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บทคัดยอ 

 งานวิจัยเรื ่อง ปญหากฎหมายวาดวยการกําหนดวาระการดํารงตําแหนงกํานันและผูใหญบาน มี

วัตถุประสงคเพื่อศึกษาพัฒนาการทางกฎหมายที่เกี่ยวของกับตําแหนงกํานันและผูใหญบาน วิเคราะหปญหาท่ี

เกิดขึ้นจากการกําหนดระยะเวลาในการดํารงตําแหนง ตลอดจนเสนอแนวทางแกไขที่เหมาะสมกับสภาพสังคม

และการปกครองทองถิ่นในปจจุบัน การวิจัยนี้เปนการศึกษาวิจัยเชิงเอกสาร โดยใชแหลงขอมูลจากบทบัญญัติ

กฎหมาย ไดแก พระราชบัญญัติลักษณะปกครองทองที่ พ.ศ. 2457 และที่แกไขเพิ่มเติมหลายฉบับ อาทิ 

พระราชบัญญัติลักษณะปกครองทองท่ี (ฉบับท่ี 12) พ.ศ. 2551 ซ่ึงแกไขมาตรา 12 กําหนดใหผูใหญบานมีวาระ

การดํารงตําแหนงคราวละ 5 ป แทนการดํารงตําแหนงจนถึงอายุ 60 ป รวมถึงการพิจารณาคําพิพากษาศาลฎีกา

และงานวิชาการท่ีเก่ียวของ 

  ผลการศึกษาพบวา โครงสรางกฎหมายที่เกี่ยวของกับวาระการดํารงตําแหนง  ความไมชัดเจน ไม

สอดคลองของบทบัญญัติกฎหมาย ผลกระทบของ “การไมมีวาระ” หรือ “วาระยาวเกินไป” เปรียบเทียบกับ

ระบบตางประเทศหรือองคกรปกครองสวนทองถ่ินอ่ืน  

 ขอเสนอแนะของงานวิจัยนี้คือ การกําหนดวาระการดํารงตําแหนงใหมีความชัดเจนและสอดคลองกับ

หลักการประชาธิปไตย โดยอาจพิจารณาปรับปรุง แกใข มาตรา 12 แหงพระราชบัญญัติลักษณะปกครองทองท่ี 

ใหกําหนดวาระท่ีเหมาะสม ควบคูไปกับการสรางกลไกตรวจสอบและประเมินผลการทํางานอยางเปนระบบ เพ่ือ

สรางความสมดุลระหวางการรักษาขนบธรรมเนียมทองถิ่นกับหลักนิติธรรมและการบริหารราชการแผนดินที่มี

ประสิทธิภาพ 
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Abstract 
This research, entitled Legal Issues Concerning the Determination of the Term of 

Office of Subdistrict Heads (Kamnan) and Village Heads (Phuyaiban), aims to examine the 

legal development regarding the positions of subdistrict and village heads, analyse This 

research on legal issues concerning the term of office for village headmen and sub-

district headmen aims to study the legal development related to the positions of village 

headmen and sub-district headmen, analyse the problems arising from the fixed term 

limits, and propose appropriate solutions for the current social and local governance 

context. This research is a documentary study using legal provisions, including the Local 

Administration Act of 1914 and its amendments, such as the Local Administration Act 

(No. 12) of 2008, which amended Section 12 to stipulate a five-year term for village 

headmen instead of until the age of 60. The study also examines Supreme Court 

judgments and related academic works. 

The findings reveal the legal structure related to term limits, the ambiguity and 

inconsistency of legal provisions, and the impact of "no term limit" or "excessively long 

terms" compared to international systems or other local government organizations. 

The research recommends establishing clear term limits that align with 

democratic principles. This could involve amending Section 12 of the Local 

Administration Act to specify an appropriate term limit, coupled with the creation of a 

systematic mechanism for monitoring and evaluating performance. To strike a balance 

between preserving local traditions and upholding the rule of law and efficient public 

administration. 

 

Keywords:  Kamnan (Subdistrict Head), Phuyaiban (Village Head), Term of Office, Legal 

Issues, Local Administration 

 

บทนํา   
 กํานันและผูใหญบานเปนสถาบันการปกครองระดับฐานรากที่มีบทบาทสําคัญในการเชื่อมโยง

ระหวางรัฐกับประชาชนมาอยางยาวนานตั้งแตการปฏิรูปการปกครองหัวเมืองในสมัยรัชกาลที่ 5 การ

จัดตั้งตําแหนงดังกลาวมีจุดมุงหมายเพื่อเปนผูนําชุมชน ทําหนาที่ประสานงานระหวางทางราชการกับ

ราษฎร รวมท้ังดูแลความสงบเรียบรอยและพัฒนาทองถ่ินใหสอดคลองกับนโยบายของรัฐ 



วารสารวิทยาลัยนครราชสีมา (สาขามนษุยศาสตรและสังคมศาสตร)  ปที่   20  ฉบับที่  1  มกราคม - เมษายน พ.ศ. 2569 
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กฎหมายที ่ เป นรากฐานสําค ัญในการจ ัดระเบ ียบต ําแหนงก ําน ันและผู  ใหญบ านคือ 

พระราชบัญญัติลักษณะปกครองทองที่ พ.ศ. 2457 ซึ่งกําหนดอํานาจหนาที่ รวมถึงเงื่อนไขการดํารง

ตําแหนง โดยมีการแกไขเพิ ่มเติมหลายครั ้งเพื ่อปรับใหสอดคลองกับบริบทสังคมและการเมืองท่ี

เปลี่ยนแปลงไป ในอดีต ผูใหญบานสามารถดํารงตําแหนงไดจนถึงอายุหกสิบป แตตอมาไดมีการแกไข

เพิ่มเติมโดย พระราชบัญญัติลักษณะปกครองทองที่ (ฉบับที่ 12) พ.ศ. 2551 มาตรา 12 กําหนดให

ผูใหญบานมีวาระการดํารงตําแหนงคราวละหาป การเปลี่ยนแปลงดังกลาวเปนประเด็นสําคัญที่นําไปสู

ขอถกเถียงถึงความเหมาะสมและผลกระทบตอระบบการปกครองทองถ่ิน 

การกําหนดวาระการดํารงตําแหนงมีนัยสําคัญตอการบริหารงานของกํานันและผูใหญบาน 

เพราะเกี่ยวของกับความตอเนื่องในการปฏิบัติราชการ ความมั่นคงในตําแหนง ตลอดจนความเชื่อม่ัน

ของประชาชนในฐานะผูนําชุมชน อยางไรก็ตาม การแกไขเปลี่ยนแปลงกฎหมายเกี่ยวกับวาระการดํารง

ตําแหนงหลายครั้งกลับสะทอนถึงความไมมั่นคงของนโยบายของรัฐ และอาจกอใหเกิดปญหาทั้งในดาน

กฎหมายและการบริหาร เชน ความไมชัดเจนของบทบัญญัติ ความขัดแยงระหวางหลักการปกครอง

ทองถิ่นแบบประชาธิปไตยกับระบบราชการสวนกลาง รวมถึงผลกระทบตอประสิทธิภาพการพัฒนา

ทองถ่ิน 

ประเด็นปญหาที่พบ ระยะเวลาการดํารงตําแหนงไมชัดเจนหรือมีความขัดแยง กฎหมายหลาย

ฉบับระบุวาวาระของผูใหญบานและกํานัน “ไมเกิน 5 ป” แตไมไดชี้ชัดวาการนับเริ่มตนจากวันที่ใด 

ปญหาท่ีเกิดข้ึน เชน การตอวาระอัตโนมัติ หรือการเวนวางตําแหนงระหวางการคัดเลือกใหม 

การตอวาระซํ้าบางพื้นที่มีกรณีที่กํานันหรือผูใหญบานดํารงตําแหนงเกินกวากําหนดเนื่องจากการ

เลือกตั้งลาชากฎหมายยังไมชัดเจนวาจะนับวาระใหมเริ่มเม่ือไหรการเลือกตั้งหรือแตงตั้งใหม 

หากตําแหนงวางหรือเกษียณ วาที่ผูใหญบานหรือกํานันตองไดรับการคัดเลือกใหม แตขั้นตอน

และระยะเวลาอาจเกิดความลาชา มีปญหาการฟองรองหรือขอพิพาทเกี่ยวกับความชอบดวยกฎหมาย

ของผูดํารงตําแหนง สิทธิและหนาที่ระหวางวาระที่คางอยู เมื่อวาระครบกําหนดแตยังไมมีการคัดเลือก

ใหม ความชอบดวยกฎหมายในการบริหารหมูบานอาจไมชัดเจน ปญหาการลงนามเอกสารราชการหรือ

จัดการงบประมาณของหมูบาน ขอขัดแยงทางทองถิ่น กํานันหรือผูใหญบานบางรายอยูครบวาระแต

ยังคงบริหารตอเนื่อง ทําใหเกิดขอโตแยงกับกลุมประชาชนหรือฝายการเมืองทองถ่ิน 

ปญหาที่พบในทางปฏิบัติ ผลจากการเปลี่ยนแปลงกฎหมายหลายครั้งสะทอนใหเห็นวาการ

กําหนดวาระการดํารงตําแหนงยังขาดความชัดเจนและไมตอเนื่อง ทําใหเกิดปญหาหลายดาน เชน 

ความไมตอเนื่องของโครงการพัฒนาชุมชน โครงการระยะยาวบางโครงการถูกขัดจังหวะเมื่อผูดํารง

ตําแหนงเปลี่ยน สงผลใหประสิทธิภาพการใชทรัพยากรลดลง และบางครั้งโครงการถูกละเลยความ

ขัดแยงระหวางหลักการประชาธิปไตยทองถิ่นกับอํานาจสวนกลาง การหมุนเวียนผูใหญบานตามวาระ
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อาจสรางความไมเปนธรรมในการแตงตั้งหรือเลือกตั้ง สงผลตอความโปรงใสและความเชื่อมั่นของ

ประชาชน 

ผลกระทบตอความเชื ่อมั่นของประชาชน การเปลี่ยนแปลงตําแหนงบอยครั้งอาจลดความ

เชื่อมั่นตอผูนําชุมชนและระบบการปกครองทองถิ่น ประชาชนอาจไมเห็นความตอเนื่องในการแกไข

ปญหาหรือการพัฒนา 

 กฎหมายและแนวปฏิบัติที่เกี่ยวของ กฎหมายหลักที่เกี่ยวของ ไดแก พระราชบัญญัติลักษณะ

ปกครองทองที่ พ.ศ. 2457 กําหนดอํานาจหนาที่และเงื่อนไขการดํารงตําแหนงกํานันและผูใหญบาน

พระราชบัญญัติลักษณะปกครองทองท่ี (ฉบับท่ี 12) พ.ศ. 2551  กําหนดวาระการดํารงตําแหนงคราวละ 

5 ป และกระบวนการตอวาระ คําพิพากษาศาลฎีกา ใหแนวทางตีความบทบัญญัติและการปฏิบัติจริง 

เอกสารทางวิชาการและรายงานวิจัย  วิเคราะหปญหาและเสนอแนวทางแกไข 

 พัฒนาการของบทบัญญัติ การกําหนดวาระการดํารงตําแหนงผานกฎหมายหลายฉบับสะทอน

ถึงความพยายามในการปรับระบบใหสอดคลองกับบริบทสังคมและหลักประชาธิปไตยทองถ่ิน 

ระบบดั้งเดิม  ผูใหญบานดํารงตําแหนงจนถึงอายุ 60 ป ทําใหเกิดความตอเนื่องและการสืบทอด

ประสบการณ กําหนดวาระ 5 ป เพื่อเปดโอกาสใหประชาชนมีสวนรวมและเพิ่มระบบตรวจสอบ การ

ปรับปรุงตามประชาธิปไตยทองถ่ิน   

ผลกระทบแมระบบใหมสงเสริมการมีสวนรวม แตเกิดปญหาความไมตอเนื่องและความไมม่ันคง

ของตําแหนง 

กฎหมายที่เกี ่ยวของ พระราชบัญญัติขาราชการพลเรือน (และกฎหมายทองถิ่น)  กําหนด

ตําแหนงขาราชการประจํา พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการสวนทองถิ่น (รวมถึง พ.ร.บ. อบต., 

พ.ร.บ. เทศบาล)  กําหนดบทบาทของกํานันและผูใหญบาน 

ระเบียบหรือประกาศกรมการปกครอง เรื ่องการเลือกตั้งหรือแตงตั้งกํานันและผูใหญบาน 

รวมถึงวาระการดํารงตําแหนง โดยทั่วไป กํานันและผูใหญบานเปนตําแหนงแตงตั้งหรือเลือกโดย

ประชาชนในหมูบานและอยูในความดูแลของอําเภอ แตยังไมไดเปนขาราชการประจําในลักษณะเดียวกับ

เจาหนาท่ีราชการท่ัวไป 

ดังนั้น การศึกษาวิจัยเรื่อง ปญหากฎหมายวาดวยการกําหนดวาระการดํารงตําแหนงกํานันและ

ผูใหญบาน จึงมีความสําคัญ เนื่องจากจะชวยใหเขาใจถึงพัฒนาการของกฎหมาย วิเคราะหปญหาท่ี

เกิดข้ึนจากการกําหนดวาระการดํารงตําแหนง และนําไปสูการเสนอแนวทางปรับปรุงกฎหมายใหมีความ

ชัดเจน โปรงใส และสอดคลองกับหลักการประชาธิปไตยทองถิ่น ตลอดจนตอบสนองตอความตองการ

ของสังคมไทยในยุคปจจุบัน 
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วัตถุประสงคของการวิจัย 

1.เพ่ือศึกษาพัฒนาการทางกฎหมายท่ีเก่ียวของกับการกําหนดวาระการดํารงตําแหนงกํานันและ

ผูใหญบานตั้งแตอดีตจนถึงปจจุบัน 

2.เพ่ือศึกษาปญหาท่ีเกิดข้ึนจากบทบัญญัติกฎหมายวาดวยการกําหนดวาระการดํารงตําแหนง

กํานันและผูใหญบาน ท้ังในดานกฎหมายและการปฏิบัติ 

3.เพ่ือศึกษาผลกระทบของการกําหนดวาระการดํารงตําแหนงตอระบบการปกครองทองถ่ินและ

การบริหารราชการสวนภูมิภาค 

4.เพ่ือศึกษาแนวทางการปรับปรุงหรือแกไขกฎหมายท่ีเก่ียวของใหมีความเหมาะสมชัดเจนและ

สอดคลองกับหลักการประชาธิปไตยทองถ่ินและสภาพสังคมไทย 

 

สมมติฐานการวิจัย  

การกําหนดวาระการดํารงตําแหนงกํานันและผูใหญบานตามบทบัญญัติกฎหมายปจจุบันมีความ

ไมชัดเจนและไมตอเนื่องซ่ึงสงผลกระทบตอประสิทธิภาพการบริหารงานทองถ่ินกาเปลี่ยนแปลง

บทบัญญัติกฎหมายหลายครั้งทําใหเกิดความขัดแยงระหวางหลักการประชาธิปไตยทองถ่ินกับอํานาจ

สวนกลาง การปรับปรุงบทบัญญัติใหชัดเจน โปรงใส และมีระบบประเมินผลจะสามารถเพ่ิมประสิทธิภาพ

การปกครองทองถ่ินและสรางความเชื่อม่ันของประชาชนในผูนําชุมชน 

 

ขอบเขตของการวิจัย 

1. ขอบเขตดานเนื้อหา ศึกษาพัฒนาการและบทบัญญัติของ พระราชบัญญัติลักษณะปกครอง

ทองที่ พ.ศ. 2457 และแกไขเพิ่มเติมหลายฉบับ โดยเฉพาะ พระราชบัญญัติลักษณะปกครองทองท่ี 

(ฉบับที่ 12) พ.ศ. 2551 ที่เกี่ยวของกับวาระการดํารงตําแหนงกํานันและผูใหญบาน วิเคราะหปญหา

กฎหมายท่ีเกิดข้ึนจากการกําหนดวาระการดํารงตําแหนง ท้ังดานกฎหมายและผลกระทบเชิงปฏิบัติ 

ศึกษาคําพิพากษาศาลฎีกาและงานวิชาการท่ีเก่ียวของเพ่ือสนับสนุนการวิเคราะห 

2. ขอบเขตดานพื้นที่และกลุมเปาหมาย การวิจัยนี้เปนการศึกษาเชิงเอกสาร (Documentary 

Research) ไมจํากัดพื้นที่เฉพาะอําเภอหรือจังหวัด แตเนนการวิเคราะหหลักการทางกฎหมายและ

นโยบายการปกครองทองถ่ิน ครอบคลุมตั้งแต การบังคับใชพระราชบัญญัติลักษณะปกครองทองท่ี พ.ศ. 

2457 จนถึงปจจุบัน 

 

วิธีดําเนินการวิจัย 
การวิจัยนี้เปน การวิจัยเชิงเอกสาร (Documentary Research) และ การวิจัยเชิงคุณภาพ 

(Qualitative Research) เพ่ือศึกษากฎหมาย วิเคราะหปญหาท่ีเกิดข้ึน และเสนอแนวทางแกไข

กฎหมาย 
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1. แหลงขอมูล  

    1.1 แหลงขอมูลหลัก (Primary Sources พระราชบัญญัติลักษณะปกครองทองท่ี พ.ศ. 

2457 และท่ีแกไขเพ่ิมเติม พระราชบัญญัติลักษณะปกครองทองท่ี (ฉบับท่ี 12) พ.ศ. 2551 มาตรา 12 

คําพิพากษาศาลฎีกา ท่ีเก่ียวของกับวาระการดํารงตําแหนงกํานันและผูใหญบาน 

    1.2 แหลงขอมูลรอง (Secondary Sources) งานวิจัยทางวิชาการ บทความทางกฎหมาย 

และเอกสารประกอบการสอน หนังสือหรือรายงานเก่ียวกับการปกครองทองถ่ินและระบบราชการ 

2. วิธีการเก็บรวบรวมขอมูล การคนหาเอกสารกฎหมายจากฐานขอมูลราชกิจจานุเบกษา และ

เว็บไซตของกระทรวงมหาดไทย การรวบรวมคําพิพากษาศาลฎีกาท่ีเก่ียวของ การศึกษาวิจารณงาน

วิชาการเพ่ือทําความเขาใจปญหาและแนวทางแกไข 

3. วิธีการวิเคราะหขอมูล วิเคราะหเชิงคุณภาพ (Qualitative Analysis) โดยเนนการตีความ

บทบัญญัติของกฎหมายและคําพิพากษา ระบุปญหา ขอขัดแยง และผลกระทบของวาระการดํารง

ตําแหนง สังเคราะหแนวทางการแกไขและปรับปรุงกฎหมายตามหลักการประชาธิปไตยทองถ่ินและการ

บริหารราชการท่ีมีประสิทธิภาพ 

 

ผลการวิจัย   

 ผลการวิจัยเรื่อง ปญหากฎหมายวาดวยการกําหนดวาระการดํารงตําแหนงกํานันและผูใหญบาน 
มีวัตถุประสงคเพื่อศึกษาพัฒนาการทางกฎหมาย วิเคราะหปญหาที่เกิดขึ้นจากบทบัญญัติที่เกี่ยวของ 
และประเมินผลกระทบตอระบบการปกครองทองถ่ิน ผลการวิจัยสามารถสรุปไดดังนี้ 

 1. พัฒนาการทางกฎหมายเกี่ยวกับวาระการดํารงตําแหนง กํานันและผูใหญบานเปนสถาบัน
การปกครองระดับชุมชนที่มีบทบาทสําคัญตอการเชื่อมโยงระหวางรัฐและประชาชน โดยมีหนาที่ในการ
ประสานงานระหวางราชการกับราษฎร ดูแลความสงบเรียบรอย และสนบัสนุนการพัฒนาชุมชน สําหรับ

บทบัญญัติทางกฎหมายที่เปนรากฐานของตําแหนงนี้คือ พระราชบัญญัติลักษณะปกครองทองที่ พ.ศ. 
2457 ซ่ึงระบุอํานาจหนาท่ี เง่ือนไข และวาระการดํารงตําแหนงของกํานันและผูใหญบาน 
 เดิมผู ใหญบานสามารถดํารงตําแหนงไดจนถึงอายุ 60 ป ทําใหเกิดความตอเนื ่องในการ

บริหารงานและความมั่นคงในการปฏิบัติราชการ อยางไรก็ตาม การปรับปรุงแกไขกฎหมายหลายครั้ง
สะทอนใหเห็นถึงความพยายามในการสรางระบบที่สอดคลองกับบริบทการเมืองและหลักประชาธิปไตย
ทองถิ่น โดยเฉพาะ พระราชบัญญัติลักษณะปกครองทองที่ (ฉบับที่ 12) พ.ศ. 2551 ซึ่งกําหนดให

ผูใหญบานมีวาระการดํารงตําแหนงคราวละ 5 ป การเปลี่ยนแปลงดังกลาวสงผลใหเกิดความแตกตาง
ระหวางระบบเดิมที่เนนความตอเนื่องและประสบการณของผูนําชุมชน กับระบบใหมที่เนนการมีสวน
รวมของประชาชนและการหมุนเวียนของผูนํา 

ผูวิจัยมีขอคิดเห็นในการปรับปรุงแกใขขอกฎหมายดังนี้  
 1.1 พระราชบัญญัติลักษณะปกครองทองที่ (ฉบับที่ 12) พ.ศ. 2551 ซึ่งกําหนดใหผูใหญบานมี
วาระการดํารงตําแหนงคราวละ 5 ป จึงตองมีการแกไขวาระการดํารงตําแหนงของกํานันและผูใหญบาน 
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ใหสอดคลองกับหลักประชาธิปไตยและความเหมาะสม คือ มาตรา 12 เดิมให กํานันและผูใหญบานมี
วาระไมชัดเจน จึงเสนอแนะใหแกไขโดยใหบัญญัติวา “กํานันและผูใหญบานดํารงตําแหนง 5 ป และ
สามารถตอวาระได ไมเกิน 1 ครั้ง หากไดรับการประเมินผลงานและความเห็นชอบจากประชาชนใน

ทองท่ี” 
 1.2 พระราชบัญญัติลักษณะปกครองทองที่ (ฉบับที่ 12) พ.ศ. 2551 ตองบัญญัติ เพิ่มเติม
เงื่อนไขการตอวาระไวในมาตรา 12 วา ตองไดรับการ ประเมินผลงานและความเหมาะสม ตองไดรับ 

ความเห็นชอบจากประชาชนในหมูบาน ตําบล โดยเพ่ิมข้ันตอนการตรวจสอบคุณสมบัติ กอนตอวาระ ให
มี คณะกรรมการตรวจสอบคุณสมบัติและผลงาน ตรวจสอบเรื่อง คุณธรรม จริยธรรม การปฏิบัติหนาท่ี 
และประวัติทุจริต 

 2. ปญหาท่ีเกิดข้ึนจากการกําหนดวาระการดํารงตําแหนง 
     2.1 ความไมตอเนื่องและความไมชัดเจนของบทบัญญัติ การกําหนดวาระการดํารงตําแหนง
แบบ 5 ป ทําใหเกิดความไมชัดเจนในบางกรณี เชน การตอวาระของผูใหญบานที่กําลังดํารงตําแหนง 

การสงตอโครงการพัฒนาชุมชน หรือการจัดการงบประมาณประจําป เนื่องจากกฎหมายไมไดระบุ
แนวทางปฏิบัติท่ีชัดเจน ทําใหผูบริหารระดับทองถ่ินบางครั้งเกิดความสับสนในการตัดสินใจ 
     2.2 ความขัดแยงระหวางหลักประชาธิปไตยทองถิ่นและอํานาจสวนกลางบทบัญญัติท่ี

เกี่ยวของกับวาระการดํารงตําแหนงมักสรางความขัดแยงระหวางสิทธิในการเลือกตั้งหรือการมีสวนรวม
ของประชาชน กับอํานาจกํากับดูแลของสวนกลาง ในบางกรณี การแตงตั้งหรือสืบทอดตําแหนงเกิด
ความไมเปนธรรม สงผลตอความโปรงใสและความเชื่อม่ันของประชาชน 

     2.3 ผลกระทบตอประสิทธิภาพการบริหารงาน วาระการดํารงตําแหนงที่จํากัดเวลาและ
ความไมชัดเจน ทําใหการบริหารโครงการระยะยาว เชน โครงการพัฒนาหมูบาน การจัดการนํ้า การ
พัฒนาสาธารณูปโภค และการติดตามงบประมาณ ถูกขัดขวางหรือเกิดความไมตอเนื่อง นอกจากนี้ การ

สืบทอดความรูและประสบการณของผูดํารงตําแหนงกอนหนาก็ไมไดถูกนําไปใชประโยชนอยางเต็มท่ี 
 3. การวิเคราะหเชิงปญหา ผลการวิเคราะหพบวา ปญหาหลักมาจาก ความไมชัดเจนของ
บทบัญญัติและการเปลี่ยนแปลงกฎหมายบอยครั้ง ซึ่งสะทอนถึงความไมมั่นคงของนโยบายของรัฐ การ

กําหนดวาระการดํารงตําแหนงควรสอดคลองกับหลักประชาธิปไตยทองถ่ินและสรางความสมดุลระหวาง
การรักษาขนบธรรมเนียมทองถ่ินกับการบริหารราชการสวนกลาง 
    นอกจากนี้ การกําหนดวาระการดํารงตําแหนงที่ไมชัดเจนอาจสงผลใหเกิดความเหลื่อมลํ้า

ระหวางชุมชนท่ีมีผูนําชุมชนท่ีมีประสบการณสูงและชุมชนท่ีหมุนเวียนผูนําเร็วเกินไป ทําใหประสิทธิภาพ
การบริหารงานทองถ่ินแตกตางกัน 
 4. ขอเสนอแนะเชิงวิเคราะห ควรปรับปรุงบทบัญญัติใหชัดเจน ระบุระยะเวลา การตอวาระ 

และกระบวนการสืบทอดตําแหนงอยางชัดเจน จัดตั้งกลไกประเมินผลและตรวจสอบผลงานของกํานัน
และผูใหญบานอยางตอเนื่อง สงเสริมการถายทอดความรูและประสบการณระหวางผูดํารงตําแหนง 
เพื่อใหการบริหารงานตอเนื่อง สงเสริมการมีสวนรวมของประชาชนและความโปรงใสในกระบวนการ

เลือกตั้งหรือประเมินผลงาน สรางสมดุลระหวางการรักษาขนบธรรมเนียมทองถิ่นและการบริหาร
ราชการตามนโยบายรัฐ 
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          พัฒนาการทางกฎหมายเกี่ยวกับวาระการดํารงตําแหนง เดิมผูใหญบานดํารงตําแหนงไดจนถึง

อายุ 60 ป ตาม พระราชบัญญัติลักษณะปกครองทองที่ พ.ศ. 2457ตอมามีการแกไขเพิ่มเติมหลายครั้ง

เพื่อใหสอดคลองกับระบบการปกครองทองถิ่นและหลักประชาธิปไตย พระราชบัญญัติลักษณะปกครอง

ทองท่ี (ฉบับท่ี 12) พ.ศ. 2551 กําหนดใหผูใหญบานมีวาระการดํารงตําแหนงคราวละ 5 ป สงผลใหเกิด

ความเปลี่ยนแปลงตอความตอเนื่องและประสิทธิภาพการบริหารงาน 

ปญหาที่เกิดขึ้นจากการกําหนดวาระการดํารงตําแหนงความไมชัดเจนและความไมตอเนื่องของ

บทบัญญัติกอใหเกิดความสับสนในการปฏิบัติราชการ ความขัดแยงระหวางหลักการประชาธิปไตย

ทองถิ่น (การมีสวนรวมของประชาชน) กับอํานาจสวนกลาง ผลกระทบตอความตอเนื่องของงานพัฒนา

หมูบานและตําบล เชน การบริหารโครงการระยะยาว การติดตามงบประมาณ และการสรางความ

ไววางใจของประชาชน ขอเสนอแนะเชิงกฎหมายและนโยบาย ควรปรับปรุงบทบัญญัติของ มาตรา 12 

แหงพระราชบัญญัติลักษณะปกครองทองที่ ใหชัดเจน โปรงใส และสอดคลองกับหลักประชาธิปไตย

ทองถิ่นจัดตั้งกลไกการประเมินผลและตรวจสอบการปฏิบัติหนาที่ของกํานันและผูใหญบานอยางเปน

ระบบ สรางสมดุลระหวางการรักษาขนบธรรมเนียมทองถ่ินหลักนิติธรรมและการบริหารราชการ 

 

ตารางท่ี 1 เปรียบเทียบพระราชบัญญัติลักษณะปกครองทองท่ี พ.ศ. 2457 - พ.ศ. 2551 

ฉบับ ขอความของมาตรา 
ลักษณะการดํารง

ตําแหนง 

เดิม (พ.ศ. 2457) 

“ใหราษฎรในตําบลเลือกบุคคลผู หนึ ่งเปนกํานัน และให

ราษฎรในหมูบานเลือกบุคคลผูหนึ่งเปนผูใหญบาน ทั้งนี้ ให

ดํารงตําแหนงอยูจนกวาจะตาย ลาออก หรือถูกถอดถอน” 

ตลอดชีพ 

แก  ไข เพ ิ ่ ม เติ ม 

(ฉบับที่ 12) พ.ศ. 

2542 

“กํานันและผูใหญบานใหดํารงตําแหนงคราวละหาป นับแต

วันท่ีไดรับเลือกตั้ง และอาจไดรับเลือกตั้งใหมได” 

ว า ร ะ  5 ป  

(เลือกตั้งซ้ําได) 

แก  ไข เพ ิ ่ ม เติ ม 

(ฉบับที่ 13) พ.ศ. 

2551 

“กํานันและผูใหญบานใหดํารงตําแหนงอยู จนกวาจะตาย 

ลาออก หรือถูกถอดถอน” 

ต ล อ ด ชี พ 

( ก ล ั บ ม า

เหมือนเดิม) 

 

อภิปรายผล 

 จากผลการวิจัยพบวาการกาํหนดวาระการดํารงตําแหนงกํานันและผูใหญบานมีพฒันาการและ

การเปลี่ยนแปลงหลายครั้ง ซึ่งสะทอนใหเห็นถึงความไมมั ่นคงของนโยบายและบทบัญญัติกฎหมาย 
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ความไมตอเนื่องนี้สงผลกระทบตอความสามารถในการบริหารราชการทองถิ่นและความเชื่อมั่นของ

ประชาชนในผูนําชุมชน 

 การกําหนดวาระการดํารงตําแหนงคราวละ 5 ป ตาม พระราชบัญญัติลักษณะปกครองทองท่ี 

(ฉบับที่ 12) พ.ศ. 2551 แมจะมีขอดีในการเปดโอกาสใหประชาชนเขามามีสวนรวมและสรางระบบ

ตรวจสอบ แตก็มีขอจํากัด เชน การขาดความตอเนื่องของโครงการพัฒนาหมูบาน การสงตอความรูและ

ประสบการณจากผูดํารงตําแหนงกอนหนา และผลกระทบตอความม่ันคงของการบริหารราชการทองถ่ิน 

 นอกจากนี้ ยังพบความขัดแยงระหวางหลักการประชาธิปไตยทองถ่ินกับอํานาจของรัฐสวนกลาง 

ในบางกรณี การกําหนดวาระการดํารงตําแหนงท่ีไมชัดเจนอาจกอใหเกิดความไมเปนธรรมในการแตงตั้ง

หรือเลือกตั้งผูใหญบาน สงผลตอความโปรงใสและความนาเชื่อถือของระบบการปกครองทองถ่ิน 

 ดังนั้น การปรับปรุงบทบัญญัติของกฎหมายใหมีความชัดเจน โปรงใส และสอดคลองกับหลัก

ประชาธิปไตยทองถิ่น เปนสิ่งจําเปน นอกจากนี้ การสรางกลไกตรวจสอบและประเมินผลการดํารง

ตําแหนงอยางเปนระบบจะชวยเพิ่มประสิทธิภาพในการบริหารราชการทองถิ่นและสรางความเชื่อม่ัน

ใหกับประชาชน  

 

ตารางท่ี 2 สรุปปญหากฎหมายเก่ียวกับวาระการดํารงตําแหนงกํานันและผูใหญบาน พรอมขอเสนอเชิง

นโยบายและแนวทางปฏิบัต ิ

ประเด็นปญหา รายละเอียด ผลกระทบ 
ขอเสนอเชิงนโยบาย / 

แนวทางปฏิบัติ 

ระยะเวลาการ

ดํารงต ําแหนง

ไมชัดเจน 

วาระผู ใหญบาน/กํานัน

มักระบุ “ไมเกิน 5 ป” 

แตไมชัดเจนวานับจากวัน

ใด 

เกิดความสับสนในการนับ

วาระ  อาจม ี การด ํ า ร ง

ตําแหนงเกินกําหนด 

กําหนดวันเริ่มตน-สิ้นสุด

วาระชัดเจนในกฎหมาย

หร ือระเบ ียบกรมการ

ปกครอง 

การตอวาระซ้ํา 

บางพ้ืนท่ีตอวาระโดยไมมี

กรอบเวลา ทําใหด ํารง

ตําแหนงเกินกําหนด 

ความชอบดวยกฎหมาย

ของการบริหารหมูบานไม

ชัดเจน 

ระบ ุช ัดเจนว าการตอ

วาระตองทําอยางไรและ

มีเง่ือนไขใดบาง 

การเล ือกต ั ้ ง /

แ ต  ง ต ั ้ ง ใ ห ม

ลาชา 

ขั้นตอนการคัดเลือกใหม

ช  า  เ ก ิ ดกา ร ว  า ง เ ว น

ตําแหนง 

การบร ิหารงานหมู บ าน

ต ิดข ัด  ลงนามเอกสาร

ร า ช ก า ร ห ร ื อ จ ั ด ก า ร

งบประมาณไมได 

ก ํ าหนดระยะ เวลา ท่ี

ช ั ด เ จ น ส ํ า ห ร ั บ ก า ร

เลือกตั้ง/แตงตั้งใหมหลัง

วาระสิ้นสุด 
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ตารางท่ี 2  (ตอ) 

ประเด็นปญหา รายละเอียด ผลกระทบ 
ขอเสนอเชิงนโยบาย / 

แนวทางปฏิบัติ 

สิทธิและหนาท่ี

ระหวางวาระ

คางอยู 

ผูใหญบาน/กํานันครบ

วาระแตยังบริหารตอ 

ขัดแยงทางกฎหมาย 

อาจถูกฟองรอง 

กําหนดมาตรการใหสามารถ

ปฏิบัติหนาท่ีตอไปจนกวาจะมี

ผูแทนใหมถูกตองตาม

กฎหมาย 

ขอพิพาททาง

ทองถ่ิน 

การด ํารงต ําแหน งเกิน

วาระหรือการเลือกตั้งไม

เปนไปตามระเบียบ 

เก ิ ดข  อข ัดแย  ง ใน

ชุมชน สงผลตอความ

สงบเรียบรอย 

ให  หน  ว ย ง านอ ํ า เ ภอ เป น

ตัวกลางวินิจฉัยขอพิพาทและ

สรางความเขาใจแกประชาชน 

 

ขอเสนอแนะ   

1. ขอเสนอแนะดานกฎหมาย 

    1.1 ใหปรับปรุงแกใขบทบัญญัติของมาตรา 12 แหงพระราชบัญญัติลักษณะปกครองทองท่ี 

กําหนดวาระการดํารงตําแหนงกํานันและผูใหญบานใหชัดเจนและเหมาะสมกับหลักการประชาธิปไตยทองถ่ิน   

    1.2  ตองแกใข มาตรา 12  ใหกํานันและผูใหญบานใหมาจากการเลือกตั้งโดยราษฎรในหมูบาน

หรือตําบลนั้น ตามหลักเกณฑและวิธีการท่ีกําหนดในกฎกระทรวง   

           กํานันและผูใหญบานมีวาระการดํารงตําแหนงคราวละ หาป และอาจดํารงตําแหนงไดไมเกิน 

สองวาระติดตอกันระบบเดิมที่ “ดํารงตําแหนงยาวหรือใกลตลอดชีพขาดการหมุนเวียนอํานาจ ไมสอดคลอง

หลักประชาธิปไตย สอดคลองแนวคิดตาม รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจกัรไทย พ.ศ. 2560 ท่ีเนนการมีสวนรวม

และการตรวจสอบอํานาจ 

          การสิ้นสุดวาระของกํานันและผูใหญบานใหมีการเลือกตั้งใหมภายในเกาสิบวันนับแตวันท่ี

ตําแหนงวางลง ผูที่พนจากตําแหนงเนื่องจากครบวาระตองเวนระยะเวลาไมนอยกวาวาระหนึ่งจึงจะมีสิทธิ

สมัครอีก 

    1.3  ตองเพ่ิมเติมในมาตรา 12/1 ใหการแตงตั้งและถอดถอนกํานันและผูใหญบานตองเปนไปตาม

หลักนิติธรรมและประชาธิปไตย โดยใหราษฎรในหมูบานหรือตําบลเปนผูเลือกตั้งโดยตรง  

          ใหคณะกรรมการตรวจสอบประจําอําเภอมีอํานาจกลั่นกรองคุณสมบัติผูสมัคร และกํากับ

ดูแลความสุจริตโปรงใสในการเลือกตั้ง 

          ใหประชาชนผูมีสิทธิเลือกตั้งไมนอยกวาหนึ่งในสามของจํานวนผูมีสิทธิทั้งหมดเขาชื่อเพ่ือ

ถอดถอนกํานันหรือผูใหญบานได  ขอเสนอแกไข กําหนดใหมี “การประเมินผลทุก 2 ป” ใชเกณฑ เชน ความ
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โปรงใสผลงานพัฒนาพ้ืนท่ี ความพึงพอใจของประชาชน  เหตุผล แมมีวาระ แตหาก “ไมมีการประเมินระหวาง

วาระ” อาจเกิดการละเลยหนาท่ี สรางกลไกตรวจสอบเชิงรุก (proactive accountability) 

     1.4 ตองเพิ่มเติมใน มาตรา 12/2  ใหมีการจัดตั้งกลไกติดตามและประเมินผลการปฏิบัติงานของ

กํานันและผูใหญบาน โดย ตองจัดทํารายงานผลการปฏิบัติหนาที่ตอประชาชนและนายอําเภอทุกป ตองผาน

การประเมินผลการทํางานทุกสองป หากไมผานการประเมินสองครั้งติดตอกันใหพนจากตําแหนง ใหมีการ

เปดเผยรายงานและผลการประเมินตอสาธารณะเพื่อความโปรงใส    ขอเสนอแกไข ใหประชาชนสามารถ 

“เขาชื่อถอดถอน” ได กําหนดสัดสวน เชน 20–30% ของผูมีสิทธิเลือกตั้ง ใหมีการลงมติถอดถอนในระดับ

ชุมชน  เหตุผล ระบบเดิมใหรัฐเปนผูควบคุมเปนหลัก ประชาชนมีบทบาทจํากัด สอดคลองหลัก “อํานาจเปน

ของประชาชน”  ผลดีและการแกปญหา  แกปญหา “ตรวจสอบไมไดในทางปฏิบัติ”  เพิ่มอํานาจใหประชาชน

โดยตรง สรางแรงกดดันใหผูดํารงตําแหนงตองรับผิดชอบ  ลดปญหาการใชอิทธิพลในพ้ืนท่ี 

1.5 ตองเพิ่มเติมใน มาตรา 12/3 ใหกํานันและผูใหญบานตองเขารับการฝกอบรมความรูเกี่ยวกับ

กฎหมาย การบริหารราชการแผนดิน การมีสวนรวมของประชาชน และการปกครองทองถ่ิน อยางนอยทุกสอง

ป   ขอเสนอแกไข ผูพนตําแหนงแลวสามารถกลับมาดํารงตําแหนงได แตตอง “เวนวรรค 1 วาระ” หามดํารง

ตําแหนงติดตอกันเกินที่กําหนด  เหตุผล ปองกัน “การผูกขาดอํานาจระยะยาว” แตยังเปดโอกาสให “คนมี

ประสบการณ” กลับมาได สรางสมดุลระหวาง ความตอเนื่อง การเปลี่ยนแปลง  ผลดีและการแกปญหา  

แกปญหา “อํานาจสะสมยาวเกินไป”  ลดเครือขายอิทธิพลในพ้ืนท่ี  ยังรักษาความรูและประสบการณของผูนํา

เดิม  ทําใหระบบมีท้ัง “ความยืดหยุนและความยุติธรรม” 

2. ขอเสนอแนะเชิงนโยบาย 

     2.1 ใหกระทรวงมหาดไทยจัดใหมีระบบถายทอดองคความรูและประสบการณจากผูที ่พน

ตําแหนงแลวไปสูผูที่ดํารงตําแหนงใหม เพื่อสรางความตอเนื่องและเพิ่มประสิทธิภาพในการบริหาร

ทองถ่ิน 

    2.2 ระบุเงื่อนไข การตอวาระ และขอจํากัดในการดํารงตําแหนงอยางชัดเจนสรางความ

สมดุลระหวางอํานาจสวนกลางและทองถ่ิน 

    2.3 กําหนดอํานาจในการแตงตั้ง เลือกตั้ง และตรวจสอบผูดํารงตําแหนงใหเปนไปตามหลัก

นิติธรรมและประชาธิปไตย ลดความขัดแยงระหวางระบบราชการสวนกลางกับการปกครองตนเองของ

ทองถ่ิน 

    2.4 จัดตั้งกลไกประเมินผลและตรวจสอบ มีระบบติดตามและประเมินผลงานของกํานันและ

ผูใหญบานอยางตอเนื่อง สรางความโปรงใสและความเปนธรรมในการปฏิบัติหนาท่ี 

    2.5 กําหนดแนวทางการฝกอบรมและสืบทอดความรู สนับสนุนการถายทอดความรู และ

ประสบการณจากผูดํารงตําแหนงกอนหนา เพ่ือใหการบริหารราชการทองถ่ินตอเนื่องและมีประสิทธิภาพ 
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    2.6 กําหนดนโยบายการบริหารวาระการดํารงตําแหนงท่ีชัดเจน กําหนดระยะเวลาการดํารง

ตําแหนงและกระบวนการตอวาระใหชัดเจนเพ่ือสรางความม่ันคงในการบริหารงานทองถ่ิน 

    2.7 ใชนโยบายสอดคลองกับหลักการประชาธิปไตยและความมีสวนรวมของประชาชน

สนับสนุนการพัฒนาศักยภาพของผูนําทองถิ่น จัดโปรแกรมฝกอบรมและเสริมสรางความรูใหกับกํานัน

และผูใหญบาน   สงเสริมการแลกเปลี่ยนประสบการณและแนวปฏิบัติที่ดีระหวางชุมชน  สรางกลไก

ติดตามและประเมินผลการบริหาร 

   2.8 จัดระบบตรวจสอบและประเมินผลงานของกํานันและผูใหญบานอยางตอเนื่อง  ใชผล

การประเมินเพ่ือปรับปรุงนโยบายและการบริหารในอนาคต  สนับสนุนความรวมมือระหวางทองถ่ินและ

สวนกลาง 

    2.9 สงเสริมการประสานงานระหวางรัฐบาลสวนกลางและทองถ่ินในการวางแผนและดําเนิน

โครงการพัฒนาชุมชน สรางความสมดุลระหวางการรักษาขนบธรรมเนียมทองถ่ินและการบริหารราชการ

ตามนโยบายรัฐ 

    2.10 สงเสริมความโปรงใสและความมีสวนรวมของประชาชน เปดโอกาสใหประชาชนเขามา

มีสวนรวมในการเลือกตั้งหรือประเมินผลงานผูนําทองถ่ิน   

    2.11 เพ่ิมความเชื่อม่ันและความไววางใจของประชาชนในระบบการปกครองทองถ่ิน 
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