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1. ความเปนมาและความสําคัญของปญหา 
 การปกครองทองท่ีเริ่มตนมาจากรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว รัชกาลท่ี 5
ทรงมีพระราชดําริใหฟนฟูการปกครองระดับหมูบานข้ึนใหมทรงเล็งเห็นวาการปกครองในระดับนี้ มีความสําคัญ
ตอการบริหารราชการแผนดินเนื่องจากเปนหนวยการปกครองท่ีใกลชิดราษฎรมากท่ีสุด ทรงทดลองจัดระเบียบ
การปกครองตําบล หมูบานท่ีอําเภอบางปะอิน จังหวัดพระนครศรีอยุธยา เม่ือ ร.ศ. 111 (พ.ศ. 2435) โดยให
ราษฎรเลือกผูใหญบานแทนการแตงตั้ง และตอมาในรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระมงกุฎเกลาเจาอยูหัว รัชกาลท่ี 6 
ไดมีตราพระราชบัญญัติลักษณะปกครองทองท่ี พ.ศ. 2457 ใชบังคับจนถึงปจจุบันและมีการแกไขเพ่ิมเติม           
ใหเหมาะกับยุคสมัย โดยนายอําเภอบังคับบัญชาหรือควบคุมการปฏิบัติงานของกํานัน ผูใหญบาน 
 ตําแหนงนายอําเภอ.เปนตําแหนงท่ีมีความสําคัญในการขับเคลื่อนนโยบายของรัฐบาล กระทรวง 
ทบวง กรมตางๆ.นายอําเภอเปนผูดําเนินการแกไขปญหาความเดือดรอนและการบังคับใชกฎหมายตางๆ.      
ใหเกิดประโยชนสุขกับประชาชนในพ้ืนท่ี เปนผูปกครองบานเมือง เปนท่ีพ่ึงพิง.เปนผูใกลชิดความทุกขรอนของ
ประชาชนและเปนผูบริหารราชการแผนดิน.จนราษฎรมีความเชื่อความศรัทธาและคาดหวังวานายอําเภอ
คือ.“พอบานพอเมือง”.ท่ีจะอํานวยประโยชนสุขใหกับราษฎรในพ้ืนท่ี.สมกับปณิธานของนักปกครองท่ีวา 
“บําบัดทุกข บํารุงสุข”.ซ่ึงการจะขับเคลื่อนงานของนายอําเภอใหมีประสิทธิภาพและบรรลุผลสําเร็จไดนั้น 
นายอําเภอยังคงมีผูชวยงานท่ีสําคัญในระดับพ้ืนท่ีตําบล หมูบาน ท่ีใกลชิดกับประชาชน ซ่ึงเราเรียกตําแหนงนั้นวา
“กํานัน ผูใหญบาน”.กํานัน ผูใหญบาน.จะเปนกลไกท่ีเสมือนเดินคูขนานในการทํางานกับตําแหนงนายอําเภอ.     
แตหนวยงานในการปกครองทองท่ีหรือพ้ืนท่ีในการทํางานของกํานัน.ผูใหญบาน.จะยอสวนลงหรือเล็กกวาเทานั้น 
แตท้ังนี้ตําแหนงกํานัน.ผูใหญบาน.ก็มาจากการเลือกหรือเกิดจากขอตกลงใจของราษฎรใหเปนผูนําหนวย    
การปกครองในทองท่ี โดยการปฏิบัติหนาท่ีของกํานัน ผูใหญบาน.ยังคงอยูภายใตการบังคับบัญชาของนายอําเภอ 
อีกชั้นหนึ่งหากเรียกกันงายๆ.กํานัน.ผูใหญบาน.ก็คือลูกนองหรือใตบังคับบัญชาของนายอําเภอนั่นเอง  
 การเปลี่ยนแปลงท่ีเกิดข้ึนกับระบบราชการไทย โดยเฉพาะกับระบบการปกครองทองท่ี ตั้งแต
ระดับอําเภอ ตําบล หมูบาน ลงไป.เปนระบบการปกครองท่ีมีบทบาทมาอยางยาวนาน เปนระบบการปกครองท่ี
ใกลชิดกับประชาชนมากท่ีสุด และเปนกลไกสําคัญในการนํานโยบายของรัฐบาล กระทรวง ทบวง และกรมตางๆ     
มาขยายผลในทางปฏิบัติใหไปถึงมือประชาชน การขยายบทบาทของอํานาจใหมอยางองคกรปกครองสวนทองถ่ิน
ในรูปแบบตางๆ.ท่ีเปนหนวยการปกครองเชนเดียวกันท่ีมีความทับซอนกันในพ้ืนท่ี ดวยเหตุผลและความจําเปน   
จึงเปนเรื่องท่ีมีความนาสนใจและนาศึกษาคนควาเปนอยางยิ่งวานายอําเภอในฐานะเปนผูปกครองในระดับ
อําเภอท่ียังคงมีบทบาทสําคัญอยางยิ่งในระบบราชการไทยเปรียบเสมือนเปนผูนําหนวยเซลลท่ีมีขนาดเล็กท่ีสุด
ของประเทศแตมีอํานาจการตัดสินใจสมบูร นายอําเภอในฐานะนักบริหารการพัฒนา นักปกครองและในฐานะ
ผูบังคับบัญชาของกํานัน ผูใหญบาน จึงตองวางบทบาทตนเองและมีวิธีการในการพัฒนาบุคลากรควบคูกับการ
ประเมินผลการปฏิบัติงานของกํานัน ผูใหญบาน ใหเกิดประสิทธิภาพในการทํางาน รูจุดเดน จุดดอย โดยใชองค
ความรู หลักการพัฒนาทรัพยากรมนุษยสมัยใหม มาประยุกตใชกับการพัฒนาบุคลากร เพ่ือใหกํานัน ผูใหญบาน  
ในฐานะเปนผูนําและเปนผูปกครองทองท่ีท่ีใกลชิดกับ.THAILAND.4.0.ไดรับการพัฒนาทักษะ พัฒนาความรู
ความสามารถในการปฏิบัติงาน กํานัน ผูใหญบาน ก็เปรียบเสมือนกลไกจักรกล ท่ีสําคัญในการเปนผูชวยเหลือ
นายอําเภอท่ีจะชวยขับเคลื่อนงานตางๆ ในอํานาจหนาท่ีของนายอําเภอท้ังในดานนโยบาย.ดานกฎหมาย    



ดานเศรษฐกิจ.ดานสังคม.ดานการปองกันและบรรเทาสาธารณภัย.ดานการอนุรักษทรัพยากรธรรมชาติและ
สิ่งแวดลอม.ดานการสรางความปรองดองสมานฉันท.เปนตน.นอกจากนี้กํานัน ผูใหญบาน ยังเปนผูปกครอง
ทองท่ีท่ีมีสถานะเปนเจาหนาท่ีของรัฐและเปนผูแทนของประชาชน เปรียบเสมือนเหรียญสองดาน.รวมท้ัง           
การแสดงออกทางบทบาทจากนายอําเภอ ใหเกิดประสิทธิภาพ.ซ่ึงนั่นจะทําใหกํานัน ผูใหญบาน ในฐานะบุคลากร
ภาครัฐในระดับทองท่ีปฏิบัติหนาท่ีไดอยางมีประสิทธิภาพ สงผลทําใหการแกไขปญหาความเดือดรอนของประชาชน 
ภารกิจงานตางๆ.ในอํานาจหนาท่ีของนายอําเภอ.ตลอดจนการนํานโยบายของรัฐบาลตางๆ.ไปปฏิบัติไดอยาง       
มีประสิทธิผล.เกิดความคุมคาในระบบราชการและประชาชนซ่ึงเปนฐานรากของความม่ันคงของประเทศ          
เปนความสําเร็จของการนํานโยบายไปสูการปฏิบัติเกิดผลสัมฤทธิ์ และไดผูปกครองและผูนําท่ีเปนท่ีพ่ึงพาใน
ระดับพ้ืนท่ีอยางกํานัน.ผูใหญบาน.มีคุณภาพควบคู กับคุณธรรม.อันจะเปนกําลังสําคัญ ในการพัฒนา
ประเทศชาติใหเกิดความม่ันคง ม่ังค่ัง และยั่งยืนตามวัตถุประสงคของยุทธศาสตรชาติ 
2. วิธีการศึกษา 
 วิธีการศึกษาวิจัยเปนการวิจัยเชิงคุณภาพโดยการศึกษาจากเอกสารและการสัมภาษณโดยมี
ประชากรวิจัยไดแกผูท่ีมีสวนเก่ียวของกับการบริหารงานกํานัน.ผูใหญบาน.ของอําเภอเมืองชุมพร.จังหวัดชุมพร 
โดยใชวิธีการเลือกกลุมตัวอยางแบบเจาะจง (Purposive sampling) ไดแก นายอําเภอเมืองชุมพร หัวหนาสวนราชการ
ระดับอําเภอ.ปลัดอําเภอเมืองชุมพรบางสวนและกํานัน.ผูใหญบาน.ในพ้ืนท่ีอําเภอเมืองชุมพร.จังหวัดชุมพร โดยใช
การสัมภาษณเชิงลึก.(In-depth Interview).โดยใชแบบสอบถามแบบก่ึงมีโครงสรางในการเก็บรวบรวมขอมูล 

3. ผลการศึกษา 
 นายอําเภอเปนตําแหนงท่ีถูกกําหนดไวตามพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน
และพระราชบัญญัติลักษณะปกครองทองท่ี.ซ่ึงนายอําเภอมีบทบาทในการทํางานท่ีสําคัญ.3.ประการ.คือ 
บทบาทท่ีถูกกําหนดไว.เปนบทบาทท่ีแสดงออกจริงและบทบาทท่ีถูกคาดหวัง โดยการแสดงออกทางบทบาท
ของนายอําเภอท่ีมีประสิทธิภาพสามารถกระทําได 3 บทบาท คือ บทบาทดานมนุษยสัมพันธ บทบาทดานขอมูล
ขาวสาร.และบทบาทดานการตัดสินใจ.ซ่ึงการพัฒนาบทบาทของนายอําเภอท้ัง.3.ดาน.จะเปนกุญแจสําคัญผาน
เครื่องมือทางการบริหารและพัฒนาทรัพยากรมนุษยหรือกระบวนการพัฒนาบุคลากรใหเปนผูปฏิบัติงานท่ีมี
ประสิทธิภาพ ใหกับบทบาทกํานัน ผูใหญบาน เชน การสอนงาน การปฐมนิเทศ การสัมมนา การทําโครงการ
พัฒนาศักยภาพกํานัน ผูใหญบาน การศึกษาดูงาน เปนตน ซ่ึงบทบาทท่ีนายอําเภอแสดงออกจะควบคูกับเครื่องมือ
ในการวัดความรูความสามารถกํานัน.ผูใหญบาน.ผานกระบวนการประเมินผลการปฏิบัติหนาท่ีของผูใหญบาน 
ตามระเบียบกระทรวงมหาดไทยวาดวยการประเมินผลการปฏิบัติหนาท่ีของผูใหญบาน.พ.ศ..2559 ซ่ึงจะเปน
ขอมูลในการพิจารณาความดีความชอบและแนวทางการพัฒนาบทบาทของกํานัน.ผูใหญบาน.ของนายอําเภอ
ตอไป.นอกจากนี้กระบวนการพัฒนาบทบาทของกํานัน.ผูใหญบาน.ภายใตบทบาทของนายอําเภอเมืองชุมพร  
จังหวัดชุมพร ยังพบวามีปญหาอุปสรรคท่ีสําคัญคือการขาดความรูความเขาใจของนายอําเภอและกํานัน ผูใหญบาน 
ถึงบทบาทหนาท่ีของตนเอง.การขาดปจจัยทางการบริหารของนายอําเภอในการพัฒนากํานัน.ผูใหญบาน 
บุคลิกลักษณะความคาดหวังของกํานัน.ผูใหญบาน.ท่ีมีตอนายอําเภอตลอดจนการแทรกแซงของกลุมนักการเมืองท่ีจะ
ใชกํานัน ผูใหญบานเปนฐานเสียงทางการเมืองซ่ึงเปนขอจํากัดของการแสดงออกทางบทบาทของนายอําเภอท่ีมีตอ
การพัฒนาบทบาทกํานัน.ผูใหญบาน.ใหมีประสิทธิภาพในการทํางาน.สิ่งสําคัญในการศึกษาวิจัยและขอเสนอแนะใน
การพัฒนาบทบาทนายอําเภอกับการพัฒนาบุคลากร.กํานัน.ผูใหญบาน.ในพ้ืนท่ีอําเภอเมืองชุมพร คือการออกแบบระบบ
การติดตามประเมินผลการทํางานของนายอําเภอและกํานัน.ผูใหญบาน.ผานระบบกลไกผูตรวจราชการและ
ระบบเทคโนโลยีสารสนเทศ เพ่ือใหนายอําเภอและกํานัน ผูใหญบาน มีความรูความเขาใจท่ีแทจริงในบทบาทของ



ตนเองท่ีวา.“ภูมิวุฒิ ภูมิธรรม ภูมิฐาน” เพ่ือใหบทบาทของนายอําเภอและบทบาทของกํานัน ผูใหญบาน เปนท่ี
เชื่อถือของประชาชน และสามารถทํางานไดอยางมีประสิทธิภาพ บรรลุวัตถุประสงคของทางราชการไดในท่ีสุด 

4. ปญหาอุปสรรคและขอเสนอแนะ 
  จากการท่ีไดมีโอกาสสัมภาษณผูปฏิบัติงานในดานกํานัน ผูใหญบาน ตั้งแตระดับนายอําเภอ 
หัวหนาสวนราชการ และปลัดอําเภอตลอดจนกํานัน ผูใหญบาน ทําใหผูศึกษาวิจัยพบวามีปญหาและอุปสรรค
ในการพัฒนาบทบาทนายอําเภอท่ีมีตอการพัฒนาบทบาทกํานัน ผูใหญบาน ดังตอไปนี้  

1..นายอําเภอยังขาดความรูความเขาใจเก่ียวกับทักษะทางการบริหารและการติดตาม 
การประเมินผลการปฏิบัติงานของนายอําเภอจากผูตรวจราชการท้ังระดับกระทรวงและระดับกรม.ซ่ึงทําให
นายอําเภอยังไมเขาใจถึงบทบาทในการพัฒนาของตนเองอยางแทจริง  

2. นายอําเภอขาดงบประมาณและบุคลากรท่ีเพียงพอท่ีจะชวยเหลือนายอําเภอในการรวมกัน
ถายทอดความรูและพัฒนาบทบาทของกํานัน ผูใหญบาน ใหเปนผูปฏิบัติงานท่ีมีประสิทธิภาพได  

3. นายอําเภอยังขาดความจริงใจและจิตสํานึกท่ีดีในการปฏิบัติราชการท่ีจะพัฒนาใหกํานัน 
ผูใหญบาน เปนผูปฏิบัติงานท่ีมีประสิทธิภาพ มีความไมโปรงใสในการปฏิบัติงานและยังมีทัศนคติท่ีมองกํานัน 
ผูใหญบาน เปนผูใตบังคับบัญชาท่ีขาดการพัฒนาในทักษะและบทบาทในการปฏิบัติงาน  

4. กํานัน ผูใหญบาน บางคนยังขาดความเอาใจใสในการปฏิบัติหนาท่ี ยังไมมีความรูความเขาใจ 
ถึงบทบาทท่ีตนเองตองปฏิบัติ ท้ังในแงของระเบียบกฎหมายและระเบียบแบบแผนของทางราชการ  
กํานัน ผูใหญบาน ยังคงเขาใจวาตนเองเปนนักการเมืองทองถ่ินจนลืมจุดยืนของสถาบันกํานัน ผูใหญบานท่ีวา 
“ตนเองเปนเจาหนาท่ีของรัฐ” มีระเบียบกฎหมายและวินัยเปนเครื่องควบคุมในการปฏิบัติงาน  

5..การประเมินผลการปฏิบัติหนาท่ีของผูใหญบานตามระเบียบกระทรวงมหาดไทยวาดวยการ
ประเมินผลการปฏิบัติหนาท่ีของผูใหญบาน.พ.ศ..2559.ในรอบท่ีผานมาเจาหนาท่ีท่ีเก่ียวของและกํานัน 
ผูใหญบาน ยังไมมีความเขาใจถึงเนื้อแทของการประเมินผลเพ่ือใหทราบถึงขอดี ขอดอย ระดับความสามารถ 
ในการทํางานของกํานัน.ผูใหญบาน.ยังคงมีการประเมินผลแบบเกรงอกเกรงใจไมอยากใหเกิดความขัดแยง 
ประเมินผลแบบใหผานๆ.ไป.ในลักษณะสุกเอาเผากินซ่ึงไมตอบตรงตามวัตถุประสงคของการประเมินผลและ
ตอบโจทยของ การบริหารทรัพยากรมนุษยท่ีมีประสิทธิภาพได  
 6..นักการเมืองระดับชาติและนักการเมืองทองถ่ินเขาแทรกแซงการบริหารงานและ 
การพัฒนาบทบาทของกํานัน ผูใหญบาน ของนายอําเภอทําใหกํานัน ผูใหญบาน เปนเครื่องมือทางการเมือง
ของนักการเมืองเหลานั้นดวยการแลกเปลี่ยนผลประโยชนตางตอบแทน เชน โครงการงบประมาณตางๆ ซ่ึงเปน
ปจจัยท่ีกดดันในการแสดงบทบาทของนายอําเภอได  
 จากการท่ีไดมีโอกาสสัมภาษณผูปฏิบัติงานในดานกํานัน ผูใหญบาน.ตั้งแตระดับนายอําเภอ 
หัวหนาสวนราชการและปลัดอําเภอตลอดจนกํานัน.ผูใหญบาน.ในพ้ืนท่ีอําเภอเมืองชุมพร.จังหวัดชุมพร  
ทําใหผูศึกษาวิจัยไดขอเสนอแนะในการพัฒนาบทบาทนายอําเภอท่ีมีตอการพัฒนาบทบาทกํานัน.ผูใหญบาน 
ดังตอไปนี้  
 1..นายอําเภอและกํานัน.ผูใหญบาน.ขอเสนอใหกระทรวงมหาดไทย.กรมการปกครองและ
จังหวัดในฐานะผูปกครองบังคับบัญชาของนายอําเภอและกํานัน.ผูใหญบาน.ควรจัดใหมีการพัฒนาทักษะ
ทางการบริหารบุคลิกภาพการแสดงออกท่ีเหมาะสมในการปฏิบัติงาน 
 2..นายอําเภอและกํานัน.ผูใหญบานมีความตองการเสนอขอใหหนวยงานท่ีเก่ียวของ 
ท้ังกระทรวงมหาดไทยและกรมการปกครอง.จัดสรรงบประมาณใหกับอําเภอโดยตรงและโดยเฉพาะ 
การจัดทําโครงการพัฒนาบทบาทกํานัน ผูใหญบาน เปนประจําทุกป ท้ังในเรื่องการพัฒนาบทบาทการปฏิบัติหนาท่ี 



และการปฐมนิเทศสอนงานใหกับกํานัน.ผูใหญบาน.ท่ีไดรับการแตงตั้งใหดํารงตําแหนงใหมเปนประจําอยางนอย
ปละ 2-3 ครัง้  
 3. ควรใหกระทรวงมหาดไทยและกรมการปกครอง มีการวางระบบการติดตามผลการทํางาน 
ของนายอําเภอและกํานัน.ผูใหญบาน.ตามบทบาทท่ีถูกกําหนดไวอยางชัดเจนอาจจะผานกลไกของผูตรวจ 
ราชการในระดับตางๆ.และผสมผสานกับการติดตามการประเมินผลการทํางานผานระบบเทคโนโลยีสารสนเทศ 
เพ่ือใหหนวยงานสวนกลางสามารถกํากับติดตามการแสดงออกทางบทบาทของนายอําเภอและกํานัน 
ผูใหญบาน ไดอยูเสมอ ประกอบกับขอมูลท่ีไดจากการติดตามประเมินผลจะเปนคลังสมอง.คลังความรูท่ีจะเปน
แบบอยางท่ีดี หรือ Best Practise ใหกับนายอําเภอ กํานัน ผูใหญบาน ไดตอไปในอนาคต 
 4..กรมการปกครองควรพิจารณาคัดเลือกนายอําเภอท่ีมีความคุนเคยหรือมีความรูความเขาใจ 
ในวัฒนธรรม.ประเพณี.อัตลักษณทองท่ีท่ีไดรับการแตงตั้ง.เพ่ือใหไดนายอําเภอท่ีสามารถแสดงบทบาทของ
ตนเองและปฏิบัติตามระเบียบกฎหมาย.ระเบียบแบบแผนของทางราชการใหเปนตัวอยางท่ีดีใหกับกํานัน  
ผูใหญบาน.ท้ังในฐานะผูบริหาร.ผูนําและผูบังคับบัญชาของกํานัน.ผูใหญบาน.เพราะกํานัน.ผูใหญบาน 
สวนใหญมีความเชื่อและความเห็นกับคํากลาวท่ีวา “แบบอยางท่ีดีมีคากวาคําสอน”  

 


