
 

 
บทที่ 1 
บทนํา 

 
1.1 ท่ีมาและความสําคัญของปญหา 

กระทรวงมหาดไทย มีหนาท่ีหลักในการบําบัดทุกข บํารุงสุขของประชาชน ซ่ึงเปนหนาท่ีท่ี
มีขอบเขตของภารกิจกวางขวาง กํานันผูใหญบานในฐานะพนักงานฝายปกครองในระดับทองท่ีจึงมี
บทบาทหนาท่ีตองรับผิดชอบงานของกระทรวงมหาดไทย และยังตองรับผิดชอบงานของทุก
กระทรวง ทบวง กรม  ท่ีนําลงไปปฏิบัติในตําบล หมูบาน จึงนับวาเปนกลไกท่ีสําคัญท่ีทําใหงาน
ของทางราชการบรรลุเปาหมาย ตําแหนงกํานัน ผูใหญบานเกิดข้ึนคร้ังแรกในรัชสมัย
พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว รัชกาลท่ี 5เนื่องจากสมัยนั้นประเทศไทยกําลังเผชิญกับ
การคุกคามของมหาอํานาจตะวันตกท่ีแผขยายอิทธิพลเขามาถึงประเทศเพื่อนบานของไทย ขณะท่ี
การปกครองของไทยขณะน้ันยังคงลาสมัยไมมีเอกภาพในทางการปกครองอยางแทจริง เปน
อันตรายตอความม่ันคงของราชอาณาจักร พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวจึงทรงตัดสิน
พระทัยท่ีจะปฏิรูปการปกครองเพ่ือเสริมสรางความเขมแข็งและรักษาเอกราชของชาติไว จึงได
ปฏิรูปการปกครองระดับตําบล หมูบานคร้ังสําคัญในป พ.ศ.2435 (ร.ศ. 111) โดยทรงพระกรุณา
โปรดเกลาโปรดกระหมอมใหหลวงเทศาจิตวิจารณ (เส็ง วิริยศิริ) ไปทดลองต้ังกํานัน ผูใหญบานข้ึน
ท่ีบานเกาะบางปะอิน อําเภอบางปะอิน จังหวัดพระนครศรีอยุธยาโดยใหราษฎรพิจารณาเลือก
ผูใหญบานแลวใหผูใหญบานเลือกกันเองเปนกํานัน ในการปฏิบัติหนาท่ีก็กําหนดใหมีหนาท่ีในการ
รักษาความสงบเรียบรอยในทองท่ี การปองกันการโจรกรรมและผูรายและกําหนดใหมีผลประโยชน
ตอบแทนบาง เชน สินลดคานา ภาษีไมไผ คาเหยียบย่ําท่ีนาราษฎร เปนตน ความมุงหมายก็เพื่อให
บุคคลท่ีราษฎรเลือกเขามาไดมีหนาท่ีดูแลดําเนินงานของตําบล หมูบาน ใหเปนไปดวยความ
เรียบรอย เปนหูเปนตาใหแกทางราชการท่ีจะชวยสอดสองดูแลทุกขสุขของราษฎรท่ัวไป ตลอดจน
ชวยเรงรัดจัดเก็บภาษีอากรและผลประโยชนของแผนดินซ่ึงสมควรไดจากราษฎรโดยธรรม 
(กรมการปกครอง กระทรวงมหาดไทย : 2553,39 - 41) 

กํานันผูใหญบานเปนสถาบันท่ีทําหนาท่ีปกครองและบริหารการปกครอง “ทองท่ี” ซ่ึงได
ถือกําเนิดและมีพัฒนาการอยางตอเนื่องมาต้ังแตสมัยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว
รัชกาลท่ี 5 และตราบจนปจจุบัน ยังคงกลาวไดวา กํานันผูใหญบานเปนสถาบันท่ีมีท้ังบทบาทและ
อํานาจหนาที่ในเขตการปกครองท่ีเรียกวาตําบลและหมูบาน โดยมีแนวคิดรวบยอดทางกฎหมาย
และการบริหารราชการเรียกรวมกันวา เปน “การปกครองทองท่ี” ดังจะเห็นไดวาช่ือดังกลาวเปนช่ือ
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ของการจัดระบบปกครองและเปนระบบการบริหารราชการลักษณะหน่ึงของไทย  ซ่ึงมี
พระราชบัญญัติลักษณะปกครองทองท่ี พ.ศ.2457 เปนกฎหมายแมแบบ คือไดวางรากฐานไว
ลักษณะของการปกครองทองท่ีดังกลาว นับวาเปนโครงสรางสําคัญของการบริหารดินแดนของไทย 
(Territory Administration) โดยท่ีในระยะตอมาไดมีการสถาปนาโครงสรางการบริหารราชการสวน
ภูมิภาคข้ึนท่ีมีจังหวัดและอําเภอข้ึนเปนโครงสรางสวนบนอีกช้ันหนึ่ง การที่การปกครองทองท่ีมี
ลักษณะดังกลาวสงผลใหกํานันผูใหญบานของไทยมีวัฒนาการตอเนื่อง(การเปล่ียนแปลงทาง
การเมืองและการบริหารแตละครั้งมุงปรับปรุงแกไขโครงสรางสวนบนและไมไดมีการแกไข
เปล่ียนแปลงโครงสรางสวนลาง) และท่ีสําคัญคือ การมีสองสถานภาพควบคูกันไปกลาวคือในทาง
หนึ่ง กํานันผูใหญบานมีฐานะเปนผูแทนของรัฐคือ ราชการสวนกลางและสวนภูมิภาคที่ปฏิบัติงาน
อยูในระดับลางสุดของรัฐและอยูใกลชิดสนิทกับประชาชนในทองท่ีตางๆมีหนาท่ีสําคัญคือการชวย
เร่ืองการประสานงานตางๆเชนการประชุมประชาชนในเขตหมูบานและการแจงขาวสารของทาง
ราชการใหประชาชนรับทราบ เปนตน ในขณะเดียวกัน กํานันผูใหญบานก็มีสถานะและมีบทบาท
เปนผูแทนประชาชน เปนผูนําของชุมชน เนื่องดวยไมไดมีสถานะเปนขาราชการของรัฐเต็มตัว อีก
ท้ังมิไดทํางานใหแกทางราชการเต็มเวลาบทบาทและหนาท่ีดังกลาวสงผลใหกํานันผูใหญบานมี
หนาท่ีตองดูแลความสุขทุกขของประชาชนท่ีเรียกกันวา “ลูกบาน” ในดานตางๆเปนอันมาก ท้ังท่ี
เกี่ยวของกับการระดมทรัพยากรจากแหลงตางๆ เพื่อใหมีโครงสรางพื้นฐานท่ีจําเปนของตําบล
หมูบาน กิจกรรมทางดานวัฒนธรรมและทางดานจิตใจของลูกบาน (นครินทร เมฆไตรรัตน และ
คณะ : 2546,1) 

รัฐประหารในประเทศไทย พ.ศ.2549 เปนการกอรัฐประหารในประเทศไทยซ่ึงเกิดข้ึนใน
คืนวันท่ี 19 กันยายน พ.ศ.2549 นําโดย คณะปฏิรูปการปกครองในระบอบประชาธิปไตยอันมี
พระมหากษัตริยทรงเปนประมุข ซ่ึงมีพลเอกสนธิ บุญยรัตกลิน เปนหัวหนาคณะ โดยโคนลม
รักษาการนายกรัฐมนตรี        พ.ต.ท.ทักษิณ ชินวัตร ซ่ึงนับเปนการกอรัฐประหารเปนคร้ังแรกใน
รอบ 15 ป รัฐประหารคร้ังนี้เกิดข้ึนกอนการเลือกต้ังท่ัวไปในเดือนตอมา หลังจากท่ีการเลือกต้ัง
เดือนเมษายนถูกตัดสินใหเปนโมฆะ นับเปนจุดเปล่ียนสําคัญในวิกฤตการณทางการเมืองท่ีดําเนิน
มายาวนานนับต้ังแตเดือนกันยายน พ.ศ.2548 คณะรัฐประหารไดยกเลิกการเลือกต้ังในเดือนตุลาคม 
ยกเลิกรัฐธรรมนูญ ส่ังยุบสภา ส่ังหามการประทวงและกิจกรรมทางการเมือง ยับยั้งและเซ็นเซอรส่ือ 
ประกาศใชกฎอัยการศึกและจับกุมสมาชิกคณะรัฐมนตรีหลายคน พลเอกสนธิ บุญยรัตกลิน ได
แถลงเม่ือวันท่ี 21 กันยายน ถึงสาเหตุในการยึดอํานาจและใหคําม่ันวาจะฟนฟูรัฐบาลภายใตระบอบ
ประชาธิปไตยภายในหน่ึงป อยางไรก็ตาม คณะปฏิรูปการปกครองในระบอบประชาธิปไตยอันมี
พระมหากษัตริยทรงเปนประมุขประกาศวา  หลังจากการเลือกตั้ งและการจัดต้ังรัฐบาล



3 

ประชาธิปไตยแลว คณะปฏิรูปการปกครองจะเปล่ียนไปอยูในรูปแบบของคณะมนตรีความม่ันคง
แหงชาติ  

ภายหลังการรัฐประหาร พ.ศ.2549 ไดมีการปรับปรุงแกไขพระราชบัญญัติปกครองสวน
ทองท่ี   พ.ศ.2457 ในสวนท่ีเกี่ยวของกับกํานัน ผูใหญบาน ก็ยิ่งมีคําถามและความสงสัยหลาย
ประการ ทั้งท่ีวากํานันผูใหญบานมีบทบาทเชนใดบาง รวมไปถึงการปรับเงินเดือนใหกับกํานัน
ผูใหญบาน และการดํารงตําแหนงแบบมีวาระเหมือนขาราชการการเมือง หรือใหมีการเกษียณอายุ 
60 ป (ฉบับท่ี 11 พ.ศ. 2551 มาตรา 14) เหมือนขาราชการประจํา หรือแมแตประเด็นท่ีวาใคร 
หนวยงานใด หรือองคใดจะเปนผูควบคุมดูแล ประเมินผลการทํางานของกํานันผูใหญบานและถา
หากมีแลวจะมีการประเมินกันอยางไร ดวยวิธีการใด เพื่อใหเกิดเปนรูปธรรมมากท่ีสุด และ
พระราชบัญญัติลักษณะปกครองทองท่ี (ฉบับท่ี 12) พ.ศ.2552 มาตรา 3 บัญญัติวา การยกเลิก
ตําแหนงกํานัน ผูใหญบาน แพทยประจําตําบล สารวัตรกํานันและผูชวยผูใหญบาน จะกระทํามิได 
ซ่ึงในกรณียกฐานะ องคการบริหารสวนตําบลเปนเทศบาลตําบล หรือเทศบาลเมือง หากในทองที่
ดังกลาวยังมีกํานัน ผูใหญบานอยูก็ใหดํารงตําแหนงตอไป  

อยางไรก็ตาม การปรับปรุงแกไขพระราชบัญญัติลักษณะปกครองสวนทองท่ี พ.ศ.2457 ใน
สวนท่ีเกี่ยวของกับกํานัน ผูใหญบานภายหลังการรัฐประหาร ป พ.ศ.2549 - 2553 เปนประเด็นท่ีนา
ศึกษา ถาหากเปนการทําเพื่อมุงเอาใจกํานัน ผูใหญบานเพ่ือหวังผลทางการเมือง จะเปนผลเสีย
มากกวาผลดีในแงท่ีวากําลังทําลายประชาธิปไตยแบบมีสวนรวมโดยมิไดตั้งใจ เนื่องจากประชาชน
จะถูกครอบงําโดยกํานัน ผูใหญบานไปโดยปริยาย ซ่ึงการท่ีกํานัน ผูใหญบานอยูในตําแหนงจน
เกษียณอายุ 60 ป นั้นอาจทําใหกํานัน ผูใหญบานเกิดความหางเหินกับประชาชนหรืออาจละเลยตอ
การปฏิบัติหนาท่ีท่ีพึงกระทํา เพราะไมตองขอคะแนนเสียงจากประชาชนในระยะเวลาที่ยาวนาน 

ผูศึกษาจึงเห็นความสําคัญถึงภายใตสภาพการณดังกลาวควรท่ีจะมีการศึกษาวา ภายหลัง
จากการรัฐประหาร ป พ.ศ.2549 กํานันผูใหญบานมีบทบาท อํานาจหนาท่ีท้ังในทางกฎหมายและ
ในทางปฏิบัติท่ีเปนจริงอยางไรบาง กํานันผูใหญบานของไทยควรมีการปรับตัวเชนไร ลักษณะใด 
ในทามกลางการปรับเปล่ียนและการปฏิรูปทางการเมืองการบริหารและสภาพการณท่ีเปล่ียนแปลง
ไป ซ่ึงจะเปนประโยชนในการปรับเปลี่ยนบทบาทและอํานาจหนาท่ีของกํานัน ผูใหญบานให
เหมาะสมตอไป 
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1.2 วัตถุประสงคการศึกษา 
การศึกษาคร้ังนี้ไดกําหนดวัตถุประสงคการศึกษาไว ดังนี้ 
1. เพ่ือศึกษาบทบาทและอํานาจหนาท่ีของกํานันผูใหญบาน หลังการรัฐประหาร ป พ.ศ.

2549 - 2553 โดยศึกษาบทบาทอํานาจหนาท่ีในทางกฎหมาย บทบาทอํานาจหนาท่ีการปกครอง
ทองท่ีประเภทอื่นๆ รวมท้ังบทบาทอํานาจหนาท่ีท่ีไมไดระบุไว อยางรอบดาน 

2. เพื่อวิเคราะหผลกระทบตอบทบาทและอํานาจหนาท่ีของกํานันผูใหญบาน หลังการ
รัฐประหาร   ป พ.ศ.2549 - 2553 

3. เพื่อเสนอแนะแนวทางการแกปญหาบทบาทและอํานาจหนาท่ีของกํานันผูใหญบานให
สอดคลองเหมาะสมกับสภาพปจจุบัน อันจะสงผลใหการพัฒนาทองถ่ินดําเนินไปอยางมี
ประสิทธิภาพ 
 
1.3 ขอบเขตของการศึกษา 

ในการศึกษาวิจัยคร้ังนี้ ผูวิจัยมุงศึกษากํานัน ผูใหญบาน ปลัดอําเภอ นายอําเภอเฉพาะใน
เขตพ้ืนท่ี 3 อําเภอ คือ 1. อําเภอแมริม 2. อําเภอสันทราย 3.อําเภอสันกําแพง และปลัด จังหวัด
เชียงใหม นักวิชาการดานการเมืองและการปกครอง เพื่อตองการทราบถึงบทบาทและอํานาจหนาท่ี 
ผลกระทบตอบทบาทและอํานาจหนาท่ีของกํานันผูใหญบานหลังการรัฐประหาร ป พ.ศ.2549 - 
2553 ซ่ึงมีขอบเขตของการศึกษาท่ีสําคัญใน 2 ลักษณะคือ 

 
1. ขอบเขตเนื้อหา 
เนื้อหาในการศึกษาคร้ังนี้ประกอบดวย    
1. พระราชบัญญัติลักษณะปกครองทองท่ี พ.ศ.2457 (แกไขเพิ่มเติมถึงฉบับท่ี 11)  
2. ศึกษาประวัติความเปนมาของกํานัน ผูใหญบาน 
3. แนวโนมของกํานันผูใหญบานท่ีควรเปนไปในปจจุบัน โดยการวิเคราะหจากสภาพความ

เปนมาของกํานันผูใหญบานในประเทศไทย  
2. ขอบเขตพื้นท่ีการศึกษา 
การศึกษาวิจัยนี้ไดเลือกท่ีจะศึกษาพื้นท่ีคือ จังหวัดเชียงใหม เหตุผลท่ีเลือกศึกษาจังหวัด

เชียงใหมเนื่องจากจังหวัดเชียงใหมเปนเมืองขนาดใหญ ซ่ึงมีประวัติศาสตร วัฒนธรรมมายาวนาน 
และมีความสําคัญทางดานเศรษฐกิจ สังคม การเมือง รองจากจังหวัดกรุงเทพมหานครฯ  
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3. ขอบเขตเวลา 
การศึกษาวิจัยนี้ จะศึกษาบทบาทและอํานาจหนาท่ีของกํานัน ผูใหญบาน ศึกษาผลกระทบ

ท่ีมีตอบทบาทและอํานาจหนาท่ีของกํานัน ผูใหญบาน ในชวงระยะเวลาภายหลังจากการรัฐประหาร 
ป พ.ศ. 2549 - 2553  
 
1.4 ประโยชนท่ีคาดวาจะไดรับ 

ผูวิจัยไดคาดหวังถึงผลที่จะไดรับจากการวิจัยคร้ังนี้ไวอยางนอย  3 ประการ คือ 
1. ทราบถึงผลกระทบตอบทบาทและอํานาจหนาท่ีของกํานันผูใหญบาน หลังการ

รัฐประหาร ป พ.ศ. 2549 - 2553 
2. ทําใหไดขอมูลเพื่อท่ีจะเสริมสรางสถาบันกํานันผูใหญบาน ใหมีบทบาทสําคัญในการ

พัฒนาทองท่ี 
3. เสนอแนวทางในการแกไขและพัฒนาบทบาทอํานาจหนาท่ีของกํานันผูใหญบานให

สอดคลองเหมาะสมกับปจจุบัน 
 
1.5 นิยามศัพท 
       ในการศึกษาวิจัยคร้ังนี้ ผูวิจัยขอกําหนดความหมายของขอความและคําศัพทบางคําไวเปน
แนวทาง ดังนี้ 

กํานัน หมายถึง หัวหนาหนวยการปกครองระดับตําบลในอําเภอสันทราย อําเภอแมริม และ
อําเภอสันกําแพง และเปนผูท่ีดํารงตําแหนงในปจจุบันขณะท่ีทําการศึกษา 

ผูใหญบาน หมายถึง หัวหนาหนวยการปกครองในระดับหมูบานในอําเภอสันทราย อําเภอ
แมริม และอําเภอสันกําแพง และเปนผูท่ีดํารงตําแหนงในปจจุบันขณะท่ีทําการศึกษา 

บทบาท (Role) และอํานาจหนาท่ี (Authority/Duty) หมายถึง การแสดงออกของบุคคล 
หรือการแสดงออกขององคกรเนื่องดวยบุคคล หรือองคกรนั้นๆไดถือกําเนิดข้ึนหรือมีการ
พัฒนาการ หรือไดรับการสถาปนาข้ึน โดยมีตําแหนง (Position/Status) แหงท่ีอยางหน่ึงอยางใดใน
โครงสรางทางสังคม หรือในโครงสรางขององคกรปกครอง หรือในองคกรการบริหารประเทศเม่ือ
บุคคล หรือองคกรไดการสถาปนาข้ึนแลวนั้น เรากลาวไดวา บุคคล หรือองคกรนั้นมีตําแหนง 
(Position) และมีสถานภาพ (Status) หนึ่งๆ เกิดข้ึน ซ่ึงเปนแหลงท่ีมาของการแสดงออก    
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การรัฐประหาร หมายถึง การลมลางรัฐบาลท่ีบริหารปกครองรัฐในขณะน้ัน แตมิใชการลม
ลางระบอบการปกครองหรือรัฐท้ังรัฐเสมอไป และมิจําเปนตองมีการใชความรุนแรงหรือนองเลือด
เสมอไป  เชน หากกลุมทหารอางวารัฐบาลท่ีมาจากการเลือกต้ังบริหารประเทศชาติผิดพลาด และ
จําเปนตองบังคับใหรัฐบาลพนจากอํานาจ จึงใชกําลังบังคับใหออกจากตําแหนงและประกาศ
รัฐธรรมนูญฉบับใหม หรือประกาศใหมีการเลือกตั้งใหมทันที เยี่ยงนี้ก็เรียกไดวาเปนการกอ
รัฐประหาร 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

 
 


