
บทที่ 1 

บทนํา 

ความเปนมาและความสําคัญของปญหา 

 พระราชบัญญัติลักษณะปกครองทองท่ีพระพุทธศักราช 2457 ไดบัญญัติใหมี กํานัน 
ผูใหญบาน แพทยประจําตําบล สารวัตรกํานัน ผูชวยผูใหญบาน มีอํานาจหนาท่ี เปนผูชวยเหลือ
นายอําเภอ ซ่ึงเปนสวนหนึ่งของราชการบริหารสวนภูมิภาค ในการนํานโยบายของรัฐบาลไปปฏิบัติ
ใหบรรลุวัตถุประสงคโดยท่ัวถึงกันทุกตําบล หมูบาน มีบทบาทอํานาจหนาท่ีในการเปนผู
ประสานงานระหวางราชการสวนภูมิภาคกับองคกรปกครองสวนทองถ่ิน การรักษาความสงบ
เรียบรอย การปองกันและแกไขปญหากรณีตาง ๆ นอกจากนี้ยังทําหนาท่ีเปนประธานคณะกรรมการ
หมูบานในการประนีประนอมขอพิพาทในระดับหมูบานโดยมีขอบังคับกระกระทรวงมหาดไทย วา
ดวยการปฏิบัติงานประนีประนอมขอพิพาทของคณะกรรมการหมูบาน พ.ศ.2530 ใหอํานาจไว ท้ัง
คดีแพงทุกประเภท  และคดีอาญาประเภทความผิดอันยอมความกันได  ในการไกล เกล่ีย 
ประนีประนอมและจัดการระงับปญหาความขัดแยง ในทองท่ีหมูบาน และยังมีฐานะเปนตัวแทน
ของรัฐ ตัวแทนของราษฎรเก่ียวกับเร่ืองรองทุกข ความเดือดรอนของราษฎร เพื่อนําเสนอตอสวน
ราชการ  
 ปจจุบันสถานภาพของกํานัน ผูใหญบานถูกกระทบกระเทือนเปนอยางมาก ท้ังนี้เปนผล
เนื่องจากวิวัฒนาการทางเศรษฐกิจ และสังคมท่ีเปล่ียนแปลงไป โดยเฉพาะอยางยิ่งการแกไข
กฎหมายเก่ียวกับการกระจายอํานาจขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน เชนการจัดต้ังองคการบริหาร
สวนตําบลตามพระราชบัญญัติ สภาตําบล และองคการบริหารสวนตําบล พ.ศ.2537 พระราชบัญญัติ
เปล่ียนแปลงฐานะสุขาภิบาลเปนเทศบาล พ.ศ.2542 ประกอบกับมาตรา 4 แหงพระราชบัญญัติ
เทศบาล พ.ศ.2496 ท่ีบัญญัติวา “เม่ือพนกําหนดหน่ึงปนับแตวันท่ีไดมีประกาศกระทรวงมหาดไทย 
ยกฐานะทองถ่ินใดเปนเทศบาลเมืองหรือเทศบาลนคร หามมิใหใชกฎหมายวาดวยลักษณะปกครอง
ทองท่ีในสวนท่ีบัญญัติถึงการแตงต้ังกํานัน ผูใหญบาน ผูชวยผูใหญบาน แพทยประจําตําบลและ
สารวัตรกํานันในทองถ่ินนั้น และใหบรรดาบุคคลที่เปนกํานัน ผูใหญบานผูชวยผูใหญบาน แพทย
ประจําตําบลและสารวัตรกํานัน พนจากตําแหนงและหนาท่ีเฉพาะในเขตทองถ่ินนั้น 



2 

 ในเขตเทศบาลตําบลใด ท่ีหมดความจําเปนท่ีตองมีตําแหนงกํานัน ผูใหญบาน ผูชวย
ผูใหญบาน แพทยประจําตําบล และสารวัตรกํานัน ใหรัฐมนตรีประกาศยกเลิกตําแหนงดังกลาว ใน
ราชกิจจานุเบกษา”  
 แตเดิมมาในเขตเทศบาลตําบล หรือในเขตสุขาภิบาล ก็ยังคงมีกํานันและผูใหญบาน
ปฏิบัติหนาท่ีรวมกันกับองคกรปกครองสวนทองถ่ินตาง ๆ ไดอยางไมมีปญหาใด ๆ แตคร้ันเม่ือมี
กฎหมายบัญญัติใหมีการยกฐานะเทศบาลตําบลใหเปนเทศบาลเมือง หรือเทศบาลนคร เหตุใดจึงได
กําหนดใหมีการยกเลิกไมใหมีการแตงต้ังตําแหนงกํานันหรือผูใหญบาน ซ่ึงพระราชบัญญัติเทศบาล 
พ .ศ .2496 ดังกลาวก็ มิไดระบุถึงสาเหตุไว ชัดแจง  ผูวิจัยพบเพียงแตว า มีบทบัญญัติของ
พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ.2496 มาตรา 48 เตวีสติ วรรคแรก บัญญัติไววา เม่ือพนกําหนดเวลา
หนึ่งปนับแตวันท่ีไดมีประกาศกระทรวงมหาดไทยยกฐานะทองถ่ินใดเปนเทศบาลแลว ให
นายกเทศมนตรีมีอํานาจหนาท่ีอยางเดียวกับอํานาจหนาท่ีของกํานันและผูใหญบาน บรรดาท่ีบัญญัติ
ไวกฎหมายวาดวยลักษณะปกครองทองท่ีหรือกฎหมายอ่ืน ท้ังนี้ตามท่ีกําหนดไวในกฎกระทรวง 
วรรคสองบัญญัติวาในกรณีท่ีเทศบาลตําบลใดมีท้ังนายกเทศมนตรี และกํานัน ผูใหญบาน ผูชวย
ผูใหญบาน แพทยประจําตําบล และสารวัตรกํานัน ใหบุคคลดังกลาวมีอํานาจหนาท่ีตามกฎหมายวา
ดวยลักษณะปกครองทองท่ีหรือกฎหมายอ่ืนในเขตเทศบาลตําบลตามท่ีกําหนดในกฎกระทรวง  
 จากบทบัญญัติดังกลาวผูศึกษาเขาใจวาผูรางกฎหมายคงมีเจตนาจะใหนายกเทศมนตรีมา
ทําหนาท่ีทุกอยางแทนกํานันหรือผูใหญบานและใหมีอํานาจหนาท่ีเชนเดียวกันกับกํานัน หรือ
ผูใหญบานทุกประการ แตมีเง่ือนไขคือจะตองกําหนดไวในกฎกระทรวงเสียกอนซ่ึงในปจจุบันไดมี
กฎกระทรวงฉบับท่ี 2 (พ.ศ.2496) ออกตามความในพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ.2496 กําหนด
อํานาจหนาท่ีท่ีนายกเทศมนตรี และเทศมนตรีจะตองกระทําแทนกํานันและผูใหญบานไวแลว 
ประกอบดวย 2 ขอ คือ 
 (1) อํานาจหนาท่ีตามมาตรา 27 แหงพระราชบัญญัติลักษณะปกครองทองท่ี พระ
พุทธศักราช 2457 ซ่ึงไดแกไขเพ่ิมเติม (ฉบับท่ี2) พ.ศ.2486 ขอ1 ขอ2 ขอ3 ขอ5 ขอ 6 ขอ 9 ขอ 10 
ขอ 11 ขอ 12 ขอ 13 ขอ 14 และขอ 15 
 แตปจจุบันไดมีพระราชบัญญัติลักษณะปกครองทองท่ีพระพุทธศักราช 2457 (แกไข
เพิ่มเติม ฉบับท่ี 11 พ.ศ.2551) ไดยกเลิกความในมาตรา 27 ในฉบับนี้แลว และใหใชมาตราท่ีแกไข
ใหมนี้แทน แตรัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทยยังมิไดมีกฎกระทรวง กําหนดขอบเขต อํานาจ
หนาท่ีใหนายกเทศมนตรีและเทศมนตรีปฏิบัติหนาท่ีอยางเดียวกับกํานันและผูใหญบานตาม
กฎหมายลักษณะปกครองทองท่ีตามมาตรา 27 ดังกลาวแตอยางใด 
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 (2) อํานาจหนาท่ีเกี่ยวกับความอาญา ตามมาตรา 35 ขอ 1 คือ เม่ือทราบขาววามีการ
กระทําผิดกฎหมายเกิดข้ึน หรือสงสัยวาไดเกิดข้ึนในตําบลของตน ตองแจงความตอกรมการอําเภอ
ใหทราบ หนาท่ีตาม มาตรา 38 คือใหดูแลคนเดินทาง ซ่ึงไมมีเหตุอันควรสงสัยวาจะเปนผูรายใหได
มีท่ีพักตามควร หนาท่ีตาม มาตรา 40 คือตองรวมมือและชวยเหลือนายอําเภอ ในการดูแลรักษาและ
คุมครองปองกันท่ีดินอันเปนสาธารณะสมบัติของแผนดิน และส่ิงซ่ึงเปนสาธารณประโยชนอ่ืน อัน
อยูในตําบลนั้น  
 จากกฎกระทรวงดังกลาวจะเห็นไดวาเม่ือมีการยกฐานะทองถ่ินใดขึ้นเปนเทศบาลเมือง
แลว ผูรางกฎหมายมีเจตนาจะให นายกเทศมนตรี และเทศมนตรี มีอํานาจหนาท่ี เชนเดียวกันกับ 
กํานัน ผูใหญบานโดยกําหนดใหรัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทยเปนผูกําหนด ในกฎกระทรวง 
แตเนื่องจากวา อํานาจหนาท่ี ของกํานัน ผูใหญบาน เปนอํานาจท่ีมีบัญญัติไวในกฎหมายหลาย ๆ 
ฉบับ รัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทย จึงไมอาจกําหนดใหมีอํานาจเชนเดียวกับกฎหมายอ่ืน ๆ 
ได ยกตัวอยางเชน อํานาจตามพระราชบัญญัติประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา ท่ีกําหนดให
พนักงานฝายปกครองหรือตํารวจมีอํานาจในการสืบสวนคดีอาญา ซ่ึงนายกเทศมนตรีและเทศมนตรี 
ไมมีสถานะเปนพนักงานฝายปกครองจึงไมอาจกําหนดใหมีอํานาจเชนเดียวกับ กํานัน ผูใหญบาน
ได  
 การยกเวนไมใหมีกํานัน ผูใหญบาน ผูชวยผูใหญบาน แพทยประจําตําบลและสารวัตร
กํานัน ในเขตเทศบาลเมืองหรือเทศบาลนคร ทําใหบทบาทกํานันและผูใหญบาน ฯลฯเปล่ียนแปลง
ไป ไมสามารถปฏิบัติงานภายใตอํานาจหนาท่ีท่ีมีกฎหมายบัญญัติไวได อีกท้ังอํานาจหนาท่ีของ
กํานันและผูใหญบานนั้นก็มิไดมีการบัญญัติใหเทศบาลเมืองหรือเทศบาลนครมีอํานาจเชนวานั้น
ครอบคลุมทุกดานเหมือนกํานันและผูใหญบาน ดังนั้นเม่ือมีการยุบเลิกตําแหนง กํานัน ผูใหญบาน 
ในเขตเทศบาลเมือง ตามมาตรา 4 แหงพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ.2496 จึงมีปญหาทางกฎหมาย
คือไมสามารถนํากฎหมายพระราชบัญญัติลักษณะปกครองทองท่ี พระพุทธศักราช 2457 มาใช
บังคับในเขตเทศบาลเมืองหรือเทศบาลนครได และหากอนาคตขางหนาเทศบาลตําบลทุกแหงมีการ
ยกฐานะข้ึนเปนเทศบาลเมืองท้ังหมดพรอมกันท่ัวประเทศ ก็จะไมมีตําแหนง กํานัน ผูใหญบาน 
ผูชวยผูใหญบาน แพทยประจําตําบลและสารวัตรกํานัน ปฏิบัติหนาท่ี เทากับเปนการยกเลิก
พระราชบัญญัติลักษณะปกครองทองท่ีพระพุทธศักราช 2457 ทันที ท้ังท่ีพระราชบัญญัตินี้ไดมีการ
ตราข้ึนมากอนพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ.2496 เปนเวลาถึง 39 ป  
 อนึ่งมาตรา 4 แหงพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ.2496 นี้มีผลใหไมมีคณะกรรมการ
หมูบานท่ีจะปฏิบัติหนาท่ีประนีประนอมขอพิพาทตามขอบังคับกระทรวงมหาดไทยวาดวยการ
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ปฏิบัติงานประนีประนอมขอพิพาทของคณะกรรมการหมูบาน พ.ศ.2530 จึงไมสามารถนําขอบังคับ
นี้มาใชในเขตเทศบาลเมืองหรือเทศบาลนครได คลายกับเปนการยกเลิกขอบังคับนี้ไปโดยปริยาย 
 ปจจุบันมีการประกาศใชกฎหมายหลายฉบับท่ีเกี่ยวกับการปกครองสวนทองถ่ิน เชน 
พระราชบัญญัติกําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน พ.ศ.
2542 มีการถายโอนภารกิจเพื่อกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน ยิ่งทําใหดู
เหมือนวา บทบาทของกํานัน ผูใหญบาน ผูชวยผูใหญบาน แพทยประจําตําบล และสารวัตรกํานัน 
ซํ้าซอนกับ องคกรปกครองสวนทองถ่ินในการแกไขปญหาความเดือดรอนของราษฎร ซ่ึงหาก
พิจารณาใหถองแทแลวนั้นอํานาจหนาท่ีระหวางกํานันและผูใหญบาน กับองคกรปกครองสวน
ทองถ่ินนั้นมิไดซํ้าซอนกันเลย ยกตัวอยางเชน พระราชบัญญัติลักษณะปกครองทองท่ี พระ
พุทธศักราช 2457 (แกไขเพ่ิมเติม ฉบับท่ี 11 พ.ศ.2551) มาตรา 27 บัญญัติวา “ผูใหญบานทําหนาท่ี
ชวยเหลือนายอําเภอในการปฏิบัติหนาท่ีและเปนหัวหนาราษฎรในหมูบานของตน และมีอํานาจ
หนาท่ีดังตอไปนี้ดวย 
 (1) อํานวยความเปนธรรมและดูแลรักษาความสงบเรียบรอยและปลอดภัยใหแกราษฎร
ในหมูบานนั้น”  
 หรือประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา มาตรา 17 บัญญัติวา “พนักงานฝาย
ปกครองหรือตํารวจมีอํานาจในการสืบสวนคดีอาญาได” 
 แตพระราชบัญญัติ เทศบาล  พ .ศ .2496  มิได มีบทบัญญัติใด ท่ีให เทศบาลหรือ
นายกเทศมนตรี สมาชิกสภาเทศบาล ตลอดจนพนักงานเทศบาลมีอํานาจหนาท่ีเกี่ยวกับความอาญา
เลย  
 สําหรับเทศบาล เปนการปกครองสวนทองถ่ินรูปแบบหนึ่งท่ีใชในประเทศไทยปจจุบัน 
การปกครองรูปแบบเทศบาล เปนไปตามหลักการกระจายอํานาจการปกครองใหแกทองถ่ิน
ดําเนินการปกครองตนเอง เพื่อการจัดทําบริการสาธารณะ ต้ังข้ึนในรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระ
จุลจอมเกลาเจาอยูหัว รัชกาลท่ี 5 โดยเร่ิมตนจากการจัดต้ังสุขาภิบาลกรุงเทพ ร.ศ.116 (พ.ศ.2440) 
โดยมีพระราชกําหนดสุขาภิบาลกรุงเทพ ร.ศ.116 ในสวนภูมิภาค มีการตราพระราชบัญญัติจัดการ
สุขาภิบาลทาฉลอม ร.ศ.124 (พ.ศ.2448) ข้ึน มีวิวัฒนาการเรื่อยมา จนถึงป พ.ศ.2475 ไดมีการ
เปล่ียนแปลงการปกครอง ไดมีการกระจายอํานาจการปกครองท่ีสมบูรณแบบยิ่งข้ึน โดยมีการจัดต้ัง
เทศบาลข้ึนในป พ.ศ.2476 โดยมีการตราพระราชบัญญัติจัดระเบียบเทศบาล พ.ศ.2476 มีการยก
ฐานะสุขาภิบาลข้ึนเปนเทศบาลหลายแหง ตอมาไดมีการแกไขเปล่ียนแปลงยกเลิกกฎหมายเกี่ยวกับ
เทศบาลหลายคร้ัง จนในท่ีสุดไดมีการตราพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ.2496 ยกเลิกพระราชบัญญัติ
เดิมท้ังหมด 
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 หนาท่ีของเทศบาลไดระบุไวใน มาตรา 50 กลาวคือ ภายใตบังคับแหงกฎหมาย เทศบาล
ตําบลมีหนาท่ีตองทําในเขตเทศบาล ดังตอไปน้ีคือ รักษาความสงบเรียบรอยของประชาชน ใหมี
และบํารุงทางบกและทางน้ํา รักษาความสะอาดของถนนหรือทางเดินและท่ีสาธารณะรวมท้ังการ
กําจัดมูลฝอยและส่ิงปฏิกูล ปองกันและระงับโรคติดตอ ใหมีเคร่ืองใชในการดับเพลิงใหราษฎร
ไดรับการศึกษาอบรม หนาท่ีอ่ืน ๆ ซ่ึงมีคําส่ังกระทรวงมหาดไทยหรือกฎหมายบัญญัติหนาท่ีของ
เทศบาล 
  หนาท่ีตามมาตรา 51 ท่ีเทศบาลตําบลอาจจัดทํากิจการใด ๆ ไดในเขตเทศบาลคือ ใหมีน้ํา
สะอาดหรือการประปา ใหมีโรงฆาสัตว ใหมีตลาด ทาเทียบเรือและทาขาม ใหมีสุสานและฌาปน
สถาน บํารุงและสงเสริมการทํามาหากินของราษฎรใหมีและบํารุงสถานท่ีทําการพิทักษรักษาคนเจ็บ
ไข ใหมีและบํารุงการไฟฟาหรือแสงสวางโดยวิธีอ่ืนใหมีและบํารุงทางระบายนํ้า เทศพาณิชย 
 แมวามาตรา 50 จะระบุวา มีหนาท่ีในการรักษาความสงบเรียบรอยของประชาชนก็มิใชวา
จะมีหนาท่ีตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา มาตรา 17 เชนเดียวกันกับ กํานันหรือ
ผูใหญบาน เม่ือพิจารณาอยางผิวเผินเหมือนกับวาเทศบาลจะมีอํานาจคลายกับกํานันและ ผูใหญบาน 
แตความจริงแลวไมเหมือนกัน เชน เม่ือนายกเทศมนตรีพบเห็นบุคคลกระทําความผิดอาญา ซ่ึงหนา 
ก็ไมสามารถจับกุมดวยตนเองได เพราะมิใชพนักงานฝายปกครองหรือตํารวจตามประมวลกฎหมาย
วิธีพิจารณาความอาญา ตองทําการรองทุกข / กลาวโทษ ตอพนักงานฝายปกครองหรือตํารวจ ซ่ึง
ตางจากกํานันและผูใหญบาน ซ่ึงมีอํานาจทําการจับกุมไดเลย เปนตน สวนเทศบาลก็มีหนาท่ี
บํารุงรักษา ทางบกทางน้ํา รักษาความสะอาด จัดใหมีส่ิงสาธารณูปโภคตาง ๆ ปองกันและระงับ
โรคติดตอ ใหมีเคร่ืองใชในการดับเพลิงใหราษฎรไดรับการศึกษาอบรม บํารุงและสงเสริมการทํามา
หากินของราษฎร ซ่ึงมิไดซํ้ากับหนาท่ีของกํานันและผูใหญบานแตอยางใด  
 อนึ่งในดานการปกครองและการรักษาความสงบเรียบรอยในตําบลและในหมูบาน ทาง
ราชการจําเปนตองอาศัยกํานันและผูใหญบานชวยเปนหูเปนตาใหแกเจาหนาท่ีของบานเมืองอยู
เชนเดิม เชนการปองกันและปราบปรามอาชญากรรมในพ้ืนท่ี การปองกันและปราบปรามยาเสพติด
ท่ีแพรระบาดลงสูตําบล หมูบาน เปนตน ท้ังนี้เนื่องจากกํานันและผูใหญบานเปนผูท่ีอยูในพื้นท่ี เปน
แหลงขาวอยางดีใหกับทางราชการ และใกลชิดกับราษฎรมากกวาราชการ พรอมกันนั้นยังมีบทบาท
สําคัญในดานการประสานการพัฒนาทองท่ีควบคูไปกับการพัฒนาทองถ่ินโดยการประสานขอมูล
ปญหาความตองการตาง ๆ ของประชาชนกับองคกรปกครองสวนทองถ่ิน เชน องคการบริหารสวน
ตําบล เทศบาลหรือองคการบริหารสวนจังหวัด โดยจะตองทําหนาท่ีในฐานะผูประสานการพัฒนา 
เพื่อสรางความเจริญเติบโตใหแกตําบลและหมูบานตอไป แมวาจะมีการยกฐานะเทศบาลตําบลให
เปนเทศบาลเมืองหรือเทศบาลนครก็ตาม 
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 จากท่ี กลาวมาขางตนนี้ เม่ือมีการยกเลิกตําแหนง กํานันและผูใหญบาน ฯลฯ ในเขต
เทศบาลเมืองหรือเทศบาลนคร ตามมาตรา 4 แหงพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ.2496 แลว จึงพอสรุป
เปนประเด็นปญหาโดยยอไดดังนี้คือ  
 1. มาตรา 4 แหงพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ.2496 ขัดกับการบังคับใชกฎหมายตาม
พระราชบัญญัติลักษณะปกครองทองท่ีพระพุทธศักราช 2457 เนื่องจากไมมีบุคคลากรฝายปกครอง
คือ กํานันและ ผูใหญบาน ในการปฏิบัติหนาท่ีตามกฎหมาย เชนการควบคุมดูแลราษฎรในหมูบาน
ใหปฏิบัติใหเปนไปตามกฎหมายหรือระเบียบแบบแผนของทางราชการ การอํานวยความเปนธรรม
และดูแลรักษาความสงบเรียบรอย และความปลอดภัยใหแกราษฎรในหมูบาน การสรางความ
สมานฉันท และความสามัคคีใหเกิดข้ึนในหมูบาน การสงเสริมวัฒนธรรมและประเพณีในทองท่ี 
การจัดประชุมราษฎรและคณะกรรมการหมูบานเปนประจําอยางนอยเดือนละหน่ึงคร้ัง การปองกัน
รักษาท่ีดินอันเปนสาธารณะสมบัติของแผนดิน ซ่ึงท่ีกลาวมาท้ังหมดขางตนนี้เปนหนาท่ีของ
ผูใหญบานตามท่ีบัญญัติไวในมาตรา 27 แหงพระราชบัญญัติลักษณะปกครองทองท่ี พระ
พุทธศักราช 2457 เม่ือไมมี กํานันและผูใหญบาน จึงเทากับเปนการยกเลิกกฎหมายพระราชบัญญัติ
ลักษณะปกครองทองที่พระพุทธศักราช 2457 ไปโดยปริยาย และยังไมมีกฎหมายใดระบุใหอํานาจ
กับเทศบาลในการรักษาความสงบรอยเชนเดียวกันกับพนักงานฝายปกครองหรือตํารวจเปนท่ีมาของ
การเกิดปญหาความไมสงบเรียบรอยตาง ๆ เกิดปญหาอาชญากรรม ปญหาการแพรระบาดของยา
เสพติด ฯลฯ 
 2. มาตรา 4 แหงพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ.2496 ขัดกับขอบังคับกระทรวงมหาดไทยวา
ดวยการปฏิบัติงานประนีประนอมขอพิพาทของคณะกรรมการหมูบาน พ.ศ.2530 เนื่องจาก
ผูใหญบานเปนประธานคณะกรรมการหมูบานโดยตําแหนง ซ่ึงมีอํานาจในการประนีประนอมขอ
พิพาทในระดับหมูบาน โดยมีขอบังคับกระทรวงมหาดไทยวาดวยการปฏิบัติงานประนีประนอมขอ
พิพาทของคณะกรรมการหมูบาน พ.ศ.2530 ใหอํานาจไวโดยมีอํานาจในการไกลเกล่ียคดีแพงทุก
ประเภท และความผิดคดีอาญาบางประเภทท่ียอมความกันไดท่ีซ่ึงคูกรณีท้ังสองฝายตกลงให
คณะกรรมการหมูบานประนีประนอมขอพิพาทและขอพิพาทดังกลาวเกิดข้ึนในหมูบานหรือคูกรณี
ฝายใดฝายหนึ่งมีภูมิลําเนาอยูในหมูบาน 
  เม่ือมีการยกฐานะเทศบาลตําบลใดเปนเทศบาลเมืองหรือเทศบาลนครแลวตามมาตรา 4 
แหงพระราชบัญญัติ เทศบาล พ.ศ.2496 ไดบัญญัติหามมิใหใชกฎหมายวาดวยลักษณะปกครอง
ทองท่ีในสวนท่ีบัญญัติถึงการแตงต้ังกํานัน ผูใหญบาน ผูชวยผูใหญบาน แพทยประจําตําบลและ
สารวัตรกํานันในทองถ่ินนั้นและใหบรรดาบุคคลท่ีเปนกํานันและผูใหญบาน ผูชวยผูใหญบาน 
แพทยประจําตําบลและสารวัตรกํานัน พนจากตําแหนงและหนาท่ีเฉพาะในเขตทองถ่ินนั้น จึง
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เทากับวาในหมูบานนั้นไมมีคณะกรรมการหมูบานดวย ทําใหขอบังคับกระทรวงมหาดไทยวาดวย
การปฏิบัติงานประนีประนอมขอพิพาทของคณะกรรมการหมูบาน พ.ศ.2530 ไมสามารถนํามาใช
บังคับตามเจตนารมณของกฎหมายได เม่ือเกิดปญหาขอพิพาท หรือขอขัดแยงในชุมชนก็จะสงผล
ใหมีคดีความมาสูศาลมากข้ึนแทนท่ีจะไดระงับหรือยุติคดีความหรือขอพิพาทดังกลาวต้ังแตในช้ัน
ของหมูบาน เพราะกฎหมายบัญญัติใหอํานาจแกคณะกรรมการหมูบานมีอํานาจในการไกลเกล่ีย
ประนีประนอมขอพิพาทท้ังความแพงและความอาญา เม่ือมีการยกฐานะเทศบาลตําบลเปนเทศบาล
เมืองแลวมิใหมีการแตงต้ังกํานันและผูใหญบาน ฯลฯ ในเขตเทศบาลเมืองทําใหไมมีคณะผูไกล
เกล่ีย ประนีประนอมขอพิพาทตอไปและเกี่ยวกับอํานาจในการประนอมขอพิพาทนี้ไมมีกฎหมายใด
ใหอํานาจแกเทศบาลในการดําเนินการดังกลาวแตอยางใด 
 3. มาตรา 4 แหงพระราชบัญญัติ เทศบาล พ.ศ.2496 ขัดกับหลักการจัดระเบียบบริหาร
ราชการแผนดินโดยเฉพาะราชการสวนภูมิภาค ซ่ึงประกอบดวย จังหวัด อําเภอ ตําบลและหมูบาน 
เพราะในสวนของการบริหารราชการในระดับอําเภอ จะตองบริหารราชการตามท่ีคณะรัฐมนตรี 
กระทรวง ทบวง กรม มอบหมาย หรือตามท่ีนายกรัฐมนตรีส่ังการในฐานะหัวหนารัฐบาล ซ่ึงการ
บริหารงานในหนาท่ีของนายอําเภอดังกลาวยังมีสวนภูมิภาคขนาดเล็กรองลงมาประกอบดวย ตําบล 
และหมูบาน โดยมีกํานันและผูใหญบานเปนผูชวยเหลือนายอําเภอในการปฏิบัติหนาท่ีตามท่ี
นายกรัฐมนตรี คณะรัฐมนตรี กระทรวง ทบวง กรม ส่ังการใหสําเร็จลุลวงไปตามนโยบายหรือตาม
ขอส่ังการนั้น เม่ือมาตรา 4 แหงพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ.2496 ไดบัญญัติหามมิใหใชกฎหมายวา
ดวยลักษณะปกครองทองท่ีในสวนท่ีบัญญัติถึงการแตงต้ังกํานัน ผูใหญบาน ผูชวยผูใหญบาน 
แพทยประจําตําบล และสารวัตรกํานันในทองถ่ินนั้นและใหบรรดาบุคคลท่ีเปนกํานัน ผูใหญบาน 
ผูชวยผูใหญบาน แพทยประจําตําบลและสารวัตรกํานัน พนจากตําแหนงและหนาท่ีเฉพาะในเขต
ทองถ่ินนั้น จึงเทากับวาในหมูบานนั้นไมมีกํานันหรือผูใหญบาน ในการชวยเหลือนายอําเภอซ่ึงเปน
หัวหนาราชการบริหารสวนภูมิภาคในระดับอําเภอในการปฏิบัติหนาท่ี ตามที่นายกรัฐมนตรี 
คณะรัฐมนตรี กระทรวง ทบวง กรม ส่ังการใหสําเร็จลุลวงไปตามนโยบายหรือตามขอส่ังการนั้น 
เปนเหตุใหการบริหารราชการแผนดินโดยเฉพาะราชการสวนภูมิภาคขาดประสิทธิภาพไมสามารถ
สนองตอบตามนโยบายของรัฐบาลได 
 ดวยเหตุนี้ผูศึกษาจึงเห็นวามีความจําเปนอยางเรงดวนท่ีจะตองหยิบยกปญหากฎหมาย
เกี่ยวกับอํานาจและหนาท่ีของกํานันและผูใหญบานในเขตเทศบาลเมืองข้ึนมาเพื่อศึกษาโดยนําหลัก
กฎหมายท่ีเกี่ยวของกับอํานาจ หนาท่ีของกํานันและผูใหญบาน ผูชวยผูใหญบาน แพทยประจํา
ตําบลและสารวัตรกํานันและกฎหมายท่ีเกี่ยวของกับอํานาจหนาท่ีของเทศบาลเมืองมาวิเคราะหเพื่อ
เปรียบเทียบกับการปฏิบัติงานในหนาท่ี เพื่อปรับปรุงกฎหมายใหมีประสิทธิภาพใหท้ังฝายบริหาร
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ราชการสวนภูมิภาคคือ ฝายปกครองทองท่ีกับฝายองคกรปกครองของสวนทองถ่ินใหมีสวน
สนับสนุนและชวยเหลือกันในการปฏิบัติหนาท่ีรวมกันอยางใกลชิด เพื่อประโยชนตอสวนรวมตอ
หมูบาน / ชุมชน ตอไป 

วัตถุประสงคของการศึกษา 

 1. เพื่อศึกษาความเปนมาและความสําคัญของปญหาเกี่ยวกับอํานาจและหนาท่ีของกํานัน
และผูใหญบานในเขตเทศบาลเมือง 
 2. เพื่อศึกษาประวัติ วิวัฒนาการ แนวคิด ทฤษฎี หลักการเกี่ยวกับอํานาจและหนาท่ีของ
กํานัน ผูใหญบาน และเทศบาล 
  3. เพื่อศึกษามาตรการทางกฎหมาย อํานาจและ หนาท่ีของกํานัน ผูใหญบานและเทศบาล 
ท้ังของไทย และของตางประเทศ 
 4. เพื่อศึกษาวิเคราะหปญหาและอุปสรรคทางกฎหมายเกี่ยวกับ อํานาจและหนาท่ีของ 
กํานันและผูใหญบานในเขตเทศบาลเมือง  
 5. เพื่อเสนอแนะแนวทางในการปรับปรุง แกไข กฎหมายเกี่ยวกับ อํานาจและหนาท่ีของ 
กํานันและผูใหญบานในเขตเทศบาลเมือง 

สมมติฐานของการศึกษา 

 ตามมาตรา 4 แหงพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ.2496 ไดบัญญัติมิใหมีการใชกฎหมายวา
ดวยลักษณะปกครองทองท่ีในสวนท่ีบัญญัติถึงการแตงต้ังกํานัน ผูใหญบาน ฯลฯ และใหบรรดา
บุคคลท่ีเปนกํานัน ผูใหญบาน ฯลฯ พนจากตําแหนงและหนาท่ีภายในหนึ่งปนับแตวันท่ีมีประกาศ
กระทรวงมหาดไทยยกฐานะทองถ่ินใดเปนเทศบาลเมืองเปนปญหาทางกฎหมายคือไมสามารถ
บังคับใชกฎหมายตามพระราชบัญญัติลักษณะปกครองทองท่ีพระพุทธศักราช 2457 ได เพราะไมมี
บุคลากรของฝายปกครองในการปฏิบัติหนาท่ีตามอํานาจหนาท่ีท่ีบัญญัติไว เชน การอํานวยความ
เปนธรรมและดูแลรักษาความสงบเรียบรอยและความปลอดภัยใหแกราษฎรในหมูบาน การรับฟง
ปญหาและนําความเดือดรอน ทุกข สุข และความตองการท่ีจําเปนของราษฎรในหมูบานแจงตอ
สวนราชการหรือหนวยงานของรัฐหรือองคกรปกครองสวนทองถ่ิน เพื่อใหการแกไขหรือชวยเหลือ 
การควบคุมราษฎรในหมูบานใหปฏิบัติตามระเบียบแบบแผนของทางราชการ ฯลฯ และขัดกับการ
บังคับใชขอบังคับกระทรวงมหาดไทยวาดวยการปฏิบัติงานประนีประนอมขอพิพาทของ
คณะกรรมการหมูบาน พ.ศ.2530 เนื่องจากกํานันและผูใหญบานเปนประธานคณะกรรมการ
หมูบานโดยตําแหนง มีอํานาจท่ีจะไกลเกล่ียระงับขอพิพาทในหมูบาน ดังนั้นเม่ือเกิดปญหาขอ
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พิพาทในหมูบานจึงไมมีคณะผูไกลเกล่ียขอพิพาทใหยุติลงในช้ันหมูบานตามขอบังคับดังกลาว ท้ัง
ยังขัดกับหลักการจัดระเบียบบริหารราชการแผนดิน เพราะกํานันและผูใหญบานเปนผูชวยเหลือ
นายอําเภอในการบริหารราชการสวนภูมิภาค ในการนํานโยบายขอส่ังการของนายกรัฐมนตรี มติ
คณะรัฐมนตรี กระทรวง ทบวง กรม ไปปฏิบัติใหบรรลุผลตามนโยบายหรือขอส่ังการนั้น เพื่อใหมี
การบังคับใชพระราชบัญญัติลักษณะปกครองทองท่ีพระพุทธศักราช 2457 และมีการบังคับใช
ขอบังคับกระทรวงมหาดไทยวาดวยการปฏิบัติงานประนีประนอมขอพิพาทของคณะกรรมการ
หมูบาน พ.ศ.2530 และการจัดระเบียบบริหารราชการแผนดินในสวนภูมิภาคเปนไปตามท่ีกฎหมาย
บัญญัติไวและสามารถบังคับใชไดอยางมีประสิทธิภาพ ผูศึกษาเห็นวาควรจะมีการแกไขปรับปรุง
กฎหมายในสวนของมาตรา 4 แหงพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ.2496 และพระราชบัญญัติลักษณะ
ปกครองทองท่ีพระพุทธศักราช 2457 เพื่อใหท้ังกํานัน ผูใหญบาน และเทศบาลเมืองไดมีสวนรวม
และสนับสนุนซ่ึงกันและกันในการปฏิบัติงานรวมกันภายใตกรอบของกฎหมายท่ีบัญญัติไวไดอยาง
มีประสิทธิภาพเกิดประโยชนสูงสุดตอประชาชนในหมูบาน/ตําบลตอไป 

 ขอบเขตของการศึกษา 

 วิทยานิพนธนี้ผูศึกษาไดทําการศึกษาในประเด็นเฉพาะบทบาท อํานาจหนาท่ีของกํานัน
และ ผูใหญบาน ตามพระราชบัญญัติลักษณะปกครองทองท่ีพระพุทธศักราช 2457 ขอบังคับ
กระทรวงมหาดไทยวาดวยการปฏิบัติงานประนีประนอมขอพิพาทของคณะกรรมการหมูบาน พ.ศ.
2530 ประมวลกฎหมายวิ ธีพิจารณาความอาญาและอํานาจหนา ท่ีของเทศบาลเมืองตาม 
พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ.2496 พระราชบัญญัติกําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจ
ใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน พ.ศ.2542 แลวนํามาวิเคราะหเปรียบเทียบระหวางอํานาจหนาท่ี
ของกํานันและผูใหญบาน กับ อํานาจหนาท่ีของเทศบาลเมือง เพ่ือกําหนดรูปแบบ หลักเกณฑท่ี
เหมาะสม นําไปสูการแกไขเพิ่มเติมกฎหมาย โดยเฉพาะมาตรา 4 แหงพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ.
2496 เพื่อให กํานัน ผูใหญบาน และเทศบาลเมืองสามารถปฏิบัติหนาท่ีรวมกันตามกฎหมายท่ี
บัญญัติไวใหเกิดประโยชนสูงสุดตอพี่นองประชาชน 

วิธีดําเนินการศึกษา 

 ในการศึกษานี้ผูศึกษาไดใชวิธี ทําการศึกษาคนควาจากเอกสารตาง ๆ (Documentary 
research) โดยจะศึกษาคนควาจากตัวบทกฎหมายท่ีเกี่ยวของ วิเคราะหขอมูลจากกฎหมายลักษณะ
ปกครองทองท่ีพระพุทธศักราช 2457 และท่ีแกไขเพิ่มเติมจนถึงปจจุบัน และกฎหมายท่ีเกี่ยวกับการ
ปกครองสวนทองถ่ิน เชนพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ.2496 พระราชบัญญัติกําหนดแผนและ
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ข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน พ.ศ.2542 โดยศึกษาประวัติความ
เปนมา หลักการ และแนวคิด เกี่ยวกับการปกครองทองท่ี และการปกครองสวนทองถ่ิน ท้ังของไทย
และของตางประเทศ เปนการรวบรวมขอมูลจากหนังสือ ตําราวิชาการ บทความขาวสารและ
วารสารตาง ๆ รวมท้ังการสืบคนขอมูลจากทางอินเทอรเน็ต 

 ประโยชนท่ีคาดวาจะไดรับ 

 1. ทําใหทราบความเปนมาและความสําคัญของปญหาเกี่ยวกับอํานาจและหนาท่ีของ
กํานันและผูใหญบานในเขตเทศบาลเมือง  
 2. ทําใหทราบประวัติ วิวัฒนาการ แนวคิด ทฤษฎี หลักการเกี่ยวกับอํานาจและหนาท่ีของ
กํานัน ผูใหญบานและเทศบาลเมือง  
  3. ทําใหทราบมาตรการทางกฎหมายท่ีเกี่ยวของกับกํานัน ผูใหญบานและเทศบาล ท้ังของ
ไทย และของตางประเทศ 
  4. ทําใหทราบปญหาและอุปสรรคทางกฎหมายเก่ียวกับ อํานาจและหนาท่ีของ กํานันและ 
ผูใหญบานในเขตเทศบาลเมือง 
 5. ทําใหทราบแนวทางและขอเสนอแนะในการปรับปรุง แกไข กฎหมายเกี่ยวกับ อํานาจ
และหนาท่ีของกํานันและผูใหญบานในเขตเทศบาลเมือง 
 
 
 
 


