
บทที่ 1 
บทนํา 

 
1.1 ท่ีมาและความสําคัญ 
 
  องคการบริหารสวนตําบล (อบต.) เปนราชการบริหารสวนทองถ่ินรูปแบบหนึ่งใน  5 
รูปแบบของประเทศไทยในปจจุบัน (พ.ศ. 2549) คือ  องคการบริหารสวนจังหวัด  เทศบาล  องคการ
บริหารสวนตําบล  กรุงเทพมหานคร  และเมืองพัทยา  มีโครงสรางการบริหารงานภายใตแนวคิด
เดียวกัน  คือ  การกระจายอํานาจใหประชาชนในทองถ่ินไดมีสวนรวมในการคิด ปฏิบัติ  และ
ตรวจสอบดวยตนเอง  อันเปนพื้นฐานในการปกครองในระบอบประชาธิปไตย  และเปน
ประชาธิปไตยในระดับรากหญา  ที่นานาอารยะประเทศที่มีรูปแบบการปกครองในระบอบ
ประชาธิปไตย  ไมวาจะเปนรูปแบบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริยเปนพระประมุข  เชน  
ประเทศอังกฤษ  และประเทศญี่ปุน  หรือรูปแบบประชาธิปไตยในระบบประธานาธิบดีเปนทั้งผูนํา
ประเทศและเปนประมุขของประเทศ  เชน  สหรัฐอเมริกา  หรือฝร่ังเศส  ก็ตาม  ไดใหความสําคัญ
กับการปกครองในระดับทองถ่ินเปนอยางมาก  โดยเฉพาะสหรัฐอเมริกา  ถือเปนตนแบบ  และ
แบบอยางในการพัฒนาระบบการเมืองการปกครองในระดับทองถ่ิน  ที่ใหบทบาท  อํานาจ  และ
หนาที่แกองคกรปกครองสวนทองถ่ินอยางเต็มที่ โดยมีผูบริหารทองถ่ินที่มาจากการเลือกตั้งของ
ประชาชนโดยตรง  และมีการเรียกองคกรปกครองสวนทองถ่ินอีกหนึ่งอยางวา  เปนรัฐบาลทองถ่ิน 
(Local Government) เนื่องเพราะการบริหารจัดการตาง ๆ ไดจําลองแบบมาจากรัฐบาลสวนกลาง 
(Central Government)  แทบทั้งส้ิน   

     นั่นคือ  องคกรปกครองสวนทองถ่ิน  ไดจําลองรูปแบบการบริหารราชการแผนดินทั้ง
ในสวนของฝายนิติบัญญัติ  และฝายบริหาร  รวมทั้งฝายประจํา  เปนแบบอยางในการกระจายอาํนาจ  
กลาวคือ  ในฝายนิติบัญญัติ  ไดมีสมาชิกสภานิติบัญญัติ  คือ  สมาชิกสภาทองถ่ินในสัดสวนที่มา
จากตัวแทนของประชาชนในพื้นที่  แลวแตกฎหมายประเภทของทองถ่ินไดกําหนดไว  เปนองคกร
ที่ทําหนาที่คลายกับสมาชิกสภานิติบัญญัติของประเทศ (รัฐสภา) เชน  การใหความเห็นชอบ
แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมของทองถ่ิน  การใหความเห็นชอบรางกฎหมายเกี่ยวกับงบประมาณ
รายจาย  กฎหมายเกี่ยวกับการบริหารจัดการภายในพื้นที่ของตน  การควบคุมและตรวจสอบการ
บริหารงานของฝายบริหาร (ผูบริหารทองถ่ิน) เปนตน   
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    ในสวนของผูบริหารทองถ่ินหรือคณะผูบริหารทองถ่ิน  (ปจจุบันกฎหมายทองถ่ินได
กําหนดใหฝายบริหารขององคกรปกครองสวนทองถ่ินทุกรูปแบบ  เปนรูปแบบผูบริหาร คือ
ผูบริหารมาจากการเลือกตั้งของประชาชนโดยตรง  คลายรูปแบบผูวาการรัฐของประเทศ
สหรัฐอเมริกา)  มีอํานาจ หนาที่ในการบริหารกิจการทั้งปวงขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน  
รวมทั้งยังเปนผูบังคับบัญชาสูงสุดของขาราชการประจําขององคกรปกครองสวนทองถ่ินดวย  
สําหรับขาราชการสวนทองถ่ินหรือพนักงานองคกรปกครองสวนทองถ่ิน (สุดแทแตจะเรียกตาม
กฎหมายทองถ่ินประเภทนั้น ๆ กําหนด) มีการจําลองมาจากรัฐบาลกลาง  โดยมีปลัดองคกร
ปกครองสวนทองถ่ิน เปรียบเสมือน ปลัดกระทรวง  และยังมีหนวยงานระดับกองหรือระดับสวน  
และระดับรอง  ๆ ลงไปตามลําดับชั้น   เปนหนวยงานราชการที่มีบทบาท   อํานาจ   หนาที่              
เฉกเชนเดียวกันกับรัฐบาลกลางแทบทั้งสิ้น  ภายใตกฎหมาย  ระเบียบ  ที่ใหอํานาจไว  ยกเวนใน
เร่ืองที่เกี่ยวของกับความมั่นคงของประเทศ  หรือการผลิตเงินตรา  การทหาร  และการทูตเทานั้น 

  สําหรับการปกครองทองถ่ินของไทยมีการจัดตั้งองคกรปกครองสวนทองถ่ินหลาย
รูปแบบโดยมีองคการบริหารสวนตําบล (Sub-District Administrative Organization) หรือ อบต. 
(SAO)  เปนหนวยการบริหารราชการสวนทองถ่ินที่มีขนาดเล็กที่สุดในประเทศไทย  และยังเปน
องคกรที่มีจํานวนมากที่สุดในประเทศ  ปจจุบัน มีจํานวนถึง  6,622  แหง (ขอมูลกรมสงเสริมการ
ปกครองทองถ่ิน ณ วันที่ 24 พฤศจิกายน 2548)  มีวิวัฒนาการมาจากสภาตําบล (นิติบุคคล) เกิดขึ้น
ตามพระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล พ.ศ. 2537  โดยเปนผลมาจากการ
เรียกรองของนักวิชาการ  กลุมพลังมวลชน  และประชาชนในเหตุการณพฤษภาทมิฬ 2535  ที่
ตองการใหรัฐบาลกระจายอํานาจใหแกประชาชนใหมากที่สุด  และใหประชาชนมีสวนรวมในการ
บริหารจัดการทองถ่ินของตนเอง  ประกอบกับเพื่อมิใหการบริหารประเทศและการใหบริการ
ประชาชนมีการหยุดชะงักลงหากเกิดเหตุการณเชนเดียวกับเหตุการณพฤษภาทมิฬกับรัฐบาลกลาง  
ซ่ึงนักวิชาการและประชาชนในขณะนั้น  มีความตองการใหมีการเลือกตั้งผูวาราชการจังหวัด
โดยตรง  แตรัฐบาลในขณะนั้น  มีความไมเห็นดวย  ดังนั้น  จึงไดมีแนวคิดยกสภาตําบลในขณะนั้น 
(ยังมิไดเปนนิติบุคคล) ขึ้นเปนราชการบริหารสวนทองถ่ินแทนในรูปแบบองคการบริหารสวน
ตําบล  และยกฐานะสภาตําบลที่ยังไมพรอมเปนสภาตําบลนิติบุคคลที่มีอํานาจในการตัดสินใจใน
การบริหารจัดการภายใตกฎหมายในระดับหนึ่ง   

    องคการบริหารสวนตําบลจึงเปนรูปแบบการปกครองทองถ่ินที่เกิดขึ้นอยางรีบรอน  และ
คอนขางฉับพลันทันดวน  เพื่อแกไขปญหาเฉพาะหนาและลดกระแสการเรียกรองของนักวิชาการที่
ใหมีการเลือกตั้งผูวาราชการจังหวัดโดยตรง  จึงเปนเหตุทําใหองคการบริหารสวนตําบล มี
โครงสรางที่ยังไมสมบูรณ  เนื่องจากขาดการวิจัย  วางแผน  และทดลองใหดีกอน  ทําใหปจจุบัน  
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องคการบริหารสวนตําบลเปนองคกรปกครองสวนทองถ่ินที่มีปญหามากที่สุด  โดยเฉพาะใน
โครงสรางของฝายนิติบัญญัติคือ สภาองคการบริหารสวนตําบล  ที่กฎหมายมีเจตนารมณใหเปน
องคกรที่ใหคําแนะนําปรึกษาและคานอํานาจของฝายบริหาร  และเปนองคกรที่กําหนดกฎ  ระเบียบ  
ขอบังคับ  เพื่อใชในการบริหารจัดการภายในเขตรับผิดชอบ  รวมทั้งเปนกลไกในการควบคุม  
ตรวจสอบ  การปฏิบัติหนาที่ของฝายบริหารแทนประชาชนในพื้นที่  แตปจจุบันโครงสรางของสภา
องคการบริหารสวนตําบล  ทั้งจํานวนสมาชิกสภาองคการบริหารสวนตําบลที่ไมสอดคลองกับพื้นที่  
รวมทั้งที่มาของสมาชิกสภาอบต. ปจจัยสวนบุคคลของสมาชิกสภาอบต. และองคกรรับผิดชอบฝาย
เลขานุการของสภาอบต.  ก็ไมสอดคลองกับสถานการณที่เปล่ียนไปขององคการบริหารสวนตําบล  
ที่มีภารกิจหนาที่ซ่ึงไดรับถายโอนมาจากกระทรวง  ทบวง  กรม  ตาง ๆ ตามพระราชบัญญัติกําหนด
แผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน พ.ศ. 2542 และตาม
เจตนารมณของรัฐธรรมนูญพุทธศักราช 2540 ซ่ึงเปนสาเหตุหนึ่งที่ทําใหขาราชการในหนวยงาน
ตาง ๆ ของรัฐ  ที่อยูในภารกิจที่ตองถายโอนใหองคการบริหารสวนตําบล เชน กระทรวงศึกษาธิการ  
กระทรวงสาธารณสุข  เปนตน  ไมมั่นใจในประสิทธิภาพในการบริหารงาน  และความเปนองคกรที่
จะสามารถใหความเปนธรรมแกขาราชการที่อยูในขายตองถูกถายโอนไปอยูกับองคการบริหารสวน
ตําบล  จึงถูกตอตานและคัดคานอยางกวางขวาง  โดยเฉพาะขาราชการครูที่เปนเปาหมายหลักใน
การถายโอนภารกิจดานการศึกษาไปสูองคการบริหารสวนตําบลภายในป พ.ศ. 2553  ซ่ึงรัฐบาลมี
หลักคิดอยูวา  เมื่อถายโอนภารกิจแลว  งบประมาณก็ตองถายโอน  และเมื่องบประมาณถายโอน
แลว  บุคลากรที่มีอยูก็ตองถายโอนไปดวย  ดังนั้น  บทบาท  อํานาจ  หนาที่  ของสภาองคการ
บริหารสวนตําบล  จึงมีสวนสําคัญอยางมากที่จะสรางความมั่นใจใหกับหนวยงานของรัฐ  ใน
สวนกลางและสวนภูมิภาค  การศึกษาบทบาท  อํานาจ  หนาที่  ของสภาองคการบริหารสวนตําบล  
จึงมีความจําเปนตอการพัฒนาประเทศในระดับทองถ่ินทั้งปจจุบัน และอนาคต  ในการทําหนาที่ให
คําปรึกษา และตรวจสอบติดตามการปฏิบัติหนาที่ของฝายบริหารอบต. 
 
1.2  วัตถุประสงคของการศกึษา 
 

   1.  เพื่อศึกษาความสอดคลองของการทําหนาที่ของสมาชิกสภาองคการบริหารสวนตําบล  
ในฐานะฝายนิติบัญญัติขององคการบริหารสวนตําบล           ตามบทบัญญัติของพระราชบัญญัติ
สภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล พ.ศ. 2537 รวมที่แกไขเพิ่มเติมถึงฉบับที่ 5  พ.ศ.  2546 
      2.  เพื่อศึกษาปจจัยที่มีผลตอการปฏิบัติหนาที่ของสมาชิกสภาองคการบริหารสวนตําบล 
   3.  เพื่อศึกษาปญหาและอุปสรรคในการปฏิบัติหนาที่ของสภาองคการบริหารสวนตําบล   
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1.3  สมมติฐานการศึกษา 
 

  1.  สมาชิกสภาองคการบริหารสวนตําบลมีความรูความเขาใจเกี่ยวกับบทบาทอํานาจ
หนาที่ของตน ตามพระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล พ.ศ. 2537 รวมทั้งที่
แกไขเพิ่มเติม และระเบียบปฏิบัติ ในระดับนอย  
   2.  ปจจัยที่สงผลตอปญหาและอุปสรรคในการปฏิบัติงานตามพระราชบัญญัติสภาตําบล
และองคการบริหารสวนตําบล พ.ศ. 2537  ของสภาองคการบริหารสวนตําบล  ไดแก  อายุ  ระดับ
การศึกษา  การจัดโครงสรางองคกรฝายเลขานุการสภาองคการบริหารสวนตําบล  และความรูความ
เขาใจเกี่ยวกับบทบาท อํานาจ หนาที่ ของสมาชิกสภาองคการบริหารสวนตําบล 
 3.  ขนาดขององคการบริหารสวนตําบลที่แตกตางกัน  มีผลตอปญหาและอุปสรรคในการ
ปฏิบัติตามพระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล พ.ศ. 2537 รวมทั้งที่แกไข
เพิ่มเติม  และระเบียบปฏิบัติแตกตางกัน 
 
1.4  ประโยชนท่ีคาดวาจะไดรับ 
 

         1.  ผลการศึกษาจะเปนขอมูลใหผูบริหารประเทศและสภานิติบัญญัติ (รัฐสภา)  นําไป
ปรับปรุงแกไขกฎหมายในสวนของ  อํานาจ  หนาที่  และขอจํากัดในการปฏิบัติงานของสภา
องคการบริหารสวนตําบล  รวมทั้งจํานวนและที่มาของสมาชิกสภาองคการบริหารสวนตําบล  ให
สอดคลองและเหมาะสมกับสถานการณที่เปลี่ยนแปลงไป  รวมทั้งภารกิจหนาที่ขององคการบริหาร
สวนตําบลในปจจุบัน 
    2.  เพื่อนําผลการศึกษาเสนอแนะหนวยงานที่รับผิดชอบกับการสงเสริมบทบาท อํานาจ 
หนาที่ ขององคการบริหารสวนตําบล (กรมสงเสริมการปกครองทองถ่ิน)  นําไปเปนแนวทางในการ
สงเสริมและสนับสนุนใหสภาองคการบริหารสวนตําบลสามารถปฏิบัติหนาที่ไดอยางมี
ประสิทธิภาพและกอใหเกิดประสิทธิผลตอประชาชนในทองถ่ินอยางแทจริง 
 
1.5.  ขอบเขตการศึกษา 
         1. ขอบเขตดานพืน้ท่ี 
 ในการศึกษาครั้งนี้มุงศึกษาการปฏิบัติหนาที่ของสภาองคการบริหารสวนตําบลในเขตอําเภอ 
แมวาง  อําเภอสารภี  อําเภอแมริม  และอําเภอเมืองเชยีงใหม  กลาวคือ 
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    (1)  องคการบริหารสวนตําบลขนาดเล็กในเขตอําเภอแมวาง  จังหวัดเชียงใหม  ซ่ึงเปน
จํานวน  3  แหง  คือ 
  -  องคการบริหารสวนตําบลแมวิน 
  -  องคการบริหารสวนตําบลทุงป 
  -  องคการบริหารสวนตําบลบานกาด 
    (2)  องคการบริหารสวนตําบลขนาดกลางในเขตอําเภอสารภี  และอําเภอแมริม   จังหวัด
เชียงใหม    จํานวน  3  แหง  คือ 
  -  องคการบริหารสวนตําบลหนองผึ้ง   อําเภอสารภ ี
  -  องคการบริหารสวนตําบลสารภี  อําเภอสารภ ี
  -  องคการบริหารสวนตําบลดอนแกว อําเภอแมริม 
    (3)  องคการบริหารสวนตําบลขนาดใหญในเขตอําเภอเมืองเชียงใหม จังหวดัเชยีงใหม  
จํานวน  3  แหง  คือ 
  -  องคการบริหารสวนตําบลสุเทพ 
  -  องคการบริหารสวนตําบลปาแดด 
  -  องคการบริหารสวนตําบลหนองปาครั่ง 
       2.  ขอบเขตดานเวลา 
 ศึกษาการปฏบิัติหนาที่ของสมาชิกสภาองคการบริหารสวนตําบลในสภาองคการบริหาร
สวนตําบลในป พ.ศ.  2548 – พ.ศ. 2549 (ระหวางวันที่  1  มกราคม  2548  -  30  เมษายน  2549) 
       3.  ขอบเขตดานเนื้อหา 
 เปนการศึกษา  อํานาจ  หนาที่  และขอจํากัดในการปฏิบัติงานของสภาองคการบริหาร -
สวนตําบลตามกฎหมายวาดวยองคการบริหารสวนตําบล ที่บัญญัติขึ้นไวตั้งแตพ.ศ. 2537 ถึง พ.ศ. 
2546  กับที่ปฏิบัติไดจริง  จากเอกสาร  ตําราทางวิชาการ  งานวิจัยอ่ืน   
 
1.6  นิยามศัพทท่ัวไป 
 องคการบริหารสวนตําบล  หมายถึง  องคกรปกครองสวนทองถ่ินประเภทหนึ่ง  ที่มีฐานะ
เปนนิติบุคคล  และเปนราชการบริหารสวนทองถ่ินตามพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการ
แผนดิน  จัดตั้งขึ้นตามพระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล  พ.ศ. 2537   ซ่ึงเปน
องคกรปกครองสวนทองถ่ินที่มีขนาดเล็กที่สุดของประเทศ  โดยมีการจัดแบงเปน  3  ขนาด  ไดแก  
ขนาดใหญ  ขนาดกลาง  และขนาดเล็ก  ตามเกณฑรายได  ประชากร  และพื้นที่ 
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 สภาองคการบริหารสวนตําบล  หมายถึง  หนวยงานหนึ่งตามโครงสรางการบริหารงาน
ขององคการบริหารสวนตําบล  ทําหนาที่ฝายนิติบัญญัติ  ภายใตขอบเขตของพระราชบัญญัติสภา
ตําบลและองคการบริหารสวนตําบล พ.ศ. 2537  แกไขเพิ่มเติมถึงฉบับที่ 5 พ.ศ. 2546 
 สมาชิกสภาองคการบริหารสวนตําบล  หมายถึง  บุคคลซึ่งไดรับเลือกตั้งจากประชาชน
ในเขตเลือกตั้งระดับหมูบาน  ตามพระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล พ.ศ. 
2537  และพระราชบัญญัติการเลือกตั้งสมาชิกสภาทองถ่ินหรือผูบริหารทองถ่ิน พ.ศ. 2545 
 นายกองคการบริหารสวนตําบล  หมายถึง  บุคคลผู ซ่ึงไดรับเลือกตั้งโดยตรงจาก
ประชาชน  ตามพระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล พ.ศ. 2537 แกไขเพิ่มเติม 
(ฉบับที่ 5) พ.ศ. 2546  ซ่ึงทําหนาที่เปนผูบริหารสูงสุดขององคการบริหารสวนตําบล  หรือผูไดรับ
เลือกตั้งโดยออมจากสภาองคการบริหารสวนตําบล ตามพระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการ
บริหารสวนตําบล พ.ศ. 2537  แกไขเพิ่มเติม (ฉบับที่ 4)  พ.ศ. 2546  ซ่ึงทําหนาที่เปนหัวหนาคณะ
ผูบริหารองคการบริหารสวนตําบล   แลวแตกรณี 
 รองนายกองคการบริหารสวนตําบล  หมายถึง  ผูชวยนายกองคการบริหารสวนตําบล 
ตามพระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล พ.ศ. 2537 แกไขเพิ่มเติม (ฉบับที่ 5) 
พ.ศ. 2546      ซ่ึงทําหนาที่เปนผูชวยเหลือนายกองคการบริหารสวนตําบลตามที่นายกองคการ
บริหารสวนตําบลมอบหมาย  หรือผูไดรับเลือกตั้งโดยออมจากสภาองคการบริหารสวนตําบล ตาม
พระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล พ.ศ. 2537  แกไขเพิ่มเติม (ฉบับที่ 4)  พ.ศ. 
2546  ซ่ึงทําหนาที่เปนคณะผูบริหารองคการบริหารสวนตําบล  แลวแตกรณี 

   พนักงานสวนตําบล  หมายถึง  ขาราชการสวนทองถ่ินประเภทหนึ่ง  ที่ไดรับการบรรจุ
แตงตั้งใหดํารงตําแหนงตาง ๆ ในองคการบริหารสวนตําบล ตามพระราชบัญญัติระเบียบ
บริหารงานบุคคลสวนทองถ่ิน พ.ศ. 2542  โดยไดรับเงินเดือนในหมวดเงินเดือนตามงบประมาณ
รายจายขององคการบริหารสวนตําบลนั้น ๆ 
 ปลัดองคการบริหารสวนตําบล  หมายถึง  ตาํแหนงขาราชการประจําสูงสุดขององคการ-
บริหารสวนตําบล   
 ประธานประชาคมตําบล  หมายถึง  บุคคลผูไดรับเลือกจากกลุมบุคคลที่เปนตัวแทน
ชมรม สมาคม  กลุม  องคกรภาคประชาชน  ในเขตตําบลนั้น ๆ ใหดํารงตําแหนง   
 กํานัน  หมายถงึ  บุคคลผูไดรับเลือกตั้งจากประชาชนในเขตตําบลนั้น  ๆ  ตามกฎหมาย
ลักษณะปกครองทองที่ 
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