
บทท่ี 1 
บทนำ

สภาพป ัณ หา และความ ส ำค ้ณ ของป ัณ ห า

องค ์ก ารบ ร ิห ารส ่วน ต ำบ ล  (อบต.) เป ็นร ูปแบบการปกครองท ้องถ ิ่นร ูปแบบหน ึ่ง  

ใน การปกครองระบอบประชาธ ิปไตยของประเทศไทย เก ิด ข ึ้น ต าม พ ระราช บ ัญ ญ ้ต ิส ภ าต ำบ ล  และ 

องค ์ก ารบ ร ิห ารส ่วน ตำบ ล พ.ศ. 2537 ส ม ัยร ัฐบ าลน ายก ร ัฐม น ต ร ี ซวน ห ล ีก ภ ัย  โด ยม ีจ ุดม ุ่งห ม าย  

เพ ื่อ ให ้ลอด ค ล ้อ งก ับ แ น วค วาม ค ิด ก ารก ระจายอำน าจ  (decen tra lization) ท ี่จ ะล ่งผลให ้ป ระขาซ น  

ม ีส ่วน ร ่วมในการปกครองตน เองเพ ิ่มข ึ้น  ซ ึ่ง เป ็นห ล ักการของการปกครองระบอบประชาธ ิปไตย

เน ื่อ งจากว ่าการให ้ประชาซน ใน ท ้องถ ิ่น ได ้ปกครองและบร ิห าร ทำก ิจกรรมต ่าง ๆ  ไดโดยม ีอ ิสระ 

ป ล อ ด จ าก ก าร ข ึ้น ำจ าก ร ัฐ บ าล ก ล างท ี่ม ีล ัก ษ ณ ะร ว ม ศ ูน ย ์อ ำน าจ  (centra lization) ย ่อม ม ีความ  

ส าม ารถ ท ี่จ ะส น องค วาม ต ้อ งก ารขอ งป ระช าชน  กระบวน การปกครองท ้อ งถ ิ่น ม ีความใกล ้ช ิดและ 

เก ี่ยวข ้องก ับผลประโยชน ์ของประชาชนโดยตรงทำให ้ประชาชน  ม ีความ ร ู้ส ึก ว ่าตน ม ีความ เก ี่ยวพ ัน  

ม ีส ่วน ได ้เล ียในการบร ิหารท ี่ตน เองได ้เข ้าไปม ีส ่วนร ่วมในก ิจกรรมทางการเม ือง อาท ิเซ ่น  ไปเล ือกตง 

ไปห าเส ียงสน ับ ลน ุน  ผ ู้สม ัครร ับ เล ือกตง เป ็นต ้น  ทำให ้เก ิดความ ร ับ ผ ิดชอบ  หวงแหนและปกป ้องต ่อ  

ส ิทธ ิประโยชน ์ท ี่พ ึงได ้ร ับ  เป ็นประโยชน ์ของการปกครองท ้องถ ิ่นท ี่เห ็นได ้อย ่างร ูปธรรม  ด ้วย เหต ุผล 

ท ี่ว ่าไม ่ม ีผ ู้ใด จะร ู้ถ ึงป ัญ ห าแ ละความ ต ้องการข องท ้อ งถ ิ่น ได ้ด ีท ี่ส ุด  เก ิดการม ีส ่วนร ่วมในการแก ้ไข 

ป ัญ ห าข องต น เอง ได ้เร ียน ร ู้กระบวน การทางการเม ือง การปกครอง และการบร ิหารท ้องถ ิ่น  อ ันจะ 

ก ่อให ้เก ิด ผ ู้น ำท ้อ งถ ิ่น ท ี่จ ะก ้าวม าเป ็น ผ ู้น ำระด ับ ช าต ิต ่อ ไป  และย ัง เป ็น การแบ ่ง เบ าภ าระของร ัฐบ าล  

ซ ึ่งลอด ค ล ้อ งก ับ แน วความ ค ิดของน ักร ัฐศาสตร ์เสร ีน ิยม ซ ึ่งสน ับ สน ุน การป กครองตน เองของท ้องถ ิ่น  

ใน ํท ัศน ะท ี่ว ่า เป ็น การสน ับลน ุน ประชาซน ให ้ม ีส ่วน ร ่วมท างการเม ือง  ม ีส ิทธ ิม ีเส ีย งดำเน ิน การป ก

ครองตน เองอ ัน เป ็น รากฐาน  แ ละว ิถ ีท างก ารป ก ค รองต าม ระบ อบ ป ระช าธ ิป ไตย* 1

ด ้ว ยห ล ัก ก ารส ำค ัญ ข อ งก ารป ก ค รอ งท ้อ งถ ิ่น  ต ่อการปกครองระบอบ

ประช าธ ิป ไตยด ังกล ่าว  ท ำให ้ร ัฐบ าลไท ยใน แ ต ่ละย ุค แ ต ่ละส ม ัยม ีก ารป ร ับ ป ร ุง  เป ล ี่ยน แป ลงระเบ ียบ  

บร ิห ารราชการแผ ่น ด ิน ใน ส ่วน ของท ้อ งถ ิ่น อย ู่ตลอดมา เพ ื่อ เป ็น พ ื้น ฐาน ท ี่ส ำค ัญ ใน การพ ัฒ น าท าง

1 ประหยัด หงษ์'ทองคำ และ อนันต์ เกตุวงศ์. รายงานการวิลัย เร่ือง”สมรรถนะขององค์ 
การปกครองท้องถิ่นในการมีส่วนร่วมวางแผนพัฒนาท้องถิ่น” : บทบาทของเทศบาลและสุขาภิบาล
1 2524 1 หน้า 14 1 อ้างถึงใน ชูวงศ์ ฉายะบุตร 1 กา?ปกครองท้องถ่ินไทย (กรุงเทพมหานคร : 
บริษัท พิฆเณศ พร้ินท์ต้ิงเซนเตอร์ จำกัด 1 2539) . หน้า 15-16
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การเม ือง น ้กฝน ให ้ประชาชน  ได ้เร ียนร ู้ เข ้าใจถ ึงกลไกการเม ือง การปกครอง ระบอบประชาธ ิปไตย 

อย ่างแท ้จร ิง  จน ใน ป ัจจ ุบ ัน น ี้ ประเทศไทยม ืร ูปแบบการบร ิห ารราชการล ่วนท ้องถ ิ่น  ได้แก่ เทศบ าล 

ส ุข าภ ิบ าล  1 องค ์ก ารบ ร ิห ารส ่วน จ ังห ว ัด  1องค ์การบร ิห ารส ่วน ตำบล .กร ุงเทพมหานคร .เม ืองพ ัทยา 

โด ย ท ี่น โย บ าย ด ้าน ส ำค ัญ ๆ  ย ังคงต ้องย ึดตาม แน วน โยบ ายแ ห ่งร ัฐอย ู่ เซ ่น น โยบ ายการ เง ิน การค ล ัง  

น โยบ ายก ารป ้อ งค ัน ป ระเท ศ  เป ็นต ้น  ถ ือว ่าการปกครองท ้องถ ิ่น ม ีความ เป ็น อ ิสระอย ู่ใน ระด ับหน ึ่ง  

ต ่อการดำเน ิน ก ิจกรรมการบร ิห ารงาน ของตนเองได ้ แต ่อ ีกส ่วนหน ึ่ง ร ัฐบ าลก ลางย ังต ้อ งค งเอ ก ส ิท ธ ิ 

ใน การควบค ุมด ูแลไว ้ เพ ื่อร ักษ าความ เป ็น อ ัน ห น ึ่งอ ัน เด ียวค ัน  แ ละค วาม ม ั่น ค งข องช าต ิเป ็น สำค ัญ

สำห ร ับ องค ์ก ารบ ร ิห ารส ่วน ต ำบ ล  ก ็เป ็น ไป ตาม องค ์ป ระกอบ และคำน ิยามการป ก  

ครองท ้องถ ิ่นของ ว ิล เล ี่ย ม  เอ ร ็อบ ล ัน  (William A. Robson) ค ือ ม ีอ ำน าจอ ิสระ  (autonomy) ใน 

ก ารป ฏ ิบ ัต ิห น ้าท ี่ต าม สม ค วร  เป ็น องค ์ก ารท ี่ม ืส ิท ธ ิต าม กฎ ห ม าย  (legal rights) และม ีองค ์การท ี่จำ 

เป ็น (necessary organization)' เพ ื่อประโยชน ์ในการปฏ ิบ ้ต ิหน ้าท ี่ขององค ์การปกครองท ้องถ ิ่น ให ้ 

บ รรล ุเป ้าห ม าย2

อ งค ์ก ารบ ร ิห ารส ่วน ต ำบ ล  ม ีอ ำน าจห น ้าท ี่ต าม พ ระราช บ ัญ ญ ัต ิส ภ าต ำบ ล  และ 

อ งค ์ก ารบ ร ิห ารส ่วน ตำบ ล  พ.ศ. 2537 ใน การพ ัฒ น าตำบ ลท ั้งใน ด ้าน เศรษ ฐก ิจ  ล ังค ม  และว ัฒ น  

ธรรม อ ำน าจ ห น ้าท ี่เห ล ่าน ี้น  ได ้แก ่ การด ูแลถนนหนทาง ข ยะม ูลฝ อ ย  โรคต ิดต ่อ บ รร เท าส าธารณ  

ภ ัย  ส ่ง เสร ิม การค ืกษ า พ ัฒ น าค ุณ ภ าพ ป ระช าก ร  รวมท ั้งอำน าจห น ้าท ี่ท ี่อ าจจะจ ัดท ำห ร ือไม ่ก ็ได ้ 

เซ่น จ ัดให ้ม ีไฟฟ ้า น ี้าป ระป า  ท างระบ ายน ํ้า  สถานท ี่ประช ุม  การก ีฬา ส วน ลาธารณ ะ  กล ุ่ม  

เกษตรกร อ ุตสาหกรรมในครอบคร ัว  ส ่งเสร ิมการประกอบอาช ีพ  ร ักษ าลาธารณ สม บ ัต ิของแผ ่น ด ิน  

ห าป ระโยช น ์จ ากท ร ้พ ย ์ส ิน ข ององค ์ก ารบ ร ิห ารส ่วน ต ำบ ลให ้ม ีต ลาด แ ละการพ าณ ิช ย ์ การค ุ้มครองด ู 

แลและบำร ุงร ักษ าทร ัพ ยากรธรรมชาต ิ น อกจากน ี้ย ังม ีห น ้าท ี่จ ะต ้อ งป ฏ ิบ ัต ิต าม ท ี่ท างราช ก ารม อ บ  

หมาย

อ งค ์ก ารบ ร ิห ารส ่วน ต ำบ ล  ม ืฐาน ะเป ็น น ิต ิบ ุคคล  และราชการบร ิหารส ่วนท ้องถ ิ่น  

โค รงสร ้างองค ์ก ารป ระกอบ ด ้วย  สภ าองค ์ก ารบ ร ิห ารส ่วน ตำบ ล  และ คณ ะกรรมการบร ิหารส ่วน  

ต ำบ ล  ใน ส ่วน ของโครงสร ้างองค ์การบร ิห ารส ่วน ตำบล ม ีประเด ็น ท ี่น ่าสนใจเก ี่ยวค ับการเป ็น ต ัว  

แทนบร ิหารของท ้องถ ิ่น  ซ ึ่งก ำห น ดให ้ สม าช ิกสภ าองค ์ก ารบ ร ิห ารส ่วน ตำบ ล  มี 2 ป ระเภ ท  คือ 

สมาช ิกโดยตำแห น ่ง  ได้แก่ ก ำน ัน  ผ ู้ให ญ ่บ ้าน  ใน ตำบ ล และ แพ ท ย ์ป ระจำตำบ ล  และ สมาช ิกซ ึ่งได ้ 

ร ับ เล ือ ก ต ั้งจ าก ราษ ฎ รใน แ ต ่ละห ม ู่บ ้าน  ใน ตำบ ลน น ห ม ู่บ ้าน ละ  2 คน โด ยท ี่สม าช ิก สภ าองค ์ก าร

2 William 1 A. Robson , ‘Local Government’ Encyclopedia of Social Science , Vol.

X. The Macmillan C O .,  N.Y. 1953. p. 574
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ร ับ เล ือกต ั้งจากราษ ฎ รใน แต ่ละห ม ู่บ ้าน  ใน ต ำบ ลน ั้น ห ม ู่บ ้าน ละ  2 คน โด ยท ี่สม าช ิก สภ าองค ์ก าร  

บร ิห ารส ่วน ตำบล จะ เล ือ ก  ค ณ ะบ ุค ค ล  ข ึน เป ็นคณ ะกรรมการบรหาร องค ์ก ารบร ิห ารส ่วน ตำบล 

ป ระกอบ ด ้วย  กำน ัน  ผ ู้ใหญ ่บ ้านไม ่เก ิน  2 คน แ ละสม าช ิก สภ าองค ์ก ารบ ร ิห ารส ่วน ต ำบ ล  ที่ได้ร้าJ 

เล ือกต ั้งไม ่เก ิน  4 คน และ กฎห มายกำห น ดไว ้ว ่า  ภ ายใน  4 ป ีแรก (พ.ศ. 2538-2542) ม ีบท เฉ พ าะ 

กาลให ้กำน ัน  เป ็นประธานกรรมการบร ิห ารองค ์การบร ิห ารส ่วนตำบลโดยตำแหน ่ง และเป ็นต ัวแทน  

ผ ู้ม ีอ ำน าจแทน องค ์ก ารบร ิห ารส ่วน ตำบล

ประเด ็นการให ้กำน ัน  เป ็นต ัวแทนบร ิหารงานตามโครงสร ้างของคณ ะกรรมการ

บร ิห ารองค ์การบร ิห ารส ่วนตำบลโดยตำแห น ่งน ั้น ชำช ้อน  แ ละสร ้างค วาม ส ับ สน  ต ่อความ เช ้าใจ  

ตลอดจน การพ ัฒ นาการเร ียน ร ู้ของประชาชน ใน ท ้องกน  เพ ื่อปกครองตนเอง ตามหล ักการแนว 

ค วาม ค ิด ก ารก ระจายอ ำน าจ  เพ ราะน โยบายของร ัฐบาลใน ประเด ็น น ี้ โดยพ ลเอก  ชวล ิต  ยงใจย ุท ธ  

ซ ึ่งขณ ะน ั้นดำรงตำแหน ่งร ัฐมนตร ีว ่าการกระทรวงมหาดไทย (พ.ศ. 2535-2537) ท ี่ม ุ่ง เน ้น เร ื่องการ 

ป ร ับ ป ร ุงความล ัมพ ัน ธ ์ระห ว ่างระเบ ียบบร ิห ารราชการ ส ่วน ภ ูม ิภ าค  ก ับท ้อ งถ ิ่น  จน ป รากฎ ผลงาน ท ี่ 

เป ็นรูปธรรม คือ ก ารย ก ฐาน ะส ภ าต ำบ ล เป ็น น ิต ิบ ุค ค ล  รวมถ ึงการจ ัดต ั้ง  องค ์การบร ิห ารส ่วน ตำบล 

โด ยก ารผ ล ักต ัน ให ้ม ีก ารออ กพ ระราช น ัญ ญ ่ต ิส ภ าต ำบ ล  แ ละองค ์การบร ิห ารส ่วน ตำบล พ.ศ. 2537 
ซ ึ่ง เป ็น ก ารออกกฎ ห ม ายโด ย เห ต ุผ ลท างการ เม ือ งโด ยไม ่ค ำน ึงถ ึง เห ต ุผ ลท างการป กครองท ้อ งถ ิ่น ใน  

สภ าพ ค วาม เป ็น จร ิงท ี่อ งค ์ก ารบ ร ิห ารส ่วน ตำบ ล  จะต ้อ ง เผ ช ิญ ป ัญ ห าก ารพ ัฒ น าอ งค ์ก ารข อ งต น

จากน โยบ ายน ั้น

เม ื่อพ ิจารณ าจากว ิว ัฒ น าการการป กครองช ุม ชน ระต ับ พ ื้น ฐาน ของป ระชาขน  คือ 

ห ม ู่บ ้าน  ต ำบ ล  ใน สภ าพ ความ เป ็น จร ิง  ทำให ้มองเห ็น ภาพ ได ้ว ่า  อ งค ์ก ารบ ร ิห ารส ่วน ตำบ ล เป ็นรูป 

แ บ บ ก ารป กค รองท ี่จ ะท ำให ้เก ิด ความ ล ับ สน  ระหว ่าง การปกครองท ้องถ ิ่น  และการปกครองท ้องท ี่ 

เน ื่อ งจาก ว ่าม ีบ ุค ค ลท ี่เป ็น น ักป ก ค รองท ้อ งท ี่ต าม พ ระราช บ ัญ ญ ัต ิ ล ัก ษ ณ ะป ก ครอ งท ้อ งท ี่ พ.ศ. 

2457 ซ ึ่งได้แก่ กำน ัน  ผ ู้ให ญ ่บ ้าน  ม าร ่วม อย ู่ใน องค ์การบ ร ิห ารส ่วน ตำบ ลโดยตำแห น ่ง  แม ้ว ่าการ 

เป ็น น ักปกครองท ้องท ี่ของกำน ัน  ผ ู้ให ญ ่บ ้าน  จะม าจาก การ เล ือ กต ั้ง โด ยป ระช าช น ก ็ต าม  แต ่โดยรูป 

แบบของการปกครอง และห น ้าท ี่ค วาม ร ับ ผ ิดชอบ  ก ็ม ีค วาม แ ต ก ต ่างก ัน ใน ส าระส ำค ัญ  ทำให ้โครง 

สร ้างการปกครองท ้องถ ิ่น  ร ูปแบบ องค ์ก ารบ ร ิห ารส ่วน ตำบ ล  ม ีล ัก ษ ณ ะท ี่ล ัก ล ั่น ก ัน  ระหว ่างแนว 

ค วาม ค ิด ก ารก ระจายอ ำน าจป ก ค รองท ี่ม ีห ล ัก ก ารว ่า  ผ ู้บร ิหารซ ึ่งเป ็นต ัวแทนการบร ิหารงานของ

ทอ้'.''ถ ิน่  ควรม าจากการ เล ือกต ั้งก ับ การ เป ็น น ักป กครองท ้อ งท ี่ หร ือการเป ็นต ัวแทนของร ัฐในราชการ 

บร ิห ารส ่วนภ ูม ิภาค
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ลภ าพ ก ารณ ์ใน ป ัจจ ุบ ัน  ก ำบ ัน  ผ ู้ให ญ บ ้าน  จ ึงม ีล ัก ษ ณ ะใน  2 บ ท บ าท  คือ

บ ท บ าท ใน สถ าน ะแ รก  กำบ ัน  ผ ู้ให ญ ่บ ้าน  เป ็น เจ ้าห น ้าท ี่ต าม พ ระราชบ ัญ ญ ัต ิ 

ล ัก ษ ณ ะป ก ครอ งท ้อ งท ี พ.ศ. 2457 ซ ึ่งม ีห น ้าท ี่ห ล ัก  ค ือ ก ารถ ือป ฏ ิบ ้ต ิต าม กฎ ห ม ายป กค รองท ้อ งท ี่ 

บ ท บ าท ท ี่เด ่น ช ัด  ได้แก่

- ใน ฐ าน ะ น าย ต ำบ ล  ห ร ือผ ู้ปกครองหม ู่บ ้าน  ม ีหน ้าท ี่ใน การป กครองและร ักษ าความ สงบ  

เร ียบร ้อยใน ตำบล ซ ึ่งม ีพ ื้น ท ี่ค รอ บ คล ุม พ ื้น ท ี่ข อ งส ภ าต ำบ ล  และองค ์การบ ร ีห ารส ่วน ตำบ ล และม ี 

ก ิจก รรม ห ลายอ ย ่างท ี่ส อ ด ค ล ้อ งก ัน

- ใน ฐาน ะ เจ ้าห น ้าท ี่ข อ งร ัฐ  ท ี่ปฏ ิบ ัต ิห น ้าท ี่ต ามนโยบายของทางราชการใน เขตพ ื้นท ี่ของ 

ต ำบ ล  ให ้ลอดค ล ้อ งก ับ แ ผ น งาน โครงก ารข อ งส ภ าต ำบ ล  และองค ์การบร ิห ารส ่วน ตำบลเพ ื่อ ให ้เก ิด  

ประโยช น ์ส ูงส ุดต ่อป ระชาชน ใน ตำบ ล

- ใน ฐาน ะผ ู้ป ระลาน งาน ระห ว ่างร ัฐก ับ ป ระชาชน ใน การป ระลาน ก ิจกรรม ด ้าน การพ ัฒ น า

ข องร ัฐให ้สอ ด คล ้อ งก ับ ป ัญ ห าแ ละค วาม ต ้อ งก ารขอ งป ระช าช น  ส อ ด ค ล ้อ งก ับ แ ผ น พ ัฒ น าต ำบ ล

การแ จ ้งข ่าวสารของท างราชการให ้ล ูกบ ้าน ท ราบ  การเสนอข ้อม ูล  ความต ้องการห ร ือป ัญ ห าให ้ก ับ  

ท างราช ก ารห ร ือส ภ าต ำบ ล  เพ ื่อขอร ับ ความ ช ่วย เห ล ือจากท างราชการ ห ร ือการล ัดทำแผน พ ัฒ น า 

ต ำบ ล

บ ท บ าท ใน ส ก าน ะท ี่ส อ ง  ก ำบ ัน  ผ ู้ให ญ ่บ ้าน  ใน ฐาน ะท ี่เป ็น ป ระธ าน ส ภ าต ำบ ล  

ส ม าช ิก ส ภ าต ำบ ล  ประธานกรรมการบร ิห ารองค ์การบร ิห ารส ่วน ตำบล และสมาช ิกองค ์ก ารบร ิห าร  

ส ่วน ต ำบ ล  ซ ึ่งม ีอ ำน าจห น ้าท ี่ต าม ก รอ บ ท ี่ก ฎ ห ม าย ส ภ าต ำบ ล  แ ละองค ์การบ ร ิห ารส ่วน ตำบ ล พ .ศ. 

2537 ก ำห น ดให ้ ก ำบ ัน  ผ ู้ให ญ ่บ ้าน  ท ี่อ ย ู่ใน ส ภ าต ำบ ล  แ ละองค ์การบร ิห ารส ่วน ตำบล ม ีอ ิสระใน  

การบร ิห ารงาน อย ่างเต ็มท ี่ใน ขอบ เขตของตน เอง โดยเฉ พ าะการบร ิห ารงบประมาณ ให ้เก ิด

ประโยชน ์ก ับท ้องถ ิ่น  อย ่าง เต ็ม ท ี่เพ ื่อ ส ่วน รวม  โดยไม ่เห ็นก ับประโยชน ์ส ่วนต ัว เป ็นการตอบสนอง 

น โยบ ายก ารก ระจายอำน าจไป ส ู่ท ้อ งถ ิ่น ข องร ัฐบ าล

ป ัญ ห าท ี่เก ิด จากค วาม ช ํ้าช ้อ น ใน บ ท บ าท ข อ งก ำน ัน  ผ ู้ให ญ ่บ ้าน ต ่อการป กครอง 

ท ้องถ ิ่น  ร ูปแบ บ องค ์ก ารบ ร ิห ารส ่วน ตำบ ล  ก ็ค ือ การท ี่ไม ่สามารถบร ิห ารท ้องถ ิ่น ได ้อย ่างอ ิสระ 

เพ ราะต ้อ งม ีส ถ าน ะแ ละบ ท บ าท ใน ก ารท ำห น ้าท ี่ ท ี่เร ิยก'ว ่า สวมห มวกสองใบ  พร ้อมก ัน  เก ิดความ  

ล ับสน ไม ่เข ้าใจการป ฏ ิบ ัต ิใน บ ท บ าท ของตน เอง ท ี่เป ็น ท ั้ง เจ ้าพ บ ัก งาน ฝ ่ายป ก ค รองท ้อ งท ี่ โด ยฐาน ะ 

เป ็น เจ ้าหน ้าท ี่ของร ัฐ  ป ฏ ิบ ัต ิห น ้าท ี่โด ยก ารย ึด ถ ือ ก ฎ ห ม าย  ระเบ ียบ  แบบแผน น โยบ ายข อ งร ัฐบ าล  

เป ็น ห ล ัก รายงาน การป ฏ ิบ ัต ิงาน ต าม คำส ั่งก ารบ ังค ับ บ ัญ ชาข องน ายอำ๓ อ ซ ึ่งจะ เก ิดความ ช ัดแย ้ง  

ก ับ บ ทบ าทการเป ็น ต ัวแท น การบ ร ิห ารงาน ของท ้อ งถ ิ่น  ท ี่เป ็น ประธานกรรมการบร ิหารองค ์การ

บร ิห ารส ่วน ตำบล ท ี่ม ีอ ิสระใน การบ ร ิห ารงาน ของท ้อ งถ ิ่น อย ่าง เต ็มท ี่ภ ายใต ้ขอบ เขตของกฎ ห ม าย
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ทำให ้ส ูญ เส ียความ เป ็น อ ิสระใน การบ รห ารงาน เม ื่อ เข ้าไป อย ู่ใน องค ์การบ ร ิห ารส ่วน ตำบ ล อ ้นเป ็น  

ห น ่วยการปกครองตน เองของประชาชนในท ้องถ ิ่น  (local-self governm ent)

ด ังน ั้น ก ารศ ึกษ าว ิจ ัย  เพ ื่อ ว ิเคราะห ์บทบาทของ กำน ัน  ผ ู้ให ญ ่บ ้าน  ในความ 

ล ัม พ ัน ธ ์เป ร ียบ เท ียบ ระห ว ่าง  การปกครองท ้องถ ิ่น ร ูปแบบองค ์การบร ิห ารส ่วนตำบล ก ับ ล ักษ ณ ะ 

การปกครองท ้อ งท ี่ใน สภาพ ความ เป ็น จร ิง  เพ ื่อ สร ้างค วาม เข ้าใจต ่อ บ ท บ าท ด ังก ล ่าว  ซ ึ่งเป ็นส ่วน 

ส ำค ัญ ต ่อแ น วท างท ี่ถ ูก ต ้อ ง  ใน การพ ัฒ น าการปกครองท ้อ งถ ิ่น  ร ูปแบบองค ์การบร ิห ารส ่วนตำบล 

ให ้ม ีประส ิทธ ิภ าพ  และเป ็น พ ื้น ฐาน ของการพ ัฒ นาประชาธ ิปไตยระด ับชาต ิต ่อไป  ตามความม ุ่งห 'ว ัง 

ใน น โยบ ายก ารก ระจายอ ำน าจป ก ค รองขอ งร ัฐบ าล  ก ารศ ึกษ าว ิจ ัยจากสภ าพ การณ ์ท ี่เป ็น ไป ใน

ป ็จ จ ุบ ัน ห ล ังจ าก ท ี่ม ีก ารยก ฐาน ะส ภ าต ำบ ล เป ็น อ งค ์ก ารบ ร ิห ารส ่วน ต ำบ ล  จำน วน  2,760 แห่ง ใน 

ประเทศไทย ป ี พ.ศ. 2540 จะท ำให ้ท ราบ ถ ึงป ัญ ห าท ี่เก ิด ข ึ้น จาก ก ารด ำรงส ถ าน ะ  2 บ ท บ าท  อ ้น 

เป ็น การสวมห มวกสองใบของกำน ัน  ผ ู้ให ญ ่บ ้าน  แล ้วน ำมาห าแน วทาง ปร ับปร ุง แก้ไข ให ้เหมาะ 

สมต ่อโครงสร ้างร ูปแบบองค ์การบร ิห ารส ่วน ตำบล เพ ราะท ี่ผ ่าน ม าใน อด ีตพ บ ว ่าความ ล ้ม เห ลวของ 

อ งค ์ก ารบ ร ิห ารส ่วน ตำบ ลท ี่เค ยจ ัด ต งเม ื่อป ี พ.ศ. 2499 ก ่อน ถ ูกยกเล ิก ใน ป ี พ.ศ. 2515 จากลาเห ต ุ 

ของความไม ่พ ร ้อมของบ ุคลากรท ี่ม าบร ิห ารงาน  และการขาดรายได ้หล ัก  ในป ัจจ ุบ ันม ีการแก ้ไข 

ป ัญ ห าใน ด ้าน การเง ิน กำห น ดไวใน ต ัวบท กฎห มาย  ส ิ่งท ี่ค วรคำน ึงถ ึง  ค ือ ด ้าน บ ุค ลาก ร  ที่เป็นผู้นำ 

ช ุมชน ใน โครงสร ้างการบร ิห ารงานของท ้องถ ิ่น ร ูปแบบน ี้ให ้ลามารถบร ิห ารงาน  บรรล ุเป ้าหมายของ 

การเป ็น ห น ่วยปกครองตน เองของท ้องถ ิ่น  จ ึงจำเป ็น ต ้อ งม ีก ารศ ึกษ าว ิจ ัย ใน เร ื่อ งน ี้อย ่างเด ่น ช ัด  เพื่อ 

เป ็น แน วทางใน การพ ัฒ น าโครงสร ้างการบร ิห ารงาน ขององค ์การบร ิห ารส ่วนตำบล ให ้เป ็นการปก 

ครองท ้องถ ิ่น ระด ับพ ืน ฐาน  อ ้นถ ือ เป ็น โครงสร ้างทางการเม ืองการปกครองระด ับล ่างของประซาขน  

ท ี่ม ีผ ลต ่อการพ ัฒ น าโครงสร ้างการเม ือ งการป กครองส ่วน บ น  ได้แก่ ร ัฐธรรมน ูญ  พรรคการเม ือง 

การเล ือกต ั้ง  ร ัฐสภา และ ร ัฐบ าล  ต ่อไป

ว ัตถ ุประสงค ์ของกไรศ ึกษไว ิจ ัย

1. เพื่อศึกษาเปรียบเทียบความลัมพันธ์ระหว่างบทบาทของ กำนัน ผู้ใหญ่บ้าน 
ตามการปกครองท้องถิ่นรูปแบบองค์การบริหารส่วนตำบล กับ ลักษณะการปกครองท้องที่ มี 
ลักษณะสนับสนูน หรีอ ชัดแย้ง ต่อกัน อย่างไร

2. เพื่อศึกษาบทบาท กำนัน ผู้ใหญ่บ้าน ที่คงสถานะ 2 บทบาท ระหว่างการปก 
ครองท้องถ่ินรูปแบบองค์การบริหารส่วนตำบล กับ ลักษณะปกครองท้องที่ ทำให้เกิดปัญหาต่อการ 
ปกครองท้ัง 2 รูปแบบ หรอ'ไม่ อย่างไร

3. เพื่อเสนอแนวทางในการปรับปรุงและแก้ไขปัญหา ตลอดจนข้อบกพร่องต่าง  ๆ
เพ่ือให้โครงสร้าง การบริหารงานขององค์การบริหารส่วนตำบล มีประสิทธิภาพมากขึ้น
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สมมติ1ฐาน กา?ศ ึกษาว ิจ ัย

ก ารศ ึกษ าเร ื่อ งน ี้ได ้ต ั้งสม ม ต ิฐาน ว ่า  ‘'การกำหนดให ้กำน ัน  ผ ู้ให ญ ่บ ้าน  ใน ฐาน ะน ัก  

ปกครองท ้องท ี่ ต าม  พ .ร .บ .ล ักษ ณ ะป กค รองท ้อ งท ี่ พ .ศ.2457 ม ีบ ท บ าท ใน ฐาน ะส ม าช ิก ส ภ าอ งค ์ 

ก ารบรห ารส ่วน ตำบล คณ ะกรรมการบร ิห าร และประธานกรรมการบร ิหารองค ์การบร ิห ารส ่วน

ต ำบลโด ยตำแห น ่ง  ก ่อ ให ้เก ิดผลกระทบ และความ ข ัดแย ้งต ่อการบ ร ิห าร  ก ารป ฎ ิบ ้ต ิง าน ,ของกำน ัน  

ผ ู้ให ญ ่บ ้าน  ต ลอ ด จน สม าช ิก สภ าองค ์ก ารบ ร ิห ารส ่วน ต ำบ ล  และคณ ะกรรมการบร ิห ารองค ์การ 

บ ร ิห ารส ่วน ต ำบ ลท ี่ม าจาก ก าร เล ือ ก ต ั้ง  ตาม  พ .ร .บ .สภ าต ำบ ลแ ละองค ์ก ารบ ร ิห ารส ่วน ต ำบ ล

พ.ศ.2537 ”

กรอบ แน วความ ต ิดใน กา?ศ ึกษ า

ก ารศ ึก ษ าว ิจ ัย เร ื่อ งน ี้ จะพ ิจารณ าแน วค ิดการป กครองท ้อ งถ ิ่น เป ็น ห ล ัก  โดยศ ึกษ า 

ค วาม ส ัม พ ัน ธ ์ระห ว ่างก ารป กค รองส ่วน กลาง  ส่วมนามิภาค และส ่วน ท ้องถ ิ่น  ตามหล ักการแน ว 

ค วามค ิด รวม อำน าจใน การป กครอง (centralization) การแบ ่งอำนาจใน การปกครอง

(deconcentralization) ก ารก ระจายอำน าจใน การป กค รอง (decentralization) ป ระก อ บ การ  

พ ิจ ารณ าด ูบ ท บ าท  ก ำน ัน  ผ ู้ให ญ ่บ ้าน  ต าม ล ัก ษ ณ ะการป ก ครอ งท ้อ งท ี่

นอก 'จากน ั้น  จ ะอ าศ ัย ท ฤ ษ ฎ ีท ั่ง ส าม  เพ ื่อพ ิจารณ าการจ ัดโครงสร ้างการปกครอง 

ท ้อ งถ ิ่น ร ูป แ บ บ องค ์ก ารบ ร ิห ารส ่วน ตำบ ล  ใน ฐาน ะท ี่เป ็น องค ์ก ารห น ึ่งท ี่จ ัดต ั้งข ึ้น  ม ีผ ลก ระท บ อ ย ่าง  

ไร ต ่อ บ ท บ าท ก ำน ัน  ผ ู้ให ญ ่บ ้าน  ใน ฐาน ะท ี่เป ็น ผ ู้น ำแ ละสม าช ิกข ององค ์ก าร  พร ้อมท ั่งนำไป 

พ ิจารณ าห น ่วยก ารป ก ค รองท ้อ งท ี่ด ้วย

แ ละจะ เส ร ิม ด ้วยก ารอ าศ ัยท ฤ ษ ฎ ีเก ี่ย วก ับ บ ท บ าท  เพ ื่อ พ ิจ ารณ าบ ท บ าท กำน ัน  ผ ู้ 

ให ญ ่บ ้าน  ใน ก ารม ีล ัก ษ ณ ะ 2 บ ท บ าท  ด ังก ล ่าว  เก ิด ผลด ีผ ล เล ียอย ่างไรต ่อการพ ัฒ น าองค ์ก าร

ขอบ เขตกา?ศ ึกษ า

เนื่องจากจำน วน องค์การบริหารส ่วนตำบลท ั่วประเทศไทยในปี พ.ศ.2540 มีท่ังส้ิน 
2,760 แห่ง ซ่ึงผู้วิจัยไม่ล าม าร ถ ศึกษาได้ท่ังหมด จึงจำกัดขอบเขตไว้เฉพาะกำนัน ผู้ใหญ่บ้าน 
สมาชิกสภาองค์การบริหารส ่วน ตำบล และคณะกรรมการบริหารองค์การบริหารส่วนตำบล ในเขต 
อำเภอลันทราย และอำ๓ อดอยสะเก็ด จังหวัดเชียงใหม่ ซ่ึงมีองค์การบริหารส่วนตำบลจำนวน 6 
แห่ง และ 4 แห่ง ตามลำดับ ดังท ั่น จะเก็บข้อมูลจากกำนัน จำนวนประมาณ 10 คน ผู้ใหญ่บ้าน
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จำนวนประมาณ 20 คน สมาชิกสภาองค์การบริหารส่วนตำบล จำนวน 100-120 คน คณะ 
กรรมการบริหารองค์การบริหารส่วนตำบลที่มาจากการเลือกตง จำนวนประมาณ 30-40 คน

ระเบียบวิรวิจุ้ย

ก ารศ ึก ษ าเร ื่อ งน ี้ม ุ่งท ี่จ ะอ ธ ิบ ายบ ท บ าท ก ำน ัน  ผ ู้ให ญ ่บ ้าน  ใน การคงสถาน ะ 2 บท 

บาทใน ขณ ะเด ียวก ัน ว ่า  ม ีค ว าม ล ัม พ ัน ธ ์ และม ีผลอย ่างไรต ่อการปกครองท ้องถ ิ่น ร ูปแบบองค ์ก าร  

บร ิห ารส ่วน ตำบล ก ับ  ล ัก ษ ณ ะการป กค รองท ้อ งท ี่ โดย เฉ พ าะอย ่างย ิ่งก ารบร ิห ารงาน ของ กำน ัน  ผ ู้ 

ให ญ ่บ ้าน  ด ังน ี้น การศ ึกษ าจ ึง เล ือกใซ ว ิธ ีก ารเก ็บ ข ้อม ูลตาม แน วท าง (approach) ท ี่เป ็นกรอบใน 

การว ิจ ัยแบบพรรณ นา (descriptive research) ด ้วยว ิธ ีด ังน ี

1. ก ารศ ึก ษ าท างด ้าน ก ารว ิจ ัย เอ ก ส าร  (documentary research) จ ากข ้อ ม ูลท ัง  2 

ป ร ะ๓ ท ค ือ ข ้อม ูลแรก (primary source) ได ้แก ่ พ ระราช บ ัญ ญ ่ต ิท ี่เก ี่ย วข ้อ ง  ราชก ิจจาน ุเบกษ า 

ระเบ ียบกระทรวงมหาดไทย ห น ังส ือล ังการของกระทรวงมห าดไทย ป ระก าศ ค ณ ะป ฎ ิว ้ต ิ ต ลอด จน  

ห น ังส ือพ ิม พ ์ หร ือ เอกสารต ่าง ๆ ท ี่เก ี่ย วข ้อ งก ับ บ ท บ าท ข องก ำน ัน  ผ ู้ให ญ ่บ ้าน  ในการบร ิหารงานทง 

การปกครองท ้อ งถ ิ่น ร ูปแบบองค ์การบร ิห ารส ่วน ตำบล และ การปกครองท ้องท ี่

ข ้อม ูลข ัน ท ี่สอง (secondary source) ได้แก่ ง าน ว ิจ ัย  ตำรา ส ิ่งพ ิมพ ์ต ่างๆ  ท ี่เค ยม ี 

ผ ู้ศ ึกษ าว ิจ ัยห ล ังจาก เก ็บ รวบ รวม ข ้อม ูลแ ล ้ว  น ำม าว ิเค ราะห ์เน ี้อห า (content analysis) โดยการหา 

ค ำอธ ิบ ายแ ละ เห ต ุผ ลให ้ค วาม ห ม ายแ ก ่ส ิ่งท ี่เก ิด ข ึ้น  โดยดำเน ิน การตามกรอบแน วความค ิดและ

สมมต ิฐาน เพ ื่อพ ิส ูจน ์สม ม ต ิฐาน ท ี่ต ั้งไว ้

2. ก ารล ัม ภ าษ ณ ์แ บ บ เจ าะล ึก  (depth interview) ต ่อกำน ัน  ผ ู้ใหญ ่บ ้านโดยตรง 

ช ึ่ง เป ิด โอกาสให ้ผ ู้ว ิจ ัย  ซ ัก ถ าม แ ละต ั้งค ำถาม  ท ี่เจ าะป ระเด ็น ต าม ว ัต ถ ุป ระส งค ์ข อ งก ารศ ึก ษ า เพื่อ 

น ี้าม าพ ิส ูจน ์สม ม ต ิฐ าน

3. ก ารออกแ บ บ สอบ ถาม  เพ ื่อศ ึกษ าป ระเด ็น ท ี่เก ี่ย วข ้อ งก ับ ผลกระท บ ต ่อการ

ป ฎ ิบ ้ต ิงาน ข องสม าช ิกส ภ าองค ์ก ารบ ร ิห ารส ่วน ต ำบ ล  และคณ ะกรรมการบร ิห ารองค ์การบร ิหาร

ส ่วน ต ำบ ลท ี่ม าจาก ก าร เล ือ ก ต ั้ง  ห ล ังจ ากท ี่เก ็บ รวบ รวม ข ้อม ูลจ าก ห ลายแ ง ่ม ุม  แล ้วจ ึงนำมา

ป ระม วลผ ล  แ ละทำการว ิเคราะห ์เพ ื่อสร ุป ผลการศ ึกษ าต ่อไป

ผลประโยชน ์ท ี่คาดว ่าจะได ้ร ับจากการศ ึกษา

1. เป็นประโยชน์สำหรับการศึกษาในเรื่องความลัมพันธ์ของบทบาทกำนัน ผู้ใหญ่ 
บ้าน ต่อการปกครองท้องถิ่นรูปแบบองค์การบริหารส่วนตำบล กับ การปกครองท้องท่ี
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2. เป ็น ประโยชน ์ลำหร ับการบร ิห ารการดำเน ิน งาน ของการปกครองท ้องถ ิ่น ร ูป  

แบบองค ์การบร ิห ารส ่วน ตำบล ก ับ  การปกครองท ้องท ี่ ให ้เป ็นไปในแนวทางท ี่ถ ูกต ้อง

3. เป ็น แน วทางลำห ร ับ การพ ัฒ น าการป กครองตน เองของท ้องถ ิ่น

การนำเสนอว ิทยาน ิพ นธ ์

บ ท ท ี่ 1 บ ท น ำป ระก อ บ ด ้วย  ส ภ าพ ป ัญ ห า  ค วาม ส ำค ัญ ข อ งป ัญ ห า  ว ัต ถ ุป ระสงค ์ 

ของการศ ึกษ า สม ม ต ิฐ าน ข องการศ ึก ษ า กรอบแนวความค ิดท ี่ใซ ้ในการศ ึกษา ระเบ ียบว ิธ ีก าร  

ศ ึก ษ าว ิจ ัย  ข อบ ข ่ายแ ละขอบ เข ต ของการศ ึกษ า แ ละผลป ระโยชน ์ท ี่ค าดว ่าจะไต ้ร ับ จากการศ ึกษ า 

บ ท ท ี่ 2 เสน อท ฤษ ฎ ีแ น วความ ค ิดความ ส ัมพ ัน ธ ์ระห ว ่างการป กครองส ่วน กลาง 

ส ่วน ภ ูม ิภ าค  แ ละส ่วน ท ้อ งถ ิ่น ท ฤ ษ ฎ ีเก ี่ย วก ับ บ ท บ าท  และผ ลงาน ว ิจ ัยท ี่เก ี่ย วข ้อ ง

บทท ี่ 3 บ ท บ าท ข อ งก ำน ัน  ผ ู้ให ญ ่บ ้าน ต าม  พ .ร .บ .ล ักษ ณ ะป กครองท ้องท ี่ พ.ศ. 

2457 และ ตาม  พ .ร .บ .สภ าองค ์ก ารบ ร ิห ารส ่วน ต ำบ ล  พ .ศ.2537

บ ท ท ี่ 4 บ ท ว ิเค ราะห ์บ ท บ าท ข อ งก ำน ัน  ผ ู้ให ญ ่บ ้าน  :ผ ลกระท บ แ ละค วาม ข ัด แ ย ้ง  

ระห ว ่างการปกครองท ้องถ ิ่น  ร ูป แ บ บ องค ์ก ารบ ร ิห ารส ่วน ตำบ ล ก ับ การปกครองท ้องท ี่ 

บ ท ท ี่ 5 ส ร ุป ผ ลก ารศ ึก ษ า และ ข ้อเสนอแนะ
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