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บทคัดย่อ 
 บทความเร่ืองโครงสร้างกรุงเทพมหานครตามแนวทางการกระจายอ านาจ ผูเ้ขียนมีแนวคิด         
การน าเสนอการกระจายอ านาจท่ีเต็มรูปแบบ ซ่ึงรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทยฉบบัใหม่ พุทธศกัราช 
2560 ไดใ้ห้ความส าคญัในเร่ืองการกระจายอ านาจสู่ทอ้งถ่ิน แต่ปัจจุบนัการกระจายอ านาจผ่านการปกครอง
ท้องถ่ินของประเทศไทยนั้นยงัไม่เต็มรูปแบบ ซ่ึงการปกครองท้องถ่ินประเทศไทยมี 2 รูปแบบ ได้แก่         
การปกครองทอ้งถ่ินทัว่ไป กบัการปกครองทอ้งถ่ินรูปแบบพิเศษประกอบดว้ย กรุงเทพมหานคร และพทัยา 
โดยบทความน้ีจะน าเสนอรูปแบบการปกครองทอ้งถ่ินรูปแบบพิเศษ คือ กรุงเทพมหานครท่ีมีโครงสร้าง    
การบริหารจัดการแบบชั้นเดียว เน้นการรวมศูนย์อ านาจอยู่ ท่ีผู ้ว่าราชการกรุงเทพมหานครท่ีมาจาก              
การเลือกตั้ง และมีสภานิติบัญญัติมาจากการเลือกตั้งของแต่ละเขต ๆ ละ 1 คน และพื้นท่ี 50 เขตของ
กรุงเทพมหานครนั้นมีขา้ราชการประจ าในทุกเขต การปฏิบติัภารกิจงานของเขตจะปฏิบัติตามรูปแบบ
ราชการส่วนภูมิภาคเป็นส่วนใหญ่ การท างานตอ้งเป็นไปตามนโยบายของผูว้า่กรุงเทพมหานคร ซ่ึงปัญหาท่ี
ตามมา คือ ขาดโครงสร้างการมีส่วนร่วมของประชาชนในแต่ละเขตท่ีควรเขา้มาในรูปแบบผูบ้ริหารระดบั
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เขต และฝ่ายนิติบญัญติัระดบัเขตท่ีมาจากการเลือกตั้งของประชาชนในเขตนั้น หรือเพิ่มสภาพลเมืองให้มา
จากตวัแทนประชาชนทุกสาขาวิชาชีพในแต่เขต โดยสภาพลเมืองจะท าหน้าท่ีเป็นท่ีปรึกษาเรียกว่าเป็น        
การกระชบัการมีส่วนร่วมให้เกิดการกระจายอ านาจเขา้สู่ทุกชุมชนนั้นเอง ซ่ึงโครงสร้างระดบัเขตดงักล่าว
เรียกว่าโครงสร้างชั้นล่าง โดยบทความจะเปรียบเทียบให้เห็นถึงมหานครใหญ่ของโลก ได้แก่ มหานคร
นิวยอร์ มหานครลอนดอน มหานครปารีส มหานครโตเกียว ท่ีมีโครงสร้างการบริหารแบบ 2 ชั้น มีเพียง
กรุงเทพมหานครเท่านั้นท่ีมีโครงสร้างแบบชั้นบนชั้นเดียว ดงันั้น เพื่อเป็นการปฏิบติัตามรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทยฉบับใหม่  พุทธศักราช 2560 ในเ ร่ืองการกระจายอ านาจสู่ท้องถ่ิน โครงสร้าง                      
การบริหารงานของกรุงเทพมหานครจึงตอ้งเต็มรูปแบบ เรียกว่าโครงสร้างการปกครองแบบ 2 ชั้น เพื่อให้
เกิดการพฒันาประชาธิปไตยและสร้างความใกลชิ้ดกบัประชาชนภายในทอ้งถ่ิน สนองต่อความตอ้งการท่ี
หลากหลายของประชาชนในทอ้งถ่ิน และเสริมสร้างให้เกิดการปกครองทอ้งถ่ินโดยประชาชน (Local-self 
Government) ใหม้ากท่ีสุดนัน่เอง 
 
ค าส าคัญ: กรุงเทพมหานคร, การกระจายอ านาจ, การปกครองทอ้งถ่ิน 
 

Abstract 
 In this article concerning on Bangkok Metropolitan for full Decentralization. The author's idea is 
to present full decentralization. The new Constitution of the Kingdom of Thailand, B.E. 2017, places 
importance on the decentralization of power to local areas. But at present, decentralization through local 
government in Thailand is not yet complete. There are 2 types of local government in Thailand: general 
local government with special forms of local government consisting of Bangkok and Pattaya. This article 
will present a special form of local government, Bangkok, which has a single-tier administrative structure. 
Emphasis on centralizing power in the elected Governor of Bangkok. And there is a legislative council 
elected by each district, 1 person, and the 50 districts of Bangkok have civil servants stationed in every 
district. The performance of missions in the district will follow the regional government model for the most 
part. Work must be in accordance with the policies of the Governor of Bangkok. The problem that follows 
is There is a lack of public participation structures in each district that should come in the form of district 
level administrators. and the district level legislature that is elected by the people in that district. or add a 
citizens' council made up of representatives of people from all walks of life in each area. The Citizens 
Council will act as an advisor, which is called a strengthening of participation to decentralize power into 
every community. Such district-level structures are called ground-level structures. The article will compare 
the world's major cities, including New York City, London City, Paris City, and Tokyo City. With a two-



 

 

 55 คณะรัฐศาสตร์และนิติศาสตร์  มหาวิทยาลัยบูรพา 

tier administrative structure, only Bangkok has a single-tier administrative structure. Therefore, in order to 
comply with the new Constitution of the Kingdom of Thailand, B.E. 2017, regarding the decentralization 
of power to local areas. The administrative structure of Bangkok must therefore be full. It is called a two-
tiered governance structure to enable the development of democracy and build closeness with the people 
within the local area. Responding to the diverse needs of local people and strengthen local government by 
the people (Local-Self Government) as much as possible. 
 

Keywords: Bangkok Metropolitan, Decentralization, Local Government 
 

บทน า 
 ปัจจุบนัประเทศไทยมีพฒันาการของรูปแบบการกระจายอ านาจท่ีมากขึ้น ซ่ึงการกระจายอ านาจ

นั้น หมายถึง การไดรั้บถ่ายโอนหนา้ท่ี อ านาจ และความรับผิดชอบ ตลอดจนตอ้งมีอิสระจากการตดัสินใจ
จากส่วนกลางหรือศูนยร์วมอ านาจ ท่ีสามารถสร้างความมุ่งหวงัให้เกิดประสิทธิภาพในการบริหารจัดการ 
ตอบสนองความตอ้งการของประชาชนได้อย่างรวดเร็ว ทัว่ถึง และเท่าเทียม ซ่ึงลกัษณะดังกล่าวจะเป็น         
การกระจายดา้นความตอ้งการท่ีแทจ้ริงของประชาชนจากการท่ีอดีตถูกเพิกเฉยจากส่วนกลาง ซ่ึงส่วนกลาง
มักมองปัญหาในท้องถ่ินจากมุมมองของผูท่ี้ไม่ได้อยู่ในพื้นท่ี ไม่เข้าใจวิถีของท้องถ่ินว่าต้องการอะไร 
ส่วนกลางจึงไม่สามารถแกปั้ญหาท่ีเหมาะสมใหก้บัทอ้งถ่ินได ้

 ประเทศไทยมีรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทยฉบบัใหม่ พุทธศกัราช 2560 ท่ีใหค้วามส าคญัใน
เร่ืองการกระจายอ านาจสู่ทอ้งถ่ิน และให้มีการจดัการปกครองทอ้งถ่ินตามหลกัแห่งการปกครองตนเอง           
ซ่ึงกรุงเทพมหานคร (กทม.) ปัจจุบนันั้น เป็นองค์การปกครองทอ้งถ่ินรูปแบบพิเศษ และมีความส าคญัใน
ฐานะเป็นเมืองหลวงของประเทศไทยท่ีไดรั้บการสถาปนาเป็นเมืองหลวง เม่ือวนัท่ี 21 เมษายน พ.ศ. 2535 
และมีประกาศให้ใช้พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2518 ก าหนดให้
กรุงเทพมหานครเป็นทบวงการเมือง มีฐานะเป็นราชการบริหารส่วนทอ้งถ่ิน หลงัจากนั้นมีการปรับปรุง
พระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 ไดก้ าหนดโครงสร้างการบริหารราชการ
กรุงเทพมหานคร ให้มีฐานะเป็นนิติบุคคล และเป็นราชการบริหารส่วนท้องถ่ินรูปแบบพิเศษ และยงัมี              
การปรับปรุงแกไ้ขต่อมาอีก 4 คร้ัง (พ.ศ. 2534 พ.ศ. 2539 พ.ศ. 2542 และ พ.ศ. 2550) ซ่ึงเป็นการแกไ้ขย่อย
ในระดบัรายละเอียดของบางมาตรา แต่หลกัการรูปแบบและโครงสร้างการบริหารของกรุงเทพมหานคร
ยงัคงเดิม โดยเฉพาะแต่ละเขตนั้นจะมีส านักงานเขต ซ่ึงเป็นหน่วยงานท่ีตอ้งบริการกบัประชาชนในระดบั
พื้นท่ีโดยตรง การปฏิบติัภารกิจงานของเขตจะอิงรูปแบบราชการส่วนภูมิภาคเป็นส่วนใหญ่ โดยจะเห็นได้
จากพระราชบญัญติักรุงเทพมหานครมาตรา พ.ศ. 2528 มาตรา 69 (1) (ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา, 
2558) ท่ีก าหนดให้ผูอ้  านวยการเขตมีอ านาจหนา้ท่ีตามท่ีกฎหมายบญัญติัให้เป็นอ านาจหนา้ท่ีของนายอ าเภอ 
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จึงเรียกวา่ไดว้า่กรุงเทพมหานครนั้น ยงัคงด ารงสถานะภาพการท างานแบบเดิม (Status Quo) เพียงแต่เปล่ียน
บทบาทเป็นช่ือของราชการส่วนทอ้งถ่ิน ดงันั้น งานของส านกังานเขตจึงไม่ไดจึ้งเป็นงานในรูปแบบเดิม ๆ 
ท่ีตั้งรับเพื่อรอให้บริการในการแก้ปัญหาเสียมากกว่าขาดการเน้นการมีส่วนร่วมจากประชาชนในพื้นท่ี
โดยตรง การปฏิบติังานนั้นตอ้งท างานให้เป็นไปตามนโยบายของผูว้่าราชการกรุงเทพมหานคร ซ่ึงมีปลดั
กรุงเทพมหานครเป็นผูบ้งัคบับญัชาและควบคุมโดยตรง และโครงสร้างงานจะเห็นวา่ถูกเนน้ไปท่ีงานบริการ
สาธารณะเชิงมหภาคเสียมากกว่า เรียกไดว้่าจะเป็นการออกแบบโครงสร้างระดบัเดียว โดยอ านาจนั้นจะไป
รวมศูนย์จะอยู่ ท่ีผู ้ว่าราชการกรุงเทพมหานครท่ีเป็นข้าราชการเมืองมาจากการเลือกตั้ ง จึงท าให้
กรุงเทพมหานครกลายเป็นองคก์รนิติบุคคลเด่ียวท่ีมีขนาดใหญ่และใหญ่เกินไป มีอ านาจหน้าท่ีครอบคลุม
พื้นท่ี (Greator Coverage of Territory Sovereignty) มากเกินไป และช่วงการควบคุมนั้นกวา้งเกินไป ท าให้
ขาดความคล่องตวั จึงเป็นผลท าให้การบริหารในระดบัพื้นท่ีขาดประสิทธิภาพ การให้บริการจึงไม่สามารถ
ตอบสนอง และส่งผลกระทบต่อการจดัท าบริการสาธารณะและกิจกรรมสาธารณะให้แก่ประชาชน ดงันั้น 
การปฏิบัติงานของกรุงเทพมหานครในรูปแบบโครงสร้างศูนย์รวมอ านาจดังกล่าว จึงไม่ส่งเสริมและ
สนบัสนุนภาระกิจในระดบัพื้นท่ี เพราะขาดการกระจายบริการไปยงัชุมชน ไม่เปิดโอกาสให้ชุมชนเขา้มามี
ส่วนร่วมในการจัดท าบริการสาธารณะและกิจกรรมสาธารณะในเชิงบริหารท่ีแตกต่างกันได้ ซ่ึงการมี          
ส่วนร่วมทางการเมืองของทอ้งถ่ินนั้นถือเป็นโจทยท่ี์ส าคญั เป็นเจตนารมณ์ท่ีไดก้ าหนดไวใ้นรัฐธรรมนูญ
แห่งราชอาณาจกัรไทยหลายฉบบั ซ่ึงตอ้งแปลงใหเ้ป็นการปฏิบติัท่ีเป็นรูปธรรม 

 
การกระจายอ านาจและรูปแบบเมืองมหานครของโลก 
 ความหมายและรูปแบบของการกระจายอ านาจ 
 แนวคิดพื้นฐานท่ีเปรียบเสมือนกบักรอบความคิดใหญ่ในการจดัระบบการปกครองทอ้งถ่ินนั้น      
ก็คือ แนวคิดว่าดว้ย “การกระจายอ านาจ” (Decentralization) แนวคิดและความหมายของการกระจายอ านาจ
น้ี แมดู้เหมือนจะเป็นแนวคิดท่ีรับรู้และเขา้ใจกนัอยู ่แต่หากส ารวจถึงค าอธิบายและการให้นิยามความหมาย
ต่อค าดงักล่าว กลบัมิไดมี้ความเป็นอนัหน่ึงอนัเดียวกนัหากแต่มีความแตกต่างหลากหลายอยู่ค่อนขา้งมาก 
อีกทั้งยงัถูกใช้หรือกล่าวถึงในหลากหลายบริบท หรือแม้กระทั่งการใช้ภายใต้บริบทเดียวกันก็ยงัคงมี            
ความแตกต่างกันอยู่บ้าง ดังนั้น ในเบ้ืองต้นน้ีจึงมีความจ าเป็นท่ีจะต้องส ารวจถึงค าอธิบายและการให้
ความหมายของค าดงักล่าว ตลอดจนก าหนดกรอบแนวคิดเพื่อลดความสับสนท่ีอาจจะเกิดขึ้นได ้
 ค าว่า Decentralization นั้ น มาจากค าว่า de คือ ยุติหรือเลิก รวมกับค าว่า Centralization คือ               
การรวมศูนย ์ฉะนั้น ค าวา่ Decentralization ในความหมายท่ีถูกตอ้งคือ ค าวา่ “ยติุการรวมศูนย”์ ซ่ึงหากใชใ้น
ศพัทท์างการบริหารราชการแผน่ดิน ก็คือยติุรัฐรวมศูนยน์ัน่เอง แต่ท่ีผา่นมาเรากลบัไปใชค้  าวา่ “การกระจาย
อ านาจ” ซ่ึงไม่ตรงกบัความหมายท่ีแทจ้ริง เพราะถา้ใชค้  าว่ากระจายก็จะหมายถึง “การให้” หรือ “หยิบยื่น
ให้” หรือ “แลว้แต่จะให้” ซ่ึงตรงขา้มกบัค าว่า “คืน” (ท่ีไปเอาของเขามา) หรือ “ยุติ”และยิ่งมีค  าว่า “อ านาจ” 
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เขา้ด้วยแลว้ ยิ่งคลาดเคล่ือนเพราะบางประเภทของ Decentralization ไม่เก่ียวขอ้งกับอ านาจเลย (ช านาญ 
จนัทร์เรือง, 2549) การกระจายอ านาจหรือการยุติรัฐรวมศูนย ์(Decentralization) คือ การถ่ายโอนอ านาจ
หนา้ท่ีหรือความรับผิดชอบทางการบริหารในภารกิจสาธารณะจากรัฐบาลกลางสู่ระดบัล่างหรือองคก์รอิสระ
ท่ีเสมือนรัฐบาลและ/ หรือองคก์รเอกชน หรือการกระจายอ านาจ คือ การมุ่งให้รัฐบาลทอ้งถ่ินมีอ านาจและ           
มีอิสระทั้งในทางการเมือง และการบริหาร โดยแบ่งอ านาจและความรับผิดชอบของรัฐ และทอ้งถ่ินภายใต้
กรอบการจดัความสัมพนัธ์ระหว่างรัฐบาลกลางและรัฐบาลทอ้งถ่ินโดยให้น ้ าหนักระหว่างการรวมศูนย์
อ านาจ (Centralization) ท่ีมุ่งให้อ านาจและความรับผิดชอบกับรัฐบาลกลาง (วุฒิสาร ตันไชย , 2560)                 
การกระจายอ านาจจะย  ้าถึงการจดัระบบการปกครองทอ้งถ่ิน ท่ีมุ่งกระจายอ านาจลงไปสู่พื้นท่ีในระดบัย่อย 
(Subregion) และลดบทบาทการควบคุมสั่งการโดยตรงจากส่วนกลางในมิติต่าง ๆ หรือถา้พิจารณาในทาง
บริหารจะเก่ียวขอ้งกบัการถ่ายโอนอ านาจหนา้ท่ี (Authority) การด าเนินภารกิจของตวัแทน (Agency) รัฐบาล
กลางไปสู่ตัวแทนท่ี “ใกล้ชิด” กับสาธารณะ (Turner, 1999) หรือกล่าวอีกนัยหน่ึงการกระจายอ านาจ              
ถูกนิยามในฐานะกระบวนการท่ีรัฐบาลกลาง (Central Government) ได ้ถ่ายโอนอ านาจและกลไกในรูปแบบ
ต่าง ๆ สู่รัฐบาลในระดับต ่ากว่าระดบัชาติ(Subnational Government) เพื่อให้ทนักบัการปรับตวัตามสภาพ
เง่ือนไขเฉพาะของทอ้งถ่ิน (Saito, 2011) 
 วุฒิสาร ตนัไชย (2560) ได้ให้ความหมายการปกครองท้องถ่ินว่า การปกครองท่ีรัฐกลางหรือ
ส่วนกลางไดก้ระจายอ านาจไปให้หน่วยการปกครองทอ้งถ่ิน ซ่ึงเป็นองค์กรท่ีมีสิทธิตามกฎหมาย มีพื้นท่ี 
และประชาชนเป็นของตนเอง  
 สอดคลอ้งกับ Alan (2002) กล่าวว่า “ประเทศท่ีมีระดับการกระจายอ านาจสูง มกัปกครองตาม
ระบอบเสรีประชาธิปไตย และเป็นประเทศท่ีมีอาณาเขตกวา้งขวาง ท่ีต้องอาศัยการพัฒนาโครงสร้าง              
การปกครองแบบกระจายอ านาจ เพื่อใหเ้กิดการปกครองท่ีมีประสิทธิภาพ” 
 ส าหรับการปกครองท้องถ่ินนั้ น ถือเป็นรากฐานของการปกครองระบอบประชาธิปไตย                
เพราะการปกครองทอ้งถ่ินจะเป็นสถาบนัฝึกสอนการเมืองการปกครองใหแ้ก่ประชาชน ใหป้ระชาชนรู้สึกวา่
ตนมีความเก่ียวพนัมีส่วนไดส่้วนเสียในการปกครอง การบริหารทอ้งถ่ิน เกิดความรับผิดชอบ และหวงแหน
ต่อประโยชน์อนัพึงมีต่อทอ้งถ่ินท่ีตนอยู่อาศยัอนัจะน ามาซ่ึงความศรัทธาเล่ือมใสในระบอบการปกครอง
ประชาธิปไตยในท่ีสุด 
 รูปแบบของหน่วยงานปกครองท้องถิ่น 
 หน่วยการปกครองทอ้งถ่ิน จะมีความหลากหลายในการจดัองคก์รสรุปไดว้่ามีหน่วยการปกครอง
ทอ้งถ่ิน 3 รูปแบบ คือ 
 1. หน่วยการปกครองทอ้งถ่ินประเภทมหานคร ไดแ้ก่การบริหารมหานครต่าง ๆ อาทิ โตเกียว 
นิวยอร์ก ลอนดอน ปารีส กทม. ฯลฯ 
 2. หน่วยการปกครองทอ้งถ่ินของชุมชนท่ีเป็นเมือง อาทิ เทศบาล หรือ County 
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 3. หน่วยการปกครองทอ้งถ่ินของชุมชนขนาดเลก็/ ชุมชนชนบท อาทิ Village ของสหรัฐอเมริกา 
หรือ อบต. ของไทย 
 ส าหรับประเทศไทยนั้น มีรูปแบบการปกครองส่วนทอ้งถ่ิน แบ่งออกเป็น 2 รูปแบบ คือ 
 1. การปกครองส่วนทอ้งถ่ินรูปแบบทัว่ไป จดัเป็นองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ีมีการจดัตั้งขึ้น 
โดยมี ลกัษณะหรือองคป์ระกอบท่ีมีความคลา้ยคลึงกนัทัว่ประเทศ ทั้งน้ีองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินรูปแบบ
ทัว่ไปของประเทศไทยจะมีอยูด่ว้ยกนั 3 ประเภท (ธญัญพทัธ์ ภูริพินิศนนัท,์ 2565) ไดแ้ก่ 
  1.1 องค์การบริหารส่วนจังหวดั (อบจ.) มีโครงสร้างการบริหาร คือ สภาองค์การบริหาร             
ส่วนจงัหวดัและนายกองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั โดยมีผูว้า่ราชการจงัหวดัเป็นผูก้  ากบัดูแล 
  1.2 เทศบาล มีโครงสร้างการบริหาร คือ สภาเทศบาลและนายกเทศมนตรีโดยมีผูว้่าราชการ
จงัหวดัเป็นผูก้  ากบัดูแล (โดยแบ่งออกเป็นเทศบาลนคร เทศบาลเมือง และเทศบาลต าบล) 
  1.3 องค์การบริหารส่วนต าบล (อบต.) มีโครงสร้างการบริหาร คือ สภาองค์การบริหาร               
ส่วนต าบล และนายกองคก์ารบริหารส่วนต าบลโดยมีนายอ าเภอเป็นผูก้  ากบัดูแล 
 2. การปกครองส่วนทอ้งถ่ินรูปแบบพิเศษ จดัเป็นองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ีมีลกัษณะ หรือ
องค์ประกอบบางประการแตกต่างไปจากองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินทั่ว ๆ ไป ความแตกต่างน้ี                           
สืบเน่ืองมาจากลกัษณะเฉพาะของทอ้งถ่ินนั้น ๆ เอง เช่น เป็นท้องถ่ินท่ีมีความเจริญทางเศรษฐกิจมาก                  
มีประชากรอาศยัอยู่อย่างหนาแน่น หรือเป็นสถานท่ีท่องเท่ียวท่ีมีช่ือเสียง มีนักท่องเท่ียวเป็นจ านวนมาก            
การปกครองส่วนทอ้งถ่ินรูปแบบพิเศษของประเทศไทยมีอยูด่ว้ยกนั 2 ประเภท ไดแ้ก่ 
  2.1 กรุงเทพมหานคร (กทม.) มีโครงสร้างการบริหาร คือ สภากรุงเทพมหานคร (ส.ก.) และ
ผูว้า่ราชการกรุงเทพมหานคร 
  2.2  เมืองพทัยา มีโครงสร้างการบริหาร คือ สภาเมืองพทัยาและนายกเมืองพทัยา 
 

 
 

ภาพท่ี 1 ระบบการปกครองทอ้งถ่ินแบบสองชั้น (Two Tier System) ของประเทศไทย 
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 การปกครองส่วนท้องถิ่นในระดับมหานครของโลก 
 ลกัษณะของมหานครจะมีอาณาเขตท่ีเป็นเมืองมารวมกนั โดยมีการขยายตวัจากเมือง ๆ หน่ึงไปสู่
ชานเมืองและขยายตวัออกไปอีก เกิดเป็นเทศบาลทั้งขนาดเล็กและขนาดใหญ่เป็นบริเวณติดต่อกนัไปจนดู    
ไม่ออกวา่ตรงไหนเป็นเขตเมือง เขตนคร เขตเทศบาล หากพิจารณาในการปกครองทอ้งถ่ิน เขตชุมชนเหล่าน้ี
ประกอบดว้ย หน่วยการปกครองทอ้งถ่ินประเภทต่าง ๆ ซับซ้อนมากมาย หลาย ๆ สิบหน่วย การบริหารมี
ความยุ่งยากซบัซ้อนเหล่ือมล ้า มีขอ้พิพาททะเลาะเบาะแวง้กนัอยูเ่ป็นปกติ จ านวนประชากรในเขตมหานคร
จึงย่อมจะตอ้งมีมากกว่าเขตอ่ืน การประกอบอาชีพส่วนใหญ่จะเป็นการคา้ การอุตสาหกรรม ช่างฝีมือและ
ลูกจา้ง กล่าวกนัว่าประชากรในเขตมหานครมีการศึกษาดีกว่าประชากรท่ีอาศยัอยู่ในภูมิภาคอ่ืน ๆ ทั้งมกัจะ
เป็นประชากรท่ีร ่ ารวยมัง่คัง่กว่าประชากรในชุมชนอ่ืนดว้ย ลกัษณะของนครหลวงในดา้นเขตพื้นท่ีน้ีไม่มี
การก าหนดแน่นอนว่าจะมีจ านวนเท่าใด เป็นแต่บ่งถึงลกัษณะท่ีมีเมืองเป็นศูนยก์ลางเมืองหน่ึง และมีเมือง
อ่ืน ๆ ประกอบกันโดยลักษณะของเมืองคล้ายคลึงกัน และด้านประชากรก็เน้นท่ีสภาพความเป็นอยู่            
การประกอบอาชีพท่ีเหมือน ๆ กนั และอยู่อาศยัอย่างหนาแน่นมีจ านวนมากกว่าเขตอ่ืน ๆ เม่ือเปรียบเทียบ
กบัอาณาเขตของท่ีอยู่อาศยั ส่วนในดา้นการปกครองนั้น นอกจากจะครอบคลุมหน่วยการปกครองหลาย
หน่วยและหลายประเภทแลว้ มหานครยงัเป็นศูนยก์ลางทางการเมือง เป็นศูนยร์วมอ านาจทางการเมือง 
เน่ืองจากเป็นสถานท่ีตั้ งท าการของรัฐบาลแห่งชาติ เป็นสถานท่ีตั้ งส านักงานใหญ่ของพรรคการเมือง 
นอกจากน้ีบางมหานครยงัเป็นสถานท่ีตั้งขององคก์ารระหว่างประเทศท่ีส าคญั ๆ อีกดว้ย และการจดัระบบ
การปกครองท้องถ่ินระดับมหานครในหลาย ๆ มหานครจะเป็นองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินท่ีมีระบบ              
การปกครองทอ้งถ่ินแบบสองชั้น (Two Tier System) 
 แนวคิดและสภาพธรรมชาติเมืองระดับมหานคร 
 ค าว่า Metropolis เป็นรากศัพท์เดิมของกรีก มีความหมายว่า Mother หรือ Parent City เดิมจึง
หมายถึงชั้นของเมืองต่าง ๆ ในระยะต่อมา จึงไดถู้กน าไปใชก้บัเขตชุมชนใหญ่และเขตชุมชนท่ีมีความเจริญ 
เช่น Paris, London, New York (ไพบูลย ์ช่างเรียน, 2522) ลกัษณะของมหานครเป็นปรากฏการณ์หลายแง่
หลายมุม อาจจะมองเป็นระบบการปกครองหรือองคก์รทางสังคม หรือหน่วยทางเศรษฐกิจหรือแหล่งรวม
ของ ผูค้น หรืออาจเป็นเพียงพื้นท่ีทางภูมิศาสตร์เขตหน่ึงเท่านั้นซ่ึงมุมมองต่าง ๆ ก็จะขึ้นอยูก่บัผลประโยชน์ 
ความสนใจ และวตัถุประสงคข์องแต่ละบุคคล 
 ลกัษณะของการปกครองส่วนท้องถิ่นในระดับมหานครโดยท่ัวไป 
 ลักษณะทางการปกครองพื้นท่ีและประชากร ซ่ึงลักษณะส าคัญของมหานครนั้ นจะต้องมี              
ขนาดใหญ่ โดยตามปกติแลว้ในเขตมหานครจะประกอบด้วยเมืองหลายเมือง และมีศูนยก์ลางอย่างน้อย          
หน่ึงเมือง เพราะฉะนั้นแลว้จ านวนประชากรในมหานครก็จะตอ้งมีจ านวนมาก เน่ืองจากมีการอพยพเขา้มา
หาแหล่งท างาน หรืออพยพเขา้มาอยูอ่าศยักนัอยา่งหนาแน่น นอกจากมหานครจะมีขนาดใหญ่แลว้ ลกัษณะท่ี
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ส าคญัของมหานครอีกประการหน่ึง คือ จะตอ้งเป็นศูนยก์ลางในการด าเนินกิจกรรมต่าง ๆ ค าว่า ศูนยก์ลาง
จึงหมายถึงจุดรวมทางสังคม การเมือง และทางเศรษฐกิจ (สมจิต สุคนธสวสัด์ิ, 2513)  
 การจดัระบบการปกครองทอ้งถ่ินในระดบัมหานคร วิธีการตามระบบการปกครองสองระดบัน้ี
ไดรั้บความนิยมอย่างกวา้งขวาง ไดแ้ก่ Federation การจดัตั้งหน่วยการปกครองขึ้นอีกระดบัหน่ึง มีอาณาเขต
ครอบคลุมพื้นท่ีมหานครทั้งหมด และได้รับมอบหมายให้มีหน้าท่ีความรับผิดชอบต่าง ๆ หลายประการ           
การปกครองรูปแบบน้ีมีผลดีคือ เป็นวิธีการสะดวกทางการเมือง และสามารถจะรวมอ านาจการปกครองไว้
บางส่วน และได้ประโยชน์จากการกระจายอ านาจ ในขณะเดียวกันทัศนะผูอ้อกเสียงเลือกตั้ง (Voter)            
ในทอ้งถ่ิน มกัจะเห็นว่าแผนงานต่าง ๆ ท่ีปรากฏออกมามกัจะมีความยุ่งยากสลบัซับซ้อนเกินกว่าจะเขา้ใจ 
ระบบท่ีมีการปกครองสองระดบั เป็นวิธีแกปั้ญหามหานครท่ีน าเอาระบบการปกครองเขตต่าง ๆ ท่ีจ าเป็น 
และจะได้ผลในทางปฏิบัติในการแก้ปัญหาและขจัดความยุ่งยากเก่ียวกับการครอบคลุมพื้นท่ีหน่วย            
การปกครองทอ้งถ่ินต่าง ๆ ของมหานคร 
 ส าหรับองคป์ระกอบธรรมชาติเบ้ืองตน้ของมหานครนั้น มีประเด็นส าคญั (อุดม ทุมโฆสิต, 2525) 
ดงัน้ี 
 1.  มีสถานะเป็นศูนย์กลางของกิจกรรมส าคัญของประเทศ เช่น ศูนย์กลางทางการเมือง                        
การปกครอง ศูนยก์ลางทางธุรกิจ ศูนยก์ลางความมัง่คัง่ ศูนยก์ลางการจา้งงาน ศูนยก์ลางสารสนเทศ และ
ศูนยก์ลางผลประโยชน์และโอกาสต่าง ๆ เป็นอาทิ ความเป็นศูนยก์ลางดงักล่าวรวมไปถึงปัญหาทั้งหลายของ
ประเทศจะไหลมารวมศูนยก์นัท่ีมหานครดว้ย  
 2. เป็นประตูของประเทศท่ีเปิดไปสู่นานาประเทศท่ีมีสัมพนัธ์ไมตรีต่อกนั ท าให้มหานครมีฐานะ
เป็นจุดศูนยก์ลาง (Hub) ของนานาประเทศดว้ยในท่ีสุด  
 3. มหานครเป็นศูนย์กลางของผลประโยชน์ มีความหนาแน่นคับคั่ง และมีความรวดเร็วใน           
การเปล่ียนแปลงมากเป็นพิเศษในทุกมิติของเมือง การเปล่ียนแปลงท่ีรีบเร่งและความหนาแน่นคับคั่งน้ี             
เกิดจากการแข่งขนัแย่งชิง และน าไปสู่ความขดัแยง้ เส่ือมโทรมตามมามากมาย ซ่ึงหากแกไ้ขไม่ทนัการ ก็จะ
เหน่ียวร้ังใหเ้กิดความเส่ือมโทรมในท่ีสุด  
 4. มหานครเป็นศูนย์รวมแห่งปัญหาต่าง ๆ มากมาย เช่น ปัญหาจราจร ปัญหามลพิษ ปัญหา
อาชญากรรม ปัญหาสลมั ปัญหาคนเร่ร่อนจรจดั โสเภณี และปัญหาอนัเน่ืองมาจากการเรียกร้องชุมนุมท่ี
ละเมิด กฎหมายต่าง ๆ ตลอดจนปัญหาความเส่ือมโทรมทางศีลธรรมจรรยา เป็นตน้ 
 เปรียบเทียบลกัษณะต่าง ๆ ของ 5 มหานครของโลก 
 เมืองมหานครในประเทศท่ีพัฒนาแล้วจะพัฒนาการของรูปแบบการกระจายอ านาจ โดยมี
โครงสร้างการปกครองท่ีเป็นตวัอยา่งในการเปรียบเทียบ ไดแ้ก่ 
 1. มหานครนิวยอร์ก ประเทศสหรัฐอเมริกา (จุฑารัตน์ บางยีข่นั, 2550) 
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 การปกครองทอ้งถ่ินมหานครนิวยอร์ก รัฐธรรมนูญแห่งรัฐนิวยอร์กก าหนดใหมี้องคก์รนิติบญัญติั
ท่ีมาจากการเลือกตั้งตามระบอบประชาธิปไตย ส าหรับมณฑลเมืองและหมู่บา้นต่าง ๆ องค์กรนิติบญัญัติ
เหล่าน้ีได้รับอ านาจในการออกกฎหมายท้องถ่ินตามความจ าเป็นเพื่อให้บริการแก่พลเมืองของตน และ
ปฏิบติัตามพนัธกรณีต่าง ๆ เขตการปกครองของรัฐนิวยอร์กจึงเป็นหน่วยงานต่าง ๆ ของรัฐบาลท่ีให้บริการ
ในทอ้งถ่ินในรัฐนิวยอร์ก รัฐแบ่งออกเป็นเมืองมณฑล เรียกว่า “เมือง” และหมู่บา้น (เขตเลือกตั้งเดียวหา้เขต
ของนครนิวยอร์กมีเขตแดนเดียวกบัมณฑล) รูปแบบเป็นองคก์รเทศบาล โดยสภานิติบญัญติัแห่งรัฐนิวยอร์ก
ภายใตรั้ฐธรรมนูญแห่งรัฐนิวยอร์กเป็นหน่วยงานเดียวท่ีสามารถสร้างหน่วยงานของรัฐในรัฐ มีรัฐบาลของ
ตัวเองบางคร้ังไม่มีพนักงานท่ีได้รับค่าจ้างท่ีให้บริการในทอ้งถ่ิน ศูนย์ของประชากรท่ีไม่ได้จัดตั้งและ           
มีรัฐบาลท้องถ่ินหรือไม่มีบริการจะก าหนดให้ชุมชนไม่ว่าจะเป็นเทศบาลถูกก าหนดให้เป็นเมือง หรือ
หมู่บา้น ไม่ได้ก าหนดโดยประชากรหรือพื้นท่ี แต่ในรูปแบบของรัฐบาลท่ีเลือกโดยผูอ้ยู่อาศยัและไดรั้บ
อนุมัติจากนิวยอร์กสภานิติบัญญัติ การท่ีมณฑลและเทศบาลท่ีรวมเข้าด้วยกันในรัฐนิวยอร์ก ท าให้                 
การบริการแก่ผูอ้ยูอ่าศยั และควบคุมคุณภาพไดดี้  
 การจดัโครงสร้างการปกครองชั้นบน เรียกว่า มหานครนิวยอร์ก การจดัหน่วยปกครองชั้นล่าง 
เรียกวา่ เขตการปกครอง (Borough) มหานครนิวยอร์ก ฐานะเสมือนจงัหวดัทอ้งถ่ินของมลรัฐ Borough ฐานะ
เสมือนเทศบาล ภายใตจ้งัหวดั ทอ้งถ่ินแต่ละ Borough จะประกอบด้วยเขต ชุมชนท่ีเรียกว่า (Community 
District) รองรับวา่เป็นหน่วยปกครองทอ้งถ่ินระดบัชุมชน และประธานชุมชน ท่ีมาจากการเลือกตั้ง 
 2. มหานครลอนดอน ประเทศองักฤษ (พจนาลยั ไชยรังสี, 2550) 
 เขตมหานครลอนดอน การจดัโครงสร้างในส่วนน้ีจะเป็นแบบสองชั้น ในส่วนโครงสร้างชั้นล่าง
จะมีหน่วยการปกครองทอ้งถ่ินท่ีเรียกวา่ สภาเขตแห่งลอนดอนจ านวน 32 แห่ง รวมกบัสหการนครลอนดอน
อีกแห่งหน่ึง รวมทั้งส้ิน 33 แห่ง ในขณะท่ีส่วนของโครงสร้างชั้นบนจะมีส านักบริหารมหานครลอนดอน 
ซ่ึงจะมีพื้นท่ีการบริหารคลอบคุลมมหานครลอนดอนทั้งหมด 
 - โครงสร้างระดับบน เป็นการบริหารของเทศบาลกรุงลอนดอน มีนายกเทศมนตรีเทศบาล                
กรุงลอนดอนท าหน้าท่ีเป็นหัวหน้าฝ่ายบริหาร มาจากการเลือกตั้งโดยตรงของประชาชนในกรุงลอนดอน 
ส่วนฝ่ายนิติบัญญัติ คือ สภาเทศบาลกรุงลอนดอน มีท่ีมาจากการเลือกตั้ งโดยตรงของประชาชนใน                   
กรุงลอนดอน  
 - โครงสร้างในระดบัล่าง จะประกอบไปดว้ยเทศบาลนครลอนดอน และเทศบาลต่าง ๆ (London 
Boroughs) เฉพาะเทศบาลนครลอนดอน เรียกว่า นายกเทศมนตรีเทศบาลนครลอนดอน ส่วนเทศบาลต่าง ๆ 
เรียกวา่ นายกเทศมนตรี หรือประธานสภาเทศบาล 
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 3. มหานครปารีส ประเทศฝร่ังเศส (จุฑารัตน์ บางยีข่นั, 2550) 
 โครงสร้างในระดบับนของมหานครปารีส จะประกอบดว้ยฝ่ายบริหาร คือ ผูว้่าราชการจงัหวดั
ปารีส หรืออาจจะเรียกว่าผูว้่าราชการกรุงปารีส ซ่ึงมาจากการแต่งตั้งและเป็นตวัแทนของรัฐมนตรีว่าการ
กระทรวงมหาดไทย และฝ่ายนิติบญัญติั คือ สภาจงัหวดัหรือสภาจงัหวดัปารีส 
 โครงสร้างในระดับล่างของประเทศฝร่ังเศสจะประกอบด้วยนายกเทศมนตรี กับสภาเทศบาล     
โดยนายกเทศมนตรีมาจากการเลือกตั้งโดยออ้มกล่าวคือ มาจากสมาชิกสภาเทศบาลเลือกตั้งกนัเองว่า จะให้
ใครด ารงต าแหน่งเป็นนายกเทศมนตรี เพื่อท าหน้าท่ีเป็นหัวหน้าฝ่ายบริหาร นอกจากน้ีจะมีฝ่ายนิติบญัญติั
เรียกว่า สภาเทศบาล ประกอบด้วยสมาชิกสภาเทศบาลมาจากการ เลือกตั้งโดยตรงของประชาชนใน           
เขตเทศบาล ซ่ึงจ านวนสมาชิกสภาเทศบาลจะมากน้อยเพียงใด ก็เป็นไปตามบทบญัญติัของกฎหมายของ      
การบริหารทอ้งถ่ินของประเทศฝร่ังเศส 
 4. มหานครโตเกียว ประเทศญ่ีปุ่ น (กองพฒันาและส่งเสริมการบริหารงานทอ้งถ่ิน, 2556) 
 ส าหรับโครงสร้างในระดบับนเป็นการบริหารของจงัหวดั โตเกียวหรือกรุงโตเกียว โดยแบ่งเป็น
ฝ่ายบริหารกบัฝ่ายนิติบญัญติัหรือสภาจงัหวดั หวัหนา้ฝ่ายบริหารของจงัหวดัโตเกียว คือ ผูว้า่ราชการจงัหวดั 
ซ่ึงมาจากการเลือกตั้งโดยตรงของประชาชนในทอ้งถ่ิน ส่วนฝ่ายนิติบญัญติั คือ สภาเทศบาลจงัหวดัมาจาก
การเลือกตั้งโดยตรงของประชาชนเช่นเดียวกนั โดยจ านวนสมาชิกสภาเทศบาลขึ้นอยู่กบัจ านวนประชากร
ในจงัหวดัดงักล่าว  
 โครงสร้างในระดบัล่างจะแบ่งพื้นท่ีออกเป็น 2 ส่วน คือ พื้นท่ีชั้นใน และพื้นท่ีชั้นนอก ซ่ึงพื้นท่ี
ชั้นในก็จะประกอบด้วยเทศบาล นครโตเกียว และเทศบาลนครต่าง ๆ มีการแบ่งโครงสร้างออกเป็น             
ฝ่ายบริหารและฝ่ายนิติบญัญติั เช่นเดียวกนักบัโครงสร้างระดบับน ซ่ึงหวัหนา้ฝ่ายบริหาร คือ นายกเทศมนตรี
นครโตเกียวมาจากการ เลือกตั้งของประชาชนโดยตรง และสภาเทศบาลมาจากการเลือกตั้งของประชาชน
โดยตรงเช่นเดียวกัน ส าหรับพื้นท่ีชั้นนอก จะมีการเลือกตั้ งแต่เฉพาะสภาเทศบาลเท่านั้ น ส่วนการ
บริหารงานของพื้นท่ีชั้นนอกจะยงัคงอยูภ่ายใตก้ารควบคุมของกรุงโตเกียว 
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 5. กรุงเทพมหานคร ประเทศไทย 
 

 
 

ภาพท่ี 2 ปัจจุบนัรูปแบบโครงสร้างกรุงเทพมหานครชั้นเดียว 
 
 กรุงเทพมหานครมีรูปแบบเนน้ไปในดา้นลกัษณะผสมผสานระหว่างรูปแบบการกระจายอ านาจท่ี
เป็นการปกครองส่วนทอ้งถ่ินและการปกครองส่วนภูมิภาค เป็นโครงสร้าง 1 ชั้น โดยฝ่ายบริหาร ไดแ้ก่ ผูว้่า
กรุงเทพมหานครมาจากการเลือกตั้งของประชาชน ฝ่ายนิติบญัญติั ไดแ้ก่ สภากรุงเทพมหานครท่ีมาจากการ
เลือกตั้งโดยเป็นตวัแทนเขตละ 1 คน โดยในเขตการปกครองของกรุงเทพมหานครนั้นประกอบดว้ย 50 เขต 
ส าหรับในแต่ละเขตจะมีขา้ราชการประจ าท่ีขึ้นตรงต่อส่วนกลาง ไดแ้ก่ ผูว้า่กรุงเทพมหานคร 
 แผนภูมิการเปรียบเทียบลกัษณะเมืองมหานครในลกัษณะโครงสร้างการปกครองแบบสองชั้น            
จะมีบริบทท่ีส าคญั ดงัน้ี 
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ภาพท่ี 3 เปรียบเทียบลกัษณะต่าง ๆ ของ 5 มหานครของโลก 
 
 ลกัษณะท่ัวไปของท้องถิ่นช้ันบน มีประเด็นน่าสนใจดงัน้ี 
 1. องค์กรชั้นบนจะเป็นองค์กรขนาดใหญ่ มีอ านาจหน้าท่ีครอบคลุมพื้นท่ี (Greater Coverage of 
Territory Sovereignty) และเป็นกลไกหลกัในการบริหารการปกครองให้สอดคลอ้งกบัเป้าหมายของรัฐและ
ประชาชนในพื้นท่ีทั้งหมด แต่ส าหรับอ านาจหน้าท่ีดา้นภารกิจตอ้งมีน้อยเท่าท่ีจ าเป็น Lesser Coverage of 
Functional Sovereignty) เพราะหน้าท่ีใด ท้องถ่ินชั้นล่างสามารถท าได้ ควรมอบให้ท้องถ่ินชั้นล่างเป็น
ผูรั้บผิดชอบ 
 2. การบริหารมหานครจะบริหารโดยมีองค์คณะ (Executive Board or City Beard) หรือไม่ก็ได้  
แต่ทีมบริหารจะประกอบดว้ยผูบ้ริหารสูงสุด 1 คน (Mayor or Governor) เป็นหัวหน้าทีม นอกจากนั้นจะมี
ระดับรองลงไปตามจ านวนท่ีเหมาะสม (4-40 คน) การจดัอ านาจหน้าท่ีของผูบ้ริหาร แต่ละคนมีลกัษณะ
ยืดหยุ่นขึ้นกบัความเหมาะสม ส าหรับท่ีมาของผูบ้ริหารอาจมาจากการเลือกตั้งทางตรงหรือทางออ้มก็ได้ 
และมีวาระตามวาระการเลือกตั้ง (4-6 ปี) 
 3. ทุกมหานครมีฝ่ายนิติบญัญติั มีหน้าท่ีในการออกขอ้บงัคบัของทอ้งถ่ิน กลัน่กรอง ตรวจสอบ
การท างานของฝ่ายบริหาร สมาชิกสภามีจ านวนไม่แน่นอนขึ้นอยู่กับรูปแบบความเหมาะสม ของแต่ละ
ประเทศ ท่ีมาของสมาชิกส่วนใหญ่มาจากการเลือกตั้ งของประชาชน บางแห่งมาโดยต าแหน่ง (เช่น                   
จากทอ้งถ่ินระดบัรองลงไป) และบางแห่งมาจากผูท้รงคุณวุฒิดว้ย 
 4. อ  านาจหนา้ท่ีขององคก์รระดบับนของมหานคร จะมีฐานะเป็นทั้งจงัหวดัภูมิภาค (เป็นตวัแทน
ของรัฐ) และเป็นของทอ้งถ่ินควบคู่กนัไป  
 ดงันั้น การจดัโครงสร้างระหว่างรัฐกบัมหานครและการจดัโครงสร้างระหว่างมหานครระดบับน
และระดบัล่าง จึงมีความส าคญั  
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 ลกัษณะท่ัวไปของท้องถิ่นช้ันล่าง มีประเด็นน่าสนใจดงัน้ี  
 1. มีช่ือเรียกแตกต่างกันไปตามประวติัความเป็นมาของท้องถ่ิน แต่อนุมานได้ว่า มีฐานะเป็น
เทศบาลนคร (Cities or Grand Municipalities) (ข) มีขนาดพื้นท่ีและจ านวนประชากรแตกต่างกนัใหญ่บา้ง
เล็กบา้ง เช่น Borough ของมหานครนิวยอร์ก จดัให้เป็นทอ้งถ่ินระดบัล่างขนาดใหญ่โดยให้มีขนาดพื้นท่ีถึง 
157.2 ตารางกิโลเมตร และมีประชากรโดยเฉล่ียถึง 1.7 ลา้นคน ซ่ึงขนาดประชากร 1.7 ลา้นคน น้ีถือว่าใหญ่
มาก ดังนั้น Borough ของนิวยอร์กจึงมีหน่วยการปกครองถึงท้องถ่ินก่ึงชุมชนระดับล่างลงไปอีกเรียก 
Community District ซ่ึงชุมชนท้องถ่ินดังกล่าวน้ีมีกฎหมายรองรับว่าเป็นส่วนหน่ึงของ Borough ส่วน 
London Borough มีพื้นท่ีใกลเ้คียงกนั (คือ 144.2 ตารางกิโลเมตร) แต่มีประชากรเฉล่ียเพียง 227,636 คน และ
ภายในเขต London Borough ก็มีเขตยอ่ย ๆ ลงไป คือ Districts และ Neighborhoods เช่นกนั สรุปไดโ้ดยรวม 
แลว้ขนาดของหน่วยปกครองทอ้งถ่ินระดบัล่างของมหานครควรมีขนาดพื้นท่ีอย่างนอ้ย 100 ตารางกิโลเมตร 
และมีประชากรอยา่งนอ้ย 200,000 คนขึ้นไป ทั้งน้ีขึ้นอยูก่บัดุลยพินิจของแต่ละประเทศเป็นส าคญั 
 2. ลกัษณะของฝ่ายบริหาร อาจมาจากการเลือกตั้งทางตรง (เช่น Borough President ของมหานคร
นิวยอร์ก และเขตการปกครองพิเศษ (Special Wards) ของมหานครโตเกียว) หรือมาจากการเลือกตั้งทางออ้ม 
(เช่น Ford Mayor ของ City of London ) ก็ได้ขึ้ นกับวฒันธรรมและความเหมาะสมของแต่ละประเทศ              
มีขอ้สังเกตท่ีส าคญัว่า ฝ่ายบริหารของทอ้งถ่ินชั้นล่างมีลกัษณะเป็นทีม ประกอบดว้ย ผูบ้ริหารสูงสุด และ             
มีรองผูบ้ริหารสูงสุดตามจ านวนท่ีเหมาะสมของประเทศ  
 3. ลกัษณะของฝ่ายนิติบญัญติั มีลกัษณะแตกต่างกนัไป เช่น ของมหานครนิวยอร์ก ท าหนา้ท่ีเป็น 
Borough Board ดว้ย โดยมีกรรมการเป็นแบบไตรภาคี คือ (ก) มาจากการเลือกตั้ง (ข) มาจากการแต่งตั้งของ 
Borough President (ค) มาโดยต าแหน่ง คือ ประธานคณะกรรมการชุมชน (Chairperson of Community 
Boards) ส่วนของมหานครโตเกียว สมาชิกสภาทั้งหมดมาจากการเลือกตั้งโดยตรงของประชาชน 
 4. อ  านาจหน้าท่ีของหน่วยปกครองทอ้งถ่ินระดบัล่าง ส่วนใหญ่มีภารกิจส าคญัในการให้บริการ
แก่ประชาชนในเขตพื้นท่ี โดยไดจ้ดัแบ่งความรับผิดชอบและความร่วมมือกบัทอ้งถ่ินระดบับน และทอ้งถ่ิน
ใกลเ้คียงเอาไวช้ดัเจน นอกจากนั้น การด าเนินงานในระดบัพื้นท่ีจะใหค้วามส าคญัสูงแก่การมี ส่วนร่วมของ
ประชาชนในรูปแบบต่าง ๆ ท่ีหลากหลาย แต่ละทอ้งถ่ินมีลกัษณะโดยเด่นแตกต่างกนั 
 

บทบาทกรุงเทพมหานครกบัแนวทางการกระจายอ านาจท่ีแท้จริง 
 ส าหรับกรุงเทพมหานครนั้ นเป็นมหานครขนาดใหญ่มาก มีขอบเขตความรับผิดชอบมาก              
เพราะไม่ มีท้องถ่ินระดับล่างมาช่วยแบ่งเบาภาระ ดังนั้ น กลไกการท างานทางการปกครองของ
กรุงเทพมหานครจึงขึ้นกบัขา้ราชการประจ ามากกว่าขา้ราชการการเมืองท่ีมาจากประชาชน และเป็นช้ีวดัว่า
รูปแบบโครงสร้างการท างานยังมิได้เ ป็นไปตามเจตนารมณ์การปกครองท้อง ถ่ินโดยสมบูรณ์  
กรุงเทพมหานครจึงมีรูปแบบท่ีแตกต่างจากมหานครอ่ืน คือ มีรูปแบบการรวมศูนยอ์  านาจทางปกครอง            
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โดยอ านาจทางปกครองทั้ งหมด รวมศูนย์อยู่ ท่ีผู ้ว่ าราชการกรุงเทพมหานคร และผู ้ว่ าราชการ
กรุงเทพมหานครจะใช้อ านาจผ่านระบบราชการขนาดใหญ่ในการน านโยบายของผู ้ว่าราชการ
กรุงเทพมหานครไปสู่การปฏิบติัอีกทอดหน่ึง การออกแบบให้หน่วยปกครองมีโครงสร้างแบบรวมศูนย์
เช่นน้ี ท าให้กรุงเทพมหานครจ าเป็นตอ้งมีระบบราชการขนาดใหญ่รองรับเพื่อจดัท าบริการต่าง ๆ ให้แก่
ประชาชน รูปแบบระบบงานเช่นน้ี ประสิทธิภาพของงานจะต ่าเน่ืองจากระบบราชการมีกฎระเบียบกฎเกณฑ์
มาก และขา้ราชการย่อมจะตอ้งยึดถือระเบียบเป็นเป้าหมายของการปฏิบติัมากกว่าการยึดถือการสนองตอบ
ความตอ้งการของประชาชนเป็นส าคญั ผลก็คือในท่ีสุดขา้ราชการจะยึดถือระเบียบกฎเกณฑ์เป็นเป้าหมาย
สูงสุดในการปฏิบติั ท าใหผ้ลสัมฤทธ์ิของงานจะตกต ่า ความพึงพอใจของประชาชนก็จะตามไปดว้ย เม่ือเป็น
เช่นน้ีความคาดหวงัของประชาชนต่อกระบวนการปกครองท้องถ่ินจะลดลงเร่ือย ๆ นั่นหมายความว่า
ประชาชนจะไม่ให้ความส าคญัต่อกระบวนการปกครองของกรุงเทพมหานคร ท าให้เกิดความเฉ่ือยชาทาง
การเมืองการปกครอง อนัจะน าไปสู่ความไม่ศรัทธาในการปกครองตามระบอบประชาธิปไตยโดยรวมดว้ย 
 ปัจจุบนั ดว้ยสภาพของกรุงเทพมหานครท่ีถูกรุมเร้าดว้ยปัญหาต่าง ๆ มากมาย อาทิเช่น ปัญหา
จราจร ปัญหามลพิษ ปัญหาการจดัการขยะ ปัญหาผงัเมือง และอ่ืน ๆ ซ่ึงปัญหาเหล่าน้ีจะเป็นส่วนหน่ึงท่ี
สะทอ้นถึงจุดอ่อน หรือขอ้จ ากดัของรูปแบบกรุงเทพมหานครว่าท าไมการกระจายอ านาจทางการบ ริหารท่ี
เตม็รูปแบบเป็นค าตอบได ้(อรทยั ก๊กผล, 2557) ดงัน้ี 
 1. ปัญหาการรวมศูนยอ์  านาจ 
 กรุงเทพมหานครมีพื้นท่ีกวา้งใหญ่กว่า 1,500 ตารางกิโลเมตร หากแต่โครงสร้างการบริหาร           
ท่ีเป็นอยู่มีลกัษณะรวมศูนยอ์ยู่ท่ีผูว้่าราชการกรุงเทพมหานครและปลดักรุงเทพมหานคร การขาดการมอบ
อ านาจอยา่งเหมาะสมและพอเพียงในระดบัเขต ส่งผลใหก้ารบริการและการแกปั้ญหาแก่ประชาชนในระดบั
พื้นท่ีไม่ทนัต่อเหตุการณ์ 
 2. ปัญหาความไม่เพียงพอของอ านาจหนา้ท่ี 
 ถึงแม้กรุงเทพมหานครมีอ านาจหน้าท่ีตามกฎหมายจ านวนมาก หากแต่ให้อ านาจไว้น้อย                    
ไม่เพียงพอให้สามารถแกไ้ขปัญหา ประกอบกบักรุงเทพมหานครมีลกัษณะความเป็นเมืองสูง ขยายตวัอย่าง
รวดเร็ว ซ่ึงประชาชนมีมาตรฐานและความตอ้งการ บริการสาธารณะท่ีซับซ้อนขึ้น ส่งผลให้อ านาจหนา้ท่ี           
ท่ีมีอยู่ไม่เพียงพอในการจดับริการสนองความต้องแก่ประชาชน อาทิเช่น บริการสาธารณูปโภค ไฟฟ้า 
น ้าประปา หรือขนส่งมวลชนท่ีอยูน่อกขอบเขตอ านาจหนา้ท่ีของกรุงเทพมหานคร  
 นอกจากนั้น ความสามารถในการจดัการปัญหาของกรุงเทพมหานครยงัมีขอ้จ ากดัจากการขาด
บูรณาการของอ านาจหนา้ท่ี ดว้ยเหตุท่ีกรุงเทพมหานครไม่มีอ านาจเบ็ดเสร็จในการจดัการอ านาจ การจดัการ
ปัญหาหน่ึง ๆ จึงถูกแบ่งไว้หลายหน่วยงาน (Functional Fragmentation) จนท าให้กรุงเทพมหานคร                 
ไม่สามารถจดัการปัญหาไดเ้พียงล าพงั เช่น การจราจรมีหน่วยงานรับผิดชอบจ านวนมาก เช่น องคก์ารขนส่ง
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มวลชน ดูแลระบบขนส่งมวลชน ส านกังานต ารวจ ดูแลระบบจราจร กรมการขนส่ง ดูแลการจดทะเบียนรถ 
กรุงเทพมหานครท าหนา้ท่ีเพียงดา้นวิศวกรรมจราจร ขีดเส้น ป้ายและสัญญาณต่าง ๆ 
 3. ปัญหาความสัมพนัธ์กบัประชาชน 
 เน่ืองกรุงเทพมหานครมีพื้นท่ีรับผิดชอบกวา้งขวางมาก องค์กรมีขนาดใหญ่โต ประกอบกับ         
สภาพความเป็นสังคมเมือง ส่งผลให้ขาดความใกลชิ้ดระหวา่งผูบ้ริหารกบัประชาชน โดยเฉพาะผูว้่าราชการ
กรุงเทพมหานครกับการบริหารกรุงเทพมหานครในรูปแบบปัจจุบันท่ียงัให้ความส าคัญกับการเลือกตั้ง           
ขาดกลไกอยา่งเป็นระบบท่ีเปิดโอกาสใหป้ระชาชนเขา้มามีส่วนร่วมในการบริหารงานโดยตรง ส่งผลใหเ้กิด
ความขดัแยง้ระหวา่งกรุงเทพมหานครและประชาชนในการตดัสินใจท่ีมีผลกระทบต่อประชาชน 
 4. ปัญหาทางดา้นการเมือง 
 ดว้ยเหตุผลและความจ าเป็นท่ีกรุงเทพมหานครมีฐานะเป็นเมืองหลวงของประเทศไทย และการท่ี
รัฐบาลมีศูนยก์ลางอยู่ท่ีกรุงเทพมหานคร ท าให้การท างานของกรุงเทพมหานครและรัฐบาลเก่ียวพนัอย่าง
หลีกเล่ียงไม่ได ้รวมทั้งการเมืองในระดบัทอ้งถ่ินอย่างกรุงเทพมหานครมีความสัมพนัธ์ใกลชิ้ดกบัการเมือง
ระดบัชาติ การเลือกตั้งผูว้่าราชการกรุงเทพมหานคร และสมาชิกสภากรุงเทพมหานครเป็นสนามแข่งขนัท่ี
ไดรั้บความสนใจ มีพรรคการเมืองและกลุ่มการเมืองต่าง ๆ ร่วมในการเลือกตั้ง ลกัษณะดงักล่าวส่งผลใหเ้กิด
การก้าวก่ายการท างานระหว่างกรุงเทพมหานครและรัฐบาล ดังจะเห็นว่าในพื้นท่ีกรุงเทพมหานคร                 
มีโครงการจ านวนมากซ่ึงเป็นอ านาจหนา้ท่ีของกรุงเทพมหานครด าเนินการโดยรัฐบาล การบริหารงานของ
กรุงเทพมหานครขาดความอิสระ โดยเฉพาะการแก้ไขปัญหาท่ีตอ้งใช้งบประมาณจ านวนมากตอ้งได้รับ
ความสนับสนุนจากรัฐบาล ซ่ึงหากผูบ้ริหารกรุงเทพมหานครและรัฐบาลมาจากต่างพรรคการเมืองอาจมี
ปัญหาในการสนบัสนุนและประสานงาน 
 5. ปัญหาโครงสร้างการบริหารงานของกรุงเทพมหานคร 
 ถือเป็นปัญหาใหญ่ส าหรับโครงสร้างการบริหารงานของกรุงเทพมหานคร ซ่ึงมีพื้นท่ี                   
การบริหารงานครอบคลุมทั้งหมดของกรุงเทพมหานคร ท าใหส้ะทอ้นภาพปัญหาในอีกหลาย ๆ ดว้ยกนั อาทิ
เช่น ปัญหาโครงสร้างของระบบราชการท่ีมีขา้ราชการ และลูกจา้งเป็นจ านวนมาก แต่อตัราค่าตอบแทนและ
สวสัดิการไม่ไดเ้ทียบเท่ากบัภาคเอกชน ในขณะท่ีความเจริญและค่าครองชีพในกรุงเทพมหานครมีอตัราท่ีสูง 
เน่ืองจากเป็นศูนย์รวมความเจริญและทันสมัยต่าง ๆ จึงท าให้การท างานไม่เกิดประสิทธิภาพ และ
ประสิทธิผลเท่าท่ีควร แต่ค่าตอบแทนยงัคงอิงระบบราชการอยูเ่ช่นเดิม 
 นอกจากน้ี ปัญหาทางดา้นโครงสร้างของกรุงเทพมหานครโดยเฉพาะในระดบัชั้นบนเอง กล่าวคือ
ฝ่ายบริหารท่ีมีผูว้่าราชการกรุงเทพมหานคร และฝ่ายนิติบัญญัติท่ีมีสภากรุงเทพมหานคร ซ่ึงจะต้องมี               
การคานอ านาจซ่ึงกนัและกนั แต่ในทางปฏิบติัแลว้มิอาจสามารถท าไดอ้ย่างแทจ้ริง อาทิเช่น ประธานสภา
กรุงเทพมหานครมีอ านาจหน้าท่ีด าเนินกิจการของสภากรุงเทพมหานครให้เป็นไปตามขอ้บงัคบัของสภา
กรุงเทพมหานครเท่านั้ น ไม่มีสิทธิให้คุณให้โทษให้โทษแก่ข้าราชการประจ าเหมือนผู ้ว่าราชการ
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กรุงเทพมหานคร ในขณะท่ีเลขานุการสภากรุงเทพมหานครเองก็เป็นขา้ราชการกรุงเทพมหานคร ดงันั้น 
โครงสร้างของสภากรุงเทพมหานครจึงมีแต่รูปแบบตามกฎหมายเข้ามาคานอ านาจฝ่ายบริหารของ                
สภากรุงเทพมหานคร เพื่อพิจารณาอนุมติัขอ้บญัญติั การตั้งกระทูเ้พื่อถามฝ่ายบริหาร และเสนอญตัติต่อ          
สภากรุงเทพมหานครเพื่อลงมติให้ฝ่ายบริหารปฏิบติัเท่านั้น แมแ้ต่กระทูท่ี้ให้ฝ่ายบริหารตอบ ฝ่ายบริหาร
อาจจะไม่ตอบตามท่ีมีกระทูถ้ามก็ได ้หรือญตัติของสภากรุงเทพมหานครท่ีให้ฝ่ายบริหารปฏิบติั ฝ่ายบริหาร
อาจไม่ปฏิบัติก็ได้ โครงสร้างของสภากรุงเทพมหานครจึงไม่มีอ านาจเด็ดขาดในการคานอ านาจกับ                   
ฝ่ายบริหาร เพื่อตรวจสอบการบริหารไดอ้ยา่งแทจ้ริง 
 ดงันั้น โครงสร้างการบริหารกรุงเทพมหานครท่ีมีระบบชั้นเดียวดงักล่าวปัจจุบนั ยงัคงตอ้งเผชิญ
กบัปัญหาการขาดความสมดุลในการถ่วงดุลไม่มีท่ีส้ินสุดอย่างแน่นอน เพราะกรุงเทพมหานครเองท่ีไม่มี
โครงสร้างระดับล่างท่ีเปิดโอกาสให้ประชาชนระดับล่างเขา้มามีส่วนร่วมในด้านบริหารและนิติบญัญติั              
ซ่ึงประชาชนในโครงสร้างระดบัล่างโดยเฉพาะในเขตต่าง ๆ จึงไม่สามารถท่ีจะคาดหวงัไดว้่าประสิทธิภาพ
ในการบริการต่อสาธารณะจะเกิดขึ้นจริงแก่ประชาชน เพราะผูบ้ริหารระดับเขตนั้นท างานตอบโจทย์ต่อ
นโยบายผูว้่าราชการกรุงเทพมหานครเป็นหลกั และสามารถมีการเปล่ียนแปลงต าแหน่งการโยกยา้ยไปอยู่
หน่วยงานอ่ืนต่างเขตไดต้ลอดเวลา ซ่ึงต่างจากหลาย ๆ เมืองมหานครของโลกท่ีมีประชาชนเขา้มามีส่วนร่วม
ทั้งดา้นบริหารและนิติบญัญติั ท่ีความมีประสิทธิภาพของการบริหารระดบัล่างมีระบบการถ่วงดุลของฝ่าย         
นิติบญัญติัระดบัล่าง รวมทั้งสามารถวดัไดโ้ดยประชาชนในเขตของตนเอง 
 

สรุป 
 ดงันั้น โครงสร้างกรุงเทพมหานครตามแนวทางการกระจายอ านาจปัจจุบนันั้น สรุปไดว้่าไม่ได้
เป็นไปตามหลกัการกระจายอ านาจให้แก่องคก์รทอ้งถ่ินตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พ.ศ. 2560 
อย่างแท้จริง โดยรัฐธรรมนูญ 2560 ได้วางกรอบสนับสนุนการกระจายอ านาจสู่ทอ้งถ่ินไวอ้ย่างชัดเจน 
โดยเฉพาะการให้ความเป็นอิสระแก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินตามหลักการปกครองตนเอง และ              
การส่งเสริมการมีส่วนร่วมของประชาชน การน าหลกัการไปปฏิบติัยงัมีขอ้จ ากดัจากโครงสร้างรัฐแบบรวม
ศูนยอ์  านาจท่ีฝังรากลึกในระบบราชการไทย ซ่ึงเป็นผลมาจากวิวฒันาการทางประวติัศาสตร์และวฒันธรรม
การเมืองแบบอุปถัมภ์ แต่ขณะเดียวกันในบริบทของมหานครสมัยใหม่ต้องการความยืดหยุ่นและ                 
การตอบสนองความตอ้งการของประชาชนอยา่งรวดเร็ว การปฏิรูปโครงสร้างกรุงเทพมหานครจึงจ าเป็นตอ้ง
ด าเนินการในสองระดบัควบคู่กนั คือ การปรับโครงสร้างองคก์รให้เป็นระบบสองชั้นท่ีมีการกระจายอ านาจ
ทั้งในแนวด่ิงและแนวราบ และการปฏิรูประบบราชการและวฒันธรรมการบริหารแบบรวมศูนย ์โดยตอ้ง
ปรับปรุงกฎหมายท่ีเก่ียวขอ้ง สร้างกลไกถ่วงดุลอ านาจ พฒันาระบบการมีส่วนร่วมของประชาชน และ
เสริมสร้างความเขม้แข็งของประชาสังคมในระดับท้องถ่ิน การด าเนินการดังกล่าวจะช่วยให้การกระจาย
อ านาจเป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพและยัง่ยืน สอดคลอ้งกบัเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญและความตอ้งการ
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ของประชาชนในพื้นท่ี โดยมีประเด็นส าคญัในบริบทการมีส่วนร่วมในมิติของประชาชนท่ีเป็นหัวใจส าคญั
ของการกระจายอ านาจ ดงัน้ี 
 1. โครงสร้างกรุงเทพมหานครไม่ตอบโจทยต์่อการมีส่วนร่วม 
 ถึงแมว้่ากรุงเทพมหานครจะเป็นการปกครองทอ้งถ่ินรูปแบบพิเศษ แต่เม่ือพิจารณาปัจจยัดา้น
โครงสร้างการบริหารงานกรุงเทพมหานครแล้วจะพบว่า ไม่เป็นตามท่ีก าหนดไวใ้นรัฐธรรมนูญแห่ง               
ราช อาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 โดยเฉพาะฐานเมืองของกรุงเทพมหานครท่ีประกอบด้วย 50 เขต               
ท่ีโครงสร้างไม่เปิดโอกาสให้ประชาชนในเขตเขา้มามีบทบทบาทร่วมในการบริหารจัดการภายในเขต               
โดยตรงท่ีผา่นการเลือกตั้ง และไม่มีสภานิติบญัญติัของเขต จึงไม่ตอบสนองต่อหลกัการกระจายอ านาจให้แก่
ประชาชนในทอ้งถ่ิน 
 2. ขาดการมีส่วนร่วมทางการเมืองในระดบัเขต 
 การมีส่วนร่วมทางการเมืองของประชาชนตามพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการ
กรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 ยงัไม่เป็นไปตามหลกัการของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 
2560 เพราะมีโครงสร้างในการเลือกผูบ้ริหารกรุงเทพมหานครชั้นเดียวในระดับบน ส าหรับระดับล่าง                 
ซ่ึงประกอบดว้ย 50 เขต ท่ีเป็นฐานเมืองของกรุงเทพมหานคร ยงัเป็นภาระกิจของขา้ราชการประจ าท่ีเป็น
ผู ้บ ริหารท่ีไม่ได้มาจากประชาชน การท างานต้องรายงานต่อผู ้บังคับบัญชาระดับสูง  ได้แ ก่                                 
ปลดักรุงเทพมหานคร ดงันั้น การแกปั้ญหาในเขตจึงท าให้ประชาชนขาดการมีส่วนร่วมทางการเมืองท่ีฝ่าย
บริหารควรมาจากการเลือกตั้ง ดงัเช่นทุกจงัหวดัในประเทศไทยท่ีมีเทศบาล และ อบต. เขา้มาเป็นผูบ้ริหาร
ในพื้นท่ีระดบัล่าง  
 3. การมีส่วนร่วมในกิจกรรมบริการสาธารณะ และกิจกรรมสาธารณะของประชาชนมีขอ้จ ากดั 
 การมีส่วนร่วมของประชาชนในการสนับสนุนการพฒันาทอ้งถ่ินของกรุงเทพมหานคร ซ่ึงเป็น
การปกครองทอ้งถ่ินรูปแบบพิเศษนั้น ถือเป็นหัวใจของการปกครองแบบประชาธิปไตย ส าหรับการเปิด
ช่องทางให้ประชาชนในกรุงเทพมหานครได้มีโอกาสเข้ามามีส่วนร่วมมากขึ้นในการก าหนดนโยบาย
สาธารณะ ให้ประชาชนได้ร่วมคิด ร่วมวางแผน ร่วมตัดสินใจ ร่วมด าเนินกิจกรรม และร่วมติดตาม 
ตรวจสอบ มีลกัษณะการด าเนินงานทั้งในรูปแบบบุคคล กลุ่มคน ชมรม สมาคมและองคก์าร อาสาสมคัรใน
รูปแบบต่าง ๆ ไดมี้ส่วนร่วมในการด าเนินการเร่ืองใดเร่ืองหน่ึง หรือหลายเร่ืองรวมกนัใหบ้รรลุวตัถุประสงค์
และนโยบายการพัฒนาท่ีก าหนดไว้นั้ น เรียกได้ว่าปัจจัยเหล่าน้ีย ังเป็นข้อจ ากัด เพราะโครงสร้าง                  
การบริหารงานเขตยงัเป็นภารกิจหลกัของขา้ราชการประจ าเขต จึงท าใหเ้กิดช่องวา่งไม่มีพื้นท่ีอยา่งเพียงพอท่ี
เปิดโอกาสให้ประชาชนในเขตนั้น ๆ มีส่วนร่วมโดยเฉพาะกิจกรรมสาธารณะซ่ึงประชาชนในเขตนั้น ๆ   
ตอ้งมีส่วนไดรั้บโดยตรง 
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 4. ความไม่สมดุลในระบบการบริการสาธารณะของกรุงเทพมหานคร 
 ท่ีภาระงานหลักของผูว้่ากรุงเทพมหานครอยู่ท่ีการตอบโจทย์ต่อโครงการมหภาคมากกว่า              
การบริการสาธารณะในโครงการระดบัเขตท่ีมีปัญหาท่ีแตกต่างกนัเฉพาะพื้นท่ี รวมทั้งถูกมองเป็นภาระงาน
รอง เพราะมีขา้ราชการระดับเขตเป็นผูบ้ริหารอยู่แล้ว และเพราะความท่ีกรุงเทพมหานครมีสถานะเป็น              
เมืองหลวง และเป็นศูนยก์ลางของประเทศนั้น จึงท าให้มีทศันะในมุมมองภาระงานของกรุงเทพมหานครวา่
ภารกิจงานหลกัเป็นเชิงมหภาคเสียมากกว่า จนท าให้ความส าคญัในสัดส่วนงานและงบประมาณท่ีตอ้งใช้
บริการสาธารณะต่อชุมชนในเขตต่าง ๆ กลายเป็นปัจจยัรองท่ีถูกลดความส าคญัลง  
 จากประเด็นปัญหาส าคญั 4 ประการของกรุงเทพมหานครท่ีกล่าวถึงขา้งตน้ เรียกว่าเป็นปัญหา           
เชิงโครงสร้างและระบบ แนวทางในการปรับโครงสร้างการบริหารงานกรุงเทพมหานครจึงต้องให้
ความส าคัญต่อโครงสร้างการกระจายอ านาจเป็นส าคัญ นั่นหมายถึงโครงสร้างของกรุงเทพมหานคร              
ตอ้งก าหนดใหเ้ป็นแบบสองชั้น (Two-tier System) ซ่ึงจะเป็นไปตามแนวทางเดียวกบัเมืองมหานครของโลก
ท่ีได้เปรียบเทียบ ได้แก่ มหานครนิวยอร์ก มหานครลอนดอน มหานครปารีส และมหานครโตเกียว                  
ซ่ึงมหานครของโลกนั้นจะมีโครงสร้างเป็นแบบสองชั้น (Two-Tier System) ตามแนวทางการกระจายอ านาจ
ของประเทศ  
 ดงันั้น แนวทางก าหนดรูปแบบโครงสร้างกรุงเทพมหานครเป็นแบบสองชั้น (Two-tier System) 
จะเป็นการกระจายอ านาจในการบริการสาธารณะ ดงัน้ี  
 1. โครงสร้างชั้นบน (Upper Tier) จะเป็นโครงการระดบัมหภาค  
 ยงัเป็นรูปแบบเดิม คือ ฝ่ายบริหารไดแ้ก่ ผูว้่ากรุงเทพมหานคร และดา้นนิติบญัญติัท่ีมาจากการ
เลือกตั้ง ไดแ้ก่ สภากรุงเทพมหานครมาจากการเลือกตั้ง 50 เขต ๆ ละ 1 คน และยงัคงสภาพส านกังานต่าง ๆ  
 2. โครงสร้างชั้นล่าง (Lower Tier) จะเป็นโครงสร้างแบบจุลภาค 
 เขตต่าง ๆ ซ่ึงเทียบเท่ากับเทศบาลนครนั้ นประกอบด้วยด้านบริหาร คือ นายกเขตมาจาก             
การเลือกตั้ง และโครงสร้างการบริหารในระดบัเขตสามารถแบ่งสัดส่วนพื้นท่ีเป็น 4 พื้นท่ีย่อย เพื่อให้เกิด
การกระจายการบริการสาธารณะขั้นพื้นฐานโดยตรงต่อประชาชนอย่างทัว่ถึง และสามารถพฒันาชุนชม
ภายในพื้นท่ีให้มีประสิทธิภาพมากท่ีสุด ส าหรับดา้นนิติบญัญติั มีสภาเขต/นคร มาจากการเลือกตั้ง โดยสภา
เขต/นคร ประกอบดว้ยสมาชิกสภาเขต/นคร และเพื่อให้เกิดการกระชบัในการมีส่วนร่วมมากขึ้น จึงตอ้ง
ก าหนดใหมี้สภาพลเมืองเป็นสภาท่ีปรึกษาเพื่อมาสนบัสนุนงานการบริการในเขต/นครใหมี้ประสิทธิภาพ 
 จากการศึกษาโครงสร้างกรุงเทพมหานครตามแนวทางการกระจายอ านาจนั้น การเปล่ียนแปลง
รูปแบบโครงสร้างการบริหารงานของกรุงเทพมหานครตามข้อเสนอแนะ นอกจากจะท าให้ประชาชน
กรุงเทพมหานครทั้งหมดได้รับประโยชน์เพิ่มขึ้นแล้ว รูปแบบของโครงสร้างการปกครองท้องถ่ินก็มี             
ส่วนส าคญัในการเสริมสร้างให้เกิดการพฒันาประชาธิปไตยและสร้างความใกลชิ้ดกบัประชาชนภายใน
ทอ้งถ่ินด้วย รวมทั้งเสริมสร้างและสนับสนุนให้ประชาชนภายในทอ้งถ่ินได้ก้าวเขา้มามีบทบาทร่วมกบั
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องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินในการบริหารจดัการทอ้งถ่ิน (Local Governance) เพื่อสนองต่อความตอ้งการท่ี
หลากหลายของประชาชนในทอ้งถ่ิน และเสริมสร้างให้เกิดการปกครองทอ้งถ่ินโดยประชาชน (Local-self 
Government) ใหม้ากท่ีสุดนัน่เอง 
 จากการศึกษาโครงสร้างกรุงเทพมหานครตามแนวทางการกระจายอ านาจพบวา่ การเปล่ียนแปลง
รูปแบบโครงสร้างการบริหารงานของกรุงเทพมหานครจากระบบชั้นเดียวเป็นระบบสองชั้ นตาม
ข้อเสนอแนะ สอดคล้องกับแนวคิดของ Alan (2002) ท่ีช้ีว่าประเทศท่ีมีระดับการกระจายอ านาจสูงมัก
ปกครองตามระบอบเสรีประชาธิปไตย และเป็นประเทศท่ีมีอาณาเขตกวา้งขวางท่ีต้องอาศยัการพัฒนา
โครงสร้างการปกครองแบบกระจายอ านาจเพื่อให้เกิดการปกครองท่ีมีประสิทธิภาพ นอกจากน้ียงัสอดคลอ้ง
กับแนวคิดของ Turner (1999) ท่ีมองว่าการกระจายอ านาจเก่ียวข้องกับการถ่ายโอนอ านาจหน้าท่ีไปสู่
ตัวแทนท่ี “ใกล้ชิด” กับสาธารณะ และการวิเคราะห์ได้พบข้อเสนอใหม่ทางวิชาการว่า โครงสร้างท่ี
เหมาะสมส าหรับกรุงเทพมหานครในปัจจุบนัและอนาคตควรเป็นระบบสองชั้นท่ีมีการกระจายอ านาจ
แนวด่ิง (Vertical Decentralization) ผสมผสานกบัการกระจายอ านาจแนวราบ (Horizontal Decentralization) 
กล่าวคือ นอกจากจะมีการถ่ายโอนอ านาจจากโครงสร้างชั้นบนลงสู่เขตแลว้ ยงัตอ้งมีการกระจายอ านาจใน
แนวราบภายในเขตเองดว้ย โดยแบ่งพื้นท่ีเขตออกเป็น 4 ส่วนย่อยตามลกัษณะภูมิสังคม มีคณะกรรมการ
ชุมชนย่อยท่ีมาจากการเลือกตั้งของประชาชนในแต่ละส่วน และมีสภาพลเมืองท่ีประกอบดว้ยตวัแทนจาก
ภาคส่วนต่าง ๆ ท าหนา้ท่ีเป็นท่ีปรึกษาในการพฒันาพื้นท่ี ซ่ึงขอ้คน้พบน้ีขยายองคค์วามรู้จากงานของ Saito 
(2011) ท่ีมองการกระจายอ านาจในฐานะกระบวนการถ่ายโอนอ านาจจากรัฐบาลกลางสู่ระดับท้องถ่ิน              
โดยเสนอวา่การกระจายอ านาจท่ีมีประสิทธิภาพส าหรับมหานครขนาดใหญ่ตอ้งด าเนินการทั้งในแนวด่ิงและ
แนวราบควบคู่กนั เพื่อใหเ้กิดการมีส่วนร่วมของประชาชนอยา่งแทจ้ริงในทุกระดบั ซ่ึงจะน าไปสู่การพฒันา
ประชาธิปไตยทอ้งถ่ินท่ีย ัง่ยนื 
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