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บทคัดย่อ 
การปกครองท้องที่และการปกครองท้องถิ่นเป็นกลไกหลักในการบริหารและพัฒนา

พื้นที ่ระดับฐานรากของไทย ซึ ่งในทางปฏิบัติความสัมพันธ์ระหว่างการปกครองท้องที่กับ 
การปกครองท้องถิ่นมีลักษณะการท างานร่วมกันภายใต้บทบาทและอ านาจหน้าที่ที่แตกตา่ง
กัน โดยก านันและผู ้ใหญ่บ้านมีบทบาทส าคัญในการปกครองและเชื ่อมโยงระหว่างรัฐกับ
ประชาชน ขณะที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ ่นมีบทบาทหลักด้านงบประมาณ การจัดท า
แผนพัฒนาท้องถิ่น และการจัดบริการสาธารณะ การวิจัยนี้มีวัตถุประสงค์ ดังนี้ 1) เพื่อศึกษา
ความสัมพันธ์เชิงอ านาจระหว่างการปกครองท้องที่กับการปกครองท้องถิ่น 2) เพื่อศึกษา
ความสัมพันธ์ระหว่างอ านาจหน้าที่ของก านันและผู้ใหญ่บ้านกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
ในการพัฒนาพื้นที่ อ าเภอพิชัย จังหวัดอุตรดิตถ์ และ 3) เพื่อเสนอแนะแนวทางการปรับปรุง
บทบาทและอ านาจหน้าที่ของก านันและผู้ใหญ่บ้านในการพัฒนาท้องที่ของอ าเภอพิชัย จังหวัด
อุตรดิตถ์ การวิจัยนี้ใช้ระเบียบวิธีวิจัยเชิงคุณภาพ โดยเก็บข้อมูลจากเอกสารและการสัมภาษณ์
เชิงลึกผู้ให้ข้อมูลส าคัญในพื้นที่ และวิเคราะห์ข้อมูลด้วยการวิเคราะห์เชิงเนื้อหา ผลการวิจัย
พบว่า ความสัมพันธ์ระหว่างทั้งสองฝ่ายมีลักษณะเป็นความสัมพันธ์แบบคู่ขนานและพึ่งพา
อาศัยกัน โดยฝ่ายท้องที่มีบทบาทเด่นด้านการปกครอง ความสงบเรียบร้อย การเชื่อมโยง
ระหว่างรัฐกับประชาชน และการไกล่เกลี่ยข้อขัดแย้ง ขณะที่ฝ่ายท้องถิ่นมีบทบาทเด่นด้าน
งบประมาณ การจัดท าแผนพัฒนาท้องถิ ่น และการจัดบริการสาธารณะ อย่างไรก็ตาม 
ความสัมพันธ์ระหว่างทั้งสองฝ่ายมิได้มีเพียงมิติของความร่วมมือและการพ่ึงพาอาศัยกันเท่านั้น 
หากยังปรากฏลักษณะของการต่อรองและความขัดแย้งควบคู่กันไปในบางบริบทด้วย อีกทั้งยัง
พบปัญหาความซ้ าซ้อนของบทบาทและอ านาจหน้าที่ ความเห็นต่างด้านแนวทางการพัฒนา 
และการแข่งขันเชิงอ านาจในบางพื้นที่ ดังนั้น งานวิจัยนี้ชี้ให้เห็นความจ าเป็นของการก าหนด
ขอบเขตอ านาจหน้าที่ให้ชัดเจน การพัฒนากลไกการประสานงานร่วมกัน และการส่งเสริมการ
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Abstract 
Local Administration and Local Government are key mechanisms for governance 
and development at the grassroots level in Thailand. In practice, the two 
systems operate collaboratively under different roles and authorities: subdistrict 
headmen and village headmen serve as local administrative actors and as links 
between the state and the people, while local government organizations are 
responsible for budgeting, development planning, and public service delivery. 
This study aimed to: 1) examine the power relations between local 
administration and local government; 2) investigate the relationship between 
the authority and functions of subdistrict headmen and village headmen and 
local government organizations in area development in Phichai District, Uttaradit 
Province; and 3) propose guidelines for improving the roles and authority of 
subdistrict headmen and village headmen in local development. A qualitative 
research design was employed, using documentary research and in-depth 
interviews with key informants, followed by content analysis . The findings show 
that the relationship between local administration and local government in 
Phichai District is both parallel and interdependent, while also involving 
cooperation, negotiation, mutual dependence, and conflict in different 
contexts. Local administration plays a major role in government, public order, 
mediation, and state–society linkage, whereas local government plays a leading 
role in budgeting, development planning, and service provision. The study also 
found overlapping responsibilities, differing development perspectives, and 
power competition in some areas. It concludes that clearer role delineation, 
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stronger coordination mechanisms, and cooperative area-based development 
are essential for improving local governance and promoting sustainable 
community benefits. 

Keywords Power Relations, Local Administration, Local Government, Subdistrict 
Headmen and Village Headmen  
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1. บทน า 

การบริหารราชการแผ่นดินของไทยในระดับพ้ืนที่มีลักษณะเฉพาะที่ส าคัญ คือ  
การด ารงอยู่ร่วมกันของ “การปกครองท้องที่” และ “การปกครองท้องถิ่น” ซึ่งแม้จะท างานอยู่
ในพ้ืนที่เดียวกัน แต่มีฐานะทางกฎหมาย โครงสร้างอ านาจ และภารกิจหน้าที่แตกต่างกันอย่าง  
มีนัยส าคัญ การปกครองท้องที่เป็นกลไกของรัฐที่ขึ้นกับสายการบังคับบัญชาของราชการส่วน
ภูมิภาค มีฐานอ านาจจากกฎหมายและโครงสร้างราชการ โดยมีก านันและผู้ใหญ่บ้านเป็น 
ผู้ปฏิบัติหน้าที่ส าคัญในระดับต าบลและหมู่บ้าน ขณะที่การปกครองท้องถิ่นเป็นผลของการ
กระจายอ านาจที่มุ่งให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเข้ามามีบทบาทในการจัดบริการสาธารณะ 
การบริหารงบประมาณ และการพัฒนาพ้ืนที่เพ่ือตอบสนองความต้องการของประชาชน 
ในระดับท้องถิ่น ด้วยเหตุนี้ พ้ืนที่ระดับต าบลและหมู่บ้านของไทยจึงกลายเป็นพ้ืนที่ที่มีทั้งกลไก
ของรัฐแบบรวมศูนย์ผ่านฝ่ายปกครองท้องที่ และกลไกแบบกระจายอ านาจผ่านองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นด ารงอยู่ร่วมกัน (ไททัศน์ มาลา , 2559; ประสาทพร ขุมทิพย์ และอภิชาติ  
พานสุวรรณ, 2568) 

ภายใต้โครงสร้างดังกล่าว ก านันและผู้ใหญ่บ้านยังคงมีบทบาทส าคัญในฐานะผู้ปกครอง
ท้องที่ ผู้ประสานงานระหว่างรัฐกับประชาชน ผู้รักษาความสงบเรียบร้อย ผู้ไกล่เกลี่ยข้อขัดแย้ง 
และผู้สะท้อนปัญหาความเดือดร้อนของประชาชนไปยังหน่วยงานของรัฐ ขณะเดียวกัน องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นกลับมีบทบาทเด่นในด้านการบริหาร การก าหนดแผนพัฒนาท้องถิ่น  
การจัดสรรงบประมาณ และการขับเคลื่อนโครงการพัฒนาในเชิงรูปธรรม งานศึกษาหลายชิ้น
ชี้ให้เห็นว่า แม้ก านันและผู้ใหญ่บ้านจะยังคงมีความส าคัญในฐานะกลไกของการปกครองท้องที่ 
แต่บริบทของการกระจายอ านาจและการขยายบทบาทขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้ท าให้
บทบาทของก านันและผู้ใหญ่บ้านต้องปรับตัว และในบางกรณียังน าไปสู่ค าถามเกี่ยวกับความ
ซ้ าซ้อนของอ านาจหน้าที่ ตลอดจนความเหมาะสมของความสัมพันธ์ระหว่างสองระบบการ
ปกครองในระดับพ้ืนที่ (ไททัศน์ มาลา, 2559; จีรพนธ์ รุ่งเรือง และชัยนันท์ธรณ์ ขาวงาม, 
2567) นอกจากนี้ ยังมีงานศึกษาที่พบว่าก านันและผู้ใหญ่บ้านมิได้มีเพียงอ านาจตามกฎหมาย
เท่านั้น หากยังมีอ านาจเชิงสังคมจากความใกล้ชิดกับประชาชน การได้รับความไว้วางใจจาก
ชุมชน และการท าหน้าที่เป็นผู้น าที่สามารถเชื่อมโยงผลประโยชน์ของรัฐกับความต้องการของ
ประชาชนได้โดยตรง (นทีมาศ สุขทวี, 2566) 

อย่างไรก็ตาม แม้งานวิจัยที่ผ่านมาได้อธิบายบทบาท อ านาจหน้าที่ และการปรับตัว
ของก านันและผู้ใหญ่บ้านไว้อย่างหลากหลาย แต่ยังพบว่าการศึกษาในมิติ “ความสัมพันธ์เชิง
อ านาจ” ระหว่างการปกครองท้องที่กับการปกครองท้องถิ่นยังมีอยู่อย่างจ ากัด โดยเฉพาะ
การศึกษาว่าอ านาจของแต่ละฝ่ายด ารงอยู่บนฐานใด มีการประสาน พ่ึงพา ต่อรอง หรือทับซ้อน
กันอย่างไรในทางปฏิบัติ และรูปแบบความสัมพันธ์ดังกล่าวส่งผลต่อการพัฒนาพ้ืนที่อย่างไร 
ประเด็นนี้มีความส าคัญอย่างยิ่ง เพราะในทางปฏิบัติ การพัฒนาพ้ืนที่มิได้ขึ้นอยู่กับองค์กรใด
องค์กรหนึ่งเพียงล าพัง หากแต่ขึ้นอยู่กับความสามารถในการท างานร่วมกันของตัวแสดง 
หลายฝ่ายในพ้ืนที่ โดยเฉพาะก านัน ผู้ใหญ่บ้าน และองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ซึ่งต่างมี 
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ฐานอ านาจและทรัพยากรคนละแบบ งานของสุนทรชัย ชอบยศ, จตุรงค์ ศรีสุธรรม, และ 
เชิงชาญ จงสมชัย (2567) ชี้ให้เห็นว่า ความสัมพันธ์ระหว่างรัฐกับท้องถิ่นในสังคมไทยมีลักษณะ
ของการครองอ านาจน าและการต่อรองกันอยู่ตลอดเวลา ขณะที่งานของนทีมาศ สุขทวี (2566) 
สะท้อนว่า ความสัมพันธ์ระหว่างก านัน ผู้ใหญ่บ้าน กับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในพ้ืนที่จริง  
มีทั้งด้านความร่วมมือและด้านปัญหาเชิงบทบาทหน้าที่ควบคู่กันไป 

ส าหรับพ้ืนที่อ าเภอพิชัย จังหวัดอุตรดิตถ์ เป็นพ้ืนที่ที่มีความเหมาะสมต่อการศึกษา
ความสัมพันธ์เชิงอ านาจระหว่างการปกครองท้องที่กับการปกครองท้องถิ่น เนื่องจากเป็นพ้ืนที่  
ที่มีโครงสร้างการปกครองในระดับพ้ืนที่ค่อนข้างหลากหลายและครอบคลุมหลายบริบทของ 
การพัฒนา ซึ่งตามข้อมูลจากแผนพัฒนาอ าเภอพิชัย 5 ปี (พ.ศ. 2566 – 2570) ฉบับทบทวน  
ปี พ.ศ. 2568 (2568) อ าเภอพิชัยมีพ้ืนที่การปกครอง 11 ต าบล 98 หมู่บ้าน และมีองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นรวมทั้งสิ้น 13 แห่ง ประกอบด้วยเทศบาลต าบล 2 แห่ง และองค์การ
บริหารส่วนต าบล 11 แห่ง โดยเทศบาลต าบลในเมืองเป็นพ้ืนที่แกนกลางของอ าเภอ มีลักษณะ
เป็นสังคมเมืองและเป็นศูนย์กลางกิจกรรมทางเศรษฐกิจและราชการ ขณะที่เทศบาลต าบล 
ท่าสักมีลักษณะเป็นพ้ืนที่กึ่งเมืองกึ่งชนบท ส่วนองค์การบริหารส่วนต าบลอ่ืน ๆ ส่วนใหญ่
ครอบคลุมพ้ืนที่กึ่งเมืองกึ่งชนบทและพ้ืนที่ชนบทเป็นส าคัญ ความหลากหลายของหน่วย
ปกครองดังกล่าวท าให้อ าเภอพิชัยเป็นพ้ืนที่ที่สามารถสะท้อนความแตกต่างของรูปแบบ 
การบริหารจัดการ ความต้องการของประชาชน และลักษณะความสัมพันธ์ระหว่างฝ่ายปกครอง
ท้องที่กับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้อย่างชัดเจน 

 นอกจากนี้ อ าเภอพิชัยยังมีลักษณะภูมิประเทศและเศรษฐกิจที่เอ้ือต่อการศึกษาพลวัต
ความสัมพันธ์เชิงอ านาจในระดับพ้ืนที่ โดยพ้ืนที่ส่วนใหญ่เป็นที่ราบลุ่ม มีแม่น้ าน่านไหลผ่าน 
บางพ้ืนที่ และบางส่วนทางทิศตะวันออกเป็นพ้ืนที่ราบเชิงเขาและภูเขา ส่งผลให้พ้ืนที่
ประกอบด้วยทั้งเขตเมือง พ้ืนที่เกษตรกรรม และพ้ืนที่ชนบทควบคู่กัน ขณะเดียวกันประชาชน
ส่วนใหญ่ประกอบอาชีพเกษตรกรรม (คณะกรรมการบริหารงานอ าเภอแบบบูรณาการ อ าเภอ
พิชัย จังหวัดอุตรดิตถ์, 2568) ท าให้การพัฒนาพ้ืนที่เกี่ยวข้องกับประเด็นด้านโครงสร้างพ้ืนฐาน 
การจัดการทรัพยากร การบริการสาธารณะ และการแก้ไขปัญหาความเดือดร้อนของประชาชน
ในหลายมิติ ภายใต้บริบทดังกล่าว การท างานของก านัน ผู้ใหญ่บ้ าน และองค์กรปกครอง 
ส่วนท้องถิ่นจึงแปรผันไปตามลักษณะชุมชน ฐานเศรษฐกิจ และระดับความเป็นเมืองหรือชนบท
ของแต่ละพ้ืนที่ อีกทั้งอ าเภอพิชัยยังมีความส าคัญทั้งในมิติทางประวัติศาสตร์และมิติทางการ
บริหารร่วมสมัย จึงเป็นกรณีศึกษาที่เหมาะสมในการสะท้อนความร่วมมือ การพ่ึงพา การต่อรอง 
และความซ้ าซ้อนเชิงอ านาจระหว่างการปกครองท้องที่กับการปกครองท้องถิ่นได้อย่างเป็น
รูปธรรม 

 
2. วัตถุประสงค์การวิจัย 

(1) เพ่ือศึกษาความสัมพันธ์เชิงอ านาจระหว่างการปกครองท้องที่กับการปกครอง
ท้องถิ่น  
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(2) เพ่ือศึกษาความสัมพันธ์ระหว่างอ านาจหน้าที่ของก านันและผู้ใหญ่บ้านกับองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น ในการพัฒนาพื้นท่ีอ าเภอพิชัย จังหวัดอุตรดิตถ์ 

(3) เพ่ือเสนอแนะแนวทางการปรับปรุงบทบาทและอ านาจหน้าที่ของก านันและ
ผู้ใหญ่บ้านในการพัฒนาท้องที่ของอ าเภอพิชัย จังหวัดอุตรดิตถ์ 

 
3. ค าถามงานวิจัย 

(1) ความสัมพันธ์เชิงอ านาจระหว่างการปกครองท้องที่กับการปกครองท้องถิ่นมี
ลักษณะอย่างไร 

(2) ความสัมพันธ์ระหว่างอ านาจหน้าที่ของก านันและผู้ใหญ่บ้านกับองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นในการพัฒนาพื้นที่อ าเภอพิชัย จังหวัดอุตรดิตถ์ มีลักษณะอย่างไร 

(3) การปรับปรุงบทบาทและอ านาจหน้าที่ของก านันและผู้ใหญ่บ้านในการพัฒนา
ท้องที่ของอ าเภอพิชัย จังหวัดอุตรดิตถ์ มีแนวทางอย่างไร 

 
4. ขอบเขตการศึกษาและวิธีวิจัย 

งานวิจัยชิ้นนี้ เป็นงานวิจัยเชิงคุณภาพ ใช้วิธีการวิจัยเอกสาร การทบทวนและเก็บ
รวบรวมข้อมูลจากเอกสารโดยการค้นคว้าจากหนังสือ เอกสารทางวิชาการ และงานวิจัยต่าง ๆ 
ที่เกี่ยวข้อง และการรวบรวมข้อมูลผ่านผู้ให้ข้อมูลหลัก ที่เป็นบุคคลโดยใช้กระบวนการ
สัมภาษณ์ เน้นการสัมภาษณ์เชิงลึกที่เป็นการสัมภาษณ์อย่างละเอียดกับผู้ให้ข้อมูลโดยการใช้
ค าถามปลายเปิดและใช้การคัดเลือกผู้ให้ข้อมูลหลักแบบเจาะจง โดยก าหนดเกณฑ์การคัดเลือก
จากคุณสมบัติส าคัญ 3 ประการ ได้แก่ 1) เป็นผู้ที่มีความเก่ียวข้องโดยตรงกับการปกครองท้องที่
หรือการปกครองท้องถิ่นในพื้นที่อ าเภอพิชัย จังหวัดอุตรดิตถ์ 2) เป็นผู้ที่มีบทบาท ประสบการณ์ 
หรือส่วนร่วมในการบริหาร การปฏิบัติงาน หรือการพัฒนาพ้ืนที่ในระดับท้องถิ่น และ 3) เป็นผู้
ที่สามารถให้ข้อมูลเชิงลึกเกี่ยวกับบทบาท อ านาจหน้าที่ ความสัมพันธ์ในการท างานร่วมกัน 
ปัญหาอุปสรรค ตลอดจนแนวทางการปรับปรุงความร่วมมือระหว่างการปกครองท้องที่กับการ
ปกครองท้องถิ่นได้อย่างชัดเจน  

โดยผู้วิจัยแบ่งกลุ่มผู้ให้ข้อมูลหลักในการสัมภาษณ์ออกเป็น 5 กลุ่ม ดังนี้ 1) กลุ่มผู้น า
ท้องที่ ได้แก่ ก านัน และผู้ใหญ่บ้าน ในพ้ืนที่อ าเภอพิชัย 2) กลุ่มผู้น าท้องถิ่น ได้แก่ ผู้บริหาร
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น และสมาชิกสภาองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ในพ้ืนที่อ าเภอพิชัย  
3) ข้าราชการพลเรือน (ส่วนภูมิภาค) ได้แก่ หัวหน้าส่วนราชการประจ าอ าเภอ และข้าราชการ
ส่วนภูมิภาคที่ประจ าอยู่ที่อ าเภอพิชัย จังหวัดอุตรดิตถ์ 4) ประชาชนในพ้ืนที่ ได้แก่ ประชาชน 
ที่เป็นผู้มีส่วนได้เสียกับบทบาทและอ านาจหน้าที่ของก านันผู้ใหญ่บ้าน ในพ้ืนที่อ าเภอพิชัย 
จังหวัดอุตรดิตถ์ และ 5) นักวิชาการ ได้แก่ นักวิชาการด้านรัฐศาสตร์ที่เชี่ยวชาญด้านการ
ปกครองท้องที่และการปกครองท้องถิ่น อ านาจหน้าที่ของก านันผู้ใหญ่บ้าน การกระจายอ านาจ 
และการจัดระเบียบการบริหารแผ่นดิน รวมจ านวนทั้งหมด 19 คน เพ่ือให้สามารถน ามา
วิเคราะห์ข้อมูลในเชิงตีความเพ่ือสร้างข้อสรุปได้ ทั้งนี้ การคัดเลือกผู้ให้ข้อมูลจากหลายกลุ่ม  
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มีวัตถุประสงค์เพ่ือให้ได้ข้อมูลจากมุมมองที่หลากหลาย และเพ่ือใช้ตรวจสอบความสอดคล้อง
ของข้อมูลระหว่างแหล่งข้อมูลต่าง ๆ อันจะช่วยเพิ่มความน่าเชื่อถือของผลการวิจัย 

4.1 การวิเคราะห์ข้อมูล 
งานวิจัยชิ้นนี้ใช้แนวทางการศึกษาวิจัยเชิงคุณภาพ ที่อาศัยกระบวนการวิเคราะห์ข้อมูล

เชิงคุณภาพ ซึ่งผู้วิจัยได้แบ่งกระบวนการวิเคราะห์ข้อมูลเป็น 2 ส่วน ได้แก่ 1) ส่วนของการ
วิเคราะห์ข้อมูลเชิงเอกสาร และงานทางวิชาการ หนังสือ เอกสารทางวิชาการและงานวิจัยต่าง  
ๆ ที่เกี่ยวข้องในเชิงแนวคิด โดยอาศัยวิธีการตีความเนื้อหา ที่มีการจัดแบ่งข้อมูลอย่างเป็นระบบ 
เพ่ือที่จะน าเอาข้อมูลเชิงเอกสารในส่วนแรกไปใช้ประกอบการวิเคราะห์กับข้อมู ลภาคสนาม 
ในส่วนที่สอง และ 2) การวิเคราะห์ข้อมูลที่ได้จากผู้ให้ข้อมูลหลักในพ้ืนที่ ผ่านเครื่องมือ 
การสัมภาษณ์ จากกลุ่มผู้ให้ข้อมูลหลักทั้ง 5 กลุ่ม ที่ผู้วิจัยได้ก าหนดไว้ และการจัดเก็บข้อมูล
อย่างเป็นระบบ โดยอาศัยการตีความและพรรณนาเชิงลึกเพ่ือที่จะอธิบายถึงการศึกษา
ความสัมพันธ์เชิงอ านาจระหว่างการปกครองท้องที่กับการปกครองท้องถิ่น และความสัมพันธ์
ระหว่างอ านาจหน้าที่ของก านันและผู้ใหญ่บ้านกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในการพัฒนา
พ้ืนที่อ าเภอพิชัย จังหวัดอุตรดิตถ์ 

4.2 ข้อจ ากัดของการศึกษา 
การวิจัยครั้งนี้มีข้อจ ากัดส าคัญ ได้แก่ การเป็นการวิจัยเชิงคุณภาพแบบกรณีศึกษา

เฉพาะพ้ืนที่อ าเภอพิชัย จังหวัดอุตรดิตถ์ ซึ่งแม้จะท าให้เห็นบริบทเชิงลึกของความสัมพันธ์
ระหว่างการปกครองท้องที่กับการปกครองท้องถิ่นได้อย่างชัดเจน แต่ไม่อาจอ้างอิงผลไปยัง  
ทุกพ้ืนที่ได้ทั้งหมด นอกจากนี้ ข้อมูลส่วนใหญ่ได้มาจากการสัมภาษณ์เชิงลึก ซึ่งข้ึนอยู่กับมุมมอง
และประสบการณ์ของผู้ให้ข้อมูลแต่ละราย จึงอาจมีข้อจ ากัดด้านอคติและการตีความ อีกทั้ง
ความสัมพันธ์เชิงอ านาจในพ้ืนที่ยังเป็นปรากฏการณ์ที่เปลี่ยนแปลงได้ตามบริบทของบุคคล 
สถานการณ์ และนโยบายในแต่ละช่วงเวลา ท าให้ผลการศึกษาสะท้อนภาพเฉพาะในช่วงเวลาที่
ท าการศึกษาเป็นส าคัญ 

 
5. ทบทวนวรรณกรรม 

งานวิจัยที่เกี่ยวข้องในช่วงทศวรรษที่ผ่านมาโดยภาพรวมสะท้อนตรงกันว่า ก านันและ
ผู้ใหญ่บ้านยังคงเป็นกลไกส าคัญของการปกครองท้องที่ไทย แม้บริบทการกระจายอ านาจและ
การขยายบทบาทขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะท าให้สถานะและบทบาทของต าแหน่ง
ดังกล่าวถูกตั้งค าถามมากขึ้นก็ตาม โดยงานศึกษาจ านวนหนึ่งชี้ว่าบทบาทของก านันและ
ผู้ใหญ่บ้านสามารถอธิบายได้ทั้งในมิติของอ านาจหน้าที่ตามกฎหมาย การเป็นตัวแทนของรัฐ 
และการเป็นผู้น าชุมชนที่ใกล้ชิดกับประชาชน (รุจิรวัทน์ ล าตาล, 2557; พงศ์สวัสดิ์ ราชจันทร์, 
2563; นิยม พัฒนศรี และพรเพ็ญ เพชรสุขศิริ , 2564) ขณะเดียวกัน งานบางส่วนเสนอว่าแม้
ก านันและผู้ใหญ่บ้านจะยังมีความส าคัญในด้านการรักษาความสงบเรียบร้อย การอ านวยความ
เป็นธรรม การประสานงานราชการ และการสะท้อนปัญหาของประชาชน แต่การเกิดขึ้นของ
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องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในฐานะกลไกการพัฒนาพ้ืนที่และผู้ถือทรัพยากรโดยเฉพาะด้าน
งบประมาณได้ท าให้เกิดค าถามเรื่องความซ้ าซ้อนของบทบาทและการคงอยู่ของต าแหน่ง
ดังกล่าวในระยะยาว (ไททัศน์ มาลา, 2559; ศรันย์ดิษฐ์ เบญจพงศ์, 2561; สุเชาวน์ มีหนองหว้า 
และจุฑามาส ชมผา, 2562) อย่างไรก็ดี งานอีกส่วนหนึ่งกลับเห็นว่าอ านาจหน้าที่ของก านันและ
ผู้ใหญ่บ้านมิได้ทับซ้อนกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นโดยตรง หากแต่มีลักษณะเกื้อหนุนกัน 
กล่าวคือ ฝ่ายท้องที่ท าหน้าที่ด้านการปกครอง การประสานงาน และการเชื่อมรัฐกับประชาชน 
ขณะที่ฝ่ายท้องถิ่นท าหน้าที่ด้านการพัฒนา การบริหารงบประมาณ และการจัดบริการ
สาธารณะ (สิริกาญจน์ เอ่ียมอาจหาญ, 2564; อมรภัค ทับทิมทวีโชค และเดือนเพ็ญ ธีรวรรณ
วิวัฒน์ , 2565) นอกจากนี้ กลุ่มงานที่ศึกษาภาวะผู้น ายังชี้ให้เห็นว่า ประสิทธิผลในการปฏิบัติ
หน้าที่ของก านันและผู้ใหญ่บ้านขึ้นอยู่กับศักยภาพส่วนบุคคล ความสามารถในการประสานงาน 
การตัดสินใจ การสร้างการมีส่วนร่วม และการจัดการความขัดแย้งในพ้ืนที่ (อ านวย ปาอ้าย , 
2560; สรายุทธ์ หอมจันทร์ , 2563; ไกรสร ภาคาพรต และอภิชาติ พานสุวรรณ, 2566) ขณะที่
งานด้านการเมืองท้องถิ่นชี้ว่า ก านันและผู้ใหญ่บ้านยังมีบทบาทเชิงเครือข่าย อิทธิพล และ 
ฐานอ านาจทางการเมืองในระดับพ้ืนที่ ซึ่งสัมพันธ์กับโครงสร้างอ านาจท้องถิ่นและการจัด
ความสัมพันธ์ระหว่างกลไกรัฐในพ้ืนที่ (สุพัตตรา ตันติจริยาพันธ์ , 2560; ธีรพงศ์ พรหมวิชัย, 
รตา อนุตตรังกูร, และนันทิยา สัตยวาที, 2564) เมื่อพิจารณาร่วมกับแนวคิดการจัดระเบียบ 
การบริหารราชการแผ่นดิน จะเห็นได้ว่า การปกครองท้องที่กับการปกครองท้องถิ่นด ารงอยู่บน
ฐานอ านาจที่ต่างกัน กล่าวคือ ฝ่ายท้องที่เป็นผลของหลักการแบ่งอ านาจจากรัฐส่วนกลางลงสู่
ส่วนภูมิภาค ส่วนฝ่ายท้องถิ่นเป็นผลของหลักการกระจายอ านาจที่มุ่งให้ท้องถิ่นจัดการกิจการ
สาธารณะของตนเอง จึงท าให้ความสัมพันธ์ระหว่างทั้งสองฝ่ายมีลักษณะทั้งการประสาน พ่ึงพา 
ต่อรอง และแข่งขันกันในบางบริบท (วสันต์ เหลืองประภัสร์, 2558)  

จากการทบทวนวรรณกรรมสามารถจ าแนกงานศึกษาเดิมได้อย่างน้อย 3 กลุ่มส าคัญ 
ได้แก่ กลุ่มแรก งานที่สนับสนุนว่าก านันและผู้ใหญ่บ้านยังคงมีความส าคัญในฐานะกลไกของรัฐ
และผู้น าชุมชนในระดับพ้ืนที่ กลุ่มท่ีสอง งานที่ชี้ให้เห็นปัญหาความซ้ าซ้อนของบทบาท ความไม่
ชัดเจนของอ านาจหน้าที่ และความตึงเครียดระหว่างการปกครองท้องที่กับองค์กรปกครอง 
ส่วนท้องถิ่นภายใต้บริบทการกระจายอ านาจ และกลุ่มที่สาม งานที่เสนอว่าทั้งสองฝ่ายมิได้มี
ความสัมพันธ์แบบแทนที่กัน หากแต่สามารถเกื้อหนุนกันได้เมื่อมีการก าหนดบทบาทและกลไก
การประสานงานที่เหมาะสม อย่างไรก็ตาม แม้งานวิจัยที่ผ่านมาได้อธิบายบทบาท อ านาจหน้าที่ 
และการปรับตัวของก านันผู้ใหญ่บ้านไว้อย่างหลากหลาย แต่ยังมีการศึกษาที่มุ่งวิเคราะห์ 
“ความสัมพันธ์เชิงอ านาจ” ระหว่างการปกครองท้องที่กับการปกครองท้องถิ่นในระดับพ้ืนที่จริง
อย่างเป็นรูปธรรมค่อนข้างจ ากัด โดยเฉพาะในบริบทของอ าเภอพิชัย จังหวัดอุตรดิตถ์ ซึ่งเป็น
ประเด็นที่การวิจัยครั้งนี้มุ่งศึกษาเพ่ือท าความเข้าใจฐานอ านาจ บทบาทหน้าที่ และรูปแบบ
ความสัมพันธ์ระหว่างก านัน ผู้ใหญ่บ้าน และองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในการพัฒนาพ้ืนที่
อย่างรอบด้าน 
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6. แนวคิดทฤษฎี 

6.1 แนวคิดว่าด้วยอ านาจและความสัมพันธ์เชิงอ านาจ 
แนวคิดว่าด้วยอ านาจและความสัมพันธ์เชิงอ านาจ เป็นกรอบส าคัญในการอธิบาย

ปรากฏการณ์ทางการเมือง เนื่องจาก “อ านาจ” เป็นองค์ประกอบพ้ืนฐานของความสัมพันธ์ 
ทางสังคมและเป็นเครื่องมือส าคัญในการก าหนดว่าใครมีความสามารถในการตัดสินใจ ควบคุม
ทรัพยากร ก าหนดทิศทางการด าเนินงาน หรือท าให้ผู้อ่ืนยอมรับและปฏิบัติตามเจตนารมณ์ 
ของตน ในทางรัฐศาสตร์ อ านาจจึงมิได้หมายถึงเพียงการออกค าสั่งหรือการบังคับบัญชา 
ในเชิงรูปธรรมเท่านั้น หากยังครอบคลุมถึงความสามารถในการก าหนดกติกา วางเงื่อนไข  
จ ากัดทางเลือก และสร้างความชอบธรรมให้แก่การใช้อ านาจในรูปแบบต่าง ๆ ด้วย แนวคิดนี้
ได้รับการอธิบายอย่างหลากหลายจากนักทฤษฎีส าคัญหลายส านัก โดยแม็กซ์ เวเบอร์  (Max 
Weber) อธิบายว่า อ านาจคือความน่าจะเป็นที่บุคคลหรือกลุ่มจะสามารถท าให้เจตจ านงของ
ตนบรรลุผลได้ แม้จะเผชิญกับการต่อต้านจากผู้อ่ืนก็ตาม และยังชี้ให้เห็นความส าคัญของ “สิทธิ
อ านาจ” โดยเฉพาะสิทธิอ านาจตามกฎหมายหรือเหตุผล (Legal-Rational Authority) ซึ่งเป็น
ฐานของระบบราชการสมัยใหม่ที่ใช้อ านาจผ่านกฎหมาย กฎระเบียบ และโครงสร้างต าแหน่ง
หน้าที่ (Weber, 1947; Weber, 1978)  

ขณะที่โรเบิร์ต ดาห์ล (Robert A. Dahl) มองอ านาจในฐานะความสัมพันธ์ระหว่าง 
ฝ่ายหนึ่งกับอีกฝ่ายหนึ่ง โดยฝ่ายที่มีอ านาจมากกว่าสามารถท าให้อีกฝ่ายกระท าสิ่งที่โดยปกติ
อาจไม่กระท า แนวคิดนี้ช่วยให้เห็นอ านาจในมิติของการตัดสินใจและผลลัพธ์เชิงพฤติกรรม 
อย่างชัดเจน (Dahl, 1957)  

ส่วนบาครัชและบารัตซ์ (Bachrach & Baratz) ได้ขยายมุมมองดังกล่าวด้วยการเสนอ
ว่า อ านาจมิได้ปรากฏเฉพาะในช่วงเวลาที่มีการตัดสินใจเท่านั้น แต่อาจแสดงออกผ่าน “การไม่
ตัดสินใจ” หรือการก าหนดไม่ให้บางประเด็นเข้าสู่กระบวนการพิจารณาได้ด้วย ซึ่งสะท้อน
อ านาจในเชิงการควบคุมวาระและการปกป้องผลประโยชน์ของผู้มีอ านาจผ่านสถาบันหรือกติกา
ที่ด ารงอยู่ (Bachrach & Baratz, 1962) 

ต่อมา สตีเวน ลูคส์ (Steven Lukes) ได้ขยายความเข้าใจเรื่องอ านาจออกไปอีก โดย
เสนอว่าอ านาจมิได้ปรากฏเฉพาะในการตัดสินใจที่มองเห็นได้เท่านั้น หากยังท างานผ่าน 
การควบคุมวาระ การก าหนดกรอบความคิด และการท าให้ผู้คนยอมรับความสัมพันธ์ที่ไม่เท่า
เทียมกันโดยมองว่าเป็นเรื่องปกติหรือชอบธรรม ซึ่งสะท้อนอ านาจในมิติเชิงโครงสร้างและเชิง
อุดมการณ์ (Lukes, 2005)  

ในอีกด้านหนึ่ง มิเชล ฟูโกต์ (Michel Foucault) เสนอว่าอ านาจมิได้กระจุกอยู่ในรัฐ
หรือผู้ปกครองเพียงฝ่ายเดียว แต่กระจายอยู่ในเครือข่ายความสัมพันธ์ทางสังคม และท างาน
ผ่านความรู้ วาทกรรม สถาบัน และการปฏิบัติในชีวิตประจ าวัน อ านาจจึงไม่ใช่เพียงเครื่องมือ
ในการกดขี่ หากยังมีด้านที่เป็นการผลิตสร้าง ทั้งการสร้างความจริง ความรู้ และแบบแผน
พฤติกรรมของผู้คนในสังคม (Foucault, 1980)  



ถิรธรรม เกษเรืองวิชชญ์ 

11 

เมื่อพิจารณาร่วมกัน แนวคิดเหล่านี้ท าให้เห็นว่าอ านาจมีหลายมิติ ทั้งอ านาจเชิง
กฎหมาย อ านาจเชิงสถาบัน อ านาจเชิงโครงสร้าง และอ านาจเชิงสังคม ซึ่งสามารถด ารงอยู่
พร้อมกันและสัมพันธ์กันในกระบวนการทางการเมืองและการบริหาร ส าหรับการศึกษาครั้งนี้ 
ผู้วิจัยน าแนวคิดเรื่องอ านาจและความสัมพันธ์เชิงอ านาจมาใช้เป็นกรอบในการวิเคราะห์
ความสัมพันธ์ระหว่างการปกครองท้องที่กับการปกครองท้องถิ่น โดยมองว่าก านันและ
ผู้ใหญ่บ้านมีอ านาจเชิงกฎหมายและเชิงสถาบันจากฐานะในระบบราชการ ขณะเดียวกันก็มี
อ านาจเชิงสังคมจากความใกล้ชิดกับประชาชนและบทบาทในฐานะผู้น าชุมชน ส่วนองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นมีอ านาจเชิงบริหาร งบประมาณ และการก าหนดแผนพัฒนาท้องถิ่นใน
ฐานะกลไกหลักด้านการพัฒนาพ้ืนที่ ดังนั้น ความสัมพันธ์ระหว่างทั้งสองฝ่ายจึงมิได้เป็นเพียง
ความสัมพันธ์ตามตัวบทกฎหมาย หากแต่เป็นความสัมพันธ์เชิงอ านาจที่มีทั้งมิติของความ
ร่วมมือ การพ่ึงพา การต่อรอง ความทับซ้อน และการแข่งขันในบางบริบท ซึ่งล้วนส่งผลต่อการ
ก าหนดบทบาท การประสานงาน และการพัฒนาพ้ืนที่ในระดับท้องถิ่นอย่างมีนัยส าคัญ  

6.2 แนวคิดว่าด้วยการจัดระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน 
การจัดระเบียบบริหารราชการแผ่นดินของไทยประกอบด้วยหลักการส าคัญ 3 ประการ 

ได้แก่ การรวมอ านาจ (Centralization) การแบ่งอ านาจ (Deconcentralization) และการ
กระจายอ านาจ (Decentralization) โดยเฉพาะในระดับพ้ืนที่นั้นรัฐไทยได้วางโครงสร้างการใช้
อ านาจไว้ทั้งในรูปของ “การปกครองท้องที่” และ “การปกครองท้องถิ่น” ซึ่งแม้จะด ารงอยู่ใน
พ้ืนที่เดียวกัน แต่มีฐานะทางกฎหมาย อ านาจหน้าที่ และความสัมพันธ์กับรัฐส่วนกลางแตกต่าง
กันอย่างมีนัยส าคัญ ซึ่งการท าความเข้าใจความสัมพันธ์ระหว่างสองระบบนี้เป็นประเด็นส าคัญ
ต่อการพัฒนาประชาธิปไตยท้องถิ่น การบริหารสาธารณะ และประสิทธิภาพของการบริการ
ประชาชนในประเทศไทย 

ความสัมพันธ์เชิงอ านาจระหว่างการปกครองท้องท่ีกับการปกครองท้องถิ่น 
ในทางหลักการ “การปกครองท้องที่” เป็นกลไกของรัฐที่เชื่อมการบริหารราชการ

ส่วนกลางและส่วนภูมิภาคลงสู่ระดับฐานราก ขณะที่ “การปกครองท้องถิ่น” เป็นผลผลิตของ
หลักการกระจายอ านาจที่มุ่งให้ประชาชนในพ้ืนที่มีสิทธิในการจัดการกิจการสาธารณะของตน
ภายใต้กรอบกฎหมาย ความสัมพันธ์ของทั้งสองจึงมิใช่ความสัมพันธ์แบบแทนที่กัน หากแต่เป็น
ความสัมพันธ์แบบคู่ขนาน การประสานงาน และในบางกรณีก็มีความซ้อนทับกันทั้งในเชิง
อ านาจหน้าที่และเชิงปฏิบัติการ การวิเคราะห์ในส่วนนี้จึงมุ่งวิเคราะห์ความหมาย ฐานะ 
บทบาท และความสัมพันธ์ของทั้งสองระบบ รวมถึงปัญหา และแนวทางพัฒนาในบริบทการ
บริหารราชการไทยร่วมสมัย 

การปกครองท้องที่ (Local Administration) หมายถึง การจัดระเบียบอ านาจรัฐ 
ในระดับพ้ืนที่ เพ่ือให้การบริหารราชการแผ่นดินสามารถเข้าถึงประชาชนในระดับหมู่บ้านและ
ต าบลได้อย่างมีประสิทธิภาพ เป็นระบบที่มีรากฐานจากแนวคิดการแบ่งอ านาจทางปกครองจาก
ส่วนกลางสู่เจ้าหน้าที่ของรัฐในภูมิภาคและท้องที่ เช่น ผู้ว่าราชการจังหวัด นายอ าเภอ ก านัน 
และผู้ใหญ่บ้าน โดยมีเป้าหมายส าคัญเพ่ือรักษาความสงบเรียบร้อย การบังคับใช้กฎหมาย  
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การทะเบียนราษฎร ความมั่นคงภายใน และการประสานนโยบายของรัฐไปสู่ประชาชนระดับ
ฐานราก (ปธาน สุวรรณมงคล, 2559) ซึ่งในบริบทของไทย การปกครองท้องที่มักเชื่อมโยง 
กับบทบาทของก านัน ผู้ใหญ่บ้าน และกลไกฝ่ายปกครองในระดับอ าเภอและต าบล ซึ่งมีสถานะ
เป็นตัวแทนของรัฐมากกว่าจะเป็นองค์กรปกครองตนเองของประชาชน ดังนั้น แม้การปกครอง
ท้องที่จะอยู่ใกล้ชิดกับชุมชนมากที่สุด แต่โดยธรรมชาติแล้วก็ยังเป็นส่วนหนึ่งของระบบราชการ
ของรัฐ มิใช่โครงสร้างประชาธิปไตยท้องถิ่นโดยตรง  

ในทางตรงกันข้ามการปกครองส่วนท้องถิ่น ( Local Government) หมายถึง  
หน่วยการปกครองที่รัฐจัดตั้งขึ้นตามหลักการกระจายอ านาจ เพ่ือให้ประชาชนในพ้ืนที่มี  
ส่วนร่วมในการก าหนดนโยบาย การบริหารงบประมาณ และการจัดบริการสาธารณะที่
สอดคล้องกับความต้องการของประชาชนในท้องถิ่น  รูปแบบส าคัญขององค์กรปกครอง 
ส่วนท้องถิ่นไทย ได้แก่ องค์การบริหารส่วนจังหวัด เทศบาล องค์การบริหารส่วนต าบล 
กรุงเทพมหานคร และเมืองพัทยา โดยสาระส าคัญขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอยู่ที่การ 
เป็น “นิติบุคคลมหาชน” ที่มีอ านาจและหน้าที่ของตนเอง มีงบประมาณ บุคลากร และกลไก
ทางการเมืองในระดับท้องถิ่น เช่น สภาท้องถิ่น และผู้บริหารท้องถิ่น หลักการดังกล่าวสะท้อน
ความคิดเรื่องการปกครองตนเองของประชาชนในพ้ืนที่ ซึ่งสัมพันธ์โดยตรงกับการพัฒนา
ประชาธิปไตย การมีส่วนร่วมของประชาชน และความรับผิดชอบต่อสาธารณะ (คงฤทธิ์ แข็งแรง
, สุเนตร ธนศิลปพิชิต, และณัศฐมลกานต์ ไชยวิมลศิริ, 2561; ธัญญพัมธ์ ภูริพินิศนันท์, 2565) 

แม้การปกครองท้องที่และการปกครองท้องถิ่นจะด ารงอยู่ในพ้ืนที่อาณาบริเวณเดียวกัน 
แต่ทั้งสองมีความแตกต่างกันเชิงโครงสร้างอย่างชัดเจน กล่าวคือ การปกครองท้องที่ตั้งอยู่  
บนฐานของ “อ านาจรัฐ” และหลักการบังคับบัญชาตามล าดับชั้น ส่วนการปกครองท้องถิ่น
ตั้งอยู่บนฐานของ “การกระจายอ านาจ” และหลักการมีส่วนร่วมของประชาชน ส่วนในเชิง
หน้าที่ การปกครองท้องที่เน้นภารกิจด้านความสงบเรียบร้อย มิติด้านความมั่นคง การอ านวย
ความเป็นธรรมระดับต้น และการเป็นตัวกลางประสานระหว่างประชาชนกับราชการหรือรัฐ 
ขณะที่การปกครองท้องถิ่นเน้นภารกิจด้านการจัดบริการสาธารณะ การพัฒนาคุณภาพชีวิต การ
พัฒนาโครงสร้างพ้ืนฐาน การส่งเสริมสุขภาพ การศึกษา และการพัฒนาเศรษฐกิจชุมชน ดังนั้น 
หากกล่าวในทางรัฐศาสตร์ การปกครองท้องที่เป็นกลไลหรือ “แขนขาของรัฐ” ส่วนองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นเป็น “พ้ืนที่การปกครองตนเองของประชาชนในขอบเขตของรัฐ” (เชิงชาญ 
จงสมชัย, 2558) 

ความสัมพันธ์เชิงอ านาจระหว่างการปกครองท้องที่กับการปกครองส่วนท้องถิ่น  
อาจอธิบายได้ใน 4 มิติส าคัญ ได้แก่ มิติความสัมพันธ์เชิงโครงสร้าง มิติความสัมพันธ์เชิงพ้ืนที่ 
มิติความสัมพันธ์เชิงอ านาจหน้าที่ และมิติความสัมพันธ์เชิงก ากับดูแล 

ประการแรก มิติความสัมพันธ์เชิงโครงสร้าง การปกครองท้องที่และการปกครอง
ท้องถิ่นต่างถูกจัดวางอยู่ในความสัมพันธ์กับโครงสร้างรัฐที่แตกต่างกัน โดยการปกครองท้องที่
สะท้อนการเป็นกลไกหรือแขนขาของรัฐในพ้ืนที่ที่เน้นการมุ่งใช้อ านาจรัฐในการปกครองพ้ืนที่ให้
เกิดความสงบสุข ความเป็นระเบียบเรียบร้อย และความมั่นคงของรัฐ ส่วนการปกครอง 
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ส่วนท้องถิ่นเป็นการสะท้อนการเป็นกลไกของประชาชนในพ้ืนที่ที่มุ่งให้อ านาจแก่ประชาชน 
ในท้องถิ่นในการปกครองตนเองผ่านองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  

ประการที่สอง มิติความสัมพันธ์เชิงพ้ืนที่ ทั้งสองระบบท างานอยู่ในเขตพ้ืนที่ชุมชน
เดียวกัน จึงจ าเป็นต้องติดต่อประสานงานกันอย่างหลีกเลี่ยงไม่ได้ ตัวอย่างเช่น การวางแผน 
และการก าหนดประเด็นการพัฒนาในพ้ืนที่ การแก้ปัญหาภัยพิบัติ การจัดระเบียบชุมชน การ
ควบคุมโรค การป้องกันยาเสพติด และการดูแลความปลอดภัยของประชาชน ล้วนเป็นประเด็น
ที่ฝ่ายปกครองท้องที่และการปกครองท้องถิ่นต่างต้องร่วมมือกันในลักษณะขององค์กรคู่ขนาน 
ที่ต้องท างานร่วมกันเพื่อพัฒนาพื้นที่ชุมชน 

ประการที่สาม มิติความสัมพันธ์เชิงอ านาจหน้าที่ ทั้งสองฝ่ายมีภารกิจที่แตกต่างกัน 
แต่ก็มีจุดเชื่อมต่อกันอยู่เสมอ ฝ่ายปกครองท้องที่อาจมีบทบาทด้านข้อมูล การประสานเชื่อมโยง
ระหว่างรัฐกับประชาชนหรือชุมชน รวมไปถึงการประสานระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
กับประชาชนในพื้นที่ และการรักษาความสงบเรียบร้อย ขณะที่การปกครองท้องถิ่นมีทรัพยากร
ด้านงบประมาณ บุคลากร และเครื่องมือในการจัดบริการสาธารณะ เมื่อเกิดปัญหาสาธารณะใน
พ้ืนที่ การปฏิบัติงานจึงมักต้องอาศัยการผนวกรวมจุดแข็งของทั้งสองระบบเข้าด้วยกัน เพ่ือ
แก้ไขปัญหาสาธารณะหรือเพ่ือพัฒนาพ้ืนที่  

ประการที่สี่ มิติความสัมพันธ์เชิงก ากับดูแล องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแม้จะมีอิสระ
ในระดับหนึ่ง แต่ก็ยังอยู่ภายใต้การก ากับดูแลของรัฐเพ่ือให้การใช้อ านาจเป็นไปโดยชอบด้วย
กฎหมาย ความสัมพันธ์ลักษณะนี้สะท้อนว่าท้องถิ่นไม่ได้เป็นรัฐอิสระแยกขาดจากรัฐส่วนกลาง 
หากแต่เป็นหน่วยงานที่ใช้อ านาจสาธารณะภายใต้รัฐเดี่ยว โดยมีการตรวจสอบและก ากับตาม
กรอบกฎหมาย อย่างไรก็ตาม นักวิชาการจ านวนมากชี้ว่า หากการก ากับดูแลมีมากเกินสมควร 
อาจท าให้หลักการกระจายอ านาจอ่อนแอลง และท าให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นสูญเสีย  
ความคล่องตัวในการตอบสนองประชาชน (โอฬาร ถิ่นบางเตียว, 2559)  

อย่างไรก็ตาม แม้ในทางหลักการจะสามารถแยกบทบาทของสองระบบออกจากกันได้ 
แต่ในทางปฏิบัติกลับพบปัญหาความซ้ าซ้อนของอ านาจหน้าที่อยู่ไม่น้อย โดยเฉพาะในระดับ
ต าบลและหมู่บ้านที่มีทั้งเครือข่ายฝ่ายปกครองท้องที่และองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่
ด าเนินงานซ้ าซ้อนกัน ปัญหานี้ปรากฏทั้งในเรื่องการสื่อสารกับประชาชน การรับผิดชอบ
โครงการสาธารณะ และการตีความขอบเขตอ านาจตามกฎหมาย งานศึกษาร่วมสมัยที่มุ่งเฉพาะ
ประเด็นนี้ชี้ให้เห็นว่า ความสัมพันธ์ระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นกับการปกครองท้องที่  
ยังมีปัญหาทางกฎหมายและเชิงปฏิบัติการหลายประการ เช่น การแบ่งบทบาทไม่ชัดเจน  
ความซ้ าซ้อนในภารกิจที่เกี่ยวกับชุมชน และการขาดกลไกประสานงานในระดับพ้ืนที่ (บุญชนะ 
ยี่สารพัฒน์, 2568) ปัญหาดังกล่าวน าไปสู่ความตึงเครียดเชิงสถาบัน กล่าวคือ ฝ่ายหนึ่งมี
ความชอบธรรมจากสถานะทางราชการ ขณะที่อีกฝ่ายมีความชอบธรรมจากการเลือกตั้งและ
การมีส่วนร่วมของประชาชน 

อีกทั้งพัฒนาการทางการเมืองไทยยังส่งผลต่อความสัมพันธ์นี้อย่างยิ่ง กล่าวคือ 
ช่วงเวลาที่รัฐมีลักษณะรวมศูนย์อ านาจเข้มข้น มักท าให้การกระจายอ านาจอ่อนตัวลงและ 
การปกครองท้องถิ่นถูกควบคุมมากขึ้น ส่วนการปกครองท้องที่ก็มักมีบทบาทและอ านาจ 
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ที่ชัดเจน เนื่องจากการปกครองท้องที่เป็นกลไกของรัฐโดยตรง ในทางกลับกัน ช่วงเวลาที่กระแส
ประชาธิปไตยเข้มแข็ง การปกครองท้องถิ่นมักได้รับพ้ืนที่และบทบาทเพ่ิมขึ้น ส่วนการปกครอง
ท้องที่ก็มักมีกระแสหรือถูกตั้งค าถามถึงบทบาทและอ านาจหน้าที่ในสังคมปัจจุบันเช่นเดียวกัน 
(เชิงชาญ จงสมชัย, 2558; สุนทรชัย ชอบยศ และคณะ, 2567) 

แต่กระนั้น แม้จะมีปัญหาเชิงโครงสร้างและเชิงกฎหมาย แต่หากพิจารณาในมิติการ
พัฒนาพ้ืนที่ จะเห็นได้ว่าการปกครองท้องที่และการปกครองท้องถิ่นสามารถเกื้อหนุนกันได้
อย่างมีนัยส าคัญ ฝ่ายปกครองท้องที่มีข้อได้เปรียบด้านเครือข่ายชุมชน การเข้าถึงและความ
ใกล้ชิดประชาชน และความรู้เกี่ยวกับสภาพปัญหาระดับฐานราก ขณะที่การปกครองท้องถิ่น  
มีข้อได้เปรียบด้านงบประมาณ การออกข้อบัญญัติ การจัดท าแผนพัฒนาท้องถิ่น และ 
การให้บริการสาธารณะ เมื่อทั้งสองฝ่ายท างานร่วมกันอย่างเป็นระบบ การบริหารพ้ืนที่จะมี
ประสิทธิภาพมากขึ้น เช่น ในด้านสาธารณสุข การจัดการภัยพิบัติ การดูแลกลุ่มเปราะบาง และ
การจัดท าแผนพัฒนาชุมชน มีงานศึกษาหลายชิ้นสะท้อนว่า การพัฒนาพ้ืนที่ให้เกิดผลอย่างมี
ประสิทธิภาพจ าเป็นต้องอาศัยกลไกความร่วมมือและการประสานงานที่เหมาะสมระหว่าง
หน่วยงานของรัฐในพ้ืนที่ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น และผู้น าท้องที่ มิใช่ปล่อยให้แต่ละระบบ
ท างานแยกส่วน (โอฬาร ถิ่นบางเตียว, 2559; ประสาทพร ขุมทิพย์ และอภิชาติ พานสุวรรณ, 
2568; รวิกานต์ อ านวย, 2566) กล่าวอีกนัยหนึ่ง ความสัมพันธ์ที่เหมาะสมไม่ใช่การให้ฝ่ายใด
ฝ่ายหนึ่งครอบง าหรือเหนือกว่าอีกฝ่ายหนึ่ง แต่เป็นการจัดรูปแบบความสัมพันธ์แบบ  
“แบ่งบทบาทชัด ประสานงานจริง ท างานร่วมกัน และเคารพอ านาจซึ่งกันและกัน” หลักการ
เช่นนี้จะช่วยให้รัฐสามารถรักษาการปกครองท้องที่และความมั่นคง ขณะเดียวกันประชาชนใน
ท้องถิ่นก็ยังมีพ้ืนที่ในการก าหนดอนาคตของตนเอง 

การปกครองท้องที่และการปกครองส่วนท้องถิ่นสะท้อนตรรกะของรัฐ 2 แบบที่อยู่
ร่วมกันในระบบเดียวกัน แบบแรกคือ “รัฐแบบรวมศูนย์และควบคุมจากส่วนกลาง” ซึ่งให้
ความส าคัญกับเอกภาพ ความมั่นคง และการบังคับใช้กฎหมาย ส่วนแบบที่สองคือ “รัฐแบบ
กระจายอ านาจและมีส่วนร่วม” ซึ่งให้ความส าคัญกับความต้องการของประชาชนเฉพาะพ้ืนที่ 
การมีส่วนร่วมของประชาชนในชุมชน ประสิทธิภาพในการจัดบริการสาธารณะ และความเป็น
ประชาธิปไตยในระดับฐานราก ซึ่งปัญหาของรัฐไทยมิได้อยู่ที่การมีสองระบบนี้ควบคู่กัน แต่อยู่
ที่การออกแบบความสัมพันธ์ระหว่างสองระบบยังไม่ลงตัวเพียงพอ ในหลายกรณีฝ่ายปกครอง
ท้องที่ยังมีอิทธิพลต่อการด าเนินงานเชิงพ้ืนที่มากจนท าให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไม่
สามารถใช้อ านาจได้เต็มศักยภาพ ขณะเดียวกันองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นบางแห่งก็ยังมี
ข้อจ ากัดด้านศักยภาพ บุคลากร และธรรมาภิบาล ท าให้รัฐยังคงเห็นความจ าเป็นในการก ากับ
ดูแลอย่างใกล้ชิด 

ความท้าทายส าคัญจึ ง ไม่ ใช่การเลือกระหว่าง “การปกครองท้องที่ ”  หรือ  
“การปกครองท้องถิ่น” แต่เป็นการปรับสมดุลระหว่างการก ากับของรัฐกับความเป็นอิสระของ
ท้องถิ่นให้เหมาะสมกับหลักประชาธิปไตยและประสิทธิภาพการบริหารสาธารณะ (วสันต์ 
เหลืองประภัสร์, 2558) ดังนั้น ความสัมพันธ์ของทั้งสองจึงควรถูกมองในฐานะ “ความร่วมมือ
เชิงสถาบัน” มากกว่าความขัดแย้งเชิงอ านาจ หากสามารถก าหนดขอบเขตอ านาจหน้าที่ ให้
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ชัดเจน ลดความซ้ าซ้อน และสร้างกลไกประสานงานที่มีประสิทธิภาพได้ ก็จะช่วยให้การบริหาร
ราชการในระดับพื้นท่ีมีทั้งความชอบด้วยกฎหมาย ความใกล้ชิดประชาชน และความสามารถใน
การตอบสนองต่อปัญหาของท้องถิ่นอย่างแท้จริง อันเป็นเป้าหมายส าคัญของการกระจาย
อ านาจในระบอบประชาธิปไตย 

อาจกล่าวได้โดยสรุปว่า การปกครองท้องที่และการปกครองท้องถิ่นเป็นกลไกส าคัญ  
2 ประการของการบริหารพ้ืนที่ในระดับชุมชนในประเทศไทย แม้ท้ังสองรูปแบบการปกครองจะ
อยู่ในพ้ืนที่เดียวกัน แต่มีฐานะทางกฎหมาย อ านาจหน้าที่ และความสัมพันธ์กับรัฐส่วนกลาง
แตกต่างกันอย่างชัดเจน การปกครองท้องที่เป็นตัวแทนหรือกลไกของรัฐในการรักษาความสงบ
เรียบร้อยและการประสานงานราชการ ขณะที่การปกครองท้องถิ่นเป็นกลไกหรือเป็นพ้ืนที่ของ
การปกครองตนเองของประชาชนเพื่อจัดบริการสาธารณะและการพัฒนาท้องถิ่น 

6.3 แนวคิดเกี่ยวกับบทบาทและอ านาจหน้าที่ของก านันและผู้ใหญ่บ้าน 
แนวคิดเกี่ยวกับบทบาทและอ านาจหน้าที่ของก านันและผู้ใหญ่บ้านเป็นกรอบส าคัญ 

ในการอธิบายฐานะของบุคคลทั้งสองในระบบการปกครองท้องที่ของไทย เนื่องจากก านันและ
ผู้ใหญ่บ้านมิได้เป็นเพียงผู้น าในระดับต าบลและหมู่บ้านเท่านั้น หากยังเป็นกลไกของรัฐที่ปฏิบัติ
หน้าที่ภายใต้กรอบกฎหมายและความคาดหวังของสังคมในเวลาเดียวกัน ค าว่า “บทบาท” 
ในทางรัฐศาสตร์และสังคมวิทยาการเมือง หมายถึง แบบแผนพฤติกรรมหรือหน้าที่ที่สังคม 
และสถาบันคาดหมายให้บุคคลผู้ด ารงต าแหน่งหนึ่งปฏิบัติ ส่วน “อ านาจหน้าที่” หมายถึง 
ขอบเขตของการใช้อ านาจ ความรับผิดชอบ และภารกิจที่กฎหมายก าหนดไว้โดยชัดแจ้งให้  
ผู้ด ารงต าแหน่งนั้นด าเนินการได้หรือจ าต้องด าเนินการ ดังนั้น เมื่อพิจารณาในบริบทของ 
การปกครองท้องที่ แนวคิดนี้จึงช่วยอธิบายได้ว่า ก านันและผู้ใหญ่บ้านมีทั้งบทบาทเชิงสถาบัน
ตามกฎหมาย และบทบาทเชิงสังคมที่เกิดจากความใกล้ชิดกับประชาชนในพ้ืนที่ (รัฐพล ธุระ
พันธ์, 2558; ไททัศน์ มาลา, 2559)  

ในมิติของอ านาจหน้าที่ ก านันและผู้ใหญ่บ้านมีฐานะเป็นผู้ปฏิบัติราชการฝ่ายปกครอง
ในระดับต าบลและหมู่บ้าน โดยมีฐานอ านาจจากพระราชบัญญัติลักษณะปกครองท้องที่ พ.ศ. 
2457 และกฎหมายที่เก่ียวข้อง ซึ่งก าหนดให้บุคคลทั้งสองมีภารกิจส าคัญในการรักษาความสงบ
เรียบร้อย การดูแลทุกข์สุขของประชาชน การประสานงานกับหน่วยงานของรัฐ ถ่ายทอด
นโยบายจากทางราชการลงสู่พ้ืนที่ ตลอดจนสนับสนุนการปฏิบัติงานของฝ่ายปกครองระดับ
อ าเภอและจังหวัด อ านาจหน้าที่ดังกล่าวสะท้อนให้เห็นว่า ก านันและผู้ใหญ่บ้านมีสถานะเป็น 
“ตัวแทนของรัฐ” ในระดับฐานราก และเป็นกลไกที่ท าให้การบริหารราชการแผ่นดินสามารถ
เข้าถึงประชาชนได้อย่างใกล้ชิด (จีรพนธ์ รุ่งเรือง และชัยนันท์ธรณ์ ขาวงาม, 2567; ประสาทพร 
ขุมทิพย์ และอภิชาติ พานสุวรรณ, 2568)  

อย่างไรก็ตาม หากพิจารณาในเชิงบทบาททางสังคม จะเห็นได้ว่าก านันและผู้ใหญ่บ้าน
มิได้ท าหน้าที่ตามตัวบทกฎหมายเพียงอย่างเดียว แต่ยังต้องปฏิบัติหน้าที่ในฐานะผู้น าชุมชน  
ผู้ประสานงาน ผู้ไกล่เกลี่ย และผู้เชื่อมโยงระหว่างรัฐและองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นกับ
ประชาชนอีกด้วย กล่าวคือ บุคคลทั้งสองมักเป็นผู้รับรู้ปัญหาและความต้องการของประชาชน
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โดยตรง เป็นผู้สะท้อนข้อร้องทุกข์ของชุมชนไปยังภาครัฐ และในหลายกรณียังท าหน้าที่ประสาน
ความร่วมมือระหว่างชุมชนกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นด้วย บทบาทในลักษณะนี้ท าให้ก านัน
และผู้ใหญ่บ้านมี “อ านาจเชิงสังคม” ควบคู่ไปกบัอ านาจเชิงกฎหมาย กล่าวคือ ความส าคัญของ
บุคคลทั้งสองไม่ได้เกิดจากต าแหน่งตามกฎหมายเท่านั้น แต่ยังเกิดจากการได้รับความไว้วางใจ 
การยอมรับ และความชอบธรรมในสายตาของประชาชนในพื้นที่ด้วย (ไอศวรรย์ หนูนิล , 2556; 
สุธิพงษ์ สวัสดิ์ทา และวิเชียร แสนมี, 2567; นทีมาศ สุขทวี, 2566) 

ในบริบทของการกระจายอ านาจและการขยายบทบาทขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
แนวคิดเกี่ยวกับบทบาทและอ านาจหน้าที่ของก านันและผู้ใหญ่บ้านยิ่งมีความส าคัญ เนื่องจาก
ช่วยอธิบายการปรับเปลี่ยนสถานะของบุคคลทั้งสองจากเดิมที่เคยเป็นกลไกหลักของรัฐในระดับ
พ้ืนที่ ไปสู่การเป็นผู้ประสาน ผู้สนับสนุน และผู้เชื่อมการท างานระหว่างราชการส่วนภูมิภาค 
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น และประชาชนในชุมชน ดังนั้น การศึกษาบทบาทและอ านาจหน้าที่
ของก านันและผู้ใหญ่บ้านจึงไม่ควรพิจารณาเฉพาะในเชิงกฎหมายเท่านั้น แต่ต้องพิจารณา
ร่วมกับบริบททางสังคม การเมือง และการเปลี่ยนแปลงของโครงสร้างการปกครองไทยด้วย 
เพราะสิ่งเหล่านี้ล้วนมีผลต่อการตีความและการปฏิบัติหน้าที่จริงของก านันและผู้ใหญ่บ้านใน
พ้ืนที่ (ไททัศน์ มาลา, 2559; นทีมาศ สุขทวี, 2566; จีรพนธ์ รุ่งเรือง และชัยนันท์ธรณ์ ขาวงาม, 
2567) 

กล่าวโดยสรุป แนวคิดเกี่ยวกับบทบาทและอ านาจหน้าที่ของก านันและผู้ใหญ่บ้าน 
ช่วยให้เข้าใจว่า บุคคลทั้งสองมีสถานะสองมิติที่ซ้อนทับกันอยู่ คือ มิติแรก เป็นผู้ปฏิบัติหน้าที่
ของรัฐตามกฎหมาย และมิติที่สอง เป็นผู้น าชุมชนที่ต้องปฏิสัมพันธ์กับประชาชนและองค์กร
ต่าง ๆ ในระดับพ้ืนที่ ความซ้อนทับของสองมิตินี้ เองท าให้ก านันและผู้ใหญ่บ้านยังคงมี
ความส าคัญในระบบการปกครองท้องที่ของไทย และเป็นตัวแสดงหลักที่ควรศึกษาเมื่อวิเคราะห์
ความสัมพันธ์เชิงอ านาจระหว่างการปกครองท้องที่กับการปกครองท้องถิ่น 

6.4 กรอบแนวคิดการวิจัย 
งานวิจัยชิ้นนี้ ผู้วิจัยก าหนดกรอบแนวคิดบนฐานของ 3 แนวคิดส าคัญ ได้แก่ 1) แนวคิด

ว่าด้วยอ านาจและความสัมพันธ์เชิงอ านาจ 2) แนวคิดว่าด้วยการจัดระเบียบการบริหารราชการ
แผ่นดิน และ 3) แนวคิดเกี่ยวกับบทบาทและอ านาจหน้าที่ของก านันและผู้ใหญ่บ้าน โดยใช้ 
เป็นกรอบในการอธิบายว่า ความสัมพันธ์ระหว่างการปกครองท้องที่กับการปกครองท้องถิ่น 
มิได้เป็นเพียงความสัมพันธ์เชิงโครงสร้างระหว่างหน่วยงานของรัฐเท่านั้น หากยังเป็น
ความสัมพันธ์เชิงอ านาจที่เกิดขึ้นภายใต้ฐานะ บทบาท อ านาจหน้าที่ และทรัพยากรที่แตกต่าง
กันของแต่ละฝ่าย กล่าวคือ การปกครองท้องที่มีฐานอ านาจจากรัฐและกฎหมายในฐานะกลไก
ของราชการส่วนภูมิภาค ขณะที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีฐานอ านาจจากหลักการกระจาย
อ านาจ โดยมีอ านาจด้านการบริหาร งบประมาณ และการก าหนดแผนพัฒนาท้องถิ่น  
ส่วนก านันและผู้ใหญ่บ้านเป็นตัวแสดงส าคัญของฝ่ายท้องที่ที่มีทั้งอ านาจเชิงสถาบันและอ านาจ
เชิงสังคมในการเชื่อมโยงระหว่างรัฐกับประชาชน 
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แผนภาพที่ 1  กรอบแนวคิดการวิจัย 

 
ที่มา: ผู้วิจัย 
 

ภายใต้กรอบดังกล่าว ผู้วิจัยมองว่า “การจัดระเบียบการบริหารราชการแผ่นดิน”  
เป็นบริบทเชิงโครงสร้างที่ก าหนดต าแหน่งแห่งที่ของการปกครองท้องที่และการปกครองท้องถิ่น
ในระบบโครงสร้างของรัฐไทย ขณะที่ “อ านาจและความสัมพันธ์เชิงอ านาจ” เป็นเครื่องมือ
วิเคราะห์พลวัตของความร่วมมือ การพ่ึงพา การต่อรอง ความทับซ้อน และการแข่งขันระหว่าง
สองระบบ ส่วน “บทบาทและอ านาจหน้าที่ของก านันและผู้ใหญ่บ้าน” เป็นมิติของตัวแสดงหลัก
ที่สะท้อนการใช้อ านาจในทางปฏิบัติระดับพ้ืนที่ โดยเฉพาะในการประสานงาน การรักษา 
ความสงบเรียบร้อย การสะท้อนปัญหาของประชาชน และการเชื่อมโยงการท างานกับองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น ดังนั้น กรอบแนวคิดนี้จึงน าไปสู่การวิเคราะห์ว่า ความสัมพันธ์เชิงอ านาจ
ระหว่างการปกครองท้องที่กับการปกครองท้องถิ่นในอ าเภอพิชัยมีลักษณะอย่างไร ก านันและ
ผู้ใหญ่บ้านมีบทบาทและอ านาจหน้าที่ในทางปฏิบัติอย่างไร และควรมีแนวทางปรับปรุงบทบาท
ดังกล่าวอย่างไรเพื่อให้เกิดประสิทธิภาพในการพัฒนาพ้ืนที่  

 
7. ผลการวิจัย 

7.1 ความสัมพันธ์ระหว่างอ านาจหน้าที่ของก านันและผู้ใหญ่บ้านกับองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น ในการพัฒนาพื้นที่ 

7.1.1 อ านาจหน้าที่ของก านันและผู้ใหญ่บ้าน (ฝ่ายปกครองท้องท่ี) 
ปัจจุบัน บทบาท และอ านาจหน้าที่  ของก านันและผู้ ใหญ่บ้านถูกบัญญัติไว้ใน

พระราชบัญญัติลักษณะปกครองท้องที่ พ.ศ. 2457 และที่แก้ไขเพ่ิมเติม ซึ่งได้ก าหนดบทบาท
และอ านาจหน้าที่หลักของก านันและผู้ใหญ่บ้านในการปกครองท้องที่หมู่บ้านและต าบล  
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การรักษาความสงบเรียบร้อยและความปลอดภัย การปกครองและการบริหารจัดการพ้ืนที่  
รวมไปถึงการอ านวยการและประสานระหว่างภาครัฐกับประชาชน มากไปกว่านั้นยังมีกฎหมาย
อ่ืน ๆ อีกกว่า 40 ฉบับ ที่ได้ก าหนดให้บทบาทและอ านาจหน้าที่แก่ก านันและผู้ใหญ่บ้านในการ
ปกครองพ้ืนที่ของตน ซึ่งสามารถสรุปหน้าที่หลักได้ ดังนี้ 

(1) อ านาจหน้าที่ในการรักษาความสงบเรียบร้อยและความมั่นคงภายใน ก านันและ
ผู้ใหญ่บ้านมีหน้าที่ในการดูแลความสงบเรียบร้อยของประชาชนในพ้ืนที่ เช่น การระงับเหตุ
ทะเลาะวิวาท การรายงานเหตุการณ์ส าคัญในหมู่บ้าน การแจ้งข่าวสารเกี่ยวกับภัยธรรมชาติ 
โรคระบาด หรือภัยคุกคามต่อความม่ันคง รวมถึงการสนับสนุนการปฏิบัติงานของเจ้าหน้าที่ฝ่าย
ปกครอง ต ารวจ ทหาร และหน่วยราชการอ่ืนในพื้นท่ี 

(2) การเป็นตัวแทนของรัฐในระดับชุมชน ก านันท าหน้าที่เป็นหัวหน้าปกครองต าบล 
และผู้ใหญ่บ้านเป็นหัวหน้าหมู่บ้าน ท าหน้าที่ประสานนโยบายและการปฏิบัติของรัฐสู่ประชาชน 
เช่น การรณรงค์ตามนโยบายภาครัฐ การจัดกิจกรรมในวันส าคัญ และการประชาสัมพันธ์ข้อมูล
ข่าวสารจากราชการสู่ประชาชน 

(3) การไกล่เกลี่ยข้อพิพาทและการสร้างความสามัคคีภายในชุมชน ก านันและ
ผู้ใหญ่บ้านมีบทบาทส าคัญในการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทระหว่างราษฎรในหมู่บ้าน เ พ่ือระงับข้อ
พิพาทและป้องกันการฟ้องร้อง รวมถึงการสร้างความปรองดองในชุมชน เป็นผู้น าพิธีกรรม 
ประเพณี และกิจกรรมที่ส่งเสริมความร่วมมือในชุมชน 

(4) การตรวจสอบทะเบียนและข้อมูลประชากร ก านันและผู้ใหญ่บ้านมีหน้าที่ดูแล
ทะเบียนบ้าน การเกิด การตาย การย้ายเข้า – ย้ายออกของราษฎรในพ้ืนที่ โดยท างานร่วมกับ
ส านักงานทะเบียนอ าเภอ รวมถึงการแจ้งความเคลื่อนไหวของประชากรในหมู่บ้านต่อทาง
ราชการ 

(5) สนับสนุนงานราชการและกิจกรรมพัฒนา ก านันและผู้ใหญ่บ้านเป็นก าลังหลัก 
ในการสนับสนุนงานพัฒนาของรัฐ เช่น โครงการพัฒนาหมู่บ้าน การส ารวจข้อมูลครัวเรือน  
การรับลงทะเบียนคนจน การแจกถุงยังชีพ ฯลฯ และยังมีหน้าที่รายงานสภาพปัญหาในพ้ืนที่  
ต่อทางอ าเภอ รวมไปถึงการเป็นหน่วยปฏิบัติงานระดับย่อยในพ้ืนที่หมู่บ้านต าบลที่คอยรับเอา
นโยบายจาก 20 กระทรวง หน่วยงานส่วนกลางต่าง ๆ และส่วนภูมิภาค รวมไปถึงจากองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิน่มาสู่การปฏิบัติในพ้ืนที่และประชาชน 

(6) หน้าที่อ่ืนตามที่ทางราชการมอบหมาย ก านันและผู้ใหญ่บ้านยังมีหน้าที่อ่ืนตามที่
นายอ าเภอ ผู้ว่าราชการจังหวัด หรือกระทรวงมหาดไทยมอบหมาย เช่น การตั้งด่านร่วม  
การเป็นกรรมการระดับต าบลหรือหมู่บ้าน การช่วยเหลือในการเลือกตั้ง งานด้านการข่าว และ
ความมั่นคงในระดับพ้ืนที่ 

นอกจากนี้  ก านันและผู้ ใหญ่บ้านยังมีอ านาจเชิงสถาบัน และอ านาจเชิงสังคม 
ในลักษณะของการเป็น “ผู้น าชุมชน นักประสาน นักไกล่เกลี่ย และผู้เชื่อมระหว่างรัฐกับ
ประชาชน” หมายถึง ก านันและผู้ใหญ่บ้านมิได้มีฐานะเป็นเพียงเจ้าพนักงานฝ่ายปกครอง 
ตามโครงสร้างกฎหมายเท่านั้น หากยังด ารงบทบาทเป็นผู้น าที่ได้รับการยอมรับจากประชาชน
ในระดับชุมชนด้วย ในมิติของอ านาจเชิงสถาบัน ก านันและผู้ใหญ่บ้านมีฐานะเป็นกลไกของรัฐ
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ในระดับพ้ืนที่ ท าหน้าที่บ าบัดทุกข์บ ารุงสุข ดูแลความสงบเรียบร้อย ถ่ายทอดนโยบายและ
ข้อมูลข่าวสารจากทางราชการลงสู่ประชาชน ตลอดจนประสานการด าเนินงานกับหน่วยงาน
ภาครัฐต่าง ๆ ขณะเดียวกัน ในมิติของอ านาจเชิงสังคม ก านันและผู้ใหญ่บ้านยังเป็นผู้น าชุมชน 
ที่มีความใกล้ชิดกับประชาชน รับรู้ปัญหาและความต้องการของชาวบ้านโดยตรง สามารถระดม
คนและทรัพยากรในชุมชนให้เข้ามามีส่วนร่วมในการแก้ไขปัญหาหรือกิจกรรมการพัฒนาต่าง ๆ 
รวมทั้งท าหน้าที่เป็นนักประสานและนักไกล่เกลี่ยในกรณีที่เกิดข้อพิพาทหรือความขัดแย้ง
ภายในหมู่บ้าน ด้วยเหตุนี้ ก านันและผู้ใหญ่บ้านจึงมีลักษณะเป็น “ผู้เชื่อมโยงระหว่างรัฐกับ
ประชาชน” อย่างส าคัญ กล่าวคือ เป็นทั้งผู้ถ่ายทอดอ านาจและนโยบายของรัฐลงสู่พ้ืนที่ และ
เป็นผู้สะท้อนปัญหา ความเดือดร้อน และข้อเรียกร้องของประชาชนกลับเข้าสู่ระบบราชการ
และองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น อันท าให้บทบาทของบุคคลทั้งสองมีความส าคัญทั้งในเชิง  
การปกครองและเชิงการพัฒนาพื้นท่ี 

อีกทั้งผลการวิจัยยังพบว่า ก านันและผู้ใหญ่บ้านยังคงมีบทบาทส าคัญในการพัฒนา
พ้ืนที่ แม้ว่าบทบาทดังกล่าวจะไม่ได้อยู่ในลักษณะของการถือครองงบประมาณหรือการด าเนิน
โครงการพัฒนาโดยตรงก็ตาม ซึ่งบทบาทส าคัญของก านันและผู้ใหญ่บ้าน ได้แก่ การรับรู้ปัญหา
ของประชาชนในระดับหมู่บ้าน การประสานงานกับหน่วยงานราชการ การระดมความร่วมมือ
จากประชาชน การสร้างความเข้าใจในชุมชน และการรักษาความสงบเรียบร้อยในพ้ืนที่  
ส่วนในมิติของการพัฒนา ก านันและผู้ใหญ่บ้านมีลักษณะเป็น “ผู้เชื่อมโยง” ระหว่างภาครัฐกับ
ประชาชน หรือแม้แต่ระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นกับประชาชน กล่าวคือ เป็นผู้รวบรวม
ปัญหาและความต้องการของประชาชน เสนอปัญหาเข้าสู่ระบบราชการหรือองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น และช่วยผลักดันให้โครงการหรือกิจกรรมต่าง ๆ สามารถด าเนินไปได้ในระดับพ้ืนที่
จริง 

กล่าวโดยสรุป แม้ก านันและผู้ใหญ่บ้านจะมิได้ถือครองงบประมาณหรือด าเนินโครงการ
พัฒนาโดยตรง แต่ยังมีความส าคัญอย่างมากในฐานะผู้เชื่อมปัญหาและความต้องการของ
ประชาชนเข้าสู่กระบวนการพัฒนาในระดับท้องถิ่นและระดับอ าเภอ 

7.1.2 อ านาจหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (ฝ่ายปกครองท้องถิ่น) 
องค์การบริหารส่วนต าบล (อบต.) เป็นองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นรูปแบบหนึ่งที่มี

สถานะเป็นนิติบุคคล จัดตั้งขึ้นโดยมีวัตถุประสงค์เพ่ือให้ประชาชนในท้องถิ่นมีส่วนร่วมในการ
จัดการตนเอง โดยยึดหลักการกระจายอ านาจจากรัฐส่วนกลางสู่ท้องถิ่น ตามพระราชบัญญัติ
สภาต าบลและองค์การบริหารส่วนต าบล พ.ศ. 2537 และที่แก้ไขเพ่ิมเติม ก าหนดให้องค์การ
บริหารส่วนต าบล มีอ านาจหน้าที่หลัก ดังต่อไปนี้ 

(1) หน้าที่เกี่ยวกับการบริการสาธารณะ องค์การบริหารส่วนต าบล มีหน้าที่จัดให้มีและ
บ ารุงรักษาทางบก ทางน้ า ทางระบายน้ า แหล่งน้ าเพ่ือการเกษตร ถนน สะพาน ระบบไฟฟ้า
สาธารณะ และสิ่งอ านวยความสะดวกพ้ืนฐานต่าง ๆ ที่จ าเป็นต่อชุมชน 

(2) การส่งเสริมคุณภาพชีวิตประชาชน องค์การบริหารส่วนต าบล มีอ านาจด าเนิน
กิจการด้านการศึกษา การสาธารณสุข การป้องกันโรค การส่งเสริมกีฬาและนันทนาการ  
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การจัดการแหล่งเรียนรู้ ศูนย์พัฒนาเด็กเล็ก และศูนย์การศึกษานอกโรงเรียน เพ่ือพัฒนา
คุณภาพชีวิตของประชาชนในต าบล 

(3) การคุ้มครองและพัฒนาสิ่งแวดล้อม องค์การบริหารส่วนต าบล มีหน้าที่รักษา 
ความสะอาด การจัดการขยะมูลฝอย น้ าเสีย การป้องกันมลพิษ และการดูแลทรัพยากรธรรมชาติ
ในพ้ืนที่ของตน เพ่ือสร้างความยั่งยืนให้กับชุมชน 

(4) การส่งเสริมเศรษฐกิจท้องถิ่นฐานราก องค์การบริหารส่วนต าบล สามารถสนับสนุน
กิจกรรมด้านอาชีพ ส่งเสริมการผลิตภาคเกษตร วิสาหกิจชุมชน ตลาดท้องถิ่น และการ
ท่องเที่ยว เพ่ือให้เกิดรายได้และการพัฒนาเศรษฐกิจระดับต าบล 

(5) หน้าที่ในการรักษาความสงบเรียบร้อย แม้องค์การบริหารส่วนต าบลจะไม่มีอ านาจ
บังคับใช้กฎหมายเทียบเท่าฝ่ายปกครองท้องที่ แต่สามารถออกข้อบัญญัติต าบล เพ่ือก าหนด
กฎระเบียบในพ้ืนที่ รวมถึงร่วมมือกับหน่วยงานอื่นในการเฝ้าระวังภัยพิบัติ อัคคีภัย และส่งเสริม
การมีส่วนร่วมของประชาชนในการดูแลชุมชน 

(6) หน้าที่อ่ืนตามที่กฎหมายก าหนด องค์การบริหารส่วนต าบล อาจมีอ านาจหน้าที่
เพ่ิมเติมตามที่กฎหมายบัญญัติไว้ หรือที่คณะกรรมการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครอง 
ส่วนท้องถิ่นก าหนด โดยเฉพาะในกรณีที่มีการถ่ายโอนภารกิจจากหน่วยงานของรัฐมายังท้องถิ่น 

มากไปกว่านั้น องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นยังมีอ านาจเชิงบริหาร งบประมาณ และ 
การก าหนดแผนพัฒนาท้องถิ่นในฐานะหน่วยงานหลักด้านการจัดบริการสาธารณะและ 
การพัฒนาพ้ืนที่ กล่าวคือ เป็นองค์กรที่มีอ านาจในการก าหนดโครงการ จัดท าแผนพัฒนา
ท้องถิ่น และจัดสรรงบประมาณเพ่ือตอบสนองความต้องการของประชาชนในด้านโครงสร้าง
พ้ืนฐาน สวัสดิการ และสาธารณูปโภคต่าง ๆ อีกทั้งยังเป็นผู้ถือครองทรัพยากรด้านงบประมาณ
ที่สามารถน าไปใช้ขับเคลื่อนการพัฒนาในเชิงรูปธรรมได้มากกว่าฝ่ายปกครองท้องที่   
ซึ่งโดยทั่วไปมีบทบาทในการสะท้อนปัญหาและประสานความต้องการของประชาชนเข้าสู่
แผนงานของท้องถิ่น อย่างไรก็ตาม อ านาจดังกล่าวมิได้เป็นอ านาจที่ใช้ได้อย่างอิสระโดย
สมบูรณ์ หากแต่ถูกก ากับและจ ากัดด้วยกรอบของกฎหมาย ระเบียบราชการ ขั้นตอน
งบประมาณ และดุลพินิจเชิงนโยบายของผู้บริหารท้องถิ่นในแต่ละแห่ง ซึ่งท าให้ในบางกรณี  
แม้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะมีศักยภาพด้านงบประมาณและกลไกการพัฒนา แต่ก็อาจ 
ไม่สามารถตอบสนองต่อความต้องการของชุมชนได้อย่างเต็มที่ โดยเฉพาะเมื่อข้อเสนอโครงการ
นั้นไม่สอดคล้องกับระเบียบที่เกี่ยวข้อง ไม่ได้รับการจัดล าดับความส าคัญในแผนพัฒนาฯ หรือ  
ไม่อยู่ในแนวนโยบายที่ผู้บริหารท้องถิ่นให้ความส าคัญ ด้วยเหตุนี้ อ านาจขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นจึงควรเข้าใจในฐานะ “อ านาจเชิงบริหารภายใต้กรอบการก ากับดูแล” กล่าวคือ 
เป็นอ านาจที่มีศักยภาพสูงในการขับเคลื่อนการพัฒนา แต่ในขณะเดียวกันก็ต้องด าเนินไปภายใต้
เงื่อนไขทางกฎหมาย ระเบียบ และการตัดสินใจเชิงนโยบายภายในองค์กรเอง 
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7.2 ความสัมพันธ์เชิงอ านาจระหว่างอ านาจหน้าที่ของฝ่ายปกครองท้องที่กับฝ่าย
ปกครองท้องถิ่นในการพัฒนาพื้นที่ อ าเภอพิชัย จังหวัดอุตรดิตถ์ 

7.2.1 ลักษณะของความสัมพันธ์เชิงอ านาจ 
ผลการวิจัยพบว่า ความสัมพันธ์เชิงอ านาจระหว่างการปกครองท้องที่กับการปกครอง

ท้องถิ่นในพ้ืนที่อ าเภอพิชัย จังหวัดอุตรดิตถ์ มีลักษณะเป็นความสัมพันธ์แบบ “คู่ขนานและ
พ่ึงพาอาศัยกัน” มากกว่าเป็นความสัมพันธ์แบบใครมีอ านาจมากกว่ากัน หรือเป็นการสั่งการ
โดยตรงระหว่างหน่วยงานหนึ่งไปยังอีกหน่วยงานหนึ่ง ทั้งนี้  เนื่องจากทั้งสองฝ่ายมีฐานอ านาจ
และภารกิจหลักแตกต่างกัน แต่กลับต้องปฏิบัติงานในพ้ืนที่เดียวกันและตอบสนองต่อปัญหา
ของประชาชนกลุ่มเดียวกัน ฝ่ายปกครองท้องที่มีฐานอ านาจจากกฎหมายว่าด้วยลักษณะ
ปกครองท้องที่ มีสถานะเป็นกลไกของรัฐในระดับพ้ืนที่ และมีบทบาทส าคัญด้านการรักษาความ
สงบเรียบร้อย การดูแลทุกข์สุขของประชาชน การประสานงานกับราชการ และการควบคุมดูแล
กิจการบางประเภทในระดับหมู่บ้านและต าบล ส่วนฝ่ายปกครองท้องถิ่นมีฐานอ านาจจาก
หลักการกระจายอ านาจ มีบทบาทส าคัญด้านการบริหารจัดการบริการสาธารณะ การพัฒนา
โครงสร้างพื้นฐาน การจัดท าแผนพัฒนาฯ และการใช้งบประมาณเพ่ือแก้ไขปัญหาของประชาชน
ในพ้ืนที ่

มากไปกว่านั้น ความสัมพันธ์ระหว่างก านัน ผู้ใหญ่บ้าน กับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
ในการพัฒนาพ้ืนที่มีลักษณะเป็น “ความสัมพันธ์เชิงเกื้อหนุนกันระหว่างอ านาจเชิงปกครองกับ
อ านาจเชิงพัฒนา” กล่าวคือ ฝ่ายปกครองท้องที่ท าหน้าที่ในด้านการประสานกับประชาชน  
การดูแลความสงบเรียบร้อย และการสะท้อนปัญหาของชุมชน ขณะที่ฝ่ายปกครองท้องถิ่นท า
หน้าที่สนับสนุนงบประมาณและขับเคลื่อนโครงการพัฒนา ความร่วมมือดังกล่าวปรากฏชัด 
ในงานที่ต้องอาศัยทั้งความยินยอมของประชาชนและทรัพยากรของรัฐ เช่น งานส่งเสริม
เศรษฐกิจฐานรากอย่างงานประเพณีของชุมชน งานส่งเสริมด้านการท่องเที่ยว งานสาธารณะ
ประโยชน์ การแก้ปัญหาภัยแล้ง การปรับปรุงสาธารณูปโภค และการด าเนินกิจกรรมที่เกี่ยวข้อง
กับคุณภาพชีวิตของประชาชนในหมู่บ้าน 

จากข้อค้นพบดังกล่าวจึงอาจกล่าวได้ว่า ความสัมพันธ์เชิงอ านาจระหว่างทั้งสองฝ่าย
มิได้อยู่ในลักษณะของการแทนที่หรือแข่งขันกันทางอ านาจ หากแต่เป็นการด ารงอยู่ร่วมกันของ
อ านาจคนละประเภทในพ้ืนที่เดียวกัน กล่าวคือ ฝ่ายปกครองท้องที่มีอ านาจเชิงปกครองและ
อ านาจเชิงสังคม ขณะที่ฝ่ายท้องถิ่นมีอ านาจเชิงบริหารและอ านาจเชิงงบประมาณ ที่ต้องท างาน
ร่วมกันในการพัฒนาพื้นที่เดียวกัน 

7.2.2 ความสัมพันธ์เชิงอ านาจในมิติของกฎหมายและการปฏิบัติ 
จากผลการวิจัยสะท้อนว่า แม้ในทางกฎหมายจะมีการก าหนดอ านาจหน้าที่ของแต่ละ

ฝ่ายไว้แตกต่างกัน แต่ในทางปฏิบัติกลับยังมีภารกิจหลายด้านที่มีลักษณะคลุมเครือ  ทับซ้อน 
หรือจ าเป็นต้องอาศัยการบูรณาการร่วมกัน โดยเฉพาะในประเด็นที่เกี่ยวข้องกับการพัฒนา
ชุมชน การแก้ไขปัญหาความเดือดร้อนของประชาชน และการจัดการกิจกรรมสาธารณะ 
ในระดับพ้ืนที่ ซึ่งลักษณะเช่นนี้ท าให้ความสัมพันธ์เชิงอ านาจไม่ได้จ ากัดอยู่เพียงอ านาจตาม
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บทบัญญัติกฎหมายเท่านั้น แต่ยังรวมถึงอ านาจจากการยอมรับของประชาชน อิทธิพลของผู้น า
ในพ้ืนที่ เครือข่ายความสัมพันธ์ทางสังคม และศักยภาพในการเข้าถึงทรัพยากรของแต่ละฝ่าย
ด้วย กล่าวอีกนัยหนึ่งคือ อ านาจในพ้ืนที่มิได้เป็นเพียงอ านาจทางนิติศาสตร์เท่านั้น แต่ยังเป็น
อ านาจเชิงปฏิบัติการและอ านาจเชิงสังคมควบคู่กันไป 

ในมิติการพัฒนาพ้ืนที่ ข้อค้นพบดังกล่าวสะท้อนว่า แม้กฎหมายจะก าหนดขอบเขต
อ านาจหน้าที่ของแต่ละฝ่ายไว้แตกต่างกัน แต่เมื่อเข้าสู่การปฏิบัติจริง ภารกิจหลายด้าน 
กลับต้องอาศัยการท างานร่วมกันอย่างหลีกเลี่ยงไม่ได้ โดยเฉพาะการรับรู้ปัญหาของประชาชน 
การผลักดันข้อเสนอจากหมู่บ้านเข้าสู่แผนพัฒนาท้องถิ่น และการแก้ไขปัญหาความเดือดร้อน
เฉพาะหน้าในระดับพื้นท่ี 

7.2.3 ความสัมพันธ์เชิงความร่วมมือและความขัดแย้ง 
ผลการวิจัยพบว่า ความสัมพันธ์ระหว่างการปกครองท้องที่กับการปกครองท้องถิ่นมิได้

มีลักษณะคงที่ถาวร หากแต่เป็นความสัมพันธ์ที่เปลี่ยนแปลงไปตามบุคคล บริบท และปัญหา 
ที่เกิดขึ้นในแต่ละพ้ืนที่ย่อย จากข้อมูลภาคสนามของพ้ืนที่อ าเภอพิชัยพบว่า ในบางพ้ืนที่ต าบล
ทั้งสองฝ่ายสามารถท างานร่วมกันได้อย่างมีประสิทธิภาพ โดยมีการแบ่งบทบาทกันอย่าง
เหมาะสมและต่างฝ่ายต่างสนับสนุนกันตามศักยภาพ บทบาท และอ านาจหน้าที่ของตนเอง 
อย่างไรก็ตาม ในบางพ้ืนที่ต าบลบางกรณี ก็พบปัญหาความไม่ชัดเจนของขอบเขตหน้าที่ 
ความเห็นต่างด้านแนวทางการพัฒนา และความรู้สึกก้าวก่ายกันในเชิงบทบาท ซึ่งอาจน าไปสู่
ความตึงเครียดระหว่างผู้น าท้องที่กับผู้น าท้องถิ่นได้ โดยเฉพาะเมื่อมีประเด็นที่เกี่ยวข้องกับ 
การตัดสินใจเชิงนโยบาย การใช้งบประมาณ หรือการแข่งขันการสร้างอิทธิพลในพ้ืนที่  ดังนั้น 
ความสัมพันธ์เชิงอ านาจระหว่างการปกครองท้องที่กับการปกครองท้องถิ่นในระดับพ้ืนที่อ าเภอ
พิชัย จังหวัดอุตรดิตถ์จึงอาจสรุปได้ว่า เป็นความสัมพันธ์ที่มีทั้งมิติของความร่วมมือ การต่อรอง 
การพ่ึงพา และความขัดแย้งแฝงอยู่พร้อมกัน 

เมื่อพิจารณาจากข้อมูลภาคสนามในพ้ืนที่อ าเภอพิชัย จะเห็นได้ว่า ความสัมพันธ์
ระหว่างฝ่ายปกครองท้องที่กับฝ่ายปกครองท้องถิ่นในการพัฒนาพ้ืนที่มิได้ปรากฏเฉพาะในระดับ
หลักการ หากเกิดขึ้นอย่างเป็นรูปธรรมในภารกิจที่ต้องอาศัยทั้งความใกล้ชิดประชาชนและ
ทรัพยากรเชิงบริหารควบคู่กัน เช่น งานส่งเสริมเศรษฐกิจฐานราก งานประเพณีของชุมชน  
งานสาธารณประโยชน์ การแก้ปัญหาภัยแล้ง การปรับปรุงสาธารณูปโภค และกิจกรรม 
ที่เกี่ยวข้องกับคุณภาพชีวิตของประชาชนในหมู่บ้าน กล่าวคือ ฝ่ายปกครองท้องที่มีบทบาท
ส าคัญในการเข้าถึงประชาชน การสร้างความเข้าใจ และการระดมความร่วมมือ ขณะที่ฝ่าย
ปกครองท้องถิ่นท าหน้าที่สนับสนุนงบประมาณและขับเคลื่อนโครงการพัฒนาให้เกิดผลอย่าง
เป็นรูปธรรม จึงอาจกล่าวได้ว่า ความสัมพันธ์เชิงอ านาจระหว่างทั้งสองฝ่ายมิ ได้อยู่ในลักษณะ
ของการแทนที่หรือแข่งขันกันทางอ านาจ หากแต่เป็นการด ารงอยู่ร่วมกันของอ านาจคนละ
ประเภทในพ้ืนที่เดียวกัน กล่าวคือ ฝ่ายปกครองท้องที่มีอ านาจเชิงปกครองและอ านาจเชิงสังคม 
ขณะที่ฝ่ายท้องถิ่นมีอ านาจเชิงบริหารและอ านาจเชิงงบประมาณ ซึ่งต้องท างานร่วมกันเพ่ือให้
การพัฒนาพื้นที่เกิดผลอย่างมีประสิทธิภาพ 
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อาจกล่าวได้ว่า ข้อค้นพบดังกล่าวยืนยันความสัมพันธ์ระหว่างทั้งสองฝ่ายในทางปฏิบัติ
จึงขึ้นอยู่กับการประสานจุดแข็งของแต่ละฝ่ายภายใต้บริบทของพ้ืนที่จริง มากกว่าการใช้อ านาจ
ของฝ่ายใดฝ่ายหนึ่งเพียงล าพัง 

7.2.4 ปัญหาและอุปสรรคในการท างานร่วมกันของท้ังสองฝ่าย 
แม้จะมีการท างานร่วมกันในหลายด้าน แต่ผลการวิจัยยังพบอุปสรรคส าคัญในการ

ท างานร่วมกันหลายประการ ได้แก่ประการแรก ความไม่ชัดเจนของขอบเขตอ านาจหน้าที่ใน
บางภารกิจ ซึ่งท าให้เกิดความซ้ าซ้อนในการปฏิบัติงาน ประการที่สอง ความแตกต่างในมุมมอง
เกี่ยวกับล าดับความส าคัญของการพัฒนา โดยฝ่ายหนึ่งอาจให้ความส าคัญกับโครงสร้างพ้ืนฐาน 
ขณะที่อีกฝ่ายให้ความส าคัญกับการพัฒนาอาชีพและความเข้มแข็งของชุมชน ประการที่สาม 
ปัจจัยด้านบุคคล เช่น ลักษณะและทัศนคติของผู้น า ความสัมพันธ์ส่วนตัว และความเข้าใจใน
บทบาทของกันและกัน และประการที่สี่ ปัจจัยเชิงการเมืองในพ้ืนที่ ซึ่งอาจท าให้เกิดการแข่งขัน
เพ่ือสร้างฐานอ านาจหรือการยึดโยงกับกลุ่มผลประโยชน์ในระดับชุมชน จากผลการศึกษาจึง
เห็นได้ว่าความสัมพันธ์ระหว่างก านัน ผู้ใหญ่บ้าน กับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในการพัฒนา
พ้ืนที่มิได้เป็นเพียงความสัมพันธ์เชิงโครงสร้างของหน่วยงานรัฐเท่านั้น แต่ยังเป็นความสัมพันธ์
เชิงอ านาจที่เชื่อมโยงกับทุนทางสังคม การเมืองท้องถิ่น และภาวะผู้น าในระดับพ้ืนที่ด้วย 

7.3 ความจ าเป็นของก านันและผู้ใหญ่บ้านในบริบทปัจจุบัน 
ผลการวิจัยสะท้อนว่า ผู้ให้ข้อมูลส่วนใหญ่ยังเห็นตรงกันว่า ก านันและผู้ใหญ่บ้านยังคง

มีความจ าเป็นต่อระบบการปกครองในระดับพ้ืนที่ โดยเฉพาะในบริบทของสังคมชนบท 
ที่ความสัมพันธ์ทางสังคมยังแน่นแฟ้น และประชาชนยังต้องการผู้น าที่เข้าถึงง่าย ใกล้ชิด และ
สามารถแก้ไขปัญหาเบื้องต้นได้อย่างรวดเร็ว ก านันและผู้ใหญ่บ้านจึงมิได้เป็นเพียงเจ้าหน้าที่
ฝ่ายปกครอง แต่ยังเป็นผู้น าชุมชนที่มีบทบาทด้านการประสานงาน อ านวยความสะดวก  
การสร้างความสงบเรียบร้อย และการเชื่อมโยงระหว่างภาครัฐกับประชาชนอย่างใกล้ชิด 

แต่อย่างไรก็ตาม บทบาทของก านันและผู้ใหญ่บ้านควรได้รับการปรับให้สอดคล้องกับ
บริบทการกระจายอ านาจและการบริหารท้องถิ่นในปัจจุบัน โดยควรมุ่งเน้นบทบาทที่เป็นจุด
แข็งของฝ่ายปกครองท้องที่ ได้แก่ 1) การเป็นผู้น าเชิงสังคมของชุมชน 2) การเป็นผู้ประสานงาน
ระหว่างประชาชนกับหน่วยงานภาครัฐและองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 3) การเป็นผู้ไกล่เกลี่ย
ข้อขัดแย้งและสร้างความสงบเรียบร้อย และ 4) การเป็นผู้สนับสนุนการมีส่วนร่วมของ
ประชาชนในการพัฒนาท้องถิ่น ในทางกลับกัน บทบาทที่มีลักษณะทับซ้อนกับองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นควรได้รับการก าหนดขอบเขตให้ชัดเจนมากขึ้น เพ่ือป้องกันปัญหาความสับสน
ในทางปฏิบัติและลดความขัดแย้งระหว่างหน่วยงาน 

7.4 แนวทางการพัฒนาความร่วมมือระหว่างท้องที่กับท้องถิ่น และแนวทางเชิงนโยบาย 
ผลการวิจัยเสนอว่า การปรับปรุงความสัมพันธ์ระหว่างการปกครองท้องที่กับการ

ปกครองท้องถิ่นควรด าเนินการอย่างน้อย 3 ด้าน 
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ด้านแรก ควรมีกลไกการประชุมและการวางแผนร่วมกันในระดับพ้ืนที่อย่างสม่ าเสมอ 
เพ่ือให้ทั้งสองฝ่ายรับรู้ปัญหาเดียวกันและก าหนดเป้าหมายการพัฒนาร่วมกัน 

ด้านที่สอง ควรมีการก าหนดแนวทางหรือคู่มือการประสานงานระหว่างก านัน 
ผู้ใหญ่บ้าน และองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในภารกิจที่มีลักษณะเกี่ยวเนื่องกัน เพ่ือให้การ
ปฏิบัติงานมีความชัดเจนมากขึ้น 

ด้านที่สาม ควรเสริมสร้างความเข้าใจร่วมกันในเรื่องบทบาท อ านาจหน้าที่ และ
เป้าหมายของการพัฒนาพ้ืนที่ เพ่ือให้การท างานร่วมกันอยู่บนพ้ืนฐานของความร่วมมือมากกว่า
การแข่งขันเชิงอ านาจ 

ส่วนแนวทางเชิงนโยบาย ผู้วิจัยเห็นว่า การปรับปรุงบทบาทและอ านาจหน้าที่ของ
ก านันและผู้ใหญ่บ้านควรด าเนินไปในลักษณะของการ “จัดวางบทบาทใหม่” มากกว่า 
การลดทอนบทบาทโดยสิ้นเชิง กล่าวคือ ควรคงบทบาทด้านการปกครอง การประสานงาน และ
การดูแลความสงบเรียบร้อยไว้ ขณะเดียวกันควรส่งเสริมให้ก านันและผู้ ใหญ่บ้านท างาน
เชื่อมโยงกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอย่างเป็นระบบมากขึ้น ในระดับนโยบายจึงควรให้
ความส าคัญกับการก าหนดบทบาทเชิงบูรณาการระหว่างการปกครองท้องที่กับการปกครอง
ท้องถิ่น โดยให้ทั้งสองฝ่ายท างานบนฐานของความชัดเจนในอ านาจหน้าที่ ความไว้วางใจ
ระหว่างกัน และการมุ่งประโยชน์สาธารณะของประชาชนในพื้นท่ีเป็นส าคัญ 

 
8. สรุปผลการวิจัย 

จากผลการวิจัยสามารถสรุปให้สอดคล้องกับวัตถุประสงค์การวิจัยทั้ง 3 ข้อได้ดังนี้ 
ประการแรก ส่วนของความสัมพันธ์เชิงอ านาจระหว่างการปกครองท้องที่กับการปกครอง
ท้องถิ่น พบว่า ความสัมพันธ์ของทั้งสองฝ่ายในพ้ืนที่อ าเภอพิชัย จังหวัดอุตรดิตถ์ มิได้เป็น
ความสัมพันธ์แบบที่ฝ่ายหนึ่งมีอ านาจเหนืออีกฝ่ายหนึ่งอย่างเด็ดขาด หากเป็นความสัมพันธ์
แบบคู่ขนานและพ่ึงพาอาศัยกัน โดยมีทั้งมิติของความร่วมมือ การต่อรอง การพ่ึงพา และความ
ขัดแย้งด ารงอยู่พร้อมกัน ทั้งนี้ เนื่องจากทั้งสองฝ่ายมีฐานอ านาจ อ านาจหน้าที่ และทรัพยากร
แตกต่างกัน แต่ต้องท างานในพื้นท่ีเดียวกันและเผชิญกับปัญหาของประชาชนร่วมกัน 

ประการที่สอง ในส่วนของความสัมพันธ์ระหว่างอ านาจหน้าที่ของก านันและผู้ใหญ่บ้าน
กับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในการพัฒนาพ้ืนที่ พบว่า ก านันและผู้ ใหญ่บ้านยังคงมีบทบาท
ส าคัญในฐานะผู้น าชุมชน ผู้ประสานงาน ผู้เชื่อมโยงระหว่างรัฐกับประชาชน และผู้ดูแล 
ความสงบเรียบร้อย ขณะที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีบทบาทเด่นด้านงบประมาณ การจัดท า
แผนพัฒนาท้องถิ่น การจัดบริการสาธารณะ และการขับเคลื่อนโครงการพัฒนาเชิงรูปธรรม 
ดังนั้น ความสัมพันธ์ระหว่างทั้งสองฝ่ายในมิติการพัฒนาพ้ืนที่จึงเป็นความสัมพันธ์ที่ต่างฝ่าย 
ต่างมีจุดเด่นคนละด้าน และจ าเป็นต้องอาศัยกันและกันเพ่ือให้การพัฒนาพ้ืนที่เกิดผลอย่าง 
มีประสิทธิภาพ  

ประการที่สาม ในส่วนของแนวทางการปรับปรุงบทบาทและอ านาจหน้าที่ของก านัน
และผู้ใหญ่บ้าน พบว่า การพัฒนาความสัมพันธ์ระหว่างการปกครองท้องที่กับการปกครอง
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ท้องถิ่นควรมุ่งไปที่การก าหนดขอบเขตบทบาทให้ชัดเจน การพัฒนากลไกประชุมและวางแผน
ร่วมกันในระดับพ้ืนที่ การจัดท าแนวทางหรือคู่มือประสานงานร่วมกัน และการเสริมสร้างความ
เข้าใจร่วมกันในเรื่องอ านาจหน้าที่และเป้าหมายของการพัฒนาพ้ืนที่ นอกจากนี้ การปรับปรุง
บทบาทของก านันและผู้ใหญ่บ้านควรด าเนินไปในลักษณะของการจัดวางบทบาทใหม่ให้
สอดคล้องกับบริบทการกระจายอ านาจ โดยคงบทบาทด้านการปกครอง การประสานงาน และ
การดูแลความสงบเรียบร้อยไว้ พร้อมทั้งส่งเสริมให้มีการท างานเชื่อมโยงกับองค์กรปกครอง 
ส่วนท้องถิ่นอย่างเป็นระบบมากขึ้น เพ่ือให้การพัฒนาพ้ืนที่เกิดประโยชน์ต่อประชาชนอย่าง
ยั่งยืน  

 
9. อภิปรายผล 

ผลการศึกษาครั้งนี้สะท้อนให้เห็นว่า ความสัมพันธ์ระหว่างการปกครองท้องที่ กับการ
ปกครองท้องถิ่นในพ้ืนที่อ าเภอพิชัย จังหวัดอุตรดิตถ์ มิได้มีลักษณะเป็นความสัมพันธ์แบบแยก
ขาดจากกัน หากแต่เป็นความสัมพันธ์เชิงอ านาจที่มีลักษณะ “คู่ขนานและพ่ึงพาอาศัยกัน” 
ภายใต้ฐานอ านาจ บทบาท และทรัพยากรที่แตกต่างกันของแต่ละฝ่าย กล่าวคือ ฝ่ายการ
ปกครองท้องที่ โดยเฉพาะก านันและผู้ใหญ่บ้าน มีจุดแข็งด้านอ านาจตามกฎหมายและอ านาจ
เชิงสังคมจากความใกล้ชิดกับประชาชน การรับรู้ปัญหาในพ้ืนที่ และการท าหน้าที่เป็นผู้ประสาน 
เชื่อมโยง และไกล่เกลี่ยข้อขัดแย้งในระดับชุมชน ขณะที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีฐาน
อ านาจส าคัญด้านการบริหาร การจัดสรรงบประมาณ และการก าหนดแผนการพัฒนาท้องถิ่น 
ผลการศึกษานี้สอดคล้องกับงานของไททัศน์ มาลา (2559) ที่ชี้ว่า ก านันและผู้ใหญ่บ้านยังคง
ด ารงบทบาทส าคัญในฐานะกลไกของฝ่ายปกครอง แม้ในบริบทการกระจายอ านาจจะท าให้
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเข้ามามีบทบาทด้านการพัฒนาอย่างเด่นชัดมากขึ้นก็ตาม ทั้งยัง
สอดคล้องกับงานของนิยม พัฒนศรี และพรเพ็ญ เพชรสุขศิริ (2564) และนทีมาศ สุขทวี (2566) 
ที่พบว่า ก านันและผู้ใหญ่บ้านยังมีความส าคัญในด้านการประสานงาน การจัดท าแผนพัฒนา
พ้ืนที่ และการเชื่อมโยงระหว่างชุมชนกับหน่วยงานของรัฐและองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

เมื่อพิจารณาในเชิงแนวคิด ผลการศึกษาครั้งนี้สามารถอธิบายได้ด้วยกรอบแนวคิดว่า
ด้วยอ านาจและความสัมพันธ์เชิงอ านาจ โดยในมิติของเวเบอร์ ก านันและผู้ใหญ่บ้านมีอ านาจ
เชิงกฎหมายและเชิงสถาบันจากฐานะกลไกของรัฐในระบบราชการส่วนภูมิภาค ขณะที่องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นมีอ านาจเชิงบริหารตามกฎหมายในฐานะองค์กรที่มีอ านาจจัดบริการ
สาธารณะและใช้งบประมาณเพ่ือการพัฒนาพ้ืนที่ ดังนั้น ความสัมพันธ์ระหว่างทั้งสองฝ่าย 
จึงเป็นความสัมพันธ์ของตัวแสดงที่ต่างมี “อ านาจคนละประเภท” และต่างมีขอบเขตการใช้
อ านาจในพ้ืนที่เดียวกัน (Weber, 1947; Weber, 1978) ขณะเดียวกัน หากมองผ่านทัศนะ 
ของดาห์ล ความสัมพันธ์ดังกล่าวยังสะท้อนการแข่งขันหรือการต่อรองในการก าหนดทิศทาง 
การตัดสินใจในบางประเด็น โดยเฉพาะกรณีที่ข้อเสนอของฝ่ายหนึ่งต้องอาศัยการยอมรับหรือ
การด าเนินการจากอีกฝ่ายหนึ่ง จึงจะสามารถแปลงไปสู่การปฏิบัติได้จริง (Dahl, 1957) 
นอกจากนี้ ในบางสถานการณ์ยังปรากฏลักษณะของอ านาจเชิงโครงสร้างและอ านาจเชิงสังคม
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ตามแนวคิดของลูคส์และฟูโกต์ กล่าวคือ แม้ก านันและผู้ใหญ่บ้านอาจมิได้ถือครองงบประมาณ
โดยตรง แต่กลับมีทุนทางสังคม ความไว้วางใจ และอิทธิพลเชิงเครือข่ายที่ท าให้สามารถก าหนด
วาระ สะท้อนปัญหา หรือสร้างแรงกดดันทางสังคมต่อการพัฒนาพ้ืนที่ได้ ขณะที่องค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นแม้จะมีงบประมาณและเครื่องมือเชิงบริหารมากกว่า แต่ก็จ าเป็นต้องอาศัยความ
ร่วมมือและความชอบธรรมจากผู้น าท้องที่และประชาชนในพ้ืนที่เช่นกัน ( Lukes, 2005; 
Foucault, 1980) 

ผลการศึกษาที่พบว่าก านันและผู้ใหญ่บ้านยังมีบทบาทส าคัญในฐานะ “ผู้น าชุมชน  
นักประสาน นักไกล่เกลี่ย และผู้ เชื่อมโยงรัฐกับประชาชน” สอดคล้องกับงานของรัฐพล  
ธุระพันธ์ (2558) และจีรพนธ์ รุ่งเรือง (2567) ที่อธิบายว่าบทบาทของก านันและผู้ใหญ่บ้าน 
มิได้จ ากัดอยู่เพียงการปฏิบัติงานตามตัวบทกฎหมาย แต่ยังขยายไปสู่การรับรู้ความต้องการ 
ของประชาชน การสะท้อนปัญหา และการเสริมสร้างความเข้มแข็งของชุมชนด้วย เช่นเดียวกับ
งานของประสาทพร ขุมทิพย์ และอภิชาติ พานสุวรรณ (2568) งานศึกษาบทบาทก านัน
ผู้ใหญ่บ้านในการบริหารความขัดแย้งที่ชี้ว่า ความใกล้ชิดกับพื้นที่และความเชื่อถือจากประชาชน
เป็นทุนส าคัญที่ท าให้ก านันและผู้ใหญ่บ้านยังคงมีบทบาทโดดเด่นในระดับฐานราก แม้ระบบการ
บริหารและการพัฒนาจะเปลี่ยนแปลงไปมากแล้วก็ตาม ประเด็นนี้จึงช่วยยืนยันว่า อ านาจของ
ก านันและผู้ใหญ่บ้านในปัจจุบันมิได้อยู่เพียงที่ “ต าแหน่ง” หากแต่อยู่ที่ “ความสัมพันธ์” และ 
“การยอมรับ” จากชุมชนด้วย ซึ่งเป็นอ านาจเชิงสังคมที่ยังคงมีความส าคัญต่อการขับเคลื่อนงาน
พัฒนาในพ้ืนที่  

อย่างไรก็ตาม ผลการศึกษายังพบปัญหาความซ้ าซ้อนของบทบาทและความไม่ชัดเจน
ของขอบเขตอ านาจหน้าที่ในทางปฏิบัติ โดยเฉพาะในประเด็นที่เกี่ยวข้องกับการพัฒนาพ้ืนที่  
การประสานข้อเสนอของประชาชนเข้าสู่แผนพัฒนาฯ และการจัดการปัญหาที่มีผลต่อทั้งมิติ  
การปกครองและการพัฒนา ผลดังกล่าวสอดคล้องกับข้อค้นพบของไททัศน์ มาลา (2559) และ
สุรชัย ชอบยศ และคณะ (2567) ที่เสนอว่า การด ารงอยู่ร่วมกันของกลไกท้องที่และท้องถิ่น
ภายใต้โครงสร้างรัฐไทยก่อให้เกิดทั้งความร่วมมือและความตึงเครียดในเชิงอ านาจ เนื่องจาก 
ทั้งสองฝ่ายต่างมีความชอบธรรมและเป้าหมายในการท างานในพ้ืนที่เดียวกัน แต่มีฐานอ านาจ
และวิธีการด าเนินงานต่างกัน ขณะเดียวกัน ผลการศึกษาครั้งนี้ยังสอดคล้องกับงานของ  
รวิกานต์ อ านวย (2566) ว่าด้วยการพัฒนาความร่วมมือระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นกับ
ผู้น าชุมชนที่ชี้ว่า ความส าเร็จของการพัฒนาพ้ืนที่ขึ้นอยู่กับกลไกความร่วมมือ การสื่อสาร และ
ความไว้วางใจระหว่างผู้มีส่วนเกี่ยวข้องในพ้ืนที่เป็นส าคัญ หากความสัมพันธ์ส่วนบุคคลหรือ
ความเห็นต่างทางการเมืองเข้ามาแทรก ก็ย่อมส่งผลให้การประสานงานและการพัฒนาพ้ืนที่เกิด
ข้อจ ากัดได ้

โดยสรุปการอภิปรายผลครั้งนี้ชี้ให้เห็นว่า ความสัมพันธ์ระหว่างการปกครองท้องที่กับ
การปกครองท้องถิ่นมิใช่ความสัมพันธ์แบบฝ่ายใดฝ่ายหนึ่งมีอ านาจเด็ดขาดเหนืออีกฝ่าย หาก
เป็นความสัมพันธ์เชิงอ านาจที่มีทั้งความร่วมมือ การพ่ึงพา การต่อรอง และความทับซ้อนด ารง
อยู่พร้อมกันในพ้ืนที่เดียวกัน ก านันและผู้ใหญ่บ้านยังคงมีบทบาทส าคัญในฐานะผู้เชื่อมโยงรัฐ
กับประชาชนและผู้ขับเคลื่อนทางสังคมระดับชุมชน ขณะที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นยังคง
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เป็นกลไกหลักด้านทรัพยากร งบประมาณ และการพัฒนาเชิงรูปธรรม ดังนั้น ข้อค้นพบของ 
การวิจัยครั้งนี้จึงน าไปสู่ข้อเสนอที่ส าคัญว่า การพัฒนาพ้ืนที่ให้มีประสิทธิภาพและยั่งยืน  
ควรตั้งอยู่บนฐานของการก าหนดขอบเขตบทบาทให้ชัดเจน การสร้างกลไกประสานงานร่วมกัน
อย่างเป็นระบบ และการยอมรับบทบาทที่แตกต่างแต่เกื้อหนุนกันของทั้งฝ่ายท้องที่และฝ่าย
ท้องถิ่น มากกว่าการมองความสัมพันธ์ระหว่างสองฝ่ายในลักษณะของการแข่งขันเพ่ือช่วงชิง
อ านาจเพียงด้านเดียว 

 
10. ข้อเสนอแนะ  

10.1 ข้อเสนอแนะเชิงนโยบายและเชิงปฏิบัติ 
จากผลการศึกษาที่พบว่า ความสัมพันธ์ระหว่างการปกครองท้องที่กับการปกครอง

ท้องถิ่นมีลักษณะทั้งความร่วมมือ การพ่ึงพาอาศัยกัน และความทับซ้อนของบทบาทหน้าที่  
ในบางประเด็น ผู้วิจัยเห็นว่า หน่วยงานที่เกี่ยวข้องควรก าหนดขอบเขตบทบาทและอ านาจ
หน้าที่ของก านัน ผู้ใหญ่บ้าน และองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นให้ชัดเจนมากยิ่งขึ้น โดยเฉพาะใน
ภารกิจที่เก่ียวข้องกับการพัฒนาพ้ืนที่ การประสานปัญหาความต้องการของประชาชน และการ
ขับเคลื่อนแผนพัฒนาท้องถิ่น ทั้งนี้ เพ่ือป้องกันความซ้ าซ้อน ความคลุมเครือในการปฏิบัติงาน 
และความขัดแย้งที่อาจเกิดขึ้นจากการตีความบทบาทที่แตกต่างกัน นอกจากนี้ ควรพัฒนากลไก
การประสานงานร่วมกันในระดับพ้ืนที่อย่างเป็นระบบ เช่น การประชุมร่วมระหว่างฝ่ายปกครอง
ท้องที่กับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอย่างสม่ าเสมอ การมีคณะท างานร่วมเพ่ือพิจารณาปัญหา
และล าดับความส าคัญของการพัฒนา และการเปิดพ้ืนที่ให้ก านันและผู้ใหญ่บ้านเข้ามามี 
ส่วนร่วมในกระบวนการจัดท าแผนพัฒนาท้องถิ่นมากขึ้น เนื่องจากบุคคลทั้งสองเป็นผู้ที่ใกล้ชิด
กับประชาชนและสามารถสะท้อนสภาพปัญหาของพ้ืนที่ได้โดยตรง ซึ่งสอดคล้องกับข้อเสนอ
ของงานศึกษาหลายชิ้นที่เห็นตรงกันว่าการพัฒนาพ้ืนที่จะมีประสิทธิภาพมากขึ้นเมื่อมีกลไก
ความร่วมมือระหว่างผู้น าท้องที่ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น และภาคประชาชนอย่างต่อเนื่อง 
(นิยม พัฒนศรี และพรเพ็ญ เพชรสุขศิริ , 2564; นทีมาศ สุขทวี, 2566; รวิกานต์ อ านวย, 
2566)  

อีกทั้ง ควรมีการพัฒนาศักยภาพของก านันและผู้ใหญ่บ้านให้สอดคล้ องกับบริบท 
การบริหารราชการและการพัฒนาท้องถิ่นร่วมสมัย ทั้งในด้านการประสานงาน การจัดการ 
ความขัดแย้ง การสื่อสารสาธารณะ และการท างานร่วมกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและ 
ภาคประชาชน เพ่ือให้สามารถปฏิบัติหน้าที่ได้อย่างมีประสิทธิภาพภายใต้บริบทที่โครงสร้าง
อ านาจในระดับพ้ืนที่มีความซับซ้อนมากขึ้น นอกจากนี้ รัฐควรให้ความส าคัญกับการส่งเสริม
บทบาทของก านันและผู้ใหญ่บ้านในฐานะ “ผู้เชื่อมโยงรัฐกับประชาชน” มากกว่าการมองเพียง
ในฐานะกลไกฝ่ายปกครองตามกฎหมายเท่านั้น เพราะผลการศึกษาชี้ให้เห็นว่าอ านาจส าคัญ
ของก านันและผู้ใหญ่บ้านในปัจจุบันมิได้อยู่เพียงที่ต าแหน่ง หากยังอยู่ที่ความไว้วางใจและ 
การยอมรับจากประชาชนในชุมชนด้วย (รัฐพล ธุระพันธ์, 2558) 

10.2 ข้อเสนอแนะส าหรับการวิจัยครั้งต่อไป 
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การวิจัยครั้งต่อไปควรขยายการศึกษาไปยังพ้ืนที่อ่ืนที่มีบริบททางการเมือง การบริหาร 
และโครงสร้างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแตกต่างกัน เพ่ือเปรียบเทียบให้เห็นรูปแบบ
ความสัมพันธ์เชิงอ านาจระหว่างการปกครองท้องที่กับการปกครองท้องถิ่นในบริบทที่หลากหลาย
มากขึ้น นอกจากนี้ ควรมีการศึกษาเชิงเปรียบเทียบบทบาทของก านันและผู้ใหญ่บ้านระหว่าง
พ้ืนที่ชนบทกับพ้ืนที่กึ่งเมือง หรือเขตเทศบาล เพ่ือท าความเข้าใจว่าการเปลี่ยนแปลงของ
โครงสร้างท้องถิ่นส่งผลต่ออ านาจ บทบาท และสถานะของผู้น าท้องที่อย่างไร อีกทั้ง อาจมี
การศึกษาที่มุ่งเน้นมุมมองของประชาชน สมาชิกสภาท้องถิ่น หรือผู้บริหารองค์กรปกครอง 
ส่วนท้องถิ่นเพ่ิมเติม เพ่ือให้เห็นความสัมพันธ์เชิงอ านาจในระดับพ้ืนที่อย่างรอบด้านมากยิ่งขึ้น 
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