
บทที่ 2 

 

แนวคิด ทฤษฎีการศึกษา 
 

 

 ในการศกึษาเก่ียวกบัการจดัการศกึษาระดบัอดุมศกึษาของกรุงเทพมหานครซึ่งจดัเป็น

องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินรูปแบบพิเศษในการบริหารราชการแผ่นดินของไทย โดยโครงสร้างการ

บริหารราชการแผ่นดินของไทยแบ่งตามหลักการบริหารราชการแผ่นดินแบ่งเป็น 3 ส่วน 

ประกอบด้วย 

1) การบริหารราชการส่วนกลาง ซึง่แบง่เป็นหน่วยงานท่ีสําคญั เช่นกระทรวง ทบวง 

และกรมต่าง ๆ เป็นไปตามหลกัการรวมอํานาจ (Centralization)1 มีนายกรัฐมนตรีและรัฐมนตรี

ทัง้หลายเป็นผู้ รับผิดชอบกํากับดแูลนโยบายโดยมีปลดัสํานกันายกรัฐมนตรี ปลดักระทรวง ปลดั

ทบวงและอธิบดีกรมตา่ง ๆ ทําหน้าท่ีนํานโยบายของข้าราชการการเมืองดงักลา่วไปปฏิบตัิ2 

2) การบริหารราชการส่วนภูมิภาค  ซึง่แบง่เป็นจงัหวดัและอําเภอ (รวมทัง้ก่ิงอําเภอ

ท่ีจัดตัง้ขึน้ตามพระราชบัญญัติลักษณะปกครองท้องท่ี พ.ศ. 2457) เป็นไปตามหลักการแบ่ง

อํานาจ (Deconcentration) หรืออาจเรียกได้ว่าหลกัการมอบอํานาจ (Delegation)3 โดยกระทรวง 

ทบวง กรมตา่ง ๆ จะแบง่อํานาจในการบริหารบางสว่นให้ข้าราชการในส่วนภูมิภาคท่ีปฏิบตัิงานอยู่

ในพืน้ท่ีได้มีอํานาจในการใช้ดลุยพินิจ แก้ไขปัญหา ตลอดจนริเร่ิมนโยบายตา่ง ๆ ภายใต้กรอบและ

อํานาจท่ีได้รับมอบอํานาจไปจากสว่นกลาง4 

 

                                                   
1 วิรัช วิรัชนิภาวรรณ,การบริหารเมืองหลวงและการบริหารท้องถ่ิน : สหรัฐอเมริกา องักฤษ ฝร่ังเศส 

ญ่ีปุ่ นและไทย (กรุงเทพฯ : สาํนกัพิมพ์โฟร์เพซ,2545),น.242. 

2 นครินทร์ เมฆไตรรัตน์,ทิศทางการปกครองท้องถ่ินของไทยและตา่งประเทศเปรียบเทียบ 

(กรุงเทพฯ : สาํนกัพิมพ์วิญ�ชูน,2546),น.39. 
3 วิรัช วิรัชนิภาวรรณ,การบริหารเมืองหลวงและการบริหารท้องถ่ิน : สหรัฐอเมริกา องักฤษ ฝร่ังเศส 

ญ่ีปุ่ นและไทย,น.243. 
4 นครินทร์ เมฆไตรรัตน์,ทิศทางการปกครองท้องถ่ินของไทยและตา่งประเทศเปรียบเทียบ,น.40. 
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วิธีการแบง่อํานาจทางการปกครองดงักล่าวนี ้ จะเห็นได้ว่าเป็นลกัษณะการปกครอง

ของไทย  คือระบบการบริหารราชการส่วนภูมิภาคนัน่เอง  ท่ีเป็นเช่นนีเ้พราะว่าลักษณะของการ

แบง่อํานาจทางการปกครองดงักลา่วนี ้ จะมีลกัษณะสําคญั ๆ คือ5 

(1) เป็นการบริหารโดยใช้เจ้าหน้าท่ีท่ีไดรับการแต่งตัง้ไปจากส่วนกลาง  ได้แก่  ผู้ ว่า

ราชการจังหวดั  ศึกษาธิการจังหวดั  คลังจังหวดั  สาธารณะสขุจงัหวดั  เป็นต้น  และเจ้าหน้าท่ี

เหลา่นีก็้อยูใ่นระบบของการบริหารงานบคุคลของรัฐบาลกลางอนัเดียว 

 (2) เป็นการบริหารโดยใช้งบประมาณ  ซึ่งส่วนกลางเป็นผู้อนมุตัิและควบคมุให้เป็นไป

ตามวิธีการงบประมาณแผ่นดิน  การตัง้งบประมาณ  การร่ิเร่ิมการวางโครงการต่าง ๆ อาจทําได้

โดยเจ้าหน้าท่ีประจําในสว่นภมูิภาคนัน้ ๆ 

 (3) เป็นการบริหารภายใต้นโยบายและวัตถุประสงค์ของรัฐบาลกลางหรือรัฐบาล

แห่งชาติ  หมายความว่าเป็นการบริหารตามนโยบายหรือคําสั่งของรัฐบาลกลาง โดยกระทรวง  

ทบวง  กรม ต่าง ๆ และการริเร่ิมในนโยบายท่ีไม่ขดัแย้งกับนโยบายหลกัอาจจะนบัเป็นการได้รับ

อํานาจในการใช้ดลุพินิจ (discretionary  power) จากรัฐบาลกลางเทา่นัน้ 

 (4) เป็นการบริหารงานโดยเจ้าหน้าท่ีท่ีได้รับแต่งตัง้ไปจากส่วนกลางเหล่านี ้ ได้รับ

มอบหมายอํานาจจากสว่นกลางท่ีจะทําการวินิจฉัยสัง่การใด ๆ ตามอํานาจหน้าท่ีความรับผิดชอบ

ท่ีมีอยู่  เพ่ือให้การปกครองดําเนินไปได้โดยสะดวก  และมีการต่อเน่ืองในนโยบายการบริหาร

ประเทศของรัฐบาล 

3) การบริหารราชการส่วนท้องถิ่น ซึ่งแบง่เป็น 5 รูปแบบ ได้แก่องค์การบริหารส่วน

จงัหวดั เทศบาล องค์การบริหารส่วนตําบล กรุงเทพมหานคร และเมืองพทัยา เป็นไปตามหลกัการ

กระจายอํานาจ (Decentralization)6 เป็นการบริหารราชการท่ีอยู่ในความรับผิดชอบของหน่วยการ

ปกครองท้องถ่ินรูปแบบตา่ง ๆ โดยรัฐบาลในส่วนกลางจะกระจายอํานาจบางส่วนให้แก่ประชาชน 

 

 

                                                   
5 “การกระจายอํานาจการปกครองสว่นท้องถ่ิน”,15มิถนุายน 2549ใน  http://www.cdswtu.com/ 

index.php?option=content&task=view&id=113&Itemid=34 
6 วิรัช วิรัชนิภาวรรณ,การบริหารเมืองหลวงและการบริหารท้องถ่ิน : สหรัฐอเมริกา องักฤษ ฝร่ังเศส 

ญ่ีปุ่ นและไทย,น.243. 

http://www.cdswtu.com/%0bindex.php?option=content&task=view&id=113&Itemid=34
http://www.cdswtu.com/%0bindex.php?option=content&task=view&id=113&Itemid=34
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หรือหน่วยการปกครองท้องถ่ิน เพ่ือให้ประชาชนมีอํานาจในการบริหารและตัดสินใจเก่ียวกับ

กิจการสาธารณะตา่ง ๆ ได้ด้วยตนเองตามอํานาจหน้าท่ีท่ีกฎหมายมอบให้7 

การบริหารราชการส่วนท้องถ่ินเป็นการจัดการบริหารราชการท่ีได้รับอิทธิพลจาก

หลักการกระจายอํานาจปกครอง (Decentralization) โดยทั่วไปหลักการปกครองประเทศนิยม

แบ่งเป็น 3 หลกั คือ หลกัการรวมอํานาจปกครอง (Centralization) หลกัการแบ่งอํานาจปกครอง

(Deconcentration) และหลกัการกระจายอํานาจปกครอง (Decentralization) สามารถอธิบายได้

ดงันี ้8 

 

หลักการรวมอาํนาจปกครอง (Centralization)     

 

หมายถึง  หลกัการจดัวางระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน  โดยรวมอํานาจการปกครอง

ไว้ให้แก่หน่วยการบริหารราชการส่วนกลาง  อนัได้แก่ กระทรวง  ทบวง  กรม หรือ ทบวงการเมือง

ตา่ง ๆ ของรัฐ และมีเจ้าหน้าท่ีของหน่วยการบริหารราชการส่วนกลาง  โดยขึน้ตอ่กนัตามลําดบัชัน้

การบงัคบับญัชา  ซึง่เป็นผู้ ดําเนินการปกครองตลอดทัว่ทัง้อาณาเขตของประเทศ9 

ลักษณะของการปกครองแบบรวมศูนย์อาํนาจ10   

 1) การรวมศนูย์อํานาจ  การวินิจฉัยสัง่การในด้านการควบคมุการบริหารงานการ

บคุคล และการคลงัไว้ท่ีกระทรวง ทบวง กรม ซึง่อยูใ่นสว่นกลาง  ทําให้มีเอกภาพในการปกครอง 

2) การรวมอํานาจการบงัคบับญัชาไว้ท่ีส่วนกลางโดยมีการจดัการระเบียบวินยัเป็น 

 

 

                                                   
7 นครินทร์ เมฆไตรรัตน์,ทิศทางการปกครองท้องถ่ินของไทยและตา่งประเทศเปรียบเทียบ,น.40. 
8 ดเูพ่ิมเติมท่ี สนิท จรอนนัต์,ความเข้าใจการปกครองท้องถ่ิน (กรุงเทพฯ : บริษัทสขุมุและบตุร

จํากดั,2543),น.1-7. 
9 โกวิทย์ พวงงาม,การปกครองท้องถ่ินไทย : หลกัการและมิตใิหมใ่นอนาคต (กรุงเทพฯ : สาํพิมพ์

วิญ�ชูน,2546),น.26. 
10 “การรวมอํานาจ  การกระจายอํานาจ”,วนัท่ี 15 มิถนุายน 2549 ใน http://www.cdswtu.com/ 

index.php?option=content&task=view&id=144&Itemid=34 
 

 

http://www.cdswtu.com/%0bindex.php?option=content&task=view&id=144&Itemid=34
http://www.cdswtu.com/%0bindex.php?option=content&task=view&id=144&Itemid=34
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เคร่ืองบงัคบัให้ผู้อยูใ่ต้บงัคบับญัชาต้องปฏิบตัิตามคําสัง่โดยชอบธรรมตามกฏหมาย และแผนงาน

ของผู้บงัคบับญัชา 

3) ข้าราชการและเจ้าหน้าท่ีทกุหน่วยงานได้รับการแตง่ตัง้ไปจากส่วนกลาง  ทําให้เกิด

ความมัน่คงตอ่การปกครอง และบริหารประเทศ ถึงแม้ว่าจะมีการบริหารราชการส่วนท้องถ่ินก็ตาม  

ซึง่เป็นรูปแบบของการกระจายอํานาจ (Decentralization)    แตใ่นทางปฏิบตัิแล้วอํานาจทกุอย่าง

ยงัอยูภ่ายใต้การควบคมุดแูลจากสว่นกลางอยูน่ัน่เอง 

นอกจากลักษณะทัง้ 3 ประการแล้ว การปกครองแบบรวมอํานาจยังมีลักษณะอีก

หลายประการ  คือ 

4) บคุคลสําคญักว่าหลกัการ  ในเมืองไทยข้าราชการมีอํานาจกว้างขวาง  คนสําคญั

กว่าหลกัการ  สงัคมไทยจึงยึดถือโดยเฉพาะเจาะจง  กล่าวคือ ยงัให้ความสมัพนัธ์ระหว่างบคุคล

มาก หรือ พดูได้ว่าให้ความสําคญัทางระบบอปุถมัภ์  ในการจะให้ความดี  ความชอบ  การยกย่อง  

แตง่ตัง้อนโุลมตามผลประโยชน์ของวงศาคณาญาตเิป็นหลกั 

5) การอาศยัอํานาจบารมีของบุคคล  เน่ืองมาจากหลกัการท่ีว่าบุคคลสําคญักว่า

หลกัการ เพราะฉะนัน้ในการปฏิบตัิหน้าท่ีราชการสําคญั ๆ ต้องอาศยับารมีของผู้ ดํารงตําแหน่ง 

นัน้ ๆ เป็นสําคญั มิฉะนัน้จะไม่ได้รับความร่วมมือ  จึงทําให้ผู้ปกครองท่ีมีอํานาจบารมีต้องดํารง

ตําแหนง่หน้าท่ีสําคญัพร้อม ๆ กนัหลายตําแหนง่ 

6) ข้าราชการเป็นผู้ทรงมีอํานาจราชศกัดิ์  เน่ืองจากการปกครองระบบเจ้าขนุมลูนาย

ในอดีตทําให้เป็นการปลกูฝังคา่นิยมท่ีหยัง่รากฝังลึก  ให้เช่ือว่า ข้าราชการเป็นผู้ มีอํานาจราชศกัดิ ์

หรือเป็นนายของประชาชนในขณะเดียวกนัประชาชนก็ยอมรับสภาพนัน้  จนเกิดเป็นการยกย่อง

ข้าราชการ  เชน่ สิบพอ่ค้าไมเ่ทา่หนึง่พระยาเลีย้ง เป็นต้น 

จุดแข็งของการรวมอาํนาจปกครอง11 

1) การท่ีรัฐบาลมีอํานาจแผ่ขยายไปทัว่อาณาเขต  ทําให้นโยบาย แผน คําสัง่ เกิด

ผลได้ทัว่ประเทศอยา่งทนัที 

2) บริการและประโยชน์แก่ประชาชนเสมอหน้าทัว่ประเทศ  มิได้ทําเพ่ือท้องถ่ินใด

โดยเฉพาะ 

 

 

                                                   
11 โกวิทย์ พวงงาม,การปกครองท้องถ่ินไทย : หลกัการและมิตใิหมใ่นอนาคต,น.26. 
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3) ทําให้เกิดการประหยดั  เพราะสามารถหมนุเวียนเจ้าหน้าท่ีและเคร่ืองมือเคร่ืองใช้

ไปยงัจดุตา่ง ๆ ของประเทศได้โดยไมต้่องจดัหาประจําทกุจดุ 

4) มีความเป็นเอกภาพในการปกครองและบริหารงาน   การปกครองในท้องท่ีเป็นไป

ในแนวเดียวกนั 

5 )  มี เ จ้ า ห น้ า ท่ี ท่ี มี ค ว า ม รู้ ค ว า ม ส า ม า ร ถ ม า ก ก ว่ า เ จ้ า ห น้ า ท่ี ใ น ท้ อ ง ถ่ิ น   

ทําให้บริการสาธารณะ ดําเนินไปโดยสม่ําเสมอและเป็นไปตามระเบียบแบบแผนอนัเดียวกนั 

จุดอ่อนของหลักการรวมอาํนาจปกครอง12 

1) ไม่สามารถดําเนินกิจการทกุอย่างให้ดีได้ทัว่ถึงทกุท้องท่ีในเวลาเดียวกนั  เพราะมี

พืน้ท่ีกว้างใหญ่   

2) ไมอ่าจตอบสนองความต้องการของประชาชนในท้องถ่ินได้อยา่งทัว่ถึง 

3) การปฏิบตัิงานมีความล่าช้า  เพราะมีแบบแผนและขัน้ตอนมากมาย ตามลําดบัขัน้

การบงัคบับญัชา 

4) ไมส่อดคล้องกบัหลกัการปกครองในระบอบประชาธิปไตย 

5) ไม่อาจตอบสนองความต้องการของท้องถ่ินได้อย่างแท้จริง  เพราะความ

หลากหลายของความแตกตา่งกนัในแตล่ะท้องถ่ิน 

  

หลักการแบ่งอาํนาจการปกครอง (Deconcentralization)13 

 

หมายถึงหลกัการท่ีการบริหารราชการส่วนกลางได้จดัแบ่งอํานาจวินิจฉัยและสัง่การ

บางส่วนไปให้ข้าราชการในส่วนภูมิภาค  โดยให้มีอํานาจในการใช้ดลุยพินิจ  ตดัสินใจ  แก้ปัญหา  

ตลอดจนริเร่ิมได้ในกรอบแหง่นโยบายของรัฐบาลท่ีได้วางไว้ 

 

 

 

 

                                                   
12 “การรวมอํานาจ  การกระจายอํานาจ”,วนัท่ี 15 มิถนุายน 2549 ใน http://www.cdswtu.com/ 

index.php?option=content&task=view&id=144&Itemid=34 
13โกวิทย์ พวงงาม,การปกครองท้องถ่ินไทย : หลกัการและมิตใิหมใ่นอนาคต (กรุงเทพฯ : สาํพิมพ์

วิญ�ชูน),2546,น.27. 

http://www.cdswtu.com/%0bindex.php?option=content&task=view&id=144&Itemid=34
http://www.cdswtu.com/%0bindex.php?option=content&task=view&id=144&Itemid=34
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ลักษณะสาํคัญของหลักการแบ่งอาํนาจปกครอง14 

1) เป็นการบริหารงานโดยใช้เจ้าหน้าท่ีท่ีได้รับการแตง่ตัง้จากส่วนกลางไปประจําตาม

เขตการปกครองในส่วนภูมิภาคทกุแห่ง  ได้แก่  ภาค  มณฑล  จงัหวดั อําเภอ  ก่ิงอําเภอ ตําบล  

และหมู่บ้าน  เป็นต้น  และเจ้าหน้าท่ีเหล่านีอ้ยู่ในระบบการบริหารงานบคุคลของรัฐบาลกลาง

เดียวกนั 

2) เป็นการบริหารโดยใช้งบประมาณซึ่งส่วนกลาง เป็นผู้อนมุตัิและควบคมุให้เป็นไป

ตามวิธีการงบประมาณของแผน่ดนิ 

3) เป็นการบริหารภายใต้นโยบายและวตัถปุระสงค์ของรัฐบาลกลาง 

จุดแข็งของหลักการแบ่งอาํนาจปกครอง15 

1) หลกัการนีเ้ป็นก้าวแรกท่ีจะนําไปสูก่ารกระจายอํานาจปกครอง 

2) ประชาชนได้รับความสะดวกรวดเร็วขึน้ในการมาติดต่อในเร่ืองท่ีราชการส่วน

ภมูิภาคมีอํานาจวินิจฉยัสัง่การ  เพราะไมต้่องรอให้สว่นกลางมาวินิจฉยัสัง่การ 

3) เป็นจดุเช่ือมระหว่างส่วนกลางและส่วนท้องถ่ิน   ทําให้การติดตอ่ประสานงาน

ระหวา่งทัง้สองสว่นดีขึน้ 

4) มีประโยชน์ตอ่ประเทศท่ีประชาชนยงัไมรู้่จกัการปกครองตนเอง 

จุดอ่อนของหลักการแบ่งอาํนาจปกครอง16 

1) เป็นอปุสรรคตอ่การพฒันาประชาธิปไตยเพราะการสง่เจ้าหน้าท่ีจากสว่นกลางเข้าไป 

2) บริหารงานในท้องถ่ิน  สะท้อนให้เห็นวา่รัฐบาลยงัไมเ่ช่ือในความสามารถในท้องถ่ิน 

3) เกิดความล่าช้าในการบริหารงาน  เพราะต้องผ่านระเบียบแบบแผนถึง 2 ระดบั คือ 

ระดบัสว่นกลาง และระดบัสว่นภมูิภาค 

 

 

 

                                                   
14 “การรวมอํานาจ  การกระจายอํานาจ”,วนัท่ี 15 มิถนุายน 2549 ใน http://www.cdswtu.com/ 

index.php?option=content&task=view&id=144&Itemid=34 
15 เร่ืองเดยีวกนั.,ใน http://www.cdswtu.com/index.php?option=content&task\=view&id 

=144&Itemid=34 
16เร่ืองเดียวกนั.,ใน http://www.cdswtu.com/index.php?option=content&task\=view&id 

=144&Itemid=34  

http://www.cdswtu.com/%0bindex.php?option=content&task=view&id=144&Itemid=34
http://www.cdswtu.com/%0bindex.php?option=content&task=view&id=144&Itemid=34
http://www.cdswtu.com/index.php?option=content&task\=view&id%0b=144&Itemid=34
http://www.cdswtu.com/index.php?option=content&task\=view&id%0b=144&Itemid=34
http://www.cdswtu.com/index.php?option=content&task\=view&id%0b=144&Itemid=34
http://www.cdswtu.com/index.php?option=content&task\=view&id%0b=144&Itemid=34
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4) ทําให้ระบบราชการมีขนาดใหญ่โต  เกิดการสิน้เปลืองงบประมาณ 

5) ทําให้ทรัพยากรท่ีมีคา่บางอยา่งในท้องถ่ินไมเ่กิดประโยชน์  เช่น บคุลากร เจ้าหน้าท่ี 

เพราะถกูสง่มาจากท่ีอ่ืน 

6) บคุลากร  เจ้าหน้าท่ีท่ีถกูส่งเข้าไปในท้องถ่ินไม่สามารถปฏิบตัิงานได้อย่างเต็มท่ี  

อาจจะเน่ืองมาจากไมใ่ชค่นในพืน้ท่ีจงึไมเ่ข้าใจในพืน้ท่ีและอาจเกิดความขดัแย้งกบัคนในพืน้ท่ีได้ 

 

หลักการกระจายอาํนาจปกครอง (Decentralization)17   

 

มีความหมายใน 2 นยั คือ 

 ความหมายแรก   เป็นการเพิ่มอํานาจของประชาชนในการควบคมุ กํากับ และ

ตรวจสอบผู้ ใช้อํานาจ  อนัเป็นหวัใจ  ถ้าหากว่าประชาชนไม่มีอํานาจในการควบคมุ  กํากบัและ

ตรวจสอบผู้ ใช้อํานาจ  หมายถึงหน่วยงานต่าง ๆ ท่ีใช้อํานาจไม่อยู่ในการควบคมุ กํากับและ

ตรวจสอบของประชาชน  เราไมอ่าจเรียกได้ว่าเป็นการกระจายอํานาจ  จะยงัอยู่ในขัน้ของการแบง่

อํานาจเทา่นัน้ 

ความหมายท่ีสอง    คือ  ระบบการทํางาน บริหารประเทศท่ีเปิดโอกาสให้ท้องถ่ิน 

ตา่ง ๆ  มีอํานาจในการจดัการดแูล   กิจการหลาย ๆ ด้านของตนเอง  ไม่ใช่ปล่อยให้รัฐบาลกลาง

รวมศนูย์อํานาจในการจดัการแทบทกุอย่างในท้องถ่ิน  กิจการท่ีท้องถ่ินมีสิทธิจดัการดแูล  มกัจะ

ได้แก่ระบบสาธารณูปโภค  การศกึษาและศิลปวฒันธรรม   การดแูลชีวิตทรัพย์สิน  และการดแูล

รักษาสิ่งแวดล้อม  ส่วนกิจการใหญ่ ๆ 2 อย่าง ท่ีรัฐบาลกลางควบคมุไว้อย่างเด็ดขาด  คือ 

การทหารและการตา่งประเทศ 

 หรืออีกความหมายคือ การจดัระเบียบการปกครองท่ีรัฐมอบอํานาจในการปกครอง

ท้องถ่ินบางสว่นให้องค์การอ่ืนนอกจากองค์กรของราชการบริหารส่วนกลางจดัทําบริการสาธารณะ 

บางอย่างโดยมีความอิสระตามสมควร ไม่ต้องขึน้อยู่ในความบงัคบับญัชาของราชการบริหาร 

 

 

                                                   
17 เร่ืองเดยีวกนั.,ใน http://www.cdswtu.com/index.php?option=content&task\=view&id 

=144&Itemid=34  ดเูพ่ิมเตมิท่ี โกวิทย์ พวงงาม,การปกครองท้องถ่ินไทย : หลกัการและมิตใิหมใ่นอนาคต

(กรุงเทพฯ : สาํนกัพิมพ์วิญ�ชูน,2546),น. 27-29. 

http://www.cdswtu.com/index.php?option=content&task\=view&id%0b=144&Itemid=34
http://www.cdswtu.com/index.php?option=content&task\=view&id%0b=144&Itemid=34
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ส่วนกลาง เพียงแตข่ึน้อยู่ในความควบคมุดแูลเท่านัน้ เช่น รัฐกระจายอํานาจ การปกครองส่วน

ท้องถ่ินให้แก่เทศบาล18 

 นอกจากนี ้ อาจหมายความถึงการปกครองท่ีรัฐบาลกลางหรือสว่นกลางได้กระจาย

อํานาจไปให้หนว่ยการปกครองท้องถ่ิน ซึง่เป็นองค์กรท่ีมีสิทธิตามกฎหมาย มีพืน้ท่ีและประชากร

เป็นของตนเอง ประการสําคญัองค์กรดงักลา่วจะต้องมีอํานาจอิสระ (Autonomy) ในการปฏิบตัิ

อยา่งเหมาะสม การมอบอํานาจดงักล่าวจากส่วนกลางมีวตัถปุระสงค์เพ่ือให้ประชาชนในท้องถ่ิน

ได้เข้ามีสว่นร่วมในการปกครองตนเองตามเจตนารมณ์ของการปกครองในระบอบประชาธิปไตยไม่

วา่จะเป็นการมีสว่นร่วมในการเสนอปัญหา ตดัสินใจ การตรวจสอบการทํางานและร่วมรับบริการ 

สาธารณะตา่ง ๆ อย่างไรก็ตามแม้วา่การปกครองท้องถ่ินจะมีอิสระในการดําเนินงาน แตย่งัคงอยู ่

ภายใต้การกํากบัดแูลของรัฐบาลกลาง19 

ความสาํคัญของการกระจายอาํนาจ 

 การกระจายอํานาจการปกครองมีความสําคญัในทางการเมือง  เศรษฐกิจ และสงัคม

เป็นอยา่งย่ิง  ซึง่จะขอแยกกลา่วในประเดน็ใหญ่ ๆ  2  ประการ คือ 

1) การกระจายอํานาจเป็นรากแก้วของระบบการปกครองแบบประชาธิปไตย   การ

ปกครองตนเองในรูปแบบของการปกครองท้องถ่ินอย่างแท้จริงหรือการกระจายอํานาจไปในระดบั

ท่ีต่ําสดุ  คือรากแก้วซึ่งเป็นฐานเสริมสําคญัย่ิงของการพฒันาระบบการเมืองการปกครองในระบบ

ประชาธิปไตย  ความล้มเหลวของระบบประชาธิปไตยในประเทศไทยมีหลายองค์ประกอบ  แต่

องค์ประกอบสําคญัย่ิงอนัหนึง่คือการขาดพืน้ท่ีในท้องถ่ินท่ีประชาชนจะได้มีสว่นร่วมอยา่งแท้จริง 

2) การกระจายอํานาจยงัมีความสําคญัอย่างย่ิงในทางเศรษฐกิจและสงัคมในแง่การ

พฒันาชนบท  การพฒันาชนบทกําลงัเป็นนโยบายท่ีเน้นหนกัและมีการรณรงค์กนัมาก  การพฒันา

ชนบทมีเหตผุลจากปรัชญาการปกครองในแง่การกระจายรายได้อย่างเป็นธรรมมากขึน้  และมีผล

มาจากความเช่ือท่ีวา่  การปฏิวตัใินรูปแบบท่ีว่าป่าล้อมบ้าน  บ้านล้อมเมือง  หรือชนบทล้อมนาคร 

 

 

 

                                                   
18 ราชบณัฑิตยสถาน, พจนานกุรมศพัท์กฎหมายไทย (กรุงเทพฯ : ราชบณัฑิตยสถาน, 2544), 

น.21. 
19 วฒุิสาร ตนัไชย,การกระจายอํานาจและการปกครองท้องถ่ิน : ความก้าวหน้าหลงัรัฐธรรมนญู 

พ.ศ. 2540 (กรุงเทพฯ : สถาบนัพระปกเกล้า,2547),น.1. 
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นัน้มีเง่ือนไขสําคญัคือความยากจนในชนบท  การพฒันาชนบทในรูปของโครงการตา่ง ๆ  เช่น  

เงินผนั  ก.ส.ช.  ฯลฯ  นัน้มีอปุสรรคตา่ง ๆ  หลายประการ  แตท่ี่สําคญัอนัหนึ่งคือเร่ืองการมีส่วน

ร่วมจากประชาชนในท้องถ่ินอย่างเต็มท่ี  การพฒันาชนบทท่ีจะให้สมัฤทธิผลนัน้  จําเป็นต้องมี

ความคิดริเร่ิมช่วยตนเองจากท้องถ่ิน  และต้องเปิดโอกาสให้คนในท้องถ่ินนัน้ ๆ มีส่วนร่วมมือร่วม

แรงกนั  และลกัษณะดงักล่าวจะเกิดขึน้ได้ต้องอาศยัโครงสร้างการปกครองตนเองในลกัษณะท่ีมี

ความอิสระพอสมควร  ซึง่จะเกิดขึน้ได้ด้วยการกระจายอํานาจอยา่งแท้จริงเทา่นัน้ 

ลักษณะของการกระจายอาํนาจ 

 1) การกระจายอํานาจทางการเมือง  (Political Decentralization)  เป็นการกระจาย

อํานาจให้ชมุชนตา่ง ๆ  ได้ปกครองตนเอง  ซึ่งเป็นการกระจายอํานาจทางการเมืองการปกครอง

อย่างเด็ดขาด  จากเดิมท่ีมีการรวมศนูย์อํานาจทางการเมืองท่ีส่วนกลางไปให้องค์การทางการ

ปกครองท้องถ่ินในรูปแบบตา่ง ๆ การกระจายอํานาจทางการเมืองนี ้ ประชาชนในองค์การทางการ

ปกครองท้องถ่ินมีอํานาจท่ีจะตดัสินใจเลือกผู้บริหารของท้องถ่ินและตดัสินใจเก่ียวกับกิจกรรม 

ตา่ง ๆ ท่ีเป็นสาธารณะท้องถ่ิน  อาจกลา่วได้วา่การกระจายอํานาจทางการเมืองเป็นการยกอํานาจ

จากส่วนกลางให้ท้องถ่ิน  โดยลดภูมิภาคจนถึงไม่มีภูมิภาคในท่ีสุด  โดยจําแนกวิธีการกระจาย

อํานาจออกเป็น 2 วิธี คือ 

1.1 กระจายอํานาจปกครองให้ท้องถ่ิน  เป็นวิธีการกระจายอํานาจตามอาณาเขต 

(Decentralization   territoriale)  โดยให้ท้องถ่ินตา่งๆ  ปกครองตนเอง   มีการกําหนดขอบเขต

อํานาจไว้เฉพาะท้องถ่ินนัน้และตามหลกัทัว่ไปจะทํากิจการนอกอาณาเขตไม่ได้  วิธีการกระจาย

อํานาจปกครองท้องถ่ินนีเ้ป็นวิธีท่ีมอบบริการสาธารณะหลาย ๆ อย่างเก่ียวกับการปกครองให้

ท้องถ่ินจดัทําด้วย เจ้าหน้าท่ีขององค์การส่วนท้องถ่ินนัน้เอง  และด้วยงบประมาณขององค์การ

สว่นท้องถ่ิน เพ่ือสนองตอบความต้องการสว่นรวมของประชาชนในท้องถ่ินนัน้ ๆ  

1.2 กระจายอํานาจตามกิจการ (Decentralization par service)  หรืออีกนยัหนึ่งท่ี

เรียกกนัวา่  “การกระจายอํานาจทางบริการ”  เป็นวิธีการกระจายอํานาจโดยมอบบริการสาธารณะ

อยา่งใดอยา่งหนึง่ให้องค์การนัน่เอง  บริการสาธารณะท่ีแยกมาจดัทํานัน้อาจเป็นบริการสาธารณะ

ทางด้านเศรษฐกิจ  สงัคม กีฬา หรือวฒันธรรม  วิธีการกระจายอํานาจทางกิจการนีไ้ม่ใช่การ

กระจายอํานาจปกครอง  แต่เป็นการมอบให้องค์การรัฐบาลไปจดัทําบริการสาธารณะโดยแยก

ออกมาเป็นนิตบิคุคลตา่งหาก 

2) การกระจายอํานาจการบริหาร (Administrative Decentralization)  หมายถึง การ

มอบอํานาจหน้าท่ี หรือ การโอนอํานาจหน้าท่ี หรือ การแบง่อํานาจหน้าท่ีท่ีเก่ียวกบัการตดัสินใจให้
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หนว่ยงานราชการระดบัตา่ง ๆ สามารถปฏิบตัหิน้าท่ีของตนเองได้โดยไม่ต้องเสนอขออนมุตัิหรือขอ

ความเห็นชอบจากหน่วยงานระดบัเหนือขึน้ไป  และอาจรวมถึงการกระจายอํานาจออกนอกระบบ

ราชการด้วย 

จุดแข็งของหลักการการกระจายอาํนาจปกครอง 

1) ทําให้มีการสนองความต้องการของแตล่ะท้องถ่ินได้ดีขึน้  เพราะผู้บริหารท่ีมาจาก

การเลือกตัง้จะรู้ปัญหาและความต้องการของท้องถ่ินได้ดีกวา่ 

2) เป็นการแบง่เบาภาระของหนว่ยการบริหารราชการสว่นกลาง 

3) เป็นการส่งเสริมและพัฒนาการเมืองระดับท้องถ่ินในระดับท้องถ่ินตามระบอบ

ประชาธิปไตย  เพราะการกระจายอํานาจทําให้ประชาชนในท้องถ่ินรู้จกัรับผิดชอบในการปกครอง

ท้องถ่ินของตนเองมากขึน้ 

จุดอ่อนของหลักการกระจายอาํนาจปกครอง 

1) อาจก่อให้เกิดการแก่งแย่งแข่งขนักนัระหว่างท้องถ่ิน  ซึ่งส่งผลกระทบตอ่เอกภาพ

ทางการปกครองและความมัน่คงของประเทศ  ประชาชนในแตล่ะท้องถ่ินอาจมุ่งแตป่ระโยชน์ของ

ท้องถ่ินตน  ไมใ่ห้ความสําคญักบัสว่นรวม 

2) ผู้ ท่ีได้รับเลือกตัง้อาจใช้อํานาจบงัคบักดข่ีคูแ่ขง่หรือประชาชนท่ีไมไ่ด้อยูฝ่่ายตนเอง 

3) ทําให้เกิดการสิน้เปลืองงบประมาณ  เพราะต้องมีเคร่ืองมือเคร่ืองใช้และบคุลากร

ประจําอยู่ทกุหน่วยการปกครองท้องถ่ิน  ไม่มีการสบัเปล่ียนหมนุเวียนเหมือนการบริหารราชการ

สว่นกลาง 

 

ทฤษฎีว่าด้วยการปกครองส่วนท้องถิ่น20 

 

หวัใจของการปกครองส่วนท้องถ่ินนัน้กล่าวให้ถึงท่ีสดุแล้วคือคําถามท่ีว่าการปกครอง

ท้องถ่ินมีความสัมพันธ์อย่างไรกับระบอบประชาธิปไตย การจัดสรรอํานาจระหว่างองค์การ

ปกครองส่วนท้องถ่ินกับรัฐบาลกลางควรเป็นอย่างไร และการปกครองท้องถ่ินควรมีความเป็น

ประชาธิปไตยแคไ่หนนัน่เอง 

 

                                                   
20 ธเนศวร์ เจริญเมือง,100 ปีการปกครองท้องถ่ินไทย พ.ศ. 2440-2540 (กรุงเทพฯ : โครงการ

จดัพิมพ์คบไฟ,2542),น.38-41. 
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 ในประวัติศาสตร์โลกตะวนัตกมีแนวคิดท่ีแตกต่างกันถึง 3 สํานกัท่ีว่าด้วยประเด็นนี ้

ผิดกบัสงัคมไทยท่ีมีเพียงความเห็นเดียว คือทกุ ๆ ฝ่ายชอบท่ีจะกล่าวว่า การปกครองส่วนท้องถ่ิน

เป็นรากฐานของการปกครองระบอบประชาธิปไตยเป็นการปกครองท่ีจะต้องให้ความสําคัญ 

อยา่งย่ิง แตท่วา่ในทางปฏิบตักิลบัไมมี่ลกัษณะเชน่นัน้ 

 สํานักแรกเป็นแนวคิดของฝ่ายคดัค้านการปกครองตนเองของท้องถ่ินโดยเห็นว่าการ

ปกครองท้องถ่ินนัน้เป็นหลกัการท่ีขดัขวางระบอบประชาธิปไตยท่ีมีการเลือกตัง้  

 สํานักท่ีสอง เห็นว่าหลกัประชาธิปไตยได้แก่การปกครองโดยเสียงข้างมาก (Majority 

Rule) และความเสมอภาค (Equality) นัน้ไม่อาจตอบสนองข้อเรียกร้องของการปกครองท้องถ่ินได้ 

เพราะการปกครองท้องถ่ินมีลกัษณะคบัแคบเห็นแก่ท้องถ่ินตนเป็นหลกั (parochial) หลากหลาย 

(diverse) มีแนวโน้มจะเป็นแบบคณาธิปไตย (potentially oligarchic) และมีลักษณะฉ้อฉล

อํานาจ (corrupt)  

 สํานักท่ีสาม เห็นว่าระบอบประชาธิปไตยกับการประครองท้องถ่ินนัน้เก่ียวพันกัน

อย่างย่ิง ประชาชนต้องมีเสรีภาพ ประชาชนซึ่งเสียภาษีต้องมีสิทธิมีเสียงในการบริหารบ้านเมือง 

ต้องรู้วา่ผู้บริหารจะทําอะไร ผู้บริหารควรปรึกษาหารือกบัประชาชนในกิจการสาธารณะตา่ง ๆ และ

ไมว่า่ประชาชนจะอยูใ่นเมืองหรือหมู่บ้านล้วนต้องมีเสรีภาพในการบริหารท้องถ่ินเพ่ือผลประโยชน์

ของท้องถ่ินเอง 

การท่ีสํานักแรกเห็นว่าการปกครองท้องถ่ินในระบอบประชาธิปไตยขดัแย้งกันอย่าง

สิน้เชิงและไม่อนุญาตให้มีการปกครองท้องถ่ินเกิดขึน้ได้ ผลท่ีตามมาคือระบบการบริหารประเทศ

บนพืน้ฐานของแนวคิดดงักล่าวจึงเป็นระบบการรวมศนูย์อํานาจไว้ท่ีส่วนกลาง ไม่มีการปกครอง

ตนเองในท้องถ่ินตา่ง ๆ  

เม่ือสํานักท่ีสองเห็นว่าอนญุาตให้มีการปกครองท้องถ่ินได้ แตต้่องมีการควบคมุจาก

รัฐบาลกลางอยา่งมาก เพราะหวัใจของการบริหารประเทศอยู่ท่ีส่วนกลางต้องฟังความเห็นของคน

ส่วนใหญ่ในประเทศ จึงกําหนดให้การปกครองท้องถ่ินทกุระดบัมีฐานะและโครงสร้างการบริหาร

เหมือนกัน และโครงสร้างอํานาจหน้าท่ีเหมือนกนั ทศันะเช่นนีเ้ป็นของนกัคิดฝร่ังเศสบางคนเชาน 

จอร์ช ล็องโกธ ซึ่งกล่าวว่า ระบบการเมืองแบบประชาธิปไตยนัน้ไม่จําเป็นต้องมีการปกครอง

ท้องถ่ินได้ เพราะการปกครองท้องถ่ินเป็นเพียงกลไลการบริหารด้านเทคนิคและไม่จําเป็นว่าองค์กร

ปกครองท้องถ่ินจะยอมรับค่านิยมแบบประชาธิปไตย เน่ืองจากองค์กรเหล่านัน้อาจแตกแยกกัน 

(devisive) ไม่นิยมความเสมอภาค (inegalitarian) และขดัแย้งกบัเจตนารมณ์ส่วนรวม (contrary 

to the public will) นอกจากนีบ้างท้องถ่ินอาจคิดถึงการแบง่แยกดินแดนออกไปเป็นรัฐอิสระอีก
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ด้วย ทศันะเชน่นีเ้ร่ิมมีผลตอ่ระบบการบริหารและการจดัการปกครองท้องถ่ินของฝร่ังเศส ก่อนท่ีจะ

เกิดการปฏิรูปการปกครองท้องถ่ินครัง้ใหญ่ในปี พ.ศ. 2525 

 นกัคดิชาวเบลเยียมเช่นลีโอ มแูลง (Leo Moulin) มีความเห็นเช่นนีโ้ดยได้กล่าวว่าการ

มีส่วนร่วมในการปกครองท้องถ่ินของประชาชนนัน้ในทางปฏิบตัิต้องถือว่ามีข้อจํากัดมาก การ

ปกครองท้องถ่ินนัน้เป็นเพียงแหล่งฝึกอบรมเพ่ือปกป้องผลประโยชน์ส่วนตวัและส่วนท้องถ่ินท่ีคบั

แคบและมองข้ามผลประโยชน์ทีสูงกว่าในระดบัชาติ ในขณะท่ีการบริหารระดบัชาติมีขนาดใหญ่

แตกตา่งจากระดบัท้องถ่ินมากจนกระทัง่ประสบการณ์และความรู้ในการจดัการท้องถ่ินนัน้ไม่อาจ

นําไปใช้ได้กบักิจการระดบัชาติ นอกจากนี ้ผลประโยชน์ระดบัท้องถ่ินและความเป็นไปได้ท่ีอาจจะ

เกิดจากการหาผลประโยชน์เพ่ือตัวเอง ไม่เหมาะกับระบอบประชาธิปไตยสมัยใหม่ ความคิด

ดงักลา่วได้ก่ออิทธิพลตอ่การจดัการปกครองท้องถ่ินในเบลเยียมเชน่กนั 

 สําหรับสาํนักท่ีสาม การปกครองท้องถ่ินมีความจําเป็นในระบอบประชาธิปไตยเพราะ

มนัช่วยให้คนในท้องถ่ินตา่ง ๆ ได้เสนอปัญหาและหาทางแก้ไขซึ่งงานเช่นนีไ้ม่อาจให้รัฐบาลกลาง

ทํา จอห์น สจ็วต มิลล์ (John Stuart Mill) ให้ความเห็นว่าการปกครองท้องถ่ินเป็นการศกึษาทาง

การเมืองและเป็นแหลง่สร้างความสามคัคีในท้องถ่ิน การปกครองท้องถ่ินจึงเป็นปัจจยัอนัดบัต้น ๆ 

ของระบอบประชาธิปไตย ในทศันะของแพนเทอร์-บร๊ิก (Panter Brick) การปกครองท้องถ่ินเป็น

เง่ือนไขท่ีจําเป็นสําหรับประชาธิปไตยระดบัชาติ (a necessary condition of national 

democracy) เพราะมนัเปิดโอกาสให้ประชาชนได้ออกความเห็น (creating a democratic 

climate of opionion) ให้ประชาชนมีสว่นร่วมในการจดัการชมุชนของเขาเอง 

จากการศึกษาของฮาร์ดี ้วิควอร์ (W. Hardy Wickwar) พบว่าในแง่หนึ่งการปกครอง

ท้องถ่ินเกิดขึน้ก่อนรัฐ-ชาติด้วยซํา้ เพราะการปกครองท้องถ่ินนัน้เป็นลูกหลานของชุมชนโบราณ 

และมนัสะท้อนประวตัศิาสตร์ธรรมชาติของมนษุย์ย่ิงกว่าส่วนใด ๆ ของอารยธรรมสมยัใหม่ ฉะนัน้

การปกครองท้องถ่ินจึงมิใช่เขตการปกครองท่ีรัฐแบ่งออกเป็นส่วนๆ เพียงเพ่ือความสะดวกในการ

บริหารหรือการจดัการด้านการศึกษา แตม่นัเป็นส่วนของรัฐบาลของชาติท่ีท้องถ่ินไม่เคยยอมยก

ให้แก่รัฐ แตช่มุชนซึง่เป็นผู้ให้กําเนิดการปกครองท้องถ่ินได้รักษาไว้ตลอดมา 

 การปกครองท้องถ่ินยังคงสร้างค่านิยมแบบประชาธิปไตยท่ีสําคัญ 2 อย่างคือ 

ความชอบธรรมของเหตผุลของแตล่ะคน และความจําเป็นท่ีจะต้องคดัเลือกเหตผุลเหล่านัน้ว่าอนั

ไหนมีความเหมาะสมมากท่ีสดุ ความเห็นเหล่านีเ้ป็นพืน้ฐานสําคญัของระบบการปกครองท้องถ่ิน

ในอังกฤษ ซึ่งได้ทําให้เกิดประเพณีการปกครองท้องถ่ินแบบประชาธิปไตยท่ีมั่นคงในประเทศ

ดงักลา่ว 
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จากท่ีกลา่วมาจะเห็นได้วา่มีความเห็นแตกตา่งอย่างสําคญัในทวีปยโุรปเก่ียวกบัฐานะ

และบทบาทของการปกครองท้องถ่ินและความสมัพนัธ์กับรัฐบาลกลางและความแตกต่างทาง

ความคดิได้สง่ผลให้รูปแบบการปกครองท้องถ่ินในแตล่ะประเทศไมเ่หมือนกนั 

 ทศันะท่ีแตกตา่งกนัไมเ่พียงแตไ่ด้ปรากฏในยโุรป ในช่วงศตวรรษแรกของการสถาปนา

ประเทศสหรัฐ ความเห็นท่ีขดัแย้งกันเก่ียวกบัเร่ืองนีไ้ด้กลายเป็นประเด็นสําคญัเช่นกันในดินแดน

โลกใหม ่คนอเมริกนักลุม่หนึง่ไม่เพียงแตไ่ด้ตอ่สู้ เพ่ือเอกราชจากองักฤษ หากยงัได้รณรงค์เพ่ือสิทธิ

ในการปกครองตนเองในระดบัท้องถ่ินอีกด้วย หลังจากท่ีได้ยอมรับระบบการเมืองการปกครอง

ระดบัชาตไิปแล้ว 

 ความคิดเห็นแตกออกเป็น 2 ฝ่าย คือ ฝ่ายนิยมรัฐบาลกลางหรือนิยมระบบรวมศนูย์ 

(Federalists หรือ Centralists) และฝ่ายอํานาจอยู่ท่ีประชาชนหรือเรียกร้องให้มีการกระจาย

อํานาจ (Decentralists) แตใ่นความเป็นจริงตัง้แตแ่รกก่อตัง้อเมริกา ระบบสหพนัธรัฐ (Federal 

System) มีเจตนารมณ์ตัง้แต่แรกเร่ิมอยู่แล้วว่าให้มีทัง้รัฐบาลกลาง รัฐบาลมลรัฐและรัฐบาล

ท้องถ่ิน ซึ่งคือยอมรับระบบการปกครองแบบกระจายอํานาจโดยพืน้ฐาน ปัญหามีอยู่เพียงว่าจะ

จดัแบ่งอํานาจระหว่างรัฐบาลกลางและรัฐบาลระดบัมลรัฐและท้องถ่ินอย่างไรให้ลงตวัเท่านัน้เอง 

และด้วยเหตนีุ ้ช่วง 1 ศตวรรษของการสถาปนาประเทศนีจ้ึงเต็มไปด้วยการค้นหาและขดัแย้งกัน

เพ่ือจดัระบบการแบง่สรรอํานาจดงักลา่ว 


