
บทที่ 4 

วิเคราะหปญหาทางกฎหมายเกี่ยวกับอํานาจและหนาทีข่องกํานันและ
ผูใหญบานในเขตเทศบาลเมือง 

 กํานัน และผูใหญบาน ถือไดวาเปนสถาบันทางการปกครองท่ีมีประวัติความเปนมาท่ี
ยาวนาน และมีบทบาทสําคัญมาอยางตอเนื่อง เปนท่ีเคารพศรัทธาของประชาชนเปนผูชวยเหลือทาง
ราชการในการชวยบําบัดทุกข บํารุงสุขใหแกประชาชน อีกท้ังเปนหูเปนตาใหแกฝายบานเมืองใน
การรักษาความสงบเรียบรอยในทองท่ีตาง ๆ แตเดิมมาในเขตสุขาภิบาล หรือในเขตเทศบาลตําบล ก็
ยังคงมี กํานัน และผูใหญบานปฏิบัติหนาท่ีรวมกันกับองคกรปกครองสวนทองถ่ินตาง ๆ ไดอยางไม
มีปญหาใด ๆ แตคร้ันเม่ือมีการยกฐานะทองถ่ินใด ๆ ข้ึนเปนเทศบาลเมือง หรือเทศบาลนคร เหตุใด
จึงไดกําหนดใหมีการหามมิใหมีการแตงต้ัง กํานัน และ ผูใหญบาน และใหกํานัน และผูใหญบาน
พนจากตําแหนง ผูศึกษาไดสืบคนขอมูลจากรายงานการประชุมสภาผูแทนราษฎร คร้ังท่ี 25/2482 
(สามัญ) สมัยท่ี2 ชุดท่ี 3 วันศุกรท่ี 24 มีนาคม พ.ศ.2481 ณ พระท่ีนั่งอนันตสมาคม ซ่ึงเปนการ
ประชุมพิจารณารางพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ.2481 ในวาระท่ี 2 แตไมพบวามีการแกไขของ
กรรมาธิการ หรือมีการอภิปรายถึงบทบัญญัติของมาตรา 4 แตอยางใด จึงไมทราบถึงเหตุผลของการ
บัญญัติกฎหมายท่ีไมใหมีการแตงต้ัง กํานัน ผูใหญบาน ในเขตเทศบาล ตอมาผูศึกษาไดสืบคน
ขอมูลจากพระราชบัญญัติจัดระเบียบเทศบาล พุทธศักราช 2476 พบวาไดมีบทบัญญัติในหมวดท่ี 5 
บทบัญญัติเฉพาะกาลมาตรา 61 วรรคทาย บัญญัติใหกํานัน ผูใหญบาน แพทยตําบล และสารวัตร
กํานันเปนพนักงานเทศบาลอยูในความบังคับบัญชาของคณะมนตรีตําบล และมาตรา 63 บัญญัติวา
ภายใตบังคับแหงมาตรา 3 ของพระราชบัญญัตินี้ ทานวาใหคงใชบทพระราชบัญญัติปกครองทองท่ี
พ.ศ.2457 และบทกฎหมายอ่ืนวาดวยการปกครองทองท่ีและวาดวยการสุขาภิบาลตามท่ีเปนอยูใน
เวลานี้ไปจนกวาจะไดมีบทพระราชบัญญัติใหมมาใชแทน พิจารณาจากบทบัญญัติในสองมาตราท่ี
กลาวมาเขาใจวาผูรางกฎหมายคงมีเจตนาจะให กํานัน ผูใหญบาน เปนสวนหนึ่งของเทศบาลและอยู
ในบังคับบัญชาของคณะมนตรีตําบล แตปรากฏวาไมประสบผลสําเร็จเทาท่ีควร พระราชบัญญัติ
เทศบาล พ.ศ.2481 จึงไดมีการแกไขกฎหมายโดยตัดกํานัน ผูใหญบานออกเสีย และบัญญัติให
เทศมนตรีมีอํานาจหนาท่ีอยางเดียวกับอํานาจหนาท่ีของกํานัน ผูใหญบาน บรรดาท่ีบัญญัติไวใน
พระราชบัญญัติลักษณะปกครองทองท่ีพุทธศักราช 2457 หรือกฎหมายอ่ืนในมาตรา 39 และตอมา
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ในพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ.2496 มาตรา4 ยังคงหามมิใหมีการแตงต้ังกํานัน ผูใหญบาน ในเขต
เทศบาลเหมือนเดิม และมีบทบัญญัติใหนายกเทศมนตรีและเทศมนตรีมีอํานาจหนาท่ีอยางเดียวกับ
อํานาจหนาท่ีของกํานัน ผูใหญบาน บรรดาท่ีบัญญัติไวในพระราชบัญญัติลักษณะปกครองทองท่ี 
หรือกฎหมายอ่ืนเทาท่ีรัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทยพิจารณาเห็นสมควรและไดกําหนดข้ึนไว
โดยกฎกระทรวง ตามมาตรา 41 และตอมาไดมีการแกไขเพิ่มเติม มาตรา 4 โดยพระราชบัญญัติ
เทศบาล (ฉบับท่ี 12) พ.ศ.2546 กําหนดหามแตงต้ัง กํานัน ผูใหญบานฯเฉพาะทองถ่ินท่ียกฐานะเปน
เทศบาลเมืองหรือเทศบาลนคร และใหนายกเทศมนตรีมีอํานาจหนาท่ีอยางเดียวกับอํานาจหนาท่ี
ของกํานัน ผูใหญบาน บรรดาท่ีบัญญัติไวในกฎหมาย วาดวยลักษณะปกครองทองท่ี หรือกฎหมาย
อ่ืนท้ังนี้ตามท่ีกําหนดในกฎกระทรวง ตามมาตรา 48 เตวิสติ จากบทบัญญัติตามความในมาตรา 41
ของพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ.2496 รัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทย จึงไดออกกฎกระทรวง
กําหนดใหนายกเทศมนตรี และเทศมนตรี มีอํานาจหนาท่ี 
 (1) ตามมาตรา 27 แหงพระราชบัญญัติลักษณะปกครองทองท่ีพุทธศักราช 2457 ซ่ึงได
แกไขเพิ่มเติมโดยพระราชบัญญัติลักษณะปกครองทองท่ี (ฉบับท่ี 2) พระพุทธศักราช 2486 (ขอ1)  
ท่ีจะรักษาความสงบและความสุขสําราญชวยปองกันความทุกขภัยของลูกบานตามสมควรและท่ี
สามารถจะทําได การที่กลาวมานี้ ถาสมควรท่ีจะตองปรึกษาหรือชวยกันกับเพื่อนผูใหญบานก็ดี กับ
กํานันนายตําบลก็ดี ก็เปนหนาท่ีของผูใหญบานท่ีจะตองปฏิบัติใหสมควรแกการที่จะรักษา
ประโยชนและความสุขของลูกบาน ซ่ึงไดมอบไวเปนธุระในพระราชบัญญัตินี้ (ขอ 2) ถาความทุกข
ภัยเกิดแกลูกบาน ซ่ึงจะตองขอความปองกันจากรัฐบาล เปนหนาท่ีของผูใหญบานท่ีจะนําความแจง
ตอพนักงานปกครอง ต้ังแตกํานัน นายอําเภอ เปนตนข้ึนไปโดยลําดับ (ขอ 3) ถารัฐบาลจะประกาศ 
หรือจะส่ังราชการอันใดใหราษฎรทราบ เปนหนาท่ีของผูใหญบานท่ีจะรับขอความอันนั้นไปแจงแก
ลูกบานของตนใหทราบ (ขอ 5) ถาผูใหญบานรูเห็นเหตุการณแปลกประหลาดอันใดเกิดข้ึนใน
หมูบานของตน หรือในลูกบานของตน ซ่ึงอาจจะเปนคุณ หรือเปนโทษแกราชการบานเมืองก็ดี แก
ประชาชนในท่ีนั้นก็ดี ยกตัวอยางขางฝายโทษดังรูเห็นวาผูคนมีทรัพยส่ิงของแปลกประหลาดอันนา
สงสัยวา เปนของท่ีไดมาทางโจรกรรมก็ดี หรือวาถาเห็นผูคนลมตาย หรือมีบาดแผลอันควรสงสัยวา
จะมีผูอ่ืนกระทําเอาโดยทุจริต หรือไปกระทําโดยทุจริตตอผูอ่ืนแลวจึงเกิดเหตุข้ึนก็ดี เหลานี้เปนตน 
ใหรีบนําความแจงแกกํานันนายตําบลของตน (ขอ 6) ถามีคนจรแปลกหนานอกสํามะโนครัว
หมูบานนั้นเขามาอาศัย ถาเห็นวาไมไดมาโดยสุจริตใหเอาตัวผูนั้นสงกํานันนายตําบลของตน (ขอ 9)
ควบคุมดูแลลูกบานใหปฏิบัติหนาท่ีซ่ึงจะตองพึงกระทําตามกฎหมาย หรือระเบียบแบบแผนของ
ทางราชการ (ขอ 10) ฝกหัดอบรมใหคนไทยรูจักหนาท่ีและกระทําการในเวลารบ (ขอ 11) ทําการ
อบรมส่ังสอน หรือช้ีแจงขอราชการแกราษฎรในการนี้ใหเรียกราษฎรมาประชุมไดตามคร้ังคราวท่ี
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สมควร (ขอ12) บํารุงและสงเสริมอาชีพของราษฎรในทางเกษตรกรรม พาณิชยกรรม และ
อุตสาหกรรม (ขอ 13)ตรวจตราและรักษาประโยชนในการอาชีพของราษฎร และ (ขอ 15) จัดการ
ปองกันโรคติดตอ หรือโรคระบาดซ่ึงเกิดข้ึน หรือจะเกิดข้ึนในหมูบานเพื่อมิใหติดตอลุกลามมากไป  
 (2) อํานาจหนาท่ีตามมาตรา 35 (ขอ 1) เม่ือทราบขาววามีการกระทําผิดกฎหมายเกิดข้ึน 
หรือสงสัยวาไดเกิดข้ึนในตําบลของตน ตองแจงความตอกรมการอําเภอใหทราบ มาตรา 38 ให
กํานันดูแลคนเดินทางซ่ึงไมมีเหตุอันควรสงสัยวาจะเปนผูรายใหไดมีท่ีพักตามควร และมาตรา 40 
กํานันตองตรวจจัดการรักษาส่ิงซ่ึงเปนสาธารณประโยชนอันอยูในตําบลนั้น เชนสระน้ํา ศาลาอาศัย 
ท่ีเล้ียงปศุสัตว เปนตน แหงพระราชบัญญัติลักษณะปกครองทองท่ีพระพุทธศักราช 2457 
 ซ่ึงพิจารณาแลวเห็นวาอํานาจหนาท่ีของกํานัน ผูใหญบาน ยังมีบัญญัติไวในกฎหมายอ่ืน 
ๆ อีกหลายฉบับแตเนื่องจากวา อํานาจหนาท่ี ของกํานัน ผูใหญบาน เปนอํานาจท่ีมีบัญญัติไวใน
กฎหมายหลาย  ๆ ฉบับ รัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทย  จึงไมอาจกําหนดใหมีอํานาจ
เชนเดียวกับกฎหมายอ่ืน ๆ ได ยกตัวอยางเชน อํานาจตามพระราชบัญญัติประมวลกฎหมายวิธี
พิจารณาความอาญา ท่ีกําหนดใหพนักงานฝายปกครองหรือตํารวจ มีอํานาจในการสืบสวนคดีอาญา 
ซ่ึงนายกเทศมนตรี และเทศมนตรี ไมมีสถานะเปนพนักงานฝายปกครองจึงไมอาจกําหนดใหมี
อํานาจเชนเดียวกับ กํานัน ผูใหญบานได  
 การศึกษาบทบาทอํานาจ หนาท่ีของกํานัน และผูใหญบานทําใหทราบบทบาท และ
อํานาจหนาท่ี ตามที่กฎหมายกําหนดไว และที่มิไดกําหนดไววามีความเปนมาอยางไร และปจจุบัน
เปนอยางไร รวมท้ังการศึกษาอํานาจ หนาท่ีของเทศบาลต้ังแตอดีตถึงปจจุบันวามีอํานาจหนาท่ี
อยางไร จะมีความซํ้าซอนกับ กํานัน ผูใหญบานหรือไม และ ปจจุบันมีกฎหมายตาง ๆ เชน
รัฐธรรมนูญหรือกฎหมายเกี่ยวกับองคกรปกครองสวนทองถ่ิน เชน พระราชบัญญัติเปล่ียนแปลง
ฐานะสุขาภิบาลเปนเทศบาล พ.ศ.2542 พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ.2496 พระราชบัญญัติกําหนด
แผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน พ.ศ.2542 ทําใหไดทราบ
ขอเท็จจริงวา อํานาจหนาท่ีของกํานัน และผูใหญบานบางอยางไดเปล่ียนแปลงไป มีภารกิจตาม
กฎหมายหลายประการท่ีมีหนวยงานอื่นรับผิดชอบ และยังมีบทบาทหนาท่ีของกํานัน และ 
ผูใหญบานบางประการที่ตองรับผิดชอบและจําเปนจะตองเนนหนัก เพื่อใหสอดคลองเหมาะสมกับ
สภาพท่ีเปนอยูในปจจุบันซ่ึงจากการศึกษาสรุปไดดังนี้ 
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เปรียบเทียบอํานาจหนาท่ีของกํานัน ผูใหญบานกับเทศบาลเมือง 

 จากที่ไดกลาวมาขางตนนี้เกี่ยวกับอํานาจหนาท่ีของกํานันและผูใหญบาน เปรียบเทียบกับ
อํานาจและหนาท่ีของเทศบาลเมืองพอสรุปขอแตกตางกันไดดังนี้ 

 1. อํานาจและหนาท่ีของกํานัน และผูใหญบาน  
 จะเนนหนักไปทางดานการปกครองและการรักษาความสงบเรียบรอยในฐานะเปนพนักงาน
ฝายปกครองหรือตํารวจ ตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา และเนนหนักไปทางดานการ
อํานวยความเปนธรรม การไกลเกล่ียประนีประนอมขอพิพาทในหมูบาน การชวยเหลือประชาชนที่
ประสบสาธารณภัย การเปนส่ือกลางหรือเปนตัวแทนระหวางประชาชนกับทางราชการ หรือทาง
องคกรปกครองสวนทองถ่ิน เชน การเสนอปญหาและความตองการของประชาชนเพื่อใหผูท่ีมีหนาท่ี
ท่ีเกี่ยวของทราบและใหความชวยเหลือหรือแกไขปญหาตอไป เปนผูชวยเหลือนายอําเภอในการ
บริหารราชการสวนภูมิภาค ในการนํานโยบายของรัฐบาลไปปฏิบัติใหบรรลุวัตถุประสงคในระดับ
ตําบล หมูบาน รวมท้ังชวยเหลืองานของทุกกระทรวง ทบวง กรม ท่ีเขามาปฏิบัติงานในพ้ืนท่ี 

 2. อํานาจและหนาท่ีของเทศบาลเมือง 
 จะเนนหนักไปในทางการจัดทําบริการสาธารณะ การพัฒนาทองถ่ิน การสงเสริมการศึกษา 
การสงเคราะหประชาชน การควบคุมอาคาร การผังเมือง การสาธารณูปโภค สาธารณูปการตาง ๆ การ
รักษาความสะอาดและความเปนระเบียบเรียบรอยของบานเมือง การสาธารณสุข การอนามัย การ
รักษาพยาบาล การบํารุงรักษา การใชประโยชนจากทรัพยากรธรรมชาติ ฯลฯ 
 อาจกลาวไดโดยยอ ๆ ก็คือ กํานันผูใหญบานจะมีภารกิจเนนไปท่ีการรักษาความสงบ
เรียบรอย การอํานวยความเปนธรรม การปกครอง การทะเบียนราษฎร และท่ีสําคัญคือการนํานโยบาย
ของรัฐบาลไปปฏิบัติใหบรรลุผลในระดับหมูบาน แตเทศบาลเมืองจะมีภารกิจเนนหนักไปท่ีการ
พัฒนา การจัดทําบริการสาธารณะตาง ๆ ใหแกประชาชน ซ่ึงจะเห็นไดวาปจจุบันไดมีการระบุและ
แบงแยกอํานาจหนาท่ี ระหวาง กํานัน ผูใหญบาน กับเทศบาลหรือองคกรปกครองสวนทองถ่ินไวอยาง
ชัดเจนไมซํ้าซอนซ่ึงกันและกัน หากแตเห็นวาจะเปนการสอดคลอง และสงเสริมสนับสนุนซ่ึงกันและ
กันในการปฏิบัติหนาท่ีเพื่อความสุข ความสงบเรียบรอยใหแกประชาชนในหมูบาน/ชุมชน ในเขต
เทศบาลเมืองเปนอยางดี เชนกํานัน ผูใหญบาน ทําหนาท่ีจัดเวรยามในการออกตรวจตรารักษาความ
สงบเรียบรอยภายในเขตทองท่ี สวนเทศบาลเมืองก็สนับสนุนยานพาหนะ และนํ้ามันเช้ือเพลิงในการ
ออกตรวจ แตมาตรา 4 แหงพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ.2496 ไดบัญญัติวา “เม่ือพนกําหนดหนึ่งปนับ
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แตวันท่ีไดมีประกาศกระทรวงมหาดไทยยกฐานะทองถ่ินใด เปนเทศบาลเมืองหรือเทศบาลนครแลว 
หามมิใหใชกฎหมายวาดวยลักษณะปกครองทองท่ีในสวนท่ีบัญญัติถึงการแตงต้ังกํานัน ผูใหญบาน 
ผูชวยผูใหญบาน แพทยประจําตําบล และสารวัตรกํานันในทองถ่ินนั้นและใหบรรดาบุคคลที่เปน
กํานัน ผูใหญบาน ผูชวยผูใหญบาน แพทยประจําตําบล และสารวัตรกํานันพนจากตําแหนงและหนาท่ี
เฉพาะในเขตทองถ่ินนั้น 
 ในเขตเทศบาลตําบลใด ถาหมดความจําเปนท่ีจะตองมีตําแหนงกํานัน ผูใหญบาน ผูชวย
ผูใหญบาน แพทยประจําตําบล และสารวัตรกํานัน ใหรัฐมนตรีประกาศยกเลิกตําแหนงดังกลาวในราช
กิจจานุเบกษา” 
 บทบัญญัติดังกลาวไดมีขอความท่ีหามมิใหมีการแตงต้ัง กํานันหรือผูใหญบานในเขต
เทศบาลเมือง ซ่ึงเปรียบเสมือนเปนการยกเลิกพระราชบัญญัติลักษณะปกครองทองท่ี พระพุทธศักราช 
2457 ซ่ึงจากการศึกษาท่ีผานมาพบวา มาตรา 4 แหงพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ.2497 ดังกลาวยังเปน
ปญหาทางกฎหมายท่ีตองนํามาวิเคราะหเพื่อหาแนวทางแกไขซ่ึงมีประเด็นสําคัญดังนี้ 

ปญหาในการบังคับใชกฎหมายตามพระราชบัญญัติลักษณะปกครองทองท่ี พ.ศ.2457 

 มาตรา 4 แหงพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ.2496 ขัดกับการบังคับใชกฎหมายตาม
พระราชบัญญัติลักษณะปกครองทองท่ี พระพุทธศักราช 2457 เนื่องจากการหามมิใหมีการแตงต้ัง
กํานัน และผูใหญบานในเขตเทศบาลเมือง ทําใหไมมีบุคคลากรของฝายปกครองในการปฏิบัติ
หนาท่ีตามที่กฎหมายกําหนดไว เชน การปกครองควบคุมดูแลราษฎรในหมูบานใหปฏิบัติตาม
กฎหมาย หรือระเบียบแบบแผนของทางราชการ การอํานวยความเปนธรรม และดูแลรักษาความ
สงบเรียบรอยและความปลอดภัยใหแกราษฎรในหมูบาน การสรางความสมานฉันท และความ
สามัคคีใหเกิดข้ึนในหมูบาน การสงเสริมวัฒนธรรมและประเพณีในทองท่ี การจัดประชุมราษฎร
และคณะกรรมการหมูบานเพ่ือช้ีแจงขอราชการจากอําเภอ และรับทราบปญหา ความเดือดรอนของ
ราษฎรเพื่อประสานกับสวนราชการตาง ๆ หรือองคกรปกครองสวนทองถ่ินเพื่อใหการแกไขปญหา 
หรือชวยเหลือราษฎร การปองกันและรักษาท่ีดินอันเปนสาธารณะสมบัติของแผนดิน ซ่ึงท่ีกลาวมา
ท้ังหมดขางตนนี้เปนหนาท่ีของกํานันและผูใหญบานตามที่บัญญัติไวในพระราชบัญญัติลักษณะ
ปกครองทองท่ี พระพุทธศักราช 2457 แตมาตรา 4 แหงพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ.2496 ได
บัญญัติไมใหมีการแตงต้ังกํานัน และ ผูใหญบาน จึงเทากับเปนการยกเลิกกฎหมายพระราชบัญญัติ
ลักษณะปกครองทองท่ีพระพุทธศักราช 2457ไปโดยปริยาย และในกฎกระทรวงท่ีออกตามความใน
มาตรา 48 เตวีสติ แหงพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ.2496แกไขเพ่ิมเติม (ฉบับท่ี 12) พ.ศ.2546 ก็ยัง
ไมครอบคลุมกับอํานาจหนาท่ี ของเทศบาลเมืองในการรักษาความสงบเรียบรอยเชนเดียวกับ
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พนักงานฝายปกครองหรือตํารวจ เนื่องจากวาเปนอํานาจท่ีบัญญัติไวในกฎหมายอ่ืน ๆ หลายฉบับ
แมวามาตรา 50 แหงพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ.2496 จะระบุใหเทศบาลมีหนาท่ีในการรักษาความ
สงบเรียบรอยของประชาชน ก็มิใชวาจะมีหนาท่ีตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา 
มาตรา 17 เชนเดียวกันกับกํานันหรือผูใหญบาน เชน เม่ือนายกเทศมนตรีพบเห็นบุคคลกระทํา
ความผิดอาญาซ่ึงหนา ก็ไมมีอํานาจจับกุมได เพราะมิใชพนักงานฝายปกครองหรือตํารวจ ตองแจง
ความ/รองทุกข/กลาวโทษ ตอพนักงานฝายปกครองหรือตํารวจ ซ่ึงตางจากกํานันหรือผูใหญบานท่ี
สามารถทําการจับกุมตัวผูกระทําผิดไดเลย  
 เม่ือทางราชการไมมีบุคลากรของรัฐท่ีจะปฏิบัติหนาท่ีในการรักษาความสงบเรียบรอยใน
ตําบล / หมูบานจึงอาจเปนสาเหตุใหอาชญากร กลาท่ีจะกระทําความผิดมากข้ึน เปนท่ีมาของการ
เกิดปญหาความไมสงบเรียบรอย ปญหาอาชญากรรม ปญหาการแพรระบาดของยาเสพติด ฯลฯ 

ปญหาในการบังคับใชกฎหมายตามขอบังคับกระทรวงมหาดไทยวาดวยการปฏิบัติงาน
ประนีประนอมขอพิพาทของคณะกรรมการหมูบาน พ.ศ.2530 

 มาตรา  4 แหงพระราชบัญญัติเทศบาล  พ .ศ .2496 ขัดกับการบังคับใชขอบังคับ
กระทรวงมหาดไทยวาดวยการปฏิบัติงานประนีประนอมขอพิพาทของคณะกรรมการหมูบาน พ.ศ.
2530 ท่ีระบุใหอํานาจแกคณะกรรมการหมูบานในการประนีประนอมขอพิพาทในระดับหมูบาน 
โดยมีอํานาจในการไกลเกล่ียคดีแพงทุกประเภท และความผิดคดีอาญาบางประเภทท่ียอมความกัน
ได ท่ีซ่ึงคูกรณีท้ังสองฝายตกลงใหคณะกรรมการหมูบานประนีประนอมขอพิพาท และขอพิพาท
ดังกลาวเกิดข้ึนในหมูบาน  หรือคูกรณีฝายใดฝายหนึ่งมีภู มิลําเนาอยูในอยูในหมูบาน  ซ่ึง
คณะกรรมการหมูบานดังกลาวไดมีบทบัญญัติของมาตรา 28 ตรี แหงพระราชบัญญัติลักษณะ
ปกครองทองท่ีพระพุทธศักราช 2457 และแกไขเพ่ิมเติมจนถึงปจจุบันไดระบุใหผูใหญบานเปน
ประธานคณะกรรมการหมูบานโดยตําแหนง เม่ือมีการยกฐานะเทศบาลตําบลใดเปนเทศบาลเมือง
หรือเทศบาลนครแลวตามมาตรา 4 แหงพระราชบัญญัติ เทศบาล พ.ศ.2496 ไดบัญญัติหามมิใหใช
กฎหมายวาดวยลักษณะปกครองทองท่ีในสวนท่ีบัญญัติถึงการแตงต้ังกํานัน ผูใหญบาน ผูชวย
ผูใหญบาน แพทยประจําตําบลและสารวัตรกํานันในทองถ่ินนั้น และใหบรรดาบุคคลท่ีเปนกํานัน
และผูใหญบาน ผูชวยผูใหญบาน แพทยประจําตําบลและสารวัตรกํานัน พนจากตําแหนงและหนาท่ี
เฉพาะในเขตทองถ่ินนั้น จึงเทากับวาในหมูบานนั้นไมมีคณะกรรมการหมูบานตามพระราชบัญญัติ
ลักษณะปกครองทองท่ีพระพุทธศักราช 2457ดวย ทําใหขอบังคับกระทรวงมหาดไทยวาดวยการ
ปฏิบัติงานประนีประนอมขอพิพาทของคณะกรรมการหมูบาน พ.ศ.2530 ไมสามารถนํามาใชบังคับ
ตามเจตนารมณของกฎหมายได ดังนั้นเม่ือเกิดปญหาความขัดแยงในชุมชนก็ไมสามารถหาขอยุติ
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ปญหาดังกลาว เปนเหตุใหมีคดีความมาสูศาลมากข้ึน สรางงานสรางภาระใหแกศาลมากข้ึน เพราะ
ขาดผูประสานไกลเกล่ียขอพิพาทท่ีเกิดข้ึนในชุมชน  เพราะกฎหมายบัญญัติใหอํานาจแก
คณะกรรมการหมูบานมีอํานาจในการไกลเกล่ียประนีประนอมขอพิพาททั้งความแพง และ ความ
อาญา เมื่อมีการยกฐานะเทศบาลตําบลเปนเทศบาลเมืองแลวมิใหมีการแตงต้ังกํานันและ ผูใหญบาน
ฯลฯ ในเขตเทศบาลเมือง ทําใหไมมีคณะผูไกลเกล่ีย ประนีประนอม ขอพิพาทตอไป และเกี่ยวกับ
อํานาจในการประนอมขอพิพาทน้ีไมมีกฎหมายใดใหอํานาจแกเทศบาลในการดําเนินการดังกลาว
แตอยางใด ขอขัดของหรือขอจํากัดดังกลาวจึงเปนปญหาและอุปสรรคทางกฎหมายท่ีจะตองนํามา
วิเคราะหและหยิบยกใหเห็นเพื่อหามาตรการทางกฎหมายในการแกไขปรับปรุงกฎหมายในสวนท่ี
เกี่ยวของตอไป 

ปญหาในการขัดกับหลักการจัดระเบียบบริหารราชการสวนภูมิภาค 

 มาตรา 4 แหงพระราชบัญญัติ เทศบาล พ.ศ.2496 ขัดกับหลักการจัดระเบียบบริหาร
ราชการสวนภูมิภาค ซ่ึงประกอบดวย จังหวัด อําเภอ ตําบล และ หมูบาน โดยเฉพาะในสวนของการ
บริหารราชการในระดับอําเภอ จะตองบริหารราชการตามท่ีคณะรัฐมนตรี กระทรวง ทบวง กรม 
มอบหมาย หรือตามท่ีนายกรัฐมนตรีส่ังการในฐานะหัวหนารัฐบาล ซ่ึงการบริหารงานในหนาท่ีของ
นายอําเภอดังกลาว ยังมีสวนภูมิภาคขนาดเล็กรองลงมา ประกอบดวย ตําบล และหมูบาน โดยมี
กํานัน และผูใหญบาน เปนผูชวยเหลือนายอําเภอในการปฏิบัติหนาท่ี ตามท่ีนายกรัฐมนตรี 
คณะรัฐมนตรี กระทรวง ทบวง กรม ส่ังการใหสําเร็จลุลวงไปตามนโยบายหรือตามขอส่ังการนั้น  
 อนึ่งกํานัน และผูใหญบานท่ีมีฐานะเปนเจาหนาท่ีของรัฐประเภทหนึ่ง เปนตัวแทนของ
ทางราชการในการบริหารงานตาง ๆ มิใชแตเปนตัวแทนของกรมการปกครอง กระทรวงมหาดไทย
ตามสายการบังคับบัญชาเทานั้น แตยังเปนตัวแทนของทุกกระทรวง ทบวง กรม ท่ีเขาไปปฏิบัติงาน
ในทองท่ีระดับตําบล หมูบานอีกดวย เม่ือมาตรา 4 แหงพระราชบัญญัติ เทศบาล พ.ศ.2496 ได
บัญญัติหามมิใหใชกฎหมายวาดวยลักษณะปกครองทองท่ีในสวนท่ีบัญญัติถึงการแตงต้ังกํานัน 
ผูใหญบาน ผูชวยผูใหญบาน แพทยประจําตําบล และสารวัตรกํานันในทองถ่ินนั้น และใหบรรดา
บุคคลท่ีเปนกํานัน ผูใหญบาน ผูชวยผูใหญบาน แพทยประจําตําบล และสารวัตรกํานัน พนจาก
ตําแหนงและหนาท่ีเฉพาะในเขตทองถ่ินนั้น จึงเทากับวาในหมูบานนั้นไมมีกํานันหรือผูใหญบาน 
ในการชวยเหลือนายอําเภอซ่ึงเปนหัวหนาราชการบริหารสวนภูมิภาคในระดับอําเภอ ในการปฏิบัติ
หนาท่ี ตามท่ีนายกรัฐมนตรี คณะรัฐมนตรี กระทรวง ทบวง กรม ส่ังการใหสําเร็จลุลวงไปตาม
นโยบายหรือตามขอส่ังการนั้น  
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 กลาวโดยสรุปถึงสถานะของ กํานัน ผูใหญบาน เปรียบเทียบกับ สถานะของนายกเทศมนตรี 
หรือสมาชิกสภาเทศบาล กํานัน ผูใหญบาน มีสถานะเปน “กึ่งขาราชการกึ่งตัวแทนประชาชน” 
กลาวคือ ผูใหญบาน เปนตัวแทนของประชาชนในหมูบาน มาจากการเลือกของประชาชนผูมีสิทธิ
เลือกต้ังในหมูบานนั้น แลวเสนอใหนายอําเภอเปนผูแตงต้ังเปนผูใหญบานและผูใหญบานดวยกันเอง
เลือกผูใหญบานในตําบลนั้นเปนกํานัน เสนอใหนายอําเภอแตงต้ังเปนกํานัน ดังนั้นรัฐบาลจึงสามารถ
ส่ังการผูใหญบานได โดยผานกํานัน และนายอําเภอ มีวาระการดํารงตําแหนงจนกระท่ังอายุครบ 60 ป 
(เกษียณอายุราชการ) สําหรับผลตอบแทนท่ีผูใหญบานไดรับจากราชการคือคาตอบแทนเปนเงิน
ประจําเดือน และสิทธิพิเศษตาง ๆ ในฐานะเปนเจาหนาท่ีของรัฐ เชน การรักษาพยาบาล การเบิกคาเลา
เรียนบุตร เปนตน ซ่ึงเม่ือเปรียบเทียบกับสถานะของนายกเทศมนตรี สมาชิกสภาเทศบาล หรือสมาชิก
ขององคกรปกครองสวนทองถ่ินอ่ืน ๆ แลวจะมีความแตกตางกัน กลาวคือนายกเทศมนตรี จะมี
ลักษณะเปนนักการเมืองสูงกวา เพราะมีท่ีมาจากการเลือกต้ังโดยตรงของประชาชน มีวาระการดํารง
ตําแหนงคราวละ 4 ป  
 นักการเมืองมักจะมีลักษณะแขงขันกันอยางสูงในการเลือกต้ังเขาสูตําแหนง มักมีการแบง
พรรค แบงพวก เกิดความแตกความสามัคคีกันเอง การปฏิบัติงานตองเอาใจประชาชนที่เปนฐาน
คะแนนของตนเปนท่ีต้ัง เพื่อหวังผลในการเลือกต้ังคราวหนา ดังนั้นเม่ือประชาชนท่ีเปนฐานคะแนน
ดังกลาวไดกระทําผิดกฎหมายหรือละเมิดเทศบัญญัติของเทศบาล นายกเทศมนตรี ก็จะเพิกเฉยไมกลา
ดําเนินการใด ๆ กับบุคคลดังกลาว ดังนั้นจึงเปนจุดออน หรือขอบกพรองของการเปนนักการเมือง ซ่ึง
กรณีดังกลาวหากเปนกํานัน ผูใหญบาน ซ่ึงมีสถานะเปนกึ่งขาราชการ จะปฏิบัติงานภายใตการบังคับ
บัญชาจากนายอําเภอ ผูวาราชการจังหวัด สามารถดําเนินการกับผูกระทําผิดกฎหมายไดเต็มท่ี 
ตรงไปตรงมาไมตองหวงฐานคะแนนเสียง เพราะมีวาระการดํารงตําแหนงจนกระท่ังอายุครบ 60 ป จึง
เปนจุดแข็งของระบบราชการ  
 ในปจจุบันประเทศไทยมีการปกครองสวนทองถ่ินในรูปแบบเทศบาลอยู 2,078 แหง แยก
เปนเทศบาลตําบล 1,901 แหง เทศบาลเมือง 150 แหง และเทศบาลนคร 27 แหง (ขอมูล ณ วันท่ี 7
ตุลาคม 2554) ในสวนของเทศบาลเมืองหรือเทศบาลนครท่ีไดรับการยกฐานะเปนเทศบาลเมืองหรือ
เทศบาลนครครบ 1 ป แลวก็จะไมมีการแตงต้ัง กํานันหรือผูใหญบานอีกตอไป ซ่ึงในกรณีดังกลาวผู
ศึกษามีความกังวลวาในอนาคตขางหนา หากประเทศไทยมีการยกฐานะองคกรปกครองสวนทองถ่ิน
รูปแบบอ่ืน เชน องคการบริหารสวนตําบล ข้ึนเปนเทศบาลตําบล และตอไปเทศบาลตําบลยกฐานะข้ึน
เปนเทศบาลเมืองท้ังหมดท่ัวประเทศ กํานัน ผูใหญบาน ก็จะไมมีอีกตอไป การปกครองสวนภูมิภาค
ของไทยจะเปนไปอยางไร ผูวาราชการจังหวัด นายอําเภอ จะมีใครเปนผูชวยเหลือในการรักษาความ
สงบเรียบรอย การอํานวยความเปนธรรมใหกับประชาชน ตลอดจนการนํานโยบายของรัฐบาล ขอส่ัง
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การของนายกรัฐมนตรี มติคณะรัฐมนตรีไปปฏิบัติในระดับตําบล หมูบาน ใหบรรลุผล จริงอยูอาจจะ
กลาววาใหเทศบาลเมืองหรือองคกรปกครองสวนทองถ่ินอ่ืน ๆ เปนผูดําเนินการแทน แตอยาลืมวายังมี
ขอจํากัดทางดานกฎหมายท่ีเกี่ยวกับอํานาจหนาท่ีซ่ึงยังไมไดระบุใหอํานาจไว ประกอบกับ ผูบริหาร 
และสมาชิกขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน มีสถานะเปนนักการเมืองมีอุดมการณทางการเมืองเปน
ของตนเอง  
 หากรัฐบาลเปนพรรคการเมืองท่ีมีอุดมการณตรงกันขามกับพรรคการเมืองของผูบริหารของ
องคกรปกครองสวนทองถ่ินเหลานั้น อยางนี้แลวจะเช่ือฟง หรือจะปฏิบัติตามนโยบายของรัฐบาล
หรือไม และจะปฏิบัติงานอยางมีประสิทธิภาพ หรือเต็มกําลังความสามารถหรือไม ยกตัวอยางเชนการ
แกไขปญหาผูประสบอุทกภัยในเขตกรุงเทพมหานคร และในเขตจังหวัดรอบปริมณฑลใน พ.ศ. 2554 
ท่ีผานมานี้ ผูอํานวยการในการแกไขปญหาผูประสบอุทกภัย เปนรองนายกรัฐมนตรีท่ีสังกัดพรรคเพ่ือ
ไทย แตผูบริหารของกรุงเทพมหานครมาจากผูท่ีสังกัดพรรคประชาธิปตย ซ่ึงเปนฝายคานของรัฐบาลนี ้
การปฏิบัติงานท่ีผานมามักจะเกิดปญหาในการประสานงานอยูเสมอ การส่ังการทุกคร้ังตองส่ังการเปน
หนังสือแทนท่ีจะส่ังการดวยวาจาไดเหมือนเชนขาราชการอื่น ๆ เปนเหตุใหเกิดความลาชาในการ
ปฏิบัติงาน บางคร้ังมีเหตุจําเปนเรงดวนตองปฏิบัติทันท่ีไมวาจะเปนหวงเวลาใด จะดึก หรือยามวิกาล
เพียงใด ขาราชการสวนภูมิภาคอื่น ๆ เชน ผูวาราชการจังหวัด นายอําเภอ ปลัดอําเภอ กํานัน ผูใหญบาน 
สามารถปฏิบัติตามคําส่ังไดทันที ไมมีการโตแยงแตอยางใด ซ่ึงในความเห็นนี้ผูศึกษาเห็นวานาจะเกิด
ปญหาในการบริหารราชการแผนดินอยางแนนอน หากไมมีกํานัน ผูใหญบาน 
 อนึ่งปจจุบันไดมีกระแสจากนักการเมืองการปกครองหลายทานมีแนวคิดวาจะใหมีการ
กระจายอํานาจใหประชาชนปกครองตนเองมากข้ึน โดยยุบเลิกการปกครองสวนภูมิภาคทั้งหมด คง
ใหมีแตเพียงการปกครองสวนกลางและสวนทองถ่ิน เทานั้น โดยใหสวนทองถ่ินอยูในการกํากับ
ดูแลของสวนกลาง สําหรับเร่ืองการคงอยูของราชการสวนภูมิภาค คือ จังหวัด อําเภอ นั้น รอง
ศาสตราจารย ดร.สมคิด เลิศไพฑูรย ใหความเห็นวาการกํากับดูแลองคกรปกครองสวนทองถ่ิน เปน
องคประกอบท่ีสําคัญประการหนึ่งของการกระจายอํานาจ หากการกระจายอํานาจโดยปราศจากการ
กํากับดูแลแลวยอมทําใหรัฐเดี่ยวไมสามารถดํารงตนอยูไดดังจะเห็นไดจากรัฐธรรมนูญแหง
ราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2550 มาตรา 1 ระบุวา “ประเทศไทยเปนราชอาณาจักรอันหนึ่งอันเดียวจะ
แบงแยกมิได” รัฐธรรมนูญดังกลาวจึงเปนตนกําเนิดของการกํากับดูแลท่ีสําคัญของรัฐเหนือ องคกร
ปกครองสวนทองถ่ิน ท้ังนี้เพื่อใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินสามารถบริหารกิจการไดอยางมี
ประสิทธิภาพ เปนไปดวยความถูกตองตามท่ีกฎหมายบัญญัติ อันจะกอใหเกิดประโยชนสุขแก
ประชาชน โดยผานการบริหารราชการสวนกลางและการบริหารราชการสวนภูมิภาค ไดแก จังหวัด 
อําเภอ ซ่ึงเปนกลไกของรัฐบาลในการกํากับดูแล 


