
บทที่ 1 
บทนํา 

 
1.1 ท่ีมาและความสําคัญ 
 
  องคการบริหารสวนตําบล (อบต.) เปนราชการบริหารสวนทองถ่ินรูปแบบหนึ่งใน  5 
รูปแบบของประเทศไทยในปจจุบัน (พ.ศ. 2549) คือ  องคการบริหารสวนจังหวัด  เทศบาล  องคการ
บริหารสวนตําบล  กรุงเทพมหานคร  และเมืองพัทยา  มีโครงสรางการบริหารงานภายใตแนวคิด
เดียวกัน  คือ  การกระจายอํานาจใหประชาชนในทองถ่ินไดมีสวนรวมในการคิด ปฏิบัติ  และ
ตรวจสอบดวยตนเอง  อันเปนพื้นฐานในการปกครองในระบอบประชาธิปไตย  และเปน
ประชาธิปไตยในระดับรากหญา  ที่นานาอารยะประเทศที่มีรูปแบบการปกครองในระบอบ
ประชาธิปไตย  ไมวาจะเปนรูปแบบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริยเปนพระประมุข  เชน  
ประเทศอังกฤษ  และประเทศญี่ปุน  หรือรูปแบบประชาธิปไตยในระบบประธานาธิบดีเปนทั้งผูนํา
ประเทศและเปนประมุขของประเทศ  เชน  สหรัฐอเมริกา  หรือฝร่ังเศส  ก็ตาม  ไดใหความสําคัญ
กับการปกครองในระดับทองถ่ินเปนอยางมาก  โดยเฉพาะสหรัฐอเมริกา  ถือเปนตนแบบ  และ
แบบอยางในการพัฒนาระบบการเมืองการปกครองในระดับทองถ่ิน  ที่ใหบทบาท  อํานาจ  และ
หนาที่แกองคกรปกครองสวนทองถ่ินอยางเต็มที่ โดยมีผูบริหารทองถ่ินที่มาจากการเลือกตั้งของ
ประชาชนโดยตรง  และมีการเรียกองคกรปกครองสวนทองถ่ินอีกหนึ่งอยางวา  เปนรัฐบาลทองถ่ิน 
(Local Government) เนื่องเพราะการบริหารจัดการตาง ๆ ไดจําลองแบบมาจากรัฐบาลสวนกลาง 
(Central Government)  แทบทั้งส้ิน   

     นั่นคือ  องคกรปกครองสวนทองถ่ิน  ไดจําลองรูปแบบการบริหารราชการแผนดินทั้ง
ในสวนของฝายนิติบัญญัติ  และฝายบริหาร  รวมทั้งฝายประจํา  เปนแบบอยางในการกระจายอาํนาจ  
กลาวคือ  ในฝายนิติบัญญัติ  ไดมีสมาชิกสภานิติบัญญัติ  คือ  สมาชิกสภาทองถ่ินในสัดสวนที่มา
จากตัวแทนของประชาชนในพื้นที่  แลวแตกฎหมายประเภทของทองถ่ินไดกําหนดไว  เปนองคกร
ที่ทําหนาที่คลายกับสมาชิกสภานิติบัญญัติของประเทศ (รัฐสภา) เชน  การใหความเห็นชอบ
แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมของทองถ่ิน  การใหความเห็นชอบรางกฎหมายเกี่ยวกับงบประมาณ
รายจาย  กฎหมายเกี่ยวกับการบริหารจัดการภายในพื้นที่ของตน  การควบคุมและตรวจสอบการ
บริหารงานของฝายบริหาร (ผูบริหารทองถ่ิน) เปนตน   
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    ในสวนของผูบริหารทองถ่ินหรือคณะผูบริหารทองถ่ิน  (ปจจุบันกฎหมายทองถ่ินได
กําหนดใหฝายบริหารขององคกรปกครองสวนทองถ่ินทุกรูปแบบ  เปนรูปแบบผูบริหาร คือ
ผูบริหารมาจากการเลือกตั้งของประชาชนโดยตรง  คลายรูปแบบผูวาการรัฐของประเทศ
สหรัฐอเมริกา)  มีอํานาจ หนาที่ในการบริหารกิจการทั้งปวงขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน  
รวมทั้งยังเปนผูบังคับบัญชาสูงสุดของขาราชการประจําขององคกรปกครองสวนทองถ่ินดวย  
สําหรับขาราชการสวนทองถ่ินหรือพนักงานองคกรปกครองสวนทองถ่ิน (สุดแทแตจะเรียกตาม
กฎหมายทองถ่ินประเภทนั้น ๆ กําหนด) มีการจําลองมาจากรัฐบาลกลาง  โดยมีปลัดองคกร
ปกครองสวนทองถ่ิน เปรียบเสมือน ปลัดกระทรวง  และยังมีหนวยงานระดับกองหรือระดับสวน  
และระดับรอง  ๆ ลงไปตามลําดับชั้น   เปนหนวยงานราชการที่มีบทบาท   อํานาจ   หนาที่              
เฉกเชนเดียวกันกับรัฐบาลกลางแทบทั้งสิ้น  ภายใตกฎหมาย  ระเบียบ  ที่ใหอํานาจไว  ยกเวนใน
เร่ืองที่เกี่ยวของกับความมั่นคงของประเทศ  หรือการผลิตเงินตรา  การทหาร  และการทูตเทานั้น 

  สําหรับการปกครองทองถ่ินของไทยมีการจัดตั้งองคกรปกครองสวนทองถ่ินหลาย
รูปแบบโดยมีองคการบริหารสวนตําบล (Sub-District Administrative Organization) หรือ อบต. 
(SAO)  เปนหนวยการบริหารราชการสวนทองถ่ินที่มีขนาดเล็กที่สุดในประเทศไทย  และยังเปน
องคกรที่มีจํานวนมากที่สุดในประเทศ  ปจจุบัน มีจํานวนถึง  6,622  แหง (ขอมูลกรมสงเสริมการ
ปกครองทองถ่ิน ณ วันที่ 24 พฤศจิกายน 2548)  มีวิวัฒนาการมาจากสภาตําบล (นิติบุคคล) เกิดขึ้น
ตามพระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล พ.ศ. 2537  โดยเปนผลมาจากการ
เรียกรองของนักวิชาการ  กลุมพลังมวลชน  และประชาชนในเหตุการณพฤษภาทมิฬ 2535  ที่
ตองการใหรัฐบาลกระจายอํานาจใหแกประชาชนใหมากที่สุด  และใหประชาชนมีสวนรวมในการ
บริหารจัดการทองถ่ินของตนเอง  ประกอบกับเพื่อมิใหการบริหารประเทศและการใหบริการ
ประชาชนมีการหยุดชะงักลงหากเกิดเหตุการณเชนเดียวกับเหตุการณพฤษภาทมิฬกับรัฐบาลกลาง  
ซ่ึงนักวิชาการและประชาชนในขณะนั้น  มีความตองการใหมีการเลือกตั้งผูวาราชการจังหวัด
โดยตรง  แตรัฐบาลในขณะนั้น  มีความไมเห็นดวย  ดังนั้น  จึงไดมีแนวคิดยกสภาตําบลในขณะนั้น 
(ยังมิไดเปนนิติบุคคล) ขึ้นเปนราชการบริหารสวนทองถ่ินแทนในรูปแบบองคการบริหารสวน
ตําบล  และยกฐานะสภาตําบลที่ยังไมพรอมเปนสภาตําบลนิติบุคคลที่มีอํานาจในการตัดสินใจใน
การบริหารจัดการภายใตกฎหมายในระดับหนึ่ง   

    องคการบริหารสวนตําบลจึงเปนรูปแบบการปกครองทองถ่ินที่เกิดขึ้นอยางรีบรอน  และ
คอนขางฉับพลันทันดวน  เพื่อแกไขปญหาเฉพาะหนาและลดกระแสการเรียกรองของนักวิชาการที่
ใหมีการเลือกตั้งผูวาราชการจังหวัดโดยตรง  จึงเปนเหตุทําใหองคการบริหารสวนตําบล มี
โครงสรางที่ยังไมสมบูรณ  เนื่องจากขาดการวิจัย  วางแผน  และทดลองใหดีกอน  ทําใหปจจุบัน  
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องคการบริหารสวนตําบลเปนองคกรปกครองสวนทองถ่ินที่มีปญหามากที่สุด  โดยเฉพาะใน
โครงสรางของฝายนิติบัญญัติคือ สภาองคการบริหารสวนตําบล  ที่กฎหมายมีเจตนารมณใหเปน
องคกรที่ใหคําแนะนําปรึกษาและคานอํานาจของฝายบริหาร  และเปนองคกรที่กําหนดกฎ  ระเบียบ  
ขอบังคับ  เพื่อใชในการบริหารจัดการภายในเขตรับผิดชอบ  รวมทั้งเปนกลไกในการควบคุม  
ตรวจสอบ  การปฏิบัติหนาที่ของฝายบริหารแทนประชาชนในพื้นที่  แตปจจุบันโครงสรางของสภา
องคการบริหารสวนตําบล  ทั้งจํานวนสมาชิกสภาองคการบริหารสวนตําบลที่ไมสอดคลองกับพื้นที่  
รวมทั้งที่มาของสมาชิกสภาอบต. ปจจัยสวนบุคคลของสมาชิกสภาอบต. และองคกรรับผิดชอบฝาย
เลขานุการของสภาอบต.  ก็ไมสอดคลองกับสถานการณที่เปล่ียนไปขององคการบริหารสวนตําบล  
ที่มีภารกิจหนาที่ซ่ึงไดรับถายโอนมาจากกระทรวง  ทบวง  กรม  ตาง ๆ ตามพระราชบัญญัติกําหนด
แผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน พ.ศ. 2542 และตาม
เจตนารมณของรัฐธรรมนูญพุทธศักราช 2540 ซ่ึงเปนสาเหตุหนึ่งที่ทําใหขาราชการในหนวยงาน
ตาง ๆ ของรัฐ  ที่อยูในภารกิจที่ตองถายโอนใหองคการบริหารสวนตําบล เชน กระทรวงศึกษาธิการ  
กระทรวงสาธารณสุข  เปนตน  ไมมั่นใจในประสิทธิภาพในการบริหารงาน  และความเปนองคกรที่
จะสามารถใหความเปนธรรมแกขาราชการที่อยูในขายตองถูกถายโอนไปอยูกับองคการบริหารสวน
ตําบล  จึงถูกตอตานและคัดคานอยางกวางขวาง  โดยเฉพาะขาราชการครูที่เปนเปาหมายหลักใน
การถายโอนภารกิจดานการศึกษาไปสูองคการบริหารสวนตําบลภายในป พ.ศ. 2553  ซ่ึงรัฐบาลมี
หลักคิดอยูวา  เมื่อถายโอนภารกิจแลว  งบประมาณก็ตองถายโอน  และเมื่องบประมาณถายโอน
แลว  บุคลากรที่มีอยูก็ตองถายโอนไปดวย  ดังนั้น  บทบาท  อํานาจ  หนาที่  ของสภาองคการ
บริหารสวนตําบล  จึงมีสวนสําคัญอยางมากที่จะสรางความมั่นใจใหกับหนวยงานของรัฐ  ใน
สวนกลางและสวนภูมิภาค  การศึกษาบทบาท  อํานาจ  หนาที่  ของสภาองคการบริหารสวนตําบล  
จึงมีความจําเปนตอการพัฒนาประเทศในระดับทองถ่ินทั้งปจจุบัน และอนาคต  ในการทําหนาที่ให
คําปรึกษา และตรวจสอบติดตามการปฏิบัติหนาที่ของฝายบริหารอบต. 
 
1.2  วัตถุประสงคของการศกึษา 
 

   1.  เพื่อศึกษาความสอดคลองของการทําหนาที่ของสมาชิกสภาองคการบริหารสวนตําบล  
ในฐานะฝายนิติบัญญัติขององคการบริหารสวนตําบล           ตามบทบัญญัติของพระราชบัญญัติ
สภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล พ.ศ. 2537 รวมที่แกไขเพิ่มเติมถึงฉบับที่ 5  พ.ศ.  2546 
      2.  เพื่อศึกษาปจจัยที่มีผลตอการปฏิบัติหนาที่ของสมาชิกสภาองคการบริหารสวนตําบล 
   3.  เพื่อศึกษาปญหาและอุปสรรคในการปฏิบัติหนาที่ของสภาองคการบริหารสวนตําบล   
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1.3  สมมติฐานการศึกษา 
 

  1.  สมาชิกสภาองคการบริหารสวนตําบลมีความรูความเขาใจเกี่ยวกับบทบาทอํานาจ
หนาที่ของตน ตามพระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล พ.ศ. 2537 รวมทั้งที่
แกไขเพิ่มเติม และระเบียบปฏิบัติ ในระดับนอย  
   2.  ปจจัยที่สงผลตอปญหาและอุปสรรคในการปฏิบัติงานตามพระราชบัญญัติสภาตําบล
และองคการบริหารสวนตําบล พ.ศ. 2537  ของสภาองคการบริหารสวนตําบล  ไดแก  อายุ  ระดับ
การศึกษา  การจัดโครงสรางองคกรฝายเลขานุการสภาองคการบริหารสวนตําบล  และความรูความ
เขาใจเกี่ยวกับบทบาท อํานาจ หนาที่ ของสมาชิกสภาองคการบริหารสวนตําบล 
 3.  ขนาดขององคการบริหารสวนตําบลที่แตกตางกัน  มีผลตอปญหาและอุปสรรคในการ
ปฏิบัติตามพระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล พ.ศ. 2537 รวมทั้งที่แกไข
เพิ่มเติม  และระเบียบปฏิบัติแตกตางกัน 
 
1.4  ประโยชนท่ีคาดวาจะไดรับ 
 

         1.  ผลการศึกษาจะเปนขอมูลใหผูบริหารประเทศและสภานิติบัญญัติ (รัฐสภา)  นําไป
ปรับปรุงแกไขกฎหมายในสวนของ  อํานาจ  หนาที่  และขอจํากัดในการปฏิบัติงานของสภา
องคการบริหารสวนตําบล  รวมทั้งจํานวนและที่มาของสมาชิกสภาองคการบริหารสวนตําบล  ให
สอดคลองและเหมาะสมกับสถานการณที่เปลี่ยนแปลงไป  รวมทั้งภารกิจหนาที่ขององคการบริหาร
สวนตําบลในปจจุบัน 
    2.  เพื่อนําผลการศึกษาเสนอแนะหนวยงานที่รับผิดชอบกับการสงเสริมบทบาท อํานาจ 
หนาที่ ขององคการบริหารสวนตําบล (กรมสงเสริมการปกครองทองถ่ิน)  นําไปเปนแนวทางในการ
สงเสริมและสนับสนุนใหสภาองคการบริหารสวนตําบลสามารถปฏิบัติหนาที่ไดอยางมี
ประสิทธิภาพและกอใหเกิดประสิทธิผลตอประชาชนในทองถ่ินอยางแทจริง 
 
1.5.  ขอบเขตการศึกษา 
         1. ขอบเขตดานพืน้ท่ี 
 ในการศึกษาครั้งนี้มุงศึกษาการปฏิบัติหนาที่ของสภาองคการบริหารสวนตําบลในเขตอําเภอ 
แมวาง  อําเภอสารภี  อําเภอแมริม  และอําเภอเมืองเชยีงใหม  กลาวคือ 
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    (1)  องคการบริหารสวนตําบลขนาดเล็กในเขตอําเภอแมวาง  จังหวัดเชียงใหม  ซ่ึงเปน
จํานวน  3  แหง  คือ 
  -  องคการบริหารสวนตําบลแมวิน 
  -  องคการบริหารสวนตําบลทุงป 
  -  องคการบริหารสวนตําบลบานกาด 
    (2)  องคการบริหารสวนตําบลขนาดกลางในเขตอําเภอสารภี  และอําเภอแมริม   จังหวัด
เชียงใหม    จํานวน  3  แหง  คือ 
  -  องคการบริหารสวนตําบลหนองผึ้ง   อําเภอสารภ ี
  -  องคการบริหารสวนตําบลสารภี  อําเภอสารภ ี
  -  องคการบริหารสวนตําบลดอนแกว อําเภอแมริม 
    (3)  องคการบริหารสวนตําบลขนาดใหญในเขตอําเภอเมืองเชียงใหม จังหวดัเชยีงใหม  
จํานวน  3  แหง  คือ 
  -  องคการบริหารสวนตําบลสุเทพ 
  -  องคการบริหารสวนตําบลปาแดด 
  -  องคการบริหารสวนตําบลหนองปาครั่ง 
       2.  ขอบเขตดานเวลา 
 ศึกษาการปฏบิัติหนาที่ของสมาชิกสภาองคการบริหารสวนตําบลในสภาองคการบริหาร
สวนตําบลในป พ.ศ.  2548 – พ.ศ. 2549 (ระหวางวันที่  1  มกราคม  2548  -  30  เมษายน  2549) 
       3.  ขอบเขตดานเนื้อหา 
 เปนการศึกษา  อํานาจ  หนาที่  และขอจํากัดในการปฏิบัติงานของสภาองคการบริหาร -
สวนตําบลตามกฎหมายวาดวยองคการบริหารสวนตําบล ที่บัญญัติขึ้นไวตั้งแตพ.ศ. 2537 ถึง พ.ศ. 
2546  กับที่ปฏิบัติไดจริง  จากเอกสาร  ตําราทางวิชาการ  งานวิจัยอ่ืน   
 
1.6  นิยามศัพทท่ัวไป 
 องคการบริหารสวนตําบล  หมายถึง  องคกรปกครองสวนทองถ่ินประเภทหนึ่ง  ที่มีฐานะ
เปนนิติบุคคล  และเปนราชการบริหารสวนทองถ่ินตามพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการ
แผนดิน  จัดตั้งขึ้นตามพระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล  พ.ศ. 2537   ซ่ึงเปน
องคกรปกครองสวนทองถ่ินที่มีขนาดเล็กที่สุดของประเทศ  โดยมีการจัดแบงเปน  3  ขนาด  ไดแก  
ขนาดใหญ  ขนาดกลาง  และขนาดเล็ก  ตามเกณฑรายได  ประชากร  และพื้นที่ 
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 สภาองคการบริหารสวนตําบล  หมายถึง  หนวยงานหนึ่งตามโครงสรางการบริหารงาน
ขององคการบริหารสวนตําบล  ทําหนาที่ฝายนิติบัญญัติ  ภายใตขอบเขตของพระราชบัญญัติสภา
ตําบลและองคการบริหารสวนตําบล พ.ศ. 2537  แกไขเพิ่มเติมถึงฉบับที่ 5 พ.ศ. 2546 
 สมาชิกสภาองคการบริหารสวนตําบล  หมายถึง  บุคคลซึ่งไดรับเลือกตั้งจากประชาชน
ในเขตเลือกตั้งระดับหมูบาน  ตามพระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล พ.ศ. 
2537  และพระราชบัญญัติการเลือกตั้งสมาชิกสภาทองถ่ินหรือผูบริหารทองถ่ิน พ.ศ. 2545 
 นายกองคการบริหารสวนตําบล  หมายถึง  บุคคลผู ซ่ึงไดรับเลือกตั้งโดยตรงจาก
ประชาชน  ตามพระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล พ.ศ. 2537 แกไขเพิ่มเติม 
(ฉบับที่ 5) พ.ศ. 2546  ซ่ึงทําหนาที่เปนผูบริหารสูงสุดขององคการบริหารสวนตําบล  หรือผูไดรับ
เลือกตั้งโดยออมจากสภาองคการบริหารสวนตําบล ตามพระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการ
บริหารสวนตําบล พ.ศ. 2537  แกไขเพิ่มเติม (ฉบับที่ 4)  พ.ศ. 2546  ซ่ึงทําหนาที่เปนหัวหนาคณะ
ผูบริหารองคการบริหารสวนตําบล   แลวแตกรณี 
 รองนายกองคการบริหารสวนตําบล  หมายถึง  ผูชวยนายกองคการบริหารสวนตําบล 
ตามพระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล พ.ศ. 2537 แกไขเพิ่มเติม (ฉบับที่ 5) 
พ.ศ. 2546      ซ่ึงทําหนาที่เปนผูชวยเหลือนายกองคการบริหารสวนตําบลตามที่นายกองคการ
บริหารสวนตําบลมอบหมาย  หรือผูไดรับเลือกตั้งโดยออมจากสภาองคการบริหารสวนตําบล ตาม
พระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล พ.ศ. 2537  แกไขเพิ่มเติม (ฉบับที่ 4)  พ.ศ. 
2546  ซ่ึงทําหนาที่เปนคณะผูบริหารองคการบริหารสวนตําบล  แลวแตกรณี 

   พนักงานสวนตําบล  หมายถึง  ขาราชการสวนทองถ่ินประเภทหนึ่ง  ที่ไดรับการบรรจุ
แตงตั้งใหดํารงตําแหนงตาง ๆ ในองคการบริหารสวนตําบล ตามพระราชบัญญัติระเบียบ
บริหารงานบุคคลสวนทองถ่ิน พ.ศ. 2542  โดยไดรับเงินเดือนในหมวดเงินเดือนตามงบประมาณ
รายจายขององคการบริหารสวนตําบลนั้น ๆ 
 ปลัดองคการบริหารสวนตําบล  หมายถึง  ตาํแหนงขาราชการประจําสูงสุดขององคการ-
บริหารสวนตําบล   
 ประธานประชาคมตําบล  หมายถึง  บุคคลผูไดรับเลือกจากกลุมบุคคลที่เปนตัวแทน
ชมรม สมาคม  กลุม  องคกรภาคประชาชน  ในเขตตําบลนั้น ๆ ใหดํารงตําแหนง   
 กํานัน  หมายถงึ  บุคคลผูไดรับเลือกตั้งจากประชาชนในเขตตําบลนั้น  ๆ  ตามกฎหมาย
ลักษณะปกครองทองที่ 
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