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บทคัดย่อ 

แม้ว่าพระราชบัญญัติลักษณปกครองท้องที่ รัตนโกสินทรศก 116 
จะมิใช่กฎหมายที่แสดงถึงรูปแบบการปกครองท้องถิ่นอย่างที่เข้าใจกันใน
ปัจจุบัน แต่กฎหมายฉบับนี้ได้แสดงถึงการวางรากฐานการปกครองท้องถิ่น 
เนื่องจากสังคมไทยได้พัฒนาจากรัฐจารีตมาสู่การเป็นรัฐชาติสมัยใหม่ ที่ต้อง
มีการปฏิรูปการปกครองและรวมอ านาจที่ส่วนกลาง โดยในระดับท้องที่
ท้องถิ่นต่างที่ห่างไกลเมืองหลวงได้มีกลไกของระบบราชการคือก านัน 
ผู้ใหญ่บ้าน เป็นผู้ท าหน้าที่ให้กับรัฐบาลในพ้ืนที่ โดยมีอ านาจ หน้าที่  ความ
รับผิดชอบตามที่กฎหมายก าหนด ต่างจากการปกครองท้องที่ในแบบเดิม
ของรัฐในระบบจารีตที่ห่างเหินจากส่วนกลางและไม่มีความสัมพันธ์กัน
โดยตรง อีกทั้งกฎหมายฉบับนี้ ยังมีการเปิดโอกาสให้ราษฎรมีส่วนร่วม
ทางการเมืองในระดับท้องถิ่นเป็นครั้งแรกคือการเลือกตั้งผู้ใหญ่บ้าน จึงเป็น
การวางรูปแบบอ านาจการปกครองในพ้ืนที่ท้องถิ่นของไทยอย่างเป็นระบบ
ครั้งแรก เป็นการเปิดโอกาสให้ราษฎรได้เรียนรู้การเลือกตั้งในระดับพ้ืนฐาน 
ซึ่งถือได้ว่าเป็นการเริ่มต้นฝึกหัดราษฎรให้รู้จักกับการเลือกตั้งและการมีส่วน
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ร่วมทางการเมืองอย่างที่ไม่เคยมีมาก่อน ถือได้ว่าเป็นการหว่านเมล็ดพันธุ์
แห่งการปกครองท้องถิน่ที่จะพัฒนาขึ้นสืบเนื่องมาตามบริบทของสังคมไทย 
ค าส าคัญ : การปกครองท้องที่ การปกครองท้องถิ่น พระราชบัญญัติ  
 
Abstract 

Even though “The Act of Local District administration 
Rattanakosin Era 116 (1897)” is not the law about local government in 
current definition, but this law represented the formation and founding 
of Thai local government in late 19th Century. In that time, Thai society 
was transformed from traditional state to modern nation state which 
centralized power to the government in Bangkok. In the local district 
areas were administrated by the function of the government which gave 
the power to the sub-district head man and village headman. Sub-district 
head man and village head man were authorized by law and responsible 
to the government directly, differ from the traditional state. This Act gave 
the right to Thai people to elect the village headman which is the first 
time that the people participate in politic directly and represented the 
first step of Thai local government. 
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1. บทน า  

บทความนี้มิใช่บทความวิจัย (Research paper) แต่เป็นบทความ
พ รรณ าวิ เค ร าะห์  (Analytical approach paper) ที่ ท า ก า รศึ ก ษ า
พระราชบัญญัติลักษณปกครองท้องที่ รัตนโกสินทรศก 116 ที่เป็นการ
วางรากฐานการปกครองพ้ืนที่ในหัวเมือง ที่แม้จะมีรูปแบบโครงสร้างการ
จัดการที่มิใช่รูปแบบการปครองท้องถิ่นอย่างในปัจจุบันอันเนื่องด้วยบริบท
แห่งยุคสมัย แต่ถือได้ว่าลักษณะบางประการที่ปรากฏในพระราชบัญญัตินี้



เป็นการวางรากฐานของการปกครองท้องถิ่นและการเปิดโอกาสให้ราษฎรได้
รู้จักการเข้ามามีส่วนร่วมทางการเมือง 

การปกครองท้ องถิ่ น  (Local Government) ตามนิ ยามทาง
รัฐศาสตร์ร่วมสมัยในปัจจุบัน จะเน้นถึงการมีอ านาจ (Autonomy) ของ
ท้องถิ่นในการบริหารจัดการพื้นที่ของตนเอง ทั้งด้านการบริหาร การประชุม
สภาท้องถิ่น การจัดการคลังและงบประมาณในระดับหนึ่ง ที่ได้รับการมอบ
อ านาจจากรัฐบาลที่ส่วนกลาง ด้วยความเชื่อที่ว่ามีแต่ประชาชนในท้องถิ่น
ของตนเองที่จะเข้าใจสภาพแวดล้อมและรู้ว่ามีความต้องการในการ
จัดรูปแบบปกครอง การบริหาร การบริการประชาชนอย่างไรบ้างในท้องถิ่น
ของตน การปกครองท้องถิ่นจึงได้รับการยกย่องว่าเป็นรากฐานส าคัญ
ประการหนึ่งในการสร้างสังคมที่เป็นประชาธิปไตยในระดับรัฐชาติ (Nation 
State) คือถ้าการปกครองท้องถิ่นมีความเป็นประชาธิปไตยที่ดี ย่อมส่งผลต่อ
การที่รัฐชาตินั้นจะมีระบอบประชาธิปไตยท่ีดี ที่เข้มแข็งเช่นกัน  
 สิวาพร สุขเอียด ได้อธิบายถึงความส าคัญของการปกครองท้องถิ่น
ว่ามี 6 ประการ คือ    

“...1. การปกครองท้องถิ่น คือ รากฐานของการปกครองระบอบ
ประชาธิปไตย เพราะการปกครองท้องถิ่นจะเป็นสถาบันฝึกสอนการเมือง
การปกครองให้แก่ประชาชน ให้ประชาชนรู้สึกว่าตนมีความเกี่ยวพันมีส่วน
ได้ส่วนเสียในการปกครอง การบริหารท้องถิ่น เกิดความรับผิดชอบ และหวง
แหนต่อประโยชน์อันพึงมีต่อท้องถิ่นที่ตนอยู่อาศัยอันจะน ามาซึ่งความ
ศรัทธาเลื่อมใสในระบอบการปกครองประชาธิปไตยในที่สุด 

2. การปกครองท้องถิ่นท าให้ประชาชนรู้จักท้องถิ่นการปกครอง
ตนเอง (Self Government) หัวใจของการปกครองระบอบประชาธิปไตย 
ประการหนึ่งก็คือ การปกครองตนเองมิใช่เป็นการปกครองอันเกิดจากค าสั่ง
เบื้องบน โดยเป็นการที่ประชาชนมีส่วนร่วมในการปกครอง ซึ่งผู้บริหาร



ท้องถิ่นนอกจากจะได้รับเลือกตั้งมาเพ่ือรับผิดชอบบริหารท้องถิ่นโดยอาศัย
ความร่วมมือร่วมใจจากประชาชนแล้ว  ผู้บริหารท้องถิ่นจะต้องฟังเสียง
ประชาชนด้วยวิถีทางประชาธิปไตยประชาชนออกเสียงประชามติ 
(Reference) ให้ ป ระชาชนมี อ าน าจถอดถอน  (Recall) ซึ่ งจะท าให้
ประชาชนเกิดความส านึกในความส าคัญของตนเองต่อท้องถิ่น  และมีส่วน
รับรู้ถึงปัญหาและแก้ไขปัญหาท้องถิ่นของตน 

3. การปกครองท้องถิ่นเป็นการแบ่งเบาภาระของรัฐบาล  ซึ่งเป็น
หลักส าคัญของการกระจายอ านาจ เนื่องจากภารกิจของรัฐบาลมีอยู่อย่าง
กว้างขวาง นับวันจะขยายเพ่ิมขึ้น ขณะที่แต่ละท้องถิ่นย่อมมีปัญหาและ
ความต้องการที่แตกต่างกัน ประชาชนจึงเป็นผู้มีความเหมาะสมที่จะแก้ไข
ปัญหาที่เกิดขึ้นในท้องถิ่นนั้นมากที่สุด และกิจการบางอย่างเป็นเรื่องเฉพาะ
ท้องถิ่น ไม่เกี่ยวกับท้องถิ่นอ่ืน ๆ และไม่มีส่วนได้ส่วนเสียต่อประเทศโดย
ส่วนรวม จึงเป็นการสมควรที่จะให้ประชาชนท้องถิ่นด าเนินการดังกล่าวเอง 
ทั้งนี้การแบ่งเบาภาระดังกล่าวท าให้รัฐบาลมีเวลาที่จะด าเนินการในเรื่องที่
ส าคัญ ๆ หรือกิจการใหญ่ ๆ ระดับชาติอันเป็นประโยชน์ต่อประเทศชาติโดย
ส่วนรวม และมีความคล่องตัวในการด าเนินงานของรัฐบาลจะมีมากข้ึน 

4. การปกครองท้องถิ่นสามารถสนองตอบความต้องการของท้องถิ่น
ตรงเป้าหมายและมีประสิทธิภาพ เนื่องจากท้องถิ่นมีความแตกต่างกันไม่ว่า
ทางสภาพภูมิศาสตร์ ทรัพยากร ประชาชน ความต้องการ และปัญหาย่อม
ต่างกันออกไป ผู้ที่ให้บริการหรือแก้ไขปัญหาให้ถูกจุดและสอดคล้องกับ
ความต้องการของประชาชนได้เป็นอย่างดีก็คือ หน่วยการปกครองท้องถิ่น
นั้นเอง 

5. การปกครองท้องถิ่นจะเป็นแหล่งสร้างผู้น าทางการเมืองและการ
บริหารของประเทศในอนาคต ผู้น าหน่วยการปกครองท้องถิ่นย่อมเรียนรู้
ประสบการณ์ทางการเมือง การเลือกตั้ง การสนับสนุนจากประชาชนใน



ท้องถิ่นย่อมเป็นพ้ืนฐานที่ดีต่ออนาคตทางการเมืองของตน  และยังฝึกฝน
ทักษะทางการบริหารงานในท้องถิ่นอีกด้วย 

6. การปกครองท้องถิ่นโดยยึดหลักการกระจายอ านาจ ท าให้เกิด
การพัฒนาชนบทแบบพ่ึงตนเองทั้งทางการเมือง เศรษฐกิจ และสังคม  

โดยสรุป ความส าคัญของการปกครองส่วนท้องถิ่น สามารถแบ่งออกเป็น
สองด้วย คือ ด้านการเมืองการปกครอง และการบริหาร  กล่าวคือในด้าน
การเมืองการปกครองนั้นเป็นการปูพ้ืนฐานการปกครองระบอบประชาธิปไตย
และเรียนรู้การปกครองตนเอง ส่วนด้านการบริหารนั้น เป็นการแบ่งเบาภาระ
รัฐบาลและประชาชนในท้องถิ่นได้หาทางสนองแก้ปัญหาด้วยตนเอง ด้วย
กลไกการบริหารต่าง ๆ ทั้งในแง่ของการบริหารงานบุคคล การงบประมาณ 
และการจัดการ เป็นต้น...” (สิวาพร สุขเอียด, 2561)  

 
    ส าหรับที่มาของการปกครองส่วนท้องถิ่นนั้น มีมาตั้งแต่ครั้งบรรพ

กาล ในลักษณะของชุมชนในพ้ืนที่ต่างๆ ที่ดูแลตนเอง โดยที่ผู้มีอ านาจ
รัฏฐาธิปัตย์มีความเกี่ยวข้องโดยตรงกับท้องถิ่นต่างๆ น้อยมาก การปกครอง
ส่วนท้องถิ่นในทุกวันนี้เป็นสิ่งที่เกิดขึ้นมาใหม่กับการเกิดข้ึนของรัฐสมัยใหม่ที่
มีลักษณะเป็นรัฐชาติ(Nation State) ซึ่ง นครินทร์ เมฆไตรรัตน์ ได้อธิบายไว้
ว่า 
 “...การปกครองตนเองในระดับท้องถิ่น หรือที่เรียกว่า Local Self 
Government นั้นเป็นการปกครองที่เกิดมาตั้งแต่ในอดีต ซึ่งเราอาจจะ
เรียกว่าเป็น “การเมืองชุมชนแบบธรรมชาติ” (Nature หรือ Community 
Politics) ก็ได้ โดยสภาพของการเมืองธรรมชาตินั้นเกิดมาตั้งแต่เมื่อมนุษย์
รวมตัวกันเป็นชุมชนทางการเมือง โดยในแต่ละชุมชนนั้นก็จะมีความ
แตกต่างหลากหลายกันออกไป เช่น บางชุมชนผู้ชายเป็นใหญ่ บางชุมชน
ผู้หญิงเป็นใหญ่ ซึ่งเราอาจจะเรียกสภาพนี้ว่าเป็น “การเมืองในชุมชน” โดย



ลักษณะของการเมืองในชุมชนนั้น ก็จะมีความแปรผันไปตามโครงสร้าง
อ านาจทางการเมืองของชุมชนนั้นๆ เอง ว่า เป็นชนเผ่าหรือเป็นกลุ่มภาษา
วัฒนธรรมใด มีอุปนิสัยใจคอ มีวัฒนธรรมของการรวมกลุ่ม มีการนับถือญาติ 
มีการประกอบอาชีพการงาน มีระบบการกระจายความมั่งคั่ง มีโครงสร้าง
ทางชนชั้น มีกลุ่มสถานภาพและมีลักษณะของผู้น า มีวิถีชีวิต คติความเชื่อ 
ค่านิยม และสภาพภูมิศาสตร์ทางกายภาพต่างๆ ฯลฯ ในลักษณะใด  

ในสังคมขนาดเล็ก เช่น สังคมแบบล่าสัตว์และเก็บหาอาหาร สังคม
ชนเผ่าหรือสังคมเกษตรกรรม ระบบเครือญาติหรือความเป็นญาติพ่ีน้องมี
อิทธิพลครอบง าระบบการผลิตและการแบ่งปันทรัพยากร การจัดตั้งองค์กร
สั งคม  สมั ครพรรคพวกและระบบการเมื อ ง  ตลอดจนครอบคุลม
ความสัมพันธ์ทางสังคมทั้งหมดเอาไว้ ในสังคมชาวนาไทย กลุ่มเครือญาติ
เป็นพ้ืนฐานส าคัญของข่ายความสัมพันธ์ทางสังคมภายในชุมชนตลอดมาทุก
ยุคสมัย นอกเหนือไปจากพ่อแม่พ่ีน้องและลูกหลานซึ่งเป็นสมาชิกของ
ครอบครัวขยาย กลุ่มเครือญาติของชาวบ้านแต่ละคนจะประกอบไปด้วย
บรรดาผู้สืบเชื้อสายจากบรรพบุรุษหรือปู่ย่าตายายของคนนั้นๆ รวมทั้งลุงป้า
น้าอา และลูกๆ ของคนเหล่านี้ซึ่งมักถูกเรียกรวมๆ กันว่าเป็น  “ญาติ” หรือ 
“อาว” สมาชิกของกลุ่มเครือญาติที่อาศัยอยู่ในหมู่บ้านเดียวกันและหมู่บ้าน
ใกล้เคียงจะเป็นผู้ที่ชาวบ้านให้ความใกล้ชิดสนิทสนม  สนับสนุนและ
ช่วยเหลือเกื้อกูลมากกว่าเพ่ือนบ้านหรือชาวบ้านอ่ืนๆ ที่มิได้เกี่ยวดองด้วย
สายสัมพันธ์ทางเครือญาติ  

อาจจะกล่าวได้ว่า ในชุมชนชาวนา ความสัมพันธ์ทางเครือญาติได้
ครอบคลุมสมาชิกแทบทั้งหมดของชุมชนเอาไว้  หมู่บ้านชาวนามักจะ
ประกอบไปด้วยกลุ่มเครือญาติเพียง 4-5 กลุ่ม โดยแต่ละกลุ่มจะปลูกสร้าง
บ้านเรือนอยู่ในละแวกเดียวกัน ความสัมพันธ์ทางการแต่งงานระหว่างกลุ่ม
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เครือญาติกลุ่มต่างๆ ท าให้ลูกหลานของกลุ่มเครือญาติเหล่านี้มีความสัมพันธ์
ที่แน่นแฟ้นต่อกัน  

โดยอาจจะกล่าวได้ว่า การปกครองท้องถิ่น คือ  รากฐานในทาง
ประวัติศาสตร์ของสังคม จนสามารถกล่าวได้ว่าในท้องถิ่นดั้งเดิมนั้นมีสิ่งที่
เรียกว่า Local Self Government อยู่แล้ว หากอยู่ในรูปแบบที่ไม่เป็น
ทางการ (Informal) คือ การปกครองในรูปแบบของเครือญาติ วงศ์วาน 
ตระกูล มีผู้หลักผู้ใหญ่เป็นผู้ดูแล หรือในการปกครองระดับหมู่บ้านหรือ
ชุมชน  

ในประเทศยุโรปส่วนใหญ่มักจะมีระบบการปกครองท้องถิ่นเป็น
รากฐานในทางประวัติศาสตร์ของสังคมที่ค่อยๆ ปรับเปลี่ยนจนมาเป็นระบบ
รัฐในยุคปัจจุบัน ในหลายประเทศยังคมมีระบบการปกครองท้องถิ่นที่มีเค้า
โครงหรือร่องรอยในทางประวัติศาสตร์ซึ่งอาจไม่ได้มีบทบาทในทางสังคมอีก
เลยก็ตาม อาทิเช่น ระบบแพริช ในประเทศอังกฤษ เป็นต้น ดังนั้น จึงอาจจะ
กล่าวได้ว่า ที่มาของระบบการปกครองท้องถิ่นในประเทศยุโรปจึงมีพ้ืนฐาน
ในทางประวัติศาสตร์เป็นส าคัญและนับได้ว่าเป็นระบบการปกครองที่เกิดขึ้น
ก่อนที่จะมีระบบรัฐและการปกครองประเทศ  

ทั้งนี้ สภาพของชุมชนที่เกิดขึ้นในยุคดั้งเดิมเหล่านี้เกิดก่อนระบบรัฐ
และอ านาจอธิปไตยแห่งรัฐ แม้ว่าในที่สุดแล้วชุมชนต่างๆ จะกลายเป็นส่วน
หนึ่งของรัฐไปแล้วก็ตาม ชุมชนเหล่านี้ คือ การรวมตัวของสังคมอย่างเป็น
ธรรมชาติก่อนที่จะได้มีการจัดระบบสังคมในทางการเมืองการปกครองตาม
อุดมคติในทางการเมือง การจัดระบบเศรษฐกิจและสังคมในยุคสมัยใหม่ที่
เปลี่ยนแปลงไป  

อย่างไรก็ตาม ข้อเสียของการปกครองตนเองในรูปแบบดังกล่าวนี้ 
ได้แก่ ไม่มีความยั่งยืน แน่นอน และไม่มีระบบกฎหมายเพ่ือรองรับอ านาจ
ของผู้ปกครอง ในยุคใหม่ที่รัฐบาลจัดตั้งและรัฐบาลกลางรับรอง ก็คือ การ
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ปกครองตนเองของท้องถิ่นแบบเป็นทางการ (Formal) นั้น องค์กรปกครอง
ตนเองดังกล่าวจะมีลักษณะขององค์กรที่เป็นทางการ มีสถานะเป็นนิติบุคคล 
ทั้งนี้ มีคุณค่าและความส าคัญ คือ มีความเป็นสถาบัน  มีภารกิจหน้าที่ที่
ชัดเจน และมีการเลือกตั้งที่ต่อเนื่อง  

การกระจายอ านาจเป็นการปกครองที่รัฐและรัฐบาลกลางได้สละ
อ านาจ หรือมอบอ านาจการตัดสินใจในทางการปกครองและการบริหารของ
ส่วนกลางให้แก่องค์กรอ่ืนอย่างเป็นทางการ ทั้งนี้ ควรที่จะมีการประกาศ
หลักและแนวทางการมอบอ านาจนั้นไว้เป็นกฎหมาย หรือโดยนโยบายที่
ส าคัญของประเทศ และองค์กรที่สามารถรับมอบอ านาจมาจากรัฐบาลกลาง
นั้นได้ ควรที่จะต้องมีความเป็นอิสระในการตัดสินใจ สามารถมีทรัพย์สิน มี
งบประมาณ มีอ านาจหน้าที่ที่ชัดเจน รวมทั้งมีบุคลากร ตลอดรวมจนถึง
ผู้บริหารและสภาที่มาจากการเลือกตั้งของประชาชน โดยท าหน้าที่ให้บริการ
ประชาชนภายในอาณาบริเวณหนึ่งๆ ที่มีความชัดเจนแน่นอน  องค์กรที่
สามารถรับมอบอ านาจ ที่รัฐบาลกลางสละอ านาจมาให้นี้ได้ เราเรียกว่า 
“องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น”  

การที่รัฐบาลกลางสละอ านาจ หรือมอบอ านาจในทางการปกครอง
และการบริหารให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้ ก็เพราะว่ารัฐบาลกลาง
เล็งเห็นประโยชน์ว่า ประชาชนนั้นเป็นก าลังส าคัญของการพัฒนาประเทศ 
ดังนั้น จึงควรที่จะมีการฝึกฝนให้ประชาชนได้มีความคิดและมีการเรียนรู้ที่จะ
ปกครองตนเองในระบอบประชาธิปไตย เช่น ให้ประชาชนได้เลือกสมาชิก
สภา ท้องถิ่น และผู้บริหารท้องถิ่นด้วยตนเอง เป็นต้น  

การปกครองท้องถิ่นแบบกระจายอ านาจ นอกจากจะมุ่งประโยชน์
ไปที่การพัฒนาศักยภาพของประชาชน และเปิดโอกาสให้ประชาชนได้มี 
“ส่วนร่วม” ในการปกครองตนเองแล้ว ยังมีความส าคัญในฐานะท่ีเป็นวิธีการ
ปกครองและการบริหารประเทศอย่างใหม่ ซึ่งกล่าวโดยหลักการแล้ว จะมี
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การกระจายภารกิจหน้าที่การงานอย่างง่ายๆ จากรัฐบาลกลางให้องค์กร
ปกครอง ท้องถิ่นได้กระท าการแทน เช่น การรักษาความสะอาด การดูแล
รักษาสิ่งแวดล้อม การจัดการศึกษาชั้นประถม เป็นต้น การกระจายภารกิจ
หน้าที่ คือ การถ่ายโอนงานอย่างง่ายและมีลักษณะเป็นงานพื้นฐานให้องค์กร
ปกครองท้องถิ่นได้ท าหน้าที่แทนรัฐบาลกลางนี้ นับว่ามีคุณประโยชน์อย่าง
ยิ่งทั้งต่อประชาชนในท้องถิ่นที่จะได้รับบริการจากรัฐบาลอย่างทั่วถึง  และ
ตรงกับความต้องการของประชาชนในท้องถิ่นอย่างแท้จริง นอกจากนี้ ยังจะ
มีประโยชน์ต่อรัฐบาลกลางอีกด้วย เนื่องด้วย รัฐสมัยใหม่ และรัฐบาลกลาง
สมัยใหม่นั้น มีภารกิจหน้าที่ใหม่ๆ เพ่ิมขึ้นจากรัฐสมัยโบราณเป็นอันมาก 
เช่น มีการหน้าที่ที่ เพ่ิมขึ้นใหม่ซึ่งเกี่ยวข้องกับการค้าระหว่างประเทศ 
ทรัพย์สินทางปัญญา สิทธิบัตรต่างๆ การส ารองและพัฒนาพลังงาน  การ
รักษาสิ่งแวดล้อม การค้นคว้าทางอวกาศ และการวิจัยทางด้านวิทยาศาสตร์
สมัยใหม่ ฯลฯ ซึ่งเป็นการหน้าที่ที่รัฐสมัยใหม่ควรท า และบางเรื่องถูกบังคับ
ให้ท าตามกรอบของการเมืองระหว่างประเทศ ในขณะที่การหน้าที่แบบเดิมๆ 
ที่รัฐบาลกลางได้ท ามาเป็นเวลานานนั้น ปรากฏว่าองค์กรปกครองท้องถิ่น
เป็นผู้ที่มีความเหมาะสมมากที่สุดที่จะได้รับการถ่ายโอนให้กระท าแทน
รัฐบาลกลาง และบางเรื่องรัฐบาลกลางก็มักตัดสินใจให้องค์กร เอกชนรับ
ท างานแทนรัฐบาลกลางไปแล้ว ก็มี เช่น การไปรษณีย์ และการขนส่ง เป็น
ต้น  

อย่างไรก็ตาม การกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองท้องถิ่น ไม่
ว่าจะมีระดับที่น้อยหรือมากเพียงใดก็ตาม องค์กรปกครองท้องถิ่นภายในรัฐ
เดี่ยวก็ยังคงอยู่ภายใต้การก ากับดูแลของรัฐบาลกลางเสมอ เพียงแต่ว่ากลไก
ของการก ากับดูแลองค์กรปกครองท้องถิ่นเอง จะมีลักษณะที่เปลี่ยนแปลงไป
ตามระดับความเป็นประชาธิปไตยของรัฐ ตัวอย่างเช่น บางรัฐนิยมใช้ค าสั่ง
ทางการปกครองเป็นหลัก และบ้างนิยมใช้กลไกทางศาล กลไกทางรัฐสภา 
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และบ้างใช้การควบคุมทางกฎหมาย และการควบคุมทางการคลังทดแทน
การใช้ค าสั่งทางการปกครองในการก าหนดว่าท้องถิ่นควรท า หรือไม่ควรท า
อะไร เป็นต้น...” (นครินทร์ เมฆไตรรัตน์, 2561)  

       ในส่วนของประเทศไทยนั้น การปกครองท้องถิ่นในสมัยโบราณคือ
ตามแต่ละพ้ืนที่ที่มีบ้านเรือน ชุมชนตั้งอยู่รวมกันจะมี “พ่อบ้าน” “นาย
บ้าน” หรือ “แก่บ้าน” เป็นผู้น าชุมชนในพ้ืนที่ ผู้ที่เป็นผู้น าในท้องถิ่นนั้นก็
มักจะมาจากการเป็นผู้อาวุโสหรือมีฐานะดีกว่าผู้อ่ืน ถ้าผู้น าในท้องถิ่นนั้นได้มี
ปฏิสัมพันธ์กับขุนนางกรมการของเมืองที่อยู่ใกล้เคียง มีความดีความชอบใน
การสรรหาหรือรักษาผลประโยชน์ให้ราชการ ก็อาจจะได้รับการอวยยศเป็น 
“พัน” หรือ “หมื่น” ความรู้สึกเกี่ยวข้องว่าตนเองเป็นส่วนหนึ่งของระบบ
ราชการปกครองนั้นยังไม่เกิดขึ้น ซึ่งจะเกิดความเปลี่ยนแปลงอย่างส าคัญยิ่ง
ในรัชกาลพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัว ที่ แม้จะยังไม่มีสิ่งที่
เรียกว่าการปกครองท้องถิ่นตามนิยามที่ยอมรับกันในปัจจุบัน แต่ในท้องถิ่น
หรือท้องที่ พ้ืนที่ต่างๆ ที่อยู่ทั่วราชอาณาจักร ได้รับการจัดระเบียบให้มีความ
เป็นอันหนึ่งอันเดียวกันกับระบบการปกครองของไทยที่ก้าวไปสู่ความเป็น
รัฐสมัยใหม่ มีการตั้งกระทรวงมหาดไทยท าหน้าที่ดูแลเรื่องการปกครอง 
จัดตั้งมณฑลและเมืองต่างๆ วางระบบข้าราชการส่วนกลางและหัวเมือง ให้มี
ความสอดคล้องกัน โดยในส่วนของการปกครองระดับท้องถิ่นนั้น  มีความ
เปลี่ยนแปลงในระดับหมู่บ้านคือให้มีการทดลองเลือกตั้งผู้ใหญ่บ้านเป็นครั้ง
แรก ที่อ าเภอบางปะอิน พระนครศรีอยุธยา ในวันที่ 10 สิงหาคม พ.ศ. 
2435  ซึ่ งต่อมาได้ถือว่าวันที่  10 สิงหาคม ของทุกปี  เป็น “วันก านัน
ผู้ใหญ่บ้าน” เมื่อมีการทดลองในพ้ืนที่บางปะอินแล้วเห็นว่าได้ผลดี จึงมีการ
ตรา “พระราชบัญญัติลักษณปกครองท้องที่ รัตนโกสินทรศก 116” ตรงกับ 
พ.ศ. 2440 ซ่ึงถือได้ว่าเป็นหมุดหมายส าคัญของการปกครองท้องถิ่นไทย  
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2. สาระส าคัญของพระราชบัญญัติลักษณปกครองท้องที่ รัตนโกสินทรศก 
116 

พระราชบัญญัติลักษณปกครองท้องที่ฯ (ราชกิจจานุเบกษา, 2561) 
ฉบับนี้ มีการก าหนดสิ่งที่ เป็นรูปแบบการปกครองท้องที่ไว้สามระดับคือ
หมู่บ้าน ต าบล และอ าเภอ ที่แต่ละเมืองจะจัดการปกครองให้เป็นไปด้วย
ความเรียบร้อย โดยการปกครองระดับอ าเภอนั้นเจ้าเมืองและกรมการของ
เมืองนั้นๆ จะเป็นผู้สรรหาและแต่งตั้งขึ้นเป็นรูปแบบของการปกครองส่วน
ภูมิภาคอย่างเต็มที่ ในขณะที่ระดับหมู่บ้านและต าบล ได้เป็นการเปิดโอกาส
ให้ราษฎรเข้ามามีส่วนร่วมในการปกครอง แม้ว่าจะยังไม่สามารถเรียกได้ว่า
เป็นการปกครองส่วนท้องถิ่นตามนิยามในปัจจุบัน แต่ก็ถือได้ว่าเป็นรากฐาน
ของการปกครองท้องถิ่นในแง่ที่การให้ราษฎรเข้ามามีส่วนร่วมในการปกครอง
ระดับพ้ืนที่ของตนเอง 

พระราชบัญญัติลักษณปกครองท้องที่ฯ ได้ก าหนดสาระส าคัญเกี่ยวกับ
การปกครองในระดับหมู่บ้านไว้ คือ 

มาตรา 8 ก าหนดลักษณะของหมู่บ้านว่าคือท้องที่ที่มีบ้านเรือน 10 
หลังคาเรือนข้ึนไปหรือมีราษฎรอาศัยอยู่ 100 คน ขึ้นไป 

ในส่วนที่มาและคุณลักษณะของผู้ใหญ่บ้าน ได้ก าหนดไว้ในมาตรา 9 
และมาตรา 10 ว่า 

“...มาตรา 9 ในหมู่บ้าน 1 ให้ราษฎรชายหญิง ซึ่งตั้งบ้านเรือนหรือจอด
เรือแพประจ าอยู่ในหมู่บ้านนั้นประชุมกันเลือกเจ้าบ้านผู้เปนที่นับถือของตน
เป็นผู้ใหญ่บ้านคน 1 แลการที่เลือกผู้ใหญ่บ้านนี้คือ 

นายอ าเภอเป็นประธานในการเลือก 
ข้อ 1 ให้นายอ าเภอ ซึ่งได้ว่ากล่าวท้องที่นั้นนั่งเปนประธาน พร้อมด้วย

ก านันแลผู้ใหญ่บ้านในต าบลนั้นให้เลือกเป็นการเปิดเผย หรือ การลับก็ได้ 



ข้อ 2 การเลือกนี้ เจ้าพนักงานซึ่งได้รับอ านาจ อ านวยการจะไต่ถาม 
ความเห็นราษฎรให้พร้อมกันเลือกโดยเปิดเผยก็ได้ หรือเมื่อเห็นว่าที่เลือก
โดยเปิดเผยจะไม่คล่องใจราษฎรผู้เลือก จะให้มาบอกโดยเงียบๆแต่ทีละคนมิ
ให้เพ่ือนบ้านรู้ว่าเลือกผู้ใดก็ได้ 

ผู้ใดรับเลือกมากได้เป็นผู้ใหญ่บ้าน 
ข้อ 3 ถ้าราษฎร ไม่พร้อมใจกันเลือกผู้หนึ่งผู้ใดไซร้ ให้เจ้าบ้านคนที่

ราษฎรมากด้วยกันเลือกได้เป็นผู้ใหญ่บ้าน  
ผู้ใหญ่บ้านไปรับหมายทั้งที่เมือง 
ข้อ 4 เมื่อราษฎร ให้เลือกผู้ใดให้เปนผู้ใหญ่บ้าน ก็ให้นายอ าเภอพาตัวผู้

นั้นเข้าไปยังเมือง เพ่ือได้รับหมายตั้งจากผู้ว่าราชการเมือง 
ข้อ 5 เมื่อราษฎร ได้เลือกผู้ใดให้เปนผู้ใหญ่บ้าน ก็ให้นายอ าเภอพาตัวผู้

นั้นเข้าไปยังที่ว่าการเมือง เพ่ือได้รับหมายตั้งจากผู้ว่าราชการเมือง..” 
มาตรา 10 ได้ก าหนดคุณลักษณะของผู้ที่จะเป็นผู้ใหญ่บ้านไว้ว่า 
“...มาตรา 10 ผู้ที่ต้องเลือกเปนผู้ใหญ่บ้านนั้นจะต้องเปนชายมีอายุไม่

ต่ ากว่า 21 ปีอย่างหนึ่ง ต้องเปนคนในบังคับพระราชก าหนดกฎหมายอย่าง
หนึ่ง แลมิใช่เปนทหารที่ยังอยู่ในหน้าที่รับราชการประจ าอย่างหนึ่ง  ถ้า
ราษฎรเลือกผู้ใหญ่บ้านถูกผู้ต้องข้อห้ามอย่างใด จะให้เลือกใหม่ก็ได้ แต่ถ้า
ต้องเลือกใหม่เช่นนี้ นายอ าเภอต้องแจ้งความต่อผู้ว่าราชการเมือง ให้ทราบ
เหตุผลจงทุกราย...” 

ในส่วนของหน้าที่ของผู้ใหญ่บ้านตามพระราชบัญญัติลักษณปกครอง
ท้องที่ฯ คือการรักษาความสงบเรียบร้อย การท าส ามะโนครัว การหมั่นตรวจ
ตราความเป็นไปในหมู่บ้าน การช่วยเหลือก านันในการปกครองท้องที่ การ
พ้นจากต าแหน่งผู้ใหญ่บ้านได้ก าหนดในมาตรา 16 ว่ามีได้หกประการคือ 
เพราะไปอยู่ที่ อ่ืนนานเกินหกเดือน, เพราะต้องราชทัณฑ์, เพราะไปท า



ราชการอ่ืน, เพราะทุจริต, เพราะลูกบ้านในหมู่บ้านนั้นโดยมากขอให้ออก 
และเพราะหมู่บ้านร่วงโรยจนสิ้นสภาพความเป็นหมู่บ้าน 

ผู้ใหญ่บ้านนั้นแม้จะมิใช่ข้าราชการโดยตรง แต่ได้รับความคุ้มครองจาก
พระราชบัญญัติลักษณปกครองท้องที่ฯ ในกรณีที่มีลูกบ้านไม่เชื่อฟัง ลูกบ้าน
จะมีความผิดฐานละเมิดผู้ใหญ่บ้านตามมาตรา 14 

“...มาตรา 14 ถ้าผู้ใหญ่บ้าน บังคับบัญชาราชการตามหน้าที่ แล
ลูกบ้านคนใดขัดขืนไม่กระท าตามหรือล่อลวงอ าพรางให้ผู้ใหญ่บ้าน ลูกบ้าน
คนนั้นมีความผิดต้องระวางโทษปรับเปนเงิน ไม่เกิน 20 บาท สถาน 1 จ าขัง
ไว้ไม่เกินเดือน 1 สถาน 1 หรือปรับแลจ าด้วยทั้ง 2 สถาน ให้ผู้ใหญ่บ้านจับตัว
มอบก านันพาไปส่งนายอ าเภอเมื่อนายอ าเภอไต่สวนได้หลักถาน ให้ขอต่อศาล
ให้ปรับไหมลงโทษแก่ผู้ท าผิดตามโทษานุโทษ...” 

และในส่วนของผู้ใหญ่บ้านเองนั้น ถ้าไม่ท าหน้าที่ของตนก็จะมีความผิด
ตามมาตรา 15  

“...มาตรา 15 ถ้าผู้ใหญ่บ้าน ละเมินหน้าที่เหล่านี้ประการใด โทษไหม
ถานละเมินตามบรรดาศักดินา 300 ไร่ ไหมลาหนึ่งเปนเงินไม่เกินกว่า 33 
บาท ตามความผิดแลเหตุผลยกไว้เปนพิไนยหลวง แต่ถ้าความผิดที่กระท านั้น
ต้องระวางโทษตามพระราชก าหนดกฎหมายเกินถานละเมิดขึ้นไป  ต้องรับ
พระราชอาญาตามโทษานุโทษในกระทงท่ีหนักนั้น...” 

ที่น่าสนใจคือความสัมพันธ์กับส่วนกลาง คือการสร้างความผูกพันกับ
ส่วนกลางด้วยการถือน้ าและได้รับผลตอบแทนในรูปของการลดภาระทาง
ราชการ ในมาตรา 20 และ 21 
      “...มาตรา 20 ผู้ใหญ่บ้าน ต้องถือน้ าพิพัฒน์สัตยาปีละครั้ง 1 เป็น
ก าหนดยกราชการอย่างอ่ืนพระราชทานให้ผู้ใหญ่บ้าน....” 



 มาตราที่  21 ผู้ ใหญ่บ้าน จะเป็นไพร่หลวงหรือมีหน้าที่ เสียค่า
ข้าราชการ เสียส่วยอันใดก็ดี ถ้าเป็นผู้ใหญ่บ้านอยู่ตราบใด ทรงพระโปรด
เกล้าให้พ้นหน้าที่ราชการและไม่ต้องเสียเงินเหล่านั้นทั้งสิ้น...” 
 
 ในส่วนของก านันนั้น พระราชบัญญัติลักษณปกครองท้องที่ได้
ก าหนดให้มีการก าหนดเขตพ้ืนที่ต าบล โดยน าหมู่บ้านหลายหมู่บ้านมา
รวมกันและให้ผู้ใหญ่บ้านเลือกกันเองคนหนึ่ง ให้ท าหน้าที่ก านัน 

 “...ก าหนดต าบล 
 มาตรา 22 หลายหมู่บ้าน รวมกันราว 10 หมู่บ้านให้จัดเปนต าบล 1 
ให้ผู้ว่าราชการเมืองปักหมายเฃตรต าบลนั้น ให้ทราบได้โดยโดยชัดเจนว่า
เพียงใด ถ้าท่ีหมายเฃตรไม่มีล าห้วยหนองคลองบึง บ าง ห รื อ สิ่ ง ใด เป น
ส าคัญได้ก็ให้ผู้ว่าราชการเมือง จัดให้มีหลักปักหมายเฃตรอันจะถาวรอยู่ไป
ได้ยืนนาน 
 ผู้ใหญ่บ้านเลือกก านัน 
 มาตรา 23 ให้ผู้ใหญ่บ้านทั้งปวงในต าบลนั้นเลือกกันเปนก านัน 
นายต าบล คน 1 แลการเลือกกันเปนก านันนี้ นายอ าเภอซึ่งได้กล่าวท้องที่
ต้องนั่งเปนประธาน เมื่อผู้ใหญ่บ้านในต าบลนั้นเห็น พร้อมกัน หรือโดยมาก
ด้วยกันว่าผู้ใหญ่บ้านคนใด สมควรจะเปนก านัน ก็ให้นายอ าเภอพาตัวผู้ได้รับ
เลือกนั้นเข้าไปยังศาลากลาง ที่จะได้รับหมายตั้งจากผู้ว่าราชการเมือง...” 

 ส าหรับหน้าที่ของก านันนั้นก็เหมือนกับผู้ใหญ่บ้านทุกประการ แต่
มีหน้าที่ที่เพ่ิมมาคือการก าหนดให้มีการจัดประชุมผู้ใหญ่บ้านเดือนละสอง
ครั้ง ให้มีหน้าที่ท าส ามะโนครัว และมีอ านาจในการจับกุมคนร้ายส่งทาง
อ าเภอ รักษาความสงบเรียบร้อยในงานนักขัตฤกษ์ จัดประชุมราษฎรเพ่ือ



เตรียมการต้อนรับผู้มีบรรดาศักดิ์ที่ผ่านมายังท้องที่ของตนแต่ห้ามเรี่ยไรขอ
เป็ น เงินทิ งสิ่ งของ แต่ ให้ ราษฎ รมาช่ วย ใช้ แรงงาน เตรี ยมการได้ 
พระราชบัญญัติลักษณปกครองท้องที่ฯ ได้ก าหนดหน้าที่เฉพาะตนของก านัน
ไว้ 12 ข้อ ดังนี้ 

 “...มาตรา 26 ก านันมีหน้าที่โดยเฉพาะตนดังนี้ คือ 
 ปกครองต าบล 
  ข้อ 1 ให้ เปนธุระปฤกษาหารือกับผู้ ใหญ่บ้านรักษาความ
เรียบร้อย คอยป้องกันแก้ไขอย่าให้มีเหตุไภยอันตราย แก่ราษฎรในต าบล 
 เอาตัวผู้ละเมิดส่งกรมการอ าเภอ 
 ข้อ 2 ถ้าลูกบ้านคนใดละเมิดหรือขัดค าสั่ งผู้ ใหญ่บ้าน  หรือ
ผู้ใหญ่บ้านท านอกเหนือเหลือเกินแก่อ านาจและหน้าที่ ให้ก านันคุมตัวไปส่ง
กรมการอ าเภอ ให้ไต่สวนแลร้องขอให้ศาลพิพากษาลงโทษตามกฎหมาย 
 บอกเหตุโจรผู้ร้ายต่อกรมการอ าเภอ 
 ข้อ 3 ถ้ามีเหตุโจรผู้ร้าย หรือการตีรันฟันแทงหรือว่ามีครพาล ตั้ง
สมัครพรรคพวกจะก่อการร้ายขึ้นในต าบล ต้องรีบน าความไปแจ้งต่อ
กรมการอ าเภอ ถ้าหากว่าอาจะจับตัวผู้ร้ายได้ ก็ให้จับตัวไปส่งกรมการ
อ าเภอด้วย 
 ช่วยในการอายัติชัณสูตรและตราสิน 
 ข้อ 4 ถ้ามีผู้มาขออายัติตัวตนหรือสิ่งของก็ดี หรือผู้ต้องโจรกรรม
จะท ากฎหมายตราสิน หรือมีผู้จะขอท าชัณสูตรบาดแผลก็ดี ทั้งนี้ให้ก านัน
สืบสวนฟังข้อความแล้วรีบน าตัวผู้ขอแลต้องอายัติ และทรัพย์สิ่งของกลาง
บรรดาที่จะพาไปได้นั้น ไปยังนายอ าเภอ ถ้าสิ่งของกลางอย่างใดจะพาไป
ไม่ได้ ก็ให้ก านันชัณสูตรให้รู้เห็นว่าเปนอย่างไร แล้วน าความไปแจ้งต่อ
นายอ าเภอในขณะนั้น 



 สืบจับโจรผู้ร้ายแลส่งตัวคน 
 ข้อ 5 สืบสวนติดตามโจรผู้ร้าย แลผู้กระท าผิดกฎหมาย แลเรียก
ตัวคนส่งตามบัตรหาย แลค าสั่งของกรมการอ าเภอ 
 สงเคราะห์คนเดินทาง 
 ข้อ 6 ดูแลคนเดินทาง ซึ่งไม่มีเหตุควรสงไสยว่าจะเปนผู้ร้าย ให้ได้
มีที่พักตามควรถ้าเปนที่สงไสยให้พาตัวไปส่งกรมการอ าเภอ 
 สงเคราะห์คนเดินราชการ 
 ข้อ 7 ถ้าผู้เดินทางด้วยราชการ จะต้องการคนน าทาง หรือจะขาด
แคลนพาหะนะเสบียงอาหารลงในระหว่างทาง จะร้องขอต่อก านันให้ช่วย
สงเคราะห์ ก านันต้องช่วยจัดหาให้ตามที่จะท าได้ ถ้าหากว่าการที่ช่วยเหลือ
นั้น จะต้องออกราคาค่าจ้างเพียงใด ให้ก านันเรียกเอาแก่ผู้เดินทางนั้น ก านัน
ไม่จ าเปนจะต้องออกทุนทรัพย์ของตน แลห้ามมิให้กะเกณฑ์เอาทรัพย์สมบัติ
ของผู้หนึ่งผู้ใดเปนอันขาด 
 รักษายอดส ามะโนครัว 
 ข้อ 8 ให้รักษาบาญชียอดหลังคาเรือนในต าบลนั้น และคอยแก้ไข
เพ่ิมเติมให้ถูกต้องกับบาญชีของผู้ใหญ่บ้าน แลท าบาญชียอดชายหญิงใน
ต าบลรักษาไว้ และคอยแก้ไขให้ถูกต้อง ตามที่คนจะไปอยู่ที่อ่ืนหรือมาอยู่แต่
ที่อ่ืน หรือเกิดขึ้นใหม่แลตายไป 
 ท าบาญชีสิ่งของต้องภาษ ี
 ข้อ 9 ท าบาญชีนา แลสิ่งซึ่งต้องภาษีอากรในแขวงนั้น ยื่นต่อ
กรมการอ าเภอตามพระราชบัญญัติ ภาษีอากรนั้น 
 น าเก็บภาษี 
 ข้อ 10 น าเจ้าพนักงานเก็บภาษีอากรจากราษฎรในต าบลนั้น แล
ต้องตรวจตราให้เก็บแก่กันแต่ตามพิกัดอัตรา 
 รายงานเหตุการณ์ต่อกรมการอ าเภอ 



 ข้อ 11 ก านันรู้ เห็นเหตุทุกข์ร้อนของราษฎรหรือการแปลก
ประหลาด เกิดขึ้นในต าบลต้องรีบรายงานต่อกรมการอ าเภอให้ทราบ แล
รายงานนี้จะเขียนเปนจดหมายยื่นหรือจะไปให้ถ้อยค าแจ้งความก็ได้ 
 ก านันต้องถือน้ าไว้ 
 ข้อ 12 ถึงระดูตรุศสารท ต้องไปถือน้ าพระพิพัฒสัตยาที่เมืองใหญ่
...” 
 นอกจากนี้ ก านันยังมีอ านาจทางอาญาอีกสองข้อและทางแพ่งอีก
หนึ่งข้อ ตามความในมาตรา 27 
 “...อ านาจก านัน 
 มาตรา 27 ก านันนายอ าเภอมีอ านาจดังนี้ คือจับโจรผู้ร้ายได้ 
 ข้อ 1 ถ้าจับโจรผู้ร้ายได้ จะจ าโซ่ตรวนป้องกันมิให้หลบหนีก็ได้ แต่
ให้รีบส่งกรมการอ าเภอ 
อ านาจเหนือผู้ใหญ่บ้านและราษฎร 
 ข้อ 2 ถ้าก านันบังคับราชการ ตามหน้าที่ผุ้ใหญ่บ้านแลราษฎรมิ
กระท าตาม หรือเททุบายหลอกลวงก านันประการใด ผู้นั้นมีความผิดต้อง
ระวางโทษ ปรับเปนเงินไม่เกิน 20 บาท สถาน 1 จ าขังไว้ไม่เกินเดือน 1 
สถาน 1 หรือทั้งปรับแลจ าด้วยทั้ง 2 สถานให้ก านันคุมตัวผู้นั้นไปส่งกรมการ
อ าเภอไต่สวนขอให้ศาลปรับไหมลงโทษตามโทษานุโทษ 
 เปรียบเทียบความแพ่ง 
 ข้อ 3 ความแพ่ง ก าหนดโดยทุนทรัพย์หรือเบี้ยปรับไหมไม่เกิน 
100 บาท แลเปนความซึ่งไม่มีโทษหลวงเหล่านี้ เกิดขึ้นในต าบลใดหรือตัว
จ าเลยอยู่ในต าบลใด ถ้าโจทย์มาร้องฟ้องต่อก านัน ก็ให้ก านันนายต าบลนั้นมี
อ านาจก็จะเรียกตัวจ าเลย แลพยานมาไต่ถามแลเปรียบเทียบให้แล้วต่อกัน 
ตามสมควรโดยไม่ต้องไปร้องฟ้องยังโรงศาลก็ได้ ในการเปรียบเทียบนี้ ถ้า
โจทก์จ าเลยยอมกันตามค า เปรียบเทียบ ให้ความนั้นเปนแล้วต่อกัน โจทย์



หรือจ าเลยจะเอาคะดีเรื่องนั้นไปรื้อร้องฟ้อง ยังโรงศาลต่อไปอีกไม่ได้ ถ้า
หากว่าโจทย์หรือจ าเลยไม่ยอมตามค าเปรียบเทียบ ก็ให้ก านันบอกโจทย์ให้
ไปร้องฟ้องว่ากล่าวกัน ตามโรงศาลถ้าโจทก์จ าเลย ยอมตามค าเปรียบเทียบ
แล้วแลภายหลังฝ่ายใด ไม่ กระท าตามยอมนั้นให้ก านันนายต าบลขออ านาจ
ศาล ซึ่งได้บังคับคะดีท้องที่ต าบลนั้น บังคับคู่ความฝ่ายนั้นให้กระท าตามยอม
นั้นได้ทุกประการ...” 
 
 ก านันจะพันจากต าแหน่งตามพระราชบัญญัติลักษณปกครอง
ท้องที่ฯ มีสามประการคือคือ พ้นจากการเป็นผู้ใหญ่บ้าน ผู้ใหญ่บ้านด้วยกัน
ส่วนมากขอให้ออก ไร้ความสามารถ หรือเจ้าเมืองให้ออก ในส่วนของก านัน
ที่ปฏิบัติหน้าที่ไม่ถูกต้อง จะถูกลงโทษตามมาตรา 28 
 

 “...มาตรา 28 ถ้าก านันละเมิดหน้าที่ ที่ว่ามานี้แล้วประการใด 
ต้องปรับไหมถามละเมิดตามบรรดาศักดิ์ศักดินา 400 ไร่ ไหมลาหนึ่งเปนเงิน
ไม่เกิน 48 บาท ตามความผิดแลเหตุผลยกขึ้น เปนพิไนยหลวง แต่ถ้า
ความผิดที่กระท านั้น ต้องระวางโทษตามพระราชก าหนดกฎหมายเกินถาน
ละเมิดข้ึนไป ต้องรับพระราชอาญา ตามโทษานุโทษในกระทงที่หนักนั้น...” 

จากเนื้อหาของพระราชบัญญัตินี้ แสดงให้เห็นถึงก านัน ผู้ใหญ่บ้าน 
ที่มีอ านาจและหน้าที่ยึดโยงกับราชการส่วนกลาง ผ่านการดูแลของ
ข้าราชการหัวเมืองอีกชั้นหนึ่ง ก านันและผู้ใหญ่บ้าน มิใช่เป็นเพียงแต่
ผู้กว้างขวางในพ้ืนที่และท าการรักษาความสงบเรียบร้อยทั่วๆ ไปอย่างที่เคย
เป็นมา และจากกฎหมายฉบับนี้ได้แสดงให้เห็นถึงการให้ความส าคัญของ
ท้องถิ่นที่อยู่ห่างไกลจากระบบราชการส่วนกลาง ที่ส่วนกลางต้องการสร้าง



กลไกควบคุมดูแลและกลไกในการบริหารราชการปกครองให้เป็นไปใน
รูปแบบเดียวกัน อันแสดงให้เห็นถึงความเปลี่ยนแปลงของการปกครองที่ก้าว
พ้นจากรัฐจารีตมาสู่รัฐสมัยใหม่ 

3. ข้อสังเกตการปกครองท้องที่จากพระราชบัญญัติฯ 
การตราพระราชบัญญัติลักษณปกครองท้องที่ รัตนโกสินทร์ศก 116 

เป็นผลมาจากการปฏิรูปการปกครองประเทศสยามใน พ.ศ. 2435 ที่
เปลี่ยนแปลงรูปแบบการปกครองให้มีความทันสมัย เป็นการสร้างรัฐชาติ 
(Nation State) ตามอย่ างนานาอารยประเทศ พระบาทสมเด็ จพระ
จุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัวทรงเล็งเห็นความส าคัญในการจัดการปกครองตั้งแต่
ระดับท้องที่ที่ห่างไกลมาจนถึงส่วนกลางให้มีความเป็นอันหนึ่งอันเดียวกัน 
สาเหตุส าคัญในการปฏิรูปการปกครองครั้งนั้น เนื่องด้วยสยามถูกคุกคามจาก
มหาอ านาจตะวันตก โดยที่การปกครองแบบเดิมนั้นไม่สามารถรับมือกับความ
เปลี่ยนแปลงของบ้านเมืองได้ ดังที่สมเด็จฯ กรมพระยาด ารงราชานุภาพ ทรง
เล่าในพระนิพนธ์ “เทศาภิบาล” ถึงเมื่อครั้งที่ทรงได้รับการแต่งตั้งให้เป็น
เสนาบดีกระทรวงมหาดไทย โดยย้ายจากเสนาบดีกระทรวงธรรมการว่า 

“...พระเจ้าอยู่หัวตรัสตอบว่าในส่วนพระองค์ก็ทรงเชื่อแน่ ว่า
ข้าพเจ้าคงจะสามารถจัดกระทรวงธรรมการให้ดีได้ แต่การบ้านเมืองซึ่งส าคัญ
กว่านั้นยังมีอยู่ บางทีข้าพเจ้าจะยังมิได้คิดไปถึงด้วยต่างประเทศก าลังตั้งท่าจะ
รุกเมืองไทยอยู่แล้ว ถ้าเราประมาทไม่จัดการปกครองบ้านเมืองเสียให้
เรียบร้อย ปล่อยให้หละหลวมอย่างเช่นเป็นอยู่ช้าไป เห็นจะมีภัยแก่บ้านเมือง 
บางทีอาจจะถึงเสียอสรภาพของเมืองไทยก็เป็นได้ ถ้าบ้านเมืองเสียอิสระแล้ว 
กระทรวงธรรมการจะดีอยู่ได้หรือ การรักษาพระราชอาณาเขตด้วยจัดการ
ปกครองหัวเมืองให้เป็นระเบียบเรียบร้อยจึงเป็นการส าคัญกว่ามาก การนั้น



ตกอยุ่ในหน้าที่กระทรวงมหาดไทยยิ่งกว่ากระทรวงอ่ืน...” (สมเด็จพระเจ้า
บรมวงษ์เธอ กรมพระยาด ารงราชานุภาพ, 2545: 31) 

ซึ่งพระยาราชเสนา (ศิริ เทพหัสดิน ณ อยุธยา) เขียนอธิบาย
ต่อเนื่องใน “เทศาภิบาล” ถึงการปฏิรูปการปกครองครั้งนั้นว่า 

“...พระบาทสมเด็จพระพุทธเจ้าหลวงคงจะหยั่งถึงวิเทโศบายการ
ก่อกรณีรุกรานของราชศัตรู โดยในเบื้องแรกเขาอาจจะใช้วิธีปลุกปั่นประชา
ชาวขอบขัณฑสีมาที่ยังโง่งมงายไร้การศึกษาให้หลงเชื่อฟังเขา จนเกิดความ
กระด้างกระเดื่องแตกสามมัคคีกัน เกิดระส่ าระสายเอาใจออกหากจากปิตุภูมิ
ไปฝักใฝ่แก่ไท้ต่างด้าวท้างต่างแดนอันเป็นฝ่ายปัจจามิตร ในที่สุดก็เป็นการ
เปิดทางให้การรุกรานเข้าสู่ประเทศที่เขาหมายปองได้ ฝ่ายประเทศไทยเรา
ย่อมเสียเปรียบด้วยประการทั้งปวง...” (สมเด็จพระเจ้าบรมวงษ์เธอ กรมพระ
ยาด ารงราชานุภาพ, 2545: 159) 

ทั้งนี้การปกครองท้องที่ห่างไกลนั้น แต่เดิมมาไม่มีความสัมพันธ์กับ
การปกครองจากส่วนกลางโดยตรง กล่าวได้ว่าการปกครองท้องที่ต่างๆ เป็น
เรื่องของเจ้าเมืองที่จะตั้งคนขึ้นมาดูแลความสงบในพ้ืนที่ ซึ่งมักจะเลือกคนที่
ตนเองรู้จัก เป็นคหบดีที่มีฐานะหรือคนที่เป็นนักเลงมีบริวารมาก ซึ่งวิธีนี้ใช้ไม่
ได้ผลในการดูแลราษฎรเพราะบางทีคนที่ เจ้าเมืองตั้งขึ้นมาดูแลท้องที่ก็
ประพฤติตนเอาเปรียบราษฎรหรือตั้งตนเองเป็นโจรก็มี 

“...เจ้าเมืองประสงค์จะให้เป็นผู้รักษาสันติสุขในท้องที่นั้นเหมือน
อย่างนายอ าเภอซึ่งมีขึ้นในสมัยเทศาภิบาล จึงขอให้ คฤหบดีคนนั้นเป็น
กรมการ หรือว่าอีกอย่างหนึ่งคือตั้งนักเลงโตซึ่งมีพรรคพวกมากให้เป็น
กรมการเพ่ือจะให้โจรผู้ร้ายย าเกรงไม่กล้าปล้นสะดมในถิ่นนั้น แต่บางทีก็กลับ
ให้ผลร้าย ดังเคยมีเรื่องปรากฏเมื่อตอนต้นรัชกาลที่ 5 ผู้รักษากรุงศรีอยุธยา
ตั้งคฤหบดีคนหนึ่งชื่อช้าง เป็นที่หลวงบรรเทาทุกข์ อยู่ที่เกาะใหญ่ ด้วยแม่น้ า
ตอนเกาะใหญ่ลานเท เป็นย่านเปลี่ยวมักมีโจรตีปล้นเรือที่ขึ้นล่อง หลวง



บรรเทาฯคนนั้นขึ้นชื่อคนชมในการรับรองผู้มีบรรดาศักดิ์ซึ่งผ่านไปมา แม้จน
ชาวเรือขึ้นล่อง ถ้าใครไปพ่ึงพ านักหลวงบรรเทาฯ โจรผู้ร้ายก็ไม่กล้าย่ ายี ดู
เหมือนจะเป็นเช่นนั้นมาแต่ปลายรัชกาลที่ 4 ครั้นถึงรัชกาลที่ 5 ความปรากฏ
ขึ้นจากค าให้การของโจรผู้ร้ายที่จับได้หลายราย ว่าเป็นพรรคพวกของหลวง
บรรเทาฯ โปรดให้ข้าหลวงช าระก็ได้ความ ว่าหลวงบรรเทาฯ เป็นนายซ่องโจร
ผู้ร้าย เป็นแต่ให้ไปท าการโจรกรรมเสียในเขตแขวงอ่ืน ภายนอกถิ่ นที่ตน
ปกครอง หลวงบรรเทาฯ จึงถูกประหารชีวิต เป็นเรื่องเลื่องลือกันอ้ือฉาวอยู่
พักหนึ่ง...” (สมเด็จพระเจ้าบรมวงษ์เธอ กรมพระยาด ารงราชานุภาพ, 2545: 
52-53) 

การปฏิรูปการปกครองประเทศในรัชกาลพระบาทสมเด็จพระ
จุ ล จอม เกล้ า เจ้ าอยู่ หั วล งไป ถึ งระดั บ ท้ อ งที่ ท้ อ งถิ่ น ที่ น าม าสู่ ก าร
พระราชบัญญัติลักษณปกครองท้องที่ รัตนโกสินทรศก 116 นั้น มีข้อสังเกต
สามประการคือ 

ประการแรก พระราชบัญญัติลักษณปกครองท้องที่ฯ ท าให้ก านัน
ผู้ใหญ่บ้านมีฐานะกึ่งข้าราชการ แม้ไม่มีเงินเดือนตอบแทนแต่มีความสัมพันธ์
โดยตรงกับอ านาจส่วนกลาง มีการให้อ านาจ รวมทั้งก าหนดหน้าที่และ
บทลงโทษการปฏิบัติตนที่ผิดพลาดของก านัน ผู้ ใหญ่บ้าน ท าให้ก านัน 
ผู้ใหญ่บ้านจะเป็นเพียงคนมีฐานะหรือนักเลงโตที่คุมท้องที่ท้งอถิ่นโดยไม่น าพา
ต่อความเป็นไปของราษฎรไม่ได้ แม้ว่าตามพระราชบัญญัติลักษณการ
ปกครองท้องที่ฯ นี้จะม่ใช่การปกครองท้องถิ่นตามนิยามทางรัฐศาสตร์
สมัยใหม่ แต่มีรูปแบบของการปกครองท้องถิ่นคือการเลือกตั้ง ที่ให้อ านาจ
ราษฎรในพ้ืนที่เลือกผู้ใหญ่บ้านโดยตรง และผู้ใหญ่บ้านทั้งปวงเลือกกันเอง
ขึ้นมาคนหนึ่งให้ท าหน้าที่ก านัน นับว่าเป็นความแปลกใหม่ของการปกครอง
ไทย เพราะไม่เคยปรากฏมาก่อนที่ราษฎรจะได้รับโอกาสให้มีการเลือกตั้งใดๆ 
มาก่อน และเมื่อพิจารณาในบทบัญญัติที่ว่าด้วยการเลือกตั้งผู้ใหญ่บ้านจะเห็น



ว่า เปิดให้มีการลงคะแนนแบบไม่เปิดเผยก็ได้ ซึ่งไม่ต่างจากหลักเสรีภาพใน
การเลือกตั้งสมัยนี้ และที่ต้องพิจารณาอย่างยิ่งคือพระราชบัญญัติลักษณการ
ปกครองท้องที่ฯ เป็นส่วนหนึ่งที่ส าคัญในการวางรูปแบบการปกครอง
สมัยใหม่ของสยาม ที่ส่วนกลางสร้างการรวมอ านาจการปกครองอย่างเป็น
ระบบและเป็นผู้สั่งราชการต่างๆ เช่น การท าส ามะโนครัว การท าบัญชีต่างๆ 
ของก านันผู้ ใหญ่บ้ าน  ซึ่ งก็คือการสร้างฐานข้อมูลของพ้ืนที่ ต่ างๆ ใน
ราชอาณาจักร เพ่ือจะได้วางแผนการปกครองและจัดการเรื่องต่างๆ ได้อย่าง
เหมาะสม ทั้งนี้ สยามไม่เคยท าการรวมศูนย์อ านาจ (Centralized Power) 
เช่นนี้มาก่อน สะท้อนถึงความเข้าใจในเรื่องรัฐสมัยใหม่ที่ต้องให้ความส าคัญ
กับอาณาเขต ราษฎรที่อยู่อาศัยและอ านาจในการปกครองที่มีต่อราษฎร
เหล่านั้น รัฐบาลที่ส่วนกลางของสยามต้องการข้อมูลและความรู้ในราษฎร
และพ้ืนที่ของตนอย่างจริงจังเพ่ือจะได้น าความรู้และข้อมูลนั้นมาวางแผนการ
พัฒนาได้อย่างเหมาะสม ซึ่งสมเด็จฯ กรมพระยาด ารงราชานุภาพ ทรงอธิบาย
ว่างานด้านการปกครองของมหาดไทยนั้น ในเบื้องต้นคืองานปกครองและมี
งานอ่ืนเสริมที่ต้องใช้กรมการทางฝ่ายปกครอง อาทิ กรมป่าไม้ กรมราชโลห
กิจภูมิวิทยา(กรมแร่) ซึ่งก านันผู้ใหญ่บ้านก็ต้องเป็นส่วนหนึ่งในการสนองงาน
ของทางราชการเหล่านี้ด้วยตามสมควรอย่างเลี่ยงไม่ได้ ต่างจากรัฐในระบบ
จารีตของระบบศักดินาที่สืบเนื่องมาจากครั้งสมัยอยุธยาจนถึงรัตนโกสินทร์
ตอนต้นที่อ านาจในระบบราชการที่ราชธานีส่วนกลางกับราษฎรในท้องที่
ท้องถิ่นต่างๆ มีความเก่ียวข้องกันโดยตรงน้อยมาก 

ประการที่สอง การให้ผู้ใหญ่บ้านและก านันการถือน้ าพิพัฒน์สัตยา 
ซ่ึงพิจารณาได้ว่าคือการสร้างความเชื่อมโยงกับสถาบันพระมหากษัตริย์ สร้าง
รัฐไทยที่เป็นรัฐชาติสมัยใหม่ที่มีพระมหากษัตริย์เป็นศูนย์รวมของคนในชาติ 
ทั้งนี้ การถือน้ าพิพัฒน์สัตยาแต่ก่อนนั้น ไม่เคยปรากฏว่าผู้ที่ท าหน้าที่ระดับ
ท้องที่ท้องถิ่นซึ่งอยู่ล่างที่สุดในโครงสร้างการปกครองต้องท าการถือน้ า 



เหมือนกับขุนนาง ข้าราชในกรุงและหัวเมือง การถือน้ าพิพัฒน์สัตยานั้นเป็น
สัญลักษณ์ในการแสดงความจงรักภักดีต่อพระมหากษัตริย์โดยตรง ก านัน 
ผู้ใหญ่บ้าน ที่แม้จะมีฐานะเป็นกึ่งข้าราชการแต่ได้ท าการถือน้ าพิพัฒน์สัตยา 
เป็นการแสดงถึงความเกี่ยวข้องระหว่างท้องที่ท้องถิ่นกับพระมหากษัตริย์ ที่
แม้ท้องที่ท้องถิ่นเหล่านั้นจะอยู่ห่างไกลจากเมืองหลวง แต่ก็ถือว่าก านัน 
ผู้ใหญ่บ้าน เป็นผู้ที่มีภาระงาน รับสนองงานทางด้านการปกครองท้องที่
ท้องถิ่นของตน มีอ านาจที่ได้รับพระราชทานมาจากพระมหากษัตริย์ผ่าน
พระราชบัญญัติลักษณปกครองท้องที่ฯ เมื่อเป็นผู้ที่ได้รับพระราชทานอ านาจ
มาจึงพิจารณาได้ว่าสมควรแล้วที่ก านัน ผู้ใหญ่บ้าน ต้องท าการถือน้ าพิพัฒน์
สัตยา เพ่ือจะได้เกิดความตระหนักถึงหน้าที่ความรับผิดชอบของตน ไม่ปฏิบัติ
ตนให้เป็นที่เสื่อมเสีย ผู้ที่เป็นก านัน ผู้ใหญ่บ้าน เมื่อถือน้ าพิพัฒน์สัตยาแล้วถือ
ว่าได้สาบานตนเป็นข้าทูลละอองธุลีพระบาท มิใช่เป็นเพียงคนธรรมดาที่ได้รับ
มอบหมายจากเจ้าเมืองให้ดูแลพ้ืนที่ในท้องถิ่นและท าการดูแลไปแบบตามมี
ตามเกิดอย่างที่เคยเป็นมา แต่ก านัน ผู้ใหญ่บ้าน ถือว่าเป็นผู้ที่สนองงานรับใช้
ชาติบ้านเมือง บ าบัดทุกข์บ ารุงสุขราษฎรในพ้ืนที่ให้สมกับที่ได้รับต าแหน่ง
ตามรัฏฐาภิปาลโนบายที่พระมหากษัตริย์ทรงมีพระราชด าริไว้ ซึ่ง  นิธิ เอียวศ
รีวงศ์ ได้อธิบายไว้ว่าการปกครองในรัชกาลพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้า
เจ้าอยู่หัวนี้เป็นการวางระบบรัฐไทยสมัยใหม่ที่เป็นสมบูรณาญาสิทธิราชย์เพ่ือ
แทนที่ระบอบราชาธิราช ระบบที่มีพระราชาใหญ่เหนือแคว้นต่างๆ ที่มีราชา
หรือเจ้าเมืองของตัวเอง ประชาชนไม่ใช่ข้าราษฎรโดยตรงของราชาธิราช แต่
หากเป็นข้าของราชาหรือเจ้าเมืองในแคว้นต่างๆ ซึ่งสวามิภักดิ์ต่อราชาธิราช
อีกทีหนึ่ง รัฐราชาธิราชเสื่อมสลายลงเพราะไม่อาจเผชิญกับภัยคุกคามของ
จักรวรรดินิยมตะวันตกได้ เกิดรัฐสมบูรณาญาสิทธิราชย์ซึ่งพระมหากษัตริย์
เป็นนายเหนือหัวประชาชนทุกคนโดยเสมอกัน ทุกคนกลายเป็นข้าราษฎรของ
พระองค์เท่าๆ กัน (นิธิ เอียวศรีวงศ์, 2548: 12) 



ประการที่สาม การให้เสรีภาพแก่ราษฎรในการเลือกตั้งผู้ใหญ่บ้าน
โดยตรง แม้ว่าการปกครองรัฐบาลสยามในเวลานั้นจะเป็นการปกครองแบบ
สมบูรณาญาสิทธิราชย์ แต่การให้สิทธิแก่ราฎรในการเลือกตั้งผู้ใหญ่บ้านได้นั้น
ถือว่าเป็นความแปลกใหม่ในการปกครอง ที่สะท้อนถึงการเริ่มต้นเพ่ือ
เตรียมพร้อมไปสู่การพัฒนาระบอบประชาธิปไตยที่ราษฎรจะได้มีโอกาสทาง
การเมืองมากขึ้นไปอีก ทั้งนี้ พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัวทรง
ทราบถึงรูปแบบการปกครองในระบอบประชาธิปไตยโดยเฉพาะอย่างยิ่งแบบ
รัฐสภาของอังกฤษเป็นอย่างดี แต่ทรงเห็นว่าการที่จะให้มีสภา มีผู้แทนราษฎร
นั้น เป็นเรื่องที่สังคมไทยยังไปไม่ถึง  “...เหมือนอย่างถ้าจะมีปาลิเมนต์จะไม่มี
ผู้ใดซึ่งสามารถเปนเมมเบอได้สักกี่คน แลโดยว่าจะมีเมมเบอเหล่านั้นเจรจา
การได้ ก็ไม่เข้าใจในราชการทั้งปวงทั่วถึง เพราะไม่มีความรู้แลการฝึกหัดอัน
ใดแต่เดิมมาเลย ก็คงจะท าให้การทั้งปวงไม่มีอันส าเร็จไปได้ แลจะซ้ าเปนที่
หวาดหวั่นของราษฎรผู้ซึ่งไม่เข้าใจเรื่องราวอันใด เพราะไม่ได้นึกไม่ได้ต้องการ
เกิดขึ้นในใจเลย...” (พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัว, 2470: 63) 
การที่ให้ราษฎรในหมู่บ้านซึ่งเป็นท้องถิ่นระดับล่างสุดรู้จักการเลือกตั้งจึงนับ
ได้ว่าเป็นการฝึกหัดราษฎรให้มีความเข้าใจในการเมืองการปกครองขั้นแรก
ก่อนที่จะเรียนรู้และพัฒนาความเข้าใจเรื่องการปกครองให้มากขึ้นไป ทั้งนี้ 
ทรงพยายามให้การพัฒนาในเรื่องการปกครองนี้ค่อยๆ เป็น ค่อยๆ ไป โดยยึด
ผลประโยชน์และความสุขของส่วนรวมเป็นที่ตั้ง สิ่งใดที่ทรงท าได้ก็จะทรงท า
ทันทีโดยไม่ต้องให้มีผู้ใดเรียกร้องหรือเป็นผลที่มาจากความขัดแย้งทาง
การเมืองระหว่างราษฎรกับผู้ปกครอง “...ส่วนที่กรุงสยามนี้ยังไม่มีเหตุการอัน
ใดซึ่งเปนการจ าเปนแล้ว จึงเปนขึ้นเหมือนประเทสอื่นๆ ประเทศอ่ืนๆ ราษฎร
เปนผู้ขอให้ท า เจ้าแผ่นดินจ าใจท า ในเมืองเรานี้ เปนแต่พระเจ้าแผ่นดิน
คิดเห็นว่าควรจะท า เพราะจะเปนการเจริญแก่บ้านเมืองแลเปนความศุขแก่
ราษฎรทั่วไปจึงได้คิดท า เปนการผิดกันตรงกันข้าม แลการที่จะปกครอง



บ้านเมืองเช่นประเทศสยามนี้ ตามอ านาจอย่างเช่นเจ้าแผ่นดินประเทศอ่ืนๆ 
คือประเทศยุโรป ก็จะไม่สามารถปกครองบ้านเมืองได้ แลจะไม่เปนที่ชอบใจ
ของราษฎรทั่วหน้าด้วย...” ...” (พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัว, 
2470: 62-63)  

สิ่งที่น่าสนใจคือตามพระราชบัญญัติลักษณปกครองท้องที่ฯ ชาย
และหญิงมีสิทธิ์เลือกตั้งผู้ใหญ่บ้าน แต่ผู้หญิงไม่มีสิทธิ์ลงสมัครนั้น เป็นการ
สะท้อนถึงค่านิยมเรื่องผู้หญิงในสมัยนั้น ที่แม้จะมีสิทธิเสรีภาพ ได้รับการสึกา
มากขึ้น แต่บทบาทน าในสังคมระดับครอบครัว ไปจนถึงระดับรัฐ ค่านิยมยัง
เป็นแบบผู้ชายเป็นใหญ่เป็นผู้น าผู้หญิงเสมอ ดังที่ สายชล สัตยานุรักษ์ ได้
ศึกษาบทบาทในพระนิพนธ์ของสมเด็จฯ กรมพระยาด ารงราชานุภาพ ที่
สะท้อนถึงคติค่านิยมเรื่องผู้หญิงของสังคมไทยสมัยนั้นว่า ในขณะที่สังคม
เปลี่ยนแปลงอย่างรวดเร็วตั้งแต่รัชกาลที่ 4 เป็นต้นมา อันเป็นผลมาจากการ
ขยายตัวของระบบทุนนิยม การรับอิทธิพลทางวัฒนธรรมจากประเทศ
ตะวันตก และการปฏิรูปการปกครองในสมัยรัชกาลที่ 5 บทบาทของ "ผู้หญิง" 
ในครอบครัวและในสังคมก็ได้เปลี่ยนแปลงไปด้วย  ท าให้ปัญหาเกี่ยวกับ
สถานภาพและหน้าที่ของ "ผู้หญิง" กลายเป็นปัญหาส าคัญที่ปัญญาชนจะต้อง
พยายามวางกรอบเอาไว้ เพ่ือเป็นแนวทางที่ชัดเจนส าหรับ "ผู้หญิง" ที่จะ
ประพฤติปฏิบัติตน "อย่างถูกต้องเหมาะสม" ซึ่ง สมเด็จฯ กรมพระยาด ารงรา
ชานุภาพได้ทรงเลือกใช้วิธีที่ละเมียดละไมอย่างยิ่งในการปลูกฝังความคิดต่าง 
ๆ แก่ "ผู้หญิง" ให้ "ผู้หญิง" ยอมรับสถานภาพและบทบาทของตน  ตามที่ทรง
เห็นว่าเหมาะสม นั่นก็คือการเขียนชีวประวัติของผู้หญิงจ านวนมาก เพ่ือ
สร้างอัตลักษณ์ของผู้หญิงในฐานะ "มารดา" "ภรรยา" และ "มารดาของสามี" 
โดยได้ทรงท าให้ "ผู้หญิง" ส านึกว่า ตนจะต้องมีคุณธรรมตามหลักพุทธศาสนา 
และประพฤติปฏิบัติตนอยู่ในกรอบของ "ผู้หญิงไทย" ที่รับผิดชอบเรื่องภายใน
ครัวเรือน เพ่ือให้สามีและคนอ่ืน ๆ ในครอบครัวได้รับความสุขสบาย ส่วน



บทบาทใน พ้ืนที่สาธารณะนั้น  "ผู้หญิง" พึงมีบทบาทในเรื่องที่ส่งเสริม
ความส าเร็จของสามี รวมทั้งการแสดงความกตัญญูกตเวทีต่อ "ผู้ใหญ่" ที่เคยมี
บุญคุณต่อสามี และการช่วยเหลือเกื้อกูล "ผู้น้อย" ที่เป็นบริวารของสามี ซึ่ง 
"หน้าที่" เหล่านี้ "ผู้หญิง" จะต้องประพฤติปฏิบัติไปจนกว่าชีวิตจะหาไม่ แม้ว่า
สามีจะถึงแก่กรรมไปแล้วก็ตาม ซ่ึง อัตลักษณ์ "ผู้หญิง" ที่สมเด็จฯ กรมพระยา
ด ารงราชานุภาพทรงเน้น ท าให้ผู้หญิงไทยต้องยึดมั่นในกรอบจารีตประเพณี
และวัฒนธรรมเดิมอย่างเคร่งครัด ในขณะที่ผู้ชายออกไปมีบทบาทในสังคม
ภายนอกซึ่งท าให้ผู้ชายต้องปรับตัวให้เข้ากับความเปลี่ยนแปลงต่าง  ๆ ที่
เกิดขึ้นรอบตัวอยู่ตลอดเวลา ผู้หญิงจึงเป็นผู้สืบทอดจารีตประเพณีและ
วัฒนธรรมเดิม ส่วนผู้ชายเป็นผู้รับวัฒนธรรมใหม่ ๆ หรือสร้างวัฒนธรรมใหม่ 
ๆ ขึ้น นับว่าอัตลักษณ์ "ผู้หญิง" ที่สมเด็จฯ กรมพระยาด ารงราชานุภาพทรง
สร้างขึ้นนี้ มีส่วนอย่างส าคัญในการท าให้  "ผู้หญิง" ยอมรับบทบาทตาม
ประเพณีของ "ผู้หญิง" ในสังคมไทย โดยไม่เปลี่ยนแปลงตนเองไปตามบริบท
ทางสังคมในสมัยสมบูรณาญาสิทธิราชย์ ที่ก าลังเปลี่ยนจากสังคมประเพณี 
(Traditional society) ไปสู่สังคมสมัยใหม่ (Modern society) (สายชล สัต
ยานุรักษ์, 2546: 265-285) 

จากข้อสังเกตทั้งสามประการนี้ ท าให้เห็นภาพว่าแม้พระราชบัญญัติ
ลักษณปกครองท้องที่ รัตนโกสินทร์ศก 116 จะยังมิใช่รูปแบบการปกครอง
ท้องถิ่นอย่างที่เข้าใจในปัจจุบัน แต่ก็เป็นการวางรากฐานเรื่องการเมืองลงไป
ในระดับท้องถิ่น ที่ท าให้ราษฎรทั้งหลายเกิดความรู้สึกว่าอยู่ภายใต้ระบบ
การเมืองเดียวกัน ก านัน ผู้ใหญ่บ้าน ที่แม้จะมีฐานะเป็นกึ่งข้าราชการแต่ก็มี
ความสัมพันธ์โดยตรงกับระบบราชการส่วนกลางตามกฎหมาย มีอ านาจ
หน้าที่และข้อบังคับต่างๆ มาควบคุมการเป็นก านัน ผู้ใหญ่บ้าน และถือว่าเป็น
ข้าทูลละอองธุลีพระบาทของพระมหากษัตริย์ผ่านการถือน้ าพิพัฒน์สัตยา 
มิใช่การปกครองท้องที่แบบสังคมจารีตที่อยู่กันแบบตามมีตามเกิดอีกต่อไป 



พระราชบัญญัติลักษณการปกครองท้องที่ฯ นี้ จึงเป็นการวางรูปแบบอ านาจ
การปกครองในพ้ืนที่ท้องถิ่นของไทยอย่างเป็นระบบครั้งแรก และเปิดโอกาส
ให้ราษฎรได้เรียนรู้การเลือกตั้งในระดับพ้ืนฐาน ซึ่งถือได้ว่าเป็นการเริ่มต้น
ฝึกหัดราษฎรให้รู้จักกับการเลือกตั้ง ให้การมีส่วนร่วมทางการเมืองอย่างที่ไม่
เคยมีมาก่อน  

หลังจากประกาศใช้พระราชบัญญัติลักษณปกครองท้องที่ รัตนโกสิ
นทรศก 116 ได้มีการตราพระราชบัญญัติจัดการศุขาภิบาลตามหัวเมือง รัตน
โกสินทรศก 127 ท าการจัดการปกครองพ้ืนที่ในเขตเมืองและเขตต าบลที่มี
ความเจริญ มีราษฎรอาศัยหนาแน่น ให้มีระบบสุขาภิบาลเพ่ือจัดการดูแล
ความเรียบร้อย ซึ่งในระดับสุขาภิบาลต าบลนั้น ก านันและผู้ใหญ่บ้าน เป็น
กรรมการสุขาภิบาลโดยต าแหน่ง จัดการดูแลสุขาภิบาลร่วมกับข้าราชการ
ฝ่ายปกครองระดับอ าเภอ ซึ่งแม้ว่าจะไม่มีการเลือกตั้งกรรมการสุขาภิบาล
โดยตรง แต่ถือได้ว่าในระดับสุขาภิบาลต าบล ผู้ใหญ่บ้านซึ่งเป็นตัวแทนของ
ราษฎรที่มาจากการเลือกตั้งโดยตรงได้เข้าไปเป็นกรรมการด้วยจึ งเป็นการ
แสดงให้เห็นว่าการจัดการสุขาภิบาลนั้นราษฎรได้เข้ามามีส่วนร่วมด้วย หาใช่
การบังคับบัญชาจากส่วนกลางแต่ฝ่ายเดียวไม่ และเมื่อมีการปกครองส่วน
ท้องถิ่นหลังการเปลี่ยนแปลงการปกครอง พ.ศ. 2475 กฎหมายที่เกี่ยวกับการ
ปกครองท้องถิ่นที่เกิดขึ้นสืบเนื่องมาอย่างพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2476 
พระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนต าบล พ.ศ. 2537 พระราชบัญญัติ
องค์การบริหารส่วนจังหวัด พ.ศ. 2540 พระราชบัญญัติก าหนดแผนและ
ขั้นตอนการกระจายอ านาจสู่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2542 ที่ล้วน
เปิดโอกาสให้ราษฎรเข้าไปมีส่วนร่วมในการปกครองท้องถิ่นอย่างเต็มที่ทั้งใน
แง่การเลือกตั้งผู้บริหาร การมีสภาท้องถิ่น การมีอ านาจในการบริหารที่
กว้างขวางมากขึ้นกว่าการปกครองท้องที่  จึงถือได้ว่าพระราชบัญญัติลักษณ
ปกครองท้องที่  รัตนโกสินทรศก 116 เป็นการหว่านเมล็ดพันธุ์แห่งการ



ปกครองท้องถิ่นที่จะค่อยๆ เติบโตขึ้นต่อมาตามบริบทของสังคมไทย ที่กว่าจะ
มีการพัฒนาทางการเมืองมาสู่การกระจายอ านาจไปสู่การปกครองท้องถิ่น
อย่างแท้จริงในเวลาเกือบหนึ่งศตวรรษหลังจากที่พระราชบัญญัติลักษณการ
ปกครองท้องที่ฯ ได้ประกาศใช้ก็ตาม 

 
4. สรุป 

พระราชบัญญัติลักษณการปกครองท้องที่ รัตนโกสินทรศก 116 
เป็ นกฎหมายที่ แสดงให้ เห็ นถึ งการปฏิ รูปการปกครองในรัชสมั ย
พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัว ที่สยามท าการปฏิรูปการ
ปกครองจากรัฐจารีตแบบเดิมไปสู่รัฐสมัยใหม่ที่มีการรวมอ านาจการปกครอง
ที่ ส่ ว น ก ล า ง อ ย่ า ง เป็ น ร ะ บ บ  ส ร้ า ง รั ฐ ช า ติ  (Nation State) ที่ มี
พ ร ะ ม ห า ก ษั ต ริ ย์ เป็ น ศู น ย์ ก ล า ง ข อ ง รั ฐ ที่ เ รี ย ก ได้ ว่ า เป็ น รั ฐ
สมบูรณาญาสิทธิราชย์ แม้ในระดับท้องที่ท้องถิ่นต่างๆ ที่ห่างไกลเมืองหลวง
ก็มีกลไกของระบบราชการคือก านัน ผู้ใหญ่บ้าน เป็นผู้ท าหน้าที่ให้กับรัฐบาล
ในพ้ืนที่ โดยมีอ านาจ หน้าที่ความรับผิดชอบตามที่กฎหมายก าหนด ต่างจาก
การปกครองท้องที่ในแบบเดิมของรัฐในระบบจารีตที่ห่างเหินจากส่วนกลาง
และไม่มีความสัมพันธ์กันโดยตรง อีกทั้งยังมีการเปิดโอกาสให้ราษฎรมีส่วน
ร่วมทางการเมืองในระดับท้องถิ่นเป็นครั้งแรกคือการเลือกตั้งผู้ใหญ่บ้าน ที่
แม้จะไม่ใช่การปกครองท้องถิ่นอย่างที่เป็นอยู่ในปัจจุบัน แต่ก็ถือได้ว่าเป็น
การวางรากฐานส าคัญต่อการปกครองท้องถิ่นไทย 
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