
 
บทที่  2 

แนวคิด  ทฤษฎี   เอกสารและงานวิจัยท่ีเก่ียวของ 
 

การศึกษาวิจัยเร่ืองการถายโอนภารกิจการจัดการศึกษาใหกับเทศบาลเมืองพะเยา  
เปนการศึกษาเกี่ยวกับการกระจายอํานาจการบริหารการศึกษา ความคิดเห็นเกี่ยวกับการถายโอน
การจัดการศึกษา และความคิดเห็นตอภารกิจดานการจัดการศึกษาเพื่อใหทราบถึงปญหาและ
อุปสรรคของการดําเนินงานภายหลังการรับถายโอนภารกิจจากสวนกลาง จึงตองทําความเขาใจ
เกี่ยวกับแนวความคิดทฤษฏีและวรรณกรรมที่เกี่ยวของ ไดแก แนวคิดเกี่ยวกับการบริหาร
การศึกษา  แนวคิดเกี่ยวกับการรับถายโอนการจัดการศึกษา  แนวคิดการกระจายอํานาจ  แนวคิด
การปกครองสวนทองถ่ิน  
 

2.1 แนวคิดเก่ียวกับการบริหารการศึกษา 
 

ในสวนนี้จะเปนการนําเสนอแนวคิดดานการบริหารการศึกษาและความเปนมาของ
ระบบการบริหารการศึกษาของไทยโดยเทศบาลที่รับถายโอนโรงเรียนระดับประถมศึกษาเขามา
สังกัดควรจะตองมีความรูความเขาใจในแนวคิดเบื้องตนและพัฒนาการของระบบการศึกษา
ไทนระดับดังกลาว  ซ่ึงผูวิจัยไดนําเสนอ  ดังนี้ 

สงวน  สุทธิเลิศอรุณ  (2523: 3)  กลาววา  การบริหารการศึกษา  หมายถึง การ
ดําเนินการเกี่ยวกับการศึกษา โดยใชคน เงิน วัสดุ  อุปกรณ  และการจัดการเพื่อพัฒนาบุคคลให
เปนสมาชิกที่ดีของสังคม 

นพพงษ  บุญจิตราดุลย  (2525: 3) กลาววา การบริหารการศึกษา  หมายถึง กิจกรรม
ตางๆ ที่บุคคลหลายคนรวมมือดําเนินการเพื่อพัฒนาสมาชิกของสังคมในทุกๆ ดาน ตั้งแต
บุคลิกภาพ  ความรู ความสามารถ และคุณธรรม เพื่อใหคานิยมตรงกับความตองการของสังคม 
โดยกระบวนการตางๆ ที่อาศัยการควบคุมส่ิงแวดลอมและอาศัยทรัพยากรตลอดจนเทคนิคตางๆ 
อยางเหมาะสม เพื่อใหบุคคลไดพัฒนาไปตรงเปาหมายของสังคมที่ตนดําเนินชีวิตอยู    

วิจิตร  ศรีสะอาน  (2529: 15)  ไดใหความหมายของการบริหารการศึกษาไววา 
การศึกษาเปนกิจกรรมที่สําคัญของสังคม มีลักษณะและวิธีการที่เฉพาะแตกตางจากกิจกรรมอื่น  
เปนกิจกรรมที่มีขอบขายและวิธีการของตนเองโดยเฉพาะ  
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การศึกษาเปนเครื่องมืออยางหนึ่งของการพัฒนาประเทศทั้งในดานเศรษฐกิจ สังคม
และการเมือง ฉะนั้นการจัดการศึกษาที่ดีมีประสิทธิภาพจําเปนตองอาศัยหลักการจัดการบริหาร
การศึกษาที่ดีดวย  การบริหารการศึกษาจึงเปนแขนงหนึ่งของหลักการบริหารทั่วไป  แตจะนํา
หลักหรือทฤษฎีของการบริหารมาดัดแปลงใชกับการบริหารการศึกษานั้น มีขอพึงระวังการ
บริหารการศึกษานั้นแตกตางกับการบริหารงานชนิดอื่นๆ  ในลักษณะที่สําคัญ  4  ประการ  คือ  
(วิจิตร  ศรีสะอาน, 2520) 

1) ความมุงหมาย (Purpose)  ซ่ึงจะเห็นไดชัดเมื่อเทียบกับการบริหารธุรกิจเพราะ
การบริหารการศึกษานั้นไมหวังกําไรที่มาในรูปวัตถุ แตมุงพัฒนาคนใหเจริญงอกงามขึ้นในดาน
ตางๆ  เพราะฉะนั้นกําไรของเราก็คือ  การพัฒนาบุคคล 

2) บุคคลที่เกี่ยวของ (People) แตกตางกันตั้งแตคนเขามามีสวนรวมดวยในการ
บริหารระบบเพราะวาคุณสมบัติของบุคลากรที่เขามามีสวนรวมในการบริหารการศึกษาทุก
ระดับเราตองการและลักษณะนิสัยแตกตางไปจากอาชีพอ่ืนและบุคคลที่มารับบริการสวนมาก
เปนผูเยาวซึงไมมีรายได 

3) กรรมวิธีในการดําเนินงาน (Process) ในเมื่อหนวยงานการศึกษามี
วัตถุประสงคตางกันบุคคลตางกันกรรมวิธีในการดําเนินงานตางกัน  เชน  กรรมวิธีในการ
ถายทอดความรู  การจัดโรงเรียน  ฯลฯ   เปนกรรมวิธีที่หนวยงานอื่นเอาไปใชไมได   หากผู
ไมไดรับการศึกษา  โดยเฉพาะยอมจะจัดบริการไดไมดีเทาที่ควร 

4) ผลิตผลของหนวยงาน (Product)  ไมเหมือนผลผลิตในทางอุตสาหกรรมและ
หนวยงานอื่น   เพราะเด็กเปนวัตถุดิบที่มีชีวิตจิตใจ   ผลิตออกไดก็ยังเปนคนอยู   แตอาจมี
คุณลักษณะที่ดีขึ้น   ซ่ึงผิดจากการผลิตในทางอุตสาหกรรม  วัตถุดิบปอนโรงงานอาจมีช้ินเปน
ทอน  ผลิตออกมาก็เปลี่ยนรูปไป 
 ลักษณะพิเศษทั้ง  4  ประการ   ดังกลาวการบริหารการศึกษาจึงแตกตางไปจากการ
บริหารงานแขนงอื่นๆ  ดังนั้น ผูที่จะทําหนาที่บริหารการศึกษานอกจากจะตองมีความรูความ 
เขาใจในการบริหารแลว  จําเปนตองมีความรูความเขาใจในเรื่องการศึกษาเปนอยางดีดวย 
  

2.2 แนวคิดเก่ียวกับการรับถายโอนการจัดการศึกษา 
 

การจัดการประถมศึกษาของทองถ่ินที่อยูในเขตเทศบาลเรียกวาโรงเรียนเทศบาล แต
เดิมมาเมื่อยังไมมีการยกฐานะขึ้นเปนเทศบาล หนาที่ในการจัดการศึกษาในทองถ่ินนั้นก็ตกเปน
หนาที่ของกระทรวงศึกษาธิการเปนผูจัดดําเนินการเมื่อไดมีการจัดตังเทศบาลขึ้นแลว งานการ
ประถมศึกษาก็ตกเปนหนาที่ของเทศบาลที่จะจัดการตอไปทั้งนี้ก็ดวยเหตุที่การศึกษานั้นถือวา
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เปนบริการสาธารณะอยางหนึ่งเชนเดียวกับกิจการสาธารณูปโภคอื่นๆ จะเห็นวาพระราชบัญญัติ
เทศบาล พ.ศ. 2487 ไดกําหนดใหเทศบาลมีหนาที่จัดการศึกษาเพื่อใหราษฎรไดรับการศึกษา
อบรมเขาไวดวย หนาที่ในการจัดการศึกษาทองถ่ินจึงตกอยูในความดูแลรับผิดชอบขององคการ
บริหารสวนทองถ่ินนั้นๆ  นอกจากนั้นตาพระราชบัญญัติประถมศึกษา พ.ศ. 2478 ก็ยัง
กําหนดใหมีการโอนโรงเรียนและทรัพยสินของโรงเรียนมาเปนของเทศบาลทั้งหมดและหาก
ทองถ่ินใดมีประมาณโรงเรียนไมเพียงพอ ก็ใหเทศบาลจัดตั้งเพิ่มขึ้นและดูแลโรงเรียน
ประถมศึกษาเหลานั้นดวยเงินรายไดของเทศบาลเอง โดยผลของพระราชบัญญติทั้งสองฉบับนี้ 
รัฐบาลจึงไดตราพระราชกฤษฎีกามอบอํานาจจัดการประถมศึกษาใหเทศบาลรับไปดําเนินการ
เมื่อ พ.ศ. 2479 และเทศบาลไดรับโอนโรงเรียนเทศบาลมาดําเนินการครั้งแรกเมื่อพ.ศ. 2480 การ
โอนโรงเรียนมาดําเนินการครั้งนี้ เทศบาลไดรับโอนมาทั้งหมด ทั้งโรงเรียน กิจการของโรงเรียน
ทรัพยสินและครู ซ่ึงเดิมเปนครูประชาบาลอยูก็ใหโอนมาเปนพนักงานเทศบาลดวย 

เทศบาลเปนองคการบริหารสวนทองถ่ินมีวิธีกบริหารงานโดยใหประชาชนใน       
ทองถ่ินเปนผูเลือกตั้งผูแทนขึ้นมาทําหนาที่ควบคุม การบริหารของคณะเทศมนตรี คณะ
เทศมนตรีเปนผูทําหนาที่ฝายบริหาร และรับผิดชอบโดยตรงตอสภาเทศบาล การจัดการศึกษา
ใหแกราษฎรก็ถือวาเปนหนาที่อยางหนึ่งที่คณะเทศมนตรีจะตองจัดทําดวย เฉพาะอยางยิ่งงาน
การประถมศึกษาอันเปนรากฐานสําคัญในการพัฒนาเศรษฐกิจและระบอบการปกครองแบบ
ประชาธิปไตย เพื่อใหการจัดการศึกษาของเทศบาลไดเปนตามความมุงหมายของการศึกษาจึง
ไดจัดตั้งหนวยงานขึ้นหนวยหนึ่งเพื่อใหทําหนาที่ในดานนี้โดยเฉพาะอยูภายใตการควบคุมดูแล
ของปลัดเทศบาลและคณะเทศมนตรี แตโดยที่คณะเทศมนตรีเปนเจาหนาที่ทางการเมืองซึ่ง
จะตองออกจากหนาที่ตามวาระ ดังนั้นงานเกี่ยวกับการบริหารงานประจําจึงตกอยูในความรับผิด
ลอบของปลัดเทศบาลเปนสวนมาก คณะเทศมนตรีคงมีหนาที่ในดานการวางนโยบาย การ
จัดสรรเงินงบประมาณและการติดตามผลการปฏิบัติงานของเจาหนาที่ประจํามากกวาอยางอื่นๆ 
แตถึงกระนั้นก็ดีเทศบาลบางแหง อาจจะมอบหมายใหเทศมนตรีคนหนึ่งใหทําหนาที่รับผิดชอบ
ในดานการศึกษาและคอยควบคุมงานอยางใกลชิดก็ยอมทําไดโดยปกติการที่จะกําหนดสวนงาน
ฝายการศึกษาของเทศบาลใหเปนกองแผนกหรือหมวดยอมขึ้นอูกับประมาณและคุณภาพของ
งานรวมทั้งความจําเปนของเทศบาลฐานะของเทศบาล และตองไดรับอนุมัติจากคณะกรรมการ
พนักงานเทศบาล (ก.ท.) เสียกอน เทศบาลใดที่มิไดกําหนดสวนงานการศึกษาออกเปน
หนวยงานโดยเฉพาะแลวงานการศึกษาจะสังกัดอยูในแผนกกลางสํานักงานปลัดเทศบาล 
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2.2.1  การโอนโรงเรยีนประชาบาลใหเทศบาลรับไปดาํเนินการ 
เทศบาลไดรับโอนโรงเรียนประชาบาลที่ตั้งอยูในเขตเทศบาลไปดําเนินการเปนครั้ง

แรกตั้งแตป พ.ศ. 2480 โดยเทศบาลไดรับงานไปจัดทําเองทั้งหมดการจัดการศึกษาของเทศบาล
ในระยะนั้นปรากฏวาไมคอยจะเรียบรอยนักกลาวคือวิธีบริหารงานของเทศบาลนั้นได
มอบหมายใหเปนหนาที่ของเทศมนตรีผูหนึ่งใหเปนผูมีหนาที่ในการบริหารงานโดยตรงแลว
แตงตั้งพนักงานเทศบาลขึ้นเปนเจาหนาที่ เปนเสมียน และเปนสารวัตรนักเรียน ตามจํานวนที่
เห็นวาเหมาะสมสําหรับครูที่ไดรับโอนไปดวยนั้นก็คงแตงตั้งใหดํารงตําแหนงอยูอยางเดิมแตมี
ฐานะเปนเทศบาลโดยมีเหตุที่เทศบาลไดรับเอางานไปจัดทําทั้งหมดในทันทีทันใดเปนเหตุให
เกิดปญหาและขอบกพรองขึ้นหลายประการอาทิ เทศบาลไมอาจหาครูมาเพิ่มใหพอเพียง และ
สัดสวนกับจํานวนนักเรียน การขาดเงินงบประมาณสําหรับบํารุงการศึกษา ทําใหเกิดปญหาขาด
แคลนในเรื่องครู อาคารเรียนและอุปกรณในดานการควบคุมโรงเรียนเทศบาลก็ยังขาดเจาหนาที่
ที่มีความรูความชัดเจนในงานนี้ ประกอบกับเทศบาลก็มีภารกิจที่จะตองทําอยูมากมายเทศบาล
บางแหงเล็งเห็นความสําคัญของการศึกษานอยลงไป มัวหันไปเอาใจใสแตเรื่องงานอยางอื่นที่
มองเห็นไดงายอยางรวดเร็ว และปลอยปละละเลยใหงานการศึกษาเปนไปตามยถากรรม 
จนกระทั่งในปพ.ศ. 2486 จึงไดมีการประชุมผูแทนของกระทรวงศึกษาธิการ กับ
กระทรวงมหาดไทย และผูแทนของเทศบาลนครกรุงเทพขึ้นที่ประชุมไดตกลงกันใหมวาการที่
เทศบาลตองรับโอนโรงเรียนประชาบาลไปจัดทําดวยนั้น เปนการเพิ่มภาระใหกับเทศบาลเปน
อันมาก เพราะทางเทศบาลยังมีรายไดไมพอเพียง และยังขาดเจาหนาที่ที่มีความจัดเจในเรื่อง
การศึกษาอยู เปนเหตุใหการจัดการศึกษาในเขตเทศบาลไมเจริญกาวหนาไปเทาที่ควร จึงมีมติ
ใหกระทรวงศึกษาธิการรับคืนโรงเรียนไปจัดทํากอน จนกวาเทศบาลจะมีงบประมาณพอเพียง
แลว จึงจะรับโอนไปจัดดําเนินการตอไปกระทรวงศึกษาธิการจึงไดรับโอนโรงเรียนกลังมา
ดําเนินการ โดยใหอยูในความดูแลรับผิดชอบของศึกษาธิการจังหวัดและศึกษาธิการอําเภอตอมา 
 

2.2.2 การโอนโรงเรยีนประชาบาลใหเทศบาลครั้งท่ีสอง 
 

 เพื่ออนุมัติใหเปนไปตามพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 2476    
พระราชบัญญัติประถมศึกษา พ.ศ. 2478 และพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2478 
กระทรวงศึกษาธิการกับกระทรงมหาดไทยจึงไดรวมกันประชุมพิจารณาปญหาการโอน
โรงเรียนประชาบาลไปใหเทศบาลดําเนินการครั้งหนึ่ง การประชุมนี้ที่ประชุมไดกําหนดวิธีการ
โอนโรงเรียนไวดังนี้ 
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1) ถาเทศบาลใดพรอมที่จะรับเอาการประถมศึกษาในเขตเทศบาลไปจัดทําโดยไม
เรียกรองใหกระทรวงศึกษาธิการชวยในดานการเงิน กระทรวงศึกษาธิการก็จะโอนการ
ประถมศึกษาในเขตเทศบาลไปใหโดยเด็ดขาด และรัฐจะยอมใหเทศบาลรับเงินรายไดจากเงิน
ชวยการประถมศึกษาที่เก็บไดในเขตเทศบาลตามประมวลรัษฎากร 

2) ทรัพยสินใดที่กระทรวงศึกษาธิการรับโอนมาจากเทศบาลใหโอนคืน และให
เปลี่ยนชื่อเปนโรงเรียนเทศบาลสวนการจัดและการควบคุมโรงเรียนกระทรวงศึกษาธิการจะชวย
จัดไปจนกวาเทศบาลจะรับไปจัดโดยเด็ดขาด 

3) การเงินและการควบคุมรายรับรายจายในงบประมาณ กระทรวงศึกษาธิการจะ
ควบคุมเก็บรักษาและจายในการจัดการศึกษาในเขตเทศบาล ตลอดเวลาที่กระทรวงศึกษาธิการ
ยังตองควบคุมการจัดการศึกษาในเขตเทศบาลแทนอยู 
 จากหลักเกณฑดังกลาวมานี้กระทรวงมหาดไทยจึงไดสอบถามไปยังเทศบาลตาง ๆ  
วาจะสามารถรับการศึกษาไปจัดไดเพียงใด แตปรากฏวาเทศบาลตางก็ตอบขัดของมา โดยใหขอ
แมวาเทศบาลจะตองไดรับเงินอุดหนุนจากงบประมาณของรัฐเพื่อใชในการประถมศึกษา
โดยเฉพาะ จึงจะสามารถรับโอนโรงเรียนไปจัดทําไดลักษณะของการจัดการประถมศึกษาใน
เขตเทศบาลในระยะนั้นจึงเปนไปอยางครึ่ง ๆ กลาง ๆ กลาวคือโรงเรียนเปนของเทศบาลแตการ
สอนและการจัดโรงเรียนเปนหนาที่ของกระทรวงศึกษาธิการทําใหความรับผิดชอบในการจัดมิ
ใหตกอยูแกผูใดผูหนึ่งโดยเฉพาะ เปนเหตุใหมาตรฐานการประศึกษาในเขตเทศบาลเริ่มเสื่อม
โทรมลงตามลําดับจนกระทั่งในปพ.ศ. 2496 คณะรัฐมนตรีจึงไดประกาศมติของที่ประชุม
ออกมาวา  การศึกษาประชาบาลขณะนี้ขาดการตรวจตราควบคุม ทําใหไมเจริญกาวหนาไป
เทาที่ควร โดยเฉพาะในเขตเทศบาลนครกรุงเทพ ควรจัดแบงการศึกษาประชาบาลระหวาง
เทศบาลแระกระทรวงศึกษาธิการใหเปนที่เรียบรอย เพราะเทาที่เปนอยูในขณะนี้การสอนเปน
ของกระทรวงศึกษาธิการ สวนสถานที่เรียน โตะเรียน เปนของเทศบาลทําใหไมเจริญขึ้น ดังนั้น
เพื่อใหเปนไปตามมติของคณะรัฐมนตรีจึงไดมีการประชุมกันขึ้นระหวางกระทรวงมหาดไทย 
กระทรวงศึกษาธิการและเทศบาลนครกรุงเทพ ผลของการประชุมไดมีมติใหโอนโรงเรียนปรุชา
บาลในเขตเทศบาลใหเทศบาลรับไปจัดดําเนินการตั้งแตวันที่ 1 มีนาคม พ.ศ. 2498 เปนตนไป    
 การโอนโรงเรียนประชาบาลไปใหเทศบาลจัดในครั้งนี้ ปรากฏวา เทศบาลอีก
จํานวนมากยังไมพรอมที่จะรับโอนการศึกษาประชาบาลมาดําเนินการตามขอตกลงได เนื่องจาก
รายไดของเทศบาลยังไมเพียงพอในอันที่จะจัดการศึกษาใหเปนไปดวยดี การศึกษาประชาบาล
ในเขตเทศบาลจึงยังคงเปนหนาที่ของกระทรวงศึกษาธิการอยูตอมา แตอยางไรก็ดีนับไดวา         
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เทศบาลไดพยายามเขามารวมในการศึกษาประชาบาลมากขึ้นดวยการใหความรวมมือกับจังหวดั
และอําเภอ ในกิจกรรมทางการศึกษาในโรงเรียนตาง ๆ  มากขึ้น 
 

2.2.3 การโอนโรงเรยีนประชาบาลใหเทศบาลครั้งท่ีสาม 
 จากผลการโอนโรงเรียนประชาบาลไปใหเทศบาลในครั้งที่สองจะเห็นไดวาการจัด
การศึกษาในเขตเทศบาลยังคงเปนภาระและหนาที่ของรัฐบาลอยูอยางมาก ทั้งนี้ เนื่องมาจาก
ความไมเหมาะสมหลายประการ อาทิโรงเรียนเทศบาลยังคงมีครูที่เปนขาราชการอยูเปนอันมาก
ทําใหไมสะดวกในการปกครองบังคับบัญชาเพราะขัดตอพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการ
พลเรือน บางคราวครูใหญเปนพนักงานเทศบาล แตครูนอยที่อยูในบังคับบัญชาเปนขาราชการ 
การที่ปกครองก็ไมสะดวกดวยประการทั้งปวง สวนในดานงบประมาณรัฐบาลก็ยังคงตอง
จายเงินงบประมาณสําหรับการศึกษาประชาบาล ดวยเหตุผลดังกลาวมานี้ในป พ.ศ. 2503 
รัฐบาลอันมี ฯ พณ ฯทาน จอมพลสฤษดิ์ ธนะรัชติ์ เปนนายกรัฐมนตรี จึงไดมีบัญชาให
กระทรวงมหาดไทยกับกระทรวงศึกษาธิการ รวมกันพิจารณาเรื่องการศึกษาประชาบาลอีกครั้ง 
โดยมีกําหนดหลักเกณฑไววา เห็นควรแกกฎหมายเลิกการที่ใหครูประชาบาลเปนขาราชการ
พลเรือนเสีย และวางโครงการพัฒนาทองถ่ินโดยเอาเรื่องโรงเรียนเขารวมดวยและมุงหมายที่จะ
ใหโรงเรียนเปนของทองถ่ินเปนผูออกคาจางครูและคาใชสอยอ่ืน ๆ  ดังนั้น  การจัดการ
ประถมศึกษาในเขตเทศบาล จึงอยูในการกํากับดูแล ควบคุมของเทศบาลตลอดมาจนทุกวันนี้  
 

2.2.4 การโอนโรงเรยีนใหแกกรุงเทพมหานครและเมืองพัทยา 
 ในป พ.ศ. 2515 ไดมีการจัดตั้งกรุงเทพขึ้น โดยรวมเทศบาลนครกรุงเทพและธนบุรี
เขาดวยกัน เปนหนวยราชการบริหารสวนทองถ่ินนครหลวง และใหโรงเรียนและขาราชการครู
อยูในสังกัดกรุงเทพมหานคร  ตอมาในป พ.ศ. 2521 ไดมีการจัดตั้งเมืองพัทยาขึ้นเปนหนวย
ราชการบริหารสวนทองถ่ินอีกรูปแบบหนึ่งและใหโอนโรงเรียนขาราชการลูกจางของโรงเรียน
ประชาบาลขององคการบริหารสวนจังหวัดในเขต เมืองพัทยามาสังกัดเมืองพัทยา ปจจุบันมี
หนวยการปกครองทองถ่ินที่ รับผิดชอบจัดการศึกษา  ไดแก   เทศบาล  เมืองพัทยาและ
กรุงเทพมหานคร 
 

2.2.5 หลักการจัดการศึกษาทองถิ่น 
 หลักการจัดการศึกษาทองถ่ิน อาจกลาวไดวาการจัดการศึกษาทองถ่ินในปจจุบันได
ยึดถือหลักการเดียวกันกับที่รัฐบาลไดใชในการกําหนดนโยบายกระจายอํานาจในการจัด
การศึกษาใหทองถ่ินจัดทํา  ซ่ึงสรุปไดดังนี้ 
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1) ยึดหลักการกระจายอํานาจ ในการจัดการศึกษาทองถ่ินใหทองถ่ินเปนผูดําเนินการ
เอง โดยใหสอดคลองกับ พ.ร.บ. การศึกษาแหงชาติ แผนพัฒนาการศึกษาแหงชาติกับความ
ตองการของประชาชนในทองถ่ิน 

2) การกําหนดนโยบายการศึกษา การวางแผนการศึกษา การบริหารงานวิชาการ การ
บริหารงานบุคคลระหวางสวนกลางกับสวนทองถ่ินประสานงานอยางใกลชิด ภายใตการกํากับ
ดูแลของกระทรวงมหาดไทย  

3) การมีสวนรวมขององคกรปกครองทองถ่ินและประชาชนในทองถ่ิน เพื่อใหการ
จัดการศึกษาทองถ่ิน สามารถสนองตอบความตองการของประชาชนในแตละทองถ่ินได 

4) การสงเสริมวิทยฐานของพนักงานครูเทศบาลใหทัดเทียมกับขาราชการครู 
5) นําทรัพยากรในทองถ่ินมาใชใหเปนประโยชนตอการจัดการศึกษาทองถ่ิน 

กําหนดนโยบายกระจายอํานาจในการจัดการศึกษาใหทองถ่ินจัดทํา โดยอาศัย 
- หลักการกระจายอํานาจในการศึกษาทองถ่ิน ซ่ึงแตเดิมไดรวมอํานาจไวใน

ราชการสวนกลางใหไปอยูกับราชการสวนทองถ่ิน 
- หลักการมอบภาระหนาที่ในการจัดการศึกษาทองถ่ิน  ใหอยูในความ

รับผิดชอบของทองถ่ินและประชาชน ดังที่พระบาทสมเด็จพระมงกุฎเกลาเจาอยูหัว ไดทรง
วางรากฐานการประถมศึกษาไวแตเดิมและเชนที่นานาอารยะประเทศจัดทําอยู 

- หลักการใหประชาชนมีสวนรวมในการจัดการศึกษาทองถ่ิน รัฐบาลจะเขา
ไปมีสวนเกี่ยวของก็เฉพาะในสิ่งที่ทองถ่ินและประชาชนยังชวยตนเองไมได 
 หลักการดังกลาวเปนหลักการอยางกวางๆ ซ่ึงไดใชเปนแนวทางในการ
บริหารการศึกษาของทองถ่ินสืบมา 
 

2.2.6 การบริหารการศึกษาของเทศบาล 
 เนื่องจากรัฐบาลและ พ.ร.บ. การศึกษาแหงชาติ พ.ศ. 2542 ไดกําหนดใหหนวยการ
ปกครองทองถ่ินเปนผูดําเนินการดังกลาว เทศบาลและเมืองพัทยาจึงตองมีหนาที่และความ
รับผิดชอบในการจัดการศึกษาในเขตของตนอยางเต็มที่ โดยถือปฏิบัติใหเปนไปตามหลักการ
และนโบยายที่กลาวมาขางตน ความรับผิดชอบของเทศบาล คือ มีหนาที่จัดการศึกษาขั้นพื้นฐาน  
จัดใหเด็กที่มีอายุถึงเกณฑในเขตเทศบาลไดเขาโรงเรียนโดยทั่วถึง เปนผูจัดตั้งและดํารง             
โรงเรียนเทศบาล   ควบคุมและบริหารโรงเรียนเทศบาลในเขตของตน 
 เร่ืองการจัดการศึกษาในเขตเทศบาลนี้ เทศบาลเปนผูบริหารและดําเนินการโดยตรง 
โดยกระทรวงศึกษาธิการและกระทรวงมหาดไทยมิไดเขาเกี่ยวของในรายละเอียดของการ
ปฏิบัติ นอกจากการสงเสริมสนับสนุนใหเทศบาลดําเนินการไดโดยเรียบรอยและบรรลุผลดี          
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ยิ่งขึ้น  เทศบาลจึงมีอํานาจที่จะใชดุลยพินิจและตัดสินใจดําเนินการในเรื่องใด ๆ  ไดอยางเต็มที่
ตามของเขตอํานาจหนาที่ที่กําหนดไวตามกฎหมาย 
 

2.2.7 กฎหมายที่เก่ียวของกับการถายโอนการศึกษา 
 

1. พ.ร.บ.กําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจใหแก อปท. พ.ศ. 2542 
 มาตรา 16 ใหเทศบาล เมืองพัทยา และ อบต. มีอํานาจและหนาที่ในการจัดระบบ
การบริการสาธารณะเพื่อประโยชนของประชาชนในทองถ่ินของตนเอง    
 มาตรา 17  ภายใตบังคับมาตรา 16 ให อบจ. รวมอํานาจหนาที่ในการจัดระบบ
บริหารสาธารณะเพื่อประโยชนของประชาชนในทองถ่ินตนเอง  
 มาตรา 30  แผนการกระจายอํานาจใหแก อปท. ใหดําเนินการ  

(1) ใหดําเนินการถายโอนภารกิจการใหบริการสาธารณะที่รัฐดําเนินการอยูใน
วันที่พระราชบัญญัตินี้ใชบังคับแก อปท. ภายในกําหนดเวลา ดังนี้ 
 (ก) ภารกิจที่เปนการดําเนินการซ้ําซอนระหวางรัฐและ อปท. หรือภารกิจที่รัฐ
จัดใหบริหารในเขต อปท. ใหดําเนินการใหเสร็จสิ้นภายในสี่ป 
    (ข)  ภารกิจทีรั่ฐจัดใหบริการในเขต อปท. และกระทบถงึ อปท.อ่ืนให
ดําเนินการใหเสร็จสิ้นภายในสี่ป 
    (ค)  ภารกิจทีเ่ปนการดําเนนิงานตามนโยบายของรัฐบาลใหดําเนนิการให
เสร็จสิ้นภายในสี่ป 

(2) กําหนดขอบเขตความรับผิดชอบในการใหบริการสาธารณะของรัฐและของ 
อปท. และระหวาง อปท.ดวยกันเองตามอํานาจและหนาที่ที่กําหนดไวใน พ.ร.บ. ใหชัดเจน โดย
ในระยะแรกอาจกําหนดภารกิจของ อปท. ใหแตกตางกันโดยใหเปนไปตามความพรอมของ 
อปท. แตละแหงซ่ึงตองพิจารณาจากรายไดและบุคลากรของ อปท.นั้น จํานวนประชากร
คาใชจายในการดําเนินงาน ตลอดจนคุณภาพในการใหบริการประชาชนที่จะไดรับ ทั้งนี้ ตองไม
เกินระยะเวลาสิบป 
 มาตรา 32 ใหคณะกรรมการดําเนินการจัดทําแผนปฏิบัติการเพื่อกําหนดขั้นตอน
การกระจายอํานาจตามแผนการกระจายอํานาจใหแก อปท. โดยอยางนอยตองมีสาระสําคัญ        
เกี่ยวกับการกําหนดรายละเอียดของอํานาจหนาที่และในการบริการสาธารณะที่ อปท. แตละ
รูปแบบจะตองกระทําโดยกรณีใดเปนอํานาจและหนาที่ที่เกี่ยวของกับการดําเนินการของรฐัหรือ
ระหวาง อปท.ดวยกัน ใหกําหนดแนวทางวิธีปฏิบัติเพื่อประสานการดําเนินการใหเกดิประโยชน
แกสวนรวม  การจัดระบบการบริหารงานบุคคลของ อปท. โดยกําหนดนโยบายและมาตรการ
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การกระจายบุคลากรจากราชการสวนกลางและราลการสวนภูมิภาคไปสูสวนทองถ่ิน โดยการ
สรางระบบการถายเทกําลังคนสูทองถ่ินและสรางระบบความกาวหนาสายอาชีพที่เหมาะสม  
และแผนปฏิบัติการตามวรรคหนึ่งตองกําหนดรายะเอียดวิธีปฏิบัติและกําหนดหนวยงานที่มี
หนาที่รับผิดชอบรวมทั้งระยะเวลาในการดําเนินการใหชัดเจนดวย 
 มาตรา  33  เมื่อคณะกรรมการจัดทําแผนปฏิบัติการตามมาตรา 32 แลวใหเสนอ
คณะรัฐมนตรีใหความเปนชอบแลวรายงานตอรัฐสภาเพื่อประกาศในราชกิจจานุเบกษา ใช
บังคับ        ตอไป  
 แผนปฏิบัติการที่ประกาศใชตามวรรคหนึ่งใหมีผลผูกพันกับหนวยงานของรัฐที่
เกี่ยวของตองดําเนินการตามแผนปฏิบัติการนั้น 
 ในกรณีที่สภาพการณเปลี่ยนแปลงไปในระหวางที่แผนปฏิบัติการใชบังคับ คณะกรร
รมการอาจดําเนินการปรับปรุงแผนปฏิบัติการใหเหมาะสมกับสภาพการณนั้นได 
 ใหคณะกรรมการมีหนาที่ติดตามผลการปฏิบัติงานตามแผนปฏิบัติการและรายงาน
ใหคณะรัฐมนตรีทราบทุกป ในกรณีทีมีปญหาอุปสรรคไมอาจดําเนินการตามแผนปฏิบัติการได
ใหคณะกรรมการรายงานใหคณะรัฐในตรีทราบปญหาและอุปสรรคและแนวทางแกไขดวย 

2. พ.ร.บ.การศึกษาแหงชาติ พ.ศ. 2542 
 มาตรา 41  อปท.มีสิทธิจัดการศึกษาในระดับใด ระดับหนึ่งหรือทุกระดับตาม
ความพรอม ความเหมาะสม และ ความตองการภายในทองถ่ิน 
 มาตรา 42  ใหกระทวงกําหนดหลักเกณฑและวิธีการประเมินความพรองในการ
จัดการศึกษาของ อปท. ใหสามารถจัดการศึกษาสอดคลองกับนโยบายและไดมาตรฐาน
การศึกษา รวมทั้งการเสนอแนะการจัดสรรงบประมาณอุดหนุนการจัดการศึกษาของ อปท. 
 

2.2.8 หลักเกณฑการประเมินความพรอม 
1) เงื่อนไขบงัคับกอนการประเมินความพรอม 
รายไดเฉล่ียปละไมเกิน 5 ลานบาท ขอประเมินเพื่อจัด/รับโอนระดับกอน

ประถมศึกษา 
รายไดเฉลี่ยปละเกินกวา 5 ลานบาท แตไมเกิน 10 ลานบาท  ขอประเมินเพื่อจัด/รับ

โอนการศึกษาระดับประถมศึกษาและรับโอนสถานศึกษาระดับประถมศึกษาที่มีจํานวน 300 คน
ขึ้นไป 

รายไดเฉลี่ยปละเกินกวา 10 ลานบาทแตไมเกิน 20 ลานบาท  ขอประเมินเพื่อจัด/รับ
โอนการศึกษาขั้นพื้นฐาน(ประถมศึกษาและมัธยมศึกษา) และรับโอนสถานศึกษาระดับ
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ประถมศึกษาที่มีนักเรียนตั้งแต 300 คนขึ้นไป และระดับมัธยมศึกษาที่มีนักเรียนตั้งแต 1,500 คน
ขึ้นไปได 

รายไดเฉล่ียปละเกินกวา 20 ลานบาท  ขอประเมินเพื่อจัดการศึกษาขั้นพื้นฐาน 
การศึกษาสงเคราะหการศึกษาเพื่อคนพิการ การศึกษาสําหรับผูมีความสามารพิเศษ การศึกษา
มัธยมศึกษาตอนปลายประเภทอาชีวศึกษา และรับโอนสถานศึกษาขึ้นพื้นฐานและสถานศึกษา
ขึ้นพื้นฐานที่มีลักษณะพิเศษ 
 

2.2.9 องคประกอบและตัวชี้วัดในการประเมินความพรอม 
1)  ประสบการณของ อปท. ในการจัด หรือมีสวนรวมจัดการศึกษา  โดยดูจาก

ระยะเวลาที่  อปท. จัดหรือมีสวนรวมหรือสงเสริมสนับสนุนการจัดการศึกษา   ผลการจัด
การศึกษา   ความรวมมือของชุมชนในการจัดการศึกษาของ อปท. การสงเสริมสนับสนุน
สถานศึกษานั้นกอนขอรับโอน 

2) แผนการจัดเตรียมความพรอมในการจัดการศึกษา หรือแผนการพัฒนา การจัดการ
ศึกษา  โดยดูจากแผนกลยุทธเพื่อเตรียมความพรอมในการจัดการศึกษา  ความพรอมดานอาคาร 
สถานที่ วัสดุ ครุภัณฑ และอื่นๆ การมีแผนที่แสดงใหเห็นถึงความพรอมในการชวยเหลือเด็ก
ดอยโอกาส 

3) วิธีการบริหารและการจัดการศึกษา  โดยดูจากรูปแบบวิธีการบริหารและการจัด
การศึกษา 

4) การจัดสรรรายไดเพื่อการศึกษา โดยดูจากสัดสวนการใชรายไดเพื่อการศึกษาเฉลีย่ 
3  ปยอนหลัง 

5) ระดับและประเภท การศึกษาที่สอดคลองกับสภาพปญหาและความตองการของ
ชุมชน  โดยดูจากความตองการใหเขาเรียนในสถานศึกษาในระดับและประเภทการศึกษาของ
ประชาชนในเขต อปท. 

6) ความเห็นของประชาชนและผูมีสวนเกี่ยวของตอความพรอมในการจัดการศึกษา
ของ อปท. โดยดูจากความเห็นของประชาชน และผูมีสวนเกี่ยวของในเขตบริการของ อปท. ตอ
ความพรอมในการจัดการศึกษาของอปท. 
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2.2.10   เงื่อนไขหลังผานเกณฑการประเมินความพรอม 
1) อปท. ควรกระจายอํานาจการบริหารงานวิชาการ การบริหารงบประมาณ การ

บริหารงานบุคคล และการบริหารงานทั่วไปใหสถานศึกษา 
2) จัดโครงสรางองคกรภายในเพื่อรองรับการบริหารจัดการศึกษา 
3) มีคณะกรรมการที่ปรึกษาในการจัดการศึกษาของ อปท. 
4) จัดระบบบริหารงานบุคคลใหเปนมาตรฐานเดียวกับระบบบริหารงานบุคคลของ

ขาราชการครูและบุคลากรทางการศึกษาของรัฐ 
 

ในการดําเนินการของสวนราชการจะเกี่ยวของกับถายโอนภารกิจการจัดการศึกษา   
การถายโอนบุคลากร   และการถายโอนงบประมาณ 
 
2.3 แนวคิดการกระจายอํานาจ  (Decentralization) 
 

2.3.1  แนวคิดและหลักการกระจายอํานาจ   
กระจายอํานาจเปนการกระทําหรือมาตรการที่รัฐบาลกลางหรือการบริหารราชการ  

สวนกลาง ราชการสวนภูมิภาคไดมอบหมายใหทองถ่ินจัดทํากิจการหรือบริการสาธารณะบาง
เร่ืองภายในเขตของแตละทองถ่ิน หรือโอนภารกิจการบริการสาธารณะบางกิจการจากรัฐไปให
หนวยองคกรปกครองสวนทองถ่ิน ตามกฎหมายรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 

หลักการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน   เปนหลักการเปดโอกาส
ใหแตละทองถ่ินดูแลจัดการปญหาของตนเองในระดับทองถ่ิน ทําใหสามารถตอบสนองความ
ตองการของแตละทองถ่ินได และหลักการกระจายอํานาจตั้งอยูบนพื้นฐานประโยชนสําคัญ  คือ 
เปนการแบงเบาภาระของรัฐบาลกลางหรือหนวยบริหารราชการสวนกลาง เปนการทําใหปญหา
ในทองถ่ินไดรับการแกไขปรับปรุงไดอยางมีประสิทธิภาพและเปนไปตามความตองการของคน
ในทองถ่ินนั้น เปนการสงเสริมใหคนในทองถ่ินไดแสดงความสามารถและพัฒนาบทบาท       
ตนเองในการดูแลรับผิดชอบทองถ่ินของตนเอง  เปนการสงเสริมและพัฒนาเมืองในระดับ
ทองถ่ิน อันเปนรากฐานของระบอบประชาธิปไตยและเปนพื้นฐานสําคัญใหคนทองถ่ินไดกาว
ขึ้นไปดูแลปญหาระดับชาติตอไป  เปนการเสริมสรางความมั่นคงและความเขมแข็งใหแกชุมชน
ที่จะทําใหประชาชนมีคุณภาพ และมีบทบาทในการจัดการดูแลชุมชนทองถ่ินของตนเอง 
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2.3.2 ความหมายของการกระจายอํานาจ 
      ประหยัด  หงษทองคํา  (2537)  ใหคํานิยามวา “กระจายอํานาจ” เปนมาตรการที่รัฐ 

กําหนดขึ้นเพื่อใหประชาชนแตละทองถ่ินที่ไดจัดองคกรขึ้น โดยความเห็นชอบของสวนรวม ที่
ผานกระบวนการเลือกตั้ง ไดมีโอกาสเขามามีสวนรวม ในการแบงเบาภาระหนาที่ การจัดทํา
บริการสาธารณะบางประการเพื่อสนองความตองการของทองถ่ิน 
 

       อารีย  วงศอารยะ  (2537)   ใหคํานิยามวา   “การกระจายอํานาจ”    หมายถึงการที่
สวนกลางกระจายอํานาจภารกิจบางอยาง     ในความรับผิดชอบของสวนกลางไปใหสวน
ทองถ่ินดําเนินการจัดทําแผน โดยใหองคกรทองถ่ินเปนผูบริหารและวินิจฉัยส่ังการเปนอิสระ
ภายใตขอบเขตที่กฎหมายกําหนด 
 

       ประยูร  กาญจนดุล  (2538)  ใหความหมายไววา  “การกระจายอํานาจ”   หมายถึง
การที่สวนกลางกระจายอํานาจภารกิจในความรับผิดชอบของสวนกลางไปใหองคกรอ่ืน     
นอกจากองคกรของราชการสวนกลาง เพื่อจัดทําบริการสาธารณะบางอยางโดยมีอิสระตาม
สมควร  ไมตองขึ้นอยูในการบังคับบัญชาของราชการบริหารสวนกลาง เพียงแตอยูในความ
ควบคุมเทานั้น 

2.3.3 หลักการของการกระจายอํานาจ 
  นักวิชาการหมายทานไดใหแนวคิดไว ไดแก ประทาน  คงฤทธิศึกษากร, ประยูร กาญ

จนดุล ไดกลาวถึงหลักการกระจายอํานาจดังนี้. 
1. มีความเปนนิติบุคคล  (Legal Entity)   การกระจายอํานาจปกครองจะตองมี

องคการเปนนิติบุคคลตางหากจากองคการของรัฐบาล การมีองคการเปนนิติบุคคลตางหากก็เพื่อ
ประโยชนในการปฎิบัติหนาที่ของตน องคการจะตองมีงบประมาณเปนของตนเอง มีทรัพยสิน 
หนี้สินของตนเอง และมีเจาหนาที่เพื่อการปฎิบัติหนาที่ของตนเอง 

2.  มีอํานาจอิสระในการบริหารงาน (Autonomy)ความมีอิสระในการปฎิบัติหนาที่
เปนหลักการที่สําคัญประการหนึ่งของการกระจายอํานาจปกครอง เพราะหากองคการนั้นไมมี
อิสระในการปฎิบัติหนาที่จะตองรอคําสั่งจากรัฐบาลกลางอยูเสมอ  องคการเชนนี้ก็จะมีลักษณะ
ไมผิดไปจากหนวยการปกครองสวนภูมิภาคซึ่งมีฐานะเปนตัวแทนของรัฐบาลกลางที่ประจําอยู
ในสวนภูมิภาคทั่วประเทศ องคการปกครองสวนทองถ่ินจะตองมีอิสระในการปฎิบัติภารกจิของ
ตนเอง ตลอดจนมีอิสระพอสมควรในการกําหนดนโยบาย หรือการตัดสินใจในการแกปญหา
ตางๆ แตมีขอสังเกตวาอํานาจอิสระขององคกรปกครองสวนทองถ่ินจะไมมีอธิปไตยเปนของ
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ตนเอง หากแตมีอํานาจหนาที่ตามกฎหมายกําหนดให และใหมีองคการที่จําเปนสําหรับทํา
หนาที่ทางดานนิติบัญญัติและบริหารกิจกรรมอันเปนหนาที่ของตนเทานั้น 

3. ประชาชนในทองถ่ินมีสวนรวมในการเลือกผูบริหารและทําหนาที่นิติบัญญัติ   การ 
มีสวนรวมในการปกครองตนเองในทองถ่ินของประชาชนนั้น อาจจะทําไดหลายระดับแลวแต
ความสามารถและความสนใจของประชาชนในทองถ่ินนั้นเปนสําคัญ เชน ประชาชนบางคน
อาจจะมีสวนรวมในกิจกรรมของทองถ่ิน เฉพาะการไปใชสิทธิออกเสียงเลือกตั้งตัวแทนของตน
เขาไปปฎิบัติหนาที่ในตําแหนงตางๆ       ขององคกรปกครองสวนทองถ่ินเทานั้น       แตบางคน
อาจจะมีความสนใจที่จะเขามีสวนรวมในกิจกรรมการปกครองสวนทองถ่ินมากกวานั้นถึงกับ
สมัครเขารับเลือกตั้งเปนตัวแทนของประชาชนเพื่อใหมีโอกาสเขามามีบทบาทในการดําเนิน
กิจกรรมอันเปนหนาที่ขององคการปกครองสวนทองถ่ินดวยตนเองก็อาจกระทําได 

4. มีงบประมาณของตนเองกลาวคือ  หนวยงานที่เปนสวนทองถ่ินตองมีอํานาจในการ      
จัดเก็บรายไดดวยตนเองรวมไปถึงการมีอํานาจในการบริหารงบประมาณที่ไดมานั้นดวยตนเอง 
ซ่ึงทําใหการบริหารงานของหนวยงานนั้นมีการวางแผนการปฎิบัติงาน ตั้งแตการจัดเก็บรายได 
และ นํารายไดนั้นมาบริหารงานภายในหนวยงานนั้น ๆ ตลอดจนถึงการบริการใหแกประชาชน
ในเขตพื้นที่รับผิดชอบ โดยอํานาจตัดสินใจอยูที่หนวยงานทองถ่ินทั้งหมด 
 

2.4 แนวคิดเก่ียวกับการปกครองทองถิ่น 
 

 ในระบบการปกครองของทุกประเทศลวนแตมีวัตถุประสงคที่คลายกันคือ      
ตองการที่จะใหมีความมั่นคงในประเทศ แตเดิมการปกครองสวนใหญมีลักษณะรวมศูนยอํานาจ
ที่สวนกลางเพื่อความสะดวก เพราะในสมัยนั้นอาณาเขตของประเทศยังไมมาก พลเมืองนอย
และกิจกรรมที่รัฐตองสนองตอบประชาชนมีนอย ตอมาเมื่อมีการพัฒนามากขึ้น พลเมืองมีมาก
ขึ้น ภารกิจที่รัฐบาลตองรับผิดชอบก็มากขึ้น ดวยศักยภาพของรัฐบาลกลางอยางเดียวไมสามารถ
สนอง การบริการและอํานวยประโยชนแกประชาชนไดทั่วถึง ดังนั้นแนวคิดในการกระจาย
อํานาจ การบริหารการปกครองใหประชาชนในทองถ่ินจึงเกิดขึ้น เพื่อแบงเบาภาระหนาที่ของ
รัฐบาลสามารถสนองความตองการของคนในทองถ่ินไดทั่วถึง 
 

2.4.1  ความหมายของการปกครองทองถิ่น 
วิญู อังคนารักษ (2519: 4) กลาววา การปกครองทองถ่ิน หมายถึง การปกครองใน

รูปลักษณะการกระจายอํานาจบางอยาง ซ่ึงรัฐไดมอบหมายใหทองถ่ินทํากันเองเพื่อให
ประชาชนในทองถ่ินมีโอกาสปกครองและบริหารงานทองถ่ินดวยตนเอง เพื่อสนองความ
ตองการสวนรวมของประชาชนในทองถ่ินนั้นใหดําเนินงานไปอยางประหยัดมีประสิทธิภาพ
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และประสิทธิผลตรงกับความประสงคของประชาชน โดยเหตุที่วาประชาชนในแตละทองถ่ิน
ยอมจะทราบความตองการของทองถ่ินนั้น ๆ ไดดีกวาบุคคลอื่น และยอมมีความผูกพันตอ
ทองถ่ินนั้น โดยมีงบประมาณของตนเอง และมีอิสระในการบริหารงานพอสมควร 

อุทัย  หิรัญโต  (2531: 28) กลาววา การปกครองที่รัฐบาลมอบอํานาจใหประชาชนใน
ทองถ่ินใดทองถ่ินหนึ่งจัดการปกครอง และดําเนินการบางอยางโดยการดําเนินการกันเองเพื่อ
บําบัดความตองการของตน การบริหารงานทองถ่ินตองมีผูบริหารมาจากการเลือกตั้งจาก
ประชาชนขึ้นมาทั้งหมดหรือบางสวนโดยใหมีอิสระในการบริหาร แตรัฐบาลยังตองควบคุม
ดวยวิธีตางๆ ตามความเหมาะสมจะปราศจากควบคุมของรัฐไมได เพราะการปกครองทองถิ่น
เปนสิ่งที่รัฐทําใหเกิดขึ้น 

ประทาน  คงฤทธิศึกษากร (2526: 8)  ใหความหมายวา   การปกครองทองถ่ินเปน
ระบบการปกครองที่มีผลสืบเนื่องมาจากการกระจายอํานาจทางการปกครองของรัฐและโดยนัย
นี้จะทําหนาที่ปกครองทองถ่ินโดยคนในทองถ่ินนั้นๆ องคกรที่จัดตั้งและถูกควบคุมโดยรัฐบาล 
แตมีอํานาจในการกําหนดนโยบายของตน 

ชูศักดิ์  เที่ยงตรง (2520: 12) ใหความหมายของการปกครองทองถ่ิน คือ การปกครอง
ที่รัฐบาลกลางมอบอํานาจใหหรือกระจายอํานาจ หรือการกระจายอํานาจไปใหหนวยการ
ปกครองทองถ่ินที่เกิดจากการกระจายอํานาจใหมีอํานาจในการปกครองรวมทั้งรับผิดชอบ
ทั้งหมดหรือแคเพียงบางสวนในการบริหารภายในขอบเขตอํานาจหนาที่และอาณาเขตของงาน
ที่กําหนดไวตามกฏหมาย 

จากแนวความคิดในการปกครองทองถ่ินเพื่อสนับสนุนวัตถุประสงคทางการปกครอง
ของรัฐที่จะรักษาความมั่นคงและความผาสุขของประชาชน โดยยึดหลักการกระจายอํานาจ           
ปกครอง และเพื่อใหสอดคลองกับหลักการประชาธิปไตย โดยประชาชนมีสวนรวมในการ         
ปกครองตนเอง จึงสามารถสรุปความสําคัญของการปกครองทองถ่ิน ดังนี้  (ชูวงศ  ฉายะบุตร, 
2539: 27-29) 

1) การปกครองทองถ่ินคือรากฐานการปกครองระบอบประชาธิปไตย (Basic 
Democracy) เพราะการปกครองทองถ่ินจะเปนสถาบันฝกสอนทางการเมืองการปกครองใหแก 
ประชาชน ใหประชาชนรูสึกวาตนมีความเกี่ยวพันกับสวนไดสวนเสียในการปกครองที่ตนอยู
อาศัย อันจะนํามาซึ่งความเลื่อมใสศรัทธาในระบอบการปกครองประชาธิปไตย โดยประชาชน
จะมีโอกาสเลือกตั้งฝายนิติบัญญัติ ฝายบริหาร การเลือกตั้งจะเปนการฝกฝนใหประชาชนมีดุลย
พินิจเลือกผูแทนที่เหมาะสม สําหรับผูไดรับเลือกเขาไปบริหารกิจการของทองถ่ิน นับวาเปน
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ผูนําในทองถ่ินที่จะไดใชความรู ความสามารถบริหารงานทองถ่ินเกิดความชํานาญในการใช
สิทธิและหนาที่ของพลเมือง ซ่ึงจะนําไปสูการมีสวนรวมทางการเมืองในระดับชาติตอไป 

2) การปกครองทองถ่ินทําใหประชาชนรูจักการปกครองตนเอง  (Self Government)   
หัวใจของการปกครองทองถ่ินประการหนึ่งคือ การปกครองตนเองไมใชเกิดจากคําส่ังเบื้องบน 
การปกครองตนเองก็คือ การปกครองที่ประชาชนมีสวนรวมในการปกครองซึ่งผูบริหารทองถ่ิน 
นอกจากจะไดรับเลือกตั้งมาเพื่อรับผิดชอบบริหารทองถ่ิน โดยอาศัยความรวมมือรวมใจจาก
ประชาชนแลว ผูบริหารทองถ่ินตองรับฟงเสียงประชาชนดวยวิถีทางประชาธิปไตยตาง ๆ  

3) การปกครองทองถ่ินเปนแบงเบาภาระของรัฐบาล เปนหลักการสําคัญของการ
กระจายอํานาจ 

4) การปกครองทองถ่ินสามารถสนองความตองการของทองถ่ินตรงเปาหมาย และมี
ประสิทธิภาพเนื่องจากทองถ่ินมีความแตกตางกันไมวาทางภูมิศาสตร ทรัพยากร ประชาชน 
ความตองการและปญหายอมตางกัน ผูที่ใหบริการหรือแกไขปญหาที่ถูกจุดกับความตองการ
ของประชาชนก็ตองรูถึงปญหาและความตองการของประชาชนเปนอยางดี 

5) การปกครองทองถ่ินจะเปนแหลงสรางผูนําทางการเมืองการบริหารของประเทศ
ในอนาคต หนวยการปกครองทองถ่ินยอมเรียนรูประสบการณทางการเมือง  การไดรับเลือกตั้ง           
การสนับสนุนจากประชาชนในทองถ่ินยอมเปนพื้นฐานที่ดีตออนาคตทางการเมืองของตน และ
ยังฝกทักษะการบริหารงานในทองถ่ินอีกดวย 

6) การปกครองทองถ่ินสอดคลองกับแนวคิดในการพัฒนาชนบทแบบพึ่งตนเอง    
การปกครองทองถ่ินโดยยึดหลักการกระจายอํานาจทําใหเกิดการพัฒนาชนบทแบบพึ่งตนเอง 
ทั้งทางการเมือง เศรษฐกิจ และสังคม การดําเนินการพัฒนาชนบทที่ผานมายังมีอุปสรรคสําคัญ
ประการหนึ่ง คือ การมีสวนรวมจากประชาชนในทองถ่ินอยางเต็มที่  ซ่ึงการพัฒนาชนบทอยาง
ไดผลนั้นจะตองเริ่มมาจากการชวยตนเองของทองถ่ินทําใหเกิดความรวมมือรวมแรง โดยอาศัย
โครงสรางความเปนอิสระในการปกครองตนเอง ซ่ึงตองมาจากการกระจายอํานาจอยางแทจริง
ไมเชนนั้นแลวการพัฒนาชนบทจะเปนลักษณะการหยิบยื่นให 

 

อุทัย  หิรัญโต  (2523: 22)  กลาววาระบบการปกครองทองถ่ินจะตองประกอบดวย
องคประกอบ 8 ประการ คือ 

     1)  สถานะตามกฏหมาย (Legal Status)   หมายความวา   หากประเทศใดกําหนด
เร่ือง  การปกครองทองถ่ินไวในรัฐธรรมนูญของประเทศ การปกครองทองถ่ินในประเทศนั้นจะ
มีความเขมแข็งกวาการปกครองทองถ่ินที่จัดตั้งโดยกฏหมายอื่น เพราะขอความที่กําหนดไวใน
รัฐธรรมนูญนั้นเปนการแสดงใหเห็นวา ประเทศนั้นมีนโยบายที่จะกระจายอํานาจอยางแทจริง  
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2) พื้นที่และระดับ (Area and Level)   ปจจัยที่มีความสําคัญตอการกําหนดพื้นที่     
และระดับของหนวยการปกครองทองถ่ินมีหลายประการ  เชน  ปจจัยดานภูมิศาสตร 
ประวัติศาสตร เชื้อชาติและความสํานึกในการปกครองตนเองของประชาชน  จึงไดมีกฏเกณฑที่
จะกําหนดพื้นที่และระดับของหนวยการปกครองทองถ่ินออกเปน 2 ระดับ คือ หนวยการ
ปกครองทองถ่ินขนาดเล็กและขนาดใหญ สําหรับขนาดของพื้นที่จากการศึกษาขององคการ
สหประชาชาติ  โดยองคการอาหารและเกษตร องคการศึกษาวิทยาศาสตรและวัฒนธรรม 
องคการอนามัยโลก และสํานักกิจการสังคม  ไดใหความเห็นวาหนวยการปกครองทองถ่ิน ที่
สามารถใหบริการและบริหารงานอยางมีประสิทธิภาพไดควรมีประชากรประมาณ 50,000 คน 
แตก็ยังมีปจจัยอ่ืนที่จะตองพิจารณาดวย เชน ประสิทธิภาพในการบริหาร รายได และบุคลากร 

3) การกระจายอํานาจและหนาที่ การที่จะกําหนดใหทองถ่ินมีอํานาจหนาที่มากนอย
เพียงใดขึ้นอยูกับนโยบายทางการเมืองการปกครองของรัฐบาลเปนสําคัญ 

4) องคการนิติบุคคลจัดตั้งขึ้น   โดยผลของกฏหมายแยกจากรับบาลกลางมีขอบเขต
การปกครองที่แนนอน มีอํานาจในการกําหนดนโยบาย ออกกฏขอบังคับควบคุมใหมีการปฎิบัติ
ตามนโยบายนั้น ๆ  

5) การเลือกตั้งสมาชิกองคการหรือคณะผูบริหารจะตองไดรับเลือกตั้งจาก
ประชาชนในทองถ่ินนั้นๆ ทั้งหมดหรือบางสวน เพื่อแสดงถึงการมีสวนรวมทางการเมืองการ
ปกครองของประชาชนโดยเลือกผูบริหารทองถ่ินของตนเอง 

6) อิสระในการปกครองตนเองสามารถใชดุลยพินิจของตนเองในการปฎิบัติกิจการ
ภายในขอบเขตของกฏหมายโดยไมตองขออนุมัติจากรัฐบาลกลาง และไมอยูในสายการบังคับ
บัญชาของหนวยงานทางราชการ 

7) งบประมาณของตนเอง มีอํานาจในการจัดเก็บรายได การจัดเก็บภาษี เพื่อให
ทองถ่ินมีรายไดเพียงพอที่จะทํานุบํารุงทองถ่ินใหเจริญกาวหนา   

8) การควบคุมดูแลของรัฐเมื่อไดรับการจัดตั้งขึ้นแลวยังคงอยูในการกํากับดูแลจาก
รัฐเพื่อประโยชนและความมั่นคงของรัฐ และประชาชนโดยสวนรวม โดยการมีอิสระในการ
ดําเนินงานของหนวยการปกครองทองถ่ิน ทั้งนี้ไมไดหมายความวามีอิสระอยางเต็มที่คงมี
เฉพาะอิสระในการดําเนินงานเทานั้น เพราะมิฉะนั้นแลวทองถ่ินจะกลายเปนรัฐอธิปไตย รัฐจึง
ตองสงวนอํานาจในการควบคุมดูแล 
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2.5 เอกสารและงานวิจัยท่ีเก่ียวของ 
 

   การศึกษาถึงการถายโอนการจัดการศึกษารัฐไดมีผูที่สนใจศึกษาไวพอสมควรทั้งใน
รูปของหลักการปกครองในดานการกระจายอํานาจ บทความทางวิชาการที่เปนขอเสนอในการ
กระจายอํานาจ  และงานวิจัยที่เกี่ยวของกับปญหาตางๆ ในองคกรปกครองทองถ่ิน  เอกสารที่
เกี่ยวของพอสรุปสาระสําคัญไดดังนี้ 

 

   ศรีวิไล  บุนยตีรณะ (2531)  ไดศึกษาของกรุงเทพมหานคร  มีการพัฒนาดานความเปน
อิสระในการกําหนดนโยบาย  แตมีปญหาเกี่ยวกับการเปลี่ยนแปลงบอยคร้ัง  ทําใหการจัด
การศึกษาเปนไปอยางไมตอเนื่อง  มีการจัดองคการบริหารการศึกษาตามรูปแบบการปกครอง  มี
องคกร กลาง  คือคณะอนุกรรมการขาราชการครูกรุงเทพมหานคร  ทําหนาที่บริหารงานบุคคล  
แตมีบทบาทนอยมาก  การจัดงบประมาณคอนขางจํากัด  ทําใหการศึกษายังไมพัฒนาเทาที่ควร  
สวนแนวโนมของระบบบริหารการศึกษาของกรุงเทพฯ  พบวา  มีแนวโนมจะปรับปรุง
โครงสรางการบริหารโดยมีการกระจายอํานาจการบริหารในรูปของคณะกรรมการมากขึ้น  และ
สํานักการศึกษามีบทบาทในการบริหารการศึกษามากขึ้นดวย 
 

 ไพรัตน  เตชะรินทร (2534)  ไดใหแนวคิดเกี่ยวกับขอจํากัดของการบริหารราชการสวน
ทองถ่ินวา  มีสาเหตุหลักรวม  2  ประการที่สําคัญ  ประการหนึ่งไดแก  ทัศนคติที่เอ้ืออํานวยตอ
การพัฒนา  โดยการพัฒนาทองถ่ินจะประสบความสําเร็จนั้น  ทัศนะของผูนําทองถ่ินและ
ขาราชการสวนทองถ่ินตองเอื้ออํานวยตอการพัฒนาดวย  จนอดีตที่ผานมา  ผูนําทองถ่ินจะสนใจ
การดําเนินการเฉพาะหนา  โดยเนนกิจการตามหนาที่ที่บังคับไวเทานั้น  สวนการพัฒนา
เศรษฐกิจและสังคมโดยสวนรวม  ผูบริหารและสภาทองถ่ินยังไมใหความสําคัญมากนัก  และมี
ความรูสึกนึกคิดที่จะดําเนินการดานพัฒนาในขอบเขตจํากัด  ประการตอมา  ไดแกอํานาจหนาที่
และประสิทธิภาพการบริหาร  ซ่ึงพิจารณาไดทั้งนโยบายของสภาทองถ่ิน  และคณะผูบริหารกับ
พนักงานประจําที่จะนํานโยบายของผูบริหารไปปฎิบัติ  ความจําเปนในขณะนี้คือการที่จะตอง
พัฒนาประสิทธิภาพการบริหารทั้งดานประสิทธิภาพการเก็บรายไดใหแกทองถ่ิน   กับ
ประสิทธิภาพที่จะใชเงินรายไดไปเพื่อการพัฒนา 
 

                ปรัชญา  เวสารัชช (2536)  ไดเสนอถึงความหมายของการกระจายอํานาจวาหมายถึง  
การลดทอนอํานาจบางประการจากศูนยอํานาจเดิมไปสูบุคคลตําแหนงหรือหนวยงานอื่นทั้งนี้
ไมวาจะมีลักษณะเปนแนวดิ่งหรือแนวนอน   อีกนัยหนึ่ง  หมายถึง ความพยายามที่จะมอบหมาย
อํานาจหนาที่และความสามารถดําเนินการใหหนวยงานระดับลางหรือหนวยงานอื่น  โดยอํานาจ
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ที่กลาวมานั้น หมายถึง อํานาจใชดุลยพินิจหรืออํานาจกระทําการ การกระจายอํานาจมี
วัตถุประสงคเพื่อใหการบริหารงานมีประสิทธิภาพและประสิทธิผล  นอกจากนี้แลวไดเสนอวา
การกระจายอํานาจนั้น  พิจารณาในแงการเมืองหมายถึง  การมอบหมายหนาที่ความรับผิดชอบ
และอํานาจดําเนินการในเชิงระบบซึ่งจะกระทบโครงสรางและอํานาจของหนวยการเมืองการ
ปกครองที่เปนอยู  สวนในแงการบริหาร  การกระจายอํานาจหมายถึงการมอบหมายอํานาจ
หนาที่ความรับผิดชอบและอํานาจดําเนินการใหแกหนวยงานระดับรองๆ ลงไป  นอกจากนั้น
แลว  ในบทความของปรัชญา ไดวิเคราะหปญหาของการกระจายอํานาจไทยวา  เกิดจากความ
คลุมเครือหรือความเขาใจสับสนเกี่ยวกับการกระจายอํานาจ  เกิดจากทัศนคติเชิงอนุรักษนิยม
และการขาดความตอเนื่องในการผลักดันนโยบายการกระจายอํานาจ  และไดเสนอวาทางแกไข
จะตองมีการตั้งคณะกรรมการขึ้นมาชุดหนึ่งเพื่อผลักดันและกําหนดขั้นตอนการดําเนินการอยาง
ตอเนื่อง 
 

   กมล รอดคลาย (2537)  ไดศึกษาวิเคราะหระบบการจัดการประถมศึกษาของ
หนวยงานของรัฐบาลและเอกชนในกรุงเทพมหานคร  พบวา  การดําเนินการเพื่อพัฒนาระบบ
การจัดการประถมศึกษาของหนวยงานรัฐบาลและเอกชนในกรุงเทพมหานครใหสมบูรณ  
จะตองพิจารณาปรับปรุงใน  4  ประเด็น  ดังนี้ (โครงสรางการจัดการ  (2)  การจัดการงานบุคคล  
(3)  การจัดการงบประมาณ  และ (4) การดําเนินงานในระยะแรกโดยการแตงตั้งคณะกรรมการ
ศึกษาจังหวัด  เพื่อกําหนดแนวทางและรูปแบบในการจัดการประถมศึกษา 
 

   สมาน อัศวภูมิ (2537)  ศึกษาการพัฒนารูปแบบการบริหารการประถมศึกษาระดับ
จังหวัด  ไดเสนอรูปแบบบริหารการศึกษา โดยกําหนดใหหนวยท่ีกํากับดูแลและการจัด
การศึกษาในพื้นที่จังหวัด  เปนหนวยงานสังกัดสวนกลาง  แตกํากับดูแลการจัดการประถมศกึษา
ในระบบโรงเรียนในพื้นที่จังหวัดทั้งหมดทุกประเภท ทั้งของรัฐและเอกชนภายใตการควบคุม
กํากับของคณะกรรมการประถมศึกษาจังหวัด 
 

 วัลภา  โลหสุวรรณ (2537)  ไดศึกษาความตองการของผูปกครองนักเรียนเกี่ยวกับการ
รับบริการตามโครงการขยายโอกาสทางการศึกษาขั้นพื้นฐาน  ของโรงเรียนประถมศึกษาสังกัด     
เทศบาล และเมืองพัทยาเขตการศึกษา 1 พบวาผูปกครองนําบุตรหลานมาเขารับการศึกษา    
เนื่องจากโรงเรียนอยูใกลบาน  เดินทางสะดวก  ประหยัดเวลา  และคาใชจายสวนการบริการที่   
ผูปกครองตองการจากโรงเรียน  คือ  การแจงรายละเอียดของวิชาเลือกตาง ๆ  ใหทราบและ
จัดการแนะแนวแกเด็กและผูปกครองการจัดสภาพแวดลอมของโรงเรียน การอนุญาตให
ประชาชนมาใชสถานที่ของโรงเรียนในการจัดกิจกรรมตาง ๆ  การบําเพ็ญประโยชนรวมกับ
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ชุมชน  และดานมาตรฐานการศึกษา  ซ่ึงผูปกครองตองการใชเปนพื้นฐานในการศึกษาตอใน
ระดับที่สูงขึ้น  และใหมีโอกาสประกอบอาชีพ 
 

   ธเนศวร  เจริญเมือง  (2540)  ไดนําเสนอบทความเรื่อง  100 ป  ของการปกครอง
ทองถ่ินไทย  พ.ศ.2440 – 2540  มีผลการศึกษาที่นาสนใจ  นําเสนอวา  การที่ประชาชนไมสนใจ
การเมือง  มองไมเห็นวาการบริหารงานของเทศบาลมีความสําคัญอยางไร  และมีบทบาททาง
การเมืองต่ําเกิดจากสาเหตุ  3  ดาน  คือ  การครอบงําของรัฐบาลกลาง  โครงสรางเทศบาลแบบ
สภา  นายกเทศมนตรี  และระบบการศึกษา  การนํารูปแบบสภา – นายกเทศมนตรีมาใชใน
สังคมที่ประชาชนมีความสนใจการเมืองไมมากนัก  แทนที่จะทําใหประชาชนมีความสนใจ
การเมืองมากขึ้น  กลับทําใหประชาชนสนใจนอยละ  และยิ่งทําใหฝายเสียงขางมากในเทศบาล
หาประโยชนจากการเติบโตของธุรกิจตาง ๆ  ในเมืองมากขึ้น 
 

   พิณสุดา  สิริธสังศรี (2541)  การศึกษาวิจัยสภาพปญหาการจัดการศึกษาขององคกร
ปกครองสวนทองถ่ิน  พบวา  การจัดการศึกษาขององคกรปกครองสวนทองถ่ินยังขาดอิสระ  
ทั้งดานแผนงาน  การพัฒนาหลักสูตร  กระบวนการเรียนการสอน  การบริหารบุคคล  การ
บริหารงบประมาณ  และการเงินยังคงตองพึ่งพางบประมาณและรายไดจากสวนกลาง  รวมทั้ง
ไมมีอิสระในการจัดเก็บรายไดที่ชัดเจน  มีความไมเทาเทียมกันในการจัดสรรทรัพยากร  เพื่อ
การศึกษาระหวางสวนกลางและสวนทองถ่ิน  การจัดการศึกษายังขาดการมีสวนรวมของ
ประชาชน  ไมมีคณะกรรมการบริหารการศึกษาของทองถ่ินเปนการเฉพาะการบริหาร  และการ
ตัดสินใจขึ้นอยูกับคณะกรรมการบริหารของทองถ่ินเกิดชองวางระหวางองคกรปกครองสวน
ทองถ่ิน โรงเรียนและประชาชนทั้งที่สวนทองถ่ินเปนหนวยงานที่ใกลชิดกับประชาชนมากที่สุด 
   

 จากการการศึกษาการถายโอนภารกิจการจัดการศึกษาใหกับเทศบาลเมือง
พะเยา ไดนําแนวคิดเกี่ยวกับการบริหารการศึกษา แนวคิดเกี่ยวกับการรับถายโอนการจัด
การศึกษา แนวคิดการกระจายอํานาจ  แนวคิดการปกครองสวนทองถ่ิน ตลอดจนเอกสารและ
งานวิจัยที่เกี่ยวของมาศึกษา  โดยสามารถเขียนเปนกรอบแนวคิดในการศึกษาไดดังนี้   
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2.6 กรอบแนวคิดของการศึกษา 
 
 

ตําแหนงงาน 
 

1. คณะผูบริหารเทศบาลเมืองพะเยา  
2. สมาชิกสภาเทศบาลเมืองพะเยา  
3. คณะกรรมการศึกษาขั้นพืน้ฐานในสังกดัเทศบาลเมืองพะเยา    
4. ผูบริหารโรงเรียนในสังกัดกองการศึกษาเทศบาลเมืองพะเยา   
5. ครูปฏิบัติการสอนสังกัดเทศบาลเมืองพะเยา 

 

 

 

การรับถายโอนการจัดการศึกษาจากสวนกลาง 
 

1. อํานาจการบรหิารจัดการ   
2. งบประมาณและการวางแผน  
3. ความมีอิสระในการบริหารจดัการ 

 

สภาพการจัดการศึกษาของเทศบาลเมืองพะเยา 
 

1. งบประมาณ   
2. บุคลากร  
3. การใชเทคโนโลยีสมัยใหม  
4. โครงสรางของเทศบาล  
5. ความสํานึกในหนาที่  
6. ความเปนอิสระ  
7. การประชาสัมพันธ  
8. การประสานงานกับหนวยงานอื่นๆ  
9. การยอมรับในการจัดการศกึษาของบุคลากร 
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