
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
บทคัดย่อ 
งานวิจัยนี้มีจุดประสงค์ 2 ประการ ประการแรกคือเพ่ือศึกษาความเปล่ียนแปลง 
ทางประวัติศาสตร์เก่ียวกับผังเมืองลําปางในยุคสมัยใหม่  ประการท่ีสองคือ 
เพ่ือหาความสัมพันธ์เชิงอํานาจระหว่างปฏิบัติการผังเมือง และการบริหาร
จัดการพ้ืนท่ีเมืองเชิงนโยบายและในเชิงปฏิบัติในบริบททางประวัติศาสตร์ของ
ในเขตผังเมืองลําปาง  งานวิจัยนี้เป็นงานวิจัยเชิงคุณภาพท่ีใช้แนวพินิจทาง
ประวัติศาสตร์ (Historical approach) ผ่านเอกสารร่วมสมัยและการ
สัมภาษณ์บุคคลท่ีอยู่ในช่วงเวลาตั้งแต่ พ.ศ. 2442-2557  

ผลการศึกษาประการแรกพบว่า ในระยะเวลากว่า 100 ปี การจัดการ
เก่ียวกับพ้ืนท่ีเมืองลําปางเปล่ียนแปลงพร้อมกับความทันสมัย (Modernity) ท่ี
เปล่ียนแปลงกิจกรรมและการใช้ท่ีดินของเมืองในปัจจัยท่ีแตกต่างกันไป โดยมี
จุดเปล่ียนสําคัญอยู่ 3 ประการนั่นคือ การมาถึงของรถไฟในปี 2459 ท่ีทําให้
เกิดย่านเมืองใหม่ทางทิศตะวันตกเฉียงใต้ของเมือง, การจัดตั้งเทศบาลเมือง
ลําปางในปี 2478 ท่ีทําให้อํานาจท้องถ่ินสามารถจัดการพ้ืนท่ีเมืองของตนเองได้  
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และสุดท้ายคือการประกาศเขตผังเมืองรวมในปี 2533 ท่ีทําให้การจัดการ 
พ้ืนท่ีเมืองถูกรวมศูนย์กลับไปที่ส่วนกลาง พร้อมกับอํานาจการครอบงําของ
ผู้เชี่ยวชาญเฉพาะด้าน  ในประการท่ีสองพบว่า การบริหารจัดการพ้ืนท่ีเมือง
แยกไม่ออกจากอํานาจทางการเมืองและเศรษฐกิจ  โครงสร้างการเมืองท่ีรวม
ศูนย์ ไม่เป็นประชาธิปไตยและขาดเสถียรภาพ ย่อมส่งผลกระทบต่อนโยบาย
และความต่อเนื่องในการจัดการพ้ืนท่ีเมือง เมื่อพระราชบัญญัติการผังเมือง 
พ.ศ. 2518 ได้รวบรวมอํานาจการจัดการเก่ียวกับผังเมืองกลับไปอยู่ในมือ
ข้าราชการกระทรวงมหาดไทยและผู้เชี่ยวชาญ ท้ังยังมีขอบเขตท่ีเหล่ือมซ้อน
กับหลายองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน การรวมศูนย์ทําให้การตัดสินใจและ
ปฏิบัติการผังเมืองล่าช้า ท้ังยังขาดประสิทธิภาพ จนทําให้การบริหารจัด
การเมืองแยกขาดออกจากปฏิบัติการผังเมืองไปในท่ีสุด 

คําสําคัญ : ปฏิบัติการผังเมือง, ผังเมืองรวมลําปาง, พระราชบัญญัติการ     
ผังเมือง 
 
Abstracts 
This research focuses on two purposes : first, the historical 
change of Lampang Urban Planning, and, second, the power 
relations  between the practice of town planning and the 
management of city area by policy and action in historical 
context. Drawing upon contemporary documents and the 
interview of people who participated in 1899-2013 A.D.,                
this qualitative historical research found that, firstly, over                        
a century the management of Lampang city had been changed                 
by Modernity from the city's activities and land use in several 
factors. There are 3 turning points that have caused the change 
of Lampang city: first, the opening of Lampang train station and 
railway transportation in 1916 that had caused expansion of the 
city at its southwest side; second, the establishment of Lampang 
municipality in 1935 that decentralized the power to the people 
to govern themselves and manage their city; and, third, the 
making of Lampang Comprehensive plan in 1990 that re-centralized 
the power of city management back to the government and the 
expert of urban planning discipline. The second finding of this 
study is that the management of city could not be separated 
from politics and economy. The political structure that had been 
centralized with long term undemocratic government and lack of 
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stability affected the policy and continuity of the city management. 
Town planning acts in 1975 grasped back the authority of planning 
to the government and the expert of town planning. The town 
planning territory of Lampang comprehensive plan had also 
been overlapped by the several municipalities. The centralization 
caused late decision, making action of town planning less 
effective. As a result, the management of Lampang city had 
been disintegrated from the action of town planning practice. 

Keywords : Practice of Town Planning, Lampang Comprehensive 
plan, Town Planning Acts 
 
 
บทนํา 

1. วัตถุประสงค์ของโครงการวิจัย 
1.1  เพ่ือศึกษาความเปล่ียนแปลงทางประวัติศาสตร์เก่ียวกับผังเมือง

ลําปางในยุคสมัยใหม่ (พ.ศ. 2442-2557) 
1.2  เพ่ือหาความสัมพันธ์ระหว่างการดําเนินการผังเมือง การบริหาร

จัดการเมืองเชิงนโยบายและในเชิงปฏิบัติ ในบริบททางประวัติศาสตร์ของใน
เขตผังเมืองลําปาง 
 
2. ขอบเขตของโครงการวิจัย 
ขอบเขตด้านเนื้อหา เน้นการศึกษาความสืบเนื่องและเปล่ียนแปลงทางด้าน
สังคม เศรษฐกิจ และการเมืองท่ีมีความซับซ้อน อันได้แก่ 

2.1 ความสัมพันธ์ระหว่างสังคมกับภูมิศาสตร์และการจัดการ
ทรัพยากร 

2.2 คติการเมืองการปกครอง, พลังทางการเมือง และระบบ
เศรษฐกิจ 

2.3 คติของการก่อสร้างถาวรวัตถุ และปฏิบัติการการวางผังเมือง 
และการจัดการพื้นท่ีเมือง 

ขอบเขตด้านพ้ืนท่ี จํากัดพ้ืนท่ีการศึกษาเฉพาะเขตผังเมืองรวมจังหวัด
ลําปาง (Urban Region) 

ขอบเขตด้านกรอบเวลา ทําการศึกษาตั้งแต่ยุคการปฏิรูปมณฑล
เทศาภิบาลสยามใน พ.ศ. 2442 จนถึงรัฐประหาร พ.ศ. 2557 อันเป็น
ช่วงเวลา 100 กว่าปีมาจนถึงปัจจุบัน 
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3. กรอบแนวความคิดของโครงการวิจัย  
ความคิดเรื่อง “ผังเมือง” เป็นแนวความคิดท่ีมากับความรู้ในการควบคุม
จัดการพ้ืนท่ีสมัยใหม่  ผังเมืองเป็นการบริหารจัดการลักษณะทางกายภาพที่
สัมพันธ์กับสภาพสังคม เศรษฐกิจ และการเมือง อันเป็นความสัมพันธ์ระหว่าง
มนุษย์ในสังคมที่มีความซับซ้อนและเคล่ือนไหวตลอดเวลา  “ผังเมือง” จึง
สะท้อนอํานาจทางการเมืองท่ีสัมพันธ์กับการตัดสินใจบริหารทรัพยากรและ
วางนโยบายสาธารณะ  สําหรับงานวิจัยนี้เน้นศึกษาความเปล่ียนแปลงทาง
ประวัติศาสตร์ของผังเมืองลําปาง  

เมื่อย้อนพินิจถึงบริบทของสังคมไทย การเปล่ียนแปลงอํานาจในการ
จัดการพ้ืนท่ีท่ัวประเทศเกิดข้ึนพร้อมกับการเปล่ียนสู่รัฐสมัยใหม่ในระบอบ
สมบูรณาญาสิทธิราชย์ท่ีมีการเปล่ียนแปลงจากหน้ามือเป็นหลังมือ นั่นคือการ
ปฏิรูปมณฑลเทศาภิบาล พ.ศ. 2442 ท่ีทําให้เกิดการรวมศูนย์อํานาจที่กระจาย
อยู่ตามหัวเมืองเข้าสู่ศูนย์กลาง พร้อมไปกับความคิดการจัดการออกแบบพ้ืนท่ี
เมืองไปสู่มาตรฐานแบบตะวันตกในทางกายภาพ  อย่างไรก็ตามการวางแผน
เพ่ือบริหารจัดการเมืองเป็นเพียงการทุ่มเททรัพยากรให้กับเมืองหลวงอย่าง
กรุงเทพฯ เท่านั้น  ไม่เพียงเท่านั้น คําว่า “ผังเมือง” (Town Planning หรือ 
Urban Planning) ก็ถือว่าเป็นศัพท์ใหม่ท่ีถูกนํามาใช้ในประเทศไทยอย่างช้าก็
คือ ในปี 2495 ใน พระราชบัญญัติการผังเมืองและผังชนบท พ.ศ. 2495 จึง
กล่าวได้ว่าความรู้การจัดการ “ผังเมือง” แบบสมัยใหม่นี้เป็นองค์ความรู้ท่ีใหม่
มากในสังคมไทย และถูกนํามาอธิบายความเปล่ียนแปลงได้อย่างจํากัด เนื่องจาก 
ว่าในด้านหนึ่ง “ผังเมือง” มีหัวใจอยู่ท่ีการวางแผนพัฒนาที่มุ่งจะมองอนาคต
เป็นหลัก โดยมีข้อมูลปัจจุบันและอดีตเป็นฐาน 

การอธิบายในงานวิจัยนี้จึงพยายามจะเสริมความเข้มแข็งให้กับจุด
ด้อยนั้น ก็คือนาํกรอบการมองแบบ “ผังเมือง” กลับไปวิเคราะห์พัฒนาการ
ของการบริหารจัดการเมืองท่ีจะทําให้เราเห็นพัฒนาการ และการคล่ีคลายทาง
ประวัติศาสตร์ของเง่ือนไขการวาง “ผังเมือง” ท่ามกลางความเปล่ียนแปลง
ของสังคม  อนึ่ง งานวิจัยครั้งนี้เป็นการวิจัยเชิงคุณภาพจากการสํารวจเอกสาร 
(Documentary Research) งานวิจัย วิทยานิพนธ์ หนังสือ และงานเขียนท่ี
ใกล้เคียง รวมไปถึงการสัมภาษณ์เชิงลึกจากผู้เก่ียวข้อง 
 
4. คําจํากัดความของศัพท์ที่ใช้ในการวิจัย  

4.1 ผังเมืองลําปาง (Lampang Urban Planning) หมายถึง การ
บริหารจัดการเมืองด้วยอํานาจทางการเมืองท่ีสอดคล้องกับปัจจัยทางการเมือง 
เศรษฐกิจ สังคม และส่ิงแวดล้อมในตัวเมืองลําปางท่ีเป็นศูนย์กลางการ
ปกครอง โดยเป็นคํากว้าง ๆ ท่ีใช้นิยาม 
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4.2 ยุคสมัยใหม่ (Modern Era) หมายถึง ช่วงเวลาท่ีนับเริ่มต้นจาก
การปฏิรูปมณฑลเทศาภิบาล พ.ศ. 2442 ท่ีมีลักษณะเฉพาะท่ีแตกต่างไปจาก 
ยุคจารีต (Pre-Modern Era) ท่ีความสัมพันธ์ของอํานาจระหว่างกรุงเทพฯ กับ
หัวเมืองเปล่ียนไป จากตําแหน่งเจ้าประเทศราชเป็นประมุขของรัฐชาติ
สมัยใหม่ ซึ่งส่งผลต่อการจัดการพ้ืนท่ีเมืองต่างกันไป 

4.3 เขตผังเมืองรวมจังหวัดลําปาง (Lampang Urban Region) 
หมายถึง เขตท่ีถูกประกาศตามกฎกระทรวงที่สอดคล้องกับพระราชบัญญัติ
การผังเมือง ในท่ีนี้ยึดเอาฉบับล่าสุดก็คือ กฎกระทรวงในปี 2550 ซึ่งเป็นพ้ืนท่ี
ศูนย์กลางทางการเมืองและเศรษฐกิจของจังหวัด อันเป็นอาณาเขตส่วนใหญ่
ของเทศบาลนครลําปาง ร่วมกับองค์การปกครองท้องถ่ินส่วนอื่นๆ 
 
5. อภิปรายผลการวิจัย 

5.1  ก่อนพระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ. 2518 (พ.ศ. 2442-
2518) 

5.1.1 รัฐบาลสยามกับการเปลี่ยนแปลงกรรมสิทธิ์ที่ดิน 
การจัดการพ้ืนท่ีเมืองหลีกเล่ียงมิได้ท่ีจะสัมพันธ์กับอํานาจของ

ชนชั้นการปกครอง  ในช่วงแรกจะคาบเก่ียวกับรอยต่อของเจ้านายนครลําปาง
และข้าหลวงจากสยาม หลังจากการเปล่ียนแปลงคร้ังใหญ่ของเมืองในยุคจารีต 
นั่นคือการสร้างเมืองใหม่ฝ่ังตะวันออกของแม่น้ําวัง อันประกอบด้วย คูน้ํา 
กําแพงเมือง หอคํา คุ้มหลวง วัดวาอาราม การเปล่ียนแปลงต่อมาก็คือ           
การปรับเปล่ียนอาคารสถานที่ให้สัมพันธ์กับประโยชน์ใช้สอยสมัยใหม่และ
รสนิยมของเจ้านายนครลําปาง  เมื่ออํานาจถูกกระชับเข้าสู่รัฐบาลสยามมาก
ข้ึน อํานาจการจัดการพ้ืนท่ีเมืองก็ค่อย ๆ เปล่ียนมาสู่ข้าหลวงสยามเช่นกัน 
ดังท่ีพบว่าหลังจากที่สยามส่งให้พระมนตรีพจนกิจมาเป็นข้าหลวงประจํานคร
ลําปางในปี 2443 เขาได้ปรับปรุงระบบขนส่ง โดยการปรับปรุงถนนเป็น
ระยะทางกว่าร้อยหลา ท้ังในบริเวณเมืองใหม่และเมืองเก่าท่ีจะทําให้
รถจักรยานและรถม้าสัญจรไปได้อย่างสะดวกสบาย2 

การบริหารราชการท่ีเข้ามาแทนที่เจ้านายนครลําปางของสยาม 
การก่อสร้างอาคารสถานท่ีของหน่วยงานราชการต่าง ๆ ท่ีรองรับการทํางานก็
ขยายตัวมากข้ึนไปด้วย โดยเฉพาะหลังเหตุการณ์กบฏเง้ียวปี 2445 ทําให้เห็น
ว่าการป้องกันตัวเองของท้องถ่ินนั้นไม่สามารถพ่ึงพาได้อีกต่อไป เมื่อเทียบกับ
สมัยก่อนท่ีเมืองนครลําปางเป็นปราการสําคัญในการตั้งรับสงครามกับพม่า 
หรือการเป็นกองหนุนสําคัญในการทําสงครามกับหัวเมืองทางเหนือ  สถานท่ี
ราชการจากการบริหารภายใต้ระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย์จึงเกิดข้ึนอย่าง
มาก ไม่ว่าจะเป็นในงานมหาดไทยอย่างศูนย์กลางการปกครองคือ ศาลากลาง
เมือง ท่ีว่าการอําเภอ สถานีตาํรวจ งานกลาโหมก็คือ ค่ายทหารนครลําปาง 
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งานยุติธรรมคือ ศาลเมืองนครลําปาง เช่นเดียวกับการวางมาตรฐานการเรียก
หน่วยการปกครองและช่ือเฉพาะข้ึนใหม่ จาก “เมือง” ให้เป็น “จังหวัด” ใน  
ปี 2460 จากจังหวัดนครลําปางก็ได้เปล่ียนไปสู่จังหวัดลําปาง  ไม่ว่าจะเป็น
การเข้าใจผิดหรือไม่ แต่การเปล่ียนเข้าสู่ยุคใหม่นี้ก็ได้ละท้ิง คําว่า “นคร” 
ออกไปอย่างเป็นทางการ 

รัฐให้ความสําคัญกับการจัดการเก่ียวกับท่ีดินมากข้ึน เห็นได้จาก
การตรา พระราชบัญญัติการออกโฉนดท่ีดิน ข้ึนในปี 2451 ซึ่งมีการปรับปรุง
มาจากกฎหมายฉบับอื่นท่ีมีอรรถท่ีกระจัดกระจาย  ในกฎหมายนี้ได้ให้ความ 
สําคัญกับวิธีชําระความวิวาทเรื่องท่ีดิน โดยให้อํานาจกระทรวงเกษตราธิการ
จัดการไต่สวน, วิธีรังวัดท่ีดิน, วิธีโอนท่ีดินในระหว่างรังวัดท่ีดินทําแผนท่ีกับ
ออกโฉนดแผนท่ีใหม่, กฎหมายท่ีดินซึ่งมีโฉนดแผนท่ีอันกล่าวถึงโฉนดท่ีดิน 
กรรมสิทธ์ิท่ีดิน การโอน การรับมรดกที่ดิน การจับจองท่ีดิน ฯลฯ3 อย่างไร   
ก็ตามกฎหมายดังกล่าวยังไม่มีหลักฐานว่าได้นํามาปรับใช้ในเมืองนครลําปาง
อย่างเคร่งครัดหรือไม่ 

รัฐบาลตรา พระราชบัญญัติออกโฉนดท่ีดินฉบับท่ี 2 พ.ศ. 2459 
ท่ีห่างจากปีแรกมาถึง 8 ปี เข้าใจว่าสัมพันธ์กับเมืองท่ีมีการขยายตัวมากข้ึน
พร้อมไปกับความจําเป็นในการท่ีต้องแสดงกรรมสิทธ์ิ โดยมีการกําหนดว่าหาก
เจ้าของท่ีดินละท้ิงท่ีดินเกิน 9 ปี กระทรวงเกษตราธิการจะทําการไต่สวน หาก
ละท้ิงท่ีดินจริงจะถือว่าท่ีดินนั้นว่างเปล่า นอกจากจะไม่ประสบความสําเร็จ      
อันเนื่องมาจากไม่สามารถดําเนินการด้วยเหตุผลท่ีรัฐจะสูญเสียประโยชน์จาก
การเก็บภาษีท่ีดินหากดําเนินการดังกล่าวแล้ว แต่รัฐเองก็ไม่ได้มีหน่วยงานมาก
พอท่ีจะดูแลพ้ืนท่ีห่างไกล ท้ังพบว่าราษฎรโดยเฉพาะชาวนาบุกเบิกยังยึดหลัก
ระบบท่ีดินแบบเก่า เช่น การถือครองท่ีดินมือเปล่า อันหมายถึงการหักร้าง 
ถางพงเพ่ือครอบครองท่ีทํากินโดยไม่มีหนังสือสําคัญแสดงการถือครองท่ีดิน 
และพบว่าแม้ในเดือนกรกฎาคม 2475 รัฐสามารถออกโฉนดท่ีดินเพียง      
29 จังหวัด ซึ่งในรายนามไม่ปรากฏว่านครลําปางได้มีการออกโฉนดท่ีดิน    
แต่อย่างใด4 กระนั้นมีหลักฐานระบุการออกตราจองที่ดินให้กับหม่องโพติ๊ด  
ในปี 2473 จํานวน 539 ไร่ 1 งาน 39 ตารางวา บริเวณตําบลบ้านดง อําเภอ
เมือง จังหวัดลําปาง5 ตั้งอยู่ริมทางหลวงบ้านจําปุยห่างจากตัวอําเภอเมือง
ประมาณ 46 กิโลเมตร  ก่อนหน้านั้นหม่องโพติ๊ดได้มีใบเหยียบย่ําก่อนจะออก
ใบตราจอง จะมีกระบวนการประกาศโฆษณาว่าภายใน 1 เดือนจะต้องไม่มีใคร
คัดค้านสิทธ์ิของหม่องโพติ๊ด6 

5.1.2  การมาถึงของรถไฟ พ.ศ. 2549 
นโยบายระดับชาติท่ีส่งผลต่อความเปล่ียนแปลงของพ้ืนท่ีเมือง

อย่างยิ่งก็คือ การเดินรถไฟท่ีทําให้มีการเปล่ียนแปลงการคมนาคมขนส่งอย่าง
หน้ามือเป็นหลังมือ จากเส้นทางการค้าทางน้าํสู่ทางบก รวมไปถึงการเกิดย่าน
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เศรษฐกิจใหม่ เช่นเดียวกับนโยบายแยกนครลําปาง นครแพร่ นครน่าน                     
มารวมกันเป็นมณฑลมหาราษฎร์ในปี 2459 ถือเป็นการเปิดศักราชใหม่ของ  
เมืองทันสมัยท่ีจะนําประชากรจีนอีกจํานวนมหาศาลเข้ามาสู่เมือง 

การมาถึงของรถไฟช่วยลดข้อจํากัดเรื่องการเดินทางท่ีมีการ        
เดินรถท่ีสม่ําเสมอมากข้ึน ความปลอดภัย ตลอดจนการลดต้นทุนในการขนส่ง
ท้ังราคาที่ลดลง และระยะเวลาท่ีส้ันลง  เมื่อพิจารณาจากระวางตู้บรรทุกสินค้า
รถไฟยังบรรทุกได้มากถึง 10 ตันต่อตู้ ขณะท่ีเรือได้เพียง 2 ตันครึ่ง ท้ังยังรองรับ
การขนส่งเคร่ืองจักร ยานพาหนะ ข้าวเปลือก ข้าว ไม้แปรรูป และสัตว์มีชีวิต
ต่างๆ7 จึงไม่แปลกท่ีรถม้าจํานวนมากถูกส่งมาจากกรุงเทพฯ เพ่ือใช้เป็นพาหนะ
สําหรับย่านสถานีรถไฟต่อมา  ศูนย์กลางการคมนาคมแห่งใหม่ยังทําให้เกิด
ย่านการค้าท่ีสําคัญรายรอบสถานีรถไฟท่ีอยู่ห่างจากตัวเมืองไปทางทิศตะวันตก
เฉียงใต้ราว 3-4 กิโลเมตร บริเวณดังกล่าวอยู่ไม่ไกลจากชุมชนริมน้ําวังอย่าง
บ้านนาก่วมทางทิศใต้ของแม่น้ําวัง และบ้านสบตุ๋ยทางทิศเหนือของแม่น้ําวัง
บริเวณปากแม่น้ําตุ๋ย  ย่านการค้าใหม่จึงดึงดูดให้เกิดชุมชนการค้าท่ีมาจาก
พ่อค้าแม่ค้าเดิม และกลุ่มชาวจีนท่ีมาจากกาดกองต้า, ลําปางกลาง และเถิน             
ที่เคยได้ประโยชน์จากการค้าทางเรือมาก่อน 

เส้นทางรถไฟยังทําให้เกิดทางหลวงอันเนื่องมาจากนโยบาย
รัฐบาลที่มุ่งหวังจะสร้างเครือข่ายการเดินทางร่วมกัน โดยให้ทางหลวงเป็นตัว
จ่ายการเดินทางจากสถานีรถไฟไปยังจุดต่าง ๆ8  ทางหลวงสําคัญก็คือ เส้นทาง
ท่ีเชื่อมไปยังพะเยาและเชียงรายตอนเหนือ เริ่มสร้างในปี 2457 เริ่มตัดถนน
ตั้งแต่ตําบลเสด็จไปยังเมืองพะเยา ระยะทางรวม 83 กิโลเมตร  ต่อมาปี 2458 
กรมทางหลวงอนุมัติเงินใช้โรยหินบนเส้นทางสายนี้ทําให้ถนนใช้การได้ดีข้ึน 
รถยนต์สามารถแล่นได้ตลอดปี  ต่อมาก็มีการสร้างทางจากเมืองลําปางไป
อําเภอแม่เมาะ9 ถนนสายลําปาง-เชียงรายในปี 2461 แม้จะยังไม่สะดวกใช้
รถยนต์ตลอดสาย แต่ก็สามารถใช้เกวียนได้ถึงเชียงราย ใช้เวลาเดินทาง 6 วัน 
ต่างจากเดิมท่ีใช้วัวต่าง กินเวลาถึง 8 วัน ท้ังยังสามารถบรรทุกได้เพ่ิมเติม  
จากเดิมใช้วัวต่าง 8 ตัว บรรทุกของ 120 กิโลกรัม ลดเหลือใช้วัวเทียมเกวียน 
2 ตัว บรรทุกของได้ 240-480 กิโลกรัม10  ก่อนหน้านั้นยังพบการซ่อมสร้าง
ถนนท่ีเชื่อมกับอําเภอหางสัตว์ (ห้างฉัตร) กับอําเภอเมือง นครลําปาง ตั้งแต่  
ปี 2448 แล้วเสร็จในปี 2452 บนเส้นทางฝ่ังตะวันออกของห้วยแม่ตาลจนถึง
บ้านเง้าตึง (ง้าวตึง) กว้าง 6 วา ยาว 200 เส้น11 ทําให้เดือนต่อมามีการสร้าง
อาคารท่ีว่าการอําเภอหางสัตว์ข้ึนด้วยเงิน 823 บาท 50 สตางค์ และส่ิงของ
โดยเจ้าราชบุตร กํานัน ผู้ใหญ่บ้าน ราษฎร อาํเภอหางสัตว์12 

การปรับปรุงทางหลวงยังส่งผลต่อการปรับปรุงถนนในเขต     
ตัวเมือง  นอกจากการสัญจรด้วยคนเดิน รถม้า รถยนต์แล้ว พบว่าจักรยาน
กลายเป็นพาหนะที่น่าสนใจ มีการประมาณการจากกงสุลอังกฤษว่า มีจักรยาน
นําเข้ามามณฑลพายัพปีละ 1,000 คัน  ปี 2473 ประมาณการว่ามีจักรยานใน
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มณฑลพายัพมากถึง 11,000 ค้น ซึ่งส่วนใหญ่จะเป็นสินค้าอังกฤษ ราคา
จักรยานอังกฤษในปี 2477 อยู่ท่ีคันละ 40 บาท จักรยานญี่ปุ่นราคาคันละ   
18 บาท13 

5.1.3  การเกิดข้ึนของเทศบาลเมืองลําปาง พ.ศ. 2478 และ
การออกโฉนดท่ีดิน 

เนื่องมาจากแนวคิดการแบ่งส่วนราชการท้องถ่ิน ทําให้เทศบาล
เมืองลําปางเป็นหน่วยการเมืองท่ีสําคัญท่ีได้รับการคาดหวังว่าจะเป็นการ
กระจายอํานาจให้ท้องถ่ินจัดการตัวเอง  จะเห็นได้ว่าใน พระราชกฤษฎีกา
จัดตั้งเทศบาลเมืองลําปาง จังหวัดลําปาง พ.ศ. 247814 ได้ระบุขอบเขตของ
เทศบาลเมืองลําปาง พร้อมท้ังแผนท่ีแสดงขอบเขตและการอาคารสถานที่         
ทําให้เราเห็นถึงการกระจายตัวและความหนาแน่นในเขตเทศบาลเมืองลําปาง
ได้ชัดเจนเป็นครั้งแรก ๆ  เมื่อวางโครงสร้างการบริหารราชการในส่วนต่าง ๆ
ผ่านการจัดการผ่านขอบเขตพ้ืนท่ีแล้ว อีกส่วนหนึ่งท่ีขาดไม่ได้ก็คือการจัดการ
บริหารทรัพยากรบุคคล เห็นได้จากการใช้ พระราชบัญญัติการทะเบียนราษฎร
ในเขตเทศบาล พุทธศักราช 2479 และ พระราชบัญญัติการสํารวจสํามโนครัว 
พุทธศักราช 2479  นอกจากนั้นยังมีกฎกระทรวงมหาดไทยออกตามความใน 
พ.ร.บ.การทะเบียนราษฎรในเขตเทศบาล พ.ศ. 2479  การให้ความสําคัญ  
กับหน่วยการปกครองท้องถ่ินเกิดข้ึนก่อนแนวความคิดการวางผังเมืองแบบท่ี
เข้าใจกันในปัจจุบัน โดยเฉพาะการกําหนดอาณาเขตท่ีแน่นอนของตัวเมือง
ลําปางท่ีแตกต่างจากปัจจุบัน ท่ีขอบเขตผังเมืองรวมนั้นกลายเป็นดินแดนท่ี          
เต็มไปด้วยความซ้อนทับของหน่วยการปกครองท้องถ่ิน และอํานาจการจัดการ
จากส่วนกลางและส่วนภูมิภาค สอดคล้องกับการที่รัฐให้ความสําคัญกับเมือง
มากข้ึน  ก่อนหน้าได้พยายามแก้ปัญหาใหญ่ของเมือง ได้แก่ เหตุเพลิงไหม้ท่ี
ก่อให้เกิดความพินาศทางด้านเศรษฐกิจ ตามมาถึงความมั่นคงทางท่ีอยู่อาศัย 
ความไม่ถูกสุขอนามัยของย่านเพลิงไหม้ ดังท่ีพบว่ามีการตรา พระราชบัญญัติ
ควบคุมการก่อสร้างในเขตต์เพลิงไหม้ พุทธศักราช 2476 ก่อนท่ีจะมีการจัดตั้ง
เขตเทศบาล  พระราชบัญญัตินี้กําหนดว่าหลังจากเกิดเหตุเพลิงไหม้จะต้องทํา
หนังสือขออนุญาตปลูกสร้างอาคารต่อกรมโยธาเทศบาล พร้อมแผนผังและ
รายการก่อสร้าง  ส่ิงท่ีรัฐบาลเน้นก็คือเพ่ือความม่ันคงแข็งแรงและปลอดภัย, 
ประโยชน์อนามัย และรักษาแนวถนนให้เป็นระเบียบ15 

ในเวลาต่อมาได้มี พระราชบัญญัติควบคุมการก่อสร้างอาคาร 
พุทธศักราช 2479 ท่ีแสดงให้เห็นว่ารัฐให้ความสําคัญกับการจัดการพ้ืนท่ีเมือง
ท่ีลงรายละเอียดมาถึงระดับจุลภาคในการก่อสร้างอาคาร โดยเห็นว่าการ
ก่อสร้างอาคารควรให้เกิดความม่ันคงแข็งแรง, การอนามัย, การสุขาภิบาล, 
การป้องกันอัคคีภัยและการผังเมือง ผู้ท่ีสร้างอาคารหรือต่อเติมดัดแปลงเพ่ือ
ขยายพ้ืนท่ี หรือเป็นประโยชน์อย่างอื่น จะต้องเสนอแผนผังและแบบก่อสร้าง 
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พร้อมท้ังรายการต่อเจ้าหน้าท่ีท้องถ่ิน ซึ่งพระราชบัญญัตินี้ให้อํานาจการออก
กฎกระทรวง หรือให้เทศบาลออกเทศบัญญัติเพ่ือกําหนดระเบียบข้อบังคับ             
ต่าง ๆ ท่ีสัมพันธ์กับเมือง เช่น การกําหนดแนวอาคารตามถนนให้ได้ระเบียบ 
ระยะห่างระหว่างอาคารกับถนน ท่ีว่างระหว่างอาคารต่างเจ้าของ กําหนดวัสดุ
ท่ีใช้ก่อสร้าง การรับน้ําหนัก กําหนดวิธีระบายน้ํา กําหนดบริเวณที่อาคารบาง
ชนิดจะปลูกสร้างไม่ได้ กําหนดการติดตั้งท่อประปา ถังรองรับมูลฝอย ฯลฯ16 
แต่กว่าจะประกาศใช้พระราชบัญญัตินี้ในเขตเทศบาลเมืองลําปางก็ลุมาถึง    
ปี 2491 แล้ว17 นําไปสู่การตรา เทศบัญญัติของเทศบาลเมืองลําปาง เรื่อง 
ควบคุมการก่อสร้างอาคาร พุทธศักราช 249218 

การจัดการพ้ืนท่ีอีกประการหนึ่งก็คือ การสํารวจและรังวัดท่ีดิน
เพ่ิงเข้ามาถึงลําปางในทศวรรษ 2470  มีการเปิดท่ีทําการหอทะเบียนท่ีดิน
จังหวัดลําปางในปี 2481 หลังจากเริ่มมีพนักงานของกระทรวงเกษตราธิการ 
ไปสํารวจหมายเขตที่ดินในปี 2476 และมีการสร้างโฉนดไปจาํนวนมาก
พอสมควร19 

5.1.4  ทางหลวงและการจัดระเบียบการขนส่ง ทศวรรษ 2500 
สถานีขนส่งจังหวัดลําปางสร้างในปี 251220 สอดคล้องกับ   

การสร้างทางหลวงแผ่นดินหมายเลข 11 ตัดผ่านลําปาง-ลําพูน-เชียงใหม่        
ปี 251221  มีการกําหนดเส้นทางเดินรถระหว่างอําเภอท่ีเชื่อมกับตัวเทศบาล

แผนท่ีแนบท้ายพระราช-
กฤษฎีกาจัดตั้งเทศบาลเมือง
ลําปาง จังหวัดลาํปาง         
พ.ศ. 2478 แสดงขอบเขต
ของเทศบาลเมืองลาํปาง
และการตั้งถ่ินฐาน 
ท่ีมา : “พระราชกฤษฎีกา
จัดตั้งเทศบาลเมืองลําปาง 
จังหวัดลาํปาง พุทธศักราช 
2478,” ราชกิจจานุเบกษา 
เล่มท่ี 52 (25 มีนาคม 
2478) : 2119. 
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เมืองลําปาง22  โดยเริ่มจากสถานีขนส่งจังหวัดลําปางไปตามทางหลวงต่าง ๆ  
นโยบายรัฐยังให้ความสําคัญกับการจัดระเบียบการเดินรถ ท่ีลําปางก็มีการ
ประกาศ ปี 2508 กําหนดเส้นทางสําหรับขนส่งประจําทางด้วยรถยนต์โดยสาร
ในเขตเทศบาลเมืองลําปาง โดยระบุเส้นทางเดินรถภายในตัวเมือง เข้าใจว่า
เป็นรถประจําทางท่ีใช้รถเมล์ให้บริการแบ่งเป็น 2 สาย23  ในเวลาไล่เล่ียกัน 
ธนาคารแห่งประเทศไทยก็มาตั้งสาขาภาคเหนือท่ีลําปางในปีเดียวกัน24     
การขยายตัวของเมืองลําปางยังสัมพันธ์กับการขยายตัวด้านการศึกษาด้วย   
ในปี 2512 เป็นอย่างช้า เกิดกระแสเรียกร้องของประชาคมลําปางขอให้จัดตั้ง
สถาบันการศึกษาระดับอุดมศึกษา จนในท่ีสุดก็สามารถตั้งวิทยาลัยครูได้สําเร็จ
ในปี 2514 ณ บริเวณบ้านหนองหัวหงอก ตําบลชมพู อําเภอเมืองทางทิศใต้
ของตัวเมืองลําปาง25 ท้ังยังสัมพันธ์กับการดํารงอยู่ของหน่วยทหารของ
สหรัฐอเมริกา ได้แก่ สถานีส่ือสารทหารอากาศสหรัฐ บริเวณหมู่ 3 ต.ศาลา  
อ.เกาะคา26 

5.1.5  ความสัมพันธ์ของการวางผังเมืองกับการเปลี่ยนแปลง
ของเมือง 

ทศวรรษ 2500-2510 การพัฒนาเมืองลําปางต้องพ่ึงพิงอํานาจ
และงบประมาณจากส่วนกลาง ทําให้เมืองขยายตัวโดยเหล่าข้าราชการประจํา
และองค์กรทางราชการ หรือนักธุรกิจท้องถ่ินท่ีมีความสัมพันธ์ใกล้ชิดกับ
ข้าราชการช้ันสูง  จังหวัดลําปางจึงได้รับการอัดฉีดทรัพยากรจากส่วนกลาง
เพ่ือต่อสู้กับพรรคคอมมิวนิสต์แห่งประเทศไทยในฐานะจังหวัดท่ีมียุทธศาสตร์
เหมาะสมกับการแจกจ่ายบํารุงกําลัง และการตั้งหน่วยงานราชการระดับ
ภาคเหนือ การขยายตัวไม่ว่าจะเป็นทางหลวงหรือระบบสัญจรภายในเมือง                 
ท่ีถูกสถาปนาข้ึนถูกกําหนดโดยส่วนกลาง จึงไม่แปลกที่เทศบาลเมืองลําปางมี
บทบาทน้อยมากในการกําหนดหรือวางแผนการพัฒนาพื้นท่ีเมือง  

5.2  หลังพระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ. 2518 (พ.ศ. 2518-
2557) 

5.2.1  พระราชบัญญัติการผังเมืองและการสาํรวจขอบเขต    
ในลําปาง  

การวางผังเมืองอย่างเป็นวิชาการและวิชาชีพนั้นเห็นได้จากการ
ตรา พระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ. 251827 ซึ่งยกเลิก พระราชบัญญัติการ
ผังเมืองและผังชนบท พ.ศ. 2495  น่าสังเกตว่ากฎหมายดังกล่าวสัมพันธ์กับ
ยุทธศาสตร์การบริหารประเทศ ทําให้การดําเนินการมีลักษณะรวมศูนย์กลาง  
การให้อํานาจคณะกรรมการผังเมืองโดยให้ปลัดกระทรวงมหาดไทยเป็น
ประธานกรรมการ พร้อมท้ังปลัดกระทรวงต่าง ๆ โดยให้ผู้อํานวยการสํานัก  
ผังเมืองเป็นกรรมการ และเลขานุการของคณะกรรมการ28  นั่นหมายถึงว่า 
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เมื่อคณะกรรมการเป็นผู้บริหารระดับสูง ความคล่องตัวในการดําเนินการ  
และประชุมเพ่ือตัดสินใจต่าง ๆ จึงไม่คล่องตัวไปด้วย  มีการต้ังข้อสังเกตว่า
กฎหมายฉบับนี้ได้รับอิทธิพลมาจากสหรัฐอเมริกา (ขณะท่ีฉบับ 2495 ได้
อิทธิพลจากอังกฤษ) จาก The Standard City Planning Enabling Act 
1928 และ The Standard State Zonning Enabling Act 192629      
ท้ังยังแบ่งโครงการออกเป็น 2 ส่วนตามอํานาจการควบคุมนั่นคือ “ผังเมือง
รวม” และ “ผังเมืองเฉพาะ”  การจัดทําโครงการดังกล่าวจะต้องตรา      
พระราชกฤษฎีกากําหนดเขตที่ดินท่ีจะทําการสํารวจก่อน และให้อายุของ   
พระราชกฤษฎีกาไม่เกิน 5 ปี 

จังหวัดลําปางเริ่มสํารวจและจัดทําผังเมืองในเขตตัวเมือง 
จังหวัดลําปางในปี 252130  ข้อสังเกตก็คือ เป็นครั้งแรกที่มีการกําหนด
ขอบเขตผังเมืองรวมท่ีเป็นการขีดเส้นขอบเขตนอกเขตเทศบาล นั่นคือ ตําบล
บ่อแฮ้ว, ตําบลทุ่งฝาย, ตําบลพิชัย, ตําบลพระบาท และตําบลชมพู  หากมอง
การบริหารราชการตามบริบทแล้วกล่าวได้ว่าสัมพันธ์กับช่วงท่ีราชการส่วน
ภูมิภาคมีอํานาจอย่างมาก  การวางผังเมืองรวมลําปางจึงถูกมองจากสายตา
ของจังหวัดลําปางท่ีเป็นศูนย์กลางของอํานาจการบริหารราชการเห็นหลัก 
เช่นเดียวกับอํานาจการบริหารระดับท้องถ่ินท่ีมีเทศบาลเมืองลําปางเป็น
เจ้าของอํานาจได้ถูกควบคุมภายใต้กระทรวงมหาดไทยมาอย่างยาวนาน 
ปรากฏการณ์นี้ผันแปรไปตาม “ความเป็นประชาธิปไตย” กล่าวคือ ในระดับ 
ประเทศ อํานาจการปกครองยังกระจุกตัวอยู่ในมือของข้าราชการประจํา    
อย่างทหารและพลเรือนมาอย่างยาวนานตั้งแต่ พ.ศ. 2519 เป็นต้นมา กว่าท่ี
ประเทศไทยจะมีนายกรัฐมนตรีท่ีมาจากการเลือกตั้งก็ต้องรอจนถึงปี 2531  
ในสมัยชาติชาย ชุณหะวัณ  ข้ันตอนการวางผังเมืองรวมลําปางท่ีจะนําไปสู่ 
“ผังเมืองรวมจังหวัดลําปาง” ใช้เวลาเป็นอีก 10 ปี ถึงจะมีการประกาศใช้
กฎกระทรวงผังเมืองรวมลําปาง 

การประกาศใช้กฎหมายท่ีทอดเวลาออกมาหลังประกาศ
พระราชบัญญัติเป็นเรื่องปกติ เช่นเดียวกับ พระราชบัญญัติควบคุมอาคาร 
พ.ศ. 2522 กว่าจะบังคับใช้ก็ปี 253231 

5.2.2  ผังเมืองรวมลําปาง 2533 และการขยายตัวของ
เทศบาล 

แม้ว่าประเทศไทยจะอยู่ในรอยต่อของการกระจายอํานาจ     
แต่อํานาจการดําเนินการเร่ืองผังเมืองยังถูกรวมศูนย์อยู่ท่ีกระทรวงมหาดไทย 
ตามโครงสร้างของกรมการผังเมือง ท่ีในเวลาต่อมาได้ถูกควบรวมกับกรม 
โยธาธิการเป็นกรมโยธาธิการและผังเมืองในปี 2545 (พระราชบัญญัติปรับปรุง
กระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. 2545)  ในท่ีสุดลําปางก็ได้ประกาศเขตผังเมือง
รวมครั้งแรกในปี 253332  ในทางปฏิบัติผังเมืองรวมดังกล่าวจะเป็นเครื่องมือ 
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สําหรับการพิจารณาของเจ้าหน้าท่ีในการอนุญาตก่อสร้าง หรือดัดแปลงอาคาร
ตามกฎหมาย เพ่ือเป็นข้อกําหนดร่วมกันระหว่างรัฐกับประชาชนว่าในพ้ืนท่ี
ดังกล่าวท่ีรัฐวางไว้นั้นไม่ควรสร้างอาคารประเภทใด  หลังจากการวางผังเมือง
รวม 2533 ก็ได้มีการประกาศ พระราชกฤษฎีกาเปล่ียนแปลงเขตเทศบาล
เมืองลําปาง จังหวัดลําปาง พ.ศ. 253433 ด้วยเหตุผลว่าท้องท่ีนอกเขต                       
เทศบาลเมืองลําปางได้เจริญข้ึนและมีชุมชนอยู่หนาแน่น สะท้อนให้เห็นการ                 
ให้ความสําคัญกับเมืองโตเดี่ยวท่ีมีศูนย์กลางท่ีตัวจังหวัดอันเป็นท่ีตั้งศาลากลาง
จังหวัด เมื่อพ้ืนท่ีนอกเขตเทศบาลมีชุมชนหนาแน่นข้ึนแทนท่ีจะสร้างเสริม
ศูนย์กลางเศรษฐกิจและชุมชนข้ึนใหม่ กลับผนวกพ้ืนท่ีดังกล่าวเข้าไปอยู่ใน 
เขตเทศบาลเมืองลําปาง ประกาศดังกล่าวทําให้พ้ืนท่ีของเทศบาลเมืองลําปาง
เพ่ิมข้ึนอีกนับจากปี 2478  พ้ืนท่ีของเทศบาลนครลําปางเพ่ิมข้ึนจาก 10.86 
ตารางกิโลเมตร เป็น 22.17 ตารางกิโลเมตร ใน 4 ตําบล ได้แก่ ตําบล     
สวนดอก ตําบลเวียงเหนือ ตาํบลหัวเวียง และตําบลสบตุ๋ย34 

5.2.3 กฎหมายกับการต่อต้านห้างค้าปลีก 
ปัญหาของการคุกคามของธุรกิจค้าปลีก-ค้าส่งท่ีมีต่อธุรกิจ

ท้องถ่ินได้เป็นท่ีตระหนักในช่วงกลางทศวรรษ 2540  เดือนกันยายน 2546 
รัฐบาลออก ประกาศกระทรวงมหาดไทย35 โดยนิยาม “อาคารพาณิชยกรรม
ประเภทค้าปลีกค้าส่ง” ว่า เป็นอาคารท่ีใช้เพ่ือประโยชน์ในการขายปลีกหรือ
ขายส่ง หรือท้ังขายปลีกและขายส่งซึ่งสินค้าอุปโภคและบริโภคหลายประเภท
ท่ีใช้ในชีวิตประจําวัน  ประกาศดังกล่าวได้กําหนดเป็น 2 บริเวณ ภายใน 
อาณาเขตท่ีครอบคลุมในเขตตัวเมืองจังหวัดลําปาง ซึ่งใกล้เคียงกับพ้ืนท่ีผัง
เมืองรวม ท่ีน่าสนใจก็คือกฎกระทรวงดังกล่าวไม่ได้อ้างอิงถึงผังเมืองรวม
ลําปางเลย  มีจุดประสงค์เพ่ือควบคุมการก่อสร้างอาคารพาณิชยกรรมประเภท
ค้าปลีกค้าส่ง โดยระบุว่าบริเวณท่ี 1 ห้ามก่อสร้างอาคารพาณิชยกรรมประเภท
ค้าปลีกค้าส่งท่ีมีพ้ืนท่ีใช้สอยในอาคารหลังเดียวกันหรือหลายหลัง ตั้งแต่    
300 ตารางเมตรข้ึนไป ซึ่งพ้ืนท่ีบริเวณท่ี 1 มักจะเป็นพ้ืนท่ีในเขตตัวเมือง
ชั้นใน เช่น ตําบลเวียงเหนือ รวมไปถึงเขตท่ีว่างในตําบลพิชัย ตําบลพระบาท 
ตําบลชมพู ตําบลต้นธงชัย และบ่อแฮ้ว  ขณะท่ีบริเวณท่ี 2 ห้ามก่อสร้าง
อาคารพ้ืนท่ีเกิน 2,000 ตารางเมตร และหากจะสร้างอาคารท่ีมีพ้ืนท่ีระหว่าง 
300-2,000 ตารางเมตร จะต้องปฏิบัติตามข้อกําหนดท่ีเก่ียวข้องกับการจราจร, 
ท่ีว่าง, ความสูงอาคาร, ท่ีจอดรถยนต์ และท่ีพักมูลฝอย  ขอบเขตของบริเวณ 
ท่ี 2 ส่วนใหญ่จะครอบคลุมในเขตเทศบาลนครลําปางและใกล้เคียง  

ในเดือนกันยายน 2547 ได้ออกกฎกระทรวงท่ีมีใจความ
เช่นเดียวกันกับประกาศกระทรวงมหาดไทยในปี 2546 ด้วยเหตุผลท่ีว่า เมื่อ
ประกาศดังกล่าวมีอายุครบ 1 ปี หากไม่มีการออกกฎกระทรวงหรือข้อบัญญัติ
ท้องถ่ิน ผลบังคับใช้ประกาศดังกล่าวจะเป็นอันยกเลิก36 

หน้าตรงข้าม : ผังเมืองรวม
ลําปาง 2533 
ท่ีมา : “กฎกระทรวง ฉบับ
ท่ี 98 (พ.ศ. 2533) ออก
ตามความในพระราชบัญญัติ
การผังเมือง พ.ศ. 2518  
[ให้ใช้ผังเมืองรวมบังคับ     
ในท้องท่ีตาํบลบ่อแฮ้ว 
ตําบลต้นธงชัย ตาํบลเวียง
เหนือ ตาํบลพิชัย ตาํบล
สบตุ๋ย ตาํบลหัวเวียง ตาํบล
สวนดอก ตําบลปงแสนทอง 
ตําบลพระบาท และตาํบล
ชมพู อาํเภอเมืองลาํปาง 
จังหวัดลาํปาง,” ราชกิจจา
นุเบกษา เล่มท่ี 107, ตอนท่ี
223 (6 พฤศจิกายน 2533) : 
11. 
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ดังท่ีกล่าวไปแล้วว่าในทศวรรษ 2550 เกิดปัญหาการต่อต้าน
ธุรกิจค้าปลีกขนาดใหญ่ในหลายจังหวัด ลําปางก็เป็นหนึ่งในนั้น  ในปี 2554 
เทศบาลนครลําปางได้กําหนดบริเวณห้ามก่อสร้างดัดแปลง หรือเปล่ียนการใช้
อาคารบางชนิดหรือบางประเภทในพ้ืนท่ีบางส่วน เพ่ือห้ามก่อสร้างอาคาร
พาณิชยกรรมประเภทค้าปลีกค้าส่ง โดยแบ่งพ้ืนท่ีเป็น 3 บริเวณ โดยบริเวณ  
ท่ี 1 และ 2 สอดคล้องกับกฎกระทรวงในปี 2547 ส่วนบริเวณท่ี 3 เป็นพ้ืนท่ี
พิเศษเพ่ิมข้ึนมา โดยทิศเหนือของอาณาเขตติดกับทิศใต้ของทางหลวง
หมายเลข 1 ท่ีฝ่ังตรงข้ามคือบริเวณห้างบิ๊กซี ทิศตะวันออกติดกับถนนสุขสวัสดิ์ 
ซอย 1 ทิศตะวันตกจดเขตทิศตะวันออกของทางรถไฟสายเหนือ ทิศใต้จดเส้น
ขนานระยะ 600 เมตร โดยมีข้อจํากัดไม่ให้สร้างอาคารพาณิชยกรรมประเภท
ค้าปลีกค้าส่งเกิน 10,000 ตารางเมตร หากสร้างอาคารขนาด 300-10,000  
ตารางเมตรก็จะมีข้อกําหนดท่ีเก่ียวข้องกับการจราจร, ท่ีว่าง, ความสูงอาคาร, 
ท่ีจอดรถยนต์ และที่พักมูลฝอย37  โดยสรุปก็คือเทศบัญญัตินี้ได้เอื้อให้เกิดการ
สร้างอาคารพาณิชยกรรมประเภทค้าปลีกค้าส่งข้ึน ในเวลาต่อมาก็เป็นพ้ืนท่ี
ก่อสร้างของห้างแม็คโครในท่ีสุด  ตัวอย่างนี้ทําให้เห็นถึงอํานาจการจัดการ
พ้ืนท่ีของเทศบาลนครลําปางที่ผ่านการต่อรองเชิงอํานาจระหว่างนักการเมือง
ท้องถ่ิน นักธุรกิจท้องถ่ิน รวมไปถึงนักธุรกิจต่างถ่ินท่ีเข้ามาลงทุน กระนั้นก็
มิได้สัมพันธ์กับการจัดการด้วยผังเมืองเท่าใดนัก 

5.2.4  ความสัมพันธ์ของการวางผังเมืองกับการเปลี่ยนแปลง
ของเมือง 

นอกจากอํานาจจากส่วนกลางที่ครอบงําอยู่แล้ว การทํางาน 
แบบรวมศูนย์ยังมีความเช่ืองช้า ไร้ประสิทธิภาพ ส่ิงท่ีท้องถ่ินทําได้ก็เพียงเป็น 
ผู้ปฏิบัติตามระเบียบข้อบังคับ หรือการออกแบบก่อสร้างเมืองไปตามแผนท่ี
วางไว้ ดังท่ีเห็นจากการเปล่ียนแปลงทางด้านภูมิทัศน์ของเมืองในทศวรรษ 
2530 เป็นอย่างช้า แม้ในทศวรรษ 2550 จะเริ่มมียุทธศาสตร์เก่ียวกับเมืองเก่า
ลําปางท่ีจัดทําโดยเทศบาลนครลําปางและเครือข่าย แต่ก็ไม่สัมพันธ์กับการวาง
ผังเมืองรวมลําปางมากนัก 

ผังเมืองรวม ปี 2533 มีอายุ 5 ปี หมดอายุ 2538 ทําให้ต้องมี
การปรับปรุงครั้งท่ี 1 ในปี 253838 ซึ่งก็มีอายุ 5 ปี และถูกใช้ต่อมาจนหมด 
อายุในปี 2543 นําไปสู่ผังเมืองรวมลําปาง (ปรับปรุงครั้งท่ี 2) ใน กฎกระทรวง 
ฉบับท่ี 461 (พ.ศ. 2543) ออกตามความในพระราชบัญญัติการผังเมือง    
พ.ศ. 2518 (ให้ใช้บังคับผังเมืองรวมในบางท้องท่ีของอําเภอเมืองลําปาง 
จังหวัดลําปาง)39 มีอายุ 5 ปี  ท่ีน่าสังเกตก็คือในครั้งนี้ได้ขยายอาณาเขต     
ผังเมืองรวมมากข้ึน โดยเฉพาะทิศตะวันออกและทิศใต้ ครอบคลุมกับแนว 
ถนนโครงการกรมทางหลวงที่เชื่อมกับทางหลวงหมายเลข 11 และถนน
วชิราวุธดําเนินใกล้กับบริเวณศูนย์ราชการจังหวัดลําปางที่สร้างใหม่ใน         

หน้า 218 : แผนท่ีแนบท้าย
กฎกระทรวงมหาดไทย 
เรื่อง กาํหนดบริเวณห้าม
ก่อสร้าง ดัดแปลง หรือ
เปลี่ยนการใช้อาคารบาง
ชนิดหรือบางประเภท ใน
พื้นท่ีบางส่วนในท้องท่ีตาํบล
บ้านเป้า ตาํบลบ่อแฮ้ว 
ตําบลต้นธงชัย ตาํบลพิชัย 
ตําบลเวียงเหนือ ตาํบลหัว
เวียง ตาํบลสบตุ๋ย ตาํบลปง
แสนทอง ตาํบลสวนดอก 
ตําบลพระบาท ตําบลชมพู 
และตาํบลกล้วยแพะ อาํเภอ
เมืองลําปาง จังหวัดลาํปาง 
พ.ศ. 2547 
ท่ีมา : “กฎกระทรวง
กําหนดบริเวณห้ามก่อสร้าง 
ดัดแปลง หรือเปลี่ยนการใช้
อาคารบางชนิดหรือบาง
ประเภท ในพ้ืนท่ีบางส่วนใน
ท้องท่ีตาํบลบ้านเป้า ตาํบล
บ่อแฮ้ว ตาํบลต้นธงชัย 
ตําบลพิชัย ตาํบลเวียงเหนือ 
ตําบลหัวเวียง ตาํบลสบตุ๋ย 
ตําบลปงแสนทอง ตาํบล
สวนดอก ตําบลพระบาท 
ตําบลชมพู และตําบลกล้วย
แพะ อาํเภอเมืองลาํปาง 
จังหวัดลาํปาง พ.ศ.2547,”
ราชกิจจานุเบกษา เล่มท่ี 
121, ตอนพิเศษ 51 ก      
(3 กันยายน 2547) :           
ไม่ปรากฏเลขหน้า. 
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ปี 2540 ดังท่ีเห็นเป็นพ้ืนท่ีสีน้ําเงินขนาดใหญ่บริเวณทิศตะวันตกเฉียงใต้ของ
พ้ืนท่ี  การขยายตัวของผังเมืองรวมเช่นนี้จึงแสดงให้เห็นถึงการให้ความสําคัญ
กับพ้ืนท่ีของรัฐเป็นหลัก เมื่อหมดอายุในปี 2548 ก็ได้มีการขยายระยะเวลา
การบังคับใช้ผังเมืองรวมไปอีก 1 ปี จนถึงปี 254940 เมื่อครบกําหนดปี 2549 
ก็ได้มีการขยายระยะเวลาอีกครั้งไปอีก 1 ปี41 ตามกฎหมายการประกาศขยาย
อายุได้เพียงแค่ 2 ปีเท่านั้น ผังเมืองรวมลําปางจึงหมดอายุในปี 255042  ต่อมา 
ได้ทําให้เกิดปัญหาสุญญากาศทางอํานาจในด้านปฏิบัตินั่นคือ การขออนุญาต
สร้างอาคารในเขตเทศบาลนครลําปางท่ีทําให้เกิดช่องโหว่ทางกฎหมาย 

ปัญหาที่เกิดจากสาเหตุท่ีกรมโยธาธิการและผังเมืองได้จัดทํา
แผนปฏิบัติการเพ่ือถ่ายโอนภารกิจด้านผังเมืองให้แก่องค์กรปกครองส่วน
ท้องถ่ิน โดยแบ่งเป็น 2 ระยะ และกําหนดให้ดําเนินการให้แล้วเสร็จภายใน   
ปี 2553 ดังนี้43 

ระยะแรก ระหว่างปี 2545-2547 เป็นข้ันตอนการเตรียมความ
พร้อม โดยเน้นการงานฝึกอบรมเพ่ือพัฒนาศักยภาพในการวางผังเมืองของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน 

ระยะท่ีสอง ระหว่างปี 2548-2553 เป็นการถ่ายโอนภารกิจ 
วางผังเมืองให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินทุกระดับ โดยให้องค์กรปกครอง 
ส่วนท้องถ่ินดําเนินการวางผังเมืองด้วยตนเอง 

กรณีดังกล่าวไม่สามารถจะอ้างว่าเกิดจากท้องถ่ินได้อย่างเดียว
ว่าไร้ประสิทธิภาพ เนื่องจากขอบเขตของผังเมืองนั้นไม่ได้สัมพันธ์กับขอบเขต
การปกครองส่วนท้องถ่ิน  ในผังเมืองรวมลําปางสัมพันธ์กับองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถ่ินมากถึง 7 แห่ง อันได้แก่ เทศบาลนครลําปาง, เทศบาลเมือง                   
เขลางค์นคร, เทศบาลตําบลพิชัย เทศบาลตําบลบ่อแฮ้ว, อบต.พิชัย, อบต.             
บ่อแฮ้ว และอบต.ต้นธงชัย  ปัญหาดังกล่าวทําให้เกิดภาวะสุญญากาศท่ัว
ประเทศ  รอยต่อดังกล่าวสัมพันธ์กับการขยายตัวกับห้างค้าปลีกและการลงทุน
ด้านอสังหาริมทรัพย์ท่ีขยายตัวในลําปางด้วย  อย่างไรก็ตามหากพิจารณาจาก
ข่าวสารข้ันตนจะเห็นว่า ผังเมืองรวมเองก็มิได้ไร้ประโยชน์หรือไร้อํานาจเสีย
ทีเดียว ในส่วนท้องถ่ินเองก็พยายามพิจารณาร่างดังท่ีพบข่าวในปี 255144            
กว่าลําปางจะได้ผังเมืองรวมฉบับใหม่ก็อยู่ในช่วงปี 2556 ตาม กฎกระทรวง 
ให้ใช้บังคับผังเมืองรวมจังหวัดลําปาง พ.ศ. 2556 

ขณะท่ีเทศบาลนครลําปางได้มีบทบาทท่ีสําคัญในการออก    
เทศบัญญัติเก่ียวกับการอนุญาตให้ก่อสร้างอาคารพาณิชยกรรมค้าปลีก     
และส่ง แม้จะอาศัยกรอบกฎหมายจากประกาศกระทรวงมหาดไทยก็ตาม   
แต่ก็ไม่สัมพันธ์อะไรกับอํานาจในผังเมืองรวมท่ีกระทรวงมหาดไทยกุมอํานาจ
อยู่เท่าใดนัก  ก่อนคําพิพากษาเก่ียวกับรถไฟความเร็วสูงและรัฐประหาร      
พ.ศ. 2557 ความคาดหวังว่าลําปางจะกลับมาเป็นชุมทางสําคัญอีกครั้ง     
เกิดการขยายตัวลงทุนและเก็งกําไรข้ึนไม่น้อยทางด้านอสังหาริมทรัพย์ ท่ีดิน

หน้า 219  : แผนท่ีแนบ
ท้ายเทศบัญญัติเทศบาล
นครลําปาง เรื่อง กาํหนด
บริเวณห้ามก่อสร้าง 
ดัดแปลง หรือเปลี่ยน การ
ใช้อาคารบางชนิดหรือบาง
ประเภท ในพ้ืนท่ีบางส่วนใน
ท้องท่ีเทศบาลนครลาํปาง 
จังหวัดลาํปาง พ.ศ. 2554 
ท่ีมา : “เทศบัญญัติเทศบาล
นครลําปาง เรื่อง กาํหนด
บริเวณห้ามก่อสร้าง ดัด 
แปลง หรือเปลี่ยนการใช้
อาคารบางชนิดหรือบาง
ประเภทในพื้นท่ีบางส่วน  
ในท้องท่ีเทศบาลนครลําปาง 
อําเภอเมืองลาํปาง จังหวัด
ลําปาง พ.ศ. 2554,”ราช
กิจจานุเบกษา เล่มท่ี 128, 
ตอนพิเศษ 22 ง   (24 
กุมภาพันธ์ 2554) :  ไม่
ปรากฏเลขหน้า. 
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ข้ึนราคา มีการเปิดจองคอนโดมิเนียมหลายแห่งในเขตตัวเมืองอย่างท่ีไม่เคย
เป็นมาก่อน การขยายตัวของโรงแรมขนาดเล็กและขนาดกลาง พร้อมกับการ
ขยายตัวด้านการท่องเที่ยวและเท่ียวบินท่ีมากข้ึน 
 
6. สรุปผลการวิจัย 
จากวัตถุประสงค์ในการวิจัย 2 ประการนั่นคือ ประการแรก เพ่ือศึกษา   
ความเปล่ียนแปลงทางประวัติศาสตร์เก่ียวกับผังเมืองลําปางในยุคสมัยใหม่ 
(พ.ศ. 2442-2557) ประการท่ีสองคือ เพ่ือหาความสัมพันธ์เชิงอํานาจระหว่าง
ปฏิบัติการผังเมืองและการบริหารจัดการพ้ืนท่ีเมืองเชิงนโยบายและในเชิง
ปฏิบัติ ในบริบททางประวัติศาสตร์ของในเขตผังเมืองลําปางสามารถสรุปได้ว่า  

การจัดการพ้ืนท่ีเมืองนั้นมีอยู่มาตลอดทุกยุคทุกสมัย เนื่องจากเมือง
ถือว่าเป็นศูนย์กลางของอํานาจทางการเมือง และอํานาจทางเศรษฐกิจท่ีแยก
ไม่ขาดไปจากพ้ืนท่ีนอกเมืองหรือพ้ืนท่ีชนบท  พ้ืนท่ีภายนอกเมืองจะดูดซับ
ทรัพยากรจากพ้ืนท่ีดังกล่าวเข้ามาสู่พ้ืนท่ีเมือง และยังรองรับการย้ายประชากร
จากต่างถ่ินเพ่ือเป็นแรงงานในกิจกรรมทางเศรษฐกิจ  โครงสร้างทางการเมือง
และเศรษฐกิจในแต่ละยุคสมัยจึงส่งผลต่อการบริหารจัดการพื้นท่ีเมืองท่ีแตกต่าง
กันไปด้วย  กรณีการจัดการพ้ืนท่ีในเขตผังเมืองรวมลําปางเป็นกรณีศึกษาที่
แสดงให้เห็นพลวัตของอํานาจการจัดการพ้ืนท่ีท่ีส่วนกลางมีอํานาจเหนือส่วน
ท้องถ่ิน  ตั้งแต่ทศวรรษท่ี 2440 อํานาจเหนือพ้ืนท่ีเริ่มมีการเปล่ียนแปลงจาก
เจ้าท้องถ่ินสู่ชนชั้นนําสยามในระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย์  แม้สังคมไทยจะ
ก้าวเข้าสู่ความทันสมัย แต่ส่ิงท่ีถูกจัดการอย่างเป็นหลักวิชาอย่างผังเมืองกลับ
มิได้รับความสําคัญเท่าใดนัก โดยเฉพาะในเขตท่ีไม่ใช่เมืองใหญ่  การเติบโต
ของเมืองนั้นจึงสัมพันธ์อยู่กับการขยายตัวทางเศรษฐกิจ  การตัดเส้นทางรถไฟ
ผ่านเมืองลําปางนอกจากจะเปิดเส้นทางการคมนาคมรูปแบบใหม่แล้ว ยังทําให้
เมืองขยายตัวออกไปทางทิศตะวันตกเฉียงใต้ในพ้ืนท่ีไม่ไกลจากแม่น้ําวัง                
ถือเป็นการพัฒนาที่ดินข้ึนใหม่ไม่ว่ารัฐจะตั้งใจหรือไม่ก็ตาม  หมุดหมายสําคัญ 
ได้แก่ การมาถึงของรถไฟใน ปี 2459 ท่ีขยายเขตชุมชนใหม่ของเมืองออกไป
พร้อมการเติบโตของการค้าและการขนส่ง  การประกาศจัดตั้งเทศบาลเมือง
ลําปางในปี 2478 ท่ีให้อํานาจท้องถ่ิน ในนามของคนในท้องถ่ินสามารถเลือก
ผู้นําของตนเข้าไปบริหารจัดการเมือง นับเป็นการเปิดยุคสมัยของระบบการ
ปกครองใหม่ท่ีเรียกว่าระบอบประชาธิปไตยท่ีมีสัมพันธ์กับการเติบโตทาง
เศรษฐกิจ และความเป็นประชาคมในเขตเมืองต่าง ๆ แต่การบริหารจัด
การเมืองแบบใหม่นี้ก็ล้มลุกคลุกคลานมาจนถึงปัจจุบัน เนื่องจากว่าอํานาจ
การเมืองท้องถ่ินล้วนแยกไม่ออกกับพัฒนาการระบอบประชาธิปไตยและการ
กระจายอํานาจจากระดับประเทศ เมื่อวางเหตุการณ์รัฐประหารต้ังแต่ทศวรรษ 
2490 ทับซ้อนลงไปบนเส้นเวลาทางประวัติศาสตร์จะเห็นว่า อํานาจในระดับ
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ท้องถ่ินก็มีอันบิดเบี้ยวไปตามโครงสร้างการเมืองท่ีไม่เป็นประชาธิปไตยไปด้วย  
การรัฐประหารเปิดโอกาสสร้างความฉ้อฉลที่ตรวจสอบไม่ได้ หลายคร้ังก็ผลักดัน
โครงการต่าง ๆ โดยมิจําเป็นต้องพ่ึงพิงการวางแผนระยะยาว โดยเฉพาะการ
จัดการพ้ืนท่ีเมือง 

พระราชบัญญัติการผังเมืองและผังชนบท พ.ศ. 2495 ไม่เป็นท่ีจดจํา
มากนัก ผิดกับโครงการวางผังแม่บทท่ีเรารู้จักกันดีในนามผังลิทช์ฟิลด์ใน
ทศวรรษ 2500 ผังดังกล่าวแม้ไม่ได้นํามาปฏิบัติ แต่ก็ถือว่าเป็นรอยต่อสําคัญ
ของวิชาชีพผังเมืองในประเทศไทย พร้อมกับนักวิชาการผังเมืองจํานวนหนึ่งท่ี
จบการศึกษามาจากต่างประเทศ  เนื่องจากว่าโดยหลักของการวางผังเมือง
สมัยใหม่ในระบอบประชาธิปไตยแล้ว ส่ิงท่ีขาดไม่ได้ก็คือการวางผังโดยการมี
ส่วนร่วมของประชาชน การรับฟังความคิดเห็นและแลกเปลี่ยนเป็นเรื่องปกติ 
แต่ในสังคมไทยนับแต่ทศวรรษ 2490 เป็นต้นมา เกิดรัฐประหารท่ีมีการฉีก
รัฐธรรมนูญอยู่บ่อยครั้ง ดังนั้นคณะรัฐบาลไม่น้อยก็คือรัฐประหารท่ียึดอํานาจ
มาจากประชาชน และไม่ได้ใส่ใจกับการมีส่วนร่วมในระบอบประชาธิปไตย                  
อยู่แล้ว  การเกิดข้ึนของพระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ. 2518 แสดงให้เห็น
บริบทของสังคมท่ีมีความพร้อมและมีรัฐบาลท่ีเปิดกว้างในระดับหนึ่ง ทําให้
กฎหมายดังกล่าวมีความเป็นประชาธิปไตยสูงในเชิงสัมพัทธ์  การเปิดโอกาส
ให้ประชาชนแสดงความคิดเห็นต่อการวางผังของเจ้าหน้าท่ีรัฐ และเมื่อวางผัง
แล้วก็ต้องแจ้งในท่ีสาธารณะเพ่ือตรวจสอบว่ามีใครแย้งหรือไม่ นับเป็นส่ิง
แปลกใหม่ท่ีไม่เคยมีมาก่อนในสารบบกฎหมาย  กว่าลําปางจะมีผังเมืองรวม
ประกาศเป็นกฎกระทรวงก็ต้องรอจนถึงปี 2533 หลังจากทาํการสํารวจไปใน 
ปี 2521  ความล่าช้าน่าจะสัมพันธ์กับโครงสร้างทางการเมืองในทศวรรษ 
2520 ท่ียังไม่เอื้ออํานวย  รัฐบาลแรกที่นายกรัฐมนตรีมาจากการเลือกตั้งก็ต้อง
รอไปจนถึงปี 2531 สมัยชาติชาย ชุณหะวัณ  ผังเมืองรวมลําปางจึงเป็นหมุด
หมายท่ี 2 เก่ียวกับการจัดการผังเมืองและวางแผนระยะยาวเก่ียวกับตัวเมืองท่ี
มีโครงสร้างระดับประเทศรองรับ แต่เขตผังเมืองรวมเองก็มีความลักล่ัน 
เนื่องจากความหมายของผังเมืองรวมนั้นกินอาณาเขตรอบนอกของเทศบาล
เมืองลําปางด้วย เช่นนี้ทําให้เกิดปัญหาในอนาคต หลังจากที่เทศบาลรอบข้าง
ขยายอาณาเขตและจํานวนประชากรมากยิ่งข้ึน ยิ่งจะทําให้การจัดการข้าม
เทศบาลยุ่งยากข้ึน และทําให้การกระจายอํานาจไปสู่ท้องถ่ินทําได้ไม่ง่ายนัก  

ขอบเขตของเทศบาลนครลําปางมีอํานาจรองรับ มีบุคลากร ทรัพยากร
ท่ีชัดเจน ผิดกับเขตผังเมืองรวมลําปาง ท่ีแม้จะรับผิดชอบโดยจังหวัดลําปาง
ผ่านสํานักผังเมืองจังหวัดลําปางในช่วงแรก แต่ก็พบว่าเป็นหน่วยงานที่ไม่มี
บุคลากรและทรัพยากรที่เพียงพอ ท้ังยังมีความสัมพันธ์กับชุมชนและประชากร
ในเขตผังเมืองรวมน้อย ด้วยความท่ีเป็นหน่วยงานส่วนภูมิภาค  นอกจากนั้นใน
ระดับประเทศ ผังเมืองเฉพาะอันเป็นการลงรายละเอียดการวางผังเพ่ืออนุรักษ์
พ้ืนท่ีบางประเภทกลับไม่สามารถเกิดข้ึนได้ เนื่องจากต้องผ่านความเห็นชอบ
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หลายข้ันตอน โดยเฉพาะการเห็นชอบจากรัฐสภาเพ่ือออกกฎหมายในระดับ
พระราชบัญญัติ ขณะท่ีรัฐก็เล่ียงไปดําเนินการในฐานะโครงการภายใต้อํานาจ
ของนายกรัฐมนตรีหรือตําแหน่งอื่น ๆ เช่น การแต่งตั้งคณะกรรมการอนุรักษ์
และพัฒนากรุงรัตนโกสินทร์และเมืองเก่า ด้วยระเบียบของสํานักนายกรัฐมนตรี 
และเมื่อเป็นปัญหาก็ไม่มีการตระหนักท่ีจะนาํไปสู่การแก้ไขพระราชบัญญัติการ
ผังเมือง เพ่ือกระจายอํานาจและลดข้ันตอนความยุ่งยากให้สามารถปฏิบัติได้
จริง 

ท่ีผ่านมาเมืองจึงเจริญเติบโตอย่างไร้ทิศทาง แม้ว่าจะมีผังเมืองรวม   
ก็เป็นเพียงผังสีท่ีบอกย่านที่ก่อสร้างอาคารสถานท่ีว่า ประเภทใดสร้างได้ 
ประเภทใดสร้างไม่ได้เพียงเท่านั้น  ยังไม่ต้องนับว่านโยบายพัฒนาของรัฐบาล 
ท่ีถูกกําหนดมาจากส่วนกลางก็มิได้สนใจกับผังเมืองรวมท่ีเกิดข้ึน และอาจเป็น
ผังเมืองรวมท่ีจะต้องปรับตัวตามการพัฒนาที่ถูกกําหนดจากส่วนกลางเสีย
มากกว่า การพัฒนาพ้ืนท่ีเมืองจึงค่อย ๆ แยกขาดจากปฏิบัติการผังเมืองไปใน
ท่ีสุด 
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