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บทคดัย่อ 

 
 การศึกษาค้นควา้อิสระน้ีมีวตัถุประสงค์เพ่ือ (1) ศึกษาหลกักฎหมายของต าแหน่งก านันผูใ้หญ่บา้น

เปรียบเทียบกับองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน (2) วิเคราะห์ปัญหาท่ีเกิดจากการถอดถอนผูต้  ารงต าแหน่งก านัน
ผูใ้หญ่บ้านโดยราษฎร (3) เสนอแนวทางแก้ไขปัญหาท่ีเกิดจากการถอดถอนผูด้  ารงต าแหน่งก านันผู ้ใหญ่บ้าน 
โดยราษฎร  
 การศึกษาค้นควา้อิสระน้ีเป็นการวิจัยเชิงคุณภาพ โดยวิธีการวิจัยจาก ต ารา กฎหมาย ระเบียบ ค าสั่ง 
ท่ีเก่ียวขอ้ง วิทยานิพนธ์ สารนิพนธ์ บทความ เอกสารทางวิชาการ และ ขอ้มูลจากเครือข่าย ทางอินเตอร์เน็ตทั้งภาษาไทย
และภาษาอังกฤษ น ามาวิ เคราะห์ เพ่ือให้ได้ทราบถึงแนวคิด ทฤษฎี และหลักกฎหมาย เ ก่ียวกับการให้พ้น 
จากต าแหน่งก านนัผูใ้หญ่บา้นโดยราษฎร 
 ผลจากการศึกษาค้นควา้อิสระ พบว่า (1) ก  านัน ผูใ้หญ่บา้นมีฐานะ และบทบาทถึง 3 ประการ ได้แก่  
ฐานะตวัแทนของรัฐ  ตวัแทนประชาชนและฐานะนักการเมือง หรือผูแ้ทน ซ่ึงในแต่ละฐานะต่างก็มีจุดแข็งและจุดอ่อน
ในการท าหนา้ท่ีตามกฎหมายและการบริหารปกครองทอ้งท่ีรวมอยู่ดว้ยกนั (2) ปัญหาเกิดจากการมีฐานะถึงสามประการ 
ของก านนัและผูใ้หญ่บา้น จึงก่อให้เกิดความสับสนและความขดัแยง้ระหว่างความตอ้งการของชาวบา้นและหน่วยงาน
ราชการ การถูกแทรกแซงควบคุมอยู่ภายใตอิ้ทธิพลของขา้ราชการ  การถอดถอนก านัน ผูใ้หญ่บา้นออกจากต าแหน่ง 
ไม่มีความชัดเจนในทางปฏิบติั รวมถึงการไม่มีองค์กรท่ีคอยดูแลและให้ความเป็นธรรม  (3) ควรปรับปรุงฐานะและ
บทบาทอ านาจหน้าท่ีของก านัน ผูใ้หญ่บา้นให้มีฐานะส าคัญหรือหน้าท่ีหลกัในการเป็นตวัแทนประชาชน ผูว้ิจยัเห็น
ควรแกไ้ข ปรับปรุงบทบญัญติัของกฎหมาย ดงัน้ี  1) ควรก าหนดขอบเขตอ านาจหน้าท่ีของก านันผูใ้หญ่บา้นให้ชดัเจน 
และควรปฏิบติัตามอย่างเคร่งครัด  2) การก าหนดให้ก  านันผูใ้หญ่บา้นพน้จากการมีฐานะเป็นผูใ้ต้บงัคับบญัชาของ
ปลดัอ าเภอ และนายอ าเภอ  3) การลงคะแนนเสียงการถอดถอนก านันผูใ้หญ่บา้นจากต าแหน่ง ควรมีจ านวนไม่น้อยกว่า 
3 ใน 4 ของผูมี้สิทธิเลือกตั้ง 4) ก  านนัผูใ้หญ่บา้นสามารถรร้องทุกขต่์อกระทรวงมหาดไทย หากไม่ไดรั้บความเป็นธรรม 
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Abstract 

 

 The objectives of this independent research are (1) to study the principle of law 

of the sub-district headman and the village headman positions in comparison with the local 

government organization, (2) to analyze the problems arisen from the removal of the sub-

district headman and the village headman positions by the inhabitants, and (3) to suggest 

the solution guideline of the problems arisen from the removal of the sub-district headman 
and the village headman positions by the inhabitants.   

 This independent research is a qualitative research by gathering the information 

from relevant textbooks, laws, rules, and orders, dissertations, thesis, articles, academic 

documents, and data from network both in Thai language and English language for analysis 

to acquire the concepts, the theories, and the principle of law relating to the discharge of the 

sub-district headman and the village headman positions by the inhabitants.  

 The study found that : (1) the Sub-district headman and Village headman have 

three main roles, including as a state representative, as a people representative and as a 

politician, provided that each status has its own strengths and weaknesses in the 

performance of legal and administrative functions, (2) the problems arisen from three 

statuses of the sub-district headman and the village headman positions included the 

confusion and conflict between the needs of the villagers and the administrative agencies, 

the intervention and control under the government official’s influence, the practical 

ambiguity in discharge of the sub-district headman and the village headman, and none of 

any organization in supervising and upholding justice, (3) the status and role of Sub-district 

headman and village headman should be improved or the main role should be representing 

the people. In the opinion of the researcher, the positive laws should be revised  as follows: 

1) the scope of authority of the sub-district headman and the village headman should be 

clearly defined and strictly complied with, 2) the determination on discharge of the village 

headman from the status of the assistant district officer and the chief district officer’s 

subordinate, 3) voting for discharging the sub-district headman and the village headman 

should not be less than  3/4 of the electors, and 4) the sub-district headman and the village 

headman can make complaints with the Ministry of Interior in case of unfairness.  
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บทที่ 1 

บทน า 
 
 

1. ความเป็นมาและความส าคญัของปัญหา 
 
           ในสมัยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลา้เจา้อยูห่ัว รัชกาลที่ 5 พระองคไ์ดท้รงปฏิรูป
การปกครอง โดยเร่ิมตั้งแต่ปี พ.ศ. 2435 จึงไดท้รงพระราชด าริให้มีการฟ้ืนฟูการปกครองในระดบั
หมู่บา้นเพราะเล็งเห็นว่าการปกครองในระดับหมู่บา้นมีความจ าเป็นและส าคญัอย่างยิ่งในการ
บริหารราชการแผน่ดินเน่ืองจากเป็นหน่วยการปกครองที่ใกลชิ้ดกบัราษฎรมากที่สุด โดยทรงให้มี
การทดลองจดัระเบียบการปกครองต าบลหมู่บา้นขึ้นที่ อ  าเภอบางปะอิน จงัหวดัพระนครศรีอยธุยา 
โดยใหร้าษฎรพจิารณาเลือกก านนัผูใ้หญ่บา้นเองแทนการแต่งตั้งเหมือนสมยัก่อน เม่ือมีการทดลอง
ใหมี้การเลือกผูใ้หญ่บา้น ราษฎรชาวบางปะอินไดเ้ลือก พระยารัตนกุลอดุลภกัดี (นายจ ารัส รัตนกุล) 
เป็นผูใ้หญ่บา้นคนแรก หลงัจากนั้นเม่ือมีการประชุมผูใ้หญ่บา้นเพือ่เลือกก านนั ผูใ้หญ่บา้นทั้งหลาย
ก็พร้อมใจกันเลือก พระยารัตนกุลอดุลภกัดี (นายจ ารัส รัตนกุล) เป็นก านันประจ าต  าบลบางเลน 
อ าเภอบางปะอิน จังหวดัพระนครศรีอยุธยา  ซ่ึงนับเป็นก านันคนแรกของประเทศไทยด้วย  
โดยก าหนดใหก้ านนัผูใ้หญ่บา้นมีหน้าที่ในการรักษาความสงบเรียบร้อยในทอ้งที่ การปราบปราม
โจรผูร้้าย ช่วยเป็นหูเป็นตาใหก้บัทางราชการที่จะช่วยสอดส่องดูแลทุกขสุ์ขของราษฎร และตลอด
ถึงการช่วยในการจดัเก็บภาษีอากรเพือ่ใชใ้นการบริหารราชการแผน่ดิน 
           ภายหลงัการทดลองตั้งก านันผูใ้หญ่บา้น เม่ือปรากกว่าประสบความส าเร็จดว้ยดี และ
ต่อมา เม่ือปี พ.ศ. 2440 พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจา้อยู่หัว รัชกาลที่ 5ไดท้รงพระกรุณา
โปรดเกล้า ฯ ให้ตราพระราชบญัญติัลักษณะปกครองทอ้งที่ ร.ศ. 116 ขึ้นใช้บงัคบัทั่วประเทศ  
ซ่ึงนบัเป็นกฎหมายการปกครองทอ้งที่ฉบบัแรกของประเทศไทยที่ไดมี้การจดัรูปแบบการปกครอง
ทอ้งที่ไวอ้ยา่งชดัเจน  ต่อมาในรัชสมยัพระบาทสมเด็จพระมงกุฎเกลา้เจา้อยูห่ัว รัชกาลที่ 6 ไดท้รง
ยกเลิกพระราชบญัญตัิลกัษณะปกครองทอ้งที่   ร.ศ. 116 และไดป้ระกาศใช ้พระราชบญัญตัิลกัษณะ
ปกครองทอ้งที่ พ.ศ. 2457 ขึ้นใชบ้งัคบัเร่ือยมาจนถึงปัจจุบนั และไดมี้การแกไ้ขเพิ่มเติมอีกหลาย
คร้ังจนปัจจุบนัมีการประกาศใช ้พระราชบญัญติัลักษณะปกครองทอ้งที่ (ฉบบัที่ 12) พ.ศ. 2552  
มีผลบงัคบัใชเ้ม่ือ วนัที่ 31 ธนัวาคม 2552 
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          สาระส าคญัของพระราชบญัญติัลกัษณะปกครองทอ้งที่ พ.ศ. 2457 เก่ียวกบัต าแหน่ง
ก านันผูใ้หญ่บา้นนั้น โดยกฎหมายดงักล่าวได้ก าหนดให้ในหมู่บา้นหน่ึงให้มีผูใ้หญ่บา้นคนหน่ึง 
และในต าบลหน่ึงใหมี้ก านนัคนหน่ึง มีอ านาจหน้าที่ปกครองราษฎรที่อยูใ่นเขตหมู่บา้นและต าบล
ของตน ซ่ึงผูท้ี่จะรับเลือกเป็นผูใ้หญ่บา้นตอ้งมีคุณสมบติัและไม่มีลกัษณะตอ้งห้ามดงัต่อไปน้ี ตาม
พระราชบญัญตัิลกัษณะปกครองทอ้งที่ พ.ศ. 2457 มาตรา 12  1) มีสัญชาติไทยโดยการเกิด  2) อายุ
ไม่ต  ่ากวา่ยีสิ่บหา้ปีบริบูรณ์ในวนัรับเลือก 3) มีภูมิล าเนาหรือถ่ินที่อยูเ่ป็นประจ าและมีช่ือในทะเบียน
บา้นตามกฎหมายวา่ดว้ยการทะเบียนราษฎรในหมู่บา้นนั้นติดต่อกนัมาแลว้ไม่น้อยกว่าสองปีจนถึง
วนัเลือกและเป็นผูท้ี่ประกอบอาชีพเป็นหลกัฐาน 4) เป็นผูเ้ล่ือมใสในการปกครองตามรัฐธรรมนูญ
ดว้ยความบริสุทธ์ิใจ  5) ไม่เป็นภิกษุ สามเณร นักพรต หรือนักบวช 6) ไม่เป็นผูร่้างกายทุพพลภาพ
จนไม่สามารถปฏิบติัหนา้ที่ได ้วกิลจริต จิตฟ่ันเฟือน ไม่สมประกอบ ติดยาเสพติดให้โทษ หรือเป็น
โรคตามที่รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยประการก าหนดในราชกิจจานุเบกษา 7) ไม่เป็น
สมาชิกรัฐสภา สมาชิกสภาทอ้งถ่ินหรือผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน ขา้ราชการการเมือง ขา้ราชการประจ า 
พนกังาน เจา้หนา้ที่ หรือลูกจา้งของหน่วยงานของรัฐ หรือของรัฐวสิาหกิจ หรือขององคก์รปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ิน หรือลูกจา้งของส่วนราชการ หรือลูกจา้งของเอกชนซ่ึงมีหน้าที่ท  างานประจ า  8) ไม่เป็น 
ผูมี้อิทธิพลหรือเสียช่ือในทางพาลหรือทางทุจริตหรือเส่ือมเสียในทางศีลธรรม  9) ไม่เป็นผูเ้คยถูก
ใหอ้อก ปลดออก หรือไล่ออกจากราชการ หน่วยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือองคก์รปกครองส่วน
ทอ้งถ่ินเพราะทุจริตต่อหนา้ที่ และยงัไม่พน้ก าหนดเวลาเวลาสิบปีนับแต่วนัที่ถูกให้ออก ปลดออก
หรือไล่ออก  10) ไม่เป็นผูเ้คยตอ้งรับโทษจ าคุกโดยค าพิพากษาถึงที่สุด เวน้แต่เป็นโทษส าหรับ
ความผดิที่ไดก้ระท าโดยประมาท หรือความผดิลหุโทษ และยงัไม่พน้ก าหนดระยะเวลาสิบปีนับแต่
วนัที่พน้โทษ  11 ) ไม่เป็นผูเ้คยตอ้งค  าพพิากษาถึงที่สุดวา่กระท าความผดิเก่ียวกบักฎหมายว่าดว้ยป่า
ไม ้กฎหมายวา่ดว้ยป่าสงวนแห่งชาติ กฎหมายวา่ดว้ยการสงวนและคุม้ครองสตัวป่์า กฎหมายวา่ดว้ย
อุทยานแห่งชาติ กฎหมายวา่ดว้ยศุลกากร กฎหมายวา่ดว้ยอาวธุปืน ในฐานความผดิเก่ียวกบัอาวุธปืน 
เคร่ืองกระสุนปืน หรือวตัถุระเบิดที่นายทะเบียนไม่อาจออกใบอนุญาตให้ได ้กฎหมายว่าดว้ยที่ดิน 
ในฐานความผิดเก่ียวกับที่สาธารณะประโยชน์ กฎหมายว่าด้วยยาเสพติด กฎหมายว่าด้วยการ
เลือกตั้ง และกฎหมายวา่ดว้ยการพนนั ในฐานความผดิเจา้มือ หรือเจา้ส านัก  12) ไม่เป็นผูเ้คยถูกให้
ออกจากต าแหน่งตามมาตรา 14 (6)  คือ เม่ือราษฎรผูมี้คุณสมบติัและไม่มีลักษณะตอ้งห้ามตาม
มาตรา 11 ในหมู่บ้านนั้นจ านวนไม่น้อยกว่าก่ึงหน่ึงของราษฎรผูมี้คุณสมบติัและไม่มีลักษณะ
ตอ้งหา้มตามมาตรา 11 ทั้งหมดเขา้ช่ือกนัขอให้ออกจากต าแหน่ง ในกรณีเช่นนั้นให้นายอ าเภอสั่ง
ใหพ้น้จากต าแหน่ง) หรือ (7) คือ ผูว้่าราชการจงัหวดัสั่งให้พน้จากต าแหน่ง เม่ือไดรั้บรายงานการ
สอบสวนของนายอ าเภอวา่บกพร่องในหนา้ที่ หรือประพฤติตนไม่เหมาะสมกบัต าแหน่ง และยงัไม่
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พน้ก าหนดเวลาสิบปีนบัแต่วนัถูกใหอ้อก  13) ไม่เป็นผูเ้คยถูกลงโทษใหอ้อก ปลดออก หรือไล่ออก
จากต าแหน่งก านัน ผูใ้หญ่บ้าน แพทยป์ระจ าต  าบล หรือผูช่้วยผูใ้หญ่บา้น ตามกฎหมายว่าด้วย
ขา้ราชการพลเรือน และยงัไม่พน้ก าหนดระยะเวลาสิบปีนบัแต่วนัถูกใหอ้อก ปลดออก หรือไล่ออก  
14) มีพื้นความรู้ไม่ต  ่ากวา่การศึกษาภาคบงัคบั หรือที่กระทรวงศึกษาธิการเทียบไม่ต ่ากว่าการศึกษา
ภาคบงัคบั เวน้แต่ในทอ้งที่ใดไม่อาจเลือกผูมี้พื้นความรู้ดงักล่าวได ้ผูว้่าราชการจงัหวดัโดยอนุมติั
รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย อาจประกาศในราชกิจจานุเบกษายกเวน้ได้  15) ไม่อยู่ใน
ระหวา่งเสียสิทธิในกรณีที่ไม่ไปใชสิ้ทธิเลือกตั้งหรือถูกเพกิถอนสิทธิเลือกตั้ง 
         ส่วนต าแหน่งก านันนั้นมาจากการเลือกผูใ้หญ่บา้นคนหน่ึงในต าบลนั้นขึ้นเป็นก านัน 
โดยใหน้ายอ าเภอประชุมผูใ้หญ่บา้นในต าบลนั้น เม่ือผูใ้หญ่บา้นที่มาประชุมเห็นชอบคดัเลือกผูใ้ด
แลว้ใหน้ายอ าเภอคดัเลือกผูน้ั้นเป็นก านนั ซ่ึงเดิมนั้นพระราชบญัญตัิลกัษณะปกครองทอ้งที่  (ฉบบัที่ 
10) พ.ศ. 2542 ก าหนดใหก้ านนัมาจากการเลือกตั้งของราษฎรทั้งต  าบล และผูท้ี่จะไดรั้บการแต่งตั้ง
ใหเ้ป็นก านนัตอ้งมีคุณสมบติัและไม่มีลกัษณะตอ้งหา้มตามพระราชบญัญติัลกัษณะปกครองทอ้งที่ 
พ.ศ. 2457 มาตรา 12 เช่นเดียวกบัต าแหน่งผูใ้หญ่บา้นเพราะต าแหน่งก านันตอ้งมาจากการคดัเลือก
ผูใ้หญ่บา้นคนหน่ึงในต าบลนั้นขึ้นเป็นก านนั 
         เม่ือต าแหน่งผูใ้หญ่บา้นมาจากการเลือกตั้งของราษฎรในหมู่บา้นนั้นๆพระราชบญัญติั
ลกัษณะปกครองทอ้งที่ พ.ศ. 2457 มาตรา 11 จึงไดก้  าหนดหลกัเกณฑแ์ละ คุณสมบติัของผูมี้สิทธิ
เลือกตั้งผูใ้หญ่บา้น ดงัต่อไปน้ี  1) มีสัญชาติไทยและมีอายไุม่ต  ่ากว่าสิบแปดปีบริบูรณ์ในวนัที่ 1 
มกราคมของปีที่มีการเลือก 2) ไม่เป็นภิกษุ สามเณร นกัพรต หรือนกับวช 3) ไม่เป็นคนวิกลจริต จิต
ฟ่ันเฟือน ไม่สมประกอบ 4) มีภูมิล าเนาหรือถ่ินที่อยู่เป็นประจ าและมีช่ือในทะเบียนบา้นตาม
กฎหมายว่าด้วยการทะเบียนราษฎรในหมู่บา้นนั้นติดต่อกันมาแล้วไม่น้อยกว่าสามเดือนจนถึง 
วนัเลือก 
          ต าแหน่งก านันผูใ้หญ่บา้นเป็นพนักงานฝ่ายปกครองผูรั้บผิดชอบดูแลต าบล และ
หมู่บา้นอยูใ่นฐานะที่แตกต่างจากอ าเภอในแง่ที่ขา้ราชการอ าเภออยู่ในฐานะตวัแทนของรัฐบาล 
ส่วนก านันผูใ้หญ่บา้นมาจากการเลือกตั้งของราษฎรในพื้นที่ ซ่ึงฐานะของก านันผูใ้หญ่บา้นหาใช่
เป็นขา้ราชการพลเรือนตามนิยามความหมายของขา้ราชการพลเรือน ตามพระราชบญัญตัิระเบียบ
ขา้ราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 มาตรา 4 เพราะมิไดรั้บเงินเดือนจากงบประมาณในกระทรวง กรม
ฝ่ายพลเรือน ทั้งพระราชบญัญติัลกัษณะปกครองทอ้งที่ พ.ศ. 2457 มาตรา 9 ได้ก าหนดให้ผูใ้หญ่บา้น 
จะไดรั้บเงินเดือนแต่มิใช่จากเงินจากเงินงบประมาณประเภทเงินเดือนจึงแสดงให้เห็นอยา่งชดัเจน
ว่าก านันผูใ้หญ่บา้นมิใช่ขา้ราชการ แต่เป็นตวัแทนของประชาชนและวาระการด ารงต าแหน่งของ
ก านัน ผูใ้หญ่บา้นในปัจจุบนักฎหมายก าหนดให้ด ารงต าแหน่งจนถึงอายุครบ 60 ปี และให้มีการ
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ประเมินผลทุก 5 ปี ซ่ึงเดิมพระราชบญัญติัลกัษณะปกครองทอ้งที่  (ฉบบัที่ 9) พ.ศ. 2535  ก าหนดให้
ผูใ้หญ่บา้นอยูใ่นต าแหน่งคราวละ 5 ปี นบัแต่วนัที่ราษฎรเลือก   
           ก านนัผูใ้หญ่บา้นมีอ านาจหนา้ที่มากมายเพราะมีจุดมุ่งหมายคือ “บ าบดัทุกข ์บ ารุงสุข” 
ใหแ้ก่ราษฎร นอกจากอ านาจหนา้ที่ตามพระราชบญัญตัิลกัษณะปกครองทอ้งที่ พ.ศ. 2457 แลว้ยงัมี
ระเบียบกฎหมายอ่ืนๆอีกหลายฉบบัที่ก  าหนดอ านาจหน้าที่ไวใ้ห้เป็นความรับผิดชอบของก านัน
ผูใ้หญ่บา้น เช่น พระราชบญัญติัป่าสงวนแห่งชาติ, พ.ศ. 2507 พระราชบญัญตัิป่าไม้  พ.ศ. 2484 ,  
พระราชบัญญัติป้องกันสาธารณภยัฝ่ายพลเรือนพ.ศ. 2522   เป็นต้น  พระราชบญัญตัิลักษณะ
ปกครองทอ้งที่ พ.ศ. 2457 ไดก้  าหนดเก่ียวกบัอ านาจหนา้ที่ในการปกครองต าบล หมู่บา้นของก านัน
ผูใ้หญ่บา้นไวห้ลายประการ อาทิ 1) อ านาจหน้าที่ในทางปกครองและรักษาความสงบเรียบร้อย    
2) อ านาจหนา้ที่เก่ียวกบัความอาญา  3) อ านาจหนา้ที่เก่ียวกบัการจดัการคนเดินทาง 4) อ านาจหน้าที่
ดูแลรักษาส่ิงซ่ึงเป็นสาธารณประโยชน์  5) อ านาจเก่ียวกบัการทะเบียนต่างๆของราษฎร  6) อ านาจ
เก่ียวกบัภาษีอากร 
          การออกจากต าแหน่งก านันผูใ้หญ่บ้านนั้ น พระราชบัญญัติลักษณะปกครองท้อง 
ที่ พ.ศ. 2457 ก าหนดหลกัเกณฑก์ารออกจากต าแหน่งก านัน ไวใ้นมาตรา 31 ซ่ึงก าหนดว่า ก านัน
ตอ้งออกจากต าแหน่งดว้ยเหตุใดเหตุหน่ึงดงัต่อไปน้ี 1) เม่ือออกจากผูใ้หญ่บา้น  2) ไดรั้บอนุญาตให้
ลาออก  3) ยบุต  าบลที่ปกครอง  4) เม่ือขา้หลวงประจ าจงัหวดัสัง่ใหอ้อกจากต าแหน่งเพราะพิจารณา
แล้วเห็นว่าบกพร่องในทางความประพฤติ หรือความสามารถไม่พอกับต าแหน่ง 5) ตอ้งถูกปลด 
หรือไล่ออกจากต าแหน่งและกฎหมายดังกล่าวได้ก าหนดหลักเกณฑ์การออกจากต าแหน่งของ
ผูใ้หญ่บา้นไวใ้น มาตรา 14 ซ่ึงก าหนดว่า ผูใ้หญ่บา้นตอ้งพน้จากต าแหน่งด้วยเหตุใดเหตุหน่ึง
ดงัต่อไปน้ี 1) อายคุรบหกสิปี  2) ขาดคุณสมบติัหรือมีลกัษณะตอ้งหา้มตามมาตรา12เวน้แต่ในกรณี
ที่ได้รับอนุญาตจากผูว้่าราชการจงัหวดัให้ลาอุปสมบทหรือบรรพชาตามประเพณี มิให้ถือว่ามี
ลกัษณะตอ้งหา้มตามมาตรา 12 (5)  3) ตาย  4) ไดรั้บอนุญาตจากนายอ าเภอให้ลาออก 5) หมู่บา้น 
ที่ปกครองถูกยบุ  6)  เม่ือราษฎรผูมี้คุณสมบติัและไม่มีลกัษณะตอ้งห้ามตามมาตรา 11 ในหมู่บา้น
นั้นจ านวนไม่น้อยกว่าก่ึงหน่ึงของราษฎรผูมี้คุณสมบติัและไม่มีลักษณะตอ้งห้ามตามมาตรา 11 
ทั้งหมดเขา้ช่ือกันขอให้ออกจากต าแหน่ง ในกรณีเช่นนั้นให้นายอ าเภอสั่งให้พน้จากต าแหน่ง  
7) ผูว้่าราชการจังหวดัสั่งให้พน้จากต าแหน่ง เม่ือได้รับรายงานการสอบสวนของนายอ าเภอ 
ว่าบกพร่องในหน้าที่ หรือประพฤติตนไม่เหมาะสมกับต าแหน่ง  8) ไปเสียจากหมู่บา้นที่ตน
ปกครองติดต่อกนัเกินสามเดือน เวน้แต่มีเหตุอนัสมควรและไดรั้บอนุญาตจากนายอ าเภอ  9) ขาด
การประชุมประจ าเดือนของก านัน ผูใ้หญ่บา้นที่นายอ าเภอเรียกประชุมสามคร้ังติดต่อกนัโดยไม่มี
เหตุอนัควร  10) ถูกปลดออกหรือไล่ออกจากต าแหน่ง เน่ืองจากกระท าผิดวินัยร้ายแรง 11) ไม่ผ่าน
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การประเมินผลการปฏิบติัหนา้ที่ซ่ึงตอ้งท าอยา่งน้อยทุกห้าปีนับแต่วนัที่ไดรั้บการแต่งตั้ง ทั้งน้ีตาม
หลกัเกณฑแ์ละวธีิการที่กระทรวงมหาดไทยก าหนด โดยประกาศในราชกิจจานุเบกษา 
         แมปั้จจุบนัพระราชบญัญติัลกัษณะปกครองทอ้งที่ พ.ศ. 2457 จะมีการปรับปรุงแกไ้ข
มาหลายฉบับจนถึง พระราชบัญญัติลักษณะปกครองท้องที่ (ฉบับที่ 12)  พ.ศ. 2552 แต่ก็ยงั 
ไม่เหมาะสมกับสถานการณ์ปัจจุบันโดยเฉพาะการให้พ้นจากต าแหน่งก านันผู ้ใหญ่บ้าน  
ตามพระราชบัญญัติลักษณะปกครองท้องที่ พ.ศ. 2457 ผูว้ิ จัยจึงขอศึกษากรณี มาตรา 14 (6)  
ที่บญัญติัวา่ “เม่ือราษฎรผูมี้คุณสมบติัและไม่มีลกัษณะตอ้งหา้มตามมาตรา 11 ในหมู่บา้นนั้นจ านวน
ไม่นอ้ยกวา่ก่ึงหน่ึงของราษฎรผูมี้คุณสมบติัและไม่มีลกัษณะตอ้งห้ามตามมาตรา 11 ทั้งหมดเขา้ช่ือ
กนัขอใหอ้อกจากต าแหน่ง ในกรณีเช่นนั้นใหน้ายอ าเภอสัง่ใหพ้น้จากต าแหน่ง  ” ซ่ึงเป็นการให้พน้
จากต าแหน่งโดยราษฎร เพราะหากก านนัผูใ้หญ่บา้นถูกให้พน้จากต าแหน่งในกรณี ตามพระราชบญัญติั
ลกัษณะปกครองทอ้งที่ พ.ศ. 2457 มาตรา 14 (6) น้ี ก็เป็นการเสียสิทธิการสมคัรรับเลือกตั้งเป็นผูใ้หญ่บา้น
เป็นระยะเวลา 10 ปี ตามพระราชบญัญตัิลักษณะปกครองทอ้งที่ พ.ศ. 2457 มาตรา 12 (12) กฎหมาย
ดงักล่าวจึงยงัมีประเด็นปัญหา ดงัต่อไปน้ี 
   1) พระราชบญัญตัิลกัษณะปกครองทอ้งที่ พ.ศ. 2457 มาตรา 16 ( 4 ) เป็นการก าหนด
หลกัเกณฑท์ี่ให้อ  านาจแก่ราษฎรภายในหมู่บา้นร่วมกนัเขา้ช่ือกนัขอให้ก านันผูใ้หญ่บา้นออกจาก
ต าแหน่งโดยราษฎรที่มีคุณสมบติัและไม่มีลกัษณะตอ้งห้ามตามพระราชบญัญติัลกัษณะปกครอง
ทอ้งที่ พ.ศ. 2457 มาตรา 11 นั้นคือเป็นราษฎรผูมี้สิทธิเลือกตั้งผูใ้หญ่บา้น เม่ือราษฎรเขา้ช่ือกัน 
ไม่นอ้ยกวา่ก่ึงหน่ึงของราษฎรผูมี้สิทธิเลือกตั้งขอให้ออกจากต าแหน่ง ในกรณีเช่นน้ีให้นายอ าเภอ
สั่งให้พน้จากต าแหน่ง เม่ือมีการเขา้ช่ือกันครบแล้ว นายอ าเภอตอ้งสั่งให้พน้จากต าแหน่งไม่ว่า
ก านันผูใ้หญ่บา้นคนนั้นจะกระท าความผิดหรือไม่ก็ตาม ซ่ึงบุคคลที่จะถูกให้ออกจากต าแหน่ง 
ไดน้ั้นน่าจะตอ้งกระท าความผิด หรือทุจริตบกพร่องต่อหน้าที่อยา่งใดอย่างหน่ึงถึงจะให้พน้จาก
ต าแหน่งได้ ทั้งการเขา้ช่ือกนัขอให้ก านันผูใ้หญ่บา้นออกจากต าแหน่งในลักษณะเช่นน้ีอาจจะถูก
กลัน่แกลง้จากกลุ่มการเมืองได ้หรือการใชอิ้ทธิพลข่มขู่ จูงใจให้มีการเขา้ช่ือถอดถอน โดยการใช้
เงินซ้ือ อาจจะเขา้ลกัษณะที่ว่า “พวกมากลากไป” ส่งผลเสียต่อการปฏิบติัหน้าที่รักษาความสงบ
เรียบร้อยและเกิดความแตกแยกภายในหมู่บา้นได ้ 

 2) พระราชบัญญัติลักษณะปกครองท้องที่  พ.ศ. 2457 มาตรา 14 (6) ก าหนดว่า 
เม่ือราษฎรผูมี้คุณสมบติัและไม่มีลักษณะตอ้งห้ามตามพระราชบัญญติัลักษณะปกครองทอ้งที่  
พ.ศ. 2457 มาตรา 11 ในหมู่บา้นจ านวนไม่น้อยกว่าก่ึงหน่ึงของราษฎรผูมี้สิทธิเลือกตั้งผูใ้หญ่บา้น
เขา้ช่ือกันขอให้ผูใ้หญ่บา้นออกจากต าแหน่งโดยไม่ได้ก าหนดหลกัเกณฑ ์วิธีการ ระยะเวลา และ
ขั้นตอนการเขา้ช่ือขอใหก้ านนัผูใ้หญ่บา้นออกจากต าแหน่งและวิธีการตรวจสอบคุณสมบติัของผูท้ี่
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ยืน่เขา้ช่ือให้ก านันผูใ้หญ่บา้นออกจากต าแหน่งไวแ้ต่อย่างใดจึงเป็นการเปิดโอกาสให้นายอ าเภอ 
ใช้ดุลยพินิจในการก าหนดหลักเกณฑ์ วิธีการ ระยะเวลา ขั้นตอน และการตรวจสอบการเขา้ช่ือ 
ใหก้ านนัผูใ้หญ่บา้นออกจากต าแหน่งไดท้ั้งทางเปิดเผยหรือทางลบั ทั้งไม่ไดก้  าหนดว่าจะตอ้งมีการ
สอบสวนวนิยัและใหก้ านนัผูใ้หญ่บา้นที่ถูกเขา้ช่ือให้ออกจากต าแหน่งไดช้ี้แจงเหตุผลก่อน ซ่ึงการ
ใชดุ้ลยพนิิจดงักล่าวอาจท าใหก้ านนัผูใ้หญ่บา้นที่ถูกเขา้ช่ือใหอ้อกจากต าแหน่งอาจจะถูกกลัน่แกลง้
และอาจจะไม่ไดรั้บความเป็นธรรม 

 3) คุณสมบัติของผู ้มี สิทธิ เข้า ช่ือให้ก านันผู ้ใหญ่บ้านออกจากต าแหน่งนั้ น
พระราชบัญญัติลักษณะปกครองท้องที่  พ.ศ. 2457 มาตรา 14 (6) บัญญัติว่า “เม่ือราษฎรผู ้มี
คุณสมบติัและไม่มีลกัษณะตอ้งห้ามตามมาตรา 11 ในหมู่บา้นนั้นจ านวนไม่น้อยกว่าก่ึงหน่ึงของ
ราษฎรผูมี้คุณสมบติัและไม่มีลักษณะตอ้งห้ามตามมาตรา 11 ทั้งหมดเขา้ช่ือกันขอให้ออกจาก
ต าแหน่ง ในกรณีเช่นนั้นใหน้ายอ าเภอสัง่ให้พน้จากต าแหน่ง โดยพระราชบญัญติัลกัษณะปกครอง
ทอ้งที่ พ.ศ. 2457 มาตรา 11 บญัญติัว่าราษฎรผูมี้สิทธิเลือกตั้งตอ้งมีคุณสมบติัและไม่มีลักษณะ
ตอ้งหา้มดงัต่อไปน้ี  1) มีสญัชาติไทยและมีอายไุม่ต  ่ากวา่สิบแปดปีบริบูรณ์ในวนัที่ 1 มกราคมของปี
ที่มีการเลือก  2) ไม่เป็นภิกษุ สามเณร นักพรต หรือนักบวช  3) ไม่เป็นคนวิกลจริต จิตฟ่ันเฟือน  
ไม่สมประกอบ  4) มีภูมิล าเนาหรือถ่ินที่อยูเ่ป็นประจ าและมีช่ือในทะเบียนบา้นตามกฎหมายว่าดว้ย
การทะเบียนราษฎรในหมู่บา้นนั้นติดต่อกนัมาแลว้ไม่นอ้ยกวา่สามเดือนจนถึงวนัเลือก จะเห็นไดว้่า
กฎหมายบญัญติัใหร้าษฎรที่มีสิทธิเลือกผูใ้หญ่บา้นเป็นผูใ้ชสิ้ทธิเขา้ช่ือกนัขอใหผู้ใ้หญ่บา้นออกจาก
ต าแหน่งปัญหาคือผูท้ี่มีคุณสมบติัและไม่มีลกัษณะตอ้งห้ามตามพระราชบญัญติัลกัษณะปกครอง
ทอ้งที่ พ.ศ. 2457 มาตรา 11 ที่จะมีสิทธิเขา้ช่ือขอให้ผูใ้หญ่บา้นออกจากต าแหน่งนั้นจะพิจารณา
คุณสมบติัผูมี้สิทธิเขา้ช่ือขอให้ผูใ้หญ่บา้นออกจากต าแหน่งในปีที่มีการเลือกตั้งผูใ้หญ่บา้นที่จะถูก
เขา้ช่ือใหอ้อกจากต าแหน่งหรือปีที่มีการยืน่เขา้ช่ือให้ผูใ้หญ่บา้นออกจากต าแหน่งเน่ืองจากราษฎร 
ผูมี้สิทธิเลือกผูใ้หญ่บา้นซ่ึงมีคุณสมบัติและไม่มีลักษณะตอ้งห้ามตามพระราชบญัญัติลักษณะ
ปกครองทอ้งที่ พ.ศ. 2457 มาตรา 11 จะมีการเปล่ียนแปลงอยูต่ลอดเวลาซ่ึงตอ้งก าหนดหลกัเกณฑ์
และคุณสมบตัิใหมี้ความชดัเจน 
 จากประเด็นปัญหาดังกล่าว ผูว้ิจยัเห็นสมควรที่จะตอ้งศึกษาวิจยัถึงหลักเกณฑ์การ
เขา้ช่ือให้ออกจากต าแหน่งของก านันผูใ้หญ่บา้นโดยราษฎรเพื่อหาแนวทางแกไ้ขปรับปรุงให้มี
ความเหมาะสมต่อไป 
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2. วตัถุประสงค์ของการศึกษา 
 

2.1  เพื่อศึกษาความหมาย แนวคิด หลักทฤษฎี ความเป็นมา และหลกัเกณฑ์พื้นฐาน 
ในการออกจากต าแหน่งของก านนัผูใ้หญ่บา้น 

 2.2  เพื่อศึกษาหลักกฎหมายของต าแหน่งก านันผูใ้หญ่บา้นเปรียบเทียบกับองค์กร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 
 2.3  เพื่อวิเคราะห์ปัญหาที่เกิดจากการถอดถอนผูต้  ารงต าแหน่งก านันผูใ้หญ่บ้าน 
โดยราษฎร  
  2.4  เพื่อหาแนวทางแก้ไขปัญหาที่เกิดจากความไม่ชัดเจนในการถอดถอนผูด้  ารง
ต าแหน่งก านนัผูใ้หญ่บา้นโดยราษฎรเพือ่ใหเ้กิดหลกัเกณฑท์ี่เหมาะสมกบักฎหมายของประเทศไทย
ต่อไป 
 

3. ขอบเขตของการศึกษาวจิยั 

 
 งานวิจัยฉบับน้ีมีขอบเขตศึกษาจ ากัดเฉพาะการถอดถอนผู ้ด ารงต าแหน่งก านัน
ผูใ้หญ่บา้นตามมาตรา 14 (6) แห่งพระราชบญัญติัลักษณะปกครองทอ้งที่ พ.ศ. 2457 และศึกษา
เก่ียวกบัหลกัเกณฑแ์ละการบงัคบัใชก้ฎหมายตลอดจนแนวทางแกไ้ขปัญหาที่เกิดจากการถอดถอน
ผูด้  ารงต าแหน่งก านนัผูใ้หญ่บา้น 
 

4. ระเบียบวธีิวจิยั 
 
 การศึกษาวิจยัฉบบัน้ีเป็นการวิจยัทางนิติศาสตร์(Legal Research) โดยการวิจยัเชิง
คุณภาพด้วยวิธีวิจัยเอกสาร (Documentary Research) จากตัวบทกฎหมายของประเทศไทย 
ที่เก่ียวข้องทั้ งศึกษาข้อมูลจากเอกสารต่างๆ หนังสือ บทความ ฐานขอ้มูลทางอิเล็กทรอนิกส์ 
วิทยานิพนธ์ ที่เก่ียวขอ้งกับการถอดถอนผูด้  ารงต าแหน่งก านันผูใ้หญ่บา้นตามพระราชบญัญัติ
ลกัษณะปกครองทอ้งที่ พ.ศ. 2457 เพื่อน ามาวิเคราะห์หาแนวทางแกไ้ขปรับปรุงพระราชบญัญติั
ลกัษณะปกครองทอ้งที่ พ.ศ. 2457 และหาบทสรุปที่ถูกตอ้งเหมาะสมต่อไป 
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5. ประโยชน์ทีค่าดว่าจะได้รับ 
 

5.1  ท าใหท้ราบความหมาย แนวคิด หลกัทฤษฎี ความเป็นมา และหลกัเกณฑพ์ื้นฐาน
ในการออกจากต าแหน่งของก านนัผูใ้หญ่บา้น 

 5.2  ท าใหท้ราบหลกักฎหมายของต าแหน่งก านนัผูใ้หญ่บา้นเปรียบเทียบกบัองคก์ร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 
 5.3  เพื่อให้ทราบถึงปัญหาที่เกิดจากการถอดถอนผูต้  ารงต าแหน่งก านันผูใ้หญ่บา้น 
โดยราษฎร  
 5.4  ท  าใหท้ราบแนวทางแกไ้ขปัญหาที่เกิดจากความไม่ชดัเจนในการถอดถอนผูด้  ารง
ต าแหน่งก านันผูใ้หญ่บา้นโดยราษฎร เพื่อให้เกิดหลกัเกณฑ์ที่เหมาะสมกบักฎหมายของประเทศ
ไทยต่อไป 
 
 
 
 
 
 



บทที่ 2 

ทฤษฎีและแนวคดิท่ีเกีย่วข้อง 
 
 

 การปกครองในระบอบประชาธิปไตยกบัแนวคิดการขบัออกจากต าแหน่ง (Impeachment) 
และการปลดออกจากต าแหน่ง(Recall) การศึกษาการถอดถอนผูด้  ารงต าแหน่งทางการเมืองโดยประชาชน
ในคร้ังน้ี มีแนวคิด ทฤษฎีที่เก่ียวขอ้งกบัการปกครองในระบอบประชาธิปไตย อนัมีผลต่อแนวคิดการขบั
ออกจากต าแหน่ง (Impeachment) และการปลดออกจากต าแหน่ง (Recall) ตามล าดบั ดงัต่อไปน้ี  
 

1.  แนวคดิการปกครองในระบอบประชาธิปไตย  
 

 2.1  ความหมายของประชาธิปไตย  
ประชาธิปไตย มาจากค าว่า ประชา + อธิปไตย (ประชาคือประชาชน ราษฎร

เจา้ของประเทศ และอธิปไตย คือ อ านาจสูงสุดในการปกครองประเทศ)ความหมายดั้ งเดิมของ
ประชาธิปไตยที่เป็นที่รู้กนัในหมู่ชนกรีกโบราณก็คือ “การปกครองโดยชนหมู่มาก” หรือ “การ
ปกครองโดยหมู่ชน”ความหมายต่าง ๆ ของประชาธิปไตยที่เกิดขึ้นในภายหลงันั้น อาจแบ่งเป็นสอง
ประเภทใหญ่ๆคือ ความหมายแคบกบัความหมายกวา้ง 

ส าหรับความหมายแคบ ถือว่าประชาธิปไตยเป็นเพียงรูปการปกครองแบบหน่ึง
เท่านั้น แต่มีลกัษณะพเิศษ คือ ประชาชนในแต่ละประเทศมีสิทธิอ านาจและโอกาสที่จะเขา้ควบคุม
กิจการทางการเมืองของชาติ หรือพดูใหง่้ายเขา้ก็คือ ประชาชนมีอ านาจปกครองตนเอง  
ส่วนในความหมายกวา้ง ประชาธิปไตยไม่ควรจะมีความหมายเพียงเท่าที่กล่าวขา้งตน้ แต่น่าจะ
หมายถึง ปรัชญาของสังคมมนุษย ์หรือวิถีชีวิตที่ยดึถือ อุดมคติและหลกัการบางประการที่ก  าหนด
แบบแผนแห่งพฤติกรรมระหว่างมนุษยใ์นสังคม ในกิจการทางการเมืองเศรษฐกิจ สังคม และ
วฒันธรรม ความหมายประเภทหลังน้ี มุ่งถึงวิถีชีวิตของมนุษยใ์นแบบของประชาธิปไตย เช่น 
ในกิจการทางการเมืองก็ตอ้งการใหป้ระชาชนแต่ละคนมีส่วนในการก าหนด 

สรุปไดว้่าประชาธิปไตย หมายถึง “ประชาชนเป็นใหญ่” ดังนั้นนโยบายในการ
ปกครองบา้นเมือง ในทางเศรษฐกิจ ก็มุ่งให้ประชาชนมีเสรีภาพในการประกอบการทางเศรษฐกิจ 
หรือมิฉะนั้นก็ใหบุ้คคลไดรั้บหลกัประกนัในการด าเนินการทางเศรษฐกิจ หรือไดรั้บประโยชน์ทาง 
เศรษฐกิจ ในดา้นสังคมกตอ้งการให้ประชาชนไดรั้บความยติุธรรมทางสังคม ไม่ตอ้งการให้มีการ
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กีดกนัระหว่างกลุ่มระหว่างชนชั้น หรือเกิดระบบอภิสิทธ์ิชนในชาติ ส่วนในทางวฒันธรรม ก็มุ่ง
สร้างค่านิยมและแบบแผน ประเพณีที่ยึดถือ การประนีประนอมการใชเ้หตุผล การยอมรับนับถือ
คุณค่า และศกัด์ิศรีของมนุษย ์ความเขา้ใจและเห็นประโยชน์ในการร่วมมือกนัประกอบกิจการงาน
เพื่อส่วนรวมความเขา้ใจ และเห็นความส าคญัของประโยชน์ส่วนรวม โดยไม่คิดที่จะกอบโกย 
ผลประโยชน์เพือ่ส่วนตวัแต่ฝ่ายเดียว การยอมรับความเปล่ียนแปลงที่ชอบธรรมและเหมาะกบักาล
สมัย ตลอดจนการด ารงชีวิตในลักษณะที่ยอมรับความส าคัญของบรรดาสมาชิกที่อยู่ในสังคม
เดียวกนัเป็นตน้  

 1.2  รูปแบบต่าง ๆ ของประชาธิปไตย  
ภายใตก้ารปกครองระบอบประชาธิปไตยซ่ึงถือว่าประชาชนมีอ านาจสูงสุดน้ี  

ในเวลาต่อมาไดมี้การพฒันารูปแบบต่าง ๆ ของการปกครองระบอบประชาธิปไตยขึ้นหลายรูปแบบ 
ซ่ึงล้วนเป็นไปตามสภาวะและความเหมาะสมของแต่ละประเทศ โดยรูปแบบของการปกครอง
ระบอบ ประชาธิปไตยทัว่โลกที่มีอยูใ่นปัจจุบนัน้ีสามารถไดแ้บ่งแยกออกไดเ้ป็น 3 รูปแบบใหญ่  ๆ
คือ ประชาธิปไตยทางตรง (Direct Democracy) ประชาธิปไตยโดยทางผูแ้ทน (Representative Democracy) 
และประชาธิปไตยแบบก่ึงโดยตรง (Semi - direct Democracy) ซ่ึงมีรายละเอียด ดงัน้ี  

  1.2.1  ประชาธิปไตยทางตรง (Direct Democracy)  
   อ านาจอธิปไตยเป็นอ านาจสูงสุดที่ใช้ในการปกครองประเทศ และมาจาก

ประชาชน ในรัฐถือเป็นหลกัการส าคญัของการปกครองในระบอบประชาธิปไตย ดงันั้น เม่ือพิจารณา
จากลักษณะของการปกครองแบบประชาธิปไตยทางตรงประกอบกับแนวคิดของการปกครอง
ระบอบประชาธิปไตยที่ถือว่าประชาชนเป็นเจา้ของอ านาจอธิปไตยจะพบว่า รูปแบบของการ
ปกครองแบบประชาธิปไตยทางตรง น่าจะมีความเป็นประชาธิปไตยที่สมบูรณ์แบบที่สุด ซ่ึงการ
ปกครองสงัคม เพือ่ใหส้มาชิกอยูร่่วมกนัโดยปกติสุขจะตอ้งถือมติของประชาชนในสังคมเป็นใหญ่ 
หลกัการส าคญัของประชาธิปไตยโดยตรง คือ อ านาจอธิปไตย มีที่มาจากองคป์ระชุมของประชาชน 
ซ่ึงเป็นกลุ่มประชาชนพลเมืองที่เลือกแล้วว่าตอ้งการมีส่วนรวมในการปกครองประชาธิปไตย
ทางตรงเร่ิมเกิดขึ้นในนครรัฐเอเธนส์ เม่ือประมาณ 508 -507 ก่อนคริสตกาล และส้ินสุดลงในราวปี 321 
ก่อนคริสตก์าล นครรัฐดงักล่าวมีพื้นที่เพยีง 2,500 ตาร่างกิโลเมตร มีประชากรประมาณ 40,000 คน 
และมีรูปแบบการปกครองโดยใหพ้ลเมืองมีส่วนร่วมทางการเมืองโดยตรงผ่านสภาประชาชน เพื่อ
พิจารณาตัดสินกิจการสาธารณะด้วยตนเอง แต่การประชุมก็ใช้วิธีการให้พลเมืองจับฉลาก 
หมุนเวียนกันประชุม โดยความเป็นพลเมืองถูกก าหนดเอาไว้เพียงว่า  เป็นผู ้ชายที่ มีอาย ุ
ไม่ต ่ากวา่ 18 ปี มีบิดาเป็นคนเอเธนส์ แต่ไม่รวมผูห้ญิงและทาส นอกจากนครรัฐเอเธนส์  
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  ตามประวตัิศาสตร์นครรัฐกรีกได้ใช้รูปแบบน้ีกันอย่างแพร่หลาย โดย
ประชาชนในนครรัฐ จะมาชุมนุมกันในฤดูใบไม้ผลิ เพื่อลงมติในการก าหนดมาตรการในการ
ปกครองตนเองหรือเพือ่ พจิารณาตดัสินในปัญหาต่าง ๆ และมีการลงประชามติกนัอยา่งแพร่หลาย 
ซ่ึงการลงประชามติ เช่นน้ีเรียกว่า “Referendum” การปกครองในระบอบประชาธิปไตยโดยตรง
ของนครรัฐ (City- State) เอเธนส์ด าเนินโดยที่ประชุมพลเมืองสมเลือกผูเ้ขา้มาเป็นเจา้หน้าที่บริหาร 
และในแต่ละปีพลเมืองชาย 10 คน จะถูกคดัเลือกให้ท  าหน้าที่เป็นผูบ้ญัชาการกองทพัของนครรัฐ 
การปกครอง ดังกล่าวด ารงอยู่อย่างยาวนานถึง 200 ปี ส่วนหน่ึงเป็นเพราะนครรัฐเอเธนส์ 
มีประชากรไม่มากนัก การปกครองแบบประชาธิปไตยทางตรงในปัจจุบนัยงัคงเหลือแต่ในมลรัฐ
เล็ก ๆ   

   1)  องค์ประกอบของการปกครองแบบประชาธิปไตยทางตรง  
 เ ม่ือพิจารณาจากรูปแบบและหลักการของการปกครองระบอบ

ประชาธิปไตยทางตรง แลว้จะพบไดว้่าการจะเป็นประชาธิปไตยทางตรงไดจ้ะตอ้งมีองคป์ระกอบ
สองประการ คือ  

   (1)  มีการริเร่ิมโดยประชาชน โดยการริเร่ิมนั้นจะตอ้งมีสภาพบงัคบัใหม่ 
การเร่ิมตน้กระบวนการ  

   (2) มีการตัดสินใจขึ้ นสุดท้ายโดยประชาชน โดยประชาชนจะเป็น 
ผูต้ดัสินใจในขึ้นสุดทา้ย  
   การขาดองคป์ระกอบใดองคป์ระกอบหน่ึงไปยอ่มส่งผลให้รูปแบบของ
การมีส่วนรวม ทางการเมืองนั้นไม่อาจที่จะเป็นประชาธิปไตยทางตรงที่สมบูรณ์ได้ โดยถือว่า
องค์ประกอบในเร่ือง การตัดสินในขั้นสุดท้ายโดยประชาชน เป็นองค์ประกอบที่ส าคัญที่สุด 
ของระบอบการปกครองแบบประชาธิปไตยทางตรง ดงันั้น ประชามติที่ไม่ไดมี้ผลเป็นการตดัสิน
ขึ้นสุดทา้ย ระบบประชามตินั้น ก็ไม่อาจที่จะเป็นประชาธิปไตยทางตรงที่สมบูรณ์ไดเ้ช่นเดียวกัน 
การเสนอร่างกฎหมายโดยประชาชนที่ไม่มีการก าหนดให้มีการท าประชามติในกรณีที่รัฐสภา
ปฏิเสธร่างกฎหมายนั้นหรือการถือดูถือน้ีที่ริเร่ิมโดยประชาชนแต่ประชาชนไม่ไดต้ดัสินใจในขั้น
สุดทา้ยการเสนอร่างกฎหมายและการถือดูถือน้ีนั้นก็ไม่อาจเป็นประชาธิปไตยทางตรงที่สมบูรณ์ได ้
ส่วนรูปแบบการมีส่วนร่วมทางการเมืองที่มีไม่ทั้งสององคป์ระกอบดงักล่าวนั้น ก็เป็นเพียงสิทธ์ิการ
มีส่วนรวมทางการเมืองธรรมดาเท่านั้น ไม่อาจเป็นประชาธิปไตยทางตรงได ้
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   2)  กลไกของประชาธิปไตยทางตรง (Device)  
  กลไกที่ส าคัญของระบอบการปกครองแบบประชาธิปไตยทางตรง 

ที่ใชเ้ป็นเคร่ืองมือในการควบคุมการใชอ้  านาจของผูแ้ทนราษฎรมีหลายประการ อนัไดแ้ก่ ระบบการ
ออกเสียงประชามติ (Referendum) การใหป้ระชาชนออกเสียงประชามติต่อตวับุคคล(Plebiscite) การ
ให้สิทธ์ิแก่ประชาชนสามารถเสนอร่างกฎหมายได ้(Initiative) การให้สิทธ์ิถอดถอนผูแ้ทน(Recall) 
การไต่สวนสาธารณะ(Public Inquiry) และกระบวนการรับฟังทางมหาชน(Public Hearing)  

  แต่ในปัจจุบนักลไกต่าง ๆ ของระบบประชาธิปไตยทางตรงที่ใชก้นัอยู่
ในประเทศต่าง ๆ ที่ส าคญัๆ มีอยูส่ามประการ คือ การออกเสียงประชามติ (Referendum) การให้สิทธ์ิ
ประชาชนสามารถเสนอร่างกฎหมายได้ (Initiative) และการถอดถอนผูแ้ทน (Recall) เท่านั้ น 
ดงัมีรายละเอียดดงัน้ี คือ  

   (1)  การออกเสียงประชามติ (Referendum)  
  การออกเสียงประชามติเป็นค าศัพท์ที่ ใช้กันในทางการเมือง 

มีความหมายวา่ “การน ามาใหส้ตัยาบนั” ซ่ึงถือเป็นรูปแบบของประชาธิปไตยทางตรงที่ส าคญัที่สุด 
คือเป็นการจดัใหป้ระชาชนทั้งประเทศหรือทั้งมลรัฐ สามารถลงคะแนนเสียงเพื่อตดัสินในประเด็น
ส าคญัประเด็นใดประเด็นหน่ึงอันเป็นกลไกหน่ึงที่ถือ วาเป็นเคร่ืองมือของระบบประชาธิปไตย  
ทางตรงที่ท  าให้เร่ืองหรือปัญหาที่ส าคญั ๆ ไดก้ลบัไปสู่ประชาชนซ่ึงเป็นเจา้ของอ านาจอธิปไตย 
เพื่อตัดสินใจอีกคร้ังหน่ึง เน่ืองจากการใช้อ  านาจของผูแ้ทนราษฎรอาจบิดเบือน หรือไม่ตรง 
กบัเจตนารมณ์ของประชาชน ซ่ึงโดยทัว่ไปแลว้การออกเสียงประชามติประชาชนจะออกเสียงเพียง
จะยอมรับหรือปฏิเสธเท่านั้น ไม่เปิดโอกาสให้ประชาชนไดแ้สดงความเห็นแต่อยา่งใด และระบบ
การออกเสียงประชามติน้ีมีใชใ้นทั้งระดบัชาติและในระดับทอง ส่วนประเด็นที่จะสามารถน ามา 
ให้ประชาชนออกเสียงประชามติได้นั้น ก็จะเป็นไปตามที่ รัฐธรรมนูญของแต่ละประเทศจะได้
ก าหนดเอาไว ้เช่น การออกเสียงประชามติให้ความเห็นชอบ กบัการแกไ้ขรัฐธรรมนูญ การออกเสียง
ประชามติใหค้วามเห็นชอบในกฎหมายหรือร่างกฎหมาย เป็นตน้  

   (2) การเสนอร่างกฎหมายโดยประชาชน (Initiative Process)  
  กลไกน้ีเป็นเคร่ืองมือของประชาธิปไตยทางตรงที่มีใช้กันอย่าง

แพร่หลายรองมาจากการออกเสียงประชามติและประเทศที่ใชม้ากที่สุดคือประเทศสวิตเซอร์แลนด ์
มลรัฐต่าง ๆ ของประเทศ สหรัฐอเมริกาและเยอรมนั นอกจากจะมีการใหสิ้ทธ์ิแก่ประชาชนสามารถ
เสนอร่างกฎหมายไดแ้ล้ว ในบางประเทศยงัได้ก าหนดให้ประชาชนสามารถที่จะเขา้ช่ือกันเสนอ
แกไ้ขรัฐธรรมนูญไดด้ว้ย ส่วนบุคคลผูมี้สิทธิเขา้ช่ือในการเสนอร่างกฎหมายหรือร่างรัฐธรรมนูญนั้น 
รัฐธรรมนูญของทุกประเทศก าหนดไวเ้ป็นอยา่งเดียวกนั คือ จะตอ้งเป็นผูมี้สิทธิออกเสียงเลือกตั้ง 
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โดยจ านวนในการเข้าช่ือหรือ ลงช่ือเพื่อเสนอร่างกฎหมายนั้นมีหลักการเดียวกับการออกเสียง
ประชามติ คือ จะต้องไม่มากจนเกินไปจนเป็นไปไม่ได้ และจะต้องไม่น้อยจนเกินไป ซ่ึง 
ในประเด็นแต่ละประเทศจะมีการ ก าหนดที่แตกต่างกันไป บางประเทศก าหนดเป็นจ านวน 
ที่แน่นอนแต่ในบางประเทศก็ก าหนดเป็นจ านวนร้อยละหรือเศษสวนของผูมี้สิทธิเลือกตั้ง เป็นตน้  

   (3) การปลดผู้แทนออกจากต าแหน่ง (Recall)  
  เป็นอีกกลไกหน่ึงของประชาธิปไตยทางตรงที่ เปิดโอกาสให้ 

ผูมี้สิทธิเลือกตั้งสามารถที่จะปลดหรือถอดถอนผูแ้ทนราษฎรได ้เพราะถือว่าผูแ้ทนราษฎรที่เขา้ไป
ท าหน้าที่แทนประชาชนเจา้ของอ านาจอธิปไตยจะตอ้งอยูภ่ายใตก้ารควบคุมของประชาชนผูอ้อก
เสียงเลือกตั้งและการบญัญติัเร่ืองการถอดถอนผูแ้ทนไวก้็เพื่อให้ประชาชนผูอ้อกเสียงเลือกตั้ ง 
ไม่ต้องรอจนกว่าจะมีการเลือกตั้ งคร้ังต่อไปที่จะท าการถอดถอนผูแ้ทนราษฎรที่ทุจริต หรือ 
ไร้ความสามารถ โดยการถอดถอนสามารถที่จะถอดถอนไดเ้พียง บุคคลใดบุคคลหน่ึง หรือจะเป็น
การถอดถอนทั้งสภาก็ได ้ 

  1.2.2 ประชาธิปไตยทางตัวแทน (representative democracy)  
  โดยทัว่ไปมกัเรียกวา่เป็นรูปแบบหน่ึงของระบอบประชาธิปไตยที่มีลกัษณะ

ตรงขา้มกบัประชาธิปไตยแบบทางตรง (Direct Democracy)  
 ประชาธิปไตยแบบมีผูแ้ทน เป็นระบอบการเมืองที่ใหป้ระชาชนเลือกผูแ้ทน

ของตนเขา้ ไปบริหารและตดัสินใจแทนตน เป็นระบอบการปกครองที่ประชาชนมอบอ านาจ
อธิปไตยให้ผูแ้ทนที่เขา้เลือกตั้ งเขา้ไปตามกฎหมายว่าด้วยการเลือกตั้ งของรัฐ เป็นผูใ้ช้อ  านาจ
ดงักล่าวแทน โดยมีระยะเวลาในการด ารงต าแหน่งที่แน่นอน ซ่ึงเกิดขึ้นจากแนวคิดที่ว่าเม่ืออาณา
เขตกวา้งใหญ่ไพศาลมากขึ้น ซ่ึงมีความยุง่ยากที่จะจดัให้ประชาชนทุกคนมารวมประชุม เพื่อลง
ประชามติในการบริหารประเทศ เน่ืองจากขอ้จ ากัดในสถานที่ประชุม ดังนั้นในปัจจุบันการ
ปกครองในระบอบประชาธิปไตยโดยผูแ้ทนจึงถือก าเนิดขึ้นและมีบทบาทนิยมอยา่งแพร่หลาย
ภายใตห้ลักการที่ส าคญั คือเป็นการปกครองที่รับรู้การใชอ้  านาจประชาธิปไตยหรืออ านาจสูงสุด  
ในการปกครองว่า ราษฎรเท่านั้นเป็นผูใ้ชอ้  านาจ แต่ราษฎรไดต้ั้งผูแ้ทนขึ้นเพื่อใชอ้  านาจอธิปไตย
แทนตน ซ่ึงระบบการปกครองในระบอบประชาธิปไตยทางผูแ้ทนน้ีตั้งอยู่บนพื้นฐานแนวคิด 
ของทฤษฎีวา่ดว้ย“รัฐ” 

 กล่าวคือ การปกครองโดยระบบผู ้แทนนั้ นประชาชนเป็นผู ้ปกครอง 
แต่ประชาชนทั้งหมดมิได้มาร่วมหารือ และตดัสินใจด้วยตนเอง ดังนั้น การปกครองในระอบ
ประชาธิปไตยซ่ึงวางอยู่บนพื้นฐานความคิดทางการเมืองโดยอยู่ในรูปแบบของประชาธิปไตย 
โดยออ้ม ซ่ึงการปกครองน้ี เรียกว่า“อ านาจอธิปไตยมาจากประชาชน” โดยประเทศประชาธิปไตย
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ส่วนใหญ่ที่ไดย้ดึถือ หลกัการแบ่งแยกอ านาจอธิปไตย นั้นมกันิยมแบ่งออกเป็น 3 ฝ่าย คือ อ านาจ
นิติบญัญตัิ อ  านาจ บริหาร อ านาจตุลาการ เป็นตน้  

  1.2.3  ประชาธิปไตยแบบกึ่งโดยตรง (Semi - direct Democracy) 
  เป็นการน าการมีส่วนร่วมในทางการเมืองในระบอบประชาธิปไตยโดยตรง

มาผสมผสานกับการมีส่วนรวมในทางการเมืองในระบอบประชาธิปไตยแบบตวัแทน ซ่ึงน่าจะ
ใกลเ้คียงกบัการมีส่วนร่วมในทางการเมืองของประชาชนในระบอบประชาธิปไตย แบบมีส่วนรวม 
(Participatory Democracy) หรือที่เรียกกนัว่า “ประชาธิปไตยแบบมีส่วนรวม” เป็นประชาธิปไตย
แบบตวัแทนเปิดโอกาสให้ประชาชนมีส่วนรวมในทางการเมืองการปกครองในระดับต่าง ๆ 
มากขึ้น โดยให้ประชาชนมีอ านาจในการควบคุมและตรวจ สอบการท างานของผูท้ี่ไดรั้บเลือกตั้ง 
ใหใ้ชอ้  านาจอธิปไตยแทนตนดว้ย มิใช่เพียงมีอ านาจเพียงเป็นที่มาแห่งอ านาจปกครองหรือมีสิทธิ
ออกเสียงเลือกตั้งเท่านั้น ซ่ึงลกัษณะหรือรูปแบบของการมีส่วนรวมในทางการเมืองนั้น อาจจะเป็น
รูปแบบของการมีส่วนรวมในทางการเมืองในระบอบประชาธิปไตยโดยตรง อาทิเช่น การออกเสียง
ประชามติ การเขา้ช่ือเสนอกฎหมาย การถอดถอนบุคคลออกจากต าแหน่ง เป็นตน้ ประชาธิปไตย
แบบมีส่วนรวมจึงน่าจะอยู่ตรงกลางระหว่างการมีส่วนร่วมในทางการเมืองแบบตวัแทน หรือ
ประชาธิปไตยโดยออมที่ประชาชนมีสิทธิออกเสียงเลือกตั้งอย่างเดียวกับการมส่วนรวมในทาง
การเมืองแบบตวัแทนซ่ึงประชาชนได้มีส่วนรวมในทางการเมือง ในรูปแบบของประชาธิปไตย
โดยตรง ควบคู่กนัไปดว้ย 

  ดังนั้ นหากมองในมิติน้ี ประชาธิปไตยทางตรงสมัยใหม่จึงไม่ใช่ระบบ 
ที่เขา้มาทดแทน หรือท าลายประชาธิปไตยแบบตวัแทน หรือท าให้ประชาธิปไตยแบบตวัแทน  
เกิดปัญหา แต่เขา้มา หนุนเสริมประชาธิปไตยแบบตวัแทน และเป็นการขยายการมีส่วนรวมโดยตรง
ของประชาชนในการใชอ้  านาจในการออกกฎหมาย หรือตดัสินใจในประเด็นสาธารณะ โดยไม่ผ่าน
ระบบตัวแทน ดังเช่น ประชาธิปไตยทางตรงในสวิตเซอร์แลนด์ที่บุกเบิกและเป็นแบบอย่าง
ประชาธิปไตยทางตรงสมยัใหม่ ซ่ึงมีลักษณะเป็นก่ึงประชาธิปไตยแบบตวัแทน และก่ึงประชาธิปไตย
ทางตรง 

  จากที่กล่าวมาขา้งตน้เห็นได้ว่ารูปแบบประชาธิปไตยมี 3 ประเภท ไดแ้ก่ 
ประชาธิปไตยทางตรง (Direct Democracy) และประชาธิปไตยโดยทางผูแ้ทน (Representative 
Democracy) และ ประชาธิปไตยแบบก่ึงโดยตรง (Semi - direct Democracy) ซ่ึงหากมองในมิติของ
การใชอ้  านาจอธิปไตยของราษฎรในฐานะราษฎรเป็นเจา้ของประเทศและเจา้ของอ านาจอธิปไตย 
ในการปกครองประเทศ ซ่ึงก็มีลกัษณะที่คลา้ยกนัและแตกต่างกนับางประการ  
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  จากที่ไดก้ล่าวมาขา้งตน้เห็นได้ว่าแนวคิดประชาธิปไตยมีพฒันาการ และ
การเปล่ียนแปลงอย่างต่อเน่ือง โดยเฉพาะแนวคิดที่จะน าประชาธิปไตยทางตรงมาใช้กับ
ประชาธิปไตยแบบตวัแทน หรือการปกครองรูปแบบผสมที่เรียกว่า “ประชาธิปไตยก่ึงทางตรง”  
เพื่อแก้ไขขอ้บกพร่องของการปกครองในระบอบประชาธิปไตยแบบตวัแทนและแบบทางตรง  
แต่เม่ือพิจารณาในแง่ทฤษฎีและแนวคิดพื้นฐานของการปกครองในระบอบประชาธิปไตยกลับ 
มีข้อขัดแยง ในเชิงทฤษฎีและกฎหมายอยู่พอสมควร โดยเฉพาะแนวคิดการถอดถอนผูด้  ารง
ต าแหน่งทางการเมืองหรือผูแ้ทนประชาชน วาจะตอ้งควรกระท าผ่านองคก์รทางการเมือง หรือไม่ 
และประชาชนในฐานะเจา้ของอ านาจอธิปไตยตามนัยความหมายของการปกครองในระบอบ
ประชาธิปไตยนั้น ประชาชนมีอ านาจในการปลดผูด้  ารงต าแหน่งทางการเมืองไดด้ว้ยตนเอง หรือไม่ 
ดงันั้น เพือ่ความกระจางในประเด็นปัญหาดงักล่าว จึงควรน ารูปแบบของระบบการตรวจสอบ และ
การถอดถอนผูด้  ารงต าแหน่งทางการเมืองในต่างประเทศ มาท าการศึกษาเทียบเคียง เพื่อหาค าตอบ
ในเร่ืองดงักล่าว ดงัต่อไปน้ี  
 

2.  รูปแบบของระบบการตรวจสอบและการถอดถอนผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมือง  
 
 เม่ือพิจารณารูปแบบของระบบการตรวจสอบและการถอดถอนผูด้  ารงต าแหน่ง 
ทางการเมืองในต่างประเทศ พบวา่ในแต่ละประเทศมีรูปแบบที่แตกต่างกนั โดยมีลกัษณะส าคญั ๆ 
พอสรุปได ้ดงัต่อไปน้ี  
 2.1  การขับออกจากต าแหน่ง (Impeachment)  

ถือวา่เป็นระบบที่ไดรั้บความนิยมมากที่สุดในต่างประเทศ เน่ืองจากเป็นระบบการ
ตรวจสอบและการถอดถอนผูด้  ารงต าแหน่งทางการเมืองในระดบัสูงโดยกระท าผ่านองค์กรทาง
การเมือง มีการใชร้ะบบการไต่สวนและระบบกล่าวหา ซ่ึงมีวธีิการดงัน้ี  

 2.1.1 การตรวจสอบและการถอดถอนโดยวิธีการทางรัฐสภา  
  เป็นระบบการพจิารณาความผดิโดยรัฐสภาลว้นๆ ซ่ึงอังกฤษ และสหรัฐอเมริกา

เป็นตน้แบบ โดยประเทศที่ใชร้ะบบน้ีก็คือ ประเทศอาร์เจนตินา บราซิล อินเดีย เม็กซิโก ฟิลิปปินส์ 
บลัแกเรีย คือสตาร์กา ไซปรัส ไอร์แลนด ์เกาหลีใตแ้ละประเทศไทย  

  2.1.2  การตรวจสอบและการถอดถอนโดยกระบวนการทางศาล  
  ตรวจสอบและการถอดถอนโดยกระบวนการทางศาลมีอยู ่2 ระบบ  

   1)  ระบบการพิจารณาคดีโดยศาลสูง  เป็นระบบการถอดถอนผู ้ด ารง
ต าแหน่งทางการเมืองโดยศาลฎีกาหรือศาลรัฐธรรมนูญซ่ึงเป็นศาลแรกและศาลสุดทา้ยในการ
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พิจารณาคดและตดัสินลงโทษผูด้  ารงต าแหน่งทางการเมือง ปกตินิยมใช้กบัผูด้  ารงต าแหน่งทาง
การเมืองในระดบัชาติ ประเทศที่ใชว้ิธีการน้ีไดแ้ก่ ประเทศเนเธอร์แลนด์ เบลเยีย่ม กรีซ สวีเด็น 
สเป็นและโปรตุเกส ซ่ึงใชศ้าลฎีกาตดัสิน ส่วนประเทศที่ใชศ้าลรัฐธรรมนูญตดัสินก็เช่น เยอรมัน 
ออสเตรีย อิตาลี เป็นตน้  

   2)  ระบบพิจารณาคดีโดยศาลปกติ  เป็นกระบวนการปกติเหมือนพิจารณา
คดีบุคคลธรรมดาทัว่ไป ไดแ้ก่ ประเทศอิลจีเรีย บาฮามาร คองโก เช็กโกสโลวเกีย ฟูจิ กาบอง ซาอูร 
ยโูกสลาเวยี แทนซาเนีย ไทย สวสิเซอรแลนด ์ซ่ึงสอบสวนและฟ้องร้องต่อศาลชั้นตน้ ศาลอุทธรณ์
ศาลฎีกาเหมือนการด าเนินคดีอาญาทัว่ไปที่ด าเนินต่อบุคคลธรรมดา  

  2.1.3  การตรวจสอบและการถอดถอนโดยรัฐสภาและศาลพิเศษที่ตั้งข้ึนโดยเฉพาะ
หรือรูปแบบผสม 

   ระบบน้ีใช้ในการพิจารณาถอดถอนผูพ้ิพากษาเท่านั้ น โดยผูก้ล่าวหา คือ 
คณะกรรมาธิการกล่าวหา โดยศาลที่จะพิจารณาถอดถอนผูพ้ิพากษาประกอบดว้ยสมาชิกของสองสภา
เป็นผูต้ดัสิน (The Judge Indictment Committee และ The Judge Impeachment Court) ประเทศที่ใชร้ะบบ
ดงักล่าวไดแ้ก่ ฝร่ังเศส เด็นมาร์ค คาเมรน ไอโวรโคสท เซเนกล จอร์แดน และญี่ปุ่ น  

  2.1.4  การตรวจสอบและการถอดถอนโดยสภาพิเศษ  
  การตรวจสอบและการถอดถอนโดยสภาพิเศษซ่ึงเรียกว่า “Control Yuan”  

พบไดท้ี่ประเทศไตห้วนัเพียงประเทศเดียว โดยสภาพิเศษน้ีจะมีหน้าที่ตรวจสอบควบคุม และพิจารณา
ความผดิของผูด้  ารงต าแหน่งทางการเมืองโดยเฉพาะ  

 2.2  การปลดออกจากต าแหน่ง(Recall)  
 ตรวจสอบและการถอดถอนวธีิการน้ีจะใหอ้ านาจประชาชนเป็นผูต้ดัสินใจในการ

ปลดผูด้  ารงต าแหน่งทางการเมืองออกจากต าแหน่งไดโ้ดยตรง โดยวิธีการดงักล่าวจะให้ประชาชน
ลงคะแนนเสียง เพื่อปลดผูด้  ารงต าแหน่งทางการเมืองออกจากต าแหน่งก่อนครบวาระ แต่วิธีการ
ดงักล่าวในต่างประเทศนิยมน าไปใชก้บัผูด้  ารงต าแหน่งทางการเมืองหรือเจา้หน้าที่รัฐที่มาจากการ
เลือกตั้งเท่านั้น ซ่ึงประเทศที่น าระบบน้ีไปใชใ้นการปลดผูด้  ารงต าแหน่งทางการเมืองในระดบัชาติ
ส่วนใหญ่ พบไดใ้นกลุ่มประเทศละตินอเมริกา เช่น ประเทศปานามาและเวเนซุเอล่า นอกจากน้ียงัมี
อีกหลายประเทศที่ได้เปิดโอกาสให้ประชาชนมีสิทธิในการปลดผูด้  ารงต าแหน่งทางการเมือง 
ในระดบัมลรัฐ ตลอดจนขา้ราชการระดบัสูงออกจากต าแหน่งไดเ้ช่นกนั เช่น อาร์เจนตินา โคลมัเบีย 
เอควาดอร์ เปรู และเวเนซุเอล่า ส่วนการปลดผูด้  ารงต าแหน่งทางการเมืองโดยประชาชนในระดบั
ทอ้งถ่ิน สามารถพบไดใ้นหลายประเทศไดเ้ช่นกนั ไดแ้ก่ สหรัฐอเมริกา สวิตเซอร์แลนด์ แคนาดา 
กลุ่มประเทศละตินอเมริกาและประเทศไทย เป็นตน้  
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จากที่ได้กล่าวมาขา้งตน้ ผูเ้ขียนเห็นว่าระบบการถอดถอนผูด้  ารงต าแหน่งทาง
การเมือง ที่ไดก้ล่าวมาขา้งตน้เป็นมาตรการหน่ึงที่ใชส้ าหรับควบคุมการใชอ้  านาจและลงโทษผูด้  ารง
ต าแหน่งทางการเมืองที่กระท าความผดิซ่ึงแต่ละประเทศก็มีวิธีการใชแ้ตกต่างกนัไป แต่ที่น่าสนใจ
มากที่สุดก็ คือระบบการขบัออกจากต าแหน่ง(Impeachment)และระบบการปลดออกจากต าแหน่ง
(Recall) เพราะเป็นวิธีการที่ใชก้นัอยา่งแพร่หลาย ที่ส าคญัประเทศไทยไดน้ าวิธีการดงักล่าวมาใช ้
นับตัง่แต่มีการประกาศใชรั้ฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกรไทย พุทธศกัราช 2540 เป็นตน้มา จนถึง
รัฐธรรมนูญ พทุธศกัราช 2550  
 

3. ววิฒันาการเกีย่วกบัฐานะของก านัน ผู้ใหญ่บ้านของไทย  
 

 3.1  ผู้น าหมู่บ้าน ชุมชนบุพกาลไทย  
 ผูน้ าหมู่บา้นชุมชนบุพกาลไทย นับแต่โบราณมนุษยพ์ยายามหาทางสร้างกลไก 

ก าหนดรูปแบบปกครองตนเองมาโดยตลอด เพราะมนุษยมี์ลักษณะรวมฝูง รวมกลุ่มอยู่เสมอ 
ในระยะนั้น มนุษยจึ์งตอ้งมีจ่าโขลง จ่าฝูง หัวหน้าเผ่า การปกครองเผด็จการอยูห่ลายพนัปีต่อมา 
เม่ือมนุษยเ์ร่ิมรวมตวักนั เป็นชุมชนพื้นฐานมีอารยธรรมขึ้น มีลกัษณะการจดัตั้งทางการเมืองยิง่ขึ้น 
การมีลกัษณะการจดัตั้งทางการเมืองมากขึ้น ก็เร่ิม มีลกัษณะเป็นองคก์รที่คลา้ย “รัฐ” มากขึ้น อาจจะ
กล่าวไดว้า่เร่ิมแรกในระยะน้ีเป็นระยะ ที่เรียกวา่ “สงัคมบุพกาล”1 

 ชนเผ่าไทยสมัยนั้ นท านาเป็นหลัก เร่ิมท าในที่คอนแต่ต่อมาเคล่ือนยา้ยมา 
ท าในที่ลุ่มมากขึ้นเป็นล าดบั แมใ้นภูมิประเทศตอนเหนือของไทยซ่ึงเป็นภูเขา ชนเผ่าไทยก็ ท  านา 
ในลุ่มระหวา่งภูเขา พงศาวดารเชียงรุ้งถึงกบัเขียนไวว้่า “น ้ าถึงที่ใดเป็นไทยถึงที่ นั้น”2 ขอ้เท็จจริงน้ี
ได้รับการยืนยนัอีกคร้ังโดยหมอต๊อก ซ่ึงได้เขียนในหนังสือของเขาว่า “ถ้าในต าบลใดมีน ้ าขึ้น 
เอิบอาบบนที่ราบพอจะท านาไดแ้ลว้ ยอ่มมีหมู่บา้นชนชาติไทยตั้งอยูใ่นที่ราบเหล่าน้ี เพราะชนชาติ
ไทยไม่ชอบตั้งภูมิล าเนาอยู่บนเขา” ที่จิตร ภูมิศกัด์ิ3 กล่าวสรุปได้ว่าวฒันธรรมส าคญัร่วมกัน
ประการหน่ึงของชนเผา่ไทย คือ “เฮ็ดนาเมืองลุ่ม” นัน่เอง  

 
                                                         

1 พูนศกัด์ิ วรรณพงษ,์ กฎหมายรัฐธรรมนูญ , กรุงเทพมหานคร: มหาวิทยาลยัรามค าแหง, 2530, หนา้ 7  
2 ฉตัรทิพย ์นาถสุภา, เศรษฐกิจหมู่บา้นไทยในอดีต, กรุงเทพมหานคร: ส านกัพิมพส์ร้างสรรค์, 2540, 

หนา้ 2-3.  
3 จิตร ภูมิศกัด์ิ, ความเป็นมาของค าสยาม ไทย ลาว และขอม และลักษณะทางสังคมของช่ือชนชาติ,  

หนา้ 245, อา้งถึงใน ฉตัรทิพย ์นาถสุภา, เศรษฐกิจหมู่บา้นในอดีต, กรุงเทพมหานคร: กรุงสยาม, 2519, หนา้ 2  
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 3.2 ด้านเศรษฐกิจ สังคม และการปกครอง  
 สภาพเศรษฐกิจสังคมในชุมชนหมู่บา้นไทย เน่ืองจากขณะนั้นลกัษณะเป็นสังคม

เกษตรพึ่งธรรมชาติ ซ่ึงชนชาวเขาเผา่ต่าง ๆ หรือชนพื้นเมืองดั้งเดิมปลูก ขา้วไร่ และผกัตามบนไหล่
เขา หรือหาพชืผลของป่ากิน และน าของป่า เช่น ฝ้าย หวาย คร้ัง และผลไมม้าแลกเส้ือผา้กบัชาวไทย
บนพื้นราบ ชนพื้นเมืองเหล่าน้ีอยูไ่ม่เป็นที่ท  าไร่ แบบเล่ือนลอย ระดบัการด ารงชีวิตต่าํกว่าชนเผ่า
ไทย ซ่ึงตั้งหลักแหล่ง และท าการเพาะปลูกแน่นอนแล้ว ชนพื้นเมืองน้ีคือ ลัวะ ขมุ และถ่ินใน
ภาคเหนือ ข่า กุย และส่วยในภาคตะวนัออกเฉียงเหนือ และเงาะซาไกในภาคใต ้เป็นตน้ และเม่ือ
ชุมชนไทยพื้นราบ ต่อมาไดว้ิวฒันาการเขา้สู่ระบบสังคมที่มีรัฐชาวพื้นเมืองก็ไม่สามารถสร้างรัฐ
ของตวัขึ้นมาได ้ 

  นอกจากน้ี  หมู่บ้าน เป็นเจ้าของร่วมกันของที่นาในหมู่บ้าน  ร .แลงกาต ์
ไดอ้้างขอ้เขียนของนักวิชาการฝร่ังเศส ว่าดว้ยชุมชนไทย ทุกช่วงระยะหน่ึงจะมีการแบ่งป้ันที่นา 
ท ากินให้สมาชิกของหมู่บา้นใหม่ นายบา้น (กวานบา้น) จะเป็นผูจ้ดัท  าการน้ี เม่ือสมาชิกของหมู่บา้น
ยา้ยออกจากหมู่บา้นก็ตอ้งคืนที่ดินใหห้มู่บา้น  

 3.3  ฐานะของผู้น าหมู่บ้านชุมชนบุพกาลไทย  
ทุกหมู่บา้นมีหัวหน้าซ่ึงมกัจะเป็นผูท้ี่คนในหมู่บา้นยอมรับนับถือ และมีฐานะดีของ

หมู่บา้น ซ่ึงคนในหมู่บา้นเรียกว่า “นายบา้น” หรือ “กวานบา้น” หรือ “แก่ บา้น” หรือ “ผูใ้หญ่บา้น” เป็น
ผูท้ี่มีบทบาทในการตดัสินใจและช้ีน าผูค้นในหมู่บา้น4 เน่ืองจากในขณะนั้นยงัตอ้งมีการอพยพ หรือ
อาจจะตอ้งผจญศึก นายบา้นหรือผูใ้หญ่บา้นจะเป็นผูต้ดัสินใจชกัชวนลูกบา้นให้อพยพโดยพร้อมใจกนั
ทิ้งถ่ินไปหาถ่ินใหม่ หรือ ในยามผจญศึกจะตอ้งเป็นผูว้างแผนต่อสู้ และในยามสงบนายบา้น หรือ
ผูใ้หญ่บา้นจะตอ้งดูแลบา้น หรือหมู่บา้นให้เรียบร้อย ต  าแหน่งผูใ้หญ่บา้นมีมาชา้นานกว่าก่อนจะมี
ต าแหน่ง เจา้เมือง เพราะหมู่บา้นของที่เกิดก่อนเมือง สันนิษฐานว่าในขั้นเดิมชาวบา้นจะเป็น 
ผูเ้ลือกตั้งผูใ้หญ่บา้นใหเ้ป็นหวัหนา้ของตน ท านองเดียวกบัพวกชาวเขาเผ่าต่าง ๆ ในปัจจุบนั ต่อมา
ภายหลงัเม่ือเกิดรัฐแลว้ รัฐอยากจะใชผู้ใ้หญ่บา้นหรือนายบา้นเก็บส่วย อากร และเกณฑ์แรงงาน  
จึงท าการแต่งตั้งให้ท  าหน้าที่แทนรัฐท าให้รัฐได้ส่วยอากรจากราษฎร และได้แรงงานไพร่ โดย 
ไม่ตอ้งจ่ายค่าตอบแทน5 ท  าใหผู้ใ้หญ่บา้นจึงมีฐานะเป็นตวัแทนของรัฐอีกฐานะหน่ึงนอกจากฐานะ
เป็นตวัแทนของราษฎรในหมู่บา้นบา้นนั้น  
                                                         

4 โรแบรต แลงกาต,์ ประวติัศาสตร์กฎหมายไทย (กฎหมายท่ีดิน), กรุงเทพมหานคร: 
มหาวิทยาลยัธรรมศาสตร์, 2483, หนา้ 3 

5 ชยั เรืองศิลป์, ประวติัศาสตร์ไทยดา้นเศรษฐกิจแต่โบราณ – พ.ศ. 2399, กรุงเทพมหานคร: ตน้ออ้, 
2533, หนา้ 22  
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  3.3.1  ผู้นําหมู่บ้านในสมัยสุโขทัย  
  เม่ือคนไทยตั้งตวัเป็นอิสระที่อาณาจกัรสุโขทยัแลว้ เม่ือปี พ.ศ. 1800 พ่อขุน

บางกลางทา้ว เจา้เมืองบางยางไดข้ึ้นครองกรุงสุโขทยั พ่อขุนบางกลางทา้วได ้ ปราบดาภิเษกเป็น
กษตัริยค์รองกรุงสุโขทยัทรงพระนามว่า พ่อขุนศรีอินทราทิตย ์นับเป็น ปฐมกษตัริยร์าชวงศพ์ระ
ร่วงโดยใชร้ะบบปกครองแบบดั้งเดิม คือ ระบบพ่อปกครองลูก (paternal government)6 เป็นหลกั 
ในการบริหารราชการแผน่ดิน  

   1)  ด้านการปกครอง  
  ลกัษณะการปกครองในสมยัสุโขทยัคงจะหลีกเล่ียงไม่พน้การผสมผสาน

ระหวา่งการรวมอ านาจ และการกระจายอ านาจ เน่ืองจากการขาดวทิยาการหรือเทคโนโลยี การรวม
อ านาจเป็นเร่ืองปกติวสิยัของการปกครองสมยัโบราณอ านาจการปกครองยอ่ม อยูท่ี่กษตัริยแ์ละขุน
นาง และศูนยอ์  านาจการเมือง การบริหารยอ่มอยูท่ี่ราชธานี ขณะเดียวกนัก็มีขอบเขตและปริมณฑล
การปกครองที่มีลักษณะการกระจายอ านาจซ่ึงมักจะแบ่ง ออกเป็นเมืองขนาดเล็ก มีลักษณะ 
เป็นเมืองขึ้น หรือประเทศราช7  

  ดงันั้น การปกครองบา้นเมืองจึงแบ่งลักษณะเมืองออกเป็นชั้นนอกเหนือ 
จากราชธานีแลว้ก็มีเมืองที่อยูภ่ายใตก้ารดูแลของเช้ือพระวงศซ่ึ์งไดแ้ก่ ราชโอรส หรือ ราชนดัดา คือ เมือง
ลูกหลวง หรือเมืองหน้าด่าน ซ่ึงโดยปกติจะมีอยูส่ี่ทิศลอ้มรอบราชธานีแต่ก็ไม่จ  าเป็นเสมอไป หน้าที่
ส าคญัของเมืองลูกหลวง คือ เป็นการแบ่งเมืองและ ต าแหน่งให้กบัเช้ือพระวงศเ์ป็นการฝึกการปกครอง
และบริหารราชการแผน่ดิน และเป็นการท าหน้าที่เป็นหน้าด่าน กั้นภยัจากอริราชศตัรู ส าหรับเมืองทา้ว
พระยามหานครที่อยูใ่นขอบริมนอกเจา้เมืองจะเป็นราชวงศข์องเจา้เมืองเดิม มีอ านาจการปกครอง และ
บริหาร เกือบสมบูรณ์แต่ยอ่มอยูภ่ายใตอ้  านาจการบงัคบับญัชาของกรุงสุโขทยั ซ่ึงมีลกัษณะในทาง
สญัลกัษณ์มากกวา่ความเป็นจริงเพราะวา่การเดินทางยากล าบาก สมยันั้นบางคร้ังกรุงสุโขทยัอาจจะ
ตอ้งแต่งตั้งผูไ้วว้างใจไปเป็นเจา้เมืองแทนเจา้ของคนเดิม เมืองทา้วพระยามหานคร คือเมืองที่ถูก
ผนวกเขา้มาในเครือข่ายอ านาจของราชธานี เช่น เมืองพระบางเชียงทอง เป็นตน้  

                                                         
6 สุขุม นวลสกุล และวิศิษฐ ์ทวีเศรษฐ, การเมืองการปกครองไทย, กรุงเทพมหานคร: ส านกัพิมพ์

มหาวิทยาลยัรามค าแหง, 2538, หนา้ 43 
7 ลิขิต ธีรเวคิน, วิวฒันาการเมืองการปกครองไทย, กรุงเทพมหานคร: ส านกั พิมพ์

มหาวิทยาลยัธรรมศาสตร์, 2541, หนา้ 18.  
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  ส าหรับการปกครองทอ้งถ่ินนั้น ในสมยักรุงสุโขทยัมีหลกัฐานไม่ปรากฏ
แน่ชดั นกัวชิาการบางคนมีความเห็นวา่ ในส่วนของการปกครองของแต่ละเมืองนั้นมีรูปแบบทัว่ไป 
ในสงัคมเกษตรกรรมซ่ึงมกัจะแบ่งออกเป็น 3 หน่วย คือ8  

   (1)  หมู่บา้น ประกอบด้วยจ านวนหลังคาเรือน จ านวนหน่ึงอยู่กนัเป็น
หยอ่มๆ มกัจะมีความสมัพนัธก์นัทางสายโลหิต มีหวัหนา้ปกครอง  

   (2)  ต าบล คือ หน่วยที่ใหญ่กวา่หมู่บา้น โดยการรวมกนัหลาย ๆ หมู่บา้น 
มีหวัหนา้ปกครอง  

   (3)  เมืองหรือบางคร้ังก็เรียกเป็นช่ืออ่ืน คือ แขวง ซ่ึงเป็นการจบักลุ่มหรือ
การรวมกลุ่มของหน่วยที่สอง เม่ือจะเป็นที่อยูข่องเจา้เมืองและเป็นศูนยข์องการปกครอง บริหาร  

  ในแง่หน่ึงของนักประวติัศาสตร์บางคนมีความเห็นว่า การปกครอง
ทอ้งถ่ิน สมยัสุโขทยัมีเพียงหมู่บา้นและเมืองเท่านั้น โดยเม่ือบา้นหน่ึงบา้นใด มีเรือนเพิ่มขึ้นมาก 
แสดงว่าชาวบา้นมีจ านวนเพิ่มขึ้นกว่าแต่ก่อน หัวหน้าหมู่บา้นหรือผูใ้หญ่บา้นอาจขอ อนุญาต 
จากเจา้เมืองตั้งเป็นเมืองขึ้นมาก การปกครองทอ้งที่ในสมยัก่อนไม่ยุง่ยากเหมือนสมยัปัจจุบนั ดงัที่
ปรากฏในศิลาจารึกช่ือหลายเมืองที่มีช่ือบางขึ้นหนา้ เช่น เมืองบางยาง เมืองบางขลุง เมืองบางจนัทร์ 
เป็นหลกัฐานอยา่งชดัแจง้วา่ เมืองเหล่าน้ีขยบัฐานะขึ้นมา จากบา้น ส่อเคา้ว่าหน่วยการปกครองใน
สมยัสุโขทยัมีบา้นกบัเมืองเท่านั้น คลา้ยคลึงกบั การปกครองขององักฤษดั้งเดิมมีระบอบฟิวแคลิสม ์
ปรากฏประเทศองักฤษในสมยันั้น แบ่งกนัออกเป็นบา้นเล็กเมืองน้อย บางเขตก็มีเจา้แผ่นดิน หรือ
ราชา เรียก Rex เป็น ผูป้กครอง บางแห่งก็มีคณะแก่บา้นหรือผูใ้หญ่บา้นในเขตนั้น ซ่ึงแก่บา้นพวกน้ี 
องักฤษ โบราณ เรียกว่า coldorman ส าหรับเจา้แควน้ เรียกว่า Tacitus เป็นภาษาละติกว่า principes 
แปลวา่ ผูน้ าหรือเจา้ มิไดร้วมกนัเป็นประเทศหน่ึงประเทศเดียว แต่ต่อมา บา้นเล็กเมือน้อยก็รวมกนั
เขา้ มีกษตัริยป์กครองอีกชั้นหน่ึง9  

   2)  ด้านเศรษฐกิจ สังคม  
  ส าหรับสภาพเศรษฐกิจสังคมของอาณาจกัรสุโขทยัขณะนั้นเป็นสังคม

ทางเกษตรมีการปลูกขา้วเป็นพชืผลหลกั พชืผกั และผลไมอ่ื้น ๆ ก็มีอยูด่ว้ยความอุดมสมบูรณ์ ดงัที่
หลกัฐานศิลาจารึกไดพ้รรณนาถึงความอุดมสมบูรณ์ดงัที่กล่าวไว้10 และ เน่ืองจากการท านาเป็น
อาชีพส าคญัที่สุดของพลเมืองและเป็นบ่อเกิดที่ส าคญัยิง่ยวดของรายไดแ้ผน่ดิน  

 
                                                         

8 “เร่ืองเดียวกนั”, หนา้ 19.  
9 ม.ร.ว. คึกฤทธ์ิ ปราโมช, ฝร่ังศกัดินา, กรุงเทพมหานคร: ส านกัพิมพด์อกหญา้ 2000, 2543, หนา้ 36-37.  
10 ลิขิต ธีรเวคิน, “เร่ืองเดิม”, หนา้ 19.  
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   3)  ด้านสังคม  
  ส่วนสังคมเป็นแบบเก่าอยา่งอาณาจกัรสุโขทยัได้แบ่งชนชั้นในสังคม

ออก เป็น 2 กลุ่มใหญ่ ๆ คือ ชนชั้นปกครองประกอบไปดว้ย กษตัริย ์พระบรมวงศานุวงศ ์และ 
ขา้ราชการ ชั้นชนที่ถูกปกครองประกอบไปดว้ยสามญัชน หรือไพร่ และทาส11  

   4)  ฐานะของผู้น าหมู่ บ้านในสมัยสุโขทัย  
  ฐานะของผูน้ าหมู่บ้านในสมัยสุโขทัยตอนต้น มีฐานะเป็นหัวหน้า

หมู่บา้น หรือพ่อบา้นเป็นผูท้ี่มีบทบาทต่อการปกครองระดับหมู่บา้นในขณะนั้นจะเห็นไดว้่าใน 
สมยัสุโขทยั ใช้คตินิยมการปกครอง คนในครัวเรือนมาเป็นหลกัในการปกครองประเทศ  จึงเกิด
ความส าคญัระหว่างผูป้กครองกับไพร่ฟ้าประชาชนที่อยู่ใตป้กครองอยู่บนพื้นฐาน เดียวกัน  
แต่ผูป้กครองหรือพอ่บา้นมีหนา้ที่ปกป้องคุม้ครองภยัให้กบัผูใ้ตป้กครองหรือ ลูกบา้นให้ด ารงชีวิต
อยู่ด้วยความผาสุขจึงมีสภาพเหมือนกับความสัมพนัธ์ของสมาชิกใน ครัวเรือนเดียวกัน ท าให้
ผูใ้หญ่บา้นหรือพอ่บา้นมีความแนบแน่นใกลชิ้ดผกูพนักบั ลูกบา้นเมืองที่สุด เสมือนหน่ึงพอ่กบัลูก  

  3.3.2  ผู้นําหมู่บ้านในสมัยกรุงศรีอยุธยาและกรุงรัตนโกสินทร์ตอนต้น  
  พระรามาธิบดีที่ 1 (อู่ทอง) ปฐมกษตัริยแ์ห่งกรุงศรีอยธุยา ไดส้ถาปนา กรุงศรี

อยธุยาเป็นราชธานี เม่ือ พ.ศ.1893 ไดป้กครองบา้นเมืองในระบบสมบูรณาสิทธิราช (Asoute monarchy) 
โดยถือว่ากษตัริยเ์ป็นสมมติเทพ อ านาจในการบริหารบา้นเมืองขึ้ น อยู่กับองค์พระมหากษตัริย ์
แต่พระองค์เดียว พระรามาธิบดีที่ 1 ได้ทรงก าหนดรูปแบบ การปกครองให้เหมาะสมกบัสถานการณ์ 
และส่ิงแวดลอ้มที่เปล่ียนไป และไดมี้การปรับ ปรุงแกไ้ขให้ทนัสมยัยิง่ขึ้นในสมยัสมเด็จพระบรมไตย
โลกนาถ ซ่ึงเป็นฉบบัของการ ปกครองในสมัยต่อ ๆ มา แม้จะมีการเปล่ียนแปลงไปบา้งก็เป็นเพียง
รายละเอียดปลีกยอ่ยเท่านั้น แต่โครงสร้างใหญ่ที่ก  าหนดขึ้นในรัชสมัยน้ีก็ยงัคงใชต่้อมาจนถึงรัชสมัย
พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลา้เจา้อยูห่ัว (ก่อนปฏิรูปการปกครอง พ.ศ.2435)12  

   1)  ลกัษณะการปกครองสมัยพระรามาธิบดทีี่ 1  
 ไดท้รงก าหนครูปแบบการปกครองที่เกิดจากการผสมกลมกลืนรูปการ

ปกครองแบบสุโขทยัและของขอมเขา้มาดว้ยกนั โดยก าหนดขอบเขตการปกครอง ดงัน้ี  
   (1)  การจดัระเบียบบริหารราชการส่วนกลาง โดยเอาพระนครศรีอยธุยา 

ซ่ึงเป็นราชธานีไวต้รงกลาง แลว้มีเมืองหน้าด่านทั้ง 4 ดา้น ระยะทางไปมาระหว่างเมือง ราชธานี 

                                                         
11 ลิขิต ธีรเวคิน, เร่ืองเดิม, หนา้ 20.  
12 ภารดี มหาขนัธ,์ ประวัติศาสตร์การปกครองไทย, กรุงเทพมหานคร: โรงพิมพ ์ อมรการพิมพ์, 2527, 

หนา้ 22.  
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ถึงเมืองหนา้ด่านภายใน 2 วนั เมืองในเขตราชธานี พระมหากษตัริยท์รงไว  ้พระราชอ านาจสมบูรณ์
ในการอ านวยการปกครอง  

   (2)  การจดัระเบียบบริหารราชการส่วนภูมิภาค หรือการจดัการปกครอง
หัวเมืองของกรุงศรีอยุธยายุคตน้ก่อนการปรับปรุงในแผ่นดินสมเด็จพระบรมไตรโลกนาถนั้ น  
ใชห้ลกัการเช่นเดียวกบัการปกครองหัวเมืองสมยักรุงสุโขทยั กล่าวคือ ไดมี้ การแบ่งการปกครอง
หัวเมืองออกเป็นหัวเมืองชั้นใน เมืองหน้าด่าน หรือเมืองลูกหลวง หัวเมืองชั้นนอก หรือเมือง 
พระยามหานคร และเมืองประเทศราชใชรู้ปแบบและนโยบายการปกครองหัวเมืองประเภทต่าง ๆ 
ดงัเช่นเดียวกบัสมยัสุโขทยั  

   2)  การปฏิรูปการปกครองในสมัยสมเดจ็พระบรมไตยโลกนาถ  
  ต่อมาในรัชสมยัของสมเด็จพระบรมไตรโลกนาคไดท้  าการปฏิรูปการ

ปกครอง นับว่าเป็นการปฏิรูปการปกครองคร้ังส าคญัคร้ังหน่ึงของประเทศไทย โดยหลักการ 
ที่ส าคญั คือ การแบ่งแยกอ านาจหน้าที่ฝ่ายทหาร และฝ่ายพลเมืองออกจากกนั มีการจดัระเบียบ 
ต าแหน่งยศ และศกัดินา และก าหนดประเพณี การสืบสนัติวงศ ์ 

   (1)  การบริหารราชการส่วนกลาง  
  ภายหลังจากการเปล่ียนแปลงของสมเด็จพระบรมไตยโลกนาถ 

ในดา้นอ านาจทางการเมือง การแยกอ านาจฝ่ายทหารและ ฝ่ายพลเรือนออกจากกนัเป็นการดึงอ านาจ
เขา้สู่ศูนยก์ลาง (centralization) ท าใหก้าร บริหารส่วนกลางควบคุมส่วนภูมิภาคไดดี้ยิง่ขึ้น กล่าว คือ 
ฝ่ายทหารมีหน่วยงานรองของฝ่ายทหารอยูใ่นเมืองต่าง ๆ ทัว่พระราชอาณาจกัร เจา้พระยามหาเสนา
สมุหกลาโหม มีเอกภาพในการบงัคบับญัชาขา้ราชการทหารทั้งหมดเจา้พระยาจกัรีศรีองครักษ ์ 
สมุหนายกก็มีเอกภาพในการบงัคบับญัชาฝ่ายพลเรือนทัว่พระราชอาณาจกัรเช่นกนั และทั้งสอง 
ก็ขึ้นตรงต่อพระมหากษตัริยเ์ช่นกนั  

   (2)  การบริหารราชการส่วนภมิูภาค  
  สมเด็จพระบรมไตรโลกนาถทรง เห็นขอ้บกพร่องและอันตราย 

ในการจดัระเบียบการบริหารราชการส่วนภูมิภาคในขณะ นั้น ซ่ึงขาดประสิทธิภาพหัวเมือง ซ่ึงอยู่
ห่างไกลราชธานีมีอ านาจในการปกครองตนเอง มากเกินไป กล่าวคือ เจา้เมืองมีอ านาจทั้งในดา้น
ทหาร การอ านวยการปกครอง การภาษี อากร และการรักษาความยติุธรรม ราชาธานีไม่สามารถ 
จะควบคุมใหห้วัเมืองที่อยูห่่างไกล เหล่านั้นปฏิบติัตามนโยบายจากส่วนกลางไดเ้ท่าที่ควร และการ
ที่เจา้เมืองมีอ านาจ เบด็เสร็จเช่นนั้นอาจจะเป็นภยัต่อราชบลัลงักห์รือพระราชอาณาจกัไดง่้าย13  

                                                         
1313 ภารดี มหาขนัธ,์ เร่ืองเดียวกนั, หนา้ 32.  
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    จึงได้จัดระเบียบการปกครองส่วนภูมิภาค โดยย่อยออกไปอีก
กล่าวคือ การแบ่งการปกครองทอ้งที่ภายในเมืองหน่ึง ๆ เหมือนกนัหมดทั้งเมืองภายใน ภายนอก 
เขตราชธานี และเมืองพระยามหานคร โดยไดจ้ดัแบ่งการปกครองทอ้งที่ออกเป็นล าดบัชั้นดงัน้ี14  

    ก.  เมืองก็คือจงัหวดัในปัจจุบนั ถา้เป็นเมืองในวงราชธานี ผูป้กครอง 
เรียกว่า “ผูร้ั้ง” ถา้เป็นเมืองชั้นนอก เรียกว่า “เจา้เมือง” เมืองหน่ึงจะแบ่งเขตการปกครอง ออกเป็น
แขวง  

    ข.  แขวงคือ อ าเภอ หรือเขตในปัจจุบัน ผูป้กครองแขวงเรียกว่า 
“หม่ืน แขวง” คลา้ยกบันายอ าเภอหรือหวัหนา้เขตในปัจจุบนั แขวงหน่ึงแบ่งเขตออกเป็นต าบล  

    ค.  ต าบลหน่ึงแบ่งออกเป็นบา้นตรงกบัปัจจุบนัเรียกว่า “หมู่บา้น” 
พนกังานปกครองต าบลเรียกวา่ “ก านนั” ซ่ึงมกัจะไดบ้รรดาศกัด์ิเป็น “พนั”  

    ง. บา้นหรือหมู่บา้นหลายบา้นแต่ไม่มีการก าหนดจ านวนบา้นไว ้ 
มี ผูใ้หญ่บา้นซ่ึงเป็นผูป้กครองเมืองแต่งตั้งเป็นหวัหนา้  

   3)  ฐานะของก านัน ผู้ใหญ่บ้านในสมัยกรุงศรีอยธุยาและกรุงรัตนโกสินทร์
ตอนต้น  

  ฐานะของก านนั ผูใ้หญ่บา้นในสมยักรุงศรีอยธุยาและกรุงรัตนโกสินทร์ 
ตอนตน้ดงัที่สมเด็จพระยาด ารงราชานุภาพได้ทรงกล่าวถึง การปกครองในระดบัต าบล หมู่บา้น 
ก่อนที่จะมีการประกาศใชพ้ระราชบญัญติัลกัษณะปกครองทอ้งที่ ร.ศ.116 ใน “ลกัษณะการปกครอง
ประเทศสยามแต่โบราณ” มีดงัน้ี15  

  ... ส่วนการปกครองทอ้งที่ภายในเขตเมืองอนัหน่ึงนั้น มีเคา้เง่ือนอยูใ่น 
บทกฎหมายหลายฉบับ คือ ในพระราชก าหนดเก่า เป็นต้น การปกครองตั้ งแต่ต้น “บ้าน”  
มีผูใ้หญ่บา้น ซ่ึงผูว้่าราชการเมืองเลือกตั้งเป็นหัวหน้าหลายบา้นรวมกันเป็น “ต าบล” มีก านัน 
เป็นหวัหนา้ ตวัก านนัมกัจะไดบ้รรดาศกัด์ิเป็น “พนั” หลายต าบลรวมกนัเป็น “แขวง” มีหม่ืนแขวง
เป็นผูป้กครอง เป็นที่สุดระเบียบการปกครองทอ้งที่ ดงัน้ี 

  ในการปกครองทอ้งที่ในระดับต าบล หมู่บา้นนั้น การปกครองระดับ
หมู่บา้นเป็นการปกครองชุมชนในระดบัพื้นฐานล่างสุด ซ่ึงขยายมาจากการปกครอง ระดบัครัวเรือน 
โดยมีหัวหน้าหมู่บา้น นายบา้น แก่บ้าน หรือผูใ้หญ่บ้าน ซ่ึงเรียกแตกต่างกันไปในแต่ละพื้นที่ 

                                                         
14 ประหยดั หงษท์องค า, การปกครองทอ้งถ่ินไทย (กรุงเทพมหานคร: ส านกั พิมพไ์ทยวฒันาพานิช, 

2520), หนา้ 20.  
15 กระทรวงมหาดไทย, สมเด็จพระเจา้บรมวงศเ์ธอกรมพระยาด ารงราชานุภาพ  และงานการปกครอง

ของพระองค ์(กรุงเทพมหานคร: โรงพิมพส่์วนทอ้งถ่ิน, 2505), หนา้ 15.  
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มีฐานะเป็นผูน้ าหมู่บา้น ท าการปกครองดูแลลูกบา้น การปกครองในระดบัหมู่บา้นนั้น มีมาตั้งแต่
สงัคมบุพกาล แต่ส าหรับการปกครองต าบล ซ่ึง มี “ก านัน” เป็นผูป้กครองนั้น ไม่ปรากฏหลกัฐาน
แน่นอนชดัเจนวา่ มีขึ้นตั้งแต่เม่ือใด16  

  ต าแหน่ง “ก านัน” ในฐานะที่เป็นผูป้กครองในระดบัต าบลนั้น ชยั เรือง
ศิลป์ ไดส้นันิษฐานวา่ในสมยักรุงศรีอยธุยาเป็นราชธานี ยงัไม่มีการตั้งต  าบลเป็นหน่วยปกครอง การ
ตั้งก านนัเป็นผูบ้ริหารราชการระดบัต าบล น่าจะมีในสมยักรุงรัตนโกสินทร์ ตอนตน้น้ีเอง แต่จะเป็น
ในรัชกาลใดนั้นไม่ทราบแน่ชดั17  

  แต่ค  าว่า “ก านัน” นั้นปรากฏว่าได้มีการใช้มานานแล้ว แต่เป็นช่ือ 
ต าแหน่งซ่ึงแตกต่างกบั “ก านนั” ตามที่เราเขา้ใจกนัอยูทุ่กวนัน้ี ปรากฏตามกฎหมาย ลกัษณะอาญา
หลวงไดต้รงขึ้นคร้ังแรกในรัชสมยัของสมเดียพระรามาธิบดีที่ 1 (พระเจา้ อู่ทอง) เม่ือปี พ.ศ.1895 
ได้ระบุหน้าที่ของก านันเป็นผูต้รวจตราไม่ให้ซ้ือขายสินคา้ที่วางขายในทอ้งตลาดเกินกว่าราคา 
ที่ก  าหนดไว ้ถ้าพ่อคา้ใดขายสินคา้เกินราคาที่ก  าหนดไวจ้ะ ถูกด าเนินคดีโดยเจา้หน้าที่ที่เรียก  
“ก านนัตลาด” ส่วนก านกัตลาดที่ไม่ก าชบัใหพ้่อคา้ขาย สินคา้ตามราคาก าหนด ปล่อยให้พ่อคา้ขาย
สินคา้เกินราคาก าหนด ก านันตลาดจะตอ้ง รับโทษถูกจ าใส่ช่ือไว ้3 วนั แลว้ทวนดว้ยไมห้วาย 15  
ที่ ตามบทที่ 36 แห่งกฎหมายลกัษณะอาญาหลวง พ.ศ. 189518  

  จะเห็นไดว้่าต  าแหน่ง “ก านัน” ในสมัยก่อนนั้นยงัมีอ านาจหน้าที่เก่ียว 
ขอ้งในทางเศรษฐกิจเก็บผลประโยชน์ของแผน่ดินมากกวา่จะเป็นเจา้พนกังานปกครอง ดูแลลูกบา้น
สืบจบัติดตามผูร้้าย ทั้งน้ีจากหลักฐานที่กล่าวถึง “ก านันตลาด” ที่มีหน้าที่ ควบคุมราคาสินคา้ 
ควบคุมการซ้ือขายส่ิงของตอ้งหา้มในตลาดเก็บภาษีอากร การคา้ ตรวจสอบควงตราที่ใชใ้นราชการ
และแจง้ประกาศต่าง ๆ ของทางราชการใหร้าษฎรทราบ ยิง่ไปกวา่นั้นผูท้ี่ไดรั้บการแต่งตั้งเป็นก านัน
ตลาดน้ีมีจ  านวนมากที่เป็นผูห้ญิง นอกจากน้ี ก็มีค  าว่า “ก านันนา” ปรากฏในกฎหมายลักษณะ 
พระอัยการเบ็ดเสร็จอันเป็นกฎหมายที่ดิน  ฉบบั พ.ศ.1903 ระบุเจ้าหน้าที่ที่ออกโฉนดที่ดิน 
เป็นหนา้ที่ของก านนันา ตามบทบญัญติั ที่ 52 ของกฎหมายลกัษณะพระอยัการฉบบัน้ี  

                                                         
16 คมเนตร ญาณโสภณ, “อ านาจหนา้ท่ีแบบจารีตและผลกระทบจากการเปล่ียน แปลงการปกครองในยุค

เทศาภิบาล”, วิทยานิพนธ์ศิลปศาสตรมหาบณัฑิต, มหาวิทยาลยัธรรมศาสตร์, 2534, หนา้ 49.  
17 ชยั เรืองศิลป์, ประวติัศาสตร์สังคมไทยสมยัโบราณก่อนศตวรรษท่ี 25, กรุงเทพมหานคร: โรงพิมพ์

พิมเนศ, 2533, หนา้ 162.  
18 ควงจิตต์ ก  าประเสริฐ, ประวติัศาสตร์กฎหมาย (พิมพค์ร้ังท่ี 2), กรุงเทพมหานคร: ประชาชน, 2530, 

หนา้ 105-107.  
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  อย่างไรก็ตาม ก็ยงัไม่มีหลักฐานที่แน่นอนชดัเจนว่า “ต าแหน่งก านัน”  
ที่มีหลกัฐานเป็นพนกังานปกครองต าบลนั้นเร่ิมมีมาตั้งแต่เม่ือใด แต่ปรากฏหลกัฐานในรัชกาลที่ 3 
แห่งกรุงรัตนโกสินทร์ว่า ต  าแหน่งที่ท  าหน้าที่ ติดตามจัดกระบือผูร้้ายปรากฏขึ้ นในรัชกาลน้ี  
แต่ขณะเดียวกนัอ านาจของก านนัในการเดินน าประเมินนาก็ยงัไม่ไดถู้กยกเลิกไป ค  าเรียก “ก านัน” 
ไม่ค่อยปรากฏเหลือเรียกเพียงแต่ค  าว่า “ก านัน” เท่านั้น ทั้งที่เป็นผูท้ี่ท  าหน้าที่เดินน าขา้หลวงเสนา
ประเมินค่านาราษฎรด้วย นอกจากน้ียงัปรากฏขอ้ความบางตอนในหนังสือพระยามหาอ ามาตย ์
ถึงพระพรหมบุรินทร์ มีความว่า “เมือง พรหมบุรินทร์เกิดโจรผูร้้ายชุกชุมที่นายอ าเภอ ก านัน  
เป็นต าแหน่งจบัโจรผูร้้าย แลน าขา้หลวงเสนานายอกรสัมพตัสร เรียกค าที่จะละทิ้งให้ว่างเปล่า 
อยูไ่ม่ได”้ จึงน่าจะสันนิษฐานว่า “ก านันในสมยัน้ีได้มีอ านาจทั้งสองอยา่งภายในตวัคนเดียวกัน  
ทั้งในฐานะผูป้กครองต าบลและท าหนา้ที่เก่ียวกบัค่านาราษฎร19  

  ส าหรับต าแหน่งผูป้กครองหมู่บา้น คือ “ผูใ้หญ่บา้น หรือนายบา้นนั้น จะ
มีหนา้ที่เก่ียวกบัการรักษาความสงบเรียบร้อยและปกครองดูแลลูกบา้นมาตั้งแต่สมยัอยธุยาแลว้ ดงัที่
ปรากฏหลกัฐานในกฎหมายพระอยัการอาญาหลวง ซ่ึงบญัญติัเพิ่มเติม เม่ือ พ.ศ.1976 ในรัชสมัย
สมเด็จพระบรมราชาธิราชที่ 2 ซ่ึงนายบ้านหรือผูใ้หญ่บ้านได้ รับการแต่งตั้ งโดยตรงจาก
พระมหากษตัริยแ์ต่ในสมยัต่อมาไดมี้การมอบอ านาจให้แก่ ผูรั้กษาเมือง ผูร้ั้งเมืองมีอ านาจแต่งตั้ง
ผูใ้หญ่บา้นหรือนายบา้นไดโ้ดยตรง 20 

 

4.  แนวคดิของการปกครองท้องทีร่ะดบัต าบล หมู่บ้าน 
  
 เม่ือพิจารณาถึงการปกครองท้องที่ระดับต าบล หมู่บ้านนั้ น สามารถที่จะแยก  
ไดเ้ป็น 2 ประเด็นที่ส าคญั ไดแ้ก่  

 1)  ต าบลเป็นสถาบนัพื้นฐานที่เป็นจุดรวมของประชาชนในทอ้งถ่ินไดมี้โอกาสพฒันา
ตามตอ้งการ และบริหารงานเพือ่ทอ้งถ่ินของตน  

 2)  หมู่บา้นเป็นหน่วยการปกครองที่เล็กที่สุด ซ่ึงมีบทบาทส าคญัต่อการบริหารราชการ
ส่วนภูมิภาค เน่ืองจากมีความใกลชิ้ดกบัประชาชนมากที่สุด หมู่บา้นจึงเป็นส่ือกลางของการบริหาร
ราชการส่วนภูมิภาคกบัประชาชนผูบ้ริการ  

                                                         
19 คมเนตร ญาณโสภณ, เร่ืองเดิม, หนา้ 51.  
20 กรมศิลปากร, กฎหมายตราสามดวง, กรุงเทพมหานคร: กรมศิลปากรการพิมพ,์ 2521, หนา้ 486, 514.  
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อย่างไรก็ตาม เพื่อที่จะสามารถเข้าใจในเร่ืองการปกครองท้องที่ระดับต าบล 
หมู่บา้น ไดดี้ยิง่ขึ้น จะตอ้งพจิารณาแนวคิดเก่ียวกบัการรวมอ านาจ การแบ่งอ านาจ  และการกระจาย
อ านาจในเชิงการเมืองการปกครองดว้ย  

 4.1  การรวมอ านาจ การแบ่งอ านาจ และการกระจายอ านาจในการบริหารราชการ  
  การจดัระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน มีหลกัอนัเป็นหลกัทัว่ไปที่ใชใ้น ประเทศ
ต่างๆ อยู ่3 หลัก คือ หลกัการรวมอ านาจปกครอง (centralization) หลกัการแบ่งอ านาจปกครอง 
(deconcentralization) หลกัการกระจายอ านาจปกครอง (decentration)  
ดงัมีรายละเอียด ต่อไปน้ี21  

  4.1.1  หลักการรวมอํานาจการปกครอง (centralization)  
  เป็นการอธิบายว่าการ ปกครองของรัฐนั้น อ านาจในการตดัสินใจจะอยู ่

ที่ส่วนกลางหรือรัฐกลาง โดยที่อ  านาจ การปกครองและการบงัคบับญัชาจะอยูท่ี่ราชการส่วนกลาง
หรือรัฐบาลกลาง รัฐบาล กลางหรือกระทรวง ทบวง กรมต่าง ๆ ในส่วนกลางด าเนินการปกครอง
หรือจดัท าบริการเองโดยตรงทัว่อาณาเขตของประเทศ และรวมถึงการจดัท าบริการเองโดยตรงทัว่
อาณา เขตของประเทศและรวมถึงการจดัใหมี้หน่วยงานสาขาของกระทรวง ทบวง กรม ส่วน กลาง
ในส่วนภูมิภาคดว้ย โดยที่เจา้หนา้ที่เหล่านั้นรับค าสัง่และรายงานต่อกระทรวง ทบวง กรมเจา้สังกดั
ในส่วนกลางตามสายงาน เพื่อที่จะท าให้สามารถเขา้ใจถึงหลักการรวมอ านาจการปกครองได้ดี
ยิง่ขึ้น 

  รองศาสตราจารย ์ดร.พูนศกัด์ิ ไวส ารวจ อาจารยป์ระจ าคณะนิติศาสตร์ 
มหาวิทยาลยัรามค าแหง22 ไดก้ล่าวไวใ้นการบรรยายวิชากฎหมายปกครอง เม่ือวนัที่ 3 ธันวาคม 
2535 วา่ “การรวมศูนยอ์  านาจทางปกครอง คือ จุดศูนยก์ลางอนัเป็นศูนยอ์  านาจในการตดัสินใจ เป็น
ศูนยใ์นการประสานงานต่าง ๆ นอกจากนั้นยงัเป็นศูนยอ์  านาจควบคุม การบงัคบัการ เช่น กองทพั 
ต  ารวจ นอกจากน้ี ยงัมีอ านาจในการคดัเลือกเจา้หนา้ที่ของรัฐในระดบัสูง เพือ่ให้การรวมอ านาจนั้น
สามารถด าเนินการตามศูนยอ์  านาจของรัฐได ้อยา่งเตม็ที่”  

 

                                                         
21 นิยม รัฐอมฤต ์และคณะ, การปกครองส่วนภูมิภาค, กรุงเทพมหานคร โรงพิมพม์หาวิทยาลยั

รามค าแหง, 2520, หนา้ 3-5.  
22 พูนศกัด์ิ ไวส ารวจ, “บนัทึกการบรรยายวิชากฎหมายปกครอง,” 3 ธนัวาคม 2535  
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  ศาสตราจารย ์ดร.ประยูร กาญจนกุล ได้เขียนไวใ้นหนังสือค าบรรยาย  
กฎหมายปกครอง23 ว่า หลักการรวมอ านาจปกครองเป็นหลักที่วางระเบียบราชการโดย มอบอ านาจ 
ในการปกครองให้แก่ ราชการบริหารส่วนกลาง อนัไดแ้ก่ กระทรวง ทบวง กรมของรัฐ และมีเจา้หน้าที่
ของราชการบริหารส่วนกลาง ซ่ึงขึ้นต่อกันตามล าดับขั้น การบงัคบับญัชาเป็นผูด้  าเนินการปกครอง
ตลอดทั้งอาณาเขตของประเทศกล่าวโดยยอ่ก็ คือ มีการรวมอ านาจปกครองทั้งหมดไวใ้นส่วนกลาง 
และการใชอ้  านาจปกครองกระท าโดยเจา้หนา้ที่ของราชการบริหารส่วนกลางทั้งส้ิน  

   1)  ลกัษณะส าคัญของหลกัการรวมอ านาจปกครอง  
  หลักการรวมอ านาจปกครองเข้าไว้ในส่วนกลาง มีลักษณะส าคัญ  ๆ 

3 ประการ ดงัน้ี  
   (1)  ก าลงัทหารและต ารวจขึ้นอยูใ่นส่วนกลาง มีการรวมก าลงัทหาร และ

ก าลงัต  ารวจให้ขึ้นต่อส่วนกลางทั้งส้ิน เพื่อที่จะสามารถใชก้ าลงันั้นได้โดยเด็ดขาคและทนัท่วงที  
ในกรณีที่จ  าเป็นตอ้งใชก้  าลงับงัคบั ซ่ึงนบัวา่เป็นการใหอ้ านาจอยา่งมากแก่หน่วยการบริหารราชการ
ส่วนกลางในการด าเนินการปกครองประเทศ นอกจากน้ี ยงัเป็นปัจจยัส าคญัในการรักษาความสงบ
เรียบร้อยของประชาชน โดยค านึงถึงเสถียรภาพ ของประเทศเป็นส าคญั  

   (2)  รวมอ านาจในการวนิิจฉยัสัง่การอยูท่ี่ส่วนกลาง เป็นการมอบอ านาจ
วนิิจฉยัสัง่การในขั้นสุดทา้ยของการอนุมติั ระงบั เพกิถอน หรือแกไ้ขการกระท า ใด ๆ ให้ขึ้นอยูก่บั
หน่วยการบริหารราชการส่วนกลาง กล่าวคือให้เจา้หน้าที่ชั้นสูงของหน่วยการบริหารราชการ
ส่วนกลาง ซ่ึงเป็นหวัหนา้ระดบักระทรวง ทบวง กรม ต่าง ๆ มีอ านาจวินิจฉัยสั่งการขั้นที่สุด ไดท้ัว่
ทั้งประเทศในภารกิจที่อยูใ่นความรับผิดชอบของตน ทั้งน้ีในส่วนภูมิภาคและส่วนทอ้งถ่ินจะตอ้ง
ฟังค  าสัง่จากส่วนกลาง  

   (3)  มีการล าดบัขั้นการบงัคบับญัชาเจา้หน้าที่ลดหลัน่กนัไป (Hierarchy) 
ก าหนดให้เจา้หน้าที่ผูด้  าเนินการปกครองต่าง ๆ มีความสัมพนัธ์กันอย่างใกล้ชิด และขึ้นต่อกัน
ตามล าดับขั้นการบังคับบญัชา กล่าวคือ เจา้หน้าที่ผูมี้ต  าแหน่งสูง มีอ านาจบังคับบญัชาเหนือ
เจา้หนา้ที่ผูมี้ต  าแหน่งรองลงมาตามล าดบั โดยมีระเบียบวินัยเป็นเคร่ืองบงัคบัและผูมี้อ  านาจบงัคบั
บญัชาก็ตอ้งรับผดิชอบในราชการที่ผูอ้ยูใ่ตก้ารบงัคบับญัชาไดป้ฏิบติัไปตามค าสัง่ของตน  

    อ านาจของผูบ้งัคบับญัชานั้นอาจจ าแนกได ้4 อยา่งคือ  
    ก.  อ านาจที่จะออกค าสัง่ใหอ้ยูใ่ตบ้งัคบับญัชาปฏิบติั  

                                                         
23 ประยรู กาญจนาคุล, ค าบรรยายกฎหมายปกครอง, กรุงเทพมหานคร: ส านกั พิมพจุ์ฬาลงกรณ์

มหาวิทยาลยั, 2538, หนา้ 174.  



28 

    ข. อ านาจควบคุมกิจการที่ผูอ้ยูใ่ตบ้งัคบับญัชาปฏิบติั  
    ค.  อ านาจที่จะลงโทษทางวนิยัแก่ผูอ้ยูใ่ตบ้งัคบับญัชา  
    ง.  อ านาจที่จะใหบ้  าเหน็จความดีความชอบแก่ผูอ้ยูใ่ต ้บงัคบับญัชา  

   ส่วนผูอ้ยู่ใต้บงัคับบญัชานั้นต้องอยู่ใตอ้  านาจของผูบ้ ังคับ บัญชา
อยา่งเตม็ที่ตามล าดบัชั้นการบงัคบับญัชา ตั้งแต่เจา้หน้าที่ผูมี้ต  าแหน่งคือ เสมียน พนักงานขึ้นไปถึง
รัฐมนตรีวา่การกระทรวงซ่ึงอยูใ่นระดบัสูงสุดของกระทรวง  

  ล าดับชั้ นการบังคับบัญชาเจ้าหน้าที่ มีความส าคัญมากในการ  
รวมอ านาจปกครองเขา้ไวใ้นส่วนกลาง โดยเฉพาะอย่างยิ่งส าหรับเจา้หน้าที่ซ่ึงส่งไป ประจ า
ปฏิบติัการตามเขตการปกครองต่าง ๆ ในส่วนภูมิภาค และท าใหเ้กิดผลส าคญั หลายประการ คือ24  

   (1)  การแต่งตั้งและการถอดถอนเจา้หน้าที่เป็นอ านาจของ ราชการ
บริหารส่วนกลาง  

   (2)  เจา้หน้าที่ต  าแหน่งต่าง ๆ ไดรั้บการแต่งตั้งจากราชการ บริหาร
ส่วนกลาง มิไดเ้ป็นผูท้ี่ไดรั้บเลือกตั้งจากราษฎร  

   (3)  การใชอ้  านาจบงัคบับญัชานั้นอาจใชเ้พื่อสั่งการอนุมติั สั่งระงบั
เพกิถอนหรือแกไ้ขการกระท าต่าง ๆ ของเจา้หนา้ที่ได ้และการใชอ้  านาจบงัคบั บญัชาน้ีมิใช่จะใชไ้ด้
แต่เฉพาะกรณีที่การกระท าของเจา้หน้าที่ขดัต่อกฎหมายหรือ ระเบียบแบบแผนเท่านั้น แต่ยงัอาจ
ใชไ้ดแ้มใ้นกรณีที่ผูบ้งัคบับญัชาเห็นว่าเป็นการ กระท าที่ไม่ดีพอไม่เหมาะสมหรือไม่ตรงต่อนโยบาย 
อีกดว้ย  

   (4)  อ านาจหน้าที่ของเจา้หน้าที่ต  าแหน่งต่างๆ มีส่วนลดหลั่น กัน
ตามขีดขั้นแห่งความรับผดิชอบ จึงท าใหก้ารสัง่การมีผูรั้บช่วงไปปฏิบติัเป็นทอด ๆ ไป ท าให้เกิดผล
ทัว่ทั้งประเทศ และยงัมีวนิยับงัคบัมิใหผู้อ้ยูใ่ตบ้งัคบับญัชาท าการขา้มล าดบั ชั้นการบงัคบับญัชา ดงั
จะเห็นไดจ้ากพระราชบญัญตัิระเบียบขา้ราชการพลเรือน พ.ศ.2535 มาตรา 89 ที่ไดบ้ญัญตัิเป็นวินัย
ไวว้า่ ขา้ราชการพลเรือนสามญัตอ้งปฏิบติั ราชการ โดยมิใหเ้ป็นการกระท าขา้มผูบ้งัคบับญัชาเหนือ
ตน การกระท าเช่นนั้นถือวา่เป็น การกระท าผดิวนิยั  

   2)  ข้อดแีละข้อเสียของหลกัรวมการอ านาจปกครอง  
   (1)  ข้อด ีหลกัการรวมอ านาจปกครอง มีขอ้ดีอยูห่ลายประการคือ  
    ก. ท าให้อ านาจของรัฐบาลมัน่คงและแผ่ขยายไปทัว่ทั้ง อาณาเขต

ประเทศ เพราะได้มีการรวมก าลังและรวมอ านาจบงัคบับญัชาไวใ้นส่วนกลาง ทั้ งหมด จึงอาจ

                                                         
24 ประยรู กาญจนาคุล, เร่ืองเดียวกนั, หนา้ 174.  
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บนัดาลใหค้  าสัง่เกิดผลไดโ้ดยง่าย เน่ืองจากมีผูรั้บช่วงปฏิบติัตามค าสัง่ ตามล าดบัชั้น และมีทางที่จะ
ใชก้  าลงับงัคบัไดเ้ม่ือมีการฝ่าฝืนโดยผดิกฎหมาย  

   ข. การรวมอ านาจปกครองเป็นวิธีการปกครองที่อ  านวย ประโยชน์
แก่ราษฎรผูอ้ยูใ่ตก้ารปกครองอยา่งเสมอภาคกนัทัว่ทั้งประเภท เป็นหลกัการ ปกครองที่ไม่มีอคติ 
เพราะราชการบริหารส่วนกลางยอ่มมุ่งที่จะท าประโยชน์ให้แก่ ประเทศเป็นส่วนรวม มิไดมุ่้งจะท า
ประโยชน์ให้แต่เฉพาะทอ้งถ่ินในทอ้งถ่ินหน่ึงเท่านั้น และไม่มีการขดัแยง้กนัทางการเมืองในการ
ปกครองทอ้งถ่ินต่างๆ  

   ค. หลักการรวมอ านาจปกครองเป็นหลักการปกครองที่ ประหยดั
กวา่หลกัการกระจายอ านาจปกครอง เพราะมีเจา้หนา้ที่และเคร่ืองมือเคร่ืองใชท้ี่ มีประสิทธิภาพเป็น
ของส่วนกลาง ส าหรับใชใ้นการด าเนินงานใหญ่ ๆ ได้ทั้งประเทศ จึงอาจโยกยา้ยหมุนเวียนไปใช ้
ในทอ้งถ่ินต่าง ๆ ได ้โดยไม่จ าเป็นตอ้งสร้างเคร่ืองมือ เคร่ืองใชเ้ป็นส่วนยอ่ย ๆ แยกกนัเป็นส่วน ๆ 
เหมือนกับองค์การบริหารส่วนท้องถ่ิน จึง ท าให้ประหยดัค่าใช้จ่ายได้มาก และได้ผลงาน 
ที่เหนือกว่างานที่แยกท าเป็นรายทอ้งถ่ิน เช่น การสร้างทาง ถา้มีหน่วยงานและมีเคร่ืองมือขนาด
ใหญ่รวมเป็นหน่วยเดียวกนัยอ่ม จะท างานไดดี้และประหยดักวา่หน่วยงานและเคร่ืองมือยอ่ย ๆ แยก
เป็นส่วนเล็ก ๆ เช่น อยา่งขององคก์ารบริหารส่วนทอ้งถ่ิน  

   ง. หลักการรวมอ านาจปกครองเป็นหลักที่ท  าให้เกิดเอกภาพ (Unity) 
ในการปกครองเน่ืองจากอ านาจในการบงัคบับญัชาและสั่งการรวมอยู่ในศูนย ์ กลางอันเดียวกนั และ
ราชการบริหารส่วนกลางมีเจา้หน้าที่คอยปฏิบติัตามค าสั่ง ทัว่ทุก หนทุกแห่งให้เป็นไปในแนวเดียวกนั 
การรักษาเอกภาพในทางปกครองน้ีเป็นส่ิงจ าเป็น ส าหรับประเทศที่เป็นอันหน่ึงอันเดียวกัน เช่น 
ประเทศไทย  

   (2)  ข้อเสีย หลักการรวมอ านาจปกครองมีข้อเสียที่นับว่าส าคัญอยู ่ 
2 ประการ คือ  

   ก.  เม่ือฝ่ายปกครองขยายอ านาจหน้าที่จดัท าบริการสาธารณะ  มาก
ประเภทขึ้น ยอ่มไม่สามารถด าเนินกิจการใหไ้ดผ้ลดีและทัว่ถึงทุกทอ้งถ่ินพร้อมกนั ขอ้เสียอนัน้ีเป็น
สาเหตุส าคญัที่ท  าใหมี้การกระจายอ านาจปกครองใหแ้ก่ทอ้งถ่ิน เพือ่ให ้ช่วยจดัท ากิจการบางอยา่งที่
เก่ียวกบัประโยชน์ส่วนไดเ้สียเฉพาะทอ้งถ่ินโดยราชการ บริหารส่วนกลางไม่ตอ้งจดัท าเอง  

   ข.  ความชกัชา้เก่ียวกบัระเบียบแบบแผนของราชการ เน่ือง จากการ
ใชห้ลกัการรวมอ านาจปกครองมีล าดบัชั้นการบงัคบับญัชา จึงตอ้งมีการเสนอ และสัง่การตามล าดบั
ชั้น และมักจะมีระเบียบแบบแผนยุ่งยากท าให้เกิดความล่าช้าในการปฏิบติังาน เพราะเจา้หน้าที่ 
ซ่ึงส่งไปประจ าในทอ้งที่ต่าง ๆ จะตอ้งรายงานขอค าสัง่ขึ้นมาตามล าดบัชั้นจนถึงส่วนกลางอนัท าให้



30 

ตอ้งเสียเวลา แต่ขอ้เสียอันน้ีอาจแก้ไขได้ด้วยวิธีแบ่งอ านาจให้แก่เจา้หน้าที่ในส่วนภูมิภาคให้มี
อ านาจวนิิจฉนัสัง่การในเร่ืองที่เก่ียวกบัประโยชน์ส่วนไดเ้สียเฉพาะทอ้งที่ หรือเร่ืองที่จะตอ้งปฏิบติั
อยูเ่ป็นปกติได ้โดยไม่ตอ้งเสนอไปยงัส่วนกลางทุกเร่ืองไป เพียงแต่เสนอขอค าสั่งเฉพาะในเร่ือง
ส าคญั ๆ และที่เป็นปัญหาเท่านั้น ทั้งน้ีโดยด าเนินตามหลักการแบ่งอ านาจปกครองให้แก่ส่วน
ภูมิภาค แต่ขอ้เสียเก่ียวกบัระเบียบแบบแผนอนัท าให้เกิดความยุง่ยากล่าชา้นั้น มกัจะแกไ้ข ไดย้าก 
เพราะถา้จะผ่อนคลายระเบียบลงไปก็อาจท าให้เกิดขอ้บกพร่อง หรือเป็นช่องทาง ให้เจา้หน้าที่ใช้
ดุลยพนิิจปฏิบติัการตามอ าเภอใจ ซ่ึงอาจท าให้ราษฎรไม่ไดรั้บความ เสมอภาคหรือไม่ไดรั้บความ
เป็นธรรม ดงัไดก้ล่าวมาแลว้ในเร่ืองขอ้เสียของทางราชการ  

  4.1.2  หลักการแบ่งอํานาจการปกครอง (deconcentration)  
  เป็นการอธิบายว่า การปกครองของรัฐนั้นจ าเป็นที่จะตอ้งมีตวัแทนที่ไดรั้บ

การแต่งตั้งจากรัฐบาลกลางหรือ ราชการส่วนกลาง เพื่อน านโยบายของรัฐ หรือแนวทางปฏิบติั 
ที่ก  าหนดโดยส่วนกลาง ไปปฏิบติัให้บรรลุวตัถุประสงคท์ี่ก  าหนดไว ้ซ่ึงตามหลกัการแบ่งอ านาจ
ปกครองน้ีจะ มอบหมายให้หน่วยราชการส่วนภูมิภาคไปท าหน้าที่แทนรัฐบาลกลาง โดยมีอ านาจ
ในการวินิจฉัยสั่งการและตดัสินใจภายใตก้รอบกฎหมายที่ได้ก  าหนดไว ้มีอ านาจสั่งการบงัคับ
บญัชาเจา้หน้าที่ทั้งหมดที่อยูภ่ายในเขตพื้นที่ของตน แต่อยา่งไรก็ตาม อ านาจการวินิจฉัย และการ
ตดัสินใจขั้นสุดทา้ยก็ยงัอยูท่ี่รัฐบาลกลาง หลกัการแบ่งอ านาจการปกครอง 

  ศาสตราจารย ์ดร. ประยูร กาญจนดุล 25 ได้เขียนในหนังสือค าบรรยาย
กฎหมายปกครองไวว้่า หลักการแบ่งอ านาจปกครองปกครองเป็นหลักการที่ราชการบริหาร
ส่วนกลางมอบอ านาจวินิจฉัยสั่งการบางส่วนให้แก่เจา้หน้าที่ผูแ้ทนของราชการบริหารส่วนกลาง 
ซ่ึงส่งไปประจ าปฏิบติัราชการตามเขตการปกครองต่าง ๆ ของประเทศ แต่เจา้หน้าที่เหล่านั้นยงัคง
เป็นผูท้ี่ราชการบริหารส่วนกลางแต่งตั้งทั้งส้ิน และอยูใ่นบงัคบับญัชาของราชการบริหารส่วนกลาง 
หลกัการแบ่งอ านาจปกครองน้ีเป็นส่วนหน่ึงของหลกัการรวมอ านาจปกครอง ไม่ใช่เป็นการกระจาย
อ านาจปกครอง  

   1)  ลกัษณะส าคัญของการแบ่งอ านาจปกครอง  
   หลกัการแบ่งอ านาจ มีลกัษณะที่ส าคญั ๆ ดงัน้ี  

                                                         
25 ประยรู กาญจนาคุล, “เร่ืองเดียวกนั”, หนา้ 53.  
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   (1)  ตอ้งมีราชการบริหารส่วนกลาง การบริหารราชการส่วนกลางเป็น
ผูใ้ชอ้  านาจการปกครองทัว่ไป ซ่ึงจะเป็นผูจ้ดัแบ่งอ านาจของตนไปให้แก่ส่วนภูมิภาค ถา้ไม่มีการ
บริหารราชการส่วนกลางที่เป็นเสมือนหน่ึงเจา้ของอ านาจ การแบ่งอ านาจก็จะไม่มี  

   (2)  ต้องมีเจ้าหน้าที่เป็นตัวแทนของส่วนกลาง ส่วนกลางจะจัดส่ง
เจา้หน้าที่ของตนไปประจ าอยูต่ามเขตการปกครองทอ้งที่ในส่วนต่าง ๆ ของประเทศ เช่น มณฑล 
จงัหวดั อ าเภอ เจา้หน้าที่เหล่าน้ีปฏิบติังานในฐานะเป็นตวัแทนของส่วนกลาง ส่วนกลาง จึงเป็นผู ้
มีอ านาจแต่งตั้งถอดถอน และบงัคบับญัชา  

    (3)  ส่วนกลางแบ่งอ านาจใหส่้วนภูมิภาค ส่วนกลางซ่ึงเป็นผูมี้อ  านาจเต็ม
ในการบริหารราชการแผ่นดิน จะแบ่งอ านาจของตนให้ส่วนภูมิภาคไปด าเนินการเฉพาะบางเร่ือง
หรือบางขั้นตอน โดยค านึงถึงประโยชน์ที่ประชาชนจะไดรั้บเป็นส าคญั อ านาจที่แบ่งให้น้ีจะมาก
น้อยและกวา้งขวางเพียงใด สุดแทแ้ต่ส่วนกลางจะเห็นสมควร และอ านาจที่แบ่งให้น้ี ส่วนกลาง 
จะเรียกคืนเม่ือใดก็ได ้ 

   2)  ข้อดแีละข้อเสียของการแบ่งอ านาจปกครอง  
    (1)  ข้อดี หลักการแบ่งอ านาจปกครองมีข้อดีมีประโยชน์ที่ส าคัญ  

4 ประการ คือ  
     ก.  เป็นกา้วแรกที่จะน าไปสู่การกระจายอ านาจ เม่ือไดม้อบอ านาจ

วนิิจฉยัสัง่การใหแ้ก่ส่วนภูมิภาคมากขึ้น ก็เท่ากบัมอบกิจการในการบริหารให้ส่วนภูมิภาคจดัท าได้
เองบางส่วน ถา้หากต่อไปจะเปล่ียนจากกระจดัระเบียบบริหารราชการจากส่วนภูมิภาคไปเป็นส่วน
ทอ้งถ่ิน ตามหลกัการกระจายอ านาจปกครองก็ยอ่มจะท าไดง่้าย  

     ข. ท าให้ส่วนกลางและส่วนท้องถ่ินมีการประสานงานกันดี 
เจา้หน้าที่ของราชการส่วนกลาง ซ่ึงไปประจ าอยู่ที่ต่าง ๆ ทัว่ประเทศนั้นจะไดรั้บมอบหมายจาก
ส่วนกลางใหติ้ดต่อประสานงานกบัส่วนทอ้งถ่ินซ่ึงจะท าใหก้ารประสานงานคล่องตวัยิง่ขึ้น  

   ค.  ท าให้การปฏิบติัราชการไดร้วดเร็วยิง่ขึ้น เม่ือมีการมอบอ านาจ 
ในการวนิิจฉยัสัง่การใหแ้ก่ส่วนภูมิภาคมากขึ้น ก็จะท าให้การปฏิบติัราชการใน เร่ืองนั้น ๆ ไม่ตอ้ง
เขา้ไปถึงส่วนกลาง สามารถท างานส าเร็จลงได้ในส่วนภูมิภาคนั่นเอง จึงท าให้เกิดความรวดเร็ว
ยิง่ขึ้น  

   ง.  มีประโยชน์ส าหรับประเทศที่ประชาชนยงัขาดความส านึก  
ในการปกครองตวัเอง การปกครองตนเองจะมีประสิทธิภาพประชากรส่วนใหญ่ ตอ้งมีความส านึก
รับผิดชอบในระบอบการปกครองตนเองนั้นสูงพอสมควร ถ้าประชาชนยงัขาดส านึกในเร่ืองน้ี 
ถึงแม้จะกระจายอ านาจไปให้ก็จะไม่เกิดผลดีต่อการปกครอง ตรงขา้มอาจจะท าความเสียหายให ้
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แก่ทอ้งถ่ินได ้การแบ่งอ านาจจึงเป็นเสมือนหน่ึงการฝึกฝนให้แก่ประชาชนไดรั้บทราบ และเรียนรู้
เก่ียวกบัการปกครองตนเองเพิม่ขึ้นทีละเล็กละนอ้ยจึงค่อยกระจายอ านาจปกครองใหป้กครองตนเอง
อยา่งเตม็รูป  

   (2)  ข้อเสีย หลกัการแบ่งอ านาจปกครองมีอยู ่3 ประการ ดงัน้ี  
   ก.  เป็นอุปสรรคในการพฒันาระบอบประชาธิปไตย การที่ส่วนกลาง

ต้องจัดส่งเจ้าหน้าที่ไปบริหารงานในแต่ละท้องที่ย่อมแสดงให้ เห็นว่าส่วนกลางย ังไม่ เช่ือ 
ในความสามารถของท้องถ่ินว่า จะสามารถบริหารงานหรือปกครองตนเองได้ ท  าให้ประชาชน 
ในทอ้งถ่ินคิดว่าการปกครองเป็นเร่ืองของทางราชการ ไม่เก่ียวกบัพวกตน นับว่าเป็นอุปสรรคต่อ
การพฒันาดา้นการเมือง การปกครองในระบอบประชาธิปไตยมาก  

   ข.  ก่อใหเ้กิดความล่าชา้ ถา้ส่วนกลางแบ่งอ านาจใหส่้วนภูมิภาคนอ้ย 
การบริหารก็จะยิ่งชักช้าเพราะตอ้งเสียเวลาอีกสองระดับคือ ระดับภูมิภาค และระดับส่วนกลาง 
ท าใหเ้กิดมีขั้นตอนเพิม่มากขึ้น ผลที่ไดรั้บก็คือ  

   ค. ก่อให้ความไม่เป็นธรรมแก่ทอ้งถ่ินในบางทอ้งถ่ินอาจจะอุดม
สมบูรณ์ไปด้วยทรัพยากรธรรมชาติ มีรายได้ในทอ้งถ่ินสูง แต่แทนที่จะน ารายได้นั้นมาพฒันา
ทอ้งถ่ินของตน กลบัตอ้งแบ่งปันรายไดน้ั้นไปใหส่้วนอ่ืนๆ ของประเทศดว้ย และถา้พิจารณาในแง่
ของตวัเจา้หนา้ที่แทนที่จะใหป้ระชาชนในทอ้งถ่ินปกครองดูแลผลประโยชน์ของตน ทอ้งถ่ินกลบั
ไดเ้จา้หนา้ที่ที่ส่งมาจากที่อ่ืน ซ่ึงนบัวา่ไม่เป็นธรรมแก่ทอ้งถ่ิน  

  4.1.3  หลักการกระจายอํานาจการปกครอง (decentralization)  
  เป็นการอธิบายการที่ รัฐบาลกลางจะด าเนินการจัดการปกครองและ

จดับริการต่างๆ ของรัฐอยา่งทัว่ถึง และเป็นธรรมนั้น จ  าเป็นอยา่งยิง่ที่รัฐบาลจะตอ้งใหป้ระชาชนเขา้
มามีส่วนร่วมในการปกครองตนเอง ซ่ึงอ านาจในการด าเนินการและการบงัคบับญัชาเป็นเร่ืองของ
หน่วยการปกครองที่จะท าหน้าที่จะท าหน้าที่ปกครองตนเอง ซ่ึงหลักการดังกล่าวมีความเช่ือว่า 
ล าพงัแต่รัฐบาลกลางจะบริหารประเทศจดับริการและอ านวยการปกครองให้ดีทัว่ถึงทุกชุมชนนั้น
ยอ่มเป็นภาระหน่ึงที่หนกัของรัฐบาล ซ่ึงจะตอ้งใชง้บประมาณเป็นจ านวนมาก จะตอ้งให้ขา้ราชการ
หรือเจา้หนา้ที่เป็นจ านวนมาก ในการน้ีรัฐบาลประสบปัญหากบัปัญหามีงบประมาณน้อยหรือดูแล
ไดไ้ม่ทัว่ถึง และไม่อาจตอบสนองต่อความตอ้งการของชุมชนต่าง ๆ ไดร้วดเร็วและมีประสิทธิภาพ 
ดงันั้น จึงจ าเป็นที่จะตอ้งใชห้ลกัการปกครองตนเองของทอ้งถ่ิน โดยที่ส่วนกลางไดก้ระจายอ านาจ
ปกครองให ้อยา่งไรก็ตาม รัฐบาลกลางก็จะท าหน้าที่เป็นเพียงผูก้  ากบัดูแลให้ทอ้งถ่ินด าเนินการไป
ตามตวับท กฎหมายและใหไ้ดม้าตรฐานตามที่ก  าหนดไวเ้ท่านั้น  
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  คร.ชาญชัย แสวงศักด์ิ ได้เขียนไวว้่า “การปกครองแบบกระจายอ านาจ 
(decentralization)น้ี เป็นวิธีการที่รัฐมอบอ านาจปกครองบางส่วนให้องค์กรอ่ืนนอกจากองค์กร 
ของส่วนกลาง เพื่อจดัท าบริการสาธารณะบางอย่างโดยมีความอิสระตามสมควร ไม่ตอ้งขึ้นอยู ่
ในความบงัคบับญัชาของส่วนกลาง เพยีงแต่ขึ้นอยูใ่นความควบคุมก ากบัเท่านั้น26 

   1)  ลกัษณะส าคัญของหลกัการกระจายอ านาจปกครอง  
   การก าหนดเขตแดนและจ านวนประชากร การปกครองทอ้งถ่ินเป็นเร่ือง

ของการใหบ้ริการที่จ  าเป็นเก่ียวกบัชีวติประจ าวนัของราษฎร กิจการของทอ้งถ่ินจึงไม่มีเทคนิค หรือ
ความสลับซับซ้อนมากนัก แต่เป็นกิจการที่ตอ้งควบคุมดูแลอยา่งใกลชิ้ด จึงจะสามารถให้บริการ 
ได้อย่างมีประสิทธิภาพหากมีพื้นที่กวา้งขวางเกินไป หรือมีราษฎรอยู่กระจดักระจายทัว่ไปเป็น
จ านวนมาก การใหบ้ริการยอ่มไม่ทัว่ถึง ดงันั้นทอ้งถ่ินจะสามารถจดัท าบริการสาธารณะไดอ้ยา่งมี
ประสิทธิภาพ จึงจ าเป็นตอ้งมีพื้นที่และจ านวนราษฎรอยู่กันหนาแน่นพอสมควร เช่น ก าหนด 
ใหเ้ทศบาลเมืองมีราษฎรตั้ง แต่ 10,000 คน ขึ้นไปและอยูก่นัหนาแน่นเฉล่ียไม่ต ่ากว่า 3,000 คนต่อ
ตารางกิโลเมตร (ตามพระราชบญัญติัเทศบาล พ.ศ.2496 มาตรา 10) เป็นตน้  

  การก าหนดกิจการให้ด าเนินการ กิจการที่มอบให้ทอ้งถ่ินด าเนินการ
โดยทัว่ไปเป็นกิจการที่เก่ียวขอ้งกับชีวิตประจ าวนัของราษฎร ซ่ึงเป็นผลประโยชน์โดยตรงของ
ราษฎรในทอ้งถ่ินนั้นเอง และเป็นกิจการที่ตอ้งควบคุมอยา่งใกลชิ้คจึงจะสามารถด าเนินการไดอ้ยา่ง
มีประสิทธิภาพ หากส่วนกลางด าเนินการเองจะไม่ได้ผลดีเท่าที่ควร เพราะไม่สามารถควบคุม 
โดยใกลชิ้ด กิจการที่ก  าหนดให้ทอ้งถ่ินด าเนินการยงัเป็นกิจการที่สามารถแยกออกไปด าเนินการ
เฉพาะแต่ละทอ้งถ่ินไดเ้ป็นเอกเทศ และบางกิจการยงัมีลักษณะแตกต่างกนัในแต่ละทอ้งถ่ิน เช่น 
การก าจดัขยะมูลฝอย การรักษาพยาบาล การก่อสร้าง การสวนสาธารณะ เป็นตน้ การมอบกิจการ
ลกัษณะน้ีใหท้อ้งถ่ินด าเนินการเอง จึงเป็นหลกัประกนัประการหน่ึงวา่ทอ้งถ่ินจะสามารถให้บริการ
ไดท้ัว่ถึงและตรงกบัความตอ้งการของราษฎรในทอ้งถ่ินนั้น เป็นการแบ่งเบาภาระความ รับผิดชอบ
ของส่วนกลาง เพราะกิจการที่กฎหมายก าหนดให้ทอ้งถ่ินด าเนินการนั้น โดย หลกัการกระจาย
อ านาจบริหารหมายถึงการมอบใหอ้ยา่งเด็ดขาด ส่วนกลางจะไม่ใชอ้  านาจด าเนินการอยา่งเดียวกนั
นั้นอีกต่อไป นอกจากนั้นยงัมีกิจการในความรับผิดชอบของส่วนกลาง ซ่ึงกฎหมายก าหนดให้
องค์กรหรือเจา้หน้าที่ของทอ้งถ่ินกระท าการในฐานะทั้งเป็นเจา้พนักงานทอ้งถ่ินหรือเจา้หน้าที่
ทอ้งถ่ิน และเสมือนเป็นเจา้หน้าที่ของส่วนกลางที่ประจ าท างานอยู่ในทอ้งถ่ินด้วย ทั้งน้ี เพราะ

                                                         
26 ชาญชยั แสวงศกัด์ิ, ความรู้เบ้ืองตน้เก่ียวกบักฎหมายปกครอง เล่ม 1 หนา้ 86.  
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ส่วนกลางมีความจ าเป็นที่ตอ้งรวมอ านาจบงัคบับญัชาและประสานการปฏิบติังานให้สอดคลอ้งไป
ในทิศทางเดียวกันทัว่ประเทศ เช่น การรักษาความสวยเรียบร้อยของประชาชน การป้องกันโรค
ระบาด หรือการรักษาความปลอดภยัเก่ียวกบัการก่อสร้างอาคาร เป็นตน้  

  ดว้ยเหตุน้ี องค์กรและเจา้หน้าที่ของทอ้งถ่ินจึงมี 2 ฐานะคือ ในฐานะ
ผูแ้ทนของทอ้งถ่ิน กระท ากิจการในหน้าที่ความรับผิดชอบโดยตรงของทอ้งถ่ิน ภายใตก้ารก ากบั
ดูแลของส่วนกลาง และในฐานะเจา้พนักงานทอ้งถ่ิน กระท ากิจการในหน้าที่ความรับผิดชอบ
โดยตรงของส่วนกลาง ภายใต้การบังคับบัญชาของส่วนกลาง เช่น ให้นายกเทศมนตรีเป็น 
เจา้พนักงานทอ้งถ่ิน เพื่อปฏิบติัตามพระราชบญัญัติรักษาความสะอาด และความเป็นระเบียบ
เรียบร้อยของบา้นเมือง พ.ศ.2535 กรณีน้ี  

   ให้ความเป็นอิสระ (autonomy) ราชการส่วนทอ้งถ่ินเกิดจากกฎหมาย 
ที่บญัญติัขึ้นตามหลกัการกระจายอ านาจบริหารทอ้งถ่ิน จึงไม่อาจตดัสินใจกระท าการใดๆ ไดเ้กิน
ขอบเขตที่กฎหมายก าหนด ความเป็นอิสระของท้องถ่ินจึงหมายถึง ความเป็นอิสระภาย 
ใตม้าตราการ 5 ประการซ่ึงสมัพนัธก์นั คือ  

   (1)  มีบุคลากรของตนเอง หมายถึง มีคณะผูบ้ริหารหรือ ผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน 
และสมาชิกสภาพทอ้งถ่ินมาจากการเลือกตั้งเป็นหลักอีกทั้งหมายความ รวมถึงมีพนักงานหรือ
ขา้ราชการประจ า ซ่ึงมาจากการบรรจุ และแต่งตั้งโดยอาศยัอ านาจบริหารของแต่ละทอ้งถ่ินดว้ย 
โดยบุคลากรดงักล่าวไดรั้บเงินเดือนจากงบประมาณของทอ้งถ่ิน และไม่อยูภ่ายใตก้ารบงัคบับญัชา
ของส่วนกลางทอ้งถ่ินที่มีลกัษณะเช่นน้ีครบถว้น ไดแ้ก่ กรุงเทพมหานคร  

   (2)  มีรายได้ของตนเอง หมายถึง การมีแหล่งรายได้ในท้องถ่ิน ซ่ึง
กฎหมายให้อ านาจทอ้งถ่ินจดัหา และจดัสรรเพื่อใชจ่้ายในกิจการต่าง ๆ ตามอ านาจ หน้าที่ โดย
ทอ้งถ่ินจะตอ้งมีงบประมาณของตนเอง ซ่ึงแยกต่างหากจากส่วนกลาง อาทิ รายไดจ้ากการจดัเก็บ
ภาษีอากร ค่าธรรมเนียมต่าง ๆ และทรัพยสิ์น ตลอดจนเงินอุดหนุน (ถา้มี)  

   (3)  มีฐานะเป็นนิติบุคคล กฎหมายก าหนดให้ทอ้งถ่ินมีฐานะ เป็นนิติ
บุคคล เป็นมาตรการหน่ึงในการสนับสนุนความเป็นอิสระและเพื่อให้ท้องถ่ินมีความคล่องตัว 
ในการจดัท ากิจการที่รับผดิชอบ อาทิ การท านิติกรรม การเป็นเจา้ของทรัพยสิ์น การเป็นโจทก์หรือ
จ าเลย เป็นตน้ เพือ่สนบัสนุนหลกัของการกระจายอ านาจบริหารกฎหมาย จึงไม่ก าหนดใหนิ้ติบุคคล
ประเภทน้ีอยู่ภายใตก้ารบงัคบับญัชาของราชการส่วนกลาง แต่ให้อยู่ภายใตก้ารก ากับดูแลแทน 
ซ่ึงมาตรการน้ี แม้ว่าจะจ ากัดความเป็นอิสระของทอ้งถ่ินบ้าง แต่เม่ือเปรียบเทียบกับกรณีของ  
“กรม” ซ่ึงเป็นนิติบุคคลเหมือนกนั แต่อยูภ่ายใตก้ารบงัคบับญัชาของกระทรวงแลว้ จะเห็นไดว้่า
ทอ้งถ่ินเป็นนิติบุคคลที่มีความเป็นอิสระมากกวา่  
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   (4)  อยูภ่ายใตก้ารก ากบัดูแลของส่วนกลาง การปฏิบติัตามอ านาจหน้าที่
ของทอ้งถ่ิน ทอ้งถ่ินจะตอ้งปฏิบติัหรือกระท าการภายใตก้ารก ากบัดูแลของส่วนกลางเป็นหลกัการ
ก ากบัดูแลเป็นมาตรการควบคุมลกัษณะหน่ึงจะกระท าไดต่้อเม่ือมีบทบญัญติัแห่งกฎหมายใหอ้ านาจ
ไวอ้ย่างชัดแจ้ง อันเป็นหลักส าคญัของการกระจายอ านาจบริหารทั่วไป รวมถึงหลักกฎหมาย
ปกครองทอ้งถ่ินดว้ย  

   (5)  การควบคุมความชอบดว้ยกฎหมายของการก ากบัดูแลเป็นมาตรการ
หน่ึงที่เป็นเคร่ืองช้ีความเป็นอิสระของทอ้งถ่ิน กล่าวคือ ถา้หากผูมี้อ  านาจก ากบัดูแล ใชอ้  านาจอนัมิ
ชอบด้วยกฎหมายในการก ากับดูแลทอ้งถ่ิน ทอ้งถ่ินจะตอ้งมีสิทธิฟ้องต่อศาลได้ ความเป็นอิสระ
ของทอ้งถ่ินจึงอยูท่ี่บทบาทในการใชอ้  านาจของศาลยตุิธรรม  

  4.1.4  ความแตกต่างระหว่างการควบคุมบังคบับัญชากับการควบคุมกํากับ  
   การแบ่งแยกความแตกต่างของค าว่า “การควบคุมก ากับ” นั้น เป็นเร่ือง

ละเอียดอ่อน เพราะหมายถึงการใหค้วามหมายของหลกัการรวมอ านาจและการกระจายอ านาจ  
   1)  อ านาจบังคับบัญชา  คือ อ านาจที่หัวหน้าหน่วยงานใช้ปกครองผูใ้ต ้

บงัคบับญัชา เช่น การที่ผูว้า่ราชการจงัหวดัใชอ้  านาจบงัคบับญัชาเหนือเจา้หน้าที่ทั้งหลายในจงัหวดั 
อ านาจบงัคบับญัชาเป็นอ านาจที่ผูบ้งัคบับญัชาสามารถสั่งการใด ๆ ก็ไดต้ามที่ตนเห็นว่าเหมาะสม 
สามารถกลบั แก ้ยกเลิก เพิกถอน ค  าสั่งหรือการกระท าของผูใ้ตบ้งัคบับญัชาไดเ้สมอ เวน้แต่จะมี
กฎหมายบญัญติัไวโ้ดยเฉพาะเป็นประการอ่ืน อยา่งไรก็ตาม การใชอ้  านาจบงัคบับญัชาน้ีตอ้งชอบ
ดว้ยกฎหมาย ไม่ใช่วา่จะใชไ้ปในทางที่เหมาะแต่ขดัต่อกฎหมายได ้ 

   2) อ านาจควบคุม คือ อ านาจก ากบั ซ่ึงไม่ใช่เร่ืองของความสัมพนัธ์ระหว่าง
ผูบ้งัคบับญัชากับผูอ้ยู่ใตบ้งัคบับญัชา แต่เป็นความสัมพนัธ์ระหว่างองค์กรควบคุมก ากับและองค์กร
ภายใตก้ารควบคุมก ากบั ดงันั้น อ านาจควบคุมก ากบัจึงเป็นอ านาจที่มีเง่ือนไข คือ จะใชไ้ดก้็ต่อเม่ือมี
กฎหมายใหอ้ านาจ และตอ้งเป็นไปตามรูปแบบที่กฎหมายก าหนด  

    ในการควบคุมก ากับนั้ น องค์กรควบคุมก ากับไม่มีอ านาจสั่งการ 
ใหอ้งคก์รภายใตก้ารควบคุมก ากบัปฏิบติัการตามที่ตนเห็นสมควร องคก์รภายใตก้ารควบคุมก ากบั 
จึงเพียงแต่ควบคุมก ากับให้องค์กรภายใตก้ารควบคุมก ากบัปฏิบติัหน้าที่ให้ถูกตอ้งตาม กฎหมาย
เท่านั้น27  

                                                         
27 ชาญชยั แสวงศกัด์ิ, ความรู้เบือ้งต้นเกี่ยวกับกฎหมายปกครอง เล่ม 1, กรุงเทพมหานคร: ส านกัพิมพ์

วิญญูชน, 2538, หนา้ 87.  
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    โดยสรุป อ านาจบงัคบับญัชาเป็นอ านาจที่ผูบ้งัคบับญัชาใชค้วบคุมการ
ตดัสินใจหรือการวินิจฉัยสั่งการ และการปฏิบัติของผูใ้ตบ้งัคบับญัชาอย่างใกล้ชิดและต่อเน่ือง 
รวมถึงอ านาจให้ความชอบและการลงโทษทางวินัยต่อผูใ้ตบ้งัคบับญัชาตามที่ผูบ้งัคบับญัชาเห็น 
ว่าเหมาะสม ภายในกรอบวตัถุประสงค์ของกฎหมาย ดังนั้น อ านาจบงัคบับญัชามีลักษณะเป็น
ความสัมพันธ์ระหว่างบุคคลผู ้ด  ารงต าแหน่งเป็นผู ้บังคับบัญชา และบุคคลผูด้  ารงต าแหน่ง 
เป็นผูใ้ตบ้งัคบับญัชา ซ่ึงมีต  าแหน่งสูงต ่าลดหลัน่กนัลงไปตามล าดบั เรียกวา่ “สายการบงัคบับญัชา” 
นั่นเอง ส่วนอ านาจควบคุมก ากับเป็นเร่ือง ความสัมพนัธ์ระหว่างรัฐกบันิติบุคคลมหาชนอ่ืน ๆ  
ก็ตอ้งจดัท ากิจการเฉพาะของตน ความสัมพนัธ์ระหว่างราชการบริหารส่วนกลาง และส่วนภูมิภาค
ของไทย จดัเป็นความสัมพนัธ์ในลักษณะการบงัคบับญัชา ในขณะที่ความสัมพนัธ์ระหว่างส่วนกลาง 
(รวมถึง ส่วนภูมิภาค) กบัส่วนทอ้งถ่ินนั้นเป็นความสมัพนัธ์ในลกัษณะการควบคุมก ากบั  
 

5.  การจดัระเบียบการปกครองท้องทีใ่นราชการบริหารส่วนภูมภิาค  
 

 การจดัระเบียบราชการบริหารส่วนภูมิภาคของประเทศไทยในปัจจุบนั  เม่ือพิจารณาตาม
พระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผน่ดิน พ.ศ.253428 ซ่ึงยกเลิกประกาศ ของคณะปฏิวตัิ ฉบบัที่ 218 
ลงวนัที่ 29 กนัยายน พ.ศ.2515 กบัประกาศของคณะปฏิวติั ฉบบัที่ 310 ลงวนัที่ 13 ธนัวาคม พ.ศ.2515 
รวมทั้งพระราชบญัญติัและประกาศคณะรักษาความสงบเรียบร้อยแห่งชาติ ที่แกไ้ขเพิ่มเติมประกาศ
ของคณะปฏิวตัิ ฉบบัที่ 218 ทุกฉบบั โดยได้ปรับปรุงการจัดระเบียบราชการบริหารใหม่ ซ่ึง
สาระส าคญัส่วนใหญ่ก็เป็นไปตามประกาศของคณะปฏิวติัฉบบัที่ 218 แลว้จะเห็นไดว้่าในการจดั
ระเบียบราชการบริหารนั้น ประเทศไทยไดน้ าหลกัการรวมอ านาจปกครองมาใชผ้สมกบัหลกัการ 
กระจายอ านาจปกครอง กล่าวคือ ในการจดัระเบียบราชการบริหารส่วนกลางและราชการบริหาร
ส่วนภูมิภาคไดใ้ช้หลักการรวมอ านาจปกครอง29 ในการจดัระเบียบราชการบริหาร ส่วนภูมิภาค 
จะตอ้งพจิารณาพระราชบญัญตัิลกัษณะปกครองทอ้งที่ พ.ศ.2457 ประกอบดว้ยแลว้ ราชการบริหาร
ส่วนภูมิภาคของประเทศไทยในปัจจุบนั แบ่งออกเป็น 5 ส่วน คือ  

 1)  จงัหวดั  
 2)  อ าเภอ  

                                                         
28 ประกาศในราชกิจจานุเบกษา เล่ม 108 ตอนท่ี 156 วนัท่ี 21 สิงหาคม 2534.  
29 ประยรู กาญจนาคุล, “เร่ืองเดิม”, หนา้ 192.  
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 3)  ก่ิงอ าเภอ  
 4)  ต าบล  
 5)  หมู่บา้น  
 ตามพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผน่ดินฯ มาตรา 51 ให้จดัระเบียบราชการ

บริหารส่วนภูมิภาคออกเป็นจงัหวดัและอ าเภอ ไม่ไดก้ล่าวถึงก่ิงอ าเภอ ต าบลและหมู่บา้นดว้ย แต่ได้
บญัญตัิไวใ้นมาตรา 68 ว่า การจดัการปกครองอ าเภอ นอกจากที่ไดบ้ญัญติัไวใ้นพระราชบญัญติั
ฉบบัน้ี ใหเ้ป็นไปตามกฎหมายวา่ดว้ยลกัษณะปกครองทอ้งที่ ฉะนั้น กฎหมายที่จดัระเบียบราชการ
บริหารส่วนภูมิภาคจึงมีทั้งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดินพ.ศ.2534 ซ่ึงเป็น
กฎหมายจดัระเบียบราชการบริหารโดยรวม และพระราชบญัญตัิลกัษณะปกครองทอ้งที่ พ.ศ.2457 
และฉบบัที่แก้ไขเพิ่มเติม กล่าวคือ พระราชบญัญติัลักษณะปกครองทอ้งที่ พ.ศ. 2457 ซ่ึงไดจ้ดั
ระเบียบการปกครอง นอกจากก าหนดให้มีก่ิงอ าเภอแล้วยงัก าหนดให้มีต  าบลและหมู่บา้น โดยมี
จงัหวดั อ าเภอ และก่ิงอ าเภอนั้น มีฐานะเป็นส่วนราชการมีเจา้หน้าที่ของรัฐไปปฏิบติังานประจ าอยู ่
ส่วน ต าบลและหมู่บา้นมิไดมี้ฐานะเป็นส่วนราชการ เน่ืองจากมิไดมี้เจา้หนา้ที่ของรัฐไป ปฏิบตัิงาน
ประจ าอยูค่งมีก านนั ผูใ้หญ่บา้นเป็นผูป้ฏิบติังาน โดยไดรั้บเงินค่าตอบแทนจากรัฐ ดงันั้น จึงกล่าว
ไดว้า่ต  าบลและหมู่บา้นมิไดเ้ป็นหน่วยการปกครองส่วนภูมิภาค ตามกฎหมายว่าดว้ยการจดัระเบียบ
บริหารราชการแผ่นดิน หากแต่เป็นหน่วยงานปกครอง ท้องที่  และมีฐานะเป็นส่วนภูมิภาค  
โดยอนุโลมตามกฎหมายวา่ดว้ยลกัษณะปกครองทอ้งที่  

 5.1  ระบบก านัน ผู้ใหญ่บ้าน  
  การบริหารการปกครองระดบัต าบล หมู่บา้น มีลกัษณะแตกต่างกบัการบริหารงาน

ระดบัจงัหวดั และอ าเภอประการหน่ึงก็คือ เจา้หน้าที่ปกครองหรือผูป้กครองระดบั จงัหวดั และ
อ าเภอ มีฐานะเป็นขา้ราชการพลเรือนที่ไดรั้บเงินเดือนจากงบประมาณ หมวดเงินเดือนประจ า และ
ยงัเป็นตัวแทนของการบริหารราชการส่วนกลางไปปฏิบัติงานในราชการบริหารส่วนภูมิภาค  
ส่วนเจา้หน้าที่ปกครองระดับต าบล หมู่บา้น ไม่ใช่ขา้ราชการพลเรือน แต่เป็นเจา้หน้าที่ของรัฐ 
ที่ราษฎรเลือกเป็นตวัแทน และทางราชการ โดยผูว้่าราชการจงัหวดัจะออกหนังสือส าคญัให้เป็น
หลักฐานได้รับค่าตอบแทนตามที่ กระทรวงมหาดไทยก าหนด และมีฐานะเป็นพนักงานฝ่าย
ปกครอง ซ่ึงมีรายละเอียดดงัน้ี  
  1. ผูรั้บผดิชอบการบริหารปกครองต าบล คือ  

   1.1 ก านนั  
   1.2 แพทยป์ระจ าต  าบล  
   1.3 สารวตัรก านนั  
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   1.4  คณะกรรมการต าบล  
  2.  ผูรั้บผดิชอบการบริหารปกครองหมู่บา้น คือ  

   2.1  ผูใ้หญ่บา้น  
   2.2  ผูช่้วยผูใ้หญ่บา้น  
   2.3 คณะกรรมการหมู่บา้น  

  5.1.1  ฐานะของกํานัน ผู้ใหญ่บ้าน  
   1)  ความหมายของฐานะของก านัน ผู้ใหญ่บ้าน  
   ค าว่า “ฐานะ” (Status) หรือ “สถานภาพ” นั้นพจนานุกรมฉบบัราช 

บณัฑิตสถาน พ.ศ.2525 ได้ให้ความหมายว่าต  าแหน่งหรือเกียรติยศของบุคคลที่ปรากฏในสังคม 
ต าแหน่งหน้าที่หลักฐาน ล าดับความเป็นอยู่ในสังคม30 และค าว่า “Status” แปล เป็นภาษาไทย 
มีความหมายดงัน้ี31  

   (1)  สถานะของคนในองค์กรหรือสังคมที่คนอ่ืนยอมรับ ซ่ึงขึ้ นบน 
ต าแหน่งหนา้ที่การงานและคุณสมบติัส่วนตวัของเขา  

   (2)  สถานะของเอกสารว่าเป็นเอกสารทางราชการหรือไม่อยา่งไร และ
ควรจะมีปฏิบติักิริยาตอบสนองอยา่งไร  

   นอกจากน้ี ศาสตราจารย ์ ดร.ปรีดี พนมยงค์ ได้ให้ความหมาย ค  าว่า 
“Status” หมายถึง “สภาพ” “วิธีด ารงอยู่” “ฐานะ” ฯลฯ มีความหมายหลายอย่างรวมกัน 
ทั้งความหมายตามภาษาลาตินที่เป็นมูลศพัท ์และมีความหมายอีกหลายประการ อาทิ เช่น ฐานะ
ความเป็นอยูข่องบุคคลในสงัคมที่เก่ียวกบัอาชีพและสมบติั ฐานนัดรหรือชนชั้นของบุคคลในสังคม 
เช่น ในสมยักลางจนถึงการปฏิวติัใหญ่ของฝร่ังเศสในปี 1789 ฝร่ังเศสไดจ้  าแนกบุคคลที่มีฐานั้น 
ควรในสงัคมออกเป็น 3 ฐานั้นคร คือ ก. ขุนนาง ฆราวาส (Noblesse) ข. ขุนนางบรรพชิต (Clerge) 
ค. เจา้สมบตัิ (Bourgeoisic)32  

   ทลัคอทท์ พาร์สัน (Talcott parson) นักสังคมวิทยา ไดใ้ห้ความหมาย 
ของค าว่า สถานภาพหรือฐานะไว้ว่าสถานภาพของบุคคลนั้ นเป็นส่ิงที่ มีอยู่แล้วบุคคลที่อยู ่

                                                         
30 พจนานุกรมฉบบัราชบณัฑิตยสถาน, 2525, ภายใตค้  า “สถานภาพ”  
31 วิทยากร เชียงกูล, อธิบายศัพท์การบริหารจัดสมยัใหม่, กรุงเทพมหานคร ส านกัพิมพส์ารธาร, 2543, 

หนา้ 261.  
32 ปรีดี พนมยงค์, ปรีดี พนมยงค ์กบัสังคมไทย, กรุงเทพมหานคร: ส านกัพิมพม์หาวิทยาลยัธรรมศาสตร์

, 2543, หนา้ 33.  
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ในสถานภาพใดย่อมจะท าหน้าที่ที่จะให้สถานภาพนั้นมีบทบาทไปตามแบบฉบบั แต่การที่จะท า
หนา้ที่ดงักล่าวใหไ้ดเ้พยีงใดนั้น ก็ยอ่มขึ้นอยูก่บับทบาทของแต่ละบุคคลที่แตกต่างกนัไปดว้ย33  

   นักจิตวิทยาสังคม ไดใ้ห้ทศันะสภาพรวมหรือฐานะว่าเป็นผลรวมของ
สิทธิและหน้าที่  หรือส่ิงที่ มีอยู่แล้วก่อนที่ตัวตนจะเข้าไปสวมต าแหน่งนั้ น นักจิตวิทยาถือ  
ว่าต  าแหน่งเป็นเพียงระบบของการคาดหวงับทบาท พฤติกรรมของคนจริง ๆ ที่ปรากฏ นั้นเป็นผล
เน่ืองมาจากปฏิบติักิริยาระหว่างตวั (self) กบับทบาท (role)  

   สรุปไดว้่า ฐานะหรือสถานภาพ (status) หมายถึงต าแหน่งใดต าแหน่งหน่ึง 
ที่อยูใ่นระบบสงัคม ซ่ึงเคร่ืองช้ีใหเ้ห็นถึงสิทธิ หน้าที่ และบทบาทที่สังคม คาดว่าบุคคลที่ด ารงต าแหน่ง
นั้นจะตอ้งปฏิบติังาน และเป็นเคร่ืองหมายแสดงฐานะของ บุคคลนั้น  

   2)  ความหมายค าว่า “ก านัน” และ “ผู้ใหญ่บ้าน”  
   ตามพจนานุกรมศัพท์กฎหมายไทยฉบับราชบัณฑิตยสถานได้ให้

ความหมาย ค  าวา่ “ก านนั”34 หมายถึง ต าแหน่งพนกังานปกครองซ่ึงมีอ านาจหนา้ที่ปกครองราษฎรที่อยู่
ในเขตต าบล ส่วนค าวา่ “ผูใ้หญ่บา้น”35 หมายถึง ต  าแหน่งผูป้กครองทอ้งที่ ซ่ึงมีอ านาจหน้าที่ปกครอง
บรรดาราษฎรที่อยูใ่นเขตหมู่บา้น  

   สรุปไดว้า่ฐานะของก านนัผูใ้หญ่บา้น หมายถึง ต  าแหน่งของนักปกครอง
ท้องที่หรือพนักงานฝ่ายปกครองของท้องที่แต่ละเขตของต าบลหรือหมู่บ้านที่ รับผิดชอบ  
และบทบาทหน้าที่ตามที่กฎหมายก าหนดไว้ หรืออาจกล่าวอีกนัยหน่ึง “ฐานะของก านัน 
ผูใ้หญ่บา้น” จึงหมายความถึง อ านาจหนา้ที่ของก านนัผูใ้หญ่บา้น และการยกยอ่งนบัถือ ในต าแหน่ง
ของก านนัผูใ้หญ่บา้นวา่มีมากมายเพยีงใดนัน่เอง36  

  5.1.2  ฐานะของกํานันผู้ใหญ่บ้านตามกฎหมาย  
   โดยหลกัการแลว้ ฐานะของก านัน ผูใ้หญ่บา้นหาใช่เป็นขา้ราชการพลเรือน

ตามพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือนแต่อย่างใดไม่ เพราะมิได้รับเงิน เดือนจาก
งบประมาณหมวดเงินในกระทรวง ทบวง กรม37 ฝ่ายพลเรือน และไม่มีมาตราใดในพระราชบญัญติั

                                                         
33 ส านกัวิจยั สถาบนับณัฑิตพฒันบริหารศาสตร์, วิทยาศาสตร์สังคม, กรุงเทพมหานคร: โรงพิมพคุ์รุ

สภาลาดพร้าว, 2517, หนา้ 164-165.  
34 พจนานุกรมศพัทก์ฎหมายไทยฉบบัราชบณัฑิตยสถาน, 2543, ภายใตค้  า “ก านนั”  
35 “เร่ืองเดียวกนั, ภายใตค้  า “ผูใ้หญ่บา้น” 
36 ถวลัย ์วรรทพพุฒิพงษ์, เร่ืองเดิม, หนา้ 136. 
37 พระราชบญัญติัระเบียบขา้ราชการพลเรือน พ.ศ. 2535 มาตรา 4.  
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ระเบียบขา้ราชการพลเรือนรับรองไว ้แม้จะมีเงินจ่ายให้รายเดือน หาใช่เงินงบประมาณหมวด
เงินเดือนไม่ คงเป็นเงินตอบแทนต าแหน่งตามอตัราที่กระทรวงมหาดไทยก าหนด 

   นอกจากน้ี ยงัมีกฎหมายอ่ืน เช่นพระราชบญัญัติสภาต าบลและองค์การ
บริหารส่วนต าบล พ.ศ. 2537 บัญญัติไวด้้วยว่า “ในการปฏิบัติหน้าที่ตามพระราชบัญญัติน้ี  
ใหส้มาชิกสภาต าบลและเลขานุการสภาต าบลเป็นพนกังานตามประมวลกฎหมายอาญา  

   ฉะนั้นค  าวา่ “ฐานะของก านนัผูใ้หญ่บา้น” หมายความถึงบทบาทและอ านาจ
หนา้ที่ของก านนั ผูใ้หญ่บา้น นัน่เอง  

   ดังนั้ น เม่ือกล่าวถึงฐานะของก านัน ผู ้ใหญ่บ้าน ต้องพิจารณาถึงองค ์
ประกอบต่าง ๆ ไม่วา่ บทบาทอ านาจหน้าที่ เงินประจ าต  าแหน่ง สิทธิประโยชน์และสวสัด์ิ การอ่ืน 
ๆ การแต่งเคร่ืองแบบคลา้ยกบัขา้ราชการ รวมทั้งเร่ืองวินัยของก านันผูใ้หญ่บา้น ซ่ึงมีหลกัเกณฑ ์
เหล่าน้ีเป็นส่ิงที่น่าศึกษาถึงรายละเอียด ดงัน้ี  

   1)  อ านาจหน้าที่ของก านัน ผู้ใหญ่บ้านตามกฎหมาย38  
   ในการปกครองทอ้งที่ ก  านัน ผูใ้หญ่บา้น มีอ านาจหน้าที่ตามกฎหมาย

และระเบียบแบบแผนของทางราชการมากมาย นอกจากตามพระราชบญัญตัิลกัษณะปกครองทอ้งที่ 
พ.ศ. 2457 แลว้ ยงัมีระเบียบกฎหมายอ่ืน ๆ อีกกว่า 60 ฉบบัที่ก  าหนดอ านาจหน้าที่ไวใ้ห้เป็นความ
รับผิดชอบของก านันผู ้ใหญ่บ้าน39 เช่นกฎหมายว่าด้วยป่านสงวนแห่งชาติ กฎหมายว่าด้วย
ชลประทานราษฎร์ กฎหมายว่าดว้ยชลประทานหลวง กฎหมายว่าดว้ยการสงวนและคุม้ครองสัตว์
ป่า ฯลฯ  

   ซ่ึงอ านาจหนา้ที่ของก านัน ผูใ้หญ่บา้นตามกฎหมายดงักล่าวอาจจ าแนก
ไดด้งัน้ี  

   (1)  ตามกฎหมายลกัษณะปกครองท้องที่  
   พระราชบญัญตัิลักษณะปกครองทอ้งที่ พ.ศ. 2457 ไดบ้ญัญติัเก่ียวกับ

อ านาจหนา้ในการปกครองต าบล หมู่บา้นของก านนั ผูใ้หญ่บา้น ดงัน้ี  
   ก. อ านาจหนา้ที่ของก านนัตามกฎหมายลกัษณะปกครองทอ้งที่  

                                                         
38 สงคราม กอสุทธิธีรกุล และ สงสันติ บุณยากร, “ก านนั ผูใ้หญ่บา้น : นักปกครอง ทอ้งท่ี” ใน หนังสือ

อนุสรณ์ 60 ปีอธิบดีฉลอง (กรุงเทพมหานคร: โรงพิมพส่์วนทอ้งถ่ิน, 2534), หนา้ 141.  
39 กระทรวงมหาดไทย, กรมการปกครอง, สมุดคู่มือก านนั ผูใ้หญ่บา้น (กรุงเทพมหานคร: โรงพิมพส่์วน

ทอ้งถ่ิน, 2531), หนา้ 98 – 99.  
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    พระราชบญัญตัิลักษณะปกครองทอ้งที่ พ.ศ. 2457 ได้ จ  าแนก
อ านาจหนา้ที่ของก านนัเป็น 7 ประการดว้ยกนั40 คือ  

   ก)  อ านาจหน้าที่ในทางปกครองและรักษาความเสงบเรียบร้อย 
ก านนัมีอ านาจในกรณี ดงัน้ี41  

   ข) ว่ากล่าวราษฎรต าบลนั้ นให้ประพฤติตามพระราชก าหนด
กฎหมาย  

   ค) ป้องกนัภยนัตรายและรักษาความสุขส าราญของราษฎรต าบล
นั้น  

   ง) รับกิจธุระตลอดทั้งความสุขและความทุกข์ของราษฎร 
ในต าบลนั้นขึ้นร้องเรียนต่อผูว้า่ราชการจงัหวดัและนายอ าเภอ  

   จ)  รับขอ้ราชการมาประกาศแก่ราษฎร .  
   ฉ)  ช่วยจดัการตามพระราชก าหนดกฎหมาย เช่น การตรวจ และ

แนะน าเก็บภาษีอาการในต าบลนั้น  
   ช) ถา้มีเหตุทุกขร้์อนของราษฎรหรือการแปลก ประหลาดเกิดขึ้น

เม่ือก านนัรู้เห็นก็ตอ้งรายงานใหน้ายอ าเภอทราบ  
   ซ)  ถา้เกิดจลาจลก็ดี ฆ่ากันตายก็ดี ชิงทรัพยก์็ดี ปล้น ทรัพยก์็ดี 

ไฟไหมก้็ดี หรือเหตุร้ายแรงอยา่งใด ๆ ในต าบลของตนหรือต าบลที่ใกลเ้คียง อนัสมควรจะช่วยไดก้็
ดี หรือมีผูร้้ายจากที่อ่ืนมามัว่สุมในต าบลนั้นก็ดี เป็นหนา้ที่ของก านนัจะตอ้งเรียกผูใ้หญ่บา้น ลูกบา้น 
ในต าบลนั้นออกมาช่วยต่อสูติ้ดตามจบัผูร้้าย หรือติดตามเอาของกลางคืน หรือคบัไฟหรือช่วยอยา่ง
อ่ืนตามสมควรแก่การโดยเตม็ก าลงั  

   ข.  อ านาจหน้าที่ในการประชุมผูใ้หญ่บา้นและแพทยป์ระจ าต  าบล
ก านนัมีอ านาจเรียกประชุมผูใ้หญ่บา้นและแพทยป์ระจ าต  าบล เพือ่ปรึกษาหารือการที่จะรักษาหน้าที่
ในต าบลนั้น ใหเ้รียบร้อยไม่นอ้ยกวา่เดือนละหน่ึงคร้ัง ในกรณีดงัน้ี42  

                                                         
40 สนิท วิไลจิตต,์ “ก านนั ผูใ้หญ่บา้น เป็นก าลงัส าคญัในการพฒันาต าบลหมู่บา้น” ใน เอกสารวจิยัส่วน

บุคคลของวิทยาลยัป้องกนัราชอาณาจกัร ประจ าปีการศกึษา พ.ศ. 2506 - 2507 (กรุงเทพมหานคร: ม.ป.ท., 2525), 
หนา้ 37 - 41.  

41 พระราชบญัญติัลกัษณะปกครองทอ้งท่ี พ.ศ. 2457 มาตรา 34, 36 และ 37.  
42 พระราชบญัญติัลกัษณะปกครองทอ้งท่ี พ.ศ. 2457 มาตรา 50-61.  
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   ก) เม่ือเห็นว่ามีการอนัใดเน่ืองในการรักษาความปกติ เรียบร้อย
ในต าบลอนัสมควรจะปรึกษาหารือกนัในระหวา่งก านนั ผูใ้หญ่บา้นทั้งปวงและแพทยป์ระจ าต  าบล  

   ข) ถา้มีเหตุสงสัยว่าผูใ้ดในต าบลนั้นแสดงความอาฆาตมาดร้าย
แก่ผูอ่ื้น หรือเป็นคนจรจดัไม่ปรากฏท ามาหาเล้ียงชีพและไม่สามารถจะจงแสดงความบริสุทธ์ิ 
ของตนไดก้็ดี ให้ก านันเรียกประชุมผูใ้หญ่บา้นสืบสวน ถา้มีหลกัฐานเช่ือว่าเป็นความจริง ก็ให้ตวั 
ผูน้ั้นส่งนายอ าเภอ เพือ่ด าเนินการต่อไป  

   ค) เม่ือมีผู ้ใหญ่บ้านน าคนจรแปลกหน้านอกส ามะโนครัว 
(ทะเบียนบา้น) มาส่งก านนั ใหก้ านนัปรึกษาหารือกบัผูใ้หญ่บา้น เม่ือเห็นสมควรจะขบัไล่บุคคลนั้น
ออกไปเสียจากทอ้งที่ต  าบลนั้นก็ได ้ 

   ง)  ถ้าลูกบ้านได้ไปตั้ งทับกระท่อมหรือโรงเรียนอยู่ที่ เปล่ียว 
ในต าบลนั้น ซ่ึงน่ากลวัว่าจะเป็นอนัตรายดว้ยโจรผูร้้าย หรือน่าสงสัยว่าจะเป็นส านักโจรผูร้้ายการ
อย่างน้ีให้ก านัน ผูใ้หญ่บ้านในต าบลนั้ นประชุมปรึกษากันดู เม่ือเห็นว่าเป็นการสมควรแล้ว 
จะบงัคบัใหลู้กบา้นคนนั้นยา้ยเขา้มาอยูเ่สียในหมู่บา้นราษฎรก็ได ้และใหน้ าความแจง้ต่อนายอ าเภอ
ทราบดว้ย  

   จ)  ถ้าลูกบ้านผู ้ใดทั้ งบ้านเรือนให้ช า รุครุงรังหรือปล่อยให้
โสโครกโสมมอาจเป็นเหตุให้เกิดอันตรายแก่ผูท้ี่อยู่ในที่นั้น หรือผูท้ี่อยู่ใกล้ เคียง หรือผูท้ี่ไปมา 
หรือให้เกิดอัคคีภัย หรือโรคร้าย ให้ก านัน ผูใ้หญ่บ้าน และแพทย  ์ ประจ าต  าบลปรึกษากัน  
ถ้าเห็นสมควรจะบงัคบัให้ผูท้ี่อยู่ในที่นั้นแก้ไขเสียให้ดีก็ได้ ถ้าผูน้ั้นไม่ท าตามบงัคบั ให้ก านัน 
น าความร้องเรียนต่อนายอ าเภอ  

   ฉ)  ในเวลาใดจะมีอันตรายแก่การท ามาหากินของลูกบ้าน 
ในต าบลนั้น เช่น มีเหตุโรคภยัไขเ้จบ็ติดต่อเกิดขึ้น หรือน ้ ามาก น ้ านอ้ย เป็นตน้ ใหก้ านันผูใ้หญ่บา้น
และแพทยป์ระจ าต  าบล ปรึกษาหารือกันในการป้องกันแกไ้ข เยยีวยาภยนัตราย ดว้ยการแนะน า
ลูกบา้นให้ท  าอยา่งไร หรือลงแรงช่วยกนัได้ประการใด ก านันมีอ านาจที่จะบงัคบัการได้ เม่ือเห็น
เป็นการเหลือก าลงัใหร้้องเรียนต่อนายอ าเภอและผูว้า่ราชการจงัหวดัขอก าลงัรัฐบาลมาช่วย  

   ช) ในการที่จะส ารวจส ามะโนครัวและทะเบียนตามบญัชีต่าง ๆ 
เพื่อประโยชน์ในราชการ เช่น การที่จะส ารวจส ามะโนครัว (ทะเบียนราษฎร) และท าบญัชีไร่นา 
และส่ิงของตอ้งสังกัดภาษีอากรในต าบลนั้น ก านันจะเรียกผูใ้หญ่บา้นทั้งปวงมาประชุมกนัตรวจ
บญัชีใหถู้กตอ้ง และลงช่ือพร้อมกนัเป็นพยานในบญัชีที่ยืน่ต่อเจา้พนกังาน  
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   ซ) ในการที่จะท ารายงานประจ าหรือรายงานอย่าง ใดๆ ยื่นต่อ
นายอ าเภอ ก านนัจะเรียกประชุมผูใ้หญ่บา้น แพทยป์ระจ าต  าบลพร้อมกบัตรวจสอบก่อน และจึงให้
ลงช่ือเป็นพยานในรายงานนั้นก็ได ้ 

   ฌ) ในเวลาที่ผูว้่าราชการจงัหวดัหรือนายอ าเภอมีหมายให้ประกาศ
ขอ้ราชการอนัใดแก่ราษฎร ก านันจะเรียกประชุมผูใ้หญ่บา้นในต าบลนั้นพร้อมกบัช้ีแจงให้เป็นที่เขา้ใจ
ขอ้ราชการนั้นแลว้ใหรั้บขอ้ราชการไปประกาศแก่ราษฎรอีกชั้นหน่ึงก็ได ้  

    ญ) ในเวลาใดมีงานนักขัตฤกษ์ หรือประชุมชนเป็นการใหญ่ 
ในต าบลนั้น ก านันจะเรียกผูใ้หญ่บา้นและแพทยป์ระจ าต  าบลพร้อมกนัมาพิทกัษรั์กษาความสงบ
เรียบร้อยในสถานที่นั้น ถา้เห็นเป็นการจ าเป็นจะขอแรงราษฎรมาช่วยก็ได ้ 

    ฎ)  เวลาขา้ราชการชั้นผูใ้หญ่หรือผูบ้งัคบับญัชาโดยตรงมาตรวจ
ราชการทอ้งที่ ก  านันจะเรียกผูใ้หญ่บา้นและแพทยป์ระจ าต  าบลมาประชุม พร้อมกัน เพื่อช้ีแจง 
ขอ้ราชการ หรือฟังขอ้ราชการก็ได ้ 

   ค.  อ านาจหนา้ที่เก่ียวกบัคนเดินทาง ก านนัมีอ านาจในการน้ีคือ43  
    ก)  ดูแลคนเดินทางซ่ึงไม่มีเหตุสงสัยว่าจะเป็นผูร้้ายให้ไดมี้ที่พกั

ตามสมควรเป็นหน้าที่อันแสดงอธัยาศยัไมตรีระหว่างเพื่อนมนุษยด์ว้ยกนั เม่ือปรากฏว่าผูเ้ดินทาง
ไม่มีที่พกั ก็ควรจะไดจ้ดัหาที่พกัใหต้ามสมควร แต่ถา้สงสยัวา่คนเดินทางนั้นจะเป็นคนร้ายหลบหนี
มา ก็ควรจะไดท้  าการจบักุมและน าตวัส่งอ าเภอเพือ่สอบสวนขอ้เทจ็จริงต่อไป  

    ข)  ถา้ผูเ้ดินทางดว้ยราชการจะตอ้งการคนน าทางหรือขาดแคลน
พาหนะเสบียงอาหารลงในระหวา่งทาง และขอร้องต่อก านนัใหช่้วยสงเคราะห์ ก านันตอ้งช่วยจดัหา
ให้ตามที่จะท าได้ ถ้าการที่จะช่วยเหลือนั้นจะตอ้งออกราคาค่าจา้งเพียงใด ให้ก านันเรียกเอาแก่ 
ผูเ้ดินทางนั้น  

    ง.  อ านาจและหนา้ที่เก่ียวกบัส่ิงซ่ึงเป็นสาธารณประโยชน์ ก านัน
ตอ้งรักษาและตรวจตราดูแลส่ิงของซ่ึงเป็นสาธารณประโยชน์อนัอยูใ่นต าบลนั้น เช่น สระน ้ า ศาลา
อาศยั ที่เล้ียงปศุสตัว ์เป็นตน้ ส่ิงสาธารณประโยชน์ซ่ึงก านนัจะตอ้งดูแลรักษานั้น นอกจากที่ไดร้ะบุ
ไวต้ามตวัอยา่งในกฎหมายก็มี ห้วย หนอง คลอง บึง ถนนหนทาง ทางเกวียนต่าง ๆ อีกดว้ย ก านัน
จะตอ้งเอาใจใส่ระมดัระวงัดูแลรักษาให้คงสภาพเดิม ป้องกนัมิให้ผูใ้ดรุกล ้ าหรือใชป้ระโยชน์ แต่ 
ผูเ้ดียว หากช ารุดทรุดโทรม ก็ควรขอแรงลูกบา้นช่วยกนัจดัการซ่อมแซมบูรณะใหใ้ชก้ารได ้ 

                                                         
43 พระราชบญัญติัสภาต าบลและองคก์ารบริหารส่วนต าบล พ.ศ. 2537 มาตรา 38  
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    จ.  อ านาจและหน้าที่เก่ียวกบัการรักษาบญัชีส ามะโนครัว และ
ทะเบียนบญัชีของรัฐบาล ก านันจะต้องรักษาบญัชีส ามะโนครัวและทะเบียนบัญชีของรัฐบาล 
ในต าบลนั้น และคอยแก้ไขเพิ่มเติมให้ถูกตอ้งกับบญัชีของผูใ้หญ่บา้นด้วย ส่วนทรัพยสิ์นของ
รัฐบาลที่มีอยูใ่นเขตต าบลนั้น ก านนัจะตอ้งท าบญัชีไวเ้ป็นหลกัฐาน เช่น ที่ดินราชพสัดุและส่ิงปลูก
สร้างอ่ืน ๆ ที่ดินหวงหา้มและที่สาธารณสมบติัของแผน่ดิน เป็นตน้  

   ฉ.  อ านาจและหน้าที่เก่ียวกับภาษีอากร ก านันจะตอ้งท าบญัชี
ส่ิงของที่จะตอ้งเสียภาษีอากรในต าบลนั้นยืน่ต่ออ าเภอ และน าราษฎรไปเสียภาษีอากรตามกฎหมาย
เก่ียวแก่ภาษีอากร  

   ช.  อ านาจและหน้าที่เก่ียวกบัความอาญา ก านันมีอ านาจหน้าที่
เก่ียวกบัความอาญาดงัต่อไปน้ี44  

    ก)  เม่ือทราบข่าวว่ามีการกระท าผิดเกิดขึ้น หรือสงสัยว่าได้
เกิดขึ้นในต าบลของตน ตอ้งแจง้ความต่อนายอ าเภอทราบ  

    ข)  เม่ือทราบข่าวว่ามีการกระท าผิดกฎหมายก็ดี หรือสงสัย 
วา่ไดเ้กิดขึ้นในต าบลที่ใกลเ้คียง ตอ้งแจง้ความต่อก านนัทอ้งที่นั้นใหท้ราบ  

    ค)  เม่ือปรากฏว่าผู ้ใดก าลังกระท าผิดกฎหมายก็ ดี  หรือ 
มีเหตุการณ์สงสัยว่าเป็นผูท้ี่ได้กระท าผิดกฎหมายก็ดี ให้จบัผูน้ั้ นไวแ้ล้วรับส่งต่อนายอ าเภอ 
เพือ่ด าเนินการต่อไป  

    ง)  เ ม่ือมีหมายหรือค าสั่งตามหน้าที่ราชการให้จับผู ้ใด 
ในต าบลนั้นเป็นหนา้ที่ของก านนัที่จะจบักุมผูน้ั้นแลว้รีบส่งต่อนายอ าเภอ  

    จ)  เม่ือเจา้พนักงานผูมี้หน้าที่ออกหมายสั่งให้คน้ หรือให้ยึด 
ก านนัจะตอ้งจดัการใหเ้ป็นไปตามกฎหมาย  

   ฉ)  ถา้มีผูข้ออายดัตวัคนหรือส่ิงของก็ดี หรือผูต้อ้งโจรกรรม
จะท าลายตราสิน หรือมีผูจ้ะขอชัณสูตรบาดแผลก็ได้ ให้ก านันสืบสวนฟังขอ้ความแล้วรับน าตวั 
ผูข้อและผูต้อ้งอายดัและทรัพยส่ิ์งของบรรดาที่จะพาไปด้วยนั้นส่งนายอ าเภอ ถ้าส่ิงของอย่างใด 
จะพาไปดว้ยกนัได ้ก็ใหก้  านนัชณัสูตรใหเ้ห็นแลว้น าความไปแจง้ต่อนายอ าเภอขณะนั้น  

   อ านาจหนา้ที่ของก านนันอกจากจะมีอยูด่งักล่าวแลว้ ยงัมีอ านาจ
หน้าที่ เช่นเดียวกับผู ้ใหญ่บ้านอีกด้วย45 ทั้ งน้ี  เป็นผลให้ก านันใช้อ  านาจหน้าที่  เช่นเดียวกับ

                                                         
44 พระราชบญัญติัสภาต าบลและองคก์ารบริหารส่วนต าบล พ.ศ. 2537 มาตรา 35.  
45 พระราชบญัญติัสภาต าบลและองคก์ารบริหารส่วนต าบล พ.ศ. 2537 มาตรา 34 ทวิ . 
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ผูใ้หญ่บา้นดว้ย ทั้งต  าบลที่ตนปกครอง ไม่เฉพาะแต่ในหมู่บา้นที่ตนเป็นผูใ้หญ่บา้นอยูด่ว้ยเท่านั้น 
เพราะก านนัเป็นฝ่ายต าบล ก็ยอ่มมีอ านาจปกครองไดท้ัว่ทั้งหมด  

 
 
  



 

บทที่ 3 

หลกัเกณฑ์พืน้ฐานในการเลือกตั้งการออกจากต าแหน่งของก านัน 
ผู้ใหญ่บ้านและองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

 
 

 ในอดีตลกัษณะสงัคมชาวบา้นจะอาศยัอยูก่นัเป็นกลุ่มกอ้นในแต่ละกลุ่มจะมีหวัหนา้ท า
หนา้ที่เป็นผูป้กครองควบคุมดูแลชีวิตความเป็นอยู ่และป้องกนัโจรผูร้้ายอา้ยขโมยอยูอ่ยา่งใกลชิ้ด 
ในปัจจุบันแม้สภาพสังคมจะเจริญขึ้ น ผูน้ าที่จะช่วยประสานกับภาครัฐแก้ไขความเดือดร้อน  
เม่ือเกิดภยัพบิติัหรือคนในชุมชนจ าเป็นตอ้งมีก านนั ผูใ้หญ่บา้น 

      ก านันผูใ้หญ่บา้น มีมาตั้งแต่สมัยโบราณ อยู่คู่กับการปกครองของไทย เพียงแต่การ
เรียกช่ือสถาบนัน้ีแตกต่างกนัคือ นบัแต่ยคุสุโขทยั กรุงศรีอยธุยา กรุงธนบุรี กรุงรัตนโกสินทร์ หรือ
กรุงเทพฯ  
 การปกครองภูมิภาคของประเทศ ซ่ึงรวมทั้งการปกครองในต าบลและหมู่บา้น เม่ือ 
มีการปรับปรุงจนเป็นที่แน่นอน รัชกาลที่ 5 ทรงพระกรุณาโปรดเกลา้ฯ  ให้ตราพระราชบญัญติั
ปกครองทอ้งที่ รศ.116 ขึ้นใชบ้งัคบัทัว่ประเทศ และต่อมาไดป้รับปรุงเป็นพระราชบญัญติัลกัษณะ
ปกครองท้องที่  พ .ศ.2457 อีกค ร้ังต่อมาในสมัย รัชกาลที่  6  ซ่ึง เป็นกฎหมายหลักที่ ดูแล 
โดยกระทรวงมหาดไทยและดูแลการปกครองส่วนภูมิภาคทั้งหมด มีกรมการปกครองก ากบัดูแล
การปกครองส่วนภูมิภาคตั้งแต่ระดบัอ าเภอลงไปอยา่งเช่นในปัจจุบนั 
 

1.  การเลือกก านันผู้ใหญ่บ้านโดยประชาชน 
 
  ไดมี้การทดลองเลือกผูใ้หญ่บา้นและก านันเพื่อตั้งขึ้นปกครองดูแลหมู่บา้นและต าบล
เป็นคร้ังแรกที่อ  าเภอบางปะอิน จงัหวดัพระนครศรีอยธุยา ในปี พ.ศ. 2535 ทั้งน้ีเน่ืองมาจากพระราช
ประสงคข์องพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลา้เจา้อยูห่ัว ให้ราษฎรมีโอกาสใชสิ้ทธิในการปกครอง
ตนเอง  ขั้ นตอนและบรรยากาศการเลือกก านันผู ้ใหญ่บ้านที่พระยามหาอ ามาตยาธิบดี  
(เส็ง วิริยะศิริ)  คร้ังเป็นหลวงเทศา  จิตราวิจารณ์ ที่น าทูลสมเด็จกรมพระยาด ารงราชานุภาพ 
เสนาบดีกระทรวงมหาดไทยขณะนั้น ความโดยสรุปวา่ 
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 ในขั้นตน้ท าบญัชีส ามะโนครัวบ้านที่จัดเป็นหมู่บ้านและต าบลก่อน เชิญเจ้าบ้าน 
มาประชุมที่วดั  เม่ือที่ประชุมพร้อมแลว้ก็สอบถามว่า สมควรให้ใครเป็น “ผูใ้หญ่บา้น” เม่ือไดแ้ลว้ 
ก็ออกใบตั้งชัว่คราวให ้ 
 ส่วนก านันก็จะให้ผูใ้หญ่บา้นในต าบลนั้น  เป็นผูเ้ลือกผูใ้หญ่บา้นคนใดคนหน่ึงเป็น
ก านนั  ดงันั้นก านนั จะมีสถานภาพเป็นผูใ้หญ่บา้นบา้นใดบา้นหน่ึงดว้ย 
 ทั้งน้ีวาระการด ารงต าแหน่งของก านัน ผูใ้หญ่บ้าน จะอยู่ในต าแหน่งได้ถึง 60 ปี  
จึงเกษียณ ซ่ึงต่อมาไดป้รับปรุงกฎหมายลักษณะปกครองทอ้งที่อีกคร้ัง โดยให้ก านันผูใ้หญ่บา้น 
อยูใ่นต าแหน่งไดค้ราวละ 5 ปี 
 เม่ือมาถึงปีปัจจุบนั ปรากฏวา่ประเทศไทยไดมี้การปรับปรุงการบริหารราชการแผ่นดิน
ใหเ้ป็นไปโดยรวดเร็ว คล่องตวัและมีประสิทธิภาพ แต่การปกครองทอ้งที่ระดบัต าบลหมู่บา้น ยงัไม่
มีการปรับปรุงใหเ้หมาะสมท าใหก้ารปฏิบติังานของก านนัผูใ้หญ่บา้นไม่เกิดประสิทธิภาพเท่าที่ควร 
ประกอบกบัอ านาจหน้าที่ยงัมีความซ ้ าซ้อนกับภารกิจและอ านาจหน้าที่ขององคก์รปกครองส่วน
ทอ้งถ่ิน จึงไดมี้การปรับปรุงพระราชบญัญติัลกัษณะปกครองทอ้งที่ พระพุทธศกัราช 2457 อีกคร้ัง
เป็นคร้ังที่ 11 เพื่อปรับปรุงการเขา้สู่ต  าแหน่ง ระยะเวลาการด ารงต าแหน่ง  การพน้จากต าแหน่ง 
บทบาทและอ านาจหน้าที่ของก านันและผูใ้หญ่บา้น และให้มีคณะกรรมการหมู่บา้น เป็นอีกองค์
หน่ึงมาช่วยงานก านนัผูใ้หญ่บา้นสอดคลอ้งกบัการปรับปรุงการบริหารราชการแผ่นดิน และอ านาจ
หนา้ที่ขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 
 

2.  การเข้าสู่ต าแหน่ง ระยะเวลาการด ารงต าแหน่งและการพ้นจากต าแหน่งก านัน 
 ผู้ใหญ่บ้าน 
    

 2.1  การเข้าสู่ต าแหน่งก านัน  
  ไดเ้ปล่ียนแปลงใหม่อีกคร้ังหน่ึงโดยก านนั ในต าบลหน่ึงมีก านันหน่ึงคนท าหน้าที่

ปกครองราษฎรในต าบลนั้น โดยมาจากการการเลือกตั้งกนัเองของผูใ้หญ่บา้นในต าบลนั้นขึ้นเป็น
ก านนั ตามระเบียบกระทรวงมหาดไทยว่าดว้ยการเลือกก านนั พ.ศ. 2551 

  การประชุมคดัเลือกก านัน ให้นายอ าเภอเป็นประธานในที่ประชุม ปลัดอ าเภอ 
เป็นเลขานุการ การประชุมคดัเลือกก านันตอ้งเป็นไปโดยเปิดเผยและตอ้งมีผูใ้หญ่บา้นมาประชุม 
ไม่น้อยกว่าก่ึงหน่ึงของจ านวนผูใ้หญ่บา้นทั้งหมดที่มีอยูใ่นต าบลนั้น ผูใ้หญ่บา้นในต าบลมีสิทธิ
เสนอช่ือผูใ้หญ่บา้นในต าบลหรือเสนอช่ือตนเองเป็นก านนัไดห้น่ึงคน ผูใ้หญ่บา้นที่ไดรั้บการเสนอ
ช่ือตอ้งอยูใ่นที่ประชุมและตอ้งยนิยอมใหเ้สนอช่ือตนได ้

http://wiki.kpi.ac.th/index.php?title=%E0%B8%81%E0%B8%B2%E0%B8%A3%E0%B9%80%E0%B8%A5%E0%B8%B7%E0%B8%AD%E0%B8%81%E0%B8%95%E0%B8%B1%E0%B9%89%E0%B8%87
http://wiki.kpi.ac.th/index.php?title=%E0%B8%A3%E0%B8%B0%E0%B9%80%E0%B8%9A%E0%B8%B5%E0%B8%A2%E0%B8%9A%E0%B8%81%E0%B8%A3%E0%B8%B0%E0%B8%97%E0%B8%A3%E0%B8%A7%E0%B8%87%E0%B8%A1%E0%B8%AB%E0%B8%B2%E0%B8%94%E0%B9%84%E0%B8%97%E0%B8%A2%E0%B8%A7%E0%B9%88%E0%B8%B2%E0%B8%94%E0%B9%89%E0%B8%A7%E0%B8%A2%E0%B8%81%E0%B8%B2%E0%B8%A3%E0%B9%80%E0%B8%A5%E0%B8%B7%E0%B8%AD%E0%B8%81%E0%B8%81%E0%B8%B3%E0%B8%99%E0%B8%B1%E0%B8%99_%E0%B8%9E.%E0%B8%A8._2551&action=edit&redlink=1
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 ถา้มีการเสนอช่ือผูส้มควรได้รับการคดัเลือกเป็นก านันเพียงคนเดียว ให้นายอ าเภอ
คัดเลือกผูน้ั้ นเป็นก านันมีการเสนอช่ือผูส้มควรได้รับการคัดเลือกเป็นก านันมากกว่าหน่ึงคนให้
นายอ าเภอจดัใหมี้การออกเสียงลงคะแนนโดยวิธีลบัและพน้จาก ต าแหน่งเม่ืออายคุรบ 60 ปี 

 2.2  การเข้าสู่ต าแหน่งของผู้ใหญ่บ้าน 
 ผูใ้หญ่บา้น เขา้สู่ต  าแหน่งดว้ยการเลือกของประชาชน เม่ือประชาชนส่วนใหญ่

เลือกผูใ้ดเป็นผูใ้หญ่บา้นแลว้ ใหน้ายอ าเภอออกค าสัง่เพือ่แต่งตั้ง ในกรณีที่ผูรั้บเลือกมีคะแนนเสียง
เท่ากนัใหใ้ชว้ธีิจบัสลาก เม่ือนายอ าเภอไดมี้ค  าสั่งแต่งตั้งผูใ้หญ่บา้นแลว้ ให้รายงานให้ผูว้่าราชการ
จงัหวดั เพื่อออกหนังสือส าคญัให้ไวเ้ป็นหลกัฐาน และพน้จากต าแหน่งเม่ืออายคุรบ 60 ปี ส าหรับ
ก านัน ผูใ้หญ่บา้นซ่ึงด ารงต าแหน่งก่อนพระราชบญัญติัที่แก้ไขใหม่น้ีก็ให้อยู่ในต าแหน่งต่อไป 
จนกวา่จะพน้ต าแหน่ง ตามที่พระราชบญัญติัที่ใชก่้อนน้ี 

 อย่างไรก็ตาม ส าหรับก านันผู ้ใหญ่บ้านซ่ึงด ารงต าแหน่งก่อนพระราชบัญญัติ 
ที่แกไ้ขใหม่น้ีก็ใหอ้ยูใ่นต าแหน่งต่อไป จนกวา่จะพน้ต าแหน่ง ตามที่พระราชบญัญติัที่ใชก่้อนน้ี  
 บทบาทหน้าที่ของผูใ้หญ่บ้านชัดเจนยิ่งขึ้ น คือ ผู ้ใหญ่บ้านท าหน้าที่ ช่วยเหลือ
นายอ าเภอในการปฏิบติัหนา้ที่ และเป็นหวัหนา้ราษฎรในหมู่บา้นของตน และมีอ านาจหนา้ที่ ดงัน้ี 
 1)  อ านวยความเป็นธรรมและดูแลรักษาความสงบเรียบร้อย และความปลอดภยั
ใหแ้ก่ราษฎรในหมู่บา้น 
 2) สร้างความสมานฉันท ์และความสามคัคีให้เกิดขึ้นในหมู่บา้นรวมทั้งส่งเสริม
วฒันธรรมและประเพณีในทอ้งที่ 
 3) ประสานหรืออ านวยความสะดวกแก่ราษฎรในหมู่บา้น ในการติดต่อหรือรับ
บริการกบัภาครัฐ 
 4) รับฟังปัญหาและน าความเดือดร้อน ทุกข์สุขและความตอ้งการที่จ  าเป็นของ
ราษฎรในหมู่บา้น แจง้ต่อภาครัฐ เพือ่ใหก้ารแกไ้ขหรือช่วยเหลือ 
 5) ใหก้ารสนบัสนุน ส่งเสริมและอ านวยความสะดวกในการปฏิบติัหนา้ที่หรือการ
ใหบ้ริการของภาครัฐ 
 6) ควบคุมดูแลราษฎรในหมู่บา้นใหป้ฏิบติัตามกฎหมาย โดยผูใ้หญ่บา้นจะตอ้งท า
เป็นตวัอยา่งแก่ราษฎรดว้ย 
 7) อบรมและช้ีแจงให้ราษฎรมีความรู้ ความเขา้ใจในขอ้ราชการ และกฎหมาย  
ในการน้ีสามารถเรียกราษฎรมาประชุมไดต้ามสมควร 
 8)  แจง้ให้ราษฎรให้ความช่วยเหลือในกิจการสาธารณประโยชน์ เพื่อบ าบดัปัด
ป้องภยนัตรายสาธารณะ อนัมาโดยฉุกเฉิน รวมทั้งช่วยเหลือบรรเทาทุกขผ์ูป้ระสบภยั 

http://wiki.kpi.ac.th/index.php?title=%E0%B8%81%E0%B8%B2%E0%B8%A3%E0%B8%AD%E0%B8%AD%E0%B8%81%E0%B9%80%E0%B8%AA%E0%B8%B5%E0%B8%A2%E0%B8%87%E0%B8%A5%E0%B8%87%E0%B8%84%E0%B8%B0%E0%B9%81%E0%B8%99%E0%B8%99%E0%B9%82%E0%B8%94%E0%B8%A2%E0%B8%A7%E0%B8%B4%E0%B8%98%E0%B8%B5%E0%B8%A5%E0%B8%B1%E0%B8%9A&action=edit&redlink=1
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 9)  จดัให้มีการประชุมราษฎรและคณะกรรมการหมู่บ้านเป็นประจ าอย่างน้อย
เดือนละหน่ึงคร้ัง 
  10)  ปฏิบติัตามค าสั่งของก านันหรือทางราชการและรายงานเหตุการณ์ที่ไม่ปกติ ซ่ึง
เกิดขึ้นในหมู่บา้นใหก้ านนัและนายอ าเภอทราบ 
 11)  ปฏิบตัิตามภารกิจหรืองานอ่ืนตามกฎหมาย หรือระเบียบแบบแผนภาครัฐ  ผูว้่า
ราชการจงัหวดั หรือนายอ าเภอมอบหมาย 
 2.3 การพ้นจากต าแหน่งของก านัน ผู้ใหญ่บ้าน  
 ตามพระราชบญัญตัิลกัษณะปกครองทอ้งที่ พระพทุธศกัราช 2457 มาตรา 14  
การพน้จากต าแหน่งผูใ้หญ่บา้นจะตอ้งออกจากต าแหน่งดว้ยเหตุหน่ึงเหตุใด ดงัต่อไปน้ี  
 1)  มีอายคุรบ 60 ปี  
 2)  ขาดคุณสมบัติหรือมีลักษณะต้องห้ามตามมาตรา 12 เวน้แต่ในกรณีที่ได้รับ
อนุญาตจากผูว้า่ราชการ จงัหวดัใหล้าอุปสมบทหรือบรรพชาตามประเพณีมิให้ถือว่า มีลกัษณะตอ้งห้าม
ตามมาตรา 12 (5)  
 3)  ตาย  
 4)  ไดรั้บอนุญาตจากนายอ าเภอใหล้าออก  
 5)  หมู่บา้นที่ปกครองถูกยบุ  
 6)  เม่ือราษฎรผูมี้คุณสมบติัและไม่มีลกัษณะตอ้งห้ามตามมาตรา 11 ในหมู่บา้นนั้น 
จ  านวนไม่นอ้ยกวา่ก่ึงหน่ึงของราษฎรผูมี้คุณสมบติัและไม่มีลกัษณะตอ้งห้ามตามมาตรา 11 ทั้งหมด
เขา้ช่ือกนัขอใหอ้อกจาก ต าแหน่ง ในกรณีเช่นนั้นใหน้ายอ าเภอสัง่ใหพ้น้จากต าแหน่ง  
 7)  ผู ้ว่าราชการจังหวัดสั่งให้พ ้นจากต าแหน่ง เม่ือได้รับรายงานการสอบสวน 
ของนายอ าเภอวา่บกพร่อง ในหนา้ที่ หรือประพฤติตนไม่เหมาะสมกบัต าแหน่ง  
 8)  ไปเสียจากหมู่บา้นที่ตนปกครองติดต่อกนัเกิน 3 เดือน เวน้แต่ เม่ือมีเหตุอัน
สมควร และไดรั้บอนุญาตจากนายอ าเภอ 
 9)  ขาดการประชุมประจ าเดือนของก านัน ผูใ้หญ่บา้นที่นายอ าเภอเรียกประชุม  
3 คร้ังติดต่อกนั โดยไม่มีเหตุอนัควร  
 10)  ถูกปลดออก หรือไล่ออกจากต าแหน่ง เน่ืองจากกระท าความผิดวนิัยอยา่งร้ายแรง  
 11)  ไม่ผ่านการประเมินผลการปฏิบติัหน้าที่ซ่ึงตอ้งท าอยา่งน้อยทุก 5 ปี  นับแต่วนัที่
ไดรั้บการแต่งตั้ง ทั้งน้ีตามหลกัเกณฑแ์ละวิธีการที่กระทรวงมหาดไทยก าหนดโดยประกาศในราชกิจจา
นุเบกษา 
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 ก านัน ผูใ้หญ่บ้านเป็นสถาบันที่อยู่คู่กับสังคมไทยมาโดยตลอด โดยเป็นผูช่้วยเหลือ 
ทางราชการ ในการบ าบดัทุกขบ์  ารุงสุขแก่ประชาชนในต าบลหมู่บา้น และเป็นผูแ้ทนประชาชนในต าบล
หมู่บ้านในการติดต่อกับภาคส่วนต่าง ๆ ถึงแม้สภาพสังคมจะเปล่ียนแปลงไปตามยุคตามสมัย จน
ปัจจุบนัและต่อไปในอนาคตจะท าให้ภารกิจบทบาทหน้าที่ของก านันผูใ้หญ่บา้นเพิ่มมากขึ้น กรมการ
ปกครองเป็นกรม ก ากบัดูแลก านนัผูใ้หญ่บา้นก็ไดช่้วยเสริมศกัยภาพให้ก านันผูใ้หญ่บา้น ดว้ยการขยาย
เวลาการท างานให้ถึง 60 ปี เพราะประสบการณ์จะช่วยสร้างเสริมความมั่นใจในการท างาน รวมทั้ง
ปรับปรุงคณะกรรมการหมู่บา้นให้เป็นผูช่้วยเหลือนายอ าเภอและผูช่้วยเหลือประชาชนในพื้นที่ไดอ้ยา่ง
มีประสิทธิภาพยิง่ขึ้น ทั้งน้ีก านนัผูใ้หญ่บา้นจะเป็นที่ยอมรับหรือไดรั้บความศรัทธา จากประชาชนมาก
น้อยเท่าใดนั้ น ก็ขึ้ นอยู่กับการทุ่มเทก าลังใจ ก าลังกายในการบ าบัดทุกข์บ  ารุงสุขของประชาชน 
ของก านนัผูใ้หญ่บา้นนัน่เอง  
  

3.  องค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ 
 
 ราชการส่วนทอ้งถ่ินในประเทศไทย มี 2 รูปแบบใหญ่ ๆ คือ 

 1. การปกครองส่วนทอ้งถ่ินรูปแบบทัว่ไป เป็นรูปแบบการปกครองส่วนทอ้งถ่ินที่มีอยูท่ ัว่
ประเทศทุกจงัหวดั มี 3 ประเภทไดแ้ก่ เทศบาล องคก์ารบริหารส่วนต าบล (อบต.) และองคก์ารบริหาร
ส่วนจงัหวดั (อบจ.) 

 2. การปกครองส่วนทอ้งถ่ินรูปแบบพเิศษ มีการบริหารจดัการไม่เหมือนกบัรูปแบบทัว่ไป 
จะมีขึ้ นเป็นกรณีๆ ไป ส่วนใหญ่จะเป็นเขตเมืองใหญ่ เช่น เมืองหลวงหรือเมืองท่องเที่ยว ซ่ึง 
ไม่เหมาะสมที่จะใช้รูปแบบทั่วไปมาใช้ในการปกครอง ปัจจุบนัมีกรุงเทพมหานครและเมืองพทัยา 
ที่เป็นประเภทน้ี 

 ขอ้มูลจ านวนองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ณ วนัที่ 8 กนัยายน พ.ศ. 2563 มีองคก์ร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ินทั้งส้ิน 7,850 แห่ง แยกประเภทได้46 ดงัน้ี 
 1. องคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั 76 แห่ง 

  1.1 เทศบาล 2,472 แห่ง 
  1.2 เทศบาลนคร 30 แห่ง 
  1.3 เทศบาลเมือง 195 แห่ง 

                                                     
46กรมส่งเสริมการปกครองทอ้งถ่ิน. กระทรวงมหาดไทย. "สรุปขอ้มูล อปท ทัว่ประเทศ.",  

เขา้ถึงไดจ้าก: http://www.dla.go.th/work/abt/index.jsp 2556, สืบคน้ 8 กนัยายน พ.ศ. 2563 

https://th.wikipedia.org/wiki/%E0%B8%88%E0%B8%B1%E0%B8%87%E0%B8%AB%E0%B8%A7%E0%B8%B1%E0%B8%94
https://th.wikipedia.org/wiki/%E0%B9%80%E0%B8%97%E0%B8%A8%E0%B8%9A%E0%B8%B2%E0%B8%A5
https://th.wikipedia.org/wiki/%E0%B8%AD%E0%B8%87%E0%B8%84%E0%B9%8C%E0%B8%81%E0%B8%B2%E0%B8%A3%E0%B8%9A%E0%B8%A3%E0%B8%B4%E0%B8%AB%E0%B8%B2%E0%B8%A3%E0%B8%AA%E0%B9%88%E0%B8%A7%E0%B8%99%E0%B8%95%E0%B8%B3%E0%B8%9A%E0%B8%A5
https://th.wikipedia.org/wiki/%E0%B8%AD%E0%B8%87%E0%B8%84%E0%B9%8C%E0%B8%81%E0%B8%B2%E0%B8%A3%E0%B8%9A%E0%B8%A3%E0%B8%B4%E0%B8%AB%E0%B8%B2%E0%B8%A3%E0%B8%AA%E0%B9%88%E0%B8%A7%E0%B8%99%E0%B8%88%E0%B8%B1%E0%B8%87%E0%B8%AB%E0%B8%A7%E0%B8%B1%E0%B8%94
https://th.wikipedia.org/wiki/%E0%B8%AD%E0%B8%87%E0%B8%84%E0%B9%8C%E0%B8%81%E0%B8%B2%E0%B8%A3%E0%B8%9A%E0%B8%A3%E0%B8%B4%E0%B8%AB%E0%B8%B2%E0%B8%A3%E0%B8%AA%E0%B9%88%E0%B8%A7%E0%B8%99%E0%B8%88%E0%B8%B1%E0%B8%87%E0%B8%AB%E0%B8%A7%E0%B8%B1%E0%B8%94
https://th.wikipedia.org/wiki/%E0%B9%80%E0%B8%A1%E0%B8%B7%E0%B8%AD%E0%B8%87%E0%B8%AB%E0%B8%A5%E0%B8%A7%E0%B8%87
https://th.wikipedia.org/w/index.php?title=%E0%B9%80%E0%B8%A1%E0%B8%B7%E0%B8%AD%E0%B8%87%E0%B8%97%E0%B9%88%E0%B8%AD%E0%B8%87%E0%B9%80%E0%B8%97%E0%B8%B5%E0%B9%88%E0%B8%A2%E0%B8%A7&action=edit&redlink=1
https://th.wikipedia.org/wiki/%E0%B8%81%E0%B8%A3%E0%B8%B8%E0%B8%87%E0%B9%80%E0%B8%97%E0%B8%9E%E0%B8%A1%E0%B8%AB%E0%B8%B2%E0%B8%99%E0%B8%84%E0%B8%A3
https://th.wikipedia.org/wiki/%E0%B9%80%E0%B8%A1%E0%B8%B7%E0%B8%AD%E0%B8%87%E0%B8%9E%E0%B8%B1%E0%B8%97%E0%B8%A2%E0%B8%B2
http://www.dla.go.th/work/abt/index.jsp
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  1.4 เทศบาลต าบล 2,247 แห่ง 
  1.5 องคก์ารบริหารส่วนต าบล  5,300  แห่ง 

 2. องคก์รปกครองทอ้งถ่ินรูปแบบพเิศษ  2  แห่ง 
  2.1 กรุงเทพมหานคร 
  2.2 เมืองพทัยา 

 3.1 องค์การบริหารส่วนจังหวัด 
  องคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั (อบจ.) คือองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินที่มีขนาดใหญ่

ที่สุดของประเทศไทย มีจงัหวดัละหน่ึงแห่ง ยกเวน้กรุงเทพมหานครซ่ึงเป็นการปกครองส่วน
ทอ้งถ่ินรูปแบบพเิศษ องคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั มีเขตพื้นที่รับผิดชอบครอบคลุมทั้งจงัหวดั จดัตั้ง
ขึ้นเพื่อบริการสาธารณประโยชน์ในเขตจงัหวดั ตลอดทั้งช่วยเหลือพฒันางานของเทศบาลและ
องคก์ารบริหารส่วนต าบล (อบต.) รวมทั้งการประสานแผนพฒันาทอ้งถ่ินเพือ่ไม่ใหง้านซ ้ าซอ้น 
 3.2 เทศบาล 

 เทศบาล โดยทัว่ไปหมายถึงทอ้งถ่ินที่มีความเป็นเมือง หรือมีศูนยก์ลางของความ
เป็นเมืองอยา่งเห็นไดช้ดัเจน ซ่ึงไม่มีความจ าเป็นจะตอ้งเป็นทอ้งที่ ตามเขตการปกครองส่วนภูมิภาค
แต่อยา่งใด ทอ้งที่เทศบาลนั้น อยูภ่ายใตก้ารบริหารขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินที่ช่ือวา่ เทศบาล 
โดยองคก์รของเทศบาล ตอ้งมีสภาเทศบาล และมีคณะเทศมนตรีหรือนายกเทศมนตรี แลว้แต่กรณี 
ซ่ึงเทศบาลในประเทศไทยแบ่งออกเป็นสามระดบั คือ 

 เทศบาลนคร คือเขตทอ้งถ่ินชุมชนที่มีประชากรรวมกัน 50,000 คน ขึ้นไป ทั้งมี
รายไดอ้นัสมควรในการปฏิบตัิหนา้ที่ตามพระราชบญัญตัิเทศบาล 

 เทศบาลเมือง คือเขตทอ้งถ่ินชุมชนที่เป็นที่ตั้งของศาลากลางจงัหวดั หรือทอ้งถ่ินที่
มีประชากรรวมกนั 10,000 คนขึ้นไป ทั้งมีรายไดอ้นัสมควรในการปฏิบติัหนา้ที่ตามพระราชบญัญติั
เทศบาล 

 เทศบาลต าบล คือเขตทอ้งถ่ินซ่ึงมีประกาศกระทรวงมหาดไทยยกฐานะขึ้นเป็น
เทศบาลต าบล และระบุช่ือพร้อมอาณาเขตของเทศบาลต าบลไวด้้วย 47 ทั้งมีรายได้อันสมควร 
ในการปฏิบตัิหน้าที่ตามพระราชบัญญัติเทศบาล หรือ เป็นสุขาภิบาลเดิมมาก่อนการยกฐานะ
สุขาภิบาลเป็นเทศบาลต าบล และแม้ว่า "เทศบาลต าบล" จะมีช่ือเรียกคล้ายกันหรือช่ือเดียวกันกับ 
"ต าบล" แต่เทศบาลต าบลไม่จ าเป็นจะตอ้งครอบคลุมต าบลเพียงต าบลเดียว หรือไม่จ าเป็นตอ้ง
ครอบคลุมต าบลตามช่ือเทศบาลนั้น เช่น เทศบาลต าบลแม่สาย ครอบคลุมบริเวณเมืองต่อเน่ือง

                                                     
47 มาตรา 9 แห่งพระราชบญัญติัเทศบาล พ.ศ. 2496 

https://th.wikipedia.org/wiki/%E0%B9%80%E0%B8%97%E0%B8%A8%E0%B8%9A%E0%B8%B2%E0%B8%A5%E0%B8%99%E0%B8%84%E0%B8%A3
https://th.wikipedia.org/wiki/%E0%B9%80%E0%B8%97%E0%B8%A8%E0%B8%9A%E0%B8%B2%E0%B8%A5%E0%B9%80%E0%B8%A1%E0%B8%B7%E0%B8%AD%E0%B8%87
https://th.wikipedia.org/w/index.php?title=%E0%B8%A8%E0%B8%B2%E0%B8%A5%E0%B8%B2%E0%B8%81%E0%B8%A5%E0%B8%B2%E0%B8%87%E0%B8%88%E0%B8%B1%E0%B8%87%E0%B8%AB%E0%B8%A7%E0%B8%B1%E0%B8%94&action=edit&redlink=1
https://th.wikipedia.org/wiki/%E0%B9%80%E0%B8%97%E0%B8%A8%E0%B8%9A%E0%B8%B2%E0%B8%A5%E0%B8%95%E0%B8%B3%E0%B8%9A%E0%B8%A5
https://th.wikipedia.org/w/index.php?title=%E0%B8%9A%E0%B8%A3%E0%B8%B4%E0%B9%80%E0%B8%A7%E0%B8%93%E0%B9%80%E0%B8%A1%E0%B8%B7%E0%B8%AD%E0%B8%87%E0%B8%95%E0%B9%88%E0%B8%AD%E0%B9%80%E0%B8%99%E0%B8%B7%E0%B9%88%E0%B8%AD%E0%B8%87&action=edit&redlink=1
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ระหว่างต าบลเวียงพางค า และต าบลแม่สาย พื้นที่นอกเหนือทอ้งที่เทศบาลน้ี มีฐานะเป็นทอ้งที่
ต  าบล ซ่ึงต่อมาก็ยกขึ้นเป็นเทศบาลภายหลงั 

 โดยทอ้งที่เทศบาลทั้งสามรูปแบบน้ี จ  าเป็นจะตอ้งมีพระราชกฤษฎีกายกฐานะเขต
ชุมชนนั้น ๆ ขึ้นเป็นเทศบาลในแต่ละระดบัชั้นดว้ย ดงันั้น ในทางปฏิบติั ทอ้งถ่ินบางแห่งอาจจะผ่าน
เกณฑ์ทั้งดา้นประชากร และรายได้แล้ว แต่ยงัมีสถานะเป็นองค์กรในระดับที่ต  ่ากว่าที่ควรจะเป็นอยู ่
เน่ืองดว้ยยงัไม่มีการยกฐานะ 
 ส าหรับ เขตเทศบาลเมือง (บางแห่ง) และ เขตเทศบาลนคร จะแบ่งเขตการปกครอง
ยอ่ยลงเป็น ชุมชน ซ่ึงมีฐานะเท่ากบั หมู่บา้น ในระบบการปกครองส่วนภูมิภาค โดยชุมชนจะไม่มี
ต  าแหน่งผูใ้หญ่บา้น และก านัน ซ่ึงเป็นต าแหน่งของระบบบริหาราชการส่วนภูมิภาค และพิเศษ
ส าหรับเขตเทศบาลนครขนาดใหญ่หลายแห่ง เ ช่น  นครเชียงใหม่  นครหาดใหญ่  เ มือง
พทัยา และ นครนนทบุรี มีเขตการปกครองในระดับ แขวง ซ่ึงเป็นการรวมชุมชนหลายๆ ชุมชน  
เขา้ดว้ยกนั โดยแขวงน้ี ไม่ไดมี้อาณาเขตตามเขตต าบลแต่อยา่งใด 
 3.3 องค์การบริหารส่วนต าบล 

 องคก์ารบริหารส่วนต าบล มีช่ือยอ่เป็นทางการวา่ อบต. มีฐานะเป็นนิติบุคคล และ
เป็นราชการบริหารส่วนท้องถ่ินรูปแบบหน่ึง ซ่ึงจัดตั้งขึ้ นตามพระราชบัญญติัสภาต าบลและ
องคก์ารบริหารส่วนต าบล พ.ศ. 2537 และที่แกไ้ขเพิ่มเติมจนถึงฉบบัที่ 7 พ.ศ. 2562 โดยยกฐานะ
จากสภาต าบลที่มีรายไดโ้ดยไม่รวมเงินอุดหนุนในปีงบประมาณที่ล่วงมาติดต่อกนัสามปีเฉล่ียไม่ต ่า
กวา่ปีละหน่ึงแสนหา้หม่ืนบาท 
 3.4 สภาท้องถิ่น 

 สภาทอ้งถ่ิน หรือ สภาองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ประกอบดว้ยองคก์ารบริหาร
ส่วนจงัหวดั เทศบาล กรุงเทพมหานคร เมืองพทัยา องค์การบริหารส่วนต าบล ท าหน้าที่ในการ
ตรวจสอบถ่วงดุลการท างานของฝ่ายบริหารขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน หรือ  ผูบ้ริหาร
ทอ้งถ่ิน ปกติ สภาทอ้งถ่ินจะมาจากการเลือกตั้งจากประชาชนในทอ้งถ่ินโดยตรง มีอ านาจหน้าที่
หลายประการตามที่กฎหมายก าหนด เช่น ออกขอ้บญัญติัทอ้งถ่ิน ตรวจสอบการท างานของผูบ้ริหาร
ทอ้งถ่ิน เป็นตน้ 

 ในบางระบบ สภาทอ้งถ่ินมีอ านาจในการเลือกตั้งผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน แต่ส าหรับ 
ในประเทศไทย การไดม้าซ่ึงผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน ใชร้ะบบการเลือกตั้งผูบ้ริหารทอ้งถ่ินโดยตรง 

 
 
 

https://th.wikipedia.org/wiki/%E0%B8%99%E0%B8%84%E0%B8%A3%E0%B9%80%E0%B8%8A%E0%B8%B5%E0%B8%A2%E0%B8%87%E0%B9%83%E0%B8%AB%E0%B8%A1%E0%B9%88
https://th.wikipedia.org/wiki/%E0%B8%99%E0%B8%84%E0%B8%A3%E0%B8%AB%E0%B8%B2%E0%B8%94%E0%B9%83%E0%B8%AB%E0%B8%8D%E0%B9%88
https://th.wikipedia.org/wiki/%E0%B8%9E%E0%B8%B1%E0%B8%97%E0%B8%A2%E0%B8%B2
https://th.wikipedia.org/wiki/%E0%B8%9E%E0%B8%B1%E0%B8%97%E0%B8%A2%E0%B8%B2
https://th.wikipedia.org/wiki/%E0%B8%99%E0%B8%84%E0%B8%A3%E0%B8%99%E0%B8%99%E0%B8%97%E0%B8%9A%E0%B8%B8%E0%B8%A3%E0%B8%B5
https://th.wikipedia.org/wiki/%E0%B8%AA%E0%B8%A0%E0%B8%B2%E0%B8%97%E0%B9%89%E0%B8%AD%E0%B8%87%E0%B8%96%E0%B8%B4%E0%B9%88%E0%B8%99
https://th.wikipedia.org/w/index.php?title=%E0%B8%9C%E0%B8%B9%E0%B9%89%E0%B8%9A%E0%B8%A3%E0%B8%B4%E0%B8%AB%E0%B8%B2%E0%B8%A3%E0%B8%97%E0%B9%89%E0%B8%AD%E0%B8%87%E0%B8%96%E0%B8%B4%E0%B9%88%E0%B8%99&action=edit&redlink=1
https://th.wikipedia.org/w/index.php?title=%E0%B8%9C%E0%B8%B9%E0%B9%89%E0%B8%9A%E0%B8%A3%E0%B8%B4%E0%B8%AB%E0%B8%B2%E0%B8%A3%E0%B8%97%E0%B9%89%E0%B8%AD%E0%B8%87%E0%B8%96%E0%B8%B4%E0%B9%88%E0%B8%99&action=edit&redlink=1
https://th.wikipedia.org/w/index.php?title=%E0%B8%82%E0%B9%89%E0%B8%AD%E0%B8%9A%E0%B8%B1%E0%B8%8D%E0%B8%8D%E0%B8%B1%E0%B8%95%E0%B8%B4%E0%B8%97%E0%B9%89%E0%B8%AD%E0%B8%87%E0%B8%96%E0%B8%B4%E0%B9%88%E0%B8%99&action=edit&redlink=1
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 3.5 ผู้บริหารองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
 ผูบ้ริหารองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน คือ บุคคลที่ท  าหน้าที่เป็นฝ่ายบริหารใน

องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน โดยปกติแล้ว ผูบ้ริหารขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินมีที่มา 2 
ประการ คือ การเลือกตั้งผูบ้ริหารทอ้งถ่ินโดยตรง และ การเลือกตั้งผูบ้ริหารทอ้งถ่ินโดยลกัษณะ
ออ้ม  ในองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั มีผูบ้ริหารคือ นายกองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั ใน เทศบาล  
มีผูบ้ริหารคือ นายกเทศมนตรี ใน องคก์ารบริหารส่วนต าบล มีผูบ้ริหารคือ นายกองค์การบริหาร
ส่วนต าบล ใน กรุงเทพมหานคร มีผูบ้ริหารคือ  ผูว้่าราชการกรุงเทพมหานคร ใน เมืองพทัยา  
มีผูบ้ริหารคือ นายกเมืองพทัยา 

 ผูบ้ริหารองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน จะท างานภายใตก้ารตรวจสอบและถ่วงดุล
โดย สภาขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน (สภาทอ้งถ่ิน) ผูบ้ริหารองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินจะท า
หน้าที่บริหารงานภายในขอบเขตตามที่กฎหมายก าหนด และรับผิดชอบต่อสภาท้องถ่ิน และ
ประชาชนในเขตขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 
 3.5.1  การเลือกต้ังผู้บริหารท้องถิน่โดยตรง 

 การเลือกตั้งผูบ้ริหารทอ้งถ่ินโดยตรงมีขึ้นเป็นคร้ังแรกของไทยเม่ือ พ.ศ. 
2521 ซ่ึงกรุงเทพมหานครเป็นองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินรูปแบบแรกที่น าระบบดงักล่าวมาใช ้
อยา่งไรก็ตาม กรุงเทพมหานครเป็นองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินรูปแบบพิเศษที่มีอยูเ่พียงแห่งแรก
ของไทยในขณะนั้น การเลือกตั้งผูบ้ริหารทอ้งถ่ินโดยตรงจึงไม่เป็นที่คุน้เคยนักส าหรับคนไทย 
ต่อมาในปี พ.ศ. 2543 มีการประกาศใช้กฎหมายเทศบาลฉบับใหม่ ท าให้เทศบาลซ่ึงเป็นการ
ปกครองทอ้งถ่ินรูปแบบทัว่ไปที่มีอยู่ในทุกจงัหวดั ได้เร่ิมทดลองใช้ระบบการเลือกตั้งผูบ้ริหาร
ทอ้งถ่ินโดยตรง และใช้จริงเป็นคร้ังแรกในปี พ.ศ. 2544 และเรียกระบบการเลือกตั้งผูบ้ริหาร
ทอ้งถ่ินโดยตรงในเทศบาลวา่ เทศบาลในรูปแบบนายกเทศมนตรี ในขณะที่เทศบาลในรูปแบบเดิม
เรียกวา่ เทศบาลในรูปแบบคณะเทศมนตรี ภายหลงัต่อมา มีการแกไ้ขกฎหมายองคก์รปกครองส่วน
ทอ้งถ่ินอีกหลายฉบบั หลายรูปแบบ ในปี พ.ศ. 2546 - 2547 ท าให้องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน
ทั้งหมดของไทยใช้ระบบการเลือกตั้งบริหารทอ้งถ่ินโดยตรงทุกรูปแบบ ไม่ว่าจะเป็น เทศบาล 
องคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั องคก์ารบริหารส่วนต าบล กรุงเทพมหานคร และ เมืองพทัยา ดงันั้น 
นับตั้ งแต่ปี พ.ศ. 2547 เป็นต้นมา กฎหมายองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินทุกรูปแบบของไทย 
ก าหนดใหใ้ชว้ธีิการเลือกตั้งผูบ้ริหารทอ้งถ่ินโดยตรงแลว้ทั้งส้ิน 

 ผูบ้ริหารทอ้งถ่ินกบัสภาทอ้งถ่ินแบ่งแยกออกจากกนัอยา่งชดัเจน กล่าวคือ 
ผูบ้ริหารท้องถ่ินไม่มีอ านาจในการยุบสภาท้องถ่ิน และสภาทอ้งถ่ินไม่มีอ านาจในการลงมติ 
ไม่ไวว้างใจผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน ผูบ้ริหารทอ้งถ่ินมีวาระในการด ารงต าแหน่งที่แน่นอนชัดเจน และ 

https://th.wikipedia.org/w/index.php?title=%E0%B8%81%E0%B8%B2%E0%B8%A3%E0%B9%80%E0%B8%A5%E0%B8%B7%E0%B8%AD%E0%B8%81%E0%B8%95%E0%B8%B1%E0%B9%89%E0%B8%87%E0%B8%9C%E0%B8%B9%E0%B9%89%E0%B8%9A%E0%B8%A3%E0%B8%B4%E0%B8%AB%E0%B8%B2%E0%B8%A3%E0%B8%97%E0%B9%89%E0%B8%AD%E0%B8%87%E0%B8%96%E0%B8%B4%E0%B9%88%E0%B8%99%E0%B9%82%E0%B8%94%E0%B8%A2%E0%B8%95%E0%B8%A3%E0%B8%87&action=edit&redlink=1
https://th.wikipedia.org/w/index.php?title=%E0%B8%81%E0%B8%B2%E0%B8%A3%E0%B9%80%E0%B8%A5%E0%B8%B7%E0%B8%AD%E0%B8%81%E0%B8%95%E0%B8%B1%E0%B9%89%E0%B8%87%E0%B8%9C%E0%B8%B9%E0%B9%89%E0%B8%9A%E0%B8%A3%E0%B8%B4%E0%B8%AB%E0%B8%B2%E0%B8%A3%E0%B8%97%E0%B9%89%E0%B8%AD%E0%B8%87%E0%B8%96%E0%B8%B4%E0%B9%88%E0%B8%99%E0%B9%82%E0%B8%94%E0%B8%A2%E0%B8%A5%E0%B8%B1%E0%B8%81%E0%B8%A9%E0%B8%93%E0%B8%B0%E0%B8%AD%E0%B9%89%E0%B8%AD%E0%B8%A1&action=edit&redlink=1
https://th.wikipedia.org/w/index.php?title=%E0%B8%81%E0%B8%B2%E0%B8%A3%E0%B9%80%E0%B8%A5%E0%B8%B7%E0%B8%AD%E0%B8%81%E0%B8%95%E0%B8%B1%E0%B9%89%E0%B8%87%E0%B8%9C%E0%B8%B9%E0%B9%89%E0%B8%9A%E0%B8%A3%E0%B8%B4%E0%B8%AB%E0%B8%B2%E0%B8%A3%E0%B8%97%E0%B9%89%E0%B8%AD%E0%B8%87%E0%B8%96%E0%B8%B4%E0%B9%88%E0%B8%99%E0%B9%82%E0%B8%94%E0%B8%A2%E0%B8%A5%E0%B8%B1%E0%B8%81%E0%B8%A9%E0%B8%93%E0%B8%B0%E0%B8%AD%E0%B9%89%E0%B8%AD%E0%B8%A1&action=edit&redlink=1
https://th.wikipedia.org/wiki/%E0%B8%AD%E0%B8%87%E0%B8%84%E0%B9%8C%E0%B8%81%E0%B8%B2%E0%B8%A3%E0%B8%9A%E0%B8%A3%E0%B8%B4%E0%B8%AB%E0%B8%B2%E0%B8%A3%E0%B8%AA%E0%B9%88%E0%B8%A7%E0%B8%99%E0%B8%88%E0%B8%B1%E0%B8%87%E0%B8%AB%E0%B8%A7%E0%B8%B1%E0%B8%94
https://th.wikipedia.org/w/index.php?title=%E0%B8%99%E0%B8%B2%E0%B8%A2%E0%B8%81%E0%B8%AD%E0%B8%87%E0%B8%84%E0%B9%8C%E0%B8%81%E0%B8%B2%E0%B8%A3%E0%B8%9A%E0%B8%A3%E0%B8%B4%E0%B8%AB%E0%B8%B2%E0%B8%A3%E0%B8%AA%E0%B9%88%E0%B8%A7%E0%B8%99%E0%B8%88%E0%B8%B1%E0%B8%87%E0%B8%AB%E0%B8%A7%E0%B8%B1%E0%B8%94&action=edit&redlink=1
https://th.wikipedia.org/wiki/%E0%B9%80%E0%B8%97%E0%B8%A8%E0%B8%9A%E0%B8%B2%E0%B8%A5
https://th.wikipedia.org/w/index.php?title=%E0%B8%99%E0%B8%B2%E0%B8%A2%E0%B8%81%E0%B9%80%E0%B8%97%E0%B8%A8%E0%B8%A1%E0%B8%99%E0%B8%95%E0%B8%A3%E0%B8%B5&action=edit&redlink=1
https://th.wikipedia.org/wiki/%E0%B8%AD%E0%B8%87%E0%B8%84%E0%B9%8C%E0%B8%81%E0%B8%B2%E0%B8%A3%E0%B8%9A%E0%B8%A3%E0%B8%B4%E0%B8%AB%E0%B8%B2%E0%B8%A3%E0%B8%AA%E0%B9%88%E0%B8%A7%E0%B8%99%E0%B8%95%E0%B8%B3%E0%B8%9A%E0%B8%A5
https://th.wikipedia.org/w/index.php?title=%E0%B8%99%E0%B8%B2%E0%B8%A2%E0%B8%81%E0%B8%AD%E0%B8%87%E0%B8%84%E0%B9%8C%E0%B8%81%E0%B8%B2%E0%B8%A3%E0%B8%9A%E0%B8%A3%E0%B8%B4%E0%B8%AB%E0%B8%B2%E0%B8%A3%E0%B8%AA%E0%B9%88%E0%B8%A7%E0%B8%99%E0%B8%95%E0%B8%B3%E0%B8%9A%E0%B8%A5&action=edit&redlink=1
https://th.wikipedia.org/w/index.php?title=%E0%B8%99%E0%B8%B2%E0%B8%A2%E0%B8%81%E0%B8%AD%E0%B8%87%E0%B8%84%E0%B9%8C%E0%B8%81%E0%B8%B2%E0%B8%A3%E0%B8%9A%E0%B8%A3%E0%B8%B4%E0%B8%AB%E0%B8%B2%E0%B8%A3%E0%B8%AA%E0%B9%88%E0%B8%A7%E0%B8%99%E0%B8%95%E0%B8%B3%E0%B8%9A%E0%B8%A5&action=edit&redlink=1
https://th.wikipedia.org/wiki/%E0%B8%81%E0%B8%A3%E0%B8%B8%E0%B8%87%E0%B9%80%E0%B8%97%E0%B8%9E%E0%B8%A1%E0%B8%AB%E0%B8%B2%E0%B8%99%E0%B8%84%E0%B8%A3
https://th.wikipedia.org/wiki/%E0%B8%9C%E0%B8%B9%E0%B9%89%E0%B8%A7%E0%B9%88%E0%B8%B2%E0%B8%A3%E0%B8%B2%E0%B8%8A%E0%B8%81%E0%B8%B2%E0%B8%A3%E0%B8%81%E0%B8%A3%E0%B8%B8%E0%B8%87%E0%B9%80%E0%B8%97%E0%B8%9E%E0%B8%A1%E0%B8%AB%E0%B8%B2%E0%B8%99%E0%B8%84%E0%B8%A3
https://th.wikipedia.org/wiki/%E0%B9%80%E0%B8%A1%E0%B8%B7%E0%B8%AD%E0%B8%87%E0%B8%9E%E0%B8%B1%E0%B8%97%E0%B8%A2%E0%B8%B2
https://th.wikipedia.org/wiki/%E0%B8%99%E0%B8%B2%E0%B8%A2%E0%B8%81%E0%B9%80%E0%B8%A1%E0%B8%B7%E0%B8%AD%E0%B8%87%E0%B8%9E%E0%B8%B1%E0%B8%97%E0%B8%A2%E0%B8%B2
https://th.wikipedia.org/wiki/%E0%B8%AA%E0%B8%A0%E0%B8%B2%E0%B8%97%E0%B9%89%E0%B8%AD%E0%B8%87%E0%B8%96%E0%B8%B4%E0%B9%88%E0%B8%99
https://th.wikipedia.org/wiki/%E0%B8%AD%E0%B8%87%E0%B8%84%E0%B9%8C%E0%B8%81%E0%B8%A3%E0%B8%9B%E0%B8%81%E0%B8%84%E0%B8%A3%E0%B8%AD%E0%B8%87%E0%B8%AA%E0%B9%88%E0%B8%A7%E0%B8%99%E0%B8%97%E0%B9%89%E0%B8%AD%E0%B8%87%E0%B8%96%E0%B8%B4%E0%B9%88%E0%B8%99
https://th.wikipedia.org/wiki/%E0%B9%80%E0%B8%97%E0%B8%A8%E0%B8%9A%E0%B8%B2%E0%B8%A5
https://th.wikipedia.org/w/index.php?title=%E0%B8%99%E0%B8%B2%E0%B8%A2%E0%B8%81%E0%B9%80%E0%B8%97%E0%B8%A8%E0%B8%A1%E0%B8%99%E0%B8%95%E0%B8%A3%E0%B8%B5&action=edit&redlink=1
https://th.wikipedia.org/w/index.php?title=%E0%B8%84%E0%B8%93%E0%B8%B0%E0%B9%80%E0%B8%97%E0%B8%A8%E0%B8%A1%E0%B8%99%E0%B8%95%E0%B8%A3%E0%B8%B5&action=edit&redlink=1
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ไม่ขึ้ นอยู่กับวาระของสภาท้องถ่ิน นอกจากน้ี คณะผูบ้ริหารท้องถ่ิน (นายกเทศมนตรี  รอง
นายกเทศมนตรี เลขานุการนายกเทศมนตรี) จะเป็นสมาชิกสภาทอ้งถ่ินดว้ยมิได ้

 ปี 2562 มีการเลือกตั้งสมาชิกองคก์ารปกครองส่วนทอ้งถ่ินทัว่ประเทศรวม 
97,740 ต าแหน่งหลงัจากถูกคณะรักษาความสงบแห่งชาติสั่งห้ามเลือกตั้งมากว่า 5 ปี โดยกรม
ส่ง เสริมการปกครองท้อง ถ่ินกล่าวว่าจะแบ่งการเ ลือกตั้ งออกเป็นสามรูปแบบ ได้แ ก่ 
กรุงเทพมหานครและพทัยา, เทศบาล และองคก์ารบริหารส่วนต าบล  

 มาตรการทางกฎหมาย และวิธีการให้สิทธิราษฎรในการเลือกตั้ ง และ 
มีอ านาจถอดถอนสมาชิกสภาทอ้งถ่ินหรือผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน 
 3.5.2  การให้สิทธิราษฎรมีอํานาจถอดถอนผู้แทนออกจากตําแหน่งโดยประชาชน  

 ระบบ recall หรือการถอดถอนผูแ้ทนออกจากต าแหน่งโดยการลงคะแนนของ
ราษฎรที่เลือกผูแ้ทนเขา้ไปด ารงต าแหน่ง ซ่ึงเป็นวิธีการหน่ึงที่ให้สิทธิราษฎรมีอิทธิพลเหนือผูแ้ทนของ
ตนได้โดยตรง ตรวจสอบควบคุมได้โดยตรง กระบวนการ recall ไม่ได้มีพื้นฐานจากผูมี้แนวคิด 
แบบประชาธิปไตย และพวกหัวกา้วหน้า แต่เป็นลกัษณะของการปกครองแบบประชาธิปไตยของชาว
เอเธนส์ นั่นก็คือ การเนรเทศนักการเมืองออก นอกประเทศเป็นเวลา 10 ปี โดยให้ประชาชน 
เป็นผู ้ลงคะแนนเสียงขับไล่ การเนรเทศ เป็นวิธีที่ช่วยปกป้องบ้านเมืองให้พน้จากพวกที่มีความ
ทะเยอทะยานมากเกินความพอดี นอกจากน้ีบางคร้ังวิธีน้ียงัเป็นวิธีที่ช่วยแยกผูท้ี่จะขึ้นมาเป็นผูน้ าที่มี
ความสามารถแต่มีลกัษณะชอบข่มขู่ประชาชนไม่ให้เขา้มามีส่วนร่วมในการใชชี้วิตในกรุงเอเธนส์48 

 ต่อมาบางประเทศที่ยึดลัทธิประชาธิปไตยอย่างรุนแรงถึงขนาดน าวิธีการ
ดงักล่าว มาใชใ้นรัฐ (Canton) บางรัฐในสวิสเซอร์แลนด์มีวิธีการอยา่งหน่ึงเรียกว่า Aberufungsrecht คือ
การถอดถอนผูแ้ทนทั้งคณะหรือสมาชิกทั้งสภาออกจากต าแหน่ง วิธีน้ีไม่ใช่ผูแ้ทนคนเดียวตอ้งออก  
แต่ทุก  ๆคนในสภาสามารถถูกถอดถอนไดท้ั้งคณะ  

 ส าหรับสิทธิถอดถอนผูแ้ทนออกจากต าแหน่งในประเทศสวิสเซอร์แลนด์นั้น 
 มีใชแ้ต่เฉพาะในรัฐต่าง ๆ เท่านั้น เรียกว่า Abberufungsrecht คลา้ย ๆ กบัวิธี Recall ของสหรัฐอเมริกา 
คือ รัฐสภาของรัฐต่าง ๆ อาจถูกยบุได้ เช่น เม่ือมีพลเมือง 1,000 คน ร้องขอในรัฐ (chaffhouse) หรือ 
12,000 คน (ในรัฐ Berne) (โดยใหพ้ลเมืองลงคะแนนแสดง ประชามติ) ส่วนรัฐบาลของรัฐอาจจะถูกปลด
ออกจากต าแหน่งโดยราษฎรได ้เม่ือมีพลเมืองจ านวนหน่ึง เช่น 11,000 คนร้องขอการถูกยบุของรัฐสภา
เช่นน้ี เท่ากบัเป็นการถูกยบุโดยองคค์ณะของผูมี้สิทธิออกเสียงเลือกตั้ง49  

                                                     
48 Cronin, op. cit, p. 128  
49 ไพโรจน์ ชยันาม, สถาบันการเมือง และรัฐธรรมนูญของต่างประเทศกับระบอบ การปกครองของไทย 

,กรุงเทพมหานคร: โรงพิมพม์หาวิทยาลยัธรรมศาสตร์, 2524, หนา้ 327.  

https://th.wikipedia.org/wiki/%E0%B8%84%E0%B8%93%E0%B8%B0%E0%B8%A3%E0%B8%B1%E0%B8%81%E0%B8%A9%E0%B8%B2%E0%B8%84%E0%B8%A7%E0%B8%B2%E0%B8%A1%E0%B8%AA%E0%B8%87%E0%B8%9A%E0%B9%81%E0%B8%AB%E0%B9%88%E0%B8%87%E0%B8%8A%E0%B8%B2%E0%B8%95%E0%B8%B4
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 ต่อมาประเทศสหรัฐอเมริกาน าระบบดงักล่าวไปใช ้เรียกว่า recall ซ่ึงใชก้นัใน 
รัฐต่าง ๆ หลายรัฐ (ไม่ใช่การปกครองของสหพนัธ์รัฐ) ประมาณ 14 มลรัฐ รวมถึงทอ้งถ่ินต่าง ๆ ในรัฐ
นั้นดว้ย แต่วธีิน้ีเป็นการถอดถอนผูแ้ทนออกจากต าแหน่งไดค้นเดียวไม่ถอดถอนทั้งสภา50  

 บทบัญญัติดังกล่าวถูกบัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญของมลรัฐและกฏบัตร 
(Charters) ของทอ้งถ่ิน ๆ นั้น ในประเทศสหรัฐอเมริกา นอกจากน้ีในประเทศที่มีการปกครองระบอบ
ประชาธิปไตยหลายประเทศไดน้ าระบบดงักล่าวมาใช ้เช่น ประเทศแคนนาดา มีพระราชบญัญติัเรียกว่า 
Recall and Initiative Act ในประเทศฟิลิปปินส์ก็มีบทบัญญัติดังกล่าวก าหนดไวใ้นรัฐธรรมนูญ  
ในรัฐธรรมนูญของประเทศญี่ปุ่ นก็บัญญัติไวด้้วย เน่ืองด้วยหลังสงครามโลกคร้ังที่ 2 ประเทศ
สหรัฐอเมริกามีส่วนร่วมในการร่างรัฐธรรมนูญ ให้กับประเทศญี่ปุ่ น จึงน าระบบ recall มาบญัญตัิไว้
รวมถึงรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พ.ศ. 2540 บญัญตัิระบบ recall ไวใ้นมาตรา 286  

 3.5.3  การให้สิทธิราษฎรมีอํานาจถอดถอนสมาชิกสภาท้องถิ่นหรือผู้บริหาร
ท้องถิ่นในประเทศไทย  

 1) มาตรการทางกฎหมายในการให้สิทธิราษฎรผู้มีสิทธิเลือกตั้งกํานัน 
ผู้ ใหญ่บ้าน เสนอให้มีอํานาจถอดถอนกาํนัน ผู้ ใหญ่บ้าน ตามพระราชบัญญัติลักษณะปกครอง
ท้องที่ พ.ศ. 2457 มาตรา 14(6)   

  มาตรา 14 ผูใ้หญ่บา้นตอ้งออกจากต าแหน่งดว้ยเหตุใดเหตุหน่ึง ต่อไปน้ี  
"(6) ราษฎรผูมี้สิทธิเลือกผูใ้หญ่บา้นในหมู่บา้นนั้น มีจ  านวนไม่น้อยกว่าก่ึง จ  านวนร้องขอให้ออก
จากต าแหน่ง"  

 บทบัญญัติดังกล่าวให้สิทธิราษฎรที่มีสิทธิเลือกผูใ้หญ่บ้านในหมู่บ้าน
ควบคุมตรวจสอบความประพฤติของก านัน ผูใ้หญ่บา้น ที่ตนเองเลือกเข้าไปท าหน้าที่ดูแลทุกข์สุข 
ของลูกบา้นให้ โดยตามพระราชบญัญตัิลกัษณะปกครองทอ้งที่ พ.ศ. 2457 (มาตรา 14 (6) โดยเห็น 
วา่ก านนั ผูใ้หญ่บา้นผูใ้ดท าตวัไม่เหมาะสมในการด ารงต าแหน่งต่อไป ซ่ึง เป็นค าจ  ากดัความที่ค่อนขา้ง
กวา้ง หมายถึง ราษฎรที่มีสิทธิเลือกตั้งในหมู่บ้านนั้ น ๆ เห็น ว่า ก านัน ผูใ้หญ่บา้นผูใ้ดกระท าตัว 
ไม่เหมาะสมในการด ารงต าแหน่ง เช่น กระท าทุจริต ต่อหน้าที่ ประพฤติตนไม่เหมาะสม ไม่เอาใจใส่
บ าบดัทุกขบ์  ารุงสุขราษฎร กดขี่ ข่มเหง ราษฎร ก็สามารถร้องขอให้ก านัน ผูใ้หญ่บา้น ออกจากต าแหน่ง
ได้ตามประชามติ หาก ผูใ้หญ่บา้นที่ถูกถอดถอนเป็นก านันก็ตอ้งออกจากก านั้นด้วยตาม (มาตรา 36 
วรรคสอง) แต่ในทางปฏิบติัไม่มีผูใ้ดกลา้ใชสิ้ทธิดงักล่าว เน่ืองจาก กลวัอิทธิพลของก านัน ผูใ้หญ่บา้น
นัน่เอง51 และไม่มีการก าหนดรายละเอียดขั้นตอนในการด าเนินการร้องขอดงันั้น กระทรวงมหาดไทย
                                                     

50 ไพโรจน์ ชยันาม, กฎหมายรัฐธรรมนูญเปรียบเทียบ, หนา้ 159-160.  
51 กรมการปกครอง, สมดุคู่มือกาํนัน ผู้ใหญ่บ้าน, หนา้ 151-152.  
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จึงมีหนงัสือ ที่ มท 0309/ว.372 ลงวนัที่ 18 มีนาคม 2523 ถึงผูว้่า ราชการจงัหวดัทุกจงัหวดั เร่ือง การออก
จากต าแหน่งของก านนั ผูใ้หญ่บา้น กรณีราษฎร ร้องขอให้ออกจากต าแหน่งมาใชบ้งัคบักบัจงัหวดั และ
อ าเภอ ใหถื้อปฏิบติั ดงัน้ี  

 (1)  ในการเลือกตั้งก านัน หรือผูใ้หญ่บา้นทุกคร้ัง ให้อ  าเภอช้ีแจงให้ราษฎร 
ทราบว่าราษฎรมีทั้งสิทธิที่จะเลือกตั้ง และสิทธิจะถอดถอนก านัน ผูใ้หญ่บา้นออกจาก ต าแหน่งได ้ 
ถา้ประพฤติตนไม่เหมาะสม ไม่เอาใจใส่บ าบดัทุกขบ์  ารุงสุขกดขี่ข่มเหง ราษฎร โดยราษฎรผูมี้สิทธิเลือก
ผูใ้หญ่บ้านจ านวนไม่น้อยกว่าก่ึงหน่ึงร้องขอให้ออกจาก ต าแหน่ง หากผูใ้หญ่บา้นที่ถูกถอดถอน 
เป็นก านนัก็จะตอ้งออกจากต าแหน่งก านั้นดว้ย  

 (2)  เม่ือก านัน ผู ้ใหญ่บ้าน เข้ารับต าแหน่ง และอ าเภอ ก่ิ งอ าเภอ  
ได้ด าเนินการ ปฐมนิเทศ รวมทั้งให้ความรู้ในขอ้กฎหมาย ขอ้ปฏิบติัต่าง ๆ และจดัให้มีการทดสอบ 
ความรู้ทุก 6 เดือน แลว้ใหติ้ดตามผลวา่ ก านนั ผูใ้หญ่บา้น ผูใ้ดบา้งที่ไม่สนใจในการรับ ความรู้ อาทิเช่น 
สอบตกเป็นประจ า ขาดสอบบ่อย ๆ โดยไม่มีเหตุผลสมควร ประกอบ กับพฤติการณ์ในด้านความ
ประพฤติ การปฏิบติัตนเป็นไปในทางเพิกเฉย เฉ่ือยชา หรือ ละเลยต่อการปฏิบติัหน้าที่อยู่เสมอ  
ใหอ้ าเภอ ก่ิงอ าเภอ วา่กล่าวตกัเตือนไว ้ใหป้รากฏ เป็นลายลกัษณ์อกัษร โดยใหเ้จา้ตวัเซ็นรับทราบ  

 (3)  ในกรณีที่มีราษฎรร้องเรียน ขอให้พิจารณาให้พน้ต าแหน่ง โดยเห็น 
ว่าเป็นผูมี้ความประพฤติไม่เหมาะสมก็ดี ไม่สนใจดูแลทุกข์สุขของราษฎรก็ดี หรือดว้ยประการ  
อ่ืนใดก็ดี ซ่ึงไม่สมควรมอบความไวว้างใจให้เป็นผูน้ าของต าบล หมู่บา้น อีกต่อไป ก็ให้อ  าเภอ  
ก่ิงอ าเภอด าเนินการสืบสวนเป็นทางลบัจากหวัหน้าครอบครัว ผูน้ าทอ้งถ่ินอ่ืน ๆ ในต าบล หมู่บา้น 
เช่น เจา้อาวาส กรรมการกลุ่มเกษตร กรรมการสภาต าบลผูท้รงคุณวุฒิ ที่ปรึกษาเศรษฐกิจสังคม 
ของอ าเภอ เป็นตน้ หากปรากฏมีพฤติการณ์น่าเช่ือว่าเป็นไปตาม ค าร้องเรียน และเป็นผูท้ี่ไดเ้คย 
ถูกวา่กล่าวตกัเตือนตามขอ้ 2 อยูแ่ลว้ แต่กรณีไม่เขา้ขั้น หรือมีหลกัฐานที่จะด าเนินการทางวินัยได้ 
ก็ให้รายงานจังหวัด เพื่อสั่งการให้ออกจากต าแหน่งฐานบกพร่องในทางความประพฤติ หรือ
ความสามารถไม่เหมาะสมกบัต าแหน่ง ต่อไป  

 (4)  ในกรณีที่สอบสวนแลว้ ไม่อาจสั่งให้ออกจากต าแหน่งตามขอ้ 3 ได ้ 
ก็ให้ใช้วิธีการให้ประชาชนออกเสียงประชามติ โดยด าเนินการเป็นทางลับ เพื่อป้องกันการ 
ใชอิ้ทธิพลของก านัน ผูใ้หญ่บา้น หรือป้องกนัไม่ให้ราษฎรบงัเกิดความเกรงกลวัไม่กลา้ใช ้ สิทธิ 
โดยใหอ้ าเภอ ก่ิงอ าเภอจดัท าบญัชีรายช่ือผูมี้สิทธิเลือกตั้งในต าบลหมู่บา้นขึ้น แลว้ นัดราษฎรผูมี้ช่ือ
ในบญัชีรายช่ือดงักล่าว เพื่อสอบถามถึงความตอ้งการที่ว่าจะให้บุคคล นั้นด ารงต าแหน่งต่อไปอีก
หรือไม่เป็นรายตวั โดยจะเรียกตัวมา ณ ที่ว่าการอ าเภอหรือนัด ไป ณ ที่ใดที่หน่ึงในเขตต าบล
หมู่บา้นนั้นก็ได ้การขอ มติดงักล่าวกระท าให้เสร็จส้ินโดย เร็วภายในวนัเดียว แลว้ถา้จ  าเป็นก็ไม่
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ควรใหเ้กิน 2 วนั เพือ่ให้ความยติุธรรมแก่คู่กรณี จึงให้แต่งตั้งกรรมการขึ้น 5 คน โดยจะแต่งตั้งขึ้น
ชุดเดียวหรือหลายชุดก็ได้ ประกอบ ด้วยผูน้ าทอ้งถ่ินที่มีภูมิล าเนานอกต าบลหมู่บา้นนั้น เช่น  
ที่ปรึกษาเศรษฐกิจสังคมร่วม เป็นกรรมการกบักรรมการที่เป็นขา้ราชการประจ าอยา่งน้อย 3 คน 
ด าเนินการขอมติถ้า ปรากฏว่าเสียงเกินก่ึงหน่ึงของผูมี้สิทธิตอ้งการให้ออกจากต าแหน่งก็ให้
กรรมการ รายงานต่ออ าเภอ ก่ิงอ าเภอทอ้งที่เพื่อเสนอผูว้่าราชการจงัหวดั สั่งให้ออกจากต าแหน่ง 
ต่อไป  

 (5)  ในกรณีที่ไม่มีผูใ้ดร้องเรียน แต่อ าเภอพจิารณาเห็นว่า ก านันผูใ้หญ่บา้น 
ผู ้ ใดหย่อนยานในการปฏิบติัหน้าที่ มีพฤติกรรมในท านองกดขี่ ข่มเหง ชูครีดราษฎร ประพฤติตน 
เป็นตวัอย่างที่ไม่ดี (คุมบ่อน คา้ยาเสพติด เป็นซ่องโจร คา้ของเถ่ือน) เป็นตน้ การด าเนินการทางวินัย 
ก็จะไม่สามารถท าได ้เพราะเป็นผูมี้อิทธิพลใหด้ าเนินการตามขอ้ 3 หรือ 4 ต่อไป52  

  จากกรณีการร้องขอให้ถอดถอนก านัน ผูใ้หญ่บา้นตามพระราชบญัญติั
ลกัษณะ ปกครองทอ้งที่ พ.ศ. 2457 มาตรา 14(6) ไม่ไดก้  าหนดรายละเอียดและขั้นตอนการด าเนินการ 
ไว ้มีการหารือจากผูว้่าราชการจงัหวดักรณีวิธีการด าเนินการในการถอดถอนก านัน ผูใ้หญ่บา้น ดงันั้น 
กระทรวงมหาดไทยจึงมีหนังสือที่ มท 0309/34033 ลงวนัที่ 2 กันยายน 2536 ถึงผูว้่าราชการจงัหวดั
มหาสารคาม เร่ือง หารือการร้องขอใหผู้ใ้หญ่บา้นออกจากต าแหน่ง เพือ่ประโยชน์ในการศึกษา ดงัน้ี  

  ตามที่จงัหวดัหารือว่า กรณีราษฎรร้องขอให้ผูใ้หญ่บา้นออกจาก
ต าแหน่ง การด าเนินการอ่ืน ๆ ของเจา้หน้าที่นอกจากที่หนังสือกระทรวงมหาดไทย ที่ มท 0309/ว 
372 ลงวนัที่ 18 มีนาคม 2553 ก าหนดแนวปฏิบติับางขั้นตอนไวแ้ล้ว จะอนุโลมให้ปฏิบตัิตาม 
ขอ้บงัคบักระทรวงมหาดไทย วา่ดว้ยการเลือกผูใ้หญ่บา้น พ.ศ. 2535 ไดห้รือไม่ และการ เพิ่ม หรือ
ถอนช่ือราษฎรผูมี้สิทธิเลือก จะปฏิบัติขั้นตอนโดยอนุโลมตามกฎหมายว่าด้วย การเลือกตั้ ง
สมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎรประกอบดว้ยระเบียบส านกัทะเบียนกลางราษฎร วา่ดว้ยการจดัท าทะเบียน
ราษฎร พ.ศ. 2535 ไดห้รือไม่นั้น  

  กรมการปกครองพจิารณาแลว้เห็นว่า กรณีราษฎรร้องขอให้ผูใ้หญ่บา้น
ออกจากต าแหน่ง ตามพระราชบญัญติัลกัษณะปกครองทอ้งที่ พระพุทธศกัราช 2457 มาตรา 14(6) นั้น 
กระทรวงมหาดไทย และกรมการปกครองได้เคยมีหนังสือสั่งการไปแล้วว่าให้ ด าเนินการเป็นทางลับ 
โดยจัดท าบญัชีรายช่ือผูมี้สิทธิเลือกในหมู่บ้านนั้ น แล้วนัดราษฎร ตามรายช่ือนั้นมาเพื่อสอบถาม 
ถึงความตอ้งการว่าจะให้ผูใ้หญ่บา้นด ารงต าแหน่งต่อไป หรือไม่ และเพื่อให้การด าเนินการเป็นไป 

                                                     
52 กระทรวงมหาดไทย "หนงัสือท่ี มท 0309/ว 327 เร่ือง การออกจากต าแหน่งของก านนั ผูใ้หญ่บา้น 

กรณีราษฎรร้องขอให้ออกจากต าแหน่ง " 18 มีนาคม 2523.  
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โดยเที่ยงธรรม อ าเภอสามารถใชดุ้ลยพินิจ ก าหนดแนวทาง หรือวิธีการปฏิบติัที่เหมาะสม รวมทั้ง 
มีอ านาจสั่งให้เพิ่ม หรือถอนราย ช่ือผูมี้สิทธิเลือกได ้เม่ือขอ้เท็จจริงปรากฏว่าราษฎรนั้นเป็นผูมี้
คุณสมบตัิ หรือเป็นผูข้าด คุณสมบติัของผูมี้สิทธิเลือกแลว้แต่กรณี นอกจากน้ีก็ยงัให้น าวิธีการ
ประกาศ และการ แก้ไขรายช่ือในบญัชีรายช่ือผูมี้สิทธิเลือกตามขอ้บังคบักระทรวงมหาดไทย  
วา่ดว้ยการเลือกผูใ้หญ่บา้น พ.ศ. 2535 มาใชเ้ป็นแนวทางปฏิบติัในเร่ืองน้ีดว้ย ตามหนังสือกรมการ 
ปกครอง ที่ มท 0309,6600 ลงวนัที่ 22 กุมภาพนัธ์ 2536 ที่ส่งมาพร้อมน้ี ซ่ึงอาจด าเนินการได้
ดงัต่อไปน้ี  
 1)  มูลกรณีที่จะจดัใหร้าษฎรออกเสียงประชามติ  

  (1)  อ าเภอไดว้่ากล่าวตกัเตือน เน่ืองจากละเลย เพิกเฉย เฉ่ือยชา 
หรือไม่สนใจในการปฏิบตัิหนา้ที่  

  (2) มีผูร้้องเรียน และอ าเภอสอบสวนแล้วปรากฏขอ้เท็จจริงว่า 
มีความประพฤติ ไม่เหมาะสม ไม่เอาใจใส่ดูแลทุกขสุ์ขของราษฎร และไม่สมควรไวว้างใจให้เป็น
ผูน้ าหมู่ บา้นต่อไป หรือ  

-  (3)  อ าเภอพิจารณาแลว้เห็นว่า ความสามารถไม่เพียงพอแก่การ
ปฏิบตัิหน้าที่ มี พฤติการณ์ใช้อิทธิพลกดขี่ข่มเหงราษฎร หรือประพฤติตนเป็นตวัอย่างที่ไม่ดี 
แก่ราษฎร เช่น เขา้ไปมีส่วนเก่ียวขอ้งกับบ่อนการพนัน ยาเสพติด สินคา้หนีภาษี ซ่องโจร ซ่ึง
ตอ้งหา้มตามกฎหมาย เป็นตน้  
 2)  วธีิด าเนินการ  

  (1) จัดท าบัญชีรายช่ือผู ้มีสิทธิเลือกโดยพิจารณาราษฎรที่ มี
คุณสมบตัิตาม พ.ร.บ. ลกัษณะปกครองทอ้งที่ พระพุทธศกัราช 2457 มาตรา 11 และสามารถน า 
เอา แบบ ผ.ญ. 2 (บญัชีรายช่ือผูมี้สิทธิเลือกผูใ้หญ่บา้น) มาใชไ้ดโ้ดยอนุโลม ทั้งน้ี จะตอ้งประกาศ
ให ้ราษฎรทราบถึงหลกัเกณฑ ์วิธีการ และระยะเวลาในการเพิ่มหรือถอนรายช่ือนั้นดว้ยการจดัท า
บญัชีดงักล่าวควรกระท าใหเ้สร็จส้ินก่อนวนัลงประชามติเป็นระยะเวลาพอสมควร  

  (2) จัดท าประกาศอ าเภอ ก าหนดวัน เวลา สถานที่  รวมทั้ ง
เงื่อนไข และวิธีการในการลงประชามติ หากจ าเป็นจะก าหนดวิธีการให้เป็นไปตามขอ้บงัคับ
กระทรวง มหาดไทย ว่าดว้ยการเลือกผูใ้หญ่บา้น พ.ศ. 2535 ทั้งหมดหรือบางส่วนก็ได ้เช่น การใช ้
บตัรลงคะแนน เวลาเร่ิมตน้ และส้ินสุดของการลงประชามติการนับและรวมคะแนน เป็นตน้ โดย
ใหมี้รายละเอียดชดัเจนเพยีงพอที่ราษฎรจะสามารถเขา้ใจ และปฏิบติัไดอ้ยา่งถูกตอ้ง  
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 (6)  แต่งตั้งคณะกรรมการขึ้นเพื่อควบคุมดูแลการด าเนินการลง
ประชามติให้เป็น ไปดว้ยความยติุธรรม และอาจแต่งตั้งคณะกรรมการอ่ืนประกอบในการน้ีดว้ย 
ตามความ เหมาะสม  

 (7)  ด าเนินการขอประชามติ และประกาศผลการลงประชามติ 
ใหร้าษฎรในหมู่ บา้นทราบโดยทัว่กนั แลว้รายงานจงัหวดั  
 ดงันั้น กรณีที่อ  าเภอเมืองมหาสารคามจะด าเนินการขอประชามติ
ใหผู้ใ้หญ่บา้นออกจากต าแหน่ง โดยอาศยัขอ้บงัคบักระทรวงมหาดไทยว่าดว้ยการเลือกผูใ้หญ่บา้น 
พ.ศ. 2535 จึงสามารถกระท าได ้แต่จะตอ้งก าหนดรายละเอียดเก่ียวกบัหลกัเกณฑ ์วิธีการ ขั้นตอน 
และเง่ือนไขของการลงประชามติไวใ้นประกาศที่แจง้ให้ราษฎรในหมู่บา้น ทราบดว้ย อยา่งไรก็ดี 
หากอ าเภอจะใชดุ้ลยพนิิจก าหนดแนวทางปฏิบติัเป็นอยา่งอ่ืน ก็จะ ตอ้งระบุรายละเอียดการปฏิบติั
ใหร้าษฎรทราบเช่นกนั ส าหรับการเพิม่หรือถอนรายช่ือ ราษฎรในบญัชีผูมี้สิทธิเลือกที่จะใชใ้นการ
ลงประชามตินั้น อ าเภอเมืองมหาสารคาม ควร ประกาศโดยก าหนดรายละเอียดในการด าเนินการ 
ให้ราษฎรทราบ ซ่ึงหากจะอนุโลมให้ ปฏิบติัตามพระราชบญัญติัการเลือกตั้งสมาชิกสภาผูแ้ทน
ราษฎร พ.ศ. 2522 หรือระเบียบ ส านักทะเบียนกลาง ว่าดว้ยการจดัท าทะเบียนราษฎร พ.ศ. 2535 
หรือระเบียบขอ้บงัคบั อ่ืนใดก็ตอ้งระบุวธีิการปฏิบติัเป็นขั้นตอนให้ชดัเจนไวด้ว้ย แต่อยา่งไรก็ตาม 
บุคคลที่มี สิทธิยื่นค  าร้องขอเพิ่มหรือถอนรายช่ือ จะตอ้งเป็นราษฎรผูมี้สิทธิเลือกตั้งผูใ้หญ่บา้น 
ใน หมู่บา้นนั้นคนใดคนหน่ึง ส่วนการสั่งให้เพิ่มหรือถอดถอนรายช่ือหรือไม่ เป็นอ านาจของ
นายอ าเภอ หรือปลดัอ าเภอผูเ้ป็นหวัหนา้ประจ าก่ิงอ าเภอแลว้แต่กรณี  

 อน่ึง แนวทางในการจดัใหร้าษฎรลงประชามติที่กระทรวงมหาดไทย 
และ กรมการปกครองก าหนดไวแ้ลว้นั้น มุ่งหมายใหอ้ าเภอ ก่ิงอ าเภอ สามารถใชดุ้ลยพินิจ ก าหนด
วิธีการปฏิบติัเก่ียวกบัเร่ืองน้ี เพื่อให้เกิดความถูกตอ้ง และเป็นธรรมแก่ทุกฝ่าย เป็นส าคญัเพราะฉะนั้น 
การใชดุ้ลยพนิิจด าเนินการอยา่งใด  ๆจึงควรใหร้าษฎรในหมู่บา้นทราบโดยทัว่กนั53 

 ผลจากการวิจัยผลว่า กระบวนการดังกล่าว แม้จะก าหนด 
ให้ราษฎรผูมี้สิทธิเลือกตั้งผูใ้หญ่บา้นเป็นผูริ้เร่ิมร้องขอให้มีการถอดถอนก านัน ผูใ้หญ่บา้นที่ไม่
สมควรด ารง ต าแหน่งต่อไป ออกจากต าแหน่ง ซ่ึงกฎหมายไม่ไดก้ าหนดความผิดในการร้องขอ 
ให้ ออกจากต าแหน่ง เห็นได้ว่ากระบวนการดังกล่าวต้องการให้ราษฎรเข้ามามีส่วนร่วมทาง 
การเมืองในการตดัสินใจเลือกผูป้กครองทอ้งถ่ินของตนคือ ก านนั ผูใ้หญ่บา้นนัน่เอง เม่ือ ใดที่ก  านนั 
ผูใ้หญ่บา้นท าตนไม่สมควรด ารงต าแหน่งต่อไป ราษฎรผูเ้ลือกก็ย่อมมีสิทธิ ถอดถอนออกจาก
                                                     

53 กระทรวงมหาดไทย, "หนงัสือท่ี มท 0309/34033 เร่ือง หารือการร้องขอให้ ผูใ้หญ่บา้นออกจาก
ต าแหน่ง," 2 กนัยาน 2536.  
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ต าแหน่งไดด้ว้ยคะแนนเสียงส่วนใหญ่ของราษฎรผูเ้ลือกตั้งก านนั ผูใ้หญ่บา้นนั้น ๆ แสดงให้เห็นถึง
เจตนารมณ์ของการร่างพระราชบญัญติัลกัษณะ ปกครองทอ้งถ่ิน พ.ศ. 2457 ที่ตอ้งการให้ราษฎร
ปกครองกนัเอง ซ่ึงถ้าพิจารณาแลว้ก็ เหมือนกบัการมีส่วนร่วมทางการเมืองของประชาชนในรูป
ประชาธิปไตยโดยตรง โดย ราษฎรเป็นผูมี้องคป์ระกอบจากการริเร่ิมและตดัสินใจเอง แต่ในทาง
ปฏิบตัิ แมร้าษฎรผูมี้ สิทธิเลือกตั้งผูใ้หญ่บา้น จะเป็นผูริ้เร่ิมร้องขอให้ก านัน ผูใ้หญ่บา้นออกจาก
ต าแหน่ง แต่ กระบวนการตดัสินใจขั้นสุดทา้ยอยูท่ี่กรมการปกครอง ซ่ึงกรมการปกครองจะด าเนิน 
การจดัให้มีการลงคะแนนเสียง เพื่อให้ก านัน หรือผูใ้หญ่บา้นพน้จากต าแหน่ง เม่ือราษฎร ร้องขอ
ต่อเม่ือไม่สามารถหาวิธีการลงโทษทางวินัยแก่ก านัน หรือผูใ้หญ่บา้นได้ ก็จะใช้ วิธีการน้ีเพื่อเอา
ก านัน ผูใ้หญ่บา้นออกจากต าแหน่ง ซ่ึงก็มีผลดีต่อการควบคุมการบงัคบั บญัชา แต่ถา้มองในดา้น
ผลเสียแลว้ ฝ่ายปกครองซ่ึงมีส่วนไดเ้สียในการบงัคบับญัชา ก านัน ผูใ้หญ่บา้น อาจใชก้ระบวนการ
น้ีกลัน่แกลงัก านนั ผูใ้หญ่บา้นใหอ้อกจากต าแหน่ง ได ้ 

 ถา้พจิารณาการปกครองในอดีต ราษฎรในทอ้งถ่ินยงัขาดความรู้
ความเข้าใจทางการเมืองการปกครองมาก การปกครองหรือการด าเนินใด ๆ รัฐก็จะมีหน้าที่
ด าเนินการ ให้เอง แต่ถา้พิจารณาถึงเหตุการณ์ปัจจุบนั ความเจริญต่าง ๆ มากขึ้น การศึกษาของ 
ประชาชนมีมากขึ้น โดยเฉพาะอยา่งยิง่จากการปฏิรูปการเมือง ส่งผลให้มีการร่างรัฐ ธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจกัรไทย พ.ศ. 2540 ไดมี้การกระจายการปกครองทอ้งถ่ิน โดยให้ สิทธิทอ้งถ่ินสามารถ
ด าเนินการปกครองกัน ดังนั้น ในอนาคตขา้งหน้า คงตอ้งมีการแก้ไขเพิ่มเติมพระราชบญัญัติ
ลกัษณะปกครองทอ้งที่ พ.ศ. 2457 เพือ่ให้ประชาชนเขา้มา มีส่วนร่วมในการควบคุมผูแ้ทนของตน 
ก็คือ ก านนั ผูใ้หญ่บา้นมากขึ้น  
 2)  มาตรการทางกฎหมายในการให้สิทธราษฎรผู้มีสิทธิเลือกตั้งมีอํานาจ
ถอดถอนสมาชิกสภาท้องถ่ิน หรือผู้บริหารท้องถ่ิน ตามบทบัญญัติรัฐธรรมนูญแห่ง  ราชอาณาจักร
ไทย พ.ศ. 2540 มาตรา 286  

 สืบเน่ืองจากการปฏิรูปการเมือง ส่งผลให้ประชาชนเขา้มามีส่วนร่วมในการ
ร่าง รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พ.ศ. 2540 ในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พ.ศ. 2540 
ฉบบัปัจจุบนัน้ี มีสาระส าคญัเป็นการส่งเสริม และคุม้ครองสิทธิประชาชน ให้ประชาชนมีส่วนร่วม
ในการปกครอง และตรวจสอบการใชอ้  านาจรัฐเพิ่มขึ้น ตลอด จนปรับปรุงโครงสร้างทางการเมือง
ให้มีเสถียรภาพ และมีประสิทธิภาพยิ่งขึ้ น ทั้ งน้ี  โดยค านึงถึงสิทธิเสรีภาพ และความเห็น 
ของประชาชนเป็นส่วนส าคญั โดยเฉพาะอยา่ง ยิง่ซ่ึงเป็นส่วนส าคญัในการศึกษาวิจยัเล่มน้ี คือการ
เปิดโอกาสให้ประชาชนเขา้ มามีส่วนร่วมทางการเมืองทอ้งถ่ิน ในรูปประชาธิปไตยโดยตรง โดย
การตรวจสอบ ควบคุมผูแ้ทนของตนไดโ้ดยตรง เม่ือใดที่ผูแ้ทนทอ้งถ่ิน คือสมาชิกสภาทอ้งถ่ิน หรือ
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ผูบ้ริหารทอ้งถ่ินใดกระท าตนไม่สมควรด ารงต าแหน่งต่อไป ไดแ้ก่ กระท าการฝ่าฝืน กฎหมาย หรือ
ศีลธรรมอนัดี หรือจารีตประเพณี หรือเส่ือมเสียเกียรติศกัด์ิ หรือหยอ่น สมรรถภาพในการปฏิบตัิ
หนา้ที่ใหร้าษฎรผูมี้สิทธิเลือกตั้งในองคก์รปกครองทอ้งถ่ิน นั้นเขา้ช่ือร้องขอให้ถอดถอน โดยการ
จดัให้มีการลงคะแนนเสียงเพื่อให้สมาชิกสภา  ทอ้งถ่ิน หรือผูบ้ริหารทอ้งถ่ินนั้นพน้จากต าแหน่ง
ก่อนครบวาระการด ารงต าแหน่งได ้ 

 ดังนั้ น สมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญได้ก าหนดวิธีการดังกล่าวไวใ้น
รัฐธรรมนูญ แห่งราชอาณาจกัรไทย มาตรา 286 บญัญติัวา่ราษฎรผูมี้สิทธิเลือกตั้งในองคก์รปกครอง 
ส่วนทอ้งถ่ิน มีจ  านวนไม่นอ้ยกวา่สามในส่ีของจ านวนผูมี้สิทธิเลือกตั้งที่มาลงคะแนน เสียง เห็นว่า
สมาชิกสภาทอ้งถ่ิน หรือผูบ้ริหารทอ้งถ่ินผูใ้ดขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินนั้นไม่สมควรด ารง
ต าแหน่งต่อไป ให้สมาชิกสภาทอ้งถ่ินหรือผูบ้ริการทอ้งถ่ินผูน้ั้น พน้จากต าแหน่ง ทั้งน้ี ตามที่
กฎหมายบญัญตัิ  

  การลงคะแนนเสียงตามวรรคหน่ึง ตอ้งมีผูมี้สิทธิเลือกตั้งมาลงคะแนนไม่
นอ้ย กวา่ก่ึงหน่ึงของจ านวนผูมี้สิทธิเลือกตั้งทั้งหมด  

  วธีิการการใหสิ้ทธิราษฎรผูมี้สิทธิเลือกตั้งสามารถถอดถอนผูแ้ทนของตน
ไดน้ั้น มีมานานแลว้ในพระราชบญัญติัลกัษณะปกครองทอ้งที่ พ.ศ. 2457 มาตรา 14(6) ที่ให้ สิทธิ
ราษฎรผูมี้สิทธิเลือกตั้งผูใ้หญ่บา้นสามารถเขา้ช่ือร้องขอใหถ้อดถอนก านนั ผูใ้หญ่บา้น ที่ไม่สมควร
ด ารงต าแหน่ง ออกจากต าแหน่งก่อนครบวาระการด ารงต าแหน่งได ้นัน่เอง  

  ส าหรับขั้นตอนการด าเนินกระบวนการถอดถอนน้ี จากการอภิปรายของ
ท่านรองศาสตราจารยส์มคิด เลิศไพฑูรย ์สมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญในขณะนั้น กระบวนการ ถอด
ถอนตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พ.ศ. 2540 มาตรา 286 ดงัน้ี การลง คะแนนเสียงของ
ราษฎรในองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน เพือ่ใหส้มาชิกสภาทอ้งถ่ินหรือ ผูบ้ริหารทอ้งถ่ินใดออกจาก
ต าแหน่งนั้น จากการพจิารณาจากวรรคสองก่อนจะตอ้งมี ราษฎรผูมี้สิทธิเลือกตั้งทั้งหมดในองคก์ร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ินนั้น ๆ มาลงคะแนนเสียง สมมติวา่มีราษฎรในองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินนั้น 
100 คน จะตอ้งมีคนมาลงคะแนน เสียงไม่ต่าํกว่า 50 คน อาจจะเป็น 50 คน 60 คน 70 คน 30 คน 
หรือ 90 คน หรือ 100 คน ก็แลว้แต่ ถา้มีคน 100 คน อยา่งน้อยจะตอ้งมาลงคะแนนเสียง 50 อยา่งต่าํ 
แลว้ถา้จะลงมติ ถอดถอนออกจากต าแหน่ง ตอ้งไปดูในวรรคหน่ึง จะตอ้งใชค้ะแนนเสียง 3 ใน 4 
ของ 50 คน หรือของ 60 คน หรือ 70 คน หรือ 80 คน เป็นตน้54  

                                                     
54 ส านกังานเลขาธิการสภาผูแ้ทนราษฎร "รายงานการประชุมสภาร่างรัฐธรรมนูญ คร้ังท่ี 25," 23 

กรกฎาคม 2540.  
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 จากรายงานการประชุมสมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญในบทบัญญัติ
รัฐธรรมนูญดงั กล่าว ไดมี้การโตเ้ถียงถึงปัญหาในการลงมติในการถอดถอนสมาชิกสภาทอ้งถ่ิน 
หรือผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน ถึงขนาดสมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญบางท่านขอให้คดับทบญัญติัดังกล่าว 
ออก เพราะเห็นวา่ไม่เหมาะส าหรับน ามาใชใ้นการปกครองส่วนทอ้งถ่ินของประเทศไทย อยา่งไรก็
ตาม เม่ือรัฐธรรมนูญเปิดโอกาสให้ประชาชนเขา้มามีส่วนร่วมในการปกครอง ส่วนทอ้งถ่ินในรูป
ประชาธิปไตยโดยตรงน้ี ถือว่าเป็นจุดเร่ิมตน้ที่ดีในการพฒันาการเมืองในระบอบประชาธิปไตย 
ในระดบัทอ้งถ่ิน ซ่ึงจะเป็นรากฐานส าคญัในการ พฒันาการเมืองในระดบัชาติต่อไป  
 3)  มาตรการทางกฎหมายในการให้สิทธิราษฎรผู้มีสิทธิเลือกตั้ง มีอาํนาจ
ถอดถอนสมาชิก  

 สภาทอ้งถ่ิน หรือผูบ้ริหารทอ้งถ่ินในประเทศไทย ตามร่างพระราชบญัญติั
การลง คะแนนเสียง เพือ่ถอดถอนสมาชิกสภาทอ้งถ่ินหรือผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน พ.ศ. .... (คณะ รัฐมนตรีเป็น 
ผูเ้สนอ) เปรียบเทียบร่างพระราชบญัญติัการลงคะแนนเสียงให้สมาชิก สภาทอ้งถ่ินหรือผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน
พน้จากต าแหน่ง และการเขา้ช่ือเพื่อให้สภาทอ้งถ่ิน พิจารณาออกขอ้บญัญติัทอ้งถ่ิน พ.ศ.... (นายถวิล  
ไพรสณฑก์บัคณะเป็นผูเ้สนอ)55  

 สืบเน่ืองจากรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 มาตรา 286 
ก าหนด ใหร้ายละเอียดของการใหสิ้ทธิราษฎรมีอ านาจถอดถอนสมาชิกสภาทอ้งถ่ิน หรือผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน 
ในประเทศไทย ใหเ้ป็นไปตามที่กฎหมายบญัญติั ซ่ึงรายละเอียดนั้นอยูใ่น กฎหมายระดบัพระราชบญัญตัิ 
ดงันั้น จึงมีผูน้ าเสนอร่างฯ ทั้งสองร่างฯ ดงักล่าว ซ่ึงมีรายละเอียดที่ส าคญัแตกต่างกนั ดงัน้ี  

 (1)  ผู้มีสิทธิริเร่ิม  
 ร่างพระราชบญัญติัการลงคะแนนเสียงเพือ่ถอดถอนสมาชิกสภาทอ้ง 
ถ่ินหรือผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน พ.ศ. .... (คณะรัฐมนตรีเป็นผูเ้สนอ) ก าหนดนิยามของผูมี้สิทธิ เลือกตั้งไว้
ดงัน้ี "ผูมี้สิทธิเลือกตั้ง” หมายความว่า ผูมี้สิทธิเลือกตั้งสมาชิกสภาทอ้งถ่ิน หรือผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน 
ในองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินที่จะจดัให้มีการลงคะแนนเสียงถอด ถอนสมาชิกสภาทอ้งถ่ินหรือ
ผูบ้ริหารทอ้งถ่ินนั้น  

                                                     
55 ส านกังานเลขาธิการสภาผูแ้ทนราษฎร "เอกสารประกอบการพิจารณา สมยั ประชุมสามญัทัว่ไป 

 ท่ี อ.พ.20/2542 เร่ือง เปรียบเทียบร่างพระราชบญัญติัว่าดว้ยการลง คะแนนเสียงเพ่ือถอดถอนสมาชิกสภาทอ้งถ่ิน
หรือผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน พ.ศ. .... (คณะ รัฐมนตรีเป็นผูเ้สนอ กบัร่างพระราชบญัญติัการลงคะแนนเสียงให้สมาชิก
สภาทอ้งถ่ิน หรือผูบ้ริหารทอ้งถ่ินพน้จากต าแหน่งและการเขา้ช่ือเพ่ือให้สภาทอ้งถ่ินพิจารณาออกขอ้ บญัญติั
ทอ้งถ่ิน พ.ศ.... (นายถวลิ ไพรสณฑ ์กบัคณะเป็นผูเ้สนอ)," กุมภาพนัธ์ 2542  

 



63 

 ในส่วนการด าเนินการและจ านวนผูมี้สิทธิริเร่ิมก าหนดไวใ้นมาตรา 
5 ดงัน้ี  

 "ผูมี้สิทธิเลือกตั้งในองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินใด จ านวนไม่ต่าํ
กว่า หน่ึงในห้าของจ านวนผูมี้สิทธิเลือกตั้งในองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินนั้น หรือจ านวนหน่ึง
หม่ืนคน แลว้แต่จะครบจ านวนใดก่อน อาจเขา้ช่ือร้องของต่อผูว้่าราชการจงัหวดั เพื่อด าเนินการ 
ให้มีการลงคะแนนเสียงถอดถอนสมาชิกสภาทอ้งถ่ินผูใ้ดหรือผูบ้ริหาร ทอ้งถ่ินผูใ้ดขององคก์ร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ินนั้น เพราะเหตุที่ไม่สมควรด ารงต าแหน่งต่อ ไปได ้ 

 การนับจ านวนหน่ึงในห้าของจ านวนผูมี้สิทธิเลือกตั้ งในองค์กร 
ปกครองส่วนทอ้งถ่ินตามวรรคหน่ึงให้ถือตามจ านวนในบญัชีรายช่ือผูมี้สิทธิเลือกตั้ง ขององคก์ร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ินนั้นคร้ังหลังสุดที่ใช้ส าหรับการเลือกตั้งสมาชิกสภาทอ้ง ถ่ินหรือผูบ้ริหาร
ทอ้งถ่ินผูท้ี่มีการร้องขอใหล้งคะแนนเสียงถอดถอน แลว้แต่กรณี"  

  ร่างพระราชบญัญติัการลงคะแนนเสียงให้สมาชิกสภาทอ้งถ่ินหรือ
ผูบ้ริหารทอ้งถ่ินพน้จากต าแหน่งและการเขา้ช่ือเพื่อให้สภาทอ้งถ่ินพิจารณาออกขอ้บญัญติัทอ้งถ่ิน 
พ.ศ. ... (นายถวลิ ไพรสณฑ ์กบัคณะเป็นผูเ้สนอ) ก าหนดนิยามของการเขา้ช่ือ ไวด้งัน้ี  

 "การเขา้ช่ือ" หมายความว่า การลงลายมือช่ือและที่อยูใ่นบญัชีราย 
ช่ือของผูมี้สิทธิเลือกตั้งในเขตเลือกตั้งนั้น เพื่อให้สมาชิกสภาทอ้งถ่ิน พน้จากต าแหน่งในเขต
เลือกตั้ง หรือให้ผูบ้ริหารทอ้งถ่ินพน้จากต าแหน่งในองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน หรือเพื่อให้สภา
ทอ้งถ่ินพจิารณาออกขอ้บญัญติัทอ้งถ่ิน  

 ในส่วนการด า เ นินการและจ านวนผู ้มี สิทธิ ริ เ ร่ิมก าหนดไว ้
ในมาตรา 9  ดงัน้ี   

 "เม่ือมีกรณีที่ราษฎรผูมี้สิทธิลงคะแนนเสียงในองคก์รปกครองส่วน 
ทอ้งถ่ินใด เห็นวา่สมาชิกสภาทอ้งถ่ินหรือผูบ้ริหารทอ้งถ่ินนั้นไม่สมควรด ารงต าแหน่ง ต่อไป เช่น 
กระท าการฝ่าฝืนกฎหมาย ศีลธรรมอันดี จารีตประเพณี หรือเส่ือมเสียเกียรติ ศกัด์ิ หรือหย่อน
สมรรถภาพในการปฏิบติัหน้าที่ให้มีการเขา้ช่ือจ านวนไม่น้อยกว่าหน่ึง ในส่ีของจ านวนผูมี้สิทธิ
ลงคะแนนเสียงที่มาลงคะแนนเสียงเลือกตั้งสมาชิกสภาทอ้งถ่ิน หรือผูบ้ริหารทอ้งถ่ินคร้ังหลงัสุด 
ใหย้ืน่ต่อรัฐมนตรี ในที่น้ี หมายถึง รัฐมนตรีกระทรวง มหาดไทย ซ่ึงรักษาการตามร่างฯ กฎหมายน้ี 
หรือผูว้่าราชการจงัหวดั ในที่น้ีหมายถึงผูว้่า ราชการจงัหวดัในจงัหวดัที่สมาชิกสภาทอ้งถ่ิน หรือ
ผูบ้ริหารทอ้งถ่ินที่ถูกกล่าวหาด ารง ต าแหน่งอยู ่และตอ้งปฏิบติัตามวิธีการเก่ียวกบัการเขา้ช่ือตาม
ระเบียบที่รัฐมนตรีก าหนด  
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 การเขา้ช่ือว่าสมาชิกสภาทอ้งถ่ินใด ไม่สมควรด ารงต าแหน่งต่อไป 
เป็นสิทธิของผูมี้สิทธิลงคะแนนเสียงในเขตเลือกตั้งนั้น ส าหรับกรณีการเขา้ช่ือว่าผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน
ใดไม่สมควรด ารงต าแหน่งต่อไปเป็นสิทธิของผูมี้สิทธิลงคะแนนเสียงใน องค์กรปกครองส่วน
ทอ้งถ่ินนั้น"  

 ผูว้ิจยัมีความเห็นว่าทั้งสองร่างฯ ก าหนดจ านวนผูมี้สิทธิเลือกตั้งไว้
แตกต่าง กนัเล็กนอ้ย ผูว้จิยัเห็นวา่จ  านวนผูมี้สิทธิเลือกตั้งที่ริเร่ิมในการเขา้ช่ือเป็นเพียงผูริ้เร่ิม เสนอ
ในการจดัให้มีการลงคะแนนเสียงเท่านั้น ขั้นตอนการตดัสินใจถอดถอนขึ้นอยู่กบั คุลพินิจของ
ราษฎรผูมี้สิทธิเลือกตั้งในองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินนั้น ๆ ที่จะลงคะแนน แต่จะมีปัญหาในการ
รวบรวมลายมือช่ือส าหรับองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินขนาดใหญ่ เช่น กรุงเทพมหานคร, เมือง
พทัยา เป็นตน้  

 (2)  มูลเหตทุี่ควรได้รับการถอดถอน  
 ร่างพระราชบญัญติัการลงคะแนนเสียงเพือ่ถอดถอนสมาชิกสภาทอ้ง 

ถ่ิน หรือผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน พ.ศ. .... (คณะรัฐมนตรีเป็นผูเ้สนอ) ในมาตรา 5 ไม่ไดก้  าหนด ประเภท
ความผดิที่ควรไดรั้บการถอดถอนวา่มีประเภทใดบา้ง ในมาตรา 5 ของร่างฯ ฉบบัน้ี ใชค้  าว่า "เพราะ
เหตุไม่สมควรด ารงต าแหน่งต่อไป”  
 ร่างพระราชบญัญติัการลงคะแนนเสียงเพื่อให้สมาชิกสภาทอ้งถ่ิน
หรือ ผูบ้ริหารทอ้งถ่ินพน้จากต าแหน่งและการเขา้ช่ือเพื่อให้สภาทอ้งถ่ินพิจารณาออกขอ้ บญัญตัิ
ทอ้งถ่ิน พ.ศ. .... (นายถวิล ไพรสณฑ์กบัคณะเป็นผูเ้สนอ) ไม่ไดก้  าหนดประเภท ความผิดที่ควร
ได้รับการถอดถอนว่ามีประเภทใดบ้าง เช่นเดียวกับในร่างฯ มาตรา 9 ของ ฉบับน้ี ใช้ค  าว่า  
"ไม่สมควรด ารงต าแหน่งต่อไป” โดยไดย้กตวัอยา่งไว ้เช่น กระท าการ ฝ่าฝืนกฎหมาย ศีลธรรม 
อนัดี จารีตประเพณี หรือเส่ือมเสียเกียรติศกัด์ิ หรือหยอ่น สมรรถภาพในการปฏิบตัิหนา้ที่  

 (3)  ขัน้ตอนในการนาํเสนอ  
 ร่างพระราชบญัญติัการลงคะแนนเสียงเพื่อถอดถอนสมาชิกสภา 

ทอ้ง ถ่ินหรือผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน พ.ศ. ... (คณะรัฐมนตรีเป็นผูเ้สนอ) ก าหนดไวใ้นร่างฯ มาตรา 5  
เม่ือราษฎรผูมี้สิทธิเลือกตั้งในองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินเขา้ช่ือครบตามก าหนดแลว้ ให้ยืน่ค  าร้อง
พร้อมรายช่ือต่อผูว้่าราชการจงัหวดัในที่น้ีหมายถึงผูว้่าราชการจงัหวดัใน จงัหวดัที่สมาชิกสภา
ทอ้งถ่ินหรือผูบ้ริหารทอ้งถ่ินที่ถูกกล่าวหาด ารงต าแหน่งอยู ่ 
  ร่างพระราชบญัญติัการลงคะแนนเสียงเพื่อให้สมาชิกสภาทอ้งถ่ิน
หรือ ผูบ้ริหารทอ้งถ่ินพน้จากต าแหน่งและการเขา้ช่ือเพื่อให้สภาทอ้งถ่ินพิจารณาออกขอ้ บญัญตัิ
ทอ้งถ่ิน พ.ศ. ... (นายถวิล ไพรสณฑก์บัคณะเป็นผูเ้สนอ) ก าหนดไวใ้นร่างฯ มาตรา 9 เม่ือราษฎร 
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ผูมี้สิทธิเลือกตั้งในองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินเขา้ช่ือครบตามที่ก  าหนดแลว้ ในยืน่ค  าร้องพร้อม
รายช่ือต่อรัฐมนตรีกระทรวงมหาดไทย หรือผูว้่าราชการ จงัหวดั ในจงัหวดัที่สมาชิกสภาทอ้งถ่ิน
หรือผูบ้ริหารทอ้งถ่ินที่ถูกกล่าวหาด ารงต าแหน่ง อยู ่และตอ้งปฏิบติัตามวิธีการเก่ียวกบัการเขา้ช่ือ
ตามระเบียบที่รัฐมนตรีมหาดไทยก าหนด  

 (4)  รูปแบบคาํร้อง  
  ร่างพระราชบญัญติัการลงคะแนนเสียงเพือ่ถอดถอนสมาชิกสภา

ทอ้งถ่ิน หรือผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน พ.ศ. ... (คณะรัฐมนตรีเป็นผูเ้สนอ) ในร่างฯ มาตรา 6 ก าหนดให ้ 
"ค าร้องขอใหมี้การลงคะแนนเสียงถอดถอนสมาชิกสภาทอ้งถ่ินหรือผูบ้ริหารทอ้งถ่ินตามมาตรา 5 
ตอ้งมีรายละเอียดดงัต่อไปน้ี  
  (1)  ช่ือ ที่อยู ่และลายมือช่ือของผูเ้ขา้ช่ือทุกคน พร้อมทั้งส าเนาบตัร
ประจ าตวัประชาชน บตัรประจ าตวัประชาชนที่หมดอายุ หรือบตัรหรือหลักฐานอ่ืนใดของทาง
ราชการที่มีรูปถ่ายสามารถแสดงตนได ้ 
  (2)  รายละเอียดของข้อเท็จจริงและพฤติการณ์ที่แสดงให้เห็น 
ว่าสมาชิก สภาทอ้งถ่ินผูใ้ดหรือผูบ้ริหารทอ้งถ่ินผูใ้ดในองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินที่ประสงค ์
จะให้ลงคะแนนเสียงถอดถอนนั้ นมีการปฏิบัติหน้าที่ หรือมีความประพฤติเส่ือมเสียอย่างใด  
จนเป็นเหตุที่ไม่สมควรด ารงต าแหน่งต่อไป  
 (3)  รายช่ือผูแ้ทนของผูเ้ขา้ช่ือที่จะมีอ านาจด าเนินกิจการที่เก่ียวขอ้ง
กบั การจดัใหมี้การลงคะแนนเสียงถอดถอนสมาชิกสภาทอ้งถ่ินหรือผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน  
 (4)  ค ารับรองของผูแ้ทนของผูเ้ขา้ช่ือตาม (3) ว่าผูเ้ขา้ช่ือทุกคนเป็น 
ผูมี้ สิทธิเลือกตั้งในองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินนั้น และเป็นผูร่้วมเขา้ช่ือดว้ยตนเอง  

 ร่างพระราชบญัญติัการลงคะแนนเสียงเพื่อให้สมาชิกสภาทอ้งถ่ิน
หรือ ผูบ้ริหารทอ้งถ่ินพน้จากต าแหน่ง และการเขา้ช่ือเพื่อให้สภาทอ้งถ่ินพิจารณาออกขอ้ บญัญติั
ทอ้งถ่ินพจิารณาออกขอ้บญัญติัทอ้งถ่ิน พ.ศ. .... (นายถวลิ ไพรสณฑก์บัคณะเป็นผูเ้สนอ) ให้อ  านาจ
รัฐมนตรีกระทรวงมหาดไทย ซ่ึงเป็นผูรั้กษาการตามร่างพระราช บญัญติัน้ีก าหนดระเบียบวธีิการยืน่
ค  าร้อง  

 (5)  การตรวจสอบ  
 ร่างพระราชบญัญติัการลงคะแนนเสียงเพือ่ถอดถอนสมาชิกสภา

ทอ้ง ถ่ินหรือผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน พ.ศ. ... (คณะรัฐมนตรีเป็นผูเ้สนอ) ก าหนดขั้นตอนการตรวจสอบ
ลายมือช่ือในการเขา้ช่ือร้องขอในร่างฯ มาตรา 7 ดงัน้ี  
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 "เม่ือผูว้า่ราชการจงัหวดัไดรั้บค าร้องตามมาตรา 5 ให้ด าเนินการ
จดั ส่งค  าร้องไปให้สมาชิกสภาทอ้งถ่ินหรือผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน ผูท้ี่มีการร้องขอให้ลงคะแนนเสียง 
ถอดถอนภายในเจด็วนันบัแต่วนัที่ผูว้า่ราชการจงัหวดัไดรั้บค าร้อง และใหส้มาชิก สภาทอ้งถ่ิน หรือ
ผูบ้ริหารทอ้งถ่ินผูน้ั้นจดัท าค  าช้ีแจงขอ้เท็จจริงเพื่อแก้ขอ้กล่าวหาตามค า ร้องยืน่ต่อผูว้่าราชการ
จงัหวดั ภายในสามสิบวนันับแต่วนัที่ได้รับแจง้ค  าร้องจากผูว้่า ราชการจงัหวดั เม่ือผูว้่าราชการ
จงัหวดัไดรั้บค าช้ีแจงขอ้เท็จจริงเพื่อแกข้อ้กล่าวหา ของสมาชิกสภาทอ้งถ่ิน หรือผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน
ตามวรรคหน่ึงแลว้ หรือเม่ือครบก าหนด สามสิบวนันับแต่วนัที่ได้แจง้ค  าร้องให้ทราบตามวรรค
หน่ึง ใหผู้ว้า่ราชการจงัหวดัแจง้ ให้คณะกรรมการการเลือกตั้งทราบโดยเร็ว เพื่อด าเนินการจดัให้มี
การลงคะแนนเสียง ถอดถอนสมาชิกสภาทอ้งถ่ินหรือผูบ้ริหารทอ้งถ่ินต่อไป พร้อมทั้งจดัส่งค  าร้อง
ตาม มาตรา 5 และค าช้ีแจงขอ้เทจ็จริงเพือ่แกข้อ้กล่าวหาถา้หากมีไปดว้ย  
ในการด าเนินการตามพระราชบญัญติัน้ี ถา้คณะกรรมการการเลือกตั้ง มอบหมายใหค้ณะกรรมการ
การเลือกตั้งประจ าจงัหวดัหรือบุคคลใดเป็นผูด้  าเนินการ แทน ใหผู้ว้า่ราชการจงัหวดัแจง้ตามวรรค
สองต่อคณะกรรมการการเลือกตั้งประจ า จงัหวดัหรือบุคคลนั้นด าเนินการต่อไป"  

  ร่างพระราชบญัญติัว่าดว้ยการลงคะแนนเสียงให้สมาชิกสภา
ทอ้งถ่ิน หรือผูบ้ริหารทอ้งถ่ินพน้จากต าแหน่ง และการเขา้ช่ือเพื่อให้สภาทอ้งถ่ินพิจารณาออก 
ขอ้ บญัญติัทอ้งถ่ิน พ.ศ. .... (นายถวลิ ไพรสณฑก์บัคณะผูเ้สนอ)  
 “มาตรา 11 ภายในสิบห้าวนันับแต่ได้รับรายช่ือจากราษฎร 
ผูมี้สิทธ์ิลง คะแนนเสียงให้รัฐมนตรีหรือผูว้่าราชการจงัหวดัด าเนินการตรวจสอบความถูกตอ้ง  
แลว้ประกาศผลการตรวจสอบรายช่ือไว ้ณ ส านกังานขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินที่ สาธารณะ
ซ่ึงเห็นไดง่้าย หรือสถานที่ที่เหมาะสม  
 มาตรา 12 ราษฎรผูมี้สิทธิลงคะแนนเสียงเห็นว่าประกาศรายช่ือ 
มาตรา 11 ปรากฏช่ือบุคคลไม่มีสิทธิลงคะแนนเสียง หรือช่ือตนเองโดยที่ตนเองไม่ไดเ้ขา้ ช่ือจริง 
ให้ยื่นค  าร้องคัดค้านต่อรัฐมนตรีหรือผูว้่าราชการจังหวดั ภายในเจ็ดวนันับจากวนั ประกาศ 
ให้รัฐมนตรี หรือผูว้่าราชการจงัหวดั แลว้แต่กรณี พิจารณาวินิจฉัยค  า ร้องตามวรรคหน่ึง โดยมิ
ชกัชา้ ค  าวนิิจฉยัใหเ้ป็นที่สุด  
มาตรา 13 เม่ือพน้ก าหนดการยืน่ค  าร้องตามมาตรา 12 แลว้ กรณีที่ การเขา้ช่ือ ไม่ถึงหน่ึงในส่ีตาม
มาตรา 9 ใหค้  าร้องนั้นเป็นอนัตกไป  
  กรณีผลการตรวจสอบรายช่ือราษฎรผูมี้สิทธิลงคะแนนเสียง
ถูกตอ้ง ใหรั้ฐมนตรี หรือผูว้า่ราชการจงัหวดั ประกาศก าหนดวนัให้ราษฎรผูมี้สิทธลงคะแนน เสียง
ภายในสามสิบวนันับแต่วนัส้ินสุดก าหนดเวลาการยืน่ค  าร้องตามมาตรา 12"  ผูว้ิจยัมีความเห็นว่า 
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ทั้งสองร่างฯ ควรให้คณะกรรมการการเลือกตั้งเป็นผู ้ด าเนินการรับเร่ืองร้องเรียน ทั้งด าเนินการ
ตรวจสอบลายมือช่ือ และด าเนินการจดัใหมี้การลงคะแนนเสียง  

 (6)  การลงคะแนน  
  ร่างพระราชบัญญัติว่าด้วยการลงคะแนนเสียงเพื่อถอดถอน

สมาชิกสภา ทอ้งถ่ินหรือผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน พ.ศ. .... (คณะรัฐมนตรี เป็นผูเ้สนอ)  
"มาตรา 8 ให้คณะกรรมการการเลือกตั้งจดัให้มีการลงคะแนนเสียง ถอดถอนสมาชิกสภาทอ้งถ่ิน
หรือผูบ้ริหารทอ้งถ่ินในองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินนั้น โดยใหป้ระกาศก าหนดวนัลงคะแนนเสียง
ไม่เกินเกา้สิบวนั นบัแต่วนัที่ไดรั้บแจง้จากผูว้า่ ราชการจงัหวดัตามมาตรา 7  

  ในการด าเนินการจดัให้มีการลงคะแนนเสียงตามวรรคหน่ึงให้
คณะกรรมการการเลือกตั้งจัดท าบญัชีรายช่ือผูมี้สิทธิลงคะแนนเสียงจากบญัชีรายช่ือผูมี้สิทธิ 
เลือกตั้งในองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินนั้นและปิดประกาศบญัชีรายช่ือดงักล่าว พร้อม ทั้งค  าร้อง
ตามมาตรา 5 ค าช้ีแจงขอ้เทจ็จริงเพือ่แกข้อ้กล่าวหาของสมาชิกสภาทอ้งถ่ินหรือ ผูบ้ริหารทอ้งถ่ินถา้
หากมี และประกาศก าหนดวนัลงคะแนนเสียงไว ้ณ ศาลากลางจงัหวดั ที่ว่าการอ าเภอ ส านักงาน
เทศบาล ที่ท  าการองคก์ารบริหารส่วนต าบล ที่ท  าการผูใ้หญ่บา้น เขตชุมชนหนาแน่นที่เห็นสมควร 
และที่ออกเสียง หรือบริเวณใกลเ้คียงกบัที่ออกเสียงไม่ น้อยกว่ายีสิ่บวนัก่อนวนัลงคะแนนเสียง 
ทั้งน้ีเฉพาะในเขตทอ้งที่ขององคก์รปกครอง ส่วนทอ้งถ่ินนั้น  

  ใหน้ าบทบญัญติัเก่ียวกบัการขอเพิม่ช่ือผูมี้สิทธิเลือกตั้ง และการ
ถอด ช่ือผูไ้ม่มีสิทธิเลือกตั้งตามกฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญวา่ดว้ยการเลือกตั้งสมาชิกสภาผู ้แทน
ราษฎรและสมาชิกวุฒิสภาใชบ้งัคบัการเพิ่มช่ือผูมี้สิทธิลงคะแนนเสียง และการถอน ช่ือผูไ้ม่มีสิทธิ
ลงคะแนนเสียง โดยอนุโลม ทั้งน้ี โดยให้ยืน่ค  าร้องขอเพิ่มช่ือหรือถอนช่ือ ต่อบุคคลที่คณะกรรมการ 
การเลือกตั้งแต่งตั้ง"  

  นอกจากน้ีคณะกรรมการการเลือกตั้ ง จะด าเนินการแต่งตั้ ง
เจา้หน้าที่ผูด้  าเนิน การการเลือกตั้งตั้งแต่ควบคุมการเลือกตั้ง จนถึงนับคะแนนประกาศผลการนับ
คะแนน  

  ร่างพระราชบญัญติัว่าด้วยการลงคะแนนเสียงให้สมาชิกสภา
ทอ้งถ่ิน หรือผูบ้ริหารทอ้งถ่ินพน้จากต าแหน่ง และการเขา้ช่ือเพื่อให้สภาทอ้งถ่ินพิจารณาออกขอ้ บญัติั
ทอ้งถ่ิน พ.ศ. ... (นายถวิล ไพรสณฑ ์กบัคณะเป็นผูเ้สนอ) ร่างฯ ฉบบัน้ีก าหนดว่า เม่ือรัฐมนตรีหรือผูว้่า
ราชการจงัหวดัประกาศก าหนดวนัให้ราษฎรผูมี้สิทธิลงคะแนนเสียงแล้ว ให้นายอ าเภอจดัท าบญัชี
รายช่ือผูมี้สิทธิลงคะแนนเสียง ตามร่างฯ มาตรา 14 ตลอดจนตั้งแต่เจา้หน้าที่ด  าเนินการเลือกตั้ง จน
ประกาศผลการลงคะแนน  
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 (7)  บัตรลงคะแนน  
  ร่างพระราชบัญญัติว่าด้วยการลงคะแนนเสียงเพื่อถอดถอน

สมาชิกสภา ทอ้งถ่ินหรือผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน พ.ศ. ... (คณะรัฐมนตรีเป็นผูเ้สนอ) ในร่างฯ ฉบบัน้ีมาตรา 
9 ก าหนดให้ลกัษณะและขนาดของบตัรลงคะแนนเสียง และหีบบตัรลงคะแนนเสียงให้ เป็นไป
ตามที่คณะกรรมการการเลือกตั้งก าหนด โดยบตัรลงคะแนนเสียงจะให้ท  าเคร่ือง หมายในช่อง 
ที ่"เห็นดว้ย” หรือ "ไม่เห็นดว้ย" กบัการให้ถอดถอนสมาชิกสภาทอ้งถ่ิน หรือผูบ้ริหารทอ้งถ่ินที่มี
การร้องขอใหล้งคะแนนเสียงถอดถอน  

  ร่างพระราชบัญญติัว่าด้วยการลงคะแนนเสียงเพื่อให้สมาชิก
สภาทอ้ง ถ่ินหรือผูบ้ริหารทอ้งถ่ินพน้จากต าแหน่งและการเขา้ช่ือเพื่อให้สภาทอ้งถ่ินพิจารณาออก 
ขอ้บญัญติัทอ้งถ่ิน พ.ศ. .... (นายถวิล ไพรสณฑก์บัคณะเป็นผูเ้สนอ) ในร่างฯ ฉบบัน้ี มาตรา 25 
ก าหนดให้การออกเสียงลงคะแนนให้กระท าโดยท าเคร่ืองหมายลงในบัตรลงคะแนนเสียง 
ตามหลกัเกณฑ ์และวธีิการเลือกตั้งสมาชิกสภาทอ้งถ่ิน หรือผูบ้ริหารทอ้ง ถ่ินนั้นนั้น ลกัษณะ และ
ขนาดบตัรลงคะแนนเสียง และหีบบตัรลงคะแนนเสียงใหเ้ป็นไป ตามที่ก  าหนดในกฎกระทรวง  

 (8)  ผลการลงคะแนน  
  ร่างพระราชบัญัติว่าด้วยการลงคะแนนเสียงเพื่อถอดถอน

สมาชิกสภา ทอ้งถ่ินหรือผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน พ.ศ. .... (คณะรัฐมนตรีเป็นผูเ้สนอ) ร่างฯ ฉบบัน้ีก าหนด
ไว ้ในมาตรา 51 วรรคทา้ยวา่  
  "หากมีผูม้าใช้สิทธิลงคะแนนเสียงเกินก่ึงหน่ึงของจ านวนผูมี้
สิทธิลง คะแนนเสียงทั้งหมดในองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินนั้น และมีคะแนนเสียงจ านวนไม่ น้อย
กวา่สามในส่ีของผูม้าใชสิ้ทธิลงคะแนนเสียง เห็นว่าสมาชิกสภาทอ้งถ่ินหรือผูบ้ริหารทอ้งถ่ินผูน้ั้น
ไม่สมควรค ารงต าแหน่งต่อไป ใหบุ้คคลนั้นพน้จากต าแหน่ง นบัแต่ วนัลงคะแนนเสียง"  

  ร่างพระราชบญัญติัว่าด้วยการลงคะแนนเสียงให้สมาชิกสภา
ทอ้งถ่ิน หรือผูบ้ริหารทอ้งถ่ินพน้จากต าแหน่ง และการเขา้ช่ือเพื่อให้สภาทอ้งถ่ินพิจารณาออกขอ้ 
บญัญติัทอ้งถ่ิน พ.ศ. .... (นายถวลิ ไพรสณฑ ์กบัคณะเป็นผูเ้สนอ) ร่างฯ ฉบบัน้ีก าหนดไว ้ 
  "มาตรา 6 ราษฎรผูมี้สิทธิเลือกตั้ งในองค์กรปกครองส่วน
ทอ้งถ่ินใดมี จ  านวนไม่น้อยกว่าสามในส่ีของจ านวนผูมี้สิทธิเลือกตั้งที่มาลงคะแนนเสียง เห็นว่า 
สมาชิกสภาทอ้งถ่ินหรือผูบ้ริหารท้องถ่ินผูใ้ดขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินนั้นไม่ สมควรด ารง
ต าแหน่งต่อไป ให้สมาชิกสภาทอ้งถ่ินหรือผูบ้ริหารทอ้งถ่ินผูน้ั้นพน้จาก ต าแหน่งผูมี้สิทธิลงคะแนน
เสียงตามวรรคหน่ึงตอ้งมาลงคะแนนไม่นอ้ยกวา่ ก่ึงหน่ึงของจ านวนผูมี้สิทธิลงคะแนนเสียงทั้งหมด”  
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4.  เหตุผลของการให้สิทธิราษฎรผู้มีสิทธิเลือกตั้งก านัน ผู้ใหญ่บ้าน เสนอให้ถอดถอน
 สมาชิกสภาท้องถิน่ หรือผู้บริหารท้องถิน่ออกจากต าแหน่ง  
 
 4.1  เหตุผลของการให้สิทธิราษฎรผู้มีสิทธิเลือกต้ังก านัน ผู้ใหญ่บ้าน เสนอให้ถอดถอน
ก านัน ผู้ใหญ่บ้านออกจากต าแหน่งตามบทบัญญัติ มาตรา 14 (6), แห่ง พ.ร.บ. ลักษณะปกครอง
ท้องที่ พ. ศ. 2457  

 จากการปฏิรูประบบบริหารราชการแผ่นดินคร้ังใหญ่ในสมยัรัชกาลที่ 5 ทั้ง ส่วนกลาง 
และส่วนภูมิภาค ส่งผลให้ประชาชนในทอ้งถ่ินมีส่วนร่วมในการปกครอง ทอ้งถ่ิน โดยให้ราษฎร 
ในหมู่บา้นนั้น ๆ เลือกก านนั ผูใ้หญ่บา้น ซ่ึงแต่เดิม ก านัน ผูใ้หญ่บา้นไดรั้บการแต่งตั้งจากเจา้เมือง 
หรือผูว้า่ราชการจงัหวดั ในปัจจุบนั เหตุผลที่ส าคญัในการเปล่ียนแปลงคร้ังน้ี ตอ้งการให้การบริหาร
ราชการแผ่นดินเป็นไปโดยความสะดวก และเป็นเอกภาพ และได้น าแนวความคิดระบอบ
ประชาธิปไตยมาใช้ โดยให้ราษฎรในทอ้งถ่ินนั้น ๆ มีสิทธิเลือกก านัน ผูใ้หญ่บา้นได ้รัชกาลที่ 5 
ทรงเห็นว่าราษฎรในทอ้งที่ ยอ่มรู้ดีว่าใครเป็นคนดี สมควรจะเป็นผูน้ าหมู่บา้น ดูแลทุกข์สุขของ
ลูกบา้นได ้ถา้กระท าตวัไม่ดี ลูกบา้นก็จะรวมตวักนัขอให้ออกจากต าแหน่งได ้จากแนวคิดดงักล่าว
ส่งผลให้มีการร่างกฎหมายลกัษณะปกครองทอ้งที่ ที่ รศ. 116 ก าหนดหลักเกณฑด์ังกล่าวไว ้ซ่ึง
ต่อมาในสมยัรัชกาลที่ 6 ไดย้กเลิกกฎหมายดงักล่าว โดยออกเป็น พ.ร.บ. ลกัษณะปกครอง ทอ้งที่ 
พ.ศ. 2457 และได้แก้ไขเพิ่มเติมจนใช้มาถึงปัจจุบนั กฎหมายฉบบัน้ีได้แก้ไขเพิ่มเติม คร้ังที่ 2  
พ.ศ. 2486 โดยยกเลิกการให้สิทธิราษฎรในหมู่บา้นเลือกตั้งก านัน ผูใ้หญ่บ้าน และตัดสิทธิ 
ของราษฎรในการร้องขอถอดถอนก านัน ผูใ้หญ่บา้น โดยทางราชการ จะแต่งตั้งคณะกรรมการ
คดัเลือกบุคคลเขา้มาเป็นก านัน ผูใ้หญ่บา้น เพื่อตอ้งการคนมี ความรู้เขา้มาเป็นก านัน ผูใ้หญ่บา้น 
จากการเปล่ียนแปลงคร้ังน้ี ไม่ไดรั้บการยอมรับจาก ราษฎร ใน ทอ้งถ่ิน เน่ืองจากก านัน ผูใ้หญ่บา้น
ไม่ไดม้าจากการเลือกจากราษฎรในทอ้ง ถ่ิน ส่งผลใหมี้การแกไ้ขเพิ่มเติมกฎหมายดงักล่าว คร้ังที่ 3 
ในปี พ.ศ. 2489 โดยสมาชิก สภา ผูแ้ทนราษฎร ไดร่้วมอภิปรายสนับสนุนอยา่งท่วมทน้ ให้เปล่ียน
จากการแต่งตั้ งคณะกรรมการ คัดเลือกก านัน ผูใ้หญ่บา้น เป็นให้สิทธิราษฎรในหมู่บา้นนั้น ๆ 
เลือกตั้งก านัน ผูใ้หญ่บา้นตามแบบเดิมและให้สิทธิราษฎรในหมู่บา้นไม่น้อยกว่าก่ึงจ านวนร้อง
ขอใหถ้อดถอนก านนั ผูใ้หญ่บา้น ออกจากต าแหน่งได ้ตามมาตรา 14(6) หากผูใ้หญ่บา้น ที่ถูกถอด
ถอนเป็นก านนัก็ตอ้งออกจากต าแหน่งผูใ้หญ่บา้นดว้ย ตามมาตรา 36 วรรคสอง56  

                                                     
56 ถวลัย ์วรเทพพุฒิพงษ์, "การเลือกตั้งก  านนัผูใ้หญ่บา้น" วิทยานิพนธ์รัฐประศาสนศาสตร์มหาบณัฑิต, 

สถาบนับณัฑิตพฒันาบริหารศาสตร์, 2510, หนา้ 78-81.  
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 เหตุผลที่ส าคญัในการเปล่ียนแปลง เน่ืองด้วยสมัยนั้ นมีการเปล่ียนแปลงการ 
ปกครองจากระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย ์เป็นระบอบประชาธิปไตย ตอ้งการให้การ ปกครอง
ทอ้งที่สอดคลอ้งกบัระบอบประชาธิปไตยมากขึ้น และให้การปกครองทอ้งถ่ิน เป็นโรงเรียนสอน
ประชาธิปไตยแก่ราษฎรในทอ้งที่ เพือ่จะไดพ้ฒันาระบอบ ประชาธิปไตยใหส้มบูรณ์แบบขึ้น ต่อมา
บทบญัญติัดงักล่าวเป็นแนวคิดให้มีการร่างรัฐ ธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พ.ศ. 2540 มาตรา 
286 ซ่ึงจะกล่าวต่อไป  

 4.2  เหตุผลของการให้สิทธิประชาชนมีอ านาจถอดถอนสมาชิกสภาท้องถิ่น หรือ
ผู้บริหารท้องถิ่นออกจากต าแหน่ง ตามบทบัญญัติในมาตรา 285 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักร
ไทย พ.ศ. 2540 มาตรา 286  

 ดงัที่ไดก้ล่าวมาแลว้ ผลสืบเน่ืองจากปฏิรูปการเมือง ท าให้มีการร่างรัฐ ธรรมนูญ
แห่งราชอาณาจกัรไทย พ.ศ. 2540 ที่ส าคญัในการปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ซ่ึงรัฐ ธรรมนูญฉบบัน้ี เปิด
โอกาสให้ประชาชนเขา้มามีส่วนร่วมทางการเมืองในการปกครอง ทอ้งถ่ิน ซ่ึงในอดีตที่ผ่านมา 
ประชาชนในทอ้งถ่ินจะมีส่วนร่วมในการปกครองทอ้งถ่ิน ของตนเองน้อยมาก การมีส่วนร่วมที่
ด าเนินตามกนัมาก็คือ เปิดโอกาสให้ประชาชนไปใช ้สิทธิเลือกตั้งสมาชิกสภาทอ้งถ่ิน และในบาง
กรณีให้มีการเลือกผูบ้ริหารทอ้งถ่ินโดยตรง ดว้ย 4 ปี หรือ 5 ปี คร้ัง แลว้แต่กรณี แต่เม่ือเลือกตั้ง
เสร็จส้ิน มีสมาชิกสภาทอ้งถ่ินแล้ว มีคณะผูบ้ริหารทอ้งถ่ินหรือผูบ้ริหารทอ้งถ่ินแล้ว ประชาชน 
ก็แทบหมดความหมาย ประชาชนเพยีงไม่มีส่วนร่วมทางการเมืองเลย การตรวจสอบการติดตาม การ
ไดรั้บแจง้ ข่าวสาร ติดต่อไม่ไดรั้บการยอมรับ หรือปฏิบติั หรือในกรณีที่ประชาชนสนใจจะมีส่วน 
ร่วมในทางปฏิบติัก็พบวา่ ไม่มีช่องทางที่ผดิใหป้ระชาชนท าไดม้ากนกั หากสถานการณ์เช่น น้ีด ารง
อยูต่่อไป ผลคืองจะไม่ตกแก่ทอ้งถ่ินเป็นแน่แท ้ปัญหาที่ส าคญัคือการทุจริต คอรัปชัน่ของผูท้ี่ด  ารง
ต าแหน่งทางการเมืองทอ้งถ่ิน เพือ่ใชอ้  านาจในนามรัฐ แสวงหาผล ประโยชน์มชอบส าหรรับตวัเอง
และพวกพอ้ง ก่อใหเ้กิดความเสียหายโดยรวมของ ประชาชนในทอ้งถ่ินจากปัญหาดงักล่าว จึงเกิด
แนวความคิดให้ประชาชนในทอ้งถ่ินเขา้ มามีส่วนร่วมทางการเมือง การปกครองทอ้งถ่ินในรูป
ประชาธิปไตยโดยตรง โดยให้สิทธิราษฎรผูมี้สิทธิเลือกตั้งในองคก์รปกครองทอ้งถ่ินใด เห็นว่า
สมาชิกสภาทอ้งถ่ินหรือผูบ้ริหารทอ้งถ่ินใด ไม่สมควรด ารงต าแหน่งต่อไป ไม่เพียงแต่กระท าผิด 
ต่อกฎหมาย อาจท าผดิต่อศีลธรรมอนัดี หรือจารีตประเพณีทอ้งถ่ิน หรือเส่ือมเสียเกียรติศกัด์ิในการ
ด ารง ต าแหน่ง ราษฎรผูมี้สิทธิเลือกตั้งในองค์กรปกครองทอ้งถ่ินนั้น สามารถเขา้ช่ือร้องขอให ้
ถอดถอนโดยการจดัให้มีการลงคะแนน เพื่อให้สมาชิกสภาทอ้งถ่ินหรือผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน พน้จาก
ต าแหน่งได ้ซ่ึงแนวความคิดดงักล่าวน ามาจากพระราชบญัญติัลกัษณะปกครอง ทอ้งถ่ิน พ.ศ. 2457 
มาตรา 14(6) ซ่ึงใหสิ้ทธิราษฎรผูมี้สิทธิเลือกตั้งผูใ้หญ่บา้น สามารถเขา้ช่ือร้องขอให้ถอดถอนก านัน
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ผูใ้หญ่บา้นที่ไม่สมควรค ารงต าแหน่งออกจากต าแหน่ง ก่อน ครบวาระการด ารงต าแหน่งได ้ซ่ึงหาก
น ากระบวนการดงักล่าวมาใชก้บัการปกครองส่วน ทอ้งถ่ินของประเทศไทยอยา่งเหมาะสม ก็จะเกิด
ประโยชน์อย่างมากท าให้ประชาชนใน ทอ้งถ่ินรู้สึกว่าตนเองเป็นเจา้ของอ านาจอธิปไตยอย่าง
แทจ้ริง ผูแ้ทนทอ้งถ่ินก็จะไดเ้กรง กลวัอ านาจประชาชน ท าหนา้ที่ของตนเองใหดี้ที่สุด  
 4.3  เหตุผลของการให้สิทธิราษฎรผู้มีสิทธิเลือกต้ัง มีอ านาจถอดถอนสมาชิกสภา
ท้องถิ่นในประเทศไทย  

 ตามร่างพระราชบญัญติัวา่ดว้ยการลงคะแนน เสียง เพือ่ถอดถอนสมาชิกสภา
ทอ้งถ่ินหรือผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน พ.ศ... (คณะรัฐมนตรีเป็นผูเ้สนอ) กบัร่างพระราชบญัญติัวา่ดว้ยการ
ลงคะแนน เสียงให้สมาชิกสภาทอ้งถ่ินหรือผูบ้ริหารทอ้งถ่ินพน้จากต าแหน่ง และการเขา้ช่ือ เพือ่ให้
สภาทอ้งถ่ิน พจิารณาขอ้บญัญติัทอ้งถ่ิน พ.ศ.... (นายถวลิ ไพรสณฑ)์ กบัคณะเป็นผูเ้สนอ)  

 4.3.1  เหตุผลของการให้สิทธิราษฎรผูมี้สิทธิเลือกตั้ง มีอ านาจถอดถอนสมาชิกสภา
ทอ้งถ่ินในประเทศไทย ตามร่างพระราชบญัญติัว่าด้วยการ ลงคะแนนเสียง เพื่อถอดถอนสมาชิกสภา
ทอ้งถ่ินหรือผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน พ.ศ.... (คณะรัฐมนตรีเป็นผูเ้สนอ)  
 หลักการและเหตุผลแห่งร่างพระราชบัญญัติว่าด้วยการลงคะแนน เสียง 
เพือ่ถอดถอนสมาชิกสภาทอ้งถ่ินหรือผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน พ.ศ. .... (คณะรัฐมนตรี เป็นผูเ้สนอ)  
 หลักการ ให้มีกฎหมายว่าด้วยการลงคะแนนเสียงเพื่อถอดถอนสมาชิกสภา 
ทอ้งถ่ินหรือผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน  
 เหตุผล โดยที่มาตรา 286 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย บัญญัติ 
ให ้ราษฎรผูมี้สิทธิเลือกตั้งในองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินใดมีจ านวนไม่น้อยกว่าสามในส่ีของผูมี้สิทธิ
เลือกตั้งมีสิทธิลงคะแนนเสียงว่า สมาชิกสภาทอ้งถ่ินหรือผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน ผูใ้ดขององคก์รปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ินนั้นไม่สมควรด ารงต าแหน่งต่อไป เพือ่ใหส้มาชิก สภาทอ้งถ่ินหรือผูบ้ริหารทอ้งถ่ินนั้น
พน้จากต าแหน่งได ้โดยใหเ้ป็นไปตามที่กฎหมาย บญัญติั จึงจ าเป็นตอ้งตราพระราชบญัญติัน้ี  

 4.3.2  เหตุผลของการให้สิทธิราษฎรผูมี้สิทธิเลือกตั้งมีอ านาจถอดถอน สมาชิกสภา
ทอ้งถ่ินในประเทศไทย ตามร่างพระราชบญัญติัว่าดว้ย การลงคะแนนเสียงให้สมาชิกสภาทอ้งถ่ิน หรือ
ผูบ้ริหารทอ้งถ่ินพน้จาก ต าแหน่ง และการเขา้ช่ือ เพื่อให้สภาทอ้งถ่ิน พิจารณาขอ้บญัญติัทอ้งถ่ิน พ.ศ.... 
(นายถวลิ ไพรสณฑ)์ กบัคณะเป็นผูเ้สนอ)  
 หลักการและเหตุผลแห่งร่างพระราชบัญญัติว่าด้วยการลงคะแนนเสียง  
ให้สมาชิกสภาท้องถ่ิน หรือผูบ้ริหารทอ้งถ่ินพน้จากต าแหน่ง และการเข้าช่ือเพื่อให้สภา ท้องถ่ิน
พจิารณาออกขอ้บญัญติัทอ้งถ่ิน พ.ศ...(นายถวลิ ไพรสณฑ ์กบัคณะเป็นผูเ้สนอ)  
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 หลักการ ให้มีกฎหมายว่าด้วยการลงคะแนนเสียงให้สมาชิกสภาทอ้งถ่ินหรือ
ผูบ้ริหารทอ้งถ่ินพน้จากต าแหน่ง และการเขา้ช่ือเพื่อให้สภาทอ้งถ่ินพิจารณาออกขอ้บญัญติั ทอ้งถ่ิน 
ตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย  
 เหตุผล โดยที่มาตรา 286 และมาตรา 287 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัร 
ไทย ก าหนดให้ประชาชนมีส่วนร่วมในการปกครองทอ้งถ่ิน โดยการลงคะแนนเสียงให้ สมาชิกสภา
ทอ้งถ่ิน หรือผูบ้ริหารทอ้งถ่ินพน้จากต าแหน่งและการเขา้ช่ือเพือ่ให้สภาทอ้งถ่ินพิจารณาออกขอ้บญัญติั
ทอ้งถ่ินตามเจตนารมณ์ของประชาชนในทอ้งถ่ิน จึงจ าเป็นตอ้ง ตราพระราชบญัญติัน้ี  
 

5.  ปัญหาและอปุสรรคในการให้สิทธิประชาชนมอี านาจถอดถอนสมาชิกสภาท้องถิน่
 และผู้บริหารท้องถิน่ในประเทศไทย  
 

 5.1  ปัญหาการรวบรวมลายมือช่ือ  เพื่อเสนอให้มีการจัดให้มีการลงคะแนนเสียง 
เพื่อให้สมาชิกสภาท้องถ่ิน หรือผูบ้ริหารท้องถ่ินที่ไม่สมควรด ารงต าแหน่งต่อไป ให้พน้จาก
ต าแหน่ง โดยเฉพาะอย่างยิง่ในองคก์รปกครองทอ้งถ่ินขนาดใหญ่ เช่น กรุงเทพมหานคร มีพื้นที่
ขนาดใหญ่ และจ านวนประชาชนมาก เป็นตน้  

 5.2  ปัญหาการลงคะแนนเสียง เน่ืองรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย มาตรา 286 
วรรคสอง บญัญติัวา่การลงคะแนนเสียงตามวรรคหน่ึง ตอ้งมีผูมี้สิทธิเลือกตั้งมาลง คะแนนไม่น้อย
กวา่ก่ึงหน่ึงของจ านวนผูมี้สิทธิเลือกตั้งทั้งหมด ซ่ึงในทางปฏิบติักระบวนการน้ีจะเกิดขึ้นไม่ไดเ้ลย 
หากประชาชนไม่สนใจเขา้มามีส่วนร่วมทางการเมือง และจากสถิติที่ผูมี้สิทธิเลือกตั้งมาใช้สิทธิ
เลือกตั้งในการเลือกตั้งเกินร้อยละ 50 เลยแมแ้ต่คร้ังเดียว โดยเฉพาะองคก์รปกครองทอ้งถ่ินขนาด
ใหญ่ เช่น การเลือกตั้งผูว้า่ราชการกรุงเทพมหานคร เม่ือวนัที่ 2 มิถุนายน พ.ศ. 2539 ทั้งหมด 38 เขต 
มี 5 เขตเท่านั้นที่ประชาชนมาใชสิ้ทธิเลือกตั้งเกินร้อยละ 50 (รายละเอียดในตารางที่ 7 แนบทา้ย
ภาคผนวก) ซ่ึงตอ้งมีการรณรงคห์รือส่งเสริมให้ประชาชนมีความสนใจทางการเมืองให้มากขึ้น 
มิฉะนั้นกระบวนการถอดถอนน้ีไม่มีทางเกิดขึ้นได ้ 

 5.3  ปัญหาความสนใจของประชาชนในการเข้ามามีส่วนร่วมทางการเมืองในการ
ปกครองท้องถิ่น  ประชาชนในทอ้งถ่ินส่วนใหญ่คิดวา่การเมืองเป็นเร่ืองไกลตวั ไม่ให้อะไรกบัชีวิต 
ไม่ตอบสนองความต้องการของคนในท้องถ่ิน มักให้ความส าคญัของเร่ืองเศรษฐกิจมากกว่า
การเมือง นอกจากน้ี ยงัเขา้ใจวา่การเมืองเป็นเร่ืองของคนบางกลุ่มโดยเฉพาะคนที่มีการศึกษา ฐานะ
ดี พอที่จะไปถ่วงดุลยต่์อรองอ านาจได ้เขา้ใจวา่เป็นเร่ืองของนักการเมือง ไม่ใช่เร่ืองของประชาชน 
ลกัษณะเช่นน้ีปรากฏทัว่ไปในการเมืองระดบัชาติ และระดบัทอ้งถ่ิน เพราะชาวบา้นมองว่า นักการเมือง
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ทอ้งถ่ินไม่ต่างจากนกัการเมืองในระดบัชาติ เพือ่ไดรั้บเลือกตั้งแลว้ก็แลว้กนั ไม่รู้จะท าอะไรต่อไป และ
ไม่ช่วยให้อะไรดีขึ้น เหตุผลที่ส าคญัประชาชนในทอ้งถ่ินยงัขาดความรู้ความเขา้ใจในการปกครอง
ระบอบ ประชาธิปไตย การกระจายการศึกษาสู่ทอ้งถ่ินเป็นส่ิงที่ตอ้งเร่งกระท า พร้อมทั้งกระจาย รายได้
สู่ทอ้งถ่ิน เพื่อให้คนที่มีการศึกษาได้ประกอบอาชีพในทอ้งถ่ิน และบุคคลเหล่านั้น จะเป็นแบบอยา่ง 
ในการเขา้ไปมีส่วนร่วมในการปกครองทอ้งถ่ิน ซ่ึงส่งผลให้ประชาชน เขา้มามีส่วนร่วมทางการเมือง 
ในทอ้งถ่ินมากขึ้น  

 5.4  ปัญหาจากอิทธิพลในท้องถิ่น ถา้พจิารณาจากการไดสิ้ทธิราษฎรผูมี้สิทธิเลือก ตั้งเสนอ
ให้ถอดถอนก านัน ผูใ้หญ่บา้น ตามมาตรา 14(6) ซ่ึงในทางปฏิบตัิ ราษฎรใชสิ้ทธิ ดังกล่าวน้อยมาก 
ราษฎรไม่กลา้ และเกรงกลวัวา่จะเป็นภยัแก่ตนเอง และครอบครัวใน ภายหลงั (หากใชสิ้ทธิดงักล่าว) ซ่ึง
หากน ากระบวนการใหสิ้ทธิราษฎรผูมี้สิทธิเลือกตั้งใน องคก์รปกครองทอ้งถ่ิน มีอ านาจถอดถอนสมาชิก
สภาทอ้งถ่ิน หรือผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน ตาม บทบญัญติัรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทยมาตรา 286 อิทธิพล
ของสมาชิกสภาท้องถ่ิน หรือผูบ้ริหารท้องถ่ิน ซ่ึงเช่ือมโยงกับนักการเมืองในระดับชาติ บ่อยคร้ัง 
ที่พยายามขดั ขวางไม่ให้ด าเนินการฟ้องร้องตน การท าลายพยานหลกัฐาน และใชอิ้ทธิพลทางต าแหน่ง 
หนา้ที่ ซ่ึงมีผลกระทบต่อขา้ราชการประจ า เช่น ต  ารวจ พนักงานฝ่ายปกครอง พนักงาน อยัการ เป็นตน้ 
ซ่ึงเป็นการยากที่จะน าพยานหลกัฐานต่าง ๆ มาพิสูจน์เพื่อดึงดูดให้ราษฎร ในทอ้งถ่ินมาลงคะแนนเสียง
ถอดถอน  

 5.5  ปัญหาค าจ ากัดความของค าว่า “ไม่สมควรด ารงต าแหน่งต่อไป” ค่อนขา้งกวา้ง ไม่ได้
ก าหนดไวว้่ามีอะไรบา้ง อาจจะเป็นตวัแปรให้เกิดเกมส์ทางการเมือง ฝ่ายตรงขา้มที่ พยายามโค่นล้ม
ผูบ้ริหารทอ้งถ่ินได ้ 

 5.6  ปัญหาค่าใช้จ่าย การด าเนินกระบวนการถอดถอนสมาชิกสภาท้องถิ่น หรือผู้บริหาร
ท้องถิ่น โดยเฉพาะองคก์รปกครองทอ้งถ่ินขนาดใหญ่ เช่น กรุงเทพมหานคร ซ่ึงมีพื้นที่ขนาดใหญ่ และ
จ านวนประชากรมาก ตอ้งใชง้บประมาณสูง  

 5.7  ปัญหาการให้ข้อมูลข่าวสารของทางราชการ ซ่ึงถึงแมจ้ะมีพระราชบญัญตัิขอ้มูล
ข่าวสารราชการ พ.ศ. 2540 ซ่ึงเปิดโอกาสให้ประชาชนสามารถรับรู้ขอ้มูลข่าวสารต่าง ๆ ที่มี
ผลกระทบต่อประชาชน ซ่ึงจะเป็นประโยชน์มากในการรวบรวมพยานหลัก ฐาน โดยเฉพาะ
พยานหลกัฐานทางราชการ ซ่ึงเป็นหลกัฐานส าคญัในการเสนอให้ ประชาชนในทอ้งถ่ินรับรู้ถึงการ
กระท าที่ไม่สมควรด ารงต าแหน่งต่อไปของสมาชิกสภา ทอ้งถ่ิน หรือผูบ้ริหารทอ้งถ่ินนั้น ในทาง
ปฏิบัติเจ้าหน้าที่ของรัฐ ก็ยงัไม่ให้ความร่วมมือในการปฏิบัติตามกฎหมายดังกล่าวเท่าที่ควร 
เน่ืองจากการให้ขอ้มูลข่าวสารของภาครัฐให้กับประชาชน และการให้การอบรม ให้การศึกษา  
ทั้งเจา้หนา้ที่ของรัฐ และประชาชนทัว่ ไป เพือ่ใหรั้บรู้ถึงสิทธิดงักล่าวดว้ย  
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 5.8  ปัญหาความขัดแย้งในท้องถิ่น กระบวนการ Recall  ซ่ึงหากน ามาใช้ในทอ้งถ่ิน
ไทย ส่งผลให้เกิดขั้วอ านาจ 2 ขั้ว ขั้วหน่ึงตอ้งการสนับสนุนให้มีการเปล่ียนแปลงตวับุคคล หรือ
คณะผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน อีกขั้วหน่ึงไม่ตอ้งการให้มีการเปล่ียนแปลง อาจท าให้ เกิดความขัดแยง้ 
ในระดบัทอ้งถ่ินได ้ 

 5.9  ปัญหาประชาชนในท้องถิ่นยังขาดการศึกษา ไม่มีความรู้ความเขา้ใจทางการเมือง 
ไม่ทราบถึงการใชสิ้ทธิดงักล่าว และระบบการปลูกฝังค่านิยมเจา้ขนุมูลนายในระบบ ราชการ ท าให้
ประชาชนไม่กลา้ไปตรวจสอบการท างานของผูแ้ทน  

 5.10 ปัญหาการกระจายความเจริญสู่ท้องถิ่น ในทอ้งถ่ินที่ขาดรายไดโ้ดยเฉพาะทอ้งถ่ิน
ขนาดเล็ก เช่น องค์การบริหารส่วนต าบล มีงบบริหารน้อย ขาดแหล่งการศึกษา แม้การบริการ
สาธารณะ เช่น ส่ือทางโทรทัศน์, โทรศพัท์ ฯลฯ ยงัเข้าไปไม่ถึง ท าให้ประชาชนในท้องถ่ิน 
ไม่รับทราบขอ้มูลข่าวสารต่าง ๆ ในระดับจงัหวดัไม่ก่ีจงัหวดั ที่มีสถานีโทรทศัน์ประจ าจงัหวดั  
ที่ส าคญัขาดการกระจายรายได้สู่ท้องถ่ิน ท าให้ประชาชน ในทอ้งถ่ินตอ้งท ามาหากินเล้ียงชีพ  
ไม่มีเวลาที่จะมาสนใจการเมืองทอ้งถ่ิน  
 
 
 
 
 
 
 
 



บทที่ 4 

วิเคราะห์แนวทางที่เหมาะสมในการนํามาตรการทางกฎหมายในการ 
ให้สิทธิราษฎรมีอาํนาจถอดถอนกาํนัน ผู้ใหญ่บ้าน  

สมาชิกสภาท้องถิ่นหรือผู้บริหารท้องถิ่น 
ที่เหมาะสมสําหรับประเทศไทย 

 
1.  สภาพปัญหาเกีย่วกบัฐานะของกาํนัน ผู้ใหญ่บ้านและการออกจากตําแหน่ง 
 

1.1  สภาพปัญหาเกี่ยวกับฐานะของกํานัน ผู้ใหญ่บ้านที่เป็นอยู่ในปัจจุบัน  
 กรณีของกาํนันผูใ้หญ่บา้น ซ่ึงมาจากการเลือกตั้งของราษฎรและรัฐเป็นผูแ้ต่งตั้ง 

ให้ปฏิบัติภารกิจของรัฐนั้ นมีบทบาททั้งในด้านที่กฎหมายกาํหนด (เช่น การรักษาความสงบ
เรียบร้อยฯ) และบทบาทที่มิไดก้าํหนดโดยกฎหมายแต่เกิดจากจารีตประเพณีการปกครองของไทย 
ที่ไดส้ัง่สมมาเป็นเวลานบัร้อยปี (เช่น การเป็นผูน้าํในงานประเพณี งานสงัคม) กระแสเรียกร้องให้มี
การกระจายอาํนาจในระดับตาํบลและหมู่บา้น ส่งผลกระทบโดยตรงต่อฐานะและบทบาทของ
กาํนนัผูใ้หญ่บา้นวา่ควรจะปฏิบติัแต่ภารกิจของรัฐเพยีงอยา่งเดียว หรือจะตอ้งปรับบทบาทมาปฏิบติั
ภารกิจของทอ้งถ่ินควบคู่กนัไปด้วย ดังจะเห็นไดจ้ากปฏิบติัหน้าที่ของกาํนัน ผูใ้หญ่บา้นในสภา
ตาํบล หรือองคก์ารบริหารส่วนตาํบล หรือในกรณีของกาํนันเป็นกรรมการ ในสุขาภิบาลก่อนการ
ปรับโครงสร้างตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พ.ศ. 2540 ทาํให้บทบาทและฐานะ 
ของกาํนนั ผูใ้หญ่บา้น มีความเด่นชดัโดยเฉพาะการเป็นตวัแทนของประชาชนในองคก์รปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ิน มีหนา้ที่ในการพฒันาตาํบลตามแผนงานโครงการและงบประมาณ ตลอดจนเสนอแนะ
ส่วนราชการในการบริหารราชการและพฒันาตาํบล  

 กาํนนั ผูใ้หญ่บา้น นบัเป็นบุคคลและสถาบนัการปกครอง ถึงแมว้่าจะมีขนาด เล็ก
แต่มีจาํนวนครอบคลุมทัว่ประเทศ และมีบทบาทสาํคญัอยา่งยิง่ยวดต่อความมัน่คงและการพฒันา
ประเทศมาโดยตลอด ตั้ งแต่โบราณกาลมาจนถึงปัจจุบันสถานการณ์ได้เปล่ียนแปลงไปมาก  
โดยกระแสของโลกไดเ้ป็นกระแสประชาธิปไตย จึงทาํใหรั้ฐบาลไทยตอ้งปรับรูปแบบการปกครอง
ประเทศให้มีการกระจายอาํนาจสู่ทอ้งถ่ิน และกาํหนดองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินขึ้นครอบคลุม 
ทุกพื้นที่ทัว่ประเทศส่งผลกระทบต่อฐานะของกาํนนั ผูใ้หญ่บา้นพอสมควร เน่ืองจากอาํนาจหน้าที่
ส่วนหน่ึงถูกถ่ายโอนไปสู่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินแทน โดยเฉพาะอยา่งยิง่เม่ือมีการประกาศใช ้
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พ.ร.บ. สภาตาํบล และองคก์ารบริหารส่วนตาํบล พ.ศ. 2537 ทาํให้มีองคก์ารบริหารส่วนตาํบล 
(อบต.) เกิดขึ้ นเกือบทัว่ประเทศ และคาดว่าในอีกไม่ช้าพื้นที่ของสภาตาํบลเดิมก็จะได้รับการ 
ยกฐานะเป็น อบต. ทั้งหมด นอกจากน้ีตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พ.ศ. 2540 มาตรา 
285 และมาตรา 335 (7) มีบทบญัญติัที่เป็นผลทาํให้กาํนัน ผูใ้หญ่บา้น ซ่ึงดาํรง ตาํแหน่งอยูใ่นวนั
ประกาศใช้รัฐธรรมนูญตอ้งพน้จากสมาชิกสภาองค์การบริหารส่วนตาํบล (อบต.) หรือผูบ้ริหาร
องค์การ ซ่ึงมาจากการเลือกตั้ งของสภาองค์การบริหารส่วนตาํบลนั้ น ๆ รวมทั้ งผลกระทบ 
จากพระราชบญัญตัิเปล่ียนแปลงฐานะของสุขาภิบาลเป็น เทศบาล พ.ศ. 2542 ดว้ย  

 1.2  จุดมุ่ งหมายที่สําคัญของการเปลี่ยนแปลงหลักเกณฑ์การดํารงตําแหน่งกํานัน 
ผู้ใหญ่บ้าน  

 ไดมี้ความพยายามในการแกไ้ขเก่ียวกบัหลกัเกณฑด์งักล่าวไดเ้ป็นไปอยา่งต่อเน่ือง
และประสบความสาํเร็จ การประกาศใชพ้ระราชบญัญติัลกัษณะปกครองทอ้งที่ฉบบัดงักล่าว นับว่า
การเปล่ียนแปลงหลกัเกณฑเ์ก่ียวกบัวาระการดาํรงตาํแหน่งของกาํนัน ผูใ้หญ่บา้นดงักล่าวแลว้นั้น 
ยอ่มจะมีผลเป็นการลม้เลิกหลกัการพื้นฐานสาํคญัของการปกครองทอ้งที่เกือบทั้งหมด พอที่สรุป
ดงัน้ี  

 1.2.1 ประการแรก จะเห็นได้ว่าการเปล่ียนแปลงหลักการที่ก ําหนดให้กํานัน 
ผูใ้หญ่บา้นดาํรงตาํแหน่งจนครบเกษียณเม่ืออายคุรบ 60 ปีบริบูรณ์ เป็นใหอ้ยูใ่นตาํแหน่ง วาระคราว
ละ 5 ปีนั้ น เป็นการเปล่ียนแปลงแนวความคิดเก่ียวกับฐานะของกํานัน ผูใ้หญ่บ้าน ซ่ึงเป็น 
เจา้พนกังานหรือเจา้หนา้ที่ของทางราชการที่มีหนา้ที่และความรับผดิชอบในการบริหารราชการของ
ตาํบลหมู่บ้านในฐานะเป็นส่วนหน่ึงของราชการบริหารส่วนภูมิภาค โดยได้กาํหนดให้กํานัน
ผูใ้หญ่บา้นดาํรงตาํแหน่งประจาํเป็นเวลานาน เช่นเดียวกบัขา้ราชการประจาํ ทั้งน้ีเน่ืองจากกาํนัน
ผูใ้หญ่บา้นเป็นผูป้กครองทอ้งที่และจะตอ้งปฏิบติัหน้าที่ตามนโยบายของทางราชการเป็นสําคญั 
ฉะนั้นการกาํหนดให้มีการเลือกตั้งกาํนันผูใ้หญ่บา้นทุก ๆ 5 ปี ยอ่มจะมีผลเป็นการเปล่ียนแปลง
ฐานะของกํานันผู ้ใหญ่บ้านให้มีฐานะเป็นนักการเมือง เพราะจะต้องกังวลต่อการหาเสียง 
เพือ่สนบัสนุนการเลือกตั้งของตนอยู ่ตลอดเวลา57  

 1.2.2 ประการที่สอง การกาํหนดให้มีการเลือกตั้งกาํนันผูใ้หญ่บา้นทุกระยะเวลา
ห้าปี ยอ่มจะทาํให้บรรยากาศทางการเมืองเขา้ไปสู่ทอ้งที่ตาํบลหมู่บา้นในชนบททัว่ทุกแห่ง ทั้งน้ี
การแกไ้ขหลกัการดงักล่าวไดมุ่้งประโยชน์ในทางประชาธิปไตยเป็นสาํคญั ซ่ึงจะเป็นผลให้มีการ 

                                                     
57 อาษา  เมฆสวรรค,์ การปกครองระดับตาํบลหมู่บ้านกับความมัน่คงแห่งชาติ, กรุงเทพมหานคร:  

โรงพิมพส่์วนทอ้งถ่ิน, 2521, หนา้ 81-82.  
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นาํวธีิรณรงคท์างการเมืองในระบอบเสรีประชาธิปไตย ลงไปถึงระดบัตาํบลหมู่บา้น58 ซ่ึงมีขอ้ที่น่า
พจิารณาวา่การปกครองตาํบลหมู่บา้นนั้นในปัจจุบนัยงัเป็นการปกครองทอ้งที่อนัเป็นลกัษณะการ
ปกครองที่มิใช่ราชการบริหารส่วนทอ้งถ่ินอยา่ง แทจ้ริง ยงัคงมีลกัษณะของการปกครองแบบก่ึง
ส่วนภูมิภาคอยู ่ดงันั้นลกัษณะของการปกครองตาํบลหมู่บา้นในปัจจุบนัจะสอดคลอ้งหรือขดัแยง้
กบัแนวทางใหม่ในการเลือก ตั้งกาํนันผูใ้หญ่บา้นตามกาํหนดวาระเพียงใดหรือไม่จึงเป็นส่ิงที่น่า
พิจารณา ซ่ึงรวมไป ถึงปัญหาด้านบทบาทหน้าและความสัมพนัธ์ระหว่างกาํนันผูใ้หญ่บา้นกับ
ข้าราชการ ประจาํ อันอาจจะเป็นผลให้เกิดปัญหาความขัดแยง้ระหว่างนายอําเภอกับกํานัน
ผูใ้หญ่บา้น ในการปฏิบติังานดา้นต่าง ๆ ไดโ้ดยเฉพาะทศันคติของขา้ราชการที่มกัจะถือว่ากาํนัน 
ผูใ้หญ่บ้านเป็นเจ้าหน้าที่ของทางราชการ เป็นมือเป็นแขนของฝ่ายปกครองหรือกระทรวง 
มหาดไทยในการปกครองตาํบลหมู่บา้นนั้น ควรที่จะได้รับการปรับปรุงทศันคติ เหล่า นั้นให้
ถูกต้องตรงกับขอ้เท็จจริงที่เป็นไปในปัจจุบัน มิฉะนั้ นอาจก่อปัญหาหรือความยุ่งยากในการ
บริหารงานปกครองตาํบลหมู่บา้นของกาํนนัผูใ้หญ่บา้น  

 1.3  ฐานะนักการเมืองหรือผู้แทนของกาํนัน ผู้ใหญ่บ้าน จากการเปลี่ยนแปลงวาระการ
ดํารงตําแหน่ง  

 จากที่กล่าวมาแลว้ การกาํหนดให้กาํนัน ผูใ้หญ่บา้นอยูใ่นตาํแหน่งคราวละ 5 ปี
นับตั้งแต่วนัที่ได้รับเลือกตั้ง จึงนับว่าข้อกําหนดดังกล่าว ทาํให้กํานันผูใ้หญ่บา้น มีฐานะเป็น
นักการเมืองมากขึ้ นเพราะจะต้องคาํนึงถึงฐานเสียง หรือคะแนนเสียงในการเลือกตั้งของตน
เช่นเดียวกบันักการเมือง จึงเป็นที่ยอมรับว่ามีฐานะหลากหลายดว้ยกนั คือ เป็นทั้งตวัแทนของรัฐ 
ตวัแทนของประชาชน และมีฐานะถึงนกัการเมืองหรือผูแ้ทน  

 ทั้งน้ีกระแสเรียกร้องอาํนาจในระดบัตาํบล ส่งผลกระทบโดยตรงต่อฐานะ และ
บทบาทของกาํนันผูใ้หญ่บา้น ว่าควรจะปฏิบติัแต่ภารกิจของรัฐเพียงอยา่งเดียว หรือจะตอ้งปรับ
บทบาทของกาํนนัผูใ้หญ่บา้นใหท้าํหนา้ที่เป็นตวัแทนของประชาชนควบคู่ไปดว้ย ดงัจะ เห็นไดจ้าก
การปฏิบติัหนา้ที่ของกาํนนัผูใ้หญ่บา้นในสุขาภิบาล สภาตาํบลขององคก์าร บริหารส่วนตาํบล  

 1.4  จุดแข็งและจุดอ่อนของฐานะถึงนักการเมืองหรือผู้แทนของกํานัน ผู้ใหญ่บ้าน  
 การกาํหนดวาระการดาํรงตาํแหน่งของผูใ้หญ่บา้นคราวละ 5 ปี ตามพระราชบญัญตัิ

ลกัษณะปกครองทอ้งที่ (ฉบบัที่ 9) พ.ศ. 2525 มีผลบงัคบัใช้เฉพาะกรณีที่มีการเลือกตั้งผูใ้หญ่บา้น 
ภายหลงัประเทศใช้บงัคบัพระราชบญัญติัฉบบัน้ี จึงทาํให้กาํนัน ผูใ้หญ่บา้นที่รับเลือกตั้งขึ้นมาใหม่  

                                                     
58 สมหมาย ฉัตรทอง, “ขอพูดแทนกาํนันผูใ้หญ่บา้นหน่อย,” วารสารกาํนัน ผูใ้หญ่บา้น 42 (มิถุนายน 

2534): 3.  
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มีฐานะค่อนไปทางนักการเมืองทอ้งถ่ิน ในปัจจุบนั พรรคการเมือง นักการเมืองทั้งระดบัชาติหรือ
ทอ้งถ่ิน ก็ตอ้งการขยายฐานเสียงคะแนน ของตนลงไป สู่ระดับตาํบล หมู่บา้น จึงทาํให้กํานัน 
ผูใ้หญ่บา้น มีฐานะเพิ่มขึ้นใหม่โดย ปริยายในฐานะถึงนักการเมือง หรือผูแ้ทนทอ้งถ่ิน ก็ตอ้งให้
ความสําคญัในฐานเสียง คะแนนจากประชาชน จุดแข็งและจุดอ่อนในฐานะถึงนักการเมืองดงักล่าวน้ี 
พอสรุปได ้ดงัน้ี  

 1.4.1  จุดแข็ง  
 1)  ทาํให้กาํนันผูใ้หญ่บา้นปรับปรุงให้มีประสิทธิภาพอยู่ เพื่อรักษาความ

นิยมในหมู่บ้าน ซ่ึงเป็นฐานเสียงของตนเอง จึงเป็นการแก้ไขปัญหาเก่ียวกับการทํางาน 
หยอ่นประสิทธิภาพไดใ้นระดบัหน่ึง และไดเ้ป็นที่พึ่งของประชาชน  

 2)  ทาํใหมี้ขยายฐานประชาธิปไตย เน่ืองจากหมู่บา้นตาํบลเป็นการปกครอง
ระดับล่าง อันเป็นการปกครองในระดับรากฐาน ทาํให้ประชาชนมีความรู้ความ เขา้ใจในการ
ปกครองระบอบประชาธิปไตยได้ดียิ่งขึ้ น ได้เขา้มามีส่วนร่วมคัดบุคคลเป็นการส่งเสริม และ
สนับสนุนให้นักปกครอง มีความเช่ือและเขม้แข็งการตดัสินใจการบริหารปกครองระดบัตาํบล
หมู่บา้นไดอ้ยา่งมีอิสระ  

 3)  การคดัเลือกบุคคลในทอ้งถ่ินเป็นการคดัเลือกผูท้ี่มีความรู้ความสามารถ
เป็นที่ยอมรับในการเป็นตวัแทน แมบุ้คคลที่เกษียณราชการก็ตามเป็นบุคคลมากดว้ยประสบการณ์
ในระบบราชการก่อประโยชน์แก่การบริหารปกครองในชุมชนหมู่บา้น  

 4)  เป็นให้การเลือกตั้ งกํานันผูใ้หญ่บ้าน การบริหารปกครองในระดับ
หมู่บา้น เป็นโครงการฝึกอบรมชาวบา้นในการปกครองทอ้งถ่ินเป็นขอ้ต่อระหวา่งการปกครองส่วน
ภูมิภาคและส่วนทอ้งถ่ิน  

 1.4.2  จุดอ่อน  
 1)  การปฏิบติังานของกาํนันผูใ้หญ่บา้น อาจมีปัญหาในแง่ของการเลือก

ปฏิบติั โดยคาํนึงถึงแต่ฐานเสียงของการเลือกตั้ง การให้ความช่วยเหลือแกไ้ขปัญหา ต่าง ๆ อาจ 
ไม่เป็นธรรม โดยเนน้แต่กลุ่มเป็นฐานเสียงของตน และละเลยต่อราษฎรที่มิใช่ ฐานเสียงของตน  

 2)  การแข่งขนัการเลือกตั้งกาํนันผูใ้หญ่บา้น เป็นสาเหตุให้ชุมชนหมู่บา้น
เกิดความขดัแยง้ ความแตก ขาดความสามคัคี สมานฉันทร์วมทั้งปัญหาอ่ืน ๆ ก็ตามมา เช่น ปัญหา
การซ้ือสิทธิขายเสียง เป็นตน้  
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2. ปัญหาความสับสนในบทบาทฐานะของกาํนัน ผู้ใหญ่บ้านในปัจจุบัน  
 

 ปัญหาที่กาํนันผูใ้หญ่บา้นตอ้งเผชิญอยูอ่ย่างหลีกเล่ียงไม่ได ้ก็คือปัญหาความสับสนใน
เร่ืองฐานะและบทบาทหน้าที่ของตนเอง เพราะกาํนันผูใ้หญ่บา้นใน ปัจจุบนัมีถึง 3 ฐานะด้วยกัน คือ 
เป็นฐานะตัวแทนของรัฐ ตวัแทนของประชาชน และมีฐานะถึงนักการเมืองหรือผูแ้ทนด้วย ดังนั้ น 
ในความสับสนเก่ียวกับฐานะของกํานัน ผู ้ใหญ่บ้านดังกล่าว จึงเป็นบ่อเกิดของปัญหาในด้าน
ประสิทธิภาพในการบริหาร เพราะการตดัสินใจ การวินิจฉัย ปัญหาการดาํเนินงาน และการปฏิบตัิหน้าที่
ของกํานันผูใ้หญ่บ้านทั้ งมวล ล้วนแต่มีเป้าหมายหรือวตัถุประสงค์ตามที่ฐานะจะเป็นตัวกําหนด 
เพราะว่าในการตอบสนองความต้องการ หรือผลประโยชน์ของฝ่ายหน่ึงฝ่ายใดโดยเฉพาะ ที่อาจ
กระทบกระเทือนทาํให้ฝ่ายอ่ืน ๆ เกิดความไม่พอใจขึ้นได ้ก่อให้เกิดความไม่มั่นใจในการดาํเนินการ
แก้ไขปัญหาแต่ละคร้ังของกาํนัน ผูใ้หญ่บ้าน จึงทาํให้กาํนันผูใ้หญ่บา้น ขาดประสิทธิภาพในการ
บริหารงานตาํบลหมู่บา้น  

 อย่างไรก็ตาม ในท่ามกลางความสับสนเก่ียวกับฐานะของกํานันผู ้ใหญ่บ้านว่ากํานัน
ผูใ้หญ่บา้นควรจะมีฐานะเป็นประการใดนั้น เราก็น่าจะศึกษาว่าในสภาพปัจจุบนัอะไรเป็นปัญหาอุปสรรค
ต่อบทบาทและฐานะของกาํนันผูใ้หญ่บา้น ตลอดจนอิทธิพลและครอบงาํเหนือบทบาทในฐานะอ่ืน ซ่ึง
พจิารณาพอสรุปได ้ดงัน้ี  

 2.1  ปัญหาด้านโครงสร้างของอํานาจหน้าที่ตามกฎหมาย  
  การพิจารณาเก่ียวกบัโครงสร้างของอาํนาจหน้าที่ของกาํนันผูใ้หญ่บา้นตามกฎหมาย

ลกัษณะปกครองทอ้งที่นั้น จะเห็นไดว้่าตาํแหน่งกาํนันผูใ้หญ่บา้นนั้น เป็นตาํแหน่งทางการที่รัฐได้
กาํหนดขึ้น อยูภ่ายใตบ้งัคบับญัชาและควบคุมจากกาํนนั และนายอาํเภอ ผูว้่าราชการเป็นลาํดบัไป และมี
อาํนาจหน้าที่ซ่ึงกาํหนดโดยกฎหมาย ลกัษณะปกครองทอ้งที่มีอยูถึ่ง 19 ประการนั้น โดยสรุปแลว้เป็น
หน้าที่ของรัฐในการ ปกครองนั่นเอง อาํนาจรัฐในส่วนกลางได้แผ่ขยายอาํนาจการปกครองลงไปถึง
ตาํบล หมู่บา้น ซ่ึงเป็นหน่วยสังคมเศรษฐกิจที่เล็กที่สุด และเป็นพื้นฐานของสังคมขั้นต่าํที่สุด โดยผ่าน
ตวัแทนของอาํนาจรัฐ คือ กาํนัน ผูใ้หญ่บา้น ในโครงสร้างอาํนาจหน้าที่ที่เก่ียวกบัการเป็นตวัแทนของ
ประชาชนนั้นกฎหมายลกัษณะปกครองทอ้งที่ไดก้ล่าวถึงไดแ้ต่ กวา้งๆ มิไดก้าํหนดอาํนาจหน้าที่การ
เป็นตวัแทนราษฎรให้แน่นอนและชัดเจนแต่อย่างใด ซ่ึงเป็นอุปสรรคในการที่กาํนัน ผูใ้หญ่บา้นจะ
ดาํเนินการเพื่อตอบสนองความต้องการ ของประชาชน ซ่ึงเป็นผูเ้ลือกกํานัน ผูใ้หญ่บ้านขึ้นดาํรง
ตาํแหน่งน้ี  
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 2.2  ปัญหาด้านโครงสร้างเกี่ยวกับการเมืองการปกครอง  
 ซ่ึงตามกฎหมายลักษณะปกครองท้องที่ ได้กําหนดเพียงประการเดียวว่าให้กํานัน 

ผูใ้หญ่บา้น มีวาระในการดาํรงตาํแหน่งคราวละ 5 ปี โดยไม่ไดก้าํหนดโครงสร้างอ่ืนใดน้ีเก่ียวขอ้ง
กบัการเมืองทอ้งถ่ินอย่างใด หรือการมีส่วนร่วมการปกครองส่วนทอ้งถ่ินให้ชดัเจนขึ้น จึงส่งผล
กระทบต่อการบริหารปกครองในตาํบล หมู่บา้น ของกาํนันผูใ้หญ่บา้นให้ทาํหน้าที่เป็นตวัแทน 
ของประชาชนควบคู่ไปดว้ยประสิทธิภาพ ดงัจะเห็นไดจ้ากการปฏิบติัหนา้ที่ของกาํนนัในสุขาภิบาล 
สภาตาํบล และองคก์ารบริหาร ส่วนตาํบล  
 

3.  ปัญหาความสับสนในบทบาทและฐานะของกาํนัน ผู้ใหญ่บ้านกบัแนวการปฏิรูป 
 การปกครองส่วนท้องถิน่ตามบทบัญญตัิของรัฐธรรมนูญ  
 

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พ.ศ. 2540 ซ่ึงมีผลใชบ้งัคบัตั้งแต่วนัที่ 11 ตุลาคม 
2540 มีบทบญัญัติที่ก ําหนดให้รัฐตอ้งทาํการปฏิรูปการปกครองส่วนท้องถ่ิน อันมีผลกระทบ 
ต่อบทบาทของกาํนนั ผูใ้หญ่บา้นในฐานะตวัแทนประชาชนในองคก์าร บริหารส่วนตาํบล (อบต.) 
ซ่ึงตามพระราชบญัญติัสภาตาํบลและองคก์ารบริหารส่วน ตาํบล พ.ศ. 2537 ไดก้าํหนดให้องคก์าร
บริหารส่วนตาํบลและสภาองคก์ารบริหารส่วน ตาํบลประกอบดว้ยสมาชิก 2 ประเภท ประเภทแรก
เป็นสมาชิกโดยตาํแหน่งไดแ้ก่กาํนนั และผูใ้หญ่บา้นของทุกหมู่บา้นในตาํบล และสมาชิกซ่ึงไดรั้บ
เลือกตั้งจากราษฎรในแต่ละหมู่บา้นนั้นเป็นสมาชิกหมู่บา้นละ 2 คน ส่วนคณะกรรมการองคก์าร
บริหารส่วน ตาํบลประกอบดว้ย กาํนัน สมาชิกสภาองคก์ารบริหารส่วนตาํบลซ่ึงเป็นผูใ้หญ่บา้น 
ไม่ เกิน 2 คน สมาชิกสภาองคก์ารบริหารส่วนตาํบลซ่ึงไดรั้บเลือกตั้งไม่เกิน 4 คน ตามบท บญัญตัิ
ของกฎหมายดังกล่าวไม่สอดคล้องกับบทบัญญติัของรัฐธรรมนูญฉบับปัจจุบัน โดยเฉพาะ
โครงสร้างขององคก์ารบริหารส่วนตาํบล ซ่ึงตามบทบญัญติัของรัฐธรรมนูญ เก่ียวกบัการปฏิรูปการ
ปกครองส่วนทอ้งถ่ินไดก้าํหนดแนวทางใหมี้การปฏิรูปโครงสร้างขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 
มีดงัน้ี  

1)  มาตรา 285 วรรคสองของรัฐธรรมนูญฯ บญัญติัวา่  
 “สมาชิกสภาท้องถ่ินต้องมาจากการเลือกตั้ ง” บทบัญญัติดังกล่าวข้างต้น 

มี ผลกระทบต่อองคก์ารบริหารส่วนตาํบล โดยเฉพาะกาํนัน ผูใ้หญ่บา้น และแพทยป์ระจาํ ตาํบล  
ทีเ่ป็นสมาชิกโดยตาํแหน่ง  
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 2)  มาตรา 285 วรรคสามของรัฐธรรมนูญฯ บญัญติัวา่  
  “คณะบริหารทอ้งถ่ินหรือผูบ้ริหารทอ้งถ่ินให้มาจากการเลือกตั้งโดยตรงของประชาชน 

หรือมาจากความเห็นชอบของสภาทอ้งถ่ิน” บทบญัญติัดงักล่าวขา้งตน้มี ผลกระทบต่อองคก์ารบริหาร
ส่วนตาํบล โดยเฉพาะกาํนนั และผูใ้หญ่บา้น  

 3.1 ข้ันตอนการพิจารณายกร่างรัฐธรรมนูญในแนวการปฏิรูปการปกครองท้องถิ่น  
   เน่ืองจากกาํนัน ผูใ้หญ่บา้นจะตอ้งปฏิบติัหน้าที่ทั้งพระราชบญัญติั ลักษณะปกครอง

ทอ้งที่ พ.ศ. 2457 และตามกฎหมายสภาตาํบล และองค์การบริหารส่วนตาํบล พ.ศ.2537 ซ่ึงกําหนด 
ใหก้าํนนั ผูใ้หญ่บา้น เป็นสมาชิกสภาตาํบลและสมาชิกสภา องคก์ารบริหารส่วนตาํบลโดยตาํแหน่ง 
(กาํนนั เป็นประธานกรรมการบริหารองคก์ารบริหารส่วนตาํบลโดยตาํแหน่งในระยะเวลา 4 ปีแรก 
นบัแต่พระราชบญัญติัฯ ใชบ้งัคบั) ซ่ึงมีการวิเคราะห์กนัว่า กาํนัน ผูใ้หญ่บา้นมกัจะให้ความสาํคญั
กบับทบาทในฐานะสมาชิกสภาองคก์ารบริหารส่วนตาํบล (อบต.) และผูบ้ริหารองคก์ารบริหารส่วน
ตาํบล (อบต.) มากกวา่บทบาทตามกฎหมายลกัษณะปกครองทอ้งที่ ทั้งน้ีเน่ืองจากองคก์าร บริหาร
ส่วนตาํบล (อบต.) มีงบประมาณในการพฒันาอนัเป็นผลจากการปรับปรุงอาํนาจหนา้ที่ขององคก์าร
บริหารส่วนตาํบล (อบต.) ตามกฎหมาย ทาํให้มีการถ่ายเทงบ ประมาณในการดาํเนินกิจการต่างๆ 
ลงสู่ตาํบลในฐานะองคก์ารบริหารส่วนตาํบลมากขึ้น  

 อย่างไรก็ตาม โดยกรอบของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธ ศกัราช 
2540 และบทเฉพาะกาลตามพระราชบญัญตัิสภาตาํบลและองคก์ารบริหารส่วน ตาํบล พ.ศ.2537 
สภาทอ้งถ่ิน คณะผูบ้ริหารทอ้งถ่ินหรือผูบ้ริหารทอ้งถ่ินตอ้งมาจากการเลือกตั้ง อนัมีผลทาํให้กาํนัน 
ผู ้ใหญ่บ้าน ต้องพ้นจากสมาชิกสภาองค์การบริหารส่วนตําบลโดยตําแหน่ง และประธาน
กรรมการบริหารองคก์ารบริหารส่วนตาํบลโดยตาํแหน่งนั้น ซ่ึงเร่ืองประเด็นดังกล่าวน้ีไดถ้กเถียงชั้น
พจิารณาร่างรัฐธรรมนูญฉบบัปัจจุบนัวา่ควรใหก้าํนนั ผูใ้หญ่บา้นอยูร่่วมการบริหารสภาองคก์ารบริหาร
ส่วนตาํบลต่อไปหรือไม่ ในชั้นการพิจารณาในวาระที่ 2 ของสภาร่างรัฐธรรมนูญไดมี้การขอแปรญตัติ
แก้ไขในราย ละเอียดประเด็นหลายด้วยกัน ปรากฏตามรายงานวิจัย “เจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญ  
โดย รองศาสตราจารย ์ดร.มนตรี รูปสุวรรณ และคณะ จดัทาํขึ้น มีดงัน้ี59  

 สภาร่างรัฐธรรมนูญไดเ้ห็นชอบกบัร่างที่คณะกรรมาธิการพิจารณาร่างรัฐธรรมนูญ 
ไดเ้สนอแต่ไดป้รับปรุงถอ้ยคาํในร่างมาตราน้ี ดงัปรากฏขอ้ความตามรัฐธรรมนูญ  

                                                     
59 มนตรี  รูปสุวรรณ, รายงานวิจัยเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญ, กรุงเทพมหานคร: สํานักงานเลขาธิการ

สภาผูแ้ทนราษฎร, 2542, หนา้ 446-450.  
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 มาตรา 285 องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินตอ้งมีสภาทอ้งถ่ินและคณะผูบ้ริหาร ทอ้งถ่ิน
หรือผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน  

 สมาชิกสภาทอ้งถ่ินตอ้งมาจากการเลือกตั้ง  
 คณะบริหารทอ้งถ่ินหรือผูบ้ริหารทอ้งถ่ินให้มาจากการเลือกตั้งโดยตรงของประชาชน

หรือมาจากความเห็นชอบของสภาทอ้งถ่ิน  
 การเลือกตั้งสมาชิกสภาทอ้งถ่ินและคณะผูบ้ริหารทอ้งถ่ินหรือผูบ้ริหาร ทอ้งถ่ินที่มา

จากการเลือกตั้งโดยตรงของประชาชน ใหใ้ชว้ธีิออกเสียงลงคะแนนโดยตรง และลบั  
 สมาชิกสภาทอ้งถ่ิน คณะผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน หรือผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน มีวาระการดาํรง

ตาํแหน่งคราวละส่ีปี  
 คณะผูบ้ริหารทอ้งถ่ินหรือผูบ้ริหารทอ้งถ่ินจะเป็นขา้ราชการซ่ึงมีตาํแหน่ง หรือ

เงินเดือนประจาํ พนกังานหรือลูกจา้งของหน่วยงานของรัฐ หรือรัฐวิสาหกิจ หรือ ของราชการส่วน
ทอ้งถ่ินมิได ้ 

 คุณสมบติัของผูมี้สิทธิเลือกตั้งและผูมี้สิทธิสมัครรับเลือกตั้ ง หลักเกณฑ์ และ 
วิธีการเลือกตั้งสมาชิกสภาท้องถ่ิน คณะผูบ้ริหารท้องถ่ินและผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน ให้เป็นไปตาม
กฎหมายบญัญตัิ  

 ในกรณีที่มีการยบุสภาทอ้งถ่ิน หรือในกรณีที่สมาชิกสภาทอ้งถ่ินพน้จาก ตาํแหน่ง
ทั้งคณะตามมาตรา 286 และตอ้งมีการแต่งตั้งคณะผูบ้ริหารทอ้งถ่ินหรือผูบ้ริหาร ทอ้งถ่ินเป็นการ
ชัว่คราว มิให้นาํบทบญัญติัวรรคสอง วรรคสาม และวรรคหก มาใช้ บงัคบั ทั้งน้ี ตามที่กฎหมาย
บญัญตัิ  

 1)  การพจิารณาของคณะกรรมาธิการยกร่างรัฐธรรมนูญ  
  เลขานุการฯ ไดเ้สนอร่างของคณะทาํงาน ดงัน้ี  
  มาตรา 9/4 สมาชิกสภาทอ้งถ่ิน คณะผูบ้ริหารทอ้งถ่ินหรือผูบ้ริหารทอ้ง ถ่ิน 

ตอ้งมาจากการเลือกตั้ง  
  การเลือกตั้งสมาชิกสภาทอ้งถ่ิน ใหใ้ชว้ิธีออกเสียงลงคะแนนโดยตรง และการ

เลือกตั้งคณะผูบ้ริหารทอ้งถ่ินหรือผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน จะใชว้ิธีการออก เสียงลงคะแนนโดยตรง และ
ลบั หรือจะใหส้ภาทอ้งถ่ินเลือกตั้งจากสมาชิกสภาทอ้งถ่ิน นั้นเองก็ได ้ 

  คุณสมบัติของผู ้มีสิทธิรับเลือกตั้ งเป็นสมาชิกสภาท้องถ่ิน คณะผู ้บริหาร 
ทอ้งถ่ินหรือผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน หลักเกณฑ์และวิธีการเลือกตั้งสมาชิกสภาทอ้งถ่ิน คณะผูบ้ริหาร
ทอ้งถ่ินและผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน ใหเ้ป็นไปตามที่กฎหมายบญัญตัิ  

  คณะกรรมาธิการยกร่างฯ ไดแ้กไ้ขและปรับปรุงมาตราน้ี เป็นดงัน้ี  
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  มาตรา 284 การปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ให้มีสภาท้องถ่ินและคณะผูบ้ริหาร
ทอ้งถ่ินหรือผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน หรือมีรูปแบบอ่ืนตามที่กฎหมายบญัญติั  

 สมาชิกสภาทอ้งถ่ินตอ้งมาจากการเลือกตั้ง  
 การเลือกตั้งสมาชิกสภาทอ้งถ่ิน ใหใ้ชว้ธีิออกเสียงลงคะแนนโดยตรง และลบั  

คณะบริหารทอ้งถ่ินหรือผูบ้ริหารทอ้งถ่ินให้มาจากการเลือกตั้งโดยตรงของประชาชน หรือมาจาก
ความเห็นชอบของสภาทอ้งถ่ิน  

 คณะผูบ้ริหารทอ้งถ่ินหรือผูบ้ริหารทอ้งถ่ินจะเป็นขา้ราชการซ่ึงมีตาํแหน่ง หรือ
เงินเดือนประจาํ พนกังานหรือลูกจา้งของหน่วยงานของรัฐ หรือรัฐวสิาหกิจ หรือของราชการส่วน
ทอ้งถ่ิน มิได ้ 

 คุณสมบติัของผูมี้สิทธิสมคัรรับเลือกตั้ง หลกัเกณฑแ์ละวธีิการเลือกตั้ง สมาชิก
สภาทอ้งถ่ิน คณะผูบ้ริหารทอ้งถ่ินและผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน ใหเ้ป็นไปตามกฎหมายบญัญติั  

 2)  การพจิารณาของคณะกรรมการพจิารณาร่างรัฐธรรมนูญ  
 เลขานุการฯ ได้ เสนอร่างของคณะกรรมาธิการยกร่างรัฐธรรมนูญฯ ต่ อ

คณะกรรมาธิการพิจารณาร่างรัฐธรรมนูญ ซ่ึงคณะกรรมาธิการพิจารณาร่างรัฐธรรมนูญ ไดแ้กไ้ขขอ้ความ
เป็นดงัน้ี  

 มาตรา 284 การปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ให้มีสภาทอ้งถ่ินและคณะผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน
หรือผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน  

 สมาชิกสภาทอ้งถ่ินตอ้งมาจากการเลือกตั้ง  
 คณะบริหารท้องถ่ินหรือผู ้บริหารท้องถ่ินให้มาจากการเลือกตั้ งโดยตรงของ

ประชาชนหรือมาจากความเห็นชอบของสภาทอ้งถ่ิน  
 การเลือกตั้งสมาชิกสภาทอ้งถ่ิน และคณะผูบ้ริหารทอ้งถ่ินหรือผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน

ที่มาจากการเลือกตั้งโดยตรงของประชาชน ใหใ้ชว้ธีิออกเสียงลงคะแนนโดยตรง และลบั  
 คณะผูบ้ริหารทอ้งถ่ินหรือผูบ้ริหารทอ้งถ่ินจะเป็นขา้ราชการซ่ึงมี ตาํแหน่งหรือ

เงินเดือนประจาํ พนักงานหรือลูกจ้างของหน่วยงานของรัฐ หรือรัฐวิสาหกิจ หรือของราชการส่วน
ทอ้งถ่ิน มิได ้ 

 คุณสมบติัของผูมี้สิทธิเลือกตั้งและผูมี้สิทธิสมคัรรับเลือกตั้ง หลกัเกณฑ ์และ
วิธีการเลือกตั้ งสมาชิกสภาท้องถ่ิน คณะผูบ้ริหารทอ้งถ่ินและผูบ้ริหารทอ้งถ่ินให้เป็นไปตาม
กฎหมายบญัญตัิ  
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4. ปัญหาการออกจากตําแหน่งของกาํนัน ผู้ใหญ่บ้าน  
 

 4.1  หลักเกณฑ์การออกจากตําแหน่งกํานัน ผู้ใหญ่บ้าน  
 อาจกล่าวไดว้า่ ระบบกาํนนั ผูใ้หญ่บา้น เป็นระบบการบริหารระดบัตาํบล หมู่บา้น 

ที่มีประสิทธิภาพมากที่สุดระบบหน่ึง ทั้งน้ี เน่ืองจากไดรั้บเลือกจากประชาชนโดยตรง ซ่ึงเป็นการ 
สู่ตาํแหน่งตามวถีิประชาธิปไตยที่นาํมาใชใ้นประเทศไทย โดยเร่ิม ตั้งแต่ พ.ศ. 2440 และใชม้าโดย
ต่อเน่ืองกวา่ 100 ปี โดยมิไดมี้การสะดุดเหมือนเช่น การเลือกตั้งในระดบัอ่ืน ๆ จึงอาจนับได้ว่าเป็น
ระบบที่เปิดโอกาสให้ประชาชนมีส่วนร่วมทางการเมืองอยา่งแทจ้ริงโดยตรง60 แต่การออกจาก
ตาํแหน่งกาํนนั ผูใ้หญ่บา้น มีอยู ่หลายวธีิดว้ยกนั พอที่จะจาํแนกไดด้งัน้ี  

 1)  การออกจากตาํแหน่งกาํนนั  
  ตามมาตรา 10 แห่งพระราชบญัญติัลกัษณะปกครองทอ้งที่ (ฉบบัที่ 2) พ.ศ. 

2486 ซ่ึงแกไ้ขมาตรา 31 เดิม กาํนนัตอ้งออกจากตาํแหน่งดว้ยเหตุใดเหตุหน่ึงดัง่ต่อไปน้ี  
  (1)  เม่ือต้องออกจากตําแหน่งผู ้ใหญ่บ้าน ทั้ งน้ีเพราะการเป็นผูใ้หญ่บ้าน 

เป็นคุณสมบติัสาํคญัของผูท้ี่จะเป็นกาํนันและเม่ือไดรั้บเลือกเป็นกาํนันแลว้ ก็ยงัคงเป็นผูใ้หญ่บา้น
ในหมู่บา้นของตนอีกตาํแหน่งหน่ึงต่อ ไปตามเดิม  

   แต่เฉพาะกรณีที่ผูใ้หญ่บา้นตอ้งออกจากตาํแหน่ง เพราะถึงคราวละห้าปี 
อนัเป็นเหตุออกที่กาํหนดขึ้นใหม่ โดยพระราชบญัญติัลกัษณะปกครองทอ้งที่ (ฉบบัที่ 9) พ.ศ. 2535 
นั้น มาตรา 7 แห่งพระราชบญัญติัน้ีได้บญัญติัเป็นขอ้ยกเวน้ไวว้่า สําหรับกาํนัน ผูใ้หญ่บา้น  ซ่ึง
ดาํรงตาํแหน่งอยู่แลว้ในวนัที่พระราชบญัญติัดังกล่าวใช้บงัคบั ให้ยงัคงดาํรงตาํแหน่งอยูต่่อไป
จนกวา่จะมีอายคุรบหกสิบปีบริบูรณ์  

  (2)  ไดรั้บอนุญาตให้ลาออก กาํนันอาจลาออกจากตาํแหน่งกาํนันได ้ แต่การ
ลาออกจะมีผลก็ต่อเม่ือไดรั้บอนุญาตจากผูว้า่ราชการจงัหวดัแลว้61  

  (3)  ตาํบลที่ปกครองถูกยบุ ซ่ึงมีผลใหต้าํแหน่งกาํนนัถูกยบุตามตาํบลไปดว้ย62  
  (4)  ผูว้า่ราชการจงัหวดัสัง่ใหอ้อกจากตาํแหน่ง เพราะพจิารณาเห็นว่า บกพร่อง

ในทางความประพฤติ หรือความสามารถไม่พอตาํแหน่ง63  
  (5)  ตอ้งถูกปลคหรือไล่อกจากตาํแหน่ง เพราะกระทาํผดิวนิยัอยา่งร้ายแรง64  

                                                     
60 สงคราม กอสุทธิธีรกุล และสุขสันต ์บุญยากร, “กาํนนัผูใ้หญ่: นกัปกครองทอ้งท่ี เร่ืองเดิม, หนา้ 148-149.  
61 “เร่ืองเดียวกนั”, มาตรา 31 (2), วรรคทา้ย.  
62 “เร่ืองเดียวกนั”, มาตรา 31 (3)  
63 “เร่ืองเดียวกนั”, มาตรา 31 (4)  
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  (6)  เม่ือตาํบลที่ปกครองไดมี้ฐานะเป็นเทศบาลครบ 1 ปีแล้ว หรือเม่ือได้มี 
พระราชกฤษฎีกาเปล่ียนแปลงเขตเทศบาล รวมเขตตําบลนั้ นไว้ในเขตเทศบาลด้วย ตาม
พระราชบญัญตัิเทศบาล พ.ศ. 2496 มาตรา 12 แกไ้ขเพิม่เติม โดยพระราชบญัญติัเทศบาล (ฉบบัที่ 3) 
พ.ศ. 2499 ทั้งน้ีเพราะอาํนาจหนา้ที่ของกาํนนัไดโ้อนไปเป็นอาํนาจหนา้ที่ของเทศมนตรีแลว้ 

 กรณีเขตเทศบาลที่เปล่ียนแปลงฐานะจากสุขาภิบาล  
 โดยพระราชบญัญตัิเปล่ียนแปลงฐานะของสุขาภิบาลเป็นเทศบาล พ.ศ.  2542 ซ่ึง

กาํนันที่มีพื้นที่ส่วนใดหรือทั้งหมดอยูใ่นเขตเทศบาลตาํแหน่งกาํนัน จะคงอยูต่่อไปจนกว่าจะพน้
จากตาํแหน่งหรือครบวาระแต่ไม่เกิน 5 ปี65  

 การออกจากตาํแหน่งกํานันต้องออกจากตาํแหน่งผูใ้หญ่บา้น เวน้แต่การออก 
เพราะลาออก เพราะตาํบลที่ปกครองถูกยบุหรือเพราะถูกผูว้า่ราชการจงัหวดัสั่งให้ออกจากตาํแหน่ง
กาํนนั ดว้ยเหตุบกพร่องในความประพฤติ หรือความสามารถไม่พอแก่ตาํแหน่ง โดยไม่สั่งให้ออก
จากตาํแหน่งผูใ้หญ่บา้นดว้ย ก็ไม่ตอ้งออกจากตาํแหน่ง  

 2)  การออกจากตาํแหน่งผูใ้หญ่บา้น  
 ตามมาตรา 14 แกไ้ขเพิม่เติมโดยพระราชบญัญติัลกัษณะปกครองทอ้งที่ (ฉบบัที่ 2) 

พ.ศ. 2532 และพระราชบญัญตัิลกัษณะปกครองทอ้งที่ (ฉบบัที่ 9) พ.ศ.2535 ผูใ้หญ่บา้นตอ้งออก 
จากตาํแหน่งดว้ยเหตุใดเหตุหน่ึงดงัต่อไปน้ี  

 (1)  ขาดคุณสมบติัหรือเขา้ลกัษณะตอ้งห้ามอยา่งใดอยา่งหน่ึงตามที่ มาตรา 12 
บญัญตัิไว ้ (1 ทวิ) ถึงคราวออกตามวาระ ซ่ึงมีกาํหนดคราวละห้าปี นับแต่ วนัที่ราษฎรเลือก  
แต่ผูใ้หญ่บา้นซ่ึงดาํรงตาํแหน่งอยูแ่ลว้ในวนัที่พระราชบญัญติัลกัษณะ ปกครองทอ้งที่ (ฉบบัที่ 9) 
พ.ศ. 2535 ใชบ้งัคบั ยงัคงดาํรงตาํแหน่งอยูต่่อไปจนกวา่จะมี อายคุรบหกสิบปีบริบูรณ์66  

 (2)  ตาย  
 (3)  ไดรั้บอนุญาตใหล้าออก  
 (4)  หมู่บา้นทีป่กครองถูกยบุ  
 (5)  ไปเสียจากหมู่บา้นที่ตนปกครองเกิน 3 เดือน  
 (6)  ราษฎรผูมี้สิทธิเลือกผูใ้หญ่บา้นในหมู่บา้นนั้นมีจาํนวนไม่น้อยกว่า ถึงจาํนวน

ร้องขอใหอ้อกจากตาํแหน่ง  

                                                                                                                                                      
64 “เร่ืองเดียวกนั”, มาตรา 61 ทวิ  
65 พระราชบญัญติัเปล่ียนแปลงฐานะของสุขาภิบาลเป็นเทศบาล พ.ศ. 2542 มาตรา 13.  
66 พระราชบญัญติัลกัษณะปกครองทอ้งท่ี พ.ศ. 2457 มาตรา 31 วรรคทา้ย.  
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 (7)  ผูว้่าราชการจงัหวดัสั่งให้ออกจากตาํแหน่ง เม่ือได้สอบสวนเห็นว่าบกพร่อง
ในทางความประพฤติ หรือความสามารถ ไม่เหมาะสมกบัตาํแหน่ง  

 (8)  เม่ือหมู่บา้นที่ปกครองอยูใ่นเขตที่ได้มีฐานะเป็นเทศบาลครบ 1 ปี แล้ว 
หรือไดมี้พระราชกฤษฎีกาขยายเขตเทศบาลรวมเอาหมู่บา้นนั้นเขา้ไวใ้นเขตดว้ย ทั้งน้ีเป็นไปตาม
พระราชบญัญตัิเทศบาล พ.ศ. 2496  

 ส่วนกรณีเขตเทศบาลที่เปล่ียนแปลงฐานะจากสุขาภิบาล โดยพระราชบญัญติั 
เปล่ียนแปลงฐานะของสุขาภิบาลเป็นเทศบาล พ.ศ. 2542 ซ่ึงผูใ้หญ่บา้นที่มีพื้นที่ส่วนใด หรือทั้งหมด
อยูใ่นเขตเทศบาลตาํแหน่งผูใ้หญ่บา้น ต่อไปจนกวา่จะพน้จากตาํแหน่งหรือ ครบวาระ แต่ไม่เกิน 5 ปี  

 เ ม่ื อ พิจารณาการออกจากตําแหน่ งกํานัน  ผู ้ใหญ่ บ้าน  ซ่ึ งกําหนดได้
พระราชบญัญตัิลกัษณะปกครองทอ้งที่ ร.ศ.116 (พ.ศ. 2440) ซ่ึงกฎหมายปกครองทอ้งที่ฉบบัแรกของ
ประเทศไทย ไดมี้วางแนวความคิดระบอบประชาธิปไตยไว ้โดยใหป้ระชาชนในทอ้งถ่ินมีส่วนร่วม
ในการปกครองทอ้งถ่ินนั้น ๆ มีสิทธิเลือกกาํนนั ผูใ้หญ่บา้น นอก จากน้ียงัให้สิทธิประชาชนในการ
ถอดถอนกาํนัน ผูใ้หญ่บา้นออกจากตาํแหน่งได ้ซ่ึงรัชกาลที่ 5 ทรงเห็นว่าราษฎรในทอ้งที่ยอ่มรู้ดี 
วา่ใครเป็นคนดี สมควรจะเป็นผูน้าํหมู่บา้น ดูแลทุกขสุ์ขของลูกบา้นได ้ถา้กระทาํตวัไม่ได ้ลูกบา้นก็
จะรวมตวักนัขอให้ออกจากตาํแหน่งได้ จากแนวคิดดงักล่าวส่งผลให้มีการร่างกฎหมายลกัษณะ
ปกครองทอ้งที่ ร.ศ. 116 ที่วางหลักการกระจายอาํนาจบริหารระดบัตาํบล หมู่บา้น ซ่ึงเป็นการ
ช้ีให้เห็นหลักการควบคุมในลกัษณะกาํกบัดูแล เป็นพื้นฐานประการหน่ึงของการกระจายอาํนาจ
บริหาร67 ดงัขอ้ความในมาตรา 42 และ 55 แห่งพระราชบญัญติัดงักล่าว บญัญติัไวด้งัน้ี  

 “มาตรา 42 กรมการอําเภอต้องเอาใจใส่ตรวจตรา จดัการปกครองท้องที่ 
ใหเ้รียบร้อยตามหนา้ที่ในส่วนน้ี คือ  

 ตอ้งสมาคมกบักาํนนัผูใ้หญ่บา้น  
 ขอ้ 1 กรมการอาํเภอจะตอ้งสมาคมคุน้เคยและหมัน่ปรึกษาหารือกับกาํนัน 

ผูใ้หญ่บา้นทั้งปวง ตลอดจงัหวดัอาํเภอนั้น และหมัน่ไต่สวนตกัเตือน และช้ีแจงใหก้าํนันผูใ้หญ่บา้น
เขา้ใจรักษาที่ของตน ..”  

 “มาตรา 55 กรมการมีอาํเภอมีอาํนาจดงัน้ีคือ  
 ขอ้ 2 ถา้กาํนันผูใ้หญ่บา้นคนใดมีความผิด กรมการอาํเภอมีอาํนาจที่จะหมาย 

เอาตวักาํนนัผูใ้หญ่บา้นคนนั้นออกจากหนา้ที่ และอาํนาจบรรดามีตามพระราช บญัญติัน้ี”  

                                                     
67 พรชยั รัศมีแพทย,์ หลักกฎหมายการปกครองท้องถ่ินไทย, นนทบุรี: โครงการ ส่งเสริมการแต่งตาํรา, 

มหาวิทยาลยัสุโขทยัธรรมาธิราช, 2541, หนา้ 146-149.  
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 กํานันและผูใ้หญ่บ้านมาจากการเลือกตั้ งเข้าไปทาํหน้าที่ในระบบบริหาร
ราชการ และมีอํานาจหน้าที่ตามที่กฎหมายมอบให้อํานาจหน้าที่สําคญัของกํานัน ผูใ้หญ่บา้น  
ตามพระราชบญัญตัิลกัษณะปกครองทอ้งที่ ร.ศ.116 ก็คือ การรักษาความสงบเรียบร้อยในเขตทอ้งที่ 
ซ่ึงบทบญัญติัดงักล่าวช้ีให้เห็นว่า กรมการอาํเภอ" จะตอ้งเคารพความคิดของราษฎร โดยฟังความ
คิดเห็นของกาํนันและผูใ้หญ่บา้น เพราะเป็นบุคคลที่ราษฎรในเขตทอ้งที่ให้ความเคารพนับถือ  
โดยวิถีการดาํรงชีวิตตามปกติของเขา แต่การปกครองโดยกฎหมายทาํให้กาํนันและผูใ้หญ่บา้น 
ซ่ึงกฎหมายกาํหนดอาํนาจหน้าที่ให้ตดัสินใจหรือวินิจฉันสั่งการในหลายเร่ือง อาจไม่เขา้ใจ หรือ 
มีความเขา้ใจไม่ตรงกบัผูป้ฏิบติัราชการส่วนภูมิภาคทั้งขอ้กฎหมายและขอ้เทจ็จริง กรมการอาํเภอจึง
มีหน้าที่ตกัเตือนและช้ีแจงให้เขา้ใจ เพื่อจะได้ตดัสินใจหรือวินิจฉัยสั่งการได้ถูกตอ้งตามอาํนาจ
หน้าที่ ถา้กาํนันหรือผูใ้หญ่บา้นกระทาํผิด กรมการอาํเภอ ไม่มีอาํนาจลงโทษทางวินัยดงัเช่นที่ใช ้
กบัผูใ้ตบ้งัคบับญัชาของตนเพราะกาํนนัและผูใ้หญ่บา้นมาจากการเลือกตั้ง ดงันั้นกฎหมายดงักล่าว
จึงกําหนดให้กรมการอําเภอมีอํานาจให้กํานันหรือผูใ้หญ่บ้าน ผูก้ระทาํผิดออกจากตาํแหน่ง
บทบญัญติัดังกล่าวจึงมีลกัษณะเป็นมาตรการกาํกบัดูแล ซ่ึงเป็นมาตรการทางกฎหมาย และเป็น
พื้นฐานประการหน่ึงของการกระจายอาํนาจบริหาร คร้ันเม่ือยกเลิก พ.ร.บ. ลกัษณะปกครองทอ้งที่ 
ร.ศ.116 หลกัการ ดงักล่าวก็เป็นอนัยกเลิก  

 "กรมการอาํเภอ ประกอบดว้ย นายอาํเภอ ปลดัอาํเภอ หรือหวัหน้าส่วนราชการ 
บริหารฝ่ายพลเรือนต่าง ๆ ซ่ึงเป็นหัวหน้าประจาํตาํบลไปดว้ย โดย พ.ร.บ. ลกัษณะปกครองทอ้งที่ 
พ.ศ. 2457 ซ่ึงใชม้าถึงปัจจุบนัน้ีกาํหนดให้ กาํนัน ผูใ้หญ่บา้น และแพทยป์ระจาํตาํบลมีฐานะเป็น
เจา้หนา้ที่ผูป้ฏิบติัราชการส่วน ภูมิภาค ภายใตก้ารบงัคบับญัชาของนายอาํเภอ  

 อย่างไรก็ดี ในปัจจุบนัน้ี กาํนัน ผูใ้หญ่บา้น ตลอดจนถึงแพทยป์ระจาํตาํบล  
มีฐานะเป็นผูใ้ตบ้งัคบับญัชาของนายอาํเภอและผูว้่าราชการจงัหวดัตามลาํดบั เพราะว่านายอาํเภอ
และผูว้่าราชการจงัหวดั มีอาํนาจควบคุมกาํนัน ผูใ้หญ่บา้นและแพทยป์ระจาํตาํบล68 ในลักษณะ
บงัคบับญัชาในการใชอ้าํนาจบริหาร เรียกว่า “การรวมอาํนาจบริหาร (centralization)” และอาํนาจ
ลงโทษทางวนิยัดว้ย  

 ตามพระราชบญัญตัิลักษณะปกครองทอ้งที่ พระพุทธศกัราช 2457 ซ่ึงแก้ไข
เพิม่เติมโดยพระราชบญัญตัิลกัษณะปกครองทอ้งที่ (ฉบบัที่ 8) พ.ศ.2532 มาตรา 14 วรรคหน่ึง (6) 

                                                     
68 พรชยั รัศมีแพทย,์ “ทอ้งท่ีกบัทอ้งถ่ิน: ปัญหาการกระจายอาํนาจบริหารระดบั ตาํบล,” วารสารสุโขทัย

ธรรมาธิราช 6, (กนัยายน - ธันวาคม 2536), หน้า 89 อา้งถึง ในพรชัย รัศมีแพทย์, หลักกฎหมายการปกครอง
ท้องถ่ินไทย, นนทบุรี: โครงการส่งเสริม การแต่งตาํรา, มหาวิทยาลยัสุโขทยัธรรมาธิราช, 2541.  
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ได้กําหนดให้ผูใ้หญ่บ้านต้องออกจากตาํแหน่งด้วยเหตุประการหน่ึงว่า ราษฎรผูมี้สิทธิเลือก
ผูใ้หญ่บา้นในหมู่บา้นนั้นมีจาํนวนไม่น้อยกว่าก่ึงจาํนวนร้องขอให้ออกจากตาํแหน่ง และหนังสือ
กระทรวงมหาดไทยลงวนัที่ 18  มีนาคม 2523 ไดว้างแนวปฏิบติัไวว้่า ในกรณีที่มีราษฎรร้องเรียน
ขอให้พิจารณาให้ผูใ้หญ่บ้านพน้จากตาํแหน่งโดยเห็นว่าเป็นผูมี้ความประพฤติไม่เหมาะสม  
ไม่สนใจดูแลทุกขสุ์ขของราษฎร หรือดว้ยประการอ่ืนใด ซ่ึงไม่สมควรมอบความไวว้างใจให้เป็น
ผูน้าํของตาํบล หมู่บา้นอีกต่อไป ก็ใหอ้าํเภอหรือก่ิงอาํเภอดาํเนินการสืบสวนเป็นทางลบจากหวัหนา้
ครอบคร้วผูน้าํทอ้งถ่ินอ่ืน ๆ ในตาํบล หมู่บา้น หากมีพฤติการณ์น่าเช่ือวา่เป็นตามคาํร้องเรียน แต่ใน
กรณีที่สอบสวนแล้วไม่อาจสั่งให้ออกจากตําแหน่งฐานบกพร่องทางความประพฤติ หรือ
ความสามารถไม่เหมาะสมกับตําแหน่งได้ก็ให้ใช้วิธีการให้ประชาชนออกเสียงประชามติ  
โดยดาํเนินการทางลบั เพือ่ป้องกนัการใชอิ้ทธิพลของผูใ้หญ่บา้น 
 

5  การนํามาตรการทางกฎหมายของข้าราชการพลเรือนใช้ในวินัยและการลงโทษ  
 ทางวนัิยกบักาํนัน ผู้ใหญ่บ้าน  
 

 นับแต่มีการประกาศใชพ้ระราชบญัญติัลกัษณะปกครองทอ้งที่ (ฉบบัที่ 2) พ.ศ. 2486 
แกไ้ขเพิม่เติม พระราชบญัญติัลกัษณะปกครองทอ้งที่ พ.ศ. 2457 ไดก้าํหนดเก่ียวกบัวินัยของกาํนัน
ผูใ้หญ่บา้น ให้ใชก้ฎหมายว่าด้วยระเบียบขา้ราชการพลเรือนโดยอนุโลม เพื่อประโยชน์ในการ
บงัคบับญัชาโดยให้อาํนาจกาํนัน นายอาํเภอ และผูว้่าราชการจงัหวดัตามลาํดบั มีอาํนาจในการ
ลงโทษทางวนิยัแก่ผูใ้หญ่บา้นหรือกาํนนั ผูก้ระทาํความผดิทางวนิยัที่กาํหนดไว ้ 

 5.1 ปัญหาการดําเนินการสอบสวนทางวินัยและลงโทษทางวินัย  
 1)  การดาํเนินการสอบสวนเก่ียวกับเร่ืองร้องเรียนล่าชา้ มีขั้นตอน ซํ้ าซ้อน ตอ้งการ 

ยืน่คาํร้องต่อนายอาํเภอ จนถึงผูว้า่ราชการจงัหวดัมีคาํสัง่ตั้งคณะกรรมการสอบสวน  
 2)  พยานหลกัฐาน ตลอดขอ้เทจ็จริงที่จะพิสูจน์การกระทาํผิด มกัไม่ไดรั้บการร่วมมือ

จากเจา้หนา้ที่รัฐเท่าที่ควร  
 3)  มีการสร้างพยานหลักฐานขึ้นมาเพื่อปกป้องการกระทาํความผิด จากการมีการ

สอบสวนที่ล่าชา้  
 4)  มีการทาํลายหลกัฐานที่ใชพ้สูิจน์การกระทาํความผดิ จากผูก้ระทาํผดิ หรือเจา้หน้าที่

รัฐบางคน  
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 5.2 ปัญหาอุปสรรคการลงโทษทางวินัย  
 ซ่ึงเกิดขึ้นกบัการลงโทษทางวนิยั ดงัน้ี  
 1)  ระบบอุปถมัภเ์กิดขึ้น ทาํให้ไม่มีการลงโทษทางวินัยอยา่งจริงจงั เพราะเห็นว่าเคย

ทาํงานเสียสละประโยชน์ส่วนตวั เพื่อประโยชน์ส่วนรวมมาก่อนผิดพลาดก็ให้อภยั หรือความสัมพนัธ์
เป็นการส่วนตวั  

 2)  มีการใชดุ้ลพนิิจการลงโทษ ขาคองคก์ารที่ตรวจสอบความถูกตอ้ง  
 3)  ความเห็นที่ใช้ประกอบการพิจารณาลงโทษนั้นมาจากคณะกรรมการที่ผูว้่า

ราชการจงัหวดั นายอาํเภอ เป็นผูแ้ต่งตั้ง ส่วนใหญ่เป็นขา้ราชการในสังกดั ทาํให้อาจถูกครอบงาํ 
จากผูบ้งัคบับญัชา ขาดความอิสระในการสอบสวนหาขอ้เท็จจริงจากผูก้ล่าวหาและผูถู้กกล่าวหา 
วา่ไดก้ระทาํความผดิทางวนิยั  

 4)  ในการพิจารณาการลงโทษทางวินัยในระบบกํานันผูใ้หญ่บา้นไม่มีองค์กร
บริหารบุคคล หรือคณะกรรมการพิจารณาวินัยเป็นของตนเอง เช่น คณะกรรมการขา้ราชการพล
เรือน (ก.พ.) แต่อยา่งใด  

 ในเร่ืองน้ี ทางกระทรวงมหาดไทยไดว้างแนวปฏิบติัเพิ่มเติมเพื่อแกไ้ข ปัญหาเร่ือง
ดงักล่าวมีดงัน้ี  

 1)  การสอบสวนการกระทาํผิดวินัยของกาํนัน ผูใ้หญ่บา้น หากผลการสอบไม่มี
พยานหลกัฐานที่จะลงโทษในการกระทาํผดิไดต้ามกฎหมาย แต่ถา้ไดข้อ้เท็จจริงว่าบกพร่องในทาง
ความประพฤติหรือความสามารถไม่เหมาะสมกบัตาํแหน่ง ก็ให้คณะกรรมการสอบสวนทางวินัย
เสนอความเห็นต่อผูว้่าราชการจังหวดั เพื่อประกอบการพิจารณาสั่งให้ออกจากตาํแหน่งได ้ 
ตามพระราชบญัญตัิลกัษณะปกครองทอ้งที่ พ.ศ.2457  

 2)  เป็นกรณีที่กาํนนั ผูใ้หญ่บา้น ถูกจบัในคดีเล่นการพนนั โดยมิไดรั้บอนุญาตและ
ใหก้ารรับสารภาพ ในชั้นสอบสวนหรือในชั้นศาล แต่ในการสอบสวนทางวินัยกลบัให้การปฏิบติั 
วา่การที่รับสารภาพนั้น เกิดจากสาเหตุเพือ่สะดวกไม่เสียเวลา และค่าใชจ่้ายในการดาํเนินคดี ซ่ึงโดย
เหตุผลแล้วไม่พอที่จะรับฟังเพื่อเป็นเหตุในการยกเวน้โทษ หรือลงโทษในสถานเบา โดยเฉพาะ
กาํนัน ผูใ้หญ่บา้นเป็นเจา้พนักงานฝ่ายปกครอง ซ่ึงมีหน้าที่ในการป้องกนัปราบปรามผูก้ระทาํผิด 
ในคดีอาญาโดยตรงแลว้ เม่ือกระทาํผดิดงักล่าวสมควรจะไดล้งโทษสถานหนักเพราะเป็นการเส่ือม
เสียต่อตาํแหน่ง  

 5.3 ปัญหาการร้องทุกข์อุทธรณ์คาํส่ังลงโทษของกํานัน ผู้ใหญ่บ้าน  
 กรณีที่แตกต่างใชบ้งัคบักฎหมายจะเห็นว่ากฎหมายลักษณะปกครองทอ้งที่นั้น 

มิไดใ้ห้สิทธิกาํนัน ผูใ้หญ่บา้น ซ่ึงถูกลงโทษทางวินัยจะมีสิทธิร้องทุกข์ต่อกระทรวงมหาดไทย 
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ได้ทุกกรณี และต้องปฏิบติัตามหลักเกณฑ์ให้ครบถ้วน มิฉะนั้ นไม่ได้รับการพิจารณาอุทธรณ์ 
จากกระทรวงมหาดไทย ซ่ึงพอที่จะสรุปไดด้งัน้ี  

 1)  พระราชบัญญตัิลักษณะปกครองทอ้งที่ พุทธศักราช 2457 มาตรา 61 ทว ิ
บญัญติัใหก้าํนนั ผูใ้หญ่บา้น ร้องทุกขเ์ฉพาะโทษปลดออก หรือไล่ออกเท่านั้น การร้องทุกขใ์นกรณี
อ่ืน ๆ เช่น โทษให้ออก ตดัเงินตอบแทนตาํแหน่ง หรือโทษอ่ืน ๆ ซ่ึงไม่ใช่ โทษปลดออก ไล่ออกนั้น  
ไม่อยูใ่นหลกัเกณฑท์ี่จะร้องทุกขไ์ด ้ 

 2)  เม่ือกาํนนั ผูใ้หญ่บา้น ร้องทุกขอุ์ทธรณ์คาํสั่งลงโทษ ให้ตรวจสอบเหตุผลของ
การร้องทุกข ์หากไม่ใช่อา้งว่าการสั่งลงโทษเป็นไปโดยไม่ชอบด้วยกฎหมายและ ระเบียบ เช่น  
สัง่ลงโทษโดยไม่มีการสอบสวน หรือไม่ไดต้ั้งคณะกรรมการสอบสวนทางวินัยในกรณีที่กฎหมาย
บญัญติัให้จาํตอ้งกระทาํ ไม่มีพยานหลกัฐานสนับสนุน ฯลฯ และ ไม่ใช่เป็นการร้องทุกขใ์นกรณี
ปลดออก หรือไล่ออกทั้งการตรวจสอบพยานหลกัฐาน การสั่งลงโทษแลว้ ปรากฏว่าไดด้าํเนินการ
ถูกตอ้งตามขั้นตอนของกฎหมาย ระเบียบแลว้ ใหแ้จง้ผูร้้องทุกขท์ราบถึงสิทธิตามขอ้ 1.  

  กรณีร้องทุกขอุ์ทธรณ์คาํสั่งลงโทษปลดออก หรือไล่ออกต่อกระทรวงมหาดไทย
ใหต้รวจสอบดูดว้ยว่า ผูร้้องทุกขไ์ดร้้องทุกขภ์ายในกาํหนด 15 วนั นับแต่วนัไดรั้บทราบคาํสั่งการ
ลงโทษตามที่พระราชบญัญตัิลกัษณะปกครองทอ้งที่ พุทธศกัราช  2457 มาตรา 61 ทวิ บญัญตัิไว้
หรือไม่และเพื่อลดปัญหาขอ้ถกเถียงในเร่ืองน้ี การดาํเนินการแจง้การสั่งลงโทษให้ผูถู้กลงโทษ
ทราบ ให้ส่งสําเนาคาํสั่งให้ดว้ย (หรืออาจให้ผูถู้กลงโทษลงช่ือทราบในคาํสั่งพร้อมลงวนัที่ หาก 
ไม่ยอมลงช่ือใหบ้นัทึกเหตุไว)้ หากไม่อาจแจง้ใหผู้ถู้กลงโทษทราบได ้ใหแ้จง้โดยหนังสือส่งสาํเนา
คาํสัง่ทางไปรษณียล์ง ทะเบียนไปให ้ณ ที่อยูข่องผูถู้กลงโทษ  
 

6.  การออกจากตําแหน่งของกาํนัน ผู้ใหญ่บ้าน โดยราษฎรมสิีทธ์ิเลือกได้ร้องขอถอดถอน 
 (Recall) เป็นวธีิหน่ึงของการออกจากตําแหน่งกาํนัน ผู้ใหญ่บ้าน  
 

ตามเจตนารมณ์ของกฎหมายที่กาํหนดให้ราษฎรมีส่วนในการถอดถอน กาํนัน ผูใ้หญ่บา้น 
ตามพระราชบญัญตัิลกัษณะปกครองทอ้งที่ พ.ศ. 2457 มาตรา 14 (6)  

“(6) ราษฎรผูมี้สิทธิเลือกผูใ้หญ่บา้นในหมู่บา้นนั้น มีจาํนวนไม่น้อยกว่าก่ึง จาํนวนร้อง
ขอใหอ้อกจากตาํแหน่ง  

บทบญัญติัดงักล่าวให้สิทธิราษฎรที่มีสิทธิเลือกผูใ้หญ่บา้นในหมู่บา้นควบคุม ตรวจสอบ
ความประพฤติของกาํนนั ผูใ้หญ่บา้น ที่ตนเองเลือกเขา้ไปทาํหน้าที่ดูแลทุกขสุ์ขของลูกบา้น ราษฎร
เห็นว่ากาํนัน ผูใ้หญ่บา้นผูใ้ดทาํตวัไม่เหมาะสมในการดาํรงตาํแหน่งต่อไป ซ่ึงเป็นคาํจาํกดัความ 
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ที่ค่อนขา้งกวา้ง หมายถึงราษฎรที่มีสิทธิเลือกตั้งใน หมู่บา้นนั้น ๆ เห็นว่ากาํนัน ผูใ้หญ่บา้นผูใ้ด
กระทาํตวัไม่เหมาะสมในการดาํรงตาํแหน่ง เช่น กระทาํทุจริตต่อหน้าที่ ประพฤติตนไม่เหมาะสม
ไม่เอาใจใส่บาํบดัทุกขบ์าํรุงสุข ราษฎร กดขี่ ข่มเหงราษฎร ก็สามารถร้องขอให้กาํนันผูใ้หญ่บา้น 
ออกจากตาํแหน่งได ้ตามประชามติ หากผูใ้หญ่บา้นที่ถูกถอดถอนเป็นกาํนันก็ตอ้งออกจากนั้นดว้ย 
ตาม (มาตรา 36 วรรคสอง)  
  6.1 มาตรการถอดถอน ให้กํานันผู้ใหญ่บ้านออกจากตําแหน่งโดยราษฎรมีสิทธิเลือกต้ัง
 และมีสิทธิที่จะถอดถอนให้ออกจากตําแหน่ง  
   ซ่ึงรายละเอียดมีดงัต่อไปน้ี69  

  1) ในการเลือกตั้งกาํนนั หรือผูใ้หญ่บา้น ทุกคร้ัง ใหอ้าํเภอช้ีแจงใหร้าษฎรทราบว่า 
ราษฎรมีทั้ งสิทธิที่จะเลือกตั้ ง และสิทธิจะถอดถอนกํานัน ผูใ้หญ่บ้าน ออกจากตาํแหน่งได ้
ถา้ประพฤติตนไม่เหมาะสม ไม่เอาใจใส่บาํบดัทุกขบ์าํรุงสุขกดขี่ข่ม เหงราษฎร โดยราษฎรผูมี้สิทธิ
เลือกผูใ้หญ่บา้นจาํนวนไม่น้อยกว่าก่ึงหน่ึง ร้องขอให้ออกจากตาํแหน่ง หากผูใ้หญ่บา้นที่ถูกถอด
ถอนเป็นกาํนนัก็จะตอ้งออกจากตาํแหน่งกาํนนัดว้ย  

  2)  เม่ือกํานัน ผูใ้หญ่บ้าน เข้ารับตาํแหน่งและอําเภอ ก่ิงอําเภอได้ดําเนินการ
ปฐมนิเทศ รวมทั้งให้ความรู้ในข้อกฎหมาย ข้อปฏิบัติต่าง ๆ และจัดให้มีการทดสอบความรู้ 
ทุก 6 เดือนแลว้ให้ติดตามผลว่า กาํนัน ผูใ้หญ่บา้น ผูใ้ดบา้งที่ไม่สนใจในการรับความรู้ อาทิเช่น 
สอบตกเป็นประจาํ ขาดสอบบ่อย ๆ โดยไม่มีเหตุผลสมควร ประกอบกบัพฤติการณ์ในดา้นความ
ประพฤติการปฏิบตัิตนเป็นไปในทางเมินเฉย เฉ่ือยชา  หรือละเลยต่อการปฏิบติัหน้าที่อยู่เสมอ  
ใหอ้าํเภอก่ิงอาํเภอ วา่กล่าวตกัเตือนไวใ้หป้รากฏ เป็นลายลกัษณ์อกัษร โดยใหเ้จา้ตวัเซ็นรับทราบ  

  3)  ในกรณีที่มีราษฎรร้องเรียน ขอให้พิจารณาให้พน้ตาํแหน่ง โดยเห็นว่าเป็นผูมี้
ความประพฤติไม่เหมาะสมก็ดี ไม่สนใจดูแลทุกขสุ์ขของราษฎรก็ดี ดว้ยประการอ่ืนใดก็ดี ซ่ึงไม่
สมควรมอบความไวว้างใจให้เป็นผูน้าํนของตาํบล หมู่บา้นอีกต่อไป ก็ให้อาํเภอ ก่ิงอาํเภอดาํเนินการ
สืบสวนเป็นทางลบัจากหวัหนา้ครอบครัว ผูน้าํทอ้งถ่ิน อ่ืน ๆ  ในตาํบล หมู่บา้น เช่น เจา้อาวาส กรรมการ
กลุ่มเกษตรกร กรรมการสภาตาํบล ผูท้รงคุณวฒิุ ที่ปรึกษาเศรษฐกิจสงัคมของอาํเภอเป็นตน้ หากปรากฏมี
พฤติการณ์น่าเช่ือ ว่าเป็นไปตามคาํร้องเรียน และเป็นผูท้ี่ไดเ้คยถูกว่ากล่าวตกัเตือนตามขอ้ 2 อยูแ่ลว้แต่ 
กรณีไม่เขา้ขั้น หรือมีหลักฐานที่จะดาํเนินทางวินัยได้ ก็ให้รายงานจงัหวดัเพื่อสั่งการให้ ออกจาก
ตาํแหน่งฐานบกพร่องในทางความประพฤติ หรือความสามารถไม่เหมาะสมกบัตาํแหน่งต่อไป  

                                                     
69 กระทรวงมหาดไทย, “ คาํสั่งกระทรวงมหาดไทย ท่ี มท. 0390/ว. 372 เร่ืองการออกจากตาํแหน่ง,”  

18 มีนาคม 2523  
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  4)  ในกรณีที่สอบสวนแลว้ ไม่อาจสั่งให้ออกจากตาํแหน่งตามขอ้ 3 ได้ ก็ให้ใช้
วธีิการใหป้ระชาชนออกเสียงประชามติ โดยดาํเนินการเป็นทางลบั เพื่อป้องกนัการใชอิ้ทธิพลของ
กาํนัน ผูใ้หญ่บา้น หรือป้องกันไม่ให้ราษฎรบงัเกิดความเกรงกลัวไม่ กลา้ใชสิ้ทธิ โดยให้อาํเภอ  
ก่ิงอาํเภอจัดทาํบญัชีรายช่ือผูมี้สิทธิเลือกตั้งในตาํบลหมู่บา้น ขึ้น แล้วนัคราษฎรผูมี้ช่ือในบญัชี
รายช่ือ ดงักล่าว เพื่อสอบถามถึงความตอ้งการที่ว่าจะให้บุคคลนั้นดาํรงตาํแหน่งต่อไปอีกหรือไม่
เป็นรายตวั โดยจะเรียงตวัมา ณ ที่ว่าการอาํเภอ หรือนัดไป ณ ที่ใดที่หน่ึงในเขตตาํบลหมู่บา้นนั้น 
ก็ได ้การขอมติดงักล่าว กระทาํให้ เสร็จส้ินโดยเร็วภายในวนัเดียว แลว้ถา้จาํเป็นก็ไม่ควรให้เกิน 2 
วนั เพือ่ใหค้วามยติุธรรม แก่คู่กรณี จึงให้แต่งตั้งกรรมการขึ้น 5 คน โดยจะแต่งตั้งขึ้นชุดเดียว หรือ
หลายชุดก็ได ้ประกอบดว้ย ผูน้าํทอ้งถ่ินที่มีภูมิลาํเนานอกตาํบลหมู่บา้นนั้น เช่น ที่ปรึกษาเศรษฐกิจ 
สังคมร่วมเป็นกรรมการกบักรรมการที่เป็นขา้ราชการประจาํอย่างน้อย 3 คน ดาํเนินการขอมติ 
ถ้าปรากฏว่า เสียงเกินก่ึงหน่ึงของผูมี้สิทธิตอ้งการให้ออกจากตาํแหน่ง ก็ให้กรรมการรายงาน 
ต่ออาํเภอ ก่ิงอาํเภอ ทอ้งที่เพือ่เสนอต่อผูว้า่ราชการจงัหวดัสัง่ใหอ้อก จากตาํแหน่งต่อไป  

  5)  ในกรณีที่ไม่มีผูใ้ดร้องเรียน แต่อาํเภอพิจารณาเห็นว่า กาํนันผูใ้หญ่บา้นผูใ้ด
หย่อนยานในทางปฏิบัติหน้าที่ มีพฤติกรรมในทาํนองกดขี่ข่มเหง ชูครีดราษฎรประพฤติตน 
เป็นตวัอยา่งที่ไม่ดี (คุมบ่อน คา้ยาเสพติด เป็นซ่องโจร คา้ของเถ่ือน) เป็นตน้ การดาํเนินการทางวนิยั
ก็จะไม่สามารถทาํไดเ้พราะเป็นผูมี้อิทธิพล ไดด้าํเนินการ ขอ้ 3 หรือ 4 ต่อไปน้ี 70 

 6.2 ข้ันตอนปฏิบัติการร้องขอให้ผู้ใหญ่บ้านออกจากตําแหน่ง  
 กรณีที่ราษฎรร้องขอใหผู้ใ้หญ่บา้นออกจากตาํแหน่ง ตามพระราชบญัญติัลกัษณะ

ปกครองทอ้งที่ พ.ศ. 2457 มาตรา 14(6) นั้น กระทรวงมหาดไทยไดมี้ กาํหนดแนวปฏิบติับางขั้นไว้
ในดาํเนินการ เก่ียวกบัการถอดถอนใหอ้อกจากตาํแหน่งผูใ้หญ่บา้นที่ราษฎรไดร้้องขอ ซ่ึงขั้นตอน
ดาํเนินการใหเ้ป็นรูปธรรมดงัต่อไปน้ี  

 1)  มูลกรณีที่จะจดัให้ราษฎรออกเสียงประชามติ กาํนัน ผูใ้หญ่บา้นออก จาก
ตาํแหน่ง  

  (1)  อาํเภอได้ว่ากล่าวตกัเตือน กํานัน ผูใ้หญ่บา้น เน่ืองจากละเลย เพิกเฉย 
เฉ่ือยชา หรือไม่สนใจในการปฏิบติัหนา้ที่  

  (2)  มีผูร้้องเรียน และอาํเภอสอบสวนแลว้ปรากฏขอ้เทจ็จริงวา่มีความประพฤติ
ไม่เหมาะสม ไม่เอาใจใส่ดูแลทุกขสุ์ขของราษฎร และไม่สมควรไวว้างใจ ใหเ้ป็นผูน้าํหมู่บา้นต่อไป 
หรือ  
                                                     

70 คาํสั่งกระทรวงมหาดไทย ท่ี มท 0309 /2.372,” 18 มีนาคม 2523, และ “คาํสั่งกระทรวงมหาดไทย  
ท่ี ทม.0309/66000,” 22 กุมภาพนัธ์ 2536.  



93 

  (3)  อาํเภอพจิารณาแลว้เห็นวา่ ความสามารถ ไม่เพยีงพอแก่การปฏิบติัหน้าที่มี
พฤติการณ์ใชอิ้ทธิ พลกดขี่ข่มเหงราษฎร หรือประพฤติตนเป็นตัวอย่างที่ ไม่ดีแก่ราษฎร เช่น  
เขา้ไปมีส่วนเก่ียวขอ้งกบับ่อนการพนนั ยาเสพติด สินคา้หนีภาษี ซ่องโจรซ่ึงตอ้งห้ามตามกฎหมาย 
เป็นตน้  

 2)  วธีิดาํเนินการ  
  (1)  บญัชีรายช่ือผูมี้สิทธิเลือกโดยพิจารณาราษฎรที่มีคุณสมบตัิตาม พระราชบญัญตัิ

ลกัษณะปกครองทอ้งที่ พ.ศ. 2457 มาตรา 11 และสามารถนาํเอาแบบ ผ.ญ. 2 (บญัชีรายช่ือผูมี้สิทธิเลือก
ผูใ้หญ่บา้น) มาใชไ้ดอ้นุโลม ทั้งน้ี จะตอ้งประกาศให้ ราษฎรทราบถึงหลกัเกณฑว์ิธีการ และระยะเวลา
ในการเพิม่หรือถอนรายช่ือนั้นดว้ยการ จดัทาํ  

  (2)  จดัทาํประกาศอาํเภอ กาํหนดวนั เวลา สถานที่ รวมทั้งเง่ือนไข และวิธีการ 
ในการลงประชามติ หากจาํเป็นจะกาํหนดวธีิการให้เป็นไปตามขอ้บงัคบั กระทรวงมหาดไทยว่าดว้ยการ
เลือกผูใ้หญ่บา้น พ.ศ. 2535 ทั้งหมดหรือบางส่วนก็ได้ เช่น การใช้บตัรลงคะแนน เวลาเร่ิมตน้ และ
ส้ินสุดของการลงประชามติการนับและรวมคะแนน เป็นต้น โดยให้มีรายละเอียดชัดเจนเพียงพอ 
ที่ราษฎรจะสามารถเขา้ใจและ ปฏิบติัไดอ้ยา่งถูกตอ้ง  

  (3)  แต่งตั้ งคณะกรรมการขึ้ นเพื่อควบคุมดูแลการดําเนินการลงประชามติ 
ใหเ้ป็นไปดว้ยความยติุธรรม และอาจแต่งตั้งคณะกรรมการอ่ืนประกอบในการ น้ีดว้ยความเหมาะสม  

  (4)  ดําเนินการขอประชามติ  และประกาศผลการลงประชามติให้ราษฎร์  
ในหมู่บา้นทราบโดยทัว่กนั แลว้รายงานจงัหวดั  

 6.3 การประชามติในการถอดถอน กํานัน ผู้ใหญ่บ้านให้ออกจากตําแหน่ง  
 นอกจากน้ีแล้ว กรมการปกครอง วางแนวทางปฏิบัติเก่ียวกับการลงประชามติ 

ใหผู้ใ้หญ่บา้นพน้จากตาํแหน่ง ในกรณีผูมี้สิทธิเลือกผูใ้หญ่บา้นตามบญัชีรายช่ือผูมี้สิทธิเลือก (ผ.ญ. 2) 
มิไดอ้ยูใ่นหมู่บา้นจนถึงวนัเลือกจะถอนช่ือออกจากบญัชีรายช่ือ ซ่ึงมีรายละเอียด ดงักล่าวน้ี  

 1)  การให้ประชาชนออกเสียงประชามตินั้น ตอ้งดาํเนินการเป็นทางลบั โดยอาํเภอ  
ก่ิงอาํเภอ จะตอ้งจดัทาํบญัชีรายช่ือผูมี้สิทธิเลือก แลว้นัดราษฎรผูมี้ช่ือใน บญัชีรายช่ือเพื่อสอบถามถึง
ความต้องการว่าจะให้กํานัน ผู ้ใหญ่บ้าน ดํารงตําแหน่งต่อไปอีกหรือไม่และจะต้องแต่งตั้ ง
คณะกรรมการขึ้นเพื่อให้ความยติุธรรมในการน้ีดว้ย ดงันั้น จึงเป็นดุลพินิจของอาํเภอ ก่ิงอาํเภอในการ
ดาํเนินการอย่างใด ๆ ให้สอดคลอ้งกบัแนวทางที่กาํหนดไวน้ี้ เพื่อให้ราษฎรออกเสียงประชามติถอด
ถอนผูป้กครองทอ้งที่ ของตนตามวตัถุประสงคข์องพระราชบญัญตัิลกัษณะปกครองทอ้งที่ พ.ศ. 2457 
มาตรา 1416) ได ้ 



94 

 2)  กรณีผูมี้สิทธิเลือกผูใ้หญ่บา้นตามบญัชีรายช่ือผูมี้สิทธิเลือก (ผ.ญ. 2) มิไดอ้ยูใ่น
หมู่บ้านจนถึงวันลงประชามติ หากข้อเท็จจริงปรากฏว่าผู ้นั้ นขาดคุณสมบัติในการเลือก 
ตามพระราชบญัญตัิลกัษณะปกครองทอ้งที่ พ.ศ. 2457 มาตรา 11 แกไ้ขเพิ่ม เติม (ฉบบัที่ 9) พ.ศ. 
2535 นายอาํเภอ หรือปลดัอาํเภอผูเ้ป็นหัวหน้าประจาํก่ิงอาํเภอ แลว้แต่กรณีมีอาํนาจสั่งให้ถอนรายช่ือ
ราษฎรดังกล่าวออกจากบญัชีรายช่ือผูมี้สิทธิเลือก ไดโ้ดยให้มีสิทธิเลือกคนหน่ึงคนใดในหมู่บา้นนั้น
เป็นผูย้ืน่คาํร้องขอก่อน อยา่งไรก็ดี เพื่อป้องกนัการร้องเรียนขอให้จงัหวดัสั่งกาํชบัอาํเภอ ก่ิงอาํเภอให้
ตรวจสอบคุณสมบตัิ ของราษฎรผูมี้สิทธิเลือกด้วยความละเอียดรอบคอบในการจดัทาํบญัชีรายช่ือ 
โดยเฉพาะ อย่างยิ่ง คุณสมบติัเก่ียวกับการมีช่ือในทะเบียนบา้นตามพระราชบญัญติัลักษณะปกครอง 
ทอ้งที่ พ.ศ. 2457 มาตรา 11(4) แกไ้ขเพิ่มเติม (ฉบบัที่ 9) พ.ศ. 2535 ควรพิจารณาดาํเนินการตามกฎหมาย
ว่าด้วยการทะเบียนราษฎรให้ถูกตอ้งและเป็นปัจจุบนั นอกจากน้ี การ ปิดประกาศและแก้ไขรายช่ือ 
ในบญัชีรายช่ือผูมี้สิทธิเลือก ก็ควรนาํความในขอ้ 5 ของขอ้บงัคบักระทรวงมหาดไทยว่าดว้ยการเลือก
ผูใ้หญ่บา้น พ.ศ. 2535 มาใชเ้ป็นแนวทางในการปฏิบตัิดว้ย  

 อยา่งไรก็ตาม การถอดถอนกาํนัน ผูใ้หญ่บา้นนั้น แมจ้ะกาํหนดให้ราษฎรผูมี้สิทธิ
เลือกตั้งผูใ้หญ่บา้น เป็นผูริ้เร่ิมร้องขอให้มีการร้องขอให้มีการถอดถอนกาํนัน ผูใ้หญ่บา้นที่สมควร
ดาํรงตาํแหน่งต่อไป ออกจากตาํแหน่งซ่ึงกฎหมายไม่ไดก้าํหนดความผิดในการร้องขอให้ออกจาก
ตาํแหน่ง เห็นได้ว่าการถอดถอนดังกล่าวตอ้งการให้ราษฎรเข้ามามีส่วนร่วมทางการเมืองในการ
ตดัสินใจเลือกผูป้กครองทอ้งถ่ินของตน คือ กาํนนัผูใ้หญ่บา้นนัน่เอง เม่ือใดที่กาํนัน ผูใ้หญ่บา้นทาํตน
ไม่สมควรดาํรงตาํแหน่งต่อไป ราษฎรเลือกก็ย่อมมีสิทธิถอดถอนออกจากตาํแหน่งได้ ดว้ยความ
คะแนนส่วนใหญ่ของ ราษฎรผูเ้ลือกตั้งกาํนนั ผูใ้หญ่บา้นนั้นๆ แสดงใหเ้ห็นถึงเจตนารมณ์ของการร่าง
พระราช บญัญตัิลกัษณะปกครองทอ้งที่ พ.ศ. 2457 ที่ตอ้งการใหร้าษฎรปกครองกนัเอง ซ่ึงถา้ พิจารณา
แลว้ก็เหมือนกบัการมีส่วนร่วมทางการเมืองของประชาชนในรูปประชาธิปไตยโดยตรง โดยราษฎร
เป็นผูมี้องค์ประกอบจากการริเร่ิมและตัดสินใจเอง แต่ในทาง ปฏิบติัแม้ราษฎรผูมี้สิทธิเลือกตั้ ง
ผูใ้หญ่บา้นจะเป็นผูริ้เร่ิมร้องขอใหก้าํนนั ผูใ้หญ่บา้น ออกจากตาํแหน่ง แต่การถอดถอนนั้นจะเกิดขึ้น
หรือไม่อยูท่ี่การตดัสินใจขั้นสุดทา้ยอยูท่ี่ กรมการปกครอง ซ่ึงกรมการปกครองจะดาํเนินการจดัให้มี
การลงคะแนนเสียงเพื่อให้ กาํนัน ผูใ้หญ่บา้นพน้จากตาํแหน่ง เม่ือราษฎรร้องขอต่อเม่ือไม่สามารถ 
ใชว้ธีิการลงโทษ ทางวนิยัแก่กาํนนั หรือผูใ้หญ่บา้นไดก้็จะใชว้ิธีการน้ีเพื่อเอากาํนัน ผูใ้หญ่บา้นออก
จากตาํแหน่ง ซ่ึงก็มีผลดีต่อการควบคุมการบงัคบับญัชา แต่ถ้ามองในดา้นผลเสีย ฝ่าย ปกครอง 
ซ่ึงก็มีส่วนได้เสียในการบงัคบับญัชากาํนัน ผูใ้หญ่บา้น อาจใช้การถอดถอนน้ี กลั่นแกล้งกาํนัน 
ผูใ้หญ่บา้นใหอ้อกจากตาํแหน่งได ้ 
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 6.4 ปัญหาและอปุสรรคในการถอดถอนกาํนัน ผู้ใหญ่บ้านให้ออกจากตําแหน่ง  
 1)  ปัญหาจากอิทธิพลในทอ้งที่ แมร้าษฎรผูมี้สิทธิเลือกตั้งเสนอใหถ้อด ถอนกาํนนั 

ผูใ้หญ่บา้น ตามมาตรา 14(6) ซ่ึงทางปฏิบติัราษฎรใช้สิทธิดงักล่าวน้อยมาก ราษฎรไม่กลา้ และ 
เกรงกลวัวา่จะเป็นภยัแก่ตวัเอง และครอบครัวในภายหลงั (หากใช ้สิทธิดงักล่าว) เพราะการใชสิ้ทธิ
ในการถอดถอนอาจจะทาํโดยเปิดเผยหรือลบัก็ได ้ 

 2)  ปัญหาการลงคะแนนถอดถอนกาํนัน ผูใ้หญ่บา้นให้พน้จากตาํแหน่ง โดยเฉพาะ
อยา่งยิง่ในหมู่บา้นมีพื้นที่ขนาดเล็กและจาํนวนประชาชนไม่มากนัก มีการซ้ือเสียงผูมี้สิทธิในการถอด
ถอนไดง่้าย  

 3)  ปัญหาความขดัแยง้ในทอ้งถ่ิน การถอดถอน (Recall) ซ่ึงหากนํามา ใช้ในการ
ปกครองทอ้งที่ระดบัตาํบล หมู่บา้น ส่งผลให้เกิดขั้วอาํนาจ 2 ขั้น ขั้วหน่ึง ตอ้งการสนับสนุนให้มีการ
เปล่ียนแปลงตวักาํนัน และผูใ้หญ่บา้น อีกขั้วหน่ึงไม่ตอ้งการ ให้มีการเปล่ียนแปลง อาจทาํให้เกิดความ
ขดัแยง้ในหมู่บา้นตาํบลได ้  

 4)  ปัญหาความสนใจของประชาชนในการเขา้มามีส่วนร่วมการปกครองประชาชน 
ในตาํบล หมู่บ้าน ส่วนใหญ่คิดว่าการเมืองการปกครองเป็นเร่ืองไกลตัว ไม่ให้อะไรกับชีวิต ไม่
ตอบสนองความตอ้งการของคนในหมู่บา้น มักให้ความสําคัญของเร่ืองเศรษฐกิจมากกว่าการเมือง 
นอกจากน้ียงัเขา้ใจวา่การเมืองการปกครองเป็นเร่ืองของคนบางกลุ่มโดยเฉพาะคนที่มีการศึกษา ฐานะดี 
พอที่จะไปถ่วงดุลยต่์อรองอาํนาจได้ เขา้ใจว่าเป็นเร่ืองราชการไม่ใช่เร่ืองของประชาชน นอกจากน้ี
ประชาชนในทอ้งถ่ินยงั ขาคความรู้ความเขา้ใจในการปกครองระบอบประชาธิปไตย  

 5) ปัญหาการใหข้อ้มูลข่าวสารของทางราชการ ซ่ึงถึงแมจ้ะมีพระราชบญัญติัขอ้มูล
ข่าวสารราชการ พ.ศ. 2540 ซ่ึงเปิดโอกาสให้ประชาชนสามารถรับรู้ขอ้มูล ข่าวสารต่าง ๆ ที่มี
ผลกระทบต่อประชาชน ซ่ึงจะเป็นประโยชน์มากในการรวบรวม พยานหลักฐาน โดยเฉพาะ
พยานหลกัฐานทางราชการ ซ่ึงเป็นหลกัฐานสาํคญัในการ เสนอใหป้ระชาชนในตาํบล หมู่บา้น รับรู้
ถึงการกระทาํที่ในทางประพฤติไม่ชอบของ กาํนัน ผูใ้หญ่บา้นนั้น ในทางปฏิบติัเจา้หน้าที่ของรัฐ  
ก็ยงัไม่ให้ความร่วมมือในการ ปฏิบติัตามกฎหมายดังกล่าวเท่าที่ควร แม้การให้ขอ้มูลข่าวสาร 
ของภาครัฐใหก้บัประชาชน จะเป็นหนา้ที่ของรัฐก็ตาม  

 6.5 การออกจากตําแหน่งกํานัน ผู้ใหญ่บ้าน โดยผลของกฎหมายองค์กรปกครองท้องถิ่น  
 สภาตาํบลและองคก์ารบริหารส่วนตาํบล ที่ไดจ้ดัตั้งขึ้นเป็นคร้ังแรกใน ปี พ.ศ. 2499 

จนกระทัง่ปฏิบติัคณะปฏิวติัฉบบัที่ 326/2515 ไม่เคยปรากฏหลกัเกณฑ์การให้กาํนัน ผูใ้หญ่บา้นที่มา
ดาํรงตาํแหน่งสภาตาํบล เม่ือกระทาํความผิด หรือมีเหตุการณ์อยา่งหน่ึงอยา่งใดเกิดขึ้นมาเป็นสาเหตุให้
ตอ้งถูกออกจากตาํแหน่งกํานัน ผูใ้หญ่บ้าน ตามกฎหมายลักษณะปกครองท้องที่ด้วยแต่พอมีการ
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ประกาศใช้พระราชบญัญตัิ สภาตาํบล และองค์การบริหารส่วนตาํบล พ.ศ. 2537 ไดเ้พิ่มมาตรการให้
กํานัน ผู ้ใหญ่บ้านโดยถือว่าเป็นการให้ออกจากตําแหน่ง เพราะความพกพร่องในการควบคุม 
ความประพฤติ  หรือความสามารถไม่เหมาะสมกบัตาํแหน่งหน้าที่ตามกฎหมายลกัษณะปกครองทอ้งที่ 
โดยอาจแยกพิจารณาได ้ดงัน้ี  

 6.5.1 สภาตําบล  
 1)  การออกจากตาํแหน่งกรณียบุสภาตาํบล  
 หากปรากฏว่าสภาตาํบลกระทาํการฝ่าฝืนต่อความสงบเรียบร้อย หรือ

สวสัดิภาพของประชาชนหรือละเลยไม่ปฏิบติัตามหรือปฏิบติัการไม่ชอบด้วย อาํนาจหน้าที่ ผูว้่า
ราชการจังหวดัอาจสั่งยุบสภาตาํบลแล้วให้สภาตาํบลยงัคงประกอบ ด้วย สมาชิกสภาตาํบล 
โดยตาํแหน่งทั้งหมดจนกวา่จะมีการเลือกตั้งสมาชิกสภาตาํบลซ่ึง ไดรั้บเลือกตั้งใหม่  

 ในกรณีที่การยุบสภาตาํบลตามวรรคหน่ึง เป็นผลจากการกระทาํของ 
กาํนนัผูใ้หญ่บา้นหรือแพทยป์ระจาํตาํบล ซ่ึงเป็นสมาชิกตาํบลโดยตาํแหน่งหรือบุคคล ดงักล่าวได้
ร่วมกระทาํการดว้ย หรือแพทยป์ระจาํตาํบลแลว้แต่กรณีโดยให้ถือว่าเป็นการ ให้ออกจากตาํแหน่ง
เพราะบกพร่องในทางความประพฤติ หรือความสามารถ ไม่เหมาะ กบัตาํแหน่งตามกฎหมายว่าดว้ย
ลกัษณะปกครองทอ้งที่ และถา้สมาชิกสภาตาํบลโดย ตาํแหน่งเหลืออยูไ่ม่ถึงก่ึงหน่ึงของสมาชิกสภา
ตาํบลโดยตาํแหน่งทั้งหมดให้ผูว้่าราชการ จงัหวดัแต่งตั้งบุคคลตามจาํนวนที่เห็นสมควรเขา้ร่วม
ปฏิบติัหนา้ที่กบัสมาชิกสภาตาํบล โดยตาํแหน่งที่เหลืออยูจ่นกว่าจะมีการเลือกตั้งกาํนันผูใ้หญ่บา้น 
หรือแพทยป์ระจาํตาํบล และสมาชิกสภาตาํบลซ่ึงไดรั้บเลือกตั้งใหม่  

 2)  การออกจากตาํแหน่งกรณีเป็นผู้มีส่วนได้เสียในสัญญากับสภาตาํบล  
 กํานั นผู ้ใหญ่ บ้านและแพทย์ประจําต ําบลซ่ึ งปฏิ บั ติ หน้ าที่ ตาม

พระราชบญัญติัน้ีตอ้งเป็นผูมี้ส่วนได้เสียในสัญญากับสภาตาํบลหรือใสกิจการที่กระทาํ ให้แก่สภา
ตาํบล เวน้แต่กาํนนัผูใ้หญ่บา้น หรือแพทยป์ระจาํตาํบลจะไดเ้ป็นผูมี้ส่วนไดเ้สียในสัญญากบัสภาตาํบล
หรือในกิจการที่กระทาํให้แก่สภาตาํบลอยูก่่อนดาํรงตาํแหน่ง สมาชิกตาํบล  

 ในกรณีที่กาํนัน ผูใ้หญ่บา้น หรือแพทยป์ระจาํตาํบลกระทาํการฝ่าฝืนตาม  
ที่บญัญติัในวรรคหน่ึงให้ผูว้่าราชการจงัหวดัสั่งให้บุคคลดงักล่าวออกจากตาํแหน่ง กาํนันผูใ้หญ่บา้น
หรือแพทยป์ระจาํตาํบลแลว้แต่กรณี โดยให้ถือว่าเป็นการให้ออกจาก ตาํแหน่ง เพราะบกพร่องในทาง
ความประพฤติ หรือความสามารถไม่เหมาะสมกบั ตาํแหน่งตามกฎหมายว่าดว้ยลกัษณะปกครองทอ้งที่  

 3) ปัญหาการออกจากตาํแหน่งกาํนัน ผู้ใหญ่บ้าน ตามกฎหมายสภาตาํบล และ
องค์การบริหารส่วนตาํบล พ.ศ. 2537  



97 

 (1)  ความสัมพนัธ์เชิงโครงสร้างงานราชการภูมิภาค (ผูว้่าราชการ จงัหวดั, 
นายอาํเภอ) กับสภาตาํบล เป็นการ “ควบคุม” ตั้งก่อนการทาํและหลงัการทาํ แม้ สภาตาํบลเป็นนิติ
บุคคล ในรูปแบบก่ึงภูมิภาคถึงทอ้งถ่ิน แต่มิได้เป็นการกระจายอาํนาจ ที่แทจ้ริง เน่ืองจากมิได ้
มีรูปแบบการกาํกบัดูแล เหมือนกบัรูปการกระจายอาํนาจของ องคก์รปกครองทอ้งถ่ิน โดยเฉพาะ
การออกจากตาํแหน่งกาํนันในฐานะประธานสภา ตาํบล โดยคาํสั่งของผูว้่าราชการจงัหวดั สั่งให้
ออกจากตาํแหน่งเพราะเหตุบกพร่องใน ทางความประพฤติ หรือความหมายไม่เหมาะสมตาม
กฎหมายวา่ดว้ยลกัษณะปกครอง ทอ้งที่ เป็นสายการบงัคบัที่ใชร้ะบบราชการส่วนภูมิภาคนาํมาใช้
บงัคบั ไม่สอดคลอ้งกบั การกระจายอาํนาจใหท้อ้งถ่ิน  

 (2)  การออกจากตาํแหน่งกาํนัน ผูใ้หญ่บา้น ที่กาํหนดในกฎหมายลกัษณะ 
ปกครองทอ้งที่ ไม่สมควรนาํมาใช้ในสภาตาํบล เป็นองค์กรทิ้งทอ้งถ่ินก่ึงภูมิภาค อันควร ใช้ระบบ 
ที่กาํหนดในกฎหมายปกครองทอ้งที่ใชป้ระชาชนในตาํบลออกเสียงถอดถอนเท่านั้น71 เพื่อสนับสนุนการ
มีส่วนร่วมของประชาชนในการตรวจสอบ เป็นแนวทางการส่งเสริมการกระจายอาํนาจให้เป็นรูปธรรม
มากขึ้น  

  จากปัญหาที่ไดน้าํเสนอเก่ียวกบัปัญหาฐานะกาํนัน ผูใ้หญ่บา้นและการออก
จากตาํแหน่งนั้ น โดยภาพรวมแล้วเกิดจากระบบราชการมีโครงสร้างที่เป็นปัญหาทาํให้การบริหาร
ราชการด้อยประสิทธิภาพ ส่งผลกระทบการบริหารปกครองระดับตาํบล หมู่บา้น ซ่ึงหน่วยที่เล็กที่สุด
และใกลชิ้ดกบัประชาชนมากที่สุด ถึงแมจ้ะมีรัฐบาลที่ดีเพียงใดถา้หากไม่มีการปรับปรุงโครงสร้างของ
ระบบราชการให้มีประสิทธิภาพก่อนแลว้ ยอ่มไม่สามารถบริหารประเทศไปไดอ้ยา่งราบร่ืน จึงจาํเป็น 
ที่จะตอ้งปรับปรุงโครงสร้างระบบราชการตั้งแต่ระดบัตาํบลและหมู่บา้นขึ้นไป และจะตอ้งเขา้ใจปัญหา
ที่อยูใ่นปัจจุบนัวา่เกิดจากใชอ้าํนาจในการบริหารและตดัสินใจของระบบราชการในปัจจุบนัที่มีรูปแบบ
ลักษณะเป็นการรวมศูนย์เข้าที่ ส่วนกลางเป็นต้นตอของปัญหา จึงจําเป็นที่จะต้องเปิดโอกาส 
ให้ประชาชนมีส่วนร่วมในกระบวนการตัดสินใจ และจําเป็นต้องปรับปรุงกฎหมายให้บุคคล 
ที่ประชาชนเลือกตั้งขึ้น มีโอกาสทาํหน้าที่ตวัแทนของตนเองให้มากขึ้นให้อยู่ในฐานะของประชาชน
มากยิ่งขึ้น และประชาชนมีส่วนร่วมการตรวจสอบมากขึ้น เป็นการสอดคล้องกับกระแสการพฒันา 
ที่เน้นความเป็นประชาธิปไตย โดยภาครัฐจะตอ้งทาํหน้าที่เป็นตวัเช่ือมประสาน กาํหนดทิศทาง และ
สนบัสนุนภาคประชาชน ใหก้า้วเดินคู่ไป เพือ่บรรลุวสิยัทศัน์ที่พึงปรารถนาของสังคมไทย  
 
 
                                                     

71 บวรศกัด์ิ อุวรรณโณ, กฎหมายกับทางเลือกของสังคมไทย, กรุงเทพมหานคร : สาํนกัพิมพนิ์ติธรรม, 
2537, หนา้ 371.  
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7.  วเิคราะห์แนวทางทีเ่หมาะสมในการนํามาตรการทางกฎหมายในการให้สิทธิราษฎร 
 มอีาํนาจถอดถอนสมาชิกสภาท้องถิน่ หรือผู้บริหารท้องถิน่ทีเ่หมาะสมสําหรับ
 ประเทศไทย 
  
 7.1  การเข้าช่ือและตรวจสอบ  
  ผูว้จิยัเห็นวา่การเขา้ช่ือวา่สมาชิกสภาทอ้งถ่ินไม่สมควรดาํรงตาํแหน่งต่อไป เป็นสิทธิ
ของผูมี้สิทธิลงคะแนนในเขตเลือกตั้งนั้น สาํหรับกรณีการเขา้ช่ือว่าผูบ้ริหาร ทอ้งถ่ินใดไม่สมควรดาํรง
ตาํแหน่งต่อไป เป็นสิทธิของผูมี้สิทธิลงคะแนนเสียงในองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ดังจะอธิบาย
ต่อไปน้ี  
  “ผูมี้สิทธิลงคะแนนเสียง” หมายความว่า ผูมี้สิทธิเลือกตั้งตามกฎหมายว่าด้วยการ
เลือกตั้งขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน  
 1) กรณีการเขา้ช่ือว่ามีสมาชิกสภาทอ้งถ่ิน ไม่สมควรดาํรงตาํแหน่งต่อไปเป็นสิทธิ
ของผูมี้สิทธิลงคะแนนในเขตเลือกตั้งนั้น สืบเน่ืองจากรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พ.ศ. 2540 
มาตรา 285 กาํหนดให้สมาชิกสภาทอ้งถ่ินมาจากการเลือกตั้งโดยตรงจากประชาชน ดงันั้น ถา้ พิจารณา
จากความสัมพนัธ์ในการเลือกตั้งระหว่างผูแ้ทนกับราษฎรในลกัษณะกฎหมาย ตวัแทน ทฤษฎีอาํนาจ
อธิปไตยเป็นของปวงชน ผูแ้ทนทาํหนา้ที่เป็นตวัแทนราษฎรใน เขตที่ตนเลือกตั้ง ซ่ึงราษฎรในฐานะ
ตวัการ ยอ่มมีสิทธิถอดถอนผูแ้ทนของเขาออกจาก ตาํแหน่งได ้ถา้หากผูแ้ทนของราษฎรกระทาํการใด 
ที่ไม่ตอ้งดว้ยเจตนาของราษฎรแลว้ ก่อนจะครบกาํหนดเวลาในการดาํรงตาํแหน่ง เช่น ในเทศบาล ก มีการ
เลือกตั้งสมาชิก สภาเทศบาล ก ผลการลงคะแนนปรากฏว่า นาย A ไดเ้ป็นสมาชิกสภาเทศบาล ก นาย A 
ถือไดว้่าเป็นตวัแทนของราษฎรในเทศบาล ก ดงันั้น เม่ือใดที่นาย A กระทาํการใดที่ไม่ ตอ้งดว้ยเจตนา
ของราษฎรผูมี้สิทธิเลือกตั้งในเทศบาล ก ซ่ึงราษฎรผูมี้สิทธิเลือกตั้งใน เทศบาล ก ส่วนใหญ่เห็นแลว้ว่า 
ไม่สมควรดาํรงตาํแหน่งต่อไป ราษฎรผูมี้สิทธิเลือกตั้งในเทศบาล ก ทุกคน มีสิทธิเขา้ช่ือเสนอ และ
ลงคะแนนเสียงให้นาย A ซ่ึงเป็นสมาชิก สภาเทศบาล ก พน้จากตาํแหน่งได ้ซ่ึงราษฎรผูมี้สิทธิเลือกตั้ง
ในเทศบาลอ่ืน ๆ นอก เหนือจากเทศบาล ก เช่น เทศบาล ข, เทศบาล ค เป็นตน้ ไม่มีสิทธิเสนอและ
ลงคะแนน เสียงเพื่อให้นาย A ซ่ึงสมาชิกสภาเทศบาล ก พน้จากตาํแหน่ง เพราะถือว่าผูแ้ทนในเขต ใด
ยอ่มเป็นตวัแทนในเขตนั้น ราษฎรผูมี้สิทธิเลือกตั้งยอ่มมีสิทธิตรวจสอบและควบคุมผูแ้ทนของตนได ้  
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 2)  กรณีการเขา้ช่ือว่าผูบ้ริหารทอ้งถ่ินใดไม่สมควรดาํรงตาํแหน่งต่อไปเป็นสิทธิ
ของผูมี้สิทธิลงคะแนนเสียงในองค์กรปกครองทอ้งถ่ินนั้น  สืบเน่ืองจากบทบญัญตัิรัฐธรรมนูญ 
แห่งราชอาณาจกัรไทย พ.ศ. 2540 มาตรา 285 กาํหนดให้คณะผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน หรือผูบ้ริหาร
ทอ้งถ่ินให้มาจากการเลือกตั้งโดยตรงของประชาชน หรือมาจากความเห็นชอบของสภาทอ้งถ่ิน 
เห็นได้ว่า คณะผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน หรือผูบ้ริหารทอ้งถ่ินมีความเก่ียวพนักับราษฎรทั้งทางตรงและ
ทางอ้อม โดยพิจารณาจากหลักทฤษฎีอาํนาจอธิปไตยเป็นของปวงชนและหลักความสัมพนัธ์
ระหว่างผูแ้ทนกบัราษฎรตามกฎหมายตวัแทน โดยคณะผูบ้ริหารทอ้งถ่ินหรือผูบ้ริหารทอ้งถ่ินมา
จากการเลือกตั้ งโดยตรงของประชาชน เช่น ผู ้ว่าราชการกรุงเทพมหานคร เป็นต้น แม้จะไม่ได ้
มาจากการเลือกตั้งโดยตรงของประชาชนก็มาจากความ เห็นชอบของสภาทอ้งถ่ิน เช่น นายกเทศมนตรี
มาจากความเห็นชอบของสภาเทศบาล ซ่ึงสมาชิกสภาเทศบาลก็มาจากการเลือกตั้งโดยตรงจากประชาชน 
เห็นได้ว่าคณะผูบ้ริหารหรือผูบ้ริหารท้องถ่ินในประเทศไทย มีทั้ งมาจากการเลือกตั้ งโดยตรงจาก
ประชาชน และมาจากความเห็นชอบของสภาทอ้งถ่ิน  
 ดังนั้ น เห็นได้ว่า แม้คณะผูบ้ริหารทอ้งถ่ินหรือผูบ้ริหารท้องถ่ินไม่ได้มาจากการ
เลือกตั้งโดยตรงจากประชาชน ก็มาจากความเห็นชอบของสภาทอ้งถ่ิน ซ่ึงสภาทอ้งถ่ินก็มาจากการ
เลือกตั้งโดยตรงจากประชาชน เพราะฉะนั้น คณะผูบ้ริหารทอ้งถ่ินหรือผูบ้ริหารทอ้งถ่ินถือว่าเป็นการ
เลือกตั้งโดยอ้อมจากประชาชน เพราะฉะนั้น ราษฎรผูมี้สิทธิเลือกตั้ งในองค์กรปกครองท้องถ่ินใด 
สามารถเขา้ช่ือร้องขอและลงคะแนนเสียงใหค้ณะผูบ้ริหารหรือผูบ้ริหารทอ้งถ่ินพน้จากตาํแหน่งได ้  
 7.2 จํานวนผู้มีสิทธิริเร่ิม  
 ในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พ.ศ. 2540 มาตรา 286 ไม่ไดก้าํหนดขั้นตอน
ริเร่ิมไวว้า่ตอ้งใชจ้าํนวนผูมี้สิทธิเลือกตั้งเท่าใดที่ตอ้งเขา้ช่ือ หรือลงช่ือเพื่อจดัให้มีการลงคะแนนถอด
ถอนจาํนวนผูริ้เร่ิมจึงขึ้นอยูก่บักฎหมายในระดบัพระราชบญัญติัที่ตอ้งจดัทาํเพือ่มารองรับเร่ืองน้ี  
จากการศึกษาพบวา่ โดยทัว่ไปในทอ้งถ่ินของอเมริกาใช ้25% หรือ 4 ของจาํนวนผูมี้สิทธิเลือกตั้งที่มา
ลงคะแนนเสียงเลือกตั้งสมาชิกสภาทอ้งถ่ิน หรือผูบ้ริหารทอ้งถ่ินคร้ังหลงัสุด และร่างพระราชบญัญติั
การลงคะแนนเสียงเพือ่ถอดถอนสมาชิกสภาทอ้งถ่ินหรือผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน พ.ศ. .... (คณะรัฐมนตรีเป็น
ผูเ้สนอ) มาตรา 5 กาํหนดไวไ้ม่ต่าํกว่า 1/5 หรือหน่ึงหม่ืนคน ส่วนร่างพระราชบญัญติัการลงคะแนน
เสียงใหส้มาชิกสภาทอ้งถ่ินหรือผูบ้ริหารทอ้งถ่ินพน้จากตาํแหน่ง และการเขา้ช่ือเพื่อให้สภาทอ้งถ่ิน
พจิารณาออกขอ้บญัญติัทอ้งถ่ิน พ.ศ. .... (นายถวลิ ไพรสณฑก์บัคณะเป็นผูเ้สนอ) มาตรา 9 กาํหนดไว้
ไม่น้อยกว่า 104 หรือ 25% ซ่ึงถ้าพิจารณาในองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินขนาดใหญ่ของไทย คือ 
กรุงเทพมหานคร, เมืองพทัยา ซ่ึงมีจาํนวนผูมี้สิทธิเลือกตั้งค่อนขา้งมาก ดังนั้น หากใช้จาํนวน
ดงักล่าวยอ่มเป็นไปไดย้าก ซ่ึงปัญหาเร่ืองน้ีไดมี้การโต ้เถียงกนัมากในขั้นตอนร่างรัฐธรรมนูญ  
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ผูว้ิจยัเห็นว่า ควรใช ้1/10 ของจาํนวนผูมี้สิทธิเลือกตั้งที่มาลงคะแนนเสียงเลือกตั้งสมาชิกสภาทอ้งถ่ิน
หรือผูบ้ริหารทอ้งถ่ินคร้ังหลังสุด ซ่ึงสามารถจะกระทาํได้ง่ายกว่าทั้งองค์กรปกครองส่วนขนาดใหญ่ 
และขนาดเล็ก สิทธิดังกล่าวเป็นเพียงสิทธิเร่ิมเท่านั้น ส่วนการตดัสินในการลงคะแนนเสียงเป็นเร่ือง 
ของวิจารณญาณของราษฎรผู ้ มีสิทธิเลือกตั้ ง ดังนั้ น สิทธิดังกล่าวไม่ควรจะกําหนดจํานวนไว ้
มากเกินไป ซ่ึงจะมีผลใหร้าษฎรเขา้มามีส่วนร่วมทางการเมืองมากขึ้น  
 7.3  การกําหนดระยะเวลาก่อนเข้าช่ือ  
 เพือ่ใหโ้อกาสแก่สมาชิกสภาทอ้งถ่ิน หรือผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน ไดแ้สดงความสามารถ
ในการปฏิบตัิหนา้ที่ในฐานะผูแ้ทนของราษฎร ควรเปิดโอกาสใหเ้ขาบริหารงานสกัระยะหน่ึง ซ่ึงใน
ต่างประเทศ เช่น สหรัฐอเมริกา รัฐธรรมนูญบางมลรัฐ กาํหนดเวลาไวห้้ามเขา้ช่ือร้องขอ เพื่อจดั 
ให้มีการถอดถอน จะเขา้ช่ือไดห้ลงัจากการดาํรงตาํแหน่งของผูแ้ทนผ่านไปไม่น้อยกว่า 6  เดือน 
บางรัฐกาํหนด 1 ปี เป็นตน้  
 ซ่ึงผูว้ิจัยเห็นว่า น่าจะกําหนดไว ้ซ่ึงระยะเวลาเพื่อเปิดโอกาสให้ผูแ้ทนแสดง
ความสามารถ ผูว้ิจยักําหนดไว ้6 เดือน หรือ 180 วนั นับจากวนัเขา้รับตาํแหน่ง หลังจากนั้ น 
เม่ือราษฎรเห็นว่า ผูแ้ทนไม่ควรดาํรงตาํแหน่งต่อไป ก็สามารถเขา้ช่ือร้องขอให้ถอดถอนได ้ซ่ึง
ส่งผลให้ราษฎรไดมี้เวลาติดตามพฤติกรรมของผูแ้ทนและรวบรวมพยานหลักฐานในการกระทาํ 
ที่ไม่สมควรดาํรงตาํแหน่งของผูแ้ทนของตนต่อไปดว้ย  
 7.4 มูลเหตุในการเข้าช่ือ  
 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พ.ศ. 2540 มาตรา 286 ใชค้าํว่า “ไม่สมควรดาํรง
ตาํแหน่งต่อไป” ซ่ึงไม่ได้กาํหนดนิยามไว ้ถ้าพิจารณาจากเจตนารมยข์องการร่างรัฐธรรมนูญมาตราน้ี
แล้ว เห็นได้ว่า กระบวนการถอดถอนน้ีต้องการให้ราษฎรสามารถเข้าช่ือร้องขอให้ถอดถอนโดย
ลงคะแนนเสียงให้ผูแ้ทนของตนพน้จากตาํแหน่ง ได ้แมไ้ม่ไดมี้การกระทาํความผิดทางแพ่งหรืออาญา 
เม่ือราษฎรเห็นว่าผูแ้ทนของตนไม่สมควรดาํรงตาํแหน่งต่อไป ได้แก่ กระทาํการฝ่าฝืนกฎหมาย หรือ
ศีลธรรมอันดี หรือจารีตประเพณี หรือเส่ือมเกียรติศกัด์ิ หรือหย่อนสมรรถภาพในการปฏิบติัหน้าที่  
ก็สามารถเขา้ช่ือร้องขอเพื่อจดัให้มีการถอดถอนโดยการลงคะแนนเสียงให้พน้จากตาํแหน่งได้ ซ่ึง
วิธีการดังกล่าวเป็นการใช้อาํนาจอธิปไตยทางตรงของราษฎรในการปกครองตนเอง โดยเฉพาะการ
ปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ซ่ึงเป็นรากฐานของการปกครองในระบอบประชาธิปไตย และยงัเป็นประโยชน์ 
ในการสามารถถอดถอนผูแ้ทนที่ไร้ความสามารถออกจากตาํแหน่ง แมไ้ม่มีความผิดทางอาญาหรือแพ่ง 
ซ่ึงความผิดดังกล่าวหากใช้กระบวนการตรวจสอบ ย่อมเป็นการยากในการหาพยานหลักฐานในการ
ฟ้องร้อง และเบื้องหลังความล้มเหลวในการดาํเนินการ เพื่อให้ผูก้ระทาํความผิดได้รับโทษ ย่อมตก 
อยู่ภายใต้อิทธิพลของผูแ้ทนท้องถ่ินในการบิดเบือน ทาํลายพยานหลักฐาน หรือให้คุณให้โทษ 
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ต่อขา้ราชการในกระบวนการยุติธรรม เช่น ตาํรวจ อัยการ เป็นตน้ ซ่ึงผูว้ิจยั เห็นดว้ยกับการเปิด
กวา้งในเหตุผลของการเขา้ช่ือ ซ่ึงเหตุผลที่จะให้มีการเขา้ช่ือที่เหมาะสมก็ตอ้งอาศยัพื้นฐานความ
เขา้ใจทางการเมืองของประชาชน ซ่ึงจะตอ้งพฒันาต่อไป  
 7.5  จํานวนสมาชิกสภาท้องถิ่น หรือผู้บริหารท้องถิ่นที่ถูกเข้าช่ือเสนอให้มีการถอดถอน  
 เน่ืองจากรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พ.ศ. 2540 มาตรา 286 ไม่ไดก้าํหนดไวว้่า 
จาํนวนสมาชิกสภาทอ้งถ่ินหรือผูบ้ริหารทอ้งถ่ินที่ถูกเขา้ช่ือเสนอให้มีการถอดถอน สามารถถอดถอน
ผูแ้ทนเฉพาะบุคคลใดบุคคลหน่ึง หรือสามารถถอดถอนไดท้ั้งสภา ซ่ึงจากการศึกษา พบว่า การถอดถอน
ผูแ้ทนแยกเป็นการถอดถอนเฉพาะบุคคลใดบุคคลหน่ึง และการถอดถอนทั้งสภาน้ี  
 7.5.1  การถอดถอนผู้แทนเฉพาะบุคคลใดบุคคลหน่ึง การถอดถอนลกัษณะน้ี เรียกว่า 
Recall มีใน 15 มลรัฐในสหรัฐอเมริกา ไดแ้ก่ Alaska, Arizona, California, Colorado, Georgia, Idaho, 
Kansas, Louisiana, Michigan, Montana, Nevada, North Dakota, Oregon, Washington baš Wisconsin  
จาํนวนเสียงที่ใชใ้นการริเร่ิมเพื่อให้มีการลงคะแนนถอดถอน ส่วน ใหญ่จะกาํหนดให้เป็น 25% ของ
จาํนวนผูมี้สิทธิเลือกตั้งที่มาใชสิ้ทธิเลือกตั้งในการคร้ัง ที่ผา่นมา  
 7.5.2  การถอดถอนทั้งสภา หรือให้ยุบสภา ซ่ึงมีในมลรัฐบางมลรัฐในประเทศ
เยอรมัน เรียกว่า Abberufungsrecht ได้แก่มลรัฐ Baden-Wuertemberg berg, Bayern, Berlin, 
Brandenburg และ Rheinland-Pfalz และใน Kanton บางแห่งของ ประเทศสวิสเซอร์แลนด์ เช่น 
kanton Solothurn ซ่ึงการถอดถอนทั้งสภาของ kanton ของ ประเทศสวิสเซอร์แลนด์น้ี สภาที่มาจาก
การเลือกตั้งใหม่ จะนบัวาระต่อเน่ืองจากสภาชุดเดิม  
 ดงันั้น ผูว้จิยัเห็นวา่รัฐธรรมนูญของไทยไม่ไดก้าํหนดจาํนวนสมาชิกสภาทอ้งถ่ิน 
หรือผูบ้ริหารทอ้งถ่ินที่ถูกเขา้ช่ือให้มีการถอดถอน ควรให้ราษฎรผูมี้สิทธิเลือกตั้งสามารถเขา้ช่ือ
เสนอใหมี้การถอดถอนสมาชิกสภาทอ้งถ่ิน หรือผูบ้ริหารทอ้งถ่ินเป็นรายบุคคลหรือทั้งคณะก็ได ้ 
 7.6  วิธีการเข้าช่ือ  
 “การเขา้ช่ือ” หมายความว่า การลงลายมือช่ือ และที่อยู่ในบญัชีรายช่ือของผูมี้สิทธิ
เลือกตั้งในเขตเลือกตั้งนั้น เพื่อให้สมาชิกสภาทอ้งถ่ินพน้จากตาํแหน่งในเขตเลือกตั้ง หรือให้ผูบ้ริหาร
ทอ้งถ่ินพน้จากตาํแหน่งในองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน  
  เน่ืองจากรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พ.ศ. 2540 มาตรา 286 ไม่ไดก้าํหนดวิธีการ
เขา้ช่ือไว ้ผูว้ิจยัมีความเห็นว่า การเขา้ช่ือ หรือการรวบรวมลายมือช่ือ โดยยืน่คาํร้องนั้น ควรเปิดโอกาส 
ให้ราษฎรผูมี้สิทธิเลือกตั้งเป็นผูริ้เร่ิมเอง โดยให้มีผูริ้เร่ิมรวบรวมรายช่ือจาํนวนไม่น้อยกว่าห้าคน แต่ 
ไม่เกินหา้สิบคนดาํเนินการจดัทาํคาํร้องขอ และรับรองลายมือช่ือของราษฎรผูมี้สิทธิเลือกตั้งที่เขา้ช่ือกนั 
โดยลายมือช่ือตอ้งเป็นตน้ฉบบั และราษฎรไดล้งลายมือช่ือมาแลว้ไม่เกินหกสิบวนั นบัจากวนัยืน่คาํร้อง 
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ส่วนวิธีการเขา้ช่ือ ไม่ควรกาํหนดไวต้ายตวั ทั้งน้ี ขึ้นอยูก่ ับความเหมาะสมของแต่ละทอ้งถ่ิน เช่น 
อาจมีการแจง้เวียนเป็นหนังสือไปยงับา้นต่าง ๆ เพื่อให้มาลงลายมือช่ือ หรือลงลายมือช่ือผ่านทาง
จดหมาย เป็นตน้ เม่ือจาํนวนลายมือช่ือครบตามจาํนวนแลว้ ผูริ้เร่ิมรวบรวมลายมือช่ือ ก็จะนาํคาํร้อง
พร้อมลายมือช่ือผูท้ี่เขา้ช่ือเสนอให้มีการจดัให้มีการลงคะแนนเสียง ให้สมาชิกสภาทอ้งถ่ินหรือ
ผูบ้ริหารทอ้งถ่ินพน้จากตาํแหน่งใหค้ณะกรรมการการเลือกตั้งประจาํจงัหวดัในทอ้งที่ที่สมาชิกสภา
ทอ้งถ่ินหรือผูบ้ริหารทอ้งถ่ินนั้นดาํรงตาํแหน่งอยู ่ซ่ึงในขั้นตอนน้ี คณะกรรมการการเลือกตั้งประจาํ
จงัหวดั จะตรวจสอบความถูกตอ้งของลายมือช่ือ โดยจะไม่พิจารณาเหตุผลในการขอให้มีการถอด
ถอนและประกาศผลการตรวจสอบความถูกตอ้งของลายมือช่ือให้ราษฎรผูมี้สิทธิลงคะแนนเสียง
ทราบ หากไม่ถูกตอ้งหรือครบตามจาํนวนที่ตั้งไว ้ก็เปิดโอกาสอีกคร้ังให้มีการลงลายมือช่ือเพิ่มเติม
ได้ภายในสิบห้าวนันับแต่วนัได้รับรายช่ือจากราษฎรผูมี้สิทธิลงคะแนนเสียง ให้คณะกรรมการ
เลือกตั้งประจาํจงัหวดัดาํเนินการตรวจสอบความถูกตอ้งของเอกสาร แลว้ประกาศผลการตรวจสอบ
รายช่ือผูเ้ขา้ช่ือไว ้ณ สํานักงานคณะกรรมการเลือกตั้งประจาํจงัหวดั ศาลากลาง ที่ว่าการอาํเภอ 
สาํนกังานเทศบาล ที่ทาํการองคก์ารบริหารส่วนตาํบล ที่ทาํการผูใ้หญ่บา้นและเขตชุมชนหนาแน่น 
ทั้งน้ี เฉพาะในเขตทอ้งที่ที่ผูเ้ขา้ช่ือมีช่ืออยูใ่นทะเบียนบา้น  
 7.7  ข้อห้ามในการเข้าช่ือ  
 การเขา้ช่ือใหส้มาชิกสภาทอ้งถ่ินหรือผูบ้ริหารทอ้งถ่ินผูใ้ดพน้จากตาํแหน่ง ห้ามมิให้
ผูมี้สิทธิลงคะแนนเสียงในเขตเลือกตั้งนั้น หรือผูใ้ดกระทาํอยา่งหน่ึงอย่างใด เพื่อจะจูงใจให้ผูมี้สิทธิ
ลงคะแนนเสียงเขา้ช่ือ หรือใหง้ดเวน้มิให้เขา้ช่ือดว้ยวิธีการ ดงัน้ี  
 7.7.1 ลงลายมือช่ือตวัเองเกินกว่าหน่ึงคร้ัง หรือปลอมลายมือช่ือผูมี้สิทธิลง คะแนน
เสียงผูอ่ื้นในคาํร้องการเขา้ช่ือ เพือ่ตอ้งการใหมี้การลงคะแนนเสียง  
 7.7.2 จดัทาํให้ เสนอให้ หรือสัญญาว่าจะให้ทรัพยสิ์น หรือผลประโยชน์อ่ืนใด อัน
อาจคาํนวณเป็นเงินไดแ้ก่ผูใ้ด  
 7.7.3  ให้เสนอให้ หรือสัญญาว่าจะให้เงินหรือทรัพยสิ์นอ่ืน ไม่ว่าโดยทางตรง หรือ
ทางออ้ม แก่สมาคม มูลนิธิ วดั มัสยิด สถาบนัการศึกษา สหกรณ์ กลุ่มเกษตรกร องคก์ารเอกชน หรือ
สถานสงเคราะห์อ่ืนใด  
 7.7.4  หลอกลวงผูมี้สิทธิลงคะแนนเสียงเขา้ช่ือ ด้วยการแสดงขอ้ความอันเป็นเท็จ 
หรือปกปิดขอ้ความจริง ซ่ึงควรบอกให้แจง้ และการหลอกลวงดังว่านั้น ทาํให้ผูมี้สิทธิลงคะแนนเสียง
หลงเช่ือลงลายมือช่ือในการเขา้ช่ือ  
 7.7.5  เล้ียงหรือรับจะจดัเล้ียงผูใ้ด  
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 7.8  องค์กรที่รับผิดชอบตรวจสอบความถูกต้องลายมือช่ือและจัดให้มีการลงคะแนน
เสียงให้สมาชิกสภาท้องถิน่หรือผู้บริหารท้องถิ่นพ้นจากตําแหน่ง  
 ผูว้ิจยัมีความเห็นว่า ในเบื้องตน้ในการเขา้ช่ือยื่นคาํร้องขอให้มีผูริ้เร่ิมรวบรวม
รายช่ือจาํนวนไม่น้อยกว่าห้าคน แต่ไม่เกินห้าสิบคน ดาํเนินการจดัทาํคาํร้องขอและรับรองลายมือช่ือ
ของราษฎรที่เขา้ช่ือกนั ซ่ึงวิธีการดงักล่าวจะเป็นการกลัน่กรองความถูกตอ้งในระดบัตน้ก่อน หลงัจาก
นั้นให้ยื่นคาํร้องต่อคณะกรรมการการเลือกตั้ งประจาํจังหวดัในท้องที่ที่สมาชิกสภาท้องถ่ินหรือ
ผูบ้ริหารทอ้งถ่ินดาํรงตาํแหน่งอยูเ่ป็นผูต้รวจสอบอีกคร้ังหน่ึง ซ่ึงผูว้ิจยัมีความเห็นว่าคณะกรรมการการ
เลือกตั้งเป็นองค์กรที่มีความเป็นอิสระ ปราศจากการแทรกแซงทางการเมือง และเป็นกลางมากที่สุด  
อีกทั้งมาจากการสรรหาจากบุคคลซ่ึงมีความรู้ความสามารถตามระเบียบคณะกรรมการการเลือกตั้ ง
ประจําจังหวัด และผู ้อ ํานวยการการเลือกตั้ งประจําจังหวดั พ.ศ. 2541 และอํานาจ หน้าที่ของ
คณะกรรมการการเลือกตั้งตามพระราชบญัญติัคณะกรรมการการเลือกตั้ง พ.ศ. 2541 ก็มีหนา้ที่ในการ
ดูแลการเลือกตั้ง ทั้งจดัให้มีการลงประชามติของประชาชนตามพระราชบญัญติัการออกเสียงประชามติ 
พ.ศ. 2541 การดาํเนินการตามพระราช บญัญติัที่ได้กล่าวมา จะตอ้งมีการจดัทาํบญัชีรายช่ือผูมี้สิทธิ
เลือกตั้งและจดัให้มีการลงคะแนนเสียง ซ่ึงแต่ละจงัหวดัจะมีคณะกรรมการการเลือกตั้งประจาํจงัหวดั
ดาํเนินการอยูแ่ลว้ ซ่ึงผูว้จิยัเห็นวา่น่าจะเป็นองคก์รที่เหมาะสมที่สุด  
 7.9  รูปแบบของคาํร้องในการเข้าช่ือ  
 ในกรณีราษฎรผูมี้สิทธิเลือกตั้งเขา้ช่ือยืน่คาํร้องเพื่อจดัให้มีการลงคะแนนเสียงถอด
ถอนอยา่งนอ้ยคาํร้องขอตอ้งประกอบดว้ยหลกัเกณฑ ์วธีิการ และเง่ือนไขดงัต่อไปน้ี  
 7.9.1  การยื่นค ําร้องขอให้มีผู ้ริ เร่ิมรวบรวมรายช่ือ จ ํานวนไม่น้อยกว่าห้าคน  
แต่ไม่เกินหา้สิบคน ดาํเนินการจดัทาํคาํร้องขอและรับรองลายมือช่ือของประชาชนที่เขา้ช่ือกนั  
 7.9.2  คาํร้องตอ้งทาํเป็นหนงัสือ และระบุพฤติการณ์ที่กล่าวหาวา่เป็นกรณีสมาชิกสภา
ทอ้งถ่ินหรือผูบ้ริหารทอ้งถ่ินนั้นไม่สมควรดาํรงตาํแหน่งต่อไป ไดแ้ก่ กระทาํการฝ่าฝืนกฎหมาย หรือ
ศีลธรรมอนัดี หรือจารีตประเพณี หรือเส่ือมเสียเกียรติศกัด์ิ หรือหยอ่นสมรรถภาพในการปฏิบติัหน้าที่ 
โดยตอ้งระบุพฤติการณ์ที่กล่าวหาเป็นขอ้ ๆ  ใหช้ดัเจน และหากมีพยานหลกัฐานหรือเบาะแสเพยีงพอที่จะ
ดาํเนินการไต่สวนใหแ้นบมาดว้ย  
 7..9.3  คาํร้องขอตอ้งระบุช่ือ อาย ุที่อยู ่อาชีพ หมายเลขประจาํตวัประชาชน โดยชดัเจน 
และลงลายมือช่ือ โดยระบุวนัเดือนปีที่ลงลายมือช่ือ  
 7.9.4  ผูเ้ขา้ช่ือต้องเป็นผูมี้สิทธิเลือกตั้งสมาชิกสภาทอ้งถ่ิน หรือผูบ้ริหารท้องถ่ิน  
ตามกฎหมายวา่ดว้ยการเลือกตั้งสมาชิกสภาทอ้งถ่ิน หรือผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน  
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 7.9.5  คาํร้องขอและลายมือช่ือตอ้งเป็นตน้ฉบบั และประชาชนได้ลงลายมือช่ือ
มาแลว้ไม่เกินหกสิบวนันบัจนยืน่คาํร้อง   
 7.10  การคดัค้านการเข้าช่ือและเพิ่มเติมรายช่ือ  
 ในกรณีที่ผูใ้ดเป็นผูเ้ขา้ช่ือตามประกาศโดยมิไดร่้วมเขา้ช่ือดว้ย ให้ผูน้ั้นมีสิทธิยื่น 
คาํร้องคดัคา้นต่อคณะกรรมการการเลือกตั้ง หรือบุคคลที่คณะกรรมการเลือกตั้ง แต่งตั้ง เพื่อให้ขีดฆ่า
ช่ือตนเองออกจากบญัชีรายช่ือได้ ภายในสิบห้าวนันับแต่วนัปิดประกาศ  เม่ือพน้กาํหนดระยะเวลา
คดัคา้นแล้ว ให้ถือว่ารายช่ือผูเ้ขา้ช่ือที่ไม่มีการคดัคา้น เป็นรายช่ือที่ถูกตอ้ง และถ้ามีจาํนวนครบหน่ึง 
ในสิบ ใหค้ณะกรรมการการเลือกตั้งดาํเนินการจดัให้มีการไต่สวนมูลเหตุตามคาํร้องขอของราษฎร และ
จดัให้มีการลง คะแนนเสียงต่อไป แต่ถา้มีจาํนวนไม่ครบหน่ึงในสิบ ให้คณะกรรมการการเลือกตั้งแจง้
ให้ผูแ้ทนผูริ้เร่ิมการเขา้ช่ือทราบ เพื่อดาํเนินการจดัให้มีการเขา้ช่ือเพิ่มเติมให้ครบหน่ึงในสิบ ภายใน
ยี่สิบวนั ถ้าพน้ระยะเวลาดังกล่าว มิได้มีการเสนอการเขา้ช่ือเพิ่มเติมจนครบ ให้คณะกรรมการการ
เลือกตั้งสัง่จาํหน่ายเร่ืองใหค้าํร้องนั้นเป็นอนัตกไป  
 7.10.1  การไต่สวนมูลเหตุ  
 1)  ผู้รับผิดชอบในการดาํเนินการไต่สวน  
 ก่อนอ่ืนตอ้งพจิารณาก่อนว่าเจตนารมยข์องการที่ให้มีการไต่สวนมูลเหตุ
ตามคาํร้องขอก็เพื่อให้ราษฎรผูมี้สิทธิลงคะแนนเสียงมีขอ้มูลเพื่อประกอบในการตดัสินใจลงคะแนน
เสียงว่าควรให้สมาชิกสภาทอ้งถ่ินหรือผูบ้ริหารทอ้งถ่ินพน้จากตาํแหน่ง หรือไม่ ดงันั้น อาํนาจหน้าที่
ในการไต่สวนน้ี ก็มีเพียงรวบรวมขอ้กล่าวหาของผูก้ล่าวหา และคาํแกข้อ้กล่าวหาของผูถู้กกล่าวหา 
พร้อมพยานหลกัฐานต่าง ๆ ประกอบ โดยสรุปเปรียบเทียบเป็นประเด็นตามรายละเอียดตามคาํร้องขอ 
ผูมี้อาํนาจในการไต่สวนไม่มีอาํนาจช้ีมูลวา่คาํกล่าวหาหรือพยานหลกัฐานใดมีมูลหรือไม่ เพราะราษฎร
ผูมี้สิทธิลงคะแนนเป็นผูต้ดัสินใจเอง อีกอยา่งหน่ึงเป็นการประนีประนอมขอ้พิพาทก่อนจดัให้มีการ
ลงคะแนน หากภายหลงัการดาํเนินการไต่สวนเสร็จเรียบร้อย ราษฎรไม่ติดใจจะให้มีการลงคะแนนเสียง 
เพื่อถอดถอนการดําเนินการถอดถอน จะไม่เกิดขึ้ นเป็นการประหยดังบประมาณและเป็นการ
ประนีประนอมขอ้พพิาทไดอี้กทางหน่ึง  
 ดังนั้ น ผูว้ิจัยเห็นว่าคณะกรรมการการเลือกตั้ งประจําจังหวัดในท้องที่ 
ที่สมาชิกสภาทอ้งถ่ิน หรือผูบ้ริหารทอ้งถ่ินนั้นเป็นผูมี้อาํนาจในการดาํเนินการไต่สวน ซ่ึงในแต่ละ
จงัหวดัจะมีคณะกรรมการการเลือกตั้งประจาํจงัหวดัทุกจงัหวดั ดาํเนินการอยูแ่ลว้ ทั้งน้ี คณะกรรมการ
การเลือกตั้ งประจําจังหวัดมาจากการสรรหาจากบุคคล ซ่ึงมี ความรู้ความสามารถตามระเบียบ
คณะกรรมการการเลือกตั้งประจาํจงัหวดั และผูอ้าํนวยการการเลือกตั้งประจาํจงัหวดั พ.ศ. 2541 ที่สาํคญั
เป็นองคก์รอิสระที่ไม่สังกดัหน่วยงานใด ทาํให้อาํนาจทางการเมืองไม่ว่าระดบัทอ้งถ่ิน หรือระดบัชาติ
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แทรกแซงไดย้าก หากจะตั้งคณะกรรมการมาทาํหน้าที่ไต่สวนต่างหาก สาํหรับในองคก์รปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ินขนาดเล็ก เช่น องคก์ารบริหารงานส่วนตาํบล เป็นการยากจะหาผูท้รงคุณวุฒิมาทาํ
หน้าที่ เพราะองคก์ารปกครองส่วนทอ้งถ่ินขนาดเล็กขาดผูมี้ความรู้ความสามารถ เน่ืองจากความ
เจริญของแต่ละทอ้งถ่ินนั้น และอาํนาจการไต่สวนน้ีมีเพียงรวบรวมขอ้กล่าวหา และคาํแก้ข้อ
กล่าวหาพร้อมพยานหลกัฐานต่าง ๆ ตามรายละเอียดคาํร้องขอ ซ่ึงไม่มีอาํนาจช้ีมูลว่าขอ้กล่าวหา 
หรือคาํแก้ขอ้กล่าวหาหรือพยานหลักฐานใดมีมูลหรือไม่ ดังนั้น ผูว้ิจยัเห็นว่าคณะกรรมการการ
เลือกตั้งประจาํจงัหวดัในทอ้งที่ที่สมาชิกสภาทอ้งถ่ินหรือผูบ้ริหารทอ้งถ่ินนั้นดาํรงตาํแหน่งอยูน่่าจะ
เป็นองคก์รที่เหมาะสมที่สุดในการดาํเนินการไต่สวน  
 2)  การดาํเนินการไต่สวน  
 (1)  แจ้งข้อกล่าวหา  
 ให้คณะกรรมการการเลือกตั้งแจง้ขอ้กล่าวหาให้ผูถู้กกล่าวหาทราบ
และกําหนดระยะเวลาตามสมควร ที่ผู ้ถูกกล่าวหา และผู ้กล่ าวหามาช้ีแจงข้อกล่าวหาแสดง
พยานหลกัฐาน หรือนาํพยานบุคคลมาประกอบการช้ีแจงอยา่งน้อยเจ็ดวนั ก่อนการดาํเนินการไต่สวน
ขอ้เท็จจริง โดยจะตอ้งติดประกาศให้ราษฎรทราบไม่น้อยกว่ายีสิ่บวนัก่อนวนัลงคะแนนเสียง ในการ
ช้ีแจงข้อกล่าวหา และการให้ปากคาํของผูถู้กกล่าวหา ให้มีสิทธินําทนายความหรือบุคคล ซ่ึงผูถู้ก
กล่าวหาไวว้างใจเขา้ร่วมในการช้ีแจง หรือใหป้ากคาํได ้ 
 (2)  การรวบรวมขอ้กล่าวหา และคาํแกข้อ้กล่าวหาหรือพยานหลกัฐาน ต่าง ๆ   
ให้คณะกรรมการการเลือกตั้งดาํเนินการไต่สวนมูลเหตุตามคาํร้องขอของราษฎร โดยรวบรวมขอ้กล่าวหา
ของผูถู้กกล่าวหาและคาํแกข้อ้กล่าวหาของผูถู้กกล่าวหา พร้อมพยานหลกัฐานต่าง ๆ  โดยสรุปเปรียบเทียบ
เป็นประเด็นตามรายละเอียดคาํร้องขอของราษฎร เพื่อให้ราษฎรประกอบการตดัสินใจในการลงคะแนน
เสียง  
  ดังที่กล่าวมาแล้วว่า เจตนารมณ์ในการจดัให้มีการไต่สวน เพื่อให้
ราษฎรผูมี้สิทธิลงคะแนนเสียงมีขอ้มูลในการตดัสินลงคะแนนเสียง ผูมี้อาํนาจในการไต่สวนไม่มี
อาํนาจในการช้ีมูลวา่ เร่ืองใดถูกหรือผดิ เพราะราษฎรจะเป็นผูต้ดัสินเอง  
 (3)  ระยะเวลาในการดาํเนินการไต่สวน  
 ใหค้ณะกรรมการการเลือกตั้งดาํเนินการไต่สวนมูลเหตุตามคาํร้อง
ขอ โดยไม่ชกัชา้ ภายในหกสิบวนันับแต่ตรวจสอบความถูกตอ้งของลายมือช่ือ แต่ถา้มีเหตุจาํเป็น 
ใหข้ยายระยะเวลาไดอี้กไม่เกินสามสิบวนั  
    การกาํหนดระยะเวลาดงักล่าว เพื่อให้โอกาสผูก้ล่าวหา และผูถู้ก
กล่าวหานาํพยานหลกัฐานต่าง ๆ เพือ่ใหร้าษฎรผูมี้สิทธิลงคะแนนเสียงประกอบการตดัสินใจในการ
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ลงคะแนนเสียง ซ่ึงหากระยะเวลาการดาํเนินการไต่สวนสืบไป จะทาํใหก้ารรวบรวมพยานหลกัฐาน
ไม่รัดกุม ซ่ึงถา้หากขาดพยานหลกัฐานมาแสดงประกอบการไต่สวน แลว้ จะทาํให้นํ้ าหนักความ
เช่ือถือของขอ้กล่าวหานั้นน้อย และการกาํหนดเวลาดังกล่าว ก็เพื่อเปิดโอกาสให้ผูถู้กกล่าวหา 
ไดช้ี้แจง หากกาํหนดเวลาสั้นไปก็จะไม่ไดรั้บความเป็นธรรม  
 3)  การประชุมคณะกรรมการการเลือกตัง้ในการดาํเนินการไต่สวน  
 การประชุมของคณะกรรมการการเลือกตั้งตอ้งมีกรรมการมาประชุม
ไม่นอ้ยกวา่ก่ึงหน่ึงของจาํนวนกรรมการทั้งหมด จึงจะเป็นองคป์ระชุม  
ในกรณีที่คณะกรรมการพน้จากตาํแหน่งดว้ยเหตุใดเหตุหน่ึง ให้กรรมการที่เหลืออยูป่ฏิบติัหน้าที่
ต่อไป แต่องคป์ระชุมของคณะกรรมการการเลือกตั้งในการพิจารณา และวินิจฉัยตอ้งประกอบดว้ย
กรรมการไม่น้อยกว่าสองในสามของจาํนวนกรรมการทั้งหมด และมติที่ประชุมตอ้งไม่น้อยกว่า 
ก่ึงหน่ึงของจาํนวนกรรมการทั้งหมด  
 ระเบียบการประชุมให้เป็นไปตามที่คณะกรรมการเลือกตั้งจังหวดั
กาํหนด การนัดประชุมตอ้งทาํเป็นหนังสือและแจง้ให้กรรมการทุกคนทราบล่วงหน้า ไม่น้อยกว่า
สามวนั เวน้แต่กรรมการนั้นจะไดท้ราบการบอกนัดในที่ประชุมแลว้ กรณีดงักล่าวน้ีจะทาํหนังสือ
แจง้นดัเฉพาะกรรมการที่ไม่ไดม้าประชุมก็ได ้ บทบญัญตัิในวรรคสองมิให้นาํมาใชบ้งัคบัในกรณี 
มีเหตุจาํเป็นเร่งด่วน ซ่ึงประธานกรรมการจะนัดประชุมเป็นอย่างอ่ืนก็ได้ ประธานกรรมการการ
เลือกตั้งมีอาํนาจหนา้ที่ดาํเนินการประชุม และเพื่อรักษาความเรียบร้อยในการประชุม ให้ประธาน
กรรมการมีอาํนาจออกคาํสั่งใด ๆ ตามความจาํเป็นได้  ถ้าประธานกรรมการไม่อยู่ในที่ประชุม 
หรือไม่สามารถปฏิบติัหน้าที่ได้ ให้กรรมการที่มาประชุมเลือกกรรมการคนหน่ึงทาํหน้าที่เป็น
ประธานในที่ประชุม การลงมติของที่ประชุมให้ถือเสียงขา้งมาก เวน้แต่ที่พระราชบญัญติัน้ีจะได้
บญัญติัไวเ้ป็นอยา่งอ่ืน กรรมการคนหน่ึงใหมี้เสียงหน่ึงในการลงคะแนน ถา้คะแนนเสียงเท่ากนัให้
ประธานในที่ประชุมออกเสียงเพิม่ขึ้นอีกเสียงหน่ึงเป็นเสียงช้ีขาด ในการประชุมตอ้งมีรายงานการ
ประชุมเป็นหนังสือ ถ้ามีความเห็นแยง้ให้บนัทึกความเห็นแยง้พร้อมทั้งเหตุผลไวใ้นรายงานการ
ประชุม และถา้กรรมการฝ่ายขา้งนอ้ยเสนอความเห็นแยง้เป็นหนงัสือ ก็ใหบ้นัทึกไวด้ว้ย  
 4)  อาํนาจคณะกรรมการการเลือกตัง้ในการดาํเนินการไต่สวน  
 ในการปฏิบติัหน้าที่ตามพระราชบญัญติัน้ี ให้คณะกรรมการการเลือกตั้ง
ประจาํจงัหวดั มีอาํนาจ ดงัต่อไปน้ี  
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 (1)  สั่งให้ขา้ราชการ พนักงาน หรือลูกจา้งของหน่วยราชการ หน่วยงาน 
ของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือราชการส่วนท้องถ่ิน ปฏิบัติการทั้ งหลายอันจาํเป็น แก่การปฏิบัติหน้าที่ 
ของคณะกรรมการการเลือกตั้งประจาํจงัหวดั หรือเรียกเอกสารหรือหลกัฐานที่เก่ียวขอ้งจากบุคคลใด 
หรือเรียกบุคคลใดมาใหถ้อ้ยคาํ หรือใหถ้อ้ยคาํเพือ่ประโยชน์แห่งการไต่สวนขอ้เทจ็จริง  
 (2)  ดาํเนินการขอใหศ้าลที่มีเขตอาํนาจออกหมายเพื่อเขา้ไปในเคหสถาน 
สถานที่ทาํการ หรือสถานที่อ่ืนใด รวมทั้งยานพาหนะของบุคคลใด ๆ  ในเวลาระหวา่ง พระอาทิตยข์ึ้น และ
พระอาทิตยต์ก หรือในระหว่างเวลาที่มีการประกอบกิจการเพื่อ ตรวจสอบ คน้ ยดึ หรืออายดั เอกสาร 
ทรัพยสิ์นหรือพยานหลกัฐานอ่ืนใด ซ่ึงเก่ียวขอ้ง กบัเร่ืองที่ไต่สวนขอ้เท็จจริง และหากยงัดาํเนินการ
ไม่แลว้เสร็จในเวลาดงักล่าว ใหส้ามารถดาํเนินการต่อไปไดจ้นกวา่จะแลว้เสร็จ  
 (3)  มีหนังสือขอให้หน่วยราชการ หน่วยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ 
ราชการ ส่วนทอ้งถ่ิน หรือหน่วยงานเอกชนดาํเนินการเพื่อประโยชน์แห่งการปฏิบติัหน้าที่การ 
ไต่สวนขอ้เทจ็จริง  
 (4)  วางระเบียบเก่ียวกบัหลกัเกณฑ ์และวิธีการจ่ายค่าเบี้ยเล้ียง และค่า
เดินทางของพยานบุคคลและเก่ียวกับการปฏิบัติหน้าที่ของพนักงานเจา้หน้าที่ หรือเร่ืองอ่ืนใด  
เพือ่ปฏิบตัิการตามพระราชบญัญติัน้ี  
 (5)  วางระเบียบเก่ียวกบัการจ่ายเงินสินบน  
 5)  ข้อห้ามในการดาํเนินการไต่สวนมูลเหตุ  
 (1)  หา้มมิใหค้ณะกรรมการการเลือกตั้งไต่สวนมูลเหตุตามคาํร้องขอ
ในกรณี ดงัต่อไปน้ี  
  ก. เร่ืองที่คณะกรรมการการเลือกตั้งประจาํจังหวดัได้ไต่สวน
ขอ้เทจ็จริงแลว้ไม่มีพยานหลกัฐานใหม่ อนัเป็นสาระสาํคญัแก่การไต่สวน  
  ข. ผูถู้กกล่าวหาเป็นบุคคลคนเดียวกบัผูถู้กกล่าวหาในเร่ืองที่อยู่
ระหวา่งการไต่สวนขอ้เทจ็จริง และมูลเหตุกรณีแห่งการกล่าวหาเป็นเร่ืองเดียวกนั  
 (2) ในกรณีที่ประธานกรรมการการเลือกตั้งกรรมการการเลือกตั้ง หรือ
พนักงานเจา้หน้าที่ผูใ้ดเป็นผูมี้ส่วนไดเ้สียไม่ว่าโดยตรง หรือโดยออ้มในเร่ืองใด ๆ ห้ามมิให้ผูน้ั้น
เขา้ร่วมในการไต่สวนขอ้เทจ็จริงหรือพจิารณาเร่ืองดงักล่าว  
 (3) หา้มมิใหค้ณะกรรมการการเลือกตั้ง ทาํหรือจดัทาํการใด ๆ ซ่ึงเป็น
การล่อลวง หรือขู่เข็ญ หรือให้สัญญากับผูถู้กกล่าวหา หรือพยานเพื่อจูงใจให้เขาให้ถอ้ยคาํ ใด ๆ  
ในเร่ืองกล่าวหานั้น  
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 6)  การเปิดโอกาสให้ประชาชนร่วมฟังการไต่สวน  
 การดาํเนินการไต่สวนให้ดาํเนินการโดยความยติุธรรม และเปิดเผย โดย
เปิดโอกาสให้ประชาชนเขา้ร่วมฟังการดาํเนินการไต่สวน ทั้งน้ี ตามหลักเกณฑ์ที่คณะกรรมการการ
เลือกตั้งกาํหนด  
 ผูว้ิจยัมีความเห็นว่า เพื่อให้การดาํเนินการไต่สวนเป็นไปโดยยุติธรรม 
และโปร่งใส ควรเปิดโอกาสให้ประชาชนเขา้ร่วมฟังการไต่สวน ทั้งน้ี ให้เป็นไปตามหลัก เกณฑ์ที่
คณะกรรมการการเลือกตั้งกาํหนด โดยอาจเปิดโอกาสให้ประชาชนเขา้ฟังการไต่สวนตามสถานที่ที่
กาํหนด หรือกระจายเสียงการไต่สวนผ่านส่ือวิทยุ, โทรทศัน์, หนังสือ พิมพป์ระจาํทอ้งถ่ินนั้น ทั้งน้ี 
ขึ้นอยูก่บัความเหมาะสม ซ่ึงคณะกรรมการการเลือกตั้งจะเป็นผูก้าํหนด  
 7)  การยืนยนัให้มีการลงคะแนนเสียง  
 ภายหลงัจากคณะกรรมการการเลือกตั้งไต่สวนมูลเหตุในการเสนอให้มี
การลงคะแนนเสียงถอดถอนสมาชิกสภาทอ้งถ่ินหรือผูบ้ริหารทอ้งถ่ินที่ถูกกล่าวหาเสร็จ เรียบร้อยแลว้ 
ให้คณะกรรมการการเลือกตั้ งสอบถามไปยงัตัวแทนผูริ้เร่ิมว่ายงัมีความต้องการจะให้จัดให้มีการ
ลงคะแนนเสียงเพื่อถอดถอนสมาชิกสภาทอ้งถ่ิน หรือผูบ้ริหารทอ้งถ่ินที่ถูกกล่าวหาอีกหรือไม่ หาก 
มีความตอ้งการใหด้าํเนินการรวบรวมลายมือช่ือผูมี้ สิทธิเลือกตั้งเพิ่มไม่น้อยกว่าก่ึงหน่ึงของลายมือช่ือ
เดิม โดยกาํหนดเวลาให้ไม่น้อยกว่า 15 วนั ไม่เกิน 30 วนั รศ.ดร. นิยม รัฐอมฤต อาจารยป์ระจาํคณะ
รัฐศาสตร์ มหาวิทยาลยัรามคาํแหง ไดใ้ห้ความเห็นว่า "วิธีการดงักล่าวตอ้งการให้มีการประนีประนอม
ขอ้พิพาทระหว่างราษฎรผูมี้สิทธิเลือกตั้งที่เขา้ช่ือร้องขอกบัสมาชิกสภาทอ้งถ่ินหรือผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน 
ที่ถูกกล่าวหา หากสอบถามแลว้ราษฎรผูริ้เร่ิมไม่ติดใจจะให้มีการลงคะแนนเสียง ขอ้พิพาทก็ยติุลง ซ่ึง
เป็นวธีิการหน่ึงในการระงบัขอ้พิพาทก่อนจดัใหมี้การลงคะแนนเสียงถอดถอน72 
 7.10.2  การช่วยเหลือจากรัฐ  
 ก่อนการจดัให้มีการดาํเนินการไต่สวนมูลเหตุตามคาํร้องขอไม่น้อยกว่า
สามสิบวนั ให้คณะกรรมการการเลือกตั้งให้มีการประชุมหารือระหว่างตวัแทนราษฎรผูมี้สิทธิ
ลงคะแนนเสียงที่เขา้ช่ือร้องขอ หรือสมาชิกสภาทอ้งถ่ินหรือผูบ้ริหารที่ถูกกล่าวหา แล้วแต่กรณี 
พิจารณากําหนดวิธีการในการให้รัฐสนับสนุนการดาํเนินการไต่สวน หรือการลงคะแนนเสียง 
ในเร่ืองดงัต่อไปน้ี  
 1)  การกาํหนดให้มีการจดัสถานที่ปิดประกาศ และที่ติดแผ่นป้ายเก่ียวกบั
รายละเอียดการรวบรวมขอ้กล่าวหาและคาํแกข้อ้คาํกล่าวพร้อมพยานหลกัฐานต่าง ๆ ในการไต่สวน
ตามขอ้กล่าวหาในบริเวณสาธารณสถานซ่ึงเป็นรัฐ ใหพ้อเพยีงและเท่าเทียมกนั  
                                                     

72 นิยม รัฐอมฤต, สัมภาษณ์, 20 เมษายน 2542  
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 2)  การพิมพ ์และการจดัส่งเอกสารเก่ียวกบัการไต่สวนมูลเหตุตามคาํร้อง 
หรือลงคะแนนเสียงไปใหผู้มี้สิทธิลงคะแนนเสียง  
 3)  การกาํหนดใหมี้สถานที่สาํหรับให้ราษฎรผูมี้สิทธิลงคะแนนเสียง หรือ
สมาชิกสภาทอ้งถ่ินหรือผูบ้ริหารทอ้งถ่ินที่ถูกกล่าวหาแลว้แต่กรณี ใชใ้นการช้ีแจงขอ้กล่าวหาได้
อยา่งเท่าเทียมกนั ในการน้ีรัฐอาจจดัให้มีการแสดงหรือการดาํเนินการอ่ืนใด เพื่อจูงใจให้ผูมี้สิทธิ
ลงคะแนนเสียงมาฟังการช้ีแจงขอ้กล่าวหาไดอ้ย่างเท่าเทียมกัน ในการน้ีรัฐอาจจดัให้มีการแสดง
หรือการดาํเนินการอ่ืนใดเพือ่จูงใจใหผู้มี้สิทธิลงคะแนนเสียงมาฟังการช้ีแจงขอ้กล่าวหาดว้ยก็ได ้ 
4) การกาํหนดหลักเกณฑ์ และระยะเวลาให้ช้ีแจงข้อกล่าวหาทางวิทยุกระจายเสียง และวิทยุ
โทรทศัน์ หรือการไปออกอากาศทางวิทยกุระจายเสียง และวิทยโุทรทศัน์ซ่ึ งจะตอ้งจดัให้โอกาส 
เท่าเทียมกนั  
 4)  การสนบัสนุนของรัฐในกิจการอ่ืนที่คณะกรรมการการเลือกตั้งประกาศ
กาํหนด   
  นอกจากน้ียงักําหนดห้ามมิให้ราษฎรผูมี้สิทธิลงคะแนนเสียง หรือ
สมาชิกสภาทอ้งถ่ินหรือผูบ้ริหารทอ้งถ่ินที่ถูกกล่าวหา แล้วแต่กรณี นอกจากรัฐจดัปิดประกาศ 
และที่ติดแผ่นป้ายเก่ียวกับการไต่สวนหรือการลงคะแนนเสียง ในสาธารณสถานที่เป็นของรัฐ 
จดัสรรเวลาออกอากาศทางวิทยกุระจายเสียง และวิทยโุทรทศัน์ให้แก่ราษฎรผูมี้สิทธิลง คะแนน
เสียง สมาชิกสภาท้องถ่ินหรือผูบ้ริหารท้องถ่ินที่ถูกกล่าวหา หรือกระทาํกิจการอ่ืนนอกจาก 
ที่คณะกรรมการการเลือกตั้งประกาศกาํหนดใหรั้ฐสนบัสนุน  
 5)  การจดัทาํบญัชีรายช่ือผูมี้สิทธิลงคะแนนเสียง หน่วยลงคะแนนเสียง
และที่ลงคะแนนเสียง  
  (1)  การจัดทาํบัญชีรายช่ือผู้มีสิทธิลงคะแนนเสียง  
   ให้คณะกรรมการการเลือกตั้ง จดัทาํบญัชีรายช่ือผูมี้สิทธิลงคะแนน
เสียงของแต่ละทอ้งถ่ิน และปิดประกาศบัญชีรายช่ือดังกล่าวไว ้ณ สํานักงานองค์กรปกครองส่วน 
ทอ้งถ่ิน ที่สาธารณะที่เห็นได้ง่าย หรือสถานที่ที่เหมาะสม และที่ลงคะแนนเสียง หรือ บริเวณใกลเ้คียง
กบัที่ลงคะแนนเสียง ไม่นอ้ยกวา่ยีสิ่บวนัก่อนวนัลงคะแนนเสียง  
   การขอเพิ่มรายช่ือผูมี้สิทธิเลือกตั้งในทะเบียนบา้นและการร้องขอ 
ใหถ้อนรายช่ือผูไ้ม่มีสิทธิออกจากบญัชีรายช่ือผูมี้สิทธิเลือกตั้ง  ให้นาํบทบญัญติัเก่ียวกบัการขอเพิ่มช่ือ 
ผูมี้สิทธิเลือกตั้ ง และการถอนช่ือผูไ้ม่ มีสิทธิเลือกตั้ งตามกฎหมายว่าด้วยการเลือกตั้งสมาชิกสภา
ทอ้งถ่ิน หรือผูบ้ริหารทอ้งถ่ินมาใชบ้งัคบักบัการเพิม่ช่ือผูมี้สิทธิออกเสียง และการถอนช่ือผูไ้ม่มีสิทธิ
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ออกเสียงโดยอนุโลม ทั้งน้ี โดยให้ยืน่คาํร้องขอเพิ่มช่ือหรือถอนช่ือต่อคณะกรรมการการเลือกตั้ง 
บุคคลที่คณะกรรมการการเลือกตั้งกาํหนด  
  (2)  การกาํหนดหน่วยลงคะแนนเสียงและที่ลงคะแนนเสียง  
   ใหค้ณะกรรมการการเลือกตั้งกาํหนดหน่วยลงคะแนนเสียงที่จะพึง
มีในแต่ละทอ้งถ่ิน และกาํหนดที่ลงคะแนนเสียงของหน่วยลงคะแนนเสียงนั้ น ทั้งน้ี โดยคาํนึง 
ถึงจาํนวนของผูมี้สิทธิลงคะแนนเสียงในแต่ละหน่วยลงคะแนนเสียง และความสะดวกในการ
เดินทางไปใชสิ้ทธิลงคะแนนเสียง และประกาศให้ผูมี้สิทธิลงคะแนนเสียงทราบ ไม่น้อยกว่ายีสิ่บ
วนัก่อนวนัลงคะแนนเสียง การกาํหนดที่ลงคะแนนเสียงใหม่  
  ในกรณีจาํเป็น คณะกรรมการการเลือกตั้งอาจเปล่ียนแปลงที่ลงคะแนน
เสียง ตามประกาศในวรรคหน่ึง เป็นสถานที่ อ่ืนตามที่เห็นสมควรก็ได้ โดยต้องประกาศการ
เปล่ียนแปลงที่ลงคะแนนเสียงให้ทราบก่อนวนัลงคะแนนเสียงไม่น้อยกว่าห้าวนั เวน้แต่ในกรณี
ฉุกเฉิน จะประกาศการเปล่ียนแปลงที่ลงคะแนนเสียงนอ้ยกวา่ระยะเวลาดงักล่าวก็ได ้ 
 6)  คณะกรรมการดาํเนินการลงคะแนนเสียง เจ้าพนักงานผู้ดาํเนินการ
ลงคะแนนเสียง  
  (1)  เจ้าหน้าที่ผู้ รับผิดชอบในการดาํเนินการลงคะแนน  
   ก. คณะกรรมการการเลือกตั้งประจาํจังหวัด  
คณะกรรมการการเลือกตั้ งประจาํจังหวดัมีอํานาจแต่งตั้ งบุคคลหน่ึง หรือหลายคน เพื่อทาํหน้าที่
อ ํานวยการ หรือกํากับดูแลการลงคะแนนเสียงในแต่ละท้องถ่ินได้ตามที่ เห็นสมควร และแต่งตั้ ง
คณะกรรมการประจาํที่ลงคะแนนเสียงแต่ละแห่งไม่น้อยกว่าห้าคน เพื่อทาํหน้าที่ดาํเนินการและรักษา
ความเรียบร้อยในการลงคะแนน เสียง และการนบัคะแนนในที่ลงคะแนนเสียงนั้น  
   ข. คณะกรรมการการดาํเนินการลงคะแนนเสียง  

    ให้คณะกรรมการการเลือกตั้ ง แต่งตั้ งคณะกรรมการประจําที่
ลงคะแนนเสียงแต่ละแห่ง ไม่น้อยกว่าห้าคน เพื่อทาํหน้าที่ดาํเนินการและรักษาความเรียบร้อยในการ
ลงคะแนนเสียง และการนบัคะแนนในที่ลงคะแนนเสียงนั้น  

    การแต่งตั้งกรรมการประจาํที่ลงคะแนนเสียง ให้คณะกรรมการ
การเลือกตั้ง แต่งตั้งผูมี้สิทธิลงคะแนนเสียงในหน่วยลงคะแนนเสียงนั้น เป็นประธานกรรมการหน่ึง
คน และกรรมการอ่ืนอีกไม่น้อยกว่าส่ีคน ถา้ในวนัลงคะแนนเสียง หรือ การเลือกตั้งแลว้แต่กรณี  
มีกรรมการประจาํที่ลงคะแนนเสียงมาปฏิบติัหน้าที่ไม่ถึงห้าคนให้กรรมการที่เหลืออยู่แต่งตั้ ง 
ผูมี้สิทธิลงคะแนนเสียงในหน่วยลงคะแนนเสียงนั้นเป็นกรรมการประจาํที่ลงคะแนนเสียงจนครบ
หา้คน  
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 ในกรณีที่ประธานกรรมการไม่มาปฏิบัติหน้าที่ หรือไม่อยู่ใน 
ที่ลงคะแนนเสียง หรือไม่อาจปฏิบัติหน้าที่ได้ ให้กรรมการเลือกกรรมการคนหน่ึงเป็นประธาน
กรรมการแทน หรือปฏิบติัหน้าที่ไปพลางก่อน จนกว่าประธานกรรมการจะสามารถปฏิบติัหน้าที่ได้
แล้วแต่กรณี  ให้กรรมการประจาํที่ลงคะแนนเสียงมีหน้าที่ดาํเนินการและรักษาความเรียบร้อยในที่
ลงคะแนนเสียง และมีหนา้ที่อ่ืนตามที่บญัญตัิไวใ้นพระราชบญัญติัน้ี  

 ในกรณีที่ผู ้ใดขัดขวางการลงคะแนนเสียงให้กรรมการประจํา 
ที่ลงคะแนนเสียง มีอาํนาจสั่งให้ผูน้ั้นออกไปจากที่ลงคะแนนเสียงได ้แต่ตอ้งไม่ขดัขวางต่อการที่ผูมี้
สิทธิลงคะแนนเสียงจะใชสิ้ทธิลงคะแนนเสียง  

 คุณสมบติั และค่าตอบแทนของบุคคลซ่ึงได้รับแต่งตั้งตามมาตรา 
30 และกรรมการประจาํที่ลงคะแนนเสียงใหเ้ป็นไปตามที่คณะกรรมการการเลือกตั้งกาํหนด  

 ค. ใหค้ณะกรรมการการเลือกตั้งมีอาํนาจแต่งตั้งบุคคลหน่ึง หรือ
หลายคน เพือ่ทาํหนา้ที่อาํนวยการหรือกาํกบัดูแลการลงคะแนนเสียงในแต่ละทอ้งถ่ินไดต้ามที่
เห็นสมควร  
 (2)  การกาํหนดสถานะ ให้ผู้รับผิดชอบในการดาํเนินการลงคะแนน
เป็นเจ้าพนักงาน ตามประมวลกฎหมายอาญา  

 ในการปฏิบติัหนา้ที่ตามพระราชบญัญติัน้ี ใหบุ้คคลซ่ึงไดรั้บแต่งตั้ง
ตาม มาตรา 30 และกรรมการประจาํที่ลงคะแนนเสียงเป็นเจา้พนกังานตามประมวลกฎหมายอาญา  



บทที่ 5 

บทสรุป และข้อเสนอแนะ 
 
 

1. สรุปแนวทางที่เหมาะสมในการนํามาตรการทางกฎหมาย ในการให้สิทธิราษฎรมีอํานาจ  
ถอดถอนกํานัน ผู้ใหญ่บ้าน สมาชิกสภาท้องถิ่น หรือผู้บริหารท้องถิ่นที่เหมาะสมสําหรับ 
ประเทศไทย 

 
 1.1  แนวทางที่เหมาะสมในการนํามาตรการทางกฎหมาย ในการให้สิทธิราษฎร 

มีอํานาจถอดถอนกํานัน ผู้ใหญ่บ้าน  
  พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้า เจ้าอยู่หัวได้พระราชทานสถาบันกํานัน 

ผูใ้หญ่บา้น ใหแ้ก่สงัคมไทย แมอ้ยูใ่นช่วงการปกครองแบบสมบูรณาญาสิทธิราชยก์็ตาม ประชาชน 
ชาวไทยก็ไดมี้โอกาสเลือกกาํนนั ผูใ้หญ่บา้น ตามวถีิทางประชาธิปไตย มีการใชเ้สียงขา้ง มากเลือก
ผูน้าํและปลดผูน้ําออกจากตาํแหน่งได ้ ถา้ส่วนใหญ่ตอ้งการ ฉะนั้น จึงถือได ้ว่าระบบการเลือก
กาํนัน ผูใ้หญ่บา้นเป็นรากฐานการปกครองแบบประชาธิปไตยที่มีมา ก่อนที่จะเปล่ียนแปลงการ
ปกครองตามระบบประชาธิปไตยในปี พ.ศ. 2475  

 ส่งผลให้กาํนัน ผูใ้หญ่บา้น เป็นสถาบนัการปกครองที่สาํคญัในระดบัตาํบล และ 
หมู่บา้นของไทยมานานนบัศตวรรษ เป็นจุดเช่ือมต่อระหวา่งราชการส่วนภูมิภาคใน ระดบัอาํเภอกบั
ตาํบล หมู่บา้น เป็นพื้นฐานรองรับโครงการฝึกอบรมชาวบา้นในการ ปกครองทอ้งถ่ิน เป็นขอ้ต่อ
ระหว่างการปกครองส่วนภูมิภาคและส่วนทอ้งถ่ิน ดงันั้น กาํนัน ผูใ้หญ่บา้นเป็นตาํแหน่งซ่ึงถือ 
วา่เป็นหวัใจสาํคญัของการปกครองในระดบัตาํบล หมู่บา้นมาตั้งแต่สมยัสังคมชุมชนบุพกาลจนถึง
ปัจจุบนั  

 ในประการสาํคญักาํนนั ผูใ้หญ่บา้น ยงัเป็นตาํแหน่งที่ราษฎรในหมู่บา้นตาํบล เป็น
ผูเ้ลือกขึ้นมาเพือ่ทาํหนา้ที่เป็นตวัแทนในการเป็นหวัหนา้หรือผูน้าํในการปกครอง ชุมชนนั้น จึงเป็น
ผูน้าํตามธรรมชาติและมีฐานะเป็นตวัแทนของราษฎรอยา่งแทจ้ริงใน อุดมคติของชาวบา้นและเป็น
ความปรารถนาของชุมชนทอ้งถ่ิน ในการเป็นปากเสียง แทนประชาชนในตาํบล หมู่บา้น แมต่้อมา
จะได้ตราพระราชบญัญตัิลกัษณะปกครอง  ทอ้งที่ ร.ศ.116 (พ.ศ. 2440) ขึ้นเป็นแม่บทของจดั
ระเบียบการปกครองตาํบล หมู่บา้น เป็นกฎหมายฉบบัแรกที่ไดมี้การจดัรูปการปกครองทอ้งที่ระดบั
ตาํบลหมู่บา้น เป็นการ ปกครองส่วนภูมิภาค ไดก้าํหนดให้กาํนัน ผูใ้หญ่บา้น มีอาํนาจหน้าที่ตาม
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กฎหมายในการรักษาความสงบเรียบร้อยในเขตหมู่บา้น นาํประกาศหรือคาํสั่งของราชการไปแจง้
ใหร้าษฎรลูกบา้นทราบ ตลอดจนใหมี้หนา้ที่ในการสาํรวจเก็บภาษีอากรใหรั้ฐ ซ่ึงลว้นแต่เป็นหน้าที่
ของเจา้หน้าที่ของรัฐ ทาํให้เกิดฐานะหน่ึงกบักาํนันผูใ้หญ่บา้นขึ้น คือ ฐานะ ตวัแทนของรัฐ หรือ
ราชการ ต่อมาจะมีการปรับปรุงพระราชบญัญติัดงักล่าวก็ตาม โดย ได้มีการตราพระราชบญัญตัิ
ลกัษณะปกครองทอ้งที่ พ.ศ. 2457 ขึ้นใชบ้งัคบัแทนและ เป็นหลกักฎหมายในการปกครองทอ้งถ่ิน
ของประเทศไทยที่ใชบ้งัคบัมาถึงตราบเท่าทุก วนัน้ี ก็มีการเปล่ียนแปลงเร่ืองปลีกยอ่ย ส่วนหลกัการ
ที่สาํคญัเหมือนเดิม เช่น อาํนาจ หน้าที่ที่มีผลเกิดฐานะตวัแทนของรัฐและราษฎร ส่วนวิธีการเขา้สู่
ตาํแหน่งได้นําหลัก การเลือกตั้ งมาใช้ในระบบกํานัน ผูใ้หญ่บา้น และการออกจากตาํแหน่ง 
ที่นาํมาใชท้ี่ สาํคญั ระบบการถอดถอนออกจากตาํแหน่ง หรือระบบ Recall โดยให้สิทธิแก่ราษฎร 
ในกรณีจะร้องขอถอดถอนหรือใหมี้การเปล่ียนผูใ้หญ่บา้นได ้ 

 การเปล่ียนแปลงคร้ังสาํคญัของกฎหมายลกัษณะปกครองทอ้งที่ ที่มีผลกระทบถึง
ฐานะของกาํนันผูใ้หญ่บา้น ระบบการเลือกตั้ง และการออกจากตาํแหน่งของกาํนัน ผูใ้หญ่บา้น  
ไดเ้กิดขึ้นในสมยัรัฐบาลจอมพล ป. พิบูลสงคราม ซ่ึงไดมี้การประกาศใช ้พระราชบญัญตัิลกัษณะ
ปกครองทอ้งที่ (ฉบบัที่ 2) พ.ศ. 2486 ฉบบัแกไ้ขเพิ่มเติม โดยมี หลกัการสาํคญั คือมีความมุ่งหมาย
ที่จะยกฐานะของกาํนันผูใ้หญ่บา้นให้เท่ากบัขา้ราช การประจาํ โดยถือว่ากาํนันผูใ้หญ่บา้นมีฐานะ
เป็นเจา้หนา้ที่ฝ่ายบริหาร แทนที่จะมีสอง ฐานะ คือมีฐานะเป็นตวัแทนของราษฎรและเป็นตวัแทน
ของราชการอยา่งสมยัก่อน เม่ือยกฐานะของกาํนันผูใ้หญ่บา้นเทียบเท่าขา้ราชการประจาํ ดงักล่าว
แลว้ ก็จาํเป็นตอ้ง เปล่ียนวิธีการเขา้สู่ตาํแหน่งของกาํนันผูใ้หญ่บา้นจากระบบการเลือกตั้ง มาเป็น
การ พิจารณาคัดเลือกโดยคณะกรรมการเช่นเดียวกับการคัดเลือกตัวข้าราชการอ่ืนๆ มีการ 
กาํหนดใหก้าํนนัผูใ้หญ่บา้นไดรั้บผลประโยชน์ตอบแทนในรูปเงินเดือนประจาํ ปรับปรุง การออก
จากตาํแหน่ง โดยมีการกาํหนดวินัยและโทษทางวินัย เช่นเดียวกับราชการและ ให้นํากฎหมาย 
ว่าด้วยวินัยของขา้ราชการพลเรือนมาใช้กับกาํนันผูใ้หญ่บา้นโดยอนุโลม และยงัได้กําหนด
คุณสมบติัเพิม่เติมอีกหลายประการ ซ่ึงคลา้ยกบัการกาํหนดคุณสมบติั ของขา้ราชการ  

 จนถึงปี พ.ศ.2489 สมยัรัฐบาลพลเรือตรีถวลัย ์ธาํรงนาวาสวสัด์ิ ก็ได้มีการปรับ 
ปรุงโดยพระราชบญัญตัิลกัษณะปกครองทอ้งที่ (ฉบบัที่ 3) พ.ศ.2489 ยกเลิกหลกัเกณฑ์ของกฎหมาย 
ปี พ.ศ.2486 หันกลับไปใช้หลักการเดิมของกฎหมายปี พ.ศ. 2457 คือ ยก เลิกวิธีการคดัเลือกโดย
คณะกรรมการกลบัไปใชว้ิธีการให้ราษฎรมีสิทธิออกเสียงเลือก ตั้งผูใ้หญ่บา้นตามเดิม ส่วนกาํนัน
ยงัคงใชว้ธีิการเลือกตั้งโดยออ้ม คือ ใหผู้ใ้หญ่บา้นเลือก กนัเองขึ้นเป็นกาํนนั มีการปรับปรุงเก่ียวกบั
คุณสมบติัของผูใ้หญ่บา้น โดยยกเลิกเง่ือนไข การเป็นหรือเคยเป็นตาํรวจทหารเสีย เน่ืองจากภาวะ
สงครามโลกคร้ังที่ 2 ไดส้งบลงหมด ความจาํเป็นที่จะตอ้งคาํนึงถึงเร่ืองความมัน่คงของชาติ  
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 เก่ียวกบัการออกจากตาํแหน่งของผูใ้หญ่บา้นก็ไดก้ลบัมาใชสิ้ทธิแก่ราษฎรในการ
ที่จะร้องขอถอดถอน (Recall) หรือเปล่ียนตวัผูใ้หญ่บา้นใหอ้อกจากตาํแหน่งไดต้ามเดิม แต่อยา่งไร
ก็ตาม สิทธิในการเดิมตามหลกัการเดิม โดยอา้งเหตุผลว่ากาํนันยอ่มดาํรงตาํแหน่งผูใ้หญ่บา้นดว้ย 
ซ่ึงราษฎรยอ่มมีสิทธิที่จะร้องขอใหถ้อดถอนจากตาํแหน่งผูใ้หญ่บา้นไดอ้ยูแ่ลว้ ซ่ึงก็มีผลทาํให้ตอ้ง
ออกจากตาํแหน่งกาํนันนั้นเอง ทั้งน้ี ยงัคงเร่ืองวินัย และโทษผิดวินัย ตามกฎหมายว่าดว้ยระเบียบ
ขา้ราชการพลเรือนที่นาํมาใช้โดย อนุโลมในกฎหมายลักษณะปกครองท้องที่ได้บงัคบัใชจ้นถึง
ปัจจุบนัน้ี  

 กฎหมายปกครองทอ้งที่ได้ปรับปรุงแกไ้ขเพิ่มเติมการมาเป็นลาํดบั โดยในด้าน 
โครงสร้างการปกครองตาํบล หมู่บา้นไดมี้การกาํหนดรูปแบบโครงสร้างอ่ืน ๆ เพิ่มขึ้น มา เช่น 
องคก์ารบริหารส่วนตาํบล สภาตาํบล ตามกฎหมายสภาและองคก์ารบรหารส่วน ตาํบล พ.ศ.2537 
อนัเป็นนโยบายในการกระจายอาํนายให้ทอ้งถ่ิน ตาํบล หมู่บา้น ได้มี ความพร้อมที่จะปกครอง
ตนเอง  

 พระราชบญัญติัลักษณะปกครองทอ้งที่ แก้ไขเพิ่มเติม (ฉบบัที่ 9) พ.ศ. 2535  
โดยกาํหนดหลักการเพิ่มเติมเก่ียวกับวาระการดาํรงตาํแหน่งของกาํนัน ผูใ้หญ่บา้น ให้อยู่ ใน
ตาํแหน่งคราวละ 5 ปีนบัแต่วนัที่ราษฎรเลือก และพระราชบญัญติัลกัษณะปกครอง ทอ้งที่ (ฉบบัที่ 
10) พ.ศ.2542 แกไ้ขเพิม่เติมเก่ียวกบัคุณสมบติัของผูท้ี่รับเลือกตั้งเป็น กาํนัน ผูใ้หญ่บา้น โดยยกเลิก
อายขุั้นสูงหกสิบปีบริบูรณ์ในวนัรับเลือกตั้งออก ซ่ึงกฎหมายทั้งสองดงักล่าวนับว่ามีความสาํคญัยิง่
และมีผลกระทบต่อการเปล่ียนแปลงเก่ียว กบัฐานะของกาํนัน ผูใ้หญ่บา้นในปัจจุบนั โดยประการ
สาํคญั คือ  

 1)  การเปล่ียนแปลงหลกัเกณฑก์ารอยูใ่นตาํแหน่งของกาํนัน ผูใ้หญ่บา้น จากเดิม 
ที่กาํนัน ผูใ้หญ่บา้น เม่ือได้รับเลือกตั้งแล้วสามารถอยู่ในตาํแหน่งได้จนถึงอายุ 60 ปี บริบูรณ์  
มากาํหนดเป็นวาระดาํรงตาํแหน่งใหก้าํนนั ผูใ้หญ่บา้นอยูใ่นตาํแหน่งไดค้ราว ละหา้ปี  

 2)  มีการเปล่ียนแปลงเง่ือนไขเก่ียวกบัคุณสมบติัของกาํนัน ผูใ้หญ่บา้นขึ้นใหม่อีก 
มากมายหลายประการ  

  ในการกาํหนดวาระการเลือกตั้งของกาํนัน ผูใ้หญ่บา้น ให้มีกาํหนดการอยูใ่น
ตาํแหน่ง คราวละหา้ปีนั้น มีผลกระทบถึงฐานะของกาํนันผูใ้หญ่บา้น ซ่ึงเดิมตามกฎหมายลกัษณะ
ปกครองทอ้งที่ กาํนนั ผูใ้หญ่บา้น มีฐานะอยูส่องฐานะดว้ยกนั ก็คือ ในฐานะตวัแทนประชาชน และ
ในฐานะตวัแทนรัฐ แต่จากการที่กฎหมายให้กาํหนดวาระในการดาํรงตาํแหน่งกาํนัน ผูใ้หญ่บา้น 
และคุณสมบติัของผูส้มคัรรับเป็นกาํนนั ผูใ้หญ่บา้นบางประการ จึงมีแนวโน้มที่จะเป็นนักการเมือง
เพิ่มขึ้นมาอีกฐานะหน่ึง หรืออาจเรียกได้ว่า ฐานะถึงนักการเมืองหรือผูแ้ทน เน่ืองจากจะตอ้ง
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คาํนึงถึงการเลือกตั้งและฐานะของ คะแนนเสียงในการเลือกตั้งสามารถให้ดาํรงสถานะในตาํแหน่ง
ดงักล่าวไดใ้นวาระต่อไป  

 จากการศึกษาวิจยัถึงฐานะทั้งสามประการของกาํนัน ผูใ้หญ่บา้นทาํให้ทราบว่า 
ฐานะของกาํนนัผูใ้หญ่บา้นตามกฎหมายที่ไดรั้บอาํนาจแบบทางการมาเพิ่มขึ้น เน่ืองจากฐานะเดิม
ของกาํนนั ผูใ้หญ่บา้น เป็นไปตามจารีตประเพณี เป็นผูน้าํตามธรรมชาติของชุมชนทอ้งถ่ิน ซ่ึงเป็น
ผูน้าํไดรั้บอาํนาจมาจากทั้งผลิตผลของโครงสร้างทางสังคมของ ชาวชนบท เม่ือไดรั้บอาํนาจอยา่ง
เป็นทางการจากรัฐทาํให้อํานาจหน้าที่ในการบริหาร  ราชการในขณะเดียวกัน ทาํให้กํานัน 
ผูใ้หญ่บา้นในฐานะผูน้ําในหมู่บา้นโดดเด่น และมีความสําคญัเหนือกว่าผูน้ําทอ้งถ่ินอ่ืน ๆ จึงทาํ 
ใหมี้การแข่งขนัเพือ่ใหไ้ดม้าซ่ึงตาํแหน่ง ดงักล่าวมากขึ้น  

 ส่วนในฐานะของกาํนัน ผูใ้หญ่บา้นตามกฎหมายนั้น เม่ือพิจารณาจะเห็นได้ว่า 
กาํนัน ผูใ้หญ่บา้น มีอาํนายหน้าที่กาํหนดไวน้อกจากกฎหมายลักษณะปกครองทอ้งที่แล้ว ยงัมี
กฎหมายอ่ืนอีกมากกว่า 60 ฉบบัที่กาํหนดอาํนาจหน้าที่ที่ให้เป็นความรับผิดชอบของกาํนัน 
ผูใ้หญ่บา้น อยา่งไรก็ตามเม่ือพิจารณาความรับผิดชอบของกาํนัน ผูใ้หญ่บา้น ซ่ึงมีความกวา้งขวาง
ดงักล่าวแลว้ จะเห็นไดว้่า กาํนัน ผูใ้หญ่บา้น จะเห็นไดว้่ากาํนัน ผูใ้หญ่บา้น มีฐานะตามกฎหมาย  
2 ประการ คือ ในฐานะตวัแทนของประชาชน หรือทาง  ราชการ โดยทาํหน้าที่เป็นพนักงานฝ่าย
ปกครองและปฏิบตัิหน้าที่ตามกฎหมาย จึงเป็น  บุคคลที่มีบทบาทสาํคญัในการแกไ้ขปัญหาความ
เดือดร้อนแก่ราษฎรในทอ้งที่นั้นแทน ราชการ รวมทั้งหน้าที่ในการดูแลรักษาทรัพยสิ์นของทาง
ราชการ การประชาสัมพนัธ์ และเป็นแหล่งข่าวให้แก่ราชการ และในฐานะตวัแทนของประชาชน
โดยมีหนา้ที่ในการ รายงานความเดือดร้อน และเสนอความตอ้งการของราษฎร รวมทั้งการประสานงาน
ระหวา่ง ราษฎรกบัหน่วยงานของทางราชการ  

 ในดา้นฐานะของกาํนนั ผูใ้หญ่บา้น ยงัใชร้ะบบการบริหารราชการแบบในปัจจุบนั
ที ่มุ่งเนน้ในดา้นการกระจายอาํนาจ โดยเฉพาะการกระจายอาํนาจใหชุ้มชนทอ้งถ่ินตาํบลให้มีความ
อิสระในการปกครองตนเองในรูปสภาตาํบลที่เป็นนิติบุคคล หรือองค์การบริหารส่วน ตาํบล 
เป็นองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน รวมทั้งในหมู่บา้นมีการปกครองตนเอง หรือมี หน่วยบริหาร
องคก์รชุมชนของตนเอง ซ่ึงรัฐรับรองความเป็นนิติบุคคลขององคก์รนั้น  

 ถึงแมว้่ากาํนัน ผูใ้หญ่บา้นจะมิไดมี้ฐานะเป็นขา้ราชการ แต่มีองคป์ระกอบหลาย 
ประการ เช่น ข้อบังคับหรือระเบียบปฏิบัติที่ต ัวแสดงถึงแนวโน้มเก่ียวกับฐานะของกํานัน 
ผูใ้หญ่บา้นที่ใกลก้บัความเป็นขา้ราชการ เช่น ขอ้กาํหนดเก่ียวกบัวินัย เงินค่าตอบแทนตาํแหน่ง 
ของกํานัน ผูใ้หญ่บ้าน เคร่ืองแบบและเคร่ืองหมายประจาํตาํแหน่ง รวม ทั้งสิทธิประโยชน์ และ
สวัสดิการอ่ืน ๆ ของกํานัน ผู ้ใหญ่บ้าน นอกจากนั้ นความสัมพันธ์ ตามกฎหมายระหว่างกํานัน 
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ผูใ้หญ่บา้น กบัตวัแทนส่วนกลางที่ประจาํส่วนภูมิภาค อนั ได้แก่ นายอาํเภอและผูว้่าราชการจงัหวดั  
ซ่ึงเป็นตวัแทนของรัฐมีอาํนาจบงัคบับญัชา เหนือกาํนนั ผูใ้หญ่บา้น  

 เม่ือการประกาศใช้พระราชบัญญัติสภาตําบล และองค์การบริหารส่วนตําบล  
พ.ศ.2537 ไดก้าํหนดใหก้าํนนั ผูใ้หญ่บา้นเป็นสมาชิกโดยตาํแหน่งในสภาตาํบล ที่มี ฐานะเป็นนิติบุคคล  
อนัเป็นองค์การปกครองทิ้งทอ้งถ่ินก่ึงภูมิภาค ได้ทาํหน้าที่ผูบ้ริหาร สภาตาํบล ถือว่าการทาํหน้าที่ 
ในฐานะตวัแทนประชาชนในองคก์รชุมชนทอ้งถ่ินที่มี ฐานะเป็นนิติบุคคล  

 จากการศึกษาวิจยัที่ไดพ้บว่า กาํนัน ผูใ้หญ่บา้นมีฐานะและบทบาทถึง 3 ประการ คือ 
ในฐานะตวัแทนของรัฐ ในฐานะตวัแทนประชาชน และในฐานะถึงนักการเมืองหรือผูแ้ทน ในแต่ละ
ฐานะต่างก็มีจุดแขง็และจุดอ่อนในแง่การทาํหนา้ที่ตามกฎหมายและการ บริหารปกครองรวมอยูด่ว้ยกนั 
ตลอดจนปัญหาทางกฎหมายที่ไม่มีความชัดเจนของการ เป็นตวัแทนของราษฎรด้วย เน่ืองจากการ 
ที่บุคคลมีฐานะถึงสามประการ จึงก่อความสับ สนให้แก่ตวับุคคลผูด้าํรงตาํแหน่งกาํนัน ผูใ้หญ่บา้น 
เป็นอยา่งมาก เป็นบ่อเกิดของปัญหา ในดา้นประสิทธิภาพในบริหารปกครองตาํบลและหมู่บา้น ตลอด
ถึงการออกจากตาํแหน่งที่ ไม่มีความชดัเจน พอที่จะสรุปไดด้งัน้ี  

 1)  ปัญหาความสบัสนในบทบาทของฐานะ เน่ืองจากกาํนัน ผูใ้หญ่บา้น มีฐานะที่เป็น
ทั้งตวัแทนของรัฐ ตวัแทนของประชาชน และถึงนักการเมืองหรือผูแ้ทน ซ่ึงในมุม มองของประชาชน
ส่วนหน่ึงมองว่ากาํนัน ผูใ้หญ่บา้น น่าจะเป็นตวัแทนประชาชนหรือ เป็นที่พึ่งของประชาชน ซ่ึงเป็น 
ผูเ้ลือกตั้งกาํนัน ผูใ้หญ่บ้าน ในการทาํหน้าที่ในฐานะตวั แทนของทางราชการในบางเร่ืองก็ขดัแยง้ 
กบัความตอ้งการของชาวบา้น ทาํใหก้าํนนัผูใ้หญ่บา้นปฏิบติัหนา้ที่ดว้ยความลาํบากและการวางตนดว้ย  

 2)  ปัญหาถูกควบคุมอยู่ภายใต้สายบังคับบัญชา ทาํให้กํานันผู ้ใหญ่บ้านบางคน  
ถูกแทรกแซงควบคุมอยูภ่ายใตอิ้ทธิพลของขา้ราชการ นักการเมืองมากเกินไปจนทาํให้ ความเป็นอิสระ
ในการทาํงานปกครองดูแลตาํบลหมู่บา้น ตอ้งพึ่งพากลุ่มอิทธิพลมาก เกินความจาํเป็น ทาํให้การ
แก้ปัญหาของตําบล หมู่บ้าน ต้องหันเหไปตามอํานาจภายนอกไม่เป็นไปตามความต้องการ 
ของประชาชน หรือไม่รักษาประโยชน์ของส่วนรวม  

 3)  ปัญหาการมีส่วนร่วมของประชาชนในการตรวจสอบกาํนัน ผูใ้หญ่บา้น ในกระวน
การถอดถอนจากตาํแหน่ง (Recall) ไม่มีความชัดเจนการปฏิบติัการร้องขอให้มี กระบวนการของการ
ถอดถอน ตลอดจนในบทบญัญตัิของกฎหมายลกัษณะปกครองทอ้งที่ดว้ย  

 4)  ปัญหาที่ระบบกํานัน ผูใ้หญ่บ้าน ไม่มีองค์กรบริหารงานบุคคลในการที่
กลัน่กรองหรือพจิารณาวนิยัของตนเอง จึงไม่มีองคก์รที่คอยดูแลและใหค้วามเป็นธรรม  

 ซ่ึงปัญหาดังกล่าวขา้งตน้ เป็นการสวนกระแสเรียกร้องให้มีการกระจายอาํนาจ  
ในระดับตาํบล ส่งผลกระทบโดยตรงต่อฐานะและบทบาทของกาํนัน ผูใ้หญ่บา้น ควร จะปฏิบตัิ 
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แต่ภารกิจของรัฐเพียงอย่างเดียวหรือจะตอ้งปรับบทบาทภารกิจของการเป็นตวัแทนประชาชน
ควบคู่ไปดว้ย การออกจากตาํแหน่งตอ้งมีความสมัพนัธก์บัฐานะกาํนัน ผูใ้หญ่บา้นในฐานะตวัแทน
ประชาชนดว้ย  
 

2. ข้อเสนอแนะ  
 

ผูว้จิยัขอเสนอแนะแนวทางในการปรับปรุงแกไ้ขกฎหมายเก่ียวกบัฐานะของกาํนนัและ
การออกจากตาํแหน่งให้ชดัเจนเหมาะสม สอดคลอ้งและเอ้ืออาํนวยต่อการปกครองระดบัหมู่บา้น 
ในสถานการณ์ปัจจุบนัน้ี  

จากบทบาทหนา้ที่ของกาํนนัผูใ้หญ่บา้นตามที่ไดศึ้กษาประวติัศาสตร์และ วิวฒันาการ
ความเป็นมาแต่ต้นนั้ น จะเห็นได้ว่าในยุคชุมชนบุพกาลนั้ นหมู่บ้านมีความเป็นอิสระ กํานัน
ผูใ้หญ่บา้นเป็นผูน้าํชุมชนโดยธรรมชาติตามจารีตประเพณีและมีฐานะ เป็นตวัแทนราษฎรอย่าง
แทจ้ริง แต่หลังจากที่สถาบนัรัฐ ไดถื้อกาํเนิดขึ้น รัฐได้เขา้ไปใช้ อาํนาจครอบงาํชุมชน โดยการ
แต่งตั้งตาํแหน่งผูน้าํหมู่บา้นอยา่งเป็นทางการ ครอบงาํลง ไปบนตาํแหน่งผูน้าํชุมชนตามธรรมชาติ 
และกาํหนดอาํนาจหน้าที่ให้ปฏิบติัในฐานะตวัแทนรัฐ กาํนันผูใ้หญ่บา้นจึงได้รับอาํนาจจากรัฐ 
ที่เป็นรูปธรรมตามพระราชบญัญตัิ เป็นอาํนาจอยา่งเป็นทางการเสริมบทบาทผูน้าํตามธรรมชาติ  

จากการศึกษาวจิยับทบาทฐานะของกาํนนั ผูใ้หญ่บา้น ที่เป็นอยูใ่นปัจจุบนัตลอด จนถึง
การออกจากตาํแหน่ง แนวโน้มทิศทางและสถานการณ์แวดล้อมต่าง ๆ ที่มา กระทบต่อฐานะ 
ของกาํนนั ผูใ้หญ่บา้น และการออกจากตาํแหน่ง ผูว้จิยัมีขอ้เสนอแนะ ดงัน้ี  

 2.1  ในการปรับปรุงฐานะและบทบาทอํานาจหน้าที่ของกํานันผู้ใหญ่บ้าน มีฐานะแห่ง
การเป็นตวัแทนประชาชนมากขึ้น หรือกล่าวอีกนัยหน่ึงคือให้กาํนันผูใ้หญ่บา้นมีฐานะสาํคญัหรือ
หนา้ที่หลกัในการเป็นตวัแทนประชาชน จาํเป็นตอ้งแกไ้ข ปรับปรุง บทบญัญติัของกฎหมาย ดงัต่อไปน้ี  

  2.1.1 ปรับปรุงพระราชบัญญัติลักษณะปกครองท้องที่ พ.ศ. 2457 ที่ก ําหนด
หลกัเกณฑเ์ก่ียวกบัอาํนาจหนา้ที่ของกรมการอาํเภอหรือของนายอาํเภอ หรือของปลดัอาํเภอประจาํ
ตาํบล ในอาํนาจการบงัคบับญัชาซ่ึงมีอยูเ่หนือกาํนันผูใ้หญ่บา้น เช่น ยกเลิกขอ้ความในมาตรา 69 
วรรคแรก ซ่ึงกาํหนดว่า “ในอาํเภอหน่ึงนอกจากมีกรมการอาํเภอ ให้มีตาํแหน่งเสมียนพนักงาน 
อยูใ่นบงัคบับญัชาอีกมากน้อยตามสมควรแก่ราชการ กับมี ปลดัอาํเภอประจาํตาํบล ซ่ึงมีอาํนาจ
บงัคบับญัชาเหนือกาํนันผูใ้หญ่บา้นและแพทยป์ระจาํ ตาํบลนั้น” อันเป็นการกาํหนดให้กาํนัน
ผูใ้หญ่บา้นมีฐานะเป็นผูใ้ตบ้งัคบับญัชาของปลดั อาํเภอและนายอาํเภอซ่ึงเป็นขา้ราชการ  
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  2.1.2 ปรับปรุงข้อกําหนดเกี่ยวกับวินัยของกํานันผู้ใหญ่บ้าน ตามมาตรา 61 ทวิ 
ซ่ึงกําหนดให้กาํนันผูใ้หญ่บา้นต้องรักษาวินัยโดยเคร่งครัด เช่นเดียวกับข้าราชการ โดยให้นํา
กฎหมายของขา้ราชการพลเรือนอันเก่ียวด้วยวินัยมาใช้บงัคบัแก่กาํนัน ผูใ้หญ่บา้น โดยอนุโลม 
นอกจากนั้นยงัให้อาํนาจแก่นายอาํเภอและผูว้่าราชการจงัหวดัมีอาํนาจสั่งลงโทษทางวินัย ซ่ึงมี
ตั้งแต่ขั้นลดเงินเดือน ตดัเงินเดือน ภาคทณัฑ ์และปลด หรือไล่ออกจากตาํแหน่ง หรืออาจจะสั่งให้
พกัราชการก็ได ้ผูว้ิจยัเห็นว่าขอ้กาํหนดดงักล่าวน้ีนอกจาก จะบญัญติัขึ้นมาใชใ้นปี พ.ศ. 2486 ซ่ึง
รัฐบาลมีนโยบายในการยกฐานะกาํนนัผูใ้หญ่บา้น ขึ้นเป็นขา้ราชการแลว้ ยงัใหอ้าํนาจแก่นายอาํเภอ
และผูว้่าราชการจงัหวดัซ่ึงเป็นขา้ราชการ ในการควบคุมบงัคบับญัชาและให้คุณให้โทษแก่กาํนัน
ผูใ้หญ่บา้น ซ่ึงขอ้สงัเกตในการ ดาํเนินงานเก่ียวกบัการพจิารณาวนิยัของกาํนันผูใ้หญ่บา้นเท่าที่ผ่าน
มานั้ นเป็นอํานาจของ ขา้ราชการทั้ งส้ิน โดยกาํนันผูใ้หญ่บา้น ไม่มีองค์กรบริหารงานบุคคล 
ของตนเองที่จะร่วม กบัองค์กรของรัฐในการพิจารณาหรือตรวจสอบขอ้เท็จจริงหรือการลงโทษใด ๆ  
เลย ซ่ึง เท่ากบัว่าอาํนาจการพิจารณาและให้คุณและโทษทางวินัยของกาํนัน ผูใ้หญ่บา้นอยูใ่นการ 
กาํกบัของราชการโดยส้ินเชิง  

   ให้มีองค์กรบริหารงานบุคคลของกาํนันผูใ้หญ่บา้นโดยตรง ทั้งในระดับ 
ตาํบล อาํเภอ และระดบัชาติ เน่ืองจากถือว่ากาํนันผูใ้หญ่บา้นเป็นสถาบนัอาํนาจที่เก่าแก่ สถาบนั
หน่ึง แมจ้ะมิไดเ้ป็นสถาบนัหรือองคก์รของรัฐ แต่ก็มีวิวฒันาการและความเป็น มาของตนเองอนั
ยาวนาน รวมทั้งมีสมาชิกในองคก์ารทัว่ประเทศจาํนวนมาก จึงน่าจะมี องคก์รบริหารงานบุคคลเป็น
ของตนเอง ทาํการดูแลควบคุมและช่วยเหลือให้ความเป็นธรรมต่อสมาชิก เช่นเดียวกับองค์กร 
ของวิชาชีพอ่ืน ๆ เช่น คณะกรรมการขา้ราชการ อัยการ คณะกรรมการขา้ราชการพลเรือน ซ่ึง
สมควรที่จะไดมี้การศึกษารูปแบบที่เหมาะสมต่อไป  

 2.2  ปรับปรุงพระราชบัญญัติลักษณะปกครองท้องที่ พ.ศ. 2457 และกฎหมายอ่ืน  
ที่กําหนดอํานาจหน้าที่ของกํานันผู้ใหญ่บ้าน โดย  

 2.2.1  อํานาจหน้าที่ตามกฎหมายลักษณะปกครองท้องที่  
 ผูว้ิจัยมีความเห็นว่าอํานาจหน้าที่ของกาํนันผูใ้หญ่บ้านตามที่กาํหนดไว ้ 

ในกฎหมายปกครองทอ้งที่ ซ่ึงมีมากมายหลายประการ โดยไดก้าํหนดไวต้ั้งแต่ ปี พ.ศ. 2457 และ
กาํหนดเพิ่มเติมในปี พ.ศ. 2468 นั้น เป็นขณะที่การบริหารงานของรัฐบาลใน ระดับภูมิภาคยงัมี
ขอ้จาํกดัเก่ียวกบังบประมาณและบุคลากร การปฏิบติัหน้าที่ของกาํนัน ผูใ้หญ่บา้นในขณะนั้น จึงมี
ลกัษณะเป็นสาขาของหน่วยงานบริหารระดับอาํเภอ จะเห็น ได้จากหน้าที่ของกาํนันผูใ้หญ่บา้น 
ซ่ึงเก่ียวขอ้งทั้งในงานดา้นส่งเสริมบาํรุงอาชีพราษฎร งานดา้นสาธารณสุข การป้องกนัโรคต่าง ๆ 
งานดา้นการจดัทาํทะเบียนราษฎร งานภาษี อากร งานดา้นคดีอาญา เหล่าน้ีซ่ึงในภาวะ ดงักล่าว



119 
 

อาจจะมีความเหมาะสมเพราะหมู่บา้น ตาํบลทอ้งที่อยู่ห่างไกล และไม่มีตวัแทนของรัฐหรือ
ขา้ราชการที่ลงไปปฏิบัติงานในพื้นที่ แต่ในปัจจุบันหน่วยงานของรัฐได้ขยายขอบเขตการ
ปฏิบัติงานลงไปถึงพื้นที่ระดับตําบล  หมู่บ้าน โดยกระทรวงมหาดไทยได้ออกระเบียบ
กระทรวงมหาดไทยว่าด้วยการบริหาร การปกครอง และการพฒันาระดับตาํบล พ.ศ. 2535 
กาํหนดใหมี้ศูนยป์ระสานการปฏิบตัิ ราชการประจาํตาํบล เป็นสถานที่ปฏิบตัิราชการประจาํตาํบล 
ซ่ึงจดัให้มีขึ้นเพื่อเป็นศูนย ์กลางการประสานการบริหาร การปกครอง และการพฒันาของตาํบล 
โดยมีปลดัอาํเภอ ทาํหนา้ที่เป็นผูป้ระสานงานประจาํตาํบล เพือ่ปฏิบตัิงานในดา้นพฒันา งานบริการ 
งาน ปกครอง ความมัน่คงและรักษาความสงบเรียบร้อยให้แก่ประชาชนในตาํบล โดยมีเจา้หน้าที่ 
ของหน่วยงานราชการอนัประกอบด้วยปลัดอาํเภอ เจา้หน้าที่ตาํรวจ พฒันากรประจาํตาํบล เจา้หน้าที่
สาธารณสุขตาํบล เกษตรตาํบล และขา้ราชการอ่ืน ๆ  ร่วมดาํเนินการ  
 ดงันั้น เม่ือความจาํเป็นในดา้นบุคลากรหมดไป เน่ืองจากรัฐมีขา้ราชการ ซ่ึง
เป็นตัวแทนรัฐโดยตรงลงไปปฏิบติังานในพื้นที่ อาํนาจหน้าที่ดังกล่าวของกํานัน ผูใ้หญ่บ้าน 
จึงกลายเป็นส่วนเกินที่กาํนนั ผูใ้หญ่บา้นแทบจะไม่เคยใชห้รือไม่เคยรู้จกัเลย อยา่งเช่น อาํนาจหน้าที่
ของกาํนัน ผูใ้หญ่บา้น เก่ียวดว้ยคดีอาญานั้นในความเป็นจริง กาํนัน ผูใ้หญ่บา้นในปัจจุบนัแทบ 
จะไม่เคยใชอ้าํนาจดงักล่าวเลยในการปรับปรุงอาํนาจหน้าที่ของกาํนันผูใ้หญ่บา้น จะตอ้งกาํหนด
อาํนาจ หน้าที่ในฐานะตวัแทนของราษฎรเป็นกฎหมายหลกักวา้ง ๆ โดยครอบคลุมหน้าที่อันมี  
ความจาํเป็นเพื่อสนองตอบต่อการแกปั้ญหาหรือความตอ้งการของราษฎรในชุมชน ซ่ึง หน้าที่อนั
จาํเป็นประการสาํคญัที่กาํนนัผูใ้หญ่บา้นตอ้งมีอาํนาจ ไดแ้ก่อาํนาจหนา้ที่ในการ ปกครองและรักษา
ความสงบเรียบร้อยในทอ้งถ่ินส่วนหน้าที่อ่ืน ๆ อันเป็นหน้าที่ของรัฐ ที่จาํตอ้งมอบให้แก่กาํนัน
ผูใ้หญ่บา้นเป็นตวัแทนในการปฏิบติั เช่น งานดา้นการทะเบียน หรืองานสาํรวจสถิติขอ้มูลต่าง ๆ 
นั้น จาํเป็นที่จะตอ้งกาํหนดไวอ้ยา่งละเอียด โดยยดึหลกั การว่าอาํนาจหน้าที่ใดที่กฎหมายลกัษณะ
ปกครองทอ้งที่มิได้กําหนดไวแ้น่ชัดแล้ว กาํนัน ผูใ้หญ่บา้นจะต้องดาํเนินการโดยยึดถือการ
สนองตอบความตอ้งการของประชาชนใน ทอ้งถ่ินเป็นหลกัสาํคญั  

 2.2.2  อํานาจหน้าที่ตามกฎหมายอ่ืน ๆ การบัญญัติอํานาจหน้าที่ของกํานัน 
  ผูใ้หญ่บา้นไวใ้นกฎหมายอ่ืน ๆ อนัเป็นกฎหมายเฉพาะนั้น ควรจะมีการ
กาํหนดขอบเขต อาํนาจหนา้ที่ของกาํนนัผูใ้หญ่บา้นไวใ้ห้ชดัเจน แน่นอนว่ามีอาํนาจหน้าที่แค่ไหน
เพยีง ใด ผูว้จิยัมีความเห็นวา่ กฎหมายใดที่มีผลกระทบต่อทอ้งถ่ิน หรือเป็นการแกปั้ญหาใน ชุมชน
ตาํบลหมู่บา้นโดยตรง เช่น ปัญหาเร่ืองแหล่งนํ้ า หรือปัญหาป่าไม ้สมควรที่จะกาํหนดอาํนาจหน้าที่
ของกาํนันผูใ้หญ่ล้านในฐานะตัวแทนประชาชนทอ้งถ่ินโดยเด่นชัด เช่น อาจกาํหนดให้กาํนัน 
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ผูใ้หญ่บา้นในฐานะตวัแทนชุมชน มีอาํนาจหน้าที่ในการดูแล รักษาป่าไมชุ้มชน หรือบริหารงาน
และบาํรุงรักษาแหล่งนํ้ าสาธารระ เพือ่ประโยชน์ของ ส่วนรวม เป็นตน้  

 2.3  การปรับปรุงหลักเกณฑ์และการออกจากตําแหน่งของกํานันผู้ใหญ่บ้าน  
 เม่ือพิจารณาความสัมพนัธ์ระหว่างฐานะกีบการออกจากตาํแหน่งของ กาํนัน 
ผูใ้หญ่บา้นที่ “ฐานะ” เป็นตวักาํหนด “การออกจากตาํแหน่ง” ดงันั้นเม่ือฐานะของ กาํนนัผูใ้หญ่บา้น
มีการพฒันาและปรับเปล่ียนโน้มไปทางเป็นตวัแทนของประชาชนมาก  ขึ้น จึงตอ้งปรับปรุง  
“การออกจากตาํแหน่ง”ใหเ้หมาะสมและสอดคลอ้งกบัสถานการณ์ เปล่ียนแปลงดงัน้ี  

 การใชอ้าํนาจประชาชนในการถอดถอน กาํนันผูใ้หญ่บา้นออกจากตาํแหน่ง หรือ
ระบบ Recall นั้น เป็นส่ิงที่อยู่คู่กับระบบการเข้าสู่ตาํแหน่งโดยการเลือกตั้ ง และตั้ง แต่การ
พระราชบญัญตัิลักษณะปกครองทอ้งที่ ร.ศ. 116 (พ.ศ.2440) ซ่ึงเป็นระบบการ ตรวจสอบและ
ควบคุมผูบ้ริหารที่ให้ประชาชนมีส่วนร่วมมากที่สุด ในปัจจุบนัไดน้าํวิธี การถอดถอน หรือระบบ 
Recall มาใช้กับนักการเมือง สมาชิกสภาท้องถ่ิน และผูบ้ริหาร ทอ้งถ่ิน ซ่ึงได้กําหนดไวใ้น
รัฐธรรมนูญฉบบัปัจจุบัน ที่นําระบบ Recall หรือการถอด ถอนออกจากตาํแหน่งของกํานัน 
ผูใ้หญ่บา้น มาใช้อีกถือว่าระบบน้ีเป็นการตรวจสอบ ผูบ้ริหารที่มีประสิทธิภาพอย่างไรก็ตาม
เน่ืองจากหลกัเกณฑแ์ละการถอดถอนออกจาก ตาํแหน่ง หรือ Recall ยงัไม่ไดมี้การกาํหนดไวอ้ยา่ง
ชดัเจนจะมีก็เป็นแต่เพียงหนังสือที่ สั่งการออกจากตาํแหน่ง หรือ Recall ยงัไม่ไดมี้การกาํหนดไว้
อยา่งชดัเจนจะมีก็เป็นแต่ เพยีงหนังสือที่สั่งการของกระทรวงมหาดไทยที่วางแนวปฏิบติัไวก้วา้งๆ 
จึงสมควรที่จะกาํหนดเป็นระเบียบหรือขอ้บงัคบัที่สามารถถือปฏิบติัไดอ้ยา่งชดัเจนถูกตอ้ง จึงทาํ
สามารถแกไ้ขปัญหาที่เกิดขึ้นจากาํนันผูใ้หญ่บา้นไดป้ระพฤติปฏิบติัออกนอกกรอบแนว ทางของ
นักปกครองทอ้งที่ที่ใชอ้าํนาจหน้าที่ทางไม่ชอบไม่เป็นธรรม เกิดความเสียหาย ต่อผลประโยชน์
ส่วนรวม  

 2.3.1  ปรับปรุงหลกัเกณฑ์การออกจากตําแหน่งการถอดถอน (Recall) ของระบบ 
กํานัน ผู้ใหญ่บ้าน  

  การออกจากตาํแหน่งกรณีถูกถอดถอนในกระบวนการ Recall ตามมาตรา 
14 (3) แห่งพระราชบญัญติัลกัษณะปกครองทอ้งที่ พ.ศ. 2457 ซ่ึงมีบญัญติัดงัน้ี  

  ผูใ้หญ่บา้นตอ้งออกจากตาํแหน่งดว้ยเหตุใดเหตุหน่ึง ดงัต่อไปน้ี  
  ... (6) ราษฎรผูมี้สิทธิเลือกผูใ้หญ่บา้นในหมู่บา้นนั้น มีจาํนวนไม่น้อยกว่า 

ก่ึงของจาํนวนร้องขอใหอ้อกจากตาํแหน่ง  
  โดยบทบญัญติัดังกล่าวไม่มีรายละเอียดขั้นตอน ทาํให้เขา้ใจยากในการ

นําไปปฏิบติัโดยเฉพาะประชาชนทั่วไปแก้ไขเพิ่มเติมมาเป็น “ราษฎรผูมี้สิทธิเลือกผูใ้หญ่บา้น 
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ในหมู่บ้านนั้ น เขา้ช่ือร้องขอต่อนายอาํเภอเพื่อดาํเนินการให้มีการลงคะแนน เสียงถอดถอน 
ผูใ้หญ่บา้น เพราะเหตุที่ไม่สมควรดาํรงตาํแหน่งต่อไป ใหถื้อเกณฑจ์าํนวนผูมี้สิทธิเลือกผูใ้หญ่บา้น
นั้ นไม่น้อยกว่าก่ึงหน่ึงของจาํนวนผูมี้สิทธิเลือกในการลงคะแนนเสียงจะต้องมีผูม้าใช้สิทธิ
ลงคะแนนเสียงเกินหน่ึงของ จาํนวนผูมี้สิทธิลงคะแนนเสียงในหมู่บา้นนั้น และคะแนนเสียงจาํนวน
ไม่น้อยกว่า 3 ใน 4 ของผูมี้สิทธิเลือกตั้งที่มาลงคะแนนเสียงเห็นว่า ผูใ้หญ่บา้นไม่สมควรดาํรง
ตาํแหน่งต่อไป ใหบุ้คคลพน้จากตาํแหน่งผูใ้หญ่บา้นนบัแต่วนัลงคะแนน”  

 เป็นการสนับสนุนการมีส่วนร่วมของประชาชนในการตรวจสอบการ  
ดาํเนินงานของผูท้ี่ตนเลือกตั้งเขา้ไปเป็นกาํนนั ผูใ้หญ่บา้นวา่มีความเหมาะสมที่จะให้ ทาํงานต่อไป
หรือไม่  

 2.3.2 ปรับปรุงสมบัติและลักษณะต้องห้ามของ กาํนัน ผู้ใหญ่บ้าน  
 การออกจากตาํแหน่งกรณีขาดคุณสมบติั หรือเขา้ลกัษณะตอ้งห้ามอยา่งใดอยา่ง

หน่ึง ตามมาตรา 12 แห่ง พระราชบญัญติัลักษณะปกครองทอ้งที่ พ.ศ. 2457 ซ่ึงมี ถึง 14 ประการนั้น 
 มีลกัษณะคลา้ยคลึงกบัคุณสมบติัของขา้ราชการพลเรือนสามญั ซ่ึง บญัญตัิ 15 ประการ คุณสมบตัิบาง
ขอ้กาํหนดไวอ้ยา่งไม่มีลกัษณะยดืหยุน่ เช่น ในกรณีมีลกัษณะตอ้งห้ามจากกระทาํความผิดในกฎหมาย
ต่าง  ๆที่กาํหนดไวจ้าํนวนมากมายนั้น แมศ้าลมีคาํพิพากษาลงโทษจาํคุกเปล่ียนมาเป็นการรอการลงโทษ
หรือโทษปรับ สถานเดียว ก็ถือว่าเป็นความผิดตามกฎหมายและจะต้องออกจากตาํแหน่งทันที  
หาก เปรียบเทียบลกัษณะตอ้งห้ามของผูว้่าราชการกรุงเทพมหานคร ที่กาํหนดว่า “ตอ้งพิจารณาหรือ
คาํสั่งที่ชอบดว้ยกฎหมายนั้น” เป็นการกระทาํโดยไม่มีเจตนา หากตอ้งถูก ให้ออกจากตาํแหน่งแล้ว 
ทาํใหเ้กิดอาํนาจไม่ชอบเขา้ครอบงาํกาํนันผูใ้หญ่บา้น จึงสมควร ปรับปรุงหลกัเกณฑก์าํหนดคุณสมบติั
และลกัษณะตอ้งหา้มมีดงัน้ี  

 โดยแกไ้ขเพิ่มเติมใน (11)มาตรา 12 จากเดิมว่า “ไม่เป็นผูเ้คยตอ้ง คาํพิพากษา 
ถึงที่สุดว่ากระทาํผิด ” เป็นว่า “ไม่เป็นผูเ้คยตอ้งคาํพิพากษาถึงที่สุดตอ้ง จาํคุกว่ากระทาํความผิค”  
การกาํหนดกรอบคุณสมบติัไวม้ากเกินไปเท่ากบัการไป จาํกดัสิทธิของประชาชนที่ปกครองดูแลตนเอง 
ในการปรับปรุงแกไ้ขในกฎหมาย ลกัษณะปกครองทอ้งที่ให้เป็นการถูกลงโทษถึงขั้นจาํคุก จึงจะขาด
คุณสมบตัิซ่ึงจะสอด คลอ้งกบัลกัษณะตอ้งหา้มของผูด้าํรงตาํแหน่งผูบ้ริหารทอ้งถ่ินอ่ืน ๆ  

 2.3.3  การปรับปรุงการร้องทุกข์  
 ตามพระราชบญัญตัิลักษณะปกครองทอ้งที่ พ.ศ. 2457 มาตรา 61 ทวิ และ

มาตรา 61 ตรี บญัญติัให้กาํนัน ผูใ้หญ่บา้น แพทยป์ระจาํตาํบล และผูช่้วยผูใ้หญ่บา้น ซ่ึงถูกลงโทษทาง
วินัย ถ้าผูถู้กลงโทษเห็นว่าไม่ได้รับความเป็นธรรมก็มีสิทธิร้องทุกข์ต่อ กระทรวงมหาดไทยได ้ 
โดยหลกัเกณฑด์งัน้ี  
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 1)  ร้องทุกขไ์ดเ้ฉพาะกรณีถูกลงโทษปลดออก หรือไล่ออก เท่านั้น  
 2)  ให้ยื่นคาํร้องทุกข์ต่อนายอาํเภอภายใน 15 วนั นับแต่วนัทราบคาํสั่ง  

การลงโทษ  โดยแกไ้ขเพิ่มเติมให้ร้องทุกขไ์ดทุ้กสถาน ตั้งแต่โทษภาคทณัฑ ์ตดัเงิน เดือน หรือลด
ขั้นเงินเดือน ร่วมอยูด่ว้ย ในทาํนองเดียวกบัการอุทธรณ์ ตามพระราช บญัญตัิระเบียบขา้ราชการพล
เรือน พ.ศ. 2535  

 2.3.4 การปรับปรุงอํานาจการวินิจฉัยความผิดของ กํานัน ผู้ใหญ่บ้าน  
 จะต้องพิจารณาถึงอํานาจของนายอําเภอหรือผูว้่าราชการจังหวดัในการ 

ทีจ่ะพจิารณาวา่การกระทาํของกาํนนัผูใ้หญ่บา้น เพียงไร อยา่งไร จึงจะอยูใ่นขอบเขต ของการกระทาํ
ความปิดในลกัษณะ “เป็นผูมี้อิทธิพล หรือเสียช่ือในทางพาลหรือทาง ทุจริต” หรือ “เส่ือมเสียในทาง
ศีลธรรม” หรือการกระทาํใดเป็น “การฝ่าฝืนความสงบเรียบร้อยหรือสวสัดิภาพประชาชน” หรือ  
“การบกพร่องในความประพฤติ” หรือ “ความ สามารถไม่เหมาะสม” นั้นตามหลกัเกณฑ์ทั้งหมด 
ที่กาํหนดในพระราชบญัญติัลกัษณะ ปกครองทอ้งที่ พ.ศ. 2457 ไม่มีขอ้กาํหนดที่ชดัเจน การพิจารณา
ขึ้นอยูก่บัอาํนาจคุลพินิจ ของนายอาํเภอและผูว้่าราชการจงัหวดั ในการช้ีขาดว่าการกระทาํ ดงักล่าว
เป็นความผดิ เพยีงใด ไม่มีขอ้จาํกดัการใชดุ้ลยพินิจซ่ึงอาจถูกเบี่ยงเบนได ้ผูว้ินิจฉัยจึงขอเสนอให้การ 
พจิารณาวนิิจฉยักรณีดงักล่าว ใหอ้ยูใ่นรูปของคณะกรรมการหรือองคก์รซ่ึงจะเป็นหลกั ประกนัไดว้่า
คาํสั่งหรือคาํวินิจฉัยไดมี้การพิจารณากลั่นกรองอย่างรอบคอบ โดยคณะบุคคลที่เป็นกรรมการที่มี
องคป์ระกอบทั้งฝ่ายของราชการตวัแทนกาํนนัผูใ้หญ่บา้นหรือองคก์รปกครองทอ้งถ่ิน  

 จะตอ้งมีการปรับปรุงบทบญัญตัิของพระราชบญัญตัิลกัษณะปกครอง ทอ้งที่ 
พ.ศ. 2457 บญัญติัเพิ่มขึ้นในมาตรา 12 (7) เพิ่มเติมว่า “ผูว้่าราชการจงัหวดัสั่งให้ออกจากตาํแหน่ง 
เม่ือไดส้อบสวนเห็นความบกพร่องในทางความประพฤติหรือความไม่ เหมาะสมกบัตาํแหน่ง” มาเป็น
วา่ “ใหผู้ว้า่ราชการจงัหวดัตั้งคณะกรรมการสอบสวนซ่ึง ประกอบดว้ยนายอาํเภอหรือตวัแทน กาํนัน 
หรือผูใ้หญ่บา้นในพื้นที่นั้นหรือใกลเ้คียง ตวัแทนขององคก์รบริหารส่วนตาํบล เม่ือการสอบสวนเสร็จ
สรุปพยานหลกัฐานที่ สนับสนุนขอ้กล่าวหาและทาํความเห็นดว้ยว่าบกพร่องในทางความประพฤติ 
หรือความสามารถไม่เหมาะสมกบัตาํแหน่งอยา่งใดเสนอต่อผูว้า่ราชการจงัหวดัที่สัง่ต่อไป ซ่ึงนาํไป
บงัคบัทั้งกรณีกาํนนัและผูใ้หญ่บา้นดว้ย 

 2.3.5 การปรับปรุงออกจากตําแหน่งตามกฎหมายสภาตําบลและองค์การบริหาร
ส่วนตําบล  
 จากการที่พระราชบญัญติัสภาตาํบลและองคก์ารบริหารส่วนตาํบล พ.ศ. 2537 
ได้กาํหนดว่า กรณีที่สภาตาํบลถูกสั่งยุบโดยผูว้่าราชการหวดัตามคาํแนะเสนอแนะของนายอําเภอ  
กรณีกระทาํการฝ่าฝืนต่อความสงบเรียบร้อยและสวสัดิภาพประชาชน อนัเป็นผลจากการกระทาํ หรือ
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ร่วมกระทาํของกาํนันผูใ้หญ่บา้นโดยผูว้่าราชการจงัหวดัมี อาํนาจสั่งให้ออกจากตาํแหน่งได ้ โดยถือ 
ว่าเป็นการให้ออกจากตาํแหน่งเพราะบกพร่อง ความประพฤติ ความสามารถไม่เหมาะสมกบัตาํแหน่ง
ตามกฎหมายลักษณะปกครอง  ท้องที่  ซ่ึงไม่สามารถที่จะร้องทุกข์ต่อกระทรวงมหาดไทย  
ไม่มีกาํหนดให้มีองคก์รบริหาร งานบุคคลมาดูแลตรวจสอบของผูว้่าราชการจงัหวดัไดส้ั่งไดค้าํสั่งไป
โดยความชอบ ธรรมเพยีงใด แต่เป็นการตดัสินใจของบุคคลเพียงคนเดียว  

 ผูว้ิจยัใคร่ของเสนอแก้ไขเพิ่มเติมมาตรา 39 วรรคสอง ของพระราชบญัญัติ  
สภาตาํบลและองค์การบริหารส่วนตาํบล พ.ศ. 2537 ว่า “ในกรณีที่การยุบสภาตาํบล ตามวรรคหน่ึง 
เป็นผลจากการกระทาํของ กาํนันผูใ้หญ่บา้นซ่ึงเป็นสมาชิกสภาตาํบลโคย ผูใ้หญ่บา้นแล้วแต่กรณี  
โดยให้ถือว่าเป็นการให้ออกจากตาํแหน่งเพราะบกพร่องใน ความประพฤติหรือความสามารถ 
ไม่เหมาะสมกับตาํแหน่งตามกฎหมายลักษณะปกครอง ท้องที่” ยกเลิกบทบัญญัติดังกล่าวออก  
ให้ประชาชนในตาํบลหมู่บา้นออกเสียงถอด ถอนกาํนัน ผูใ้หญ่บา้นออกจากตาํแหน่งมาใชแ้ทนตาม
กฎหมายลักษณะปกครอง ทอ้งที่ และผูส้รุปปัญหานาํเสนอต่อผูว้่าราชการจงัหวดั ในการออกคาํสั่ง 
ใหอ้อกจาก ตาํแหน่ง เพือ่ใหเ้ป็นหลกัประกนักบัผูถู้กกล่าวหา  

 2.3.6  ปรับปรุงบทบาทหน้าที่ของกํานัน ผู้ใหญ่บ้านมากยิ่งข้ึน  
  จะตอ้งมีการกาํหนดขอบเขตอาํนาจหน้าที่ของกาํนัน ผูใ้หญ่บา้น ตาม กฎหมาย
ลักษณะปกครองทอ้งที่และรวมทั้งกฎหมายอ่ืน ๆ ที่จะตอ้งดําเนินการภารกิจ ของกระทรวง ทบวง  
กรม ในพื้นที่ทั้งกบัอาํนาจหน้าที่ขององคก์ารบริหารส่วนตาํบล (อบต.) ให้ชดัเจน ทั้งน้ี โดยคาํนึง 
ถึงขอ้เทจ็จริงที่วา่ กาํนนั ผูใ้หญ่บา้นยงัคงมีบทบาท สาํคญัในฐานะเป็นตวัเช่ือมประสาน (Contract 
Point) ระหวา่งนโยบายของรัฐกบัความ ตอ้งการของประชาชนโดยไม่แยกพื้นที่บริหาร  

 2.3.7 สนับสนุนบทบาทคณะกรรมการหมู่บ้านและเสริมบทบาทฐานะของ กํานัน
ผู้ใหญ่บ้าน  

 รัฐควรหาทางสนับสนุ นบทบาทของคณะกรรมการหมู่ บ้าน (กม.)  
ตามขอ้บงัคบักระทรวงมหาดไทย ว่าดว้ยการดาํเนินงานของคณะกรรมการหมู่บา้น พ.ศ. 2518 ให้เขา้มา
มีส่วนร่วมในการวางแผนพฒันาตาํบลที่เช่ือมประสานระหว่างรัฐกบัทอ้งถ่ิน (อบต.) มากขึ้น ซ่ึงในแง่น้ี
กาํนัน ผูใ้หญ่บา้น จะตอ้งได้รับมอบอาํนาจและมีส่วนร่วมในการจดัสรรงบประมาณต่าง ๆ ลงสู่พื้นที่
ตาํบลภายใตโ้ครงการพฒันาต่าง  ๆของรัฐมาก ยิง่ขึ้น  

 นอกจากน้ี เพือ่เสริมบทบาทและฐานะของกาํนัน ผูใ้หญ่บา้นให้สามารถปฏิบติั
ภารกิจไดต้ามที่กฎหมาย หรือระเบียบ ขอ้บงัคบั กาํหนดไว ้รัฐจะตอ้งหาทาง สนับสนุนในค่าตอบแทน
ของกาํนนัผูใ้หญ่บา้นใหเ้หมาะสมต่อการปฏิบติัภารกิจที่ไดรั้บมอบหมายไดอ้ยา่งมีประสิทธิภาพ อีกทั้ง
จะตอ้งหาทางส่งเสริมใหก้าํนนั ผูใ้หญ่บา้น ไดรั้บการศึกษาอบรมในวิทยาการสาขาต่าง  ๆมากขึ้นดว้ย  
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 กล่าวโดยสรุปจากการนําเสนอผลที่ไดรั้บจากศึกษาวิจยั รวมทั้งขอ้เสนอแนะ
และแนวทางในการแกไ้ขปรับปรุงกฎหมายและบทบญัญติัเก่ียวกบัฐานะกาํนัน ผูใ้หญ่บา้นและการออก
จากตาํแหน่งมาตามลาํดบัทั้งหมดนั้น ผูว้ิจยัหวงัว่าวิจยัฉบบัน้ีคงเป็นประโยชน์ต่อการปกครองทอ้งที่ 
ในระดบัตาํบลหมู่บา้นซ่ึงเป็นพื้นที่ ส่วนใหญ่ของประเทศ โดยเฉพาะต่อสถานกาํนันผูใ้หญ่บา้น ซ่ึงมี
ความสาํคญัยิง่ต่อความสาํเร็จในการพฒันานาํความเจริญสู่ภูมิภาคทุกพื้นที่ทัว่ประเทศไทย 
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