
บทที่ 2 
แนวคิดและวรรณกรรมที่เกี่ยวของ 

 

2.1  แนวคิดท่ีใชในการศึกษา 
แนวคิดท่ีใชในการศึกษา ประกอบดวย 2 แนวคิด คือ  
1. แนวคิดการรวมศูนยอํานาจอยางกระจาย (Fragmented Centralism) 
2. แนวคิดการกระจายอํานาจ (Decentralization) 

 
2.1.1 แนวคิดการรวมศูนยอํานาจอยางกระจาย (Fragmented Centralism) 
แนวคิดการรวมศูนยอํานาจอยางกระจาย (Fragmented Centralism) เปนหนึง่ในแนวคิด

เ รื่อง  ปฏิสัมพันธ เชิง อํานาจ  (Power Interaction Concept) เพื่อเปนการสรางความรูความเขาใจ
เบ้ืองตนเกี่ยวกับแนวคิดเร่ือง ปฏิสัมพันธเชิงอํานาจ ผูศึกษาจึงขออธิบายความหมายและประเภท
ของอํานาจ ซ่ึงตรงกับภาษาอังกฤษคําวา power ไวดังตอไปนี้ 

จิรโชค  วีระสัย  กลาววา อํานาจ ไดแก ความสามารถท่ีจะกอใหเกิดผลข้ึนตามท่ีตองการ 
ความสามารถน้ันอาจจะแสดงออกมาใหเห็นภายนอกก็ไดหรือมีแฝงไวภายในก็ได ความสามารถท่ี
แสดงออกมา ไดแก การปฏิบัติตามคําส่ังของผูใดผูหนึ่ง  ความสามารถท่ีแฝง ไดแก การปฏิบัติตาม
ความประสงคของผูใดผูหนึ่งท้ังๆ ท่ีคําส่ังหรือแนวปฏิบัตินั้นไมไดมีการย้ํา หรือ กลาวซํ้าอีก 35 

David  Beetham ใหคํานิยามไววา อํานาจ หมายถึง ความสามารถของบุคคลในการสราง
ผลกระทบอยางหนึ่งอยางใดใหเกิดข้ึนในโลกหรือกับส่ิงอ่ืนๆ ท่ีอยูรอบตัวเรา 36 

R.M  Maciver ใหคํานิยามไววา อํานาจเปนความสามารถที่จะควบคุมพฤติกรรมของคน
อ่ืนท้ังทางตรงโดยการบังคับและทางออมโดยวิธีการตางๆ ท่ีมีอยู 37 

                                                 
35จิรโชค  วีระสัย. สังคมวิทยาการเมือง. หนา  372.  
36ประมวล  รุจนเสรี. การใชอํานาจเปนธรรมชาติของมนุษย. พิมพครั้งที่ 3. หนา 16. 
37เรื่องเดียวกัน 
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Max  Weber ไดแบงอํานาจออกเปน  3 ประเภท  ไดแก  อํานาจเชิงบารมีวิสัย  
(Charismatic), อํานาจเชิงตรรก – นิตินัย (Rational Legal) และอํานาจเชิงประเพณีนิยม  หรือ       
ธรรมเนียมอํานาจ 41 สําหรับการศึกษาคร้ังนี้ ผูศึกษาจะอธิบายลักษณะอํานาจเชิงตรรก – นิตินัยและ
อํานาจเชิงประเพณีนิยม หรือธรรมเนียมอํานาจเทานั้น เพราะเปนลักษณะอํานาจท่ีเกี่ยวของกับ
การศึกษาคร้ังนี้ 

1. ตรรก – นิติอํานาจ (Rational Legal)  ลักษณะของตรรก – นิติอํานาจ มีดังตอไปนี้ 
1.1 ตรรก – นิติอํานาจ มีองคประกอบหลัก คือ ไมข้ึนอยูกับตัวบุคคลแตข้ึนอยูกับ

ขอบังคับและหลักเหตุผล ขอบังคับหรือกฎหมาย 
1.2 กฎหมายท่ีตราข้ึนเพื่อรับรองการใชอํานาจนั้นจะตองเปนระเบียบปฏิบัติ     

อยางกวางๆ 
1.3 ผูมีอํานาจตามตรรก – นิตินัย ใชอํานาจไดในขอบเขตแหงระเบียบปฏิบัติและ

กฎหมาย 
1.4 การเช่ือฟงตรรก – นิตินัย อํานาจมีลักษณะเปนการปฏิบัติตามกฎเกณฑหรือ

ขอบังคับท่ีเปนลายลักษณอักษรของหนวยงานหรือองคการหนึ่ง 
1.5 ตําแหนงตางๆ ในองคการหรือหนวยงานตามระบบตรรก – นิตินัย มีการจดัเปน

ลดหล่ัน (Hierarchy) สูงตํ่าตามลําดับการบังคับบัญชา 
1.6 การเขาสูตําแหนงตางๆ จะตองบรรจุบุคคลผูท่ีไดรับการฝกฝนเลาเรียนหรือ

อบรมมาโดยเฉพาะ 
1.7 ผู รับหนาท่ีในองคการหรือหนวยงานนั้นๆ จะตองแยกทรัพยสินสวนตัว         

ไมปะปนกับขององคการนั้นๆ ในฐานะนิติบุคคล 
1.8 ตําแหนงอํานาจหนาท่ีแบบตรรก – นิตินัย นี้เปล่ียนตัวบุคคลได กลาวคือ ไมถือ

วาดํารงตําแหนงโดยสิทธิตลอดชีวิต 
1.9 การส่ังงานตางๆ หรือการวางกฎเกณฑตองกระทําเปนลายลักษณอักษรเพื่อเปน

หลักฐานแนนอนสามารถนํามาอางอิงไดในภายหลัง 
1.10 อํานาจโดยตรรก – นิตินัย สืบเนื่องมาจากมีพื้นฐานความรูทางเทคนิค คือ     

เรียนหรือไดรับการฝกฝนมาโดยเฉพาะและมีความรูท่ีเกิดข้ึนจากประสบการณ 
2.  ธรรมเนียมอํานาจหรือประเพณีอํานาจ ลักษณะของธรรมเนียมอํานาจหรือประเพณี

อํานาจ มีดังตอไปนี้ 

                                                 
41จิรโชค  วีระสัย. สังคมวิทยาการเมือง. หนา 372. 
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2.1 การเช่ือฟงและปฏิบัติตามอํานาจประเภทนี้ข้ึนอยูกับศรัทธาในระบบด้ังเดิมท่ี
สงตอกันมาเปนเวลานานพอสมควร 

2.2 การเคารพยําเกรงอันกอใหเกิดธรรมเนียมอํานาจนี้สืบเนื่องจากการรูจักมักคุน
และจงรักภักดีเปนการสวนตัว 

2.3 ผูซ่ึงติดตามหรือเช่ือฟงบุคคลนี้เรียกเปนลูกนองหรือผูภักดี ไมไดเปนขาราชการ
หรือลูกจางท่ีมีเงินเดือนเปนทางการ 

2.4 ผูมีอํานาจประเภทนี้สามารถส่ังการไดโดยอาศัยขนบธรรมเนียมโดยตรงและ
ดุลพินิจ 

2.5 สําหรับบริวารของผูมีธรรมเนียมอํานาจมักเปนกลุมญาติหรือเปนบุคคลท่ีมี
ความซ่ือสัตยจงรักภักดี 

แนวคิดเร่ืองการรวมศูนยอํานาจอยางกระจาย (Fragmented Centralism) เปนหนึ่งใน
แนวคิดเร่ือง ปฏิสัมพันธเชิงอํานาจ (Power Interaction Concept)  เอนก  เหลาธรรมทัศน ได
นําเสนอแนวคิดเร่ือง การรวมศูนยอํานาจอยางกระจาย (Fragmented Centralism) ไวในหนังสือเร่ือง 
“เหตุอยูท่ีทองถ่ิน” 42 ธเนศวร  เจริญเมือง ยังไดนําเสนอแนวคิดเดียวกันนี้ โดยใชช่ือวา การรวมศูนย
อํานาจแบบกระจายของระบบการบริหารราชการไทย (Fragmented Centralization) และการรวม
ศูนย อํานาจแบบแยกสวน  (Fragmented Central izat ion) ไวในหนังสือเร่ือง “การปกครอง
เมืองในสังคมไทย กรณีเชียงใหมเจ็ดศตวรรษ” 43 และ “รัฐศาสตรท่ียังมีลมหายใจ แนวคิด

ประชาธิปไตย การเมืองไทยและแผนดินแม” 44 ตามลําดับ สําหรับการศึกษา คร้ังนี้ ผูศึกษาจึงขอใช
ช่ือแนวคิดนี้วา “การรวมศูนยอํานาจอยางกระจาย (Fragmented Centralism)” เพื่อใหเขาใจงายและ
สะดวกสําหรับการศึกษาคร้ังนี้ 

 
1. ลักษณะของการรวมศูนยอํานาจอยางกระจาย 
ลักษณะของการรวมศูนยอํานาจอยางกระจายสามารถแบงออกเปน 3 ลักษณะ คือ ดาน

โครงสรางการปกครองและการบริหารราชการ ดานอํานาจหนาท่ีและดานการควบคุม กํากับดูแล 
โดยมีรายละเอียด ดังตอไปนี้ 

                                                 
42เอนก  เหลาธรรมทัศน. เหตุอยูท่ีทองถิ่น:  ปญหาการเมืองการปกครองที่ระดับชาติอันสืบเน่ืองจาก

การปกครองทองถิ่นท่ีไมเพียงพอ. หนา 7 – 26. 
43ธเนศวร  เจริญเมือง. การปกครองเมืองในสังคมไทย กรณีเชียงใหมเจ็ดศตวรรษ. หนา 87. 
44ธเนศวร  เจริญเมือง. รัฐศาสตรท่ียังมีลมหายใจ แนวคิดประชาธิปไตย การเมืองไทย และแผนดิน

แม. หนา 74. 
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1.1 ดานโครงสรางการปกครอง 
การลดความสําคัญของคณะรัฐมนตรีในฐานะองคกรการเมือง ท่ีกําหนดนโยบายสูงสุด 

แตกลับเพิ่มบทบาทความสําคัญใหแกปลัดกระทรวง อธิบดี หรือหนวยงานบางหนวยงาน ซ่ึงสังกัด
สํานักนายกรัฐมนตรี ประกอบกับ กระทรวงตางๆ มีอํานาจในการกอต้ังและขยายหนวยงานออกไป
ในทองถ่ิน เพื่อปฏิบัติงานในทองถ่ิน กรมซ่ึงเปนหนวยงานในสังกัดของกระทรวงตางๆ จึง
กลายเปนกลไกสําคัญ ท่ีมีบทบาทในการมอบอํานาจใหแกผูแทนของตนออกไปปฏิบัติหนาท่ี ท้ังท่ี
อาจเปนการบริหารราชการสวนภูมิภาคแบบทางการ คือ เปนไปตามท่ีกฎหมายกําหนด และแบบไม
เปนทางการ คือ การจัดต้ังเปนสํานักงานอิสระของตน การจัดต้ังโดยใชช่ือวาเปนหนวยงาน
ระดับชาติ เปนตน 45 ดังนั้น ปญหาการแบงอํานาจและการใชอํานาจในทองถ่ินจึงเกิดข้ึน เพราะได

เกิดการแยงชิงบทบาทนําระหวางกระทรวงตางๆ โดยใชกรมเปนเคร่ืองมือ  ขอขัดแยงดังกลาวสงผล
เสียอยางรายแรงตอความเปนเอกภาพของนโยบาย ซ่ึงสงผลโดยตรงตอการพัฒนา กลายเปนระบบ    
การรวมศูนยอํานาจท่ีไมประสานกันเปนหนึ่งเดียว (Uncoordinated) และมีการแกงแยงแขงขัน เพื่อ
ผลประโยชนเฉพาะกลุม (Competing for Group Interests) 

 Brian W Hogwood และ  Micheal  Keating นําเสนอภาพท่ี 2.1 และกลาวอธิบาย
วา ในระบบโครงสรางความสัมพันธท่ีไดนําเสนอ เปนระบบท่ีมีความซับซอนและขอสําคัญ         
คือ กอใหเกิดหนาท่ีท่ีแตกกระจาย (Functional Fragmentation) ในระดับของราชการบริหารสวน
ภูมิภาค 46 

 
 1.2 ดานอํานาจหนาท่ี 
ราชการบริหารสวนกลางและสวนภูมิภาคกระทํากิจแทนราชการบริหารสวนทองถ่ิน

เกือบทุกดานท้ังในแงของอํานาจหนาท่ี งบประมาณและบุคลากร กฎหมายเฉพาะเร่ืองท่ีใหอํานาจ
หนาท่ีรัฐในการควบคุม ตรวจสอบ จัดสรร อนุมัติ และดูแลการพัฒนา ดูแลการใช การแสวงหาและ
การไดมาซ่ึงกรรมสิทธ์ิในทรัพยากรและส่ิงแวดลอมและธรรมชาติ ตลอดจน การประกอบกิจตางๆ
ของเอกชนและสังคมนั้นไดมอบหมายใหหนวยงานราชการสวนกลางโดยเฉพาะกรมตางๆ เปนผูใช
อํานาจนั้นๆ ท่ัวราชอาณาจักร  องคกรปกครองสวนทองถ่ินแทบจะไมมีสวนแบงในอํานาจหนาท่ี
เหลานั้น องคกรปกครองสวนทองถ่ินในประเทศไทยจึงยังคงมีบทบาทนอยมาก 

                                                 
45นครินทร  เมฆไตรรัตน. รายงานวิจัย เรื่อง สถานภาพและทิศทางการบริหารราชการสวนภูมิภาคใน

อนาคต. กรุงเทพฯ:  สถาบันวิจัยและใหคําปรึกษาแหงมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2544. หนา 100. 
46เรื่องเดียวกัน 
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อยางไรก็ตาม ไดมีความพยายามที่จะใหกรมตางๆ มอบหมายภารกิจและอํานาจหนาท่ี
ใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ินแตก็ปรากฏวาไมประสบผลสําเร็จ เหตุผลท่ีกรมตางๆ ไมยอม
มอบภารกิจและอํานาจหนาท่ีนั้นมีอยูดวยกัน 2 ประการ คือ ประการแรก อํานาจหนาท่ีเหลานั้น
กฎหมายมอบใหกรม บางกรมอางวามอบอํานาจใหทองถ่ินไมไดเพราะกฎหมายไมไดระบุวาให
องคกรปกครองสวนทองถ่ินมีอํานาจหนาท่ีนั้นๆ แมวาส่ิงเหลานั้นเปนส่ิงท่ีทองถ่ินทําไดแนๆ  
ประการท่ีสอง  กรมท้ังหลายมักอางวาภารกิจและอํานาจหนา ท่ี ท่ีตนมีอยูนั้นไมใช ส่ิง ท่ี             
องคกรปกครองสวนทองถ่ินควรปฏิบัติ เพราะการปฏิบัติภารกิจหรือการใชอํานาจหนาท่ีเหลานี้ลวน
ตองใชเจาหนาท่ีผูมีความรู ความสามารถสูงซ่ึงองคกรปกครองสวนทองถ่ินไมมี 

 
1.3 ดานการควบคุม กํากับดูแล  
รัฐสามารถกํากับ ควบคุมทองถ่ินตางๆ ไดโดยอาศัยหนวยงานราชการสวนกลางและ

สวนภูมิภาค ในท้ังสองกรณีนี้ มีหนวยงานท่ีรับผิดชอบเปนหลัก คือ กรมตางๆ ซ่ึงสังกัดกระทรวง
ท้ังหลายน้ันเอง 

การกํากับควบคุมทองถ่ินผานหนวยงานราชการสวนกลางนั้นสามารถทําได 2 ลักษณะ 
คือ  

1. กรมมีสํานักงานอยูท่ีราชการบริหารสวนกลางเทานั้น แตกรมสงงาน สงเงิน สงคน
และสงคําส่ังไปท่ีจังหวัด  

2. กรมตั้งสํานักงานในจังหวัดตางๆ โดยเฉพาะจังหวัดท่ีเปนศูนยกลางของภาคตางๆ 
และสงงาน เงิน คน และคําส่ังไปยังจังหวัดตางๆ โดยผานสํานักงานเหลานี้  สํานักงานเหลานี้เปน
อิสระจากองคกรปกครองสวนทองถ่ิน และไมตองอยูใตการกํากับควบคุม หรือบังคับบัญชาของ               
ผูวาราชการจังหวัดดวย 

แมวาการบริหารราชการและการปกครองทองถ่ินโดยสวนกลางจะมีความสําคัญไมนอย 
แตโดยท่ัวไปแลวรัฐบริหารและปกครองโดยอาศัยสวนภูมิภาคมากกวา และหนวยงานท่ีเปนหลัก
ใหกับสวนภูมิภาค ก็คือ กรมอีกเชนกัน  ในกรณีนี้ จะตางไปจากกรณีของกรมท่ีสังกัดสวนกลาง ซ่ึง
กลาวมาขางตน ตรงท่ีกรมสังกัดสวนภูมิภาคนั้นตองต้ังสํานักงานอยูในจังหวัดและสงงาน เงิน คน 
และคําส่ัง เพื่อทําการในจังหวัดตางๆ ผานสํานักงานเหลานี้ รวมท้ัง สํานักงานและขาราชการของ
กรมเหลานี้ยังตองอยูใตการบังคับบัญชาของผูวาราชการจังหวัดดวย ท้ังตองมีหนาท่ีประสานงาน
กับสวนภูมิภาคของกรมอ่ืนๆ และรวมดูแลกิจการท่ัวไปของจังหวัด บางกรมนอกจากมีสํานักงาน
ในจังหวัดแลวยังมีสํานักงานท่ีระดับอําเภออีกดวย โดยอยูภายใตการบังคับบัญชาของนายอําเภอ 
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ภาพ 2.1  กรมมอบอํานาจใหผูแทนของตนปฏิบัติงานในทองถ่ิน 
 
 

 

 

 

 

 

 
 
 
แหลงท่ีมา:  นครินทร  เมฆไตรรัตน. รายงานวิจัย เรื่อง สถานภาพและทิศทางการบริหารราชการ

สวนภูมิภาคในอนาคต. กรุงเทพฯ:  สถาบันวิจัยและใหคําปรึกษาแหงมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2544. หนา 100. 

 
2. ประเด็นสําคัญของการรวมศูนยอํานาจอยางกระจาย 
ประเด็นสําคัญของการรวมศูนยอํานาจอยางกระจายมี 3 ประเด็นดวยกัน กลาวคือ  
1. หนวยงานรัฐท่ีปฏิบัติงานในทองถ่ินท้ังสวนกลางและสวนภูมิภาค ก็คือ แขนขาหรือ

กลไกของราชการบริหารสวนกลางท้ังส้ิน ขาราชการสวนภูมิภาค ก็คือ ขาราชการของกรมใดกรม
หนึ่งของราชการบริหารสวนกลาง หนวยงานราชการสวนภูมิภาคที่รับผิดชอบเร่ืองตางๆ ในจังหวัด
แมวาจะทํางานภายใตการกํากับดูแลของผูวาราชการจังหวัดหรือนายอําเภอ ท่ีจริงก็เปนสวนหนึ่ง
ของกรมตนสังกัดเชนกัน ยังไมรวมถึงหนวยงานท่ีถูกจัดประเภทใหเปนราชการบริหารสวนกลาง
ซ่ึงมาต้ังหรือปฏิบัติงานในจังหวัดหรืออําเภอ เพราะหนวยงานและขาราชการในประเภทนี้ไมอยูใต         
การกํากับดูแลของจังหวัดและอําเภอเลย หากแตข้ึนกับกรมตนสังกัดเทานั้น และกรมท้ังหลาย
รวมท้ังกรมในสวนภูมิภาคดวยนั้น ก็คือ สวนหนึ่งของราชการบริหารสวนกลางนั่นเอง 

2. ประเทศไทยเนนการปกครองในแนวดิ่งหรือแนวตั้ง  (Vertical Administration) 
กลาวคือ การปกครองบริหารงานในพ้ืนท่ีโดยกรมตางๆ เปนหลัก กลาวไดวา เปนการรวมศูนย
อํานาจหนาท่ีเขาสูสวนกลางโดยอาศัยกรมท้ังหลายเปนเคร่ืองมือ 

ปลัดกระทรวง  อธิบด ี

ราชการบริหาร 
สวนภูมิภาค 

ราชการบริหาร
สวนกลาง 

ทํางานในทองถ่ิน

กรม 
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 การปกครองในแนวต้ังเปนลักษณะเดนของราชการบริหารสวนกลางและสวนภูมิภาค   
ในกรณีของราชการบริหารสวนกลาง ก็คือ กรมทํางานในทองถ่ินดวยหนวยงานท่ีเปนแขนขาหรือ
ลูกนองของตน  ดวยแผนงานและงบประมาณของตนเองโดย(แทบ)ไมตองสนใจ  ไมตอง
ประสานงานดวย และไมตองอยูใตการกํากับดูแลของจังหวัด อําเภอ องคกรปกครองสวนทองถ่ิน
ท้ังหลาย หรือ(แทบ)ไมตองเกี่ยวของกับหนวยงาน และการงานท่ีเปนสวนภูมิภาคและสวนกลาง
ของกรมอ่ืนๆ ในจังหวัด 

สําหรับการปกครองสวนภูมิภาคนั้นเปนการปกครองท่ีมีทวิภาวะ คือ ในแงหนึ่งเปนการ
ปกครองแนวราบหรือการปกครองพ้ืนท่ี (Area government) ของจังหวัดและอําเภอ แตอีกดานหน่ึง
ก็เปนการปกครองในแนวต้ังของกรมตางๆ รวมกัน แตละกรมก็ปกครองและบริหารงานเฉพาะท่ีตน
มีความชํานาญหรือมีอํานาจหนาท่ีตามกฎหมายเฉพาะเร่ือง โดยอาศัยคนและหนวยงานของตนใน
จังหวัด และใชงบประมาณของกรมเองในการทํางานท่ีจังหวัดตางๆ  

อยางไรก็ตาม ในทางปฏิบัติแลว ทองถ่ินของไทยทําหนาท่ีปกครองแนวราบไดยาก 
เนื่องดวยเหตุผลหลายประการ ดังตอไปนี้  

ประการแรก อํานาจตามกฎหมายในการดูแลควบคุมการงานดานตางๆ เกือบท้ังหมดอยู
กับกรมตางๆ หรือเปนของกรมตางๆ อํานาจหนาท่ีใหทองถ่ินไปแลวสามารถเอากลับคืนได และ
เม่ือใดท่ีทองถ่ินและกรมขัดแยงกันในเร่ืองอํานาจหนาท่ี หรือเกิดความคลุมเครือกันข้ึน กรมก็ยัง
เปนผูถืออํานาจในข้ันสุดทายอยูดี 

ประการท่ีสอง  อํานาจในการปกครองบังคับบัญชาขาราชการสวนภูมิภาคถึงท่ีสุดก็เปน
ของกรม เพราะโดยสังกัดแลวขาราชการภูมิภาคทุกคนเปนคนของกรมตางๆ การกระทําการตางๆ
ข้ึนอยูกับหัวหนาสวนราชการของกรมในจังหวัดนั้นๆ หรือผูบังคับบัญชาช้ันสูงท่ีกรมนั้นๆ ไมใช                 
ผูวาราชการจังหวัด 

ประการท่ีสาม  สวนภูมิภาคไมมีงบประมาณของตนเอง งบประมาณท่ีรองรับงานตางๆ
ในจังหวัดลวนเปนงบประมาณของกรมตางๆ นั่นเอง  สวนภูมิภาคของไทยน้ันแมจะไดช่ือวาเปน
สวนราชการ และมีสถานะเปนนิติบุคคล แตเม่ือจังหวัดไมมีงบประมาณ ไมมีกําลังคนในสังกัดและ
ไมมีแผนงานท่ีเปนของตนเอง ก็ตองกลายเปนการบริหารการปกครองจังหวัดโดยกรมตางๆ รวมกนั
เปนหลัก  กรมท้ังหลายรวมกันทํางานตางๆ  ในเขตพ้ืนท่ีจังหวัดหนึ่งๆ  หรืออําเภอหนึ่งๆ                    
มีผูวาราชการจังหวัดและนายอําเภอเปนผูประสานงานมากกวาการปกครองพื้นท่ีจริงๆ การปกครอง
สวนภูมิภาคที่มีผลตอชาวตางจังหวัดและมีผลตอพื้นท่ีมากท่ีสุด จึงเปนการปกครองท่ีรวมศูนยอยูท่ี
สวนกลาง และเปนการปกครองหรือการบริหารงานของรัฐท่ีขาดการบูรณาการในแนวราบ หรือ
ขาดเอกภาพในการทํางานระหวางหนวยงานตางๆ ในพื้นท่ีดวย 
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3.  การปกครองสวนภูมิภาคของไทยไมใชการปกครองทองถ่ินท่ีแทจริง เพราะ
ผูปกครองไมไดมาจากการเลือกต้ังของประชาชน แตเปนการปกครองโดยขาราชการประจํา ดวย
นโยบายท่ีไมอาจเปนไปตามขอเรียกรองและความตองการของทองถ่ิน 

ดังนั้น การกลาววาประเทศไทยมีการปกครองรวมศูนยนั้น เปนการกลาวความจริงเพียง     
คร่ึงเดียว ควรกลาวดวยวาการรวมศูนยของไทยเปนการรวมศูนยอยางแตกกระจายตามสายงานของ
กรมตางๆ  อีกดวย  (Fragmented Centralism) เหตุผลท่ีใชคําวาแตกกระจายตามสายงานของกรม 
เพราะกรมตางๆ แมอยูในกระทรวงเดียวกันก็ถือวาเปนอิสระจากกันในดานงบประมาณและ       
แผนงาน จึงทําใหการทํางานหนึ่งๆ แทบไมไดเกี่ยวของกัน ขาราชการของกรมตางๆ แทบไมรูจัก
กันแมทุกคนอยูกระทรวงเดียวกัน การขอความรวมมือหรือขอมูลจากกันและกันก็ทําไดยาก      
ลักษณะการรวมศูนยอยางแตกกระจายเชนนี้ บางคร้ังก็แสดงออกดวยลักษณะงานท่ีซํ้าซอนกัน
นั่นเอง 

 

3. การนําแนวคิดการรวมศูนยอํานาจอยางกระจาย (Fragmented Centralism) มาใชใน
การศึกษา 

จากการศึกษาเร่ืองการพัฒนาพ้ืนท่ีประวัติศาสตรกลางเมืองเชียงใหม แสดงใหเห็นวา มี
หนวยงานราชการท้ังจากราชการบริหารสวนกลาง สวนภูมิภาคและสวนทองถ่ิน รวม 21 หนวยงาน 
ท่ีมีบทบาทในการพัฒนาพ้ืนท่ีประวัติศาสตรกลางเมืองเชียงใหม การศึกษาจึงสามารถแสดงใหเห็น
ลักษณะการรวมศูนยอํานาจท่ีแตกกระจายไปตามสายงานของกรมตางๆ ท่ีเปนตนสังกัดของ
หนวยงานราชการสวนกลางและสวนภูมิภาคได ผูศึกษาจึงนําแนวคิดเร่ืองการรวมศูนยอํานาจ    
อยางกระจาย (Fragmented Centralism) ซึ่ง เปนหนึ่ งในแนวคิดเ รื่อง  ปฏิสัมพันธ เชิง อํานาจ           
(Power Interaction Concept) มาใชเปนกรอบแนวคิดในการวิเคราะห เพื่อตองการทราบวา ลักษณะ
ความสัมพันธเชิงอํานาจระหวางราชการบริหารท้ังสามระดับ ในชวงท่ีทําการศึกษา คือ ในป พ.ศ. 
2545 – 2549 เปนเชนไร เปนไปตามแนวคิดนี้หรือไม เนื่องจากประเทศไทยเปนรัฐท่ีเนนการรวม
ศูนยอํานาจเขาสูสวนกลางเร่ือยมา ต้ังแตการปฏิรูปการปกครองในสมัยรัชกาลท่ี 5 จนกระท่ัง
รัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2540 ไดเนนหลักการกระจายอํานาจ เพื่อลดลักษณะการรวมศูนยอํานาจเขาสู
สวนกลาง โดยมีการปฏิรูปการปกครองทองถ่ิน มีการตรากฎหมายวาดวยการกระจายอํานาจและ
องคกรปกครองสวนทองถ่ินหลายฉบับ 

ผลการศึกษาท่ีไดจะเปนการพิสูจนวา แนวคิดเร่ืองการรวมศูนยอํานาจอยางกระจาย
สามารถนํามาอธิบายลักษณะความสัมพันธเชิงอํานาจระหวางราชการบริหารทั้งสามระดับของ
ประเทศไทยในชวงท่ีทําการศึกษาไดอยูหรือไม ภายหลังจากท่ีปจจัยทางการเมืองและการปกครอง
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ของประเทศไทยท่ีสงผลกระทบตอความสัมพันธเชิงอํานาจระหวางราชการบริหารทั้งสามระดับ
เปล่ียนแปลงไป กลาวคือ การประกาศใชพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 2545  
การประกาศใชรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2540  การตรากฎหมายวาดวยการกระจายอํานาจและองคกร
ปกครองสวนทองถ่ินหลายฉบับ  การมีพระราชบัญญัติ พระราชกฤษฎีกา กฎกระทรวง คําส่ัง 
ระเบียบของกระทรวง สํานักนายกรัฐมนตรี กรมและหนวยงานราชการหลายฉบับท่ีสงผลกระทบ
ตอความสัมพันธเชิงอํานาจระหวางราชการบริหารทั้งสามระดับ และกฎหมายเกี่ยวกับผูวาราชการ
จังหวัดแบบบูรณาการหรือผูวาราชการจังหวัดแบบซีอีโอ (Chief Executive Officer) เปนตน  
ทายท่ีสุด ลักษณะความสัมพันธเชิงอํานาจของราชการบริหารทั้งสามระดับ ท่ีไดจากการศึกษาคร้ังนี้
ยังสามารถสะทอนใหเห็นถึง การกระจายอํานาจสูทองถ่ินของประเทศไทยในชวงท่ีทําการศึกษาได 

 
2.1.2  แนวคิดการกระจายอํานาจ (Decentralization) 
การกระจายอํานาจ เปนหลักการอยางหน่ึงของการจัดระเบียบการปกครองประเทศ โดย

มีหลักการท่ีสําคัญ คือ เปนการถายโอนอํานาจการปกครองจากสวนกลางใหประชาชนในทองถ่ิน
ดําเนินการเอง โดยอิสระพอสมควร ภายใตบทบัญญัติแหงกฎหมาย การกระจายอํานาจทําใหเกิด  
การจัดระเบียบบริหารสวนทองถ่ินข้ึน ในเร่ืองการกระจายอํานาจมีนักวิชาการหลายทานไดให
ความสําคัญและใหคําจํากัดความหรือความหมายไว ดังตอไปนี้ 

ลิขิต  ธีรเวคิน  กลาวไววาการกระจายอํานาจการปกครองมีความสําคัญในทางการเมือง 
เศรษฐกิจและสังคม โดยสรุปได 2 ประเด็นใหญ ๆ ดังนี้ 

1. การกระจายอํานาจเปนรากแกวของระบบการปกครองแบบประชาธิปไตย เนื่องดวย
ประชาธิปไตยตองประกอบดวยโครงสรางสวนบน คือระดับชาติ และโครงสรางสวนฐาน คือระดับ
ทองถ่ิน การปกครองตัวเองในรูปแบบของการปกครองทองถ่ินอยางแทจริง คือ รากแกว เปนฐาน
เสริมสําคัญยิ่งของการพัฒนาระบบการเมืองการปกครองในระบบประชาธิปไตย 

2. การกระจายอํานาจในทางเศรษฐกิจและสังคม โดยเฉพาะการมีสวนรวมของ
ประชาชน ซ่ึงลักษณะดังกลาวจะเกิดข้ึนได ตองอาศัยโครงสรางการปกครองตนเองในลักษณะท่ีมี
ความเปนอิสระพอสมควร ซ่ึงจะเกิดข้ึนไดตองมีการกระจายอํานาจอยางแทจริง จะเห็นไดวา การ
กระจายอํานาจไมเพียงแตใหโอกาสแกประชาชนมีสวนรวมในการปกครองทองถ่ินเทานั้น ยังมีผล
ตอการเมือง เศรษฐกิจและสังคมของประเทศอีกดวย 47 

                                                 
47ลิขิต  ธีรเวคิน. พรรคการเมืองไทยและการพัฒนาพรรคการเมืองไทย. กรุงเทพฯ:  คณะรัฐศาสตร 

มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2525. หนา 3. 
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ประทาน  คงฤทธ์ิศึกษาการ  กลาวสรุปความหมายเกี่ยวกับการกระจายอํานาจได            
2 ความหมาย ดังนี้ 

1. การกระจายอํานาจตามอาณาเขต หมายถึง การมอบอํานาจไปใหทองถ่ินจัดทํากิจการ
หรือบริหารสาธารณะภายในทองถ่ิน และแตละทองถ่ินมีอิสระบางประการในการปกครองตนเอง  

2. การกระจายอํานาจตามกิจการ หมายถึงการมอบอํานาจใหองคการสาธารณะจัดทํา
กิจการประเภทใดประเภทหน่ึง เพื่อใหมีอิสระในการดําเนินงานอยางเหมาะสมกับเทคนิคของงาน
นั้น 48 

ธเนศวร  เจริญเมือง  ใหความหมายของการกระจายอํานาจวา หมายถึง ระบบการบริหาร
ประเทศท่ีเปดโอกาสใหทองถ่ินตางๆ มีอํานาจในการจัดการดูแลกิจการหลายๆ ดานของตนเอง 
ไมใชปลอยใหรัฐบาลกลางรวมศูนยอํานาจ ในการจัดการกิจการแทบทุกอยางของทองถ่ิน กิจการท่ี
ทองถ่ินตองมีสิทธิจัดการดูแล มักไดแก ระบบสาธารณูปโภค การศึกษาและศิลปวัฒนธรรม         
การดูแลทรัพยสินและการดูแลรักษาส่ิงแวดลอม สวนกิจการใหญๆ อยางท่ีรัฐบาลกลางควบคุมไว
เด็ดขาดคือ การทหารและการตางประเทศ 49 

Herbert A. Simon ใหความหมายของคําวาการกระจายอํานาจ หมายถึง สภาวะท่ี
หนวยงานหรือชุมชุนระดับลางสุดมีอํานาจการตัดสินใจ เกี่ยวกับแนวทางและวิธีการดําเนิน
กิจกรรมของตนเองไดอยางกวางขวาง การกระจายอํานาจเปนสภาวะท่ีตรงกันขามกับการรวม
อํานาจ ซ่ึงเปนสภาวะท่ีหนวยงานระดับบนสุด หรือองคการของรัฐบาลระดับสูงสุดเปนผูกําหนด
แนวทางและวิธีการดําเนินกิจกรรมตางๆ ในทุกเร่ือง 50  

ดังนั้น การกระจายอํานาจ (Decentralization) คือ การท่ีรัฐจัดสรรหรือแบงปนอิสระ 
และอํานาจในดานตางๆ แกชุมชนทองถ่ินและองคกรปกครองสวนทองถ่ินตางๆ ของประเทศ
เพื่อใหสามารถจัดการดูแลและบริหารกิจการตางๆ ซ่ึงเกี่ยวของกับกิจการสาธารณะใหตรงตาม
ความตองการของทองถ่ินและตามสมควร โดยท่ีรัฐจะมีหนาท่ีเปนผูควบคุมดูแลเทานั้น 

  

                                                 
48ประทาน  คงฤทธิ์ศึกษาการ. ทฤษฎีการปกครองทองถิ่น. กรุงเทพฯ: คณะรัฐศาสตร สถาบันบัณฑิต

บริหารศาสตร, 2525. หนา 20. 
49ธเนศวร  เจริญเมือง. 100 ปของการปกครองทองถิ่นไทย พ.ศ. 2440 – 2540. เชียงใหม: คณะ

สังคมศาสตร มหาวิทยาลัยเชียงใหม, 2539. หนา 10. 
50จรัส   สุวรรณมาลา .  การปฏิรูประบบการคลังไทย  กระจายอํานาจสูภูมิภาคและทองถิ่น .        

กรุงเทพฯ:  สํานักงานกองทุนสนับสนุนการวิจัย (สกว.), 2538. หนา 34. 
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สาเหตุท่ีกอใหเกิดการกระจายอํานาจของรัฐมีท้ังหมด 3 ขอ ดังตอไปนี้ 
1. ภารกิจหนาท่ีของรัฐเพิ่มจํานวนและขยายขอบขายกวางขวางมากข้ึนกวาเดิม 
2. ประเทศมีพื้นท่ีกวางใหญและมีประชากรจํานวนมาก รวมท้ัง แตละทองถ่ินมีปญหา

และความตองการมากมายแตกตางกัน คนนอกทองถ่ินไมสามารถเขาใจไดอยางลึกซ้ึง 
3. รัฐไมสามารถดูแลแกไขกิจการทุกอยางไดอยางมีประสิทธิภาพในเวลาอันรวดเร็ว 
รูปแบบของการกระจายอํานาจมี 2 รูปแบบ ดังตอไปนี้ 
1. การกระจายอํานาจสูทองถ่ิน หรือการกระจายอํานาจตามอาณาเขต หมายถึง การ

มอบอํานาจใหทองถ่ินจัดการบริการสาธารณะ หรือบางเร่ืองภายในเขตของแตละทองถ่ินและ
ทองถ่ินมีอิสระในการปกครองตนเองพอสมควร 

2. การกระจายอํานาจตามบริการ หรือการกระจายอํานาจทางเทคนิค หมายถึง การโอน
กิจการบริการสาธารณะบางกิจการจากรัฐ หรือองคกรปกครองสวนกลางไปใหหนวยงานบาง
หนวยงานรับผิดชอบ จัดทําแยกตางหากและอยางเปนอิสระ โดยปกติแลว จะเปนกิจการซ่ึงการ
จัดทําตองอาศัยความรูความชํานาญทางเทคโนโลยีแขนงใดแขนงหน่ึงเปนพิเศษ เชน การส่ือสาร 
วิทยุกระจายเสียงและโทรทัศน การผลิตกระแสไฟฟา เปนตน 

อยางไรก็ตาม การกระจายอํานาจจะสามารถเกิดข้ึนไดอยางสมบูรณตองประกอบไปดวย
องคประกอบของการกระจายอํานาจ 4 ประเภทดวยกัน ดังตอไปนี้ 

1. มีความเปนนิติบุคคลขององคกร  (Artificial Person) ที่แยกออกจากองคกร
ของรัฐบาลกลาง 

2. มีอํานาจอิสระในการบริหารงานหรือในการปฏิบัติหนาท่ี (Autonomy) 
3. ประชาชนในทองถ่ินมีสวนรวมในการเลือกผูบริหารและผูทําหนาท่ีนิติบัญญัติ 
4. มีงบประมาณของตนเองโดยมีอํานาจในการจัดเก็บรายไดดวยตนเอง รวมท้ัง มี

อํานาจในการบริหารงบประมาณท่ีไดมาดวยตนเอง 

นอกจากนี้ การกระจายอํานาจท่ีสมบูรณตองอยูภายใตเง่ือนไข 3 ประการ ดังตอไปนี ้

1. สภาวะของชุมชนท่ีเหมาะสม 
ชุมชนจําเปนตองมีความเขมแข็ง มีความตองการปกครองตนเอง มีศักยภาพทางการเงิน

การคลัง มีผูนําท่ีเขมแข็ง มีความสามัคคี มีการชวยเหลือเกื้อกูลกัน เห็นแกประโยชนสวนรวม และมี
วัฒนธรรมประชาธิปไตย 
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2. สภาวะขององคกรท่ีเหมาะสม 
องคกรตองมีการปรับตัวใหทันกับสภาวะแวดลอมตลอดเวลา ผูบริหารในองคกร      

จําเปนตองใชดุลพินิจ (Discretion) หรืออํานาจของตนเองเพ่ือประโยชนขององคกร วัฒนธรรมของ
องคกรตองใชวิธีการบริหารแบบมีสวนรวมอยางกวางขวาง และมีวัฒนธรรมแบบประชาธิปไตย 
รวมท้ัง ศักยภาพของบุคลากรในองคกร  ไมว าจะ เปนความพรอม  ความกระตือรือรน                   
ความรับผิดชอบและความสามารถในการตัดสินใจ  

3. ลักษณะกิจกรรมตองพิจารณาตามขีดความสามารถขององคกร 
ขอจํากัดทางสังคมท่ีเปนอุปสรรคของการกระจายอํานาจสูการปกครองทองถ่ินมี             

2 ประการ  คือ 
1. เม่ือประชาชนทุกคนอยูในเขตการปกครองทองถ่ิน แตประชาชนสวนใหญแทบไมมี

บทบาทใดๆในหนวยงานเหลานี้ หนวยงานราชการสวนทองถ่ินท่ีผานมาถูกครอบงําโดยขาราชการ
ของกระทรวงมหาดไทย ท่ีไปทํางานในสวนภูมิภาคและนักการเมืองทองถ่ินไมกี่คน อีกท้ัง
หนวยงานราชการตางๆ ไมไดรณรงคใหประชาชนมีบทบาททางการเมืองในระดับทองถ่ิน นอกจาก
การไปลงคะแนน เพราะการสงเสริมประชาชนใหมีบทบาทนอกเหนือจากการเลือกต้ังจะทําให
ประชาชนสนใจตรวจสอบพฤติกรรมของขาราชการมากข้ึน เม่ือประชาชนไมไดเขาไปมีสวนรวม
ทางการเมืองอยางจริงจัง ประชาธิปไตยระดับทองถ่ินและระดับชาติจึงขาดความเขมแข็ง 

2. ระบบการบริหารและระบบการศึกษาไมฝกความคิดใหแกประชาชน สงผลให
ประชาชนไมเขาไปมีสวนรวมทางการเมือง ผลก็คือ นักการเมืองจํานวนนอยและขาราชการเปน      
ผูผูกขาดการบริหารประเทศและสังคมในระดับตางๆ การปกครองทองถ่ินตกอยูภายใตการครอบงํา
ของขาราชการหรือนักการเมืองจํานวนนอยในหนึ่งศตวรรษท่ีผานมา สังคมไทยขยายตัวเติบใหญมี
ปญหาสลับซับซอนมากมาย ประชาชนและชุมชนเพิ่มข้ึนแทนท่ีประชาชนจะมีบทบาทในการ
แกปญหาตางๆ มากข้ึน รัฐกลับสรางหนวยงานขยายระบบราชการมาโดยตลอด ขณะท่ีหนวยงาน
ราชการสวนทองถ่ินมีอัตราการเติบโตท่ีชามาก ยอมหมายความวา โอกาสที่ประชาชนในแตละ
ทองถ่ินจะไดดูแลแกไขปญหาของตนเองก็มีขอจํากัดอยางมาก 

 
1.  การนําแนวคิดการกระจายอํานาจ (Decentralization) มาใชในการศึกษา 
การนําแนวคิดเร่ืองการกระจายอํานาจ (Decentralization) มาใชในการศึกษาสามารถ

ชวยใหผูศึกษาเกิดความรูความเขาใจในหลักการการกระจายอํานาจ จากการประกาศใชรัฐธรรมนูญ 
พ.ศ. 2540 ท่ีใหความสําคัญกับการกระจายอํานาจและการปฏิรูปการปกครองสวนทองถ่ิน             
จนกอใหเกิดการตรากฎมายวาดวยการกระจายอํานาจและองคกรปกครองสวนทองถ่ินอีกหลาย
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ฉบับ รวมท้ัง การมีพระราชบัญญัติ พระราชกฤษฎีกา กฎกระทรวง คําส่ัง ระเบียบของกระทรวง        
สํานักนายกรัฐมนตรี กรมและหนวยงานราชการหลายฉบับท่ีสงผลกระทบตอความสัมพันธเชิง
อํานาจระหวางราชการบริหารสวนกลาง สวนภูมิภาคและสวนทองถ่ิน และกฎหมายเกี่ยวกับ       
ผูว าราชการจังหวัดแบบบูรณาการหรือผูวาราชการจังหวัดแบบซีอีโอ (Chief  Executive Officer)  
กฎหมายตางๆ เหลานี้สงผลกระทบตอความสัมพันธเชิงอํานาจของราชการบริหารทั้งสามระดับ
อยางแนนอนในทางกฎหมายแตเปนไปตามหลักการการกระจายอํานาจหรือไม  ในขณะเดียวกัน     
ผูศึกษาจะใชแนวคิดนี้เปนกรอบในการวิเคราะหถึงลักษณะความสัมพันธในทางปฏิบัติระหวาง        
ราชการบริหารทั้งสามระดับวาเปนเชนไร เปนไปตามหลักการการกระจายอํานาจหรือไม ทายท่ีสุด 
ลักษณะความสัมพันธเชิงอํานาจของราชการบริหารทั้ง 3 ระดับท่ีไดจากการศึกษาคร้ังนี้จึงสามารถ
สะทอนใหเห็นถึง การกระจายอํานาจสูทองถ่ินของประเทศไทยในชวงท่ีทําการศึกษา คือ ป พ.ศ. 
2545 – 2549 ได  
 

2.2  วรรณกรรมที่เกี่ยวของ 
การศึกษาวรรณกรรมท่ีเกี่ยวของไดแบงออกเปน 2 ประเภท คือ 
1. วรรณกรรมท่ีเกี่ ยวของกับความสัมพันธระหวางราชการบริหารสวนกลาง            

สวนภูมิภาคและสวนทองถ่ิน 
2. วรรณกรรมท่ีเกี่ยวของกับการพัฒนาพื้นท่ีประวัติศาสตร 
 
2.2.1 วรรณกรรมท่ีเก่ียวของกับความสัมพันธระหวางราชการบริหารสวนกลาง        

สวนภูมิภาคและสวนทองถ่ิน 
ผูศึกษาไดทําการศึกษาเอกสารและงานวิจัยท่ีเกี่ยวของกับความสัมพันธระหวางราชการ

บริหารสวนกลาง สวนภูมิภาคและสวนทองถ่ิน เพื่อกอใหเกิดความรูความเขาใจพื้นฐานเกี่ยวกับ
ความสัมพันธระหวางราชการบริหารท้ังสามระดับ รวมทั้ง ทราบถึงขอเท็จจริงหรือองคความรูท่ีมี
อยูในปจจุบัน เกี่ยวกับความสัมพันธระหวางราชการบริหารท้ังสามระดับนี้อีกดวย เอกสารและ
งานวิจัย ท่ีสามารถนํามาเปนแนวทางในการศึกษา มีดังตอไปนี้ 

 
ชัยอนันต  สมุทวณิช  กลาวถึง ลักษณะความสัมพันธระหวางราชการบริหารสวนกลาง 

สวนภูมิภาค และสวนทองถ่ินวามีการรวมอํานาจเกินขอบเขต (Over – Centralization) สาเหตุสําคัญ 
คือ กระบวนการสรางรัฐ เดี่ ยว  (Unitary State) ดวยการรวมศูนยอํานาจการปกครองใหมาอยูท่ี
สวนกลาง ปญหาท่ีตามมา คือ  
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1. เกิดการซํ้าซอนของงานในระดับกรมและกอง  
2. ในระดับคณะรัฐมนตรีซ่ึงเปนองคกรการตัดสินใจสูงสุด แตตัวนายกรัฐมนตรี 

รัฐมนตรี และคณะรัฐมนตรีไมสามารถจัดการควบคุมส่ังการใหหนวยงานราชการหลักๆ โดยเฉพาะ
กระทรวงและกรมปฏิบัติการตามแนวนโยบายของนายกรัฐมนตรีหรือคณะรัฐมนตรีไดอยางมี
ประสิทธิภาพ 

3. ในระดับความสัมพันธระหวางกระทรวงดวยกันและกรมตางๆ ท้ังภายในกระทรวง
เดียวกันและตางกระทรวงไดเกิดปญหาความขัดแยง ความไมสอดคลองกันในการปฏิบัติงาน ขาด
การประสานสัมพันธกับงานในหนาท่ีของสวนอ่ืนซ่ึงเกี่ยวของกัน ตางกระทรวง ตางกรม ตางก็มี
พระราชบัญญัติ กฎหมาย คําส่ัง มติ ระเบียบตางๆ ที่ใหอํานาจในการดําเนินการท้ังดานการบริหาร 
ดานการกําหนดและทบทวนนโยบาย 51 
 

ประณต  นันทิยะกุล และคณะ  ไดศึกษาวิจัยและสรุปลักษณะความสัมพันธระหวาง
ราชการบริหารสวนกลาง สวนภูมิภาคและสวนทองถ่ินวามีปญหา 4 ประการ คือ 

1. สภาพปญหาท่ีหนวยงานราชการสวนกลางและสวนภูมิภาคเปนอุปสรรคตอความ
เจริญเติบโตของหนวยงานราชการสวนทองถ่ิน 

2. อํานาจหนาท่ีของหนวยงานราชการสวนทองถ่ินท่ีเปนอยูในปจจบัุนมีอยูอยางจํากัด 
3. หนวยงานราชการสวนทองถ่ินมีหลายรูปแบบและบางรูปแบบประชาชนก็ยังไมไดมี

บทบาทในการบริหารอยางเต็มท่ี 
4. หนวยงานราชการสวนทองถ่ินมีอํานาจหนาท่ีจํากัด ขาดแคลนทรัพยากรการบริหาร 

และขาดความเปนอิสระในการบริหารในเร่ืองของงบประมาณ การเงินการคลัง และบุคลากร  52 
 

สมาน  รังสิโยกฤษฎ   ไดนําเสนอวา กฎหมายไดกําหนดใหองคกรปกครองสวน 
ทองถ่ินอยูภายใตการกํากับดูแลของราชการบริหารสวนกลาง ไมไดกําหนดใหอยูภายใต             
การบังคับบัญชา  ดังนั้น โดยหลักการแลวองคกรปกครองสวนทองถ่ินจึงไมไดอยูภายใต            
การบงัคับบัญชาของขาราชการสวนกลางแตบุคคลเหลานี้เปนเพียงผูกํากับดูแลเทานั้น อยางไรกต็าม 
ขาราชการสวนกลางและสวนภูมิภาคซ่ึงมีทัศนคติแบบดั้งเดิมไดปฏิบัติเสมือนวา องคกรปกครอง 

                                                 
51ชัยอนันต  สมุทวณิช. 100 ปแหงการปฏิรูประบบราชการ:  วิวัฒนาการของอํานาจรัฐและอํานาจ

การเมือง. พิมพครั้งที่ 3. กรุงเทพฯ:  สถาบันนโยบายศึกษา, 2541. 
52ประณต  นันทิยะกุล และคณะ. “แนวทางการปฏิรูปองคการบริหารสวนทองถ่ิน”. ในรัฐศาสตร    

50 ป. กรุงเทพฯ:  บริษัทสุรพิมพ จํากัด, 2541. 
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สวนทองถ่ินเปนองคกรหรือหนวยงานในสายการบังคับบัญชาของตน  แตภายหลังจาก                 
การประกาศใชพระราชบัญญัติกําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครอง      
สวนทองถ่ิน พ.ศ. 2542 ก็ทําใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินมีความเปนอิสระในการตัดสินปญหา
ตางๆ ดวยตนเองภายในกรอบของกฎหมายเพ่ิมข้ึนกวาเดิม 53 

 
โกวิทย  พวงงาม  นําเสนอวา ความสัมพันธระหวางราชการบริหารสวนกลาง สวน

ภูมิภาคและสวนทองถ่ินมี 2 ประการ ไดแก 
1. ความสัมพันธในเชิงการจัดภารกิจระหวางภารกิจของรัฐ ซ่ึงสามารถแบงภารกิจของ

รัฐออกเปน 3 ประเภท คือ ภารกิจทางปกครอง ภารกิจทางเศรษฐกิจ และภารกิจทางสังคม          
สวนภารกิจของทองถ่ินเปนเร่ืองท่ีรัฐไมสามารถเขาไปสอดสองดูแลไดโดยท่ัวถึงอยางมี
ประสิทธิภาพ อีกท้ังโดยลักษณะของภารกิจเปนเร่ืองของความตองการของชุมชน 

2. ความสัมพันธในเชิงควบคุมกํากับดูแล  การควบคุมกํากับนั้นแบงออกเปน 2 ประเภท
ใหญๆ คือ  

การควบคุมกํากับโดยตรง ซ่ึงสามารถแบงออกเปน 2 กรณี คือ การควบคุมกํากับตัว
บุคคลหรือองคการและการควบคุมกํากับการกระทํา 

การควบคุมกํากับโดยออม ซ่ึงสามารถแบงออกเปน 2 กรณี คือ การใหเงินอุดหนุนและ
การใชสัญญามาตรฐาน 54 

 
นครินทร  เมฆไตรรัตน  กลาวโดยสรุปวา ประเทศไทยตลอดระยะเวลาท่ีผานมาอํานาจ

ในการบริหารประเทศและการจัดการบริการสาธารณะท่ีมีความสําคัญนั้นถูกรวมศูนยอํานาจไวท่ี
สวนกลางและสวนภูมิภาคเปนหลัก สวนภารกิจหรืองานท่ีเปนของทองถ่ินก็จะเปนงานท่ีงายๆ 
งบประมาณและทรัพยากรบุคคลก็สามารถสะทอนให เห็นถึง  การรวมศูนย อํานาจไว ท่ี             
ราชการบริหารสวนกลางและสวนภูมิภาคไดดวย นอกจากนั้น การตั้งหนวยงานและการใหบริการ
แกประชาชนของหนวยงานราชการสวนกลางและภูมิภาคในพ้ืนท่ีของทองถ่ิน กอใหเกิด            
ความซํ้าซอน การแยงงบประมาณ แยงบุคลากรและทําใหหนวยงานสวนทองถ่ินไมมีความเปน
อิสระ รวมท้ัง หนวยงานสวนทองถ่ินยังถูกครอบงําและบริหารโดยขาราชการของภูมิภาคตลอดมา 
อยางไรก็ตาม  การประกาศใชรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2540 ทําใหความสัมพันธระหวางราชการบริหารท้ัง

                                                 
53สมาน  รังสิโยกฤษฎ. การปกครองสวนทองถิ่นในประเทศตางๆ . กรุงเทพฯ:  บรรณกิจ, 2543. 
54โกวิทย  พวงงาม. การปกครองทองถิ่นไทย. พิมพครั้งที่ 4. กรุงเทพฯ:  วิญูชน, 2546. 
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สามระดับเปล่ียนแปลงไป คือ ขาราชการสวนภูมิภาคเปนเพียงผูกํากับดูแลและมีการถายโอนอํานาจ
หนาท่ี ทรัพยากรบุคคล งบประมาณใหแกหนวยงานราชการสวนทองถ่ินดวย 55 

 
นันทวัฒน  บรมานันท  นําเสนอวา ในการใหอิสระตอองคกรปกครองสวนทองถ่ิน  

รัฐยังคงตองสงวนบทบาทของตนไวโดยยังคงมีหนาท่ีกํากับดูแลกิจการท่ีไดมอบใหองคกรปกครอง 
สวนทองถ่ินไปดําเนินการ  ท้ังนี้ เนื่องมาจากองคกรปกครองสวนทองถ่ินมีฐานะเปนหนวยงานทาง
ปกครอง ซ่ึงเม่ือราชการบริหารสวนกลางมอบภารกิจบางอยางใหไปดําเนินการ ราชการบริหาร
สวนกลางก็ตองมีหนาท่ีตรวจสอบการดําเนินการตางๆ ขององคกรปกครองสวนทองถ่ินวาเปนไป
โดยถูกตองและชอบดวยกฎหมายหรือไม  การกํากับดูแลองคกรปกครองสวนทองถ่ินจึงไดแกการที่
ราชการบริหารสวนกลางเขาไปตรวจสอบการดําเนินกิจกรรมตางๆขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน 
โดยมีวัตถุประสงคหลักท่ีสําคัญคือเพื่อปกปองผลประโยชนขององคกรปกครองสวนทองถ่ินและ
ประโยชนมหาชน  การกํากับดูแลองคกรปกครองสวนทองถ่ินโดยราชการบริหารสวนกลาง 
สามารถแยกพิจารณาได 6 กรณี คือ การกํากับดูแลผูบริหารทองถ่ิน การกํากับดูแลสภาทองถ่ิน    
การกํากับดูแลทางกิจการ การกํากับดูแลการออกขอบัญญัติทองถ่ิน การกํากับดูแลทางการคลัง และ
การส่ังใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินอยูในความควบคุมของสวนกลางโดยตรง 56 

 
มานิตย  จุมปา  กลาวถึงลักษณะความสัมพันธระหวางราชการบริหารสวนกลาง สวน

ภูมิภาคและสวนทองถ่ินมี 2 ประการ ไดแก 
1. ความสัมพันธในทางกฎหมาย ซ่ึงสามารถแบงออกเปน 
ความสัมพันธในลักษณะการบังคับบัญชา  ราชการบริหารสวนกลางและสวนภูมิภาคจะ

มีอํานาจในการบังคับบัญชาราชการบริหารสวนทองถ่ินไดในกรณีท่ีกฎหมายกําหนดไวเปนการ
เฉพาะ โดยหลักการแลวราชการบริหารสวนกลางและสวนภูมิภาคจะเปนผูกํากับราชการบริหาร
สวนทองถ่ินเทานั้น 

ความสัมพันธในลักษณะการกํากับดูแล ซ่ึงสามารถแบงออกเปน การกํากับดูแล           
ตัวบุคคล การกํากับดูแลองคกร การกํากับดูแลการกระทํา การกํากับดูแลขอบัญญัติทองถ่ิน 

                                                 
55นครินทร  เมฆไตรรัตน. ทิศทางของการปกครองไทยและตางประเทศเปรียบเทียบ. กรุงเทพฯ:  

วิญูชน, 2546. 
56นันทวัฒน  บรมานันท. การปกครองสวนทองถิ่นตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย (พ.ศ. 

2540). พิมพครั้งที่ 3. กรุงเทพฯ:  วิญูชน, 2547. 
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2. ความสัมพันธในเร่ืองการเงินการคลัง ราชการบริหารสวนกลาง สวนภูมิภาคและสวน
ทองถ่ินมีความสัมพันธในเร่ืองการเงินการคลังในดานของงบประมาณและการจัดทํางบประมาณ 
ตลอดจนการควบคุมและตรวจสอบการบริหารงบประมาณ 57 

 
ผูศึกษาไดทําการศึกษาเอกสารและงานวิจัยท่ีเกี่ยวของกับความสัมพันธระหวางราชการ

บริหารสวนกลาง สวนภูมิภาคและสวนทองถ่ินเพื่อกอใหเกิดความรูความเขาใจพ้ืนฐานเกี่ยวกับ
ความสัมพันธระหวางราชการบริหารทั้งสามระดับ รวมท้ังทราบถึงขอเท็จจริงหรือองคความรูท่ีมีอยู
ในปจจุบันเกี่ยวกับความสัมพันธระหวางราชการบริหารทั้งสามระดับนี้อีกดวย 

 
2.2.2 วรรณกรรมท่ีเก่ียวของกับการพัฒนาพื้นท่ีประวัติศาสตร 
จากการศึกษาวรรณกรรมท่ีเกี่ยวของกับการพัฒนาพ้ืนท่ีประวัติศาสตรชวยใหทราบถึง

ขอเท็จจริงและองคความรูเกี่ยวกับการศึกษาเร่ืองการพัฒนาพ้ืนท่ี ระเบียบวิธีหรือเทคนิควิธีท่ี
สามารถนํามาใชในการศึกษาการพัฒนาพื้นท่ี พรอมท้ัง ขอจํากัดในการศึกษาที่ผานมาเพื่อเปน
แนวทางในการศึกษาเร่ืองการพัฒนาพื้นท่ีตอไป ในหัวขอนี้มีงานวิจัยท่ีสามารถนํามาเปนแนวทาง
ในการศึกษา ดังตอไปนี้ 

 
อัษฏางค  โปราญานนท  มีจุดประสงคท่ีจะแสดงปญหาท่ีเกิดข้ึนกับโบราณสถาน อาคาร

ส่ิงกอสรางท่ีมีคุณคาทางประวัติศาสตร ศิลปวัฒนธรรมและสถาปตยกรรม เนื่องจากส่ิงท่ีมีคุณคา
เหลานี้ไดถูกทําลายลงหรือทําใหเส่ือมคุณคาลงดวยสาเหตุตางๆ ยกตัวอยางเชน การถูกร้ือทําลาย
เพื่อนําพื้นท่ีและวัสดุไปใชเพื่อจุดประสงคอ่ืนๆ การขาดการบํารุงรักษาอยางเหมาะสม พื้นท่ี
ขางเคียงโบราณสถานและอาคารส่ิงกอสรางท่ีมีคุณคาถูกใชเพื่อจุดประสงคตางๆ การใชท่ีดินใน
บริเวณใกลเคียงเปนประเภทท่ีขัดกับวัฒนธรรมประเพณี รูปรางลักษณะอาคารและส่ิงกอสรางท่ี
เกิดข้ึนในตําแหนงท่ีใกลเคียงกับอาคาร ส่ิงกอสรางท่ีมีคุณคาไมไดรับการออกแบบใหเหมาะสม 
ปายโฆษณาไมมีการควบคุมในดานขนาด รูปราง สี และสถานท่ีต้ัง การใชสีภายนอกอาคาร และ
สภาพรูปรางลักษณะของส่ิงบริการสาธารณะตางๆ  ดังนั้น จึงไดเสนอแนวทางสําหรับการอนุรักษ
ส่ิงท่ีมีคุณคาโดยวิธีการวางผังเมือง ซ่ึงจะตองดําเนินการควบคูกันไปกับการอนุรักษวิธีอ่ืนๆ เพื่อให
บรรลุถึงเปาหมายของการอนุรักษอยางมีประสิทธิภาพ งานวิจัยเร่ืองนี้มีลักษณะเปนงานวิจัยเชิง
คุณภาพ และจํากัดขอบเขตพ้ืนท่ีการศึกษาอยูภายในบริเวณกําแพงเมืองเชียงใหมซ่ึงมีคูน้ําลอมรอบ 

                                                 
57มานิตย  จุมปา. คําอธิบายกฎหมายปกครองวาดวยการจัดระเบียบราชการบริหาร. กรุงเทพฯ: 

สํานักพิมพจุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, 2548. 
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พรอมท้ังไดเสนอแนวทางสําหรับการควบคุมการใชท่ีดินและรูปรางลักษณะอาคารในพ้ืนท่ีดังกลาว
อีกดวย 58 

 
มหาวิทยาลัยมหิดล สถาบันวิจัยภาษาและวัฒนธรรมเพื่อพัฒนาชนบท  ไดทําการศึกษา

งานวิจัยท่ีเสนอแผนการจัดการอนุรักษและปรับปรุงสภาพแวดลอมเมืองเกาเชียงใหมซ่ึงจะเปนแผน
ช้ีนําการพัฒนาชุมชนเมืองใหเปนไปอยางถูกตองและเหมาะสม ซ่ึงประกอบไปดวยแผนตางๆ
ดังตอไปนี้ 

1     แผนการอนุรักษโบราณสถาน  โบราณวัตถุ  และศิลปวัตถุ 
3. แผนการใชประโยชนท่ีดิน 
4. แผนการปรับปรุงและพัฒนาภูมิทัศน 
5. แผนการจัดระบบจราจร 
6. แผนการปรับปรุงระบบส่ิงบริการอํานวยความสะดวก 
7. แผนการปรับปรุงระบบสาธารณูปโภคสาธารณูปการ 
8. แผนอนุรักษและฟนฟูศิลปวฒันธรรม 
9. แผนการพัฒนาความรูความเขาใจเกี่ยวกับประวัติศาสตรของชุมชมทองถ่ินเมืองนาน 
10. แผนการสนับสนุนดานการเงินเพื่อการอนรัุกษ 
11. แผนการประชาสัมพัน 
12. แผนการบริหารบริเวณพืน้ท่ีเมืองประวัติศาสตรนานช้ันใน 
งานวิจัยเร่ืองนี้มีลักษณะเปนงานวิจัยเชิงคุณภาพ โดยมีขอบเขตพื้นท่ีในการศึกษา ไดแก 

พื้นท่ีคูเมือง กําแพงเมือง และบริเวณภายในเมืองเกา ตลอดจนแหลงศิลปกรรมภายในเขตเทศบาล
และในพื้นท่ีท่ีเกี่ยวของ รวมท้ังแหลงชุมชนดั้งเดิม 59 

  

                                                 
58อัษฎางค  โปราญานนท. การอนุรักษพ้ืนท่ีท่ีมีคุณคาทางประวัติศาสตร ศิลปวัฒนธรรมและ

สถาปตยกรรมโดยการวางผังเมือง:  กรณีศึกษาพื้น ที่ ใน เขตกําแพงเมือง เก า เชียงใหม  รายงานการวิจัย.                
เชียงใหม:  คณะสังคมศาสตร มหาวิทยาลัยเชียงใหม, 2528. 

59สถาบันวิจัยภาษาและวัฒนธรรมเพื่อพัฒนาชนบท มหาวิทยาลัยมหิดลและคณะ. การเสนอแผนการ
จัดการอนุรักษสภาพแวดลอมเมืองเกาเชียงใหม. ม.ป.ท., 2537. 
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มหาวิทยาลัยเชียงใหม สถาบันวิจัยสังคม  ไดทําการศึกษางานวิจัยเชิงคุณภาพท่ีมี       
เปาหมายเพื่อทําการศึกษา สํารวจ ออกแบบเพื่อปรับปรุงภูมิทัศนและส่ิงแวดลอมเมืองบริเวณพื้นท่ี
เมืองประวัติศาสตรนานช้ันในเพื่อเสนอแผนผังแมบทในการดําเนินการอนุรักษและพัฒนา       
อยางเหมาะสมและย่ังยืน รวมถึงเพื่อประกาศพื้นท่ีเมืองประวัติศาสตรนานช้ันในใหเปนเขตอนุรักษ
เมืองเกาเพื่อปกปองโบราณสถานและศิลปวัฒนธรรมของเมืองนาน 60 

 
จากการศึกษาวรรณกรรมท่ีเกี่ยวของกับการพัฒนาพ้ืนท่ีประวัติศาสตรชวยใหทราบถึง

ขอเท็จจริงและองคความรูเกี่ยวกับการศึกษาเร่ืองการพัฒนาพ้ืนท่ี ระเบียบวิธีหรือเทคนิควิธีท่ี
สามารถนํามาใชในการศึกษาการพัฒนาพื้นท่ี พรอมท้ังขอจํากัดในการศึกษาท่ีผานมาเพื่อเปน
แนวทางในการศึกษาเร่ืองการพัฒนาพื้นท่ีตอไป ในหัวขอนี้มีงานวิจัยท่ีสามารถนํามาเปนแนวทาง
ในการศึกษา 
 

                                                 
60มหาวิทยาลัยเชียงใหม สถาบันวิจัยสังคม. โครงการศึกษา สํารวจ ออกแบบเพ่ือปรับปรุงภูมิทัศน

และสิ่ งแวดลอมเมืองบริ เวณพื้นที่ เมืองประวัติศาสตรน านชั้น ใน .  เชี ยงใหม :  สถาบันวิจั ยสั งคม  
มหาวิทยาลัยเชียงใหม, 2545. 
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2.3  กรอบแนวคิดในการศึกษา 
 
ภาพ 2.2  กรอบแนวคิดในการศึกษา 

 
 
 
 
 

การพัฒนาพ้ืนที่ประวัติศาสตรกลางเมืองเชียงใหม  
ป  พ.ศ.2545 -2549 

แนวคิดการรวมศูนย
อํานาจอยางกระจาย 

หนวยงานสวนกลาง 
- กระทรวงการทองเท่ียวและกีฬา - กระทรวงมหาดไทย 
- กรมการศาสนา  - กรมธนารักษ 
- กรมโยธาธกิารและผังเมือง  - กรมราชทัณฑ 
- กรมศิลปากร  - กรมสงเสริมการปกครอง 
- ทัณฑสถานหญิง ชม.    ทองถิ่น 
- สนง.ธนารักษพื้นท่ีชม. - ศาลแขวง ชม. 
- สนง.ศาลยุติธรรม  - สนง.พระพุทธศาสนา 
- สนง.ศิลปากรท่ี 8 ชม.    แหงชาต ิ

- สนง.อัยการสูงสุด 

หนวยงานสวนภูมิภาค 
• ผูวาราชการจังหวัดชม. 
• สนง.ยุทธศาสตรการพัฒนาจังหวัด 
• สนง.พระพุทธศาสนา ชม. 
• สนง.โยธาธิการและผังเมืองชม. 
• สนง.อัยการจงัหวัดชม. 

องคกรปกครองสวนทองถิ่น 
• เทศบาลนครเชียงใหม 
• อบจ.เชียงใหม 
 

+ 
พ.ร.บ.แผนและ 
ขั้นตอนกระจาย
อํานาจใหอปท. 

พ.ร.บ. 
อปท. 
ตางๆ 

แนวคิดการกระจายอํานาจ

รัฐธรรมนูญ พ.ศ.2540 พ.ร.บ.,พ.ร.ก.,กฎกระทรวง, 

คําส่ัง,ระเบียบตางๆ 

กฎหมาย 
เก่ียวกับผูวาฯ CEO 


