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บทน า 

ความเป็นมาและความส าคัญของปัญหา 

 ประเทศไทยมีการปกครองโดยระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริย์เป็นประมุขมา
เป็นเวลานานกว่า 79 ปี และตลอดระยะเวลาที่ผ่านมาได้มีการปรับปรุงตัวบทกฎหมายต่าง  ๆ เพื่อให้
มีความเป็นประชาธิปไตยที่สมบูรณ์แบบมากขึ้นมาโดยล าดับ  ไม่ว่าจะเป็นกฎหมายรัฐธรรมนูญ  
รวมถึงพระราชบัญญัติฉบับต่าง  ๆ ที่เกี่ยวข้องกับเร่ืองการเมืองและอ านาจรัฐ  ที่เป็นการกระจาย
อ านาจการปกครองจากรัฐ  เช่น กฎหมายว่าด้วยพรรคการเมือง  กฎหมายเลือกตั้ง  และกฎหมายที่
เกี่ยวข้องกับการปกครอง เช่น กฎหมายองค์การบริหารส่วนต าบล  ซึ่งมีวัตถุประสงค์เพื่อให้เกิดการ
กระจายอ านาจไปสู่ท้องถิ่นให้มากขึ้น 
 รัฐให้ความเป็นอิสระแก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นตามหลักแห่งการปกครองตนเอง
ตามเจตนารมณ์ของประชาชนในท้องถิ่น  และส่งเสริมให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็น
หน่วยงานหลักในการจัดท าบริการสาธารณะและมีส่วนร่ วมในการตัดสินใจแก้ไขปัญหาในพื้นที่  
รวมทั้งท้องถิ่นใดมีลักษณะปกครองตนเองได้  ย่อมมีสิทธิจัดตั้งเป็นองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้  
การก ากับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องท าเท่าที่จ าเป็นและมีหลักเกณฑ์  วิธีการและเงื่อนไข
ที่ชัดเจนสอดคล้องและเหมาะสมกับรูปแบบขององค์ กรปกครองส่วนท้องถิ่นโดยต้องเป็นไปเพื่อ
การคุ้มครองประโยชน์ของประชาชนในท้องถิ่นหรือประโยชน์ของประเทศเป็นส่วนรวมและจะ
กระทบถึงสาระส าคัญแห่งหลักการปกครองตนเองตามเจตนารมณ์ของประชาชนในท้องถิ่นหรือจะ
ด าเนินการนอกเหนือจากที่กฎหมายบัญญัติไว้ไม่ ได้  นอกจากนี้ การก ากับดู แลจะต้องให้มีการ
ก าหนดมาตรฐานกลางเพื่อเป็นแนวทางให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเลือกไปปฏิบัติได้เอง  โดย
ค านึงถึงความเหมาะสมและความแตกต่างในระดับการพัฒนาและประสิทธิภาพในการบริหารของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในแต่ละรูปแบบโดยไม่กระทบต่อความสามารถในการตัดสินใจ
ด าเนินงานตามความต้องการขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นรวมทั้งจัดให้มีกลไกการตรวจสอบ
การด าเนินงานโดยประชาชนเป็นหลัก องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นย่อมมีอ านาจหน้าที่ทั่วไปในการ
ดูแลและจัดท าบริการสาธารณะเพื่อประโยชน์ของประชาชนในท้องถิ่นและย่อมมีความเป็นอิสระ
ในการก าหนดนโยบาย  การบริหาร การจัดบริการสาธารณะการบริหารงานบุคคลการเงินและการ
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คลังและมีอ านาจหน้าที่ของตนเองโดยเฉพาะ  โดยต้องค านึงถึงความสอดคล้องกับการพัฒนาของ
จังหวัดและประเทศเป็นส่วนรวมด้วย 
 หลักการควบคุมบังคับบัญชาตามหลักการของการปกครองประเทศ  ประกอบไปด้วย  
กระทรวง ทบวง กรม จังหวัด อ าเภอ ซึ่งหลักการปกครองในกรณีข้างต้นเป็นหลักการปกครองโดย
มีเจ้าเมืองในการควบคุมบังคับบัญชาในการบริหารจัดการประกอบไปด้วยในส่วนของจังหวัด  จะมี
ผู้ว่าราชการจังหวัด  ในส่วนของอ าเภอจะมีนายอ าเภอเป็นผู้บริหารจัดการภายในอ าเภอของตนเอง  
ผู้ปกครองในกรณีข้างต้นเป็นหลั กของการควบคุมบังคับบัญชา  กล่าวคือ ผู้ว่าราชการจังหวัดย่อมมี
อ านาจในการสั่งการข้าราชการภายในจังหวัดของตนให้กระท าการอย่างใดตามที่กฎหมาย
ก าหนดให้เพื่อให้บรรลุผลตามที่ได้ตั้งไว้  และในขณะเดียวกันในส่วนของระดับจังหวัดก็เช่นกัน
นายอ าเภอย่อมมีอ านาจในการสั่งการใด  ๆ เพื่อให้บรรลุผลตามที่ตนเองและกฎหมายได้ตั้งไว้  ใน
กรณีเช่นนี้เรียกว่าการบังคับบัญชานั่นเอง  หลักการปกครองเช่นน้ีจะใช้เฉพาะหลักการปกครองใน
ส่วนกลางเท่านั้น  ได้แก่ กระทรวง ทบวง กรม จังหวัด และอ าเภอ ประโยชน์ของหลักการปกครอง
เช่นน้ี  คือ เป็นการปกครองที่สามารถสั่งการไ ด้รวดเร็ว  รวมทั้งท าให้ผู้อยู่ใต้การปกครอง  ได้แก่
ข้าราชการท างานอย่างรวดเร็ว  และขยันหมั่นเพียรในการท างาน  เพื่อให้ได้ซึ่งผลงานและความดี
ความชอบ  
 นอกจากนั้นจะถูกสั่งการและควบคุมโดยผู้ว่าราชการจังหวัด  หรือนายอ าเภอแล้วแต่กรณี  
ของการท างานตลอดเวลา  จึงท าให้การท างาน บรรลุผลได้เร็วและสามารถแก้ไขปัญหาที่เกิดขึ้นได้
อย่างรวมเร็วและมีประสิทธิภาพ  ท าให้หลักการปกครองประเภทนี้นิยมใช้กันมาก  เพราะจะเห็นได้
ว่าหลักการปกครองประเภทนี้จะ ประสบผลส าเร็จก็ ต่อเมื่อผู้ว่าราชการจัดหวัดหรือนายอ าเภอเป็น
บุคคลที่มีความสามารถและขยันหมั่นเพียรในก ารท างาน  รวมทั้งติดตามงานได้ทันต่อปัญหาที่
เกิดขึ้น  แต่ข้อเสียก็อาจจะท าให้การท างานรว ดเร็วเกินไปจนอาจจะผิดพลาดและไม่มีแนวทางใน
การปฏิบัติงาน รวมทั้งการพัฒนาภายในองค์กรของตนขึ้นอยู่กับการสั่งการของผู้ว่าราชการจังหวัด  
หรือนายอ าเภอ  เพราะถ้าเมื่อใดผู้ว่าราชการจังห วัด หรือนายอ าเภอไม่สั่งการใด  ๆ ก็อาจจะท าให้
จังหวัด หรืออ าเภอขาดการพัฒนาก็ได้  ซึ่งควรที่จะพัฒนาอย่างรวดเร็ว  กลับพัฒนาได้อย่างเชื้อ งช้า
และไม่ทันการ  แต่สิ่งส าคัญกว่านั้นก็คือจังหวัดหรืออ าเภอนั้นจะไม่เข้มแข็งในการปกครอง  เพราะ
การก าหนดนโยบายใด ๆ จะต้องรอให้มีการสั่งการอยู่ตลอดเวลา อันอาจท าให้ข้าราชการภายใต้การ
สั่งการไม่ท างานก็เป็นได้ ดังนั้นวิธีการปกครองเช่นน้ีเป็นวิธีการที่มีข้อเสียมาเช่นเดียวกัน 
 หลักการก ากับดูหรือหลักการกระจายอ านาจจะแตกต่างจากหลักการควบคุมบังคับบัญชา
ที่กล่าวมาข้างต้น  กล่าวคือ ในส่วนของหลักการก า กับดูแลนั้นเป็นหลักการปกครองที่ให้อ านาจใน
การบริหารจัดการกับผู้อยู่ใต้อ านาจมากกว่า  เพื่อให้ผู้อยู่ใต้อ านาจนั้นมีอ านาจในการบริหารจัดการ  
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และมีอ านาจในการตัดสินใจเพื่อด าเนินการบริหารจัดการราชการได้อย่างเต็มที่เพื่อให้องค์กรของ
ตนเข้มแข็งและมีการบริหารจัดการที่มีคุณภาพ และสามารถรับรู้ปัญหาในท้องถิ่นของตนซึ่งแทนที่
จะรอฟังค าสั่งของผู้บังคับบัญชาอย่างเดียวก็ไม่เป็นเช่นน้ัน ผู้บริหารองค์กรสามารถตัดสินใจและขอ
ความเห็นจากสมาชิกภายในได้ทันที ในกรณีเช่นนี้หลักการก ากับดูแลจึงเป็นหลักการบริหารจัดการ
ที่น่าจะเป็นวิธีการที่ท าใ ห้องค์กรเข้มแข็งและสามารถบริหารตนเองได้อย่างมีอิสระและสามารถ
ตัดสินในด าเนินการอย่างใด  ๆ ตามที่ตนเห็นว่าจ าเป็นและเพื่อเป็นการพัฒนาให้ก้าวหน้ายิ่ง  ๆ ขึ้น
ไป  
 การปกครองส่วนท้องถิ่นก็เช่นเดียวกันเป็นหลักการใหม่ที่ก าหนดไว้โดย รัฐธรรมนูญ
แห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักร าช 2540 และก าหนดไว้ใน รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2550 ที่ให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นปกครองตนเองโดยใช้หลักการกระจายอ านาจ
การปกครอง กล่าวคือ เพื่อให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเข้มแข็ง  และสามารถพึ่งพาตนเองได้  ใน
ส่วนของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุท ธศักราช 2550 ได้บัญญัติอ านาจหน้าที่ขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นไว้หลายกรณีด้วยกันได้แก่  การแต่งตั้งและการให้ข้าราชการและลูกจ้างของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นพ้นจากต าแหน่ง  ต้องเป็นไปตามความเหมาะสมและความจ าเป็นของ
แต่ละท้องถิ่นโดยการบริหารงานบุคคลขององค์กรปกครองส่ วนท้องถิ่นต้องมีมาตรฐานสอดคล้อง
กัน และอาจได้รับการพัฒนาร่วมกันหรือสับเปลี่ยนบุคลากรระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
ด้วยกันได้ 
 อีกทั้งแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ  ฉบับที่  10 (พ.ศ.2550-2554) ก าหนด
ยุทธศาสตร์ในการพัฒนาคนไว้ให้มีขีดความสามารถเพื่อเพิ่มความ เข้มแข็งให้ชุมชน  อันจะน าไปสู่
การพัฒนาที่ยั่งยืนในที่สุด โดยเฉพาะการก าหนดให้มีการพัฒนาคุณภาพและการคุ้มครองทางสังคม
เพื่อให้คนมีคุณภาพชีวิตที่ดีตลอดช่วงอายุ  ค านึงถึงการคุ้มครองกลุ่มคนยากจนและผู้ด้อยโอกาส
รวมทั้งให้ทุกฝ่ายเข้ามามีส่วนร่วมในการพัฒนาท้องถิ่น  เพื่อให้เกิดการประหยัดทรัพยากรและมี
ประสิทธิภาพสูงสุด โดยเฉพาะเป้าหมายในการพัฒนาท้องถิ่นของรัฐบาล  ได้แก่ การกระจายอ านาจ  
การตัดสินใจจัดสรรงบประมาณสู่ท้องถิ่นเพื่อให้เกิดความคล่องตัวในการบริหารจัดการ  รวมทั้งการ
พัฒนาคุณภาพชีวิตของราษฎรในท้องถิ่นให้มีความเป็นอยู่ที่ ดีขึ้น โดยรัฐบาลจัดสรรเงินอุดหนุน
ประจ าปีนอกเหนือจากเงินที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นซึ่งหมายถึง  องค์การบริหารส่วนต าบล
ได้รับจากรายได้ตามกฎหมายขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเอง  
 อนึ่งแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ฉบับที่ 11 (พ.ศ.2555-2559) ได้จัดท าขึ้นใน
ช่วงเวลาที่ประเทศไทยต้องเผชิญกับสถานการณ์ทางสังคม เศรษฐกิจและสิ่งแวดล้อมที่เปลี่ยนแปลง
ไปอย่างรวดเร็วและส่งผลกระทบอย่างรุนแรงกว่า  ช่วงที่ผ่านมา ในระยะแผนพัฒนาฯ ฉบับที่ 8-10 
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สังคมไทยได้อัญเชิญหลัก  “ปรัชญาของเศรษฐกิจพอเพียง ” ไปประยุกต์ใช้อย่างกว้างขวางในทุก
ระดับ ตั้งแต่ระดับปัจเจก ครอบครัวชุมชน  สังคม จนถึงระดับประเทศ  ซึ่งได้มีส่วนเสริมสร้าง
ภูมิคุ้มกันและช่วยให้สังคมไทยสามารถยืนหยัดอยู่ได้ อย่างมั่นคงท่ามกลางกระแสการเปลี่ยนแปลง
ดังกล่าว ในระยะแผนพัฒนาฯ ฉบับที่  11 ทุกภาคส่วนในสังคมไทยเห็นพ้องร่วมกันน้อมน าหลัก
ปรัชญาของเศรษฐกิจพอเพียงมา  เป็นปรัชญาน าทางในการพัฒนาประเทศอย่างต่อเน่ือง  เพื่อมุ่งให้
เกิดภูมิคุ้มกันและมีการบริหารจัดการความเสี่ยงอย่างเหมาะสม  เพื่อให้การพัฒนาประเทศสู่ความ
สมดุลและยั่งยืน 
 ในการจัดท าแผนพัฒนาฯ  ฉบับที่ 11 คร้ังนี้ ส านักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจ
และสังคมแห่งชาติ  (สศช.) ได้ให้ความส าคัญกับการมีส่วนร่วมของภาคีการพัฒนาทุกภาคส่วน  ทั้ง
ในระดับชุมชน ระดับภาค และระดับประเทศในทุกขั้นตอนของแผนฯ  อย่างกว้างขวางและต่อเนื่อง  
เพื่อร่วมกันก าหนดวิสัยทัศน์และทิศทางการพัฒนาประเทศ  รวมทั้งร่วมจัดท ารายละเอียด
ยุทธศาสตร์ขอ งแผนฯ เพื่อมุ่งสู่  “สังคมอยู่ร่วมกันอย่างมีความสุข ด้วยความเสมอภาค เป็นธรรม
และมีภูมิคุ้มกันต่อการเปลี่ยนแปลง” 
 การพัฒนาประเทศในระยะแผนพัฒนาฯ  ฉบับที่ 11 จึงเป็นการน าภูมิคุ้มกันที่มีอยู่พร้อม
ทั้งเร่งสร้างภูมิคุ้มกันในประเทศให้เข้มแข็งขึ้น  เพื่อเตรียมความพร้อ มคน สังคม  และระบบ
เศรษฐกิจของประเทศให้สามารถปรับตัวรองรับผลกระทบจากการเปลี่ยนแปลงได้อย่างเหมาะสม 
โดยให้ความส าคัญกับการพัฒนาคนและสังคมไทยให้มีคุณภาพมีโอกาสเข้าถึงทรัพยากรและได้รับ
ประโยชน์จากการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมอย่างเป็นธรรม  รวมทั้งสร้างโอกาสทางเศรษฐกิจด้ วย
ฐานความรู้ เทคโนโลยี นวัตกรรมและความคิดสร้างสรรค์บนพื้นฐานการผลิตและการบริโภคที่เป็น
มิตรต่อสิ่งแวดล้อม ขณะเดียวกัน  ยังจ าเป็นต้องบริหารจัดการแผนพัฒนาฯ ฉบับที่ 11 ให้บังเกิดผล
ในทางปฏิบัติได้อย่างเป็นรูปธรรม  ภายใต้หลักการพัฒนาพื้นที่ภารกิจ และการมีส่วนร่วมข องทุก
ภาคส่วนในสังคมไทย  ซึ่งจะน าไปสู่การพัฒนาเพื่อประโยชน์สุขที่ยั่งยืนของสังคมไทยตามหลัก
ปรัชญาของเศรษฐกิจพอเพียง 
 การประกาศใช้พระราชบัญญัติสภาต าบลและองค์การบริหารส่วนต าบล  พ.ศ.2537 ถือ
เป็นการวางรากฐานของการปกครองระบบประชาธิปไตย  ที่มุ่งเน้นการกระจายอ านาจการป กครอง
การบริหารลงสู่ท้องถิ่นในระดับต าบล หมู่บ้าน แต่ไม่มีฐานะเป็นนิติบุคคล  ท าให้การบริหารงานไม่
สามารถด าเนินไปได้อย่างมีประสิทธิภาพขาดความคล่องตัวในการบริหารงาน ในปัจจุบันการจัดรูป
องค์การบริหารส่วนต าบล  ตามพระราชบัญญัติสภาต าบลและองค์การบริหารส่วนต าบล  พ.ศ.2537 
และมีการแก้ไขเพิ่มเติมจนถึงฉบับที่  5 พ.ศ.2546 มีฐานะเป็นนิติบุคคลและเป็นราชการบริหารส่วน
ท้องถิ่น  โดยรัฐบาลได้มีการกระจายอ านาจจากส่วนกลางให้กับท้องถิ่นอย่างแท้จริง  เพื่อให้
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ประชาชนในท้องถิ่นเป็นผู้รับผิดชอบและมีส่วนร่วมในการบริหารท้องถิ่นตนเอง เพื่อให้สนองตอบ
ต่อความต้องการ และสามารถแก้ไขปัญหาของประชาชนได้อย่างแท้จริง  
 ปัจจุบันประเทศไทยมีองค์การบริหารส่วนต าบล  จ านวน 6,622 แห่งทั่วประเทศ  ดังนั้น 
เพื่อให้สอดคล้องกับนโยบายการกระจายอ านาจการปกครองในระบบประชาธิปไตย  ตาม
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย  พุทธศักราช 2540 หมวด 5 แนวนโยบายแห่งรัฐ  ได้แก่ รัฐต้อง
กระจายอ านาจให้ท้องถิ่นพึ่งตนเองและตัดสินใจในกิจการท้องถิ่นได้เอง พัฒนาเศรษฐกิจและระบบ
สาธารณูปการ  ตลอดทั้งโครงสร้างพื้นฐานสารสนเทศในท้องถิ่นให้ทั่วถึงและเท่าเทียมกันทั่ว
ประเทศ รวมทั้งพัฒนาจังหวัดที่มีความพร้อมให้เป็นองค์ กรปกครองส่วนท้องถิ่นขนาดใหญ่  โดย
ค านึงถึงเจตนารมณ์ของประชาชนในจังหวัดนั้น  และรัฐต้องส่งเสริมและสนับสนุนให้ประชาชนมี
ส่วนร่วม ในการสงวนบ ารุงรักษาและใช้ประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติและความหลากหลาย
ทางชีวภาพ  อย่างสมดุลรวมทั้งมีส่วนร่วมในการส่งเสริมบ ารุงรักษาและคุ้ มครองคุณภาพ
สิ่งแวดล้อม ตามหลักการพัฒนาที่ยั่งยืน  ตลอดจนควบคุมและก าจัดมลพิษที่มีผลต่อสุขภาพอนามัย  
สวัสดิภาพและคุณภาพชีวิตของประชาชน  รวมทั้งรัฐต้องคุ้มครองพัฒนาเด็กและเยาวชนส่งเสริม
ความเสมอภาคของหญิงและชาย  เสริมสร้างและพัฒนาความเป็นปึกแผ่นของครอบครัว  และความ
เข้มแข็งของชุมชน รัฐต้องสงเคราะห์คนชรา  ผู้ยากไร้ ผู้พิการ หรือทุพพลภาพ และผู้ด้อยโอกาสให้
มีคุณภาพชีวิตที่ดีและพึ่งตนเองได้  
 ในส่วนของการบริหารงานของ องค์การบริหารส่วนต าบลตามพระราชบัญญัติสภาต าบล
และองค์การบริหารส่วนต าบล  พ.ศ.2537 มิได้เป็นไปตามทฤษฎีกระจายอ าน าจเพราะตาม
บทบัญญัติดังกล่าวยังคงต้องด าเนินการปฏิบัติงานจากหลักเกณฑ์และวิธีการที่ก าหนดโดย
กระทรวงมหาดไทย เช่น การเลือกตั้งสมาชิกบางประเภท  การประชุมของสภาองค์การบริหารส่วน
ต าบล เป็นต้น ล้วนแล้วจะต้องปฏิบัติตามหลักเกณฑ์ที่ก าหนดโดยราชการส่วนกลางและราชการ
ส่วนภูมิภาคแทบทั้งสิ้น  ซึ่งย่อมเห็นได้ว่าไม่เป็นไปตามหลักทฤษฎีกระจายอ านาจที่รัฐธรรมนูญ
แห่งราชอาณาจักรไทย  พุทธศักราช  2550 ก าหนดไว้ให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องกระจาย
อ านาจออกไป กล่าวคือ ราชการส่วนกลางมีสิทธิเพียงก ากับดูแลการบริหารงานขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นหมายความว่าราชการส่วนกลางมีสิทธิเพียงตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐ ในเร่ืองของการ
กระท าที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายเท่านั้น เช่น การออกค าสั่งทางปกครองขององค์การบริหารส่วนต าบล
ที่ไม่การขัดต่อบทบัญญัติแห่งกฎหมายก าหนดไว้ เป็นต้น เช่นน้ีราชการส่วนกลางหรือราชการส่วน
ภูมิภาคย่อมมีอ านาจใ นการสั่งเพิกถอนได้  แต่ถ้าเป็นการด าเนินการที่ชอบด้วยกฎหมายแล้วแต่
อาจจะไม่เหมาะสมเช่นน้ีราชการส่วนกลางย่อมไม่มีอ านาจในการก้าวก่ายการท างานขององค์การ
บริหารส่วนต าบลได้  โดยปัญหานี้ผู้ศึกษาเห็นว่าควรมีการปฏิรูประบบราชการส่วนท้องถิ่นให้มี
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ความพร้อมในการที่จะต้องบริ หารงานด้วยศักยภาพของตนเอง  เพราะการที่ราชการส่วนกลางและ
ส่วนภูมิภาคเข้าไปบริหารจัดการด้วยตนเองทุกเร่ืองย่อมเป็นผลเสียทางอ้อมที่อาจจะท าให้องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นอ่อนแอและยังคงต้องพึ่งงบประมาณจากรัฐอยู่เช่นเดิมแทนที่จะเป็นการ
บริหารจัดการได้ด้วยตนเอง 
 ส่วนของ ปัญหาการก าหนดโครงสร้าง ของสภาต าบลและองค์การบริหารส่วนต าบลมี
ลักษณะซ้ าซ้อนกันนั้นหมายความว่าการที่พระราชบัญญัติสภาต าบลและองค์การบริหารส่วนต าบล  
พ.ศ.2537 น าหลักกฎหมายของสภาต าบลกับองค์การบริหารส่วนต าบลมารวมกันไว้เช่นน้ีย่อมเห็น
ว่ามีความซ้ าซ้อนกันในทางบริหารเพราะส ององค์กรของรัฐนี้มีแนวคิดที่แตกต่างกันและใช้ทฤษฎี
การปกครองที่แตกต่างกัน  กล่าวคือ สภาต าบลนั้นเป็นไปตามหลักเกณฑ์และวิธีการที่จัดต้ังขึ้นตาม
กฎหมายของกระทรวงมหาดไทย  ส่วนองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้นเป็นการจัดตั้งขึ้นตาม
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550  
 กรณีเช่นนี้การบริหารงานภายใต้หลักกฎหมายย่อมแตกต่างกันย่อมก่อให้เกิดปัญหาว่า
ราชการส่วนท้องถิ่นของประเทศไทยมีทั้งสภาต าบลและองค์การบริหารส่วนต าบล  ซึ่งอยู่ในจังหวัด
เดียวกันก่อให้เกิดปัญหาความซ้ าซ้อนในการบริหารเป็นอย่างมาก  เช่น  ในหมู่บ้านหนึ่งมีทั้ง
ผู้ใหญ่บ้าน ซึ่งเป็นราชการสายของกระทรวงมหาดไทย  และยังมีสมาชิกองค์การบริหารส่วนต าบล
ซึ่งเป็นองค์กรกระจายอ านาจอีก  เช่นน้ีย่อมก่อให้เกิดปัญหาการท างานที่ซ้ าซ้อนกันและก่อให้เกิด
ความขัดแย้งกันในการท างาน  ดังนั้นในปัญหานี้ผู้ศึกษาเห็นว่าในอนาคตน่าจะต้องมีการยกเลิก
ระบบการบริหารของผู้ใหญ่บ้านเพื่อให้เป็นไปตามหลักกระจายอ านาจตามรัฐธรรมนูญอย่างแท้จริง 
 นอกจากนั้น  ปัญหาการก าหนดรูปแบบทางกฎหมาย ของสภาต าบลและองค์การบริหาร
ส่วนต าบลเป็นการรวมอ านาจ จากราชการส่วนกลาง  ในส่วนของการเลือกตั้งและการประชุมสภา
ขององค์การบริหารส่วนท้องถิ่น ได้แก่ ระเบียบกระทรวงมหาดไทยว่าด้วยข้อบังคับการประชุมสภา
ท้องถิ่น พ.ศ.2547 กรณีเช่นนี้เห็นได้ว่าระเบียบของกระทรวงมหาดไทยถือว่ามิใช่กฎหมายตามที่
ก าหนดไว้ในรัฐธรรมนูญเป็นเพียงระเบียบที่ใช้ภายในองค์กรของรัฐเท่านั้น  เมื่อองค์การบริหาร
ส่วนต าบลกระจายอ านาจไปแล้วย่อมต้องปฏิบัติตามที่กฎหมายก าหนดเท่านั้นส่วนระเบียบของทาง
ราชการน้ันมิได้เป็นไปตามหลักการกระจายอ านาจที่ต้องปฏิบัติตาม  เพราะถ้ากระทรวงมหาดไทย
จะให้องค์การบริหารส่วนต าบลปฏิบัติตามหลักเกณฑ์ที่ก าหนดไว้ต้องเป็นกฎหมายในรูปแบบของ
พระราชบัญญัติเท่านั้นมิใช่เป็นระเบียบซึ่งไม่มีศักดิ์เป็นกฎหมาย 
 เพื่อให้การบังคับใช้กฎหมายตามพระราชบัญญัติสภาต าบลและองค์การบริหารส่วน
ต าบลเป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพ  ผู้ศึกษา เห็นว่า บทบัญญัติตามพระราชบัญญัติสภาต าบลและ
องค์การบริหารส่วนต าบล  พ.ศ.2537 มีขอบเขตและกระบวนการบังคับใช้ ที่ยังไม่มีประสิทธิภาพ
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เพียงพอโ ดยเฉพาะให้ราชการส่วนกลางเข้ามา แทรกแซง การบริหารงานซึ่งเป็นไปตามหลักการ
กระจายอ านาจ  ปัญหาเกี่ยวกับผลกระทบ แห่งพระราชบัญญัติสภาต าบลและองค์การบริหารส่วน
ต าบล พ.ศ.2537 รวมทั้งปัญหาการบริหารจัดการองค์การบริหารส่วนต าบลที่เป็นการขัดต่อทฤษฎี
การกระจายอ านาจที่ให้หน่วยงานราชการส่วนกลางเข้ามามีส่วนในการบริหารจัดการ  โดยแทนที่จะ
เป็นการบริหารจัดการที่เป็นอิสระปราศจากการแทรกแซงอ านาจขององค์การบริหารส่วนต าบลตาม
หลักการกระจายอ านาจ  และเพื่อเป็นแนวทางในการพัฒนาศักยภาพขององค์การบริหารส่วนต าบล
ให้มีประสิทธิภาพดียิ่งขึ้นต่อไปในอนาคต  ท าให้สามารถปฏิบัติงานสนองตอบความต้องการของ
ประชาชนที่ต รงเป้าหมาย  และสร้างความพึงพอใจสู งสุดแก่ประชาชน  และเป็นข้อมูลในการ
ปรับปรุงกฎหมายพระราชบัญญัติสภาต าบลและองค์การบริหารส่วนต าบลในอนาคตต่อไป 

วัตถุประสงค์ของการศึกษา 

 1. เพื่อศึกษาความเป็นมาและความส าคัญของปัญหาและการบังคับใช้พระราชบัญญัติสภา
ต าบลและองค์การบริหารส่วนต าบล พ.ศ.2537  
 2. เพื่อศึกษา ความหมาย  แนวคิด  ทฤษฎี  และวิวัฒนาการ เกี่ยวกับการบริหารจัดการ
ราชการของสภาต าบลและองค์การบริหารส่วนต าบล 
 3. เพื่อศึกษามาตรการทางกฎหมายเกี่ยวกับการบังคับใช้กฎหมายตามพระราชบัญญัติส ภา
ต าบลและองค์การบริหารส่วนต าบล พ.ศ.2537 
 4. เพื่อวิเคราะห์ปัญหา การบังคับใช้ พระราชบัญญัติสภาต าบลและองค์การบริหารส่วน
ต าบล พ.ศ.2537 และการด าเนินการที่เป็นการขัดทฤษฎีกระจายอ านาจการปกครองส่วนท้องถิ่น 
 5. เพื่อให้ได้มาซึ่งบทสรุปและข้อเสนอแนะ เกี่ยวกับปัญหาการบังคั บใช้พระราชบัญญัติ
สภาต าบลและองค์การบริหารส่วนต าบล พ.ศ.2537 

สมมติฐานของการศึกษา 

 การบังคับใช้พระราชบัญญัติสภาต าบลและองค์การบริหารส่วนต าบล  พ.ศ.2537 ไม่มี
มาตรการเพียงพอ เน่ืองจากอ านาจการใช้กฎหมายของเจ้าหน้าที่ของรัฐที่ซ้ าซ้อนกัน  ไม่เป็นไปตาม
หลักกระจายอ านาจ  และอยู่ภายใต้การบริหารจัดการจากราชการส่วนกลาง  เพราะการที่ กฎหมาย
ก าหนดให้หน่วยงานราชการส่วนกลางเข้ามามีส่วนร่วมในสภาต าบลและองค์การบริหารส่วนต าบล
นั้นย่อมเป็นการขัดต่อทฤษฎีกระจายอ านาจ และส่งผลต่อการด าเนินงาน และการบริหาร งานใน
ระดับต าบล หากมีการแก้ไขปัญหากฎหมายและแน วทางในการบังคับใช้ว่าด้วยอ านาจหน้าที่ของ
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องค์การบริหารส่วนต าบล  ย่อมเป็นผลให้มีการบริหารและจัดการภายในต าบลได้อย่างมี
ประสิทธิภาพปราศจากอุปสรรคในการบริหารจัดการ 

ขอบเขตของการศึกษา 

 วิทยานิพนธ์นี้ ผู้ศึกษาได้ท าการศึกษาการบังคับกฎหมายตามเนื้อ หาตามพระราชบัญญัติ
สภาต าบลและองค์การบริหารส่วนต าบล  พ.ศ.2537 ที่แก้ไขเพิ่มเติม  (ฉบับที่ 5 พ.ศ.2546) และแนว
ทฤษฎี และกฎหมายที่เกี่ยวข้อง เช่น แนวคิดและทฤษฎีเกี่ยวกับการปกครองท้องถิ่น องค์การบริหาร
ส่วนต าบล กฎหมายเกี่ยวกับการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น และกฎหมายอ่ืน 
ๆ ที่เกี่ยวข้อง  รวมทั้งกฎหมายต่างประเทศที่เกี่ยวข้อง เช่น กฎหมายปกครองท้องถิ่นของประเทศ
ญ่ีปุ่น กฎหมายสาธารณรัฐฝร่ังเศส นอกจากนั้นจะได้ท าการวิเคราะห์ปัญหาทางกฎหมายอันเป็น
การขัดต่อหลักการทฤษฎี  โดยเฉพาะทฤษฎีกระจายอ าน าจที่กฎหมายมุ่งเน้นให้ราชการส่วนกลาง
เข้ามาด าเนิ นการซึ่งแทนที่จะให้ความเป็นอิสระในการบริหารจัดการ  โดยจะเปรียบเทียบทฤษฎี
ควบคุมบังคับบัญชาหรือทฤษฎีอ านาจรัฐ 

วิธีด าเนินการศึกษา 

 วิทยานิพนธ์นี้เป็นการวิจัยเชิงเอกสาร (Documentary research) โดยค้นคว้าจากเอกสารทั้ง
ภาษาไทยและภาษาต่างประเทศ  รวมทั้งข้อมูลต่างๆ  อัน เกี่ยวกับมาตรการทางกฎหมาย ตาม
พระราชบัญญัติสภาต าบลและองค์การบริหารส่วนต าบล พ.ศ.2537 ซึ่งผู้ศึกษาจะใช้เป็นหลักในการ
วิเคราะห์ปัญหาจากการศึกษา  นอกจากนั้นผู้ศึกษาจะได้ท าการศึกษาต ารากฎหมาย  ตัวบทกฎหมาย  
บทความทางวิชากร  ในสาขานิติศาสตร์และสาขาอื่นๆ  ที่เกี่ยวข้อง  ค้นคว้าในห้องสมุดของ
มหาวิทยาลัย และสถาบันต่างๆ รวมทั้งข้อมูลที่ได้จากการค้นคว้าทางอิเล็กทรอนิกส์ต่างๆ  ที่ปรากฏ
อยู่บนเครือข่ายอินเตอร์เน็ต เพื่อน ามาวิเคราะห์มาตรการทางกฎหมายต่อไป  

ประโยชน์ที่คาดว่าจะได้รับ  

 1. ท าให้ทราบถึง ความเป็นมาและความส าคัญของปัญหาและการบั งคับใช้
พระราชบัญญัติสภาต าบลและองค์การบริหารส่วนต าบล พ.ศ.2537  
 2. ท าให้ทราบถึง ความหมาย  แนวคิด ทฤษฎี และวิวัฒนาการ เกี่ยวกับการบริหารจัดการ
ราชการของสภาต าบลและองค์การบริหารส่วนต าบล 
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 3. ท าให้ทราบถึงมาตรการทางกฎหมายเกี่ยวกับการบังคับใช้กฎหมายตามพระราชบัญญัติ
สภาต าบลและองค์การบริหารส่วนต าบล พ.ศ.2537 
 4. ท าให้ทราบถึงการวิเคราะห์ปัญหา การบังคับใช้พระราชบัญญัติสภาต าบลและองค์การ
บริหารส่วนต าบล พ.ศ.2537 และการด าเนินการที่เป็นการขัดทฤษฎีกระจายอ านาจการปกครองส่วน
ท้องถิ่น 
 5. ท าให้ทราบถึงบทสรุปและข้อเสนอแนะเกี่ยวกับปัญหาการ บังคับใช้ พระราชบัญญัติ
สภาต าบลและองค์การบริหารส่วนต าบล พ.ศ.2537 

นิยามศัพท์ 

 องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  หมายความว่า  องค์กรปกครองส่วนต าบล  องค์กรปกครอง
ส่วนจังหวัด และเทศบาล 
 องค์การบริหารส่วนต าบล หมายความว่า หน่วยการปกครองส่วนท้องถิ่นที่มีฐานะเป็นนิติ
บุคคลและเป็นราชการส่วนท้องถิ่น  ตามพระราชบัญญัติสภาต าบลในที่นี้  หมายถึง องค์การบริหาร
ส่วนต าบล 
 สมาชิกสภาองค์การบริหารส่วนต าบล  หมายความว่า  สมาชิกสภาองค์การบริหารส่วน
ต าบล 
 ราชการส่วนกลาง หมายความว่า กระทรวง ทบวงและกรม 
 ราชการส่วนภูมิภาค หมายความว่า จังหวัดและอ าเภอ 
 การแบ่งส่วนราชการ หมายความว่า  การแยกส่วนราชการออกที่อยู่ในรูปของการกระจาย
อ านาจ 
 การควบคุมบังคับบัญชา  หมายความว่า  การสั่งการ  การควบคุม  การตรวจสอบจาก
กฎหมายและการตรวจสอบจากปลัดกระทรวงและรัฐมนตรีประจ ากระทรวง  ไม่ว่าจะชอบด้วย
กฎหมายหรือความเหมาะสมของการกระท าทางปกครอง 
 การก ากับดูแล หมายความว่า ความเป็นอิสระในการบริหารจัดการ การตรวจสอบความไม่
ชอบด้วยกฎหมาย  
 


