
 

 
บทที ่2 

พฒันาการ แนวคดิ ทฤษฎทีี่เกีย่วข้อง 

ในบทน้ีขอน ำเสนอสำระท่ีเป็นรำยละเอียดแนวควำมคิดทฤษฎีท่ีเก่ียวข้อง ซ่ึงเป็น 
แนวควำมคิดเก่ียวกบักำรกระจำยอ ำนำจ แนวควำมคิดกำรให้อ ำนำจ แนวควำมคิดเก่ียวกบันโยบำย
กำรถ่ำยโอนกำรศึกษำขั้นพื้นฐำนไปสู่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินควำมขัดแย้งและกำร
เปล่ียนแปลงนโยบำยกำรถ่ำยโอนกำรศึกษำขั้นพื้นฐำนของรัฐบำล และทิศทำงกำรกระจำยอ ำนำจ
ใน กำรจดักำรศึกษำขั้นพื้นฐำนท่ีรัฐจะตอ้งด ำเนินกำรต่อไป วรรณกรรมท่ีเก่ียวขอ้งมีดงัต่อไปน้ี 
 

2.1 แนวคดิและทฤษฎเีกีย่วกบับริการสาธารณะ 

 กำรจดัท ำบริกำรสำธำรณะนับได้ว่ำเป็นภำรกิจท่ีส ำคญัประกำรหน่ึงของรัฐสมยัใหม่
(Modern State) ท่ีตอ้งจดัท ำให้กบัประชำชนโดยบริกำรสำธำรณะในประเทศไทยนั้นไดมี้กำรแบ่ง
ภำรกิจของรัฐท่ีเป็นบริกำรสำธำรณะออกเป็น 2 ประเภท1 คือ  
 1) ภำรกิจพื้นฐำน (Primary Function) ไดแ้ก่ กำรป้องกนัมิให้เกิดขอ้พิพำทและยุติขอ้
พิพำทท่ีเกิดข้ึนแลว้หรืออีกนัยหน่ึง คือ กำรดูแลควำมเป็นระเบียบเรียบร้อย (Tidiness) และรักษำ
ควำมมัน่คงปลอดภยั (Security) ของประเทศนัน่เอง โดยควำมมัน่คงปลอดภยัน้ีมีอยูด่ว้ยกนั 2 ลกัษณะ
คือ 
  (1) ควำมมัน่คงปลอดภยัในชุมชน 
  (2) ควำมมัน่คงปลอดภยัจำกกำรประทุษร้ำยอนัมีแหล่งท่ีมำจำกภำยนอกชุมชน 
 2) ภำรกิจล ำดบัรอง (Secondary Function) ไดแ้ก่ กำรส่งเสริมสวสัดิภำพ ตลอดจนกำร
กระจำยควำมมัน่คงของชำติไปยงัประชำชนกลุ่มต่ำง ๆ เพื่อให้เกิดควำมยุติธรรมทำงสังคมรัฐจึง
ควรส่งเสริมสวสัดิภำพของรำษฎรทั้งทำงกำยภำพและจิตใจ โดยรัฐประกนัเงื่อนไขแห่งกำร
ครองชีพขั้นต ่ำของรำษฎรทุกคน เช่น ให้บริกำรกำรศึกษำ กำรรักษำพยำบำล เป็นตน้ ซ่ึงภำรกิจ
ดงักล่ำวขำ้งตน้ท่ีรัฐตอ้งจดัท ำน้ีเรียกอีกนยัหน่ึงวำ่ บริกำรสำธำรณะ 

                                                           
1 นนัทวฒัน์ บรมำนนัท.์  (2552).  การปกครองท้องถิน่ฝร่ังเศส.  กรุงเทพฯ: สถำบนันโยบำยศึกษำ.  หนำ้ 140. 
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  กำรจดัท ำบริกำรสำธำรณะ ยงัถือเป็นภำรกิจหลกัขององค์กรกระจำยอ ำนำจซ่ึงตอ้ง
เป็นไปตำมกฎหมำยท่ีเก่ียวขอ้ง และองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินแต่ละรูปแบบแต่ละแห่งสำมำรถ
เลือกวธีิกำรด ำเนินกำรจดัในกำรจดัท ำบริกำรสำธำรณะในกิจกำรท่ีอยูใ่นอ ำนำจของตนเองได้2  
  ประยูร กำญจนดุล ได้ให้ควำมหมำยบริกำรสำธำรณะไวว้่ำ  บ ริก ำรสำธำรณะ 
หมำยถึง  กิจกำรที่อยู ่ในควำมอ ำนวยหรืออยู ่ในกำรควบคุมของฝ่ำยปกครองท่ีจดัท ำเพื่อ
สนองควำมตอ้งกำรส่วนรวมของประชำชน3 
  จำกควำมหมำยของค ำว่ำบริกำรสำธำรณะดงักล่ำวขำ้งตน้นั้น สำมำรถแยกองค์ประกอบ
ของบริกำรสำธำรณะออกได ้2 ประกำร คือ 
  (1) บริกำรสำธำรณะเป็นกิจกำรที่อยู่ในควำมอ ำนวยกำรหรือควำมควบคุมของ
ฝ่ำยปกครอง คือ ตอ้งเป็นกิจกำรท่ีรัฐจดัท ำข้ึนเพื่อสนองควำมตอ้งกำรส่วนรวมของประชำชนเป็น
กิจกำรที่อยู่ในควำมอ ำนวยกำรของรัฐ แต่ปัจจุบนัน้ีภำรกิจของรัฐมีเพิ่มมำกข้ึนกิจกำรบำงอยำ่งตอ้ง
ใช้เทคโนโลยีชั้นสูงในกำรจดัท ำ ใช้เงินลงทุนสูง หรือใช้บุคลำกรจ ำนวนมำกซ่ึงรัฐไม่มีควำมพร้อมท่ี
จะด ำเนินกำร ดงันั้น จึงเกิดกำรมอบบริกำรสำธำรณะอนัอยูใ่นอ ำนำจหนำ้ท่ีของรัฐให้บุคคลอ่ืนซ่ึง
อำจเป็นหน่วยงำนของรัฐหรือเอกชนเป็นผูด้  ำเนินกำร เม่ือรัฐมอบหนำ้ท่ีในกำรจดัท ำบริกำรสำธำรณะให้
บุคคลอ่ืนท ำแลว้ บทบำทของรัฐในฐำนะผูจ้ดัท ำหรือผูอ้  ำนวยกำรก็จะเปล่ียนไปเป็นผูค้วบคุมโดย
รัฐจะเข้ำไปควบคุมมำตรฐำนของบริกำรสำธำรณะเท่ำนั้ น เช่น ควบคุม (Control) ควำมปลอดภัย 
(Security Control) รวมทั้งควบคุมอตัรำค่ำบริกำร (Rate Control) เพื่อให้ประชำชนไดรั้บประโยชน์
ตอบแทนมำกท่ีสุดและเดือดร้อนนอ้ยท่ีสุด 
  (2) บริกำรสำธำรณะจะตอ้งมีวตัถุประสงคเ์พื่อสำธำรณะประโยชน์ เน่ืองจำก ประชำชน
นั้นมีควำมต้องกำรท่ีจะมีชีวิตอยู่อย่ำงสุขสบำยและควำมต้องกำรท่ีจะใช้ชีวิตอยู่ในสังคมอย่ำง
ปลอดภยั ดังนั้ น บริกำรสำธำรณะท่ีรัฐจดัท ำจึงต้องมีลักษณะท่ีสนองควำมต้องกำรของประชำชน
กิจกำรใดที่รัฐเห็นวำ่มีควำมจ ำเป็นเพื่อควำมปลอดภยัหรือเพื่อควำมสุขสบำยของประชำชน รัฐตอ้ง
เขำ้ไปจดัท ำกิจกำรนั้นเพื่อประโยชน์ของประชำชนทุกคนอย่ำงเสมอภำคและเท่ำเทียมกนั 
  ค ำนิยำมของบริกำรสำธำรณะอำจแยกออกเป็น 2 ลกัษณะ โดยพิจำรณำจำกลกัษณะ
ทำงกำรเมือง และลกัษณะทำงดำ้นกฎหมำย ดงัน้ี4 
  ลกัษณะทำงด้ำนกำรเมือง (Political Feature) บริกำรสำธำรณะ ได้แก่ ส่ิงที่รัฐ
จะตอ้งจดัท ำเพื่อสนองควำมตอ้งกำรของคนในชำติไม่ว่ำจะเป็นควำมตอ้งกำรขั้นพื้นฐำน เช่น 

                                                           
2 นนัทวฒัน์ บรมำนนัท.์ อำ้งแลว้เชิงอรรถท่ี 1. หนำ้ 100-101. 
3 ประยรู กำญจนดุล.  (2549).  ค าบรรยายกฎหมายปกครอง.  กรุงเทพฯ: จุฬำลงกรณ์มหำวทิยำลยั. หนำ้ 79. 
4 ภูริชญำ วฒันรุ่ง.  (2565).  หลกักฎหมายมหาชน.  กรุงเทพฯ: มหำวทิยำลยัรำมค ำแหง.  หนำ้ 403-405. 
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ดำ้นควำมปลอดภยั จนกระทัง่ถึงควำมตอ้งกำรทำงดำ้นเศรษฐกิจโดยรัฐอำจท ำเองหรือมอบให้คนอ่ืน
เป็นผูด้  ำเนินกำรจดัท ำได ้
  ลกัษณะทำงด้ำนกฎหมำย (Law Feature) บริกำรสำธำรณะประกอบด้วย 3 เง่ือนไข 
คือ 
  (2.1) เกิดข้ึนจำกผูป้กครองประเทศ หรือจำกแนวทำงท่ีผูป้กครองประเทศวำงไว ้
  (2.2) มีควำมตอ้งกำรจำกประชำชนเพื่อผลประโยชน์ส่วนรวม 
  (2.3) เกิดควำมไม่เพียงพอ หรือไม่สำมำรถตอบสนองไดโ้ดยเอกชน 
  บริกำรสำธำรณะ เป็นกิจกรรมที่ฝ่ำยปกครองด ำเนินกำรเพื่อประโยชน์สำธำรณะ
เพื่อสนองควำมตอ้งกำรส่วนรวมของประชำชน เช่น กำรให้กำรศึกษำกำรจดัสำธำรณูปโภค
สำธำรณูปกำร และกำรด ำเนินกำรอ่ืน ๆ เพื่อสนองควำมตอ้งกำรของมหำชน5 
 
  2.1.1 หลกัเกณฑ์ส าคัญในการจัดท าบริการสาธารณะ 
    ในกำรจัดท ำบริกำรสำธำรณะมีหลักเกณฑ์ท่ีส ำคัญในกำรจดัท ำ กล่ำวคือ
โดยทัว่ไปแลว้ กิจกรรมซ่ึงจดัวำ่เป็นบริกำรสำธำรณะไม่วำ่จะเป็นบริกำรสำธำรณะประเภทใดหรือเป็น
บริกำรสำธำรณะที่จดัท ำโดยผูใ้ดย่อมจะตอ้งอยู ่ภำยใตก้ฎเกณฑ์หรือหลกัเกณฑ์เดียวกนัซ่ึงมี 3 
หลกักำรท่ีส ำคญั คือ6 
    1) หลักว่ำด้วยควำมเสมอภำค (Principle of Equality) เน่ืองจำกกำรจัดท ำ
บริกำรสำธำรณะนั้นมีหลกัควำมเสมอภำคเป็นหลกัเกณฑท่ี์ส ำคญัประกำรแรก กำรท่ีรัฐเขำ้มำจดัท ำ
บริกำรสำธำรณะนั้น รัฐมิไดมี้จุดประสงค์มุ่งหมำยท่ีจะจดัท ำบริกำรสำธำรณะข้ึนเพื่อประโยชน์
ของผูห้น่ึงผูใ้ดโดยเฉพำะ แต่เป็นกำรจดัท ำบริกำรสำธำรณะเพื่อประโยชน์ของประชำชนทุกคน
กิจกำรใดที่จดัท ำเพื่อบุคคลใดโดยเฉพำะจะไม่มีลกัษณะเป็นบริกำรสำธำรณะ ประชำชนย่อมมี
สิทธิไดรั้บกำรปฏิบติัหรือไดรั้บผลประโยชน์จำกบริกำรสำธำรณะอยำ่งเสมอภำคกนั 
    2) หลักว่ำด้วยควำมต่อเน่ือง (Principle of Continuity) กำรจ ัดท ำบ ริก ำร
สำธำรณะเป็นกิจกำรที่มีควำมจ ำเป็นส ำหรับประชำชน ดังนั้ น  หำกกำรบริกำรสำธำรณะ
หยุดชะงกัลงไม่ว่ำด้วยเหตุใดก็ตำม ประชำชนผูใ้ช้บริกำรย่อมได้รับควำมเดือดร้อนหรือเสียหำย
ได ้ดว้ยเหตุน้ี บริกำรสำธำรณะจึงตอ้งมีควำมต่อเน่ืองในกำรจดัท ำ 
    3) หลักว่ำด้วยกำรปรับปรุงเปล่ียนแปลง (Principle of Modification) บริกำร
สำธำรณะท่ีดีนั้นจะตอ้งสำมำรถปรับปรุงแก้ไขได้ตลอดเวลำเพื่อให้เหมำะสมกบัเหตุกำรณ์และ
                                                           
5 ภูริชญำ วฒันรุ่ง. อำ้งแลว้เชิงอรรถท่ี 4. หนำ้ 400-401. 
6 นนัทวฒัน์ บรมำนนัท.์ อำ้งแลว้เชิงอรรถท่ี 1. หนำ้ 44-52. 
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ควำมจ ำเป็นในทำงปกครองท่ีจะรักษำประโยชน์สำธำรณะ (Public Interest) รวมทั้งปรับปรุงเพื่อให้
เขำ้กบัววิฒันำกำรของควำมตอ้งกำรส่วนรวมของประชำชนดว้ย 
  2.1.2 การแบ่งประเภทองค์กรทีจั่ดท าบริการสาธารณะ 
   แต่เดิมบริกำรสำธำรณะเป็นกิจกำรท่ีอยูใ่นอ ำนำจกำรจดัท ำของรัฐ ต่อมำเม่ือมีกำร
จดัตั้ งองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน (Local Governments) จึงได้มีกำรมอบบริกำรสำธำรณะบำง
ประเภทให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินไปจดัท ำ หรือในบำงกรณีรัฐ อำจร่วมกันจดัท ำบริกำร
สำธำรณะกบัองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินได ้ดงัต่อไปน้ี7 
   1) บริกำรสำธำรณะท่ีจดัท ำโดยส่วนกลำง บริกำรสำธำรณะท่ีจดัท ำโดยส่วนกลำง
น้ี จะตอ้งเป็นบริกำรสำธำรณะท่ีมีควำมส ำคญัต่อควำมเป็นเอกภำพของรัฐ ซ่ึงมีลกัษณะส ำคญั คือ 
    (1) เป็นภำรกิจที ่ประชำชนทัว่ทั้งประเทศมีส่วนไดเ้สียเหมือนกนั  จึง
จ ำเป็นตอ้งมีองค์กรกลำงเป็นผูป้ฏิบติัหน้ำท่ีให้สอดคล้องเป็นอนัหน่ึงอนัเดียวกนัทัว่ทั้งประเทศ 
เพื่อใหเ้กิดควำมเป็นเอกภำพ (Unity) 
    (2)  เป็นภำรกิจ ที ่รัฐส ำมำรถจดัท ำได ้อย ่ำงมีป ระสิทธิภ ำพมำกกว ่ำ 
กล่ำวคือ  เป็น กิจกำรท่ีต้องอำศัยงบประมำณและวิธีกำรในกำรด ำเนินงำนระดับสูง จึงต้องใช้
งบประมำณของรัฐในกำรด ำเนินกำรเพื่อเหตุผลในเร่ืองของควำมประหยดั 
    บริกำรสำธำรณะท่ีอยู่ในอ ำนำจของรัฐ ได้แก่ บริกำรสำธำรณะท่ีเป็นภำรกิจ
พื้นฐำน (Primary Function) ซ่ึงอำจแบ่งออกไดเ้ป็น 4 ประเภท คือ 
    (2.1) หน้ำที่ในกำรปกป้องประเทศเพื่อให้เกิดควำมสงบสุขและควำมมัน่ใจ
แก่ประชำชนของรัฐท่ีจะไดรั้บกำรคุม้ครองจำกฝ่ำยปกครองว่ำจะไม่ถูกรัฐอ่ืนเขำ้มำรุกรำน หรือ
ท ำร้ำยชีวติและทรัพยสิ์น 
    (2.2) หนำ้ท่ีในดำ้นกำรรักษำควำมสงบภำยในจดัให้มีระบบกระบวนกำรยติุธรรม
และระบบควบคุมสังคมใหเ้กิดควำมปลอดภยัในชีวติและทรัพยสิ์นของประชำชน 
    (2.3) หน้ำที่ในกำรรักษำควำมมัน่คงและเสถียรภำพทำงเศรษฐกิจเช่น 
กำรก ำหนดหลกัเกณฑร์ำยละเอียดเก่ียวกบัเงินตรำและกำรรักษำเสถียรภำพทำงกำรเงิน 
    (2.4) หน้ำท่ีเป็นตวัแทนของประชำชนในรัฐเก่ียวกับควำมสัมพนัธ์ระหว่ำง
ประเทศ เช่น กิจกำรดำ้นกำรทูต (Diplomacy) 
    นอกจำกท่ีได้กล่ำวมำน้ี อ ำนำจหน้ำท่ีของรัฐในกำรจัดท ำบริกำรสำธำรณะ
นอกจำกบริกำรสำธำรณะท่ีเป็นภำรกิจพื้นฐำนแล้ว ยงัมีบริกำรสำธำรณะท่ีเป็นภำรกิจล ำดบัรอง 
(Secondary Function) ซ่ึงโดยทั่วไปภำรกิจล ำดับรองน้ี รัฐสำมำรถกระจำยอ ำนำจในกำรจดัท ำ
                                                           
7 นนัทวฒัน์ บรมำนนัท.์ อำ้งแลว้เชิงอรรถท่ี 1. หนำ้ 144-146. 
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บริกำรสำธำรณะให้ทอ้งถ่ินด ำเนินกำรได ้หำกวำ่ภำรกิจนั้นเป็นเร่ืองเก่ียวกบัผลประโยชน์มหำชน
ของทอ้งถ่ิน 
   2) บริกำรสำธำรณะท่ีจดัท ำโดยองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน องคก์รปกครองส่วน
ท้องถ่ินต้องมีกำรจดัท ำบริกำรสำธำรณะ โดยองค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ่นเอง ไดแ้ก่ บริกำร
สำธำรณะที่เก่ียวขอ้งกบัภำรกิจขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินและสอดคลอ้งกบัควำมตอ้งกำร
ของคนในทอ้งถ่ิน สำมำรถแบ่งออกเป็นเป็น2 ลกัษณะ คือ 
    (1) เป็นกิจกำรท่ีจัดท ำไปเพื่อสนองควำมต้องกำรของคนในท้องถ่ินนั้ นท่ี
สำมำรถแยกออกหรือมีลกัษณะแตกต่ำงไปจำกทอ้งถ่ินอ่ืน เช่น กำรก ำจดัขยะมูลฝอยกำรจดัให้มีและ
บ ำรุงรักษำทำงบก ทำงน ้ ำ และทำงระบำยน ้ ำ กำรก ำจดัน ้ ำเสียในชุมชน กำรดูแลรักษำส่ิงแวดลอ้ม กำร
จดักำรศึกษำชั้นตน้ 
    (2) เป็นกิจกำรท่ีใกล้ชิดกบัคนในทอ้งถ่ิน ไดแ้ก่ กำรให้บริกำรท่ีเก่ียวขอ้งกบั
ชีวิตคนในท้องถ่ิน เช่น กำรฌำปนกิจ กำรจดัให้มีน ้ ำสะอำด ไฟฟ้ำกำรดูแลท่ีสำธำรณะในเขต
ทอ้งถ่ิน 
   3) บริกำรสำธำรณะท่ีส่วนกลำงร่วมกนัจดัท ำกบัองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 
     บริกำรสำธำรณะประเภทน้ี เป็นบริกำรสำธำรณะท่ีทั้งส่วนกลำงและองค์กร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ินตอ้งร่วมกนัดูแล โดยมีกำรแบ่งหน้ำท่ีและควำมรับผิดชอบในกำรด ำเนินกำร 
เน่ืองจำกวำ่บริกำรสำธำรณะดงักล่ำวน้ี เป็นเร่ืองท่ีเก่ียวขอ้งกบัประโยชน์มหำชน (Public benefits) 
และประโยชน์ของคนในทอ้งถ่ินเช่นกำรจดักำรศึกษำควำมตอ้งกำรบริหำรทำงดำ้นวิชำกำรศึกษำ
ขั้นพื้นฐำนนั้นถือว่ำเป็นควำมตอ้งกำรของคนส่วนรวมทั้งประเทศ รัฐ (รัฐบำล) จึงตอ้งมีหน้ำท่ี
ในกำรก ำหนดหลกัเกณฑ์ซ่ึงเป็นมำตรฐำนกำรศึกษำของคนทั้งประเทศ ในขณะเดียวกนั
กำรศึกษำในชั้นประถมศึกษำก็เป็นควำมตอ้งกำรของคนในทอ้งถ่ินแต่ละแห่งท่ีมีควำมแตกต่ำงกนัไป 
ดงันั้น จึงเป็นหน้ำที่ของทอ้งถิ่นที่จะตอ้งจดัท ำบริกำรสำธำรณะในด้ำนกำรศึกษำในส่วนน้ี 
ส่วนกำรศึกษำระดับสูงข้ึนไปเป็นกำรจัดกิจกำรท่ีต้องใช้เงินทุนจ ำนวนมำกและบุคคลท่ีมี
ควำมสำมำรถระดบัสูง จึงเป็นหนำ้ท่ีของรัฐท่ีจะตอ้งท ำ 
 

2.2 หลกัสากลในการจัดท าบริการสาธารณะ 

 ทฤษฎีว่ำด้วยบริกำรสำธำรณะ (Theory of Public Service) เป็นหลักกำรส่วนหน่ึง
ของหลักกฎหมำยมหำชนในระบบกฎหมำยปกครองฝร่ังเศส ซ่ึงพฒันำมำตั้งแต่กำรจดัท ำโดยรัฐ
ผ่ำนองค์กรภำยในฝ่ำยปกครองและกำรมอบอ ำนำจให้แก่องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ตลอดจน
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กำรมอบบริกำรสำธำรณะบำงประเภทให้เอกชนด ำเนินกำรแทนโดยรัฐ มีหน้ำท่ีควบคุมให้เอกชน
จดัท ำบริกำรสำธำรณะอย่ำงมีมำตรฐำน ซ่ึงในกำรจดัท ำบริกำรสำธำรณะประเภทต่ำง ๆ นั้น มีหลกั
ทฤษฎีเก่ียวขอ้งหลำยประกำรท่ีส่งผลต่อกำรจดัโครงสร้ำงและกำรจดัรูปแบบควำมสัมพนัธ์ในกำร
บริหำรรำชกำรของรัฐ เพื่อแก้ไขปัญหำควำมซ ้ ำซ้อนในกำรจดัท ำบริกำรสำธำรณะระหว่ำงรำชกำร
บริหำรส่วนกลำง (Central Administration) รำชกำรบริหำรส่วนภูมิภำค (Regional Administration) 
และรำชกำรบริหำรส่วนทอ้งถ่ิน (Local Administration) 
 ทฤษฎีบริกำรสำธำรณะ มีวิวฒันำกำรมำจำกค ำวินิจฉัยขององคก์รท่ีท ำหน้ำท่ีวินิจฉัยช้ีขำด
คดีปกครอง คือ สภำแห่งรัฐ (Conseild' Etat) ของสำธำรณรัฐฝร่ังเศส (République Fragaise) ท่ีได้
สร้ำงหลักเกณฑ์ไว ้โดยให้เหตุผลและสร้ำงทฤษฎีข้ึนจำกกำรวินิจฉัยคดีปกครองท่ีเก่ียวกบับริกำร
สำธำรณะ รวมทั้งควำมเห็นของศำลคดีขดักนัไปใชใ้นกำรวิเครำะห์และขยำยควำมในเวลำต่อมำ 
 ค ำวำ่บริกำรสำธำรณะเกิดข้ึนหลงัจำกกำรปฏิวติัเพื่อลม้เลิกระบอบสมบูรณำญำสิทธิรำชย์
ในสำธำรณรัฐฝร่ังเศส (France) เมื่อ ค.ศ. 1789 โดยเร่ิมแรกมีควำมหมำยว่ำเป็นกิจกรรมของ
ฝ่ำยปกครองทุกประเภท และต่อมำไดมี้กำรขยำยควำมวำ่บริกำรสำธำรณะเป็นกิจกรรมท่ีเก่ียวขอ้ง
กบัประโยชน์สำธำรณะหรือส่ิงท่ีรัฐจะท ำให้แก่ประชำชนเป็นกำรตอบแทนกำรเสียภำษีอำกรของ
ประชำชน 8 และบ ริกำรสำธำรณะเป็นกิจกรรม ซ่ึงรัฐห รือฝ่ำยปกครองจ ัดท ำ ข้ึนโดยมี
วตัถุประสงค์เพื่อประโยชน์สำธำรณะและสนองตอบควำมต้องกำรของประชำชนโดยส่วนรวมซ่ึง
องค์กรฝ่ำยปกครองท่ีมีหน้ำท่ีจดัท ำบริกำรสำธำรณะ ได้แก่ รัฐ (State) องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน 
(Local Governments) องค์กำรมหำชน (Public) หรือรัฐวิสำหกิจ (State Enterprise) หรืออำจเป็นกรณีท่ี
เอกชนด ำเนินกิจกำรบำงอย่ำงในลกัษณะท่ีเป็นกำรจดักำรท ำแทนรัฐ โดยรัฐมีหน้ำท่ีในกำรควบคุม
เท่ำนั้นแต่กำรด ำเนินกิจกรรมใหมี้สภำพเดียวกบัท่ีรัฐเป็นผูจ้ดัท ำ9 
 แนวคิดพื้นฐำนทัว่ไปซ่ึงเป็นสำกลในกำรแบ่งแยกกำรจดักิจกำรสำธำรณะระหว่ำง
รัฐบำลกลำงและทอ้งถ่ิน ไดแ้ก่ 
 1) หลกัผลประโยชน์มหำชน (Public Interest) ซ่ึงสำมำรถแบ่งไดเ้ป็น 2 ลกัษณะ ดงัน้ี 
  (1) ประโยชน์มหำชนของรัฐไดแ้ก่ ประโยชน์ที่เป็นส่วนไดส่้วนเสียโดยตรงของ
พลเมืองกลุ่มใหญ่ท่ีสุดของรัฐเป็นควำมตอ้งกำรส่วนรวมของประชำชนทัว่ทั้งประเทศท่ีมีลกัษณะ
เหมือนกันและมีควำมส ำคญัต่อควำมเป็นเอกภำพของรัฐ ดังนั้น จึงต้องอำศยัองค์กรกลำง
เป็นผูป้ฏิบติัหนำ้ท่ี หรือหำกรัฐมอบใหท้อ้งถ่ินด ำเนินกำร รัฐก็จะตอ้งเป็นผูค้วบคุมนโยบำยให้ทอ้งถ่ิน

                                                           
8 นนัทวฒัน์ บรมำนนัท.์ อำ้งแลว้เชิงอรรถท่ี 1. หนำ้ 25. 
9 นนัทวฒัน์ บรมำนนัท.์ อำ้งแลว้เชิงอรรถท่ี 1. หนำ้ 31-33. 
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ด ำเนินกำรตำมนโยบำยเพื่อผลประโยชน์ของรัฐหรือควำมเป็นเอกภำพของรัฐ เช่น กำรป้องกนั
ประเทศ กำรรักษำเสถียรภำพทำงเศรษฐกิจของประเทศ และควำมสัมพนัธ์กบัต่ำงประเทศ เป็นตน้ 
  (2) ประโยชน์มหำชนของทอ้งถ่ิน ไดแ้ก่ ประโยชน์ซ่ึงเป็นส่วนไดส่้วนเสียโดยตรงของ
พลเมืองท่ีอำศยัอยูใ่นทอ้งถ่ินหน่ึงโดยเฉพำะ 
 2) หลักประสิทธิภำพในกำรจดักำรเป็นกำรพิจำรณำในเร่ืองของคุณภำพของบริกำร
สำธำรณะท่ีจดัท ำข้ึนกล่ำวคือ กำรจดัท ำบริกำรสำธำรณะอยำ่งหน่ึงควรจะตอ้งก่อให้เกิดประโยชน์
แก่ประชำชนให้ได้มำกท่ีสุด เน่ืองจำกภำรกิจในกำรจดับริกำรสำธำรณะบำงอย่ำงจ ำเป็นตอ้งใช้
เทคโนโลยีระดบัสูง เป็นกิจกำรขนำดใหญ่หรือเป็นกิจกำรท่ีจ ำเป็นตอ้งมีกำรประสำนงำนระหวำ่ง
องค์กรต่ำง ๆ หลำยหน่วยงำน แต่ภำรกิจในกำรจัดท ำบริกำรสำธำรณะบำงอย่ำงเป็นกิจกำร
ที่ไม่สลบัซับซ้อน หรือมีเทคนิคมกันกั จึงตอ้งมีองคก์รท่ีมีควำมเหมำะสมทั้งดำ้นกำรเงินบุคลำกร
และควำมสำมำรถดำ้นอ่ืน ๆ ท่ีจะจดัท ำบริกำรสำธำรณะใหเ้กิดประสิทธิภำพมำกท่ีสุด 
 3) หลกัควำมรับผิดชอบในกำรจดับริกำร (Accountability) กิจกรรมท่ีตอบสนองควำม
ตอ้งกำรของหน่วยชุมชนระดบัใดควรมอบให้หน่วยกำรปกครองระดบันั้นเป็นเจำ้ของและเป็น
ผูด้  ำเนินกำร ทั้งน้ี เพื่อให้กำรด ำเนินกิจกรรมนั้นสนองตอบควำมตอ้งกำรของประชำชนในชุมชน
ไดดี้ท่ีสุดโดยอยูภ่ำยใตก้ำรควบคุมตรวจสอบของชุมชนนั้นแต่หำกเป็นกิจกรรมท่ีตอ้งสนองตอบ
ควำมตอ้งกำรของหน่วยชุมชนที่สูงข้ึนไปหรือเป็นกิจกรรมที่มุ่งสนองตอบปัญหำควำมตอ้งกำร
ของผูค้นทั้งประเทศหรือปัญหำของชำติโดยรวมก็ควรมอบให้เป็นหน้ำท่ีของรัฐบำลระดบัท่ีสูงข้ึน
ไปตำมควำมเหมำะสม 
 4) หลกัควำมสำมำรถของทอ้งถ่ิน (Local Capability) เกิดจำกพื้นฐำนแนวคิดว่ำกำร
ด ำเนินกิจกรรมสำธำรณะทั้ งมวลเป็นหน้ำท่ีของหน่วยกำรปกครองท้องถ่ินในระดับล่ำงสุดเสมอ 
หน่วยกำรปกครองทอ้งถ่ินในระดบัสูงข้ึนไปจะเลือกด ำเนินกิจกรรมสำธำรณะใดก็ต่อเม่ือทอ้งถ่ิน
ระดบัล่ำงไม่มีศกัยภำพท่ีจะด ำเนินกำรได ้หรือหำกด ำเนินกำรไดก้็อำจเกิดปัญหำกระทบกบัทอ้งถ่ิน
อ่ืน ๆ หรือเป็นผลเสียหำยต่อประเทศชำติโดยรวม 
 5) หลกักำรก ำหนดระดบัของหน่วยจดับริกำรที่มีควำมรับผิดชอบสูงสุด (Optimal 
Accountability) หน่วยจดับริกำรที่มีควำมรับผิดชอบสูงสุดในที่น้ี หมำยถึง หน่วยจดับริกำร
ในระดบัใดก็ตำมท่ีมีคุณสมบติั 2 ประกำร ดงัต่อไปน้ี 
  (1) เป็นหน่วยจดับริกำรระดบัล่ำงสุดมีควำมใกล้ชิดกบัผูใ้ช้บริกำรมำกที่สุดโดยมี
ควำมสำมำรถในกำรวำงแผน จดักำรผลิต และหำรำยไดม้ำใชจ่้ำยในกำรจดับริกำรไดอ้ยำ่งสมบูรณ์ 
  (2) เป็นหน่วยจดับริกำรที่มีพื้นที่กำรให้บริกำรครอบคลุมประชำกรหรือพื้นที่ท่ี
ได้รับประโยชน์และผลกระทบจำกกำรให้บริกำรโดยสมบูรณ์และประชำชนผู ้มีส่วนได้รับ
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ผลประโยชน์และผลกระทบจำกกำรจดับริกำรสำธำรณะทั้งหมดสำมำรถเข้ำไปมีส่วนร่วม
ในกำรวำงแผนกำรผลิตและควบคุมตรวจสอบผลกำรด ำเนินงำนของหน่วยจดับริกำรนั้น ๆ ไดโ้ดยตรง
มำกท่ีสุด 
  หลกักำรก ำหนดขนำดของกำรจดับริกำรท่ีมีประสิทธิภำพสูงสุด (Optimal Efficiency 
of Scale) ขนำดของกำรจดับริกำรท่ีมีประสิทธิภำพสูงสุดในท่ีน้ีหมำยถึง ขนำดของชุมชน (จ ำนวน
ประชำกรในชุมชน) ในระดับใดก็ตำมที่เอ้ืออ ำนวยให้สำมำรถจดับริกำรประเภทนั้นได้อย่ำง
มีประสิทธิภำพสูงสุดหรืออีกนยัหน่ึงเป็นจ ำนวนประชำกรที่เอ้ืออ ำนำจให้มีตน้ทุนกำรจดับริกำร
ที่ต  ่ำท่ีสุดนัน่เองโดยกำรก ำหนดหน่วยจดับริกำรท่ีค ำนึงถึงขนำดของกำรจดับริกำรซ่ึงมีประสิทธิภำพ
สูงสุดน้ีมำจำกหลักประสิทธิภำพ(Principle of Management Efficiency) ในกำรจดับริกำรสำธำรณะ
ท่ีวำ่กำรจดับริกำรสำธำรณะใดควรตอ้งประหยดั ถำ้สำมำรถใชเ้งินจ ำนวนนอ้ยท่ีสุดเพื่อใหเ้กิดประโยชน์
แก่ผูค้นจ ำนวนมำกไดย้อ่มนบัวำ่เป็นทำงเลือกท่ีดีท่ีสุด 
  หลกักำรจ ำแนกหน่วยก ำหนดนโยบำยและหน่วยจดับริกำรออกจำกกนั (Separation of 
Policy Operation unit) เป็นกำรน ำหลกัเกณฑ์หลกักำรก ำหนดระดบัของหน่วยจดับริกำรที่มี
ควำมรับผิดชอบสูงสุดและหลักกำรก ำหนดขนำดของกำรจดับริกำรที่มีประสิทธิภำพสูงสุด
มำพิจำรณำร่วมกนัโดยวิเครำะห์บริกำรสำธำรณะแต่ละประเภทและจดัสรรบริกำรลงไปในชุมชน
ระดบัต่ำง ๆ ซ่ึงอำจเกิดกรณีท่ีหน่วยจดับริกำรท่ีน่ำจะมีควำมสำมำรถและมีควำมรับผิดชอบต่อ
ผูที้ ่ได้รับประโยชน์สูงสุดไม่สำมำรถจดับริกำรให้มีต้นทุนต ่ำท่ีสุด (หรือมีประสิทธิภำพท่ีสุด) 
เน่ืองจำกหน่วยจดับริกำรหรือหน่วยกำรปกครองท่ีใกลชิ้ดกบัผูใ้ช้บริกำรมำกท่ีสุดและสำมำรถหำ
รำยไดม้ำใช้จ่ำยในกำรจดับริกำรไดน้ั้น มกัจะมีจ ำนวนประชำกรนอ้ยเกินไป โดยจ ำนวนท่ีจะสำมำรถ
จดับริกำรให้มีตน้ทุนต ่ำที่สุดก็อำจเป็นประชำกรของหลำยต ำบลหรือหลำยอ ำเภอ ประกอบกนั
ซ่ึงทำงเลือกท่ีน่ำจะเหมำะสมคือกำรให้มีหน่วยก ำหนดนโยบำยและจดับริกำรท่ีมีควำมรับผิดชอบ
สูงสุดและให้หน่วยจดับริกำรท่ีมีตน้ทุนต ่ำท่ีสุดโดยหน่วยงำนทั้งสองอำจเป็นหน่วยงำนเดียวกนัหรือ
คนละหน่วยงำนก็ได ้
  หลกักำรก ำหนดหนำ้ท่ีจดัท ำบริกำรสำธำรณะตำมขนำดของกิจกำรบริกำรสำธำรณะ
สำมำรถแบ่งไดเ้ป็น 2 ประเภท คือ 
  (1) บริกำรสำธำรณะท่ีเป็นกิจกำรขนำดใหญ่หมำยถึงกิจกำรท่ีต้องใช้เทคโนโลยี
เงินทุนและบุคลำกรท่ีมีควำมสำมำรถระดบัสูง ดงันั้นผูจ้ะมีอ ำนำจตดัสินใจจดัท ำกิจกำรดงักล่ำว 
จึงตอ้งเป็นองค์กรขนำดใหญ่ที่มีขีดควำมสำมำรถพร้อมที่จะด ำเนินกำรไดอ้ย่ำงมีประสิทธิภำพ 
เช่น กำรศึกษำระดบัสูง กำรคมนำคมทำงอำกำศ กำรชลประทำนหลวง กำรขุดเจำะน ้ ำมนัเช้ือเพลิง
และทรัพยำกรธรรมชำติ (Natural resources) กำรศึกษำวจิยั กำรวเิครำะห์ประเมินผล 
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  (2) บริกำรสำธำรณะที่เป็นกิจกำรที่ไม่สลบัซับซ้อน (Intricate) เป็นกิจกรรมท่ีไม่
สลบัซับซ้อน หรือมีเทคนิคไม่มำกและมกัเป็นกิจกำรท่ีเก่ียวขอ้งกบัชีวิตประจ ำวนัของประชำชนซ่ึง
หำกไดพ้นกังำนทอ้งถ่ินท่ีรู้ถึงสภำพทอ้งถ่ินนั้นเป็นผูจ้ดัท ำ ยอ่มจะมีประสิทธิภำพมำกกวำ่ให้รัฐซ่ึง
เป็นผูว้ำงนโยบำยด ำเนินกำรในวงกวำ้งเป็นผูจ้ดัท ำ นอกจำกน้ีกำรจดัท ำบริกำรประเภทน้ียงัเป็นกำร
ด ำเนินกำรท่ีใช้งบประมำณจ ำนวนไม่มำกนกัเช่น กำรให้มีสุสำน และฌำปนสถำนกำรปรับปรุงแหล่ง
ชุมชนแออดักำรขนส่งสำธำรณะในเขตทอ้งถ่ิน กำรให้มีสถำนสินเช่ือทอ้งถ่ินกำรดูแลชำยหำดใน
เขตทอ้งถ่ินกำรจดัใหมี้โคมไฟตำมถนนหนทำง เป็นตน้ 
  หลกักำรแบ่งตำมประเภทขององคก์ำรในกำรเป็นผูใ้ห้บริกำรสำธำรณะท่ีอยูใ่นอ ำนำจ
ของรัฐ เป็นบริกำรที่มีควำมส ำคญัต่อควำมเป็นเอกภำพของรัฐซ่ึงตอ้งพิจำรณำถึงลกัษณะส ำคญั 
2 ประกำร ดงัต่อไปน้ี 
  (1) เป็นภำรกิจท่ีประชำชนทั้งประเทศมีส่วนได้ส่วนเสียเหมือน ๆ กนัจึงตอ้งอำศยั
องคก์รกลำงเป็นผูป้ฏิบติัหนำ้ท่ีใหส้อดคลอ้งกนัทัว่ประเทศ 
  (2) เป็นภำรกิจท่ีรัฐสำมำรถจดัท ำได้อย่ำงมีประสิทธิภำพมำกกว่ำจึงพอท่ีจะสรุป
ภำรกิจขั้นพื้นฐำนของรัฐ ไดเ้ป็น 4 ประเภท คือ 
   (2.1) หนำ้ท่ีดำ้นกำรป้องกนัประเทศ 
   (2.2) หนำ้ท่ีในกำรรักษำควำมสงบเรียบร้อยภำยใน 
   (2.3) หนำ้ท่ีในกำรรักษำควำมมัน่คงหรือเสถียรภำพในทำงเศรษฐกิจ (Economy) 
   (2.4) หนำ้ท่ีของรัฐในกำรเป็นตวัแทนในดำ้นควำมสัมพนัธ์ระหวำ่งประเทศ 
  บริกำรสำธำรณะท่ีอยู่ในอ ำนำจขององค์กรปกครองท้องถ่ิน เป็นกิจกำรท่ีเก่ียวกับ
ทอ้งถ่ินโดยเฉพำะและเป็นไปเพื่อสนองควำมตอ้งกำรของคนในทอ้งถ่ินมีลกัษณะเป็นกิจกำร
ท่ีเป็นไปเพื่อสนองควำมตอ้งกำรของคนในทอ้งถ่ินนั้นโดยสำมำรถแยกออกหรือมีลกัษณะท่ีแตกต่ำง
จำกทอ้งถ่ินอ่ืนไดแ้ละเป็นกิจกำรท่ีใกลชิ้ดกบัคนในทอ้งถ่ินเก่ียวกบัชีวิตประจ ำวนัของคนในทอ้งถ่ิน
จึงสำมำรถจะจ ำแนกประเภทของบริกำรสำธำรณะท่ีอยูใ่นอ ำนำจของทอ้งถ่ิน ดงัน้ี 
  (1) เร่ืองท่ีเก่ียวกบัสวสัดิกำ (Welfare) ของคนในทอ้งถ่ินโดยตรงเช่น ค่ำจำ้ง 
  (2) เร่ืองท่ีเก่ียวข้องกับสภำพแวดล้อม และกำรอ ำนวยควำมสะดวกในกำรด ำรงชีวิต 
(Living) ของคนในทอ้งถ่ิน 
  กำรจดัท ำบริกำรสำธำรณะทอ้งถ่ินในรูปองค์กรร่วม ในกำรจดัท ำบริกำรสำธำรณะ
ทอ้งถิ่นนั้น ทอ้งถิ่นอำจโอนอ ำนำจหน้ำที่บำงอย่ำงของตนให้แก่องค์กรร่วมด ำเนินกำรได้ 
เช่น กำรจดัให้มีสหกำร (Syndicate) หรือกำรจดัตั้งบริษทัจ ำกดัของทอ้งถ่ินต่ำง ๆ เป็นตน้กำรโอน
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อ ำนำจหนำ้ท่ีบำงอยำ่งเช่นน้ีท ำให้ทอ้งถ่ินท่ีเขำ้ร่วมในองค์กำรร่วมนั้นสำมำรถตดัทอนภำระหน้ำท่ี
โอนไปใหแ้ก่องคก์รร่วมรับผดิชอบได ้
  บริกำรสำธำรณะท่ีรัฐและทอ้งถ่ินร่วมกนัดูแลเน่ืองจำกมีบริกำรสำธำรณะบำงประเภท
เป็นเร่ืองท่ีกระทบต่อผลประโยชน์ส่วนรวมทั้ งระดับชำติและระดับท้องถ่ิน โดยไม่อำจแยก
ประโยชน์ของมหำชนทั้งสองใหอ้อกจำกกนัไดอ้ยำ่งเด็ดขำดกำรจดัท ำบริกำรสำธำรณะท่ีรัฐและทอ้งถ่ิน
ร่วมกนัดูแลน้ีอำจแบ่งแยกไดเ้ป็นล ำดบัชั้นของกิจกำรโดยอำศยัหลกัเกณฑ์เช่นเดียวกบักำรแบ่งแยก
กำรจดัท ำบริกำรสำธำรณะระหว่ำงรัฐกับท้องถ่ินโดยอำศยัหลกัทัว่ไป คือ หลักประโยชน์มหำชน 
(Public Interest) และหลกัประสิทธิภำพบริกำรเหล่ำน้ีเป็นภำรกิจล ำดบัรองท่ีทั้งรัฐและทอ้งถ่ินตอ้ง
แบ่งหน้ำท่ีกนัรับผิดชอบด ำเนินกำร เช่น กำรจดักำรศึกษำ ควำมตอ้งกำรบริกำรทำงดำ้นกำรศึกษำ
ขั้นพื้นฐำนเป็นควำมตอ้งกำรของส่วนรวมของคนทั้งประเทศโดยก ำหนดนโยบำยและวำงแผน
กำรศึกษำไวเ้ป็นหลกัเกณฑ์ทัว่ไป นบัเป็นส่ิงที่จ  ำเป็นส ำหรับกำรศึกษำขั้นต่อไป และกำรวดั
มำตรฐำนกำรศึกษำซ่ึงต้องเป็นอนัหน่ึงอนัเดียวกันทั้ งระบบ ในขณะเดียวกันกำรศึกษำในชั้น
ประถมศึกษำซ่ึงเป็นควำมตอ้งกำรของคนในทอ้งถ่ินแต่ละแห่งมีควำมแตกต่ำงกนัไป เช่น กำรสร้ำง
โรงเรียน กำรจดักำรศึกษำเสริมที่สอดคลอ้งกบัสภำพของชุมชนในแต่ละทอ้งถิ่นจึงเป็นหน้ำท่ี
ของทอ้งถ่ินท่ีจะจดัท ำในส่วนน้ี 
  ส่วนกำรจัดกำรศึกษำระดับสูงเป็นหน้ำท่ีของรัฐในกำรจัดท ำ และส ำหรับกำรจัด
กำรศึกษำนอกโรงเรียนเป็นกำรจดักำรศึกษำเพื่อส่งเสริมทกัษะและฝึกฝนฝีมือเพื่อส่งเสริมกำร
ประกอบอำชีพของคนในทอ้งถ่ิน ซ่ึงเป็นเร่ืองท่ีเก่ียวกบัผลประโยชน์มหำชนทอ้งถ่ินจึงเป็นหน้ำท่ี
ในกำรด ำเนินกิจกำร หรือหนำ้ท่ีในกำรส่งเสริมและรักษำคุณภำพส่ิงแวดลอ้มซ่ึงรัฐและทอ้งถ่ินในกำร
ดูแลร่วมกนั 
 

2.3 หลกัการแบ่งแยกอ านาจ 

 2.3.1 ก าเนิดทฤษฎแีบ่งแยกการใช้อ านาจอธิปไตย 
   จอห์น  ล็อค (John Locke) ชำวองักฤษ ไดก้ล่ำวไวใ้นหนงัสือ “Second Treatise of   
Civil Government” ว่ำอ ำนำจอธิปไตยแยกออกได้เป็น 3 อ ำนำจ คือ อ ำนำจนิติบัญญัติ  อ ำนำจ
บริหำร และอ ำนำจเก่ียวกบักำรท ำสงครำม กำรท ำสนธิสัญญำ และกำรแลกเปล่ียนทูต” แต่ผูท่ี้น ำเอำ
หลกักำรแบ่งแยกอ ำนำจมำเผยแพร่ไดดี้ท่ีสุดก็คือ มงเตสกิเยอ (Montesquieu)10  

                                                           
10 เกรียงไกร  เจริญธนำวฒัน์.  (2564). หลกัพืน้ฐานว่าด้วยกฎหมายรัฐธรรมนูญ. กรุงเทพฯ : วญิญูชน. หนำ้ 268. 
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   มงเตสกิเยอได้เขียนหนังสือ “เจตนำรมณ์แห่งกฎหมำย” (“L’Esprit des Lois”)             
ในปี ค.ศ. 1744 โดยอธิบำยวำ่11  
   “ในทุกรัฐ จะมีอ ำนำจอยู่ 3 อย่ำง คือ อ ำนำจนิติบญัญติั อ ำนำจปฏิบติักำรส่ิงซ่ึง
ข้ึนอยูก่บั กฎหมำยมหำชน และอ ำนำจปฏิบติักำรส่ิงซ่ึงข้ึนอยูก่บักฎหมำยแพง่12  
   อ ำนำจประกำรแรก คือ อ ำนำจในกำรตรำกฎหมำยข้ึนบงัคบัใชส้ ำหรับระยะเวลำ
หน่ึงหรือตลอดกำล และอ ำนำจในกำรแกไ้ขหรือยกเลิกกฎหมำยซ่ึงมีอยูแ่ลว้ อ ำนำจประกำรท่ีสอง 
คือ อ ำนำจในกำรรักษำควำม สงบสุขหรือท ำสงครำม ส่งเอกอคัรรำชทูตไปประจ ำอยู่ต่ำงประเทศ
หรือยอมรับเอกอคัรรำชทูตจำกต่ำงประเทศ รักษำควำมมัน่คงภำยใน และป้องกนักำรรุกรำนจำก
ภำยนอก อ ำนำจประกำรท่ีสำม คือ อ ำนำจในกำร ลงโทษผูก้ระท ำควำมผิดทำงอำญำหรือพิพำกษำ
ขอ้พิพำทระหวำ่งเอกชน อ ำนำจประกำรท่ีสำมน้ีเรียกวำ่ “อ ำนำจในกำรพิจำรณำพิพำกษำคดี” ส่วน
อ ำนำจประกำรท่ีสองนั้นเรียกวำ่ “อ ำนำจบริหำรของรัฐ” 
   เม่ือใดท่ีอ ำนำจนิติบญัญติัและอ ำนำจบริหำรรวมอยูท่ี่คนคนเดียวหรือองค์กรของ
เจำ้หน้ำท่ีเดียวกนั อิสรภำพย่อมไม่อำจหลงเหลืออยู่ได้เลย เพรำะเรำอำจจะเกรงได้ว่ำกษตัริยค์น
เดียวกนัหรือสภำเดียวกนันั้น อำจออกกฎหมำยทรรำชออกมำเพื่อบงัคบัใชก้ฎหมำยนั้นอยำ่งทรรำช
ได้13  
   ทุกส่ิงทุกอย่ำงจะสูญส้ินไปหมด ถ้ำหำกบุคคลเดียวกันหรือกลุ่มบุคคลกลุ่ม
เดียวกนัเป็นผูใ้ช ้อ ำนำจทั้ง 3 อยำ่ง กล่ำวคือ อ ำนำจในกำรตรำกฎหมำย อ ำนำจในกำรปฏิบติักำรให้
เป็นไปตำมมติมหำชน และอ ำนำจในกำรพิจำรณำพิพำกษำผูก้ระท ำควำมผิดทำงอำญำหรือข้อ
พิพำทระหวำ่งเอกชน” 
   นอกจำกน้ี มงเตสกิเยอ ยงักล่ำวอีกด้วยว่ำ “บุคคลใดก็ตำมซ่ึงมีอ ำนำจมกัจะใช้
อ ำนำจนั้น เกินเลยอยู่เสมอ และจะใช้อ ำนำจนั้นจนกว่ำจะถึงขีดจ ำกดัเท่ำท่ีตนจะใช้อ ำนำจนั้นได้
แมแ้ต่คุณธรรมเอง ก็ยงัตอ้งมีขีดจ ำกดั...ดงันั้น เพื่อมิให้มีกำรใช้อ ำนำจเกินขอบเขต จึงตอ้งท ำให้
อ ำนำจหยดุย ั้งอ ำนำจตำมวถีิทำงของมนัเอง” 
   มงเตสกิเออ ได้ยกย่องรัฐธรรมนูญขององักฤษว่ำ ในบรรดำประเทศท่ีมีเสรีภำพ
ทำงกำรเมือง ดว้ยกนัแลว้ ประเทศองักฤษเป็นประเทศท่ีมีเสรีภำพทำงกำรเมืองมำกท่ีสุด โดยกล่ำว
ว่ำ กำรท่ีประเทศองักฤษเป็นประเทศท่ีมีเสรีภำพทำงกำรเมืองมำกท่ีสุดนั้น เป็นเพรำะว่ำอ ำนำจ

                                                           
11 เกรียงไกร  เจริญธนำวฒัน์.  อำ้งแลว้เชิงอรรถท่ี 10. หนำ้ 105. 
12 บรรเจิด  สิงคะเนติ. (2565). หลักกฎหมายมหาชน หลักนิติธรรม/นิติรัฐ ในฐานะเกณฑ์จ ากัดอ านาจรัฐ .
กรุงเทพฯ: วญิญูชน. หนำ้ 64. 
13 อดิเรก  ควรสมำคม. (2560). กฎหมายมหาชนประยกุต์. กรุงเทพฯ: วญิญูชน. หนำ้ 134. 
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หนำ้ท่ีของรัฐ ไดแ้บ่งแยกไปยงัองคก์รต่ำงๆ กนั ไม่มีองคก์รหน่ึงองคก์รใดท่ีจะมีอ ำนำจโดยเด็ดขำด
ท่ีจะบีบบงัคบัประชำชนได้ เสรีภำพของประชำชนจะมีไม่ได้เลยหรือมีอยู่เป็นส่วนน้อย ถ้ำหำก
อ ำนำจเหล่ำน้ีไปรวมอยูท่ี่บุคคลหน่ึงบุคคลใดเพียง คนเดียว หรือองคก์รหน่ึงองคก์รใดเพียงองคก์ร
เดียว เช่น ในระบอบสมบูรณำญำสิทธิรำชย ์
   ควำมเห็นดังกล่ำวข้ำงต้นของมงเตสกิเยอได้มีอิทธิพลต่อแนวควำมคิดทำง
กำรเมืองของผูซ่ึ้งกดข่ีโดยระบอบสมบูรณำญำสิทธิรำชยใ์นประเทศฝร่ังเศสและประเทศอ่ืนๆ ใน
ทวีปยุโรป ตลอดจน ผูซ่ึ้งไปตั้งรกรำกอยู่ในรัฐต่ำงๆ ในทวีปอเมริกำ (ซ่ึงในขณะนั้นยงัเป็นอำณำ
นิคมขององักฤษอยู)่ เป็นอยำ่งมำก โดยบุคคลเหล่ำนั้นเขำ้ใจหรือตีควำมควำมเห็นของมงเตสกิเยอ
วำ่จะตอ้งแบ่งแยกอ ำนำจออกเป็น 3 อ ำนำจ คือ อ ำนำจนิติบญัญติั อ ำนำจบริหำร และอ ำนำจตุลำกำร 
และจะตอ้งมีกำรแบ่งแยกองค์กรท่ีใช้อ ำนำจดว้ย โดยให้รัฐสภำหรือฝ่ำยนิติบญัญติัเป็นผูใ้ชอ้  ำนำจ
นิติบัญญัติให้รัฐบำลหรือฝ่ำยบริหำรเป็นผูใ้ช้งำนบริหำร และให้ศำลหรือฝ่ำยตุลำกำรเป็นผูใ้ช้
อ  ำนำจตุลำกำร  
   ควำมเข้ำใจเช่นว่ำน้ีย่อมชักน ำไปสู่ระบบกำรเมืองท่ีมีกำรแบ่งแยกอ ำนำจโดย
เด็ดขำด ผูใ้ชอ้  ำนำจแต่ละอ ำนำจดงักล่ำวนั้นจะตอ้งไม่มีควำมสัมพนัธ์ต่ออ ำนำจดงักล่ำวนั้นจะตอ้ง
ไม่มีควำมสัมพนัธ์ต่อกนัและไม่เขำ้ไปกำ้วก่ำยในกำรใชอ้  ำนำจของกนัและกนั 
   ควำมเขำ้ใจควำมคิดของมงเตสกิเยอดงักล่ำวปรำกฏอยู่ในรัฐธรรมนูญท่ีเป็นลำย
ลกัษณ์อกัษรฉบบัแรกของโลก คือ รัฐธรรมนูญของสหรัฐอเมริกำ ค.ศ. 1787 และรัฐธรรมนูญของ
ฝร่ังฉบบัลงวนัท่ี 3 กนัยำยน ค.ศ. 1797 ซ่ึงจดัตั้งระบบกำรเมืองแบบท่ีมีกำรแบ่งแยกอ ำนำจกนัอยำ่ง
เด็ดขำด โดยเฉพำะในระหวำ่งฝ่ำยบริหำรและฝ่ำยนิติบญัญติั ซ่ึงเท่ำกบัวำ่ควำมคิดของมงเตสกิเยอ
ตำมควำมเขำ้ใจ หรือกำรตีควำมของผูร่้ำงรัฐธรรมนูญของสหรัฐอเมริกำนั้น ได้มีอิทธิพลต่อกำร
จดัตั้งระบบกำรเมืองแบบท่ีเรียกวำ่ “ระบบประธำนำธิบดี" ข้ึนในสหรัฐอเมริกำเป็นคร้ังแรกในโลก 
และได้มีอิทธิพลต่อแนวควำมคิด ทำงกำรเมืองของชำวฝร่ังเศสในสมยันั้นเป็นอนัมำก เพรำะใน
ขณะนั้นประเทศฝร่ังเศสยงัอยูภ่ำยใตร้ะบอบกำรปกครองแบบสมบูรณำญำสิทธิรำชยซ่ึ์งกษตัริยท์รง
เป็นผูใ้ช้อ  ำนำจดงักล่ำวทั้งหมดและมีส่วนกระตุน้ให้เกิดกำรปฏิวติัข้ึนในประเทศฝร่ังเศสใน ค.ศ. 
1789 
   กำรท่ีมงเตสกิเยอไดก้ล่ำววำ่ ประเทศองักฤษมีกำรแบ่งแยกอ ำนำจท่ีดีท่ีสุดนั้น ได้
ถูกโตแ้ยง้ โดยศำสตรำจำรยก์ำร์เนอร์ (Garner) แห่งมหำวิทยำลยันอตติงแฮมว่ำเป็นควำมเขำ้ใจผิด
อยำ่งยิง่ของมงเตสกิเยอ เพรำะในประเทศองักฤษนั้นไม่มีกำรแบ่งแยกอ ำนำจแต่อยำ่งใด อ ำนำจนิติ
บัญญัติ  อ ำนำจบริหำร และอ ำนำจตุลำกำรมีอยู่จริง แต่อ ำนำจดังกล่ำวแต่ละอ ำนำจนั้ น มี
ลกัษณะเฉพำะของตน ในประเทศองักฤษ สถำบนัของรัฐสถำบนัใดสถำบนัหน่ึง มิไดมี้หน้ำท่ีของ
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ตนโดยเฉพำะ แต่ต่ำงฝ่ำยต่ำงใช้อ ำนำจได้หลำยอ ำนำจและต่ำงๆ กนั เป็นตน้ว่ำ ผูด้  ำรงต ำแหน่ง 
“Lord Chancellor” นั้น มีอ ำนำจหน้ำท่ีเก่ียวขอ้งทั้ง 3 อ ำนำจ กล่ำวคือ เป็นทั้งประธำน “House of 
Lords”  ในฐำนะท่ีเป็นศำลฎีกำขององักฤษ เป็นประธำน  “House of Lords” ในฐำนะท่ีเป็นวุฒิสภำ 
และเป็นรัฐมนตรีดว้ยอีกต ำแหน่งหน่ึง ส่วนผูพ้ิพำกษำขององักฤษซ่ึงเป็นผูใ้ชอ้  ำนำจตุลำกำรนั้น ก็มี
อ ำนำจในกำรบริหำรดว้ยในบำงกรณี เช่น เป็นผูอ้อกใบอนุญำตกำรคำ้สุรำ และยงัเป็นผูใ้ช้อ  ำนำจ
นิติบญัญติัในบำงเร่ืองด้วย เช่น ในเร่ืองวิธีพิจำรณำควำมนั้นศำลสูงองักฤษเป็นผูก้  ำหนดข้ึนด้วย
ตนเองในรูปของ “Rules of the Supreme Court” โดยมิไดก้ ำหนดไวใ้นรูปของพระรำชบญัญติัหรือ
ประมวลกฎหมำยเหมือนอยำ่งของไทยแต่อยำ่งใด ส่วนรัฐมนตรีขององักฤษนั้นนอกจำกจะเป็นฝ่ำย
บริหำรแล้ว ยงัเป็นสมำชิกของสภำผูแ้ทนรำษฎรหรือสภำขุนนำงซ่ึงเป็นฝ่ำยนิติบญัญัติอีกด้วย 
นอกจำกน้ี รัฐมนตรียงัมีอ ำนำจในกำรออกกฎหมำยของฝ่ำยบริหำร (เช่น กฎกระทรวง หรือ
ประกำศกระทรวง) ด้วย   และมีอ ำนำจในกำรวินิจฉัยขอ้พิพำทต่ำงๆ ตำมท่ีกฎหมำยบญัญติัให้
อ ำนำจไว ้
   ศำสตรำจำรย์กำร์เนอร์ได้สรุปว่ำ กำรแบ่งแยกอ ำนำจขององักฤษตำมควำมคิด
ของมงเตสกิเยอนั้ น ไม่เคยมีอยู่ในประเทศอังกฤษเลย และก็ไม่เป็นกำรสมควรท่ีจะให้มีกำร
แบ่งแยกอ ำนำจในท ำนองนั้นดว้ยเพรำะเป็นกำรยำกท่ีจะช้ีชดัลงไปไดว้่ำ เร่ืองใดเป็นเร่ืองท่ีอยู่ใน
อ ำนำจใด นอกจำกน้ี กำรพยำยำมท่ีจะแบ่งแยกลกัษณะของอ ำนำจยงัเป็นส่ิงท่ีไม่มีประโยชน์แต่
อยำ่งใด 
   ปีแยร์  ก๊อต (Pierre  Cot) นักกำรเมืองชำวฝร่ังเศส ได้กล่ำวว่ำ หลกักำรแบ่งแยก
อ ำนำจ ตำมควำมคิดของมงเตสกิเยอ นั้นเป็นส่ิงท่ีลำ้สมยัไปเสียแลว้ เพรำะเป็นหลกักำรท่ีมงเตสกิ
เยอน ำมำเผยแพร่ ในสมยันั้น เพื่อท่ีจะได้ใช้เป็นเหตุในกำรลดอ ำนำจของกษตัริยใ์นสมยันั้นให้
น้อยลง โดยตดัอ ำนำจในกำรออกกฎหมำยของกษัตริยอ์อกไป และให้กษตัริยเ์หลืออยู่แต่เพียง
อ ำนำจบริหำร คือ อ ำนำจปฏิบัติกำรตำมกฎหมำยเท่ำนั้น แต่ในปัจจุบันน้ีบทบำทของหลักกำร
แบ่งแยกอ ำนำจไดห้มดส้ินแลว้ 
   ศำสตรำจำรยฟ์รังซิส-ปอล  เบน้ิวต ์(Francis-Paul Benoit) แห่งมหำวทิยำลยัแรนส์ 
(Rennes) ประเทศฝร่ังเศส ได้วิเครำะห์และวิจำรณ์แนวควำมคิดของมงเตสกิเยอได้อย่ำงดีท่ีสุด            
โดยกล่ำววำ่ แนวควำมคิดของมงเตสกิเยอเก่ียวกบักำรแบ่งแยกอ ำนำจ และกำรแบ่งแยกหนำ้ท่ี มิใช่
ทฤษฎีท่ีเป็นระบบซ่ึงคิดคน้ ข้ึนตำมหลกัตรรกวิทยำอย่ำงเคร่งครัด แต่เป็นเพียงวรรณกรรมทำง
อกัษรศำสตร์และกำรเมืองซ่ึงผูป้ระพนัธ์คิดไปเขียนไป (เขำ้ท ำนอง “ปำกกำพำไป”) ยิ่งเขียนไป 
แนวควำมคิดของผูป้ระพนัธ์ค่อยๆ ชดัเจนข้ึนตำมล ำดบั และบำงคร้ังแนวควำมคิดในตอนหลงัก็
เปล่ียนแปลงไปจำกแนวควำมคิดในตอนตน้เป็นอยำ่งมำก แต่มงเตสกิเยอจะไม่ยอ้นกลบัมำแกไ้ขใน
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ส่วนท่ีตนไดเ้ขียนเสร็จแล้วในตอนตน้ โดยปล่อยให้เป็นหน้ำท่ีของผูอ่้ำนท่ีจะตอ้งติดตำมและท ำ
ควำมเขำ้ใจในแนวควำมคิดของตนซ่ึงเปล่ียนแปลงไปเร่ือยๆ 
   มงเตสกิเยอได้กล่ำวว่ำรัฐมีอ ำนำจอยู่  3 อ ำนำจ คือ อ ำนำจนิติบัญญัติ อ ำนำจ
บริหำร และอ ำนำจในกำรพิจำรณำพิพำกษำคดี แต่พอถึงตอนกลำงของ บทท่ี 6 มงเตสกิเยอกลบั
กล่ำววำ่ ท่ีจริงแลว้ในบรรดำอ ำนำจทั้งสำมดงักล่ำวขำ้งตน้ อ ำนำจในกำรพิจำรณำพิพำกษำคดีนั้นไม่
มีอยูจ่ริง และสรุปวำ่ควำมจริงแลว้มีเพียงอ ำนำจ 2 อ ำนำจเท่ำนั้น 
   ศำสตรำจำรยเ์บนวัตไ์ดก้ล่ำวต่อไปวำ่ “เม่ือปำกกำพำไปแลว้ แนวควำมคิดของมง
เตสกิเยอ  ก็เปล่ียนไปเร่ือยๆ” กรณีจึงมีปัญหำวำ่ ควำมคิดของมงเตสกิเยอในตอนตน้บทท่ี 6 กบัใน
ตอนกลำงบทท่ี 6 ขดัแยง้กนัหรือไม่ ซ่ึงศำสตรำจำรยเ์บนวัตเ์ห็นวำ่มิไดข้ดัแยง้กนั เพียงแต่เป็นกรณี
ของควำมไม่ชดัเจนในแนวควำมคิดและโดยเฉพำะในกำรใช้ถอ้ยค ำ กล่ำวคือ ในตอนตน้บทท่ี 6 
ทีมงเตสกิเยอกล่ำวว่ำมี “อ ำนำจ” (pouvoirs) 3 อ ำนำจนั้น ควำมจริงแลว้ มงเตสกิเยอมุ่งหมำยถึงมี 
“หนำ้ท่ี” (fonctions) 3 หนำ้ท่ีมำกกวำ่ มงเตสกิเยอมิไดใ้ชถ้อ้ยค ำทั้งสองในควำมหมำยท่ีใชก้นัอยูใ่น
ปัจจุบนัน้ี ดว้ยเหตุน้ีเองในตอนกลำงของบทท่ี 6 เม่ือมงเตสกิเยอใช้ค  ำว่ำ “อ ำนำจ” (pouvoirs) ใน
ควำมหมำยปัจจุบนัมงเตสกิเยอจึงกล่ำววำ่มีอ ำนำจ เพียง 2 อ ำนำจเท่ำนั้น (คืออ ำนำจนิติบญัญติัและ
อ ำนำจบริหำร) 
   ศำสตรำจำรย์เบนัวต์สรุปว่ำ ท่ีจริงแล้วส่ิงท่ีมงเตสกิเยอคิดค้นข้ึนมำก็คือ กำร
วเิครำะห์หนำ้ท่ีทั้งสำม (หนำ้ท่ีในกำรออกกฎหมำย หนำ้ท่ีในกำรบริหำร และหนำ้ท่ีในกำรพิจำรณำ
พิพำกษำคดี) ซ่ึงจะตอ้งแยกต่ำงหำกจำกกนั โดยมงเตสกิเยอไดเ้สนอแนะวำ่เป็นกำรสมควรแลว้ท่ีจะ
จดัให้อ ำนำจนิติบญัญติักบัอ ำนำจบริหำรแยกต่ำงหำกจำกกนั ซ่ึงเม่ือค ำนึงถึงสถำนกำรณ์ทำงกำร
เมืองในคริสตศ์ตวรรษท่ี 18 แลว้ ก็ตอ้งยอมรับวำ่แนวควำมคิดของมงเตสกิเยอไดมี้ควำมส ำคญัทำง
กำรเมืองมำก แต่แนวควำมคิดของมงเตสกิเออ มิใช่เป็นหลักกฎหมำย แต่เป็นเพียงศิลปะทำง
กำรเมืองหรืออุดมกำรณ์ทำงกำรเมืองท่ีมงเตสกิเยอใฝ่ฝันถึงเท่ำนั้น  
   อย่ำงไรก็ตำม มงเตสกิเออก็ไดรั้บกำรยกยอ่งจำกนกักฎหมำยในปัจจุบนับำงท่ำน
วำ่ มงเตสกิเยอ เป็นผูก่้อตั้งกฎหมำยมหำชนสมยัใหม่ เพรำะไดมี้อิทธิพลต่อควำมคิดของนกัปฏิวติั
อเมริกนัท่ีได้แยกตวัออกเป็นเอกรำชจำกองักฤษและจดัตั้งระบบประธำนำธิบดีฯ จนระบบน้ีได้
กลำยเป็นระบบกำรเมืองท่ีเป็น  “แม่แบบ” ท่ีส ำคัญท่ีสุด เป็นระบบท่ีประเทศต่ำงๆ พยำยำม
ลอกเลียนแบบเอำไปใชก้นัในหลำยประเทศ และเป็นระบบท่ีไดมี้อิทธิพลต่อนกัปฏิวติัฝร่ังเศสใน 
ค.ศ. 1789 เป็นอยำ่งมำก 
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 2.3.2 ความหมายและสาระส าคัญของหลกัการแบ่งแยกอ านาจ 
   ศำสตรำจำรย ์ดร. วรพจน์ วิศรุตพิชญ์ ไดอ้ธิบำยควำมหมำยและสำระส ำคญัของ
หลกักำร แบ่งแยกอ ำนำจไวอ้ยำ่งชดัแจง้ พอสรุปไดด้งัน้ี 
   “รัฐสมัยใหม่” (Modern State) มีฐำนะเป็นบุคคลอีกคนหน่ึง แยกต่ำงหำกจำก
ปัจเจกชน แต่ละคนซ่ึงเป็นรำษฎรหรือเป็นพลเมืองของตนหรืออีกนยัหน่ึง ควำมสำมำรถท่ีจะทรง
สิทธิหรือมีหน้ำท่ีต่ำงๆ ตำมกฎหมำยแยกต่ำงหำกจำกปัจเจกชนแต่ละคนท่ีเป็นรำษฎรหรือเป็น
พลเมืองของตน มีเจตนำของตนเองแยกต่ำงหำกจำกเจตนำของปัจเจกชนแต่ละคนท่ีเป็นรำษฎรหรือ
เป็นพลเมืองของตน ฯลฯ และเห็นว่ำรัฐเป็นเจ้ำของอ ำนำจปกครองแผ่นดินท่ีเรียกว่ำ “อ ำนำจ
อธิปไตย”  
   อน่ึง รัฐแม้จะมีฐำนะเป็นบุคคล แต่ก็เป็นบุคคลในแง่นำมธรรมหรือนิติบุคคล
เท่ำนั้น หำไดมี้ตวัตนไม่ ดงันั้น รัฐจึงยอ่มไม่สำมำรถใชอ้ ำนำจอธิปไตยกระท ำกำรต่ำงๆ และมีชีวิต
จิตใจดงัเช่นบุคคลธรรมดำไม่ ดงันั้น รัฐจึงยอ่มไม่สำมำรถใชอ้ ำนำจทั้งสำมประเภทดงักล่ำวขำ้งตน้
ไดด้ว้ยตนเอง รัฐจ ำตอ้งมีบุคคลธรรมดำคนหน่ึงหรือคณะหน่ึงเป็นอย่ำง เป็นผูใ้ช้อ  ำนำจอธิปไตย
กระท ำกำรต่ำงๆ ทั้งสำมประเภทน้ีแทนตนและในนำมของตน บุคคลธรรมดำท่ีใชอ้  ำนำจอธิปไตย
ของรัฐแทนรัฐและในนำมของรัฐน้ี เรียกวำ่ “องคก์รของรัฐ” 
   รัฐอำจใชอ้  ำนำจอธิปไตยของตนกระท ำกำรต่ำงๆ โดยทำงองคก์รเพียงองคก์รเดียว
ก็ได ้ดงัเช่น ในกำรปกครองระบอบสมบูรณำญำสิทธิรำชย ์พระมหำกษตัริยท์รงใชอ้ ำนำจอธิปไตย
กระท ำกำรทำงนิติบญัญติั บริหำรและตุลำกำรแต่ล ำพงัเพียงพระองค์เดียว แต่ประวติัศำสตร์ทำง
กำรเมือง กำรปกครองไดแ้สดงให้เห็นอยูเ่สมอๆวำ่ เม่ือใดก็ตำมท่ีกำรใชอ้  ำนำจอธิปไตยของรัฐรวม
ศูนยอ์ยู่ท่ีคนคนเดียว หรือคนคณะเดียวไม่ว่ำคนคนนั้นหรือคนคณะนั้นจะได้อ ำนำจมำโดยกำร
แบ่งแยกอ ำนำจ กำรแต่งตั้ง หรือกำรเลือกตั้งจำกรำษฎรหรือพลเมืองก็ตำม รำษฎรหรือพลเมืองจะ
ไม่มีสิทธิเสรีภำพในอนัท่ีจะกระท ำกำรต่ำงๆ เพื่อพฒันำบุคลิกภำพของตนทั้งในทำงกำยภำพและ
ทำงจิตใจได้เลย ทั้ งน้ี เพรำะ “อ ำนำจท ำให้ผูถื้ออ ำนำจนั้นเส่ือมลงอ ำนำจเด็ดขำดยิ่งท ำให้ผูถื้อ
อ ำนำจนั้นเส่ือมลงอย่ำงถึงท่ีสุด” คนเรำทุกคนเม่ือมีอ ำนำจ ในอ ำนำจและมกัจะใช้อ ำนำจอย่ำง
สุดโต่งเสมอ ดงันั้น “ถำ้หำกอ ำนำจนิติบญัญติักบัอ ำนำจบริหำรมำรวมกนัอยู่ในตวับุคคลเดียวกนั
หรือองคก์รเดียวกนั เสรีภำพจะไม่มีเลย เพรำะเป็นท่ีน่ำหวัน่เกรงวำ่บุคคลหรือองคก์รผูใ้ชอ้  ำนำจทั้ง
สองนั้นจะตรำกฎหมำยท่ีมีลักษณะกดข่ีมำใช้และจะใช้กฎหมำยนั้นบงัคบัอย่ำงกดข่ีถ้ำอ ำนำจ
พิพำกษำไปรวมอยู่กบัอ ำนำจนิติบญัญติัแลว้ ชีวิตและเสรีภำพของประชำชนก็จะมีควำมเป็นตำม
ควำมพอใจของผูใ้ช้อ  ำนำจทั้งสอง เพรำะผูพ้ิพำกษำเป็นผูต้รำกฎหมำยดว้ย ถำ้อ ำนำจพิพำกษำไป
รวมกบัอ ำนำจบริหำรแลว้ ผูพ้ิพำกษำก็จะมีอ ำนำจท่ีจะท ำกำรบีบคนไดเ้ต็มท่ีและก็ไม่มีอะไรเหลือ
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เลยจะสูญส้ินไปหมด ถำ้บุคคลคนเดียวกนัหรือองคก์รเดียวกนั...เป็นผูใ้ชอ้  ำนำจทั้งสำม...กฎหมำยก็
จะไม่แน่นอน กำรใชก้ฎหมำยบงัคบัก็จะผนัแปรไปตำมควำมประสงคข์องผูใ้ช้อ  ำนำจ แลว้ถำ้ใคร
ไม่กระท ำตำมควำมประสงคน์ั้น ผูมี้อ  ำนำจก็จะลงโทษตำมควำมพอใจของตน กฎหมำยก็จะเล่ือน
ลอย บำ้นเมืองก็จะไม่มีควำมสงบ” เพื่อคุม้ครองสิทธิและเสรีภำพของรำษฎรหรือของพลเมืองจำก
กำรใชอ้  ำนำจตำมอ ำเภอใจของผูป้กครองวำ่กำรแผน่ดิน รัฐธรรมนูญของรัฐเสรีประชำธิปไตยจึงได้
บญัญติัจดัระเบียบกำรใชอ้  ำนำจอธิปไตย โดยวำงอยูบ่นพื้นฐำนของกำรแบ่งแยกอ ำนำจ กล่ำวคือ มี
กำรกระจำย กำรใชอ้ ำนำจอธิปไตยกระท ำกำรทำงนิติบญัญติัทำงบริหำรและทำงตุลำกำร ใหอ้งคก์ร
ของรัฐต่ำงองคก์รเป็นผูใ้ชแ้ยกต่ำงหำกจำกกนัแต่ละองคก์ร ต่ำงก็ใชอ้  ำนำจอธิปไตยกระท ำกำรตำม             
ท่ีรัฐธรรมนูญมอบหมำยอย่ำงเป็นอิสระไม่ตอ้งฟังค ำสั่ง หรือค ำบญัชำขององค์กรอ่ืน และก็เป็น            
ท่ียอมรับกนัโดยทัว่ไปในปัจจุบนัว่ำ “สังคมใดไม่มีกำรประกนัเสรีภำพของปัจเจกชน อีกทั้งไม่มี               
กำรแบ่งแยกอ ำนำจ ในสังคมนั้ นไม่มีรัฐธรรมนูญ  ค ำว่ำ “รัฐธรรมนูญ” ในท่ีน้ีหมำยควำมถึง 
รัฐธรรมนูญเสรีประชำธิปไตยหรือรัฐธรรมนูญตำม  “ลทัธิรัฐธรรมนูญนิยม” (Constitutionalism)     
อนัเป็นรัฐธรรมนูญท่ีจ ำกดัอ ำนำจของผูป้กครองว่ำกำรแผ่นดิน ไม่ให้ผูป้กครองว่ำกำรแผ่นดินมี
อ ำนำจมำกเกินไปจนเป็นอนัตรำยต่อสิทธิและเสรีภำพของรำษฎรหรือพลเมืองนัน่เอง  
   ตำมท่ีกล่ำวมำขำ้งตน้ จะเห็นไดว้ำ่ “กำรแบ่งแยกอ ำนำจ” หรือ “Separation of P0) 
นั้นไม่ไดห้มำยถึงกำรแบ่งแยกอ ำนำจอธิปไตยซ่ึงเป็นอนัหน่ึงอนัเดียวกนั แบ่งแยกมิได ้หรือกำร
แบ่ง ลกัษณะของกำรใช้อ ำนำจอธิปไตย ไม่ให้กำรใช้อ ำนำจอธิปไตยไปรวมศูนยอ์ยู่ท่ีองค์กรใด
องค์กรหน่ึง" ดังนั้ นค ำว่ำ “อ ำนำจ” ในวลีไทยท่ีว่ำ “กำรแบ่งแยกอ ำนำจ” และ “Powers” ในวลี
องักฤษท่ีวำ่ “Separation + Powers” จึงหมำยถึง “องคก์ร” หรือ “Organs” ผูใ้ชอ้  ำนำจอธิปไตย            
   อยำ่งไรก็ตำม ทั้งหมดน้ีเป็นเพียง “หลกักำร” หรือ “ทฤษฎีกำรเมือง” ซ่ึงเป็น “แรง
บนัดำลใจ” หรือ “แนวทำง” ในกำรจดัท ำรัฐธรรมนูญเท่ำนั้น ในทำงปฏิบติัแลว้ “ผูมี้อ ำนำจจดัท ำ
รัฐธรรมนูญ” ยอ่มน ำเอำหลกักำรหรือทฤษฎีกำรแบ่งแยกอ ำนำจไปใช้เป็นแนวทำงในกำรบญัญติั
รัฐธรรมนูญ โดยค ำนึงถึงสถำนกำรณ์ทำงกำรเมืองและวฒันธรรมท่ีด ำรงอยู่ในประเทศของตน           
ดว้ยเหตุน้ีกำรแบ่งแยกอ ำนำจในรัฐธรรมนูญของรัฐเสรีประชำธิปไตยแต่ละรัฐ จึงมีสำระส ำคญัทั้งท่ี
เหมือนกนัและแตกต่ำงกนัออกไปพอสรุป ไดด้งัน้ี 
   1) รัฐธรรมนูญของรัฐเสรีประชำธิปไตยทุกรัฐจะบญัญติัให้แยกองคก์รผูใ้ชอ้  ำนำจ
อธิปไตย กระท ำกำรทำงตุลำกำรออกจำกองคก์รผูใ้ชอ้  ำนำจอธิปไตยกระท ำกำรทำงนิติบญัญติัและ
ทำงบริหำร ซ่ึงรวมเรียกว่ำ “กำรใช้อ ำนำจอธิปไตยกระท ำกำรทำงกำรเมือง” อย่ำงเคร่งครัด” 
กล่ำวคือ 
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    รัฐธรรมนูญมอบหมำยให้องค์กรตุลำกำรหรือศำลเป็นผูใ้ช้อ  ำนำจอธิปไตย
พิจำรณำพิพำกษำ อรรถคดีแต่เพียงผูเ้ดียว ไม่เปิดโอกำสให้องค์กรอ่ืนร่วมใช้อ ำนำจน้ีกบัศำล ใน
ดำ้นกลบักนั ศำลก็จะตอ้งจ ำกดัตนเองอยูแ่ต่เฉพำะกบักำรใชอ้  ำนำจอธิปไตยพิจำรณำพิพำกษำอรรถ
คดีเท่ำนั้น รัฐธรรมนูญไม่เปิดโอกำสให้ศำลร่วมใชอ้ ำนำจอธิปไตยกระท ำกำรทำงนิติบญัญติั และ/
หรือทำงบริหำรกบัองคก์รอ่ืน 
    บุคคลท่ีเป็นผูพ้ิพำกษำหรือตุลำกำรจะด ำรงต ำแหน่งเป็นสมำชิกขององคก์รอ่ืน 
เช่น เป็นสมำชิก สภำผูแ้ทนรำษฎร วฒิุสมำชิก รัฐมนตรี หรือเจำ้หนำ้ท่ีทำงปกครองในเวลำเดียวกนั            
กบัท่ีเป็นผูพ้ิพำกษำไม่ได้ กล่ำวอีกนัยหน่ึง กำรเป็นผูพ้ิพำกษำนั้นเป็น “ลกัษณะตอ้งห้ำม” มิให้
ไดรั้บแต่งตั้งใหด้ ำรงต ำแหน่งอ่ืน 
    กำรแยกองคก์รผูใ้ชอ้  ำนำจอธิปไตยกระท ำกำรทำงตุลำกำรออกจำกองคก์รผูใ้ช้
อ  ำนำจอธิปไตยกระท ำกำรทำงนิติบญัญติัและบริหำรอย่ำงเคร่งครัดเช่นว่ำน้ี ยอ่มเป็นหลกัประกนั
ควำมเป็นอิสระของศำล ท ำให้ศำลอยูใ่นวิสัยท่ีจะพิจำรณำพิพำกษำอรรถคดีไดอ้ยำ่งปรำศจำกอคติ
ล ำเอียง และไม่ตกอยูภ่ำยใตอิ้ทธิพลทำงกำรเมืองทั้งทำงตรงและทำงออ้ม 
   2) ในส่วนท่ีเก่ียวกับกำรจดัระเบียบกำรใช้อ ำนำจอธิปไตยกระท ำกำรทำงนิติ
บญัญติัและทำงบริหำรนั้น รัฐธรรมนูญของรัฐเสรีประชำธิปไตยมีบทบญัญัติแตกต่ำงกนั ต ำรำ
วิชำกำรกฎหมำยรัฐธรรมนูญ ได้จ  ำแนกระบอบรัฐบำลโดยพิจำรณำจำกกำรจดัระเบียบกำรใช้
อ ำนำจอธิปไตยกระท ำกำรทำงนิติบญัญัติและทำงบริหำรออกเป็นสำมระบบ คือ ระบบสมชัชำ 
ระบบประธำนำธิบดีและระบบรัฐสภำ โดยสังเขปตำมล ำดบั ดงัต่อไปน้ี 
    ในระบบสมชัชำไม่มีกำรแบ่งแยกองค์กรผูใ้ช้อ  ำนำจอธิปไตยกระท ำกำรทำง
นิติบญัญติัและทำงบริหำรออกจำกกนั กำรใช้อ ำนำจอธิปไตยกระท ำกำรทั้งสองประเภทน้ีจะรวม
ศูนยอ์ยูท่ี่องคก์รเพียงองคก์รเดียวเท่ำนั้น นัน่คือ อยูท่ี่รัฐสภำ ซ่ึงตำมปกติแลว้จะเป็นแบบสภำเดียว 
จริงอยูรั่ฐสภำซ่ึงประกอบดว้ยสมำชิกเป็นจ ำนวนมำกยอ่มไม่สำมำรถใชอ้ ำนำจอธิปไตยกระท ำกำร
ทำงบริหำรได้ด้วยตนเองตำมล ำพงั แต่งตั้ งคณะรัฐมนตรีข้ึนเพื่อช่วยแบ่งเบำภำระของตน แต่
คณะรัฐมนตรีคงมีฐำนะเป็นเพียงเจำ้หนำ้ท่ี ของสภำเท่ำนั้น ดงันั้น คณะรัฐมนตรีจะตอ้งด ำเนินกำร
บริหำรรำชกำรแผน่ดินไปตำมนโยบำยท่ีรัฐสภำ ก ำหนดไวแ้ละตอ้งรับผิดชอบต่อรัฐสภำ รัฐสภำมี
อ ำนำจถอดถอนรัฐมนตรีคนใดคนหน่ึงหรือทั้งคณะออกจำกต ำแหน่งไดทุ้กเวลำ แต่คณะรัฐมนตรี
ซ่ึงมีฐำนะเป็นเพียงเจำ้หนำ้ท่ีของรัฐสภำไม่มีอ ำนำจยุบสภำไดเ้หมือนอยำ่งคณะรัฐมนตรีในระบบ
รัฐสภำ 
    ในระบบประธำนำธิบดี มีกำรแบ่งแยกองค์กรผูใ้ช้อ  ำนำจอธิปไตยกระท ำกำร
ทำงนิติบญัญติั และทำงบริหำรออกจำกกนัอยำ่งค่อนขำ้งเคร่งครัด กล่ำวคือ รัฐธรรมนูญมอบหมำย
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ให้รัฐสภำเป็นผูใ้ชอ้  ำนำจอธิปไตยกระท ำกำรทำงนิติบญัญติั มอบหมำยให้ประธำนำธิบดี (ซ่ึงไดรั้บ
เลือกตั้งโดยทำงตรงหรือโดยทำงออ้มจำกประชำชนเช่นเดียวกบัสมำชิกรัฐสภำ) เป็นผูใ้ช้อ  ำนำจ
อธิปไตยกระท ำกำรทำงบริหำร และเปิดโอกำสให้ทั้ งสององค์กรน้ีเข้ำไปร่วมใช้อ ำนำจกับอีก
องคก์รหน่ึงไดน้้อยกรณีมำก ทั้งยงัมีขอ้ห้ำมมิให้ประธำนำธิบดีแต่งตั้งสมำชิกรัฐสภำเป็นรัฐมนตรี 
เพื่อช่วยเหลือตน ในกำรด ำเนินกำรบริหำรรำชกำรแผน่ดินอีกดว้ย 
    ในระบบรัฐสภำ มีกำรแบ่งแยกองค์กรผูใ้ช้อ  ำนำจอธิปไตยกระท ำกำรทำงนิติ
บัญญัติและทำงบริหำรเช่นเดียวกันกับในระบอบประธำนำธิบดี แต่แตกต่ำงจำกระบอบ
ประธำนำธิบดีในขอ้ท่ีว่ำ กำรแบ่งแยกอ ำนำจไม่มีลกัษณะเคร่งครัดเท่ำ รัฐธรรมนูญมอบหมำยให้
รัฐสภำเป็นองค์กรหลกัในกำรใช้อ ำนำจอธิปไตย กระท ำกำรทำงนิติบัญญัติ และมอบหมำยให้
คณะรัฐมนตรี ซ่ึงประกอบดว้ยนำยกรัฐมนตรีคนหน่ึงและรัฐมนตรีว่ำกำรกระทรวงและรัฐมนตรี
ช่วยวำ่กำรกระทรวงอีกจ ำนวนหน่ึงเป็นองคก์รหลกัในกำรใชอ้  ำนำจอธิปไตยกระท ำกำรทำงบริหำร 
แต่รัฐธรรมนูญเปิดโอกำสให้รัฐบำลเขำ้ไปร่วมใช้อ ำนำจอธิปไตยกระท ำกำรทำงนิติบญัญติักับ
รัฐสภำได้ ไม่มีขอ้ห้ำมมิให้แต่งตั้ งสมำชิกรัฐสภำเป็นนำยกรัฐมนตรีและรัฐมนตรี รัฐสภำ และ
คณะรัฐมนตรีมีควำมสัมพนัธ์ในลกัษณะถ่วงดุลอ ำนำจ ซ่ึงกนัและกนั (check and balance) ทั้งน้ี 
โดยรัฐมนตรีทั้งคณะและแต่ละคนตอ้งรับผิดชอบทำงกำรเมืองต่อรัฐสภำ และอยู่ในต ำแหน่งได้
นำนเพียง เท่ำท่ีรัฐสภำยงัคงให้ควำมไวว้ำงใจอยู่เท่ำนั้น เม่ือรัฐสภำมีมติไม่ไวว้ำงใจรัฐมนตรีทั้ง
คณะหรือแต่ละคน คณะรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรีต้องออกจำกต ำแหน่ง แต่ในขณะเดียวกัน 
คณะรัฐมนตรีก็มีสิทธิท่ีจะแนะน ำและยินยอมให้ประมุขของรัฐซ่ึงอำจเป็นพระมหำกษตัริยห์รือ
ประธำนำธิบดีก็ไดแ้ละซ่ึงไม่จ  ำตอ้งรับผิดชอบทำงกำรเมือง ต่อรัฐสภำยบุสภำ เพื่อใหมี้กำรเลือกตั้ง
ทัว่ไปใหม่ก่อนท่ีจะครบอำยขุองสภำได ้ 

    
2.4 แนวคดิการกระจายอ านาจ  

 2.4.1 พฒันาการของแนวคิดการกระจายอ านาจ 
   กำรกระจำยอ ำนำจเป็นปรำกฏกำรณ์ทำงกำรเมืองและกำรบริหำรตั้ งแต่หลัง
สงครำมโลกคร้ังท่ีสองและไดเ้กิดข้ึนในทัว่ทุกภูมิภำคของโลก โดยเฉพำะในประเทศพฒันำแล้ว
(Developed Countries) ตั้งแต่ช่วงทศวรรษท่ี 1970-1980 ท่ีเร่ิมมีกำรพูดถึงกำรแบ่งอ ำนำจตำมสำย
กำรบงัคบับญัชำในโครงสร้ำงของรัฐบำลและระบบกำรบริหำรงำนรัฐ จนมำถึงกลำงทศวรรษ 1980
เป็นตน้มำก็ไดเ้ร่ิมขยำยแนวควำมคิดของกำรกระจำยอ ำนำจทั้งกำรแบ่งปันใช้ร่วมอ ำนำจทำงกำร
เมือง (political power sharing) กำรพฒันำให้เป็นประชำธิปไตย (democratization) และกำรเปิดเสรี
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ด้ำนกำรตลำด (market liberalization) เพื่อขยำยขอบเขตกำรศึกษำให้ครบคลุมถึงกระบวนกำร
ตดัสินใจของภำคเอกชนภำคเอกชน เพื่อแก้ไขปัญหำกำรบริหำรงำนรัฐตำมสำยบังคับบัญชำ 
(hierarchy) สร้ำงกำรแบ่งปันร่วมใช้ (sharing) อ ำนำจทำงกำรเมืองพฒันำประชำธิปไตย เน้นตลำด
เสรี และเปิดโอกำสใหภ้ำคเอกชนมีอ ำนำจในกำรตดัสินใจ 
   ต่อมำช่วงระหว่ำงทศวรรษ 1990 ท่ีกำรกระจำยอ ำนำจจึงมำมุ่งเน้นกำรบริหำร
ปกครองท่ีเปิดกวำ้งเพื่อขยำยกำรมีส่วนร่วมสำธำรณะผ่ำนภำคประชำสังคมมำกข้ึน เพรำะปัญหำ
ของกำรบริหำรงำนภำครัฐของรัฐรวมศูนยอ์ ำนำจแบบเดิมไม่สำมำรถตอบสนองควำมตอ้งกำรของ
ประชำชนและขดักับมโนทัศน์/กระแสกำรพฒันำประชำธิปไตย ในโลกตะวนัตกจะนับตั้งแต่
ทศวรรษท่ี 1960 ท่ีเร่ิมมีกำรวพิำกษว์จิำรณ์กำรท ำงำนของรัฐบำลและกำรบริหำรงำนรัฐท่ีมีแนวโนม้
ดึงอ ำนำจมำสู่ส่วนกลำงและไดแ้ผข่ยำยอ ำนำจไปสู่ภำคประชำสังคมและชีวติส่วนตวัดว้ย ประกอบ
กบักำรวิพำกษว์ิจำรณ์จำกนกัเศรษฐศำสตร์สำยเสรีนิยมใหม่ (Neoliberal Economist) ถึงปัญหำกำร
ดอ้ยประสิทธิภำพต่อกำรตอบสนองของกำรกระท ำของรัฐและระบบรำชกำรแบบบงัคบับญัชำเม่ือ
เทียบกบัระบบตลำด รวมกบักำรสนับสนุนแนวคิดเร่ืองกำรกระจำยอ ำนำจทำงกำรเมืองและกำร
บริหำรสู่หน่วยทำงกำรเมืองท่ีเล็กกว่ำหรือกลุ่มอำสำสมคัรในภำคประชำสังคมควบคู่ไปกบักำร
กระจำยอ ำนำจผำ่นกำรท ำใหเ้ป็นไปตำมกลไกตลำด (Marketization) 
   กำรเปล่ียนแปลงดงักล่ำวมีผลต่อกลุ่มประเทศก ำลงัพฒันำในลำตินอเมริกำช่วง
ทศวรรษ 1980 ในยุโรปตะวนัออกในทศวรรษ 1990 และกลุ่มประเทศแถบเอเชียตะวนัออกท่ีมี
แนวโนม้ของกำรแพร่ขยำยของเศรษฐกิจแบบระบบตลำดมำกกวำ่กำรแพร่ขยำยของประชำธิปไตย 
จึงเร่ิมมีแนวคิดกำรกระจำยอ ำนำจเพื่อเสริมสร้ำงควำมแข็งแกร่งของภำคเอกชน กำรแปรรูปกิจกำร
ของรัฐ กำรลดขนำดของระบบรำชกำรรวมศูนยข์นำดใหญ่ และเสริมสร้ำงควำมเขม้แขง็ของรัฐบำล
ทอ้งถ่ิน กำรบริหำรปกครองเพื่อพฒันำคุณภำพกำรให้บริกำรสำธำรณะและสนับสนุนส่งเสริม
นโยบำยช่วยเหลือคนยำกไร้ (pro-poorpolicies) ควบคู่ไปกับกำรส้ินสุดสงครำมเย็นและกำรล่ม
สลำยของระบอบเผด็จกำรในหลำยประเทศซ่ึงพยำยำมลดทอนอ ำนำจรวมศูนยแ์บบเผด็จกำรของรัฐ
ส่วนกลำงตั้งแต่ทศวรรษ 199014 
   ภำยหลงัจำกท่ีแนวคิดเก่ียวกับกำรกระจำยอ ำนำจได้รับอิทธิพลจำกแนวคิดเสรี
นิยมใหม่(neo liberalism) รวมถึงแนวคิดตลำดเสรี (market liberalization) ตั้ งแต่ในช่วงทศวรรษ 
1980 เป็นตน้มำ ก็ได ้ส่งผลให้ควำมหมำยและรูปแบบของกำรกระจำยอ ำนำจมีควำมแตกต่ำงและ

                                                           
14 วฒิุสำร ตน้ไชย. (2557). การกระจายอ านาจและประชาธิปไตยในประเทศไทย. กรุงเทพฯ: สถำบนัพระปกเกลำ้. 
หนำ้ 11-12. 
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หลำกหลำยออกไปมำกข้ึน โดยสรุปกระจำยอ ำนำจในยุคปัจจุบนั อำจมีลักษณะหรือรูปแบบท่ี
แตกต่ำงกนัออกไปอยำ่งนอ้ย15 อนัไดแ้ก่ 
   รูปแบบท่ีหน่ึง กำรกระจำยอ ำนำจท่ีหมำยถึง กำรแบ่งอ ำนำจ (deconcentration) ซ่ึง
อำจถือได้ว่ำเป็นรูปแบบกำรกระจำยอ ำนำจในชั้นปฐมมำกท่ีสุด และมีลกัษณะเป็นกำรกระจำย
อ ำนำจภำยในกลไกระบบรำชกำรด้วยกันเอง โดยประชำชนอำจมิได้เข้ำไปมีบทบำทหรือส่วน
ร่วมกบักำรกระจำยอ ำนำจในลกัษณะน้ีมำกนกั 
   รูปแบบท่ีสอง กำรกระจำยอ ำนำจท่ีหมำยถึงกำรถ่ำยโอนอ ำนำจ (devolution) ซ่ึง
นบัไดว้ำ่เป็นรูปแบบของกำรกระจำยอ ำนำจท่ีมีกำรถ่ำยโอนอ ำนำจให้ถึงมือประชำชน เพรำะภำยใต้
กำรกระจำยอ ำนำจในรูปแบบน้ี ประชำชนจะมีโอกำสเลือกตวัแทนของตนไปตดัสินใจในกำร
ด ำเนินกิจกำรต่ำงๆ แทน หรือแมแ้ต่ในบำงกรณี ประชำชนอำจมีโอกำสเขำ้ไปตดัสินใจไดโ้ดยตรง
ในบำงเร่ืองก็ไดโ้ดยผำ่นทำงกระบวนกำรประชำคมขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 
   รูปแบบท่ีสำม กำรกระจำยอ ำนำจท่ีหมำยถึงกำรกระจำยอ ำนำจทำงกำรคลงั (fiscal 
decentralization)ซ่ึงก็คือ กำรให้อิสระแก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินในกำรบริหำรจดักำรทำงดำ้น
กำรคลงัของตนเองได้มำกข้ึน กำรกระจำยอ ำนำจในรูปแบบน้ีจะช่วยสนับสนุนให้กำรถ่ำยโอน
อ ำนำจไปสู่ประชำชนบงัเกิดผลไดจ้ริงในทำงปฏิบติั และ 
   รูปแบบท่ีส่ี กำรกระจำยอ ำนำจท่ีหมำยถึงกำรมอบอ ำนำจให้แก่องค์กำรมหำชน
หรือกำรแปรรูปสู่เอกชน(delegation) ท่ีมีควำมเช่ือมัน่กนัวำ่กำรกระจำยอ ำนำจในลกัษณะน้ี จะช่วย
ใหก้ำรบริหำรกิจกำรของรัฐมีควำมคล่องตวั เพรำะไม่ตอ้งถูกพนัธนำกำรโดยระเบียบปฏิบติัรำชกำร 
อยำ่งไรก็ตำม กำรกระจำยอ ำนำจในรูปแบบน้ี ก็ยงัคงเผชิญกบัขอ้ถกเถียงท่ีส ำคญัวำ่ เรำจะควรถือวำ่
กำรกระจำยอ ำนำจในรูปแบบน้ี ควรไดรั้บกำรพิจำรณำว่ำเป็นกำรกระจำยอ ำนำจหรือไม่ เพรำะใน
ทำ้ยท่ีสุดแล้ว กำรกระจำยอ ำนำจในรูปแบบน้ี จะท ำให้กิจกำรของรัฐถูกผลกัเขำ้สู่วงจรของภำค
ธุรกิจเอกชนไป ซ่ึงประชำชก็อำจจะมิไดรั้บประโยชน์อยำ่งแทจ้ริงกบักำรกระจำยอ ำนำจในลกัษณะ
น้ี 
 2.4.2 ความหมายของการกระจายอ านาจ  
   กำรให้ควำมหมำยของกำรกระจำยอ ำนำจอยูท่ี่มุมมองของผูท่ี้ให้ควำมหมำยในแต่ 
ละบริบท ดงัจะยกตวัอยำ่งกำรใหค้วำมหมำยของนกัวชิำกำรท่ีส ำคญั ไดแ้ก่  
   ช ำนำญ ยวุบูรณ์ ไดใ้หค้วำมหมำยของกำรกระจำยอ ำนำจไว ้2 ประกำร16 คือ  

                                                           
15 ศุภสวสัด์ิ ชชัวำลย.์ (2556). กำรเมืองในกระบวนกำรกระจำยอ ำนำจ:ศึกษำผำ่นบทบำทของนกัวชิำรขำ้รำชกำร 
นกักำรเมือง และประชำชน. วารสารธรรมศาสตร์, 32(1), หนำ้ 60. 
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   1) แนวทฤษฎีดั้งเดิม ไดใ้หค้วำมหมำย 2 ลกัษณะ คือ  
    1.1) กำรกระจำยอ ำนำจตำมอำณำเขต (decentralization by territorial) หมำยถึง
กำรมอบอ ำนำจให้ทอ้งถ่ินจดัท ำกิจกำร หรือบริกำรสำธำรณะภำยในเขตของแต่ละท้องถ่ิน และ
ทอ้งถ่ิน มีอิสระบำงประกำรในกำรปกครองตนเอง  
    1.2) กำรกระจำยอ ำนำจตำมกิจกำร (decentralization by function) หมำยถึงกำร
มอบอ ำนำจให้องคก์ำรสำธำรณะจดัท ำกิจกำรประเภทใดประเภทหน่ึง เพื่อให้มีควำม อิสระในกำร
ด ำเนินกำรใหเ้หมำะสมแก่เทคนิคของงำนนั้น  
   2) แนวทฤษฎีสมยัใหม่เห็นวำ่กำรท่ีจะพิจำรณำวำ่เป็นกำรรวมอ ำนำจ หรือ กระจำย
อ ำนำจควรจะพิจำรณำวำ่ อ ำนำจท่ีจะวินิจฉัยช้ีขำดอยูแ่ก่องคก์ำรปกครองเดียว หรือหลำย องคก์ำร
ปกครอง ถ้ำรวมอยู่ในองค์กำรปกครองเดียวเรียกว่ำกำรรวมอ ำนำจ แต่ถ้ำอ ำนำจน้ีอยู่แก่หลำย
องค์กำรเรียกองค์กำรเหล่ำนั้ นว่ำองค์กำรกระจำยอ ำนำจ แนวทฤษฎีน้ีไม่ เห็นด้วยท่ีจะแยก 
ควำมหมำย กระจำยอ ำนำจออกเป็นกำรกระจำยอ ำนำจตำมอำณำเขตและกระจำยอ ำนำจตำมกิจกำร 
เพรำะกำรพิจำรณำวำ่กระจำยอ ำนำจหรือไม่ควรพิจำรณำวำ่องค์กำรนั้นมีอ ำนำจตำมกิจกำร เพรำะ
กำรพิจำรณำวำ่กระจำยอ ำนำจหรือไม่ควรพิจำรณำวำ่องคก์ำรนั้นมีอ ำนำจวินิจฉยัช้ีขำดหรือไม่  
   ปรัชญำ เวสำรัชช์ ได้ให้ควำมหมำยของกำรกระจำยอ ำนำจออกเป็น 2 แนวทำง 
คือ กำรกระจำยอ ำนำจทำงกำรเมือง หมำยถึง กำรมอบหมำยหน้ำท่ีควำมรับผิดชอบ และอ ำนำจ
ด ำเนินกำรในเชิงระบบ ซ่ึงกระทบโครงสร้ำงและอ ำนำจสัมพนัธ์ของหน่วยกำรเมือง กำรปกครองท่ี
เป็นอยู่ ประเด็นท่ีกล่ำวถึงมำกคือ กำรกระจำยอ ำนำจจำกรำชกำรส่วนต่ำง ๆ ในระบบบริหำร
รำชกำรแผน่ดิน โดยเฉพำะอยำ่งยิ่ง กำรกระจำยอ ำนำจจำกรำชกำรส่วนกลำงและ ส่วนภูมิภำคไปสู่
รำชกำรส่วนทอ้งถ่ิน17  
   กำรกระจำยอ ำนำจทำงกำรบริหำร หมำยถึง กำรมอบหมำยหนำ้ท่ีควำม รับผดิชอบ 
และอ ำนำจด ำเนินกำรให้แก่หน่วยงำนระดบัรอง ๆ ลงไป ทั้งน้ี โดยมีจุดมุ่งหมำยส ำคญัท่ี จะให้
หน่วยงำนแต่ละระดบัมีขีดควำมสำมำรถตดัสินใจและด ำเนินกำรท่ีจ ำเป็นไดอ้ย่ำงมี ประสิทธิภำพ
สูงสุด  

                                                                                                                                                                      
16 ช ำนำญ ยวุบูรณ์. (2503). การรวมอ านาจและการกระจายอ านาจทางการปกครองของกฎหมายไทย. พระนคร: 
พระนครส่วนทอ้งถ่ิน. หนำ้ 8-9. 
17 ปรัชญำ เวสำรัชช์. (2539). ยุทธศาสตร์การปฏิรูประบบราชการ : รายงานการวิจัย. กรุงเทพฯ: ส ำนักงำน
คณะกรรมกำรขำ้รำชกำรพลเรือน. 
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   ประยูร กำญจนคุล ไดใ้ห้ควำมหมำยกำรกระจำยอ ำนำจกำรปกครอง หมำยถึง กำร
กระจำยอ ำนำจในกำรปกครองประเทศจำกส่วนกลำงบำงอย่ำง โอนไปให้ประชำชนใน ทอ้งถ่ิน
ฝึกหดัจดัท ำ ซ่ึงถือวำ่เป็นกำรปกครองทอ้งถ่ินของตนเอง18  
   ลิขิต ธีรเวคิน ได้ให้ควำมหมำยว่ำ กำรกระจำยอ ำนำจ คือกำรมอบ อ ำนำจกำร
ปกครองให้คนในทอ้งถ่ิน โดยมีอิสระในกำรปกครองตนเองกำรบริหำรทอ้งถ่ินมี งบประมำณของ
ตนเอง มีเจำ้หนำ้ท่ีของตนเอง และมีฐำนะเป็นนิติบุคคล19  
   ทินพนัธ์ นำคะตะ ให้ควำมเห็นว่ำกำรกระจำยอ ำนำจเป็นเร่ืองของ กำรท่ีรัฐบำล
กลำงมอบอ ำนำจกำรตดัสินใจให้คนในทอ้งถ่ินปกครองตนเอง ทั้งในทำงนโยบำยและ ในทำงกำร
บริหำรกำรปกครองทอ้งถ่ิน เป็นองค์กรท่ีมีผูแ้ทนมำจำกกำรเลือกตั้งมีอิสระ (autonomy) ในกำร
บริหำรงำนพอสมควร มีเจำ้หนำ้ท่ีและงบประมำณของตนเองและมีฐำนะเป็นนิติบุคคลแยก ออกไป
จำกรำชกำรบริหำรส่วนกลำง20  
   ซ่ึงอำจกล่ำวโดยสรุปได้วำ กำรกระจำยอ ำนำจเป็นหลกักำรท่ีรัฐมอบอ ำนำจกำร
ปกครองบำงส่วนใหแ้ก่องคก์ำรอ่ืนท่ีไม่ไดเ้ป็นส่วนหน่ึงของหน่วยกำรบริหำรรำชกำรส่วนกลำง ให้
ไปจดัท ำบริกำรสำธำรณะบำงอยำงโดยมีอิสระตำมสมควร ซ่ึงเป็นกำรมอบอ ำนำจให้ทั้งกำรเมือง
และกำรบริหำร ซ่ึงเป็นเร่ืองท่ีทอ้งถ่ินมีอ ำนำจท่ีจะก ำหนดนโยบำยและควบคุมกำรปฏิบติัใหเ้ป็นไป
ตำมนโยบำยทอ้งถ่ินได ้
 2.4.3 รูปแบบของการกระจายอ านาจ  
   จำกกำรท่ีไดศึ้กษำกรอบแนวควำมคิดของกำรกระจำยอ ำนำจของนกัวิชำกำรท่ีได ้
กล่ำวมำแล้ว อำจสรุปได้ว่ำ “กำรกระจำยอ ำนำจ” คือกลุ่มบุคคลหรือบุคคลในองค์กำรมีอิสระ 
ด ำเนินกำรใด ๆ ในองคก์ำร โดยปรำศจำกกำรก ำกบั ดูแล ควบคุม และตรวจสอบ จำกบุคคลอ่ืนหรือ 
กลุ่มบุคคลอ่ืนในองคก์ำร กำรด ำเนินกำรในองคก์ำรของกลุ่มบุคคลหรือบุคคล ตอ้งให้ควำมส ำคญั 
ต่อควำมเสมอภำคและควำมเท่ำเทียมกนัของบุคคลหรือกลุ่มบุคคลภำยในองค์กำรนั้น หรืออำจจะ 
กล่ำวได้ว่ำ องค์กำรใดท่ีมีกำรกระจำยอ ำนำจจะมีควำมส ำคัญต่อกำรมีส่วนร่วมในกำรบริหำร 
มำกกว่ำกำรมองว่ำองค์กำรท่ีกำรรวมอ ำนำจเป็นกำรมองจำกยอดด้ำนบนสู่ฐำนด้ำนล่ำง โดย 
ศูนยก์ลำงอยูด่ำ้นบน อ ำนำจทั้งหมดรวมอยูท่ี่ศูนยก์ลำง บุคคลท่ีอยูด่ำ้นบนจะไดรั้บสิทธิแห่งอ ำนำจ 
ต่ำง ๆ ในกำรก ำกบั ดูแล ควบคุมและตรวจสอบบุคคลหรือกลุ่มบุคคลท่ีดำ้นล่ำงขององคก์ำร แต่ถำ้ 

                                                           
18 ประยรู กำญจนคุล. อำ้งแลว้เชิงอรรถท่ี 3. หนำ้ 42. 
19 ลิขิต ธีรเวคิน. (2543). การเมืองการปกครองของไทย. กรุงเทพฯ: มหำวทิยำลยัธรรมศำสตร์. หนำ้ 269. 
20 ทินพนัธ์ นำคะตะ. (2543). การเมืองการบริหารไทย : ภาระของชาติ . โครงกำรเอกสำรและต ำรำสมำคมรัฐ
ประศำสนศำสตร์ นิดำ้. หนำ้ 292. 
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เป็นกำรกระจำยอ ำนำจเป็นกำรมองจำกด้ำนล่ำงสู่ยอดค้ำนบน โดยศูนยก์ลำงอยู่ด้ำนล่ำง บุคคล 
ภำยในองค์กำรก็จะยอมรับควำมแตกต่ำงทำงควำมคิด ท่ีส ำคญัคือมีควำมผูกพนัต่อกำรมีส่วนร่วม 
ในองคก์ำร ซ่ึงแนวควำมคิดน้ีเป็นหลกักำรท่ีส ำคญัในกำรจดัระบบบริหำรแบบกระจำยอ ำนำจ และ
มีแนวโนม้วำ่ประเทศไทยมุ่งท่ีจดักำรบริหำรระบบน้ีต่อไป  
  แนวควำมคิดทฤษฎีกำรกระจำยอ ำนำจ ไดเ้สนอทฤษฎีกำรกระจำยอ ำนำจกบักำรเมือง 
ระดับท้องถ่ิน (decentralization and local level policy) โดยเสนอว่ำ กำรเมืองกำรปกครองของ 
ประเทศ ในโลกท่ีสำม (the third world) มกัจะเน้นเก่ียวกบัเร่ืองของโครงสร้ำงและกระบวนกำร
ทำงกำรเมืองแบบมหภำค (macro phenomena) คือจะใหค้วำมส ำคญักบัอ ำนำจท่ีมำจำกส่วนกลำงใน 
ระดับ ประเทศเป็นส ำคญั เม่ือมีกำรพิจำรณำเก่ียวกับกลยุทธ์กำรสร้ำงชำติให้เจริญรุ่งเรือง ก็ได ้
แนวคิดกำรขยำยองค์กำรลงไปสู่ระดับล่ำง (downward) โดยมีกำผสมผสำนกับแนวคิดในกำร 
พฒันำประเทศ ไดแ้ก่ กำรส่งเสริมกำรมีส่วนร่วมของประชำชน และองคก์รเอกชน ประเด็นของกำร 
กระจำยอ ำนำจในกำรบริหำร และกำรเมืองเป็นกำรท ำให้ประเทศมีควำมเป็นประชำธิปไตย 
(democratization)  
   กำรน ำค ำว่ำ decentralization มำใชจ้ะเป็นเร่ืองของกำรน ำรูปแบบและ โครงสร้ำง
ขององค์กำร กำรจดักำรทำงกำรเงิน กำรจดักำรเร่ืองของกำรใช้อ ำนำจ และกำรจดัสรร ทรัพยำกร 
(allocating resources) แบ่งรูปแบบของกำรกระจำยอ ำนำจ ออกเป็น 4 รูปแบบ คือ  
   (1) Deconcentration เป็นกำรมอบควำมรับผิดชอบในกำรบริหำรจดักำร ให้กับ
หน่วยงำนย่อยในสังกดั (sub national units) เช่น หน่วยงำนของกระทรวง หรือของส ำนกังำน เป็น
กำรมอบอ ำนำจให้ดูแลเฉพำะดำ้น (sector specific national agencies) โดยยงัคงมีควำม สัมพนัธ์ กนั
ระหว่ำงส ำนักงำนส่วนกลำงของประเทศกับสำขำย่อยของหน่วยงำนนั้ น  วิ ธีกำรแบบ
deconcentration ส ำนักงำนส่วนกลำงจะให้หน่วยงำนในพื้นท่ีใช้ดุลพินิจในกำรปรับแผนงำน 
บำงส่วนของแผนกำรส่วนกลำง (national plan) เพื่อให้สอดคล้องเหมำะสมกับสภำพในแต่ละ 
ทอ้งถ่ิน และกำรเปิดโอกำสใหป้รับแผนในแต่ละทอ้งท่ีอำจจะแตกต่ำงกนัไป  
   (2) Delegation เป็นกำรมอบหมำยควำมรับผิดชอบและภำระหน้ำท่ีใน กำร
ด ำเนินกำรดำ้นกำรลงทุนหรือด ำเนินกำรเก่ียวกบัสำธำรณูปโภคและบริกำรสำธำรณะจะอยู่ใน รูป
ของรัฐวิสำหกิจ หรือองค์กำรก่ึงปกครองตนเอง (semi autonomous) เช่น พลังงำน กำรส่ือสำร 
ท่ำเรือ ประปำ กำรขนส่ง ซ่ึงวิธีกำรน้ีจะส่งผลหรือไม่ส่งผลต่อวิธีกำร decocentration ก็ได ้เพรำะจะ 
พิจำรณำจำกกำรจดัตั้งสำขำยอ่ยของแต่ละองคก์ำร  
   (3) Devolution คือ กำรถ่ำยโอนยำ้ยอ ำนำจหน้ำท่ีและควำมรับผิดชอบ (authority 
and responsibility) จำกส่วนกลำงไปสู่ภูมิภำคหรือส่วนท้องถ่ิน โดยมีพื้นฐำน แนวควำมคิดว่ำ 
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อ ำนำจทำงกำรเมืองและอ ำนำจท่ีชอบดว้ยกฎหมำยท่ีมีมำแต่เดิมของส่วนกลำง ดงันั้นกำรกระจำย
อ ำนำจไปยงัระดบัท่ีต ่ำกวำ่จะตอ้งมีเหตุผลท่ีเหมำะสม ในระบบกำรกระจำยแบบ devolution ควำม
รับผิดชอบจะถูกมอบหมำยให้กบัหน่วยงำนระดบัทอ้งถ่ิน ซ่ึงจะก่อตั้งคลำ้ยกบั รูปแบบของบริษทั 
เพรำะเพิ่มอ ำนำจในกำรหำรำยไดแ้ละใชจ่้ำยเองได ้ซ่ึงสำมำรถใชดุ้ลยพินิจให ้เหมำะสมกบัพื้นท่ี  
   (4) Privatization คือ วิธีกำรท่ีหน่วยงำนในภำครัฐปลดเปล้ืองควำม รับผิดชอบ 
และอ ำนำจหน้ำท่ี กำรด ำเนินงำนของรัฐในกำรจดัหำโครงสร้ำงพื้นฐำน (infrastructure) และกำร
บริกำรต่ำง ๆ เป็นกำรปลดเปล้ืองภำระหนำ้ท่ี (divestment) และควำมรับผดิชอบโดยกำร โอนไปให้
ภำคเอกชน รูปแบบกำรกระจำยอ ำนำจทั้ง 4 รูปแบบท่ีรัฐบำลของประเทศไทยก็ได ้น ำมำใชใ้นกำร
บริหำรรำชกำรแผน่ดินอนัไดแ้ก่กำรบริหำรรำชกำรในส่วนกลำง ส่วนภูมิภำค และ ส่วนทอ้งถ่ิน ทั้ง 
4 รูปแบบ อยูแ่ลว้ในขณะน้ี  
 2.4.4 ความส าคัญของการกระจายอ านาจ  
   บวรศกัด์ิ อุวรรณโณ เสนอบทวเิครำะห์กำรกระจำยอ ำนำจกบักำรจดักำรทรัพยำกร 
โดยเสนอกรอบกำรวิเครำะห์แนวใหม่เก่ียวกบัควำมส ำคญัของกำรกระจำยอ ำนำจและบทบำทของ
ชุมชนท้องถ่ินมีสำระส ำคญัคือ อ ำนำจรัฐจำกเบ้ืองบนไปสู่เบ้ืองล่ำง และ เน้นมิติทำงกำรเมือง
มำกกวำ่มิติอ่ืน ๆ กรอบกำรกระจำยอ ำนำจแบบดั้งเดิมมีขอ้สมมติฐำน21 ดงัน้ี  
   1) “อ ำนำจกำรปกครอง” เป็นอ ำนำจของ “รัฐส่วนกลำง” เป็นอ ำนำจท่ีรัฐ (state) มี
เหนือชุมชน (community) และบุคคลดังนั้ นกำรกระจำยอ ำนำจจึงเป็นเร่ืองท่ีรัฐส่วนกลำง เป็น
“ผูใ้ห้” อ ำนำจของตนชุมชนและประชำชนเป็น “ผูรั้บ” ท ำให้มีค  ำถำมวำ่จะให้อ ำนำจอะไรบำ้ง จะ
ใหม้ำกนอ้ยเพียงใด และจะท ำอยำ่งไรท่ีจะใหผู้รั้บสำมำรถมีอิสระทำงกำรเงิน  
   2) เม่ือมองกำรกระจำยอ ำนำจเป็นเร่ือง “โครงสร้ำงอ ำนำจรัฐ” จุดเนน้ของกำร 
กระจำยอ ำนำจ จึงเป็นเร่ือง “กำรเมือง” ไดแ้ก่ กำรเลือกตั้งหรือไม่เลือกตั้งสภำและผูบ้ริหำรของ 
องคก์รปกครองทอ้งถ่ิน ไม่มีกำรพูดถึงเศรษฐกิจและสังคมของชุมชนและประชำชน  
   3) ไม่มีกำรแยกควำมแตกต่ำงทำงสภำพสังคม เศรษฐกิจของชุมชน ในแต่ละ 
ทอ้งท่ีชุมชนมี 2 ประเภท คือ ชุมชนเมือง (urban community) ซ่ึงมีสภำพเศรษฐกิจและโครงสร้ำง 
พื้นฐำนตลอดจนปัญหำของเมืองแตกต่ำงไปจำกชุมชนชนบท (rural community)  
   ธเนศวร์ เจริญเมือง ไดว้ิเครำะห์ถึงสำระควำมส ำคญัของกำร กระจำยอ ำนำจใหก้ำร
ปกครองทอ้งถ่ินไว ้6 ประกำร22 คือ  

                                                           
21 บวรศกัด์ิ อุวรรณโณ. (2537). กฎหมายมหาชน. กรุงเทพฯ: นิติธรรม. หนำ้ 362-366. 
22 ธเนศวร์ เจริญเมือง. (2560). พลเมืองกบัสังคมประชาธิปไตย. กรุงเทพฯ: โครงกำรจดัพิมพค์บไฟ.หนำ้ 35-39. 
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   1) เป็นอิสระและกำรตดัสินใจในกำรบริหำรทอ้งถ่ินของตนเอง 6 ดำ้น ไดแ้ก่  
    1.1) ควำม เป็น อิสระในกำรก ำหนดนโยบำยกำรพัฒนำท้อง ถ่ินของ
ตนเอง (policy autonomy)  
             1.2) ควำมเป็นอิสระในกำรวำงแผนงำนเพื่อก ำหนดทิศทำงและกำรบริหำร 
ทอ้งถ่ินของตนเอง (planning autonomy)  
                 1.3) ควำม เป็น อิสระในกำรออกกฎข้อบังคับ เพื่ อใช้ ในท้อง ถ่ินของ
ตนเอง (regulatory autonomy)  
    1.4) ควำมเป็นอิสระในกำรก ำหนดงบประมำณเพื่อใช้จ่ำยในกำรบริหำร 
ทอ้งถ่ินของตนเอง ส ำหรับแต่ละโครงกำรตลอดจนกำรหำรำยได ้(financial autonomy)  
       1.5) ควำมเป็นอิสระในกำรบริหำรงำนทุกๆ ด้ำน (administrative autonomy) 
เพื่อใหน้โยบำย โครงกำร และกฎขอ้บงัคบัต่ำง ๆ สัมฤทธิผลท่ีวำงไว ้ 
     1.6) ควำมเป็นอิสระในกำรบงัคบับญัชำบุคลำกร (personnel autonomy) มิใช่
ดูแลพนกังำนท่ีเป็นขำ้รำชกำรของรัฐบำลกลำงหรือเขตอ่ืนและทอ้งถ่ินไม่สำมำรถแต่งตั้งถอดถอน 
ใหคุ้ณใหโ้ทษหรือโยกยำ้ยบุคลำกรทั้งหมดหรือบำงคน  
   2) เพื่อให้ควำมเป็นอิสระเหล่ำนั้นเป็นไป โดยประชำชนในทอ้งถ่ินนั้น ประชำชน
ยอ่มตอ้งมีส่วนร่วมในกระบวนกำรต่ำง ๆ  
   3) สมำชิกสภำทอ้งถ่ิน และฝ่ำยบริหำรตอ้งมำจำกกำรเลือกตั้ง โดยประชำชน จะ
เป็นกำรเลือกตั้งโดยตรงหรือโดยออ้มก็ได ้  
   4) องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินดงักล่ำวย่อมตอ้งมีฐำนะทำงกฎหมำย เพื่อรับผิด 
หรือรับชอบในกำรบริหำรงำนของตนเองนั้นคือมีควำมเป็นนิติบุคคล สำมำรถด ำเนินกำรใด ๆ ก็ได ้
ตำมท่ีกฎหมำยก ำหนด ขณะเดียวกนัหำกกระท ำผดิกฎหมำยก็ยอ่มตอ้งรับผลนั้น ๆ  
   5) ควำมสัมพนัธ์ระหว่ำงรัฐบำลกลำงกับองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินเป็นแบบ 
รัฐบำลกลำงก ำกบัดูแล มิใช่ควบคุม กำรก ำกบัดูแลเป็นกำรติดตำมดูวำ่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 
ค ำเนินงำนตำมท่ีกฎหมำยก ำหนดไวห้รือไม่ มิใช่ไปควบคุมองค์กรปกครองท้องถ่ินมิให้ท ำ
โครงกำร ใตโครงกำรหน่ึง หรือควบคุมคำ้นงบประมำณ เช่น อำ้งวำ่มำกเกินไป  
   6) ควำมเป็นอิสระของแต่ละท้องถ่ิน มิได้หมำยควำมว่ำเอกรำชทอ้งถ่ินมีควำม 
เป็นอิสระเฉพำะในส่วนท่ีจะบริหำรกิจกำรต่ำง ๆ ของทอ้งถ่ินของตนเองเท่ำนั้น ขณะท่ีกำรมีเอก
รำช หมำยถึงกำรมีอ ำนำจอธิปไตย กำรก่อตั้งรัฐของตนเอง โดยไม่ตอ้งข้ึนกบัรัฐอ่ืน ๆ  
   เม่ือพิจำรณำจำกกรอบแนวคิดของกำรกระจำยอ ำนำจในประเด็นต่ำง ๆ จะเห็นว่ำ 
กำรกระจำยอ ำนำจเป็นแนวทำงส ำคัญในกำรบริหำรองค์กำร เป็นหลักกำรส ำคัญต่อระบบ
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ประชำธิปไตยเป็นอยำ่งยิง่ เน่ืองจำกหลกักำรบริหำรแบบประชำธิปไตยตอ้งประกอบดว้ยโครงสร้ำง 
ส่วนบนคือระดบัชำติ และโครงสร้ำงส่วนล่ำงคือระดบัทอ้งถ่ิน ซ่ึงเป็นรูปแบบทำงกำรปกครอง
ตนเอง ซ่ึงจะเป็นฐำนส ำคญัในระบบกำรเมืองในระบบประชำธิปไตย นอกจำกน้ียงัมีควำมส ำคญัต่อ
กำรพัฒนำด้ำนเศรษฐกิจและสังคม โดยเฉพำะอย่ำงยิ่งกำรมีส่วนร่วมของประชำชน สำมำรถ
ตอบสนองควำมต้องกำรของท้องถ่ินได้อย่ำงแท้จริง เป็นกำรแบ่งเบำภำระของรัฐบำลกลำง
ควำมรู้สึกมีควำมผูกพนัต่อองคก์รจะเป็นปัจจยัเสริมให้กำรบริหำรระบบกระจำยอ ำนำจมีควำมแข็ง
ตำมหลกักำรบริหำรแบบธรรมมำภิบำล  
   ด้วยควำมส ำคญัของกำรกระจำยอ ำนำจ ซ่ึงมีกำรออกพระรำชกฤษฎีกำว่ำด้วย
หลกัเกณฑ์และวิธีกำรบริหำรกิจกำรบำ้นเมืองท่ีดี พ.ศ. 2546 เพื่อเป็นแนวทำงให้รัฐบำลทุกคณะ ท่ี
ข้ึนมำบริหำร ประเทศตอ้งยึดถือตำมแนวทำงของพระรำชกฤษฎีกำน้ี ซ่ึงไดก้ ำหนดไวใ้นหมวดท่ี
กล่ำวถึงกำรลด ขั้นตอนกำรปฏิบติังำนเพื่อควำมสะดวก รวดเร็วท่ีมีผลโดยตรงต่อประชำชน โดยจะ
กระจำยภำรกิจ และกำรตัดสินใจให้แก่หน่วยงำนระดับรองลงไป โดยเฉพำะอย่ำงยิ่งองค์กร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ซ่ึงเป็นองค์กรภำครัฐท่ีเขำ้ถึงประชำชนมำกกวำ่กำรบริหำรส่วนภูมิภำคและ
ส่วนกลำงจึงเป็นกระแส หลกัในกำรบริหำรภำครัฐและเอกชนอยูข่ณะน้ี  
 2.4.5 ข้อดีและข้อเสียของการกระจายอ านาจ  
   1) ขอ้ดีของกำรกระจำยอ ำนำจ  
    ข้อดีของกำรกระจำยอ ำนำจไว ้ได้แก่ เพื่อระบำยควำมคับคั่งของบริกำร
สำธำรณะต่ำง ๆ ท่ีรวมอยูเ่ป็นภำรกิจของรัฐบำลกลำงออกไปให้ทอ้งถ่ินรับผิดชอบ ทั้งน้ีเพื่อท่ีจะ
ช่วยแบ่งเบำภำระของรัฐบำล กลำงหรือระบำยควำมคบัคัง่ของหน้ำท่ีต่ำง ๆ ท่ีรวมอยูใ่นส่วนกลำง
ใหล้ดนอ้ยลง ซ่ึงหำกทอ้งถ่ินบริหำรงำนอยำ่งมีประสิทธิภำพแลว้จะช่วยแบ่งเบำภำระของรัฐไดเ้ป็น
อนัมำก เพื่อให้ประชำชนมีส่วนร่วมในโครงกำรของรัฐท่ีไดป้ฏิบติัใน ทอ้งถ่ิน วตัถุประสงค์ขอ้น้ี
ส่วนใหญ่เน่ืองมำจำกกำรท่ีพิจำรณำวำ่ประชำชนในทอ้งถ่ินยอ่มรู้ควำม ตอ้งกำรและปัญหำของตน
ดีกวำ่ส่วนกลำง นอกจำกน้ี กำรให้ประชำชนมีส่วนร่วมในกำรด ำเนินงำน ยงัอ ำนวยประโยชน์ดำ้น
อ่ืน ๆ อีก เช่น โครงกำรรัฐได้รับกำรสนับสนุนเป็นอย่ำงดี และเป็นกำร ฝึกฝนให้ประชำชนเกิด
ควำมช ำนำญในกำรปฏิบติังำนของทอ้งถ่ินมำกยิ่งข้ึน เป็นตน้ และเพื่อเป็นกำรกระจำยกำรพฒันำ
ออกไปสู่ทอ้งถ่ินต่ำง ๆ ได้รวดเร็ว ยิ่งข้ึน ทั้งน้ีเพรำะ ในกำรปฏิบติัแมรั้ฐบำลกลำงจะให้อ ำนำจ
ทอ้งถ่ินเก็บภำษีไดเ้องแลว้ แต่ก็ยงั ไม่พอเพียงรัฐบำลจึงตอ้งจ่ำยเงินอุดหนุนเป็นกำรสมทบ ซ่ึงถำ้
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เป็นกำรช่วยร่วมพฒันำทอ้งถ่ินให้ กวำ้งขวำงมำกยิ่งข้ึน23 เหตุผลและขอ้สนบัสนุนในกำรกระจำย24 
ดงัต่อไปน้ี  
    (1) เหตุผลและขอ้สนบัสนุนทำงดำ้นเศรษฐกิจ  
    (1.1) ช่วยเพิ่มประสิทธิภำพ ในกำรจดัสรรบริกำรสำธำรณะบำงอยำ่ง และ
ยงัช่วยตอบสนองควำมตอ้งกำรของประชำชนในทอ้งถ่ินไดดี้ เพรำะองคก์รทอ้งถ่ิน ยอ่มทรำบควำม
ตอ้งกำรของประชำชนไดดี้กวำ่รัฐบำลกลำง อีกทั้งยงัมีกำรตรวจสอบจำกประชำชนในทอ้งถ่ิน ได้
อยำ่งใกลชิ้ดกวำ่กำรตรวจสอบจำกส่วนกลำง  
    (1.2) ช่วยให้ประชำชนมีจิตส ำนึกในกำรเสียภำษีโดยสมคัรใจว่ำมำกข้ึน 
เพรำะกำรกระจำยอ ำนำจเป็นกำรเปิดโอกำสให้ประชำชนมีส่วนร่วมในกำรก ำหนดนโยบำย และ
บริหำรทรัพยำกรของทอ้งถ่ิน ท ำให้ประชำชนรู้สึกเป็นเจำ้ของ และรับรู้วำ่ภำษีของตนท่ีเสียไป ถูก
น ำไปใชท้  ำอะไรบำ้ง ทั้งส่งผลประโยชน์กลบัมำยงัตนอยำ่งไร  
    (1.3) ช่วยเพิ่มประสิทธิภำพในกำรจดัเก็บภำษี นอกจำกน้ียงัท ำให้ธุรกิจ 
และประชำชนในท้องถ่ินเขำ้สู่ระบบภำษีมำกข้ึน เพรำะองค์กรท้องถ่ินจะจดัเก็บภำษีทอ้งถ่ินได้
ดีกวำ่รัฐบำลกลำง เพรำะมีขอ้มูลและควำมใกลชิ้ดกบัธุรกิจ และประชำชนในทอ้งถ่ินมำกกวำ่  
    (2) เหตุผลและขอ้สนบัสนุนทำงดำ้นกำรเมือง  
    (2.1) เป็นรำกฐำนของกำรปกครองในระบอบประชำธิปไตย เพรำะ กำร
กระจำยอ ำนำจกำรปกครองและกำรคลงั เป็นกำรเปิดโอกำสให้ประชำชนในทอ้งถ่ินมีส่วนร่วม ใน
กำรปกครองและกำรบริหำรทรัพยำกรของทอ้งถ่ิน เช่น กำรเลือกผูแ้ทนเขำ้ไปบริหำรและปกครอง
ทอ้งถ่ิน ในขณะท่ีผูบ้ริหำรเองก็มีควำมใกลชิ้ดกบัประชำชนสำมำรถรับฟังควำมเห็นจำกประชำชน
ได้ง่ำยและยงัเป็นกำรแบ่งเบำภำระของรัฐบำลกลำงในกำรแก้ไขปัญหำของทอ้งถ่ินด้วยช่วยให้
รัฐบำลกลำงสำมำรถทุ่มเทศกัยภำพ และเวลำในกำรแกปั้ญหำระดบัชำติไดม้ำกข้ึน  
    (2.2) เป็นรำกฐำนในกำรฝึกผูน้ ำทำงกำรเมืองของประเทศ เน่ืองจำก วธีิกำร
กระจำยอ ำนำจกำรปกครองและกำรคลงั เป็นกำรเปิดโอกำสให้ประชำชนท่ีสนใจกำรเมือง และ

                                                           
23 กิติพงศ์ หำญพล. (2545). การประเมิณความพร้อมขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในการรองรับการกระจาย
อ านาจ : กรณีศึกษษ อบต. ในจังหวัดตราด. ภำคนิพนธ์ปริญญำรัฐประศำสนศำสตร์มหำบัณฑิต มหำวิทยำลยั
บูรพำ. หนำ้ 15-17.   
24 หควณ ชูเพ็ญ. (2558). ปัจจยัท่ีท ำให้เกิดผลประโยชน์ทบัซ้อน ในกำรบริหำรองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินใน
จังหวดัขอนแก่น. การประชุมวิชาการระดับชาติ ประจ าปี 2558 (RSU National Research Conference 2015). 
หนำ้ 8-9. 
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ตอ้งกำรรับใชส้ังคมสำมำรถฝึกฝนตนเองและมีประสบกำรณ์ในระดบัยอ่ย ๆ ก่อนท่ีจะพฒันำ ไปสู่
กำรเป็นนกักำรเมืองในระดบัชำติ  
   2) ขอ้เสียของกำรกระจำยอ ำนำจ  
    ขอ้เสียหรือจุดอ่อนของกำรกระจำยอ ำนำจปกครอง มีอยู ่4 ประกำร25ดงัน้ี คือ  
    (1) อำจเป็นภยัต่อเอกภำพทำงกำรปกครองและควำมมัน่คงของประเทศ เพรำะ
หำกกระจำยอ ำนำจให้ท้องถ่ินมำกเกินไป อำจเป็นกำรท ำลำยเอกภำพในกำรปกครองและควำม
มัน่คงปลอดภยัของรัฐได ้ทั้งยงัอำจให้เกิดกำรแก่งแยง่แข่งขนัระหวำ่งทอ้งถ่ิน ซ่ึงต่ำงมุ่งท่ีจะ รักษำ
ประโยชน์ของตนเองโดยไม่ค  ำนึงถึงควำมเสียหำยท่ีจะเกิดข้ึนแก่ทอ้งถ่ินอ่ืน  
    (2) ท ำให้รำษฎรเพ่งเล็งเห็นประโยชน์ของท้องถ่ินส ำคญักว่ำส่วนรวม เม่ือ
รำษฎร มีส่วนร่วมในกำรปกครองทอ้งถ่ินมำกข้ึนก็มุ่งท่ีจะท ำประโยชน์แก่ทอ้งถ่ินของตน ฝ่ำยเดียว
จนกระทัง่ลืมนึกถึงประโยชน์ส่วนรวมของประเทศ  
    (3) เจำ้หน้ำท่ีไดรั้บเลือกตั้ง อำจใช้อ ำนำจหน้ำท่ีโดยไม่เหมำะสมด้วยกำรถือ
พรรคถือพวกอำจใช้อ ำนำจหน้ำท่ีบงัคบักดข่ีพรรคฝ่ำยตรงขำ้มหรือรำษฎรท่ีไม่อยู่พรรค พวกของ
ตน ซ่ึงท ำให้เกิดควำมไม่สงบรำบร่ืน ยอ่มจะท ำให้เกิดควำมเดือดร้อนและควำมไม่พอใจ แก่รำษฎร 
ยิง่กวำ่ถูกปกครองโดยเจำ้หนำ้ท่ีส่วนกลำงหรือส่วนภูมิภำคเสียอีก  
    (4) ยอ่มท ำให้เกิดควำมส้ินเปลืองมำกกวำ่และมีตน้ทุนสูง เพรำะตอ้งมีกำรแยก
งบประมำณเป็นส่วน ๆ ทั้งยงัมีเจำ้หน้ำท่ีและเคร่ืองมีอเคร่ืองใช้ของตนเอง ซ่ึงไม่อำจหมุนเวียน
สับเปล่ียนโยกยำ้ยไปใช้ในทอ้งถ่ินต่ำง ๆ รวมทั้งอำจมีกำรใช้จ่ำยโดย ไม่ประหยดัและ ควบคุม
กำรเงินไม่ดีพอ  
   ในเร่ืองกำรกระจำยอ ำนำจมีควำมส ำคญัมีทั้งจุดแแขง็และจุดอ่อนในตวัของมนัเอง 
ดงันั้นรัฐบำลตอ้งใชดุ้ลพินิจอยำ่งรอบคอบในกำรน ำหลกักำรกระจำยอ ำนำจมำใชใ้ห้เหมำะสม เพื่อ
เกิด ประโยชน์สูงสุดในกำรบริหำรรำชกำรแผ่นดิน ดังเช่น ได้แสดงควำมแตกต่ำงกำรกระจำย
อ ำนำจใหก้ำรปกครองทอ้งถ่ิน กบักำรรวมศูนยอ์  ำนำจไวท่ี้รัฐบำลกลำง ดงัตำรำงท่ี 1  
 
 
 
 
 
 
                                                           
25 ประยรู กำญจนคุล. อำ้งแลว้เชิงอรรถท่ี 3. หนำ้ 42-43. 
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 ตารางที่ 1 ควำมแตกต่ำงกำรรวมอ ำนำจของรัฐบำลกลำงกับกำรกระจำยอ ำนำจให้กับ
องคก์รปกครองทอ้งถ่ิน  
 
ที่ รายการ การรวมอ านาจ การกระจายอ านาจ 

1 จ ำนวนสถำบนั/องคก์ร  นอ้ย  มำก  
2 โครงสร้ำงกำรบริหำร เนน้บงัคบับญัชำ  ลดกำรรวมศูนย ์
3 เครือข่ำยแบบแนวนอน ไม่ใหมี้  กวำ้งขวำง  
4 เครือข่ำยสำกล มีนอ้ย  กวำ้งขวำง  
5 กำรติดต่อทำงกำรเมือง เนน้ระบบผูแ้ทน  มีหลำยแบบ  
6 นโยบำย แบบเก่ำ ๆ สร้ำงใหม่  
7 รัฐบำลกลำง คุมทอ้งถ่ินโดยตรง มีกำรกระจำยอ ำนำจ 
8 กำรน ำ  อ ำศัย ก ำร ต่ ำงตอบ

แทน/ แบบพึ่งพิง  
ต้องให้ มี และให้น ำ 
อยำ่งจริงจงั  

 

2.5 แนวคดิเกีย่วกบัการปกครองท้องถิ่น (Local Governance) 

 2.5.1 ความหมายของการปกครองท้องถิ่น (Local Government) 
   มีนกัวชิำกำรไดใ้หค้วำมหมำยไวม้ำกมำย น ำเสนอดงัน้ี 
   อเนก เหล่ำธรรมทศัน์26 ไดก้ล่ำววำ่ กำรปกครองทอ้งถ่ินเป็นเคร่ืองจกัรท่ีรัฐบำล 
จดัใหแ้ก่ประชำชน เพื่อใหป้ระชำชนในทอ้งถ่ินต่ำง ๆ มีอ ำนำจหนำ้ท่ี มีทรัพยำกร มีกฎหมำย 
เพียงท่ีจะสร้ำงบำ้นสร้ำงเมืองของตนเองดว้ยตนเองไดม้ำกข้ึน  
   สมคิด เลิศไพฑูรย์27 ไดใ้ห้นิยำม ค ำวำ่ กำรปกครองทอ้งถ่ิน ว่ำ เป็นกำรให้คนใน
ทอ้งถ่ินมีอิสระในกำรปกครองกนัเองหรือกล่ำวอีกนยัหน่ึง คือ กำรปกครองตนเองโดยประชำชน
ในทอ้งถ่ิน ซ่ึงแนวคิดดงักล่ำวมีพื้นฐำนของหลกักำรกระจำยอ ำนำจกำรปกครอง (Decentralization) 
ซ่ึงหมำยถึง กำรท่ีรัฐ 

                                                           
26 อเนก เหล่ำธรรมทศัน.์ (2545). การเมืองของพลเมอืง. กรุงเทพฯ: โครงกำรจดัพิมพค์บไฟ. หนำ้ 26. 
27 สมคิด เลิศไพฑูรย.์ (2553). การด ารงอยู่ของต าแหน่งก านัน ผู้ใหญ่บ้าน แพทย์ประจ าต าบลสารวัตรก านัน และ
ผู้ช่วยผู้ใหญ่บ้าน ในเขตองค์กรส่วนท้องถิ่น: ศึกษาเฉพาะกรณีเทศบาลเมืองเกาะสมุย อ าเภอเกาะสมุย จังหวัดสุ
ราษฎร์ธานี. กรุงเทพฯ: กรมกำรปกครอง. หนำ้ 30. 
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มอบอ ำนำจกำรปกครองในองคก์รอ่ืนๆ ท่ีไม่ใช่องคก์รส่วนกลำงจดัท ำบริกำรสำธำรณะ 
บำงอยำ่งภำยใตก้ำรก ำกบัดูแลของรัฐ  
   โกวิทย ์พวงงำม" ไดนิ้ยำม กำรปกครองทอ้งถ่ินว่ำเป็นรูปแบบพื้นฐำนอยำ่งหน่ึง
ของกำรปกครองในระบอบประชำธิปไตยท่ีมีควำมส ำคญัต่อกำรฝึกหดัประชำธิปไตย โดยเฉพำะแก่
ชุมชนทอ้งถ่ินท่ีจะไดมี้ส่วนร่วมในกำรตอบสนองปัญหำควำมเป็นอยู ่ตอบสนองควำมตอ้งกำรหรือ
แกปั้ญหำของประชำชนไดอ้ยำ่งตรงใจและทัว่ถึงอยำ่งแทจ้ริง28 
   สรุปได้ว่ำ กำรปกครองท้องถ่ิน หมำยถึง กำรปกครองตนเองภำยใต้หลักกำร
ปกครองท้องถ่ินตำมหลักกำรกระจำยอ ำนำจ มีกำรบริหำรจดักำรโดยให้ประชำชนในท้องถ่ิน
ด ำเนินกำรเพื่อแกไ้ขปัญหำและสนองตอบตำมควำมตอ้งกำรของประชำชนในทอ้งถ่ิน มีอิสระใน
กำรปกครองตนเอง มีกำรเลือกตวัแทนเขำ้เป็นผูก้  ำหนดนโยบำยและตวัแทนในกำรเขำ้ไปมีบทบำท
ในกำรแกไ้ขปัญหำและตอบสนองควำมตอ้งกำรของประชำชนในทอ้งถ่ิน 
 2.5.2 หลกัการปกครองท้องถิ่น 
   ควำมส ำคญัของหลกักำรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน กำรปกครองทอ้งถ่ิน เป็นรำกฐำน
ของกำรปกครองในระบอบประชำธิปไตย (Basis Democracy) เพรำะกำรปกครองทอ้งถ่ินจะเป็น
สถำบนัฝึกสอนกำรเมืองกำรปกครองให้แก่ประชำชน ให้ประชำชนรู้สึกวำ่ตนมีส่วนไดส่้วนเสียใน
กำรปกครองกำรบริหำรทอ้งถ่ิน เกิดควำมรับผิดชอบ และหวงแหนต่อประโยชน์อนัพึงมีต่อทอ้งถ่ิน
ท่ีตนอยู่อำศยัอนัจะน ำมำซ่ึงควำมศรัทธำ เล่ือมใส ในระบอบกำรปกครองประชำธิปไตยในท่ีสุด 
กำรปกครองท้องถ่ินท ำให้ประชำชนในทอ้งถ่ินรู้กำรปกครองตนเอง (Self Government) ซ่ึงเป็น
หวัใจของกำรปกครองระบอบประชำธิปไตย กำรปกครองตนเอง คือกำรมีประชำชนมีส่วนร่วม ใน
กำรปกครอง ซ่ึงผูบ้ริหำรทอ้งถ่ินนอกจำกจะไดรั้บเลือกตั้งมำเพื่อรับผิดชอบบริหำรทอ้งถ่ิน โดย
อำศยัควำมร่วมมือร่วมใจจำกประชำชนแลว้ ผูบ้ริหำรทอ้งถ่ินจะตอ้งฟังเสียงประชำชนท่ีมี อ ำนำจ
ถอดถอน (Recall) ซ่ึงจะท ำให้ประชำชนมีส่วนรับรู้อุปสรรค ปัญหำ และช่วยกนัแก้ปัญหำของ
ทอ้งถ่ินของตน กำรปกครองส่วนทอ้งถ่ินถือว่ำเป็นกำรแบ่งเบำภำระของรัฐบำลซ่ึงเป็นหลกักำร
ส ำคญัของกำรกระจำยอ ำนำจ กำรปกครองทอ้งถ่ินจึงมีข้ึนเพื่อแบ่งเบำภำระของรัฐบำลตำมควำม
จ ำเป็น กำรปกครองส่วนทอ้งถ่ินสำมรถตอบสนองควำมตอ้งกำรของทอ้งถ่ินตรงเป้ำหมำย และมี
ประสิทธิภำพไม่ส้ินเปล้ืองค่ำใชโ้ดยไม่จ  ำเป็น  
   กำรปกครองทอ้งถ่ินจะเป็นแหล่งสร้ำงผูน้ ำกำรเมืองกำรบริหำรประเทศในอนำคต 
กำรปกครองท้องถ่ินสอดคล้องกับแนวควำมคิดในกำรพฒันำชนบทแบบพึ่ งตนเอง ทั้งในด้ำน
                                                           
28 โกวทิย ์พวงงำม. (2559). นวตักรรมท้องถิน่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิน่. กรุงเทพฯ: เสมำธรรม. หนำ้ 8. 
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กำรเมือง เศรษฐกิจและสังคม ซ่ึงกำรพฒันำในช่วงท่ีผ่ำนมำยงัมีอุปสรรคส ำคญัคือ ขำดกำรมีส่วน
ร่วมของประชำชนอยำ่งเตม็ท่ี29  
   หลกักำรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน หมำยถึง กำรปกครองส่วนทอ้งถ่ินเป็นรำกฐำนของ
กำรปกครองระบอบประชำธิปไตย หมำยถึง กำรท่ีรัฐบำลกลำงยนิยอมมอบหรือกระจำยอ ำนำจกำร
ปกครองส่วนหน่ึงของประเทศไปให้ประชำชน ในทอ้งถ่ินปกครองตนเอง โดยมีรัฐบำลกลำงยงั
สงวนอ ำนำจบำงประกำรไวใ้นกำรปกครองทอ้งถ่ิน จะตอ้งมีอ ำนำจอิสระในกำรปฏิบติัหน้ำท่ีตำม
สมควรแต่ไม่ส่งผลกระทบต่อควำมเป็นอธิปไตยของรัฐ โดยรัฐบำลเป็นผูก้ระจำยอ ำนำจให้องคก์ร
ปกครองส่วนท้องถ่ิน โดยมีผู ้บริหำรมำจำกกำรเลือกตั้ ง ของประชำชนในพื้นท่ีด ำเนินกำร
บริหำรงำนพฒันำทอ้งถ่ินภำยใตก้ำรก ำกบัดูแลของรัฐบำลผำ่นทำง จงัหวดัและอ ำเภอ30  
   สำระส ำคญัของ หลกักำรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน อำจมีรูปแบบหน่วยกำรปกครอง
ทอ้งถ่ินหลำยรูปแบบตำมควำมแตกต่ำงของควำมเจริญ ของประชำกรหรือขนำดพื้นท่ี ตอ้งมีอ ำนำจ
อิสระ (Autonomy) ในกำรปฏิบติัหน้ำท่ีตำมควำมเหมำะสม หน่วยงำนกำรปกครองทอ้งถ่ินตอ้งมี
สิทธิตำมกฎหมำยท่ีจะด ำเนินกำรปกครองตนเอง โดยสิทธิน้ีแบ่งเป็น 2 ประกำร คือ  
   ประกำรท่ีหน่ึง สิทธิท่ีจะตรำกฎหมำยหรือระเบียบข้อบงัคบัต่ำงๆ ขององค์กร
ปกครองทอ้งถ่ิน  
   ประกำรท่ีสอง สิทธิในกำรก ำหนดงบประมำณเพื่อบริหำรกิจกำรตำมอ ำนำจหนำ้ท่ี
ท่ีมีอยู ่ 
   องคก์รท่ีจ ำเป็นในดำ้นกำรบริหำรและปกครองตนเอง คือ มีองคก์รฝ่ำยบริหำรและ 
องคก์รฝ่ำยนิติบญัญติั ประชำชนในทอ้งถ่ินมีส่วนร่วมในกำรปกครองทอ้งถ่ิน31  
   สรุป หลักกำรปกครองท้องถ่ิน หมำยถึง รำกฐำนของกำรปกครองระบอบ
ประชำธิปไตย ท ำให้ประชำชนรู้จกัปกครองตนเองมีอ ำนำจหน้ำท่ีและมีสิทธิตำมกฎหมำยท่ีจะ
ด ำเนินกำรปกครอง ตนเองไดอ้ยำ่งอิสระภำยใตก้ฎ ระเบียบขอ้บงัคบัต่ำง ๆ  
 2.5.3 วตัถุประสงค์ของการปกครองส่วนท้องถิ่น 
   วตัถุประสงคข์องกำรปกครองทอ้งถ่ิน32 ดงัน้ี  

                                                           
29 สมผุส กำญจโนมยั. (2545). การศึกษาทิศทางการกระจายอ านาจสู่ท้องถิ่น. หนงัสือจดัพิมพ์เพื่อเป็นเกียรติใน
วำระครบรอบ 60 ปี รศ.นรนิติ เศรษฐบุตร คณะรัฐศำสตร์ มหำวทิยำลยัธรรมศำสตร์. หนำ้ 135. 
30 สมบูรณ์ สุขส ำรำญ. (2552). การเมืองการปกครอง. นนทบุรี: สถำบนัพระปกเกลำ้. หนำ้ 343. 
31 โกวทิย ์พวงงำม. อำ้งแลว้เชิงอรรถท่ี 28. หนำ้ 30.   
32 ชูวงศ ์ฉำยะบุตร. (2539). การปกครองท้องถิน่ไทย. กรุงเทพฯ: พิฆเนศพร้ินทติ์ง้เซ็นเตอร์. หนำ้ 27-28. 
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   1) กำรปกครองส่วนท้องถ่ินเป็นกำรแบ่งเบำภำระของรัฐบำล ในด้ำนกำรเงิน 
บุคลำกร ตลอดจนระยะเวลำท่ีใช้ด ำเนินกำรให้บริกำรประชำชน และท ำให้เกิดควำมประหยดั
เน่ืองจำกหน่วย กำรปกครองทอ้งถ่ินนั้น ๆ จะมีเงินงบประมำณของรัฐบำลท่ีตอ้งจ่ำยให้กบัทอ้งถ่ิน
เป็นจ ำนวนมำก และแมจ้ะมีกำรจดัสรรเงินงบประมำณจำกรัฐบำลไปใหบ้ำ้งแต่ก็มีเง่ือนไขท่ีก ำหนด
ไวอ้ยำ่งรอบคอบ  
   2) กำรปกครองส่วนทอ้งถ่ินเป็นกำรตอบสนองควำมตอ้งกำรของประชำชนใน
ทอ้งถ่ินอยำ่งแทจ้ริง เพรำะควำมตอ้งกำรของประชำชนในแต่ละทอ้งถ่ินยอ่มมีควำมแตกต่ำงกนั กำร
รอรับบริกำรจำกรัฐบำลฝ่ำยเดียว อำจจะไม่ตรงกบัควำมตอ้งกำรท่ีแทจ้ริงและมกัจะมีควำมล่ำช้ำ 
หน่วยกำรปกครองทอ้งถ่ินท่ีมีประชำกรเป็นผูบ้ริหำรย่อมจะสำมำรถตอบสนองควำมตอ้งกำรท่ี
แทจ้ริง  
   3) เพื่อให้หน่วยกำรปกครองส่วนทอ้งถ่ินเป็นสถำบนัท่ีให้กำรศึกษำ กำรปกครอง
ระบอบประชำธิปไตยแก่ประชำชน โดยกำรปกครองทอ้งถ่ินดงักล่ำว ไดเ้ปิดโอกำสให้ประชำชนมี
ส่วนร่วม ในกำรปกครองตนเอง ทั้งในบทบำทของฝ่ำยบริหำรหรือฝ่ำยนิติบญัญติั กำรปฏิบติัหนำ้ท่ี
ในหลำกหลำย บทบำทมีกำรส่งเสริมกำรเรียนรู้ถึงกระบวนกำรปกครองระบอบประชำธิปไตย
ระดบัชำติไดอ้ยำ่งดี  
   วตัถุประสงค์ของกำรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน กำรแบ่งเบำภำระของรัฐบำลเพื่อให้
เกิดควำมทัว่ถึงในกำรให้บริกำรและแกไ้ขปัญหำ หรือตอบสนองควำมตอ้งกำรของประชำชน เป็น
กำรตอบสนองควำมตอ้งกำรของประชำชนในทอ้งถ่ินอยำ่งแทจ้ริงและรวดเร็ว เพรำะควำมตอ้งกำร
ของประชำชนในแต่ละทอ้งถ่ินย่อมมีควำมแตกต่ำงกนั กำรรอรับกำรบริกำร จำกรัฐบำลแต่อย่ำง
เดียวอำจไม่ตรงตำมควำมตอ้งกำรท่ีแทจ้ริงและล่ำชำ้ช่วยเหลือรัฐบำลในกำรประหยดังบประมำณ
หรือเป็นกำรลดค่ำใชจ่้ำยของรัฐบำล เพรำะกิจกำรส่วนใหญ่ท่ีรับมอบจำกรัฐบำล ทอ้งถ่ินสำมำรถ
ด ำเนินกำรไดโ้ดยรำยไดข้องตนเอง ซ่ึงมำจำกขอ้ก ำหนดของกฎหมำย ท ำไประชำชนมีควำมรู้ควำม
เขำ้ใจในหลกักำรและรูปแบบของกำรปกครองระบอบประชำธิปไตยในเบ้ืองตน้ เพรำะเปิดโอกำส
ใหป้ระชำชนมีส่วนร่วมในกำรปกครองตนเองไม่วำ่ โดยกำรเลือกตั้ง กำรสมคัรรับเลือกตั้ง หรือกำร
ตรวจสอบ ก ำกบัดูแลกำรปฏิบติัหน้ำท่ีของสภำทอ้งถ่ิน หรือคณะผูบ้ริหำรทอ้งถ่ิน ซ่ึงจะมีผลให้
ประชำชนมีควำมรู้ควำมเข้ำใจในรูปแบบกำรปกครองในระดับประเทศ ได้ให้ควำมหมำย 
วตัถุประสงคข์องกำรปกครองทอ้งถ่ิน เพื่อเป็นกำรกระจำยอ ำนำจกำรบริหำรและกำรปกครองจำก
รัฐบำลกลำงไปยงัองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน อนัเป็นกำรแบ่งเบำภำระของรัฐบำลกลำงมำให้
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องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินด ำเนินกำรเพื่อสนองตอบต่อควำมตอ้งกำรของประชำชนในทอ้งถ่ิน
นั้น ๆ อยำ่งมีประสิทธิภำพ 33 
   สรุป วตัถุประสงคข์องกำรปกครองทอ้งถ่ินเป็นกำรกระจำยอ ำนำจกำรบริหำรจำก
รัฐบำลกลำงไปยงัองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินเพื่อองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินไดป้กครองตนเอง
และตอบสนองควำมตอ้งกำรของประชำชนในทอ้งถ่ินไดป้กครองตนเองอยำ่งแทจ้ริง 
 2.5.4 องค์ประกอบของการปกครองส่วนท้องถิ่น 
   ระบบกำรปกครองทอ้งถ่ินจะตอ้งประกอบดว้ยองคป์ระกอบ 8 ประกำร34 คือ  
   1) สถำนะตำมกฎหมำย (Legal Status) หมำยควำมวำ่ ประเทศใดก ำหนด เร่ืองกำร
ปกครองท้องถ่ินไวใ้นรัฐธรรมนูญของประเทศ กำรปกครองท้องถ่ินในประเทศนั้นจะมีควำม
เขม้แขง็กวำ่ กำรปกครองทอ้งถ่ินท่ีจดัตั้งโดยกฎหมำยอ่ืน เพรำะขอ้ควำมท่ีก ำหนดไวใ้นรัฐธรรมนูญ
นั้นเป็นกำรแสดงใหเ้ห็นวำ่ประเทศนั้นมีนโยบำยท่ีจะกระจำยอ ำนำจอยำ่งแทจ้ริง  
   2) พื้นท่ีและระดบั (Area and Level) ปัจจยัท่ีมีควำมส ำคญัต่อกำรก ำหนดพื้นท่ีและ
ระดบัของหน่วยกำรปกครองทอ้งถ่ินมีหลำยประกำร เช่น ปัจจยัท่ีมีทำงภูมิศำสตร์ ประวติัศำสตร์ 
เช้ือชำติ และควำมส ำนึกในกำรปกครองตนเองของประชำชนจึงได้มีกฎเกณฑ์ท่ีจะก ำหนดพื้นท่ี
และระดบั ของหน่วยกำรปกครองทอ้งถ่ินออกเป็น 2 ระดบั คือ หน่วยกำรปกครองทอ้งถ่ินขนำด
เล็กและขนำดใหญ่ ส ำหรับขนำดพื้นท่ีจำกกำรศึกษำขององคก์ำรสหประชำชำติ โดยองคก์ำรอำหำร
และเกษตรแห่ง สหประชำชำติ (FAO) องค์กำรศึกษำวิทยำศำสตร์และวฒันธรรม (UNESCO) 
องค์กำรอนำมยัโลก (WHO) และส ำนักกิจกำรสังคม (Bureau of Social Affair) ได้ให้ควำมเห็น
เอำไวว้ำ่หน่วยกำรปกครองทอ้งถ่ินท่ีสำมำรถให้บริกำรและบริหำรงำนอยำ่งมีประสิทธิภำพได ้ควร
มีประชำกรประมำณ 50,000 คน แต่ก็ยงัมีปัจจยัอ่ืนๆ ท่ียงัจะตอ้งพิจำรณำดว้ย เช่น ประสิทธิภำพใน
กำรบริหำรรำยได ้และบุคลำกร เป็นตน้  
   3) กำรกระจำยอ ำนำจและหน้ำท่ี กำรท่ีจะก ำหนดให้ทอ้งถ่ินมีอ ำนำจหน้ำท่ีมำก
นอ้ยเพียงใดข้ึนอยูก่บันโยบำยทำงกำรเมืองและกำรปกครองของรัฐบำลเป็นส ำคญั  
   4) องค์กำรนิติบุคคล จดัตั้ งข้ึนโดยผลแห่งกฎหมำยแยกจำกรัฐบำลกลำงหรือ
รัฐบำลแห่งชำติ มีขอบเขตกำรปกครองท่ีแน่นอนมีอ ำนำจในกำรก ำหนดนโยบำย ออกกฎ ขอ้บงัคบั
ควบคุม ใหมี้กำรปฏิบติัตำมนโยบำยนั้นๆ  

                                                           
33 อจัฉรำลกัษณ์ ปริมำ. (2553). ปัญหาการบริหารงานของเทศบาลต าบลสมเด็จ อ าเภอสมเด็จจังหวัดกาฬสินธ์ุ. 
วทิยำนิพนธ์. รป.ม. (วชิำนโยบำยสำธำรณะ). มหำวทิยำลยัมหำสำรคำม. หนำ้ 24. 
34 โกวทิย ์พวงงำม. อำ้งแลว้เชิงอรรถท่ี 28. หนำ้ 22.  
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   5) กำรเลือกตั้ งสมำชิกองค์กำรหรือคณะผู ้บริหำรจะต้องได้รับเลือกตั้ งจำก
ประชำชนในทอ้งถ่ินนั้นๆ ทั้งหมดหรือบำงส่วนเพื่อแสดงถึงกำรเขำ้มีส่วนร่วมทำงกำรเมือง กำร
ปกครอง ของประชำชน โดยเลือกผูบ้ริหำรทอ้งถ่ินของตนเอง  
   6) อิสระในกำรปกครองท้องถ่ินสำมำรถใช้ดุลยพินิจของตนเองในกำรปฏิบัติ
กิจกำรภำยในขอบเขตของกฎหมำยโดยไม่ตอ้งขออนุมติัจำกรัฐบำลกลำงและไม่อยู่ในสำยกำร
บงัคบับญัชำของหน่วยงำนทำงรำชกำร  
   7) งบประมำณของตนเองมีอ ำนำจในกำรจัดเก็บรำยได้ กำรจัดเก็บภำษีตำม
ขอบเขตท่ีกฎหมำยให้อ ำนำจในกำรจดัเก็บ เพื่อให้ทอ้งถ่ินมีรำยไดเ้พียงพอท่ีจะท ำนุบ ำรุงทอ้งถ่ิน 
ใหเ้จริญกำ้วหนำ้ต่อไป  
   8) กำรควบคุมดูแลของรัฐ เม่ือไดรั้บกำรจดัตั้งข้ึนแล้วยงัคงอยู่ในกำรก ำกบัดูแล
จำกรัฐเพื่อประโยชน์และควำมมัน่คงของรัฐและประชำชนโดยส่วนรวม โดยกำรมีอิสระในกำร
ด ำเนินงำนของหน่วยกำรปกครองท้องถ่ินนั้น ทั้ งน้ีมิได้หมำยควำมว่ำมีอิสระเต็มท่ีทีเดียว คง
หมำยถึงเฉพำะ อิสระในกำรด ำเนินกำรเท่ำนั้น เพรำะมิฉะนั้นแลว้ทอ้งถ่ินจะกลำยเป็นรัฐอธิปไตย
ไป รัฐจึงตอ้งสงวนอ ำนำจในกำรควบคุมดูแลอยู ่ 
   องคป์ระกอบของกำรปกครองทอ้งถ่ินดงักล่ำวขำ้งตน้น้ีไดส้อดคลอ้งกบัค ำกล่ำว
ของมอเรียว (Moreau) กล่ำววำ่ องคก์รปกครองทอ้งถ่ินมีองคป์ระกอบส ำคญั 5 ประกำร ไดแ้ก่  
   ประกำรท่ี 1 มีพื้นท่ีรับผดิชอบท่ีชดัเจน  
   ประกำรท่ี 2 มีสถำนะเป็นนิติบุคคลมหำชน  
   ประกำรท่ี 3 มีองคก์รเป็นของตนเอง  
   ประกำรท่ี 4 มีภำรกิจหนำ้ท่ีเก่ียวกบัผลประโยชน์ของตนเอง  
   ประกำรท่ี 5 มีกำรก ำกบัดูแลจำกรัฐ  
   กำรปกครองทอ้งถ่ินก ำหนดบนพื้นฐำนทฤษฎีกำรกระจำยอ ำนำจและอุดมกำรณ์
ประชำธิปไตย ซ่ึงมุ่งเปิดโอกำสและสนับสนุนให้ประชำชนเข้ำมีส่วนร่วมในกระบวนกำรทำง
กำรเมืองและกิจกรรม กำรปกครองตนเองในระดบัหน่ึงซ่ึงจะเห็นไดว้ำ่จำกลกัษณะส ำคญัของกำร
ปกครองทอ้งถ่ินท่ีเนน้กำรมีอ ำนำจอิสระในกำรปกครองตนเองมีกำรเลือกตั้ง มีองคก์ำรหรือสถำบนั
ท่ีจ ำเป็นในกำรปกครองตนเอง และท่ีส ำคญัก็คือประชำชนในทอ้งถ่ินจะมีส่วนร่วมในกำรปกครอง
ตนเองอยำ่งกวำ้งขวำง  
 2.5.5 โครงสร้างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในประเทศไทย 
   ในสมยัพระบำทสมเด็จพระจุลจอมเกลำ้เจำ้อยูห่วั นบัเป็นรัชสมยัท่ีมีกำรริเร่ิม กำร
ปฏิรูปกำรเมือง กำรบริหำรประเทศให้ไปสู่ระบบท่ีมีควำมเจริญ สอดคล้องกบักำร์ริเร่ิมให้สิทธิ
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ทำงกำรเมืองกำรปกครองแก่ประชำชนเป็นอยำ่งมำก แมแ้ต่กิจกำรปกครองทอ้งถ่ิน ในปัจจุบนัน้ี ก็
นบัไดว้่ำเกิดข้ึนโดยองค์พระมหำกษตัริย ์ทรงริเร่ิมข้ึนในปีพุทธศกัรำช 2440 พระบำทสมเด็จพระ
จุลจอมเกล้ำเจำ้อยู่หัว ได้ทรงมีพระรำชด ำริให้มีกำรทดลองจดัตั้งหน่วยกำรปกครองทอ้งถ่ินข้ึน
เพื่อให้ประชำชนไดรู้้จกักำรปกครองตนเอง จึงมีกำรทดลองจดัตั้งระบบสุขำภิบำลข้ึนเป็นคร้ังแรก 
ได้แก่ สุขำภิบำลกรุงเทพ ปีพุทธศกัรำช 2448 ได้มีกำรขยำยกิจกำรต่อไปท่ีสุขำภิบำลท่ำฉลอม 
จงัหวดัสมุทรสงครำม ต่อมำในสมยัพระบำทสมเด็จพระมงกุฎเกล้ำเจำ้อยู่หัว ทรงริเร่ิมกำรจดัตั้ง 
"ดุสิตธำนี" ข้ึน เพื่อตอ้งกำรให้ประชำชนชำวไทยไดรู้้จกักำรปกครองตนเองตำมครรลองของกำร
ปกครองระบอบประชำธิปไตยโดยแท้ แต่เม่ือพระบำทสมเด็จพระมงกุฎเกล้ำเจ้ำอยู่หัวเสด็จ
สวรรคต โครงกำรดุสิตธำนีท่ีมีท่ีท่ำว่ำจะขยำยไปยงัเมืองต่ำง ๆก็เป็นอนัหยุดระงบัไป คร้ันมำถึง
สมยัพระบำทสมเด็จพระปกเกลำ้เจำ้อยูห่วั ทรงริเร่ิมและด ำเนินนโยบำยตำมรัชกำลท่ี 5 และรัชกำล
ท่ี 6 ทรงมีพระรำชด ำริท่ีจะให้ประชำชนชำวไทยไดป้กครองตนเองกนัอยำ่งจริงจงัข้ึนตำมรูปแบบ
กำรปกครองตนเองในนำนำประเทศ ท่ีส ำคญัให้มีคณะกรรมกำรข้ึนชุดหน่ึงเพื่อพิจำรณำกำรจดัตั้ง
เทศบำล (Municipality) ข้ึนในประเทศไทยและกำรปกครองท้องถ่ินของไทยมีเปล่ียนแปลงคร้ัง
ยิ่งใหญ่เม่ือมีกำรจดัตั้งหน่วยกำรปกครองทอ้งถ่ินหลงัจำกกำรเปล่ียนแปลงกำรปกครอง เม่ือ พ.ศ. 
2475 มีประกำศใชพ้ระรำชบญัญติัเทศบำล พ.ศ. 2476 พระรำชบญัญติัระเบียบบริหำรรำชกำรส่วน
ต ำบล พ.ศ. 2499พระรำชบัญญัติระเบียบบริหำรรำชกำรกรุงเทพมหำนคร พ.ศ. 2518 และ
พระรำชบญัญติักำรปกครองเมืองพทัยำ พ.ศ. 2521 และพระรำชบญัญัติสภำต ำบลและองค์กำร
บริหำรส่วนต ำบลพ.ศ. 2537 ตำมล ำดบั ซ่ึงในเวลำต่อมำก็ไดมี้กำรปรับปรุงบทบญัญติัแห่งกฎหมำย
ท่ีเก่ียวขอ้งกบักำรจดัตั้ง อ ำนำจและหน้ำท่ีขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินอีกหลำยฉบบั เพื่อเป็น
กำรส่งเสริมและสนบัสนุนกำรปกครองตนเองของประชำชนใหม้ำกข้ึน  
  ปัจจุบนัโครงสร้ำงองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินของไทย มี 2 รูปแบบ35 คือ  
  1. รูปแบบกำรปกครองทอ้งถ่ินทัว่ไป ไดแ้ก่ (1) องคก์ำรบริหำรส่วนจงัหวดั (อบจ.) มี
โครงสร้ำงกำรบริหำร คือ สภำองค์กำรบริหำรส่วนจงัหวดั และนำยกองค์กำรบริหำร ส่วนจงัหวดั 
โดยมี ผูว้่ำรำชกำรจงัหวดั เป็นผูก้  ำกบัดูแล (2) เทศบำล มีโครงสร้ำงกำรบริหำร คือ สภำเทศบำล 
และนำยกเทศมนตรี โดยมีผูว้่ำรำชกำรจงัหวดัเป็นผูก้  ำกบัดูแล และ (3) องค์กำรบริหำรส่วนต ำบล 
(อบต) มีโครงสร้ำงกำรบริหำร คือ สภำองค์กำรบริหำรส่วนต ำบล และนำยกองค์กำรบริหำรส่วน
ต ำบล โดยมีนำยอ ำเภอเป็นผูก้  ำกบัดูแล 

                                                           
35 สุดำรัตน์ สุดสมบูรณ์. (2564). กำรปกครองทอ้งถ่ินเปรียบเทียบ: ประเทศไทยกบัประเทศญ่ีปุ่น. รัฐสภาสาร, 
69(1), หนำ้ 25-44.  
 



42 
 

  2. รูปแบบกำรปกครองทอ้งถ่ินรูปแบบพิเศษ ซ่ึงมีฐำนะเป็นทบวงกำรเมือง และนิติ
บุคคล โดยในประเทศไทยมีอยู่ 2 แห่ง คือ (1) กรุงเทพมหำนคร มีโครงสร้ำงกำรบริหำร คือ ผูว้่ำ
รำชกำรกรุงเทพมหำนคร สภำกรุงเทพมหำนคร และสภำเขต และ (2) เมืองพทัยำ มีโครงสร้ำงกำร
บริหำร คือ สภำเมืองพทัยำและนำยกเมืองพทัยำ 
  จำกขอ้มูลสถิติจ ำนวนองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินในประเทศไทยของกรมส่งเสริม
กำรปกครองส่วนท้องถ่ิน ในปี 2562 พบว่ำ ประเทศไทยมีองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน รวมกัน
ทั้งส้ิน 7.852 แห่ง โดยจ ำแนกออกเป็นองค์กำรบริหำรส่วนจงัหวดั 76 แห่ง เทศบำล 2.5445 แห่ง
และองคก์ำรบริหำรส่วนต ำบล 5,329 แห่ง รวม กรุงเทพมหำนครและเมืองพทัยำ 
   สรุปไดว้ำ่ กำรท ำควำมเขำ้ใจแนวคิดกำรบริหำรปกครองทอ้งถ่ินตอ้งพิจำรณำถึง
ควำมแตกต่ำงของกำรปกครองและกำรบริหำรปกครอง เน่ืองจำกกำรปกครองเป็นกำรกระท ำท่ีเป็น
ทำงกำรและริเร่ิม โดยฝ่ำยรัฐ มีกำรท ำกิจกรรมท่ีแน่นอน มีตวัแสดงหรือผูมี้ส่วนไดส่้วนเสียท่ีจ  ำกดั 
และมีควำมชัดเจนของโครงสร้ำงกำรปกครอง ควำมสัมพนัธ์ กิจกรรม และตวัแสดงภำยใตอ้ำณำ
เขตท่ีแน่นอน ในขณะท่ีกำรบริหำรปกครองจะเก่ียวพันกับตวัแสดงและผูมี้ส่วนได้ส่วนเสียท่ี
หลำกหลำย มีกำรกระท ำทั้งท่ีเป็นทำงกำรและไม่เป็นทำงกำร มีควำมสับสนและคลุมเครือของกำร
จดักำรปกครองอยู่สูงทั้งในเชิงตวัแสดงอ ำนำจหนำ้ท่ี กิจกรรม และควำมสัมพนัธ์โดยอำณำเขตลด
ควำมส ำคญัลง และให้ควำมส ำคญัต่อประเด็นปัญหำเฉพำะแทน ซ่ึงกำรบริหำรปกครองทอ้งถ่ินเป็น
รูปแบบท่ีเร่ิมเขำ้มำแทนท่ีกำรปกครองทอ้งถ่ินแบบดั้งเดิมท่ีตำยตวั ซ่ึงควำมท้ำทำยของปัญหำท่ี
ท้องถ่ินเผชิญในปัจจุบนัแนวทำงกำรบริหำรปกครอง เร่ิมมีควำมส ำคญัมำกข้ึน แม้ว่ำภำพรวม
แนวคิดกำรบริหำรปกครอง จะให้น ้ ำหนกัดำ้นกำรบริหำรปกครองต่อสำธำรณะเป็นหลกั แต่ไม่ได้
หมำยควำมจะปรำศจำกแง่มุมทำงกำรเมือง เน่ืองจำก กำรเกิดปฏิสัมพันธ์ของผู ้มี ส่วนได ้
ส่วนเสีย กำรเน้นควำมร่วมมือและกำรประนีประนอมย่อมตอ้งอำศยัช่องทำงและกระบวนกำร
ทำงกำรเมืองของทอ้งถ่ินอยำ่งไม่ตอ้งสงสัย  
 

2.6 การกระจายอ านาจทางการศึกษา  

 2.6.1 ความหมายการกระจายอ านาจทางการศึกษา 
   ได้มีผูใ้ห้ควำมหมำยไวห้ลำยประกำร พิจำรณำได้  คือ กำรกระจำยอ ำนำจทำง
กำรศึกษำ หมำยถึง กำรถ่ำยโยงอ ำนำจในกำรวำงแผนกำรตดัสินใจ หรือหน้ำท่ีในกำรจดักำรจำก
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รัฐบำลส่วนกลำงไปสู่หน่วยงำนยอ่ย ๆ ในทอ้งถ่ินองคก์รบริหำรส่วนทอ้งถ่ิน หน่วยงำนหรือองคก์ร
ระดบัรองลงไปหรือองคก์รเอกชน36    
  สถำบนัภำษำศำสตร์ กล่ำวถึง ควำมหมำยของกำรกระจำยอ ำนำจวำ่ มีอยู ่2 นยั37  คือ  
   1) ควำมหมำยตำมนยักำรปกครอง สถำบนัภำษำศำสตร์ใหค้วำมหมำยกำรกระจำย
อ ำนำจว่ำเป็นหลกักำรปกครองท่ีรัฐบำลแห่งชำติหรือรัฐบำลกลำงไดม้อบอ ำนำจทำงกำรปกครอง
บำงอย่ำง ซ่ึงส่วนกลำงได้พิจำรณำแล้วเห็นว่ำเป็นกำรไม่ท ำลำยควำมมั่นคงของชำติ และ
เห็นสมควรให้ทอ้งถ่ินรับไปด ำเนินกำร โดยเช่ือวำ่เม่ือทอ้งถ่ินรับอ ำนำจไปบริหำรแลว้จะสำมำรถ
ด ำเนินกำร ไดอ้ยำ่งมีประสิทธิภำพ สนองควำมตอ้งกำรของประชำชนไดเ้ท่ำกบัรัฐบำลกลำง กำร
ด ำเนินกำรมอบอ ำนำจดังกล่ำวให้นั้ น เป็นกำรมอบอ ำนำจกำรปกครองให้แก่องค์กำรปกครอง
ทอ้งถ่ิน ซ่ึงเป็นนิติบุคคล  
   2) ควำมหมำยตำมนัยกำรบริหำร สถำบันภำษำศำสตร์ได้ให้ ควำมหมำยว่ำ 
หมำยถึงกำรมอบอ ำนำจในกำรบริหำรงำนให้ผูป้ฏิบติังำนหรือให้บุคลำกรไปปฏิบติัในทุกระดบัชั้น
ขององคก์ำร กำรกระจำยอ ำนำจในทำงรำชกำรนั้น ไดม้อบอ ำนำจกำรตดัสินใจสั่งกำรจำกส่วนกลำง
ไปสู่ส่วนทอ้งถ่ิน เพื่อให้แต่ละทอ้งถ่ินมีควำมรับผิดชอบในกำรปฏิบติังำน โดยกำรกระจำยอ ำนำจ 
จำกส่วนกลำงไปยงัหน่วยงำนต่ำง ๆ ทัว่ประเทศ  
   กำรกระจำยอ ำนำจบริหำร คือกำรแบ่งแยกอ ำนำจท่ีเคยอยูท่ี่ส่วนกลำงหรือผูบ้ริหำร 
ระดับสูง ไปให้หน่วยงำนในระดับท้องถ่ินหรือผูบ้ริหำรระดับรอง ๆ ลงไปให้มีอ ำนำจในกำร
ตดัสินใจ และด ำเนินกำรบริหำร38  
   กำรกระจำยอ ำนำจกำรบริหำรกำรศึกษำ เป็นกำรถ่ำยโอนอ ำนำจหน้ำท่ีควำม
รับผิดชอบในกำรตดัสินใจทำงกำรบริหำรกำรศึกษำจำกส่วนกลำงไปสู่ระดบัล่ำงหรือระดบัปฏิบติั 
ไดแ้ก่ องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ชุมชนในทอ้งถ่ิน หน่วยงำน และสถำนศึกษำ39  
   กำรกระจำยอ ำนำจในกำรบริหำรกำรศึกษำ เป็นกำรจดัสรรอ ำนำจหน้ำท่ีควำม
รับผิดชอบในกำรตดัสินใจดำ้นต่ำง ๆ จำกส่วนกลำงไปสู่ส่วนต่ำง ๆ ขององคก์ร หรือตำมระดบัชั้น
ขององค์กร โดยให้ทุกส่วนขององค์กรไดมี้ส่วนร่วมในกำรตดัสินใจ ซ่ึงเป็นกำรพิจำรณำถึงกำร 
กระจำยอ ำนำจในกำรบริหำรกำรศึกษำตำมแนวพระรำชบญัญติักำรศึกษำแห่งชำติ ก็คือ เป็นกำร 

                                                           
36 โกวทิ กระจ่ำง. (2540). การวางแผน. กรุงเทพฯ: องคก์ำรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน. หนำ้ 123.  
37 ด ำรงศกัด์ิ บุญลำ. (2540). การกระจายอ านาจการปกครอง. กรุงเทพฯ: เอสพรินท.์ หนำ้ 19.  
38 ประยรู ศรีประสำธน์. (2543). รายงานภาพอนาคตการศึกษาและแนวทางการผลติและพฒันาครู คณาจารย์และ
บุคลากรทางการศึกษาในแผนพฒันาการศึกษาแห่งชาติระยะที ่9  และระยะที ่10. หนำ้ 9.  
39 พิณสุดำ สิริธรังสี. (2541). การกระจายอ านาจการบริหารการศึกษา. กรุงทพฯ: เซเวน่ส์พร้ินต๊ิงกรุ๊ป. หนำ้ 35.  
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จดัสรรอ ำนำจหน้ำท่ีควำมรับผิดชอบในกำรตดัสินใจดำ้นวิชำกำร งบประมำณ กำรบริหำรบุคคล 
และกำรบริหำรทัว่ไป จำกส่วนกลำง ไปยงัคณะกรรมกำร และส ำนักงำนกำรศึกษำ ศำสนำ และ
วฒันธรรม เขตพื้นท่ีกำรศึกษำ และสถำนศึกษำในเขตพื้นท่ีกำรศึกษำโดยตรง40  
  สรุปไดว้่ำ กำรกระจำยอ ำนำจทำงกำรศึกษำ คือ กำรกระจำยอ ำนำจทำงกำรศึกษำเป็น
กำรท่ีชุมชนให้กำรสนบัสนุนโรงเรียนและให้ทอ้งถ่ินก ำกบัดูแล โดยมีกำรถ่ำยโอนอ ำนำจหน้ำท่ี
และควำมรับผิดชอบในดำ้นกำรเงิน หรืออ ำนำจหน้ำท่ีในกำร ก ำกบัดูแลไปสู่หน่วยงำนในระดบั
ล่ำง และกำรกระจำยอ ำนำจทำงกำรศึกษำเป็นกระบวนกำรท่ีระดบัล่ำงของวงรำชกำรไดรั้บมอบ
อ ำนำจจำกหน่วยเหนือใหต้ดัสินใจในเร่ืองกำรใชท้รัพยำกรขององคก์รไดเ้อง 
 2.6.2 วตัถุประสงค์การกระจายอ านาจทางการศึกษา 
   เวลซ์, ทอมสั กำรกระจำยอ ำนำจได้มำจำกกำรตรวจสอบกำรปฏิรูปในหลำย ๆ 
แห่งกำรกระจำยอ ำนำจไดเ้กิดข้ึน เพื่อวตัถุประสงคด์งัต่อไปน้ี41 
   1) เพื่อปรับปรุงกำรจดักำรศึกษำใหดี้ข้ึนโดยตรง โดยวธีิกำรต่อไปน้ี  
    1.1) เพิ่มจ ำนวนปัจจยัตวัป้อนเขำ้ในกำรจดักำรเรียนกำรสอน  
    1.2) ปรับปรุงคุณภำพของปัจจยัตวัป้อนเขำ้ในกำรจดักำรเรียนกำรสอน  
    1.3) เพิ่มควำมสัมพนัธ์ของโปรแกรมกำรเรียนวิชำต่ำง ๆ หรือปรับเน้ือหำใน
โปรแกรมกำรเรียนใหต้รงกบัควำมสนใจของคนในพื้นท่ี  
    1.4) เพิ่มนวตักรรมเขำ้ไปในโปรแกรมกำรเรียน  
    1.5) เพิ่มทำงเลือกใหแ้ก่ผูเ้รียนมำกข้ึน  
    1.6) ลดควำมไม่เสมอภำพในกำรไดรั้บกำรศึกษำท่ีมีคุณภำพ  
    1.7) เพิ่มพูนผลลพัธ์กำรเรียนรู้  
   2) เพื่อปรับปรุงกำรด ำเนินงำนของระบบกำรศึกษำท่ีจดัข้ึน ดงัตวัอยำ่ง ต่อไปน้ี  
    2.1) เพิ่มประสิทธิภำพในกำรจดัสรรทรัพยำกร  
    2.2) เพิ่มประสิทธิภำพในกำรใชป้ระโยชน์จำกทรัพยำกร 
    2.3) จดัโปรแกรมกำรเรียนใหต้รงกบัควำมตอ้งของนำยจำ้งเพิ่มข้ึน  
    2.4) เพิ่มกำรใช้ข้อมูลเก่ียวกับประเด็นปัญหำหรือนวตักรรมต่ำง ๆ (ซ่ึงจะ
ก่อใหเ้กิดกำรปรับปรุงประสิทธิภำพ)  

                                                           
40 ไกร เกษทนั. (2543). การกระจายอ านาจ การบริหารการศึกษา : ตามแนวพระราชบญัญัตกิารศึกษาแห่งชาติ 
พ.ศ.2542. กรุงเทพฯ: กำรศำสนำ. หนำ้ 6–7.  
41 เวลซ์ ทอมสั. (2545). กระจายอ านาจทางการศึกษา : ท าไม เมื่อใด อะไร และท าอย่างไร = Decentralization of 
education : why, when, what and how?. กรุงเทพฯ: สถำบนักำรแปลหนงัสือ กรมวชิำกำร.หนำ้ 45. 
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   3) เพื่อเปล่ียนแปลงแหล่งท่ีมำและจ ำนวนเงินท่ีหำไดส้ ำหรับกำรจดั กำรศึกษำ โดย
วธีิกำรดงัตวัอยำ่งต่อไปน้ี  
    3.1) เพิ่มจ ำนวนเงินทั้งหมดท่ีใชจ่้ำยในกำรจดักำรศึกษำ  
    3.2) เปล่ียนแหล่งของเงินทุนจำกกลุ่มทำงสังคมกลุ่มหน่ึงไปยงัอีกกลุ่มหน่ึง 
(แทนท่ีจะเป็นภำยในระดบัต่ำง ๆ ของรัฐ)  
   4) เพื่อใหป้ระโยชน์แก่รัฐบำลเป็นอนัดบัแรกโดยวธีิกำรต่อไปน้ี  
    4.1) ช่วยขจดัปัญหำดำ้นกำรเมืองท่ีเกิดข้ึนภำยนอกให้แก่รัฐบำลกลำง  
    4.2) ช่วยขจดัปัญหำและควำมยุ่งยำกเก่ียวกับกำรบริหำรแบบระบบรำชกำร
ภำยในของรัฐบำลกลำง  
    4.3) ช่วยแบ่งเบำภำระดำ้นกำรเงินให้กบัรัฐบำลกลำง (รวมถึงกำรปรับเปล่ียน
นโยบำยกำรจดัเก็บภำษีและรำยไดข้องรัฐบำลทอ้งถ่ิน)  
    4.4) ท ำใหรั้ฐบำลกลำงเป็นองคก์รท่ีชอบดว้ยกฎหมำยและกำรเมืองมำกยิง่ข้ึน  
    4.5) ลดกำรฉอ้รำษฎร์บงัหลวงในระดบัชำติ  
   5) เพื่อใหป้ระโยชน์แก่รัฐบำลทอ้งถ่ินเป็นอนัดบัแรก โดยวธีิกำรต่อไปน้ี  
    5.1) เพิ่มงบประมำณส ำหรับกำรจดักำรศึกษำท่ีมีอยูแ่ก่รัฐบำลทอ้งถ่ิน  
    5.2) เพิ่มศกัยภำพของรัฐบำลทอ้งถ่ิน  
    5.3) ปรับปรุงกำรตอบสนองของรัฐบำลกลำงต่อควำมต้องกำรของรัฐบำล
ทอ้งถ่ิน  
    5.4) กระจำยอ ำนำจทำงกำรเมืองอีกคร้ังหน่ึงโดยลดบทบำทของผูป้ฏิบติังำน ใน
ส่วนกลำง แต่ใหผู้ป้ฏิบติังำนในพื้นท่ีมีควำมส ำคญัเพิ่มข้ึน  
   สรุปไดว้ำ่ วตัถุประสงค์ของกำรกระจำยอ ำนำจไวว้่ำมีหลำยประกำรดว้ยกนั เช่น 
เพื่อท่ีจะลดภำระงำน ลดขั้นตอนในกำรบริหำร ในขณะเดียวกันเป็นกำรเพิ่มช่องทำง ในกำร
ติดต่อส่ือสำรระหวำ่งหน่วยงำน และหวงัวำ่จะท ำให้งำนล่ำชำ้นอ้ยลง หรืออีกนยัหน่ึงก็คือ สำมำรถ
ตอบสนองควำมตอ้งกำรไดท้นัต่อเหตุกำรณ์และควำมเร่งด่วนของประชำชนมำกยิ่งข้ึน โดยสรุปก็
คือ สำมำรถเพิ่มในกำรบริกำรของรัฐดำ้นต่ำง ๆ ไดม้ำกยิง่ข้ึน ทั้งในดำ้นปริมำณ และดำ้นคุณภำพ 
 2.6.3 รูปแบบการกระจายอ านาจทางการศึกษา  
   กำรกระจำยอ ำนำจอำจจะแบ่งได้ออกเป็น 4 รูปแบบ ตำมระดบัของอ ำนำจ และ
หนำ้ท่ี (Degree of Authority and Power) และขอบข่ำยของหนำ้ท่ี (Scope of Function) ซ่ึงส่วนกลำง
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ได้แบ่งสรรควำมรับผิดชอบให้กบัองค์กรต่ำง ๆ โดยควำมชอบธรรมตำมท่ีกฎหมำยก ำหนด อนั
ไดแ้ก่42  
   1) กำรแบ่งอ ำนำจ (Deconcentration) ซ่ึงหมำยถึง กำรถ่ำยโอนบทบำทหนำ้ท่ี ของ
ส่วนกลำงให้กบัส่วนทอ้งถ่ินตำมล ำดบัขั้นของกำรบงัคบับญัชำจำกระดบักระทรวงสู่ส่วน ทอ้งถ่ิน 
หรือกล่ำวอีกนยัหน่ึงก็คือ กำรแบ่งมอบอ ำนำจจำกระดบัเบ้ืองบนไปสู่ระดบัล่ำง ๆ ตำมล ำดบั สำย
กำรบริหำรภำยในองคก์รนั้น ๆ  
   2) กำรให้อ ำนำจอิสระ (Deligation) หมำยถึง กำรถ่ำยโอนควำมรับผิดชอบ ใน
หน้ำท่ีให้กบัหน่วยงำนในระดบัภูมิภำคหรือระดบัทอ้งถ่ิน หรือหน่วยงำนเฉพำะกิจให้รับผิดชอบ
ด ำเนินโครงกำรพิเศษ ซ่ึงมีอิสระจำกส่วนกลำงในกำรก ำหนดขั้นตอนในกำรบริหำรจดักำรต่ำง ๆ 
ไดด้ว้ยตนเอง เช่น ในดำ้นกำรรับคนเขำ้ท ำงำนกำรเซ็นต์สัญญำ กำรจดัสรรงบประมำณ กำรจดัหำ 
จดัซ้ือและด้ำนอ่ืน ๆ ในฐำนะท่ีเป็นหน่วยงำนหรือองค์กรของรัฐบำลท่ีได้รับมอบหมำยจำก
ส่วนกลำง ในขณะท่ีควำมรับผดิชอบสูงสุดก็ยงัคงอยูท่ี่ส่วนกลำง  
   3) กำรมอบอ ำนำจใหแ้ก่ทอ้งถ่ินอยำ่งเตม็ท่ี (Devolution) ไดแ้ก่ กำรถ่ำยโอน ควำม
รับผิดชอบในหนำ้ท่ี หรืออ ำนำจในกำรตดัสินใจให้กบัหน่วยงำนรัฐบำลในทอ้งถ่ินภำยใต ้ขอบข่ำย
ท่ีกฎหมำยก ำหนดใหห้น่วยงำนระดบัทอ้งถ่ิน จงัหวดั อ ำเภอ หรือองคก์รบริหำรส่วน ทอ้งถ่ินต่ำง ๆ 
กำรถ่ำยโยงอ ำนำจหนำ้ท่ีดงักล่ำว หน่วยงำนในระดบัทอ้งถ่ินจะอยู่นอกเหนือกำร ควบคุมโดยตรง 
(Direct Control) ของส่วนกลำง คือมีควำมเป็นตวัของตวัเอง มีกฎหมำยรองรับใน ควำมชอบธรรม 
ส่วนท่ีมีควำมแตกต่ำงจำกส่วนกลำงก็คือ ส่วนกลำงจะท ำหนำ้ท่ีให้กำรสนบัสนุน ให้ขอ้เสนอแนะ 
และควบคุมในทำงออ้ม ในทำงปฏิบติัทัว่ไปแลว้ หน่วยงำนระดบัทอ้งถ่ินจะมีสิทธ์ิ ในกำรจดักำร
เก่ียวกับงบประมำณ เช่น กำรจดัเก็บภำษีและเงินคงคลังของตนเอง เพื่อจะได้น ำมำ พฒันำให้
สอดคลอ้งกบัควำมตอ้งกำรและควำม เร่งด่วนของประชำชนในทอ้งถ่ินต่อไป  
   4) กำรให้ภำคเอกชน/องค์กรเอกชนด ำเนินกำร (Privatization/non-government 
institutions) คือ กำรให้ภำคเอกชนหรือองค์กรเอกชนรับผิดชอบกิจกรรมท่ีรัฐบำลเคยท ำให้ แก่
ภำคเอกชน/องค์กรเอกชนหรือองค์กรประชำชนไปด ำเนินกำร เช่น หอกำรคำ้ สมำคมนักธุรกิจ 
สมำคมวชิำชีพ สหกรณ์ สหภำพแรงงำน หรือองคก์รประชำชน เป็นตน้  
อยำ่งไรก็ตำม เม่ือกล่ำวถึง “แนวคิดในกำรกระจำยอ ำนำจ” โดยทัว่ไปแลว้มีนยัของ “กำรลดขั้นตอน
กำรบริหำรจดักำร” (Debureaucratization) รวมอยูด่ว้ย  

                                                           
42 พิณสุดำ สิริธรังสี. อำ้งแลว้เชิงอรรถท่ี 39. หนำ้ 137-138. 
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กำรกระจำย

กำรแบ่ง

อำณำ หนำ้

กำรมอบอ ำนำจ

หน่วยงำนภำยใน

กำรให้อ  ำนำจ

หน่วยปกครอง
ตนเองส่วนทอ้งถ่ิน

กำรให้เอกชน
ด ำเนินกำร

ระดบั ประเภท

   กล่ำวโดยสรุป กำรกระจำยอ ำนำจกำรบริหำรกำรศึกษำเป็นกำรถ่ำยโอนอ ำนำจ 
หนำ้ท่ีควำมรับผดิชอบในกำรตดัสินใจทำงกำรบริหำรกำรศึกษำจำกส่วนกลำงไปสู่ระดบัล่ำงหรือ 
ระดบัปฏิบติั ไดแ้ก่ องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ชุมชนในทอ้งถ่ิน หน่วยงำนและสถำนศึกษำ43  
 
 
 
 
 
 
 
                   
 
 
 
    ภำพประกอบ 1 รูปแบบกำรกระจำยอ ำนำจในภำพรวม 
 
   กำรกระจำยอ ำนำจนั้ นจะต้องบูรณำกำรทั้ งในด้ำนมิติ รูปแบบและวิธีกำร จะ
กระจำยอ ำนำจอย่ำงไรนั้นข้ึนอยู่กบั ภำรกิจท่ีจะตอ้งปฏิบติั, ขนำดขององค์กำร และปริมำณและ
คุณภำพของผลผลิต ไม่วำ่จะกระจำยอ ำนำจในลกัษณะใด ควรตระหนกัวำ่ ควรก ำหนดมำตรฐำนใน
กำรปฏิบัติภำรกิจ มีระบบติดตำมงำน (Monitoring) สำมำรถตรวจสอบได้ (Accountability) 
จดัระบบประสำนงำนของอ ำนำจท่ีไดก้ระจำยไป จดัระบบกำรประเมินผล (Evaluation)44 
 2.6.4 มิติของการกระจายอ านาจทางการศึกษา  
   ในระยะแรก ๆ จะแยกกำรกระจำยอ ำนำจทำงกำรศึกษำออกเป็น 2 มิติ ดงัน้ี  
   1) กำรกระจำยตำมโครงสร้ำง (Structural Decentralization)  
   2) กำรกระจำยอ ำนำจตำมภำรกิจ (Functional Decentralization) และในกำร
กระจำยอ ำนำจทำงกำรศึกษำนั้น จะกระจำยอ ำนำจในเร่ือง บุคลำกร หลกัสูตร และงบประมำณ  

                                                           
43 พิณสุดำ สิริธรังสี. อำ้งแลว้เชิงอรรถท่ี 39.  หนำ้ 11-13. 
44 เสริมศกัด์ิ วศิำลำภรณ์. (2541). การกระจายอ านาจการบริหารและการจัดการศึกษา. กรุงเทพฯ: มหำวทิยำลยัศรี
นครินทรวโิรฒ. หนำ้ 95. 
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   กำรกระจำยอ ำนำจเป็นวธีิกำร (Means) ท่ีจะบรรลุวตัถุประสงค ์ท่ีส ำคญัคือ กำร
สนองตอบควำมตอ้งกำรของทอ้งถ่ิน คุณภำพของกำรใหบ้ริกำร และกำรลดค่ำใชจ่้ำย มิติของกำร
กระจำยอ ำนำจทำงกำรศึกษำอำจแบ่งออกได ้2 มิติ ดงัน้ี  
   1 ) ก ำรกระจำยอ ำน ำจตำมแนวตั้ งห รือตำมแนวนอน  (VerticalHorizontal 
Decentralization) โดยท่ีกำรกระจำยอ ำนำจตำมแนวตั้งเป็นกำรท่ีอ ำนำจหน้ำท่ีในกำรตดัสินใจ ถูก
แบ่งลงมำให้ตำมล ำดบัขั้นของกำรบริหำร หรือ แต่ละล ำดบัขั้นของกำรบงัคบับญัชำมีส่วนร่วม ใน
กำรตดัสินใจ กำรกระจำยอ ำนำจในลกัษณะน้ีเก่ียวขอ้งกบับุคคลในสำยบงัคบับญัชำ ตั้งแต่ ผูบ้ริหำร
ระดบัสูงสุดจนถึงผูใ้ตบ้งัคบับญัชำระดบัต ่ำสุด  
   2) กำรกระจำยอ ำนำจตำมแนวตั้ง ไดแ้ก่ กำรบริหำรท่ีอ ำนำจหนำ้ท่ีในกำรตดัสินใจ 
ถูกแบ่งจำกกรมมำถึงโรงเรียนและครู กำรกระจำยอ ำนำจตำมแนวตั้งเป็นกำรถ่ำยโอนอ ำนำจท่ีเป็น 
ทำงกำร (Formal Power)  
   ในกำรกระจำยอ ำนำจตำมแนวตั้งนั้นมีประเด็นท่ีควรพิจำรณำ 3 ประกำร คือ  
   1) จะกระจำยอ ำนำจกำรตดัสินใจเร่ืองอะไรลงไปตำมล ำดบัขั้นตอนของกำรบงัคบั 
บญัชำ  
   2) จะกระจำยอ ำนำจลงไปไกลแค่ไหนหรือจะกระจำยอ ำนำจลงไปถึงระดบัใด 
ของสำยกำรบงัคบับญัชำ  
   3) จะประสำน (หรือควบคุม) กำรใชอ้ ำนำจท่ีจะกระจำยไปใหอ้ยำ่งไร  
   ส ำหรับกำรกระจำยอ ำนำจตำมแนวนอนนั้นเป็นกำรกระจำยอ ำนำจหนำ้ท่ี ใหแ้ก่
สำยอ ำนวยกำร (Staff) สำยวิชำกำรหรือมิใช่สำยบงัคบับญัชำ (Non - Line) ท่ีด ำรงต ำแหน่ง ใน
ระดบัใด ๆ ภำยในองคก์ำร ทั้งน้ีเพรำะในองคก์ำรนั้นมีนกัวชิำกำรท่ีมีควำมรู้ มีควำมเช่ียวชำญ 
เฉพำะแต่ไม่ไดอ้ยูใ่นสำยบงัคบับญัชำ  
   กำรตดัสินใจเฉพำะอยำ่งจ ำเป็นจะตอ้งอำศยัเทคนิคชั้นสูง กำรกระจำยอ ำนำจ ตำม
แนวนอนเป็นกำรกระจำยอ ำนำจท่ีเป็นทำงกำร หรืออ ำนำจท่ีไม่เป็นทำงกำร (Informal Power) ออก
จำกสำยบงัคบับญัชำไปสู่บุคคลท่ีไม่ได้เป็นผูบ้ริหำร (Non - Managers) ดงันั้นบุคคลท่ีไม่ได้เป็น
ผูบ้ริหำรจึงควบคุมกำรตดัสินใจ  
   1) กำรกระจำยอ ำนำจโดยคัดเลือกท่ีจะกระจำย (Selective Decentralization)
หมำยถึง กำรกระจำยอ ำนำจในกำรตดัสินใจเฉพำะบำงเร่ืองไปให้บุคลำกรอ่ืนในองคก์ร แต่อ ำนำจ
ในกำรตดัสินใจอีกหลำย ๆ เร่ือง ยงัคงอยูท่ี่ศูนยก์ลำงหรือศูนยร์วมอ ำนำจ  
   2) กำรกระจำยอ ำนำจโดยคดัเลือกท่ีจะกระจำยจึงเป็นกำรกระจำยอ ำนำจ ในกำร
ตดัสินใจเร่ืองต่ำง ๆ (Diferent Decisions) ไปสู่สถำนท่ีต่ำง ๆ (Different Places) ภำยใน องค์กำร 
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กำรกระจำยอ ำนำจในลกัษณะน้ีจึงเป็นกำรจดัสรรอ ำนำจหน้ำท่ีในกำรตดัสินใจเฉพำะ บำงเร่ืองท่ี
คดัเลือกหรือคดัสรรแลว้ไปให้ผูใ้ตบ้งัคบับญัชำในระดบัต่ำงๆ แต่อ ำนำจในกำรตดัสินใจ ส่วนใหญ่
ยงัคงอยูท่ี่ส่วนกลำง  
   ส ำหรับกำรกระจำยอ ำนำจโดยกำรก ำหนดควำมเท่ำเทียมกันของอ ำนำจท่ีจะ 
กระจำย (Paralled Decentralization) หมำยถึง กำรกระจำยอ ำนำจกำรตดัสินใจส่วนใหญ่ (แต่ ไม่ใช่
ทั้งหมด) ให้แก่บุคคลท่ีมีบทบำทเหมือนกนั หรือ เป็นผูบ้ริหำรในระดบัเดียวกนั เป็นกำร ก ำหนด
ควำมเท่ำเทียมกนัของอ ำนำจท่ีจะกระจำยไปสู่แต่ละระดบัของกำรบงัคบับญัชำ กำร กระจำยอ ำนำจ
โดยกำรก ำหนดควำมเท่ำเทียมกนัของอ ำนำจท่ีจะกระจำย จึงเป็นกำรกระจำย อ ำนำจกำรตดัสินใจ
ประเภทต่ำง ๆ (Various Kinds of Decisions) ไปสู่สถำนท่ีเดียวกนั (Same places) นั้นคือ ผูบ้ริหำร
ในระดบัเดียวกนัจะไดรั้บอ ำนำจกำรตดัสินใจประเภทต่ำง ๆ เหมือนกนัหรือเท่ำเทียมกนั  
   จำกมิติของกำรกระจำยอ ำนำจทั้งสองท่ีกล่ำวจะเห็นไดว้ำ่ กำรกระจำยอ ำนำจ ตำม
แนวตั้งนั้น มกัจะเป็นกำรกระจำยอ ำนำจโดยคดัเลือกอยูเ่สมอ อ ำนำจในกำรตดัสินใจบำงเร่ือง ยงัคง
มีอยู่ท่ีผูบ้ริหำรสูงสุด กำรกระจำยอ ำนำจตำมแนวตั้งและตำมแนวนอนมิใช่ส่ิงตรงกันขำ้ม ทั้งน้ี 
เพรำะสำมำรถกระจำยอ ำนำจตำมแนวตั้งให้แก่ผูใ้ตบ้งัคบับญัชำ และกระจำยอ ำนำจตำม แนวนอน
ให้แก่สำยอ ำนวยกำรหรือสำยสนบัสนุนในเวลำเดียวกนัได ้ในท ำนองเดียวกนั กำรกระจำยอ ำนำจ 
โดยคดัเลือกหรือโดยเท่ำเทียมกนัก็เช่นกนั ทั้งน้ีเพรำะกำรตดัสินใจบำงอย่ำง สำมำรถจะแบ่งปัน 
หรือใหมี้ส่วนร่วมได ้และกำรตดัสินใจเหล่ำนั้นก็สำมำรถมอบอ ำนำจใหก้ระท ำได ้ 
 2.6.5 ขั้นตอนในการกระจายอ านาจทางการศึกษา 
   ขั้นตอนในกำรด ำเนินกำรกระจำยอ ำนำจเม่ือพิจำรณำจำกกรณีของกำรแบ่งอ ำนำจ 
(Deconcentration) เพื่อใหก้ำรด ำเนินกำรเป็นไปอยำ่งประสบผลส ำเร็จ พิจำรณำไดด้งัน้ี 
   1) กำรออกแบบระบบใหม่ ตอ้งมีกำรออกแบบระบบบริหำรเสียใหม่ ตลอดทั้ง มี
กำรปรับโครงสร้ำงขององคก์รในส่วนกลำง  
   2) กำรก ำหนดเขตพื้นท่ีในกำรบริหำร ให้มีกำรก ำหนดเขตพื้นท่ีในกำรบริหำร เสีย
ใหม่ ซ่ึงสำมำรถกระท ำไดโ้ดยยดึหลกัใหเ้กิดควำมเสมอภำคและสอดคลอ้งกบัสภำพทำง ภูมิศำสตร์ 
ตลอดทั้งเง่ือนไขทำงกำรเมืองให้มำกท่ีสุด มีกำรมอบอ ำนำจจำกส่วนกลำงไปยงัระดบัล่ำง และ
สำมำรถจดัตั้งส ำนกังำนในระดบัเขตพื้นท่ีได ้ 
   3) มีกำรวำงแผนในแต่ละเขตพื้นท่ี แต่ละเขตพื้นท่ีมีกำรวำงแผนในส่วนท่ีตน 
รับผิดชอบ ทั้งแผนงำน/โครงกำร และงบประมำณ จดัท ำนโยบำยและแนวทำงในกำรด ำเนินงำน 
และกำรพฒันำบุคลำกร  
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   4) มีกำรแบ่งอ ำนำจหน้ำท่ีในทำงเทคนิคและด้ำนวิชำกำร กำรมอบอ ำนำจ เป็น
เพื่อให้หน่วยท่ีรับมอบสำมำรถท่ีจะจดักำรควบคุม นิเทศ และประเมินผลบริกำรทำงกำรศึกษำ ได ้
ซ่ึงควรมีกำรระบุให้ชัดเจนว่ำอ ำนำจหน้ำท่ีในเร่ืองใดควรจะอยู่ในควำมรับผิดชอบระหว่ำง 
ส่วนกลำงเขตพื้นท่ี และสถำนศึกษำอ ำนำจหน้ำท่ีท่ีควรพิจำรณำไดแ้ก่ เร่ืองหลกัสูตรแผนกำร จดั
กำรศึกษำแบบเรียน ส่ือกำรเรียนกำรสอน กำรเทียบโอนควำมรู้หรือผลกำรเรียน กำรออกใบรับรอง
กำรข้ึนทะเบียนทำงวิชำชีพและกิจกรรมต่ำง ๆ ทำงวฒันธรรม เป็นตน้ ทั้งน้ี ข้ึนอยู่กบัสภำพ และ
รูปแบบกำรจดักำรศึกษำในระดบัต่ำง ๆ ท่ีเป็นอยู ่ 
   5) งำนท่ีตอ้งจดัท ำในรำยละเอียดต่ำง ๆ กำรอนุมติั กำรแจกจ่ำยส่ือวสัดุกำรศึกษำ 
และหนงัสืออ่ำนประกอบ สำมำรถด ำเนินกำรแบ่งอ ำนำจไปไดต้ำมควำมสอดคลอ้งควำมตอ้งกำร
ของทอ้งถ่ิน  
   6) กำรแบ่งอ ำนำจในกำรจดักำรทรัพยำกรทำงกำรศึกษำในระยะสุดทำ้ยของกำร
แบ่งอ ำนำจหน้ำท่ีในกำรบริหำรกำรศึกษำก็คือ กำรมอบอ ำนำจหน้ำท่ีในกำรบริหำรจัดกำร 
ทรัพยำกรบุคคล กำรเงิน และวสัดุอุปกรณ์ทำงกำรศึกษำและเม่ือระบบต่ำง ๆ ถูกวำงไวอ้ย่ำง 
สมบูรณ์แลว้กำรบริหำรจดักำรในส่วนน้ีจะเก่ียวขอ้งกบักำรจดัท ำรำยละเอียดแนวกำรปฏิบติัต่ำง ๆ 
กำรน ำแนวทำงต่ำง ๆ ไปสู่กำรปฏิบติัและกำรควบคุมงบประมำณกำรศึกษำประจ ำปี  
   7) กำรประเมินผล อ ำนำจของส่วนกลำงกบัอ ำนำจท่ีแบ่งไปให้หน่วยปฏิบติัอ่ืน ๆ 
ใน พื้นท่ีได้มีส่วนร่วมจะต้องน ำไปใช้เป็นเคร่ืองมือในกำรก ำหนดกลไกกำรประเมินผลระบบ
กำรศึกษำ เพื่อใหแ้น่ใจวำ่กำรตดัสินใจในหน่วยท่ีไดรั้บมอบอ ำนำจนั้นเป็นไปอยำ่งถูกตอ้ง  
หลกักำรและเหตุผลของกำรกระจำยอ ำนำจกำรบริหำรกำรศึกษำ  
   องคก์ำรกำรศึกษำวิทยำศำสตร์และวฒันธรรมแห่งสหประชำชำติ รอบสัน และแม
ทธิวส์ได้ให้เหตุผลไวว้่ำ กำรจดักำรศึกษำในหลำยประเทศไม่มีประสิทธิภำพและประสิทธิผล 
เท่ำท่ีควร เน่ืองจำกอ ำนำจกำรตดัสินใจอยูท่ี่ส่วนกลำง ซ่ึงเป็นกำรตดัสินใจดงักล่ำวโดยใชม้ำตรฐำน 
เดียวกันทั้ งประเทศ ท ำให้ขำดควำมยืดหยุ่นและไม่สอดคล้องกับสภำพเศรษฐกิจ สังคม และ 
วฒันธรรมของแต่ละท้องถ่ิน ซ่ึงแตกต่ำงกันจำกควำมแตกต่ำงทำงด้ำนเศรษฐกิจ สังคม และ
วฒันธรรมของทอ้งถ่ิน กำรกระจำยอ ำนำจทำงกำรศึกษำจะช่วยตอบสนองควำมแตกต่ำงดงักล่ำวได ้
ทั้งยงัสำมำรถ ระดมทรัพยำกรบุคคลและวสัดุอุปกรณ์ต่ำง ๆ ในทอ้งถ่ินมำใช้ประโยชน์ในกำรจดั
กำรศึกษำ ในขณะเดียวกนัก็เป็นกำรกระจำยกำรลงทุนทำงกำรศึกษำอีกทำงหน่ึงดว้ย กำรกระจำย
อ ำนำจทำงกำรศึกษำเป็นรำกฐำนของกำรส่งเสริมประชำธิปไตย ทั้งน้ีเพรำะกำรกระจำยอ ำนำจทำง
กำรศึกษำนั้นให้โอกำสประชำชนในระดบัทอ้งถ่ินมีส่วนร่วม ในกำรพฒันำกำรศึกษำในชุมชนของ
ตนเอง โดยเฉพำะอยำ่งยิง่กำรวำงแผนกำรจดักำรกำรศึกษำ และกำรประเมินผลคุณภำพกำรศึกษำใน
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ท้องถ่ิน ซ่ึงสอดคล้องกับแนวคิดท่ีว่ำ “กำรจัดกำรศึกษำของประชำชน โดยประชำชน เพื่อ
ประชำชน”45 
 2.6.6 การให้อ านาจในการกระจายอ านาจทางการศึกษา 
   ในกำรถ่ำยโอนกำรจดักำรศึกษำนั้น นอกจำกมีแนวคิดกำรกระจำยอ ำนำจแลว้ ยงั
จ ำเป็นต้องมีแนวคิดกำรให้อ ำนำจ (empowerment) ด้วย เพรำะกำรให้อ ำนำจ จะเป็นวิธีกำร อีก
ประเภทหน่ึงในกำรกระจำยอ ำนำจกำรศึกษำ ดงัจะไดก้ล่ำวโดยละเอียดต่อไป  
   1) ควำมหมำยกำรให้อ ำนำจ (Empowerment)  
    Empowerment หมำยถึง กำรให้อ ำนำจและควำมรับผิดชอบในกำรตดัสินใจ
และด ำเนินกำรให้แก่บุคคลในองค์กรหรือนอกองค์กร รวมถึงกำรมอบอ ำนำจ (authorization) โดย
มุ่งเน้นให้บุคคลสร้ำงควำมพึงพอใจในกำรบริกำรต่อผูรั้บบริกำรและผูมี้ส่วนไดส่้วนเสีย เป็นกำร 
ปรับปรุงกระบวนกำรและเพิ่มผลิตภำพ เพื่อผลกำรด ำเนินกำรท่ีมีต่อส่วนรำชกำร ทั้งน้ีกำรกระจำย 
อ ำนำจกำรตดัสินใจท่ีมีประสิทธิภำพ บุคลำกรตอ้งมีควำมรู้ควำมสำมำรถ และมีขอ้มูลสนบัสนุน 
เพื่อให้เกิดกำรตดัสินใจท่ีเหมำะสม กำรให้อ ำนำจนแก่ องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินจึงเป็นแนวคิด
กำรใหอ้ ำนำจดว้ย46  
    กำรใหอ้ ำนำจเป็นกำรใหอ้ ำนำจกำรตดัสินใจเป็นประเด็นส ำคญั โดย บุคคลให้
องคก์รท่ีเขำ้ใจ เตม็ใจท่ีรับกำรใหอ้ ำนำจมำกจำกผูใ้หด้งักล่ำว  
   2) รูปแบบกำรใหอ้ ำนำจ  
    แนวควำมคิดกำรให้อ ำนำจ (empowerment) ในองค์กรก็ปรำกฏในองคก์รภำค 
ธุรกิจ ดงัท่ี Ken Blanchard ไดเ้สนอแนวควำมคิดกำรให้อ ำนำจในองคก์ร ในหนงัสือช่ือ The 3 Key 
to Empowerment : Release the Power within People for Astonishing Results. ได้ให้ควำมเห็นของ
กำรให้อ ำนำจวำ่เป็นเทคโนโลยท่ีีส ำคญัประกำรหน่ึงท่ีจะท ำใหอ้งคก์รไดเ้ปรียบในเชิงกลยทุธ์ตำมท่ี
องคก์รตอ้งกำร และเป็นส่ิงท่ีเจำ้หนำ้ท่ีตอ้งกำรเช่นกนั เพรำะเป็นกำรเปิดโอกำสใหเ้จำ้หนำ้ท่ีมีส่วน
ร่วมในกำรก ำหนดทิศทำงขององค์กรได้เสนอควำมคิดเก่ียวกบักำรใช้กุญแจสำมดอกสู่กำรให้
อ ำนำจ ดงัน้ี  
    (1) กำรแบ่งปันขอ้มูลใหเ้จำ้หนำ้ท่ีทุกคนท่ีเก่ียวขอ้งกบักำรบริหำรงำนรับทรำบ 
เพรำะเป็นกำรเร่ิมตน้สร้ำงควำมไวว้ำงใจให้แก่บุคลำกรในองค์กร อีกทั้งยงัท ำให้มีควำมรู้สึกว่ำ

                                                           
45 สินีนำฎ ศิริสวสัด์ิ. (2549). การกระจายอานาจทางการบริหารการศึกษา : ศึกษากรณีการจดัตัง้มหาวทิยาลยั
นครพนม. กรุงเทพฯ: มหำวทิยำลยัศรีนครินทรวโรฒ. หนำ้ 12. 
46 คณะกรรมกำรพฒันำระบบรำชกำร. (2549). การพฒันาองค์การให้มีขีดสมรรถนะสูง (High Performance 
Organization) ชุดเคร่ืองมอืการเรียนรู้ด้วยตนเอง. กรุงเทพฯ: วชิัน่พร้ินทแ์อนดมี์เดีย. หนำ้ 34. 
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ตนเองมีส่วนร่วมและไดรั้บควำมไวว้ำงใจจำกผูน้ ำองค์กร นอกจำกน้ียงัเป็นกำรท ำให้เห็นวำ่คนท่ี
ไม่มีขอ้มูลจะไม่สำมำรถท ำงำนอยำ่งมีควำมรับผดิชอบได ้เพรำะคนท่ีมีขอ้มูลเท่ำกบัวำ่ถูกบงัคบั ให ้
ตอ้งรับผิดชอบ กำรแบ่งปันขอ้มูลจึงเป็นกำรเร่ิมตน้กำรให้อ ำนำจ นับไดว้่ำเป็นกำรเร่ิมตน้กำรให ้
อ ำนำจท่ีส ำคญัยิง่  
    (2) กำรสร้ำงควำมเป็นอิสระ ดว้ยกำรก ำหนดขอบเขตควำมรับผิดชอบท่ีชดัเจน 
หลกัส ำคญัของกำรกระจำยอ ำนำจคือกำรลคล ำดบัชั้นกำรบงัคบับญัชำให้เหลือน้อยท่ีสุด เพื่อให ้
กำรปฏิบติังำนมีอิสระมำกข้ึน กำรให้อ ำนำจจ ำเป็นต้องก ำหนดเขตแดนให้ชัดเจน จ ำเป็นตอ้งมี 
โครงสร้ำงขององค์กรให้ทุกคนในองค์กรรับรู้ว่ำมีส่ิงใดท่ีสำมำรถพึงกระท ำได้ เช่น กำรร่ำง 
วิสัยทศัน์ เป้ำหมำยร่วม กฎในกำรตดัสินใจและกำรมีส่วนไดส่้วนเสียกบัผลกำรปฏิบติังำนร่วมกนั 
ในองคก์ร ซ่ึงเม่ือมีกำรก ำหนดขอบเขตของกำรให้อ ำนำจท่ีชดัเจนแลว้ก็จะสำมำรถขยำยและเจำะลึก 
ในตวัโครงสร้ำงขององคก์ร เพื่อช่วยให้เจำ้หนำ้ท่ีมีระดบัอ ำนำจในกำรควบคุมกำรรับผิดชอบ มำก
ข้ึน  
    (3) กำรพฒันำทีมงำนเขำ้มำแทนท่ีสำยกำรบงัคบับญัชำ เป็นกำรพฒันำงำนมำ
จำก ขอ้ 2 คือ กำรเอำทีมงำนเขำ้มำแทนท่ีกำรท ำงำนแบบสำยกำรบงัคบับญัชำแบบเก่ำ เพรำะกำร
บริหำร องคก์รตอ้งอำศยัขอ้มูลและควำมคิดของคนหลำย ๆ คน เพื่อให้กำรตดัสินใจมีประสิทธิผล
และกำร ตัดสินใจท่ีมีประสิทธิผลต้องได้รับกำรร่วมแรงร่วมใจจำกทีมงำน เพรำะบำงคร้ังใน
สถำนกำรณ์ท่ี ตอ้งตดัสินใจเร่ืองส ำคญั ทีมงำนจะรอบคอบลึกซ้ึงกวำ่กำรตดัสินใจ โดยปัจเจกบุคคล
เพรำะทีมงำน จะช่วยเสริมแรงซ่ึงกนัและกนั ทีมงำนท ำงำนแบบมีส่วนร่วมหรือทีมก่ึงอิสระจะให้
ผลลพัธ์ท่ีเกิดจำก ตดัสินใจดีกว่ำทีมงำนท่ีเกิดจำกกำรช้ีน ำ ผูน้  ำองค์กรตอ้งเรียนรู้ว่ำจะท ำงำนกบั
ทีมงำนท่ีมีส่วนร่วมอยำ่งไร จึงมีประสิทธิภำพดีท่ีสุด  
   3) ระดบัของกำรให้อ ำนำจ  
    หลักแนวควำมคิดในกำรให้อ ำนำจก ำลังเร่ิมเข้ำมำมีบทบำทในทำงทฤษฎี
องค์กร มำกข้ึนตำมล ำดบั ซ่ึง Dood W. Ferrest ไดว้ิเครำะห์ระดบัต่ำง ๆ ของกำรให้ อ ำนำจ ไดแ้ก่ 
กำรให้อ ำนำจระดบับุคคล ระดบักลุ่มคน ระดบัองค์กร ระดบัชุมชน และระดบัชนชั้น ของสังคม 
เพรำะ กำรวิเครำะห์ระดบักำรให้อ ำนำจหลำยระดบัจะท ำให้มีกำรตดัสินใจวำ่ควรให้ อ ำนำจในแต่
ระดบั ไดแ้ก่  
    (1) กำรให้อ ำนำจระดับบุคคล (personal empowerment) กำรให้อ ำนำจระดบั 
บุคคล เป็นกระบวนท่ีเร่ิมตน้ของกำรใหอ้ ำนำจ เป็นกำรท ำใหแ้ต่ละบุคคลมีควำมรู้สึกวำ่มีอ ำนำจ ใน
กำรควบคุมในกำรด ำเนินกำรมำกข้ึนและยงัสร้ำงควำมมัน่ใจวำ่จะสำมำรถช่วยเหลือผูอ่ื้นไดอี้ก ดว้ย 
ควำมส ำคัญของกำรให้อ ำนำจระดบัน้ีเป็นเร่ืองของเชิงจิตวิทยำ เป็นกำรสร้ำงควำมเช่ือมัน่และ 
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อิทธิพลท่ีมีเหนือต่อกำรตดัสินใจท่ีมีผลต่อชีวิตประจ ำวนัของแต่บุคคล และยงัสำมำรถเช่ือมโยง
ระหวำ่งกำรควบคุมในกำรช่วยเหลือผูอ่ื้นไดด้ว้ย กระบวนกำรส ำคญักำรให้อ ำนำจระดบับุคคลเป็น 
รำกฐำนของกำรพฒันำในดำ้นควำมรู้สึก ควำมเขำ้ใจ มีควำมรู้สึกท่ีจะร่วมกบัผูอ่ื้นท ำงำนไดดี้ ใน
ขณะเดียวกนัก็ตอ้งระมดัระวงัต่อควำมรู้สึกต่อตำ้น และเม่ือแต่ละบุคคลสำมำรถปฏิบติักำรระคบั 
บุคคลไดดี้ก็สำมำรถท่ีเล่ือนระดบัไปสู่กลุ่มไดต่้อไป  
    (2) กำรให้อ ำนำจระดบักลุ่ม (the empowerment of groups) ระบบพี่เล้ียงจะช่วย
กระบวนกำรให้อ ำนำจแบบกลุ่มมีประสิทธิภำพต้องมีกำรรวมกลุ่มท่ีจะสำมำรถน ำตัวเองได ้
สำมำรถพึ่ งพำตนเองได้ โดยเห็นว่ำกลุ่มจะไม่ได้ให้อ ำนำจอย่ำงเต็มท่ี ถ้ำกำรให้อ ำนำจยงัผ่ำน
อิทธิพลของคนงำนแต่ละคน เพรำะกำรให้อ ำนำจเฉพำะบุคคลไม่ได้ช่วยให้ผูเ้ขำ้รับกลุ่มน ำเอำ
ประสบกำรณ์เฉพำะของแต่ละคนประยุกตเ์ขำ้กบั กระบวนกำรทำงสังคมท่ีกวำ้งข้ึนได ้แรงขบัดนั
ให้เกิดกำรเปล่ียนแปลงท่ีอ่อนลงเม่ือตอ้งเผชิญกบัปัญหำท่ีใหญ่ข้ึนในสังคม และเม่ือสำมำรถให้
อ ำนำจระดบักลุ่มไดแ้ละบุคคลใหก้ลุ่มเป็นตวัเช่ือมภำยในกลุ่มได ้ก็สำมำรถเช่ือมโยงไปเป็นกำรให้
อ ำนำจระดบัองคก์รต่อไป  
    (3) กำรให้อ ำนำจระดับองค์กร (organization empowerment) กำรให้อ ำนำจ
ระดบั องคก์รเป็นกำรแสวงหำแนวทำงท่ีจะแกปั้ญหำท่ีกวำ้งข้ึน เป็นกำรกระตุน้ให้ปัจเจกบุคคลเขำ้
มำ ทำ้ทำยปัญหำของสังคม หรืออำจกล่ำวกำรให้อ ำนำจระคบั องคก์รเป็นกำรเปล่ียนกำรแกปั้ญหำ
และกำรบริหำรระดบัส่วนบุคคลเป็นระดบัสำธำรณะ (Public) กำรปรับเปล่ียนเพื่อกรอบท่ีกวำ้งข้ึน
มำกกว่ำระดบับุคคลและระดบักลุ่ม ได้แก่ กำรเปล่ียนแปลงทศันคติขององค์กร เช่น เปิดโอกำส
ควำมกำ้วหน้ำระหวำ่งประเทศ กำรเหยียดผิว กำรเปิดโอกำสให้คนพิกำรทดัเทียมกบัคนปกติ เป็น
ต้น กำรมีทรัพยำกรท่ีเสมอภำคระหว่ำงคนรวยกับคนจน และเม่ือกำรให้อ ำนำจระดับองค์กร
กำ้วหนำ้มำกข้ึนจะเป็นประโยชน์ต่อองคก์รภำครัฐและเอกชนมำกข้ึน ตำมล ำดบั  
    (4) กำรให้อ ำนำจแก่ชุมชนและสังคม (community empowerment as social 
movements) เป็นกำรให้อ ำนำจท่ีกวำ้งข้ึนเป็นเร่ืองของกำรให้อ ำนำจแก่ชุมชนและสังคม โดยเห็น 
กำรปฏิบติัท่ีรวมกลุ่มกนัภำยในชุมชนหรือสังคมท่ีสำมำรถร่วมกนัเพื่อพฒันำท่ีเป็นประโยชน์ต่อ 
ชุมชน เพื่อเป้ำหมำยกำรเปล่ียนแปลงสังคมต่อไป เป็นกำรทำ้ทำยกำรควบคุมของอุดมกำรณ์ท่ีมุ่งแต่ 
ภำยในองค์กรหรือชุมชนเท่ำนั้น ซ่ึงเป็นกำรมองโลกท่ีกวำ้งออกไปจำกองค์กรและกลุ่ม บุคคล
ภำยในองคก์ร ทั้งท่ี ตอ้งกำรให้บุคคล กลุ่มคน และองค์กรมองออกไปขำ้ง นอกจำกสภำพกำรณ์ ท่ี
จ  ำกดัเพื่อกำรสืบคน้ในส่ิงท่ียงัไม่ศึกษำว่ำเป็นจริงหรือไม่ (untested feasibility) แนวคิดท่ีตอ้งกำร
ถ่ำยโอนโรงเรียนให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินเป็นระดับของกำรให้อ ำนำจระดับชุมชนและ
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สังคม แต่ขณะเดียวกนักำรให้อ ำนำจให้ระดบับุคคลและระดบักลุ่มบุคคล รัฐบำล ไม่ไดใ้ห้ควำม
กระจ่ำงแก่บุคคลในองคก์รภำยในทอ้งถ่ินเท่ำท่ีควร  
   4) กำรจดักำรศึกษำกบักำรให้อ ำนำจ  
    แนวคิดเร่ืองกำรให้อ ำนำจ (empowerment) ไดเ้ขำ้มำมีอิทธิพลต่อวงกำรศึกษำ 
ในชำติตะวนัตก ดงัท่ีนักกำรศึกษำหลำยคนท่ีเห็นว่ำ ระบบกำรศึกษำควรตอ้งมีกำรเปล่ียนแปลง
เพื่อให้เหมำะสมกับสถำนกำรณ์กำรเปล่ียนแปลงของโลกปัจจุบนั มีควำมเห็นว่ำลัทธิวตัถุนิยม 
(materialism) ยงัคงอยู่ในโลกกำรศึกษำในปัจจุบัน และปัจจุบันระบบกำรศึกษำในโรงเรียนได้
เปล่ียนแปลงคุณลกัษณะต่ำง ๆ ท่ีเก่ียวขอ้งไปมำก ซ่ึงไดส้ะทอ้นถึงกำร เปล่ียนแปลงกำรผลิตใน
ระดบัประเทศดว้ย โดยใหเ้หตุผล 2 ประกำร คือ  
    (1) ระบบกำรผลิต โดยวเิครำะห์จำกควำมสัมพนัธ์ทำงสังคมจำกทฤษฎีของ 
Marx ไดเ้ปล่ียนแปลงไปไม่เป็นท่ีนิยมในชำติตะวนัตก  
    (2) โลกปัจจุบนัของกำรศึกษำไดรั้บกำรออกแบบเพื่อเตรียมแรงงำนใหค้นรุ่น 
ต่อไปในกำรด ำเนินชีวติแบบแสวงหำประโยชน์ส่วนตน  
    ในเม่ือแนวควำมคิดเก่ียวกบัระบบกำรผลิตเปล่ียนไป กำรผลิตตำมหลกักำรของ
แบบ ศำสตร์กำรบริหำรเชิงวิทยำศำสตร์ (Scientific management) ท่ีตอ้งกำรผลิตให้จ  ำนวนมำกใน
กำร ผลิตแต่ละคร้ังในรูปแบบเดียวกนัตำมแบบของกำรผลิตในระบบทุนนิยมหลงัยุคอุตสำหกรรม 
ในช่วงยุค ค.ศ. 1970-1990 หรือท่ีเรียกกนัว่ำแบบ Post - Fortis ควรจะได้ยุติลง ซ่ึงเปรียบเทียบได ้
กบักำรปฏิรูปกำรศึกษำตำม พระรำชบญัญติัปฏิรูปกำรศึกษำของประเทศองักฤษ ในปี ค.ศ. 1988 
เป็นแนวทำงท่ีเหมำะสมกวำ่ เพื่อให้สอดคลอ้งกบัสภำพกำรณ์ในยุคของตน้ศตวรรษท่ี 21 ท่ีมีกำร
ผลิต จ ำนวนท่ีเหมำะสมกบัควำมตอ้งกำรของผูบ้ริโภค  
    ควำมสัมพนัธ์กนัระหวำ่งรัฐ ระบบเศรษฐกิจ และงำน ของชุมชนท่ีจะแยกส่วน
ออกจำกกนั ไม่ได ้เป็นแนวคิดแบบ “Totality” เป็นกำรรวมกนัเพื่อ ประกอบกำร ในทุกกิจกรรมอนั
เป็นหัวใจส ำคญัของแนวควำมคิดแบบ “dialectic” เพรำะเป็น พื้นฐำนของโครงสร้ำงทำงกำรเมือง
และเศรษฐกิจท่ีใชก้นัทัว่โลกในระบบทุนนิยมเพรำะส่วนต่ำง ๆ เหล่ำน้ีจะรวมกนัเป็นระบบทุนนิยม
เพรำะทุนกบัแรงงำนจะแยกกนัอยูไ่ม่ได ้และในขณะเดียวกนั ตอ้งรู้จกักำรปรับดุลแห่งอ ำนำจของ
แรงงำนกบัใหส้มดุลกนั และภำครัฐกบัเอกชนก็ตอ้งร่วมมีอกนั ปรับดุลยภำพของกำรผลิตให้สมดุล
เช่นกนั โดยร่วมกบัชุมชนเป็นกำรเร่ิมตน้ของกำรเปล่ียนแปลง ปฏิรูปกำรศึกษำในช่วงเวลำต่อมำ  
    ในเม่ือหลกักำรผลิตจ ำนวนมำกในแต่ละคร้ังไดเ้ปล่ียนแปลงเป็นกำรผลิตแบบ
กระจำย อ ำนำจมำกข้ึนตำมล ำดบั และร่วมมีอกนัท ำเป็นทีมเป็นผลให้มีควำมเคล่ือนไหวให้ระบบ
กำรศึกษำของประเทศอังกฤษ ท ำให้มีกำรปรับโครงสร้ำงให้องค์กรบริหำรส่วนท้องถ่ินและ
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กระบวนกำร บริหำรให้ระบบกำรศึกษำ เพื่อเปิดโอกำสให้ชุมชน คือทอ้งถ่ินเขำ้มำมีส่วนร่วมจดั
กำรศึกษำ มำกข้ึน และหลกักำรน้ีก็ไดแ้พร่กระจำยออกไปตำมล ำดบั ตั้งแต่ปี ค.ศ. 1980 เป็นตน้มำ 
และเป็น แนวคิดกระแสหลกัท่ีจะถ่ำยโอนกำรศึกษำจำกรัฐบำลกลำงใหอ้งคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน
ท่ีมี ตวัแทนกำรศึกษำจำกชุมชนเขำ้มำรับผดิชอบกำรจดักำรศึกษำระบบพื้นฐำนของรัฐต่อไป  
 


