด ารงต าแหน่งของก านัน ผู้ใหญ่บ้าน 
 
 ตามพระราชบญัญติัลกัษณะปกครองทอ้งท่ี พ.ศ. 2457 ท่ีบงัคบัใชใ้นปัจจุบนั 
ก าหนดใหก้ านนั ผูใ้หญ่บา้นพน้จากต าแหน่งเม่ืออายคุรบ 60 ปีบริบูรณ์ โดยมีการแกไ้ขโดย 
พระราชบญัญติัลกัษณะปกครองทอ้งท่ี (ฉบบั 11) พ.ศ. 2551 เปล่ียนจากการด ารงต าแหน่งคราวละ 
5 ปี ท่ีบงัคบัใชม้าแต่เดิมมาเป็นการด ารงต าแหน่งโดยไม่มีวาระ 
 เดิมทีเดียว  เม่ือตราพระราชบญัญติัลกัษณะปกครองทอ้งท่ี พ.ศ. 2457 ข้ึนใชบ้งัคบัไม่มี
การก าหนดวาระการด ารงต าแหน่งของก านนั ผูใ้หญ่บา้น และไม่มีการก าหนดให้มีการพน้ต าแหน่ง
เม่ืออายุเท่าใด ก านนั ผูใ้หญ่บา้นจึงอยู่ในต าแหน่งไดต้ลอดชีวิต การพน้จากต าแหน่งอนัเน่ืองจาก
ระยะเวลาการด ารงต าแหน่งจึงหาได้มีบญัญติัไวไ้ม่จะมีก็แต่การพน้จากต าแหน่งดว้ยเหตุอ่ืน เช่น
ลูกบา้นโดยมากร้องขอใหเ้ปล่ียน หรือลาออก เป็นตน้ จนกระทัง่ในปี 2515 ไดมี้ประกาศคณะปฏิวติั
ฉบบัท่ี 364 ลงวนัท่ี 13 ธนัวาคม 2515 ก าหนดให้ก านนั ผูใ้หญ่บา้น พน้จากต าแหน่งเม่ือมีอายุครบ  
60  ปีบริบูรณ์ และมีการเปล่ียนแปลงคร้ังส าคญัอีกคร้ังในปี 2535 ตามพระราชบญัญติัลักษณะ
ปกครองทอ้งท่ี (ฉบบัท่ี 9) พ.ศ. 2535 ก าหนดให้ก านัน ผูใ้หญ่บ้านอยู่ในต าแหน่งคราวละ 5 ปี  
โดยเห็นวา่การให้ก านนั ผูใ้หญ่บา้น มีระยะเวลาอยูใ่นต าแหน่งนานท่ีสุดถึง 35 ปี คือ จาก 25-60 ปี
บริบูรณ์นั้น นานเกินไป ไม่เหมาะสมและสอดคลอ้งกบัสภาพการณ์ในขณะนั้น  แต่กฎหมายยงัให ้
                                                           

5“ทุนการศึกษาขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน”  คน้คน้วนัท่ี  30  พฤศจิกายน  2555  จาก  
http://www.dla.go.th 
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ผูท่ี้ด ารงต าแหน่งอยูก่่อนวนัท่ีพระราชบญัญติัฉบบัน้ีใชบ้งัคบั  อยู่ในต าแหน่งต่อไปจนอายุครบ 60
ปีบริบูรณ์ สุดทา้ยเม่ือปี 2551 ไดมี้การแกไ้ขโดยพระราชบญัญติัลกัษณะปกครองทอ้งท่ี (ฉบบัท่ี 11)
ใหก้ านนั ผูใ้หญ่บา้นพน้จากต าแหน่งเม่ืออายคุรบ 60 ปีบริบูรณ์ โดยเห็นวา่6 
 1) ก านนั ผูใ้หญ่บา้นเป็นเจา้หนา้ท่ีของรัฐเป็นผูช่้วยเหลืองานราชการไม่ใช่ 
นกัการเมืองทอ้งถ่ิน 
 2) วาระการด ารงต าแหน่งคราวละ 5 ปี เป็นระยะเวลาท่ีสั้นเกินไป เป็นการบัน่ทอน 
ประสิทธิภาพการท างานของก านนั ผูใ้หญ่บา้นและขาดความต่อเน่ือง 
 3) การเลือกก านนั ผูใ้หญ่บา้นบ่อยเกินไป (ทุก 5 ปี) ก่อใหเ้กิดความแตกแยกของ 
ราษฎรในหมู่บา้น และส้ินเปลืองงบประมาณ 
 ในประเด็นเก่ียวกบัวาระการด ารงต าแหน่งก านนั ผูใ้หญ่บา้นน้ี เหตุผล 
ในการประกาศใชพ้ระราชบญัญติัลกัษณะปกครองทอ้งท่ี (ฉบบัท่ี 9) พ.ศ. 2535 ท่ีให้ก านนั ผูใ้หญ่บา้น
อยู่ในต าแหน่งคราวละ 5 ปี ก็คือ การให้ก านัน ผูใ้หญ่บ้านอยู่ในต าแหน่งนานท่ีสุดถึง 35ปี เป็น
ระยะเวลาท่ีนานเกินไป จึงแกไ้ขให้อยูเ่พียงวาระละ 5 ปี แต่เหตุผลดงักล่าวไม่ถูกน ามาพิจารณาใน
การแกไ้ขฉบบัปี  2551 และเป็นท่ีน่าสังเกตว่าการแกไ้ขกฎหมายในปี 2535 และปี 2551 เป็นการ
แก้ไขโดยสภานิติบญัญติัท่ีมาจากการแต่งตั้งของคณะรัฐประหารเช่นเดียวกนั แต่ในปี 2535 มี
แนวคิดสอดคลอ้งกบัหลกัการประชาธิปไตยท่ีเปิดโอกาสให้ราษฎรเลือกตั้งผูป้กครองของตนโดย
สม ่าเสมอทุก ๆ 5 ปี ในขณะท่ีการแกไ้ขกฎหมายในปี 2551 กลบัมีแนวความคิดท่ีสวนทางกบัการ
ปกครองในระบอบประชาธิปไตย แต่สอดคล้องกับประกาศคณะปฏิวติัฉบบัท่ี 364 ลงวนัท่ี 13 
ธนัวาคม  2515  ท่ีก าหนดใหก้ านนั ผูใ้หญ่บา้นอยูใ่นต าแหน่งจนถึงอาย ุ 60  ปี 
 กระทัง่ล่าสุดในปี 2555 สมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎรฝ่ายคา้นฝ่ายรัฐบาลไดเ้สนอร่างแกไ้ข 
พระราชบญัญติัลกัษณะปกครองทอ้งท่ี รวม 5 ฉบบั โดยมีสาระส าคญัเก่ียวกบัการแกไ้ขวาระการ
ด ารงต าแหน่งของก านัน ผูใ้หญ่บา้น จากให้พน้จากต าแหน่งเม่ืออายุครบ 60 ปี กลบัไปให้อยู่ใน
ต าแหน่งคราวละ 5 ปีเช่นท่ีผา่นมา โดยมีเหตุผลสรุปไดว้า่7 

1. การเลือกตั้งทุก 5 ปี จะท าใหใ้กลชิ้ดกบัราษฎรมากข้ึน ชาวบา้นมีส่วนร่วมมากข้ึน 
ซ่ึงเป็นพื้นฐานส าคญัของการปกครองระบอบประชาธิปไตย 
 

                                                           
6ร่างพระราชบญัญติัลกัษณะปกครองทอ้งท่ี  (ฉบบัท่ี  )  พ.ศ.  คน้คืน  18  กนัยายน  2555  จาก  

www.oknation.net   
7“ไมซี้กงดัไมซุ้ง..เสมอตน้  ก านนั  ผูใ้หญ่บา้น  คน้คืนวนัท่ี  30  พฤศจิกายน  2555  จาก  

http://www.thaispot.net   
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 2. ส่งเสริมใหมี้การพฒันาการท างานของก านนั ผูใ้หญ่บา้น เพื่อใหไ้ดรั้บเลือกตั้งอีก 
 3. การอยู่จน 60 ปี เป็นการผูกขาดอ านาจ และปิดโอกาสคนอ่ืนๆ และตัดขาดกับ
ชาวบา้น 
 แต่การพิจารณาแกไ้ขกฎหมายดงักล่าวซ่ึงผา่นวาระ 1 แลว้ ถูกคดัคา้นจากก านนั 
ผูใ้หญ่บา้นทัว่ประเทศ รัฐบาลจึงใหช้ะลอการพิจารณากฎหมายดงักล่าวออกไปโดยไม่มีก าหนด 
 ส าหรับก านัน ผูใ้หญ่บ้านของอินโดนีเซียและมาเลเซียเน่ืองจากก านัน มีฐานะเป็น
ขา้ราชการประจ ามาจากการแต่งตั้งจึงไม่มีวาระการด ารงต าแหน่งดงัเช่นผูท่ี้มาจากการเลือกตั้ง 
ในขณะท่ีผูใ้หญ่บา้นท่ีมาจากการเลือกตั้งของราษฎรในหมู่บา้นเช่นเดียวกบัผูใ้หญ่บา้นของไทยนั้น
ในอินโดนีเซียและมาเลเซียก าหนดใหก้ารบริหารระดบัหมู่บา้นเป็นราชการส่วนภูมิภาคเช่นเดียวกบั
ไทยและให้ผูใ้หญ่บ้านมีวาระด ารงต าแหน่งคราวละ 5 ปี โดยในส่วนของอินโดนีเซียนอกจาก
ก าหนดให้ผูใ้หญ่บ้านอยู่ในต าแหน่งคราวละ 5 ปีแล้ว ยงัก าหนดให้ผูใ้หญ่บ้านสามารถอยู่ใน
ต าแหน่งไม่เกิน 2 วาระติดต่อกนัดว้ย   
 อินโดนีเซียและมาเลเซียจดัการปกครองหมู่บา้นเป็นราชการบริหารส่วนภูมิภาคท่ีเล็ก
ท่ีสุดอยูใ่นระดบัล่างสุดเช่นเดียวกบัไทย  ต่างก าหนดให้ผูใ้หญ่บา้นด ารงต าแหน่งตามวาระและแม้
ผูใ้หญ่บา้นของไทย อินโดนีเซียและมาเลเซียจะมีฐานะก่ึงตวัแทนรัฐบาลและก่ึงตวัแทนประชาชน
ด้วยกันทั้ งส้ิน โดยล้วนแต่ไม่ใช่นักการเมืองท้องถ่ิน แต่อินโดนีเซียและมาเลเซียมีกฎหมาย
ก าหนดให้ผู ้ใหญ่บ้านด ารงต าแหน่งเป็นวาระ ซ่ึงเป็นการสอดคล้องต่อการปกครองระบอบ
ประชาธิปไตยมากกวา่ไทย 
 ส าหรับฟิลิปปินส์การจดัการปกครองหมู่บา้นไดจ้ดัเป็นองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน
ผูใ้หญ่บ้านซ่ึงมาจากการเลือกตั้ งของราษฎรในหมู่บ้าน อยู่ในต าแหน่งเป็นวาระตามหลักการ
ปกครองส่วนทอ้งถ่ินตามระบอบประชาธิปไตย 
 ทั้งน้ี เม่ือพิจารณาหลกัการปกครองในระบอบประชาธิปไตยพบวา่การเลือกตั้งท่ีถือวา่
เป็นการเลือกตั้งตามระบอบประชาธิปไตยจะตอ้งมีการก าหนดระยะเวลาท่ีประชาชนจะไดใ้ชสิ้ทธิ
เลือกตั้งของตนไวใ้ห้เป็นท่ีแน่นอน  ก าหนดเวลาตอ้งไม่ห่างเกินไป  เพราะจะท าให้ห่างเหินจาก
ราษฎร  การก าหนดเป็นวาระท าให้ผูแ้ทนปฏิบติัตามค าสัญญาท่ีเคยให้ไวก้บัราษฎรและตั้งใจท า
หนา้ท่ีอยา่งดีท่ีสุด  เพื่อใหไ้ดรั้บเลือกตั้งอีก 
 การจดัการปกครองหมู่บา้นของไทย โดยจดัให้ราษฎรเลือกตั้งผูใ้หญ่บา้นแทนการ
แต่งตั้งโดยเจา้เมืองเช่นในอดีตนั้น ก าเนิดข้ึนเม่ือ พ.ศ. 2435 โดยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลา้
เจา้อยูห่ัวทรงให้ราษฎรเลือกกนัเองเป็นผูใ้หญ่บา้น ตามแนวความคิดใหม่ท่ีจะให้ประชาชนมีส่วน
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ร่วมในการปกครองประเทศตามระบอบประชาธิปไตย ดงันั้น เจตนารมณ์ส าคญัประการหน่ึงของ
การจดัการปกครองหมู่บา้นในรูปแบบปัจจุบนั ก็คือ การวางรากฐานการปกครองระบอบ 
ประชาธิปไตย ดว้ยการให้ราษฎรในระดบัหมู่บา้นปกครองกนัเองตามแนวทางประชาธิปไตยหาก
ประชาธิปไตยในระดบัหมู่บา้น ซ่ึงเป็นระดบัฐานรากไดรั้บการพฒันาแลว้ ก็จะท าให้ประชาธิปไตย
ระดบัชาติพฒันาตามไปดว้ย ดงันั้น การเปล่ียนแปลงวาระการด ารงต าแหน่งจากคราวละ 5 ปี เป็น
พน้จากต าแหน่งเม่ืออายคุรบ 60 ปี จึงขดัต่อหลกัการประชาธิปไตยและมีผลให้การปฏิบติัหนา้ท่ีใน
ฐานะกลไกของรัฐบาลในราชการบริหารส่วนภูมิภาคขาดประสิทธิภาพไปดว้ย เพราะอาจท าให้มี
การสร้างอิทธิพลในทางท่ีไม่ชอบเน่ืองจากด ารงต าแหน่งนาน ขาดความกระตือรือร้น ดูแล
ประชาชนน้อย ขาดการแข่งขนักนัท างานและขาดการมีส่วนร่วมของประชาชน การอา้งเหตุผลว่า
ก านัน ผูใ้หญ่บ้านไม่ใช่นักการเมืองทอ้งถ่ินและการให้เลือกตั้งบ่อยท าให้เกิดการแตกแยกนั้น 
ไม่ สอดคล้องกับหลักการประชาธิปไตยเช่นเดียวกนัและการอา้งวา่การเลือกตั้งบ่อย ก่อให้เกิดการ
แตกแยกนั้น  แมจ้ะมีส่วนจริงแต่เม่ือเปรียบเทียบการเลือกตั้งแลว้ให้ผูไ้ดรั้บเลือกพน้ต าแหน่งเม่ือ
อายคุรบ  60  ปี  หากบางรายด ารงต าแหน่งนานถึง  20-30  ปี  ก็จะท าให้เกิดความแตกแยกท่ีรุนแรง
และยาวนานกวา่ เพราะจะเห็นไดว้า่ การเลือกทุก 5 ปี จะมีส่วนผอ่นคลายความแตกแยกในพื้นท่ีลง  
เน่ืองใชเ้วลาเพียง 5 ปี ก็มีโอกาสเลือกตั้งกนัใหม่ ความแตกแยกท่ีเกิดข้ึนก็จะเป็นการแตกแยกตาม
หลกัประชาธิปไตยท่ีผูไ้ม่ไดรั้บเลือกรวมทั้งผูส้นบัสนุนรอคอยไดแ้ละมีความหวงัในการสมคัรเขา้
แข่งขันใหม่ในระยะเวลาไม่นานนัก ผูไ้ม่ได้รับเลือกไม่ถูกตดัโอกาสอย่างส้ินเชิง ก็จะไม่เกิด
ความเครียดแคน้ชิงชงัจนกระทัง่หนัหลงัให้ชุมชน ดงัเช่นการให้ผูไ้ดรั้บเลือกอยูใ่นต าแหน่งจนอาย ุ 
60  ปี ท่ีอาจมีระยะเวลาท่ียาวนาน จนผูส้มคัรท่ีไม่ได้รับเลือกหรือบุคคลอ่ืน ท่ีมีอายุเกิน 60 ปีไป
ก่อน  จึงก่อใหเ้กิดความแตกแยกท่ีรุนแรงกวา่  เพราะไม่มีโอกาสแกต้วัใหม่ ท าให้มีกลุ่มบุคคลท่ีแพ้
การเลือกตั้ง ทอดทิ้งชุมชน ไม่สนใจ ไม่ให้ความร่วมมือ ไม่เขา้มามีส่วนร่วมเป็นระยะเวลานาน  
อาจเป็นเวลาหลาย 10  ปี จนกวา่จะมีการเลือกตั้งใหม่  จึงเห็นไดว้า่ การอยูเ่พียง 5 ปี มีผลเสียในเร่ือง
การแตกแยกกนัน้อยกว่า นอกจากน้ี การให้พน้ต าแหน่งเม่ืออายุ 60 ปี อาจท าให้มีการแข่งขนัสูง
เพราะหากไดรั้บเลือกจะไดอ้ยู่ในต าแหน่งนาน  อาจมีการทุ่มเงินซ้ือเสียง หรือกระท าผิดกฎหมาย
เพื่อใหไ้ดรั้บเลือก ซ่ึงจะท าใหเ้กิดความแตกแยกกนัมากยิง่ข้ึนไปอีก 
 โครงสร้างการปกครองหมู่บา้นของไทย อินโดนีเซียและมาเลเซีย นอกจากมี 
ผูใ้หญ่บา้นเป็นหวัหนา้ผูป้กครองแลว้ ยงัมีคณะกรรมการหมู่บา้นซ่ึงมาจากการเลือกตั้งของราษฎร
ในหมู่บา้น  มีหน้าท่ีช่วยเหลือ แนะน า และให้ค  าปรึกษาแก่ผูใ้หญ่บา้นอีกดว้ย ซ่ึงคณะกรรมการ
หมู่บา้นของไทยเท่าท่ีมีอยูใ่นขณะน้ีแบ่งเป็น 2 ประเภท คือ คณะกรรมการกลางหมู่บา้นอาสาพฒันา
และป้องกนัตนเอง ซ่ึงจดัตั้งข้ึนตามพระราชบญัญติัจดัระเบียบบริหารหมู่บ้านอาสาพฒันาและ
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ป้องกนัตนเอง พ.ศ. 2522 และคณะกรรมการหมู่บา้นตามพระราชบญัญติัลกัษณะปกครองทอ้งท่ี  
พ.ศ. 2457 คณะกรรมการหมู่บา้นทั้ง 2 ประเภทน้ี ในส่วนของกรรมการท่ีมาจากการเลือกตั้งมีวาระ
การด ารงต าแหน่ง 4 ปี ซ่ึงจะพบว่า คณะกรรมกลางหมู่บ้านอาสาพฒันาและป้องกันตนเอง  
กฎหมายบญัญติัให้คณะกรรมการหมู่บา้นท่ีมาจากการเลือกตั้งมีวาระด ารงต าแหน่ง 4 ปี มาตั้งแต่
ตรากฎหมายฉบบัน้ีบงัคบัใช้  ส่วนคณะกรรมการหมู่บา้นมีกฎหมายล่าสุด คือ พระราชบญัญติั
ลักษณะปกครองท้องท่ี (ฉบบัท่ี 11) พ.ศ. 2551 ให้วาระการด ารงต าแหน่งของคณะกรรมการ
หมู่บา้นผูท้รงคุณวุฒิท่ีมาจากการเลือกตั้งเป็นไปตามหลกัเกณฑ์และวิธีการท่ีกระทรวงมหาดไทย
ก าหนด ซ่ึงกระทรวงมหาดไทยไดก้ าหนดหลกัเกณฑแ์ละวธีิการเก่ียวกบัวาระการด ารงต าแหน่งของ
คณะกรรมการหมู่บา้นผูท้รงคุณวุฒิไวค้ราวละ  4  ปี8  แสดงให้เห็นว่าแนวความคิดหลกัการและ
เหตุผลของระยะเวลาในการด ารงต าแหน่งของผูใ้หญ่บา้นซ่ึงเป็นประธานคณะกรรมการหมู่บา้น
โดยต าแหน่งกบัคณะกรรมการหมู่บา้นผูท้รงคุณวุฒิแตกต่างกนั  ทั้งๆ ท่ีเป็นโครงสร้างของหมู่บา้น
เช่นเดียวกนั โดยเฉพาะการก าหนดวาระของคณะกรรมการหมู่บา้นไวค้ราวละ 4 ปี ในปี2551 ปี
เดียวกบัการแกไ้ขพระราชบญัญติัลกัษณะปกครองทอ้งท่ี (ฉบบัท่ี 11) พ.ศ. 2551 ท่ีก าหนดให้ก านนั  
ผูใ้หญ่บา้น  พน้จากต าแหน่งเม่ืออาย ุ60 ปี ท าให้เกิดความสับสนวา่  แนวความคิดเก่ียวกบัวาระการ
ด ารงต าแหน่งนั้นท่ีถูกตอ้งเหมาะสมเป็นเช่นใดแน่ อีกประการหน่ึงก็คือ การเลือกตั้งทุกประเภท
ตามระบอบประชาธิปไตยในทุกประเทศทั่วโลก ล้วนก าหนดให้ผูท่ี้มาจากการเลือกตั้งด ารง
ต าแหน่งเป็นวาระทั้งส้ิน  หรือแมแ้ต่การสรรหาก็ก าหนดให้มีวาระการด ารงต าแหน่งเช่นเดียวกนั  
เม่ือการปกครองต าบลหมู่บา้นเป็นไปตามแนวทางประชาธิปไตย วิธีการเลือกผูใ้หญ่บา้นก็ตอ้ง
เป็นไปในท านองเดียวกบัการเลือกตั้งตามระบอบประชาธิปไตยอ่ืนๆ ดงันั้น การท่ีกฎหมายมิได้
ก าหนดใหผู้ม้าจากการเลือกตั้งด ารงต าแหน่งเป็นวาระจึงเป็นเร่ืองท่ีไม่เหมาะสม 
 ส่วนการก าหนดใหมี้การประเมินผลการปฏิบติัหนา้ท่ี อยา่งนอ้ยทุก 5 ปี ตามมาตรา 14 
(11) นั้น ขณะน้ียงัไม่มีการก าหนดหลกัเกณฑแ์ละวิธีการ แต่เม่ือพิเคราะห์แลว้  เห็นวา่ การประเมิน
ทุก 5 ปี จะมีผลอยา่งใดอยา่งหน่ึงใน 2 ประการ คือ การผา่นและไม่ผา่นการประเมิน ในกรณีไม่ผา่น
การประเมินก็ตอ้งจดัให้มีการเลือกตั้งใหม่ต่อจากการประเมินท าให้ตอ้งเสียงบประมาณ 2 คร้ัง
ในขณะท่ีการจดัให้มีการเลือกตั้งเป็นวาระซ่ึงมีผลเป็นการให้ราษฎรเป็นผูป้ระเมินผลการปฏิบติั
หน้าท่ีเช่นเดียวกนั หากราษฎรเห็นว่าผลการปฏิบติัหน้าท่ีไม่ผ่านก็จะไม่ได้รับเลือกแต่จะมีการ
ด าเนินการเพียงคร้ังเดียว ท าให้ประหยดัและท าให้ราษฎรเขา้มามีส่วนร่วมในการเลือกผูป้กครอง
ตนเองดว้ย 
                                                           

8ระเบียบกระทรวงมหาดไทยวา่ดว้ยหลกัเกณฑก์ารเป็นกรรมการหมู่บา้น การปฏิบติัหนา้ท่ีและ 
การประชุมคณะกรรมการหมู่บา้น  พ.ศ.  2551  ขอ้  22 
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3. วธีิการเข้าสู่ต าแหน่งของก านัน 
 
 พระราชบญัญติัลกัษณะปกครองทอ้งท่ี  พ.ศ.  2457 มาตรา 30 ก าหนดวิธีการเขา้สู่
ต าแหน่งของก านนัไวว้่า ให้นายอ าเภอเป็นประธานประชุมผูใ้หญ่บา้นในต าบลนั้น เพื่อคดัเลือก
ผูใ้หญ่บา้นคนหน่ึงข้ึนเป็นก านนั 
 ดงัท่ีไดก้ล่าวไปแลว้วา่ ประเทศท่ีศึกษามีเฉพาะอินโดนีเซียและมาเลเซียเท่านั้นท่ีมีการ
จดัรูปแบบการปกครองเป็นต าบล และมีก านนัเป็นหัวหน้าผูป้กครองแต่การเขา้สูต าแหน่งก านัน
ของอินโดนีเซียและมาเลเซียมาจากการแต่งตั้งโดยรัฐบาลและมีฐานะเป็นข้าราชการประจ า
เช่นเดียวกนั แตกต่างจากของไทยท่ีก านนัมาจากการเลือกตั้ง โดยพระราชบญัญติัลกัษณะปกครอง
ทอ้งท่ี พ.ศ. 2457 ก าหนดให้ก านนัมาจากการเลือกตั้งกนัเองของผูใ้หญ่บา้นเร่ือยมา จนกระทัง่ในปี  
2515  ไดมี้ประกาศคณะปฏิวติัฉบบัท่ี  364 ลงวนัท่ี 13 ธนัวาคม 2515 ให้ราษฎรในต าบลนั้นเป็นผู ้
เลือกตั้งผูส้มคัรท่ีมาจากผูใ้หญ่บา้นในต าบลนั้นข้ึนเป็นก านนั  โดยพบวา่  การเปล่ียนแปลงมีเหตุผล
ประการส าคญั คือ คณะปฏิวติัเห็นว่าสมควรปรับปรุงกฎหมายให้มีความเหมาะสมกบัสภาพการณ์
ในขณะนั้น จนกระทัง่เม่ือปี 2551 ได้มีพระราชบญัญติัลกัษณะปกครองทอ้งท่ี (ฉบบัท่ี 11) พ.ศ. 
2551 แกไ้ขใหก้ านนัมาจากการคดัเลือกกนัเองของผูใ้หญ่บา้นในต าบลนั้น  ตามวิธีการท่ีใชม้าตั้งแต่
มีการบงัคบัใช้พระราชบญัญติัลกัษณะปกครองทอ้งท่ี 2457 ก่อนมีประกาศคณะปฏิวติั ฉบบัท่ี 364 
ส าหรับเหตุผลในการกลับมาใช้วิธีการให้ผูใ้หญ่บ้านเลือกกันเอง พบว่า ต าแหน่งก านัน โดย
สถานภาพแล้วมิใช่ต าแหน่งท่ีท าหน้าท่ีบริการประชาชนโดยตรงดงัเช่นผูใ้หญ่บา้น แต่ท าหน้าท่ี
บงัคบับญัชาผูใ้หญ่บา้น  การใหผู้ใ้หญ่บา้นเลือกกนัเอง  จะท าให้เกิดความยอมรับนบัถือกนั และท า
ใหไ้ม่เกิดปัญหาความแตกแยกของราษฎรในการเลือกก านนัดงัเช่นท่ีเคยเกิดข้ึนมาในอดีต 
 จะเห็นได้ว่า เหตุผลดงักล่าวขา้งตน้ เป็นการมองในมิติของการเป็นหัวหน้าปกครอง
บงัคบับญัชาผูใ้หญ่บา้นในต าบล โดยมิไดพ้ิจารณาบทบาทอ านาจหนา้ท่ีของผูใ้หญ่บา้น ตามมาตรา 
29  ทวิ แห่งพระราชบญัญติัลกัษณะปกครองทอ้งท่ี พ.ศ. 2457 ท่ีให้ก านนัมีอ านาจหน้าท่ีปกครอง
ราษฎรท่ีอยู่ในเขตต าบลนั้น รวมทั้งอ านาจหน้าท่ีตามมาตรา 34-42 ท่ีก าหนดให้ก านันมีอ านาจ
หน้าท่ีตลอดทั้งพื้นท่ีของต าบล เช่น การตรวจตรารักษาความปกติเรียบร้อยในต าบล การว่ากล่าว
ราษฎรในต าบลใหป้ระพฤติตามพระราชก าหนดกฎหมาย  การป้องกนัภยนัตรายและรักษาความสุข
ส าราญของราษฎรในต าบล  การรับขอ้ราชการมาประกาศแก่ราษฎรในต าบล  เป็นตน้ ซ่ึงจะเห็นได้
วา่ ก านนัมีอ านาจหนา้ท่ีเก่ียวขอ้งกบัราษฎรทั้งต าบลโดยตรงและมีกลไกการท างานท่ีมีส่วนส่งเสริม
สนับสนุนให้การดูแลราษฎรทั้งต าบลบงัเกิดผล คือ คณะกรรมการต าบลท่ีประกอบด้วยก านัน
ผูใ้หญ่บา้นทุกหมู่บา้นในต าบลแพทยป์ระจ าต าบล ครูในต าบล 1 คน กรรมการหมู่บา้นผูท้รงคุณวุฒิ
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หมู่บา้นละ 1 คน มีหนา้ท่ีเสนอขอ้แนะน าและให้ค  าปรึกษาต่อก านนัเก่ียวกบักิจการท่ีจะปฏิบติัตาม
อ านาจหน้าท่ีของก านัน อันเป็นโครงสร้างเดียวกับหมู่บ้านท่ีประกอบด้วยผู ้ใหญ่บ้านและ
คณะกรรมการหมู่บ้าน ตามนัยของบทบญัญติัดังกล่าวแสดงให้เห็นว่า ก านันมีอ านาจหน้าท่ีท่ี
เก่ียวขอ้งกบัราษฎรในต าบล  เช่นเดียวกบัผูใ้หญ่บา้นท่ีมีความเก่ียวขอ้งโดยใกลชิ้ดกบัราษฎรใน
หมู่บา้น  หาใช่เป็นเพียงผูบ้งัคบับญัชาผูใ้หญ่บา้น โดยมิไดท้  าหน้าท่ีบริการประชาชนโดยตรงแต่
อย่างใดไม่  ดังนั้นการให้ราษฎรทั้งต าบลเป็นผูเ้ลือกก านัน จึงท าให้ก านันมีส่วนเช่ือมโยงโดย
ใกลชิ้ดกบัราษฎรผูล้งคะแนน  ก่อให้เกิดสัมพนัธภาพท่ีดีต่อกนั มีความใกลชิ้ด ช่วยเหลือเก้ือกูลกนั  
ท าใหก้ารบริหารงานในระดบัต าบลด าเนินไปดว้ยความราบร่ืน ภารกิจของก านนัไดรั้บความร่วมมือ
จากราษฎร โดยเฉพาะอย่างยิ่งก็คือ ท าให้ต าแหน่งก านัน  เป็นท่ีรู้จักและยอมรับนับถือจาก
ประชาชนอยา่งกวา้งขวาง ขณะเดียวกนัจะท าใหก้ านนัมีจิตส านึกต่อประชาชน ปฏิบติังานดว้ยความ
รับผิดชอบต่อประชาชน  มีความมุ่งมัน่ท างานเพื่อประชาชน เพื่อให้ประชาชนรักและศรัทธา  เพื่อ
จะไดมี้โอกาสไดรั้บเลือกอีกคร้ังในสมยัต่อๆ ไป ท าให้การปฏิบติังานเป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพ
ในทางตรงกนัขา้ม หากผูใ้หญ่บา้นเลือกกนัเองเป็นก านนัจะท าให้มีการสมยอมกนัไดง่้าย  มีการตก
ลงให้ผลประโยชน์ตอบแทนกันโดยง่ายเพราะผูใ้หญ่บ้านมีเพียงไม่ก่ีคน ท าให้คนดีมีความรู้
ความสามารถเป็นท่ีรักใคร่ของประชาชนไม่มีโอกาสไดรั้บคดัเลือก  นอกจากน้ีการเลือกกนัเองยงั
เป็นการปิดโอกาสประชาชนในการเขา้มามีส่วนร่วมในการเลือกผูป้กครองของตนตามหลกัการ
ปกครองในระบอบประชาธิปไตย การคดัสรรผูด้  ารงต าแหน่งอาจไม่ได้คนท่ีดีมากพอ เพราะมี
ผูต้รวจสอบน้อยแต่หากให้ประชาชนเลือกจะท าให้มีโอกาสไดค้นดีมีความรู้ไดม้ากกว่า เพราะมี
ประชาชนจ านวนมากลงคะแนนเลือกตั้ง อนัเป็นการช่วยกลัน่กรองคนอยา่งถ่ีถว้นรอบคอบ 
 

4. อายุขั้นต ่าของผู้ด ารงต าแหน่งก านัน ผู้ใหญ่บ้าน 
 
 จากการศึกษาอายุขั้นต ่าของผูด้  ารงต าแหน่งก านนั ผูใ้หญ่บา้นเปรียบเทียบพบว่า อายุ
ขั้นต าของก านัน ผูใ้หญ่บา้นของไทยและอินโดนีเซียอยู่ท่ี 25 ปีเช่นเดียวกนั ซ่ึงในส่วนของไทย  
พบว่า การก าหนดอายุของก านัน ผูใ้หญ่บ้าน เร่ิมมีมาเม่ือปี 2486 ตามพระราชบญัญติัลักษณะ
ปกครองทอ้งท่ี (ฉบบัท่ี 2) พ.ศ. 2486 โดยก าหนดวา่  ผูท่ี้จะมีสิทธิไดรั้บเลือกเป็นผูใ้หญ่บา้นตอ้ง
เป็นผูท่ี้บรรลุนิติภาวะ แต่ไม่เกิน 60 ปีบริบูรณ์  ซ่ึงใชบ้งัคบัเร่ือยมาจนถึงปี 2515 ไดมี้ประกาศคณะ
ปฏิวติัฉบบัท่ี 346 ก าหนดใหผู้มี้สิทธิไดรั้บเลือกเป็นผูใ้หญ่บา้นตอ้งมีอายรุะหวา่ง  25-60  ปีบริบูรณ์  
จนกระทัง่ปี 2535 ไดมี้การแกไ้ขโดยพระราชบญัญติัลกัษณะปกครองทอ้งท่ี (ฉบบัท่ี 9) พ.ศ. 2535 
ก าหนดอายุใหม่เป็น 25-60 ปีบริบูรณ์ในวนัรับเลือก และแก้ไขคร้ังล่าสุดตามพระราชบญัญัติ
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ลกัษณะปกครองทอ้งท่ี (ฉบบัท่ี  10) พ.ศ. 2542 ให้ผูส้มคัรรับเลือกเป็นผูใ้หญ่บา้น ตอ้งมีอายุไม่ต  ่า
กวา่ 25 ปีในวนัรับเลือก ซ่ึงใชบ้งัคบัอยูจ่นปัจจุบนั 
 เม่ือพิจารณาบทบาทอ านาจหน้าท่ีของก านนั ผูใ้หญ่บา้น ของไทยจะพบวา่ นอกจากมี
อ านาจหน้าท่ีตามท่ีบญัญติัไวใ้นพระราชบญัญติัลกัษณะปกครองทอ้งท่ีแลว้  ยงัมีอ านาจหนา้ท่ีตาม
กฎหมายอ่ืนอีกหลายฉบบั  เช่น  การเป็นพนกังานฝ่ายปกครองหรือต ารวจตามประมวลกฎหมายวิธี
พิจารณาความอาญา  การเป็นนายทะเบียนผูรั้บแจง้ตามพระราชบญัญติัการทะเบียนราษฎร  การเป็น
พนักงานเจา้หน้าท่ีตามพระราชบญัญติัป่าไม ้ การเป็นพนกังานเจา้หน้าท่ีตามพระราชบญัญติัป่า
สงวนแห่งชาติ  และการเป็นพนกังานเจา้หน้าท่ีตามพระราชบญัญติัการสงวนคุม้ครองสัตวป่์า  ซ่ึง
เม่ือพิจารณางานในหนา้ท่ีของก านนั  ผูใ้หญ่บา้นแลว้จะพบวา่  อ านาจหนา้ท่ีส่วนใหญ่จะเป็นอ านาจ
หนา้ท่ีในทางท่ีจะตอ้งลงมือปฏิบติั  หากเปรียบเทียบกบัองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน  เช่น  เทศบาล
หรือองค์การบริหารส่วนต าบล  ซ่ึงประกอบดว้ยฝ่ายสภานิติบญัญติักบัฝ่ายบริหารแล้ว จะเห็นว่า  
กฎหมายก าหนดเกณฑอ์ายขุองทั้ง 2 ฝ่ายแตกต่างกนั เช่น ผูมี้สิทธิสมคัรรับเลือกตั้งเป็นสมาชิกสภา
เทศบาลและองค์การบริหารส่วนต าบล ตอ้งมีอายุไม่ต  ่ากว่า 25 ปีบริบูรณ์ในวนัเลือกตั้ง  ในขณะท่ี
ผูส้มคัรรับเลือกตั้งเป็นนายกเทศมนตรีและนายกองคก์ารบริหารส่วนต าบล  ตอ้งมีอายุไม่ต  ่ากวา่  30  
บริบูรณ์ในวนัเลือกตั้ง  เป็นตน้  หรือในกรณีขององค์การบริหารส่วนจงัหวดัก็ใช้หลกัเกณฑ์อายุ
ตามหลักเกณฑ์ดังกล่าวเช่นเดียวกัน แสดงให้เห็นว่า  ฝ่ายบริหารต้องเป็นผูท่ี้มีวุฒิภาวะและ
ประสบการณ์ชีวติสูงกวา่ฝ่ายนิติบญัญติั  เพราะลกัษณะงานมีความแตกต่างกนั  ฝ่ายบริหารตอ้งเป็น
หวัหน้าบรรดาขา้ราชการท่ีมีจ านวนมากและเป็นผูด้  ารงต าแหน่งท่ีส าคญัเช่น ปลดัองค์การบริหาร
ส่วนจงัหวดั  ปลดัเทศบาลและผูอ้  านวยการกองคลงั หรือนิติกร เป็นตน้ จึงตอ้งมีวยัวุฒิท่ีสูงกวา่ฝ่าย
นิติบัญญัติส าหรับภารกิจของก านัน ผู ้ใหญ่บ้าน ซ่ึงมีภารกิจมากและหลากหลายรวมทั้ งมี
ความส าคญัใกลชิ้ดกบัประชาชน การก าหนดอายุขั้นต ่าไวท่ี้ 25 ปีจึงไม่เหมาะสม  เพราะอายุน้อย
ขาดประสบการณ์  ฐานะก็ยงัไม่มัน่คง นอกจากบุตรหลานของผูมี้ฐานะ  ซ่ึงในส่วนน้ีก็เป็นส่วน
หน่ึงของการไดเ้ปรียบทางการเมืองส าหรับคนรุ่นเดียวกนัท่ียงัไม่พร้อมในเร่ืองฐานะ ท าให้ไม่มี
โอกาสเข้ามารับใช้บ้านเมือง นอกจากน้ี ต าแหน่งก านัน  มีฐานะเป็นหัวหน้าราษฎรในต าบล  
ผูใ้หญ่บา้นเป็นหวัหนา้ราษฎรในหมู่บา้น ซ่ึงมีบุคคลทั้งวยัเด็ก วยัหนุ่มสาวและคนแก่ชรา การมีอายุ
นอ้ยเกินไปท าให้ไม่ไดรั้บการเคารพเช่ือถือศรัทธาจากประชาชนและอาจขาดความสุขุมรอบคอบ  
ยิ่งก านนั  ซ่ึงตอ้งเป็นหวัหน้าของผูใ้หญ่บา้นดว้ยแลว้  หากผูด้  ารงต าแหน่งมีอายุน้อยอาจไม่ไดรั้บ
การยอมรับจากผูใ้หญ่บา้นท าใหเ้ป็นอุปสรรคต่อการปฏิบติัหนา้ท่ีได ้ และหากไดรั้บเลือกตั้งแต่อายุ
นอ้ยๆ กวา่จะพน้ต าแหน่งเม่ืออาย ุ60  ปี ยอ่มนานเกินไป ส่งผลเสียดงักล่าวไปแลว้ 
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 ประการสุดทา้ยก็คือ ก านนั ผูใ้หญ่บา้น มีอ านาจหนา้ท่ีในการรักษาความสงบเรียบร้อย  
บางคร้ังมีการใช้อาวุธในการปฏิบติังาน อีกทั้งการท าหน้าท่ีมีโอกาสกระทบกระเทือนหรือล่วง
ละเมิดต่อสิทธิของผูอ่ื้นได ้จึงตอ้งมีความระมดัระวงั  มีเมตตาธรรม สุขมุ เยอืกเยน็ ดงันั้น 
การก าหนดอายขุองก านนั ผูใ้หญ่บา้น นอ้ยเกินไป ยอ่มมีความเส่ียงท่ีจะผดิพลาดและ 
กระทบกระเทือนสิทธิของผูอ่ื้นไดง่้าย 
 

5. คุณสมบัติของผู้มสิีทธิเลอืกผู้ใหญ่บ้าน 
 
 พระราชบญัญติัลกัษณะปกครองทอ้งท่ี พ.ศ. 2457 มาตรา 11 (4) ก าหนดคุณสมบติัของ 
ผูมี้สิทธิเลือกผูใ้หญ่บ้านไวว้่า ต้องมีภูมิล าเนาหรือถ่ินท่ีอยู่ประจ าและมีช่ือในทะเบียนบ้านตาม
กฎหมายวา่ดว้ยการทะเบียนราษฎร ในหมู่บา้นนั้นติดต่อกนัมาแลว้ไม่นอ้ยกวา่สามเดือนจนถึงวนัเลือก 

ในการเลือกตั้งทุกระดบั ทุกประเภท ไม่วา่จะเป็นการเลือกตั้งสมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎร  
หรือการเลือกตั้งผูใ้หญ่บา้น การท่ีจะท าให้การเลือกตั้งเป็นไปดว้ยความบริสุทธ์ิ เท่ียงธรรม ไดค้นดี
มีความรู้ความสามารถมารับใช้ประเทศชาตินั้น องค์ประกอบส าคญั จะตอ้งพิจารณาท่ีตวัผูส้มคัร
ควบคู่ไปกบัผูล้งคะแนนเลือกตั้ง หากทั้ง 2 ฝ่าย มีส่วนในการจดัการเลือกตั้งให้เป็นไปตามกฎหมาย
และหลกัคุณธรรม ก็จะท าให้การเลือกตั้งเป็นไปตามความประสงค์ท่ีตั้งไว ้นั่นคือ ได้ผูแ้ทนท่ีมี
ความรู้ความสามารถและเป็นการสะทอ้นเจตนารมณ์ท่ีแทจ้ริงของราษฎรวา่ตอ้งการมอบอ านาจให้
ผูใ้ดไปท าหน้าท่ีแทนตน ดงันั้น การท่ีจะท าให้แต่ละหมู่บา้นได้ผูใ้หญ่บา้นท่ีดีและเป็นตวัแทนท่ี
แทจ้ริงของราษฎร จึงตอ้งพิจารณาทั้งกฎเกณฑ์ท่ีกฎหมายก าหนดไวใ้นส่วนของผูส้มคัร ควบคู่ไป
กบักฎเกณฑท่ี์กฎหมายก าหนดไวเ้ก่ียวกบัผูล้งคะแนน 
 จากการศึกษาคุณสมบติัของผูเ้ลือกผูใ้หญ่บา้นของไทยในส่วนท่ีเก่ียวกบัระยะเวลาใน
การมีภูมิล าเนาในหมู่บา้น พบว่า เม่ือแรกใช้บงัคบัพระราชบญัญติัลักษณะปกครองทอ้งท่ี พ.ศ. 
2457 ไม่มีการบัญญัติถึงคุณสมบัติเก่ียวกับเร่ืองน้ีไวแ้ต่อย่างใด จนกระทั่งได้มีการบังคับใช้
พระราชบญัญติัลกัษณะปกครองทอ้งท่ี (ฉบบัท่ี 3) พ.ศ. 2489 จึงไดมี้การบญัญติัในเร่ืองน้ีไว ้โดยให้
ผูท่ี้จะเลือกผูใ้หญ่บา้นไดต้อ้งมีภูมิล าเนาหรือถ่ินท่ีอยูใ่นหมู่บา้นนั้นมาแลว้ไม่น้อยกวา่ 3 เดือน แต่
ไม่ปรากฏหมายเหตุทา้ยพระราชบญัญติัวา่ ดว้ยเหตุผลใดจึงไดบ้ญัญติัในเร่ืองระยะเวลาไว ้แต่โดย
หลกัทัว่ไป การก าหนดระยะเวลาการอยูใ่นเขตเลือกตั้ง  มีวตัถุประสงคเ์พื่อให้ผูล้งคะแนนเลือกตั้ง
รู้จกัผูส้มัครดีพอ จะได้ใช้สิทธิลงคะแนนเลือกบุคคลท่ีดีได้ถูกต้องแต่เม่ือพิจารณาบทบัญญัติ
เก่ียวกบัระยะเวลาการอยูใ่นหมู่บา้นของผูส้มคัรรับเลือกเป็นผูใ้หญ่บา้นพบวา่ กฎหมายก าหนดให้มี



109 

 

ระยะเวลาไม่น้อยกว่า 2 ปี โดยมีเจตนารมณ์เพื่อให้ผูส้มคัรมีความรักและผูกพนัต่อหมู่บา้น9 และ
เพื่อให้ราษฎรในหมู่บา้นไดรู้้ความประพฤติโดยทัว่ไปในการตดัสินใจเลือก10 ดงันั้น เม่ือพิจารณา
ในแนวทางเดียวกนัการก าหนดระยะเวลาเพียง 3 เดือน ผูมี้สิทธิเลือกยอ่มไม่รู้จกัผูส้มคัรดีพอ  และ
อาจใช้สิทธิลงคะแนนโดยไม่ค  านึงประโยชน์ของหมู่บา้นเท่าท่ีควร เพราะอาจจะยงัไม่มีความรัก
ความผกูพนัต่อหมู่บา้นมากพอและเม่ือพิจารณาระยะเวลาอยูใ่นเขตเลือกตั้งของผูมี้สิทธิเลือกตั้งตาม
กฎหมายวา่ดว้ยการเลือกตั้งสมาชิกสภาทอ้งถ่ินหรือผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน ซ่ึงก าหนดไม่นอ้ยกว่า 1 ปี11  
ยิ่งเห็นชดัว่า การก าหนดระยะเวลาของผูมี้สิทธิเลือกผูใ้หญ่บา้นไวท่ี้ 3 เดือน ไม่มีความเหมาะสม
เพราะนอกจากจะมีผลเสียต่อการลงคะแนนตามท่ีไดก้ล่าวไปแลว้ ยงัท าให้มีการทุจริตเลือกตั้งได้
ง่าย กล่าวคือ เม่ือก าหนดระยะเวลาเพียงสั้นๆ ก็จะท าให้เกิดการแจง้ยา้ยผูส้นบัสนุนจากหมู่บา้นอ่ืน
เขา้มาอยูใ่นหมู่บา้น เพื่อช่วยลงคะแนนใหแ้ก่ผูส้มคัรไดโ้ดยง่าย  ซ่ึงมกัพบเห็นอยูเ่ป็นประจ า 

กล่าวโดยสรุปแล้ว จะเห็นได้ว่า พระราชบญัญติัลกัษณะปกครองทอ้งท่ี พ.ศ. 2457 
ในส่วนของบทบญัญติัเก่ียวกบัคุณวุฒิการศึกษาของก านนั ผูใ้หญ่บา้น วาระการด ารงต าแหน่งของ
ก านนั ผูใ้หญ่บา้น วิธีการเขา้สู่ต าแหน่งของก านนั อายุขั้นต ่าของผูด้  ารงต าแหน่งก านนั  ผูใ้หญ่บา้น
และคุณสมบติัของผูมี้สิทธิเลือกผูใ้หญ่บ้าน มีสาระส าคญัท่ีไม่มีความเหมาะสมสอดคล้องกับ
สภาวการณ์ปัจจุบนั เน่ืองจากมีเน้ือหาท่ีไม่ส่งเสริมประสิทธิภาพของการบริหารราชการส่วน
ภูมิภาค หรือการปกครองทอ้งท่ี รวมทั้งไม่ส่งเสริมและพฒันาการปกครองในระบอบประชาธิปไตย
อนัมีองค์พระมหากษตัริย์ทรงเป็นพระประมุข จึงสมควรปรับปรุงแก้ไขให้มีความเหมาะสม
สอดคลอ้ง ซ่ึงจะไดก้ล่าวโดยละเอียดในบทต่อไป 

                                                           
9ค าพิพากษาศาลฎีกา ท่ี 5392/2549 
10กรมการปกครอง รวมหนงัสือสัง่การและตอบขอ้หารือการบริหารงานก านนั ผูใ้หญ่บา้น อาสารักษา

ดินแดน  2542  หนา้  50 
11พระราชบญัญติัการเลือกตั้งสมาชิกสภาทอ้งถ่ินหรือผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน พ.ศ. 2545  มาตรา 33 (3) 



บทที ่5 

บทสรุปและข้อเสนอแนะ 
 
 

1. บทสรุป 
 
 การศึกษาเร่ือง ปัญหาและแนวทางในการปรับปรุงกฎหมายวา่ดว้ยการปกครองทอ้งท่ี:
ศึกษาเฉพาะกรณีก านนัและผูใ้หญ่บา้น  ซ่ึงไดก้ าหนดประเด็นปัญหาท่ีศึกษาไวท้ั้งส้ิน 5 ประเด็นคือ 
 1. คุณสมบติัของก านนั ผูใ้หญ่บา้น ในส่วนของคุณวุฒิทางการศึกษาก าหนดไวเ้พียง
พื้นความรู้ไม่ต ่ากว่าการศึกษาภาคบงัคบั ไม่สอดคล้องกบัความเจริญก้าวหน้าของประเทศและ
ภารกิจท่ีมีมากข้ึน 
 2. การก าหนดเหตุท่ีตอ้งพน้จากต าแหน่งก านนั ผูใ้หญ่บา้น เม่ือมีอายุครบ 60 ปี แทน
การด ารงต าแหน่งเป็นวาระ ไม่สอดคลอ้งต่อหลกัการปกครองตามระบอบประชาธิปไตย 
 3. การเลือกก านนั โดยใหผู้ใ้หญ่บา้นเลือกกนัเอง แทนการเลือกโดยตรงโดยประชาชน
ท าให้ก านันขาดความเช่ือมโยงกบัประชาชน และท าให้ประชาชนไม่มีส่วนร่วมในการเลือกตั้ง
ตวัแทนในระดบัต าบล 
 4. อายขุั้นต ่าของผูด้  ารงต าแหน่ง ก านนั ผูใ้หญ่บา้น ท่ีก าหนดไวท่ี้ 25 ปีบริบูรณ์  
ไม่เหมาะสมกบับทบาทอ านาจหนา้ท่ีท่ีมีหลากหลายทั้งท่ีมีอยูต่ามบทบญัญติัของกฎหมาย และตาม
แบบพิธีการทางสังคม 
 5. การก าหนดคุณสมบติัของผูมี้สิทธิเลือกผูใ้หญ่บา้น ว่าตอ้งมีภูมิล าเนาหรือถ่ินท่ีอยู่
ประจ าและมีช่ือในทะเบียนบา้นตามกฎหมายว่าดว้ยการทะเบียนราษฎรในหมู่บา้นนั้นติดต่อกนั
มาแลว้ไม่น้อยกว่า 3 เดือน จนถึงวนัเลือก สั้ นเกินไปไม่เหมาะสมต่อการส่งเสริมการเลือกตั้งใน
ระดบัหมู่บา้นใหบ้ริสุทธ์ิ เท่ียงธรรม และไดต้วัแทนท่ีดีมีความรู้ความสามารถ 
 จากการศึกษาบทบญัญติัของกฎหมายท่ีเก่ียวขอ้ง โดยเฉพาะพระราชบญัญติัลกัษณะ
ปกครองท้องท่ี พระพุทธศกัราช 2457 ประกอบกับหลักเกณฑ์การจดัระเบียบบริหารราชการ
แผน่ดิน และหลกัการปกครองในระบอบประชาธิปไตย โดยไดศึ้กษาการจดัระเบียบการปกครองใน
ระดบัต าบล หมู่บา้นของต่างประเทศประกอบดว้ย สรุปไดว้า่ ก านนั ผูใ้หญ่บา้น นบัเป็นสถาบนัทาง
การเมืองการปกครองสถาบันหน่ึงท่ีมีมาช้านานทั้ งของไทยและในอีกหลายประเทศ โดยมี
ความส าคญัใน 2 มิติ กล่าวคือ 
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 1. มิติดา้นการเป็นกลไกของรัฐบาลในการปฏิบติัราชการในราชการบริหารส่วน 
ภูมิภาค 
 2. มิติดา้นการส่งเสริมและใหก้ารศึกษาแก่ประชาชนเก่ียวกบัการพฒันาการเมือง 
การปกครองระบอบประชาธิปไตย 
 จากการศึกษาพบว่า ประเทศท่ีต้องการเน้นประสิทธิภาพการบริหารราชการส่วน
ภูมิภาคให้มีความเขม้แข็งมาก จะก าหนดให้ก านนัมีฐานะเป็นขา้ราชการประจ ามาจากการแต่งตั้ง
ของรัฐบาล เช่น ประเทศอินโดนีเซียและมาเลเซีย  แต่หากตอ้งการให้ก านนั ผูใ้หญ่บา้น มีบทบาท
ควบคู่กนัไปทั้ง 2 มิติดงักล่าวขา้งตน้ ก็จะก าหนดให้ก านนั ผูใ้หญ่บา้นมาจากการเลือกตั้งโดยตรง
ของประชาชน  เช่น  ก านนัของไทยและผูใ้หญ่บา้นของอินโดนีเซีย มาเลเซีย และไทย เป็นตน้ หรือ
หากตอ้งการเนน้มิติดา้นการส่งเสริมและให้การศึกษาแก่ประชาชนเก่ียวกบัการพฒันาการเมืองการ
ปกครองในระบอบประชาธิปไตย ในระดบัฐานรากของประเทศก็จะก าหนดให้หมู่บา้นเป็นราชการ
บริหารส่วนทอ้งถ่ิน ให้ผูใ้หญ่บา้นมีฐานะเป็นตวัแทนของราษฎรเต็มตวั เช่น กรณีของประเทศ
ฟิลิปปินส์ 
 ส าหรับประเทศไทย จากการศึกษาสรุปไดว้า่ การจดัการปกครองระดบัต าบล หมู่บา้น
มีเจตนารมณ์ให้ก านนั ผูใ้หญ่บา้น เป็นทั้งกลไกของรัฐบาลในการบริหารราชการในส่วนภูมิภาค
และเป็นสถาบนัทางการเมืองการปกครองในการส่งเสริมและใหก้ารศึกษาแก่ประชาชนเก่ียวกบัการ
พฒันาการเมืองการปกครองระบอบประชาธิปไตย อนัมีองค์พระมหากษตัริยท์รงเป็นพระประมุข  
โดยพิจารณาจากการท่ีได้มีการแก้ไขเพิ่มเติมพระราชบญัญติัลกัษณะปกครองท้องท่ีให้ยงัคงมี
ต าแหน่งก านนั ผูใ้หญ่บา้น อยูใ่นเขตเทศบาลต่อไปแทนการยกเลิกไปดงัเช่นในอดีต อีกทั้งยงัคงให้
มีการปกครองระดบัต าบล หมู่บา้น อยูต่่อไปแมพ้ื้นท่ีดงักล่าวจะไดรั้บการจดัตั้งเป็นองคก์รปกครอง
ทอ้งถ่ินเต็มพื้นท่ีแลว้ นัน่คือ การยงัคงให้ก านนั ผูใ้หญ่บา้นเป็นตวัแทนรัฐบาลในราชการบริหาร
ส่วนภูมิภาคต่อไป พร้อมๆ กับการให้ราษฎรในต าบล หมู่บ้าน ได้ปกครองตนเองตามระบอบ
ประชาธิปไตย อนัเป็นพระราชประสงค์ของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจา้อยู่หัวท่ีทรงได้
พระราชทานก าเนิดสถาบนัก านนั ผูใ้หญ่บา้น มาตั้งแต่ปี พ.ศ. 2435 
 อยา่งไรก็ตามเม่ือไดศึ้กษาบทบญัญติัของกฎหมายในส่วนท่ีเก่ียวกบัก านนั ผูใ้หญ่บา้น
ในพระราชบญัญติัลกัษณะปกครองทอ้งท่ี พ.ศ. 2457 สรุปไดว้่า ยงัมีบทบญัญติัในหลายมาตราท่ี
เป็นปัญหาและสมควรปรับปรุงแกไ้ขใหมี้ความเหมาะสมสอดคลอ้งกบัสภาวการณ์ในปัจจุบนั  
ดงัจะกล่าวต่อไปคือ 
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1. คุณวุฒิของก านัน ผู้ใหญ่บ้าน 
  ในส่วนของคุณวฒิุทางการศึกษาท่ีก าหนดไวท่ี้ระดบัการศึกษาภาคบงัคบันั้น  
ในบริบทปัจจุบันถือว่าไม่มีความเหมาะสมต่อบทบาทอ านาจหน้าท่ีท่ีมีอยู่ เพราะจะท าให ้
ไม่สามารถบริหารราชการตามภารกิจและนโยบายท่ีส าคญัของรัฐบาลได้ รวมทั้งไม่สามารถเป็น
ผูน้ าและเป็นผูเ้ผยแพร่ให้ความรู้เก่ียวกบัการเมืองการปกครองระบอบประชาธิปไตยได ้เน่ืองจาก
ระดบัการศึกษาต ่าเกินไปเม่ือเทียบกบัปริมาณงานและขอบเขตความรับผิดชอบท่ีมีอยู่เป็นจ านวน
มาก ตอ้งปกครองดูแลราษฎรจ านวนหลายคนซ่ึงมีความรู้หลากหลาย และจบการศึกษาสูงข้ึน  
ตอ้งปฏิบติังานร่วมกบัเจา้หนา้ท่ีของส่วนราชการต่างๆ ทั้งราชการส่วนกลาง ส่วนภูมิภาคและส่วน
ทอ้งถ่ิน ซ่ึงลว้นเป็นผูมี้ความรู้และมีคุณวุฒิทางการศึกษาสูง โดยเฉพาะนายกองคก์ารบริหารส่วน
ต าบล กฎหมายก็ก าหนดให้ตอ้งมีการศึกษาระดบัมธัยมศึกษาตอนปลาย  นายกเทศมนตรีตอ้งจบ
ปริญญาตรี ปัจจยัต่างๆ เหล่าน้ี อาจท าให้ราษฎรและหน่วยงานต่างๆ ไม่เช่ือถือศรัทธาต่อต าแหน่ง
ก านนั ผูใ้หญ่บา้น ส่งผลใหก้ารปฏิบติัภารกิจร่วมกนัดอ้ยประสิทธิภาพลงไปดว้ย โดยเฉพาะอยา่งยิ่ง  
บทบญัญติัเก่ียวกบัเร่ืองน้ี บญัญติัข้ึนตั้งแต่ปี พ.ศ. 2535 แต่ยงัไม่มีการพิจารณาปรับปรุงแกไ้ขให้
สอดคลอ้งกบัการเปล่ียนแปลงและพฒันาการของประเทศและสังคมโลก 
  ส าหรับประเทศท่ีท าการศึกษา พบวา่ ผูใ้หญ่บา้นของอินโดนีเซียก าหนดความรู้ขั้น
ต ่าไวท่ี้ระดบัมธัยมศึกษาตอนตน้ และก านนัของอินโดนีเซียและมาเลเซียเป็นขา้ราชการประจ ามิใช่
มาจากการเลือกตั้ง ซ่ึงยอ่มตอ้งมีการศึกษาสูงกวา่ของไทยท่ีอยูใ่นระดบัการศึกษาภาคบงัคบั ดงันั้น 
เม่ือพิจารณาประกอบกบัขอ้มูลของต่างประเทศ จึงเห็นวา่ บทบญัญติัในเร่ืองน้ีในปัจจุบนัไม่มีความ
เหมาะสม สมควรปรับปรุงกฎหมายในส่วนน้ีให้เหมาะสมสอดคลอ้งกบัสภาวการณ์ปัจจุบนั ซ่ึงจะ
ไดก้ล่าวถึงในส่วนของขอ้เสนอแนะต่อไป 

2. วาระการด ารงต าแหน่งของก านัน ผู้ใหญ่บ้าน 
  ตามพระราชบญัญติัลกัษณะปกครองทอ้งท่ี พ.ศ. 2457 (ฉบบัท่ี 11) พ.ศ. 2551  
ให้ก านัน ผูใ้หญ่บ้านอยู่ในต าแหน่งจนอายุครบ 60 ปีบริบูรณ์ แทนการอยู่เป็นวาระท่ีใช้บงัคบั
ระหว่างปี 2535-2550 เน่ืองจากเห็นว่า ก านนั ผูใ้หญ่บา้นเป็นเจา้หน้าท่ีของรัฐไม่ใช่นักการเมือง
ทอ้งถ่ิน  และวาระด ารงต าแหน่งคราวละ 5 ปี สั้ นเกินไปเป็นการบัน่ทอนประสิทธิภาพของการ
ท างานของก านนั ผูใ้หญ่บา้น ขาดความต่อเน่ือง อีกทั้งการเลือกก านนั ผูใ้หญ่บา้นบ่อยเกินไป 
(ทุก 5 ปี) ก่อให้เกิดความแตกแยกของราษฎรในหมู่บ้าน และส้ินเปลืองงบประมาณ ซ่ึงเม่ือ
พิเคราะห์เหตุผลเหล่าน้ีจะเห็นไดว้า่สามารถมีขอ้หกัลา้งไดท้ั้งส้ิน 
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  จากการศึกษาวาระการด ารงต าแหน่งของก านัน ผูใ้หญ่บา้น ของอินโดนีเซียและ
มาเลเซีย ซ่ึงต าบล หมู่บา้น มีฐานะเป็นราชการบริหารส่วนภูมิภาค พบวา่ ก านนั ไม่มีวาระการด ารง
ต าแหน่ง  เพราะเป็นขา้ราชการประจ า ในขณะท่ีผูใ้หญ่บา้นด ารงต าแหน่งคราวละ 5 ปี โดยของ
อินโดนีเซียห้ามด ารงต าแหน่ง 2 วาระติดต่อกัน ในขณะท่ีผูใ้หญ่บ้านของฟิลิปปินส์ เน่ืองจาก
หมู่บ้านมีฐานะเป็นราชการบริหารส่วนท้องถ่ิน ผูใ้หญ่บา้นจึงต้องด ารงต าแหน่งเป็นวาระตาม
หลกัการปกครองทอ้งถ่ินในระบอบประชาธิปไตย ดงันั้น หากไม่ตอ้งการให้ก านนั ผูใ้หญ่บา้นอยู่
เป็นวาระก็ควรจดัให้ต าบล  หมู่บา้นเป็นราชการบริหารส่วนภูมิภาคท่ีสมบูรณ์ดงัเช่นต าบลของ
อินโดนีเซียแล้วให้ก านนั ผูใ้หญ่บา้นมาจากการแต่งตั้ง เพราะโดยหลกัของการปกครองระบอบ
ประชาธิปไตยแลว้ ผูท่ี้มาจากการเลือกตั้งตอ้งด ารงต าแหน่งเป็นวาระ เพื่อให้ผูแ้ทนปฏิบติัตามค า
สัญญาท่ีเคยให้ไวข้ณะหาเสียงและตั้งใจท าหนา้ท่ีอยา่งดีท่ีสุด  เพื่อให้ไดรั้บการเลือกตั้งอีก รวมทั้ง
วาระการด ารงต าแหน่งตอ้งไม่นานเกินไป เพราะจะท าให้ผูแ้ทนห่างเหินจากประชาชนและไม่มี
ความส านึกต่อประชาชน  การให้ก านนั  ผูใ้หญ่บา้นพน้จากต าแหน่งเม่ืออายุครบ 60 ปี จึงขดัต่อ
หลักการเลือกตั้งในระบอบประชาธิปไตย และท าให้ราษฎรเขา้มามีส่วนร่วมทางการเมืองการ
ปกครองน้อยเม่ือเทียบกบัการอยู่ในวาระ 5 ปี ท่ีราษฎรเขา้มามีส่วนร่วมในการเลือกตั้งทุกๆ 5 ปี
นอกจากน้ียงัท าใหก้ารปฏิบติัหนา้ท่ีในฐานะกลไกของส่วนภูมิภาคขาดประสิทธิภาพไปดว้ย  เพราะ
การด ารงต าแหน่งนานมีความมัน่คงในต าแหน่ง จะท าให้ขาดความกระตือรือร้นและขาดความ
รับผิดชอบต่อประชาชน ขาดการแข่งขนักนัท าหน้าท่ี อีกทั้งยงัไม่สอดคล้องกับวาระการด ารง
ต าแหน่งคราวละ  4  ปีของกรรมการหมู่บา้นผูท้รงคุณวฒิุท่ีมีผูใ้หญ่บา้นเป็นประธานคณะกรรมการ
หมู่บา้นโดยต าแหน่งอีกดว้ย 

3. วธีิการเข้าสู่ต าแหน่งของก านัน 
  การท่ีพระราชบญัญติัลกัษณะปกครองทอ้งท่ี ใหก้ านนัมาจากการเลือกตั้งกนัเองของ
ผูใ้หญ่บา้นในต าบล มาจากเหตุผลท่ีวา่ต าแหน่งก านนั โดยสถานภาพแลว้มิใช่ต าแหน่งท่ีให้บริการ
ประชาชนโดยตรงดงัเช่นผูใ้หญ่บา้น เพราะก านนัท าหนา้ท่ีบงัคบับญัชาดูแลผูใ้หญ่บา้น ให้ปฏิบติั
หนา้ท่ีดว้ยความเขม้แขง็ถูกตอ้ง ซ่ึงเป็นการมองในดา้นของการเป็นผูบ้งัคบับญัชาผูใ้หญ่บา้นเท่านั้น  
มิไดพ้ิจารณาอ านาจหนา้ท่ีของก านนัท่ีมีอ านาจหนา้ท่ีปกครองราษฎรท่ีอยูใ่นเขตต าบลนั้น เช่นการ
ว่ากล่าวราษฎรในต าบล การรับกิจสุขทุกข์ของราษฎรในต าบล การรับขอ้ราชการมาประกาศแก่
ราษฎรในต าบล และการตรวจตรารักษาความปกติเรียบร้อยในต าบล เป็นตน้ ซ่ึงเป็นอ านาจหนา้ท่ีท่ี
เก่ียวขอ้งเช่ือมโยงกบัราษฎรโดยตรง และการจดัระเบียบบริหารราชการส่วนภูมิภาคระดบัต าบล
ของไทยมิไดจ้ดัใหต้  าบลเป็นราชการบริหารส่วนภูมิภาคท่ีสมบูรณ์ชดัเจนดงัเช่นอินโดนีเซียท่ีก านนั
เป็นขา้ราชการประจ ามาจากการแต่งตั้งของรัฐบาล  ดงันั้น  การจดัรูปแบบการปกครองทอ้งท่ีระดบั
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ต าบลของไทยจึงตอ้งจดัให้มีความเช่ือมโยงเกาะเก่ียวกบัราษฎร เพื่อให้ราษฎรเขา้มามีส่วนร่วมใน
การปกครอง ซ่ึงจะส่งผลให้การปฏิบติัภารกิจของก านนั ในฐานะตวัแทนรัฐบาลในราชการบริหาร
ส่วนภูมิภาคบรรลุผลมากข้ึน เพราะมีราษฎรเข้ามามีส่วนร่วม ดังนั้น การให้ก านันมาจากการ
คดัเลือกกนัเองของผูใ้หญ่บา้น จึงไม่มีความเหมาะสมและท าให้ราษฎรในระดบัต าบลขาดการมี
ส่วนร่วมในการเลือกผูป้กครองในระดบัภูมิภาค  ถึงแมจ้ะมีการเลือกตั้งองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน
ในระดบัต าบลแต่ดว้ยความผกูพนัระหวา่งก านนั ผูใ้หญ่บา้นและราษฎรซ่ึงมีมานานถึง 120 ปี และมี
ภารกิจท่ีแตกต่างกบัองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน การใหร้าษฎรเลือกก านนั จึงมีความเหมาะสมและ
มีผลดีกวา่การใหผู้ใ้หญ่บา้นเพียงไม่ก่ีคนเลือกกนัเอง ซ่ึงยอ่มคดักรองตวัแทนท่ีดีไดน้อ้ยกวา่ราษฎร
ทั้งต าบล 

4. อายุข้ันต ่าของผู้ด ารงต าแหน่งก านัน ผู้ใหญ่บ้าน 
  พระราชบญัญติัลกัษณะปกครองทอ้งท่ีก าหนดอายขุั้นต ่าของก านนั ผูใ้หญ่บา้นไวว้า่
ตอ้งมีอายไุม่ต ่ากวา่ 25 ปีในวนัรับเลือก ซ่ึงนบัวา่ต ่าเกินไปเม่ือเปรียบเทียบกบับทบาทอ านาจหนา้ท่ี
ท่ีมีอยู่ทั้งท่ีก าหนดไวใ้นพระราชบญัญติัลกัษณะปกครองทอ้งท่ี กฎหมายอ่ืนๆ และบทบาทในทาง
สังคมท่ีไม่มีกฎหมายบญัญติัไว ้โดยเฉพาะอ านาจหน้าท่ีเก่ียวกบัการรักษาความสงบเรียบร้อยใน
ฐานะพนกังานฝ่ายปกครองหรือต ารวจอาจมีการใชอ้าวธุในการปฏิบติัหนา้ท่ี หรือกระทบกระเทือน
ต่อสิทธิของผูอ่ื้น หากก านนั ผูใ้หญ่บา้น มีอายุน้อยอาจขาดวุฒิภาวะ ขาดความสุขุมรอบคอบ และ
การเป็นหัวหน้าราษฎร หากอายุน้อยเกินไป อาจท าให้ราษฎรขาดความเช่ือถือ ขาดความเคารพ  
ศรัทธา ส่งผลให้การปฏิบติัหน้าท่ีมีประสิทธิภาพลดลง และได้รับความร่วมมือจากราษฎรน้อย
โดยเฉพาะก านัน ซ่ึงหากน าไปเปรียบเทียบกับต าแหน่งนายกองค์การบริหารส่วนต าบลและ
นายกเทศมนตรี ท่ีกฎหมายก าหนดอายุขั้นต ่าไวท่ี้ 30 ปีแลว้ จะเห็นไดว้า่การก าหนดอายุขั้นต ่าของ
ก านันไวท่ี้ 25 ปีไม่เหมาะสม  เพราะก านันมีพื้นท่ีรับผิดชอบเท่าๆ กบันายกองค์การบริหารส่วน
ต าบลและนายกเทศมนตรีแต่ก าหนดอายขุั้นต ่านอ้ยกวา่ถึง  5  ปี 

5. คุณสมบัติของผู้มีสิทธิเลอืกผู้ใหญ่บ้าน 
  การก าหนดคุณสมบติัของผูมี้สิทธิเลือกผูใ้หญ่บา้น ในประเด็นเก่ียวกบัระยะเวลา
การมีภูมิล าเนาหรือถ่ินท่ีอยูป่ระจ า และมีช่ือในทะเบียนบา้นเป็นระยะเวลาไม่นอ้ยกวา่ 3 เดือน 
เป็นระยะเวลาท่ีสั้ นเกินไปท าให้ผูมี้สิทธิเลือกยงัไม่รู้จกัประวติัความเป็นมาและความประพฤติ
โดยทัว่ไปของผูส้มคัรดีพอ  และยงัมีความรักความผกูพนัต่อหมู่บา้นนอ้ย จึงอาจใชว้ิจารณญาณใน
การลงคะแนน ไม่ละเอียดถ่ีถว้นดีพอ ท าให้ไดผู้ส้มคัรท่ีไม่ดีไม่มีความรู้ความสามารถมาท าหนา้ท่ี  
ซ่ึงเม่ือเปรียบเทียบกบัระยะเวลาของผูส้มคัร ซ่ึงกฎหมายก าหนดไวท่ี้ 2 ปี โดยมีเจตนารมณ์เพื่อให้ผู ้
ลงคะแนนได้รู้ประวติัโดยทัว่ไป และให้ผูส้มคัรมีความผูกพนัท่ีแน่นแฟ้นต่อหมู่บ้าน รวมทั้ ง
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ระยะเวลาของผูมี้สิทธิเลือกตั้งสมาชิกสภาท้องถ่ินหรือผูบ้ริหารท้องถ่ิน ซ่ึงกฎหมายก าหนด
ระยะเวลาไวไ้ม่นอ้ยกวา่ 1 ปี ก็จะเห็นไดว้า่ การก าหนดระยะเวลาไวเ้ป็นเวลา 3 เดือน เป็นระยะเวลา
ท่ีสั้นเกินไป ไม่เหมาะสมกบัสภาวการณ์ปัจจุบนั ท่ีมีการทุจริตแจง้ยา้ยบุคคลเขา้ในทะเบียนบา้นเพื่อ
หวงัผลการเลือกตั้งโดยไม่สุจริตอยูเ่ป็นประจ า 
 

2. ข้อเสนอแนะ 
 
 เน่ืองจาก พระราชบญัญติัลกัษณะปกครองทอ้งท่ี พ.ศ. 2457 ใช้บงัคบัมานานเกือบ  
100 ปี ก่อนเปล่ียนแปลงการปกครองจากระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชมาเป็นระบอบประชาธิปไตย  
แมจ้ะมีการแกไ้ขเพิ่มเติมมาถึง 12 คร้ัง แต่ก็ยงัมีบทบญัญติัในบางมาตราท่ีไม่เหมาะสม สอดคลอ้ง
กบัการเปล่ียนแปลงทางการเมืองการปกครองในปัจจุบนั ทั้งในดา้นการจดัระเบียบบริหารราชการ
แผ่นดิน และในดา้นหลกัการปกครองระบอบประชาธิปไตย สมควรแก้ไขปรับปรุงให้เหมาะสม
สอดคลอ้งกบัสภาวการณ์ในปัจจุบนั  ดงัจะกล่าวต่อไปน้ี 

1. คุณวุฒิของก านัน ผู้ใหญ่บ้าน 
  พระราชบญัญติัลกัษณะปกครองทอ้งท่ี พ.ศ. 2457 มาตรา 12 บญัญติัวา่ 
“ผูท่ี้จะไดรั้บเลือกเป็นผูใ้หญ่บา้นตอ้งมีคุณสมบติัและไม่มีลกัษณะตอ้งหา้มดงัต่อไปน้ี... 
  (4) มีพื้นความรู้ไม่ต ่ากวา่การศึกษาภาคบงัคบั เวน้แต่ในทอ้งท่ีใดไม่อาจเลือกผูมี้พื้น
ความรู้ดงักล่าวได ้ผูว้า่ราชการจงัหวดัโดยอนุมติัรัฐมนตรีวา่การกระทรวงมหาดไทยอาจประกาศใน
ราชกิจจานุเบกษา ยกเวน้หรือผอ่นผนัได”้ 
   ควรแกไ้ขปรับปรุงบทบญัญติัในมาตราดงักล่าว โดยให้มีพื้นความรู้ไม่ต ่ากว่า
มธัยมศึกษาตอนปลายหรือเทียบเท่าหรือเคยเป็นสมาชิกสภาต าบล สมาชิกสภาทอ้งถ่ิน ผูบ้ริหาร
ทอ้งถ่ิน สมาชิกรัฐสภา หรือ ก านัน ผูใ้หญ่บ้าน แพทย์ประจ าต าบล สารวตัรก านัน หรือผูช่้วย
ผูใ้หญ่บา้นหรือคณะกรรมการหมู่บา้น เพราะก านนั ผูใ้หญ่บา้น มีบทบาทอ านาจหน้าท่ีมากและ
ไดรั้บการเลือกตั้งจากราษฎรในต าบลหมู่บา้น เช่นเดียวกบันายกองคก์ารบริหารส่วนต าบล ซ่ึงตาม
พระราชบญัญติัสภาต าบลและองคก์ารบริหารส่วนต าบล มาตรา 58/1 (2) ก าหนดให้ผูมี้สิทธิสมคัร
รับเลือกตั้งเป็นนายกองคก์ารบริหารส่วนต าบลตอ้งส าเร็จการศึกษาไม่ต ่ากวา่มธัยมศึกษาตอนปลาย
หรือเทียบเท่าหรือเคยเป็นสมาชิกสภาต าบล  สมาชิกสภาท้องถ่ิน ผูบ้ริหารทอ้งถ่ินหรือสมาชิก
รัฐสภา ซ่ึงการก าหนดคุณสมบติัของนายกองคก์ารบริหารส่วนต าบลวา่ตอ้งส าเร็จการศึกษาไม่ต ่า
กว่ามธัยมศึกษาตอนปลายหรือเทียบเท่าน้ีบญัญติัข้ึนตามพระราชบญัญติัสภาต าบลและองค์การ
บริหารส่วนต าบล (ฉบบัท่ี 5) พ.ศ. 2546 มาตรา 23 โดยมีเหตุผลในการประกาศใชพ้ระราชบญัญติั
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ฉบบัน้ี คือ เพื่อให้การบริหารงานขององค์การบริหารส่วนต าบลเป็นไปดว้ยความเรียบร้อยและมี
ประสิทธิภาพ โดยก่อนประกาศใชพ้ระราชบญัญติัฉบบัท่ี 5 น้ีไม่มีการบญัญติัในเร่ืองวุฒิการศึกษา
ของนายกองค์การบริหารส่วนต าบลไดแ้ต่อย่างใด1  ส าหรับนายกเทศมนตรี ตามพระราชบญัญติั
เทศบาล  พ.ศ.  2546 มาตรา  48  เบญจ ก าหนดวุฒิการศึกษาของนายกเทศมนตรีว่าต้องส าเร็จ
การศึกษาไม่ต ่ากวา่ปริญญาตรีหรือเทียบเท่า  ซ่ึงบญัญติัข้ึนตามพระราชบญัญติัเทศบาล (ฉบบัท่ี 12)
พ.ศ.  2546 มาตรา 27 โดยมีเหตุผลของการประกาศใช้พระราชบญัญติั ฉบบัน้ี ก็คือ เพื่อให้การ
บริหารงานเทศบาลเป็นไปดว้ยความเรียบร้อยและมีประสิทธิภาพ โดยก่อนหนา้น้ีไม่มีการก าหนด
วุฒิการศึกษาของนายกเทศมนตรีไว้เช่นเดียวกัน2 ดังนั้ น เพื่อให้การปฏิบัติหน้าท่ีของก านัน  
ผูใ้หญ่บา้นเป็นไปดว้ยความเรียบร้อยและมีประสิทธิภาพ  จึงควรก าหนดวุฒิการศึกษาในระยะแรก
ใหมี้ระดบัเดียวกนักบันายกองคก์ารบริหารส่วนต าบล  และเพื่อมิให้เกิดปัญหาการไม่มีผูท่ี้มีคุณวุฒิ
ตามท่ีก าหนดมาสมคัรรับเลือก ก็ควรก าหนดในท านองเดียวกบัผูมี้สิทธิสมคัรนายกองคก์ารบริหาร
ส่วนต าบล แต่เพิ่มเติมส าหรับผูท่ี้เคยเป็นก านนั ผูใ้หญ่บา้น แพทยป์ระจ าต าบล สารวตัรก านนั หรือ
ผู ้ช่วยผู ้ใหญ่บ้าน หรือคณะกรรมการหมู่บ้าน ซ่ึงเป็นผู ้ท่ีมีความรู้และประสบการณ์ในการ
บริหารงานของหมู่บา้นเขา้ไปดว้ย  ซ่ึงจะเป็นผลดีต่อการเพิ่มประสิทธิภาพในการปฏิบติัภารกิจใน
ฐานะกลไกของรัฐบาลในราชการบริหารส่วนภูมิภาค เพราะเป็นผูท่ี้มีความรู้สูงข้ึน นอกจากน้ียงัท า
ให้การพฒันาประชาธิปไตยระดบัฐานรากมีความก้าวหน้ามากข้ึน เพราะได้ผูท่ี้มีความรู้สูงข้ึน  
ท าหนา้ท่ีเผยแพร่ให้ความรู้แก่ราษฎรในต าบล  หมู่บา้นและในอนาคตเม่ือบา้นเมืองเจริญข้ึนก็ควร
ก าหนดให้ก านนั ผูใ้หญ่บา้นส าเร็จการศึกษาไม่ต ่ากวา่ปริญญาตรีเช่นเดียวกบันายกเทศมนตรี ทั้งน้ี
เพื่อใหก้ารบริหารงานของต าบลหมู่บา้นเป็นไปดว้ยความเรียบร้อยและมีประสิทธิภาพมากยิง่ข้ึน 

2. วาระการด ารงต าแหน่งของก านัน ผู้ใหญ่บ้าน 
  พระราชบญัญติัลกัษณะทอ้งท่ี พ.ศ. 2457 มาตรา 14 บญัญติัไวว้า่ 
  “ผูใ้หญ่บา้นตอ้งพน้จากต าแหน่งดว้ยเหตุใดเหตุหน่ึง ดงัต่อไปน้ี... 
  (2) มีอายคุรบ 60ปี... 
  (11) ไม่ผ่านการประเมินผลการปฏิบติัหน้าท่ี ซ่ึงตอ้งท าอย่างน้อยทุก 5 ปี นับแต่
วนัท่ีไดรั้บการแต่งตั้ง ทั้งน้ี ตามหลกัเกณฑ์และวิธีการท่ีกระทรวงมหาดไทยก าหนด โดยประกาศ
ในราชกิจจานุเบกษา...” 
 
 
                                                           

1โกวทิย ์ พวงงาม  การปกครองส่วนทอ้งถ่ินไทย  หนา้  304   
2เร่ืองเดียวกนั  หนา้  236 
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  ควรแกไ้ขให้อยู่ในต าแหน่งคราวละ 9 ปี และยกเลิกบทบญัญติัในมาตรา 14 (11) 
เพราะการด ารงต าแหน่งโดยไม่มีวาระไม่สอดคลอ้งต่อหลกัการปกครองตามระบอบประชาธิปไตย
และท าให้การปฏิบติัหนา้ท่ีไม่มีประสิทธิภาพขาดความกระตือรือร้น  เน่ืองจากอยูใ่นต าแหน่งนาน
เกินไป และเพื่อมิให้มีขอ้โตแ้ยง้ในประเด็นของการเลือกตั้งบ่อยดงัเช่นเม่ือคร้ังอยู่ในวาระ 5 ปี ท า
ใหมี้การแตกแยกและงานไม่ต่อเน่ืองจึงควรให้อยูใ่นวาระ 9 ปี ซ่ึงเป็นระยะเวลาท่ีพอเหมาะท่ีจะท า
หนา้ท่ีไดโ้ดยปลอดจากการเมือง โดยเหตุผลน้ีเป็นเหตุผลท านองเดียวกนักบัการด ารงต าแหน่งของ
ตุลาการศาลรัฐธรรมนูญและคณะกรรมการป้องกนัและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติท่ีมีวาระการ
ด ารงต าแหน่ง 9 ปีการใหอ้ยูใ่นต าแหน่งคราวละ 9 ปี จะเกิดผลดีทั้งในดา้นการเพิ่มประสิทธิภาพใน
การปฏิบติังาน  และในด้านการส่งเสริมและพฒันาประชาธิปไตยในระดบัฐานราก เพราะเป็น
ระยะเวลาท่ีไม่นานเกินไปเม่ือเทียบกับการพน้จากต าแหน่งเม่ืออายุ  60  ปี  ท่ีขดัต่อหลักการ
ปกครองตามระบอบประชาธิปไตย  อีกทั้งยงัอาจท าให้มีการสร้างอิทธิพลในทางการเมืองหรือ
ในทางอ่ืนๆ โดยมิชอบไดโ้ดยง่าย  และไม่สั้นเกินไป ดงัเช่นวาระ 5 ปีท่ีเคยใชม้า ท าให้การปฏิบติั
หนา้ท่ีมีความต่อเน่ืองและมีความกระตือรือร้น รวมทั้งยงัมีส่วนส่งเสริมให้ราษฎรเขา้มามีส่วนร่วม
ในทางการเมืองตามระบอบประชาธิปไตย  ดว้ยการใชสิ้ทธิเลือกตั้งเป็นระยะๆ และสม ่าเสมอและท่ี
ส าคญัอีกประการหน่ึงก็คือ  วาระ 9 ปี จะถูกต่อตา้นจากก านนั ผูใ้หญ่บา้นนอ้ยกวา่ วาระ 5 ปี ท าให้
การแก้ไขมีโอกาสส าเร็จได้มากกว่า อย่างไรก็ตามเน่ืองจากวาระ 9 ปี เป็นระยะเวลาท่ีค่อนขา้ง
ยาวนานจึงควรจ ากัดวาระไวไ้ม่ให้ด ารงต าแหน่งติดต่อกันเกินกว่า 2 วาระ ทั้งน้ีเพื่อมิให้ด ารง
ต าแหน่งติดต่อกนันานเกินไปจนอาจสร้างอิทธิพลในทางท่ีมิชอบข้ึนได ้

3. การเข้าสู่ต าแหน่งของก านัน 
  พระราชบญัญติัลกัษณะปกครองทอ้งท่ี พ.ศ. 2457  มาตรา 30 บญัญติัวา่  
“ให้นายอ าเภอเป็นประธานประชุมผูใ้หญ่บา้นในต าบล  เพื่อปรึกษาหาหรือคดัเลือกผูใ้หญ่บา้นคน
หน่ึงในต าบลนั้นข้ึนเป็นก านนั  เม่ือผูใ้หญ่บา้นท่ีมาประชุมเห็นชอบคดัเลือกผูใ้ดแลว้ให้นายอ าเภอ
คดัเลือกผูน้ั้นเป็นก านนั...” 
  ควรแกไ้ขเพิ่มเติมโดยยกเลิกมาตรา 30 ทั้งมาตราและกลบัไปใชว้ิธีการให้ราษฎรใน
ต าบลเลือกผูส้มคัรท่ีเป็นผูใ้หญ่บ้านในต าบลนั้นตามเดิม เพราะการให้เฉพาะผูใ้หญ่บ้านเป็นผู ้
ลงคะแนนเลือกก านัน เป็นวิธีการท่ีไม่เช่ือมโยงกบัราษฎร เน่ืองจากราษฎรไม่มีส่วนร่วมในการ
เลือกตั้ง ท าให้กระบวนการกลัน่กรองบุคคลเขา้สู่ต าแหน่งก านนั  ไม่รอบคอบรัดกุมเท่ากบัราษฎร
ทั้งต าบลเป็นผูเ้ลือก การให้ราษฎรทั้งต าบลเป็นผูเ้ลือกจะมีผลดีในดา้นการส่งเสริมให้ราษฎรเขา้มา
มีส่วนร่วมในการปกครองในระดับต าบล เป็นการส่งเสริมและพฒันาประชาธิปไตยและเพิ่ม
ประสิทธิภาพการปฏิบติัหนา้ท่ี  เพราะจะไดรั้บความร่วมมือจากราษฎรเป็นอยา่งดีมากข้ึน 
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4. อายุข้ันต ่าของผู้ด ารงต าแหน่งก านัน ผู้ใหญ่บ้าน 
  พระราชบญัญติัลกัษณะปกครองทอ้งท่ี พ.ศ.  2457 มาตรา 12 (2) บญัญติัวา่ 
“ผูจ้ะไดรั้บเลือกเป็นผูใ้หญ่บา้นตอ้งมีคุณสมบติัและไม่มีลกัษณะตอ้งหา้มดงัต่อไปน้ี... 
  (2) อายไุม่ต  ่ากวา่  25  ปีบริบูรณ์ในวนัรับเลือก...” 
  ควรแกไ้ขให้ผูท่ี้จะไดรั้บเลือกเป็นผูใ้หญ่บา้นตอ้งมีอายุไม่ต ่ากว่า 30 ปีบริบูรณ์ใน
วนัรับเลือก โดยเทียบเคียงกับต าแหน่งนายกองค์การบริหารส่วนต าบลซ่ึงอยู่ในต าบล หมู่บา้น
เช่นเดียวกนัและพระราชบญัญติัสภาต าบลและองคก์ารบริหารส่วนต าบล  พ.ศ. 2537 มาตรา 58/1 
(1) ก าหนดให้ผูมี้สิทธิสมคัรรับเลือกตั้งเป็นนายกองค์การบริหารส่วนต าบล  ตอ้งมีอายุไม่ต ่ากว่า  
30  ปีบริบูรณ์ในวนัเลือกตั้ง เพราะการก าหนดอายขุั้นต ่าไวท่ี้ 25 ปี ไม่เหมาะสมเม่ือเทียบกบัปริมาณ
งาน และบทบาทอ านาจหนา้ท่ี เน่ืองจากอายุยงันอ้ย ดงัจะเห็นไดจ้ากบทบญัญติัในพระราชบญัญติั
ส่งเสริมการพฒันาเด็กและเยาวชนแห่งชาติ พ.ศ.  2550  มาตรา 4 ให้ค  านิยามวา่ เยาวชน หมายถึง
บุคคลซ่ึงมีอายุตั้งแต่  18  ปีบริบูรณ์  ถึง  25  ปีบริบูรณ์  ซ่ึงเป็นวยัท่ียงัจะตอ้งมีการพฒันาวุฒิภาวะ
ทางอารมณ์  จึงอาจไม่เหมาะสมต่อการด ารงต าแหน่งทางปกครอง  ในขณะท่ีนายกองคก์ารบริหาร
ส่วนต าบลซ่ึงเดิมตามพระราชบญัญติัการเลือกตั้งสมาชิกสภาทอ้งถ่ินหรือผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน  พ.ศ.  
2545  มาตรา  44  ก าหนดวา่ตอ้งมีอายุไม่ต  ่ากวา่  25  ปีบริบูรณ์ในวนัเลือกตั้ง  ก็ไดมี้การแกไ้ขให้มี
อายุไม่ต  ่ากว่า  30  ปีบริบูรณ์ในวนัเลือกตั้ง  ซ่ึงแก้ไขเพิ่มเติมโดยพระราชบญัญติัสภาต าบลและ
องค์การบริหารส่วนต าบล (ฉบบัท่ี 5) พ.ศ. 2545 โดยมีเหตุผลเพื่อให้การบริการงานขององค์การ
บริหารส่วนต าบลเป็นด้วยความเรียบร้อย และมีประสิทธิภาพ  นอกจากน้ีในปัจจุบนัอายุของ
ผูส้มคัรรับเลือกตั้งเป็นนายกเทศมนตรี นายกองค์การบริหารส่วนจงัหวดั  และนายกเมืองพทัยา  
ลว้นก าหนดอายไุม่ต  ่ากวา่ 30 ปีบริบูรณ์ทั้งส้ิน โดยเปล่ียนจากเดิมท่ีก าหนดไวท่ี้อายุไม่ต  ่ากวา่ 25 ปี
บริบูรณ์  แสดงใหเ้ห็นวา่อาย ุ30 ปี มีความเหมาะสมต่อการบริหารงานใหเ้ป็นไปดว้ยความเรียบร้อย
และมีประสิทธิภาพมากกว่า อีกทั้งการก าหนดอายุขั้นต ่า 30 ปี จะท าให้มีความสุขุม  รอบคอบ  มี
ประสบการณ์ในการท างานและเปิดโอกาสให้ผูท่ี้มีความพร้อมในดา้นครอบครัวเขา้มาสมคัรรับ
เลือกมากข้ึน 

5. คุณสมบัติของผู้มีสิทธิเลอืกผู้ใหญ่บ้าน 
  พระราชบญัญติัลกัษณะปกครองทอ้งท่ี พ.ศ. 2457  มาตรา 11 (4) บญัญติัวา่   
  “ราษฎรผูมี้สิทธิเลือกผูใ้หญ่บา้น  ตอ้งมีคุณสมบติัและไม่มีลกัษณะตอ้งหา้ม  
ดงัต่อไปน้ี... 
  (4) มีภูมิล าเนาหรือถ่ินท่ีอยูป่ระจ า และมีช่ือในทะเบียนบา้นตามกฎหมายวา่ดว้ยการ
ทะเบียนราษฎร ในหมู่บา้นนั้นติดต่อกนัมาแลว้ไม่นอ้ยกวา่ 3 เดือนจนถึงวนัเลือก” 
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  ควรแกไ้ขเพิ่มเติมระยะเวลาตามมาตรา 11 (4) จาก 3 เดือน เป็น 1 ปี ดว้ยเหตุวา่การ
ก าหนดระยะเวลาการมีภูมิล าเนาหรือถ่ินท่ีอยูป่ระจ าและมีช่ือในทะเบียนบา้นเพียง 3 เดือน ท าให้ผูมี้
สิทธิออกเสียงลงคะแนน ไม่รู้จกัผูส้มคัรดีพอ อีกทั้งยงัไม่มีความรักความผกูพนัต่อหมู่บา้น จึงควร
ขยายระยะเวลาให้ยาวออกไปเท่ากบัระยะเวลาการมีช่ืออยู่ในทะเบียนบา้นของผูมี้สิทธิเลือกตั้ง  
ผูบ้ริหารท้องถ่ิน ตามมาตรา 33 (3) แห่งพระราชบญัญติัการเลือกตั้งสมาชิกสภาท้องถ่ินหรือ
ผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน พ.ศ. 2545 ท่ีก าหนดไวว้า่ผูมี้สิทธิเลือกตั้งสมาชิกสภาทอ้งถ่ินหรือผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน
ตอ้งมีช่ือยูใ่นทะเบียนบา้นในเขตเลือกตั้งมาแลว้เป็นเวลาติดต่อกนัไม่นอ้ยกวา่ 1 ปีนบัถึงวนัเลือกตั้ง  
โดยก่อนท่ีจะมีพระราชบัญญัติฉบับน้ีใช้บังคับ ในส่วนขององค์การบริหารส่วนต าบล  ตาม
พระราชบญัญติัสภาต าบลและองคก์ารบริหารส่วนต าบล พ.ศ. 2537 (ฉบบัท่ี 1) ก าหนดระยะเวลาไว้
เพียง 3 เดือน ในขณะท่ีเทศบาลก าหนดระยะเวลาไวต้ามพระราชบญัญติัเทศบาล (ฉบบัท่ี 11) พ.ศ.  
2543 ไม่นอ้ยกวา่ 90 วนั ซ่ึงการก าหนดระยะเวลา 1 ปี จะเป็นผลดีในการช่วยให้ผูมี้สิทธิลงคะแนน
ไดรู้้จกัผูส้มคัรเป็นอยา่งดี  มีความรักความผูกพนัต่อหมู่บา้น  จึงใช้วิจารณญาณอยา่งถ่ีถว้นในการ
ลงคะแนน  นอกจากน้ียงัช่วยป้องกนัมิให้มีการทุจริตแจง้ยา้ยบุคคลเขา้ไปสนบัสนุนผูใ้ดผูห้น่ึงได้
โดยง่าย  เพราะการก าหนดระยะเวลาไวน้้อย  จะท าให้เกิดผลเสียอีกประการหน่ึง  คือ  การทุจริต
แจ้งยา้ยท่ีอยู่โดยมิชอบเพื่อหวงัผลในการเลือกตั้ง3  ซ่ึงการเลือกตั้งแต่ละคร้ังไม่ว่าจะเป็นการ
เลือกตั้งสมาชิกสภาทอ้งถ่ินหรือผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน  มกัจะมีเหตุร้องเรียนเร่ืองการยา้ยท่ีอยูโ่ดยมิชอบ
เพื่อหวงัผลในการเลือกตั้งอยูเ่สมอโดยบางคร้ังจะเป็นการแลกเปล่ียนผลประโยชน์ของนกัการเมือง
ท้องถ่ินท่ีจบัขั้วกันเพื่อมุ่งหวงัให้ฝ่ายตนได้รับชัยชนะในการเลือกตั้ ง  ซ่ึงการกระท าดังกล่าว
นอกจากจะท าใหก้ารเลือกตั้งไม่เป็นไปดว้ยความบริสุทธ์ิยุติธรรมแลว้  ยงัท าให้ขอ้มูลการทะเบียน
ราษฎรมีความคลาดเคล่ือนจากขอ้เทจ็จริงดว้ย  ปัญหาดงักล่าวน้ีมีความส าคญัอยา่งยิ่ง  ดงัจะเห็นได้
จากบทบญัญติัในมาตรา  43  ของพระราชบญัญติัการเลือกตั้งสมาชิกสภาทอ้งถ่ินหรือผูบ้ริหาร
ทอ้งถ่ิน  พ.ศ.  2545  ท่ีห้ามมิให้ผูใ้ดด าเนินการยา้ยบุคคลเขา้มาในทะเบียนบา้นเพื่อประโยชน์ใน
การเลือกตั้งโดยมิชอบ  ดงันั้น  การแกไ้ขปัญหาน้ีดว้ยการก าหนดระยะเวลาเป็น 1 ปี จึงมีส่วนท าให้
ได้ผูส้มคัรท่ีดีมีความรู้ความสามารถส่งผลให้การปฏิบติังานมีประสิทธิภาพและการออกเสียง
ลงคะแนนเป็นไปดว้ยความบริสุทธ์ิ  ยติุธรรม   
 
 
 
 
                                                           

3กรมการปกครอง  คู่มือการทะเบียนราษฎร  กรุงเทพมหานคร  (มปป.)  หนา้  164 
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บรรณานุกรม 
 

“กฎกระทรวงแบ่งส่วนราชการกรมการปกครอง กระทรวงมหาดไทย  พ.ศ. 2545” ใหไ้ว ้ณ วนัท่ี   
 9 ตุลาคม 2545 
กรมการปกครอง (2547) ก านัน ผู้ใหญ่บ้านกับการแก้ปัญหาความยากจน กรุงเทพมหานคร 
 อาสารักษาดินแดน 
 _________ . (2551) คณะกรรมการหมู่บ้าน กรุงเทพมหานคร อาสารักษาดินแดน 
 _________ . (2543) ค าอธิบายรายมาตรา  การตรวจแนะน าแนวทางการส่งเสริมสนับสนุนและ 
 การก ากับดูแลการปฏิบัติงานขององค์การบริหารส่วนต าบล กรุงเทพมหานคร 
 อาสารักษาดินแดน 
 _________ . (2532) คู่มือคณะกรรมการหมู่บ้าน อพป. กรุงเทพมหานคร วจิิตรหตัการ 
 _________ . (2555) คู่มือปฏิบัติงานส าหรับก านัน ผู้ใหญ่บ้าน ปี 2555 กรุงเทพมหานคร 
 อาสารักษาดินแดน 
 _________ . (ม.ป.ป.) คู่มือการทะเบียนราษฎร กรุงเทพมหานคร  ม.ส.ป.  
 _________ . (2546) คู่มือฝึกอบรมคณะกรรมการหมู่บ้าน โครงการเพ่ิมประสิทธิภาพ 
 คณะกรรมการหมู่บ้าน กรุงเทพมหานคร อาสารักษาดินแดน 
 _________ . (2555) คู่มือวิทยากรแกนน าระดับอ าเภอและอาสาสมคัรต้นแบบประชาธิปไตยอันมี 
 พระมหากษัตริย์ทรงเป็นพระประมขุ กรุงเทพมหานคร อาสารักษาดินแดน 
 _________ . (2552) คู่มือวิทยากรแกนน าระดับจังหวดั อ าเภอ และอาสาสมคัรต้นแบบ 
 ประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริย์ทรงเป็นพระประมขุ  กรุงเทพมหานคร  
 อาสารักษาดินแดน 
 _________ . (2542) รวมหนังสือส่ังการและตอบข้อหารือการบริหารงานก านัน ผู้ใหญ่บ้าน  
 กรุงเทพมหานคร อาสารักษาดินแดน 
กรมการพฒันาชุมชน (2549) กรณีศึกษาระบอบประชาธิปไตย กรุงเทพมหานคร  
 อาสารักษาดินแดน 
กระทรวงมหาดไทย (2553) รายงานผลการด าเนินงานกระทรวงมหาดไทย ปี 2553 
 กรุงเทพมหานคร ชุมนุมสหกรณ์การเกษตรแห่งประเทศไทย 
กิจบดี  ชินเบญจภุช (2548) หลักกฎหมายมหาชน กรุงเทพมหานคร มหาวทิยาลยัรามค าแหง 
เกรียงศกัด์ิ  เจริญวงศศ์กัด์ิ (2553) คานงัดประเทศไทย กรุงเทพมหานคร ซคัเซส มีเดีย 
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คณะอนุกรรมาธิการติดตามองคก์รพฒันาการเมืองและการมีส่วนร่วมของประชาชน (2553)  
 รายงานผลการติดตามองค์กรพัฒนาการเมืองและการมีส่วนร่วมของประชาชน 
 กรุงเทพมหานคร ส านกังานเลขาธิการวฒิุสภา 
จกัษ ์ พนัธ์ุชูเพชร (2555) รัฐศาสตร์ กรุงเทพมหานคร มาย พบัลิชช่ิง 
จิรโชค  วรีะสัย (2543) สังคมวิทยาการเมือง กรุงเทพมหานคร มหาวทิยาลยัรามค าแหง 
ชาญชยั  แสวงศกัด์ิ (2552) กฎหมายรัฐธรรมนูญ แนวคิดและประสบการณ์ของต่างประเทศ    
 กรุงเทพมหานคร วญิญูชน 
ดนยั  ไชยโยธา, ปรีดา  จนัทจิตต ์และบุญเทียบ  พลายชมภู (2548) ภูมิศาสตร์ทวีปเอเชีย    
 กรุงเทพมหานคร โอเดียนสโตร์ 
บรรพต  วรีะสัย, สุรพล  ราชภณัฑารักษ ์และบวร  ประพฤติดี (2523) รัฐศาสตร์ทัว่ไป    
 กรุงเทพมหานคร  มหาวทิยาลยัรามค าแหง 
บุญธรรม  เลิศสุขีเกษม (2545) คู่มือเตรียมสอบภายในกรมการปกครอง กรุงเทพมหานคร 
 บพิธการพิมพ ์
บุญศรี  มีวงศอุ์โฆษ (2553) กฎหมายรัฐธรรมนูญ กรุงเทพมหานคร มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์ 
บุรีรักข ์ นามวฒัน์ (2545) “องคก์รนิติบญัญติั” ในเอกสารการสอนชุดวิชากฎหมายมหาชน เล่ม 1 
 หน่วยท่ี 5 นนทบุรี สาขาวชิานิติศาสตร์ มหาวทิยาลยัสุโขทยัธรรมาธิราช 
 “พระราชบญัญติัการเลือกตั้งสมาชิกสภาทอ้งถ่ินหรือผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน พ.ศ. 2545” 
 ส านกังานคณะกรรมการการเลือกตั้ง (2554) กรุงเทพมหานคร 
“พระราชบญัญติัสภาต าบลและองคก์ารบริหารส่วนต าบล พ.ศ. 2537” กรมส่งเสริมการปกครอง 
 ทอ้งถ่ิน (มปป.) กรุงเทพมหานคร 
“พระราชบญัญติัองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั พ.ศ. 2540” กรมส่งเสริมการปกครองทอ้งถ่ิน 
 (มปป.) กรุงเทพมหานคร 
“พระราชบญัญติัเทศบาล พ.ศ. 2496” กรมส่งเสริมการปกครองทอ้งถ่ิน (มปป.) กรุงเทพมหานคร 
ภูริชญา  วฒันรุ่ง (2548) หลักกฎหมายมหาชน  กรุงเทพมหานคร มหาวทิยาลยัราค าแหง 
มานิตย ์ จุมปา (2551) ค าอธิบายกฎหมายปกครองว่าด้วยการจัดระเบียบราชการบริหาร 
 กรุงเทพมหานคร จุฬาลงกรณ์มหาวทิยาลยั 
“ระเบียบกระทรวงมหาดไทยวา่ดว้ยหลกัเกณฑก์ารเป็นกรรมการหมู่บา้น การปฏิบติัหนา้ท่ีและ  
 การประชุมของคณะกรรมการหมู่บา้น พ.ศ. 2551” ในกรมการปกครอง  
 คู่มือการปฏิบติัหนา้ท่ีของคณะกรรมการหมู่บา้น (กม.) หนา้ 91-110 กรุงเทพมหานคร 
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 “รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย  พุทธศกัราช 2555” ส านกังานเลขาธิการสภาผูแ้ทนราษฎร 
 (2550) กรุงเทพมหานคร 
วรัิช  ถิรพนัธ์ุเมธี (2537) กฎหมายปกครอง กรุงเทพมหานคร ดวงแกว้ 
วศิิษฐ ์ ทวเีศรษฐ สุขมุ นวลสกุล และวทิยา จิตนุพงศ ์(2549) การเมืองและการปกครองไทย 
 กรุงเทพมหานคร  มหาวทิยาลยัรามค าแหง 
ส านกังานปลดัส านกันายกรัฐมนตรี (2551) คู่มือการมีส่วนร่วมของประชาชน กรุงเทพมหานคร 
 ประชุมช่าง 
สุภาพ  สารีพิมพ ์(2543) กฎหมายเก่ียวกับการบริหารราชการแผ่นดิน กรุงเทพมหานคร 
 มหาวทิยาลยัรามค าแหง 
สุขมุ  นวลสกุล วทิยา  นภาศิริกุลกิจ  และ  วศิิษฐ ์ ทวเีศรษฐ (2523) การเมืองและการปกครอง ไทย  
 กรุงเทพมหานคร  มหาวทิยาลยัรามค าแหง 
อุสาห์  โกมลปาณิก (2545) “ระเบียบบริหารราชการแผน่ดิน” ในเอกสารการสอนชุดวิชากฎหมาย 
 มหาชน เล่ม 2 หน่วยท่ี 11 นนทบุรี สาขาวชิานิติศาสตร์  
 มหาวทิยาลยัสุโขทยัธรรมาธิราช 
อุสาห์  โกมลปาณิก สมยัรบ สุทธิวาทนฤพุฒิ และ วรีะ  ลจายะ “ระบอบการปกครอง”  ในเอกสาร 
 การสอนชุดวิชากฎหมายมหาชน เล่ม 1 หน่วยท่ี 4 นนทบุรี สาขาวชิานิติศาสตร์ 
 มหาวทิยาลยัสุโขทยัธรรมาธิราช 
เอกวทิย ์ มณีธร (2552) รัฐศาสตร์ กรุงเทพมหานคร เอม็ที เพรส 
วงศศ์กัด์ิ  สวสัด์ิพาณิชย ์(2552) “ก านนั  ผูใ้หญ่บา้น  ผูบู้รณาการงานทอ้งท่ี” เทศาภิบาล 104, 1   
 (กนัยายน): 19-23 
สมศกัด์ิ  สุวรรณสุจริต (2552) “บทบาทก านนั  ผูใ้หญ่บา้นกบัความมัน่คง” เทศาภิบาล 104,11   
 (พฤศจิกายน) : 16-17 
ส านกับริหารการปกครองทอ้งท่ี (2552)  “ภารกิจท่ีแตกต่างของก านนั  ผูใ้หญ่บา้นในเขตเทศบาล”  
 เทศาภิบาล  104,5 (พฤษภาคม) : 52-57 
อิศรา  ทองธวชั  (2552)  “ก านนั  ผูใ้หญ่บา้นของเรา”  เทศาภิบาล  104,9  (กนัยายน) : 24 
“การจดัระเบียบบริหารราชการแผน่ดินของประเทศฝร่ังเศส” คน้คืนวนัท่ี  1 กนัยายน  2555  
 จาก http://www.moi.go.th 
“การปกครองในประเทศอินโดนีเซีย” คน้คืนวนัท่ี 7 กนัยายน 2555  
 จาก  http://www.thaigoodview.com/node/8478 
 

http://www.moi.go.th/
http://www.thaigoodview.com/node/8478
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“ขอ้มูลพื้นฐานของประเทศอินโดนีเซีย” คน้คืนวนัท่ี 7 กนัยายน 2555  
 จาก http://www.tnewsnetwork.com/ 
ธรรมภณ  จิรธรรมประดบั  (2544)  ปัญหากฎหมายเก่ียวกบัฐานะของก านนั  ผูใ้หญ่บา้นและ 
 การออกจากต าแหน่ง  วทิยานิพนธ์ปริญญา นิติศาสตรมหาบณัฑิต  
 มหาวทิยาลยั รามค าแหง คน้คืนวนัท่ี 20 กรกฎาคม 2555 
 จาก  http://www.dcms.lib.ru.ac.th 
นครินทร์  เมฆไตรรัตน์  และคณะ (2546) รายงานการวจิยัเร่ือง  บทบาทอ านาจหนา้ท่ีของก านนั 
 ผูใ้หญ่บา้นและการปกครองทอ้งท่ี กรุงเทพมหานคร ส านกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา   
 คน้คืนวนัท่ี 1 กนัยายน 2555 จาก  http://www.lawreform.go.th 
ประกาศคณะปฏิวติั  ฉบบัท่ี 364  ลงวนัท่ี 13 ธนัวาคม 2515 คน้คืนวนัท่ี 30 สิงหาคม 2555  
 จาก http://www.krisdida.go.th 
“ประเทศฝร่ังเศส”  คน้คืนวนัท่ี  1  กนัยายน  2555  จาก  http://www.local.moi.go.th/  
“พระราชบญัญติัปรับปรุงกระทรวง  ทบวง  กรม  พ.ศ.  2545”  คน้คืนวนัท่ี 16 สิงหาคม 2555  
 จาก  http://www.krisdika.go.th 
“พระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผน่ดิน พ.ศ.  2534” คน้คืนวนัท่ี 15 สิงหาคม 2555 
 จาก  http://www.krisdika.go.th 
“พระราชบญัญติัลกัษณะปกครองทอ้งท่ี พ.ศ.  2457” คน้คืนวนัท่ี 15 สิงหาคม 2555 
 จาก  http://www.krisdika.go.th 
“ประเทศสาธารณรัฐอินโดนีเซีย” คน้คืนวนัท่ี 7 กนัยายน 2555 
 จาก http://aseansummit.police7.go.th/ 
“การปกครองทอ้งถ่ินฟิลิปปินส์” คน้คืนวนัท่ี 30 พฤศจิกายน 2555 
 จาก http://www.local.moi.go.th 
“ขบวนการชาตินิยมของชาวฟิลิปปินส์” คน้คืนวนัท่ี 30 พฤศจิกายน 2555 
 จาก http://www.smeasean.com 
“โครงการความร่วมมือระหวา่งกรมการปกครองกบัมหาวทิยาลยัสุโขทยัธรรมาธิราช” คน้คืนวนัท่ี 
 20  พฤศจิกายน  2555  จาก  http://www.newswit.com 
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บงกช  พนัธุมโสภณ  การเมืองการปกครองประเทศใกลเ้คียงไทย (เอกสารอดัส าเนา) อา้งใน 
 นครินทร์  เมฆไตรรัตน์ และคณะ (2546) รายงานการวจิยัเร่ือง บทบาทอ านาจ 
 หนา้ท่ีของก านนั  ผูใ้หญ่บา้นและการปกครองทอ้งท่ี กรุงเทพมหานคร ส านกังาน  
 คณะกรรมการกฤษฎีกา คน้คืนวนัท่ี 1 กนัยายน 2555 
 จาก http://www.lawreform.go.th 
“ทุนการศึกษาขององคก์รปกครองทอ้งถ่ิน” คน้คืนวนัท่ี 30 พฤศจิกายน 2555  
 จาก http://www.dla.go.th 
“พระราชบญัญติัส่งเสริมการพฒันาเด็กและเยาวชนแห่งชาติ พ.ศ. 2550” คน้คืนวนัท่ี 30 
 พฤศจิกายน 2555 จาก http://krisdika.go.th 
“ศกัยภาพในการสร้างองคก์รของสังคมทอ้งถ่ินในการพฒันาชนบท” คน้คืนวนัท่ี 30 พฤศจิกายน 
 2555 จาก http://midnightuniv.org  
สุเมธ  ปานเพชร บนัเทิง  แกว้โพธ์ ? “ก านนัสายเลือดไทยหน่ึงเดียวในมาเลย”์ คน้คืนวนัท่ี 30 
 พฤศจิกายน  2555  จาก  http://www.siamsouth.com 
www.kabupatan.cendal.go.id  อา้งใน  นครินทร์  เมฆไตรรัตน์  และคณะ  รายงานการศึกษาวจิยั 
 เร่ืองบทบาทอ านาจหนา้ท่ีของก านนั  ผูใ้หญ่บา้นและการปกครองทอ้งท่ี คน้คืนวนัท่ี 2 
 กนัยายน  2555  จาก  http://www.lawreform.go.th 
www.worldbank.org  อา้งใน นครินทร์ เมฆไตรรัตน์ และคณะ รายงานการศึกษาวจิยัเร่ือง  
 บทบาทอ านาจหน้าท่ีของก านัน  ผูใ้หญ่บ้านและการปกครองท้องท่ี คน้คืนวนัท่ี 2  
 กนัยายน  2555  จาก  http://www.lawreform.go.th 
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