
 
บทที่  2 

แนวคิด  ทฤษฎี   เอกสารและงานวิจัยท่ีเก่ียวของ 
 

การศึกษาวิจัยเร่ืองการถายโอนภารกิจการจัดการศึกษาใหกับเทศบาลเมืองพะเยา  
เปนการศึกษาเกี่ยวกับการกระจายอํานาจการบริหารการศึกษา ความคิดเห็นเกี่ยวกับการถายโอน
การจัดการศึกษา และความคิดเห็นตอภารกิจดานการจัดการศึกษาเพื่อใหทราบถึงปญหาและ
อุปสรรคของการดําเนินงานภายหลังการรับถายโอนภารกิจจากสวนกลาง จึงตองทําความเขาใจ
เกี่ยวกับแนวความคิดทฤษฏีและวรรณกรรมที่เกี่ยวของ ไดแก แนวคิดเกี่ยวกับการบริหาร
การศึกษา  แนวคิดเกี่ยวกับการรับถายโอนการจัดการศึกษา  แนวคิดการกระจายอํานาจ  แนวคิด
การปกครองสวนทองถ่ิน  
 

2.1 แนวคิดเก่ียวกับการบริหารการศึกษา 
 

ในสวนนี้จะเปนการนําเสนอแนวคิดดานการบริหารการศึกษาและความเปนมาของ
ระบบการบริหารการศึกษาของไทยโดยเทศบาลที่รับถายโอนโรงเรียนระดับประถมศึกษาเขามา
สังกัดควรจะตองมีความรูความเขาใจในแนวคิดเบื้องตนและพัฒนาการของระบบการศึกษา
ไทนระดับดังกลาว  ซ่ึงผูวิจัยไดนําเสนอ  ดังนี้ 

สงวน  สุทธิเลิศอรุณ  (2523: 3)  กลาววา  การบริหารการศึกษา  หมายถึง การ
ดําเนินการเกี่ยวกับการศึกษา โดยใชคน เงิน วัสดุ  อุปกรณ  และการจัดการเพื่อพัฒนาบุคคลให
เปนสมาชิกที่ดีของสังคม 

นพพงษ  บุญจิตราดุลย  (2525: 3) กลาววา การบริหารการศึกษา  หมายถึง กิจกรรม
ตางๆ ที่บุคคลหลายคนรวมมือดําเนินการเพื่อพัฒนาสมาชิกของสังคมในทุกๆ ดาน ตั้งแต
บุคลิกภาพ  ความรู ความสามารถ และคุณธรรม เพื่อใหคานิยมตรงกับความตองการของสังคม 
โดยกระบวนการตางๆ ที่อาศัยการควบคุมส่ิงแวดลอมและอาศัยทรัพยากรตลอดจนเทคนิคตางๆ 
อยางเหมาะสม เพื่อใหบุคคลไดพัฒนาไปตรงเปาหมายของสังคมที่ตนดําเนินชีวิตอยู    

วิจิตร  ศรีสะอาน  (2529: 15)  ไดใหความหมายของการบริหารการศึกษาไววา 
การศึกษาเปนกิจกรรมที่สําคัญของสังคม มีลักษณะและวิธีการที่เฉพาะแตกตางจากกิจกรรมอื่น  
เปนกิจกรรมที่มีขอบขายและวิธีการของตนเองโดยเฉพาะ  
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การศึกษาเปนเครื่องมืออยางหนึ่งของการพัฒนาประเทศทั้งในดานเศรษฐกิจ สังคม
และการเมือง ฉะนั้นการจัดการศึกษาที่ดีมีประสิทธิภาพจําเปนตองอาศัยหลักการจัดการบริหาร
การศึกษาที่ดีดวย  การบริหารการศึกษาจึงเปนแขนงหนึ่งของหลักการบริหารทั่วไป  แตจะนํา
หลักหรือทฤษฎีของการบริหารมาดัดแปลงใชกับการบริหารการศึกษานั้น มีขอพึงระวังการ
บริหารการศึกษานั้นแตกตางกับการบริหารงานชนิดอื่นๆ  ในลักษณะที่สําคัญ  4  ประการ  คือ  
(วิจิตร  ศรีสะอาน, 2520) 

1) ความมุงหมาย (Purpose)  ซ่ึงจะเห็นไดชัดเมื่อเทียบกับการบริหารธุรกิจเพราะ
การบริหารการศึกษานั้นไมหวังกําไรที่มาในรูปวัตถุ แตมุงพัฒนาคนใหเจริญงอกงามขึ้นในดาน
ตางๆ  เพราะฉะนั้นกําไรของเราก็คือ  การพัฒนาบุคคล 

2) บุคคลที่เกี่ยวของ (People) แตกตางกันตั้งแตคนเขามามีสวนรวมดวยในการ
บริหารระบบเพราะวาคุณสมบัติของบุคลากรที่เขามามีสวนรวมในการบริหารการศึกษาทุก
ระดับเราตองการและลักษณะนิสัยแตกตางไปจากอาชีพอ่ืนและบุคคลที่มารับบริการสวนมาก
เปนผูเยาวซึงไมมีรายได 

3) กรรมวิธีในการดําเนินงาน (Process) ในเมื่อหนวยงานการศึกษามี
วัตถุประสงคตางกันบุคคลตางกันกรรมวิธีในการดําเนินงานตางกัน  เชน  กรรมวิธีในการ
ถายทอดความรู  การจัดโรงเรียน  ฯลฯ   เปนกรรมวิธีที่หนวยงานอื่นเอาไปใชไมได   หากผู
ไมไดรับการศึกษา  โดยเฉพาะยอมจะจัดบริการไดไมดีเทาที่ควร 

4) ผลิตผลของหนวยงาน (Product)  ไมเหมือนผลผลิตในทางอุตสาหกรรมและ
หนวยงานอื่น   เพราะเด็กเปนวัตถุดิบที่มีชีวิตจิตใจ   ผลิตออกไดก็ยังเปนคนอยู   แตอาจมี
คุณลักษณะที่ดีขึ้น   ซ่ึงผิดจากการผลิตในทางอุตสาหกรรม  วัตถุดิบปอนโรงงานอาจมีช้ินเปน
ทอน  ผลิตออกมาก็เปลี่ยนรูปไป 
 ลักษณะพิเศษทั้ง  4  ประการ   ดังกลาวการบริหารการศึกษาจึงแตกตางไปจากการ
บริหารงานแขนงอื่นๆ  ดังนั้น ผูที่จะทําหนาที่บริหารการศึกษานอกจากจะตองมีความรูความ 
เขาใจในการบริหารแลว  จําเปนตองมีความรูความเขาใจในเรื่องการศึกษาเปนอยางดีดวย 
  

2.2 แนวคิดเก่ียวกับการรับถายโอนการจัดการศึกษา 
 

การจัดการประถมศึกษาของทองถ่ินที่อยูในเขตเทศบาลเรียกวาโรงเรียนเทศบาล แต
เดิมมาเมื่อยังไมมีการยกฐานะขึ้นเปนเทศบาล หนาที่ในการจัดการศึกษาในทองถ่ินนั้นก็ตกเปน
หนาที่ของกระทรวงศึกษาธิการเปนผูจัดดําเนินการเมื่อไดมีการจัดตังเทศบาลขึ้นแลว งานการ
ประถมศึกษาก็ตกเปนหนาที่ของเทศบาลที่จะจัดการตอไปทั้งนี้ก็ดวยเหตุที่การศึกษานั้นถือวา
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เปนบริการสาธารณะอยางหนึ่งเชนเดียวกับกิจการสาธารณูปโภคอื่นๆ จะเห็นวาพระราชบัญญัติ
เทศบาล พ.ศ. 2487 ไดกําหนดใหเทศบาลมีหนาที่จัดการศึกษาเพื่อใหราษฎรไดรับการศึกษา
อบรมเขาไวดวย หนาที่ในการจัดการศึกษาทองถ่ินจึงตกอยูในความดูแลรับผิดชอบขององคการ
บริหารสวนทองถ่ินนั้นๆ  นอกจากนั้นตาพระราชบัญญัติประถมศึกษา พ.ศ. 2478 ก็ยัง
กําหนดใหมีการโอนโรงเรียนและทรัพยสินของโรงเรียนมาเปนของเทศบาลทั้งหมดและหาก
ทองถ่ินใดมีประมาณโรงเรียนไมเพียงพอ ก็ใหเทศบาลจัดตั้งเพิ่มขึ้นและดูแลโรงเรียน
ประถมศึกษาเหลานั้นดวยเงินรายไดของเทศบาลเอง โดยผลของพระราชบัญญติทั้งสองฉบับนี้ 
รัฐบาลจึงไดตราพระราชกฤษฎีกามอบอํานาจจัดการประถมศึกษาใหเทศบาลรับไปดําเนินการ
เมื่อ พ.ศ. 2479 และเทศบาลไดรับโอนโรงเรียนเทศบาลมาดําเนินการครั้งแรกเมื่อพ.ศ. 2480 การ
โอนโรงเรียนมาดําเนินการครั้งนี้ เทศบาลไดรับโอนมาทั้งหมด ทั้งโรงเรียน กิจการของโรงเรียน
ทรัพยสินและครู ซ่ึงเดิมเปนครูประชาบาลอยูก็ใหโอนมาเปนพนักงานเทศบาลดวย 

เทศบาลเปนองคการบริหารสวนทองถ่ินมีวิธีกบริหารงานโดยใหประชาชนใน       
ทองถ่ินเปนผูเลือกตั้งผูแทนขึ้นมาทําหนาที่ควบคุม การบริหารของคณะเทศมนตรี คณะ
เทศมนตรีเปนผูทําหนาที่ฝายบริหาร และรับผิดชอบโดยตรงตอสภาเทศบาล การจัดการศึกษา
ใหแกราษฎรก็ถือวาเปนหนาที่อยางหนึ่งที่คณะเทศมนตรีจะตองจัดทําดวย เฉพาะอยางยิ่งงาน
การประถมศึกษาอันเปนรากฐานสําคัญในการพัฒนาเศรษฐกิจและระบอบการปกครองแบบ
ประชาธิปไตย เพื่อใหการจัดการศึกษาของเทศบาลไดเปนตามความมุงหมายของการศึกษาจึง
ไดจัดตั้งหนวยงานขึ้นหนวยหนึ่งเพื่อใหทําหนาที่ในดานนี้โดยเฉพาะอยูภายใตการควบคุมดูแล
ของปลัดเทศบาลและคณะเทศมนตรี แตโดยที่คณะเทศมนตรีเปนเจาหนาที่ทางการเมืองซึ่ง
จะตองออกจากหนาที่ตามวาระ ดังนั้นงานเกี่ยวกับการบริหารงานประจําจึงตกอยูในความรับผิด
ลอบของปลัดเทศบาลเปนสวนมาก คณะเทศมนตรีคงมีหนาที่ในดานการวางนโยบาย การ
จัดสรรเงินงบประมาณและการติดตามผลการปฏิบัติงานของเจาหนาที่ประจํามากกวาอยางอื่นๆ 
แตถึงกระนั้นก็ดีเทศบาลบางแหง อาจจะมอบหมายใหเทศมนตรีคนหนึ่งใหทําหนาที่รับผิดชอบ
ในดานการศึกษาและคอยควบคุมงานอยางใกลชิดก็ยอมทําไดโดยปกติการที่จะกําหนดสวนงาน
ฝายการศึกษาของเทศบาลใหเปนกองแผนกหรือหมวดยอมขึ้นอูกับประมาณและคุณภาพของ
งานรวมทั้งความจําเปนของเทศบาลฐานะของเทศบาล และตองไดรับอนุมัติจากคณะกรรมการ
พนักงานเทศบาล (ก.ท.) เสียกอน เทศบาลใดที่มิไดกําหนดสวนงานการศึกษาออกเปน
หนวยงานโดยเฉพาะแลวงานการศึกษาจะสังกัดอยูในแผนกกลางสํานักงานปลัดเทศบาล 
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2.2.1  การโอนโรงเรยีนประชาบาลใหเทศบาลรับไปดาํเนินการ 
เทศบาลไดรับโอนโรงเรียนประชาบาลที่ตั้งอยูในเขตเทศบาลไปดําเนินการเปนครั้ง

แรกตั้งแตป พ.ศ. 2480 โดยเทศบาลไดรับงานไปจัดทําเองทั้งหมดการจัดการศึกษาของเทศบาล
ในระยะนั้นปรากฏวาไมคอยจะเรียบรอยนักกลาวคือวิธีบริหารงานของเทศบาลนั้นได
มอบหมายใหเปนหนาที่ของเทศมนตรีผูหนึ่งใหเปนผูมีหนาที่ในการบริหารงานโดยตรงแลว
แตงตั้งพนักงานเทศบาลขึ้นเปนเจาหนาที่ เปนเสมียน และเปนสารวัตรนักเรียน ตามจํานวนที่
เห็นวาเหมาะสมสําหรับครูที่ไดรับโอนไปดวยนั้นก็คงแตงตั้งใหดํารงตําแหนงอยูอยางเดิมแตมี
ฐานะเปนเทศบาลโดยมีเหตุที่เทศบาลไดรับเอางานไปจัดทําทั้งหมดในทันทีทันใดเปนเหตุให
เกิดปญหาและขอบกพรองขึ้นหลายประการอาทิ เทศบาลไมอาจหาครูมาเพิ่มใหพอเพียง และ
สัดสวนกับจํานวนนักเรียน การขาดเงินงบประมาณสําหรับบํารุงการศึกษา ทําใหเกิดปญหาขาด
แคลนในเรื่องครู อาคารเรียนและอุปกรณในดานการควบคุมโรงเรียนเทศบาลก็ยังขาดเจาหนาที่
ที่มีความรูความชัดเจนในงานนี้ ประกอบกับเทศบาลก็มีภารกิจที่จะตองทําอยูมากมายเทศบาล
บางแหงเล็งเห็นความสําคัญของการศึกษานอยลงไป มัวหันไปเอาใจใสแตเรื่องงานอยางอื่นที่
มองเห็นไดงายอยางรวดเร็ว และปลอยปละละเลยใหงานการศึกษาเปนไปตามยถากรรม 
จนกระทั่งในปพ.ศ. 2486 จึงไดมีการประชุมผูแทนของกระทรวงศึกษาธิการ กับ
กระทรวงมหาดไทย และผูแทนของเทศบาลนครกรุงเทพขึ้นที่ประชุมไดตกลงกันใหมวาการที่
เทศบาลตองรับโอนโรงเรียนประชาบาลไปจัดทําดวยนั้น เปนการเพิ่มภาระใหกับเทศบาลเปน
อันมาก เพราะทางเทศบาลยังมีรายไดไมพอเพียง และยังขาดเจาหนาที่ที่มีความจัดเจในเรื่อง
การศึกษาอยู เปนเหตุใหการจัดการศึกษาในเขตเทศบาลไมเจริญกาวหนาไปเทาที่ควร จึงมีมติ
ใหกระทรวงศึกษาธิการรับคืนโรงเรียนไปจัดทํากอน จนกวาเทศบาลจะมีงบประมาณพอเพียง
แลว จึงจะรับโอนไปจัดดําเนินการตอไปกระทรวงศึกษาธิการจึงไดรับโอนโรงเรียนกลังมา
ดําเนินการ โดยใหอยูในความดูแลรับผิดชอบของศึกษาธิการจังหวัดและศึกษาธิการอําเภอตอมา 
 

2.2.2 การโอนโรงเรยีนประชาบาลใหเทศบาลครั้งท่ีสอง 
 

 เพื่ออนุมัติใหเปนไปตามพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 2476    
พระราชบัญญัติประถมศึกษา พ.ศ. 2478 และพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2478 
กระทรวงศึกษาธิการกับกระทรงมหาดไทยจึงไดรวมกันประชุมพิจารณาปญหาการโอน
โรงเรียนประชาบาลไปใหเทศบาลดําเนินการครั้งหนึ่ง การประชุมนี้ที่ประชุมไดกําหนดวิธีการ
โอนโรงเรียนไวดังนี้ 
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1) ถาเทศบาลใดพรอมที่จะรับเอาการประถมศึกษาในเขตเทศบาลไปจัดทําโดยไม
เรียกรองใหกระทรวงศึกษาธิการชวยในดานการเงิน กระทรวงศึกษาธิการก็จะโอนการ
ประถมศึกษาในเขตเทศบาลไปใหโดยเด็ดขาด และรัฐจะยอมใหเทศบาลรับเงินรายไดจากเงิน
ชวยการประถมศึกษาที่เก็บไดในเขตเทศบาลตามประมวลรัษฎากร 

2) ทรัพยสินใดที่กระทรวงศึกษาธิการรับโอนมาจากเทศบาลใหโอนคืน และให
เปลี่ยนชื่อเปนโรงเรียนเทศบาลสวนการจัดและการควบคุมโรงเรียนกระทรวงศึกษาธิการจะชวย
จัดไปจนกวาเทศบาลจะรับไปจัดโดยเด็ดขาด 

3) การเงินและการควบคุมรายรับรายจายในงบประมาณ กระทรวงศึกษาธิการจะ
ควบคุมเก็บรักษาและจายในการจัดการศึกษาในเขตเทศบาล ตลอดเวลาที่กระทรวงศึกษาธิการ
ยังตองควบคุมการจัดการศึกษาในเขตเทศบาลแทนอยู 
 จากหลักเกณฑดังกลาวมานี้กระทรวงมหาดไทยจึงไดสอบถามไปยังเทศบาลตาง ๆ  
วาจะสามารถรับการศึกษาไปจัดไดเพียงใด แตปรากฏวาเทศบาลตางก็ตอบขัดของมา โดยใหขอ
แมวาเทศบาลจะตองไดรับเงินอุดหนุนจากงบประมาณของรัฐเพื่อใชในการประถมศึกษา
โดยเฉพาะ จึงจะสามารถรับโอนโรงเรียนไปจัดทําไดลักษณะของการจัดการประถมศึกษาใน
เขตเทศบาลในระยะนั้นจึงเปนไปอยางครึ่ง ๆ กลาง ๆ กลาวคือโรงเรียนเปนของเทศบาลแตการ
สอนและการจัดโรงเรียนเปนหนาที่ของกระทรวงศึกษาธิการทําใหความรับผิดชอบในการจัดมิ
ใหตกอยูแกผูใดผูหนึ่งโดยเฉพาะ เปนเหตุใหมาตรฐานการประศึกษาในเขตเทศบาลเริ่มเสื่อม
โทรมลงตามลําดับจนกระทั่งในปพ.ศ. 2496 คณะรัฐมนตรีจึงไดประกาศมติของที่ประชุม
ออกมาวา  การศึกษาประชาบาลขณะนี้ขาดการตรวจตราควบคุม ทําใหไมเจริญกาวหนาไป
เทาที่ควร โดยเฉพาะในเขตเทศบาลนครกรุงเทพ ควรจัดแบงการศึกษาประชาบาลระหวาง
เทศบาลแระกระทรวงศึกษาธิการใหเปนที่เรียบรอย เพราะเทาที่เปนอยูในขณะนี้การสอนเปน
ของกระทรวงศึกษาธิการ สวนสถานที่เรียน โตะเรียน เปนของเทศบาลทําใหไมเจริญขึ้น ดังนั้น
เพื่อใหเปนไปตามมติของคณะรัฐมนตรีจึงไดมีการประชุมกันขึ้นระหวางกระทรวงมหาดไทย 
กระทรวงศึกษาธิการและเทศบาลนครกรุงเทพ ผลของการประชุมไดมีมติใหโอนโรงเรียนปรุชา
บาลในเขตเทศบาลใหเทศบาลรับไปจัดดําเนินการตั้งแตวันที่ 1 มีนาคม พ.ศ. 2498 เปนตนไป    
 การโอนโรงเรียนประชาบาลไปใหเทศบาลจัดในครั้งนี้ ปรากฏวา เทศบาลอีก
จํานวนมากยังไมพรอมที่จะรับโอนการศึกษาประชาบาลมาดําเนินการตามขอตกลงได เนื่องจาก
รายไดของเทศบาลยังไมเพียงพอในอันที่จะจัดการศึกษาใหเปนไปดวยดี การศึกษาประชาบาล
ในเขตเทศบาลจึงยังคงเปนหนาที่ของกระทรวงศึกษาธิการอยูตอมา แตอยางไรก็ดีนับไดวา         
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เทศบาลไดพยายามเขามารวมในการศึกษาประชาบาลมากขึ้นดวยการใหความรวมมือกับจังหวดั
และอําเภอ ในกิจกรรมทางการศึกษาในโรงเรียนตาง ๆ  มากขึ้น 
 

2.2.3 การโอนโรงเรยีนประชาบาลใหเทศบาลครั้งท่ีสาม 
 จากผลการโอนโรงเรียนประชาบาลไปใหเทศบาลในครั้งที่สองจะเห็นไดวาการจัด
การศึกษาในเขตเทศบาลยังคงเปนภาระและหนาที่ของรัฐบาลอยูอยางมาก ทั้งนี้ เนื่องมาจาก
ความไมเหมาะสมหลายประการ อาทิโรงเรียนเทศบาลยังคงมีครูที่เปนขาราชการอยูเปนอันมาก
ทําใหไมสะดวกในการปกครองบังคับบัญชาเพราะขัดตอพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการ
พลเรือน บางคราวครูใหญเปนพนักงานเทศบาล แตครูนอยที่อยูในบังคับบัญชาเปนขาราชการ 
การที่ปกครองก็ไมสะดวกดวยประการทั้งปวง สวนในดานงบประมาณรัฐบาลก็ยังคงตอง
จายเงินงบประมาณสําหรับการศึกษาประชาบาล ดวยเหตุผลดังกลาวมานี้ในป พ.ศ. 2503 
รัฐบาลอันมี ฯ พณ ฯทาน จอมพลสฤษดิ์ ธนะรัชติ์ เปนนายกรัฐมนตรี จึงไดมีบัญชาให
กระทรวงมหาดไทยกับกระทรวงศึกษาธิการ รวมกันพิจารณาเรื่องการศึกษาประชาบาลอีกครั้ง 
โดยมีกําหนดหลักเกณฑไววา เห็นควรแกกฎหมายเลิกการที่ใหครูประชาบาลเปนขาราชการ
พลเรือนเสีย และวางโครงการพัฒนาทองถ่ินโดยเอาเรื่องโรงเรียนเขารวมดวยและมุงหมายที่จะ
ใหโรงเรียนเปนของทองถ่ินเปนผูออกคาจางครูและคาใชสอยอ่ืน ๆ  ดังนั้น  การจัดการ
ประถมศึกษาในเขตเทศบาล จึงอยูในการกํากับดูแล ควบคุมของเทศบาลตลอดมาจนทุกวันนี้  
 

2.2.4 การโอนโรงเรยีนใหแกกรุงเทพมหานครและเมืองพัทยา 
 ในป พ.ศ. 2515 ไดมีการจัดตั้งกรุงเทพขึ้น โดยรวมเทศบาลนครกรุงเทพและธนบุรี
เขาดวยกัน เปนหนวยราชการบริหารสวนทองถ่ินนครหลวง และใหโรงเรียนและขาราชการครู
อยูในสังกัดกรุงเทพมหานคร  ตอมาในป พ.ศ. 2521 ไดมีการจัดตั้งเมืองพัทยาขึ้นเปนหนวย
ราชการบริหารสวนทองถ่ินอีกรูปแบบหนึ่งและใหโอนโรงเรียนขาราชการลูกจางของโรงเรียน
ประชาบาลขององคการบริหารสวนจังหวัดในเขต เมืองพัทยามาสังกัดเมืองพัทยา ปจจุบันมี
หนวยการปกครองทองถ่ินที่ รับผิดชอบจัดการศึกษา  ไดแก   เทศบาล  เมืองพัทยาและ
กรุงเทพมหานคร 
 

2.2.5 หลักการจัดการศึกษาทองถิ่น 
 หลักการจัดการศึกษาทองถ่ิน อาจกลาวไดวาการจัดการศึกษาทองถ่ินในปจจุบันได
ยึดถือหลักการเดียวกันกับที่รัฐบาลไดใชในการกําหนดนโยบายกระจายอํานาจในการจัด
การศึกษาใหทองถ่ินจัดทํา  ซ่ึงสรุปไดดังนี้ 
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1) ยึดหลักการกระจายอํานาจ ในการจัดการศึกษาทองถ่ินใหทองถ่ินเปนผูดําเนินการ
เอง โดยใหสอดคลองกับ พ.ร.บ. การศึกษาแหงชาติ แผนพัฒนาการศึกษาแหงชาติกับความ
ตองการของประชาชนในทองถ่ิน 

2) การกําหนดนโยบายการศึกษา การวางแผนการศึกษา การบริหารงานวิชาการ การ
บริหารงานบุคคลระหวางสวนกลางกับสวนทองถ่ินประสานงานอยางใกลชิด ภายใตการกํากับ
ดูแลของกระทรวงมหาดไทย  

3) การมีสวนรวมขององคกรปกครองทองถ่ินและประชาชนในทองถ่ิน เพื่อใหการ
จัดการศึกษาทองถ่ิน สามารถสนองตอบความตองการของประชาชนในแตละทองถ่ินได 

4) การสงเสริมวิทยฐานของพนักงานครูเทศบาลใหทัดเทียมกับขาราชการครู 
5) นําทรัพยากรในทองถ่ินมาใชใหเปนประโยชนตอการจัดการศึกษาทองถ่ิน 

กําหนดนโยบายกระจายอํานาจในการจัดการศึกษาใหทองถ่ินจัดทํา โดยอาศัย 
- หลักการกระจายอํานาจในการศึกษาทองถ่ิน ซ่ึงแตเดิมไดรวมอํานาจไวใน

ราชการสวนกลางใหไปอยูกับราชการสวนทองถ่ิน 
- หลักการมอบภาระหนาที่ในการจัดการศึกษาทองถ่ิน  ใหอยูในความ

รับผิดชอบของทองถ่ินและประชาชน ดังที่พระบาทสมเด็จพระมงกุฎเกลาเจาอยูหัว ไดทรง
วางรากฐานการประถมศึกษาไวแตเดิมและเชนที่นานาอารยะประเทศจัดทําอยู 

- หลักการใหประชาชนมีสวนรวมในการจัดการศึกษาทองถ่ิน รัฐบาลจะเขา
ไปมีสวนเกี่ยวของก็เฉพาะในสิ่งที่ทองถ่ินและประชาชนยังชวยตนเองไมได 
 หลักการดังกลาวเปนหลักการอยางกวางๆ ซ่ึงไดใชเปนแนวทางในการ
บริหารการศึกษาของทองถ่ินสืบมา 
 

2.2.6 การบริหารการศึกษาของเทศบาล 
 เนื่องจากรัฐบาลและ พ.ร.บ. การศึกษาแหงชาติ พ.ศ. 2542 ไดกําหนดใหหนวยการ
ปกครองทองถ่ินเปนผูดําเนินการดังกลาว เทศบาลและเมืองพัทยาจึงตองมีหนาที่และความ
รับผิดชอบในการจัดการศึกษาในเขตของตนอยางเต็มที่ โดยถือปฏิบัติใหเปนไปตามหลักการ
และนโบยายที่กลาวมาขางตน ความรับผิดชอบของเทศบาล คือ มีหนาที่จัดการศึกษาขั้นพื้นฐาน  
จัดใหเด็กที่มีอายุถึงเกณฑในเขตเทศบาลไดเขาโรงเรียนโดยทั่วถึง เปนผูจัดตั้งและดํารง             
โรงเรียนเทศบาล   ควบคุมและบริหารโรงเรียนเทศบาลในเขตของตน 
 เร่ืองการจัดการศึกษาในเขตเทศบาลนี้ เทศบาลเปนผูบริหารและดําเนินการโดยตรง 
โดยกระทรวงศึกษาธิการและกระทรวงมหาดไทยมิไดเขาเกี่ยวของในรายละเอียดของการ
ปฏิบัติ นอกจากการสงเสริมสนับสนุนใหเทศบาลดําเนินการไดโดยเรียบรอยและบรรลุผลดี          
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ยิ่งขึ้น  เทศบาลจึงมีอํานาจที่จะใชดุลยพินิจและตัดสินใจดําเนินการในเรื่องใด ๆ  ไดอยางเต็มที่
ตามของเขตอํานาจหนาที่ที่กําหนดไวตามกฎหมาย 
 

2.2.7 กฎหมายที่เก่ียวของกับการถายโอนการศึกษา 
 

1. พ.ร.บ.กําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจใหแก อปท. พ.ศ. 2542 
 มาตรา 16 ใหเทศบาล เมืองพัทยา และ อบต. มีอํานาจและหนาที่ในการจัดระบบ
การบริการสาธารณะเพื่อประโยชนของประชาชนในทองถ่ินของตนเอง    
 มาตรา 17  ภายใตบังคับมาตรา 16 ให อบจ. รวมอํานาจหนาที่ในการจัดระบบ
บริหารสาธารณะเพื่อประโยชนของประชาชนในทองถ่ินตนเอง  
 มาตรา 30  แผนการกระจายอํานาจใหแก อปท. ใหดําเนินการ  

(1) ใหดําเนินการถายโอนภารกิจการใหบริการสาธารณะที่รัฐดําเนินการอยูใน
วันที่พระราชบัญญัตินี้ใชบังคับแก อปท. ภายในกําหนดเวลา ดังนี้ 
 (ก) ภารกิจที่เปนการดําเนินการซ้ําซอนระหวางรัฐและ อปท. หรือภารกิจที่รัฐ
จัดใหบริหารในเขต อปท. ใหดําเนินการใหเสร็จสิ้นภายในสี่ป 
    (ข)  ภารกิจทีรั่ฐจัดใหบริการในเขต อปท. และกระทบถงึ อปท.อ่ืนให
ดําเนินการใหเสร็จสิ้นภายในสี่ป 
    (ค)  ภารกิจทีเ่ปนการดําเนนิงานตามนโยบายของรัฐบาลใหดําเนนิการให
เสร็จสิ้นภายในสี่ป 

(2) กําหนดขอบเขตความรับผิดชอบในการใหบริการสาธารณะของรัฐและของ 
อปท. และระหวาง อปท.ดวยกันเองตามอํานาจและหนาที่ที่กําหนดไวใน พ.ร.บ. ใหชัดเจน โดย
ในระยะแรกอาจกําหนดภารกิจของ อปท. ใหแตกตางกันโดยใหเปนไปตามความพรอมของ 
อปท. แตละแหงซ่ึงตองพิจารณาจากรายไดและบุคลากรของ อปท.นั้น จํานวนประชากร
คาใชจายในการดําเนินงาน ตลอดจนคุณภาพในการใหบริการประชาชนที่จะไดรับ ทั้งนี้ ตองไม
เกินระยะเวลาสิบป 
 มาตรา 32 ใหคณะกรรมการดําเนินการจัดทําแผนปฏิบัติการเพื่อกําหนดขั้นตอน
การกระจายอํานาจตามแผนการกระจายอํานาจใหแก อปท. โดยอยางนอยตองมีสาระสําคัญ        
เกี่ยวกับการกําหนดรายละเอียดของอํานาจหนาที่และในการบริการสาธารณะที่ อปท. แตละ
รูปแบบจะตองกระทําโดยกรณีใดเปนอํานาจและหนาที่ที่เกี่ยวของกับการดําเนินการของรฐัหรือ
ระหวาง อปท.ดวยกัน ใหกําหนดแนวทางวิธีปฏิบัติเพื่อประสานการดําเนินการใหเกดิประโยชน
แกสวนรวม  การจัดระบบการบริหารงานบุคคลของ อปท. โดยกําหนดนโยบายและมาตรการ
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การกระจายบุคลากรจากราชการสวนกลางและราลการสวนภูมิภาคไปสูสวนทองถ่ิน โดยการ
สรางระบบการถายเทกําลังคนสูทองถ่ินและสรางระบบความกาวหนาสายอาชีพที่เหมาะสม  
และแผนปฏิบัติการตามวรรคหนึ่งตองกําหนดรายะเอียดวิธีปฏิบัติและกําหนดหนวยงานที่มี
หนาที่รับผิดชอบรวมทั้งระยะเวลาในการดําเนินการใหชัดเจนดวย 
 มาตรา  33  เมื่อคณะกรรมการจัดทําแผนปฏิบัติการตามมาตรา 32 แลวใหเสนอ
คณะรัฐมนตรีใหความเปนชอบแลวรายงานตอรัฐสภาเพื่อประกาศในราชกิจจานุเบกษา ใช
บังคับ        ตอไป  
 แผนปฏิบัติการที่ประกาศใชตามวรรคหนึ่งใหมีผลผูกพันกับหนวยงานของรัฐที่
เกี่ยวของตองดําเนินการตามแผนปฏิบัติการนั้น 
 ในกรณีที่สภาพการณเปลี่ยนแปลงไปในระหวางที่แผนปฏิบัติการใชบังคับ คณะกรร
รมการอาจดําเนินการปรับปรุงแผนปฏิบัติการใหเหมาะสมกับสภาพการณนั้นได 
 ใหคณะกรรมการมีหนาที่ติดตามผลการปฏิบัติงานตามแผนปฏิบัติการและรายงาน
ใหคณะรัฐมนตรีทราบทุกป ในกรณีทีมีปญหาอุปสรรคไมอาจดําเนินการตามแผนปฏิบัติการได
ใหคณะกรรมการรายงานใหคณะรัฐในตรีทราบปญหาและอุปสรรคและแนวทางแกไขดวย 

2. พ.ร.บ.การศึกษาแหงชาติ พ.ศ. 2542 
 มาตรา 41  อปท.มีสิทธิจัดการศึกษาในระดับใด ระดับหนึ่งหรือทุกระดับตาม
ความพรอม ความเหมาะสม และ ความตองการภายในทองถ่ิน 
 มาตรา 42  ใหกระทวงกําหนดหลักเกณฑและวิธีการประเมินความพรองในการ
จัดการศึกษาของ อปท. ใหสามารถจัดการศึกษาสอดคลองกับนโยบายและไดมาตรฐาน
การศึกษา รวมทั้งการเสนอแนะการจัดสรรงบประมาณอุดหนุนการจัดการศึกษาของ อปท. 
 

2.2.8 หลักเกณฑการประเมินความพรอม 
1) เงื่อนไขบงัคับกอนการประเมินความพรอม 
รายไดเฉล่ียปละไมเกิน 5 ลานบาท ขอประเมินเพื่อจัด/รับโอนระดับกอน

ประถมศึกษา 
รายไดเฉลี่ยปละเกินกวา 5 ลานบาท แตไมเกิน 10 ลานบาท  ขอประเมินเพื่อจัด/รับ

โอนการศึกษาระดับประถมศึกษาและรับโอนสถานศึกษาระดับประถมศึกษาที่มีจํานวน 300 คน
ขึ้นไป 

รายไดเฉลี่ยปละเกินกวา 10 ลานบาทแตไมเกิน 20 ลานบาท  ขอประเมินเพื่อจัด/รับ
โอนการศึกษาขั้นพื้นฐาน(ประถมศึกษาและมัธยมศึกษา) และรับโอนสถานศึกษาระดับ
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ประถมศึกษาที่มีนักเรียนตั้งแต 300 คนขึ้นไป และระดับมัธยมศึกษาที่มีนักเรียนตั้งแต 1,500 คน
ขึ้นไปได 

รายไดเฉล่ียปละเกินกวา 20 ลานบาท  ขอประเมินเพื่อจัดการศึกษาขั้นพื้นฐาน 
การศึกษาสงเคราะหการศึกษาเพื่อคนพิการ การศึกษาสําหรับผูมีความสามารพิเศษ การศึกษา
มัธยมศึกษาตอนปลายประเภทอาชีวศึกษา และรับโอนสถานศึกษาขึ้นพื้นฐานและสถานศึกษา
ขึ้นพื้นฐานที่มีลักษณะพิเศษ 
 

2.2.9 องคประกอบและตัวชี้วัดในการประเมินความพรอม 
1)  ประสบการณของ อปท. ในการจัด หรือมีสวนรวมจัดการศึกษา  โดยดูจาก

ระยะเวลาที่  อปท. จัดหรือมีสวนรวมหรือสงเสริมสนับสนุนการจัดการศึกษา   ผลการจัด
การศึกษา   ความรวมมือของชุมชนในการจัดการศึกษาของ อปท. การสงเสริมสนับสนุน
สถานศึกษานั้นกอนขอรับโอน 

2) แผนการจัดเตรียมความพรอมในการจัดการศึกษา หรือแผนการพัฒนา การจัดการ
ศึกษา  โดยดูจากแผนกลยุทธเพื่อเตรียมความพรอมในการจัดการศึกษา  ความพรอมดานอาคาร 
สถานที่ วัสดุ ครุภัณฑ และอื่นๆ การมีแผนที่แสดงใหเห็นถึงความพรอมในการชวยเหลือเด็ก
ดอยโอกาส 

3) วิธีการบริหารและการจัดการศึกษา  โดยดูจากรูปแบบวิธีการบริหารและการจัด
การศึกษา 

4) การจัดสรรรายไดเพื่อการศึกษา โดยดูจากสัดสวนการใชรายไดเพื่อการศึกษาเฉลีย่ 
3  ปยอนหลัง 

5) ระดับและประเภท การศึกษาที่สอดคลองกับสภาพปญหาและความตองการของ
ชุมชน  โดยดูจากความตองการใหเขาเรียนในสถานศึกษาในระดับและประเภทการศึกษาของ
ประชาชนในเขต อปท. 

6) ความเห็นของประชาชนและผูมีสวนเกี่ยวของตอความพรอมในการจัดการศึกษา
ของ อปท. โดยดูจากความเห็นของประชาชน และผูมีสวนเกี่ยวของในเขตบริการของ อปท. ตอ
ความพรอมในการจัดการศึกษาของอปท. 
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2.2.10   เงื่อนไขหลังผานเกณฑการประเมินความพรอม 
1) อปท. ควรกระจายอํานาจการบริหารงานวิชาการ การบริหารงบประมาณ การ

บริหารงานบุคคล และการบริหารงานทั่วไปใหสถานศึกษา 
2) จัดโครงสรางองคกรภายในเพื่อรองรับการบริหารจัดการศึกษา 
3) มีคณะกรรมการที่ปรึกษาในการจัดการศึกษาของ อปท. 
4) จัดระบบบริหารงานบุคคลใหเปนมาตรฐานเดียวกับระบบบริหารงานบุคคลของ

ขาราชการครูและบุคลากรทางการศึกษาของรัฐ 
 

ในการดําเนินการของสวนราชการจะเกี่ยวของกับถายโอนภารกิจการจัดการศึกษา   
การถายโอนบุคลากร   และการถายโอนงบประมาณ 
 
2.3 แนวคิดการกระจายอํานาจ  (Decentralization) 
 

2.3.1  แนวคิดและหลักการกระจายอํานาจ   
กระจายอํานาจเปนการกระทําหรือมาตรการที่รัฐบาลกลางหรือการบริหารราชการ  

สวนกลาง ราชการสวนภูมิภาคไดมอบหมายใหทองถ่ินจัดทํากิจการหรือบริการสาธารณะบาง
เร่ืองภายในเขตของแตละทองถ่ิน หรือโอนภารกิจการบริการสาธารณะบางกิจการจากรัฐไปให
หนวยองคกรปกครองสวนทองถ่ิน ตามกฎหมายรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 

หลักการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน   เปนหลักการเปดโอกาส
ใหแตละทองถ่ินดูแลจัดการปญหาของตนเองในระดับทองถ่ิน ทําใหสามารถตอบสนองความ
ตองการของแตละทองถ่ินได และหลักการกระจายอํานาจตั้งอยูบนพื้นฐานประโยชนสําคัญ  คือ 
เปนการแบงเบาภาระของรัฐบาลกลางหรือหนวยบริหารราชการสวนกลาง เปนการทําใหปญหา
ในทองถ่ินไดรับการแกไขปรับปรุงไดอยางมีประสิทธิภาพและเปนไปตามความตองการของคน
ในทองถ่ินนั้น เปนการสงเสริมใหคนในทองถ่ินไดแสดงความสามารถและพัฒนาบทบาท       
ตนเองในการดูแลรับผิดชอบทองถ่ินของตนเอง  เปนการสงเสริมและพัฒนาเมืองในระดับ
ทองถ่ิน อันเปนรากฐานของระบอบประชาธิปไตยและเปนพื้นฐานสําคัญใหคนทองถ่ินไดกาว
ขึ้นไปดูแลปญหาระดับชาติตอไป  เปนการเสริมสรางความมั่นคงและความเขมแข็งใหแกชุมชน
ที่จะทําใหประชาชนมีคุณภาพ และมีบทบาทในการจัดการดูแลชุมชนทองถ่ินของตนเอง 
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2.3.2 ความหมายของการกระจายอํานาจ 
      ประหยัด  หงษทองคํา  (2537)  ใหคํานิยามวา “กระจายอํานาจ” เปนมาตรการที่รัฐ 

กําหนดขึ้นเพื่อใหประชาชนแตละทองถ่ินที่ไดจัดองคกรขึ้น โดยความเห็นชอบของสวนรวม ที่
ผานกระบวนการเลือกตั้ง ไดมีโอกาสเขามามีสวนรวม ในการแบงเบาภาระหนาที่ การจัดทํา
บริการสาธารณะบางประการเพื่อสนองความตองการของทองถ่ิน 
 

       อารีย  วงศอารยะ  (2537)   ใหคํานิยามวา   “การกระจายอํานาจ”    หมายถึงการที่
สวนกลางกระจายอํานาจภารกิจบางอยาง     ในความรับผิดชอบของสวนกลางไปใหสวน
ทองถ่ินดําเนินการจัดทําแผน โดยใหองคกรทองถ่ินเปนผูบริหารและวินิจฉัยส่ังการเปนอิสระ
ภายใตขอบเขตที่กฎหมายกําหนด 
 

       ประยูร  กาญจนดุล  (2538)  ใหความหมายไววา  “การกระจายอํานาจ”   หมายถึง
การที่สวนกลางกระจายอํานาจภารกิจในความรับผิดชอบของสวนกลางไปใหองคกรอ่ืน     
นอกจากองคกรของราชการสวนกลาง เพื่อจัดทําบริการสาธารณะบางอยางโดยมีอิสระตาม
สมควร  ไมตองขึ้นอยูในการบังคับบัญชาของราชการบริหารสวนกลาง เพียงแตอยูในความ
ควบคุมเทานั้น 

2.3.3 หลักการของการกระจายอํานาจ 
  นักวิชาการหมายทานไดใหแนวคิดไว ไดแก ประทาน  คงฤทธิศึกษากร, ประยูร กาญ

จนดุล ไดกลาวถึงหลักการกระจายอํานาจดังนี้. 
1. มีความเปนนิติบุคคล  (Legal Entity)   การกระจายอํานาจปกครองจะตองมี

องคการเปนนิติบุคคลตางหากจากองคการของรัฐบาล การมีองคการเปนนิติบุคคลตางหากก็เพื่อ
ประโยชนในการปฎิบัติหนาที่ของตน องคการจะตองมีงบประมาณเปนของตนเอง มีทรัพยสิน 
หนี้สินของตนเอง และมีเจาหนาที่เพื่อการปฎิบัติหนาที่ของตนเอง 

2.  มีอํานาจอิสระในการบริหารงาน (Autonomy)ความมีอิสระในการปฎิบัติหนาที่
เปนหลักการที่สําคัญประการหนึ่งของการกระจายอํานาจปกครอง เพราะหากองคการนั้นไมมี
อิสระในการปฎิบัติหนาที่จะตองรอคําสั่งจากรัฐบาลกลางอยูเสมอ  องคการเชนนี้ก็จะมีลักษณะ
ไมผิดไปจากหนวยการปกครองสวนภูมิภาคซึ่งมีฐานะเปนตัวแทนของรัฐบาลกลางที่ประจําอยู
ในสวนภูมิภาคทั่วประเทศ องคการปกครองสวนทองถ่ินจะตองมีอิสระในการปฎิบัติภารกจิของ
ตนเอง ตลอดจนมีอิสระพอสมควรในการกําหนดนโยบาย หรือการตัดสินใจในการแกปญหา
ตางๆ แตมีขอสังเกตวาอํานาจอิสระขององคกรปกครองสวนทองถ่ินจะไมมีอธิปไตยเปนของ
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ตนเอง หากแตมีอํานาจหนาที่ตามกฎหมายกําหนดให และใหมีองคการที่จําเปนสําหรับทํา
หนาที่ทางดานนิติบัญญัติและบริหารกิจกรรมอันเปนหนาที่ของตนเทานั้น 

3. ประชาชนในทองถ่ินมีสวนรวมในการเลือกผูบริหารและทําหนาที่นิติบัญญัติ   การ 
มีสวนรวมในการปกครองตนเองในทองถ่ินของประชาชนนั้น อาจจะทําไดหลายระดับแลวแต
ความสามารถและความสนใจของประชาชนในทองถ่ินนั้นเปนสําคัญ เชน ประชาชนบางคน
อาจจะมีสวนรวมในกิจกรรมของทองถ่ิน เฉพาะการไปใชสิทธิออกเสียงเลือกตั้งตัวแทนของตน
เขาไปปฎิบัติหนาที่ในตําแหนงตางๆ       ขององคกรปกครองสวนทองถ่ินเทานั้น       แตบางคน
อาจจะมีความสนใจที่จะเขามีสวนรวมในกิจกรรมการปกครองสวนทองถ่ินมากกวานั้นถึงกับ
สมัครเขารับเลือกตั้งเปนตัวแทนของประชาชนเพื่อใหมีโอกาสเขามามีบทบาทในการดําเนิน
กิจกรรมอันเปนหนาที่ขององคการปกครองสวนทองถ่ินดวยตนเองก็อาจกระทําได 

4. มีงบประมาณของตนเองกลาวคือ  หนวยงานที่เปนสวนทองถ่ินตองมีอํานาจในการ      
จัดเก็บรายไดดวยตนเองรวมไปถึงการมีอํานาจในการบริหารงบประมาณที่ไดมานั้นดวยตนเอง 
ซ่ึงทําใหการบริหารงานของหนวยงานนั้นมีการวางแผนการปฎิบัติงาน ตั้งแตการจัดเก็บรายได 
และ นํารายไดนั้นมาบริหารงานภายในหนวยงานนั้น ๆ ตลอดจนถึงการบริการใหแกประชาชน
ในเขตพื้นที่รับผิดชอบ โดยอํานาจตัดสินใจอยูที่หนวยงานทองถ่ินทั้งหมด 
 

2.4 แนวคิดเก่ียวกับการปกครองทองถิ่น 
 

 ในระบบการปกครองของทุกประเทศลวนแตมีวัตถุประสงคที่คลายกันคือ      
ตองการที่จะใหมีความมั่นคงในประเทศ แตเดิมการปกครองสวนใหญมีลักษณะรวมศูนยอํานาจ
ที่สวนกลางเพื่อความสะดวก เพราะในสมัยนั้นอาณาเขตของประเทศยังไมมาก พลเมืองนอย
และกิจกรรมที่รัฐตองสนองตอบประชาชนมีนอย ตอมาเมื่อมีการพัฒนามากขึ้น พลเมืองมีมาก
ขึ้น ภารกิจที่รัฐบาลตองรับผิดชอบก็มากขึ้น ดวยศักยภาพของรัฐบาลกลางอยางเดียวไมสามารถ
สนอง การบริการและอํานวยประโยชนแกประชาชนไดทั่วถึง ดังนั้นแนวคิดในการกระจาย
อํานาจ การบริหารการปกครองใหประชาชนในทองถ่ินจึงเกิดขึ้น เพื่อแบงเบาภาระหนาที่ของ
รัฐบาลสามารถสนองความตองการของคนในทองถ่ินไดทั่วถึง 
 

2.4.1  ความหมายของการปกครองทองถิ่น 
วิญู อังคนารักษ (2519: 4) กลาววา การปกครองทองถ่ิน หมายถึง การปกครองใน

รูปลักษณะการกระจายอํานาจบางอยาง ซ่ึงรัฐไดมอบหมายใหทองถ่ินทํากันเองเพื่อให
ประชาชนในทองถ่ินมีโอกาสปกครองและบริหารงานทองถ่ินดวยตนเอง เพื่อสนองความ
ตองการสวนรวมของประชาชนในทองถ่ินนั้นใหดําเนินงานไปอยางประหยัดมีประสิทธิภาพ
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และประสิทธิผลตรงกับความประสงคของประชาชน โดยเหตุที่วาประชาชนในแตละทองถ่ิน
ยอมจะทราบความตองการของทองถ่ินนั้น ๆ ไดดีกวาบุคคลอื่น และยอมมีความผูกพันตอ
ทองถ่ินนั้น โดยมีงบประมาณของตนเอง และมีอิสระในการบริหารงานพอสมควร 

อุทัย  หิรัญโต  (2531: 28) กลาววา การปกครองที่รัฐบาลมอบอํานาจใหประชาชนใน
ทองถ่ินใดทองถ่ินหนึ่งจัดการปกครอง และดําเนินการบางอยางโดยการดําเนินการกันเองเพื่อ
บําบัดความตองการของตน การบริหารงานทองถ่ินตองมีผูบริหารมาจากการเลือกตั้งจาก
ประชาชนขึ้นมาทั้งหมดหรือบางสวนโดยใหมีอิสระในการบริหาร แตรัฐบาลยังตองควบคุม
ดวยวิธีตางๆ ตามความเหมาะสมจะปราศจากควบคุมของรัฐไมได เพราะการปกครองทองถิ่น
เปนสิ่งที่รัฐทําใหเกิดขึ้น 

ประทาน  คงฤทธิศึกษากร (2526: 8)  ใหความหมายวา   การปกครองทองถ่ินเปน
ระบบการปกครองที่มีผลสืบเนื่องมาจากการกระจายอํานาจทางการปกครองของรัฐและโดยนัย
นี้จะทําหนาที่ปกครองทองถ่ินโดยคนในทองถ่ินนั้นๆ องคกรที่จัดตั้งและถูกควบคุมโดยรัฐบาล 
แตมีอํานาจในการกําหนดนโยบายของตน 

ชูศักดิ์  เที่ยงตรง (2520: 12) ใหความหมายของการปกครองทองถ่ิน คือ การปกครอง
ที่รัฐบาลกลางมอบอํานาจใหหรือกระจายอํานาจ หรือการกระจายอํานาจไปใหหนวยการ
ปกครองทองถ่ินที่เกิดจากการกระจายอํานาจใหมีอํานาจในการปกครองรวมทั้งรับผิดชอบ
ทั้งหมดหรือแคเพียงบางสวนในการบริหารภายในขอบเขตอํานาจหนาที่และอาณาเขตของงาน
ที่กําหนดไวตามกฏหมาย 

จากแนวความคิดในการปกครองทองถ่ินเพื่อสนับสนุนวัตถุประสงคทางการปกครอง
ของรัฐที่จะรักษาความมั่นคงและความผาสุขของประชาชน โดยยึดหลักการกระจายอํานาจ           
ปกครอง และเพื่อใหสอดคลองกับหลักการประชาธิปไตย โดยประชาชนมีสวนรวมในการ         
ปกครองตนเอง จึงสามารถสรุปความสําคัญของการปกครองทองถ่ิน ดังนี้  (ชูวงศ  ฉายะบุตร, 
2539: 27-29) 

1) การปกครองทองถ่ินคือรากฐานการปกครองระบอบประชาธิปไตย (Basic 
Democracy) เพราะการปกครองทองถ่ินจะเปนสถาบันฝกสอนทางการเมืองการปกครองใหแก 
ประชาชน ใหประชาชนรูสึกวาตนมีความเกี่ยวพันกับสวนไดสวนเสียในการปกครองที่ตนอยู
อาศัย อันจะนํามาซึ่งความเลื่อมใสศรัทธาในระบอบการปกครองประชาธิปไตย โดยประชาชน
จะมีโอกาสเลือกตั้งฝายนิติบัญญัติ ฝายบริหาร การเลือกตั้งจะเปนการฝกฝนใหประชาชนมีดุลย
พินิจเลือกผูแทนที่เหมาะสม สําหรับผูไดรับเลือกเขาไปบริหารกิจการของทองถ่ิน นับวาเปน
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ผูนําในทองถ่ินที่จะไดใชความรู ความสามารถบริหารงานทองถ่ินเกิดความชํานาญในการใช
สิทธิและหนาที่ของพลเมือง ซ่ึงจะนําไปสูการมีสวนรวมทางการเมืองในระดับชาติตอไป 

2) การปกครองทองถ่ินทําใหประชาชนรูจักการปกครองตนเอง  (Self Government)   
หัวใจของการปกครองทองถ่ินประการหนึ่งคือ การปกครองตนเองไมใชเกิดจากคําส่ังเบื้องบน 
การปกครองตนเองก็คือ การปกครองที่ประชาชนมีสวนรวมในการปกครองซึ่งผูบริหารทองถ่ิน 
นอกจากจะไดรับเลือกตั้งมาเพื่อรับผิดชอบบริหารทองถ่ิน โดยอาศัยความรวมมือรวมใจจาก
ประชาชนแลว ผูบริหารทองถ่ินตองรับฟงเสียงประชาชนดวยวิถีทางประชาธิปไตยตาง ๆ  

3) การปกครองทองถ่ินเปนแบงเบาภาระของรัฐบาล เปนหลักการสําคัญของการ
กระจายอํานาจ 

4) การปกครองทองถ่ินสามารถสนองความตองการของทองถ่ินตรงเปาหมาย และมี
ประสิทธิภาพเนื่องจากทองถ่ินมีความแตกตางกันไมวาทางภูมิศาสตร ทรัพยากร ประชาชน 
ความตองการและปญหายอมตางกัน ผูที่ใหบริการหรือแกไขปญหาที่ถูกจุดกับความตองการ
ของประชาชนก็ตองรูถึงปญหาและความตองการของประชาชนเปนอยางดี 

5) การปกครองทองถ่ินจะเปนแหลงสรางผูนําทางการเมืองการบริหารของประเทศ
ในอนาคต หนวยการปกครองทองถ่ินยอมเรียนรูประสบการณทางการเมือง  การไดรับเลือกตั้ง           
การสนับสนุนจากประชาชนในทองถ่ินยอมเปนพื้นฐานที่ดีตออนาคตทางการเมืองของตน และ
ยังฝกทักษะการบริหารงานในทองถ่ินอีกดวย 

6) การปกครองทองถ่ินสอดคลองกับแนวคิดในการพัฒนาชนบทแบบพึ่งตนเอง    
การปกครองทองถ่ินโดยยึดหลักการกระจายอํานาจทําใหเกิดการพัฒนาชนบทแบบพึ่งตนเอง 
ทั้งทางการเมือง เศรษฐกิจ และสังคม การดําเนินการพัฒนาชนบทที่ผานมายังมีอุปสรรคสําคัญ
ประการหนึ่ง คือ การมีสวนรวมจากประชาชนในทองถ่ินอยางเต็มที่  ซ่ึงการพัฒนาชนบทอยาง
ไดผลนั้นจะตองเริ่มมาจากการชวยตนเองของทองถ่ินทําใหเกิดความรวมมือรวมแรง โดยอาศัย
โครงสรางความเปนอิสระในการปกครองตนเอง ซ่ึงตองมาจากการกระจายอํานาจอยางแทจริง
ไมเชนนั้นแลวการพัฒนาชนบทจะเปนลักษณะการหยิบยื่นให 

 

อุทัย  หิรัญโต  (2523: 22)  กลาววาระบบการปกครองทองถ่ินจะตองประกอบดวย
องคประกอบ 8 ประการ คือ 

     1)  สถานะตามกฏหมาย (Legal Status)   หมายความวา   หากประเทศใดกําหนด
เร่ือง  การปกครองทองถ่ินไวในรัฐธรรมนูญของประเทศ การปกครองทองถ่ินในประเทศนั้นจะ
มีความเขมแข็งกวาการปกครองทองถ่ินที่จัดตั้งโดยกฏหมายอื่น เพราะขอความที่กําหนดไวใน
รัฐธรรมนูญนั้นเปนการแสดงใหเห็นวา ประเทศนั้นมีนโยบายที่จะกระจายอํานาจอยางแทจริง  
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2) พื้นที่และระดับ (Area and Level)   ปจจัยที่มีความสําคัญตอการกําหนดพื้นที่     
และระดับของหนวยการปกครองทองถ่ินมีหลายประการ  เชน  ปจจัยดานภูมิศาสตร 
ประวัติศาสตร เชื้อชาติและความสํานึกในการปกครองตนเองของประชาชน  จึงไดมีกฏเกณฑที่
จะกําหนดพื้นที่และระดับของหนวยการปกครองทองถ่ินออกเปน 2 ระดับ คือ หนวยการ
ปกครองทองถ่ินขนาดเล็กและขนาดใหญ สําหรับขนาดของพื้นที่จากการศึกษาขององคการ
สหประชาชาติ  โดยองคการอาหารและเกษตร องคการศึกษาวิทยาศาสตรและวัฒนธรรม 
องคการอนามัยโลก และสํานักกิจการสังคม  ไดใหความเห็นวาหนวยการปกครองทองถ่ิน ที่
สามารถใหบริการและบริหารงานอยางมีประสิทธิภาพไดควรมีประชากรประมาณ 50,000 คน 
แตก็ยังมีปจจัยอ่ืนที่จะตองพิจารณาดวย เชน ประสิทธิภาพในการบริหาร รายได และบุคลากร 

3) การกระจายอํานาจและหนาที่ การที่จะกําหนดใหทองถ่ินมีอํานาจหนาที่มากนอย
เพียงใดขึ้นอยูกับนโยบายทางการเมืองการปกครองของรัฐบาลเปนสําคัญ 

4) องคการนิติบุคคลจัดตั้งขึ้น   โดยผลของกฏหมายแยกจากรับบาลกลางมีขอบเขต
การปกครองที่แนนอน มีอํานาจในการกําหนดนโยบาย ออกกฏขอบังคับควบคุมใหมีการปฎิบัติ
ตามนโยบายนั้น ๆ  

5) การเลือกตั้งสมาชิกองคการหรือคณะผูบริหารจะตองไดรับเลือกตั้งจาก
ประชาชนในทองถ่ินนั้นๆ ทั้งหมดหรือบางสวน เพื่อแสดงถึงการมีสวนรวมทางการเมืองการ
ปกครองของประชาชนโดยเลือกผูบริหารทองถ่ินของตนเอง 

6) อิสระในการปกครองตนเองสามารถใชดุลยพินิจของตนเองในการปฎิบัติกิจการ
ภายในขอบเขตของกฏหมายโดยไมตองขออนุมัติจากรัฐบาลกลาง และไมอยูในสายการบังคับ
บัญชาของหนวยงานทางราชการ 

7) งบประมาณของตนเอง มีอํานาจในการจัดเก็บรายได การจัดเก็บภาษี เพื่อให
ทองถ่ินมีรายไดเพียงพอที่จะทํานุบํารุงทองถ่ินใหเจริญกาวหนา   

8) การควบคุมดูแลของรัฐเมื่อไดรับการจัดตั้งขึ้นแลวยังคงอยูในการกํากับดูแลจาก
รัฐเพื่อประโยชนและความมั่นคงของรัฐ และประชาชนโดยสวนรวม โดยการมีอิสระในการ
ดําเนินงานของหนวยการปกครองทองถ่ิน ทั้งนี้ไมไดหมายความวามีอิสระอยางเต็มที่คงมี
เฉพาะอิสระในการดําเนินงานเทานั้น เพราะมิฉะนั้นแลวทองถ่ินจะกลายเปนรัฐอธิปไตย รัฐจึง
ตองสงวนอํานาจในการควบคุมดูแล 
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2.5 เอกสารและงานวิจัยท่ีเก่ียวของ 
 

   การศึกษาถึงการถายโอนการจัดการศึกษารัฐไดมีผูที่สนใจศึกษาไวพอสมควรทั้งใน
รูปของหลักการปกครองในดานการกระจายอํานาจ บทความทางวิชาการที่เปนขอเสนอในการ
กระจายอํานาจ  และงานวิจัยที่เกี่ยวของกับปญหาตางๆ ในองคกรปกครองทองถ่ิน  เอกสารที่
เกี่ยวของพอสรุปสาระสําคัญไดดังนี้ 

 

   ศรีวิไล  บุนยตีรณะ (2531)  ไดศึกษาของกรุงเทพมหานคร  มีการพัฒนาดานความเปน
อิสระในการกําหนดนโยบาย  แตมีปญหาเกี่ยวกับการเปลี่ยนแปลงบอยคร้ัง  ทําใหการจัด
การศึกษาเปนไปอยางไมตอเนื่อง  มีการจัดองคการบริหารการศึกษาตามรูปแบบการปกครอง  มี
องคกร กลาง  คือคณะอนุกรรมการขาราชการครูกรุงเทพมหานคร  ทําหนาที่บริหารงานบุคคล  
แตมีบทบาทนอยมาก  การจัดงบประมาณคอนขางจํากัด  ทําใหการศึกษายังไมพัฒนาเทาที่ควร  
สวนแนวโนมของระบบบริหารการศึกษาของกรุงเทพฯ  พบวา  มีแนวโนมจะปรับปรุง
โครงสรางการบริหารโดยมีการกระจายอํานาจการบริหารในรูปของคณะกรรมการมากขึ้น  และ
สํานักการศึกษามีบทบาทในการบริหารการศึกษามากขึ้นดวย 
 

 ไพรัตน  เตชะรินทร (2534)  ไดใหแนวคิดเกี่ยวกับขอจํากัดของการบริหารราชการสวน
ทองถ่ินวา  มีสาเหตุหลักรวม  2  ประการที่สําคัญ  ประการหนึ่งไดแก  ทัศนคติที่เอ้ืออํานวยตอ
การพัฒนา  โดยการพัฒนาทองถ่ินจะประสบความสําเร็จนั้น  ทัศนะของผูนําทองถ่ินและ
ขาราชการสวนทองถ่ินตองเอื้ออํานวยตอการพัฒนาดวย  จนอดีตที่ผานมา  ผูนําทองถ่ินจะสนใจ
การดําเนินการเฉพาะหนา  โดยเนนกิจการตามหนาที่ที่บังคับไวเทานั้น  สวนการพัฒนา
เศรษฐกิจและสังคมโดยสวนรวม  ผูบริหารและสภาทองถ่ินยังไมใหความสําคัญมากนัก  และมี
ความรูสึกนึกคิดที่จะดําเนินการดานพัฒนาในขอบเขตจํากัด  ประการตอมา  ไดแกอํานาจหนาที่
และประสิทธิภาพการบริหาร  ซ่ึงพิจารณาไดทั้งนโยบายของสภาทองถ่ิน  และคณะผูบริหารกับ
พนักงานประจําที่จะนํานโยบายของผูบริหารไปปฎิบัติ  ความจําเปนในขณะนี้คือการที่จะตอง
พัฒนาประสิทธิภาพการบริหารทั้งดานประสิทธิภาพการเก็บรายไดใหแกทองถ่ิน   กับ
ประสิทธิภาพที่จะใชเงินรายไดไปเพื่อการพัฒนา 
 

                ปรัชญา  เวสารัชช (2536)  ไดเสนอถึงความหมายของการกระจายอํานาจวาหมายถึง  
การลดทอนอํานาจบางประการจากศูนยอํานาจเดิมไปสูบุคคลตําแหนงหรือหนวยงานอื่นทั้งนี้
ไมวาจะมีลักษณะเปนแนวดิ่งหรือแนวนอน   อีกนัยหนึ่ง  หมายถึง ความพยายามที่จะมอบหมาย
อํานาจหนาที่และความสามารถดําเนินการใหหนวยงานระดับลางหรือหนวยงานอื่น  โดยอํานาจ
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ที่กลาวมานั้น หมายถึง อํานาจใชดุลยพินิจหรืออํานาจกระทําการ การกระจายอํานาจมี
วัตถุประสงคเพื่อใหการบริหารงานมีประสิทธิภาพและประสิทธิผล  นอกจากนี้แลวไดเสนอวา
การกระจายอํานาจนั้น  พิจารณาในแงการเมืองหมายถึง  การมอบหมายหนาที่ความรับผิดชอบ
และอํานาจดําเนินการในเชิงระบบซึ่งจะกระทบโครงสรางและอํานาจของหนวยการเมืองการ
ปกครองที่เปนอยู  สวนในแงการบริหาร  การกระจายอํานาจหมายถึงการมอบหมายอํานาจ
หนาที่ความรับผิดชอบและอํานาจดําเนินการใหแกหนวยงานระดับรองๆ ลงไป  นอกจากนั้น
แลว  ในบทความของปรัชญา ไดวิเคราะหปญหาของการกระจายอํานาจไทยวา  เกิดจากความ
คลุมเครือหรือความเขาใจสับสนเกี่ยวกับการกระจายอํานาจ  เกิดจากทัศนคติเชิงอนุรักษนิยม
และการขาดความตอเนื่องในการผลักดันนโยบายการกระจายอํานาจ  และไดเสนอวาทางแกไข
จะตองมีการตั้งคณะกรรมการขึ้นมาชุดหนึ่งเพื่อผลักดันและกําหนดขั้นตอนการดําเนินการอยาง
ตอเนื่อง 
 

   กมล รอดคลาย (2537)  ไดศึกษาวิเคราะหระบบการจัดการประถมศึกษาของ
หนวยงานของรัฐบาลและเอกชนในกรุงเทพมหานคร  พบวา  การดําเนินการเพื่อพัฒนาระบบ
การจัดการประถมศึกษาของหนวยงานรัฐบาลและเอกชนในกรุงเทพมหานครใหสมบูรณ  
จะตองพิจารณาปรับปรุงใน  4  ประเด็น  ดังนี้ (โครงสรางการจัดการ  (2)  การจัดการงานบุคคล  
(3)  การจัดการงบประมาณ  และ (4) การดําเนินงานในระยะแรกโดยการแตงตั้งคณะกรรมการ
ศึกษาจังหวัด  เพื่อกําหนดแนวทางและรูปแบบในการจัดการประถมศึกษา 
 

   สมาน อัศวภูมิ (2537)  ศึกษาการพัฒนารูปแบบการบริหารการประถมศึกษาระดับ
จังหวัด  ไดเสนอรูปแบบบริหารการศึกษา โดยกําหนดใหหนวยท่ีกํากับดูแลและการจัด
การศึกษาในพื้นที่จังหวัด  เปนหนวยงานสังกัดสวนกลาง  แตกํากับดูแลการจัดการประถมศกึษา
ในระบบโรงเรียนในพื้นที่จังหวัดทั้งหมดทุกประเภท ทั้งของรัฐและเอกชนภายใตการควบคุม
กํากับของคณะกรรมการประถมศึกษาจังหวัด 
 

 วัลภา  โลหสุวรรณ (2537)  ไดศึกษาความตองการของผูปกครองนักเรียนเกี่ยวกับการ
รับบริการตามโครงการขยายโอกาสทางการศึกษาขั้นพื้นฐาน  ของโรงเรียนประถมศึกษาสังกัด     
เทศบาล และเมืองพัทยาเขตการศึกษา 1 พบวาผูปกครองนําบุตรหลานมาเขารับการศึกษา    
เนื่องจากโรงเรียนอยูใกลบาน  เดินทางสะดวก  ประหยัดเวลา  และคาใชจายสวนการบริการที่   
ผูปกครองตองการจากโรงเรียน  คือ  การแจงรายละเอียดของวิชาเลือกตาง ๆ  ใหทราบและ
จัดการแนะแนวแกเด็กและผูปกครองการจัดสภาพแวดลอมของโรงเรียน การอนุญาตให
ประชาชนมาใชสถานที่ของโรงเรียนในการจัดกิจกรรมตาง ๆ  การบําเพ็ญประโยชนรวมกับ

ÅÔ¢ÊÔ·¸Ô ìÁËÒÇÔ·ÂÒÅÑÂàªÕÂ§ãËÁè
Copyright  by Chiang Mai University
A l l  r i g h t s  r e s e r v e d

ÅÔ¢ÊÔ·¸Ô ìÁËÒÇÔ·ÂÒÅÑÂàªÕÂ§ãËÁè
Copyright  by Chiang Mai University
A l l  r i g h t s  r e s e r v e d



 25 

ชุมชน  และดานมาตรฐานการศึกษา  ซ่ึงผูปกครองตองการใชเปนพื้นฐานในการศึกษาตอใน
ระดับที่สูงขึ้น  และใหมีโอกาสประกอบอาชีพ 
 

   ธเนศวร  เจริญเมือง  (2540)  ไดนําเสนอบทความเรื่อง  100 ป  ของการปกครอง
ทองถ่ินไทย  พ.ศ.2440 – 2540  มีผลการศึกษาที่นาสนใจ  นําเสนอวา  การที่ประชาชนไมสนใจ
การเมือง  มองไมเห็นวาการบริหารงานของเทศบาลมีความสําคัญอยางไร  และมีบทบาททาง
การเมืองต่ําเกิดจากสาเหตุ  3  ดาน  คือ  การครอบงําของรัฐบาลกลาง  โครงสรางเทศบาลแบบ
สภา  นายกเทศมนตรี  และระบบการศึกษา  การนํารูปแบบสภา – นายกเทศมนตรีมาใชใน
สังคมที่ประชาชนมีความสนใจการเมืองไมมากนัก  แทนที่จะทําใหประชาชนมีความสนใจ
การเมืองมากขึ้น  กลับทําใหประชาชนสนใจนอยละ  และยิ่งทําใหฝายเสียงขางมากในเทศบาล
หาประโยชนจากการเติบโตของธุรกิจตาง ๆ  ในเมืองมากขึ้น 
 

   พิณสุดา  สิริธสังศรี (2541)  การศึกษาวิจัยสภาพปญหาการจัดการศึกษาขององคกร
ปกครองสวนทองถ่ิน  พบวา  การจัดการศึกษาขององคกรปกครองสวนทองถ่ินยังขาดอิสระ  
ทั้งดานแผนงาน  การพัฒนาหลักสูตร  กระบวนการเรียนการสอน  การบริหารบุคคล  การ
บริหารงบประมาณ  และการเงินยังคงตองพึ่งพางบประมาณและรายไดจากสวนกลาง  รวมทั้ง
ไมมีอิสระในการจัดเก็บรายไดที่ชัดเจน  มีความไมเทาเทียมกันในการจัดสรรทรัพยากร  เพื่อ
การศึกษาระหวางสวนกลางและสวนทองถ่ิน  การจัดการศึกษายังขาดการมีสวนรวมของ
ประชาชน  ไมมีคณะกรรมการบริหารการศึกษาของทองถ่ินเปนการเฉพาะการบริหาร  และการ
ตัดสินใจขึ้นอยูกับคณะกรรมการบริหารของทองถ่ินเกิดชองวางระหวางองคกรปกครองสวน
ทองถ่ิน โรงเรียนและประชาชนทั้งที่สวนทองถ่ินเปนหนวยงานที่ใกลชิดกับประชาชนมากที่สุด 
   

 จากการการศึกษาการถายโอนภารกิจการจัดการศึกษาใหกับเทศบาลเมือง
พะเยา ไดนําแนวคิดเกี่ยวกับการบริหารการศึกษา แนวคิดเกี่ยวกับการรับถายโอนการจัด
การศึกษา แนวคิดการกระจายอํานาจ  แนวคิดการปกครองสวนทองถ่ิน ตลอดจนเอกสารและ
งานวิจัยที่เกี่ยวของมาศึกษา  โดยสามารถเขียนเปนกรอบแนวคิดในการศึกษาไดดังนี้   
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2.6 กรอบแนวคิดของการศึกษา 
 
 

ตําแหนงงาน 
 

1. คณะผูบริหารเทศบาลเมืองพะเยา  
2. สมาชิกสภาเทศบาลเมืองพะเยา  
3. คณะกรรมการศึกษาขั้นพืน้ฐานในสังกดัเทศบาลเมืองพะเยา    
4. ผูบริหารโรงเรียนในสังกัดกองการศึกษาเทศบาลเมืองพะเยา   
5. ครูปฏิบัติการสอนสังกัดเทศบาลเมืองพะเยา 

 

 

 

การรับถายโอนการจัดการศึกษาจากสวนกลาง 
 

1. อํานาจการบรหิารจัดการ   
2. งบประมาณและการวางแผน  
3. ความมีอิสระในการบริหารจดัการ 

 

สภาพการจัดการศึกษาของเทศบาลเมืองพะเยา 
 

1. งบประมาณ   
2. บุคลากร  
3. การใชเทคโนโลยีสมัยใหม  
4. โครงสรางของเทศบาล  
5. ความสํานึกในหนาที่  
6. ความเปนอิสระ  
7. การประชาสัมพันธ  
8. การประสานงานกับหนวยงานอื่นๆ  
9. การยอมรับในการจัดการศกึษาของบุคลากร 
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