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1.1  ท่ีมาและความสําคัญของปญหา 
 

องคกรปกครองสวนทองถ่ิน (อปท.) เปนหนวยงานของรัฐท่ีมีความสําคัญมากท่ีสุดดานการ
จัดทํานโยบายสาธารณะทองถ่ินใหแกประชาชน และบทบาทนี้จะทวีความสําคัญมากยิ่งข้ึนเร่ือยๆ ใน
อนาคต กระบวนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ินมีการดําเนินการอยางจริงจังมา
ตั้งแตการประกาศใชรัฐธรรมนูญฯ พ.ศ. 2540 ซ่ึงบัญญัติเร่ืองการปกครองสวนทองถ่ินไวถึง 10 มาตรา 
รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2550 ยืนยันแนวคิดและหลักการกระจายอํานาจนี้ โดยมี
บทบัญญัติท่ีตองการเพิ่มพลังและสรางความเขมแข็งใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ินมากข้ึนไปอีก 
มาตรา 78 (3) ซ่ึงอยูในหมวดท่ีวาดวยแนวนโยบายแหงรัฐ บัญญัติใหรัฐตองกระจายอํานาจใหองคกร
ปกครองสวนทองถ่ินพึ่งตนเองและตัดสินใจในกิจการของทองถ่ินไดเอง สงเสริมใหองคกรปกครอง
สวนทองถ่ินมีสวนรวมในการดําเนินการตามแนวนโยบายพ้ืนฐานแหงรัฐ พัฒนาเศรษฐกิจของทองถ่ิน
และระบบสาธารณูปการ ตลอดท้ังโครงสรางพื้นฐานสารสนเทศในทองถ่ินใหท่ัวถึงและเทาเทียมกัน
ท่ัวประเทศ รวมท้ังพัฒนาจังหวัดท่ีมีความพรอมใหเปนองคกรปกครองสวนทองถ่ินขนาดใหญ โดย
คํานึงถึงเจตนารมณของประชาชนในจังหวัดนั้น” บทบัญญัติดังกลาวแสดงใหเห็นวาองคกรปกครอง
สวนทองถ่ิน จะเขามามีบทบาทสําคัญในชีวิตประจําวันของประชาชนในทองถ่ินในทุกๆดานใน
อนาคต ท้ังในดานสังคม การสาธารณสุข การศึกษา วัฒนธรรมและการจัดการส่ิงแวดลอม (บวรศักดิ์  
อุวรรโณ, 2548) 

รัฐธรรมนูญฯ พ.ศ. 2550 บัญญัติเร่ืองการปกครองสวนทองถ่ินไวอยางละเอียดใน หมวด 14 
มาตรา 281-290 ซ่ึงกําหนดใหรัฐตองใหความเปนอิสระแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน สงเสริมให
องคกรปกครองสวนทองถ่ิน เปนหนวยงานหลักในการจัดทําหรือกําหนดนโยบายสาธารณะและมี
สวนรวมในการตัดสินใจแกปญหาในพื้นท่ี การกํากับดูแลองคกรปกครองสวนทองถ่ิน ตองทําเทาท่ี
จําเปนและเหมาะสมเพื่อการคุมครองประโยชนของประชาชนในทองถ่ินหรือประโยชนของประเทศ
เปนสวนรวม องคกรปกครองสวนทองถ่ินตองมีความเปนอิสระในการกําหนดนโยบาย การบริหาร 
การจัดบริการสาธารณะ การบริหารงานบุคคล การเงินและการคลัง สามารถพัฒนาระบบการคลัง
ทองถ่ิน เพ่ือใหตนเองสามารถจัดทําหรือกําหนดนโยบายสาธารณะไดโดยครบถวนตามอํานาจหนาท่ี 
มาตรา 283 วรรคสาม และวรรคส่ี บัญญัติใหมีกฎหมายกําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจ
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เพื่อกําหนดการแบงอํานาจหนาท่ีและจัดสรรรายไดระหวางราชการสวนกลางและราชการสวนภูมิภาค
กับองคกรปกครองสวนทองถ่ิน และระหวางองคกรปกครองสวนทองถ่ิน ดวยกันเอง และใหมี
กฎหมายรายไดทองถ่ิน เพ่ือกําหนดอํานาจหนาท่ีในการจัดเก็บภาษีและรายไดอ่ืนขององคกรปกครอง
สวนทองถ่ิน โดยคํานึงถึงความจําเปนขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน ท่ีตองมีรายไดเพียงพอกับ
รายจายในการดําเนินภารกิจตามอํานาจหนาท่ีของตน ตามมาตรา 303 (5) คณะรัฐมนตรีตองจัดทําหรือ
ปรับปรุงกฎหมายวาดวยการกําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวน
ทองถ่ิน กฎหมายรายไดทองถ่ิน กฎหมายจัดต้ังองคกรปกครองสวนทองถ่ิน กฎหมายเก่ียวกับ
ขาราชการทองถ่ิน และกฎหมายอ่ืนตามหมวดวาดวยการปกครองสวนทองถ่ินเพื่อใหเปนไปตาม
บทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญนี้ภายในสองปนับแตวันท่ีแถลงนโยบายตอรัฐสภา โดยจะจัดทําเปน
ประมวลกฎหมายทองถ่ินก็ได 

อยางไรก็ดี การดําเนินการเพ่ือใหบรรลุเจตนารมณและหลักการตางๆตามท่ีบัญญัติไวใน
รัฐธรรมนูญฯยังตองอาศัยการผลักดันในทั้งระดับนโยบายและกฎหมาย และระดับการปฏิบัติอีกมาก 
แมกระบวนการกระจายอํานาจจะมีความกาวหนาพอสมควรนับแต พ.ศ.2540 โดยอาศัย
พระราชบัญญัติกําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน 
พ.ศ.2542 แผนการกระจายอํานาจฯ และแผนปฏิบัติการกําหนดข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแก
องคกรปกครองสวนทองถ่ินแตการถายโอนภารกิจจากราชการสวนกลางไปยังองคกรปกครองสวน
ทองถ่ิน ยังไมเปนไปตามแผนปฏิบัติการดวยเหตุผลหลายประการ ท่ีสําคัญคือองคกรปกครองสวน
ทองถ่ิน ยังขาดงบประมาณเพื่อดําเนินภารกิจท่ีเพิ่มข้ึนอยางมากมาย องคกรปกครองสวนทองถ่ิน 
หลายแหงยังไมมีความพรอมในการรับถายโอนภารกิจ โดยเฉพาะองคกรปกครองสวนทองถ่ิน ขนาด
เล็กท่ีมีรายได และงบประมาณจํากัด และการถายโอนบุคลากรดานตางๆ จากราชการสวนกลางไปยัง
องคกรปกครองสวนทองถ่ิน  ยังเปนไปอยางลาชา ดังคํากลาวท่ีไดยินจากองคกรปกครองสวนทองถ่ิน
อยูเสมอวา “ถายโอนแตงาน แตไมถายโอนเงินและคน”  (บวรศักดิ์ อุวรรโณ, 2548: 17) นอกจากนี้ ยัง
มีความไมชัดเจนและปญหาในทางปฏิบัติเกี่ยวกับการถายโอนภารกิจ เชน องคกรปกครองสวน
ทองถ่ิน หลายแหงกลาววายังไมมีการถายโอนภารกิจดานการจัดการส่ิงแวดลอม ในขณะท่ีสวน
ราชการที่เกี่ยวของบอกวาไดถายโอนภารกิจใหแลว เปนตน 

ปญหาดังกลาวเบ้ืองตนสวนหนึ่งของปญหา การเพิ่มศักยภาพขององคกรปกครองสวน
ทองถ่ิน เพื่อใหสามารถกําหนดนโยบายสาธารณะไดอยางมีประสิทธิภาพจึงยังตองอาศัยการผลักดัน
นโยบายและกฎหมายท่ีเอ้ืออํานวยใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินมีอํานาจ และมีอิสระในการปฏิบัติ
ภารกิจไดมากข้ึน อีกท้ังปญหาของการเมืองไทยท้ังระดับชาติและทองถ่ินท่ีสําคัญอีกประการหนึ่งคือ 
ปญหากลุมผลประโยชนทางการเมือง มีท่ีอํานาจและอิทธิพลในการกําหนดนโยบายสาธารณะท่ีเอ้ือ
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ผลประโยชนใหกับกลุม องคกรของตนเอง  อีกท้ังกระบวนการกําหนดนโยบาย ยังไมไดเกิดจากความ
ตองการของประชาชนในทองถ่ินแตละแหงอยางแทจริง ท้ังนี้การกําหนดนโยบายสาธารณะของทองถ่ิน
อาจเกิดจากการชี้นําหรือการตอรองผลประโยชน ระหวางผูมีอิทธิพล และอํานาจทางการเมืองใน
ทองถ่ินนั้น ๆ มากกวาจะต้ังอยูบนหลักของเหตุผล ความจําเปนท่ีแทจริงของชุมชน ท้ังนี้เนื่องจาก การ
กําหนดนโยบายนั้นยอมตกอยูภายใตกลุมของผูมีอํานาจ หรือตัวแทนท่ีประชาชนไดเลือกเขามาทํา
หนาท่ีเปนปากเสียงใหกับประชาชน ทําหนาท่ีผลักดันนโยบายท่ีเปนประโยชนตอประชาชน หากกลุม
นักการเมือง ใหความสําคัญตอประชาชน เห็นผลประโยชนตอประชาชนเปนหลัก มีความโปรงใส เปด
โอกาสใหทุกภาคสวนมีสวนรวมในการกําหนดนโยบายสาธารณะยอมสงผลใหปญหา ความเดือนรอน
ของประชาชนไดรับการแกไข เปนท่ีช่ืนชอบของประชาชน และท่ีสําคัญมีผลใหประชาชนใหการ
ยอมรับในตัวนักการเมือง ที่สามารถทํางานเพ่ือประชาชนได หรือกลาวไดวา เปนการรักษาฐานคะแนน
เสียงประชาชนไดอีกทางหนึ่ง และสามารถดํารงตําแหนงทางการเมืองทองถ่ินไดหลายสมัย  ขณะเดียว
หากกลุมนักการมีการกําหนดนโยบายสาธารณะท่ีเอ้ือตอกลุม องคกรของตนเองเปนหลัก ขาดความ
โปรงใส และนโยบายสาธารณะท่ีกําหนดออกไมสอดคลองกับสภาพปญหาและความตองการของ
ประชาชนในพื้นท่ี ยอมสงผลใหปญหาท่ีประชาชนขาดความศรัทธา เช่ือถือ คะแนนเสียงยอมลดลง 
และการท่ีกลุมนักการเมืองจะรักษาสภาพตําแหนงทางการเมืองทองถ่ินไดตอไปยอมมีนอยลงเชนกัน 
 การศึกษาถือวาเปนนโยบายสาธารณะหรือบริการสาธารณะทางสังคม เปนภารกิจท่ีรัฐจัด
ใหมีข้ึนหรือเปนการใหบริการเพื่อตอบสนองความตองการของประชาชน ซ่ึงในการจัดการศึกษาของ
ประเทศรัฐบาลมีหนาท่ีรับผิดชอบรวมกับองคกรปกครองสวนทองถ่ิน โดยแบงหนาท่ีและความ
รับผิดชอบในการดําเนินการ เนื่องจากบริการสาธารณะดานการจัดการศึกษาเปนเร่ืองเกี่ยวของกับ
ประโยชนของมหาชนและประโยชนของคนในทองถ่ิน กลาวคือความตองการบริการดานการศึกษา
ข้ันพื้นฐานยอมเปนความตองการของคนสวนรวมของประเทศ รัฐตองมีการกําหนดหลักเกณฑท่ีเปน
มาตรฐานการศึกษาของคนในประเทศ แตขณะเดียวกันความตองการของคนในทองถ่ินแตละแหง
อาจจะมีความแตกตางกัน ดังนั้นเพื่อเปนการตอบสนองความตองการของคนในทองถ่ิน รัฐจึงได
มอบหมายใหทองถ่ินเปนผูจัดการศึกษาไดดวยตนเอง สวนการจัดการศึกษาในระดับสูงยังคงเปน
ภารกิจของรัฐท่ีตองรับผิดชอบในการดําเนินการจัดทํา เพราะตองใชบุคลากรที่มีความรูความสามารถ
สูง และตองใชเงินงบประมาณเปนจํานวนมาก 

การกระจายอํานาจสูทองถ่ินและการมีสวนรวมของภาคประชาชนเปนหลักการสวนหนึ่ง
ของแนวนโยบายสาธารณะของรัฐ จึงไดเกิดกฎหมายถายโอนการศึกษาขั้นพื้นฐาน สูองคกรปกครอง
สวนทองถ่ิน การศึกษาข้ันพื้นฐานในท่ีนี้หมายถึง การศึกษาระดับประถม และมัธยม ซ่ึงสังกัด
สํานักงานคณะกรรมการการศึกษาข้ันพื้นฐาน (สพฐ.) สวนองคกรปกครองสวนทองถ่ินประกอบดวย 
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องคการบริหารสวนตําบล เทศบาล องคการบริหารสวนจังหวัด เมืองพัทยา และกรุงเทพมหานคร การ
ถายโอนการศึกษาข้ันพื้นฐานใหองคกรปกครองสวนทองถ่ิน เปนนโยบายท่ีตองดําเนินการถายโอน
ไปตามกฎหมายท่ีมีอยู คือ พ.ร.บ. กําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครอง
สวนทองถ่ิน พ.ศ. 2542 โดยมีการออกกฎหมายกําหนดและข้ันตอนใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินจัด
การศึกษาของชาติแทนกระทรวงศึกษาธิการ องคกรปกครองสวนทองถ่ิน จะทําหนาท่ีรับโอนบุคลากร
และสถานศึกษาไปไวในปกครองของตน (พิณสุดา สิริธรังสี, 2547) ขณะเดียวกันการถายโอน
การศึกษา ยังไดเกิดกระแสตอตานจากครูใหมีการยกเลิกการถายโอนการศึกษาไมตองการใหมีการถาย
โอนการศึกษาใหองคกรปกครองสวนทองถ่ิน เนื่องจากภาพลักษณขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน 
เปนแหลงหาผลประโยชนของนักการเมืองทองถ่ินประชาชนและภาคประชาสังคมไมมีสวนรวมใน
การจัดการศึกษาไดอยางเหมาะสมตรงตามความตองการของชุมชน เกิดปญหาการขัดผลประโยชน
และการแทรกแซงของภาคการเมืองทองถ่ิน เปนตน  

จากประเด็นปญหาดังกลาวเบ้ืองตน ผูศึกษาจึงเกิดความสนใจท่ีจะศึกษาถึงปญหาการถาย
โอนสถานศึกษาใหแกองคการบริหารสวนจังหวัดเชียงใหม วามีปญหาในดานใดบาง มีปจจัยและ
สาเหตุใดท่ีสงผลใหสถานศึกษาสวนใหญในจังหวัดเชียงใหมไมถายโอนมาสังกัดองคการบริหารสวน
จังหวัดเชียงใหม ท้ังนี้เพ่ือเสนอแนะแนวทางในการพัฒนา ปรับปรุงการจัดการศึกษาขององคการ
บริหารสวนจังหวัดเชียงใหมใหมีประสิทธิภาพมากยิ่งข้ึน ตลอดจนสอดคลองกับความตองการของ
สถานศึกษาและบุคลากรทางการศึกษา 
 
1.2 วัตถุประสงคการศึกษา 

1.2.1 เพื่อศึกษาปญหาการถายโอนสถานศึกษาใหแกองคการบริหารสวนจังหวัดเชียงใหม 
1.2.2 เพ่ือศึกษาปจจัยและสาเหตุท่ีสงผลใหสถานศึกษาในจังหวัดเชียงใหมยังไมถายโอน

ไปสังกัดองคการบริหารสวนจังหวัดเชียงใหม 
 

1.3 ขอบเขตการศึกษา 
การศึกษาคร้ังนี้ ผูศึกษาไดศึกษาในประเด็นปญหาการถายโอนสถานศึกษาใหแกองคการ

บริหารสวนจังหวัดเชียงใหม ปจจัยและสาเหตุท่ีสงผลใหสถานศึกษาในจังหวัดเชียงใหมท่ียังไมถาย
โอนมาสังกัดองคการบริหารสวนจังหวัดเชียงใหม โดยประชากรในการศึกษาครั้งนี้ ประกอบดวย 4 
กลุม คือ กลุมนักการเมืองสังกัดองคการบริหารสวนจังหวัดเชียงใหม บุคลากรขององคการบริหาร
สวนจังหวัดเชียงใหมสังกัดกองการศึกษา ฯ กลุมบุคลากรทางการศึกษาท่ียังไมถายโอนมาสังกัด
องคการบริหารสวนจังหวัดเชียงใหม และกลุมสมาพันธครูเชียงใหม   
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1.4 ประโยชนท่ีคาดวาจะไดรับจากการวิจัย 
ไดแนวทางในการปรับปรุง พัฒนานโยบายดานการจัดการศึกษาขององคการบริหารสวน

จังหวัดเชียงใหมท่ีสอดคลองกับตองการของประชาชน บุคลากรทางการศึกษา ตลอดจนไดแนวทางใน
การปรับปรุงแผนพัฒนาขององคการบริหารสวนจังหวัดเชียงใหมดานการศึกษาท่ีสอดคลองกับระบบ
การจัดการศึกษาของทองถ่ิน 
 
1.5 นิยามศัพทเฉพาะ 

องคการบริหารสวนจังหวัด หมายถึง องคกรปกครองสวนทองถ่ินท่ีมีขนาดใหญ มีเขต
พื้นท่ีรับผิดชอบครอบคลุมท้ังจังหวัด จัดต้ังข้ึนเพื่อบริการสาธารณประโยชนในเขตจังหวัด ตลอดท้ัง
ชวยเหลือพัฒนางานของเทศบาลและองคการบริหารสวนตําบล ซ่ึงการศึกษาคร้ังนี้หมายถึง องคการ
บริหารสวนจังหวัดเชียงใหม 

การศึกษาขั้นพื้นฐาน  หมายถึง การศึกษาระดับกอนประถมศึกษา ประถมศึกษา และ
มัธยมศึกษาตอนตน และตอนปลาย เปนการจัดการศึกษาไมนอย 12 ป ซ่ึงเปนสิทธิทางการศึกษาของ
คนไทยท่ีรัฐตองจัดใหอยางท่ัวถึงและมีคุณภาพ โดยไมเก็บคาใชจาย 

การถายโอนสถานศึกษาขั้นพื้นฐาน หมายถึง การกระจายอํานาจโดยการโอนหนาท่ีและ
ความรับผิดชอบในการจัดการศึกษาใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน  

กลุมนักการเมืองทองถ่ิน หมายถึง บุคลากรขององคการบริหารสวนจังหวัดเชียงใหมในฝาย
บริหาร ประกอบดวย นายกองคการบริหารสวนจังหวัด รองนายก อบจ. เลขานุการและท่ีปรึกษานายก 
อบจ. และสมาชิกสภาองคการบริหารสวนจังหวัด  

กลุมบุคลากรองคการบริหารสวนจังหวัดเชียงใหม หมายถึง บุคลากรขององคการบริหาร
สวนจังหวัดเชียงใหมท่ีสังกัดกองการศึกษาฯ 

กลุมบุคลากรทางการศึกษา หมายถึง ผูบริหาร ครู และบุคลากรทางการศึกษาท่ีถายโอนมา
สังกัดองคการบริหารสวนจังหวัดเชียงใหม 

สมาพันธครูเชียงใหม หมายถึง องคกร เครือขายครูและบุคลากรทางการศึกษาในจังหวัด
เชียงใหม ท่ีรวมตัวกันเพื่อดําเนินกิจกรรมท่ีเกี่ยวของกับการจัดการศึกษา เชน การประชุม สัมมนาทาง
การศึกษา การรวมกลุมเรียกรองเพ่ือผลประโยชนขององคกรครู  ตลอดจนรวมกันดําเนินกิจกรรมดาน
ตางๆ เพ่ือสรางสัมพันธภาพท่ีดีระหวางบุคลากรทางการศึกษา เชน การแขงขันกีฬา การทัศนศึกษา     
ดูงาน เปนตน 


