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บทนํา 

 
1.1  ความเปนมาและความสําคัญของปญหา 
 กํานัน ผูใหญบาน เปนผูนําตามธรรมชาติของการรวมกลุมสังคม และเปนผูแทนราษฎร
ท่ีมาจากการเลือกตั้ง จึงมีความใกลชิดกับราษฎรในพื้นท่ี และเปนกลไกประสานสนับสนุนการทํางาน
ของทุกหนวยงานของรัฐ 1 โดยกํานัน ผูใหญบาน ดํารงอยูใน 2 ฐานะคือ ฐานะหนึ่งเปนตัวแทนของราษฎร 
โดยไดรับการเลือกจากราษฎรในตําบลหรือหมูบานโดยตรง กับอีกฐานะหนึ่งเปนตัวแทนของทางราชการ
หรือรัฐโดยไดรับการแตงตั้งจากผูวาราชการจังหวัด2  และมีสถานภาพเปนกึ่งนักการเมืองหรือ
กึ่งผูแทน3 แตการที่ทําใหมองไดวากํานัน ผูใหญบาน อยูในฐานะเปนตัวแทนของทางราชการมากกวาท่ี
เปนตัวแทนของราษฎร ก็คือการท่ีนํากฎหมายวาดวยระเบียบขาราชการพลเรือนในสวนเกี่ยวกับวินัย
และโทษทางวินัย มาบังคับใชกับกํานัน ผูใหญบาน โดยอนุโลม ทั้งนี้ วินัย ถือไดวามีความสําคัญเปน
อันมากตอรัฐบาลในการบริหารงานประเทศ และเปนปจจัยสําคัญท่ีสรางความสําเร็จใหแกบุคคล 
สังคม และประเทศชาติ ทําใหประเทศชาติเกิดความสงบสุขเรียบรอยและความเจริญกาวหนา  แตโดย
หลักการแลวฐานะของกํานัน ผูใหญบาน หาใชเปนขาราชการพลเรือน ตามพระราชบัญญัติระเบียบ
ขาราชการพลเรือน พ.ศ.2535 แตอยางใดไม เพราะมิไดรับเงินเดือนจากงบประมาณหมวดเงินเดือน
ในกระทรวง ทบวง กรม ฝายพลเรือน และไมมีมาตราใดในพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการ
พลเรือน พ.ศ.2535 รับรองไว แมจะมีเงินจายใหรายเดือนแตก็หาใชเงินงบประมาณหมวดเงินเดือนไม 
คงเปนเงินงบประมาณหมวดคาตอบแทนตําแหนงตามอัตราท่ีกระทรวงมหาดไทยกําหนด 
 ในรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระเจาอยูหัวจุลจอมเกลา รัชกาลที่ 5 แหงกรุงรัตนโกสินทร 
ไดมีการแกไขปรับปรุงการจัดระเบียบการปกครองของราชอาณาจักรไทยคร้ังสําคัญ โดยเฉพาะในสวนท่ี
เกี่ยวกับการปกครองระดับหมูบานและตําบลนั้น ไดมีการทดลองตั้งผูใหญบานและกํานันข้ึนปกครอง
หมูบานและตําบลเปนคร้ังแรกท่ีอําเภอบางปะอิน จังหวัดพระนครศรีอยุธยา ในปพุทธศักราช 2435 
ท้ังนี้ เพื่อศึกษาปญหาและหาแนวทางปรับปรุงแกไข ซ่ึงการจัดการปกครองหมูบานและตําบลใหมนี้มี

                                                                 
 1ประมวล รุจนเสรี.  (2541).  นายอําเภอในฝน.  หนา 3-9. 
 2พระราชบัญญัติลักษณะปกครองทองที่ พ.ศ.2457.  (2457,17 กรกฎาคม).  มาตรา 13,30. 
 3โภคิน พลกุล และคณะ. (2538). แนวทางการพัฒนากฎหมายเก่ียวกับการกระจายอํานาจใหแกองคกร
ปกครองสวนทองถิ่นเสนอสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา  (รายงานการวิจัย).  หนา 424. 
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ลักษณะแตกตางจากเดิมหลายประการ โดยเฉพาะในดานกระบวนการที่ปรากฏในเนื้อหาจดหมาย
ของพระยามหาอํามาตยาธิบดี (เส็ง วิริยศิริ) ครั้งยังเปนหลวงเทศาจิตรวิจารณ ผูไดรับมอบหมาย
ใหทดลองต้ังผูใหญบาน กํานัน ความวา  
 “ในขั้นตนทําบัญชีสํามะโนครัวบานที่จะจัดเปนหมูบานและตําบลกอน เสร็จแลวจึง
ลงมือจัดการตั้งผูใหญบาน กํานัน ตอไป  คือไปจัดรวมครัวที่เปนเจาของบานใกลชิดติดตอกัน
ราว  10  เจาของ  เจาของหน่ึงจะมีเรือนกี่หลังก็ตามรวมเขาเปนหมูบาน แลวเชิญเจาของบานมา
ประชุมกันในวัด พรอมดวยราษฎรอื่นๆ เม่ือถามทราบวาใครผูใดเปนเจาบานแลวก็ใหมารวมกัน
ขอใหเลือกกันในหมูของเขาท่ีมาประชุมวาควรจะใหใครเปน “ผูใหญ” สังเกตดูเขาตรึกตรองกัน
มาก ซุบซิบปรึกษาหารือกันเห็นจะเปนดวยเร่ืองเกรงใจกัน แตในท่ีสุดก็ไดความเห็น โดยมากกวา
ใครในพวกของเขาท่ีมาประชุมนั้น ควรจะเปนผูใหญบานแลวขาพระพุทธเจาก็เขียนใบต้ังช่ัวคราว
ใหเขาถือไว จนกวาจะไดมีหมายต้ังออกใหใหมตามทางราชการ 
 เม่ือไดจัดต้ังผูใหญบานไดพอสมควรที่จะจัดต้ังเปนตําบลไวแลว ขาพระพุทธเจาก็ไดไป
ประชุมที่ศาลาวัดพรอมดวยราษฎรในทองที่นั้น เชิญผูใหญบานในตําบลที่ขาพระพุทธเจาให
เลือกตั้งไวแลวมาประชุมพรอมกัน แลวขอใหผูใหญบานเหลานั้นเลือกผูใหญคนหนึ่งในหมูของเขา
วาใครจะควรไดรับเลือกต้ังเปนหัวหนาวาการตําบล เม่ือเขาพรอมกันเห็นควรผูใดแลวขาพระพุทธเจา
ก็ออกหมายต้ังช่ัวคราวใหเขาเปนกํานันตําบลนั้น แลวขาพระพุทธเจาไปทําอยางเดียวกันตอๆ ไป
ทุกตําบล ตําบลใดท่ีขาพระพุทธเจาไปจัดต้ังกํานันในวันแรกในวัดใด ขาพระพุทธเจาอาราธนาพระภิกษุ
ในวัดนั้นมาประชุมอยูดวย   พอใครไดรับเลือกตั้งแลวก็นิมนตใหสวดชยันโตใหพร” 
 นอกจากทดลองต้ังกํานัน ผูใหญบานแลว ยังมีการศึกษาขอเท็จจริงเพิ่มเติม โดยดสูภาพทองท่ี
และความเปนอยูท่ัวไปของประชาชน โดยสมเด็จกรมพระยาดํารงราชานุภาพเสนาบดีคนแรกของ
กระทรวงมหาดไทย  ไดเสด็จออกตรวจราชการตามหัวเมืองตางๆ และยังทรงมอบหมายให
หลวงเทศาจิตรวิจารณเดินทางไปดูงานการปกครองของประเทศพมาและมลายู  หลังจากนั้นไดจัด
ประชุมขาหลวงเทศาภิบาลเพื่อปรึกษาความเห็นและรับฟงขอเท็จจริงของแตละทองท่ี เม่ือปรากฏวา
โครงการทดลองต้ังกํานัน ผูใหญบานนี้ประสบผลสําเร็จดวยดี จึงไดวางรูปแบบการปกครองระดับ
หมูบานตําบลเรียกวา “การปกครองทองท่ี”  อยางเปนทางการข้ึนเปนสวนหนึ่งในการปกครอง
ประเทศและไดทรงพระกรุณาโปรดเกลาฯ ใหตราพระราชบัญญัติปกครองทองท่ี ร.ศ.116 ข้ึนใชบังคับ
ท่ัวประเทศ โดยประกาศใชบังคับเม่ือวันท่ี 22 พฤษภาคม ร.ศ.116 (พ.ศ.2440) ขอความและหลักเกณฑ
สวนใหญของพระราชบัญญัตินี้ ไดใชเปนหลักในการปกครองทองท่ีของประเทศไทยสืบมา4 นับวา

                                                                 
 4 กองบรรณาธิการวารสารกํานันผูใหญบาน.  (2544,  สิงหาคม).  109 ป กํานัน ผูใหญบาน.  หนา 16-17. 
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เปนกฎหมายฉบับแรกของประเทศไทยท่ีไดมีการจัดรูปการปกครองทองท่ี อันเปนการปกครองสวน
ภูมิภาคท่ีรัฐใชวิธีการแตงต้ังเจาหนาท่ีของรัฐ ในระดับหมูบานและตําบล จากบุคคลท่ีราษฎรเลือก
ข้ึนมา5  
 หลังจากท่ีไดประกาศพระราชบัญญัติลักษณะปกครองทองท่ี ร.ศ.116 มาเปนเวลานาน
ประมาณ 17 ป  ตอมาในรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระมงกุฎเกลาเจาอยูหัว รัชกาลท่ี 6 จึงไดให
ประกาศยกเลิก และประกาศใชพระราชบัญญัติลักษณะปกครองทองที่ พระพุทธศักราช 2457 
ข้ึนใชบังคับแทน และถือเปนหลักในการจัดระเบียบการปกครองตําบล หมูบาน สืบมาจนทุกวันนี้ 
ตอมาเม่ือประเทศไทยมีการจัดระบบ และปรับปรุงการบริหารราชการและระบบการบริหารงาน
บุคคล โดยมีการจัดต้ังสวนราชการเปนกระทรวง  และแยกขาราชการทหารออกจากขาราชการพลเรือน 
กับไดมีการวางรากฐานระบบการบริหารงานบุคคลในสวนของขาราชการพลเรือน ใหมีความม่ันคง
และมีมาตรฐานยิ่งข้ึน โดยมีการตราพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2471 ข้ึนเปน
คร้ังแรกในรัชสมัยของพระบาทสมเด็จพระปกเกลาเจาอยูหัว(รัชกาลท่ี 7) ดวยทรงเห็นวากอนหนานั้น 
การบริหารงานบุคคลในราชการพลเรือนยังขาดระเบียบบรรทัดฐานใหปฏิบัติเปนแนวเดียวกัน ไมวา
จะเปนเร่ืองการรับบุคคลเขารับราชการ การรับเงินเดือน วินัย การลงโทษ การออกจากราชการ แตละ
กระทรวงตางปฏิบัติตามระเบียบหรือประเพณีของสวนราชการของตน ขาดกฎเกณฑกลางท่ีควร
กําหนดใหมีข้ึน ดังนั้น พระราชบัญญัตินี้จึงกําหนดข้ึนเพื่อสนองพระราชดําริ 4 ประการ คือ 
 1.  ใหขาราชการพลเรือนท้ังหมดอยูภายใตระบบเดียวกันตามพระราชบัญญัติระเบียบ
ขาราชการพลเรือน พ.ศ.2471 ยกเวนขาราชการตุลาการซ่ึงมีระเบียบแยกออกเปนพิเศษอีกสวนหนึ่ง 
 2.  ใหมีการเลือกสรรผูมีความรูความสามารถเขารับราชการโดยเสมอภาคและยุติธรรม 
 3.  ใหการรับราชการของขาราชการพลเรือนเปนอาชีพ โดยใหรับเงินเดือนตลอด
ระยะเวลาที่รับราชการอยู มีการเล่ือนตําแหนงสูงข้ึน มีการใหรับบําเหน็จบํานาญเม่ือออกจาก
ราชการแลวเพื่อความม่ันคงในอาชีพ 
 4.  ใหขาราชการพลเรือนมีวินัย โดยมีบทบัญญัติเกี่ยวกับวินัยและการลงโทษไวหลาย
มาตรา6 
 กํานัน ผูใหญบาน ตามพระราชบัญญัติลักษณะปกครองทองท่ี พระพุทธศักราช 2457 
มาจากการเลือกของราษฎร โดยวิธีเลือกจะกระทําโดยลับหรือเปดเผยก็ได อยูในตําแหนงคราวละหาป 

                                                                 
 5 ชาญชัย แสวงศักด์ิ.  (2538).  ความรูเบื้องตนเก่ียวกับกฎหมายปกครอง เลม 1.  หนา 94. 
 6 สํานักงาน ก.พ.   (2546).  การปฏิรูประบบวินัย อุทธรณและรองทุกขของเจาหนาท่ีของรัฐ (รายงาน
การวิจัย).  หนา 2-3. 
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นับแตวันท่ีราษฎรเลือก7 อํานาจหนาท่ีของ กํานัน ผูใหญบาน ตามพระราชบัญญัติลักษณะปกครองทองท่ี 
พระพุทธศักราช 2457 สามารถจําแนกไดดังนี้ (1) การใชอํานาจหนาท่ีปกครองราษฎร (2) การรายงาน
ตอทางราชการ (3) การจัดทําทะเบียน (4) กิจการสาธารณประโยชน (5) การฝกหัดอบรมใหราษฎรรูจัก
กระทําการในเวลารบ (6) การบํารุงและสงเสริมอาชีพของราษฎร (7) การปองกันโรคติดตอ (8) การ
จัดหมูบานใหเปนระเบียบเรียบรอย (9) การที่เกี่ยวดวยความอาญา และยังมีอํานาจหนาท่ีตาม
ระเบียบกฎหมายอ่ืนอีก เชน ตามกฎหมายวาดวยการทะเบียนราษฎร บัตรประจําตัวประชาชน 
ทะเบียนครอบครัว ทะเบียนสัตวพาหนะ ทะเบียนอาวุธปน การรับราชการทหาร การปองกันภัย
ฝายพลเรือน ตามประมวลกฎหมายอาญา กฎหมายวาดวยปาไม เปนตน  หมูบานหนึ่งมีผูใหญบาน 1 คน 
ทําหนาที่ปกครองราษฎรในเขตหมูบาน มีผูชวยผูใหญบานเปนผูชวยเหลือผูใหญบาน โดยผูชวย
ผูใหญบานมี 2 ประเภท คือ 1. ผูชวยผูใหญบานฝายปกครองมีหมูบานละ 2 คน 2. ผูชวยผูใหญบาน
ฝายรักษาความสงบ หมูบานใดจะมีไดตองใหผูวาราชการจังหวัดเปนผูอนุมัติ ตามจํานวนท่ี
กระทรวงมหาดไทยกําหนด ผูชวยผูใหญบาน มาจากการท่ีผูใหญบานและกํานันทองท่ี รวมกัน
พิจารณาคัดเลือก อยูในตําแหนงคราวละ 5 ป สําหรับตําบลมีกํานันคนหนึ่งเปนผูปกครองและรับผิดชอบ
ในการดูแลทุกขสุขของประชาชนทุกหมูบานท่ัวท้ังตําบล  มีแพทยประจําตําบลจํานวน 1 คน ซ่ึงมา
จากการท่ีกํานันและผูใหญบาน ประชุมพรอมกันเลือกบุคคลที่มีความรูในวิชาแพทยแผนปจจุบัน
หรือแผนโบราณ เปนผูชวยเหลือกํานัน ผูใหญบาน คิดอานและจัดการรักษาความสงบเรียบรอยใน
ตําบล ปองกันและตรวจตราความเจ็บไขไดปวยท่ีเกิดข้ึนแกราษฎรในตําบลนั้น ตลอดจนรายงาน
โรคระบาดรายแรงแกกํานันและนายอําเภอทองท่ี กับมีสารวัตรกํานัน จํานวน 2 คน ทําหนาท่ีเปนผูชวย
และรับใชสอยของกํานัน ผูท่ีจะเปนสารวัตรกํานันนั้นแลวแตกํานันจะรองขอใหเปน ปจจุบันมี
ตําบล จํานวน 7,255 แหง(ไมรวมเขตเทศบาล)  หมูบาน จํานวน 74,435 แหง มีกาํนนั จาํนวน 7,077 คน 
ผูใหญบาน จํานวน 68,185 คน ผูชวยผูใหญบานฝายปกครอง จํานวน 150,524 คน ผูชวยผูใหญบาน
ฝายรักษาความสงบ จํานวน 40,981 คน แพทยประจําตําบล จํานวน 7,077 คน สารวัตรกํานัน 
จํานวน 14,154 คน รวมท้ังหมด 287,998 คน (ขอมูลจากสวนบริหารงานกํานัน ผูใหญบาน สํานักบริหาร
การปกครองทองท่ี กรมการปกครอง ณ วันท่ี 31 มีนาคม 2548)  
 กํานัน ผูใหญบาน ถือเปนผูเช่ือมประสานนโยบายของรัฐบาลกับความตองการของ
ราษฎร สงเสริมสนับสนุนการปฏิบัติงานของหนวยราชการ หนวยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ และองคกร
ปกครองสวนทองถ่ินในพื้นท่ี นําความเดือดรอนหรือความทุกขของราษฎรประสานขอรับความชวยเหลือ 

                                                                 
 7 พระราชบัญญัติลักษณะปกครองทองที่ พ.ศ. 2457.  เลมเดิม.  มาตรา 13,30. 
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สนับสนุน จากหนวยราชการ หนวยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ องคกรปกครองสวนทองถ่ิน หรือภาคเอกชน8 
โดยบทบาทในเร่ืองนี้ถือไดวาเปนตัวแทนของรัฐบาลมีผูบังคับบัญชาคือ นายอําเภอ  ผูวาราชการ
จังหวัดและรัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทย จึงไดมีการบัญญัติใหนําบทบัญญัติวาดวยเรื่องวินัย
และโทษทางวินัย ของกฎหมายวาดวยระเบียบขาราชการพลเรือนมาบังคับใชกับกาํนนั ผูใหญบานดวย 
เพื่อใหสามารถบังคับบัญชากํานัน ผูใหญบาน ไดอยางมีประสิทธิภาพและประสิทธิผล โดยไดมีการ
บัญญัติเพิ่มในเร่ืองวินัยและโทษทางวินัย ตามมาตรา 15 แหงพระราชบัญญัติลักษณะปกครองทองท่ี 
พระพุทธศักราช 2486 บัญญัติเพ่ิมเปนมาตรา 61 ทวิ แหงพระราชบัญญัติลักษณะปกครองทองท่ี 
พระพุทธศักราช 2457 โดยกําหนดวา วินัยและโทษทางวินัย ใหใชกฎหมายวาดวยระเบียบขาราชการ
พลเรือนโดยอนุโลม ปจจุบันวินัยและโทษทางวินัยของขาราชการพลเรือนบังคับใชตามพระราชบัญญัติ
ระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ.2535 เม่ือวิเคราะหถึงบทบัญญัติดังกลาวพบวามีปญหาที่ควรไดรับ
การแกไข กลาวคือ ปญหาความซํ้าซอนของบทบัญญัติของกฎหมาย ปญหาความไมชัดเจนของ
บทบัญญัติของกฎหมาย และปญหาเก่ียวกับบทบัญญัติไมมีผลในทางปฏิบัติ9  ถือไดวา เปนการ
บัญญัติกฎหมายไมสอดคลองกับหลักกฎหมายปกครอง ที่ตองมีลักษณะแนนอนและชัดเจน และ
ไมเปนไปตามแนวคิดการปฏิรูปราชการ ในเร่ืองหลักโปรงใสที่มีหลักการวากฎหมายวาดวยวินัย
และการรักษาวินัย จะตองเขียนเปนลายลักษณอักษรดวยถอยคําท่ีชัดเจนและไมคลุมเครือ 
 นอกจากนี้หลักประกันเกี่ยวกับการลงโทษทางวินัยท่ีถือวาเปนหลักประกันทาง
กฎหมาย เพื่อความมั่นคงและความเปนธรรมในสถานภาพของขาราชการ เพื่อใหขาราชการมี
ความมั่นใจในการปฏิบัติราชการวาจะไมถูกกล่ันแกลงใหไดรับความไมเปนธรรม จะไมถูกลงโทษโดย
ปราศจากความผิด และการดําเนินการทางวินัยของผูบังคับบัญชาตองดําเนินการโดยชอบดวย
กฎหมาย ก็คือการท่ีขาราชการผูถูกลงโทษทางวินัยสามารถรองขอความเปนธรรม เพื่อใหผูมีอํานาจ
ตามกฎหมายยกเร่ืองของตนข้ึนทบทวนใหมในทางท่ีเปนคุณแกตน ซ่ึงตามพระราชบัญญัติระเบียบ
ขาราชการพลเรือน พ.ศ.2535 ประกอบกับกฎ ก.พ. ฉบับที่ 16 (พ.ศ.2540) วาดวยการอุทธรณ
และการพิจารณาอุทธรณ ไดกําหนดใหขาราชการผูถูกลงโทษทางวินัยสามารถอุทธรณคําส่ังได 
โดยอุทธรณไดทั้งกรณีถูกลงโทษทางวินัยอยางไมรายแรง คือ ภาคทัณฑ ตัดเงินเดือน หรือ
ลดข้ันเงินเดือน กับกรณีถูกลงโทษทางวินัยอยางรายแรง คือ ปลดออกหรือไลออก โดยอุทธรณ
คําสั่งดังกลาวตอ อ.ก.พ.จังหวัด  หรือ อ.ก.พ.กรม  อ.ก.พ.กระทรวง หรือ ก.พ.  ซึ่งมีรูปแบบเปน
คณะกรรมการแลวแตกรณี โดยใหอุทธรณคําสั่งลงโทษทางวินัยไดภายในกําหนดเวลา 30 วัน 
                                                                 
 8 หนังสือกระทรวงมหาดไทย ดวนมาก ที่ มท 0311.2/ว 1869 ลงวันที่ 14 กรกฎาคม 2541 เรื่อง การเรงรดั 
สงเสริม สนับสนุนการปฏิบัติงานตามอํานาจหนาที่และความรับผิดชอบของกํานัน ผูใหญบาน. 
 9 สํานักงาน ก.พ..  เลมเดิม.  หนา 18-19. 
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นับแตวันทราบคําส่ัง และผูอุทธรณมีสิทธิในการขอตรวจหรือคัดรายงานการสอบสวน มีสิทธิใน
การยื่นคําแถลงการณเปนหนังสือหรือขอแถลงการณดวยวาจา มีสิทธิอุทธรณไดอีก มีสิทธิในการ
ถอนอุทธรณ  แตเมื่อพิจารณาหลักประกันการลงโทษทางวินัยของกํานัน ผูใหญบาน ท่ีไดบัญญัติ
ไวในมาตรา 61 ทวิ แหงพระราชบัญญัติลักษณะปกครองทองท่ี พระพุทธศักราช 2457  คือ การรองทุกข 
ซ่ึงมีความหมายเชนเดียวกับการอุทธรณของขาราชการพลเรือน จะเห็นไดวามีการบัญญัติไว
เพียงมาตราเดียวไมไดมีการกําหนดข้ันตอนการรองทุกข ระบบพิจารณาการรองทุกขไวอยางชัดเจน
แนนอน โดยกําหนดใหกํานัน ผูใหญบาน สามารถรองทุกขไดเฉพาะกรณีท่ีถูกลงโทษทางวินัยอยาง
รายแรงคือ ปลดออกหรือไลออกจากตําแหนงเทานั้น  กรณีถูกลงโทษทางวินัยไมรายแรง คือ ภาคทัณฑ
หรือตัดเงินคาตอบแทนประจําตําแหนง ไมสามารถใชสิทธิรองทุกขตามกฎหมายลักษณะปกครอง
ทองท่ีได โดยจะตองใชสิทธิอุทธรณคําส่ังดังกลาวนี้ตามหลักเกณฑท่ีกําหนดไวในพระราชบัญญัติ
วิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 เนื่องจากคําส่ังลงโทษทางวินัยถือไดวาเปนคําส่ังทางปกครอง 
ระยะเวลาในการยื่นคํารองทุกขกําหนดใหยื่นภายใน 15 วันนับแตวันท่ีไดรับทราบคําส่ังการลงโทษ 
สิทธิของกํานัน ผูใหญบาน ท่ีรองทุกขมิไดมีการกําหนดไวอยางชัดเจนวาสามารถมีสิทธิอะไรบาง 
และกระบวนการพิจารณาคํารองทุกข กําหนดไวเพียงวา ใหกระทรวงมหาดไทยเปนผูพิจารณาคํารองทุกข  
ซ่ึงมิไดเปนการพิจารณาในรูปแบบของคณะกรรมการ ดังเชนขาราชการพลเรือนแตอยางใด จากการ
พิจารณาหลักประกันความเปนธรรม กรณีขาราชการพลเรือนถูกลงโทษคือการอุทธรณ เปรียบเทียบ
กับกรณีกํานัน ผูใหญบานถูกลงโทษคือการรองทุกข จะพบวากํานัน ผูใหญบานมีหลักประกันความเปน
ธรรมนอยกวาการอุทธรณขาราชการพลเรือน ในเร่ืองของสิทธิในการรองทุกข สิทธิของผูรองทุกข 
กําหนดเวลาในการยื่นคํารองทุกข และกระบวนการพิจารณาคํารองทุกข จึงไมเปนไปตามแนวคิดใน
การปฏิรูประบบราชการ ตามหลักเอกภาพ และตามหลักความยุติธรรม  ท่ีมีหลักการวาระบบวินัย 
อุทธรณ และรองทุกข ของเจาหนาท่ีของรัฐ ตองมีลักษณะท่ัวไป ใชบังคับกับเจาหนาท่ีของรัฐทุกคน 
ทุกประเภทอยางเทาเทียมกัน ประกอบกับการลงโทษทางวินัยกํานัน ผูใหญบาน ถือเปนการจํากัดสิทธิ
ของกํานัน ผูใหญบาน เปนอยางมาก เนื่องจากหากกํานัน ผูใหญบาน ถูกลงโทษปลดออกหรือไลออก 
จากตําแหนงถือไดวาเปนผูมีลักษณะตองหามมิใหสมัครรับเลือกเปนกํานัน ผูใหญบานจนกวาจะพน
กําหนดเวลาสิบปนับแตวันท่ีถูกปลดออกหรือไลออก ประกอบกับบทบัญญัติวาดวยการรองทุกขของ
กํานัน ผูใหญบานมีการบัญญัติไวตั้งแตพระพุทธศักราช 2486 มิไดมีการแกไขปรับปรุงใหสอดคลองกับ
สภาพการณและสถานภาพของกํานัน ผูใหญบานในปจจุบันแตอยางใด และท้ังนี้ นอกจากการนําวินัย
และโทษทางวินัยมาบังคับใชกับกํานัน ผูใหญบาน แลว กํานัน ผูใหญบาน อาจจะตองถูกถอดถอน
ออกจากตําแหนงในกรณีอื่นได อาทิเชน กรณีตามมาตรา 14(6) แหงพระราชบัญญัติลักษณะ
ปกครองทองที่ พระพุทธศักราช 2457 กําหนดไววา ราษฎรผูมีคุณสมบัติเปนผูเลือกกํานันหรือ
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ผูใหญบาน ซ่ึงมีจํานวนไมนอยกวากึ่งจํานวนของผูมีสิทธิเลือกต้ัง สามารถรองขอใหกํานันหรือ
ผูใหญบาน ออกจากตําแหนงได เม่ือเห็นวากํานันหรือผูใหญบานประพฤติตนไมเหมาะสม ไมเอาใจใส 
บําบัดทุกข บํารุงสุข กดข่ีขมเหงราษฎร ซ่ึงแสดงใหเห็นเจตนารมณของกฎหมายท่ีประสงคจะให
ราษฎรมีสิทธิเลือกและถอดถอน กํานัน ผูใหญบานได แตในวิทยานิพนธนี้มิไดกลาวไว โดยจะ
กลาวถึงเฉพาะการดําเนินการทางวินัยและการรองทุกขของกํานัน ผูใหญบาน ท่ีมีปญหาเทานั้น 
 
1.2  สมมติฐานของการศึกษา 
 กํานัน ผูใหญบาน ถือไดวาเปนเจาหนาท่ีของรัฐแตมิใชขาราชการพลเรือน การประพฤติ
และปฏิบัติตนของกํานัน ผูใหญบาน ถูกควบคุมจํากัดสิทธิใหถือปฏิบัติหรือหามปฏิบัติโดยบทบัญญัติ
วาดวยเร่ืองวินัย ท่ีนําบทบัญญัติในเร่ืองวินัยและโทษทางวินัย ตามกฎหมายระเบียบขาราชการพลเรือน
มาบังคับใชโดยอนุโลม แตบทบัญญัติวาดวยเรื่องวินัยตามพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน 
พ.ศ.2535 นั้นมีปญหาอยูหลายประการ ไดแก ปญหาความซํ้าซอนของบทบัญญัติของกฎหมาย  
ปญหาความไมชัดเจนของบทบัญญัติของกฎหมาย และปญหาเกี่ยวกับบทบัญญัติไมมีผลในทางปฏิบัติ 
นอกจากนี้เม่ือพิจารณาถึงหลักประกันความเปนธรรมของกํานัน ผูใหญบาน ท่ีถูกลงโทษทางวินัย 
ซ่ึงกฎหมายลักษณะปกครองทองท่ีกําหนดไวในเร่ืองการรองทุกข จะพบวามีหลักเกณฑใหความ
เปนธรรมนอยกวาหลักประกันความเปนธรรมของขาราชการพลเรือนท่ีถูกลงโทษทางวินัย ซ่ึงกฎหมาย
ระเบียบขาราชการพลเรือนกําหนดไวในเร่ืองการอุทธรณ อยูหลายประการ กลาวคือในเร่ืองของสิทธิใน
การรองทุกข สิทธิของผูรองทุกข กําหนดเวลาในการยื่นคํารองทุกข และกระบวนการพิจารณาคํารองทุกข  
จึงตองมีการศึกษา วิจัยถึงปญหาวาดวยเร่ืองวินัยและการรองทุกขของกํานัน ผูใหญบาน เพื่อหาแนวทาง
ในการแกไขปญหาดังกลาว และโดยที่สถานภาพของกํานัน ผูใหญบาน มีท่ีมาจากการเลือกต้ัง
ของราษฎรและมิไดมีฐานะเปนขาราชการพลเรือน จึงเห็นควรมีการบัญญัติขอกําหนดวาดวยเร่ือง
วินัยของกํานัน ผูใหญบาน ข้ึนเอง เพื่อใหการดําเนินการทางวินัยและการรองทุกขของกํานัน ผูใหญบาน 
เปนไปตามหลักความยุติธรรมมากท่ีสุด โดยการแกไขเพิ่มเติมในพระราชบัญญัติลักษณะปกครองทองท่ี 
พระพุทธศักราช 2457 ประกอบกับการออกกฎ ระเบียบ 
 
1.3  วัตถุประสงคของการศึกษา 
 1.3.1  ศึกษาวิเคราะหถึงแนวคิดจุดมุงหมายของการดําเนินการทางวินัย  การรองทุกขของกํานัน 
ผูใหญบาน 
 1.3.2  ศึกษาถึงปญหาการดําเนินการทางวินัย การรองทุกขคําส่ังลงโทษของกํานัน ผูใหญบาน 
วามีปญหาอุปสรรคขอขัดของอยางไร 
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 1.3.3  ศึกษาถึงแนวทางการแกไขปญหาอุปสรรค ตลอดจนขอเสนอแนะท่ีเปนประโยชนตอ
การปรับปรุงกฎหมาย ระเบียบ ขอบังคับ และหลักเกณฑการดําเนินการทางวินัย  การรองทุกขคําส่ังลงโทษ
ของกํานัน ผูใหญบาน โดยเปรียบเทียบกับการอุทธรณของขาราชการพลเรือนสามัญ 
 1.3.4  เสนอแนวทางการแกไขเพื่อใหมีการปรับปรุงในเร่ืองการดําเนินการทางวินัย และการรองทุกข
ของกํานัน ผูใหญบาน ตามพระราชบัญญัติลักษณะปกครองทองท่ี พระพุทธศักราช 2457 และเปน
แนวทางสําหรับผูสนใจเกี่ยวกับระบบการดําเนินการทางวินัย การรองทุกขของกํานัน ผูใหญบาน 
 
1.4  ขอบเขตของการศึกษา 
 ศึกษาวิเคราะหถึงแนวคิด จุดมุงหมายของการดําเนินการทางวินัย การรองทุกขของ
กํานัน ผูใหญบาน และการอุทธรณของขาราชการพลเรือนโดยศึกษาเปรียบเทียบกัน ท้ังนี้จะศึกษา
ตามพระราชบัญญัติลักษณะปกครองทองท่ีพระพุทธศักราช 2457 พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการ
พลเรือน พ.ศ. 2535   พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 รัฐธรรมนูญแหง
ราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2540 ตลอดจน กฎหมาย ระเบียบ ขอบังคับ หนังสือส่ังการท่ีเกี่ยวของ โดยจะ
ศึกษาวาบทบัญญัติของกฎหมาย ระเบียบ ขอบังคับตางๆ ในเร่ืองการดําเนินการทางวินัย การรองทุกข
ของกํานัน ผูใหญบาน มีปญหาอยางไร สอดคลองกับสภาพการณและสถานภาพของกํานัน ผูใหญบาน
ในปจจุบันหรือไม อยางไร เพื่อพิจารณาหาแนวทางเสนอแนะและแกไขปรับปรุงกฎหมายท่ีเกี่ยวของ 
 
1.5  วิธีการศึกษา 
 วิทยานิพนธฉบับนี้เปนการศึกษาวิจัยเอกสาร ในแงการวิเคราะหปญหาทางกฎหมาย 
โดยจะทําการศึกษาวิจัยกฎหมาย ระเบียบ ขอบังคับ และหนังสือส่ังการท่ีเกี่ยวของกับการดําเนินการ
ทางวินัย  การรองทุกขของกํานัน ผูใหญบาน  เปรียบเทียบกับการอุทธรณของขาราชการพลเรือน  
โดยศึกษาจากตัวบทกฎหมาย ระเบียบขอบังคับ หนังสือ ตํารา บทความ รายงานคนควาวิจัย วิทยานพินธ 
ตลอดจนแนวความคิดการเสนอแนะของนักวิชาการ นักการเมือง ขาราชการผูปฏิบัติงานของ
กระทรวงมหาดไทยในสวนของการดําเนินการทางวินัยกับกํานัน ผูใหญบาน และขาราชการพลเรือน 
 
1.6  ประโยชนท่ีคาดวาจะไดรับ 
 1.6.1  ทําใหทราบถึงแนวคิดจุดมุงหมายของการดําเนินการทางวินัย การรองทุกขของกํานัน 
ผูใหญบาน 
 1.6.2  ทําใหทราบถึงปญหาการดําเนินการทางวินัย การรองทุกข คําสั่งลงโทษของกํานัน 
ผูใหญบาน วามีปญหาอุปสรรคขอขัดของอยางไร 
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 1.6.3  ทําใหทราบถึงแนวทางการแกไขปญหาอุปสรรค ตลอดจนขอเสนอแนะท่ีเปนประโยชน
ตอการปรับปรุงกฎหมาย ระเบียบ ขอบังคับ และกําหนดหลักเกณฑการดําเนินการทางวินัย การรองทุกข
คําส่ังลงโทษของกํานัน ผูใหญบาน เพื่อใหเกิดความถูกตองตามหลักความยุติธรรม 
 1.6.4  เปนแนวทางตอไปหากมีการแกไขในสวนการดําเนินการทางวินัย และการรองทุกขของ
กํานัน ผูใหญบาน ตามพระราชบัญญัติลักษณะปกครองทองที่ พระพุทธศักราช 2457 กับเปน
แนวทางสําหรับผูสนใจเกี่ยวกับระบบการดําเนินการทางวินัย การรองทุกขของกํานัน ผูใหญบาน 
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