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1.1 ท่ีมาและความสําคัญของปญหา 
การปกครองประเทศไทยในปจจุบัน มีวิวัฒนาการมาจากการปฏิรูปการปกครอง

ประเทศในป  พ .ศ .  2435  สมัยรัชกาลที่  5  พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวทรงมี
แนวคิดใหมีการรวมศูนยอํานาจเขาสูสวนกลาง เนื่องดวยสาเหตุท่ีมาจากท้ังปจจัยภายนอกและ
ภายในประเทศ สําหรับปจจัยภายนอก ไดแก การตอตานการรุกรานของชาติมหาอํานาจตะวันตก
หรือลัทธิจักรวรรดินิยม ซ่ึงถือไดวาเปนปจจัยสําคัญท่ีสุด สวนปจจัยภายในประกอบไปดวย             
2 ประการ ประการแรก ไดแก ปญหาความเปนเอกภาพของชาติ เพราะดินแดนท่ีประเทศไทย
ปกครองในขณะน้ัน ประกอบดวยสวนท่ีเปนไทยแทกับสวนที่เปนประเทศราช ประการท่ีสอง 
ไดแก ปญหาเกี่ยวกับความลาหลังทางการปกครองประเทศ และประชาชนขาดความรูทางวิชาการ
สมัยใหม  ท่ี เกี่ยวกับการจัดการการปกครองประเทศ  จนทําใหการปกครองประเทศขาด
ประสิทธิภาพ 1  

การปฏิรูปการปกครองประเทศคร้ังนั้น ไดวางรากฐานการปกครองแบบใหมท้ังใน
สวนกลางและสวนภูมิภาค  สําหรับสวนกลางไดมีการจัดโครงสรางการบริหารตามหนาท่ีในรูป
ของกระทรวง ในสวนภูมิภาคไดปรับปรุงกลไกการปกครองภูมิภาคใหม ใหสามารถรวมอํานาจ   
การปกครองเขาสูศูนยกลาง และแผขยายอํานาจของสวนกลางครอบคลุมหัวเมืองและประเทศราช       
ไดอยางจริงจัง โดยนําเอาระบบเทศาภิบาลมาใช ขุนนางจากสวนกลางไดรับการแตงต้ังใหดํารง
ตําแหนงยังหัวเมืองตางๆ และมีการจัดโครงสรางการปกครองในรูปของมณฑล นอกจากนี้ 
พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวยังทรงริเร่ิมใหคนในทองถ่ินไดเขารวมการปกครอง
ทองถ่ินในรูปของสุขาภิบาล และทรงจัดการปกครองทองท่ีใหมในระดับตําบลและหมูบาน 2       

                                                 
1โครงการสงเสริมการบริหารจัดการที่ดีโดยกระจายอํานาจสูทองถ่ิน. วิวัฒนาการการปกครอง

ทองถิ่นไทย. กรุงเทพฯ:  หจก. นํ่ากังการพิมพ, 2543. หนา 5.  
2โกวิทย  พวงงาม. การปกครองทองถิ่นไทย. พิมพครั้งที่ 4. กรุงเทพฯ:  วิญูชน, 2546. หนา 78.  
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จากการปฏิรูปการปกครองประเทศครั้งนั้น ทําใหรัฐไทยเริ่มแบงการปกครองประเทศ
ออกเปน 3 ระดับ ไดแก การปกครองสวนกลาง การปกครองสวนภูมิภาค และการปกครองสวน
ทองถ่ิน 3 

นับต้ังแตการเปล่ียนแปลงการปกครองจากระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชยมาสูระบอบ
ประชาธิปไตยในป พ.ศ. 2475 เปนตนมา รัฐไทยก็แบงการปกครองประเทศเปน 3 ระดับ ดังท่ีกลาว
ขางตน อยางเปนทางการ เร่ิมดวยพระราชบัญญัติวาดวยระเบียบบริหารราชการแผนดินฉบับแรกใน
ป พ.ศ. 2476 พระราชบัญญัติดังกลาวไดถูกตราข้ึนหลายฉบับ และปรับปรุงแกไขหลายคร้ัง แตไม
วาจะแกไขปรับปรุงกี่คร้ังจนถึงลาสุด สาระสําคัญของโครงสราง รูปแบบและลักษณะการปกครอง
ประเทศยังคงเดิม คือ การปกครอง 3 ระดับ ดังท่ีไดกลาวขางตน   

การปกครองสวนกลาง ประกอบดวย รัฐบาลหรือคณะรัฐมนตรี กระทรวง ทบวงและ
กรมตางๆ หรือสวนราชการที่ เรียกช่ืออยางอ่ืนและมีฐานะเปนกรม ซ่ึงสังกัดหรือไมสังกัด                
สํานักนายกรัฐมนตรีและกระทรวง  สวนกลางมีอํานาจหนาท่ีในการกําหนดนโยบายและวางแผน
รวมของชาติ เพื่อความเจริญกาวหนาของประเทศ และการกินดีอยูดีของประชาชนในชาติ รวมท้ัง 
นโยบายดานการเงินการคลังของประเทศ นอกจากน้ี ยังควบคุมสวนภูมิภาคและสวนทองถ่ิน      
การปกครองสวนกลางน้ีเปนการบริหารงานตามหลักการรวมอํานาจ (Centralization) คือ การรวม
อํานาจการตัดสินใจไวท่ีสวนกลาง 4 

การปกครองสวนภูมิภาค คือ การแบงการปกครองออกเปนจังหวัด อําเภอ กิ่งอําเภอ 
รวมตลอดจน ตําบลและหมูบาน ตามกฎหมายพระราชบัญญัติลักษณะการปกครองทองท่ี พ.ศ. 
2457 เปนการแบงอํานาจบางประการใหแกผูแทนของกระทรวง กรม จากสวนกลางซ่ึงสงไป
ปฏิบัติงานในสวนภูมิภาค การปกครองสวนภูมิภาคนี้เปนไปตามหลักการแบงอํานาจ หรือมอบ
อํานาจ (Deconcentration) 5 

การปกครองสวนทองถ่ินไดอาศัยหลักการกระจายอํานาจ (Decentralization) คือ 
สวนกลางกระจายอํานาจการปกครองและการบริหารใหแกทองถ่ิน ทองถ่ินสามารถปกครองตนเอง 
และมีความเปนอิสระในการแกปญหาของทองถ่ินดวยตนเอง ในปจจุบันประเทศไทยจัดรูปแบบ

                                                 
3โครงการสงเสริมการบริหารจัดการที่ดีโดยกระจายอํานาจสูทองถ่ิน. วิวัฒนาการการปกครอง

ทองถิ่นไทย. หนา 5.  
4ถวัลยรัฐ  วรเทพพุฒิพงษ และอมร  รักษาสัตย. “การปกครองทองถ่ิน”. ในการเมืองการปกครอง

ไทยตามรัฐธรรมนูญฉบับประชาชน. พิมพครั้งที่ 2. กรุงเทพฯ:  โรงพิมพวี. เจ. พริ้นต้ิง, 2544. หนา 355. 
5เรื่องเดียวกัน 
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การปกครองสวนทองถ่ินออกเปน องคการบริหารสวนจังหวัด เทศบาล องคการบริหารสวนตําบล 
และการปกครองรูปแบบพิเศษ ไดแก กรุงเทพมหานครและเมืองพัทยา 6 

ต้ังแตสังคมไทยแบงการปกครองประเทศออกเปน 3 ระดับ และอยูภายใตระบบการรวม
ศูนย อํานาจเขาสูสวนกลางมาเปนเวลานาน  จนกระท่ัง  การประกาศใช รัฐธรรมนูญแหง
ราชอาณาจักรไทยพุทธศักราช 2540  ไดสะทอนปญหาความสัมพันธระหวางราชการบริหาร
สวนกลาง สวนภูมิภาคและสวนทองถ่ิน ออกมาในลักษณะตางๆ กลาวคือ  

หนวยงานราชการสวนกลางและสวนภูมิภาคไดขยายออกไปต้ังหนวยงานเปนจํานวน
มาก โดยครอบคลุมพื้นท่ีท้ังสวนท่ีเปนจังหวัด อําเภอ ตําบล และหมูบาน ซ่ึงเปนพื้นท่ีท่ีอยูภายใต
ความรับผิดชอบของหนวยงานราชการสวนทองถ่ิน หนวยงานเหลานี้มีบทบาทสําคัญในการบริหาร
ประเทศทุกๆ สาขาเร่ือยมาตลอดชวง 1 ศตวรรษ 7 หนวยงานตางๆ เหลานี้ไมไดทําหนาท่ีเฉพาะดาน
การอํานวยการ หรือการควบคุมใหทองถ่ินปฏิบัติงานเทานั้น หากแตลงไปปฏิบัติหนาท่ีในดาน     
การใหบริการแกประชาชนในทองถ่ินโดยตรง ดังนั้น หนวยงานราชการสวนทองถ่ินจึงเปนสวนท่ี
ซอนอยูภายใตหนวยงานราชการสวนกลางและสวนภูมิภาค 8 ความซํ้าซอนในภารกิจและพื้นท่ี
ระหวางหนวยงานราชการสวนกลางและสวนภูมิภาคกับหนวยงานราชการสวนทองถ่ินจึงเกิดข้ึน  

ภารกิจท่ีซํ้าซอน หมายถึง ภารกิจการใหบริการสาธารณะท่ีกฎหมายกําหนดใหรัฐ หรือ
หนวยงานราชการสวนทองถ่ินมีอํานาจหนาท่ีในเร่ืองเดียวกัน และหนวยงานราชการสวนทองถ่ิน
ไดดําเนินการตามภารกิจนั้นอยูแลว 9 ภารกิจท่ีเปนอํานาจหนาท่ีตามกฎหมายของหนวยงานราชการ
สวนทองถ่ิน เปนตนวา อํานาจหนาท่ีเกี่ยวกับกิจการสาธารณูปโภคข้ันพื้นฐาน กิจการเกี่ยวกับ
สุขอนามัย กิจการสงเสริมการศึกษา ศาสนาและวัฒนธรรม กิจการสงเสริมคุณภาพชีวิตในชุมชน 
การสงเสริมเด็ก สตรี เยาวชนและคนชรา ตลอดจน กิจการเกี่ยวกับส่ิงแวดลอมไดซอนทับกับภารกจิ
ของหนวยงานราชการสวนภูมิภาคในระดับจังหวัดและอําเภอ ท่ีทําในนามของสวนราชการตางๆ 

                                                 
6เรื่องเดียวกัน 
7สถาบันพระปกเกลา. “1 ทศวรรษแหงการกระจายอํานาจในสังคมไทย (พ.ศ. 2534 - 2544)”.  ในการ

กระจายอํานาจและการปกครองทองถิ่นในประเทศไทย. กรุงเทพฯ:  ธรรมดาเพรส บจก., 2545. หนา 91. 
8นครินทร  เมฆไตรรัตน. ทิศทางของการปกครองไทยและตางประเทศเปรียบเทียบ. กรุงเทพฯ:  

วิญูชน, 2546. หนา 87. 
9วุฒิสาร  ตันไชย. การกระจายอํานาจและการปกครองทองถิ่น:  ความกาวหนาหลังรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 

2540. นนทบุรี:  สถาบันพระปกเกลา, 2547. หนา 25. 
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ลักษณะดังกลาวขางตน สงผลกระทบท้ังในทางตรงและทางออม ตอการใหบริการ
สาธารณะในลักษณะเดียวกันของหนวยงานราชการสวนทองถ่ิน ไมวาจะเปนเร่ืองของความซํ้าซอน        
การขาดแคลนงบประมาณ การขาดแคลนบุคลากรและทรัพยากร การขาดความเปนอิสระในการ
บริหารงาน ซ่ึงสามารถพิจารณาไดจากตัวเลขสถิติตางๆ กลาวคือ ในชวงปงบประมาณ พ.ศ. 2535 
เม่ือเปรียบเทียบสัดสวนงบประมาณของราชการบริหารสวนกลาง สวนภูมิภาคและสวนทองถ่ิน
แลวพบวา งบประมาณของราชการบริหารสวนกลางและสวนภูมิภาค เม่ือรวมกันแลวคิดเปน
สัดสวนถึงรอยละ 94.5 ของงบประมาณท้ังหมดของรัฐ ในขณะท่ีเงินงบประมาณของราชการ
บริหารสวนทองถ่ินท้ังหมด คิดเปนสัดสวนเพียงรอยละ 5.5 ของงบประมาณท้ังหมด ในสวนของ
ทรัพยากรบุคคล ในชวงปงบประมาณ พ.ศ. 2538 ขาราชการที่สังกัดราชการบริหารสวนกลางและ
สวนภูมิภาคมีมากถึง 974,536 คน ในขณะท่ีพนักงานของทองถ่ินมีอยูท้ังหมดเพียง 57,115 คน และ
ในจํานวนนี้ก็เปนพนักงานของกรุงเทพมหานครถึง 30,063 คน 10 

แมมีความคิดเรียกรองใหมีการถายโอนภารกิจและอํานาจหนาท่ีจากหนวยงานราชการ
สวนกลางและสวนภูมิภาคใหกับหนวยงานราชการสวนทองถ่ินตลอดมา แตก็ยังไมมีความกาวหนา
มากนัก ท้ังนี้ เปนเพราะหนวยงานราชการสวนกลางและสวนภูมิภาคยังหวงอํานาจและหวงภารกิจ
ท่ีตนเองกระทําอยู  การไมยอมถายโอนภารกิจและอํานาจนั้นกลายเปนการผูกขาดภารกิจและ
อํานาจ เพื่อผลประโยชนของหนวยงานราชการสวนกลางและสวนภูมิภาค ผลประโยชนดังกลาว 
คือ การขยายอัตรากําลังและขยายโครงสรางองคกรใหใหญโตมากข้ึน ในทางกลับกัน การถายโอน
ภารกิจ งบประมาณและบุคลากรไปใหหนวยงานสวนทองถ่ินก็ยอม หมายถึง การหดตัวของ
หนวยงานราชการสวนกลางและสวนภูมิภาค ซ่ึงกอใหเกิดการสูญเสียผลประโยชนท่ีเคยไดรับมา      
อยางยาวนาน 11 

นอกจากนั้น หนวยงานราชการสวนทองถ่ินยังถูกครอบงํา และบริหารงานโดย
ขาราชการของภูมิภาคตลอดมา ดังจะเห็นไดจาก โครงสรางการบริหารงานขององคการบริหารสวน
จังหวัด ท่ีมีผูวาราชการจังหวัดทําหนาท่ีเปนหัวหนาฝายบริหารขององคกร สําหรับตําแหนงอ่ืนๆ 
เชน ปลัดจังหวัดก็ทําหนาท่ีเปนปลัดองคการบริหารสวนจังหวัด เปนตน สถานการณเชนนี้ยอม
สะทอนใหเห็นวา บทบาทสวนใหญในการบริหารงานของทองถ่ินเปนของขาราชการในสวน

                                                 
10เอนก  เหลาธรรมทัศน. เหตุอยูท่ีทองถิ่น:  ปญหาการเมืองการปกครองที่ระดับชาติอันสืบเน่ืองจาก

การปกครองทองถิ่นท่ีไมเพียงพอ. กรุงเทพฯ:  ศูนยศึกษาและพัฒนาการทองถ่ิน มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2543. 
หนา 7 – 8. 

11สถาบันพระปกเกลา. “1 ทศวรรษแหงการกระจายอํานาจในสังคมไทย (พ.ศ. 2534 - 2544)”. ในการ
กระจายอํานาจและการปกครองทองถิ่นในประเทศไทย. หนา 92. 
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ภูมิภาค หรืออาจกลาวไดอีกนัยหนึ่งวา ในความเปนจริงแลว ขาราชการสวนภูมิภาคมีบทบาทเปน
ผูบังคับบัญชาของทองถ่ินโดยตรงนั่นเอง ดังนั้น สถานภาพของราชการบริหารสวนทองถ่ินของ
ไทยจึงมีลักษณะเปนการปกครองทองถ่ินโดยรัฐ (Local State Government) 12 

ความพยายามในการแกไขปญหาความสัมพันธระหวางราชการบริหารสวนกลาง     
สวนภูมิภาคและสวนทองถ่ิน ปรากฏอยางชัดเจนในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยพุทธศักราช 
2540   รัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2540 นับวาเปนรัฐธรรมนูญท่ีไดใหความสําคัญกับการกระจายอํานาจสู
ทองถ่ินเปนอยางมาก หรือกลาวไดวา ใหความสําคัญกับการปกครองสวนทองถ่ินมากท่ีสุดต้ังแต
ประเทศไทยมีรัฐธรรมนูญมา 16 ฉบับ 13 เนื้อหาหลักสําคัญประการหนึ่งในรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2540 
คือ การปฏิรูปการปกครองสวนทองถ่ิน โดยยึดหลักการกระจายอํานาจสูทองถ่ิน เพื่อลดการรวม
ศูนยอํานาจท้ังทางการเมือง การบริหาร เศรษฐกิจและสังคมไวท่ีสวนกลาง 14 รัฐธรรมนูญฉบับนี้
เม่ือนําไปเปรียบเทียบกับรัฐธรรมนูญฉบับกอนๆ มีขอแตกตางท่ีสําคัญ 5 ประการ 15 กลาวคือ  

1. มีบทบัญญัติเกี่ยวกับการปกครองสวนทองถ่ินถึง 10 มาตรา ซ่ึงมีมากกวารัฐธรรมนูญ
ฉบับอ่ืนๆ ท่ีผานมาของประเทศไทย คือ มาตรา 78 ซ่ึงอยูในหมวดแนวนโยบายพ้ืนฐานแหงรัฐ และ
มาตรา 282 – 290 ซ่ึงอยูในหมวดการปกครองสวนทองถ่ิน และยังมีการแยกหมวดการปกครองสวน
ทองถ่ินไวโดยเฉพาะ 

2. มีการกระจายอํานาจเปนอยางมาก เชน ในมาตรา 282 บัญญัติไววา “ภายใตขอบังคับ
มาตรา 1 รัฐจะตองใหความเปนอิสระแกทองถ่ินตามหลักแหงการปกครองตนเองตามเจตนารมณ
ของประชาชนในทองถ่ิน” ซ่ึงหมายความวา รัฐจะตองใหอํานาจอิสระแกทองถ่ินในการปกครอง
ตนเองมากท่ีสุดแตตองไมกอใหเกิดการแตกแยกในชาติ 

3. เนนสิทธิในการจัดต้ังองคกรปกครองสวนทองถ่ิน คือ ใหสิทธิแกทองถ่ินท่ีมีความ
พรอมจะไดรับการจัดต้ังเปนองคกรปกครองสวนทองถ่ิน ซ่ึงเดิมเปนเร่ืองของทางราชการท่ีจะ
ประกาศจัดต้ัง 

                                                 
12นครินทร  เมฆไตรรัตน. ทิศทางของการปกครองไทยและตางประเทศเปรียบเทียบ. หนา 87 - 88. 
13โกวิทย  พวงงาม. การปกครองทองถิ่นไทย. พิมพครั้งที่ 4. หนา 238. 
14ศูนยพัฒนาการกระจายอํานาจสูทองถ่ิน. รายงานการสังเคราะหการวิจัย เรื่อง การประเมินผลการ

กระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น ประจําปงบประมาณ พ.ศ.2547. รายงานศูนยพัฒนาการกระจาย
อํานาจสูทองถ่ิน คณะสังคมศาสตร มหาวิทยาลัยเชียงใหม, 2548.  หนา 1. 

15ถวัลยรัฐ  วรเทพพุฒิพงษ และอมร  รักษาสัตย. “การปกครองทองถ่ิน”. ในการเมืองการปกครอง
ไทยตามรัฐธรรมนูญฉบับประชาชน. พิมพครั้งที่ 2. หนา 365. 
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4. ความเปนอิสระของทองถ่ินในดานตางๆ มากข้ึน กลาวคือ ไดกําหนดใหองคกร
ปกครองสวนทองถ่ินมีความเปนอิสระในการกําหนดนโยบายการปกครอง  การบริหาร                
การบริหารงานบุคคล การเงินและการคลัง และมีอํานาจหนาท่ีของตนเองโดยเฉพาะ 

5. กําหนดใหราษฎรทองถ่ินมีสวนรวมโดยตรง เชน การแตงต้ังและถอดถอดบุคลากร
ทองถ่ิน 

เม่ือพิจารณารายละเอียดตางๆ ของบทบัญญัติรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2540 ดังกลาวมาแลว  
พบวา เปนบทบัญญัติท่ีมีลักษณะเปนการกระจายอํานาจการปกครองใหกับสวนทองถ่ิน ท่ีคอนขาง
สมบูรณตามหลักการและทฤษฎีท่ีเกี่ยวของกับการกระจายอํานาจ ท่ีใชกันอยูท่ัวไปในประเทศ      
ตางๆ 16 บทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2540 ดังกลาว ยังไดกอใหเกิดผลกระทบอยางมากตอการ
ปกครองทองถ่ินไทย  ดังจะเห็นไดจาก ในระยะปตอมาไดมีการตรากฎหมายท่ีเกี่ยวของกับการ
กระจายอํานาจไปสูทองถ่ิน เพื่ออนุวัตตามรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2540  ซ่ึงสวนหนึ่งเปนการแกไข
เพิ่มเติม หรือยกเลิกกฎหมายวาดวยองคกรปกครองสวนทองถ่ินใหสอดคลองกับรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 
2540 ยกตัวอยางเชน   

พระราชบัญญัติองคการบริหารสวนจังหวัด  พ.ศ. 2540 (ฉบับท่ี 2) พ.ศ. 2543 (ฉบับท่ี 3) 
และ พ.ศ. 2546 (ฉบับท่ี 4), พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2542 (ฉบับท่ี 10) พ.ศ. 2543 (ฉบับท่ี 11) 
และ พ.ศ. 2546 (ฉบับท่ี 12),  พระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล พ.ศ. 2542 
(ฉบับท่ี 2) พ.ศ. 2546 (ฉบับท่ี 3), พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการเมืองพัทยา พ.ศ. 2542, 
พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2542 (ฉบับท่ี 2), พระราชบัญญัติ
เปล่ียนแปลงฐานะของสุขาภิบาลเปนเทศบาล พ.ศ. 2542  อีกสวนหนึ่งเปนกฎหมายท่ีเกี่ยวของกับ
การกระจายอํานาจไปสูทองถ่ิน  เชน พระราชบัญญัติกําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจ
ใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน พ.ศ. 2542, พระราชบัญญัติวาดวยการลงคะแนนเสียงเพ่ือ     
ถอดถอนสมาชิกสภาทองถ่ินหรือผูบริหารทองถ่ิน พ.ศ. 2542, พระราชบัญญัติวาดวยการเขาช่ือ
เสนอขอบัญญัติทองถ่ิน พ.ศ. 2542  และพระราชบัญญัติระเบียบบริหารงานบุคคลสวนทองถ่ิน   
พ.ศ. 2542  เปนตน  กฎหมายท้ังหมดนี้ตางก็มีเนื้อหาสาระแตกตางกันออกไป แตก็มีสวนทําใหเกิด
การเปล่ียนแปลง และการปฏิรูประบบการปกครองและการบริหารราชการอยางมาก ซ่ึงถือไดวาการ
ปฏิรูปคร้ังนี้เปนการเปล่ียนแปลงคร้ังใหญของการปกครองทองถ่ินของไทย 17 

 

                                                 
16นันทวัฒน  บรมานันท. การปกครองสวนทองถิ่นตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย (พ.ศ. 

2540). พิมพครั้งที่ 4. กรุงเทพฯ:  วิญูชน, 2549. หนา 19. 
17นครินทร  เมฆไตรรัตน. ทิศทางของการปกครองไทยและตางประเทศเปรียบเทียบ. หนา 37. 
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จังหวัดเชียงใหมมีการปกครองและการบริหารงานจากท้ังหนวยงานราชการสวนกลาง 
สวนภูมิภาคและสวนทองถ่ิน กลาวคือ มีจํานวนหนวยงานราชการสวนกลาง 166 หนวยงาน  
หนวยงานราชการสวนภูมิภาค 27 หนวยงานและหนวยงานราชการสวนทองถ่ินรวม 211 แหง 
หนวยงานราชการสวนทองถ่ินสามารถแยกออกเปนองคการบริหารสวนจังหวัด  1 แหง         
เทศบาลนคร 1 แหง เทศบาลตําบล 28 แหง และองคการบริหารสวนตําบล 181 แหง 18             

แตเชียงใหมเคยเปนรัฐอิสระในอดีตนานถึง 262 ป (พ.ศ. 1839 – 2101) และตกเปน
ประเทศราชนานถึง 341 ป (พ.ศ. 2101 – 2442) กอนท่ีจะถูกผนวกเปนสวนหนึ่งของรัฐสยาม จึง
จําเปนท่ีจะตองเขาใจพัฒนาการดานการปกครองของเชียงใหมโดยสังเขป ขอเท็จจริงดังกลาว
สะทอนใหเห็นระบบการปกครองแบบรวมศูนยอํานาจ ซ่ึงพัฒนาเร่ือยมาต้ังแตสมัยรัชกาลท่ี 5  

การบริหารและการปกครองตนเองของเมืองเชียงใหมมีการเปล่ียนแปลงออกไปใน
หลากหลายรูปแบบ โดยสามารถแบงออกเปน 5 ระยะเวลา 19  กลาวคือ  

ระยะท่ีหนึ่ง (พ.ศ. 1839 – 2101) :  เมืองเชียงใหมมีอิสรภาพและมีฐานะเปนเมืองหลวง
ของรัฐลานนา ระบบการบริหารและการปกครองในชวงนี้มีความสัมพันธกับระบบเศรษฐกิจของรัฐ
ซ่ึงก็คือ ระบบศักดินา สังคมจึงถูกแบงออกเปน 2 ชนช้ัน คือ ชนช้ันเจาท่ีดินและชนช้ันไพรทาส 
กษัตริยมีอํานาจมากท่ีสุดท้ังทางเศรษฐกิจและการเมือง โดยมีเจาขุนมูลนายเปนขาราชการ ขุนนาง
ทําหนาท่ีควบคุมไพรทาส สวนไพรและทาสตองข้ึนสังกัดตอเจานาย โดยมีหนาท่ีทํางานรับใช
เจานายของตน และทํางานใหหลวงโดยไมมีอิสระและสิทธิทางการเมือง 

ระยะท่ีสอง (พ.ศ. 2101 – 2317) :  เมืองเชียงใหมในชวงนี้มีฐานะเปนเมืองข้ึนของพมา 
พมาไดลมลางระบอบกษัตริยในฐานะท่ีเปนผูปกครองเมืองเชียงใหม และไดมีการแตงต้ังผูปกครอง
เมืองเชียงใหม ท่ีเปนคนในทองถ่ินสลับกับคนพมา แลวแตความสามารถในการทํางานรับใช
นโยบายของพมา สวนระบบขุนนางไพรทาสยังคงเดิม 

ระยะท่ีสาม (พ.ศ. 2317 – 2417) :  เมืองเชียงใหมมีฐานะเปนเมืองข้ึนของธนบุรีและ
รัตนโกสินทร สาระสําคัญของการปกครองในชวงนี้คือ  

1. สยามไมปกครองโดยตรง ยังไมมีขาราชการจากสยามเขามาบริหารงานไมวาระดับใด  
2. เจาหลวงของแตละเมืองในลานนาถูกลิดรอนอํานาจ เชน มีคณะผูปกครองท่ีเรียกวา

เจาขันหาใบ ในระดับถัดลงไป ยังมีคณะผูบริหารอีกชุดหนึ่งทําหนาท่ีใหคําปรึกษาในดานการ

                                                 
18สํานักงานจังหวัดเ ชียงใหม .  2549.  “ขอมูลจั งหวัด . ”  [ระบบออนไลน ] .  แหลงที่มา  

http://www.chiangmai.go.th  (2 มีนาคม 2549). 
19ธเนศวร  เจริญเมือง. การปกครองเมืองในสังคมไทย กรณีเชียงใหมเจ็ดศตวรรษ. เชียงใหม:  

โครงการศึกษาการปกครองทองถ่ิน, 2540. หนา 22 - 43. 
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บริหารและชวยเหลือการตัดสินคดีความตางๆ เรียกวา เคาสนามหลวง (เกาสนามหลวง) ท้ังนี้      
เพื่อปองกันไมใหเจาหลวงกอกบฏ  

ระยะท่ีส่ี (พ.ศ. 2417 – 2442) :  เปนคร้ังแรกท่ีสยามสงขุนนางเขามาปกครองโดยตรง 
แตยังคงตําแหนงเจาหลวงและเจานายบางสวนของเจาหลวงไว เมืองเชียงใหมอยูในชวงการลิดรอน
อํานาจเจาเมือง และการยกเลิกฐานะเมืองข้ึน ในชวงนี้ถือไดวา เปนการพยายามรวมเมืองเชียงใหม
เขาเปนสวนหนึ่งของสยามประเทศ จนกระท่ังในป พ.ศ. 2442 ไดมีการยกเลิกฐานะเมืองข้ึนของ
เมืองเชียงใหม โดยใหเชียงใหมเปนสวนหนึ่งของสยามประเทศ 

ระยะท่ี 5 (พ.ศ. 2442 – พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 2476) :  
จากนั้นสยามก็คอยๆ เพิ่มจํานวนขุนนางท่ีสงมาจากกรุงเทพฯ เขามาบริหารงานดานตางๆ สงผลให
อํานาจของเจาหลวงและเจานายในทองถ่ินลดลงทีละข้ัน 

ปจจุบันเชียงใหมมีบทบาทเปนเมืองหลักของภาคเหนือตอนบน มีเศรษฐกิจ ความเจริญ
ทางกายภาพท่ีดูเหมือนไมแตกตางไปจากกรุงเทพมหานคร แตกลับมีท้ังศิลปวัฒนธรรม ภาษา 
ขนบธรรมเนียมประเพณีและคติความเช่ือ ท่ีเปนเอกลักษณโดดเดนของตน 20 เชียงใหมยังเปน
จังหวัดท่ีมีแหลงทองเท่ียวมากและมีช่ือเสียงมากท่ีสุดของภาคเหนือ และเปนพื้นท่ีท่ีนักทองเท่ียวมา
แวะชมมากท่ีสุด โดยมีแหลงทองเท่ียวท่ีสําคัญท้ังทางธรรมชาติ ทางดานโบราณคดี ศาสนา และ
ศิลปวัฒนธรรม 21 เขตพื้นท่ีภายในกําแพงเมืองเชียงใหมเปนพื้นท่ีท่ีมีความสําคัญเปนอยางมาก
เพราะเคยเปนบริเวณเมืองหลวงเกา ท่ีเต็มไปดวยศิลปวัฒนธรรมอันเปนเอกลักษณ ในปจจุบันพื้นท่ี
ภายในกําแพงเมืองเชียงใหมจึงกลายเปนหนาตา ความภาคภูมิใจและแหลงทองเท่ียวท่ีสําคัญของ
เชียงใหม 

พื้นท่ีกลางเมืองภายในกําแพงเมืองเชียงใหมนับเปนพื้นท่ีท่ีนาสนใจ และมีความสําคัญ
ตอเมืองเชียงใหมเปนอยางมาก เอกสารและขอมูลทางประวัติศาสตรท่ีเกี่ยวกับเมืองเชียงใหมแสดง
ใหเห็นวา ต้ังแตสมัยพญามังรายสรางเมืองเชียงใหมนั้น บริเวณกลางเมืองมีลานโลงกวางท่ีเรียกวา 
“ขวงหลวง” ซ่ึงถือเปนสวนประกอบท่ีสําคัญอยางหนึ่งของเมือง เพราะใชเปนสถานท่ีสําหรับ
ประกอบพิธีกรรมและกิจกรรมตางๆ ของเมือง เชน การชุมนุมทัพ การเลนมหรสพ หรือ การจัดงาน

                                                 
20สุดารา  สุจฉายา. เชียงใหม. กรุงเทพฯ:  สํานักพิมพสารคดี, 2540.  คํานํา. 
21สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ. โครงการศึกษาเพ่ือจัดทําแผน

ยุทธศาสตรการพัฒนาภาคเหนือตอนบนระยะ 10 ป (พ.ศ. 2542 – 2551). กรุงเทพฯ:  ม.ป.ท., 2542. หนา 5 – 72. 
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พระราชพิธีท่ีตองมีคนมาชุมนุมกันเปนจํานวนมาก 22 บริเวณโดยรอบขวงหลวงยังเปนท่ีต้ังหอคํา
หรือบริเวณพระราชวังท่ีประทับของพระมหากษัตริยซ่ึงเรียกวา “เวียงแกว” และคุมของเจานาย
ตางๆ รวมท้ัง เปนท่ีต้ังท่ีทําการของเจานายและขุนนางดวยเชนกัน ดังนั้น ขวงหลวงจึงถือเปน
ศูนยกลางการปกครองของเมืองเชียงใหมและอาณาจักรลานนาในอดีต 

เนื่องจากทําเลท่ีดีอันโดเดน และเปนศูนยกลางอํานาจของอาณาจักรลานนาในอดีต     
เม่ือสยามเขามายึดครองลานนา ก็ไดอาศัยพื้นท่ีใจกลางกําแพงเมืองเชียงใหมเปนศูนยกลางของ
อํานาจใหม และปกครองดวยระบบเทศาภิบาล ขวงหลวงก็กลายเปนท่ีต้ังของสถานท่ีราชการ เชน  
ศาลากลางของรัฐบาล ศาลแขวง เรือนจํา โรงเรียนประจํามณฑลพายัพยุพราชวิทยาลัย สํานักงาน
ยาสูบจังหวัดเชียงใหม ยิ่งไปกวานั้น เจานายและขุนนางเมืองเชียงใหมขายคุมและท่ีดินในพ้ืนท่ีแถบ
นั้น จึงทําใหมีการสรางอาคารพาณิชย รานคาตางๆ ข้ึนมาจนทําใหสภาพของขวงหลวงเมือง
เชียงใหมแทบจะไมเหลืออยูเลย ปจจุบันคงเหลือพื้นท่ีเฉพาะลานดานหนาอนุสาวรียสามกษัตริย
เทานั้น ท่ียังแสดงรองรอยของขวงเมืองใหเห็นอยูบาง 23 

ปจจุบัน พื้นท่ีประวัติศาสตรกลางเมืองเชียงใหมไดชํารุดทรุดโทรมเส่ือมสลายตามภาระ
การใชงานและตามกาลเวลา รวมทั้ง มีการบุกรุกทําลายโดยรูเทาไมถึงการณ ประกอบกับ เมือง
เชียงใหมในปจจุ บันเปนเมืองท่ีมี ศักยภาพทางการทองเ ท่ียวสูง  จึงทําให เกิดการลงทุน            
ส่ิงกอสรางตางๆ เพื่อรองรับนักทองเท่ียว จนกระท่ัง กอใหเกิดผลกระทบตอส่ิงแวดลอม ศิลปกรรม 
วัฒนธรรม ตลอดจน ศาสนสถาน นอกจากนี้ ยังมีผลกระทบจากการขยายตัวของชุมชนและ      
โครงการพัฒนาตางๆ ท้ังภาครัฐและภาคเอกชนดวย ซ่ึงสภาวะเชนนี้ไดทําลายสภาพแวดลอมและ
ความสําคัญของเมืองเกาเชียงใหมใหสูญส้ินไปอยางรวดเร็ว จึงนับเปนปญหาสําคัญท่ีควรไดรับ  
การแกไข 24 

                                                 
22อรุณรัตน  วิเชียรเขียว. ประวัติศาสตรกับการปกครองทองถิ่น:  แนวคิดเก่ียวกับการสรางเมือง

เชียงใหม. เชียงใหม:  โครงการศึกษาการปกครองทองถ่ิน คณะสังคมศาสตร มหาวิทยาลัยเชียงใหม, 2539.      
หนา 15. 

23สุรพล  ดําริหกุล. ขวงเมืองและวัดหัวขวงกับแบบแผนของเมืองในดินแดนลานนา. เชียงใหม:   
คณะวิจิตศิลป มหาวิทยาลัยเชียงใหม, 2545. หนา 32. 

24สถาบันวิจัยภาษาและวัฒนธรรมเพื่อพัฒนาชนบท มหาวิทยาลัยมหิดล และคณะ. การเสนอแผนการ
จัดการอนุรักษสภาพแวดลอมเมืองเกาเชียงใหม. ม.ป.ท., 2537. หนา 2. 
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อยางไรก็ตาม การที่รัฐไดสงเสริมนโยบายการทองเท่ียวเชียงใหม ซ่ึงเปนเมืองเกาท่ี    
โดดเดนดวยโบราณสถานและวัดวาอารามจํานวนมาก ท่ีแตกตางจากกรุงเทพฯ ในขณะเดียวกัน 
ภาคประชาชนก็เร่ิมต่ืนตัวและเรียกรองใหมีการบูรณะโบราณสถานและวัด ดวยเหตุนี้ โบราณสถาน
ตางๆ กลางเมืองเชียงใหม ตลอดจนสถานท่ีราชการท่ีถูกทอดท้ิงก็เร่ิมเปนเปาหมายของการบูรณะ 
ตลอดจน เกิดการแขงขันระหวางหนวยงานราชการตางๆ ในการบูรณะโบราณสถานกลางเมือง
เชียงใหม 

นี่คือท่ีมาของรูปแบบการบูรณะและจัดการสถานท่ีประวัติศาสตรกลางเมืองเชียงใหมท่ี
แตกตางกัน เนื่องจากสถานท่ีประวัติศาสตรแตละแหงสังกัดหนวยงานราชการท่ีแตกตางกัน 
ทามกลางการหล่ังไหลของนักทองเท่ียวที่เขามาชมสถานท่ีประวัติศาสตรและสถานท่ีทองเท่ียวตาม
ธรรมชาติของจังหวัดเชียงใหม ผูศึกษาไดพบวา การพัฒนาพ้ืนท่ีประวัติศาสตรกลางเมืองเชียงใหม
ในขณะท่ีเมืองเชียงใหมมีการขยายตัวอยางรวดเร็วท้ังดานธุรกิจ โรงแรม รานอาหาร สถาบัน
การเงินและสถาบันการศึกษา ความสัมพันธระหวางหนวยงานราชการตางๆ ในการพัฒนาพื้นท่ี
ประวัติศาสตรกลางเมืองเชียงใหมมีความสลับซับซอน และความสลับซับซอนนี้ก็ทวีความเขมขน
มากข้ึน 

ในการศึกษาเ ร่ืองความสัมพันธ เ ชิงอํานาจระหวางราชการบริหารสวนกลาง              
สวนภูมิภาคและสวนทองถ่ิน กรณีศึกษา การพัฒนาพ้ืนท่ีประวัติศาสตรกลางเมืองเชียงใหม      
(พ.ศ. 2545 - 2549) ผูศึกษาจึงตองการศึกษาลักษณะความสัมพันธทางกฎหมายและทางปฏิบัติของ
ราชการบริหารสวนกลาง สวนภูมิภาคและสวนทองถ่ินวาเปนเชนไร มีการเปล่ียนแปลงหรือไม 
อยางไร เนื่องจากชวงเวลาที่ทําการศึกษาในป พ.ศ. 2545 – 2549 มีการเปล่ียนแปลงทางการเมือง   
การปกครองหลายประการ ท่ีสงผลกระทบตอความสัมพันธเชิงอํานาจระหวางราชการบริหารท้ัง
สามระดับ กลาวคือ มีการประกาศใชพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 2545, 
รัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2540, กฎหมายวาดวยการกระจายอํานาจและองคกรปกครองสวนทองถ่ินหลาย
ฉบับ ,  พระราชบัญญัติ  พระราชกฤษฎีกา  กฎกระทรวง  คํ า ส่ัง  ระเ บียบของกระทรวง                  
สํานักนายกรัฐมนตรี กรมหรือหนวยงานราชการหลายฉบับ ท่ีสงผลกระทบตอความสัมพันธเชิง
อํานาจระหวางราชการบริหารทั้งสามระดับ และกฎหมายท่ีเกี่ยวของกับผูวาราชการจังหวัดแบบ
บูรณาการเพ่ือการพัฒนาหรือผูวาราชการจังหวัดซีอีโอ (Chief  Executive Officer) รวมท้ัง ผูศึกษา
ยังวิเคราะหปญหาและอุปสรรคในการพัฒนาพื้นท่ีประวัติศาสตรกลางเมืองเชียงใหมในชวงป พ.ศ. 
2545 – 2549 ของหนวยงานราชการท้ังสามระดับ  
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ผูศึกษาใชแนวคิดเร่ืองการรวมศูนยอํานาจอยางกระจาย (Fragmented Centralism) ซ่ึง
เปนหนึ่งในแนวคิดเร่ืองปฏิสัมพันธเชิงอํานาจ (Power Interaction Concept)  เอนก  เหลาธรรมทัศน 
ไดนําเสนอแนวคิดเร่ืองการรวมศูนยอํานาจอยางกระจาย (Fragmented Centralism) ไวในหนังสือ
เร่ือง “เหตุอยูท่ีทองถ่ิน” 25 ธเนศวร  เจริญเมือง ยังไดนําเสนอแนวคิดเดียวกันนี้ โดยใชช่ือวาการ    
รวมศูนยอํานาจแบบกระจายของระบบการบริหารราชการไทย (Fragmented Centralization) และ
การรวมศูนยอํานาจแบบแยกสวน (Fragmented Centralization) ไวในหนังสือเร่ือง “การปกครอง
เมืองในสังคมไทย กรณีเชียงใหมเจ็ดศตวรรษ” 26 และ “รัฐศาสตรท่ียังมีลมหายใจ แนวคิด
ประชาธิปไตย การเมืองไทยและแผนดินแม” 27 รวมทั้ ง  แนวคิด เ รื่อง  การกระจายอํานาจ  
(Decentralization) เปนกรอบแนวคิดในการศึกษา เพื่อตองการศึกษาวาแนวคิดเร่ืองการรวมศูนย
อํานาจอยางกระจายสามารถนํามาอธิบายลักษณะความสัมพันธเชิงอํานาจระหวางราชการบริหาร
สวนกลาง สวนภูมิภาคและสวนทองถ่ินในชวงป พ.ศ. 2545 – 2549 ไดอยูหรือไม  

ผูศึกษาไดทําการสํารวจขอมูลข้ันตนทําใหทราบวา พื้นท่ีประวัติศาสตรกลางเมือง
เชียงใหมอยูภายใตความรับผิดชอบของหนวยงานราชการหลายหนวยงาน ท้ังหนวยงานราชการ
สวนกลาง สวนภูมิภาคและสวนทองถ่ิน ผูศึกษาจึงเลือกพื้นท่ีดังกลาวเปนกรณีศึกษา เพราะสามารถ
ศึกษาถึง ลักษณะความสัมพันธเชิงอํานาจของหนวยงานท้ังสามระดับในการทํางานเรื่องเดียวกัน
และบนพื้นท่ีท่ีอยูภายใตความรับผิดชอบเดียวกันไดเปนอยางดี พื้นท่ีประวัติศาสตรดังกลาวเคยเปน
บริเวณขวงหลวงของเมืองเชียงใหมในอดีต ซ่ึงเปนพื้นท่ีประวัติศาสตรท่ีมีความสําคัญสําหรับเมือง
เชียงใหม ซ่ึงควรคาแกการอนุรักษและพัฒนาใหเหมาะสม แตปจจุบัน กลับเปนท่ีต้ังของสถานท่ีท่ีมี
ความแตกตางกัน คือ เปนท่ีต้ังของวัด โบราณสถาน พิพิธภัณฑและสถานท่ีราชการ จึงเปนพื้นท่ีท่ีมี
ความนาสนใจและเหมาะสมท่ีจะนํามาเปนกรณีตัวอยางในการศึกษาเร่ืองการพัฒนาพื้นท่ี
ประวัติศาสตรอ่ืนๆ ตอไป 
 

                                                 
25เอนก  เหลาธรรมทัศน. เหตุอยูท่ีทองถิ่น:  ปญหาการเมืองการปกครองที่ระดับชาติอันสืบเน่ืองจาก

การปกครองทองถิ่นท่ีไมเพียงพอ. กรุงเทพฯ:  ศูนยศึกษาและพัฒนาการทองถ่ิน มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2543. 
หนา 7 – 26. 

26ธเนศวร  เจริญเมือง. การปกครองเมืองในสังคมไทย กรณีเชียงใหมเจ็ดศตวรรษ. หนา 87. 
27ธเนศวร  เจริญเมือง. รัฐศาสตรท่ียังมีลมหายใจ แนวคิดประชาธิปไตย การเมืองไทย และแผนดิน

แม. เชียงใหม:  คณะสังคมศาสตร มหาวิทยาลัยเชียงใหม, 2547. หนา 74. 
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1.2  วัตถุประสงคของการศึกษา 
1. เพื่อศึกษาลักษณะความสัมพันธทางกฎหมายระหวางราชการบริหารสวนกลาง     

สวนภูมิภาคและสวนทองถ่ิน ในการพัฒนาพ้ืนท่ีประวัติศาสตรกลางเมืองเชียงใหมในป พ.ศ.      
2545 – 2549 

2. เพื่อศึกษาลักษณะความสัมพันธทางปฏิบัติระหวางราชการบริหารสวนกลาง       
สวนภูมิภาคและสวนทองถ่ิน โดยศึกษาบทบาทของหนวยงานท้ัง 3 ระดับในการพัฒนาพื้นท่ี
ประวัติศาสตรกลางเมืองเชียงใหมในป พ.ศ. 2545 – 2549 

3. เพื่อศึกษาปญหาและอุปสรรคของราชการบริหารสวนกลาง สวนภูมิภาคและ      
สวนทองถ่ิน ในการพัฒนาพื้นท่ีประวัติศาสตรกลางเมืองเชียงใหมในป พ.ศ. 2545 – 2549 
 

1.3  ประโยชนท่ีคาดวาจะไดรับ 
1. ทําใหทราบถึงลักษณะความสัมพันธทางกฎหมายระหวางราชการบริหารสวนกลาง 

สวนภูมิภาคและสวนทองถ่ิน ในการพัฒนาพื้นท่ีประวัติศาสตรกลางเมืองเชียงใหมในชวงป       
พ.ศ. 2545 – 2549 

2. ทําใหทราบถึงลักษณะความสัมพันธทางปฏิบัติระหวางราชการบริหารสวนกลาง    
สวนภูมิภาคและสวนทองถ่ิน ท่ีสะทอนมาจากบทบาทของหนวยงานราชการทั้ง 3 ระดับ ในการ
พัฒนาพื้นท่ีประวัติศาสตรกลางเมืองเชียงใหมในป พ.ศ. 2545 – 2549 

3. ทําใหทราบถึงปญหาและอุปสรรคในการพัฒนาพื้นท่ีประวัติศาสตรกลางเมือง
เชียงใหมในป พ.ศ. 2545 – 2549 ของหนวยงานราชการสวนกลาง สวนภูมิภาคและสวนทองถ่ิน  

4. ทําใหทราบวา  แนวคิดเ ร่ืองการรวมศูนย อํานาจอยางกระจาย  (Fragmented 
Centralism) สามารถนํามาอธิบายลักษณะความสัมพันธเชิงอํานาจของราชการบริหารสวนกลาง 
สวนภูมิภาคและสวนทองถ่ินในป พ.ศ. 2545 – 2549 ไดอยูหรือไม 
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1.4 นิยามศัพท 
ความสัมพันธเชิงอํานาจ คือ ลักษณะความสัมพันธท่ีเปนการปฏิบัติตามกฎหมายท่ีเปน

ลายลักษณอักษร โดยไมข้ึนอยูกับตัวบุคคล แตข้ึนอยูกับขอบังคับและหลักเหตุผล รวมท้ัง เปน
ลักษณะความสัมพันธท่ีเกิดข้ึนตามลําดับข้ันและตามลําดับการบังคับบัญชา (Hierarchy) และ/หรือ
เปนลักษณะความสัมพันธท่ีเกิดข้ึนจากการเช่ือฟง เคารพยําเกรง และปฏิบัติตามระบบดั้งเดิมท่ี    
สืบทอดตอกันมาเปนเวลาพอสมควร โดยมีสาเหตุมาจากการรูจักมักคุนและจงรักภักดีเปน            
การสวนตัว 28 และ/หรือเปนลักษณะความสัมพันธท่ีแตละฝายตองการครอบครองอํานาจ เพื่อใช
เปนเคร่ืองมือในการดํารง รักษาและแสวงหาผลประโยชนตามท่ีตนไดต้ังไว 29 ซ่ึงอาจกอใหเกิด             
การแขงขัน การตอสู การแยงชิง การขัดแยง การไมประสานงานกัน ฯลฯ เพื่อใหไดมาซ่ึงอํานาจนั้น 

 
ราชการบริหารสวนกลาง  คือ สํานักนายกรัฐมนตรี กระทรวง กรม หรือสวนราชการที่

เ รี ยก ช่ืออย า ง อ่ืนและ มีฐานะ เปนกรม  ซ่ึ ง สั งกั ดห รือไม สั งกั ด สํ านั กนายก รัฐมนต รี                        
สํานักนายกรัฐมนตรีมีฐานะเปนกรม สวนราชการท้ังหมดมีฐานะเปนนิติบุคคล 30 นายกรัฐมนตรี
และรัฐมนตรีเปนผูกํากับดูแลดานนโยบาย โดยมีปลัดสํานักนายกรัฐมนตรี ปลัดกระทรวงและ
อธิบดีทําหนาท่ีนํานโยบายดังกลาวไปปฏิบัติ 31 สวนกลางมีอํานาจหนาท่ีในการกําหนดนโยบาย
และวางแผนรวมของชาติ เพื่อความเจริญกาวหนาของประเทศและการกินดีอยูดีของประชาชน       
ในชาติ รวมทั้ง นโยบายดานการเงินการคลังของประเทศ นอกจากนี้ ยังควบคุมสวนภูมิภาคและ
กํากับดูแลสวนทองถ่ิน 32 สําหรับหนวยงานราชการสวนกลางท่ีมีสวนเกี่ยวของ ในการพัฒนาพื้นท่ี
ประวัติศาสตรกลางเมืองเชียงใหม (พ.ศ. 2545 - 2549) ไดแก กระทรวงการทองเท่ียวและกีฬา
กระทรวงมหาดไทย กรมการศาสนา กรมธนารักษ กรมโยธาธิการและผังเมือง กรมราชทัณฑ กรม
ศิลปากร กรมสงเสริมการปกครองทองถ่ิน ทัณฑสถานหญิงเชียงใหม ศาลแขวงเชียงใหม

                                                 
28จิรโชค  วีระสัย. สังคมวิทยาการเมือง. กรุงเทพฯ :  สํานักพิมพมหาวิทยาลัยรามคําแหง, 2538. หนา   

373 – 375. 
29ประมวล  รุจนเสรี. การใชอํานาจเปนธรรมชาติของมนุษย. พิมพครั้งที่ 3. กรุงเทพฯ: สุเมธ รุจนเสรี, 

2547. หนา 17. 
30สวัสดิการสํานักงาน ก.พ. สํานักงาน ก.พ. รวมกฎหมายเกี่ยวกับการบริหารราชการแผนดิน.     

พิมพครั้งที่ 2. กรุงเทพฯ:  สํานักพิมพ สมหวาน, 2547. หนา 103. 
31โกวิทย พวงงาม. การปกครองทองถิ่นไทย. พิมพครั้งที่ 4. หนา 83. 
32ถวัลยรัฐ  วรเทพพุฒิพงษ และอมร  รักษาสัตย. “การปกครองทองถ่ิน”. ในการเมืองการปกครอง

ไทยตามรัฐธรรมนูญฉบับประชาชน. พิมพครั้งที่ 2. หนา 355. 
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สํานักงานธนารักษพื้นท่ีเชียงใหม สํานักงานพระพุทธศาสนาแหงชาติ สํานักงานศาลยุติธรรม
สํานักงานอัยการสูงสุด และสํานักศิลปากรที่ 8 เชียงใหม 

 
ราชการบริหารสวนภูมิภาค  คือ การจัดแบงการปกครองและการบริหารออกเปน

จังหวัดและอําเภอ จังหวัดมีฐานะเปนนิติบุคคล ผูวาราชการจังหวัดเปนผูบังคับบัญชา รับนโยบาย
และคําส่ังจากสวนกลาง สวนอําเภอเปนหนวยท่ีรองจากจังหวัด มีหนาท่ีรับผิดชอบงานของอําเภอ
แตไมมีฐานะเปนนิติบุคคล นายอําเภอเปนหัวหนาบังคับบัญชา 33 สําหรับหนวยงานราชการสวน
ภูมิภาค ท่ีมีสวนเกี่ยวของในการพัฒนาพื้นท่ีประวัติศาสตรกลางเมืองเชียงใหม (พ.ศ. 2545 - 2549) 
ไดแก ผูวาราชการจังหวัดเชียงใหม สํานักงานพระพุทธศาสนาจังหวัดเชียงใหม สํานักงานอัยการ
จังหวัดเชียงใหม สํานักยุทธศาสตรการพัฒนาจังหวัด และสํานักงานโยธาธิการและผังเมืองจังหวัด
เชียงใหม 

 
ราชการบริหารสวนทองถ่ิน คือ หนวยการปกครองทองถ่ินในรูปแบบท่ัวไป ไดแก 

องคการบริหารสวนจังหวัด เทศบาล และองคการบริหารสวนตําบล  องคการบริหารสวนจังหวัดมี
พื้นท่ีครอบคลุมเทศบาลและองคการบริหารสวนตําบล มีอํานาจหนาท่ีในการจัดทําแผนการพัฒนา
จังหวัด ประสานงาน ใหความรวมมือสนับสนุนหนวยการปกครองทองถ่ินขนาดเล็ก รวมท้ัง ดําเนิน
กิจการท่ีหนวยการปกครองทองถ่ินขนาดเล็กไมสามารถทําได สวนเทศบาลและองคการบริหาร 
สวนตําบลมีอํานาจหนาท่ีในการใหบริการสาธารณะตางๆ ภายในเขตพ้ืนท่ีรับผิดชอบของตน 34 
หนวยงานราชการสวนทองถ่ิน ท่ีมีสวนเกี่ยวของในการพัฒนาพื้นท่ีประวัติศาสตรกลางเมือง
เชียงใหม (พ.ศ. 2545 - 2549) ไดแก องคการบริหารสวนจังหวัดเชียงใหมและเทศบาลนครเชียงใหม 

  
พื้นท่ีประวัติศาสตรกลางเมืองเชียงใหม  คือ  บริเวณขวงหลวงของเมืองเชียงใหมใน

อดีตซ่ึงปจจุบันไดกลายเปนสถานท่ีตางๆ ไดแก 
1. วัดอินทขิล ซ่ึงปจจุบันพื้นท่ีถูกแบงออกเปน 2 สวน ไดแก  

1.1 วิหารหลวงพอขาว เจดียทรงกลม เจดียทรงแปดเหล่ียม  
1.2 หอประชุมติโลกราชและสํานักงานองคการบริหารสวนจังหวัดเชียงใหม (เดิม) 

ซ่ึงปจจุบัน หอประชุมติโลกราชปดบริการ และสํานักงานองคการบริหารสวนจังหวัดเชียงใหมยาย
ไปยังสถานท่ีแหงใหม 
                                                 

33นครินทร  เมฆไตรรัตน. ทิศทางของการปกครองไทยและตางประเทศเปรียบเทียบ. หนา 40. 
34เรื่องเดียวกัน 
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2. หอศิลปวัฒนธรรมเมืองเชียงใหม ซ่ึงปจจุบันพื้นท่ีถูกแบงออกเปน 3 สวน ไดแก  
2.1 อาคารศาลากลางจังหวัดเชียงใหม (เดิม) ซ่ึงปจจุบันกลายเปนหอศิลปวัฒนธรรม

เมืองเชียงใหม 

2.2 บริเวณลานอนุสาวรียสามกษัตริย 

2.3 อาคารหมูบานพักอัยการ (เดิม) ซึ่งปจจุบันกําลังดํา เนินการกอสราง เปน                
หอประวัติศาสตรเมืองเชียงใหม 

3.  ศาลแขวงเชียงใหม (เดิม) ซ่ึงปจจุบันกําลังดําเนินการกอสรางเปนหอศิลปลานนา 

4.  ทัณฑสถานหญิงเชียงใหม 


