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บทคัดย่อ 
 

การวิจัยครั้งนี้มีวัตถุประสงค์ คือ ๑. เพ่ือศึกษาสภาพโครงสร้างการบริหารองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นของจังหวัดเชียงใหม่ในปัจจุบัน   ๒. เพ่ือศึกษาปัจจัยที่ มีส่วนส าคัญต่อการเปลี่ยนแปลงรูปแบบ
โครงสร้างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของจังหวัดเชียงใหม่สู่รูปแบบโคร งสร ้า ง เช ีย ง ใหม่มหา นคร  
๓. เพ่ือน าเสนอรูปแบบ (Model) การบริหารองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจังหวัดเชียงใหม่ในรูปแบบเชียงใหม่
มหานคร  

ระเบียบวิธีวิจัยเป็นการวิจัยเชิงคุณภาพ ด้วยการสัมภาษณ์แบบเชิงลึกจากผู้ให้ข้อมูลส าคัญ จ านวน 
๒๙ รูปหรือคน แล้วน าข้อมูลที่ได้มาวิเคราะห์เนื้อหา และสังเคราะห์ข้อมูล เพ่ือเข้าสู่กระบวนการถอดบทเรียน
และค้นหาโครงสร้างการบริการจังหวัดเชียงใหม่ในรูปแบบมหานคร แล้วด าเนินการสนทนากลุ่มเฉพาะโดย
ผู้เชี่ยวชาญ จ านวน ๑๓ รูปหรือคน เพ่ือท าการยืนยันความสมบูรณ์ของข้อมูล โดยสามารถสรุปผลการวิจัยได้ 
ดังนี้ 

ผลการวิจัยพบว่า 
๑. โครงสร้างการบริหารองค์กรปกครองส่วนท้องถิ ่น ของจ ังหวัด เช ีย ง ใหม่ในปัจ จ ุบ ัน 

ตามพระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัด พ.ศ.๒๕๔๐ นั้น ยังมีความทับซ้อนเชิงโครงสร้างและบทบาท
อ านาจหน้าที่ระหว่างผู้ว่าราชการจังหวัดและนายกองค์การบริหารส่วนจังหวัด  จึงเกิดปัญหาในความชัดเจน
ของอ านาจในการจัดท าบริการสาธารณะขององค์การบริหารส่วนจังหวัด เนื่องจากภายในจังหวัดเชียงใหม่มีทั้ง
หน่วยงานราชการส่วนกลางและราชการส่วนภูมิภาคที่มีอ านาจหน้าที่ในการจัดท าบริการสาธารณะอยู่ อีกส่วน
หนึ่งด้วย ดังนั้น เพ่ือไม่ให้เกิดความทับซ้อนเชิงโครงสร้างและบทบาทอ านาจหน้าที่ ดังกล่าว ควรได้มี
การทบทวนบทบาทหน้าที่โดยมีการแบ่งภารกิจของรัฐและของท้องถิ่นให้ชัดเจน ให้มีการกระจายอ านาจและ
การถ่ายโอนภารกิจของหน่วยงานจากราชการส่วนกลางและส่วนภูมิภาคให้องค์การบริหารส่วนจังหวัดให้มาก
ขึ้น เพ่ือให้องค์การบริหารส่วนจังหวัดมีอ านาจในการจัดท าโครงการบริการสาธารณะเพ่ือตอบสนองความ
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ต้องการประชาชนโดย ส่วนการก ากับดูแลท้องถิ่นในระดับล่าง เช่น เทศบาล นั้น ยังมีความจ าเป็นอยู่ตาม
ระบบของการตรวจสอบและควรให้อยู่ในการก ากับดูแลของหน่วยงานราชการส่วนกลาง โดยให้จัดเป็นกลุ่ม
จังหวัดในการก ากับดูแลท้องถิ่นทั้งนี้เพ่ือเป็นการควบคุมความใกล้ชิดและการปฏิสัมพันธ์ระหว่างบุคคลในเชิง
พ้ืนที่  

๒. ปัจจัยส าคัญต่อการเปลี่ยนแปลงรูปแบบโครงสร้างการบริหารจังหวัดเชียงใหม่สู่รูปแบบมหานคร 
ตามที่ได้มีประชาชนชาวเชียงใหม่ และนักวิชาการมีแนวคิดร่วมกันในเรื่องการจัดการปกครองตนเองในรูปแบบ
พิเศษของจังหวัดเชียงใหม่ โดยให้มีการเลือกต้ังผู้ว่าราชการจังหวัดและได้มีการน าเสนอร่างพระราชบัญญัติ
ระเบียบบริหารราชการเชียงใหม่มหานคร พ.ศ. . นั้น พบว่าปัจจุบันมีการเลือกต้ังนายกองค์การบริหารส่วน
จังหวัดตามพระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัดอยู่แล้ว เพียงแต่สร้างความชั ดเจนในอ านาจหน้าที่ของ
นายกองค์การบริหารส่วนจังหวัดโดย ด้วยการถ่ายโอนภารกิจของราชการส่วนภูมิภาคทั้งหมดให้กับท้องถิ่น
เป็นผู้ด าเนินการในภารกิจ ส่วนการก ากับดูแลท้องถิ่นให้จัดต้ังกลุ่มจังหวัดโดย ๕ – ๘ จังหวัด ขึ้นในแต่ละภาค
ของประเทศและให้มีผู้ว่าราชการจากส่วนกลางมาเป็นผู้ก ากับดูแลท้องถิ่น ส่วนการก ากับดูแลท้องถิ่นระดับล่าง
นั้น ให้เป็นอ านาจหน้าที่ของผู้ว่าราชการจากกลุ่มจังหวัดเป็นผู้ก ากับดูแล โดยให้องค์การบริหารส่วนจังหวัด
เป็นเพียงการประสานแผนยุทธศาสตร์ของการพัฒนาจังหวัดที่ให้การพัฒนาเป็นไปในแนวทางเดียวกันเท่านั้น   

๓. รูปแบบการบริหารองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจังหวัดเชียงใหม่ในรูปแบบมหานคร  รัฐบาล
จะต้องมีนโยบายที่ชัดเจนในด้านการกระจายอ านาจตามรัฐธรรมนูญ และแนวทางของยุทธศาสตร์ชาติ ๒๐ ปี 
โดยรัฐบาลควรเร่งรัดการถ่ายโอนภารกิจของราชการส่วนกลางและส่วนภูมิภาคให้กับท้องถิ่นพร้อมงบประมาณ
ในสัดส่วนที่เพ่ิมขึ้น เพ่ือให้ผู้บริหารท้องถิ่นมีอ านาจหน้าที่ท่ีชัดเจนและเด็ดขาดในการจัดท าบริการสาธารณะ
เพ่ือแก้ปัญหาให้กับประชาชนในท้องถิ่น โดยให้ส านักงานคณะกรรมการการกระจายอ านาจให้แก่องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น (ก.ก.ถ.)เป็นผู้ประสานแผนงาน กระทรวงการคลังจัดสรรงบประมาณให้แก่ท้องถิ่นโดย
เพ่ิมภาษีและเงินอุดหนุนคืนสู่ท้องถิ่นในอัตราสวน ๗๐% ต่อ ๓๐%  เพ่ือให้ท้องถิ่นมีงบประมาณเพียงพอต่อ
ภารกิจที่ได้รับการถ่ายโอนมาด าเนินการ และให้มีการก ากับดูแลท้องถิ่นโดยให้กระทรวงมหาดไทยจัดให้มีกลุ่ม
จังหวัดโดยมี ๕ ถึง ๘ จังหวัด หรือภาคต่างๆของประเทศ และออกแบบของกฎหมายให้การก ากับดูแลองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นจะต้องกระท าเท่าที่จ าเป็นในระดับที่เหมาะสมเพ่ือรักษาความสมดุล ส่วนความสัมพันธ์
ระหว่างท้องถิ่นระดับบนกับท้องถิ่นระดับล่างนั้น ให้ท้องถิ่นระดับจังหวัดเป็นเพียงผู้ประสานแผนงานและ
โครงการในการพัฒนาจังหวัดกับท้องถิ่นระดับล่าง โดยในการจัดท าแผนงาน โครงการ กิจกรรมต่างๆของ
ท้องถิ่นทุกระดับจะต้องน าหลักพุทธธรรม  ปฏิรูปเทสวาโส คือ การอยู่ในถิ่นที่ เหมาะสมไปบูรณาการ เข้ากับ
การจัดท าแผนงาน โครงการ และกิจกรรมด้วยทุกครั้ง 
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Abstract 

Objectives of this research were 1 . to study the current state of local administrative 
structure of Chiang Mai Province. 2.To study the factors affecting the change of the 
organizational structure of the local administrative organization of Chiang Mai into Chiang Mai 
Metropolis structure and 3.To propose the administrative model of local administrative 
organizations of Chiang Mai in form of Chiang Mai metropolis. 

 Research methodology was a qualitative research. Collecting data from  29 key 
informants purposefully selected from experts with structured in-depth-interview by face-to-
face- interviewing. Finding were analyzed be descr iptive interpretation and used for Focus 
Group Discussion with 13 participants, purposefully selected from experts to confirm the 
complete data.    

Finding were as follows: 
1) Local administrative organization of Chiang Mai Province was in  line with 

the Provincial Administrative Organization Act of BE 2540 (1997) . The administrative structure, 
the role and authority between the provincial governor and the president of the provincial 
administrative organization were still overlapped or dedundunced that had caused the 
problems from unclear authority of local administrative power. Since in Chiangmai Province, 
there many government agencies, both central and local administration that render public 
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service. In order to avoid the redundancy of the service and author ity, there should be clear 
review of power and authority of central and local administrative organizations in Chiangmai 
Province. . There should be more empowerment from central authority to local and 
provincial administration. So that the local administrative organization would have more 
authority to render public service to people more effectively. The lower local administrative 
organizations such as municipality should be under supervision of central organizations, 
divided into  provincial groups for close supervision and personal relations at local levels. 
             2) Significant factors to change the structure of Chiang Mai administrative 
structure to the metropolis. according to Chiang Mai people and academicians, there is a 
common concept that Chiangmai province should be self-governed special metropolis with 
directly elected governor. Under the proposed Chiangmai Metropolis Act of.. , there were 
local election at provincial levels according to the local administrative Act. Only thing to do 
is to make clear distinction of authority of provincial Administrative President and transfer all 
public services to local administrative organizations. As for the local supervision, there 
should be division of local provincial into groups- 5-8 provinces in one groups and the 
governor from central organization supervises the groups. Lower Local administrative 
organization supervision is duty and authority of provincial groups. The provincial 
administration act as the coordinator of strategic plans for local development in the same 
direction.  
            3) The administrative pattern of the local administrative organization in Chiang Mai 
Province. The government must have a clear policy to decentralize by the constitution and  
of the 20 -year national strategic development plan and the government should  accelerate 
the transferring of central and regional business to local administrative organization with 
additive  budget so that the local administrators will have power to solve any problems for 
local people.  The Local Administrative Organization acts as coordinators of the strategic 
plan, Ministry of Finance allocates budgets for local administrative organization with tax 
redeem of the tax and support money from the government at 70% to  30% ratio. So that 
the local administrative organizations would have enough budget. The provincial groups of 
5-8 provinces set up by Ministry of Interiors . The local administrative Organizations 
supervision from central organizations must carry out at the appropriate level to keep 
balance of power. The relations between local organizations  is the duty of provincial 
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organizations. The development plans, projects and activities  at lover local levels must be 
integrated with Buddhadhamma of Patirupadesavaso Ja, being in the appropriate locations 
always and every time.    
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กิตติกรรมประกาศ 

          ดุษฎีนิพนธ์เรื่อง  “การบริหารจังหวัดเชียงใหม่ในรูปแบบมหานคร” ส าเร็จลุล่วงไปได้ด้วย
ความเมตตาอนุเคราะห์จากหลายท่านที่ได้ให ้ควา มช่วย เหลือ  ซึ ่งมีทั ้งบ ุคคลที ่ เป ็นบร รพชิตและ
ฆราวาส โดยเฉพาะอย่างยิ่งอาจารย์คณะกรรมการที่ปรึกษาประกอบด้วย  รศ.ดร.อภิน ันท์ จ ัน ตะนี 
และพระครูสังฆรักษ์เกียรติศักด์ิ กิตฺติปญฺโ , ผศ.ดร. เป็นกรรมกา รควบคุมดุษฎีน ิพนธ์ที ่ไ ด้ก ร ุณา
ช่วยเหลือ ให้ข้อมูล ข้อเสนอแนะ และให้ค าปรึกษาแนะน า อัน เป็นปร ะโยชน์แก่ผู ้ว ิจ ัย จนกระทั ่ง
อนุมัติให้มีการสอบดุษฎีนิพนธ์  

ขอกราบขอบพระคุณผู้ เชี่ยวชาญทุกท่านโดยเฉพาะ นายธวัชชัย  ฟักอังกูร  ปร ะธา นอนุ
กรรมาธิการการปกครองท้องถิ่นรูปแบบพิเศษ สภา นิติบ ัญญัติแห่งช า ติ  น า ยณร งค์ เชื ้อบุญช่วย 
ผู้อ านวยการส านักงานคณะกรรมการการกระจายอ านาจให้แก่ อ งค์กรปกครองส่วนท้องถิ ่น  และ
รศ.วุฒิสาร ตันไชย เลขาธิการสถาบันพระปกเกล้า ในการที่ท่านได้เสียสละเวลา ให้กา ร สัมภา ษณ์
รวมถึงท่านอ่ืนๆที่ได้ให้ข้อมูลในการสัมภาษณ์อันเป็นประโยชน์อย ่า งยิ ่ง ในทา งวิช า กา รของผู ้ว ิจ ัย 
ซ่ึงท าให้ดุษฎีนิพนธ์เล่มนี้ มีสาระทางวิชาการที่สมบูร ณ์  

ขอขอบคุณอาจารย์ ดร.รัฐพล เย็นใจมา ในการที่เป็นผู้ด าเนินรายการสนทนากลุ่มเฉพาะและ
ผู้ทรงคุณวุฒิที่ได้เข้าร่วมสนทนากลุ่มที่จัดขึ้น ณ มหาวิทยาลัยมหาจุฬาลงกรณราชวิทยาลัย วิทยาเขตเชียงใหม่ 
โดยประกอบไปด้วยผู้ทรงคุณวุฒิจากวิทยาเขตเชียงใหม่ ผู้น าฝ่ายบริหารขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและ
ผู้น าฝ่ายปกครองท้องที่จนส าเร็จลุล่วงไปด้วยดี  

ขอขอบคุณคณาจารย์ประจ าของมหาวิทยาลัยมหาจุฬาลงกรณวิทยาลัย และอาจารย์พิเศษจาก
ภายนอกที่ได้ถ่ายทอดความรู้ทางวิชาการ และประสบการณ์ให้แก่ผู้วิจัย ตลอดจนขอขอบคุณเจ้าหน้าที่บัณฑิต
วิทยาลัยหลักสูตรพุทธศาสตรดุษฎีบัณฑิตทุกๆรูปและทุกๆท่าน ที่ได้อ านวยความสะดวกช่วยเหลือในการติดต่อ
ประสานงานในด้านธุรการ จนท าให้ผู้วิจัยส าเร็จการศึกษาชั้นดุษฎีบัณฑิต 

ที่ส าคัญขอขอบคุณ คุณพ่อสถิต คุณแม่กิมซ้ิน ปานสังข์ และญาติพ่ีน้องทุกคนที่ได้ร่วมกันให้ก าลังใจ
แก่ผู้วิจัยตลอดมา ขอขอบคุณอาจารย์นพดณ ปัญญาวีรทัต เพ่ือนนิสิตที่ร่วมเรียน ร่วมเดินไป -กลับ ทางจาก
จังหวัดเชียงใหม่สู่กรุงเทพมหานคร และเป็นที่ปรึกษาหารือในระหว่างการเรียนจนส าเร็จการศึกษา ตลอดจน
เพ่ือนนิสิตร่วมชั้นเรียนทั้งที่เป็นบรรพชิตและคฤหัสถ์ทุกๆท่านที่ได้ร่วมเรียนและร่วมท ากิจกรรมจนจบหลักสูตร 
และหากดุษฎีนิพนธ์เล่มนี้ขาดตกบกพร่องประการใด ผู้วิจัยของน้อมรับด้วยความยินดี และหวังว่าดุษฎีนิพนธ์
เล่มนี้คงมีประโยชน์ แก่ผู้สนใจสืบไป 
                                                                                พันต ารวจโทวสันต์ ปานสังข์ 
                                                                                      ๑๔ ตุลาคม ๒๕๖๐ 
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สารบัญ 
 

เรื่อง   หน้า 

บทคัดย่อภาษาไทย     ก 
บทคัดย่อภาษาอังกฤษ     ค 
กิตติกรรมประกาศ     จ 
สารบัญ     ฉ 
สารบัญตาราง     ฌ 
สารบัญแผนภาพ     ฎ 
ค าอธิบายสัญลักษณ์และค าย่อ     ฏ 
  
บทท่ี ๑ บทน า  
          ๑.๑  ความเป็นมาและความส าคัญของปัญหา      ๑ 
          ๑.๒  ค าถามการวิจัย    ๗ 
          ๑.๓  วัตถุประสงค์ของการวิจัย    ๗ 
          ๑.๔  ขอบเขตของการวิจัย    ๗ 
          ๑.๕  นิยามศัพท์เฉพาะที่ใช้ในการวิจัย    ๙ 
          ๑.๖  ประโยชน์ที่ได้รับจากการวิจัย    ๙ 
  
บทท่ี ๒ เอกสารและงานวิจัยท่ีเก่ียวข้อง  
          ๒.๑ กฎหมาย และระเบียบที่เก่ียวข้องกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น    ๑๒ 
     ๒.๒ แนวคิด ทฤษฎี เก่ียวกับที่เก่ียวข้อง    ๒๑ 
          ๒.๓ หลักพุทธธรรมในการบูรณาการเพ่ือพัฒนาท้องถิ่นสู่รูปแบบมหานคร    ๗๙ 
          ๒.๔ สภาพโครงสร้างการบริหารของจังหวัดเชียงใหม่ในปัจจุบัน    ๘๑ 
          ๒.๕ งานวิจัยที่เก่ียวข้อง    ๘๘ 
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          ๒.๖ กรอบแนวคิดในการวิจัย   ๑๐๘ 
  
บทท่ี ๓ วิธีด าเนินการวิจัย  
          ๓.๑ รูปแบบการวิจัย   ๑๐๙ 
          ๓.๒ ผู้ให้ข้อมูลส าคัญ   ๑๑๐ 
          ๓.๓ เครื่องมือที่ใช้ในการวิจัย   ๑๑๓ 
          ๓.๔ การเก็บรวบรวมข้อมูล   ๑๑๔ 
          ๓.๕ การวิเคราะห์ข้อมูล   ๑๑๔ 

 
 

สารบัญ(ต่อ) 
 

 

เรื่อง     หน้า 
บทท่ี ๔ ผลการวิจัย  
          ๔.๑ สภาพโครงสร้างทั่วไปของจังหวัดเชียงใหม่และสภาพการบริหารจังหวัด 
                เชียงใหม่ในปัจจุบัน 

 
  ๑๑๗ 

          ๔.๒ ปัจจัยที่มีส่วนส าคัญต่อการเปลี่ยนแปลงรูปแบบโครงสร้างการบริหารของ 
                จังหวัดเชียงใหม่ไปสู่รูปแบบโครงสร้างการบริหารจังหวัดเชียงใหม่มหานคร    

 
  ๑๕๖ 

          ๔.๓ รูปแบบ (Model) การบริหารองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจังหวัดเชียงใหม่ 
                ในรูปแบบมหานคร        

 
  ๒๑๔ 

         ๔.๔ องค์ความรู้ที่ได้จากการวิจัย   ๒๒๑ 
  
บทท่ี ๕ สรุป อภิปรายผล และข้อเสนอแนะ  
          ๕.๑ สรุปผลการวิจัย   ๒๓๐ 
          ๕.๒ อภิปรายผลการวิจัย   ๒๔๕ 
          ๕.๓ ข้อเสนอแนะ   ๒๕๙ 
  
บรรณานุกรม   ๒๖๒ 
ภาคผนวก   ๒๗๑ 
         ภาคผนวก ก  หนังสือขอความอนุเคราะห์ผู้เชี่ยวชาญตรวจสอบคุณภาพ  
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                          เครื่องมือการวิจัย   ๒๗๒ 
         ภาคผนวก ข  เครื่องมือวิจัยแบบสัมภาษณ์   ๒๗๘ 
         ภาคผนวก ค  หนังสืออนุเคราะห์ผู้ทรงคุณวุฒิให้สัมภาษณ์   ๒๘๒ 
         ภาคผนวก ง  รายนามผู้ร่วมสนทนากลุ่มเฉพาะ (Focus Group Discussion)   ๓๑๒ 
         ภาคผนวก จ ประมวลภาพการสัมภาษณ์และการสนทนากลุ่มเฉพาะ   ๓๓๑ 
  
ประวัติผู้ท าวิจัย  
 
 
 
 

 

 
 
 
 
 

สารบัญตาราง 

 

  ตารางท่ี  หน้า 

      ๒.๑      แนวคิดการกระจายอ านาจในรูปแบบจังหวัดปกครองตนเอง   ๒๕ 

      ๒.๒     วัตถุประสงค์และประโยชน์ของการให้ท้องถิ่นปกครองตนเอง   ๒๘ 

      ๒.๓     ความหมายของนครหลวงหรือมหานคร   ๓๖ 

       ๒.๔     หลักการบริหารท้องถิ่น   ๔๔ 
       ๒.๕     แนวคิดเก่ียวกับรูปแบบองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น   ๕๑ 
       ๒.๖     ลักษณะขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นรูปแบบพิเศษในประเทศไทย   ๖๐ 
       ๒.๗     หลักพุทธธรรมในการบูรณาการเพ่ือพัฒนาท้องถิ่นสู่รูปแบบมหานคร       ๘๑ 
       ๒.๘     ตารางเปรียบเทียบความหนาแน่นของจ านวนประชากรในจังหวัดเชียงใหม่   ๘๓ 
       ๒.๙     งานวิจัยเก่ียวข้องกับการกระจายอ านาจในการปกครองท้องถิ่น   ๙๒ 
       ๒.๑๐   งานวิจัยเก่ียวกับการบริหารจัดการท้องถิ่น   ๑๐๐ 
       ๒.๑๑  งานวิจัยเก่ียวกับการรูปแบบการบริหารองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น   ๑๐๖ 
      ๔.๑    ตารางสรุปความถี่จ านวนผู้ตอบประเด็น ถึงความเหมาะสมในสถานการณ์   
              ปัจจุบัน ของการใช้พระราชบัญญัติองค์การบริหารราชการส่วนจังหวัด    
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               พุทธศักราช ๒๕๔๐   ๑๓๐ 
     ๔.๒    ตารางสรุปความถี่จ านวนผู้ตอบประเด็น โครงสร้างขององค์การบริหารส่วน   
              จังหวัด  โดยมีนายยกองค์การบริหารส่วนจังหวัด เป็นผู้บริหารท้องถิ่น 

 
  ๑๓๙ 

     ๔.๓     ตารางสรุปความถี่จ านวนผู้ตอบประเด็น การบริหารองค์ปกครองส่วนท้องถิ่น    
              โดย ให้อ านาจก ากับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในระดับล่าง  เช่น    
              เทศบาลและองค์การบริหารส่วนต าบล อยู่ภายใต้อ านาจของผู้ว่าราชการ   
              จังหวัดและนายอ าเภอ จากราชการส่วนภูมิภาค ยังมีความเหมาะสมหรือไม่นั้น 

 
 
 

 ๑๔๘ 
      ๔.๔    ตารางสรุปความถี่จ านวนผู้ตอบประเด็น ความเจริญเติบโต การขยายตัวของ    
              โครงสร้างพ้ืนฐาน การขยายตัวของตัวเมือง จ านวนประชากร ระบบเศรษฐกิจ  
              และการท่องเที่ยวของจังหวัดเชียงใหม่ ควรจะมีการปรับรูปแบบการบริหาร  
              ท้องถิ่นของจังหวัดเชียงใหม่ไปเป็นแบบไหน 

 
 
 

 ๑๕๕ 
      ๔.๕   ตารางสรุปความถี่จ านวนผู้ตอบประเด็น มีความคิดเห็นอย่างไรกับ  
              การเสนอร่าง กฎหมายยกฐานะการบริหารจังหวัดเชียงใหม่ในรูปแบบมหานคโดยให้มี

การ เลือกต้ังผู้ว่าการจังหวัด 

 
 

 ๑๖๔ 
      ๔.๖   ตารางสรุปความจ านวนผู้ตอบประเด็น โครงสร้างการบริหารจังหวัดเชียงใหม่    
             ในรูปแบบมหานคร โดยหากมีการเลือกผู้ว่าการจังหวัดเชียงใหม่ แล้วผู้ว่าการ  
             จังหวัดเชียงใหม่ ควรอยู่ในการก ากับดูแลของราชการส่วนกลางและโดยไม่มี  
             ราชการส่วน ภูมิภาคหรือไม่ 

 
 
 

 ๑๗๒ 
 

 
 

สารบัญตาราง(ต่อ)  

  ตารางที่ หน้า 
       ๔.๗  ตารางสรุปความถี่จ านวนผู้ตอบประเด็น รูปแบบโครงสร้างการบริหาร   
              เชียงใหม่มหานคร กับการก ากับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในระดับล่าง  
             เช่นเทศบาล และองค์การบริหารส่วนต าบล 

 
 

๑๘๒ 

      ๔.๘   ตารางสรุปความถี่จ านวนผู้ตอบประเด็น จากความเจริญเติบโตของจังหวัด 

             เชียงใหม่ ในด้านต่างๆ เช่น การขยายตัวของตัวเมือง ระบบโครงสร้างพ้ืนฐาน  

             จ านวนประชากร ระบบเศรษฐกิจ และท่องเที่ยว ดังกล่าว เป็นปัจจัยความส าคัญ 

             ต่อการเปลี่ยนแปลงโรงสร้างการบริหาร จังหวัดเชียงใหม่ไปสู่รูปแบบมหานคร   

              หรือไม่ 

 
 
 
 

๑๙๐ 

     ๔.๙   ตารางสรุปความถี่จ านวนผู้ตอบประเด็นที่ว่า จังหวัดเชียงใหม่มีปัจจัยด้านความ  
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            พร้อมขององค์กรของรัฐ และความพึงพอใจของประชาชนต่อการพัฒนาสู่ความ 

            เป็น เมืองเชียงใหม่ในรูปแบบมหานครแล้วหรือไม่ 

 
๑๙๖ 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

สารบัญแผนภาพ 

 

แผนภาพท่ี  หน้า 
        ๒.๑           โครงสร้างการปกครองท้องถิ่นของไทยในปัจจุบัน   ๕๒ 
        ๒.๒           แสดงโครงสร้างองค์การบริหารส่วนจังหวัด   ๕๓ 
        ๒.๓           แสดงโครงสร้างเทศบาล   ๕๔ 
        ๒.๔           แสดงโครงสร้างองค์การบริหารส่วนต าบล   ๕๔ 



ฏ 

 

        ๒.๕           แสดงโครงสร้างกรุงเทพมหานคร   ๕๕ 
        ๒.๖           แสดงโครงสร้างเมืองพัทยา   ๕๖ 
        ๒.๗           โครงสร้างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นรูปแบบทั่วไปของญี่ปุ่นในปัจจุบัน   ๖๕ 
        ๒.๘           โครงสร้างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นรูปแบบพิเศษของญี่ปุ่น   ๖๖ 
        ๒.๙           โครงสร้างการปกครองท้องถิ่นของประเทศฝรั่งเศส   ๖๙ 
        ๒.๑๐         โครงสร้างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นรูปแบบพิเศษของฝรั่งเศส   ๗๒ 
        ๒.๑๑         โครงสร้างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของเกาหลีใต้   ๗๓ 
        ๒.๑๒         ภาพแผนที่จังหวัดเชียงใหม่   ๘๒ 
        ๒.๑๓         ฝังโครงสร้างองค์การบริหารส่วนจังหวัด   ๘๕ 
        ๒.๑๔        แสดงกรอบแนวคิดในการวิจัย   ๑๐๘ 
        ๔.๑          ผังแสดงรูปแบบการบริหารจังหวัดเชียงใหม่ในรูปแบบมหานคร   ๒๒๑ 
  

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

ค าอธิบายสัญลักษณ์และค าย่อ 



ฐ 

 

                                                                                                     
ค าย่อชื่อคัมภีร์ในพระไตรปิฎก 
        ดุษฎีนิพนธ์ฉบับนี้ใช้พระไตรปิฎกภาษาไทย ฉบับมหาจุฬาลงกรณราชวิทยาลัย พุทธศักราช ๒๕๓๙, 
กรุงเทพมหานคร  : โรงพิมพ์มหาวิทยาลัยมหาจุฬาลงกรณราชวิทยาลัย,๒๕๓๙ ซ่ึงมีจ านวน ๔๕ เล่ม ในการ
วิจัย ได้ใช้ชื่อย่อ ดังต่อไปนี้ 

พระสุตตันตปิฎก 
 
ขุ.ขุ.        (ไทย)     =      สุตตันตปิฎก       ขุททกนิกาย          ขุททกปาฐะ      (ภาษาไทย) 

 



 บทที่ ๑ 

บทน ำ 

๑.๑ ควำมเป็นมำและควำมส ำคัญของปัญหำ  
                การปกครองท้องถิ่นของไทยได้มีการพัฒนามาโดยล าดับ โดยเฉพาะหลังจากเหตุการณ์
ในเดือน พฤษภาคม ๒๕๓๓ โดยได้เกิดกระแสการเรียกร้องทั้งจากกลุ่มนักการเมืองและนักวิชาการ 
เพ่ือให้มีการปฏิรูปการเมืองไทยเพ่ือให้มีความเป็นประชาธิปไตยมากขึ้นโดยเห็นว่าการกระจายอ านาจ  
(decentralization of power) ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น น่าจะเป็นแนวทางหรือวิธีการหนึ่ง
ที่สนับสนุนแนวคิดในการส่งเสริมการเมืองระดับชาติให้มีความเป็นประชาธิปไตยทีเข้มแข็งได้ ๑ จากข้อ
เรียกร้องเพ่ือให้มีการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนี้ เอง ต่อมาปรากฏว่าหลาย
พรรคการเมืองได้มีการหาเสียงเลือกต้ังด้วยการชูป ระเด็นการกระจายอ านาจในการหาเสีย ง 
โดยเฉพาะในประเด็นของการที่ควรจะให้มีการเลือกต้ังผู้ว่าราชการจังหวัด ซ่ึงเป็นแนวคิดเก่ียวกับการ
กระจายอ านาจที่เป็นที่รู้จักของประชาชนในวงกว้าง 

                   เม่ือปี พ.ศ.๒๕๔๐ ได้มีการประกาศใช้พระราชบัญญัติองค์การบริห า ร ส่ว นจ ังหวัด 

พ.ศ.๒๕๔๐๒ซ่ึงภายใต้พระราชบัญญัติฉบับนี้ได้ก าหนดให้โครงสร้างขององค์การบริหารส่วนจังหวัด

ประกอบด้วยสภาองค์การบริหารส่วนจังหวัดซ่ึงมีสมาชิกมาจากการเลือกต้ังของประชาชนและมีนายก

องค์การบริหารส่วนจังหวัดที่มาจากเลือกต้ังของสมาชิกสภาองค์การบริหารส่วนจังหวั ด และที่ส า คัญ

ของกฎหมายฉบับนี้คือ การที่ผู้ว่าราชการจังหวัดที่เคยท าหน้าที่เป็นนายกองค์การบริหารส่วน จังหวัด 

(ตามพระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัด พ.ศ.๒๔๘๙) จะต้องพ้นจากการเป็นนายกองค์การ

บริหารส่วนจังหวัดไปโดยปริยาย๓ และต่อมาภายหลังจากการมีการประกาศใช้รัฐธรรมนูญแห่ง

                                                                 

 ๑ศุภสวัสด์ิ ชัชวาล, “การกระจายอ านาจในประเทศญี่ปุ่นและไทย : การศึกษาเปรียบเทียบเพ่ือให้เห็น
เงื่อนไขความส าเร็จของการกระจายอ านาจ”, รำยงำนกำรวิจัยเสนอสถำบันพระปกเกล้ำ, (คณะรัฐศาสตร์
มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, ๒๕๕๒), หน้า ๑๑๗. 
 ๒ชูวงศ์ ฉายะบุตร, กำรปกครองท้องถ่ินไทย, พิมพ์คร้ังท่ี ๒, (กรุงเทพมหานคร : สมาคมนิสิตเก่ารัฐ
สตร์จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, ๒๕๔๐), หน้า ๑๘๘ – ๒๐๑. 
 ๓Supasawad Chardchawarn, The Role of Provincial Governer : Covetemporary 
Politics in Thai Provincial [dissertation] (Kobe: kobe University, 2004), p. 92, อ้างใน ศุภสวัสด์ิ ชัชวาล, 



ราชอาณาจักรไทย พ.ศ.๒๕๔๐ ได้มีการตราและแก้ไขปรับปรุงกฎหมายการจัดต้ังองค์กรส่วนท้องถิ่น

ในรูปแบบต่างๆให้มีสาระสอดคล้องต่อหลักการที่ได้บัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญ โดยในปี พ.ศ.๒๕๔๖ 

                                                                                                                                                                                          

“กำรเมืองในกระบวนกำรกระจำยอ ำนำจ”, พิมพ์คร้ัง ท่ี ๑ (กรุง เทพมหานคร : โรงพิมพ์แห่งจุฬาลงกรณ์
มหาวิทยาลัย, ๒๕๕๕), หน้า ๔๐. 



๒ 
 

เป็นต้นมากฎหมายจัดต้ังองค์กรบริหารส่วนท้องถิ่นทุกรูปแบบได้รับการแก้ไขปรับปรุงให้ผู้บริหารของ

องค์กรบริหารส่วนท้องถิ่นมีที่มาจากการเลือกต้ังของประชาชนโดยตรง จึงมีผลให้นายกองค์การ

บริหารส่วนจังหวัดจะต้องที่มาจากการเลือกต้ังของประชาชนโดยตรง 

 อย่างไรก็ตาม สิ่งที่ถือได้ว่าเป็นจุดเปลี่ยนแปลงหรือความพยายามที่ส า คัญในการปฏิรูป

การจัดการการปกครองส่วนท้องถิ่นและการกระจายอ านาจในประเทศไทย ก็คือรัฐธรรมนูญแห่ง

ราชอาณาจักรไทย พ.ศ.๒๕๔๐ ทั้งนี้เพราะว่าบทบัญญัติที่เก่ียวข้องกับการปกครองท้องถิ่นและการ

กระจายอ านาจในรัฐธรรมนูญฉบับนี้มีอยู่อย่างกว้างขวางอย่างที่ไม่เคยปรากฏมาก่อนในรัฐธรรมนูญ

ฉบับใดๆ ก่อนหน้านี้๔ โดยในหมวดที่ ๕ ว่าด้วยแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐ มาตรา ๗๘ บัญญัติว่า๕

 “รัฐต้องกระจายอ านาจให้ท้องถิ่นพ่ึงตนเอง และตัดสินใจในกิจการของท้องถิ่นได้เอง

พัฒนาเศรษฐกิจท้องถิ่นและระบบสาธารณูปโภค และสาธารณูปการ ตลอดทั้งโครงสร้างพ้ืนฐาน

สารสนเทศในท้องถิ่นให้ทั่วถึงและเท่าเทียมกันทั่วประเทศ รวมทั้งพัฒนาจังหวัดที่ มีความพร้อมให้เป็น

องค์กรปกครองท้องถิ่นขนาดใหญ่ โดยค านึงถึงเจตนารมณ์ของประชาชนในจังหวัด”โดยรัฐธรรมนูญ

แห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.๒๕๕๐ ได้บัญญัติไว้ท านองเดียวกันในส่วนที่ ๓ เรื่องแนวนโยบายด้าน

การบริหารราชการแผ่นดิน มาตรา ๗๘ (๓)๖ 

 “(๓) กระจายอ านาจให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นพ่ึงตนเองและตัดสินใจในกิจการของ

ท้องถิ่นได้เอง ส่งเสริมให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีส่วนร่วมในการด าเนินการตามแนวนโยบาย

พ้ืนฐานแห่งรัฐพัฒนาเศรษฐกิจท้องถิ่นและระบบสาธารณูปโภค และสาธารณูปการ ตลอดทั้ง

โครงสร้างพ้ืนฐานสารสนเทศในท้องถิ่น ให้ทั่วถึงและเท่าเทียมกันทั่วประเทศ รวมทั้งพัฒนาจังหวัดที่ มี

ความพร้อมให้เป็นองค์กรปกครองท้องถิ่นขนาดใหญ่ โดยค านึงถึงเจตนารมณ์ของประชาชนในจังหวัด

นั้น” 

 ส่วนรัฐธรรมนูญแห่งราชอาญาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๖๐ ฉบับปัจจุบัน ก็ได้ มี

บทบัญญัติรองรับหลักการส าคัญของการกระจายอ านาจให้กับท้องถิ่น ในการที่ส่งเสริมการปกครอง

                                                                 

 ๔ศุภสวัสด์ิ ชัชวาล, กำรเมืองในกระบวนกำรกระจำยอ ำนำจ, พิมพ์คร้ังท่ี ๑, (กรุงเทพมหานคร : โรง
พิมพ์แห่งจุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, ๒๕๕๕), หน้า ๔๐. 
 ๕รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.๒๕๔๐. 
 ๖รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.๒๕๕๐. 



๓ 
 

ตนเองของชุมชนท้องถิ่น โดยก าหนดไวใ้นหมวดที่ ๑๔ ว่าด้วยการปกครองส่วนท้องถิ่น มาตรา ๒๔๙ 

ดังนี้๗ 

 มาตรา ๒๔๙ “ภายใต้บังคับมาตรา ๑ ให้มีการจัดการปกครองท้องถิ่นตามหลักเกณฑ์

แห่งการปกครองตนเองตามเจตนารมณ์ของประชาชนในท้องถิ่น ทั้งนี้ ตามวิธีการและรูปแบบองค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่นที่กฎหมายบัญญัติ 

 การจัดต้ังองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในรูปแบบใดให้ค านึงถึงเจตนารมณ์ของประชาชน

ในท้องถิ่นและความสามารถในการปกครองตนเองในด้านรายได้ จ านวนและความหนาแน่นของ

ประชากร และพ้ืนที่ท่ีต้องรับผิดชอบ ประกอบกัน” 

               จากหลักการตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาญาจักรไทย ดังกล่าว จึงได้มีผู้น าเสนอแนวคิดใน

การปฏิรูปองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น โดยเฉพาะรูปแบบการปกครองส่วนท้องถิ่นในระดับจังหวัด 

โดยเฉพาะจังหวัดที่มีความพร้อมให้เป็นองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นขนาดใหญ่ ในลักษณะที่เรียกว่า 

“จังหวัดปกครองตนเอง” เพ่ือให้เป็นการสอดคล้องกับเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักร

ไทยดังนั้น การน าเสนอองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในรูปแบบของ “จังหวัดปกครองตนเอง” นั้นมี

หลักการส าคัญ คือ การลดบทบาทอ านาจหน้าที่ของการบริหารราชการจากส่วนกลาง และราชการ

ส่วนภูมิภาคที่เป็นศูนย์รวมอ านาจ ให้มีการกระจายอ านาจลงสู่ท้องถิ่นอย่างเป็นรูปธรรมโดยเฉพาะ

จังหวัดที่มีพ้ืนที่ขนาดใหญ่ อันเป็นจะเป็นการรวมอ านาจหน้าที่ตามกฎหมายที่เคยเป็นข้อจ ากัดในการ

บริหารจัดการภายในจังหวัดของ ผู้ว่าราชการจังหวัด และ นายกองค์การบริหารจังหวัด  และรวม

งบประมาณและบุคลากรที่มีความรู้ความสามารถ ทรัพยากรการบริหาร ของส่วนราชการของทั้งสอง

หน่วย มาร่วมพัฒนาและด าเนินการแก้ไขปัญหาให้กับประชาชนในท้องถิ่นได้อย่างมีประสิทธิภาพ  

               จังหวัดเชียงใหม่เป็นจังหวัดหนึ่งที่มีแนวคิดเรื่องการจัดการตนเองมาต้ังแต่มาต้ังแต่ ๒๐ ปี

ก่อน โดยมีกลุ่มประชาชน กลุ่มนักวิชาการ กลุ่มผู้น าการเปลี่ยนแปลง กลุ่มเครือข่ายบ้านชุ่มเมืองเย็น 

องค์กรภาคีภาคพลเมืองของจังหวัดเชียงใหม่ ได้จัดวงเสวนาพูดคุยแลกเปลี่ยนเรียนรู้ในหลายๆเวทีจึง

ได้เกิดการขับเคลื่อนอย่างเป็นรูปธรรมในช่วงปี พ.ศ.๒๕๕๒ – ๒๕๕๔ โดยได้น าแนวคิดเรื่อง “จังหวัด

จัดการตนเอง” คือ การให้ประชาชนในจังหวัดมีส่วนร่วมในการตัดสินใจก าหนดทิศทางการปกครอง

ตนเอง เพ่ือพัฒนาการบริหารจัดการจังหวัดของตนเองในทุกๆด้าน เช่น ด้านการเมือง ด้านเศรษฐกิจ 

ด้านสังคม ด้านวัฒนธรรม ด้านทรัพยากรธรรมชาติและสิ่ งแวดล้อม ด้านสุขภาวะทั้งทางกายจิตใจ 

                                                                 

 ๗รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.๒๕๖๐. 



๔ 
 

สังคมปัญญา ที่สอดคล้องกับปัญหาและความต้องการของประชาชน โดยเม่ือเกิดปัญหาที่ส่งผล

กระทบต่อชีวิตความเป็นอยู่และสังคม ก็จะสามารถจัดการแก้ไขปัญหาต่างๆในท้องถิ่นได้ด้วยตนเอง

และทันต่อสถานการณ์ที่เกิดขึ้น และลดความขัดแย้งของกลุ่มการเมืองต่างๆ หลังจากพบว่าการ

ปกครองที่ผ่านมาเป็นการรวมศูนย์อ านาจจากส่วนกลาง โดยมีหลักการส าคัญ  คือ มีการรณรงค์ให้มี

การเลือดต้ังผู้ว่าราชการจังหวัด และลดบทบาทอ านาจหน้าที่ของการบริหารราชการจากส่วนกลาง 

และราชการส่วนภูมิภาค ให้มีการกระจายอ านาจลงสู่ท้องถิ่นอย่างเป็นรูปธรรมโดยเฉพาะจังหวัดที่ มี

พ้ืนที่ขนาดใหญ่ อันเป็นจะเป็นการรวมอ านาจหน้าที่ตามกฎหมายที่เคยเป็นข้อจ ากัดในการบริหาร

จัดการภายในจังหวัดของ ผู้ว่า ราชการจังหวัด และ นายกอง ค์การบริ หารจังหวัด  และรวม

งบประมาณและบุคลากรที่มีความรู้ความสามารถ ทรัพยากรการบริหาร ของส่วนราชการของทั้งสอง

หน่วย มาร่วมพัฒนาและด าเนินการแก้ไขปัญหาให้กับประชาชนในท้องถิ่นได้อย่างมีประสิทธิภาพ 

จากแนวคิดการจัดต้ัง๘ “จังหวัดปกครองตนเอง” ดังกล่าว ภาคประชาชนชาวเชียงใหม่ และ

นักวิชาการมหาวิทยาลัยในพ้ืนที่เห็นว่าจังหวัดเชียงใหม่ซ่ึงเป็นเมืองใหญ่เป็นอันดับสองของประเทศ  

และยังเป็นศูนย์กลางของภาคเหนือที่มีความส าคัญทางเศรษฐกิจและการท่องเที่ยว จึงได้มีแนวคิด

ร่วมกันในเรื่องการจัดการปกครองแบบพิเศษเฉพาะเชียงใหม่ เช่นเดียวกับ กรุงเทพมหานคร และ

เมืองพัทยา จึงได้มีการน าเสนอร่างพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการเชียงใหม่มหานคร พ.ศ. ซ่ึง

มีหลักการ ดังนี้ 

 ๑. ให้จัดต้ังการปกครองเชียงใหม่มหานคร เป็นราชการบริหารส่วนท้องถิ่น 

 ๒. ให้ยกเลิกการบริหารราชการในส่วนภูมิภาคและให้เหลือเพียงราชการส่วนกลางท า

หน้าที่เป็นผู้ประสานงาน โดยแบ่งพ้ืนที่ปกครองเป็นเขต และแขวง ส่วนการปกครองที่เคยเรียกว่า

อ าเภอให้เปลี่ยนเป็นเขต และต าบลให้เปลี่ยนเป็นแขวง และก าหนดให้ราชการส่วนกลางและส่วน

ภูมิภาคถ่ายโอนภารกิจ อ านาจหน้าทีให้แก่เชียงใหม่มหานครในทุกๆด้าน ยกเว้น เรื่องการทหาร

(ความม่ัวคงของชาติ) ระบบเงินตรา(การคลัง) การต่างประเทศ และการศาลยุติธรรม 

 ๓. ให้มีสภาเชียงใหม่มหานคร ประด้วยสมาชิกที่มาจากการเลือกต้ัง มีอายุสภา ๔ ปีท า

หน้าที่พิจารณาข้อบัญญัติของเชียงใหม่มหานครที่ผู้ว่าการเชียงใหม่มหานครหรือราษฎร์เข้าชื่อเสนอ 

การเสนอญัตติ การปรึกษา การอภิปราย การลงมติ การต้ังกระทู้ถาม การเปิดอภิปรายทั่วไป  โดย

                                                                 

 ๘ช านาญ จันทร์เรือง, กระจำยอ ำนำจ: ร่ำงพระรำชบัญญัติระเบียบบริหำรำชกำรเชียงใหม่มหำ
นคร, [ออนไลน์]. แหลงท่ีมา: http://w.w.w.ila.or.th/node/688[๑๘ กันยายน ๒๕๕๗]. 
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รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย มีสิทธิยุบสภาได้ตามค าร้องขอของผู้ว่าการเชียงใหม่มหานคร 

ประชาชนสามารถเข้าชื่อถอดถอนสมาชิกสภาได้ และหากประชาชนเข้าชื่อถอดถอนสมาชิกสภา

ทั้งหมด ให้ถือว่าเป็นการยุบสภา 

 ๔. ให้มีผู้ว่าการเชียงใหม่มหานคร มาจากการเลือกต้ัง โดยมีวาระครั้งละ ๔ ปี และห้าม

ด ารงต าแหน่งเกิน ๒ วาระ ท าหน้าที่บริหารงานของเมืองเชียงใหม่มหานคร ประสานความร่วมมือกับ

ข้าราชการส่วนกลาง และมีอ านาจในการยุบสภา 

 ๕. ให้มีสภาพลเมืองประกอบไปด้วยสมาชิกจ านวน ๑๐๐ คน จากการเลือกกันเอง

ภายใน ๔ ภาคส่วนคือ ภาคประชาสังคม ตัวแทนสภาองค์กรชุมชนต าบล ตัวแทนกลุ่มวิชาชีพ และผู้

ตรงคุณวุฒิมีหน้าที่พัฒนาข้อเสนอของประชาชนเพ่ือเสนอต่อฝ่ายบริหาร ตรวจสอบฝ่ายบริหารด้วยใช้

กระบวนการทางสังคม ส่งเสริมบทบาทและความเข้มแข็งของพลเมือง  

 ๖. ให้มีสมาชิกสภาเขต อย่างน้อยเขตละเจ็ดคน โดยมาจาการเลือดต้ังของราษฎร์ในเขต 

 ๗. ให้เชียงใหม่มหานครเป็นผู้มีอ านาจจัดเก็บภาษีบางประเภทและสามารถเก็บเอาไว้ได้

ถึงร้อยละ ๗๐ ส่วนอีกร้อยละ ๓๐ ให้ส่งคืนกระทรวงการคลัง 

 ๘. ให้เชียงใหม่มหานครมีอ านาจหน้าที่ด าเนินกิจการต ารวจและรักษาความสงบ

เรียบร้อยของประชาชนในเขตเชียงใหม่มหานครด้วย ส่วนก านัน ผู้ใหญ่บ้าน แพทย์ประจ าต าบล 

ยังคงมีอยู่ต่อไป โดยขึ้นตรงต่อผู้อ านวยการเขต และผู้ว่าการเชียงใหม่มหานคร  

                จากการต่อสู้เรียกร้องของ กลุ่มประชาชน กลุ่มนักวิชาการ กลุ่มผู้น าการเปลี่ยนแปลง 

กลุ่มเครือข่ายบ้านชุ่มเมืองเย็น องค์กรภาคีภาคพลเมืองของจังหวัดเชียงใหม่  โดยได้น าแนวคิดเรื่อง 

“จังหวัดจัดการตนเอง”เพ่ือให้ประชาชนในจังหวัดมีส่วนร่วมในการตัดสินใจก า หนดทิศทางการ

ปกครองตนเอง และพัฒนาการบริหารจัดการจังหวัดของตนเองในทุกๆด้าน เช่น ด้านการเมือง ด้าน

เศรษฐกิจ ด้านสังคม ด้านวัฒนธรรม ด้านทรัพยากรธรรมชาติและสิงแวดล้อม ด้านสุขภาวะทั้งทาง

กายจิตใจ สังคมปัญญา ที่สอดคล้องกับปัญหาและความต้องการของประชาชน  แต่เนื่องจากใน

ปัจจุบันโครงสร้างการบริหารขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นตามรูปแบบเดิมยังมีปัญหาและอุปสรรค

อยู่มาก เนื่องจากการกระจายอ านาจในบริบทของรัฐบาลจากส่วนกลางโดยเฉพาะนักการเมือง

ระดับชาติและข้าราชการ ซ่ึงยังท าให้การบริหารราชการแผ่นดินโดยยังเน้นไปที่การรวมอ านาจ

มากกว่าการกระจายอ านาจ จึงท าให้เกิดปัญหาและอุปสรรคอย่างมากในการบริหารองค์ปกครองส่วน

ท้องถิ่นซ่ึงไม่สามารถแก้ไขปัญหาได้อย่างเบ็ดเสร็จภายในท้องถิ่นของตนเองได้ ดังนั้น ผู้ท าการวิจัยจึง
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มีความสนใจที่จะท าการศึกษา วิเคราะห์ถึงสภาพปัญหาและอุปสรรคของการบริหารจังหวัดเชียงใหม่

ในสภาพโครงสร้างปัจจุบัน และเพ่ือศึกษาปัจจัยที่ มีส่วนส าคัญที่น าไปสู่การเปลี่ยนแปลงรูปแบบ

โครงสร้างการบริหารจังหวัดเชียงใหม่ในรูปแบบมหานคร โดยปัญหาที่จะท าการศึกษา ด้ังนี้  

 ๑. ปัญหาด้าน ระเบียบ กฎหมาย เก่ียวกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น โดยเฉพาะใน

ส่วนข้ององค์การบริหารส่วนจังหวัด ในการจัดต้ังให้มีการบริหารจัดการท้องถิ่นแบบจังหวัดจัดการ

ตนเอง ของจังหวัดเชียงใหม่ 

               ๒. ปัญหาด้านโครงสร้างในการบริหารของส่วนราชการภูมิภาคในระดับจังหวัด มีความ

ซ้ าซ้อนในการบริหารของสองหน่วยงานใหญ่ๆ คือ การบริหารราชการในระดับจังห วัดที่อยู่ในอ านาจ

หน้าที่ของผู้ว่าราชการจังหวัด ในฐานราชการส่วนภูมิภาค ซ่ึงมีงบประมาณของจังหวัดอยู่ในการ

บริหารจัดการให้กับจังหวัดจ านวนหนึ่ง และยังมีหน่วยงานราชการส่วนภูมิภาคประจ าจังหวัดที่ เป็น

ตัวแทนจากส่วนกลางในระดับกรม โดยมีงบประมาณของกรมต่างๆมาใช้จ่ายในกา รบริหารจังการใน

จังหวัดนั้นๆ ส่วนอีกหน่วยงานหนึ่งคือ องค์กรบริหารส่วนจังหวัด ที่อยู่ในอ านาจหน้าที่ของ นายก

องค์การบริหารส่วนจังหวัด ในฐานเป็นองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ซ่ึงมีงบประมาณ บุคลากร ในการ

ด าเนินการจัดท าบริการสาธารณะอีกส่วนหนึ่ง จึงเป็นการท าหน้าที่ในการบริหารและพัฒนาจังหวัดที่

เป็นการซ้ าซ้อนอยู่ของสองหน่วยงาน ท าให้เกิดความศูนย์เสียงบประมาณ และประสิทธิภาพในการ

บริหารงานอย่างเป็นเอกภาพ อีกทั้งยังไม่ได้เป็นการแก้ไขปัญหาและการตอบสนองความต้องการของ

ประชาชนในท้องถิ่น  

                ๓. ปัญหาการจัดให้มีการเลือกต้ังผู้ว่าการจังหวัดเชียงใหม่ และให้มีบริหารจังหวัด

เชียงใหม่ในรูปแบบมหานคร โดยให้มีส่วนร่วมของประชาชน อันเป็นหัวใจหลักของการปกครองส่วน

ท้องถิ่นซ่ึงเป็นการปกครองตนเองของประชาชน แต่ในทางปฏิบัติจะพบว่าการเข้ามามีส่วนร่วมของ

ประชาชนในท้องถิ่นมีค่อยข้างน้อย คงมีเพียงแต่การไปใช้สิทธิเลือกต้ังสภาองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

และผู้บริหารองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเท่านั้น หลังจากนั้นประชาชนไม่ค่อยได้เข้าไปมีส่วนร่วมอย่าง

อ่ืน เช่น เข้าชื่อเสนอข้อบัญญัติ เข้าชื่อเสนอขอถอดถอนนายยกองค์ปกครองส่วนท้องถิ่ น จึงท าให้

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นขาดความร่วมมือ ขาดความสนใจ ขาดพลังจากประชนชนอันเป็นผลให้

การปกครองส่วนท้องถิ่นไม่ค่อยประสบความส าเร็จเท่าที่ควร 

                 ๔. ปัญหาด้านการก ากับดูแลท้องถิ่นของราชการส่วนกลาง ทีใ่ช้อ านาจในการก ากับดูแล

การด าเนินงานขององค์กรส่วนท้องถิ่นมากเกินไป ซ่ึงแม้รัฐธรรมนูญทั้งฉบับปี ๒๕๔๐,๒๕๕๐ และ
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๒๕๖๐ จะได้ก าหนดให้การก ากับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องเป็นไปเท่าที่จ า เป็น แต่ในทาง

ปฏิบัติที่ผ่านมาก็ได้มีการออก “กฎ” หรือ “ระเบียบ” มาใช้บังคับกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจน

ท าให้เกิดปัญหาหลายประการ โดยเฉพาะปัญหาด้านการก าหนดนโยบายและแผนงาน ที่ไม่สอดคล้อง

กับสภาพของปัญหาและความต้องการของประชาชนในท้องถิ่น บางครั้งจึงไม่สามารถน านโยบาย ของ

ท้องถิ่นไปปฏิบัติได้ 

 ๕. ปัญหาด้านการบริหารการเงินการคลั งขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  และการ

ด าเนินภารกิจต่างๆ มักจะมีงบประมาณไม่เพียงพอ ที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะน าไปใช้จ่ายใน

การจัดท าบริการสาธารณะให้แก่ประชาชนในท้องถิ่นได้ครบถ้วยตามภารกิจตามที่กฎหมายก าหนด  

 ๖. ปัญหาด้านการบริหารทรัพยากรมนุษย์ ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นยังไม่มี

ประสิทธิภาพและไม่สามารถปฏิบัติภารกิจตามนโยบายได้อย่างเต็มที่ 

 ๗. ปัญหาด้านความเจริญเติบโตของจังหวัดเชียงใหม่ ในทุกๆด้าน ทั้งด้านโครงสร้าง

พ้ืนฐาน ด้าน เศรษฐกิจ ด้านการขยายตัวของตัวเมืองและประชากร และด้านการท่องเที่ยว ซ่ึงเป็น

ปัจจัยท าให้มีการเรียกร้องของ กลุ่มประชาชน กลุ่มนักวิชาการ กลุ่มผู้น าการเปลี่ยนแปลง กลุ่ม

เครือข่ายบ้านชุ่มเมืองเย็น องค์กรภาคีภาคพลเมืองของจังหวัดเชียงใหม่  โดยได้น าแนวคิดเรื่อง 

“จังหวัดจัดการตนเอง”เพ่ือให้ประชาชนในจังหวัดมีส่วนร่วมในการตัดสินใจก าหนดทิศทางการ

ปกครองตนเอง โดยการเลือกผู้ว่าการจังหวัดเป็นผู้บริหารจังหวัดเชียงใหม่ในรูปแบบมหานคร 
 

 

 

 

 

๑.๒ ค ำถำมกำรวิจัย 

 การศึกษาวิจัย เรื่อง การบริหารจังหวัดเชียงใหม่ในรูปแบบมหานคร  ได้มีการต้ังค าถาม

การวิจัยไว้ดังนี้   

 ๑.๒.๑  สภาพโครงสร้างขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของจังหวัดเชียงใหม่ในปัจจุบัน 

มีสภาพอย่างไร 



๘ 
 

 ๑.๒.๒  ปัจจัยที่มีส่วนส าคัญต่อการเปลี่ยนแปลงรูปแบบโครงสร้างองค์กรปกครองส่วน

ท้องถิ่นของจังหวัดเชียงใหม่สู่รูปแบบเชียงใหม่มหานคร มีปัจจัยใดบ้าง 

 ๑.๓.๓  รูปแบบ (Model) การบริหารองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจังหวัดเชียงใหม่ใน

รูปแบบเชียงใหม่มหานคร ควรเป็นรูปแบบใด 

๑.๓ วัตถุประสงค์ของกำรวิจัย 

 ๑.๓.๑ เพ่ือศึกษาสภาพโครงสร้างการบริหารองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของจังหวัด

เชียงใหม่ในปัจจุบัน 

 ๑.๓.๒ เพ่ือศึกษาปัจจัยที่ มีส่วนส าคัญต่อการเปลี่ยนแปลงรูปแบบโครงสร้างองค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่นของจังหวัดเชียงใหม่สู่รูปแบบโครงสร้างเชียงใหม่มหานคร 

 ๑.๓.๓ เพ่ือน าเสนอรูปแบบ (Model) การบริหารองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจังหวัด

เชียงใหม่ในรูปแบบเชียงใหม่มหานคร 

๑.๔ ขอบเขตของกำรวิจัย  

 การวิจัยในครั้งนี้เป็นการวิจัยเชิญคุณภาพ (Qualitative Research) ซ่ึงเป็นการศึกษา 

“การบริหารจังหวัดเชียงใหม่ในรูปแบบมหานคร” อันเป็นผลมาจากการกระจายอ านาจสู่องค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่นของไทยตามรูปแบบที่เป็นอยู่ในปัจจุบัน กับความเหมาะสมของท้องถิ่นที่ มีขนาด

ใหญ่ที่มีจ านวนประชากรและความเจริญทางเศรษฐกิจมากเช่นจังหวัดเชียงใหม่ ซ่ึงมีภาคประชาชน

และนักวิชาการมหาวิทยาลัยในพ้ืนที่มีแนวคิดร่วมกันในเรื่องการจัดการปกครองแบบมหานครของ

จังหวัดเชียงใหม่ เช่นเดียวกับ กรุงเทพมหานคร ผู้วิจัยจึงได้ก าหนดขอบเขตของการศึกษาวิจัย ดังนี้  

 ๑.๔.๑  ขอบเขตด้ำนเน้ือหำ 

   ผู้วิจัยได้ก าหนดขอบเขตเนื้อหาไว้ ได้แก่ การศึกษาสภาพโครงสร้างการบริหารของ

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของจังหวัดเชียง ใหม่ ในปัจจุบัน และปัจจัยที่ มีส่ วนส าคัญต่อกา ร

เปลี่ยนแปลงรูปแบบโครงสร้างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของจังหวัดเชียงใหม่สู่รูปแบบเชียงใหม่มหา

นคร เพ่ือหารูปแบบ (Model) การบริหารองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจังหวัดเชียงใหม่ในรูปแบบ

เชียงใหม่มหานคร 

 

    ๑.๔.๒  ขอบเขตด้ำนตัวแปร 



๙ 
 

                ๑) สภาพโครงสร้างการบริหารขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของจังหวัดเชียงใหม่ใน

ปัจจุบัน ได้แก่ ๑. ระเบียบ กฎหมาย เก่ียวกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ๒. โครงสร้างขององค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่นของจังหวัดเชียงใหม่ ๓. การบริหารขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของจังหวัด

เชียงใหม่ ๔. การขยายตัวของตัวเมือง,โครงสร้างพ้ืนฐาน,จ านวนประชากร,ระบบเศรษฐกิจและการ

ท่องเที่ยว 

               ๒) ปัจจัยที่มีส่วนส าคัญต่อการเปลี่ยนแปลงรูปแบบโครงสร้างการบริหารจังหวัดเชียงใหม่

สู่รูปแบบโครงสร้างเชียงใหม่มหานคร ได้แก่ ๑. กฎหมาย, นโยบายในการยกฐานะขึ้นเป็นเชียงใหม่

มหานคร ๒. รูปแบบโครงสร้างของการยกฐานะเป็นเชียงใหม่มหานคร ๓. การบริหารจัดการของ

จังหวัดเชียงใหม่ในรูปแบบมหานคร ๔. ความเจริญเติบโตของจังหวัดเชียงใหม่ในด้านต่างๆ และ ๕. 

ความพร้อมขององค์กรของรัฐและประชาชน 

                 ๓) หลักธรรมที่ใช้ส าหรับการบูรณาการเพ่ือสู่รูปแบบการบริหารจังหวัดเชียงใหม่มหา

นคร คือ หลักมงคลที่ส่ี ในธรรมมงคลสามสิบแปด๙ คือ ปฏิรูปเทสวำโส จ อันประกอบด้วยสี่ประการ 

คือ ๑. อาวาสเป็นที่สบาย ๒. อาหารเป็นที่สบาย ๓. บุคคลเป็นที่สบาย ๔. ธรรมเป็นที่สบาย 

 ๑.๔.๓  ขอบเขตด้ำนประชำกร 
 การศึกษาวิจัยในครั้งนี้ ศึกษาเก่ียวกับ “การบริการจังหวัดเชียงใหม่ในรูปแบบมหานคร" 
ซ่ึง เป็ นการ วิจั ยเชิง คุณภา พ (Qualitative Research) โ ดยกา รสั มภาษณ์เชิงลึก  (In-depth 
Interview) และกา รสนทนา กลุ่ม (Focus Group Discussion) ผู้ วิจัยได้ก าหนดขอบเขตด้า น
ประชากรที่ใช้ในการวิจัย โดยแบ่งเป็นผู้ให้ข้อมูลจากผู้ให้ข้อมูลส าคัญ (Key Informants) ดังนี้ 
 ๑)  ผู้ให้ข้อมูลส าคัญจากการสัมภาษณ์เชิงลึก (In-depth Interview)  
โดยผู้วิจัยได้ก าหนดไว้ ๕ กลุ่ม อันได้แก่ ๑. กลุ่มนักวิชาการที่มีความรู้ความเข้าใจในเรื่องของการ
บริหารองค์ปกครองส่วนท้องถิ่น ๒. กลุ่มผู้บริหารองค์ปกครองส่วนท้องถิ่นในเขตพ้ืนที่จังหวัดเชียงใหม่  
๓. กลุ่มนักวิชาการด้านวัฒนธรรม และการท่องเที่ยวของล้านนาที่มีความรู้ความเข้าในใจความ
เปลี่ยนแปลงของการบริหารเชียงใหม่มหานคร ๔. กลุ่มผู้น าเครือข่ายประชาชน และผู้น ากลุ่มอาชีพใน
ชุมชนเขตพ้ืนที่ของจังหวัดเชียงใหม่ ๕. กลุ่มพระสงฆ์ผู้ทรงคุณวุฒิ รวมทั้งสิ้นจ านวน ๒๙ รูปหรือคน   
 ๒)  ผู้ให้ข้อมูลส าคัญด้านการสนทนากลุ่ม ( Focus Group Discussion)  
โดยผู้วิจัยได้ก าหนดไว้ ๕ กลุ่มเป้าหมายทีตั่วบุคคลที่เข้าร่วมสนทนากลุ่มไม่ซ้ า กับกลุ่มแรก อันได้แก่ 
๑. กลุ่มนักวิชาการที่มีความรู้ความเข้าใจในเรื่องของการบริหารองค์ปกครองส่วนท้องถิ่น  ๒. กลุ่ม

                                                                 

                 ๙
ขุ.ขุ. (ไทย) ๒๕/๑-๑๓/๖-๗ 



๑๐ 
 

ผู้บริหารองค์ปกครองส่วนท้องถิ่นในเขตพ้ืนที่จังหวัดเชียงใหม่ ๓. กลุ่มนักวิชาการด้านวัฒนธรรม และ
การท่องเที่ยวของล้านนาที่มีความรู้ความเข้าในใจความเปลี่ยนแปลงของการบริหารเชียงใหม่มหานคร 
๔. กลุ่มผู้น าเครือข่ายประชาชน และผู้น ากลุ่มอาชีพในชุมชนเขตพ้ืนที่ของจังหวัดเชียงใหม่ ๕. 
พระสงฆ์ผู้ทรงคุณวุฒิในเขตพ้ืนที่จังหวัดเชียงใหม่  รวมจ านวน ๑๓ รูปหรือคน 
 ๑.๔.๔  ขอบเขตด้ำนพ้ืนท่ี 
 ผู้วิจัยได้ก าหนดขอบเขตการด าเนินการวิจัยครั้งนี้ท าในเขตพ้ืนที่จังหวัดเชียงใหม่ 
 ๑..๔.๕  ขอบเขตด้ำนระยะเวลำ 
 การด าเนินการวิจัยในครั้งนี้ เริ่มด าเนินการวิจัยต้ังแต่ วันที่ ๑ กุมภาพันธ์ ๒๕๕๙ – ๑ 
พฤษภาคม ๒๕๖๐ รวมเป็นระยะเวลา ๑๕ เดือน 

๑.๕ นิยำมศัพท์เฉพำะท่ีใช้ในกำรวิจัย 
 ในการวิจัยครั้งนี้ ผู้วิจัยได้ให้ความหมายของนิยามศัพท์เฉพาะเพ่ือให้เกิดความชัดเจนใน
การศึกษาวิจัยไว้ ดังนี้  
 ๑.๕.๑ รูปแบบ หมายถึง องค์ประกอบ แผนภูมิ โครงสร้าง ล าดับขั้นตอน การบริหาร
จังหวัด ในที่นี้หมายถึงการบริหารองค์การบริหารส่วนจังหวัดในรูปแบบของเชียงใหม่มหานคร 
 ๑.๕.๒ กำรบริหำร หมายถึง ความสัมพันธ์ หรือความเก่ียวเนื่องกันของส่วนราชการ ใน
ที่นี้หมายถึงความสัมพันธ์ภายนอกระหว่าง การบริหารราชการส่วนกลางกับการบริหารจังหวัด
ปกครองตนเอง และความสัมพันธ์ภายในระหว่างองค์การบริหารส่วนจังหวัดกับองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นระดับล่างในเขตพ้ืนที่จังหวัดปกครองตนเอง เช่น เทศบาล และองค์การบริหารส่วนต าบล  
 ๑.๕.๓ จังหวัดเชียงใหม่ หมายถึง จังหวัดหนึ่งของประเทศไทยต้ังอยู่ทางภาคเหนือของ
ประเทศ มีอ าเภอในเขตพ้ืนที่จ านวน ๒๕ อ าเภอ มีองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในเขตพ้ืนที่ จ านวน 
๒๐๒ แห่ง โดยครอบคลุมพ้ืนที่ประมาณ ๒๐,๑๐๗ ตารางกิโลเมตร ซ่ึงใหญ่เป็นอันดับสองของ
ประเทศ มีจ านวนประชากรประมาณ ๑,๗๓๕,๗๖๒.คน ซ่ึงมากเป็นอันดับห้าของประเทศ 
 ๑.๕.๔ มหำนคร หมายถึง รูปแบบโครงสร้างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นขององค์การ
บริหารส่วนจังหวัด  โดยผู้บริหารท้องถิ่นมีอ านาจหน้าที่อย่างเบ็ดเสร็จในพ้ืนที่  
              ๑.๕.๕ รูปแบบมหำนคร หมายถึง องค์ประกอบ แผนภูมิ โครงสร้าง ล าดับขั้นตอน การ
บริหารจังหวัดขององค์การบริหารส่วนจังหวัดในรูปแบบของเชียงใหม่มหานคร โดยผู้บริหารท้องถิ่นมี
อ านาจหน้าที่อย่างเบ็ดเสร็จในพ้ืนที่   
 ๑.๕.๖ ปฏิรูเทสวำโส คือ มงคลที่๔ ในหลักธรรม มงคล ๓๘ ซ่ึงหมายถึง ลักษณะของ
ถิ่นที่เหมาะสม อันประกอบด้วยหลักการ ๔ ประการ คือ ๑. อาวาสเป็นที่สบาย ๒. อาหารเป็นที่สบาย 
๓. บุคคลเป็นที่สบาย และ ๔. ธรรมเป็นที่สบาย 



๑๑ 
 

๑.๖. ประโยชน์ท่ีได้รับจำกกำรวิจัย 
 ๑.๖.๑ ท าให้ทราบถึงสภาพโครงสร้างการบริหารองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของจังหวัด
เชียงใหม่ในปัจจุบัน 
 ๑.๖.๒ ท าให้ทราบถึงปัจจัยที่มีส่วนส าคัญต่อการเปลี่ยนแปลงรูปแบบโครงสร้างการ
บริหารองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของจังหวัดเชียงใหม่สู่รูปแบบโครงสร้างเชียงใหม่มหานคร 
 ๑.๖.๓ ท าให้ทราบถึงรูปแบบ (Model) การบริหารองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของ
จังหวัดเชียงใหม่ในรูปแบบเชียงใหม่มหานคร 
 ๑.๖.๔ ได้รูปแบบการบริหารองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของจังหวัดเชียงใหม่ในรูปแบบ
เชียงใหม่มหานครที่มีความเหมาะสม 
 ๑.๖.๕ ผลการวิจัยในครั้งนี้สามารถน าไปเป็นข้อมูล ในการปรับปรุงรูปแบบโครงสร้าง
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่มีความพร้อมของการปกครองตนเองในรูปแบบมหานค ร อันจะเป็น
ประโยชน์ต่อการปกครองท้องถิ่นของประเทศไทยให้เจริญรุ่งเรืองสืบไป 



 
 

บทที่ ๒ 

เอกสารและงานวิจัยที่เกี่ยวข้อง 

การท าวิจัยในเรื่อง “การบริหารจังหวัดเชียงใหม่ในรูปแบบมหานคร"ครั้งนี้  ผู้วิจัยได้
ท าการศึกษาค้นคว้าเอกสารที่เก่ียวข้องกับ กฎหมาย และระเบียบที่เก่ียวข้องกับการปกครองท้องถิ่น 
ตลอดจน แนวคิดและทฤษฎีต่างๆ ที่เก่ียวกับการกระจายอ านาจและการบริหารจัดการขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น โดยได้ศึกษารายละเอียดเก่ียวกับ การจัดการระบบการปกครองส่วนท้องถิ่น ตาม
กฎหมาย และศึกษาความหมายของมหานครว่ามีพัฒนาการเป็นมาอย่างไร ตลอดจนท าการศึกษาถึง
ตัวแบบของระบบการปกครองส่วนท้องถิ่นที่มีความแตกต่างทั้งทางด้านโครงสร้างและการบริหาร  ที่ มี
ทั้งระบบการปกครองส่วนท้องถิ่นประเภททั่วไป และระบบการปกครองส่วนท้องถิ่นลักษณะพิเศษ  
ศึกษาถึงหลักการจัดการการปกครองท้องถิ่นในแต่ละประเภท รูปแบบการปกครองส่วนท้องถิ่นใน
ต่างประเทศ นอกจากนี้ยังได้รวบรวมผลงานการวิจัยที่เก่ียวข้อ พร้อมด้วยหลักธรรมที่น ามาบูรณาการ
ที่จะน าไปสู่การบริหารจักการท้องถิ่นที่มีคุณภาพ เพ่ือน ามาวิเคราะห์ถึงความเหมาะสมในการก าหนด
รูปแบบของการบริหารจังหวัดเชียงใหม่ ในรูปแบบมหานครดังต่อไปนี้ 

๒.๑ กฎหมาย และระเบียบที่เก่ียวข้องกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
๒.๒ แนวคิด ทฤษฎี เก่ียวกับการกระจายอ านาจและการบริหารท้องถิ่นในรูปแบบ

ปกครองตนเอง 
      ๒.๒.๑ แนวคิดการกระจายอ านาจในรูปแบบจังหวัดปกครองตนเอง 
 ๒.๒.๒ วัตถุประสงค์และประโยชน์ของการให้ท้องถิ่นปกครองตนเอง 
 ๒.๒.๓ แนวคิดเก่ียวกับการปกครองส่วนท้องถิ่นในระดับมหานคร 
 ๒.๒.๔ หลักการบริหารท้องถิ่น 
 ๒.๒.๕ แนวคิดเก่ียวกับรูปแบบองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
 ๒.๒.๖ รูปแบบขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของประเทศไทย 
 ๒.๒.๗ ลักษณะขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นรูปแบบพิเศษในประเทศไทย 
 ๒.๒.๘ รูปแบบการปกครองท้องถิ่นในต่างประเทศ 

            ๒.๓  หลักพุทธธรรมในการบูรณาการเพ่ือพัฒนาท้องถิ่นสู่รูปแบบมหานคร     
              ๒.๔  สภาพโครงสร้างการบริหารของจังหวัดเชียงใหม่ในปัจจุบัน 

  



๑๒ 
 

๒.๕  งานวิจัยที่เก่ียวข้อง 
 ๒.๕.๑ งานวิจัยเก่ียวกับการกระจายอ านาจในการปกครองท้องถิ่น 
 ๒.๕.๒ งานวิจัยเก่ียวกับการบริหารจัดการท้องถิ่น 
 ๒.๕.๓ งานวิจัยเก่ียวกับการรูปแบบการบริหารองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
๒.๖ กรอบแนวคิดในการวิจัย 

๒.๑ กฎหมาย และระเบียบท่ีเก่ียวข้องกับองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน 
การกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของประเทศไทย ได้มีการปรับเติบโต

ขึ้นอย่างเป็นระบบโดยเฉพาะภายหลังจากการที่มีการประกาศใช้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช ๒๕๔๐ และรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๕๐ ต่อเนื่องมาจนถึงร่าง
รัฐธรรมนูญแห่งราชอา ณาจักร ไทย พุทธศักร าช ๒๕๖๐ ฉบั บปัจจุบั น โดยรัฐธรรมนูญแห่ ง
ราชอาณาจักรไทยทุกฉบับ ได้รับรองหลักการส าคัญในหลักการกระจายอ านาจและส่งเสริมการ
ปกครองตนเองของชุมชนท้องถิ่น ซ่ึงมีหลักกฎหมายในมาตราส าคัญแห่งรัฐธรรมนูญแต่ละฉบับดังนี้ 

(๑) รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย  
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาญาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๔๐๑ หมวดที่ ๕ ว่าด้วยนโยบาย

พ้ืนฐานแห่งรัฐในมารตรา ๗๘ ในส่วนที่ ๕ ว่าด้วยบทท่ีใช้แก่สภาทั้งสอง ของหมวดที่ ๖ ว่าด้วยรัฐสภา 
มาตรา ๑๗๐  และในหมวดที่ ๙ ว่าด้วยการปกครองท้องถิ่น มาตรา ๒๘๒ มาตรา ๒๘๓ และมาตรา 
๒๘๕  ดังนี้ 

มาตรา ๗๘ “รัฐจะต้องกระจายอ านาจให้ท้องถิ่นพ่ึงตนเองและตัดสินใจในกิจการท้องถิ่น
ได้เอง พัฒนาเศรษฐกิจท้องถิ่นและระบบสาธารณูปโภคและสาธารณูปการตลอดจนทั้งโครงสร้าง
พ้ืนฐานสารสนเทศในท้องถิ่นให้ทั่วถึง และเท่าเทียมกันทั่วประเทศ รวมทั้งพัฒนาจังหวัดที่ มีความ
พร้อมให้เป็นองค์กรปกครองท้องถิ่นขนาดใหญ่ โดยค านึงถึงเจตนารมณ์ของประชาชนในจังหวัดนั้น” 

มาตรา ๑๗๐ “ผู้มีสิทธิเลือกต้ังไม่น้อยกว่าห้าหม่ืนคน มีสิทธิเข้าชื่อร้องขอต่อประธาน
รัฐสภาเพ่ือให้รัฐสภาพิจารณากฎหมายตามที่ก าหนดในหมวด ๓ และหมวด ๕ แห่งรัฐธรรมนูญนี้ 

ค าร้องขอตามวรรคหนึ่งต้องจัดท าร่างพระราชบัญญัติเสนอมาด้วยหลักเกณฑ์และวิธีการ
เข้าชื่อรวมทั้งการตรวจสอบ ให้เป็นไปตามที่กฎหมายบัญญัติ” 

มาตรา ๒๘๒ “ ภายใต้บังคับมาตรา ๑ รัฐจะต้องให้ความเป็นอิสระแก่ท้องถิ่นตามหลัด
แห่งการปกครองตนเองตามเจตนารมณ์ของประชาชนในท้องถิ่น” 

มาตรา ๒๘๓ “ท้องถิ่นใดมีลักษณะที่จะปกครองตนเองได้  ย่อมมีสิทธิได้รับจัดต้ังเป็นองค์
ปกครองส่วนท้องถิ่น ทั้งนี้ ตามที่กฎหมายบัญญัติ 

                                                                 

        ๑รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๔๐. 



๑๓ 
 

การก ากับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ต้องท าเท่าที่จ า เป็นตามที่กฎหมายบัญญัติ 
แต่ต้องเป็นไปเพ่ือการคุ้มครองผลประโยชน์ของประชาชนในท้องถิ่นหรือประโยชน์ของประเทศ
เป็น 

ส่วนรวม ทั้งนี้จะกระทบถึงสาระส าคัญแห่งหลักการปกครองตนเองตามเจตนารมณ์ของ
ประชาชนในท้องถิ่นหรือนอกเหนือจากที่กฎหมายบัญญัติไว้มิได้” 

มาตรา ๒๘๕ “องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องมีสภาท้องถิ่นและคณะผู้บริหารท้องถิ่น
หรือผู้บริหารท้องถิ่น 

สมาชิกสภาท้องถิ่นต้องมาจากการเลือกต้ัง 
คณะผู้บริหารท้องถิ่นหรือผู้บริหารท้องถิ่นให้มาจากการเลือกต้ังโดยตรงของประชาชน 

หรือมาจากความเห็นชอบของสภาท้องถิ่น 
การเลือกต้ังสมาชิกสภาท้องถิ่นและคณะผู้บริหารท้องถิ่นและผู้บริหารท้องถิ่นที่มาจาก

การเลือกต้ังโดยตรงของประชาชน ให้ใช้วิธีออกเสียงโดยลงคะแนนโดยตรงและลับ 
สมาชิกสภาท้องถิ่น คณะผู้บริหารท้องถิ่น หรือผู้บริหารท้องถิ่น มีวาระด ารงต าแหน่ง

คราวละสี่ปี 
คณะผู้บริหารท้องถิ่นหรือผู้บริหารท้องถิ่นจะเป็นข้าราชการซ่ึงมีต าแหน่งหรือเงินเดือน

ประจ า พนักงานหรือลูกจ้างหน่วยงานของรัฐ หรือรัฐวิสาหกิจ หรือของราชการส่วนท้องถิ่น มิได้” 
คุณสมบัติของผู้มีสิทธิเลือกต้ังและผู้มีสิทธิสมัครรับเลือกต้ัง หลักเกณฑ์และวิธีการเลือกต้ัง

สมาชิกสภาท้องถิ่น คณะผู้บริหารท้องถิ่นและผู้บริหารท้องถิ่น ให้เป็นไปตามที่กฎหมายบัญญัติ 
ในกรณีที่มีการยุบสภาท้องถิ่น หรือในกรณีที่สมาชิกสภาท้องถิ่นพ้นจากต า แหน่งทั้งคณะ

ตาม มาตรา ๒๘๖ และต้องมีการเลือกต้ังคระผู้บริหารท้องถิ่นหรือผู้บริหารท้องถิ่นเป็นการชั่วคราว มิ
ให้น าบทบัญญัติวรรคสอง วรรคสาม และวรรคหก มาใช้บังคับ ทั้งนี้ ตามที่กฎหมายบัญญัติ” 

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาญาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๕๐๒ ในหมวดที่ ๖ ว่าด้วยรัฐสภา 
ส่วนที่ ๓ ว่าด้วยแนวนโยบายการบริหารราชการแผ่นดินมาตรา ๗๘ (๓) ในหมวดที่ ๗ ว่าด้วยการมี
ส่วนร่วมโดยตรงของประชาชนมาตรา ๑๖๓  และในหมวดที่ ๑๔ ว่าด้วยการปกครองท้องถิ่น มาตรา 
๒๘๑ และมาตรา ๒๘๔ ดังนี้ 

มาตรา ๗๘ “รัฐต้องด าเนินการตามแนวนโยบายด้านการบริหารราชการแผ่น ดิน 
ดังต่อไปนี้ 

(๓) การกระจายอ านาจให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นพ่ึงพาตนเองและตัดสินใจในกิจการ
ของท้องถิ่นได้เอง ส่งเสริมให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีส่วนร่วมในการด าเนินการตามแนวนโยบาย
พ้ืนฐานแห่งรัฐ พัฒนาเศรษฐกิจของท้องถิ่นและระบบสาธารณูปโภคและสาธารณูปการ ตลอด ทั้ง
                                                                 

                      
๒รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๕๐. 



๑๔ 
 

โครงสร้างพ้ืนฐานสารสนเทศในท้องถิ่น ให้ทั่วถึงและเท่าเทียมกันทั่วประเทศ รวมทั้งพัฒนาจังหวัดที่ มี
ความพร้อมให้เป็นองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นขนาดใหญ่ โดยค านึงถึงเจตนารมณ์ของประชาชนใน
จังหวัดนั้น” 

มาตรา ๑๖๓ “ประชาชนผู้มีสิทธิเลือกต้ังไม่น้อยกว่าหนึ่งหม่ืนคน มีสิทธิเข้าชื่อร้องขอต่อ
ประธานรัฐสภาเพ่ือให้รัฐสภาพิจารณาร่างพระราชบัญญัติตามที่ก าหนดไว้ในหมวด ๓ และหมวด ๕ 
แห่งรัฐธรรมนูญนี้ 

ค าร้องขอตามวรรคหนึ่งต้องจัดท าร่างพระราชบัญญัติเสนอด้วย 
 

 
หลักเกณฑ์และวิธีการเข้าชื่อ รวมทั้งการตรวจสอบรายชื่อ ให้เป็นไปตามที่กฎหมาย

บัญญัติ 
ในการพิจารณาร่างพระราชบัญญัติตามวรรคหนึ่ง สภาผู้แทนราษฎรและวุฒิสภาต้องให้

ผู้แทนของประชาชนผู้ มีสิทธิเลือกต้ังที่ เข้าชื่อเสนอพระราชบัญญัตินั้นชี้แจ งหลักการของร่า ง
พระราชบัญญัติและคณะกรรมาธิการวิสามัญเพ่ือพิจารณาร่างพระราชบัญญัติดั งกล่าวจะต้อง
ประกอบด้วยผู้แทนของประชาชนผู้มีสิทธิเลือกต้ังที่เข้าชื่อเสนอร่างพระราชบัญญัตินั่นจ านวนไม่น้อย
กว่าหนึ่งในสามของจ านวนกรรมาธิการทั้งหมดด้วย” 

มาตรา ๒๘๑ “ภายใต้บังคับมาตรา ๑ รัฐจะต้องให้ความเป็นอิสระแก่องค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นตามหลักแห่งการปกครองตนเองตามเจตนารมณ์ของประชาชนในท้องถิ่น และส่งเสริมให้องค์
ปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นหน่วยงานหลักในการจัดท าบริการสาธารณะ และมีส่วนร่วมในการตัดสินใจ
แก้ไขปัญหาในพ้ืนที่ 

ท้องถิ่นใดมีลักษณะที่จะปกครองตนเองได้ ย่อมมีสิทธิจัดต้ังเป็นองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น ทั้งนี้ ตามที่กฎหมายบัญญัติ” 

มาตรา ๒๘๔ “องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องมีสภาท้องถิ่นและคณะผู้บริหารท้องถิ่น
หรือผู้บริหารท้องถิ่น 

สมาชิกสภาท้องถิ่นต้องมาจากการเลือกต้ัง 
คณะผู้บริหารท้องถิ่นและผู้บริหารท้องถิ่นให้มาจากการเลือกต้ังโดยตรงของประชาชน 

หรือมาจากความเห็นชอบของสภาท้องถิ่น 
การเลือกต้ังสมาชิกสภาท้องถิ่นและคณะผู้บริหารท้องถิ่นหรือผู้บริหารท้องถิ่นที่มาจาการ

เลือกต้ังโดยตรงของประชาชน ให้ใช้วิธีลงคะแนนเสียงโดยตรงและลับ 
สมาชิกสภาท้องถิ่น คณะผู้บริหารท้องถิ่น และผู้บริหารท้องถิ่น มีวาระด ารงต าแหน่งคราว

ละสีปี 



๑๕ 
 

คณะผู้บริหารท้องถิ่นหรือผู้บริหารท้องถิ่นจะเป็นข้าราชการหรือมีต าแหน่งหรือเงินเดือน
ประจ า พนักงานหรือลูกจ้างของหน่วยงานราชการ หน่วยงานของรัฐ หรือรัฐวิสาหกิจ หรือของ
ราชการส่วนท้องถิ่น และจ ามีผลประโยชน์ขัดกันกับการด ารงต าแหน่งตามที่กฎหมายบัญญัติมิได้ 

คุณสมบัติของผู้มีสิทธิเลือกต้ังและผู้มีสิทธิสมัครรับเลือกต้ัง หลักเกณฑ์และวิธีการเลือกต้ัง 
สมาชิกสภาท้องถิ่น คณะผู้บริหารท้องถิ่นและผู้บริหารท้องถิ่น ให้เป็นไปตามที่กฎหมายบัญญัติ 

ในกรณีที่คณะผู้บริหารท้องถิ่นต้องพ้นจากต าแหน่งทั้งคณะ หรือผู้บริหารท้องถิ่นต้องพ้น
จากต าแหน่งและจ าเป็นต้องมีการแต่ต้ังคณะผู้บริหารหรือผู้บริหารเป็นการชั่วคราว มิให้น าบทบัญญัติ
วรรคสาม วรรคหก มาใช้บังคับ ทั้งนี้ ตามที่กฎหมายบัญญัติ 

การจัดต้ังองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแบบพิเศษที่มีโครงสร้างการบริหารที่แตกต่างจากที่
บัญญัติไว้ในมาตรานี้ ให้กระท าได้ตามที่กฎหมายบัญญัติ แต่คณะผู้บริหารท้องถิ่นหรือผู้บริหารท้องถิ่น
ต้องมาจากการเลือกต้ัง 

ให้น าบทบัญญัติมาตรา ๒๖๕ มาตรา ๒๖๖ มาตรา ๒๖๗ และมาตรา ๒๖๘ มาใช้บังคับ
กับสมาชิกสภาท้องถิ่น คณะผู้บริหารท้องถิ่นหรือผู้บริหารท้องถิ่น แล้วแต่กรณี ด้วยโดยอนุโลม” 

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาญาจักรไทย พุทธศักราช  ๒๕๖๐๓ ฉบับปัจจุบัน ได้รับรอง
หลักการส าคัญที่ส่งเสริมการปกครองตนเองของชุมชนท้องถิ่น ไว้โดยก าหนดในหมวดที่ ๑๔ ว่าด้วย
การปกครองส่วนท้องถิ่น มาตรา ๒๔๙ และมาตรา ๒๕๒ ดังนี้ 

มาตรา ๒๔๙ “ภายใต้บังคับมาตรา ๑ ให้มีการจัดการปกครองท้องถิ่นตามหลักเกณฑ์แห่ง
การปกครองตนเองตามเจตนารมณ์ของประชาชนในท้องถิ่น ทั้งนี้  ตามวิธีการและรูปแบบองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นที่กฎหมายบัญญัติ 

การจัดต้ังองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในรูปแบบใดให้ค านึงถึงเจตนารมณ์ของประชาชน
ในท้องถิ่นและความสามารถในการปกครองตนเองในด้านรายได้ จ านวนและความหนาแน่นของ
ประชากร และพ้ืนที่ท่ีต้องรับผิดชอบ ประกอบกัน” 

มาตรา ๒๕๐ “องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีหน้าที่และอ านาจดูแลและจัดท าบริการ
สาธารณะ และกิจกรรมสาธารณะเพ่ือประโยชน์ของประชาชนในท้องถิ่นตามหลักการพัฒนาอย่าง
ยั่งยืน รวมทั้งส่งเสริม และสนับสนุนการจัดการศึกษาให้แก่ประชาชนในท้องถิ่น ทั้งนี้  ตามที่กฎหมาย
บัญญัติ 

การจัดท าบริการสาธารณะและกิจกรรมสาธารณะใดที่สมควรให้เป็นหน้าที่และอ านาจ
โดยเฉพาะขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแต่ละรูปแบบ หรือให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็น
หน่วยงานหลัก ในการด าเนินการใด ให้เป็นไปตามที่กฎหมายบัญญัติซ่ึงต้องสอดคล้องกับรายได้ของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ตามวรรคสี่ และกฎหมายดังกล่าวอย่างน้อยต้องมีบทบัญญัติเก่ียวกับ
                                                                 

                     ๓รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๖๐. 



๑๖ 
 

กลไกและขั้นตอนในการกระจายหน้าที่ และอ านาจ ตลอดจนงบประมาณและบุคคลากรที่เก่ียวกับ
หน้าที่และอ านาจดังกล่าวของส่วนราชการให้แก่ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นด้วย 

ในการจัดท าบริการสาธารณะหรือกิจกรรมสาธารณะใดที่เป็นหน้าที่และอ านาจของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ถ้าการร่วมด าเนินการกับเอกชนหรือหน่วยงานของรัฐหรือการมอบหมาย
ให้เอกชน หรือหน่วยงานของรัฐด าเนินการ จะเป็นประโยชน์แก่ประชาชนในท้องถิ่นมากกว่าการที่
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะด าเนินการเอง องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะร่วมหรือมอบหมายให้
เอกชนหรือหน่วยงานของรัฐ ด าเนินการนั้นก็ได้ 

รัฐจะต้องให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีรายได้ของตนเองโดยจัดระบบภาษีหรือการ
จัดสรรภาษี ที่เหมาะสม รวมทั้งส่งเสริมและพัฒนาการหารายได้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ทั้งนี้ 
เพ่ือให้สามารถด าเนินการตามวรรคหนึ่งได้อย่างเพียงพอ ในระหว่างที่ยังไม่อาจด าเนินการได้ ให้รัฐ
จัดสรรงบประมาณเพ่ือสนับสนุนองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไปพลางก่อน 

กฎหมายตามวรรคหนึ่งและกฎหมายที่เก่ียวกับการบริหารราชการส่วนท้องถิ่น ต้องให้
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีอิสระในการบริหาร การจัดท าบริการสาธารณะ การส่งเสริมและ
สนับสนุนการจัดการศึกษา การเงินและการคลัง และการก ากับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นซ่ึง 

 
 
 

ต้องท าเพียงเท่าที่จ าเป็นเพ่ือคุ้มครองประโยชน์ของประชาชนในท้องถิ่นหรือประโยชน์ของประเทศ
เป็นส่วนรวม การป้องกันการทุจริต และการใช้จ่ายเงินอย่างมีประสิทธิภาพโดยค านึงถึงความ
เหมาะสมและความแตกต่างขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแต่ละรูปแบบ และต้องมีบทบัญญัติการ
ป้องกันการขัดกันแห่งผลประโยชน์ และการป้องกันการก้าวก่ายการปฏิบัติหน้าที่ของข้าราชการส่วน
ท้องถิ่น” 

(๒) พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พุทธศักราช ๒๕๓๔๔  
พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พุทธศักราช ๒๕๓๔ ให้อ านาจผู้ว่า

ราชการจังหวัดในการก ากับดูแลส่วนราชส่วนภูมิภาค ดังนี้ 
มาตรา ๕๑ “ให้จัดระเบียบบริหารราชการส่วนภูมิภาค ดังนี้ 
(๑) จังหวัด 
(๒) อ าเภอ” 
มาตรา ๕๗ “ผู้ว่าราชการจังหวัดมีอ านาจและหน้าที่ดังนี้ 

                                                                 

                      ๔พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พุทธศักราช ๒๕๓๔. 



๑๗ 
 

(๑) บริหารราชการตามกฎหมาย ระเบียบแบบแผนของทางราชการ และตามแผนพัฒนา
จังหวัด 

(๒) บริหารราชการตามที่คณะรัฐมนตรี กระทรวง ทบวง กรม มอบหมายหรื อตามที่
นายกรัฐมนตรีสั่งการในฐานะหัวหน้ารัฐบาล 

(๓) บริหารราชการตามค าแนะน าและค าชี้แจงของผู้ตรวจราชการกระทรวงในเม่ือไม่ขัด
ต่อกฎหมาย ระเบียบข้อบังคับ หรือค าสั่งของกระทรวง ทบวง กรม มติของคระรัฐมนตรีหรือการส่ง
การของนายกรัฐมนตรี 

(๔) ก ากับดูแลการปฏิบัติราชการอันมิใช่ราชการส่วนภูมิภาคของข้าราชการซ่ึงประจ าอยู่
ในจังหวัดนั้น ยกเว้น ข้าราชการทหาร ข้าราชการฝ่ายตุลาการ ข้าราชการฝ่ายอัยการ ข้าราชการพล
เรือนในมหาวิทยาลัย ข้าราชการในส านักงานตรวจเงินแผ่นดินและข้าราชการครูให้ปฏิบัติราชการให้
เป็นไปตามกฎหมาย ระเบียบ ข้อบังคับหรือค าสั่งของกระทรวง ทบวง กรม หรือมติของคณะรัฐมนตรี 
หรือการสั่งการของนายกรัฐมนตรี หรือยังยั้งการกระท าใดๆ ของข้าราชการในจังหวัดที่ขัดต่อ
กฎหมาย ระเบียบ ข้อบังคับ หรือค าสั่งของกระทรวง ทบวง กรมมติของคระรัฐมนตรี หรือการสั่งการ
ของนายกรัฐมนตรีไว้ชั่วคราวแล้วรายงายกระทรวง ทบวง กรม หรือที่เก่ียวข้อง 

(๕) ประสานงานและร่วมมือกับข้าราชการทหาร ข้าราชการฝ่ายตุลาการ ข้าราชการฝ่าย
อัยการ ข้าราชการพลเรือนในมหาวิทยาลัย ข้าราชการในส านักงานตรวจเงินแผ่นดินและข้าราชการครู 
ผู้ตรวจราชการและหัวหน้าส่วนราชการในระดับเขตหรือภาค ในการพัฒนาจั งหวัดหรือป้องกันภัย
พิบัติสาธารณะ 

(๖) เสนองบประมาณต่อกระทรวงที่เก่ียวข้อง หรือเสนอขอต้ังงบประมาณต่อส านัก
งบประมาณตาม มาตรา ๕๒ วรรคสาม และรายงานให้กระทรวงมหาดไทยทราบ 

 
 
(๗) ก ากับดูแลการบริหารราชการส่วนท้องถิ่นตามกฎหมาย” 
การจัดต้ังองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในรูปแบบใดให้ค านึงถึงเจตนารมณ์ของประชาชน

ในท้องถิ่นและความสามารถในการปกครองตนเองในด้านรายได้ จ านวนและความหนาแน่นของ
ประชากร และพ้ืนที่ท่ีต้องรับผิดชอบ ประกอบกัน” 

มาตรา ๒๕๒ “สมาชิกสภาท้องถิ่นต้องมาจากการเลือกต้ังผู้บริหารท้องถิ่นให้มาจากการ
เลือกต้ังหรือมาจากความเห็นชอบของสภาท้องถิ่น หรือในกรณีองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นรูปแบบ
พิเศษ จะให้ได้มาโดยวิธีอ่ืนก็ได้ แต่ต้องค านึงถึงการมีส่วนร่วมของประชาชนด้วย ทั้งนี้ ตามที่กฎหมาย
บัญญัติ 



๑๘ 
 

คุณสมบัติของผู้ที่มีสิทธิเลือกต้ังและผู้มีสิทธิสมัครรับเลือกต้ัง และหลักเกณฑ์และวิธีการ
เลือกต้ัง สมาชิกสภาท้องถิ่นและผู้บริหารท้องถิ่น ให้เป็นไปตามที่กฎหมายบัญญัติ ซ่ึงต้องค านึกถึง
เจตนารมณ์ในการป้องกันและปราบปรามการทุจริตตามแนวทางที่บัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญด้ วย” 

มาตรา ๖๕ “นายอ าเภอมีอ านาจและหน้าที่ดังนี้ 
(๑) บริหารราชการตามกฎหมายและระเบียบแบบแผนของทางราชการ ถ้ากฎหมายใด

มิได้บัญญัติไว้ว่าการปฏิบัติตามกฎหมายนั้นเป็นหน้าที่ของผู้ใดโดยเฉพาะ ให้เป็นหน้าที่ของนายอ าเภอ
ที่จะต้องรักษาการให้เป็นไปตามกฎหมายนั้นด้วย 

(๒)  บริหา รร าชการตามที่คณะรั ฐมนตรี กระทรวง กรม มอบหมา ยหรื อตามที่
นายกรัฐมนตรีสั่งการในฐานะหัวหน้ารัฐบาล 

(๓) บริหารราชการตามค าแนะน าและค าชี้แจงของผู้ว่าราชการจังหวัดและผู้มีหน้าที่ตรวจ
การอ่ืนซ่ึงคณะรัฐมนตรี นายกรัฐมนตรี กระทรวง ทบวง กรม และผู้ว่าราชการมอบหมาย ในเม่ื อไม่
ขัดต่อกฎหมาย ระเบียบ ข้อบังคับ หรือค าสั่งของกระทรวง ทบวง กรม มติของคณะรัฐมนตรี หรือการ
สั่งการชองนายกรัฐมนตรี 

(๔) ควบคุมดูแลการบริหารราชการส่วนท้องถิ่นในอ าเภอตามกฎหมาย” 
มาตรา ๖๙ “ท้องถิ่นใดที่เห็นสมควรจัดให้ราษฎรมีส่วนในการปกครองท้องถิ่นให้จัด

ระเบียบการปกครองเป็นราชส่วนท้องถิ่น” 
มาตรา ๗๐ “จัดระเบียบราชการส่วนท้องถิ่น ดังนี้ 
(๑) องค์การบริหารส่วนจังหวัด 
(๒) เทศบาล 
(๓) สุขาภิบาล 
(๔) ราชการส่วนท้องถิ่นอ่ืนตามที่มีกฎหมายก าหนด” 
มาตรา ๗๑ “การจัดระเบียบการปกครององค์การบริหารส่วนจังหวัด เทศบาลสุขาบาล 

และราชการส่วนท้องถิ่นอ่ืนตามกฎหมายก าหนดให้เป็นไปตามกฎหมายว่าด้วยการนั้น” 
(๓) พระราชบัญญัติองค์กรบริหารส่วนจังหวัด พ.ศ.๒๕๔๐๕ 

พระราชบัญญัติองค์กรบริหารส่วนจังหวัด พ.ศ.๒๕๔๐ให้อ านาจผู้ว่าราชการในการก ากับ
ดูแลองค์การบริหารส่วนจังหวัด ดังนี้ 

มาตรา ๗ “ในจังหวัดหนึ่งให้มีองค์การบริหารส่วนจังหวัดประกอบด้วยสภาองค์การ
บริหารส่วนราชการจังหวัดและนายกองค์การบริหารส่วนจังหวัด และมีอ านาจหน้าที่ตามที่บัญญัติไว้
ในพระราชบัญญัตินี้หรือตามกฎหมายอ่ืน” 

มาตรา ๘ “ให้องค์การบริหารส่วนจังหวัดเป็นนิติบุคคลและเป็นราชการส่วนท้องถิ่น 
                                                                 

                     ๕พระราชบัญญัติองค์กรบริหารส่วนจังหวัด พ.ศ.๒๕๔๐. 



๑๙ 
 

เขตองค์การบริหารราชการส่วนจังหวัดได้แก่เขตจังหวัด” 
มาตรา ๔๕ องค์การบริหารส่วนจังหวัดมีอ านาจหน้าที่ด าเนินการภายในเขตองค์การ

บริหารส่วนจังหวัด ดังต่อไปนี้  

(๑) ตราข้อบัญญัติโดยไม่ขัดหรือแย้งต่อกฎหมาย 

(๒) จัดท าแผนพัฒนาองค์การบริหารส่วนจังหวัด และประสานการจัดท าแผนพัฒนา
จังหวัดตามระเบียบคณะรัฐมนตรีก าหนด 

(๓) สนับสนุนสภาต าบลและราชการส่วนท้องถิ่นอ่ืนในการพัฒนาท้องถิ่น 

(๔) ประสานและให้ความร่วมมือในการปฏิบัติหน้าที่ของสภาต าบลและราชการส่วน
ท้องถิ่นอ่ืน 

(๕) แบ่งสรรเงินซ่ึงตามกฎหมายจะต้องแบ่งให้แก่สภาต าบลและราชการส่วนท้องถิ่นอ่ืน 

(๖) อ านาจหน้าที่ของจังหวัดตามพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการส่วนจังหวัด พ.ศ.
๒๔๙๘ เฉพาะภายในเขตสภาต าบล 

(๗) คุ้มครอง ดูแล และบ ารุงรักษาทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม 

(๗)ทวิ บ ารุงรักษาศิลปะ จารีตประเพณี ภูมิปัญญาท้องถิ่น และวัฒนธรรมอันดีของท้องถิ่น  

(๘) จัดท ากิจการใดๆ อันเป็นอ านาจหน้าที่ของราชการส่วนท้องถิ่นอ่ืนที่อยู่ในเขตองค์การ
บริหารส่วนจังหวัด และกิจการนั้นเป็นการสมควรให้ราชการท้องถิ่นอ่ืนร่วมกันด าเนินการหรือให้
องค์การบริหารท้องถิ่นส่วนจังหวัดจัดท า ทั้งนี้ ตามที่ก าหนดในกฎกระทรวง 

(๙) จัดท ากิจการอ่ืนใดตามที่ก าหนดไว้ในพระราชบัญญัตินี้หรือกฎหมายอ่ืนก าหนดให้เป็น
อ านาจหน้าที่ขององค์การบริหารส่วนจังหวัด 

บรรดาอ านาจหน้าท่ีใดซ่ึงเป็นของราชการส่วนกลาง หรือราชการส่วนภูมิภาคอาจ
มอบให้องค์การบริหารจังหวัดปฏิบัติได้ ท้ังน้ี ตามท่ีก าหนดในกฎกระทรวง”  

มาตรา ๗๗ “ผู้ว่าราชการจังหวัดมีอ านาจก ากับดูแลการปฏิบัติราชการขององค์การ
บริหารส่วนจังหวัดให้เป็นไปตามกฎหมาย กฎ และระเบียบข้อบังคับของทางราชการ เพ่ือการนี้ให้ผู้ว่า
ราชการจังหวัดมีอ านาจสั่งสอบสวนข้อเท็จจริงหรือสั่งให้องค์การบริหารส่วนจังหวัดชี้แจงแสดงความ
คิดเห็นเก่ียวกับการปฏิบัติราชการขององค์การบริหารราชการส่วนจังหวัดได้ 

ในกรณีที่ผู้ว่าราชการจังหวัดเห็นว่านายกองค์การบริหารส่วนจังหวัดหรือรองนายก
องค์การบริหารส่วนจังหวัดปฏิบัติการในทางที่อาจน ามาซ่ึงความเสียหายแก่องค์การบริหารส่วน
จังหวัด หรือกระท าฝ่าฝืนกฎหมาย หรือระเบียบข้อบังคับของทางราชการ ผู้ว่าราชการจังหวัดมี
อ านาจยับยั้งการปฏิบัติดังกล่าวไว้เป็นการชั่วคราวได้ แล้วให้รายงานรัฐมนตรีภายในสิบห้าวันนับแต่
วันออกค าสั่ง 



๒๐ 
 

ให้รัฐมนตรีวินิจฉัยสั่งการในเรื่องดังกล่าวภายในสามสิบวันนับแต่วันที่ได้รับรายงานจาก
ผู้ว่าราชการจังหวัด ค าสั่งของรัฐมนตรีให้เป็นที่สุด” 

มาตรา ๗๘ “ผู้ว่าราชการจังหวัดอาจสั่งเพิกถอนมติของสภาองค์การบริหารส่วนจังหวัดซ่ึง
มิใช่ข้อบัญญัติได้ในกรณีปรากฏว่ามตินั้นฝ่าฝืนกฎหมาย กฎ หรือระเบียบข้อบังคับของทา งราชการ 
หรือเป็นมติที่นอกเหนือหน้าที่ขององค์การบริหารส่วนจังหวัด  

ค าสั่งเพิกถอนมติของผู้ว่าราชการจังหวัดตามวรรคหนึ่งต้องแสดงเหตุผลของการเพิกถอน
มตินั้น และต้องกระท าภายในสามสิบวันนับต้องแต่วันที่สภาองค์การบริหารส่วนจังหวัดมีมติ 

ในกรณีที่สภาองค์การบริหารส่วนจังหวัดยืนยันมติเดิมด้วยคะแนนเสียงไม่น้อยกว่าสองใน
สามของจ านวนสมาชิกสภาองค์การบริหารส่วนจังหวัดเท่าที่มีอยู่ ให้ผู้ว่าราชการรายงานการยืนยันมติ
ดังกล่าวและเหตุผลของการเพิกถอนมติของผู้ว่าราชการจังหวัดต่อรัฐมนตรีภายในสิบห้าวันนับแต่วันที่
สภาองค์การบริหารส่วนจังหวัดมีมติยืนยันมติเดิม 

ให้รัฐมนตรีวินิจฉัยสั่งการในเรื่องดังกล่าวภายในสามสิบวันนับแต่วันที่ได้รับรายงานจาก
ผู้ว่าราชการจังหวัด” 

มาตรา ๗๙ “ในกรณีที่นายกองค์การบริหารส่วนจังหวัด รองนายกองค์การบริหารส่วน
จังหวัด ประธานสภาองค์การบริหารส่วนจังหวัด หรือรองประธานองค์การบริหารส่วนจังหวัด ละเลย
ไม่ปฏิบัติตามอ านาจหน้าที่หรือปฏิบัติการไม่ชอบด้วยอ านาจหน้าที่ หรือประพฤติตนฝ่าฝืนต่อความ
สงบเรียบร้อยของประชาชน ผู้ว่าราชการจังหวัดจะด าเนินการสอบสวนก็ได้ 

ถ้าหากผลการสอบสวนปรากฏว่านายกองค์การบริหารส่วนจังหวัด รองนายกองค์การ
บริหารส่วนจังหวัด ประธานสภาองค์การบริหารส่วนจังหวัด หรือรองประธานองค์การบริหารส่วน
จังหวัด มีพฤติการณ์เช่นนั้นจริง ให้ผู้ว่าราชการจังหวัดเสนอให้รัฐมนตรีใช้ดุลพินิจสั่งให้ นายกองค์การ
บริหารส่วนจังหวัด รองนายกองค์การบริหารส่วนจังหวัด ประธานสภาองค์การบริหารส่วนจังหวัด  
หรือรองประธานองค์การบริหารส่วนจังหวัด พ้นจากต าแหน่ง ค าสั่งของรัฐมนตรีให้เป็นที่สุด” 

มาตรา ๘๐ “เพ่ือคุ้มครองประโยชน์ของประชาชนในเขตองค์การบริหารส่วนจังหวัด หรือ
ประโยชน์ของประเทศเป็นส่วนรวม ผู้ว่าราชการจังหวัดจะรายงานเสนอความเห็นต่อรัฐมนตรีเพ่ือยุบ
สภาองค์การบริหารส่วนจังหวัดก็ได้ 

เม่ือมีกรณีตามวรรคหนึ่งหรือกรณีอ่ืนๆตามที่ก าหนดไว้ในพระราชบัญญัตินี้  รัฐมนตรีมี
อ านาจยุบสภาองค์การบริหารส่วนจังหวัดได้และให้แสดงเหตุผลไว้ในค าสั่งด้วย” 

(๔) พระราชบัญญัติก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครอง
ส่วนท้องถ่ิน พ.ศ.๒๕๔๒๖ 

                                                                 
๖พระราชบัญญัติก าหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้อง ถ่ิน พ.ศ.

๒๕๔๒. 



๒๑ 
 

หมวดท่ี ๔ แผนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน 
มาตรา ๓๐ แผนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นให้ด าเนินการ ดังนี้ 
(๑) ให้การด าเนินการถ่ายโอนภารกิจการให้บริการสาธารณะที่รัฐด าเนินการอยู่ในวันที ่

พระราชบัญญัตินี้ใช้บังคับแก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นภายในก าหนดเวลา ดังนี้  
               
              (ก) ภารกิจที่เป็นการด าเนินการซ้ าซ้อนระหว่างรัฐและองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น หรือ
ภารกิจที่รัฐจัดให้บริการในเขตขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นให้ด าเนินการให้เสร็จสิ้นภายในสี่ปี  
              (ข) ภารกิจที่รัฐจัดให้บริการในเขตขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและกระทบถึงองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นอ่ืน ให้ด าเนินการให้เสร็จสิ้นภายในสี่ปี 
              (ค) ภารกิจที่เป็นการด าเนินงานตามนโยบายของรัฐบาล ให้ด าเนินงานให้แล้วเสร็จภายใน
สี่ปี 

(๒) ก าหนดขอบเขตความรับผิดชอบในการให้บริการของรัฐและขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น และระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นด้วยกันเองตามอ านาจและหน้าที่ที่ก าหนดไว้ใน
พระราชบัญญัตินี้ให้ชัดเจน โดยในระยะแรกอาจก าหนดภารกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นให้
แตกต่างกันได้ โดยให้เป็นไปตามความพร้อมขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแต่ละแห่งซ่ึงต้อง
พิจารณาจากรายได้และบุคคลากรขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้น จ านวนประชาการ ค่าใช้จ่ายใน
การด าเนินงาน ตลอดจนคุณภาพในการให้บริการที่ประชาชนได้รับ ทั้งนี้ ต้องไม่เกินระยะเวลาสิบปี 

 (๓) ก าหนดแนวทางและหลักเกณฑ์ให้รัฐท าหน้าที่ประสานความร่วมมือและช่วยเหลือ
การด าเนินงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นให้มีประสิทธิภาพ 

 (๔) ก าหนดการจัดสรรภาษีและอากร เงินอุดหนุน และรายได้อ่ืนให้แก่องค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น เพ่ือให้สอดคล้องกับการด าเนินการตามอ านาจหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแต่
ละประเภทอย่างเหมาะสม โดยต้ังแต่ปีงบประมาณ พ.ศ.๒๕๕๐ เป็นต้นไป ให้องค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นมีรายได้คิดเป็นสัดส่วนต่อรายได้ของรัฐบาลไม่น้อยกว่าร้อยละยี่สิบห้า และโดยมีจุดมุ่งหมายที่
จะให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีรายได้เพ่ิมขึ้นคิดเป็นสัดส่วนต่อรายได้สุทธิของรัฐบาลในอัตราไม่
น้อยกว่าร้อยละสามสิบห้า โดยการจัดสรรสัดส่วนที่เป็นธรรมแก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น และ
ค านึงถึงรายได้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้นด้วย 

การเพ่ิมสัดส่วนรายได้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต่อรายได้สุทธิของรัฐบาล ตามวร รค
หนึ่งให้เพ่ิมขึ้นตามระยะเวลาที่เหมาะสมแก่การพัฒนาให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น สามารถด าเนิน
กิจการสาธารณะได้ด้วยตนเอง และให้เป็นไปตามภารกิจที่ถ่ายโอนให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่
ถ่ายโอนเพ่ิมขึ้นภายหลังปีงบประมาณ พ.ศ.๒๕๔๙ เป็นต้นไป แต่ไม่ว่าจะเป็นประการใดเงินอุดหนุนที่
                                                                                                                                                                                          

 



๒๒ 
 

จัดสรรให้ต้องมีจ านวนไม่น้อยกว่าเงินอุดหนุนที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้รับการจัดสรรใน
ปีงบประมาณ พ.ศ.๒๕๔๙ 

(๕) การจัดต้ังงบประมาณรายจ่ายประจ าปีในส่วนที่เก่ียวกับบริการสาธารณะในเขต
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ให้รัฐจัดสรรเงินอุดหนุนให้เป็นไปตามความจ าเป็นและความต้องการของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้น 

มาตรา ๓๑ ในการด าเนินการตามอ านาจและหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ถ้ามี
กฎหมายใดบัญญัติไว้ในลักษณะที่เป็นผลให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไม่อาจด าเนินการตามอ านาจ
หน้าที่ได้ด้วยตนเอง หรือมีลักษณะเป็นการซ้ าซ้อนกับการปฏิบัติหน้าที่ในการให้บริการสาธารณะ
ระหว่างองค์กรปกครองส่ วนท้ องถิ่ นหรื อระหว่ างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ด้วย กัน และ
คณะกรรมการพิจารณาเห็นสมควรให้มีการแก้ไขกฎหมายนั้น ให้คณะกรรมการรายงานต่อรัฐมนตรี
เพ่ือด าเนินการให้มีการแก้ไขกฎหมายดังกล่าวต่อไป 

๒.๒ แนวคิด ทฤษฎีท่ีเก่ียวข้อง 
ผู้วิจัยได้ศึกษาค้นคว้าเอกสารที่เก่ียวข้องประกอบด้วย แนวคิด และทฤษฎีต่า งๆ 

ที่ เก่ียวกับการกระจายอ านาจในรูปแบบจังหวัดปกครองตนเอง และการบริหารจ ัดกา รของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  ตลอดจนรูปแบบการบริหารขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ ่น ที่
เก่ียวกับการวิจัยเรื่อง“การบริหารจังหวัดเชียงใหม่ในรูปแบบมหานคร”โดยได้ท าการศึกษา
ค้นคว้าเอกสารที่เก่ียวข้อง ซ่ึงมีผู้ให้แนวคิดไว้หลายท่าน ดังนี้  

๒.๒.๑  แนวคิดการกระจายอ านาจในรูปแบบจังหวัดปกครองตนเอง๗                              
ระบอบการปกครองของประเทศไทยตลอดระยะเวลาประมาณ ๑๒๐ ปีที่ผ่านมา อ านาจ

รัฐถูกจัดไว้ในลักษณะการรวมศูนย์อ านาจไว้ท่ีส่วนกลางอันประกอบด้วย กระทรวง ทบวง กรม ซ่ึงมี 
ก่ิงก้านสาขาครอบคลุมพ้ืนที่ท่ัวประเทศและมีอ านาจบริหารจัดการสังคมในทุกขอบ เขตทุกปริมณฑล
แต่ก็ต้องยอมรับว่าในบริบทเช่นนั้น ระบอบการปกครองแบบรวมศูนย์ดังกล่าวเคยมีคุณูปการ
ใหญ่หลวงในการปกป้องแผ่นดินไทยให้รอดพ้นจากลัทธิล่าอาณานิคม  อีกทั้งมีบทบาทส าคัญในการ
สร้างความเป็นปึกแผ่นของประเทศชาติ ว่าเม่ือเวลาผ่านไปนานนับศตวรรษ  การเปลี่ยนแปลงทาง
เศรษฐกิจการเมืองและสังคมได้ท าให้การบริหารจัดการประเทศรวมศูนย์อ านาจ หรือแบบสั่งการ  จาก
ข้างบนลงมากลายเป็นเรื่องไร้ประสิทธิภาพ ไม่สอดคล้องกับความเป็นจริง ที่สลับซับซ้อนมากยิ่งขึ้น 
กระทั่งในหลายๆ กรณีได้กลายเป็นเหตุแห่งปัญหาเสียเองและที่ส าคัญคือ การที่อ านาจรัฐรวมตัวอยู่ที่
ศูนย์กลางย่อมท าให้เกิ ดความเหลื่อมล้ าทางเศรษฐกิจ ระหว่างเ มืองหลวงกับ เมืองอ่ืนอย่า ง
มากมายในขณะเดียวกันก็ไม่สามารถกระจายความเจริญทางเศรษฐกิจและเปิดพ้ืนที่ทางการเมืองได้
                                                                 

                     
๗สถาบันชุมชนท้องถ่ินพัฒนา, จังหวัดจัดการตนเอง ไม่ใช่การแยกประเทศ, [ออนไลน์]. แหล่งท่ีมา: 

www.ldinet.org/2008/images/stories/books/reform/01_Citizen_ldi.pdf [ ๒๒ ธันวาคม ๒๕๕๖]. 



๒๓ 
 

เพียงพอส าหรับประชาชนในระดับท้องถิ่น จากสภาพดังกล่าวส่งผลให้เกิดความไม่เป็นธรรมในหลายๆด้าน 
ซ่ึงมักจะน าไปสู่ความขัดแย้งทางการเมือง และในที่สุดอาจท าให้อ านาจที่รวมศูนย์จะเป็นอุปสรรคส าคัญ
ต่อการพัฒนาประเทศและพัฒนาระบอบประชาธิปไตย อีกทั้งยังท าให้ท้องถิ่นและประชาชนอ่อนแอจน
กระทั้งช่วยเหลือตัวเองไม่ได้ และแม้จะมีโครงการที่สั่งการมาจากศูนย์อ านาจเบื้องบน แต่ในบางครั้ง
โครงการเหล่านั้นไม่เป็นการตอบสนองความต้องการของประชาชนในท้องถิ่น จึงท าให้โครงการนั้นไม่ได้
รับการตอบสนองต่อประชาชน และบางโครงการเป็นการท าลายอัตลักษณ์ของท้องถิ่นในหลายที่
หลายแห่ง ผู้คนในท้องถิ่นต้องสูญเสียทั้งอ านาจในการจัดการชีวิตตัวเอง สูญเสียทั้งศักด์ิศรี และความ
ภาคภูมิใจในวิถีวัฒนธรรมของตน ส่งผลให้ชุมชนในท้องถิ่นอ านาจในการจัดการเรื่องปากท้องของตน 
กระทั่งไม่สามารถเข้าถึงทรัพยากรที่จ าเป็นต่อการด ารงชีพ ท าให้ประชนชนอ่อนแอชุมชนอ่อนแอ จึง
ท าให้ปัญหาในชุมชนกลับไปยังศูนย์อ านาจ และศูนย์อ านาจจะมีปัญหาที่กลับมาสู่มากมายจากทั่วทั้ง
ประเทศ อีกทั่งกลไกลของรัฐในระดับภูมิภาคไม่สามารถแก้ปัญหาให้กับชุมชนได้ และจากสถานการณ์
ดังกล่าวได้ถูกซ้ าเติมให้ปัญหาหนักหนามากขึ้นด้วยเง่ือนไขของยุคโลกาภิวัตน์  ซ่ึงมีระบบเศรษฐกิจ
แบบไร้พรมแดนเป็นพลังขับเคลื่อนส าคัญ คือ ระบบการค้าเสรีและการ 
 
 
ลงทุนเสรีท าให้รัฐไทยมีอ านาจน้อยลงในการบริหารจัดการเศรษฐกิจ ขณะที่กลไกตลาดกลับมีอ านาจ
มากขึ้นในการก าหนดชะตากรรมของประชาชน การที่รัฐไทยยังคงรวมศูนย์อ านาจบังคับบัญชาสังคม
ไว้อย่างเต็มเปี่ยม แต่กลับมีอ านาจน้อยลงในการปกป้องสังคมไทยจากอิทธิพลข้ามชาติ  และมีอ านาจ
น้อยลงในการดูแล ทุกข์สุขของประชาชนนั้น นับเป็นภาวะวิกฤตที่คุกคามชุมชนท้องถิ่นต่างๆ 

ดังนั้น การปฏิรูปโครงสร้างอ านาจด้วยการโอนอ านาจการบริหารจัดการตนเอง  ไปให้
ท้องถิ่นจึงกลายเป็นความจ า เป็นเร่งด่วน และนับเป็นการปรับสมดุลของประเทศครั้งส าคัญ  เพ่ือให้
สอดคล้องกับเง่ือนไขและสภาวการณ์ของยุคสมัยที่แปรเปลี่ยนไปอย่างไรก็ตาม  การกระจายอ านาจ
จากส่วนกลางสู่ท้องถิ่นจะต้องไม่ใช่เป็นแค่การถ่ายโอนอ านาจจากองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นขนาด
ใหญ่ สู่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นขนาดเล็ก หลักการเบื้องต้นของการกระจายอ านาจคือ  การเปิด
โอกาสให้ประชาชนในท้องถิ่นสามารถจัดการชีวิตและชุมชนของตนเองได้มากขึ้น โดยเฉพาะส่วนที่
เก่ียวข้องกับการวางแผนและการพัฒนาคุณภาพชีวิต การตัดสินใจและการอนุมัติ อนุญาต ให้มีการ
ด าเนินการใดๆ ในท้องถิ่นที่อาจส่งผลกระทบต่อคุณภาพชีวิตของประชาชนขณะเดียวกัน  การกระจาย
อ านาจสู่ท้องถิ่นจะต้องสอดประสานไปกับขณะเดียวกัน  การกระจายอ านาจสู่ท้องถิ่นจะต้องสอด
ประสานไปกับการส่งเสริมให้ใช้ประชาธิปไตยทางตรงในการตัดสินใจ  และการบริหารจัดการด้าน
ต่างๆ ในสังคมนอกเหนือจากการอาศัยระบอบประชาธิปไตยแบบตัวแทน แนวความคิดเรื่องจังหวัด
ปกครองตนเองถูกหยิบยกขึ้นมาเป็นข้อเสนอต่อการปฏิรูประเทศในช่วง  ๒-๓ ปีที่ผ่านมา  โดยมีที่มา



๒๔ 
 

จากข้อเสนอเพ่ือการปฏิรูปโครงสร้างอ านาจของคณะกรรมการปฏิรูป  อันเป็นข้อเสนอในระดับ 
มหภาคหรือในภาพรวมเพ่ือสร้างแนวทางส าคัญให้แก่พ้ืนที่ต่าง ๆในระดับจุลภาค สามารถน าไปสร้าง
การปกครองตนเองในลักษณะที่เป็นการโอนอ านาจไปสู่ทุกคนในพ้ืนที่ให้มีอ านาจไม่ใช่การโอนอ านาจ
ไปเพ่ือผู้มีอ านาจในพ้ืนที่ และมิใช่การแบ่งแยกดินแดนอย่างแน่นอน เพราะจะอยู่ภายใต้ความเป็นรัฐ
เดียว และจังหวัดจะไม่ด าเนินการใดๆ ที่เป็นอ านาจหน้าที่ของรัฐบาลกลาง เช่น จังหวัดจะไม่มีกอง
ก าลังทหาร ไม่จัดการเรื่องระบบเงินตรา  ไม่จัดการเรื่องความสัมพันธ์ระหว่างประเทศหรือการ
ต่างประเทศข้อเสนอดังกล่าวได้รับการขานรับและน าไปสู่การขับเคลื่อนอย่างเป็นรูปธรรมโดยกลุ่ม
กิจกรรมภาคประชาสังคมในหลายพ้ืนที่เช่น จังหวัดเชียงใหม่ อ านาจเจริญ เป็นต้น 

แต่อย่า งไรก็ตามจังหวัดปกครองตนเอง  เป็นการขับ เคลื่อนที่ถูกกฎหมายภายใ ต้
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย  พุทธศักราช ๒๕๕๐ โดยรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช ๒๕๕๐ ในส่วนที่ว่าด้วยแนวนโยบายด้านการบริหารราชการแผ่นดิน  มาตรา  ๗๘ ได้
บัญญัติว่า “รัฐต้องด าเนินการตามแนวนโยบายด้านการบริหารราชการแผ่นดิน ดังต่อไปนี้ 

(๓) กระจายอ านาจให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นพ่ึงตนเองและตัดสินใจในกิจการของ
ท้องถิ่นได้เอง ส่งเสริมให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีส่วนร่วมในการด าเนินการตามแนวนโยบาย
พ้ืนฐานแห่งรัฐ พัฒนาเศรษฐกิจของท้องถิ่นและระบบสาธารณูปโภคและสาธารณูปการ  ตลอดทั้ง
โครงสร้างพ้ืนฐานสารสนเทศในท้องถิ่น ให้ทั่วถึงและเท่าเทียมกันทั่วประเทศ รวมทั้งพัฒนาจังหวัดที่ มี
ความพร้อมให้เป็นองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นขนาดใหญ่ โดยค านึงถึงเจตนารมณ์ของประชาชนใน
จังหวัดนั้น” 

มาตรา ๒๘๑ ที่ได้บัญญัติว่า “ภายใต้บังคับมาตรา ๑ รัฐจะต้องให้ความเป็นอิสระแก่
องค์กรปกครอง ส่วนท้องถิ่นตามหลักแห่งการปกครองตนเองตามเจตนารมณ์ของประชาชนในท้องถิ่น 
และส่งเสริม ให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นหน่วยงานหลักในการจัดท าบริการสาธารณะ และมี
ส่วนร่วมในการ ตัดสินใจแก้ไขปัญหาในพ้ืนที่ท้องถิ่นใดมีลักษณะที่จะปกครองตนเองได้ ย่อมมีสิทธิ
จัดต้ังเป็นองค์กรปกครอง ส่วนท้องถิ่น ทั้งนี้ ตามที่กฎหมายบัญญัติ”  

มาตรา ๑๖๓ ประชาชนผู้มีสิทธิเลือกต้ังไม่น้อยกว่าหนึ่งหม่ืนคน  มีสิทธิเข้าชื่อร้องขอต่อ
ประธานรัฐสภาเพ่ือให้รัฐสภาพิจารณาร่างพระราชบัญญัติตามที่ก าหนดในหมวด ๓ และหมวด ๕ แห่ง
รัฐธรรมนูญนี้ 

ค าร้องขอตามวรรคหนึ่งต้องจัดท าร่างพระราชบัญญัติเสนอมาด้วย 
หลักเกณฑ์และวิธีการเข้าชื่อ รวมทั้งการตรวจสอบรายชื่อ  ให้เป็นไปตามที่กฎหมาย

บัญญัติ 
ในการพิจารณาร่างพระราชบัญญัติตามวรรคหนึ่ง สภาผู้แทนราษฎรและวุฒิสภาต้องให้

ผู้แทนของประชาชนผู้มีสิทธิเลือกต้ังที่ เข้าชื่อเสนอร่างพระราชบัญญัตินั้นชี้แจงหลักการของร่าง



๒๕ 
 

พระราชบัญญัติและคณะกรรมาธิการวิสามัญเพ่ือพิจารณาร่างพระราชบัญญัติดังกล่าวจะต้อง
ประกอบด้วยผู้แทนของประชาชนผู้มีสิทธิเลือกต้ังที่เข้าชื่อเสนอร่างพระราชบัญญัตินั้นจ านวนไม่น้อย
กว่าหนึ่งในสามของจ านวนกรรมาธิการทั้งหมดด้วย”นอกจากนี้ยังมีนักวิชาการได้ให้ความหมายของ 
“จังหวัดปกตรองตนเอง” ไว้ดังนี้ 

อดีตคณบดีคณะรัฐศาสตร์๘ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย  ได้ให้ความหมายว่า  “องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นระดับจังหวัดที่ เกิดจากการรวม  (Merging) องค์การบริหารส่วนจังหวัดหรือ
“อบจ.” และหน่วยงานบริหารราชการส่วนภูมิภาค เข้ามาเป็นองค์กรเดียวกัน มีอ านาจหน้าที่และขีด
ความสามารถในการจัดการพ้ืนที่ของตัวเองได้อย่างเบ็ดเสร็จ มีโครงสร้างทางการเมืองการบริหารใหม่ 
ระบบบริหารงานบุคคล และระบบการเงินการคลังและงบประมาณใหม่” 

อาจารย์คณะนิติศาสตร์จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย ๙ ได้ให้ความหมายว่า  “เป็นองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นขนาดใหญ่ตามมาตรา 78 (3) แห่งรัฐธรรมนูญฉบับปัจจุบันที่ มีความเป็นอิสระ
คล่องตัวในการบริหารจัดการในด้านการเงินการคลัง และในด้านบุคลากรมากกว่าองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นที่เป็นอยู่ในปัจจุบัน” 

กรรมการนโยบาย องค์การกระจายเสียงและแพร่ภาพสาธารณะแห่งประเทศไทย ๑๐ ให้
ความหมายว่า “จังหวัดปกครองตนเอง หมายถึง การที่ประชาชนในจังหวัดมีส่วนร่วมในการตัดสินใจ
ก าหนดทิศทางการพัฒนา การบริหารจัดการจังหวัดของตนเองในทุกด้านทั้งด้านการเมือง เศรษฐกิจ  

 
สังคม วัฒนธรรม ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม สุขภาวะทางร่างกาย  จิตใจ สังคมปัญญาที่
สอดคล้องกับปัญหาและความต้องการของประชาชน เม่ือเกิดปัญหาที่ส่งผลกระทบต่อชีวิตและสังคมก็
สามารถจัดการแก้ไขปัญหาต่างๆ ในท้องถิ่นได้ด้วยตนเองและเท่าทันกับสถานการณ์ปัญหา” 

อธิการบดีมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์๑๑ ได้ให้แนวคิดจังหวัดจัดการตัวเองประกอบไปด้วย 
๑. เป็นท้องถิ่นที่มีพ้ืนที่เต็มพ้ืนที่ของจังหวัด 

                                                                 
๘จรัส สุวรรณมาลา, จังหวัดจัดการตัวเอง (Self-governing province), [ออนไลน์ ]. แหล่ง ท่ีมา : 

http://v-reform.org/wp-content/uploads/2012/07/ [ ๑๒ ธันวาคม ๒๕๕๖]. 
๙นันทวัฒน์ บรมานัน ท์, จังหวัดจัดการตนเอง , [ออนไลน์ ]. แหล่ง ท่ีมา :http://www.pub- 

law.net/publaw/view.aspx?id=1778 [๒๑ ตุลาคม ๒๕๕๕]. 
     ๑๐สัมพันธ์ เตชะอธิก, จังหวัดจัดการตนเอง : แนวทางเสริมสร้างพลังอ านาจชุมชนท้องถ่ิน, 

[ออนไลน์]. แหล่งท่ีมา:http://www.bangkokbiznews.com/home/detail/politics/opinion/reader -
opinion/20121106/476682 [ ๒๑ ธันวาคม ๒๕๕๖]. 

     ๑๑สัมภาษณ์ สมคิด เลิศไพฑูรย์, “แนวคิดในการปฏิรูปการปกครองส่วนท้อง ถ่ินในรูปแบบจังหวัด
จัดการตนเองกับสถานะความเป็นรัฐเด่ียวของประเทศไทย”, จุลนิติ, พ.ค.-มิ.ย.๕๖ (๙ เมษายน ๒๕๕๖) : ๑๓-๑๘.  
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๒. มีการบริหารจัดการที่เบ็ดเสร็จ โดยดึงอ านาจมาจากส่วนภูมิภาคมาส่วนหนึ่งและจาก
ส่วนกลางมาอีกส่วนหนึ่ง ท าให้การบริหาจัดการจังหวัดดียิ่งขึ้น และสามารถให้บริการประชาชนได้
อย่างเต็มที่” 

ผู้อ านวยการสถาบันการจัดการทางสังคม๑๒ (สจส.)ให้แนวคิดการจัดการตนเองว่า  “ไม่ได้
หมายถึง การพ่ึงตนเองแบบเดิมๆแต่เป็นการเปลี่ยนโครงสร้างรัฐและท้องถิ่น  เปลี่ยนการเก็บภาษีให้
เงินอยู่ที่ท้องถิ่น ให้ประชาชนตรวจสอบได้ มีเครื่องมือสนับสนุนการมีส่วนร่วมเรื่องใหญ่ๆ ที่สังคมไทย
ต้องเปลี่ยนแปลง” 

จากการให้ความหมายของนักวิชาการดังกล่าว พอสรุปความหมายของ  จังหวัดปกครอง
ตนเอง ได้ดังนี้ คือ การเปลี่ยนแปลงโครงสร้างอ านาจจากการรวมศูนย์การสั่งการจากส่วนกลาง  เป็น
การสร้างประชาชนให้เปลี่ยนสถานภาพจากผู้ถูกปกครองให้มาปกครองตนเอง มีอ านาจหน้าที่และขีด
ความสามารถในการจัดการพ้ืนที่ของตัวเองได้อย่างเบ็ดเสร็จ ให้ประชาชนในจังหวัดมีส่วนร่วมในการ
ตัดสินใจก าหนดทิศทางการพัฒนาการบริหารจัดการจังหวัดของตนเองในทุกด้าน  มีโครงสร้างทาง
การเมืองการบริหารใหม่ ระบบบริหารงานบุคคล และระบบการเงินการคลังและงบประมาณใหม่ 
ปัญหาได้เลยท าให้การบริหารจัดการจังหวัดดียิ่งขึ้น และสามารถให้บริการประชาชนได้อย่า งเต็มที่ 
เหตุผลของน าไปสู่พ้ืนที่จัดการตนเองเพราะแต่ละพ้ืนที่ได้เห็นถึงสภาพปัญหาของการรวมศูนย์อ านาจ
ไว้ท่ีส่วนกลางและแบ่งอ านาจเพียงเล็กน้อยไปสู่ส่วนภูมิภาค ท าให้ปัญหาต่างๆ ไม่ได้รับการแก้ไขอย่าง
ทันท่วงทีในพ้ืนที่ ปัญหาต่างๆ ถูกโยนเข้าไปสู่ส่วนกลางโดยตัวแทนของส่วนภูมิภาคในพ้ืนที่ไม่สามารถ
แก้ไขปัญหาได้เลย 

 
 
 
 
 
 
 
 

ตารางท่ี ๒.๑ แนวคิดการกระจายอ านาจในรูปแบบจังหวัดปกครองตนเอง 

                                                                 

            ๑๒สวิง  ตัน อุด, หลั กปฏิบัติขอคื นพ้ืนท่ี จังหวัดจัดการตนเ อง , [ออนไลน์ ]. แหล่ง ท่ีมา : 
http://www.p-power.org/index.php [๒๒ ธันวาคม ๒๕๕๗]. 
 

http://www.p-power.org/index.php
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นักวิชาการหรือแหล่งข้อมูล แนวคิดหลัก 

สถาบันชุมชนท้องถิ่นพัฒนา, 
(๒๕๕๖ , หน้า ๒ – ๔ ) 

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๕๐มาตรา 
๗๘ ได้บัญญัติว่า “รัฐต้องด าเนินการตามแนวนโยบายด้านการ
บริหารราชการแผ่นดิน ดังต่อไปนี้  (๓) กระจายอ านาจให้องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นพ่ึงตนเองและตัดสินใจในกิจการของท้องถิ่น
ได้เอง ส่งเสริมให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีส่วนร่วมในการ
ด าเนินการตามแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐ พัฒนาเศรษฐกิจของ
ท้องถิ่นและระบบสาธารณูปโภคและสาธารณูปการ ตลอดทั้ง
โครงสร้างพ้ืนฐานสารสนเทศในท้องถิ่น ให้ทั่วถึงและเท่าเทียมกัน
ทั่วประเทศ รวมทั้งพัฒนาจังหวัดที่ มีความพร้อมให้เป็นองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นขนาดใหญ่ โดยค านึงถึงเจตนารมณ์ของ
ประชาชนในจังหวัดนั้น” 

จรัส สุวรรณมาลา, 
( ๒๕๕๖, หน้า ๑-๒) 

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นร ะดับจังหวัดที่ เกิดจากการรวม 
(Merging) อง ค์กา รบริห ารส่ วนจังหวัดหรือ“อบจ.” และ
หน่วยงานบริหารราชการส่วนภูมิภาค เข้ามาเป็นองค์กรเดียวกัน 
มีอ านาจหน้าที่และขีดความสามารถในการจัดการพ้ืนที่ของ
ตัวเองได้อย่างเบ็ดเสร็จ มีโครงสร้างทางการเมืองการบริหารใหม่ 
ระบบริ ห า รงา นบุ คคล และร ะบบกา ร เ งินกา รคลั งและ
งบประมาณใหม่ 

นันทวัฒน์ บรมานันท์, 
(๒๕๕๖, หน้า ๒-๓) 

เป็นองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นขนาดใหญ่ตามมาตรา ๗๘ (๓) 
แห่งรัฐธรรมนูญฉบับปัจจุบันที่มีความเป็นอิสระคล่องตัวในการ
บริหารจัดการในด้านการเงินการคลัง และในด้านบุคลากร
มากกว่าองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่เป็นอยู่ในปัจจุบัน 

สมพันธ์ เตชะอธิก, 
(๒๕๕๖, หน้า ๒-๔) 

การที่ประชาชนในจังหวัดมีส่วนร่วมในการตัดสินใจก าหนดทิศ
ทางการพัฒนา การบริหารจัดการจังหวัดของตนเองในทุกด้านทั้ง
ด้านการเมือง เศรษฐกิจ สังคม วัฒนธรรม ทรัพยากรธรรมชาติ
และสิ่งแวดล้อม สุขภาวะทางร่างกาย  จิตใจสังคมปัญญา ที่
สอดคล้องกับปัญหาและความต้องการของประชาชน เม่ือเกิด
ปัญหาที่ส่งผลกระทบต่อชีวิตและสังคมก็สามารถจัดการแก้ไข
ปัญหาต่างๆ ในท้องถิ่นได้ด้วยตนเองและเท่าทันกับสถานการณ์
ปัญหา 



๒๘ 
 

 
 
 
ตารางท่ี ๒.๑ แนวคิดการกระจายอ านาจในรูปแบบจังหวัดปกครองตนเอง(ต่อ) 

นักวิชาการหรือแหล่งข้อมูล   แนวคิดหลัก 

สมคิด เลิศไพฑูรย์, 
(๒๕๕๖ , หน้า ๑๓-๑๗) 

๑. เป็นท้องถิ่นที่มีพ้ืนที่เต็มพ้ืนที่ของจังหวัด 
๒. มีการบริหารจัดการที่เบ็ดเสร็จ โดยดึงอ านาจมาจากส่วน
ภูมิภาคมาส่วนหนึ่งและจากส่วนกลางมาอีกส่วนหนึ่ง ท าให้การ
บริหาจัดการจังหวัดดียิ่งขึ้น และสามารถให้บริการประชาชนได้
อย่างเต็มที่ 

สวิง ตันอุด, 
(๒๕๕๗ , หน้า ๔) 

ไม่ได้หมา ยถึง  กา รพ่ึงตนเองแบบเ ดิมๆแต่เป็นการเปลี่ย น
โครงสร้างรัฐและท้องถิ่น เปลี่ยนการเก็บภาษีให้เงินอยู่ที่ท้องถิ่น 
ให้ประชาชนตรวจสอบได้ มีเครื่องมือสนับสนุนการมีส่วนร่วม
เรื่องใหญ่ๆ ที่สังคมไทยต้องเปลี่ยนแปลง 

 

               ๒.๒.๒   วัตถุประสงค์และประโยชน์ของการให้ท้องถ่ินปกครองตนเอง 
วัตถุประสงค์หรือเป้าหมายของการจัดต้ังหน่วยการปกครองท้องถิ่น  

โดยหลักสากลมีดังนี้๑๓ 

๑. ช่วยแบ่งเบาภาระของรัฐบาล เป็นสิ่งที่สามารถมองเห็นได้ชัดว่าในการบริหาร
ประเทศจ าต้องอาศัยเงินเป็นหลัก หากเงินงบประมาณจ ากัด ภารกิจที่จะต้องบริการให้บริการกับ
ชุมชนต่างๆ อาจไม่เพียงพอ ดังนั้น หากจัดให้มีการปกครองท้องถิ่น หน่วยปกครองท้องถิ่นนั้นๆ ก็
สามารถมีรายได้ มีเงินงบประมาณของคนเองอย่างเพียงพอที่จะด าเนินการสร้างสรรค์ความเจริญ
ให้กับท้องถิ่นได้ จึงเป็นการแบ่งเบาภาระของรัฐบาลได้เป็นอย่างมาก การแบ่งเบานี้ เป็นการแบ่งเบา
ทั่งในด้านการเงิน ตัวบุคคล ตลอดจนเวลาที่ใช้ในการด าเนินการ 

๒. เพ่ือตอบสนองความต้องการของประชาชนในท้องถ่ินอย่างแท้จริง  เนื่องจาก
ประเทศมีขนาดกว้างใหญ่ ความต้องการของประชาชนในแต่ละท้องที่ย่อมมีความแตกต่างกัน การรอ
รับบริการจากรัฐบาลกลางอย่างเดียวอาจไม่ตรงตามความต้องการที่แท้จริงและล่าช้า หน่วยการ

                                                                 

                ๑๓อุทัย หิรัญโต, การปกครองท้องถ่ินไทย, พิมพ์คร้ังท่ี ๕, (กรุงเทพมหานคร: โรงพิมพ์โอเด่ียนสโตร์
, ๒๕๓๙), หน้า ๘. 



๒๙ 
 

ปกครองท้องถิ่นที่มีประชาชนในท้องถิ่นเป็นผู้บริหารเท่านั้น จึงจะสามารถตอบสนองความต้องการนั้น
ได้ 

๓. เพ่ือความประหยัด โดยท่ีท้องถ่ินแต่ละแห่งมีความแตกต่างกัน การจัดต้ังองค์กร
ส่วนท้องถ่ินขึ้นจึงจ าเป็น โดยให้อ านาจองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินจัดเก็บภาษีอากร  ซ่ึงเป็นวิธีหา
รายได้ให้กับท้องถิ่น เพ่ือน าไปใช้ในการบริหารกิจการของท้องถิ่น ท าให้ประหยัดเงินงบประมาณของ
รัฐบาลกลางที่จะต้องจ่ายให้กับท้องถิ่นทั่วประเทศเป็นอันมาก และแม่จะมีการจัดสรรงบประมาณจาก
รัฐบาลกลางให้บ้างก็มีเง่ือนไขที่ก าหนดไว้อย่างรอบคอบ 

 
๔. เพ่ือให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน เป็นสถาบันท่ีให้การศึกษาการปกครองระบอบ

ประชาธิปไตยแก่ประชาชน เนื่องจากการปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นการปกครองที่เปิดโอกาสให้
ประชาชนมีส่วนร่วมในการปกครองตนเองอย่างกว้างขวาง โดยสมัครรับเลือกต้ังเพ่ือเป็นตัวแทนเข้าไป
ปฏิบัติหน้าที่ในฐานะที่เป็นฝ่ายบริหาร หรือฝ่ายนิติบัญญัติในการปกครองท้องถิ่น หรือในฐานะ
ประชาชนผู้คอยสอดส่องดูแลการปฏิบัติหน้าที่ของตัวแทนของตนเอง 

จากวัตถุประสงค์ของการปกครองส่วนท้องถิ่น พอสรุปได้ว่า การปกครองท้องถิ่นที่ มี
วัตถุประสงค์เพ่ือเน้นการกระจายอ านาจ โดยเน้นการปกครองระบอบประชาธิปไตย ให้ประชาชนรู้จัก
ใช้สิทธิเสรีภาพในการปกครองตนเอง 

ส่วนประโยชน์และความส าคัญของการปกคอรงท้องถิ่นนั้น เนื่องจากการปกครองท้องถิ่น
(Local Govermment) ที่เกิดจากการกระจายอ านาจทางการเมือง (Political Decentralization) 
และการกระจายอ านาจทางการบริหาร (Administrative Decentralization) ที่ท าให้ประชาชนใน
ท้องถิ่นได้มีการเลือกต้ังตัวแทนของตนเองเข้าไปท าหน้าที่บริหารงานที่เป็นภารกิจของท้องถิ่น จะ
ก่อให้เกิดประโยชน์ต่อประเทศชาติและต่อประชาชนในภาพรวมดังนี้ 

ก) การปกครองท้องถิ่นเป็นรากฐานของการปกครองระบอบประชาธิปไตย( Basic 
democracy) เพราะการปกครองท้องถิ่นจะเป็นสถาบันการฝึกอบรมการเมืองการปกครองให้แก่
ประชาชนให้ประชาชนรู่สึกว่า ตนที่ความเก่ียวพันกับส่วนได้เสียในการปกครอง การบริหารท้องถิ่น
และเกิดความหวงแหนต่อประโยชน์อันพึงมีต่อท้องถิ่นที่ตนอยู่อาศัย อันจะน ามาซ่ึงความศรัทธา
เลื่อมใสในระบอบประชาธิปไตยในที่สุด ทั้งนี้ เพราะการปกครองท้องถิ่นจะต้องท าให้ประชาชนมี
โอกาสเลือกต้ังฝ่ายนิติบัญญัติ ฝ่ายบริหาร การเลือกต้ังจะเป็นการฝึกให้ประชาชนใช้ดุลพินิจเลือกผู้
แทนที่เหมาะสม ส าหรับผู้ที่ได้รับเลือกต้ังเข้าไปบริหารกิจการของท้องถิ่น นับได้ว่าเป็นผู้น าในท้องถิ่น
ได้ใช้ความรู้ ความสามารถบริหารงานท้องถิ่น จนเกิดความคุ้นเคย มีความช าน าญในการใช้สิทธิและ
หน้าที่ของพลเมือง ซ่ึงจะน าไปสู่การมีส่วนร่วมทางการเมืองในระดับชาติต่อไป 



๓๐ 
 

ข)  การปกครองท้ องถิ่ น เป็ นปร ะโยชน์ ต่อกา ร พัฒนา ทา งกา ร เ มือง  ( Political 
Development) ส าหรับประเทศด้อยพัฒนาหรือประเทศก าลังพัฒนา (Development Countries) 
ทั้งหลาย การปกครองท้องถิ่นจะเป็นเครื่องมือหรืออุปกรณ์อันส าคัญที่จะพัฒนาการเมือง การพัฒนา
ทางการเมืองดังกล่าวนั้น หมายถึง การที่ท าให้เกิดการเรียนรู้และมีความเข้าใจระบบการเมือง รู้ถึง
การเข้าไปมีบทบาทหรือมีส่วนร่วมทางการเมือง (Participation) ทั้งนี้ก็โดยที่ระบอบการปกครองส่วน
ท้องถิ่นจะต้องจัดให้มีการเลือกต้ัง มีระบบพรรคการเมืองในระดับท้องถิ่น มีการต่อสู้และการแข็งขัน
ทางการเมืองตามวิถีทางและตามกติกา (Rule of the game) จะท าให้ประชาชนเข้าใจถึงระบอบการ
ปกครองตนเอง หน้าที่ฝ่ายบริหาร ความสัมพันธ์ระหว่าฝ่ายนิติบัญญัติและฝ่ายบริห าร และเข้าใจถึง
คุณค่าของการควบคุมโดยประชาชนในที่สุดก็จะท าให้เกิดการพัฒนาทางการเมืองได้ 

ค)  การปกครองท้องถิ่ นท าให้ป ระชา ชน ในท้องถิ่ น รู้จั กปกครองตนเอง  ( Self-
Government)  อันเป็นหัวใจของการปกครองระบอบประชาธิปไตยประการหนึ่ง คือ การปกครอง
ตนเอง มิใช่เป็นการปกครองอันเกิดจากค าสั่งเบื้องบน การปกครองตนเอง คือการที่ประชาชนมีส่วน
ร่วมและผู้บริหารท้องถิ่นต้องฟังเสียงประชาชนด้วยวิถีทางประชาธิปไตย เช่น การเปิดโอกาสให้
ประชาชนออกเสียงประชามติ (Referendum) ให้ประชาชนมีอ านาจถอดถอน (Recall) ซ่ึงจะท าให้
ประชาชนเกิดความส านึกในความส าคัญของตนต่อท้องถิ่น ประชาชนจะได้มีส่วนรับรู้ถึงอุปสรรคและ
ปัญหาที่จะได้ช่วยกันแก้ไขปัญหาของท้องถิ่นของตน 

ตารางท่ี ๒.๒  วัตถุประสงค์และประโยชน์ของการให้ท้องถิ่นปกครองตนเอง 

นักวิชาการ แนวคิดหลัก 

อุทัย หิรัญโต, 
(๒๕๓๙ ,หน้า ๘) 

๑. ช่วยแบ่งเบาภาระของรัฐบาล 
๒. เพ่ือตอบสนองความต้องการของประชาชนในท้องถิ่นอย่างแท้จริง 
๓. เพ่ือความประหยัด 
๔. เพ่ือให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เป็นสถาบันที่ให้การศึกษาการปก
รองระบอบประชาธิปไตยแก่ประชาชน 

 
              ๒.๒.๓ แนวคิดและทฤษฎีเก่ียวกับการปกครองส่วนท้องถ่ินในระดับมหานคร ๑๔ค าว่า 
Metropolis เป็นรากศัพท์เดิมของกรีก มีความหมายว่า Mother หรือ Parent City เดิมจึงหมายถึง
ชั้นของเมืองต่างๆในระยะต่อมาได้ถูกน าไปใช้กับชุมชนใหญ่และเขตชุมชนที่มีความเจริญเช่น Paris, 
London, New York  ลักษณะของมหานครเป็นปรากฏการณ์หลายแง่หลายมุม อาจจะมองเป็นระบบ

                                                                 
๑๔ไพบูลย์ ช่าง เรียน, การปกครองมหานคร : เปรียบเทียบระหว่างไทยกับสหรัฐอเมริกา , 

(กรุงเทพมหานคร: ม.ป.ท., ๒๕๒๒), หน้า ๑๙.  



๓๑ 
 

การปกครองหรือองค์กรทางสังคม หรือหน่วยงานทางเศรษฐกิจหรือแหล่งรวมของผู้คน หรืออาจเป็น
เพียงพ้ืนที่ทางภูมิศาสตร์เขตหนึ่งเท่านั้น ซ่ึงมุมมองต่างๆก็จะขึ้นอยู่กับผลประโยชน์ ความสนใจ และ
วัตถุประสงค์ของแต่ละบุคคล  

๑) ความหมายของนครหลวง 
“นครหลวง” หมายถึง ชุมชนใหญ่ชุมชนหนึ่งประกอบไปด้วยเมืองหลายเมือง แต่มีเมือง

หนึ่ง(หรือหลายเมือง) ซ่ึงเป็นศูนย์กลางของความเจริญทางเศรษฐกิจ สังคม เป็นเมืองที่ด าเนินธุรกิจ
ทางด้านอุตสาหกรรม พาณิชย์กรรม เป็นเมืองที่เต็มไปด้วยความสนุกสนาน บันเทิงเริงรมย์ มี
ประชากรอย่างน้อย ๕๐๐๐ คนขึ้นไป การอยู่อาศัยของประชากรในชุมชนมีลักษณะหนาแน่น และ 

ประชากรที่อาศัยอยู่ตามเมืองข้างเคียงหรือชานเมืองเข้ามาปฏิบัติภารกิจในเมืองที่เป็น
ศูนย์กลางจ านวนมากและอย่างสม่ าเสมอ๑๕ค าว่า “นครหลวง” ไม่จ าเป็นต้องเป็นที่ ต้ังของนครหลวง 
(capital city) เสมอไป อาจจะไม่ประกอบเป็นที่ต้ังของเมืองหลวงก็ได้ แต่อย่างไรก็ตามบางครั้งอาจ
เป็นที่ต้ังของเมืองหลวงก็ได้ เช่น มหานครโตเกียวกรุงเทพมหานครเป็นต้น๑๖ 

 
 
ส่วนค าว่า “เมืองหลวง” หมายถึง เมืองอันเป็นที่ ต้ังของรัฐบาล โดยรัฐบาล หมายถึง

องค์การปกครองประเทศ หรือคณะบุคคลที่ใช้อ านาจบริหารในการปกครองประเทศ แต่จะเห็นได้ว่า 
ค าว่ารัฐบาลนั้นมีหลายระดับ เช่น รัฐบาลในส่วนกลาง และรัฐบาลท้องถิ่น ด่ังนั้นแล้วลักษณะของ
เมืองหลวงจึงหมายถึง เมืองที่เป็นที่ต้ังของรัฐบาลซ่ึงมีอ านาจหน้าที่บริหารงานในระดับประเทศ๑๗ 

ความแตกต่างของนครหลวงและเมืองหลวง คือ ลักษณะของนครหลวงนั้นอาจเป็นเมืองที่
มีศูนย์กลางความเจริญ แต่ลักษณะของเมืองหลวงนั้นเป็นเมืองที่ส า คัญโดยเป็นที่ ต้ังของรัฐบาลที่ท า
หน้าที่ในการบริหารประเทศ ด่ังนั้นแล้วแต่ละประเทศอาจจะมีนครหลวงหลายแห่งก็ได้ขึ้นอยู่ กับว่า
พ้ืนที่ให้มีความเจริญมาก มีประชากรในพ้ืนที่มากก็จะส่งผลให้พ้ืนที่ดังกล่าวได้กลายไปเป็นนครหลวง
และเป็นเมืองหลวงในเวลาเดียวกันก็ย่อมเป็นไปได้เช่นเดียวกัน  เช่น ประเทศไทยมีกรุงเทพมหานคร
เป็นนครหลวงและเป็นเมืองหลวงในเวลาเดียวกัน 

                                                                 

                ๑๕อชิรวิทย์ สุพรรณเภสัช, เทศบาลนครหลวง : การศึกษามูลเหตุของการจัดต้ัง รูปแบบและปัญหาการ
บริหาร, วิทยานิพนธ์ปริญญามหาบัณฑิต, (สถาบันบัณฑิตพัฒนาบริหารศาสตร์, ๒๕๑๖), หน้า ๕. 

๑๖ประธาน คงฤทธิศึกษากร, การปกครองท้องถ่ิน, (กรุง เทพมหานคร : โครงการส่ง เสริมเอกสาร
วิชาการ สถาบันบัณฑิตพัฒนาบริหารศาสตร์, ๒๕๓๔), หน้า ๓๘. 
  
                ๑๗วิรัช วิรัชนิภาวรรณ, การบริหารเมืองหลวงและการบริหารท้องถ่ิน, (กรุงเทพมหานคร: โฟร์เพช, 
๒๕๔๕), หน้า ๔๐-๔๑. 



๓๒ 
 

๒) ลักษณะของการปกครองส่วนท้องถ่ินในระดับมหานครโดยท่ัวไป 
(๑) ลักษณะทางการปกครองพ้ืนท่ีและประชากร๑๘ 
ลักษณะของนครหลวงมีอาณาเขตที่เป็นเมืองมารวมกัน โดยมีการขยายตัวเมืองๆหนึ่งไปสู่

ชานเมืองและขยายตัวออกไปอีก เกิดเป็นเทศบาลทั้งขนาดเล็กและขนาดใหญ่เป็นบริเวณติดต่อกันไป
จนดูไม่ออกว่าตรงไหนเป็นเขตเมือง เขตนคร เขตเทศบาล หากพิจารณาในการปกครองท้องถิ่น
ประชากรในเขตนครหลวงจึงย่อมจะมีกว่าเขตอ่ืน การประกอบอาชีพส่วนใหญ่จะเป็นการค้า การ
อุตสาหกรรม ช่างฝีมือและลูกจ้าง กล่าวกันว่าประชากรในเขตนครหลวงมีการศึกษาดีกว่าประชากรที่
อาศัยอยู่ในภูมิภาคอ่ืนๆ ทั้งมักจะเป็นประชากรที่ร่ ารวยม่ังค่ังกว่าประชากรในชุมชนอ่ืนด้วย ลักษณะ
ของนครหลวงในด้านเขตพ้ืนที่นี้ไม่มีก าหนดแน่นนอนว่าจะมีจ านวนเท่าใด เป็นแต่บ่งถึงลักษณะที่ มี
เมืองเป็นศูนย์กลางเมืองหนึ่ง และมีเมืองอ่ืนๆประกอบกันโดยลักษณะของเมืองคล้ายคลึงกันและด้าน
ประชากรก็เน้นที่สภาพความเป็นอยู่ การประกอบอาชีพที่เหมือๆกัน และอยู่อาศัยอย่างหนาแน่นมี
จ านวนมากกว่าเขตอ่ืนๆ เม่ือเปรียบเทียบกับอาณาเขตของที่อยู่อาศัย ส่วนในด้านการปกครองนั้น  
นอกจากจะครอบคลุมหน่วยการปกครองหลายหน่วยและหลายประเภทแล้ว นครหลวงเป็นศูนย์กลาง
ทางการเมืองเนื่องจากเป็นที่ต้ังที่ท าการของรัฐบาลแห่งชาติ เป็นสถานที่ต้ังส านักงานใหญ่ของพรรค
การเมือง นอกจากนี้บางนครหลวงยังเป็นสถานที่ต้ังขององค์การระหว่างประเทศที่ส าคัญๆอีกด้วย 

กล่าวโดยสรุป ลักษณะส าคัญของนครหลวงนั้นจะต้องมีขนาดใหญ่ โดยตามปกติแล้วใน
เขตนครหลวงจะประกอบด้วยเมืองหลวงหลายเมือง และมีศูนย์กลางอย่างน้อยหนึ่งเมือง เพราะฉะนั้น
แล้วจ านวนประชากรในนครหลวงก็จะต้องมีจ านวนมาก เนื่องจากมีการอพยพเข้ามาหาแหล่งท างาน  

 
 

หรืออพยพเข้ามาอยู่อาศัยกันอย่างหนาแน่น นอกจากนครหลวงจะมีขนาดใหญ่แล้วลักษณะที่ส า คัญ
ของนครหลวงอีกประการหนึ่งคือจะต้องเป็นศูนย์กลางในการด าเนินกิจกรรมต่างๆ ค าว่าศูนย์กลางจึง
หมายถึงจุดรวมทางสังคม การเมืองและเศรษฐกิจ๑๙ 

(๒) การก าเนิดของนครหลวง 

                                                                 
๑๘ไพบูลย์ ช่างเรียน, การปกครองมหานคร, (กรุงเทพมหานคร: ไทยวัฒนาพาณิชย์, ๒๕๑๖) , หน้า 

๔๙-๕๐. 
  

๑๙สมจิต สุคนธสวัสด์ิ, นครหลวง, สารสารรัฐศาสตร์นิเทศ ๕,๓, (มกราคม ๒๕๑๓): ๓๐-๓๑. อ้างใน 
อชิรวิทย์ สุพรรณเภสัช, เทศบาลนครหลวง : การศึกษามูลเหตุของการจัดต้ัง  รูปแบบและปัญหาการบริหาร, 
วิทยานิพนธ์ปริญญามหาบัณฑิต, (บัณฑิตวิยาลัย: สถาบันบัณฑิตพัฒนาบริหารศาสตร์, ๒๕๑๖) 
 



๓๓ 
 

ลักษณะส าคัญของนครหลวงที่ส า คัญอีกประการหนึ่งคือ การที่ประชากรอาศัยกันอยู่
หนาแน่น ในเขตที่มีความเจริญด้านการค้า อุตสาหกรรม ดังนั้นการก่อตัวของนครหลวงจึงเกิดจากการ
อพยพของประชากรเป็นส าคัญ แต่การก่อตัวของนครหลวงแต่ละแห่งก็แตกต่างกันไปตามลักษณะ
เฉพาะตัว อย่างไรก็ตามเม่ือรวบรวมถึงองค์ประกอบต่างๆของการก่อก าเนิดนครหลวงโดยทั่วไปแล้ว 
สามารถจ าแนกได้ดังนี้ 

๒.๑ สภาพทางภูมิศาสตร์ของเมือง 
สถานที่ต้ังของเมืองนับว่าเป็นองค์ประกอบส าคัญอีกประการหนึ่ง ที่จะท าให้เมืองแปร

สภาพเป็นนครหลวงได้ เช่นเมืองที่ต้ังอยู่บนแม่น้ าสายส าคัญของประเทศ ย่อมมีโอกาสแปรสภาพเป็น
เมืองหลวงได้มากกว่าเมืองที่ต้ังอยู่ในที่ดอนหรือในที่อับ ทั้งนี้เพราะเหตุว่าเมืองที่ ต้ังอยู่ริมแม่น้ า เจริญ
รวดเร็วกว่า คงเป็นเพราะว่าแต่เดิมนั้นมนุษย์ใช้ทางน้ าสัญจรไปมากันมากนั้นเอง 

๒.๒ ความเจริญก้าวหน้าทางคมนาคม 
การจัดการบริหารด้านคมนาคมให้เจริญก้าวหน้าสะดวกสบาย ก็เป็นปัจจัยหนึ่งที่ท าให้

เมืองแปรสภาพเป็นนครหลวงได้ การจัดการบริการสาธารณะของรัฐบาล หรือนโยบายต่างๆที่สร้าง
ความสะดวกสบายให้แก่ประชาชน ทั้งทางบก ทางน้ า ทางอากาศ ย่อมท าให้ประชากรมีการ
เคลื่อนย้ายไปมาได้สะดวกรวดเร็ว ทั้งยังเป็นการช่วยขยายตลาดให้แก่โรงงานอุตสาหกรรมให้
กว้างขวางออกไปอีก อุตสาหกรรมรถยนต์ได้เจริญก้าวหน้าออกไปมาก และได้รับความนิยมจาก
ประชาชนอย่างกว้างขวาง ก็จะท าให้เมืองกลายเป็นนครหลวง 

๒.๓ การอพยพของประชากร 
การอพยพของประชากรเกิดขึ้นจากความต้องการของประชากร เนื่องจากการเพ่ิม

ของประชากรในแต่ละประเทศมีอัตราสูงขึ้นอยู่ตลอกเวลา ส่งผลให้มีการอพยพเพ่ือหาแหล่งท ากิน 
โดยการอพยพของประชากรมีอิทธิพลต่อการแปรสภาพเมืองให้กลายเป็นนครหลวงได้ กล่าวคือ 
การอพยพของประชากรมี ๒ ลักษณะ ลักษณะแรก ได้แก่ กา ร อพยพของประชา กรจ า ก
ประเทศหนึ่งไปสู้ อีกประเทศหนึ่ง ลักษณะที่สอง ได้แก่ จากอพยพประชากรจากชนบทมา สู่
เมือง กา รอพยพในลักษณะนี ้อ า จ เกิดจ า กแร งดึงดูดจ า กตัว เมือ ง  เช ่น  ต้อ งกา รควา ม
สะดวกสบายในการครองชีพ หางานที่ดีกว่าในเมือง ห รือเพ่ือที่จะได้รับการบริการที่ส ะดวก
รวดเร็วในเมือง เช่น การท ากินไม่ราบรื่นเพราะมีประชากรมากขึ้น มีคนว่างงานมากขึ้น จึงมุ่ง
เข้าสู่ เมืองเพ่ือหางานท า เม่ือประชากรมาอยู่รวมกันมากขึ้นและมีความเจริญทางอุตสาหกรรมก็
ต้องมีขึ้นในย่านนั้นจึงเกิดเป็นนครหลวงขึ้น ส าหรับประเทศไทยจะเห็นได้ว่า กรุงเทพมหานครเองก็
มีสภาพทางภูมิศาสตร์ที่ติดอยู่กับแม่น้ าเจ้าพระยา ซ่ึงแม่น้ าเจ้าพระยานั้นถือว่าเป็นแม่น้ าสายส าคัญ
และเป็นแม่น้ าสายหลักของประชากรชาวกรุงเทพมหานครก็ว่าได้ เนื่องจากการขนส่งสินค้าผ่านเรือ



๓๔ 
 

บรรทุกสินค้าสร้างความสะดวกให้กับประชากรในกรุงเทพมหานครเป็นอย่างมาก เช่น การขนส่ง
สินค้าข้ามประเทศผ่านเรือบรรทุก เป็นต้น 

๓) การจัดระบบการปกครองท้องถ่ินในระดับมหานคร๒๐ 

นครหลวงมีการก่อต้ังตัวขึ้นมาอย่างมากมายท าให้เกิดปัญหาต่างๆ ทั้งในด้านการปกครอง
ด้านการบริหารจึงมีแนวความคิดในการแก้ปัญหาเหล่านี้แตกต่างกันออกไป ปัญหาที่ถกเถียงกันอยู่
มาก ก็คือควรจัดให้มีองค์การการปกครองนครหลวงขึ้นใหม่หรือไม่เพียงใด ปัญหานี้ เป็นเรื่องที่
เก่ียวข้องกับความเชื่อในอุดมการณ์ของการปกครอง ซ่ึงรวมถึงระบบวิธีการปกครองในทัศนที่ต่างๆกัน 
นอกจากนั้นการเล็งผลท่ีพึงจะได้รับจากระบบและองค์การปกครองที่ท าหน้าที่ในการปกครองและ
บริหารอยู่แล้ว ในปัจจุบันแม้จะมุงผลในทางประชาธิปไตยและความผาสุกของประชาชนเช่นเดียวกัน 
อย่างไรก็ตาม เป็นที่ยอมรับกันในทางวิชาการว่าการจัดรูปแบบการปกครองส่วนท้องถิ่นในระดับมหา
นคร ยังมีความจ าเป็นที่จะต้องพิจารณาศึกษาหาความรู้ และท าความเข้าใจเรื่องราวต่างๆเก่ียวกับ
สถาบันทางการเมือง ขนบประเพณี และอุดมการณ์ที่หวังผลในการปกครองของแต่ละประเทศท า
หน้าที่รับผิดชอบได้โดยอิสระเพียงใด ว่ามีความจ าเป็นที่จะต้องเสริมสร้างให้องค์การปกครองท้องถิ่น
ในแต่ละประเทศท าหน้าที่รับผิดชอบได้โดยอสระเพียงใด เพราะองค์การปกครองท้องถิ่นมีความส าคัญ
ในการปกครองและบริหารนครหลวงอย่างมาก 

ลักษณะทั่วไปของนครหลวงที่ ดีนั้น จะต้องปรับตัวให้สอดคล้องกับปัญหาต่างๆที่มีอยู่ 
หรือปัญหาอ่ืนที่จะเกิดขึ้นในอนาคตได้ การเปลี่ยนแปลงองค์การต่างๆ ในสังคม ศิลปะวิทยา และ
ทัศนคติของสาธารณชน ต้องมีการวางแผนระยะยาวส าหรับท้องถิ่น ตลอดจนการด าเนินการตาม
นโยบายของท้องถิ่น และจะต้องรักษาระบบการปกครองท้องถิ่นที่เข้มแข็งเอาไว้ และหากจะพิจารณา
ในแง่ของลักษณะของนครหลวงที่ส่งผลในทางเศรษฐกิจและสังคม นครหลวงจะต้องสามารถกระจาย
โอกาสในการประกอบอาชีพให้แก่ประชาชนในชุมชนท้องถิ่น เพ่ือให้สามารถรักษาเสถียรภาพของ
ท้องถิ่นในเวลาที่ท้องถิ่นต้องประสพกับปัญหาความผันผวนทางเศรษฐกิจและสามารถรักษาระดับ
ความสนใจในกิจการของท้องถิ่นจากกลุ่มต่างๆ 

องค์การปกครองที่เสนอข้างต้นนี้เป็นแนวทางกว้างๆ อาจใช้เป็นหลักในการจะจัดองค์การ
ปกครองระบบใด แบบใดไม่ได้ เพราะปัญหาของส่วนใหญ่ของนครหลวงในปัจจุบันคือ เขตนครหลวงมี
การปกครองหลายหน่วยต่างรูปต่างแบบ จึงท าให้เกิดปัญหาความซ้ า ซ้อนจ านวนมากหน่วยการ
ปกครองแต่ละรูปก็มีลักษณะอ านาจหน้าที่ท่ีแตกต่างกันออกไปยิ่งไปกว่านั้นอาณาเขตการปกครอง 

มิได้แบ่งออกจากกันตามสัดส่วนตามสภาพภูมิศาสตร์ หากมีอาณาเขตเหลื่อล้ า ซ้ า ซ้อนกัน
อย่างสับสน หน่วยการปกครองส่วนใหญ่ก็มีขอบเขตความสามารถในการบริหารและมีงบประมาณ

                                                                 
๒๐ไพบูลย์ ช่างเรียน, การปกครองมหานคร, หน้า ๕๕-๕๙. 

 



๓๕ 
 

อย่างจ ากัด ไม่สามารถแก้ไขปัญหาใหญ่ๆในท้องถิ่ นของตนได้อย่างทั่วถึงโดยล าพัง การร่วมมือ
ประสานงานระหว่างหน่วยการปกครองท้องถิ่นเหล่านนี้ก็ท าได้อยาก การที่จะแก้ปัญหาเหล่านี้จะต้อง
เสนอโครงสร้างของหน่วยการปกครองนครหลวงขึ้นมาใหม่ และอย่างน้อยโครงสร้างที่จะเสนอใหม่ก็
จะต้องมีส่วนดีเท่ากับของเดิม หรือสามารถเสริมจุดอ่อน ขจัดข้อบกพร่องของโครงสร้างเดิมได้ 

จากปัญหาดังกล่าวส่วนใหญ่เห็นว่า การแบ่งสันอ านาจหน้าที่ให้แก่หน่วยการปกครอง
ท้องถิ่นจ านวนมากมายนั้น เป็นปัจจัยส าคัญที่ท าให้เกิดปัญหายุ่งยากในการบริหารนครหลวงขนาด
ใหญ่ โดยเฉพาะแนวความคิดที่ว่า เขตนครหลวงหนึ่งๆควรจะมีหน่วยการปกครองเพียงหน่วยเดียวนั้น
เริ่มจะได้รับความสนใจอย่างกว้างขวาง การที่องค์การปกครองมหานครได้รับมอบหมายให้มีอ านาจ
หน้าที่และรับผิดชอบกว้างขวางและอย่างมีอิสระนั้น จะเป็นหนทางช่วยส่งเสริมให้การท างานของ
องค์การปกครองมหานครเป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพยิ่งขึ้น ห ากจัดให้องค์การมหานครแต่เพียง
องค์การเดียวท าหน้าที่รับผิดชอบครอบคลุมทั่วทั้งมหานครแล้ว ย่อมที่จะได้รับผลดีกว่าให้ต่างคนต่าง
ท า การปกครองนครหลวงในแต่ละประเทศนั้นมีรูปแบบการปกครองที่แตกต่างกัน ทั้งนี้ขึ้นอยู่ กับ
ปัจจัยต่างๆภายในของแต่ละประเทศ บางประเทศก็มีการจัดวางรูปแบบและโครงสร้างขององค์การ 
ปกครองไว้เป็นพิเศษ แต่บางประเทศก็มีรูปแบบและโครงสร้างแบบเดียวกันทั้งประเทศ  ระบบการ
จัดการปกครองนครหลวงที่ใช้กันอยู่ในประเทศต่างๆในปัจจุบันมีดังนี้๒๑ 

๓.๑) ระบบท่ีหน่วยการปกครองแห่งเดียว (One-governmental Approach๒๒ 

ระบบที่มีหน่วยการปกครองเดียว มีวัตถุประสงค์หลักก็เพ่ือที่จะให้การบริหารงานมี
ประสิทธิภาพ รวดเร็ว และสามารถใช้ทรัพยากรที่มีอยู่ภายในท้องถิ่นได้อย่างเต็มที่และคุ้มค่ามาก 
ที่สุด๒๓ ผลท่ีของการมีหน่วยปกครองเดียวช่วยอ านวยความสะดวกในการวางแผนและประสานงาน
ของบริการต่างๆในท้องที่ ขจัดการปฏิบัติหน้าที่เหลื่อมล้ าซ้ า ซ้อนกัน ช่วยให้การด าเนินการบริการ
สาธารณะแก่ประชาชนเป็นไปอย่างประหยัดยิ่งขึ้น เป็นระบบเดียวที่ท าให้ประชาชนแถวชานเมือง 
(Suburbanites) ได้มีส่วนในการเสียค่าใช้จ่ายส าหรับบริการต่างๆของมหานครได้อย่างเต็มที่ แต่ก็ได้ มี
ผู้แย้งว่าระบบดังกล่าวนี้จะท าให้ท้องถิ่นสูญเสียอ านาจควบคุมฝ่ายปกครองประชาชนในท้องถิ่นจะ
ติดต่อกันเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองได้น้อยลง และจะเป็นการลดความสนใจของมหาชนที่มีต่อบริการ  

                                                                 
๒๑ปฐม มณีโรจน์, ปัญหาการปกครองมหานคร, ท้องถ่ิน ๙,๗ (กรกฎาคม ๒๕๑๒): ๑-๒ อ้างใน อชิรวิทย์ 

สุพรรณเภสัช, เทศบาลนครหลวง: การศึกษามูลเหตุของการจัดต้ัง รูปแบบและปัญหาการบริหาร, วิทยานิพนธ์
ปริญญามหาบัณฑิต, (บัณฑิตวิทยาลัย: สถาบันบัณฑิตพัฒนาบริหารศาสตร์, ๒๕๑๖).  
                ๒๒ไพบูลย์ ช่างเรียน, การปกครองมหานคร, หน้า ๖๐-๖๑.  

๒๓พรชัย เทพปัญญา, สุจิตรา ธนานันต์, ปละประดิษฐ์ คุณเสนอ, การบริหารนครหลวง, หน้า ๗-๘. 
  



๓๖ 
 

ต่างๆของท้องถิ่นอีกด้วยส าหรับผลเสียของการมีหน่วยปกครองท้องถิ่นหลายหน่วยงานแล้วย่อ มส่งผล
ให้ เกิดความยุ่งอยากในการประสานงาน เกิดความซ้ าซ้อนในการปฏิบัติงาน 

แนวความคิดในการจัดต้ังหน่วยการปกครองหน่วยเดียวนี้จะมีวิธีการอยู่มากมายและ
ประสบความส าเร็จแตกต่างกัน ถ้าพิจารณาเน้นหนักไปในส่วนที่เก่ียวกับเทศบาลจะมีอยู่ ๓ วิธี คือ 
 
 

๑) Annexation เป็นการผนวกหน่วยการปกครองที่มีขนาดเล็กซ่ึงไม่มีสภาพเป็นนิติ
บุคคลเข้าร่วมกันกับหน่วยการปกครองที่มีขนาดใหญ่ซ่ึงอยู่ใกล้เคียงกัน อย่างไรก็ตาม การผนวก
หน่วยการปกครองโดยวิธีดังกล่าวได้รับความนิยมน้อยมาก เพราะเหตุที่ว่าหน่วยการปกครองที่ถูก
ผนวกเข้าไปนั้นต้องสูญเสียอ านาจการปกครองของตนเองไป นอกจากนี้กฎเกณฑ์ต่างๆเก่ียวกับการ
ผนวกเข้าด้วยกันก็มีความยุ่งยาก จึงส่งผลให้การวมตัวไม่ประสบความส าเร็จเท่าที่ควร๒๔ 

๒) Municipal Consolidation การผนวกและการผนึกเทศบาล ๒ แห่งเข้าด้วยกันกา
รวมตัวในลักษณะดังกล่าวเป็นไปตามรูปแบบของ Functional Consolidation หมายถึงเป็นการ
ร่วมมือระหว่างหน่วยการปกครองท้องถิ่นต้ังแต่ ๒ หน่วยขึ้นไป เพ่ือร่วมมือกันในการท ากิจกรรมอย่าง
หนึ่งอย่างใด โดยในแต่ละเทศบาลยังดงมีอ านาจในการบริหารอยู่เพียงแต่มีการมอบอ านาจเรื่องที่จะ
ร่วมมือกันกระท าไป 

๓) City-County Consolidation๒๕ การรวมตัวในลักษณะดังกล่าวนี้ 
เป็นการวมตัวท่ีกว้างขวาง โดยจะร่วมกันขยายฐานของภาษีให้สูงขึ้นเพ่ือที่จะใช้จ่ายใน

การบริการสาธารณะถึงแม้ระบบการจัดการหน่วยการปกครองหน่วยเดียว จะดูมีผลดีและจะเห็น
ผลได้ชัดเพราะข้อโต้แย้งยังมีน้ าหนักน้อยกว่า แต่ในทางปฏิบัติแล้ว การด าเนินงานรูปแบบนี้กลับท า
ได้อยาก โดยเฉพาะวิธี Consolidation นั้น ถึงกับมีผู้กล่าวว่าเป็นวิธีการที่เป็นไปไม่ได้เลยในทาง
ปฏิบัติ กฎหมายที่ออกมาเพ่ือร่วมการนี้จะต้องได้รับความเห็นชอบจากประชาชนในท้องถิ่นเสียก่อน  

การจัดระบบการปกครองเดียวดังกล่าวนี้๒๖ เช่น ระบบการปกครองกรุงเทพมหานครใน
ปัจจุบัน เป็นต้น การจัดแบบนี้เป็นการยุบและรวมหน่วยการปกครองต่างๆเข้า เช่น การยุบองค์การ
บริหารส่วนจังหวีด เทศบาล สุขาภิบาล ในกรุงเทพมหานครที่มีอยู่ เดิม ตลอดจนระดับการปกครอง
ของจังหวัด และของอ าเภอที่มีอยู่เดิมเข้าด้วยกันเป็นกรุงเทพมหานคร ซ่ึงเป็นหน่วยการปกครองอัน
เดียวหรือหน่วยเดียวให้ผลกลุ่มก้อนและพร้อมเพียงกัน ส่วนข้อโต้แย้งระบบการปกครองแห่งเดียวที่

                                                                 

                      
๒๔

 เร่ืองเดียวกัน, หน้า ๗-๘. 
                ๒๕ไพบูลย์ ช่างเรียน, การปกครองมหานคร, หน้า ๖๐.  
                ๒๖ประธาน คงฤทธิศึกษากร, การปกครองท้องถ่ิน, หน้า ๔๑. 



๓๗ 
 

ส าคัญ ก็คือหน้าที่และกิจกรรมต่างๆส่วนท้องถิ่นหน่วยการปกครองเล็กๆที่ใกล้ชิดสามารถด าเนินการ
สนอง 

๓.๒) ระบบท่ีมีการปกครองสองระดับ (The Two Governmental Approach)๒๗ 

วิธีการตามระบบการปกครองสองระดับนี้ได้รับความนิยมอย่างกว้างขวาง โดยเฉพาะใน
กลุ่มที่เชื่อว่าวิธีการสองระบบแรกไม่อาจช่วยแก้ปัญหาต่างๆได้อย่างจริงจัง เพราะในระยะแรกนั้นเป็น
การสมัครใจร่วมมือกันปฏิบัติงานหรือโอนงานให้กันท าชั่วคราวนั้น มีข้อโต้แย้งว่าขาดการด าเนินงานที่
ความต้องการของประชาชนได้ดีกว่าหน่วยการปกครองนครหลวงขนาดใหญ่ ซ่ึงอาจมีความจ าเป็น
และอาจมีผลประโยชน์ขัดแย้งกัน เพราะฉะนั้นระบบการปกครองสองระดับนี้ จึงเป็นระบบที่สามารถ
จะเชื่อว่าสามารถแก้ไขข้อปกพร่องของ ๒ ระบบแรกได้ ระบบเช่นว่านี้ในทางปฏิบัติมีหลายวิธี คือ 

 
 
๑) Metropolitan Districts หมายถึงการที่หน่วยปกครองในเขตนครหลวงอย่างต่ าที่สุด 

๒ หน่วยได้ร่วมมือกันท ากิจกรรมบางอย่างเก่ียวการบริการสาธารณะ โดยการเข้าร่วมในการท า  
กิจกรรมดังกล่าวนี้ แต่ละหน่วยการปกครองยังมีขอบเขตของตนอยู่  มีอ านาจในการ

บริหารงานอยู่ เพียงแต่มอบอ านาจเฉพาะที่เรื่องที่จะจัดการไป๒๘ 

๒) The Comprehensive Urban County Plan เป็นการโอนอ านาจหน้าที่ในการ
ด าเนินการบางอย่างของเทศบาลให้แก่เคาน์ต้ีเพ่ิมขึ้น เคาน์ต้ีจะมีฐานเป็นการปกครองนครหลวงด้วย 
(Metropolitan government) มีอ านาจก าหนดนโยบายวางแผนและปฏิบัติกิจการบางอย่างที่
เก่ียวข้องกับเทศบาลทั้งหลายใกล้เคียง วิธีการนี้ไม่เป็นการเปลี่ยนแปลงจ านวนหน่วยการปกครองหรือ
ขอบเขตหน้าที่ของรัฐบาลที่เก่ียวข้อง จึงมักมีการยอมรับกันในทางการเมือง อย่างไรก็ตาม อุปสรรค
ส าคัญของการด าเนินการแบบนี้ก็คือ เขตการปกครองเคาน์ต้ีอาจไม่สอดคล้องกับเขตชุมชนนครหลวง 
การประกาศยกเลิกเคาน์ต้ีขึ้นเป็นเขตการปกครองนครหลวงจึงไม่ตรงกับข้อเท็จจริงเสมอไป อีก
ประการหนึ่ง การที่เคาน์ต้ีรับโอนกิจการใดๆจากเทศบาลพนักงานเทศบาลและลูกจ้างจะรู้สึกว่า ตน
สูญเสียอ านาจและสถานะด้ังเดิม อย่างไรก็ตาม การเพ่ิมอ านาจให้เคาน์ ต้ีโดยยกเป็นหน่วยการ
ปกครองนครหลวง มีผลดีในด้านปฏิบัติมาก๒๙ 

                                                                 

                ๒๗ไพบูลย์ ช่างเรียน, การปกครองมหานคร, หน้า ๖๑-๖๒. 
 

                      
๒๘พรชัย เทพปัญญา, สุจิตรา ธนานันต์,ปละประดิษฐ์ คุณเสนอ, การบริหารนครหลวง, หน้า ๘-๙. 
๒๙ไพบูลย์ ช่างเรียน, การปกครองมหานคร, หน้า ๖๑-๖๓. 

  



๓๘ 
 

๓) Federation  การจัดต้ังหน่วยการปกครองขึ้นอีกระดับหนึ่ง มีอาณาเขตครอบคลุม
พ้ืนที่นครหลวงทั้งหมด และได้รับมอบหมายให้มีหน้าที่รับผิดชอบต่างๆหลายประการ (ถ้า พ้ืนที่นคร
หลวงเท่ากับเขตเคาน์ต้ี หน่วยการปกครองที่ต้ังขึ้นใหม่นี้ก็เท่ากับเข้าแทนหน่วยการปกครองเคาน์ต้ีซ่ึง 
มีอยู่เดิม) การปกครองรูปแบบนี้ผลดี คือ เป็นวิธีการสะดวกทางการเมืองและสามารถรวบรวมอ านาจ
การปกครองไว้บางส่วนและได้ประโยชน์จากการกระจายอ านาจ ในขณะเดียวกัน แต่ในทัศนะผู้ออก 
เสียงเลือกต้ัง (Voter) ในท้องถิ่น มักจะเห็นว่าแผนงานต่างๆที่ปรากฏออกมามักจะมีความยุ่งยาก
สลับซับซ้อนเกินกว่าจะเข้าใจ และมักจะมีความรู้สึกไม่ชอบการปกครองระบบนี้ ระบบสหพันธ์เป็น
ปรปักษ์ต่อฝ่ายที่คัดค้านเอกภาพของนครหลวง แต่ในขณะเดียวกันก็ไม่อาจสร้างความพึงพอใจให้แก่
ฝ่ายสนับสนุนได้ และในท านองเดียวกันก็เป็นผลเสียต่อการกระจายอ านาจในขณะที่มีผลดีต่อความ
เป็นอันหนึ่งอันเดียวกันของนครหลวงเพียงเล็กน้อย ระบบสหพันธ์จึงขาดการสนับสนุนจากประชาชน
อย่างจริงจัง และไม่ใคร่จะได้รับความนิยมในระยะหลัง ระบบที่มีการปกครองสองระดับ  
               โดยสรุปแล้วจัดท าได้หลายแบบ เป็นวิธีแก้ปัญหานครหลวงที่ไม่รุนแรงนัก โดนน าเอา
ระบบการปกครองนครหลวงต่างๆที่จ าเป็น และจะได้ผลในทางปฏิบัติในการแก้ปัญหาและขจัดความ
ยุ่งอยา กเ ก่ีย วกับการครอบคลุม พ้ืนที่หน่วยการปกครองท้ องถิ่น ต่า งๆของนครหลวง เช่ น 
กรุงเทพมหานครเป็นหน่วยการปกครองใหญ่หรือหน่วยการปกครองหลัก และจัดให้มีหน่วยการ
ปกครองระดับเทศบาล (Municipalities) ตามเขตเมืองต่างๆ อีก ๓-๗ แห่ง ก็อาจจะเป็นการแบ่งเบา
ภาระของหน่วยการปกครองหลัก และเป็นการเปิดโอกาสให้ประชาชนได้เข้ามีส่วนร่วมในการปกครอง 
(Participation) มากยิ่งขึ้นมรระดับย่อยๆอีก๓๐ ที่กล่าวข้างต้นนั้น เป็นแนวความคิดทางทฤษฎีในการ 

 
จัดการปกครองปกครองหลัก และเป็นการเปิดโอกาสให้ประชาชนได้เข้ามีส่วนร่วมในการปกครอง 
(Participation) มากยิ่งขึ้นมีระดับย่อยๆอีก๓๐ ที่กล่าวข้างต้นนั้น เป็นแนวความคิดทางทฤษฎีในการ
จัดการปกครอง นครหลวงของประเทศที่พัฒนาตะวันตก โดยการจัดต้ังหน่วยการปกครองนครหลวง
ขึ้นในประเทศที่ก าลังพัฒนา ก็มีแนวโน้มที่จะได้รับความสนใจมากขึ้น เพราะองค์การบริหารนครหลวง
เป็นเป็นองค์การอีกระดับหนึ่งซ่ึงจ าเป็นต้องมีเพ่ือปฏิบัติหน้าที่ของท้องถิ่น ทั้งหลาย และความจ าเป็น
เป็นเรื่องการประสานงาน ทั้งเป็นการไม่เหมาะสมที่มอบให้เทศบาลหรือหน่วยการปกครองท้องถิ่นใด
หรือแม้หน่วยงานของรัฐบาลกลางต่างคนต่างท าไปตามล าพัง เพราะเป็นงานที่มีขอบเขตกว้างขวาง
เก่ียวข้องหลายหน่วย เพ่ืออ านายความสะดวกเก่ียวข้องและประหยัดในการปฏิบัติกิจการต่างๆของ
นครหลวง เพราะการจัดต้ังหน่วยการปกครองนครหลวงขึ้นจะท าให้เกิดผลหลายประการ ประการ
แรก เพ่ือให้การจัดบริการต่างๆ เพ่ือประโยชน์ของประชาชนในเขตชุมชนนครหลวงเป็นไปอย่างทั่วถึง

                                                                 

                 ๓๐ประธาน คงฤทธิศึกษากร, การปกครองท้องถ่ิน, หน้า ๔๑. 
 



๓๙ 
 

หน่วยว่างแผนนครหลวงจะอยู่ในฐานะที่ดีกว่าเพราะจะไม่ต้องค า นึกถึงปัญหานอกเขตหน่วยการ
ปกครองใดๆ ถือว่าเป็นเขตชุมชนเดียว การพิจารณาในการก าหนดเป้าหมายในเรื่องโครงการ
พัฒนาได้รับมอบอ านาจให้ไปในรูปการกระจายอ านาจ (Decentralization) ไปชั่วระยะหนึ่ง รูปการ
ในปัจจุบันก็เป็นไป ดังนั้น ในสหรัฐอเมริกา รัฐบาลกลางและรัฐบาลมลรัฐกลับมามีบทบาทในด้านการ
ต่างๆจะประกอบด้วยทุกหน่วยมีส่วนร่วมทั้งรัฐและเอกชน อาจจะมีข้อคิดเห็นว่า การต้ังหน่วยการ
ปกครองนครหลวงขึ้นนี้เป็นไปในลักษณะรวมอ านาจกลับคือจากหน่วยการปกครองท้องถิ่นภาย
หลังจากที่ปกครองท้องถิ่นอีกในรูปการให้เงินอุดหนุน การให้ความช่วยเหลือทางวิชาการ การก าหนด
เง่ือนไขเก่ียวกับการวางแผนด าเนินงานการศึกษา กาปรับปรุงแหล่งชุมชน อาคารสงเคราะห์ ถ้า
พิจารณาในแง่ของรัฐประศาสนศาสตร์ก็เป็นการท างานร่วมกัน (Co-Worker) เพ่ือประสิทธิภาพของ
งาน เพ่ือให้งานด าเนินไปตามแผนพัฒนา เพ่ือ ให้เกิดความเท่าเทียมกันในการจัดกา รบริกา ร 
(equalization) เพราะฉะนั้น การจัดบริการให้แก่ท้องถิ่นต่างๆ ไม่ควรจะแตกต่างกันมาก เพราะการ
ที่ชุมชนเจริญเติบโตขึ้นมานั้นเกิดจากวิวัฒนาการตามธรรมชาติ ภาวะเศรษฐกิจ สังคม ท า เลที่ ต้ัง มิได้
ค านึงถึงเส้นแบ่งเขตการปกครอง การจัดบริการจึงควรยึดถือการเจริญเติบ โตของชุมชนเป็นหลัก
ส าคัญ 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
ตารางท่ี ๒.๓ ความหมายของนครหลวงหรือมหานคร 

    นักวิชาการ       แนวคิดหลัก 
ไพบูลย์ ช่างเรียน, 
(๒๕๒๒ , หน้า ๑๙) 

๑. เมืองต่างๆที่ มีลักษณะเป็นชุมชนใหญ่และ
ชุมชนที่มีความเจริญ 
๒. เป็นระบบการปกครอง หรือองค์กรทางสังคม
หรือหน่วยทางเศรษฐกิจ,แหล่งรวบรวมของผู้คน 

อชิรวิทย์ สุพรรณเภสัช, ๑. ชุมชนใหญ่ประกอบด้วยหลายเมืองแต่มีเมือง



๔๐ 
 

(๒๕๑๖ , หน้า ๕) หนึ่งเป็นเมืองใหญ่ 
๒. เป็นศูนย์กลางของความเจริญทางเศรษฐกิจ
,สังคม 
๓. มีประชากรอย่างน้อย ๕๐๐๐ คน ขึ้นไป โดย
การอยู่อาศัยลักษณะหนาแน่น 
๔. ประชากรที่อยู่ตามเมืองข้างเคียงจะเข้ามา
ปฏิบัติภารกิจในเมืองที่เป็นศูนย์กลาง 

ประธาน คงฤทธิศึกษากร, 
(๒๕๓๔ , หน้า ๓๘) 

๑. คือเมืองอันอาจจะเป็นที่ ต้ังของเมืองหลวง 
หรืออาจเป็นที่ต้ังของเมืองหลวงก็ได้ 

สมจิต สุคนะสวัสด์ิ, 
(๒๕๑๓ , หน้า ๓๐-๓๑) 

๑. โดยปกติแล้วนครหลวงจะประกอบด้วยเมือง
หลายเมืองและมีศูนย์กลางอย่างน้อยหนึ่งเมือง 
๒. มีการอพยพผู้คนเข้ามาท างานหรือมาอาศัยอยู่
อย่างหนาแน่น 
๓. เป็นศูนย์กลางในการด าเนินกิจการต่างๆทาง
สังคม,การเมือง,เศรษฐกิจ 

 

               ๒.๒.๔ หลักการบริหารท้องถ่ิน 
หลักการบริหารท้องถิ่นมีรากฐานมาจากทฤษฎีการปกครองส่วนท้องถิ่น เพราะหลักการ

บริหารเป็นข้อสรุปที่ได้มาจากทฤษฎีการปกครองท้องถิ่น ส าหรับหลักการที่เป็นฐานคิดของการ
ปกครองท้องถิ่นมีด้วยกันอย่างน้อย ๕ ประการ ได้แก่ (๑) หลักประชาธิปไตย (๒) หลักทางเลือก
สาธารณะ (๓) หลักประสิทธิภาพ (๔) หลักชุมชนนิยม (๕) หลักการกระจายอ านาจ 

๑. หลักประชาธิปไตย  
ประชาธิปไตยเป็นปริมณฑลทางการเมืองที่รวมกฎระเบียบนโยบายเก่ียวกับการแก้ปัญหา

ที่คนเห็นไม่ตรงกัน เพ่ือให้คนมีทางเลือกและเสรีภาพมากที่สุด ประชาธิปไตยประกอบด้วยสิทธิ
เสรีภาพของบุคคล เช่น เสรีภาพในการพูด การสมาคม การเลือกต้ังและเสรีภาพอ่ืนๆ แต่ที่ส า คัญ คือ 
กระบวนการตัดสินใจของส่วนร่วมที่ต้องมาก่อนสิทธิส่วนตัว ดังนั้น จึงต้องมีกฎระเบียบและนโยบาย
ร่วมกัน นอกจากนั้น ประชาธิปไตยยังไม่ได้มีเฉพาะอาณาบริเวณของรัฐบาล เพราะการตัดสินใจยังมี
อยู่ในสถาบันอ่ืนๆและมีผลต่อชีวิตความเป็นอยู่ของประชาชนทั่วระดับชาติและระดับท้องถิ่น เช่น 
องค์การเอกชน องค์กรที่ไม่แสวงหาก าไร ชุมชน และองค์กรทางศาสนา เป็นต้น ดังนั้น การตัดสินใจ
ดังกล่าวจึงต้องมีความรับผิดชอบซ่ึงเป็นความชอบธรรมของส่วนรวมและของระบอบ ประชาธิปไตย



๔๑ 
 

ประชาธิปไตยเป็นหลักการพ้ืนฐานของการปกครองส่วนท้องถิ่น เพราะการปกครองท้องถิ่นถือว่าการ
ปกครองท้องถิ่นที่มาจากการเลือกต้ังมีคุณค่าประชาธิปไตยมากกว่าระบบการบริหารท้องถิ่นที่มาจาก
การรวมอ านาจ ดังนั้น คนในท้องถิ่นที่ยึ ดหลักประชาธิปไตยจะค้นหาวิ ธีการท าให้ ท้องถิ่น มี
ประสิทธิภาพยิ่งขึ้น ซ่ึงหมายความว่า หากพบข้อบกพร่องเกิดขึ้นในการปกครองส่วนท้องถิ่น คนใน
ท้องถิ่นต้องหาทางแก้ไขร่วมกัน หลักประชาธิปไตยมี ๒ หลัก ใหญ่ๆ  คือ (๑) การควบคุมของ
ประชาชน (popular control) และ(๒) ความเสมอภาคทางการเมือง (political equlity) ซ่ึงแตก
ออกเป็นแนวคิด ๔ แนวคิด คือ (๑) อ านาจเป็นของประชาชน(popular authorization) (๒) ความ
พร้อมรับผิดชอบของเจ้าหน้าที่สาธารณะ(accountability of public officials) (๓) การตอบสนอง 
(responsiveness) และ (๔) การเป็นตัวแทน (representativeness) ซ่ึงมีสามรส าคัญสรุปได้ ดังนี้๓๑ 

๑) อ านาจเป็นของประชาชน แนวคิดเรื่องนี้เป็นแนวคิดพ้ืนฐานของประชาธิปไตยแบบ
ตัวแทน ประชาชนเป็นผู้ตัดสินใจในการปกครองโดยเลือกต้ังที่มีสิทธิเสมอภาคกัน แนวคิดอ านาจเป็น
ของประชาชนก่อให้เกิดแนวคิดอ านาจอธิปไตยเป็นของประชาชน ( popular sovereignty)  
อันหมายถึงประชาชนเป็นเพียงแหล่งเดียวท่ีมีสิทธิทางการเมือง สิ่งที่ตามมา คือ เง่ือนไขความสัมพันธ์
ระหว่าผู้เลือกต้ังและผู้ได้รับเลือกต้ัง และอ านาจแต่ฝ่ายควรเขียนไว้ในรัฐธรรมนูญเป็นลายลักษณ์
อักษร โดยได้รับความยินยอมจากประชาชน หากมีการแก้ไขภายหลังก็ควรได้รับอนุมัติ จากประชาชน
โดยผ่านการลงประชามติ 

๒) ความพร้อมรับผิดของเจ้าหน้าที่สาธารณะ แนวคิดนี้เป็นส่วนหนึ่งของ แนวคิดอ านาจ
เป็นของประชาชน เพราะจากแนวคิดอ านาจเป็นของประชาชนท าให้ผู้ที่มาจากการเลือกต้ังต้องพร้อม
ที่จะรับผิดชอบต่อประชาชนในการด าเนินนโยบายและปฏิบัติตามหน้าที่ แต่ความพร้อมรับผิดจะมี
ประสิทธิผลต่อเม่ือประชาชนมีข้อมูลการท างานของรัฐบาลเพียงพออีกทั้งความพร้อมรับผิดไม่ได้มี
เฉพาะผู้ที่มาจากการเลือกต้ัง ยังมีความพร้อมรับผิดอ่ืนๆประกอบด้วย เพ่ือให้หลักอ านาจเป็นของ
ประชาชนเป็นจริง เช่น ความพร้อมรับผิดของเจ้าหน้าที่ไม่ได้มา จากการเลือกต้ังต่อผู้ที่มาจากการ
เลือกต้ัง การมีศาลที่มีอิสระเพ่ือม่ันใจว่าจะมีความรับผิดชอบตามกฎหมาย และค้ าประกันเสรีภาพใน
การพูด การสมาคมอ่ืนๆ ซ่ึงท าให้ผู้มาจาการเลือกต้ังต้องรับผิดชอบ มีเจ้าหน้าที่บัญชีที่ มีอิสระเพ่ือให้
แน่นใจว่าจะมีความพร้อมรับผิดทางการเ งิน และมีสื่อมวลชนที่มีอิสระและยึดหม่ันต่อหลักอาชีพ 
เป็นต้น ส าหรับการปกครองส่วนท้องถิ่น เม่ือน าแนวคิดความพร้อมรับผิดมาใช้กับการปกครองส่วน 

                                                                 
๓๑Beetham, David,Theorising Democracy and Local Government. In king, 

Desmond, and Stoker,Gerery,eds. Rethinking Local Democracy , (Lomdon : Macmillan 
Press,1996), pp. 31-45, อ้ างใ น เ รือง วิท ย์ เกษ สุวรรณ, แนวคิดและทฤษ ฏีการปกครอง ท้อง ถ่ิน , 
(กรุงเทพมหานคร : บพิธการพิมพ์, ๒๕๕๕), หน้า ๘๙-๙๑ 
  



๔๒ 
 

 
 
 
ท้องถิ่น ก็หมายความว่าการปกครองส่วนท้องถิ่นต้องมีความพร้อมรับผิดต่อทั้งข้างบนและข้างล่าง 
กล่าคือ การปกครองส่วนท้องถิ่นต้องมีความพร้อมรับผิดต่อข้างบนขึ้นไป คือ รัฐมนตรีและรัฐสภาที่มา
จากการเลือกต้ัง และพร้อมรับผิดต่อข้างล่างลงมา คือรับผิดต่อประชาชนตามกระบวนกาตรวจสอบ 
รับผิดต่อกฎบัตรพลเมือง หรือกลไกบังคับตามกฎหมาย มาตรฐานหรือขั้นตอนต่างๆ 

๓) การตอบสนอง แนวคิดนี้ เป็นส่ วนหนึ่งของแนว คิดอ า นาจเป็นของประชาชน 
หมายความว่าการปกครองส่วนท้องถิ่นต้องตอบสนองความต้องการของคนในท้องถิ่น เพราะการ
บริหารระดับชาติไม่สามารถตอบสนองต่อความต้องการของคนในท้องถิ่นได้ดีเท่ากับการปกครองส่วน
ท้องถิ่นที่มาจากการเลือกต้ัง แต่จะให้ม่ันใจได้ก็ต้องมีมาตรฐานการบริการ เพ่ือไม่ใช้มีซ่องว่างของการ
ให้บริการระหว่างท้องถิ่นแต่ละแห่ง ซ่ึงก าหนดโดยกฎหมาย หรือมาตรฐานขั้นต่ าของการให้บริการ
และกลไกกระจายทรัพยากรระหว่างองค์กรส่วนท้องถิ่นที่มีฐานะร่ ารวยและยากจน เพ่ือไม่ให้มีปัญหา
การตอบสนองต่อความต้องการของประชาชนในท้องถิ่น 

๔) การเป็นตัวแทน เป็นแนวคิดที่เก่ียวกับความเสมอภาคทางการเมือง หมายความว่าสภา
ที่มาจากการเลือกต้ังเป็นตัวแทนของประชาชนผู้ เลือกต้ังโดยมีสิทธิเท่ากัน ดังนั้น ผู้ที่มาจากการ
เลือกต้ังจึงต้องค านึกถึงความเป็นตัวแทนตามหลักความเท่าเทียมกันของโอกาส โดยไม่ค านึงถึงเฉพาะ
กลุ่มที่เลือกตน หรือเลือกเป็นตัวแทนเฉพาะกลุ่มคนร่ ารวยหรือมีความสัมพันธ์ทางการเมืองและไม่
สนใจผู้เสียเปรียบในสังคมแนวคิดการเป็นตัวแทนไม่ได้หมายความว่าจะท าให้ทุกคนพอใจ แต่เป็น
แนวคิดเรื่องความยุติธรรมที่คนทุกส่วนในสงคมได้รับหลักประกันว่าจะมีโอกาสเท่าเทียมกันในการ
เสนอความคิดเห็นในฐานะที่เป็นสมาชิกคนหนึ่งของสังคม 

๒.หลักทางเลือกสาธารณะ 
นักคิดกลุ่มทางเลือกสาธารณะ (public choice) เป็นกลุ่มที่ให้ความส าคัญกับหลักเหตุผล

และการตลาด โดยวิเคราะห์จากการตัดสินใจของปัจเจกชน นักคิดที่ส า คัญได้แก่ แอร์โรว์ (Arrow) 
ดาวส์ (Downs) บุคคาแนน(Buchanan) โอลสัน(Olson) โรว์ลีย์(Rowley) และ ทูลล๊อก(Tullock) 
นักคิดเหล่านี้สนับสนุนให้มีการปกครองส่วนท้องถิ่นเพ่ือลดอ านาจของรัฐ โดยมีแนวคิดส าคัญ ๕ 
ประการ ได้แก่๓๒ 

                                                                 

                ๓๒Dowding, Keith, Public Choice and Local Government. In King, Desmond,and 
Stoker Gerry,eds. Rethinking Local Democrary, (London: Macmilla Press, 1996), pp.52-55, อ้างใน 
เรืองวิทย์ เกษสุวรรณ, แนวคิดและทฤษฏีการปกครองท้องถ่ิน, (กรุงเทพมหานคร: บพิธการพิมพ์, ๒๕๕๕) , หน้า 
๙๑-๙๓ 
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        ๑) ประชาธิปไตยทางตรง (direct democracy) นักคิดกลุ่มทางเลือกสาธารณะ
เสนอให้มีประชาธิปไตยทางตรงในท้องถิ่นมากกว่าประชาธิปไตยแบบตัวแทน เพราะเห็นว่าการพูดคุย
กันโดยตรงอาจจูใจคนอ่ืนคล้อยตาม และท าให้การเลือกต้ังมีเหตุผลมากขึ้นอีกทั้งประชาธิปไตย
ทางตรงอาจเอาชนะการคอร์รัปชั้นและการต้ังงบประมาณสูงเกินความจ าเป็นเพราะผู้ เสี ยภาษีมี
อ านาจควบคุมมากขึ้น 

 
 

                      ๒) เขตการปกครองเล็ก (small-scale Jurisdictions) นักคิดกลุ่มทางเลือก
สาธารณะส่วนใหญ่เสนอให้มีเขตการปกครองขนาดเล็ก เพราะเชื่อว่าจะท าให้การเลือกต้ังที่ไร้เหตุผล
ลดลง โดยเฉพาะชุมชนมีความเห็นและผลประโยชน์แตกต่างกัน ส่วนการแสวงหาผลประโยชน์โดยมิ
ชอบในชุมชนขนาดเล็กก็ท าได้ยากขึ้น และยากที่ข้าราชการจะเพ่ิมงบประมาณโดยไม่จ าเป็น เพราะ  
ประชาชนเข้ามารับรู้ได้ง่าย นักคิดกลุ่มทางเลือกสาธารณะส่วนใหญ่อ้างมาจากงานของทายเบาท์
(Tiebout) ทีเ่ห็นว่าเขตการปกครองขนาดเล็กในนครหลวงแข่งขันกันหาเสียงจากการเปรียบเทียบ
ภาษีประชาชนกับการบริการที่ประชาชนได้รับ การใช้วีการตลาดนี้เป็นการกระตุ้นให้เกิด 
ประสิทธิภาพในการผลิต เพราะรัฐบาลท้องถิ่นถูกบังคับให้ผลิตสินค้าในราคาที่ต่ า จัดสรรสินค้าให้ตรง
กับความต้องการของประชาชน และพยายามลดภาระภาษีโดยท้องถิ่นโดยการกระตุ้นให้คนรวยอาศัย
อยู่ในเขตพ้ืนที่ถ้องถิ่น เพ่ือให้ท้องถิ่นได้รับภาษีส่วนที่เพ่ิมสูงขึ้น 
                      ๓) ให้ระบบตลาดท างาน (let the market provide) ตามทฤษฎีเศรษฐศาสตร์ 
ระบบตลาดช่วยให้เกิดประสิทธิภาพในการจัดสรรทรัพยากรและประสิทธิภาพในการผลิต นักคิดกลุ่ม
ทางเลือกสาธารณะเห็นว่าควรใช้ระบบตลาดผลิตสินค้าและบริการ รัฐบาลควรแทรกแซงเฉพาะกรณีที่
จ าเป็นอย่างมาก แม้แต่การปกครองส่วนท้องถิ่นก็ควรจ้างเอกชนเป็นส่วนใหญ่ นักคิดกลุ่มทางเลือก 
สาธารณะส่วนใหญ่ยึดค าพูดของ ทูลล๊อก ที่ว่า “ที่ใดที่ไม่มีผลกระทบภายนอก ที่นั้นระบบตลาดดี 
และการบริหารโดยรัฐบาลดีปานกลาง ส่วนที่ใดที่มีผลกระทบจากภายนอก ที่นั้นระบบตลาดเลว และ
การบริหารของรัฐบาลก็ยังคงดีปานกลาง” นักคิดฝ่ายซ้ายและขวาต่างเห็นควรกับค าพูดของทูลล๊อก 
เพียงแต่สงสัยว่าผลกระทบภายนอก ควรเกิดมากน้อยเท่าใดรัฐบาลจึงจะเข้าไปแทรกแซงได้ 

        ๔) หน่วยงานท่ีมีวัตถุประสงค์เด่ียว (single purpose agencies) นักคิดกลุ่ม
ทางเลือกสาธารณะชอบให้มีหน่วยงานที่มีวัตถุประสงค์ในเขตพ้ืนที่เฉพาะ หรือในเขตพ้ืนที่ที่ ต้องการ
แก้ไขปัญหาอย่างยืดหยุ่น ยกตัวอย่าง อาจต้ังหน่วยดับเพลิงในเขตการปกครองขนาดเล็กเพ่ือสามารถ
ดับไฟได้อย่างรวดเร็ว ส่วนประปาหรือการระบายน้ าควรต้ังตามแหลงเก็บน้ าหรือระบายน้ า วิธี ต้ัง
หน่วยงานท าได้ ๒ วิธี วิธีหนึ่ง คือ เลือกต้ังคณะกรรมการมาบริหาร หรือวิธีใหม่กว่า คือต้ังเป็น
                                                                                                                                                                                          

  



๔๔ 
 

บริษัทเอกชนท าสัญญาบริการกับองค์การส่วนท้องถิ่น หน่วยงานที่มีวัตถุประสงค์เด่ียว มีข้อดีตรงที่ มี
เลือกต้ังน้อยกว่า ควบคุมง่ายกว่า อาจให้องค์การส่วนท้องถิ่น ขนาดเล็กใช้บริการเพ่ือให้เกิดการ
ประหยัด หรืออาจใช้บริษัทเอกชนให้บริการ 

       ๕) การกระจายความเท่าเทียมกันในการบริโภค ฐานคิดของข้อนี้ คือ คนควรจ่าย
ในสิ่งที่เขาได้รับ ซ่ึงหมายความว่าผู้เสียภาษีควรมีความชัดเจนว่าเขาได้รับบริการอะไร เพ่ือไม่ให้เกิด
ปัญหาภาพลวงตาทางการคลัง (fiscal illusion) อันเป็นความรู้ที่น าไปสู่การรวบอ านาจของรัฐบาล 
เม่ือคนจ่ายในสิ่งที่เขาบริโภค ก็จะไม่มีปัญหาอ้างความต้องการของประชาชนในทางที่ผิดและท าให้
เกิดประสิทธิภาพในการจัดสรรทรัพยากร เพียงแต่กระจายความเท่าเทียมกันในการบริการเกิดขึ้นใน
ตลาดเอกชน นักคิดกลุ่มทางเลือกสาธารณะน ามาใช้โดยให้มีระบบการเก็บภาษีโดยตรงการยั้งเสียง 
(poll tax) หมายถึงก่อนเก็บภาษีต้องน าไปให้ประชาชนออกเสียงรับรองก่อน และคัดค้านการให้เงิน
อุดหนุนของรัฐบาลแบบไม่มีข้อจ ากัด(open-ended centrat grant) ซ่ึงรัฐบาลสามารถใช้ดุลพินิจ
จัดสรรเงินให้ท้องถิ่นได้โดยไม่ต้องจัดเตรียมงบประมาณไว้ลวงหน้า รวมไปถึงข้อเสนอเก่ียวกับ
นโยบายการจัดสรรทรัพยากรใหม่อ่ืนๆ เช่น การจ่ายเงินเพ่ือส่วนรวมหรือสินค้าที่มีค่าควรจ่ายจากเงิน
ภาษีของชาติ หน่วยงานระดับชาติจะเข้าไปยุ่งเก่ียวกับท้องถิ่นก็ต่อเม่ือเป็นกิจการของชาติเท่านั้น 
แนวคิดของกลุ่มทางเลือกสาธารณะ ส่วนหนึ่งจึงมาจากหลักการกระจายอ านาจหรือสหพันธรัฐนิยม 
(federalism)  

แนวคิดของกลุ่มทางเลือกสาธารณะถูกน าไปใช้ในการปกครองส่วนท้องถิ่นของอังกฤษโดย
พรรคอนุรักษ์นิยมในสมัยทศวรรษ ๑๙๘๐ และ ๑๙๙๐ ท าให้เกิดการปฏิรูปการปกครองส่วนท้องถิ่น
โดยเน้นการลดรายจ่ายสาธารณะ เพ่ิมความรับผิด และประสิทธิภาพแนวคิดกลุ่มทางเลือกสาธารณะ
จึงเป็นแนวคิดที่สัมพันธ์กับหลักประสิทธิภาพ 

๓.หลักประสิทธิภาพ 
เหตุผลหนึ่งของการมีการปกครองส่วนท้องถิ่น คือ การอ้างว่าการปกครองส่วนท้องถิ่นมี

ประสิทธิภาพมากกว่าระบบรวมอ านาจ ในอังกฤษข้อนี้ถูกท้าทายด้วยรัฐบาลกลางต้ังแต่ปี ค.ศ.1979 
เป็นต้นมา เนื่องจากเกิดแนวคิดขวาใหม่(new right) ซ่ึงเน้นการแก้ปัญญาหาโดยอาศัยระบบตลาด 
โดยเห็นว่า การบริการจะมีประสิทธิภาพได้ต้องอาศัยแรงกดดันจากตลาด จึงต้องเปลี่ยนพลเมืองเป็น
ผู้บริโภคที่มีทางเลือกและสามารถเปลี่ยนผู้จัดหาบริการได้ ฉะนั้น จึงไม่จ าเป็นให้รัฐบาลลงไปอยู่ใน
ท้องถิ่น เพราะรัฐบาลกลางสามารถก าหนดมาตรฐานการบริหารตามระบบตลาด ประสิทธิภาพจะ
เกิดขึ้นเม่ือกระบวนการของระบบตลาดสามารถสร้างทางออก(exit) และทางเลือก(choices) รวมไป
ถึงการตรวจสอบ(inspection) การก ากับควบคุม( regulation) รัฐบาลอังกฤษไปไกลกว่าการเน้น
ประสิทธิภาพธรรมดา เพราะเห็ นว่าประสิทธิ ภาพกับประชาธิปไตยไปด้วยกัน ได้ เนื่ องจา ก
ประชาธิปไตยแสดงออกโดยการหย่อนบัตรเลือกต้ังแต่ไม่มีหลักประกันว่าการบริการจากรัฐจะมี



๔๕ 
 

ประสิทธิภาพ มีความรับผิดชอบ และตอบสนองอยู่ตลอด ดังนั้น จึงจ าเป็นจะต้องสร้างมาตรฐานการ
บริการที่ประชาชนยอมรับ ได้แก่ ระบุว่าอะไรคือประสิทธิภาพให้ชัดเจน ต่อมา การปกครองส่วน
ท้องถิ่นของอังกฤษจึงเริ่มจ าแนกประเภทประสิทธิภาพและหาทางท าให้ระบบตลาดท างานอย่างมี
ประสิทธิภาพโดยตอบสนองความต้องการของประชาชน ซ่ึงก็ปรากฏว่าการน ากลไกลระบบตลาด  เช่น 
การยื่นประมูลที่แข่งขันกันในท้องถิ่นช่วยปรับปรุงคุณภาพและการตอบสนองการบริการมากขึ้น
ประสิทธิภาพจึงกลายเป็นหลักการบริหารของการปกครองส่วนท้องถิ่นที่ส า คัญจนกระทั้งถึงปัจจุบัน 
ส าหรับประเภทของประสิทธิภาพของการปกครองส่วนท้องถิ่นจ าแนกไว้เป็น ๓ ประเภทได้แก่๓๓ 

       ๑) ประสิทธิภาพทางเทคนิค(technical efficiency) เป็นแนวคิดทางด้า น
วิศวกรรมหรือการผลิต หมายถึง การมีผลผลิตสูงสุดจากปัจจัยการผลิตที่ มีอยู่ อันเกิดจากการใช้
เทคโนโลยีที่ดีที่สุดที่มีอยู่ เช่น หากต้องการผลิตสินค้าใดสินค้าหนึ่ง ก็ต้องใช้วิธีการผลิตที่ดีที่สุด 

 
 
 
       ๒) ประสิทธิภาพในการจัดสรรทรัพยากร (allocative efficiency) เป็นการ

ประเมินความสมดุลของการผลิต เช่น ผลผลิตที่ได้โดยตรงกับความต้องการหรือไม่ มีส่วนผสมที่
ถูกต้องหรือไม่ มีการกระจายสินค้าเหมาะสมหรือไม่ ประสิทธิภาพในการจัดสรรทรัพยากรเป็นตาม
หลักพาเรโต(Pareto optimality) ที่กล่าวว่า“ประสิทธิภาพจะเกิดเม่ือคนหนึ่งมีสวัสดิการดีขึ้น โดยที่
คนอ่ืนๆไม่ได้เลวลง” (there is an improvement in efficiency if one person’s welfare is 
improved , and noboby is mand worse off)  

       ๓) ประสิทธิภาพเอ็กซ์ (x – efficiency) หมายถึง การท าให้การสูญเสียในระบบ
เศรษฐกิจมีน้อยที่สุด ภายใต้เง่ือนไขของการใช้เทคโนโลยีที่ก าหนด การเพ่ิมประสิทธิภาพเอ็กซ์จะท า
ให้สวัสดิการเพ่ิมขึ้นโดยไม่มีใครเสียประโยชน์ 

ประสิทธิภาพทั้งสามประเภทข้างต้นมีผลต่อกันและกัน เช่น แม้จะวัดประสิทธิภาพทาง
เทคนิคจากผลผลิต โดยตีค่าผลผลิต เช่น ตีค่าความชอบผลผลิต แต่เม่ือค่านิยมเปลี่ยน การตีค่า 
ผลผลิตก็ย่อมเปลี่ยนไปด้วย ซ่ึงย่อมส่งผลต่อประสิทธิภาพในการจัดสรรทรัพยากร เพราะต้นทุนการ
ผลิตเปลี่ยนแปลง อัตราการทดแทนกันหรือส่วนผสมของการผลิตก็เปลี่ยนไป ท านองเดียวกัน แนวคิด

                                                                 

                   
๓๓Walsh, Kieron, Public Services Efficiency and Local Democracuy. In king, 

Desmond, and Stoker, Gerry, eds. Rethinking Local Democracy, (Macmillan Press,1996), pp. 
68-70, อ้างใน เรืองวิทย์ เกษสุวรรณ, “แนวคิดและทฤษฏีการปกครองท้องถ่ิน”, (กรุง เทพมหานคร : บพิธการ
พิมพ์, ๒๕๕๕), หน้า ๙๓-๙๕ 
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เรื่องประสิทธิภาพเอ็กซ์เก่ียวข้องกับประเด็นทางเทคนิคเพราะการขาดประสิทธิภาพเอ็กซ์ หมายถึง 
การผลิตส่วนที่ยังไม่สามารถระบุได้หรือไม่รู้ เช่น การพักในเวลาท างานของคนงาน ซ่ึงเก่ียวข้องกับ
ประสิทธิภาพในการจัดสรรทรัพยากรด้วย ดังนั้น การวิเคราะห์ประสิทธิภาพของ การปกครองส่วน
ท้องถิ่น จึ งต้องวิเคราะห์จากแนวคิดเก่ี ยวกับประสิทธิภาพหลายส่วนร วมทั้งปฏิสั มพันธ์ของ
ประสิทธิภาพแต่ละส่วนด้วย เช่น วั ดประสิทธิภา พทาง เทคนิ ค กา รจัดสรรทรั พยากร หรื อ
ประสิทธิภาพเอ็กซ์แยกกันแต่ละค้าน และรวมทั้งทุกด้านเข้าด้วยกัน นอกจากนี้ประสิทธิภาพยั ง
สัมพันธ์กับการเปลี่ยนแปลง เช่น ต้องปรับปรุงเทคโนโลยีให้ทันต่อความก้าวหน้า ไม่เช่นนั้นการผลิต
จะล้าหลัง หรือเปลี่ยนแปลงประชากรอาจมีผลต่อการจัดสวัสดิการซ่ึงมีผลกระทบต่อการจัดสรร
ทรัพยากร เพราะทรัพยากรที่มีน้อยยิ่งมีค่าและผลผลิตที่เหมาะสมย่อมเปลี่ยนไปตามการเปลี่ ยนแปลง
ของเทคโนโลยี นอกจากนี้การตีค่าผลผลิตย่อมเปลี่ยนไปตามประสบการและแบบแผนการผลิต การ
เปลี่ยนแปลงจึงท าให้เกิดการวัดประสิทธิภาพกระท าได้อยาก โดยเฉพาะภาครัฐ ซ่ึงมีการเมืองเข้ามา
เก่ียวข้อง อย่างไรก็ตาม หลักประสิทธิภาพมีส าคัญต่อการปกครองส่วนท้องถิ่น เพราะท าให้ เกิดการ
ปฏิรูปการปกครองส่วนท้องถิ่นสมัยใหม่ ซ่ึงได้ด าเนินการต่อเนื่องมาจนถึงปัจจุบัน 

๔.หลักชุมชนนิยม 
ชุมชนนิยม(communitarianism) เป็นแนวคิดทางการเมืองที่เป็นหลักส าคัญของการ

ปกครองส่วนท้องถิ่น นักปรัชญาชุมชนนิยม เชื่อว่า ควรส่งเสริมการปกครองส่วนท้องถิ่นและเป็ น
หน้าที่ของรัฐบาลที่จะต้องรับผิดชอบต่อชุมชน ชุมชนนิยมจึงมีหลักอยู่ ๓ ข้อคือ 

๑) ชุมชนนิยมต่อต้านเสรีนิยมของปัจเจกชนซ่ึงเลือกใช้เหตุผลโดยเอาตัวเองเป็นศูนย์กลาง 
เพราะเห็นว่า คนติดต่อสัมพันธ์กับคนอ่ืนและมีความสัมพันธ์เป็นแบบแผนมีประเพณีและสถาบันของ
แต่ละสังคม สังคมเป็นผู้ก าหนดความคิดของคนและความจริงทางสังคม คนไม่ได้คิดเอง แต่ผลมาจาก
บริบทของสังคม 

๒) ชุมชนให้ความส าคัญกับสินค้าเพ่ือส่วนรวม สินค่าที่ใช้ร่วมกันหรือสินค้าสาธารณะ 
๓) ชุมชนนิยมคัดค้านแนวคิดเสรีนิยมเรื่องหลักความยุติธรรมหรือการตัดสินคุณค่าที่

ก าหนดว่าต้องใช้ได้เป็นสากล เพราะชุมชนนิยมเห็นว่าความยุติธรรมและคุณค่าจะตัดสินได้ต่อเม่ือมี
การอ้างบริบทของชุมชนโดยเฉพาะ รวมทั้งอ้างประเพณีวัฒนธรรมและสังคมที่เก่ียวข้อง 

ในปัจจุบันแนวคิดชุมชนนิยมถูกน ามาใช้ในความหมายว่า ชุมชนเป็นผู้รับบริการมีความ
ต้องการและผลประโยชน์ร่วมกัน ไม่ว่าจะอยู่ในพ้ืนที่ทางภูมิภาคร่วมกันหรือไม่ก็ตาม ส่วนการ
ประยุกต์ใช้กับการปกครองส่วนท้องถิ่นนั้น นักวิชาการส่วนใหญ่ให้ความส าคัญกับการปกครองส่วน
ท้องถิ่นว่าเป็นพ้ืนฐานของความชอบธรรม เช่น คิง (King) เห็นว่า การปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นสิทธิ
ตามรัฐธรรมนูญ เพราะอย่างก็น้อยเป็นการแสดงออกถึงความเป็นชุมชนท้องถิ่น การแบ่งเขตเป็นเพียง
พ้ืนที่ทางภูมิศาสตร์ ควรมองชุมชนจากพ้ืนฐานของอ านาจทางการเมือง เพียงแต่ปัจจุบันอาจไม่ได้เป็น
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ตามแนวคิดที่ควรจะเป็นเนื่องจากท้องถิ่นเป็นแหลงที่มีผลประโยชน์ ซ่ึงอาจมีความขัดแย้งภายใน และ
เอกลักษณ์ของประชาชนในพ้ืนที่เปลี่ยนไปตามยุคสมัย ตลอดจนคนที่อาศัยในท้องถิ่นอาจเห็นไม่
ตรงกันว่าเอกลักษณ์ของท้องถิ่นคืออะไร และอาจไม่ได้เกิดขึ้นพร้อมกันกับการเมืองท้องถิ่นที่ เป็นอยู่
แต่โดยทั่วไปแล้ว ชุมชนท้องถิ่นสามารถสร้างค่านิยม สินค้าสาธารณะและรูปแบบการปกครองเ ป็น
ของตน  ความเป็ นท้อ งถิ่ นที่แ ตก ต่า งกันจึง มีคุณค่า และประโยชน์ ต่อกา รปกครองในร ะบบ
ประชาธิปไตยท้องถิ่น ด้วยเหตุนี้ จึงจ าเป็นต้องสร้างและส่งเสริมเอกลักษณ์ของท้องถิ่น เพ่ือให้การ
ปกครองส่วนท้องถิ่นแต่ละแห่งมีความส าคัญเนื่องจากมีลักษณ์เฉพาะเจาะจงที่แตกต่าง 

๕.หลักการกระจายอ านาจ  
หลักการกระจายอ านาจเป็นที่มาของอ านาจปกครองท้องถิ่นที่ส า คัญ และเป็นส่วนหนึ่ง

ของหลักการอ่ืนๆ โดยเฉพาะหลักประชาธิปไตย หลักทางเลือกสาธารณะ หลักชุมชนนิยมและหลัก
ประสิทธิภาพ การกระจายอ านาจมีหลักเหตุผลหลายข้อ ส่วนใหญ่ต้องการเพ่ิมบทบาทการตัดสอนใจ
ให้กับการปกครองส่วนท้องถิ่น เพ่ือให้การปกครองส่วนท้องถิ่นมีประสิทธิภาพ มีความพร้อมรับผิด 
มีความสามารถในการจัดการ และเป็นอิสระส าหรับหลักเหตุผลส าคัญของการกระจายอ านาจมี ๕ 
หลัก  

๑) หลักการเลือกรายการของสติกเลอร์ (Stigler’s menu) ปี ค.ศ.๑๙๗๕ สติกเลอร์ได้ว่า
หลักการออกแบบเขตการปกครองท้องถิ่นเอาไว้ ๒ ประการ ประการแรก คือ การใกล้ชิดกับ
ประชาชน ดังนั้น การปกครองแบบตัวแทนที่ยิ่งใกล้ชิดกับประชาชนเท่าใด ก็ยิ่งท าหน้าที่ ดีเท่านั้น 
และประการที่สอง ประชาชนควรมีสิทธิออกเสียงเพ่ือเลิกประเภทและจ านวนการบริการที่เขาต้องการ 
จากหลักสองข้อนี้ สติกเลอร์ เสนอแนะว่า การตัดสินในควรเกิดในระดับต่ าสุดเพ่ือให้เกิดประสิทธิภาพ
ในการจัดสรรทรัพยากร ดังนั้น ขนาดที่เหมาะสมของเขตการปกครองจึงต่างกันไปตามการประหยัด
อันเนื่องมาจากขนาด และผลข้างเคียงจากสัดส่วนระหว่างผลประโยชน์กับต้นทุน 

 ๒) หลักความเท่าเทียมกันทางการคลัง (principle of fiscal equivalency) เป็นหลัก
ที่มาจากความคิดของนักคิดกลุ่มทางเลือกสาธารณะ ได้แก่ โอลสัน(Olson) ในงานของเขาเม่ือปี ค.ศ.
๑๙๖๙ เสนอว่า เขตการปกครองทางการเมืองกับเขตผลประโยชน์มีพ้ืนที่ทับซ้อนกัน เขตการปกคร อง
ที่ดีที่สุดจะต้องมีการเอาเปรี่ยบคนอ่ืนน้องที่สุด โดยคิดค านวณได้จากผลประโยชน์ที่ เพ่ิม(marginal 
benefit) เท่ากับต้นทุนส่วนที่เพ่ิม (marginal cost) ซ่ึงเป็นขนาดของการให้บริการของท้องถิ่นที่ ดี
ที่สุด 

๓) หลักความสอดคล้องกัน(correspondence principle) แนวคิดนี้ เสนอโดยโอ้ตส์ 
(Oates) เม่ือปี ค.ศ.๑๙๗๒ โดยมีหลักว่าเขตการปกครองเป็นตัวก าหนดระดับการให้บริการสินค้า
สาธารณะแต่ละด้าน จึงก าหนดให้ชัดว่าคนที่บริโภคสินค้าสาธารณะมีจ านวนเท่าใด ตามหลักนี้ เขต
การปกครองจึงทับซ้อนกันมาก ต่อมา เฟรย์ และไอเคนเบอร์เกอร์ ( Frey and Eichenberger) 
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ในงานของเขาเม่ือปี ค.ศ.๑๙๙๕,๑๙๙๖ และ ๑๙๙๙ จึงน ามาขยายต่อโดยอธิบายถึงแนวคิดเก่ียวกับ
การท าหน้าที่ การทับซ้อน และการแข่งขันของเขตการปกครองเขาเห็นว่า เขตการปกครองควรจัก
ตามหน้าที่แม้พ้ืนที่ทางภูมิศาสตร์จะทับซ้อนกัน แต่บุคคลและชุมชนมีสิทธิเลือกรับบริการจากเขตการ
ปกครองที่ต่างกันได้ บุคคลและชุมชนอาจแสดงความต้องการโดยตรงโดยผ่านการริเริมโครงการและ
ผ่านการลงประชามติ ส่วนเขตการปกครองมีอ านาจเหนือคนในพ้ืนที่และมีอ านาจขึ้นภาษีเพ่ือน ามา
ด าเนินงานที่รับผิดชอบ ซ่ึงภายหลังสวิสเซอร์แลนค์ และอเมริการเหนือได้น าแนวคิดนี้ไปใช้ 

 ๔) ทฤษฎีว่าด้วยการกระจายอ านาจ (decentralization theorem) ทฤษฎีบทนี้พัฒนา
โดยโอ้ตส์ (Oates) เม่ือปี ค.ศ.๑๙๗๒ มีใจความส าคัญว่า “การบริการสาธารณะแต่ละอย่างควรจัดหา
โดยเขตการปกครองที่มีอ านาจควบคุมพ้ืนที่ท่ีเป็นผู้ได้ประโยชน์และเสียค่าใช้จ่ายจากการจัดบริการ ” 
ด้วยเหตุส าคัญ ๔ ประการ คือ (๑) การปกครองส่วนท้องถิ่นเข้าใจปัญหาของผู้อาศัยในท้องถิ่น (๒) 
การตัดสินใจของท้องถิ่นตอบสนองต่อคนที่เป็นเป้าหมายจะกระตุ้นให้เกิดความร ับผิดชอบทา งกา ร
คลังและประสิทธิภาพ โดยเฉพาะการกระจายงบประมาณที่ให้บริการด้วย (๓) จะตัดชั้นการ
ปกครองที่เกินความจ าเป็นออก และ (๔) เพ่ิมการแข่งขันและการคิดนวัตกรรมระหว่างท้องถิ่น ตาม
หลักแล้ว การกระจายอ านาจจะท าให้ม่ันใจว่าการบริการตรงกับความต้องการของประชาชน และเป็น
แรงจูใจให้การบริการมีประสิทธิภาพอาจมีการควบคุมจากส่วนกลางหรือการให้เงินอุดหนุนอยู่บ้างเพ่ือ
แก้ปัญหาผลกระทบภายนอกการประหยัดอันเนื่องมาจากขนาด การควบคุมต้นทุนการบริการและ
การท าตามนโยบาย อย่างไรก็ตาม การกระท าตามทฤษฎีการกระจายอ านาจนี้ก็ต้องมีการทับซ้อนกัน
ระหว่างเขตปกครองด้วยเช่นกัน 

๕) หลักการกระจายอ านาจสู่ส่วนย่อย (subsidiarity principle) ตามหลักนี้หมายความ
ว่าการเก็บภาษี การใช้จ่ายและการก ากับดูแลควรเป็นหน้าที่ของการปกครองระดับล้าง เว้นแต่บาง
กรณีที่ก าหนดไว้เป็นหน้าที่ของการปกครองระดับสูง หลักนี้ พัฒนามาจากค าสอนของศาสนาโรมัน
แคธอลิก ซ่ึงถือว่าเป็นทางสายกลางของการปกครองระหว่างเผด็จการกับเสรีนิยม ปัจจุบันสนธิสัญญา
มาสทริชต์ (Maastricht Treaty) ได้รับเอาหลักนี้ไปเป็นแนวทางรับผิดชอบแก่สมาชิกสภาพยุโรป 
หลักการกระจายอ านาจไปสู่ส่วนย่อยสามารถน ามาประยุกต์ใช้กับการปกครองส่วนท้องถิ่นได้ โดยถือ
ว่าการปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นเป็นหน้าที่ที่รัฐบาลกลางไม่ต้องการท าหรือคิดว่ารัฐบาลกลางไม่
สามารถที่จะท าได้ 
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ตารางท่ี ๒.๔ หลักการบริหารท้องถิ่น 

นักวิชาการ แนวคิดหลัก 

Beetham, David, 
(1996 , pp. 31-45) 

๑. หลักประชาธิปไตย อ านาจเป็นของประชาชน ความ
พร้อมรับผิดของเจ้าหน้าที่สาธารณะการตอบสนอง แนวคิด
นี้เป็นส่วนหนึ่งของแนวคิดอ านาจเป็นของประชาชน การ
เป็นตัวแทน เป็นแนวคิดที่เก่ียวกับความเสมอภาคทา ง
การเมือง 
๒.หลักทางเลือกสาธารณะ ประชาธิปไตยทางตรงท าให้การ
เลือกต้ังมีเหตุผลมากขึ้นอีกทั้งประชาธิปไตยทางตรงอาจ
เอาชนะการคอร์รัปชั้น เขตการปกครองเล็ก เพราะเชื่อว่าจะ
ท าให้การเลือกต้ังที่ไร้ เหตุผลลดลง โดยเฉพาะชุมชน มี
ความเห็นและผลประโยชน์แตกต่างกัน ให้ระบบตลาด 
๓.หลักประสิทธิภาพ ประสิทธิภาพทางเทคนิคการมีผลผลิต
สูงสุดจากปัจจัยการผลิตที่มีอยู่อันเกิดจากการใช้เทคโนโลยื
ที่ ดีที่สุ ดที่ มีอยู่  ประสิทธิ ภาพในกา รจัดสรรทรัพยากร
ประสิทธิภาพเอ็กซ์ การท าให้การสูญเสียในระบบเศรษฐกิจ
มีน้อยที่สุด ภายใต้เง่ือนไขของการใช้เทคโนโลยีที่ก าหนด 
การเพ่ิมประสิทธิภาพเอ็กซ์จะท าให้สวัสดิการเพ่ิมขึ้นโดยไม่
มีใครเสียประโยชน์  
๔.หลักชุมชนนิยม ชุมชนนิยมต่อต้านเสรีนิยมของปัจเจกชน
ซ่ึงเลือกใช้เหตุผลโดยเอาตัวเองเป็นศูนย์กลาง ชุมชนให้
ความส าคัญกับสินค้าเพ่ือส่วนรวม สินค่าที่ใช้ร่วมกันหรือ
สินค้าสาธารณะ ชุมชนนิยมคัดค้านแนวคิดเสรีนิยมเรื่อง
หลักความยุติธรรมหรือการตัดสินคุณค่าเพราะ 
๕.หลักการกระจายอ านาจ หลักการเลือกรายการของสติก
เลอร์ คือ การใกล้ชิดกับประชาชนประชาชนควรมีสิทธิออก
เสียงเพ่ือเลิกประเภทและจ านวนการบริการที่เขาต้องการ
หลักความเท่าเทียมกันทางการคลัง หลักความสอดคล้องกัน
โดยมีหลักว่าเขตการปกครองเป็นตัวก าหนดระดับกา ร
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ให้บริการสินค้าสาธารณะแต่ละด้าน ทฤษฎีว่าด้วยการ
กระจายอ านาจการบริการสาธารณะแต่ละอย่างควรจัดหา
โดยเขตการปกครองที่ มีอ านา จควบคุมพ้ืนที่ที่ เป็นผู้ไ ด้
ประโยชน์และเสียค่าใช้จ่ายจากการจัดบริการ หลักการ
กระจายอ านาจ 

 

๒.๒.๕ แนวคิดเก่ียวกับรูปแบบองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน๓๔ 

รูปแบบองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่ใช้กันในประเทศต่างๆ โดยส่วนใหญ่มี ๖ แบบคือ 
              ๑. แบบที่ประชุมเมือง (Town Meeting) หรือที่ประชุมเมืองที่เป็นตัวแทน 
(Representative Town Meeting)  

๒. แบบสภา – นายกเทศมนตรี ( the Council - Mayor Form )   
๓. แบบนายกเทศมนตรีอ่อนแอ (the Weak Mayor Form )  
๔. แบบนายกเทศมนตรีเข้มแข็ง ( the Strong Mayor Form)   
๕. แบบคณะกรรมการ (the Commission Form )   
๖. แบบผู้จัดการ ( the Manager Form )  
๑. แบบที่ประชุมเมือง (Town Meeting) หรือที่ประชุมเมืองที่เป็นตัวแทน (Representative 

Town Meeting) 
ที่ประชุมเมืองหรือที่ประชุมเมืองที่เป็นตัวแทนถือเป็นรูปแบบการปกครองท้องถิ่นที่ เก่าแก่

ที่สุดของอเมริกา ซ่ึงน ามาจากประเพณีการบริหารท้องถิ่นในอังกฤษ กล่าวได้อีกอย่า งหนึ่งว่าเป็น
ระบบการปกครองแบบประชาธิปไตยโดยตรง (Direct Democracy ) หรือประชาธิปไตยที่ประชาชน
มีส่วนร่วม ( Participatory Democracy ) เป็นระบบการปกครองแบบประชาธิปไตยที่เก่าแก่ที่สุด
และนับวันจะมีบทบาทน้อยลงในยุคปัจจุบัน 

ค าว่า Town คือเมืองเล็กๆ ซ่ึงก็หมายรวมถึงเขตชนบทด้วย  (รวมหมู่บ้านและที่โล่ง) 
เขตเหล่านี้โดยทั่วไปมีประชากรต่ ากว่า ๒๐,๐๐๐ คน จะจัดการประชุมปีละครั้ง ประชาชนทุกคน
สามารถเข้าร่วมได้และที่ประชุมมีอ านาจเต็มในด้านนิติบัญญัติ คือการออกกฎข้อบังคับ การก าหนด
อัตราภาษีและการจัดสรรเงินลักษณะพิเศษประการหนึ่งก็คือ มติเก่าๆ สามารถเปลี่ยนแปลงได้หากมี

                                                                 
๓๔ธเนศวร์ เจริญเมือง และคณะ, การกระจายอ านาจสู่ ท้องถ่ินการแก้ไขรัฐธรรมนูญ ๒๕๕๐, 

(โครงการส่งเสริมการพัฒนาศักยภาพองค์กรปกครองส่วนท้อง ถ่ินในการแก้ไขปัญหาผู้ด้อยโอกาสทางสังคม : 
เทศบาลต าบลทากาศเหนือ, ๒๕๕๕), หน้า ๒๔-๓๕. 
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การตัดสินใหม่ ด้วยมาตรการที่ เรียกว่าการริเริ่มจากประชาชน (citizen initiative ) และการลง
ประชามติ ( referendum )  

ในการประชุมดังกล่าว นอกจากงานที่กล่าวมา ที่ประชุมก็จะเลือกคณะกรรมการชุดหนึ่ง
เรียกว่า Board of selectmen  มีจ านวน ๓ – ๕ คน ซ่ึงจะท าหน้าที่บริหารในระหว่างที่ยังไม่มีการ
ประชุมอีก งานที่จะต้องดูแลก็คือทรัพย์สินของเมือง ออกใบอนุญาต เรียกประชุมเมืองวาระพิเศษและ 
ดูแลงานของฝ่ายต่างๆ คือ งานทะเบียน คลัง ตีราคา ต ารวจ และการศึกษา ฯลฯ ผู้รับผิดชอบด้าน
เหล่านี้อาจได้รับการเลือกต้ังจากที่ประชุมเมืองหรือคณะกรรมการเป็นผู้แต่งต้ัง 

ส่วนที่ประชุมเมืองแบบมีตัวแทนก็คือการที่เมืองขยายตัวมากขึ้น ชุมชนต่างๆ จึงคัดเลือก
ตัวแทนเข้ามาร่วมที่ประชุมเมืองและด าเนินงานตามที่ได้กล่าวข้างต้น 

 
 

              รัฐเมน ( Maine ) มีเมืองเล็ก  ๆ๔๒๔ แห่งที่ล้วนยังคงใช้แบบที่ประชุมเมืองส่วนรัฐเวอร์มอนต์ 
(Vermont) มีเมืองเล็ก  ๆ๒๔๖ เมือง และเมืองเหล่านี้ ก็ยังคงใช้แบบที่ประชุมเมืองในการบริหารท้องถิ่น นี่
คือตัวอย่างของรูปแบบการปกครองท้องถิ่นที่ยังคงหลงเหลืออยู่ 

อย่างไรก็ตาม รูปแบบที่ประชุมเมืองก็นับว่าลดลงไปไม่น้อย เช่น เมืองเดอร์รี (Derry) 
รัฐนิวแฮมเชอร์ (New Hamshire) จัดที่ประชุมเมืองครั้งสุดท้ายในปี พ.ศ.๒๕๒๘ หลังจากการใช้
ระบบดังกล่าว ๑๘๕ ปี มาบัดนี้ ก็ได้หันไปใช้แบบนายกเทศมนตรี – สภาแล้ว เหตุผลก็คือเมือง
เติบโตอย่างรวดเร็วเนื่องคนเดินทางเข้ามาท างานในที่ไกลๆ 

เมืองอ่ืนๆ ก็มีการปรับตัว เช่น การคัดเลือกตัวแทนเข้าประชุม การหันไปจ้างผู้จัดการมา
ดูแลเมือง (Town Manager) การคัดเลือกเลขานุการให้แก่คณะกรรมการ 

ปัญหาที่เกิดขึ้นอีกประการหนึ่งก็คือ การที่ประชาชนมาร่วมประชุมน้อย ขณะเดียวกันก็มี
คนบางกลุ่มเข้ามาร่วมมากเกินไป เกิดความไม่สมดุล โดยเฉพาะกลุ่มผลประโยชน์และกลุ่มเคลื่อนไหว
การเมือง และแน่นอนเม่ือปัญหาส าคัญเกิดขึ้น ก็จะมีประชาชนเข้ามาร่วมมากเป็นพิเศษ 

๒. แบบสภา – นายกเทศมนตรี ( the Council - Mayor Form ) 
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่ใช้รูปแบบเช่นนี้โดยทั่วไปยึดหลักการปกครองแบบรัฐสภา 

(Parliamentary System) ซ่ึงเกิดในประเทศอังกฤษเป็นครั้งแรกและเป็นการปกครองระบอบ
ประชาธิปไตยแบบมีตัวแทนแบบแรกในโลก ( Representative Democracy ) อ านาจการปกครอง
ของระบบนี้อยู่ที่สภานิติบัญญัติซ่ึงมาจากการเลือกต้ังของประชาชน ฝ่ายบริหารก็จะไปจากการ
คัดเลือกของสภา คณะรัฐมนตรีจึงมาจากการเลือกต้ังของประชาชนโดยทางอ้อม สภาเป็นผู้ควบคุม
การท างานของฝ่ายบริหารและสภามีอ านาจสูงสุดโดยอาศัยหลักการดังกล่าว องค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นประเภทนี้จึงแบ่งอ านาจออกเป็น ๒ ฝ่ายคือ (Council) และฝ่ายบริหาร (Executive) ฝ่ายสภา
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ท าหน้าที่ด้านนิติบัญญัติ คือการออกกฎเกณฑ์ข้อบังคับต่างๆ เช่น เทศบัญญัติที่ออกโดยเทศบาล สภา
ประกอบด้วยสมาชิกที่มาจากการเลือกต้ังของประชาชน ส่วนฝ่ายบริหารประกอบด้วยสมาชิกของสภา
จ านวนหนึ่ง ซ่ึงก็คือผู้น าของกลุ่มบุคคลที่กุมเสียงข้างมากของสภานั่นเอง ในระบบนี้ประชาชนเลือกต้ัง
ฝ่ายนิติบัญญัติโดยตรงแต่เลือกต้ังฝ่ายบริหารโดยอ้อม 

ใน ร ะเทศไทย  เทศบา ลเป็ นอง ค์กรปกครองส่ วนท้ องถิ่ นที่ น า เอาแบบสภา  – 
นายกเทศมนตรีมาใช้โดยประชาชนเลือกสมาชิกสภาเทศบาล หรือที่ เรียกว่า สท. ต่อจากนั้น สภา
เทศบาลก็จะเลือกฝ่ายบริหารอันได้แก่นายกเทศมนตรีและเทศมนตรี 

๓. แบบนายกเทศมนตรีอ่อนแอ (the Weak Mayor Form )   
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่ นที่ ใช้ รูปแบบนี้โ ดยทั่ว ไปยึดหลั กกา รปกครองร ะบบ

ประธานาธิบดี (Presidential System) ซ่ึงเกิดขึ้นเป็นครั้งแรกในประเทศสหรัฐ และได้รับอิทธิพลทา ง
ความคิดอย่างมากจากแนวความคิดของมองเกสติเออ(MONTESQUIEU) นักคิดชาวฝรั่งเศส (ค.ศ.
๑๖๘๙-๑๗๕๕) คือหลักการแบ่งแยกอ านาจ (the Principle of Powers) ซ่ึงมีจุดหมายที่จะป้องกัน
การฉ้อฉลโดยฝ่ายนิติบัญญัติหรือฝ่ายบริหาร หรือแม้แต่ฝ่ายตุลาการ ผลของแนวคิดดังกล่าวน าไปสู่
การที่ประชาชนมีสิทธิเลือกต้ังทั้งสมาชิกสภานิติบัญญัติและผู้น าฝ่ายบริหาร เม่ือทั้งสองมาจากการ
เลือกต้ังโดยตรงจากประชาชนเหมือนกัน จึงมีอ านาจและศักด์ิศรีทัดเทียมกัน เกิดการถ่วงดุลอ านาจ
กัน (System of Checks and Balances)  

ความคิดอันได้รับอิทธิพลของมองเกสติเออเป็นที่รู้จักในสหรัฐว่า ประชาธิปไตยแบบแจ็ ค
สัน (Jacksonian Democracy) ซ่ึงมีบทบาทในศตวรรษที่ ๑๙ และองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่ใช้
รูปแบบนี้เคยมีจ านวนมากมายในช่วงเวลาดังกล่าว ความคิดนี้มีแนวความคิดพ้ืนฐาน ๒ ข้อคือ ๑.เห็น
ว่าฝ่ายบริหารควรมาจากการเลือกต้ังโดยตรงจากประชาชน แต่จะต้องไม่มีอ านาจทางการเมืองมาก
เกินไป และ ๒.ประชาชนควรมีสิทธิมีเสียงในการบริหารให้มากขึ้น 

ผลก็คือนอกจากนายกเทศมนตรีจะมาจากการเลือกต้ังโดยประชาชน ยังมีต าแหน่ง
ผู้บริหารอ่ืนๆ ที่ประชาชนเป็นผู้เลือกเช่นกัน เหตุผลก็คือเขาต้องการให้ผู้บริหารเหล่านี้ เป็นอิสระจาก
นายกเทศมนตรี และให้ผู้บริหารเหล่านี้รับผิดชอบต่อประชาชน นอกจากนี้ยังมีการก าหนดให้สภามี
สมาชิกมากๆ (เช่น ๕๐ กว่าคน) ยิ่งไปกว่านั้น องค์กรปกครองท้องถิ่นบางแห่งยังมีสภาถึง ๒ สภา คือ 
สภาสูงและสภาล่าง แม้นายกเทศมนตรีจะมีอ านาจในการยับยั้งมติหรือข้อก าหนดของสภาแต่สภาเป็น
ผู้ที่ก าหนดงบประมาณของฝ่ายบริหาร แม้นายกเทศมนตรีจะถ่วงดุลอ านาจของสภา แต่ก็ขาก
เครื่องมือในการบริหารที่จะเป็นผู้น า 

สิ่งที่เกิดขึ้นคือนายกเทศมนตรีมีอ านาจจ ากัด ไม่มีอ านาจโดยตรงเหนือเจ้าหน้าที่ฝ่าย
บริหารคนอ่ืนๆ เพราะคนเหล่านั้นมาจากการเลือกต้ังโดยประชาชนเหมือนกัน คนเหล่านั้นไม่
จ าเป็นต้องตอบสนองต่อค าสั่งของนายกเทศมนตรี 
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รูปแบบการปกครองท้องถิ่นเช่นนี้จึงเน้นที่การเปิดโอกาสให้ประชาชนเลือกต้ังผู้บริหาร
ได้มาก แต่ให้ความสนใจแก่ประสิทธิภาพในการบริหารน้อยปัจจุบันรูปแบบนี้จึงมีองค์กรปกครอง
ท้องถิ่นใช้ไม่มากนัก ส่วนใหญ่ที่ใช้ก็คือเมืองขนาดเล็ก นอกจากนั้นก็ปรับเปลี่ยนไปเพ่ิมอ านาจให้กับ
หัวหน้าฝ่ายบริหาร และลดจ านวนสมาชิก ซ่ึงก็คือรูปแบบขององค์กรปกครองท้องถิ่นประเภทต่อไป 

๔. แบบนายกเทศมนตรีเข้มแข็ง ( the Strong Mayor Form) 
เป็นรูปแบบองค์กรปกครองท้องถิ่นในสหรัฐที่ เริ่มเกิดขึ้นอย่างเป็นขบวนการต้ังแต่

ทศวรรษที่ ๑๘๘๐ หรือปลายคริสต์ศตวรรษที่ ๑๙ เป็นต้นมา หลังจากที่เมืองมีการเติบใหญ่มาก การ
พัฒนาอุตสาหกรรมขยายตัวขึ้นมากในเขตเมืองและรูปแบบองค์กรปกครองท้องถิ่นแบบเดิม ที่ เรียกว่า
แบบนายกเทศมนตรีอ่อนแอ ที่ฝ่ายบริหารหลายคนมาจากการเลือกต้ังโดยตรงเริ่มมีจุดอ่อนมาก การ
บริหารงานขาดประสิทธิภาพ แบบนายกเทศมนตรีเข้มแข็งจึงเป็นทางเลือกใหม่แทนที่แบบเก่า องค์กร
ปกครองท้องถิ่นรูปใหม่นี้มีหลายคนเรียกว่าแบบฝ่ายบริหารเข้าแข็ง (the Strong Executive Form)  

ในการคิดหาทางแก้ไขแบบนายกเทศมนตรีอ่อนแอ จุดมุ่งหมายหลักที่ ต้องการแก้ไขก็คือ 
การเพ่ิมอ านาจให้แก่ฝ่ายบริหาร ให้นายกเทศมนตรีกุมอ านาจการก าหนดนโยบายและการบริหาร 
นายกเทศมนตรีมาจากการเลือกต้ังโดยตรงจากประชาชนเหมือนเดิม แต่ต าแหน่งบริหารอ่ืนๆ ไม่ให้มา
จากการเลือกต้ัง แต่ให้นายกเทศมนตรีเป็นผู้แต่งต้ังหัวหน้าฝ่ายต่างๆ และสามารถถอดถอนจาก
ต าแหน่งได้ 

นอกจากนี้ นายกเทศมนตรียังมีอ านาจในการยับยั้งมติของสภาและก าหนดและปรับปรุง
งบประมาณส่วนสภาฯ ภายใต้รูปแบบนี้จะมีขนาดเล็ก มีสมาชิกไม่เกิน ๗-๙ คน สมาชิกสภามาจาก
การเลือกต้ังโดยประชาชนในเขตต่าง ๆ ในเขตเมืองขนาดเล็ก พวกเขาก็จะท างานไม่เต็มเวลา และไม่
ว่าเมืองเล็กหรือเมืองใหญ่ สมาชิกสภาจะไม่มีต าแหน่งด้านการบริหาร 

ด้วยเหตุที่มีหลายเมืองคาดว่าคนที่ได้รับการเลือกต้ังให้เป็นนายกเทศมนตรีนั้นมิใช่นัก
บริหารที่มีฝีมือ จึงมีการแต่งต้ังหัวหน้าฝ่ายบริหารขึ้นมาเรียกว่า Chief Administrative Officer 
(CAO) เพ่ือให้ได้คนที่มีความรู้ความสามารถและประสบการณ์ขึ้นมายริหารงานทุกอย่างตามนโยบาย
ของนายกเทศมนตรี และเป็นต าแหน่งที่มาจากการแต่งต้ังโดยนายกเทศมนตรี 

หน้าที่และความรับผิดชอบของ CAO แต่ละคนในแต่ละเทศบาลนั้นต่างกันไปแต่จุดที่
ตรงกันได้แก่ การจัดด้านงบประมาณและการบริหารงานวันต่อวันของฝ่ายบริหาร การจัดการ CAO 
ขึ้นมาช่วยให้นายกเทศมนตรีสามารถทุ่มเทในด้านการน าพาการเมืองได้มากขึ้น โดนนายกเทศมนตรี
จะเป็นคนเสนอแนวคิดและนโยบายต่อจากนั้นก็จะแสวงหาการสนับสนุนจากส่วนต่าง ๆ เช่นไป
ผลักดันขอการรับรองจากสภาต่อรองกับศูนย์อ านาจในชุมชนนั้น ๆ ในระดับรัฐและระดับชาติรวมทั้ง
เดินทางไปพบประชาชนตามจุดต่าง ๆ 
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เวลา นี้  ปร ะมา ณว่ ามีชุมชนหรือ เมืองที่ ใช้ รูปแบบอง ค์กรปกครองท้องถิ่ นแบบ
นายกเทศมนตรีเข้มแข็งและอ่อนแอ ราว ๓,๕๕๐ แห่ง หรือ ๕๘% ของชุมชนเมือทั้งหมดในสหรัฐแม้
จะไม่สามารถระบุได้ว่านายกเทศมนตรีเป็นแบบเข้มแข็งหรืออ่อนแอ อย่างไรก็ตาม ก็ได้ข้อสรุปว่ายิ่ง
เมืองขนาดใหญ่มาก รูปแบบนายกฯเข้มแข็งก็ดูเป็นเรื่องจ าเป็น และต าแหน่ง CAO ส าหรับเมืองใหญ่
ก็ดูมีความจ าเป็นเช่นกัน 

ในประเทศไทย เมืองที่ใช้ระบบนี้มีเพียงเมืองเดียว คือ กรุงเทพมหานคร (กทม.)ทั้งสภา 
กทม. และฝ่ายบริหารมาจากการเลือกต้องเหมือนกัน ผิดกันตรงที่หัวหน้าฝ่ายบริหารของ กทม. 
เรียกว่าผู้ว่าราชการกรุงเทพฯ แต่เมืองตะวันตะเรียกว่านายกเทศมนตรี 

๕. แบบคณะกรรมการ (the Commission Form) 
รูปแบบการบริหารงานของคณะกรรมการต้ังอยู่บนหลักการที่ว่า การออกกฎหมายและ

การบริหารงานไม่จ าเป็นต้องแยกจากกัน แต่ใช้คนชุดเดียวกันท างานทั้งสองอย่าง ส่วนที่เหมือนกับ
รูปแบบองค์กรปกครองท้องถิ่นอ่ืน ๆ ก็คือคณะกรรมการชุดดังกล่าวมากจาการเลือกต้ังโดยประชาชน  

รูปแบบคณะกรรมการเกดขึ้นครั้งแรกในสหรัฐ กล่าวคือในปีค.ศ.1900 ที่รัฐเท็กซัส  เมือง
กาลว์ตัน (Galveston) ได้เกิดพายุเฮอริเคน เกิดน้ าท่วมร้ายแรง มีผู้ เสียชีวิตแล้ทรัพย์สินเสียหายจ า
นานมาก สภานิติบัญญัติของรัฐเท็กซัสได้แต่งต้ังคณะกรรมการจ านวน ๕ คน ไปท าหน้าที่บูรณะเมือง
ให้กลับสู่สภาพเดิมปรากฏว่า เป็นรูปแบบการบริหารดังกล่าวได้รับความนิยมอย่างมากจึงมีผู้น าไปใช้
ในการบริหารท้องถิ่น โดยก าหนดให้คณะกรรมการดังกล่าวมาจากการเลือกต้ัง อยู่ในต าแหน่ง ๒-๔ ปี 
ขึ้นอยู่กับว่าอยู่เมืองไหนก าหนดวาระเท่าใด 

ความคิดหลักของรูปแบบการบริหารเช่นนี้คือประชาชนผู้เลือกต้ังเลือกคน ๓-๗ คนเข้ามา
บริหารเมือง โดยไม่คิดว่าสังกัดพรรคใด ในด้านนิติบัญญัติ คณะกรรมการชุดนี้จะท าหน้าที่ออกกฎ
ข้อบัง คับและก า หนดนโยบายคณะกร รมการชุดนี้ มัก เรี ยกว่า  คณะกรรมกา รใหญ่ ( Board 
Commissioners) ส่วนการบริหารกรรมการแต่ละคนก็จะแยกกันไปด าเนินงานแต่ละอย่าง โดยไปคุม
งานของแต่ละแผนก เช่น แผนกถนน แผนกประปาและการก าจัดน้ า เสีย แผนกดับเพลิง แผนกคลัง
ฯลฯ และให้กรรมการคนหนึ่ง ท าหน้าที่เป็นประธานด้านพิธีการ (Ceremonial Mayor) 

ด้วยเหตุที่หลักการบริหารเช่นนี้ได้รับความนิยมก็คือประสิทธิภาพที่น่าจะ เกิดจากการ
บริหารดังกล่าว รวมทั้งการไม่ฝักฝ่าย ซ่ึงพวกต้องกากรการปฏิรูปการเมืองท้องถิ่นก าลังมองหา 
อย่างไรก็ตาม จุดอ่อนของการปฏิรูปเช่นนี้ ก็คือ การขาดผู้ประสานงานกลางและการก าหนด
ความส าคัญของงานต่าง ๆ การต่อสู้ทางการเมืองจะเกิดขึ้นในรูปการประนีประนอมกันเอง เช่ น คุณ
ยกมือให้โครงการแผนกผม แล้วผมจะช่วยยกให้แผนกคุณ หรือการแย่งชิงงบประมาณของแต่ละ
แผนก ฯ 
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ด้วยเหตุนี้ รูปแบบคณะกรรมการที่เคยได้รับความนิยมสูงในเวลาอันสั้นก็ค่อยๆ ลดความ
นิยมลง โดยเฉพาะต้ังแต่ช่วงสงครามโลกครั้งที่สอง (ค.ศ.๑๙๓๙-๑๙๔๕)จากข้อมูลในปี พ.ศ.๒๕๒๖ 
รัฐที่ใช้รูปแบบคณะกรรมการมากที่สุด คือ รัฐดาโกต้าเหนือหรือ ดาโกต้าใต้ ครึ่งหนึ่งของเมืองในรัฐดา
โกต้าเหนือยังคงใช้รูปแบบคณะกรรมการใน ๙ เมือง เมืองเท็กซัส (Teaxas City)ซ่ึงเป็นเมืองที่ใหญ่
ที่สุดของรัฐเท็กซัส มีประชากร ๓๙,๐๐๐ คน ก็ยังคงใช้รูปแบบคณะกรรมการอยู่  เช่ นเดียวกับเมือง
ทุลซา (Tulsa) ในรัฐโอคลาโฮมา ซ่ึงมีประชากรอยู่ ๓๓๒,๐๐๐ คน และเมืองแคนซัส (Kansas City)
ในรัฐแคนซัสมีประชากร ๑๗๐,๐๐๐ คน 

ประเด็นหลักของรูปแบบคณะกรรมการคือการเลือกคนกลุ่มหนึ่งที่จะท างานทั้งด้านนิติ
บัญญัติและบริหาร เป็นคนกลุ่มเล็ก ๆ ที่มีประสิทธิภาพแต่หลาย ๆ เมืองก็พบว่าเขาต้องการผู้บริหาร
หลัก ๑ คนเพ่ือเพ่ิมประสิทธิภาพในการบริหารแสวงหารูปแบบการบริหารที่เหมาะสมจึงด าเนินต่อไป 

๖. แบบผู้จัดการ (The Manager Form) 
รูปแบบการบริหารองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแบบผู้จัดการเกิดขึ้นด้วยอิทธิพลของ

ความคิดด้านประสิทธิภาพการบริหารงานแบบธุรกิจโดยแท้  เพราะรูปแบบนี้ เน้นทั้งการรวมศูนย์
อ านาจและความเป็นมืออาชีพ (Professionalism) 

รูปแบบนี้เริ่มต้นที่สหรัฐและเรียกกันในประเทศนั้นว่าแบบสภา-ผู้จัดการ (The Council-
Manager Form) สาระส าคัญของรูปแบบการบริหารนี้ก็คือการมอบอ านาจในด้านบริหารแก่ผู้จัดการ
มืออาชีพหรือนักบริหารซ่ึงสภาเป็นผู้จ้างและสภามีอ านาจไล่ออก เป็นการรวมศูนย์อ านาจการบริหาร
และดูแลจัดการเมืองอย่างสมบูรณ์นักบริหารหรือผู้จัดการการเมืองคนนี้ยังมีอ านาจการแต่งต้ังและ
ถอดถอนหัวหน้าแผนกต่าง ๆ เป็นผู้รับผิดชอบงบประมาณทั้งกระบวนตลอดจนการเสนอมาตรการ
ต่าง ๆ ในการแก้ไขปัญหาเมือง 

จะเห็นได้ว่าใช้รูปแบบการบริหารดังกล่าวสอดรับพอดีกับโครงสร้างการบริหารของบริษัท
และกลุ่มธุรกิจต่างๆ ในสังคมอเมริกัน กล่าวคือ ประชาชนผู้มีสิทธิออกเสียงเลือกต้ังเปรียบเสมือนผู้ถือ
หุ้น (Voters = Stockholders) สภาเมืองก็เปรียบเหมือนคณะกรรมการบอร์ด (City Council = 
Board of Directors) และผู้จัดการหรือนักบริหารก็เปรียบเหมือผู้บริหารหมายเลข ๑ (Manager = 
Chief Executive) โครงสร้างการบริหารเช่นนี้ไม่มีการแบ่งเป็นฝักเป็นฝ่ายทางการเมืองซ่ึงกลุ่มปฏิรูป
องค์กรปกครองท้องถิ่นถือว่าเป็นจุดบอดของเมือง (Partisan Politics = Bane of the Cities) 

ในรูปแบบการบริหารเช่นนี้ สภาเมืองจะมีขนาดเล็กราว ๕-๙ คน ประชาชนเลือกสมาชิก
สภาโดยไม่พิจารณาเรื่องพรรคการเมือง สมาชิกสภาไม่มีอ านาจในการบริหาร ที่น่าสนใจคือมีข้อบังคับ
ในหลายเมืองที่ห้ามสมาชิกสภาติดต่อโดยตรงกับหัวหน้าแผนกต่างๆ หากใครมีข้อเรียกร้องอันใด ก็ให้
แจ้งไปที่ผู้จัดการ ภารกิจของสภาจึงได้แก่การพิจารณาข้อเสนอของผู้จัดการแล้วก าหนดเป็นนโยบาย



๕๖ 
 

ออกมา และเนื่องจากสภาต้องรับผิดชอบการบริหารงานของผู้จัดการสภาก็ต้องรับผิดชอบ ถ้าหาก
เกิดขึ้นหรือไม่ดีขึ้นในการบริหาร 

รูปแบบการบริหารเช่นนี้ยังได้แต่งต้ังนายกเทศมนตรีขึ้นมาคนหนึ่งเพ่ือให้ท าหน้าที่ ด้าน
พิธีกร แบบผู้จัดการถือก าเนิดขึ้นครั้งแรกที่เมืองสตอนตัน (Staunton) รัฐเวอร์จิเนีย ในปี ค.ศ.๑๙๐๘ 
เม่ือสภาจ้างวิศวกรผู้หนึ่งให้ท าหน้าที่เป็นผู้จัดการเมืองเกิดขึ้นที่นั่นเป็นครั้งแรกในปี ค.ศ.๑๙๑๒ 

แบบผู้จัดการได้รับความยินยอมอย่างรวดเร็ว เพียงไม่ก่ีปีหลังจากนั้น (ค.ศ.๑๙๒๐)มีเมือง
มากกว่า ๑๕๐ แห่ง ได้หันไปใช้รูปแบบนี้และความนิยมได้เพ่ิมขึ้นอย่างต่อเนื่อง โดยเฉพาะอย่างยิ่ง
ในช่วงทศวรรษที่ ๑๙๕๐ และ ๑๙๖๐ ที่มีคนในเมืองจ านวนมากอพยพออกไปอยู่ตามชานเมือง ในปี 
พ.ศ. ๒๕๒๓ มีเมืองในสหรัฐกว่า ๒,๔๐๐ แห่ง ที่ใช้ระบบผู้จัดการเมือง 

ในสหรัฐเวลานี้ เมืองใหญ่ขนาดประชากร ๒๕,๐๐๐-๑๕๐,๐๐๐ คน เกินครึ่งหนึ่งไดหันไป
ใช้ระบบผู้จัดการ ส่วนเมืองที่มีขนาดเล็กหรือใหญ่กว่านี้มักไม่ใช้รูปแบบนี้ และน่าสังเกตว่าไม่มีเมืองใด
เลยที่มีประชากรเกิน ๑ ล้านคนที่ใช้ระบบผู้จัดการเมือง 

ที่ผ่านมา เมืองที่ใช้ระบบผู้จัดการมีการปรับใช้รูปแบบการบริหารนี้ตามความถนัดของ
ตนเอง เช่น ในการเลือกสมาชิกสภาเมือง ผลการศึกษาชิ้นหนึ่งพบว่าจากการศึกษาเมืองที่ใช้รูปแบบนี้ 
๓๐๙ แห่ง มีถึง ๖๐% ที่ประชาชนในเมืองนั้นเลือกสมาชิกสภาปะปนกันระหว่างเลือกเป็นพรรคกับ
เลือกตัวบุคคล บางเมืองมีประสบการณ์ที่แปลกออกไป เช่น ในช่วงต้นทศวรรษที่ ๑๙๕๗ ที่เมือง 
แกรนด์แรพิดส์ (Grand Rapids) รัฐมิชิแกน หลังจากที่มีปัญหาการบริหารด้วยระบบผู้จัดการ
ประชาชนก็มีมติให้ต้ังคณะกรรมการร่างข้อบังคับใหม่ โดยปฏิเสธข้อเสนอให้ปรับปรุงระบบผู้จัดการ 
แต่ต่อมาก็ไม่ยอมรับระบบผู้บริหารเข้มแข็ง และในการเลือกต้ังครั้งต่อมา ประชาชนก็หันไปยอมรับ
ระบบผู้จัดการอีกครั้ง แต่มีมติให้เพ่ิมนายกเทศมนตรีเต็มเวลาเข้าไปด้วย 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 



๕๗ 
 

 
 
 
 
 
 
 

ตารางท่ี ๒.๕ แนวคิดเก่ียวกับรูปแบบองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

นักวิชาการ แนวคิดหลัก 

ธเนศวร์ เจริญเมือง และคณะ, 
(๒๕๕๕, หน้า ๒๔-๓๕) 

๑.แบบที่ประชุมเมือง (Town Meeting) หรือที่ประชุม
เ มือง ที่ เป็ น ตัว แทน เป็ น ร ะบ บกา รปก ครอ งแบ บ
ประชาธิปไตยโดยตรงที่เก่าแก่ที่สุด 
๒. แบบสภา – นายกเทศมนตรี องค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่ นประเภทนี้ จึงแบ่ งอ าน าจออกเป็น  ๒ ฝ่ ายคือ 
(Council) และฝ่ายบริหาร (Executive) ฝ่ายสภาท า
หน้าที่ด้านนิติบัญญัติ 
๓. แบ บนา ยก เท ศมน ตรี อ่ อน แอ  คื อ  น อก จ า ก
นายกเทศมนตรีจะมาจากการเลือกต้ังโดยประชาชน ยังมี
ต าแหน่งผู้บริหารอ่ืนๆ ที่ประชาชนเป็นผู้ เลือกเช่นกัน 
เหตุผลก็คือเขาต้องการให้ผู้บริหารเหล่านี้ เป็นอิสระจาก
นายกเทศมนตรี 
๔. แบบนายกเทศมนตรีเข้มแข็ง นายกเทศมนตรีมาจาก
การเลือกต้ังโดยตรงจากประชาชนเหมือนเดิม แต่ต าแหน่ง
บริ ห า ร อ่ื น ๆ ไ ม่ ให้ ม า จ า ก ก า ร เ ลื อก ต้ั ง  แ ต่ ใ ห้
นายก เทศมนตรีเป็ นผู้แ ต่งต้ังหัวหน้าฝ่ ายต่างๆ และ
สามารถถอดถอนจากต าแหน่งได้ 
๕. แบบคณะกรรมการ คณะกรรมการต้ังอยู่บนหลักการ
ที่ว่า การออกกฎหมายและการบริหารงานไม่จ าเป็นต้อง
แยกจากกัน แต่ใช้ตนชุดเดียวกันท างานทั้งสองอย่าง6. 
แบบผู้จัดการ การบริหารองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแบบ
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องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน 

รูปแบบท่ัวไป 

อบจ. 

เทศบาล อบต. 

 

รูปแบบพิเศษ
พิเศษ 

กทม. พัทยา 

ผู้จัดการเกิดขึ้นด้วยอิทธิพลของความคิดด้านประสิทธิภาพ
การบริหารงานแบบธุรกิจโดยแท้  เพราะรูปแบบนี้ เน้นทั้ง
การรวมศูนย์อ านาจและความเป็นมืออาชีพ 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
๒.๒.๖  รูปแบบขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินของประเทศไทย๓๕ 

ตามมาตรา ๗๐ แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ.๒๕๓๔ ได้
บัญญัติการจัดระเบียบการบริหาราชการส่วนท้องถิ่น ไว้ดัง ๒ รูปแบบ คือรูปแบบทั่วไปที่ใช้แก่ท้องถิ่น
ทั่วประเทศ และรูปแบบพิเศษที่ใช้เฉพาะท้องถิ่นบางแห่ง ซ่ึงจากบทบัญญัติของกฎหมายดังกล่าว 
สามารถพิจารณาถึงประเภทของการปกครองท้องถิ่นได้ ดังนี้ 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

                                                                 

                ๓๕สมคิด เลิศไพฑูรย์, กฎหมายการปกครองท้องถ่ิน, พิมพ์คร้ังท่ี ๒, (กรุงเทพมหานคร: ส านักพิมพ์
คณะรัฐมนตรีและราชกิจจานุเบกษา, ๒๕๔๙), หน้า ๓๘๗ – ๓๘๘. 
  



๕๙ 
 

องค์การบริหารส่วนจังหวัด 
 

สภาองค์การบริหารส่วนจังหวัด 

ก. มีประชากรไม่เกิน ๕๐๐,๐๐๐ คน มีสมาชิกสภาได้ ๒๔ คน 

ข. มีประชากรต้ังแต่ ๕๐๐,๐๐๑ - ๑,๐๐๐,๐๐๐คน มีสมาชิกสภา
ได้ ๓๐ คน 

ค. มีประชากรต้ังแต่ ๑,๐๐๐,๐๐๐ คน - ๑,๕๐๐,๐๐๐ คน มี
สมาชิกสภาได้ ๓๖ คน 

ง. มีประชากรต้ังแต่ ๑,๕๐๐,๐๐๑ - ๒,๐๐๐,๐๐๐ คน มีสมาชิก
สภาได้ ๔๒ คน 

จ. มีประชากรต้ังแต่ ๒,๐๐๐,๐๐๑ คนขึ้นไป  มีสมาชิกสภาได้ 
๔๘ คน 

 

นายกองค์การบริหารส่วนจังหวัด จ านวน ๑ คน 

และให้มีรองนายกฯได้ ดังนี้  

ก. มีสมาชิกสภาองค์การบริหารส่วนจังหวัด ๔๘ คน 
มีรองนายกองค์การบริหารส่วนจังหวัดได้ ๔ คน 

ข. มีสมาชิกสภาองค์การบริหารส่วนจังหวัด ๓๖-๔๒ 
คน มีรองนายกองค์การบริหารส่วนจังหวัดได้ ๓ คน 

ค. มีสมาชิกสภาองค์การบริหารส่วนจังหวัด ๒๔-๓๐
คน มีรองนายกองค์การบริหารส่วนจังหวัดได้ ๒ คน 

 

 
 
 
 
 
แผนภาพท่ี ๒.๑ โครงสร้างการปกครองท้องถิ่นของไทยในปัจจุบัน 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
๑. องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินในรูปแบบท่ัวไป 
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในรูปแบบทั่วไป คือ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่สามารถ

จัดต้ังขึ้นได้ทั่วไปในทุกพ้ืนที่ของประเทศไทย โดยปัจจุบันมีอยู่ด้วยกัน ๓ รูปแบบ คือ องค์กรบริหาร
ส่วนจังหวัด เทศบาล องค์กรบริหารส่วนต าบล โดยในแต่ละรูปแบบจะมีเขตอ านาจครอบคลุมพ้ืนที่แค่
ไหน และมีอ านาจหน้าที่เพียงใด ย่อมขึ้นอยู่กับกฎหมายจัดต้ังองค์กรปกรองส่วนท้องถิ่นนั้นๆ 
 
 
 
 

 

 

 

 



๖๐ 
 

เทศบาล 

สภาเทศบาล 

ก. เทศบาลต าบล มีสมาชิกสภาเทศบาลได้ 
จ านวนทั้งส้ิน ๑๒ คน  

ข. เทศบาลเมือง มีสมาชิกสภาเทศบาลได้ 
จ านวนทั้งส้ิน ๑๘ คน 

ค. เทศบาลนคร มีสมาชิกสภาเทศบาลได้
จ านวนทั้งส้ิน ๒๔ คน 

นายกเทศมนตรี 

ก. เทศบาลต าบล มีรองนากยเทศมนตรีได้ ๑๒ คน 

ข. เทศบาลเมือง มีรองนายกเทศมนตรีได้ ๓ คน 

ค. เทศบาลนคร มีรองนายกเทศมนตรีได้ ๔ คน 

 

 

 

 
 
 
 
 
 
แผนภาพท่ี ๒.๒ แสดงโครงสร้างองค์การบริหารส่วนจังหวัด 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

 

 

 

 



๖๑ 
 

องค์การบริหารส่วนต าบล 

สภาองค์การบริหารส่วนต าบล 

  มีตัวแทนหมู่บ้านละ ๒ คน หากต าบลใดมี ๑ 
หมู่บ้าน  เลือกตัวแทนได้ ๖ คน และหากต าบล
ใดมี ๒ หมู่บ้าน เลือกตัวแทนได้หมู่บ้านละ ๓ 
คน 

นายกองค์การบริหารส่วนต าบล 

     มาจากการเลือกต้ังโดยตรง มีรองนายก
องค์การบริหารส่วนต าบลได้ไม่เกิน ๒ คน 

 

 

 

 

แผนภาพท่ี ๒.๓ แสดงโครงสร้างเทศบาล 

 

 

 

 

 

 

 
 

 
 

แผนภาพท่ี ๒.๔ แสดงโครงสร้างองค์การบริหารส่วนต าบล 
 
 

 
๒. องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินรูปแบบพิเศษ  
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นรูปแบบพิเศษ คือ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่จัดต้ังขึ้นตาม

กฎหมายเฉพาะ ซ่ึงถือได้ว่าเป็นราชการส่วนท้องถิ่นอ่ืนตามที่กฎหมายก าหนด ตามความในมาตรา 
๗๐ แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ.๒๕๓๔ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นใน
รูปแบบพิเศษนี้ไม่สามารถพบได้ทั่วไปในพ้ืนที่ของประเทศ แต่จะพบได้ในพ้ืนที่ที่ มีลักษณะพิเศษต่าง



๖๒ 
 

กรุงเทพมหานคร 

สภากรุงเทพมหานคร 

สมาชิกสภา ๑ คน ต่อ ประชากร  

๑๐๐,๐๐๐ คน 

ผู้ว่าราชการกรุงเทพมหานคร 

    มาจากการเลือกต้ังโดยตรงของ
ประชาชนและมีรองผู้ว่าราชการ
กรุงเทพมหานครได้ไม่เกิน ๔ คน 

ไปจากพ้ืนที่อ่ืนๆ การมีลักษณะพิเศษท าให้การน ารูปแบบทั่วไปมาใช้เกิดความไม่เหมาะสม จึงต้องมี
รูปแบบพิเศษขึ้น องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นรูปแบบพิเศษในประเทศไทยปัจจุบันมีอยู่ ๒ รูปแบบ คือ  

๑)  กรุ ง เทพมหานคร  จั ด ต้ั งขึ้ น ตามพระร า ชบัญญั ติ ระเบี ยบบริ หา ร ร าชกา ร
กรุงเทพมหานคร พ.ศ.๒๕๒๘ เนื่องจากกรุงเทพมหานครเป็นเมืองหลวงของประเทศ เป็นพ้ืนที่ที่ มี
ประชากรอาศัยอยู่อย่างหนาแน่น และมีสภาพเป็นเมืองที่ มีความเจริญสูง ในกฎหมายฉบับนี้จึง
ก าหนดให้แบ่งพ้ืนที่กรุงเทพหมานครออกเป็น  “เขต” เพ่ือความสะดวกในการบริหารงาน ที่นี้  “เขต” 
จะไม่มีฐานะเป็นราชการส่วนท้องถิ่นและไม่เป็นนิติบุคคล 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

แผนภาพท่ี ๒.๕  แสดงโครงสร้างกรุงเทพมหานคร 

 

 

 

 
 
 
๒) เมืองพัทยา จัดต้ังขึ้นตามพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการเมืองพัทยา พ.ศ.

๒๕๔๒ เนื่องจากเมืองพัทยาเป็นเมืองท่องเทียวท่ีส าคัญ ที่สร้างรายได้ให้กับประเทศเป็นอย่างมาก 
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เมืองพัทยา 

สภาเมืองพัทยา 

สมาชิกสภาเมืองพัทยา มีจ านวน ๒๔ คน 
นายกเมืองพัทยา 

     มาจากการเลือกต้ังโดยตรงของประชาชน
และมีรองนายกเมืองพัทยาได้ไม่เกิน ๔ คน 

และเพ่ือให้มีการดูแลการท้องเที่ยวอย่างใกล้ชิด จึงก าหนดอ านาจหน้าที่ เพ่ิมให้เมืองพัทยามีอ านาจ
หน้าที่ในเรื่องการท่องเที่ยว 

 

 

 

 

 

 

 
แผนภาพท่ี ๒.๖ แสดงโครงสร้างเมืองพัทยา 
 

๒.๒.๗  ลักษณะขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินรูปแบบพิเศษในประเทศไทย 
การบริหารการปกครองส่วนท้องถิ่นในรูปแบบพิเศษนี้ ส าหรับในประเทศไทยนั้นได้มี

วิวัฒนาการมาพอสมควรในกรณีกรุงเทพมหานคร และเมืองพัทยา ซ่ึงจากการจัดต้ังองค์กรดังกล่าว 
โครงสร้างการบริหารของทั้งสองรูปแบบนี้ก็มีการปรับเปลี่ยนให้สอดคล้องกับสภาวการณ์ของสังคม 
เศรษฐกิจ และการเมืองของพ้ืนที่ ซ่ึงโครงสร้างอ านาจหน้าที่และการบริหารของกรุงเทพมหานครนั้น
จัดต้ังขึ้นเพ่ือรองรับภารกิจและการบริหารเมืองพิเศษที่เป็นเมืองหลวง ในขณะที่เมืองงพัทยาเป็นการ
ปกครองท้องถิ่นรูปแบบพิเศษรองรับด้านการท่องเที่ยว๓๖ ทั้งนี้แม้ว่าการจัดต้ังเขตพ้ืนที่ใด หรือการยก
ฐานะ หรือปรับเปลี่ยนให้เป็นองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นรูปแบบพิเศษนั้นต้องมีคุณลักษณะพิเศษบาง
ประการที่โดดเด่น ไม่ว่าจะเป็นในเรื่องของการส่งเสริมเศรษฐกิจ อุตสาหกรรม การท่องเที่ยว การค้า 
วัฒนธรรม เป็นต้น อีกทั้งสามารถแก้ไขปัญหาที่เกิดขึ้นตามสภาพพ้ืนที่ ซ่ึงคุณลักษณะเบื้องต้นที่ส า คัญ
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นรูปแบบพิเศษที่มีความแตกต่างจากองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
รูปแบบทั่วไปจะมีลักษณะที่จะกล่าวถึงดังต่อไปนี้ 

 
 
 

                                                                 

                 ๓๖สถาบันท่ีปรึกษาเพ่ือพัฒนาประสิทธิภาพในราชการ, โครงการศึกษาจัดตั้งองค์กรปกครองส่วน
ท้องถ่ินรูปแบบพิเศษแม่สอดจังหวัดตาก, (ตาก: โรงพิมพ์เทศบาลแม่สอด, ๒๕๕๓), หน้า ๔๔-๔ 
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                         ๑) รูปแบบโครงสร้างการบริหาร 
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นรูปแบบพิเศษมีโครงสร้างการบริหารจัดการที่แตกต่างไปจาก

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นรูปแบบทั่วไป คือ มีสภาท้องถิ่นที่ประกอบด้วยสมาชิกที่มาจ ากการ
เลือกต้ัง มีโครงสร้างที่ต่างไปจากองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอ่ืนนั้นยัง เป็นไปเพ่ือให้มีความสอดรับกับ 
ลักษณะ เฉพาะของท้องถิ่นนั้น ๆ โดยมีโครงสร้างที่แตกต่างไปนี้อาจเป็นกรณีที่ มีการจัดรูปแบบการ
บริหารจัดการที่ต่างไปจากองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นรูปแบบอ่ืน เช่น รูปแบบการบริหารเมืองพัทยา
ตามกฎหมายเดิม ตามพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการเมืองพัทยา พ.ศ.๒๕๒๑ ที่มีการน าเอา
รูปแบบสภา-ผู้จัดการ (City - Manager) ซ่ึงเป็นการบริหารเทศบาลในประเทศสหรัฐอเมริกาเข้ามาใช้
อย่างไรก็ตามการก าหนดที่มาของผู้บริหารท้องถิ่น ก็เป็นส่วนส าคัญที่จะผลักดันให้พ้ืนที่ มีความเจริญ
ในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นรูปแบบพิเศษโดยทั่วไปมักจะมีการก าหนดที่มาของผู้บริหารที่แตกต่าง
ไปจากองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นรูปแบบทั่วไป เช่น ผู้บริหารที่มาจากการเลือกต้ังโดยตรง ในกรณี
ของกรุงเทพมหานคร ตามกฎหมายเดิมตามพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร 
พ.ศ.๒๕๑๘ และผู้บริหารที่มาจาการว่าจ้างมืออาชีพ ในกรณีของเทศบาลเมืองพัทยา พ.ศ.๒๕๒๑ 

๒) ขอบข่ายภารกิจอ านาจหน้าท่ี 
ต้องมีความสอดคล้องกับลักษณะจ าเพาะและความต้องการในการจัดท าบริการสาธารณะ

ต่าง ๆ ในพ้ืนที่ ซ่ึงมีอยู่หลากหลายและซับซ้อนเป็นอย่างมาก องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นรูปแบบ
พิเศษมักจะมีอ านาจหน้าที่ท่ีแตกต่างจากองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอ่ืน เนื่องจากองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นรูปแบบพิเศษเป็นองค์กรปกครองที่จัดต้ังขึ้นเพ่ือให้มีการบริหารจัดการท้องถิ่นและมีการ
ด าเนินการจัดท าบริการสาธารณะในเขตพ้ืนที่ของท้องถิ่นที่มีลักษณะบางประการต่างไปจากพ้ืนที่ อ่ืน
ของประเทศ ด้วยเหตุนี้ จึงมีการก าหนดอ านาจหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นให้แตกต่างจาก
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอ่ืน ๆ เพ่ือให้มีความสอดคล้องกับการด าเนินการต่าง ๆ เช่น กรณี เมือง
พัทยามีลักษณะเป็น “เมืองท่องเที่ยว” การก าหนดอ านาจหน้าที่ให้กับเมืองพัทยาจึงมีการก าหนดให้
เมืองพัทยามีอ านาจหน้าที่ใน “การควบคุมและส่งเสริมกิจการท่องเที่ยว” ซ่ึงก็ไม่มีการก าหนดไว้ใน
ท้องถิ่นอ่ืน เป็นต้น  

๓) ท่ีมาของแหล่งรายได้ 
ประการที่ส าคัญที่สุดในการพิจารณาว่า ท้องถิ่นใดที่ควรที่จะบริหารจัดการในรูปแบบ 

“องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นรูปแบบพิเศษ” นั้น สิ่งที่จ าเป็นที่สุดก็คือประเด็นเรื่อง “รายได้” ของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่จะต้องมีมากเพียงพอที่จะบริหารจัดการตนเองได้ มากพอที่จะให้บ ริการ
สาธารณะในท้องถิ่น โดยต้องมีอิสระด้านการคลัง ทั้งนี้เพราะหากท้องถิ่นไม่มีศักยภาพในทางรายได้ที่
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พอเพียงในการน ามาใช้จัดบริการสาธารณะต่าง ๆ ให้กับประชาชนในพ้ืนที่รับผิดชอบของตนแล้ว
ท้องถิ่นนั้นก็จะต้องพ่ึงพารัฐบาล หรือ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอ่ืน ซ่ึงนั่นก็ ย่อมหมายความว่า
ท้องถิ่นดังกล่าวก็จะยังขาดอิสระในด้านการคลังนั่นเอง 

การมีงบประมาณเป็นของตนเองนั่นหมายถึง การมีรายรับ รายจ่ายที่สามารถควบคุมดูแล
และก าหนดนโยบายได้เองระดับหนึ่ง มีอ านาจในการตัดสินใจตามความต้องการของท้องถิ่นโดนตรง
ฉะนั้นจ าเป็นต้องมีฐานะการคลังที่เป็นอิสระ ทั้งนี้ในทางกฎหมายเอง ต้องให้มีความสามารถในการใช้
จ่ายเงินด้วยตนเองได้ ก็คือ ลักษณะของการเป็นนิติบุคคล โดยต้องค านึงถึงการบริหารการคลังเป็น  
ส าคัญในการใช้งบประมาณให้คุมค่า ได้ประโยชน์สูงสุด๓๗ โดยองค์ประกอบของงบประมาณท้องถิ่นก็
คือ งบประมาณรายได้ และงบประมาณรายจ่าย กล่าวคืองบประมาณรายรับ หรือส่วนที่เป็น
รายได้ของท้องถิ่นเองตามกฎหมายนั่นคือ ภาษีท้องถิ่นทั้งทางตรง และทางอ้อม การหารายได้ของ
ท้องถิ่นเองจากค่าบริการต่าง ๆ รวมถึงเงินช่วยเหลือและเงินอุดหนุนจากรัฐบาลที่จัดสรรให้  และจาก
การกู้ยืม ในการลงทุนด้านต่าง ๆ ในส่วนของงบประมาณรายจ่าย ก็มีสองลักษณะคือรายจ่ายจัดเป็น 
และรายจ่ายในลักษณะของการลงทุนหรือการพัฒนาต่าง ๆ จากโครงการใหม่ ๆ ที่ เกิดขึ้น หรือเพ่ือ
แก้ไขปัญหาเฉพาะหน้าของท้องถิ่นเอง ดังนั้นหากองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นใดที่มีการบริหารจัดการ
ในรูปแบบพิเศษ จึงมีความจ าเป็นต้องมีระบบการคลังที่ ดี มีประสิทธิภาพเพียงพอต่อการด าเนิน
ภารกิจ อย่างมีอิสระและคล่องตัว 

๔) ลักษณะความสัมพันธ์ระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินรูปแบบพิเศษกับผู้มี
อ านาจก ากับดูแล  

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้น แม้จะไม่ได้เก่ียวข้องกับการใช้อ านาจอธิปไตยของรัฐ
โดยตรง แต่การปกครองท้องถิ่นถือได้ว่าเป็นพ้ืนฐานส าคัญของประชาธิปไตย หากประเทศมีการ
ก าหนดให้การปกครองท้องถิ่นไว้ในรัฐธรรมนูญแล้ว การปกครองท้องถิ่นก็จะมีความเข้มแข็ง เพราะ
ข้อความที่ก าหนดไว้จะเป็นแนวนโยบายในเรื่องการกระจ่ายอ านาจอย่างแท้จริง ๓๘ ความสัมพันธ์ 
ดังกล่าวนั้นจึงเป็นพ้ืนฐานในการวางบทบาทความสัมพันธ์ให้กับหน่วยงานของรัฐระดับต่าง ๆ ต่อมา 

                                                                 
๓๗อุษา ใ บหยก , การปกครองท้องถ่ินเปรียบเ ทียบ Comparative Local Government, 

(กรุงเทพมหานคร: แสงจันการพิมพ์, ๒๕๓๘), หน้า ๒๗๗. 
                ๓๘นครินทร์ เมฆไตรรัตน์ และคณะ, สารานุกรมการปกครองท้องถ่ินไทย หมวดท่ี ๒ โครงสร้าง
ภายนอก ล าคับท่ี ๑ เร่ืองรัฐธรรมนูญกับการปกครองส่วนท้องถ่ิน, (กรุงเทพมหานคร: สถาบันพระปกเกล้า, 
๒๕๔๗), หน้า ๖-๗.  



๖๖ 
 

ในการบริหารกิจการบ้านเมืองปกครองท้องถิ่นไว้ในรัฐธรรมนูญแล้ว ความสัมพันธ์ระหว่างรัฐกับ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น รัฐจะมีมาตรการต่าง ๆ เพ่ือก ากับดูแล ดังนี้๓๙ 

(๑) การก ากับดูแลโดยกฎหมาย ซ่ึงรัฐออกกฎหมายควบคุมท้องถิ่นในรูปของการก าหนด
อ านาจหน้าที่ว่าจะท าอะไรบ้าง 

(๒) การก ากับโดยการตรวจสอบ ซ่ึงเจ้าหน้าที่ของราชการส่วนภูมิภาค ในฐานะเป็น
ตัวแทนของส่วนกลาง เป็นผู้ตรวจสอบการปฏิบัติงานของท้องถิ่นทุกระดับ 

(๓) การก ากับดูแลโดยรัฐบาลมีอ านาจยุบสภาท้องถิ่น หรือให้บริหารท้องถิ่นพ้นต าแหน่ง
หากมีการกระท าที่ส่งผลเสียหายแก่ประชาชนหรือขัดกฎหมาย 

(๔) การก ากับดูแลโดยเงินอุดหนุนซ่ึงรัฐบาลเป็นผู้ให้เงินอุดหนุน จึงเป็นความชอบธรรมที่
จะควบคุม หรือก าหนดเง่ือนไข 

(๕) การก ากับดูแลโดยระเบียบการคลัง ซ่ึงได้ก าหนดระเบียบหลักเกณฑ์เก่ียวกับรายได้ 
ทรัพย์สิน งบประมาณ การเบิกจ่าย การตรวจสอบ เป็นต้น 

การปกครองส่วนท้องถิ่นจึงเป็นแนวทางท าให้ประชาชนในท้องถิ่นได้คิดริเริ่ม ในการร่วม
แก้ไขปัญหา และพัฒนาท้องถิ่นของตนเอง จึงท าให้ท้องถิ่นในปัจจุบันเริ่มมีความใกล้ชิดกับประชาชน
มากยิ่งขึ้น 

ดังนั้น แนวความคิดขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นรูปแบบพิเศษที่เป็นองค์กรที่จัดต้ังขึ้น
เพ่ืออ านาจหน้าที่ในการรับผิดชอบดูแลประชาชนในท้องถิ่นที่มีลักษณะเฉพาะแตกต่างไปจากท้องถิ่น
อ่ืน นอกเหนือไปจากการมีโครงสร้างการบริหาร การก าหนดที่มาของผู้บริหา ร การมีอ านาจหน้าที่
จัดบริการสาธารณะ และบริหารงานบุคคลที่มีการก าหนดโดยเฉพาะบางประการให้ต่างไปจาก 

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแบบอ่ืนแล้ว ในบางประเทศยังได้ก าหนดความสัมพันธ์
ระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นรูปแบบพิเศษกับผู้ มีอ านาจก ากับดูแลให้ต่างไปจากองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นอ่ืน เช่น กรุงโซล ในประเทศเกาหลีใต้ จะอยู่ภายใต้การก ากับดูแลของรัฐบาล 
กล่าว คือ กรุงโซลจะขึ้ นตรง ต่อนา ยกรัฐมนตรี โดยตรง เป็นต้น  หรือ ในกร ณีของไทยเองนั้ น
กรุงเทพมหานครก็อยู่ภายใต้การก ากับดูแลโดยตรงของรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยนั่นเอง 

๕) การบริหารงานบุคคลท่ีแตกต่างจากท้องถ่ินในรูปแบบท่ัวไป 
องค์กรปกครองท้องถิ่นรูปแบบพิเศษนั้นจะมีรูปแบบ “การบริหารงานบุคคล”  จะเห็นได้

อย่างชัดเจน กรณีของกรุงเทพมหานครและเมืองพัทยา ที่มีเจ้าหน้าที่และบุคลากรเป็นจ านวนมาก จึง
มีการจัดต้ังองค์กรบริหารงานบุคคลที่แตกต่างจากองค์กรท้องถิ่น อ่ืน คือ กรุงเทพมหานครมี 

                                                                 
๓๙บูฆอรี ยีหมะ, การปกครองท้องถ่ินไทย, (กรุงเทพมหานคร: จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, ๒๕๕๐) , 

หน้า ๒๓-๒๔. 
 



๖๗ 
 

คณะกรรมการบริหารงานบุคคลของกรุงเทพมหานคร (กทม.) และคณะกรรมการบริหารงานบุคคล
ของเมืองพัทยา (ก.เมืองพัทยา) ท าหน้าเป็นองค์กรการบริหารงานบุคคลของหน่วยการปกครอง
ดังกล่าว เพ่ือให้มีความคล่องตัว ในการบริหารมากขึ้น 

จากลักษณะที่กล่าวมาทั้งหมดนั้น เป็นเพียงลักษณะใดลักษณะหนึ่งขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นรูปแบบพิเศษเท่านั้น จึงอาจจะมีลักษณะอ่ืน ๆ ได้อีก ทั้งนี้ เป็นไปตามการจัดรูปแบบให้
เหมาะสมกับสภาพของท้องถิ่นเพ่ือให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่จัดต้ังขึ้นดังกล่าวสามารถ
ตอบสนองต่อความต้องการของประชาชนในท้องถิ่น นั้น ๆ ได้มากที่สุด 

โดยหลักการที่เก่ียวกับลักษณะขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นรูปแบบพิเศษนั้น  ศ.ดร.
สมคิด เลิศไพฑูรย์ ได้อธิบายไว้อีกว่า การจัดต้ังองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในแต่ละพ้ืนที่นั้ น 
จ าเป็นต้องจัดต้ังขึ้นตามความเหมาะสมของแต่ละพ้ืนที่ด้วย ในบางพ้ืนที่ท่ีมีความแต่ต่างจากพ้ืนที่โดย
ส่วนใหญ่ของประเทศหรืออาจมีเหตุผลความจ าเป็นอย่างอ่ืนที่ท าให้การด าเนินการโดยองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นรูปแบบทั่วไปด าเนินการได้ผลไม่ดีเท่าที่ควร ก็จ าเป็นจะต้องจัดต้ังองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นรูปแบบเฉพาะหรือเป็นรูปแบบพิเศษเข้ามาด าเนินการแทน ทั้งนี้  การก าหนดรูปแบบการ
บริหารจัดการองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นรูปแบบพิเศษจะต้องค านึงถึงลักษณะเฉพาะของท้องถิ่นนั้น 
ๆ ด้วย เพ่ือที่จะได้มีการก าหนดรูปแบบการบริหารที่เหมาะสมสอดรับกับลักษณะของท้องถิ่น ซ่ึงจะ
ส่งผลให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นสามารถด าเนินกิจกรรมที่เป็นการตอบสนองความต้องการของ
ประชาชนได้อย่างมีประสิทธิภาพ 

  



๖๘ 
 

ตารางท่ี ๒.๖ ลักษณะขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นรูปแบบพิเศษในประเทศไทย 

นักวิชาการหรือแหล่งข้อมูล แนวคิดหลัก 

สถาบันที่ปรึกษาเพ่ือพัฒนา
ประสิทธิภาพในราชการ, 

(๒๕๕๓ , หน้า ๔๔ – ๔๗ ) 

รูปแบบโครงสร้างการบริหาร  องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
รูปแบบพิเศษมีโครงสร้างการบริหารจัดการที่แตกต่างไปจาก
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น รูปแบบทั่ วไป  โครงสร้างที่
แตกต่างไปนี้อาจเป็นกรณีที่ มีการจัดรูปแบบการบริหา ร
จัดการที่ต่างไปจากองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นรูปแบบอ่ืน 
เพ่ือให้มีความสอดรับกับลักษณะ เฉพาะของท้องถิ่นนั้น ๆ 
ขอบข่ายภารกิจอ านาจหน้าท่ี องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
รูปแบบพิเศษมักจะมีอ านาจหน้าที่ที่แตกต่างจากองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นอ่ืน เนื่องจากองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
รูปแบบพิเศษเป็นองค์กรปกครองที่จัดต้ังขึ้นเพ่ือให้มีการ
บริหารจัดการท้องถิ่นและมีการด า เนินการจัดท าบริการ
สาธารณะในเขตพ้ืนที่ของท้องถิ่นที่มีลักษณะบางประการต่าง
ไปจากพ้ืนที่อ่ืนของประเทศ 

อุษา ใบหยก, 
( ๒๕๓๘, หน้า ๒๗๗) 

ท่ีมาของแหล่งรายได้ สาระส าคัญที่สุดในการพิจารณาว่า 
ท้องถิ่น ใดที่คว รที่จะบริหาร จัดการ ในรูปแบบ “องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นรูปแบบพิเศษ” นั้น สิ่งที่จ าเป็นที่สุดก็คือ
ประเด็นเรื่อง “รายได้” ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่
จะต้อง มีมาก เพียงพอที่จ ะบริหา รจัดการตน เองไ ด้ มา ก
พอที่จะให้บริการสาธารณะในท้องถิ่น โดยต้องมีอิสร ะด้าน
การคลัง 

 

๒.๒.๘ รูปแบบการปกครองท้องถ่ินในต่างประเทศ 
ในการศึกษาเพ่ือท าการวิจัยในครั้งนี้  ผู้ท าการวิจัยได้ค้นคว้าเอกสารเก่ียวกับรูปแบบ

โครงสร้างการปกครองท้องถิ่นของต่างประเทศ อันได้แก่ ประเทศญี่ปุ่น , ประเทศฝรั่งเศส, ประเทศ
เกาหลีใต้ และประเทศสาธารณรัฐอินโดนีเซีย เพ่ือน ามาศึกษาวิเคราะห์เปรียบเทียบหาข้อสรุปถึง
รูปแบบโครงสร้างที่เหมาะสมในการบริการจังหวัดเชียงใหม่ ในรูปแบบมหานคร ดังนี้   

๑. การปกครองท้องถ่ินของประเทศญ่ีปุ่นในปัจจุบัน๔๐ 

                                                                 

                 ๔๐สมคิด เลิศไพฑูรย์, กฎหมายการปกครองท้องถ่ิน, หน้า ๑๓๕-๒๑๑.  



๖๙ 
 

การปกครองของญี่ปุ่น ซ่ึงแต่เดิมพัฒนาจากระบบศักดินาเป็นระบบที่รวมอ านาจเข้าสู่
ส่วนกลางอย่างมาก โดยถือว่าจักรพรรดิเป็นสถานบันสูงสุดที่เป็นเจ้าของและผู้ใช้อ านาจอธิปไตยได้
ยอมรับให้ประชาชนสามารถเลือกสมาชิกท้องถิ่นได้ในระดับจังหวัด และเลือกสมาชิกสภาเทศบาลซ่ึง
สภาเทศบาลจะเลือกนายกเทศมนตรีต่อไปนั้น ทั้งหมดนี้ก็เพ่ือลดกระแสเรียกร้องให้มีการเลือกต้ัง 

 
สมาชิกสภาผู้แทนราษฎร นอกจากนี้ ภารกิจและบทบาทของสภาจังหวัดและของเทศบาลมีน้อยมาก  
ทั้งกา รควบ คุมโดย ตัวแทนของรั ฐบาล  จ ะเป็ น ผู้ ว่ าร า ชการ จั งหวัด ก็ ดี  รัฐมนตรีว่ า กา ร
กระทรวงมหาดไทยก็ดี เป็นไปอย่างเคร่งครัด 

ต่อมาเม่ือในปี ค.ศ.๑๙๔๖ หลังจากญี่ปุ่นพ่ายแพ้ในสงครามโลกครั้งที่ ๒ และถูกยึดครอง 
โดยสหรัฐอเมริกาไม่ต้องการระบบการปกครองของญี่ปุ่นมีลักษณะรวมศูนย์อ านาจมากเช่นเดิมเม่ือ
สหรัฐอเมริกาจัดท ารัฐธรรมนูญฉบับใหม่ให้ญี่ปุ่น และต้องการให้มีการกระจายอ านาจออกจาก
ส่วนกลางให้มากที่สุด ดังนั้น จึงวางแผนแนวทางดังกล่าวไว้ในรัฐธรรมนูญ ค.ศ.๑๙๔๖ ซ่ึงมีผลบังคับ
ใช้ในวันที่ ๓ พฤษภาคม ค.ศ.๑๙๔๗ และรัฐสภาญี่ปุ่นได้ออกกฎหมายเก่ียวกับการปกครองท้องถิ่นใน 
ค.ศ.๑๙๔๗ ตามที่รัฐธรรมนูญได้ก าหนดไว้ โดยมีองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นรูปแบบทั่วไปซ่ึงแบบ
ออกเป็น ๒ ระดับคือ องค์การบริหารส่วนจังหวัด (Prefecture) และเทศบาล (Municipal) อีกทั้งได้มี
การจัดต้ังองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นรูปแบบพิเศษขึ้นอีก  ๔ รูปแบบ คือ เขตการปกครองพิเศษ 
(Special Wards), องค์กรร่วมหรือสหการ  (Cooperatives of Local Public Entities),เขตทรัพย์สิน 
(Property Wards), บรรษัทพัฒนาท้องถิ่น  (Local Development Cooperation)๔๑ อีกทั้งยังจัดให้
มีระบบคณะกรรมการ มาท าหน้าที่บริหารกิจการบางอย่าง  โดยไม่อยู่ในอ านาจของนายกองค์การ
บริหารส่วนจังหวัดหรือนายกเทศมนตรี อีกทั้งเป็นการเปิดโอกาสให้ประชาชนเข้ามามีส่วนร่ วมใน
ฐานะกรรมการและการจัดให้มีระบบคณะกรรมการบริหาร ยังท าให้เกิดความเป็นกลางและยุติธรรม
แก่ทุกฝ่ายด้วย คณะกรรมการบริหารที่ส า คัญ  ได้แก่ คณะกรรมการการศึกษาคณะกรรมการการ
เลือกต้ัง คณะกรรมการบริหารงานบุคคล คณะกรรมการแรงงาน คณะกรรมการเวนคืนที่ดิน   
เป็นต้น๔๒ 

นอกจากนี้แล้ว การปกครองท้องถิ่นของญี่ปุ่นในปัจจุบัน มีรากฐานมาจากรัฐธรรมนูญปี 
๑๙๔๖ ซ่ึงก าหนดให้การปกครองตนเองของท้องถิ่นพึงได้รับการเคารพ  สมาชิกสภานิติบัญญัติและ
ฝ่ายบริหารต้องมาจากการเลือกต้ังโดยตรงของประชาชน องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีอ านาจหน้าที่
ในการด าเนินการบริหารอย่างกว้างขวาง การออกกฎหมายให้ใช้เฉพาะท้องถิ่นใดท้องถิ่นหนึ่งให้
กระท าอย่างจ ากัด นอกจากรัฐธรรมนูญแล้ว  ยังมีกฎหมายการปกครองตนเองของท้องถิ่น  (Local 

                                                                 

                ๔๑บูฆอรี ยีหมะ, การปกครองท้องถ่ินไทย, หน้า ๕๔.  
                ๔๒สมคิด เลิศไพฑูรย์, กฎหมายการปกครองท้องถ่ิน, หน้า ๑๔๐-๑๔๑. 



๗๐ 
 

Autonomy Law) ที่ก าหนดความสัมพันธ์ระหว่างรัฐบาลกลางและท้องถิ่น  ตามหลักการปกครอง
ตนเองของท้องถิ่นและจัดประเภทขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  อีกทั้งยังก าหนดกรอบอ านาจ
หน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอีกด้วย ๔๓ ดังจะเห็นได้ว่าประเทศญี่ปุ่นมีการส่งเสริมการ
กระจายอ านาจและการปกครองตนเองขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอย่างจริงจัง 

โครงสร้างการปกครองท้องถิ่นของญี่ปุ่นปัจจุบันแบ่งเป็น ๒ ลักษณะ คือ องค์กรปกครอง
ท้องถิ่นรูปแบบทั่วไป (ordinary local public entities) และองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นรูปแบบ
พิเศษ (special local public entities) 

(๑) องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินรูปแบบท่ัวไป 
 องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นประเภทนี้ เป็นองค์กรกระจายอ านาจทางพ้ืนที่ ซ่ึงได้รับ

มอบหมายให้มีหน้าที่กว้างขวาง แบ่งออกเป็น ๒ ระบบ คือ ระดับจังหวัดกับระดับเทศบาลดังได้กล่าว
มาแล้ว ระดับจังหวัดมีด้วยกันทั้งหมด ๔๗ แห่ง ระดับเทศบาลมีด้วยกันทั้งหมด ๓,๒๓๖ แห่ง เป็น
เทศบาลที่เรียกว่า ชิ (เทียบได้กับเทศบาลนคร) ๖๕๑ แห่ง โช (เทียบได้กับเทศบาลเมือง) ๑,๙๙๒ 
แห่ง ชอน (เทียบได้กับเทศบาลต าบล) ๕๘๑ แห่ง 

(ก) โครงสร้างของเทศบาล 
เทศบาลประกอบด้วยสภาเทศบาลซ่ึงเป็นฝ่ายสภาท้องถิ่นและนายกเทศมนตรี ซ่ึงเป็นฝ่าย

บริหารทั้งสมาชิกสภาเทศบาลและนายกเทศมนตรีมาจากการเลือกต้ังโดยตรงของประชาชน 
เทศบาลต าบล (ชอน) เป็ นเทศบาลซ่ึงมีลักษณะเป็นชนบท ประกอบด้วยหมู่บ้า น

ประมาณ ๖-๘ หมู่บ้าน หมู่บ้านหนึ่งมีบ้าน ๒๐-๔๐ หลังคาเรือน มีประชากรระหว่าง ๑,๐๐๐-๕๐๐๐ 
คนเทศบาลชอน มีนายกเทศมนตรีคนหนึ่งมาจากการเลือกต้ังของประชาชน และเทศมนตรีอี ก ๑ คน 
ซ่ึงนายกเทศมนตรีเป็นผู้แต่งต้ัง ส่วนสภาเทศบาลนั้นมีสมาชิกประมาณ ๑๒ -๓๐ คน มาจากการ
เลือกต้ังของประชาชนโดยตรง ทั้งนายกเทศมนตรีและสมาชิกสภาเทศบาลชอน มีวาระการด ารง
ต าแหน่ง ๔ ปี สภาเทศบาลสามารถลงมติไม่ไว้วางใจ นายกเทศมนตรีมีสิทธิยุบสภาได้ภายใน ๑๐ วัน 
นับจากวันที่ได้รับแจ้งถึงมติดังกล่าว หากไม่ยุบสภาภายในก าหนดเวลาดังกล่าว นายกเทศมนตรีจะพ้น
จากต าแหน่ง นอกจากนี้นายกเทศมนตรีอาจถูกถอดถอน (recall) โดยประชาชนได้ด้วย 

เทศบาลเมือง (โช) มีโครงสร้างลักษณะเช่นเดียวกับเทศบาลชอนทุกอย่าง แต่จะมีความ
เป็นเมืองมากกว่า มักจะต้ังอยู่ในบริเวณของศูนย์กลางการค้า การคมนาคมและโรงงานต่างๆ 
มีโรงเรียน โรงพยาบาล และสถานอ านวยความสะดวกส าหรับประชาชนครบครันกว่าเทศบาล
ชอน 

                                                                 

               ๔๓ปรัชญา เวสารัชช์, การปกครองท้องถ่ินประเทศญี่ปุ่น , (กรุงเทพมหานคร : โครงการส่ง เสริมการ
บริหารจัดการท่ีดีโดยกระจายอ านาจสู่ท้องถ่ิน, ส านักงาน ก.พ., ๒๕๔๒), หน้า ๘-๙. 
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เทศบาลนคร (ชิ) มีโครงสร้างและลักษณะเช่นเดียวกับเทศบาลชอนและโช แต่จะมี
สมาชิกสภามากกว่า คือ ระหว่าง ๓๐ -๑๐๐ คน การจะยกฐานะขึ้นเป็นชิได้ จะต้องเข้าหลักเกณฑ์ 
ดังต่อไปนี้ 

๑) มีประชาชนมากกว่า ๕๐,๐๐๐ คน 
๒) ประชากรมากว่าร้อยละ ๖๐ ต้องอาศัยอยู่ภายในเขตเมือง 
๓) ประชากรมากกว่าร้อยละ ๖๐ ต้องประกอบอาชีพเก่ียวกับการพาณิชย์ อุตสาหกรรม 

หรืออาชีพที่ต้องท างานในเมือง หรืออยู่อาศัยกับผู้ประกอบอาชีพที่กล่าวมา 
๔) มีสิ่งอ านวยความสะดวกส าหรับเมืองและสิ่งอ่ืนๆ ที่ก าหนดโดยข้อบัญญัติจังหวัด เช่น 

เป็นที่ต้ังส านักงานของรัฐบาลและของเขตเทศบาล มีสถานบันการศึกษาระดับอุดมศึกษา ห้องสมุด 
โรงละคร โรงพยาบาล ศูนย์การค้า ฯลฯ 

ในบรรดาเทศบาลชิทั้ง ๖๕๑ แห่งนั้น ๑๒ แห่งเป็นเทศบาลนครขนาดใหญ่ (designated 
cities) ที่มีประชากรเกินกว่า ๖๐๐,๐๐๐ คน ซ่ึงรัฐบาลให้อ านาจกระท ากิจการต่างๆได้เช่นเดียวกับ
องค์การบริหารส่วนจังหวัด รวมไปถึงการประกันสังคม การอนามัยและการวางแผนเมือง เทศบาล
นครขนาดใหญ่นี้ขึ้นต่อรัฐบาลโดยตรงเช่นเดียวกับจังหวัด เทศบาลนครขนาดใหญ่ดังกล่าว ได้แก่ โอ
ซากา นาโกยา เกียวโต โยโกฮามา โกเบ คิตะ-กิวชิว  ซับโปโร คาวาซากิ ฟูโกกา ฮิโรชิมา ฯลฯ 

(ข) โครงสร้างขององค์การบริหารส่วนจังหวัด 
องค์กา รบริห ารส่วนจังหวัดของญี่ปุ่น ซ่ึงปัจ จุบันเป็นอง ค์กรปกครองส่วนท้องถิ่ น

เช่นเดียวกับเทศบาลมีทั้งหมด ๔ ประเภท ตามประวัติที่ได้กล่าวมาแล้ว องค์การบริหารส่วนจังหวัด
ประเภท  เคน  ฟู  และโด จะมีโครงสร้างเหมือนกัน และเป็นโครงสร้างที่ มีลักษณะเดียวกับเทศบาล 
ส่วนองค์การบริหารส่วนจังหวัดประเภทโด คือ โตเกียวนั้นเป็นเมืองหลวง มีการแบ่งออกเป็นเขต
ปกครองพิเศษ (special wards) ๒๓ เขต 

องค์การบริหารส่วนจังหวัดประเภท เคน ฟู และโด มีการแยกออกเป็นฝ่ายสภาท้องถิ่น 
ได้แก่ สภาองค์การบริหารส่วนจังหวัด และฝ่ายบริหาร ได้แก่ นายกองค์การบริหารส่วนจังหวัด 
(governor) เช่นเดียวกับเทศบาล 

สภาองค์การบริหารส่วนจังหวัด ประกอบด้วยสมาชิกระหว่าง ๔๐-๑๒๐ คน ตามสัดส่วน
จ านวนประชากรของแต่ละองค์การบริหารส่วนจังหวัด มีวาระการด ารงต าแหน่ง ๔ ปี สภาองค์การ
บริหารส่วนจังหวัดมีการจัดโครงสร้างเช่นเดียวกับสภาผู้แทนราษฎร กล่าวคือ มีประธาน รองประธาน 
คณะกรรมาธิการ ทั้งสามัญและวิสามัญ ส านักงานเลขาธิการสภา (เทศบาลก็มีส านักงานเลขาธิการ
สภา) 

สภาองค์การบริหารส่วนจังหวัดมีอ านาจหน้าที่คล้ายคลึงกับสภาผู้แทนราษฎรในระบบ
รัฐสภา เช่น มีอ านาจออกข้อบัญญัติท้องถิ่น  ตรวจสอบการท าหน้าที่ของฝ่ายบริหาร  สอบสวน



๗๒ 
 

ข้อเท็จจริงต่างๆอันอยู่ในวงงานขององค์การบริหารส่วนจังหวัด ฯลฯ และที่ส า คัญ คือ การออกเสียง
ลงมติไม่ไว้วางใจฝ่ายบริหารซ่ึงเง่ือนไขการลงมติไม่ไว้วางใจนี้เป็นเช่นเดียวกับกรณีของเทศบาล 

นายกองค์การบริหารส่วนจังหวัด ก่อน ค.ศ. ๑๙๔๗ ประเทศญี่ปุ่นมีราชการส่วนภูมิภาค
ในรูปจังหวัดและมีผู้ว่าราชการจังหวัดที่มาจากการแต่งต้ังของรัฐบาล แต่หลังจากนั้นจะมีการยกเลิก
จังหวัดและต้ังองค์การบริหารส่วนจังหวัดขึ้นและให้ผู้บริหารองค์การบริหารส่วนจังหวัดมาจากการ
เลือกต้ังของประชาชนโดยตรง ทั้งนี้ เป็นไปตามแนวทางที่รัฐธรรมนูญที่สหรัฐอเมริการ่างให้และ
ประกาศใช้ในช่วงยึดครอง ซ่ึงแม้จะเรียกชื่อว่า governor แต่อันที่จริงแล้วก็คือ นายกเทศมนตรีระดับ
จังหวัดหรือนายกองค์การบริหารส่วนจังหวัดนั่นเอง โดยมีวาระการด ารงต าแหน่ง ๔ ปี  

แม้จะมาจากการเลือกต้ัง แต่ระบบด้ังเดิมที่ถือว่าจังหวัดเป็นภูมิภาค และผู้ว่าราชการ
จังหวัดเป็นตัวแทนของส่วนกลาง  ท าให้นายกองค์การบริหารส่วนจังหวัดที่ในปัจจุบันเป็นท้องถิ่น  
และยิ่งนับวันรัฐบาลก็ออกกฎหมายแทรกแซงเข้าไปจัดระบบการท างานของสังคมโดยส่วนรวมเพ่ิมขึ้น
เรื่อยๆ  โดยมีผู้ว่าราชการจังหวัดเป็นจุดเชื่อมดังนั้นในบทบาทของนายกองค์การบริหารส่วนจังหวัดใน
ฐานะผู้บริหารท้องถิ่นที่มาจากการเลือกต้ัง  จึงตอบสอนงความเป็นท้องถิ่นได้น้อยกว่านายกเทศมนตรี  
นอกจากนายกองค์การบริหารส่วนจังหวัดแล้ว  ยังมีรองนายกองค์การบริหารส่วนจังหวัด ๑ คน และ
คลังจังหวัด ๑ คน ที่เป็นผู้บริหารระดับสูง แต่งต้ังโดยนายกองค์การบริหารส่วนจังหวัด ด้วยความ
เห็นชอบของสภาองค์การบริหารส่วนจังหวัด ท าหน้าที่เป็นผู้ช่วยนายกองค์การบริหารส่วนจังหวัด 

ตามกฎหมายปกครองตนเองของท้องถิ่นญี่ปุ่น (Local Autonomy Law) ที่ได้แบ่ง
อ านาจหน้าที่ระหว่างรัฐบาลกลางกับองค์กรบริหารส่วนท้องถิ่นไว้อย่างชัดเจน โดยการถ่ายโอนอ านาจ
หน้าที่ท่ีเคยเป็นของรัฐบาลกลางมาให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไปด าเนินการแทนและบางหน้าที่
เปลี่ยนรูปมาเป็น “หน้าที่ท่ีมอบให้ตามกฎหมาย” (legally delegated functions) และให้องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นมีอิสระมากข้ึน และก าหนดให้องค์การบริหารส่วนท้องถิ่นไม่เข้าไปยุ่งเก่ียวกับ
ภารกิจอันเป็นอ านาจหน้าที่ของรัฐบาลกลาง อันได้แก่ภารกิจที่เป็นอ านาจหน้าที่ของหน่วยงานใน
ระดับชาติและที่เก่ียวข้องกับต่างประเทศ ส าหรับอ านาจหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นญี่ปุ่น 
คือ ระดับจังหวัดและเทศบาล เป็นภารกิจในส่วนที่เก่ียวกับวิถีชีวิตประจ าวันของประชาชนและก าร
จัดบริการสาธารณะต่างๆในท้องถิ่นเท่านั้น๔๔ 

องค์การบริหารส่วนจังหวัดประเภทโด ได้แก่ โตเกียว ซ่ึงเป็นองค์การบริหารส่วนจังหวัด
ระดับมหานครแบ่งพ้ืนที่ออกเป็น ๒ ประเภท คือ เขตชั้นในกับเขตชั้นนอก เขตชั้นในแบ่งเป็นเขตการ
ปกครองพิเศษ (special wards) ๒๓ เขต ที่ภาษาญี่ปุ่นเรียกว่า “กุ” ส่วนเขตชั้นนอกยังแบ่งเขต
ออกเป็นเทศบาล ชิ โช และชอน เหมือนองค์การบริหารส่วนจังหวัดอ่ืนๆ ในเขตชั้นในโตเกียวจะ

                                                                 

                ๔๔ปธาน สุวรรณมงคล, การเมืองการบริหารท้องถ่ินเปรียบเทียบ, (กรุงเทพมหานคร: ส านักพิมพ์ 
มหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช, ๒๕๕๔), หน้า ๑๔๕ – ๑๔๖. 



๗๓ 
 

บริหารโดยผ่านกุทั้ง ๒๓ กุ ในลักษณะที่แต่ละกุ ที่อ านาจหน้าที่ตามที่กฎหมายก าหนด และตามที่
นายกเมืองโตเกียวมอบหมาย ซ่ึงปัจจุบันจะคล้ายกับเทศบาลระดับนครหรือชิ กุจะมีสภาที่มาจากการ
เลือกต้ัง มีวาระ ๔ ปี ท าหน้าที่ออกกฎหมายท้องถิ่น และมีหัวหน้าฝ่ายบริหารที่มาจากการเลือกต้ัง
โดยตรงของประชาชน มีอ านาจหน้าที่คล้ายคลึงกับนายกเทศมนตรีของเทศบาลชิ แต่ก่อนหน้านี้  กุจะ
ไม่มีอ านาจหน้าที่และมีอิสระเท่าเทศบาลชิ ฝ่ายบริหารก็มาจากการเลือกของฝ่ายสภาท้องถิ่นโดย
ได้รับความเห็นชอบของนายกเมืองโตเกียว 

นอกจากการมีเขตการปกครองพิเศษแล้ว องค์การบริหารส่วนจังหวัดประเภทโต มี
โครงสร้างเหมือนองค์การบริหารส่วนจังหวัดประเภทอ่ืน ๆ ทุกประการ 

(ค) คณะกรรมการบริหาร   
การปกครองท้องถิ่นของประเทศญี่ปุ่นมีลักษณะพิเศษตรงที่มีระบบคณะกรรมาการ

บริหาร ท าหน้าที่บริหารกิจการบางอย่าง เพราะไม่ต้องการให้อ านาจทางบริหารอยู่ที่นายกองค์การ
บริหารส่วนจังหวัดหรือนายกเทศมนตรีทั้งหมดเช่นในระบบเก่า ขณะเดียวกันก็เปิดโอกาสให้
ประชาชนเข้ามีส่วนร่วมได้มากขึ้นในฐานะกรรมการหรือบางกรณีก็เพ่ือให้เกิดความเป็นกลางและเป็น
ธรรม เช่น คณะกรรมการเลือกต้ัง เพราะถ้าให้ฝ่ายบริหารซ่ึงมาจากการเลือกต้ังเป็นผู้จัดและ
ด าเนินการเลือกต้ังอาจท าให้เกิดการได้เปรียบเสียเปรียบกันได้ 

คณะกรรมการบริหารท่ีส าคัญๆ  ได้แก่ 
คณะกรรมการการศึกษา ซ่ึงมีจ านวนระหว่าง ๓-๕ คน ได้รับการแต่งต้ังโดยนายก

องค์การบริหารส่วนจังหวัด หรือนายกเทศมนตรี โดยความเห็นชอบของสภาองค์การบริหารส่วน
จังหวัดหรือสภาเทศบาลมีวาระ ๔ ปี มีหน้าที่บริหารกิจการที่เก่ียวกับการศึกษา 

คณะกรรมการการเลือกต้ัง มีจ านวน ๔ คน เลือกมาจากสภาท้องถิ่น โดยจะสังกัดพรรค
การเมืองเดียวกันไม่ได้ มีวาระ ๔ ปี นอกจากจะรับผิดชอบกิจการเก่ียวกับการเลือกต้ังท้องถิ่นทั้งของ
สภาท้องถิ่นและฝ่ายบริหารแล้ว ยังต้องรับผิดชอบส าหรับการเลือกต้ังผู้แทนระดับชาติด้วย 

 
 
คณะกรรมการบริหารงานบุคคล ประกอบด้วยกรรมการ ๕ คน มาจากการแต่งต้ังของ

หัวหน้าฝ่ายบริหาร ด้วยความเห็นชอบของฝ่ายสภาท้องถิ่นและจะสังกัดพรรคการเมืองเดียวกันไม่ได้
คณะกรรมการบริหารงานบุคคล แยกออกเป็น ๒ ประเภทคือ equity committee ซ่ึงมีหน้าที่
ตรวจสอบเรื่องร้องทุกข์ของพนักงานท้องถิ่นเก่ียวกับสภาพการท างานและการปฏิบัติที่ มิชอบ ส่วน 
personnel committee ส าหรับเทศบาลนครและเขตการปกครองพิเศษในโตเกียวที่มีประชากร
มากกว่า ๑๕๐,๐๐๐ คน อาจมี personnel committee หรือ equity committee ก็ได้ ส าหรับ



๗๔ 
 

จังหวัด 

(๔๗ จังหวัด) 

 

เทศบาลนคร 

(๗๘๓ แห่ง) 

เทศบาลเมือง 

(๘๐๒ แห่ง) 

เทศบาลหมู่บ้าน 

(๑๙๒ แห่ง) 

เทศบาลที่มีประชาชนน้อยกว่า ๑๕๐,๐๐๐ คน ต้องมี equity committee เทศบาลบางแห่งอาจ
รวมกันต้ัง equity committee ด้วยกันก็ได้ 

นอกจากนี้ท้องถิ่นระดับจังหวัดยังมีคณะกรรมการอ่ืนๆ อีก เช่น คณะกรรมการตรวจสอบ
คณะกรรมกา รรั กษา ความปลอดภั ย คณะกร รมการแร งงา น คณะกร รมกา รเวนคืนที่ ดิน 
คณะกรรมการการประมงทางทะเล คณะกรรมการประมงแหล่งน้ าในประเทศ 

 
 

 

 

 

 

 

แผนภาพท่ี ๒.๗ โครงสร้างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นรูปแบบทั่วไปของญี่ปุ่นในปัจจุบัน 
 
(๒) องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินรูปแบบพิเศษ 
นอกจากองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแบบทั่วไปดังได้กล่าวมาแล้ว ญี่ปุ่นยังมีองค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่นรูปแบบพิเศษ ซ่ึงมีทั้งที่เป็นองค์กรกระจายอ านาจทางพ้ืนที่ และองค์กรกระจาย
อ านาจทางกิจการ 

 
 
      
 
     (ก) เขตการปกครองพิเศษ (special wards) 
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          เขตการปกครองพิเศษหรือที่ภาษาญี่ปุ่นเรียกว่า กุ มีเฉพาะในเขตชั้นในของมหา
นครโตเกียวโดยมีทั้งหมด ๒๓ เขต ดังได้กล่าวมาแล้ว ซ่ึงอันที่จริงในปัจจุบัน กุ ก็คือเทศบาลที่ต้ังอยู่ใน
มหานครโตเกียวนั่นเอง จะต่างจากเทศบาลนครอ่ืนๆ ก็ตรงที่มิได้ต้ังขึ้นตามกฎหมายเก่ียวกับเทศบาล 
หากกิจกรรมใดครอบคลุมพ้ืนที่กว้างเกินว่าพ้ืนที่ของแต่ละกุ กิจการนั้นจะด าเนินการโดยมหานคร
โตเกียว เช่น การจัดต้ังโรงพยาบาล การวางผังเมืองของชุมชนเมือง การก าจัดขยะมูลฝอย การ
ดับเพลิง  

      (ข) สหการ (cooperatives of local public entities) 
           สหการท้องถ่ินคือ รูปแบบขององค์กรท้องถิ่นที่จัดต้ังขึ้นโดยองค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิ่น ที่ประสงค์จะร่วมมือกันจัดท าภารกิจบางประการร่วมกัน สหการจึงเป็นองค์กรด าเนินการ
จัดท าภารกิจขององค์กรปกครองท้องถิ่นที่เก่ียวข้องซ่ึงอาจเป็นการจัดท าบางส่วนหรือทั้งหมด หรือ
เป็นองค์กรบริหารงานทั่วไปร่วมกันเพ่ือประหยัดค่าใช้จ่ายส านักงานและบุคลากร (โดยปกติเทศบาล
ต าบล และเทศบาลเมือง มักมีส านักงานร่วมกัน) 

      (ค) องค์กรดูแลรักษาทรัพย์สิน (property wards) 
           คือ รูปแบบที่องค์กรท้องที่ร่วมกันจัดต้ังขึ้นเพ่ือดูแลและบริหารทรัพย์สิน 

ตลอดจนสิ่งอ านวยความสะดวกต่างๆ จะเป็นการจัดต้ังร่วมกันโดยเทศบาลทั้ง ๓ ประเภท ทรัพย์สิน
ส่วนใหญ่จะได้แก่ ป่าคลองส่งน้ า หนอง บึง และสุสาน ที่ดินที่ก าหนดให้ท าการเกษตร ทุ่งนา ทุ่งหญ้า
สัตว์เลี้ยง น้ าพุร้อน ฯลฯ 

      (ง) บรรษัทเพ่ือการพัฒนา (local development cooperation) 
           เป็นองค์กรที่จัดต้ังขึ้นเพ่ือการพัฒนาพ้ืนที่  และจัดการจัดสร้างสิ่งอ านวยความ

สะดวกต่างๆในพ้ืนที่ท่ีก าหนด เพ่ือตอบสนองตอบความต้องการร่วมกันของต้ังแต่ ๒ องค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นขึ้นไป 
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แผนภาพท่ี ๒.๘ โครงสร้างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นรูปแบบพิเศษของญี่ปุ่น 
 
๒. การปกครองท้องถ่ินของประเทศฝรั่งเศส๔๕ 

ระบบการเมืองการปกครองของฝรั่งเศส 
ประเทศฝรั่งเศสเป็นรัฐเด่ียวและจัดการปกครองในลักษณะที่เน้นหนักการรวมศูนย์อ านาจ

การปกครองที่คล้ายคลึงกับประเทศไทย การจัดระเบียบราชการบริหารของฝรั่งเศสแบ่งออกเป็นการ
ปกครองที่คล้ายคลึงกับประเทศไทย การจัดระเบียบราชการบริหารของประเทศฝรั่งเศสแบ่งออกเป็น
สามส่วน คือ ส่วนกลาง ส่านภูมิภาค และส่วนท้องถิ่น ดังที่ เป็นอยู่ในปัจจุบันนี้  ฝรั่งเศส ได้ผ่าน
วิวัฒนาการมาอย่างยาวนาน 

ในปัจจุบันโครงสร้างส่วนกลางนั้น ประเทศฝรั่งเศสเป็นประเทศที่มีรูปแบบการปกครองก่ึง
รัฐสภาก่ึงประธานาธิบดี โดยประธานาธิบดีมาจากการเลือกต้ังโดยตรงของประชาชนมีอ านาจในการ
บริ หา รประเทศบางส่วนควบคู่ ไปกับนา ยกรัฐมนตรีมากจ ากหัวหน้า พร รคการ เ มืองหรื อ
สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรของพรรคการเมืองที่มีเสียงข้างมากในสภาผู้แทนราษฎร และมีรัฐมนตรี 
ท าหน้าที่บริหารงานกระทรวง ทบวง กรมต่างๆ แต่กระทรวง ทบวง กรมเหล่านี้ไม่ได้มีฐานะเป็นนิติบุ
คล เพราะในประเทศฝรั่งเศสรัฐเท่านั้นที่มีฐานะเป็นนิติบุคคล หน่วยงานอ่ืนๆ ในการบริหารส่วนกลาง
และส่วนภูมิภาคต่างไม่มีฐานะเป็นนิติบุคคล 

ในโครงสร้างส่วนภูมิภาคนั้น จะมีจังหวัดซ่ึงไม่มีฐานะเป็นนิติบุคคลจัดต้ังขึ้นโดยกฎหมาย 
ลงวันที่ ๒๒ ธันวาคม ค.ศ. ๑๗๘๙ และวันที่ ๘ มกราคม ค.ศ.๑๗๙๐ โดยถือหลักว่า การเดินทางจาก
จุดใดๆ ก็ตามในแต่ละจังหวัดไปยังศาลากลางจังหวัดต้องสามารถไปกลับได้ภายในช่วงพระอาทิตย์ขึ้น
และตก ทั้งนี้โดยใช้ม้าเป็นพาหนะ จังหวัดมีผู้ว่าราชการจังหวัดเป็นหัวหน้า ผู้ว่าราชการจังหวัดเป็น
ข้าราชการสังกัดกระทรวงมหาดไทยได้รับการแต่งต้ังจากที่ประชุมคณะรัฐมนตรี จังหวัดนอกจากจะมี 
สถานะเป็นหน่วยงานส่วนภูมิภาคแล้ว จังหวัดเดียวกันยังมีสถานะเป็นองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไป
พร้อมๆ กันด้วยก่อน ค.ศ.๑๙๘๒ ผู้ว่าราชการจังหวัดนอกจากจะบริหารงานจังหวัดในฐานะภูมิภาค
แล้ว ผู้ราชการจังหวัดยังท าหน้าที่บริหารท้องถิ่นขององค์การบริหารงานส่วนจังหวัดที่อยู่ในฐานะ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นด้วยซ่ึงคล้ายคลึงกับสภาพในประเทศไทยก่อน พ.ศ. ๒๕๔๐ มากที่ผู้ว่า
ราชการจังหวัดท าหน้าที่บริหารงานจังหวัด และเป็นผู้บริหารขององค์การบริหารส่วนจังหวัดพร้อมๆ
กันไป 

                                                                 
๔๕สมคิด เลิศไพฑูรย์, กฎหมายการปกครองท้องถ่ิน, หน้า ๑๔๐-๑๔๑. 
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ในปัจจุบันฝรั่งเศสมีจังหวัดทั้งหมด ๑๐๐ แห่ง จังหวัดหลายๆจังหวัดรวมกันเรียกว่า
ภาคเหนือหรือ มณฑล (Region) จังหวัดที่ใหญ่ที่สุดในภาคนั้นจะเป็นที่ต้ังของที่ว่าการภาค และผู้ว่า
ราชการจังหวัดในจังหวัดนั้นจะเป็นผู้ว่าราชการภาคไปในขณะเดียวกัน ภาคไม่มีสถานะเป็นภูมิภาคคง
มีสถานะเป็นองค์การบริหารส่วนท้องถิ่นเท่านั้น บทบาทของผู้ว่าราชการภาค จึงเน้นหนักไปทางก ากับ
ดูแล (tutelle) ภาคที่เป็นท้องถิ่นเท่านั้น 

 
 
 
นอกจากจังหวัดซ่ึงเป็นราชการส่วนภูมิภาคแล้วก็มีอ าเภอ (arrondissement) จัดต้ังขึ้น

ใน ค.ศ. ๑๘๐๐ ในจังหวัดหนึ่งจะแบ่งงออกเป็นอ าเภอประมาณ ๓-๔ อ าเภอ และมีนายอ าเภอ 
(sous-prefet) เป็นข้าราชการที่เป็นตัวแทนของรัฐของแต่ละอ าเภอ ยกเว้นอ าเภอที่เป็นที่ต้ังของศาลา
กลางจังหวัดปัจจุบันมีอ าเภอประมาณ ๓๒๐ แห่ง 

การปกครองในส่วนภูมิภาคในระดับต่ ากว่ าอ าเภอนั้นไม่มี แต่ฝรั่งเศสมีคอมมูนหรือ
เทศบาลซ่ึงเป็นองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่รับภาระท างานต่างๆ ของภูมิภาคในเขตเทศบาลด้วย 
ดังนั้นจึงไม่มีต าบลหรือหมู่บ้านดังเช่นประเทศไทย 

(๑) โครงสร้างการปกครองท้องถ่ิน 
     (ก) เทศบาล ( commine ) 
          ประเทศฝรั่งเทศมีเทศบาลประมาณ ๓๗,๖๐๐ แห่ง เป็นเวลาเกือบครึ่งศตวรรษ

แล้วท่ีเทศบาลของฝรั่งเศสประกอบไปด้วยฝาย คือ สภาเทศบาล และฝ่ายบริหาร คือ คณะเทศมนตรี 
อันประกอบไปด้วยนายกเทศมนตรีและเทศมนตรี 

          สภาเทศบาลประกอบด้วยสมาชิกซ่ึงได้รับการเลือกต้ังโดยตรงจากราษฎรในเขต
เทศบาลนั้นสมาชิกสภาเทศบาลจะมีจ านวนเท่าใดขึ้นอยู่กับจ านวนประชากรในเขตเทศบาล   วาระ
การด ารงต าแหน่งของสมาชิกสภาเทศบาล คือ ๖ ปี 

          นายกเทศมนตรีและเทศมนตรีได้รับเลือกต้ังจากสภาเทศบาลในระหว่างสมาชิก
เทศบาลด้วยกัน กล่าวคือ ภายใน ๘ วัน หลักจากเทศบาลได้รับเลือกต้ังจากประชาชนในเขตเทศบาล
สภาเทศบาลได้รับการเลือกต้ังจากประชาชนในเขตเทศบาลสภาเทศบาลจะต้องจัดให้มีการประชุม
ครั้งแรกเพ่ือด าเนินการเลือกต้ังนายกเทศมนตรีและเทศมนตรีตามจ านวนที่สภาเทศบาลจะก าหนด 
โดยพิจารณาจากขนาดและเนื้องานของเทศบาล 

      (ข) องค์การบริหารส่วนจังหวัด (Department) 
           เป็นส่วนราชการส่วนท้องถิ่นที่มีฐานะเป็นนิติบุคคล มีองค์กรคือสภาองค์การ

บริหารส่วนจังหวัดประกอบด้วยสมาชิกซ้ึงได้รับจากการเลือกต้ังจากประชาชนในเขตจังหวัดนั้น โดย



๗๘ 
 

ในเขตจังหวัดจะแบ่งเป็นกังตองแต่ละกังตองมีสิทธิเลือกสมาชิกสภาองค์การบริหารส่วนจังหวัดได้ ๑ 
คน ดังนั้นจ านวนของสมาชิกสภาองค์การบริหารส่วนจังหวัดจะมีอยู่เท่าไหร่จึงขึ้นอยู่กับจ านวนของกัง
ตองในเขตองค์การบริหารส่วนจังหวัดนั้นๆวาระการด ารงต าแหน่งของสมาชิกองค์การบริหารส่วน
จังหวัด คือ ๖  ปี  

          รัฐบัญญั ติที่  ๘๒ – ๒๑๓ ลงวันที่ ๒ มีน าคม ค.ศ .๑๙๘๒ ได้ก า หนดให้
ประธานสภาองค์การบริหารส่วนจังหวัดซ่ึงได้รับการเลือกต้ังจากบรรดาสมาชิกสภาองค์การกบริหาร
ส่วนจังหวัดด้วยกันเองท าหน้าที่หัวหน้าฝ่ายบริหารขององค์การบริหารส่วนจังหวัดแท่นที่ผู้ว่าราชการ
จังหวัดแต่เดิม ประธานสภาองค์การบริหารส่วนจังหวัดจึงท าหน้าที่ในฐานะประธานสภาท้องถิ่นและ
หัวหน้าฝ่ายบริหารท้องถิ่นไปพร้อมๆกัน 

          นอกจากประธานสภาองค์การบริหารส่วนจังหวัดและสภาองค์การบริหารส่วน
จังหวัดแล้วองค์การบริหารส่วนจังหวัดยังมีส านักงานองค์การบริหารส่วนจังหวัด ประกอบไปด้วยสภา
องค์การบริหารส่วนจังหวัด รองประธาน ๔ – ๑๐ คนและสมาชิกองค์การบริหารส่วนจังหวัดอีกส่วน
หนึ่ง ซ่ึงจ านวนที่แน่นอนจะก าหนดโดยสภาองค์การบริหารส่วนจังหวัดภายหลังจากมีการเลือกต้ัง
ประธานสภาองค์การบริหารส่วนจังหวัดแล้ว สมาชิกทุกคนของส านักงานฯ จะต้องผ่านการเลือกต้ัง
อย่างเดียวกับประธานสภาองค์การบริหารส่วนจังหวัด ซ่ึงก็คือกลุ่มที่ มีเสียงข้างมากในสภาองค์การ
บริหารส่วนจังหวัด ส านักงานฯ ไม่ถือว่าเป็นฝ่ายบริหารองค์การบริหารส่วนจังหวัดเพราะองค์การ
บริหารส่วนจังหวัดมีผู้บริหารเพียงคนเดียวคือ ประธานสภาองค์การบริหารส่วนจังหวัด แต่ส านักงานฯ 
อาจได้รับมอบหมายจากสภาองค์การบริหารส่วนจังหวัดให้กระท าการแทนในเรื่องหนึ่งได้ ยกเว้นเรื่อง
ดังต่อไปนี้คือ การอนุมัติงบประมาณ การรับรองบัญชีที่จัดท าโดยประธานสภาองค์การบริหารส่วน
จังหวัดรายจ่ายผูกพัน ประธานสภาองค์การบริหารส่วนจังหวัดจะมอบอ านาจให้ส านักงาน  ไม่ได้ แต่
มอบอ านาจให้รองประธานสภาองค์การบริหารส่วนจังหวัดเป็นคนๆไปได้ 

      (ค) ภาคหรือมณฑล (Region) 
          มีองค์กรคือ สภาภาค ประกอบด้วยสมาชิกซ่ึงได้ รับจากการ เลือกต้ังจา ก

ประชาชนในภาคนั้นๆ ส าหรับจ านวนสมาชิกสภาภาคจะขึ้นอยู่ กับประชากรในภาคว่าจะมีจ านวน
เท่าไร ปัจจุบันมี ๒๖ ภาคของประเทศฝรั่งเศส มีสมาชิกสภาต้ังแต่ ๓๑ ถึง ๑๙๗ คน มีวาระการด ารง
ต าแหน่งของสภาภาค คือ ๖ ปี ฝ่ายบริหารของภาคก็คือ ประธานสภาภาค ซ่ึงได้รับการเลือกต้ังมา
จากสมาชิกภาคด้วยกันเอง 

 
 
 

 

กระทรวงมหาดไทย 

ภาค(Region) 

องค์การบริหารส่วนจังหวัด 

(Department) 

เทศบาล ( Commune) 
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แผนภาพท่ี ๒.๙  โครงสร้างการปกครองท้องถิ่นของประเทศฝรั่งเศส 
 
๒) องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินรูปแบบพิเศษของฝรั่งเศส 
    (ง) มหานครปารีส  
    เม่ือกล่าวถึงองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นรูปแบบทั่วไปไปในฝรั่งเศสแล้ว ในที่นี้จะ

กล่าวถึงการปกครองของนครปารีส ซ่ึงเป็นองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นรูปแบบพิเศษ 
    เมืองปารีสมีสถานะพร้อมๆกัน  คือ เป็นทั้งเทศบาล (commune) และองค์การ

บริหารส่วนจังหวัด (Department) สภาเมืองปารีส ประกอบด้วยสมาชิกจ านวน ๑๖๓ คน มาจาก
การเลือกต้ังโดยตรงของประชาชน ท าหน้าที่เป็นฝ่ายสภาในเมืองปารีส กิจการใดที่อยู่ในอ านาจของ
เทศบาลสภาเมืองปารีสจะต้องประชุมภายใต้กฎเกณฑ์เง่ือนไขเดียวกับเทศบาลทั่วๆ ไป กิจการใดที่อยู่
ในอ านาจขององค์การบริหารส่วนจังหวัด สภาเมืองปารีสจะต้องประชุมภายใต้กฎเกณฑ์เง่ือนไข
อง ค์กา รบริ หา รส่ วนขั งหวั ดทั่ว ๆไป  สภาเ มืองปา รี สจ ะต้องเลื อกนานก เทศมนตรี  ๑ คน 
นายกเทศมนตรีจะมาฐานะ ๒ ฐานะ คือ ฐานะของนายกเทศมนตรีในกรณีบริหารงานของเทศบาล
เมืองปารีส กระทรวงมหาดไทยจะแต่งต้ังผู้ว่าราชการจังหวัด ๑ คนท าหน้าที่ก ากับดูแลเมืองปารีสด้วย 

   เมืองปารีสแบ่งออกเป็น ๒๐ เขต (arrodissements) เขตแต่ละเขตจะมีสภาเขตและ
นายกเขตเป็นของตนเอง 

๑) สภาเขต ( Le conseil d’ arrondissement ) 
สภาเขต ประกอบด้วยสมาชิกสองส่วน ส่วนแรกคือ สมาชิกสภาเมืองปารีสที่ได้รับการ

เลือกต้ังใน “เขต” นั้น ส่วนที่สองคือสมาชิกสภาเขต ( Le conseil d’ arrondissement )  จ านวน
ของสมาชิกสภาเขตแปรผันตามจ านวนสมาชิกสภาเมืองปารีสในเขตนั้นโดยจะมีจ านวนสองเท่าของ
สมาชิกสภาเมืองปารีส แต่ต้องไม่น้อยกว่า ๑๐ และไม่เกิน ๔๐ คน 

สภาเขตด าเนินงานในลักษณะเดียวกันกับสภาเมืองปารีส แต่นายกเทศมนตรีปารีสมี
อ านาจข้อให้เปิดประชุมสภาเขตได้ ผู้บัญชาการต า รวจนครบาล ( le prefet de police ) มีอ านาจ
ข้อให้เปิดประชุมสภาเขตได้เช่นกันเพ่ือตัดสินใจในปัญหาที่เก่ียวข้องกับความสงบเรียบร้อย ซ่ึงอยู่ใน
อ านาจหน้าที่ของต ารวจ 
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สภาเขตมีอ านาจหน้าที่กว้างขวางมาก ทั้งนี้เพราะมาตร ๑๖ ของพระราชบัญญัติลงวันที่ 
๓๑ ธันวาคม ค.ศ. ๑๙๘๒ บัญญัติว่าสภาเขตมีอ านาจ “ทุกเรื่องที่เก่ียวกับเขต” อย่างไรก็ตามอ านาจ
หน้าที่ของสภาเขตจะเน้นหนักไปในทางสะท้อนความต้องการของประชาชนการต้ังกระทู้ถามและให้
ข้อคิดเป็นส่วนใหญ่ อ านาจการตัดสินใจของสภาเขตเองมีค่อนข้างน้อย เว้นแต่จะเป็นการมอบอ านาจ
จากสภาเทศบาลปารีส ดังนั้น 

(๑) สภาเขตเป็นองค์สะท้อนความต้องการของประชาชนในทุกเรื่องภายในเขตนั้น 
(๒) สภาเขตสามารถต้ังกระทู้ถามได้ ค าถามลักษณ์อักษรให้ยืนต่อนายกเทศมนตรีเมือง

ปารีสส่วนค าถามปากเปล่านั้น สภาเมืองปารีสจะเป็นผู้ตอบโดยให้ยื่นผ่านนายกเทศมนตรีเมืองปารีส 
(๓) สภาเขตจะต้องได้รับการปรึกษาหารือในเรื่องดังต่อไปนี้ 
รายงานต่างๆ ที่จะต้องมีการน าเสนอ หรือโครงการที่จะต้องตัดสินใจของสภาเมืองปารีส 

ซ่ึงการปฏิบัติตามโครงการเหล้านี้ครอบคลุมพ้ืนที่ทั้งหมดหรือแต่เพียงบางส่วนของเขตโดนเฉพาะ
อย่างยิ่งการพัฒนาเมือง และการวางแผนการใช้ที่ดิน ซ่ึงก าหนดโดยบัญญัติลงวันที่ ๒๒ กรกฎาคม 
ค.ศ. ๑๙๘๓ จ านวนเงินอุดหนุนซ่ึงสภาเมืองปารีสอนุมัติให้จ่ายแก่สมาคมเอกชนต่างๆซ่ึงมีกิจกรรมอยู่
ในเขตหนึ่งเพียงเขตเดียว  การก าหนดเง่ือนไขทั่วไปในการรับบุคคลเข้าสถานรับเลี้ยงเด็ก โรงเรียน
อนุบาล บ้านพักคนชรา หอพัก ที่อยู่อาศัย นอกจากนี้จะมีคณะกรรมการร่วมระหว่างเขตเมืองปารีส
เป็นผู้ก าหนดเง่ือนไขในการเข้าใช้อุปกรณ์การกีฬาของประชาชนในเขตนั้น 

(๔) สภาเขตมีอ านาจ ดูแลรักษาอุปกรณ์ทรัพย์ สินบางอย่า งทางสังคมและกีฬาซ่ึ ง
ประชาชนในเขตนั้นเป็นผู้ใช้ ร่วมตลอดถึงสาธารณะที่มีพ้ืนที่น้อยกว่าหนึ่งเฮกเตอร์ การติดต้ังอุปกรณ์
ทรัพย์สินใหม่จะต้องได้รับความเห็นชอบจากสภาเขต แต่การตัดสินใจจะอยู่ที่สภาเมืองปารีส โดยสภา
เมืองปารีสจะต้องรับฟังความเห็นของคณะกรรมการที่ประกอบขึ้นจากนานกเทศมนตรีเมืองปารีสและ
นายกเขตทั้งหลายก่อนที่จะตัดสินใจ 

(๕) สภาเมืองปารีสอาจมอบอ านาจให้สภาเขตบริหารอุปกรณ์ทรัพย์สินต่างๆ หรือกิจการ
ของเมืองปารีสได้โดยสภาเขตอาจรับมอบอ านาจนั้นหรือไม่ก็ได้ มาตรา ๑๑ รัฐบัญญัติลงวันที่ ๓๑ 
ธันวาคม ค.ศ. ๑๙๘๒ ได้บัญญัติถึงแนวทางที่เป็นประโยชน์กับเขตไว้นั้นก็คือ ในกรณีที่ มีการมอบ
อ านาจให้ตนในเรื่องนั้นได้เช่นกัน รัฐบัญญัติลงวันที่ ๒๒ กรกฎาคม ค.ศ. ๑๙๘๒ ไปไกลยิ่งกว่าเดิมโดย
บัญญัติการมอบอ านาจให้สภาใดในเรื่องที่เก่ียวกับสัญญา ถือว่าเป็นการมอบอ านาจให้สภาเขตทุกเขต 
แต่อาจจะมีการถอดถอนการมอบอ านาจนั้นได้ ถ้าสภาเขตกระท าการละเมิดกฎหมาย 

๒) นายกเขต (le marae d’ arrondissement ) และผู้ช่วยนายกเขต (les ad 
joints d’ arrondissement) 

นายกเขตท าหน้าที่ประธานการประชุมสภาเขต นายกเขตได้รับการเลือกต้ังจากสภาเขต
โดยจะต้องได้รับการเลือกต้ังมาจากสมาชิกเมืองปารีสในเขตนั้น ซ่ึงแตกต่างจากผู้อ านวยการเขตใน



๘๑ 
 

ประเทศไทยที่เป็นข้าราชการประจ า นายกเขตจะมีผู้ช่วยคนหนึ่งหรือหลายคนแต่จะมีจ านวนเกินกว่า 
๓๐ % ของสมาชิกสภาเขตทั้งหมดไม่ได้ หนึ่งในจ านวนผู้ช่วยนายกเขตจะต้องเป็นสมาชิกสภาเมือง
ปารีสด้วยเพราะบุคคลผู้นี้จะท าหน้าที่แทนนายกเขตในกรณีที่ไม่มีนายกหรือมีแต่ไม่สามารถปฏิบัติ
หน้าที่ได้ 

๒.๑) การด าเนินงานของเขต 
(๑) เขตมีงบประมาณของตนเอง โดยงบประมาณของเมืองปารีสจะมีบัญชีรายรับรายจ่าย

ของเขตแนบอยู่ด้วยซ่ึงจะเก่ียวข้องกับงบด าเนินการ ( la depenses de fonctionnement) ของเขต 
รายรับขิงเขตจะมาจากเงินอุดหนุนทั่วไป ซ่ึงเมืองปารีสจะต้องต้ังงบประมาณให้เพราะถือว่าเป็น
รายจ่ายของเมืองปารีสที่กฎหมายก าหนดให้ต้องจ่าย (la depense obligvatoire) จ านวนเงิน
อุดหนุนในแต่ละปีจะเกิดจากการตกลงระหว่างสภาเมืองปารีสกับสภาเขตทั้งหลาย  รายจ่ายของเขต
จะเป็นรายจ่ายที่ใช้ไปในการบริหารกิจกรรมที่เขตให้บริหาร การบ ารุงรักษาสถานที่ สังหาริมทรัพย์ 
และอสังหาริมทรัพย์ แต่ค่าใช้จ่ายเก่ียวกับบุคคลากร เมืองปารีสจะเป็นผู้ออกค่าใช้จ่ายทั้งหมดเขตนั้น
ไม่มีงบลงทุนเป็นของตนเอง สภาเมืองปารีสจะเป็นผู้อนุมัติงบลงทุนภายหลังจากที่ได้ปรึกษากับ
คณะกรรมการชุดหนึ่งเรียกว่า “คณะกรรมการวางแผนการใช้อุปกรณ์และทรัพย์สิน” ซ่ึงประกอบด้วย
นายกเทศมนตรีเมืองปารีสและนายกเขตทั้งหมด อย่างไรก็ตาม งบลงทุนของเมืองปารีสจะระบุแยก
เป็นเขตๆ แนบท้ายงบประมาณของเมืองปารีสนั่นเอง 

(๒) เขตมีบุคลากรเป็นของตนเอง โดยบุคลากรซ่ึงสังกัดเขตก็เป็นส่วนหนึ่งของบุคลากร
เมืองปารีสนั่นเอง เมืองปารีสเป็นผู้ใช้จ่ายเงินเดือนให้แก่บุคลากรเหล่านี้ ซ่ึงมีสถานะเป็นพนักงาน 
เมืองปารีสเช่นเดียวกัน นอกจากเมืองปารีสที่มีลักษณะเป็นองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นรูปแบบพิเศษ
แล้ว เมืองลียองและมาร์เซย์ ก็มี “เขต” ภายในเทศบาลด้วยเช่นกัน 
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แผนภาพท่ี ๒.๑๐ โครงสร้างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นรูปแบบพิเศษของฝรั่งเศส 
 

๓. การปกครองท้องถ่ินของประเทศเกาหลีใต้๔๖ 

การปกครองท้องถิ่นในประเทศเกาหลีใต้ได้เริ่มต้นเมืองรัฐธรรมนูญเกาหลีใต้ได้บัญญัติ
รับรอง องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้ังแต่ปี ๑๙๔๙ (lOcal Autonomy Act in 1949 ) และได้มีการ
ปรับปรุงแก้ไขเม่ือปี ๑๙๙๕ ซ่ึงมีเนื้อหาที่เป็นประชาธิปไตยมาก โดยมีการเปิดโอกาสให้ฝ่ายบริหาร
ฝ่ายนิติบัญญัติของ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นทุกระดับมาจากการเลือกต้ังโดยตรงของประชาชน แต่ 
อย่างไรก็ตามการปกครองส่วนท้องถ่านของเกาหลีใต้นั้นได้แปรเปลี่ยนไปตามสถานการณ์การเมือง
ระดับชาติ การบริหาราชการแผ่นดิน แบ่งออกเป็น ๒ ระดับ คือ ระดับรัฐบาลกลาง และรัฐบาล
ท้องถิ่น หรือองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น โดยมี ๒ รูปแบบ ได้แก่รูปแบบทั่วไปและรูปแบบพิเศษ  

๑) รูปแบบท่ัวไป เป็นรูปแบบที่กระจายอยู่ทั่วประเทศซ่ึงสามารถแบ่งออกเป็น ๒ ระดับ
คือ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นระดับบน (Upper-level) เช่น จังหวัด (Povince) หรือ Do และมหา
นคร(Metropolitan) อีกระดับหนึ่งคือ องค์กรปกครองท้องถิ่นระดับล่าง (Lower-level) ได้แก่ เมือง  
 (City) และ County หรือ Kun นอกจากนี้ยังมีสาขาที่ช่วยแบ่งเบาภาระให้กับองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นระดับล่าง คือ หมู่บ้านในเขตเมือง (Dong) และหมู่บ้านในเขตชนบท (Eup/Myon) 

 

                                                                 
๔๖นครินทร์ เมฆไตรรัตน์ และคณะ, ทิศทางการปกครองท้องถ่ินของไทยและต่างประเทศ

เปรียบเทียบ, (กรุงเทพมหานคร: ส านักพิมพ์วิญญูชน, ๒๕๔๖), หน้า ๑๘๕-๒๑๖. 
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๒. รูปแบบพิเศษ  เป็นรูปแบบการปกครองท้องถิ่นที่ถูกจัดต้ังขึ้นเป็นพิเศษที่มีเพียงแห่ง
เดียว คือ กรุงโซล ซ่ึงเป็นเมืองหลวงและเป็นศูนย์รวมทางด้านการค้าธุรกิจอีกด้วย การควบคุมดูแล
ของรัฐบาลกลางต่อกรุงโซล แตกต่างไปจากจังหวัดหรือมหานครอ่ืนๆ กล่าวคือ กรุงโซลขึ้นตรงต่อ
นายกรัฐมนตรี ขณะที่จังหวัดและมหานครอ่ืนๆ อยู่ภายใต้การก ากับดูแลของรัฐมนตรีว่าการทบวง
บริหารงานของรัฐ และกิจการภายใน(MOGAHA) ภายในกรุงโซลเองก็มีการปกครอง ๒ ระดับ คือ 
ระดับบน หรือ Seoul Special Metropolitan และระดับล่าง ที่เรียกว่าเขตการปกครอง (Ku)  

โครงสร้างภายนอก 
เกาหลีใต้เป็นรัฐเดียวที่ มีระบบบริหาร ๒ระดับ คือ ระดับชาติ และท้องถิ่น ไม่มีส่วน

ภูมิภาคเหมือนของประเทศไทย ในขณะเดียวกันการปกครองท้องถิ่นก็แบ่งออกเป็น ๒ ระดับ คือ 
ระดับบนและระดับล่าง ดังแผนภาพ 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

 
 
 
แผนภาพท่ี ๒.๑๑ โครงสร้างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของเกาหลีใต้ 
 

อปท. 

ท่ัวไป พิเศษ 

จังหวัด มหานคร กรุงโซล 

เมือง (CIty)    Kun  
(county) 

เขตปกครอง  kun เขตปกครอง 

ท้องถิ่นระดบับน 

ท้องถิ่นระด ับลา่ง 

 

ku 

dong Eup/myon dong 

 

Eup/myon 

 

dong 

 

สาขาท ้องถ่ิน
ระดับ ล่าง 

 



๘๔ 
 

จังหวัด มีองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ๒ ระดับ ได้แก่ระดับบนคือ จังหวัด ระดับล่างคือ 
เมือง (City) หรือ Kun (County) แล้วแต่กรณี โดยในเขตเมืองจะมี Dong เป็นสาขาช่วยในการ
บริหารงานยกเว้นถ้าเมืองใดมีประชากรเกิน ๕๐๐,๐๐๐ คน จะมีเขต (Ku) อีกท าหน้าที่ เป็นองค์กร
ระหว่างกลางอีกชั้นหนึ่ง 

มหานคร มีองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ๒ ระดับ ได้แก่ ระดับบน คือ มหานคร ระดับล่าง 
คือ เขตปกครอง หรือ Kun(County) แล้วแต่กรณีโดยในเขตปกครองจะมี Dong เป็นสาขา ในขณะที่ 
Kun จะมี Eup หรือ Myon เป็นสาขาช่วยในการบริหารงาน 

กรุงโซล มีองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ๒ ระดับ ได้แก่ ระดับบนคือ กรุงโซล ระดับล่างคือ 
เขต ปกครองและเขตปกครองมี Dong เป็นสาขาช่วยในการบริหารงาน 

โครงสร้างภายใน   
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเกาหลีใต้ มีโครงสร้างเพียงรูปแบบเดียวคือ รูปแบบที่แยกฝ่าย

บริหารและฝ่ายนิติบัญญัติออกจากัน โดยทั้งสองส่วนล้วนมาจาการเลือกต้ังโดยตรงของประชาชน 
หรือเรียกว่ารูปแบบที่ฝ่ายบริหารเข้มแข็ง (Strong Executive) โดยหัวหน้าฝ่ายบริหารมีชื่อเรียก
แตกต่างกันออกไปตามประเภทขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เช่น ถ้าจังหวัด หัวหน้าฝ่ายบริหารจะ
เรียกว่า ผู้ว่าราชการจังหวัด ถ้าเป็นระดับเมืองจะเรียกว่า นายกเทศมนตรี 

สภาขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน  
สภาองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น มาจากการเลือกต้ังโดยตรงของประชาชน มีวาระ ๔ ปี 

ประธานสภาและรองประธานสภามาจาการเลือกต้ังของสมาชิกสภาท้องถิ่น อีกทั้งยังมีคณะกรรมการ
สามัญที่ท าหน้าที่กลั่นกรองและพิจารณากฎหมาย ข้อเรียกร้อง ตรวจสอบฝ่ายบริหาร รว มถึง
คณะกรรมการวิสามัญ พิจารณาเรื่องพิเศษ เลขานุการสภาและส านักงานเลขานุการสภา  ตาม
กฎหมาย Local Autonomy Law ได้ก าหนดสถานะของสภามี ๔ สถานะด้วยกัน คือ สภาในฐานะ
เป็นตัวแทนของประชาชนในพ้ืนที่ สภาในฐานะเป็นผู้ ตัดสินใจตามที่กฎหมายให้อ านาจไว้ สภาใน
ฐานะเป็นผู้ออกกฎหมาย และสภาในฐานะเป็นผู้ควบคุมดูแลการท างานของฝ่ายบริหาร นอกจากนี้ 
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นทั่วไป จังหวัด  (City) Ku Dong Kun(County) Eup/Myon มหานคร 
เขต ปกครอง Dong Kun Eup/Myon พิเศษ กรุงโซล เขตปกครอง(Ku) Dong ท้องถิ่นระดับบน 
ท้องถิ่นระดับล่าง สาขาของท้องถิ่นระดับล่าง อ านาจของสภาได้แก่อ านาจในการตัดสินใจ อ านาจใน
การท าข้อตอลงต่างๆ อ านาจในการให้ความเห็นชอบอ านาจในการเสนอความคิดเห็นอ านาจในการ
ตรวจสอบและควบคุม และอ านาจในการบริหารภายใน  

ฝ่ายบริหารขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน หัวหน้าของฝ่ายบริหารขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นมาจากการเลือกต้ังโดยตรงของประชาชน ทั้งระดับบนและระดับล่าง ด ารงต าแหน่งคราว
ละ ๔ ปี และจะอยู่ติดต่อกัน ๓ สมัยไม่ได้ โดยมีอ านาจดังนี้  คือ อ านาจในฐานเป็นตัวแทนขององค์กร
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ปกครองส่วนท้องถิ่น ในการบริหาร จัดการงานต่างๆ อ านาจในการประกาศใช้กฎหมาย อ านาจอ่ืนใด
ที่เก่ียวกับสภา อ านาจเก่ียวการบริหาร  

รองหัวหน้าฝ่ายบริหารขององค์ปกครองส่วนท้องถ่ิน  แบ่งออกเป็นดังนี้  ประการแรก 
หากเป็นระดับบนสามารถมีรองผู้ว่าได้ ๒ คน และรองนายกเทศมนตรีได้ ๒ คน แต่ ๑ คนต้องมาจาก
รัฐบาลกลางแต่งต้ัง และอีก ๑ คนมาจากผู้ว่าราชการ หรือนายกเทศมนตรีแต่งต้ังแล้วแต่กรณี อีกทั้ง
กรุงโซลซ่ึงเป็นท้องถิ่นในรูปแบบพิเศษให้มีรองนายกเทศมนตรีได้ ๓ คน โดย ๒ ใน ๓ คน ต้องมาจาก
การแต่งต้ังจากรัฐบาลกลาง ประการที่สอง หากเป็นระดับล่างให้มีรองหัวหน้าฝ่ายบริหารฯได้แห่งละ 
๑ คน โดยมาจากการแต่งต้ังของหัวหน้าฝ่ายบริหาร 

โครงสร้างแลองค์กรฝ่ายบริหารภายในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแต่ละแห่งไม่เหมือนกัน 
กฎหมายได้เปิดโอกาสให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแต่ละแห่งสามารถออกแบบโครงสร้างการบริหาร
กิจการในท้องถิ่นเองได้ ดังนั้นรูปแบบโครงสร้างจึงขึ้นอยู่กับความต้องการของประชาชนและองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นส าคัญ 
              ภารกิจและอ านาจหน้าที่ขององค์กรปกครองท้องถิ่นระดับบน คือ มีหน้าที่ท ากิจกรรมที่มี
ผลกระทบต่อองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอย่างน้อย ๒ แห่งขึ้นไป รวมถึงการก าหนดมาตรฐานให้
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นระดับล่างปฏิบัติ หรือด าเนินงาสนให้อยู่ในมาตรฐานเดียวกัน เป็นตัวกลาง
ระหว่างรัฐบาลกลางกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นระดับล่าง อีกทั้งยังท ากิจกรรมที่ไม่เหมาะกับ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นขนาดเล็ก และมีหน้าที่ในการจัดบริการสาธารณูปโภคและเครื่องอ านวย
ความสะดวกให้แก่ประชาชนในพ้ืนที่ 

ภารกิจหน้าที่ขององค์ปกครองส่วนท้องถิ่นระดับล่าง คือ มีหน้าที่ในการท ากิจการที่เป็น
การเฉพาะเจาะจงภายในพ้ืนที่นั้นๆ และด าเนินการตามที่ได้รับมอบหมายจากองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นระดับบน 

๔. การปกครองท้องถ่ินของประเทศสาธารณรัฐอินโดนีเซีย๔๗ 

อินโดนีเซียเป็นสาธารณรัฐแบบรัฐเดียว แต่ว่ามีการจัดการปกคอรงแบบกระจายอ านาจ
อย่างกว้างขวาง โดยอินโดนีเซียได้แบ่งเขตการปกครองภายในของตนเองออกเป็นหลายระดับ แต่ละ
ระดับมีชื่อเรียกที่ต่างกันออกไป โดยในปัจจุบันนี้ เขตการปกครองท้องถิ่นต่างๆของอินโดนีเซียมีหลาย
ประเภทซึ่งแต่ละประเภทมีความสัมพันธ์กันดังนี้ 

รูปแบบการปกครองท้องถ่ินของสาธารณรัฐอินโดนีเซีย  
มณฑล (provinsi) 

                                                                 
๔๗ภาณุวัฒน์ พันธ์ประเสริฐ, ระบบการปกครองท้องถ่ินของประเทศสมาชิกอาเซียน : สาธารณรัฐ

อินโดนีเซีย, (กรุงเทพมหานคร: สถาบันพระปกเกล้า, ๒๕๕๖), หน้า ๕๖-๗๐. 
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มณฑล หรือ provinsi คือ ชื่อเรียกเขตการปกครองภายในอินโดนีเซียในระดับรองลงมา
จากระดับประเทศ โดยทั่วไปแล้วมักเรียกเขตการปกครองประเภทนี้ของอินโดนีเซียว่า จังหวัด โดย
เทียบเคียงกับค าว่า province ในภาษาอังกฤษ โดยขนาดของ provinsi มักมีขนาดพ้ืนที่กว้างขวาง
และมีจ านวนประชากรมากกว่าจังกวัดของประเทศไทยอย่างมาก ซ่ึงปัจจุบันอินโดนีเซียได้แบ่งการ
ปกครองเป็น ๓๓ มณฑล โดยในจ านวนนี้มีอยู่ ๕ มณฑล ที่มีฐานะพิเศษกว่ามณฑลอ่ืนๆ และในแต่ละ
มณฑลของอินโดนีเซียจะมีองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นท าหน้าที่ในฝ่ายบริหารและฝ่ายนิติบัญญัติ โดย
ผู้น าของฝ่ายบริหารคือ ผู้ว่าการมณฑล (gubernur) และฝ่ายนิติบัญญัติ คือ สภาผู้แทนราษฎรส่วน
ภูมิภาค ( Dewan Perwakilan Rakyat Daerah หรือ DPRD ) หรืออาจเรียกสั่นๆว่า สภามณฑล
ปัจจุบันกฎหมายฉบับที่ ๓๒/๒๐๐๔ ของอินโดนีเซีย ก าหนดให้ต าแหน่งผู้ว่าการมณฑลมาจากการ
เลือกต้ังโดยตรงของประชาชน ซ่ึงต่างจากในอดีตที่ผู้ว่าการมณฑลมาจากการเลือกของสภามณฑล 
(เช่นเดียวกันกับการเลือกนายกรัฐมนตรีในประเทศที่ใช้ระบบรัฐสภา) ส่วนสมาชิกสภามณฑลนั้นใน
ปัจจุบันก็มาจากการเลือกต้ังของประชาชน  
              ปัจจุบันการกระจายอ านาจในระดับมณฑลยังมีไม่มากนัก อ านาจที่มณฑลได้รับมาจาก
ส่วนกลางยังคงมีน้อยกว่าอ านาจที่เขตปกครองในระดับรองลงไปได้รับมา ในระยะแรกของ
การกระจายอ านาจในช่วงปี ค.ศ.๑๙๙๙ เองก็มีการต้ังค าถามว่าการจัดให้มีการกระจายอ านาจทั้งใน
ระดับมณฑลและในระดับรองลงมาจะท าให้เกิดความซ้ าซ้อนเกินความจ าเป็นหรือไม่ อย่างไรก็ตาม 
เม่ือมีการประกาศให้กฎหมายฉบับที่ ๓๒/๒๐๐๔ มณฑลได้ถูกเปลี่ยนแปลงให้มีฐานะเปรียบเสมือน
เป็นเครื่องมือหนึ่งที่รัฐบาลส่วนกลางใช้เพ่ือก าหนดทิศทางการปกครองในระดับท้องถิ่นต้ังแต่ระดับ
จังหวัดและนครลงไป กล่าวคือ ถึงแม้ว่าผู้ว่าการมณฑลจะมาจากการเลือกต้ังของประชาชน
แต่กฎหมายก็ระบุว่าผู้ว่าการมณฑลมีฐานะเป็นตัวแทนอย่างเป็นทางการของรัฐบาลส่วนกลาง  
รับผิดชอบโดยตรงต่อประธานาธิบดี นอกจากนี้ มาตรา ๓๘๒(๑) ของกฎหมายฉบับดังกล่าวยังระบุไว้
ว่า ผู้ว่าการมณฑลมีหน้าที่ “ก าหนดทิศทางและดูแลการจัดการปกครองในจังหวัดและนคร” และ 
“ประสานงานการน านโยบายของรัฐบาลมาปฏิบัติในมณฑล จังหวัด และนคร” ซ่ึงสิ่งเหล่านี้ท าให้
เกิดความคลุมเครือว่ามณฑลมีสถานะเช่นใดกันแน่นในระบบการบริหารราชการแผ่นดินของประเทศ 
ระหว่างเป็นองค์กรส่วนท้องถิ่นที่ตอบสนองความต้องการของประชาชนและถูกควบคุมได้โดย
ประชาชนในท้องที่ตามหลักการกระจายอ านาจ หรือว่าเป็นเพียงแขนขาของรัฐบาลส่วนกลางที่ท า
หน้าที่น านโยบายจากส่วนกลางมาปฏิบัติในเขตท้องที่ของตน อันเป็นการปก ครองตามหลักแบ่ง
อ านาจ (Deconcentration) ต าแหน่งผู้ว่าการมณฑลเองก็อยากที่จะสรุปได้ว่าเป็นผู้น าท้องถิ่นหรือ
เป็นตัวแทนรัฐบาลส่วนกลาง 

ส าหรับมณฑลทั้ง ๕ แห่ง ที่มีสถานะพิเศษแตกต่างไปจากมณฑลอ่ืนๆ มีดังนี้ 
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๑) อาเจะห์ (Aceh) ต้ังอยู่ เหนือสุดของเกาะสุมาตราทางตะวั นตกเฉียงเหนือของ
อินโดนีเซีย เป็นเขตปกครองพิเศษ มีอิสระในการปกครองตนเองในลักษณะที่แตกต่างไปจากมณฑล
อ่ืนๆซ่ึงลักษณะพิเศษนี้ถูกรับรองไว้ในกฎหมายฉบับที่ ๔๔/๑๙๙๙  กล่าวคือ มณฑลแห่งนี้ใช้ระบบ
กฎหมายของตนเองนั้นคือระบบกฎหมายชะรีอะฮ์ (Shari’ah) อันเป็นระบบกฎหมายที่อิงกับหลัก
ศาสนาอิสลาม ซ่ึงเหตุผลรัฐบาลอินโดนีเซียยอมให้อาเจะห์เป็นเขตปกครองพิเศษกว่าที่ อ่ืนได้เช่นนี้  มี
ที่มาจากปัญหาความไม่สงบภายในดินแดนอาเจะห์ที่ เคยเป็นปัญหายืดเยื้อระหว่างระหว่างรัฐบาล
อินโดนีเซียกับขบวนการอาเจะห์เสรี (Gerakan Aceh Merdeka หรือ GAM) อันเป็นขบวนการติด
อาวุธที่มีเป้าหมายต้องการแยกดินแดนอาเจะห์เป็นอิสระ เม่ือรัฐบาลอินโดนีเซียเล็งเห็นถึงความ
ต้องการของชาวอาเจะห์ที่จะรักษาอัตลักษณ์ทางเชื้อชาติ ศาสนา และวัฒนธรรมของตน ประกอบกับ
ต้องการแก้ไขปัญหาความขัดแย้งด้วยหลักสันติวิธี จึงยอมให้อาเจะห์มีสถานะพิเศษ มีสิทธิบรหาร
จัดการกิจการศาสนา ประเพณี และการศึกษาของตน อย่างไรก็ตาม ยังมีการถกเถียงกันอยู่ว่า แท้จริง
แล้วชาวอาเจะห์โดยทั่วไปนั้นต้องการกฎหมายชะรีอะฮ์จริงหรือไม่ หรือว่าคนที่ต้องการมีเพียงกลุ่มผู้
เคร่งศาสนาซ่ึงมีจ านวนไม่มากนัก นอกจากนี้ อ านาจพิเศษอีกประการหนึ่งของมณฑลอาเจะห์ก็คือ 
ชาวอาเจะห์ได้รับอนุญาตให้ต้ังพรรคการเมืองในระดับท้องถิ่นขึ้นเองได้ ต่างจากพ้ืนที่ อ่ืนซ่ึงพรรค
การเมืองในท้องถิ่นจะต้องเป็นสาขาของพรรคการเมืองระดับประเทศเท่านั้น โดยเม่ือวันที่ ๑ ธันวาคม 
ค.ศ.๒๐๐๖ ถือเป็นครั้งแรกที่ชาวมณฑลอาเจะห์ได้เลือกต้ังผู้ว่าการมณฑลของตนโดยตรง การ
เลือกต้ังครั้งนี้ยังเป็นครั้งแรกในอินโดนีเซียที่อนุญาตให้ผู้สมัครรับเลือกต้ังในระดับท้องถิ่นสามารถลง
สมัครได้โดยไม่ต้องสังกัดพรรคการเมือง ซ่ึงเป็นข้อยกเว้นพิเศษของมณฑลอาเจะห์ อันเป็น ผลมาจาก
การที่รัฐบาลอินโดนีเซียลงนามร่วมกันกับกลุ่ม GAM ข้อตกลงเฮลซิงกิ (Heisinki Agreement) เม่ือ
เดือนสิงหาคม ค.ศ.๒๐๐๕ ผลของการเลือกต้ังปรากฏว่า นายเออร์วานดี ยูซุฟ ( lrwandi Yusuf) อดีต
นักเคลื่อนไหวในกลุ่ม GAM ได้รับชัยชะนะ 

๒. เขตปกครองพิเศษยอกยาการ์ตา (Daerah Istimewa Yogyakarta) เป็นดินแดนที่
มีสุลต่านเป็นประมุขปกครองมายาวนาน ต้ังแต่ก่อนจะตกเป็นอาณานิคมของตะวันตก และยังอยู่
ภายใต้การปกครองของสุลต่านแม้กระทั้งปัจจุบัน โดยต าแหน่งสุลต่านของยอกยาการ์ตานั้นถือว่า
เทียบเท่ากับผู้ว่าการมณฑลในมณฑลอ่ืนๆ หากแต่ต าแหน่งสุลต่านสืบทอดทางสายเลือด ไม่ได้เป็น
ต าแหน่งที่ได้มาจากการเลือกต้ังเหมือนต าแหน่งผู้ว่าการมณฑลอ่ืนๆ จึงท าให้เป็นประเด็นโต้เถียงกัน
อยู่ว่าเหตุใดยอกยาการ์ตาจึงควรได้รับสถานะพิเศษดังกล่าว และลักษณะการปกครองเช่นนี้ของยอก
ยาการ์ตานั้นเหมาะสมหรือไม่กับอินโดนีเซียยุดใหม่ที่ เป็นสังคมประชาธิปไตย 

๓. ปาปัว (Papua) เป็นมณฑลที่อยู่ทางตะวันออกสุดของประเทศ มณฑลแห่งนี้ เป็นอีก
มณฑลหนึ่งที่มีประวัติความเคลื่อนไหวเพ่ือแยกตัวออกจากอินโดนีเซีย ดังนั้นรัฐบาลอินโดนีเซียจึงให้
สถานะพิเศษแก่ปาปัว คือได้รับอ านาจในการปกครองตนเองที่สูงกว่ามณฑลปกติทั่วไปเพ่ือให้ชาว
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ปาปัวยอมอยู่ภายใต้การปกครองของอินโดนีเซียต่อไป ในด้านการคลัง มณฑลปาปัวได้รับเงินอุดหนุน
จากรัฐบาลกลางในอัตราที่สูงกว่ามณฑลปกติ และในด้านการปกครองรัฐบาลกลางก็ได้อนุมัติให้มีการ
จัดต้ังสภาท้องถิ่นรูปแบบพิเศษขึ้นมาท างานควบคูกับสภาท้องถิ่ นปกติ โดยสภารูปแบบพิเศษของ
มณฑลปาปัวนี้ มีชื่อเรียกว่า Majelis Rakyat Papua ที่มาจากชนเผ่าพ้ืนเมืองต่างๆในเขตพ้ืนที่ปาปัว 
ท าหน้าที่พิทักษ์ปกป้องผลประโยชน์ อัตลักษณ์ และวัฒนธรรมของชาวพ้ืนเมือง นอกจากนี้กฎหมาย
ยังระบุว่า ผู้ว่าการมณฑลและรองผู้ว่ามณฑลของปาปัวจะต้องมีเชื้อสายปาปัว และการเข้าสู่ต าแหน่ง
จะต้องได้รับความยินยอมจากสภา MRP อีกด้วย ซ่ึงก าหนดคุณสมบัติไว้เช่นนี้ท าให้มีการวิจารณ์กันว่า 
เพราะเหตุใดคนต่างถิ่นซ่ึงมีจ านวนมากถึงร้อยละ ๔๐ ของประชากรในมณฑลจึงไม่ได้รับสิทธิในการ
สมัครเป็นผู้ว่าการมณฑลและรองผู้ว่าการมณฑล อีกทั้งยังมีข้อก าหนดอีกประการหนึ่งว่า  ผู้ที่จะลง
สมัครในต าแหน่งผู้ว่าการมณฑลและรองผู้ว่าการมณฑลของปาปัวจะต้องมีวุฒิการศึกษาระดับ
ปริญญาตรีขึ้นไป ซ่ึงต่างจากมณฑลอ่ืนๆ ที่ก าหนดวุฒิการศึกษาเพียงระดับมัธยมศึกษาตอนปลาย  

๔. ปาปัวตะวันตก (Papua Barat) เป็นมณฑลที่มีประชากรน้อยที่สุดของประเทศ 
ต้ังอยู่บนเกาะนิวกินีเช่นเดียวกับมณฑลปาปัว และมีสถานะพิเศษเช่นเดียวกันกับมณฑลปาปัว โดย
รัฐบาลส่วนกลางของอินโดนีเซียได้ส่งเงินอุดหนุนให้แก่มณฑลปาปัวและมณฑลปาปัวตะวันตกรวม
แล้วไม่น้อยว่า ๓,๑๒๐ ล้านเหรียญสหรัฐ ในรอบ ๑๒ ปีที่ผ่ามา 

๕. กรุงจาการ์ตา นครหลวงของประเทศ มีสถานะเป็นเขตปกครองพิเศษที่เทียบเท่า
มณฑล มีชื่อเรียกอย่างเป็นทางการว่า เขตนครหลวงพิเศษจาการ์ตา ( Daerah Khusus lbukota 
Jakarta) โดยกฎหมายฉบับแรกที่ระบุถึงลักษณะการปกครองของกรุงจาการ์ตาในยุคปฏิรูปประเทศ
คือกฎหมายฉบับที่ ๓๔/๑๙๙๙ และต่อมามีการแก้ไขอีกครั้งในกฎหมายฉบับที่ ๒๙/๒๐๐๗ กรุง
จาการ์ตามีผู้น าคือผู้ว่าการซ่ึงมาจากการเลือกต้ังโดยประชาชน ภายในเขตนครหลวงนี้ยังมีการ
แบ่งเป็นนคร(kota) ย่อยๆอีก ๕ แห่ง แต่ละแห่งมีผู้น า คือนายกเทศมนตรีของตนเอง โดนต าแหน่ง
นายกเทศมนตรีทั้ง ๕ แห่งในจาการ์ตานั้นไม่ได้มาจากการเลือกต้ัง หากแต่มาจากการแต่ต้ังโดยผู้ว่า
การกรุงจาการ์ตา ในแต่ละนครก็มีสภาของตนเองแต่ไม่มีบทบาทอะไรมากนัก เป็นเพียงสภาที่ให้
ค าปรึกษาแก่ฝ่ายบริหารเท่านั้น ซ่ึงการที่ต าแหน่งนายกเทศมนตรีในกรุงจาการ์ตามาจากการแต่งต้ัง
เช่นนี้ก็อาจเกิดค าถามว่าสมควรหรือไม่ที่เมืองหลวงของประเทศจะน าเอาระบบการเมืองการปกครอง
ที่ไม่เป็นประชาธิปไตยเท่าไรนักมาใช้เช่นนี้  โดยในประเด็นนี้ มีการอธิบายไว้ว่า เมืองหลวงอย่าง
จาการ์ตาสมควรจะมีแนวนโยบายการบริหารที่เป็นไปในทิศทางเดียวกันทั้งในระดับผู้น าและระดัง
รองลงมา การที่ผู้ว่าการกรุงจาการ์ตาเป็นผู้แต่งต้ังนายกเทศมนตรีแทนที่จะให้ประชาชนเป็นคนเลือก
ก็เป็นไปเพ่ือรักษาความเป็นหนึ่งเป็นเดียวกันทางนโยบายและการบริหาร แต่หากอนุญาตให้มีการ
เลือกต้ังต าแหน่งนายกเทศมนตรีภายในกรุงจาการ์ตา ก็มีโอกาสที่จะได้บุคคลที่มีความเห็นขัดแย้งหรือ
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อยู่ฝ่ายตรงข้ามกันกับผู้ว่าการนครหลวง ท าให้การบริหารต่างๆไม่เป็นไปในทิศทางเดียวกันจังหวัด 
(Kebupaten)  

การปกครองท้องถิ่นในล าดับรองลงมาของอินโดนีเซีย คือการปกครองระดับจังหวัด หรือ  
kebupaten โดยในปัจจุบันอินโดนีเซียแบ่งออกเป็น ๔๐๕ จังหวัดทั่วประเทศ แต่ละจังหวัดมีผู้น า คือ 
ผู้ว่าราชการจังหวัด (Bupati) ซ่ึงมาจาการเลือกต้ังโดยตรงของประชาชน มีวาระด ารงต าแหน่งคราว
ละ ๕ ปี  

ความสัมพันธ์ระหว่างมณฑลกับจังหวัดและนครนี้มีข้อถกเถียงกันอยู่ว่า มีความเป็นล าดับ
ชั้นระหว่างกันหรือไม่ กล่าวคือ ในทางทฤษฎีแล้ว ผู้ว่าราชการจังหวัดและน ายกเทศมนตรีนั้นอยู่
ภายใต้บังคับบัญชาของผู้ว่าการมณฑล แต่เนื่องจากการกระจายอ านาจของอินโดนีเซียก าหนดให้ผู้น า
ของจังหวัดและนครมาจากการเลือกต้ังของประชาชน ท าให้มีการต้ังข้อสังเกตว่า ผู้ว่าราชการจังหวัด
และนายกเทศมนตรีไม่ได้อยู่ภายในอ านาจของผู้ว่าการมณฑลอย่างแท้จ ริงแต่อยู่ภายใต้อิทธิพลของ
ประชาชนผู้เลือกต้ังและบรรดาผู้ให้เงินสนับสนุนในการลงเลือกต้ังมากกว่า 

นคร (Kota)  
นคร มีล าคับชั้นเทียบเท่ากับจังหวัด กล่าวคือเป็นหน่วยการปกครองในล าดับต่ าลงมาจาก

มณฑลเหมือกัน แต่มีความต่างกันคือ นครจะมีเนื้อที่เล็กกว่าจังหวัด และนครมักเป็นเขตอุตสาหกรรม
และเศรษฐกิจภาคบริการ ในขณะที่จังหวัดมักเป็นเขตที่มีการท าการเกษตรมากกว่า ผู้น านคร คือ 
นายกเทศมนตรี ซ่ึงมาจากการเลือกต้ังของประชาชนมีวาระด ารงต าแหน่งคราวละ ๕ ปี 

อ าเภอ (Kecamatan)  
เป็นหน่วยการปกครองในระดับรองลงมาจากจังหวัดและนคร ท างานอยู่ภา ยใต้ผู้ว่า

ราชการจังหวัดหรือนายกเทศมนตรี ผู้น าของอ าเภอ คือ นายอ าเภอ (Camat) มาจากการแต่งต้ังโดย
ผู้ว่าราชการจังหวัดหรือนายกเทศมนตรี ไม่ได้มาจากการเลือกต้ังโดยประชาชน ดังนั้น สถานะของ
อ าเภอจึงเปรียบได้กับหน่วยงานย่อยๆของจังหวัดและนครต่างๆเท่านั้น 

ต าบล (Kelurahan) 
อินโดนีเซียมีหน่วยการปกครองในระดับล่างสุดอยู่  ๒ ประเภท คือ ต าบล และหมู่บ้าน 

โดยต าบลเป็นหน่วยการปกครองที่ต้ังอยู่ในพ้ืนที่ชุมชนเมือง ผู้น าต าบลคือ ก านัน (Lurah) มาจากการ
แต่งต้ังของผู้ว่าราชการจังหวัดหรือนายกเทศมนตรี 

หมู่บ้าน (Desa) 
หมู่บ้านคือหน่วยการปกครองระดับล่างสุด โดยมีฐานเทียบเท่ากับต าบล แต่หมู่บ้านต้ังอยู่

ในพ้ืนที่ชนบทเท่านั้น โดยในยุคระเบียบใหม่ของซูฮาร์โตหมู่บ้านหน่วยการปกครองที่รัฐบาลเล็งเห็น
ความส าคัญอย่างมาก โดยรัฐบาลตระหนักว่าหมู่บ้านเป็นหน่วยการปกครองที่ใกล้ชิดกับชีวิต
ประชาชนและมีอิทธิพลต่อประชาชนได้มากในหลายด้าน รัฐบาลในสมัยนั้นจึงต้องการเข้ามาจัด
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ระเบียบการปกครองในระดับหมู่บ้าน โดยใช้วิธีต่างๆจูงใจและบังคับให้ผู้น าหมู่บ้านสวามิภักด์ิกับ
ส่วนกลางและรับเอานโยบายที่ส่วนกลางก าหนดไปปฏิบัติ ในขณะเดียวกัน อุดมการณ์หรือการกระท า
ใดๆ ที่ต่อต้านหรือผิดแผกไปจากแนวคิดของรัฐบาลก็จะถูกกีดก้ัน หมู่บ้านของยุคสมัยของซูฮาร์โตจึง
เป็นหมู่บ้านที่ปราศจากความหลากหลาย ปราศจากชีวิตชีวา เป็นเพียงหน่วยงานที่ท าตามค าสั่งของ
รัฐบาลอย่างเคร่งครัดซ่ึงเป็นตัวอย่างหนึ่งที่สะท้อนถึงลักษณะกาปรกครองประเทศในยุคระเบียบใหม่
ที่ความเป็นไปทางการเมือง สังคม และวัฒนธรรมล้วนถูกก าหนดจากส่วนกลาง 

อย่างไรก็ตาม กฎหมายฉบับที่ ๒๒/๑๙๙๙ ได้น าความเปลี่ยนแปลงมาสู่หมู่บ้านเป็นอย่าง
มาก กล่าวคือมีการระบุไว้อย่างเป็นทางการว่าการจัดการปกครองในหมู่บ้านจะยึดหลักความ
หลากหลาย การมีส่วนร่วม การปกครองตนเอง การสงเสริ มประชาธิปไตย และการให้อ านาจแก่
ประชาชน ตัวอย่างของการเปลี่ยนแปลงที่เกิดขึ้น เช่น ผู้น าหมู่บ้านมาจากการเลือกต้ังของประชาชน 
โดยมีวาระการด ารงต าแหน่งคราวละ ๖ ปี ส่วนสมาชิกสภาหมู่บ้านมีที่มาจากการคัดสรรโดย
ประชาชนในหมู่บ้าน ซ่ึงไม่ใช้กระบวนการแบบเลือกต้ังโดยทั่ว ไป แต่ใช่กระบวนการพูดคุยโต้เถียง
ภายในชุมชน สมาชิกสภาหมู่บ้านมีวาระด ารงต าแหน่งคราวละ ๖ ปี เช่นเดียวกัน 

 

๒.๓ หลักพุทธธรรมในการบูรณาการเพ่ือพัฒนาท้องถ่ินสู่รูปแบบมหานคร     

แนวคิดเก่ียวกับหลักพุทธธรรมที่จะน ามาบูรณาการ ( Integration) เพ่ือน าไปสู่ความ
ส าเสร็จของจุดหมายอย่างมีคุณภาพ ในการพิจารณาจัดรูปแบบของการปกครองตนเอง โดยน าหลัก
พุทธธรรม คือ มงคล ๓๘  อันเป็นหลักแห่งการกว้าเดินไปสู่จุดหมายอย่างมีคุณภาพ  ประโยชน์ , 
บ าเพ็ญประโยชน์ ต่อครอบครัวและสังคม, ธรรมะเบื้องสูงใส่ตัวให้เต็มที่ , การฝึกภาคปฏิบัติเพ่ือก าจัด
กิเลสให้สิ้นไป, ผลจากการปฏิบัติจนหมดกิเลส และยังประโยชน์สูงสุด ของการปฏิบัติให้เกิดขึ้น คือ ผู้
ปฏิบัติจะมีจิตใจที่สะอาด บริสุทธ์ิ บริบูรณ์ หมดกิเลส สามารถท าพระนิพพานให้แจ้ง สร้างบารมีให้ถึง
ที่สุดแห่งธรรมได้ในที่สุด 

มงคลชีวิต ๓๘ ประการ๔๘ เป็นหมวดธรรมะ ที่ง่ายต่อการน าไปปฏิบัติ เพราะเป็นหมวด
ธรรมะที่เป็นขั้นเป็นตอนเก่ียวเนื่องกัน และสามารถน าไปใช้กับชีวิตประจ าวัน ได้อย่างเหมาะสม ซ่ึงจะ
ท าให้ผู้ปฏิบัติมีความสมบูรณ์พร้อม คือฝึกให้เป็นคนดี, สร้างความพร้อมในการฝึกตนเอง , ฝึกตนให้
เป็นคนมีประโยชน์, บ าเพ็ญประโยชน์ ต่อครอบครัวและสังคม, ธรรมะเบื้องสูงใส่ตัวให้เต็มที่ , การฝึก
ภาคปฏิบัติเพ่ือก าจัดกิเลสให้สิ้นไป, ผลจากการปฏิบัติจนหมดกิเลส และยังประโยชน์สูงสุด ของการ
ปฏิบัติให้เกิดขึ้น คือ ผู้ปฏิบัติจะมีจิตใจที่สะอาด บริสุทธ์ิ บริบูรณ์ หมดกิเลส สามารถท าพระนิพพาน
ให้แจ้ง สร้างบารมีให้ถึงที่สุดแห่งธรรมได้ในที่สุด 
                                                                 

๔๘ขุ.ขุ. (ไทย) ๒๕/๑-๑๓/๖-๘. 
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มงคลท่ี ๔ ปฏิรูเทสวาโส หรือการอยู่ในถิ่นที่เหมาะสม ในหลักธรรม มงคล ๓๘ ประการ 
ซ่ึงเป็นหลักธรรมที่เก่ียวข้องที่จะน ามาบูรณาการเพ่ือพัฒนาท้องถิ่นสู่รูปแบบมหานคร กับหัวข้อการ
วิจัยในครั้งนี้  

ถิ่นที่เหมาะสม หมายถึง ถิ่นที่สิ่งแวดล้อมดี ไม่เป็นพิษเป็นภัยแก่สุขภาพกายและใจ 
ยิ่งกว่านั้น ยังสนับสนุนให้ผู้อยู่อาศัยสามารถประกอบ กิจการงานในหน้าที่ อันเป็นสัมมาอาชีพ ให้
เจริญก้าวหน้าได้โดยง่าย และสร้างสมคุณงามความดีได้เต็มที่ มีความหมายกว้างครอบคลุมถึงถิ่นที่อยู่ 
ทุกระดับ เช่น บ้านที่เราอาศัย โรงเรียนที่เราเรียน สถานที่ท่ีเราท างาน หมู่บ้านชุมชนที่เราอยู่ ต าบลที่
เราต้ัง หลักฐาน อ าเภอ จังหวัด ประเทศ ทวีป เป็นต้น 

ลักษณะของถ่ินท่ีเหมาะสม 
๑. อาวาสเป็นที่สบาย หมายถึง เป็นที่ท่ีมีสภาพทางภูมิศาสตร์ดี เช่น ถ้าเป็นบ้านก็ต้องมี

ต้นไม้ร่มรื่น มีน้ าไฟสะดวก ถ้าเป็นโรงเรียนก็ต้องมีสุข-ลักษณะที่ดี มีอากาศถ่ายเทสะดวก ไม่มีเสียง
อึกทึก มีบริเวณกว้างขวาง มีสนามกีฬา ถ้าเป็นที่ต้ังร้านค้าก็ต้องเป็นบริเวณที่อ ยู่ในย่านชุมชน การ
คมนาคมสะดวก ถ้าเป็นจังหวัดหรือภาค ก็ต้องเป็นบริเวณที่มีสภาพภูมิศาสตร์ที่ ดี เช่น ไม่ลุ่มไม่ดอน
เกินไป ไม่หนาวไม่ร้อนจนเกิดไป เป็นต้น  

๒. อาหารเป็นที่สบาย หมายถึง เป็นบริเวณที่สามารถจัดหาอาหารได้สะดวก เช่น อยู่ใกล้
ตลาด หรือบริเวณที่มีการเกษตรกรรมสามารถผลิตอาหารได้เองอย่างพอเพียง และเป็นที่ที่สามารถ
ประกอบธุระกิจการงานหารายได้เลี้ยงตนเองและครอบครัวได้ดี 

๓. บุคคลเป็นที่สบาย หมายถึง บริเวณที่อยู่นั้นต้องไม่มีนักเลงอันธพาล โจรผู้ร้ายไม่ชุกชุม 
คนส่วนใหญ่ในละแวกนั้นเป็นคนดี มีศีลธรรม มีวินัย ใฝ่หาความก้าวหน้า 

๔. ธรรมเป็นที่สบาย หมายถึง ความดีงาม ความเหมาะสม ใน ๒ ลักษณะ คือ  
- ในทางโลก หมายถึง ในถิ่นนั้นมีโรงเรียน สถานศึกษาส าหรับให้ความรู้ได้อย่างดี 

ตลอดจนมีหลักการปกครอง การบริหารราชการบ้านเมืองที่ดีอีกด้วย 
- ในทางธรรม หมายถึง ในถิ่นนั้นมีพระภิกษุ หรือฆราวาสผู้รู้ธรรม เป็นบัณฑิต สามารถให้

การอบรมสั่งสอนศีลธรรมได้เป็นอย่างดี หรือถิ่นที่พระพุทธศาสนาแผ่ไปถึง สามารถให้ทาน รักษาศีล 
ฟังเทศน์ ท าสมาภาวนาได้เป็นนิจ๔๙ 

 

 

 

 

                                                                 

                      
๔๙พระภาวนาวิริยคุณ ( เผด็จ ทตฺตซีโว), มงคลชีวิต ๓๘ ประการ, [ออนไลน์ ]. แหล่ง ท่ีมา : 

http://www.kalyanamitra.org/th/mngkhlchiwit38_detail.php?page=93 [๒๑ กุมภาพันธ์ ๒๕๕๙]. 

http://www.kalyanamitra.org/th/mngkhlchiwit38_detail.php?page=93


๙๒ 
 

 

 

 

 

 

ตารางท่ี ๒.๗ หลักพุทธธรรมในการบูรณาการเพ่ือพัฒนาท้องถิ่นสู่รูปแบบมหานคร     

นักวิชาการ แนวคิดหลักตามหลักพุทธธรรม 

พระภาวนาวิริยคุณ (เผด็จ ทตฺตซีโว), 
(๒๕๕๙, หน้า ๑๒) 

ปฏิ รู เทสวา โส หรื อกา รอยู่ ใน ถิ่ นที่ เหมา ะสม ใน
หลักธรรม มงคล ๓๘ ประกา ร ซ่ึงเป็นหลักธรรมที่
เก่ียวข้องพอที่จะน ามาบูรณาการกับหัวข้อการวิจัยใน
ครั้งนี้  
ลักษณะของถิ่นที่เหมาะสม 
๑. อาวาสเป็นที่สบาย หมายถึง เป็นที่ที่ มีสภาพทาง
ภูมิศาสตร์ดี 
๒. อาหารเป็นที่สบาย หมายถึง เป็นบริเวณที่สามารถ
จัดหาอาหารได้สะดวก 
๓. บุคคลเป็นที่สบาย หมายถึง บริเวณที่อยู่นั้นต้องไม่มี
นักเลงอันธพาล โจรผู้ร้ายไม่ชุกชุม 
๔. ธรรมเป็ นที่สบาย  หมายถึ ง ความดีงา ม ควา ม
เหมาะสม ใน ๒ ลักษณะ คือ 
ในทางโลก หมายถึง ในถิ่นนั้นมีโรงเรียน สถานศึกษา
ส าหรับให้ความรู้ได้อย่างดี 
ในทางธรรม หมายถึง ในถิ่นนั้นมีพระภิกษุ หรือฆราวาส
ผู้รู้ธรรม เป็นบัณฑิต 

 

๒.๔ สภาพโครงสร้างการบริหารจังหวัดเชียงใหม่ในปัจจุบัน 

ค าขวัญประจ าจังหวัดเชียงใหม่๕๐ 
“ดอยสุเทพเป็นศรี ประเพณีเป็นสง่า บุปผชาติล้วนงามตา นามล้ าค่า นครพิงค์” 

                                                                 

                      
๕๐วิกิพีมีเดีย, สารานุกรมเสรี, [ออนไลน์]. แหล่งท่ีมา: https://th.wikipedia.org/wiki/จังหวัด

เชียงใหม่ [๒๗ ธันวาคม ๒๕๕๙]. 

https://th.wikipedia.org/wiki/จังหวัด
https://th.wikipedia.org/wiki/จังหวัด


๙๓ 
 

เขตการปกครองและจ านวนประชากร 
จังหวัดเชียงใหม่แบ่งเขตการปกครองออกเป็น ๒๕ อ าเภอ ๒๐๔ ต าบล และ ๒,๐๖๖ 

หมู่บ้าน มีจ านวนประชากร ๑,๗๒๘,๒๔๒ คน แยกเป็นชาย ๘๔๐,๔๑๒ คน หญิง ๘๘๗,๘๓๐ คน  
โดยมีประชากรที่อาศัยอยู่บนที่ราบสูงกระจายไปตามอ าเภอต่างๆ ๑๗ อ าเภอ ซ่ึงอ าเภอที่มีประชากร
ชุมชนบนพ้ืนที่สูงมากที่สุด ได้แก่ อ าเภออมก่อย รองลงมา ได้แก่ อ าเภอเวียงแหง อ าเภอแม่อาย 
ตามล าดับ ซ่ึงประกอบด้วยกลุ่มชนเผ่าเป็นชาวเขา ๗ เผ่า ได้แก่ กระเหรียง ม้ง เม่ียน(เย้า) อาข่า 
(อีก้อ) ลาหู่ (มูเซอ) ลีซอ (ลีซู) และลั๊วะ และมีชนกลุ่มน้อยอีก ๕ กลุ่ม ได้แก่ ปะหล่อง ไทยใหญ่ ไทย
ลื้อ จีนฮ่อ และอ่ืนๆ โดยเป็นชุมชนเผ่ากะเหรี่ยงจ านวนมากที่สุด 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 



๙๔ 
 

 

 

 

 

                                         

            แผ่นภาพท่ี ๒.๑๒ ภาพแผ่นที่จังหวัดเชียงใหม่ 

 

 

โดยสามารถเปรียบเทียบพ้ืนท่ีต่อความหนาแน่นของประชากรในรายอ าเภอของ
จังหวัดเชียงใหม่ในปี พ.ศ.๒๕๕๙ ได้ดังน้ี 

ตารางท่ี ๒.๘ ตารางเปรียบเทียบความหนาแน่นของจ านวนประชากรในจังหวัดเชียงใหม่ 

หมายเลข อ าเภอ ประชากร 
(พ.ศ.- ๒๕๕๙) 

พ้ืนที่ 
(ตร.กม) 

ความหนาแน่น 
(คน/ตร.กม.) 

±%  เทียบ
กับ พ.ศ.
๒๕๕๘ 

๑ อ าเภอเชียงใหม่ ๒๓๔,๘๓๗ ๑๕๒.๓๖ ๑,๕๔๑ - ๐.๓ 
๒ อ าเภอจอมทอง ๖๖,๘๑๑ ๗๑๒.๓๐ 94 +๐.๓ 

๓ อ าเภอแม่แจ่ม ๕๙,๔๑๔ ๒,๖๘๖.๕๗ ๒๒ +๐.๖ 

๔ อ าเภอเชียงดาว ๙๑,๘๒๙ ๑,๘๘๒.๐๘ ๔๙ +๐.๔ 
๕ อ าเภอดอยสะเก็ด ๗๒,๐๖๔ ๖๗๑.๒๘ ๑๐๗ +๑.๐ 

๖ อ าเภอแม่แตง ๗๕,๖๙๙ ๑,๓๖๒.๗๘ ๕๖ -๐.๓ 
๗ อ าเภอแม่ริม ๙๑,๕๕๘ ๔๔๓.๖๓ ๒๐๖ +๐.๙ 
๘ อ าเภอสะเมิง ๒๓,๖๔๒ ๘๙๘.๐๒ ๒๖ +๐.๓ 
๙ อ าเภอฝาง ๑๑๘,๐๗๕ ๘๘๘.๑๖ ๑๓๓ +๐.๔ 
๑๐ อ าเภอแม่อาย ๗๗,๗๗๘ ๗๓๖.๗๐ ๑๐๖ +๐.๓ 

๑๑ อ าเภอพร้าว ๔๙,๒๕๘ ๑,๑๔๘.๑๙ ๔๓ -๐.๕ 
๑๒ อ าเภอสันป่าตอง ๗๕.๒๙๐ ๑๗๘.๑๙ ๔๒๓ -๐.๑ 
๑๓ อ าเภอสันก าแพง ๘๔,๓๒๗ ๑๙๗.๘๓ ๔๒๖ +๑.๗ 
๑๔ อ าเภอสันทราย ๑๓๑,๔๑๔ ๒๘๕.๐๒ ๔๖๑ +๐.๙ 

๑๕ อ าเภอหางดง ๘๕,๔๓๕ ๒๗๗.๑๔ ๓๑๒ +๑.๕ 
๑๖ อ าเภอฮอด ๔๓,๘๐๓ ๑,๓๒๐.๓๘ ๓๑ +๐.๐ 
๑๗ อ าเภอดอยเต๋า ๒๗,๓๙๓ ๘๐๒.๙๒ ๓๔ -๐.๒ 



๙๕ 
 

๑๘ อ าเภอออมก๋อย ๖๒,๓๑๗ ๒,๐๙๓.๘๓ ๓๐ -๐.๗ 

๑๙ อ าเภอสารภี ๘๒,๒๔๗ ๙๗.๔๖ ๘๔๔ +๑.๓ 
๒๐ อ าเภอเวียงแหง ๔๔,๕๖๓ ๖๗๒.๑๗ ๖๖ +๐.๖ 

๒๑ อ าเภอไชยปราการ ๔๕,๙๖๒ ๕๑๐.๘๕ ๙๐ +๐.๐ 
๒๒ อ าเภอแม่วาง ๓๑.๖๒๕ ๖๐๑.๒๒ ๕๓ -๐.๒ 
๒๓ อ าเภอแม่ออน ๒๑,๒๙๖ ๔๔๒.๒๖ ๔๘ +๐.๐ 

๒๔ อ าเภอดอยหล่อ ๒๕,๙๓๑ ๒๖๐.๑๓ ๑๐๐ -๐.๔ 
๒๕ อ าเภอกัลยาณิวัฒนา ๑๒,๐๙๓ ๖๗๔.๕๘ ๑๘ +๑.๐ 

รวม ๑,๗๓๕,๗๖๒ ๒๐,๐๑๗.๕๐ ๘๖ +๐.๔ 

 

 
 
 
 
 
 

หน่วยราชการส่วนกลางและส่วนภูมิภาคในจังหวัดเชียงใหม่ 
๑) หน่วยงานบริหารราชการส่วนกลาง จ านวน ๑๖๖ หน่วยงาน 
๒) หน่วยงานบริหารราชการส่วนภูมิภาค จ านวน ๓๔ หน่วยงาน 
๓) หน่วยงานบริหารราชการส่วนท้องถิ่น ประกอบด้วย 
องค์การบริหารส่วนจังหวัด จ านวน ๑ แห่ง 
เทศบาลนคร จ านวน ๑ แห่นง 
เทศบาลเมือง จ านวน ๔ แห่ง 
เทศบาลต าบล จ านวน ๑๑๖ แห่ง 
องค์การบริหารส่วนต าบล จ านวน ๘๐ แห่ง (อยู่ระหว่างรอการยกฐานะเป็นเทศบาลตาม

ร่างประมวลกฎหมายองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น) 
ร่วมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในเขตพ้ืนที่จังหวัดเชียงใหม่มีจ านวน ๒๐๒ แห่งโดย

ประชากรในจังหวัดเชียงใหม่มีนับถือ ศาสนาพุทธ ร้อยละ ๙๑.๘๐ ศาสนาอิสลามร้อยละ ๑.๑๗ 
ศาสนาคริสต์ร้อยละ ๕.๖๐ ศาสนาพราหมณ์ ฮินดู ซิก ร้อยละ ๐.๐๒ และศาสนาอ่ืน (นับถือผีหรือ
บรรพบุรุษผู้ล่วงลับไปแล้ว) ร้อยละ ๑.๔๑ 



๙๖ 
 

โครงสร้างการบริหารองค์การบริหารส่วนจังหวัด๕๑ 

ตามพระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัด พ.ศ.๒๕๔๐ ได้ก าหนดรูปแบบโครงสร้าง
ขององค์การบริหารส่วนจังหวัดประกอบด้วย สภาองค์การบริหารส่วนจังหวัด  และนายกองค์การ
บริหารส่วนจังหวัด มีผังโครงสร้าง ดังนี้ 

ตามโครงสร้างขององค์การบริหารส่วนจังหวัดมีอยู่สองส่วน คือ หนึ่งสภาองค์การบริหาร
ส่วนจังหวัด ประกอบด้วยสมาชิกที่มาจากการเลือกต้ังโดยตรงของประชาชน มีวาระด ารงต าแหน่ง ๔ 
ปี และมีจ านวนดังนี้ 

- จังหวัดที่มีราษฎรไม่เกินห้าแสนคน มีสมาชิกสภาได้ยี่สิบสี่คน 

- จังหวัดที่มีราษฎรเกินห้าแสนคนแต่ไม่เกินหนึ่งล้านคน มีสมาชิกได้สามสิบคน 

- จังหวัดที่มีราษฎรเกินหนึ่งล้านหาแสนคน แต่ไม่เกินสองล้านคน มีสมาชิกได้สี่สิบสองคน  

- จังหวัดที่มีราษฎรเกินสองล้านคน มีสมาชิกได้สี่สิบแปดคน 

ในส่วนขององค์การบริหารส่วนจังหวัดเชียงใหม่ มีสมาชิกสภาองค์การบริหารส่วนจังหวัด
เชียงใหม่อยู่ จ านวน สีสิบสอง คน  

ส่วนนายกองค์การบริหารส่วนจังหวัดมาจากการเลือกต้ังโดยตรงของประชาชน โดย
ก าหนดคุณสมบัติของผู้สมัครเลือกต้ังเป็นนายกองค์การบริหารส่วนจังหวัดไว้ว่า จะต้องส าเร็จ
การศึกษาระดับปริญญาตรีหรือเทียบเท่า (หรือเคยเป็นสมาชิกสภาจังหวัด สมาชิกสภาองค์การบริหาร
ส่วนจังหวัด ผู้บริหารท้องถิ่นหรือสมาชิกรัฐสภา) ทั้งนี้เป็นการให้ความส าคัญกับผู้ที่มาด ารงต าแหน่ง 

 
 

นายกองค์การบริหารส่วนจังหวัดว่า จะต้องเป็นผู้ที่ มีความรู้และการศึกษาสูงในระดับปริญญา 
นอกจากผู้ที่เคยมีประสบการณ์เก่ียวข้องกับการเมืองระดับชาติหรือระดับท้องถิ่นมาก่อนแล้ว  โดย
ในขณะนี้ องค์การบริหารจังหวัดเชียงใหม่มีนายกองค์การบริหารส่วนจังหวัด จ านวน ๑ คน และรอง
นายกองค์การบริหารจังหวัดเชียงใหม่ ๒ คน โดยมีผังโครงสร้าง ดังนี้ 

 
 
 

 

 

                                                                 

                ๕๑ปธาน สุวรรณมงคล, การเมืองการบริหารท้องถ่ินเปรียบเทียบ, (กรุงเทพมหานคร: ส านักพิมพ์
มหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช, ๒๕๕๔), หน้า ๒๐๘ – ๒๑๐.  

แผนผังโครงสร้าง 

องค์การบริหารส่วนจังหวัดเชียงใหม่ 
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             แผนภาพท่ี ๒.๑๓ ฝังโครงสร้างองค์การบริหารส่วนจังหวัด 

             ด้านการจัดเก็บภาษีรายได้๕๒ 

             จังหวัดเชียงใหม่มีการจัดเก็บเงินภาษีรายได้อยู่ในระดับ หม่ืนกว่าล้านต่อปี โดยจากสถิติ
การจัดเก็บภาษีเงินได้สรรพากรประจ าปี พ.ศ.๒๕๕๙ ปรากฏว่าจังหวัดเชียงใหม่จัดเก็บภาษีรายได้
จากพ้ืนที่ได้ถึงจ านวน ๑๐,๓๘๕ ล้านบาท ซ่ึงรวมอยู่ในกลุ่มจังหวัดที่ มีความสามารถในการจัดเก็บ
ภาษีเงินได้มากว่า หม่ืนล้านขึ้นไปโดยในกลุ่มที่มีเพียง ๑๔ จังหวัด โดยจังหวัดที่ เก็บเงินภาษีรายได้
ได้มากที่สุดคือ กรุงเทพมหานคร โดยจัดเก็บภาษีสรรพากรได้ถึง ๑,๑๓๙ ล้านล้านบาท และที่จัดเก็บ
ได้น้อยลงมาในอันดับที่ ๑๔ คือ จังหวัดสระบุรี ส่วนจังหวัดเชียงใหม่อยู่ในอันดับที่ ๑๓  

ด้านการศึกษา  
จังหวัดเชียงใหม่มีสถาบันการศึกษาต้ังแต่ระดับอนุบาลจนถึงระดับอุดมศึกษา โดยมี

จ านวนสถาบันการศึกษาทั้งสิน จ านวน ๑,๑๕๖ แห่ง ส่วนใหญ่เป็นสถาบันในขั้นพ้ืนฐาน จ านวน 
๘๙๓ แห่ง สถาบันศึกษาเอกชน จ านวน ๑๔๐ แห่ง สถาบันอุคมศึกษาจ านวน ๑๒ แห่ง และโรงเรียน
นานาชาติ จ านวน ๘ แห่ง 

ด้านสาธารณะสุข 

                                                                 
๕๒TerraBKK.com, [ออนไลน์]. แหล่ง ท่ีมา : http://terrabkk.com/news/190566 [ ๖ กันยายน 

๒๕๖๐]. 
  

ประธานสภาองค์การบริหารส่วนจังหวัด นายกองค์การบริหารส่วนจังหวัด 

เลขานุการสภาฯ 

รองประธานสภาฯ 

สมาชิกสภาองค์การบริหารส่วนจังหวัด 

ที่ปรึกษานายกฯ
เลขานุการสภาฯ 
เลขานุการนายกฯ 

รองนายกองค์การบริหารส่วน

จังหวัด 

http://terrabkk.com/news/190566


๙๘ 
 

จังหวัดเชียงใหม่ มีสถานบริการด้านสาธารณะสุขประเภทที่มีเตียงผู้ป่วยไว้ ค้างคืน มี
จ านวน ๔๘ แห่ง ในจ านวนนี้ เป็นสถานบริการสาธารณสุขแยกตามสังกัด ได้แก่ สังกัดกระทรวง
สาธารณะสุข จ านวน ๒๔ แห่ง สังกัดกระทรวงอ่ืนๆ จ านวน ๑๐ แห่ง และสังกัดเอกชน จ านวน ๑๔ 
แห่ง อีกทั้งจังหวัดยังมีสถานที่การศึกษาอุดมศึกษาที่ท าการเปิกสอนด้านการแพทย์หรือพยาบาล ที่
ส าคัญ ได้แก่ มหาวิทยาลัยเชียงใหม่ มหาวิทยาลัยพายัพ และวิทยาลัยบรมราชชนนี เป็นต้น 

ด้านเศรษฐกิจ 
จังหวัดเชียงใหม่ เป็นที่ต้ังของหน่วยงานระดับภาค ทั้งภาครัฐและเอกชนหลายแห่ง เช่น 

ธนาคารแห่งประเทศไทยส านักงานภาคเหนือ ศูนย์ส่งเสริมการส่งออกภาคเหนือ และศูนย์กลางค้าน
เศรษฐกิจ การค้า การลงทุนของภาคเหนือ โดยในปี พ.ศ.๒๕๓๘ จังหวัดเชียงใหม่มีผลิตภัณฑ์มวลรวม
ของจังหวัด (GPP) โดยมีมูลค่าสูงถึง ๒๒๑,๒๑๖ คิดเป็นผลิตภัณฑ์มวลรวมของจังหวัดต่อหัวต่อ (GPP 
per capita) เท่ากับ ๑๒๘,๕๐๓๕๓ สาขาการผลิตที่ส าคัญ อันดับ ๑ สาขาการเกษตรกรรม ร้อยละ  
๑๔.๖ อันดับ ๒ สาขาบริการด้านสังหาริมทรัพย์ ร้อยละ ๑๔.๔ อันดับ ๓ สาขาการขนส่ง  การขาย
ปลีก ร้อยละ ๑๒.๑ อันดับ ๔ สาขาการศึกษาร้อยละ ๑๑.๐ อันดับ ๕ สาขาตัวกลางทางการเงินร้อย
ละ ๑๑.๐ อันดับ ๖ สาขาบริหาราชการร้อยละ ๗.๙ อันดับ ๗ สาขาการก่อสร้าง ร้อยละ ๗.๖ อันดับ 
๘ สาขาอุตสาหกรรม ร้อยละ ๖.๙ และสาขาอ่ืนๆ ร้อยละ ๑๔.๙๕๔ 

ด้านการเกษตร  
จังหวัดเชียงใหม่ ได้ชื่อว่าเป็นแหล่งผลิตพืชผลทางการเกษตร และพืชผักเมืองหนาวที่

ส าคัญของประเทศไทย จากข้อมูล พ.ศ.๒๕๕๖ / ๒๕๕๗ พบว่าเชียงใหม่ มีพ้ืนที่ถือครองทาง
การเกษตร ๑,๘๓๕,๔๒๕ ไร่ คิดเป็นร้อยละ ๑๔.๖ ของพ้ืนที่จังหวัด โดยพืชเศรษฐกิจที่ส า คัญของ
จังหวัดเชียงใหม่ ได้แก่ ล าไย ผลผลิตรวม ๒๖๓,๒๘๗ ตัน ส้มผลผลิตรวม ๖๓,๑๔๒ ตัน ข้าว ผลผลิต
รวม ๒๓๘,๓๗๙ ตัน กระเทียมผลผลิตรวม ๓๓,๖๘๐ ตัน หอมแดงผลผลิตรวม ๒๖,๒๐๔ ตัน ฯลฯ 
นอกจากนี้ ยังมีพืชผลไม้เมืองหนาวซ่ึงด าเนินการโดยมูลนิธิโครงการหลวงและเกษตรบนพ้ืนที่สูง
สามารถส่งออกและน ารายได้เข้าจังหวัดอีกเป็นจ านวนมาก๕๕ 

ด้านทรัพยากรและส่ิงแวดล้อม 

                                                                 

                   
๕๓ส านักงานสถิติแห่งชาติ, [ออนไลน์]. แหล่งท่ีมา : http://service.nso.go.th/nso/ web/statseries 

/statseries15.html [๒๙ ธันวาคม ๒๕๒๙].  
                     

๕๔จังหวัดเชียงใหม่, [ออนไลน]์. แหล่งท่ีมา:  http://www.chiangmai.go.th/stategy/str2/  plan_full.pdf 
[๒๙ ธันวาคม ๒๕๒๙].    
               ๕๕ส านักงานสถิติการเกษตรของ ไทย กรมส่ง เส ริมการเกษตร , [ออนไ ลน์ ].  แห ล่ง ท่ี มา : 
http://www.agriinfo.doae.go.th/year58/general/land/land56.pdf [๒๙ ธันวาคม ๒๕๕๙]. 
 

https://www.google.co.th/url?sa=t&rct=j&q=&esrc=s&source=web&cd=1&cad=rja&uact=8&ved=0ahUKEwjt2I-RzZjRAhWJq48KHcYFDocQFggYMAA&url=http%3A%2F%2Fservice.nso.go.th%2Fnso%2Fweb%2Fstatseries%2Fstatseries15.html&usg=AFQjCNHHDHU3BAL_WZjNGyppg3_PhfuC1Q
http://service.nso.go.th/nso/web/statseries/statseries15.html
http://www.chiangmai.go.th/stategy/str2/plan_full.pdf


๙๙ 
 

จังหวัดเชียงใหม่เป็นแหล่งทรัพยากรธรรมชาติที่ส าคัญของประเทศ นอกจากมีระบบนิเวศ
ที่หลากหลายแล้ว ยังมีแหล่งธรรมชาติที่ควรค่าแก่การอนุรักษ์ กล่าวคือ เป็นฐานทรัพยากรธรรมชาติ 
ที่มีความหลากหลายทางชีวภาพที่มีคุณค่ามีประโยชน์ทั้งทางวิชาการ นันทนาการ และเศรษฐกิ จของ
ชุมชน โดยจ านวนป่าไม้ของจังหวัดเชียงใหม่ทั้งหมด (ตามกฎหมาย)  มีจ านวน ๑๑,๖๙๔,๑๓๓ ไร่ 
แบ่งเป็นป่าสงวนแห่งชาติ ๒๕ ป่า อุทยานแห่งชาติ ๑๓ แห่ง โดยมีอุทยานแห่งชาติที่ มีชื่อเสียง เช่น 
อุทยานแห่งชาติดอยอินทนนท์  อุทยานแห่งชาติดอยสุเทพ-ปุย อุทยานแห่งชาติดอยเชียงดาว อีกทั้งมี
เขตรักษาพันธ์สัตว์ป่าจ านวน ๔ แห่ง เขตห้ามล่าสัตว์ป่าอีก ๑ แห่ง ส่วนล าน้ าที่ส า คัญของจังหวัด
เชียงใหม่ มี ๘ สาย ได้แก่ แม่น้ าแม่ปิง แม่น้ าฝาง แม่น้ าแม่แตง แม่น้ าแม่งัด แม่น้ าแม่กวงแม่น้ าแม่
แจ่ม แม่น้ าแม่ขาน และแม่น้ าแม่ต่ืน ซ่ึงแม่น้ าแต่ละสายจะไหลไปรวมกันเป็นสายเดียวในช่วงตอนใต้
รวมกันเป็นแม่น้ าปิงไหลสู่แม่น้ าเจ้าพระยาต่อไป ด้านทรัพยากรธรณีมีแร่ธาตุที่ส า คัญ ๘ ชนิด 
อันได้แก่ ถ่านหิน เฟลต์สปาร์ แมงกานิส ซีไลท์ ดีบุก ดินขาว ฟลูออไรด์ และแร่หิน นอกจากนี้ยังมี
แห่งทรัพยากรธรณีที่ส าคัญ เช่น แหล่งปิโตรเลี่ยม อ าเภอฝาง ส่วนสภาพธรณีวิทยาที่เป็นแหล่ง
ท่องเที่ยวได้แก่ บ่อน้ าพุร้องอ าเภอสันก าแพง โป่งเดือด อ าเภอแม่แตง บ่อน้ าแร่ธรรมชาติอ าเภอแม่ริม 
เป็นต้น 

ด้านคมนาคม 
จังหวัดเชียงใหม่เป็นเมืองหลักของภา คเหนือ  และเป็นศูน ย ์กลา งกา รพา ณิชย์ 

การอุตสาหกรรม การคมนาคมจึงมีเส้นทางหลักทั้งงานรถยนต์ รถไฟและท่าอากาศยาน มีทางหลวง
แผ่นดินทางหลวงจังหวัด และเส้นทางมาตรฐานหลายสายท าให้การเดินทางติดต่อภายในจังหวัด 
การเดินทางสู่จังหวัดใกล้เคียงและกรุงเทพฯเป็นไปด้วยความสะดวก โดยการเดินทางจากกรุงเทพฯ
มายังจังหวัดเชียงใหม่ ใช้เส้นทางทางหลวงแผ่นดินหมายเลข ๑ และในจังหวัดเชียงใหม่เองก็มีสถานี
ขนส่งผู้โดยสาร จ านวน ๓ แห่ง คือ สถานขนส่งเชียงใหม่ อาเขต ๑ , อาเขต ๒  และสถานีขนส่ง
ช้างเผือก ออกจากนั้นมีคิวรถระหว่างอ าเภออยู่บริเวณใกล้ตลาดสดและบริเวณถนนสายส าคัญ การ
คมนาคมทางอากาศ จังหวัดเชียงใหม่มีสนามบินนานาชาติที่ มีความพร้อมในการพัฒนาสู่การเป็น
ศูนย์กลางการบินนานาชาติ และพัฒนาสู่การเป็นศูนย์กลางการบินนานาชาติของภูมิภาค ( Aviation 
Hub) ที่มีขนาดใหญ่เป็นอันดับ ๓ ของประเทศรองจากสุวรรณภูมิ และสนามบินดอนเมืองตามล าดับ 
โดยมีความหนาแน่นของผู้ใช้บริการเป็นอันดับ ๔ ของประเทศรองจากสนามบินสุวรรณภูมิ สนามบิน
ดอนเมือง และสนามบินภูเก็ต ตามล าดับ โดยมีเที่ยวบินไป-กลับวันละหลายเที่ยวบิน ทั้งสายการบิน
ภายในประเทศสัปดาห์ละ ๔๐๑ เที่ยวบิน  และสารการบินระหว่างประเทศสัปดาห์ละ ๗๖ เที่ยวบิน 
เช่น จีน เกาหลีใต้ ลาว เมียนมาร์ ใต้หวัน มาเลเชีย สิงคโปรื ฮ่องกง มาเก๊า เป็นต้น ทางรถไฟ 
ปัจจุบันมีรถไฟสายกรุงเทพ-เชียงใหม่ รวมวันละ ๑๔ ขบวน (ไป ๗ กลับ ๗) และในอนาตดก าลังมีการ
จัดท าโครงการรถไฟความเร็จสูง หรือไฮสปีด ระหว่างกรุงเทพมหานคร – เชียงใหม่     



๑๐๐ 
 

ด้านการท่องเท่ียว 
จังหวัดเชียงใหม่มีศักยภาพโดดเด่นด้านการท่องเที่ยวและบริการระดับสากล โดยในด้าน

การท่องเที่ยวนั้นจังหวัดเชียงใหม่มีทรัพยากรทางการท่องเที่ยวหลากหลาย ทั้งทางด้านโบราณสถ าน 
ศิลปวัฒนธรรมที่เป็นอัตลักษณ์ และแหล่งท่องเที่ยวธรรมชาติที่สวยงามมีวิถีชีวิต ประเพณีเฉพาะของ
ชาวล้านนา มีรูปแบบการท่องเที่ยวท่ีหลากหลาย มีร้านอาหาร โรงแรม บูติค รีสอร์ท และโฮมสเตย์ 
ทีมี่ชื่อเสียงจ านวนมาก จึงเป็นจุดดึงดูดนักท่องเที่ยวทั้งชาวไทยและชาวต่างปร ะเทศ จนท าให้
เชียงใหม่เป็นเมืองท่องเที่ยวท่ีส าคัญระดับโลก โดยในปี ๒๕๕๔ กระทรวงการท่องเที่ยวและกีฬา๕๖ 

พบว่าในปี ๒๕๕๘ มีนักท่องเที่ยวเดินทางมาเชียงใหม่จ านวน ๙,๒๘๖,๓๐๗ คน เพ่ิมขึ้น
จากปี ๒๕๕๗จ านวน ๖๒๐,๘๐๕ คน (ร้อยละ ๗.๑๖) แยกเป็นชาวไทยจ านวน ๖,๔๕๑,๒๘๓ คน ชาว 
ต่างประเทศจ านวน ๒,๘๓๕,๐๒๔ คน โดยท าให้จังหวัดเชียใหม่มีรายได้จากการท่องเที่ยวถึงจ านวน 
๘๒,๕๗๐ ล้านบาท นอกจากนี้ ความโดดเด่นในด้านการท่องเที่ยวของจังหวัดเชียงใหม่ยังได้รับการยก
ย่องและมีชื่อเสียงในระดับสากล นอกจากนี้ ในการส ารวจของ World Best Award – Top 10 
Cities จากผู้อ่าน Travel and Leisure นิตยสารการท่องเที่ยวของสหรัฐอเมริกา ในปี ๒๕๕๙ ผล 
ปรากฏว่าจังหวัดเชียงใหม่เป็นเมืองท่อเที่ยวที่ ดีที่สุดในโลกเป็นอันดับ ๒ และดีที่สุดในเอเชียเป็น
อันดับ ๑ โดยมีคะแนนสูงสุดน าเมืองท่องเที่ยวอ่ืนๆ อย่างเกียวโต บาเซโลน่า และ โรม ขณะที่กรุงเทพ 
เป็นเมืองที่น่าท่องเที่ยวอยู่ในอันดับที่ ๑๔ และมีแนวโน้มว่าจะได้รับความนิยมเพ่ิมขึ้นอย่างต่อเนื่องทั้ง
ชาวไทยและต่างประเทศ ส าหรับชาวต่างประเทศที่เดินทางมาท่องเที่ยวจังหวัดเชียงใหม่เป็นอันดับ
ต้นๆ คือ จีน มาเลเซีย ญี่ปุ่น และรัสเซีย 

 

๒.๕ งานวิจัยท่ีเก่ียวข้อง 

การศึกษาวิจัย การบริหารจังหวัดเชียงใหม่ในรูปแบบมหานคร ผู้วิจัยได้ก าหนดขอบข่าย
การศึกษางานวิจัยที่เก่ียวข้อง เพ่ือน ามาเป็นแนวทางในการศึกษาวิจัย ถึงการก าหนดรูปแบบ มหานคร
ของการบริหารจังหวัดเชียงใหม่ โดยผู้วิจัยได้ท าการศึกษางานวิจัยที่เก่ียวข้อง ดังต่อไปนี้ 

๒.๕.๑ งานวิจัยเก่ียวกับการกระจายอ านาจในการปกครองท้องถ่ิน 
รักษา สุดเส้นผม ได้วิจัยเรื่อง “ปัจจัยที่ส่งผลต่อความส าเร็จของการกระจายอ านาจสู่

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของไทยในภาคตะวนออกเฉียงเหนือตอนล่าง” ผลการวิจัย พบว่า 
๑) องค์ประกอบของการกระจายอ านาจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของไทยโดย

รวมอยู่ในระดับเห็นด้วยมาก เม่ือพิจารณาโดยเรียงตามค่าเฉลี่ยจากมากไปหาน้อย พบว่า ด้านที่มี

                                                                 

                 ๕๖ส า นักง านการ ท่อง เ ท่ียว จัง ห วัด เ ชี ยง ใหม่ ,  [ออน ไ ลน์ ].  แห ล่ ง ท่ี ม า  :http://cm-
ots.com/download/view/1472022471.html [๒๙ ธันวาคม ๒๕๒๙]. 
  

http://cm-ots.com/download/view/1472022471.html
http://cm-ots.com/download/view/1472022471.html


๑๐๑ 
 

ค่าเฉลี่ยสูงที่สุด ได้แก่ (๑) ด้านกฎหมาย อยู่ในล าดับมาก รองลงมาได้แก่ (๒) นโยบายและการเมือง 
(๓) ด้านบุคคลกรและส านักงานอุปกรณ์ เครื่องมือ อยู่ในระดับปานกลาง และด้านที่มีค่าเฉลี่ยต่ าที่สุด 
คือ (๔) ด้านงบประมาณ อยู่ในล าดับปานกลาง ตามล าดับ เพราะการกระจายอ านาจไปสู่องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นของไทย จะส าเร็จลุล่วง ได้นั้นจ าเป็นต้องมีองค์ปร ะกอบเก่ียวข้องหลา ย
องค์ประกอบ  เช่น องค์ประกอบด้านกฎหมายและระเบียบข้อบังคับ องค์ประกอบด้านการเมืองและ
นโยบายของรัฐ องค์ประกอบในด้านงบประมาณและการเงินการคลัง และ ด้านบุคคล พ้ืนที่และ
เครื่องมือต่างๆเป็นต้นเพ่ือให้การด าเนินการกระจายอ านาจไปสู่ท้องถิ่นได้อย่างมีประสิทธิภาพ 

 
๒) หลักพุทธธรรมและหลักทฤษฎีเก่ียวข้องกับปัจจัยที่ส่งผลต่อความส าเสร็จของการ

กระจายอ านาจสู่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พบว่า หลักอปริหานิยธรรม มาใช้กับการกระจายอ านาจ  
สู่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เป็นหลักธรรมที่น ามาใช้ให้เกิดความเจริญทั้งส่วนตนและส่วนรวม 
การเคารพกฎกติกาของส่วนรวมซ่ึงเป็นธรรมที่ใช้ในการปกครอง ป้องกันไม่ให้เกิดความเสื่อมในหมู่
คณะ เป็นหลักธรรมที่ใช้ส าหรับผู้น า ผู้บริหารบ้านเมือง รวมทั้งสามารถน ามาใช้กับการบริหารงานใน
ส่วนท้องถิ่นได้ หากน าหลักธรรมดังกล่าวมาใช้ก็จะก่อให้เกิดประสิทธิภาพและความส าเร็จในการ
กระจายอ านาจสู่องค์กรปกครองสวนท้องถิ่นได้ 

๓) ปัจจัยที่ส่งผลต่อความส าเร็จของการกระจายอ านาจสู่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของ
ไทยในภาคตะวันออกเฉียงเหนือตอนล่าง นอกจากกฎหมายและนโยบาย และงบประมารแล้วยั งพบว่า 
ปัจจัยด้านกฎระเบียบกฎเกณฑ์ ในการกระจายอ านาจจะส่งผลดี ถ้าผู้บริหารและผู้ปฏิบัติมีจิตส านึกที่
ดี แต่โดยทั่วไปส่วนมากการออกกฎต่างๆ มาจากด้านบนที่ก าหนดระเบียบ กฎเกณฑ์ ตลอดจนการให้
การศึกษา ปัจจัยในด้านนี้ การให้การศึกษาเพ่ือให้เข้าใจในสิทธิและหน้าที่ กฎหมาย กฎระเบียบและ
ผลประโยชน์เพ่ือลดการขายสิทธิ ขายเสียงและลดการใช้อ านาจเกิดขอบเขตและการใช้วาทะครอบง า
กฎขี่๕๗ 

    เบญญาภา วงษ์แหวน ได้วิจัยเรื่อง “ความเป็นไปได้ของการกระจายอ านาจตามแนวทาง
จังหวัดจัดการตนเอง: กรณีศึกษาจังหวัดเชียงใหม่" ผลของการวิจัยพบว่า โครงสร้างจังหวัดจัดการ
ตนเองเป็นโครงสร้างที่สามารถบูรณาการให้ ท้องถิ่นได้รับความสมดุลเชิงอ านาจได้อย่างเป็นรูปธรรม 
ดังนี้ ๑) สภาท้องถิ่นมาจากการเลือกต้ังโดยตรงของประชาชน ท าหน้าที่ออกกฎหมาย ระเบียบ
ข้อบังคับและกฎหมายที่เก่ียวข้อกับท้องถิ่น ๒) ผู้บริหารท้องถิ่นมาจากการเลือกต้ังโดยตรงของ

                                                                 
๕๗รักษา สุดเส้นผม, “ปัจจัยท่ีส่งผลต่อความส าเร็จของการกระจายอ านาจขององค์กรปกครองส่วน

ท้องถ่ินในเขตจังหวัดภาคตะวันออกเฉียงเหนือตอนล่าง”, วิทยานิพนธ์พุทธศาสตรดุษฎีบัณฑิต, (บัณฑิตวิทยาลัย : 
มหาวิทยาลัยมหาจุฬาลงกรณราชวิทยาลัย, ๒๕๕๗). 
  



๑๐๒ 
 

ประชาชน ท าหน้าที่บริหารจัดการดูแลกิจการต่างๆของท้องถิ่น๓) ผู้บริหารจากส่วนกลางท าหน้าที่
ก ากับดูแลการท างานของท้องถิ่น ๔) สภาพลเมืองซ่ึงเป็นภาคประสังคม ประกอบด้วยตัวแทนจาก
ภาคส่วนต่างๆ อาทิ ด้านการพัฒนาชุมชน ด้านการพัฒนาชีวิตเด็ก เยาวชน สตรี ผู้ สูงอายุ ด้านสิทธิ-
เสรีภาพของประชาชน สิทธิของผุ้บริโภค ด้านการสาธารณะสุข การศึกษา หรือศิลปวัฒนธรรม
ประเพณี ตัวแทนสภาองค์กรชุมชน ตัวแทนกลุ่มอาชีพต่างๆ และผู้ทรงคุณวุฒิ โดยมีอ านาจหน้าที่ให้
ข้อเสนอแนะต่อทิศทางนโยบาย และเป็นที่ปรึกษาของสภาท้องถิ่นในการแก้ไขปัญหาหรือการพัฒนา
ท้องถิ่น 
           ส าหรับด้านการคลังท้องถิ่น ผู้วิจัยพบว่า มีหลักการส าคัญ ๓ ประการที่ควรค านึงถึง คือ 
(๑) ต้องจัดสัดส่วนรายได้ให้เพียงพอกับภารกิจของท้องถิ่น และต้องจัดสรรเงินอุหนุนให้ท้องถิ่นอย่าง
เหมาะสมและเพียงพอ (๒) ให้ท้องถิ่นมีอ านาจบริหารจัดการรายได้ของตนเองโดยตรง เพ่ือให้ 
 
 

ประชาชนเกิดความรู้สึกเป็นส่วนหนึ่งในการบริหารท้องถิ่น (๓) ระบบการเงินการคลังของท้องถิ่น ควร

ต้องพิจารณาถึงความสอดคล้องของรายได้และรายจ่ายท้องถิ่นเป็นส าคัญ๕๘ 

              ศักดาพินิจ ณรงณ์ชาติโสภณ ได้วิจัยเรื่อง “การวิเคราะห์นโยบายการกระจายอ านาจ
ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต่อการพัฒนาเศรษฐกิจชุมชน” ผลของการวิจัยสรุปได้ว่า ภาครัฐ
และส่วนราชการที่เก่ียวข้องยังไม่มีความจริงจังและจริงใจต่อการกระจายอ านาจให้องค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นเท่าที่ควร มีการถ่ายโอนเฉพาะภารกิจและอ านาจหน้าที่ส่วนหนึ่งให้เท่านั้น ในขณะที่
งบประมาณและบุคลากรที่มีความเชียวชาญอย่างแท้จริงยังไม่มีการถ่ายโอน ท าให้องค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นไม่สามารถด าเนินภารกิจที่ได้รับการถ่ายโอนให้ส่วนในด้านผู้ปฏิบัติตามนโยบายการ
กระจายอ านาจเจ้าหน้าที่ผู้ปฏิบัติยังไม่มีความเข้าใจในนโยบายของรัฐบาลอย่างชัดเจน หรือมีการ
อาศัยช่องว่าของระเบียบกฎหมายในการยืดเวลาการถ่ายโอนภารกิจออกไป ผลของการกระจาย
อ านาจต่อการพัฒนาเศรษฐกิจชุมชน ยังไม่เห็นผลมากนัก โดยเฉพาะอย่างยิ่ง การมีงานท าตามที่
ต้องการ การลดรายจ่าย การลดการกู้หนี้ยืมสิน และการมีเงินออม ส าหรับด้านการมีส่วนร่วมของ
ประชาชน ส่วนมากยังไม่มีบทบาทในการเข้าร่วมเสนอปัญหาหรือความคิดเห็น การเผยแพร่ข้อมูล
เก่ียวกับการพัฒนา การเข้าร่วมกิจกรรการพัฒนา การแก้ไขปัญหาชุมชน การประเมินผลการพัฒนา  
และการปรับปรุงการด าเนินการจากกรณีดังกล่าว อาจจะก่อให้เกิดผลเสียหายเป็นอย่างมากต่อ
ประสิทธิภาพของการปกครองท้องถิ่น๕๙ 

                                                                 

                    
๕๘เบญญาภา วงษ์แหวน,  “ความเป็นไปได้ของการกระจายอ านาจตามแนวทางจังหวัดจัดการตนเอง : 

กรณีศึกษาจังหวัดเชียงใหม่”, วิทยานิพนธ์ปรัชญาดุษฎีบัณฑิต , ( บัณฑิตวิทยาลัย : มหาวิทยาลัยรามค าแหง, 
๒๕๕๘). 



๑๐๓ 
 

สถาบันวิจัยและให้ค าปรึกษาแห่งมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์  ได้วิจัยเรื่อง “การศึกษา
ความก้าวหน้าของการกระจายอ านาจในประเทศไทย”  ได้รายงานการวิจัยผลความก้าวหน้าของการ
กระจายอ านาจในประเทศไทยและข้อเสนอเป็นโครงการเสริมสร้างขีดความสามารถขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น เพ่ือสนับสนุนอ านาจและธรรมาภิบาลท้องถิ่น 

๑) ข้อเสนอเชิญนโยบายที่คณะนักวิจัยน าเสนอนั้นอยู่ในเชิญรูปแบบ แต่ในบริบทของ
ประเทศไทยที่เป็นการเมืองในระบบอุปถัมภ์ สิ่งที่จะต้องเน้นคือต้องท าให้ประชาชนมีวามรู้ความเข้า  
ใจความส านึกในฐานผลเมืองให้ได้ ซ่ึงกลไกลเหล่านี้นักวิจัยต้องเสนอในรายละเอียดเพ่ือให้สามารถ
น าไปปฏิบัติได้ประชาชนยังขาดความรู้ความเข้าใจในช่องทางการเข้าไปมีส่วนร่วมตามกฎหมายซ่ึง
ระบุไว้ อย่างชัดเจนในรัฐธรรมนูญ และต้องแยกระหว่างการมีส่ว นร่วมกับความร่วมมือให้ชัดเจน 
เพราะการมีส่วนร่วมเกิดจากการก าเนิดในส่วนที่ตนเองคิด ตนเองกระท า ตัดสินใจเพ่ือบอกท้องถิ่นว่า 
ท้องถิ่นต้องท าอะไร อย่างไร โดยส่วนใหญ่ ผู้เข้าร่วมสัมมนามีความคิดเห็นไปในทิศทางเดียวกันกับ
นักวิจัยและผู้อภิปลาย 

 
๒) การพัฒนาทางด้านการศึกษาแก่ประชาชน เพ่ือยกระดับมาตรฐานคุณภาพชีวิตของ

ประชาชน โดยสร้างความเข้มแข็งในภาคประชาชน เพ่ือเปิดโอกาสให้ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมใน
การน าเสนอนโยบายให้ประชาชน/ตัวแทน มีส่วนร่วมในการวิเคราะห์ปัญหาพ้ืนที่และจัดท าแผน  
ยุทธศาสตร์ของ อปท. ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วม อปท. ตามกระบวนการที่กฎหมายก าหนดเท่านั้น 
แต่ท้องถิ่นควรมีจิตส านึกเองบ้างว่า บางกระบวนการที่กฎหมายมิได้ก าหนด แต่อะไรที่จะท าให้เกิด
ประโยชน์ ได้ข้อมูล ข้อเท็จจริงควรให้ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมด้วยเพ่ือให้ประชาชนมีความรู้สึกใน
การเป็นเจ้าของโครงการ เจ้าของ อปท. 

๓) การจัดการบริการสาธารณะให้สอดคล้องกับความต้องการของชุมชน/ประชาชน 
๔) การมีส่วนร่วมเกิดจากจิตส านึกรับผิดชอบ ไม่ใช่บทบัญญัติของกฎหมาย  ระเบียบ 

การสร้างความรู้) และไม่จ าเป็นต้องอยู่ในระบบอย่างเดียว มีแนวทางดังนี้  บรรจุลงในต าราเรียน 
ทั้งหลักสูตรประถม อุคมศึกษา ให้สอดแทรกในการศึกษาอบรมทุกหลักสูตร สร้างบุคลากรท าหน้าที่
ในการถ่ายทอด ก าหนดเกณฑ์ตรวจสอบประเมินผล ควรส่งเสริมให้ภาคประชาชนในท้องถิ่นได้ทราบ
บทบาทของตนในการมีส่วนร่วมจากกฎหมายต่างๆ ของแต่ละหน่วยงานที่เกิดขึ้นในท้องถิ ่น 
โดยหน่วยงานภูมิภาคต้องมีการบูรณาการด้วยกัน 

                                                                                                                                                                                          

                ๕๙ศักดาพินิจ ณรงณ์ชาติโสภณ, “การวิเคราะห์นโยบายการกระจายอ านาจ ให้แก่องค์กรปกครอง
ส่วนท้องถ่ินต่อการพัฒนาเศรษฐกิจชุมชน”, วิทยานิพนธ์ปรัชญาดุษฎีบัณฑิต, (บัณฑิตวิทยาลัย: มหาวิทยาลัย
รามค าแหง, ๒๕๔๙).  



๑๐๔ 
 

๕) ต้องเน้นเรื่องการประชาสัมพันธ์จากส่วนกลางโดยการกระท าพร้อมกันทั่วประเทศ 
โดยอาศัยแบบ กกต.ในการประชาสัมพันธ์การเลือกต้ังทั่วไปพร้อมกันทั่วประเทศ๖๐ 

จรัส สุวรรณมาลา และคณะ ได้วิจัยเรื่อง “วิถีใหม่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นใน
ประเทศไทย” ซ่ึงด าเนินการวิจัยโดยคณะนักวิจัยจากจุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย และมหาวิทยาลัย
ต่างๆ ในส่วนภูมิภาค โดนด าเนินการในช่วงปี พ.ศ.๒๕๔๖ – ๒๕๔๗ ซ่ึงผลการศึกษาวิจัยพบว่าองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นในประเทศไทย มีการริเริ่มพัฒนาวิธีการจัดบริการสาธารณะแบบใหม่มาโดย
ล าดับ และเม่ือรัฐบาลเริ่มกระจายอ านาจลงสู่ท้องถิ่นตามเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญฉบับใหม่อย่าง
เป็นรูปธรรม นับต้ังแต่ปี พ.ศ.๒๕๔๔ เป็นต้นมา ก็น าไปสู่การเกิดขึ้นของนวัตกรรมท้องถิ่นใหม่ๆ และ
น าไปสู่การเกิดนวัตกรรมใหม่ๆ อย่างไม่มีที่สิ้นสุด๖๑ 

สรุปได้ว่า การกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้น ภาครัฐและส่วน
ราชการที่เก่ียวข้อง จะต้องมีความจริงในต่อการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
ซ่ึงเป็นไปตามเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญ อันจะน าไปสู่การก่อให้เกิดขึ้นของนวัตกรรมท้องถิ่นใหม่ๆ
อีกมากนาย โดยจะต้องมีการถ่ายโอนภารกิจและอ านาจหน้าที่พร้อมทั้งงบประมาณและบุคลากรที่มี 

 
 

ความเชียงชาญอย่างแท้จริง เพ่ือให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีอ านาจหน้าที่ทีสามารถด าเนินภ ารกิจ
ที่ได้รับการถ่ายโอนได้ และที่ส าคัญการด าเนินการในภารกิจการจัดท าบริการสาธารณะของท้องถิ่นให้
สอดคล้องกับความต้องการของประชาชน ควรเปิดโอกาสให้ประชาชนในท้องถิ่นเข้ามามีส่วนร่วนใน
การเสนอนโยบาย วิเคราะห์ปัญหาพ้ืนที่ ร่วมสร้างกฎระเบียบท้องถิ่น  จัดท าแผนยุทธศาส ตร์ของ
ท้องถิ่นเพ่ือให้ประชาชนมีความรู้สึกในการเป็นเจ้าของโครงการและแผนงานของท้องถิ่น อย่างแท้จริง 
 
ตารางท่ี ๒.๙ งานวิจัยเก่ียวข้องกับการกระจายอ านาจในการปกครองท้องถิ่น 

นักวิจัย ผลการวิจัย 

                                                                 
๖๐สถาบันวิจัยและให้ค าปรึกษาแห่งมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, “การศึกษาความก้าวหน้าของการ

กระ จ ายอ า น าจใ นประเ ทศไ ทย ” ,  รายงานการ วิ จัย ,  ( สถา บันกา ร วิจั ยและ ใ ห้กา รป รึกษาแ ห่ ง
มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, ๒๕๕๒), หน้า ๓. 
                ๖๑จรัส สุวรรณมาลา และคณะ, “วิถีใหม่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินในประเทศไทย”, รายงานการ
วิจัย, (โครงการวิจัยสถานบันวิถีใหม่ท้องถ่ิน คณะรัฐศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, ๒๕๔๗), หน้า ๒๑ 
 



๑๐๕ 
 

รักษา สุดเส้นผม 
(๒๕๕๗) 

ปัจจัยที่ส่งผลต่อความส าเร็จของการกระจายอ านาจสู้องค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น ของ ไทย  นอกจ ากกฎหมาย  น โยบายของรัฐ และ
งบประมาณแล้ว ผู้บริหารและผู้ปฏิบัติต้องมีจิตรส านึกที่ ดี ก าหนด
ระเบียบกฎเกณฑ์ ตลอกจนการให้การศึกษา เพ่ือลดการขายเสียงและ
ลดการใช้อ านาจเกิดขอบเขตและการใช้วาทะครอบง ากฎขี่ 

เบญญาภา วงษ์แหวน 
(๒๕๕๘) 

 

“ความเป็นไปได้ของการกระจายอ านาจตามแนวทางจังหวัดจัดการ
ตนเอง: กรณีศึกษาจังหวัดเชียงใหม่” พบว่า โครงสร้างจังหวัดจัดการ
ตนเองเป็นโครงสร้างที่สามารถบูรณาการให้ ท้องถิ่นได้รับความสมดุล
เชิงอ านาจได้อย่างเป็นรูปธรรม ดังนี้  ๑) สภาท้องถิ่นมาจากการ
เลือกต้ังโดยตรงของประชาชน ท าหน้าที่ออกกฎหมาย ระเบียบ
ข้อบังคับและกฎหมายที่เก่ียวข้อกับท้องถิ่น๒) ผู้บริหารท้องถิ่นมาจาก
การเลือกต้ังโดยตรงของประชาชน ท าหน้าที่บริหารจัดการดูแลกิจการ
ต่างๆของท้องถิ่น๓) ผู้บริหารจากส่วนกลางท าหน้าที่ก า กับดูแลการ
ท า งา นของท้ องถิ่ น  ๔)  สภา พล เ มือง ซ่ึ ง เป็ นภา คประสั งคม 
ประกอบด้วยตัวแทนจากภาคส่วนต่างๆ อาทิ ด้านการพัฒนาชุมชน 
ด้านการพัฒนาชีวิตเด็ก เยาวชนด้านการคลังท้องถิ่น ผู้วิจัยพบว่า มี
หลักการส าคัญ ๓ ประการที่ควรค านึงถึง คือ (๑) ต้องจัดสัดส่วน
รายได้ให้เพียงพอกับภารกิจของท้องถิ่น และต้องจัดสรรเงินอุหนุนให้
ท้องถิ่นอย่างเหมาะสมและเพียงพอ (๒) ให้ท้องถิ่นมีอ านาจบริหาร
จัดการรายได้ของตนเองโดยตรง เพ่ือให้ประชาชนเกิดความรู้สึกเป็น
ส่วนหนึ่งในการบริหารท้องถิ่น (๓) ระบบการเงินการคลังของท้องถิ่น 
ควรต้องพิจารณาถึงความสอดคล้องของรายได้และรายจ่ายท้องถิ่น
เป็นส าคัญ 

 

 

 

 

ตารางท่ี ๒.๙ งานวิจัยเก่ียวข้องกับการกระจายอ านาจในการปกครองท้องถิ่น (ต่อ) 

นักวิจัย ผลการวิจัย 

ศักดาพินิจ ณรงณ์ชาติโสภณ, “การริเคราะห์นโยบายการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครอง



๑๐๖ 
 

(๒๕๔๙) 
 
 
 
 

ส่วนท้องถิ่นต่อการพัฒนาเศรษฐกิจชุมชน” พบว่า   
๑. ภาครัฐและส่วนราชการที่เก่ียวข้องยังไม่มีความจริงจังและ
จริงใจต่อการกระจายอ านาจให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
เท่าที่ควร 
๒. การถ่ายโอนเฉพาะภารกิจและอ านาจหน้าที่ส่วนหนึ่งให้
เท่านั้น ในขณะที่งบประมาณและบุคลากรที่มีความเชียวชาญ
อย่างแท้จริงยังไม่มีการถ่ายโอน 
๓. เจ้าหน้าที่ผู้ปฏิบัติยังไม่มีความเข้าใจในนโยบายของรัฐบาล
อย่างชัดเจน หรือมีการอาศัยช่องว่าของระเบียบกฎหมายในการ
ยืดเวลาการถ่ายโอนภารกิจออกไป 

สถาบันวิจัยและให้ค าปรึกษา
แห่งมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 

(๒๕๕๒) 

“การศึกษาความก้าวหน้าของการกระจายอ านาจในประเทศ
ไทย”พบว่า 
๑. ประชาชนยังขาดความรู้ความเข้าใจในช่องทางการเข้าไปมี
ส่วนร่วมตามกฎหมายซ่ึงระบุไว้ อย่างชัดเจนในรัฐธรรมนูญ 
๒.พัฒนาทางด้านกา รศึกษาแก่ประชาชนเพ่ือเปิดโอกาสให้
ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมในการน าเสนอนโยบายให้ประชาชน/
ตัวแทน มีส่วนร่วมในการวิเคราะห์ปัญหาพ้ืนที่และจัดท าแผน 
ยุทธศาสตร์ของ อปท. ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วม อปท๓. การ
จัดการบริการสาธา รณะให้สอดคล้องกับความต้องการของ
ชุมชน /ประชา ชน ๔. ให้สอดแทรกในการ ศึกษาอบรมทุ ก
หลักสูตร สร้างบุคคลากรท าหน้าที่ในการถ่ายทอดเพ่ือการมีส่วน
ร่วมเกิดจา กจิตส านึ กรั บผิ ดชอบ  ๕. ต้องเน้ นเรื่ องกา ร
ประชาสัมพันธ์จากส่วนกลางโดยการกระท าพร้อมกันทั่วประเทศ 

จรัส สุวรรณมาลา และคณะ
(๒๕๔๗) 

วิจัยเรื่องวิถีใหม่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในประเทศไทย  
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในประเทศไทย มีการริเริ่มพัฒนา 
วิธีการจัดบริการสาธารณะแบบใหม่มาโดยล าดับ และเม่ือรัฐบาย
เริ่มกระจายอ านาจลงสู่ท้องถิ่นตามเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญ
ฉบับใหม่อย่างเป็นรูปธรรมนับต้ังแต่ปี พ.ศ.๒๕๔๔ เป็นต้นมา  
ก็ไ ด้น า ไปสู่ก า รเ กิดขึ้ นของนวัตกร รมท้ องถิ่ นใหม่ๆอย่ า ง
แพร่หลายและรวดเร็ว นวัตกรรมที่เริ่มจากท้องถิ่นได้รับการ
ถ่ายทอดไปสู่ท้องถิ่นอ่ืนๆและน าไปสู่การเกิดนวัตกรรมใหม่ๆอ



๑๐๗ 
 

ยางไม่มีที่สิ้นสุด 
 
๒.๕.๒ งานวิจัยเก่ียวกับการบริหารจัดการท้องถ่ิน 
ภาส ภาสสัทธา ได้วิจัยเรื่อง “การบูรณาการหลักพุทธธรรมในการบริหารจัดการด้าน

ความโปร่งใสขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น” ผลการวิจัยพบว่า 
๑) สภาพปัญหาและอุปสรรคในการบริหารจัดการขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในด้าน

ความโปร่ง ใส ด้ านการน า หลักนิ ติธร รมมา ปฏิบัติ เพ่ือสร้างความโปร่ง ใสในกา รบริหา รงา น 
ประกอบด้วย ๓ ประเด็นส าคัญ คือ (๑) กฎเกณฑ์ (๒) ระเบียบ (๓) กฎหมาย ในการบริหารงานและ
การปฏิบัติหน้าที่ของผู้บริหารและบุคคลากร ด้านการน าการมีส่วนร่วมเพ่ือสร้างความโปร่งใสในการ
บริหารงานประกอบด้วย ๓ ประเด็น คือ (๑) ร่วมคิด (๒) ร่วมท า (๓) ร่วมตรวจสอบ ในการ
บริหารงานและการปฏิบัติหน้าที่ของผู้บริหารและบุคคลากร ด้านการน าความรับผิดชอบมาปฏิบัติเพ่ือ
สร้างความโปร่งใสในการบริหารงาน ประกอบด้วย ๓ ประเด็นส าคัญ คือ  (๑) ความรับผิดชอบต่อ
ตนเอง (๒) ความรับผิดชอบต่อชุมชนท้องถิ่น (๓) ความรับผิดชอบต่อสังคม ในการบริหารงานและการ
ปฏิบัติหน้าที่ของผู้บริหารและบุคคลากร  

๒) ด้านการน าหลัก หิริโอตตัปปะ กับหลักธรรมาภิบาลมาประยุกต์ใช้ในการปฏิบัติเพ่ือ
สร้างความโปร่งใสในการบริหารงาน คือ ๑) ความละอายต่อการกระท าสิ่งผิด ๒) ความเกรงกลัวต่อ
การกระท าผิด ในการน าหลักธรรมมาใช้เพ่ือให้เกิดแนวทางอันดีงามในการบริหารงานและการปฏิบัติ
หน้าที่ของผู้บริหารและบุคคลากร และในด้านการน าหลักพุทธธรรมบูรณาการกับหลักธรรมาภิบาลมา
ประยุกต์ใช้ในการปฏิบัติ เพ่ือสร้างความโปร่งใสในการบริหารงานตามหลักพุทธธรรม มีหลักพุทธ
ธรรมที่มีความเหมาะสมและครอบคลุมในการน ามาบริหารทั้งในระดับบุคคล ด้วยการน าหลักโลกบาล
ธรรมอันเป็นหลักธรรมที่เป็นเครื่องเตือนตนเองให้คิดดี ปฏิบัติดี  และการน าหลักอปริหานิยธรรม ๗ 
ประการ เป็นการน าหลักธรรมในการท างานร่วมกันด้วยความสามัคคีเคารพให้เกียรติซ่ึงกันและกัน 
และเม่ือมีการน ามาบูรณาการกับธรรมาภิบาล ด้วยหลักนิติธรรม หลักการมีส่วนร่วม และหลักคงาม
รับผิดชอบ เพ่ือสร้างความโปร่งใสขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  

๓) การบูรณาการหลักพุทธธรรมในการบริหารจัดการด้านความโปร่งใสขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น ในการน าหลักพุทธธรรมบูรณาการร่วมกับหลักธรรมาภิบาลท าให้ได้รูปแบบใน
การบริหารจัดการขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ๓ รูปแบบ ประกอบด้วย รูปแบบการบูรณาการ
หลักพุทธธรรมเพ่ือความโปร่งใสในการบริหารงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในด้านนิติธรรม 
ด้านการมีส่วนร่วม ในด้านความรับผิดชอบ รูปแบบการบูรณาการหลักพุทธธรรมเพ่ือความโปร่งใสใน
งานบริการขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ในด้านนิติธรรม ในด้านการมีส่วนร่ว ม ในด้านความ



๑๐๘ 
 

รับผิดชอบ และรูปแบบการบูรณาการหลักพุทธธรรมเพ่ือความโปร่งใสในงานด้านการสนับสนุนองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นในด้านนิติธรรม ในด้านการมีส่วนร่วม ในด้านความรับผิดชอบ โดยน ารูปแบบ 

 
 
 
 
 
 

การบูรณาการหลักพุทธธรรมและหลักธรรมาภิบาลในการบริหาร การบริการ และงานสนับสนุนเพ่ือ
ความโปร่งใสขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เพ่ือให้การบูรณาการครบถ้วนและมีความเหมาะสมใน
การน าไปประยุกต์ใช้ในการปฏิบัติหน้าที่ของผู้บริหารและบุคคลากร เพ่ือพัฒนาที่ยั่งยืนต่อไป๖๒ 

โกวิทย์ วงศ์สุรวัฒน์  ได้วิจัยเรื่อง การพัฒนาขีดสรรถนะของส่วนกลางและส่วนถู มิภาคใน
การก ากับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น โดยท าการศึกษาการก ากับดูแลลักษณะ ผลการ วิจัยพบว่า
ลักษณะการก ากับดูแลทางกฎหมาย ในเรื่องการก ากับดูแลเหนือองค์กรและตัวบุคคลนั้น ประชากรที่
ศึกษาเห็นด้วยอย่างมากกับการก ากับดูแลองค์กรและตัวบุคคล และการสั่งพักราชการผู้บริหารที่
ปฏิบัติหน้าที่โดยมิชอบด้วยอ านาจหน้าที่หรือประพฤติตนฝ่าฝืนความสงบเรียบร้อยของประชาชน 
และให้องค์กรอิสระเช่น ป.ป.ช.และ สตง. เข้าไปมีบทบาทในการตรวจสอบ อปท.ให้มากขึ้นในเรื่อง
การก ากับดูแลเหนือการกระท า ประชากรที่ท าการศึกษาส่วนใหญ่เห็ นด้วยกับมาตรการก ากับดูแล
เหนือการกระท าของ อปท.ตามที่กฎหมายระบุไว้ ในเรื่องการก ากับดูแลในเรื่องการเงินและการคลัง
ท้องถิ่น ประชากรที่ศึกษาเห็นด้วยอย่างมากที่จะให้ส่วนกลางและส่วนภูมิภาคก ากับดูแลด้านการเงิน
และการคลังอย่างใกล้ชิด ควรลงโทษผู้ทุจริตในการจัดซ้ือจัดจ้างอย่างจริงจัง 

ส าหรับลักษณะการก ากับดูแลโดยประชาชนนั้น ประชาชนเห็นด้วยอย่างมากเก่ียวกับ
รูปแบบการก ากับดูแลโดยประชาชน ในประเด็นดังนี้ คือ การสงเสริมให้ประชาชนมีส่วนร่วมในการ
ก ากับดูแลให้มากขึ้น การก าหนดแนวทางความร่วมมือระหว่างภาครัฐกับประชาชนในการก ากับดูแล 
อปท. เปิดโอกาสให้ประชาชนเข้าชื่อถอดถอนสมาชิกสภาท้องถิ่น และผู้บริหาร ลักษณะการดูแลโดย
คณะกรรการก าหนดมาตรฐานกลาง ประชากรที่ศึกษาเห็นด้วยอย่างมากกับการก ากับดูแลในลักษณะ

                                                                 

                ๖๒ภาส ภาสสัทธา, “การบูรณาการหลักพุทธธรรมในการบริหารจัดการด้านความโปร่งใสขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถ่ิน”, วิทยานิพนธ์พุทธศาสตรดุษฎีบัณฑิต, (บัณฑิตวิทยาลัย: มหาวิทยาลัยมหาจุฬาลงกรณราช
วิทยาลัย, ๒๕๕๘).  
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นี้ส่วนลักษณะการก ากับดูแลโดยแผนงานนั้นประชากรที่ศึกษาเห็นด้วยในเรื่องรูปแบบการก ากับโดย
ระบบแผนงาน ด้วยการประเมินแผนงาน การใช้หลักการบริหารการปกครองที่ดี๖๓ 

โกวิทย์ พวงงามและคณะ ได้วิจัยเรื่อง “การประเมินองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นความ
เป็นเลิศด้านความโปร่งใสและการมีส่วนร่วมของประชาชน ประจ าปี ๒๕๕๐ ผลการวิจัยพบว่า การ
วิจัยการประเมินองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่มีความเป็นเลิศด้านความโปร่งใสและการมีส่วนร่วมของ
ประชาชนตามโครงการรางวัลพระปกเกล้า ประจ าปี ๒๕๕๐ นับเป็นส่วนหนึ่งของการศึกษา
ประเมินผลการปฏิบัติงานขององค์กรปกรองส่วนท้องถิ่น (อปท.) ในรอบปีที่ผ่านมา ซ่ึงในการ
ประเมินผลการปฏิบัติงานในรอบปีขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ได้มีการบริหารจัดการองค์กร
ปกครอส่วนท้องถิ่นของตนเอง โดยแสดงให้เห็นถึงแนวทางและวิธีการท างานอย่างโปร่งใส และ
ประชาชนมีส่วนร่วมทั้งในรูปแบบของการบริการงานองค์การบริหารส่วนจังหวัด(อบจ.) เทศบาลและ 
องค์การบริหารส่วนต าบล (อบต.) ซ่ึงกระบวนการบริหารต้องแสดงให้เห็นจุดเด่นด้านการมีส่วนร่วม
และความโปร่งใส โดยมีกรอบแนวคิดที่เก่ียวข้อง ดังนี้ การประเมินความพึงพอใจของประชาชน โดย  
ใช้แบบสอบถาม คณะผู้วิจัยเสนอว่า ควรมีกลุ่มตัวอย่างในพ้ืนที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นให้มี
หลากหลายกลุ่มครอบคลุม ซ่ึงในการประเมินครั้งนี้  คณะผู้วิจัยได้ปรับเปลี่ยนกลุ่มตัวอย่างให้
หลากหลายมากขึ้น ต้ังแต่ระดับตัวแทนครัวเรือนและระดับตัวแทนกลุ่มอาชีพ คณะกรรมการชุมชน 
ตัวแทนส่วนราชการ ภาคเอกชนและกลุ่มองค์กรชุมชน และที่ส า คัญไม่ควรให้ อปท.มีส่วนรับรู้หรือ
ทราบแต่อย่างใด ควรที่เป็นเรื่องของตัวแทนครัวเรือนและกลุ่มองค์กรกับคณะผู้วิจัยที่จะได้รับฟังการ
สะท้อนความพึงพอใจต่อ อปท.และการสนทนากลุ่ม ควรเปิดโอกาสให้ทั้งภาคราชการ ภาคเอกชน 
และภาคประชาชน กลุ่มองค์กรชุมชน ได้มีส่วนร่วมในการแสดงความคิดเห็น ต่อการปฏิบัติงานของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของตนเอง ๑) การมีส่วนร่วมในการจัดท าแผนพัฒนา ทั้งแผนพัฒนา ๓ ปี 
และแผนพัฒนาประจ าปี โดยให้ประชาชนมีส่วนร่วมในการคิดและก าหนดจัดท าแผน โดยร่วมเสนอ
ปัญหาความต้องการและร่วมเสนอโครงการ/กิจกรรม เพ่ือการพัฒนาในรูปแบบกระบวนการ
ประชาคม มีส่วนร่วมในการแสดงความคิดเห็นต่อแผนพัฒนาในภาพรวม ร่วมก าหนดทิศทางการ
พัฒนาขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ๒) ด้านความโปร่งใส เน้นให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นหา

                                                                 

               ๖๓โกวิทย์ วงศ์สุรวัฒน์, “การพัฒนาขีดสมรรถนะของส่วนกลางและส่วนภูมิภาคในการก ากับดูแลองค์กร
ปกครองส่วนท้องถ่ิน”, รายงานการวิจัย, (กรุงเทพมหานคร: มหาวิทยาลัยเกษตรศาสตร์, ๒๕๔๗), หน้า ๕. 
 



๑๑๐ 
 

วิธีการท างานที่มีความโปร่งใสโดยมีการเปิดเผยข้อมูลข่าวสารอย่างมากเพ่ือประสิทธิภาพขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น๖๔ 

วีระศักด์ิ เครือเทพ ได้วิจัยเรื่อง “การวิเคราะห์ความเข้มแข็งทางการคลังของเทศบาล” 
พบว่า ความเข้มแข็งทางการคลังขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นเครื่องมือส าคัญที่ช่วยตอบ
ค าถามต่างๆของตนเองอย่างเป็นรูปธรรม การวิเคราะห์ความเข็มแข็งทางการคลังขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น (Local Fiscal Capacity Analysis) เป็นเครื่องมือการบริหารประการหนึ่งที่ ใช้ในการ
ประเมินถึงศักยภาพในการจัดหารายได้ (Revenue-Raising Capacity : RRC) เปรียบเทียบกับความ
จ าเป็นในด้านรายจ่าย (Expenditure needs : EN) ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น การวิเคราะห์ขีด
ความสามารถทางการคลังจึงสามารถสะท้อนให้เห็นถึงระดับความพอเพียงของทรัพยากรทางการคลัง
ของท้องถิ่นเม่ือเปรียบเทียบกับความจ าเป็นในด้านรายจ่ายในช่วงเวลาหนึ่งๆ ทั้งนี้ เราสามารถน าผล
การวิเคราะห์ดังกล่าวไปใช้ในการก าหนดนโยบายการคลังท้องถิ่นหลายประการ ตัวอย่างเช่น การ
บริหารการจัดเก็บภาษีอากร การวางแผนพัฒนารายได้ การวางแผนการใช้จ่ายหรือการลงทุน เป็นต้น
สามารถน าไปใช้ในการปรับปรุงประสิทธิภาพ และประสิทธิผลในการบริหารงานท้องถิ่นเพ่ือให้เกิด
ความยั่งยืน ทางการเงินในการด าเนินงานและสามารถใช้ในการก าหนดนโยบายการให้เงินอุดหนุนแก่
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (InterGovernmental Fiscal TranFer Policy)๖๕ 
 
 

ดิเรก ถึงฝ่ัง ได้วิจัยเรื่อง “ยุทธศาสตร์การบริหารงานของผู้ว่าราชการจังหวัดแบบบูรณา
การ (CEO) เพ่ือพัฒนาศักยภาพการแข่งขันของจังหวัดในประเทศไทย” มีวัตถุประสงค์เพ่ือวิเคราะห์
การบริหารงานของผู้ว่าราชการจังหวัด แบบบูรณาการ รูปแบบใหม่และแบบเดิม พบว่า การ  
บริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการรูปแบบใหม่ เริ่มจากการก าหนดยุทธศาสตร์ ด้วยการท า SWOT
ก าหนดวิสัยทัศน์ พันธกิจ โดยระดมความคิดเห็นจากทุกภาคส่วน การแปลงยุทธศาสต ร์ ไปสู่การ
ปฏิบัติ แนวทางการแปลงยุทธศาสตร์สู่การปฏิบัตินั้น ควรใช้แบบของการบริหารโครงการมาเป็น
แม่แบบในการด าเนินการ การวัดผลและการประเมินผลงาน มีเอกภาพในการบริหารจัดการ มีอ านาจ
ในการบริหารงบประมาณ และให้ทุกภาคส่วนมีส่วนร่วมในการท างานโดยมีกระบวนการจัดท า

                                                                 

                ๖๔โกวิทย์ พวงงามและคณะ, “การประเมินองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินความเป็นเลิศด้านความโปร่งใส
และการมีส่วนร่วมของประชาชน ประจ าปี ๒๕๕๐”, รายงานวิจัย, (กรุงเทพมหานคร: สถาบันพระปกเกล้า, 
๒๕๕๐), หน้า ๖ – ๒๕. 

๖๕วีระศักด์ิ เครือเทพ, “การวิเคราะห์ความเข้มแข็งทางการคลังของเทศบาล (Measuring Municipal 
Fiscal Health in Thailan)”, รายงานวิจัย, (คณะรัฐศาสตร์: จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, ๒๕๕๑), หน้า ๔-๕. 
  



๑๑๑ 
 

ยุทธศาสตร์ของจังหวัด มีระบบที่ดีสอดคลบ้องกับยุทธศาสตร์ชาติ จัดท าแผนงานโครงการมีการบูรณา
การระหว่างแผนยุทธศาสตร์ของจังหวัดกับแผนพัฒนาขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น และกับ
ยุทธศาสตร์กลุ่มจังหวัดโดยมีความร่วมมือกับกลุ่มจังหวัดอ่ืนๆ ที่อยู่นอกกลุ่มจังหวัด มีคณะกรรมการ  
บริหารจังหวัดแบบบูรณาการ (กบจ.) และมีแนวทางในการพัฒนายุทธศาสตร์จังหวัดให้สะท้อนถึง
ความต้องการของพ้ืนที่ได้อย่างแท้จริง และต้องมีความสามารถด้านการบริหารจัดการ (Chief 
Executive Officer) มีวุฒิภาระทางอารมณ์ (Chief Emotional Officer) และมีจิตใจที่ร่า เริงมองโลก
ในแง่ดี ผู้ที่ท างานด้วยความสุข (Chief Entertainment Officer) มีความรู้ ความสามารถ มีวิสันทัศน์
ยอมรับความเปลี่ยนแปลง มีมนุษยสัมพันธ์ท่ีดี มีความสามารถในการประสานงานให้ทุกภาคส่วนมี
ส่วนร่วม ในการด าเนินงานมีการวิจัยและติดตามประเมินผลงานอย่างต่อเนื่อง มีการจัดระบ บ
ฐานข้อมูลของจังหวัดทุกด้านอย่างครบถ้วนและทันสมัยอยู่เสมอ มีการกระจายอ านาจให้กับบุคคล/
หน่วยงานต่างๆที่รับผิดชอบอย่างแท้จริง และมีการบริหารจัดการงบประมาณที่มีประสิทธิภาพ 
โปร่งใส สามารถตรวจสอบได้๖๖ 

บุญแสง ชีระภากร ได้วิจัยเรื่อง “ภาวะผู้น าและการบริหารงานของผู้บริหารองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น” มีวัตถุประสงค์เพ่ือ ๑) ศึกษาเปรียบเทียบรูปแบบภาระผู้น าและการบริหารงาน
ของผู้บริหา รองค์กรปกครองส่วนท้ องถิ่น ๓ ประเภท คือ  นายกองค์การบริหาร ส่วนจังหวั ด 
นายกเทศมนตรี และนายกองค์การบริหารส่วนต าบล  ๒) ศึกษาความสัมพันธ์ระหว่างประเภทภาวะ
ผู้น าของผู้บริหารองค์กรส่วนท้องถิ่น และการบริหารงานในมิติต่างๆ ผลการวิจัยพบว่า   

๑) ผู้บริหารองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นทุกประเภท มีรูปแบบภาวะผู้น าแบบชี้น ามาก
ที่สุด รองลงมาคือ แบบปล่อยวาง แบบมีส่วนร่วม และแบบส่งเสริม ตามล าดับ โดยนายกองค์การลบริ
หารส่วนจังหวัดมีภาวะผู้น าแบบชี้น ามากที่สุด รองลงมา คือ นายกเทศมนตรี และนายองค์การบริหาร
ส่วนต าบล 

 
๒) ผู้บริหารองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นทุกช่วงอายุ ทั้งเพศหญิงและเพศชายในทุกระดับ

การศึกอาชีพ และประสบการณ์ท างานในองค์กรปกครองส่วยท้ องถิ่นมีรูปแบบภาวะผู้น าแบบชี้น า
มากที่สุด รองลงมา คือ แบบปล่อยวาง และแบบมีส่วนร่วม และยิ่งมีประสบการณ์การท างานมากขึ้ น 
การตอบสนองความต้องการของประชาชนยิ่งลดลง 

                                                                 
๖๖ดิเรก ถึงฝ่ัง, “ยุทธศาสตร์การบริหารงานของ ผู้ว่าราชการจังหวัดแบบบูรณากา ร (CEO) เ พ่ือ

ศักยภาพการแข่งขันของจังหวัดในประเทศไทย”, วิทยานิพนธ์การจัดการดุษฎีบัณฑิต การจัดการภาครัฐ, ( บัณฑิต
วิทยาลัย: มหาวิทยาลัยราชภัฏสวนดุสิต, ๒๕๔๙). 
  



๑๑๒ 
 

๓) ผู้บริหารองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นส่วนใหญ่ บริหารโดยค านึงถึงมิติประสิทธิภาพ
และประสิทธิผล ความรับผิดชอบต่อสังคม ซ่ือสัตย์ เป็นธรรม โปร่งใส และการให้ประชาชนมีส่วนร่วม
ในการบริหารงาน แต่ในมิติความมีจริยธรรมและเคารพกฎหมาย และตอบสนองความต้องการของ
ประชาชนในท้องถิ่นนั้น มีผู้บริหารองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นค านึงน้อยกว่ามิติอ่ืน 

๔) เม่ือควบคุมตัวแปลระยะเวลาที่เคยท างานในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมาก่อน 
ประเภทผู้บริหารองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่มีความสัมพันธ์ กับการบริหารในสามมิติ คือ มิติความ
รับผิดชอบต่อสังคม การตอบสนองต่อความต้องการของประชาชนในท้องถิ่น และความซ่ือสัตย์เป็น
ธรรม โปร่งใส ส่วนรูปแบบภาวะผู้น าของผู้บริหารองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่มีความสัมพันธ์กับการ
บริหารงานใน สามมิติ คือ การค านึงถึงประสิทธิภาพและประสิทธิผล ความรับผิดชอบต่อสังคมและ
การตอบสนองความต้องการของประชาชนในท้องถิ่น แต่ตัวแปรทั้งสองไม่มีอิทธิพลร่วมกันกต่อการ
บริหารงาน๖๗ 

พิรัชย์ ศรีราม ได้ท าวิจัยเรื่อง “ยุทธศาสตร์การพัฒนาธรรมาภิบาลขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นด้วยหลักพุทธธรรมในเขตจังหวัดภาคกลางตอนบน” พบว่า การบริหารงานขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นด้วยหลักธรรมในเขตจังหวัดภาคกลางตอนบน ตามหลักธรรมมาภิบาล ๖ ด้าน 
และหลักทศพิธราชธรรม ๑๐ ด้าน พบว่าองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีการบริหารงานอยู่ในระดับที่ ดี
มาก ซ่ึงเป็นหลักการบริหารงานและหลักพุทธธรรมที่เหมาะสมกับการบริหารงาน ยุทธศาสตร์การ
พัฒนาธรรมาภิบาลขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นด้วยหลักพุทธธรรมในเขตจังหวัดภาคเหนือ
ตอนบน ได้แก่ PIRAT MODET ดังนี้  

(๑) Participation การมีส่วนร่วมของบุคลากรเทศบาลกัฐประชาชน ในด้านการบริหาร 
การบริการ และการสนับสนุนบุคลากรเทศบาลและประชาชนต้องมีธรรมาภิบาลในการปฏิบัติงานและ
มีส่วนร่วมในการตรวจสอบการบริหารงานของเทศบาล การบริหารงานที่ยึดม่ันในหลักการ ยึดม่ันใน
หลักคุณธรรม และการเสียสละ เพ่ือให้การบริหารงานบรรลุเป้าหมาย  

(๒) Importance ความส าคัญกับวัฒนธรรมองค์กร ในด้านการบริหาร การบริการ และ
การสนับสนุน บุคลากรเทศบาลและประชาชน วัฒนธรรมขององค์กรเป็นหัวใจส าคัญในการให้การ
บริการสาธารณะเพราะเป็นองค์กรที่มีความใกล้ชิดกับประชาชน ความคาดหลังและความพึงพอใจ
ของผู้รับบริการอย่างสม่ าเสมอ การประเมินความพึงพอใจมีความส าคัญสูงมากต่อการบริการ และ
ต้องยึดม่ันในหลักการ ยึดม่ันในหลักคุณธรรม และการเสียสละในการบริหารงานที่มีความส าคัญต่อ
วัฒนธรรมองค์กรเป็นอย่างมาก  

                                                                 

                ๖๗บุญแสง ชีระภากร, “ภาวะผู้น าและการบริหารงานของ ผู้บริหารองค์กรปกครองส่วนท้อง ถ่ิน ” 
วิทยานิพนธ์ปรัชญาดุษฎีบัณฑิต รัฐประศาสนศาสตร์, (บัณฑิตวิทยาลัย: มหาวิทยาลัยรามค าแหง, ๒๕๕๒). 
 



๑๑๓ 
 

 (๓) Responsibility ความรับผิดชอบร่วมกันกับระบบการบริหาร ในด้านการบริหาร 
การบริการ และการสนับสนุน บุคลากรเทศบาลและประชาชน เพราะเทศบาลเป็นองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นจ าเป็นจะต้องด าเนินงานโดยรับผิดชอบต่อหลักกฎหมาย และประชาชนในชุมชน
ท้องถิ่น ยึดม่ันในหลักการ ยึดม่ันในคุณธรรม และการเสียสละ รับผิดชอบต่อระบบการบริหารร่วมกัน
ระหว่างประชาชนกับบุคลากรเทศบาล 

 (๔) Authority ปฏิบัติหน้าที่ตามยุทธศาสตร์การพัฒนาการบริหาร การบริการ และการ
สนับสนุน บุคลากรเทศบาลมีหน้าที่ต้องปฏิบัติตามกรอบยุทธศาสตร์ที่ก าหนดไว้ อ านาจหน้าที่ของ
ฝ่ายบริหารของเทศบาลปฏิบัติตามนโยบายภายใต้กรองยุทธศาสตร์การพัฒนาที่มีธรรมมาภิบาลเป็น
ตัวก าหนดเป้าหมายและทิศทางขององค์กรให้ชัดเจน๖๘ 

สรุปได้ว่า การบริหารการปกครองท้องถิ่นนั้น จะต้องให้ประชาชนในท้องถิ่นมีส่วนร่วมใน
การก ากับดูแลท้องถิ่น แม้จะมีตัวบทกฎหมายให้อ านาจแก่หน่วยงานราชการส่วนกลางและราชการ
ส่วนภูมิภาคอยู่แล้วก็ตาม เพราะนอกจากนั้นยังมีหน่วยงานองค์กรอิสระ เช่น ป.ป.ช.และ สตง. ยังมี
บทบาทในการตรวจสอบก ากับดูแลท้องถิ่นอีกส่วนหนึ่งแล้วก็ตาม  ดังนั้น ผู้บริหารท้องถิ่นควรน า
หลักธรรมภิบาลมาปฏิบัติเพ่ือสร้างความความโปรงใสในการบริหารงาน ด้วยการร่วมกันคิด ร่วมกัน
ท า และร่วมกันตรวจสอบ เพ่ือน ามาซ่ึงความรับผิดชอบต่อตนเอง ความรับผิดชอบต่อชุมชน และ
ความรับผิดชอบต่อสังคม โดยผู้บริหารท้องถิ่นจะต้อง มียุทธศาสตร์การบริหารงานแบบบูรณาการ
เช่นเดียวกับผู้ว่า (CEO) สามารถวิเคราะห์ขีดความสามารถทางการเงินการคลังของท้องถิ ่น 
การบริหารการจัดเก็บภาษี และการวางแผนพัฒนารายได้ เพ่ือน าไปก าหนดนโยบายแผนงานและ
โครงการให้กับท้องถิ่น โดยค านึงถึงมิติประสิทธิภาพและประสิทธิผล ความรับผิดชอบต่อสังคม ความ
ซ่ือสัตย์ ความเป็นธรรม และความโปร่งใส อันมีประชาชนมีส่วนร่วมในการบริหาร 

 
 
 
 
 
 
 

                                                                 
๖๘พิรัชย์ ศรีราม, “ยุทธศาสตร์การพัฒนาธรรมาภิบาลขององค์กรปกครองส่วนท้อง ถ่ินด้วยหลักพุทธ

ธรรมในเขตจังหวัดภาคกลางตอนบน”, วิทยานิพนธ์พุทธศาสตรดุษฎีบัณฑิต, (บัณฑิตวิทยาลัย : มหาวิทยาลัยมหา
จุฬาลงกรณราชวิทยาลัย, ๒๕๕๖). 
  



๑๑๔ 
 

 
 
 
 
 
 
 
 

ตารางท่ี ๒.๑๐ งานวิจัยเก่ียวกับการบริหารจัดการท้องถิ่น 

นักวิชาการ ผลการวิจัย 

ภาส ภาสสัทธา, 
(๒๕๕๘) 

 

การบริหารจัดการขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีปัญหาใน
ด้านความโปร่งใสมีสาเหตุมาจาก ด้านหลักการนิติธรรม ด้าน
การน าการมีส่วนร่วมของประชาชน ด้านความรับผิดชอบ ของ
การใช้หลักธรรมาภิบาล จึงต้องน า  
๑. หิริโอตตัปปะ กับหลักธรรมาภิบาลมาประยุกต์ใช้ในการ
ปฏิบัติเพ่ือสร้างความโปร่งใสในการบริหารงาน คือ ๑) ความ
ละอายต่อการกระท าผิด ๒) ความเกรงกลัวต่อการกระท าผิด  
๒. หลักอปริหานิยธรรม ๗ กับหลักธรรมมาภิบาลมาประยุกต์
เพ่ือสร้างความสามัคคีประยุกต์ใช้ในการปฏิบัติหน้าที่ของ
ผู้บริหารและบุคคลากร 

โกวิทย์ วงศ์สุรวัฒน์, 
(๒๕๔๗) 

รายงานการวิจัยเรื่อง การพัฒนาขีดสรรถนะของส่วนกลางและ
ส่วนถูมิภาคในการก ากับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่ น   
พบว่า 
๑. ประชากรที่ ศึกษาเห็นด้วยอย่างมากกับการก ากับดูแล
องค์กรและตัวบุคคล และการสั่งพักราชการผู้บริหารที่ปฏิบัติ
หน้าที่โดยมิชอบด้วยอ านาจหน้าที่หรือประพฤติตนฝ่าฝืนความ
สงบเรียบร้อยของประชาชน 
๒. ให้องค์กรอิสระเช่น ป.ป.ช.และ สตง. เข้าไปมีบทบาทใน
การตรวจสอบ อปท.ให้มากขึ้น 
๓. ประชากรที่ศึกษาเห็นด้วยอย่างมากที่จะให้ส่วนกลางและ
ส่วนภูมิภาคก ากับดูแลด้านการเงินและการคลังอย่างใกล้ชิด 



๑๑๕ 
 

ควรลงโทษผู้ทุจริตในการจัดซ้ือจัดจ้างอย่างจริงจัง 
๔. การสงเสริมให้ประชาชนมีส่วนร่วมในการก ากับดูแลให้มาก
ขึ้น 

โกวิทย์ พวงงามและคณะ 
(๒๕๕๐) 

 

รายงานการวิจัยการประเมินองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นถึง
ความเป็นเลิศด้านความโปร่งใส พบว่าการมีส่วนร่วมของ
ประชาชนในการจัดท าแผนพัฒนาในรูปแบบกระบวนการ
ประชาคม และด้านความโปร่งใสเน้นให้มีการเปิดเผยข้อมูล
ข่าวสารต่อประชาชนทั่วไป เพ่ือประสิทธิภาพขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น 

 
 
 
 
ตารางท่ี ๒.๑๐ งานวิจัยเก่ียวกับการบริหารการปกครองท้องถิ่นและภาระผู้น า (ต่อ) 

นักวิชาการ ผลการวิจัย 

วีระศักด์ิ เครือเทพ 
(๒๕๕๑) 

รายงานการวิจัยเรื่อง การวิเคราะห์ความเข้มแข็งทางการคลังของ

เทศบาล พบวา่ ความเข้มแข็งทางการคลังขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นเป็นเครื่องมือในการประเมินถึงศักยภาพในการจัดหา
รายได้ ขีดความสามารถทางการคลังจึงสามารถสะท้อนให้เห็นถึง
ความจ าเป็นในด้านรายได้ในช่วงหนึ่งๆ ซ่ึงสามารถน าไปวิเคราะห์
ใช้ในการก าหนดนโยบายและแผนงานโครงการของท้องถิ่นได้   

ดิเรก ถึงฝั่ง, 
(๒๕๔๙) 

 
 

การวิจัยเรื่อง ยุทธศาสตร์การบริหารงานของผู้ว่าราชการจังหวัด
แบบบูรณาการ (CEO) เพ่ือพัฒนาศักยภาพการแข่งขันของจังหวัด
ในประเทศไทยพบว่า การบริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการ
รูปแบบใหม่ เริ่มจ ากกา รก า หนดยุ ทธศาสตร์  และแปลง
ยุทธศาสตร์ ไปสู่การปฏิบัติ โดยมีโครงการมาเป็นแม่แบบในการ
ด าเนินการ การวัดผลและการประเมินผลงาน มีเอกภาพในการ
บริหารจัดการ มีอ านาจในการบริหารงบประมาณ และให้ทุกภาค
ส่วนมีส่วนร่วมในการท างานโดยมีกระบวนการจัดท ายุทธศาสตร์
ของจังหวัด และมีการจัดระบบฐานข้อมูลของจังหวัดทุกด้านอย่า ง
ครบถ้วนและทันสมัยอยู่เสมอ 



๑๑๖ 
 

บุญแสง ชีระภากร, 
(๒๕๕๒) 

 
 

ภาวะผู้น าและการบริหารงานของผู้บริหารองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น ต้องมีการบริหารในมิติใหม่ต่างๆดังนี้  ๑. ประสิทธิภาพ
และประสิทธิผล ๒. ความรับผิดชอบต่อสังคมและมีจริยธรรม ๓. 
เคารพกฎหมาย ๔.การตอบสนองความต้องการของประชาชน 

พิรัชย์ ศรีราม, 
( ๒๕๕๖) 

ยุทธศาสตร์การพัฒนาธรรมา ภิบาลขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นด้วยหลักพุทธธรรมในเขตจังหวัดภาคกลางตอนบนพบว่า
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีการบริหารงานอยู่ในระดับที่ ดีมาก 
ซ่ึงเป็นหลักการบริหารงานและหลักพุทธธรรมที่เหมาะสมกับการ
บริหารงา น ยุทธศา สตร์การ พัฒนาธรรมาภิบาลขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นด้วยหลักพุทธธรรมในเขตจังหวัดภาคเหนือ
ตอนบนได้แก่ PIRAT MODET ดังนี้   (๑) Participation การมี
ส่วนร่วมของบุคลากรเทศบาลกัฐประชาชน ในด้านการบริหาร 
การบริการ และการสนับสนุนบุคลากรเทศบาลและประชาชนต้อง
มีธรรมาภิบาลในการปฏิบัติงาน(๒) Importance ความส าคัญกับ
วัฒนธรรมองค์กร  

 
 
 
ตารางท่ี ๒.๑๐ งานวิจัยเก่ียวกับการบริหารการปกครองท้องถิ่นและภาระผู้น า (ต่อ) 

นักวิชาการ ผลการวิจัย 

 ในด้านการบริหาร การบริการ และการสนับสนุน บุคลากร
เทศบาลและประชาชน วัฒนธรรมขององค์กรเป็นหัวใจส าคัญใน
การให้การบริการ (๓) Responsibility ความรับผิดชอบร่วมกัน
กับระบบการบริหาร ในด้านการบริหาร การบริการ และการ
สนับสนุน บุคลากรเทศบาลและประชาชน  (๔) Authority ปฏิบัติ
หน้าที่ตามยุทธศาสตร์การพัฒนาการบริหาร การบริการ และการ
สนั บสนุน  บุ คลากร เทศบาล มีหน้า ที่ ต้ อ งปฏิบั ติตามกรอบ
ยุทธศาสตร์ที่ก าหนดไว้ 

 

              ๒.๕.๓ งานวิจัยเก่ียวกับการรูปแบบการบริหารองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน                         



๑๑๗ 
 

              ประดิษฐ์ ดีวัฒนกุล 
 ได้วิจัยเรื่อง “การศึกษารูปแบบการบริหารเมืองหลวงให้มีการ  

พัฒนารูปแบบที่เหมาะสมส าหรับกรุงเทพมหานคร ”  ผลการวิจัยพบว่า  กลุ่มที่ ๑ เห็นว่ า 

กรุงเทพมหานครในปัจจุบันมีขนาดใหญ่โตเกินไป  ควรแบ่ง พ้ืนที่การบริหารเป็นองค์กรปกครอง

ท้องถิ่นย่อยๆ เพ่ือให้เกิดความคล่องตัวในการบริการประชาชน อย่างมีประสิทธิภาพ กลุ่มที่ ๒ เห็นว่า 

การบริหารกรุงเทพมหานครในปัจจุบันเป็นรูปแบบที่เหมาะสม ดีอยู่แล้ว แต่มีประเด็นที่ ต้องปรับปรุง

ห่วงโซ่ของการบริหาร และเพ่ิมอ านาจหน้าที่ตามนโยบายการ  กระจายอ านาจให้กรุงเทพมหานคร 

เช่น การบังคับใช้กฎหมาย  การคมนาคม สังคม สิ่งแวดล้อม กลุ่มที่ ๓ เห็นว่า  การบริหาร

กรุงเทพมหานครต้องแบ่งย่อยพ้ืนที่ในการบริหาร  จัดการให้มากขึ้น  ท าหน่วยงานให้เล็กลงต่อ

ประชากร ต่อพ้ืนที่ และรัฐบาลส่วนกลางต้องกระจาย อ านาจให้ส านักงานเขตมากขึ้นให้ถือว่าการ

บริการประชาชนสิ้นสุดอยู่ที่เขต ดังนั้น จึงมีความจ าเป็นที่จะต้องมีการพัฒนารูปแบบการบริหาร

กรุงเทพมหานคร โดยในระยะสั้น ควรใช้รูปแบบการบริหารที่เป็นอยู่ในปัจจุบัน โดยปรับปรุงห่วงโซ่

การบริหาร ที่ยังไม่ราบรื่นจากโครงสร้าง และอ านาจหน้าที่ของกรุงเทพมหานคร  พร้อมจัดโครงสร้าง

ส านักงาน เขตใหม่และกระจายอ านาจระยะสั้น เพ่ือรองรับรูปแบบของกรุงเทพมหานครที่จะ เกิดขึ้น

ในอนาคตในระยะกลาง ควรให้อ านาจส านักงานเขตมากขึ้น  ควรแบ่งระบบการบริหารออกเป็น  ๓ 

ระดับ โดยการบริหารระดับบนให้ผู้ว่าราชการกรุงเทพมหานคร และสภากรุงเทพมหานครมาจากการ

เลือกต้ัง ผู้ทรงคุณวุฒิมาจากการ แต่งต้ังและกรุงเทพมหานครขึ้นตรงกับนายกรัฐมนตรี  และให้มีสภา

เอกรูปประจ าเขต และในระยะยาว ควรจัดต้ังส านักงานเขตเป็นนิติบุคคลเป็นการบริหารท้องถิ่น  โดย

มีสภาเอกรูปท าหน้าที่เสนอโครงการ โดยมีความเห็นชอบจากสภาเขตที่มีประธานเป็นผู้อ านวยการ  

เขต ซ่ึงมาจากข้าราชการประจ าหรือมาจากการเลือกต้ัง  ซ่ึงตามหลักการดังกล่าว  ผู้ว่าราชการ

กรุงเทพมหานครมีอ านาจเทียบเท่ารัฐมนตรีและ  กรุงเทพมหานครมีลักษณะการบริหารคล้าย

กระทรวง แต่ไม่เหมือนกระทรวงโดยเป็นการปกครอง ส่วนท้องถิ่นรูปแบบพิเศษ เป็นองค์การปกครอง 

นครหลวงเป็นการเฉพาะ มีโครงสร้างย่อยต่อ ประชากรน้อยลง และมีลักษณะต่อหัว  ต่อพ้ืนที่ ต่อ
ชุมชน ประชาชนจะได้มีส่วนร่วมในการปกครองตนเองมากขึ้น รวมทั้งมีการจัดต้ังส านักงานเขตเป็น
นิติบุคคล การเสนอดังกล่าวแบ่ง การปกครองกรุงเทพมหานครเป็น  ๓ ระดับ (Three – Tiers 
System) คือ กรุงเทพมหานคร ส่วนกลาง ส านักงานเขต และหน่วยย่อยซ่ึงเป็นลักษณะของสภาเอก
รูป (Unitary Authority) ร่วมกันบริหารเขตของตนเอง๖๙ 

                                                                 

                ๖๙ประดิษฐ์ ดีวัฒนกุล, “การบริหารกรุงเทพมหานคร : ศึกษาการพัฒนารูปแบบท่ีเหมาะสม”, 
วิทยานิพนธ์รัฐประศาสนศาสตรดุษฎีบัณฑิต, (บัณฑิตวิทยาลัย: มหาวิทยาลัยราชภัฏสวนดุสิต, ๒๕๔๙). 



๑๑๘ 
 

             สนชัย ใจเย็น ได้วิจัยเรื่อง “การบริหารเกาะสมุยในรูปแบบเขตเมืองพิเศษ”  ผลของการ
วิจัยพบว่า  เกาะสมุยมีลักษณะพิเศษที่มีสิ่งแวดล้อมและธรรมชาติที่สวยงามจึงท าให้เป็นเมือง
ท่องเที่ยว ที่ชักจูงผู้คนให้มาท่องเที่ยวเป็นจ านวนมากเกาะสมุยมีรายได้ส่วนใหญ่จากการท่องเที่ยว  แต่
อีกด้านหนึ่งก็คือ ธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมก็ถูกท าลายไปด้วยและยังมีปัญหาอีกมากมายที่ต้องการ
การแก้ไข ซ่ึงถ้ามีการเปลี่ยนแปลงรูปแบบการปกครอง  และการบริหารเมืองก็จะท าให้การแก้ไข
ปัญหานั้นรวดเร็วยิ่งขึ้นจากผลการศึกษาที่ได้ จึงท าให้เกิดรูปแบบการบริหารเกาะสมุยในแบบเมือง
พิเศษซ่ึงจะประกอบด้วย ๒ ส่วน คือ สภาเมืองเกาะสมุย และนายกเมืองเกาะสมุยการบริหารเมืองใน
รูปแบบนี้ จะต้ังอยู่บนแนวความคิดของการบริหารงานธุรกิจเอกชน  ซ่ึงมีผู้รับผิดชอบการบริหาร
โดยตรงเรียกว่าผู้จัดการ หรือนายกเมืองเกาะสมุย๗๐ 

ดวงเนตร ส าราญวงศ์ ได้วิจัยเรื่อง “ประสิทธิผลการบริหารสถานศึกษาที่ถ่ายโอนสู่
องค์การบริหารส่วนจังหวัดนครราชสีมา” ผลการวิจัย พบว่า ปัจจัยที่ส่งผลต่อประสิทธิผลในการจัด
การศึกษาขององค์การบริหารส่วนจังหวัดนครราชสีมา ได้แก่ขวัญและก าลังใจของบุคลากรทางการจัด
การศึกษา ประสิทธิภาพในการบริหารจัดการขององค์การบริหารส่วนจังหวัด กฎระเบียบที่เอ้ืออ านาย
ต่อการบริหารจัดการศึกษา โครงสร้างองค์กรและนักวิชาการศึกษาเพ่ือรองรับภารกิจด้านการจัด
การศึกษา๗๑ 

สุจิต บุญบงการ และคณะ ได้วิจัยเรื่อง “ การเมืองท้องถิ่นของ อบต.และ อบจ.” พบว่า
ปัญหาส าคัญของการเมืองการปกครองท้องถิ่นสรุปได้ ดังนี้ 

๑) รูปแบบโครงสร้างขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นบางส่วนยังไม่เหมาะสม และไม่
สอดคล้องกับลักษณะพ้ืนที่โดยมีการก าหนดรูปแบบที่ไม่อ่อนตัวหรือยืดหยุ่น 

๒) หน่วยงานของรัฐในส่วนกลางและในส่วนภูมิภาคยังไม่กระจายอ านาจการจัดท าบริการ
สาธารณะให้ท้องถิ่นอย่างแท้จริง 

๓) โครงสร้างการคลังของท้องถิ่น ยังไม่สอดคล้องกับหลักการกระจายอ านาจ หน้าที่และ
บทบาทของท้องถิ่น 

๔) องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไม่มีบทบาทในฐานะผู้บริหารและจัดการเศรษฐกิจชุมชน 
๕) ก านัน ผู้ใหญ่บ้าน ยังมีบทบาทท่ีสับสนและไม่ชัดเจน หากไม่แก้ไขจะเป็นปัญหาใน

ชุมชนอย่างรุนแรง 

                                                                 
๗๐สนชัย ใจเย็น, “การบริหารเกาะสมุยในรูปแบบเขตเมืองพิเศษ”, วิทยานิพนธ์รัฐประศาสนศาสตร

ดุษฎีบัณฑิต, (บัณฑิตวิทยาลัย: มหาวิทยาลัยราชภัฎสวนดุสิต, ๒๕๔๙).  
๗๑ดวงเนตร ส าราญวงศ์, “ประสิทธิผลการบริหารสถานศึกษาท่ีถ่ายโอนสู่องค์การบริหารส่วนจังหวัด

นครราชสีมา”, วิทยานิพนธ์รัฐประศาสตรดุษฎีบัณฑิต, (บัณฑิตวิทยาลัย: มหาวิทยาลัยอุบลราชธานี, ๒๕๕๗). 
  



๑๑๙ 
 

ส่วนปัญหาอ่ืนๆ ได้แก่ปัญหาองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไม่มีประสิทธิภาพทางการบริหาร
จัดการท้องถิ่น ปัญหาการบริหารงานบุคคลท้องถิ่นและทรัพยากรบุคคลท้องถิ่นซ่ึงขาดความเป็นอิสระ
และไม่มีคุณภาพเพียงพอต่อการบริการสาธารณะ และปัญหาประชาชนในท้องถิ่นขาดความสนใจใน
การมีส่วนร่วมปกครองท้องถิ่นอย่างรอบด้าน๗๒ 

สมคิด เลิศไพฑูรย์ ได้วิจัยเรื่อง “การปรับปรุงองค์การบริหารส่วนจังหวัด” โดยได้แนวคิด
จากเกิดขึ้นขององค์การบริหารส่วนต าบลและสภาต าบล ตามพระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วน 
ต าบลและสภาต าบล พ.ศ.๒๕๓๗ ที่ท าให้เกิดปัญหาต่อความรับผิดชอบในอ านาจหน้าที่ระหว่าง
องค์การบริหารส่วยจังหวัด ซ่ึงเกิดขึ้นซ้ าซ้อนกันทั้งในด้านหน้าที่ความรับผิดชอบกับรายได้จากแหล่ง
ภาษี พบว่า ผลกระทบท่ีเกิดขึ้นต่อองค์การบริหารส่วนจังหวัด มี ๓ ประการ คือ 

๑) ด้านรายได้ มีรายได้ที่ส า คัญของ อบจ.เดิมลดลง คือ ภาษีมูลค่าเพ่ิม และภาษีกิจ
เฉพาะที่ อบจ.จะต้องแบ่งฐานรายได้ประเภทภาษีการค้าในปี ๒๕๓๐ ที่มีอยู่ให้กับ อบต.ที่จัดต้ังขึ้น
ใหม่ และในกรณ่ีทมีการจัดต้ัง อบต.เต็มทั้งจังวหวัดรายได้ในส่วนนี้ของ อบจ.จะหมดไป ส าหรับภาษี
สุราและภาษีสรรพสามิตก็จะลดลงด้วยเนื่องจากภาษีประเภทนี้จัดสรรให้ท้องถิ่นตามสัดส่วนจ านวน
ประชากร ดังนั้น เม่ือมีการจัดต้ัง อบต.ท าให้ประชากรในเขต อบจ.ลดลงตามไปด้วย และหากจังหวัด
ใดมีการจัดต้ัง อบต.ทั้งจังหวัด อบจ.ก็จะไม่มีรายได้ประเภทนี้ อีกต่อไป นอกจากนั้นยังมีระเบียบ
กระทรวงมหาดไทยว่าด้วยรายไสภาต าบล ซ่ึงไดรับการจัดสรรจากองค์การบริหารส่วนจังหวัด พ.ศ.
๒๕๓๘ ที่ก าหนดให้ อบจ.จะต้องแบ่งปันรายได้ส่วนหนึ่งให้สภาต าบลโดยผลของระเบียบดังกล่าว 
อบจ.จะมีรายได้ลดลงอย่างน้อยที่สุดร้อยละ ๓๕ ของรายได้ที่มีอยู่เดิม 

๒) ด้านเขตพ้ืนที่รับผิดชอบและการบริหารงานตามอ านาจหน้าที่ ในกรณีที่มีการประกาศ
จัดต้ัง สภาต าบลเป็น อบต. เป็นผลท าให้เขตพ้ืนที่ อบจ.ที่จะบริหารงานตามอ านาจหน้าที่ เดิมลดลง 
และหารจังหวัดใดมีการประกาศจัดต้ังให้เขตพ้ืนที่ อบต.ขึ้นเต็มพ้ืนที่ของอ าเภอหรือเต็มพ้ืนที่ของ
จังหวัดก็จะท าให้เขตพ้ืนที่รับผิดชอบของ อบจ.ในส่วนอ าเภอหรือทั้งพ้ืนที่แล้วแต่กรณีหมดไปด้วย 
              ๓) ด้านโครงสร้างองค์กรและการบริหารงานบุคคล ประเด็นที่น่าทบทวนโครงสร้างองค์กร
ของ อบจ. คือยังจะมีส่วนของอ าเภอในเขตพ้ืนที่อ าเภอที่มีการจัดต้ัง อบต.เต็มพ้ืนที่หรือไม่ เพราะหาก
ยังคงมีอยู่ก็ไม่แน่ว่าจะสามารถปฏิบัติภารกิจตามอ านาจหน้าที่ได้หรือไม่ นอกจากนั้นด้านการ
บริหารงานบุคคล จะต้องมีการปรับปรุงให้สอดคล้องกับความเปลี่ยนแปลงด้านอ านาจหน้าที่และ

                                                                 
๗๒สุจิต บุญบงการ, พรศักด์ิ ผ่องแผ้ว และไมเคิลเนลสัน, “การเมืองท้อง ถ่ินของ อบต.และ อบจ.”,

รายงานการวิจัย, (กรุงเทพมหานคร: คณะกรรมการวิจัยแห่งชาติ สาขารัฐศาสตร์และรัฐประศาสนศาตร์, ๒๕๔๐) , 
หน้า ๕ – ๖. 
 



๑๒๐ 
 

รายได้ที่ลดลงของ อบจ. ที่อาจไม่มีเงินจ่ายเป็นเงินเดือน ค่าจ้าง หรือค่าใช้จ่ายในการบริหารจนน่า
เป็นห่วงว่า กรณีนี้อาจน าไปสู่การเกิดปัญหาทางการเมืองต่อไปได้ 

แนวทางแก้ไขปัญหาดังกล่าวมีข้อเสนอแนะว่า องค์การบ ริหารส่วนจังหวัด ซ่ึงเป็น
จุดเริ่มต้นของการกระจายอ านาจจะยังคงอยู่ต่อไป แต่ทั้งนี้จะต้องปรับเปลี่ยนบทบาทในเชิงอ านาจ
หน้าที่ใหม่ ซ่ึงแต่เดิมองค์การบริหารส่วนจังหวัดจะเป็นผู้ ดูแลการปฏิบัติที่ เก่ียวข้องกับการจัดท า
บริการสาธารณะ ตลอดจนดูแลรักษาสิ่งแวดล้อมต่างๆ มาเป็นผู้ประสานงานให้กับส่วนราชการ
ท้องถิ่นระดับต าบลกับราชการส่วนภูมิภาค เช่น การประสานงานการจัดท าแผนพัฒนาต าบล การ
ประสานการปฏิบัติงานระหว่างท้องถิ่น การด าเนินกิจกรรมที่ส่วนท้องถิ่นอ่ืนๆไม่วสามารถกระท าได้ 
ตลอดจนท าหน้าที่ในการแบ่งสรรเงินให้กับส่วนราชการท้องถิ่นตางๆ นอกจากนี้ผลการศึกษาความ
คิดเห็นของกลุ่มตัวอย่างยังต้องการให้องค์การบริหารส่วนจังหวัดมีหน้าที่ในการดูแลและจัดการด้าน
สิ่งแวดล้อมอีกด้วย ในประเด็นรายได้ที่ เป็นข้อถกเถียงกันระหว่างองค์การบริหารส่วนจังหวัดกับ
องค์การบริหารส่วนต าบลนั้น กลุ่มตัวอย่างได้เสนอแนวทางให้ มีการจัดสรรแบ่งรายได้ระหว่าง อบจ.
และ อบต.ในสัดส่วน ๗๐ : ๓๐  

อนึ่ง ตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาญาจักรไทย พ.ศ.๒๕๔๐ มาตรา ๒๘๒ – 
๒๙๐ ถือได้ว่าเป็นแนวทางการแก้ไขปัญหาต่างๆ ของการปกครองท้องถิ่นที่ครอบคลุมทั้งปัญหาเรื่อง
อ านาจหน้าที่ การเงินการคลัง และการบริหารงานบุคคล ผู้บริหารท้องถิ่นหรือสมาชิกสภาท้องถิ่นยัง
ไม่ได้มาจากการเลือกต้ังของประชาชนอย่างแท้จริง การควบคุมจากส่วนกลางที่มีมากเกิ นไป และ
ประชาชนยังไม่มีส่วนร่วมเท่าที่ควร รวมทั้งกรณีของ อบจ.ด้วย ดังนั้น การด าเนินการตามรัฐธรรนูญ
หากสามารถท าได้เสร็จครบถ้วยตามเจตนารมณ์ของสภาร่างรัฐธรรมนูญที่เล็งเห็นปัญหาการปกครอง
ท้องถิ่นไทย และมีการแก้ไข พ.ร.บ.องค์การบริหารส่วนจังหวัด พ.ศ.๒๕๔๐ พร้อมกันไปด้วย ผู้วิจัย
เชื่อว่าจะมีส่วนที่ส าคัญที่จะท าให้การแก้ไขปัญหาต่างๆส าเร็จลุล่วงไปได้๗๓ 

สรุปการศึกษาวิจัย การบริหารจังหวัดเชียงใหม่ในรูปแบบมหานคร ผู้วิจัยได้ท าการศึกษา
ถึงงานวิจัยที่เก่ียวข้องในส่วนเก่ียวกับการรูปแบบโครงสร้างการบริหารองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น โดย
ศึกษาจากผลงานการวิจัยดังกล่าวข้างต้น ท าให้ผู้วิจัยทราบถึงรูปแบบ โครงสร้างขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นบางส่วนยังไม่เหมาะสม และไม่สอดคล้องกับลักษณะพ้ืนที่โดยมีการก าหนดรูปแบบที่ไม่
อ่อนตัวหรือยืดหยุ่น หน่วยงานของรัฐในส่วนกลางและในส่วนภูมิภาคยังไม่กระจายอ านาจการ จัดท า
บริการสาธารณะให้ท้องถิ่นอย่างแท้จริง สรรถนะของราชการส่วนกลาง และส่วนภูมิภาคในการก ากับ 

                                                                 
๗๓สมคิด เลิสไพฑูรย์, “การปรับปรุงองค์การบริหารส่วนจังหวัด”, รายงานวิจัย, (กรุง เทพมหานคร : 

นิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, ๒๕๔๓), หน้า ๕ – ๘. 
 



๑๒๑ 
 

ดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ความซ้ าซ้อนกันขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ทั้งในด้านหน้าที่
ความรับผิดชอบกับรายได้จากแหล่งภาษี ท าให้โครงสร้างการคลังของท้องถิ่น ยังไม่สอดคล้องกับ
หลักการกระจายอ านาจหน้าที่และบทบาทของท้องถิ่น  และความทับซ้อนกันในด้านเขตพ้ืนที่
รับผิดชอบการบริหารงานตามอ านาจหน้าที่ อีกทั้งนโยบายการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นต่อการพัฒนาเศรษฐกิจชุมชน การศึกษาความก้าวหน้าของการกระจายอ านาจในประ เทศ
ไทย และเพ่ือให้สอดคล้องกับหัวข้อที่ผู้วิจัยท าการศึกษาวิจัย และยังได้ท าการศึกษาถึงงานวิจัย
เก่ียวกับการศึกษารูปแบบการบริหารเมืองหลวงให้มีการ พัฒนารูปแบบที่เหมาะสมส าหรับ 
กรุงเทพมหานคร และการบริหารเกาะสมุยในรูปแบบเขตเมืองพิเศษ ซ่ึงจากการศึกษางานวิจัย
ดังกล่าวมานี้ สามารถที่จะเอาผลการวิจัยที่เก่ียวข้องกับเรื่องที่ผู้วิจัยจะท าการวิจัยได้เป็นอย่างดี ท าให้
เกิดความเข้าในการศึกษารูปแบบขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่ เหมาะสมของแต่ละพ้ืนที่ ซ่ึง
สอดคล้องกับการวิจัยของผู้วิจัยในหัวข้อ การบริหารจังหวัดเชียงใหม่ในรูปแบบมหานคร 
 
ตารางท่ี ๒.๑๑ งานวิจัยเก่ียวกับการรูปแบบการบริหารองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

นักวิชาการ ผลการวิจัย 

ประดิษฐ์ ดีวัฒนกุล, 
(๒๕๔๙) 

“การศึกษารูปแบบการบริหารเมืองหลวงให้มีการ พัฒนารูปแบบ
ที่เหมาะสมส าหรับกรุงเทพมหานคร”พบว่า  
๑.กลุ่มที่ ๑ เห็นว่า กรุงเทพมหานครในปัจจุบันมีขนาดใหญ่โต
เกินไป ควรแบ่ง พ้ืนที่การบริหารเป็นองค์กรปกครองท้องถิ่น
ย่อยๆ เพ่ือให้เกิดความคล่องตัวในการบริการประชาชน อย่างมี
ประสิทธิภาพ 
๒. กลุ่มที่ ๒ เห็นว่า การบริหารกรุงเทพมหานครในปัจจุบันเป็น
รูปแบบที่เหมาะสม ดีอยู่แล้ว แต่มีประเด็นที่ ต้องปรับปรุงห่วงโซ่
ของการบริหาร และเพ่ิมอ านาจหน้าที่ตามนโยบายการ กระจาย
อ านาจให้กรุงเทพมหานคร เช่น การบังคับใช้กฎหมาย การ
คมนาคม สังคม สิ่งแวดล้อม 
๓.กลุ่มที่ ๓ เห็นว่า การบริหารกรุงเทพมหานครต้องแบ่งย่อยพ้ืนที่
ในการบริหาร จั ดการให้ มากขึ้น ท าหน่วย ง านให้เล็กลงต่อ
ประชากร ต่อพ้ืนที่ และรัฐบาลส่วนกลางต้องกระจาย อ านาจให้
ส านักงานเขตมากขึ้นให้ถือว่าการบริการประชาชนสิ้นสุดอยู่ที่เขต 

สนชัย ใจเย็น, 
(๒๕๔๙) 

“การบริหารเกาะสมุยในรูปแบบเขตเมืองพิเศษ”พบว่า  
เกาะสมุยมีลักษณะพิเศษที่มีสิ่งแวดล้อมและธรรมชาติที่สวยงาม



๑๒๒ 
 

จึงท าให้เป็นเมืองท่องเที่ยวรายได้ส่วนใหญ่จากการท่องเที่ยว แต่
อีกด้านหนึ่งก็คือ ธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมก็ถูกท าลายไปด้วยจึง
ท าให้เกิดรูปแบบการบริหารเกาะสมุยในแบบเมืองพิเศษซ่ึงจะ
ประกอบด้วย ๒ ส่วน คือ สภาเมืองเกาะสมุย และนายกเมือง
เกาะสมุยการบริหารเมืองในรูปแบบนี้จะต้ังอยู่บนแนวความคิด
ของการบริหารงานธุรกิจเอกชนซ่ึงมีผู้รับผิดชอบการบริหาร
โดยตรงเรียกว่าผู้จัดการหรือนายกเมืองเกาะสมุย 

ดวงเนตร ส าราญวงศ์ 
(๒๕๕๗) 

 

ประสิทธิผลการบริหารสถานศึกษาที่ถ่ายโอนสู่องค์การบริหารส่วน
จังหวัดนครราชสีมา เป็นปัจจัยส่งผลต่อ ๑.ขวัญและก าลังใจของ
บุคลากร ๒.ประสิทธิภาพในการบริหารจัดการ ๓. กฎระเบียบที่
เอ้ือต่อการบริหารจัดการ ๔. โครงสร้างองค์กรและนักวิชาการ
ศึกษา 

 

 

ตารางท่ี ๒.๑๑ งานวิจัยเก่ียวกับการรูปแบบการบริหารองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (ต่อ)  

นักวิชาการ ผลการวิจัย 

สุจิต บุญบงการ และคณะ 
(๒๕๔๐) 

ศึกษาวิจัยการเมืองท้องถิ่นของ อบต.และ อบจ. พบว่าปัญหา
ส าคัญของการเมืองการปกครองท้องถิ่นสรุปได้ ดังนี้  ๑) รูปแบบ
โครงสร้างขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นบางส่วนยังไม่เหมาะสม 
และไม่สอดคล้องกับลักษณะพ้ืนที่โดยมีการก าหนดรูปแบบที่ไม่
อ่อนตัวหรือยืดหยุ่น ๒) หน่วยงานของรัฐในส่วนกลางและในส่วน
ภูมิภาคยังไม่ในกระจายอ านาจการจัดท าบริการสาธารณะให้
ท้องถิ่นอย่างแท้จริง๓) โครงสร้างการคลังของท้องถิ่น ยังไม่
สอดคล้องกับหลักการกระจายอ านาจ หน้าที่และบทบาทของ
ท้องถิ่น๔) องค์กรปกครองส่วนท้ องถิ่นไม่ มีบทบาทในฐานะ
ผู้บริหารและจัดการเศรษฐกิจชุมชน 
๕) ก านัน ผู้ใหญ่บ้าน ยังมีบาบาทท่ีสับสนและไม่ชัดเจน หากไม่
แก้ไขจะเป็นปัญหาในชุมชนอย่างรุนแรง ๖) ปัญหาอ่ืนๆ เช่นไม่มี
ประสิทธิภาพทางการบริหารจัดการท้องถิ่น, การบริหารงานบุคคล
และซ่ึงขาดความเป็นอิสระและไม่มีคุณภาพ 



๑๒๓ 
 

สมคิด เลิสไพฑูรย์, 
(๒๕๔๓) 

การปรับปรุงองค์การบริหารส่วนจังหวัด ต่อการเกิดขึ้นของ อบต. 
โดยมีผลกระทบ ๑)  ด้านราย ได้ รายไ ด้จะลดลงในส่วนของ
ภาษีมูลค่าเพ่ิมและภาษีธุรกิจเฉพาะ  ๒) ด้านเขตพ้ืนที่รับผิดชอบ
และการบริหารงานตามอ านาจหน้าที่   ๓) ด้านโครงสร้างองค์กร
และการบริหารงานบุคคล โดยควรได้มีการทบทวนโครงสร้าง
องค์กรของ อบจ. ที่ยังมีส่วนพ้ืนที่อ าเภอที่มีการจัดต้ัง อบต.เต็ม
พ้ืนที่ 

  



๑๒๔ 
 

๒.๖ กรอบแนวคิดในการวิจัย 
 
 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

              แผนภาพท่ี ๒.๑๔ แสดงกรอบแนวคิดในการวิจัย 

    สภาพโครงสร้างการบริหารขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถ่ินของจังหวัดเชียงใหม่ในปัจจุบัน 
๑.กฎหมาย ระเบียบ ท่ีเก่ียวกับองค์กรปกครองส่วน    
   ท้องถ่ิน 
๒.โครงสร้างองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินจังหวัด  
   เชียงใหม่ 
๓.การบริหารจัดการองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน 
๔.การขยายตัวของตัวเมือง,โครงสร้างพ้ืนฐาน,จ านวน       
   ประชากร,ระบบเศรษฐกิจและการท่องเท่ียว 
    ปัจจัยท่ีมีส่วนส าคัญต่อการเปลี่ยนแปรงรูปแบบ
โครงสร้างการบริหารจังหวัดเชียงใหม่สู่ รูปแบบ
โครงสร้างเชียงใหม่มหานคร  
๑.กฎหมาย,นโยบายในการยกฐานะข้ึนเป็นเชียงใหม่ 
    มหานคร 
๒.รูปแบบโครงสร้างของการยกฐานะเป็นเชียงใหม่ 
   มหานคร 
๓.การบริหารจัดการของจังหวัดเชียงใหม่ในรูปแบบ  
   มหานคร 
๔.ความเจริญเติบโตของจังหวัดเชียงใหม่ในด้านต่างๆ   
   เช่น โครงสร้างพ้ืนฐาน,การขยายของตัวเมือง,การ  
   ขยายตัวของจ านวนประชากร,การขยายตัวของ 
   ระบบเศรษฐกิจและการท่องเท่ียว 
๕.ความพร้อมขององค์กรของรัฐและประชาชนต่อการ  
   พัฒนาไปสู่ความเป็นมหานครของจังหวัดเชียงใหม่ 
 

หลักธรรม 
ปฎิรูปเทสวาโส คือ การอยู่ในถ่ินท่ีเหมาะสม มงคลท่ี 
๔ ในธรรมมงคล ๓๘ ด้วยหลัก ๔ ประการ คือ 
 ๑.อาวาสเป็นท่ีสบาย (ท่ีอยู่อาศัยเหมาะสม) 
 ๒. อาหารเป็นท่ีสบาย (เคร่ืองอุปโภค บริโภค   
     เพียงพอ เหมาะสม) 
 ๓. บุคคลเป็นท่ีสบาย (ทรัพยากรบุคคลเหมาะสม)   
 ๔. ธรรมเป็นท่ีสบาย (หลักการถูกต้องเหมาะสม) 
 

รูปแบบการบริหารองค์กร 

ปกครองส่วนท้องถ่ิน
จังหวัดเชียงใหม่ 
ในรูปแบบมหานคร 



 
 

บทที่ ๓ 

วิธีด าเนินการวิจยั 

การศึกษาวิจัยเรื่อง “การบริหารจังหวัดเชียงใหม่ในรูปแบบมหานคร” ในครั้งนี้ ใช้
กระบวนการศึกษาหรือระเบียบวิธีวิจัย คือ การศึกษาวิจัยเชิงคุณภาพ (Qualitative Research) โดย
การสัมภาษณ์แบบเชิงลึก (In – depth Interview) ในประเด็นต่างๆ ท่ีเกี่ยวข้องกับการบริหารจังหวัด
เชียงใหม่ในรูปแบบมหานคร จากนั้นจะได้น าข้อมูลไปท าการวิเคราะห์เพื่อจะได้น าไปต้ังเป็นประเด็น
ในการจัดท าการสนทนากลุ่มเฉพาะ( Focus Group Discussion) อันเป็นการสรุปและยืนยันหลักการ
และรูปแบบ ของการบริหารจังหวัดเชียงใหม่ในรูปแบบมหานคร โดยการเลือกประชากรและกลุ่ม
ตัวอย่าง ตลอดจน เครื่องมือท่ีใช้ในการวิจัยตามระเบียบวิธีวิจัยช้ันสูง ท้ังนี้เพื่อให้ได้ข้อมูลท่ีถูกต้อง
อย่างมีประสิทธิภาพและประสิทธิผลสูงสุด ในการวิจัยนี้ ผู้วิจัยได้ด าเนินการวิจัยตามข้ันตอนต่อไปนี้  

๓.๑ รูปแบบการวิจัย 
๓.๒ ผู้ให้ข้อมูลส าคัญ 
๓.๓ เครื่องมือท่ีใช้ในการวิจัย 
๓.๔ การเก็บรวบรวมข้อมูล 
๓.๕ การวิเคราะห์ข้อมูล 

๓.๑ รูปแบบการวิจัย 
ในการท าการวิจัยครั้งนี้ผู้วิจัยได้ก าหนดรูปแบบการศึกษาวิจัยเป็นการวิจัยเชิงคุณภาพ 

(Qualitative Research) โดยใช้ ๒ เทคนิค ได้แก่  
       ๑. การสัมภาษณ์เชิงลึก (In – depth Interview) โดยการศึกษาวิจัยจากเอกสาร

กับการสัมภาษณ์ผู้ให้ข้อมูลส าคัญ (Key Informants) ซึ่งเป็นบุคคลท่ีเกี่ยวข้องกับหรือผู้ท่ีมีความรู้
ความเข้าใจในเรื่องการบริการองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในรูปแบบมหานคร โดยผู้วิจัยได้ก าหนด
รูปแบบการสัมภาษณ์ท่ีมีโครงสร้าง ดังนี้ 

           ๑.๑ ก าหนดแนวค าถามการวิจัยจากแนวคิด ทฤษฎีการบริหารจัดการองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น และการบริหารจัดการในรูปแบบมหานครขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

           ๑.๒ ก าหนดรูปแบบโครงสร้างของแนวค าถามในการสัมภาษณ์โดยการท าไป
ปรึกษากับอาจารย์ท่ีปรึกษาและผู้ทรงคุณวุฒิเพื่อตรวจสอบแนะน าเพื่อเติม ปรับปรุงแก้ไขส านวน
ภาษาและตัดข้อความท่ีส่ือสารไม่ชัดเจนหรือไม่จ าเป็นออกไป เพื่อให้ได้ข้อความท่ีส่ือความหมาย
ชัดเจน เข้าใจง่ายตรงตามวัตถุประสงค์ของการวิจัย 

            ๑.๓ การสัมภาษณ์เชิงลึกผู้วิจัยได้ก าหนดรูปแบบในการสัมภาษณ์กลุ่มผู้ให้ข้อมูล
ส าคัญชนิดสนทนาแบบเป็นกันเองและผู้วิจัยสามารถต้ังค าถามเพิ่มเติมหากมีข้อสงสัยในเรื่องท่ี
เกี่ยวกับประเด็นค าถามการวิจัย เพื่อให้ได้ข้อมูลครบถ้วยในทุกด้าน                         

                      



 
 

           ๑.๔ ตรวจสอบข้อมูลท่ีได้มาจากการสัมภาษณ์เชิงลึกว่า มีความสมบูรณ์เพียงพอ
ต่อการน าไปวิเคราะห์และสังเคราะห์ข้อมูล เพื่อน ามาเป็นแนวค าถามส าหรับการสนทนากลุ่มต่อไป 

        ๒. การสนทนากลุ่มเฉพาะ ( Focus Group Discussion) จากบุคคลท่ีเกี่ยวข้อง
กับหรือผู้ท่ีมีความรู้ความเข้าใจในเรื่องการบริการองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในรูปแบบมหานคร โดย
ผู้วิจัยได้ก าหนดรูปแบบของการสัมภาษณ์ในการสนทนากลุ่ม ดังนี้ 

            ๒.๑ ก าหนดรูปแบบค าถามโดยน าข้อมูลจากการสัมภาษณ์เจาะลึก มาเป็นข้อมูล
เบ้ือต้นในการจัดการสนทนาระหว่างกลุ่มผู้เช่ียวชาญ 

            ๒.๒ ก าหนดรูปแบบในการสนทนากลุ่มเฉพาะ โดยผู้วิจัยได้ก าหนดลักษณะการ
สนทนาแบบแลกเปล่ียนความคิดเห็นจากกลุ่มผู้เช่ียวชาญ โดยผู้เช่ียวชาญท่ีร่วมสนทนาท้ังหมดมีสิทธิ
จะต้ังกระทู้ต่อประเด็นค าถามเพิ่มเติม และหากผู้วิจัยมีความสงสัยและไม่เข้าใจในประเด็นใดก็
สามารถท่ีจะสอบถามผู้เข้าร่วมสนทนากลุ่มเพื่อความชัดเจนต่อไปได้  

            ๒.๓ ตรวจสอบข้อมูลจากการสนทนากลุ่มเฉพาะ ว่าข้อมูลมีความสมบูรณ์
เพียงพอต่อการน าไปวิเคราะห์และสังเคราะห์ ซึ่งเป็นไปตามหลักวิเคราะห์ข้อมูลโดยลักษณะยืนยัน
หรือลักษณะปฏิเสธ ลักษณะยอมรับหรือปฏิเสธ หรือลักษณะหาข้อสรุปร่วมกันของข้อมูลหรือไม่ 

๓.๒ ผู้ให้ข้อมูลส าคัญ (Key Informants) 
ในการศึกษาวิจัยครั้งนี้ ผู้ท าการศึกษาวิจัยได้ก าหนดรูปแบบการวิจัยโดยก าหนดผู้ให้ข้อมูล

ส าคัญแบบเฉพาะเจาะจง (Purposive Selection) โดยแบ่งผู้ให้ข้อมูลในการสัมภาษณ์แบบเชิงลึก 
(In-depth Interview) ผู้ท าการศึกษาวิจัยได้แบ่งการสัมภาษณ์แบบเชิงลึกกับกลุ่มผู้ให้ข้อมูลส าคัญ 
(Key Infroments) จ านวน ๕ กลุ่ม รวมจ านวน ๒๙ รูป/คน มีรายนามผู้ทรงคุณวุฒิและผู้เช่ียวชาญท่ี
ให้สัมภาษณ์ ดังนี้  

๓.๒.๑ กลุ่มนักวิชาการที่มีความรู้ความเข้าใจในเร่ืองของการบริหารองค์ปกครองส่วน
ท้องถ่ิน จ านวน ๖ คน ได้แก่ 

๑) นายธวัชชัย ฟ๎กอังกูร ประธานคณะอนุกรรมาธิการการปกครองท้องถิ่นรูปแบบ
พิเศษ 

๒) นายณรงค์ เช้ือบุญช่วย ผู้อ านวยการส านักงานคณะกรรมการการกระจาย อ านาจ
ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

๓) รศ.วุฒิสาร ตันไชย             เลขาธิการสถาบันพระปกเกล้า 
๔) รศ.ดร.วีระศักดิ์ เครือเทพ อาจารย์ประจ าภาควิชารัฐประศาสนศาสตร์  คณะ

รัฐศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย และสมาชิกสภาปฏิรูป 
๕) รศ.ดร.ศุภสวัสด์ิ ชัชวาล คณบดีคณะรัฐศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ 
๖) ศ.ดร.กฤช เพิ่มทันจิตต์ อาจารย์ประจ าบัณฑิตวิทยาลัย มหาวิทยาลัยมหาจุฬาลง

กรณราชวิทยาลัย  
 
 



๑๑๐ 
 

๓.๒.๒ กลุ่มผู้บริหารองค์ปกครองส่วนท้องถ่ินในเขตพื้นที่จังหวัดเชียงใหม่ จ านวน  ๗  
คน ได้แก่ 

๗) นายพิเชฐ พิศุทธกุล  รักษาการนายกองค์การบริหารส่วนจังหวัดเชียงใหม่ 
๘) นายทัศนัย บูรณุปกรณ์ นายกเทศมนตรีเทศบาลนครเชียงใหม่  อ าเภอเมือง  

จังหวัดเชียงใหม่ 
๙) ดร.ธนวัฒน์ ยอดใจ  นายกเทศมนตรีเทศบาลเมืองแม่เหียะ  อ าเภอเมือง 

จังหวัดเชียงใหม่ 
๑๐) นายจรัส  ไชยยา  นายกเทศมนตรีเทศบาลเมืองเมืองแกนพัฒนา อ าเภอแม่

แตง จังหวัดเชียงใหม่ 
๑๑) นายชาคริย์ ขัดติรัตน์ รองนายกเทศบาลต าบลสันก าแพง อ าเภอสันก าแพง 

จังหวัดเชียงใหม่ 
๑๒) นายสังวร จเรวรรณ นายกเทศมนตรีเทศบาลต าบลแม่แตง อ าเภอแม่แตง   

จังหวัดเชียงใหม่  
๑๓) นายสว่าง จันทร์เพียง นายกเทศมนตรีองค์การบริหารส่วนต าบลต าบลเทพเสด็จ 

อ าเภอดอยสะเก็จ จังหวัดเชียงใหม่  
๓.๒.๓ กลุ่มนักวิชาการด้านวัฒนธรรม และการท่องเที่ยวของล้านนาที่มีความรู้ความ

เข้าในใจความเปลี่ยนแปลงของการบริหารเชียงใหม่มหานคร จ านวน ๗ คน 
๑๔) นายชัชวาล ทองดีเลิศ           ประธานคณะกรรมการโรงเรียนสืบสานภูมิ

ป๎ญญา ล้านนา 
๑๕) นางสิริยา บุญญศิริพฤกษ์           ผู้อ านวยการส านั ก งานวัฒนธรรม จังหวั ด

เชียงใหม่ 
๑๖) นายศราวุธ กาวิชัย            อ า จ า ร ย์ พิ เ ศ ษ เ รื่ อ ง ภ า ษ า ล้ า น น า แ ล ะ

ประวัติศาสตร์ล้านนา 
๑๗) นายดุสิต เชาวชาติ            ประธานชมรมป๎กทืนล้านนา 
๑๘) ศ.ดร.อานันท์ กาญจนพันธ์  นักวิชาการด้านมานุษยวิทยา ประจ าภาควิชา

สังคม วิทยาและมานุษยวิทยา มหาวิทยาลัยเชียงใหม่ 
๑๙) ดร.บุญทา ชัยเลิศ   นายกสมาคมธุรกิจท่องเท่ียวเชียงใหม่ 
๒๐) นายภานุทัต อภิชนาชง (ครูแอ๊ด) ศิลปิน นักร้อง นักดนตรีนักแต่งเพลงพื้นเมือง

ล้านนา 
๓.๒.๔ กลุ่มผู้น าเครือข่ายประชาชน  และผู้น ากลุ่มอาชีพในชุมชนเขตพื้นที่ของจังหวัด

เชียงใหม่ จ านวน ๗ คน  
๒๑) นางเสาวคนธ์ ศรีบุญเรือง  ประธานเครือข่ายองค์กรชุมชนและประชาสังคม 

เพื่อการปฏิรูปเชียงใหม่จัดการตนเอง 
๒๒) นางพัชรินทร์ สุกัณศีล  แกนน าภาคีคนฮักเชียงใหม่ 
๒๓) นายพรหมศักดิ์ แสงโพธิ  ผู้ประสานงานเครือข่ายบ้านชุ่มเมืองเย็นจังหวัด

เชียงใหม่ 



๑๑๑ 
 

๒๔) พระฤทธิชัย อภิเมธี           ผู้ประสานงานสมัชชาสุขภาพจังหวัดเชียงใหม่ 
๒๕) นายกมลศิษฐ์ โรจน์ธนวิภัช           นายกสมาคมก านันผู้ใหญ่บ้านจังหวัดเชียงใหม่ 
๒๖) นางสาวอาภรณ์ ศรีรอ          ประธานกลุ่มอาชีพสตรีบ้านหัวริน อ าเภอสันป่า

ตอง จังหวัดเชียงใหม่ 
๒๗) นางชนิสา พรหมรัตน์          นายกสมาคมผู้ประกอบการผลิตภัณฑ์ท่ีได้รับตรา

เมืองเชียงใหม่ 
๓.๒.๕ พระสงฆ์ผู้ทรงสมณศักด์ิ ๒ รูป 
๒๘) พระธรรมกิตติเมธี (เกษม สํฺญโต)           รองอธิการบดี มหาวิทยาลัยมหามกุฏ

ราชวิทยาลัย 
๒๙) พระเทพสิงหวราจารย์ (โสภณ โสภโณ) รองอธิการบดี มหาวิทยาลัยมหาจุฬาลง

กรณราชวิทยาลัยวิทยาเขตเชียงใหม่ 
๓.๒.๖ ผู้เข้าร่วมสนทนากลุ่มเฉพาะ ( Focus Group Discussion) ซึ่งเป็นผู้เชียวชาญ

และมีความรู้ความเข้าใจในเรื่องการบริการองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในรูปแบบมหานคร จ านวน 
๑๓ รูป/คน โดยมีรายนาม ดังนี้ 

๑. พระครูธีรสุตพจน์ (สง่า ธีรส วโร), ดร.  ผู้อ านวยการส านักงานวิทยาเขตเชียงใหม่ 
มหาวิทยาลัย มหาจุฬาลงกรณราชวิทยาลัย วิทยาเขตเชียงใหม่ 

๒. พระบุญทรง ปุญญธโร, ดร.     อ า จ า ร ย์ ป ร ะ จ า ศู น ย์ บั ณฑิ ต วิ ท ย า ลั ย 
มหาวิทยาลัยมหาจุฬาลงกรณราชวิทยาลัย วิทยาเขตเชียงใหม่ 

๓. ดร.รัฐพล เย็นใจมา                อาจารย์ ปร ะจ าห ลัก สูตรบัณฑิต ศึกษา 
สาขาวิชารัฐประศาสนศาสตร์ คณะสังคมศาสตร์ มหาวิทยาลัยมหาจุฬาลงกรณราชวิทยาลัย  

๔. ผศ.ดร.อภิรมย์ สีดาค า               รั กษ ากา ร ผู้ อ าน ว ยกา ร ฝ่ า ยสนั บสนุ น
การศึกษา  มหาวิทยาลัยมหาจุฬาลงกรณราชวิทยาลัย วิทยาเขตเชียงใหม่ 

๕. ดร.วีระ สิริเสรีภาพ                ผู้อ านวยการส านักวิทยาลัย วิทยาลัยสงฆ์
เชียงใหม่  มหาวิทยาลัยมหาจุฬาลงกรณราชวิทยาลัย วิทยาเขตเชียงใหม่ 

๖. นายศิลป์ อารุณ                ก านันต าบลอินทขิล อ าเภอแม่แตง จังหวัด
เชียงใหม่ 

๗. นายพล ชะลิ                ก านันต าบลสบเปิง อ าเภอแม่แตง จังหวัด
เชียงใหม่ 

๘. นายประวิทย์ ศรีดงยศ               ประธานชุมชนบ้านสันป่าสัก อ าเภอแม่แตง 
จังหวัดเชียงใหม่ 

๙. นายธีณภัทร ค าแสน                รองนายกเทศมนตรีเทศบาลต าบลบ้านแหวน 
อ าเภอหางดง จังหวัดเชียงใหม่  

๑๐. นายกุลวัฒน์ ศรีสุข                รองนายกองค์การบริหารส่วนต าบลช้าง 
อ าเภอสันก าแพง จังหวัดเชียงใหม่  

๑๑. นายวุฒิภัทร มูลศรี                รองนายกเทศบาลต าบลแม่คือ อ าเภอดอย
สะเก็ด จังหวัดเชียงใหม่  



๑๑๒ 
 

๑๒. นายอิสรากุล ตุ๋นเครือ               ประชาชนในเขตพื้นท่ี อ าเภอเมืองเชียงใหม่ 
จังหวัดเชียงใหม่ 

๑๓. นางวิไลลักษณ์ ตุ๋นเครือ               ประชาชนในเขตพื้นท่ี อ าเภอเมืองเชียงใหม่ 
จังหวัดเชียงใหม่ 

๓.๓ เครื่องมือท่ีใช้ในการวิจัย 
ในการศึกษาวิจัยครั้งนี้เป็นการวิจัยเชิงคุณภาพ (Qualitative Research) ผู้ท าการศึกษา

วิจัยได้ก าหนดรูปแบบการวิจัยโดยก าหนดผู้ให้ข้อมูลส าคัญแบบเฉพาะเจาะจง (Purposive 
Selection) โดยแบ่งผู้ให้ข้อมูลในการสัมภาษณ์แบบเชิงลึก (In-depth Interview) และการสนทนา
กลุ่ม ( Focus Group Discussion)  โดยผู้ท าการศึกษาวิจัยได้แบ่งการสัมภาษณ์แบบเชิงลึกกับกลุ่ม
ผู้ให้ข้อมูลส าคัญ (Key Infroments)  ซึ่งผู้วิจัยได้ก าหนดเครื่องมือในการเก็บรวบรวมข้อมูลไว้ท้ังหมด 
๒ ประเภท ได้แก่  

๓.๓.๑. เคร่ืองมือแบบสัมภาษณ์เชิงลึก (In-depth Interview)  
ผู้วิจัยได้ท าการตรวจสอบคุณภาพแบบเครื่องมือท่ีใช้ในการวิจัย ในส่วนของแบบสัมภาษณ์ 

ดังนี้  
๑) การตรวจสอบโดย แนวคิด ทฤษฎี เอกสารและงานวิจัยท่ีเกี่ยวข้องต่างๆตลอดจน

แนวคิดในการวิจัย เพื่อยืนยันความเท่ียงตรงและความจริงในการปฏิบัติ โดยพิจารณาท้ังบริบท
โดยรวมให้สอดคล้องกับวัตถุประสงค์นิยามศัพท์เชิงปฏิบัติ และกรอบแนวคิด 

๒) การน าแบบสัมภาษณ์ท่ีสร้างขึ้น ให้อาจารย์ท่ีปรึกษาวิทยานิพนธ์ตรวจสอบความ
เท่ียงตรง และเป็นผู้ประเมินความสอดคล้องของแบบสัมภาษณ์ตามเนื้อหา ดังนี้ ๑. การใช้ส านวน
ภาษาของข้อค าถาม ๒. โครงสร้างของประเด็นเนื้อหาของค าถาม ท่ีครอบคลุมสาระส าคัญของการ
บริหารจังหวัดเชียงใหม่ในรูปแบบมหานคร ๓. กรอบประเด็นและข้อค าถามครอบคลุมเนื้อหาส าคัญท่ี
ต้องการตามวัตถุประสงค์ของการวิจัยท่ีก าหนด ๔. น าเครื่องมือท่ีปรับปรุงแก้ไขแล้วให้ผู้เช่ียวชาญ
จ านวน ๕ ท่าน เพื่อตรวจสอบความเท่ียงตรง (Validity) ท้ังความตรงของเนื้อหา (Content validity)  
แล้วน าปรับปรุงค าถามในแบบสัมภาษณ์ตามข้อเสนอแนะต่างๆจากผู้เช่ียวชาญ เพื่อเสนออาจารย์ท่ี
ปรึกษาพิจารณา จนมีความสมบรูณ์เหมาะสมแล้ว 

๓.๓.๒. เคร่ืองมือแบบสมทนากลุ่มเฉพาะ( Focus Group Discussion)  
ผู้ท าการศึกษาวิจัยคัดเลือกผู้ให้ข้อมูลส าคัญ (Key Infroments) โดยไม่ซ้ ากับผู้ให้ข้อมูล

จากการสัมภาษณ์แบบเจาะลึก ซึ่งผู้วิจัยได้ด าเนินการสร้างเครื่องมือเชิงคุณภาพ ตามล าดับขั้นตอน 
ดังนี้ 

๑) การตรวจสอบแนวคิด ทฤษฎี เอกสารและงานวิจัยท่ีเกี่ยวข้องต่างๆเพื่อยืนยันความ
เท่ียงตรงและความจริงในการปฏิบัติ โดยพิจารณาท้ังบริบทโดยรวมให้สอดคล้องกับวัตถุประสงค์
นิยามศัพท์เชิงปฏิบัติ และกรอบแนวคิด 

๒) ก าหนดค าถามการวิจัยท่ีไม่มีโครงสร้างจากข้อมูลการสัมภาษณ์แบบเจาะลึก เพื่อน ามา
เป็นข้อมูลเบ้ืองต้นแก่การจัดการสนทนากลุ่มผู้เช่ียวชาญ 



๑๑๓ 
 

๓) ตรวจทานโครงสร้างแนวทางการสัมภาษณ์ และข้อค าถามท่ีก าหนดโดยให้อาจารย์ท่ี
ปรึกษาวิทยานิพนธ์ตรวจสอบต่อแนวคิดค าถาม และน ามาตรวจสอบแก้ไข เพื่อใช้ในการต้ังประเด็น
ค าถามของการสนทนากลุ่มต่อไป 

๓.๓.๓. เคร่ืองบันทึกเสียง การด าเนินการวิจัยในครั้งนี้ ผู้ท าการวิจัยให้ก าหนดใช้อุปกรณ์
เครื่องบันทึกเสียงเพื่อช่วยบันทึกข้อมูลส าคัญในการสัมภาษณ์และการสนทนากลุ่ม 

๓.๔ การเก็บรวบรวมข้อมูล 
ผู้วิจัยได้ศึกษาเอกสารทางวิชาการและงานวิจัยท่ีเกี่ยวข้องต่างๆ เพื่อรวบรวมข้อมูล

เบ้ืองต้นก่อนลงพื้นท่ี โดยได้ด าเนินการ ๔ ทาง ดังต่อไปนี้  
๓.๔.๑. เก็บรวบรวมข้อมูลปฐมภูมิ ได้แก่ พระไตรปิฎก ฉบับมหาจุฬาลงกรณราช

วิทยาลัย  
๓.๔.๒. การเก็บรวบรวมข้อมูลจากเอกสารเป็นการศึกษาจากเอกสาร กฎหมาย ระเบียบ

ท่ีเกี่ยวข้องกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  แนวคิด และทฤษฎีต่างๆ เกี่ยวกับการกระจายอ านาจและ
การบริหารท้องถิ่นในรูปแบบปกครองตนเอง  รูปแบบองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของประเทศไทย
และต่างประเทศ ตลอดจนท าการศึกษาถึงตัวแบบของระบบการปกครองส่วนท้องถิ่นท่ีมีความ
แตกต่างกัน ท่ีมีท้ังระบบการปกครองส่วนท้องถิ่นประเภทเดียวกัน ปกครองส่วนท้องถิ่นลักษณะพิเศษ  
และศึกษาถึงหลักการจัดการการปกครองท้องถิ่นในแต่ละประเภท อีกท้ังหลักการบริหารจัดการ
ท้องถิ่น เพื่อน ามาวิเคราะห์ถึงความเหมาะสมในการก าหนดรูปแบบของการบริหารจังหวัดเชียงใหม่ 
ในรูปแบบมหานคร และงานวิจัยท่ีเกี่ยวข้อง 

๓.๔.๓. การเก็บรวบรวมข้อมูลจากการสัมภาษณ์เชิงลึก  จ านวน ๒๙ รูปหรือคน ซึ่ง
ผู้วิจัยได้ส่งหนังสืออย่างเป็นทางการโดยค ารับรองของผู้อ านวยการหลักสูตรฯ เพื่อขอสัมภาษณ์
ผู้เช่ียวชาญด้วยตนเองพร้อมกับส่งบริบทเนื้อหาต่างๆท่ีจะใช้ในการสัมภาษณ์เป็นการล่วงหน้า และ
ก าหนดวันเวลา สถานท่ี ส่วนในขณะสัมภาษณ์ ผู้วิ จัยจะขออนุญาตจากผู้เช่ี ยวชาญใช้เครื่อง
บันทกึเสียง กล้องบันทึกภาพนิ่ง 

๓.๔.๔. การเก็บรวบรวมข้อมูลจากการสนทนากลุ่มเฉพาะ จ านวน ๑๓ รูปหรือคน ซึ่ง
ผู้วิจัยได้ส่งหนังสืออย่างเป็นทางการ โดยค ารับรองของผู้อ านวยการหลักสูตรฯ เพื่อขอให้เข้าร่วมใน
การสนทนากลุ่ม ณ วัน เวลา และสถานท่ีท่ีผู้วิจัยได้ก าหนดไว้ พร้อมท้ังส่งบริบทเนื้อหาต่างๆ ท่ีจะใช้
ในการสนทนาเป็นการล่วงหน้า ส่วนในขณะสนทนากลุ่มผู้วิจัยจะขออนุญาตจากผู้เช่ียวชาญใช้เครื่อง
บันทึกเสียง และกล้องบันทึกภาพ 

 
๓.๕ การวิเคราะห์ข้อมูล 

ในการวิเคราะห์ข้อมูล ผู้วิจัยได้ก าหนดเกณฑ์การวิเคราะห์ข้อมูลในเชิงคุณภาพ โดยมี
ขั้นตอน ดังนี้ 

๓.๕.๑ ข้อมูลการการศึกษาเอกสาร 
ผู้วิจัยได้น าข้อมูลจากการศึกษาเอกสารมาใช้ในการวิเคราะห์เนื้อหา (Content Analysis) 

แล้วน าเสนอข้อมูลด้วยวิธีพรรณนา  



๑๑๔ 
 

๓.๕.๒ ข้อมูลจากการสัมภาษณ์เชิงลึก (In-depth Interview) 
ผู้วิจัยได้น าข้อมูลท่ีได้จากการสัมภาษณ์เชิงลึก (In-depth Interview) มาถอดเสียงและ

บันทึกเป็นข้อความ แล้วน าข้อมูลมาเรียบเรียงและจ าแนกอย่างเป็นระบบ แล้วจึงน ามาวิเคราะห์  
ดังนี้ ๑. ใช้วิธีวิเคราะห์ด้วยหลักสาเหตุและผล (Cause and Effect Analysis) และวิเคราะห์สรุปแบบ
อุปนัย (Analytic induction) เพื่อหาความเช่ือมโยงความสัมพันธ์และเปรียบเทียบระหว่างผู้ให้ข้อมูล
ในแต่ละกลุ่ม ซึ่งสามารถท่ีจะท าการศึกษาในประเด็นต่างๆได้อย่างลึกซึ้ง  เพื่อตอบค าถามหลักตาม
วัตถุประสงค์ของการวิจัยข้อมูลเชิงคุณภาพ แล้วสร้างข้อสรุปจากข้อมูลต่างๆท่ีรวบรวมได้ โดยหา
ความสัมพันธ์เช่ือมโยงความคิดเห็นท่ีเกี่ยวกับการบริหารจังหวัดเชียงใหม่ในรูปแบบมหานคร โดยท า
ไปพร้อมๆกับการเก็บรวบรวมข้อมูล ท้ังนี้เพื่อจะได้ศึกษาประเด็นต่างๆได้ลึกซึ้ง และเมื่อประเด็นใด
วิเคราะห์แล้วไม่มีความชัดเจนก็จะตามไปเก็บข้อมูลเพิ่มเติมในประเด็นต่างๆ เพื่อตอบค าถามตาม
วัตถุประสงค์ของการวิจัย ๒. การสร้างบทสรุปและการพิสูจน์บทสรุป โดยการน าเอา แนวคิด ทฤษฎี 
และงานวิจัยต่างๆ ทางวิชาการมาสร้างเป็นบทสรุปร่วมกับข้อมูลท่ีเช่ือถือได้อีกครั้งหนึ่ง โดยเน้นความ
เช่ือมโยงเพื่อน าไปสู่การพิสูจน์ท่ีเป็นรูปธรรมและตรงต่อข้อเท็จจริงท่ีปรากฏ  และหาความสัมพันธ์
เช่ือมโยงความคิดเห็นของการบริหารจังหวัดเชียงใหม่ในรูปแบบมหานคร ก่อนท่ีจะน าเสนอขอความ
คิดเห็นช้ีแนะจากอาจารย์ท่ีปรึกษา จากนั้นน าข้อช้ีแนะจากอาจารย์ท่ีปรึกษาถึงรูปแบบเบื้องต้น 
(Basic Model) ของการบริหารจังหวัดเชียงใหม่ในรูปแบบมหานคร ไปพัฒนาเป็นค าถามหลักเพื่อใช้
เป็นค าถามส าหรับการสนทนากลุ่ม (Focus Group Discussion) เพื่อรับฟ๎งความคิดเห็นและ
ข้อเสนอแนะจากผู้เช่ียวชาญ จ านวน ๑๓ รูปหรือคน 

๓.๕.๓ ข้อมูลจากการสนทนากลุ่ม ( Focus Group Discussion) 
ผู้วิจัยได้น าข้อมูลท่ีได้จากการสนทนากลุ่ม ( Focus Group Discussion) โดยผู้เช่ียวชาญ 

จ านวน ๑๓ รูปหรือคน มาถอดเสียงและบันทึกเป็นข้อความมาเรียบเรียงและจ าแนกอย่างเป็นระบบ 
จากนั้นน ามาตีความและแปลความหมายในรูปของการวิเคราะห์เชิงเนื้อหาเพื่อหาข้อสรุป ด้วยเทคนิค
กระบวนการวิภาษวิธี (Dialectics Process: DP) ซึ่งมี ๔ ลักษณะ คือ ลักษณะของการยืนยัน 
ลักษณะของการปฏิเสธ และลักษณะของการยอมรับและปฏิเสธ เพื่อวิเคราะห์และสังเคราะห์ การ
เช่ือมโยงความสัมพันธ์และสร้างข้อสรุปจากข้อมูลต่างๆท่ีรวบรวมได้ เพื่อเสนอแนวทางในการก าหนด
รูปแบบ การบริหารจังหวัดเชียงใหม่ในรูปแบบมหานคร 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 



 
 

บทที่ ๔ 

ผลการวิจัย 

การวิจัยเรื่อง “การบริหารจังหวัดเชียงใหม่ในรูปแบบมหานคร” มีวัตถุประสงค์ ดังนี้  
๑) เพ่ือศึกษาสภาพโครงสร้างการบริหารองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของจังหวัดเชียงใหม่ในปัจจุบัน  
๒) เพ่ือศึกษาปัจจัยที่มีส่วนส าคัญต่อการเปลี่ยนแปลงรูปแบบโครงสร้างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
ของจังหวัดเชียงใหม่สู่รูปแบบโครงสร้างเชียงใหม่มหานคร  และ ๓) เพ่ือน าเสนอรูปแบบ (Model) 
การบริหารองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจังหวัดเชียงใหม่ในรูปแบบเชียงใหม่มหานคร 

  โดยในการวิจัยครั้งนี้ผู้วิจัย ได้ท าการศึกษาวิเคราะห์เนื้อหา (Content Analysis) โดย
อาศัยข้อมูลการวิจัยจากเอกสารมาใช้ในการวิเคราะห์เนื้อหาแล้วน าเสนอข้อมูลด้วยวิธีพรรณนา และ
ข้อมูลจากการสัมภาษณ์เชิงลึก (In-depth Interview) มาถอดเสียงและบันทึกเป็นข้อความ แล้วน า
ข้อมูลมาเรียบเรียงและจ าแนกอย่างเป็นระบบแล้วจึงน ามาวิเคราะห์โดยใช้วิธีวิเคราะห์ด้วยหลักสาเหตุ
และผล (Cause and Effect Analysis) และวิเคราะห์สรุปแบบอุปนัย (Analytic induction) เพ่ือหา
ความเชื่อมโยงความสัมพันธ์และเปรียบเทียบระหว่างผู้ให้ข้อมูลในแต่ละกลุ่ม ซ่ึงสามารถที่จะ
ท าการศึกษาในประเด็นต่างๆได้อย่างลึกซ้ึง เพ่ือตอบค าถามหลักตามวัตถุประสงค์ของการวิจัย และได้
น าข้อมูลที่ได้จากการสนทนากลุ่ม ( Focus Group Discussion) โดยผู้เชี่ยวชาญ จ านวน ๑๓ รูปหรือ
คน มาถอดเสียงและบันทึกเป็นข้อความมาเรียบเรียงและจ าแนกอย่างเป็นระบบ จากนั้นน ามาตีความ
และแปลความหมายในรูปของการวิเคราะห์เชิงเนื้อหาเพ่ือหาข้อสรุป ด้วยเทคนิคกระบวนการวิภาษ
วิธี (Dialectics Process: DP) ซ่ึงมี ๔ ลักษณะ คือ ลักษณะของการยืนยัน ลักษณะของการปฏิเสธ 
และลักษณะของการยอมรับและปฏิเสธ เพ่ือวิเคราะห์และสังเคราะห์ การเชื่อมโยงความสัมพันธ์และ
สร้างข้อสรุปจากข้อมูลต่างๆที่รวบรวมได้ เพ่ือน าเสนอแนวทางในการก าหนดรูปแบบ การบริหาร
จังหวัดเชียงใหม่ในรูปแบบมหานคร โดยมีประเด็นในการศึกษาดังต่อไปนี้ 

๔.๑ สภาพโครงสร้างทั่วไปของจังหวัดเชียงใหม่และสภาพการบริหารจังหวัดเชียงใหม่ใน
ปัจจุบัน 

๔.๒ ปัจจัยที่มีส่วนส าคัญต่อการเปลี่ยนแปลงรูปแบบโครงสร้างการบริหารของจังหวัด
เชียงใหม่ไปสู่รูปแบบโครงสร้างการบริหารจังหวัดเชียงใหม่มหานคร 

๔.๓ รูปแบบ (Model) การบริหารองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจังหวัดเชียงใหม่ในรูปแบบ
มหานคร 

๔.๔ องค์ความรู้จากการวิจัย



๑๑๗ 
 

๔.๑ สภาพโครงสร้างท่ัวไปของจังหวัดเชียงใหม่ และการบริหารจังหวัดเชียงใหม่ใน
ปัจจุบัน 

๔.๑.๑ กฎหมาย และระเบียบท่ีเก่ียวข้องกับการบริหารจังหวัดเชียงใหม่ 
การกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของประเทศไทย ได้มีการปรับเติบโต

ขึ้นอย่างเป็นระบบโดยเฉพาะภายหลังจากการที่มีการประกาศใช้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช ๒๕๔๐ และรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๕๐ ต่อเนื่องมาจนถึงร่าง
รัฐธรรมนูญแห่งราชอา ณาจักร ไทย พุทธศักร าช ๒๕๖๐ ฉบั บปัจจุบั น โดยรัฐธรรมนูญแห่ ง
ราชอาณาจักรไทยทุกฉบับ ได้รับรองหลักการส าคัญในหลักการกระจายอ านาจและส่งเสริมการ
ปกครองตนเองของชุมชนท้องถิ่น ซ่ึงมีหลักกฎหมายในมาตราส าคัญแห่งรัฐธรรมนูญแต่ละฉบับดังนี้ 

บทวิเคราะห์ ระเบียบ กฎหมายท่ีเก่ียวข้อกับองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน 

องค์การบริหารส่วนจังหวัด หรือเรียกว่า “อบจ.” เป็นองค์กรท้องถิ่นรูปแบบหนึ่งที่
เรียกว่ารูปแบบทั่วไปที่ใช้อยู่ในปัจจุบันนี้ ได้มีการปรับปรุงแก้ไขและมีวิวัฒนาการมายาวนานหลายสิบ
ปี โดยในชั้นแรกได้จัดให้มีสภาจังหวัดขึ้นเป็นครั้งแรก ในปี พ.ศ.๒๔๗๖ ตามความในพระราชบัญญัติ
จัดระเบียบเทศบาล พ.ศ. ๒๔๗๖ ซ่ึงได้ก าหนดฐานะของสภาจังหวัดมีลักษณะเป็นองค์กรท าหน้าที่ให้
ค าปรึกษาหารือแนะน าแก่กรรมการจังหวัด โดยยังไม่มีฐานะเป็นนิติบุคคลที่แยกต่างหากจากราชการ
บริหารส่วนภูมิภาค ต่อมาในปี พ.ศ.๒๔๘๑ ได้มีการตราพระราชบัญญัติสภาจังหวัด พ.ศ.๒๔๘๑ โดยมี
ความประสงค์ที่จะแยกกฎหมายที่เก่ียวข้องกับสภาจังหวัดไว้โดยเฉพาะแต่สภาจังหวัดยังท าหน้าที่ เป็น
ที่ปรึกษาของกรรมการจังหวัดเช่นเดิม จนกระทั้งได้มีการประกาศใช้พระราชบัญญัติระเบียบบริหาร
ราชการแผ่นดิน พ.ศ.๒๔๙๕ ซ่ึงก าหนดให้ผู้ว่าราชการจังหวัดเป็นหัวหน้าปกครองบังคับบัญชา
ข้าราชการ และรับผิดชอบการบริหารราชการในจังหวัดของกระทรวง ทบวง กรม ต่างๆ ท าให้อ านาจ
ของกรรมการจังหวัดเป็นอ านาจของผู้ว่าราชการจังหวัด ดังนั้น โดยผลแห่งพระราชบัญญัติฉบับนี้ท า
ให้สภาจังหวัดมีฐานะเป็นสภาที่ปรึกษาของผู้ว่าราชการจังหวัดไปด้วย  

ต่อมาได้ เกิดควา มคิดที่จะปรับปรุงบทบาทของสภาที่ ปรึกษาของสภาจั งหวัดให้ มี
ประสิทธิภาพและให้ประชาชนเข้าไปมีส่วนร่วมในการปกครองตนเองยิ่งขึ้น อันมีผลให้เกิด “องค์การ
บริหารส่วนจังหวัด” โดยได้มีการตราพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการส่วนจังหวัด พ.ศ.๒๔๙๘ 
ซ่ึงก าหนดให้องค์การบริหารส่วนจังหวัดมีฐานเป็นนิติบุคคล และแยกออกจากการบริหารของจังหวัด
ซ่ึงเป็นราชการบริหารส่วนภูมิภาคและประกาศคณะปฏิวัติ ฉบับที่ ๒๑๘ ลงวันที่ ๒๙ กันยายน 
๒๕๑๕ อันเป็นกฎหมายแม่บทว่าด้วยการจัดระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน โดยก าหนดให้องค์การ
บริหารส่วนจังหวัดมีฐานะเป็นหน่วยการปกครองท้องถิ่นรูปแบบทั่วไปรูปแบบหนึ่งจนกระทั่งปัจจุบัน 
และต่อมาได้เกิดแรงกดดันจาการรวมตัวของสหพันธ์องค์การบริหารส่วนจังหวัดทั่วประเทศ และ
ผลกระทบจากพระราชบัญญัติสภาต าบลและองค์การบริหารส่วนต าบล พ.ศ.๒๕๓๗ ที่มีการประกาศ
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ยกฐานะสภาต าบลเป็นองค์การบริการส่วนต าบล(อบต.) อันท าให้พ้ืนที่ด าเนินงานในความรับผิดชอบ
ขององค์การบริหารส่วนจังหวัดทับซ้อนกับองค์การบริหารส่วนต าบล รวมทั้งการจัดเก็บภาษีอากร 
ค่าธรรมเนียม และรายได้ขององค์การบริหารส่วนจังหวัด จึงน ามา ซ่ึงความจ าเป็นในการที่จะต้อง
ปรับปรุงโครงสร้างอ านาจหน้าที่และรายได้ขององค์การบริหารส่วนจังหวัด ให้เหมาะสมกับสภานะ
การที่เปลี่ยนแปลงไป สมาชิกสภาจังหวัดทั่วประเทศได้รวมตัวกันจัดต้ังสมาพันธ์สมาชิกสภาจังหวัด
แห่งประเทศไทย (สจท.) เม่ือปี พ.ศ.๒๕๓๘ โดยร่วมกันผลักดันให้จัดให้มีการเลือกต้ัง นายองค์การ
บริหารส่วนจังหวัด และต่อมาเม่ือวันที่ ๓๑ ตุลาคม ๒๕๔๐ ได้มีการประกาศให้พระราชบัญญัติ
องค์การบริหารส่วนจังหวัด พ.ศ.๒๕๔๐ โดยมีสาระส าคัญ ดังนี้  ได้แยกข้าราชการส่วนภูมิภาคออก
จากฝ่ายบริหารขององค์การบริหารส่วนจังหวัด (ซ่ึงเดิมผู้ว่าราชการจังหวัดด ารงต าแหน่งนายก
องค์การบริหารส่วนจังหวัด) มาให้สภาจังหวัดมาเป็นผู้เลือกนายกองค์การบริหารส่วนจังหวัดขึ้นท า
หน้าที่ฝ่ายบริหารโดยโครงสร้างและองค์ประกอบขององค์การบริหารส่วนจังหวัด ประกอบด้วย 
(๑) สภาองค์การบริหารส่วนจังหวัด (ฝ่ายนิติบัญญัติ) มีสมาชิกองค์การบริหารส่วนจังหวัดอยู่ใน
ต าแหน่งคราวละ ๔ ปี โดยสภาองค์การบริหารส่วนจังหวัดจะเลือกสมาชิกสภาเป็นประธานสภา ๑ คน 
และเป็นรองประธานสภา ๒ คน และ (๒) นายกองค์การบริหารส่วนจังหวัด(ฝ่ายบริหาร) โดยสภา
องค์การบริหารส่วนจังหวัดจะเลือกสมาชิกสภาองค์การบริหารส่วนจังหวัดมาเป็นนายกองค์การ
บริหารส่วนจังหวัด และให้นายกองค์การบริหารส่วนจังหวัดมีอ านาจแต่งต้ังรองนายกองค์การบริหาร
ส่วนจังหวัดตามที่กฎหมาย๑ 

ต่อมาเม่ือมีการประกาศใช้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย (พ.ศ.๒๕๔๐) ตามมาตรา 
๒๘๕ วรรคสาม ได้ก าหนดที่มาของคณะผู้บริหารท้องถิ่นหรือผู้บริหารท้องถิ่น โดยให้คณะผู้บริหาร
ท้องถิ่นหรือผู้บริหารท้องถิ่นต้องมาจากการเลือกต้ังโดยตรงของประชาชนหรือมาจากความเห็นชอบ
ของสภาท้องถิ่น ซ่ึงต่อมาได้มีการแก้ไขพระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัด (ฉบับที่ ๓) ปี พ.ศ.
๒๕๔๖ และก าหนดไว้ในมาตรา ๓๕ ให้นายกองค์การบริหารส่วนจังหวัดมาจากการเลือกต้ังโดยตรง
ของประชาชน และนายกองค์การบริหารส่วนจังหวัดที่ได้รับการเลือกต้ังตามกระบวนการที่บัญญัติไว้
ในพระราชบัญญัติการเลือกต้ังสมาชิกสภาท้องถิ่นหรือผู้บริหารท้องถิ่น พ.ศ.๒๕๔๕ และมีวาระการ
ด ารงต าแหน่งคราวละ ๔ ปีนับต้ังแต่วันเลือกต้ัง แต่จะด ารงต าแหน่งติดต่อกันสองวาระมิได้๒ 

                                                                 
๑ส านักวิชาการ ส านักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร, การยุบเลิกองค์การบริหารส่วนจังหวัด , 

[ออนไลน์]. แหล่งท่ีมา: http://www.parliament.go.th/library [๒๕ พฤศจิกายน ๒๕๕๙].  

                ๒นันทวัฒน์ บรมานันท์, การปกครองส่วนท้องถ่ิน, พิมพ์คร้ังท่ี ๕, (กรุง เทพมหานคร : ส า น ักพิม พ์
วิญญูชน, ๒๕๕๒), หน้า ๑๒๔.  

http://www.parliament.go.th/library
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อย่างไรก็ตาม แม้พระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัด พ.ศ.๒๕๔๐ ถือได้ว่าได้มีการ
กระจายอ านาจให้ท้องถิ่นและส่งเสริมการมีส่วนร่วมของภาคประชาชนในการบริหารจัดการชุมชนของ
ตนเอง ท าให้หน่วยงานทางปกครองท้องถิ่นและภาคประชาชนมีความต่ืนตัวมากขึ้นในสิทธิ เสรีภาพ 
และบทบาทหน้าที่ของตนเองในฐานะพลเมืองในระบอบประชาธิปไตย แต่ก็ยังมีปัญหาอุปสรรค
มากมาย จนก่อนให้เกิดข้อกังขาของสังคมเก่ียวกับประสิทธิภาพขององค์การบริหารส่วนจังหวัดในการ
จัดท าบริการสาธารณะเพ่ือตอบสนองความต้องการของประชาชนในท้องถิ่น  ตลอดจนสร้างความกัง
วนเก่ียวกับความโปร่งใสของระบบการบริหารภายในองค์กรขององค์การบริหารส่วนจังหวัด  ด้วยเหตุ
ดังกล่าวนี้ ผู้วิจัยจึงได้ท าการศึกษาถึงถึงความเหมาะสมในรูปแบบโครงสร้างขององค์การบริหาร
จังหวัดเชียงใหม่ในปัจจุบันตาม พระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัด พ.ศ.๒๕๔๐ โดยได้
สัมภาษณ์ผู้ให้ข้อมูลจากกลุ่มผู้ให้ข้อมูลทั้ง ๕ กลุ่ม แล้วมีความเห็นต่างกันดังนี้  

 

จากการสัมภาษณ์ผู้ให้ข้อมูลส าคัญถึง โครงสร้างขององค์การบริหารส่วนจังหวัดเชียงใหม่ 
ตามพระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัด พุทธศักราช ๒๕๔๐ ว่ารูปแบบการบริหารท้องถิ่นของ
จังหวัดเชียงใหม่ปัจจุบัน ที่มีผู้บริหารมาจากการเลือกต้ังโดยตรงจากประชาชนยังมีความเหมาะสมกับ
สถานการณ์ในปัจจุบันหรือไม่ 

ผู้ให้ข้อมูลส าคัญจากการสัมภาษณ์ส่วนหนึ่ง เห็นว่าโครงสร้างขององค์การบริหารส่วน
จังหวัดเชียงใหม่ ตามพระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัด พุทธศักราช ๒๕๔๐ ยังมีความ
เหมาะสมกับสถานการณ์ปัจจุบัน ผู้ให้ข้อมูลจาการสัมภาษณ์ให้เหตุผลว่า ในการบริหารราชการของ
จังหวัดเชียงใหม่ปัจจุบันนี้ มีหน่วยงานราชการสามส่วนที่เข้าไปมีบทบาทในการบริหารจัดการและ
จัดท าบริการสาธารณะ คือ หน่วยงานจากราชการส่วนกลางซ่ึงขึ้นตรงต่อกระทรวงต่างๆที่ส่งไปปฏิบัติ
หน้าที่ราชการในพ้ืนที่จังหวัดเชียงใหม่และพ้ืนที่ใกล้เคียง หน่วยงานที่สองหรือหน่วยงานจากราชการ
ส่วนภูมิภาคที่เป็นตัวแทนจาก กระทรวง ทบวง กรม ที่ส่งไปประจ าในจังหวัดเชียงใหม่ซ่ึงมีผู้ว่า
ราชการจัดหวัดเป็นผู้ก ากับดูแล และในส่วนขององค์การบริหารจังหวัดเชียงใหม่เองก็มี เทศบาล และ
องค์การบริหารส่วนต าบลอยู่ระดับล่างอีกชั้นซ่ึงมีพ้ืนที่และอ านาจหน้าที่ที่ทับซ้อนกันอยู่  ดังนั้น ใน
การตัดสินใจการจัดท าบริการสาธารณะต้องดูว่าในเรื่องนั้นเป็นอ านาจหน้าที่ของหน่วยงานใด และ
ในขณะนี้กฎหมาย และระเบียบยังให้องค์การบริหารส่วนจังหวัดเองก็มีอ านาจอย่างกว้างขวาง ใน
ขณะเดียวกันหน่วยงานราชการของรัฐก็เห็นว่าอ านาจหน้าที่ของหน่วยงานกับองค์การบริหารส่วน
จังหวัดยังทับซ้อนกันอยู่  

ดังนั้น หากยังคงให้มีองค์การบริหารจังหวัดอยู่ ก็มีความจ าเป็นที่จะต้องปรับปรุงให้
องค์การบริหารส่วนจังหวัดมีอ านาจหน้าที่ท่ีชัดเจน และให้องค์การบริหารส่วนจังหวัดมีความพร้อมที่
จะรับการถ่ายโอนภารกิจจากส่วนราชการส่วนกลางและส่วนภูมิภาค แม้กระทั้งภารกิจของรัฐวิสาหกิจ 



๑๒๐ 
 

แต่เนื่องจากขณะนี้การถ่ายโอนภารกิจของหน่วยงานทั้งส่วนกลางและส่วนภูมิภาคยังไม่สามารถ
ด าเนินการถ่ายโอนได้ร้อยเปอร์เซ็นต์ ทั้งนี้ เพราะหน่วยงานในส่วนราชการที่จะต้องถ่านโอนมี
ความเห็นว่าภารกิจที่จะถ่ายโอนนั้นเป็นเรื่องส าคัญและเกรงว่าประชาชนผู้รับบริการจะได้ รับความ
เดือกร้อนหากองค์การบริหารส่วนจังหวัดยังไม่มีความพร้อมในการรับภากิจไปด าเนินการเอง 

แต่อย่างไรก็ตามการถ่ายโอนภารกิจของส่วนราชการต่างๆไม่ว่าส่วนกลางหรือส่วนภูมิภาค
ยังคงต้องพยายามด าเนินในการถ่ายโอนภารกิจให้กับองค์การบริหารส่วนจังหวัด เพราะองค์การ
บริหารส่วนจังหวัดยังคงมีหน้าที่หลักในการจัดท าบริการสาธารณะให้กับประชาชนในพ้ืนที่ และเม่ือได้
มีการโอนภารกิจให้กับองค์การบริหารส่วนจังหวัดแล้ว อัตราก าลังเจ้าหน้าที่ และงบประมาณก็จะต้อง
มีเข้ามา อันเป็นไปตามหลักการกระจายอ านาจที่ด าเนินการมาแล้วเม่ือ ๑๕ ปีที่ผ่านมา รัฐจะต้องให้
ต้องถิ่นมีรายได้เพียงพอต่อภารกิจที่ได้รับโอนมาถ้าไม่เพียงพอรัฐจะต้องจัดงับประมาณอุดหนุนแก่
ท้องถิ่น ดังนั้นแนวนโยบายของรัฐคือจะต้องตรวจสอบดูว่าท้องถิ่นแต่ละจังหวัดมีภารกิจอะไรมากหรือ
น้อยแค่ไหนแล้วจัดสรรทรัพยากรให้กับท้องถิ่นให้เพียงพอ๓ 

 

อย่างไรก็ตามในขณะนี้ องค์การบริหารส่วนจังหวัด เทศบาล และองค์การบริหารส่วน
ต าบล ก าลังจะมีการเสนอกฎหมายให้ปรับรูปแบบใหม่ โดยใช้เป็นประมวลกฎหมายปกครองท้องถิ่น  
โดยในร่างประมวลกฎหมายใหม่ฉบับนี้  ในส่วนขององค์การบริห ารส่วนจังหวั ดคงจะมีควา ม
เปลี่ยนแปลงไม่มาก แต่ยังคงให้องค์การบริหารส่วนจังหวัดเป็นองค์กรท้องถิ่นระดับบน ส่วนในเรื่อง
อ านาจหน้าที่ขององค์การบริหารส่วนจังหวัดอาจจะมีการแก้ไขปรับปรุงให้ไม่มีพ้ืนที่รับผิดชอบที่ทับ
ซ้อนกันกับเทศบาล เพราะตามประมวลกฎหมายนี้จะยกฐานะขององค์การบริหารส่วนต าบลเป็น
เทศบาลทั้งหมด๔ ปัจจุบันนี้ รัฐบาลและราชการส่วนกลางได้ให้ความส าคัญกับผู้ว่าราชการจังหวัดเป็น
อย่างยิ่งในการจัดการเชิงพ้ืนที่ ในขณะที่อาจไม่ให้ความส าคัญของท้องถิ่น๕ 

อีกประการหนึ่งเห็นตัวพระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัด พุทธศักราช ๒๕๔๐ นี้ 
มีข้อจ ากัดการให้อ านาจขององค์การบริหารส่วนจังหวัดเพราะองค์การบริหารส่วนจังหวัดไม่มีความ
ชัดเจนในเรื่องเขตของพ้ืนที่ในการจัดท าบริการสาธาร ท าให้เกิดผลเสียต่อพ้ืนที่ท่ีรับบริการ แต่หากจะ
มีการแก้ไขพระราชบัญญัติฉบับนี้เพ่ือเพ่ิมอ านาจให้กับองค์การบริหารส่วนจังหวัด ก็น่าจะได้พิจารณา
ถึงได้แก้ไขไปในทางการจัดการเต็มพ้ืนที่ในรูปแบบของจังหวัดจัดการตนเอง โดยการกระจายอ านาจ  
                                                                 

                ๓สัมภาษณ์ นายธวัชชัย ฟักอังกูร, ประธานอนุคณะกรรมาธิการปกครองท้องถ่ินรูปแบบพิเศษ สภานิติ
บัญญัติแห่งชาติ, ๙ มกราคม ๒๕๖๐. 

                    
๔สัมภาษณ์ นายณรงค์  เช้ือบุญช่วย, ผู้อ านวยการส านักงานคณะกรรมการการกระจายอ านาจให้แก่

องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน, ๒๐ ธันวาคม ๒๕๕๙. 

               ๕สัมภาษณ์ รศ.วุฒิสาร ตันไชย, เลขาธิการสถาบันพระปกเกล้า, ๑๑ มกราคม  ๒๕๖๐.   



๑๒๑ 
 

ให้เต็มพ้ืนที่ท้ังอ านาจในการตัดสินใจและอ านาจให้เรื่องงบประมาณ๖ และในตัวของพระราชบัญญัติ
องค์การบริหารส่วนจังหวัดเองก็ยังมีความจ าเป็นต่อการบริหารส่วนต้องถิ่ นโดยเฉพาะโครงสร้างที่
ก าหนดให้เลือกต้ังนายกองค์การบริหารส่วนจังหวัด และมีผู้ว่าราชการจังหวัดที่มาจากการแต่งต้ัง 
ดูคล้ายกับมีผู้น าสองคนในจังหวัด ส่วนอ านาจหน้าที่จะซ้ า ซ้อนกันหรือไม่ก็ขึ้นอยู่ กับนโยบายของ
รัฐบาลโดยในยุตนี้รัฐบาลในความส าคัญไปที่ภูมิภาค บทบาทของผู้ว่าราชการก็จะโดดเด่นขึ้นอย่าง
ชัดเจน และนั้นก็จะท าให้บทบาทของท้องถิ่นลดลง ส่วนความเปลี่ยนแปลงในอนาคตอยู่ที่นโยบายรัฐ
ว่าจะให้ความส าคัญแก่ราชการส่วนภูมิภาคหรือราชการส่วนท้องถิ่น ส่วนไหนจะมากกว่ากัน ๗หากมอง
ไปแล้ว รูปแบบท้องถิ่นทั่วไปของพระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัด พ.ศ.๒๕๔๐ มีส่วนที่ ดีใน
เรื่องของการกระจายอ านาจให้ประชาชนในการปกครองตนเอง โดยการเลือกผู้บริหารสูงสุดของ
ท้องถิ่นและเลือกสมาชิกสภาองค์การบริหารส่วนจังหวัด แต่องค์การบริหารส่วนจังหวัดยังไม่มีความ
เป็นอิสระเนื่องจากยังมีพ้ืนที่ท่ีรับผิดชอบที่ครอบคลุมหน่วยงานปกครองท้องถิ่นอ่ืน เช่น เทศบาล และ  
 
 
 
องค์การบริหารส่วนต าบล  แล้วก็ยังมีราชการส่วนภูมิภาคที่มีผู้ว่าราชการเป็นหัวหน้าส่วนราชการที่รับ
แบ่งอ านาจมาจากกระทรวงส่วนราชการส่วนกลาง ท าให้เกิดวามทับซ้อนกันของอ านาจหน้าที่ ซ่ึงเป็น
ข้อเสียของระบบนี้๘ 

แต่อย่างไรก็ตามภารกิจอ านาจหน้าที่ขององค์การบริหารส่วนจังหวัดในการให้บริการ
ประชาชนตามกฎหมาย ค่อนข้างมีอยู่จ ากัด ตลอดจนไม่สามารถด าเนินการได้ในเรื่องที่ ซ้ า ซ้อนกับ
หน่วยงานส่วนราชการและองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอ่ืนๆ ที่ด าเนินการอยู่  จึงเป็นเรื่องที่สมควร
จะต้องมีการปรับแก้ไขบทบาทหน้าที่ ให้องค์การบริหารส่วนจังหวัดสามารถด าเนินการ  ในการแก้ไข
ปัญหาของประชาชนได้เพ่ิมขึ้น โดยไม่จ ากัดในประเด็นภารกิจหน้าที่จนมากเกินไปเช่นปัจจุบันการไม่
มีอ านาจหน้าที่ตามที่กฎหมายก าหนด และตลอดจนการเข้าไปสนับสนุนองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น

                                                                 

             ๖สัมภาษณ์ รศ.ดร.วีระศักด์ิ เครือเทพ, อาจารย์ประจ าคณะรัฐศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย,  
อนุกรรมาธิการการปกครองท้องถ่ินรูปแบบท่ัวไป สภานิติบัญญัติแห่งชาติ, ๒๘ พฤศจิกายน ๒๕๕๙.  

               ๗สัมภาษณ์ รศ.ดร.ศุภสวัสด์ิ ชัชวาล, คณะบดีคณะรัฐศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, ๑๐ มกราคม 
๒๕๖๐. 
  

๘สัมภาษณ์ ศาสตราจารย์ ดร.กฤช เพ่ิมทันจิตต์, อาจารย์ประจ าบัณฑิตวิทยาลัย มหาวิทยาลัยมหา
จุฬาลงกรณราชวิทยาลัย, ๑ ธันวาคม ๒๕๕๙. 



๑๒๒ 
 

ในการด าเนินงานในระดับพ้ืนที่ เพ่ือแก้ไขปัญหาในด้านต่างๆ เนื่องจากกฎหมายไม่ได้ให้อ านาจไว้ 
เพราะบางเรื่องเป็นปัญหาความต้องการที่เกิดขึ้นในพ้ืนที่ แต่องค์การบริหารส่วนจังหวัดไม่อาจเข้าไป  
ด าเนินการได้ เพราะกฎหมายไม่ให้อ านาจหน้าที่ในการด าเนินการไว้๙ แต่ส่วนกรณีที่พระราชบัญญัติ
องค์การบริหารส่วนจังหวัด พุทธศักราช ๒๕๔๐ ให้ผู้ว่าราชการมีอ านาจในการก ากับควบคุมการ
ปฏิบัติของนายกองค์การบริหารส่วนจังหวัดและสภาองค์การบริหารส่วนจังหวัดนั้น ก็ถือว่าเป็นการ
เหมาะสมในการให้อ านาจผู้ว่าราชการในการก ากับควบคุมตามกฎหมายไว้๑๐  

อย่างไรก็ตามจะต้องให้อ านาจแก่นายกองค์การบริหารส่วนจังหวัดในการจัดท าโครงการ
อะไรที่เป็นโครงการใหญ่ๆ เช่น โครงการขยะในเชียงใหม่ ซ่ึงเป็นอะไรที่ต้องยอมรับในเรื่องของความ
สะอาดของจังหวัดเชียงใหม่๑๑แต่ขอให้ท้องถิ่นความเป็นอิสระของท้องถิ่นให้มากขึ้น แล้วส่วนผู้ว่า
ราชการจังหวัด หรือนายอ าเภอจะมาเป็นที่ปรึกษา ไม่ใช่ไปก ากับควบคุม โดยควรให้ค าแนะน า จะ
เป็นดีกว่า เพราะการจะไปกระจายอ านาจไม่ใช่การกระจายอ านาจ ที่พูดแล้วยังเกรงใจท่านผู้ว่า
ราชการจังหวัดกับนายอ าเภอ๑๒ และตามพระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัด พุทธศักราช 
๒๕๔๐ เห็นว่านกยกองค์การบริหารส่วนจังหวัดมาจากการเลือกต้ังโดยตรงจากประชาชน ซ่ึงจะท าให้
ผู้บริหารต้องรับผิดชอบต่อการบริการสาธารณะตามนโยบายที่ให้ไว้กับประชาชน โดยค านึงถึงปัญหา
ความต้องการของประชาชนเป็นหลัก๑๓ 

นอกจากนั้นอ านาจหน้าที่ขององค์การบริหารส่วนจังหวัด กับอ านาจหน้าที่ของท้องถิ่น
ระดับล่างเช่น องค์การบริหารส่วนต าบลยังมีความทับซ้อนอยู่ควรที่จะได้รับการแก้ไข ๑๔ และ

                                                                 
๙สัมภาษณ์ นายพิเชฐ พิศุทธกุล, รักษาการนายกองค์การบริหารส่วนจังหวัดเชียงใหม่, ๖ ธันวาคม 

๒๕๕๙.  

             ๑๐สัมภาษณ์ นายทัศนัย บุรณูปกรณ์, นายกเทศมนตรีเทศบาลนครเชียงใหม่  จังหวัดเชียงใหม่, ๑๑ 
พฤศจิกายน ๒๕๕๙.  

                   
๑๑สัมภาษณ์ นายธนวัฒน์ ยอดใจ, นายกเทศมนตรีเทศบาลเมืองแม่เหียะ อ าเภอเมือง จังหวัดเชียงใหม่, ๓ 

พฤศจิกายน ๒๕๕๙. 

              ๑๒สัมภาษณ์ นายจรัส ไชยา, นายกเทศมนตรีเทศบาลเมืองเมือแกนพัฒนา  จังหวัดเชียงใหม่,  
๒ พฤศจิกายน๒๕๕๙.  

                ๑๓สัมภาษณ์ นายชาครีย์ ขัติรัตน์, รองนายกเทศมนตรีเทศบาลต าบลสันก าแพง  จังหวัดเชียงใหม่,  
๒๕ ตุลาคม ๒๕๕๙.  

๑๔สัมภาษณ์ นายสว่าง จันทร์เท่ียง, นายกองค์การบริหารส่วนต าบลเทพเสด็จ  จังหวัดเชียงใหม่,  
๒๕ ตุลาคม ๒๕๕๙.  



๑๒๓ 
 

นอกจากนั้นงบประมาณขององค์การบริหารส่วนจังหวัดส่วนหนึ่งก็ได้ไปจากพ้ืนที่ของ เทศบาล และ
องค์การบริหารส่วนต าบล อย่างเช่น ภาษีล้อเลื่อน ภาษีน้ ามัน๑๕ 

ส่วนที่ยังมีความคิดเห็นที่แตกต่างในประเด็นนี้ของผู้ให้ข้อมูลในกลุ่มนี้อยู่ อีกหลายท่าน 
ดังนี้ ตามพระราชบัญญัติฉบับนี้เห็นว่ายังไม่ได้มีการกระจายอ านาจอย่างแท้จริง และให้อิสระแก่
ท้องถิ่น เช่นแผนงานโครงการขององค์การบริหารราชการส่วนจังหวัดยังต้องผ่านการพิจารณาจากผู้ว่า
ราชการจังหวัด และหากผู้ว่าราชการจังหวัดไม่พิจารณาก็จะไม่มีโอกาสเกิดขึ้นได้ ทั้งๆที่องค์การ
บริหารส่วนจังหวัดมีศักยภาพและความพร้อมที่จะด าเนินการตามโครงการได้ และสามารถท าได้อย่าง
รวดเร็ว เช่นหากเกิดหมอกควันขึ้นในจังหวัดเชียงใหม่องค์การบริหารส่วนจังหวัดก็สามารถเข้า
ด าเนินการเพ่ือลดหมอกควันได้ทันที แต่องค์การบริหารส่วนจังหวัดก็ไม่สามารถด าเนินการได้เพราะ
ต้องให้ผู้ว่าราชการจังหวัดประกาศเป็นเขตประสพภัยพิบัติเสียก่อนท านองนี้  ดังนั้น จะมีน้ า ท้วม ไฟ
ไหม้ หรือฝนแล้ง องค์การบริหารส่วนจังหวัดไม่สามารถเข้าไปด าเนินการเพ่ือบรรเทาความเดือดร้อย
ให้กับประชาชนในพ้ืนที่ประสพภัยยังไม่ได้ ต้องรอให้ผู้ว่าราชการจังหวัดประกาศเขตประสพภัยพิบัติ
เสียก่อน และแม้กระทั้งการเดินทางออกนอกเขตพ้ืนที่ของนายกองค์การบริหารส่ วนจังหวัดยังต้องขอ
อนุญาตจากผู้ว่าราชการจังหวัด จึงเห็นว่าถึงเวลาที่จะต้องมีการปรับเปลี่ยนแก้ไขกฎหมายเพ่ือให้มีการ
กระจายอ านาจสู่ท้องถิ่นอย่างเต็มพ้ืนที่ ให้มีการออกแบบโครงสร้างและการบริหารจัดการเสียใหม่ 
โดยจังหวัดเชียงใหม่มีความเจริญเติบโตพอๆกับกรุงเทพมหานคร และเป็นเมืองล าดับสองที่รองจาก
กรุงเทพมหานครจึงสมควรที่จะจัดใหม่มีการเลือกต้ังผู้ว่าการจังหวัดเชียงใหม่ ในรูปแบบโครงสร้างที่
มิใช่เป็นองค์การบริหารจังหวัด ตามพระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัด พุทธศักราช ๒๕๔๐
โดยควรจะให้ยกเลิกส่วนราชการส่วนภูมิภาค แล้วให้ ผู้ว่าการจังหวัดที่มาจากการเลือกต้ังเป็นผู้ มี
อ านาจในการก ากับควบคุมส่วนภูมิภาค และนอกจากนี้ควรจะมีกลไกลในการตรวจสอบถ่วงดุลอ านาจ
ที่ชัดเจนจากภาคประชาชน หรือที่เรียกว่า สภาพลเมือง และยกระดับท้องถิ่นระดับล่างๆให้เป็นระดับ
เทศบาลเหมือนกันทั้งหมด โดยมีสภาพลเมืองในทุกๆเทศบาลคอยก ากับควบคุมอีกที๑๖ 

แต่อย่างไรก็ตาม พระราชบัญญัติฉบับนี้เท่าที่ใช้มาในทางปฏิบัติแล้วผู้ว่าราชการจังหวัดยัง
ต้องอาศัยและพ่ึงพา นายกองค์การบริหารส่วนจังหวัด เช่นในเรื่องของการอนุมัติงบประมาณและ
เพ่ือให้นายกองค์การบริหารส่วนจังหวัดปฏิบัติหน้าที่อยู่ในระเบียบและตามที่กฎหมายก าหนดและให้  

                                                                 
๑๕สัมภาษณ์ นายสังวร จเรวรรณ์, นายกเทศมนตรีเทศบาลต าบลแม่แตง  จังหวัดเชียงใหม่, 

๒ พฤศจิกายน ๒๕๕๙.  
๑๖สัมภาษณ์ นายชัชวาลย์ ทองดีเลิศ,ประธานคณะกรรมการโรงเรียนสืบสานภูมิปัญญาล้านนา จังหวัด

เชียงใหม่, ๑๐ พฤศจิกายน ๒๕๕๙. 
 



๑๒๔ 
 

อ านาจไว้ อีกทั้งเป็นการวางระบบบริหารที่มีความเหมาะสม ที่ให้ผู้ว่าราชการจังหวัดมีอ านาจในการ
ก ากับควบคุมการด าเนินงานของนายกองค์การบริหารส่วนจังหวัด เพราะทั้งสองฝ่ายตางก็จะได้ท าการ
ตรวจสอบซ่ึงกันและกัน 

แต่ผู้ว่าราชการจังหวัดที่มาจากการแต่งต้ังมาปฏิบัติราชการได้ไม่นานก็จะต้องโยกย้าย 
ส่วนการวางระบบบริหารที่มีความเหมาะสม ที่ให้ผู้ว่าราชการจังหวัดมีอ านาจในการก ากับควบคุมการ
ด าเนินงานของนายกองค์การบริหารส่วนจังหวัด เพราะทั้งสองฝ่ายตางก็จะได้ท าการตรวจสอบซ่ึงกัน
และกัน๑๗ แต่ผู้ว่าราชการจังหวัดที่มาจากการแต่งต้ังมาปฏิบัติราชการได้ไม่นานก็จะต้องโยกย้าย ส่วน
นายกองค์การบริหารส่วนจังหวัดมาจากการเลือกต้ังก็จะเป็นคนในพ้ืนที่ที่สามารถรู้จักพ้ืนที่และอยู่
ตามวาระ๑๘ถึงเวลาและสมควรแล้วท่ีจะได้มีการเปลี่ยนแปลงพระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วน
จังหวัด พุทธศักราช ๒๕๔๐ เพราะมีความเหมาะสมและความพร้อมของประชาชนที่จะได้เลือกต้ังผู้ว่า
การจังหวัด และเห็นผู้ว่าราชการที่มาจากการแต่งต้ังนั้นมาจากพรรคการเมืองจะมาปฏิบัติหน้าที่อยู่ ได้
ไม่นานเม่ือการเมืองเปลี่ยนแปลงก็ต้องโยกย้ายไปตามค าสั่ง๑๙ 

จากการที่มีการเรียกร้องให้มีการเลือกผู้ว่าการจังหวัด ทั้งที่เรามีนายกองค์การบริหารส่วน
จังหวัดที่มาจากเลือกต้ังอยู่แล้วนั้น ในประเด็นนี้เชื่อว่าน่าจะมีปัญหาการใช้อ านาจทับซ้อนกันอยู่  หรือ
นายกองค์การบริหารส่วนจังหวัดที่มาจากการเลือกต้ังน่าจะมีอ านาจในการบริหารน้อยกว่าผู้ว่า
ราชการจังหวัดที่มาจากการแต่งต้ัง และหากหน้าที่ของผู้บริหารแต่ละหน่วยงานซ้ าซ้อนกันมากก็น่าจะ
ได้มีการบูรณาการในการท างานร่วมกัน๒๐ ตามรูปแบบโครงสร้างการบริหารองค์การบริหารส่วน
จังหวัดตามพระราชบัญญัติฉบับนี้ อ านาจในการจัดการบริหารยังขึ้นอยู่กับราชการส่วนกลาง จึงท าให้   

ขาดความคล่องตัวในการบริหารขององค์การบริหารส่วนจังหวัด นอกจากนั้น งบประมาณที่เก็บได้
ภายในจังหวัดยังต้องจัดส่งไปยังส่วนกลาง ในต่างประเทศเช่นประเทศที่เขาปกครองด้วยระบอบ
คอมมิวนิสต์ยังได้จัดให้มีเขตปกครองเศรษฐกิจพิเศษให้ภาษีเป็นของท้องถิ่น จึงเห็นว่าพระราชบัญญัติ
องค์การบริหารส่วนจังหวัด พุทธศักราช ๒๕๔๐ ไม่เหมาะสมกับสถานการณ์ปัจจุบัน๒๑แต่ในการจัดให้ 

                                                                 
๑๗สัมภาษณ์ นางสิริยา บุญญศิริพฤกษ์, ผู้อ านวยการวัฒนธรรมจังหวัดเชียงใหม่, ๒๘ ตุลาคม ๒๕๕๙. 

               ๑๘สัมภาษณ์ นายศราวุธ กาวิชัย, อาจารย์พิเศษเร่ืองภาษาล้านนาและประวัติศาสตร์ล้านนา จังหวัด
เชียงใหม่, ๑๕ พฤศจิกายน ๒๕๕๙.  

               ๑๙สัมภาษณ์ นายดุสิต ชวชาติ, ประธานชมรมปักทืนล้านนาจังหวัดเชียงใหม,่ ๑๕ พฤศจิกายน ๒๕๕๙.  

               ๒๐สัมภาษณ์ ศ.ดร.อานันท์ กาญจนพันธ์, นักวิชาการด้านมานุษยวิทยา ประจ าภาควิชาสังคมวิทยาและ
มานุษยวิทยา มหาวิทยาลัยเชียงใหม่, ๑๓ ธันวามคม ๒๕๕๙. 

               ๒๑สัมภาษณ์ ดร.บุญทา ชัยเลิศ, นายกสมาคมธุรกิจท่องเท่ียวจังหวัดเชียงใหม่, ๑๐ พฤศจิกายน ๒๕๕๙. 
 



๑๒๕ 
 

มีการเลือกต้ังนายกองค์การบริหารส่วนจังหวัด ของจังหวัดเชียงใหม่ในขณะนี้ ดูเหมือนประชาชนใน
ชุมชนจะถูกครอบง าด้วยกลุ่มนักการเมืองบางตระกูลเท่านั้น และแม้กระทั้งสมาชิกสภาท้องถิ่นก็ยัง
เป็นพวกเดียวกันกับกลุ่มนักการเมืองที่ได้รับเลือกต้ังเข้ามามีอ านาจบริหาร๒๒ 

ดังนั้น ความเหมาะสมของการมีพระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัด พุทธศักราช 
๒๕๔๐ ในสถานการณ์ปัจจุบันเห็นว่า น่าจะถึงเวลาที่จัดให้มีการเลือกต้ังผู้ว่าการจังหวัด เพราะผู้ว่า
ราชการจังหวัดที่มีการแต่งต้ังเข้ามาไม่มีความต่อเนื่องในการบริหารราชการของจังหวัด จึงควรจะได้มี
การเปลี่ยนแปลงแก้ไข ให้มีการเลือกต้ังผู้ว่าการจังหวัด๒๓และหากมองอย่างประชาชนทั่วไปจะเห็นว่า
อ านาจบริหารนายกองค์การบริหารส่วนจังหวัดกับผู้ว่าราชการจังหวัดยังมีความทับซ้อนกันอยู่ ๒๔ และ
ตามรัฐธรรมนูญ พุทธศักราช ๒๕๔๐ ซ่ึงได้ก าหนดในเรื่องการให้สิทธิชุมชนพลเมืองภายในจังหวัดที่ มี
ความพร้อมในการปกครองตนเอง ให้ส่วนกลางกระจายอ านาจให้โอกา สแก่ท้องถิ่นในการปกครอง
ตนเองได้นั้น แม้รัฐธรรมนูญ พุทธศักราช ๒๕๕๐ และแม้รัฐธรรมนูญ พุทธศักราช ๒๕๖๐ ที่ผ่าน
ประชามติแล้ว ก็ได้มีการบัญญัติรับรองในสิทธิของพลเมืองในชุมชนไว้ในท านองเดียวกันจึงควรได้มี
การเปลี่ยนแปลงพระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัด พุทธศักรา ช ๒๕๔๐ โดยให้ท้องถิ่นมี
อ านาจในการปกครองตนเองมากยิ่งขึ้น ส่วนที่มีผู้ทั้งข้อสังเกตในเรื่องการทุจริตนั้น ก็จะต้องจัดให้มี
ระบบตรวจสอบการทุจริตคอรัปชั่นที่เข็มแข็งต่อไป๒๕ 

ในส่วนของ จังหวัดเชียงใหม่เป็นจังหวัดที่เจริญไปด้วยศิลปและวัฒนธรรมที่งดงาน และ
ตามมาด้วยความเจริญทางด้านเศรษฐกิจที่รองมาจากกรุงเทพมหานคร จึงสมควรที่จะมีการบริหาร
จังหวัดในรูปแบบพิเศษเช่นเดียวกับกรุงเทพมหานคร๒๖ประกอบกับตอนนี้อยู่ระหว่าการด าเนินการ
ปฏิรูปการปกครองท้องถิ่น โดยเสนอให้มีการยุบองค์การบริหารส่วนต าบลที่มีขาดเล็กที่ มีประชากรไม่
ถึง ๗,๐๐๐ คน ร่วมกันเข้าเป็นเทศบาล ซ่ึงแนวทางนี้น่าจะได้มีการปฏิรูปกฎหมายพระราชบัญญัติ

                                                                 

               ๒๒สัมภาษณ์ นายภานุทัต อภิชนาชง (ครูแอ๊ด), ศิลปิน นักร้อง นักดนตรี นักแต่งเพลง พ้ืนเมือง ล้านนา
ของจังหวัดเชียงใหม่, ๓๑ ตุลาคม ๒๕๕๙. 

               ๒๓สัมภาษณ์ นางเสาวคนธ์ ศรีบุญเรือง, ประธานเครือข่ายองค์ชุมชนและประชาสังคมเพ่ือการปฏิรูป
เชียงใหม่, ๑ พฤศจิกายน ๒๕๕๙.  

           ๒๔สัม ภา ษณ์ น า ง พัช ริน ท์ ส ุกัณศ ีล ,  แ กนน า ภ า คีค นฮ ัก เ ช ีย ง ใ หม ่,  ๑  พ ฤศจ ิกา ย น 
๒๕๕๙.  

               ๒๕สัมภาษณ์ นายพรหมศักด์ิ แสงโพธิ, ผู้ประสานงานเครือข่ายบ้านชุมเมืองเย็นจังหวัดเชียงใหม่,  
๒๗ ตุลาคม ๒๕๕๙.  

               ๒๖สัมภาษณ์ พระฤทธิชัย อภิเมธี, ผู้ประสานงานสมัชชาชุมชนส่งเสริมสุขภาพจังหวัดเชียงใหม่,  
๒๖ ตุลาคม ๒๕๕๙.  



๑๒๖ 
 

องค์การบริหารส่วนจังหวัด พุทธศักราช๒๕๔๐ ด้วย๒๗ นายกองค์การบริหารส่วนจังหวัดเป็นคนของ
ท้องถิ่น ที่ชาวบ้านรู้จักกันดี ส่วนผู้ว่าราชการนั้นเป็นการแต่งต้ังมาจากส่วนราชการส่วนกลางชาวบ้าน  
ไม่มีความรู้จักคุ้นเคยและไม่แน่ใจว่าผู้ว่าราชการจังหวัดจะพัฒนาท้องถิ่นเหมือนกับนายกองค์การ
บริหารส่วนจังหวัด๒๘ อย่างไรก็ตามเห็นว่าการบริหารราชการจังหวัดเชียงใหม่ตามพระราชบัญญัติ
องค์การบริหารส่วนจังหวัด พุทธศักราช ๒๕๔๐ ก็น่าถือว่ามีความเหมาะสมในระดับหนึ่ง จะว่าอ านาจ
บริหารทับซ้อนกันก็ไม่ใช่เช่นนั้น แต่หากมีการเปลี่ยนแปลงแก้ไขกฎหมายให้มีการเลือกผู้ว่าการ
จังหวัดคนเดียวในการบริหารก็จะมีความเป็นเอกภาพยิ่งขึ้น จะได้มีการท างานอย่างเป็นระบบ
เช่นเดียวกันกรุงเทพมหานคร๒๙ตามพระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัด พ.ศ.๒๕๔๐ เป็นการ
กระจายอ านาจโดยให้ประชาชนมีส่วนร่วมในการปกครองตนเอง แต่ในรายละเอียดแล้วดูเหมือน
องค์การบริหารส่วนจังหวัดจะไม่ได้ประโยชน์จากตามกฎหมายนี้มากนัก  จึงเห็นว่าองค์การบริหาร
ส่วนยังหวัดน่าจะมีอ านาจมากกว่านี้ ยกเว้นเรื่องความม่ันคง ที่ยังคงเป็นอ านาจของรัฐบาลกล าง และ
น่าจะเพ่ิมอ านาจให้องค์การบริหารส่วนจังหวัดมีอ านาจในการจัดบริการห้างสรรสินค้าโดยไม่ปล่อยให้  
ต่างชาติเข้ามาด าเนินการหาผลประโยชน์แก่ประชาชนในท้องถิ่นโดยท้องถิ่นมิได้อะไรตอบแทน และ
ท าให้ประชาชนในท้องถิ่นหรือชาวบ้านมีทางระบายสินค้าของท้องถิ่นได้ อันเป็นการสร้างรายได้ให้แก่
ประชาชนในท้องถิ่น๓๐ อีกทั้งการที่เมืองเชียงใหม่มีนายกองค์การบริหารส่วนจังหวัดตามรูปแบบของ
การกระจายอ านาจ ถือได้ว่ามีความคล่องตัวในการบริหารและท าให้ท้องถิ่นเกิดการพัฒนายิ่งขึ้น๓๑ 

จากการสัมภาษณ์ผู้ให้ ข้อมูลส าคัญ  (Key Informants) แบบเจาะลึ ก ( In-Depth 
Interview) ทั้ง ๕ กลุ่ม ประเด็นข้อ ระเบียบ กฎหมายที่เก่ียวข้อกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  ใน
ส่วนของความเหมาะสมของโครงสร้างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ในส่วนขององค์กา รบริหารส่วน

                                                                 

               ๒๗สัมภาษณ์ น ายกม ลศิษฐ์ โร จพัธวิ ภัช,  นายกสมาคมก านันผู้ ใหญ่บ้ านจั งหวัด เชียง ใหม่ ,  
๓ พฤศจิกายน ๒๕๕๙.  

๒๘สัมภาษณ์ นางอาภรณ์ ศรีอุทัย, ประธานกลุ่มอาชีพสตรีบ้านหัวริน อ าเภอสันป่าตอง จังหวัด
เชียงใหม่, ๙ พฤศจิกายน ๒๕๕๙. 

               ๒๙สัมภาษณ์ นางชนิสา พรหมรัตน์, นายกสมาคมผู้ประกอบการผลิตภัณฑ์ท่ีได้รับตราเมืองเชียงใหม่, 
๗ พฤศจิกายน ๒๕๕๙.  

               ๓๐สัมภาษณ์ พระธรรมกิตติเมธี, รองอธิการบดี มหาวิทยาลัยมหามกุฏราชวิทยาลัย, ๒๗ พฤศจิกายน 
๒๕๕๙. 

               ๓๑สัมภาษณ์ พระเทพสิงหวราจารย์, เจ้าอาวาสวัดพระสิงห์วรมหาวิหาร, รองอธิการบดี มหาวิทยาลัย
มหาจุฬาลงกรณราชวิทยาลัย วิทยาเขตเชียงใหม่, ๑๕ พฤศจิกายน ๒๕๕๙. 
  



๑๒๗ 
 

จังหวัดเชียงใหม่ ตามพระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัด พ.ศ.๒๕๔๐ นั้น ผู้วิจัยเห็นว่าใน
ประเด็นดังกล่าว พอที่จะสรุปได้ว่าความคิดเห็นของผู้ให้ข้อมูลส าคัญดังกล่าวของแยกพิจารณาได้ ดังนี้ 

(๑) ความทับซ้อนกันในส่วนของอ านาจหน้าที่ เนื่องในจังหวัดเชียงใหม่เองเป็นศูนย์กลาง
การคมนาคมของภาคเหนือตอนบน จึงมีส่วนราชการที่มาต้ังส านักงานอยู่ภายในพ้ืนที่จังหวัดเชียงใหม่
หลายหน่วยงาน ทั้งหน่วยงานจากราชการส่วนกลางและราชการส่วนภูมิภาค โดยทุกภาคส่วนต่างก็มี
ภารกิจหน้าที่ในนามของรัฐบาลระดับชาติ โดยมีผู้ว่าราชการเป็นหัวหน้าและผู้ถืองบประมาณอยู่
จ านวนหนึ่ง อีกทั้งมีส่วนภูมิภาคประจ าจังหวัดซ่ึงเป็นตัวแทนของกรมต่างๆ เช่น สาธารณะสุขจั งหวัด
ศึกษาธิการจังหวัด ป่าไม้จังหวั ด พาณิชย์จังหวัด และนอกจา กนี้ยังมีราชการส่วนกลาง เช่ น 
ต ารวจภูธรจังหวัด ศาล อัยการ รัฐวิสาหกิจ องค์กรอิสระ หน่วยจัดเก็บภาษีของกรมสรรพากร มาต้ัง
ส านักงานปฏิบัติหน้าที่อยู่ในจังหวัดเป็นจ านวนมาก   

ซ่ึงหน่วยงานราชการส่วนภูมิภาคและราชการส่วนกลางเหล่านี้ในจังหวัดหนึ่งๆรวมกันแล้ว 
มีอ านาจหน้าที่ตามกฎหมาย มีงบประมาณ มีบุคลากรที่มีความรู้มากกว่าองค์การบริหารส่วนจังหวัด
หลายเท่าตัว ในขณะที่นายกองค์การบริหารส่วนจังหวัด รับผิดชอบพ้ืนที่ทั้งจังหวัดเช่นเดียวกับผู้ว่า
ราชการจังหวัด และมีภารกิจหน้าที่ในการบริหารการพัฒนาท้องถิ่นทั้งจังหวัด คล้ายกับผู้ว่าราชการ
จังหวัด ความทับซ้อนเชิงบทบาทอ านาจหน้าที่ของผู้ว่าราชการจังหวัดและนายกองค์การบริหารส่วน 
จังหวัด จึงควรได้มีการทบทวนให้มีความชัดเจน โดยมีการแบ่งภารกิจของรัฐและของท้องถิ่นให้ชัดเจน  
เช่น ภารกิจในการจัดการบริการสาธารณะขนาดใหญ่ และหรือที่มีความจ าเป็นต้องใช้เทคโนโลยีขั้นสูง 
ก็ให้เป็นอ านาจหน้าที่ของหน่วยงานในส่วนกลางและส่วนภูมิภาคเป็นผู้รับผิดชอบ ส่วนภารกิจการ
พัฒนาที่เก่ียวกับวิถีชีวิตของประชาชนในท้องถิ่นให้เป็นหน้าที่ขององค์การบริหารส่วนจังหวัด  แต่
ปัจจุบันในเขตพ้ืนที่ของจังหวัดเชียงใหม่หน่วยงานส่วนกลางได้จัดท า โครงการของหน่วยงานที่น ามา
ด าเนินการในพ้ืนที่โดยโครงการเหล่านั้น โดยมิได้เป็นการตอบสนองความต้องการของประชาชนใน
ท้องถิ่น และยังกลับเป็นภาระให้หน่วยงานในท้องถิ่นต้องรับผิดชอบในบ ารุงดูแลรักษา เช่น ศูนย์
ประชุมและแสดงสินค้านานาชาติจังหวัดเชียงใหม่ อุทยานหลวงราชพฤกษ์ (พืชส่วนโลก) และไนท์
ซาฟารีเชียง ใหม่ เป็นต้น  ซ่ึงหน่วยงา นท้องถิ่นที่ ใน เขตพ้ืนที่ที่สถ านที่เหล่านี้ ต้ั งอยู่จะต้องจั ด
งบประมาณในการบ ารุงดูแลรักษาให้มีสภาพใช้การได้อยู่ตลอดเวลา แม้การด าเนินกิจก ารตาม
โครงการเหล่านี้จะประสบภาวการณ์ขาดทุนก็ตาม ทั้งนี้เนื่องจากหน่วยราชการส่วนกลางและส่วน
ภูมิภาคในระดับจังหวัดเหล่านี้ไม่ได้มีอ านาจก าหนดนโยบายโดยตรงหรือด าเนินการเองใดๆได้ทั้งสิน 
หากแต่ต้องปฏิบัติตามแผนงานโครงการของกระทรวงและกรมในส่วนกลาง  

ดังนั้น จึงเห็นได้ว่าองค์การบริหารส่วนจังหวัดยังไม่สามารถจัดการพ้ืนที่ของตนเองได้
อย่างอิสระ เนื่องจากความทับซ้อนของภารกิจหน้าที่ของหน่วยราชการทั้งหน้าที่และงบประมาณ ซ่ึง
ปัญหาดังกล่าวส่งผลต่อประสิทธิภาพของการให้บริการ อีกทั้งยังท าเกิดความสับสนของประชาชน



๑๒๘ 
 

ผู้รับบริการ และจากการสัมภาษณ์ผู้ให้สัมภาษณ์ส่วนใหญ่ มีความเห็นว่าหากยังคงให้มีองค์การบริหาร
จังหวัดอยู่ก็มีความจ าเป็นที่จะต้องปรับปรุง ให้องค์การบริหารส่วนจังหวัดมีอ านาจหน้าที่ที่ชัดเจน 
และมีความพร้อมที่จะรับการถ่ายโอนภารกิจจากส่วนราชการส่วนกลางและส่วนภูมิภาค แม้กระทั้ง
ภารกิจของรัฐวิสาหกิจ แต่เนื่องจากขณะนี้การถ่ายโอนภารกิจของหน่วยงานทั้งส่วนกลางและส่วน
ภูมิภาคยังไม่สามารถด าเนินการถ่ายโอนได้ร้อยเปอร์เซ็นต์  

ในประเด็นนี้ ผู้วิจัยได้วิเคราะห์ข้อมูลจากการสัมภาษณ์แล้ว เห็นว่า โครงสร้างขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นของจังหวัดเชียงใหม่ ตาม พระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัด พ.ศ.
๒๕๔๐ ยังมีความเหมาะสมอยู่กับสถานการณ์ปัจจุบัน  แต่เพ่ือให้การบริหารจัดการและการจัดท า
บริการสาธารณะขององค์การบริหารส่วนจังหวัดเป็นการตอบสนองความต้องการของประชาชนใน
ท้องถิ่นมากยิ่งขึ้น  จึงสมควรที่จะลดอ านาจหน้าที่ของหน่วยงานราชการส่วนกลางละส่วนภูมิภาคลง 
โดยให้มีการกระจายอ านาจด้วยการถ่ายโอนภารกิจของหน่วยงานจากราชการส่วนกลางและส่วน
ภูมิภาคให้องค์การบริหารส่วนจังหวัดให้มากขึ้น เพ่ือให้องค์การบริหารส่วนจังหวัดมีอ านาจในการ
บริหารจัดการบริการสาธารณะเพ่ือให้การบริการประชาชนโดยทั่วถึง อันเป็นการตอบสนองความ
ต้องการของประชาชนผู้รับริการในท้องถิ่นที่แท้จริง ซ่ึงเป็นการสอดคล้องกับการปกครองส่วนท้องถิ่น
ของประเทศญี่ปุ่น ตามกฎหมายปกครองตนเองของท้องถิ่นญี่ปุ่น (Local Autonomy Law) ที่ได้แบ่ง
อ านาจหน้าที่ระหว่างรัฐบาลกลางกับองค์กรบริหารส่วนท้องถิ่นไว้อย่างชัดเจน โดยการถ่ายโอนอ านาจ
หน้าที่ท่ีเคยเป็นของรัฐบาลกลาง มาให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไปด าเนินการแทนและบางหน้าที่
เปลี่ยนรูปมาเป็น “หน้าที่ท่ีมอบให้ตามกฎหมาย” (legally delegated functions) และให้องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นมีอิสระมากข้ึน และก าหนดให้องค์การบริหารส่วนท้องถิ่นไม่เข้าไปยุ่งเก่ียวกับ
ภารกิจอันเป็นอ านาจหน้าที่ของรัฐบาลกลาง อันได้แก่ภารกิจที่เป็นอ านาจหน้าที่ของหน่วยงานใน
ระดับชาติและที่เก่ียวข้องกับต่างประเทศ ส าหรับอ านาจหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นญี่ปุ่น 
คือ ระดับจังหวัดและเทศบาล เป็นภารกิจในส่วนที่เก่ียวกับวิถีชีวิตประจ าวันของประชาชนและการ
จัดบริการสาธารณะต่างๆในท้องถิ่นเท่านั้น๓๒ 

(๒) ความทับซ้อนกันในเชิงพ้ืนที่ โดยโครงสร้างขององค์การบริหารส่วนจังหวัดมีพ้ืนที่
รับผิดชอบทับซ้อนกันระหว่างเขตพ้ืนที่ท้องถิ่นระดับบนและเขตพ้ืนที่ท้องถิ่นในระดับล่าง โดยองค์การ
บริหารส่วนจังหวัดเป็นท้องถิ่นระดับบน และมีเทศบาล องค์การบริหารส่วนต าบล (ซ่ึงในอนาคตมี
ประมวลกฎหมายท้องถิ่นบังคับใช้แล้วจะยกฐานเป็นเทศบาล)  เป็นท้องถิ่นระดับล่าง จึงเกิดปัญญา
การทับซ้อนกันในข้อกฎหมายและอ านาจหน้าที่ ปัญหาการแบ่งทรัพยากรตลอดจนการจัดเก็บภาษีใน
                                                                 

๓๒ปธาน สุวรรณมงคล, การเมืองการบริหารท้องถ่ินเปรียบเทียบ , (กรุง เทพมหานคร : ส านักพิมพ์
มหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช, ๒๕๕๔), หน้า ๑๕๐ – ๑๕๒. 
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ในพ้ืนที่ ปัญหาการจัดสรรงบประมาณและการจัดท าบริการสาธารณะ แต่โดยที่องค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นทุกระดับมีอ านาจหน้าที่ตามกฎหมายที่คล้ายคลึงกัน จะแตกต่างกันก็เฉพาะขนาดของภารกิจ
เท่านั้น แต่ก็ยังไม่มีการแบ่งขนาดภารกิจที่ชัดเจน ในประเด็นนี้ผู้ ให้สัมภาษณ์ส่วนใหญ่มีความเห็น
ตรงกันว่า ควรจะมีกฎหมายก าหนดขอบเขตพ้ืนที่รับผิดชอบให้ชัดเจน โดยในขณะนี้ คณะกรรมาธิการ
ขับเคลื่อนการปฏิรูปประเทศด้านการปกครองท้องถิ่น สภาขับเคลื่อนการปฏิรูปประเทศ ก าลัง
พิจารณายกร่างประมวลกฎหมายองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น โดยใช้ในรูปแบบกฎหมายนี้ในเรื่อง
อ านาจหน้าที่ขององค์การบริหารส่วนจังหวัดอาจจะมีการแก้ไขปรับปรุง เพ่ือไม่ให้มีพ้ืนที่รับผิดชอบที่
ทับซ้อนกันกับเทศบาล เพราะตามประมวลกฎหมายนี้จะปรับยกฐานะขององค์การบริหารส่วนต าบล
เป็นเทศบาลทั้งหมด ดังนั้น ในประเด็นนี้ ผู้วิจัยเห็นว่า โครงสร้างขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของ
จังหวัดเชียงใหม่ ตามพระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัด พ.ศ.๒๕๔๐ ยังมีพ้ืนที่รับผิดชอบทับ
ซ้อนกันระหว่างเขตพ้ืนที่ท้องถิ่นระดับบนและเขตพ้ืนที่ท้องถิ่นในระดับล่าง  จึงเห็นว่าหากมีการ
ปรับปรุงแก้ไขกฎหมาย ตามกฎหมายฉบับนี้ การแก้ไขปัญหาพ้ืนที่ทับซ้อนในความรับผิดชอบของ
องค์การบริหารส่วนจังหวัดกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในระดับล่างให้มีความชัดเจน อันจะท าให้
อ านาจหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในแต่ละระดับสามารถจัดการบริหาร พ้ืนที่  และการ
จัดท าบริการสาธารณะในเขตพ้ืนที่มีความชัดเจน ซ่ึงจะยังประโยชน์ให้แก่ประชาชนในท้องถิ่น ได้อย่าง
ถูกต้องตามเป้าหมาย  

 
              (๓) การก ากับดูแลองค์การบริหารส่วนจังหวัด การก ากับดูแล เป็นความสัมพันธ์ระหว่างรัฐ
กับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ตามหลักการบริหารราชการแผ่นดินแบบกระจายอ านาจ ที่หน่วยงาน
หนึ่งมีอ านาจในการควบคุมอีกหน่วยงานหนึ่งที่อยู่ในการก ากับดูแล ให้ปฏิบัติให้ถูกต้องตามกฎหมาย
หรืออ านาจหน้าที่ หรืออ านาจที่องค์กรที่มีหน้าที่ในการก ากับดูแลองค์กรอ่ืนให้องค์กรนั้นๆท างาน
ภายใต้กฎหมาย การก ากับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น จึงเป็นลักษณะที่ เป็นการก ากับดูแลการ
ด าเนินงานบริการสาธารณะขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ซ่ึงมีความส าคัญต่อการบริการท้องถิ่นให้
มีประสิทธิภาพและประสิทธิผล แต่ทั้งนี้  การก ากับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องท า เท่าที่
จ าเป็นและมี หลักเกณฑ์ วิธีการ เง่ือนไขที่ชัดเจนสอดคล้องและเหมาะสมกับรูปแบบขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น ดังนั้น ตามที่ผู้ว่าราชการจังหวัดมีอ านาจในการก ากับดูแลการบริหาราชการส่วน  
ท้องถิ่นตามกฎหมาย คือ พระราชบัญญัติระเบี ยบริหาราชการส่วนท้องถิ่น พ.ศ. ๒๕๓๔ และ
พระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัด พ..ศ.๒๕๔๐ การก ากับดูแลควรกระท าเท่าที่จ า เป็นเพ่ือ
ไม่ให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีการกระท าที่ฝ่าฝืนกฎหมายเท่านั้น 

กรณีนี้ผู้ให้สัมภาษณ์มีความเห็นแตกต่างออกเป็นสองส่วน คือ ในส่วนที่ เห็นว่าอ านาจใน
การการก ากับดูแลองค์การบริหารส่วนจังหวัดของผู้ราชการจังหวัด สมควรที่จะยังคงมีอยู่  แม้ดูคล้าย
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กับมีผู้น าสองคนในจังหวัดเดียวกันก็ตาม เพราะต่างคนต่างก็ท าหน้าที่ตามบทบาทของตนเอง ส่วน
อ านาจหน้าที่จะซ้ าซ้อนกันหรือไม่นั้นขึ้นอยู่กับนโยบายของรัฐในแต่ยุคและแต่ละสมัย รัฐนโยบายสมัย
ไหนที่หันไปให้ความส าคัญกับราชการส่วนภูมิภาคมาก ก็จะท าให้บทบาทของท้องถิ่นลดลง แล้วแต่ยุค
และสมัยจะมีความเปลี่ยนแปลงอย่างไรก็ขึ้นอยู่กับรัฐนโยบายของรัฐ ส่วนผู้ให้สัมภาษณ์อีกฝ่ายหนึ่ง
เห็นว่า การกระจายอ านาจควรจะให้ความเป็นอิสระแก่ท้องถิ่นอย่างแท้จริง และให้อ านาจแก่องค์การ
บริหารส่วนจังหวัดในการพิจารณา ตัดสินใจในการใช้งบประมาณเพ่ือใช้ในการแ ก้ปัญหาที่เกิดขึ้นใน
ท้องถิ่น และสามารถด าเนินการอย่างรวดเร็วให้ทันต่อการแก้ปัญหาที่เร่งด่วนโดยไม่ต้องผ่านการ
พิจารณาจากผู้ว่าราชการจังหวัด เช่นการแก้ปัญหาขยะ และหมอกควันในเชียงใหม่ การที่จะประกาศ
เป็นเขตภัยพิบัติก็ต้องให้ผู้ว่าราชการเป็นผู้ประกาศ อันเป็นการท าให้ล่าช้าไม่ทันต่อการแก้สถานการณ์ 
กับภัยพิบัติที่เกิดขึ้นต่อประชาชน  

จึงเห็นควรให้มีการแก้ไขปรับปรุงกฎหมาย ให้องค์การบริหารส่วนจังหวัดมีอ านาจในการ
ตัดสินใจแก้ไขปัญหาต่างๆให้กับประชาชนในพ้ืนที่ อย่างมีความเป็นอิสระตามรูปแบบของการกระจาย
อ านาจ จากสามความคิดเห็นของผู้ให้สัมภาษณ์ดังกล่าว ยังเป็นความคิดเห็นที่โต้แย้งคัดค้านกันอยู่ 
ผู้ท าการวิจัยจึงเห็นว่าในประเด็น อ านาจหน้าที่ในการก ากับดูแลองค์การบริหารส่วนจังหวัดของผู้ว่า
ราชการจังหวัด นั้นเห็นว่า ในการก ากับดูแลของผู้ว่าราชการจังหวัดควรเป็นไปตามสมเจตนารมณ์ของ
กฎหมายที่ให้อ านาจกับผู้ว่าราชการจังหวัดในการตรวจสอบ ให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นกระท า
การไปตามตัวบทกฎหมาย แม้ในบางครั้งจะท าให้เห็นเสมือนว่าเกิดความล่าช้าไม่ทันต่อเหตุการณ์ที่
เกิดขึ้น และอาจจะไม่สนองตอบต่อความต้องการของประชาชนในท้องถิ่น ซ่ึงในกรณีนี้รัฐธรรมนูญ
แห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.๒๕๔๐ และ ๒๕๕๐ ได้บัญญัติถึงการก ากับดูแลองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นไว้เพียงว่า “การก ากับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องท าท่าที่จ า เป็นและมี หลักเกณฑ์ 
วิธีการ และเง่ือนไขที่ชัดเจนสอดคล้องและเหมาะสมกับรูปแบบขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น”  

ดังนั้น ผู้ท าการวิจัยจึงเห็นว่า อ านาจในการก ากับดูแลของผู้ว่าราชการจังหวัดต่อการ
ก ากับดูแลองค์การบริหารส่วนจังหวัด ต้องพิจารณาถึงความเป็นอิสระขององค์การบริหารส่วนจังหวัด
นั้นๆด้วย โดยอาจมีการก ากับดูแลเฉพาะที่ ผู้บริหารองค์การบริหารส่วนจังหวัด หรือสภาองค์กร
บริหารส่วนจังหวัดกระท าที่ผิดตัวบทกฎหมาย และที่กระท าไปในทางไม่สุจริต ส่วนในการก ากับดูแล
ในเรื่องอ่ืนๆที่เป็นอ านาจหน้าที่ขององค์การบริหารส่วนจังหวัด ในการจัดท าบริการสาธารณะเพ่ือ
ประโยชน์และความต้องการของท้องถิ่นแล้วขอให้เป็นอ านาจอิสระขององค์การบริหารส่วนจังหวัด อีก
ประการหนึ่งอ านาจในการก ากับดูแลองค์การบริหารส่วนจังหวัด นอกจากจะเป็นอ านาจของผู้ว่า
ราชการจังหวัดตามกฎหมายที่กล่าวมาแล้ว ในปัจจุบันเครื่องมือหรือกลไกของรัฐที่ใช้ในการก ากับดูแล
องค์การบริหารส่วนจังหวัดยังมีช่องทางอ่ืนๆอีกเช่น การก ากับดูแลโดยกลไกทางการบริหาร โดยรัฐ
อาจอาศัยงบประมาณเป็นเครื่องมือในการจูใจให้ท้องถิ่นด าเนินการ หรือป้องกันปราบปรามมิให้
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ท้องถิ่นด าเนินการในสิ่งที่รัฐไม่ต้องการ โดยอาจใช้สัญญามาตรฐานในการปฏิบัติงานร่วมด้วย และอีก
ประการหนึ่งคือ การก ากับดูแลโดยองค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญ ไม่ว่าจะเป็นคณะกรรมการตรวจเงิน
แผ่นดิน หรือศาลปกครอง  

แต่อย่างไรก็ตาม ผู้วิจัยเห็นว่า การก ากับดูแลองค์การบริการส่วนจังหวัดที่ส า คัญ คือ 
กลไกการก ากับดูแลอย่างไม่เป็นทางการของภาคประชาชน เช่น การเสริมสร้างจิตส านึกให้ประชาชน
ในท้องถิ่นเข้ามามีส่วนร่วมในการก ากับตรวจสอบดูแล โดยประชาชนในท้องถิ่นนั้นเองนับเป็นการ
ก ากับดูแลที่ยั่งยืน และในประการต่อมาสมควรที่จะมีการแก้ไขปรับปรุงกฎหมายและระเบียบ สร้าง
มาตรกลางเป็นเครื่องมือในการก ากับดูแล เพ่ือลดปัญหาความขาดอิสระขององค์การบริหารส่วน
จังหวัด ความซ้ าซ้อน และไม่ชัดเจนของการก ากับดูแล ซ่ึงจะเป็นผลให้องค์การบริหารส่วนจังหวัดมี
การพัฒนาและมีขีดความสามารถและศักยภาพที่เพ่ิมขึ้น 

กล่าวโดยสรุป ในประเด็นนี้ได้ว่า รูปแบบโครงสร้างขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของ
องค์การบริหารส่วนจังหวัดเชียงใหม่ ตามพระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัด พ.ศ.๒๕๔๐ ยังมี
ความเหมาะสมกับสถานการณ์ในปัจจุบัน แต่จะต้องมีการปรับปรุงแก้ไขบ้างในบางส่วน เช่นถ่ายโอน
ภารกิจ โดยลดอ านาจหน้าที่ของหน่วยงานราชการส่วนกลางละส่วนภูมิภาคลง และให้มีการกระจาย
อ านาจโดยการถ่ายโอนภารกิจของหน่วยงานจากราชการส่วนกลางและส่วนภูมิภาค ให้องค์การ
บริหารส่วนจังหวัดให้มากขึ้น และปรับปรุงแก้ไขกฎหมายเพ่ือแก้ไขปัญหาความทับซ้อนของอ านาจ
หน้าที่และความทับซ้อนในเชิงพ้ืนที่ในความรับผิดชอบขององค์การบริหารส่วนจังหวัด และองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นในระดับล่างให้มีความชัดเจน อันจะท าให้การบริหารจัดการ และการจัดท า
บริการสาธารณะในเขตพ้ืนที่มีความชัดเจนยิ่งขึ้น ส่วนการก ากับดูแลองค์การบริหารส่วนจังหวัด ของ
ผู้ว่าราชการจังหวัดควรให้มีอ านาจก ากับดูแลเฉพาะที่องค์การบริหารส่วนจังหวัด ที่จะมีการกระท าที่
ผิดตัวบทกฎหมายเท่านั้น เพ่ือให้เกิดความเป็นอิสระขององค์การบริหารส่วนจังหวัดนั้นๆ เพราะใน
ปัจจุบันมีกลไกในการก ากับดูแลองค์การบริหารส่วนจังหวัดอีกหลายช่องทาง แต่ช่องทางที่จะสร้าง
ความยั่งยืนในการตรวจสอบก ากับดูแล คือ การเสริมสร้างจิตส านึกของประชาชนในท้องถิ่นเข้ามามี
ส่วนร่วมในการก ากับตรวจสอบดูแลการด าเนินงานของท้องถิ่นตนเอง  
 
 
ตารางท่ี ๔.๑ ตารางสรุปความถี่จ านวนผู้ตอบประเด็นถึงความเหมาะสมในสถานการณ์ปัจจุบัน ของ    
                   การใช้พระราชบัญญัติองค์การบริหารราชการส่วนจังหวัด พุทธศักราช ๒๕๔๐ 

ข้อที ่ ประเด็น /ตัวบ่งชี้ ความถี่ 
ผู้ตอบแบบสัมภาษณ์ 

รูป/คน 

๑        พ.ร.บ.องค์การบริหารส่วน ๑๐  



๑๓๒ 
 

จังหวัด พ.ศ.๒๕๔๐ ฉบับนี้ยังมี
ความทับซ้อนกันในส่วนของอ านาจ
หน้าที่ของสวนราชการในพ้ืนที่กับ
ท้องถิ่น 

๑๒,๑๓,๑๔,๑๖,๑๗,๑๙, 
๒๐,๒๑,๒๒,๒๖ 

 

๒ 

       พ.ร.บ.องค์การบริหารส่วน
จังหวัด พ.ศ.๒๕๔๐ ฉบับนี้ยังมี
ความทับซ้อนกันในเชิงพ้ืนที่ระหว่าง 
อปท.ระดับบนและ อปท.ระดับล่าง 

๑๒ 
๑,๒,๔,๕,๖,๗,๙,๑๐, 

๒๓,๒๔,๒๕,๒๗ 

 

๓ 

        พ.ร.บ.องค์การบริหารส่วน
จังหวัด พ.ศ.๒๕๔๐ ฉบับนี้ให้
อ านาจผู้ว่าราชการในการก ากับดูแล
องค์การบริหารส่วนจังหวัด ซ่ึงควร
ให้อ านาจอิสระแก่ อปท. 

๑๐ ๓,๘,๑๑,๑๕,๑๘,๒๘,๒๙ 

 

  



๑๓๓ 
 

๔.๑.๒ โครงสร้างขององค์การบริหารส่วนจังหวัดจังหวัดเชียงใหม่ ซ่ึงมี ผู้บริหารโดย
นายกองค์การบริหารส่วนจังหวัด ยังมีความเหมาะสมในสถานการณ์ปัจจุบันหรือไม่ น้ัน 

โครงสร้างการบริหารองค์การบริหารส่วนจังหวัด 
ตามพระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัด พ.ศ.๒๕๔๐ ได้ก าหนดรูปแบบโครงสร้าง

ขององค์การบริหารส่วนจังหวัดมีอยู่สองส่วน คือ หนึ่งสภาองค์การบริหารส่วนจังหวัด ประกอบด้วย
สมาชิกที่มาจากการเลือกต้ังโดยตรงของประชาชน มีวาระด ารงต าแหน่ง ๔ ปี และมีจ านวนดังนี้ 

- จังหวัดที่มีราษฎรไม่เกินห้าแสนคน มีสมาชิกสภาได้ยี่สิบสี่คน 

- จังหวัดที่มีราษฎรเกินห้าแสนคนแต่ไม่เกินหนึ่งล้านคน มีสมาชิกได้สามสิบคน 

- จังหวัดที่มีราษฎรเกินหนึ่งล้านหาแสนคน แต่ไม่เกินสองล้านคน มีสมาชิกได้สี่สิบสองคน  

- จังหวัดที่มีราษฎรเกินสองล้านคน มีสมาชิกได้สี่สิบแปดคน 

โดยในส่วนของจังหวัดเชียงใหม่มีราษฎรเกิน ๑,๗๓๕,๗๖๓ คน มีสมาชิกสภาองค์การ
บริหารส่วนจังหวัดเชียงใหม่อยู่ จ านวน สีสิบสอง คน  

ส่วนผู้บริหารท้องถิ่นมี นายกองค์การบริหารส่วนจังหวัดซ่ึงมาจากการเลือกต้ังโดยตรงของ
ประชาชน โดยก าหนดคุณสมบัติของผู้สมัครเลือกต้ังเป็นนายกองค์การบริหารส่วนจังหวัดไว้ว่า จะต้อง
ส าเร็จการศึกษาระดับปริญญาตรีหรือเทียบเท่า (หรือเคยเป็นสมาชิกสภาจังหวัด สมาชิกสภาองค์การ
บริหารส่วนจังหวัด ผู้บริหารท้องถิ่นหรือสมาชิกรัฐสภา) ทั้งนี้ เป็นการให้ความส าคัญกับผู้ที่มาด ารง
ต าแหน่งนายกองค์การบริหารส่วนจังหวัดว่า จะต้องเป็นผู้ที่มีความรู้และการศึกษาสูงในระดับปริญญา 
นอกจากผู้ที่เคยมีประสบการณ์เก่ียวข้องกับการเมืองระดับชาติหรือระดับท้องถิ่นมาก่อนแล้ว  

อย่างไรก็ตาม ยังมีแนวคิดของนักวิชาการท้องถิ่นโดยเห็นว่า  ในสถานการณ์ปัจจุบัน 
ผู้บริหารท้องถิ่นโดยมีนายกองค์การบริหารส่วนจังหวัด ยังไม่สามารถตอบสนองความต้องการของ
ท้องถิ่นได้อย่างแท้จริง ยังไม่เป็นไปตามความคาดหวังของประชาชน ซ่ึงเก่ียวข้องกับอ านาจหน้าที่และ
งบประมาณของท้องถิ่นที่มีอย่างจ ากัด เนื่องจากมีรายได้น้อยและไม่ได้รับการสนับสนุนจากส่วนกลาง 
อีกทั้งยังติดขัดกับระเบียบ กฎหมายต่างๆ ที่ท าให้นายกองค์การบริหารส่วนจังหวัดขาดความคล่องตัว
ความเป็นอิสระ และไม่มีอ านาจในการบริหารจัดการเพ่ือจัดท าบริการสาธารณะเพ่ือให้บริการ
ประชาชนในท้องถิ่น และให้ทันต่อสถานการณ์ ส่วนบุคลากรก็ยังไม่เพียงพอและยังขาดความรู้และ
ประสบการณ์  

ดังนั้น ในปัจจุบันจึงมีแนวคิดที่จะให้มีการเลือกต้ังผู้บริหารสูงสุดของจังหวัด  โดยเฉพาะ
จังหวัดที่มีพ้ืนที่และจ านวนประชากรที่มีขนาดใหญ่ สมควรที่จะมีการเปลี่ยนแปลงไปจากรูปแบบ
โครงสร้างเดิม ทั้งเพ่ือให้ผู้ที่จะมาด ารงต าแหน่งผู้บริหารสูงสุดของจังหวัดมีประสิทธิภาพและ
ตอบสนองความต้องการของประชาชนในท้องถิ่น จึงสมควรที่จะให้มีการเปลี่ยนแปลงรูปแ บบ
โครงสร้างองค์การบริหารส่วนจังหวัดโดยเฉพาะการได้มาซ่ึงตัวนายกองค์การบริหารส่วนจังหวัด



๑๓๔ 
 

ผู้บริหารท้องถิ่น และอ านาจหน้าที่ท่ีจะไม่ให้มีการซ้ าซ้อนกับอ านาจของผู้ว่าราชการจังหวัด ซ่ึงเป็น
การมองให้เห็นว่า เสือสองตัวอยู่ในถ้ า เดียวกันเกรงว่า จะมีการพิพาทบาดหมางกันห ากกา ร
ประสานงานและการก าหนดบทบาทอ านาจหน้าที่ที่ยังไม่ชัดเจน ด้วยเหตุดังกล่าวนี้  ผู้วิจัยจึงได้
ท าการศึกษาว่า นายกองค์การบริหารส่วนจังหวัดเชียงใหม่ ในสถานการณ์ปัจจุบันยังมีความเหมาะสม
กับการบริหารจังหวัดเชียใหม่หรือไม่ โดยได้สัมภาษณ์ผู้ให้ข้อมูลส าคัญจากกลุ่มผู้ ให้ข้อมูลทั้ง ๕ กลุ่ม 
แล้วมีความเห็นต่างกัน ดังนี้ 

กลุ่มผู้ให้ข้อมูลหลักจากการสัมภาษณ์ โดยเห็นว่า การมีนายกองค์การบริหารส่วนจังหวัด
เป็นผู้บริหารจังหวัดเชียงใหม่ ตามรูปแบบโครงสร้างขององค์การบริหารส่วนจังหวัดในปัจจุบันยังมี
ความเหมาะสมอยู่แล้ว โดยให้เหตุผลประกอบว่า ตามพระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัด 
พ.ศ.๒๕๔๐ ในปัจจุบันนี้ กฎหมายให้อ านาจแก่องค์การบริหารส่วนจังหวัดอย่างกว้างขวาง ส่วนกรณี
ที่อ านาจหน้าที่ท่ีทับซ้อนกันระหว่างราชการส่วนกลางและราชการส่วนภูมิภาค เป็นหน้าที่ของรัฐที่
จะต้องแก้ปัญหาเรื่องความทับซ้อนของอ านาจหน้าที่ เช่น องค์การบริหารส่วนจังหวัดที่ มีงบประมาณ
น้อยก าลังพลน้อยก็ให้ด าเนินการในภารกิจที่เหมาะสมกับความสามารถขององค์กร และหาก ส่วน
ราชการหน่วยงานใดมีงบประมาณมาก และมีความพร้อมของก าลังบุคลากรก็ให้หน่วยงานนั้นเป็น
ผู้ด าเนินการตามความเหมาะสม๓๓ ในขณะนี้รัฐบาลในความส าคัญกับบทบาทของผู้ว่าราชการ และ
ราชการส่วนภูมิภาคเป็นอยากมาก ดังนั้น การยกเลิกราชการส่วนภูมิภาคเห็นเป็นการอยากใน
ประเทศไทยขณะนี้๓๔ ต าแหน่งนายกองค์การบริหารส่วนจังหวัด กฎหมาย ดีไซด์ให้เป็นท้องถิ่น
ระดับบน โดยครอบคลุมพ้ืนที่ท้ังจังหวัด โดยภารกิจที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในระดับล่างไม่มี
ความสามารถจัดท าได้ก็ให้เป็นหน้าที่ขององค์การบริหารส่วนจังหวัดเป็นผู้จัดท า เช่น เรื่องขนส่ง
มวลชน ปัญหาขยะ เป็นต้น๓๕ ในส่วนงบประมาณขององค์การบริหารส่วนจังหวัดบางจังหวัดในขณะนี้
มีมากถึง ๘๐๐ ถึง ๙๐๐ ล้านบาท ซ่ึงน่าจะเป็นงบประมาณที่มากกว่างบของผู้ว่าราชการจังหวัด 
ดังนั้น การมีนายกองค์การบริหารส่วนจังหวัดเพ่ือดูแลการจัดท าการบริการสาธารณะในจังหวัดจึงยังมี
ความจ าเป็น๓๖การที่มีนายกองค์การบริหารส่วนจังหวัดเชียงใหม่เป็นผู้บริหารองค์กรปกครองส่วน
                                                                 

๓๓สัมภาษณ์ นายธวัชชัย ฟักอังกูร, ประธานอนุคณะกรรมาธิการปกครองท้องถ่ินรูปแบบพิเศษ สภา
นิติบัญญัติแห่งชาติ, ๙ มกราคม ๒๕๖๐.  

๓๔สัม ภาษณ์ รศ . วุฒิส า ร  ตัน ไ ชย ,  เ ลขา ธ ิกา รสถาบันพระ ปกเ กล้า ,  ๑ ๑  ม กราค ม 
๒๕๖๐ .  

๓๕สัมภาษณ์ นายณรงค์ เช้ือบุญช่วย, ผู้อ านวยการส านักงานคณะกรรมการการกระจายอ านาจให้แก่
องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน, ๒๐ ธันวาคม ๒๕๕๙.  

๓๖สัมภาษณ์ รศ.ดร.ศุภสวัสด์ิ ชัชวาล, คณะบดีคณะ รัฐศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ , ๑๐ 
มกราคม ๒๕๖๐. 



๑๓๕ 
 

ท้องถิ่น ถือได้ว่าประชาชนชาวเชียงใหม่ได้ใช้อ านาจในการเลือกต้ังผู้บริหารของตนเองตามหลัก
กระจายอ านาจแล้ว ส่วนความทับซ้อนของอ านาจหน้าที่กับผู้ว่าราชการก็จะต้องไปว่ากันด้วยนโยบาย
ของรัฐอีกที่๓๗ถึงแม้ว่าในขณะนี้จะมีนายกองค์การบริหารส่วนจังหวัดในการบริหารจังหวัดเชียงใหม่ 
โดยมีผู้ว่าราชการจังหวัดที่มาจากราชการส่วนกลางอยู่ด้วย ก็ยังมีความเหมาะสมอยู่๓๘ เพราะการการ 
บริหารงานของนายกองค์การบริหารส่วนจังหวัดจะต้องมีผู้ว่าก ากับดูแลควบคู่ไปด้วย และยังถือว่า  
อ านาจยังมีความเหมาะสมอยู่๓๙และผู้ว่าราชการจังหวัดจะต้องมีอ านาจก ากับควบคุมการด าเนินงาน
ของนายกองค์การบริหารส่วนจังหวัดเพราะทั้งสองฝ่ายจะต้องมีการตรวจสอบซ่ึงกันละกัน๔๐ 

ส่วนการที่มีนายกองค์การบริหารส่วนจังหวัดเชียงใหม่เป็นผู้บริหารองค์กร ถือได้ว่าเป็น
ส่วนที่ดีเพราะเป็นตัวแทนของประชาชนที่ได้รับการเลือกต้ังเข้ามาบริหาร ส่วนการบริหารจะดีหรือไม่
ดีประชาชนจะต้องยอมรับเพราะเป็นผู้เลือกเข้าไปเอง๔๑ อ านาจหน้าที่ท่ีซ้ าซ้อนกันระหว่างผู้ว่าราชการ
ราชการจังหวัดกับนายกองค์การบริหารส่วนจังหวัด ก็สมควรที่จะได้มีการบูรณาการตามหลักการ
ปกครองและการบริหารราชการและเพ่ิมการมีส่วนร่วม๔๒ นายกองค์การบริหารส่วนจังหวัดที่ได้รับ
เลือกต้ังมาแล้ว ในการบริหารงานจะต้องมีระบบตรวจสอบที่เข้มแข็งด้วย ๔๓ และเนื่องจากจังหวัด
เชียงใหม่เป็นเมืองแห่งวิถีวัฒนธรรม ดังนั้น การที่มีผู้ว่าราชการจังหวัดมาบริหารก็เป็นเพียงระยะเวลา   

อันสั่งเพียง ๑ – ๒ ปี ต้องมีการโยกย้าย  การที่มีนายกองค์การบริหารส่วนจังหวัดที่ได้รับการเลือกต้ัง
เข้ามาส่วนใหญ่จะเป็นคนในพ้ืนที่ท่ีมีความรู้ความเข้าใจในวิถีวัฒนธรรมของคนเชียงใหม่ และอยู่ใน

                                                                                                                                                                                          

  

               ๓๗สัมภาษณ์ ศาสตราจารย์ ดร.กฤช เพ่ิมทันจิตต์, อาจารย์ประจ าหลักสูตรพุทธศาสตรดุษฎีบัณฑิต 
สาขาวิชารัฐประศาสนศาสตร์ มหาวิทยาลัยมหาจุฬาลงกรณราชวิทยาลัย, ๑ ธันวาคม ๒๕๕๙. 

             ๓๘สัมภาษณ์ นายทัศนัย บุรณูปกรณ์, นายกเทศมนตรีเทศบาลนครเชียงใหม่  จังหวัดเชียงใหม่, 
๑๑ พฤศจิกายน ๒๕๕๙.  

              ๓๙สัมภาษณ์ นายชาครีย์ ขัติรัตน์, รองนายกเทศมนตรีเทศบาลต าบลสันก าแพง,  อ าเภอสันก าแพง 
จังหวัดเชียงใหม่, ๒๕ ตุลาคม ๒๕๕๙. 

               ๔๐สัมภาษณ์ นางสิริยา บุญญศิริพฤกษ์, ผู้อ านวยการวัฒนธรรมจังหวัดเชียงใหม่, ๒๘ ตุลาคม ๒๕๕๙.  

               ๔๑สัมภาษณ์ นายศราวุธ กาวิชัย, อาจารย์พิเศษเร่ืองภาษาล้านนาและประวัติศาสตร์ล้านนา จังหวัด
เชียงใหม่, ๑๕ พฤศจิกายน ๒๕๕๙.  

               ๔๒สัมภาษณ์ ศ.ดร.อานันท์ กาญจนพันธ์, นักวิชาการด้านมานุษยวิทยา ประจ าภาควิชาสังคมวิทยาและ
มานุษยวิทยา มหาวิทยาลัยเชียงใหม่, ๑๓ ธันวาคม ๒๕๕๙.  
               ๔๓สัมภาษณ์ นางเสาวคนธ์ ศรีบุญเรือง, ประธานเครือข่ายองค์ชุมชนและประชาสังคมเพ่ือการปฏิรูป
เชียงใหม่, ๑ พฤศจิกายน ๒๕๕๙.  



๑๓๖ 
 

วาระถึง ๔ ปี จึงน่าจะเข้าใจปัญหาและความต้องการของประชาชนในท้องถิ่นมากกว่า ๔๔ ใน
สถานการณ์ทางการเมืองขณะนี้ ยังมองเห็นว่าการบริหารเชียงใหม่ของนายกองค์การบริหารส่วน
จังหวัด ยังเป็นส่วนส าคัญอยู่๔๕การมีนายกองค์การส่วนจังหวัดที่ได้รับเลือกต้ัง ซ่ึงเป็นคนในท้องถิ่น ท า
ท าให้ประชาชนสามารถเข้าพบหาได้อย่างสะดวก๔๖ 

ในส่วนของความทับซ้อนของอ านาจหน้าที่ระหว่างผู้ว่าราชการจังหวัดกับนายกองค์การ
บริหารส่วนจังหวัดนั้น หากมีความเข้าใจในบริบทของแต่ละอ านาจก็สามารถที่บริหารร่วมกันไปได้๔๗

การมีนายกองค์การบริหารส่วนจังหวัดในสถานการณ์ปัจจุบัน ถึงแม้จะยังมีความเหมาะสมอยู่ แต่ควร   
จะให้มีการเลือกต้ังอย่างโปร่งใส่ และมีการตรวจสอบการทุจริตที่รอบด้านเพ่ือให้ได้คนที่ดีมาเป็น
นายกองค์การบริหารส่วนจังหวัดจังหวัด๔๘ การบริหารของนายกองค์การบริหารส่วนจังหวัดถือว่า
เหมาะสมโดยโครงสร้างแล้ว แต่การจัดการเลือกต้ังให้บริสุทธ์ิยุติธรรมในการสรรหาตัวนายก องค์การ
บริหารส่วนจงหวัด ก็จะได้คนดีที่มีความเหมาะสมในการบริหารงานในจังหวัดด้วย๔๙ 
               ส่วนกลุ่มผู้ให้ข้อมูลหลักในการสัมภาษณ์ ที่ มีความเห็นว่าการมีนายกองค์การบริหาร
ส่วนจังหวัดเป็นผู้บริหารจังหวัดเชียงใหม่ ตามรูปแบบโครงสร้างขององค์การบริหารส่วนจังหวั ดใน
ปัจจุบันยังมีความเหมาะสมอยู่แต่สมควรที่จะต้องมีการปรับปรุงแก้ไขในบางประการ ดังนี้   แม้การ
เลือกต้ังนายกองค์การบริหารส่วนจังหวัด ตามพระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัด พ.ศ.
๒๕๔๐ ซ่ึงอยู่ในรูปแบบของการกระจายอ านาจให้แก่ท้องถิ่น จะยังเหมาะสมกับสภานะการณ์
ปัจจุบันอยู่ก็ตาม แต่ก็น่าจะยังมีข้อจ ากัดเพราะกฎหมายฉบับนี้ออกมาใช้เป็นเวลา ๒๐ ปีแล้ว 
น่าจะถึงเวลาที่จะต้องน าไปปรับปรุงให้ทันสมัยขึ้นกว่านี้จึงจะท าให้การกระจายอ านาจเป็นการ

                                                                 

             ๔๔สัมภาษณ์ พระฤทธิชัย อภิเมธี , ผู้ประสานงานสมัชชาชุมชนส่งเสริมสุขภาพจังหวัดเชียงใหม่ , 
๒๖ ตุลาคม ๒๕๕๙.  

               ๔๕สัมภาษณ์ นายกมลศิษฐ์ โรจพัธวิภัช, นายกสมาคมก านันผู้ใหญ่บ้านจังหวัดเชียงใหม่, ๓ พฤศจิกายน 
๒๕๕๙. 

               ๔๖สัมภาษณ์ นางอาภรณ์ ศรีอุทัย, ประธานกลุ่มอาชีพสตรีบ้านหัวริน อ าเภอสันป่าตอง จังหวัดเชียงใหม่
, ๙ พฤศจิกายน ๒๕๕๙.  

               ๔๗สัมภาษณ์ นางชนิสา พรหมรัตน์, นายกสมาคมผู้ประกอบการผลิตภัณฑ์ท่ีได้รับตราเมืองเชียงใหม่ , 
๗ พฤศจิกายน ๒๕๕๙.  

               ๔๘สัมภาษณ์ พระธรรมกิตติเมธี, รองอธิการบดี มหาวิทยาลัยมหามกุฏราชวิทยาลัย , ๒๗ พฤศจิกายน 
๒๕๕๙.  

               ๔๙สัมภาษณ์ พระเทพสิงห์วราจารย์, เจ้าอาวาสวัดพระสิงห์วรมหาวิหาร รองอธิการบดี มหาวิทยาลัย
มหาจุฬาลงกรณราชวิทยาลัย วิทยาเขตเชียงใหม่, ๑๕ พฤศจิกายน ๒๕๕๙. 



๑๓๗ 
 

ตอบสนองประชาชนในท้องถิ่นมากยิ่งขึ้น๕๐ การมีนายกองค์การบริหารส่วนจังหวัดเป็นผู้บริหาร 
ปัจจุบันมีความเหมาะสมกับการบริหารงานในการให้บริการสถานะแก่ประชาชนในระดับหนึ่ง 
เพราะการที่ผู้บริหารมาจากการเลือกต้ังโดยตรงจากประชาชน  โดยไม่ต้องมาจากการคัดเลือกของ
สมาชิกสภาองค์การบริหารส่วนจังหวัดเหมือนแต่ก่อนท าให้การบริหารงานมีความเข้มแข็งมากขึ้น
กว่าเดิมที่ เม่ือผู้บริหารมาจากการเลือกต้ังโดยตรงจากประชาชน ท าให้ผู้บริหารจะต้องรับผิดชอบ
ต่อการบริการสาธารณะตามนโยบายที่ให้ไว้กับประชาชน โดยค านึงถึงปัญหาความต้องการของ
ประชาชนเป็นหลัก 

แต่อย่างไรก็ตามภารกิจอ านาจหน้าที่ขององค์การบริหารส่วนจังหวัดค่อนข้างมีอยู่จ า กัด 
เช่นในบางเรื่องเป็นปัญหาความต้องการที่เหมือนแต่ก่อนท าให้การบริหารงานมีความเข้มแข็งมากขึ้น
กว่าเดิมที่ เม่ือผู้บริหารมาจากการเลือกต้ังโดยตรงจากประชาชน ท าให้ผู้บริหารจะต้องรับผิดชอบต่อ
การบริการสาธารณะตามนโยบายที่ให้ไว้กับประชาชน โดยค านึงถึงปัญหาความต้องการของประชาชน
เป็นหลัก แต่อย่างไรก็ตามภารกิจอ านาจหน้าที่ขององค์การบริหารส่วนจังหวัดค่อนข้างมีอยู่จ ากัด เช่น 
ในบางเรื่องเป็นปัญหาความต้องการที่เกิดขึ้นในพ้ืนที่ แต่องค์การบริหารส่วนจังหวัดไม่อาจเข้าไป
ด าเนินการได้ เพราะกฎหมายไม่ให้อ านาจหน้าที่ในการด าเนินการไว้ ตลอดจนไม่สามารถด าเนินการ
ได้ในเรื่องที่ซ้ าซ้อนกับหน่วยงานส่วนราชการและองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอ่ืนๆ ที่ด าเนินการอยู่  จึง
เป็นเรื่องที่สมควรจะต้องมีการปรับแก้ไขบทบาทให้องค์การบริหารส่วนจังหวัดสามารถด าเนินการใน
การแก้ไขปัญหาของประชาชนได้เพ่ิมขึ้น๕๑ 

การที่จังหวัดเชียงใหม่มีนายกองค์การบริหารส่วนจังหวัดเป็นผู้บริหาร แม้จะยังมีความ
เหมาะสมอยู่ แต่ก็ควรจะได้มีการปรับปรุงกฎหมายให้อ านาจแก่ผู้บริหารส่วนจังหวัดให้สามารถจัดการ
ท าโครงการบริการสาธารณะที่ใหญ่ๆ และมีงบประมาณที่เพียงพอ เช่น โครงการก าจัดขยะ และเรื่อง
ขนสงมวลชน เรื่องของความสะอาดและความเป็นระเบียบของจังหวัดเชียงใหม่๕๒ ในบางครั้งระเบียบ 

กฎหมาย ก็ไม่เอ้ือต่อการบริหารจัดการตามความต้องการของท้องถิ่น จึงสมควรที่จะต้องมีการแก้ไข
ปรับปรุงกฎหมายเสียใหม ่๕๓ ขณะนี้งบประมาณขององค์การบริหารส่วนจังหวัดเองก็เอามาจากภาษีใน
                                                                 

              ๕๐สัมภาษณ์ รศ.ดร.วีระศักด์ิ เครือเทพ, อาจารย์ประจ าคณะรัฐศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย,  
อนุกรรมาธิการการปกครองท้องถ่ินรูปแบบท่ัวไป สภานิติบัญญัติแห่งชาติ, ๒๘ พฤศจิกายน ๒๕๕๙. 

๕๑สัมภาษณ์ นายพิเชฐ พิศุทธกุล, รักษาการนายกองค์การบริหารส่วนจังหวัดเชียงใหม่, ๖ ธันวาคม 
๒๕๕๙.  

                  ๕๒สัมภาษณ์ นายธนวัฒน์ ยอดใจ, นายกเทศมนตรีเทศบาลเมืองแม่เหียะ อ าเภอเมือง จังหวัดเชียงใหม่,  
๓ พฤศจิกายน ๒๕๕๙.  

                ๕๓สัมภาษณ์ นายจรัส ไชยา, นายกเทศมนตรีเทศบาลเมืองเมือแกนพัฒนา อ าเภอแม่แตง จังหวัด
เชียงใหม่, ๒ พฤศจิกายน๒๕๕๙.  



๑๓๘ 
 

เขตพ้ืนที่ขององค์การบริหารส่วนต าบลและเทศบาล แต่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในระดับล่างไม่
ค่อยมีงบประมาณท้องถิ่นเพียงพอ ดังนั้น หากจะยังคงมีนายกองค์การบริหารส่วนจังหวัดเป็นผู้บริหาร
ท้องถิ่น ก็สมควรที่จะได้มีการปรับแก้ไขกฎหมายให้มีความชัดเจนในสวนของภาษีท้องถิ่นที่จะต้องตก
เป็นของท้องถิ่นโดยตรง๕๔ 

ส่วนนายกองค์การบริหารส่วนจังหวัดเชียงใหม่นั้น สมควรที่จะต้องมีการปรับเปลี่ยน
ระบบบริหารและระบบเลือกต้ัง เนื่องจากที่ผ่านมาและในปัจจุบันยังเป็นกลุ่มหาผลประโยชน์ในกลุ่ม
เดิมๆ แทนที่จะเป็นคนเชียงใหม่ที่รักษาดูแลผลประโยชน์ของประชาชนนั้นมีน้อยลง ๕๕การมีนายก
องค์การบริหารส่วนจังหวัดเป็นผู้บริหารท้องถิ่น โดยในหลักการกระจายอ านาจถือว่าถูกต้องใช้ได้ แต่
อ านาจหน้าที่ในบางส่วนยังถูกสั่งการมาจากหน่วยเหนือ และที่ส าคัญจะต้องให้อ านาจประชาชนใน
การตรวจสอบถอดถอนนายกองค์การบริหารส่วนจังหวัดได้หาไม่มีความโปร่งใสในการบริหาร๕๖ 

ในส่วนกลุ่มผู้ให้ข้อมูลหลักในการสัมภาษณ์ ที่มีความเห็นว่าการมีนายกองค์การบริหาร
ส่วนจังหวัดเป็นผู้บริหารจังหวัดเชียงใหม่ ตามรูปแบบโครงสร้างขององค์การบริหารส่วนจังหวัดใน
ปัจจุบันไม่มีความเหมาะสม โดยมีความเห็นว่า จังหวัดเชียงใหม่เป็นเมืองใหญ่ สมควรที่จะจัดรูปแบบ
การปกครองส่วนท้องถิ่นในรูปแบบพิเศษ แบบกรุงเทพมหานครเพ่ือให้อ านาจหน้าที่แก่ผู้บริหาร
ท้องถิ่นจังหวัดเชียงใหม่ ในการจัดการบริการสาธารณะในเขตพ้ืนที่เพ่ือตอบสนองประชาชนใน
ท้องถิ่น๕๗ และเนื่องจากจังหวัดเชียงใหม่มีความเจริญเติมโตเป็นเมืองอันดับรองจากกรุงเทพมหานคร  
เม่ือเมืองมีความเจริญปัญหาในการบริหารงานเมืองก็จะมีปัญหาซับซ้อนมากขึ้น การมีผู้บริหาร
แบบเดิมก็จะไม่ตอบโจทย์ในการแก้ปัญหา จึงเสนอให้มีการยุบราชการส่วนภูมิภาคและจัด ให้มีการ
เลือกต้ังผู้ว่าการจังหวัดที่ไม่ใช้แบบนายกองค์การบริหารส่วนจังหวัด และเม่ือไม่มีราชการส่วนภูมิภาค
การบริหารราชการขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นก็จะมีอิสระมากขึ้น  

ส่วนการได้มาซ่ึงผู้ว่าการจังหวัดด้วยการเลือกต้ังนั้นจะมีการโกงการเลือกต้ังหรือไม่จะต้อง
จัดให้มีระบบการตรวจสอบที่ถ่วงดุลอ านาจที่ชัดเจน โดยจะจัดให้มีสภาพลเมืองระดับจังหวัดเป็นกล

                                                                 

                ๕๔สัมภาษณ์ นายสว่าง จันทร์เท่ียง, นายกองค์การบริหารส่วนต าบลเทพเสด็จ อ าเภอดอยสะเก็ด 
จังหวัดเชียงใหม่, ๒๕ ตุลาคม ๒๕๕๙.  

                ๕๕สัมภาษณ์ นายดุสิต ชวชาติ, ประธานชมรมปักทืนล้านนาจังหวัดเชียงใหม,่ ๑๕ พฤศจิกายน ๒๕๕๙  

               ๕๖สัมภาษณ์ นายพรหมศักด์ิ แสงโพธิ, ผู้ประสานงานเครือข่ายบ้านชุมเมืองเย็น  จังหวัดเชียงใหม่
, ๒๗ ตุลาคม ๒๕๕๙.  

๕๗สัมภาษณ์ นายสังวร จเรวรรณ์, นายกเทศมนตรีเทศบาลต าบลแม่แตง อ าเภอแม่แตง จังหวัด
เชียงใหม่, ๒ พฤศจิกายน ๒๕๕๙.  



๑๓๙ 
 

ไกลในการตรวจสอบ๕๘การบริหารงานของนายกองค์การบริหารส่วนจังหวัดเชียงใหม่ทุกวันนี้ยังต้อง
อยู่ในก ากับของราชการส่วนกลาง ยังให้เกิดความไม่คล่องตัวในการบริหาร ซ่ึงสมควรที่จะมีการ
เปลี่ยนแปลงให้จังหวัดเชียงใหม่ได้มีผู้บริหารที่ มีอิสระและบริหารจังหวัดเชียงใหม่เช่นเดียวกับ
กรุงเทพมหานคร๕๙ แต่อย่างไรก็ตาม การบริหารจังหวัดเชียงใหม่โดยนายกองค์การบริหารส่วนจังหวัด
ในปัจจุบันนี้ เห็นว่ายังไม่เป็นการตอบสนองความต้องการของประชาชนท้องถิ่น แต่เป็นกา รเอ้ือ
ผลประโยชน์แก่พรรคพวกเสียมากกว่า โดยเฉพาะผู้บริหารที่ได้รับการเลือกต้ังมาโดยการซ้ือสิทธิ์ขาย
เสียง โดยการเข้าไปครอบง าประธานชุมชนและผู้น าชุมชน๖๐ อีกทั้งการบริหารงานของนายกองค์การ 

 
บริหารส่วนจังหวัดในปัจจุบัน ยังไม่รอบด้านเพียงพอ จนบางครั้งยังเห็นว่าผู้ว่าราชการจังหวัดยังเข้าถึง
ประชาชนมากกว่า๖๑ 

จากการสัมภาษณ์ผู้ให้ข้ อมูลส าคัญ  (Key Infroments) แบบเจาะลึ ก ( In-Depth 
Interview) ทั้ง ๕ กลุ่ม ในประเด็น โครงสร้างการบริหารขององค์การบริหารส่วนจังหวัดเชียงใหม่ 
โดยการมีนายกองค์การบริหารส่วนจังหวัดเชียงใหม่เป็นผู้บริหาร ยังมีความเหมาะสมกับการบริหาร
จังหวัดเชียงใหม่ในสถานการณ์ปัจจุบันหรือไม่ นั้น ผู้วิจัยเห็นว่าในประเด็นดังกล่าว พอที่จะสรุปได้ว่า
ความคิดเห็นของผู้ให้ข้อมูลส าคัญดังกล่าว แยกพิจารณาได้ ดังนี้ 

(๑) ผู้ให้ข้อมูลจากการสัมภาษณ์ส่วนใหญ่ เห็นว่า ตามโครงสร้างขององค์การบริหารส่วน
จังหวัด โดยมีนายกองค์การบริหารส่วนจังหวัดเป็นผู้บริหารท้องถิ่นในจังหวัดอยู่ขณะนี้ มีความ
เหมาะสมและถูกต้อง ซ่ึงเป็นไปตามหลักการกระจายอ านาจให้แก่ท้องถิ่นอันเป็นสากลที่นานา
ประเทศให้การยอมรับ โดยเฉพาะในส่วนขององค์การบริหารส่วนจังหวัด กฎหมายได้ออกแบบให้เป็น
รูปแบบการบริหารท้องถิ่นแบบทั่วไปที่เป็นของท้องถิ่นในระดับบนที่ครอบคลุ่มพ้ืนที่ทั้งจังหวัด โดยให้
มีภารกิจในการจัดท าบริการสาธารณะที่ท้องถิ่นในระดับล่าง เช่น เทศบาลไม่สามารถด าเนินการจัดท า
ได้ ส่วนความทับซ้อนในอ านาจหน้าที่ระหว่างราชการส่วนกลางและราชการส่วนภูมิภาคนั้น เป็น
อ านาจหน้าที่ของรัฐบาลที่จะแก้ปัญหาความทับซ้อนกันของอ านาจหน้าที่ให้ชัดเจน ส่วนการที่ยกเลิก
                                                                 

                ๕๘สัมภาษณ์ นายชัชวาลย์ ทองดีเลิศ, ประธานคณะกรรมการโรงเรียนสืบสานภูม ิป ัญ ญ า
ล้านนา จังหวัดเชียงใหม่, ๑๐ พฤศจิกายน ๒๕๕๙.   

                ๕๙สัมภาษณ์ ดร.บุญทา ชัยเลิศ, นายกสมาคมธุรกิจท่องเท่ียวจังหวัดเชียงใหม่, ๑๐ พฤศจิกายน 
๒๕๕๙.   

                ๖๐สัมภาษณ์ นายภานุทัต อภิชนาชง (ครูแอ๊ด), นักร้อง นักดนตรี นักแต่ง เพลง พ้ืนเมือง ล้านนาของ
จังหวัดเชียงใหม่, ๓๑ ตุลาคม ๒๕๕๙ 

๖๑สัมภาษณ์ นางพัชรินท์ สุกัณศีล , แกนน าภาคีคนฮักเชียงใหม่ , ๑ พฤศจิกายน ๒๕๕๙. 
  



๑๔๐ 
 

ราชการส่วนภูมิภาค ในบริบทกฎหมายและภารหน้าที่ของรัฐบาลในปัจจุบันนี้ เห็นว่าเป็นการท าได้
อยากยิ่ง เนื่องจากรัฐบาลยังเห็นความส าคัญของผู้ว่าราชการจังหวัดจากราชการส่วนกลาง ในการ
บริหารราชการจังหวัดตามอ านาจแห่งกฎหมาย แต่อย่างไรก็ตามผู้ให้ข้อมูลส าคัญส่วนใหญ่ ยังเห็น
ตรงกันว่ากระบวนการเลือกต้ังและการได้มาซ่ึงตัวนายกองค์การบริหารส่วนจังหวัด จะต้องจัดให้มีการ
เลือกต้ังโดยโปร่ง สุจริตและยุติธรรม ไม่ให้เป็นไปเพ่ือตอบสนองกลุ่มบุคคลเพียงกลุ่มเดียว และให้มี
การตรวจสอบการบริหารของนายกองค์การบริหารส่วนจังหวัดโดยให้อ านาจแก่ประชาชนในการถอด
ถอนผู้บริหารได้ 

(๒) ในส่วนผู้ให้ข้อมูลจากการสัมภาษณ์ อีกส่วนหนึ่งมีความเห็นว่า การมีนายกองค์การ
บริหารส่วนจังหวัดเป็นผู้บริหารจังหวัดเชียงใหม่ ตามรูปแบบโครงสร้างขององค์การบริหารส่วนจังหวัด
ในปัจจุบันยังมีความเหมาะสมอยู่ แต่สมควรที่จะต้องมีการปรับปรุงแก้ไขในบางประการ เนื่องจาก
พระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัด พ.ศ.๒๕๔๐ ฉบับนี้ ได้ใช้มาเป็นเวลา ๒๐ ปีแล้ว จึงสมควร
ที่จะมีการแก้ไขปรับปรุงให้มีการกระจายอ านาจจากราชการส่วนกลางและส่วนภูมิภาค ที่ มีการ
ตอบสนองความต้องการของประชาชนในท้องถิ่นให้มากยิ่งขึ้น ซ่ึงจากที่ผ่านมาปรากฏว่าการกระจาย
อ านาจกระท าได้ค่อยข้างจ ากัด นายกองค์การบริหารส่วนจังหวัดไม่สามารถ ด าเนินภารกิจเพ่ือ
ตอบสนองประชาชนในท้องถิ่นได้อย่างรวดเร็วทันต่อสถานการณ์ โดยเฉพาะอ านาจหน้าที่ท่ีซ้ า ซ้อนกัน
ขององค์การบริหารส่วนจังหวัดกับราชการส่วนกลางและส่วนภูมิภาค จึงสมควรจะได้มีการแก้ไข
ปรับปรุงพระราชบัญญัติฉบับนี้ ให้มีความชัดเจนในด้านภารกิจและอ านาจหน้าที่ ขององค์การบริหาร
ส่วนจังหวัด โดยจะต้องให้องค์การบริหารส่วนจังหวัดเป็นผู้จัดท าโครงการบริการสาธารณะที่มีขนาด
ใหญ่ครอบคลุมทั้งพ้ืนของจังหวัด ตลอดจนกระทั่งความชัดเจนในด้านงบประมาณขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นทั้งระดับบนและระดับล่าง นอกจากนั้นให้ประชาชนในท้องถิ่น สามารถมีส่วนในการ
ตรวจสอบความโปร่งใส และมีอ านาจถอดถอนผู้บริหารได้ 

(๓) ในส่วนกลุ่มผู้ให้ข้อมูลหลักในการสัมภาษณ์อีกส่วนหนึ่ง ที่ มีความเห็นว่าการมีนายก
องค์การบริหารส่วนจังหวัดเป็นผู้บริหารจังหวัดเชียงใหม่ ตามรูปแบบโครงสร้างขององค์การบริหาร
ส่วนจังหวัดในปัจจุบันไม่มีความเหมาะสม ไม่ตอบโจทย์ในการแก้ปัญหา  เนื่องจากจังหวัดเชียงใหม่
เป็นเมืองใหญ่ที่มีความเจริญและมีปัญหาซับซ้อน จึงเสนอให้มีการยุบราชการส่วนภูมิภาคและจัดให้มี
การเลือกต้ังผู้ว่าการจังหวัด ที่ไม่ใช้แบบนายกองค์การบริหารส่วนจังหวัด แต่เป็นรูปแบบการปกครอง
ส่วนท้องถิ่นในรูปแบบพิเศษ แบบกรุงเทพมหานคร เพ่ือให้อ านาจหน้าที่แก่ผู้บริหารท้องถิ่นจังหวัด
เชียงใหม่ ในการจัดการบริการสาธารณะในเขตพ้ืนที่เพ่ือตอบสนองประชาชนในท้องถิ่น ส่วนการได้มา
ซ่ึงผู้ว่าการจังหวัดด้วยการเลือกต้ังนั้น จะมีการโกงการเลือกต้ังหรือไม่จะต้องจัดให้กา รระบบการ
ตรวจสอบที่ถ่วงดุลอ านาจที่ชัดเจน โดยจะจัดให้มีสภาพลเมืองระดับจังหวัดเป็นกลไกในการตรวจสอบ 



๑๔๑ 
 

โดยสรุป ข้อมูลผู้ให้สัมภาษณ์ ในประเด็นโครงสร้างองค์การบริหารส่วนจังหวัด โดยมี
นายกองค์การบริหารส่วนจังหวัดเป็นผู้บริหาร ยังมีความเหมาะสมกับการบริหารจังหวัดเชียงใ หม่
หรือไม่นั้น ในประเด็นนี้ผู้วิจัยเห็นว่า โครงสร้างองค์การบริหารส่วนจังหวัดเป็นรูปแบบของการ
กระจายอ านาจให้แก่ท้องถิ่นที่สอดรับกับแนวคิดการปกครองในระบอบประชาธิปไตย และที่เป็นที่
ยอมรับของนานาประเทศ ซ่ึงเป็นการแก้ไขปัญหาและความต้องการของประชาชนในระดับพ้ืนที่ใ ห้
เป็นไปได้อย่างรวดเร็ว ทันต่อความต้องการของประชาชน  อีกทั้งผู้บริหารคือนายกองค์การบริหาร
ส่วนจังหวัดก็ได้ถูกออกแบบมาให้เป็นคนในพ้ืนที่  ทั้งนี้เพ่ือให้มีความใกล้ชิดกับประชาชนและสามารถ
รับรู้ปัญหาและความต้องการของประชาชนในท้องถิ่นได้เป็นอย่างดี และยังเป็นการสร้างกระบวนการ
เรียนรู้ในระบอบประชาธิปไตยและสร้างความเข้มแข็งให้ท้องถิ่น และเป็นการพัฒนาให้ระบบพรรค
การเมืองมีความเข้มแข็ง ที่จะต้องน าเสนอนโยบายที่เป็นประโยชน์ต่อมาใช้กับท้องถิ่นอย่างจริงจัง  

อย่างไรก็ตามในส่วนของการซ้ าซ้อนกันและความไม่ชัดเจนของอ านาจหน้าที่ร ะหว่าง
องค์การบริหารส่วนจังหวัดกับราชการส่วนกลางและส่วนภูมิภาคนั้น ในส่วนนี้ผู้วิจัยเห็นว่า ควรให้
องค์การบริหารส่วนจังหวัดมีอิสระในการบริหารภายในเขตพ้ืนที่ของตนเอง รัฐบาลกลางควรมี
นโยบายเร่งรัดให้ราชการส่วนกลางและส่วนภูมิภาคจะต้องถ่ายโอนภารกิจที่เห็นว่าเป็นภ ารกิจที่
องค์การบริหารส่วนจังหวัดต้องจัดท า ให้เป็นภารกิจขององค์การบริหารส่วนจังหวัดให้มากขึ้น เพ่ือให้
องค์การบริหารส่วนจังหวัดได้จัดท าบริการสาธารณะให้แก่ประชาชนท้องถิ่นของตนเอง ซ่ึงเป็นตอบ
สองความต้องการของประชาชนให้มากขึ้น ในการถ่ายโอนดังกล่าวนอกจากภารกิจที่จะต้องถ่านโอน
ให้ท้องถิ่นแล้ว จะต้องถ่ายโอนงบประมาณและก าลังบุคลการไปด้วย โดยให้ราชการส่วนกลางและ
ส่วนภูมิภาคคงไว้ซ่ึงภารกิจที่เป็นอ านาจหน้าที่ของราชการส่วนกลางและส่วนภูมิภาคโดยเฉพาะ หรือ
ในภารกิจที่ต้องให้งบประมาณจ านวนมาก หรือต้องได้เทคนิคและความรู้ความสามารถชั้นสูง เท่านั้น 

 
 
 
 

 ตารางท่ี ๔.๒ ตารางสรุปความถี่จ านวนผู้ตอบประเด็น โครงสร้างขององค์การบริหารส่วนจังหวัด                 

                 โดยมีนายยกองค์การบริหารส่วนจังหวัด เป็นผู้บริหารท้องถิ่น 

ข้อที ่ ประเด็น /ตัวบ่งชี้ 
ผู้ตอบแบบสัมภาษณ์ 

ความถี่ รูป/คน 

๑ 
       ตามโครงสร้างขององค์การ
บริห ารส่ วนจังหวัด โดยมีน ายก

๑๗ 
๑,๒,๓,๕,๙,๑๑,๑๒,๑๕, 

๑๗,๑๘,๒๙ 



๑๔๒ 
 

องค์การบริ หาร ส่วนจังหวัด เป็ น
ผู้บริหารท้องถิ่นในจังหวัดอยู่ขณะนี้
มีความเหมาะสมและถูกต้อง 

 

๒ 

        การมีนายกองค์การบริหาร
ส่วนจั งหวั ดเป็น ผู้บริ หารจั งหวั ด
เชียงใหม่ ตามรูปแบบโครงสร้า ง
ขององค์การบริหารส่วนจังหวัดใน
ปัจจุบันยังมีความเหมาะสมอยู่แต่
สมควรที่จะต้องมีการปรับปรุงแก้ไข
ในบางประการ 

๗ ๔,๗,๙,๑๐,๑๒,๑๗,๒๓ 

๓ 

          การมีนายกองค์การบริหาร
ส่วนจั งหวั ดเป็น ผู้บริ หารจั งหวั ด
เชียงใหม่ ตามรูปแบบโครงสร้า ง
ขององค์การบริหารส่วนจังหวัดใน
ปัจจุบันไม่มีความเหมาะสม 

๕ ๑๓,๑๔,๑๙,๒๐,๒๒ 

 

  



๑๔๓ 
 

๔.๑.๓ การบริหารองค์ปกครองส่วนท้องถ่ิน โดยให้มอี านาจก ากับดูแลองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถ่ินในระดับล่าง เช่น เทศบาล และองค์การบริหารส่วนต าบล อยู่ภายใต้อ านาจของผู้ว่า
ราชการจังหวัดและนายอ าเภอจากราชการส่วนภูมิภาค ยังมีความเหมาะสม กับสถานการณ์
ปัจจุบันหรือไม่น้ัน 

การก ากับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เป็นความสัมพันธ์ระหว่างหน่วยงานตามหลัก
กฎหมายการบริหารราชการแผ่นดินแบบกระจายอ านาจ ซ่ึงจะมีลักษณะเป็นการก ากับดูแลให้การ
ปฏิบัติหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นให้ถูกต้องตามอ านาจหน้าที่ และที่กฎหมายก าหนด แต่
อย่างไรก็ตามการก ากับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น จะต้องไม่มีความเข้มงวดมากจนเกินไปจนท า
ให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นขาดความเป็นอิสระอย่างแท้จริง ซ่ึงในการก ากับดูแลนี้รัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย ได้ก าหนดเอาไว้แต่เพียงให้การก ากับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องท าเท่าที่
จ าเป็นและมีหลักเกณฑ์ วิธีการ และเง่ือนไขที่ชัดเจนสอดคล้องและเหมาะสมกับรูปแบบขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นนั้นๆ ตามที่กฎหมายบัญญัติ ด้วยเหตุนี้  ผู้วิจัยจึงได้ท าการศึกษาว่า การก ากับ
ดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในระดับล่าง  เช่น เทศบาล และองค์การบริหารส่วนต าบล  อยู่ภายใต้
อ านาจของผู้ว่าราชการจังหวัดและนายอ าเภอจากราชการส่วนภูมิภาค ยังมีความเหมาะสมกับ
สถานการณ์ปัจจุบันหรือไม่นั้น ซ่ึงจาการสัมภาษณ์ผู้ให้ข้อมูลส าคัญจากกลุ่มผู้ให้ข้อมูลทั้ง ๕ กลุ่ม แล้ว
มีความเห็นต่างกัน ดังนี้ 

กลุ่มผู้ให้ข้อมูลหลักจากการสัมภาษณ์ โดยเห็นว่า  การก ากับดูแลองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นในระดับล่าง  เช่น เทศบาล และองค์การบริหารส่วนต าบล อยู่ภายใต้อ านาจของผู้ว่าราชการ
จังหวัดและนายอ าเภอจากราชการส่วนภูมิภาค ยังมีความเหมาะสมกับสถานการณ์ปัจจุบัน โดยให้
เหตุผล ดังนี้ เนื่องจากตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย ก าหนดให้ประเทศไทยเป็นรัฐเด่ียว 
หรืออาณาจักรเดียวจะแบ่งแยกมิได้ หากไม่มีอ านาจใดๆมาก ากับดูแลก็จะกลายเป็นรัฐอิสระ แต่
รัฐธรรมนูญก็เป็นก าหนดการกระจายอ านาจให้ท้องถิ่นมีความเป็นอิสระ ส่วนการก ากับดูแลท้องถิ่นก็
ต้องท าเท่าที่จ าเป็นหากไม่จ าเป็นก็ไม่ต้องท า และการก ากับเท่าที่จ า เป็นนี้ ก็ต้องไม่ให้ท้องถิ่นต้อง
สูญเสียความเป็นอิสระในการด าเนินภารกิจ แต่จะต้องเป็นการก ากับดูแลเพ่ือป้องกันการทุจริต ส่วน
หน่วยราชการที่จะมาก ากับดูแลท้องถิ่นนั้นก็จะต้องเป็นหน่วยนอกที่ไม่ใช่ท้องถิ่นด้วยกันเอง หน่วย
นอกในที่นี้ก็ต้องเป็นราชการส่วนภูมิภาค และการก ากับดูแลจะต้องไม่เป็นการกลั่นแ กล้งกันอีกทั้งไม่
เป็นการเข้าไปสั่งการในเรื่องต่างๆ แต่เป็นการก ากับดูแลให้เข้าปฏิบัติให้ถูกต้องตามกฎหมายเท่านั่น 
ซ่ึงในส่วนนี้ขณะนี้คณะกรรมาธิการปฏิรูปการปกครองท้องถิ่น สภานิติบัญญัติแห่งชาติ ก าลังปรับปรุง
แก้ไขกฎหมายที่เก่ียวกับการสั่งให้พ้นจากต าแหน่งหน้าที่ของผู้บริหารองค์ปกครองส่วนท้อง โดย
อ านาจของผู้ว่าราชการจังหวัดหรือรัฐมนตรีเจ้าสังกัด ซ่ึงผู้บริหารท้องถิ่นอาจมองว่าอ านาจการสั่งให้



๑๔๔ 
 

เขาพ้นจากต าแหน่งกับอ านาจที่เข้าได้ต าแหน่งมาไม่สมดุลกันซ่ึงอาจต้องให้ศาลปกครองเป็นผู้ ตัดสินชี้
ขาด๖๒เนื่องจากองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนี้เป็นนิติบุคคล มีความจ าเป็นที่รัฐจะต้องจัดให้มี 

 
 

การก ากับดูแลซ่ึงรัฐธรรมนูญก็บัญญัติไว้ แต่การก ากับนี้กระท าได้เท่าที่จ าเป็น แค่ไหนเพียงไรคือความ
จ าเป็นที่ไม่เป็นการขัดขวางความเป็นอิสระของท้องถิ่น ซ่ึงค าว่าความเป็นอิสระของท้องถิ่นนั้นทาง
คณะกรรมาธิการพิจารณาร่างประมวลกฎหมายท้องถิ่นก าลังให้ส านักงานคณะกฤษฎีกาไปออกค า
จ ากัดความอยู่ ส่วนการก ากับดูแลท้องถิ่นระดับล่างตามกฎหมายท้องถิ่นในปั จจุบันนี้ยังเหมาะสมอยู่
แล้ว๖๓  

ปัจจุบันนี้รัฐบาลให้ความส าคัญในเรื่องการจัดการเชิงพ้ืนที่โดยเน้นไปที่ผู้ว่าราชการจังหวัด
และกลุ่มจังหวัด ตามทิศทางของการแผนการพัฒนายุทธศาสตร์ของประเทศ ดังนั้น จึงให้ความส าคัญ
กับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นน้อยลง ซ่ึงส่งผลให้การก ากับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นก็คงจะยัง
มีความส าคัญอยู่๖๔ การก ากับดูแลท้องถิ่นของหน่วยราชการส่วนภูมิภาคเป็นเรื่องปกติธรรมตาม
อ านาจของกฎหมาย แต่หากการก ากับดูแลในทางปฏิบัติจริงแล้วจะเป็นการเอ้ือประโยชน์กันเสีย
มากกว่า เช่นการใช้กฎหมายก ากับดูแลในเรื่องงบประมาณเป็นต้น๖๕ ต้องถือว่าการก ากับดูแลองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นบทบาทหน้าที่ของส่วนราชการไม่วาส่วนกลางหรือภูมิภาค และนอกจากนั้น
ยังมีหน่วยงานอิสระที่ยังท าหน้าที่ในการตรวจสอบองค์กรปกครองส่วนถิ่น เช่น สตง. (ส านักงานตรวจ
เงินแผ่นดิน) และ ปปช.(คณะกรรมการป้องกันปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ) แต่เท่าที่ผ่านมาผู้ว่า
ราชการจังหวัดเองก็มิได้ก้าวล่วงในการก ากับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมากนัก๖๖แต่บางครั้งการ

                                                                 

                ๖๒สัมภาษณ์ นายธวัชชัย ฟักอังกูร, ประธานอนุคณะกรรมาธิการปกครองท้องถ่ินรูปแบบพิเศษ สภานิติ
บัญญัติแห่งชาติ, ๙ มกราคม ๒๕๖๐.  

               ๖๓สัมภาษณ์ นายณรงค์  เช้ือบุญช่วย, ผู้อ านวยการส านักงานคณะกรรมการการกระจายอ านาจให้แก่
องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน, ๒๐ ธันวาคม ๒๕๕๙. 

           ๖๔สัมภาษณ์ รศ.วุฒิสาร ตันไชย, เลขาธิการสถาบันพระปกเกล้า , ๑๑ มกราคม ๒๕๖๐.   

              ๖๕สัมภาษณ์ รศ.ดร.ศุภสวัสด์ิ ชัชวาล, คณะบดีคณะรัฐศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, ๑๐ มกราคม 
๒๕๖๐.  
              ๖๖สัมภาษณ์ นายธนวัฒน์ ยอดใจ นายกเทศมนตรีเทศบาลเมืองแม่เหียะ อ าเภอเมือง จังหวัดเชียงใหม,่ ๓ 
พฤศจิกายน ๒๕๕๙. 



๑๔๕ 
 

ก ากับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของราชการส่วนกลางและราชการส่วนภูมิภาค ถือได้ว่าเป็นการ
พึงพิงพึงพาซึงกันและกันซ่ึงเป็นการอ านวยความสะดวกแก่ท้องถิ่น๖๗ 

ปัจจุบันราชการส่วนภูมิภาค แทบจะไม่มีงบประมาณเลย จึงจ าเป็นขอความร่วมมือจาก
องค์กรปกครองส่วนท้องที่มีงบประมาณ ในการด าเนินภารกิจของภูมิภาค ซ่ึงต้องพ่ึงพาอาศัยกัน
นั้นเอง๖๘ การตรวจสอบก ากับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจากราชการส่วนกลางและราชการส่วน
ภูมิภาคนั้นมีความจ าเป็น เพราะเทศบาล หรือองค์การบริหารส่วนต าบลยังมีการด าเนินงานที่  

 

 

ไม่ตามระเบียบกฎหมายอยู่ เช่น การจ้างบริษัทท่ีปรึกษามาจัดท าภารกิจของเทศบาล หรือองค์การ
บริหารส่วนต าบลก็ดี๖๙ เนื่องจากนักการเมืองท้องถิ่นยังมีการทุจริตหาผลประโยชน์ให้ตัวเองและพรรค
พวก ระบบการก ากับดูแลจากราชการส่วนกลางและส่วนภูมิภาคยังมีความจ าเป็น ๗๐ ระบบการก ากับ
ดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของราชการส่วนกลางและราชการส่วนภูมิภาค เห็นว่าผู้ว่าราชการ
จังหวัดและนายอ าเภอต้องท าหน้าที่ให้เต็มความสามารถอยู่๗๑ และถือว่าเป็นการคานอ านาจกัน
ระหว่างท้องถิ่นกับหน่วยราชการที่ก ากับดูแล และเพ่ือไม่ให้เกิดช่องว่างเกิดขึ้นระหว่างหน่วยงาน๗๒ 

              กลุ่มผู้ให้ข้อมูลหลักจากการสัมภาษณ์ โดยเห็นว่า  การก ากับดูแลองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นในระดับล่าง  เช่น เทศบาล และองค์การบริหารส่วนต าบล อยู่ภายใต้อ านาจของผู้ว่าราชการ
จังหวัดและนายอ าเภอจากราชการส่วนภูมิภาค ยังมีความเหมาะสมแต่จ าต้องมีการแก้ไขปรับปรุงใน
บางส่วนการก ากับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นยังมีความส าคัญ แต่เนื่องจ ากกลไกลก ากับดูแลซ่ึง
เป็นไปตามกฎหมายนี้มีมานานร่วม ๒๐ ปี ปัญหาขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในทุกวันนี้อาจไม่
มากเหมือนแต่แรกเริ่ม ดังนี้ ในปัจจุบันนี้อาจจะออกแบบการก ากับดูแลเป็นระดับกลุ่มจังหวัด หรือ
และภูมิภาคเป็นส าคัญ เพ่ือรักษาความใกล้ชิดหรือความห่างไกลกันมาก เพราะบางครั้งผู้ก า กับดูแล
                                                                 

                   
๖๗สัมภาษณ์ นายชาครีย์ ขัติรัตน์, รองนายกเทศมนตรีเทศบาลต าบลสันก าแพง อ าเภอสันก าแพง 

จังหวัดเชียงใหม่, ๒๕ ตุลาคม ๒๕๕๙. 

              ๖๘สัมภาษณ์ นายสว่าง จันทร์เท่ียง, นายกองค์การบริหารส่วนต าบลเทพเสด็จ อ าเภอดอยสะเก็ด 
จังหวัดเชียงใหม่, ๒๕ ตุลาคม ๒๕๕๙.  

               ๖๙สัมภาษณ์ นางสิริยา บุญญศิริพฤกษ์, ผู้อ านวยการวัฒนธรรมจังหวัดเชียงใหม่, ๒๘ ตุลาคม ๒๕๕๙. 

               ๗๐สัมภาษณ์ นายดุสิต ชวชาติ, ประธานชมรมปักทืนล้านนาจังหวัดเชียงใหม,่ ๑๕ พฤษจิกายน ๒๕๕๙.  

               ๗๑สัมภาษณ์ นายกมลศิษฐ์ โรจพัธวิภัช,นายกสมาคมก านันผู้ใหญ่บ้านจังหวัดเชียงใหม่, ๓ พฤศจิกายน 
๒๕๕๙.  

               ๗๒สัมภาษณ์ พระเทพสิงห์วราจารย์, เจ้าอาวาสวัดพระสิงห์วรมหาวิหาร,รองอธิการบดี มหาวิทยาลัย
มหาจุฬาลงกรณราชวิทยาลัย วิทยาเขตเชียงใหม่, ๑๕ พฤศจิกายน ๒๕๕๙. 



๑๔๖ 
 

กับผู้ถูกก ากับดูแลใกล้กันเกิดไปก็อาจเกิดปัญหาขึ้นได้ เช่น นายกองค์การบริหารส่วนจังหวัดกับผู้ว่า
ราชการจังหวัดในจังหวัดเดียวกัน แบบนี้ก็ใกล้กันมากไป จึงน่าจะได้ออกแบบการก ากับดูแลเสียใหม่
โดยให้มีระยะห่างกันออกมาเช่นอาจเป็นกลุ่มองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นละ ๕ หรือ ๗ จังหวัดเป็นต้น 
แต่ปัญหาส่วนใหญ่เกิดจากความสัมพันธ์ของผู้ก ากับดูแลกับผู้ถูกก ากับดูแลเพราะหากมีผลประโยชน์
เอ้ือต่อกันอยู่แล้วท าให้การก ากับดูแลไม่ได้เต็มที่เท่าที่ควร ซ่ึงเป็นเรื่องที่น่ากลัวเป็นอย่างยิ่ง ๗๓การ
ก ากับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ของราชการส่วนกลางและราชการส่วนภูมิภาคนั้น น่าจะน าไป
ปฏิบัติให้เหมาะสมกับพ้ืนที่เสียมากกว่า เพราะบางพ้ืนที่ไม่เหมาะสมกับการเข้าไปก ากับดูแลของส่วน
ราชการส่วนกลางหรือราชการส่วนภูมิภาค๗๔การก ากับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของราชการ
ส่วนกลางและส่วนภูมิภาค ในปัจจุบันนี้ก็มีความเหมาะสมอยู่ แต่ความจริงแล้วอยากให้อ านาจก ากับ
ดูแลดังกล่าวนี้ เป็นแค่เพียงให้ค าแนะน าและค าปรึกษาน่าจะดีกว่า ๗๕การกระจายอ านาจให้ท้องถิ่น
จะต้องให้ความอิสระแก่ท้องถิ่นในการจัดท าภารกิจในเขตอ านาจพ้ืนที่ ของตนเอง การก ากับดูแล
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจากราชการส่วนกลางและราชการส่วนภูมิภาคจะต้องมีความชัดเจน เพ่ือ
ไม่ให้เกิดความขัดแย้งกันกับท้องถิ่นในความเป็นอิสระของการจัดท าภารกิจ เช่น ภารกิจไหนเป็น
หน้าที่ของราชการส่วนภูมิภาค และภารกิจไหนเป็นภารกิจของท้องถิ่น ๗๖การก ากับดูแลองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นจากราชการส่วนกลางและราชการส่วนภูมิภาค เป็นไปตามกรอบกฎหมายอยู่แล้ว 
แต่ต้องการให้ผู้ว่าราชการจังหวัด และนายอ าเภอเป็นผู้อ านวยการให้กับท้องถิ่นจะเป็นการดีกว่ามิใช่
แค่ใช้อ านาจก ากับดูแล๗๗ 
              กลุ่มผู้ให้ข้อมูลหลักจากการสัมภาษณ์ โดยเห็นว่า  การก ากับดูแลองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นในระดับล่าง  เช่น เทศบาล และองค์การบริหารส่วนต าบล อยู่ภายใต้อ านาจของผู้ว่าราชการ
จังหวัดและนายอ าเภอจากราชการส่วนภูมิภาค ไม่มีความเหมาะสมกับสถานการณ์ปัจจุบัน เพราะใน
                                                                 

             ๗๓สัมภาษณ์ รศ.ดร.วีระศักด์ิ เครือเทพ, อาจารย์ประจ าคณะรัฐศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย,  
อนุกรรมาธิการการปกครองท้องถ่ินรูปแบบท่ัวไป สภานิติบัญญัติแห่งชาติ, ๒๘ พฤศจิกายน ๒๕๕๙.  

             ๗๔สัมภาษณ์ นายทัศนัย บุรณูปกรณ์,นายกเทศมนตรีเทศบาลนครเชียงใหม่,จังหวัดเชียงใหม่, ๑๑ 

พฤศจิกายน ๒๕๕๙ 
 

               ๗๕สัมภาษณ์ นายจรัส ไชยา,นายกเทศมนตรีเทศบาลเมืองเมือแกนพัฒนา,อ าเภอแม่แตง จังหวัด

เชียงใหม่, ๒ พฤศจิกายน๒๕๕๙.  

               ๗๖สัมภาษณ์ ศ.ดร.อานันท์ กาญจนพันธ์ ,นักวิชาการด้านมานุษยวิทยา ประจ าภาควิชาสังคมวิทยาและ

มานุษยวิทยา มหาวิทยาลัยเชียงใหม่, ๑๓ ธันวาคม ๒๕๕๙. 

               ๗๗สัมภาษณ์ พระธรรมกิตติเมธี, รองอธิการบดี มหาวิทยาลัยมหามกุฎราชวิทยาลัย, ๒๗ พฤศจิกายน 
๒๕๕๙.   



๑๔๗ 
 

สถานการณ์ปัจจุบันนี้ บุคคลที่มาต ารงต าแหน่งผู้บริหารท้องถิ่น เช่น นายก เทศบาล หลายคนมี
การศึกษาสูงในระดับปริญญาตรี ปริญญาโท แม้แต่กรมสงเสริมการปกครองท้องถิ่นก็ยังเปิดหลักสูตร  
รัฐประศาสนศาสตร์๗๘ หากพิจารณาตามเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยแล้ว เห็น
ว่าการก ากับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นให้กระท าได้เท่าที่จ า เป็นซ่ึงเป็นไป หลักสากลของการ
กระจายอ านาจ แต่จากบทบาทหน้าที่ในการก ากับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของราชการ
ส่วนกลางและส่วนภูมิภาคในแทบทุกๆเรื่อง ไม่ว่าจะเป็นเรื่องนโยบาย การบริหาร การบริหารงาน
บุคคล และการเงินการคลัง พร้อมทั้งได้ออกระเบียบข้อก าหนดให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่ นน าไป
ปฏิบัติอีกหลายเรื่อง จึงเป็นการก ากับดูแลเกิดความจ าเป็น๗๙ 

                     การก ากับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เห็นว่าสมควรที่จะให้ความเป็นอิสระแก่ท้องถิ่น
เพราะการก ากับดูแลบางครั้งท าให้การปฏิบัติของท้องถิ่นล่าช้า๘๐การก ากับดูแลองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นจากราชการส่วนกลางและราชการส่วนภูมิภาค ซ่ึงระบบการควบคุมนี้ได้ใช้กันมานานแล้ว แล้ว
เป็นการตลอดเวลาและทุกๆเรื่องท าให้ท้องถิ่นไม่เติบโตและไม่เข้มแข็ง แม้การก ากับดูแลจะเป็นส าคัญ   

จ าเป็นแต่น่าจะปรับเป็นหน่วยงานที่คอยติดตามประเมินผล หรือหน่วยสนับสนุน หน่วยประสานงาน  

มากกว่า มิใช้เข้ามาตัดสินใจแทนท้องถิ่น และหากท้องถิ่นไปกระผิดกฎหมายก็จึงจะเป็นกลไกลของ
ส่วนราชการที่ก ากับดูแล เพราะการก ากับดูแลนอกจากหน่วยงานทางราชการแล้วยังมีภาคประชาชน  

และสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร และสมาชิกวุฒิสภาก็ยังมีอยู่ ๘๑บ้างครั้งผู้ มีอ านาจในการก ากับดูแล
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะต้องมีความรู้ความเข้าใจในท้องถิ่นให้มาก๘๒ 

                    องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นปัจจุบันนี้มีงบประมาณมาก หน่วยราชการที่เข้ามาก ากับดูแลก็
จะต้องการให้ท้องถิ่นอยู่ภายใต้อ านาจ เพ่ือเอ้ือต่อการประสานผลประโยชน์ จึงเกิดความขัดแย้งและ
การคอรัปชั่นกันระหว่างหน่วยงาน๘๓การก ากับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น หน่วยราชการ

                                                                 

               ๗๘สัมภาษณ์ ศาสตราจารย์ ดร.กฤช เพ่ิมทันจิตต์, อาจารย์ประจ าบัณฑิตวิทยาลัย มหาวิทยาลัยมหา
จุฬาลงกรณราชวิทยาลัย, ๑ ธันวาคม ๒๕๖๐.  

               ๗๙สัมภาษณ์ นายพิเชฐ พิศุทธกุล. รักษาการนายกองค์การบริหารส่วนจังหวัดเชียงใหม่. ๖ ธันวาคม 
๒๕๕๙.  
               ๘๐สัมภาษณ์ นายสังวร จเรวรรณ์, นายกเทศมนตรีเทศบาลต าบลแม่แตง , อ าเภอแม่แตง จังหวัด
เชียงใหม่, ๒ พฤศจิกายน ๒๕๕๙. 
               ๘๑สัมภาษณ์ นายชัชวาลย์ ทองดีเลิศ, ประธานคณะกรรมการโรงเรียนสืบสานภูมิปัญญาล้านนา จังหวัด
เชียงใหม่, ๑๐ พฤศจิกายน ๒๕๕๙. 
               ๘๒สัมภาษณ์ นายศราวุธ กาวิชัย, อาจารย์พิเศษเร่ืองภาษาล้านนาและประวัติศาสตร์ล้านนา จังหวัด
เชียงใหม่, ๑๕ พฤศจิกายน ๒๕๕๙.  

               ๘๓สัมภาษณ์ ดร.บุญทา ชัยเลิศ, นายกสมาคมธุรกิจท่องเท่ียวจังหวัดเชียงใหม่, ๑๐ พฤศจิกายน ๒๕๕๙.  



๑๔๘ 
 

ส่วนกลางและส่วนภูมิภาคจะต้องไม่มีการทุจริตและเอ้ือผลประโยชน์แก่ท้องถิ่น จึงจะท าให้ท้องถิ่น
พัฒนาไปได้ จังหวัดเชียงใหม่เป็นเมืองที่มีความเจริญทางเศรษฐกิจหากมีความโปร่งใสจะพัฒนาไปได้
อีกไกล๘๔การก ากับควบคุมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของหน่ วยราชการน่าจะน าระบบของ
กรุงเทพมหานครมาใช้ คือก ากับดูแลจากราชการส่วนกลางเลยที่เดียว โดยไม่ต้องผ่านผู้ว่าราชการ
จังหวัดหรือนายอ าเภอ๘๕การก ากับควบคุมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของหน่วยราชการน่าจะไม่
เหมาะสม ผู้ที่เข้ามาท าหน้าที่นี้บางคนบางท่านไม่มีความรู้ความเข้าใจในพ้ืนฐานของคนล้านนาที่มีวิถี
วัฒนธรรมเป็นของตนเอง๘๖และเป็นเหมือนว่าองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไม่มีอิสระในตัวเอง คิดและ
จัดท าโครงการใดจะต้องขออนุมัติจากนายอ าเภอ หรือผู้ว่าราชกา รจังหวัดเสียก่อน อันเป็นการ
มองข้ามความส าคัญของผู้น าท้องถิ่นที่ได้รับเลือกต้ังมาจากประชาชน๘๗ 

              ขณะนี้ก าลังจะมีกฎหมายให้ยกฐานะองค์การบริหารส่วนต าบลควบรวมเข้ากันเป็น
เทศบาล ในพ้ืนที่ก็จะมีเทศบาลเป็นหลักและมีงบประมาณมากขึ้น เทศบาลก็จะอยู่ในก ากับดูแลของ
ผู้ว่าราชการจังหวัด แต่ปัจจุบันนี้ผู้ว่าราชการจังหวัดจะจัดท ากิจการอะไรก็ต้องขอพ่ึงงบประมาณจาก  

 

เทศบาล ต้องอาศัยปฏิสัมพันธ์และความเกรงใจเป็นส าคัญ ดังนั้น การก ากับดูแลขอข้างจะเป็นไป
ในทางถ้อยที่ถ้อยอาศัยซ่ึงกันและกัน๘๘ผู้ว่าราชการจังหวัดที่ได้แต่งต้ังลงมาจะต้องค านึ่งการการพัฒนา
ของคนให้ท้องถิ่นด้วยเป็นส าคัญ๘๙การก ากับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของหน่วยราชการน่าจะ
ไม่มีความจ าเป็น เพราะในต่างประเทศเขายังให้ผู้ว่าการเมืองมีอ านาจอย่างเบ็ดเสร็จไม่ต้องมีขั้นตอน
มากมาย๙๐ 

                                                                 

               ๘๔สัมภาษณ์ นายภานุทัต อภิชนาชง(ครูแอ๊ด), ศิลปิน นักร้อง นักดนตรี นักแต่ง เพลง พ้ืนเมือง ล้านนา
ของจังหวัดเชียงใหม่, ๓๑ ตุลาคม ๒๕๕๙.  
               ๘๕สัมภาษณ์ นางเสาวคนธ์ ศรีบุญเรือง,ประธานเครือข่ายองค์ชุมชนและประชาสังคมเพ่ือการปฏิรูป
เชียงใหม่, ๑ พฤศจิกายน ๒๕๕๙.  

           ๘๖สัม ภา ษณ์ น า ง พัช ริน ท์ ส ุกัณศ ีล ,  แ กนน า ภ า คีคนฮ ัก เ ช ีย ง ใ หม ่,  ๑  พ ฤศจ ิกา ย น 
๒๕๕๙. 
               ๘๗สัมภาษณ์ นายพรหมศักด์ิ แสงโพธิ, ผู้ประสานงานเครือข่ายบ้านชุมเมืองเย็นจังหวัดเชียงใหม่, ๒๗ 
ตุลาคม ๒๕๕๙.  

             ๘๘สัมภาษณ์ พระฤทธิชัย อภิเมธี, ผู้ประสานงานสมัชชาชุมชนส่งเสริมสุขภาพจังหวัดเชียงใหม่ , 
๒๖ ตุลาคม ๒๕๕๙. 
               ๘๙สัมภาษณ์ นางอาภรณ์ ศรีอุทัย, ประธานกลุ่มอาชีพสตรีบ้านหัวริน อ าเภอสันป่าตอง จังหวัดเชียงใหม่ 
, ๙ พฤศจิกายน ๒๕๕๙. 

             ๙๐สัมภาษณ์ นาง ชนิสา พรหมรัตน์, น ายกสม าคมผู้ประกอบการผลิตภัณฑ์ท่ี ไ ด้รับตราเมือง
เชียงใหม่, ๗ พฤศจิกายน ๒๕๕๙.  



๑๔๙ 
 
                     จากการสั มภา ษณ์ผู้ ให้ข้ อมูลส าคัญ  (Key Infroments) แบบเจ าะลึ ก ( In-Depth 
Interview) ทั้ง ๕ กลุ่ม ในประเด็น การบริหารองค์ปกครองส่วนท้องถิ่น โดยให้อ านาจก ากับดูแล
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในระดับล่าง เช่น เทศบาล และองค์การบริหารส่วนต าบล  อยู่ภายใต้
อ านาจของผู้ว่าราชการจังหวัดและนายอ าเภอจากราชการส่วนภูมิภาค ยังมีความเหมาะสมกับ
สถานการณ์ปัจจุบันหรือไม่นั้น ผู้วิจัยเห็นว่าในประเด็นดังกล่าว พอที่จะสรุปได้ว่าความคิดเห็นของ
ผู้ให้ข้อมูลส าคัญดังกล่าวพอแยกพิจารณาได้ ดังนี้ 

(๑) ผู้ให้ข้อมูลจากการสัมภาษณ์ ส่วนใหญ่ เห็นว่า การบริหารองค์ปกครองส่วนท้องถิ่น 
โดยให้อ านาจก ากับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในระดับล่าง  เช่น เทศบาล และองค์การบริหาร
ส่วนต าบล อยู่ภายใต้อ านาจของผู้ว่าราชการจังหวัดและนายอ าเภอจากราชการส่วนภูมิภาค ไม่มี
ความเหมาะสมกับสถานการณ์ปัจจุบัน ทั้งนี้เนื่องจากในปัจจุบันผู้บริหารท้องถิ่นส่วนมากจากส าเร็จ
การศึกษาในระดับสูง ถึงชั้นปริญญาตรีและปริญญาโท ประกอบกับตามบทบัญญัติแห่ง  รัฐธรรมนูญ
ไทยแล้ว ก าหนดให้การก ากับดูแลท้องถิ่นให้กระท าเท่าที่จ าเป็น แต่ในทางปฏิบัติราชการท้องถิ่น และ
ราชการส่วนภูมิภาคเข้ามาก ากับดูแลแทบทุกเรื่องจนขาดความเป็นอิสระและเกินความจ าเป็นของการ
ก ากับดูแล ซ่ึงท าให้การปฏิบัติภารกิจของท้องถิ่นขาดความเข้มแข็งและเกิดความล่าช้า จนบางครั้ง
มองได้ว่าการเข้ามาก ากับดูและของผู้ว่าราชการจังหวัดหรือนายอ าเภอ เป็นการเข้ามาเพ่ือเอ้ือ
ผลประโยชน์ในเรื่องงบประมาณของกันและกัน จนเกิดความขัดแย้งและการคอรัปชั่นขึ้น จึงมีการ
เสนอความเห็นว่าการก ากับดูแลน่าจะเป็นอ านาจของส่วนราชการส่วนกลางมากกว่า  ผู้ว่าราชการหรือ
นายอ าเภอ อีกทั้งในปัจจุบันมีหน่วยงานอิสระที่คอยก ากับตรวจสอบการปฏิบัติภารกิจขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นอยู่อีกส่วนหนึ่งด้วยอยู่แล้ว 

 
 

 
 
 
 

 (๒) ผู้ให้ข้อมูลจากการสัมภาษณ์ ในจ านวนล าดับรองลงมา เห็น ว่า การบริหารองค์
ปกครองส่วนท้องถิ่น โดยให้อ านาจก ากับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในระดับล่าง  เช่น เทศบาล 
และองค์การบริหารส่วนต าบล อยู่ภายใต้อ านาจของผู้ว่าราชการจังหวัดและนายอ าเภอจากราชการ
ส่วนภูมิภาค ยังมีความเหมาะสมกับสถานการณ์ปัจจุบัน เพราะอ านาจในการก ากับดูแลท้องถิ่นเป็นไป
ตามบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญ เพราะประเทศไทยเป็นรัฐเด่ียวจะแบ่งแยกมิได้ หากองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นไม่มีอ านาจใดๆมาก ากับดูแลก็จะกลายเป็นรัฐอิสระไปในที่สุด แม้รัฐธรรมนูญจะให้อ านาจ
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แก่ท้องถิ่นมีอิสระในการด าเนินภารกิจ ส่วนการก ากับดูแลจึงต้องกระท าเท่าที่จ า เป็นมิให้องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นต้องขาดความเป็นอิสระในการด าเนินภารกิจ ส่วนแค่ไหนเพียงไรคือความอิสระ
ของท้องถิ่นนั้น ตอนนี้อยู่ระหว่างขั้นตอนของการพิจารณายกร่างประมวลกฎหมายองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น โดยจะให้มีการก าหนดวิเคราะห์ศัพท์ เพ่ือจ ากัดความของค าว่าอิสระของท้องถิ่นขึ้นมา 
และที่ส าคัญในขณะนี้รัฐบาลให้ความส าคัญในบทบาทของผู้ว่าราชการจังหวัด ตามแผนยุทธศาสตร์
ประเทศยี่สิบปี ดังนั้น ก ากับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นก็คงจะยังมีความส าคัญอยู่  แต่โดยใน
ปัจจุบันเท่าที่ผ่านมาผู้ว่าราชการจังหวัดเองก็มิได้ก้าวล่วงในการก ากับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
มากนักแต่อย่างใด 

(๓) ผู้ให้ข้อมูลจากการสัมภาษณ์ ในจ านวนน้อย เห็นว่า การบริหารองค์ปกครองส่วน
ท้องถิ่น โดยให้อ านาจก ากับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในระดับล่าง  เช่น เทศบาล และองค์การ
บริหารส่วนต าบล อยู่ภายใต้อ านาจของผู้ว่าราชการจังหวัดและนายอ าเภอจากราชการส่วนภูมิภาค 
ยังมีความเหมาะสมแต่จ าต้องมีการแก้ไขปรับปรุงในบางส่วน โดยเห็นว่า กลไกก ากับดูแลซ่ึงเป็ นไป
ตามกฎหมายนี้มีมานานร่วม ๒๐ ปี ปัญหาขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในทุกวันนี้อาจไม่มาก
เหมือนแต่แรกเริ่ม ดังนั้น การก ากับดูแลไม่จ าเป็นต้องมีความใกล้ชิดกันถึงกับต้องอยู่ในจังหวัด
เดียวกันหรือพ้ืนท้องถิ่นเดียวกัน  แต่อาจจะเป็นการมีการก ากับดูแลโดยแบ่งพ้ืนที่เป็น กลุ่มจังหวัด 
หรือภาค โดยให้กลุ่มองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ๕ ถึง ๗ จังหวัด ต่อหน่วยงานราชการที่มีหน้าที่
ก ากับดูแล และจะท าให้ความสัมพันธ์ระหว่างผู้ก ากับดูแลกับผู้ถูกก ากับดูแลไม่มีผลประโยชน์เอ้ือต่อ
กัน การก ากับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจากราชการส่วนกลางและรา ชการส่วนภูมิภาค ใน
ปัจจุบันนี้น่าจะได้ปรับเปลี่ยนเป็นการสนับสนุนและคอยอ านวยความสะดวกและให้ค าปรึกษากับ
ท้องถิ่นเสียมากกว่า 

โดยสรุป ข้อมูลผู้ให้สัมภาษณ์ ในประเด็น การก ากับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น โดย
ให้อ านาจก ากับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในระดับล่าง  เช่น เทศบาล และองค์การบริหารส่วน
ต าบล อยู่ภายใต้อ านาจของผู้ว่าราชการจังหวัดและนายอ าเภอจากราชการส่วนภูมิภาค ยังมีความ
เหมาะสมหรือไม่นั้น ผู้วิจัยเห็นว่า โดยที่รัฐธรรมนูญแห่งราชอาญาจักรไทย ได้บัญญัติไว้ในมาตรา ๑ 
ความว่า “ประเทศไทยราชอาณาจักรอันหนึ่งอันเดียว จะแบ่งแยกมิได้” แต่อย่างไรก็ตามรัฐธรรมนูญ
ยังบัญญัติให้มีการกระจายอ านาจให้ท้องถิ่นตามมาตรา  มาตรา ๒๔๙ “ภายใต้บังคับมาตรา ๑ ให้มี
การจัดการปกครองท้องถิ่นตามหลักเกณฑ์แห่งการปกครองตนเองตามเจตนารมณ์ของประชาชนใน
ท้องถิ่น ทั้งนี้ ตามวิธีการและรูปแบบองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่กฎหมายบัญญัติ” 

จึงเห็นได้ว่ารัฐธรรมนูญให้ความเป็นอิสระในการจัดการปกครองตนเองตามเจตนารมณ์
ของประชาชนในท้องถิ่น แต่ความเป็นอิสระนี้มิได้หมายความว่าจะอิสระโดยไม่มีขอบเขตจนกลายเป็น
รัฐอิสระ จึงไ ด้มีพระรา ชบัญญัติร ะเบี ยบบริหาร ราชการแผ่น ดิน พุทธศักรา ช ๒๕๓๔ และ
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พระราชบัญญัติองค์กรบริหารส่วนจังหวัด พ.ศ.๒๕๔๐ ที่ก าหนดให้ต้องมีการก ากับดูแลการด าเนิน
ภารกิจของท้องถิ่น ส่วนการก ากับดูแลท้องถิ่นนั้นรัฐธรรมนูญก าหนดให้กระท าได้เท่าที่จ า เป็น เท่าที่
จ าเป็นในที่นี้ คือการที่ราชการส่วนกลางและราชการส่วนภูมิภาค จะต้องไม่เข้าไปก า กับจนเป็นเหตุให้
ท้องถิ่นขาดความอิสระในการตัดสินใจการปกครองตนเอง ตามเจตนารมณ์ของประชาชนในท้องถิ่น 
ดังนั้น การก ากับดูแลแค่ไหนเพียงไรจึ งจะถือว่าไม่เป็นการเข้าไปก้าวล่วงความอิสระของการ
ด าเนินการของท้องถิ่นนั้น ยังขาดค าวิเคราะห์ศัพท์ท่ีชัดเจน เพราะหากจะให้มีการก ากับดูแลที่ใกล้ชิด
เกินไปทั้งในเชิงพ้ืนที่และปฏิสัมพันธ์ระหว่างบุคคลก็จะเกิดปัญหาของการเอ้ือประโยชน์ต่อกันอันจะไม่
เกิดผลดีต่อท้องถิ่น อันยังให้เกิดการทุจริตคอรัปชั่นขึ้นได้ง่าย และหากจะให้การก ากับดูแลจาก
หน่วยงานอ่ืนที่ไม่เคยมีปฏิสัมพันธ์ในภารกิจอ านาจหน้าที่ กันมาก่อน ก็อาจจะไม่สามารถเข้าใจใน
ภารกิจหน้าที่และบทบาทท้องถิ่นได้ดี  

ดังนั้น การควบคุมความห่างกันโดยหน่วยงานและความใกล้ชิดกันปฏิสัมพันธ์ระหว่าง
บุคคลของผู้มีหน้าที่ก ากับดูแลกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น จึงมีความส าคัญจ าเป็นอย่างยิ่ง ในชั้นนี้
ผู้วิจัยจึงมีความเห็นว่า  การรวมกลุ่มจังหวัดที่มีองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอยู่ในก ากับดูแลเป็นกลุ่ม
จังหวัด หรือเป็นภาค โดยให้เป็นหน่วยงานในการมีอ านาจหน้าที่ก า กับดูแลองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นจะเป็นการเหมาะสมกว่า เช่น อาจเป็นผู้ว่าราชการกลุ่มจังหวัด หรือหน่วยงานจากกรมส่งเสริม
การปกครองท้องถิ่นในระดับภาคเป็นต้น ซ่ึงจะเป็นการควบคุมความใกล้ชิดและการปฏิสัมพันธ์
ระหว่างบุคคลในเชิงพ้ืนที่ และในการตรวจสอบก ากับดูแลนี้ประชาชนในท้องถิ่นจะเป็นผู้ที่ใกล้ชิดใน
การติดตามตรวจก ากับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของตนเองอยู่แล้ว สอดคล้องกับการบริหาร
ของประเทศญี่ปุ่น๙๑  ที่ได้มีการเสนอให้ยุบเลิกจังหวัดเพ่ือขจัดความแตกต่างระหว่างจังหวัดและจัดต้ัง
องค์กรใหม่ขึ้นมาแทนเรียกว่า “ภาคท้องถิ่น” (Local Regions) มีจ านวน ๙ ภาคท้องถิ่นทั่วประเทศ 
ซ่ึงภาคท้องถิ่นนี้มีลักษณะผสมระหว่างการเป็นองค์กรบริหารส่วนท้องถิ่นกับการเป็นองค์กรของรัฐ
โดยเป็นการรวมหลายๆจังหวัดเข้ามาเป็นภาคท้องถิ่น โดยผู้บริหารสูงสุดของภาคมาจากการเลือกต้ัง
โดยตรงของประชาชนและมีวาระเดียว ส่วนสมาชิกสภาท้องถิ่นมาจากการเลือกต้ังโดยตรงของ
ประชาชนเช่นเดียวกัน 

นอกจากนี้การก ากับดุแลตรวจสอบองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ยังมีส่วนราชการที่เป็น
องค์กรอิสระ เช่น สตง. (ส านักงานคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน) ป.ป.ท. (ส านักงานคณะกรรมการ
ป้องกันและปราบปรามการทุจริตภาครัฐ) ป.ป.ช.(ส านักงานคณะกรรมการที่ป้องกันแ ละปราบปราม
การทุจริตแห่งชาติ) ซ่ึงเป็นช่องทางที่สามารถเข้ามาท าการตรวจสอบองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้ 
                                                                 

๙๑ปธาน สุวรรณมงคล, การเมืองการบริหารท้องถ่ินเปรียบเทียบ, (กรุง เทพมหานคร : ส านักพิมพ์ 
มหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช, ๒๕๕๔), หน้า ๑๔๕. 
 



๑๕๒ 
 

และสุดท้ายยังมีศาลปกครองเป็นองค์กรตุลาการที่จะให้ความเป็นธรรมต่อการตรวจสอบต่างๆของ
หน่วยงานราชการและประชาชนด้วย 

 

 

ตารางท่ี ๔.๓ ตารางสรุปความถี่จ านวนผู้ตอบประเด็น การบริหารองค์ปกครองส่วนท้องถิ่น โดย ให้
อ านาจก ากับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในระดับล่าง  เช่น เทศบาล และองค์การ
บริหารส่วนต าบล อยู่ภายใต้อ านาจของผู้ว่าราชการจังหวัดและนายอ าเภอ จากราชการ
ส่วนภูมิภาค ยังมีความเหมาะสมหรือไม่นั้น  

ข้อที ่ ประเด็น /ตัวบ่งชี้ 
ผู้ตอบแบบสัมภาษณ์ 

ความถี่ รูป/คน 

๑ 

         การบริหารองค์ปกครองส่วนท้องถิ่น โดยให้
อ านาจก ากับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในระดับ
ล่าง  เช่น เทศบาล และองค์การบริหารส่วนต าบล  อยู่
ภายใต้อ านาจของผู้ว่าราชการจังหวัดและนายอ าเภอ
จากราชการส่วนภูมิภาค ยังมีความเหมาะสม 

๑๑ 

๑,๒,๓,๕,๙,๑๑,๑๒,
๑๕,๑๗,๑๘,๒๙ 

 

๒ 

            การบริหารองค์ปกครองส่วนท้องถิ่น โดยให้
อ านาจก ากับควบ คุมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นใน
ระดับล่าง  เช่น เทศบาล และองค์การบริหารส่วนต าบล 
อยู่ภายใต้อ านาจของผู้ว่าราชการจังหวัดและนายอ าเภอ
จากราชการส่วนภูมิภาค ยังมีความเหมาะสมแต่จ าต้องมี
การแก้ไขปรับปรุงในบางส่วน 

๕ ๔,๘,๑๐,๑๘,๒๘ 

๓ 

             การบริหารองค์ปกครองส่วนท้องถิ่น โดยให้
อ านาจก ากับควบ คุมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นใน
ระดับล่าง  เช่น เทศบาล และองค์การบริหารส่วนต าบล 
อยู่ภายใต้อ านาจของผู้ว่าราชการจังหวัดและนายอ าเภอ
จากราชการส่วนภูมิภาค ไม่มีความเหมาะสม 

๑๓ 
๖,๗,๑๓,๑๔,๑๖, 
๑๙,๒๐,๒๑,๒๒, 
๒๓,๒๔,๒๖,๒๗ 

 
๔.๑.๔ ความเจริญเติบโต การขยายตัวของโครงสร้างพ้ืนฐาน การขยายตัวของตัว

เมือง จ านวนประชากร ระบบเศรษฐกิจและการท่องเท่ียวของจังหวัดเชียงใหม่  ควรจะมีการปรับ
รูปแบบการบริหารท้องถ่ินของจังหวัดเชียงใหม่ไปเป็นแบบไหน 



๑๕๓ 
 

จังหวัดเชียงใหม่เป็นจังหวัดที่ใหญ่ที่สุดในภาคเหนือ และยังได้มีเทศบาลนครแห่งแรกของ
ประเทศไทย จังหวัดเชียงใหม่จึงเป็นศูนย์กลางความเจริญ  มีสถานต้ังของส่วนราชการทั้งส่วนกลาง
และส่วนภูมิภาค มีระบบโลจิสติกส์ที่ท าให้เศรษฐกิจและการท่องเที่ยวเติบโตขยายตัวตามไปด้วย  
และนอกจากนี้มีสถาบันการศึกษาชั้นสูงของประเทศ จนส่งผลให้ความเจริญเติบโตกระจายออกไปยัง
บริเวณโดยรอบตัวเมืองเชียงใหม่ และจากการเพ่ิมขึ้นของประชากร ท าให้จังหวัดเชียงใหม่ต้องขยาย
โครงสร้างพ้ืนฐานและขยายตัวเมืองออกไปจังหวัดเชียงใหม่ จังหวัดเชียงใหม่จึงได้รับการพัฒนาในสิ่ง
ต่างๆในหลายๆด้าน เพ่ือให้มีความพร้อมในการให้บริการในด้านต่างๆโดยสมบูรณ์ แต่จากสภาพความ
เป็นจริงปรากฏว่าจังหวัดเชียงใหม่ เกิดปัญหาในการจัดการเก่ียวกับการจัดหาสาธารณูปโภค และการ
จัดการบริการสาธารณะ เช่น ปัญหาการก าจัดขยะ ปัญหาระบบการขนส่ง ปัญหาเก่ียวกับการใช้ที่ ดิน
กับการอนุรักษ์พ้ืนที่ของประชาชนในท้องถิ่น ท าให้การบริหารจัดการของท้องถิ่นโดยในรูปแบบเดิมมี
ปัญหาไม่สามารถจัดท าบริการสาธารณะ เพ่ือตอบสนองประชาชนในท้องถิ่นได้ทันตามความต้องการ
ได้ จึงได้มีกลุ่มมวลชนในจังหวัดเชียงใหม่ส่วนหนึ่งออกมาเรียกร้อง  ให้มีการปรับเปลี่ยนรูปแบบการ
บริหารจัดการท้องถิ่นของจังหวัดเชียงใหม่ ด้วยเหตุดังกล่าวนี้ ผู้วิจัยจึงได้ท าการศึกษาว่า เพ่ือเป็นการ
ตอบสนองความต้องการของประชาชนในพ้ืนที่จังหวัดเชียงใหม่ ควรจะมีการปรับรูปแบบการบริหาร
ท้องถิ่นของจังหวัดเชียงใหม่ไปในรูปแบบใด โดยได้สัมภาษณ์ผู้ให้ข้อมูลจากกลุ่มผู้ให้ข้อมูลทั้ง ๕ กลุ่ม 
แล้วมีความเห็นต่างกัน ดังนี้ 
                กลุ่มผู้ให้ข้อมูลหลักจากการสัมภาษณ์ โดยเห็นว่า ควรจะมีการปรับรูปแบบการบริหาร
ท้องถิ่นของจังหวัดเชียงใหม่ เพ่ือตอบสนองความต้องการของประชาชน ในการแก้ไขปัญหาการจัดหา
สาธารณูปโภค และการจัดท าบริการสาธารณะ ที่มีผลกระทบมาจากความเติบโตของจังหวัดเชียงใหม่ 
เนื่องจากระบบการปกครองแบบภูมิภาคไปปกครองจังหวัดนั้ นเกิดขึ้นต้ังแต่สมัยรัฐกาลที่ห้า ซ่ึง
แนวคิดนี้มีนานนับร้อยกว่าปีแล้วจึงน่าจะถึงระยะเวลาของการเปลี่ยนแปลระบบการปกครองในส่วน
ภูมิภาคเสียใหม่๙๒ จากปัญหาการจัดการด้านสาธารณูปโภคของจังหวัดเชียงใหม่ยังไม่ได้รับการแก้ไข
ให้ทันต่อสถานการณ์ ทั้งที่ในตัวจังหวัดมีหน่วยงานราชการส่วนกลางและส่วนภูมิภาค จึงเห็นว่าถึง
เวลาที่จะต้องมีการปรับเปลี่ยนรูปแบบการบริหารจังหวัดเชียงใหม่ เพ่ือให้มีอ านาจการจัดการในระดับ
พ้ืนที่ให้มากขึ้นและการแก้ไขปัญหาได้ทันต่อสถานการณ์๙๓ การปรับรูปแบบโครงสร้า งการบริหาร
จังหวัดเชียงใหม่ น่าจะได้เป็นการเลือกต้ังผู้ว่าการจังหวัด เพราะผู้ว่าราชการจังหวัดที่ได้รับการแต่งต้ัง

                                                                 

                ๙๒สัมภาษณ์ ศาสตราจารย์ ดร.กฤช เพ่ิมทันจิตต์, อาจารย์ประจ าบัณฑิตวิทยาลัย มหาวิทยาลัยมหา
จุฬาลงกรณราชวิทยาลัย, ๑ ธันวาคม ๒๕๕๙.  

๙๓สัมภาษณ์ นายพิเชฐ พิศุทธกุล, รักษาการนายกองค์การบริหารส่วนจังหวัดเชียงใหม่ , ๖ ธันวาคม 
๒๕๕๙.  



๑๕๔ 
 

ให้มาด ารงต าแหน่งในจังหวัดเชียงใหม่แล้วอยู่ได้ไม่นานก็ต้องโยกย้าย จึงขาดความต่อเนื่องในการ
บริหารจัดการปัญหาต่างของจังหวัด๙๔ จึงต้องมีการปรับเปลี่ยนรูปแบบโครงสร้างเพ่ือให้การบริหาร
จัดการของจังหวัดดีขึ้น เพ่ือให้มีการขัดเคลื่อนด้านเศรษฐกิจและการท่องเที่ยวให้ดีขึ้นกว่านี้ ๙๕ จาก
ปัญหาสาธารณูปโภคและการขยายตัวของเมืองเชียงใหม่ ถึงเวลาที่จะต้องมีการปรับเปลี่ยนรูปแบบ
โครงสร้างในการบริหารเป็นรูปแบบพิเศษเพ่ือแก้ไขปัญหาดังกล่าว๙๖ 

 
 
 

               การเปลี่ยนแปลงรูปแบบของโครงสร้างการบริหารท้องถิ่นของจังหวัดเชียงใหม่นี้ มีการ
เรียกร้องต่อสู้กันมายาวนาน และน่าจะถึงเวลาของการปรับเปลี่ยน และการปรับเปลี่ยนโครงสร้างนี้
ควรจะท าเป็นส่วนๆโดยพิจารณาว่าส่วนกลุ่มจังหวัดไหนที่มีความพร้อมมีศักยภาพก็ให้ ปรับเปลี่ยน
โครงสร้างแล้วค่อยขยายไปตามจังหวัดที่มีความพร้อม๙๗ การปกครองท้องถิ่นในรูปแบบพิเศษแบบ
กรุงเทพมหานครนี้เขามานานยาวนานถึง ๔๐ กว่าปี จึงน่าจะถึงเวลาสมควรจะพัฒนาขยายน ารูปแบบ
พิเศษนี้มาใช้ในการบริหารกับจังหวัดที่มีปัญหาต่างๆเช่นจังหวัดเชียงใหม่ด้วย๙๘การที่จังหวัดเชียงใหม่
จะได้ปรับเปลี่ยนรูปแบบการบริหารเสียใหม่น่าจะเกิดความต่ืนตัวและมีผู้อาสาสมัครเข้ามาเป็น
ผู้บริหารจังหวัดเชียงใหม่มากขึ้น๙๙ ในเรื่องการปรับเปลี่ยนโครงสร้างการบริหารจังหวัดเชียงใหม่นี้ มี
การน าเสนอกันมานานแล้ว แต่ก็ไม่ส าเร็จ ปัญหาต่างๆของจังหวัดเชี ยงใหม่ก็เกิดเพ่ิมขึ้นตามความ
เจริญทางเศรษฐกิจแต่ไม่สามารถแก้ไข้ได้ จึงน่าจะถึงเวลาให้มีการปรับเปลี่ยนรูปแบบการบริหารได้

                                                                 
๙๔สัมภาษณ์ นายทัศนัย บุรณูปกรณ์, นายกเทศมนตรีเทศบาลนครเชียงใหม่  จังหวัดเชียงใหม่, 

๑๑ พฤศจิกายน ๒๕๕๙.  
๙๕สัมภาษณ์ นายนายสว่าง จันทร์เท่ียง, นายกองค์การบริหารส่วนต าบลเทพเสด็จ อ าเภอดอยสะเก็ด 

จังหวัดเชียงใหม่, ๒๕ ตุลาคม ๒๕๕๙.  

                ๙๖สัมภาษณ์ นายสังวร จเรวรรณ์, นายกเทศมนตรีเทศบาลต าบลแม่แตง อ าเภอแม่แตง จังหวัด
เชียงใหม่, ๒ พฤศจิกายน ๒๕๕๙.  

               ๙๗สัมภาษณ์ นายชัชวาลย์ ทองดีเลิศ, ประธานคณะกรรมการโรงเรียนสืบสานภูมิปัญญาล้านนา จังหวัด
เชียงใหม่, ๑๐ พฤศจิกายน ๒๕๕๙.  

               ๙๘สัมภาษณ์ นายศราวุธ กาวิชัย, อาจารย์พิเศษเร่ืองภาษาล้านนาและประวัติศาสตร์ล้านนา จังหวัด
เชียงใหม่, ๑๕ พฤศจิกายน ๒๕๕๙.  

               ๙๙สัมภาษณ์ นายดุสิต ชวชาติ, ประธานชมรมปักทืนล้านนาจังหวัดเชียงใหม,่ ๑๕ พฤษจิกายน ๒๕๕๙. 



๑๕๕ 
 

แล้ว๑๐๐การที่จะให้จังหวัดเชียงใหม่พัฒนาก็น่าจึงเวลาการปรับเปลี่ยนรูปแบบการบริหารเสียใหม่ 
เพ่ือให้ได้คนเชียงใหม่ที่เข้าในบริบทของจังหวัดเชียงใหม่เป็นผู้บริหาร๑๐๑ การเปลี่ยนแปลงรูปแบบการ
บริหารจังหวัดเชียงใหม่นั้นเป็นความต้องการของประชาชนท้องถิ่นมานานแล้ว แต่เกรงว่าเม่ือมีการ
สรรหาตัวผู้บริหารด้วยการเลือกต้ังเข้ามาจริงจะมีแต่กลุ่มอ านาจเก่าๆหน้าตาเดิมๆเข้ามาบริหารอีก๑๐๒ 
อีก๑๐๒ การปรับเปลี่ยนรูปแบบโครงสร้างการบริหารท้องถิ่นของจังหวัด โดยการเลือกต้ังผู้ว่าการมา
เป็นผู้บริหารน่าจะเป็นการเหมาะสมกับการแก้ไขปัญหาให้กับประชาชนชาวเชียงใหม่ เพราะจะเป็นผู้
ที่ได้รับรู้ปัญหาในพ้ืนที่ได้ดีกว่า๑๐๓ ต้องปรับปรุงรูปแบบการบริหารจังหวัดเชียงใหม่ให้เหมาะสมกับ
เป็นเมืองอนุรักษ์วัฒนธรรม ที่ก าลังจะยกขึ้นเป็นเมืองมกดกโลก แต่เกรงว่าเวลาเลือกต้ังจะได้ผู้บริหาร
ที่เป็นพวกกลุ่มผู้มีอิทธิพล๑๐๔ คิดว่าคนเชียงใหม่มีความพร้อมที่จะรับกับการเปลี่ยนรูปแบบโครงสร้าง
การบริหารท้องถิ่นจังหวัดเชียงใหม่๑๐๕ คนเชียงใหม่มีการต่อสู้เรื่องนี้มาเป็นเวลานานและคิดว่าน่าจะ
ถึงเวลาของการเปลี่ยนแปลงได้แล้ว๑๐๖ ผู้บริหารที่มาจากเลือกต้ังมาจากคนในท้องถิ่นสามารถเข้าหา
เข้าพบได้ง่าย จึงน่าจะได้ปรับเปลี่ยนรูปแบบโครงสร้างเป็นการเลือกต้ังผู้ว่าการจังหวัด ๑๐๗ การ
เปลี่ยนแปลงโครงสร้างการบริหารท้องถิ่นของจังหวัดเชียงใหม่นี้ หากปรับเปลี่ยนให้อ านาจหน้าที่ เป็น
ของผู้บริหารที่ได้รับการเลือกต้ังให้มีเอกภาพในการบริหารไม่เป็นการทับซ้อนกันก็จะสามารถ

                                                                 

              ๑๐๐สัมภาษณ์ ศ.ดร.อานันท์ กาญจนพันธ์, นักวิชาการด้านมานุษยวิทยา ประจ าภาควิชาสังคมวิทยาและ
มานุษยวิทยา มหาวิทยาลัยเชียงใหม่, ๑๓ ธันวาคม ๒๕๕๙.  

              ๑๐๑สัมภาษณ์ ดร.บุญทา ชัยเลิศ, นายกสมาคมธุรกิจท่องเท่ียวจังหวัดเชียงใหม่, ๑๐ พฤศจิกายน 
๒๕๕๙.  

             ๑๐๒สัมภาษณ์ นายภานุทัต อภิชนาชง (ครูแอ๊ด), นักร้อง นักดนตรี นักแต่ง เพลง พ้ืนเมือง ล้านนาของ
จังหวัดเชียงใหม่, ๓๑ ตุลาคม ๒๕๕๙. 
             ๑๐๓สัมภาษณ์ นางเสาวคนธ์ ศรีบุญเรือง, ประธานเครือข่ายองค์ชุมชนและประชาสังคมเพ่ือการปฏิรูป
เชียงใหม่, ๑ พฤศจิกายน ๒๕๕๙.  

             ๑๐๔สัมภาษณ์ นางพัชรินท์ สุกัณศีล, แกนน าภาคีคนฮักเชียงใหม่, ๑ พฤศจิกายน ๒๕๕๙.  

             ๑๐๕สัมภาษณ์ นายพรหมศักด์ิ แสงโพธิ, ผู้ประสานงานเครือข่ายบ้านชุมเมืองเย็นจัง หวัดเชียงใหม่, 
๒๗ ตุลาคม ๒๕๕๙.  

             ๑๐๖สัมภาษณ์ พระฤทธิชัย อภิเมธี, ผู้ประสานงานสมัชชาชุมชนส่งเสริมสุขภาพจังหวัดเชียงใหม่, 
๒๖ ตุลาคม ๒๕๕๙.  

               ๑๐๗สัมภาษณ์ นางอาภรณ์ ศรีอุทัย , ประธานกลุ่มอาชีพสตรีบ้านหัวริน อ าเภอสันป่าตอง จังหวัด
เชียงใหม่, ๙ พฤศจิกายน ๒๕๕๙.  



๑๕๖ 
 

แก้ปัญหาได้๑๐๘กลุ่มผู้ให้ข้อมูลหลักจากการสัมภาษณ์ โดยเห็นว่า ยังไม่ควรที่จะมีการปรับรูปแบบการ
บริหารท้องถิ่นของจังหวัดเชียงใหม่ โดยเห็นว่า ในขณะนี้จังหวัดเชียงใหม่เองมีราชการทั้งส่วนกลาง
และส่วนภูมิภาคอยู่ในพ้ืนที่ ดังนั้น ปัญหาของจังหวัดเชียงใหม่ไม่ว่าเรื่องของในการแก้ไขปัญหาการ
จัดหาสาธารณูปโภค และการจัดการบริการสาธารณะ ที่มีผลกระทบมาจากความเติบโตของจังหวัด
เชียงใหม่ สามารถแก้ไขปัญหาเหล่านี้ได้ในระบบการบริหารจากในส่วนราชการดังกล่าว โดยปัญหาใด
ที่เป็นภารกิจขององค์การบริหารส่วนจังหวัดหรือของท้องถิ่น ก็ให้ราชการส่วนกลางและส่วนภูมิภาค
ถ่ายโอนภารกิจและอ านาจในการจัดการแก้ไขปัญหาเหล่าให้กับท้องถิ่น ซ่ึงองค์การบริหารส่วนจังหวัด
เองก็มีอ านาจหน้าที่ตามกฎหมายอย่างกว้างขวางอยู่แล้วตาม และแม้แต่รัฐวิสาหกิจในพ้ืนที่ ก็ตามหาก
เห็นว่าหากเห็นว่าภารกิจใดที่ท้องถิ่นท าได้ก็ให้โอนให้ท้องถิ่นไปด าเนินการ เพราะตัวกลไกลการ
ด าเนินการของท้องถิ่นเขามีทั้งผู้บริหารท้องถิ่นหรือนายกองค์การบริหารจั งหวัด และสภาองค์การ
บริหารส่วนจังหวัดอยู่แล้ว ปัญหาต่างๆของจังหวัดเชียงใหม่สามารถแก้ไขได้ขอเพียง ราชการ
ส่วนกลางและราชการส่วนภูมิภาคอย่าได้ห่วงภารกิจของตนเองที่จะไม่ยอมโอนให้กับท้องถิ่น โอนอ้าง
ว่าท้องถิ่นไม่พร้อมที่จะรับถ่ายโอนภารกิจ ไม่เช่นนั้นแล้วปัญหาการทับซ้อนกันของอ านาจหน้าที่และ
ภารกิจของท้องถิ่นกับส่วนราชการต่างๆก็จะไม่ได้รับการแก้ไข๑๐๙ 

การบริหารจังหวัดเชียงใหม่โดยรูปแบบขององค์การบริหารส่วนจังหวัด ก็ยังสามารถที่เข้า
ไปจัดการแก้ไขปัญหาต่างภายในจังหวัดได้ โดยยังคงไม่ถึงกับต้องเปลี่ยนแปลงรูปแบบในขณะนี้ 
เพราะหากพิจารณาถึงสภาพปัญหาและความเหมาะสมของการเปลี่ยนรูปแบบของการแก้ไขปัญหา
สาธารณูปโภคแล้ว จังหวัดนนท์บุรีจะมีความเหมาะสมกว่า และในการยกร่างประมวลกฎหมาย
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นใหม่นี้ ได้ก าหนดไว้ในร่างกฎหมายไว้แล้วว่าหากมีพ้ืนที่ในจังหวัดใดหรือ  

 

เทศบาลใดที่ความเจริญขึ้นมากๆ ก็อาจจะขอก าหนดรูปแบบการบริหารเป็นมหานครหรือรูปแบบ
พิเศษโดยเสนอเป็นร่างพระราชบัญญัติไปได้๑๑๐ โครงสร้างการบริหารกับการได้มาซ่ึงอ านาจการ
บริหารนั้นเป็นคนละเรื่องกัน ดังนั้นการปรับเปลี่ยนรูปแบบโครงสร้างของจังหวัดเชียงใหม่ กับการ
ได้มาซ่ึงตัวผู้บริหารท้องถิ่นเป็นคนละกรณีกัน โครงสร้างในรูปแบบพิเศษ และโครงสร้างในรูปแบบ

                                                                 

               ๑๐๘สัมภาษณ์ นางชนิสา พรหมรัตน์, นายกสมาคมผู้ประกอบการผลิตภัณฑ์ท่ีได้รับตราเมืองเชียงใหม่, 
๗ พฤศจิกายน ๒๕๕๙.  

               ๑๐๙สัมภาษณ์ นายธวัชชัย ฟักอังกูร, ประธานอนุคณะกรรมาธิการปกครองท้องถ่ินรูปแบบพิเศษ สภา
นิติบัญญัติแห่งชาติ, ๙ มกราคม ๒๕๖๐.  

                ๑๑๐สัมภาษณ์ นายณรงค์ เช้ือบุญช่วย, ผู้อ านวยการส านักงานคณะกรรมการการกระจายอ านาจให้แก่
องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน, ๒๐ ธันวาคม ๒๕๕๙.  



๑๕๗ 
 

มหานครนั้นก็มีความแตกต่างกัน เช่น รูปแบบกรุงเทพมหานครนั้นเป็นรูปแบบพิเศษที่ไม่มีราชการ
ส่วนภูมิภาคในพ้ืนที่๑๑๑ 

              โดยสภาพโครงสร้างทางเศรษฐกิจของจังหวัดเชียงใหม่แล้ว จังหวัดเชียงใหม่มีความ
เจริญเติบโตเฉพาะในตัวเมือง พ้ืนที่ท่องเที่ยว แต่นอกนั้นยังเป็นพ้ืนที่เกษตรกรรมและป่าไม้เป็นส่วน
ใหญ่ และหาดูจากการจัดเก็บภาษีรายได้จากในจังหวัดเชียงใหม่ทั้งหมดแล้ว ยังมีร ายได้น้อยกว่า
จังหวัดนครปฐม จังหวัดภูเก็ต และจังหวัดสระบุรี ดังนั้นรายได้ภาษีของจังหวัดเชียงใหม่เพ่ือใช้ในการ
แก้ปัญหายังไม่เพียงพอ๑๑๒ จังหวัดเชียงใหม่โดยสภาพโครงสร้างแล้วหากจะมีการปรับเปลี่ยนรูปแบบ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น คิดว่าจังหวัดอ่ืนที่ มีความเหมาะสมกว่า  เช่น จังหวัดนนท์บุรี จังหวัด
สมุทรปราการ เป็นจังหวัดที่เป็นปริมณฑลของกรุงเทพฯสภาพแวดล้อมทั้งในเชิงภูมิศาสตร์ ทั้งในเชิง
กายภาพ ทั้งในเชิงประชากร มันคล้ายๆ กับกรุงเทพมหานคร จังหวัดเหล่านี้หากจะปรับโครงสร้าง
รูปแบบการปกครองใหม่น่าจะเหมาะสมกว่า๑๑๓ รูปแบบการบริหารองค์การบริหารจังหวัดเชียงใหม่
ตามรูปแบบเดิมนี้ก็เหมาะสมอยู่แล้ว แต่ยังมีปัญหาบางประการที่ไม่สามารถให้ท้องถิ่นจังหวัดจัดท า
โครงการใหญ่ๆเพ่ือแก้ปัญหาให้กับประชาชนในท้องถิ่นได้จึงต้องเพ่ิมอ านาจหน้าที่ให้กับองค์การ
บริหารส่วนจังหวัดด้วย๑๑๔ รูปแบบโครงสร้างการบริหารของจังหวัดเชียงใหม่นี้รูปแบบเดิมมันดีอยู่
แล้ว เพียงแต่เพ่ิมเติมที่อัตราก าลังบุคลากรเจ้าหน้าที่ก็สามารถบริหารจัดการได้๑๑๕ 

  
 
 

                                                                 

            ๑๑๑สัมภาษณ์ รศ.วุฒิสาร ตันไชย, เลขาธิการสถาบันพระปกเกล้า, ๑๑ มกราคม ๒๕๖๐.   

                     
๑๑๒สัมภาษณ์ รศ.ดร.วีระศักด์ิ เครือเทพ, อาจารย์ประจ าคณะรัฐศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย,  อนุ

กรรมาธิการการปกครองท้องถ่ินรูปแบบท่ัวไป สภานิติบัญญัติแห่งชาติ, ๒๘ พฤศจิกายน ๒๕๕๙. 

                     
๑๑๓สัมภาษณ์ รศ.ดร.ศุภสวัสด์ิ ชัชวาลย, คณะบดีคณะรัฐศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 

๑๐ มกราคม ๒๕๖๐. 

               ๑๑๔สัมภาษณ์ นายธนวัฒน์ ยอดใจ, นายกเทศมนตรีเทศบาลเมืองแม่เหียะ อ าเภอเมือง จังหวัดเชียงใหม่
, ๓ พฤศจิกายน ๒๕๕๙.  

               ๑๑๕สัมภาษณ์ นายจรัส ไชยา, นายกเทศมนตรีเทศบาลเมืองเมือแกนพัฒนา อ าเภอแม่แตง จังหวัด
เชียงใหม่, ๒ พฤศจิกายน๒๕๕๙. 
  



๑๕๘ 
 

               โครงสร้างเดิมของการบริหารจังหวัดเชียงใหม่นั้นก็ใช้ได้อยู่แล้วแต่ควรจะแก้ปัญหาการ
ทับซ้อนของอ านาจหน้าที่ระหว่างผู้ว่าราชการจังหวัดกับนายกองค์การบริหารส่วนจังหวัด๑๑๖ การ
บริหารท้องถิ่นของจังหวัดเชียงใหม่คงยังไม่ถึงเวลาของการปรับเปลี่ยนโครงสร้างการบริหาร เพราะ
งบประมาณและศักยภาพยังไม่เพียงพอเปรียบเทียบกับกรุงเทพฯไม่ได้ อีกทั้งการเลือกต้ังก็ยังมีการซ้ือ 

สิทธ์ิขายเสียงกันอยู่มากและยังมีอิทธิพลอยู่ในพ้ืนที่อีกด้วย๑๑๗ ตอนนี้การบริหารรูปแบบการบริหาร
ท้องถิ่นของจังหวัดเชียงใหม่ก็ยังตอบสนองประชาชนดีอยู่ แต่หากจังหวัดเชียงใหม่มีความเจริญแบบ
กรุงเทพฯก็น่าจะถึงเวลาปรับเปลี่ยน๑๑๘ การเจริญเติบโตของจังหวัดเชียงใหม่เม่ือเทียบกับจังหวัดอ่ืนๆ
แล้วก็ไม่ได้เจริญไปเวลากว่านัก เพียงด้านเดียวท่ีมีความเจริญเป็นอย่างมากคือการท่องเที่ยว ระดับ
ปัญหาในจังหวัดการบริหารโดยรูปแบบเดิมยังสามารถจัดการแก้ไขปัญหาได้อยู่ ๑๑๙ ความเจริญเติบโต
ของจังหวัดเชียงใหม่นั้นเห็นจะมีแต่ในตัวเมือง อ าเภอนอกๆยังมีวิ ถีชีวิตแบบพ้ืนบ้าน ดังนั้นรูปแบบ
การบริหารท้องถิ่นเดินที่ใช้อยู่ก็น่าจะยังเหมาะสมกับการแก้ไขปัญหาต่างๆให้กับประชาชนได้๑๒๐ 

จากการสัมภาษณ์ผู้ใ ห้ข้ อมูลส า คัญ  (Key Infroments) แบบเจา ะลึก  ( In-Depth 
Interview) ทั้ง ๕ กลุ่ม ในประเด็น ควรจะมีการปรับรูปแบบการบริหารท้องถิ่นของจังหวัดเชียงใหม่ 
เพ่ือตอนสนองความต้องการของประชาชน ในการแก้ไขปัญหาการจัดหาสาธารณูปโภค และการ
จัดการบริการสาธารณะ ผู้วิจัยเห็นว่าในประเด็นดังกล่าว พอที่จะสรุปได้ว่าความคิดเห็นของผู้ให้ข้อมูล
ส าคัญดังกล่าวพอแยกพิจารณาได้ ดังนี้ 

(๑) กลุ่มผู้ให้ข้อมูล ส่วนใหญ่ เห็นด้วยกับการปรับเปลี่ยนรูปแบบของการบริหารองค์การ
บริหารส่วนจังหวัด โดยเห็นว่า รูปแบบการปกครองที่เป็นระบบแบ่งอ านาจ (Deconcenyration) ซ่ึง
เป็นแนวคิดสมัยรัฐกาลที่ ๕ โดยให้ข้าราชจากราชการส่วนกลางและราชการภูมิภาคไปประจ าที่
จังหวัดนั้นๆ ซ่ึงเป็นการวางระบบการปกครองที่ทันสมัยในสมัยนั้น แต่ปัจจุบันปัญหาในท้องถิ่นมีมาก
ขึ้น จึงได้มีระบบกระจายอ านาจให้ท้องถิ่นเข้าไปร่วมบริหารจัดการ แต่รูปแบบโครงสร้างขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นโดยเฉพาะองค์การบริหารส่วนจังหวัด ไม่สามารถน าไปใช้ในการบริหารจัดการกับ
                                                                 

               ๑๑๖สัมภาษณ์ นายชาครีย์ ขัติรัตน์, รองนายกเทศมนตรีเทศบาลต าบลสันก าแพง,  อ าเภอสันก าแพง 
จังหวัดเชียงใหม่, ๒๕ ตุลาคม ๒๕๕๙.  

               ๑๑๗สัมภาษณ์ นางสิริยา บุญญศิริพฤกษ์, ผู้อ านวยการวัฒนธรรมจังหวัดเชียงใหม่, ๒๘ ตุลาคม ๒๕๕๙. 

            ๑๑๘สัมภาษณ์ นายกมลศิษฐ์ โรจพัธวิภัช,  นายกสมาคมก านันผู้ใหญ่บ้านจังหวัดเชียงใหม่, ๓ 
พฤศจิกายน ๒๕๕๙.   

              ๑๑๙สัมภาษณ์ พระธรรมกิตติเมธี, รองอธิการบดี มหาวิทยาลัยมหามกุฏราชวิทยาลัย, ๒๗ พฤศจิกายน 
๒๕๕๙.  
              ๑๒๐สัมภาษณ์ พระเทพสิงหวราจารย์, เจ้าอาวาสวัดพระสิงห์วรมหาวิหาร รองอธิการบดี มหาวิทยาลัย
มหาจุฬาลงกรณราชวิทยาลัย วิทยาเขตเชียงใหม่, ๑๕ พฤศจิกายน ๒๕๕๙.  



๑๕๙ 
 

ปัญหาสาธารณูปโภค และปัญหาการจัดบริการสาธารณะให้กับประชาชนในท้องถิ่น ได้ทันต่อ
สถานการณ์ของความเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจได้  จึงเห็นว่าถึงเวลาที่จะต้องมีการปรับเปลี่ยน
รูปแบบการบริหารจังหวัดเชียงใหม่ เพ่ือให้มีอ านาจการจัดการในระดับพ้ืนที่ให้มากขึ้น จึงได้มี
ประชาชนของจังหวัด  
เชียงใหม่ ต่อสู้เรียกร้องให้มีการปรับรูปแบบโครงสร้างของการบริหารจัดการจังหวัดเชียงใหม่โดยจัด
ในรูปแบบที่ให้มีการเลือกต้ังผู้บริหารท้องถิ่นแทนการแต่ต้ังผู้ว่าราชการไปจากส่วนกลาง และให้
ท้องถิ่นมีอ านาจหน้าที่ท่ีชัดเจนไม่ทับซ้อนกับอ านาจหน้าที่ของราชการส่วนภูมิภาค ทั้งนี้ เพ่ือรองรับ
การแก้ไขปัญหาสาธารณูปโภค และรองรับความเจริญของจังหวัดเชียงใหม่ โดยมีการเสนอให้มีการ
ปรับโครงสร้างการบริหารจังหวัดสามารถจัดท าเป็นกลุ่มจังหวัด ที่ มีความพร้อมก็ของให้มีการปรับ
โครงสร้างไปก่อน แล้วค่อยๆทยอยปรับไปที่ละจังหวัด แต่อย่างไรก็ตาม มียังสิ่งที่ เป็นข้อห่วงใย
ประการหนึ่งคือหากมีการปรับโครงสร้างการบริหารท้องถิ่นในรูปแบบเลือกผู้ว่าการจังหวัดแล้วการ
สรรหาหรือการเลือกต้ังผู้ที่จะเข้ามาด ารงต าแหน่งผู้ว่าการ หรือผู้บริหารท้องถิ่นจะมีการชื้อสิทธิขาย
เสียงหรือใช้อิทธิพลในการลงคะแนนเสียง จนเป็นเหตุให้ได้ผู้ที่ทุจริตการเลือกต้ังเข้ามาเป็นผู้บริหาร
ท้องถิ่น 

(๒) กลุ่มผู้ให้ข้อมูล ส่วนน้อย ที่ไม่เห็นด้วยกับการปรับเปลี่ยนรูปแบบของการบริหาร
องค์การบริหารส่วนจังหวัด โดยเห็นว่า การบริหารราชการในจังหวัดปัจจุบันนี้ มีราชการทั้งส่วนกลาง
และส่วนภูมิภาคอยู่ในพ้ืนที่ ปัญหาของจังหวัดเชียงใหม่ไม่ว่าเรื่องของในการแก้ไขปัญหาการจัดหา
สาธารณูปโภค และการจัดการบริการสาธารณะ ที่ มีผลกระทบมาจากความเติบโตของจังหวัด
เชียงใหม่ สามารถแก้ไขปัญหาเหล่านี้ได้ในระบบการบริหารจากในส่วนราชการดังกล่าว และ
นอกจากนั้น องค์การบริหารส่วนจังหวัดเองก็มีอ านาจหน้าที่ตามกฎหมายอย่างกว้างขวางอยู่แล้ว หาก
ทั้งราชการส่วนกลางและราชการส่วนภูมิภาค ร่วมด้วยกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในระดับจังหวัด
บูรณาการณ์ร่วมกันด้วยการถ่ายโอนภารกิจและอ านาจหน้าที่ และเพ่ิมเติมที่ อัตราก าลังบุคลากร
เจ้าหน้าที่ก็สามารถบริหารจัดการ ให้กับท้องถิ่นไปบริหารจัดการแก้ไขปัญหาในจังหวัดของตน ก็จะท า
ให้นายกองค์การบริหารส่วนจังหวัดสามารถจัดการกับปัญหาภายในจังหวัดของตนได้ ปัญหาคือ
หน่วยงานราชการส่วนกลาง ราชการส่วนภูมิภาค และรัฐวิสาหกิจ ยังคงไว้ ซ่ึงอ านาจหน้าที่จะจัดท า
บริการสาธารณะเสียเอง โดยไม่มีการบูรณาการเข้าด้วยกันชนิดที่เรียกว่าต่างคนต่างท าตามอ านาจ
หน้าที่ของตน ปัญหาจึงไม่ได้รับแก้ไขให้ทันต่อสถานการณ์ ส่วนการที่จะปรับเปลี่ยนรูปแบบการ
โครงสร้างเป็นรูปแบบพิเศษ หรือเมืองมหานครนั้น  โดยยังคงไม่ถึงกับต้องเปลี่ยนแปลงรูปแบบใน
ขณะนี้ เพราะหากพิจารณาถึงสภาพปัญหาและความเหมาะสมของการเปลี่ยนรูปแบบของการแก้ไข
ปัญหาสาธารณูปโภค จังหวัดอ่ืนที่มีศักยภาพความพร้อมมากกว่าจังหวัดเชียงใหม่ เพราะจังหวัด
เชียงใหม่มีความเจริญในตัวเมืองเสียมากกว่า ส่วนอ าเภอนอกๆตัวเมืองยังคงเป็นวิถีชนบทหรือ



๑๖๐ 
 

พ้ืนเมืองอยู่ และหากจากปรับเปลี่ยนโครงสร้างเป็นรูปแบบพิเศษแบบกรุงเทพมหานคร ยังมีจังหวัด
อ่ืนที่มีความพร้อมในเชิงศักยภาพ ด่ังเช่น จังหวัดนนทบุรี จังหวัดสมุทรปราการ จังหวัดภูเก็ต และ
จังหวัดสระบุรี ซ่ึงมีรายได้จากการเก็บภาษีมากกว่าจังหวัดเชียงใหม่ ที่สามารถจะปรับเปลี่ยนรูปแบบ
โครงสร้างการบริหารท้องถิ่นมากกว่าเชียงใหม่ 

โดยสรุป ข้อมูลผู้ให้สัมภาษณ์ ในประเด็นจากความเจริญเติบโต การขยายตัวของ
โครงสร้างพ้ืนฐาน การขยายตัวของตัวเมือง จ านวนประชากร ระบบเศรษฐกิจและการท่องเที่ยวของ
จังหวัดเชียงใหม่ ควรจะมีการปรับรูปแบบการบริหารท้องถิ่นของจังหวัดเชียงใหม่ไปเป็นแบบไหน ใน
ประเด็นนี้ผู้วิจัยเห็นว่า จากพระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัด พ.ศ.๒๕๔๐ ได้ให้อ านาจแก้
ผู้บริหารท้องถิ่นคือตัวนายกองค์การบริหารส่วนจังหวัดไว้อย่างกว้างขวาง แต่อุปศักด์ิในการแก้ไข
ปัญหาด้านสาธารณูปโภค และปัญหาการจัดการสาธารณะของจังหัวเชียงใหม่ อยู่อ านาจหน้าที่และ
บทบาทในการแก้ไขปัญหาที่ทับซ้อนกันอยู่ระหว่างส่วนราชการอ่ืนๆ เช่น ราชการส่วนกลางและ
ราชการส่วนภูมิภาค ดังนั้น จึงเห็นว่า ควรถ่ายโอนอ านาจหน้าที่จากราชการส่วนกลางและส่วน
ภูมิภาคที่เป็นภารกิจของท้องถิ่น และอัตราก าลังบุคลากรเจ้าหน้าที่   ส่วนรัฐบาลกลางก็จะต้องจัด
งบประมาณให้แก่ท้องถิ่นจังหวัดให้เพียงพอ เพ่ือตอบสนองความต้องการของประชาชน และเพ่ือ
แก้ไขปัญหาสาธารณูปโภค ไม่ว่าเป็นเรื่องวางระบบการขนส่ง การแก้ปัญหาขยะล้นเมือง ส่วนการ
บริหารจัดการนั้นอ านาจหน้าที่ขององค์การบริหารส่วนจังหวัดมีองค์กร ภายใน เช่น สภาองค์การ
บริหารส่วนจังหวัด และนายกองค์การบริหารส่วนจังหวัด ตามรูปแบบโครงสร้างปัจจุบันก็สามารถที่
จะน าไปใช้ได้โดยมิต้องปรับเปลี่ยนรูปแบบโครงสร้างเป็นรูปแบบพิเศษ อย่างกรุงเทพมหานคร หรือ
พัทยา แต่อย่างใด 

 
ตารางท่ี ๔.๔  ตารางสรุปความถี่จ านวนผู้ตอบ ประเด็นความเจริญเติบโตการขยายตัวของโครงสร้าง          
                    พ้ืนฐานการขยายตัวของตัวเมือง จ านวนประชากร ระบบเศรษฐกิจและการท่องเที่ยว                 
                    ของจังหวัดเชียงใหม่ ควรจะมีการปรับรูปแบบการบริหารท้องถิ่นของจังหวัด                      
                    เชียงใหม่ไปเป็นแบบไหน                   

ข้อที ่ ประเด็น /ตัวบ่งชี้ 
ผู้ตอบแบบสัมภาษณ์ 

ความถี่ รูป/คน 

๑ 

       ควรจะมีการปรับรูปแบบโครงสร้างกา ร
บริ ห า รท้ อ งถิ่ น ของจั งหวั ด เชี ย ง ให ม่  เ พ่ื อ
ตอบสนองความต้องการของประชาชน ในการ
แก้ไขปัญหาการจัดหาสาธารณูปโภค และการ
จัดการบริการสาธารณะเป็นแบบไหน 

๑๗ 

๖,๗,๘,๑๒,๑๓,๑๔, 
๑๖,๑๗,๑๘,๑๙,๒๐, 

๒๑,๒๒,๒๓,๒๔, 
๒๖,๒๗ 

 



๑๖๑ 
 

๒ 

       ยังไม่ควรที่จะมีการปรับรูปแบบโครงสร้าง
การบริหารท้องถิ่นของจังหวัดเชียงใหม่ เพราะรูป
แบบเดิมยังสามารถจัดการแก้ปัญหาให้กับท้องถิ่น
ได้อยู่ 

๑๒ 
๑,๒,๓,๔,๕,๙,๑๐,๑๑,

๑๕,๒๕,๒๘,๒๙ 

 

๔.๒ ปัจจัยท่ีมีความส าคัญต่อการเปลี่ยนแปลง  โครงสร้างการบริหารของจังหวัด
เชียงใหม่ ไปสู่รูปแบบโครงสร้างการบริหารจังหวัดเชียงใหม่มหานคร 

๔.๒.๑ การเสนอร่างกฎหมายยกฐานะ การบริหารจังหวัดเชียงใหม่ในรูปแบบมหานคร
โดยให้มีการเลือกต้ังผู้ว่าการจังหวัด 

เนื่องจากในปัจจุบันการบริหารจัดการของท้องถิ่นตามโครงสร้างการบริหารขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นตามรูปแบบเดิม โดยเฉพาะโครงสร้างองค์การบริหารส่วนจังหวัด ยังมีปัญหาและ
อุปสรรคอยู่มาก แม้จะได้มีการพยายามแก้ไขปรับปรุงโครงสร้างขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมา
อย่างต่อเนื่อง แต่ยังไม่สามารถลดปัญหาที่เกิดขึ้นในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้ ทั้งนี้ เนื่องจากการ
กระจายอ านาจในบริบทของรัฐบาลจากส่วนกลาง ยังไม่เป็นการตอบสนองเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญ
อย่างแท้จริง โดยเฉพาะนักการเมืองระดับชาติและข้าราชการ ซ่ึงยังท าให้การบริหารราชการแผ่นดิน
โดยยังเน้นไปที่การรวมอ านาจมากกว่าการกระจายอ านาจ จึงท าให้เกิดปัญหาและอุปสรรคอย่างมาก
ในการบริหารองค์ปกครองส่วนท้องถิ่น ซ่ึงไม่สามารถแก้ไขปัญหาได้อย่างเบ็ดเสร็จภายในท้องถิ่นของ
ตนเองได้ ดังนั้น จากปัญหาดังกล่าว จึงได้มีผู้น าเสนอแนวคิดในการปฏิรูปองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
โดยเฉพาะรูปแบบการปกครองส่วนท้องถิ่นในระดับจังหวัด ในจังหวัดที่ มีความพร้อมให้เป็นองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นขนาดใหญ่ ของลักษณะที่เรียกว่า “จังหวัดปกครองตนเอง” เพ่ือให้เป็นการ
สอดคล้องกับเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.๒๕๔๐ รัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พ.ศ.๒๕๕๐ และรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.๒๕๖๐ ฉบับปัจจุบัน  โดย
มีหลักการส าคัญ คือ การลดบทบาทอ านาจหน้าที่ของการบริหารราชการจากส่วนกลาง และราชการ
ส่วนภูมิภาคที่เป็นศูนย์รวมอ านาจ ให้มีการกระจายอ านาจลงสู่ท้องถิ่นอย่างเป็นรูปธรรมโดยเฉพาะ
จังหวัดที่มีพ้ืนที่ขนาดใหญ่ อันเป็นจะเป็นการรวมอ านาจหน้าที่ตามกฎหมายที่เคยเป็นข้อจ ากัดใ นการ
บริหารจัดการภายในจังหวัดของผู้ว่าราชการจังหวัด และ นายกองค์การบริหารจังหวัด  และรวมถึง
งบประมาณและบุคลากรที่มีความรู้ความสามารถ ทรัพยากรการบริหาร ของส่วนราชการของทั้งสอง
หน่วย มาร่วมบูรณาการให้กับองค์การบริหารส่วนจังหวัดเพ่ือด าเนินการแก้ไขปัญหาให้กับประชาชน
ในท้องถิ่นได้อย่างมีประสิทธิภาพ  

จากแนวคิดการจัดต้ัง “จังหวัดปกครองตนเอง” ดังกล่าว ภาคประชาชนชาวเชียงใหม่ 
และนักวิชาการมหาวิทยาลัยในพ้ืนที่เห็นว่าจังหวัดเชียงใหม่ซ่ึงเป็นเมืองใหญ่เป็นอันดับสองของ



๑๖๒ 
 

ประเทศ และยังเป็นศูนย์กลางของภาคเหนือที่มีความส าคัญทางเศรษฐกิจและการท่องเที่ยว จึงได้มี
แนว คิดร่วมกันในเรื่อ งกา รจั ดการปกครอง ในรู ปแบบพิเศษเฉพา ะเชี ยง ให ม่ เช่ นเ ดีย วกับ 
กรุงเทพมหานคร และเมืองพัทยา จึงได้มีการน าเสนอร่างพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการ
เชียงใหม่มหานคร พ.ศ. ..... ด้วยเหตุดังกล่าวนี้ ผู้วิจัยจึงได้ท าการศึกษาว่า การเสนอร่างกฎหมายยก
ฐานะการบริหารจังหวัดเชียงใหม่เป็นรูปแบบมหานครโดยให้มีการเลือกต้ังผู้ว่าการจังหวัด นั้น ผู้ให้
ข้อมูลส าคัญจะมีความคิดเห็นอย่างไร โดยได้สัมภาษณ์ผู้ให้ข้อมูลส าคัญจากกลุ่มผู้ให้ข้อมูลทั้ง ๕ กลุ่ม 
แล้วมีความเห็นต่างกัน ดังนี้ 

กลุ่มผู้ให้ข้อมูลหลักจากการสัมภาษณ์ โดยเห็นว่า การเสนอร่างกฎหมายยกฐานะการ
บริหารจังหวัดเชียงใหม่ในรูปแบบมหานครโดยให้มีการเลือกต้ังผู้ว่าการจังหวัด มีความเหมาะสมและ
สมควรมีการเลือกต้ังผู้ว่าการจังหวังเชียงใหม่  ผู้ว่าราชการจังหวัดในปัจจุบันได้รับการแต่งต้ังไปโดย
กระทรวงมหาไทย ความรู้ความเข้าใจในเรื่องเศรษฐกิจภายในจังหวัดบางที่ผู้ว่าราชการอาจไม่มีความรู้ 
แต่ผู้ว่าราชการจังหวัดมีคณะกรรมการจังหวัดในการให้ค าปรึกษา แต่ไม่สามารถพัฒนาอย่างต่อเนื่อง
ได้เนื่องจากผู้ว่าราชการจังหวัดอาจต้องโยกย้ายภายในปีหรือสองปี  

ดังนั้น โครงสร้างการบริหารจังหวัดโดยการเลือกต้ังผู้ว่าการจังหวัดในอนาคตจะต้องมี 
โดยขึ้นอยู่กับนโยบายรัฐบาลในแต่ละสมัย ส าหรับการเลือกต้ังผู้ว่าการจังหวัดต ามโครงสร้างการ
บริหารท้องถิ่นต่อไปจะต้องออกพระราชบัญญัติโดยอาศัยอ านาจตามประมวลกฎหมายองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นที่ก าลังยกร่างขึ้นใหม่ แต่หากจะพิจารณาถึงความเหมาะสมของจังหวัดที่จะมีการ  
เลือกต้ังผู้ว่าการจังหวัดแล้ว จังหวัดนนทบุรีจะมีความเป็นไปได้มากกว่า ๑๒๑ น่าจะถึงเวลาของการ
เลือกต้ังผู้ว่าการจังหวัดได้แล้วครับ เพราะคนไทยได้เรียนรู้และแสวงหารูปแบบที่เหมาะสมกับท้องถิ่น
มานาน และการเลือกต้ังผู้ว่าการจังหวัดก็ไม่ต้องกลัวเรื่องชื้อสิทธิขายเสียงเพราะประชาชนมี
การศึกษาและมีความรู้เพ่ิมขึ้นมาก และแม้ตัวนายกองค์การบริหารส่วนจังหวัดบางท่านก็จบการศึกษา 
สูงกว่าผู้ว่าราชการจังหวัดเสียอีก และเม่ือมีการเลือกต้ังผู้ว่าการจังหวัดแล้ว ผู้ว่าราชการจังหวัดที่มา
จากการแต่งต้ังก็ให้ รวมกลุ่มจังหวัดขึ้นมาเป็นภาคส่วนแล้วแต่งต้ังไปท าหน้าที่ เป็นผู้ตรวจการ
มหาดไทย ท าหน้าที่ประสานงานและลงโทษลงทัณฑ์ผู้ว่าการจังหวัดที่มาจากการเลือกต้ังหากมีการ
กระท าความผิด๑๒๒ 

                                                                 

               ๑๒๑สัมภาษณ์ นายณรงค์ เช้ือบุญช่วย, ผู้อ านวยการส านักงานคณะกรรมการการกระจายอ านาจให้แก่
องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน, ๒๐ ธันวาคม ๒๕๕๙.  

               ๑๒๒สัมภาษณ์ ศาสตราจารย์ ดร.กฤช เพ่ิมทันจิตต์, อาจารย์ประจ าบัณฑิตวิทยาลัย มหาวิทยาลัยมหา
จุฬาลงกรณราชวิทยาลัย, ๑ ธันวาคม ๒๕๕๙.  



๑๖๓ 
 

การเลือกต้ังผู้ว่าการจังหวัด เป็นไปตามหลักการกระจายอ านาจให้กับประชาชนในท้องถิ่น 
เพ่ือให้ประชาชนในท้องถิ่นเข้ามามีส่วนร่วมในการตัดสินใจต่อการพัฒนาการบริหารจัดการในท้องถิ่น
ในด้านเศรษฐกิจ สังคม วัฒนธรรม ทรัพยากรธรรมชาติ และสิ่งแวดล้อม จะสามารถท าให้ปัญหาต่างๆ
ได้รับการแก้ไขในระดับพ้ืนที่ได้อย่างรวดเร็ว ไม่ต้องรอให้ส่วนกลางเป็นผู้ ตัดสินใจในการแก้ไขปัญหา
ต่างๆ ได้รับการแก้ไขในระดับพ้ืนที่๑๒๓จังหวัดเชียงใหม่พร้อมที่จะให้มีการเลือกต้ังผู้ว่าการจังหวัดใน
รูปแบบมหานคร แต่เนื่องจากงบประมาณที่จัดเก็บภาษีคงจะยังไม่เพียงพอจึงต้องรอการงบอุดหนุน
จากส่วนกลางหรือให้ท้องถิ่นสามารถจัดเก็บภาษีเป็นของท้องถิ่นมากขึ้น ๑๒๔หากพิจารณาตาม
รัฐธรรมนูญแล้วเห็นว่ามีการเปิดซ่องทางให้ท้องถิ่นได้ก าหนดรูปแบบโครงสร้างในการปกครองตนเอง 
จังหวัดเชียงใหม่ก็พร้อมที่จะสนับสนุนรูปแบบโครงสร้างในการเลือกต้ังผู้ว่าการจังหวัดแบบมหา
นคร๑๒๕การเลือกต้ังผู้ว่าการจังหวัดเชียงใหม่ในรูปแบบมหานครนั้นเป็นการเหมาะสมแล้ว แต่ก็เกรงว่า
ยังไม่มีความพร้อมในหลายๆด้าน๑๒๖ ในส่วนของการเลือกต้ังผู้ว่าการจังหวัดเชียงใหม่ในรูปแบมหา
นคร  

 

 

นั้น หากประชาชนเห็นด้วยทางผู้บริหารท้องถิ่นในพ้ืนที่ก็พร้อมที่รองรับ๑๒๗ การเป็นรูปแบบเชียงใหม่
มหานครนั้นไม่มีปัญหาแต่ที่เกรงจะมีการซ้ือสิทธ์ิขายเสียงแล้วไม่ได้คนดีมาเป็นผู้ว่าการจังหวัด ๑๒๘ได้มี
ผู้น าท้องถิ่นประชุมกันในหลายครั้งและมีความเห็นร่วมกันไปในทิศทางเดียวกันว่าจังหวัดเชียงใหม่

                                                                 

               ๑๒๓สัมภาษณ์ นายพิเชฐ พิศุทธกุล, รักษาการนายกองค์การบริหารส่วนจังหวัดเชียงใหม่ , ๖ ธันวาคม 
๒๕๕๙. 

             ๑๒๔สัมภาษณ์ นายทัศนัย บุรณูปกรณ์, นายกเทศมนตรีเทศบาลนครเชียงใหม่ จังหวัดเชียงใหม่,  
๑๑ พฤศจิกายน ๒๕๕๙.  

               ๑๒๕สัมภาษณ์ นายธนวัฒน์ ยอดใจ, นายกเทศมนตรีเทศบาลเมืองแม่เหียะ อ าเภอเมือง จังหวัดเชียงใหม่
, ๓ พฤศจิกายน ๒๕๕๙.  

               ๑๒๖สัมภาษณ์ นายจรัส ไชยา, นายกเทศมนตรีเทศบาลเมืองเมือแกนพัฒนา อ าเภอแม่แตง จังหวัด
เชียงใหม่, ๒ พฤศจิกายน๒๕๕๙. 
 

               ๑๒๗สัมภาษณ์ นายชาครีย์ ขัติรัตน์, รองนายกเทศมนตรีเทศบาลต าบลสันก าแพง  อ าเภอสันก าแพง 
จังหวัดเชียงใหม่, ๒๕ ตุลาคม ๒๕๕๙. 

               ๑๒๘สัมภาษณ์ นายนายสว่าง จันทร์เท่ียง, นายกองค์การบริหารส่วนต าบลเทพเสด็จ อ าเภอดอยสะเก็ด 
จังหวัดเชียงใหม่, ๒๕ ตุลาคม ๒๕๕๙.  



๑๖๔ 
 

สมควรที่จะจัดให้มีการเลือกต้ังผู้ว่าการจังหวัดแบบกรุงเทพมหานคร หรือพัทยา ๑๒๙ การเลือกต้ังผู้ว่า
การจังหวัดเชียงใหม่สมควรจะเกิดขึ้นให้ได้๑๓๐จากการต่อสู้หลายภาคส่วนของชาวจังหวัดเชียงใหม่ใน
การที่จะให้ มีการจัดการบริหารในรูปแบบมหานครเหมือนที่ กรุงเทพมหานคร ซ่ึงหากจะน ามาเป็น
ต้นแบบของจังหวัดเชียงใหม่ได้ก็จะดีมาก๑๓๑ ชาวเชียงใหม่พร้อมที่จะรับกับการเลือกต้ังผู้ว่าการ
จังหวัดหากมีกฎหมายออกมามีผลบังคับให้๑๓๒ 

               การเลือกต้ังผู้ว่าการจังหวัดเชียงใหม่ในรูปแบบมหานครนั้น น่าจะพิจารณารายละเอียด
ในมิติของพ้ืนที่ เฉพาะในตัวเมืองเชียงใหม่นี้ก็จะเป็นการเหมาะสมกับระบบเศรษฐกิจความเจริญ แต่
หากพิจารณาไปต่างอ าเภอก็จะมีความเป็นวิถีชุมชนอยู่มาก๑๓๓ถ้าหากการเป็นรูปแบบเชียงใหม่มหา
นครโดยการเลือกผู้ว่าการจังหวัด ก็จะท าให้ผู้ว่าการจังหวัดสามารถที่จะตัดสินใจในการบริหารด้วย
ตนเอง โดยไม่ต้องรอเสนอส่วนกลาง ภาษีท้องถิ่นก็จะได้ให้พัฒนาท้องถิ่นเพ่ือประชานในท้องถิ่น๑๓๔  
การเลือกต้ังผู้ว่าการจังหวัดนี้ประชาชนชอบอยู่แล้ว แต่เกรงว่าจะมีการทุจริตในการเลือกต้ังแล้วได้ ผู้ มี
อิทธิพลมาเป็นผู้ว่าการจังหวัด๑๓๕ จังหวัดเชียงใหม่น่าถึงเวลาที่จะได้เลือกต้ังผู้ว่าการจังหวัดเพราะจะ
ได้มีอ านาจต่อรองระหว่างหน่วงงานส่วนกลางเช่นการขอใช้พ้ืนที่ของกรมธนรักษ์ 
และพ้ืนที่ของการรถไฟเพ่ือมาท าสวนสาธารณะให้กับประชาชนในท้องถิ่น ๑๓๖ การเลือกต้ังผู้ว่าการ
จังหวัดในรูปแบบเชียงใหม่มหานคร จะต้องให้ประชนเข้าใจและมีส่วนร่วมด้วย แต่เป็นห่วงในทุจริตใน

                                                                 

               ๑๒๙สัมภาษณ์ นายสังวร จเรวรรณ์, นายกเทศมนตรีเทศบาลต าบลแม่แตง  อ าเภอแม่แตง จังหวัด
เชียงใหม่, ๒ พฤศจิกายน ๒๕๕๙. 

               ๑๓๐สัมภาษณ์ นายชัชวาลย์ ทองดีเลิศ, ประธานคณะกรรมการโรงเรียนสืบสานภูมิปัญญาล้านนา 
จังหวัดเชียงใหม่, ๑๐ พฤศจิกายน ๒๕๕๙.  
               ๑๓๑สัมภาษณ์ นายศราวุธ กาวิชัย, อาจารย์พิเศษเร่ืองภาษาล้านนาและประวัติศาสตร์ล้านนา จังหวัด
เชียงใหม่, ๑๕ พฤศจิกายน ๒๕๕๙. 

               ๑๓๒สัมภาษณ์ นายดุสิต ชวชาติ, ประธานชมรมปักทืนล้านนาจังหวัดเชียงใหม่, ๑๕ พฤษจิกายน 
๒๕๕๙.  

               ๑๓๓สัมภาษณ์ ศ.ดร.อานันท์ กาญจนพันธ์, นักวิชาการด้านมานุษยวิทยา ประจ าภาควิชาสังคมวิทยา
และมานุษยวิทยา มหาวิทยาลัยเชียงใหม่, ๑๓ ธันวาคม ๒๕๕๙. 

               ๑๓๔สัมภาษณ์ ดร.บุญทา ชัยเลิศ, นายกสมาคมธุรกิจท่องเท่ียวจังหวัดเชียงใหม่, ๑๐ พฤศจิกายน 
๒๕๕๙.  

                    
๑๓๕สัมภาษณ์ นายภานุทัต อภิชนาชง (ครูแอ๊ด), นักร้อง นักดนตรี นักแต่ง เพลง พ้ืนเมือง ล้านนาของ

จังหวัดเชียงใหม่, ๓๑ ตุลาคม ๒๕๕๙. 
๑๓๖สัมภาษณ์ นางเสาวคนธ์ ศรีบุญเรือง, ประธานเครือข่ายองค์ชุมชนและประชาสังคมเพ่ือการปฏิรูป, 

๑ พฤศจิกายน ๒๕๕๙. 



๑๖๕ 
 

การซ้ือสิทธิขายเสีย๑๓๗ ก่อนที่จะมีการเลือกต้ังผู้ว่าการจังหวัดจ าเป็นจะต้องสร้างองค์ความรู้ให้กับ
ประชาชนในท้องถิ่นเสียก่อน๑๓๘การเลือกต้ังผู้ว่าการจังหวัดในรูปแบบมหานครนั้นต้องพิจารณาถึง
งบประมาณท้องถิ่นที่จะได้รับและจัดสรรคืนส่วนกลางด้วย หากจังหวัดจัดเก็บได้ ๑๐๐ % แล้วน ามา
บริหารจังหวัดเชียงใหม่ ๗๐ % แล้วส่งคืนส่วนกลาง ๓๐ % อย่างนี้น่าจะเป็นไปได้ที่จังหวัดเชียงใหม่
จะบริหารในรูปแบบหานคร๑๓๙การเลือกต้ังผู้ว่าการจังหวัดเชียงใหม่ ก็จะได้ผู้บริหารท้องถิ่นที่ เป็นคน
ท้องถิ่น มีปัญหาก็สามารถเข้าปรึกษาได้ จึงน่าจะถึงเวลาแล้ว ๑๔๐ การเลือกผู้ว่าการจังหวัดน่าจะ
แก้ปัญหาการทับซ้อนกันของอ านาจหน้าที่ระหว่าผู้ว่าราชการจังหวัดกับนายกองค์การบริหารส่วน
จังหวัด อีกทั้งได้คนท้องถิ่นมาเป็นผู้ว่าการจังหวัดการติดต่อประสานงานก็จะสะดวกขึ้นอย่างน้อยก็จะ
เป็นคนที่รู้ถึงปัญหาและสภาพพ้ืนที่๑๔๑ 

ส่วนกลุ่มผู้ให้ข้อมูลหลักจากการสัมภาษณ์อีกส่วนหนึ่ง มีความเห็นว่า การเสนอร่าง
กฎหมายยกฐานะการบริหารจังหวัดเชียงใหม่ในรูปแบบมหานครโดยให้มีการเลือกต้ังผู้ว่ากา รจังหวัด 
ยังไม่มีความเหมาะสมให้มีการเลือกต้ังผู้ว่าการจังหวังเชียงใหม่ โครงสร้างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
ในระดับจังหวัดในปัจจุบันนี้มีความเหมาะสมอยู่แล้ว เพียงแต่ตอนนี้ท้องถิ่นจะต้องมีภารกิจเพ่ิมขึ้น
เพ่ือแก้ไขปัญหาตอบสนองความต้องการของประชาชนในท้องถิ่น ซ่ึงตอนนี้อนุคณะกรรมาธิการ
ปกครองท้องถิ่นรูปแบบพิเศษ สภานิติบัญญัติแห่งชาติ ก าลังพิจารณายกร่างประมวลกฎหมายองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นซ่ึงในการนี้จะก าหนดออกแบบให้ท้องถิ่นมีภารกิจและอ านาจหน้าที่ที่ชัดเจนมาก
ขึ้น โดยก าหนดให้ราชการส่วนภูมิภาคถ่ายโอนภารกิจที่อยู่ในอ า นาจหน้าที่ให้กับท้องถิ่นให้มากขึ้น 
โดยให้ภูมิภาคมีภารกิจอ านาจหน้าที่ให้น้อยลง และคงไว้เฉพาะในส่วนการประสานงานเท่านั้น ซ่ึงนั้น
ก็หมายควา มว่า ร าชกา รส่ วนภู มิภา คก็จ ะมีภา ร กิจน้ อยลงและจะหมดไปในที่สุ ด เห มือน
กรุงเทพมหานครที่ไม่มีราชการส่วนภูมิภาคอยู่ในพ้ืนที่ 

 
                                                                 

๑๓๗สัมภาษณ์ น า ง พัช รินท์ สุกัณศีล ,  แกนน า ภ าคีคนฮัก เ ชีย ง ใ หม ่,  ๑  พฤศจิกา ยน 
๒๕๕๙.   

๑๓๘สัมภาษณ์ นายพรหมศักด์ิ แสงโพธิ, ผู้ประสานงานเครือข่ายบ้านชุมเมืองเย็นจังหวัดเชียงใหม่, 
๒๗ ตุลาคม ๒๕๕๙ 

๑๓๙สัมภาษณ์ พระฤทธิชัย อภิเมธี, ผู้ประสานงานสมัชชาชุมชนส่งเสริมสุขภาพจังหวัดเชียงใหม่,  
๒๖ ตุลาคม ๒๕๕๙.  

                      
๑๔๐สัมภาษณ์ นางอาภรณ์ ศรีอุทัย, ประธานกลุ่มอาชีพสตรีบ้านหัวริน อ าเภอสันป่าตอง จังหวัด

เชียงใหม่, ๙ พฤศจิกายน ๒๕๕๙. 

                ๑๔๑สัมภาษณ์ นางชนิสา พรหมรัตน์, นายกสมาคมผู้ประกอบการผลิตภัณฑ์ท่ีได้รับตราเมืองเชียงใหม่, 
๗ พฤศจิกายน ๒๕๕๙.  



๑๖๖ 
 

นอกนั้นให้เป็นอ านาจหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่จะรับภารกิจของราชการส่วนภูมิภาคไป
ด าเนินการ เพ่ือตอบสนองความต้องการของประชาชนในท้องถิ่นอย่างแท้จริง  นอกจากนี้รัฐธรรมนูญ
เองบัญญัติไว้  ให้สนับสนุนให้ท้องถิ่นจัดเก็บภาษีท้องถิ่นในอัตราที่เพ่ิมขึ้น และรัฐเอง ก็จะต้องจัดสรร
งบประมาณอุดหนุนอีกส่วนหนึ่งด้วย และเม่ือถึงตอนนั้นอ านาจหน้าที่ของผู้ว่า ราชการจังหวัดก็คง
ลดลงไปเรื่อยๆ ผู้บริหารท้องถิ่นหรือนายกองค์การบริหารส่วนท้องถิ่นก็จะมีบทบาทและอ านาจหน้าที่
ในภารกิจต่างเพ่ือแก้ไขปัญหาในท้องถิ่นมากยิ่งขึ้น๑๔๒ 

ความหมายของค าว่ามหานคร หรือ Maga City หมายถึงเมืองที่ มีความหนาแน่นของ
ประชากรความเจริญ เมืองเติบโตที่เป็นเมืองขนาดใหญ่ และความเป็นเมืองมหานครไม่ใช่แค่เลือกผู้ว่า
ราชการจังหวัด ส่วนแนวคิดการปกครองคนเองเป็นการยกเลิกราชการส่วนภูมิภาคนั้นแล้วเลือกผู้ว่า
การจังหวัดนั้นเป็นการด าเนินการเต็มพ้ืนที่จังหวัด แต่จะให้เชียงใหม่ทั้งจังหวัดเป็นเมืองมหานครนั้น
โดยสภาพแล้วยังไม่น่าจะเป็นไปได้๑๔๓ ความเจริญของจังหวัดเชียงใหม่ยังอยู่แค่ในตัวเมือง รอบนอกใน
อ าเภอต่างๆยังเป็นระบบการเกษตรกรรมเป็นส่วนใหญ่ อีกทั้งการจัดเก็บภาษีท้องถิ่นในจังหวัด
เชียงใหม่ก็ยังไม่เพียงพอต่อการบริหารจัดการ การโอนภารกิจจากราชการส่วนกลางและราชการส่วน
ภูมิภาคให้เป็นอ านาจหน้าที่ของท้องถิ่นเสียงทั้งหมด ถึงตอนนี้จะเลือดนายกองค์การบริหารส่วน
จังหวัดหรือเลือกผู้ว่าการจังหวัดก็ไม่เป็นปัญหา๑๔๔  
              การที่จังหวัดเชียงใหม่จะมีการเลือกผู้ว่าการจังหวัดในรูปแบบมหานคร จังหวัดเชียงใหม่ยัง
ไม่มีศักยภาพเชิงพ้ืนที่เพียงพอหากจะลองน ารูปแบบมหานครด้วยการเลือกต้ังผู้ว่าการจังหวัดน่าจะ
เป็นจังหวัดที่เป็นปริมณฑลของกรุงเทพฯซ่ึงมีภูมิประเทศเชิงกายภาพ เชิงประชากรคลายๆกับ
กรุงเทพฯ๑๔๕การเลือกต้ังผู้ว่าการจังหวัดเชียงใหม่นั้นจะเป็นไปได้อยากไม่ว่าด้วยงบประมาณ หรือ
เศรษฐกิจและศักยภาพในเชิงพ้ืนที่จะเปรียบเทียบกับกรุงเทพมหานครไม่ได้ เพราะประชากรเขามี
คุณภาพทางความรู้ ความคิด แต่จังหวัดเชียงใหม่จะต้องเป็นเมืองที่ขายความเป็นเมืองแห่งวัฒนธรรม 
และอนุรักษ์วิถีพลเมืองล้านนามากกว่าที่จะไปสู้รูปแบบมหานคร๑๔๖ผู้ว่าการจังหวัดรูปแบบมหานคร 
                                                                 

               ๑๔๒สัมภาษณ์ นายธวัชชัย ฟักอังกูร, ประธานอนุคณะกรรมาธิการปกครองท้องถ่ินรูปแบบพิเศษ สภา
นิติบัญญัติแห่งชาติ, ๙ มกราคม ๒๕๖๐.  

           ๑๔๓สั ม ภาษณ์  รศ . วุ ฒิ สา ร  ตัน ไ ชย ,  เ ลขา ธิกา รสถา บันพระ ปกเ ก ล้ า ,  ๑ ๑  ม กราคม   
๒ ๕ ๖ ๐ .   

               ๑๔๔สัมภาษณ์ รศ.ดร.วีระศักด์ิ เครือเทพ, อาจารย์ประจ าคณะรัฐศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย อนุ
กรรมาธิการการปกครองท้องถ่ินรูปแบบท่ัวไป สภานิติบัญญัติแห่งชาติ, ๒๘ พฤศจิกายน ๒๕๕๙.  
             ๑๔๕สัมภาษณ์ รศ.ดร.ศุภสวัสด์ิ ชัชวาลย, คณะบดีคณะรัฐศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 
๑๐ มกราคม ๒๕๖๐.  

               ๑๔๖สัมภาษณ์ นางสิริยา บุญญศิริพฤกษ์, ผู้อ านวยการวัฒนธรรมจังหวัดเชียงใหม่, ๒๘ ตุลาคม ๒๕๕๙.  



๑๖๗ 
 

นี้ไม่แน่นใจว่ารัฐบาลจะเห็นด้วยหรือไม่ แต่หากจะมีก็ควรจะเป็นจังหวัดใดในภาคหนึ่งๆจะได้ทอดลอง
ขึ้นก่อน๑๔๗  

การเลือกผู้ว่าราชการจังหวัดน่าจะไม่มีความจ าเป็นส าหรับประเทศไทย เพราะหากมีการ
เลือกต้ังจังหวัดใดจังหวัดหนึ่งก็จะมีอีกหลายจังหวัดตามมา และการเลือกต้ังผู้ว่าการจังหวัดก็ยังไม่
ตอบวัตถุประสงค์ที่แท้จริงแต่เป็นสนองความต้องการของนักการเมืองเสียมากกว่า และนานไปอาจ
เป็นการถึงขั้นแบ่งแยกดินแดน๑๔๘การเป็นรูปแบบมหานครของจังหวัดเชียงใหม่ด้วยการเลือกต้ังผู้ว่า
การจังหวัดนั้น น่าจะยังไม่มีความพร้อมในขณะนี้ จะต้องสร้างความรู้ความเข้าใจให้กับประชนใน
ท้องถิ่นอีกสักระยะหนึ่ง๑๔๙ 

จากการสัมภาษณ์ผู้ให้ข้ อมูลส าคัญ  (Key Infroments) แบบเจาะลึ ก ( In-Depth 
Interview) ทั้ง ๕ กลุ่ม ในประเด็น การเสนอร่างกฎหมายยกฐานะการบริหารจังหวัดเชียงใหม่ใน
รูปแบบมหานครโดยให้มีการเลือกต้ังผู้ว่าการจังหวัดนั้น ผู้วิจัยเห็นว่าในประเด็นดังกล่าว พอที่จะสรุป
ได้ว่าความคิดเห็นของผู้ให้ข้อมูลส าคัญดังกล่าว แยกพิจารณาได้ ดังนี้ 

(๑) กลุ่มผู้ให้ข้อมูลหลักจากการสัมภาษณ์ ซ่ึงส่วนใหญ่เห็นว่า การเสนอร่างกฎหมายปรับ 
โครงสร้างการบริหารจังหวัดเชียงใหม่ในรูปแบบมหานคร โดยให้มีการเลือกต้ังผู้ว่าการจังหวัด มีความ
เหมาะสมและสมควรมีการเลือกต้ังผู้ว่าการจังหวังเชียงใหม่   เนื่องจากผู้ว่าราชการจัดหวัดที่ได้รับการ
แต่งต้ังมาจากกระทรวงมหาดไทย มีวาระด ารงต าแหน่งที่ไม่แน่นอนปีสองปีก็ต้องย้ายไปที่จังหวัดอ่ืน 
จึงขาดความต่อเนื่องในนโยบายการท างาน อีกทั้งการแต่งต้ังผู้ว่าราชการไปประจ าจังหวัดก็มิได้มีการ
ค านึงถึงความรู้ความเข้าใจในสถานการณ์ด้านเศรษฐกิจ และปัญหาของท้องถิ่นได้ดี เท่าคนในท้องถิ่น
นั้นเอง ตลอดจนความรู้ความสามารถของนายกองค์การบริหารส่วนจังหวัด ก็ไม่ด้อยไปกว่าผู้ว่า
ราชการจังหวัดและบางคนบางท่านจบการศึกษาสูงกว่าผู้ว่าราชการจังหวัดเสียอีก แต่อย่างไรก็ตาม 
การที่จะก าหนดโครงสร้างรูปแบบให้จังหวัดเชียงใหม่เป็นมหานคร โดยการเลือกผู้ ว่าการจังหวัด
จะต้องออกเป็นร่างกฎหมายเสนอรัฐบาลและสภานิติบัญญัติพิจารณา แต่เนื่องจากยังมีจังหวัดอ่ืนที่ มี
ความเหมาะสมที่จะปรับเปลี่ยนโครงสร้างเป็นรูปแบบมหานครมากกว่าจังหวัดเชียงใหม่ เช่น จังหวัด
นนทบุรี ซ่ึงเป็นปริมณฑลของกรุงเทพฯเป็นต้น  และหากจะมีผู้ว่าการจังหวัดที่มาจากการเลือกต้ังแล้ว

                                                                 

             ๑๔๗สัมภาษณ์ นายกมลศิษฐ์ โรจพัธวิภัช, นายกสมาคมก านันผู้ใหญ่บ้านจังหวัดเชียง ใ หม ่, 
๓ พฤศจิกายน ๒๕๕๙.  

                     
๑๔๘สัมภาษณ์ พระธรรมกิตติเมธี, รองอธิการบดี มหาวิทยาลัยมหามกุฎราชวิทยาลัย, ๒๗ พฤศจิกายน 

๒๕๕๙. 

                ๑๔๙สัมภาษณ์ พระเทพสิงห์วราจารย์, เจ้าอาวาสวัดพระสิงห์วรมหาวิหาร รองอธิการบดี มหาวิทยาลัย
มหาจุฬาลงกรณราชวิทยาลัย วิทยาเขตเชียงใหม่, ๑๕ พฤศจิกายน ๒๕๕๙. 
  



๑๖๘ 
 

ผู้ว่าราชการจังหวัดที่เป็นตัวแทนของกระทรวงมหาดไทย ควรจัดเป็นกลุ่มจังหวัดตามแต่ละภาคของ
ประเทศ และปรับเปลี่ยนเป็นอ านาจหน้าที่ เป็นผู้ตรวจการจังหวัด ให้ท า หน้าที่ประสานงานและ 
ลงโทษลงทัณฑ์ผู้ว่าการจังหวัดที่มาจากการเลือกต้ังหากมีการกระท าความผิด ส่วนผู้ว่าการจังหวัด
ที่มาจากการเลือกต้ังนอกจากจะต้องเป็นคนในท้องถิ่นแล้ว จะต้องเป็นผู้ที่ มีความรู้ความเข้าใจใน
ปัญหาและความต้องการของประชาชนในท้องถิ่นได้ดี ท าให้ความทับซ้อนกันของอ านาจหน้าที่ของ
ราชการส่วนภูมิภาคกับอ านาจหน้าที่ของท้องถิ่นอาจลดลงหรือหมดไป การแก้ปัญหาความเดือดร้อน
ของประชาชนในท้องถิ่นก็จะมีความรวดเร็วทันต่อสถานการณ์ที่เกิดขึ้น แต่ปัญหาใหญ่ที่ผู้ ให้ข้อมูลใน
ส่วนนี้เป็นห่วงก็คือ การจัดการเลือกต้ังที่จะต้องมีความโปร่งใส สุจริตและยุติธรรม ซ่ึงจะท าให้ได้มาถึง
ผู้บริหารที่มีความซ่ือสัตย์สุจริต เพราะหวั่นเกรงการชื้อสิทธ์ิขายเสีย และการใช้อิทธิพลของผู้มีอ านาจ  
ในท้องถิ่น ซ่ึงจะท าให้การเลือกต้ังผู้ว่าการจังหวัดไม่ได้คนที่ดีมีความชื่อสัตย์สุจริต มาเป็นผู้น าท้องถิ่น
เพ่ือท าหน้าที่ตอบสนองความต้องการของประชาชนได้อย่างแท้จริง   

(๒) กลุ่มผู้ให้ข้อมูลหลักจากการสัมภาษณ์ ซ่ึงส่วนน้อยเห็นว่า การเสนอร่างกฎหมายปรับ 
โครงสร้างการบริหารจังหวัดเชียงใหม่ในรูปแบบมหานคร โดยให้มีการเลือกต้ังผู้ว่าการจังหวัดนั้น ยัง
ไม่มีความเหมาะสมที่จะให้มีการเลือกต้ังผู้ว่าการจังหวังเชียงใหม่ในรูปแบบมหานคร เนื่องจาก 
โครงสร้างการบริหารท้องถิ่นขององค์การบริหารส่วนจังหวัดปัจจุบันนี้มีความเหมาะสมอยู่แล้ว แต่สิ่งที่
จะต้องปรับเปลี่ยน คือการก าหนดให้มีบทบาทอ านาจหน้าที่ เพ่ิมขึ้นและมีความชัดเจนยิ่งขึ้น โดย
ขณะนี้อยู่ระหว่างการพิจารรายกร่างประมวลกฎหมายองค์ปกครองส่วนท้องถิ่นขึ้นใหม่ เพ่ือเพ่ิม
ภารกิจในการแก้ปัญหาท้องถิ่นให้กับองค์การบริหารส่วนจังหวัดเพ่ิมขึ้น และก าหนดให้ราชการส่วน
ภูมิภาคถ่ายโอนภารกิจที่อยู่ในอ านาจหน้าที่ให้กับท้องถิ่นให้มากยิ่งขึ้น เม่ือภารกิจของราชการส่วน
ภูมิภาคไปอยู่ที่ท้องถิ่นมากขึ้นราชการส่วนภูมิภาคก็จะมีอ านาจหน้าที่น้อยลง และจะหมดไปในที่สุด
เหมือนกรุงเทพมหานครที่ไม่มีราชการส่วนภูมิภาคอยู่ในพ้ืนที่ ส่วนงบประมาณท้องถิ่นก็ก าลังพิจารณา
ยกร่างกฎหมายปรับแก้ไขให้มีการจัดเก็บภาษีในส่วนของท้องถิ่นมากขึ้น เพ่ือให้สอดคล้องกับ
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยฉบับใหม่ ในส่วนของการที่จังหวัดเชียงใหม่จะให้มีการเลือกต้ังผู้ว่า
การจังหวัด ในรูปแบบโครงสร้างแบบมหานครนั้น ต้องท าความเข้าในว่ามหานคร หรือ Maga City 
หมายถึงเมืองที่มีความหนาแน่นของประชากรความเจริญ เมืองเติบโตที่เป็นเมืองขนาดใหญ่ และความ
เป็นเมืองมหานครไม่ใช่แค่เลือกผู้ว่าราชการจังหวัด และโดยสภาพโครงสร้างในพ้ืนที่ของจังหวัด
เชียงใหม่แล้ว ความเจริญของจังหวัดเชียงใหม่ยังอยู่แค่ในตัวเมือง รอบนอกตัวเมืองในอ าเภอต่างๆยัง
เป็นระบบการเกษตรกรรมเป็นส่วนใหญ่ อีกทั้งการจัดเก็บภาษีท้องถิ่นในจังหวัดเชียงใหม่ก็ยังไม่
เพียงพอต่อการบริหารจัดการ และการเลือกผู้ว่าราชการจังหวัดน่าจะไม่มีความจ าเป็นส าหรับประเทศ
ไทย เพราะการเลือกต้ังผู้ว่าการจังหวัดก็ยังไม่ตอบวัตถุประสงค์ที่แท้จริง แต่เป็นสนองความต้องการ
ของนักการเมืองเสียมากกว่า และนานไปอาจเป็นการถึงขั้นแบ่งแยกดินแดน 



๑๖๙ 
 

โดยสรุป ข้อมูลผู้ให้สัมภาษณ์ ในประเด็น การเสนอร่างกฎหมายปรับโครงสร้าง การ
บริหารจังหวัดเชียงใหม่ในรูปแบบมหานคร โดยให้มีการเลือกต้ังผู้ว่าการจังหวัด ในประเด็นนี้ผู้วิจัย
เห็นว่า ตามพระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัด พ.ศ.๒๕๔๐ ได้ก าหนดรูปแบบโครงสร้างการ
บริหารขององค์การบริหารส่วนจังหวัดไว้ ซ่ึงมีทั้งฝ่ายบริหารคือนายกองค์การบริหารส่วนจังหวัด และ
สภาองค์การบริหารส่วนจังหวัดที่มาจาการเลือกต้ังโดยตรงจากประชาชนในท้องถิ่นทั้งสององค์กร  อัน
เป็นรูปแบบที่ถูกต้องตามระบอบประชาธิปไตย ซ่ึงสอดคล้องกับหลักการของ “จังหวัดจัดการตนเอง”  

ในส่วนที่มีปัญหา คือ อ านาจหน้าที่ในการจัดการและจัดท าบริการสาธารณะที่เป็นหน้าที่
ขององค์การบริหารส่วนจังหวัด เพ่ือแก้ไขปัญหาให้กับประชาชนในท้องถิ่นแต่ไม่สามารถด าเนินการได้
เพราะในบางปัญหาต้องรอการตัดสินใจในการแก้ไขปัญหาจากราชการส่วนกลางหรือราชการส่วน
ภูมิภาค ท าให้ท้องถิ่นไม่มีอ านาจในการตัดสินใจแก้ปัญหาสถานการณ์เบ็ดเสร็จ ให้กับประชาชนใน
จังหวัด และเห็นว่าการแก้ไขปัญหาต่างๆ ในจังหวัดไม่ได้รับการแก้ไขอย่างรวดเร็วให้ทันสถานการณ์
ท าให้เกิด จากปัญหาการทับซ้อนของอ านาจหน้าที่ระหว่างราชการส่วนกลางส่วนภูมิภาคกับอ านาจ
หน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ท าให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไม่มีอ านาจแก้ไขปัญหาอย่าง
เบ็ดเสร็จเด็ดขาด ดังนั้น ผู้วิจัยจึงเห็นว่าควรมีการปรับปรุงแก้ไขตัวพระราชบัญญัติพระราชบัญญัติ
ก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ.๒๕๔๒ โดยก าหนดให้
ท้องถิ่นจังหวัดมีอ านาจหน้าที่เพ่ิมขึ้นและมีความชัดเจน โดยให้ราชการส่วนภูมิภาคเร่งรัดการถ่ายโอน
ภารกิจที่จะต้องกระจายอ านาจให้ท้องถิ่นจังหวัด เพ่ือจัดท าบริการสาธารณะให้กับประชาชนใน
ท้องถิ่นให้มากยิ่งขึ้น เม่ือภารกิจของราชการส่วนภูมิภาคได้ถ่ายโอนไปอยู่ที่ท้ องถิ่นมากขึ้นราชการ
ส่วนภูมิภาคก็จะมีอ านาจหน้าที่น้อยลงและจะหมดไป และในที่สุดก็จะไม่มีราชการส่วนภูมิภาคอยู่ใน
พ้ืนที่เหมือนกรุงเทพมหานคร  

ส่วนในเรื่องงบประมาณของท้องถิ่นนั้น เม่ือท้องถิ่นได้รับการถ่ายโอนภารกิจจากราชการ
ส่วนภูมิภาคแล้ว ท้องถิ่นก็จะต้องมีงบประมาณเพียงพอต่อการปฏิบัติภารกิจนั้นเพ่ือตอบสนองความ
ต้องการของชุมชน ท้องถิ่นจึงจ าต้องได้รับจัดสรรงบประมาณเพ่ิมขึ้นตามภารกิจที่ได้รับมา ซ่ึงในส่วนนี้
อยู่ระหว่างยกร่างกฎหมายปรับแก้ไขให้มีการจัดเก็บภาษีในส่วนของท้องถิ่นมากขึ้น เพ่ือให้สอดคล้อง
กับรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.๒๕๖๐ ฉบับใหม่  

ส่วนในด้านก าลังบุคคลกรท้องถิ่นจ าเป็นต้องมีบุคคลการเพียงพอต่อภารกิจที่จะต้อง
ปฏิบัติเช่นกัน  เม่ือภารกิจส่วนหนึ่งได้รับการถ่ายโอนมาจากราชการส่วนภูมิภาค ดังนั้น ก าลังบุคลกร
และเจ้าหน้าที่ท่ีเคยปฏิบัติหน้าที่อยู่ในภาคส่วนของราชการส่วนภูมภาค ก็จะเปิดโอกาสให้มีความ
สมัครใจของบุคลากรที่ มีความประสงค์จะโอนย้ายไปสังกัดกับท้องถิ่นหรือไม่ หากหากสมัครใจ
โอนย้ายไปสังกัดกับท้องถิ่นก็จะขาดจากสังกัดเดิมและจะรวมอยู่ เป็นเจ้าหน้าที่ และบุคลากรของ
ท้องถิ่น หากไม่สมัครใจโอนย้ายก็จะยังคงอยู่ข้าราชการหรือเจ้าหน้าที่ในราชการส่วนกลางหรือส่วน
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ภูมิภาคเช่นเดิม ซ่ึงราชการส่วนกลางและสวนภูมิภาคอาจปรับเกลี่ยก าลังเจ้าหน้าที่และบุคลากรของ
ตนให้เหมาะสมกับภารหน้าที่ท่ีลดลง  

ในส่วนของ ก านัน สารวัตรก านัน ผู้ใหญ่บ้าน ผู้ช่วยผู้ใหญ่บ้าน ซ่ึงมีอ านาจหน้าที่ตาม 
พระราชบัญญัติลักษณะปกครองท้องที่ พ.ศ.๒๔๕๗ ก็ยังคงมีอ านาจหน้าที่เหมือนเช่นเดิมในท้องที่ คือ 
ท าหน้าที่ในการรักษาความสงบเรียบร้อยในต าบลและหมู่บ้านที่รับผิดชอบของตน แต่ย้ายสังกัดไปอยู่
กับองค์การบริหารส่วนจังหวัด ส่วนผู้ว่าราชการจังหวัดที่เป็นตัวแทนของกระทรวงมหาดไทยนั้น ให้
ปรับเปลี่ยนอ านาจหน้าที่เป็นผู้ประสานงาน ตรวจการ และประสานงานให้ค าแนะน าตลอดจน
พิจารณาลงโทษลงทัณฑ์กรณีผู้บริหารท้องถิ่นกระท าผิดกฎหมาย โดยในการปรับเปลี่ยนอ านาจหน้าที่
ของผู้ว่าราชการจังหวัดในครั้งนี้ก็สมควรที่จะให้มีการจัดกลุ่มจังหวัดหรือจังหวัดในแต่ละภาคของ
ประเทศ ให้อยู่ในอ านาจหน้าที่ของผู้ว่าราชการแต่กลุ่มจังหวัดตามความเหมาะสม ต่อไป 

 
 
 
 

ตารางท่ี ๔.๕ ตารางสรุปความถี่จ านวนผู้ตอบประเด็น มีความคิดเห็นอย่างไรกับ การเสนอร่าง                        
กฎหมายยกฐานะการบริหารจังหวัดเชียงใหม่ในรูปแบบมหานครโดยให้มีการ  เลือกต้ัง   

                   ผู้ว่าการจังหวัด  

ข้อที ่ ประเด็น /ตัวบ่งชี้ 
 ผู้ตอบแบบสัมภาษณ์ 

ความถี่ รูป/คน 

๑ 

     เห็ น ว่ า ก า ร เสน อร่ า งก ฎห มา ย ปรั บ 
โครงสร้างการบริหารจังหวัดเชียงใหม่ในรูปแบบ
มหานคร โดยให้มีการเลือกต้ังผู้ว่าการจังหวัด มี
ความเหมาะสม 

๒๑ 

๒,๖,๗,๘,๙,๑๐,๑๑,๑๒, 
๑๓,๑๔,๑๖,๑๗,๑๘,๑๙, 

๒๐,๒๑,๒๒,๒๓,๒๔, 
๒๖,๒๗ 

๒ 

     เห็ น ว่ า ก า ร เสน อร่ า งก ฎห มา ย ปรั บ 
โครงสร้างการบริหารจังหวัดเชียงใหม่ในรูปแบบ
มหานคร โดยให้มีการเลือกต้ังผู้ว่าการจังหวัด 
ยังไม่มีความเหมาะสม 

๘ ๑,๓,๔,๕,๑๕,๒๕,๒๘,๒๙ 

 



๑๗๑ 
 

              ๔.๒.๒ โครงสร้างการบริหารจังหวัดเชียงใหม่ในรูปแบบมหานคร โดยหากมีการเลือก
ผู้ว่าการจังหวัดเชียงใหม่ แล้วผู้ว่าการจังหวัดเชียงใหม่ ควรอยู่ในการก ากับดูแลของราชการ
ส่วนกลางและโดยไม่มีราชการส่วนภูมิภาคหรือไม่ 

“การก ากับดูแล” เป็นความสัมพันธ์ท่ีแตกต่างไปจากความสัมพันธ์ในการบังคับบัญชา 
เพราะมิใช่ความสัมพันธ์ภายในองค์กรเพียงองค์กรเดียวอีกต่อไป แต่เป็นความสัมพันธ์ระหว่างองค์กร
สององค์กร ซ่ึงต่างก็มีฐานะเป็นนิติบุคคลและต่างก็มีผลประโยชน์ของตนเองที่จะต้องดูแล ดังนั้น การ
ก ากับดูแลจึงเป็นความสัมพันธ์ระว่างราชการส่วนกลางกับส่วนท้องถิ่น การก ากับดูแลท้องถิ่นก็คือการ
ควบคุมโดยรัฐเหนือองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เพ่ือให้เกิดความเป็นเอกภาพของรัฐหรือความยังคง
เป็นรัฐเดียว และปกป้องผลประโยชน์ส่วนร่วมของรัฐ ตลอดจนต้องให้สอดคล้องกับแนวนโยบายและ
ทิศทางการพัฒนาของรัฐ แต่การก ากับดูแลท้องถิ่นของราชการส่วนกลางจะต้องกระท าเท่าที่จ า เป็นใน
ระดับที่เหมาะสม หากมีการก ากับดูแลที่มีลักษณะการเข้าไปควบคุมบังคับบัญชาการบริหารงานของ
องค์ปกครองส่วนท้องถิ่นแล้ว ก็จะเป็นการเข้าไปแทรกแซงหรือครอบง าการบริหารขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น และในกรณีที่มีการปรับเปลี่ยนรูปแบบการบริหารองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
ของท้องถิ่นจังหวัดโดยมีการเลือกต้ังผู้ว่าการจังหวัดนั้น  ผู้วิจัยจึงได้ท าการศึกษาว่า การก ากับดูและ
ผู้ว่าการจังหวัดที่มาจาการเลือกต้ังในฐานะผู้บริหารท้องถิ่น ควรอยู่ในการก ากับดูแลของราชการ
ส่วนกลางและโดยไม่มีราชการส่วนภูมิภาคหรือไม่ นั้น ผู้ให้ข้อมูลส าคัญจะมีความคิดเห็นอย่างไร  โดย
ได้สัมภาษณ์ผู้ให้ข้อมูลจากกลุ่มผู้ให้ข้อมูลทั้ง ๕ กลุ่ม แล้วมีความเห็นต่างกัน ดังนี้ 

กลุ่มผู้ให้ข้อมูลหลักจากการสัมภาษณ์ โดยส่วนใหญ่เห็นว่า หากมีการเลือกผู้ว่าการจังหวัด
เชียงใหม่ตามรูปแบบมหานครแล้วผู้ว่าการจังหวัดเชียงใหม่ ควรอยู่ในการก ากับดูแลของราชการ
ส่วนกลางและโดยไม่มีราชการส่วนภูมิภาค หากราชการส่วนภูมิภาคได้ท าการถ่ายโอนภารกิจทั้งหมด
ให้ท้องถิ่นเป็นผู้มีอ านาจและหน้าที่ท้ังหมด ราชการส่วนภูมิภาคก็จะเล็กลงและไม่มีความส าคัญใน
ระดับพ้ืนที่ ถึงตอนนี้ก็จะมีส่วนราชการสองส่วนคือราชการส่วนกลางและส่วนท้องถิ่น ซ่ึงประเทศไทย
น่าจะได้ปรับเป็นรูปแบบนี้ ส่วนผู้ว่าราชการจังหวัดที่มาจากส่วนกลางก็จะมีอ านาจหน้าที่ อีกบทบาท
หนึ่ง ที่มิได้ลงไปรับผิดชอบราชการส่วนภูมิภาคอีก ส่วนที่จะให้มีอ านาจก ากับดูแลผู้บริหารส่วน
ท้องถิ่นหรือไม่นั้นจะอยู่ที่การออกแบบโครงสร้างและกฎหมาย ๑๕๐  เม่ือมีการโอนถ่านภารกิจของ
ภูมิภาคให้ท้องถิ่น ภารกิจของผู้ว่าราชการจังหวัดก็ต้องไปอยู่ที่ราชการส่วนกลาง อาจเป็นหน่วยงานที่  

                                                                 

               ๑๕๐สัมภาษณ์ นายธวัชชัย ฟักอังกูร, ประธานอนุคณะกรรมาธิการปกครองท้องถ่ินรูปแบบพิเศษ สภา
นิติบัญญัติ แห่งชาติ, ๙ มกราคม ๒๕๖๐. 
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ท าหน้าที่ให้ค าแนะน าให้ค าปรึกษาแก่ผู้บริหารท้องถิ่น๑๕๑เม่ืออ านาจของราชการส่วนภูมิภาคลดลงไป 
ผู้ว่าการจังหวัดหรือผู้บริหารท้องถิ่นก็ยังคงจะต้องมีหน่วยงานที่มาการก ากับดูแลอยู่ ส่วนราชการที่มา
ก ากับดูแลท้องถิ่นจะเป็นราชการส่วนกลางที่เป็นรูปแบบของกลุ่มจังหวัดโดย ๕ ถึง ๘ จังหวัด มณฑล 
หรือภาคต่างๆของประเทศแล้วแต่การออกแบบของกฎหมาย แล้วไห้มีผู้ว่าราชการจากส่วนกลางคน
หนึ่งเพ่ือเป็นกลไกลในการก ากับดูแลท้องถิ่นโดยต้องพิจารณาในเรื่องมิติพ้ืนที่และปฏิสัมพันธ์ส่วน  

บุคคลด้วยเป็ นส า คัญ๑๕๒หากยึ ดรูปแบบการบริห ารท้ องถิ่ นใน รูปแบบพิเศษของ
กรุงเทพมหานครแล้ว นั้นถือว่าไม่มีราชการส่วนภูมิภาคในพ้ืนที่ ดังนั้น ตัวผู้ว่าการหรือผู้บริหาร
ท้องถิ่นก็จะกลับไปอยู่ในการก ากับดูแลของราชการส่วนกลางเช่นเดียวกับผู้ว่าการกรุงเทพมหานครที่
ต้องอยู่ในก ากับของรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย๑๕๓หน่วยงานตรวจการ หรือที่ มีหน้าที่ก า กับ
ดูแลท้องถิ่นจากราชการส่วนกลางอาจจะออกแบบเป็นลักษณะของมณฑลที่ก า กับพ้ืนที่ได้หลาย
จังหวัด เพ่ือท าหน้าที่ประสานงาน ให้ค าแนะน าปรึกษาแก่ท้องถิ่นและสามารถลงโทษลงทัณฑ์เม่ือผู้น า
ท้องถิ่นมีการกระท าความผิด๑๕๔ตามรูปแบบโครงสร้างการบริหารเชียงใหม่มหานครแล้ว เม่ือไม่มี
ราชการส่วนภูมิภาคท้องถิ่นก็จะมีบทบาทส าคัญในเชิงพ้ืนที่ ดังนั้น ความสัมพันธ์ระหว่างเชียงใหม่มหา
นครกับรัฐบาลกลางจะผ่านหน่วยราชการส่วนกลางในจังหวัด ถึงอาจเป็นส านักงานผู้ว่าราชการ
จังหวัดที่มีบทบาทหน้าที่ เป็นตัวแทนของรัฐบาลกลางเพ่ือประสานนโยบายและการก ากับดูแล
ท้องถิ่น๑๕๕เม่ือมีการเลือกต้ังผู้ว่าการจังหวัดในรูปแบบเชียงใหม่มหานครแล้ว ควรจะให้ความไว้วางใน
ใจตัวผู้ว่าการที่ประชาชนได้เลือกเขาเข้ามา การก ากับดูแลหากมีการปฏิบัติเช่นเดิมผู้ว่าก็จะแทบไม่มี  

                                                                 

               ๑๕๑สัมภาษณ์ นายณรงค์  เช้ือบุญช่วย, ผู้อ านวยการส านักงานคณะกรรมการการกระจายอ านาจให้แก่
องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน, ๒๐ ธันวาคม ๒๕๕๙.  

              ๑๕๒สัมภาษณ์ รศ.ดร.วีระศักด์ิ เครือเทพ, อาจารย์ประจ าคณะรัฐศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, 
อนุกรรมาธิการการปกครองท้องถ่ินรูปแบบท่ัวไป สภานิติบัญญัติแห่งชาติ, ๒๘ พฤศจิกายน ๒๕๕๙.  

            ๑๕๓สัมภาษณ์ รศ.ดร.ศุภสวัสด์ิ  ชัชวาลย, คณะบดีคณะรัฐศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 
๑๐ มกราคม  ๒๕๖๐.   

              ๑๕๔สัมภาษณ์ ศาสตราจารย์ ดร.กฤช เพ่ิมทันจิตต์, อาจารย์ประจ าบัณฑิตวิทยาลัย มหาวิทยาลัยมหา
จุฬาลงกรณราชวิทยาลัย, ๑ ธันวาคม ๒๕๕๙.  

              ๑๕๕สัมภาษณ์ นายพิเชฐ พิศุทธกุล, รักษาการนายกองค์การบริหารส่วนจังหวัดเชียงใหม่ , ๖ ธันวาคม 
๒๕๕๙. 
 



๑๗๓ 
 

อ านาจท าอะไรได้เลย จึงเห็นควรให้ราชการส่วนกลางเข้ามาท าหน้าที่นี้แทนผู้ว่าราชการจากส่วน
ภูมิภาค๑๕๖แน่นนอนว่าเม่ือมีผู้ว่าราชการจังหวัดเชียงใหม่ดูแลหากมีการปฏิบัติเช่นเดิมก็ผู้ว่าการก็จะ
แทบไม่มีอ านาจท าอะไรได้เลยจึงเห็นควรให้ราชการส่วนกลางเข้ามาท าหน้าที่นี้แทนผู้ว่าราชการจาก
ส่วนภูมมิภาค๑๕๗ 
                เม่ือมีการเลือกต้ังผู้ว่าการจังหวัดแล้ว หากรูปแบบเป็นเหมือนกับกรุงเทพมหานคร และ
เมืองพัทยา การก ากับดูแลผู้ว่าการที่มาจากการเลือกต้ังต้องมาจากราชการส่วนกลางในท านอง
เดียวกัน๑๕๘แน่นนอนว่าเม่ือมีผู้ว่าการจังหวัดเชียงใหม่ที่มาจากการเลือกต้ังแล้ว ราชการส่วนภูมิภาค
ภายในจังหวัดจะต้องมาอยู่ในก ากับควบคุมบังคับบัญชาของผู้ว่าการจังหวัดที่มาจากการเลือกต้ัง ส่วน
การก ากับดูแลผู้ว่าการจังหวัดที่มาจากการเลือกต้ังต้องมาจากราชการส่วนกลางจะเป็นรัฐมนตรี  ใครก็
ตาม๑๕๙เม่ือมีการเลือกต้ังผู้ว่าการจังหวัด ราชการส่วนภูมิภาคในพ้ืนที่จังหวัดจะต้องเลือกและตัดสินใจ
เอาเองว่าจะยังคงอยู่กับราชการส่วนกลางหรือจะมาอยู่ในการก ากับดูแลควบคุมของผู้ว่าการจังหวัด 
ส่วนการก ากับดูแลผู้ว่าการจังหวัดที่มาจากการเลือกต้ังน่าจะเป็นหน้าที่ของสภาพลเมือง หรือการ
ก ากับดูแลโดยภาคประชาชน แต่อย่างไรก็ตามกลไกลราชการส่วนกลางก็จะต้องมีบทบาทส่วนหนึ่งใน
การสนับสนุนให้ค าปรึกษาและแนะน าหากมีการกระท าผิดกฎหมายของผู ้ว ่า กา ร จ ังหวัด ๑๖๐ 
เม่ือท้องถิ่นจัดให้มีการเลือกต้ังผู้ว่าการจังหวัดแบบเดียวกับรูปแบบของกรุงเทพมหานคร ผู้ว่าการ
จังหวัดที่มาจากการเลือกต้ังก็สมควรที่อยู่ในการก ากับดูแลของรัฐมนตรีว่าการกระทมหาดไทย๑๖๑

ผู้ว่าการจังหวัดที่มาจากการเลือกต้ังก็เหมือนกับตัวแทนของพระบาทสมเด็จพระเจ้าอยู่หัว ที่พระองค์
ทรงมอบพระแสงพระราชสาตราให้ไว้ในการปกครองดูแลประชาชน ดังนั้น ราชการส่วนภูมิภาค

                                                                 

             ๑๕๖สัมภาษณ์ นายทัศนัย บุรณูปกรณ์,นายกเทศมนตรีเทศบาลนครเชียงใหม่,จังหวัดเชียงใหม่, 
๑๑ พฤศจิกายน ๒๕๕๙.  

               ๑๕๗สัมภาษณ์ นายธนวัฒน์ ยอดใจ, นายกเทศมนตรีเทศบาลเมืองแม่เหียะ อ าเภอเมือง จังหวัดเชียงใหม่ 
, ๓ พฤศจิกายน ๒๕๕๙.  

               ๑๕๘สัมภาษณ์ นายสว่าง จันทร์เท่ียง, นายกองค์การบริหารส่วนต าบลเทพเสด็จ, อ าเภอดอยสะเก็ด 
จังหวัดเชียงใหม่, ๒๕ ตุลาคม ๒๕๕๙.  

              ๑๕๙สัมภาษณ์ นายสังวร จเรวรรณ์, นายกเทศมนตรีเทศบาลต าบลแม่แตง , อ าเภอแม่แตง จังหวัด
เชียงใหม่, ๒ พฤศจิกายน ๒๕๕๙.  

              ๑๖๐สัมภาษณ์ นายชัชวาลย์ ทองดีเลิศ, ประธานคณะกรรมการโรงเรียนสืบสานภูมิปัญญาล้านนา จังหวัด
เชียงใหม่, ๑๐ พฤศจิกายน ๒๕๕๙.  

              ๑๖๑สัมภาษณ์ นายศราวุธ กาวิชัย, อาจารย์พิเศษเร่ืองภาษาล้านนาและประวัติศาสตร์ล้านนา จังหวัด
เชียงใหม่, ๑๕ พฤศจิกายน ๒๕๕๙.  



๑๗๔ 
 

จะต้องอยู่ใต้บังคับบัญชาของ จะต้องอยู่ใต้บังคับบัญชาของผู้ว่าการจังหวัดที่มาจากการเลือกต้ัง และ
ผู้ว่าการจังหวัดก็จะต้องท าราชการการงานเพ่ือสนองงานของพระบาทสมเด็จพระเจ้าอยู่หัว๑๖๒ 

 

หากมีการเลือกต้ังผู้ว่าการจังหวัดก็จะต้องมีการเปลี่ยนแปลงทั้งระบบ ราชการส่วนภูมิภาคก็จะต้องมา
อยู่ในก ากับของผู้ว่าการจังหวัดที่มาจากการเลือกต้ัง นายอ าเภอก็เป็นผู้อ านวยการเขต และผู้ว่าการ
จังหวัดก็อยู่ในก ากับดูแลของรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยไปเลย ๑๖๓ตามที่มีการสนทนาพูดคุย
กันว่ ารู ปแบบกา รบริห าร เชี ยงใหม่มหานคร  โดย ให้ กา รการเลือก ต้ั งผู้ ว่า กา รจั งหวัดแบบ
กรุงเทพมหานคร ซ่ึงส่วนราชการภูมิภาคจะไม่มีในพ้ืนที่แต่จะเป็นอ านาจหน้าที่ของกรุงเทพมหานคร 
เชียงใหม่มหานครก็น่าจะเป็นไปในท านองเดียวกัน และการก ากับดูแลผู้ว่าการจังหวัดก็เหมือนกัน
กรุงเทพมหานครเสียเลย๑๖๔เม่ือมีการเลือกต้ังผู้ว่าการจังหวัดเหมือนกับกรุงเทพมหานคร ผู้ว่าการ
จังหวัดก็จะต้องมีอ านาจเด็ดขาดในการก ากับดูแลส่วนภูมิภาค และตัวผู้ว่าการจังหวัดเองก็คงจะอยู่ใน
ก ากับดูแลของราชการส่วนกลางเช่นเดียวกับกรุงเทพมหานคร๑๖๕ผู้ว่าการจังหวัดที่มาจากการเลือกต้ัง
น่าจะให้ความส าคัญกับประชาชนในท้องถิ่น และที่ส าคัญเม่ือทุกส่วนราชการอยู่ในก ากับของผู้ว่าการ
จังหวัดที่มาจาการเลือกต้ัง ประชาชนก็น่าจะร่วมกันตรวจสอบการท างานร่วมกันของส่วนการาชต่างๆ
ได้๑๖๖ผู้ว่าการจังหวัดที่มาจากการเลือกต้ังจะต้องท างานตามนโยบายที่ได้แสดงวิสัยทัศน์ โดยจะมีภาค
ประชาชนโดยสภาประชาชนเป็นผู้คอยตรวจสอบติดตาม และไม่ว่าจะมีส่วนราชการส่วนใดมีอ านาจ
ก ากับดูแลผู้ว่าการจังหวัดอีกด้วยก็ตาม๑๖๗เม่ือมีการเลือกต้ังผู้ว่าการจังหวัด และจ าเป็นต้องมีการ
ก ากับดูแลการท าหน้าที่ของผู้ว่าการจังหวัดที่มีราชการส่วนภูมิภาคอยู่ ในก ากับดูของผู้ว่าการจังหวัด 
ผู้ว่ า การ จั งหวั ด ก็น่า จ ะได้อยู่ ใ นกา รก า กับ ดูแลของนา ยกรั ฐมนตรี ไ ม่ใช่ รั ฐมนตรีว่ า กา ร

                                                                 

             ๑๖๒สัมภาษณ์ นายดุสิต ชวชาติ, ประธานชมรมปักทืนล้านนาจังหวัดเชียงใหม่, ๑๕ พฤษจิกายน ๒๕๕๙.  

               ๑๖๓สัมภาษณ์ ศ.ดร.อานันท์ กาญจนพันธ์ ,นักวิชาการด้านมานุษยวิทยา ประจ าภาควิชาสังคมวิทยา
และมานุษยวิทยา มหาวิทยาลัยเชียงใหม่, ๑๓ ธันวาคม ๒๕๕๙. 

๑๖๔สัมภาษณ์ ดร.บุญทา ชัยเลิศ, นายกสมาคมธุรกิจท่องเท่ียวจังหวัดเชียงใหม่, ๑๐ พฤศจิกายน 
๒๕๕๙.  

               ๑๖๕สัมภาษณ์ นายภานุทัต อภิชนาชง(ครูแอ๊ด), นักร้อง นักดนตรี นักแต่ง เพลง พ้ืนเมือง ล้านนาของ
จังหวัดเชียงใหม่, ๓๑ ตุลาคม ๒๕๕๙.  

               ๑๖๖สัมภาษณ์ นางเสาวคนธ์ ศรีบุญเรือง, ประธานเครือข่ายองค์ชุมชนและประชาสังคมเพ่ือการปฏิรูป 

เชียงใหม่, ๑ พฤศจิกายน ๒๕๕๙.  

             ๑๖๗สัมภาษณ์ นายพรหมศักด์ิ แสงโพธิ, ผู้ประสานงานเครือข่ายบ้านชุมเมืองเย็นจังหวัดเชียงใหม่, 
๒๗ ตุลาคม ๒๕๕๙. 



๑๗๕ 
 

กระทรวงมหาดไทย๑๖๘หน่วยราชการส่วนภูมิภาคจะเข้ามาอยู่กับท้องถิ่นหรือไม่นั้นก็แล้วแต่ผู้ว่าการ
จังหวัด ส่วนตัวผู้ว่าจะอยู่ในก ากับดูแลของหน่วยงานใดนั้นยังไม่ม่ันใจ๑๖๙การที่หน่วยงานราชการส่วน 
 
 
ภูมิภาคมาอยู่ในก ากับของผู้ว่าการจังหวัดก ากับดูแลของหน่วยงานใดนั้นยังไม่ม่ันใจ ๑๗๐ หากมีการ
เลือกต้ังแล้วส่วนราชการต่างๆจากภูมิภาคก็จะต้องมาอยู่ที่ผู้ว่าการจังหวัดที่มาจากการเลือกต้ัง
ไม่เช่นนั้นผู้ว่าการจังหวัดก็ไม่มีอ านาจสั่งการใดๆได้๑๗๑ 

กลุ่มผู้ให้ข้อมูลหลักจากการสัมภาษณ์ โดยเห็นว่า หากมีการเลือกผู้ว่าการจังหวัดเชียงใหม่
ตามรูปแบบมหานครแล้วผู้ว่าการจังหวัดเชียงใหม่และราชการส่วนภูมิภาค ยังต้องคงอยู่ในการก า กับ
ดูแลของราชการส่วนกลางเหมือนเช่นเดิม เพราะถึงอย่างในระบบบริหารราชการแผ่นดินของประเทศ
ไทย เรายังไม่สามารถยุบเลกิราชการส่วนภูมิภาคได้ และรัฐก็พยายามให้ผู้ว่ามีอ านาจหน้าที่ที่ เข้มแข็ง 
และหากไม่มีราชการส่วนภูมิภาคหรือถูกยกเลิกไปก็เป็นอ านาจหน้าที่ของราชการส่วนกลางในการ
ก ากับดูแลผู้บริหารส่วนท้องถิ่น๑๗๒ คงมีปัญหาในทางปฏิบัติที่จะให้ราชการส่วนภูมิภาคเข้ามาอยู่ใน
ก ากับควบคุมของผู้ว่าที่มาจากการเลือกต้ัง จึงน่าเป็นการบูรณาการในการท าหน้าที่ เสียมากกว่าส่วน
ผู้ว่าการจังหวัดที่มาจากการเลือกต้ังก็น่าจะยังคงอยู่ในก ากับดูแลของผู้ว่าราชการจังหวัดเป็นหลัก
อยู่๑๗๓เม่ือราชการส่วนภูมิภาคเข้ามาอยู่ในก ากับดูแลของผู้ว่าการที่มาจากเลือกต้ังแล้วกา รบริการ
ประชาชนก็จะได้เป็นแบบจุดเดียว ส่วนตัวผู้ว่าการที่มาจากการเลือกต้ังน่าจะยังคงอยู่ในการก ากับ

                                                                 

             ๑๖๘สัมภาษณ์ พระฤทธิชัย อภิเมธี, ผู้ประสานงานสมัชชาชุมชนส่งเสริมสุขภาพจังหวัดเชียงใหม่,  
๒๖ ตุลาคม ๒๕๕๙.  

              ๑๖๙สัมภาษณ์ นางอาภรณ์ ศรีอุทัย, ประธานกลุ่มอาชีพสตรีบ้านหัวริน อ าเภอสันป่าตอง จังหวัด
เชียงใหม่ ,๙ พฤศจิกายน ๒๕๕๙. 

              ๑๗๐สัมภาษณ์ นางชนิสา พรหมรัตน์, นายกสมาคมผู้ประกอบการผลิตภัณฑ์ท่ีได้รับตราเมืองเชียงใหม่, ๗ 
พฤศจิกายน ๒๕๕๙.  

              ๑๗๑สัมภาษณ์ พระเทพสิงห์วราจารย์, เจ้าอาวาสวัดพระสิงห์วรมหาวิหาร  รองอธิการบดี มหาวิทยาลัย
มหาจุฬาลงกรณราชวิทยาลัย วิทยาเขตเชียงใหม่, ๑๕ พฤศจิกายน ๒๕๕๙.  

            ๑๗๒สัมภาษณ์ รศ.วุฒิสาร ตันไชย, เลขาธิการสถาบันพระปกเกล้า, ๑๑ มกราคม  ๒๕๖๐. 

              ๑๗๓สัมภาษณ์ นายจรัส ไชยา, นายกเทศมนตรีเทศบาลเมืองเมือแกนพัฒนา อ าเภอแม่แตง จังหวัด
เชียงใหม่, ๒ พฤศจิกายน๒๕๕๙. 



๑๗๖ 
 

ดูแลของผู้ว่าราชการที่มาจากส่วนภูมิภาค๑๗๔เม่ือผู้ว่าการจังหวัดมาจากการเลือกต้ังแล้วราชการส่วน
ภูมิภาคน่าจะได้มาอยู่ในการก ากับดูแลของผู้ว่าการจังหวัดเพ่ือการประสานและการบูรณาการการ
ท างาน ส่วนผู้ว่าการจังหวัดก็จะยังคงอยู่ในก ากับดูแลของผู้ว่าราชการจังหวัดเช่นเดิม๑๗๕การที่ผู้ว่าการ
จังหวัดที่มาจากการเลือกต้ังจะให้อยู่ในก ากับดูแลจากราชการส่วนไหนนี้ ตรงนี้ยังไม่มีความรู้ความ
เข้าใจเพียงพอ๑๗๖การเลือกต้ังผู้ว่าการจังหวัดน่าจะยังไม่เกิดขึ้น เพราะเท่าที่คุยกันในกลุ่มก็เห็นแต่เป็น
หน้าเดิมๆที่จะลงเลือกต้ัง๑๗๗การก ากับดูแลผู้ว่าการจังหวัดน่าจะเป็นตามล าดับชั้นไม่น่าจะให้มี การ
ควบคุมไปควบคุมกันมา ระบบเดินน่าดีอยู่แล้ว๑๗๘ 

จากกา รสัมภา ษณ์ผู้ ให้ ข้อมูลส าคัญ (Key Infroments) แบบเจา ะลึก  ( In-Depth 
Interview) ทั้ง ๕ กลุ่ม ในประเด็นที่ว่า หากมีการเลือกผู้ว่าการจังหวัดเชียงใหม่ตามรูปแบบมหานคร
แล้วผู้ว่าการจังหวัดเชียงใหม่ ควรอยู่ในการก ากับ ดูแลของราชการส่วนกลางและไม่มีราชการส่วน
ภูมิภาคหรือไม่ ผู้วิจัยเห็นว่าในประเด็นดังกล่าว พอที่จะสรุปได้ว่าความคิดเห็นของผู้ให้ข้อมูลส าคัญ
ดังกล่าวพอแยกพิจารณาได้ ดังนี้ 

(๑) กลุ่มผู้ให้ข้อมูลหลักจากการสัมภาษณ์ ซ่ึงส่วนใหญ่เห็นว่า หากมีการเลือกผู้ว่าการ
จังหวัดเชียงใหม่ตามรูปแบบมหานครแล้ว ผู้ว่าการจังหวัดเชียงใหม่ ควรอยู่ในการก ากับดูแลของ
ราชการส่วนกลางและโดยไม่มีราชการส่วนภูมิภาค เนื่องจากหากราชการส่วนภูมิภาคได้ท าการถ่าย
โอนภารกิจทั้งหมดให้ท้องถิ่นเป็นผู้มีอ านาจและหน้าที่ท้ังหมด ราชการส่วนภูมิภาคก็จะเล็กลงและไม่มี
ความส าคัญในระดับพ้ืนที่ ถึงตอนนั้นก็จะมีส่วนราชการสองส่วนคือราชการส่วนกลางและส่วนท้องถิ่น  

ส่วนผู้ว่าราชการจังหวัด ที่มาจากส่วนกลางก็จะมีอ านาจหน้าที่อีกบทบาทหนึ่งที่ มิได้ลงไปรับผิดชอบ
ราชการส่วนภูมิภาคอีก ภารกิจของผู้ว่าราชการจังหวัดที่มาจาการแต่งต้ังจากส่วนกลางก็ต้องไปอยู่ที่
ราชการส่วนกลาง อาจเป็นหน่วยงานที่ท าหน้าที่ประสานงานให้ค าแนะน าให้ค าปรึกษาแก่ผู้บริหาร
ท้องถิ่น และสามารถลงโทษลงทัณฑ์เม่ือผู้น าท้องถิ่นมีการกระท าความผิด ส่วนส่วนราชการที่มาก ากับ  

                                                                 

              ๑๗๔สัมภาษณ์ นายชาครีย์ ขัติรัตน์, รองนายกเทศมนตรีเทศบาลต าบลสันก าแพง, อ าเภอสันก าแพง 
จังหวัดเชียงใหม่, ๒๕ ตุลาคม ๒๕๕๙. 

              ๑๗๕สัมภาษณ์ นางสิริยา บุญญศิริพฤกษ์, ผู้อ านวยการวัฒนธรรมจังหวัดเชียงใหม่, ๒๘ ตุลาคม ๒๕๕๙.  

              ๑๗๖สัมภาษณ์ นางพัชรินท์ สุกัณศีล, แกนน าภาคีคนฮักเชียงใหม่, ๑ พฤศจิกายน ๒๕๕๙.   

                       
๑๗๗สัมภาษณ์ นายกมลศิษฐ์ โรจพัธวิภัช, นายกสมาคมก านันผู้ใหญ่บ้านจังหวัดเชียงใหม่, ๓ 

พฤศจิกายน ๒๕๕๙. 

               ๑๗๘สัมภาษณ์ พระธรรมกิตติเมธี, รองอธิการบดี มหาวิทยาลัยมหามกุฎราชวิทยาลัย, ๒๗ พฤศจิกายน 
๒๕๕๙. 
 



๑๗๗ 
 

ดูแลท้องถิ่นจะเป็นราชการส่วนกลางที่เป็นรูปแบบของกลุ่มจังหวัดโดย ๕ ถึง ๘ จังหวัด มณฑล หรือ
ภาคต่างๆของประเทศแล้วแต่การออกแบบของกฎหมาย แล้วให้มีผู้ว่าราชการจากส่วนกลางคนหนึ่ง
เพ่ือเป็นกลไกในการก ากับดูแลท้องถิ่น  โดยต้องพิจารณาในเชิงมิติพ้ืนที่ และปฏิสัมพันธ์ส่ วนบุคคล
ด้วยเป็นส าคัญ หากยึดรูปแบบการบริหารท้องถิ่นในรูปแบบพิเศษของกรุงเทพมหานครเป็นแบบแล้ว 
เห็นว่าไม่มีราชการส่วนภูมิภาคในพ้ืนที่ ผู้ว่าการจังหวัดหรือผู้บริหารท้องถิ่นก็จะกลับไปอยู่ในการ
ก ากับดูแลของราชการส่วนกลางหรือรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย  

(๒) กลุ่มผู้ให้ข้อมูลหลักจากการสัมภาษณ์ โดยเห็นว่า หากมีการเลือกผู้ว่าการจังหวัด
เชียงใหม่ตามรูปแบบมหานครแล้ว ผู้ว่าการจังหวัดเชียงใหม่และราชการส่วนภูมิภาค ต้องยังคงอยู่ใน
การก ากับดูแลของราชการส่วนกลางและราชการส่วนภูมิภาค เพราะกฎหมายระเบียบบริหารราชการ
แผ่นดินของประเทศไทย เรายังไม่สามารถยุบเลิกราชการส่วนภูมิภาคได้ และรัฐก็พยายามให้ผู้ว่า
ราชการที่มาจากการแต่งต้ังจากส่วนกลางมีอ านาจหน้าที่ท่ีเข้มแข็ง และหากไม่มีราชการส่วนภูมิภาค
หรือถูกยกเลิกไปก็เป็นอ านาจหน้าที่ของราชการส่วนกลางในการก ากับดูแลผู้บริหารส่วนท้องถิ่น คงมี
ปัญหาในทางปฏิบัติที่จะให้ราชการส่วนภูมิภาคเข้ามาอยู่ในก ากับควบคุมของผู้ว่าที่มาจากการเลือกต้ัง 
ในทางปฏิบัติการที่จะให้ราชการส่วนภูมิภาคเข้ามาอยู่ในก ากับดูของผู้ว่าการที่มาจาการเลือกต้ัง คง
ต้องใช้ระยะเวลาอีกยาวนาน 

โดยสรุป ข้อมูลผู้ให้สัมภาษณ์ ในประเด็นหากมีการเลือกผู้ว่าการจังหวัดเชียงใหม่ตาม
รูปแบบมหานครแล้ว ผู้ว่าการจังหวัดเชียงใหม่ ควรอยู่ในการก ากับดูแลของราชการส่วนกลางและโดย
ไม่มีราชการส่วนภูมิภาคหรือไม่ ในประเด็นนี้ผู้วิจัยเห็นว่า ตามพระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วน
จังหวัด พ.ศ.๒๕๔๐ ได้ก าหนดรูปแบบโครงสร้างขององค์การบริหารส่วนจังหวัดไว้ ให้ผู้บริหารท้องถิ่น
คือนายกองค์การบริหารส่วนจังหวัด จะต้องได้รับการเลือกต้ังจากประชาชนโดยตรงอยู่แล้ว เท่ากับ
ประชาชนในท้องได้มีโอกาสเลือกผู้บริหารต้องถิ่นด้วยตนเอง ส่วนที่จะเรียกชื่อต าแหน่งผู้บริหาร
ท้องถิ่นที่มาจาการเลือกต้ังว่า ผู้ว่าการหรือนายกองค์การบริหารส่วนจังหวัดก็แล้วแต่จะก าหนด และที่
ประชาชนเรียกร้องให้ผู้ว่าการจังหวัดที่มาจากเลือกต้ัง  ให้มีอ านาจเสร็จเด็จขาดในพ้ืนที่ เพ่ือแก้ไข
ปัญหาการซ้ าซ้อนของอ านาจหน้าที่ระหว่างผู้ว่าราชการจังหวัดที่มาจากการแต่งต้ังของราชการ
ส่วนกลางกับอ านาจหน้าที่ ของผู้ว่าการจังหวัดที่มาจากการเลือกต้ังนั้น  เห็นว่าการออกแบบกฎหมาย
ก าหนดให้ราชการกลางและส่วนภูมิภาค ถ่ายโอนอ านาจหน้าที่และภารกิจในพ้ืนที่จังหวัดให้กับ
องค์การบริการส่วนจังหวัดหรือผู้ว่าการจังหวัดที่มาจากการเลือกต้ัง ให้มีอ านาจหน้าที่อย่างเบ็ดเสร็จ
เด็ดขาดในการบริหารจัดการแก้ปัญหาในด้านสาธารณูปโภค และด้านบริหารจัดการด้านจัดท าบริการ
สาธารณะให้แก่ประชาชนในท้องถิ่น เพ่ือตอบสนองความต้องการของประชาชนในท้องถิ่น และทันต่อ
สถานการณ์ที่เกิดขึ้นเพ่ือบรรเทาความเดือดร้อนของประชาชนภายในจังหวั ดได้ทันท่วงที 



๑๗๘ 
 

ส่วนผู้ว่าการจังหวัดที่มาจากการเลือกต้ังนั้นจะต้องอยู่ในการก ากับดูแลของหน่วยราชการ
ใดนั้น ต้องยอมรับในหลักการของการตรวจสอบว่า การก ากับดูแลท้องถิ่นก็คือการควบคุมโดยรัฐที่อยู่
เหนือองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เพ่ือให้เกิดความเป็นเอกภาพของรัฐหรือควา มยังคงเป็นรัฐเดียว 
และปกป้องประโยชน์ส่วนร่วมของรัฐ ตลอดจนต้องให้สอดคล้องกับแนวนโยบายและทิศทางการ
พัฒนาของรัฐ แต่การก ากับดูแลท้องถิ่นของราชการส่วนกลางจะต้องกระท าเท่าที่จ า เป็นในระดับที่
เหมาะสมโดยไม่ให้ท้องถิ่นขาดความเป็นอิสระในการจัดการตนเอง  ส่วนหน่วยราชการที่ จะมาท า
หน้าที่ก ากับดูแลผู้ว่าการจังหวัดที่มาจากการเลือดต้ังนั้น จะต้องพิจารณาถึงมิติของพ้ืนที่ และ
ปฏิสัมพันธ์ระหว่างบุคคลคือการควบคุมความใกล้ชิดในเชิงพ้ืนที่และความสัมพันธ์ในสายการบังคับ
บัญชาที่ใกล้กันเกินไป ที่จะท าให้การก ากับดูแลไม่มีประสิทธิภาพ โดยให้มีการจัดเป็นกลุ่มจังหวัดโดย 
๕ ถึง ๘ จังหวัด มณฑล หรือภาคต่างๆของประเทศแล้วแต่การออกแบบของกฎหมาย แล้วไห้มีผู้ว่า
ราชการจากส่วนกลางคนหนึ่งเพ่ือเป็นกลไกในการก ากับดูแลท้องถิ่น ในลักษณะของการประสานงาน
ให้ค าปรึกษาแนะน าและสามารถลงโทษลงทัณฑ์ เม่ือผู้น าท้องถิ่นมีการกระท าความผิด โดยมีบทบาท
หน้าที่ ดังนี้๑๗๙ 

(๑) งานอ านวยการ เช่น งานระบบทะเบียน ระบบการใช้ที่ ดิน ระบบการจดทะเบียน
รถยนต์ การจดทะเบียนสัตว์ ทั้งนี้แม้จะมีการมอบอ านาจให้กับท้องถิ่นเป็นผู้ด าเนินการแล้ว แต่ระบบ
การอ านวยการใหญ่ๆต้องมีศูนย์กลางเป็นจุดร่วมของการบริการ อันจะท าให้งานอ านวยการมีข้อมูล
พ้ืนฐานที่เป็นภาพรวมของประเทศในแต่ละเรื่องที่ มีความจ าเป็นอยู่ 

(๒) งานก ากับ ตรวจสอบการใช้อ านาจของท้องถิ่น เป็นการก ากับดูแลตรวจสอบในเชิง
มาตรฐาน ซ่ึงต้องมีมาตรฐานกลางอันเป็นมาตรฐานพ้ืนฐานที่จ าเป็น เพ่ือให้ท้องถิ่นปฏิบัติหน้าที่ให้ ได้
อย่างน้อยให้ถึงมาตรฐานขั้นต่ า แต่ทั้งนี้ท้องถิ่นสามารถปฏิบัติงานด าเนินการให้สูงกว่ามาตรฐานของ
รับได้ และการก ากับดูแลตรวจสอบอีกลักษณะหนึ่งเป็นการตรวจสอบก ากับดูแลองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นในเรืองการใช้อ านาจ ซ่ึงส่วนราชการส่วนกลางและราชการส่วนภูมิภาคจะต้องท าหน้าที่ในการ
ตรวจสอบก ากับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นให้ด าเนินการได้อย่างถูกต้องเหมาะสม 

 (๓) งานพัฒนาทรัพยากรมนุษย์ เป็นการให้ความรู้กับเจ้าหน้าที่ผู้ปฏิบัติหน้าที่ในท้องถิ่น 
และประชาชนในท้องถิ่น ทั้งนี้เนื่องจากการสร้างความรู้ ความเข้าใจแก้กลุ่มเจ้าหน้าที่ฝ่ ายต่างๆจะท า
ให้เกิดการเคลื่อนตัวขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น และการให้ความรู้แก่ประชาชนในท้องถิ่นก็
เพ่ือให้ภาคประชาสังคมมีความเข้มแข็ง ซ่ึงจะท าให้เกิดการคานอ านาจกันระหว่างท้องถิ่นกับผู้รับผล
ประโยชนในท้องถิ่น อันได้แก่ประชาชน  

                                                                 

                ๑๗๙วุฒิสาร ตันไชย, การกระจายภารกิจหน้าท่ีไปสู่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน , [ออนไลน์ ]. 
แหล่งท่ีมา:   http://www.local.moi.go.th/webst/botfam1.htm [๒๓ กุมภาพันธ์ ๒๕๖๐]. 

http://www.local.moi.go.th/webst/botfam1.htm


๑๗๙ 
 

(๔) การสนับสนุนทางวิชาการ  โดยการหาความรู้ทางเทคนิค และวิธีการพัฒนา และ
ด าเนินการใหม่ๆ ถ่ายทอดให้กับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เช่น การถ่ายทอดองค์ความรู้  ( Know-
how) การวิจัยและพัฒนา (Research&Development) ทั้งนี้ เพ่ือให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
สามารถปฏิบัติงานได้อย่างมีประสิทธิภาพ 

(๕) การสร้างระบบสนับสนุน (Back up) ให้กับท้องถิ่น ระบบการสนับสนุนเป็นการให้
ท้องถิ่นสามารถด าเนินการได้อย่างมีประสิทธิภาพ และเป็นการสร้างระบบประกันให้กับผู้รับ บริการ
หรือประชาชนว่าประชาชนจะได้รับการบริการที่ดี 

(๖) การส่งเสริมประสิทธิภาพท้องถิ่น เป็นบทบาทของราชการส่วนกลางและส่วนภูมิภาค
ในการส่งเสริมประสิทธิภาพให้กับท้องถิ่นในช่วงเปลี่ยนผ่าน ซ่ึงจะต้องสร้างความเข้มข้นในการ
ส่งเสริมขีดความสามารถของท้องถิ่นให้สามารถบริหารจัดการได้อย่างมีประสิทธิภาพ 

นอกจากนี้ ยังมีกลไกการก ากับดูแลอย่างไม่เป็นทางการของท้องถิ่นเองคือการก ากับดูแล 
โดยภาคประชาชนผู้มีสิทธิเลือกต้ังในท้องถิ่น หรือเครือข่ายภาคพลเรือนที่เป็นกลไกส าคัญที่จะมีส่วน
ร่วมกันตรวจสอบผู้ว่าการจังหวัดที่มาจากการเลือกต้ัง อีกทั้งยังมีส่วนราชการ และองค์กรอิสระ เช่น 
สตง. (ส านักงานคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน) ป.ป.ท. (ส านักงานคณะกรรมการป้องกันและ
ปราบปรามการทุจริตในภาครัฐ) ป.ป.ช. (ส านักงานคณะกรรมการที่ป้องกันและปราบปรามการทุจริต
แห่งชาติ) ยังเป็นช่องทางที่สามารถเข้ามาท าการตรวจสอบองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้ และสุดท้าย
ยังมีศาลปกครองเป็นองค์กรตุลาการที่จะให้ความเป็นธรรมต่อการตรวจสอบต่างๆของหน่วยงาน
ราชการและประชาชนด้วย 

 
 
 
 
 

ตารางท่ี ๔.๖ ตารางสรุปความจ านวนผู้ตอบประเด็น โครงสร้างการบริหารจังหวัดเชียงใหม่ในรูปแบบ 
                 มหานคร โดยหากมีการเลือกผู้ว่าการจังหวัดเชียงใหม่ แล้วผู้ว่าการจังหวัดเชียงใหม่ควร   
                 อยู่ในการก ากับดูแลของราชการส่วนกลางและโดยไม่มีราชการส่วนภูมิภาคหรือไม่ 

ข้อที ่ ประเด็น /ตัวบ่งชี้ 
ผู้ตอบแบบสัมภาษณ์ 

ความถี่ รูป/คน 

๑ หากมีการเลือกต้ังผู้ว่าการจังหวัดตามรูปแบบการ

บริหารเชียงใหม่มหานครแล้ว ผู้ว่าการจังหวัดเชียงใหม่
๒๒ 

๑,๒,๔,๕,๖,๗,๘,๙,๑๒,
๑๓,๑๔,๑๖,๑๗,๑๘,๑
๙,๒๐,๒๑,๒๓,๒๔,๒๖,



๑๘๐ 
 

ไม่ควรอยู่ในการก ากับดูแลของราชการส่วนกลางและ

โดยไม่มีราชการส่วนภูมิภาค 

๒๗,๒๙ 

๒ 

หากมีการเลือกต้ังผู้ว่าการจังหวัดตามรูปแบบการ

บริหารเชียงใหม่มหานครแล้วผู้ว่าการจังหวัดเชียงใหม่ 

ควรอยู่ในการก ากับดูแลของราชการกลางและโดยมี

ราชการส่วนภูมิภาคเช่นเดิม 

๗ 
๓,๑๐,๑๑,๑๕,๒๒,๒๕,

๒๘ 

 

๔.๒.๓ รูปแบบโครงสร้างการบริหารเชียงใหม่มหานคร กับการก ากับดูแลองค์กร
ปกครองส่วนท้องถ่ินในระดับล่าง เช่น เทศบาล และองค์การบริหารส่วนต าบล  

ในการปกครองท้องถิ่นนั้น มีหลักการให้การบริหารส่วนท้องถิ่นนั้นจะต้องมีการกระจาย
อ านาจการบริหารราชการจากส่วนกลางไปให้แก่ท้องถิ่นให้ท้องถิ่นมีอิสระ คือ ให้การบริหาร จัดการ
หรือการจัดท าบริการสาธารณะต่างๆภายในเขตชุนชนท้องถิ่นควรจะเป็นอ านาจของท้องถิ่น โดย
ท้องถิ่นและเพ่ือท้องถิ่นนั้นๆ โดยให้ความเป็นอิสระทั้งในทางการเมืองและการบริหารแก่ท้องถิ่นที่จะ
ด าเนินกิจการต่างๆไปตามเจตนารมณ์และความต้องการของประชาชนในท้องถิ่น และในขณะเดียวกัน
การกระจายอ านาจการบริหารดังกล่าวต้องไม่ท าลายความเป็นเอกภาพของของรัฐ ในฐานะความเป็น
รัฐเดียวด้วย คือการกระจายอ านาจเพ่ือให้ความเป็นอิสระของท้องถิ่นนั้นจะต้องไม่ท าให้การบริหา ร
ราชการส่วนท้องถิ่นต้องแตกออกเป็นรัฐเล็กรัฐน้อย  

ดังนั้น แม้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยจะให้ความส าคัญในเรื่องของการกระจาย
อ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น อันเป็นการส่งเสริมให้ประชาชนมีส่วนร่วมในการปกครอง
ตามระบอบประชาธิปไตยทั้งระดับท้องถิ่นและระดับชาติก็ตาม แต่รัฐธรรมนูญก็ได้ก าหนดหลักเกณฑ์
และเง่ือนไขและขอบเขตอ านาจของรัฐกลาง ในการที่จะเข้าไปก ากับดูแลองค์ปกครองส่วนท้องถิ่น 
โดยมีหลักในเรื่องของการก ากับดูแลองค์กรปกครองท้องถิ่นที่ว่า จะต้องก ากับดูแลเท่าที่ จ า เป็นเท่านั้น 
การก ากับดูแลนั้นจะต้องมีกฎหมายก าหนดให้อ านาจได้ การก ากับดูแลต้องเป็นไปเพ่ือคุ้มครอง 

 
 



๑๘๑ 
 

ประโยชน์ของประชาชนในท้องถิ่นหรือประโยชน์ส่วนรวมของประเทศชาติ และการก ากับดูแลจะ
ท้องถิ่นขาดความเป็นอิสระหรือกระทบถึงสาระส าคัญแห่งหลักการปกครองตนเองตามเจตนารมณ์
ของประชาชนในท้องถิ่นไม่ได้๑๘๐ 

ดังนั้น ในการก ากับดูแล เทศบาล และองค์การบริหารส่วนต าบล ต้องเป็นไปตาม
พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ.๒๔๙๖ และพระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนต าบล พ.ศ.๒๕๓๗ โดย
เทศบาลนครและเทศบาลเมือง ผู้มีอ านาจก ากับดูแลขั้นต้น คือ ผู้ว่าราชการจังหวัด และผู้ มีอ านาจ
ก ากับดูแลสูงสุดคือรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย ส่วนเทศบาลต าบล ผู้มีอ านาจก ากับดูแลขั้น ต้น
คือนายอ าเภอ ส่วนผู้มีอ านาจก ากับดูแลขั้นสูงสุด คือ ผู้ว่าราชการจังหวัด และองค์การบริหารส่วน
ต าบล ผู้มีอ านาจก ากับดูแลในขั้นต้นคือนายอ าเภอ ผู้ มีอ านาจในการก ากับดูแลขั้นสูงสุดคือผู้ว่า
ราชการจังหวัด ดังนั้น ผู้วิจัยจึงได้ท าการศึกษาว่า หากมีการเลือกต้ังผู้ว่าราชการจังหวัดตามรูปแบบ
โครงสร้างการบริหารเชียงใหม่มหานครแล้ว องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในระดับล่าง เช่น เทศบาล 
และองค์การบริหารส่วนต าบล ควรอยู่ในการก ากับของผู้ว่าการจังหวัดที่มาจากการเลือกต้ังหรือไม่  
นั้น ผู้ให้ข้อมูลส าคัญจะมีความคิดเห็นอย่างไร โดยได้สัมภาษณ์ผู้ให้ข้อมูลส าคัญจากกลุ่มผู้ให้ข้อมูลทั้ง 
๕ กลุ่ม แล้วมีความเห็นต่างกัน ดังนี้ 
              กลุ่มผู้ให้ข้อมูลหลักจากการสัมภาษณ์ในประเด็นที่ว่า หากมีการเลือกต้ังผู้ว่า การจังหวัด
ตามรูปแบบโครงสร้างการบริหารเชียงใหม่มหานครแล้ว องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในระดับล่ าง เช่น 
เทศบาล และองค์การบริหารส่วนต าบล ไม่ควรอยู่ในการก ากับดูแลของผู้ว่าการจังหวัด โดยส่วนใหญ่ 
เห็นว่า ขณะนี้อยู่ระหว่าการยกร่างประมวลกฎหมายการปกครองท้องถิ่น ซ่ึงส่วนที่ได้ก าหนดกันไว้คือ
การก าหนดความสัมพันธ์ในเชิงอ านาจหน้าที่ระหว่างองค์ปกครองส่วนท้องถิ่นระดับบนกับองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นในระดับล่าง เช่น เทศบาล และ องค์การบริหารส่วนต าบล โดยการก าหนดให้
ท้องถิ่นระดับล่างอันเป็นท้องถิ่นเล็กๆก็จะมีภารกิจหน้าที่อยู่ขอบเขตพ้ืนที่ของตนเอง  

ส่วนองค์การบริหารส่วนจังหวัดอันเป็นองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นระดับบน ให้มีอ านาจ
ในการจัดท าโครงการที่มีขนาดใหญ่ๆ ที่ประชาชนโดยส่วนรวมได้ใช้ประโยชน์ เช่น สถานีขนส่งจังหวัด 
สนามกีฬาจังหวัด ระบบการขนส่งมวลชนระหว่างจังหวัด ส่วนองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในระดับ
ล่างกฎหมายก็ออกแบบให้มีความสัมพันธ์ถึงอ านาจหน้าที่ในภารกิจเล็กๆ หากไปท าภารกิจเกินอ านาจ
ตัวเองก็จะมีการลงมาตรวจสอบการใช้จ่ายงบประมาณจาก ส านักงานตรวจเงินแผ่นดิน (สตง.) อีก
ส่วนหนึ่งความสัมพันธ์โดยระบบแผนงาน โดยกฎหมายจะออกแบบให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นทุก
ระดับจะต้องมีหน้าที่ในการประสานแผนงานโครงการ โดยองค์การบริหารส่วนจังหวัดจะเป็นพ่ีใหญ่ใน
                                                                 

๑๘๐อนุชา ฮุนสวัสดิกุล และ อโณทัย ศรีสมัย, การศึกษารูแบบและวิธีการก ากับดูแลองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถ่ิน, (กรุงเทพมหานคร: สภาบัพระปกเกล้า, ๒๕๔๘), หน้า ๕. 
  



๑๘๒ 
 

ฐานะองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในระดับบน เป็นผู้ก าหนดแผนยุทธศาสตร์ของท้องถิ่นในจังหวัดโดย
ภาพรวม และกลุ่มจังหวัดในระดับชาติ แล้วในท้องถิ่นทุกระดับให้น าแผนงานมาประสานกันในเชิง
ความสัมพันธ์ของอ านาจหน้าที่และเชิงพ้ืนที่รับผิดชอบที่จะไม่ให้ซ้ าซ้อนกัน 

 
ส่วนความสัมพันธ์ในเรื่องของการก ากับดูแลท้องถิ่นด้วยกันเองนั้น โดยหลักการแล้ว

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นทุกระดับถือว่า ต่างก็ได้รับการเลือกโดยตรงมาจากประชาชน ตาม
รัฐธรรมนูญแล้วองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นทุกระดับจะต้องมีความเป็นอิสระเพียงแต่กฎหมายก าหนด
ขอบเขตของอ านาจหน้าที่ให้ชัดเจนเท่านั้น ดังนั้น ความสัมพันธ์ในเชิงการก ากับดูแลระหว่างองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นด้วยกันเอง นั้น ในชั้นนี้การออกแบบกฎหมายในปัจจุบันยังไม่ได้ก าหนดให้มี
อ านาจในการก ากับดูแลด้วยกันเอง  แต่ในประเทศญี่ปุ่น ท้องถิ่นระดับบนสามารถก ากับดูแลและต้ัง
คณะกรรมการสอบสวนการกระท าผิดของท้องถิ่นระดับล่างได้ ซ่ึงกฎหมายเขาออกแบบไว้เช่นนั้น๑๘๑ 
อ านาจในการก ากับดูแลท้องถิ่นระดับล่างขององค์การบริหารส่วนจังหวัดนั้น แต่เป็นการก ากับดูแลใน
เชิงอ านาจหน้าที่และการประสานแผนงาน นโยบาย ที่จะให้งบประมาณไปด าเนินการ ซ่ึงก าลังยกร่าง
กฎหมายและออกแบบไว้ในลักษณะนี้ โดยให้องค์การบริหารส่วนจังหวัดเป็นผู้ก าหนดยุทธศาสตร์ โดย
ต้องน าเอานโยบายชาติ ๒๐ ปี ไทยแลนด์ ๔.๐ หรือแผนพัฒนาเศรษฐกิจแห่งชาติ เอาไปก าหนดเป็น
นโยบายของจังหวัดอันจะท าให้สอดคล้องกับแผนของชาติทั้งหมด และท้องถิ่นระดับล่างจะต้องน า 
แผนงาน นโยบาย โครงการที่องค์การหริหารส่วนจังหวัดจัดท าไปก าหนดเป็นยุทธศาสตร์ของท้องถิ่น
ในระดับล่าง เช่น เทศบาล หรือ องค์การบริหารส่วนต าบล๑๘๒การก ากับดูแลองค์กรปกครองส่วน 
ท้องถิ่นไม่ว่าระดับบนหรือระดับล่าง คงจะยังต้องอยู่ในการก ากับดูแลของผู้ว่าราชการจังหวัดที่มาจาก
ส่วนกลางเพราะตามกฎหมายบริหารราชการแผ่นดิน และในขณะนี้รัฐบาลก็ให้ความส าคัญในเชิงพ้ืนที่ 
โดยเน้นไปที่ผู้ว่าราชการจังหวัดเป็นหลัก และกลุ่มจังหวัด ซ่ึงยังไม่ให้ความส าคัญของท้องถิ่นมากนัก  
ส่วนแนวคิดเรื่องท้องถิ่นจัดการตนเองหรือควบคุมกันเองยังติดขัดอยู่ในเรื่องมิติแห่งความมีม่ันคงของ
ประเทศ๑๘๓ 

              การออกแบบโครงสร้างให้ผู้ว่าการจังหวัดที่มาจากการเลือกต้ังมีอ านาจก ากับดูแลองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นในระดับล่างๆนั้น เหมือนอย่างผู้ว่าการกรุงเทพมหานครนั้น น่าเป็นการอยาก แม้

                                                                 

               ๑๘๑สัมภาษณ์ นายธวัชชัย ฟักอังกูร, ประธานอนุคณะกรรมาธิการปกครองท้องถ่ินรูปแบบพิเศษ สภา
นิติบัญญัติแห่งชาติ, ๙ มกราคม ๒๕๖๐.  

               ๑๘๒สัมภาษณ์ นายณรงค์  เช้ือบุญช่วย, ผู้อ านวยการส านักงานคณะกรรมการการกระจายอ านาจให้แก่
องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน, ๒๐ ธันวาคม ๒๕๕๙.  

            ๑๘๓สัมภาษณ์ รศ.วุฒิสาร ตันไชย, เลขาธิการสถาบันพระปกเกล้า, ๑๑ มกราคม  ๒๕๖๐.   



๑๘๓ 
 

ผู้ว่าการจังหวัดเชียงใหม่จะมาจากการเลือกต้ังแต่ เทศบาลคนเชียงใหม่ก็มีขนา ดใหญ่เช่นกันสามารถ
ยกฐานะเป็นท้องถิ่นรูปแบบพิเศษก็ได้ที่จะมีอ านาจจะไม่ขึ้นตรงต่อผู้ว่าการจังหวัดที่มาจากการ
เลือกต้ัง อาจจะกลายเป็นหนึ่งจังหวัดสองระบบหรืออาจจะมากกว่าสองระบบ๑๘๔อ านาจในการก ากับ
ดูแลของท้องถิ่นด้วยกันจะมีได้หรือไม่ มันอยู่ที่การออกแบบรูปแบบโครงสร้ างของท้องถิ่น ซ่ึงทั้ง
โครงสร้างท้องถิ่นแบบสองชั้นและโครงสร้างท้องถิ่นแบบชั้นเดียว ถ้าโครงสร้างแบบชั้นเดียวอย่าง
กรุงเทพมหานครเราเลือกต้ังผู้ว่าการกรุงเทพมหานคร แล้วท้องถิ่นระดับล่างก็ไม่มี อ านาจการก ากับ 
ดูแลอยู่ทีผู้ว่าการกรุงเทพมหานครคนเดียว ส่วนแบบสองชั้นเช่น ญี่ปุ่น มีการเลือกต้ังผู้ว่าการจังหวัด 
และเลือกนายกเทศมนตรี ผู้ว่าการจังหวัดของญี่ปุ่นมีอ านาจก ากับดูแลเทศบาลตามกฎหมาย และ
หากจังหวัดเชียงใหม่จะน าโครงสร้างท้องถิ่นแบบสองชั้นแบบญี่ปุ่นมาใช้ โดยให้การบริหารจังหวัด
เชียงใหม่รูปแบบมหานครมีอ านาจเต็มพ้ืนที่ ก็จะต้องออกแบบกฎหมายก าหนดอ านาจหน้าที่ของ
ท้องถิ่นระดับบนในการก ากับดูแลระดับล่างให้ชัดเจน๑๘๕ 

อ านาจในการการก ากับดูแลของท้องถิ่นระดับบนต่อท้องถิ่นระดับล่างจะต้องไม่ไปก้าว
ก่ายกันเพราะจะขัดต่อเจตนารมณ์ของประชาชนในแต่ละเขตอ านาจของท้องถิ่น ดังนั้นผู้ว่าการจังหวัด
ที่มาจากการเลือกต้ังจะต้องท าหน้าที่ในลักษณะเป็นการก าหนดทิศทางและวิสัยทัศน์ร่วมกันกับ
ท้องถิ่นระดับล่าง ผู้ว่าการจังหวัดจะต้องเป็นผู้ที่มีความสามารถระดมท้องถิ่นในระดับล่างๆมาร่วม
ระดมความคิดให้เป็นอันหนึ่งอันเดียวกันของท้องถิ่น ๑๘๖ผู้ว่าการจังหวัดที่มาจากการเลือกต้ังตาม
โครงสร้างการบริหารเชียงใหม่มหานคร จะไม่มีอ านาจในการก ากับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
ระดับล่างโดยตรง แต่จะมีการจัดความสัมพันธ์เชื่อมโยงกันผ่านกลไกที่จัดต้ังใหม่ในรูปสภาพลเมือง 
เชียงใหม่มหานคร เพ่ือเป็นการส่งเสริมและสนับสนุนการ พัฒนาของ เทศบาล องค์การบริหารส่วน
ต าบล และเป็นผู้ดูแลผลประโยชน์ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในการพัฒนาท้องถิ่น เป็นที่ปรึกษา
แก่สภาท้องถิ่นในการออกกฎหมาย เพ่ือแก้ไขปัญหาต่างๆ ที่เกิดขึ้นท าหน้าที่ตรวจสอบการปฏิบัติงาน
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในเขตพ้ืนที่เชียงใหม่มหานคร๑๘๗ 

                                                                 

             ๑๘๔สัมภาษณ์ รศ.ดร.วีระศักด์ิ เครือเทพ, อาจารย์ประจ าคณะรัฐศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย,
อนุกรรมาธิการการปกครองท้องถ่ินรูปแบบท่ัวไป สภานิติบัญญัติแห่งชาติ, ๒๘ พฤศจิกายน ๒๕๕๙.  

๑๘๕สัมภาษณ์ รศ.ดร.ศุภสวัสด์ิ  ชัชวาลย, คณะบดีคณะรัฐศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 
๑๐ มกราคม  ๒๕๖๐.  

๑๘๖สัมภาษณ์ ศาสตราจารย์ ดร.กฤช เพ่ิมทันจิตต์, อาจารย์ประจ าบัณฑิตวิทยาลัย มหาวิทยาลัยมหา
จุฬาลงกรณราชวิทยาลัย, ๑ ธันวาคม ๒๕๕๙.  

๑๘๗สัมภาษณ์ นายพิเชฐ พิศุทธกุล, รักษาการนายกองค์การบริหารส่วนจังหวัดเชียงใหม่, ๖ ธันวาคม 
๒๕๕๙.  



๑๘๔ 
 

ผู้ว่าการจังหวัดเชียงใหม่มหานคร จะต้องเป็นผู้น านโยบายประสานท้องถิ่นในระดับล่าง
และก าหนดกลไกลในภาพรวมของจังหวัด เช่น ให้อ าเภอแม่แจ่มเป็นอ าเภอที่ เป็นแหล่งท่องเที่ยวที่ มี
หัตถกรรมเป็นโอท็อปของผ้าตีนจก อ าเภอสะเมิงท าลิ้นจี่ สตอเบอรี่เป็นเมืองแห่งเกษตรกรรมผลไม้ที่
หลากหลาย เป็นต้น แต่ไม่ใช้ให้ผู้ว่าการจังหวัดเชียงใหม่มหานครไปก ากับดูแลท้องถิ่นระดับล่าง๑๘๘

หากโครงสร้างการบริหารเชียงใหม่มหานครก าหนดให้ท้องถิ่นระดับล่างมาท างานร่วนกันและก าหนด
ทิศทางไปในแนวทางเดียวกัน ผู้ว่าการจังหวัดก็เป็นผู้ประสานนโยบายให้ท้องถิ่นระดับล่าง แต่หาก
โครงสร้างการบริหารเชียงใหม่มหานครยังให้ความเป็นอิสระในการก าหนดนโยบายของท้องถิ่น 
ท้องถิ่นต่างๆก็จะไปว่างแผนก าหนดนโยบายของตนเองอย่างอิสระ๑๘๙ 

การที่ผู้ว่าการจังหวัดที่มาจากเลือกต้ัง มาบริหารจังหวัดเชียงใหม่ในรูปแบบมหานครจะมา
ก ากับดูและองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่ นระดับล่างซ่ึงก็มาจาการเลือกต้ังเหมือนกันนี้น่าจะไ ม่
เหมาะสม๑๙๐ดังนั้น แม้จะมีผู้ว่าการจังหวัดที่มาจากเลือกต้ัง มาบริหารจังหวัดเชียงใหม่ในรูปแบบหมา
นคร ท้อ งถิ่นระดับล่างก็คงต้อง มีความอิสระอยู่ ๑๙๑ท้องถิ่นจ ะต้องมี อิสระจา กการก ากับดูแล
ด้วยกันเอง แต่ผู้ว่าการจังหวัดที่มาจากเลือกต้ัง มาบริหารจังหวัดเชียงใหม่ในรูปแบบมหานคร จะต้อง
ให้ความสนับสนุนความเข้มแข็งของท้องถิ่นในระดับล่าง เช่น เรื่องงบประมาณ  เรื่องวิชาการและ
เทคโนโลยี เพราะการท าหน้าที่ของผู้ว่าการจังหวัดที่มาจากเลือกต้ัง มาบริหารจังหวัดเชียงใหม่ใน
รูปแบบมหานครจะต้องวางนโยบายพัฒนาทั้งจังหวัด๑๙๒ผู้บริหารท้องถิ่นระดับล่างก็ได้รับการเลือกต้ัง
โดยจากประชาชน การจะให้ท้องถิ่นระดับล่างไปอยู่ในการก ากับดูแลของท้องถิ่นระดับจังหวัดนั้น
คงไม่ได้ แต่การปฏิบัติภารกิจจะต้องน านโยบายจากท้องถิ่นระดับจังหวัดไปปฏิบัติให้เกิดผลใน

                                                                 

                ๑๘๘สัมภาษณ์ นายธนวัฒน์ ยอดใจ, นายกเทศมนตรีเทศบาลเมืองแม่เหียะ  อ าเภอเมือง จังหวัด
เชียงใหม่, ๓ พฤศจิกายน ๒๕๕๙. 

๑๘๙สัมภาษณ์ นายจรัส ไชยา, นายกเทศมนตรีเทศบาลเมืองเมือแกนพัฒนา อ าเภอแม่แตง จังหวัด
เชียงใหม่, ๒ พฤศจิกายน๒๕๕๙. 
 

               ๑๙๐สัมภาษณ์ นายสว่าง จันทร์เท่ียง, นายกองค์การบริหารส่วนต าบลเทพเสด็จ, อ าเภอดอยสะเก็ด 
จังหวัดเชียงใหม่, ๒๕ ตุลาคม ๒๕๕๙.  

               ๑๙๑สัมภาษณ์ นายสังวร จเรวรรณ์, นายกเทศมนตรีเทศบาลต าบลแม่แตง อ าเภอแม่แตง จังหวัด
เชียงใหม่, ๒ พฤศจิกายน ๒๕๕๙.  

              ๑๙๒สัมภาษณ์ นายชัชวาลย์ ทองดีเลิศ, ประธานคณะกรรมการโรงเรียนสืบสานภูมิปัญญาล้านนา จังหวัด
เชียงใหม่, ๑๐ พฤศจิกายน ๒๕๕๙. 



๑๘๕ 
 

แนวทางเดียวกัน๑๙๓ผู้ว่าการจังหวัดที่มาจากเลือกต้ัง มาบริหารจังหวัดเชียงใหม่ในรูปแบบมหานคร 
ควรจะเป็นเรื่องของการอ านวยการสนับสนุนท้องถิ่นระดับล่างมากกว่า ไม่ใช้ไปเป็นผู้ ตัดสินความผิด
ถูกของท้องถิ่นระดับล่าง๑๙๔ 

กลุ่มผู้ให้ข้อมูลหลักจากการสัมภาษณ์ในประเด็น โดยเห็นว่า หากมีการเลือกต้ังผู้ว่า
ราชการจังหวัดตามรูปแบบโครงสร้างการบริหารเชียงใหม่มหานครแล้ว องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นใน
ระดับล่าง เช่น เทศบาล และองค์การบริหารส่วนต าบล ควรอยู่ในการก ากับ ดูแลของผู้ว่าการจังหวัด 
โดยเห็นว่า การท าภารกิจของท้องถิ่นในระดับล่าง เช่น เทศบาล บางครั้งอาจจะมีการข้ามเขตพ้ืนที่ที่
เชื่อมต่อและและอาจมีข้อพิพาทท้องถิ่นระล่างด้วยกัน ดังนั้น การที่จะให้มีผู้ว่าการจังหวัดที่มาจาก
การเลือกต้ังมีอ านาจในการก ากับดูแลท้องถิ่นระดับล่างก็จะเป็นการสมควรยิ่ง๑๙๕ 

 
 
 

หากมีการเลือกต้ังผู้ว่า การจังหวัดตามโครงสร้างการบริหารจังหวัดเชียงใหม่มหานคร องค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นระดับล่างก็จะต้องอยู่ในก ากับดูแลของผู้ว่าการจังหวัดทั้งหมด๑๙๖ผู้ว่าการจังหวัดที่มาจาก
เลือกต้ัง มาบริหารจังหวัดเชียงใหม่ในรูปแบบมหานคร จะต้องให้มีอ านาจในการก ากับดูแลท้องถิ่น
ระดับล่างด้วย เพราะท้องถิ่นทุกระดับต้องเป็นเนื้อเดียวกัน จะให้ท้องถิ่นระดับล่างอิสระออกจากกัน
ไม่ได้อยากต่อการก ากับดูแล๑๙๗ 
               ผู้ว่าการจังหวัดที่มาจากเลือกต้ัง มาบริหารจังหวัดเชียงใหม่ในรูปแบบมหานคร ก็ต้องมี
อ านาจในการก ากับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในระดับล่าง แต่ยังต้องให้อิสระแก่ท้องถิ่นใน
ระดับล่างบ้างเพ่ือให้เขามีอิสระในการดูแลตัวเอง แต่จะมีอิสระโดยไม่รับฟังนโยบายผู้ว่าการจังหวัด

                                                                 

              ๑๙๓สัมภาษณ์ นายพรหมศักด์ิ แสงโพธิ, ผู้ประสานงานเครือข่ายบ้านชุมเมืองเย็นจังหวัดเชียงใหม่, ๒๗ 
ตุลาคม ๒๕๕๙.  

              ๑๙๔สัมภาษณ์ พระเทพสิงหวราจารย์, เจ้าอาวาสวัดพระสิงห์วรมหาวิหาร,รองอธิการบดี มหาวิทยาลัย
มหาจุฬาลงกรณราชวิทยาลัย วิทยาเขตเชียงใหม่, ๑๕ พฤศจิกายน ๒๕๕๙.  

             ๑๙๕สัมภาษณ์ นายทัศนัย บุรณูปกรณ์, นายกเทศมนตรีเทศบาลนครเชียงใหม่, จังหวัดเชียงใหม่, ๑๑ 
พฤศจิกายน ๒๕๕๙. 
  

               ๑๙๖สัมภาษณ์ นายชาครีย์ ขัติรัตน์, รองนายกเทศมนตรีเทศบาลต าบลสันก าแพง อ าเภอสันก าแพง 
จังหวัดเชียงใหม่, ๒๕ ตุลาคม ๒๕๕๙.  

               ๑๙๗สัมภาษณ์ นางสิริยา บุญญศิริพฤกษ์, ผู้อ านวยการวัฒนธรรมจังหวัดเชียงใหม่, ๒๘ ตุลาคม ๒๕๕๙. 



๑๘๖ 
 

เลยก็คงจะไม่ได้๑๙๘ท้องถิ่นระดับล่างทุกแห่งจะต้องอยู่ในการก ากับดูแลของผู้ว่าการจั งหวัด เพราะ
ต้องถือว่าผู้ว่าการจังหวัดที่มาจากเลือกต้ัง มาบริหารจังหวัดเชียงใหม่ในรูปแบบมหานครเป็นใหญ่ที่สุ ด
ในจังหวัด๑๙๙หากเราเลือกเอากรุงเทเทพมหานครเป็นต้นแบบรูปแบบโครงสร้างของเชียงใหม่มหานคร
แล้ว ต้องให้อ านาจผู้ว่าการจังหวัดที่มาจากเลือกต้ัง มาบริหารจังหวัดเชียงใหม่ในรูปแบบมหานครใน
การก ากับดูแลท้องถิ่นระดับล่าง แต่หากจะให้เป็นแบบโครงสร้างท้องถิ่นแบบประเทศญี่ปุ่น หรือ
สหรัฐอเมริกา ซ่ึงเป็นท้องถิ่นสองชั้น ก็ต้องออกแบบอ านาจในการก ากับดูท้องถิ่นในระดับล่างว่ามี
อ านาจดูแลได้มากน้อยเพียงไหน๒๐๐ เม่ือใช้รูปแบบโครงสร้างการบริหารจังหวัดเชียงใหม่มหานคร
แบบกรุงเทพมหานคร ท้องถิ่นระดับล่างก็จะต้องอยู่ในการก ากับดูแลของผู้ว่า การจังหวัดที่มาจาก
เลือกต้ัง อันจะเป็นการสร้างความเป็นเอกภาพในการปกครอง และหากจะมีการปรับปรุงให้ดีขึ้นกว่า
กรุงเทพมหานครก็ได้เพราะจังหวัดเชียงใหม่ไม่ใหญ่เท่ากรุงเทพฯ๒๐๑ผู้ว่าการจังหวัดที่มาจากเลือกต้ัง 
มาบริหารจังหวัดเชียงใหม่ในรูปแบบมหานคร  จะต้องมีอ านาจสูงสุดในการก ากับดูแลท้องถิ่น  

 

 
 
ทุกระดับ แต่กลัวอ านาจของผู้มีอิทธิพลในท้องถิ่นจะเข้ามาครอบง า๒๐๒ท้องถิ่นระดับล่างจ าเป็นต้องอยู่
ในก ากับดูแลของผู้ว่าการจังหวัดเชียงใหม่มหานคร เพราะจะได้บริหารไปตามนโยบายเดียวกัน๒๐๓ 
อันนี้ไม่ทราบความชัดเจน ไม่แน่ใจว่าหากมีผู้ว่าการจังหวัดที่มาจากเลือกต้ัง มาบริหารจังหวัด
เชียงใหม่ในรูปแบบมหานคร ผู้ว่าการจังหวัดก็น่าจะต้องรับฟังเสียงประชาชนที่เป็นท้องถิ่นระดับล่าง

                                                                 

               ๑๙๘สัมภาษณ์ นายศราวุธ กาวิชัย, อาจารย์พิเศษเร่ืองภาษาล้านนาและประวัติศาสตร์ล้านนา จังหวัด
เชียงใหม่, ๑๕ พฤศจิกายน ๒๕๕๙.  

                    
๑๙๙สัมภาษณ์ นายดุสิต ชวชาติ, ประธานชมรมปักทืนล้านนาจังหวัดเชียงใหม่, ๑๕ พฤษจิกายน 

๒๕๕๙. 

              ๒๐๐สัมภาษณ์ ศ.ดร.อานันท์ กาญจนพันธ์, นักวิชาการด้านมานุษยวิทยา ประจ าภาควิชาสังคมวิทยาและ
มานุษยวิทยา มหาวิทยาลัยเชียงใหม่, ๑๓ ธันวาคม ๒๕๕๙.  

              ๒๐๑สัมภาษณ์ ดร.บุญทา ชัยเลิศ, นายกสมาคมธุรกิจท่องเท่ียวจังหวัดเชียงใหม่, ๑๐ พฤศจิกายน๒๕๕๙. 

 

               ๒๐๒สัมภาษณ์ นายภานุทัต อภิชนาชง(ครูแอ๊ด), นักร้อง นักดนตรี นักแต่ง เพลง พ้ืนเมือง ล้านนาของ
จังหวัดเชียงใหม่, ๓๑ ตุลาคม ๒๕๕๙.  
               ๒๐๓สัมภาษณ์ นางเสาวคนธ์ ศรีบุญเรือง, ประธานเครือข่ายองค์ชุมชนและประชาสังคมเพ่ือการปฏิรูป
เชียงใหม่, ๑ พฤศจิกายน ๒๕๕๙.  



๑๘๗ 
 

ด้วย ไม่นั้นการบริหารจะเป็นไปคนละทิศทางกัน๒๐๔หากมีผู้ว่าการจังหวัดที่มาจากเลือกต้ัง มาบริหาร
จังหวัดเชียงใหม่ในรูปแบบมหานคร ผู้ว่าการจังหวัดไม่มีอ านาจก ากับดูแลท้องถิ่นระดับล่างแล้วก็จะ
ท าให้การบริหารไม่สามารถสอดคล้องกันได้๒๐๕ 

                     ผู้ว่าการจังหวัดที่มาจากเลือกต้ัง ก็น่าจะมาท าหน้าที่เช่นเดียวกับผู้ที่มาจากการแต่งต้ังใน
การก ากับดูแลท้องถิ่นระดับล่างๆ๒๐๖ผู้ว่าการจังหวัดเม่ือประชาชนเลือกต้ังมาก็ควรจะให้ท่านมีอ านาจ
ในการก ากับดูแลท้องถิ่นระดับล่างไปด้วย๒๐๗ผู้ว่าการจังหวัดที่มาจากเลือกต้ัง มาบริหารจังหวัด
เชียงใหม่ในรูปแบบมหานคร จะต้องให้มีอ านาจในการก ากับดูแลท้องถิ่นระดับล่างด้วย เพ่ือให้เกิด
เอกภาพในการก ากับดูแลและการท างานจะได้ไปในทิศทางเดียวกัน๒๐๘เม่ือจังหวัดเชียงใหม่บริหารใน
รูปแบบเชียงใหม่มหานครก็จะต้องให้อ านาจผู้ว่าการจังหวัดที่มาจากการเลือกต้ังในการก ากับดูแล
ท้องถิ่นระดับล่างๆอยู่ดี๒๐๙ 

 

 
 
 
จากกา รสัมภา ษณ์ผู้ ให้ ข้อมูลส าคัญ (Key Infroments) แบบเจา ะลึก  ( In-Depth 

Interview) ทั้ง ๕ กลุ่ม ในประเด็นที่ว่า หากมีการเลือกต้ังผู้ว่าราชการจังหวัดตามรูปแบบโครงสร้าง
การบริหารเชียงใหม่มหานครแล้ว องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในระดับล่าง เช่น เทศบาล และองค์การ
บริหารส่วนต าบล ควรอยู่ในการก ากับของผู้ว่าราชการจังหวัดหรือไม่ ผู้วิจัยเห็นว่าในประเด็นดังกล่าว 
พอที่จะสรุปได้ว่าความคิดเห็นของผู้ให้ข้อมูลส าคัญดังกล่าว แยกพิจารณาได้ ดังนี้ 
                                                                 

              ๒๐๔สัมภาษณ์ นางพัชรินท์ สุกัณศีล, แกนน าภาคีคนฮักเชียงใหม่, ๑ พฤศจิกายน ๒๕๕๙.   

            ๒๐๕สัมภาษณ์ พระฤทธิชัย อภิเมธี, ผู้ประสานงานสมัชชาชุมชนส่งเสริมสุขภาพจังหวัดเชียงใหม่, 
๒๖ ตุลาคม ๒๕๕๙.  

           ๒๐๖สัมภาษณ์ นายกมลศิษฐ์ โรจพัธวิภัช, นายกสมาคมก านันผู้ใหญ่บ้า นจัง หวัด เ ชีย ง ใ หม ่, 
๓ พฤศจิกายน ๒๕๕๙.  

             ๒๐๗สัมภาษณ์ นางอาภรณ์ ศรีอุทัย, ประธานกลุ่มอาชีพสตรีบ้านหัวริน อ าเภอสันป่าตอง จังหวัด
เชียงใหม่, ๙ พฤศจิกายน ๒๕๕๙.  

             ๒๐๘สัมภาษณ์ นางชนิสา พรหมรัตน์, นายกสมาคมผู้ประกอบการผลิตภัณฑ์ท่ีได้รับตราเมืองเชียงใหม่, ๗ 
พฤศจิกายน ๒๕๕๙.  

             ๒๐๙สัมภาษณ์ พระธรรมกิตติเมธี, รองอธิการบดี มหาวิทยาลัยมหามกุฏราชวิทยาลัย, ๒๗ พฤศจิกายน 
๒๕๕๙. 
  



๑๘๘ 
 

 (๑) กลุ่มผู้ให้ข้อมูลหลักจากการสัมภาษณ์ ซ่ึงส่วนใหญ่เห็นว่า หากมีการเลือกต้ังผู้ว่าการ
จังหวัดตามรูปแบบโครงสร้างการบริหารเชียงใหม่มหานครแล้ว องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในระดับ
ล่าง เช่น เทศบาล และองค์การบริหารส่วนต าบล ไม่ควรอยู่ในการก ากับดูแลของผู้ว่าการจังหวัดที่มา
จากการเลือกต้ัง การก ากับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไม่ว่าระดับบนหรือระดับล่าง คงจะยังต้อง
อยู่ในการก ากับดูแลของผู้ว่าราชการจังหวัดที่มาจากส่วนกลางเพราะตามกฎหมายบริหารราชการ
แผ่นดิน  

ส่วนความสัมพันธ์ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ในเรื่องของการก ากับดูแลนั้น โดย
หลักการแล้วองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นทุกระดับถือว่าได้รับการเลือกโดยตรงมาจากประชาชน ตาม
รัฐธรรมนูญแล้วองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นทุกระดับจะต้องมีความเป็นอิสระโดยเท่าเทียมกัน 
เพียงแต่กฎหมายก าหนดขอบเขตของอ านาจหน้าที่ให้ชัดเจนเท่านั้น ดังนั้น ความสัมพันธ์ในเชิงการ
ก ากับดูแลระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นด้วยกันเอง นั้น ในชั้นนี้การออกแบบกฎหมายใน
ปัจจุบันยังไม่ได้ก าหนดให้มีอ านาจในการก ากับดูแลด้วยกันเอง แต่ในประเทศญี่ปุ่น ท้องถิ่นระดับบน
สามารถก ากับดูแลและต้ังคณะกรรมการสอบสวนการกระท าผิดของท้องถิ่นระดับล่างได้ ทั้งนี้
เนื่องจากประเทศญี่ปุ่นมีรูปแบบโครงสร้างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแบบสองชั้น โดยมีการเลือกต้ัง
ผู้ว่าการจังหวัด และเลือกนายกเทศมนตรี ผู้ว่าการจังหวัดของญี่ปุ่นมีอ านาจก ากับดูแลเทศบาลตาม
กฎหมาย และหากจังหวัดเชียงใหม่จะน าโครงสร้างท้องถิ่นแบบสองชั้นแบบญี่ปุ่นมาใช้ โดยให้การ
บริหารจังหวัดเชียงใหม่รูปแบบมหานครมีอ านาจเต็มพ้ืนที่ ก็จะต้องออกแบบกฎหมายก าหนดอ านาจ
หน้าที่ของท้องถิ่นระดับบนในการก ากับดูแลระดับล่างให้ชัดเจน  

ส่วนความสัมพันธ์ในเชิงอ านาจหน้าที่ระหว่างองค์ปกครองส่วนท้องถิ่นระดับบนกับองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นในระดับล่าง เช่น เทศบาล และ องค์การบริหารส่วนต าบล โดยการก าหนดให้
ท้องถิ่นระดับล่างอันเป็นท้องถิ่นเล็กๆก็จะมีภารกิจหน้าที่อยู่ขอบเขตพ้ืนที่ของตนเอง ส่วนองค์การ
บริหารสวนจังหวัดอันเป็นองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นระดับบนให้มีอ านาจในการจัดท าโครงการที่มี
ขนาดใหญ่ๆ ที่ประชาชนโดยส่วนรวมได้ใช้ประโยชน์ เช่น สถานีขนส่งจังหวัด สนามกีฬาจังหวัด 
ระบบการขนส่งของจังหวัดหรือโครงการที่ใช้เทคโนโลยีระดับสูง ส่วนองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นใน
ระดับล่างกฎหมายก็ออกแบบให้มีความสัมพันธ์ถึงอ านาจหน้าที่ในภารกิจเล็กๆ หากไปท าภารกิจเกิน
อ านาจตัวเองก็จะมีการลงมาตรวจสอบการใช้จ่ายงบประมาณจาก ส านักงานตรวจเงินแผ่นดิน (สตง.) 
อีกส่วนหนึ่งความสัมพันธ์โดยระบบแผนงาน โดยกฎหมายจะออกแบบให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
ทุกระดับจะต้องมีหน้าที่ในการประสานแผนงานโครงการ โดยองค์การบริหารส่วนจังหวัดจะเป็นพ่ี
ใหญ่ในฐานะองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในระดับบน เป็นผู้ก าหนดแผนยุทธศาสตร์ของท้องถิ่นใน
จังหวัดโดยภาพรวม และกลุ่มจังหวัด ในระดับชาติ แล้ วในท้องถิ่นทุกระดับให้น าแผนงานมา
ประสานกันในเชิงความสัมพันธ์ของอ านาจหน้าที่ และเชิงพ้ืนที่รับผิดชอบที่จะไม่ให้ซ้ าซ้อนกัน  ในชั้นนี้
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องค์การบริหารส่วนจังหวัดเป็นผู้ก าหนดยุทธศาสตร์ในภาพรวมของจังหวัด โดยต้องน าเอายุทธศาสตร์
ชาติ ๒๐ ปี ไทยแลนด์ ๔.๐ หรือแผนพัฒนาเศรษฐกิจแห่งชาติ ไปก าหนดเป็นนโยบายของจังหวัดอัน
จะท าให้สอดคล้องกับยุทธศาสตร์ชาติทั้งหมด และท้องถิ่นระดับล่างจะต้องน า แผนงาน นโยบาย 
โครงการ และกิจกรรมที่องค์การหริหารส่วนจังหวัดจัดท า ในภาพรวมของจังหวัดไปก าหนดเป็น
ยุทธศาสตร์ แผนงาน โครงการ และกิจกรรมของท้องถิ่นในระดับล่าง เช่น เทศบาล หรือ องค์การ
บริหารส่วนต าบล 

(๒) กลุ่มผู้ให้ข้อมูลหลักจากการสัมภาษณ์ ซ่ึงส่วนใหญ่เห็นว่า หากมีการเลือกต้ังผู้ว่าการ
จังหวัดตามรูปแบบโครงสร้างการบริหารเชียงใหม่มหานครแล้ว องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในระดับ
ล่าง เช่น เทศบาล และองค์การบริหารส่วนต าบล ควรอยู่ในการก ากับดูแลของผู้ว่า การจังหวัดที่มา
จากการเลือกต้ัง เนื่องจากผู้ว่าการจังหวัดที่มาจากเลือกต้ัง มาบริหารจังหวัดเชียงใหม่ในรูปแบบมหา
นคร จะต้องให้มีอ านาจในการก ากับดูแลท้องถิ่นระดับล่างด้วย เพราะท้องถิ่นทุกระดับต้องเป็นเนื้อ
เดียวกัน จะให้ท้องถิ่นระดับล่างอิสระออกจากกันไม่ได้เพราะอยากต่อการก ากับดูแลและไม่สามารถ
ก าหนดทิศทางการพัฒนาของจังหวัดได้ และเม่ือจังหวัดเชียงใหม่เลือกเอากรุงเทเทพมหานครเป็น
ต้นแบบ รูปแบบโครงสร้างของเชียงใหม่มหานครแล้ว ต้องให้อ านาจผู้ว่าการจังหวัดที่มาจากเลือกต้ัง 
มาบริหารจังหวัดเชียงใหม่ในรูปแบบมหานครในการก ากับดูแลท้องถิ่นระดับล่าง และหากจะให้เป็น
แบบโครงสร้างท้องถิ่นแบบประเทศญี่ปุ่น หรือสหรัฐอเมริกา ซ่ึงเป็นท้องถิ่นสองชั้น ก็ต้องออกแบบ
อ านาจในการก ากับดูท้องถิ่นในระดับล่างว่ามีอ านาจดูแลได้มากน้อยเพียงไหน อีกทั้งผู้ว่าการจังหวัด
ที่มาจากเลือกต้ัง มาบริหารจังหวัดเชียงใหม่ในรูปแบบมหานคร  จะต้องให้มีอ านาจในการก ากับดูแล
ท้องถิ่นระดับล่างด้วย เพ่ือให้เกิดเอกภาพในการก ากับดูแลและการท างานจะได้ไปในทิศทางเดียวกัน  

โดยสรุป ข้อมูลผู้ให้สัมภาษณ์ ในประเด็นหากมีการเลือกต้ังผู้ว่าการจังหวัดตามรูปแบบ
โครงสร้างการบริหารเชียงใหม่มหานครแล้ว องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในระดับล่าง เช่น เทศบาล 
และองค์การบริหารส่วนต าบล ควรอยู่ในการก ากับดูแลของผู้ว่า การจังหวัดที่มาจากการเลือกต้ัง
หรือไม่นั้น ผู้วิจัยเห็นว่า การที่จะให้ผู้ว่าการจังหวัดเชียงใหม่ที่มาจากการเลือกต้ัง ตามรูปแบบ
โครงสร้างการบริหารเชียงใหม่มหานครนั้น โดยหลักการแล้วองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นทุกร ะดับถือ
ว่าต่างก็ได้รับการเลือกโดยตรงมาจากประชาชน ตามรัฐธรรมนูญแล้วองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นทุก
ระดับจะต้องมีความเป็นอิสระโดยเท่าเทียมกัน เพียงแต่กฎหมายออกแบบก าหนดขอบเขตของอ านาจ
หน้าที่ให้ชัดเจนเท่านั้น  แต่ทั้งนี้สามารถออกกฎหมายที่ออกแบบให้องค์กรปกครองส่วนท้อ งถิ่นทุก
ระดับจะต้องมีหน้าที่ในการประสานแผนงาน โครงการ และกิจกรรม โดยองค์การบริหารส่วนจังหวัด
จะเป็นพ่ีใหญ่ในฐานะองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในระดับบน เป็นผู้ก าหนดแผนยุทธศาสตร์ข อง
ท้องถิ่นในจังหวัดโดยภาพรวม หรือกลุ่มจังหวัดในระดับชาติ แล้วในท้องถิ่นทุกระดับภายในจังหวัดน า
แผนงาน โครงการ และกิจกรรมมาประสานกันในเชิงความสัมพันธ์ของอ านาจหน้าที่และเชิงพ้ืนที่
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รับผิดชอบที่จะไม่ให้ซ้ าซ้อนกัน ในชั้นนี้องค์การบริหารส่วนจังหวัดเป็นผู้ก าหนดยุทธศาสตร์ โดยต้อง
น าเอายุทธศาสตร์ชาติ ๒๐ ปี ไทยแลนด์ ๔.๐ หรือแผนพัฒนาเศรษฐกิจแห่งชา ติ ไปก าหนดเป็น
นโยบายของจังหวัดอันจะท าให้สอดคล้องกับแผนของชาติทั้งหมด และท้องถิ่นระดับล่างจะต้องน า 
แผนงาน นโยบาย โครงการที่องค์การหริหารส่วนจังหวัดจัดท าไปก าหนดเป็นยุทธศาสตร์ของท้องถิ่น
ในระดับล่าง เช่น เทศบาล หรือ องค์การบริหารส่วนต าบล ได้เท่านั้น  

ดังนั้น การก ากับดูแลองค์กรปกครองส่วนองถิ่นโดยผู้ว่าการจังหวัดที่มาจากเลือกต้ังก ากับ
ดูแลท้องถิ่นระดับล่าง เช่น เทศบาล หรือ องค์การบริหารส่วนต าบล โดยให้ท้องถิ่นก ากับดูแลท้องถิ่น
ด้วยกันเองยังไม่น่าจะเป็นไปได้ อีกทั้งคณะกรรมการยกร่างประมวลกฎหมายท้องถิ่นในขณะนี้ ก็ไม่มี
แนวคิดในลักษณะนี้ แม้จะมีลักษณะการก ากับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นด้วยกันเองตาม
กฎหมายในประเทศญี่ปุ่นและสหรัฐอเมริกามาแล้วก็ตาม แต่ส าหรับประเทศไทยนั้นผู้วิจัยเห็นว่าหาก
จะปรับเปลี่ยนการก ากับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นน่าจะเป็น การก ากับดูแลองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นควรเป็นอ านาจของราชการส่วนกลางมากกว่า แต่การก ากับดูแลท้องถิ่นของราชการ
ส่วนกลางนั้นจะต้องกระท าเท่าที่จ าเป็นในระดับที่เหมาะสม โดยส่วนหน่วยราชการที่จะมาท าหน้าที่
ก ากับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้นจะต้องพิจารณาถึงมิติของพ้ืนที่ และปฏิสัมพันธ์ระหว่าง
บุคคลคือการควบคุมความใกล้ชิดในเชิงพ้ืนที่  และความสัมพันธ์ในสายการบังคับบัญชาที่ใกล้กัน
เกินไป ที่จะท าให้การก ากับดูแลไม่มีประสิทธิภาพ ควรให้มีการจัดเป็นกลุ่มจังหวัด โดยรวม ๕ ถึง ๘ 
จังหวัด หรือมณฑล หรือภาคต่างๆของประเทศแล้วแต่การออกแบบของกฎหมาย แล้วไห้มีผู้ว่า
ราชการจากส่วนกลางคนหนึ่ง เพ่ือเป็นกลไกในการก ากับดูแลท้องถิ่นทั้งระดับบนและระดับล่าง ใน
ลักษณะของการประสานงานให้ค าปรึกษาแนะน าและสามารถลงโทษลงทัณฑ์ เม่ือผู้น าท้องถิ่นมีการ
กระท าความผิด และนอกจากการก ากับดูแลจากราชการส่วนกลางระดับกระทรวงแล้ว ยังมีองค์อิสระ
ที่มีกฎหมายจัดต้ังขึ้นเป็นการเฉพาะในการท าหน้าที่ก ากับดูแล เช่น คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน 
ผู้ตรวจการท้องถิ่น และคณะกรรมการป้องกันและปราบรามการทุจริตแห่งชาติ นอกจากนั้นองค์กรที่
ท าหน้าที่ด้านศาล คือศาลปกครอง ซ่ึงเป็นศาลที่ท าหน้าที่พิจารณาตัดสินคดีเก่ียวกับการปกครองอัน
เป็นความขัดแย้งระหว่างหน่วยงานของรัฐและระหว่างหน่วยงานของรัฐกับประชาชน อีกทั้ งมีกลไก
ก ากับดูแลที่อยู่นอกภาคราชการ คือ กลไกลการตรวจสอบของประชาชนในภาคพลเมือง เป็นต้น 
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ตารางท่ี ๔.๗ ตารางสรุปความถี่จ านวนผู้ตอบประเด็น รูปแบบโครงสร้างการบริหารเชียงใหม่มหา

นคร กับการก ากับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในระดับล่าง เช่น เทศบาล และ

องค์การบริหารส่วนต าบล 

ข้อที ่ ประเด็น /ตัวบ่งชี้ 
ผู้ตอบแบบสัมภาษณ์ 

ความถี่ รูป/คน 

๑ 

     หากมีการเลือกต้ังผู้ว่าการจังหวัดตามรูปแบบ

โครงสร้างการบริหารเชียงใหม่มหานครแล้ว องค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่นในระดับล่าง เช่น เทศบาล และ

องค์การบริหารส่วนต าบล ไม่ควรอยู่ในการก ากับดูแล

ของผู้ว่าการจังหวัด 

๑๔ 
๑,๒,๓,๔,๕,๖,๗,๙,๑๐,
๑๒,๑๓,๑๔,๒๓,๒๘ 

๒ 

     หากมีการเลือกต้ังผู้ว่าการจังหวัดตามรูปแบบ

โครงสร้างการบริหารเชียงใหม่มหานครแล้ว องค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่นในระดับล่าง เช่น เทศบาล และ

องค์การบริหารส่วนต าบล ควรอยู่ในการก ากับ ดูแล

ของผู้ว่าการจังหวัด 

๑๕ 
๘,๑๑,๑๕,๑๖,๑๗,๑๘,
๑๙,๒๐,๒๑,๒๒,๒๔, 

๒๕,๒๖,๒๗,๒๙ 

 
๔.๒.๔ จากความเจริญเติบโตของจังหวัดเชียงใหม่ในด้านต่างๆ เช่น การขยายตัวของ

ตัวเมือง ระบบโครงสร้างพ้ืนฐาน จ านวนประชากร ระบบเศรษฐกิจและท่องเท่ียว ดังกล่าว เป็น
ปัจจัยส าคัญต่อการเปล่ียนแปลงโรงสร้างการบริหารจังหวัดเชียงใหม่ไปสู่รูปแบบมหานคร 

ตลอดระยะเวลา ๕๐ ปีที่ผ่านมา หลังจากมีการประกาศใช้แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคม
แห่งชาติ ที่มุ่งกระจายความเจริญไปยังจังหวัดในภูมิภาคต่างๆ ทั้งศูนย์กลางราชการ  สาธารณะสุข 
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การศึกษา โลจิสติกส์  จึงท าให้จังหวัดต่างๆได้มีการพัฒนาโครงสร้างพ้ืนฐาน  โดยภาครัฐและเอกชน 

อีกทั้งท าให้เกิดการย้ายถิ่นฐานจากชนบทเข้ามาอยู่อาศัยในตัวเมืองมากขึ้น  เพ่ือคุณภาพชีวิตที่ ดีของ
ตน ท าให้จังหวัดเชียงใหม่มีอัตราส่วนความเป็นเมืองมากขึ้นตามล าดับ  การพัฒนาเมืองในด้านต่างๆ
ก่อให้เกิดการขยายตัวของตัวเมือง ขยายศูนย์กลางความเจริญเดิมไปยังพ้ืนที่ชานเมืองโดยรองตัวเมือง
ของจังหวัดเชียงใหม่ จังหวัดเชียงใหม่จึงเจริญเติบโตเร็วรองจากกรุงเทพมหานคร  ท าให้นโยบายจาก
ส่วนกลางไม่สามารถแก้ปัญหาให้กับประชาชนในท้องถิ่นได้ทันท่วงที  

ดังนั้น ประชาชนและภาคพลเมืองของจังหวัดเชียงใหม่จึงมีแนวคิดเรื่องการจัดการตนเอง
มาต้ังแต่ ๒๐ ปี ก่อน และมีการรณรงค์ให้มีการเลือกต้ังผู้ว่าราชการจังหวัดเม่ือปี  พ.ศ.๒๕๓๓ และ
ในช่วงปี  ๒๕๔๙ ก็ได้มีประชาชนภาคพลเมืองและชมรมเพ่ือนเชียงใหม่  อาจารย์มหาวิทยาลัย 

นักการเมืองรุ่นเก่า ได้รวมตัวกันในนามสภาคนเมืองในช่วงปี  พ.ศ.๒๕๕๒ ถึง ๒๕๕๔ ที่มีการพูดถึง
เรื่องการพ่ึงพาตนเอง เรื่องผู้ว่าราชการจังหวัด CEO และได้ขยายวงไปยังภาคีเครือข่ายหลายภาคส่วน 

ทั้งตัวแทนองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น นักวิชาการ นักคิด นักเขียน  ศิลปินล้านนา  เครือข่ายบ้านชุม
เมืองเย็น เครือข่ายองค์กรพัฒนาเอกชนของเชียงใหม่   เพ่ือท าการขับเคลื่อนการจัดการตนเองของ
จังหวัดเชียงใหม่ จึงตกผลึกออกมาเป็น ร่าง พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการเชียงใหม่มหานคร  

พ.ศ..... โดยน าเสนอให้ประชาชนในจังหวัดเชียงใหม่ช่วยกันแสดงความคิดเห็นเพ่ือปรับปรุง  ก่อนจะได้
ร่วมกันลงรายชื่อเสนอเป็นกฎหมายที่เสนอโดยภาคประชาชนต่อไป ซ่ึงในร่างพระราชบัญญัติฉบับนี้  มี
หลักการส าคัญ  คือยกเลิกการบริหารราชการส่วนภูมิภาค ให้เหลือเพียงราชการส่วนกลางและราชการ
ส่วนท้องถิ่น ให้ท้องถิ่นมีอ านาจในการก าหนดแนวนโยบาย ระเบียบ  ข้อบัญญัติ การจัดงบประมาณ 

การคลัง การจัดการบริหารบุคลากร และกลไกโครงสร้างการบริหารภายในท้องถิ่น  ยกเว้น  ๔ เรื่อง
หลัก คือ ๑) การต่างประเทศ ๒) ระบบการเงินตราและการคลังของชาติ ๓) การทหาร และ๔) การตุลา
การ โดยจัดให้มีโครงสร้างใหม่ด้วยดุลยภาพ ๓ ส่วน คือ ผู้ว่าการเชียงใหม่มหานคร  สภาเชียงใหม่มหา
นคร และสภาพลเมืองท าหน้าที่ตรวจสอบ และโครงสร้างด้านภาษีโดยภาษีทุกชนิดที่ เก็บได้ในพ้ืนที่
ส่งคืนให้รัฐบาลกลางร้อยละ ๓๐ และคงไว้เพ่ือจัดการบริหารเชียงใหม่มหานคร  ร้อยละ ๗๐ ด้วยเหตุ
ดังกล่าวนี้ ผู้วิจัยจึงได้ท าการศึกษาว่า จากปัจจัยความเจริญเติบโตของเชียงใหม่ในด้านต่างๆดังกล่าว 
และการเรียกร้องของภาคประชาชน และกลุ่มเครือข่ายต่างๆของจังหวัดเชียงใหม่  จึงตกผลึกออกมา
เป็น ร่าง พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการเชียงใหม่มหานคร  พ.ศ....นั้น มีความส าคัญต่อการ
เปลี่ยนแปลงโครงสร้างการบริหารจังหวัดเชียงใหม่ไปสู่รูปแบบมหานคร อย่างไรหรือไม่ โดยได้
สัมภาษณ์ผู้ให้ข้อมูลส าคัญจากกลุ่มผู้ให้ข้อมูลทั้ง ๕ กลุ่ม แล้วมีความเห็นต่างกัน ดังนี้ 

กลุ่มผู้ให้ข้อมูลหลักจากการสัมภาษณ์ในประเด็นดังกล่าว โดยเห็นว่า จากปัจจัยความ
เจริญเติบโตของเชียงใหม่ในด้านต่างๆดังกล่าว มีความส าคัญต่อการเปลี่ยนแปลงโครงสร้างการบริหาร
จังหวัดเชียงใหม่ไปสู่รูปแบบมหานคร  การที่จังหวัดเชียงใหม่ จะเปลี่ยนรูปแบบการบริหารเป็น



๑๙๓ 
 

เชียงใหม่มหานครนั้น หากมีกฎหมายออกมาใช้บังคับ ก็ต้องถือว่าการต่อสู้เรียกร้องของชาวเชียงใหม่
ได้ผล และคนในพ้ืนที่ชนบทของเชียงใหม่เองเขาก็มีความรู้ความเข้าใจในเรื่องนี้ ดี จึงน่าจะเป็นไป
ได้๒๑๐ดังนั้น  อาจกล่าวได้ว่า ปัจจัยดังกล่าวข้างต้นจะเป็นตัวเร่งที่ส าคัญที่จะท าให้ประชาชนในระดับ
พ้ืนที่ได้น ามาทบทวนหรือพิจารณาว่ารูปแบบการบริหารการปกครอง ในพ้ืนที่รูปแบบใดที่สามารถ 
ตอบสนองต่อการแก้ไขปัญหาก็จะเป็นแนวทางเลือกที่ประชาชนในพ้ืนที่เห็นว่าเหมาะสม และเกิดการ
ผลักดันเพ่ือให้เกิดการเปลี่ยนแปลงรูปแบบการบริหารการปกครอง ที่เหมาะสมต่อการแก้ไขปัญหาใน
พ้ืนที่ได้อย่างดีที่สุด ซ่ึงปัจจุบันพบว่ามีการผลักดันของกลุ่มประชาชนในจังหวัดเชียงใหม่ เพ่ือผลักดัน
ให้เกิดการเปลี่ยนแปลงรูปแบบการบริหารการปกครองเชียงใหม่ให้เป็น “รูปแบบเชียงใหม่มหานคร” 
ในขณะนี้ โดยกลุ่มที่พยายามผลักดันเชื่อว่าทุกปัญหาจะสามารถแก้ไขได้  โดยการจัดการตนเองของ
ประชาชนในจังหวัดเชียงใหม่และเป็นไปอย่างรวดเร็ว มีประสิทธิภาพตอบสนองต่อประชาชนชาว
ท้องถิ่นได้อย่างแท้จริง๒๑๑ 

การบริหารในรูปแบบมหานคร น่าจะเป็นการเหมาะสมกับจังหวัดเชียงใหม่ เพราะข ณะนี้
การบริหารของเทศบาลนครเชียงใหม่เองก็ต้องรองรับปัญหามากมายหลายด้าน ๒๑๒ หลังจากการ
ประกาศใช้รัฐธรรมนูญฉบับใหม่แล้ว คิดว่าแนวคิดการบริหารเชียงใหม่รูปแบบมหานครน่าจะได้มี
ความเป็นรูปร่างมากขึ้น เพราะในประเทศจีนเขามีมหานครเฉินตูที่ มีการเลือกต้ังผู้ว่า เหมือนกัน ๒๑๓

จังหวัดเชียงใหม่ก็น่าจะถึงเวลาปรับเปลี่ยนรูปแบบการบริหารในรูปแบบมหานครได้แล้ว แต่ปัญหาคือ
เกรงว่าการสรรหาตัวผู้บริหารที่มาจากการเลือกต้ังจะได้คนที่ให้เงินและอิทธิพลเข้ามาบริหารได้อีก๒๑๔

เรื่องการบริการเชียงใหม่ในรูปแบบมหานครนั้นได้มีการพูดคุยกันมาระยะหนึ่งแล้ว 

                                                                 

                ๒๑๐สัมภาษณ์ ศาสตราจารย์ ดร.กฤช เพ่ิมทันจิตต์, อาจารย์ประจ าบัณฑิตวิทยาลัย มหาวิทยาลัยมหา
จุฬาลงกรณราชวิทยาลัย, ๑ ธันวาคม ๒๕๕๙.  

๒๑๑สัมภาษณ์ นายพิเชฐ พิศุทธกุล, รักษาการนายกองค์การบริหารส่วนจังหวัดเชียงใหม่, ๖ ธันวาคม 
๒๕๕๙. 
  

             ๒๑๒สัมภาษณ์ นายทัศนัย บุรณูปกรณ์, นายกเทศมนตรีเทศบาลนครเชียงใหม่ จังหวัดเชียงใหม่, 
๑๑ พฤศจิกายน ๒๕๕๙.  

               ๒๑๓สัมภาษณ์ นายธนวัฒน์ ยอดใจ, นายกเทศมนตรีเทศบาลเมืองแม่เหียะ อ าเภอเมือง จังหวัดเชียงใหม่
, ๓ พฤศจิกายน ๒๕๕๙. 

               ๒๑๔สัมภาษณ์ นายสว่าง จันทร์เท่ียง, นายกองค์การบริหารส่วนต าบลเทพเสด็จ อ าเภอดอยสะเก็ด 
จังหวัดเชียงใหม่, ๒๕ ตุลาคม ๒๕๕๙.  



๑๙๔ 
 

จึงคิดว่าน่าจะต้องถึงเวลาปรับเปลี่ยนรูปแบบการบริหารได้แล้ว๒๑๕การบริหารจังหวัดใน
รูปแบบมหานครนั้น น่าจะได้ก าหนดเป็นโซนๆไป ในประเทศไทยจังหวัดไหนมีศักยภาพความพร้อมก็
จะปรับเปลี่ยนรูปแบบการบริหารเป็นมหานครไปไม่ต้องไปท าพร้อมกันทั้งประเทศ ส าหรับจังหวัด
เชียงใหม่แล้วสมควรจะได้มีการปรับเปลี่ยนรูปแบบการบริหารเป็นมหานครได้แล้วเนื่องจากตัวความ
เจริญของเชียงใหม่เอง๒๑๖จังหวัดเชียงใหม่เป็นเมืองใหญ่มี ๒๕ อ าเภอ และความเจริญก็ก าลังเติบโต
ขึ้น เช่น สนามบิน ถนนสายต่างๆเข้าสู่ตัวอ าเภอ ดังนั้น น่าจะมีความพร้อมที่จะเปลี่ยนแปลงเป็นการ
บริหารเป็นเชียง ใหม่มหา นคร๒๑๗หาก เชียงให ม่มีรูปแบบบริหาร แบบมหา นคร ก็น่ าจะมีกา ร
เปลี่ยนแปลงของท้องถิ่น จะได้มีการคิดและวางแผนกันระยะยาวเพ่ือตอบสนองความเปลี่ยนแปล งที่ ดี
ขึ้นและร วดเร็วขึ้ นกว่าเ ม่ือก่อน การตัดสินใจต่า งๆจะไ ม่กลับไปอยู่ที่ส่วนกลาง ๒๑๘ด้ วยควา ม
เจริญเติบโตของจังหวัดเชียงใหม่ในทุกวันนี้  ไม่ว่ามหาวิทยาลัย ศูนย์ประชุม โรงแรม สนามบิน 
ห้างสรรพสินค้า ก็ไม่แพ้กรุงเทพฯจะปล่อยให้มีการบริหารแบบเดิมๆนั้นไม่เพียงพอแล้ว  

 

จึงถึงเวลาแล้วท่ีจะต้องปรับรูปแบบการบริหารเป็นรูปแบบมหานคร๒๑๙การบริหารจังหวัดเชียงใหม่
มหานครนั้นมีความเป็นไปได้มากเพราะความเจริญของตัวเมืองจะอ าเภอใกล้เคียง แต่เกรงว่าการ
เลือกต้ังผู้บริหารและสมาชิกจะมีการชื้อสิทธิขายเสียงและมีผู้มีอิทธิพลเข้าครอบง า ๒๒๐ การรับรู้ข้อมูล
ข่าวสารในทุกวันนี้ ประชาชนในทุกพ้ืนที่สามารถรับรู้ได้หมดไม่ว่าทางอินเตอรเน็ทหรือสื่อต่างๆ โลก
เปลี่ยนแปลงไปอย่างไรเข้าสามารถรูได้หมด จังหวัดเชียงใหม่ก็ความรู้ความเข้าใจเพียงพอ หากมีการ

                                                                 

               ๒๑๕สัมภาษณ์ นายสังวร จเรวรรณ์, นายกเทศมนตรีเทศบาลต าบลแม่แตง อ าเภอแม่แตง จังหวัด
เชียงใหม่, ๒ พฤศจิกายน ๒๕๕๙.  

               ๒๑๖สัมภาษณ์ นายชัชวาลย์ ทองดีเลิศ, ประธานคณะกรรมการโรงเรียนสืบสานภูมิปัญญาล้านนา 
จังหวัดเชียงใหม่, ๑๐ พฤศจิกายน ๒๕๕๙.  

               ๒๑๗สัมภาษณ์ นายดุสิต ชวชาติ, ประธานชมรมปักทืนล้านนาจังหวัดเชียงใหม่, ๑๕ พฤษจิกายน 
๒๕๕๙. 

               ๒๑๘สัมภาษณ์ ศ.ดร.อานันท์ กาญจนพันธ์, นักวิชาการด้านมานุษยวิทยา ประจ าภาควิชาสังคมวิทยา
และมานุษยวิทยา มหาวิทยาลัยเชียงใหม่, ๑๓ ธันวาคม ๒๕๕๙. 
  

               ๒๑๙สัมภาษณ์ ดร.บุญทา ชัยเลิศ, นายกสมาคมธุรกิจท่องเท่ียวจังหวัดเชียงใหม่, ๑๐ พฤศจิกายน 
๒๕๕๙.  

               ๒๒๐สัมภาษณ์ นายภานุทัต อภิชนาชง (ครูแอ๊ด), นักร้อง นักดนตรี นักแต่ง เพลง พ้ืนเมือง ล้านนาของ
จังหวัดเชียงใหม่, ๓๑ ตุลาคม ๒๕๕๙.  



๑๙๕ 
 

เลือกต้ังผู้ว่าการน่าจะพร้อมที่จะปรับเปลี่ยนรูปแบบการบริหารเป็นแบบมหานคร ๒๒๑ประชาชนใน
เชียงใหม่หลายๆกลุ่มได้มีการต่อสู่เรียกร้องในการบริหารรูปแบบหมานครอยู่ แต่ก็มีประชาชนจ านวน
ไม่น้อยที่ยังไม่มีจังหวัดในรูปแบบเชียงใหม่มหานครเกรงระบบอุปถัมภ์จะเข้ามามีอิทธิพล ๒๒๒จากการ
จัดเวทีรับฟังเสียงประชาชนในต่างอ าเภอของจังหวัดเชียงใหม่ ร้อย ๒๐ ยังต้องการการบริหาร
แบบเดิม ซ่ึงไม่เป็นการพัฒนา ส่วนร้อย ๘๐ สนใจที่จะให้มีการปรับเปลี่ยนการบริหารเชียงใหม่เสีย
ใหม่ จึงเชื่อว่าถึงเวลาแล้วท่ีจะต้องปรับเปลี่ยนรูปแบบการบริหารจังหวัดเชียงใหม่เป็นรูปแบบมหา
นคร๒๒๓รูปแบบเชียงใหม่มหานคร หากเป็นแบบเดียวกับกรุงเทพมหานครก็พอจะเป็นไปได้ แต่ยังมี
ปัญหาตระกูลอิทธิพลในแต่ละจังหวัดที่จะเข้ามาเป็นผู้บริหาร๒๒๔รูปแบบการบริหารจังหวัดเชียงใหม่
มหานคร สามารถที่จะจัดการตนเองได้อย่างเบ็ดเสร็จโดยไม่ต้องรอขออนุมัติจากราชการส่วนกลาง ก็
จะเกิดผลดีต่อประชาชนในพ้ืนที่ ที่สามารถจัดการกับปัญหาได้อย่างรวดเร็วขึ้น ๒๒๕ การบริหารใน
รูปแบบเชียงใหม่หานคร น่าจะเป็นผลดีต่อการค้าขายในระดับอ าเภอและต าบล ๒๒๖ต้องให้มีการ
ประชาสัมพันธ์ในเชิงลึก เพ่ือความรู้ความเข้าในของประชาชน และชุมชน๒๒๗ 

              กลุ่มผู้ให้ข้อมูลหลักจากการสัมภาษณ์ในประเด็น โดยเห็นว่า จากปัจจัยความเจริญเติบโต
ของเชียงใหม่ในด้านต่างๆดังกล่าว ยังไม่มีความส าคัญที่จะต้องเปลี่ยนแปลงโครงสร้างการบริหาร
จังหวัดเชียงใหม่ไปสู่รูปแบบมหานครโครงสร้างองค์การบริหารส่วนจังหวัด ตามพระราชบัญญัติ  

องค์การบริหารส่วนจังหวัด นี้ ถือว่ามีความสมบูรณ์เหมาะสมอยู่ในตัวแล้วอีกทั้งตัวกฎหมายเองของให้ 
อ านาจในการบริหารแก่นายกองค์การบริหารส่วนจังหวัดอย่างกว้างขวาง เพียงแต่ออกกฎหมาย
ก าหนดให้ราชการส่วนภูมิภาคถ่ายโอนภารกิจที่เป็นอ านาจหน้าที่ในเขตพ้ืนที่ของท้องถิ่นให้มากขึ้น 

                                                                 

               ๒๒๑สัมภาษณ์ นางเสาวคนธ์ ศรีบุญเรือง, ประธานเครือข่ายองค์ชุมชนและประชาสังคมเพ่ือการปฏิรูป
เชียงใหม่, ๑ พฤศจิกายน ๒๕๕๙. 

           ๒๒๒สัมภาษณ์ นางพัชรินท์ สุกัณศีล, แกนน าภาคีคนฮักเชียงใหม่, ๑ พฤศจิกายน ๒๕๕๙.   

            ๒๒๓สัมภาษณ์ นายพรหมศักด์ิ แสงโพธิ, ผู้ประสานงานเครือข่ายบ้านชุมเมืองเย็นจังหวัดเชียงใหม่, 
๒๗ ตุลาคม ๒๕๕๙. 

            ๒๒๔สัมภาษณ์ พระฤทธิชัย อภิเมธี, ผู้ประสานงานสมัชชาชุมชนส่งเสริมสุขภาพจังหวัดเชียงใหม่, 
๒๖ ตุลาคม ๒๕๕๙.  

            ๒๒๕สัมภาษณ์ นายกมลศิษฐ์ โรจพัธวิภัช, นายกสมาคมก านันผู้ ใหญ่บ้านจังหวัดเชียงใหม่ , ๓ 
พฤศจิกายน ๒๕๕๙.  

              ๒๒๖สัมภาษณ์ นางอาภรณ์ ศรีอุทัย, ประธานกลุ่มอาชีพสตรีบ้านหัวริน อ าเภอสันป่าตอง จังหวัด
เชียงใหม่, ๙ พฤศจิกายน ๒๕๕๙.  

             ๒๒๗สัมภาษณ์ นางชนิสา พรหมรัตน์, นายกสมาคมผู้ประกอบการผลิตภัณฑ์ท่ีได้รับตราเมืองเชียงใหม่, ๗ 
พฤศจิกายน ๒๕๕๙.  



๑๙๖ 
 

เพ่ือให้ท้องถิ่นเขารับภารกิจไปด าเนินการ ก็จะท าให้องค์การบริหารส่วนจังหวัดมีอ านาจหน้าที่ในการ
จัดการกับปัญหาในพ้ืนที่ได้อย่างทันต่อสถานการณ์ และสามารถสนับสนุนต่อการพัฒนาความเจริญใน
โครงสร้างพ้ืนฐานของจังหวัดเชียงใหม่ได้ โดยไม่ต้องเปลี่ยนแปลงรูปแบบโครงสร้างไปสู่การบริหาร
แบบเชียงใหม่มหานคร๒๒๘ความเจริญเติบโตของจังหวังเชียงใหม่ ยังอยู่แค่ในตัวเมืองโดยที่รอบนอกไป
ที่เป็นพ้ืนที่อ าเภอไกลๆเช่น อ าเภออมก๋อยยังเป็นพ้ืนที่ชนบทอยู่มาก ดังนั้น ความเป็นเมืองมหานคร
ของเชียงใหม่จึงยังไม่มีความพร้อมในเชิงพ้ืนที่ หากจะเป็นรูปแบบเมืองมหานครแล้วจังหวัดนนทบุรีจะ
มีความพร้อมในเชิงพ้ืนที่มากกว่า ๒๒๙เมืองมหานครนั้น หมายถึง Maga City คือเมืองที่ มีความ
หนาแน่นของโครงสร้างพ้ืนฐาน จ านวนประชากร เมืองที่มีการขายตัวมีขนาดใหญ่ จังหวัดเชียงใหม่มี
ความเจริญแค่ในตัวเมือง จึงไม่ตอบโจทย์ในการที่จะเป็นการปกครองในรูปแบบพิเศษหรือแบบเมือง
มหานคร๒๓๐ความต่ืนตัวของนักวิชาการ ประชาชนภาคพลเมือง และกลุ่มเครือขายต่างๆของจังหวัด
เชียงใหม่ ก็ต้องยอมรับว่ามีการเรียกร้องต่อสู้เพ่ือความเป็นเมืองมหานคร แต่โดยสภาพพ้ืนที่จังหวัด
เชียงใหม่ยังมีความเป็นเมืองจริงๆไม่ก่ีเมือง แต่อ าเภออ่ืนๆของจังหวัดยังเป็นชนบทและพ้ืนที่
การเกษตร แลป่าไม่ อีกมาก จึงไม่มีมีความเป็นมหานครได้ในขณะนี้๒๓๑ 

               ความเป็นมหานครนี้ จังหวัดอ่ืนที่มีปัญหาในการจัดการมากกว่าเชียงใหม่มีอีกหลาย
จังหวัด จึงควรจะให้จังหวัดที่มีความพร้อมกว่าจังหวัดเชียงใหม่ไปเป็นรูปแบบมหานครก่อนอย่างเช่น
จังหวัดนนทบุรีเป็นต้น๒๓๒จังหวัดเชียงใหม่ในเชิงพ้ืนที่แล้วยังไม่พร้อมที่จะเป็นมหานคร ประชาชนใน 

พ้ืนที่รอบนอกห่างไกลตัวเมืองยังไม่เข้าใจในการบริหารรูปแบบมหานคร จึงคิดว่ายังไม่พร้อมที่จะ
เปลี่ยนระบบบริหารจังหวัดเป็นมหานคร๒๓๓การบริหารเชียงใหม่ในรูปแบบมหานคร เชียงใหม่ยังคง

                                                                 

               ๒๒๘สัมภาษณ์ นายธวัชชัย ฟักอังกูร, ประธานอนุคณะกรรมาธิการปกครองท้องถ่ินรูปแบบพิเศษ สภานิติ
บัญญัติแห่งชาติ, ๙ มกราคม ๒๕๖๐. 

               ๒๒๙สัมภาษณ์ นายณรงค์  เช้ือบุญช่วย, ผู้อ านวยการส านักงานคณะกรรมการการกระจายอ านาจให้แก่
องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน, ๒๐ ธันวาคม ๒๕๕๙.  

            ๒๓๐สัมภาษณ์ รศ.วุฒิสาร ตันไชย, เลขาธิการสถาบันพระปกเกล้า, ๑๑ มกราคม  ๒๕๖๐.   

              ๒๓๑สัมภาษณ์ รศ.ดร.วีระศักด์ิ เครือเทพ, อาจารย์ประจ าคณะรัฐศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, 
อนุกรรมาธิการการปกครองท้องถ่ินรูปแบบท่ัวไป สภานิติบัญญัติแห่งชาติ, ๒๘ พฤศจิกายน ๒๕๕๙.  

             ๒๓๒สัมภาษณ์ รศ.ดร.ศุภสวัสด์ิ ชัชวาลย, คณะบดีคณะรัฐศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, ๑๐ 
มกราคม  ๒๕๖๐.  

              ๒๓๓สัมภาษณ์ นายจรัส ไชยา, นายกเทศมนตรีเทศบาลเมืองเมือแกนพัฒนา อ าเภอแม่แตง จังหวัด
เชียงใหม่, ๒ พฤศจิกายน๒๕๕๙. 



๑๙๗ 
 

อยากอยู่เพราะนักการเมืองท้องถิ่นที่จะมาบริหารต้องเป็นมืออาชีพ มีความรู้ความสามารถ ไม่ใช้มา
จากที่พวกมากลากไป๒๓๔การบริหารในรูปแบบเชียงใหม่มหานครตอนนี้ยังไม่เหมาะ แม้จังหวัด 
เชียงใหม่จะมีประชากรถึงประมาณล้านเจ็ดแสนจริงแต่ประชากรแฝงนับเป็นล้าน และต่างอ าเภอ
นอกๆไปยังเป็นพ้ืนที่ป่าไม้ หรือการเกษตรกรรมเป็นหลัก๒๓๕  

การบริหารจังหวัดเชียงใหม่ในรูปแบบมหานครนั้น คิดว่าชนชั้นกลางขึ้นไปเท่านั้นที่พอมี
ความรู้ความเข้าใจ แต่ในระดับชาวบ้านพ้ืนเมืองแล้วคงจะยังไม่มีความรู้ความเข้าใจในเรื่องนี้มากนัก 
เพราะฉะนั้นจะว่าไปแล้วคนเชียงใหม่มีความรู้ในเรื่องนี้ไม่ก่ีกลุ่มเท่านั้น ๒๓๖ ปัจจัยต่างๆที่กล่าวมานั้น 
คงไม่เพียงพอที่จะปรับรูปแบบการบริหารเป็นเชียงใหม่มหานคร เพราะจะต้องมีความพร้อมของคนใน
ชาติและความพร้อมของผู้บริหารที่จะต้องมีความรู้ความเข้าใจ ไม่เช่นนั้นในที่สุดอาจใช้อ านาจที่ไม่
ถูกต้องไม่เป็นธรรมและต้องหันมาแก้แค้นกันเอง๒๓๗ ความเจริญของจังหวัดเชียงใหม่ยังกระจุกอยู่ใน
ตัวเมืองเสียส่วนใหญ่ ต่างอ าเภอไกลๆยังไม่มีความพร้อมที่จะเป็นรูปแบบมหานคร ต้องสร้างความรู้
ความเข้าใจให้กับประชาชนว่า เชียงใหม่มหานครประชาชนจะได้อะไร และมีผลอะไรกับประชาชน
บ้าง๒๓๘ 

จากกา รสัมภา ษณ์ผู้ ให้ ข้อมูลส าคัญ (Key Infroments) แบบเจา ะลึก  ( In-Depth 
Interview) ทั้ง ๕ กลุ่ม ในประเด็นที่ว่า จากปัจจัยความเจริญเติบโตของจังหวัดเชียงใหม่ในด้านต่างๆ 
เช่น การขยายตัวของตัวเมือง การขยายตัวของระบบโครงสร้างพ้ืนฐาน การขยายตัวของจ านวน
ประชากร การขยายตัวของระบบเศรษฐกิจและท่องเที่ยว คิดว่าปัจจัยดังกล่าวมีความส าคัญต่อการ
เปลี่ยนแปลงโรงสร้างการบริหารจังหวัดเชียงใหม่ไปสู่รูปแบบมหานคร อย่างไรหรือไม่นั้น ผู้วิจัยเห็นว่า
ในประเด็นดังกล่าว พอที่จะสรุปได้ว่าความคิดเห็นของผู้ให้ข้อมูลส าคัญดังกล่าวพอแยกพิจารณาได้ 
ดังนี้ 

                                                                 

               ๒๓๔สัมภาษณ์ นายชาครีย์ ขัติรัตน์, รองนายกเทศมนตรีเทศบาลต าบลสันก าแพง อ าเภอสันก าแพง 
จังหวัดเชียงใหม่, ๒๕ ตุลาคม ๒๕๕๙.  

               ๒๓๕สัมภาษณ์ นางสิริยา บุญญศิริพฤกษ์, ผู้อ านวยการวัฒนธรรมจังหวัดเชียงใหม่, ๒๘ ตุลาคม ๒๕๕๙.  

               ๒๓๖สัมภาษณ์ นายศราวุธ กาวิชัย, อาจารย์พิเศษเร่ืองภาษาล้านนาและประวัติศาสตร์ล้านนา จังหวัด
เชียงใหม่, ๑๕ พฤศจิกายน ๒๕๕๙.  

               ๒๓๗สัมภาษณ์ พระธรรมกิตติเมธี, รองอธิการบดี มหาวิทยาลัยมหามกุฏราชวิทยาลัย, ๒๗ พฤศจิกายน 
๒๕๕๙. 

                    
๒๓๘สัมภาษณ์ พระเทพสิงหวราจารย์, เจ้าอาวาสวัดพระสิงห์วรมหาวิหาร รองอธิการบดี มหาวิทยาลัย

มหาจุฬาลงกรณราชวิทยาลัย วิทยาเขตเชียงใหม่, ๑๕ พฤศจิกายน ๒๕๕๙. 



๑๙๘ 
 

 (๑) กลุ่มผู้ใ ห้ข้อมูลหลักจ ากการสัมภา ษณ์ ซ่ึงส่วนใหญ่เห็น ว่า จ ากปัจจั ยควา ม
เจริญเติบโตของจังหวัดเชียงใหม่ในด้านต่างๆ เช่น การขยายตัวของตัวเมือง ระบบโครงสร้างพ้ืนฐาน 
จ านวนประชากร ร ะบบเศรษฐกิจและท่ องเที่ยว คิดว่าปัจจั ยดังกล่าว มีความส า คัญ  ต่อกา ร
เปลี่ยนแปลงโครงสร้างการบริหารจังหวัดเชียงใหม่ไปสู่รูปแบบมหานคร อย่างไรหรือไม่  นั้น ปัจจัย
ดังกล่าวข้างต้นจะเป็นตัวเร่งที่ส าคัญที่จะท าให้ประชาชนในระดับพ้ืนที่ได้น ามาทบทวน หรือพิจารณา
ว่ารูปแบบการบริหารการปกครองในพ้ืนที่รูปแบบใด ที่สามารถตอบสนองต่อการและแก้ไขปัญหา
ให้กับประชาชนในพ้ืนที่ และนั้นก็จะเป็นแนวทางเลือกที่ประชาชนในพ้ืนที่เห็นว่าเหมาะสม และเกิด
แรงผลักดันเพ่ือให้เกิดการเปลี่ยนแปลงรูปแบบการบริหารจังหวัดเชียงใหม่ ที่ เหมาะสมต่อการแก้ไข
ปัญหาในพ้ืนที่ได้อย่างดีที่สุด ซ่ึงปัจจุบันพบว่ามีการผลักดันของกลุ่มประชาชนในจังหวัดเชียงใหม่ เพ่ือ
ผลักดันให้เกิดการเปลี่ยนแปลงรูปแบบการบริหารจังหวัดเชียงใหม่ให้เป็น “รูปแบบเชียงใหม่มหา
นคร” ในขณะนี้ โดยกลุ่มที่พยายามผลักดัน เชื่อว่าทุกปัญหาจะสามารถแก้ไขได้โดยการจัดการตนเอง
ของประชาชนในจังหวัดเชียงใหม่และเป็นไปอย่างรวดเร็ว มีประสิทธิภาพตอบสนองต่อประชาชนชาว
ท้องถิ่นได้อย่างแท้จริงและหากมีกฎหมายออกมาใช้บังคับ ก็ต้องถือว่าการต่อสู้ เรียกร้องของชาว
เชียงใหม่ได้ผล แต่ปัญหา คือ ยังมีข้อห่วงใยเกรงว่าการสรรหาตัวผู้บริหารที่มาจากการเลือกต้ังจะได้
คนที่ให้เงินและอิทธิพลเข้ามาบริหารได้อีก และประชาชนจะยังมีความรู้ความเข้าใจในเรื่องน้อยไป จึง
ต้องใช้ระยะเวลาในการท าการประชาสัมพันธ์ให้ประชาชนได้รับรู้รับทราบและท าความเข้าใจให้ทั่วถึง  

(๒) กลุ่ มผู้ให้ข้ อมูลหลั กจากการสัมภาษณ์ อีกส่วนหนึ่งเห็ นว่า จ ากปัจจั ยควา ม
เจริญเติบโตของจังหวัดเชียงใหม่ในด้านต่างๆ เช่น การขยายตัวของตัวเมือง และระบบโครงสร้าง
พ้ืนฐาน การขยายตัวของจ านวนประชากร ระบบเศรษฐกิจและท่องเที่ยว คิดว่าปัจจัยดังกล่าวมี
ความส าคัญต่อการเปลี่ยนแปลงโครงสร้างการบริหารจังหวัดเชียงใหม่ไปสู่รูปแบบมหานคร อย่างไร
หรือไม่ นั้น เห็นว่า เมืองมหานครนั้น หมายถึง Maga City คือเมืองที่มีความหนาแน่นของโครงสร้าง
พ้ืนฐาน จ านวนประชากร เมืองที่มีการขยายตัวมีขนาดใหญ่ จังหวัดเชียงใหม่มีความเจริญแค่ในตัว
เมือง จึงไม่เข้าลักษณะของเมืองมหานคร หรือ Maga City ในการที่จะเป็นการปกครองในรูปแบบ
พิเศษหรือแบบเมืองมหานคร แต่ความเจริญเติบโตของจังหวังเชียงใหม่ยังอยู่แค่ในตัวเมือง  โดยที่รอบ
นอกไปที่เป็นพ้ืนที่อ าเภอไกลๆเช่น อ าเภออมก๋อยยังเป็นพ้ืนที่ชนบทอยู่มาก ดังนั้น ความเป็ นเมือง
มหานครของเชียงใหม่จึงยังไม่มีความพร้อมในเชิงพ้ืนที่ หากจะเป็นรูปแบบเมืองมหานครแล้วจังหวัด
นนทบุรีจะมีความพร้อมในเชิงพ้ืนที่มากกว่า แต่อย่างไรก็ตามหากพิจารณาโครงสร้างองค์การบริหาร
ส่วนจังหวัด ตามพระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัด นี้ ถือว่ามีความสมบู รณ์เหมาะสมอยู่ใน
ตัวแล้วอีกทั้งตัวกฎหมายเองของให้อ านาจในการบริหารแก่นายกองค์การบริหารส่วนจังหวัดอย่าง
กว้างขวาง และยังมีสภาองค์การบริหารส่วนจังหวัดคอยก ากับควบคุม ดังนั้น   เพียงแต่ออกกฎหมาย
เร่งรัดให้ราชการส่วนภูมิภาคถ่ายโอนภารกิจที่เป็นอ านาจหน้าที่ในเขตพ้ืนที่ให้กับองค์การบริหารส่วน



๑๙๙ 
 

จังหวัดให้มากขึ้น เพ่ือให้องค์การบริหารส่วนจังหวัดรับภารกิจไปด าเนินการ  ก็จะท าให้องค์การ
บริหารส่วนจังหวัดมีอ านาจหน้าที่ท่ีชัดเจนในการแก้ไขปัญหาในพ้ืนที่ได้อย่างทันต่อสถานการณ์ และ
ยังสามารถสนับสนุนต่อการพัฒนาความเจริญในโครงสร้างพ้ืนฐานของจังหวัดเชียงใหม่ได้ โดยไม่ต้อง
เปลี่ยนแปลงรูปแบบโครงสร้างไปสู่การบริหารแบบเชียงใหม่มหานคร แต่อย่างใด 

โดยสรุป ข้อมูลผู้ให้สัมภาษณ์ ในประเด็น  จากปัจจัยความเจริญเติบโตของจังหวัด
เชียงใหม่ในด้านต่างๆ เช่น การขยายตัวของตัวเมือง ระบบโครงสร้างพ้ืนฐาน จ านวนประชากร ระบบ
เศรษฐกิจและท่องเที่ยว คิดว่าปัจจัยดังกล่าวมีความส าคัญต่อการเปลี่ยนแปลงโรงสร้างการบริหาร
จังหวัดเชียงใหม่ไปสู่รูปแบบมหานคร อย่างไรหรือไม่ นั้น ผู้วิจัยเห็นว่า  จากความหมายของเมืองมหา
นคร หมายถึง Maga City คือ เมืองที่มีความหนาแน่นของโครงสร้างพ้ืนฐาน จ านวนประชากร เมืองที่
มีการขยายตัวมีเจริญด้วยอาคารขนาดใหญ่ จังหวัดเชียงใหม่มีความเจริญแต่ในตัวเมือง จึงไม่ตอบ
โจทย์ในการที่จะปรับรูปแบบการบริหารจังหวัดเชียงใหม่เป็นรูปแบบพิเศษหรือแบบเมืองมหานคร 
ส่วนในความเจริญเติบโตของจังหวังเชียงใหม่ และจากปัจจัยควา มเจริญเติบโตต่างๆของตัวเมือง
เชียงใหม่ ยังสามารถแก้ปัญหาโดยบริหารในรูปแบบการบริการในรูปแบบองค์การบริหารส่วนจังหวัด 
ตามพระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัด พ.ศ.๒๕๔๐ นี้ ซ่ึงถือว่ามีความสมบูรณ์เหมาะสมอยู่ใน
ตัวแล้ว อีกทั้งตัวกฎหมายเองของให้อ านาจในการบริหารแก่นายกองค์การบริหารส่วนจังหวัดอย่าง
กว้างขวาง และยังมีสภาองค์การบริหารส่วนจังหวัดคอยก ากับควบคุม ดังนั้น เพียงแต่รัฐบาลออก
กฎหมายเร่งรัดให้ราชการส่วนภูมิภาคถ่ายโอนภารกิจที่เป็นอ านาจหน้าที่ในเขตพ้ืนที่ให้กับองค์การ
บริหารส่วนจังหวัดให้มากขึ้น เพ่ือให้องค์การบริหารส่วนจังหวัดท้องถิ่นรับถ่ายโอนภารกิจไป
ด าเนินการ ก็จะท าให้องค์การบริหารส่วนจังหวัดมีอ านาจหน้าที่อย่างชัดเจน ในการแก้ไขปัญหาใน
พ้ืนที่ได้อย่างทันต่อสถานการณ์ ตลอดจนจัดการกับปัญหาในพ้ืนที่อย่างเบ็ดเสร็จได้อย่างทันต่อ
สถานการณ์ และยังสามารถรองรับและสนับสนุนต่อการพัฒนาความเจริญในโครงสร้างพ้ืนฐานของ
จังหวัดเชียงใหม่ได้ และส่วนรัฐบาลกลางก็จะต้องจัดงบประมาณให้แก่ท้องถิ่นจังหวัดให้เพียงพอต่อ
ภารกิจที่องค์การบริหารส่วนจังหวัดได้รับโอน และให้องค์การบริหารส่วนจังหวัดจัดท าบริการ
สาธารณะ เพ่ือตอบสนองความต้องการของประชาชนพ้ืนที ่และเพ่ือแก้ไขปัญหาสาธารณูปโภค ไม่ว่า
ระบบโครงสร้างพ้ืนฐาน ระบบการขนส่งระหว่างจังหวัดและภายในจังหวัด การแก้ปัญหาขยะล้นเมือง 
ปัญหาหมอกควัน เป็นต้น 

 
 
 
 
 



๒๐๐ 
 

 
 
 
 
 

ตารางท่ี ๔.๘ ตารางสรุปความถี่จ านวนผู้ตอบประเด็น จากความเจริญเติบโตของจังหวัดเชียงใหม่ ใน

ด้านต่างๆ เช่น การขยายตัวของตัวเมือง ระบบโครงสร้างพ้ืนฐาน จ านวนประชากร 

ระบบเศรษฐกิจ และท่องเที่ยว ดังกล่าว เป็นปัจจัยความส าคัญต่อการเปลี่ยนแปลงโรง

สร้างการบริหาร จังหวัดเชียงใหม่ไปสู่รูปแบบมหานครหรือไม่ 

ข้อที ่ ประเด็น /ตัวบ่งชี้ 
ความถี่ 

ผู้ตอบแบบสัมภาษณ์ 

รูป/คน 

 
 
 
๑ 

       จากปัจจัยความเจริญเติบโตของจังหวัด

เชียงใหม่ในด้านต่างๆ เช่น การขยายตัวของตัวเมือง 

ระบบโครงสร้างพ้ืนฐาน จ านวนประชากร ระบบ

เศรษฐกิจและท่องเที่ยว ปัจจัยดังกล่าวมีความส าคัญ

ต่อการเปลี่ยนแปลงโครงสร้างการบริหารจังหวัด

เชียงใหม่ไปสู่รูปแบบมหานคร  

 
 
 
    ๑๘ 

 
๖,๗,๘,๙,๑๒,๑๓,๑๔,
๑๗,๑๘,๑๙,๒๐,๒๑, 
๒๒,๒๓,๒๔,๒๕, 
๒๖,๒๗ 

 
 
 
 
๒ 

       จา กปั จจั ยควา มเจริญเ ติบ โตของจั งหวั ด

เชียงใหม่ในด้านต่างๆ เช่น การขยายตัวของตัวเมือง 

ระบบโครงสร้างพ้ืนฐาน จ านวนประชากร ระบบ

เศรษฐ กิจ และท่ อง เที่ ยว  ปั จ จั ย ดั งกล่ า ว ไ ม่ มี

ความส าคัญต่อการเปลี่ยนแปลงโ ครงสร้ างกา ร

บริหารจังหวัดเชียงใหม่ไปสู่รูปแบบมหานคร 

 
 
 

๑๑ 

 
 

๑,๒,๓,๔,๕,๑๐,๑๑, 
๑๕,๑๖,๒๘,๒๙ 

 
              ๔.๒.๕ ความพร้อมขององค์กรของรัฐ และความพึงพอใจของประชาชนต่อการพัฒนา
สู่ความเป็นเมืองเชียงใหม่ในรูปแบบมหานคร  

ในช่วงทศวรรษที่ ๒๕๔๐ กระแสแนวความคิดการกระจายอ านาจสู่ท้องถิ่นได้มีการผลัด
ดันจนมีผลให้เกิดการเปลี่ยนแปลง โดยได้มีการบัญญัติก าหนดไว้ในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พ.ศ.๒๕๔๐,พ.ศ.๒๕๕๐ และ พ.ศ.๒๕๖๐ (ฉบับปัจจุบัน) ได้มีการออกกฎหมายที่เก่ียวข้องกับการ



๒๐๑ 
 

กระจายอ านาจ คือ พระราชบัญญัติก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น พ.ศ.๒๕๔๒ แต่เนื่องจากเกิดปัญหาทางการเมืองในหลายประการจนท าให้การกระจาย
อ านาจสู่ท้องถิ่นเกิดความล่าช้าไม่เป็นไปตามแผนการกระจายอ านาจ จากความล้มเหลวอัน
เนื่องมาจากความล่าช้าของการกระจายอ านาจ จึงท าให้ เกิดความเข้มแข็งของประชาชนในชุมชน
ท้องถิ่นที่ต้องการจะมีส่วนร่วมและความเป็นอิสระในการจัดการชุนชนของตนเอง ตามแนวคิดเรื่อง 
“จังหวัดจัดการตนเอง” อันเป็นความคิดที่สอดคล้องกับบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญที่ว่า  “พัฒนา
จังหวัดที่มีความพร้อมให้เป็นองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่ นขนาดใหญ่ โดยค านึงถึงเจตนารมณ์ของ
ประชาชนในจังหวัดนั้น” และในมาตรา ๒๔๙ วรรคสอง ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.
๒๕๖๐ ได้บัญญัติรับรองในเรื่องนี้ไว้ว่า “ การจัดต้ังองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในรูปแบบใดให้
ค านึงถึงเจตนารมณ์ของประชาชนในท้องถิ่น และความสามารถในการปกครองตนเองด้านรายได้ 
จ านวนและความหนาแน่นของประชากร และพ้ืนที่ท่ีต้องรับผิดชอบประกอบกัน ” ดังนั้น ในหลาย
พ้ืนที่จึงมีความพยายามที่จะขออ านาจในการบริหารท้องถิ่นตนเองมานานแล้ว ก็ได้จุดกระแสแนวคิด
เรื่อง “จังหวัดจัดการตนเอง” ขึ้นมาอีกครั้ง เช่น จังหวัดภูเก็ต ได้ เสนอร่างพระราชบัญญัติบริหาร
ราชการนครภูเก็ต ในรูปแบบการปกครองให้เป็นภูเก็ตมหานคร  

จังหวัดเชียงใหม่เป็นจังหวัดหนึ่งที่มีแนวคิดเรื่องการจัดการตนเองมาต้ังแต่มาต้ังแต่ ๒๐ ปี
ก่อน โดยมีประชาชน นักวิชาการ กลุ่มผู้น าการเปลี่ยนแปลง ได้น าแนวคิดเรื่อง “จังหวัดจัดการ
ตนเอง” คือ การที่ประชาชนในจังหวัดมีส่วนร่วมในการตัดสินใจก าหนดทิศทางการปกครองตนเอง 
เพ่ือพัฒนาการบริหารจัดการจังหวัดของตนเองในทุกๆด้าน เช่น การเมือง เศรษฐกิจ สังคม วัฒนธรรม 
ทรัพยากรธรรมชาติและสิงแวดล้อม สุขภาวะทั้งทางกายจิตใจ สังคมปัญญา ที่สอดคล้องกับปัญหา
และความต้องการของประชาชน โดยเม่ือเกิดปัญหาที่ส่งผลกระทบต่อชีวิตความเป็นอยู่และสังคม ก็
จะสามารถจัดการแก้ไขปัญหาต่างๆในท้องถิ่นได้ด้วยตนเองและทันต่อสถานการณ์ที่เกิดขึ้น และลด
ความขัดแย้งของกลุ่มการเมืองต่างๆ หลังจากพบว่าการปกครองที่ผ่านมาเป็นการรวมศูนย์อ านาจจาก
ส่วนกลาง ซ่ึงในหลายจังหวัดก็ได้มีการขับเคลื่อนแนวความคิดดังกล่าวนี้  เช่น อ านาจเจริญ ภูเก็ต 
ระยอง ปทุมธานี ขอนแก่น นครศรีธรรมราช  โดยมีหลักการส าคัญคือมีการ รณรงค์ให้มีการเลือดต้ัง
ผู้ว่าการจังหวัดเป็นผู้บริหารท้องถิ่น และจากการจัดวงเสวนาพูดคุยแลเปลี่ยนเรียนรู้ ในหลายๆเวทีจึง
ได้เกิดการขับเคลื่อนอย่างเป็นรูปธรรมในช่ว งปี พ.ศ.๒๕๕๒ – ๒๕๕๔ มีกลุ่มประชาชน กลุ่ ม
นักวิชาการ กลุ่มเครือข่ายบ้านชุ่มเมืองเย็น องค์กรภาคีภาคพลเมืองของจังหวัดเชียงใหม่ และ
คณะท างานในเครือข่ายได้ตกผลึกออกมามาเป็น ร่างพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชกา รเชียงใหม่
มหานคร พ.ศ.......ด้วยเหตุดังกล่าวนี้ ผู้วิจัยจึงได้ท าการศึกษาถึงปัจจัยด้านความพร้อมขององค์กรของ
รัฐ และความพึงพอใจของประชาชนต่อการพัฒนาสู่ความเป็นเมืองใหม่ในรูปแบบมหานคร  โดยได้
สัมภาษณ์จากกลุ่มผู้ให้ข้อมูลส าคัญทั้ง ๕  กลุ่ม แล้วมีความคิดเห็นต่างกัน ดังนี้  



๒๐๒ 
 

กลุ่มผู้ให้ข้อมูลหลักจากการสัมภาษณ์ในประเด็นนี้ โดยเห็นว่า ปัจจัยด้านความพร้อมของ
องค์กรของรัฐ และความพึงพอใจของประชาชนต่อการพัฒนาสู่ความเป็นเมืองเชียงใหม่ในรูปแบบมหา
นคร เห็นว่าความพร้อมและความพึงพอใจของประชาชนชาวจังหวัดเชียงใหม่นั้นมีอยู่แล้ว ในเรื่องนี้
อยู่ในความสนใจเขาอยู่แล้วและก็จะมีความพร้อม แต่ที่ส าคัญคือจะต้องสร้างการมีส่วนร่วมทางการ
เมืองให้กับประชาชนให้มากขึ้ น คือการติดตา มการบริหารจ ากผู้ที่ตนได้เลือกไปหากไม่มีคุณ
ความสามารถอีกสีปีก็จะไม่ต้องไปเลือกกันอีก๒๓๙มีตัวชีวัดตัวหนึ่งคือรางวัลการประกวดการบริหาร
จัดการของท้องถิ่นของสถาบันพระปกเกล้าปรากฏว่าท้องถิ่นจังหวัดเชียงใหม่ได้รับรางวัลนี้ทุกปี จึง
เห็นประชาชนในจังหวัดเชียงใหม่มีความต่ืนตัวและมีความพร้องที่จะยอบรับต่อรูปแบบโครงสร้างการ
บริหารในรูปแบบเชียงใหม่มหานคร๒๔๐ 

ประชาชนชาวเชียงใหม่ได้มีการเรียนรู้ทางการเมืองมามาก หากรัฐยอมให้มีรูปแบบการ
ปกครองท้องถิ่นแบบเชียงใหม่มหานครเชื่อว่าประชาชนชาวเชียงใหม่มีความพร้อมที่จะยอมรับ
รูปแบบการปกครองท้องถิ่นแบบนี้ได้๒๔๑ประชาชนส่วนมากในพ้ืนที่ค่อนข้างมีความเห็นด้วย เพราะได้
มีการผลักดันร่าง พ.ร.บ. เชียงใหม่มหานครมานาน และมีภาคส่วนต่างๆ อาทิ องค์กรประชาชน 
ภาคเอกชน องค์กรเอกชน นักวิชาการ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น จ านวน ไม่น้อยที่เข้าร่วมลงชื่อ
เสนอกฎหมายตลอดจนการเข้าร่วมการจัดกิจกรรมรณรงค์ เพ่ือผลักดันกฎหมายกันอย่างต่อเนื่อง  
ดังนั้น เชียงใหม่เป็นเชียงใหม่มหานครนั้น องค์กรภาครัฐในระดับพ้ืนที่มีศักยภาพ มีความพร้อมที่จะ
สามารถรองรับภารกิจอ านาจหน้าที่ เม่ือเปลี่ยนแปลงรูปแบบการปกครองเป็นเชียงใหม่มหานคร๒๔๒

ตอนนี้เห็นว่าประชาชนและองค์กรภาครัฐและองค์กรภาคเอกชนมีการแลกเปลี่ยนเรียนรู้ในเรื่องนี้ กัน
มานานพอสมควรที่จะเป็นแรงผลัดดันให้เกิดขึ้นได้๒๔๓ขณะนี้ผู้บริหารท้องถิ่นแทบทุกคนก็ได้รับมอบ

                                                                 

               ๒๓๙สัมภาษณ์ นายธวัชชัย ฟักอังกูร, ประธานอนุคณะกรรมาธิการปกครองท้องถ่ินรูปแบบพิเศษ สภา
นิติบัญญัติแห่งชาติ, ๙ มกราคม ๒๕๖๐.  

               ๒๔๐สัมภาษณ์ รศ.ดร.วีระศักด์ิ เครือเทพ,  อาจารย์ประจ าคณะรัฐศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย,  อนุ
กรรมาธิการการปกครองท้องถ่ินรูปแบบท่ัวไป สภานิติบัญญัติแห่งชาติ, ๒๘ พฤศจิกายน ๒๕๕๙.  

๒๔๑
 สัมภาษณ์ ศาสตราจารย์ ดร.กฤช เพ่ิมทันจิตต์, อาจารย์ประจ าบัณฑิตวิทยาลัย มหาวิทยาลัยมหา

จุฬาลงกรณราชวิทยาลัย, ๑ ธันวาคม ๒๕๕๙. 
๒๔๒สัมภาษณ์ นายพิเชฐ พิศุทธกุล, รักษาการนายกองค์การบริหารส่วนจังหวัดเชียงใหม่, ๖ ธันวาคม 

๒๕๕๙.  

             ๒๔๓สัมภาษณ์ นายทัศนัย บุรณูปกรณ์, นายกเทศมนตรีเทศบาลนครเชียงใหม่ จังหวัดเชียงใหม่, 
๑๑ พฤศจิกายน ๒๕๕๙. 



๒๐๓ 
 

ร่างพระราชบัญญัติฉบับนี้ไว้ศึกษาส่วนหนึ่งแล้ว นักวิชาการ ส่วนหนึ่งก็ได้เสนอแนวคิดนี้ ต่อสาธารณะ
มาพอสมควร และหากสร้างความเข้าใจให้ประชาชนแล้วประชาชนก็จะมีความพร้อมมากยิ่งขึ้น๒๔๔ 

ประชาชนส่วนใหญ่มีความพร้อมเพราะเขาเริ่มเรียนรู้ในเรื่องนี้มาส่วนหนึ่งแล้ว๒๔๕เรื่องนี้นักการเมือง 
หรือกลุ่มการเมืองได้ท าความเข้าใจกับชาวบ้านและประชาชนไปส่วนหนึ่งแล้ว ซ่ึงเขาก็ยอมรับ๒๔๖

จังหวัดเชียงใหม่มีพ้ืนที่ต้ัง ๒๕ อ าเภอ เป็นพ้ืนที่กว้างกว่าภูเก็ตที่มีเพียง ๓ อ าเภอ  
ดังนั้น ต้องมีเวลาสร้างความรู้ความเข้าใจให้ประชาชนให้มากว่านี้ และเชื่อว่าประชาชนมี

ความพร้อมที่เลือกผู้ว่าการจังหวัดตามรูปแบบมหานคร๒๔๗ประชาชนชาวบ้านเขาพร้อม และสมควรที่
จะมีการเลือกต้ังผู้ว่าแล้วความเจริญและรายได้ของท้องถิ่นจะได้กลับมาสู่ประชาชน๒๔๘โดยทั่วไปภาค  

 
พลเมืองเชียงใหม่เท่าที่รับฟังมาเขามีความพร้อม เชียงใหม่แบ่งเป็นสามโซน โซนเหนือ โซนกลาง โซน
ใต้ ประชาชนมีความเข้มแข็งจะเป็นว่ามีการประท้วงเรียกร้องความถูกต้องในแต่ละโครงการอยู่
บ่อยๆ๒๔๙ประชาชนชาวเชียงใหม่เขาพร้อม แม้บางกลุ่มจะไม่เข้าใจคิดว่าเป็นการแบ่งแยกประเทศ  แต่
เม่ือได้ยกตัวอย่างเทียบเคียงกับการเลือกต้ังผู้ว่าการกรุงเทพมหานครแล้วเขาก็มีความเข้าจะและมี
ความพร้อมที่จะให้จังหวัดเชียงใหม่มีการเลือกต้ังผู้ว่าการ ๒๕๐จังหวัดเชียงใหม่มีความเจริญก้าวหน้า
และพัฒนามากกว่าจังหวัดอ่ืนๆในภาคเหนือ ประชาชนชาวเชียงใหม่มีความพร้อมอย ากให้จังหวัด

                                                                 

               ๒๔๔สัมภาษณ์ นายธนวัฒน์ ยอดใจ, นายกเทศมนตรีเทศบาลเมืองแม่เหียะ อ าเภอเมือง จังหวัดเชียงใหม่ 
, ๓ พฤศจิกายน ๒๕๕๙.  

               ๒๔๕สัมภาษณ์ นายจรัส ไชยา, นายกเทศมนตรีเทศบาลเมืองเมือแกนพัฒนา อ าเภอแม่แตง จังหวัด
เชียงใหม่, ๒ พฤศจิกายน๒๕๕๙.  

               ๒๔๖สัมภาษณ์ นายชาครีย์ ขัติรัตน์, รองนายกเทศมนตรีเทศบาลต าบลสันก าแพง อ าเภอสันก าแพง 
จังหวัดเชียงใหม่, ๒๕ ตุลาคม ๒๕๕๙.  

               ๒๔๗สัมภาษณ์ นายสว่าง จันทร์เท่ียง, นายกองค์การบริหารส่วนต าบลเทพเสด็จ อ าเภอดอยสะเก็ด 
จังหวัดเชียงใหม่, ๒๕ ตุลาคม ๒๕๕๙.  
                     

๒๔๘สัมภาษณ์ นายสังวร จเรวรรณ์, นายกเทศมนตรีเทศบาลต าบลแม่แตง อ าเภอแม่แตง จังหวัด
เชียงใหม่, ๒ พฤศจิกายน ๒๕๕๙ 

               ๒๔๙สัมภาษณ์ นายชัชวาลย์ ทองดีเลิศ, ประธานคณะกรรมการโรงเรียนสืบสานภูมิปัญญาล้านนา 
จังหวัดเชียงใหม่, ๑๐ พฤศจิกายน ๒๕๕๙.  

               ๒๕๐สัมภาษณ์ นายศราวุธ กาวิชัย, อาจารย์พิเศษเร่ืองภาษาล้านนาและประวัติศาสตร์ล้านนา จังหวัด
เชียงใหม่, ๑๕ พฤศจิกายน ๒๕๕๙. 



๒๐๔ 
 

เชียงใหม่มีการเลือกต้ังผู้ว่าการจังหวัด  เสียที่๒๕๑ พ้ืนฐานประชาชนชาวเชียงใหม่เขาต่ืนตัวทาง
การเมืองดูได้จากสถิติจากการเลือกต้ังเขาไปลงคะแนนเสียงกันถึง ๗๐ % ดังนั้น พูดถึงความพร้อม
แล้วถือว่ามีความพร้อมมากนานแล้ว๒๕๒จังหวัดเชียงใหม่ เป็นศูนย์กลางความเจริญของภาคเหนืออยู่
แล้ว การที่จะเลือกผู้ว่าการจังหวัดเขาก็มีความพร้อม และคิดว่าไม่แพ้กรุงเทพมหานคร ๒๕๓ประชาชนมี
ความพร้อม แต่เกรงว่าจะมีผู้มีอิทธิผลและการชื้อสิทธิขายเสียงและน าเอาระบบประชานิยมมาล่อให้
เสียต่อระบบการเลือกต้ัง๒๕๔การเลือกต้ังผู้ว่าการในระบบนี้ประชาชนได้รับความรู้ความเข้าใจมาบ้าง
แล้ว ด้วยสื่อทางโทรทัศน์และทางอินเตอรเน็ท จึงเข้าใจว่าประชาชนมีความพร้อม๒๕๕ 

               ในกลุ่มประชาชนที่เขาศึกษาและเรียนรู้ในเรื่องนี้ เขามีความเข้าใจและมีความพร้อม แต่
เป็นห่วงกลุ่มที่ยังไม่เข้าใจและอาจถูกการใช้อิทธิพลจากการเลือกต้ังซ้ือสิทธิขายเสียงเกิดขึ้นได้๒๕๖

เชียงใหม่มีทั้งหมด ๒๕ อ าเภอและได้ไปท าเวทีเสวนามาแล้วท้ัง ๒๕ อ าเภอ ร้อย ๘๐ เขาเข้าใจและ
พร้อมที่จะเลือกต้ังผู้ว่าส่วนอีก ร้อยละ ๒๐ ต้องท าความรู้ความเข้าใจกันใหม่และต้องใช้เวลา 

 
 

พอสมควร๒๕๗ชาว เชีย งใหม่มีความพร้อมแต่ยังอยู่ใ นร ะดับที่ไ ม่ดีมาก  เพรา ะยัง ต้องท า กา ร
ประชาสัมพันธ์ชี้แจงท าความรู้ความเข้าใจให้กับชาวบ้านให้มากกว่านี้๒๕๘ ชาวบ้านประชาชนมีความ

                                                                 

               ๒๕๑สัมภาษณ์ นายดุสิต ชวชาติ, ประธานชมรมปักทืนล้านนาจังหวัดเชียงใหม่, ๑๕ พฤษจิกายน 
๒๕๕๙.  

               ๒๕๒สัมภาษณ์ ศ.ดร.อานันท์ กาญจนพันธ์, นักวิชาการด้านมานุษยวิทยา ประจ าภาควิชาสังคมวิทยา
และมานุษยวิทยา มหาวิทยาลัยเชียงใหม่, ๑๓ ธันวาคม ๒๕๕๙.  

               ๒๕๓สัมภาษณ์ ดร.บุญทา ชัยเลิศ, นายกสมาคมธุรกิจท่องเท่ียวจังหวัดเชียงใหม่, ๑๐ พฤศจิกายน 
๒๕๕๙.  

               ๒๕๔สัมภาษณ์ นายภานุทัต อภิชนาชง(ครูแอ๊ด), นักร้อง นักดนตรี นักแต่ง เพลง พ้ืนเมือง ล้านนาของ
จังหวัดเชียงใหม่, ๓๑ ตุลาคม ๒๕๕๙. 
             ๒๕๕สัมภาษณ์ นางเสาวคนธ์ ศรีบุญเรือง , ประธานเครือข่ายองค์ชุมชนและประชาสังคมเพ่ือการ
ปฏิรูปเชียงใหม่, ๑ พฤศจิกายน ๒๕๕๙.  
             ๒๕๖สัมภาษณ์ นางพัชรินท์ สุกัณศีล, แกนน าภาคีคนฮักเชียงใหม่, ๑ พฤศจิกายน  ๒๕๕๙.  

             ๒๕๗สัมภาษณ์ นายพรหมศักด์ิ แสงโพธิ, ผู้ประสานงานเครือข่ายบ้านชุมเมืองเย็นจังหวัดเชียงใหม่, 
๒๗ ตุลาคม ๒๕๕๙. 

             ๒๕๘สัมภาษณ์ พระฤทธิชัย อภิเมธี, ผู้ประสานงานสมัชชาชุมชนส่งเสริมสุขภาพจังหวัดเชียงใหม่, 
๒๖ ตุลาคม ๒๕๕๙.  



๒๐๕ 
 

พร้อมที่จะเลือกต้ังผู้ว่าการจังหวัด เพราะอาจจะเข้ามาดูแลประชาชนให้มีเศรษฐกิจที่ ดีขึ้นได้๒๕๙

ประชาชนมีความรู้ในส่วนหนึ่งเท่านั้น จึงมีความจ าเป็นต้องสร้างความรู้ความเข้าใจให้มากกว่านี้  ด้วย
การเข้าไปประชาสัมพันธ์ในเชิงลึกถึงชุมชน  เพราะประชาชนมีความพร้อมอยู่แล้ว๒๖๐ 

กลุ่มผู้ให้ข้อมูลหลักจากการสัมภาษณ์ในประเด็นนี้ โดยเห็นว่า ปัจจัยด้านความพร้อมของ
องค์กรของรัฐ และความพึงพอใจของประชาชนต่อการพัฒนาสู่ความเป็นเมืองเชียงใหม่ในรูปแบบมหา
นคร ว่ายังไม่มีความพร้อมเนื่องจากความเป็นเมืองของเชียงใหม่กับกรุงเทพมหานครนี้ไม่เหมือนกัน 
และผู้บริหารท้องถิ่นก็มีความใกล้ชิดกับประชาชนต่างกัน รูปแบบโครงสร้างแบบกรุงเทพมหานครการ 
กับโครงสร้างท้องถิ่นของจังหวัดเชียงใหม่ต่างกัน ประชาชนสามารถใกล้ชิดกับผู้บริหารจังหวัด
เชียงใหม่ได้มากกว่า๒๖๑ รูปแบบเชียงใหม่มหานครยังไม่ชัดเจน ประชาชนยังไม่สามารถเข้าใจได้๒๖๒

จังหวัดเชียงใหม่ยังไม่มีความพร้อมในเชิงพ้ืนที่ เพราะยังมีอ าเภอไกลๆที่มีความเป็นชนบทอยู่ มาก ต้อง
ให้จังหวัดอ่ืนๆที่มีความพร้อมเขาเปลี่ยนแปลงรูปแบบไปก่อน ๒๖๓ยังไม่เป็นที่ยอมรับของทางฝ่าย
วัฒนธรรม ฝ่ายพระสงฆ์ มองว่าจังหวัดเชียงใหม่สามารถเป็นศูนย์กลางทางเศรษฐกิจได้โดยไม่
จ าเป็นต้องมีการเลือกต้ังผู้ว่าการจังหวัด๒๖๔การเลือกต้ังผู้ว่าการจังหวัดเชียงใหม่ยั งไม่พร้อมหรอครับ
เพราะยังมีกลุ่มผู้อิทธิพลหรือกลุ่มสกูลเดิมที่ครองฐานเสียงยังมีอิทธิพลอยู่มาก๒๖๕ 
ควรจะได้มีการศึกษาและให้ความรู้แก่ประชาชนมากกว่านี้  จึงต้องรอความพร้อมอีก ๕ ปี ถึง ๑๐ปี 
เพ่ือพิสูจน์ให้ เห็นว่าจังหวัดเชียงใหม่มีความพร้อม เพราะคนที่อยากให้มีการเลือกต้ังผู้ว่าการจังหวัด

                                                                 

               ๒๕๙สัมภาษณ์ นางอาภรณ์ ศรีอุทัย, ประธานกลุ่มอาชีพสตรีบ้านหัวริน อ าเภอสันป่าตอง จังหวัด
เชียงใหม่, ๙ พฤศจิกายน ๒๕๕๙.  

             ๒๖๐
สัมภาษณ์ นางชนิสา พรหมรัตน์,  นายกสมาคมผู้ประกอบการผลิตภัณฑ์ ท่ีได้ รับตราเมืองเชียงใหม่ ,  ๗ 

พฤศจิกายน ๒๕๕๙.  

               ๒๖๑สัมภาษณ์ นายณรงค์  เช้ือบุญช่วย, ผู้อ านวยการส านักงานคณะกรรมการการกระจายอ านาจให้แก่
องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน, ๒๐ ธันวาคม ๒๕๕๙. 

           ๒๖๒สัม ภาษณ์ ร ศ . วุฒิส า ร  ตัน ไ ชย ,  เ ลขา ธิกา รส ถาบันพระ ป กเ กล้า ,  ๑ ๑  ม กราค ม  
๒๕๖๐.   

             ๒๖๓สัมภาษณ์ รศ.ดร.ศุภสวัสด์ิ ชัชวาลย, คณะบดีคณะรัฐศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 
๑๐ มกราคม  ๒๕๖๐.  

               ๒๖๔สัมภาษณ์ นางสิริยา บุญญศิริพฤกษ์, ผู้อ านวยการวัฒนธรรมจังหวัดเชียงใหม่, ๒๘ ตุลาคม ๒๕๕๙  

            ๒๖๕สัมภาษณ์ นายกมลศิษฐ์ โรจพัธวิภัช, นายกสมาคมก านันผู้ใหญ่บ้านจังหวัด เ ชีย ง ใ หม ่, 
๓ พฤศจิกายน ๒๕๕๙. 
  



๒๐๖ 
 

นั้นมิใช่คนเชียงใหม่แต่เป็นคนที่อ่ืนไปคิดให้ท าให้ จึงต้องรอความชัดเจนอีกสักระยะหนึ่ง ๒๖๖ประชาชน
ยังคุ้ยชินกับการบริหารแบบเดิม จะมีความรู้ความเข้าในมหานครนั้นก็เป็นบางส่วน จึงจ าเป็นต้องใช้
เวลาระยะหนึ่งเพ่ือสร้างความเข้าใจให้กับประชาชน๒๖๗ 

จากกา รสัมภา ษณ์ผู้ ให้ ข้อมูลส าคัญ (Key Infroments) แบบเจา ะลึก  ( In-Depth 
Interview) ทั้ง ๕ กลุ่ม ในประเด็นที่ว่า ปัจจัยด้านความพร้อมขององค์กรของรัฐ และความพึงพอใจ
ของประชาชนต่อการพัฒนาสู่ความเป็นเมืองเชียงใหม่ในรูปแบบมหานคร  ผู้วิจัยเห็นว่าในประเด็น
ดังกล่าว พอที่จะสรุปได้ว่าความคิดเห็นของผู้ให้ข้อมูลส าคัญดังกล่าว แยกพิจารณาได้ ดังนี้ 

 (๑) กลุ่มผู้ให้ข้อมูลหลักจากการสัมภาษณ์ ซ่ึงส่วนใหญ่เห็นว่า ปัจจัยด้านความพร้อมของ
องค์กรของรัฐ และความพึงพอใจของประชาชนต่อการพัฒนาสู่ความเป็นเมืองเชียงใหม่ในรูปแบบมหา
นคร โดยเห็นว่า ประชาชนชาวเชียงใหม่มีความพร้อมและพอมีความรู้ความเข้าใจในเรื่องนี้อยู่บ้างแล้ว 
และจากตัวชี้วัดถึงความต่ืนตัวทางการเมืองปรากฏว่า ในการประกวดการบริหารจัดการของท้องถิ่น
ของสถาบันพระปกเกล้าปรากฏ ท้องถิ่นจังหวัดเชียงใหม่ได้รับรางวัลนี้ทุกปี และภาคส่วนต่างๆ อาทิ 
องค์กรประชาชน ภาคเอกชน องค์กรเอกชน นักวิชาการ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น จ านวน ไม่น้อยที่
เข้าร่วมลงชื่อเสนอกฎหมายตลอดจนการเข้าร่วมการจัดกิจกรรมรณรงค์ เพ่ือผลักดันกฎหมายกัน
อย่างต่อเนื่อง ดังนั้น พ้ืนที่มีศักยภาพ มีความพร้อมที่จะสามารถรองรับการเปลี่ยนแปลงรูปแบบการ
บริหารจังหวัดเชียงใหม่มหานคร และจากสถิติของการเลือกต้ังโดยทั่วไปประชาชนชาวเชียงใหม่ต่ืนตัว
ทางการเมืองดูได้จากการไปลงคะแนนเสียงกันถึง ๗๐ % แต่เป็นห่วงกลุ่มที่ยังไม่เข้าใจและอาจถูกการ
ใช้อิทธิพลจากการเลือกต้ังซ้ือสิทธิขายเสียงเกิดขึ้นได้ จึงมีความจ าเป็นต้องสร้างความรู้ความเข้าใจให้
มากกว่านี้ ด้วยการเข้าไปประชาสัมพันธ์ในเชิงลึกถึงชุมชน   

(๒) กลุ่มผู้ให้ข้อมูลหลักจากการสัมภาษณ์ในประเด็นนี้ โดยเห็นว่า ปัจจัยด้านความพร้อม
ขององค์กรของรัฐ และความพึงพอใจของประชาชนต่อการพัฒนาสู่ความเป็นเมือง เชียงใหม่ในรูปแบบ
มหานคร ว่ายังไม่มีความพร้อม เนื่องจากความเป็นเมืองของเชียงใหม่กับกรุงเทพมหานครนี้ไม่
เหมือนกันและผู้บริหารท้องถิ่นก็มีความใกล้ชิดกับประชาชนต่างกัน การบริหารแบบเชียงใหม่ มหา
นครยังไม่มีความชัดเจน ประชาชนยังไม่สามารถเข้าใจได้ อีกทั้งจังหวัดเชียงใหม่ยังไม่มีความพร้อมใน
เชิงพ้ืนที่และเชิงโครงสร้าง เพราะยังมีอ าเภอไกลๆที่มีความเป็นชนบทอยู่มาก ต้องให้จังหวัดอ่ืนๆที่มี
ความพร้อมเขาเปลี่ยนแปลงทดลองรูปแบบไปก่อน เชียงใหม่ยังมีกลุ่มผู้ อิทธิพลหรือกลุ่มสกูลเดิมที่
                                                                 

๒๖๖สัมภาษณ์ พระธรรมกิตติเมธี, รองอธิการบดี มหาวิทยาลัยมหามกุฏราชวิทยาลัย, ๒๗ พฤศจิกายน 
๒๕๕๙.  

๒๖๗สัมภาษณ์ พระเทพสิงหวราจารย์, เจ้าอาวาสวัดพระสิงห์วรมหาวิหาร รองอธิการบดี มหาวิทยาลัย
มหาจุฬาลงกรณราชวิทยาลัย วิทยาเขตเชียงใหม่, ๑๕ พฤศจิกายน ๒๕๕๙. 
 



๒๐๗ 
 

ครองฐานเสียงที่ยังมีอิทธิพลอยู่มาก จึงต้องรอความพร้ อมอีก ๕ ปี ถึง ๑๐ปี เพ่ือพิสูจน์ให้เห็นว่า
จังหวัดเชียงใหม่มีความพร้อม เนื่องจากประชาชนยังคุ้ยชินกับการบริหารแบบเดิมอยู่มาก 

โดยสรุป ข้อมูลผู้ให้สัมภาษณ์ ในประเด็น ปัจจัยด้านความพร้อมขององค์กรของรัฐ และ
ความพึงพอใจของประชาชนต่อการพัฒนาสู่ความเป็นเมืองเชียงใหม่ในรูปแบบมหานครแล้วหรือไม่ 
นั้น ผู้วิจัยเห็นว่า ประชาชน กลุ่มเครือข่าย กลุ่มองค์กรภาคเอกชน องค์กรภาครัฐ ของจังหวัด
เชียงใหม่ มีความพร้อมและมีความพึงพอใจต่อการพัฒนาจังหวัดเชียงใหม่ในรูปแบบมหานคร 
เนื่องจากประชาชนชาวเชียงใหม่มีความต่ืนตัวทางการเมือง มีการเรียกร้องต่อสู่ในแนวความคิดของ
การจัดการตนเองมาเป็นเวลายาวนาน จนตกผลึกยกเป็นร่างพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการ
เชียงใหม่มหานคร พ.ศ...... แม้ประชาชนชาวเชียงใหม่ส่วนใหญ่จะพอมีความรู้ความเข้าใจในเรื่องนี้ 
แต่ก็ยังมีประชาชนบางกลุ่มบางส่วนที่ยังไม่เข้าใจ  ดังนั้น การท าการประชาสัมพันธ์และสร้างการ
เรียนรู้ให้ประชาชนจึงมีความจ าเป็นอีกประการหนึ่ง ส่วนข้อห่วงใยในกรณีที่ มีผู้ มีอิทธิพลในบาง
ตระกูลเข้ามาครอบง าทางการเมืองท้องถิ่นของประชาชนนั้น และเกรงว่าการซ้ือสิทธิขายเสียงเกิดขึ้น
ซ่ึงในประเด็นนั้นก็จะต้องเป็นหน้าที่ของผู้จัดการเลือกต้ังที่จะต้องมีมาตรการ การป้องกันมิให้เกิดการ
ซ้ือสิทธิขายเสียขึ้นได้ โดยให้มีองค์กรภาคประชาชน  กลุ่มเครือข่าย กลุ่มองค์กรภาคเอกชน  และ
ภาครัฐ ที่จะต้องมีความเข็มแข็งในการตรวจสอบการเลือกต้ังให้การเลือดต้ังเป็นไปด้วยความโปร่งใส 
สุจริตและยุติธรรม 

 

ตารางท่ี ๔.๙ ตารางสรุปความถี่จ านวนผู้ตอบประเด็นที่ว่า จังหวัดเชียงใหม่มีปัจจัยด้านความพร้อม

ขององค์กรของรัฐ และความพึงพอใจของประชาชนต่อการพัฒนาสู่ความเป็น  เมือง

เชียงใหม่ในรูปแบบมหานครแล้วหรือไม่  

ข้อที ่ ประเด็น /ตัวบ่งชี้ 
ผู้ตอบแบบสัมภาษณ์ 

ความถี่ รูป/คน 

๑ 

       จังหวัด เชียงใหม่มีปั จจัยด้า นควา ม

พร้อมขององค์กรของรัฐ และความพึงพอใจ

ของประชาชนต่อการพัฒนาสู่ความเป็นเมือง

เชียงใหม่ในรูปแบบมหานครแล้ว 

๒๒ 
๑,๔,๖,๗,๘,๙,๑๐,๑๑,๑๒,๑๓,
๑๔,๑๖,๑๗,๑๘,๑๙,๒๐,๒๑, 

๒๒,๒๓,๒๔,๒๖,๒๗ 

๒ 

        จังหวัดเชีย งใหม่ยังไม่ มีปัจจัยด้า น

ความพร้อมขององค์กรของรัฐ และความพึง

พอใจของประชาชนต่อการพัฒนาสู่ความ

๗ ๒,๓,๕,๑๕,๒๕,๒๘,๒๙ 



๒๐๘ 
 

เป็นเมืองเชียงใหม่ในรูปแบบมหานคร  

 

 
 
 
 
หลักพุทธธรรมในการบูรณาการเพ่ือพัฒนาท้องถ่ินสู่รูปแบบมหานคร     
หลักพุทธธรรมคือ มงคล ๓๘ คือ ปฏิรูปเทสวาโส คือ การอยู่ในถ่ินท่ีเหมาะสม อัน

ได้แก่ ๑. สถานะทางภูมิศาสตร์ท่ีดี ๒. สถานท่ีท่ีสามารถจัดหาอาหารได้สะดวก ๓. สถานท่ีไม่มี
นักเลงอันธพาล โจรผู้ราย ๔. สถานท่ีท่ีมีความเหมาะสมในการเข้าถึงธรรมและปฏิบัติธรรม มาใช้
กับการบูรณาการในการปรับรูปแบบโครงสร้างการบริหารจังหวัดเชียงใหม่ในรูปแบบมหานคร ได้
อย่างไร 

แนวคิดเก่ียวกับหลักพุทธธรรมที่จะน ามาบูรณาการ ( Integration) เพ่ือน าไปสู่ความส า
เสร็จของจุดหมายอย่างมีคุณภาพ ในการพิจารณาจัดรูปแบบของการปกครองตนเอง โดยน าหลักพุทธ
ธรรม คือ มงคล ๓๘  อันเป็นหลักแห่งการกว้าเดินไปสู่จุดหมายอย่างมีคุณภาพ  ประโยชน์ , บ าเพ็ญ
ประโยชน์ ต่อครอบครัวและสังคม, ธรรมะเบื้องสูงใส่ตัวให้เต็มที่, การฝึกภาคปฏิบัติเพ่ือก าจัดกิเลสให้
สิ้นไป, ผลจากการปฏิบัติจนหมดกิเลส และยังประโยชน์สูงสุด ของการปฏิบัติให้เกิดขึ้น คือ ผู้ปฏิบัติ
จะมีจิตใจที่สะอาด บริสุทธ์ิ บริบูรณ์ หมดกิเลส สามารถท าพระนิพพานให้แจ้ง สร้างบารมีให้ถึงที่สุด
แห่งธรรมได้ในที่สุด 

มงคลชีวิต ๓๘ ประการ๒๖๘ เป็นหมวดธรรมะ ที่ง่ายต่อการน าไปปฏิบัติ เพราะเป็นหมวด
ธรรมะที่เป็นขั้นเป็นตอนเก่ียวเนื่องกัน และสามารถน าไปใช้กับชีวิตประจ าวัน ได้อย่างเหมาะสม ซ่ึงจะ
ท าให้ผู้ปฏิบัติมีความสมบูรณ์พร้อม คือฝึกให้เป็นคนดี, สร้างความพร้อมในการฝึกตนเอง , ฝึกตนให้
เป็นคนมีประโยชน์, บ าเพ็ญประโยชน์ ต่อครอบครัวและสังคม,ชุมชน และท้องถิ่น  การฝึกภาคปฏิบัติ
เพ่ือก าจัดกิเลสให้สิ้นไป, ผลจากการปฏิบัติจนหมดกิเลส และยังประโยชน์สูงสุด ของการปฏิบัติให้
เกิดขึ้น คือ ผู้ปฏิบัติจะมีจิตใจที่สะอาด บริสุทธ์ิ บริบูรณ์ หมดกิเลส สามารถท าพระนิพพานให้แจ้ง 
สร้างบารมีให้ถึงที่สุดแห่งธรรมได้ในที่สุด 

                                                                 

                ๒๖๘
ขุ.ขุ. (ไทย) ๒๕/๑-๑๓/๖-๘.  
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มงคลท่ี ๔ ปฏิรูเทสวาโส หรือการอยู่ในถิ่นที่เหมาะสม ในหลักธรรม มงคล ๓๘ ประการ 
ซ่ึงเป็นหลักธรรมที่เก่ียวข้องพอที่จะน ามาบูรณาการกับหัวข้อการวิจัยในครั้งนี้  

ถิ่นที่เหมาะสม หมายถึง  ถิ่นที่สิ่งแวดล้อมดี ไม่เป็นพิษเป็นภัยแก่สุขภาพกายและใจ 
ยิ่งกว่านั้น ยังสนับสนุนให้ผู้อยู่อาศัยสามารถประกอบ กิจการงานในหน้าที่ อันเป็นสัมมาอาชีพ ให้
เจริญก้าวหน้าได้โดยง่าย และสร้างสมคุณงามความดีได้เต็มที่ มีความหมายกว้างครอบคลุมถึงถิ่นที่อยู่
ทุกระดับ เช่น บ้านที่เราอาศัย โรงเรียนที่เราเรียน สถานที่ท่ีเราท างาน หมู่บ้านชุมชนที่เราอยู่ ต าบลที่
เราต้ัง หลักฐาน  อ าเภอ  จังหวัด  ประเทศ  ทวีป  เป็นต้น 

ลักษณะของถ่ินท่ีเหมาะสม 
๑. อาวาสเป็นท่ีสบาย (ที่อยู่อาศัยเหมาะสม) หมายถึง เป็นที่ที่ มีสภาพทางภูมิศาสตร์ดี 

เช่น ถ้าเป็นบ้านก็ต้องมีต้นไม้ร่มรื่น มีน้ าไฟสะดวก ถ้าเป็นโรงเรียนก็ต้องมีสุข -ลักษณะที่ดี มีอากาศ
ถ่ายเทสะดวก ไม่มีเสียงอึกทึก มีบริเวณกว้างขวาง มีสนามกีฬา ถ้าเป็นที่ต้ังร้านค้าก็ต้องเป็นบริเวณที่
อยู่ในย่านชุมชน การคมนาคมสะดวก ถ้าเป็นจังหวัดหรือภาค ก็ต้องเป็นบริเวณที่มีสภาพภูมิศาสตร์ที่
ดี เช่น ไม่ลุ่มไม่ดอนเกินไป ไม่หนาวไม่ร้อนจนเกิดไป เป็นต้น 

  
๒. อาหารเป็นท่ีสบาย (เครื่องอุปโภค บริโภคเพียงพอ เหมาะสม) หมายถึง เป็นบริเวณที่

สามารถจัดหาอาหารได้สะดวก เช่น อยู่ใกล้ตลาด หรือบริเวณที่มีการเกษตรกรรมสามารถผลิตอาหาร
ได้เองอย่างพอเพียง และเป็นที่ท่ีสามารถประกอบธุระกิจการงานหารายได้เลี้ยงตนเองและครอบครัว
ได้ดี 

๓. บุคคลเป็นท่ีสบาย (ทรัพยากรบุคคลเหมาะสม)  หมายถึง บริเวณที่อยู่นั้นต้องไม่มี
นักเลงอันธพาล โจรผู้ร้ายไม่ชุกชุม คนส่วนใหญ่ในละแวกนั้นเป็นคนดี มีศีลธรรม มีวินัย ใฝ่หา
ความก้าวหน้า 

๔. ธรรมเป็นท่ีสบาย (หลักการถูกต้องเหมาะสม) หมายถึง ความดีงาม ความเหมาะสม 
ใน ๒ ลักษณะ คือ  

- ในทางโลก หมายถึง ในถิ่นนั้นมีโรงเรียน สถานศึกษาส าหรับให้ความรู้ได้อย่างดี 
ตลอดจนมีหลักการปกครอง การบริหารราชการบ้านเมืองที่ดีอีกด้วย 

- ในทางธรรม หมายถึง ในถิ่นนั้นมีพระภิกษุ หรือฆราวาสผู้รู้ธรรม เป็นบัณฑิต สามารถให้
การอบรมสั่งสอนศีลธรรมได้เป็นอย่างดี หรือถิ่นที่พระพุทธศาสนาแผ่ไปถึง สามารถให้ทาน รักษาศีล 
ฟังเทศน์ ท าสมาภาวนาได้เป็นนิจ 

ดังนั้น ผู้วิจัยจึงได้ท าการศึกษาถึงความคิดเห็นจากผู้ให้ข้อมูลส าคัญ (Key Informants) 
โดยการสัมภาษณ์เชิงลึก (In-depth Interview) จ านวน ๒๕ รูปหรือคน ถึงการน าหลักธรรมใน มงคล
ที่ ๔ ในหลักมงคล ๓๘ คือ ปฏิรูปเทสวาโส มาบูรณาการกับการปรับรูปแบบโครงสร้างการบริหารจัด



๒๑๐ 
 

หวัดเชียงใหม่เป็นรูปแบบมหานคร โดยได้สัมภาษณ์ผู้ให้ข้อมูลจากกลุ่มผู้ให้ข้อมูลทั้ง ๕ กลุ่ม แล้วมี
ความเห็นต่างกัน ดังนี้๒๖๙ 

กลุ่มผู้ให้ข้อมูลหลักจากการสัมภาษณ์ในประเด็นนี้ โดยเห็นว่า  การเป็นเชียงใหม่มหานคร
ก็จะท าให้การบริหารจังหวัดเชียงใหม่มีศักยภาพในการบริหารจัดการมากขึ้น มีความเป็นอิสระใน
ตัวเองในการออกกฎหมายและระเบียบต่างๆ สามารถจะท าให้จังหวัดเชียงใหม่เป็นเมืองที่น่าอยู่น่า
อาศัยตามหลักธรรมข้างต้น๒๗๐ หลักธรรมที่น ามาบูรณาการกับการจัดการการบริหารเชียงใหม่ จะท าผู้
อยู่อาศัยและนักท่องเที่ยวมีความงบสุขอยู่อาศัยและมีปลอดภัยในชีวิตและทรัพย์สิน และอยู่อย่างมี
ความสุข๒๗๑การน าหลักธรรมดังกล่าวมาบูรณาการกับการบริหารจังหวัดเชียงใหม่ในรูปแบบมหานคร
เหมือนกับการสร้างเมืองเชียงใหม่ในถิ่นที่เหมาะสมและมีรูปแบบการปกครองใหม่ที่ เหมาะสม ฉะนั้นผู้   
ที่จะมาท าหน้าที่ในการบริหารราชการเชียงใหม่มหานครก็ต้องมีหลักธรรมที่เหมาะสม  อย่างเช่น 
ทศพิธราชธรรม และสองปฏิบัติไปตามหลักธรรมที่ว่า ด้ วยจักรพรรดิวัตร ๑๒ เช่น ผู้น าของผู้ว่า
ราชการเชียงใหม่จะต้องท านุบ ารุงประชาชนราษฎร ไม่ว่าจะเป็นพืชผลธัญญาหารที่สมบูรณ์ ให้เป็น
พ้ืนที่เกษตร๒๗๒ปฏิรูปเทสวาโส จ เป็นการปฏิรูปถิ่นที่อยู่อาศัยให้มีความเหมาะสมกับการด ารงชีวิต 

อันจะเป็นการสร้างความสุขให้เกิดขึ้นกับผู้อยู่อาศัย  การปฏิรูปรูปแบบโครงสร้างการปกครองของ
จังหวัดเชียงใหม่ให้เป็นเชียงใหม่มหานครนั้ นก็มีวัตถุประสงค์เพ่ือเสริมสร้างคุณภาพชีวิตที่ ดีแก่
ประชาชนในท้องถิ่นให้เหมาะแก่การอยู่อาศัย๒๗๓ 

จังหวัดเชียงใหม่เองก็พยายามปรับปรุงทัศนียภาพเพ่ือให้เป็นเมืองน่าอยู่ควบคู่ไปกับการ
อนุรักษ์อาคารแบบล้านนาเก่า พร้อมทั้งศิลปวัฒนธรรมแบบล้านนาเพ่ือสร้างความน่าอยู่น่ารื่นรมแก่ผู้
อยู่อาศัย๒๗๔คนเชียงใหม่มีความสุขด้วยการมีศิลปวัฒนธรรมล้านนา วิถีชีวิตแบบล้านนาด ารงอ ยู่
                                                                 

๒๖๙พระภาวนาวิริยคุณ ( เผด็จ ทตฺตซีโว) , มงคลชีวิต ๓๘ ประการ, [ออนไลน์ ]. แหล่ง ท่ีมา : 
http://www.kalyanamitra.org/th/mngkhlchiwit38_detail.php?page=93 [๒๑ กุมภาพันธ์ พ.๒๕๕๙]. 

               ๒๗๐สัมภาษณ์ นายณรงค์ เช้ือบุญช่วย, ผู้อ านวยการส านักงานคณะกรรมการการกระจายอ านาจให้แก่
องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน, ๒๐ ธันวาคม ๒๕๕๙.  

               ๒๗๑สัมภาษณ์ รศ.ดร.วีระศักด์ิ เครือเทพ, อาจารย์ประจ าคณะรัฐศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย,  อนุ
กรรมาธิการการปกครองท้องถ่ินรูปแบบท่ัวไป สภานิติบัญญัติแห่งชาติ, ๒๘ พฤศจิกายน ๒๕๕๙.  

                       
๒๗๒สัมภาษณ์ ศาสตราจารย์ ดร.กฤช เพ่ิมทันจิตต์, อาจารย์ประจ าบัณฑิตวิทยาลัย มหาวิทยาลัยมหา

จุฬาลงกรณราชวิทยาลัย, ๑ ธันวาคม ๒๕๕๙. 
๒๗๓สัมภาษณ์ นายพิเชฐ พิศุทธกุล, รักษาการนายกองค์การบริหารส่วนจังหวัดเชียงใหม่, ๖ ธันวาคม 

๒๕๕๙.  

             ๒๗๔สัมภาษณ์ นายทัศนัย บุรณูปกรณ์, นายกเทศมนตรีเทศบาลนครเชียงใหม่ จังหวัดเชียงใหม่, 
๑๑ พฤศจิกายน ๒๕๕๙.  



๒๑๑ 
 

หลักธรรมแห่งพระพุทธศาสนา มีการปฏิบัติบูชาด้วยการเตียวขึ้นดอยสุเทพทุกปีในวันเข้าพรรษา มีวัด
วาอารามมากมายทั้งในตัวเมืองและรอบนอกอ าเภอต่างๆ มีแหล่งท่องเที่ยวเชิงวัฒนธรรม จึงเป็นถิ่นที่
เหมาะแก่การประพฤติปฏิบัติธรรมตามหลักศีลห้า๒๗๕จังหวัดเชียงใหม่สมบูรณ์ไปด้วยธรรมชาติและ
ทรัพยากร สามารถประกอบอาชีพและท ามาหาเลี้ยงชีพได้อย่างสบายตามอัตภาพ ประชาชนของมี
ความโอบอ้มอารีกันอย่างพ่ีน้อย๒๗๖ เชียงใหม่เป็นเมืองพุทธ มีการท าบุญเข้าวัดสวดมนต์กัน พระสงฆ์
ในวัดสามารถเป็นตัวประสาน ไกล่เกลี่ยความแตกร้าวของคนชนชุมชนได้ จึงถือว่าเป็นท้อ งถิ่นที่
เหมาะสมต่อการมาอยู่อาศัย๒๗๗ภูมิประเทศของเชียงใหม่มีความเหมาะสมเป็นอยากมากต่อการอยู่
อาศัย ประชาชนในพ้ืนที่ก็มีความรักความเมตตาต่อกันเพราะเป็นเมืองพุทธ๒๗๘เชียงใหม่เป็นเมืองแห่ง  

 
 
 
 

ประวัติศาสตร์ เป็นเมืองแหงศิลปวัฒนธรรม มีประเพณี ๑๒ เดือน มีจารีตประเพณีที่งดงานมีความ
คงอัตลักษณ์ที่ชัดแจน ภูมิอากาศเย็นตลอดปี วิถีผู้คนและนิสัยใจคอมีความรักมีความเป็นมิตร และ
พร้อมที่จะรับความหลากหลายเพราะเชียงใหม่อยู่ทั้งไทยเผ่ายวน ไทยยอง ไทยเขิน ไทยลื้อ ไทยใหญ่ 
ลั๊วะ๒๗๙เชียงใหม่ชัยภูมิเมืองเป็นเมืองมงคล ใครมาอยู่ ก็ร่วมเย็นเป็นสุข การบริหารจัดการเมือง
เชียงใหม่จึงต้องอนุรัก ษ์ วิถีวัฒนธรรมอันนี้ไว้  อย่าให้เมืองโตเร็วเ กินไป ๒๘๐หากพิจารณาตา ม
ประวัติศาสตร์ของการสร้างเมืองเชียงใหม่แล้วเห็นว่าพญามังรายณ์ทรงเลือกเมืองเชียงใหม่ โดยต้อง
ตามหลักการทางภูมิศาสตร์ ครั้งหนึ่งเม่ือสิบปี่ ก่อนมีผู้ให้ความนิยมเชียงใหม่ก็คือสวิตเซอร์แลนด์

                                                                 

               ๒๗๕สัมภาษณ์ นายธนวัฒน์ ยอดใจ, นายกเทศมนตรีเทศบาลเมืองแม่เหียะ อ าเภอเมือง จังหวัดเชียงใหม่
, ๓ พฤศจิกายน ๒๕๕๙.  

               ๒๗๖สัมภาษณ์ นายจรัส ไชยา, นายกเทศมนตรีเทศบาลเมืองเมือแกนพัฒนา อ าเภอแม่แตง จังหวัด
เชียงใหม่, ๒ พฤศจิกายน๒๕๕๙.  

               ๒๗๗สัมภาษณ์ นายชาครีย์ ขัติรัตน์, รองนายกเทศมนตรีเทศบาลต าบลสันก าแพง อ าเภอสันก าแพง 
จังหวัดเชียงใหม่, ๒๕ ตุลาคม ๒๕๕๙.  

               ๒๗๘สัมภาษณ์ นายสังวร จเรวรรณ์, นายกเทศมนตรีเทศบาลต าบลแม่แตง  อ าเภอแม่แตง จังหวัด
เชียงใหม่, ๒ พฤศจิกายน ๒๕๕๙.  

               ๒๗๙สัมภาษณ์ นายชัชวาลย์ ทองดีเลิศ, ประธานคณะกรรมการโรงเรียนสืบสานภูมิปัญญาล้านนา 
จังหวัดเชียงใหม่, ๑๐ พฤศจิกายน ๒๕๕๙.  

               ๒๘๐สัมภาษณ์ นางสิริยา บุญญศิริพฤกษ์, ผู้อ านวยการวัฒนธรรมจังหวัดเชียงใหม่, ๒๘ ตุลาคม ๒๕๕๙.  



๒๑๒ 
 

เมืองไทย แต่ในปัจจุบันในตัวเมืองเชียงใหม่ไม่น่าอยู่ แต่ในนอกตัวเมืองยังมีความเป็นธรรมชาติน่าอยู่
น่าอาศัย เป็ นอย่ างมาก  กา รบริหา รพัฒนา เมืองเชียง ให ม่ต้ องไ ม่เป็ นแบบเ มือง พัทยา หรื อ
กรุงเทพมหานครเสียที่เดียว จะต้องยังคงด ารงคุณค่าของความเป็นเมืองในวิถีล้านนาเป็นหลัก ๒๘๑ใครๆ
ก็อยากมาอยู่ที่เชียงใหม่ อากาศดีไม่ร้อนมาก ไม่ค่อยมีการก่ออาญากรรมรุนแรง มีความ  เจริญเติบโต
ของเมืองตามอัตภาพ๒๘๒ เม่ือเมืองเวียงกุมกามไม่เหมาะสมเลยมีน้ าท่วม พญามังรายณ์เลยย้าย เมือง
มาอยู่ที่เชียงใหม่ในปัจจุบัน เพราะตรงเป็นชัยภูมิที่เหมาะสมอยู่ตีนดอยสุเทพ และระบบการระบายน้ า
ที่ดี แต่ในระยะหลังๆการบริหารจัดการตัวเมืองไม่เข้าใจระบบนิเวศน์นี้ก็เลยปล่อยให้การสร้างแบบไร้
การควบคุม ดังนั้น การบริหารจัดการจะต้องมีการร่วมกันในหลายๆภาคส่วนจึงจะสร้างเชียงใหม่ให้น่า
อยู่แบบยั่งยืน๒๘๓ 

             เชียงใหม่เป็นเมืองพุทธศาสนา แต่มีศาสนาคริสต์ที่มากที่สุดในประเทศไทยทุกศาสนา 
ซ่ึงคนทุกศาสนาในจังหวัดเชียงใหม่อยู่ร่วมกันอย่างมีความสุข ไม่ได้มีความขัดแย้ง  จังหวัดเชียงใหม่จึง
ถูกเลือกเป็นเมืองต้นๆ ของโลกที่น่าอยู่ อาหารการกินถูก มีผลไม้ให้กินทุกชนิดตลอดปี อากาศไ ม่ร้อน
๓มาก ไม่หนาวมากมีน้ าอุดมสมบูรณ์๒๘๔เชียงใหม่เมืองแห่งศิลปวัฒนธรรม เป็นเมืองที่ มีชัยภูมิที่ ดีมี
ความเหมาะสมต่อการอยู่อาศัย การปรับปรุงพัฒนาให้เหมาะกับการอยู่อาศัยนั้นไม่ใช้เรื่องอยาก๒๘๕  

เมืองเชียงใหม่ก าลังรณรงค์ให้เป็นมรดกโลก จ าเป็นเป็นต้องอนุรักษ์ความเป็นวิถี พ้ืนเมืองล้านนา แต่
ปัจจุบันมีคนต่างชาติเข้ามาอยู่เยาะมากมาท ามาหากินจนเกิดปัญหากับคนในพ้ืนที่ เช่น มาเปิดบริหาร
สถานบันเทิง จึงจ าเป็นต้องมีการจัดระเบียบกันในเพ่ือความเป็นระเบียบเรียบร้อย๒๘๖ชาวต่างชาติ
หลายชาติ มาอยู่อาศัยในเชียงใหม่ในระยะยาว เพราะเขาประทับใจในค่าครองชีพที่ต่ า ข้าราชการไทย  

                                                                 

               ๒๘๑สัมภาษณ์ นายศราวุธ กาวิชัย, อาจารย์พิเศษเร่ืองภาษาล้านนาและประวัติศาสตร์ล้านนา จังหวัด
เชียงใหม่, ๑๕ พฤศจิกายน ๒๕๕๙.  

               ๒๘๒สัมภาษณ์ นายดุสิต ชวชาติ, ประธานชมรมปักทืนล้านนาจังหวัดเชียงใหม่, ๑๕ พฤษจิกายน 
๒๕๕๙.  

               ๒๘๓สัมภาษณ์ ศ.ดร.อานันท์ กาญจนพันธ์, นักวิชาการด้านมานุษยวิทยา ประจ าภาควิชาสังคมวิทยา
และมานุษยวิทยา มหาวิทยาลัยเชียงใหม่, ๑๓ ธันวาคม ๒๕๕๙.  

               ๒๘๔สัมภาษณ์ ดร.บุญทา ชัยเลิศ, นายกสมาคมธุรกิจท่องเท่ียวจังหวัดเชียงใหม่, ๑๐ พฤศจิกายน 
๒๕๕๙.  

               ๒๘๕สัมภาษณ์ นายภานุทัต อภิชนาชง (ครูแอ๊ด), นักร้อง นักดนตรี นักแต่ง เพลง พ้ืนเมือง ล้านนาของ
จังหวัดเชียงใหม่, ๓๑ ตุลาคม ๒๕๕๙.  

๒๘๖สัมภาษณ์ นางเสาวคนธ์ ศรีบุญเรือง, ประธานเครือข่ายองค์ชุมชนและประชาสังคมเพ่ือการปฏิรูป
เชียงใหม่, ๑ พฤศจิกายน ๒๕๕๙.  



๒๑๓ 
 

หลายคนที่รับราชการที่เชียงใหม่แล้วก็ต้องวางรกรากที่เชียงใหม่ แต่ตอนนี้ เรื่องขนส่งมวลชนใน
เชียงใหม่ตอนนี้ก าลังมีปัญหา ผู้บริหารจึงจ าเป็นต้องรีบแก้ไขก่อนที่จะมีปัญหาหนักขึ้นกว่านี้ ๒๘๗ความ
เป็นเมืองน่าอยู่ของจังหวัดเชียงใหม่นี้ มีนักต่อสู้อย่างอาจารย์สวิง และกลุ่มเครือข่ายบ้านชุมเมืองเย็น 
ที่พยายามต่อสู้เพ่ือการพัฒนาให้เชียงใหม่ปกครองตนเองแบบเป็นเมืองน่าอยู่ ๒๘๘เม่ือก่อนเชียงใหม่
มักจะเป็นโรคคอพอก เพราะขาดไอโอดีน ปัจจุบันอาหารทะเลหากินได้ไม่อยาก เพราะการคมนาคม
ขนส่งเชียงใหม่เจริญขึ้นมาก สนามบินก็เป็นสนามบินนานาชาติ๒๘๙ เมืองเชียงใหม่เป็นเมืองอนุรักษ์
วัฒนธรรม ศิลปะ ไว้ให้ลูกหลาน จนเป็นที่มาของการขอยกเมืองเชียงใหม่เป็นเมืองมรดกโลก
ประชาชนในหมู่บ้านทุกบ้านยึดเหนี่ยวจิตใจด้วยการรักษาศีลห้าทุกหมู่บ้าน๒๙๐ประชาชนชาวเชียงใหม่ 

เป็นคนจิตใจดี มีความเอ้ือเฟ้ือเผื่อแผ่ อยู่กันอย่างญาติมิตร๒๙๑คนต่างชาติที่มาอยู่เชียงใหม่ส่วนมากจะ
เอาเชียงใหม่เป็นบ้านหลังที่สองโดยมาซ้ือหมู่บ้าน ขณะที่คนจีนเข้ามาซ้ือยกหมู่บ้ าน เพราะเชียงใหม่
เป็นเมืองที่เหมาะสมที่จะอยู่อย่างนั้นจริงๆ๒๙๒นอกจากหลักธรรม ปฏิรูเทสะวาโส คือนอกจาก
บ้านเมืองจะได้รับการปฏิรูปแล้ว ต้องมีทศพิธราชธรรมมาพัฒนาคนในสังคมเมืองด้วย ประชาชนจะไม่
เห็นแก่ประโยชน์ส่วนตน และผู้น าผู้บริหารเชียงใหม่จะแข่งขันกันท างาน ถือว่ าเชียงใหม่พร้อมที่จะ
เป็นมหานคร๒๙๓เชียงใหม่เป็นเมืองเก่าแก่โบราณและมีรากฐานทางวัฒนธรรมที่เข้มแข็ง หลายคนที่
เลือกมาอยู่ที่เชียงใหม่ก็ด้วยเรื่องของธรรมชาติ และเรื่องของประเพณี แต่บางครั้งมีการน าเอา  

                                                                 
๒๘๗สัมภาษณ์ น า ง พัช รินท์ สุกัณศีล ,  แกนน า ภ าคีคนฮัก เ ชีย ง ใ หม ่,  ๑  พฤศจิกา ยน 

๒๕๕๙.   

             ๒๘๘สัมภาษณ์ นายพรหมศักด์ิ แสงโพธิ, ผู้ประสานงานเครือข่ายบ้านชุมเมืองเย็นจังหวัดเชียงใหม่, 
๒๗ ตุลาคม ๒๕๕๙.  

             ๒๘๙สัมภาษณ์ พระฤทธิชัย อภิเมธี, ผู้ประสานงานสมัชชาชุมชนส่งเสริมสุขภาพจังหวัดเชียงใหม่, 
๒๖ ตุลาคม ๒๕๕๙.  

             ๒๙๐สัมภาษณ์ นายกมลศิษฐ์ โรจพัธวิภัช, นายกสมาคมก านันผู้ใหญ่ บ้านจังหวัดเชียง ใ หม ่, 
๓ พฤศจิกายน ๒๕๕๙.  

               ๒๙๑สัมภาษณ์ นางอาภรณ์ ศรีอุทัย, ประธานกลุ่มอาชีพสตรีบ้านหัวริน อ าเภอสันป่าตอง จังหวัด
เชียงใหม่, ๙ พฤศจิกายน ๒๕๕๙.  

               ๒๙๒สัมภาษณ์ นางชนิสา พรหมรัตน์, นายกสมาคมผู้ประกอบการผลิตภัณฑ์ท่ีได้รับตราเมืองเชียงใหม่, 
๗ พฤศจิกายน ๒๕๕๙.  

๒๙๓สัมภาษณ์ พระธรรมกิตติเมธี, รองอธิการบดี มหาวิทยาลัยมหามกุฏราชวิทยาลัย, ๒๗ พฤศจิกายน 
๒๕๕๙.  



๒๑๔ 
 

วัฒนธรรมของเขาเข้ามาด้วยท าให้มีความเปลี่ยนแปลงเกิดขึ้นบ้าง๒๙๔ 

                      จากกา รสัมภา ษณ์ผู้ ให้ ข้อมูลส าคัญ (Key Infroments) แบบเจา ะลึก  ( In-Depth 
Interview) ทั้ง ๕ กลุ่ม ในประเด็น ถึงการน าหลักธรรมใน มงคลที่ ๔ ในหลักมงคล ๓๘ คือ ปฏิรูปเท
สวาโส มาบูรณาการกับการปรับรูปแบบโครงสร้างการบริหารจัดหวัดเชียงใหม่เป็นรูปแบบ มหานคร 
ผู้วิจัยเห็นว่าในประเด็นดังกล่าว พอที่จะสรุปได้ว่าความคิดเห็นของผู้ให้ข้อมูลส าคัญดังกล่าวพอ
พิจารณาได้ ดังนี้ 

กลุ่มผู้ให้ข้อมูลส าคัญส่วนใหญ่ เห็นสอดคล้องต้องกันว่า จังหวัดเชียงใหม่เป็นเมืองที่เจริญ
ด้วยวีถีวัฒนธรรมล้านนา  ศิลป และพระพุทธศาสนาด้วยวิถีแห่งธรรม วัดวาอารามที่มีมากมาย ด้วย
การอนุรักษ์วัฒนธรรม นอกจากนั้นยังมีวิถีธรรมชาติป่าไม้ ส่วนประชาชนชาวเชียงใหม่เอง ก็มี
หลากหลายชาติพันธ์เช่น ไทยเผ่ายวน ไทยยอง ไทยเขิน ไทยลื้อ ไทยใหญ่ ลั๊วะ แต่สามารถอยู่ร่วมกัน
ได้ด้วยมีไมตรีต่อกัน โดยมีพุทธศาสนาเป็นตัวเชื่อม และจากการที่มีความเป็นอัตลักษณ์ของจังหวัด
เชียงใหม่ จึงมีการรณรงค์ให้เชียงใหม่เป็นเมืองมรดกโลก ท าให้เชียงใหม่เป็นเมืองที่น่าอยู่ ด้วย
โครงสร้างพ้ืนฐานของเมืองเชียงใหม่เอง จึงเป็นเหตุให้ชาวต่างชาติและประชาชนต่างท้องที่ เข้ามาพัก
อยู่อาศัยในจังหวัดเชียงใหม่เพ่ิมขึ้นเรื่อยๆ ท าให้เกิดปัญหาด้านการขนส่งมวลชน และการสรรจรบน
ท้องถนนที่มีปัญหาจราจรเพ่ิมขึ้น ดังนั้น การน าหลักธรรมในพระพุทธศาสนามาบูรณาการในการ
บริหารจังหวัดเชียงใหม่ ไม่ว่าจะเป็น หลักธรรมใน มงคลที่ ๔ ในหลักมงคล ๓๘ คือ ปฏิรูปเทสวาโส 
หลักธรรมทศพิธราชธรรม และหลักธรรมที่ว่าด้วยจักรพรรดิวัตร ๑๒ ให้ผู้บริหารท้องถิ่น เชียงใหม่
จะต้องท านุบ ารุงประชาชนราษฎร โดยการออกกฎหมายและระเบียบในการบริหารจัดระเบียบ
บ้านเมือง ให้เกิดความสงบเรียบร้อย และเกิดความยั่งยืนของการเป็นเมืองน่าอยู่ 

กล่าวโดยสรุปได้ว่า โดยพ้ืนฐานของจังหวัดเชียงใหม่แล้ว เป็นเมืองที่เจริญด้วยศิลป 
วัฒนธรรม และวิถีคนเมืองล้านนา ประกอบด้วยความเจริญด้วยทรัพยากรธรรมชาติที่ เป็นแหล่งท่อง
เทียว วัดวาอารามที่สวยงามด้วยศิลป และประชาชนชาวเชียงใหม่ที่ มีความเรียบง่ายด้วยวัฒนธรรม 
ดังนั้น เห็นว่าจังหวัดเชียงใหม่เป็นเมืองที่ มีลักษณะเป็นถิ่นที่ เหมาะสม ด้วยหลัก ๔ ประการ ของ
หลักธรรมที่ว่า ปฏิรูปเทสวาโส จ คือ 

(๑) อาวาสเป็นท่ีสบาย (ที่อยู่อาศัยเหมาะสม) จังหวัดเชียงใหม่ มีสภาพทางภูมิศาสตร์ที่ ดี
ที่มีทั้งถูกเขาและพ้ืนราบ สภาพอากาศที่ไม่ร้อนมากไปและไม่หนาวมากไป มีทรัพยากรกรธรรมชาติที่
อุดมสมบูรณ์ มีความสงบเรียบง่ายด้วยวิถีวัฒนธรรมของคนเชียงใหม่ ไม่มีวุ่นวายพลุกพล่านในชุมชน 

                                                                 

                ๒๙๔สัมภาษณ์ พระเทพสิงหวราจารย์, เจ้าอาวาสวัดพระสิงห์วรมหาวิหาร รองอธิการบดี มหาวิทยาลัย
มหาจุฬาลงกรณราชวิทยาลัย วิทยาเขตเชียงใหม่, ๑๕ พฤศจิกายน ๒๕๕๙. 



๒๑๕ 
 

มีโรงเรียนและมหาวิทยาลัยรองรับการศึกษาหาความรู้ของประชาชนในท้องถิ่น มีสนามกีฬาของ
จังหวัด มีการคมนาคมที่สะดวกทั้งทางรถยนต์ รถไฟ และเครื่องบินสนามบินระดับนานาชาติ   

 (๒) อาหารเป็นท่ีสบาย (เครื่องอุปโภค บริโภคเพียงพอ เหมาะสม)  จังหวัดเชียงใหม่ มี
การหารการกินที่อุดมสมบูรณ์ สามารถจัดหาได้ อย่างสะดวกสบาย แม้แต่อาหารทะเลก็ใช้เวลา
เดินทางไม่นานก็มาถึงเนื่องจากการคมนาคมที่รวดเร็ว มีตลาดการเกษตรที่มีขนาดใหญ่ในตัวเมือง 
โดยมีเกษตรกรน าสินค้ามาขายอย่างสะดวก ประชาชนชาวเชียงใหม่สามารถประกอบกิจการอาชีพได้
ในทุกๆสาขาที่สามารถมีรายได้เลี้ยงตัวเองและครอบครัวได้อย่าเพียงพอ  

(๓) บุคคลเป็นท่ีสบาย (ทรัพยากรบุคคลเหมาะสม) จังหวัดเชียงใหม่เป็นเมืองที่รักษาไว้
ซ่ึงศิลปะ วัฒนธรรม และวิถีล้านนา ประชาชนรักความสงบไม่มีเรื่องทะเลาะวิวาท ไม่มีโจรผู้ร้ายชุกชุม 
ด้วยที่มีวัดวาอารามเป็นจ านวนมากท าให้ประชานในท้องถิ่นได้มีการท าบุญและปฏิบัติธรรมตามความ
ศรัทธา เป็นคนมีศีลธรรมและ มีวินัยมีความเรียบง่ายต่อการใช้ชีวิต   

(๔) ธรรมเป็นท่ีสบาย (หลักการถูกต้องเหมาะสม)  จังหวัดเชียงใหม่มีโรงเรียนวิถีพุทธ 
และมหาวิทยาลัยสงฆ์ทั้งสองสาขาอยู่ในพ้ืนที่ และมีมหาวิทยาลัยที่เป็นวิถีขอศาสนาคริสต์ ที่ให้บริการ
แก่ประชาชน ข้าราชการที่มารับราชการในจังหวัดเชียงใหม่ จะเป็นผู้ที่ยึดหลักธรรมในการปฏิบัติ
ราชการเพ่ือสร้างความเจริญก้าวหน้าแก่ท้องถิ่นและบ้านเมือง ในทางธรรม มีวัดในพระศาสนาเปิด
โอกาสให้พระภิกษุ สามเณร และฆราวาส ผู้มีความใฝ่รู้ ได้มีการเรียนรู้หลักธรรม และมีส านักฝึกอบรม
การปฏิบัติธรรมอีกหลายแห่ง และวัดต่างๆได้จัดให้มีการเทศนาแสดธรรมแก่ประชาชนในเทศกาล
ส าคัญๆเป็นประจ า ประชาชนสามารถเข้าไปรักษาศีลและปฏิบัติธรรมเจริญภาวนาได้เป็นอย่างดี   

ดังนั้น หลักธรรม ปฏิรูปเทสวาโส ในหลักมงคล ๓๘ เป็นหลักธรรมที่สามารถเป็นปรับใช้
โดยการบูรณาการในการจัดการบริหารจัดหวัดเชียงใหม่ในรูปแบบมหานครได้เป็นอย่างดี โดยเฉพาะ
ด้วยพ้ืนฐานโครงสร้างทางสังคม วิถีชีวิตของชาวล้ านนา และโครงสร้างทางกายภาพของจังหวัด
เชียงใหม่ มีความสอดคล้องกับการน าหนักธรรมนี้มาบูรณาการเป็นอย่างยิ่ง และเม่ือผู้บริหารท้องถิ่น
น าเอาหลักธรรมดังกล่าวมาท านุบ ารุงประชาราษฎร ด้วยการก าหนดจัดท าแผนงานและโครงการ  ให้
ท้องถิ่นทุกระดับน าเอาหลักพุทธธรรมในหมวดธรรมะ มงคล ๓๘ ข้อที่ ๔  ปฏิรูปเทสวาโส  คือ การ
อยู่ในถิ่นที่เหมาะสม เข้าไปบูรณาการกับแผนงาน โครงการ โดยให้องค์การบริหารส่วนจังหวัดเป็นผู้
ก าหนดยุทธศาสตร์ในฐานะท้องถิ่นระดับบน และส่วนเทศบาล และองค์การบริหารส่วนต าบลในฐ านะ
ท้องถิ่นระดับล่างจะต้องน า แผนงาน นโยบาย โครงการ และกิจกรรมที่องค์การหริหารส่วนจังหวัด
จัดท าไปก าหนดเป็นยุทธศาสตร์ของท้องถิ่นของตน ไปปฏิบัติโดยการก าหนดแผนงาน  โครงการ ออก
กฎหมาย ระเบียบ แบบแผนการจัดระเบียบของท้องถิ่นให้เกิดความสงบเรียบร้อย ให้มีความ
สอดคล้องกับการน าหนักธรรมนี้มาบูรณาการ และเม่ือผู้บริหารท้องถิ่นน าเอาหลักธรรมดังกล่าวมา
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ท านุบ ารุงประชาราษฎรในท้องถิ่นแล้ว ก็จะท าให้จังหวัดเชียงใหม่เป็นเมืองที่น่าอยู่และเกิดการพัฒนา
ไปข้างหน้าอย่างยั่งยืน 

  
 
 
 
 
 
 
ผลการวิ เคราะ ห์เชิงคุณภาพ และผลการสนทนากลุ่ม เฉ พาะ ( Focus Group 

Discussion) เก่ียวกับรูปแบบการบริหารขององค์การบริหารส่วนจังหวัดเชียงใหม่ในรูปแบบมหา
นคร พบว่า 

ในการสนทนากลุ่มเฉพาะ (Focus Group Discussion) ประกอบด้วยผู้ เชี่ยวชาญและ
ผู้ทรงคุณวุฒิ จ านวน ๑๓ รูปหรือคน โดยมีพระสงฆ์ผู้ทรงคุณวุฒิด้านพุทธศาสนา ๒ รูป นักวิชาการ
ด้านรัฐประศาสนศาสตร์ ๓ คน ผู้ทรงเชี่ยวชาญด้านการปกครองท้องถิ่น ๓ คน ผู้ เชี่ยวชาญด้านการ
ปกครองท้องที่ ๓ คน และประชาชนผู้มีความรู้ด้านการปกครองท้องถิ่นในเขตพ้ืนที่จังหวัดเชียงใหม่ ๒ 
คน ได้ให้ความคิดเห็นและข้อเสนอแนะเก่ียวกับการบริหารจังหวัดเชียงใหม่ในรูปแบบมหานคร โดย
น าผลการวิเคราะห์จากการสัมภาษณ์เชิงลึกในเชิงคุณภาพมาเป็นประเด็นในการสนทนากลุ่มเฉพาะ 
ดังนี้  

รูปแบบท่ี ๑ การเสนอร่างกฎหมายยกฐานะการบริหารจังหวัดเชียงใหม่ในรูปแบบมหา
นครโดยให้มีการเลือกต้ังผู้ว่าการจังหวัด ในประเด็นนี้ผู้วิจัยเห็นว่า ตามพระร าชบัญญัติองค์การ
บริหารส่วนจังหวัด พ.ศ.๒๕๔๐ ได้ก าหนดรูปแบบโครงสร้างขององค์การบริหารส่วนจังหวัดไว้ ที่ มีทั้ง
ฝ่ายบริหารคือนายกองค์การบริหารส่วนจังหวัด และสภาองค์การบริหารส่วนจังหวัดที่มาจาการ
เลือกต้ังโดยตรงจากประชาชนในท้องถิ่นทั้งสององค์กร  อันเป็นรูปแบบที่ถูกต้องตามระบอบ
ประชาธิปไตย ที่มีทั้งฝ่ายบริหารและสภาคอยตรวจสอบฝ่ายบริหาร ซ่ึงสอดคล้องกับหลักการของ 
“จังหวัดจัดการตนเอง” ส่วนการที่จะเรียกผู้น าฝ่ายบริหารว่า ผู้ว่าการจังหวัด หรือนายกองค์การ
บริหารส่วนจังหวัด แล้วแต่จะก าหนด การบริหารจังหวัดเชียงใหม่ในรูปแบบมหานครนั้น เป็นความ
ฝันที่จะมองเห็นภาพเหมือนกรุงเทพมหานครที่มีการเลือกต้ังผู้ว่าการจังหวัด ซ่ึงเป็นข้อดีอย่างหนึ่งที่
ลดความซ้ าซ้อนในการบริหาร และเม่ือมีงานทีมีทั้งผู้ว่าราชการและนายกองค์การบริหารส่วนจังหวัด
(นาย อบจ.) ใครจะใหญ่กว่ากัน หรือก านันมานั่งคู่กับนายกเทศมนตรีแล้วใครใหญ่กว่ากัน  อันเป็น
ความต้องการของราชการส่วนกลางที่ต้องการแบ่งแยกเพ่ือปกครองการท าอย่างนี้ เป็น  การท าลาย
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ท้องถิ่นและสร้างความแตกแยกให้กับท้องถิ่น๒๙๕ในประเทศไทยไม่ได้มีเชียงใหม่เป็นจังหวัดแรกที่จะมี
การจัดการบริหารตนเอง กรุงเทพมหานคร และเมืองพัทยา ก็ท ามาแล้ว หากเชียงใหม่จะท าก็คงไม่
น่าจะแปลกแต่ก็อยู่ที่ว่านักการเมืองเล่นการเมืองมากเกินไปท าให้บ้านเมืองเราวุ่นวายจนถึงทุกวันนี้ 
ประเด็นก็จะต้องแบ่งอ านาจกันให้ถูกท างานเพ่ือความเจริญ๒๙๖ในรูปแบบเชียงใหม่มหานคร นี้  จริงๆ
แล้วประชาชนชาวจังหวัดเชียงใหม่มีความพร้อมมาต้ังนานแล้ว หากเชียงใหม่มีการบริหารในรูปแบบ
มหานครก็จะมีความเจริญมากขึ้นกว่านี้อีกมาก๒๙๗การบริหารจังหวัดเชียงใหม่ในรูปแบบมหานครได้ดี 

 
มากครับ แต่หากมองกลับไปที่จ านวนประชาชน หากเป็นในตัวเมืองเชียงใหม่นั้นน่าจะได้อยู่  แต่ใน
รอบนอกตัวเมืองยังมีความเจริญที่แตกต่างกันชีวิตการเป็นอยู่ของประชาชนในพ้ืนที่แตกต่างกัน
มาก๒๙๘การบริหารจังหวัดเชียงใหม่ในรูปแบบมหานครนั้น ได้มีการต่อสู้กันมานานหลายปี ในส่วนของ
ท้องถิ่นกับท้องที่ในส่วนของชนบทจะต้องท างานร่วมกัน จะแยกออกแบบในเมือง หรือบริเวรรอบๆตัว
เมืองก็ไม่มีปัญหา แต่หากเป็นอ าเภอรอบนอกก็จะมีปัญหาในการท างานเกิดขึ้น การปกครองท้องที่ใน
ชนบทกับชุมชนเมืองมีความแตกต่างกันชนบทเป็นป่า เป็นเขาเสียส่วนใหญ่ เป็นห้วยเป็นดอย ๒๙๙การ
บริหารจังหวัดเชียงใหม่ในรูปแบบมหานคร ถือว่าเป็นมหานครแห่งความฟันของท้องที่และท้องถิ่น๓๐๐ 

การบริหารจังหวัดเชียงใหม่ในรูปแบบมหานครเป็นรูปแบบการกระจายอ านาจที่เป็น
ประชาธิปไตย ส่วนผู้น าในการบริหารก็จะต้องมาจากการเลือกต้ังโดยประชาชนในท้องถิ่น เราจะได้
ผู้น าแบบไปไหน จากการที่มีรูปแบบการบริหารเชียงใหม่มหานคร ก็จะท าให้ท้องถิ่นและท้องที่ มีสิทธิ
ตัดสินใจเลือกรูปแบบของท่านในการบริหาร เชียงใหม่มหานครมีการต่อสู้กันมานานจนนักวิชาการที่ที่

                                                                 

               ๒๙๕สนทนากลุ่มเฉพาะ พระครูธีรสุตพจน์, ดร., ผู้อ านวยการส านักงานวิทยาเขต มหาวิทยาลัยมหาจุฬา
ลงกรณราชวิทยาลัย วิทยาเขตเชียงใหม่, ๒๘ เมษายน ๒๕๖๐.  

              ๒๙๖สนทนากลุ่มเฉพาะ ผศ.ดร.อภิรมย์ สีดาค า, รักษาการผู้อ านวยการฝ่ายสนับสนุนการศึกษา 
มหาวิทยาลัยมหาจุฬาลงกรณราชวิทยาลัย วิทยาเขตเชียงใหม่, ๒๘ เมษายน ๒๕๖๐.  

               ๒๙๗สนทนากลุ่มเฉพาะ ดร.วีระ สิริเสรีภาพ, ผู้อ านวยการส านักวิทยาลัย วิทยาลัยสงฆ์เ ชียงใหม่ 
มหาวิทยาลัยมหาจุฬาลงกรณราชวิทยาลัย วิทยาเขตเชียงใหม่, ๒๘ เมษายน ๒๕๖๐.  

             ๒๙๘สนทนากลุ่มเฉพาะ นายศิลป์ อารุณ, ก านันต าบลอินทขิล อ าเภอแม่แตง จังหวัดเชียงใหม่, ๒๘ 
เมษายน ๒๕๖๐.  

               ๒๙๙สนทนากลุ่มเฉพาะ นายพล ชะลิ, ก านันต าบลสบเปิง อ าเภอแม่แตง จังหวัดเชียงใหม่, ๒๘ เมษายน 
๒๕๖๐.  

               ๓๐๐สนทนากลุ่มเฉพาะ นายธีณภัทร ค าแสน, รองนายกเทศมนตรีเทศบาลต าบลบ้านแหวน อ าเภอหาง
ดง จังหวัดเชียงใหม่, ๒๘ เมษายน ๒๕๖๐.  



๒๑๘ 
 

ต่อสู้ได้เสียชีวิตไปแล้วก็มีเช่น อาจารย์สวิง เป็นต้น๓๐๑เคยได้ยินและเคยไปชมมหานครปักก่ิงมา จึง
สมควรที่จะยกเชียงใหม่เป็นเมืองมหานครด้วย ตอนนี้เชียงใหม่ก็ก าลังปรับโครงสร้างด้านพ้ืนที่ใ ห้เป็น
มรดกโลกโดยก าหนดหลักเกณฑ์ต่างในการก่อสร้างอาคารบ้านเรือน ก าหนดมาตรการการให้รถยนต์
บนถนน ที่ส าคัญคือจารีตประเพณีวัฒนธรรม ท าให้คนไหลเข้ามาในเชียงใหม่มากขึ้น เพราะเชียงใหม่
เป็นเมืองที่อุดมสมบูรณ์ที่สุด หากรูปแบบเชียงใหม่มหานครเกิดขึ้นได้จะเป็นบุญกุศลต่อชา วเชียงใหม่
เป็นอย่างยิ่ง เพราะคนเชียงใหม่อยากเห็นการจัดการตนเองแบบมหานครมานานแล้ว ๓๐๒ในเมือง
เชียงใหม่โดยเฉพาะคูเมือง และล าน้ าในเมืองมีน้ าเน่าเสีย หากมีการบริหารจัดการจังหวัดเชียงใหม่ใน
รูปแบบมหานคร ปัญหาดังกล่าวน่าจะได้รับการแก้ไขไปด้วยดี๓๐๓ 

 

 

 

รูปแบบท่ี ๒ ควรมีการปรับปรุงแก้ไขตัวพระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัด 
โดยก าหนดให้ท้องถิ่นจังหวัดมีอ านาจหน้าที่เพ่ิมขึ้นและมีความชัดเจน โดยให้ราชการส่วนภูมิภาคถ่าย
โอนภารกิจที่จะต้องกระจายอ านาจให้ท้องถิ่นจังหวัดเพ่ือจัดท าบริการสาธารณะให้กับประชาชนใน
ท้องถิ่นให้มากยิ่งขึ้น เม่ือภารกิจของราชการส่วนภูมิภาคได้ถ่ายโอนไปอยู่ที่ท้องถิ่นมากขึ้นราชการ
ส่วนภูมิภาคก็จะมีอ านาจหน้าที่น้อยลงและจะหมดไป และในที่สุดก็จะไม่มีราชการส่วนภูมิภาคอยู่ใน
พ้ืนที่เหมือน ด่ังเช่นกรุงเทพมหานคร ส่วนในเรื่องงบประมาณของท้องถิ่นนั้น เม่ือท้องถิ่นได้รั บการ
ถ่ายโอนภารกิจจากราชการส่วนภูมิภาคแล้ว ท้องถิ่นก็จะต้องมีงบประมาณเพียงพอต่อการปฏิบัติ
ภารกิจนั้นเพ่ือตอบสนองความต้องการของชุมชน ท้องถิ่นจึงจ าต้องได้รับจัดสรรงบประมาณเพ่ิมขึ้น
ตามภารกิจที่ได้รับมา ซ่ึงในส่วนนี้ก าลังยกร่างกฎหมายปรับแก้ไขให้มีการจัดเก็บภาษีใ นส่วนของ
ท้องถิ่นมากขึ้น เพ่ือให้สอดคล้องกับรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.๒๕๖๐ ฉบับใหม่ ด้าน
ก าลังบุคคลกรท้องถิ่นจ าเป็นต้องมีบุคคลการเพียงพอต่อภารกิจที่จะต้องปฏิบัติเช่นกัน  เม่ือภารกิจ
ส่วนหนึ่งได้รับการถ่านโอนมาจากราชการส่วนภูมิภาค  

ดังนั้น ก าลังบุคคลกรและเจ้าหน้าที่ท่ีเคยปฏิบัติหน้าที่อยู่ในภาคส่วนของราชการส่วน
ภูมิภาคก็จะเปิดให้มีความสมัครใจบุคคลากรที่ประสงค์โอนย้ายไปสังกัดกับท้องถิ่นหรือไม่ หากไป
                                                                 

               ๓๐๑สนทนากลุ่มเฉพาะ นายกุลวัฒน์ ศรีสุข,รองนายกองค์การบริหารส่วนต าบลช้าง อ าเภอสันก าแพง 
จังหวัดเชียงใหม่, ๒๘ เมษายน ๒๕๖๐.  

               ๓๐๒สนทนากลุ่มเฉพาะ นายอิสรากุล ตุ๋นเครือ, ประชาชนในเขตพ้ืนท่ี อ าเภอเมืองเชียงใหม่ จังหวัด
เชียงใหม่, ๒๘ เมษายน ๒๕๖๐.  

                   
๓๐๓สนทนากลุ่มเฉพาะ นางวิไลลักษณ์ ตุ๋นเครือ, ประชาชนในเขตพ้ืนท่ี อ าเภอเมืองเชียงใหม่ จังหวัด

เชียงใหม่, ๒๘ เมษายน ๒๕๖๐. 



๒๑๙ 
 

สังกัดกับท้องถิ่นก็จะขาดจากสังกัดเดิมและจะรวมอยู่เป็นเจ้าหน้าที่ละบุคลลากรของท้องถิ่น หากไม่
สมัครใจโอนย้ายก็จะยังคงอยู่ในราชการส่วนกลางหรือส่วนภูมิภาคเช่นเดิม ซ่ึงราชการส่วนกลางและ
สวนภูมิภาคอาจปรับเกลี่ยก าลังเจ้าหน้าที่และบุคคลกรของตนให้เหมาะสมกับภารหน้าที่ที่ลดลง ซ่ึง
เป็นข้อดีอย่างหนึ่งที่ลดความซ้ าซ้อนในการบริหาร และเวลาเม่ือมีงานทีมีทั้งผู้ว่าราชการและนายก
องค์การบริหารส่วนจังหวัด(นาย อบจ.) ใครจะใหญ่กว่ากัน หรือก านันมานั่งคู่กับนายกเทศมนตรีแล้ว
ใครใหญ่กว่ากันอันเป็นความต้องการของราชการส่วนกลางที่ ต้องการแบ่งแยกเพ่ือปกครองการท า
อย่างนี้เป็นการท าลายท้องถิ่นและสร้างความแตกแยกให้กับท้องถิ่น สมัยที่ มีการปฏิรูปการปกครอง
ท้องถิ่นใหม่ๆก านันเป็นประธานสภาท้องถิ่นโดยต าแหน่งผู้ใหญ่บ้านทุกคนเป็น สท.หรือ ส .อบต.โดย
ต าแหน่งเพ่ือการบริหารยกที่หนึ่ง จากนั้นมาสิบปีได้คืนอ านาจให้ประชาชนท้องถิ่นเลือกตัวแทน การ
ท าแบบนี้เป็นการท าลายท้องถิ่น ดังนั้นหากเป็นแบบนี้มา ต้ังแต่แรกเริ่มปัญหาต่างๆก็จบไ ปแล้ว  
เพราะเราต้องการกระจายอ านาจการปกครองลงไปสู่ท้องถิ่นจริงๆ แต่เพราะคนที่บริหาร เม่ือเข้าไปอยู่
ส่วนกลางเกิดการแย่งชิงกันในการบริหารคุณกระจายอ านาจท้องถิ่นเป็นเทศบาลเป็น อบต.ผมจะ
ปกครองโดยให้ก านันผู้ใหญ่บ้านกลับไปมีอ านาจเหมือนเดิม การที่นโยบายการบริหารราชกา รใน
ส่วนกลางถูกพรรคการเมืองดึงไปดึงมาแบบนี้ท าให้ประเทศแตกแยกมาอย่างที่ เราเห็นกันทุกวันนี้๓๐๔ 

การบริหารเชียงใหม่จะเป็นรูปแบบมหานครได้จะต้องลดความซ้ าซ้อนและลดความเสี่ยงที่
จะเกิดขึ้นในอนาคตในการบริหารจัดการ คนในพ้ืนที่มองเห็นว่าจังหวัดเชียงใหม่ประชาชนมีความ  
พร้อมแล้ว และพ้ืนที่ก็มีความพร้อมแล้วงบประมาณก็มีความพร้อมแล้ว ขาดอย่างเดียวคือการส่งเสริม 

 
 

โดยนโยบายภาครัฐที่จะให้มีการบริหารจัดการ๓๐๕ในจังหวัดเชียงใหม่ การปกครองท้องที่ในชนบทกับ
ชุมชนเมืองมีความแตกต่างกันชนบทเป็นป่า เป็นเขาเสียส่วนใหญ่ เป็นห้วยเป็นดอย หากไม่มีก านัน
ผู้ใหญ่บ้าน ท าให้เจ้าหน้าที่ต ารวจและฝ่ายปกครองเข้าไปไม่ถึง ก็จะมีแต่ผู้ใหญ่บ้าน ก านัน ผู้ช่วย
ผู้ใหญ่บ้าน และคณะกรรมการหมู่บ้านช่วยกัน ส่วนเชียงใหม่มหานครคนรอบนอกยังรับฟังกันอยู่จะดี
หรือไม่อย่างไร จะได้รับผลกระทบในด้านใด แต่เห็นด้วยกับเชียงใหม่มหานครความเจริญของเชียงใหม่
มหานคร แต่เอาท้องที่เข้าไปร่วมจะต้องแบ่งอ าหน้าที่ให้ชัดเจนระหว่างท้องที่ กับ ท้องถิ่นเพ่ือให้การ

                                                                 

               ๓๐๔สนทนากลุ่มเฉพาะ พระครูธีรสุตพจน์, ดร., ผู้อ านวยการส านักงานวิทยาเขต มหาวิทยาลัยมหาจุฬา
ลงกรณราชวิทยาลัย วิทยาเขตเชียงใหม่, ๒๘ เมษายน ๒๕๖๐.  

                ๓๐๕สนทนากลุ่มเฉพาะ ดร.รัฐพล เย็นใจมา, อาจารย์ประจ าหลักสูตรบัณฑิตศึกษา สาขาวิชารัฐ
ประศาสนศาสตร์  คณะสังคมศาสตร์ มหาวิทยาลัยมหาจุฬาลงกรณราชวิทยาลัย, ๒๘ เมษายน ๒๕๖๐.  



๒๒๐ 
 

ท างานร่วมกันในชนบท๓๐๖จะต้องมีความชัดเจน หากเป็นเชียงใหม่มหานครแล้วก านัน ผู้ใหญ่ จะมี
อ านาจหน้าที่อย่างไรเพราะเป็นภาพที่ซ้อนกันอยู่ในการบริหาร๓๐๗ที่ส าคัญต้องสร้างความเข้าใจให้กับ
เจ้าหน้าที่ท้องที่และท้องถิ่นและการก าหนดรูปแบบที่ชัดเจนระหว่างท้องที่และท้องถิ่นว่าจะท างาน  
ร่วมกันในลักษณะใหม่ของการบริหารเชียงใหม่มหานคร เพราะปัญหาในชุมชนเมืองกับชนบทปัญหาก็
แตกต่างกันไป ในแต่ละที่๓๐๘จ าเป็นต้องน าเรื่องดังกล่าวมาพิจารณาในเรื่องเชียงใหม่มหานครด้วย  
เพราะเชียงใหม่มีโครงสร้างสังคมที่ ซับซ้อนลึกลับ ตามที่ได้เสนอรูปแบบการบริหารเชียงใหม่นี้ ก็
ค่อนข้างชัดเจนและรัฐธรรมนูญก็เปิดโอกาสให้ท าการพัฒนาเมืองเชียงใหม่ เพราะเม่ือพัฒนาเชียงใหม่
ได้ก็สามารถพัฒนาประเทศได้ และถือว่าเป็นรูปแบบความเป็นสากล๓๐๙ 

รูปแบบท่ี ๓ เมื่อมีการเลือกผู้ว่าการจังหวัดเชียงใหม่ตามรูปแบบมหานครแล้ว และหาก
ราชการส่วนภูมิภาคได้ท าการถ่ายโอนภารกิจทั้งหมดให้ท้องถิ่นเป็นผู้มีอ านาจและหน้าที่ทั้งหมด ผู้ว่า
การจังหวัดเชียงใหม่ ควรอยู่ในการก ากับดูแลของราชการส่วนกลางและไม่มีราชการ ส่วนภูมิภาค
ราชการส่วนภูมิภาคก็จะเล็กลงและไม่มีความส าคัญในระดับพ้ืนที่ ส่วนผู้ว่าราชการจังหวัดที่มาจาก
ส่วนกลางก็จะมีอ านาจหน้าที่อีกบทบาทหนึ่งที่มิได้ลงไปรับผิดชอบราชการส่วนภูมิภาคอีก  ภารกิจของ
ผู้ว่าราชการจังหวัดก็ต้องไปอยู่ที่ราชการส่วนกลางการ ที่ท าหน้าที่ก า กับดูแลท้องถิ่นซ่ึงต้องกระท า
เท่าที่จ าเป็นในระดับที่เหมาะสม โดยจะต้องพิจารณาถึงมิติของพ้ืนที่ และปฏิสัมพันธ์ระหว่างบุคคลคือ
การควบคุมความใกล้ชิดในเชิงพ้ืนที่และความสัมพันธ์ในสายการบังคับบัญชาที่ใกล้กันเกิน ไป ที่จะท า
ให้การก ากับดูแลไม่มีประสิทธิภาพ โดยให้มีการจัดเป็นกลุ่มจังหวัดโดย ๕ ถึง ๘ จังหวัด มณฑล หรือ
ภาคต่างๆของประเทศแล้วแต่การออกแบบของกฎหมาย แล้วไห้มีผู้ว่าราชการจากส่วนกลางคนหนึ่ง
เพ่ือเป็นกลไกลในการก ากับดูแลท้องถิ่น ในลักษณะของการอ านวยการ งานก ากับ ตรวจสอบการใช้ 
อ านาจของท้องถิ่น งานพัฒนาทรัพยากรมนุษย์ การสนับสนุนทางวิชาการ  การสร้างระบบสนับสนุน
(Back up) ให้กับท้องถิ่น การส่งเสริมประสิทธิภาพท้องถิ่น ประสานงานให้ค าปรึกษาแนะน าและ
สามารถลงโทษลงทัณฑ์เม่ือผู้น าท้องถิ่นมีการกระท าความผิด  การกระจายอ านาจการปกครองล งไปสู่
ท้องถิ่นที่แท้จริง ผู้บริหารจากส่วนกลางจะไม่ต้องไม่แย่งยิงอ านาจกันเอง เช่น คุณกระจายอ านาจ
                                                                 

๓๐๖สนทนากลุ่มเฉพาะ นายพล ชะลิ, ก านันต าบลสบเปิง อ าเภอแม่แตง จังหวัดเชียงใหม่, 
๒๘ เมษายน ๒๕๖๐.  

๓๐๗สนทนากลุ่มเฉพาะ ดร.รัฐพล เย็นใจมา, อาจารย์ประจ าหลักสูตรบัณฑิตศึกษา สาขาวิชารัฐ
ประศาสนศาสตร์ คณะสังคมศาสตร์ มหาวิทยาลัยมหาจุฬาลงกรณราชวิทยาลัย, ๒๘ เมษายน ๒๕๖๐.  

                ๓๐๘สนทนากลุ่มเฉพาะ นายธีณภัทร ค าแสน, รองนายกเทศมนตรีเทศบาลต าบลบ้านแหวน อ าเภอหาง
ดง จังหวัดเชียงใหม่, ๒๘ เมษายน ๒๕๖๐.  

                ๓๐๙สนทนากลุ่มเฉพาะ นายกุลวัฒน์ ศรีสุข, รองนายกองค์การบริหารส่วนต าบลช้าง อ าเภอสันก าแพง 
จังหวัดเชียงใหม่, ๒๘ เมษายน ๒๕๖๐.  



๒๒๑ 
 

ท้องถิ่นเป็นเทศบาลเป็น อบต.ผมจะปกครองโดยให้ก านันผู้ใหญ่บ้านกลับไปมีอ านาจเหมือนเดิม การ
ที่นโยบายการบริหารราชการในส่วนกลางถูกพรรคการเมืองดึงไปดึงมาแบบนี้ท าให้ประเท ศแตกแยก
มาอย่างที่เราเห็นกันทุกวันนี้๓๑๐ ในรอบนอกตัวเมืองยังมีความเจริญที่แตกต่างกันชีวิตการเป็นอยู่ของ
ประชาชนในพ้ืนที่แตกต่างกันมาก แต่รองบริเวณใกล้ตัวเมืองเชียงใหม่ยังมีความเป็นมหานครอยู่บ้าง  
เช่น แม่ริม สันทราย หางดง ส่วนรอบนอกถึงจะมีท้องถิ่น เทศบาล อบต. แต่ประชาชนก็จะมาผึ่งพา
ผู้ใหญ่บ้านอยู่ดี๓๑๑แต่เห็นด้วยกับการบริหารเชียงใหม่ในรูปแบบมหานคร แต่จะต้องก าหนดบทบาท
หน้าที่ให้ชัดเจนระหว่างท้องที่ คือ ก านัน ผู้ใหญ่บ้าน ผู้ช่วยผู้ใหญ่บ้าน กันอ านาจหน้าที่ของท้องถิ่น
และสมาชิกสภาท้องถิ่นเพราะไม่เช่นนั้นจะเป็นอ านาจหน้าที่ ที่ทับซ้อนกันอยู่  จะท าให้เกิดปัญหาใน
การท างานร่วมกันในอนาคต๓๑๒ที่ส าคัญต้องสร้างความเข้าใจให้กับเจ้าหน้าที่ท้องที่และท้องถิ่นและ
การก าหนดรูปแบบที่ชัดเจนระหว่างท้องที่และท้องถิ่นว่าจะท างานร่วมกันในลักษณะใหม่ของการ
บริหารจังหวัดเชียงใหม่ในรูปแบบมหานคร๓๑๓การบริหารจังหวัดเชียงใหม่ในรูปแบบมหานครนั้น ไม่
จ าเป็นต้องมีผู้ว่าราชการจังหวัดมาก ากับดูแล เพราะการปกครองท้องถิ่นในรูปแบบอ่ืนๆ เช่น 
กรุงเทพมหานคร และเมืองพัทยา ก็ไม่มีผู้ว่าราชการมาก ากับดูแล จึงไม่จ าเป็นต้องมีราชการส่วน
ภูมิภาคก ากับดูแลใกล้ชิดนัก ส่วนเครือข่ายภาคีองค์ภาคเอกชนต่างๆน่าจะมีความส าคัญในการก ากับ
ดูแลท้องถิ่น จึงน่าจะเป็นรูปแบบโอนอ านาจจากรัฐบาลกลางมาสู่ท้องถิ่นไปเลย โดยรูปแบบ เชียงใหม่
มหานครน่าจะเป็นรูปที่มาจากรัฐบาลกลางแล้วมาสู่ท้องถิ่นเลย ยกการเลือกต้ังเป็นนายก อบจ.
โดยตรงของเชียงใหม่ โดยมีผู้บริหารและสภา ส่วนเทศบาลที่เป็นท้องถิ่นระดับล่างก็ให้เป็นหน่วยงาน
ของ เชียงใหม่มหานคร ที่จะก ากับดูแลโดยให้ดูแลท้องถิ่นระดับล่างในมิติของบริบทและประชาชนใน
การบริหารจัดการ๓๑๔ 

 
 
                                                                 

               ๓๑๐สนทนากลุ่มเฉพาะ พระครูธีรสุตพจน์,ดร., ผู้อ านวยการส านักงานวิทยาเขต มหาวิทยาลัยมหาจุฬา
ลงกรณราชวิทยาลัย วิทยาเขตเชียงใหม่, ๒๘ เมษายน ๒๕๖๐.  

             ๓๑๑สนทนากลุ่มเฉพาะ นายศิลป์ อารุณ, ก านันต าบลอินทขิล อ าเภอแม่แตง จังหวัดเชียงใหม่, 
๒๘ เมษายน ๒๕๖๐.  

               ๓๑๒สนทนากลุ่มเฉพาะ นายพล ชะลิ, ก านันต าบลสบเปิง อ าเภอแม่แตง จังหวัดเชียงใหม่, ๒๘ เมษายน 
๒๕๖๐.  

               ๓๑๓สนทนากลุ่มเฉพาะ นายธีณภัทร ค าแสน, รองนายกเทศมนตรีเทศบาลต าบลบ้านแหวน อ าเภอหาง
ดง จังหวัดเชียงใหม่, ๒๘ เมษายน ๒๕๖๐.  

               ๓๑๔สนทนากลุ่มเฉพาะ นายวุฒิภัทร มูลศรี, รองนายกเทศบาลต าบลแม่คือ อ าเภอดอยสะเก็ด จังหวัด
เชียงใหม่, ๒๘ เมษายน ๒๕๖๐.  



๒๒๒ 
 

              รูปแบบท่ี ๔ จากปัจจัยความเจริญเติบโตต่างๆของตัวเมืองเชียงใหม่  ยังสามารถ
แก้ปัญหาโดยบริหารในรูปแบบการบริการในรูปแบบองค์การบริหารส่วนจังหวัด ตามพระราชบัญญัติ
องค์การบริหารส่วนจังหวัด พ.ศ.๒๕๔๐ นี้ ซ่ึงถือว่ามีความสมบูรณ์เหมาะสมอยู่ในตัวแล้วอีกทั้งตัว
กฎหมายเองของให้อ านาจในการบริหารแก่นายกองค์การบริหารส่วนจังหวัดอย่างกว้างขวาง  เพียงแต่
ออกกฎหมายเร่งรัดให้ราชการส่วนภูมิภาคถ่ายโอนภารกิจที่เป็นอ านาจหน้าที่ในเขตพ้ืนที่ของท้องถิ่น
ให้มากขึ้น เพ่ือให้ท้องถิ่นเขารับภารกิจไปด าเนินการ ก็จะท าให้องค์การบริหารส่วนจังหวัดมีอ านาจ
หน้าที่ในการจัดการกับปัญหาในพ้ืนที่ได้อย่างทันต่อสถานการณ์ และสามารถสนับสนุนต่อการพัฒนา
ความเจริญในโครงสร้างพ้ืนฐานของจังหวัดเชียงใหม่ได้โดยไม่ต้องเปลี่ยนแปลงรูปแบบโครงสร้างไปสู่
การบริหารแบบเชียงใหม่มหานคร และส่วนรัฐบาลกลางก็จะต้องจัดงบประมาณให้แก่ท้องถิ่นจังหวัด
ให้เพียงพอ ที่จะให้องค์การบริหารส่วนจังหวัดจัดท าบริการสาธารณะ เพ่ือตอบสนองความต้องการ
ของประชาชน และเพ่ือแก้ไขปัญหาสาธารณูปโภค ไม่ว่าเป็นเรื่องวางระบบการขนส่ง การแก้ปัญหา
ขยะล้นเมือง เป็นต้น ท้องถิ่นก็อยู่ภายใต้เง่ือนไข เช่นประชาชนพร้อมท้องถิ่นพร้อมและงบประมาณใน
ท้องถิ่นที่เก็บไปร่วมกันแล้วพร้อม เหมือนกับการต้ังเป็นเทศบาลเมือง เทศบาลนครมันมีเง่ือนไขของ
ประชาชนเง่ือนไขของงบประมาณท้องถิ่น และเม่ือจังหวัดใดอยู่ภายใต้เง่ือนไขในการกระจายอ านาจก็
ให้กระจายอ านาจไป หากเราใช้เกณฑ์ดังกล่าว ก็จะไม่มีปัญหาอะไรเลยกับการกระจายอ านาจ๓๑๕ 

               จึงเห็นว่าหากเชียงใหม่จะได้มีการจัดการตนเองในรูปแบบมหานครก็จะดีมาก ส่วน
รูปแบบอ่ืนๆทั่วไปก็ไม่น่าจะมีปัญหาอะไรเพราะได้น าเอารูปแบบจากจังหวัดอ่ืนๆ ที่ เขามีรูปแบบการ
ปกครองตนเองเรียบร้อยแล้ว มาบริหารจัดการรายได้ต่างๆของท้องถิ่น อยู่ที่ว่านักการเมืองบ้านเราจะ
ใจกว้างขนาดไหนจะยอมไม่เพราะเชียงใหม่เป็นเมืองที่ อุดมสมบูรณ์ทุกๆอย่างใครๆก็อยากจะมาอยู่  

และหากได้น าหลักธรรมที่ทาง พระคุณเจ้าน าเสนอไว้ก็จะสมบูรณ์ยิ่งขึ้น๓๑๖เชียงใหม่มีต้นทุนในเรื่อง
วัฒนธรรมและของการท่องเที่ยว จึงมีเงินจ านวนมากที่เข้าสู่ เมืองเชียงใหม่ ส่วนหนึ่งที่ เชียงใหม่ได้
ส่งคืนงบประมาณไปส่วนกลางจ านวนมากพอสมควร หากได้น าจ านวนเงินที่ส่งไปส่วนกลางคืนมา
พัฒนาจังหวัดเชียงใหม่ จะท าให้เชียงใหม่พัฒนาได้เร็วกว่านี้๓๑๗เชียงใหม่มีหลากหลายเชื่อชาติเผ่าพันธุ์ 
เผ่าพันธุ์ ซ่ึงมีภูมิประเทศแตกต่างจากกรุงเทพมหานครและเมืองพัทยา แม้แ ต่บริบทและจ านวน
ประชากรที่เข้ามาเก่ียวข้อง แต่มีโครงสร้างด้านสาธารณูปโภค ที่แต่ต่างกัน เช่น ด้านสาธารณสุข จึง
                                                                 

               ๓๑๕สนทนากลุ่มเฉพาะ พระครูธีรสุตพจน์, ดร., ผู้อ านวยการส านักงานวิทยาเขต มหาวิทยาลัยมหาจุฬา
ลงกรณราชวิทยาลัย วิทยาเขตเชียงใหม่, ๒๘ เมษายน ๒๕๖๐.  

               ๓๑๖สนทนากลุ่มเฉพาะ ผศ.ดร.อภิรมย์ สีดาค า, รักษาการผู้อ านวยการฝ่ายสนับสนุนการศึกษา 
มหาวิทยาลัยมหาจุฬาลงกรณราชวิทยาลัย วิทยาเขตเชียงใหม่, ๒๘ เมษายน ๒๕๖๐.  

               ๓๑๗สนทนากลุ่มเฉพาะ นายธีณภัทร ค าแสน, รองนายกเทศมนตรีเทศบาลต าบลบ้านแหวน อ าเภอหาง
ดง จังหวัดเชียงใหม่, ๒๘ เมษายน ๒๕๖๐.  



๒๒๓ 
 

จ าเป็นต้องน าเรื่องดังกล่าวมาพิจารณาในเรื่องการบริหารจังหวัดเชียงใหม่ในรูปแบบมหานครด้วย  
เพราะจังหวัดเชียงใหม่มีโครงสร้างสังคมที่ซับซ้อนลึกลับ รูปแบบการบริหารจังหวัดเชียงใหม่นี้ก็ 
 

 

ค่อนข้างชัดเจนและรัฐธรรมนูญก็เปิดโอกาสให้ท าการพัฒนาจังหวัดเชียงใหม่ เพราะเม่ือพัฒนา
เชียงใหม่ได้ก็สามารถพัฒนาประเทศได้ และถือว่าเป็นรูปแบบความเป็นสากล ๓๑๘ การบริหารจังหวัด
เชียงใหม่ในรูปแบบมหานครน่าจะเป็นรูปแบบที่มาจากรัฐบาลกลางแล้วมาสู่ท้องถิ่นเลย ยกการ
เลือกต้ังเป็นนายก อบจ.โดยตรงของจังหวัดเชียงใหม่ โดยมีผู้บริหารและสภา ส่วนเทศบาลที่เป็น
ท้องถิ่นระดับล่างก็ให้เป็นหน่วยงานของ เชียงใหม่มหานคร ที่จะก ากับดูแลโดยให้ดูแลท้องถิ่นระดับ
ล่างในมิติของบริบทและประชาชนในการบริหารจัดการ ส่วนภาษีที่มีการคืนส่วนกลางไป ๗๐% แล้วมี
เหลือให้ท้องถิ่นไว้บริหาร ๓๐ % ก็น่าจะไม่สามารถเกิดมหานครของเชียงใหม่ขึ้นได้ หากมีการเก็บ
ภาษีแล้วคืนให้ส่วนกลาง ๓๐ % แล้ว ให้เชียงใหม่มหานครบริหาร ๗๐% แบบนี้เห็นว่าส่วนกลางคงไม่
ยอมและก็ไม่สามารถเกิดเชียงใหม่มหานครขึ้นได้ เชี ยงใหม่มหานครจึงต้องมองทุกมิติทั้งสังคม 
วัฒนธรรม ชาติพันธ์ ภาษา แต่พร้อมที่จะเลือกต้ังเป็นเชียงใหม่มหานครจะเกิดขึ้น และรัฐธรรมนูญก็
ได้ก าหนดไว้ในส่วนกระจายอ านาจพอที่ให้เกิดเชียงใหม่มหานครขึ้นได้จึงควรที่จะมีการกระจาย
อ านาจให้แก่ท้องถิ่นโดยรัฐบาลกลาง๓๑๙ 

ตอนนี้เชียงใหม่ก็ก าลังปรับโครงสร้างด้านพ้ืนที่ให้เป็นมรดกโลกโดยก าหนดหลักเกณฑ์
ต่างในการก่อสร้างอาคารบ้านเรือน ก าหนดมาตรการการให้รถยนต์บนถนน ที่ส า คัญคือจารีต
ประเพณีวัฒนธรรม ท าให้คนไหลเข้ามาในเชียงใหม่มากขึ้น เพราะเชียงใหม่เป็นเมืองที่ อุดมสมบูรณ์
ที่สุด หากรูปแบบเชียงใหม่มหานครเกิดขึ้นได้จะเป็นบุญกุศลต่อชาวเชียงใหม่เป็นอย่างยิ่ง ๓๒๐สภาพ
สิ่งแวดล้อมในเมืองเชียงใหม่โดยเฉพาะคูเมือง และล าน้ าในเมืองมีน้ าเน่าเสีย หากมีการบริหารจัดการ
แบบเชียงใหม่มหานคร ปัญหาดังกล่าวน่าจะได้รับการแก้ไขไปด้วยดี๓๒๑ 

 

                                                                 

               ๓๑๘สนทนากลุ่มเฉพาะ นายกุลวัฒน์ ศรีสุข, รองนายกองค์การบริหารส่วนต าบลช้าง อ าเภอสันก าแพง 
จังหวัดเชียงใหม่, ๒๘ เมษายน ๒๕๖๐. 

               ๓๑๙สนทนากลุ่มเฉพาะ นายวุฒิภัทร มูลศรี, รองนายกเทศบาลต าบลแม่คือ อ าเภอดอยสะเก็ด จังหวัด
เชียงใหม่, ๒๘ เมษายน ๒๕๖๐.  

               ๓๒๐สนทนากลุ่มเฉพาะ นายอิสรากุล ตุ๋นเครือ, ประชาชนในเขตพ้ืนท่ี อ าเภอเมื องเชียงใหม่ จังหวัด
เชียงใหม่, ๒๘ เมษายน ๒๕๖๐.  
               ๓๒๑สนทนากลุ่มเฉพาะ นางวิไลลักษณ์ ตุ๋นเครือ, ประชาชนในเขตพ้ืนท่ี อ าเภอเมืองเชียงใหม่ จังหวัด
เชียงใหม่, ๒๘ เมษายน ๒๕๖๐.  



๒๒๔ 
 

 
 
 
 
 
 
 
 
               รูปแบบท่ี ๕ ความพร้อมขององค์กรของรัฐ และความพึงพอใจของประชาชนต่อการ
พัฒนาสู่ความเป็นเมืองเชียงใหม่ในรูปแบบมหานคร ประชาชน กลุ่มเครือข่าย กลุ่มองค์กรภาคเอก 
องค์กรภาครัฐ ของจังหวัดเชียงใหม่ มีความพร้อมและมีความพึงพอใจต่อการพัฒนาจังหวัดเชียงใหม่
ในรูปแบบมหานคร เนื่องจากประชาชนชาวเชียงใหม่มีความต่ืนตัวทางการเมือง จากสถิติของการ
เลือกต้ังโดยทั่วไปประชาชนชาวเชียงใหม่ต่ืนตัวทางการเมืองดูได้จากการไปลงคะแนนเสียงกันถึง  
๗๐ % แต่ ยังมีความจ าเป็นที่จะต้องสร้างความรู้ความเข้าใจให้มากกว่านี้ ด้วยการเข้าไปประชาสัมพันธ์
ในเชิงลึกถึงชุมชน  และยังมีข้อห่วงใยเรื่องการใช้อิทธิพลจากการเลือกต้ังซ้ือสิทธิขายเสียงเกิดขึ้นได้ 
ดังนั้น การจัดการเลือกต้ังผู้ว่าการจังหวัดจะต้องมีหน่วยงานกลางโดยองค์กรอิสระคณะกรรมการการ
เลือกต้ัง (กกต.) ที่มาด าเนินการจัดการเลือกต้ังอย่าง โปร่ งใส สุจริต และยุติธรรม เพ่ือให้ผลการ
เลือกต้ังได้บุคคลเป็นที่ยอมรับของประชาชนในท้องถิ่น ด้านความรู้ความสามรถและปราศจากอิทธิผล 
ท้องถิ่นก็อยู่ภายใต้เง่ือนไข เช่นประชาชนพร้อมท้องถิ่นพร้อมและงบประมาณในท้องถิ่นที่ เก็บไป
ร่วมกันแล้วพร้อม เหมือนกับการต้ังเป็นเทศบาลเมือง เทศบาลนครมันมีเง่ือนไขของประชาชนเง่ือนไข
ของงบประมาณท้องถิ่น และเม่ือจังหวัดใดอยู่ภายใต้เง่ือนไขในการกระจายอ านาจก็ให้กระจายอ านาจ
ไป หากเราใช้เกณฑ์ดังกล่าว ก็จะไม่มีปัญหาอะไรเลยกับการกระจายอ านาจ   
               การให้มีการบริหารจังหวัดเชียงใหม่ในรูปแบบมหานคร ปัญหาคือการประชาสัมพันธ์และ
ท าความเข้าใจแก่ประชาชน จะต้องเดินตามแนวทางที่เราวางไว้ แนวทางที่ ดีๆของพระบาทสมเด็จ
พระเจ้าอยู่หัวทรงบอกไว้สิ่งที่จะเป็นประโยชน์ของชุมชนพระองค์ทรงท าทั้งหมด เชียงใหม่มหานครที่
จะเกิดขึ้นได้ต้องอาศัยระยะเวลาโดยก าหนดว่าจากนี้ไปเราจะเป็นเชียงใหม่มหานครภายในก่ีปี แต่ก็
อาจจะถูกโจมตีในบ้างครั้ง  แต่เชียงใหม่จะต้องมีความสง่างามทางวัฒนธรรมและในขณะเดียวกันจะ
ต้อมีความม่ังค่ังยั่งยืน จะต้องยังยื่นด้วยตัวตนของท้องถิ่น หากเราวางระยะเวลามีเชียงใหม่มหานคร ก็
ต้องมองว่า สีปีจะเกิดอะไรขึ้น แปดปีจะเกิดอะไรขึ้น ก็จะตอบค าถามว่าเมืองถึงเวลาแล้ว ก านัน 
ผู้ใหญ่บ้านจะไปอยู่ตรงไหน ทั้งเรื่องของเงินทอง การปกครอง และอ านาจ จะต้องเดินไปพร้อมๆกัน 



๒๒๕ 
 

และต้องวางไว้ว่าวันหนึ่งจะเป็นมหานครแล้วเราจะท างานร่วมกันอย่างไร ซ่ึงมันจะต้องค่อยเป็นค่อย
ไป และสิ่งที่ส าคัญที่สุดคือการประชาสัมพันธ์ แล้ววางระยะเวลาของการท างาน๓๒๒ 

ในประเทศไทย ไม่ไ ด้มี เชีย งใหม่เป็นจั งหวัดแรกที่ จะมีกา รจั ดกา รบริ หา รตน เอง 
กรุงเทพมหานคร และเมืองพัทยา ก็ท ามาแล้ว หากเชียงใหม่จะท าก็คงไม่น่าจะแปลกแต่ก็อยู่ที่ว่า
นักการเมืองเล่นการเมืองมากเกินไป๓๒๓การบริหารจังหวัดเชียงใหม่ในรูปแบบมหานครได้ดีมากครับ 
ประชาชนพ้ืนที่ก็พร้อมยอมรับ๓๒๔ 

 
มีความเห็นด้วยกับการบริหารจังหวัดเชียงใหม่ในรูปแบบมหานคร แต่การที่จะเอาท้องที่ เข้าไปร่วม
จะต้องแบ่งอ าหน้าที่ให้ชัดเจนระหว่างท้องที่กับท้องถิ่นเพ่ือให้การท างานร่วมกันในชนบท ๓๒๕หนึ่งที่
เชียงใหม่ได้ส่งคืนงบประมาณไปส่วนกลางจ านวนมากพอสมควร หากได้น าจ านวนเงินที่ ส่งเชียงใหม่มี
ต้นทุนในเรื่องวัฒนธรรมและของการท่องเที่ยวจึงมีเงินจ านวนมากที่เข้าสู่ เมืองเชียงใหม่ ส่วนไปส่วน
กลางคืนมาพัฒนาจังหวัดเชียงใหม่ จะท าให้เชียงใหม่พัฒนาได้เร็วกว่านี้๓๒๖ตามที่ได้เสนอรูปแบบการ
บริหารจังหวัดเชียงใหม่นี้ก็ค่อนข้างชัดเจนและรัฐธรรมนูญก็เปิดโอกาสให้ท าการพัฒนาเชียงใหม่ 
เพราะเม่ือพัฒนาเชียงใหม่ได้ก็สามารถพัฒนาประเทศได้ และถือว่าเป็นรูปแบบความเป็นสากล๓๒๗ 

ส่วนภาษีที่จังหวัดเชียงใหม่จัดเก็บได้ มีการคืนส่วนกลางไป ๗๐% แล้วมีเหลือให้ท้องถิ่น
ไว้บริหาร ๓๐ % ก็น่าจะไม่สามารถเกิดรูปแบบการบริหารมหานครของเชียงใหม่ขึ้นได้ แต่หากมีการ
เก็บภาษีแล้วคืนให้ส่วนกลาง ๓๐ % แล้ว ให้เชียงใหม่มหานครบริหาร ๗๐% แบบนี้ เห็นว่าเหมาะสม 
แต่ส่วนกลางคงไม่ยอมและก็ไม่สามารถเกิดเชียงใหม่มหานครขึ้นได้ เชียงใหม่มหานครจึงต้องมองทุก
มิติทั้งสังคม วัฒนธรรม ชาติพันธ์ ภาษา แต่พร้อมที่จะเลือกต้ังเป็นเชียงใหม่มหานครจะเกิดขึ้นได้ต้อง

                                                                 
๓๒๒สนทนากลุ่มเฉพาะ พระครูธีรสุตพจน์,ดร., ผู้อ านวยการส านักงานวิทยาเขต มหาวิทยาลัยมหาจุฬา

ลงกรณราชวิทยาลัย วิทยาเขตเชียงใหม่, ๒๘ เมษายน ๒๕๖๐.  
๓๒๓สนทนากลุ่มเฉพาะ ผศ.ดร.อภิรมย์ สีดาค า, รักษาการผู้อ านวยการฝ่ายสนับสนุนการศึกษา 

มหาวิทยาลัยมหาจุฬาลงกรณราชวิทยาลัย วิทยาเขตเชียงใหม่, ๒๘ เมษายน ๒๕๖๐.  

              ๓๒๔สนทนากลุ่มเฉพาะ นายศิลป์ อารุณ, ก านันต าบลอินทขิล อ าเภอแม่แตง จังหวัดเชียงใหม,่ 
๒๘ เมษายน ๒๕๖๐  
             ๓๒๕สนทนากลุ่มเฉพาะ นายพล ชะลิ, ก านันต าบลสบเปิง อ าเภอแม่แตง จังหวัดเชียงใ หม ่, 
๒๘ เมษายน ๒๕๖๐.  

               ๓๒๖สนทนากลุ่มเฉพาะ นายธีณภัทร ค าแสน,รองนายกเทศมนตรีเทศบาลต าบลบ้านแหวน อ าเภอหาง
ดง จังหวัดเชียงใหม่, ๒๘ เมษายน ๒๕๖๐.  

               ๓๒๗สนทนากลุ่มเฉพาะ นายกุลวัฒน์ ศรีสุข, รองนายกองค์การบริหารส่วนต าบลช้าง อ าเภอสันก าแพง 
จังหวัดเชียงใหม่, ๒๘ เมษายน ๒๕๖๐.  



๒๒๖ 
 

ไปดูที่รัฐธรรมนูญที่ได้ก าหนดไว้ในส่วนกระจายอ านาจมหานครของเชียงใหม่ขึ้นได้ แต่หากมีการเก็บ
ภาษีแล้วคืนให้ส่วนกลาง ๓๐ % แล้ว ให้เชียงใหม่มหานครบริหาร ๗๐% แบบนี้ เห็นว่าเหมาะสม แต่
ส่วนกลางคงไม่ยอมและก็ไม่สามารถเกิดเชียงใหม่มหานครขึ้นได้ เชียงใหม่มหานครจึงต้องมองทุกมิติ
ทั้งสังคม วัฒนธรรม ชาติพันธ์ ภาษา แต่พร้อมที่จะเลือกต้ังเป็นเชียงใหม่มหานครจะเกิดขึ้นได้ต้องไปดู
ที่รัฐธรรมนูญที่ได้ก าหนดไว้ในส่วนกระจายอ านาจพอที่ให้เกิดเชียงใหม่มหานครขึ้นได้๓๒๘รูปแบบการ
บริหารจังหวัดเชียงใหม่มหานครเกิดขึ้นได้จะเป็นบุญกุศลต่อชาวเชียงใหม่เป็นอย่างยิ่ง เพราะคน
เชียงใหม่อยากเห็นการจัดการตนเองแบบมหานครมานานแล้ว แต่บางครั้งยังมีอ านาจแฝงหรือมีเจ้า
พ่อเจ้าแม่อยู่ในเชียงใหม่ถ้าก าจัดอิทธิพลนี้๓๒๙อยากให้มีแผนระยะเวลาในการเป็นเชียงใหม่มหานคร 
เช่น ห้าปี สิบปี เขียงไว้ในบทใดบทหนึ่ง ท าเป็นกลยุทธ์ ให้เป็นการบริหารจังหวัดเชียงใหม่ในรูปแบบ
มหานคร๓๓๐ 

 
รูปแบบท่ี ๖ การตรวจสอบการปฏิบัติหน้าท่ีของฝ่ายบริหารของเชียงใหม่ในรูปแบบ

มหานคร ในสองภาคส่วน คือ (๑) การตรวจสอบการปฏิบัติหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นโดย
องค์กรภาครัฐ อันได้แก่ สตง., ป.ป.ช., ป.ป.ท. (๒) การตรวจสอบการปฏิบัติหน้าที่ขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นโดยองค์กรภาคเอกชน อันได้แก่ ประชาชนผู้มีสิทธิเลือกต้ังในชุมชน, องค์กรภาคพลเมือง, 
สมัชชาพลเมือง สุดท้ายด้วยการตัดสินโดยกระบวนการยุติธรรมของศาลปกครอง  การปกครองและ 
การกระจายอ านาจแบบนี้เป็นการลดความเสี่ยงของการบริหารคุมสามหลัก คุมการบริหารโดยให้ 
สตง., ปปช.ปปท. ในขณะเดียวกันท้องถิ่นต้องดูแลตนเอง และหากมีปัญหาก็ไปสู่ศาลปกครอง หรือมี  
ปัญหาก็ กกต.มาดูแล ท้องถิ่นก็ต้องดูแลตนเองเพราะแต่ละที่ก็มีประเพณีและวัฒนธรรมที่แตกต่างกัน
สามารถที่จะดูแลตนเองได้๓๓๑  

รูปแบบท่ี ๗  พ้ืนฐานของจังหวัดเชียงใหม่ เป็นเมืองที่เจริญด้วยศิลปะ วัฒนธรรม และ
วิถีคนเมืองล้านนา ประกอบด้วยความเจริญด้วยทรัพยากรธรรมชาติที่ เป็นแหล่งท่องเทียว วัดวา
อารามที่สวยงามด้วยศิลป และประชาชนชาวเชียงใหม่ที่มีความเรียบง่ายด้วยวัฒนธรรม ดังนั้น เห็นว่า

                                                                 

               ๓๒๘สนทนากลุ่มเฉพาะ นายวุฒิภัทร มูลศรี, รองนายกเทศบาลต าบลแม่คือ อ าเภอดอยสะเก็ด จังหวัด
เชียงใหม่, ๒๘ เมษายน ๒๕๖๐.  

               ๓๒๙สนทนากลุ่มเฉพาะ นายอิสรากุล ตุ๋นเครือ, ประชาชนในเขตพ้ืนท่ี อ าเภอเมืองเชียงใหม่ จังหวัด
เชียงใหม่, ๒๘ เมษายน ๒๕๖๐.  
               ๓๓๐สนทนากลุ่มเฉพาะ พระบุญทรง ปุญญธโร,ดร., อาจารย์ประจ าศูนย์บัณฑิตวิทยาลัย มหาวิทยาลัย 
มหาจุฬาลงกรณราชวิทยาลัย วิทยาเขตเชียงใหม่, ๒๘ เมษายน ๒๕๖๐. 

๓๓๑สนทนากลุ่มเฉพาะ พระครูธีรสุตพจน์, ดร., ผู้อ านวยการส านักงานวิทยาเขต มหาวิทยาลัยมหา
จุฬาลงกรณราชวิทยาลัย วิทยาเขตเชียงใหม่, ๒๘ เมษายน ๒๕๖๐.  



๒๒๗ 
 

จังหวัดเชียงใหม่เป็นเมืองที่มีลักษณะเป็นถิ่นที่ เหมาะสม ด้วยหลัก ๔ ประการ ของหลักธรรมที่ว่า 
ปฏิรูปเทสวาโส จ คือ (๑) อาวาสเป็นที่สบาย (๒) อาหารเป็นที่สบาย (๓) บุคคลเป็นที่สบาย (๔) ธรรม
เป็นที่สบาย การบริหารจังหวัดเชียงใหม่ในรูปแบบมหานครจะเป็นจริงได้ก็ต้องอาศัยการหลอมรวมใน
เรื่องของคุณธรรม ดังนั้น นอกเหนือจากมงคลที่ ๔ แห่ง มงคล ๓๘ คือ ปฎิรูปเทศวาโส แล้ว ควรจะ
หลักธรรมอ่ืนๆ เช่น หลักธรรมที่เป็นเครื่องยึดเหนี่ยวน้ าใจซ่ึงกันและกัน คือ ทาน คือการให้ ปิยวาจา 
คือการพูดแต่สิ่งที่มีสาระมีประโยชน์  อัตถจิยา สมานัตตา เพ่ือให้เป็นสิ่งยึดเหนี่ยวจิตใจซ่ึงกันและกัน
เป็นต้น และพระพุทธเจ้าทรงตรัสถึงเมืองลิสะหวี กับพระอานนท์ และ  วัสสกาพราหมณ์ ว่าท าไม
เมืองลิจฉวีแห่แคว้นวัชชี จึงมีความกรมเกลียวเหนียวแน่นมาก พระพุทธเจ้าจึงได้ตรัสเรื่องอปริหานิย
ธรรม ๗ ตราบใดก็ตามที่เมืองลิจฉวียังปฏิบัติอยู่ในธรรมเจ็ดประการนี้ก็จะไม่มีใครเข้าไปท าลายได้เลย 
หากเราจะหวังในจังหวัดเชียงใหม่แบบบูรณาการเป็นเมืองมหานครนั้นจะต้อง น่าจะมีหลักธรรมนี้ เข้า
ไปอยู่ในงานวิจัยด้วย เช่น ๑) หม่ันประชุมกันเนืองนิตย์  ๒) พร้อมเพรียงกันประชุม ๓) ไม่บัญญัติสิ่งที่
ยังไม่ได้บัญญัติและเลิกล้มสิ่งที่บัญญัติไว้แล้ว ๔) เครารพนับถือผู้ใหญ่ ๕) ไม่ข่มเหงล่วงเกิดสตรี ๖) 
สักการะเคารพเจดีย์ ๗) ให้การอารักขาคุ้มครอง อันชอบธรรมแก่พระอรหันต์ เป็นต้น๓๓๒ 

 

 

 

 

๔.๓ รูปแบบ (Model) การบริหารองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินจังหวัดเชียงใหม่ใน

รูปแบบมหานคร 

การวิจัยเรื่อง “การบริหารจังหวัดเชียงใหม่ในรูปแบบมหานคร” ได้ใช้กระบวนการศึกษา
และระเบียบวิธีวิจัย โดยการวิจัยเชิงคุณภาพ (Qualitative Research) โดยการสัมภาษณ์แบบเชิงลึก 
(In – depth Interview) ในประเด็นต่างๆ ที่เก่ียวข้องกับการบริหารจังหวัดเชียงใหม่ในรูปแบบมหา
นคร จากนั้นจะได้น าข้อมูลไปท าการวิเคราะห์เพ่ือจะได้น าไปต้ังเป็นประเด็นในการจัดท าการสนทนา
กลุ่มเฉพาะ( Focus Group Discussion) อันเป็นการสรุปและยืนยันหลักการและรูปแบบ ของการ
บริหารจังหวัดเชียงใหม่ในรูปแบบมหานคร โดยการเลือกประชากรและกลุ่มตัวอย่าง  ตลอดจน 

                                                                 
๓๓๒สนทนากลุ่มเฉพาะ พระบุญทรง ปุญญธโร,ดร., อาจารย์ประจ าศูนย์บัณฑิตวิทยาลัย มหาวิทยาลัย 

มหาจุฬาลงกรณราชวิทยาลัย วิทยาเขตเชียงใหม่, ๒๘ เมษายน ๒๕๖๐. 
  



๒๒๘ 
 

เครื่องมือที่ใช้ในการวิจัยตามระเบียบวิธีวิจัยชั้นสูง ทั้งนี้เพ่ือให้ได้ข้อมูลที่ถูกต้องอย่างมีประสิทธิภาพ
และประสิทธิผลสูงสุด 

จากการท าการวิจัยโดยวิธีวิจัยดังกล่าวพบว่า ปัจจัยที่ มีส่วนส าคัญต่อการเปลี่ยนแปลง
รูปแบบโครงสร้างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของจังหวัดเชียงใหม่สู่รูปแบบเชียงใหม่มหานคร จะต้อง
ประกอบปัจจัยและองค์ประบอบ ต่อไปนี้ 

               รูปแบบท่ี ๑ โครงสร้างการบริหารจังหวัดเชียงใหม่ในรูปแบบมหานคร 

  จังหวัดเชียงใหม่เป็นจังหวัดหนึ่งที่มีแนวคิดเรื่องการจัดการตนเองมาต้ังแต่มาต้ังแต่ ๒๐ 
ปีก่อน โดยมีประชาชน นักวิชาการ กลุ่มผู้น าการเปลี่ยนแปลง ได้น าแนวคิดเรื่อง “จังหวัดจัดการ
ตนเอง” คือ การที่ประชาชนในจังหวัดมีส่วนร่วมในการตัดสินใจก าหนดทิศทางการปกครองตนเอง 
เพ่ือพัฒนาการบริหารจัดการจังหวัดของตนเองในทุกๆด้าน เช่น การเมือง เศรษฐกิจ สังคม วัฒนธรรม 
ทรัพยากรธรรมชาติและสิงแวดล้อม สุขภาวะทั้งทางกายจิตใจ สังคมปัญญา ที่สอดคล้องกับปัญหา
และความต้องการของประชาชน   แต่เนื่องจากการบริหารองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นซ่ึงไม่สามารถ
แก้ไขปัญหาได้อย่างเบ็ดเสร็จภายในท้องถิ่นของตนเองได้ จึงได้มีผู้น าเสนอแนวคิดในการปฏิรูปองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น รูปแบบการปกครองส่วนท้องถิ่นในระดับจังหวัด โดยเฉพาะจังหวัดที่ มีความ
พร้อมให้เป็นองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นขนาดใหญ่ ในลักษณะที่เรียกว่า “จังหวัดปกครองตนเอง” 
ภาคประชาชนชาวเชียงใหม่ และนักวิชาการมหาวิทยาลัยในพ้ืนที่เห็นว่าจังหวัดเชียงใหม่ซ่ึงเป็นเมือง
ใหญ่เป็นอันดับสองของประเทศ และยังเป็นศูนย์กลางของภาคเหนือที่มีความส าคัญทางเศรษฐกิจและ
การท่องเที่ยว จึงได้มีแนวคิดร่วมกันในเรื่องการจัดการปกครองในรูปแบบพิเศษเฉพาะเชียงใหม่  

โดยเม่ือเกิดปัญหาที่ส่งผลกระทบต่อชีวิตความเป็นอยู่และสังคม ก็จะสามารถจัดการแก้ไข
ปัญหาต่างๆในท้องถิ่นได้ด้วยตนเองและทันต่อสถานการณ์ที่เกิดขึ้น และลดความขัดแย้งของกลุ่ม
การเมืองต่างๆ หลังจากพบว่าการปกครองที่ผ่านมาเป็นการรวมศูนย์อ านาจจากส่วนกลาง ซ่ึงในหลาย
จังหวัดก็ได้มีการขับเคลื่อนแนวความคิดดังกล่าวนี้  โดยมีหลักการส าคัญคือมีการรณรงค์ให้มีการ
เลือกต้ังผู้ว่าราชการจังหวัด เพ่ือให้ผู้ว่าการจังหวัดที่มาจากการเลือกต้ังมีอ านาจอย่างเบ็ดเสร็จใน
ตัวเองที่จะแก้ไขปัญหาให้กับท้องถิ่นอย่างแท้จริง ซ่ึงเห็นว่า ตามพระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วน
จังหวัด พ.ศ.๒๕๔๐ ได้ออกแบบโครงสร้างขององค์การบริหารส่วนจังหวัดไว้ ที่ มีทั้งฝ่ายบริหา รคือ
นายกองค์การบริหารส่วนจังหวัด และสภาองค์การบริหารส่วนจังหวัดที่มาจาการเลือกต้ังโดยตรงจาก
ประชาชนในท้องถิ่นทั้งสององค์กร  อันเป็นรูปแบบของการกระจายอ านาจที่ถูกต้องตามระบอบ
ประชาธิปไตย ซ่ึงสอดคล้องกับหลักการของ “จังหวัดจัดการตนเอง” เพียงแต่ควรปรับปรุงแก้ไขตัว
พระราชบัญญัติ พระราชบัญญัติก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้องค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น พ.ศ.๒๕๔๒  โดยเร่งรัดให้ราชการส่วนภูมิภาคถ่ายโอนภารกิจที่จะต้องกระจายอ านาจให้
ท้องถิ่นจังหวัดเพ่ือจัดท าบริการสาธารณะให้กับประชาชนในท้องถิ่นให้มากยิ่งขึ้น เม่ือภารกิจของ



๒๒๙ 
 

ราชการส่วนภูมิภาคได้ถ่ายโอนไปอยู่ที่ท้องถิ่นมากขึ้นราชการส่วนภูมิภาคก็จะมีอ านาจหน้าที่น้อยลง
และจะหมดไป และในที่สุดก็จะไม่มีราชการส่วนภูมิภาคอยู่ในพ้ืนที่เหมือนกรุงเทพมหานคร  ผู้ว่าการ
จังหวัดก็จะอ านาจหน้าที่เพ่ิมขึ้นและมีความชัดเจนในการบริหารจัดบริการสาธารณะในเขตพ้ืนที่ เพ่ือ
ตอบสนองและแก้ปัญหาให้กับประชาชนในท้องถิ่นได้ทันต่อสถานการและความต้องการของ
ประชาชนในท้องถิ่น 

ส่วนการเลือกต้ังผู้ว่าราชการจังหวัดนับเป็นกลไกของการเมืองในระบอบประชาธิปไตย 
นอกจากแสดงถึงการใช้สิทธิของประชาชนในฐานะเจ้าของอ านาจอธิปไตย แล้ว ยังแสดงถึงการ
จิตส านึกในทางการเมืองที่ได้เลือกตัวแทนเข้าไปใช้อ านาจแทนตนเองโดยเม่ือถึงคราวที่จะต้องเลือกต้ัง
ผู้บริหารท้องถิ่น หรือสมาชิกสภาท้องถิ่น ประชาชนผู้มิสิทธิเลือกต้ังจะเป็นผู้ ตัดสินใจว่าจะเลือกใคร
เป็นผู้แทนของตนให้เข้าไปท าหน้าที่ โดยในบางครั้งประชาชน ในท้องถิ่นหรือในชุมชนจะได้มีการ
ประชุมปรึกษาหารือต้ังวงเสวนาทางการเมือง เพ่ือวิพากษ์วิจารณ์ถึงข้อดีและข้อเสียของผู้สมัครรับ
เลือกต้ังมาก่อนที่จะท าการลงคะแนนเสียงเลือกต้ัง  

ดังนั้น กลุ่มเครือขายพลเมือง และกลุ่มชุมชนท้องถิ่น จะได้น าข้อมูลมาตรวจสอบถึงบุคคล
ผู้ลงสมัครรับเลือกต้ังถึงข้อดีข้อเสียของผู้สมัครรับเลือกต้ังแต่ละบุคคล ด้วยการนี้จะท าให้ประชาชนผู้
มีสิทธิเลือกต้ั งจะต้องพิจ ารณา ถึงผู้ มี อิทธิพล ผู้ ซ้ือสิทธิข ายเสี ยง และสา มารถน าข้อ มูลมา สู่
คณะกรรมการการเลือกต้ัง (กกต.) รับไว้พิจารณาเพ่ือตัดสิทธิผู้สมัครรับเลือกต้ั งตามขั้นตอนของ
กฎหมายต่อไป และหากประชาชน กลุ่มเครือข่ายพลเมืองท้องถิ่น มีความเข้มแข้งในการตรวจสอบ
ผู้สมัครรับเลือกต้ัง ให้เป็นผู้ที่มีความรู้ความสามารถ และมีความซ่ือสัตย์สุจริต ก็จะเป็นกระบวนการ
หนึ่งของการช่วยกันตรวจสอบคัดกรองบุคคลที่จะเข้ามาเป็นผู้บริหารท้องถิ่น หรือสมาชิกสภาท้องถิ่น 
เพราะอ านาจการเลือกต้ังของประชาชนผู้มีสิทธิเลือกต้ัง เป็นอ านาจอย่างชอบธรรมในการก ากับดูแล 
และรักษาผลประโยชน์ของท้องถิ่นอย่างแท้จริง หากเป็นดังนี้ได้แล้ว เชื่อว่าข้อห่วงใยของประชาชน
ชาวจังหวัดเชียงใหม่เก่ียวกับการเลือกต้ังผู้ว่าการจังหวัดเชียงใหม่ จะได้คลี่คลายไปในทางที่ ดีขึ้นอย่า
แน่นอน  

การกระจายอ านาจการปกครองสู่ท้องถิ่นเป็นนโยบายของรัฐบาลที่เรียกว่าเป็นนโยบาย
สาธารณะ ซ่ึงมีความส าคัญทางการเมืองและการบริหารประเทศ เนื่องจากนโยบายของรัฐเป็นสิ่งที่
แสดงเจตนารมณ์ตามรัฐธรรมนูญ เพ่ือก าหนดทิศทางการด าเนินงานของรัฐบาลในช่วงที่ เข้ามาบริหาร
ประเทศ ดังนั้น รัฐบาลจะต้องรับผิดชอบและมีความจริงใจในการตัดสินใจ รวมถึงการก ากับดูแลและ
ติดตามให้มีการน านโยบายไปแปลงสู่การปฏิบัติให้บรรลุผล แต่ตลอดระยะเวลาที่ผ่านมากว่าทศวรรษ
ที่พบว่า การผลัดดันนโยบายกระจายอ านาจมิได้เป็นไปโดยราบรื่นเพราะรัฐบาลยังคงไว้ ซ่ึงอ านาจการ
บริหารจากส่วนกลางเป็นส าคัญ แต่โดยที่ปัจจุบันรัฐบาลได้ประกาศแผนยุทธศาสตร์ชาติ ๒๐ ปี และ
พร้อมกันนั้นสภานิติบัญญัติแห่งชาติก็ก าลังด าเนินการให้มีกฎหมายปกครองท้องถิ่นฉบับใหม่ที่ เรียกว่า 
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“ประมวลกฎหมายองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น” ขึ้นมาบังคับให้กับท้องถิ่นจึงเป็นที่หมายได้ว่า
นโยบายการกระจายอ านาจตามแผนยุทธศาสตร์ชาติ ๒๐ ปี ที่จะมีขึ้นและการมีผลการบังคับใช้ของ
ประมวลกฎหมายท้องถิ่น จะท าให้รัฐบาลกลับมาให้ความส าคัญของการกระจายอ านาจให้กับท้องถิ่น 
และเม่ือรัฐบาลให้ความส าคัญของการกระจายอ านาจก็จะท าให้ท้องถิ่นมีความเข้มแข็ง  

ด้วยการที่รัฐบาลจะได้มีนโยบายเร่งรัดการถ่ายโอนภารกิจของราชการส่วนกลางและส่วน
ภูมิภาคให้กับท้องถิ่นพร้อมงบประมาณในสัดส่วนที่เพ่ิมขึ้น เพ่ือให้ท้องถิ่นสามารถที่ดูแลจะจัดการ
ตนเอง โดยการจัดท าบริการสาธารณะอันเป็นการตอบสนองความต้องการของประชาชนในท้องถิ่น
โดยตรง อันจะเป็นการสอดคล้องกับการเรียกร้องและตอบสนองความต้องการของประชาชนและ
นักวิชาการที่ต้องการให้จัดหวัดเชียงใหม่มีการบริการจังหวัดในรูปแบบมหานคร  

              รูปแบบท่ี ๒ อ านาจหน้าท่ีในการจัดการและจัดท าบริการสาธารณะ  

อ านาจหน้าที่ในการจัดการและจัดท าบริการสาธารณะที่เป็นหน้าที่ขององค์การบริหาร
ส่วนจังหวัด เพ่ือแก้ไขปัญหาให้กับประชาชนในท้องถิ่นแต่ไม่สามารถด าเนินการได้เพราะในบางปัญหา
ต้องรอการตัดสินใจในการแก้ไขปัญหาจากราชการส่วนกลางหรือราชการส่วนภูมิภาค ท าให้ท้องถิ่น ไม่
มีอ านาจในการตัดสินใจแก้ปัญหาสถานการณ์อย่างเบ็ดเสร็จให้กับประชาชนในจังหวัด และเห็นว่าการ
แก้ไขปัญหาต่างๆ ในจังหวัดไม่ได้รับการแก้ไขอย่างรวดเร็วให้ทันสถานการณ์ท าให้เกิด จากปัญหาการ
ทับซ้อนของอ านาจหน้าที่ระหว่างราชการส่วนกลางส่วนภูมิภาคกับอ านาจหน้าที่ขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น ท าให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไม่มีอ านาจแก้ไขปัญหาอย่างเบ็ดเสร็จเด็ดขาด   ดังนั้น 
รัฐบาลจะต้องมีความจริงใจในการตัดสินใจน านโยบายการกระจายอ านาจไปสู่การปฏิบัติให้บรรลุผล 
โดยที่ปัจจุบันรัฐบาลได้ประกาศแผนยุทธศาสตร์ชาติ ๒๐ ปี และพร้อมกันนั้นสภานิติบัญญัติแห่งชาติก็
ก าลังด าเนินการให้มีกฎหมายปกครองท้องถิ่นฉบับใหม่ที่เรียกว่า “ประมวลกฎหมายองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น” ขึ้นมาบังคับให้กับท้องถิ่นจึงคาดเป็นที่หมายได้ว่านโยบายการกระจายอ านาจตามแผน
ยุทธศาสตร์ชาติ ๒๐ ปี ทีจ่ะมีขึ้นและการมีผลการบังคับใช้ของประมวลกฎหมายท้องถิ่น ที่จะท าให้
รัฐบาลกลับมาให้ความส าคัญของการกระจายอ านาจให้กับท้องถิ่น และเม่ือรัฐบาลให้ความส าคัญของ
การกระจายอ านาจก็จะท าให้ท้องถิ่นมีความเข้มแข็ง  

โดยก าหนดให้ท้องถิ่นจังหวัดมีอ านาจหน้าที่เพ่ิมขึ้นและมีความชัดเจน โดยการให้ราชการ
ส่วนภูมิภาคเร่งรัดการถ่ายโอนภารกิจที่จะต้องกระจายอ านาจให้ท้องถิ่นจังหวัด เพ่ือจัดท าบริการ
สาธารณะให้กับประชาชนในท้องถิ่นให้มากยิ่งขึ้น เม่ือภารกิจของราชการส่วนภูมิภาคได้ถ่ายโอนไปอยู่
ที่ท้องถิ่นมากขึ้นราชการส่วนภูมิภาคก็จะมีอ านาจหน้าที่น้อยลงและจะหมดไป แล้วในที่สุดก็จะไม่มี
ราชการส่วนภูมิภาคอยู่ในพ้ืนที่ ท้องถิ่นก็จะมีอ านาจหน้าที่อย่างชัดเจนในการดูแลจะจัดการตนเอง 
โดยการจัดท าบริการสาธารณะอันเป็นการตอบสนองความต้องการของประชาชนในท้องถิ่ นโดยตรง 
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อันจะเป็นการสอดคล้องกับการเรียกร้องและตอบสนองความต้องการของประชาชนและนักวิชาการที่
ต้องการให้จังหวัดเชียงใหม่มีการบริการจังหวัดในรูปแบบมหานคร 
              รูปแบบท่ี ๓ รายได้ท้องถ่ินของจังหวัดเชียงใหม่มหานคร 

 ส่วนในเรื่องงบประมาณและรายได้ของท้องถิ่นนั้น เม่ือท้องถิ่นได้รับการถ่ายโอนภารกิจ
จากราชการส่วนภูมิภาคแล้ว ท้องถิ่นก็จะต้องมีงบประมาณเพียงพอต่อการปฏิบัติภารกิจในการจัดท า
บริการสาธารณะให้กับประชาชนในพ้ืนที่เพ่ือตอบสนองความต้องการของชุมชน ท้องถิ่นจึงจ าต้อง
ได้รับจัดสรรงบประมาณเพ่ิมขึ้นตามภารกิจที่ได้รับมา และให้ท้องถิ่นมีอ านาจบริหารจัดการรายได้
ของตนเอง เพ่ือให้ประชาชนในท้องถิ่นรู้สึกว่าตนเป็นส่วนหนึ่งของการบริหารท้องถิ่น ดังนั้น รัฐจะต้อง
จัดสรรรายได้ให้เพียงพอกับภารกิจของท้องถิ่น อีกทั้งต้องจัดสรรเงินอุดหนุนให้ท้องถิ่นอย่างเหมาะสม
ต่อการพัฒนาศักยภาพของท้องถิ่น โดยให้การจัดระบบการเงินการคลังของท้องถิ่นต้องพิจารณาให้
สอดคล้องกับรายได้และรายจ่ายของท้องถิ่นตามบริบทความเจริญเติบโตของท้องถิ่นนั้นๆ ซ่ึงในส่วนนี้
อยู่ระหว่างยกร่างกฎหมายปรับแก้ไขให้มีการจัดเก็บภาษีในส่วนของท้องถิ่นมากขึ้น เพ่ือให้สอดคล้อง
กับรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.๒๕๖๐ ฉบับใหม่ และเพ่ือให้สอดคล้องกับการปฏิบัติตาม
แผนยุทธศาสตร์ชาติ ๒๐ ปี เม่ือมีการถ่ายโอนภารกิจของราชการส่วนกลางและราชการส่วนภูมิภาค
ไปยังท้องถิ่น รัฐควรจัดสรรงบประมาณให้แก่ท้องถิ่นโดยเพ่ิมภาษีและเงินอุดหนุนคืนสู่ท้องถิ่นในอัตรา
สวน ๗๐% ต่อ ๓๐% เพ่ือให้ท้องถิ่นมีงบประมาณเพียงพอต่อภารกิจที่ได้รับการถ่ายโอนมา
ด าเนินการ (ซ่ึงในปัจจุบันนี้จังหวัดเชียงใหม่ได้มีการจัดเก็บเงินภาษีรายได้อยู่ในระดับ หม่ืนกว่าล้าน
ต่อปี) นอกจากนี้กระทรวงการคลังจะต้องเสนอให้ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น สามารถออก
ข้อบัญญัติ หรือเทศบัญญัติเพ่ือให้มีอ านาจในการจัดเก็บภาษีในเขตพ้ืนที่ของตนเองเพ่ิมขึ้น เช่น ภาษี
ธุรกิจเฉพาะ ภาษีสุรา ภาษีสรรพสามิต และให้มีส่วนแบ่งในภาษีอากรของรัฐจากค่าภาคหลวงการ
สัมปทานการใช้ประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติให้เขตพ้ืนที่ เป็นต้น 
              รูปแบบท่ี ๔ การบริหารบุคคลของจังหวัดเชียงใหม่มหานคร 

 ส่วนในด้านก าลังบุคคลกรของท้องถิ่นนั้น เม่ือมีการถ่ายโอนภารกิจของราชการส่วนกลาง
และส่วนภูมิภาคให้เป็นอ านาจหน้าที่ของท้องถิ่นแล้ว ท้องถิ่นก็มีภารกิจในการจัดท ากิจการบริการ
สาธารณะเพ่ิมขึ้น  และเ พ่ือเป็นการตอบสนองความต้องการของประชาชนในพ้ืนที่ ให้ทันต่อ
สถานการณ์จึงจ าเป็นต้องให้มีบุคคลการเพียงพอต่อภารกิจที่จะต้องปฏิบัติเช่นกัน ดังนั้น  เม่ือภารกิจ
ส่วนหนึ่งของราชการส่วนกลางและราชการภูมิภาคได้รับการถ่ายโอนสู่ท้องถิ่น ก าลังบุคลากรและ
เจ้าหน้าที่ท่ีเคยปฏิบัติหน้าที่อยู่ในราชการส่วนกลางและส่วนภูมภาค ก็จะต้องเปิดโอกาสให้มีความ
สมัครใจของบุคลากรที่มีความประสงค์จะโอนย้ายไปสังกัดกับท้องถิ่นหรือไม่ หากสมัครใจโอนย้ายไป
สังกัดกับท้องถิ่นก็จะขาดจากสังกัดเดิมและจะรวมอยู่เป็นเจ้าหน้าที่และบุคลากรของท้องถิ่น หากไม่
สมัครใจโอนย้ายก็จะยังคงอยู่ข้าราชการหรือเจ้าหน้าที่ในราชการส่วนกลางหรือส่วนภูมิภาคเช่นเดิม 
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ซ่ึงราชการส่วนกลางและสวนภูมิภาคอาจปรับเกลี่ยก าลังเจ้าหน้าที่และบุคลากรของตนให้เหมาะสม
กับภารหน้าที่ท่ีลดลง ส่วนบุคลากรขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นทั้งหมด ก็จะต้องได้การพัฒนา
ศักยภาพด้านความรู้ความสามารถ เพ่ือรองรับการแก้ไขปัญหาด้านการจัดท าบริการสาธารณะตาม
ภารกิจที่ได้รับการถ่ายโอนจากราชการส่วนกลางและราชการส่วนภูมิภาคให้กับท้องถิ่น และต้องสนอง
ความต้องการของประชาชนในท้องถิ่น  
              รูปแบบท่ี ๕ ความสัมพันธ์ระหว่างท้องถ่ินระดับบนและท้องถ่ินระดับล่าง 
                เม่ือมีผู้ว่าการจังหวัดเชียงใหม่ที่มาจากการเลือกต้ัง ตามรูปแบบโครงสร้างการบริหาร
เชียงใหม่มหานคร ซ่ึงถือว่าเป็นท้องถิ่นระดับบน และโดยหลักการแล้วองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นทุก
ระดับถือว่าต่างก็ได้รับการเลือกโดยตรงมาจากประชาชน และตามรัฐธรรมนูญแล้วองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นทุกระดับจะต้องมีความเป็นอิสระโดยเท่าเทียมกัน เพียงแต่กฎหมายออกแบบก าหนด
ขอบเขตของอ านาจหน้าที่ให้ชัดเจนเท่านั้น ดังนั้น การก ากับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นโดยผู้ว่า
การจังหวัดที่มาจากเลือกต้ังก ากับดูแลท้องถิ่นระดับล่าง เช่น เทศบาล หรือ องค์การบริหารส่วนต าบล 
โดยให้ท้องถิ่นระดับบนอันได้แก้ผู้ว่าการองค์การบริหารส่วนจังหวัดเป็นผู้ มีอ านาจ ก ากับดูแลท้องถิ่น
ระดับล่าง เช่น เทศบาล หรือ องค์การบริหารส่วนต าบล ซ่ึงต่างก็เป็นองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่มา
จากการการเลือกต้ังโดยตรงจากประชาชน ยังไม่น่าจะเป็นไปได้ อีกทั้งคณะกรรมการยกร่างประมวล
กฎหมายท้องถิ่นในขณะนี้ก็ไม่มีแนวคิดในลักษณะนี้ แม้จะมีลักษณะการก ากับดูแลองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นด้วยกันเองตามกฎหมายในประเทศญี่ปุ่นและสหรัฐอเมริกามาแล้วก็ตาม  แต่ทั้งนี้สามารถ
ออกกฎหมายที่ออกแบบให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นทุกระดับ มีความสัมพันธ์กันในส่วนของการ
ปฏิบัติงานด้วยการประสานแผนงาน โครงการ และกิจกรรม โดยองค์การบริหารส่วนจังหวัดในฐานะ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในระดับบน เป็นผู้ก าหนดแผนยุทธศาสตร์ของท้องถิ่นในจังหวัดโดย
ภาพรวม หรือกลุ่มจังหวัดในระดับชาติ จากนั้นจะต้องมีการประสานแผนงานเพ่ือให้ท้องถิ่นทุกระดับ
ภายในจังหวัดน าแผนงาน โครงการ และกิจกรรมมาประสานกันในเชิงความสัมพันธ์ของอ านาจหน้าที่ 
และเชิงพ้ืนที่รับผิดชอบที่จะไม่ให้ซ้ าซ้อนกัน ในชั้นนี้องค์การบริหารส่วนจังหวัดจะต้องเป็นผู้น าเอา
ยุทธศาสตร์ชาติ ๒๐ ปี ไทยแลนด์ ๔.๐ หรือแผนพัฒนาเศรษฐกิจแห่งชาติ ไปก าหนดเป็นนโยบายของ
ท้องถิ่นระดับจังหวัดอันจะท าให้สอดคล้องกับแผนของชาติทั้งหมด และท้องถิ่นระดับล่างจะต้องน า 
แผนงาน นโยบาย โครงการที่องค์การหริหารส่วนจังหวัดจัดท าไปก าหนดเป็นยุทธศาสตร์ของท้องถิ่น
ในระดับล่าง เช่น เทศบาล หรือ องค์การบริหารส่วนต าบล ได้เท่านั้น  
               อย่างไรก็ตาม ในการที่องค์การบริหารส่วนจังหวัดเชียงใหม่น าเอายุทธศาสตร์ชาติ ๒๐ ปี 
แผนไทยแลนด์ ๔.๐ หรือแผนพัฒนาเศรษฐกิจแห่งชาติ ไปก าหนดเป็นนโยบายของท้องถิ่น นั้น 
จะต้องน าหลักธรรม ว่าด้วย ปฏิรูปเทสวาโส ในหลักมงคล ๓๘ คือ การอยู่ในถิ่นที่ เหมาะสม อันได้แก่ 
๑. สถานะทางภูมิศาสตร์ที่ดี ๒. สถานที่ที่สามารถจัดหาอาหารได้สะดวก ๓. สถานที่ไม่มีนักเลง
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อันธพาล โจรผู้ราย ๔. สถานที่ท่ีมีความเหมาะสมในการเข้าถึงธรรมและปฏิบัติธรรม ไปใช้ในการ
การบูรณาการ เข้ากับแผนงาน และโครงการ โดยเฉพาะด้วยพ้ืนฐานโครงสร้างทางสังคม วิถีชีวิตของ
ชาวล้านนา และโครงสร้างทางกายภาพของจังหวัดเชียงใหม่ ทีมี่ความสอดคล้องกับการน าหลักธรรมนี้
มาบูรณาการเป็นอย่างยิ่ง เม่ือผู้บริหารท้องถิ่นน าเอาหลักธรรมดังกล่าวมาท านุบ ารุงประชาราษฎร 
ด้วยการก าหนดจัดท าแผนงาน โครงการ และกิจกรรมให้ท้องถิ่นทุกระดับน าเอาหลักพุทธธรรมใน
หมวดธรรมะ มงคล ๓๘ ข้อที่ ๔  ปฏิรูปเทสวาโส  คือ การอยู่ในถิ่นที่เหมาะสม เข้าไปบูรณาการกับ
แผนงาน โครงการ และกิจกรรมโดยให้องค์การบริหารส่วนจังหวัดเป็นผู้ก าหนดยุทธศาสตร์ในฐานะ
ท้องถิ่นระดับบน และส่วนเทศบาล และองค์การบริหารส่วนต าบลในฐานะท้องถิ่นระดับล่างจะต้องน า 
ยุทธศาสตร์การบริหารท้องถิ่นที่องค์การหริหารส่วนจังหวัดจัดท าไปก าหนดเป็นยุทธศาสตร์ของ
ท้องถิ่นภายในจังหวัดของตน ไปปฏิบัติโดยการก าหนดแผนงาน  โครงการ ออกกฎหมาย ระเบียบ 
ข้องก าหนด อันเป็นแบบแผนในการจัดระเบียบของสังคมท้องถิ่นให้เกิดความสงบเรียบร้อย ให้มีความ
สอดคล้องกับการน าหนักธรรมนี้มาบูรณาการ และเม่ือผู้บริหารท้องถิ่นน าเอาหลักธรรมดังกล่าวมา
ท านุบ ารุงประชาราษฎรในท้องถิ่นแล้ว ก็จะท าให้จังหวัดเชียงใหม่เป็นเมืองที่น่าอยู่และเกิดการพัฒนา
ไปข้างหน้าอย่างยั่งยืน 
              รูปแบบท่ี ๖ ความสัมพันธ์ระหว่างราชการส่วนกลางองค์การบริหารส่วนจังหวัด 

๖.๑ ในด้านการถ่ายโอนภารกิจ กระทรวงต่างๆ หรือกรมต่างๆ ที่มีหน่วยงานราชการอยู่
ภายในพ้ืนที่จังหวัดเชียงใหม่ และมีอ านาจหน้าที่ท่ีมีความซ้ าซ้อนกันกับอ านาจหน้าที่ของท้องถิ่น ท า
ให้เกิดความไม่ชัดเจนในภารกิจของท้องถิ่นว่าเป็นอ านาจหน้าที่ของท้องถิ่นหรือราชการส่วนกลาง 
และท้องถิ่นไม่มีอ านาจในการตัดสินใจแก้ปัญหาสถานการณ์เบ็ดเสร็จ ให้กับประชาชนในท้องถิ่น
จังหวัด จึงเห็นว่าการแก้ไขปัญหาต่างๆ ในจังหวัด ไม่ได้รับการแก้ไขอย่างรวดเร็วให้ทันสถานการณ์ท า
ให้เกิด อันเกิดมากจากปัญหาการทับซ้อนของอ านาจหน้าที่และการไม่มีอ านาจแก้ไขปัญหาอย่าง
เบ็ดเสร็จเด็ดขาดของขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ดังนั้น กระทรวง ทบวง กรม ที่ มีภารกิจอยู่ใน
ความรับผิดชอบของราชการส่วนภูมิภาค จะต้องเร่งรัดการถ่ายโอนภารกิจและก าหนดมาตรฐานใน
ภารกิจ ให้กับท้องถิ่นหรือองค์การบริหารส่วนจังหวัดให้ท้องถิ่นจังหวัดเพ่ือจัดท าบริการสาธารณะ
ให้กับประชาชนในท้องถิ่นให้มากยิ่งขึ้น และเม่ือราชการส่วนกลางและราชการส่วนภูมิภาคมีอ านาจ
หน้าที่น้อยลงและก็จะหมดไปในที่สุด ก็จะเป็นหน้าที่ขององค์การบริหารส่วนจังหวัดที่ มีอ านา จอย่าง
เบ็ดเสร็จภายในจังหวัด และสามารถที่จะจัดท าภารกิจในกิจการบริการสาธารณะในพ้ืนที่ เพ่ือแก้ไข
ปัญหาให้กับท้องถิ่นเพ่ือตอนสนองความต้องการของประชาชนในท้องถิ่นของตน 

๖.๒ กับการก ากับดูแลองค์การปกครองส่วนท้องถ่ิน กระทรวงมหาดไทย ในฐานะ
ราชการส่วนกลางจะต้องเป็นผู้ก ากับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในทุกระดับ ซ่ึงการ “การก ากับ
ดูแล” องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้น เป็นความสัมพันธ์ท่ีแตกต่างไปจากความสัมพันธ์ในการบังคับ
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บัญชา เพราะมิใช่ความสัมพันธ์ภายในองค์กรเพียงองค์กรเดียวอีกต่อไป แต่เป็นความสัมพันธ์ระหว่าง
องค์กรสององค์กร ซ่ึงต่างก็มีฐานะเป็นนิติบุคคลและต่างก็มีผลประโยชน์ของตนเองที่จะต้องดูแล
ดังนั้น การก ากับดูแลจึงเป็นความสัมพันธ์ระว่างราชการส่วนกลางกับส่วนท้องถิ่น การก ากับดูแล
ท้องถิ่นก็คือการควบคุมโดยรัฐเหนือองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เพ่ือให้เกิดความเป็นเอกภาพของรัฐ
หรือยังคงความเป็นรัฐเดียว และเพ่ือปกป้องประโยชน์ส่วนร่วมของรัฐ ตลอดจนต้องให้สอดคล้องกับ
แนวนโยบายและทิศทางการพัฒนาของรัฐ แต่การก ากับดูแลท้องถิ่นของราชการส่วนกลางจะต้อง
กระท าเท่าที่จ าเป็นในระดับที่เหมาะสม หากมีการก ากับดูแลที่มีลักษณะการเข้าไปควบคุมบังคับ
บัญชาการบริหารงานขององค์ปกครองส่วนท้องถิ่นแล้ว ก็จะเป็นการเข้าไปแทรกแซงหรือครองง าการ
บริหารขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจนขาดความเป็นอิสระ แต่การก ากับดูแลท้องถิ่นของราชการ
ส่วนกลางจะต้องกระท าเท่าที่จ าเป็นในระดับที่เหมาะสม ส่วนหน่วยราชการที่จะมาท าหน้าที่ก า กับ
ดูแลผู้ว่าการจังหวัดที่มาจากการเลือดต้ังนั้น จะต้องพิจารณาถึงมิติของพ้ืนที่ และปฏิสัมพันธ์ระหว่าง
บุคคลคือการควบคุมความใกล้ชิดในเชิงพ้ืนที่และความสัมพันธ์ในสายการบังคับบัญชาที่ใกล้กันเกินไป 
ที่จะท าให้การก ากับดูแลไม่มีประสิทธิภาพ โดยให้มีการจัดเป็นกลุ่มจังหวัดโดย ๕ ถึง ๘ จังหวัด 
มณฑล หรือภาคต่างๆของประเทศแล้วแต่การออกแบบของกฎหมาย แล้วให้มีผู้ว่าราชการจาก
ส่วนกลางคนหนึ่งเพ่ือเป็นกลไกลในการก ากับดูแลท้องถิ่น ในลักษณะของการอ านวยการประสานงาน
ให้ค าปรึกษาแนะน า และสามารถลงโทษลงทัณฑ์เม่ือผู้น าท้องถิ่นมีการกระท าความผิด นอกจากนั้นให้
มีบทบาทหน้าที่ ดังนี้  (๑) งานอ านวยการ เช่น งานระบบทะเบียน (๒) งานก ากับตรวจสอบการใช้
อ านาจของท้องถิ่น เป็นการก ากับดูแลตรวจสอบในเชิงมาตรฐาน (๓) การสนับสนุนทางวิชาการ  โดย
การหาความรู้ทางเทคนิค (๔) งานพัฒนาทรัพยากรมนุษย์ (๕) การสร้างระบบสนับสนุน (Back up) 
ให้กับท้องถิ่น (๖) การส่งเสริมประสิทธิภาพท้องถิ่น 

๖.๓ การตรวจสอบการใช้อ านาจของท้องถ่ิน การกระจายอ านาจสู่ท้องถิ่นให้ประชาชน
ปกครองตนเองอย่างอิสระตามเจตนารมณ์ของประชาชนในท้องถิ่น มิได้หมายความว่าการกระจาย
อ านาจดังกล่าวจะน าไปสู้ความอิสระอย่างสมบูรณ์ของท้องถิ่น เพราะท้องถิ่นยังเป็นส่วนหนึ่งของรัฐ
ภายใต้หลักความเป็นอิสระในการปกครองตนเอง แต่รัฐยังคงมีบทบาทหน้าที่ในการก ากับดูแล
ตรวจสอบภายใต้กฎหมายที่บัญญัติไว้ คือ ท้องถิ่นสามารถด าเนินกิจการใดๆอย่างอิสระตราบเท่าที่อยู่
ในกรอบของกฎหมาย และระเบียบที่ก าหนดไว้ อ านาจในการก ากับดูแลตรวจสอบท้องถิ่นของรัฐเป็น
บทบาทส าคัญของรัฐที่จะต้องมีอยู่ในระบอบประชาธิปไตย เพ่ือเป็นการสร้างความสมดุลเชิง
ความสัมพันธ์ระหว่างรัฐกับท้องถิ่น การก ากับดูแลตรวจสอบนับเป็นสิ่งจ าเป็นเพ่ือให้มีการปฏิบัติการ
ให้เป็นไปตามที่กฎหมายบัญญัติโดยไม่กระทบต่อความเป็นอิสระของการปกครองตนเอง มิใช่เป็นการ
แทรกแซงในการตัดสินใจของท้องถิ่น เพราะนั้นจะกลายเป็น “การก ากับควบคุม” มิใช่ “การก ากับ
ดูแล” ในชั้นนี้สามารถแบ่งการก ากับดูแลตรวจสอบการใช้อ านาจของท้องถิ่นไว้เป็น ๒ ส่วน คือ 



๒๓๕ 
 

(ก) การก ากับดูแลตรวจสอบท้องถ่ินโดยภาครัฐ กลไกการก ากับตรวจสอบโดยภาครัฐ
สามารถกระท าโดยผ่านหน่วยงานที่เป็นองค์กรอิสระที่กฎหมายจัดต้ังขึ้นเป็นการเฉพาะเพ่ือท าหน้าที่
ในการตรวจสอบหน่วยราชการและองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น มีดังนี้  ๑)คณะกรรมการตรวจเงิน
แผ่นดิน (สตง.)  ๒) คณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ (ป.ป.ช.) และ 
๓) คณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตภาครัฐ (ป.ป.ท.) เป็นต้น 

(ข) การก ากับดูแลตรวจสอบท้องถ่ินโดยภาคประชาชน  
กลไกการก ากับตรวจสอบโดยองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นโดยภาคประชาชน เริ่มต้ังแต่

การเลือกต้ังผู้บริหารท้องถิ่นและสมาชิกสภาท้องถิ่น ซ่ึงนับเป็นกลไกของการเมืองในระบอบ
ประชาธิปไตย นอกจากแสดงถึงการใช้สิทธิของประชาชนในฐานะเจ้าของอ านาจอธิปไตย แล้ว ยัง
แสดงถึงการจิตส านึกในทางการเมืองที่ได้เลือกตัวแทนเข้าไปใช้อ านาจแทนตนเอง โดยเม่ือถึงคราวที่
จะต้องเลือกต้ังผู้บริหารท้องถิ่น หรือสมาชิกสภาท้องถิ่น ประชาชนผู้ มิสิทธิเลือกต้ังจะเป็นผู้ ตัดสินใจ
ว่าจะเลือกใครเป็นผู้แทนของตนให้เข้าไปท าหน้าที่ โดยในบางครั้งประชาชนในท้องถิ่นหรือในชุมชน
จะได้มีการประชุมปรึกษาหารือต้ังวงเสวนาทางการเมือง เพ่ือวิพากษ์วิจารณ์ถึงข้อดีและข้อเสียของ
ผู้สมัครรับเลือกต้ังมาก่อนที่จะท าการลงคะแนนเสียงเลือกต้ัง ดังนั้น กลุ่มเครือข่ ายพลเมือง และกลุ่ม
ชุมชนท้องถิ่น จะได้น าข้อมูลมาตรวจสอบคุณสมบัติผู้ลงสมัครรับเลือกต้ังถึงข้อดีข้อเสียของผู้สมัครรับ
เลือกต้ังแต่ละบุคคล ด้วยการนี้จะท าให้ประชาชนผู้มีสิทธิเลือกต้ังจะต้องพิจารณาถึงผู้ มีอิทธิพล ผู้ ซ้ือ
สิทธิขายเสียง และสามารถน าข้อมูลมาเสนอสู่คณะกรรมการการเลือกต้ัง (กกต.) รับไว้พิจารณาเพ่ือ
ตัดสิทธิผู้สมัครรับเลือกต้ังตามขั้นตอนของกฎหมายต่อไป การก ากับตรวจสอบภายหลังการเลือกต้ัง
โดยองค์กรภาคประชาชน ด้วยการออกกฎหมายก าหนดรูปแบบให้องค์กรภาคประชาชนได้เข้ามามี
ส่วนร่วมตามหลักแห่งการถ่วงดุลอ านาจของท้องถิ่น และการประชาสัมพันธ์เก่ียวกับสิทธิและหน้าที่
ต่างๆของประชาชนในท้องถิ่น เพ่ือให้ประชาชนมีความตระหนักและให้ความส าคัญกับการมีส่วนร่วม
ในการบริหารงานของท้องถิ่น ต้ังแต่ก่อนด าเนินการ ระหว่างด าเนินการ และภายหลังด าเนินการ เช่น 
การออกเสียงท าประชามติระดับท้องถิ่นการจัดท าแผนพัฒนาท้องถิ่นเพ่ือก าหนดทิศทางของท้องถิ่น
ของตน และสิทธิการเข้าถึงข้อมูลข่าวสารขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นร่วมทั้งกา รเข้าร่วม
สังเกตการณ์การปฏิบัติหน้าที่ของสภาท้องถิ่น ประชาชนร่วมลงคะแนนเสียงเพ่ือถอดถอนสมาชิกสภา
ท้องถิ่น หรือผู้บริหารท้องถิ่น หรือเข้าชื่อเสนอข้อบัญญัติท้องถิ่นโดยก าหนดให้สภาท้องถิ่นจะต้องน า
ร่างข้อบัญญัติท้องถิ่นที่ประชาชนเสนอเข้าสู่การพิจารณาของสภาเป็นวาร ะแรก ส่วนสมัชชา
ประชาชนมีหน้าที่พิจารณาหรือให้ความเห็นชอบข้อบัญญัติท้องถิ่น  เป็นต้น 

(ค) ศาลปกครอง คือองค์กรตุลาการที่ท าหน้าที่พิจารณาตัดสินคดีที่ เก่ียวกับการกระ
ท างานการปกครองของท้องถิ่น หรือเป็นการกระท าอันเป็นการขัดต่อกฎหมายหรือก่อการละเมิดกัน



๒๓๖ 
 

ระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นกับหน่วยงานของรัฐด้วยกัน หรือระหว่างองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นกับประชาชนหรือเอกชนทั่วไป 

 

๔.๔ องค์ความรู้ท่ีได้จากการวิจัย 

จากการศึกษาวิจัยเรื่อง “การบริหารจังหวัดเชียงใหม่ในรูปแบบมหานคร” ผู้วิจัยได้ค้นพบ
องค์ความรู้ใหม่ที่เกิดจากการวิเคราะห์สังเคราะห์ข้อมูลตามกรอบแนวคิดและทฤษฎี ดังแสดงใน
แผนภาพ ต่อไปนี้ 

รูปแบบการบริหารจังหวัดเชียงใหม่มหานคร 

 

 

 

  

 

      

 

 
 
 
 
 
 
 
 
 

              แผนภาพท่ี ๔.๑  ผังแสดงรูปแบบการบริหารจังหวัดเชียงใหม่ในรูปแบบมหานคร 
 
องค์ความรู้ที่ได้จากงานวิจัย พบว่า การบริหารจังหวัดเชียงใหม่ในรูปแบบมหานคร นั้น 

จะต้องประกอบไปด้วยรูปแบบต่างๆถึง ๖ รูปแบบ ที่เป็นองค์ประกอบในที่จะท าให้ได้รูปแบบการ
บริหารจังหวัดเชียงใหม่ในรูปแบบมหานครเกิดขึ้นได้ ซ่ึงประกอบด้วยรูปแบบดังต่อไปนี้ 

 
ความสัมพันธ์ระหว่าง

ท้องถิ่นระดับล่าง 

โครงสร้าง 
การบริหาร 

 

ร 

 

บุคลากรและ
เจ้าหน้าท่ี 

ความสัมพันธ์ระหว่าง

ราชการส่วนกลาง 
อ านาจหน้าที่ 
 

การบริหาร
จังหวัดเชียงใหม่
ในรูปแบบมหา

นคร 
 

ความสัมพันธ์ระหว่าง

ท้องถ่ินระดับล่าง 
รายได้ท้องถ่ินของ

จังหวัดเชียงใหม่ 

บุคลากรและ

เจ้าหน้าท่ี 



๒๓๗ 
 

               รูปแบบท่ี ๑ โครงสร้างการบริหารจังหวัดเชียงใหม่ในรูปแบบมหานคร 

  จังหวัดเชียงใหม่เป็นจังหวัดหนึ่งที่มีแนวคิดเรื่องการจัดการตนเองมาต้ังแต่มาต้ังแต่ ๒๐ 
ปีก่อน โดยมีประชาชน นักวิชาการ กลุ่มผู้น าการเปลี่ยนแปลง ได้น าแนวคิดเรื่อง “จังหวัดจัดการ
ตนเอง” คือ การที่ประชาชนในจังหวัดมีส่วนร่วมในการตัดสินใจก าหนดทิศทางการปกครองตนเอง 
เพ่ือพัฒนาการบริหารจัดการจังหวัดของตนเองในทุกๆด้าน เช่น การเมือง เศรษฐกิจ สังคม วัฒนธรรม 
ทรัพยากรธรรมชาติและสิงแวดล้อม สุขภาวะทั้งทางกายจิตใจ สังคมปัญญา ที่สอดคล้องกับปัญหา
และความต้องการของประชาชน   แต่เนื่องจากการบริหารองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นซ่ึงไม่สามารถ
แก้ไขปัญหาได้อย่างเบ็ดเสร็จภายในท้องถิ่นของตนเองได้ จึงได้มีผู้น าเสนอแนวคิดในการปฏิรูปองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น รูปแบบการปกครองส่วนท้องถิ่นในระดับจังหวัด โดยเฉพาะจังหวัดที่ มีความ
พร้อมให้เป็นองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นขนาดใหญ่ ในลักษณะที่เรียกว่า “จังหวัดปกครองตนเอง” 
ภาคประชาชนชาวเชียงใหม่ และนักวิชาการมหาวิทยาลัยในพ้ืนที่เห็นว่าจังหวัดเชียงใหม่ซ่ึงเป็นเมือง
ใหญ่เป็นอันดับสองของประเทศ และยังเป็นศูนย์กลางของภาคเหนือที่มีความส าคัญทางเศรษฐกิจและ
การท่องเที่ยว จึงได้มีแนวคิดร่วมกันในเรื่องการจัดการปกครองในรูปแบบพิเศษเฉพาะเชียงใหม่  

โดยเม่ือเกิดปัญหาที่ส่งผลกระทบต่อชีวิตความเป็นอยู่และสังคม ก็จะสามารถจัดการแก้ไข
ปัญหาต่างๆในท้องถิ่นได้ด้วยตนเองและทันต่อสถานการณ์ที่เกิดขึ้น และลดความขัดแย้งของกลุ่ม
การเมืองต่างๆ หลังจากพบว่าการปกครองที่ผ่านมาเป็นการรวมศูนย์อ านาจจากส่วนกลาง ซ่ึงในหลาย
จังหวัดก็ได้มีการขับเคลื่อนแนวความคิดดังกล่าวนี้  โดยมีหลักการส าคัญคือมีการรณรงค์ให้มีการ
เลือกต้ังผู้ว่าราชการจังหวัด เพ่ือให้ผู้ว่าการจังหวัดที่มาจากการเลือกต้ัง มีอ านาจอย่างเบ็ดเสร็จใน
ตัวเองที่จะแก้ไขปัญหาให้กับท้องถิ่นอย่างแท้จริง ซ่ึงเห็นว่า ตามพระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วน
จังหวัด พ.ศ.๒๕๔๐ ได้ออกแบบโครงสร้างขององค์การบริหารส่วนจังหวัดไว้ ที่ มีทั้งฝ่ายบริหารคือ
นายกองค์การบริหารส่วนจังหวัด และสภาองค์การบริหารส่วนจังหวัดที่มาจาการเลือกต้ังโดยตรงจาก
ประชาชนในท้องถิ่นทั้งสององค์กร  อันเป็นรูปแบบของการกระจายอ านาจที่ถูกต้องตามระบอบ
ประชาธิปไตย ซ่ึงสอดคล้องกับหลักการของ “จังหวัดจัดการตนเอง” เพียงแต่ควรปรับปรุงแก้ไขตัว
พระราชบัญญัติ พระราชบัญญัติก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้องค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น พ.ศ.๒๕๔๒  โดยเร่งรัดให้ราชการส่วนภูมิภาคถ่ายโอนภารกิจที่จะต้องกระจายอ านาจให้
ท้องถิ่นจังหวัดเพ่ือจัดท าบริการสาธารณะให้กับประชาชนในท้องถิ่นให้มากยิ่งขึ้น เม่ือภารกิจของ
ราชการส่วนภูมิภาคได้ถ่ายโอนไปอยู่ที่ท้องถิ่นมากขึ้นราชการส่วนภูมิภาคก็จะมีอ านาจหน้าที่น้อยลง
และจะหมดไป และในที่สุดก็จะไม่มีราชการส่วนภูมิภาคอยู่ในพ้ืนที่เหมือนกรุงเทพมหานคร  ผู้ว่าการ
จังหวัดก็จะอ านาจหน้าที่เพ่ิมขึ้นและมีความชัดเจนในการบริหารจัดบริการสาธารณะในเขตพ้ืนที่ เพ่ือ
ตอบสนองและแก้ปัญหาให้กับประชาชนในท้องถิ่นได้ทันต่อสถานการและความต้องการของ
ประชาชนในท้องถิ่น 



๒๓๘ 
 

ส่วนการเลือกต้ังผู้ว่าราชการจังหวัดนับเป็นกลไกของการเมืองในระบอบประชาธิปไตย 
นอกจากแสดงถึงการใช้สิทธิของประชาชนในฐานะเจ้าของอ านาจอธิปไตย แล้ว ยังแสดงถึงการ
จิตส านึกในทางการเมืองที่ได้เลือกตัวแทนเข้าไปใช้อ านาจแทนตนเองโดยเม่ือถึงคราวที่จะต้องเลือกต้ัง
ผู้บริหารท้องถิ่น หรือสมาชิกสภาท้องถิ่น ประชาชนผู้มิสิทธิเลือกต้ังจะเป็นผู้ ตัดสินใจว่าจะเลือกใคร
เป็นผู้แทนของตนให้เข้าไปท าหน้าที่ โดยในบางครั้งประชาชนในท้องถิ่นหรือในชุมชนจะได้มีการ
ประชุมปรึกษาหารือต้ังวงเสวนาทางการเมือง เพ่ือวิพากษ์วิจารณ์ถึงข้อดีและข้อเสียของผู้สมัครรับ
เลือกต้ังมาก่อนที่จะท าการลงคะแนนเสียงเลือกต้ัง  

ดังนั้น กลุ่มเครือขายพลเมือง และกลุ่มชุมชนท้องถิ่น จะได้น าข้อมูลมาตรวจสอบถึงบุคคล
ผู้ลงสมัครรับเลือกต้ังถึงข้อดีข้อเสียของผู้สมัครรับเลือกต้ังแต่ละบุคคล ด้วยการนี้จะท าให้ประชาชนผู้
มีสิทธิเลือกต้ั งจะต้องพิจ ารณา ถึงผู้ มี อิทธิพล ผู้ ซ้ือสิทธิข ายเสี ยง และสา มารถน าข้อ มูลมา สู่
คณะกรรมการการเลือกต้ัง (กกต.) รับไว้พิจารณาเพ่ือตัดสิทธิผู้สมัครรับเลือกต้ังตามขั้นตอนของ
กฎหมายต่อไป และหากประชาชน กลุ่มเครือข่ายพลเมืองท้องถิ่น มีความเข้มแข้งในการตรวจสอบ
ผู้สมัครรับเลือกต้ัง ให้เป็นผู้ที่มีความรู้ความสามารถ และมีความซ่ือสัตย์สุจริต ก็จะเป็นกระบวนการ
หนึ่งของการช่วยกันตรวจสอบคัดกรองบุคคลที่จะเข้ามาเป็นผู้บริหารท้องถิ่น หรือสมาชิกสภา ท้องถิ่น 
เพราะอ านาจการเลือกต้ังของประชาชนผู้มีสิทธิเลือกต้ัง เป็นอ านาจอย่างชอบธรรมในการก ากับดูแล 
และรักษาผลประโยชน์ของท้องถิ่นอย่างแท้จริง หากเป็นดังนี้ได้แล้ว เชื่อว่าข้อห่วงใยของประชาชน
ชาวจังหวัดเชียงใหม่เก่ียวกับการเลือกต้ังผู้ว่าการจังหวัดเชียงใหม่ จะได้คลี่คลายไปในทางที่ ดีขึ้นอย่า
แน่นอน  

การกระจายอ านาจการปกครองสู่ท้องถิ่นเป็นนโยบายของรัฐบาลที่เรียกว่าเป็นนโยบาย
สาธารณะ ซ่ึงมีความส าคัญทางการเมืองและการบริหารประเทศ เนื่องจากนโยบายของรัฐเป็นสิ่งที่
แสดงเจตนารมณ์ตามรัฐธรรมนูญ เพ่ือก าหนดทิศทางการด าเนินงานของรัฐบาลในช่วงที่ เข้ามาบริหาร
ประเทศ ดังนั้น รัฐบาลจะต้องรับผิดชอบและมีความจริงใจในการตัดสินใจ รวมถึงการก ากับดูแลและ
ติดตามให้มีการน านโยบายไปแปลงสู่การปฏิบัติให้บรรลุผล แต่ตลอดระยะเวลาที่ผ่านมากว่าทศวรรษ
ที่พบว่า การผลัดดันนโยบายกระจายอ านาจมิได้เป็นไปโดยราบรื่นเพราะรัฐบาลยังคงไว้ ซ่ึงอ านาจการ
บริหารจากส่วนกลางเป็นส าคัญ แต่โดยที่ปัจจุบันรัฐบาลได้ประกาศแผนยุทธศาสตร์ชาติ ๒๐ ปี และ
พร้อมกันนั้นสภานิติบัญญัติแห่งชาติก็ก าลังด าเนินการให้มีกฎหมายปกครองท้องถิ่นฉบับใหม่ที่ เรียกว่า 
“ประมวลกฎหมายองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ” ขึ้นมาบังคับให้กับท้องถิ่นจึงเป็นที่หมายได้ว่า
นโยบายการกระจายอ านาจตามแผนยุทธศาสตร์ชาติ ๒๐ ปี ที่จะมีขึ้นและการมีผลการบังคับใช้ของ
ประมวลกฎหมายท้องถิ่น จะท าให้รัฐบาลกลับมาให้ความส าคัญของการกระจายอ านาจให้กับท้องถิ่น 
และเม่ือรัฐบาลให้ความส าคัญของการกระจายอ านาจก็จะท าให้ท้องถิ่นมีความเข้มแข็ง  
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ด้วยการที่รัฐบาลจะได้มีนโยบายเร่งรัดการถ่ายโอนภารกิจของราชการส่วนกลางและส่วน
ภูมิภาคให้กับท้องถิ่นพร้อมงบประมาณในสัดส่วนที่เพ่ิมขึ้น เพ่ือให้ท้องถิ่นสามารถที่ดูแลจะจัดการ
ตนเอง โดยการจัดท าบริการสาธารณะอันเป็นการตอบสนองความต้องการของประชาชนในท้องถิ่น
โดยตรง อันจะเป็นการสอดคล้องกับการเรียกร้องและตอบสนองความต้องการของประชาชนและ
นักวิชาการที่ต้องการให้จัดหวัดเชียงใหม่มีการบริการจังหวัดในรูปแบบมหานคร  

              รูปแบบท่ี ๒ อ านาจหน้าท่ีในการจัดการและจัดท าบริการสาธารณะ  

อ านาจหน้าที่ในการจัดการและจัดท าบริการสาธารณะที่เป็นหน้าที่ขององค์การบริหาร
ส่วนจังหวัด เพ่ือแก้ไขปัญหาให้กับประชาชนในท้องถิ่นแต่ไม่สามารถด าเนินการได้เพราะในบางปัญหา
ต้องรอการตัดสินใจในการแก้ไขปัญหาจากราชการส่วนกลางหรือราชการส่วนภูมิภาค ท าให้ท้องถิ่น ไม่
มีอ านาจในการตัดสินใจแก้ปัญหาสถานการณ์อย่างเบ็ดเสร็จให้กับประชาชนในจังหวัด และเห็นว่าการ
แก้ไขปัญหาต่างๆ ในจังหวัดไม่ได้รับการแก้ไขอย่างรวดเร็วให้ทันสถานการณ์ท าให้เกิด จากปัญหาการ
ทับซ้อนของอ านาจหน้าที่ระหว่างราชการส่วนกลางส่วนภูมิภาคกับอ านาจหน้าที่ขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น ท าให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไม่มีอ านาจแก้ไขปัญหาอย่างเบ็ดเสร็จเด็ดขาด   ดังนั้น 
รัฐบาลจะต้องมีความจริงใจในการตัดสินใจน านโยบายการกระจายอ านาจไปสู่การปฏิบัติให้บรรลุผล 
โดยที่ปัจจุบันรัฐบาลได้ประกาศแผนยุทธศาสตร์ชาติ ๒๐ ปี และพร้อมกันนั้นสภานิติบัญญัติแห่งชาติก็
ก าลังด าเนินการให้มีกฎหมายปกครองท้องถิ่นฉบับใหม่ที่เรียกว่า “ประมวลกฎหมายองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น” ขึ้นมาบังคับให้กับท้องถิ่นจึงคาดเป็นที่หมายได้ว่านโยบายการกระจายอ านาจตามแผน
ยุทธศาสตร์ชาติ ๒๐ ปี ที่จะมีขึ้นและการมีผลการบังคับใช้ของประมวลกฎหมายองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น ที่จะท าให้รัฐบาลกลับมาให้ความส าคัญของการกระจายอ านาจให้กับท้องถิ่น และเม่ือรัฐบาล
ให้ความส าคัญของการกระจายอ านาจก็จะท าให้ท้องถิ่นมีความเข้มแข็ง  

โดยก าหนดให้ท้องถิ่นจังหวัดมีอ านาจหน้าที่เพ่ิมขึ้นและมีความชัดเจน โดยการให้ราชการ
ส่วนภูมิภาคเร่งรัดการถ่ายโอนภารกิจที่จะต้องกระจายอ านาจให้ท้องถิ่นจังหวัด เพ่ือจัดท าบริการ
สาธารณะให้กับประชาชนในท้องถิ่นให้มากยิ่งขึ้น เม่ือภารกิจของราชการส่วนภูมิภาคได้ถ่ายโอนไปอยู่
ที่ท้องถิ่นมากขึ้นราชการส่วนภูมิภาคก็จะมีอ านาจหน้าที่น้อยลงและจะหมดไป แล้วในที่สุดก็จ ะไม่มี
ราชการส่วนภูมิภาคอยู่ในพ้ืนที่ ท้องถิ่นก็จะมีอ านาจหน้าที่อย่างชัดเจนในการดูแลจะจัดการตนเอง 
โดยการจัดท าบริการสาธารณะอันเป็นการตอบสนองความต้องการของประชาชนในท้องถิ่นโดยตรง 
อันจะเป็นการสอดคล้องกับการเรียกร้องและตอบสนองความต้องการของประชาชนและนักวิชาการที่
ต้องการให้จังหวัดเชียงใหม่มีการบริการจังหวัดในรูปแบบมหานคร 
              รูปแบบท่ี ๓ รายได้ท้องถ่ินของจังหวัดเชียงใหม่มหานคร 

 ส่วนในเรื่องงบประมาณและรายได้ของท้องถิ่นนั้น เม่ือท้องถิ่นได้รับการถ่ายโอนภารกิจ
จากราชการส่วนภูมิภาคแล้ว ท้องถิ่นก็จะต้องมีงบประมาณเพียงพอต่อการปฏิบัติภารกิจในการจัดท า
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บริการสาธารณะให้กับประชาชนในพ้ืนที่เพ่ือตอบสนองความต้องการของชุมชน ท้องถิ่นจึงจ าต้อง
ได้รับจัดสรรงบประมาณเพ่ิมขึ้นตามภารกิจที่ได้รับมา และให้ท้องถิ่นมีอ านาจบริหารจัดการรายได้
ของตนเอง เพ่ือให้ประชาชนในท้องถิ่นรู้สึกว่าตนเป็นส่วนหนึ่งของการบริหารท้องถิ่น ดังนั้น รัฐจะต้อง
จัดสรรรายได้ให้เพียงพอกับภารกิจของท้องถิ่นอีกทั้งต้องจัดสรรเงินอุดหนุนให้ท้องถิ่นอย่างเหมาะสม
ต่อการพัฒนาศักยภาพของท้องถิ่น โดยให้การจัดระบบการเงินการคลังของท้องถิ่นต้องพิจารณาให้
สอดคล้องกับรายได้และรายจ่ายของท้องถิ่นตามบริบทความเจริญเติบโตของท้องถิ่นนั้นๆ  ซ่ึงในส่วนนี้
อยู่ระหว่างยกร่างกฎหมายปรับแก้ไขให้มีการจัดเก็บภาษีในส่วนของท้องถิ่นมากขึ้น เพ่ือให้สอดคล้อง
กับรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.๒๕๖๐ ฉบับใหม่ และเพ่ือให้สอดคล้องกับการปฏิบัติตาม
แผนยุทธศาสตร์ชาติ ๒๐ ปี เม่ือมีการถ่ายโอนภารกิจของราชการส่วนกลางและราชการส่วนภูมิภาค
ไปยังท้องถิ่น รัฐควรจัดสรรงบประมาณให้แก่ท้องถิ่นโดยเพ่ิมภาษีและเงินอุดหนุนคืนสู่ท้องถิ่นในอัตรา
สวน ๗๐% ต่อ ๓๐% เพ่ือให้ท้องถิ่นมีงบประมาณเพียงพอต่อภารกิจที่ได้รับก ารถ่ายโอนมา
ด าเนินการ (ซ่ึงในปัจจุบันนี้จังหวัดเชียงใหม่ได้มีการจัดเก็บเงินภาษีรายได้อยู่ในระดับ หม่ืนกว่าล้าน
ต่อปี) นอกจากนี้กระทรวงการคลังจะต้องเสนอให้ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น สามารถออก
ข้อบัญญัติ หรือเทศบัญญัติเพ่ือให้มีอ านาจในการจัดเก็บภาษีในเขตพ้ืนที่ของตนเองเพ่ิมขึ้น เช่น ภาษี
ธุรกิจเฉพาะ ภาษีสุรา ภาษีสรรพสามิต และให้มีส่วนแบ่งในภาษีอากรของรัฐจากค่าภาคหลวงการ
สัมปทานการใช้ประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติให้เขตพ้ืนที่ เป็นต้น 
              รูปแบบท่ี ๔ การบริหารบุคคลของจังหวัดเชียงใหม่มหานคร 

 ส่วนในด้านก าลังบุคคลกรของท้องถิ่นนั้น เม่ือมีการถ่ายโอนภารกิจของราชการส่วนกลาง
และส่วนภูมิภาคให้เป็นอ านาจหน้าที่ของท้องถิ่นแล้ว ท้องถิ่นก็มีภารกิจในการจัดท ากิจการบริการ
สาธารณะเพ่ิมขึ้น  และเ พ่ือเป็นการตอบสนองความต้องการของประชาชนในพ้ืนที่ ให้ทันต่อ
สถานการณ์จึงจ าเป็นต้องให้มีบุคคลการเพียงพอต่อภารกิจที่จะต้องปฏิบัติเช่นกัน ดังนั้น  เม่ือภารกิจ
ส่วนหนึ่งของราชการส่วนกลางและราชการภูมิภาคได้รับการถ่ายโอนสู่ท้องถิ่น ก าลังบุคลากรและ
เจ้าหน้าที่ท่ีเคยปฏิบัติหน้าที่อยู่ในราชการส่วนกลางและส่วนภูมภาค ก็จะต้องเปิดโอกาสให้มี ความ
สมัครใจของบุคลากรที่มีความประสงค์จะโอนย้ายไปสังกัดกับท้องถิ่นหรือไม่ หากสมัครใจโอนย้ายไป
สังกัดกับท้องถิ่นก็จะขาดจากสังกัดเดิมและจะรวมอยู่เป็นเจ้าหน้าที่และบุคลากรของท้องถิ่น หากไม่
สมัครใจโอนย้ายก็จะยังคงอยู่ข้าราชการหรือเจ้าหน้าที่ในราชการส่วนกลางหรือ ส่วนภูมิภาคเช่นเดิม 
ซ่ึงราชการส่วนกลางและสวนภูมิภาคอาจปรับเกลี่ยก าลังเจ้าหน้าที่และบุคลากรของตนให้เหมาะสม
กับภารหน้าที่ท่ีลดลง ส่วนบุคลากรขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นทั้งหมด ก็จะต้องได้การพัฒนา
ศักยภาพด้านความรู้ความสามารถ เพ่ือรองรับการแก้ไขปัญหาด้านการจัดท า บริการสาธารณะตาม
ภารกิจที่ได้รับการถ่ายโอนจากราชการส่วนกลางและราชการส่วนภูมิภาค ให้กับท้องถิ่น และต้อง
ตอบสนองความต้องการของประชาชนในท้องถิ่น  
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              รูปแบบท่ี ๕ ความสัมพันธ์ระหว่างท้องถ่ินระดับบนและท้องถ่ินระดับล่าง 
                เม่ือมีผู้ว่าการจังหวัดเชียงใหม่ที่มาจากการเลือกต้ัง ตามรูปแบบโครงสร้างการบริหาร
เชียงใหม่มหานคร ซ่ึงถือว่าเป็นท้องถิ่นระดับบน และโดยหลักการแล้วองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นทุก
ระดับถือว่าต่างก็ได้รับการเลือกโดยตรงมาจากประชาชน และตามรัฐธรรมนูญแล้วองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นทุกระดับจะต้องมีความเป็นอิสระโดยเท่าเทียมกัน เพียงแต่กฎหมายออกแบบก าหนด
ขอบเขตของอ านาจหน้าที่ให้ชัดเจนเท่านั้น ดังนั้น การก ากับดูแลองค์กรปกครองส่วน ท้องถิ่นโดยผู้ว่า
การจังหวัดที่มาจากเลือกต้ังก ากับดูแลท้องถิ่นระดับล่าง เช่น เทศบาล หรือ องค์การบริหารส่วนต าบล 
โดยให้ท้องถิ่นระดับบนอันได้แก่ผู้ว่าการองค์การบริหารส่วนจังหวัดเป็นผู้ มีอ านาจก ากับดูแลท้องถิ่น
ระดับล่าง เช่น เทศบาล หรือ องค์การบริหารส่วนต าบล ซ่ึงต่างก็เป็นองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่มา
จากการการเลือกต้ังโดยตรงจากประชาชน ยังไม่น่าจะเป็นไปได้ อีกทั้งคณะกรรมการยกร่างประมวล
กฎหมายท้องถิ่นในขณะนี้ก็ไม่มีแนวคิดในลักษณะนี้ แม้จะมีลักษณะการก ากับดูแลองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นด้วยกันเองตามกฎหมายในประเทศญี่ปุ่นและสหรัฐอเมริกามาแล้วก็ตาม  แต่ทั้งนี้สามารถ
ออกกฎหมายที่ออกแบบให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นทุกระดับ มีความสัมพันธ์ กันในส่วนของการ
ปฏิบัติงานด้วยการประสานแผนงาน โครงการ และกิจกรรม โดยองค์การบริหารส่วนจังหวัดในฐานะ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในระดับบน เป็นผู้ก าหนดแผนยุทธศาสตร์ของท้องถิ่นในจังหวัดโดย
ภาพรวม หรือกลุ่มจังหวัดในระดับชาติ จากนั้นจะต้องมีการประสานแผนงานเพ่ือให้ท้องถิ่นทุกระดับ
ภายในจังหวัดน าแผนงาน โครงการ และกิจกรรมมาประสานกันในเชิงความสัมพันธ์ของอ านาจหน้าที่ 
และเชิงพ้ืนที่รับผิดชอบที่จะไม่ให้ซ้ าซ้อนกัน ในชั้นนี้องค์การบริหารส่วนจังหวัดจะต้องเป็นผู้น าเอา
ยุทธศาสตร์ชาติ ๒๐ ปี ไทยแลนด์ ๔.๐ หรือแผนพัฒนาเศรษฐกิจแห่งชาติ ไปก าหนดเป็นนโยบายของ
ท้องถิ่นระดับจังหวัดอันจะท าให้สอดคล้องกับแผนของชาติทั้งหมด และท้องถิ่นระดับล่างจะต้องน า 
แผนงาน นโยบาย โครงการที่องค์การหริหารส่วนจังหวัดจัดท าไปก าหนดเป็นยุทธศาสตร์ของท้องถิ่น
ในระดับล่าง เช่น เทศบาล หรือ องค์การบริหารส่วนต าบล ได้เท่านั้น  
               อย่างไรก็ตาม ในการที่องค์การบริหารส่วนจังหวัดเชียงใหม่น าเอายุทธศาสตร์ชาติ ๒๐ ปี 
แผนไทยแลนด์ ๔.๐ หรือแผนพัฒนาเศรษฐกิจแห่งชาติ ไปก าหนดเป็นนโยบายของท้องถิ่น นั้น 
จะต้องน าหลักธรรม ว่าด้วย ปฏิรูปเทสวาโส ในหลักมงคล ๓๘ คือ การอยู่ในถิ่นที่ เหมาะสม อันได้แก่ 
๑. สถานะทางภูมิศาสตร์ที่ดี ๒. สถานที่ที่สามารถจัดหาอาหารได้สะดวก ๓. สถานที่ไม่มีนักเลง
อันธพาล โจรผู้ราย ๔. สถานที่ท่ีมีความเหมาะสมในการเข้าถึงธรรมและปฏิบัติธรรม ไปใช้ในการ
การบูรณาการ เข้ากับแผนงาน และโครงการ โดยเฉพาะด้วยพ้ืนฐานโครงสร้างทางสังคม วิ ถีชีวิตของ
ชาวล้านนา และโครงสร้างทางกายภาพของจังหวัดเชียงใหม่ ที่มีความสอดคล้องกับการน าหลักธรรมนี้
มาบูรณาการเป็นอย่างยิ่ง เม่ือผู้บริหารท้องถิ่นน าเอาหลักธรรมดังกล่าวมาท านุบ ารุงประชาราษฎร 
ด้วยการก าหนดจัดท าแผนงาน โครงการ และกิจกรรมให้ท้องถิ่นทุกระดับน าเอาหลัก พุทธธรรมใน
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หมวดธรรมะ มงคล ๓๘ ข้อที่ ๔  ปฏิรูปเทสวาโส คือ การอยู่ในถิ่นที่ เหมาะสม เข้าไปบูรณาการกับ
แผนงาน โครงการ และกิจกรรมโดยให้องค์การบริหารส่วนจังหวัดเป็นผู้ก าหนดยุทธศาสตร์ในฐานะ
ท้องถิ่นระดับบน และส่วนเทศบาล และองค์การบริหารส่วนต าบลในฐานะท้องถิ่นระดับล่างจะต้องน า 
ยุทธศาสตร์การบริหารท้องถิ่นที่องค์การหริหารส่วนจังหวัดจัดท าไปก าหนดเป็ นยุทธศาสตร์ของ
ท้องถิ่นภายในจังหวัดของตน ไปปฏิบัติโดยการก าหนดแผนงาน  โครงการ ออกกฎหมาย ระเบียบ 
ข้องก าหนด อันเป็นแบบแผนในการจัดระเบียบของสังคมท้องถิ่นให้เกิดความสงบเรียบร้อย ให้มีความ
สอดคล้องกับการน าหนักธรรมนี้มาบูรณาการ และเม่ือผู้บริหารท้องถิ่นน าเอาหลักธรร มดังกล่าวมา
ท านุบ ารุงประชาราษฎรในท้องถิ่นแล้ว ก็จะท าให้จังหวัดเชียงใหม่เป็นเมืองที่น่าอยู่และเกิดการพัฒนา
ไปข้างหน้าอย่างยั่งยืน 
              รูปแบบท่ี ๖ ความสัมพันธ์ระหว่างราชการส่วนกลางองค์การบริหารส่วนจังหวัด 

๖.๑ ในด้านการถ่ายโอนภารกิจ กระทรวงต่างๆ หรือกรมต่างๆ ที่มีหน่วยงานราชการอยู่
ภายในพ้ืนที่จังหวัดเชียงใหม่ และมีอ านาจหน้าที่ท่ีมีความซ้ าซ้อนกันกับอ านาจหน้าที่ของท้องถิ่น ท า
ให้เกิดความไม่ชัดเจนในภารกิจของท้องถิ่นว่าเป็นอ านาจหน้าที่ของท้องถิ่นหรือราชการส่วนกลาง 
และท้องถิ่นไม่มีอ านาจในการตัดสินใจแก้ปัญหาสถานการณ์เบ็ดเสร็จ ให้กับประชาชนในท้องถิ่น
จังหวัด จึงเห็นว่าการแก้ไขปัญหาต่างๆ ในจังหวัด ไม่ได้รับการแก้ไขอย่างรวดเร็วให้ทันสถานการณ์ท า
ให้เกิด อันเกิดมากจากปัญหาการทับซ้อนของอ านาจหน้าที่และการไม่มีอ านาจแก้ไขปัญหาอย่าง
เบ็ดเสร็จเด็ดขาดของขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ดังนั้น กระทรวง ทบวง กรม ที่ มีภารกิจอยู่ใน
ความรับผิดชอบของราชการส่วนภูมิภาค จะต้องเร่งรัดการถ่ายโอนภารกิจและก าหนดมาตรฐานใน
ภารกิจ ให้กับท้องถิ่นหรือองค์การบริหารส่วนจังหวัดให้ท้องถิ่นจังหวัดเพ่ือจัดท าบริการสาธารณะ
ให้กับประชาชนในท้องถิ่นให้มากยิ่งขึ้น และเม่ือราชการส่วนกลางและราชการส่วนภูมิภาคมีอ านาจ
หน้าที่น้อยลงและก็จะหมดไปในที่สุด ก็จะเป็นหน้าที่ขององค์การบริหารส่วนจังหวัดที่ มีอ านาจอย่าง
เบ็ดเสร็จภายในจังหวัด และสามารถที่จะจัดท าภารกิจในกิจการบริการสาธารณะในพ้ืนที่ เพ่ือแก้ไข
ปัญหาให้กับท้องถิ่นเพ่ือตอนสนองความต้องการของประชาชนในท้องถิ่นของตน 

๖.๒ กับการก ากับดูแลองค์การปกครองส่วนท้องถ่ิน กระทรวงมหาดไทย ในฐานะ
ราชการส่วนกลางจะต้องเป็นผู้ก ากับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในทุกระดับ ซ่ึงการ “การก ากับ
ดูแล” องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้น เป็นความสัมพันธ์ท่ีแตกต่างไปจากความสัมพันธ์ในการบังคับ
บัญชา เพราะมิใช่ความสัมพันธ์ภายในองค์กรเพียงองค์กรเดียวอีกต่อไป แต่เป็นความสัมพันธ์ระหว่าง
องค์กรสององค์กร ซ่ึงต่างก็มีฐานะเป็นนิติบุคคลและต่างก็มีผลประโยชน์ของตนเองที่จะต้องดูแล
ดังนั้น การก ากับดูแลจึงเป็นความสัมพันธ์ระว่างราชการส่วนกลางกับส่วนท้องถิ่น การก ากับดูแล
ท้องถิ่นก็คือการควบคุมโดยรัฐเหนือองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เพ่ือให้เกิดความเป็นเอกภาพของรัฐ
หรือยังคงความเป็นรัฐเดียว และเพ่ือปกป้องประโยชน์ส่วนร่วมของรัฐ ตลอดจนต้องให้สอดคล้องกับ
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แนวนโยบายและทิศทางการพัฒนาของรัฐ แต่การก ากับดูแลท้องถิ่นของราชการส่วนกลางจะต้อง
กระท าเท่าที่จ าเป็นในระดับที่เหมาะสม หากมีการก ากับดูแลที่มีลักษณะการเข้าไปควบคุมบังคับ
บัญชาการบริหารงานขององค์ปกครองส่วนท้องถิ่นแล้ว ก็จะเป็นการเข้าไปแทรกแซงหรือครองง าการ
บริหารขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจนขาดความเป็นอิสระ แต่การก ากับดูแลท้องถิ่นของราชการ
ส่วนกลางจะต้องกระท าเท่าที่จ าเป็นในระดับที่เหมาะสม ส่วนหน่วยราชการที่จะมาท าหน้าที่ก า กับ
ดูแลผู้ว่าการจังหวัดที่มาจากการเลือดต้ังนั้น จะต้องพิจารณาถึงมิติของพ้ืนที่ และปฏิสัมพันธ์ระหว่าง
บุคคลคือการควบคุมความใกล้ชิดในเชิงพ้ืนที่และความสัมพันธ์ในสายการบังคับบัญชาที่ใกล้กันเกินไป 
ที่จะท าให้การก ากับดูแลไม่มีประสิทธิภาพ โดยให้มีการจัดเป็นกลุ่มจังหวัดโดย ๕ ถึง ๘ จังหวัด 
มณฑล หรือภาคต่างๆของประเทศแล้วแต่การออกแบบของกฎหมาย แล้วให้มีผู้ว่าราชการจาก
ส่วนกลางคนหนึ่งเพ่ือเป็นกลไกลในการก ากับดูแลท้องถิ่น ในลักษณะของการอ านวยการประสานงาน
ให้ค าปรึกษาแนะน า และสามารถลงโทษลงทัณฑ์เม่ือผู้น าท้องถิ่นมีการกระท าความผิด นอกจากนั้นให้
มีบทบาทหน้าที่ ดังนี้  (๑) งานอ านวยการ เช่น งานระบบทะเบียน (๒) งานก ากับตรวจสอบการใช้
อ านาจของท้องถิ่น เป็นการก ากับดูแลตรวจสอบในเชิงมาตรฐาน (๓) การสนับสนุนทางวิชาการ  โดย
การหาความรู้ทางเทคนิค (๔) งานพัฒนาทรัพยากรมนุษย์ (๕) การสร้างระบบสนับสนุน (Back up) 
ให้กับท้องถิ่น (๖) การส่งเสริมประสิทธิภาพท้องถิ่น 

๖.๓ การตรวจสอบการใช้อ านาจของท้องถ่ิน การกระจายอ านาจสู่ท้องถิ่นให้ประชาชน
ปกครองตนเองอย่างอิสระตามเจตนารมณ์ของประชาชนในท้องถิ่น มิได้หมายความว่าการกระจาย
อ านาจดังกล่าวจะน าไปสู้ความอิสระอย่างสมบูรณ์ของท้องถิ่น เพราะท้องถิ่นยังเป็นส่วนหนึ่งของรัฐ
ภายใต้หลักความเป็นอิสระในการปกครองตนเอง แต่รัฐยังคงมีบทบาทหน้าที่ในการก ากับดูแล
ตรวจสอบภายใต้กฎหมายที่บัญญัติไว้ คือ ท้องถิ่นสามารถด าเนินกิจการใดๆอย่างอิสระตราบเท่าที่อยู่
ในกรอบของกฎหมาย และระเบียบที่ก าหนดไว้ อ านาจในการก ากับดูแลตรวจสอบท้องถิ่นของรัฐเป็น
บทบาทส าคัญของรัฐที่จะต้องมีอยู่ในระบอบประชาธิปไตย เพ่ือเป็นการสร้างความสมดุลเชิง
ความสัมพันธ์ระหว่างรัฐกับท้องถิ่น การก ากับดูแลตรวจสอบนับเป็นสิ่งจ าเป็นเพ่ือให้มีการปฏิบัติการ
ให้เป็นไปตามที่กฎหมายบัญญัติโดยไม่กระทบต่อความเป็นอิสระของการปกครองตนเอง มิใช่เป็นการ
แทรกแซงในการตัดสินใจของท้องถิ่น เพราะนั้นจะกลายเป็น “การก ากับควบคุม” มิใช่ “การก ากับ
ดูแล” ในชั้นนี้สามารถแบ่งการก ากับดูแลตรวจสอบการใช้อ านาจของท้องถิ่นไว้เป็น ๒ ส่วน คือ 

(ก) การก ากับดูแลตรวจสอบท้องถ่ินโดยภาครัฐ กลไกการก ากับตรวจสอบโดยภาครัฐ
สามารถกระท าโดยผ่านหน่วยงานที่เป็นองค์กรอิสระที่กฎหมายจัดต้ังขึ้นเป็นการเฉพาะเพ่ือท าหน้าที่
ในการตรวจสอบหน่วยราชการและองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น มีดังนี้  ๑)คณะกรรมการตรวจเงิน
แผ่นดิน (สตง.)  ๒) คณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ (ป.ป.ช .) และ ๓) 
คณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตภาครัฐ (ป.ป.ท.) เป็นต้น 



๒๔๔ 
 

(ข) การก ากับดูแลตรวจสอบท้องถ่ินโดยภาคประชาชน  
กลไกการก ากับตรวจสอบโดยองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นโดยภาคประชาชน เริ่มต้ังแต่

การเลือกต้ังผู้บริหารท้องถิ่นและสมาชิกสภาท้องถิ่น ซ่ึงนับเป็นกลไกของการเมืองในระบอบ
ประชาธิปไตย นอกจากแสดงถึงการใช้สิทธิของประชาชนในฐานะเจ้าของอ านาจอธิปไตย แล้ว ยัง
แสดงถึงการจิตส านึกในทางการเมืองที่ได้เลือกตัวแทนเข้าไปใช้อ านาจแทนตนเอง โดยเม่ือถึงคราวที่
จะต้องเลือกต้ังผู้บริหารท้องถิ่น หรือสมาชิกสภาท้องถิ่น ประชาชนผู้ มิสิทธิเลือกต้ังจะเป็นผู้ ตัดสินใจ
ว่าจะเลือกใครเป็นผู้แทนของตนให้เข้าไปท าหน้าที่ โดยในบางครั้งประชาชนในท้องถิ่นหรือในชุมชน
จะได้มีการประชุมปรึกษาหารือต้ังวงเสวนาทางการเมือง เพ่ือวิพากษ์วิจารณ์ถึงข้อดีและข้อเสียของ
ผู้สมัครรับเลือกต้ังมาก่อนที่จะท าการลงคะแนนเสียงเลือกต้ัง ดังนั้น กลุ่มเครือข่ายพลเมือง และกลุ่ม
ชุมชนท้องถิ่น จะได้น าข้อมูลมาตรวจสอบคุณสมบัติผู้ลงสมัครรับเลือกต้ังถึงข้อดีข้อเสียของผู้สมัครรับ
เลือกต้ังแต่ละบุคคล ด้วยการนี้จะท าให้ประชาชนผู้มีสิทธิเลือกต้ังจะต้องพิจารณาถึงผู้ มีอิทธิพล ผู้ ซ้ือ
สิทธิขายเสียง และสามารถน าข้อมูลมาเสนอสู่คณะกรรมการการเลือกต้ัง (กกต.) รับไว้พิจารณาเพ่ือ
ตัดสิทธิผู้สมัครรับเลือกต้ังตามขั้นตอนของกฎหมายต่อไป การก ากับตรวจสอบภายหลังการเลือกต้ัง
โดยองค์กรภาคประชาชน ด้วยการออกกฎหมายก าหนดรูปแบบให้องค์กรภาคประชาชนได้เข้ามามี
ส่วนร่วมตามหลักแห่งการถ่วงดุลอ านาจของท้องถิ่น และการประชาสัมพันธ์เก่ียวกับสิทธิและหน้าที่
ต่างๆของประชาชนในท้องถิ่น เพ่ือให้ประชาชนมีความตระหนักและให้ความส าคัญกับการมีส่วนร่วม
ในการบริหารงานของท้องถิ่น ต้ังแต่ก่อนด าเนินการ ระหว่างด าเนินการ และภายหลังด าเนินการ เช่น 
การออกเสียงท าประชามติระดับท้องถิ่นการจัดท าแผนพัฒนาท้องถิ่นเพ่ือก าหนดทิศทางของท้องถิ่น
ของตน และสิทธิการเข้าถึงข้อมูลข่าวสารขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นร่วมทั้งการเข้าร่วม
สังเกตการณ์การปฏิบัติหน้าที่ของสภาท้องถิ่น ประชาชนร่วมลงคะแนนเสียงเพ่ือถอดถอนสมาชิกสภา
ท้องถิ่น หรือผู้บริหารท้องถิ่น หรือเข้าชื่อเสนอข้อบัญญัติท้องถิ่นโดยก าหนดให้สภาท้องถิ่นจะต้องน า
ร่างข้อบัญญัติท้องถิ่นที่ประชาชนเสนอเข้าสู่การพิจารณาของสภาเป็นวาระแรก ส่วนสมัชชา
ประชาชนมีหน้าที่พิจารณาหรือให้ความเห็นชอบข้อบัญญัติท้องถิ่น  เป็นต้น 

(ค) ศาลปกครอง คือองค์กรตุลาการที่ท าหน้าที่พิจารณาตัดสินคดีที่ เก่ียวกับการกระ
ท างานการปกครองของท้องถิ่น หรือเป็นการกระท าอันเป็นการขัดต่อกฎหมายหรือก่อการละเมิดกัน
ระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นกับหน่วยงานของรัฐด้วยกัน หรือระหว่างองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นกับประชาชนหรือเอกชนทั่วไป 

 



 
 

บทที่ ๕ 

สรุป อภปิรายผล และข้อเสนอแนะ 

จากการวิจัยเรื่อง “การบริหารจังหวัดเชียงใหม่ในรูปแบบมหานคร” มีวัตถุประสงค์ ดังนี้ 
๑) เพื่อศึกษาสภาพโครงสร้างการบริหารองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของจังหวัดเชียงใหม่ในปัจจุบัน 
๒) เพื่อศึกษาปัจจัยท่ีมีส่วนส าคัญต่อการเปล่ียนแปลงรูปแบบโครงสร้างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
ของจังหวัดเชียงใหม่สู่รูปแบบโครงสร้างเชียงใหม่มหานคร ๓) เพื่อน าเสนอรูปแบบ (Model) การ
บริหารองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจังหวัดเชียงใหม่ในรูปแบบเชียงใหม่มหานคร โดยอาศัยเครื่องมือ
ในการวิจัยเชิงคุณภาพ (Qualitative Research) และเก็บรวบรวมข้อมูลใน ๒ แบบ ได้แก่ การ
สัมภาษณ์แบบเชิงลึกส าหรับข้อมูลเชิงคุณภาพ (In – depth Interview) จ านวน ๒๙ รูปหรือคน ใน
ประเด็นต่างๆ ท่ีเกี่ยวข้องกับการบริหารจังหวัดเชียงใหม่ในรูปแบบมหานคร และจากนั้นจะได้น า
ข้อมูลไปท าการวิเคราะห์เพื่อจะได้น าไปต้ังเป็นประเด็นในการจัดท าการสนทนากลุ่มเฉพาะ ( Focus 
Group Discussion) จ านวน ๑๓ รูปหรือคน อันเป็นการสรุปและยืนยันหลักการและรูปแบบของการ
บริหารจังหวัดเชียงใหม่ในรูปแบบมหานคร 

จากวัตถุประสงค์ของการวิจัย ผู้วิจัยสามารถสรุปและอภิปรายผล รวมถึงการน าเสนอ
ข้อแนะน า เพื่อน าไปสู่การก าหนดรูปแบบการบริหารจังหวัดเชียงใหม่ในรูปแบบมหานคร โดยสามารถ
น าเสนอรายงานการวิจัย ตามล าดับหัวข้อ ดังนี้ 

๕.๑ สรุปผลการวิจัย 
๕.๒ อภิปรายผลการวิจัย 
๕.๓ ข้อเสนอแนะ 



๒๓๐ 
 
๕.๑ สรุปผลการวิจัย 

การวิจัยเรื่อง “การบริหารจังหวัดเชียงใหม่ในรูปแบบมหานคร” ผู้วิจัยสรุปผลท่ีได้จาก
การวิจัย ดังต่อไปนี้ 

๕.๑.๑ ผลการศึกษาสภาพโครงสร้างและการบริหารจังหวัดเชียงใหม่ในปัจจุบัน 
๑. กฎหมาย และระเบียบที่เก่ียวข้องกับการบริหารจังหวัดเชียงใหม่ 
องค์การบริหารส่วนจังหวัด หรือ “อบจ.” เป็นองค์กรท้องถิ่นรูปแบบหนึ่งท่ีเรียกว่า

รูปแบบท่ัวไปขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นท่ีใช้อยู่ในปัจจุบันนี้ โดยได้มีการปรับปรุงแก้ไขและมี
วิวัฒนาการมายาวนานหลายสิบปี โดยจัดให้มีสภาจังหวัดข้ึนเป็นครั้งแรก ในปี พ.ศ.๒๔๗๖ ตามความ
ใน พระราชบัญญัติจัดระเบียบเทศบาล พ.ศ. ๒๔๗๖ และได้ก าหนดฐานะของสภาจังหวัดมีลักษณะ
เป็นองค์กรท าหน้าท่ีให้ค าปรึกษาหารือแนะน าแก่กรรมการจังหวัด โดยยังไม่มีฐานะเป็นนิติบุคคลท่ี
แยกต่างหากจากราชการบริหารส่วนภูมิภาค ต่อมาในปี พ.ศ.๒๔๘๑ ได้มีการตราพระราชบัญญัติสภา
จังหวัด พ.ศ.๒๔๘๑ ซึ่งมีความประสงค์ท่ีจะแยกกฎหมายท่ีเกี่ยวข้องกับสภาจังหวัดไว้โดยเฉพาะ แต่
สภาจังหวัดยังท าหน้าท่ีเป็นท่ีปรึกษาของกรรมการจังหวัดเช่น เดิม จนกระท้ังได้มีการประกาศใช้
พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ.๒๔๙๕ ซึ่งก าหนดให้ผู้ว่าราชการจังหวัดเป็น
หัวหน้าปกครองบังคับบัญชาของข้าราชการในจังหวัด และรับผิดชอบการบริหารราชการในจังหวัด
ของกระทรวง ทบวง กรม ต่างๆ ท าให้อ านาจของกรรมการจังหวัดเป็นอ านาจของผู้ว่าราชการจังหวัด 

ดังนั้น โดยผลแห่งพระราชบัญญัติฉบับนี้ท าให้สภาจังหวัดมีฐานะเป็นสภาท่ีปรึกษาของ
ผู้ว่าราชการจังหวัดไปด้วย ต่อมาได้เกิดความคิดท่ีจะปรับปรุงบทบาทของสภาท่ีปรึกษาของสภา
จังหวัดให้มีประสิทธิภาพ และให้ประชาชนเข้าไปมีส่วนร่วมในการปกครองตนเองยิ่งขึ้น อันมีผลให้
เกิด “องค์การบริหารส่วนจังหวัด” โดยได้มีการตราพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการส่วน
จังหวัด พ.ศ.๒๔๙๘ ซึ่งก าหนดให้องค์การบริหารส่วนจังหวัดมีฐานเป็นนิติบุคคล และแยกออกจาก
การบริหารของจังหวัดซึ่งเป็นราชการบริหารส่วนภูมิภาคและประกาศคณะปฏิวัติ ฉบับท่ี ๒๑๘ ลง
วันท่ี ๒๙ กันยายน ๒๕๑๕ อันเป็นกฎหมายแม่บทว่าด้วยการจัดระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน โดย
ก าหนดให้องค์การบริหารส่วนจังหวัดมีฐานะเป็นหน่วยการปกครองท้องถิ่นรูปแบบท่ัวไปรูปแบบหนึ่ง
จนกระท่ังปัจจุบัน 

ต่อมาได้เกิดแรงกดดันจากการรวมตัวของสหพันธ์องค์การบริหารส่วนจังหวัดท่ัวประเทศ 
และผลกระทบจากพระราชบัญญัติสภาต าบลและองค์การบริหารส่วนต าบล พ.ศ.๒๕๓๗ ท่ีมีการ
ประกาศยกฐานะสภาต าบลเป็นองค์การบริการส่วนต าบล (อบต.) อันท าให้พื้นท่ีด าเนินงานในความ
รับผิดชอบขององค์การบริหารส่วนจังหวัดทับซ้อนกับองค์การบริหารส่วนต าบล รวมท้ังการจัดเก็บ
ภาษีอากร ค่าธรรมเนียม และรายได้ขององค์การบริหารส่วนจังหวัด จึงน ามาซึ่งความจ าเป็นในการท่ี
จะต้องปรับปรุงโครงสร้างอ านาจ หน้าท่ีและรายได้ขององค์การบริหารส่วนจังหวัด ให้เหมาะสมกับ
สภานะการท่ีเปล่ียนแปลงไป สมาชิกสภาจังหวัดท่ัวประเทศได้รวมตัวกันจัดต้ังสมาพันธ์สมาชิกสภา
จังหวัดแห่งประเทศไทย (สจท.) เมื่อปี พ.ศ.๒๕๓๘ โดยร่วมกันผลักดันให้จัดให้มีการเลือกต้ัง นาย
องค์การบริหารส่วนจังหวัด เมื่อวันท่ี ๓๑ ตุลาคม ๒๕๔๐ ได้มีการประกาศให้พระราชบัญญัติองค์การ
บริหารส่วนจังหวัด พ.ศ.๒๕๔๐ โดยมีสาระส าคัญ ดังนี้  ได้แยกข้าราชการส่วนภูมิภาคออกจากฝุาย
บริหารขององค์การบริหารส่วนจังหวัด (ซึ่งเดิมผู้ว่าราชการจังหวัดด ารงต าแหน่งนายกองค์การบริหาร



๒๓๑ 
 
ส่วนจังหวัด) มาให้สภาจังหวัดมาเป็นผู้เลือกนายกองค์การบริหารส่วนจังหวัดขึ้นท าหน้าท่ีฝุายบริหาร 
โดยโครงสร้างและองค์ประกอบขององค์การบริหารส่วนจังหวัด ประกอบด้วย (๑) สภาองค์การบริหาร
ส่วนจังหวัด(ฝุายนิติบัญญัติ) มีสมาชิกองค์การบริหารส่วนจังหวัดอยู่ในต าแหน่งคราวละ ๔ ปี ให้สภา
องค์การบริหารส่วนจังหวัดเลือกสมาชิกสภาเป็นประธานสภา ๑ คน และเป็นรองประธานสภา ๒ คน 
และ (๒) นายกองค์การบริหารส่วนจังหวัด(ฝุายบริหาร) โดยสภาองค์การบริหารส่วนจังหวัดจะเลือก
สมาชิกสภาองค์การบริหารส่วนจังหวัดมาเป็นนายกองค์การบริหารส่วนจังหวัด และให้นายกองค์การ
บริหารส่วนจังหวัดมีอ านาจแต่งต้ังรองนายกองค์การบริหารส่วนจังหวัดตามท่ีกฎหมายก าหนด  

ต่อมาเมื่อมีการประกาศใช้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.๒๕๔๐ ตามมาตรา 
๒๘๕ วรรคสาม ได้ก าหนดท่ีมาของคณะผู้บริหารท้องถิ่นหรือผู้บริหารท้องถิ่น ว่าให้คณะผู้บริหาร
ท้องถิ่นหรือผู้บริหารท้องถิ่นให้มาจากการเลือกต้ังโดยตรงของประชาชนหรือมาจากความเห็นชอบ
ของสภาท้องถิ่น ซึ่งต่อมาได้มีการแก้ไขพระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัด (ฉบับท่ี ๓) ปี พ.ศ.
๒๕๔๖ และก าหนดไว้ในมาตรา ๓๕ ให้นายกองค์การบริหารส่วนจังหวัดมาจากการเลือกต้ังโดยตรง
ของประชาชน และนายกองค์การบริหารส่วนจังหวัดท่ีได้รับการเลือกต้ังตามกระบวนการท่ีบัญญัติไว้
ในพระราชบัญญัติการเลือกต้ังสมาชิกสภาท้องถิ่นหรือผู้บริหารท้องถิ่น พ.ศ.๒๕๔๕ และมีวาระการ
ด ารงต าแหน่งคราวละ ๔ ปีนับต้ังแต่วันเลือกตั้ง แต่จะด ารงต าแหน่งติดต่อกันสองวาระมิได้ 

จากโครงสร้างขององค์การบริหารส่วนจังหวัดตามพระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วน
จังหวัด พ.ศ.๒๕๔๐ ดังกว่า จึงมีประเด็นว่าตัวโครงสร้างในรูปแบบเดิมยังมีความเหมาะสมใน
สถานการณ์ปัจจุบันอยู่หรือไม่ ในประเด็นนี้ผู้ให้สัมภาษณ์ส่วนใหญ่มีความเห็นตรงกันว่าโครงสร้าง
ดังกล่าวนี้มีความเหมาะดีอยู่สมแล้ว ท้ังเนื่องจากประชาชนในท้องถิ่นเป็นผู้เลือกตัวนายกองค์การ
บริหารส่วนจังหวัดและสมาชิกสภาจังหวัด อันเป็นการสอดคล้องตามหลักประชาธิปไตย  แต่อย่างไรก็
ตามมีผู้ให้ความเห็นเพิ่มเติมว่า ควรจะได้มีการปรับแก้ปัญหาท่ีเกิดขึ้นในการบริหารในสามประเด็น 
คือ  

(๑) ความทับซ้อนกันในส่วนของอ านาจหน้าท่ีระหว่างหน่วยงานจากราชการส่วนกลาง
และราชการส่วนภูมิภาคกับอ านาจหน้าท่ีขององค์การบริหารส่วนจังหวัดให้มีความชัดเจน  

(๒) ความทับซ้อนกันในเชิงพื้นท่ี โดยโครงสร้างขององค์การบริหารส่วนจังหวัดมีพื้นท่ี
รับผิดชอบทับซ้อนกันระหว่างเขตพื้นท่ีท้องถิ่นระดับบนและเขตพื้นท่ีท้องถิ่นในระดับล่าง โดยองค์การ
บริหารส่วนจังหวัดเป็นท้องถิ่นระดับบน และมีเทศบาล องค์การบริหารส่วนต าบล (ซึ่งในอนาคตมี
ประมวลกฎหมายท้องถิ่นบังคับใช้แล้วจะยกฐานเป็นเทศบาล) เป็นท้องถิ่นระดับล่าง  

(๓) การควบคุมก ากับดูแลองค์การบริหารส่วนจังหวัดโดยให้ผู้ว่าราชการจังหวัด มีอ านาจ
ในการก ากับดูแลการบริหาราชการส่วนท้องถิ่นตามกฎหมาย คือ พระราชบัญญัติระเบียบริหาราชการ
ส่วนท้องถิ่น พ.ศ.๒๕๓๔ และพระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัด พ..ศ.๒๕๔๐ การก ากับดูแล
ควรกระท าเท่าท่ีจ าเป็น เพื่อไม่ให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีการกระท าท่ีฝุาฝืนกฎหมาย และ
กระท าเท่าท่ีจ าเป็นและมี หลักเกณฑ์ วิธีการ เงื่อนไขท่ีชัดเจนสอดคล้อง และเหมาะสมกับรูปแบบ
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นโดยให้ค านึงความเป็นอิสระขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นส าคัญ 

ในประเด็นนี้ผู้วิจัยเห็นว่า แม้พระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัด พ.ศ.๒๕๔๐ ถือ
ได้ว่าได้มีการกระจายอ านาจให้ท้องถิ่นและส่งเสริมการมีส่วนร่วมของภาคประชาชนในการบริหาร



๒๓๒ 
 
จัดการชุมชนของตนเอง ท าให้หน่วยงานทางปกครองท้องถิ่นและภาคประชาชนมีความต่ืนตัวมากขึ้น
ในสิทธิ เสรีภาพ และบทบาทหน้าท่ีของตนเองในฐานะพลเมืองในระบอบประชาธิปไตย แต่จาก
ระเบียบ กฎหมาย ท่ีเกี่ยวข้องกับการบริหารจัดการขององค์การบริหารส่วนจังหวัดยังมีปัญหาและ
อุปสรรค เช่น จังหวัดเชียงใหม่เองเป็นศูนย์กลางการคมนาคมของภาคเหนือตอนบน ซึ่งมีส่วนราชการ
ท่ีมาต้ังส านักงานอยู่ภายในพื้นท่ีจังหวัดเชียงใหมห่ลายหน่วยงาน ท้ังหน่วยงานจากราชการส่วนกลาง
และราชการส่วนภูมิภาค โดยทุกภาคส่วนต่างก็มีภารกิจหน้าท่ีในนามของรัฐส่วนกลางระดับชาติ โดย
มีผู้ว่าราชการเป็นหัวหน้าและผู้ถืองบประมาณอยู่จ านวนหนึ่ง อีกท้ังมีส่วนราชการส่วนภูมิภาคประจ า
จังหวัดซึ่งเป็นตัวแทนของกรมต่างๆ ซึ่งหน่วยงานราชการส่วนภูมิภาคและราชการส่วนกลางเหล่านี้ใน
จังหวัดหนึ่งๆรวมกันแล้ว มีอ านาจหน้าท่ีตามกฎหมาย มีงบประมาณ มีบุคลากรท่ีมีความรู้มากกว่า
องค์การบริหารส่วนจังหวัดหลายเท่าตัว ในขณะท่ีนายกองค์การบริหารส่วนจังหวัด รับผิดชอบพื้นท่ีท้ัง
จังหวัดเช่นเดียวกับผู้ว่าราชการจังหวัด และมีภารกิจหน้าท่ีในการบริหารการพัฒนาท้องถิ่นท้ังจังหวัด 
ความทับซ้อนเชิงบทบาทอ านาจหน้าท่ีของผู้ว่าราชการจังหวัดกับนายกองค์การบริหารส่วนจังหวัด  

ดังนั้น จึงควรได้มีการทบทวนให้มีความชัดเจน โดยมีการแบ่งภารกิจของรัฐและของ
ท้องถิ่นให้ชัดเจน เช่น ภารกิจในการจัดการบริการสาธารณะขนาดใหญ่ และหรือท่ีมีความจ าเป็นต้อง
ใช้เทคโนโลยีข้ันสูง ก็ให้เป็นอ านาจหน้าท่ีของหน่วยงานในส่วนกลางเป็นผู้รับผิดชอบ ส่วนภารกิจการ
พัฒนาท่ีเกี่ยวกับวิถีชีวิตของประชาชนในท้องถิ่นให้เป็นหน้าท่ีขององค์การบริหารส่วนจังหวัดหรือ
ท้องถิ่นเป็นผู้รับผิดชอบ โดยควรท่ีจะลดอ านาจหน้าท่ีของหน่วยงานราชการส่วนกลางละส่วนภูมิภาค
ลง และให้มีการกระจายอ านาจโดยการถ่ายโอนภารกิจของหน่วยงานจากราชการส่วนกลางและส่วน
ภูมิภาคให้องค์การบริหารส่วนจังหวัดให้มากขึ้น เพื่อให้องค์การบริหารส่วนจังหวัดมีอ านาจในการ
บริหารจัดการบริการสาธารณะเพื่อให้การบริการประชาชนโดยท่ัวถึง อันเป็นการตอบสนองความ
ต้องการของประชาชนผู้รับริการในท้องถิ่นที่แท้จริง 

ส่วนความทับซ้อนกันในเชิงพื้นท่ี โดยโครงสร้างขององค์การบริหารส่วนจังหวัดมีพื้นท่ี
รับผิดชอบทับซ้อนกันระหว่างเขตพื้นท่ีท้องถิ่นระดับบนและเขตพื้นท่ีท้องถิ่นในระดับล่าง จึงเกิด
ปัญหาการทับซ้อนกันในข้อกฎหมายเกี่ยวกับอ านาจหน้าท่ี ปัญหาการแบ่งทรัพยากรในพื้นท่ี และ
ปัญหาการจัดสรรและการจัดท าบริการสาธารณะ ตลอดจนการจัดเก็บภาษีเงินได้ของท้องถิ่นและ
งบประมาณ แต่โดยท่ีองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นทุกระดับมีอ านาจหน้าท่ีตามกฎหมายท่ีคล้ายคลึงกัน 
จะแตกต่างกันก็เฉพาะขนาดของภารกิจเท่านั้น จึงเห็นว่าสมควรท่ีจะได้มีการพิจารณาปรับปรุงแก้ไข
ประมวลกฎหมายองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นท่ีอยู่ระหว่างการยกร่าง  เพื่อแก้ไขปัญหาพื้นท่ีทับซ้อน
ในความรับผิดชอบขององค์การบริหารส่วนจังหวัดให้มีความชัดเจน อันจะท าให้การบริหารจัดการและ
การจัดท าบริการสาธารณะในเขตพื้นท่ีมีความชัดเจน  

ส่วนการก ากับดูแลองค์การบริหารส่วนจังหวัด ซึ่งเป็นอ านาจของผู้ว่าราชการจังหวัดท่ีมี
อ านาจหน้าท่ีในการก ากับดูแลการบริหาราชการส่วนท้องถิ่นตามกฎหมาย คือ พระราชบัญญัติ
ระเบียบริหาราชการส่วนท้องถิ่น พ.ศ.๒๕๓๔ และพระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัด พ..ศ.
๒๕๔๐ โดยการก ากับดูแลควรกระท าเท่าท่ีจ าเป็น เพื่อไม่ให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีการกระท าท่ี
ฝุาฝืนกฎหมายเท่านั้น ซึ่งสอดคล้องกับหลักการในรัฐธรรมนูญท่ีบัญญัติให้การก ากับดูแลองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นไว้เพียงว่า “การก ากับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องท าท่าท่ีจ าเป็นและมี 



๒๓๓ 
 
หลักเกณฑ์ วิธีการ และเงื่อนไขท่ีชัดเจนสอดคล้องและเหมาะสมกับรูปแบบขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น” 

๒. โครงสร้างการบริหารองค์การบริหารส่วนจังหวัด 
มีแนวคิดของนักวิชาการท้องถิ่นโดยเห็นว่า การมีนายกองค์การบริหารส่วนจังหวัดและ

สภาองค์การบริหารส่วนจังหวัด อันเป็นโครงสร้างตามพระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัด 
พ.ศ.๒๕๔๐  นั้น การบริหารงานตามโครงสร้างดังกล่าว ยังไม่สามารถตอบสนองความต้องการของ
ท้องถิ่นได้อย่างแท้จริง ตามความคาดหวังของประชาชน ซึ่งเกี่ยวข้องกับอ านาจหน้าท่ีและ
งบประมาณของท้องถิ่นที่มีอย่างจ ากัด เนื่องจากมีรายได้น้อยและไม่ได้รับการสนับสนุนจากส่วนกลาง 
อีกท้ังยังติดขัดกับระเบียบ กฎหมายต่างๆ ท่ีท าให้นายกองค์การบริหารส่วนจังหวัดขาดความเป็น
อิสระและไม่มีอ านาจในการบริหารจัดการเพื่อจัดท าบริการสาธารณะแก่ประชาชนในท้องถิ่น ส่วน
บุคลากรก็ไม่เพียงพอและยังขาดความรู้และประสบการณ์ จึงมีแนวคิดท่ีจะให้มีการเลือกต้ังผู้บริหาร
สูงสุดของจังหวัด โดยเฉพาะจังหวัดท่ีมีพื้นท่ีและจ านวนประชากรท่ีมีขนาดใหญ่ สมควรท่ีจะมีการ
เปล่ียนแปลงไปจากรูปแบบโครงสร้างเดิม ท้ังเพื่อให้ผู้ท่ีจะมาด ารงต าแหน่งผู้บริหารสูงสุดของจังหวัดมี
ประสิทธิภาพและตอบสนองความต้องการของประชาชนในท้องถิ่น  

ดังนั้น จึงสมควรท่ีจะได้มีการเปล่ียนแปลงรูปแบบโครงสร้างองค์การบริหารส่วนจังหวัด 
โดยเฉพาะการได้มาซึ่งตัวนายกองค์การบริหารส่วนจังหวัด และอ านาจหน้าท่ีท่ีจะไม่ให้มีการซ้ าซ้อน
กับอ านาจของผู้ว่าราชการจังหวัด ซึ่งเป็นการมองให้เห็นว่า เสือสองตัวอยู่ในถ้ าเดียวกันเกรงว่าจะมี
การพิพาทบาดหมางกันหากการประสานงานและการก าหนดอ านาจหน้าท่ีท่ีไม่ชัดเจน แต่จากการ
สัมภาษณ์ผู้ให้ข้อมูลส่วนใหญ่มีความเห็นว่า โครงสร้างองค์การบริหารส่วนจังหวัด โดยมีนายกองค์การ
บริหารส่วนจังหวัดเป็นผู้บริหาร ยังมีความเหมาะสมกับการบริหารจังหวัดเชียงใหม่ เพราะโครงสร้าง
ขององค์การบริหารส่วนจังหวัด กฎหมายได้ออกแบบให้เป็นรูปแบบการบริหารท้องถิ่นแบบท่ัวไปท่ี
เป็นของท้องถิ่นในระดับบนท่ีครอบคลุ่มพื้นท่ีท้ังจังหวัด และให้มีนายกองค์การบริหารส่วนจังหวัดเป็น
ผู้บริหารท้องถิ่นท่ีมาจากการเลือกต้ังโดยตรงของประชาชนในท้องถิ่น อันเป็นไปตามหลักการ
ประชาธิปไตยและการกระจายอ านาจให้แก่ท้องถิ่นซึ่งเป็นสากลท่ีนานาประเทศให้การยอมรับการ
บริหารท้องถิ่นในรูปแบบนี้ 

ส่วนกรณีท่ีอ านาจหน้าท่ีของนายกองค์การบริหารส่วนจังหวัดมีค่อนข้างจ ากัด จึงไม่
สามารถด าเนินภารกิจเพื่อตอบสนองประชาชนในท้องถิ่นได้อย่างรวดเร็วทั นต่อสถานการณ์ 
โดยเฉพาะอ านาจหน้าท่ีท่ีซ้ าซ้อนกันขององค์การบริหารส่วนจังหวัดกับราชการส่วนกลางและราชการ
ส่วนภูมิภาค ในกรณีนี้ความเห็นจากผู้ให้ข้อมูลในกลุ่มนักวิชาการและผู้บริหารจากราชการส่วนกลาง
เป็นว่า เป็นกรณีท่ีจะต้องเร่งรัดการกระจายอ านาจโดยการถ่ายโอนภารกิจของราชการส่วนภูมิภาค 
ให้กับท้องถิ่นให้มากขึ้นเพื่อให้ท้องถิ่นมีอ านาจหน้าท่ีและความคล่องตัวในการแก้ปัญหาให้ท้องถิ่น ซึ่ง
ในขณะนี้อยู่ระหว่าการยกร่างประมวลกฎหมายองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น และก าหนดในเรื่องการ
ถ่ายโอนภารกิจของราชการส่วนภูมิภาคให้กับท้องถิ่น ในประเด็นนี้ผู้วิจัยเห็นว่า โครงสร้างองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นขององค์การบริหารส่วนจังหวัด เป็นรูปแบบของการกระจายอ านาจให้แก่ท้องถิ่น
ท่ีสอดรับกับแนวคิดการปกครองท่ีเป็นท่ีเป็นการกระจายอ านาจซึ่งเป็นท่ียอมรับของนานาประเทศ ซึ่ง
เป็นการแก้ไขปัญหาและความต้องการของประชาชนในระดับพื้นท่ีให้เป็นไปได้อย่างรวดเร็ว ทันต่อ



๒๓๔ 
 
ความต้องการของประชาชน อีกท้ังผู้บริหารคือนายกองค์การบริหารส่วนจังหวัดก็ได้ถูกออกแบบมาให้
เป็นคนในพื้นท่ี ท้ังนี้เพื่อให้มีความใกล้ชิดกับประชาชนและสามารถรับรู้ปัญหาและความต้องการของ
ประชาชนในท้องถิ่นได้เป็นอย่างดี และยังเป็นการสร้างกระบวนการเรียนรู้ในระบอบประชาธิปไตย
และสร้างความเข้มแข็งให้ท้องถิ่น และเป็นการพัฒนาให้ระบบพรรคการเมืองมีความเข้มแข็งท่ีจะต้อง
น าเสนอนโยบายท่ีเป็นประโยชน์ต่อท้องถิ่นอย่างจริงจัง 

แต่อย่างไรก็ตามในส่วนของการทับซ้อนกัน และความไม่ชัดเจนของอ านาจหน้ าท่ี
ระหว่างองค์บริหารส่วนจังหวัดกับราชการส่วนกลางและส่วนภูมิภาคนั้น ในส่วนนี้ผู้วิจัยเห็นว่า ควรให้
องค์การบริหารส่วนจังหวัดมีความเป็นอิสระในการบริหารภายในเขตพื้นท่ีของตนเอง รัฐบาลกลางซึ่ง
ก ากับควบคุมราชการส่วนกลางและส่วนภูมิภาคจะต้องเร่งรัดการถ่ายโอนภารกิจ ท่ีเห็นว่าเป็นภารกิจ
ท่ีองค์การบริหารส่วนจังหวัดจะต้องจัดท า ให้เป็นภารกิจขององค์การบริหารส่วนจังหวัดให้มากขึ้น
เพื่อให้องค์การบริหารส่วนจังหวัดได้จัดท าบริการสาธารณะให้แก่ท้องถิ่นของตนเอง เพื่อเป็น
ตอบสนองความต้องการของประชาชนให้มากขึ้น ในการถ่ายโอนดังกล่าวนอกจากภารกิจท่ีจะต้องถ่าย
โอนให้ท้องถิ่นแล้วจะต้องถ่ายโอนงบประมาณและก าลังบุคคลการไปด้วย โดยให้ราชการส่วนกลาง
และส่วนภูมิภาคคงไว้ซึ่งภารกิจท่ีเป็นอ านาจหน้าท่ีของราชการส่วนกลางและส่วนภูมิภาคโดยเฉพาะ
เท่านั้น เช่นภารกิจท่ีต้องให้งบประมาณจ านวนมาก หรือต้องได้เทคนิคและความรู้ความสามารถช้ันสูง 
เท่านั้น 

๓. การก ากับดูแลองค์การบริหารส่วนจังหวัด เทศบาล และองค์การบริการส่วนต าบล
โดยผู้ว่าราชการจังหวัดและนายอ าเภอ  

การก ากับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เป็นความสัมพันธ์ระหว่างหน่วยงานตามหลัก
กฎหมายการบริหารราชการแผ่นดิน และกระจายอ านาจ ซึ่งจะมีลักษณะเป็นการก ากับดูแลให้การ
ปฏิบัติหน้าท่ีขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นให้ถูกต้องตาม ระเบียบ กฎหมาย และบทบาทอ านาจ
หน้าท่ี โดยท่ีรัฐธรรมนูญแห่งราชอาญาจักรไทย ได้บัญญัติไว้ในมาตรา ๑ ความว่า “ประเทศไทย
ราชอาณาจักรอันหนึ่งอันเดียว จะแบ่งแยกมิได้” แต่อย่างไรก็ตามรัฐธรรมนูญยังบัญญัติให้มีการ
กระจายอ านาจให้ท้องถิ่นตามมาตรา  มาตรา ๒๔๙ “ภายใต้บังคับมาตรา ๑ ให้มีการจัดการปกครอง
ท้องถิ่นตามหลักเกณฑ์แห่งการปกครองตนเองตามเจตนารมณ์ของประชาชนในท้องถิ่น ท้ังนี้ ตาม
วิธีการและรูปแบบองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นท่ีกฎหมายบัญญัติ” จึงเห็นได้ว่ารัฐธรรมนูญให้ความ
เป็นอิสระในการจัดการปกครองตนเองตามเจตนารมณ์ของประชาชนในท้องถิ่น แต่ความเป็นอิสระนี้
มิได้หมายความว่าจะอิสระโดยไม่มีขอบเขตจนกลายเป็นรัฐอิสระ จึงได้มีพระราชบัญญัติระเบียบ
บริหารราชการแผ่นดิน พุทธศักราช ๒๕๓๔ และพระราชบัญญัติองค์กรบริหารส่วนจังหวัด พ.ศ.
๒๕๔๐ ท่ีก าหนดให้ต้องมีการก ากับดูแลการด าเนินภารกิจของท้องถิ่น 

ส่วนการก ากับดูแลท้องถิ่นนั้นรัฐธรรมนูญก าหนดให้กระท าได้เท่าท่ีจ าเป็น โดยมี
หลักเกณฑ์ วิธีการ และเงื่อนไขท่ีชัดเจนสอดคล้องและเหมาะสมกับรูปแบบขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นนั้นๆ ตามท่ีกฎหมายบัญญัติ แต่จะต้องไม่มีความเข้มงวดจนท าให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
ขาดความเป็นอิสระอย่างแท้จริง แม้ข้อมูลจากการสัมภาษณ์ผู้ให้ข้อมูลส่วนใหญ่เป็นว่า อ านาจก ากับ
ดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในระดับล่าง  เช่น เทศบาล และองค์การบริหารส่วนต าบล อยู่ภายใต้
อ านาจของผู้ว่าราชการจังหวัดและนายอ าเภอจากราชการส่วนภูมิภาค ยังไม่มีความเหมาะสมนั้น 



๒๓๕ 
 
ผู้วิจัยมีความเห็นด้วยกับนักวิชาการผู้ให้สัมภาษณ์ คือ รศ.ดร.วีระศักด์ิ เครือเทพ ผู้ให้สัมภาษณ์ 
อาจารย์ประจ าคณะรัฐศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย ท่ีเห็นว่าการก ากับดูแลองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น แค่ไหนเพียงไรจึงจะถือว่าไม่เป็นการเข้าไปล่วงล้ าความอิสระของการด าเนินการของท้องถิ่น
นั้น ยังขาดค าวิเคราะห์ศัพท์ท่ีชัดเจน เพราะหากจะให้มีการก ากับดูแลท่ีใกล้ชิดเกินไปท้ังในเชิงพื้นท่ี
และปฏิสัมพันธ์ระหว่างบุคคลก็จะเกิดปัญหาของการเอื้อประโยชน์ต่อกันอันจะไม่เกิดผลดีต่อท้องถิ่น 
และยังให้เกิดการทุจริตคอรัปช่ันขึ้นได้ง่าย และหากจะให้การก ากับดูแลจากหน่วยงานอื่นท่ีไม่เคยมี
ปฏิสัมพันธ์ในภารกิจอ านาจหน้าท่ีกันมาก่อน ก็อาจจะไม่สามารถเข้าใจในภารกิจหน้าท่ีและบทบาท
ท้องถิ่นได้ดี ดังนั้น การควบคุมความห่างกันโดยหน่วยงานและความใกล้ชิดกันปฏิสัมพันธ์ระหว่าง
บุคคลของผู้มีหน้าท่ีก ากับดูแลกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น จึงมีความส าคัญจ าเป็นอย่างยิ่ง 

ในช้ันนี้ผู้วิจัยจึงมีความเห็นว่า  การรวมกลุ่มจังหวัดท่ีมีองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอยู่ใน
ก ากับดูแลเป็นกลุ่มจังหวัด หรือเป็นภาค โดยให้เป็นหน่วยงานในการมีอ านาจหน้าท่ีก ากับดูแลองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นจะเป็นการเหมาะสมกว่า เช่น อาจเป็นผู้ว่าราชการกลุ่มจังหวัด หรือหน่วยงาน
จากกรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่นในระดับภาคเป็นต้น ซึ่งจะเป็นการควบคุมความใกล้ชิดและการ
ปฏิสัมพันธ์ระหว่างบุคคลในเชิงพื้นท่ี และในการตรวจสอบก ากับดูแลนี้ประชาชนในท้องถิ่นจะเป็นผู้ท่ี
ใกล้ชิดในการติดตามตรวจก ากับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของตนเองอยู่แล้ว  นอกจากนี้ยังมี
ส่วนราชการและองค์กรอิสระ เช่น สตง.(ส านักงานคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน) ปปท.(ส านักงาน
คณะกรรมการปูองกันและปราบปรามการทุจริตภาครัฐ) ปปช.(ส านักงานคณะกรรมการท่ีปูองกันและ
ปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ) อันเป็นช่องทางท่ีสามารถเข้ามาท าการตรวจสอบการปฏิบัติหน้าท่ีของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้ และสุดท้ายยังมีศาลปกครองเป็นองค์กรตุลาการท่ีจะให้ความเป็นธรรม
ต่อการตรวจสอบต่างๆของหน่วยงานราชการและประชาชนด้วย  

๔. ความเจริญเติบโต การขยายตัวของโครงสร้างพื้นฐานของตัวเมือง จ านวน
ประชากร และการขยายตัวของระบบเศรษฐกิจและการท่องเที่ยวของจังหวัดเชียงใหม่ ควรจะมี
การปรับรูปแบบการบริหารท้องถ่ินของจังหวัดเชียงใหม่หรือไม่  

จังหวัดเชียงใหม่เป็นจังหวัดท่ีใหญ่ท่ีสุดในภาคเหนือ และยังได้มีเทศบาลนครแห่งแรก
ของประเทศไทย จังหวัดเชียงใหม่จึงเป็นศูนย์กลางความเจริญ สถานท่ีราชการ ระบบโลจิสติกส์จึงท า
ให้เศรษฐกิจและการท่องเท่ียวเติบโตขยายตัวตามไปด้วย  และนอกจากนี้มีสถาบันการศึกษาช้ันสูง
ของประเทศ จนส่งผลให้ความเจริญเติบโตกระจายออกไปยังบริเวณโดยรอบตัวเมืองเชียงใหม่ และ
จากการเพิ่มขึ้นของประชากร ท าให้จังหวัดเชียงใหม่ต้องขยายโครงสร้างพื้นฐานและขยายตัวเมือง
ออกไป จังหวัดเชียงใหม่จึงได้รับการพัฒนาในส่ิงต่างๆหลายๆด้าน เพื่อให้มีความพร้อมในการ
ให้บริการในด้านต่างๆโดยสมบูรณ์ แต่จากสภาพความเป็นจริงปรากฏว่าจังหวัดเชียงใหม่ เกิดปัญหา
ในการจัดการเกี่ยวกับการสาธารณูปโภค และการจัดการบริการสาธารณะ เช่น ปัญหาขยะ ปัญหา
ระบบการขนส่ง ปัญหาเกี่ยวกับการใช้ท่ีดินกับการอนุรักษ์พื้นท่ีของประชาชนในท้องถิ่น ท าให้การ
บริหารจัดการท้องถิ่นโดยรูปแบบเดิมมีปัญหาไม่สามารถจัดท าบริการสาธารณะ เพื่อตอบสนอง
ประชาชนในท้องถิ่นได้ทันตามความต้องการได้ จึงได้มีกลุ่มมวลชนในจังหวัดเชียงใหม่ส่วนหนึ่งออกมา
เรียกร้องให้มีการปรับเปล่ียนรูปแบบการบริหารจัดการท้องถิ่นของจังหวัดเชียงใหม่  



๒๓๖ 
 

จากข้อมูลผู้ให้สัมภาษณ์ ในประเด็นนี้ส่วนใหญ่เห็นว่า ความเจริญเติบโต การขยายตัว
ของโครงสร้างพื้นฐาน การขยายตัวของตัวเมือง จ านวนประชากร ระบบเศรษฐกิจและการท่องเท่ียว
ของจังหวัดเชียงใหม่ ควรจะมีการปรับรูปแบบการบริหารท้องถิ่นของจังหวัดเชียงใหม่ ท่ีให้อ านาจแก่
ผู้บริหารท้องถิ่นหรือนายกองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในการแก้ไขปัญหาของท้องถิ่นอย่างเบ็ดเสร็จ
และรวดเร็วและทันต่อสถานการณ์ เพื่อตอบสนองความต้องการขอองประชาชนในท้องถิ่น จากข้อมูล
ของผู้ให้สัมภาษณ์ผู้วิจัยเห็นว่า พระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัด พ.ศ.๒๕๔๐ ได้ให้อ านาจ
แก้ผู้บริหารท้องถิ่นคือตัวนายกองค์การบริหารส่วนจังหวัดไว้อย่างกว้างขวาง แต่อุปศักด์ิในการแก้ไข
ปัญหาด้านสาธารณูปโภค และปัญหาการจัดการสาธารณะของจังหัวเชียงใหม่ อยู่ท่ีอ านาจหน้าท่ีและ
บทบาทในการแก้ไขปัญหาท่ีทับซ้อนกันอยู่ระหว่างส่วนราชการอื่นๆ เช่น ราชการส่วนกลางและ
ราชการส่วนภูมิภาค  

ดังนั้น จึงเห็นว่า ควรมีการถ่ายโอนอ านาจหน้าท่ีท่ีเป็นภารกิจจากราชการส่วนภูมิภาค 
และอัตราก าลังบุคลากรเจ้าหน้าท่ีให้แก่ท้องถิ่น  ส่วนรัฐบาลกลางก็จะต้องจัดงบประมาณให้แก่
ท้องถิ่นจังหวัดให้เพียงพอ เพื่อตอบสนองการความต้องการของประชาชน และเพื่อแก้ไขปัญหา
สาธารณูปโภค ไม่ว่าเป็นเรื่องวางระบบการขนส่ง การแก้ปัญหาขยะล้นเมือง ส่วนการบริหารจัดการ
นั้นอ านาจหน้าท่ีขององค์การบริหารส่วนจังหวัดมีองค์กรภายใน เช่น สภาองค์การบริหารส่วนจังหวัด 
และนายกองค์การบริหารส่วนจังหวัด ตามรูปแบบโครงสร้างปัจจุบันก็สามารถท่ีจะน าไปใช้ได้โดยมิ
ต้องปรับเปล่ียนรูปแบบโครงสร้างเป็นรูปแบบพิเศษ อย่างกรุงเทพมหานคร หรือเมืองพัทยา แต่อย่างใด 

๕.๑.๒ ผลการศึกษาถึงปัจจัยที่มีความส าคัญ ต่อการเปลี่ยนแปลงโครงสร้างการ
บริหารของจังหวัดเชียงใหม่ไปสู่รูปแบบโครงสร้างการบริหารจังหวัดเชียงใหม่มหานคร  

๑. การเสนอร่างกฎหมายยกฐานะการบริหารจังหวัดเชียงใหม่ในรูปแบบมหานครโดย
ให้มีการเลือกต้ังผู้ว่าการจังหวัด 

เนื่องจากนโยบายการกระจายอ านาจของรัฐบาล ยังไม่เป็นไปตามเจตนารมณ์ของ
รัฐธรรมนูญ เนื่องจากราชการส่วนกลาง โดยเฉพาะนักการเมืองระดับชาติและข้าราชการยังเน้นหนัก
การบริหารราชการแผ่นดินไปท่ีการรวมอ านาจมากกว่าการกระจายอ านาจ จึงเกิดปัญหาและอุปสรรค
อย่างมากในการบริหารองค์ปกครองส่วนท้องถิ่น ซึ่งไม่สามารถแก้ไขปัญหาได้อย่างเบ็ดเสร็จภายใน
ท้องถิ่นของตนเองได้ โดยเฉพาะปัญหาในด้านโครงสร้างการบริหารขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
ตามรูปแบบเดิม เช่น ปัญหาด้านโครงสร้างขององค์การบริหารส่วนจังหวัด แม้จะได้มีการพยายาม
แก้ไขปรับปรุงโครงสร้างขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมาอย่างต่อเนื่อง จึงท าให้การบริหารองค์
ปกครองส่วนท้องถิ่นซึ่งไม่สามารถแก้ไขปัญหาได้อย่างเบ็ดเสร็จภายในท้องถิ่นของตนเองได้  
จากปัญหาดังกล่าว ได้มีผู้น าเสนอแนวคิดในการปฏิรูปองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น รูปแบบการ
ปกครองส่วนท้องถิ่นในระดับจังหวัด โดยเฉพาะจังหวัดท่ีมีความพร้อมให้เป็นองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นขนาดใหญ่ ในลักษณะท่ีเรียกว่า “จังหวัดปกครองตนเอง” เพื่อให้เป็นการสอดคล้องกับ
เจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.๒๕๔๐ รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พ.ศ.๒๕๕๐ และรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.๒๕๖๐ ฉบับปัจจุบัน โดยมีหลักการส าคัญ 
คือ การลดบทบาทอ านาจหน้าท่ีของการบริหารราชการจากส่วนกลางและราชการส่วนภูมิภาคท่ีเป็น
ศูนย์รวมอ านาจ ให้มีการกระจายอ านาจลงสู่ท้องถิ่นอย่างเป็นรูปธรรมโดยเฉพาะจังหวัดท่ีมีพื้นท่ีขนาด



๒๓๗ 
 
ใหญ่ อันเป็นจะเป็นการรวมอ านาจหน้าท่ีตามกฎหมายท่ีเคยเป็นข้อจ ากัดในการบริหารจัดการภายใน
จังหวัดของผู้ว่าราชการจังหวัด และนายกองค์การบริหารจังหวัด รวมท้ังงบประมาณและบุคลากรท่ีมี
ความรู้ความสามารถ ทรัพยากรการบริหาร ของส่วนราชการของท้ังสองหน่วย มาร่วมบูรณาการให้กับ
องค์การบริหารส่วนจังหวัดเพื่อด าเนินการแก้ไขปัญหาให้กับประชาชนในท้องถิ่นได้อย่างมี
ประสิทธิภาพ จากแนวคิดการจัดต้ัง “จังหวัดปกครองตนเอง” ดังกล่าว ภาคประชาชนชาวเชียงใหม่ 
และนักวิชาการมหาวิทยาลัยในพื้นท่ีเห็นว่าจังหวัดเชียงใหม่ซึ่งเป็นเมืองใหญ่เป็นอันดับสองของ
ประเทศ และยังเป็นศูนย์กลางของภาคเหนือท่ีมีความส าคัญทางเศรษฐกิจและการท่องเท่ียว จึงได้มี
แนวคิดร่วมกันในเรื่องการจัดการปกครอง ในรูปแบบพิ เศษเฉพาะเชียงใหม่  เช่นเดียวกับ 
กรุงเทพมหานคร และเมืองพัทยา จึงได้มีการน าเสนอร่างพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการ
เชียงใหม่มหานคร พ.ศ… 

ด้วยเหตุดังกล่าวนี้ ผู้วิจัยจึงได้ท าการศึกษาว่า การเสนอร่างกฎหมายยกฐานะการบริหาร
จังหวัดเชียงใหม่เป็นรูปแบบมหานครโดยมีการเลือกต้ังผู้ว่าการจังหวัด และจากข้อมูลผู้ให้สัมภาษณ์
ส่วนใหญ่มีความเห็นว่า ควรยกฐานะการบริหารจังหวัดเชียงใหม่ไปเป็น รูปแบบมหานคร โดยให้มีการ
เลือกตั้งผู้ว่าการจังหวัด เพื่อให้ผู้ว่าการมีอ านาจอย่างเบ็ดเสร็จในตัวเองท่ีจะแก้ไขปัญหาให้กับท้องถิ่น
อย่างแท้จริง ในประเด็นนี้ผู้วิจัยเห็นว่า ตามพระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัด พ.ศ.๒๕๔๐ ได้
ออกแบบโครงสร้างขององค์การบริหารส่วนจังหวัดไว้ ท่ีมีท้ังฝุายบริหารคือนายกองค์การบริหารส่วน
จังหวัด และสภาองค์การบริหารส่วนจังหวัดท่ีมาจาการเลือกต้ังโดยตรงจากประชาชนในท้องถิ่นท้ัง
สององค์กร อันเป็นรูปแบบของการกระจายอ านาจท่ีถูกต้องตามระบอบประชาธิปไตย และเป็น
รูปแบบท่ีนานาชาติยังให้การยอมรับและน าไปใช้ 

ในส่วนท่ีมีปัญหา คือ อ านาจหน้าท่ีในการจัดท าและให้บริการสาธารณะท่ีเป็นหน้าท่ีของ
องค์การบริหารส่วนจังหวัด เพื่อแก้ไขปัญหาให้กับประชาชนในท้องถิ่นแต่ไม่สามารถด าเนินการได้
เพราะในบางปัญหาต้องรอ การตัดสินใจในการแก้ไขปัญหาจากราชการส่วนกลางหรือราชการส่วน
ภูมิภาค ท าให้ท้องถิ่นไม่มีอ านาจในการตัดสินใจแก้ปัญหาสถานการณ์เบ็ดเสร็จประชาชนในจังหวัด
เริ่มเห็นว่าการแก้ไขปัญหาต่างๆ ในจังหวัดไม่ได้รับการแก้ไขอย่างรวดเร็วให้ทันสถานการณ์ท าให้เกิด 
อันเกิดมากจากปัญหาการทับซ้อนของอ านาจหน้าท่ี และการไม่มีอ านาจแก้ไขปัญหาอย่างเบ็ดเสร็จ
เด็ดขาดของขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ดังกล่าว ผู้วิ จัยจึงเห็นว่าการปรับปรุงแก้ไขตัว
พระราชบัญญัติแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ.๒๕๔๒ 
โดยก าหนดให้ท้องถิ่นจังหวัดมีอ านาจหน้าท่ีเพิ่มข้ึนและมีความชัดเจน โดยให้ราชการส่วนภูมิภาคถ่าย
โอนภารกิจท่ีจะต้องกระจายอ านาจให้ท้องถิ่นจังหวัด เพื่อให้ท้องถิ่นมีอ านาจหน้าท่ีในการจัดท า
บริการสาธารณะให้กับประชาชนในท้องถิ่นให้มากยิ่งขึ้น เมื่อภารกิจของราชการส่วนภูมิภาคได้ถ่าย
โอนไปอยู่ท่ีท้องถิ่นมากขึ้นราชการส่วนภูมิภาค ก็จะมีอ านาจหน้าท่ีน้อยลงและจะหมดไป และในท่ีสุด
ก็จะไม่มีราชการส่วนภูมิภาคอยู่ในพื้นท่ีเหมือนกรุงเทพมหานคร 

ส่วนในเรื่องงบประมาณของท้องถิ่นนั้น ผู้ให้สัมภาษณ์ส่วนใหญ่มีความเห็นสอดคล้องว่า 
เมื่อท้องถิ่นได้รับการถ่ายโอนภารกิจจากราชการส่วนภูมิภาคแล้ว ท้องถิ่นก็จะต้องมีงบประมาณ
เพียงพอต่อการปฏิบัติภารกิจนั้นเพื่อตอบสนองความต้องการของชุมชน ท้องถิ่นจึงจ าต้องได้รับจัดสรร
งบประมาณเพิ่มข้ึนตามภารกิจท่ีได้รับมา ซึ่งในส่วนนี้ก าลังยกร่างกฎหมายปรับแก้ไขให้มีการจัดเก็บ



๒๓๘ 
 
ภาษีในส่วนของท้องถิ่นมากขึ้น เพื่อให้สอดคล้องกับรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.๒๕๖๐ 
ฉบับใหม่ ด้านก าลังบุคคลกรท้องถิ่นจ าเป็นต้องมีบุคคลการเพียงพอต่อภารกิจท่ีจะต้องปฏิบัติเช่นกัน  
เมื่อภารกิจส่วนหนึ่งได้รับการถ่ายโอนมาจากราชการส่วนภูมิภาค ดังนั้น ก าลังบุคลกรและเจ้าหน้าท่ีท่ี
เคยปฏิบัติหน้าท่ีอยู่ในภาคส่วนของราชการส่วนภูมภาค ก็จะเปิดให้แสดงความสมัครใจว่า บุคลากรมี
ความประสงค์ท่ีจะโอนย้ายไปสังกัดกับท้องถิ่นหรือไม่ หากไปสังกัดกับท้องถิ่นก็จะขาดจากสังกัดเดิม
และจะรวมอยู่เป็นเจ้าหน้าท่ีและบุคลากรของท้องถิ่น หากไม่สมัครใจโอนย้ายก็จะยังคงอยู่ในราชการ
ส่วนกลางหรือส่วนภูมิภาคเช่นเดิม ซึ่งในส่วนของราชการส่วนกลางและสวนภูมิภาคก็อาจปรับเกล่ีย
ต าแหน่งและก าลังเจ้าหน้าท่ีของตนให้เหมาะสมกับภารหน้าท่ีท่ีลดลง  

ในส่วนของ ก านัน สารวัตรก านัน ผู้ใหญ่บ้าน ผู้ช่วยผู้ใหญ่บ้าน ซึ่งมีอ านาจหน้าท่ีตาม 
พระราชบัญญัติลักษณะปกครองท้องท่ี พ.ศ.๒๔๕๗ ก็ยังคงมีอ านาจหน้าท่ีเหมือนเช่นเดิมในท้องท่ี คือ 
ท าหน้าท่ีในการรักษาความสงบเรียบร้อยในต าบลและหมู่บ้านท่ีรับผิดชอบของตน แต่ย้ายสังกัดไปอยู่
กับองค์การบริหารส่วนจังหวัด ส่วนผู้ว่าราชการจังหวัดท่ีเป็นตัวแทนของกระทรวงมหาดไทยนั้น ให้
ปรับเปล่ียนอ านาจหน้าท่ีเป็นผู้ประสานงาน ตรวจการ และประสานงานให้ค าแนะน าตลอดจน
พิจารณาลงโทษลงทัณฑ์กรณีผู้บริหารท้องถิ่นกระท าผิดกฎหมาย โดยในการปรับเปล่ียนอ านาจหน้าท่ี
ของผู้ว่าราชการจังหวัดในครั้งนี้ก็สมควรท่ีจะให้มีการจัดกลุ่มจังหวัดหรือจังหวัดในแต่ละภาคของ
ประเทศ ให้อยู่ในอ านาจหน้าท่ีของผู้ว่าราชการแต่กลุ่มจังหวัดตามความเหมาะสม ต่อไป 

๒. รูปแบบโครงสร้างการบริหารจังหวัดเชียงใหม่ในรูปแบบมหานคร โดยให้มีการ
เลือกผู้ว่าการจังหวัดเชียงใหม่ แล้วผู้ว่าการจังหวัดเชียงใหม่ ควรอยู่ในการก ากับดูแลของราชการ
ส่วนกลางและไม่มีราชการส่วนภูมิภาค 

การให้ผู้ว่าการจังหวัดท่ีมาจากการเลือกต้ัง อยู่ในอ านาจการก ากับดูแลของราชการ
ส่วนกลางนั้น ในส่วนของการ “การก ากับดูแล” องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นความสัมพันธ์ท่ี
แตกต่างไปจากความสัมพันธ์ในการบังคับบัญชา เพราะมิใช่ความสัมพันธ์ภายในองค์กรเพียงองค์กร
เดียวอีกต่อไป แต่เป็นความสัมพันธ์ระหว่างองค์กรสององค์กร ซึ่งต่างก็มีฐานะเป็นนิติบุคคลและต่างก็
มีผลประโยชน์ของตนเองท่ีจะต้องดูแล ดังนั้น การก ากับดูแลจึงเป็นความสัมพันธ์ระว่างราชการ
ส่วนกลางกับส่วนท้องถิ่น การก ากับดูแลท้องถิ่นก็คือการควบคุมโดยรัฐเหนือองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น เพื่อให้เกิดความเป็นเอกภาพของรัฐหรือยังคงความเป็นรัฐเดียว และเพื่อปกปูองประโยชน์
ส่วนร่วมของรัฐ ตลอดจนต้องให้สอดคล้องกับแนวนโยบายและทิศทางการพัฒนาของรัฐ  แต่การ
ก ากับดูแลท้องถิ่นของราชการส่วนกลางจะต้องกระท าเท่าท่ีจ าเป็นในระดับท่ีเหมาะสม หากมีการ
ก ากับดูแลท่ีมีลักษณะการเข้าไปควบคุมบังคับบัญชาการบริหารงานขององค์ปกครองส่วนท้องถิ่นแล้ว 
ก็จะเป็นการเข้าไปแทรกแซงหรือครองง าการบริหารขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  

จากการสัมภาษณ์ผู้ให้สัมภาษณ์ส่วนใหญ่มีความเห็น ว่าหากมีการเลือกผู้ว่าการจังหวัด
เชียงใหม่ตามรูปแบบมหานครแล้ว ผู้ว่าการจังหวัดเชียงใหม่ ควรอยู่ในการก ากับดูแลของราชการ
ส่วนกลางและไม่มีราชการส่วนภูมิภาค เพราะราชการส่วนภูมิภาคจะต้องโอนภารกิจท่ีเป็นบทบาท
หน้าท่ีของท้องถิ่น ในประเด็นนี้ผู้วิจัยเห็นว่า ตามพระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัด พ.ศ.
๒๕๔๐ ได้ก าหนดรูปแบบโครงสร้างขององค์การบริหารส่วนจังหวัดไว้ ให้ผู้บริหารท้องถิ่นคือนายก
องค์การบริหารส่วนจังหวัด จะต้องได้รับการเลือกต้ังจากประชาชนโดยตรงอยู่แล้ว เท่ากับประชาชน



๒๓๙ 
 
ในท้องได้มีโอกาสเลือกผู้บริหารท้องถิ่นโดยตรงด้วยตนเอง ส่วนท่ีจะให้ผู้บริหารท้องถิ่นจะเรียกช่ือว่า 
ผู้ว่าการหรือนายกองค์การบริหารส่วนจังหวัดก็แล้วแต่จะก าหนด และท่ีประชาชนเรียกร้องให้ผู้ว่าการ
จังหวัดท่ีมาจากเลือกต้ังให้มีอ านาจเบ็ดเสร็จในพื้นท่ี  โดยให้ภารกิจอ านาจหน้าท่ีของราชการ
ส่วนกลางอยู่ในก ากับดูแลของผู้ว่าการจังหวัดท่ีมาจากการเลือกตั้งนั้น เพื่อแก้ไขปัญหาการซ้ าซ้อนของ
อ าหน้าท่ีระหว่างผู้ว่าราชการจังหวัดท่ีมาจากการแต่งต้ังจากส่วนกลาง กับอ านาจหน้าท่ีของผู้ว่าการ
จังหวัดท่ีมาจากการเลือกตั้ง  

ผู้วิจัยจึงเห็นว่า การออกแบบกฎหมายก าหนดให้ราชการกลางและส่วนภูมิภาค ถ่ายโอน
อ านาจหน้าท่ีและภารกิจในพื้นท่ีจังหวัดให้กับองค์การบริการส่วนจังหวัดให้ผู้ว่าการจังหวัดท่ีมาจาก
การเลือกต้ัง ให้มีอ านาจหน้าท่ีอย่างเบ็ดเสร็จเด็ดขาดในการบริหารจัดการแก้ปัญหาในด้าน
สาธารณูปโภค และด้านบริหารจัดการด้านจัดท าบริการสาธารณะให้แก่ประชาชนในท้องถิ่น เพื่อ
ตอบสนองความต้องการของประชาชนในท้องถิ่น และทันต่อสถานการณ์ท่ีเกิดขึ้นเพื่อบรรเทาความ
เดือดร้อนของประชาชนภายในจังหวัดได้ทันท่วงที ซึ่งสอดคล้องกับแนวความคิดเกี่ยวกับรูปแบบ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ของ ธเนศวร์ เจริญเมือง และคณะ ท่ีเรียกผู้บริหารท้องถิ่นประเภทนี้ว่า 
แบบนายกเทศมนตรีเข้มแข็ง (The Strong Mayor Form) 

ส่วนผู้ว่าการจังหวัดท่ีมาจากการเลือกต้ังนั้นจะต้องอยู่ในการก ากับดูแลของหน่วย
ราชการใดนั้น ต้องยอมรับในหลักการของการตรวจสอบว่า การก ากับดูแลท้องถิ่นก็คือการควบคุมโดย
รัฐเหนือองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เพื่อให้เกิดความเป็นเอกภาพของรัฐหรือความยังคงเป็นรัฐเดียว 
และปกปูองผลประโยชน์ส่วนร่วมของรัฐ ตลอดจนต้องให้สอดคล้องกับแนวนโยบายและทิศทางการ
พัฒนาของรัฐ แต่การก ากับดูแลท้องถิ่นของราชการส่วนกลางจะต้องกระท าเท่าท่ีจ าเป็นในระดับท่ี
เหมาะสม ส่วนหน่วยราชการท่ีจะมาท าหน้าท่ีก ากับดูแลผู้ว่าการจังหวัดท่ีมาจากการเลือดต้ังนั้น 
จะต้องพิจารณาถึงมิติของพื้นท่ี และปฏิสัมพันธ์ระหว่างบุคคลคือการควบคุมความใกล้ชิดในเชิงพื้นท่ี
และความสัมพันธ์ ในสายการบังคับบัญชาท่ีใกล้ชิดกันเกินไป ท่ีจะท าให้การก ากับดูแลไม่มี
ประสิทธิภาพ โดยให้มีการจัดเป็นกลุ่มจังหวัดโดย ๕ ถึง ๘ จังหวัด มณฑล หรือภาคต่างๆของประเทศ
แล้วแต่การออกแบบของกฎหมาย แล้วไห้มีผู้ว่าราชการจากส่วนกลางคนหนึ่งเพื่อเป็นกลไกในการ
ก ากับดูแลท้องถิ่น ในลักษณะของการอ านวยการประสานงานให้ค าปรึกษาแนะน า และสามารถ
ลงโทษลงทัณฑ์เมื่อผู้น าท้องถิ่นมีการกระท าความผิดโดยมีบทบาทหน้าท่ี  โดยมีบทบาทหน้าท่ี ดังนี้ 
(๑) งานอ านวยการ เช่น งานระบบทะเบียน ระบบการใช้ท่ีดิน (๒) งานก ากับ ตรวจสอบการใช้อ านาจ
ของท้องถิ่น (๓) งานพัฒนาทรัพยากรมนุษย์ เจ้าหน้าท่ีผู้ปฏิบัติหน้าท่ีในท้องถิ่น (๔) การสนับสนุนทาง
วิชาการ  (๕) การสร้างระบบสนับสนุน (Back up) ให้กับท้องถิ่น (๖) การส่งเสริมประสิทธิภาพ
ท้องถิ่น  

นอกจากนี้ยังมีกลไกการก ากับดูแลอย่างไม่เป็นทางการของท้องถิ่นเองคือการก ากับดูแล 
โดยภาคประชาชนผู้มีสิทธิเลือกตั้งในท้องถิ่น หรือกลุ่มเครือข่ายภาคพลเมืองท่ีเป็นกลไกส าคัญท่ีจะมี
ส่วนร่วมกันตรวจสอบผู้ว่าการจังหวัดท่ีมาจากการเลือกต้ัง อีกท้ังยังมีส่วนราชการและองค์กรอิสระ 
เช่น สตง.(ส านักงานคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน) ป.ป.ท.(ส านักงานคณะกรรมการปูองกันและ
ปราบปรามการทุจริตในภาครัฐ) ป.ป.ช.(ส านักงานคณะกรรมการท่ีปูองกันและปราบปรามการทุจริต
แห่งชาติ) ยังเป็นช่องทางท่ีสามารถเข้ามาท าการตรวจสอบองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้ และสุดท้าย



๒๔๐ 
 
ยังมีศาลปกครองเป็นองค์กรตุลาการท่ีจะให้ความเป็นธรรมต่อการตรวจสอบต่างๆของหน่วยงาน
ราชการและประชาชนด้วยด้วย 

๓. โครงสร้างการบริหารจังหวัดเชียงใหม่ในรูปแบบมหานคร กับการก ากับดูแล
องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินในระดับล่าง เช่น เทศบาล และองค์การบริหารส่วนต าบล 

ในการก ากับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในระดับล่าง เช่น เทศบาล และองค์การ
บริหารส่วนต าบล (ซึ่งขณะนี้ก าลังมีการปรับเปล่ียนสถานะขององค์การบริหารส่วนต าบลขึ้นเป็น
เทศบาลแล้ว) มีหลักการให้การบริหารส่วนท้องถิ่นนั้นจะต้องมีการกระจายอ านาจการบริหารราชการ
จากส่วนกลางไปให้แก่ท้องถิ่นให้ท้องถิ่นมีอิสระ คือ ให้การบริหารการปกครองและกิจการต่างๆ
ภายในเขตชุนชนท้องถิ่นควรจะเป็นอ านาจของท้องถิ่น โดยท้องถิ่นและเพื่อท้องถิ่นนั้นๆ เพื่อให้ความ
เป็นอิสระท้ังในทางการเมืองและการบริหารแก่ท้องถิ่น ท่ีจะด าเนินกิจการต่างๆไปตามเจตนารมณ์
และความต้องการของประชาชนในท้องถิ่น  

ขณะเดียวกันการกระจายอ านาจการบริหารดังกล่าวต้องไม่ท าลายความเป็นเอกภาพของ
ของรัฐในฐานะความเป็นรัฐเดียวด้วย คือการกระจายอ านาจเพื่อให้ความเป็นอิสระของท้องถิ่นนั้น
จะต้องไม่ท าให้การบริหาราชการส่วนท้องถิ่นต้องแตกออกเป็นรัฐเล็กรัฐน้อย ดังนั้น แม้รัฐธรรมนูญ
แห่งราชอาณาจักรไทยจะให้ความส าคัญ ในเรื่องของการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น อันเป็นการส่งเสริมให้ประชาชนมีส่วนร่วมในการปกครองตามระบอบประชาธิปไตยท้ังระดับ
ท้องถิ่นและระดับชาติก็ตาม แต่รัฐธรรมนูญก็ได้ก าหนดหลักเกณฑ์และเงื่อนไขและขอบเขตอ านาจ
ของรัฐกลางในการท่ีจะเข้าไปก ากับดูแลองค์ปกครองส่วนท้องถิ่น โดยมีหลักในเรื่องของการก ากับดูแล
องค์กรปกครองท้องถิ่นที่ว่า จะต้องก ากับดูแลเท่าท่ีจ าเป็นเท่านั้น การก ากับดูแลนั้นจะต้องมีกฎหมาย
ก าหนดให้อ านาจได้ การก ากับดูแลต้องเป็นไปเพื่อคุ้มครองประโยชน์ของประชาชนในท้องถิ่นหรือ
ประโยชน์ส่วนรวมของประเทศชาติ และการก ากับดูแลจะกระทบถึงสาระส าคัญแห่งหลักการปกครอง
ตนเองตามเจตนารมณ์ของประชาชนในท้องถิ่นไม่ได้ โดยในการก ากับดูแล เทศบาล และองค์การ
บริหารส่วนต าบล เป็นไปตามพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ.๒๔๙๖ และพระราชบัญญัติองค์การ
บริหารส่วนต าบล พ.ศ.๒๕๓๗ โดยเทศบาลนครและเทศบาลเมือง ผู้มีอ านาจก ากับดูแลขั้นต้น คือ 
ผู้ว่าราชการจังหวัด และผู้มีอ านาจก ากับดูแลสูงสุดคือรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย ส่ วน
เทศบาลต าบล ผู้มีอ านาจก ากับดูแลขั้นต้นคือนายอ าเภอ ส่วนผู้มีอ านาจก ากับดูแลขั้นสูงสุด คือ ผู้ว่า
ราชการจังหวัด และองค์การบริหารส่วนต าบล ผู้มีอ านาจก ากับดูแลในขั้นต้นคือนายอ าเภอ ผู้มีอ านาจ
ในการก ากับดูแลขั้นสูงสุดคือผู้ว่าราชการจังหวัด 

ดังนั้น ผู้วิจัยจึงได้ท าการศึกษาว่า หากมีการเลือกต้ังผู้ว่าราชการจังหวัดตามรูปแบบ
โครงสร้างการบริหารเชียงใหม่มหานครแล้ว องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในระดับล่าง เช่น เทศบาล 
และองค์การบริหารส่วนต าบล ควรอยู่ในการก ากับดูแลของผู้ว่าการจังหวัดท่ีมาจากการเลือกต้ัง
หรือไม่ ในประเด็นนี้ ผู้ให้ข้อมูลจากการสัมภาษณ์ มีความเห็นไม่เป็นท่ีสอดคล้องกันอยู่ในระดับ
เท่าๆกัน โดยส่วนหนึ่งเห็นว่าองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในระดับล่าง เช่น เทศบาล และองค์การ
บริหารส่วนต าบล ควรอยู่ในการก ากับดูแลของผู้ว่าการจังหวัดท่ีมาจากการเลือกต้ัง แต่อีกส่วนหนึ่ง
เห็นว่าองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในระดับล่าง เช่น เทศบาล และองค์การบริหารส่วนต าบล ไม่
สมควรอยู่ในการก ากับดูแลของผู้ว่าการจังหวัดท่ีมาจากการเลือกตั้ง  



๒๔๑ 
 

ผู้วิจัยเห็นว่า การท่ีจะให้ผู้ว่าการจังหวัดเชียงใหม่ท่ีมาจากการเลือกต้ัง ตามรูปแบบ
โครงสร้างการบริหารเชียงใหม่มหานครนั้น โดยหลักการแล้วผู้บริหารท้องถิ่นของ องค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นทุกระดับถือว่าได้รับการเลือกโดยตรงมาจากประชาชนในท้องถิ่น ตามรัฐธรรมนูญแล้วองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นทุกระดับจะต้องมีความเป็นอิสระโดยเท่าเทียมกัน เพียงแต่กฎหมายก าหนด
ขอบเขตของอ านาจหน้าท่ีให้ชัดเจนเท่านั้น  แต่ท้ังนี้สามารถออกกแบบกฎหมายให้องค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นทุกระดับจะต้องมีหน้าท่ีในการประสานยุทธศาสตร์การบริหาร แผนงาน และโครงการ 
โดยองค์การบริหารส่วนจังหวัดจะเป็นพี่ใหญ่ในฐานะองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในระดับบน เป็นผู้
ก าหนดแผนยุทธศาสตร์ของท้องถิ่นโดยภาพรวมของจังหวัด โดยน าเอาแผนพัฒนาชาติ ๒๐ ปี หรือ
ไทยแลนด์ ๔.๐ ไปก าหนดเป็นนโยบายของจังหวัดและในกลุ่มจังหวัด เพื่อให้สอดคล้องกับแผนของ
ชาติท้ังหมด แล้วในท้องถิ่นระดับล่างจะต้องน าแผนงาน โครงการ มาประสานกันในเชิงความสัมพันธ์
ด้านภารกิจและอ านาจหน้าท่ี โดยในเชิงพื้นท่ีรับผิดชอบท่ีจะต้องไม่ให้ซ้ าซ้อนกัน และท้องถิ่นระดับ
ล่างจะต้องน า แผนงาน นโยบาย โครงการ และกิจกรรมท่ีองค์การหริหารส่วนจังหวัดจัดท าไปก าหนด
เป็นยุทธศาสตร์ของท้องถิ่นในระดับล่าง เช่น เทศบาล หรือ องค์การบริหารส่วนต าบล ได้เท่านั้น 

ดังนั้น การก ากับดูองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นระดับล่างโดยผู้ว่าการจังหวัดท่ีมาจาก
เลือกตั้ง เช่น เทศบาล หรือ องค์การบริหารส่วนต าบล ซึ่งเป็นการให้ท้องถิ่นก ากับดูแลท้องถิ่นด้วยกัน
เองยังไม่น่าจะเป็นไปได้ อีกท้ังคณะกรรมการยกร่างประมวลกฎหมายท้องถิ่นในขณะนี้ก็ไม่มีแนวคิด
ในลักษณะนี้ แม้จะมีลักษณะการก ากับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นด้วยกันเองตามกฎหมายใน
ประเทศญี่ปุุนและสหรัฐอเมริกามาแล้วก็ตาม แต่ส าหรับประเทศไทยนั้น ผู้วิจัยเห็นว่าหากจะ
ปรับเปล่ียนการก ากับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นระดับล่างน่าจะเป็น การก ากับดูแลองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นควรเป็นอ านาจของราชการส่วนกลางมากกว่า แต่การก ากับดูแลท้องถิ่นของ
ราชการส่วนกลางนั้นจะต้องกระท าเท่าท่ีจ าเป็นในระดับท่ีเหมาะสม โดยส่วนหน่วยราชการท่ีจะมาท า
หน้าท่ีก ากับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้นจะต้องพิจารณาถึงมิติของพื้นท่ี และปฏิสัมพันธ์
ระหว่างบุคคลคือการควบคุมความใกล้ชิดในเชิงพื้นท่ีและความสัมพันธ์ในสายการบังคับบัญชาท่ีใกล้
กันเกินไป ท่ีจะท าให้การก ากับดูแลไม่มีประสิทธิภาพ โดยให้มีการจัดเป็นกลุ่มจังหวัดโดย ๕ ถึง ๘ 
จังหวัด มณฑล หรือภาคต่างๆของประเทศแล้วแต่การออกแบบของกฎหมาย แล้วไห้มีผู้ว่าราชการ
จากส่วนกลางคนหนึ่งเพื่อเป็นกลไกในการก ากับดูแลท้องถิ่นท้ังระบนและระดับล่าง ในลักษณะของ
การประสานงานให้ค าปรึกษาแนะน าและสามารถลงโทษลงทัณฑ์เมื่อผู้น าท้องถิ่นมีการกระท า
ความผิด ซึ่งการจัดการรูปแบบการบริหารเป็นกลุ่มจังหวัดดังกล่าวนี้ และนอกจากการก ากับดูแลจาก
ราชการส่วนกลางแล้ว ยังมีองค์อิสระท่ีมีกฎหมายจัดต้ังขึ้นเป็นการเฉพาะในการท าหน้าท่ีก ากับดูแล 
เช่น คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน ผู้ตรวจการท้องถิ่น และคณะกรรมการปูองกันและปราบรามการ
ทุจริตแห่งชาติ นอกจากนั้นองค์กรท่ีท าหน้าท่ีด้านศาล คือศาลปกครอง ซึ่งเป็นศาลท่ีท าหน้าท่ี
พิจารณาตัดสินคดีเกี่ยวกับการปกครองอันเป็นความขัดแย้งระหว่างหน่วยงานของรัฐและระหว่าง
หน่วยงานของรัฐกับประชาชน อีกท้ังมีกลไกก ากับดูแลนอกระบบราชการ คือ กลไกการตรวจสอบ
ของประชาชนในภาคพลเมือง เป็นต้น 

๔. ความเจริญเติบโตของจังหวัดเชียงใหม่ การขยายตัวของตัวเมืองของระบบ
โครงสร้างพื้นฐาน การขยายตัวของจ านวนประชากรทั้งระบบเศรษฐกิจและท่องเที่ยว ดังกล่าว 



๒๔๒ 
 
เป็นปัจจัยความส าคัญต่อการเปลี่ยนแปลงโรงสร้างการบริหารจังหวัดเชียงใหม่ไปสู่รูปแบบมหา
นคร  

จากปัจจัยดังกล่าวมีความส าคัญต่อการเปล่ียนแปลงโครงสร้างการบริหารจังหวัด
เชียงใหม่ไปสู่รูปแบบมหานคร ตามข้อคิดและข้อเรียกร้องของนักวิชาการและประชาชนชาวเชียงใหม่ 
ซึ่งในประเด็นนี้ผู้วิจัยเห็นว่า จากความหมายของเมืองมหานคร หมายถึง Maga City คือ เมืองท่ีมี
ความหนาแน่นของโครงสร้างพื้นฐาน และจ านวนประชากร เมืองท่ีมีการขยายตัวมีเจริญด้วยอาคาร
ขนาดใหญ่ จังหวัดเชียงใหม่มีความเจริญแต่ในตัวเมืองเท่านั้น  จึงไม่ตอบโจทย์ในการท่ีจะเป็นการ
ปกครองในรูปแบบพิเศษใน ลักษณะดังกล่าว แต่จากความเจริญเติบโตของจังหวังเชียงใหม่ และจาก
ปัจจัยความเจริญเติบโตต่างๆของตัวเมืองเชียงใหม่ ยังสามารถแก้ปัญหาโดยบริหารในรูปแบบการ
บริการในรูปแบบองค์การบริหารส่วนจังหวัด ในรูปแบบท่ัวไป ตามพระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วน
จังหวัด พ.ศ.๒๕๔๐ นี้ ซึ่งถือว่ามีความสมบูรณ์เหมาะสมอยู่ในตัวแล้วอีกท้ังตัวกฎหมายเอง เพียงแต่
ให้เพิ่มอ านาจหน้าท่ีในการบริหารแก่นายกองค์การบริหารส่วนจังหวัดครอบคลุม โดยการเร่งรัดการ
ปฏิบัติตามพระราชบัญญัติก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น พ.ศ.๒๕๔๒  ให้ราชการส่วนภูมิภาคถ่ายโอนภารกิจท่ีเป็นอ านาจหน้าท่ีในเขตพื้นท่ีของ
ท้องถิ่นให้มากขึ้น เพื่อให้ท้องถิ่นรับภารกิจไปด าเนินการในท้องถิ่นอย่างเบ็ดเสร็จ ก็จะท าให้องค์การ
บริหารส่วนจังหวัดมีอ านาจหน้าท่ีในการจัดการกับปัญหาในพื้นท่ีได้อย่างกว้างขวาง ทันต่อ
สถานการณ์ และสามารถสนับสนุนต่อการพัฒนาความเจริญในโครงสร้างพื้นฐานของจังหวัดเชียงใหม่
ได้ ก็สามารถเปล่ียนแปลงรูปแบบโครงสร้างไปสู่การบริหารในรูปแบบเชียงใหม่มหานคร และส่วน
รัฐบาลกลางก็จะต้องจัดงบประมาณให้กับท้องถิ่นจังหวัดให้เพียงพอต่อภารกิจท่ีเพิ่มขึ้น ท่ีจะให้
องค์การบริหารส่วนจังหวัดจัดท าบริการสาธารณะ เพื่อตอบสนองความต้องการของประชาชน และ
เพื่อแก้ไขปัญหาสาธารณูปโภค ไม่ว่าเป็นเรื่องวางระบบการขนส่ง การแก้ปัญหาขยะล้นเมือง และวาง
ระบบโครงสร้างพื้นฐานต่างๆให้กับจังหวัดเชียงใหม่ ตามศักยภาพของตนเอง เป็นต้น 

๕ ความพร้อมขององค์กรของรัฐ และความพึงพอใจของประชาชนต่อการพัฒนาสู่
ความเป็นเมืองเชียงใหม่ในรูปแบบมหานคร 

จากกระแสแนวคิดของการกระจายอ านาจสู่ท้องถิ่นได้มีการผลัดดันจนมีผลให้เกิดการ
เปล่ียนแปลง โดยได้มีการบัญญัติก าหนดไว้ในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.๒๕๔๐ และ 
๒๕๕๐ และได้มีการออกกฎหมายท่ีเกี่ยวข้องกับการกระจายอ านาจ คือ พระราชบัญญัติก าหนดแผน
และขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ.๒๕๔๒ แต่เนื่องจากเกิดปัญหา
ทางการเมืองในหลายประการ จนท าให้การกระจายอ านาจสู่ท้องถิ่นเกิดความล่าช้าไม่เป็นไปตาม
แผนการกระจายอ านาจ จากความล้มเหลวอันเนื่องมาจากความล่าช้าของการกระจายอ านาจ จึงท า
ให้เกิดความเข้มแข็งของประชาชนในชุมชนท้องถิ่นที่ต้องการจะมีส่วนร่วม และความเป็นอิสระในการ
จัดการชุนชนของตนเอง ตามแนวคิดเรื่อง “จังหวัดจัดการตนเอง” อันเป็นความคิดท่ีสอดคล้องกับ
บทบัญญัติของรัฐธรรมนูญท่ีว่า  “พัฒนาจังหวัดท่ีมีความพร้อมให้เป็นองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
ขนาดใหญ่ โดยค านึงถึงเจตนารมณ์ของประชาชนในจังหวัดนั้น” ประชาชน นักวิชาการ กลุ่มผู้น าการ
เปล่ียนแปลง ได้น าแนวคิดเรื่อง “จังหวัดจัดการตนเอง” คือ การท่ีประชาชนในจังหวัดมีส่วนร่วมใน
การตัดสินใจก าหนดทิศทางการปกครองตนเอง เพื่อพัฒนาการบริหารจัดการจังหวัดของตนเองใน



๒๔๓ 
 
ทุกๆด้าน เช่น การเมือง เศรษฐกิจ สังคม วัฒนธรรม ทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดล้อม สุขภาวะท้ัง
ทางกายจิตใจ สังคมปัญญา ท่ีสอดคล้องกับปัญหาและความต้องการของประชาชน โดยเมื่อเกิดปัญหา
ท่ีส่งผลกระทบต่อชีวิตความเป็นอยู่และสังคม ก็จะสามารถจัดการแก้ไขปัญหาต่างๆในท้องถิ่นได้ด้วย
ตนเองและทันต่อสถานการณ์ท่ีเกิดขึ้น และลดความขัดแย้งของกลุ่มการเมืองต่างๆ หลังจากพบว่าการ
ปกครองท่ีผ่านมาเป็นการรวมศูนย์อ านาจจากส่วนกลาง ซึ่งในหลายจังหวัดก็ได้มีการขับเคล่ือน
แนวความคิดดังกล่าวนี้ ข้อมูลจากผู้ใหสั้มภาษณ์ถึงปัจจัยด้านความพร้อมขององค์กรของรัฐ และความ
พึงพอใจของประชาชนต่อการพัฒนาสู่ความเป็นเมืองใหม่ในรูปแบบมหานคร โดยผู้ให้สัมภาษณ์ส่วน
ใหญ่เห็นว่าจังหวัดเชียงใหม่มีปัจจัยด้านความพร้อมขององค์กรของรัฐ และความพึงพอใจของ
ประชาชนต่อการพัฒนาสู่ความเป็นเมืองเชียงใหม่ในรูปแบบมหานคร 

ผู้วิจัยเห็นว่า ประชาชน กลุ่มเครือข่าย กลุ่มองค์กรภาคเอก องค์กรภาครัฐ ของจังหวัด
เชียงใหม่ มีความพร้อมและมีความพึงพอใจต่อการพัฒนาจังหวัดเชียงใหม่ในรูปแบบมหานคร 
เนื่องจากประชาชนชาวเชียงใหม่มีความต่ืนตัวทางการเมือง มีการเรียกร้องต่อสู่ในแนวความคิดของ
การจัดการตนเองมาเป็นเวลายาวนาน จนตกผลึกยกเป็นร่างพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการ
เชียงใหม่มหานคร พ.ศ........ แม้ประชาชนชาวเชียงใหม่ส่วนใหญ่จะพอมีความรู้ความเข้าใจในเรื่องนี้ 
แต่ก็ยังมีประชาชนบางกลุ่มบางส่วนท่ียังไม่เข้าใจ ดังนั้น การท าการประชาสัมพันธ์และสร้างการ
เรียนรู้ให้ประชาชนจึงมีความจ าเป็นอีกประการหนึ่ง ส่วนข้อห่วงใยในกรณีท่ีมีผู้มีอิทธิพลในบาง
ตระกูลเข้ามาครอบง าทางการเมืองของประชาชนนั้น เกรงการซื้อสิทธิขายเสียงเกิดขึ้นนั้นก็จะต้อง
เป็นหน้าท่ีของผู้จัดการเลือกตั้งท่ีจะต้องมีมาตรการ การปูองกันมิให้เกิดการซื้อสิทธิขายเสียขึ้นได้ โดย
ให้มีองค์กรภาคประชาชน และภาครัฐ ท่ีจะต้องมีความเข็มแข็งในการตรวจสอบการเลือกต้ังให้ 
โปร่งใส สุจริตและยุติธรรม 

๖. หลักพุทธธรรมคือ มงคล ๓๘ คือ ปฏิรูปเทสวาโส คือ การอยู่ในถ่ินที่เหมาะสม มา
ใช้กับการบูรณาการในการปรับรูปแบบโครงสร้างการบริหารจังหวัดเชียงใหม่ในรูปแบบมหานคร  

แนวคิดเกี่ยวกับหลักพุทธธรรมท่ีจะน ามาบูรณาการ ( Integration) เพื่อน าไปสู่ความส า
เสร็จของจุดหมายอย่างมีคุณภาพ ในการพิจารณาจัดรูปแบบโครงสร้างแบบมหานคร โดยน าหลักพุทธ
ธรรม คือ มงคลชีวิต ๓๘ ประการ เป็นหมวดธรรมะ ท่ีง่ายต่อการน าไปปฏบิัติ เพราะเป็นหมวดธรรมะ
ท่ีเป็นขั้นเป็นตอนเกี่ยวเนื่องกัน และสามารถน าไปใช้กับชีวิตประจ าวัน ได้อย่างเหมาะสม ซึ่งจะท าให้
ผู้ปฏิบัติมีความสมบูรณ์พร้อม คือฝึกให้เป็นคนดี, สร้างความพร้อมในการฝึกตนเอง, ฝึกตนให้เป็นคนมี
ประโยชน์, บ าเพ็ญประโยชน์ ต่อครอบครัวและสังคม, การน าหลักพุทธธรรมคือ มงคล ๓๘ คือ ปฏิรูป
เทสวาโส อันเป็นมงคลข้อท่ี ๔ คือ การอยู่ในถิ่นที่เหมาะสม อันได้แก่ ๑. สถานะทางภูมิศาสตร์ท่ีดี ๒. 
สถานท่ีท่ีสามารถจัดหาอาหารได้สะดวก ๓. สถานท่ีไม่มีนักเลงอันธพาล โจรผู้ราย ๔. สถานท่ีท่ีมี
ความเหมาะสมในการเข้าถึงธรรมและปฏิบัติธรรม มาใช้กับการบูรณาการในการปรับรูปแบบ
โครงสร้างการบริหารจังหวัดเชียงใหม่ในรูปแบบมหานคร ไ ด้อย่างไร ข้อมูลจากการสัมภาษณ์ผู้ให้
ข้อมูลแทบท้ังหมดมีความเห็นตรงกันว่า โดยพื้นฐานของจังหวัดเชียงใหม่แล้ว เป็นเมืองท่ีเจริญด้วย
ศิลป วัฒนธรรม และวิถีคนเมืองล้านนา ประกอบด้วยความเจริญด้วยทรัพยากรธรรมชาติท่ีเป็นแหล่ง
ท่องเทียว วัดวาอารามท่ีสวยงามด้วยศิลป และประชาชนชาวเชียงใหม่ท่ีมีความเรียบง่ายด้วย



๒๔๔ 
 
วัฒนธรรม ดังนั้น เห็นว่าจังหวัดเชียงใหม่เป็นเมืองท่ีมีลักษณะเป็นถิ่นท่ีเหมาะสม ด้วยหลัก ๔ 
ประการ ของหลักธรรมท่ีว่า ปฏิรูปเทสวาโส คือ 
              (๑) อาวาสเป็นที่สบาย (ท่ีอยู่อาศัยเหมาะสม) จังหวัดเชียงใหม่ มีสภาพทางภูมิศาสตร์ท่ี
ดีท่ีมีท้ังภูเขาและพื้นราบ สภาพอากาศท่ีไม่ร้อนมากไปและไม่หนาวมากไป มีทรัพยากรกรธรรมชาติท่ี
อุดมสมบูรณ์ มีความสงบเรียบง่ายด้วยวิถีวัฒนธรรมของคนเชียงใหม่ ไม่มีวุ่นวายพลุกพล่านในชุมชน 
มีโรงเรียนและมหาวิทยาลัยรองรับการศึกษาหาความรู้ของประชาชนในท้องถิ่น มีสนามกีฬาของ
จังหวัด มีการคมนาคมท่ีสะดวกท้ังทางรถยนต์ รถไฟ และเครื่องบินสนามบินระดับนานาชาติ 

(๒) อาหารเป็นที่สบาย (เครื่องอุปโภค บริโภคเพียงพอ เหมาะสม) จังหวัดเชียงใหม่ มี
การหารการกินท่ีอุดมสมบูรณ์ สามารถจัดหาได้อย่างสะดวกสบาย แม้แต่อาหารทะเลก็ใช้เวลา
เดินทางไม่นานก็มาถึงเนื่องจากการคมนาคมท่ีรวดเร็ว มีตลาดการเกษตรท่ีมีขนาดใหญ่ในตัวเมือง 
โดยมีเกษตรกรมน าสินค้ามาขายอย่างสะดวก ประชาชนชาวเชียงใหม่สามารถประกอบกิจการอาชีพ
ได้ในทุกๆสาขาท่ีสามารถมีรายได้เล้ียงตัวเองและครอบครัวได้อย่าเพียงพอ  

(๓) บุคคลเป็นที่สบาย (ทรัพยากรบุคคลเหมาะสม) จังหวัดเชียงใหม่เป็นเมืองท่ีมีบุคคล
ท่ีมีจิตใจงดงาม รักความงบและรักษาไว้ซึ่งศิลปะ วัฒนธรรม และวิถีล้านนา ประชาชนรักความสงบไม่
มีเรื่องทะเลาะวิวาท ไม่มีโจรผู้ร้ายชุกชุม ด้วยท่ีมีวัดวาอารามเป็นจ านวนมากท าให้ประชาชนใน
ท้องถิ่นได้มีการท าบุญสร้างกุศลและปฏิบัติธรรมตามความศรัทธา เป็นคนมีศีลธรรมและ มีวินัยมี
ความเรียบง่ายต่อการใช้ชีวิต   

(๔) ธรรมเป็นที่สบาย (หลักการถูกต้องเหมาะสม) จังหวัดเชียงใหม่มีโรงเรียนวิถีพุทธ 
และมหาวิทยาลัยสงฆ์ท้ังสองนิกายอยู่ในพื้นท่ี และมีมหาวิทยาลัยท่ีเป็นวิถีขอศาสนาคริสต์ ท่ี
ให้บริการแก่ประชาชน ข้าราชการท่ีมารับราชการในจังหวัดเชียงใหม่ จะเป็นผู้ท่ียึดหลักธรรมในการ
ปฏิบัติราชการเพื่อสร้างความเจริญก้าวหน้าแก่ท้องถิ่นและบ้านเมือง ในทางธรรม มีวัดในพระศาสนา
เปิดโอกาสให้พระภิกษุ สามเณร และฆราวาส ผู้มีความใฝุรู้ ได้มีการเรียนรู้หลักธรรม และมีส านัด
ฝึกอบรมการปฏิบัติธรรมอีกหลายแห่ง และวัดต่างๆได้จัดให้มีการเทศนาแสดธรรมแก่ประชาชนใน
เทศกาลส าคัญๆเป็นประจ า ประชาชนสามารถเข้าไปรักษาศีลและปฏิบัติธรรมเจริญภาวนาได้เป็น
อย่างดี              
                 ดังนั้น หลักธรรม ปฏิรูปเทสวาโส ในหลักมงคล ๓๘ เป็นหลักธรรมท่ีสามารถเป็นปรับ
ใช้โดยการบูรณาการในการจัดการบริหารจัดหวัดเชียงใหม่ในรูปแบบมหานครได้เป็นอย่างดี 
โดยเฉพาะด้วยพื้นฐานโครงสร้างทางสังคม วิถีชีวิตของชาวล้านนา และโครงสร้างทางกายภาพของ
จังหวัดเชียงใหม่แล้ว มีความสอดคล้องกับการน าหนักธรรมนี้มาบูรณาการ เป็นอย่างยิ่ง และเมื่อ
ผู้บริหารท้องถิ่นน าเอาหลักธรรมดังกล่าวมาท านุบ ารุงประชาราษฎร โดยการท่ีองค์การบริหารส่วน
จังหวัดเชียงใหม่น าเอายุทธศาสตร์ชาติ ๒๐ ปี ไทยแลนด์ ๔.๐ หรือแผนพัฒนาเศรษฐกิจแห่งชาติ เข้า
บูรณาการกับหลักธรรม ว่าด้วย ปฏิรูปเทสวาโส ในหลักมงคล ๓๘ คือ การอยู่ในถิ่นท่ีเหมาะสม อัน
ได้แก่ ๑. สถานะทางภูมิศาสตร์ที่ดี ๒. สถานท่ีท่ีสามารถจัดหาอาหารได้สะดวก ๓. สถานท่ีไม่มีนักเลง
อันธพาล โจรผู้ราย ๔. สถานท่ีท่ีมีความเหมาะสมในการเข้าถึงธรรมและปฏิบัติธรรม เป็นหลักธรรมท่ี
สามารถเป็นปรับใช้ เข้ากับแผนงาน และโครงการ ไปก าหนดเป็นนโยบายของท้องถิ่นในภาพรวมของ
จังหวัด และให้องค์การบริหารส่วนจังหวัดในฐานะท้องถิ่นระดับบน ท าการประสารแผนงานร่วมกัน



๒๔๕ 
 
กับเทศบาล และองค์การบริหารส่วนต าบลในฐานะท้องถิ่นระดับล่าง ท่ีจะต้องน าเอายุทธศาสตร์การ
บริหารท้องถิ่นที่องค์การหริหารส่วนจังหวัดจัดท าไปก าหนดเป็นยุทธศาสตร์ ไปปฏิบัติโดยการก าหนด
แผนงาน  โครงการ และกิจกรรม ตลอดจนการออกกฎหมาย ระเบียบ ข้อก าหนด อันเป็นแบบแผนใน
การจัดระเบียบของสังคมท้องถิ่นให้เกิดความสงบเรียบร้อย ให้มีความสอดคล้องกับการน าหนักธรรมนี้
มาบูรณาการ และเมื่อผู้บริหารท้องถิ่นน าเอาหลักธรรมดังกล่าวมาท านุบ ารุงประชาราษฎรในท้องถิ่น
แล้ว ก็จะท าให้จังหวัดเชียงใหม่เป็นเมืองท่ีน่าอยู่และเกิดการพัฒนาไปข้างหน้าอย่างยั่งยืน 

๕.๒ อภิปรายผลการวิจัย 
การอภิปรายผลการวิจัยในครั้งนี้ เป็นการอภิปรายผลท่ีได้จากการศึกษาวิจัยของผู้วิจัย 

โดยพบว่า การบริหารจังหวัดเชียงใหม่ในรูปแบบมหานคร มีประเด็นท่ีจะน ามาอภิปรายผลได้ ดังนี้ 
๕.๒.๑ ปัจจัยที่มีความส าคัญต่อการเปลี่ยนแปลงโครงสร้างการบริหารของจังหวัด

เชียงใหม่ไปสู่รูปแบบโครงสร้างการบริหารจังหวัดเชียงใหม่มหานคร  
๑. การเสนอร่างกฎหมายยกฐานะการบริหารจังหวัดเชียงใหม่ในรูปแบบมหานครโดย

ให้มีการเลือกต้ังผู้ว่าการจังหวัด  
เนื่องจากนโยบายการกระจายอ านาจของรัฐบาลยังไม่เป็นไปตามเจตนารมณ์ของ

รัฐธรรมนูญ เนื่องจากราชการส่วนกลาง โดยเฉพาะนักการเมืองระดับชาติและข้าราชการส่วนกลาง
ยังคงต้องการรักษาไว้ซึ่งอ านาจ ท าให้การบริหารราชการแผ่นดินโดยยังเน้นไปท่ีการรวมอ านาจ
มากกว่าการกระจายอ านาจ  จึงท าให้เกิดปัญหาและอุปสรรคอย่างมากในการบริหารองค์ปกครอง
ส่วนท้องถิ่นซึ่งไม่สามารถแก้ไขปัญหาได้อย่างเบ็ดเสร็จภายในท้องถิ่นของตนเองได้ ซึ่งสอดคล้องกับ
งานวิจัยของ จรัส สุวรรณมาลา และคณะ ได้วิจัยเรื่อง วิถีใหม่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นใน
ประเทศไทย ๒๕๔๗ ซึ่งผลการศึกษาวิจัยพบว่า องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในประเทศไทย มีการ
ริเริ่มพัฒนาวิธีการจัดบริการสาธารณะแบบใหม่มาโดยล าดับ เมื่อรัฐบาลเริ่มกระจายอ านาจลงสู่
ท้องถิ่นตามเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญ ก็น าไปสู่การเกิดขึ้นของนวัตกรรมท้องถิ่นใหม่ๆ และน าไปสู่
การเกิดนวัตกรรมใหม่ๆ อย่างไม่มีท่ีส้ินสุดโดยเฉพาะปัญหาในด้านโครงสร้างการบริหารขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นตามรูปแบบเดิม เช่น ปัญหาด้านโครงสร้างขององค์การบริหารส่วนจังหวัด แม้จะ
ได้มีการพยายามแก้ไขปรับปรุงโครงสร้างขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมาอย่างต่อเนื่อง จึงท าให้
การบริหารองค์ปกครองส่วนท้องถิ่นซึ่งไม่สามารถแก้ไขปัญหาได้อย่างเบ็ดเสร็จภายในท้องถิ่นของ
ตนเองได้๑  

จากปัญหาดังกล่าว จึงได้มีผู้น าเสนอแนวคิดในการปฏิรูปองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
รูปแบบการปกครองส่วนท้องถิ่นในระดับจังหวัด โดยเฉพาะจังหวัดท่ีมีความพร้อมให้เป็นองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นขนาดใหญ่ ในลักษณะท่ีเรียกว่า “จังหวัดปกครองตนเอง” เพื่อให้เป็นการ
สอดคล้องกับเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.๒๕๔๐ รัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พ.ศ.๒๕๕๐ และรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยราชอาณาจักรไทย พ.ศ.๒๕๖๐ 
ฉบับปัจจุบัน โดยมีหลักการส าคัญ คือ การลดบทบาทอ านาจหน้าท่ีของการบริหารราชการจาก 

                                                             
๑จรัส สุวรรณมาลา และคณะ, “วิถีใหม่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินในประเทศไทย”, รายงาน

วิจัย, (โครงการวิจัยสถานบันวิถีใหม่ท้องถ่ิน คณะรัฐศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, ๒๕๔๗), หน้า ๒๑. 



๒๔๖ 
 
ส่วนกลาง และราชการส่วนภูมิภาคท่ีเป็นศูนย์รวมอ านาจ ให้มีการกระจายอ านาจลงสู่ท้องถิ่นอย่าง
เป็นรูปธรรมโดยเฉพาะจังหวัดท่ีมีพื้นท่ีขนาดใหญ่ อันเป็นจะเป็นการรวมอ านาจหน้าท่ีตามกฎหมายท่ี
เคยเป็นข้อจ ากัดในการบริหารจัดการภายในจังหวัดของ ผู้ว่าราชการจังหวัด และ นายกองค์การ
บริหารจังหวัด  และรวมงบประมาณและบุคลากรท่ีมีความรู้ความสามารถ ทรัพยากรการบริหาร ของ
ส่วนราชการของท้ังสองหน่วย มาร่วมบูรณาการให้กับองค์การบริหารส่วนจังหวัดเพื่อด าเนินการแก้ไข
ปัญหาให้กับประชาชนในท้องถิ่นได้อย่างมีประสิทธิภาพ ซึ่งสอดคล้องกับงานวิจัยของ รักษา สุดเส้นผม 
ได้วิจัยเรื่อง ปัจจัยท่ีส่งผลต่อความส าเร็จของการกระจายอ านาจสู่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของไทย
ในภาคตะวนออกเฉียงเหนือตอนล่าง  ผลการวิจัยพบว่า ปัจจัยท่ีส่งผลต่อความส าเร็จของการกระจาย
อ านาจสู่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของไทยในภาคตะวนออกเฉียงเหนือตอนล่าง  องค์ประกอบด้าน
กฎหมายและระเบียบข้อบังคับ องค์ประกอบด้านการเมืองและนโยบายของรัฐ องค์ประกอบในด้าน
งบประมาณและการเงินการคลัง และ ด้านบุคคล พื้นท่ีและเครื่องมือต่างๆเป็นต้น เพื่อให้การ
ด าเนินการกระจายอ านาจไปสู่ท้องถิ่นได้อย่างมีประสิทธิภาพ๒  ดังนั้น ภาคประชาชนชาวเชียงใหม่ 
และนักวิชาการมหาวิทยาลัยในพื้นท่ีเห็นว่าจังหวัดเชียงใหม่ซึ่งเป็นเมืองใหญ่เป็นอันดับสองของ
ประเทศ และยังเป็นศูนย์กลางของภาคเหนือท่ีมีความส าคัญทางเศรษฐกิจและการท่องเท่ียว จึงได้มี
แนวคิดร่วมกันในเรื่องการจัดการปกครอง ในรูปแบบพิ เศษเฉพาะเชียงใหม่  เช่นเดียวกับ 
กรุงเทพมหานคร และเมืองพัทยา จึงได้มีการน าเสนอร่างพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการ
เชียงใหม่มหานคร พ.ศ.  

ด้วยเหตุดังกล่าวนี้ ผู้วิจัยจึงได้ท าการศึกษาว่า การเสนอร่างกฎหมายยกฐานะการบริหาร
จังหวัดเชียงใหม่เป็นรูปแบบมหานครโดยมีการเลือกต้ังผู้ว่าการจังหวัด และจากข้อมูลผู้ให้สัมภาษณ์
ส่วนใหญ่มีความเห็นว่า ควรปรับปรุงรูปแบบการบริหารจังหวัดเชียงใหม่ไปเป็นรูปแบบมหานคร โดย
ให้มีการเลือกตั้งผู้ว่าการจังหวัด เพื่อให้ผู้ว่าการมีอ านาจอย่างเบ็ดเสร็จในตัวเองท่ีจะแก้ไขปัญหาให้กับ
ท้องถิ่นอย่างแท้จริง 

ในประเด็นนี้ผู้วิจัยเห็นว่า ตามพระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัด พ.ศ.๒๕๔๐ ได้
ออกแบบโครงสร้างขององค์การบริหารส่วนจังหวัดไว้ ท่ีมีท้ังฝุายบริหารคือนายกองค์การบริหารส่วน
จังหวัด และสภาองค์การบริหารส่วนจังหวัดท่ีมาจาการเลือกต้ังโดยตรงจากประชาชนในท้องถิ่นท้ัง
สององค์กร อันเป็นรูปแบบของการกระจายอ านาจท่ีถูกต้องตามระบอบประชาธิปไตย ซึ่งสอดคล้อง
กับหลักการของ “จังหวัดจัดการตนเอง”  

ในส่วนท่ีมีปัญหา คือ อ านาจหน้าท่ีในการจัดท าและให้บริการสาธารณะท่ีเป็นหน้าท่ีของ
องค์การบริหารส่วนจังหวัดเพื่อแก้ไขปัญญาให้กับประชาชนในท้องถิ่น แต่ไม่สามารถด าเนินการได้
เพราะในบางปัญหาต้องรอการตัดสินใจในการแก้ไขปัญหา จากราชการส่วนกลางหรือราชการส่วน
ภูมิภาค ท าให้ท้องถิ่นไม่มีอ านาจในการตัดสินใจแก้ปัญหาสถานการณ์เบ็ดเสร็จประชาชนในจังหวัด
เริ่มเห็นว่าการแก้ไขปัญหาต่างๆ ในจังหวัดไม่ได้รับการแก้ไขอย่างรวดเร็วให้ทันสถานการณ์ท าให้เกิด  

                                                             
๒รักษา สุดเส้นผม, “ปัจจัยที่ส่งผลต่อความส าเร็จของการกระจายอ านาจขององค์กรปกครองส่วน

ท้องถ่ินในเขตจังหวัดภาคตะวันออกเฉียงเหนือตอนล่าง”, วิทยานิพนธ์พุทธศาสตรดุษฎีบัณฑิต, (บัณฑิตวิทยาลัย: 
มหาวิทยาลัยมหาจุฬาลงกรณราชวิทยาลัย, ๒๕๕๗). 



๒๔๗ 
 
อันเกิดมากจากปัญหาการทับซ้อนของอ านาจหน้าท่ี และการไม่มีอ านาจแก้ไขปัญหาอย่างเบ็ดเสร็จ
เด็ดขาดของขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  

ดังกล่าว ผู้วิจัยจึงเห็นว่าการปรับปรุงแก้ไขตัวพระราชบัญญัติแผนและขั้นตอนการ
กระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ.๒๕๔๒ โดยเร่งรัดการถ่ายโอนอ านาจหน้าท่ี
ให้กับท้องถิ่น และก าหนดให้ท้องถิ่นจังหวัดมีอ านาจหน้าท่ีเพิ่มขึ้นและมีความชัดเจน โดยให้ราชการ
ส่วนภูมิภาคถ่ายโอนภารกิจท่ีจะต้องกระจายอ านาจให้ท้องถิ่นจังหวัดเพื่อจัดท าบริการสาธารณะให้กับ
ประชาชนในท้องถิ่นให้มากยิ่งขึ้น เมื่อภารกิจของราชการส่วนภูมิภาคได้ถ่ายโอนไปอยู่ท่ีท้องถิ่นมาก
ขึ้นราชการส่วนภูมิภาคก็จะมีอ านาจหน้าท่ีน้อยลง และจะหมดไปแล้วในท่ีสุดก็จะไม่มีราชการส่วน
ภูมิภาคอยู่ในพื้นท่ีเหมือนกรุงเทพมหานคร ซึ่งสอดคล้องงานวิจัยของ สุจิต บุญบงการ และคณะ ได้
ศึกษาวิจัยเรื่อง “ การเมืองท้องถิ่นของ อบต.และ อบจ.” พบว่า ปัญหาส าคัญของการเมืองการ
ปกครองท้องถิ่นสรุปได้ ดังนี้ ๑) รูปแบบโครงสร้างขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นบางส่วนยังไม่
เหมาะสม และไม่สอดคล้องกับลักษณะพื้นท่ีโดยมีการก าหนดรูปแบบท่ีไม่อ่อนตัวหรือยืดหยุ่น ๒) 
หน่วยงานของรัฐในส่วนกลางและในส่วนภูมิภาคยังไม่กระจายอ านาจการจัดท าบริการสาธารณะให้
ท้องถิ่นอย่างแท้จริง ๓) โครงสร้างการคลังของท้องถิ่น ยังไม่สอดคล้องกับหลักการกระจายอ านาจ 
หน้าท่ีและบทบาทของท้องถิ่น ๔) องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไม่มีบทบาทในฐานะผู้บริหารและ
จัดการเศรษฐกิจชุมชน  ๕) ก านัน ผู้ใหญ่บ้าน ยังมีบทบาทท่ีสับสนและไม่ชัดเจน หากไม่แก้ไขจะเป็น
ปัญหาในชุมชนอย่างรุนแรง๓ 

ส่วนในเรื่องงบประมาณของท้องถิ่นนั้น เมื่อท้องถิ่นได้รับการถ่ายโอนภารกิจจากราชการ
ส่วนภูมิภาคแล้ว ท้องถิ่นก็จะต้องมีงบประมาณเพียงพอต่อการปฏิบัติภารกิจนั้นเพื่อตอบสนองความ
ต้องการของชุมชน ท้องถิ่นจึงจ าต้องได้รับจัดสรรงบประมาณเพิ่มขึ้นตามภารกิจท่ีได้รับมา  ซึ่ง
สอดคล้องงานวิจัยของ เบญญาภา วงษ์แหวน ได้ท าวิจัยเรื่อง “ความเป็นไปได้ของการกระจาย
อ านาจตามแนวทางจังหวัดจัดการตนเอง : ผู้วิจัยพบว่า ด้านการคลังท้องถิ่น มีหลักการส าคัญ ๓ 
ประการท่ีควรค านึงถึง คือ (๑) ต้องจัดสัดส่วนรายได้ให้เพียงพอกับภารกิจของท้องถิ่น และต้องจัดสรร
เงินอุหนุนให้ท้องถิ่นอย่างเหมาะสมและเพียงพอ (๒) ให้ท้องถิ่นมีอ านาจบริหารจัดการรายได้ของ
ตนเองโดยตรง เพื่อให้ประชาชนเกิดความรู้สึกเป็นส่วนหนึ่งในการบริหารท้องถิ่น (๓) ระบบการเงิน
การคลังของท้องถิ่น ควรต้องพิจารณาถึงความสอดคล้องของรายได้และรายจ่ายท้องถิ่นเป็นส าคัญ  

 
 
 
 
 
 

                                                             
๓สุจิต บุญบงการ, พรศักด์ิ ผ่องแผ้ว และไมเคิลเนลสัน, “การเมืองท้องถ่ินของ อบต.และ อบจ.”,

รายงานวิจัย, (คณะกรรมการวิจัยแห่งชาติ สาขารัฐศาสตร์และรัฐประศาสนศาตร์, ๒๕๔๐), หน้า ๕ – ๖. 
 



๒๔๘ 
 
ซึ่งในส่วนนี้ก าลังยกร่างกฎหมายปรับแก้ไขให้มีการจัดเก็บภาษีในส่วนของท้องถิ่นมากขึ้น เพื่อให้
สอดคล้องกับรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.๒๕๖๐ ฉบับใหม่ ด้านก าลังบุคคลกรท้องถิ่น
จ าเป็นต้องมีบุคคลการเพียงพอต่อภารกิจท่ีจะต้องปฏิบัติเช่นกัน เมื่อภารกิจส่วนหนึ่งได้รับการถ่าย
โอนมาจากราชการส่วนภูมิภาค๔ 

ดังนั้น ก าลังบุคคลกรและเจ้าหน้าท่ีท่ีเคยปฏิบัติหน้าท่ีอยู่ในภาคส่วนของราชการส่วน
ภูมิภาคก็จะเปิดโอกาศให้มีความสมัครใจบุคคลากรท่ีประสงค์โอนย้ายไปสังกัดกับท้องถิ่นหรือไม่ หาก
ไปสังกัดกับท้องถิ่นก็จะขาดจากสังกัดเดิมและจะรวมอยู่เป็นเจ้าหน้าท่ีละบุคลลากรของท้องถิ่น หาก
ไม่สมัครใจโอนย้ายก็จะยังคงอยู่ในราชการส่วนกลางหรือส่วนภูมิภาคเช่นเดิม ซึ่งราชการส่วนกลาง
และสวนภูมิภาคอาจปรับเกล่ียก าลังเจ้าหน้าท่ีและบุคคลกรของตนให้เหมาะสมกับภารหน้าท่ีท่ีลดลง  
ส่วนผู้ว่าราชการจังหวัดท่ีเป็นตัวแทนของกระทรวงมหาดไทยนั้น ให้ปรับเปล่ียนอ านาจหน้าท่ีเป็นผู้
ประสานงาน ตรวจการ และประสานงานให้ค าแนะน าตลอดจนพิจารณาลงโทษลงทัณฑ์กรณีผู้บริหาร
ท้องถิ่นกระท าผิดกฎหมาย โดยในการปรับเปล่ียนอ านาจหน้าท่ีของผู้ว่าราชการจังหวัดในครั้งนี้ก็
สมควรท่ีจะให้มีการจัดกลุ่มจังหวัดหรือจังหวัดในแต่ละภาคของประเทศ ให้อยู่ในอ านาจหน้าท่ีของ
ผู้ว่าราชการแต่กลุ่มจังหวัดตามความเหมาะสม ต่อไป  

๒. รูปแบบโครงสร้างของการบริหารจังหวัดเชียงใหม่ในรูปแบบมหานคร โดยให้มี
การเลือกผู้ว่าการจังหวัดเชียงใหม่และไม่มีราชการส่วนภูมิภาค แล้วผู้ว่าการจังหวัดเชียงใหม่ควร
อยู่ในการก ากับดูแลของราชการส่วนกลาง 

     การให้ผู้ว่าการจังหวัดท่ีมาจากการเลือกต้ัง อยู่ในอ านาจการก ากับดูแลของราชการ
ส่วนกลางนั้น ในส่วนของการ “การก ากับดูแล” องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เป็นความสัมพันธ์ท่ี
แตกต่างไปจากความสัมพันธ์ในการบังคับบัญชา เพราะมิใช่ความสัมพันธ์ภายในองค์กรเพียงองค์กร
เดียวอีกต่อไป แต่เป็นความสัมพันธ์ระหว่างองค์กรสององค์กร ซึ่งต่างก็มีฐานะเป็นนิติบุคคลและต่างก็
มีผลประโยชน์ของตนเองท่ีจะต้องดูแล ดังนั้น การก ากับดูแลจึงเป็นความสัมพันธ์ระว่างราชการ
ส่วนกลางกับส่วนท้องถิ่น การก ากับดูแลท้องถิ่นก็คือการควบคุมโดยรัฐเหนือองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น เพื่อให้เกิดความเป็นเอกภาพของรัฐหรือยังคงความเป็นรัฐเดียว และเพื่อปกปูองประโยชน์
ส่วนร่วมของรัฐ ตลอดจนต้องให้สอดคล้องกับแนวนโยบายและทิศทางการพัฒนาของรัฐ แต่การก ากับ
ดูแลท้องถิ่นของราชการส่วนกลาง จะต้องกระท าเท่าท่ีจ าเป็นในระดับท่ีเหมาะสม หากมีการก ากับ
ดูแลท่ีมีลักษณะการเข้าไปควบคุมบังคับบัญชาการบริหารงานขององค์ปกครองส่วนท้องถิ่นแล้ว ก็จะ
เป็นการเข้าไปแทรกแซงหรือครองง าการบริหารขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น และจากการ
สัมภาษณ์ผู้ให้สัมภาษณ์ส่วนใหญ่มีความเห็นว่าหากมีการเลือกผู้ว่าการจังหวัดเชียงใหม่ตามรูปแบบ 
 
 

                                                             

                 ๔เบญญาภา วงษ์แหวน, “ความเป็นไปได้ของการกระจายอ านาจตามแนวทางจังหวัดจัดการตนเอง: 

กรณีศึกษาจงัหวัดเชียงใหม่”, วิทยานิพนธ์ปรัชญาดุษฎบีัณฑิต, (บัณฑิตวิทยาลัย: มหาวิทยาลัยรามค าแหง, 
๒๕๕๘).  
  



๒๔๙ 
 
มหานครแล้ว ผู้ว่าการจังหวัดเชียงใหม่ ควรอยู่ในการก ากับดูแลของราชการส่วนกลางและไม่มี
ราชการส่วนภูมิภาค เพราะราชการส่วนภูมิภาคจะต้องโอนภารกิจท่ีเป็นบทบาทหน้าท่ีของท้องถิ่น ซึ่ง
สอดคล้องกับงานวิจัยของ เบญญาภา วงษ์แหวน ได้ท าวิจัยเรื่อง “ความเป็นไปได้ของการกระจาย
อ านาจตามแนวทางจังหวัดจัดการตนเอง : กรณีศึกษาจังหวัดเชียงใหม่ "ผลของการวิจัยพบว่า 
โครงสร้างจังหวัดจัดการตนเองเป็นโครงสร้างท่ีสามารถบูรณาการให้ ท้องถิ่นได้รับความสมดุลเชิง
อ านาจได้อย่างเป็นรูปธรรม ดังนี้ ๑) สภาท้องถิ่นมาจากการเลือกต้ังโดยตรงของประชาชน ท าหน้าท่ี
ออกกฎหมาย ระเบียบข้อบังคับและกฎหมายท่ีเกี่ยวข้อกับท้องถิ่น ๒) ผู้บริหารท้องถิ่นมาจากการ
เลือกตั้งโดยตรงของประชาชน ท าหน้าท่ีบริหารจัดการดูแลกิจการต่างๆของท้องถิ่น๓) ผู้บริหารจาก
ส่วนกลางท าหน้าท่ีก ากับดูแลการท างานของท้องถิ่น ๔) สภาพลเมืองซึ่งเป็นภาคประสังคม 
ประกอบด้วยตัวแทนจากภาคส่วนต่างๆ อาทิ ด้านการพัฒนาชุมชน ด้านการพัฒนาชีวิตเด็ก เยาวชน 
สตรี ผู้สูงอายุ ด้านสิทธิ-เสรีภาพของประชาชน สิทธิของผู้บริโภค ด้านการสาธารณะสุข การศึกษา 
หรือศิลปวัฒนธรรมประเพณี ตัวแทนสภาองค์กรชุมชน ตัวแทนกลุ่มอาชีพต่างๆ และผู้ทรงคุณวุฒิ 
โดยมีอ านาจหน้าท่ีให้ข้อเสนอแนะต่อทิศทางนโยบาย และเป็นท่ีปรึกษาของสภาท้องถิ่นในการแก้ไข
ปัญหาหรือการพัฒนาท้องถิ่น๕ 

ในประเด็นนี้ผู้วิจัยเห็นว่า ตามพระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัด พ.ศ.๒๕๔๐ ได้
ก าหนดรูปแบบโครงสร้างขององค์การบริหารส่วนจังหวัดไว้ ให้ผู้บริหารท้องถิ่นคือนายกองค์การ
บริหารส่วนจังหวัด จะต้องได้รับการเลือกตั้งจากประชาชนโดยตรงอยู่แล้ว เท่ากับประชาชนในท้องได้
มีโอกาสเลือกผู้บริหารท้องถิ่นโดยตรงด้วยตนเอง ส่วนท่ีจะให้ผู้บริหารท้องถิ่นจะเรียกช่ือว่า ผู้ว่าการ
จังหวัดหรือนายกองค์การบริหารส่วนจังหวัดก็แล้วแต่จะก าหนด  
               ส่วนกรณี ท่ีประชาชนเรียกร้องให้ผู้ว่าการจังหวัดท่ีมาจากเลือกต้ังให้มีอ านาจเสร็จ
เด็ดขาดในพื้นท่ี  โดยให้ภารกิจอ านาจหน้าท่ีของราชการส่วนกลางมาอยู่ในอ านาจหน้าท่ีของผู้ว่าการ
จังหวัดท่ีมาจากการเลือกต้ังนั้น เพื่อแก้ไขปัญหาการซ้ าซ้อนของอ านาจหน้าท่ีระหว่างผู้ว่าราชการ
จังหวัดท่ีมาจากการแต่งต้ังจากส่วนกลาง กับอ านาจหน้าท่ีของผู้ว่าการจังหวัดท่ีมาจากการเลือกต้ัง 
เห็นว่าการออกแบบกฎหมายก าหนดให้ราชการกลางและส่วนภูมิภาค ถ่ายโอนอ านาจหน้าท่ีและ
ภารกิจในพื้นท่ีจังหวัดให้กับองค์การบริการส่วนจังหวัดให้ผู้ว่าการจังหวัดท่ีมาจากการเลือกต้ัง ให้มี
อ านาจหน้าท่ีอย่างเบ็ดเสร็จเด็ดขาดในการบริหารจัดการแก้ปัญหาในด้านสาธารณูปโภค และด้าน
บริหารจัดการด้านจัดท าบริการสาธารณะให้แก่ประชาชนในท้องถิ่น เพื่อตอบสนองความต้องการของ
ประชาชนในท้องถิ่น และทันต่อสถานการณ์ท่ีเกิดขึ้นเพื่อบรรเทาความเดือดร้อนของประชาชนภายใน
จังหวัดได้ทันท่วงที ซึ่งสอดคล้องกับงานวิจัยของ ศักดาพินิจ ณรงณ์ชาติโสภณ ได้วิจัยเรื่อง  

 
 

                                                             

                ๕เบญญาภา วงษ์แหวน, “ความเป็นไปได้ของการกระจายอ านาจตามแนวทางจังหวัดจัดการตนเอง : 

กรณีศึกษาจังหวัดเชียงใหม่”, วิทยานิพนธ์ปรัชญาดุษฎีบัณฑิต, (บัณฑิตวิทยาลัย : มหาวิทยาลัยรามค าแหง, 
๒๕๕๘).  
  



๒๕๐ 
 
 “การวิเคราะห์นโยบายการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต่อการพัฒนาเศรษฐกิจ
ชุมชน”ผลของการวิจัยพบว่า ภาครัฐและส่วนราชการท่ีเกี่ยวข้องยังไม่มีความจริงจังและจริงใจต่อการ
กระจายอ านาจให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเท่าท่ีควร มีการถ่ายโอนเฉพาะภารกิจและอ านาจหน้าท่ี
ส่วนหนึ่งให้เท่านั้น ในขณะท่ีงบประมาณและบุคลากรท่ีมีความเชียวชาญอย่างแท้จริงยังไม่มีการถ่าย
โอน ท าให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ไม่สามารถด าเนินภารกิจท่ีได้รับการถ่ายโอน ส่วนในด้านผู้
ปฏิบัติตามนโยบายการกระจายอ านาจเจ้าหน้าท่ี ผู้ปฏิบัติยังไม่มีความเข้าใจในนโยบายของรัฐบาล
อย่างชัดเจนหรือมีการอาศัยช่องว่าของระเบียบกฎหมายในการยืดเวลาการถ่ายโอนภารกิจออกไป ผล
ของการกระจายอ านาจต่อการพัฒนาเศรษฐกิจชุมชน ยังไม่เห็นผลมากนัก๖  

ส่วนผู้ว่าการจังหวัดท่ีมาจากการเลือกต้ังนั้น จะต้องอยู่ในการก ากับดูแลของหน่วย
ราชการใดนั้น ต้องยอมรับในหลักการของการตรวจสอบว่า การก ากับดูแลท้องถิ่นก็คือการควบคุมโดย
รัฐเหนือองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เพื่อให้เกิดความเป็นเอกภาพของรัฐหรือความยังคงเป็นรัฐเดียว  
และปกปูองรักษาผลประโยชน์ส่วนร่วมของรัฐ ตลอดจนต้องให้สอดคล้องกับแนวนโยบายและทิศ
ทางการพัฒนาของรัฐ แต่การก ากับดูแลท้องถิ่นของราชการส่วนกลางจะต้องกระท าเท่าท่ีจ าเป็นใน
ระดับท่ีเหมาะสม ส่วนหน่วยราชการท่ีจะมาท าหน้าท่ีก ากับดูแลผู้ว่าการจังหวัดท่ีมาจากการเลือดต้ัง
นั้น จะต้องพิจารณาถึงมิติของพื้นท่ี และปฏิสัมพันธ์ระหว่างบุคคล คือการควบคุมความใกล้ชิดในเชิง 
พื้นท่ีและความสัมพันธ์ในสายการบังคับบัญชาท่ีใกล้กันเกินไป ท่ีจะท าให้การก ากับดูแลไม่มี  
ประสิทธิภาพ โดยให้มีการจัดเป็นกลุ่มจังหวัดโดย ๕ ถึง ๘ จังหวัด มณฑล หรือภาคต่างๆของประเทศ
แล้วแต่การออกแบบของกฎหมาย แล้วไห้มีผู้ว่าราชการจากส่วนกลางคนหนึ่งเพื่อเป็นกลไกในการ
ก ากับดูแลท้องถิ่น ในลักษณะของการอ านวยการประสานงานให้ค าปรึกษาแนะน า และสามารถ
ลงโทษลงทัณฑ์เมื่อผู้น าท้องถิ่นมีการกระท าความผิดโดยมีบทบาทหน้าท่ี ดังนี้ 

(๑) งานอ านวยการ เช่น งานระบบทะเบียน ระบบการใช้ท่ีดิน ระบบการจดทะเบียน
รถยนต์ การจดทะเบียนสัตว์ ท้ังนี้แม้จะมีการมอบอ านาจให้กับท้องถิ่นเป็นผู้ด าเนินการแล้ว แต่ระบบ
การอ านวยการใหญ่ๆต้องมีศูนย์กลางเป็นจุดร่วมของการบริการ อันจะท าให้งานอ านวยการมีข้อมูล
พื้นฐานท่ีเป็นภาพรวมของประเทศในแต่ละเรื่องท่ีมีความจ าเป็นอยู่ 

(๒) งานก ากับตรวจสอบการใช้อ านาจของท้องถิ่น เป็นการก ากับดูแลตรวจสอบในเชิง
มาตรฐาน ซึ่งต้องมีมาตรฐานกลางอันเป็นมาตรฐานพื้นฐานท่ีจ าเป็น เพื่อให้ท้องถิ่นปฏิบัติหน้าท่ีให้ได้
อย่างน้อยให้ถึงมาตรฐานขั้นต่ า แต่ท้ังนี้ท้องถิ่นสามารถปฏิบัติงานด าเนินการให้สูงกว่ามาตรฐานของ
รับได้ และการก ากับดูแลตรวจสอบอีกลักษณะหนึ่งเป็นการตรวจสอบก ากับดูแลองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นในเรืองการใช้อ านาจ ซึ่งส่วนราชการส่วนกลางและราชการส่วนภูมิภาคจะต้องท าหน้าท่ีในการ
ตรวจสอบก ากับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นให้ด าเนินการได้อย่างถูกต้องเหมาะสม 
 

                                                             
๖ศักดาพินิจ ณรงณ์ชาติโสภณ, “การวิเคราะห์นโยบายการกระจายอ านาจ ให้แก่องค์กรปกครองส่วน

ท้องถ่ินต่อการพัฒนาเศรษฐกิจชุมชน”, วิทยานิพนธ์ปรัชญาดุษฎีบัณฑิต, (บัณฑิตวิทยาลัย : มหาวิทยาลัย
รามค าแหง, ๒๕๔๙). 
  



๒๕๑ 
 

 (๓) การสนับสนุนทางวิชาการ  โดยการหาความรู้ทางเทคนิค และวิธีการพัฒนา และ
ด าเนินการใหม่ๆ ถ่ายทอดให้กับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เช่น การถ่ายทอดองค์ความรู้ (Know-
how) การวิจัยและพัฒนา (Research&Development) ท้ังนี้เพื่อให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
สามารถปฏิบัติงานได้อย่างมีประสิทธิภาพ 

(๔) งานพัฒนาทรัพยากรมนุษย์ เป็นการให้ความรู้กับเจ้าหน้าท่ีผู้ปฏิบัติหน้าท่ีในท้องถิ่น 
และประชาชนในท้องถิ่น ท้ังนี้เนื่องจากการสร้างความรู้ ความเข้าใจแก้กลุ่มเจ้าหน้าท่ีฝุายต่างๆจะท า
ให้เกิดการเคล่ือนตัวขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น และการให้ความรู้แก่ประชาชนในท้องถิ่นก็
เพื่อให้ภาคประชาสังคมมีความเข้มแข็ง ซึ่งจะท าให้เกิดการคานอ านาจกันระหว่างท้องถิ่นกับผู้รับ
ผลประโยชน์ในท้องถิ่น อันได้แก่ประชาชน 

(๕) การสร้างระบบสนับสนุน (Back up) ให้กับท้องถิ่น ระบบการสนับสนุนเป็นการให้
ท้องถิ่นสามารถด าเนินการได้อย่างมีประสิทธิภาพ และเป็นการสร้างระบบประกันให้กับผู้รับริการหรือ
ประชาชนว่าประชาชนจะได้รับการบริการท่ีดี 

(๖) การส่งเสริมประสิทธิภาพท้องถิ่น เป็นบทบาทของราชการส่วนกลางและส่วนภูมิภาค
ในการส่งเสริมประสิทธิภาพให้กับท้องถิ่นในช่วงเปล่ียนผ่าน ซึ่งจะต้องสร้างความเข้มแข็งในการ
ส่งเสริมขีดความสามารถของท้องถิ่นให้สามารถบริหารจัดการได้อย่างมีประสิทธิภาพ 

และนอกจากนี้ยังมีกลไกการก ากับดูแลอย่างไม่เป็นทางการของท้องถิ่นเอง คือการก ากับ
ดูแล โดยภาคประชาชนผู้มีสิทธิเลือกตั้งในท้องถิ่นหรือกลุ่มเครือข่ายภาคพลเรือนท่ีเป็นกลไกส าคัญท่ี
จะมีส่วนร่วมกันตรวจสอบผู้ว่าการจังหวัดท่ีมาจากการเลือกต้ัง อีกท้ังยังมีส่วนราชการท่ีเป็นองค์กร
อิสระ เช่น สตง.(ส านักงานคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน) ป.ป.ท.(ส านักงานคณะกรรมการปูองกัน
และปราบปรามการทุจริตในภาครัฐ) ป.ป.ช.(ส านักงานคณะกรรมการท่ีปูองกันและปราบปรามการ
ทุจริตแห่งชาติ) ยังเป็นช่องทางท่ีสามารถเข้ามาท าการตรวจสอบองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้ และ
สุดท้ายยังมีศาลปกครองเป็นองค์กรตุลาการท่ีจะให้ความเป็นธรรมต่อการตรวจสอบต่างๆของ
หน่วยงานราชการและประชาชนด้วย ซึ่งสอดคล้องกับรายงานการวิจัยของ ภาส ภาสสัทธา ได้วิจัย
เรื่อง การบูรณาการหลักพุทธธรรมในการบริหารจัดการด้านความโปร่งใสขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นผลการวิจัยพบว่า สภาพปัญหาและอุปสรรคในการบริหารจัดการขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นในด้านความโปร่งใส ด้านการน าหลักนิติธรรมมาปฏิบัติเพื่อสร้างความโปร่งใสในการ
บริหารงาน ประกอบด้วย ๓ ประเด็นส าคัญ คือ (๑) กฎเกณฑ์ (๒) ระเบียบ (๓) กฎหมาย ในการ
บริหารงานและการปฏิบัติหน้าท่ีของผู้บริหารและบุคคลากร ด้านการน าการมีส่วนร่วมเพื่อสร้างความ
โปร่งใสในการบริหารงานประกอบด้วย ๓ ประเด็น คือ (๑) ร่วมคิด (๒) ร่วมท า (๓) ร่วมตรวจสอบ ใน
การบริหารงานและการปฏิบัติหน้าท่ีของผู้บริหารและบุคคลากร ด้านการน าความรับผิดชอบมาปฏิบัติ
เพื่อสร้างความโปร่งใสในการบริหารงาน ประกอบด้วย ๓ ประเด็นส าคัญ คือ  (๑) ความรับผิดชอบต่อ
ตนเอง (๒) ความรับผิดชอบต่อชุมชนท้องถิ่น (๓) ความรับผิดชอบต่อสังคม ในการบริหารงานและการ 

 
 
 
 



๒๕๒ 
 

 
ปฏิบัติหน้าท่ีของผู้บริหารและบุคคลากร๗ และยังสอดคล้องกับรายงานการวิจัยของ โกวิทย์ วงศ์
สุรวัฒน์ จากรายงานวิจัยเรื่อง การพัฒนาขีดสรรถนะของส่วนกลางและส่วนถูมิภาคในการก ากับดูแล
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น โดยท าการศึกษาการก ากับดูแล ผลการศึกษาพบว่าลักษณะการก ากับ
ดูแลทางกฎหมาย ในเรื่องการก ากับดูแลเหนือองค์กรและตัวบุคคลนั้น ประชากรท่ีศึกษาเห็นด้วย
อย่างมากกับการก ากับดูแลองค์กรและตัวบุคคล และการส่ังพักราชการผู้บริหารท่ีปฏิบัติหน้าท่ีโดยมิ
ชอบด้วยอ านาจหน้าท่ีหรือประพฤติตนฝุาฝืนความสงบเรียบร้อยของประชาชน และให้องค์กรอิสระ
เช่น ป.ป.ช.และ สตง. เข้าไปมีบทบาทในการตรวจสอบ อปท.ให้มากขึ้นในเรื่องการก ากับดูแลเหนือ
การกระท า ประชากรท่ีท าการศึกษาส่วนใหญ่เห็นด้วยกับมาตรการก ากับดูแลเหนือการกระท าของ
อปท.ตามท่ีกฎหมายระบุไว้ ในเรื่องการก ากับดูแลในเรื่องการเงินและการคลังท้องถิ่น ประชากรท่ี
ศึกษาเห็นด้วยอย่างมากท่ีจะให้ส่วนกลางและส่วนภูมิภาคก ากับดูแลด้านการเงินและการคลังอย่าง
ใกล้ชิด ควรลงโทษผู้ทุจริตในการจัดซื้อจัดจ้างอย่างจริงจัง   ส าหรับลักษณะการก ากับดูแลโดย
ประชาชนนั้น ประชาชนเห็นด้วยอย่างมากเกี่ยวกับรูปแบบการก ากับดูแลโดยประชาชน ในประเด็น
ดังนี้ คือ การส่งเสริมให้ประชาชนมีส่วนร่วมในการก ากับดูแลให้มากขึ้น การก าหนดแนวทางความ
ร่วมมือระหว่างภาครัฐกับประชาชนในการก ากับดูแล อปท. เปิดโอกาสให้ประชาชนเข้าช่ือถอดถอน
สมาชิกสภาท้องถิ่น และผู้บริหาร ลักษณะการดูแลโดยคณะกรรการก าหนดมาตรฐานกลาง ประชากร 
ท่ีศึกษาเห็นด้วยอย่างมากกับการก ากับดูแลในลักษณะนี้ ส่วนลักษณะการก ากับดูแลโดยแผนงานนั้น
ประชากรท่ีศึกษาเห็นด้วยในเรื่องรูปแบบการก ากับโดยระบบแผนงาน ด้วยการประเมินแผนงาน การ
ใช้หลักการบริหารการปกครองท่ีดี๘ 

๓. โครงสร้างการบริหารเชียงใหม่ในรูปแบบมหานคร กับการก ากับดูแลองค์กร
ปกครองส่วนท้องถ่ินในระดับล่าง เช่น เทศบาล และองค์การบริหารส่วนต าบล 

ในการก ากับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในระดับล่าง เช่น เทศบาล และองค์การ
บริหารส่วนต าบล มีหลักการให้การบริหารส่วนท้องถิ่นนั้นจะต้องมีการกระจายอ านาจการบริหาร
ราชการจากส่วนกลางไปให้แก่ท้องถิ่นให้ท้องถิ่นมีอิสระ คือ ให้การบริหารการปกครองและกิจการ
ต่างๆภายในเขตชุนชนท้องถิ่นควรจะเป็นอ านาจของท้องถิ่น โดยท้องถิ่นและเพื่อท้องถิ่นนั้นๆ เพื่อให้
ความเป็นอิสระ ท้ังในทางการเมืองและการบริหารแก่ท้องถิ่นท่ีจะด าเนินกิจการต่างๆไปตาม
เจตนารมณ์และความต้องการของประชาชนในท้องถิ่น และในขณะเดียวกันการกระจายอ านาจการ
บริหารดังกล่าวต้องไม่ท าลายความเป็นเอกภาพของของรัฐภายใต้ความเป็นรัฐเดียวด้วย คือการ

                                                             
๗ภาส ภาสสัทธา, “การบูรณาการหลักพุทธธรรมในการบริหารจัดการด้านความโปร่งใสขององค์กร

ปกครองส่วนท้องถ่ิน”, วิทยานิพนธ์พุทธศาสตรดุษฎีบัณฑิต, (บัณฑิตวิทยาลัย: มหาวิทยาลัยมหาจุฬาลงกรณราช
วิทยาลัย, ๒๕๕๘). 

๘โกวิทย์ วงศ์สุรวัฒน์, “การพัฒนาขีดสมรรถนะของส่วนกลางและส่วนภูมิภาคในการก ากับดูแล

องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน”, รายงานวิจัย, พิมพ์ครั้งที่ ๑, (คณะสังคมศาสตร์ มหาวิทยาลัยเกษตรศาสตร์, ๒๕๔๗), 
หน้า ๕. 
  



๒๕๓ 
 
กระจายอ านาจเพื่อให้ความเป็นอิสระของท้องถิ่นนั้น จะต้องไม่ท าให้การบริหาราชการส่วนท้องถิ่น
ต้องแตกออกเป็นรัฐเล็กรัฐน้อย 

ดังนั้น แม้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยจะให้ความส าคัญ ในเรื่องของการกระจาย
อ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอันเป็นการส่งเสริม ให้ประชาชนมีส่วนร่วมในการปกครอง
ตามระบอบประชาธิปไตยท้ังระดับท้องถิ่นและระดับชาติก็ตาม แต่รัฐธรรมนูญก็ได้ก าหนดหลักเกณฑ์
และเงื่อนไข และขอบเขตอ านาจของรัฐกลางในการท่ีจะเข้าไปก ากับดูแลองค์ปกครองส่วนท้องถิ่น 
โดยมีหลักในเรื่องของการก ากับดูแลองค์กรปกครองท้องถิ่นที่ว่า จะต้องก ากับดูแลเท่าท่ีจ าเป็นเท่านั้น
การก ากับดูแลนั้นจะต้องมีกฎหมายก าหนดให้อ านาจได้ การก ากับดูแลต้องเป็นไปเพื่อคุ้มครอง
ประโยชน์ของประชาชนในท้องถิ่นหรือประโยชน์ส่วนรวมของประเทศชาติ และการก ากับดูแลจะ
กระทบถึงสาระส าคัญแห่งหลักการปกครองตนเอง ตามเจตนารมณ์ของประชาชนในท้องถิ่นไม่ได้ โดย
ในการและพระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนต าบล พ.ศ.๒๕๓๗ โดยเทศบาลนครและเทศบาลเมือง 
ผู้มีอ านาจก ากับดูแลขั้นต้น คือ ผู้ว่าราชการจังหวัด และผู้มีอ านาจก ากับดูแลสูงสุดคือรัฐมนตรีว่าการ
กระทรวงมหาดไทย ส่วนเทศบาลต าบล ผู้มีอ านาจก ากับดูแลขั้นต้นคือนายอ าเภอ ส่วนผู้มีอ านาจ
ก ากับดูแลขั้นสูงสุด คือ ผู้ว่าราชการจังหวัด และองค์การบริหารส่วนต าบล ผู้มีอ านาจก ากับดูแลใน
ขั้นต้นคือนายอ าเภอ ผู้มีอ านาจในการก ากับดูแลขั้นสูงสุดคือผู้ว่าราชการจังหวัด  
               ผู้วิจัยจึงได้ท าการศึกษาว่า หากมีการเลือกต้ังผู้ว่าราชการจังหวัดตามรูปแบบโครงสร้าง
การบริหารเชียงใหม่มหานครแล้ว องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในระดับล่าง เช่น เทศบาล และองค์การ
บริหารส่วนต าบล ควรอยู่ในการก ากับของผู้ว่าการจังหวัดท่ีมาจากการเลือกต้ังหรือไม่ ในประเด็นนี้ 
ผู้ให้ข้อมูลจาการสัมภาษณ์ มีความเห็นไม่สอดคล้องกันอยู่ในระดับเท่าๆกัน โดยส่วนหนึ่งเ ห็นว่า
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในระดับล่าง เช่น เทศบาล และองค์การบริหารส่วนต าบล ควรอยู่ในการ
ก ากับดูแลของผู้ว่าการจังหวัดท่ีมาจากการเลือกตั้ง แต่อีกส่วนหนึ่งเห็นว่าองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
ในระดับล่าง เช่น เทศบาล และองค์การบริหารส่วนต าบล ไม่สมควรอยู่ในการก ากับดูแลของผู้ว่าการ
จังหวัดท่ีมาจากการเลือกตั้ง ในประเด็นนี้ ผู้วิจัยเห็นว่า การท่ีจะให้ผู้ว่าการจังหวัดเชียงใหม่ท่ีมาจาก
การเลือกตั้งตามรูปแบบโครงสร้างการบริหารเชียงใหม่มหานคร ซึ่งโดยหลักการแล้วองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นทุกระดับถือว่าได้รับการเลือกโดยตรงมาจากประชาชน ดังนั้น ตามรัฐธรรมนูญแล้วองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นทุกระดับจึงต้องมีความเป็นอิสระโดยเท่าเทียมกัน เพียงแต่กฎหมายก าหนด
ขอบเขตของอ านาจหน้าท่ีให้ชัดเจนเท่านั้น  แต่ ท้ังนี้สามารถออกระเบียบและกฎหมายให้องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นทุกระดับจะต้องมีหน้าท่ีในการประสานแผนงานโครงการ โดยองค์การบริหาร
ส่วนจังหวัดจะเป็นพี่ใหญ่ในฐานะองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในระดับบน เป็นผู้ก าหนดแผน
ยุทธศาสตร์ของท้องถิ่นโดยภาพรวมของจังหวัด โดยน าเอายุทธศาสตร์ชาติ ๒๐ ปี หรือแผนพัฒนา
ชาติไทยแลนด์ ๔.๐ ไปก าหนดเป็นนโยบายของจังหวัด เพื่อให้สอดคล้องกับแผนยุทธศาสตร์ของชาติ
ท้ังหมด และในกลุ่มจังหวัด แล้วในท้องถิ่นระดับล่างจะต้องน าแผนงานโครงการมาประสานกันในเชิง
ความสัมพันธ์ของอ านาจหน้าท่ีและเชิงพื้นท่ีรับผิดชอบท่ีจะไม่ให้เกิดความซ้ าซ้อนกัน  โดยท้องถิ่น
ระดับล่างต้องน า แผนงาน นโยบาย โครงการ และกิจกรรมท่ีองค์การบริหารส่วนจังหวัดจัดท าไป
ก าหนดเป็นยุทธศาสตร์ แผนงาน โครงการ และกิจกรรมของท้องถิ่นในระดับล่าง เช่น เทศบาล หรือ 
องค์การบริหารส่วนต าบล 



๒๕๔ 
 

การก ากับดูองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นโดยผู้ว่าการจังหวัดท่ีมาจากเลือกต้ัง ก ากับดูแล
ท้องถิ่นระดับล่าง เช่น เทศบาล หรือ องค์การบริหารส่วนต าบล โดยให้ท้องถิ่นก ากับดูแลท้องถิ่น
ด้วยกันเองยังไม่น่าจะเป็นไปได้ อีกท้ังในขณะนี้คณะกรรมการยกร่างประมวลกฎหมายท้องถิ่นใน
ขณะนี้ก็ไม่มีแนวคิดในลักษณะนี้ แม้จะมีลักษณะการก ากับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นด้วยกัน
เองตามกฎหมายในประเทศญี่ปุุนและสหรัฐอเมริกามาแล้วก็ตาม แต่ส าหรับประเทศไทยนั้นผู้วิจัยเห็น
ว่าหากจะปรับเปล่ียนการก ากับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นน่าจะเป็น การก ากับดูแลองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นควรเป็นอ านาจของราชการส่วนกลางมากกว่า แต่การก ากับดูแลท้องถิ่นของ
ราชการส่วนกลางนั้นจะต้องกระท าเท่าท่ีจ าเป็นในระดับท่ีเหมาะสม  

โดยส่วนหน่วยราชการท่ีจะมาท าหน้าท่ีก ากับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้นจะต้อง
พิจารณาถึงมิติของพื้นท่ี และปฏิสัมพันธ์ระหว่างบุคคลคือการควบคุมความใกล้ชิดในเชิงพื้นท่ีและ
ความสัมพันธ์ในสายการบังคับบัญชาท่ีใกล้กันเกินไป ท่ีจะท าให้การก ากับดูแลไม่มีประสิทธิภาพ โดย
ให้มีการจัดเป็นกลุ่มจังหวัดโดย ๕ ถึง ๘ จังหวัด มณฑล หรือภาคต่างๆของประเทศแล้วแต่การ
ออกแบบของกฎหมาย แล้วไห้มีผู้ว่าราชการจากส่วนกลางคนหนึ่งเพื่อเป็นกลไกในการก ากับดูแล
ท้องถิ่นท้ังระบนและระดับล่าง ในลักษณะของการประสานงานให้ค าปรึกษาแนะน าและสามารถ
ลงโทษลงทัณฑ์เมื่อผู้น าท้องถิ่นมีการกระท าความผิด ซึ่งการจัดการรูปแบบการบริหารเป็นกลุ่มจังหวัด
ดังกล่าวนี้ สอดคล้องกับการบริหารของประเทศญี่ปุุน ท่ีได้มีการเสนอให้ยุบเลิกจังหวัดเพื่อขจัดความ
แตกต่างระหว่างจังหวัดและจัดต้ังองค์กรใหม่ขึ้นมาแทนเรียกว่า “ภาคท้องถิ่น” (Local Regions) มี
จ านวน ๙ ภาคท้องถิ่นทั่วประเทศ ซึ่งภาคท้องถิ่นนี้มีลักษณะผสมระหว่างการเป็นองค์กรบริหารส่วน
ท้องถิ่นกับการเป็นองค์กรของรัฐโดยเป็นการรวมหลายๆจังหวัดเข้ามาเป็นภาคท้องถิ่น โดยผู้บริหาร
สูงสุดของภาคมาจากการเลือกต้ังโดยตรงของประชาชนและมีวาระเดียว ส่วนสมาชิกสภาท้องถิ่นมา
จากการเลือกตั้งโดยตรงของประชาชนเช่นเดียวกัน 

นอกจากการก ากับดูแลจากราชการส่วนกลางระดับกระทรวงแล้ว ยังมีองค์อิสระท่ีมี
กฎหมายจัดต้ังขึ้นเป็นการเฉพาะในการท าหน้าท่ีก ากับดูแล เช่น คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน 
ผู้ตรวจการท้องถิ่น และคณะกรรมการปูองกันและปราบรามการทุจริตแห่งชาติ อีกท้ังมีกลไกก ากับ
ดูแลท่ีอยู่นอกระบบราชการ คือ กลไกการตรวจสอบของประชาชนในภาคพลเมือง นอกจากนั้น
องค์กรท่ีท าหน้าท่ีด้านศาล คือศาลปกครอง ซึ่งเป็นศาลท่ีท าหน้าท่ีพิจารณาตัดสินคดีเกี่ยวกับการ
ปกครองอันเป็นความขัดแย้งระหว่างหน่วยงานของรัฐและระหว่างหน่วยงานของรัฐกับประชาชน เป็น
ต้น 

๔. ความเจริญเติบโตของจังหวัดเชียงใหม่ในด้านต่างๆ การขยายตัวของตัวเมือง 
และโครงสร้างพื้นฐาน จ านวนประชากร การขยายตัวของระบบเศรษฐกิจและท่องเที่ยว ดังกล่าว 
มีความส าคัญต่อการเปลี่ยนแปลงโรงสร้างการบริหารจังหวัดเชียงใหม่ไปสู่รูปแบบมหานคร  

ในช่วงทศวรรษที่ ๒๕๔๐ กระแสแนวความคิดของการกระจายอ านาจสู่ท้องถิ่นได้มีการ
ผลัดดันจนมีผลให้เกิดการเปล่ียนแปลง โดยได้มีการบัญญัติก าหนดไว้ในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักร
ไทย พ.ศ.๒๕๔๐ และ ๒๕๕๐ และได้มีการออกกฎหมายท่ีเกี่ยวข้องกับการกระจายอ านาจ คือ 
พระราชบัญญัติก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ.
๒๕๔๒ แต่เนื่องจากเกิดปัญหาทางการเมืองในหลายประการจนท าให้การกระจายอ านาจสู่ท้องถิ่นเกิด



๒๕๕ 
 
ความล่าช้าไม่เป็นไปตามแผนการกระจายอ านาจ จากความล้มเหลวอันเนื่ องมาจากความล่าช้าของ
การกระจายอ านาจ จึงท าให้เกิดความเข้มแข็งของประชาชนในชุมชนท้องถิ่นท่ีต้องการจะมีส่วนร่วม
และความเป็นอิสระในการจัดการชุนชนของตนเอง ตามแนวคิดเรื่อง “จังหวัดจัดการตนเอง” อันเป็น
ความคิดท่ีสอดคล้องกับบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญท่ีว่า  “พัฒนาจังหวัดท่ีมีความพร้อมให้เป็นองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นขนาดใหญ่ โดยค านึงถึงเจตนารมณ์ของประชาชนในจังหวัดนั้น” จังหวัดเชียงใหม่
เป็นจังหวัดหนึ่งท่ีมีแนวคิดเรื่องการจัดการตนเองมาต้ังแต่มาต้ังแต่ ๒๐ ปีก่อน โดยมีประชาชน 
นักวิชาการ กลุ่มผู้น าการเปล่ียนแปลง ได้น าแนวคิดเรื่อง “จังหวัดจัดการตนเอง” คือ การที่ประชาชน
ในจังหวัดมีส่วนร่วมในการตัดสินใจก าหนดทิศทางการปกครองตนเอง เพื่อพัฒนาการบริหารจัดการ
จังหวัดของตนเองในทุกๆด้าน เช่น การเมือง เศรษฐกิจ สังคม วัฒนธรรม ทรัพยากรธรรมชาติและ
ส่ิงแวดล้อม สุขภาวะท้ังทางกายจิตใจ สังคมปัญญา ท่ีสอดคล้องกับปัญหาและความต้องการของ
ประชาชน  

โดยเมื่อเกิดปัญหาท่ีส่งผลกระทบต่อชีวิตความเป็นอยู่และสังคม ก็จะสามารถจัดการ
แก้ไขปัญหาต่างๆในท้องถิ่นได้ด้วยตนเองและทันต่อสถานการณ์ท่ีเกิดขึ้น และลดความขัดแย้งของ
กลุ่มการเมืองต่างๆ หลังจากพบว่าการปกครองท่ีผ่านมาเป็นการรวมศูนย์อ านาจจากส่วนกลาง ซึ่งใน
หลายจังหวัดก็ได้มีการขับเคล่ือนแนวความคิดดังกล่าวนี้ เช่น อ านาจเจริญ ภูเก็ต ระยอง ปทุมธานี 
ขอนแก่น นครศรีธรรมราช  โดยมีหลักการส าคัญคือมีการรณรงค์ให้มีการเลือดต้ังผู้ว่าราชการจังหวัด 
และจากการจัดวงเสวนาพูดคุยแลเปล่ียนเรียนรู้ ในหลายๆเวทีจึงได้เกิดการขับเคล่ือนอย่างเป็น
รูปธรรมในช่วงปี พ.ศ.๒๕๕๒ – ๒๕๕๔ โดยมีกลุ่มประชาชน กลุ่มนักวิชาการ กลุ่มเครือข่ายบ้านชุ่ม
เมืองเย็น องค์กรภาคีภาคพลเมืองของจังหวัดเชียงใหม่ และคณะท างานในเครือข่ายได้ตกผลึกออกมา
มาเป็น ร่างพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการเชียงใหม่มหานคร พ.ศ.......  

ดังนั้น จึงมีการน าเสนอให้ประชาชนในจังหวัดเชียงใหม่ช่วยกันแสดงความคิดเห็น  เพื่อ
ปรับปรุง ก่อนจะได้ร่วมกันลงรายช่ือเสนอเป็นกฎหมายท่ีเสนอโดยภาคประชาชนต่อไป  โดยในร่าง
พระราชบัญญัติฉบับนี้ มีหลักการส าคัญคือยกเลิกการบริหารราชการส่วนภูมิภาค ให้เหลือเพียง
ราชการส่วนกลางและราชการส่วนท้องถิ่น ให้ท้องถิ่นมีอ านาจในการก าหนดแนวนโยบาย ระเบียบ 

ข้อบัญญัติ การจัดงบประมาณ การคลัง การจัดการบริหารบุคลากร และกลไกโครงสร้างการบริหาร
ภายในท้องถิ่น ยกเว้น ๔ เรื่องหลัก คือ ๑) ความมั่นคงแห่งชาติและการทหาร ๒) การต่างประเทศ ๓)
การคลัง และระบบการเงินตราของชาติ และ ๔) การตุลาการ โดยจัดให้มีโครงสร้างใหม่ด้วยดุลยภาพ 

๓ ส่วน คือ ผู้ว่าการเชียงใหม่มหานคร สภาเชียงใหม่มหานคร และสภาพลเมืองท าหน้าท่ีตรวจสอบ 

และโครงสร้างด้านภาษีโดยภาษีทุกชนิดท่ีเก็บได้ในพื้นท่ีส่งคืนให้รัฐบาลกลางร้อยละ  ๓๐ และคงไว้
เพื่อจัดการบริหารเชียงใหม่มหานคร ร้อยละ ๗๐  

จากข้อมูลของผู้ให้สัมภาษณ์ ส่วนใหญ่ มีความเห็นว่า ปัจจัยความเจริญเติบโตของ
จังหวัดเชียงใหม่ในด้านต่างๆ เช่น การขยายตัวของตัวเมือง การขยายตัวของระบบโครงสร้างพื้นฐาน 
การขยายตัวของจ านวนประชากร การขยายตัวของระบบเศรษฐกิจและท่องเท่ียว ของจังหวัด
เชียงใหม่ เป็นปัจจัยดังกล่าวมีความส าคัญต่อการเปล่ียนแปลงโครงสร้างการบริหารจังหวัดเชียงใหม่
ไปสู่รูปแบบมหานคร ตามข้อคิดและข้อเรียกร้องของนักวิชาการและประชาชนขาวเชียงใหม่ ซึ่งใน
ประเด็นนี้ผู้วิจัยเห็นว่า จากความหมายของเมืองมหานคร หมายถึง Maga City คือ เมืองท่ีมีความ



๒๕๖ 
 
หนาแน่นของโครงสร้างพื้นฐาน จ านวนประชากร เมืองท่ีก าลังมีการขยายตัวมีเจริญด้วยอาคารขนาด
ใหญ่ จังหวัดเชียงใหม่มีความเจริญแต่ในตัวเมืองเท่านั้น จึงไม่ตอบโจทย์ในการท่ีจะเป็นการปกครองใน
รูปแบบพิเศษหรือแบบเมืองมหานครในลักษณะดังกล่าว แต่จากความเจริญเติบโตของจังหวังเชียงใหม่ 
และจากปัจจัยความเจริญเติบโตต่างๆของตัวเมืองเชียงใหม่ ยังสามารถแก้ปัญหาโดยบริหารในรูปแบบ
การบริการในรูปแบบองค์การบริหารส่วนจังหวัด ในรูปแบบท่ัวไป ตามพระราชบัญญัติองค์การบริหาร
ส่วนจังหวัด พ.ศ.๒๕๔๐ ซึ่งได้ว่างรูปแบบและหลักการตามโครงสร้างการบริหารท่ีถือว่ ามีความ
สมบูรณ์เหมาะสมอยู่ในตัวแล้ว อีกท้ังตัวกฎหมายเองของให้อ านาจในการบริหารแก่นายกองค์การ
บริหารส่วนจังหวัดอย่างกว้างขวาง   

ประเด็นปัญหาดังกล่าวสามารถแก้ไขได้โดยการออกกฎหมายเร่งรัดให้ราชการส่วน
ภูมิภาคถ่ายโอนภารกิจท่ีเป็นอ านาจหน้าท่ีในเขตพื้นท่ีของท้องถิ่นให้มากขึ้น เพื่อให้ท้องถิ่นรับการถ่าย
โอนภารกิจไปด าเนินการ ก็จะท าให้องค์การบริหารส่วนจังหวัดมีอ านาจหน้าท่ีในการจัดการกับปัญหา
ในพื้นท่ีได้อย่างกว้างขวางทันต่อสถานการณ์ และสามารถสนับสนุนต่อการพัฒนาความเจริญใน
โครงสร้างพื้นฐานของจังหวัดเชียงใหม่ได้ โดยไม่ต้องเปล่ียนแปลงรูปแบบโครงสร้างการบริหาร ส่วน
รัฐบาลกลางก็จะต้องจัดงบประมาณให้กับท้องถิ่นจังหวัดให้เพียงพอต่อภารกิจท่ีเพิ่มขึ้น ท่ีจะให้
องค์การบริหารส่วนจังหวัดจัดท าบริการสาธารณะ เพื่อตอบสนองความต้องการของประชาชน และ
เพื่อแก้ไขปัญหาสาธารณูปโภค ไม่ว่าเป็นเรื่องวางระบบการขนส่ง การแก้ปัญหาขยะล้นเมือง และวาง
ระบบโครงสร้างพื้นฐานต่างๆให้กับจังหวัดเชียงใหม่ ตามศักยภาพของตนเอง เป็นต้น   

๕. ความพร้อม ความพึงพอใจของประชาชนต่อการพัฒนาสู่ความเป็นเมืองเชียงใหม่
ในรูปแบบมหานคร  

จากข้อมูลของผู้ใหญ่สัมภาษณ์ถึงปัจจัยด้านความพร้อมขององค์กรของรัฐ และความพึง
พอใจของประชาชนต่อการพัฒนาสู่ความเป็นเมืองใหม่ในรูปแบบมหานคร โดยผู้ให้สัมภาษณ์ส่วนใหญ่
เห็นว่าจังหวัดเชียงใหม่มีปัจจัยด้านความพร้อมขององค์กรของรัฐ และความพึงพอใจของประชาชนต่อ
การพัฒนาสู่ความเป็นเมืองเชียงใหม่ในรูปแบบมหานคร  ผู้วิจัยเห็นว่า ประชาชน กลุ่มเครือข่าย กลุ่ม
องค์กรภาคเอก องค์กรภาครัฐ ของจังหวัดเชียงใหม่ มีความพร้อมและมีความพึงพอใจต่อการพัฒนา
จังหวัดเชียงใหม่ในรูปแบบมหานคร เนื่องจากประชาชนชาวเชียงใหม่มีความต่ืนตัวทางการเมือง มี
การเรียกร้องต่อสู่ในแนวความคิดของการจัดการตนเองมาเป็นเวลายาวนาน จนตกผลึกยกเป็นร่าง
พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการเชียงใหม่มหานคร พ.ศ..... แม้ประชาชนชาวเชียงใหม่ส่วนใหญ่
จะพอมีความรู้ความเข้าใจในเรื่องนี้ แต่ก็ยังมีประชาชนบางกลุ่มบางส่วนท่ียังไม่เข้าใจ การท าการ
ประชาสัมพันธ์และสร้างการเรียนรู้ให้ประชาชน จึงมีความจ าเป็นอีกประการหนึ่ง ส่วนข้อห่วงใยใน
กรณีท่ีมีผู้มีอิทธิพลในบางตระกูลเข้ามาครอบง าทางการเมืองของประชาชนนั้น เกรงการซื้อสิทธิขาย
เสียงเกิดขึ้นนั้น ก็จะต้องเป็นหน้าท่ีของผู้จัดการเลือกต้ังท่ีจะต้องมีมาตรการ การปูองกันมิให้เกิดการ
ซื้อสิทธิขายเสียในการเลือกต้ังขึ้นได้ โดยให้มีองค์กรภาคประชาชน และภาครัฐ ท่ีจะต้องมีความเข็ม
แข็งในการตรวจสอบการเลือกตั้งให้โปร่งใส สุจริตและยุติธรรม  

 
 
 



๒๕๗ 
 

๖. หลักพุทธธรรมคือ มงคล ๓๘ คือ ปฏิรูปเทสวาโส คือ การอยู่ในถ่ินที่เหมาะสม อัน
ได้แก่ ๑. สถานะทางภูมิศาสตร์ที่ดี ๒. สถานที่ที่สามารถจัดหาอาหารได้สะดวก ๓. สถานที่ไม่มี
นักเลงอันธพาล โจรผู้ราย ๔. สถานที่ที่มีความเหมาะสมในการเข้าถึงธรรมและปฏิบัติธรรม มาใช้
กับการบูรณาการในการปรับรูปแบบโครงสร้างการบริหารจังหวัดเชียงใหม่ในรูปแบบมหานคร ได้
อย่างไร 

แนวคิดเกี่ยวกับหลักพุทธธรรมท่ีจะน ามาบูรณาการ ( Integration) เพื่อน าไปสู่ความส า
เสร็จของจุดหมายอย่างมีคุณภาพ ในการพิจารณาจัดรูปแบบโครงสร้างแบบมหานคร โดยน าหลักพุทธ
ธรรม คือ มงคลชีวิต ๓๘ ประการ เป็นหมวดธรรมะ ท่ีง่ายต่อการน าไปปฏบิัติ เพราะเป็นหมวดธรรมะ
ท่ีเป็นขั้นเป็นตอนเกี่ยวเนื่องกัน และสามารถน าไปใช้กับชีวิตประจ าวัน ได้อย่างเหมาะสม ซึ่งจะท าให้
ผู้ปฏิบัติมีความสมบูรณ์พร้อม คือฝึกให้เป็นคนดี, สร้างความพร้อมในการฝึกตนเอง, ฝึกตนให้เป็นคนมี
ประโยชน์, บ าเพ็ญประโยชน์ ต่อครอบครัวและสังคม , ธรรมะเบื้องสูงใส่ตัวให้เต็มท่ี, การฝึก
ภาคปฏิบัติเพื่อก าจัดกิเลสให้ส้ินไป, ผลจากการปฏิบัติจนหมดกิเลส และยังประโยชน์สูงสุด ของการ
ปฏิบัติให้เกิดข้ึน คือ ผู้ปฏิบัติจะมีจิตใจท่ีสะอาด บริสุทธิ์ บริบูรณ์ หมดกิเลส สามารถท าพระนิพพาน
ให้แจ้ง สร้างบารมีให้ถึงท่ีสุดแห่งธรรมได้ในท่ีสุด การน าหลักพุทธธรรมคือ มงคล ๓๘ คือ ปฏิรูปเท
สวาโส อันเป็นมงคลข้อท่ี ๔ คือ การอยู่ในถิ่นท่ีเหมาะสม อันได้แก่ ๑. สถานะทางภูมิศาสตร์ท่ีดี ๒. 
สถานท่ีท่ีสามารถจัดหาอาหารได้สะดวก ๓. สถานท่ีไม่มีนักเลงอันธพาล โจรผู้ราย ๔. สถานท่ีท่ีมี
ความเหมาะสมในการเข้าถึงธรรมและปฏิบัติธรรม มาใช้กับการบูรณาการในการปรับรูปแบบ
โครงสร้างการบริหารจังหวัดเชียงใหม่ในรูปแบบมหานคร ข้อมูลจากการสัมภาษณ์ผู้ให้ข้อมูลแทบ
ท้ังหมดมีความเห็นตรงกันว่า โดยพื้นฐานของจังหวัดเชียงใหม่แล้ว เป็นเมืองท่ีเจริญด้วยศิลป 
วัฒนธรรม และวิถีคนเมืองล้านนา ประกอบด้วยความเจริญด้วยทรัพยากรธรรมชาติท่ีเป็นแหล่งท่อง
เทียว วัดวาอารามท่ีสวยงามด้วยศิลป และประชาชนชาวเชียงใหม่ท่ีมีความเรียบง่ายด้วยวิถีแห่ง
วัฒนธรรม ดังนั้น เห็นว่าจังหวัดเชียงใหม่เป็นเมืองท่ีมีลักษณะเป็นถิ่นท่ีเหมาะสม ด้วยห ลัก ๔ 
ประการ ของหลักธรรมท่ีว่า ปฏิรูปเทสวาโส คือ 
               (๑) อาวาสเป็นที่สบาย (ท่ีอยู่อาศัยเหมาะสม) จังหวัดเชียงใหม่ มีสภาพทางภูมิศาสตร์ท่ี
ดีท่ีมีท้ังภูเขาและพื้นราบ สภาพอากาศท่ีไม่ร้อนมากไปและไม่หนาวมากไป มีทรัพยากรกรธรรมชาติท่ี
อุดมสมบูรณ์ มีความสงบเรียบง่ายด้วยวิถีวัฒนธรรมของคนเชียงใหม่ ไม่มีวุ่นวายพลุกพล่านในชุมชน 
มีโรงเรียนและมหาวิทยาลัยรองรับการศึกษาหาความรู้ของประชาชนในท้องถิ่น มีสนามกีฬาของ
จังหวัด มีการคมนาคมท่ีสะดวกท้ังทางรถยนต์ รถไฟ และเครื่องบินสนามบินระดับนานาชาติ 

(๒) อาหารเป็นท่ีสบาย (เครื่องอุปโภค บริโภคเพียงพอ เหมาะสม) จังหวัดเชียงใหม่ มี
การหารการกินท่ีอุดมสมบูรณ์ สามารถจัดหาได้อย่างสะดวกสบาย แม้แต่อาหารทะเลก็ใช้เวลา
เดินทางไม่นานก็มาถึงเนื่องจากการคมนาคมท่ีรวดเร็ว มีตลาดการเกษตรท่ีมีขนาดใหญ่ในตัวเมือง 
โดยมีเกษตรกรน าสินค้ามาขายอย่างสะดวก ประชาชนชาวเชียงใหม่สามารถประกอบกิจการอาชีพได้
ในทุกๆสาขาท่ีสามารถมีรายได้เล้ียงตัวเองและครอบครัวได้อย่าเพียงพอ  
              (๓) บุคคลเป็นที่สบาย (ทรัพยากรบุคคลเหมาะสม) จังหวัดเชียงใหม่เป็นเมืองท่ีมีบุคคลท่ี
มีจิตใจงดงาม รักความงบและรักษาไว้ซึ่งศิลปะ วัฒนธรรม และวิถีล้านนา ประชาชนรักความสงบไม่มี
เรื่องทะเลาะวิวาท ไม่มีโจรผู้ร้ายชุกชุม ด้วยที่มีวัดวาอารามเป็นจ านวนมากท าให้ประชาชนในท้องถิ่น



๒๕๘ 
 
ได้มีการท าบุญและปฏิบัติธรรมตามความศรัทธา เป็นคนมีศีลธรรมและ มีวินัยมีความเรียบง่ายต่อการ
ใช้ชีวิต   
              (๔) ธรรมเป็นที่สบาย (หลักการถูกต้องเหมาะสม) จังหวัดเชียงใหม่มีโรงเรียนวิถีพุทธ 
และมหาวิทยาลัยสงฆ์ท้ังสองนิกายอยู่ในพื้นท่ี และมีมหาวิทยาลัยท่ีเป็นวิถีขอศาสนาคริสต์ ท่ี
ให้บริการด้านการศึกษาแก่ประชาชน ข้าราชการท่ีมารับราชการในจังหวัดเชียงใหม่ จะเป็นผู้ท่ียึด
หลักธรรมในการปฏิบัติราชการเพื่อสร้างความเจริญก้าวหน้าแก่ท้องถิ่นและบ้านเมือง ในทางธรรม มี
วัดในพระพุทธศาสนาเปิดโอกาสให้พระภิกษุ สามเณร และฆราวาส ผู้มีความใฝุรู้ ได้มีการเรียนรู้
หลักธรรม และมีส านักฝึกอบรมการปฏิบัติธรรมอีกหลายแห่ง และวัดต่างๆได้จัดให้มีการเทศนาแสด
ธรรมแก่ประชาชนในเทศกาลส าคัญๆเป็นประจ า ประชาชนสามารถเข้าไปรักษาศีลและปฏิบัติธรรม
เจริญภาวนาได้เป็นอย่างดี   

ดังนั้น หลักธรรม ปฏิรูปเทสวาโส ในหลักมงคล ๓๘ เป็นหลักธรรมท่ีสามารถเป็นปรับใช้
โดยการบูรณาการในการจัดการบริหารจัดหวัดเชียงใหม่ในรูปแบบมหานครได้เป็นอย่างดี โดยเฉพาะ
ด้วยพื้นฐานโครงสร้างทางสังคม วิถีชีวิตของชาวล้านนา และโครงสร้างทางกายภาพของจังหวัด
เชียงใหม่แล้ว มีความสอดคล้องกับการน าหนักธรรมนี้มาบูรณาการเป็นอย่างยิ่ง และเมื่อผู้บริหาร
ท้องถิ่นน าเอาหลักธรรมดังกล่าวมาท านุบ ารุงประชาราษฎร โดยน าไปบูรณาการกับยุทธศาสตร์ชาติ  
และนโยบายไทยแลนค์ ๔.๐  เพื่อให้ท้องถิ่นน าไปการวางแผนงาน โครงการ และออกกฎหมาย 
ระเบียบ แบบแผนการจัดระเบียบของท้องถิ่นและชุมชนเพื่อให้เกิดความสงบเรียบร้อย และเกิดการ
พัฒนาไปข้างหน้าอย่างยั่งยืน ก็จะท าให้จังหวัดเชียใหม่เป็นเมืองท่ีน่าอยู่ ซึ่งสอดคล้องกับงานวิจัยของ 
พิรัชย์ ศรีราม ได้วิจยัเรื่อง “ยุทธศาสตร์การพัฒนาธรรมาภิบาลขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นด้วย
หลักพุทธธรรมในเขตจังหวัดภาคกลางตอนบน” พบว่า การบริหารงานขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นด้วยหลักธรรมในเขตจังหวัดภาคกลางตอนบน ตามหลักธรรมมาภิบาล ๖ ด้าน และหลัก
ทศพิธราชธรรม ๑๐ ด้าน พบว่าองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีการบริหารงานอยู่ในระดับท่ีดีมาก ซึ่ง
เป็นหลักการบริหารงานและหลักพุทธธรรมท่ีเหมาะสมกับการบริหารงาน ยุทธศาสตร์การพัฒนาธรร
มาภิบาลขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นด้วยหลักพุทธธรรมในเขตจังหวัดภาคเหนือตอนบน ได้แก่ 
PIRAT MODETดังนี้ (๑) Participation การมีส่วนร่วมของบุคลากรเทศบาลกับประชาชน ในด้านการ
บริหาร การบริการ และการสนับสนุนบุคลากรเทศบาลและประชาชนต้องมีธรรมาภิบาลในการ
ปฏิบัติงาน และมีส่วนร่วมในการตรวจสอบการบริหารงานของเทศบาล การบริหารงานท่ียึดมั่นใน
หลักการ ยึดมั่นในหลักคุณธรรม และการเสียสละ เพื่อให้การบริหารงานบรรลุเปูาหมาย (๒) 
Importance ความส าคัญกับวัฒนธรรมองค์กร ในด้านการบริหาร การบริการ และการสนับสนุน 
บุคลากรเทศบาลและประชาชน วัฒนธรรมขององค์กรเป็นหัวใจส าคัญในการให้การบริการสาธารณะ 
เพราะเป็นองค์กรท่ีมีความใกล้ชิดกับประชาชน ความคาดหลังและความพึงพอใจของผู้รับบริการอย่าง
สม่ าเสมอ การประเมินความพึงพอใจมีความส าคัญสูงมากต่อการบริการ และต้องยึดมั่นในหลักการ 
ยึดมั่นในหลักคุณธรรม และการเสียสละในการบริหารงานท่ีมีความส าคัญต่อวัฒนธรรมองค์กรเป็น
อย่างมาก (๓) Responsibility ความรับผิดชอบร่วมกันกับระบบการบริหาร ในด้านการบริหาร การ
บริการ และการสนับสนุน บุคลากรเทศบาลและประชาชน เพราะเทศบาลเป็นองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นจ าเป็น จะต้องด าเนินงานโดยรับผิดชอบต่อหลักกฎหมาย และประชาชนในชุมชนท้องถิ่น ยึด



๒๕๙ 
 
มั่นในหลักการ ยึดมั่นในคุณธรรม และการเสียสละ รับผิดชอบต่อระบบการบริหารร่วมกันระหว่ าง
ประชาชนกับบุคลากรเทศบาล (๔) Authority ปฏิบัติหน้าท่ีตามยุทธศาสตร์การพัฒนาการบริหาร 
การบริการ และการสนับสนุน บุคลากรเทศบาลมีหน้าท่ีต้องปฏิบัติตามกรอบยุทธศาสตร์ท่ีก าหนดไว้ 
อ านาจหน้าท่ีของฝุายบริหารของเทศบาลปฏิบัติ ตามนโยบายภายใต้กรอบยุทธศาสตร์การพัฒนาท่ีมี
ธรรมมาภิบาลเป็นตัวก าหนดเปูาหมายและทิศทางขององค์กรให้ชัดเจน๙ 

๕.๓ ข้อเสนอแนะ 
จากการวิจัยเรื่อง “การบริหารจังหวัดเชียงใหม่ในรูปแบบมหานคร” ท าให้ผู้วิจัยพบ

ข้อมูลเกี่ยวสภาพปัญหา รวมท้ังการบูรณาการแนวคิดและทฤษฎีการกระจายอ านาจให้ท้องถิ่น
สามารถบริหารจัดการตนเองกับปัญหาต่างๆด้วยความเป็นอิสระ และการก ากับดูแลท้องถิ่นของ
ราชการส่วนกลางท่ีกระท าได้เท่าท่ีจ าเป็น ไม่ท าให้ท้องถิ่นขาดความเป็นอิสระ ตลอดจนการมีส่วนร่วม
ของประชาชนในท้องถิ่นในการต่อสู่เพื่อให้ได้มาซึ่งอ านาจในการปกครองตนเองเพื่อตอบสนองความ
ต้องการของท้องถิ่นอย่างแท้จริง  จากการวิเคราะห์และสังเคราะห์ข้อมูลท้ังหมด จึงท าให้ผู้วิจัยมี
ข้อเสนอแนะท่ีสามารถน าผลวิจัยไปปรับให้กับการปรับโครงสร้างการบริหารองค์ปกครองส่วนท้องถิ่น
เพื่อตอบสนองความต้องการและแก้ปัญหาให้กับประชาชนในท้องถิ่น ดังนี้  

๕.๓.๑ ข้อเสนอแนะเชิงนโยบาย 
๑) แผนยุทธศาสตร์ชาติ ๒๐ ปี ควรก าหนดให้มีระยะเวลาและขั้นตอนของการกระจาย

อ านาจให้กับท้องถิ่นที่ชัดเจน 
๒) รัฐบาลควรก าหนดให้นโยบายการกระจายอ านาจเป็นนโยบายท่ีส าคัญและเร่งด่วน

ของรัฐบาลต่อสภาผู้แทนราษฎร 
๓) ให้มีร่างพระราชบัญญัติประมวลกฎหมายองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ... ท่ีควรให้ 

กระทรวง/ทบวง/กรม ก าหนดมาตรฐานในภารกิจและเร่งรัดการถ่ายโอนภารกิจให้กับองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นรับไปด าเนินการตามอ านาจหน้าท่ีต่อไป 

๔) ควรให้ส านักงานคณะกรรมการการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
(ก.ก.ถ.) เป็นผู้มีอ านาจหน้าท่ีรับผิดชอบในการเร่งรัดการกระจายอ านาจ และการถ่ายโอนภารกิจจาก
ราชการส่วนกลางและราชการส่วนภูมิภาคให้กับท้องถิ่น ตามแผนยุทธศาสตร์ชาติ ๒๐ ปี 

๕) กระทรวงการคลัง ควรจัดท าโครงการรองรับยุทธศาสตร์ชาติ ๒๐ ปี และ ร่าง
พระราชบัญญัติประมวลกฎหมายองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ...เพื่อด าเนินการจัดสรร
งบประมาณให้แก่ท้องถิ่นโดยเพิ่มภาษีและเงินอุดหนุนคืนสู่ท้องถิ่นในอัตราส่วน ๗๐% ต่อ ๓๐% และ  
ให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีอ านาจออกข้อบัญญัติหรือเทศบัญญัติเพื่อให้มีอ านาจในการจัดเก็บ
ภาษีในเขตพื้นท่ีของตนเองเพิ่มข้ึน เช่น ภาษีธุรกิจเฉพาะ ภาษีสุรา ภาษีสรรพสามิต และให้มีส่วนแบ่ง
ในภาษีอากรของรัฐจากค่าภาคหลวงการสัมปทาน 
                                                             

๙พิรัชย์ ศรีราม, “ยุทธศาสตร์การพัฒนาธรรมาภิบาลขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินด้วยหลักพุทธ

ธรรมในเขตจังหวัดภาคกลางตอนบน”, วิทยานิพนธ์พุทธศาสตรดุษฎีบัณฑิต, (บัณฑิตวิทยาลัย: มหาวิทยาลัยมหา
จุฬาลงกรณราชวิทยาลัย, ๒๕๕๖). 
 



๒๖๐ 
 

๖) กระทรวงมหาดไทย ควรปรับเปล่ียนโครงสร้างการบริหารภายในให้สอดรับการแผน
ยุทธศาสตร์ชาติ ๒๐ ปี และตามร่างพระราชบัญญัติประมวลกฎหมายองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
พ.ศ...... ในการก ากับดูแลท้องถิ่นที่ไม่ท าให้ท้องถิ่นของขาดความเป็นอิสระในการจัดการตนเอง 

๗) องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นท้ังระดับจังหวัด และระดับเทศบาล ควรประสาน
แผนงานและปรับโครงสร้างในการบริหารท้องถิ่นเพื่อรองรับการถ่ายโอนภารกิจจากราชการส่วนกลาง
และส่วนภูมิภาค 

๕.๓.๒ ข้อเสนอแนะเชิงปฏิบัติ 
๑) กระทรวง/ทบวง/กรม ควรจัดเตรียมความพร้อมให้การท่ีจะถ่ายโอนภารกิจในความ

รับผิดชอบของตนและบุคลากรให้กับท้องถิ่น โดยเปิดให้บุคลากรและเจ้าหน้าท่ีในสังกัดมีความสมัคร
ใจโอนย้ายไปสังกัดท้องถิ่น และปรับเกล่ียต าแหน่งและก าลังบุคลากรเจ้าหน้าท่ีท่ีเหลือให้เหมาะกับ
ภารกิจของหน่วยงานท่ีเหลืออยู่ 

๒) องค์การบริหารส่วนจังหวัดเชียงใหม่ ควรปรับโครงสร้างในการบริหารท้ังในส่วนท่ี
เกี่ยวสถานท่ี บุคลากร และความพร้อมต่างๆในการรองรับการถ่ายโอนภารกิจจากหน่วยงานราชการ
ส่วนกลางและส่วนภูมิภาค 

๓) ควรให้มีการก าหนดนโยบายและแผนงานในทางประสานงานให้ องค์การบริหาร
จังหวัดเชียงใหม่ และเทศบาล ให้ท างานสอดคล้องไปในทิศทางเดียวกัน 

๔) ควรสร้างความรู้ความเข้าใจให้กับประชาชนชาวจังหวัดเชียงใหม่ต่อการปรับเปล่ียน
โครงสร้างการบริหารขององค์การบริหารส่วนจังหวัดเชียงใหม่  

๕) ควรเปิดโอกาสให้ประชาชน และองค์กรภาคพลเมืองในท้องถิ่นเข้ามามีส่วนร่วมใน
การบริหารท้องถิ่น ด้วยการเปิดเผยข้อมูลข้าวสารให้ประชาชนทราบ และให้โอกาสประชาชนเข้าร่วม
ลงช่ือเสนอร่างข้อบัญญัติต่างๆ พร้อมติดตามการด าเนินงานของท้องถิ่น 

๖) ควรให้หน่วยงานและองค์กรภาครัฐท่ีท าหน้าท่ีตรวจสอบการท างานของท้องถิ่นแต่ละ
องค์กร ส านักงานตรวจเงินแผ่นดิน,(สตง.) คณะกรรมการปูองและและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ,
(ป.ป.ช.)คณะกรรมการการปูองกันและปรามปรามการทุจริตภาครัฐ (ป.ป.ท) และผู้ตรวจการท้องถิ่น 
จัดต้ังหน่วยงานในเขตพื้นท่ีในท้องถิ่นเพื่อให้การตรวจสอบเป็นไปอย่างใกล้ชิดและท่ัวถึง 

๕.๓.๓ ข้อเสนอแนะส าหรับการวิจัยคร้ังต่อไป 
จากการวิเคราะห์และสังเคราะห์ข้อมูลท้ังหมดท าให้ผู้วิจัยพบว่า ยังมีประเด็นท่ีเกี่ยวเนื่อง

กับการบริหารจังหวัดเชียงใหม่ในรูปแบบมหานคร แต่เนื่องจากการวิจัยครั้งนี้ผู้วิจัยมีข้อจ ากัดท่ีไม่
สามารถจะศึกษาหาค าตอบได้ในทุกมิติมุมมองอันหลากหลายประเด็น เพียงแต่ได้ท าการศึกษาใน
ขอบเขตพื้นท่ี ท่ีการศึกษาวิจัยก าหนดไว้ในงานวิจัยนี้เท่านั้น ซึ่งยังมีขอบเขตการศึกษาวิจัยในมิติอื่นๆ
อีกมากมาย และหากนักวิจัยท่านใดมีความสนใจศึกษาถึงโครงสร้างการบริหารองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นในรูปแบบอื่นๆอีก ผู้วิจัยจึงขอเสนอมุมมองในประเด็นหัวข้อของการวิจัยในครั้งต่อไป 
ดังต่อไปนี้ 

๑) ควรวิจัยเกี่ยวกับ “ปัจจัยท่ีมีผลต่อการปรับรูปแบบโครงสร้างการบริหารท้องถิ่นของ
เมืองการค้าขายชายแดน” 



๒๖๑ 
 

๒) ควรวิจัยเกี่ยวกับ “รูปแบบโครงสร้างการบริหารองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นท่ีเป็น
เมืองท่องเท่ียว” 

๓) ควรวิจัยเกี่ยวกับ “การพัฒนารูปแบบโครงสร้างการบริหารท้องถิ่นในรูปแบบท่ัวไป
ของเมืองท่ีมีความเจริญทางเศรษฐกิจ” 

 
 
 



๒๖๒ 
 

บรรณานุกรม 
 

๑. ภาษาไทย 
ก. ข้อมูลปฐมภูมิ 
มหาวิทยาลัยมหาจุฬาลงกรณราชวิทยาลัย. พระไตรปิฎกภาษาไทย ฉบับมหาจุฬาลงกรณราชวิทยาลัย.

กรุงเทพมหานคร: โรงพิมพ์มหาจุฬาลงกรณราชวิทยาลัย, ๒๕๓๙. 
ข.ข้อมูลทุติยภูมิ 
(๑) หนังสือ: 
ชูวงศ์ ฉายะบุตร. การปกครองท้องถ่ินไทย. พิมพ์ครั้งท่ี ๒. กรุงเทพมหานคร : สมาคมนิสิตเก่า

รัฐศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, ๒๕๔๐.  
ช านาญ จันทร์เรือง. การกระจายอ านาจไทยก้าวหน้าหรือถอยหลัง: ศึกษากรณีเชียงใหม่มหานคร.

พิมพ์ครั้งท่ี ๑. กรุงเทพมหานคร: กรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่น, ๒๕๕๕. 
ธเนศวร์ เจริญเมือง.และคณะ.การกระจายอ านาจสู่ท้องถ่ินการแก้ไขรัฐธรรมนูญ ๒๕๕๐. พิมพ์ครั้งท่ี

แรก.โครงการส่งเสริมการพัฒนาศักยภาพองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในการแก้ไข 
ป๎ญหาผู้ด้อยโอกาสทางสังคม: เทศบาลต าบลทากาศเหนือ, ๒๕๕๕. 

นครินทร์ เมฆไตรรัตน์ และคณะ. ทิศทางการปกครองท้องถ่ินของไทยและต่างประเทศเปรียบเทียบ. 
กรุงเทพมหานคร : ส านักพิมพ์วิญํูชน, ๒๕๔๖. 

พรชัย เทพป๎ญญา . สุ จิตรา ธนานัน ต์ .  ปละประดิษฐ์ คุณเสนอ.  การบริหารนครหลวง 
กรุงเทพมหานคร: ส านักพิมพ์มหาวิทยาลัยรามค าแหง, ๒๕๒๘.  

พระมหาสมจินต์  สมฺมาปํฺโญ. พระพุทธศาสนามหายานในอินเดีย. (กรุงเทพมหานคร: มหาจุฬาลง
กรณราชวิทยาลัย, ๒๕๔๘), หน้า ๑๘๕ - ๑๘๗. 

ไพบูลย์  ช่างเรียน .  การปกครองมหานคร : เปรียบเทียบระหว่างไทยกับสหรัฐอเมริกา .
กรุงเทพมหานคร: ม.ป.ท.ม, ๒๕๒๒. 

ภาณุวัฒน์ พันธ์ประเสริฐ. ระบบการปกครองท้องถ่ินของประเทศสมาชิกอาเซียน: สาธารณรัฐ
อินโดนีเซีย. กรุงเทพมหานคร: สถาบันพระปกเกล้า, ๒๕๕๖. 

เรืองวิทย์ เกษสุวรรณ. โลกาภิวัตน์กับท้องถ่ิน. กรุงเทพมหานคร: บพิธการพิมพ์, ๒๕๕๕. 

                . แนวคิดและทฤษฏีการปกครองท้องถ่ิน. กรุงเทพมหานคร: บพิธการพิมพ์, ๒๕๕๕. 
วิรัช วิรัชนิภาวรรณ. การบริหารเมืองหลวงและการบริหารท้องถ่ิน . กรุงเทพมหานคร: โฟร์เพช, 

๒๕๔๕. 
บูฆอรี ยีหมะ. การปกครองท้องถ่ินไทย. กรุงเทพมหานคร: จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, ๒๕๕๐.  
ปรัชญา เวสารัชช์. การปกครองท้องถ่ินประเทศญี่ปุ่น. กรุงเทพมหานคร: โครงการส่งเสริมการ

บริหารจัดการท่ีดีโดยกระจายอ านาจสู่ท้องถิ่น. ส านักงาน ก.พ., ๒๕๔๒. 
ประธาน คงฤทธิศึกษากร. การปกครองท้องถ่ิน. กรุงเทพมหานคร: โครงการส่งเสริมเอกสารวิชาการ 

สถาบันบัณฑิตพัฒนาบริหารศาสตร์, ๒๕๓๔. 
ปธาน สุวรรณมงคล. การเมืองการบริหารท้องถ่ินเปรียบเทียบ . กรุงเทพมหานคร: ส านักพิมพ์ 

มหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช, ๒๕๕๔.      



๒๖๓ 
 

บรรณานุกรม (ต่อ) 
 
วิรัช วิรัชนิภาวรรณ. การบริหารเมืองหลวงและการบริหารท้องถ่ิน. กรุงเทพมหานคร: โฟร์เพช, 

๒๕๔๕. 
ศุภสวัสด์ิ ชัชวาล. การเมืองในกระบวนการกระจายอ านาจ. พิมพ์ครั้งท่ี ๑. กรุงเทพมหานคร: โรง 

พิมพ์แห่งจุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, ๒๕๕๕. 
สมคิด เลิศไพฑูรย์. กฎหมายการปกครองท้องถ่ิน. พิมพ์ครั้งท่ี ๒. กรุงเทพมหานคร: ส านักพิมพ์ 

คณะรัฐมนตรีและราชกิจจานุเบกษา, ๒๕๔๙. 
ส านักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร. รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๔๐. 

กรุงเทพมหานคร: ส านักงานเลขาสภาผู้แทนราษฎร. ๒๕๔๗. 
                .รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๕๐. กรุงเทพมหานคร: ส านักงาน

เลขาสภาผู้แทนราษฎร, ๒๕๕๓. 
                .รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๖๐. กรุงเทพมหานคร: ส านักงาน

เลขาสภาผู้แทนราษฎร, ๒๕๖๐. 
ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา. พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. ๒๕๓๔. 

กรุงเทพมหานคร: ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา, ๒๕๕๓. 
                .พระราชบัญญัติองค์กรบริหารส่วนจังหวัด พ.ศ.๒๕๔๐. กรุงเทพมหานคร: ส านักงาน
คณะกรรมการกฤษฎีกา, ๒๕๕๓. 
อุทัย หิรัญโย. การปกครองท้องถ่ินไทย. พิมพ์ครั้งท่ี ๕. กรุงเทพมหานคร: โรงพิมพ์โอเด่ียนสโตร์, 

๒๕๓๙. 
อนุชา ฮุนสวัสดิกุล และ อโณทัย ศรีสมัย. รูปแบบและวิธีการก ากับดูแลองค์กรปกครองส่วน

ท้องถ่ิน. พิมพ์ครั้งท่ี ๑. กรุงเทพมหานคร: สถาบันพระปกเกล้า, ๒๕๔๘. 
อรุณี อ่อนสวัสด์ิ. ระเบียบวิธีวิจัย. พิมพ์ครั้งท่ี ๓. พิษณุโลก: คณะศึกษาศาสตร์ มหาวิทยาลัยนเรศวร, 

๒๕๕๑. 
อุษา ใบหยก. การปกครองท้องถ่ินเปรียบเทียบ . Comparative Local Government. 

กรุงเทพมหานคร: แสงจันการพิมพ์, ๒๕๓๘. 
 
 (๒) บทความในวารสาร/สารานุกรม: 
นครินทร์ เมฆไตรรัตน์ และคณะ. สารานุกรมการปกครองท้องถ่ินไทย หมวดที่ ๒ โครงสร้าง 

ภายนอก ล าคับที่ ๑ เร่ืองรัฐธรรมนูญกับการปกครองส่วนท้องถ่ิน. กรุงเทพมหานคร: 
สถาบันพระปกเกล้า, ๒๕๔๗. 

ปฐม มณีโรจน์. ป๎ญหาการปกครองมหานคร. ท้องถ่ิน. ๙.๗. (กรกฎาคม ๒๕๑๒). 
สมคิด เลิศไพฑูรย์. แนวคิดในการปฏิรูปการปกครองส่วนท้องถิ่นในรูปแบบจังหวัด จัดการตนเองกับ

สถานะความเป็นรัฐเด่ียวของประเทศไทย. จุลนิติ. พ.ค.-มิย., ๒๕๕๖.  
 
 



๒๖๔ 
 

 
บรรณานุกรม (ต่อ) 

 
สมจิต สุคนธสวัสด์ิ. นครหลวง. สารรัฐศาสตร์นิเทศ ๕.๓. (มกราคม ๒๕๑๓) 
สถาบันท่ีปรึกษาเพื่อพัฒนาประสิทธิภาพในราชการ. โครงการศึกษาจัดต้ังองค์กรปกครองส่วน

ท้องถ่ินรูปแบบพิเศษแม่สอดจังหวัดตาก . จังหวัดตาก: โรงพิมพ์เทศบาลแม่สอด, 
๒๕๕๓. 

 
(๓) วิทยานิพนธ์/รายงานการวิจัย 
โกวิทย์ วงศ์สุรวัฒน์. “การพัฒนาขีดสมรรถนะของส่วนกลางและส่วนภูมิภาคในการก ากับดูแลองค์กร 

ปกครองส่วนท้องถิ่น”.รายงานการวิจัย. กรุงเทพมหานคร: มหาวิทยาลัยเกษตรศาสตร์, 
๒๕๔๗. 

โกวิทย์ พวงงามและคณะ. “การประเมินองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นความเป็นเลิศด้านความโปร่งใส 
และการมีส่วนร่วมของประชาชน ประจ าปี ๒๕๕๐”. รายงานวิจัย. กรุงเทพมหานคร: 
สถาบันพระปกเกล้า, ๒๕๕๐.  

จรัส สุวรรณมาลา และคณะ. “วิถีใหม่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในประเทศไทย”. รายงานการ 
วิจัย. โครงการวิจัยสถานบันวิถีใหม่ท้องถิ่น คณะรัฐศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย , 
๒๕๔๗. 

ดวงเนตร ส าราญวงศ์.“ประสิทธิผลการบริหารสถานศึกษาท่ีถ่ายโอนสู่องค์การบริหารส่วนจังหวัด
นครราชสีมา”. วิทยานิพนธ์รัฐประศาสตรดุษฎีบัณฑิต. บัณฑิตวิทยาลัย: มหาวิทยาลัย 
อุบลราชธานี, ๒๕๕๗. 

ดิเรก ถึงฝ่๎ง.“ยุทธศาสตร์การบริหารงานของผู้ว่าราชการจังหวัดแบบบูรณาการ (CEO) เพื่อศักยภาพ 
การแข่งขันของจังหวัดในประเทศไทย”. วิทยานิพนธ์การจัดการดุษฎีบัณฑิต การ 
จัดการภาครัฐ. บัณฑิตวิทยาลัย: มหาวิทยาลัยราชภัฏสวนดุสิต, ๒๕๔๙.  

ภาส ภาสสัทธา. “การบูรณาการหลักพุทธธรรมในการบริหารจัดการด้านความโปร่งใสขององค์กร 
ปกครองส่วนท้องถิ่น”. วิทยานิพนธ์พุทธศาสตรดุษฎีบัณฑิต.  บัณฑิตวิทยาลัย : 
มหาวิทยาลัยมหาจุฬาลงกรณราชวิทยาลัย, ๒๕๕๘. 

บุญแสง ชีระภากร.“ภาวะผู้น าและการบริหารงานของผู้บริหารองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น”. ปรัชญา 
ดุษฎีบัณฑิต. รัฐประศาสนศาสตร์. บัณฑิตวิทยาลัย: มหาวิทยาลัยรามค าแหง, ๒๕๕๒. 

เบญญาภา วงษ์แหวน,“ความเป็นไปได้ของการกระจายอ านาจตามแนวทางจังหวัดจัดการตนเอง:     
                กรณีศึกษาจังหวัดเชียงใหม่”. ปรัชญาดุษฎีบัณฑิต.(การเมือง). บัณฑิตวิทยาลัย:    
                มหาวิทยาลัยรามค าแหง, ๒๕๕๘. 
ประดิษฐ์ ดีวัฒนกุล. “การบริหารกรุงเทพมหานคร : ศึกษาการพัฒนารูปแบบท่ีเหมาะสม”. ดุษฎี 

นิพนธ์หลักสูตรรัฐประศาสนศาสตรดุษฎีบัณฑิต. บัณฑิตวิทยาลัย: มหาวิทยาลัยราชภัฏ 
สวนดุสิต, ๒๕๔๙. 
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บรรณานุกรม (ต่อ) 
 

พิรัชย์ ศรีราม. “ยุทธศาสตร์การพัฒนาธรรมาภิบาลขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นด้วยหลักพุทธ 
ธรรมในเขตจังหวัดภาคกลางตอนบน” . วิทยานิพนธ์พุทธศาสตรดุษฎีบัณฑิต. บัณฑิต 
วิทยาลัย: มหาวิทยาลัยมหาจุฬาลงกรณราชวิทยาลัย, ๒๕๕๖. 

รักษา สุดเส้นผม. “ป๎จจัยท่ีส่งผลต่อความส าเร็จของการกระจายอ านาจขององค์กรปกครองส่วน 
ท้องถิ่นในเขตจังหวัดภาคตะวันออกเฉียงเหนือตอนล่าง”. วิทยานิพนธ์พุทธศาสตรดุษฎี 
บัณฑิต. บัณฑิตวิทยาลัย: มหาวิทยาลัยมหาจุฬาลงกรณราชวิทยาลัย, ๒๕๕๗. 

วีระศักด์ิ เครือเทพ.“การวิเคราะห์ความเข้มแข็งทางการคลังของเทศบาล (Measuring Municipal 
Fiscal Health in Thailan)”. รายงานวิจัย. คณะรัฐศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, 
๒๕๕๑. 

ศักดาพินิจ ณรงณ์ชาติโสภณ.“การวิเคราะห์นโยบายการกระจายอ านาจ ให้แก่องค์กรปกครองส่วน 
ท้องถิ่นต่อการพัฒนาเศรษฐกิจชุมชน”. วิทยานิพนธ์ปรัชญาดุษฎีบัณฑิต. บัณฑิต 
วิทยาลัย: มหาวิทยาลัยรามค าแหง, ๒๕๔๙.  

ศุภสวัสด์ิ ชัชวาล.“การกระจายอ านาจในประเทศญี่ปุ่นและไทย : การศึกษาเปรียบเทียบเพื่อให้เห็น 
เงื่อนไขความส าเร็จของการกระจายอ านาจ”.รายงานการวิจัยเสนอสถาบัน 
พระปกเกล้า. กรุงเทพมหานคร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, ๒๕๕๒. 

สถาบันวิจัยและให้ค าปรึกษาแห่งมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์. “การศึกษาความกว้าวหน้าของการ 
กระจายอ านาจในประเทศไทย”. รายงานการวิจัย. สภาบันการวิจัยและให้การปรึกษา 
แห่งมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, ๒๕๕๒. 

สนชัย ใจเย็น.“การบริหารเกาะสมุยในรูปแบบเขตเมืองพิ เศษ”. ดุษฎีนิพนธ์หลักสูตรรัฐ 
ประศาสนศาสตรดุษฎีบัณฑิต. บัณฑิตวิทยาลัย : มหาวิทยาลัยราชภัฏสวนดุสิต, 
๒๕๔๙. 

สมคิด เลิสไพฑูรย์. “การปรับปรุงองค์การบริหารส่วนจังหวัด”. รายงานวิจัย. กรุงเทพมหานคร: 
นิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, ๒๕๔๓. 

สุจิต บุญบงการ พรศักด์ิ ผ่องแผ้ว และไมเคิลเนลสัน.“การเมืองท้องถิ่นของ อบต.และ อบจ.”. 
รายงานวิจัย. กรุงเทพมหานคร: คณะกรรมการวิจัยแห่งชาติ สาขารัฐศาสตร์และ รัฐ
ประศาสนศาตร์, ๒๕๔๐. 

อชิรวิทย์ สุพรรณเภสัช. เทศบาลนครหลวง: การศึกษามูลเหตุของการจัดต้ัง รูปแบบและป๎ญหาการ 
บริหาร วิทยานิพนธ์ปริญญามหาบัณฑิต. บัณฑิตวิยาลัย: สถาบันบัณฑิตพัฒนาบริหาร 
ศาสตร์, ๒๕๑๖.  
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(๔) สื่ออิเล็กทรอนิกส์: 
เกรียงไกร เจริญธนาวัฒน์. หลักความเป็นเอกภาพของรัฐและหลักการกระจายอ านาจในการ 

ปกครองท้องถ่ินของไทย [ออนไลน์]. แหล่งท่ีมา : www.public-law.net/article [๒๓ 
ม.ค.๒๕๕๗].  

จังหวัดจัดการตนเอง ไม่ใช่การแยกประเทศ. [ออนไลน์]. ๖ ย่อหน้า. แหล่งท่ีมา http://www.p-
power.org/detail.php?p_id=2208&p_name [ ๒๒ ธ.ค.๒๕๕๖]. 

จรัส สุวรรณมาลา. จังหวัดจัดการตัวเอง (Self-governing province) [ออนไลน์].แหล่งท่ีมา: 
http://v-reform.org/wp-content/uploads/2012/07/ [ ๑๒ ธ.ค.๒๕๕๖]. 

ช านาญ จันทร์เรือง. กระจายอ านาจ: ร่างพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการเชียงใหม่มหานคร 

[ออนไลน์]. แหลงท่ีมา: w.w.w.ila.or.th/node/688[๑๘ ก.ย.๒๕๕๗]. 
ธ เ น ศ ว ร์  เ จ ริ ง เ มื อ ง . รั ฐ ไ ท ย :รั ฐ ที่ ก ร ะ จ า ย อ า น า จ ล่ า ช้ า  [อ อ น ไ ล น์ ]. แ ห ล่ ง ท่ี ม า : 

http://www.deepsouthwatch.org/sites/default/files/Thanet_Thaistate.pdf 
[๔ พ.ค.๒๕๕๗].  

นันทวัฒน์  บรมานัน ท์ .  จั งห วัดจัดการตนเอง  [ออนไลน์ ].แหล่ง ท่ีมา :http://www.pub- 
law.net/publaw/view.aspx?id=1778 [๒๑ ต.ค.๒๕๕๕]  

พระภาวนาวิ ริ ยคุณ ( เผด็จ ทตฺตซี โว ) .  มงคลชี วิต ๓๘ ประการ  [ออนไลน์ ].แหล่ง ท่ีมา : 
http://www.kalyanamitra.org/th/mngkhlchiwit38_detail. php?page=93[๒๑ 
ก.พ.๒๕๕๙]. 

วุฒิสาร ตันไชย. การกระจายภารกิจหน้าที่ไปสู่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน [ออนไลน์].แหล่งท่ีมา: 
http://www.local.moi.go.th/webst/botfam1.htm [๒๓ ก.พ.๒๕๖๐]. 

วิกิพีมีเดีย. สารานุกรมเสรี [ออนไลน์] แหล่งท่ีมา: https://th.wikipedia.org/wiki/จังหวัด เชียงใหม่ 
[๒๗ ธ.ค.๒๕๕๙]. 

สมคิด เลิศไพฑูรย์. ฐานข้อมูลการเมืองการปกครอง. สถาบันพระปกเกล้า [ออนไลน์] แหล่งท่ีมา: 
http:www.thaipoliticcsgovernment.org [๒๕ ม.ค.๒๕๕๗].  

สัมพันธ์ เตชะอธิก. จังหวัดจัดการตนเอง : แนวทางเสริมสร้างพลังอ านาจชุมชนท้องถ่ิน. 
[อ อ น ไ ล น์ ].แ ห ล่ ง ท่ี ม า :http://www.bangkokbiznews.com/home/ 
detail/politics/opinion/reader-pinion/20121106/476682 [ ๒๑ ธ.ค.๒๕๕๖]. 

สวิง ตันอุด. หลักปฏิบัติ ขอคืนพื้นที่ จังหวัดจัดการตนเอง [ออนไลน์]. แหล่งท่ีมา: http://www.p-
power.org/index.php. [๒๒ ธ.ค.๒๕๕๗]. 

ส านักวิชาการ ส านักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฏร. การยุบเลิกองค์การบริหารส่วนจังหวัด 
[ออนไลน์] แหล่งท่ีมา http://www.parliament.go.th/library [ ๒๕ พ.ย.๒๕๕๙]. 

 
 

http://www.public-law.net/article
http://www.p-power.org/detail.php?p_id=2208&p_name
http://www.p-power.org/detail.php?p_id=2208&p_name
http://www.deepsouthwatch.org/sites/default/files/Thanet_Thaistate.pdf
http://www.kalyanamitra.org/th/mngkhlchiwit38_detail
http://www.local.moi.go.th/webst/botfam1.htm
https://th.wikipedia.org/wiki/จังหวัด
http://www.bangkokbiznews.com/home/
http://www.p-power.org/index.php
http://www.p-power.org/index.php
http://www.p-power.org/index.php.%20%5b22
http://www.parliament.go.th/library


๒๖๗ 
 

บรรณานุกรม (ต่อ) 
 
ส า นั ก ง า น ก า ร ท่ อ ง เ ท่ี ย ว จั ง ห วั ด เ ชี ย ง ใ ห ม่  [อ อ น ไ ล น์ ].แ ห ล่ ง ท่ี ม า :http://cm- 

ots.com/download/view/1472022471.html [๒๙ ธ.ค.๒๓๕๒๙]. 
ส านักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจแห่งชาติ. ส านักนายกรัฐมนตรี [ออนไลน์] แหล่งท่ีมา : 

http://service.nso.go.th/nso/web/statseries/statseries15.html [๕ ม.ค.๒๕๖๐]. 
ส านัก ง านสถิ ติการ เกษตรของไทย.  กรมส่ง เสริมการ เกษตร  [ออนไลน์ ].  แห ล่ง ท่ีมา  : 

http://www.agriinfo.doae.go.th/year58/general/land/land56.pdf [๒๙ ธ .ค . 
๒๕๕๙]. 

ส า นั ก ง า น ส ถิ ติ แ ห่ ง ช า ติ .  [ อ อ น ไ ล น์ ] .  แ ห ล่ ง ท่ี ม า : http://service.nso.go.th/nso/web/ 
statseries/statseries15.html [๒๙ ธ.ค.๒๕๒๙].  

สถาบันชุมชนท้องถิ่นพัฒนา. จังหวัดจัดการตนเอง ไม่ใช่การแยกประเทศ [ออนไลน์]. แหล่งท่ีมา: 
www.ldinet.org/2008/images/stories/books/reform/01_Citizen_ldi.pdf [๒๒ 
ธ.ค. ๒๕๕๖]. 

สถาบันวิ จัยและให้ค าปรึกษาแห่งมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ . (ก.พ.๒๕๒๕) “รายงานผลการศึกษา 
ความก้าวหน้าของการกระจายอ านาจในประเทศไทยและข้อเสนอ” คณะเศรษฐศาสตร์ 
มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ [ออนไลน์]. แหล่งท่ีมา: http://econ.tu.ac.th/archan/sakon  [๒๔ 
ม.ค.๒๕๕๗]. 

ส านั ก ง าน จังหวั ด เ ชียง ใหม่ .  บรรยายส รุปจั งห วัด เชี ยงให ม่  [ออนไลน์ ]. แห ล่ง ท่ีมา  : 
http://103.28.101.10/briefprovince/filedoc/50000000.pdf [๑๕ มี.ค.๒๕๕๙]. 

 
๒. ภาษาอังกฤษ: 
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and Stoker.Gerery.eds. Rethinking local democracy. Lomdon : 
Macmillan Press,1996. 

Brunet-jailly. Emmanuel. and Martin. Local government in a Global world : and 
Canada in comparative. London : university Of Toronto Press. 2010. 

Dowding. Keith. Public Choice and local government. In King. Desmond.and 
Stoker Gerry.eds. Rethinking local democrary. London:Macmilla 
Press,1996. 

Goldsmith.Michael. Local autonomy : Theory and practice. In King Desmond S..and 
pierre.Jon.eds.Challenges to local government. London : Sage 
Publications,1990. 
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Hambletom. Robin. The new city management. In Hambleton.Robin savitch Hank 

V.and Stewart Murrayeds Globalism and democracy : Challenge and 
chnge in Europe and America. york : Palgrave Macmillan, 2003. 

John. Peter. Local government in Western Europe. London : Publications,2001. 
Mattalib. M.A.and Ali Khan. Mohd. Akbar. Theory of local government. New Delhi: 

Sterling Publishers,1983. 
Supasawad Chardchawarn. The Role of provincial Governer : Covetemporary 

Politics in Thai Provincia. [dissertation] Kobe : kobe University, 2004. 
 
๓.ผู้ให้สัมภาษณ์ 
สัมภาษณ์ พระเทพสิงหวราจารย์, เจ้าอาวาสวัดพระสิงห์วรมหาวิหาร,รองอธิการบดี มหาวิทยาลัย 
              มหาจุฬาลงกรณราชวิทยาลัย วิทยาเขตเชียงใหม่, ๑๕ พฤศจิกายน ๒๕๕๙. 
สัมภาษณ์ พระธรรมกิตติเมธี, รองอธิการบดี มหาวิทยาลัยมหามกุฏราชวิทยาลัย, ๒๗ พฤศจิกายน  
              ๒๕๕๙.  
สัมภาษณ์ นายชาครีย์ ขัติรัตน์, รองนายกเทศมนตรีเทศบาลต าบลสันก าแพง, จังหวัดเชียงใหม่, ๒๕  
              ตุลาคม ๒๕๕๙. 
สัมภาษณ์ นายสว่าง จันทร์เท่ียง, นายกองค์การบริหารส่วนต าบลเทพเสด็จ, จังหวัดเชียงใหม่, ๒๕   
              ตุลาคม ๒๕๕๙. 
สัมภาษณ์ พระฤทธิชัย อภิเมธี, ผู้ประสานงานสมัชชาชุมชนส่งเสริมสุขภาพจังหวัดเชียงใหม่, ๒๖  
              ตุลาคม ๒๕๕๙. 
สัมภาษณ์ นายพรหมศักดิ์ แสงโพธิ, ผู้ประสานงานเครือข่ายบ้านชุมเมืองเย็นจังหวัดเชียงใหม่, ๒๗  
              ตุลาคม ๒๕๕๙. 
สัมภาษณ์ นางสิริยา บุญญศิริพฤกษ์, ผู้อ านวยการวัฒนธรรมจังหวัดเชียงใหม่, ๒๘ ตุลาคม   
               ๒๕๕๙.  
สัมภาษณ์ นายภานุทัต อภิชนาชง(ครูแอ๊ด),  ศิลปิน นักร้อง นักดนตรี นักแต่งเพลงพื้นเมืองล้านนา 
              ของจังหวัดเชียงใหม่, ๓๑ ตุลาคม ๒๕๕๙. 
สัมภาษณ์ นางพัชรินท์ สุกัณศีล, แกนน าภาคีคนฮักเชียงใหม่, ๑ พฤศจิกายน ๒๕๕๙. 
สัมภาษณ์ นางเสาวคนธ์ ศรีบุญเรือง, ประธานเครือข่ายองค์ชุมชนและประชาสังคมเพื่อการปฏิรูป 
             เชียงใหม,่ ๑ พฤศจิกายน ๒๕๕๙. 
สัมภาษณ์ นายจรัส ไชยา, นายกเทศมนตรีเทศบาลเมืองเมือแกนพัฒนา, จังหวัดเชียงใหม่, ๒  
             พฤศจิกายน๒๕๕๙. 
สัมภาษณ์ นายสังวร จเรวรรณ์,นายกเทศมนตรีเทศบาลต าบลแม่แตง, อ าเภอแม่แตง จังหวัด  
             เชียงใหม ่, ๒ พฤศจิกายน ๒๕๕๙ 
 



๒๖๙ 
 

บรรณานุกรม (ต่อ) 
 
สัมภาษณ์ นายกมลศิษฐ์ โรจพัธวิภัช, นายกสมาคมก านันผู้ใหญ่บ้านจังหวัดเชียงใหม่, ๓ พฤศจิกายน  
              ๒๕๕๙. 
สัมภาษณ์ นายธนวัฒน์ ยอดใจ, นายกเทศมนตรีเทศบาลเมืองแม่เหียะ , จังหวัดเชียงใหม่,    
            ๓ พฤศจิกายน ๒๕๕๙.  
สัมภาษณ์ นางชนิสา พรหมรัตน์, นายกสมาคมผู้ประกอบการผลิตภัณฑ์ท่ีได้รับตราเมืองเชียงใหม่, ๗  
              พฤศจิกายน ๒๕๕๙. 
สัมภาษณ์ นางอาภรณ์ ศรีอุทัย. ประธานกลุ่มอาชีพสตรีบ้านหัวริน อ าเภอสันป่าตอง จังหวัดเชียงใหม่

๙ พฤศจิกายน ๒๕๕๙. 
 สัมภาษณ์ นายชัชวาลย์ ทองดีเลิศ, ประธานคณะกรรมการโรงเรียนสืบสานภูมิป๎ญญาล้านนา จังหวัด 

เชียงใหม,่ ๑๐ พฤศจิกายน ๒๕๕๙. 
 สัมภาษณ์ ดร.บุญทา ชัยเลิศ, นายกสมาคมธุรกิจท่องเท่ียวจังหวัดเชียงใหม่, ๑๐ พฤศจิกายน ๒๕๕๙. 
 สัมภาษณ์ นายทัศนัย บุรณูปกรณ์. นายกเทศมนตรีเทศบาลนครเชียงใหม่.จังหวัดเชียงใหม่ , 

๑๑ พฤศจิกายน ๒๕๕๙. 
สัมภาษณ์ นายดุสิต ชวชาติ, ประธานชมรมป๎กทืนล้านนาจังหวัดเชียงใหม่, ๑๕ พฤศจิกายน ๒๕๕๙. 
สัมภาษณ์ นายศราวุธ กาวิชัย, อาจารย์พิเศษเรื่องภาล้านนาและประวัติศาสตร์ล้านนา จังหวัด  
              เชียงใหม,่๑๕ พฤศจิกายน ๒๕๕๙. 
สัมภาษณ์ รศ.ดร.วีระศักด์ิ เครือเทพ, อาจารย์ประจ าคณะรัฐศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย. อนุ

กรรมาธิการการปกครองท้องถิ่นรูปแบบท่ัวไป สภานิติบัญญัติแห่งชาติ, ๒๘ พฤศจิกายน 
๒๕๕๙. 

สัมภาษณ์ ศ.ดร.กฤช เพิ่มทันจิตต์, อาจารย์ประจ าบัณฑิตวิทยาลัย มหาวิทยาลัยมหาจุฬาลงวกรณ
ราชวิทยาลัย, ๑ ธันวาคม ๒๕๕๙. 

สัมภาษณ์ นายพิเชฐ พิศุทธกุล, รักษาการนายกองค์การบริหารส่วนจังหวัดเชียงใหม่ , ๖ ธันวาคม
๒๕๕๙. 

สัมภาษณ์ ศ.ดร.อานันท์ กาญจนพันธ์, นักวิชาการด้านมานุษยวิทยา ประจ าภาควิชาสังคมวิทยาและ 
มานุษยวิทยา มหาวิทยาลัยเชียงใหม่, ๑๓ ธันวาคม ๒๕๕๙. 

สัมภาษณ์ นายณรงค์ เช้ือบุญช่วย. ผู้อ านวยการส านักงานคณะกรรมการการกระจายอ านาจให้แก่ 
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น, ๒๐ ธันวาคม ๒๕๕๙. 

สัมภาษณ์ นายธวัชชัย ฟ๎กอังกูร, ประธานอนุคณะกรรมาธิการปกครองท้องถิ่นรูปแบบพิเศษ สภานิติ 
บัญญัติแห่งชาติ, ๙ มกราคม ๒๕๖๐. 

สัมภาษณ์ รศ.ดร.ศุภสวัสด์ิ ชัชวาล, คณบดีคณะรัฐศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ , ๑๐ มกราคม 
๒๕๖๐. 

สัมภาษณ์ รศ.วุฒิสาร ตันไชย , เลขาธิการสถาบันพระปกเกล้า , ๑๑ มกราคม ๒๕๖๐. 
 
 



๒๗๐ 
 

บรรณานุกรม (ต่อ) 
 
๔.ผู้เข้าร่วมสนทนากลุ่มเฉพาะ 
สนทนากลุ่มเฉพาะ พระครธูีรสุตพจน์, ดร.,ผู้อ านวยการส านักงานวิทยาเขต มหาวิทยาลัยมหาจุฬาลง 

กรณราชวิทยาลัย วิทยาเขตเชียงใหม่, ๒๘ เมษายน ๒๕๖๐. 
สนทนากลุ่มเฉพาะ พระบุญทรง ปุญญธโร.ดร.,อาจารย์ประจ าศูนย์บัณฑิตวิทยาลัย มหาวิทยาลัย 

มหาจุฬาลงกรณราชวิทยาลัย วิทยาเขตเชียงใหม่, ๒๘ เมษายน ๒๕๖๐. 
สนทนากลุ่มเฉพาะ ผศ.ดร .อภิรมย์ สีดาค า, รักษาการผู้อ านวยการฝ่ายสนับสนุนการศึกษา 

มหาวิทยาลัยมหาจุฬาลงกรณราชวิทยาลัย วิทยาเขตเชียงใหม่, ๒๘ เมษายน ๒๕๖๐. 
สนทนากลุ่มเฉพาะ ดร.รัฐพล เย็นใจมา,อาจารย์ประจ าหลักสูตรบัญฑิตศึกษา สาขารัฐประศาสน 

ศาสตร์ คณะสังคมศาสตร์ มหาวิทยาลัยมหาจุฬาลงกรณราชวิทยาลัย(วังน้อย) , ๒๘ 
เมษายน ๒๕๖๐. 

สนทนากลุ่มเฉพาะ ดร.วีระ สิริเสรีภาพ, ผู้อ านวยการส านักวิทยาลัย วิทยาลัยสงฆ์เชียงใหม่ 
มหาวิทยาลัยมหาจุฬาลงกรณราชวิทยาลัย วิทยาเขตเชียงใหม่, ๒๘ เมษายน ๒๕๖๐. 

สนทนากลุ่มเฉพาะ นายศิลป์ อารุณ, ก านันต าบลอินทขิล อ าเภอแม่แตง จังหวัดเชียงใหม่ , ๒๘ 
เมษายน ๒๕๖๐. 

สนทนากลุ่มเฉพาะ นายพล ชะลิ, ก านันต าบลสบเปิง อ าเภอแม่แตง จังหวัดเชียงใหม่ , ๒๘ เมษายน 
๒๕๖๐. 

สนทนากลุ่มเฉพาะ นายธีณภัทร ค าแสน, รองนายกเทศมนตรีเทศบาลต าบลบ้านแหวน อ าเภอหางดง 
จังหวัดเชียงใหม่, ๒๘ เมษายน ๒๕๖๐. 

สนทนากลุ่มเฉพาะ นายกุลวัฒน์ ศรีสุข, รองนายกองค์การบริหารส่วนต าบลช้าง อ าเภอสันก าแพง 
จังหวัดเชียงใหม่, ๒๘ เมษายน ๒๕๖๐. 

สนทนากลุ่มเฉพาะ นายวุฒิภัทร มูลศรี , รองนายกเทศบาลต าบลแม่คือ อ าเภอดอยสะเก็ด จังหวัด 
เชียงใหม,่ ๒๘ เมษายน ๒๕๖๐.  

สนทนากลุ่มเฉพาะ นายประวิทย์ ศรีดงยศ, ประธานชุมชนบ้านสันป่าสัก อ าเภอแม่แตง จังหวัด 
เชียงใหม,่ ๒๘ เมษายน ๒๕๖๐. 

สนทนากลุ่มเฉพาะ นายอิสรากุล ตุ๋นเครือ,ประชาชนในเขตพื้นท่ี อ าเภอเมืองเชียงใหม่ จังหวัด 
เชียงใหม,่ ๒๘ เมษายน ๒๕๖๐. 

สนทนากลุ่มเฉพาะ นางวิไลลักษณ์ ตุ๋นเครือ, ประชาชนในเขตพื้นท่ี อ าเภอเมืองเชียงใหม่ จังหวัด 
เชียงใหม,่ ๒๘ เมษายน ๒๕๖๐. 
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หนังสือขอความอนุเคราะห์ผู้เชี่ยวชาญตรวจสอบคณุภาพเครื่องมือการวิจยั    
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เครื่องมือวิจัย แบบสัมภาษณ์ 
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หนังสืออนุเคราะห์ผู้ทรงคุณวุฒิให้สัมภาษณ ์
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รายนามผู้ร่วมสนทนากลุ่มเฉพาะ (Focus Group Discussion) 
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ประมวลภาพการสมัภาษณ์และการสนทนากลุ่มเฉพาะ 
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ประวัติผู้วิจัย 

ชื่อ  นาสกุล              : พันต ารวจโทวสันต์ ปานสังข์ 
วัน/เดือน/ปีเกิด         : วันพฤหัสบดี ท่ี ๑๐กันยายน ๒๕๐๒                 
สถานที่เกิด              : จังหวัดนครศรีธรรมราช 
การศึกษา:               - ส าเร็จการศึกษาปริญญาตรี นิติศาสตร  
                              บัณฑิต(น.บ.) จากมหาวิทยาลัยรามค าแหง 
                            - ส าเร็จการศึกษาความรู้ช้ัน เนติบัณฑิต   
                              (น.บ.ท.) จาก ส านักอบรมศึกษา 
                              กฎหมายแห่งเนติบัณฑิตยสภา 
                            - ส าเร็จการศึกษาปริญญาโท ศิลปศาสตรมหาบัณฑิต (รัฐศาสตร์) จาก  
                              มหาวิทยาลัยเกษตรศาสตร์ 
                   - ส าเร็จการศึกษาปริญญาโท นิติศาสตรมหาบัณฑิต (น.ม.) จาก 
                               มหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช 
ประสบการณ์การท างาน 
                             - สารวัตรใหญ่สถานีต ารวจภูธรทุ่งฝาย อ าเภอเมือง จังหวัดล าปาง 
                             - สารวัตรใหญ่สถานีต ารวจภูธรป่าแป๋ อ าเภอแม่แตง จังหวัดเชียงใหม่ 
          - รองผู้ก ากับการสถานีต ารวจภูธรแม่เจดีย์ อ าเภอเวียงป่าเป้า จังหวัด  
                               เชียงราย 
ผลงานทางวิชาการ    : งานวิจัย   
                              ๑. วิทยานิพนธ์ เรื่อง “โทษประหารชีวิตกับการยับยั้งอาชญากรรม”  
                              ๒. สารนิพนธ์เรื่อง “เขตอ านาจศาลเกี่ยวกับสัญญาทางปกครองและ 
                              สัญญาทางแพ่ง” 
                              : บทความทางวิชาการ 
                              ๑. ช่ือ “ทิศทางการกระจายอ านาจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นสู่รูปแบบ    

จังหวัดจัดการตนเอง” ตีพิมพ์ในหนังสือสารนครศรีธรรมราช ปีท่ี ๔๗ ฉบับ
เดือน กันยายน ๒๕๖๐ 
๒. ช่ือ “การน าหลักประชารัฐมาใช้ในการบริหารจัดการการปกครองส่วน
ท้องถิ่น” ตีพิมพ์ในหนังสือสารนครศรีธรรมราช ปีท่ี ๔๗ ฉบับเดือน 
กรกฎาคม  ๒๕๖๐ 
๓. ช่ือ “แนวทางการด าเนินงานร่วมกันเพือ่จัดท าบริการสาธารณะของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น” ตีพิมพ์ในวารสาร มจร. สังคมศาสตร์
ปริทรรศน์ (วารสารที่อยู่ในระบบ TCI ฐาน ๑) 
  



๓๕๐ 
 

 
ปีที่เข้าศึกษา             : เมื่อ พ.ศ.๒๕๕๗ 
ปีที่ส าเร็จการศึกษา     : เมื่อ พ.ศ.๒๕๖๐     
ที่อยู่ปัจจุบัน             : ๓๔ ซอยข้างโรงเรียนกาวิละวิทยาลัย ถนนต้มขาม ๒ ต าบลท่าศาลา  
                               อ าเภอเมืองเชียงใหม่ จังหวัดเชียงใหม่ ๕๐๐๐๐ 
 
 
 

 
 

 


