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บทน่า

1.1 ความเป็นมาในการศึกษา

การพัฒนาประเทศในช่วงระยะเวลา 40 ปีที่ผ่านมา ก่อให้เกิดการ
เปลี่ยนแปลงทางด้านเศรษฐกิจและสังคมในพ้ืนที่ต่างๆ ทั่วประเทศ ผลของการพัฒนา 
ได้ทำให้เกิดความแตกต่างระหว่างพื้นที่เมืองและชนบทมากขึ้น พื้นที่เมืองโดยเฉพาะ 
อย่างยิ่งกรุงเทพมหานคร ซ่ึงเป็นศูนย์กลางทางการปกครอง เศรษฐกิจ และสังคม 
ของประเทศ เจริญเติบโตอย่างรวดเร็วเนื่องจากมีปัจจัยต่าง  ๆ ที่ส่งเสรมอย่างมากมาย 
ผู้คนต่างหลั่งไหลเข้ามาอยู่อาศัยและประกอบอาชีพอย่างหนาแน่นมาก ทรัพยากร
ต่างๆ ในชนบทได้ถูกนำมาใช้เพื่อสนองความสะดวกสบายของคนและความต้องการ 
เจริญเติบโตของกรุงเทพมหานคร จนกระทั่งพื้นที่เมืองได้ขยายตัวออกไปยังพื้นที่ใน
จังหวัดข้างเคียงที่เป็นปริมณฑลโดยรอบ ในขณะที่พื้นที่ส่วนอื่นๆ ของประเทศเกิด 
การเปลี่ยนแปลงทางสังคมและเศรษฐกิจน้อยกว่า เนื่องจากความแตกต่างกันของ 
องค์ประกอบ เช่น คุณภาพและคุณสมบัติของคนในชุมชน ลักษณะภูมิประเทศ 
ลักษณะภูมิอากาศ ความสนใจของเจ้าหน้าที่รัฐบาลในพ้ืนที่ นโยบายในการพัฒนา 
พื้นที่ของรัฐบาล และความใกล้ไกลจากปัจจัยพื้นฐานท่ีรัฐบาลได้สร้างขึ้น

การขยายความเจริญจากพื้นที่เมืองในกรุงเทพมหานครออกไปยังพื้นที่ 
ข้างเคียงโดยรอบ ทำให้พื้นที่เหล่านี้เป็นพื้นที่ที่มืการปะทะสัมพันธ์ระหว่างเมืองกับ
ชนบทอย่างเข้มข้น มีประชากรหนาแน่น มีการเปล่ียนแปลงโครงสร้างทางเศรษฐกิจ 
อย่างรวดเร็ว โดยโยกย้ายจากกิจกรรมในภาคเกษตรไปเป็นกิจกรรมนอกภาคเกษตร 
การเปลี่ยนแปลงนี้สัมพันธ์กับโครงข่ายการคมนาคมที่ปรับปรุงแล้วและโครงสร้าง 
พื้นฐานที่ดีขึ้น โดย McGee เริยกพื้นที่ดังกล่าวว่าเป็นภาคมหานครที่ขยายออกไป 
(Extended Metropolitan Region หรือ Mega-urban Region)1 ปัจจุบันการขยายตัว 
ของพื้นที่เมืองจากกรุงเทพมหานครได้แผ่ขยายออกไปยังพื้นที่ปริมณฑลในจังหวัด 
นครปฐม นนทบุรี ปทุมธานี สมุทรปราการ และสมุทรสาคร อย่างรวดเร็ว ในขณะท่ี 
พื้นที่ปริมณฑลเหล่านี้ปัจจุบันอยู่ในการกำกับดูแลขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
ในรูปของเทศบาล องค์การบริหารส่วนจังหวัด(อบจ.) และองค์การบริหารส่วนตำบล

1 ด า ร ณ ี ถ ว ิล พ ิพ ัฒ น ์ก ุล , ท ร ะ บ ว น ท า ร เป ิน เม ือ ง ก ับ ก า ร เป ล ี่ย น แ ป ล ง ท า ง ส ัง ค ม ใ น ป ร ะ เท ศ

กำล ังพ ัฒ นา (กร ุงเทพฯ : สำน ักพ ิมพ ์แห ่งจ ุฬ าลงกรณ ์มหาว ิทยาล ัย , 2 5 4 1 ) หน ้า 6 1 - 69.
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(อบต.) โดยมี อบต.เป็นองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินที่ในระดับที่เล็กท่ีสุดและใกล้ชิด' 
ประชาชนมากท่ีสุด

การขยายตัวของพื้นที่เมืองใด้มีผลต,อชีว ิตความเป็นอยู่ของคนใน 
พื้นที่เหล่านั้น กล่าวคือ จะเกิดการเปลี่ยนระดับความซับซ้อนของโครงสร้าง 
ด้านเศรษฐกิจและสังคมของชุมชนต่างๆ โดยมีลักษณะเป็นการเปลี่ยนแปลง
โครงสร้างทางสังคมที่ค่อยๆ เปลี่ยนจากรูปแบบที่เรียบง่ายไม่ซับซ้อนไปสู่รูปแบบที่ 
ซับซ้อน เกิดการแยกย่อยของโครงสร้างและหน้าที่(Differentiation)เพิ่มมากขึ้น 
กิจกรรมทางเศรษฐกิจมีความหลากหลายมากขึ้น ในขณะเดียวกันก็มีการผสมผสาน 
และส่งเสริมความสัมพันธ์'ระหว่างโครงสร้างและ'หน้าที่ (Integration^ มีการแยกย่อย 
นั้นเข้าด้วยกัน เพื่อรวบรวมและเชื่อมโยงสมาชิกที่แตกต่างกันของสังคมเข้าด้วยกัน 
ซึ่งเป็นลักษณะการปรับตัวที่ทำให้ชุมชนสามารถดำรงอยู่ได้ ตามแนวคิดเกี่ยวกับ 
ระบบสังคมของ Smelser2

จากเจตจำนงค์ของรัฐธรรมนูญที่กำหนดให้มีการกระจายอำนาจเพิ่มขึ้น 
ให้แก่ท้องถิ่นอย่างต่อเนื่อง3 ประกอบกับตั้งแต่แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ 
ฉบับท่ี 8 (2540 -2544) เป็นต้นมาได้กำหนดวัตถุประสงค์และเป้าหมายในการพัฒนา 
โดยเปิดโอกาสให้องค์กรพัฒนาเอกชน ภาคเอกชน ชุมซน และประชาชน เข้ามามี 
ส่วนร่วมในกระบวนการพัฒนาประเทศมากขึ้น4 มีการปรับระบบบรีหารจัดการ
เพ ื่อการพัฒนาประเทศที่เน ้นการกระจายอำนาจสู1ท ้องถิ่นด ้วยการเสรีมสร้าง 
ความเข้มแข็งขององค์การบริหารส่วนตำบล(อบต.) ให้เป็นหน่วยพัฒนาท้องถิ่น 
แบบบูรณาการ โดยมีเศรษฐกิจชุมชนเป็นตัวนำไปสู่การพัฒนาในมิติอื่นๆ ท้ังด้าน
คุณภาพชีวิต สังคม วัฒนธรรม และลี่งแวดล้อมในลักษณะเสริมซึ่งกันและกัน5 ใน 
ขณะท่ี พ.ร.บ.กำหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอำนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วน 
ท้องถ่ิน พ.ศ.2542 กำหนดให้ อบต.มีอำนาจหน้าที่ในการจัดระบบบริการสาธารณะ

2 เร ื่อ ง เด ีย ว ก ัน , ห น ้า  1 6 .

3 ร ัฐ ธ ร ร ม น ูญ แ ห ่ง ร า ช อ า ณ า จ ัก ร ไ ท ย  พ ุท ธ ศ ัก ร า ช  2 5 4 0 ,  ร า ช ก ิจ จ า น ุเบ ก ษ า  

(ฉ บ ับ ก ฤ ษ ฎ ีก า  เล ่ม  1 1 4 ต อ น ท ี่ 5 5 ก ว ัน ท ี่ 11 ต ุล า ค ม  2 5 4 0 )  ม า ต ร า  2 8 4 .

4 ส ำ น ัก ง า น ค ณ ะ ก ร ร ม ก า ร พ ัฒ น า ก า ร เศ ร ษ ฐ ก ิจ แ ล ะ จ ัง ค ม แ ห ่ง ช า ต ิ,  แ ผ น พ ัฒ น า เศ ร ษ ฐ ก ิจ  

แ ล ะ จ ัง ค ม แ ห ่ง ช า ต ิ ฉ บ ับ ท ี่8 (พ .ศ .2 5 4 1  - 2 5 4 4 )  .

5 ส ำ น ัก ง า น ค ณ ะ ก ร ร ม ก า ร พ ัฒ น า ก า ร เศ ร ษ ฐ ก ิจ แ ล ะ จ ัง ค ม แ ห ่ง ช า ต ิ,  ก า ร ป ร ับ แ ผ น พ ัฒ น า  

เศ ร ษ ฐ ก ิจ แ ล ะ จ ัง ค ม แ ห ่ง ช า ต ิ ฉ บ ับ ท ี่8 (พ .ศ .2 5 4 1  - 2 5 4 4 )  เอ ก ส า ร โร เน ีย ว  ห น ้า 6 9 .
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เพื่อประโยชน์ของประซาซนในท้องถิ่นของตนได้เซ่นเดียวกับเทศบาลหรอเมืองพัทยา6 7 
โดยรัฐดำเนินการถ่ายโอนภารกิจการให้บริการสาธารณะที่รัฐดำเนินการอยู,ในเขต<ฬ่ ฬ ํ ‘บ

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นให้แก'องค์กรปกครองส,วนท้องถิ่น(รวมถึงอบต.)โดยต้อง 
ดำเนินการให้เสร็จสิ้นภายในสี่ปี7พร้อมกันนั้นรัฐต้องจัดสรรภาษีและอากร เงินอุดหนุน 
และรายได้อื่นให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเพิ่มขึ้น โดยในช่วงระยะเวลาไม่เกิน
พ.ศ.2 5 4 4  องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องมีรายไ ด ้เพิ่มขึ้นคิดเป็นสัดส่วนต่อรายไ ด ้  

ของรัฐบาลไม่น้อยกว่าร้อยละย่ีสิบ และในช่วงระยะเวลาไ ม ่เกิน พ.ศ.2 5 4 9  องค์กร 
ปกครองส่วนท้องถิ่นต้องมีรายได้เพิ่มขึ้นคิดเป็นสัดส่วนต่อรายได้ของรัฐบาลในอัตรา 
ไม่น้อยกว่าร้อยละสามสิบห้า8

จากแนวทางในการพัฒนาประเทศโดยให้ความสำคัญกับองค์กรปกครอง 
ส่วนท้องถิ่นโดยเฉพาะอย่างยิ่ง อบต. เพื่อให้ประซาซนในท้องถิ่นต่างๆเข้ามามี 
ส่วนร่วมในการปกครองตนเอง โดย อบต.จะมีหน้าที่ในการจัดบริการสาธารณะและ 
พัฒนาพื้นที่ในด้านเศรษฐกิจ สังคม วัฒนธรรม และสิ่งแวดล้อม9 ซ่ึงเก่ียวข้อง 
โดยตรงกับชีวิตความเป็นอยู่ของประซาซนในพ้ืนที่ การจัดต้ัง อบต.ได้เกิดขึ้นมาอย่าง 
ต่อเน่ือง จากข้อมูลในเดือนมีนาคม 2 5 4 5  มีอบต.ในพื้นที่ปริมณฑลรวม 2 5 4  แห่ง10 11 
(มี อบต. ท่ัวประเทศ ประมาณ 6 , 7 4 2  แห่ง11 ท่ัวประเทศมี พ้ืนท่ี 7 , 2 5 5  ตำบล โดยมี 
ตำบลส่วนหนึ่งอยู่ในพ้ืนท่ีรับผิดชอบของเทศบาล)

เนื่องจาก อบต. เป็นระดับของชุมชนที่เล ็กที่ส ุดที่ม ีการปกครอง 
ส่วนท้องถิ่นอยู่ใกล้ชิดประชาชนและเกี่ยวข้องกับชีวิตความเป็นอยู่ของประซาซน 
มากที่สุด การศึกษาคักยภาพในการพัฒนาของ อบต. ในภาคนครหลวง(พื้นที่

6 พ .ร .บ .ก ำ ห น ด แ ผ น แ ล ะ ข ั้น ต อ น ก า ร ก ร ะ จ า ย อ ำ น า จ ใ ห ้แ ก ่อ ง ค ์ก ร ป ก ค ร อ ง ส ่ว น ท ้อ ง ถ ิ่น  

พ .ศ .2 5 4 2 . ร า ช ก ิจ จ า น ุเ บ ท ษ า (ฉ บ ับ ก ฤ ษ ฎ ีก า  เ ล ่ ม 1 1 6  ต อ น ท ี่1 1 4 ก ว ัน ท ี่1 7 พ ฤ ศ จ ิก า ย น  

2 5 4 2 )  ม า ต ร า  1 6 .

7 เร ื่อ ง เด ีย ว ก ัน , ม า ต ร า  3 0 ( 1 (ก ) ) .

8 เร ื่อ ง เด ีย ว ก ัน , ม า ต ร า  3 0 (4 ) .

9 ช ูว ง ค ์ ฉ า ย ะ บ ุต ร , ก า ร ป ก ค ร อ ง ท ้อ ง ถ ิ่น ไท ย  (ก ร ุง เท พ ฯ  : โ ร ง พ ิม พ ์ส ่ว น ท ้อ ง ถ ิ่น ,  2 5 3 9 )

ห น ้า  1 6 0 .

10 ก ร ม ก า ร ป ก ค ร อ ง , ก อ ง ร า ช ก า ร ส ่ว น ต ำ บ ล , ข ้อ ม ูล ส ภ า ต ำ บ ล แ ล ะ อ ง ค ์ก า ร บ ร ิห า ร ส ่ว น  

ต ำ บ ล  ป ร ะ จ ำ ป ี 2 5 4 5  (ก ร ุง เท พ ม ห า น ค ร  : โ ร ง พ ิม พ ์อ า ส า ร ัก ษ า ด ิน แ ด น , 2 5 4 5 )  ห น ้า  3 .

11 ก ร ม ส ่ง เส ร ิม ก า ร ป ก ค ร อ ง ท ้อ ง ถ ิ่น . เอ ก ส า ? ข ้อ ม ูล จ ำ น ว น อ ง ค ์ก ร ป ก ค ร อ ง ส ่ว น ท ้อ ง ถ ิ่น  

ป ร ะ จ ำ เด ือ น ม ก ร า ค ม  2 5 4 6  (ก ุม ภ า พ ัน ธ ์ 2 5 4 6 ) .
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กรุงเทพมหานครและปริมณฑล) จึงเป็นเสมือนการประเมินกำลังความสามารถหริอ 
ลักยภาพในการพัฒนาของชุมชนในระดับ อบต. ในพื้นที่ที่กำลังกลายเป็นเมืองอย่าง 
รวดเร็ว ถ้าหากทราบว่าในปัจจุบันชุมชนเหล่านี้มืกำลังความสามารถในการพัฒนา 
และช่วยตัวเองในระดับใด หน่วยงานภาครัฐ องค์กรระหว่างประเทศ หรือองค์กร
เอกชนก็ลามารถวางแผนให้ความช่วยเหลือด้านการพัฒนาในพื้นที่ชุมชนเหล่านี้ใน 
ปร ิมาณ และร ูปแบบท ี่เหมาะสมก ับการพ ัฒ นาของพ ื้นท ี่ช ุมชนแต ่ละระด ับ  
เพื่อสร้างเสริมให้ชุมชนนั้นๆเกิดการพัฒนาต่อเนื่องไปได้ด้วยตนเองและมีการพัฒนา 
ที่เหมาะสมกับสถานการณ์และพื้นที่ ตลอดจนสามารถนำผลการศึกษามาใช้เป็น 
ประโยชน์ต่อการวางแผนพัฒนาพ้ืนท่ีในภาพรวมท้ังระดับอำ๓ อ ระดับจังหวัด และ 
ระดับภาค ต่อไป

1.2 วัตถุประสงค์ของการศึกษา

1. เพ่ือศึกษาศักยภาพในการพัฒนาของ อบต.ในภาคนครหลวงโดย 
พิจารณาการแยกย่อยของโครงสร้างและหน้าท่ี และการผสมผสานของล่วนต่างๆ 
ใน อบต. ในฐานะท่ีเป็นชุมชนๆ หน่ืง

2. เพ่ือศึกษาการกระจายตัวของ อบต.ตามศักยภาพในการพัฒนา

1.3 ขอบเขตของการศึกษา

ในการศึกษาศักยภาพการพัฒนาของ อบต. ในพื้นที่ภาคนครหลวง 
หน่วยในการวิเคราะห์ คือ ชุมชนระดับ อบต. ในพื้นที่จังหวัดนครปฐม นนทบุรี 
ปทุมธานี สมุทรปราการ และสมุทรสาคร รวม 254 อบต.

1.4 วิธีดำเนินการศึกษา

1. ศึกษาทฤษฎีและแนวความคิดท่ีเกี่ยวเน่ือง ตลอดจนผลงานวิจัย 
ทั้งในและต่างประเทศเท่าที่จำเป็นและสามารถนำมาประยุกต์ใช้ในการศึกษานี้ได้

2. กำหนดตัวแปรท่ีใช้ในการศึกษา
3. เก็บรวบรวมข้อมูลทุติยภูมิ (Secondary Data) ท่ีเก่ียวกับ 

ลักษณะทางกายภาพ เศรษฐกิจ และลังคม จากเอกสารและหน่วยงานในล่วนกลาง63

4. เก็บรวบรวมข้อมูลปฐมภูมิ (Primary Data) ซึ่งไม่สามารถเก็บ 
รวบรวมได้จากล่วนกลาง โดยการล่งแบบลอบถามไปยัง อบต. ต่าง  ๆในพื้นที่ศึกษา
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5. วิเคราะห์ข้อมูลโดยกระบวนการทางสถิติ เพ่ือใช้จัดลำดับระดับ 
ศักยภาพในการพัฒนาของ อบต. โดยใช้เทคนิค Multidimentional Scaling ประกอบ

6. จำแนกพ้ืนท่ี อบต. ในพื้นที่ศึกษาตามศักยภาพการพัฒนา
7. วิเคราะห์ความสัมพันธ์ระหว่างเสันทางคมนาคมกับศักยภาพใน 

การพัฒนาของ อบต.
8. แสดงผลการศึกษาในรูปของการบรรยาย ตาราง แผนภูมิ 

แผนภาพ และแผนท่ี

1.5 ประโยชน์ที่คาดว่าจะได้รับ

1. ทราบถึงศักยภาพในการพัฒนาของ อบต.ในฐานะที่เป็นชุมชน 
ชุมชนหน่ึงในพ้ืนท่ีภาคนครหลวง เพื่อเป็นข้อมูลพื้นฐานในการปรับปรุงหรัอส่งเสริม 
อบต. ที่มีศักยภาพในการพัฒนาท่ีแตกต่างกัน ให้สามารถพัฒนาต่อเนื่องไปได้ด้วย 
ตนเองและมีการพัฒนาที่เหมาะลมกับสถานการณ์และพื้นที่

2. ผลการศึกษาจะเป็นข้อมูลเบ้ืองต้นท่ีส่วนกลางสามารถจะวางแผน 
ให้ความช่วยเหลือด้านการพัฒนาในพื้นที่ อบต. ที่อยู่ในพื้นที่ภาคนครหลวง 
ในปริมาณและรูปแบบที่เหมาะสมกับศักยภาพการพัฒนาของพื้นที่ อบต.เหล่านั้น

3. ผลการศึกษาจะเป็นข้อมูลเบื้องต้นที่ลามารถนำไปศึกษาลึกลงไป 
ในรายละเอียดเพื่อให้การวางแผนพัฒนาในแต่ละพื้นที่มีความชัดเจนยิ่งขึ้น
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