
บทที่ 1 

บทน่า

ความสำคัญของปัญหา

ตั้งแต ่ท ี่ม ีการจ ัดต ั้งสภาตำบลข ึ้นในป ี พ.ศ. 2499  จนถ ึงป ัจจ ุบ ัน ได ้ม ีความพ ยายามท ี่จะ  
ป ร ับ ป ร ุงร ูป แบ บ ส ภ าต ำบ ลห ลายค ร ั้ง  พ ิจารณ าจากประว ัต ิความเป ็น มาของสภาตำบลจะเห ็นว ่า  
สภาตำบลเก ิดข ึ้น มาจากแน วความค ิดประชาธ ิปไตยใน ช ่วงปลายของร ัฐบาล จอมพล ป. พิยุ]ล 
ลงค ราม  ต ่อ ม าก ารพ ัฒ น าร ูป แ บ บ ก าร ป ก ค ร อ งเพ ื่อ ให ้ส อ ด ค ล ้อ งก ับ ห ล ัก ก าร ป ร ะช าธ ิป ไต ย ท ี่ 
ต้องการให ้ประชาซนในท้องถิ่นได้ปกครองตนเอง สามารถเข ้าร ่วมต ัดส ินป ัญ หาและพ ัฒ นาท ้องถ ิ่น  
ของตนเองได้นั้น ม ีอ ันต ้องหยุดชะงักลงไป ในสม ัยของร ัฐบาลจอมพล สฤษด ิ้ ธนะรัชต์ ซึ่งในช่วงตัง 
กล ่าวแนวความค ิดในการพ ัฒ น าประเท ศจะม ีล ักษณ ะเป ็น การพ ัฒ นาโดยร ัฐ  และเพ ื่อความม ั่นคง  
เป ็นสาระสำค ัญ ซ ึ่งในช ่วงระยะเวลาต ังกล ่าวสภาตำบลม ิได ้ม ีการพ ัฒ นาหร ือเปล ี่ยนแปลงร ูปแบบ  
ใดๆ จนกระมั่งในป ี พ.ศ. 2515 สภาตำบลจ ึงม ีการเปล ี่ยน แปลงร ูปแบบคร ั้งสำค ัญ  โดยม ีประกาศ  
คณะปฏิว ัต ิ ฉบับที่ 326 พ.ศ. 2515 กำหนดให ้สภาตำบลเป ็นกลไกของร ัฐบาลในการพ ัฒ นาท ้อง  
ถิ่นม ิใช ่เป ็นองค์กรปกครองล่วนท้องถ ิ่น ตามเจตนารมย ์เร ิ่มแรกแห ่งการจ ัดต ั้งสภาตำบล

ใน ด ้าน การพ ัฒ น าร ูป แบ บ ข องสภ าตำบ ลน ับ ต ั้งแต ่อดตม าจน ถ ึงป ัจจ ุบ ัน  สภาตำบลของ  
ไทยได ้ม ีการปรับปรุงมาถ ึง 4 รูปแบบ คือ

1. สภาตำบลตามคำล ังกระทรวงมหาดไทย ที่ 222 /2499
2. องค ์การบร ืหารล ่วนตำบลตามพระราชบ ัญ ญ ้ต ิ ระเบ ียบการบริหารราชการล ่วนตำบล  

พ.ศ. 2499
3. สภาตำบลตามคำล ังกระทรวงมหาดไทย ที่ 275/2509
4. สภาตำบลตามประกาศคณ ะปฏ ิว ัต ิฉบ ับท ี่ 326 ลงวันที่ 13 ธ ันวาคม 2515
การดำเน ินงานของสภาตำบลตามร ูปแบบต ่างๆก ่อให ้เก ิดป ัญ หามาตลอดน ั้น ค ือ  ป ัญ ห าใน  

ด้านงบประมาณ บรรทัดฐานของลังคม ผ ู้นำท ้องถ ิ่น ระเบ ียบกฎหมาย ความเป ็นอ ิสระทางการ  
บริหาร และความร ู้ความเข ้าใจของประชาชน ป ัญ ห าต ังกล ่าวก ่อให ้เก ิดความพ ยายาม ท ี่จะแส วง  
หาร ูปแบบสภาตำบลท ี่เหมาะลม สำหรับการปกครองตนเองในระต ับชนบทของไทยตลอดมา มั่ง 
จากร ัฐบาลและพ รรคการเม ืองต ่างๆ 1

กระแสการเร ียกร ้องให ้ม ีการกระจายอำนาจการปกครอง เก ิดข ึ้นอย ่างมากในหม ู่ประชาชน  
ภ าย ห ล ัง จ าก เห ต ุก าร ณ ์พ ฤ ษ ภ าท ม ิฬ  ใน เด ือ น  พ ฤ ษ ภ าค ม  2 5 3 5  ท ี่ช ัยชนะเป ็นของพ ล ัง

ประชาธิปไตย
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เห น ือความ พ ยายาม ส ืบ ท อดอำน าจของคณ ะท ห ารใน การบ ร ิห ารป ระเท ศ  น ับจากน ั้น เป ็นต ้นบ ุา 
กระแสประชาธ ิปไตยได ้แผ ่กว ้างไปย ังท ั่วท ุกภ ูม ิภาคของประเทศ พรรคการเม ืองเก ือบทุกพรรคได  ้
นำนโยบายกระจายอำน าจการปกครองมาเป ็น ประเด ็น สำค ัญ ใน การหาเส ียง ซ ึ่งประเด ็นสำค ัญ ค ือ  
การยกฐาน ะสภาตำบลให ้เป ็น น ิต ิบ ุคคล

เม ื่อร ัฐบาลผสมจาก 5 พรรคการเมือง ประกอบด้วย พรรคประชาธ ิป ัตย ์ พรรคความหวัง 
ใหม่ พรรคพลังธรรม พรรคกิจลังคม และพรรคเอกภาพ ซ ึ่งม ืนายชวน หล ีกภ ัย ดำรงตำแหน ่งนายก  
รัฐมนตริ เข ้าบร ิหารประเทศได ้แถลงนโยบายต ่อร ัฐสภาเม ื่อว ันท ี่ 21 ต ุลาคม 2535 ใน เร ื่องน โยบาย  
เก ี่ย ว ก ับ ส ภ าต ำบ ล ไว ้ว ่า  "เพ ื่อให ้สอดคล ้องก ับหล ักการปกครองตนเองในระบอบประชาธ ิปไตย  
และจะส ่งเสร ิมให ้องค ์กรปกครองท ้องก ี่นในระดับตำบลเป ็นน ิต ิบ ุคคล เพ ื่อให ้ม ืความคล ่องต ัว และ 
ร่วมแก ้ไขป ัญหาของประชาชนในตำบลได ้อย ่างม ืประส ิทธ ิภาพ”

เพ ื่อต อบ ส น องน โยบ ายด ังกล ่าว  ร ัฐบาลได ้มอบหมายให ้ข ้าราชการกระทรวงมหาดไทย  
เป ็น ผ ู้ยก ร ่างพ ระราช ป ัญ ญ ้ต ส ภ าต ำบ ลและองค ์ก ารบ ร ิห ารส ่วน ต ำบ ล แต ่เม ื่อผ ่าน ข ั้น ตอน การ  
พ ิจารณ าของว ุฒ ิสภา ซ ึ่งว ุฒ ิสภาส่วนใหญ ่ค ือ ข้าราชการประจำ และบางส ่วนย ังเป ็นข ้าราชการ  
กระทรวงมหาดไทยด้วย ปรากฎว ่าว ุฒ ิสภาได ้แก ้ไขร ่างพระราชน ัญ ญ ่ต ิฉบ ับน ี้เป ็นอย ่างมาก โดยม  ื
การแก้ไขถึง 44  มาตรา จากท ั่งหมด 90 มาตรา ท ั่งๆท ี่ร ่างพ ระราชบ ัญ ญ ่ต ิสภาตำบลและองค ์การ  
บ ร ิห ารส ่วน ตำบ ลน ี้ เก ิด ข ึ้น จากค วาม พ ยายาม ต ้องการต อ บ ส น องกระแต ก ารเร ิยกร ้องให ้ม ืการ  
กระจายอำนาจในหม ู่ประชาชน ซ ึ่งถ ึอได ้ว ่าร ่างพระราชบ ัญญ ัต ิฉบ ับน ี้อย ู่ในความสนใจของประชา 
ช น เป ็น อ ย ่า ง ม า ก  เน ื่องจาก จ ุด ม ุ่งห ม ายข องการจ ัด ท ำร ่างพ ระราช บ ัญ ญ ัต ิฉ บ ับ น ี้เพ ื่อ กระจาย  
อำนาจให ้ท ้องถ ิ่น ค ือสภาตำบ ล ท ี่ถ ึอว ่าเป ็นระด ับท ี่ใกล ้ช ิดก ับประชาชนมากท ี่ส ุด และควรเป็นไป 
เพ ื่อการแก้ไข ประกาศคณ ะปฎ ิว ้ต ิท ี่ 326 ท ี่ม ืล ักษณ ะไม ่สนองต ่อการกระจายอำนาจ แต ่เม ื่อร ่าง  
พ ระราช บ ัญ ญ ัต ิได ้ร ับ การป ระกาศใช ้เป ็น ร ่างพ ระราช บ ัญ ญ ัต ิส ภ าตำบ ลและองค ์การบ ร ิห ารส ่วน  
ตำบล พ.ศ. 25 37  กล ับม ืเน ี้อหาท ี่'ข ัดต ่อหลักการกระจายอำนาจการปกครอง

นอกจากน ั้นต ั้งแต ่ด ้นของการจ ัดทำนโยบายน ี้ จนแม ้กระท ั่งข ั้นส ุดท ้ายค ือ การพ ิจารณ า  
ผ ่าน ร ่างพ ระราช บ ัญ ญ ัต ิส ภ าต ำบ ลและองค ์การบ ร ิห ารส ่วน ต ำบ ล ได ้เก ิดความ ข ัดแย ้งระห ว ่าง  
พรรคร่วมรัฐบาลเป ็นอย่างมาก ท ั่งๆท ี่พรรคร่วมร ัฐบาลท ุกพรรคต ่างม ีนโยบายกระจายอำนาจการ  
ป ก ค รอ งไม ่แต ก ต ่างก ัน  และค วาม พ ยายาม ผ ล ักด ัน ร ่างพ ระราช บ ัญ ญ ัต ิส ภ าต ำบ ลและองค ์การ  
บริหารส ่วนตำบลของพรรคร่วมรัฐบาลน่าจะเป ็นไปอย่างสะดวกราบรื่น เน ื่องจากหากพรรคร่วมรัฐ  
บาลช ่วยก ันผลักด ันให ้ร ่างพระราชบ ัญ ญ ัต ิฉบ ับน ี้ประกาศใช ้ จะเป ็นผลงานครั้งใหญ ่ของร ัฐบาลช ุด  
นี้ เน ื่องจากกฎหมายสภาตำบลท ี่ผ ่านมาไม ่ตอบสนองต ่อการปกครองตนเองของประชาชน
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ด ังน ั้นส ิ่งท ี่น ่าสนใจและศ ึกษาค ือ เพราะเหตุใดร ่างพ ระราชบ ัญ ญ ต้สิภาตำบ ลและองค ์การ  
บริหารส ่วนตำบ ฺลท ี่ได ้ร ันการประกาศใช ้เป ็นร ่างพระราชบ ัญ ญ ัต ิสภาตำบลและองค ์การบร ิหารส ่วน  
ตำบล พ.ศ. 2537 จ ึงม ีล ักษณ ะท ี่ข ัดต ่อหล ักการกระจายอำนาจการปกครอง ต ั้งๆท ี่การจ ัดทำร ่าง  
พ ระราชบ ัญ ญ ัต ิน ี้เก ิดข ึ้น ทำมกลางกระแสเร ียกร ้องให ้ม ีการกระจายอำน าจ นอกจากน ั้นย ังเป ็นไป  
เพ ื่อแก ้ไขประกาศคณะปฎ ิว ้ต ิฉบ ับท ี่ 326 ท ี่ม ีล ักษ ณ ะไม ่กระจายอำน าจการปกครอง และความขัด  
แย้งระหว่างพรรคร่วมรัฐบาล ต ั้งแต ่การจ ัดทำจนในข ั้นส ุดท ้ายค ือ การพ ิจารณ าผ ่านร ่างพระราช  
บ ัญ ญ ้ต ิสภาตำบ ลและองค ์การบ ร ิห ารส ่วน ตำบ ล เก ิด จากลาเห ต ุใด  ต ั้งๆท ี่การจ ัดทำร ่างพระราช  
บ ัญ ญ ัต ิน ี้ก ็เป ็น การต อ บ ส น องน โยบ ายข อ งพ รรค ร ่วม ร ัฐบ าลท ี่ม ีน โยบ ายต ้องการกระจายอำน าจ  
การป กครองส ่วน ท ้องถ ิ่น ไม ่แต กต ่างก ัน  และจะเป ็นผลงานของพรรคร่วมร ัฐบาลท ี่สามารถตอบ  
สนองข้อเรียกร้องของประชาชนได้สำเร็จ

ว้ตถุประสงค์ของการวิจัย
1. เพื่อศึกษาถึงปัญหาของสภาตำบลและองค์การบริหารส่วนตำบลที่แล้วมา เป็นผลให้มี 

การประกาศใช้พระราชบัญญัติสภาตำบลและองค์การบริหารส่วนตำบล พ.ศ. 2537
2. เพ ื่อศ ึกษาความเป ็น ไป ใน การป ระกาศใช ้พ ระราชบ ัญ ญ ัต ิสภาตำบ ลและองค ์การ 

บริหารส่วนตำบล พ.ศ. 2537
3. เพ ื่อแสดงให ้เห ็นถ ึงความข ัดแย้งทางการเม ืองของพรรคการเม ือง ในกระบวนการ 

กำหนดนโยบายของรัฐบาล

สมมติฐานการวิจ ัย
การศึกษาเรอง ปัญหาของนโยบายกระจายอำนาจการปกครอง ศ ึกษากรณี

การผ่านร่างพระราชบัญญ ัต ิสภาตำบลและองค์การบริหารส ่วนตำบล ผู้ว ิจัยได้ตั้งสมมติฐานถึง 
ป ัจจัยสำคัญที่ม ีผลโดยตรงต่อการผ่านร่างพระราชบัญญัติไว้ 2ประการ คือ

1. ป ัจจัยด้านการผลักดันจากวุฒ ิลมาชํกที่ได้ร ับอิทธิพลจากข้าราชการและผู้ท ี่ม ีบทบาท 
ในกระทรวงมหาดไทย

2. ป ัจจ ัยด ้านความขัดแย้งทางการเม ืองระหว่างพรรคร่วมรัฐบาล โดยต่างฝ ่ายต ่าง 
ต้องการได้มาและคงไว้ชึ่งอำนาจทางการเมือง

ขอบเขตของการว ิจ ัย
การศ ึกษาเร ื่องน ี้ จะศึกษาถ ึงป ัญหาของการผ ่านร่างพระราชบัญญ ัต ิสภาตำบลและ 

องค ์การบริหารส ่วนตำบล ว ่าม ีป ัจจ ัยใดท ี่ล ่งผลต ่อการผ ่านร ่างพระราชบ ัญญ ัต ิ โดยกำหนด
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ขอบเขตของการคืกษาตั้งแต่การเข้าร่วมรัฐบาลที่มืนายชวน หลีกภัย เป็นนายกรัฐมนตรี และได้มี 
การแถลงนโยบายด้านการกระจายอำนาจในเดือนตุลาคม 2535 จนกระทั่งถึงปลายปี พ.ศ. 2537 
ช ื่ง เป็นช ่วงการลงมติผ่านร่างพระราชบัญญัติ และเป็นช่วงที่พรรคความหวังใหม่ซึ่งเป็นพรรคร่วมรัฐ 
บาลพรรคหนึ่ง ที่ม ีความขัดแย้งจากนโยบายกระจายอำนาจปกครองถอนตัวออกจากการร่วมรัฐ 
บาล หรือเรียกว่า รัฐบาลชวน 1 ถึง ชวน 3

วิธ ีการวิจ ัย
การค ืกษาว ิจ ัยคร ั้งน ี้ คืกษาโดยใช้วิธีการพรรณาและการวิเคราะห์ซึ่งจะมืการเก็บข้อมูล 

และการวิเคราะห์ข้อมูลใน 2 ล ักษณะ คือ

1. การเก ็บข ้อม ูลขนปฐมภูม ิ (Primary Data) ผ ู้ว ิจ ัยจะค ืกษาข ้อม ูลจากเอกสารรายงาน
ก าร ป ร ะช ุม ข อ งร ัฐ ส ภ าแล ะข อ งว ุฒ ิส ภ า รายงาน การป ระช ุม ข องค ณ ะกรรม าธ ิการ  
ว ิสาม ัญ สภาผ ู้แทน ราษฎร รายงานการบเระช ุมของคณะกรรมาธ ิการว ิสาม ัญ วุฒ ิสภา 
ห น ังล ือคำล ังของกระทรวงมห าดไทย ร ่างพ ระราช บ ัญ ญ ัต ิส ภ าต ำบ ลและองค ์การ
บรีหารล ีวนตำบล คำอภ ิปรายแปรญ ัตต ิต ่างๆ

2. การเก ็บข ้อม ูลขนท ุต ิยภ ูม ิ (Secondary Data) ผ ู้ว ิจ ัยจะค ืกษ าจากตำราและบ ท ความ  
ว ิชาการ ผลงานว ิจ ัย และวรรณกรรมที่เก ี่ยวข้อง หนังล ือพ ิมพ ์รายวัน วารสารต ่างๆ รวม 
ท ั่งเอกสารท ี่เก ี่ยวข ้องภ ับนโยบายในเรองสภาตำบล

ประโยชน ท์ ี่คาดว ่าจะได ้ร ับ
1. ท ำให ้ท ราบ ถ ึงความ เป ็น ไป ใน การป ระกาศ ใช ้พ ระราช บ ัญ ญ ัต ิส ภ าต ำบ ลและองค ์การ  

บริหารล ีวนตำบล พ.ศ. 2537
2. ท ำให ้ท ราบ ถ ึงป ัจจ ัยด ้าน ระบ บ ราชการ และความข ัดแย ้งทางการเม ืองท ี่ม ีผลต ่อการ  

กำหนดนโยบายในเม ืองไทย
3. ผ ลการว ิจ ัย เป ็น ต ัวอ ย ่างท ี่อ าจ ใช ้ใน การอธ ิบ ายล ัก ษ ณ ะข องระบ บ การเม ืองไท ยท ี่ข ัด  

เจนยิ่งขึ้น และจะเป ็นแนวทางในการค ้นคว ้าว ิจ ัยเก ี่ยวภ ับป ัจจ ัยท ี่ม ืผลต ่อกระบวนการ  
กำหนดนโยบายของร ัฐในกรณ ีประเด ็นป ัญ หาการเม ืองเร ื่องอ ื่นๆต ่อไป



น ิย า ม ศัพท์
ใน การศ ึกษ าจำเป ็น ต ้องทราบถ ึงความห มาย เพ ื่อความเข ้าใจท ี่ถ ูกต ้องตรงก ัน  ต ั้งแต ่เบ ื้อง  

ต้น และเป ็นรากฐานของการศ ึกษาต ่อไป ดังนี้
1. รัฐบาลผสม หมายถ ึง ร ัฐบาลท ี่ประกอบด้วยพรรคการเม ืองต ั้งแต ่สองพรรคข ึ้นใปมา 

รวมตัวก ันจ ัดสรรแบ ่งป ันอำนาจต ั้งร ัฐบาลเพ ื่อบริหารประเทศ
2. ส ภ าต ำบ ล  ห ม ายถ ึง  องค ์การปกครองตนเองในท ้องถ ิ่นชนบทท ี่อย ู่นอกเขตการปก

ครองท้องถิ่น ร ูปแบบเทศบาล ส ุขาภ ิบาล กรูงเทพมหานคร และเม ืองพ ัทยา
3. นโยบาย หมายถ ึง หล ักและว ิธ ีการปฎ ิบ ้ต ิ ซ ึ่งถ ือเป ็นแนวทางดำเน ินการ

ก าร น ่า เส น อ เร ื่อ ง
บทที่ 1 ความเป ็นมาและสภาพท ั่วไปของป ัญ หา 
บทที่ 2 ทฤษฎ ีและแน วค ิดท ี่ใชใน การศ ึกษา
บทที่ 3 กล ่าวถ ึง ความเป ็น มา โครงสร้าง อำนาจหน ้าท ี่ สภาพป ัญ หาและอ ุปสรรคของ 

สภาตำบลแคะองค ์การบร ิหารล ่วนตำบล จนม ืผลให ้จ ัดทำร ่าง พ.ร.บ. ส ภ าต ำบ ล  
และองค ์การบร ิหารล ่วนตำบล

บทที่ 4 ป ัญ ห าในการผ ่าน ร ่างพ ระราชบ ัญ ญ ้ต ิสภาตำบลและองค ์การบร ิห ารล ่วน ตำบล  
บทที่ 5 ว ิเคราะห ์บ ท ส ร ูป  และข้อเสนอแนะ

r
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