
บทที่ 7 
ขอเสนอแนะ 

การจัดความสัมพันธระหวางราชการบริหาร 3 ระดับ 
และการพัฒนาพ้ืนที่ประวัติศาสตร  

 
จากการศึกษา ผูศึกษาจึงตองการนําเสนอขอเสนอแนะ 2 หัวขอ ดวยกัน คือ  
1. ขอเสนอแนะเร่ือง การจัดความสัมพันธระหวางราชการบริหารสวนกลาง สวนภูมิภาค 

และสวนทองถ่ิน 
2. ขอเสนอแนะเร่ือง การพัฒนาพื้นท่ีประวัติศาสตร  
 

7.1 การจัดความสัมพันธระหวางราชการบริหารสวนกลาง สวนภูมิภาคและสวนทองถ่ิน 
การศึกษาคร้ังนี้ ผูศึกษาพบวา โครงสรางการปกครองและการบริหารราชการของไทย

ยังคงมีลักษณะการรวมศูนยอํานาจอยางกระจาย (Fragmented Centralism) และยังคงไมมีการ
กระจายอํานาจสูราชการบริหารสวนทองถ่ินอยางแทจริง ดังนั้น ผูศึกษาจึงตองการนําเสนอ
ขอเสนอแนะเร่ือง การจัดความสัมพันธระหวางราชการบริหารสวนกลาง สวนภูมิภาคและ        
สวนทองถ่ิน เพื่อนําเสนอลักษณะความสัมพันธระหวางราชการบริหาร ท่ีลดลักษณะการรวมศูนย
อํานาจอยางกระจาย และกอใหเกิดการกระจายอํานาจสูราชการบริหารสวนทองถ่ินอยางแทจริง 
สําหรับโครงสรางการปกครองและการบริหารราชการของไทย ผูศึกษาจึงนําเสนอการจัดโครงสราง
การปกครองและการบริหารราชการเปน 2 ระดับ คือ ราชการบริหารสวนกลางและราชการบริหาร
สวนทองถ่ิน 

 
7.1.1 การจัดโครงสรางการปกครองและการบริหารราชการเปน 2 ระดับ  
ปจจุบัน ประเทศตางๆ สวนใหญในโลก ท่ีมีการปกครองระบอบประชาธิปไตย              

มีลักษณะการปกครองและการบริหารราชการท่ีแบงออกเปน 2 ระดับ คือ ราชการบริหารสวนกลาง
และราชการบริหารสวนทองถ่ิน ยกตัวอยางเชน อังกฤษ สวีเดน ฟลิปปนส และญ่ีปุน เปนตน 
อยางไรก็ตาม บางประเทศก็มีลักษณะการปกครองและการบริหารราชการท่ีแบงออกเปน 3 ระดับ 
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คือ ราชการบริหารสวนกลาง ราชการบริหารสวนภูมิภาคและราชการบริหารสวนทองถ่ิน  
ยกตัวอยางเชน ฝร่ังเศสและไทย เปนตน 176  

ประเทศไทยมีลักษณะการปกครองและการบริหารราชการสวนภูมิภาคมาตั้งแตสมัย
รัชกาลท่ี 5 ในป พ.ศ. 2435 ท่ีมีการปฏิรูปการปกครองประเทศ โดยมีการนําระบบเทศาภิบาลมาใช
กับเมืองตางๆ ตอมา การปกครองและการบริหารราชการสวนภูมิภาคก็มีลักษณะท่ีเดนชัดยิ่งข้ึนใน
สมัยรัชกาลท่ี 7 ในป พ.ศ. 2476 ท่ีคณะราษฎรไดตราพระราชบัญญัติวาดวยระเบียบบริหารราชการ
แหงราชอาณาจักรสยาม พ.ศ. 2476 ซ่ึงสามารถสรุปสาระสําคัญ คือ มีการจัดระเบียบบริหารราชการ
แบงออกเปน 3 ระดับ คือ ราชการบริหารสวนกลาง ราชการบริหารสวนภูมิภาคและราชการบริหาร
สวนทองถ่ิน  สาเหตุท่ีคณะราษฎรไดแบงการปกครองและการบริหารราชการออกเปน 3 ระดับ คือ 
คณะราษฎรไดอิงแบบอยางการปกครองและการบริหารราชการของประเทศฝร่ังเศส 177 ซ่ึงสมาชิก
คณะราษฎรหลายคนจบการศึกษามาจากประเทศฝร่ังเศสนั่นเอง 

อยางไรก็ตาม ในอดีต บางประเทศก็เคยมีการปกครองและการบริหารราชการ 3 ระดับ 
ตอมา เม่ือมีการปฏิรูปการปกครองประเทศ ก็ไดเปล่ียนแปลงใหมีลักษณะการปกครองและการ
บริหารราชการเหลือเพียง 2 ระดับเทานั้น ยกตัวอยางเชน ประเทศญ่ีปุน ซ่ึงมีประวัติศาสตรการ
ปกครองแบบรวมอํานาจไวท่ีสวนกลางอยางเปนระบบท่ีเขมแข็งมาก มีพระจักรพรรดิหรือ
พระมหากษัตริยเปนประมุขเชนเดียวกับประเทศไทย แตในระยะตอมา ไดมีสถาณการณท่ีทําให
ประเทศญ่ีปุนตองปฏิรูปการปกครองประเทศ ใหมีเฉพาะราชการบริหารสวนกลางและสวนทองถ่ิน 
ไมมีราชการบริหารสวนภูมิภาค อันมีผลทําใหประเทศญ่ีปุนในปจจุบัน มีรูปแบบและวิธีการท่ี
แตกตางไปจากการปกครองและการบริหารราชการของประเทศไทย 178  

การบริหารราชการของประเทศญ่ีปุนแบงออกเปนรัฐบาลกลางและรัฐบาลทองถ่ิน 
รัฐบาลทอง ถ่ินของญ่ีปุนมี  2  ระดับ  คือ  ระดับจังหวัด  (Prefectures)  และระดับเทศบาล  
(Municipalities) ซ่ึงระดับเทศบาลจะประกอบดวยเทศบาลนคร (Cities) เทศบาลเมือง (Towns)  
และเทศบาลตําบล (Villages) 

                                                 
176โกวิทย  พวงงาม. การปกครองทองถิ่นไทย. พิมพครั้งที่ 4. หนา 40 -  75.  
177โครงการสงเสริมการบริหารจัดการที่ดีโดยกระจายอํานาจสูทองถ่ิน. วิวัฒนาการการปกครอง

ทองถิ่นไทย. หนา 21 – 24.  
178สมาน  รังสิโยกฤษฏ. การปกครองสวนทองถิ่นในประเทศตางๆ. หนา 1.  
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1. การปกครองสวนทองถ่ินระดับจังหวัด  (Prefecture) 179 
การบริหารงานองคกรปกครองสวนทองถ่ินระดับจังหวัด  จะมีโครงสรางและฐานะตาม

กฎหมายคลายๆ กับโครงสรางและฐานะตามกฎหมายขององคกรปกครองสวนทองถ่ินระดับ
เทศบาลตําบล  เทศบาลเมือง  และเทศบาลนคร  โดยมีรายละเอียด ดังตอไปนี้ 

1.1 ผูวาราชการจังหวัด (Governors) ผูวาราชการจังหวัดไดรับเลือกต้ังโดยตรงจาก
ประชาชนทุก 4 ป โดยปกติ ผูวาราชการจังหวัดจะเปนคนพื้นที่นั้นๆ จึงมีความรูสึกภักดีและผูกพัน
ตอเขตพื้นท่ีของตน ซ่ึงความรูสึกเชนนี้จะเปนไปไมไดเลยในกรณีท่ีผูวาราชการจังหวัดมาจากระบบ
การแตงต้ัง 

1.2 ฝายนิติบัญญัติ (Legislation) ซ่ึงไดแก สภาจังหวัด จะประกอบดวย จํานวนสมาชิก
ต้ังแต  50 - 100  คน  ท้ังนี้ข้ึนอยูกับจํานวนประชากรในเขตพื้นท่ีนั้นๆ ตามกฎหมาย สภาจังหวัดจะ
มีอํานาจมากเทาๆ กับฝายนิติบัญญัติของประเทศประชาธิปไตยตะวันตกท้ังหลาย  และเปนผู
ควบคุมงบประมาณของจังหวัด นอกจากนั้น ยังมีอํานาจเสนอรางกฎขอบังคับของจังหวัดและ
สามารถยับยั้งฝายบริหารไดดวย แตในทางปฏิบัติแลว  สภาจังหวัดมีอํานาจไมมากนัก และดู
เหมือนวาจะนอยกวาฝายบริหารเสียอีก อันเนื่องมาจากหลายสาเหตุดวยกัน 

1.3 การเงินและการคลังของจังหวัด รายไดของทองถ่ินท่ีไดจากการเก็บภาษีและอากร
ไมเพียงพอ รายไดสวนใหญจึงตองพึ่งพารายไดจากรัฐบาลกลาง ซ่ึงไดแก เงินชวยในรูปของเงินให
เปลา (Grant) จะมีจํานวนต้ังแตรอยละ 15 - 20 ของเงินรายไดท้ังหมด ซ่ึงเปนเงินชวยเหลือท่ีให
ปราศจากเง่ือนไขใดๆ และเงินชวยเหลือในรูปของเงินอุดหนุน (Subsidies) จะมีจํานวนต้ังแตรอยละ 
30 - 50 ของรายไดท้ังหมด ซ่ึงเปนเงินชวยเหลือท่ีใหไดโดยมีเง่ือนไข กลาวคือ  รัฐบาลจะจายให
เฉพาะองคกรปกครองสวนทองถ่ินท่ีปฏิบัติงานบางอยางใหรัฐบาลกลางเทานั้น 

1.4 การประสานงานระหวางจังหวัดกับรัฐบาลกลาง เนื่องจากจังหวัดไดรับเงิน
ชวยเหลือในรูปของเงินอุดหนุนจากรัฐบาลกลาง ทางจังหวัดจึงไดจัดต้ังหนวยงานเพื่อทําหนาท่ี
ประสานความรวมมือกับทางรัฐบาลกลาง โดยขาราชการของกระทรวงตางๆ จะติดตอประสานงาน
กับทางจังหวัดโดยการเยี่ยมเยียนจังหวัดตางๆ และรัฐบาลกลางก็จะมีหนวยงานเพื่อทําหนาท่ีในการ
ตรวจสอบอยูในแตละจังหวัด ในทํานองเดียวกัน ทางจังหวัดแตละแหงก็จะมีเจาหนาท่ีของตนไป
เยี่ยมเยียนรัฐบาลกลางบอยๆ ท้ังนี้ เพื่อใหไดรับเงินอุดหนุนเปนจํานวนมากอยางตอเนื่อง  
ขาราชการแตละจังหวัดจะตองมีคําขอไปยังรัฐบาลกลาง เพื่อใหไดรับอนุมัติโครงการตางๆ ใหแก
จังหวัดของตน และมีการตอรองเพ่ือใหไดรับเงินอุดหนุนมากยิ่งข้ึนดวย ดังนั้น แตละจังหวัดจึงตอง

                                                 
179เรื่องเดียวกัน, หนา 49 – 57.  
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มีหนวยงานและเจาหนาท่ีของตนในเมืองหลวง (กรุงโตเกียว) โดยมีวัตถุประสงคเพื่อการติดตอ
ประสานงานกับกระทรวงตางๆ ในเมืองหลวง 

1.5 ความรับผิดชอบของจังหวัดครอบคลุมภารกิจ 180 ดังตอไปนี้ 

• งานท่ีตองดําเนินการครอบคลุมพื้นท่ีขนาดใหญ 
• งานท่ีจําเปนตองดําเนินการในรูปแบบเดียวกันท่ัวท้ังจังหวัด หรือท่ัวพื้นท่ีประเทศ 

• งานติดตอส่ือสารระหวางรัฐบาลกลางและเทศบาล หรือการใหคําแนะนําและ
แนวทางแกเทศบาล 

• งานท่ีขอบเขตดําเนินการซ่ึงไมเหมาะสมท่ีจะอยูในความรับผิดชอบของเทศบาล 
 

2. การปกครองสวนทองถ่ินระดับเทศบาลตําบล เทศบาลเมืองและเทศบาลนคร 
(Villages, Towns and Cities) 181 

2.1 เทศบาลตําบล  แตละตําบลจะประกอบดวยหมูบาน ซ่ึงตามกฎหมายแลว หมูบาน
ไมไดรับการยอมรับใหมีฐานะตามกฎหมายแตอยางใด ดังนั้น เทศบาลตําบลจึงเปนองคกรปกครอง
สวนทองถ่ินท่ีเล็กท่ีสุดท่ีไดรับการรับรองฐานะตามกฎหมาย ตําบลหนึ่งๆ จะมีประชากรตั้งแต  
1,000 - 5,000 คน 

การบริหารขององคกรปกครองสวนทองถ่ินระดับเทศบาลตําบล จะประกอบดวย  
นายกเทศมนตรี เจาหนาท่ีประจําและสภาตําบล  นายกเทศมนตรีจะเปนตัวแทนและประสานการ
บริหารงานขององคกรปกครองสวนทองถ่ินระดับเทศบาลตําบล  นายกเทศมนตรีอาจมี                
รองนายกเทศมนตรี 1 - 2 คน เพื่อชวยในการบริหารงาน สภาตําบลจะมีสมาชิกต้ังแต 20 - 30 คน  
ซ่ึงจะไดรับเลือกต้ังโดยตรงจากประชาชน ทุกๆ 4  ป  

2.2  เทศบาลเมือง  จะประกอบดวยหมูบานหลายๆ หมูบานเชนเดียวกับตําบล             
ซ่ึงโดยท่ัวไปแลวเมืองจะต้ังอยูบนแนวรางรถไฟหรือทางหลวง ท่ีมีชุมชนหนาแนน รวมท้ัง  ชุมชน
ท่ีมีกิจการอุตสาหกรรมและธุรกิจการคาหนาแนน ท่ีสามารถใหบริการแกตําบลที่แวดลอมเมืองได
เปนอยางดี 

สําหรับการบริหารขององคกรปกครองสวนทองถ่ินระดับเทศบาลเมืองนั้น จะมี
โครงสรางเหมือนๆ กับการบริหารขององคกรปกครองสวนทองถ่ินระดับเทศบาลตําบล  กลาวคือ  
จะประกอบดวยนายกเทศมนตรี เจาหนาท่ีประจําและสภาเมือง ซ่ึงจะไดรับเลือกต้ังโดยตรงจาก
ประชาชนทุกๆ 4  ป 
                                                 

180โกวิทย  พวงงาม. การปกครองทองถิ่นไทย. พิมพครั้งที่ 5. กรุงเทพฯ:  วิญูชน, 2545. หนา 50. 
181สมาน  รังสิโยกฤษฏ. การปกครองสวนทองถิ่นในประเทศตางๆ. หนา 48 – 49.  
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2.3  เทศบาลนคร  นครจะมีขอบเขตความรับผิดชอบกวางขวางกวาเมืองและตําบล 
สําหรับหลักเกณฑท่ีจะกําหนดเขตพ้ืนท่ีใหเปนนครนั้น จะตองมีประชากรถึง 30,000 คน และ     
รอยละ 60 ของประชากรจะตองทํางานอยูในเขตเมืองหรือชุมชน รอยละ 60 ของอาคารสถานท่ีก็
จะตองต้ังอยูในศูนยกลางของเมืองหรือชุมชนนั้น ๆ 

สวนการบริหารขององคกรสวนปกครองทองถ่ินระดับเทศบาลนครก็มีโครงสราง
เหมือนๆ กับการบริหารขององคกรปกครองสวนทองถ่ินระดับเทศบาลตําบลและเทศบาลเมือง 

2.4 ความสัมพันธระหวางจังหวัดและเทศบาล 
หนวยการปกครองสวนทองถ่ินระดับจังหวัดและเทศบาลเปนหนวยการปกครองตนเอง

ท่ีมีอิสระตอกันและฐานะไมแตกตางกัน สาเหตุท่ีหนาท่ีของจังหวัดและเทศบาลแตกตางกัน            
ก็เนื่องจากความแตกตางในเขตท่ีรับผิดชอบ และความเปนไปไดในการใหบริการแกประชาชน 

2.5 ความรับผิดชอบของเทศบาลครอบคลุมภารกิจใหบริการประชาชน 182 ดังตอไปนี้ 

• ใหบริการที่เกี่ยวของกับธุรกิจประจําวัน 

• การจัดบริการทางดานสาธารณสุขและความปลอดภัย  และการอนุรักษส่ิงแวดลอม 

• การดําเนินงานเกี่ยวกับการพัฒนาเมือง 

• การดําเนินงานเกี่ยวกับการบริหารงานและการจัดต้ังส่ิงอํานวยความสะดวกใน      
ดานตางๆ 

หัวหนาฝายบริหารของแตละองคกรปกครองสวนทองถ่ิน จะมีบทบาทและหนาท่ีอยู      
2  ประการ คือ จะตองรับผิดชอบบริหารงานตามท่ีกฎหมายระดับชาติกําหนดใหเปนกิจการของ
ทองถ่ินนั้นๆ และในขณะเดียวกัน ก็จะตองรับผิดชอบในการบริหารงานท่ีเปนกิจการของทองถ่ิน
ตามนโยบายแผนงานและกฎขอบังคับของทองถ่ินเองดวย ดังนั้น หัวหนาฝายบริหารจึงเปนเสมือน
ตัวแทนของรัฐบาลกลางและเจาหนาท่ีขององคกรปกครองสวนทองถ่ินนั้นๆ ดวย 

สําหรับหนาท่ีและบริการของการปกครองสวนทองถ่ินนั้น กฎหมายวาดวยความเปน
อิสระของทองถ่ินไดกําหนดใหมีการจัดสรรหนาท่ีของรัฐบาลกลางและการปกครองสวนทองถ่ินวา  
ควรมีอะไรบางใหชัดเจน ซ่ึงไดกําหนดไวเปนท่ีเรียบรอยแลว จึงไมมีการปฏิบัติงานซํ้าซอนกัน 183 

 

                                                 
182โกวิทย  พวงงาม. การปกครองทองถิ่นไทย. พิมพครั้งที่ 5. หนา 51.  
183สมาน  รังสิโยกฤษฏ. การปกครองสวนทองถิ่นในประเทศตางๆ. หนา 56.  



 
 

237 

ความสัมพันธระหวางราชการบริการสวนกลางกับราชการบริหารสวนทองถ่ิน 184 
ตามหลักการทั่วไปแลวรัฐบาลกลางกับรัฐบาลทองถ่ินตางตองพึ่งพาอาศัยซ่ึงกันและกัน  

และทํางานเสริมกัน รัฐบาลกลางตองเคารพความเปนอิสระของทองถ่ินแตรัฐบาลกลางสามารถมี
อิทธิพลตอรัฐบาลทองถ่ินในบางเร่ือง  โดยการกําหนดกฎหมายท่ีวางมาตรฐานใหปฏิบัติ             
การกําหนดใหทองถ่ินขออนุมัติบางเร่ือง การกระจายหนาท่ีของสวนราชการไปใหทองถ่ิน
ดําเนินการ การใหเงินสนับสนุน การใหความเห็นชอบการกูยืมของทองถ่ิน การแตงต้ังขาราชการ
ไปประจําทองถ่ิน เปนตน รัฐบาลกลางสามารถแทรกแซงทองถ่ินไดใน 4 ประการ 

ประการแรก การแทรกแซงโดยกฎหมาย โดยรัฐสภาออกกฎหมายตราบเทาท่ีไมขัดกับ
หลักการปกครองตนเองตามท่ีรัฐธรรมนูญระบุ 

ประการท่ีสอง การแทรกแซงโดยศาล คดีความท้ังหลายท่ีเกี่ยวของกับองคกรปกครอง
สวนทองถ่ินตองผานการพิจารณาโดยศาล 

ประการท่ีสาม การแทรกแซงโดยฝายบริหาร เปนรูปแบบการแทรกแซงที่เกิดข้ึนบอย
ท่ีสุด โดยอาจเปนการแทรกแซงก่ึงนิติบัญญัติ  (มติคณะรัฐมนตรี คําส่ังคณะรัฐมนตรี) กึ่งตุลาการ 
(การอุทธรณโดยฝายบริหาร) และท่ีสําคัญท่ีสุด คือ การแทรกแซงทางบริหารซ่ึงอาจเปนเร่ือง       
ไมบังคับ (คําแนะนํา คําปรึกษาหารือ หมายแจง) หรือบังคับ (การอนุญาต การตรวจสอบ) เปนตน 

ขาราชการจากสวนกลางมักไดรับการโอนไปทํางานกับทองถ่ิน โดยเฉพาะจาก
กระทรวงมหาดไทย กอสราง สาธารณสุขและสวัสดิการ คมนาคม  เกษตรกรรม ปาไมและประมง  
และกระทรวงการคาและอุตสาหกรรมระหวางประเทศ 

ประการท่ีส่ี การมอบหนาท่ี เปนการมอบอํานาจหนาท่ีใหทองถ่ินดําเนินการ เชน 
รัฐบาลมอบใหจังหวัดมีหนาท่ีออกหนังสือเดินทางได โดยถือวาเปนการทําหนาท่ีแทนผูมอบอํานาจ 
หนาท่ีท่ีไดรับมอบเชนนี้ถือวาอยูนอกเหนืออํานาจของสภา สภาไมมีอํานาจไปตรวจสอบได แตเปน
เร่ืองท่ีกระทรวง ทบวง กรมท่ีเกี่ยวของเปนผูดูแล 

อันท่ีจริง ความสัมพันธระหวางราชการบริหารสวนกลางกับราชการบริหารทองถ่ินเปน
เร่ือง 2 ทาง ในขณะท่ี ทองถ่ินตองขอการสนับสนุนและความเห็นชอบจากรัฐบาลกลางในบางเร่ือง  
สวนราชการก็ตองการขอมูลจากทองถ่ินในการจัดทํานโยบาย และการท่ีสวนราชการเหลานี้จะ
ไดรับงบประมาณมาสนับสนุนทองถ่ิน ทองถ่ินก็ตองทําโครงการอยางมีประสิทธิภาพดวย 

ปรัชญาพ้ืนฐานของกฎหมายการปกครองตนเองของทองถ่ิน คือ รัฐบาลกลางตองเขา
แทรกแซงทองถ่ินใหนอยท่ีสุด และควรเปนเร่ืองของการใหคําปรึกษาแนะนํา และการใหการ
                                                 

184ปรัชญา  เวสารัชช. การปกครองทองถิ่นของประเทศญี่ปุน. กรุงเทพฯ: โครงการสงเสริมการ
บริหารจัดการที่ดีโดยกระจายอํานาจสูทองถ่ิน, 2542. หนา 21 – 22.  
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สนับสนุนทางวิชาการหรือทางเทคนิค แตในทางปฏิบัติ รัฐบาลยังมีบทบาทเกี่ยวของกับทองถ่ิน
กวางขวาง และมักลงในรายละเอียด ซ่ึงผูบริหารทองถ่ินเห็นวาเปนการแทรกแซงความเปนอิสระ
ของทองถ่ินโดยไมจําเปนและเรียกรองใหมีการกระจายอํานาจเพ่ิมข้ึนอีก 

 
ผูศึกษามีความเห็นวา ควรยกเลิกราชการบริหารสวนภูมิภาค โดยภารกิจ อํานาจหนาท่ี 

บุคลากรของสวนราชการตางๆในสวนราชการบริหารสวนภูมิภาคใหโอนไปเปนการปกครอง
ทองถ่ินระดับจังหวัด ดังเชนการปกครองทองถ่ินของประเทศญ่ีปุน และภายในหนวยการปกครอง
สวนทองถ่ินระดับจังหวัดก็ใหมีเทศบาลระดับนคร ตําบลและเมืองดังเดิม และองคการบริหารสวน
ตําบล และเม่ือจังหวัดมีฐานะเปนหนวยการปกครองทองถ่ินแลว ก็ไมควรมีองคการบริหารสวน
จังหวัดซํ้าซอนกันอีกตอไป หนวยการปกครองสวนทองถ่ินระดับจังหวัดมีหัวหนาองคกรปกครอง
สวนทองถ่ิน คือ ผูวาราชการจังหวัดท่ีมาจากการเลือกต้ัง 

การยกเลิกราชการบริหารสวนภูมิภาคสามารถลดการรวมศูนยอํานาจเขาสูสวนกลาง
และกอใหเกิดการกระจายอํานาจสูราชการบริหารสวนทองถ่ินเพิ่มมากข้ึน ในโครงสรางการ
ปกครองและการบริหารราชการของไทย ถาราชการบริหารสวนกลางมีความเขมแข็งและมีเจตจํานง
อยางแทจริงในการกระจายอํานาจสูราชการบริหารสวนทองถ่ิน การยกเลิกราชการบริหารสวน
ภูมิภาคและการจัดโครงสรางการปกครองและการบริหารราชการเพียง 2 ระดับ คือ ราชการบริหาร
สวนกลางและราชการบริหารสวนทองถ่ิน ก็จะสามารถกระทําไดในระยะเวลาอันรวดเร็ว แตการ
ยกเลิกราชการบริหารสวนภูมิภาคสามารถปฏิบัติจริงไดยากในการปกครองและการบริหารราชการ
ของไทย เนื่องจากสภาพขอเท็จจริงทางการเมืองและการปกครองในปจจุบันหลายประการ โดยมี
รายละเอียด ดังตอไปนี้ 

1. ราชการบริหารสวนกลางกําหนดมาตรการในการกระจายอํานาจสูราชการบริหาร
สวนทองถ่ินไวในชวงระเวลาท่ียาวนาน รวมท้ัง ยังกําหนดมาตรฐานการกระจายอํานาจ ในการถาย
โอนภารกิจ อํานาจหนาท่ี บุคลากรและงบประมาณไวสูงอีกดวย  

2. ราชการบริหารสวนภูมิภาคมีมายาวนาน จึงไมตองการยุบตัว ดังนั้น ราชการบริหาร
สวนภูมิภาคจึงพยายามดึงอํานาจหนาท่ีในการจัดการทรัพยากรและภารกิจของทองถ่ินมาเปนของ
ตนเอง เพื่อใหตนมีบทบาทท่ีสําคัญอยูเสมอ 

3. ราชการบริหารสวนทองถ่ินอยูในระยะกอต้ังไดไมนาน จึงตองใชเวลาพัฒนาตนเอง
ดึงอํานาจหนาท่ีในการจัดการทรัพยากรและภารกิจของทองถ่ินจากสวนภูมิภาค ใหมาเปนของ
ตนเองได 
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4. ขาราชการในสังกัดราชการบริหารสวนกลางและภูมิภาคและวัฒนธรรมทางการเมือง
ท่ีคุนชินกับระบบการรวมศูนยอํานาจมานาน ทําใหคุนชินกับระบบการทํางานภายใตสังกัดเดิมของ
ตนเอง ท่ีข้ึนตอสวนกลาง จึงไมอยากยายไปสังกัดราชการบริหารสวนทองถ่ิน 

5. รัฐประหารที่เกิดข้ึนเม่ือ 19 กันยายน พ.ศ. 2550 ท่ีผานมา ทําใหราชการบริหาร
สวนกลางพยายามรวมศูนยอํานาจ โดยใชราชการบริหารสวนภูมิภาคเปนเคร่ืองมือในการดึงอํานาจ
ของทองถ่ินเขาสูสวนกลาง โดยเฉพาะการขยายบทบาทของกํานันและผูใหญบาน ดังนั้น การยกเลิก
ราชการบริหารสวนภูมิภาคจึงกลายเปนประเด็นความขัดแยงทางการเมืองท่ีสําคัญ 

 ประเทศไทยยังตองเผชิญกับสภาพขอเท็จจริงทางการเมืองและการปกครองท้ัง               
5 ประการ ดังท่ีกลาวขางตน ความเปนไปไดในอนาคต คือ  การยกเลิกราชการบริหารสวนภูมิภาคที่
มีลักษณะฉับพลันหรือคอยเปนคอยไป ในบรรดานักวิชาการหลายทานท่ีไดนําเสนอวิธีการในการ
ยกเลิกราชการบริหารสวนภูมิภาคแบบคอยเปนคอยไป ผูศึกษาเห็นดวยกับรูปแบบการปฏิรูปองคกร
ปกครองสวนทองถ่ินของ ประณต  นันทิยะกุล ท่ีนําเสนอในหนังสือ เร่ือง “รัฐศาสตร 50 ป” ท่ีได
พิจารณาสภาพปจจุบันและปญหาของการบริหารราชการสวนทองถ่ินแลว จึงมีขอเสนอแนะเพ่ือ
การปฏิรูป 185 ดังตอไปนี้ 

1. ในระยะส้ัน การบริหารราชการสวนกลาง และการบริหารราชการสวนภูมิภาค ยังมี
ความจําเปนท่ีจะตองคงไวกอน แตจะตองลดบทบาทและอํานาจหนาท่ีท่ีเคยปฏิบัติในเขตพ้ืนท่ีของ
องคการบริหารสวนทองถ่ินลงและคอยๆ กระจายอํานาจหนาท่ี ท่ีเปนภารกิจของทองถ่ินท้ังหมดไป
ใหองคการบริหารสวนทองถ่ินรับไปดําเนินการ และในระยะยาวการบริหารราชการแผนดินก็จะมี
การบริหารราชการสวนกลางกับการบริหารราชการสวนทองถ่ินเปนหลัก  

2. พยายามลดประเภทขององคกรปกครองสวนทองถ่ินใหเหลือนอยประเภทท่ีสุด     
และในขณะเดียวกัน ก็ใหประชาชนไดเขามามีอํานาจและบทบาทในการบริหารอยางเต็มท่ี          
ทุกรูปแบบและทุกระดับขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน 

3. ใหมีการปฏิรูปองคกรปกครองสวนทองถ่ินเสียใหม เพื่อใหองคกรปกครองสวน
ทองถ่ินสามารถปฏิบัติภารกิจไดอยางมีประสิทธิภาพ และสามารถสนองความตองการของ
ประชาชนในทองถ่ินไดอยางแทจริง ดังตอไปนี้ 

ราชการบริหารสวนทองถ่ินมีองคกร 2 สวน คือ สวนแรก เปนองคกรปกครองสวน
ทองถ่ินท่ี เรียกวา “เทศบาล” (Municipality) ท่ีมีอํานาจหนาท่ีและความรับผิดชอบในการดําเนินงาน
ท่ีเปนภารกิจพื้นฐานของแตละทองถ่ิน ในเขตพื้นท่ีของตนเอง มี 2 ประเภท คือ 
                                                 

185ประณต นันทิยะกุล และคณะ. “แนวทางการปฏิรูปองคการบริหารสวนทองถ่ิน”. ในรัฐศาสตร    
50 ป. หนา 159 – 160.  
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• ประเภทองคกรท่ีใชสําหรับการบริหารทองถ่ินท่ีเปนชุมชนชนบท เรียกวา “เทศบาล
ชุมชนชนบท” (Rural Municipality) ซ่ึงอาจมีหลายรูปแบบก็ได 

• ประเภทองคกรท่ีใชสําหรับการบริหารทองถ่ินท่ีเปนชุมชนเมือง เรียกวา “เทศบาล
ชุมชนเมือง” (Urban Municipality) ซ่ึงอาจมีหลายรูปแบบก็ได 

ท้ังนี้  เม่ือมีการปฏิรูปองคกรปกครองสวนทองถ่ินตามสวนแรกแลว จะทําใหประเทศ
ไทยมีการบริหารราชการสวนทองถ่ินเต็มทุกพื้นท่ี และเปนรูปแบบท่ีประชาชนเขามามีบทบาทใน
การบริหารทองถ่ินของตนเอง 

สวนท่ีสอง เปนองคกรปกครองสวนทองถ่ินขนาดใหญ ซ่ึงในระยะแรกนี้ก็ไดแก  
องคการบริหารสวนจังหวัด ท่ีนายกองคการบริหารสวนจังหวัดและสมาชิกจังหวัดมาจากการ
เลือกต้ังของประชาชน จะครอบคลุมซอนทับเทศบาลชุมชน (สวนแรก) อีกช้ันหนึ่ง แตในระยะยาว 
องคการบริหารสวนจังหวัดจะแปรสภาพไปเปนเทศบาลขนาดใหญ ซ่ึงอาจเรียกช่ือวา “เทศบาล
นคร” หรือ “เทศบาลมหานคร” (Metropolitan) ท่ีมีภารกิจคลุมพื้นท่ีท้ังจังหวัดตอไป (คําวา 
“เทศบาล” (Municipality) ในท่ีนี้จึงมีความหมายกวางกวาคําวา “เทศบาล” ในกฎหมายไทยปจจุบัน) 
โดยมีภารกิจไมซํ้าซอนกัน ท้ังนี้ ใหมีหนาท่ีและความรับผิดชอบอยู 3 ประการ คือ 

• ประสานงานระหวางเทศบาลกับเทศบาล และประสานงานระหวางเทศบาลขนาด
ใหญกับสวนกลาง 

• ปฏิบัติภารกิจของทองถ่ินท่ีเทศบาลตกลงใหดําเนินการ และเทศบาลขนาดใหญหรือ
เทศบาลมหานครยอมรับทําให ซ่ึงอาจเปนภารกิจท่ีหากเทศบาลใดเทศบาลหนึ่งกระทําเองอาจไม
คุมคาหรือมีเทคโนโลยีไมเพียงพอ 

• ปฏิบัติภารกิจของสวนกลาง (ภารกิจใดเปนของสวนกลางหรือของสวนทองถ่ินจะถูก
จัดแบงไวอยางชัดเจน) 

4. การแปรสภาพองคกรปกครองสวนทองถ่ินท่ีเปนอยูในปจจุบันไปสูองคกรปกครอง
สวนทองถ่ินรูปแบบใหม ใหดําเนินการดังนี้ 

• องคการบริหารสวนตําบล เปนรูปแบบหนึ่งของเทศบาลชุมชนชนบท แตโดย
บทบัญญัติของกฎหมาย องคการบริหารสวนตําบลบางแหงท่ีครอบคลุมพื้นท่ี ท่ีมีลักษณะเปนชุมชน
เมือง ก็จะแปรสภาพไปเปนเทศบาลชุมชนเมืองไดในท่ีสุด 

• เทศบาลตามกฎหมายปจจุบัน ซ่ึงมีเทศบาลตําบล เทศบาลเมือง และเทศบาลนครจะ
ถูกกําหนดใหแปรสภาพเปนเทศบาลตามความหมายใหม ในลักษณะใดลักษณะหนึ่ง เชน เทศบาล
ชุมชนชนบท และเทศบาลชุมชนเมือง 
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• องคการบริหารสวนจังหวัดควรอยูตอไป เพื่อรองรับงานของทองถ่ินท่ีคาบเกี่ยวกัน
หลายพื้นท่ี และเปนหนาท่ีท่ีเทศบาลไมสามารถปฏิบัติหรือกระทําได และใหท้ังนายกองคการ
บริหารสวนจังหวัดและสมาชิกสภาจังหวัดมาจากการเลือกต้ังของประชาชน ท้ังนี้ ใหแปรสภาพ
เปนเทศบาลขนาดใหญในความหมายใหมโดยเร็ว สําหรับช่ือเรียกอาจคงช่ือเดิม คือ องคการบริหาร
สวนจังหวัดไปกอน เพื่อความเหมาะสมและการยอมรับ หรืออาจปรับปรุงช่ือใหม โดยยังคงของเดมิ
ไวบางสวน เชน องคการบริหารจังหวัด องคการบริหารทองถ่ินจังหวัด นครหรือมหานคร เปนตน 

• ในสวนท่ีเกี่ยวกับบุคลากรประจําขององคกรปกครองสวนทองถ่ินนั้น ควรมี
วัตถุประสงคท่ีจะให ทองถ่ินแตละแหงไดดูแลบังคับบัญชากําลังคนของตนเอง และใหบุคลากรมี
โอกาสเจริญกาวหนา และสามารถถายเทไปสูองคกรปกครองสวนทองถ่ินอีกดวย ควรใหอิสระแก
ราชการบริหารสวนทองถ่ินแตละแหงโดยไมถูกควบคุมจากสวนกลาง แตวา ในระยะแรก เพื่อให
การบริหารงานบุคคลมีประสิทธิภาพ และเปนขวัญกําลังใจแกผูปฏิบัติงาน เห็นควรใหมีองคกร
กลางบริหารบุคคลกลางที่เปนหนวยงานอิสระระดับชาติ ท่ีคอยอํานวยความสะดวก เกี่ยวกับ
บริหารงานบุคลากรของทองถ่ิน เปนผูประสานงาน ดานบุคลากรขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน
ตางๆ ในรูปแบบท่ีเหมาะสม 

 
ภายหลังจากการปฏิรูปองคกรปกครองสวนทองถ่ินแลว ผูศึกษาเห็นวา ควรกําหนด

อํานาจหนาท่ีและระบบงานใหมใหกับราชการบริหารสวนกลาง สวนภูมิภาคและทองถ่ิน เพื่อเปน
การจัดความสัมพันธระหวางราชการบริหารทั้ง 3 ระดับ ใหลดลักษณะของการรวมศูนยอํานาจเขาสู
สวนกลาง และพยายามกระจายอํานาจใหราชการบริหารสวนทองถ่ินมากยิ่งข้ึนอยางแทจริง ผูศึกษา
มีความคิดเห็นสอดคลองกับ ศุภชัย  ยาวะประภาษ และคณะ ท่ีนําเสนอการจัดความสัมพนัธระหวาง
ราชการบริหารสวนกลาง สวนภูมิภาคและสวนทองถ่ิน ในรายงานเร่ือง “โครงการศึกษาเพื่อ
ปรับปรุงการจัดระเบียบบริหารราชการแผนดิน” 186 โดยมีรายละเอียด ดังตอไปนี้ 

อํานาจหนาท่ีของราชการบริหาร 3 ระดับ 
1. ภารกิจของหนวยงานราชการสวนกลาง 
หนวยงานสวนกลางซ่ึงประกอบดวย สํานักนายกรัฐมนตรี กระทรวง ทบวง กรมและ

หนวยงานอิสระ มีภารกจิและอํานาจหนาท่ี ดังตอไปนี ้

• วางแผนกลยุทธการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมระดับชาติ 

• บริหารระบบเศรษฐกิจในระดับมหภาค  
                                                 

186ศุภชัย  ยาวะประภาษ และคณะ. รายงานการวิจัยเรื่อง  โครงการศึกษาเพ่ือปรับปรุงการจัดระเบียบ
บริหารราชการแผนดิน. กรุงเทพฯ:  สํานักงานกองทุนสนับสนุนการวิจัย, 2540. หนา 46 – 61. 
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• สงเสริมการพัฒนาเศรษฐกิจในสวนภูมิภาคและทองถ่ิน โดยใหมาตรการระดับ       
มหภาค จัดสรรงบประมาณสนับสนุนกิจกรรมดานการพัฒนา ทองถ่ินของหนวยงานระดับภูมิภาค
และทองถ่ิน โดยใชหลักการใหเงินอุดหนุนแบบตางๆ  

• สนับสนุนดานบุคลากร เทคโนโลยี ขอมูลขาวสาร การตลาด ฯลฯ ใหแกหนวยงาน 
ระดับภูมิภาคและทองถ่ิน 

• กํากับและประเมินผลการดําเนินงานของหนวยงานระดับภูมิภาคและทองถ่ิน         
เพื่อประเมินปญหาและประสิทธิผลการดําเนินงานของการพัฒนาในภาพรวม 

• ดําเนินกิจกรรมประเภท Pool - down services ในระดับชาติ  
2. หนวยงานราชการสวนภูมิภาค โดยเฉพาะจังหวัด ใหมีภารกิจและอํานาจหนาท่ี 

ดังตอไปนี้ 

• วางแผนกลยุทธการสงเสริมการลงทุน และกําหนดยุทธศาสตรการพัฒนาจังหวัดใน
ภาพรวม 

• กําหนดแผนปฏิบัติการดานการสงเสริมการลงทุน และการพัฒนาของจังหวัด 

• จัดบริการประเภท Pool - down services ในระดับจังหวัด 
3. หนวยงานราชการสวนทองถ่ิน มีอํานาจหนาท่ี ดังนี ้

• หนวยการปกครองทองถ่ินระดับชุมชน - เขตเมือง (องคการบริหารสวนจังหวัดและ
เทศบาล) และหนวยการปกครองทองถ่ินระดับชุมชน - เขตชนบท (องคการบริหารสวนตําบล)  

• วางแผนกลยุทธเพื่อการพัฒนา (สงเสริมการลงทุน) ของชุมชนเมือง 

• จัดใหมีบริการสาธารณะพ้ืนฐานทางกายภาพ และทางสังคมของชุมชน  

• รวมลงทุนกับองคกรภายนอก  (หนวยการปกครองทองถ่ินอ่ืนๆ  รัฐวิสาหกิจ 
หนวยงานเอกชน องคกรสาธารณกุศล และหนวยราชการของรัฐบาลระดับชาติ) ในโครงการพัฒนา
ทองถ่ินตางๆ 

ระบบงานของราชการบริหาร 3 ระดับ                        
การปรับปรุงระบบการบริหารการคลังและงบประมาณ และระบบบริหารงานบุคคล

ใหม มีรายละเอียด ดังตอไปนี้ 
                   1. การคลังและงบประมาณ 

ใหหนวยงานราชการสวนกลาง จังหวัด และหนวยการปกครองทองถ่ิน มีระบบการคลัง
และระบบงบประมาณของตนเอง (Fiscal entities) แตมีความสัมพันธเกื้อกูลซ่ึงกันและกันอยาง
ใกลชิด 
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หนวยราชการสวนกลาง มีหนาท่ีกําหนดนโยบายดานการคลังและงบประมาณ         
และจัดทํางบประมาณรายจายประจําป โดยผานความเห็นชอบของรัฐสภาระดับชาติ ในการนี้ให
สํานักนายกรัฐมนตรี  (โดยสํานักงบประมาณ) ทําหนาท่ีจัดสรรงบประมาณใหแกจังหวัด             
และหนวยการปกครองทองถ่ินในรูปของเงินอุดหนุนท่ัวไป  

ในขณะเดียวกัน กระทรวงตางๆ มีอํานาจจัดสรรงบประมาณใหแกหนวยงานใน
สวนกลาง (กรมและหนวยงานอิสระในสังกัดหนวยราชการบริหารสวนกลาง) และจัดสรร
งบประมาณ (โดยผานสํานักงบประมาณ) ใหแกจังหวัดและหนวยการปกครองทองถ่ิน เพื่อดําเนิน
กิจกรรมตามนโยบายท่ีตนเองรับผิดชอบ 

จังหวัดและหนวยการปกครองทองถ่ินจัดทํางบประมาณของตนเอง โดยใหมีรายไดท่ี
จังหวัดและทองถ่ินจัดเก็บเอง รายไดจากภาษีและคาธรรมเนียม คาปรับ ฯลฯ ซ่ึงกฎหมายกําหนดให
จังหวัดและหนวยการปกครองทองถ่ินไดรับสวนแบงจากรัฐบาลระดับชาติ และเงินอุดหนุนท่ีไดรับ
จัดสรรจากรัฐบาลระดับชาติ และจากจังหวัด (ในกรณีของหนวยการปกครองทองถ่ิน) 

ในการจัดทําและการบริหารงบประมาณสวนท่ีเปนเงินอุดหนุนนั้น จังหวัดและหนวย
การปกครองทองถ่ินมีหนาท่ีท่ีจะตองดําเนินการตามพันธกิจงบประมาณ (Financial contracts) ท่ีมี
ตอหนวยงานราชการสวนกลางและตอจังหวัด (ในกรณีของหนวยการปกครองทองถ่ิน) ผูเปน
เจาของเงินอุดหนุน 

2. ระบบบริหารงานบุคคล 
ใหหนวยราชการสวนกลาง จังหวัด และหนวยการปกครองทองถ่ิน มีระบบบริหารงาน

บุคคลของตนเอง แตมีบางสวนท่ีสัมพันธเกื้อกูลซ่ึงกันและกัน 

• ระบบขาราชการสวนกลาง 
หนวยงานราชการสวนกลางมีระบบการบริหารงานบุคคลแบบเดียวกัน บุคลากรของ

กระทรวงตางๆ สามารถโอนยายระหวางกันและกันไดอยางคลองตัว 
สํานักนายกรัฐมนตรี มีหนาท่ีกําหนดนโยบายและบริหารระบบขาราชการสวนกลาง 

และออกระเบียบกฎหมายวาดวยเกณฑ มาตรฐานกลาง การบริหารงานบุคคลของจังหวัดและหนวย
การปกครองทองถ่ิน อีกท้ัง ใหมีหนาท่ีใหคําปรึกษา สงเสริมการบริหารงานบุคคลของจังหวัดและ
หนวยการปกครองทองถ่ินใหมีประสิทธิภาพ 

นอกจากนั้น หนวยงานราชการสวนกลางสามารถใหยืมตัวบุคลากรของตนเองไป
ปฏิบัติงานในจังหวัดหรือหนวยการปกครองทองถ่ินตางๆ ได เม่ือไดรับการรองขอ หนวยงาน
ราชการสวนกลางสามารถทําขอตกลงกับจังหวัดและหนวยการปกครองทองถ่ิน เพื่อใหยืมตัว
บุคลากรดังกลาวขางตนนี้ไดเปนกรณีๆ ไป 
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• ระบบขาราชการประจําจังหวัด 
จังหวัดตางๆ แตละจังหวัดมีระบบการบริหารงานบุคคลของตนเองแยกตางหากจาก

ระบบบริหารงานบุคคลของสวนกลาง ใหบุคลากรต้ังแตหัวหนาสวนราชการประจําจังหวัด และ
นายอําเภอลงไป เปนขาราชการของจังหวัด ยกเวนตําแหนงผูวาราชการจังหวัดและรองผูวาราชการ
จังหวัด ซ่ึงเปนขาราชการในสังกัดของสวนกลางในระยะตน (ในระยะตอไปใหเปนขาราชการ
การเมือง มาจากการเลือกต้ังโดยตรงจากประชาชนในจังหวัด) 

นอกจากขาราชการของจังหวัดแลว จังหวัดอาจยืมตัวขาราชการจากสวนกลางมา
ปฏิบัติงานในหนาท่ีหนึ่งหนาท่ีใดไดตามความเหมาะสม โดยใหทําความตกลงกับกระทรวงเจา
สังกัดเปนกรณีๆ ไป สําหรับการโยกยายขาราชการประจําจังหวัด สามารถกระทําไดโดยความ     
ตกลงระหวางองคกรบริหารงานบุคคลของขาราชการประจําจังหวัดแตละจังหวัด 

• ระบบขาราชการสวนทองถ่ิน 
เทศบาลและองคการบริหารสวนตําบลมีระบบการบริหารงานบุคคลเปนอิสระ              

มีบุคลากรเปนขาราชการประจําของทองถ่ินนั้นๆ องคการบริหารงานบุคคลของเทศบาล และ
องคการบริหารงานบุคคลขององคการบริหารสวนตําบล สามารถโยกยาย ถายโอนบุคลากรทองถ่ิน
ได โดยความตกลงรวมกัน นอกจากนั้น ทองถ่ินยังอาจยืมตัวขาราชการจากจังหวัดหรือขาราชการ
จากหนวยราชการสวนกลางมาปฏิบัติงานในหนาท่ีหนึ่งหนาท่ีใดไดตามความเหมาะสม โดยใหทํา
ความตกลงกับกระทรวงเจาสังกัดเปนกรณีๆ ไป 
 

นอกจาก การปฏิรูปองคกรปกครองสวนทองถ่ินและการกําหนดอํานาจหนาท่ีและ
ระบบงานใหมใหกับราชการบริหารท้ัง 3 ระดับแลว การจัดต้ังหนวยงานของราชการบริหาร
สวนกลางในทองถ่ินใหไดนอยท่ีสุด ก็เปนอีกหนึ่งวิธีการสําคัญ โดยใหมีความเครงครัดมากข้ึนใน
การพิจารณาวา หนวยงานในสวนกลางใดมีความจําเปน หรือมีเหตุพิเศษที่จะตองจัดต้ังหนวยงาน
ในทองถ่ิน ผูศึกษาเห็นดวยกับความคิดของ นครินทร เมฆไตรรัตน ท่ีไดนําเสนอขอเสนอแนะ
ดังกลาว ในรายงานการวิจัย เร่ือง “สถานภาพและทิศทางการบริหารราชการสวนภูมิภาคใน
อนาคต”187 โดยมีรายละเอียด ดังตอไปนี้ 

การจัดต้ังหนวยงานระดับเขตหรือภาค ท่ีถือเปนการบริหารราชการสวนกลางนั้น ใหมี
การจัดต้ังนอยท่ีสุด โดยหากวากรมใดตองการจัดต้ังหนวยงานในระดับเขตหรือภาคในภูมิภาค    
ตองใหหนวยงานนั้น มีลักษณะเปนหนวยงานทาง “วิชาการ” จริงๆ เทานั้น ซ่ึงท้ังนี้เปนไปตาม
                                                 

 187นครินทร  เมฆไตรรัตน. รายงานวิจัย เรื่อง สถานภาพและทิศทางการบริหารราชการสวนภูมิภาค
ในอนาคต. หนา 235 – 236. 
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บทบัญญัติ มาตรา 34 แหงพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ.2534 ซ่ึงไดบัญญัติวา 
“กระทรวง ทบวง กรมใดมีเหตุพิเศษ จะตราพระราชกฤษฎีกาแบงทองท่ีออกเปนเขต เพื่อใหมี
หัวหนาสวนราชการประจําเขตแลวแตจะเรียกเพ่ือปฏิบัติงานทางวิชาการก็ได” อาจกลาวไดอีกนัย
หนึ่งวา ในการพิจารณาอนุมัติเพื่อใหกรมตางๆ ไปต้ังหนวยงานระดับเขตหรือภาคนั้น จะตองยึดถือ
บทบัญญัติไวในพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 2534 โดยเครงครัดนั่นเอง 

เพื่อใหมีการพิจารณา และมีการตรวจสอบการจัดต้ังหนวยงานราชการในระดับเขตหรือ
ภาคของกรมตางๆ อยางรัดกุมและละเอียดถ่ีถวน รัฐบาลอาจจัดต้ัง หรือมอบหมายใหมีหนวยงานท่ี
รับผิดชอบโดยตรง ในการพิจารณาและตรวจสอบวากระทรวง ทบวง กรมใดท่ีมี “เหตุพิเศษ” ใน
การแบงทองท่ีออกเปนเขตและปฏิบัติงานเฉพาะทาง “วิชาการ” เทานั้น  

ซ่ึงหากประเมินถึงผลของขอเสนอแนะนี้ก็จะเห็นไดวามีขอดี กลาวคือ 
 1. สงผลกระทบตอการบริหารงานของกระทรวง  ทบวง กรมตางๆ ไมมากนัก เพราะ

ระบบการบริหารงานบุคคล  ระบบการจัดทํางบประมาณของหนวยงานตางๆ ยังไมมีการ
เปล่ียนแปลง 

2. จะเห็นไดวาตามขอเสนอนี้ เปนเพียงการเสนอใหมีความเครงครัดในการบังคับใช
กฎหมายใหมากข้ึนเทานั้น นั่นคือ ตามแนวทางนี้ไมจําเปนจะตองมีการแกไขกฎหมายใดๆ เลย 

 
ผูศึกษามีความเห็นวา การปฏิรูปองคกรปกครองสวนทองถ่ิน การกําหนดอํานาจหนาท่ี

และระบบงานใหมใหกับราชการบริหาร 3 ระดับ และการจัดต้ังหนวยงานราชการของราชการ
บริหารสวนกลางในทองถ่ินใหไดนอยท่ีสุด เปนวิธีการสําคัญ รัฐจะตองกระทําพรอมกันเพื่อสราง
ความเขมแข็งใหกับราชการบริหารสวนทองถ่ิน เม่ือราชการบริหารสวนทองถ่ินมีความเขมแข็งแลว 
การดึงอํานาจเขาสูราชการบริหารสวนกลางก็จะกระทําไดยากยิ่งข้ึน การกระจายอํานาจสูราชการ
บริหารสวนทองถ่ินก็เพิ่มมากข้ึน และมีการกระจายอํานาจอยางแทจริง การยกเลิกราชการบริหาร
สวนภูมิภาคก็สามารถกระทําไดในลักษณะท่ีคอยเปนคอยไป โดยไดมีการเตรียมการและ
วางรากฐานไวอยางม่ันคงแลว 

การปฏิรูปองคกรปกครองสวนทองถ่ินท่ีผูศึกษานําเสนอดังกลาวขางตนนั้น มีลักษณะท่ี
คลายคลึงกับลักษณะการปกครองสวนทองถ่ินของประเทศญ่ีปุน กลาวคือ ผูศึกษาเสนอใหประเทศ
ไทยมีการปกครองสวนทองถ่ินระดับจังหวัด ท่ีมีองคกรปกครองสวนทองถ่ิน ประกอบดวย  องคกร
ปกครองสวนทองถ่ินระดับจังหวัดท่ีมีขอบเขตพื้นท่ีความรับผิดชอบครอบคลุมจังหวัด มีเทศบาล
ชุมชนเมืองและเทศบาลชุมชนชนบท ซอนอยูภายใตองคกรปกครองสวนทองถ่ินระดับจังหวัดอีก
คร้ังหนึ่ง ลักษณะดังกลาวคลายคลึงกับการปกครองทองถ่ินของประเทศญ่ีปุน ท่ีมีการปกครอง
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ทองถ่ินระดับจังหวัด และมีเทศบาลนคร เมืองและตําบลซอนอยูภายใตระดับจังหวัดอีกคร้ังหนึ่ง 
กลาวคือ จังหวัดกลายเปนการปกครองระดับทองถ่ิน และมีองคกรปกครองสวนทองถ่ินท่ี
รับผิดชอบดูแลพื้นท่ีตางๆ ในระดับจังหวัดอีกคร้ังหนึ่ง ตามขนาดของพื้นท่ี หรือตามลักษณะเฉพาะ
ของพื้นท่ีนั้นๆ 

ผูศึกษาไดนําเสนอขอเสนอแนะการจัดความสัมพันธระหวางราชการบริหารสวนกลาง 
สวนภูมิภาคและสวนทองถ่ิน ในรูปแบบการจัดโครงสรางการปกครองและการบริหารราชการเปน 
2 ระดับ คือ ราชการบริหารสวนกลางและราชการบริหารสวนทองถ่ิน เพื่อเปนแนวทางในการ
แกปญหาการรวมศูนยอํานาจอยางกระจาย ท่ียังคงปรากฏอยูในความสัมพันธเชิงอํานาจระหวาง
ราชการบริหารสวนกลาง สวนภูมิภาคและสวนทองถ่ิน จากการศึกษาคร้ังนี้ นอกจากนั้น 
ขอเสนอแนะดังกลาวนี้ อาจเปนแนวทางที่กอใหเกิดการกระจายอํานาจสูราชการบริหารสวน
ทองถ่ินของไทยไดอยางแทจริงตอไป 

  

7.2 การพัฒนาพ้ืนท่ีประวัติศาสตร 
เนื่องจากพื้นท่ีประวัติศาสตรกลางเมืองเชียงใหมเปนพื้นท่ีท่ีมีความสําคัญสําหรับเมือง

เชียงใหมท้ังในอดีตจนกระท่ังปจจุบัน และจากการศึกษาครั้งนี้ ผูศึกษาพบวา การพัฒนาพื้นท่ี
ประวัติศาสตรกลางเมืองเชียงใหมในป พ.ศ. 2545 – 2549 ยังไมมีความเหมาะสมถูกตอง และไม
เปนไปตามความตองการของประชาชนในทองถ่ินโดยรวมเทาท่ีควร  นอกจากน้ัน  พื้นท่ี
ประวัติศาสตรกลางเมืองเชียงใหมถือเปนกรณีศึกษาที่นาสนใจยิ่งสําหรับพื้นท่ีประวัติศาสตรแหง
อ่ืนๆ ท่ีตองไดรับการพัฒนาใหเหมาะสมถูกตอง เพราะเปนพื้นท่ีท่ีเปนสถานท่ีต้ังของโบราณสถาน 
โบราณวัตถุ ศิลปวัตถุ พิพิธภัณฑสถาน รวมท้ังวัดวาอาราม ดังนั้น ผูศึกษาจึงอยากนําเสนอหลักการ 
เพื่อใหหนวยงานราชการสวนทองถ่ินสามารถนําไปประยุกตใชในการพัฒนาพื้นท่ีประวัติศาสตรได 

ประการแรก ผูศึกษาเห็นวา ราชการบริหารสวนกลางควรกําหนดบังคับใหหนวยงาน
ราชการสวนทองถ่ินมีหนาท่ีในการดูแล รักษา อนุรักษและฟนฟูพื้นท่ีประวัติศาสตรภายในทองถ่ิน
ของตน ซ่ึงหนวยงานราชการสวนทองถ่ินไมสามารถหลีกเล่ียงการปฏิบัติภารกิจดังกลาวได     
เพราะเปนหนาท่ีของตนเองท่ีกําหนดโดยกฎหมาย ยกตัวอยาง จากรายงานการศึกษาดูงาน           
การอนุรักษสินทรัพยประวัติศาสตรในประเทศสหรัฐอเมริกา โดยผูวาราชการจังหวัดเชียงใหมและ
คณะ 188 พบวา ความสําเร็จในการอนุรักษสินทรัพยประวัติศาสตรในประเทศสหรัฐอเมริกามีปจจัย
หนึ่งมาจาก รัฐจัดต้ังองคกรรับผิดชอบฝายรัฐ ซ่ึงองคกรระดับทองถ่ินหรือชุมชน ไดแก หนวยงาน
                                                 

188ผูว าราชการจังหวัดเชียงใหม  และคณะ .  รายงานการศึกษาดูงานการอนุรักษสินทรัพย
ประวัติศาสตรในประเทศสหรัฐอเมริกา. ม.ป.ท., 2533. หนา 57.  
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ราชการสวนทองถ่ิน หนวยงานราชการสวนทองถ่ินมีหนาท่ีเปนผูดําเนินโครงการตางๆ ในทองท่ี
ชุมชนท่ีประกาศอนุรักษ และเปนผูปฏิบัติงานตามข้ันตอนท่ีไดกําหนดไว 

ประการท่ีสอง ผูศึกษานําเสนอหลักการการจัดการแนวโบราณคดีชุมชน เพื่อให
หนวยงานราชการสวนทองถ่ินสามารถนําไปประยุกตใชในการพัฒนาพื้นท่ีประวัติศาสตรได 

 
สายันต  ไพรชาญจิตร  นําเสนอเร่ือง หลักการการจัดการแนวโบราณคดีชุมชน            

ในหนังสือเร่ือง การจัดโบราณสถาน โบราณวัตถุ ศิลปวัตถุ และพิพิธภัณฑสถาน โดยองคกร
ปกครองสวนทองถ่ิน 189 ซ่ึงผูศึกษาเห็นวา เร่ืองดังกลาวสามารถนํามาประยุกตใชในการพัฒนาพื้นท่ี
ประวัติศาสตรได โดยมีรายละเอียด ดังตอไปนี้ 

 
7.2.1 การประยุกตใชแบบแผนการจัดการแนวโบราณคดีชุมชน 
การจัดการแนวโบราณคดีชุมชน  เปนการจัดการทรัพยากรทางโบราณคดีท่ีให

ความสําคัญกับการจัดการโดยชาวบานและประชาชนในทองถ่ิน (People focus - approach) โดยมี
ภาคประชาชน นักวิชาการ ผูนําชุมชน องคกรปกครองสวนทองถ่ิน และองคการอ่ืนๆ ในทองถ่ิน
รวมกันจัดการ ซ่ึงเปล่ียนแปลงรูปแบบการจัดการจากเดิมท่ีมีภาครัฐเปนศูนยกลาง ดําเนินการโดย
เจาหนาท่ีของรัฐหรือผูเช่ียวชาญทางวิชาการสมัยใหมฝายเดียว มาเนนการจัดการแบบมีสวนรวม
ของผูคนในทองถ่ินมากข้ึน 

แนวคิดการจัดการแนวโบราณคดีชุมชนมุงเนนการใชหลักการดําเนินงานแบบมี      
สวนรวม (participative approach) การศึกษาแบบปฏิบัติการจริง (learning through practices/ 
learning by doing) และการใชกระบวนการสรางความพึงพอใจ ความประทับใจในภูมิหลังของ
ทองถ่ินใหกับชาวบานและประชาชน (appreciative building) 

หลักการและแนวปฏิบัติท่ีสําคัญของการจัดการแนวโบราณคดีชุมชน  มีดังนี้ 
1. การดําเนินการท่ียึดหลักองครวม (holistic approach) หมายถึง การศึกษาและการ

จัดการทรัพยากรทางโบราณคดีในชุมชนทองถ่ินท่ีอยูบนฐานความคิดองครวม ใหชุมชนเปนหนวย
ปฏิบัติการเชิงพื้นท่ี  และมุงทําการศึกษาเร่ืองราวในอดีตทุกมิติของชุมชนน้ันๆ ตลอดจนผลกระทบ
ของแตละสวนท่ีมีตอกันและกัน บนหลักการพื้นฐานท่ีวาเร่ืองราวทุกๆ มิติในทองถ่ิน มีความ
เกี่ยวของสัมพันธกันอยางแยกออกจากกันไมได 

                                                 
189สายันต  ไพรชาญจิตร. การจัดโบราณสถาน โบราณวัตถุ ศิลปวัตถุ และพิพิธภัณฑสถานโดย

องคกรปกครองสวนทองถิ่น. นนทบุรี:  สถาบันพระปกเกลา, 2548. หนา 59 – 88. 
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2. สรางและสง เสริมการมีสวนรวมในการจัดการ (participation enhancement)  
เนื่องจากเร่ืองทรัพยากรทางโบราณคดีเกี่ยวของกับวัฒนธรรมชุมชนและคนสวนมาก ในการจัดการ
จึงตองสงเสริมใหสมาชิกในชุมชนและผูคนในทองถ่ินเขามามีสวนรวมในทุกๆ กิจกรรมของการ
จัดการใหมากที่สุด ไมวาจะเขามาเกี่ยวของในฐานะอะไรก็ตาม เพราะการมีสวนรวมเปนส่ิงท่ี      
บงบอกถึงความเขมแข็งและความสามัคคีของชุมชนไดเปนอยางดี  นอกจากนี้ จากการมีสวนรวมยัง
ชวยใหการจัดการทรัพยากรทางโบราณคดีประสบความสําเร็จในทุกๆ มิติของการพัฒนา เกิดผลดี
ท้ังทางกายภาพ จิตวิญญาณ รวมท้ัง ขวัญกําลังใจ มีผลลัพธท่ีดีเปนคุณประโยชนสืบเนื่องแผกระจาย
ไปในทุกกลุมคนในปจจุบัน และจะสงผานผลดีตอไปยังคนรุนหลังในอนาคต 

3. การยอมรับความแตกตางหลากหลายทางวัฒนธรรม (multicultural approach)       
เราตองยอมรับวา ทองถ่ินและชุมชนทองถ่ินท่ีต้ังของแหลงทรัพยากรทางโบราณคดีมีคุณลักษณะ
ทางวัฒนธรรมท่ีแตกตางกันออกไป ไมเหมือนกันหรือเปนแบบเดียวกันท้ังหมด นักบริหารจัดการท่ี
เปนผูเช่ียวชาญหรือเปนพนักงานเจาหนาท่ีในองคกรเชี่ยวชาญตามกฎหมาย จะตองเคารพใน
วัฒนธรรมทองถ่ินท่ีมีอยู  โดยเฉพาะอยางยิ่งตองใหความสําคัญกับภูมิปญญาทองถ่ิน ระบบความ
เช่ือของชุมชน ตลอดจนกฎเกณฑทางสังคมตางๆ ของชุมชนทองถ่ินจะตองไดรับการปฏิบัติอยาง
เครงครัดและจริงใจ 

4. การไมยึดติดตายตัว (dynamic approach) ตองใหความสําคัญกับความไมแนนอน
และการเปล่ียนแปลง กลาวคือ ตองยอมรับหลักการท่ีวาสังคมและวัฒนธรรมตลอดจนสรรพส่ิง
รวมท้ัง ทรัพยากรทางโบราณคดีประเภทตางๆ มีความเคล่ือนไหวเปลี่ยนแปลงตลอดเวลา จะตอง
ไมใชแผนงานหรือตัวแบบในการดําเนินงานแบบเดียวตายตัวกับทุกทองถ่ิน และตองไมยึดถือวา
ความรู ท่ีหนวยงานเช่ียวชาญตามกฎหมายมีอยูนั้นถูกตองท้ังหมด หรือเปล่ียนแปลงไมได         
เพราะแมวาหลักการและระเบียบวิธีการปฏิบัติงาน ท้ังท่ีปฏิบัติอยูในภาครัฐและสถาบันการศึกษาท่ี
เกี่ยวของ จะเปนระบบสากลท่ีไดรับมาจากตางประเทศ ซ่ึงอาจจะมีมาตรฐานการทํางาน มีข้ันตอน
ชัดเจนเปนท่ียอมรับกันมากอน แตการทํางานในแหลงทรัพยากรทางโบราณคดีใหมๆในชุมชน
ทองถ่ินใหมๆ และหลักฐานท่ีพบใหมๆ ก็เปนส่ิงท่ียืนยันวาไมเหมือน และไมใชส่ิงท่ีเคยรูเดิม
ท้ังหมด มีอะไรท่ีแปลกและแตกตางจากเดิมบางไมมากก็นอย  

5. ไม เปนทางการแตสรางสารประโยชนดานการเรียนรู (informal & educative  
approach)  แบบแผนและเทคนิควิธีการในการจัดการจะตองปรับและประยุกตใหเหมะสมกับ       
ภูมิสภาพ และสภาพทางสังคม วัฒนธรรมทองถ่ินท่ีนั้นๆ การทํางานตองสอดคลองกับแบบแผนการ
ดํารงชีวิตของชุมชนทองถ่ิน เปนกันเอง ตองไมเปนทางการหรือเปนพิธีการจนเกินไป จนทําใหคน
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ในภาคสวนอ่ืนเขาไปไมถึงหรือเขาใจยาก  และกระบวนการทํางานแบบไมเปนทางการจะตองสราง
สารประโยชนดานการเรียนรูและสรางความรูท่ีถูกตองใหผูเขารวมกิจกรรมใหมากท่ีสุด 

6. การจัดกระบวนการเรียนรูกันแบบเปดกวาง (participative openness - inquiry)          
ผูดําเนินงานจัดการทรัพยากรทางโบราณคดีในข้ันตอนของการศึกษาวิจัยตองทํางานรวมกัน         
ในลักษณะการเรียนรูรวมกัน ชวยกันสรางและแลกเปล่ียนความรูท่ีทุกคนมีสวนไดเสมอหนากัน 

7. การศึกษาและเรียนรูรวมกันจากการปฏิบัติงานจริง (interactive learning through  
practices/learning by doing) เรียนรูจากการลงมือทําจริง เปดโอกาสใหคนในชุมชนทองถ่ินและคน
ภายนอกท่ีสนใจเขารวมเรียนรูและแลกเปล่ียนประสบการณในกระบวนการทํางานในทุกข้ันตอน 

8. การสรางความสุขและความประทับใจรวมกัน (common appreciative building)  
การจัดการแนวโบราณคดีชุมชนตองมุงสรางความประทับใจ ในคุณคาและความสําคัญของ
ทรัพยากรทางโบราณคดี  เร่ืองราวภูมิหลังของทรัพยากรทางโบราณคดีนั้นๆ ท้ังในระดับมหภาพ
และระดับจุลภาพของชุมชนและสังคม และท่ีสําคัญจะตองสรางกระบวนการที่จะทําใหคนใน
ทองถ่ินท่ีมีทรัพยากรทางโบราณคดีเกิดความรู มีความเขาใจ มีทัศนคติท่ีดีตอทรัพยากรทาง
โบราณคดีและผูคนท่ีเกี่ยวของกับทรัพยากรทางโบราณคดีนั้นๆ จนเกิดความตระหนักเกิดความรัก  
หวงแหนในฐานะท่ีเปนทรัพยากรรวมกันของชุมชน 

9. การศึกษาวิจัยและการพัฒนาเพื่อฟนฟูพลังของชุมชน (research & community  
empowerment: R & CE) ใหความสําคัญตอกระบวนการศึกษาวิจัย ท่ีมีกิจกรรมการเสริมสรางพลัง
สรางความเขมแข็งและแบบแผนความสัมพันธท่ีเปนไปในลักษณะเอ้ือเฟอเผ่ือแผ แบงปนให
กําลังใจกันและกันดวยความรักความเมตตาใหกับชุมชน ท่ีสามารถขยายผลไปสูความสําเร็จในการ
ใชการจัดการทรัพยากรทางโบราณคดีไปพัฒนาหรือแกปญหาดานอ่ืนๆ ของชุมชนและทองถ่ิน   

10. เนนหลักการรวมกันนําและสรางความสุขเสมอกัน (accompanying / co - existing)  
การจัดการทรัพยากรทางโบราณคดี  ท้ังในเร่ืองของการศึกษาวิจัยเพื่อใหไดมาซ่ึงความรูทางวิชาการ
และการบริรักษ (อนุรักษและพัฒนา) ทรัพยากรทางโบราณคดี ท่ีมีอยูในทองถ่ินตางๆ ตองเปด
โอกาสใหประชาชนทุกกลุมทุกระดับในทองถ่ินนั้นๆ ไดเขามามีสวนรวมในการจัดการใหมากข้ึน
ในทุกข้ันตอน  และชุมชนทองถ่ินตางๆ รวมท้ัง องคกรปกครองสวนทองถ่ินท่ีมีทรัพยากรทาง
โบราณคดีและประวัติศาสตรอยูในพื้นท่ีปกครองจะตองไดรับการหนุนชวย และสงเสริมใหมี
ความรูความสามารถในการจัดการทรัพยากรดังกลาว ตามความเช่ือพื้นฐานท่ีวาการจัดการ
ทรัพยากรวัฒนธรรมเปนมรรควิถีหนึ่ง (a means) ในหลายมรรควิถีท่ีใชในกระบวนการพัฒนาคน
และพัฒนาชุมชน ซ่ึงการจัดการในแบบแผนโบราณคดีชุมชนจะเปนเครื่องมือสรางความเสมอภาค
ใหกับคนทุกกลุมในชุมชนและทองถ่ินไดอีกทางหนึ่ง 
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7.2.2  การเสริมสรางศักยภาพและเตรียมความพรอมขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน       
ในการจัดการทรัพยากรแนวโบราณคดีชุมชน 

การเสริมสรางศักยภาพและเตรียมความพรอมขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน           
ในการจัดการทรัพยากรแนวโบราณคดีชุมชน สามารถปฏิบัติได ดังตอไปนี้ 

1. การศึกษาวิจัย  คือ  หัวใจของการจัดการทรัพยากรทางโบราณคดีในทองถ่ิน 
กิจกรรมสําคัญท่ีสุดอยางแรกท่ีองคกรปกครองสวนทองถ่ินทุกระดับควรจะเรง

ดําเนินการกอนท่ีจะกาวลวงเขาไปจัดการทรัพยากรทางโบราณคดีในรูปแบบใดๆ เพื่อใหเกิด
ประโยชนตอการพัฒนาทองถ่ิน ก็คือ การศึกษาวิจัยทรัพยากร  (Resource research)   

องคกรปกครองสวนทองถ่ินทุกแหงจะตองทําการศึกษาวิจัยเชิงสํารวจ  (survey   
research) และการวิจัยเชิงปฏิบัติการพัฒนาแบบมีสวนรวม (participatory action research & 
development: PAR & D) เพื่อคนหาและจัดทําบัญชีทรัพยากรทางโบราณคดีท่ีมีอยูในพื้นท่ีปกครอง
ของตนวามีอะไร อยูท่ีไหน มากนอยเพียงใด จัดการประเมินคุณคาความสําคัญและศักยภาพของ
ทรัพยากรทางโบราณคดีท่ีมีอยู  แลวจัดทําฐานขอมูลทรัพยากรทางโบราณคดีใหเปนระบบเดียวกัน 
จนสามารถเช่ือมโยงขอมูลกันไดกับเครือขายองคกรปกครองสวนทองดวยกันหรือกับองคกรอ่ืนๆ  

นอกจากนี้ ในบางพื้นท่ีอาจจะดําเนินการวิจัยทางโบราณคดีและประวัติศาสตรในระดับ
ลึก (advanced research) เกี่ยวกับแหลงโบราณคดี โบราณสถานและศิลปวัตถุท่ีมีอยูในพื้นท่ี ซ่ึงจะ
ทําใหไดองคความรูเกี่ยวกับทรัพยากรทางโบราณคดีนั้นๆ มากข้ึน และจะเปนขอมูลสําหรับการ
ตัดสินใจวางแผนการจัดการในลักษณะอ่ืนๆ ตอไป วาจะพัฒนาทรัพยากรทางโบราณคดีนั้นๆ       
ในรูปแบบใดจึงเหมาะสมและใชประโยชนไดยาวนาน 

2. การวิจัยเชิงปฏิบัติการแบบมีสวนรวม ดวยการทําแผนท่ีทางโบราณคดีทองถ่ิน 
การทําแผนท่ีทางโบราณคดีทองถ่ิน: Localized Archaeological Mapping เปน

กระบวนการศึกษาวิจัยเชิงพัฒนาแบบมีสวนรวมรูปแบบหนึ่ง ที่ใหชุมชนเขามารวมกันคนหา ระบุ/
กําหนดรายการ และจัดทําทะเบียนหรือระบบบัญชีบรรดาทรัพยากรทางโบราณคดีประเภทตางๆ    
ท่ีมีอยูในทองถ่ิน ซ่ึงจะเปนการบันทึกรายการและรายละเอียดองคประกอบสวนยอยตางๆ           
ของทรัพยากรทางโบราณคดี  ท่ีปรากฏอยู ท้ั งในรูปลักษณะของส่ิง ท่ีจับตองสัมผัสได                    
(the  tangibles)  และส่ิงท่ีเปนนามธรรม (the  intangibles) การศึกษาวิจัยลักษณะนี้จะชวยใหทองถ่ิน
คนพบส่ิงท่ีเรียกวา เอกลักษณ หรือ อัตลักษณ หรือคุณลักษณะเฉพาะของตนเอง (local unique / 
identity) ท่ีมีความแตกตางไปจากชุมชนอ่ืนๆ และนําไปสูการคิดริเร่ิมท่ีจะทํากิจกรรมพัฒนาตางๆ 
อันเกี่ยวเนื่องกับส่ิงท่ีคนพบนั้นท้ังดานการบันทึก การเขียนประวัติศาสตรของทองถ่ิน การอนุรักษ
การใชประโยชนหรือการฟนฟูบูรณะใหกลับมาทําประโยชนตอทองถ่ินในมิติตางๆ 
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การทําแผนท่ีโบราณคดีทองถ่ินโดยท่ัวไปมีสวนสําคัญในการตอบสนองตอความ
ตองการในดานตางๆ ของการพัฒนาทองถ่ิน การทําแผนท่ีโบราณคดีทองถ่ินเปนกิจกรรมท่ีสามารถ
สรางการมีสวนรวมของดึงดูดกลุมตางๆ ในชุมชน การทํากิจกรรมแผนท่ีโบราณคดีทองถ่ินสามารถ
ดําเนินการไดในพื้นท่ีขององคกรปกครองสวนทองถ่ินทุกระดับ ทุกขนาด ทุกสถานท่ี ไมวาจะมี
ประชากรมากหรือนอย แตควรเปนองคกรปกครองสวนทองถ่ินท่ีมีพื้นฐานทางภูมิศาสตรแนนอน  
มีประวัติการตั้งถ่ินฐานยาวนานพอท่ีจะมีเอกลักษณทางวัฒนธรรม และทรัพยากรทางโบราณคดีท่ีมี
อายุไมนอยกวา 50 ปข้ึนไป 

3. ใครควรเปนผูวิจัยจัดทําแผนท่ีโบราณคดีทองถ่ินและตองทําอะไรบาง 
การทําแผนท่ีโบราณทองถ่ินในเขตปกครองขององคกรปกครองสวนทองถ่ินระดับ    

ตางๆ ในระยะเร่ิมตน ควรจะดําเนินการไปพรอมๆ กันท้ังจังหวัด  ผูท่ีมีหนาท่ีหลักในการจัดทําแผน
ท่ีโบราณคดีทองถ่ิน ไดแก ฝายบริหารและสภาองคกรปกครองสวนทองถ่ินทุกระดับ ทุกประเภท  
โดยประสานกับสํานักงานศิลปากรและพิพิธภัณฑสถานแหงชาติในภูมิภาคตางๆ สํานักงาน
วัฒนธรรมจังหวัด สภาวัฒนธรรมจังหวัด-อําเภอ-ตําบล สถาบันทางศาสนา พระสงฆ  ผูทรงคุณวุฒิ
ในทองถ่ิน นักวิชาการในสถาบันการศึกษา นักวิชาการอิสระ องคกรพัฒนาเอกชน องคกร
ประชาชน ภาคธุรกิจและองคกรจัดการดานการทองเท่ียว  
 

การประยุกตใชแบบแผนการจัดการแนวโบราณคดีชุมชนและการเสริมสรางศักยภาพ
และเตรียมความพรอมขององคกรปกครองสวนทองถ่ินในการจัดการทรัพยากรแนวโบราณคดี
ชุมชนเปนขอเสนอแนะท่ีผูศึกษาเห็นวา หนวยงานราชการสวนทองถ่ินท่ีมีอํานาจหนาท่ีรับผิดชอบ
ตอการพัฒนาพ้ืนท่ีประวัติศาสตร ท่ีเปนสถานท่ีต้ังของโบราณสถาน โบราณวัตถุ ศิลปวัตถุ วัดวา
อาราม พิพิธภัณฑสถาน ฯลฯ ควรนํามาประยุกตใชในการพัฒนาพื้นท่ีประวัติศาสตรใหไดมากท่ีสุด 

ดังกรณีศึกษาเร่ือง การพัฒนาพื้นท่ีประวัติศาสตรกลางเมืองเชียงใหมในป พ.ศ. 2545 – 
2549 ผูศึกษาพบวา หนวยงานราชการสวนกลาง สวนภูมิภาคและโดยเฉพาะหนวยงานราชการสวน
ทองถ่ิน ที่เปนผูรับผิดชอบหรือเจาของโครงการสวนใหญ ไมไดนําหลักการแนวคิดโบราณคดี
ชุมชนมาประยุกตใชในการพัฒนาพื้นท่ีประวัติศาสตรกลางเมืองเชียงใหมเลย หนวยงานภาครัฐ
ยังคงปฏิบัติงานตางๆ โดยยึดถือตนเองเปนศูนยกลาง และไมไดสงเสริมสนับสนุนใหชาวบานและ
ประชาชนในทองถ่ิน นักวิชาการ ผูนําชุมชน และองคการอ่ืนๆ ในทองถ่ินมีสวนรวมในการพัฒนา
พื้นท่ีประวัติศาสตร  หรือการจัดการโบราณสถาน วัด หรือพิพิธภัณฑทองถ่ินอยางจริงจัง        
อยางไรก็ตาม ประชาชนในทองถ่ินเองก็ขาดจิตสํานึกการมีสวนรวม ในการจัดการภายในทองถ่ิน
ของตนเอง เพราะประชาชนในทองถ่ินไมมีความภูมิใจหรือประทับใจและความรูทางประวัติศาสตร
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ในภูมิหลังของทองถ่ิน และสถานท่ีตางๆ ในทองถ่ินของตนเชนกัน ยกตัวอยางเชน ประชาชนชาว
เชียงใหมในปจจุบันสวนใหญไมรูจัก “ขวงหลวงเมืองเชียงใหม” วาคืออะไร มีความเปนมาอยางไร 
อยูตรงไหน มีความสําคัญอยางไร เปนตน 

รวมท้ัง หนวยงานภาครัฐท่ีมีบทบาทในการพัฒนาพื้นท่ีประวัติศาสตรกลางเมือง
เชียงใหมในป พ.ศ. 2545 - 2549 ก็ไมมีศักยภาพและความพรอมเพียงพอท่ีจะดําเนินการเพราะ
หนวยงานภาครัฐขาดการศึกษาและการวิจัยเร่ืองพื้นท่ีประวัติศาสตรกลางเมืองเชียงใหม หนวยงาน
ภาครัฐไมมีองคความรูเกี่ยวกับพื้นท่ีประวัติศาสตรตางๆ และขอมูลสําหรับการตัดสินใจวาง
แผนการจัดการวาจะพัฒนาพื้นท่ีประวัติศาสตรนั้นๆ ในรูปแบบใดจึงเหมาะสมและใชประโยชนได
ยาวนาน และท่ีสําคัญท่ีสุดคือ ไมสามารถตอบสนองความตองการของประชาชนในทองถ่ินในการ
พัฒนาพื้นท่ีประวัติศาสตรไดอยางแทจริง 
 
 


