
 
 

 
บทท่ี  1 

 
บทนํา 

 
1.1  ท่ีมาและความสําคัญของปญหา 

         นับต้ังแตประเทศไทยมีการปฏิรูประบบราชการในสมัยรัชกาลที่  5  สืบเนื่องมาจนถึง
ปจจุบัน การบริหารราชการแผนดินของไทย มีลักษณะเปนแบบรวมศูนยอํานาจอยูในสวนกลาง แมวา
องคกรปกครองสวนทองถิ่นจะเร่ิมมีการกอต้ังมานานเปนเวลากวารอยปเชนเดียวกับการปฏิรูป
ระบบราชการ แตการพัฒนากลับเปนไปอยางเชื่องชา และลมลุกคลุกคลานมาโดยตลอด  ทั้งนี้
สาเหตุเกดิจากผูนําประเทศหรือรัฐบาลทกุยุคทุกสมัยมไิดสนใจที่จะผลักดันใหมีการกระจายอํานาจ
จากสวนกลางใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นอยางจริงจัง จนกระทั่งในยุคปจจุบันสภาพ
เศรษฐกิจและสังคมมีการเปลี่ยนแปลงอยางรวดเร็ว ปญหาของประเทศมีความซับซอนและมีความ
หลากหลายมากจนเกินกวารัฐบาลกลางจะแกไขปญหาทุกๆเร่ืองไดทันตอสภาพการเปลี่ยนแปลง 
อีกทั้งปญหาทางการเมือง การแยงชิงอํานาจทางการเมืองของผูนําประเทศ พฤติกรรมการซื้อสิทธิ์
ขายเสียงและพฤติกรรมการทุจริตประพฤติมิชอบของบรรดานักการเมืองที่ทําใหประชาชนรูสึก
เสื่อมศรัทธาตอระบบการเมืองการปกครองและเปนสาเหตุใหเกิดวิกฤติการณทางการเมืองหลายครั้ง
ทําใหรัฐบาลขาดเสถียรภาพ ในขณะที่ปญหาของบานเมืองยังคงไมไดรับการแกไข และถูกสั่งสมเพิ่ม
มากขึ้นเปนลําดับ จนรัฐบาลกลางไมสามารถแกไขปญหาที่เกิดขึ้นใหลุลวงไปไดทุกเร่ือง ซึ่งตอมา
ปญหาตางๆ เหลาน้ันไดสั่งสมและกอใหเกิดผลรายขยายวงกวางออกไปอยางใหญหลวง กอใหเกิด
วิกฤติในสังคมไทยทุกๆดาน ทุกระดับ และมีผลเสียหายกระทบตอชีวิตประชาชน ชุมชนและ
ประเทศชาติ อยางหาที่สุดมิได โดยเฉพาะวิกฤติการณทางการเมือง เม่ือ เดือนพฤษภาคม พ.ศ. 2535  
และวิกฤติการณทางเศรษฐกิจ เม่ือป พ.ศ. 2540   
 จากตนเหตุและผลพวงของสภาวะวิกฤติดังกลาว ทําใหมีการผลักดันใหมีการปฎิรูปการ
เมืองเพื่อแกไขปญหาของสังคมไทยใหไดผลอยางจริงจังและถาวร โดยเร่ิมตนจากการแกไขและ
ประกาศใชรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540  ซึ่งถือวาเปนกฎหมายรัฐธรรมนูญฉบับ
ประชาชนที่มีเนื้อหาเปนประชาธิปไตยมากที่สุด มีการกําหนดโครงสรางและระบบการใชอํานาจรัฐ 
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ใหม  มีบทบัญญัติที่กําหนดใหประชาชนมีสิทธิควบคุมและตรวจสอบการใชอํานาจรัฐอยางจริงจัง 
มีมาตรการปองกันมิใหมีการใชอํานาจการปกครองบานเมือง แสวงหาผลประโยชนใหแกตนเอง
และพวกพองในทางที่มิชอบหรือทุจริตดวยประการใดๆ กําหนดกระบวนการการมีสวนรวมทาง
การเมืองของประชาชน และที่สําคัญรัฐธรรมนูญฉบับนี้ไดใหความสําคัญตอการกระจายอํานาจจาก
สวนกลางไปสูองคกรปกครองสวนทองถิ่นอยางจริงจัง ทั้งน้ีเพื่อใหปญหาของชาติบานเมืองที่เกิดขึ้น
อยางมากมายในระดับทองถิ่นไดถูกแกไขหรือไดรับการขจัดปดเปาโดยคนในทองถิ่นเอง เพื่อให  
รัฐบาลกลางมีเวลาแกไขปญหาระดับชาติหรือกําหนดยุทธศาสตรการพัฒนาใหสามารถแขงขันกับ
นานาอารยประเทศได โดยบทบัญญัติเร่ืองการปกครองสวนทองถิ่น ไดถูกบัญญัติไวในหมวด  5 
มาตรา 78  และหมวด 9  มาตรา 282  ถึงมาตรา 290  และตอมาไดมีการตราพระราชบัญญัติกําหนด
แผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. 2542  เพื่อใหการ
กระจายอํานาจไปสูองคกรปกครองสวนทองถิ่น มีการดําเนินการอยางเปนรูปธรรม ตามที่รัฐธรรมนูญ
ไดกําหนดไว 
 การประกาศใชรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540  และพระราชบัญญัติ
กําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. 2542  ดังกลาว 
ทาํใหรัฐบาลตองถายโอนภารกจิซึง่อยูในความรับผิดชอบของสวนกลางและสวนภูมภิาค ใหแกองคกร
ปกครองสวนทองถิ่น โดยรัฐบาลจะตองจัดสรรงบประมาณ ใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น ใน
สัดสวนที่เพิ่มขึ้น จากในปงบประมาณ พ.ศ. 2543 องคกรปกครองสวนทองถิ่นทั้งหมดทั่วประเทศ 
ไดรับการจัดสรรงบประมาณรวมกนั ไมถึงรอยละ  10  ของงบประมาณแผนดิน แตในปงบประมาณ 
พ.ศ. 2544 ไดรับการจัดสรรเพิ่มขึ้นเปนประมาณรอยละ  22  และจะตองไดรับเพิ่มขึ้นเปนสัดสวน
ไมนอยกวารอยละ  35  ของงบประมาณแผนดินภายในป พ.ศ. 2549  
 องคการบริหารสวนตําบลซึ่งเปนองคกรปกครองสวนทองถิ่นรูปแบบหน่ึง จึงไดรับการ
จัดสรรงบประมาณเพิ่มมากขึ้น อยางไรก็ตามในขณะที่องคการบริหารสวนตําบลมีงบประมาณใน
การบริหารงานเพิ่มมากขึ้น สื่อสารมวลชนแขนงตางๆ ก็มีการนําเสนอขาวสารเกี่ยวกับปญหาการ
ทุจริตประพฤติมิชอบหรือปญหาเกี่ยวกับความขัดแยงภายในขององคการบริหารสวนตําบลที่มีผล
สืบเน่ืองมาจากการทุจริตประพฤติมิชอบเพิ่มมากขึ้นเชนเดียวกัน และหลายคร้ังขาวสารเกี่ยวกับ
ความขัดแยงดังกลาวมีความรุนแรงถึงขั้นมีการนําอาวุธปนมาเขนฆากันในที่ประชุมสภาองคการ
บริหารสวนตําบล นอกจากน้ันการรองเรียนของประชาชนเกี่ยวกับพฤติกรรมการทุจริตและ
ประพฤติมิชอบของผูบริหารและพนักงานในองคการบริหารสวนตําบลก็เพิ่มจํานวนมากขึ้นอยางไม
เคยเปนมากอน ซึ่งหากพฤติกรรมที่ถูกนําเสนอโดยสื่อมวลชนและการรองเรียนการทุจริตจํานวน
มากมายดังกลาวมีมูลความจริงยอมเปนสิ่งบงชี้ใหเห็นวาพฤติกรรมการทุจริตฉอราษฎรบังหลวงได 
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แผขยายออกไปสูชุมชนทองถิ่นในระดับตําบลหรือหนวยการปกครองที่เล็กที่สุดของประเทศอยาง
กวางขวางครอบคลุมเกือบทุกพื้นที่ ซึ่งอาจเปนผลใหเกิดความเสียหายอยางใหญหลวงตอเงิน        
งบประมาณแผนดินจํานวนมหาศาล ที่รัฐบาลตองจัดสรรหรือกระจายใหแกองคกรปกครองสวน
ทองถ่ิน ตามพระราชบัญญัติกําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวน
ทองถิ่น พ.ศ. 2542  อันอาจนําไปสูความลมเหลวในการแกไขปญหาวิกฤตเศรษฐกิจและการพัฒนา
ประเทศในที่สุด นอกจากน้ันยังกอใหเกิดความรูสึกสิ้นหวังและเสื่อมศรัทธาของประชาชนตอ     
นักการเมืองทองถิ่น จนอาจเกิดกระแสเรียกรองในสังคมและลุกลามไปเปนการตอตานการกระจาย
เงินงบประมาณและการโอนภารกิจหนาที่ใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นในที่สุด ซึ่งเมื่อถึงเวลา
น้ัน ยอมจะทําใหการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นตามเจตนารมณของรัฐธรรมนูญ
ไมประสบผลสําเร็จ และสงผลเสียหายตอระบบการบริหารราชการแผนดิน หรือการเมืองการปกครอง
ของประเทศอยางไมอาจหลีกเลี่ยงได 

 จากผลกระทบที่อาจเกิดขึ้นดังที่ไดกลาวมาแลว ทําใหหนวยงานราชการหรือองคกร
อิสระ ที่มีหนาที่ในการตรวจสอบการทุจริตและประพฤติมิชอบ ซึ่งมีอยูหลายหนวยงานในปจจุบัน 
เชน คณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตและประพฤติมิชอบแหงชาติ  คณะกรรมการ
ตรวจเงินแผนดินแหงชาติ คณะกรรมการปองกันและปราบปรามการฟอกเงิน  หรือผูตรวจการแผน
ดินของรัฐสภา จึงตองปฏิบัติหนาที่อยางหนักเพื่อตรวจสอบขอเท็จจริงตามที่มีผูรองเรียน แตเน่ืองจาก
เจาหนาที่ผูปฏิบัติงานดานการตรวจสอบการทุจริตและประพฤติมิชอบของหนวยงานเหลาน้ัน มีไม
เพียงพอตอการตรวจสอบการทุจริตที่เกิดขึ้นภายในองคการบริหารสวนตําบล ซึ่งมีจํานวนมากถึง 
6,744  แหง  และครอบคลุมพื้นที่ทั่วประเทศ ดังน้ันหนวยงานที่มีหนาที่ในการตรวจสอบดังกลาว  
จึงตองมีหนังสือถึงผูวาราชการจังหวัด เพื่อใหแจงนายอําเภอ ในฐานะผูที่มีอํานาจกํากับดูแลองคการ
บริหารสวนตําบลตามกฎหมาย ใหชวยตรวจสอบการทุจริตและประพฤติมิชอบขององคการบริหาร
สวนตําบล ตามที่มีผูรองเรียน ทั้งน้ีการปฏิบัติหนาที่ของนายอําเภอในการตรวจสอบการทุจริต       
ดังกลาว มีหนวยงานภายในอําเภอซึ่งเปนหนวยงานในสังกัดกรมสงเสริมการปกครองทองถิ่น 
กระทรวงมหาดไทย เรียกวา “กลุมสงเสริมการปกครองทองถิ่นอําเภอ” และมีขาราชการสังกัดกรม
สงเสริมการปกครองทองถิ่น ที่ปฏิบัติหนาที่ในกลุมสงเสริมการปกครองทองถิ่นอําเภอ ทําหนาที่
ชวยเหลือสนับสนุนการปฏิบัติหนาที่ของนายอําเภอในการกํากับดูแลและการตรวจสอบการทุจริต  
ที่เกิดขึ้นในองคการบริหารสวนตําบล อยางไรก็ตามจากขอเท็จจริงที่ผานมาแมวาการรองเรียนการ
ทุจริตและประพฤติมิชอบขององคการบริหารสวนตําบลมีเปนจํานวนมาก แตนายอําเภอสามารถ
ตรวจสอบและพบพยานหลักฐานจนสามารถรองทุกขหรือกลาวโทษเพื่อดําเนินคดีอาญาแกผูกระทํา
ผิดตามกฎหมายไดนอยมาก ยกตัวอยางเชน การปฏิบัติงานในหนาที่ราชการของผูศึกษาวิจัย ในตําแหนง 
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หัวหนากลุมงานระเบียบกฎหมายและเร่ืองราวรองทุกข กลุมสงเสริมการปกครองทองถิ่นจังหวัด
เชียงใหม ซึ่งรับผิดชอบเร่ืองราวรองทุกข การดําเนินการทางแพง ทางอาญา ทางวินัย และคดี       
ปกครอง ขององคกรปกครองทองถิ่นทุกรูปแบบในจังหวัดเชียงใหม พบวาต้ังแตป พ.ศ. 2544  จน
ถึงเดือน เมษายน พ.ศ. 2545  มีเร่ืองรองเรียนแจงมายัง ผูวาราชการจังหวัดเชียงใหม เกี่ยวกับการ
ทุจริตและประพฤติมิชอบ ขององคการบริหารสวนตําบลในพื้นที่จังหวัดเชียงใหมทั้งหมด จํานวน  
207 เร่ือง ซึ่งผูวาราชการจังหวัดเชียงใหม ไดมีหนังสือสั่งการใหนายอําเภอตรวจสอบขอเท็จจริง
และดําเนินการตามอํานาจหนาที่ทุกเร่ือง ปรากฏวานายอําเภอ ทําการตรวจสอบจนสามารถชี้มูล
ความผิดและรองทุกขหรือกลาวโทษเพื่อดําเนินคดีอาญาไดเพียง 3 เร่ืองเทาน้ัน  ดังน้ันจึงสมควร  ที่
จะไดมีการศึกษาดวยการรวบรวมขอมูลจากนายอําเภอซึ่งเปนผูที่ประสบปญหาโดยตรง เพื่อให
ทราบวาการปฏิบัติหนาท่ีของนายอําเภอ ในการตรวจสอบการทุจริตหรือประพฤติมิชอบท่ีเกดิข้ึนใน 
องคการบริหารสวนตําบล เหตุใดจึงมีปญหาอุปสรรคและปญหาหรืออุปสรรคดังกลาวเกิดจาก
สาเหตุอะไรและควรมีแนวทางในการแกไขปญหาอยางไร 

1.2  วัตถุประสงคของการศึกษา 

 งานคนควาแบบอิสระในเร่ือง “ทัศนะของนายอําเภอตอปญหาและอุปสรรคในการ
ตรวจสอบการทุจริตท่ีเกิดข้ึนในองคการบริหารสวนตําบล”  มีวัตถุประสงค คือ 
 1. เพื่อใหทราบถึงสาเหตุ ที่ทําใหเกิดปญหาและอุปสรรคในการตรวจสอบการทุจริต ที่
เกิดขึ้นในองคการบริหารสวนตําบลตามทัศนะของนายอําเภอ ซึ่งเปนผูที่มีหนาที่ในการตรวจสอบ
และกํากับดูแลองคการบริหารสวนตําบลโดยตรง 
 2. เพื่อนําเสนอ แนวทางการแกไขปญหาในการตรวจสอบการทุจริต ที่เกิดขึ้นในองค
การบริหารสวนตําบลตามอํานาจหนาท่ีของนายอําเภอ ใหมีประสิทธิภาพมากยิ่งขึ้น 

1.3  สมมุติฐานของการศึกษา 

 ผูศึกษาวิจัยไดตั้งสมมุติฐานไวดังนี ้
 1. ปญหาและอุปสรรคในการตรวจสอบการทุจริตหรือประพฤติมิชอบที่เกิดขึ้นในองค
การบริหารสวนตําบลเกิดจากการที่อําเภอยังตองพึ่งพางบประมาณหรือความชวยเหลือหรือการ
สนับสนุนดานตางๆ จากองคการบริหารสวนตําบล 
 2. ปญหาและอุปสรรคในการตรวจสอบการทุจริตหรือประพฤติมิชอบที่เกิดขึ้นในองค
การบริหารสวนตําบล เกิดจากการขาดแคลนบุคลากรหรือไมมีหนวยงานภายในที่มีหนาที่ชวยเหลือ
และสนับสนุนนายอําเภอในการตรวจสอบการทุจริตหรือประพฤติมิชอบ 
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 3. ปญหาและอุปสรรคในการตรวจสอบการทุจริตหรือประพฤติมิชอบที่เกิดขึ้นในองค
การบริหารสวนตําบลเกิดจากปญหาดานบุคลากรที่ชวยเหลอืหรือสนับสนุนนายอําเภอในการตรวจ
สอบการทุจริต ไมมีความรูความสามารถเพียงพอ 

1.4  ขอบเขตการศึกษา 

 ในการศึกษาคร้ังนี้ ผูศึกษาวิจัยไดศึกษาประชากรเปาหมายซึ่งเปนผูที่ดํารงตําแหนงนาย
อําเภอ โดยจัดสงแบบสอบถามเพื่อรวบรวมขอมูลจากนายอําเภอ ใน  75  จังหวัดทั่วประเทศ จํานวน  
200  ราย ซึ่งในขั้นตอนการตอบแบบสอบถามอาจมีนายอําเภอบางคนไมไดตอบแบบสอบถามดวย
ตนเอง แตอาจจะมอบหมายใหปลัดอําเภอหรือหัวหนากลุมสงเสริมการปกครองทองถิ่นอําเภอซึ่ง
เปนผูที่ทําหนาที่แทนนายอําเภอในการตรวจสอบการทุจริตที่เกิดขึ้นในองคการบริหารสวนตําบล 
เปนผูตอบแบบสอบถามแทน ดังน้ันขอมูลที่ไดจากการศึกษาในคร้ังน้ีอาจจะมีแบบสอบถามบางชุด
ที่เปนขอมูลซึ่งมาจากผูที่ไดรับมอบหมายจากนายอําเภอดังกลาวดวย 

1.5  นิยามศัพทท่ีใชในการศึกษา 

 “การตรวจสอบ”  หมายถึง  การเรียกบุคคลมาชี้แจง การสอบสวนหรือตรวจสอบการ
ปฏิบัติงานขององคการบริหารสวนตําบลตามอํานาจหนาที่ของนายอําเภอ ซึ่งพระราชบัญญัติสภา
ตําบลและองคการบริหารสวนตําบล พ.ศ. 2537 และระเบียบกฎหมายอื่นๆไดบัญญัติใหอํานาจไว 
 “นายอําเภอ”   นอกจากจะหมายถึงปลัดอําเภอผูเปนหัวหนาประจํากิ่งอําเภอแลว ยังให
หมายความรวมถึงปลัดอําเภอหรือขาราชการกลุมสงเสริมการปกครองทองถิ่นอําเภอซึ่งทําหนาที่
แทนนายอําเภอในการตรวจสอบการทุจริตท่ีเกิดข้ึนในองคการบริหารสวนตําบลดวย 
 “การทุจริตที่เกิดขึ้นในองคการบริหารสวนตําบล”  หมายถึง  การกระทําที่ผูบริหาร  
คณะผูบริหาร หรือเจาหนาที่ขององคการบริหารสวนตําบล ไดใชอํานาจหนาที่ในการปฏิบัติหรือ   
ละเวนการปฏิบัติหนาที่ราชการอันเปนการฝาฝนกฎหมาย ระเบียบหรือขอบังคับของทางราชการ 
เพ่ือใหไดมาซ่ึงผลประโยชนโดยมชิอบจากเงินงบประมาณแผนดินสําหรับตนเองหรือผูอ่ืน เชน การ
แสวงหาผลประโยชนจากการจัดซื้อจัดจาง การใชอํานาจหนาที่เอ้ือประโยชนใหแกพรรคพวกหรือ
เครือญาติ หรือการใชอํานาจหนาท่ีเพ่ือเอ้ือประโยชนทางการเมืองหรือเพ่ือหาเสียงเลือกต้ัง เปนตน 
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1.6  ประโยชนที่คาดวาจะไดรับจากการศึกษาวิจัย 

 1. ทําใหทราบถึงสาเหตุที่ทําใหเกิดปญหาและอุปสรรคในการตรวจสอบการทุจริตที่ 
เกิดขึ้นในองคการบริหารสวนตําบลตามทัศนะของนายอําเภอซึ่งเปนผูที่มีหนาที่ในการตรวจสอบ
และกํากับดูแลองคการบริหารสวนตําบลตามกฎหมาย 
 2.   ทําใหทราบแนวทางการแกไขปญหาเกี่ยวกับการตรวจสอบการทุจริตที่เกิดขึ้นใน
องคการบริหารสวนตําบล 
 3.   เปนขอมูลสําหรับ ผูท่ีมีหนาท่ีตรวจสอบการทุจริตหรือประพฤติมิชอบ ขององคการ
บริหารสวนตําบลทุกระดับหรือบุคคลทั่วไปที่สนใจในการที่จะนําไปใชประโยชนสําหรับการ
กําหนดนโยบายการวางแผน การดําเนินการหรือการมีสวนรวมในการตรวจสอบพฤติกรรมการ
ทุจริตหรือประพฤติมิชอบท่ีเกิดข้ึนในองคการบริหารสวนตําบล 
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