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บทคดัย่อ 

การวิจัยน้ีมีวตัถุประสงค์เพ่ือศึกษาหลักการ พฒันาการ และปัญหาของการกระจายอ านาจการปกครอง
ทอ้งถ่ินในกรุงเทพมหานคร ตามหลกัการของกฎหมายรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทยในหมวดของการปกครอง
ทอ้งถ่ินซ่ึงเป็นท่ีมาของหลกัการกระจายอ านาจของกรุงเทพมหานครในปัจจุบนั เปรียบเทียบกบัต่างประเทศ เพื่อน ามา
สรุปผลหามาตรการในการพฒันาปรับปรุงการกระจายอ านาจการปกครองทอ้งถ่ินของกรุงเทพมหานครใหมี้ขอบเขตท่ี
ชดัเจนและบงัคบัใชไ้ดอ้ยา่งมีประสิทธิภาพมากยิ่งข้ึน โดยการวิจยัเป็นเชิงคุณภาพ (Qualitative Research)ใชร้ะเบียบ
วิธีการวิจยัเอกสาร (Documentary Research) โดยศึกษาจากต ารากฎหมายปกครองท้องถ่ิน พระราชบญัญติัระเบียบ
บริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 และกฎหมายก าหนดแผนขั้นตอนการกระจายอ านาจการปกครองส่วน
ท้องถ่ิน พ.ศ. 2542 ประกอบการศึกษากรณีตวัอย่างปัญหาการบังคบัใช้กฎหมายจากค าวินิจฉัยของคณะกรรมการ
กฤษฎีกาเก่ียวกบัองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินและเอกสาร รายงานการวจิยั วทิยานิพนธ์ เพื่อการการเก็บรวบรวมขอ้มูล
น ามาวเิคราะห์เป็นบทสรุปตอนทา้ยเพื่อขอ้เสนอแนวทางการใชม้าตรการทางกฎหมายเพื่อพฒันาการกระจายอ านาจใน
กรุงเทพมหานครต่อไป 

ผลของการวจิยัพบวา่ เน่ืองจากกรุงเทพมหานครจดัตั้งข้ึนตามกฎหมายระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 
มีประชากรอาศยัอยูอ่ยา่งหนาแน่นเป็นศูนยก์ลางในทุกๆดา้น การกระจายอ านาจสู่ทอ้งถ่ินจึงเป็นยทุธศาสตร์อยา่งหน่ึง
ในการบริหารจดัการบา้นเมืองของรัฐในระบอบประชาธิปไตย โดยมุ่งลดบทบาทของรัฐส่วนกลางลงเหลือภารกิจหลกั
เท่าท่ีตอ้งท าเท่าท่ีจ าเป็น ปัญหาของกรุงเทพมหานคร คือการกระจายอ านาจการปกครองทอ้งถ่ินขาดนโยบายหลกัท่ี
ชดัเจนในมาตรการทางกฎหมายและมาตรการเชิงนโยบายท่ีจะวางโครงการอย่างเป็นระบบ ท าให้กรุงเทพมหานคร
พฒันาอยา่งไม่เป็นระบบไม่มีการน าหลกัการท่ีบญัญติัไวไ้ปด าเนินการปรับใชใ้หเ้กิดประสิทธิภาพ ปัญหาการกระจาย
อ านาจการปกครองของกรุงเทพมหานครมี 3 ดา้นดว้ยกนั คือ ดา้นภารกิจ ดา้นบุคลากรและการบริหารงาน และดา้น
งบประมาณการคลังท้องถ่ิน ซ่ึงมีแนวทางในการแก้ปัญหาโดยน าหลักการของต่างประเทศมาปรับใช้ เพื่อให้
กรุงเทพมหานครมีความเป็นอิสระในการบริหารงานมากข้ึนตามรูปแบบมหานครของตา่งประเทศ ประการแรกในเร่ือง
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ของการกระจายอ านาจดา้นภารกิจควรก าหนดทิศทางการด าเนินการกระจายอ านาจให้เป็นแนวทางเดียวกนั กล่าวคือ 
เน้นการกระจายอ านาจการปกครองอย่างแทจ้ริง การจดัสรรแบ่งปันอ านาจ การตดัสินใจและการวินิจฉัยสั่งการอนั
เก่ียวขอ้งกบักิจการสาธารณะของท้องถ่ินควรให้เป็นอ านาจของกรุงเทพมหานครโดยตรง ประการท่ีสองเร่ืองการ
กระจายอ านาจด้านบุคลากรควรจดัการส่งเสริมประสิทธิภาพท้องถ่ิน โดยเสริมขีดความสามารถของเขตต่างๆให้
สามารถบริหารจดัการไดอ้ยา่งมีประสิทธิภาพ มีอ านาจตดัสินใจในภารกิจท่ีเป็นของเขตโดยตรง นอกจากน้ีสมควรท่ี
กฎหมายควรจะตอ้งเพ่ิมเติมในส่วนของมาตรการก าหนดกฎเกณฑแ์ละกรอบในการถ่ายโอนบุคลากรจากภาครัฐไปยงั
องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินให้มีความชดัเจนตามภารกิจดว้ย ประการท่ีสามเร่ืองของการกระจายอ านาจการการคลงั
ควรเพ่ิมสัดส่วนงบประมาณใหแ้ก่กรุงเทพมหานครตามภารกิจหนา้ท่ี ท่ีองคก์รปกครองทอ้งถ่ินปฏิบติั สัดส่วนรายได้
ควรวางอยูบ่นหลกัเกณฑใ์นการขยายฐานรายไดข้องทอ้งถ่ินโดยตรง และระบุให้ชดัเจนวา่มีท่ีมาจากภาษีทอ้งถ่ินและ
รัฐเป็นเพียงผูจ้ดัเก็บแทน 
 
ค ำส ำคญั:มหานคร เมืองหลวง การกระจายอ านาจการปกครองท้องถ่ิน 

 
Abstract 

The objective was to study principles, improvements, and problems of locally administrative power 
distribution in Bangkok with respect to Constitution of Thailand (Law)  in locally administrative power category 
rooting for local law and Bangkok power distribution at present to find measures for locally administrative power 
distribution improvement in Bangkok to obtain clearer and more effective limits.   The research was a qualitative 
research using documentary research approach for data collection by studying the local legal texts such as Bangkok 
Metropolitan Administration Act B.E.2528, the law requires the plan and the process of decentralization of local 
government system determined in 1999 (B.E. 2542), law enforcement issues.  Based on the decision of the Council 
of State regarding local administrative organizations, as well as related documents and research to collect 
information and  analyze to propose recommendations on legal measure for effective decentralization. 

The findings showed that Bangkok Metropolitan Administration was established according to Bangkok's 
public regulations B.E. 2528 as a special local, and identity as the center of decentralization. Hence, this is a strategy 
of the political administration of the democracy system used for minimizing the roles of the government.  The 
principles and concepts of other countries can be applied to the decentralization in Bangkok. It can be concluded that 
the administrative decentralization was the distribution of decision making or administrative authority relating to the 
government's activities to the local administrative organizations according to the principle of freedom and supreme 
laws.  There were two problems about the decentralization. First of all, there were no clear policies about legal 
measures and policy-based measures. Hence, Bangkok was not completely systematically or developed. Second, the 
stated principles were not used for improving the efficiency. It was found that there were three problems in the three 
aspects.  The first aspect was about missions.  The second aspect was about authority and management.  The third 
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aspect was about budgets and finance.  Foreign principles could be applied to the administration in order to freely 
support it and solve the mentioned problems. The principles and concepts of other countries can be applied to the 
decentralization of Bangkok.  

In order to solve the mentioned problems, the author suggested that, firstly, locally administrative laws 
should be collected in the same paper, or compulsory laws should be specifically enforced to set power distribution 
direction.  Secondly, local efficiency promotion must support local potentiality to deliver effective management. 
Moreover, local administrative law must include principle formulation measure and human power transfer from 
public to Department of Local Administration with clear missions. Thirdly, budget allocation to local administration 
must be increased.  An increase in income proportion must be based on local-based expansion rather than central 
budget allocation-based expansion through local tax increase and source notification to guarantee that it comes from 
the local tax and the central is just the collector. 

 
Keywords: metropolis, Capital, Decentralization of local government 

1. บทน า 
หลงัจากท่ีมีการปฏิรูประบบบริหารราชการแผ่นดิน ก่อก าเนิดหลกัการส าคญัเก่ียวกบัการกระจายอ านาจการ

ปกครอง โดยไดน้ าเอาหลกัการกระจายอ านาจการปกครองมาสู่องคก์รการปกครองส่วนทอ้งถ่ินซ่ึงไดมี้พฒันาการมา
เป็นล าดับ ส่ิงท่ีแสดงให้เห็นอย่างชัดเจนถึงการให้ความส าคัญของการกระจายอ านาจการปกครองท้องถ่ินคือ
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พ.ศ.2540 มาตรา 78 ซ่ึงวางหลกัการท่ีเรียกวา่ แนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐและใน
มาตรา 282-290 (รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย,2540)  หมวดท่ี 14 เร่ืองการปกครองทอ้งถ่ินไทย มีการก าหนด
หลกัการว่าดว้ยเร่ืองของการให้อิสระแก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินตามเจตนารมณ์ของประชาชนในทอ้งถ่ินการ
ก ากับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินเป็นไปเพ่ือการคุม้ครองประโยชน์ของประชาชนให้องค์กรปกครองส่วน
ทอ้งถ่ินมีอ านาจหน้าท่ีในการดูแลและจดัท าบริการสาธารณะ อีกทั้งยงัมีการส่งเสริมให้ประชาชนมีส่วนร่วมในการ
ปกครองทอ้งถ่ินของตนเอง ท่ีผา่นมามีนกัวชิาการและผูท้  าการวจิยัหลายกลุ่มเสนอแนวทางใหมี้การกระจายอ านาจการ
ปกครองสู่ทอ้งถ่ินอยา่งเป็นรูปธรรม โดยการให้รัฐบาลก าหนดมาตรการในการกระจายอ านาจการปกครองทอ้งถ่ิน
อยา่งแทจ้ริงน าหลกัการท่ีบญัญติัไวใ้นกฎหมายมาปรับใชใ้นทางปฏิบติัใหเ้กิดผลอยา่งจริงจงั (พรชยั  รัศมีแพทย,์2535) 

กรุงเทพมหานครจดัเป็นองคก์ารปกครองส่วนทอ้งถ่ินรูปแบบพิเศษและเป็นเมืองหลวงของประเทศไทย โดย
จดัตั้งข้ึนตามกฎหมายระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 เป็นองคป์กครองส่วนทอ้งถ่ินรูปแบบพิเศษ
แตกต่างองค์ปกครองส่วนทอ้งถ่ินทัว่ไป ดว้ยเหตุท่ีมีความเจริญทางเศรษฐกิจมาก เป็นทอ้งถ่ินท่ีมีประชากรอาศยัอยู่
อยา่งหนาแน่นและเป็นศูนยก์ลางทุกดา้น การกระจายอ านาจสู่ทอ้งถ่ินจึงเป็นยทุธศาสตร์อยา่งหน่ึงในการบริหารจดัการ
บา้นเมืองของรัฐในระบอบประชาธิปไตย ปัญหาการกระจายอ านาจของกรุงเทพมหานคร คือ การขาดมาตรการทาง
กฎหมายท่ีชดัเจนท าให้กรุงเทพมหานครพฒันาอย่างไม่สมบูรณ์ ท่ีผ่านมาไม่ไดมี้การวางแผนการกระจายอ านาจท่ี
ถูกตอ้งตามหลักการและเจตนารมณ์ของการกระจายอ านาจการปกครองเป็นเพียงการแก้ไขปัญหาเฉพาะหน้าไม่
สามารถขยายบริการหรือแกไ้ขปัญหาของท้องถ่ินได้อย่างทนัท่วงที แมว้่ารัฐบาลหลายยคุหลายสมยัมีแนวทางเพ่ือ
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ส่งเสริมกระจายอ านาจแก่ทอ้งถ่ิน แต่ในความเป็นจริงนั้นก็ยงัไม่สามารถท าใหเ้ห็นเป็นเป็นรูปธรรมหรือท่ีน ามาปฏิบติั
จริงได ้ผูเ้ขียนเห็นวา่กรุงเทพมหานครมีปัญหาในการกระจายอ านาจการปกครองอยูห่ลกัใหญ่ๆดว้ยกนั 3 ประการ กล่าวคือ 

(1) ปัญหาการก าหนดมาตรการกระจายอ านาจดา้นภารกิจ กรุงเทพมหานครมีอ านาจบริหารงานครอบคลุมทั้ง
พ้ืนท่ีเป็นไปตามพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 มาตรา 89 ท่ีได้ก าหนดให้
กรุงเทพมหานครมีอ านาจหน้าท่ี 27 อยา่ง (สิริพร  มณีภณัฑ์, 2538) ภารกิจทั้งหมดจึงตกเป็นหน้าท่ีของกรุงเทพมหานครท่ี
จะตอ้งด าเนินการจดัท าแต่เพียงผูเ้ดียว จึงท าใหมี้ภารกิจท่ีตอ้งจดัท าจ านวนมากมาย แต่กลบัพบปัญหาวา่กฎหมายไดมี้
การก าหนดอ านาจหนา้ท่ีไวไ้ม่ชดัเจนนิยามไวแ้บบกวา้งๆเป็นภาพรวม ไม่มีมาตรการบงัคบัใชท่ี้จะน าไปสู่ผลส าเร็จไป
ในทิศทางเดียวกนั การด าเนินงานบางภารกิจไม่มีหน่วยงานใดรับผิดชอบโดยตรงซ่ึงท าให้เกิดช่องวา่งข้ึนเกิดสภาวะ
การเก่ียงหนา้ท่ี บางภารกิจเกิดความซ ้ าซอ้นกนัในเชิงอ านาจท าใหส้ิ้นเปลืองงบประมาณ (โกวทิย ์ พวงงาม, 2555)  

(2) ปัญหาการก าหนดมาตรการกระจายอ านาจดา้นบุคลการโดยบางภารกิจมีการโอนถ่ายงานจริงแต่ไม่มีการ
มอบอ านาจการวินิจฉัยสั่งการ และขาดมาตรการรองรับท่ีจะโอนถ่ายบุคลากรตามไปดว้ย สืบเน่ืองจากท่ีกรุงเทพมหานครมี
โครงสร้างการบริหารงานท่ีใหญ่โตมาก มีขา้ราชการท่ีมาจากฝ่ายการเมืองและฝ่ายขา้ราชการประจ าจึงเป็นลกัษณะของ
การต่างคนต่างท างาน การท่ีผูว้า่ราชการกรุงเทพมหานครสามารถมอบอ านาจให้ผูอ้  านวยการเขตโดยข้ึนอยูก่บัดุลพินิจ
ของผูว้า่ราชการเป็นหลกั แต่ตามสภาพท่ีเป็นจริงไดผู้ว้า่ราชการกรุงเทพมหานครจะท าการรวมอ านาจไวท่ี้ศาลาวา่การ
กรุงเทพมหานครและท่ีส านกัต่างๆของกรุงเทพมหานครมากกวา่ท่ีจะมอบอ านาจหรือประสานงานท างานร่วมกนักบั
เขต เขตต่างๆซ่ึงมีความใกลชิ้ดและรับรู้ปัญหาของประชาชนในทอ้งถ่ินกลบัไม่ไดรั้บการถ่ายโอนอ านาจเพ่ือตดัสินใจ
ในการจดัการภารกิจโดยตรงของตน ท าให้ขาดการพฒันาทอ้งถ่ินอยา่งเป็นระบบไม่ต่อเน่ือง การท างานไม่สอดคลอ้ง
กนั ไม่รับนโยบายซ่ึงกนัและกนัรูปแบบโครงสร้างของบุคลากรและการปฏิบติังานจึงไม่สอดคลอ้งกบัความเป็นสากล
และความเป็นนครหลวง ในส่วนของบุคลากรยงัมีความตอ้งการท่ีจะสังกดัอยูก่บัราชการส่วนกลางเพราะมีความเขา้ใจ
วา่จะมีความกา้วหนา้มากกวา่ จึงท าใหท้อ้งถ่ินประสบปัญญาหาการขาดแคลนบุคลากรท่ีมีความรู้สามารถเฉพาะทางมา
พฒันาทอ้งถ่ินยงัผลท าใหก้รุงเทพมหานครเกิดพฒันาอยา่งไร้ทิศทาง 
 (3) ปัญหาการก าหนดมาตรการกระจายอ านาจดา้นงบประมาณและการคลงัทอ้งถ่ินของกรุงเทพมหานคร 
ปัญหาดา้นโครงสร้างรายได้ ประเด็นหลกัของปัญหารายไดท้อ้งถ่ินปัจจุบัน คือ ความไม่สมดุลกนัระหว่างสัดส่วน
รายไดข้องรัฐบาลกลางและองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน โดยการคลงัทอ้งถ่ินของไทยมีรายไดน้อ้ยมากเม่ือเปรียบเทียบ
กบัรายไดรั้ฐบาลกลาง แสดงให้เห็นวา่การใชจ่้ายเงินอยู่ในฝ่ายภาครัฐทั้งหมดสวนทางกบัความจ าเป็นในการใชง้าน
งบประมาณเพื่อน ามาบริหารงานและแกไ้ขปัญหาของทอ้งถ่ินทั้งในเชิงคุณภาพและเชิงปริมาณ เช่น การแกไ้ขปัญหา
ขยะมูลฝอย การแกไ้ขปัญหาน ้ าท่วม การแกไ้ขปัญหาน ้ าเน่าเสีย และแกไ้ขปัญหาการจราจรท่ีติดขดั เป็นตน้ บ่อยคร้ังท่ี
ทอ้งถ่ินประสบปัญหาการขาดแคลนรายไดท้ าใหอ้งคก์ารปกครองส่วนทอ้งถ่ินของไทยยงัตอ้งท าการพึ่งพางบประมาณ
จากรัฐส่วนกลางในรูปแบบของเงินอุดหนุนและเงินงบประมาณอ่ืนๆอยูเ่ร่ือยมา ซ่ึงไม่สามารถตอบโจทยข์องหลกัการ
กระจายอ านาจการปกครองทอ้งถ่ินได ้ 

ผูว้ิจยัจึงตอ้งการศึกษาถึงปัญหาโดยละเอียดเพื่อน าผลการศึกษาเพื่อมาหาแนวทางเพื่อพฒันาและก าหนด
มาตรการกระจายอ านาจการปกครองในกรุงเทพมหานครให้มีประสิทธิผลต่อไป โดยศึกษาเปรียบเทียบมาตรการ
กระจายอ านาจการปกครองท้องถ่ินในต่างประเทศ เพื่อน าแนวคิดและวิธีการมาจัดปรับปรุงขอ้บกพร่องของการ
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กระจายอ านาจการปกครองของกรุงเทพมหานครเพื่อผลประโยชน์สูงสุดของประเทศ ทั้งน้ีมุ่งหวงัผลผลของการศึกษา
จะเป็นขอ้มูลท่ีส าคญัในการน ามาเป็นแนวทางให้แก่ผูส้นใจน าไปใชป้ระโยชน์ในการพฒันากระบวนการกระจาย
อ านาจการปกครองของกรุงเทพมหานครในปัจจุบนัใหมี้ประสิทธิภาพและส่งผลดีต่อกรุงเทพมหานครต่อไป 

 
2. วตัถุประสงค์ 

1 เพ่ือศึกษามาตรการทางกฎหมายของการกระจายอ านาจการปกครองท้องถ่ินในประเทศไทยและใน
กรุงเทพมหานคร 

2 เพื่อศึกษาเปรียบเทียบมาตรการทางกฎหมายในการการกระจายอ านาจการปกครองทอ้งถ่ินของต่างประเทศ

และประเทศไทย 

3 เพ่ือศึกษาปัญหาและแนวทางแกไ้ขปรับปรุงมาตรการทางกฎหมายท่ีเก่ียวขอ้งกบัการจดัการกระจายอ านาจ
ปกครองใหแ้ก่กรุงเทพมหานครอยา่งเหมาะสม เพ่ือใหมี้ประสิทธิภาพมากยิง่ข้ึนตามบริบทของสงัคมไทย 

4 เพ่ือเปรียบเทียบการกระจายอ านาจการปกครองในกรุงเทพมหานครกบัในมหานครของต่างประเทศ 
 
3. วธีิด าเนินการวจิยั  

งานวิจัยฉบับ น้ี เป็นการวิจัยเชิงคุณภาพ (Qualitative Research) โดยใช้ระเบียบวิธีการวิจัยเอกสาร 
(Documentary Research) อนัไดแ้ก่ พระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 และกฎหมาย
ก าหนดแผนขั้นตอนการกระจายอ านาจการปกครองส่วนทอ้งถ่ิน พ.ศ. 2542 และศึกษากรณีตวัอยา่งปัญหาการบงัคบัใช้
กฎหมายจากค าวินิจฉัยของคณะกรรมการกฤษฎีกาเก่ียวกบัองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินและเอกสารรายงานการวิจยั 
วิทยานิพนธ์ เอกสารประกอบการประชุมสัมมนาวิชาการ เอกสารรายงานการวิจยั วิทยานิพนธ์ รวมทั้งจากขอ้มูลอิน
เทอร์เนต แลว้น าขอ้มูลท่ีเก่ียวขอ้งมาวิเคราะห์ขอ้ดีขอ้เสียและสรุปผลการวิจยั เพื่อหามาตรการในกาพฒันาแกปั้ญหา
การกระจายอ านาจของกรุงเทพมหานครต่อไป ส าหรับการรายงานผลการศึกษาวิจัย ผูศึ้กษาวิจยัจะใช้วิธีการเขียน
รายงานแบบบรรยายความ (Descriptive Analysis) อย่างเป็นขั้ นตอนตั้ งแต่ความเป็นมาของกรุงเทพมหานคร
แนวความคิดและทฤษฎีต่างๆท่ี เก่ียวข้องกับประเด็นปัญหาการกระจายอ านาจการปกครองท้องถ่ินของ
กรุงเทพมหานคร พร้อมทั้งศึกษาประวติัความเป็นมาแนวความคิดและทฤษฎีต่างๆ ท่ีเก่ียวขอ้งการกระจายอ านาจการ
ปกครองของมหานครของต่างประเทศเพื่อเป็นแนวทางประกอบการศึกษาเปรียบเทียบหาบทสรุป เม่ือผูว้จิยัไดท้ าการ
วเิคราะห์ครอบคลุมถึงส่วนต่างๆ ตามเคา้โครงท่ีวางไวแ้ลว้ และไดพ้บค าตอบจากค าถามท่ีตั้งไวใ้นสมมุติฐาน จึงน ามา
เป็นบทสรุปและขอ้เสนอแนะในตอนทา้ยเป็นผลการศึกษาวจิยัแลว้จึงท าการอภิปรายผลและขอ้เสนอแนะต่อไป  
 
 
4. ผลการวจิยั  

ผลของการวจิยัพบวา่เน่ืองจากกรุงเทพมหานครอยูใ่นฐานะท่ีเป็นมหานครส าคญัและเมืองหลวงของประเทศ
ไทย เป็นท่ีตั้งขององคก์รหลกัในการบริหารประเทศเป็นศูนยร์วมความเจริญของประเทศในทุกๆดา้น การท่ีโครงสร้าง
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กรบริหารงานของกรุงเทพมีการกระจายอ านาจแบบไม่สมบูรณ์ท าให้เกิดปัญหาการบริงานต่างๆมากมาย ทั้งน้ีเพราะ
ทอ้งถ่ินไม่สามารถพ่ึงพาตนเองไดย้งัติดอยูก่บัอ านาจของรัฐส่วนกลาง ซ่ึงหากน าหลกัการของต่างประเทศมาปรับใช้
ในการแกปั้ญหาดงักล่าวโดยการจดัหามาตรการทางกฎหมายในส่วนของการก าหนดแนวทางในการกระจายอ านาจ
ของกรุงเทพมหานครท่ีชดัเจนเพื่อบงัคบัใช ้จกัท าให้เกิดการกระจายอ านาจอยา่งเป็นระบบ ส่งผลให้กรุงเทพมหานคร
เจริญเติบโตและพฒันาในอยา่งเป็นระบบเฉกเช่นในมหานครส าคญัๆของต่างประเทศ ท่ีหน่วยการปกครองทอ้งถ่ินใน
ต่างประเทศ มีอ านาจหน้าท่ีในการจดัท าภารกิจต่างๆอย่างกวา้งขวางมีศักยภาพและความเป็นอิสระทั้ งในด้านการ
ด าเนินภารกิจ การตดัสินใจวนิิจฉัยสัง่การ การบริหารงานบุคคล และดา้นการคลงัซ่ึงเนน้จดัการบริหารท่ีมีลกัษณะของ
ความเป็นนกัปฏิบติันิยมสูงเพ่ือมุ่งตอบสนองภารกิจและความจ าเป็นของชุมชนทอ้งถ่ินความสมัพนัธ์ท่ีเกิดข้ึนระหวา่ง
ส่วนกลางกบัทอ้งถ่ินโดยอยูบ่นฐานของการใหค้วามสนบัสนุนและช่วยเหลือ ทั้งในดา้นค าแนะน าปรึกษา ดา้นการเงิน 
และดา้นเทคนิค จากการศึกหาขอ้มูลเก่ียวกบัการกระจายอ านาจการปกครองของกรุงเทพมหานคร พบวา่มีปัญหา 3 
ดา้นดว้ยกนั กล่าวคือ ดา้นภารกิจ ดา้นบุคลากรและการบริหารงาน และดา้นงบประมาณการคลงัทอ้งถ่ินซ่ึงมาตรการ
ทางกฎหมายยงัไม่เป็นท่ีชดัเจนในการมอบอ านาจการบริหารงานใหแ้ก่ทอ้งถ่ินอยา่งเป็นอิสระ ผลพวงของการพึ่งพารัฐ
ส่วนกลางท าให้รัฐส่วนกลางมีอ านาจในการก าหนดนโยบายของทอ้งถ่ินในเป็นไปในทิศทางเดียวกนักบันโยบายท่ี
ก าหนดมาในระดบัชาติแทนท่ีจะเป็นความคิดริเร่ิมและความตอ้งการของทอ้งถ่ินเอง งานของทอ้งถ่ินโดยแทจ้ริงนั้น
กลบัส าคญัในล าดบัรองลงไป เหล่าน้ีเป็นปัญหาท่ีสะทอ้นถึงการจดัโครงสร้างและระบบการบริหารท่ีไม่เหมาะสมกบั
สภาพสังคมเป็นผลให้ตอ้งปรับปรุงเพ่ือให้สอดคลอ้งกบัเจตนารมณ์แห่งการกระจายอ านาจการปกครองอยา่งแทจ้ริง  
ซ่ึงหากรัฐบาลส่วนกลางของไทยเล็งเห็นถึงความส าคญัของระบบการปกครองทอ้งถ่ินและปรับใชม้าตรการกระจาย
อ านาจอยา่งมีประสิทธิภาพแลว้ จกัสามารถพฒันาการกระจายอ านาจการปกครองเป็นไปตามเจตนารมณ์อยา่งแทจ้ริง 
และแบ่งเบาภาระของรัฐบาลกลาง ส่งเสริมการพฒันาของทอ้งถ่ินเพ่ือเป็นพ้ืนฐานของการพฒันาของประเทศในดา้น
อ่ืนๆต่อไป 

 
5. การอภิปรายผล 

ผลจากการวิจัยในเร่ืองมาตรการทางกฎหมายเพื่ อพัฒนาการกระจายอ านาจการปกครองในเขต
กรุงเทพมหานครจากการศึกษาท าให้ทราบ ผลวิจัยเก่ียวการน ากฎหมายมาบังคบัใชใ้นเร่ืองการกระจายอ านาจการ
ปกครองทอ้งถ่ินของกรุงเทพมหานคร ปัญหาท่ีเกิดข้ึนในปัจจุบนันั้นกรุงเทพมหานครอยูใ่นฐานะท่ีเป็นเมืองหลวงของ
ประเทศไทย จึงส่งผลให้เป็นศูนย ์กลางความเจริญต่างๆแทบทุกดา้น ผูค้นทุกระดบัอาศยัอยูร่วมกนัอยา่งแออดั ท าให้
เกิดปัญหาต่างๆมากมายทั้ งปัญหาทางด้านสังคมตลอดจนปัญหาเก่ียวกับการกระจายอ านาจการปกครองของ
กรุงเทพมหานคร ปัญหาทางดา้นการบริหารงานของกรุงเทพมหานคร ปัญหาต่างๆเหล่าน้ีเป็นปัญหาท่ีสะทอ้นถึงการ
จดัโครงสร้างและระบบการบริหารท่ีไม่เหมาะสมกบัสภาพสังคมท่ีเจริญข้ึนอยา่งรวดเร็วตอ้งปรับปรุงโครงสร้างการ
บริหารและการด าเนินงานใหม่เพ่ือให้ตอบสนองและสอดคลอ้งกบัเจตนารมณ์ตามรัฐธรรมนูญ  เร่ืองท่ีรัฐจะตอ้ง
กระจายอ านาจให้ท้องถ่ินพ่ึงตนเองและตัดสินใจในกิจการท้องถ่ินได้เอง พัฒนาเศรษฐกิจท้องถ่ินและระบบ
สาธารณูปโภคและสาธารณูปการตลอดทั้ งโครงสร้างพ้ืนฐานสารสนเทศในท้องถ่ินให้ทั่วถึงและเท่าเทียมกัน 
(จกัรกฤษณ์ คนัธานนท์, 2556) ผูว้ิจยัเล็งเห็นวา่ปัญหาท่ีเกิดข้ึนในปัจจุบนันั้นกรุงเทพมหานครพบวา่มีปัญหา 3 ดา้น
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ด้วยกัน คือ ด้านภารกิจ ด้านบุคลากร และด้านการคลัง  ผูว้ิจัยเห็นควรมีแนวทางการกระจายอ านาจเฉกเช่นใน
ต่างประเทศ ท่ีหน่วยการปกครองทอ้งถ่ินในต่างประเทศ มีอ านาจหน้าท่ีในการจดัท าภารกิจต่างๆอยา่งกวา้งขวางมี
ศกัยภาพและความเป็นอิสระทั้งในดา้นการด าเนินภารกิจ การตดัสินใจวินิจฉัยสั่งการ การบริหารงานบุคคล และดา้น
การคลงัซ่ึงเนน้จดัการบริหารท่ีมีลกัษณะของความเป็นนกัปฏิบติันิยมสูงเพ่ือมุ่งตอบสนองภารกิจและความจ าเป็นของ
ชุมชนทอ้งถ่ินความสัมพนัธ์ท่ีเกิดข้ึนระหว่างส่วนกลางกับท้องถ่ินโดยอยู่บนฐานของการให้ความสนับสนุนและ
ช่วยเหลือและถือตามหลกัการของการบริหารนครหลวงท่ีดีซ่ึงตอ้งปรับตวัให้สอดคลอ้งกบัปัญหาต่างๆท่ีมีอยูห่รือ
ปัญหาอ่ืนท่ีจะเกิดข้ึนในอนาคตได้นครหลวงท่ีดีนั้ นจะต้องสามารถกระจายโอกาสในการประกอบอาชีพให้แก่
ประชาชนในชุมชนทอ้งถ่ิน เพ่ือให้สามารถรักษาเสถียรภาพของทอ้งถ่ินเพ่ือขจดัปัญหาการกระจายอ านาจของนคร
หลวง ควรใหมี้การด าเนินกระบวนไปในทิศทางเดียวกนั เพ่ือใหน้ครหลวงมีขอบเขตความสามารถในการจดัท าภารกิจ
ท่ีเหมาะสม มีบุคลากรท่ีมีประสิทธิภาพและมีงบประมาณเป็นของตนเองท่ีเพียงพอต่อการพฒันาทอ้งถ่ิน  

เม่ือน าแนวความคิดดังกล่าวเบ้ืองตน้มาเป็นแนวทางของผลการศึกษาเพื่อใชแ้ก้ไขปัญหา ท าให้สามารถ
ก าหนดมาตรการทางกฎหมายเพื่อพัฒนาการกระจายอ านาจการปกครองของกรุงเทพมหานครได้ดียิ่งข้ึน หาก
กรุงเทพมหานครมีมาตรการกระจายอ านาจการปกครองทอ้งถ่ินท่ีเป็นสากลมากข้ึน และสามารถน าไปปฏิบติับงัคบั
ใชไ้ดอ้ยา่งเคร่งครัด จกัท าใหก้ระบวนการกระจายอ านาจของกรุงเทพมหานครมีประสิทธิภาพในการบงัคบัใชใ้หไ้ดผ้ล
จริงและเกิดประโยชน์ต่อกรุงเทพมานครอยา่งบริบูรณ์ต่อไป 
 

6. บทสรุป 
 ก.ปัญหาท่ีเกิดข้ึนถา้พิจารณาจากพระราชบญัญติัก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ิน พ.ศ. 2542 หมวด 2  ไดก้ าหนดให้องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินมีหนา้ท่ีจดับริการสาธารณะเพื่อ
ประโยชน์ของประชาชนในทอ้งถ่ินของตนเอง ในส่วนของกรุงเทพมหานครท่ีเป็นองคป์กครองส่วนทอ้งถ่ินรูปแบบ
พิเศษท่ี การบริหารจึงมีอ านาจบริหารงานครอบคลุมทั้ งพ้ืนท่ีตามาตรา 18 และตามมาตรา 89 แห่งพระราชบัญญัติ
ระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 ซ่ึงเป็นการก าหนดบทบาทหนา้ท่ีขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน
ภายในกรุงเทพมหานครไวอ้ยา่งไม่ชดัเจน เกิดลกัษณะการทบัซอ้นกนัเชิงอ านาจหนา้ท่ี 
 แนวทางการแกไ้ขจึงควรก าหนดให้กรุงเทพมหานครเป็นองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ีมี 2 ระดบัอยูร่่วมกนั 
มิใช่ลกัษณะท่ีเป็นองค์ปกครองทอ้งถ่ินท่ีมีอ านาจครอบคลุมทั้งพ้ืนท่ีดงัปัจจุบนั กล่าวคือ การบริหารเมืองหลวงหรือ
กรุงเทพมหานครควรแบ่ง เป็น 2 ระดบั กล่าวคือ (Two-Tier Government) โดยระดบับนคือกรุงเทพมหานครซ่ึงจะเรียก
ให้ถูกและชดัเจนตามรูปแบของสากล และยงัสอดคลอ้งกบัระบบทัว่ไปทั้งประเทศซ่ึงส่งผลดีคือ เม่ือแยกการบริหาร
ออกเป็น 2 ระดบั การแบ่งอ านาจหน้าท่ีในการจดัท าภารกิจและขอบข่ายความรับผิดชอบบั้นก็จะเป็นการลดหลัน่ไป
ตามล าดบัขั้นของระดบัการปกครองดงัเช่นในมหานครต่างประเทศ 
 ข. ปัญหาการกระจายอ านาจการปกครองของกรุงเทพมหานครดา้นบุคลากร ในมาตรา 68 มาตรา 69 มาตรา 
79 สังเกตว่ากรุงเทพมหานครมีโครงสร้างการบริหารงานท่ีใหญ่โตมาก มีขา้ราชการท่ีมาจากฝ่ายการเมืองและฝ่าย
ขา้ราชการประจ าท าให้เป็นลกัษณะของการต่างคนต่างท างาน หากจะสังเกตว่าในมาตรา 79 นั้นเสดงถึงการท่ีเขต
จะตอ้งรายงานและขออนุญาตในการตดัสินใจขั้นสุดทา้ยต่อผูว้า่ราชการกรุงเทพมหานครซ่ึงในจุดตรงน้ีเป็นการแสดง
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ใหเ้ห็นถึงการท่ีกฎหมายไม่ใหอ้ านาจเขตในการตดัสินใจหรือการบริหารกิจการของทอ้งถ่ินเองอยา่งแทจ้ริง ฉะนั้นหาก
ตอ้งการให้การบริหารงานบุคลเป็นไปอยา่งกา้วหนา้และส่งผลดีต่อการกระจายอ านาจต่อไปในอนาคตการบริหารงาน
บุคคลของกรุงเทพมหานครควรให้เป็นไปในรูปแบบ 2 ชั้น โดยให้อิสระกบัหน่วยการปกครองทอ้งถ่ินระดบัล่าง ใน
ท่ีน้ีหมายถึงเขตเละผูบ้ริหารเขตเพ่ิมมากข้ึน กล่าวคือ ควรปรับปรุงแกไ้ขในทางอ านาจใหเ้หมะสมกบั ขนาด ประชาชร 
และขีดความสามารถในการพฒันาโดยการให้อ านาจแก่ผูอ้  านวยการเขตมากข้ึน เป็นอิสระมากข้ึน เพื่อใหฝ่้ายบริหารมี
ความมัน่คง เขม้แข็งและคล่องตวั พร้อมกนันั้นควรมีอิสระจากผูว้า่ราชการจงัหวดัในการใชอ้ านาจตดัสินใจในเร่ือง
ของการบริหารจดัการงานท่ีเป็นไปโดยเฉพาะของเขตเองมากข้ึน 
  ค. ปัญหาดา้นโครงสร้างรายไดข้องกรุงเทพมหานคร ใน พ.ร.บ. ระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร 
พ.ศ. 2528 หมวด 7 การคลงัและทรัพยสิ์นของกรุงเทพมหานคร ในมาตรา 103 – 117 ประเด็นหลกัของปัญหาคือ 
รายไดข้องกรุงเทพมหานครปัจจุบนัมีความไม่สมดุลกนัระหวา่งสัดส่วนรายไดข้องรัฐบาลกลางและองคก์รปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ิน ซ่ึงเป็นสดัส่วนท่ีต ่ามากแสดงใหเ้ห็นวา่การใชจ่้ายเงินอยูใ่นฝ่ายภาครัฐทั้งหมดสวนทางกบัความจ าเป็นใน
การใชง้านงบประมาณเพ่ือน ามาบริหารงานและแกไ้ขปัญหาของทอ้งถ่ินทั้งในเชิงคุณภาพและเชิงปริมาณ 
  แนวทางการแกไ้ขปัญหาการกระจายอ านาจการปกครองกรุงเทพมหานครดา้นงบประมาณและการคลงัของ
ทอ้งถ่ิน คือ การพฒันาความสามารถในการหารายได ้สดัส่วนรายได ้และภาษีทอ้งถ่ิน การจดัสรรเงินงบประมาณใหแ้ก่
องคก์รปกครองทอ้งถ่ินควรท่ีจะตอ้งค านึงถึงภารกิจหนา้ท่ีท่ีองคก์รปกครองทอ้งถ่ินปฏิบติัไดอ้ยา่งแทจ้ริง และควรท่ีจะ
ค านึงถึงหลกัความสามารถทางการคลงัดว้ย กล่าวคือ การเพ่ิมสัดส่วนรายไดต้ามท่ีก าหนดไวใ้นแผนและขั้นตอนควร
ถือเป็นพนัธกิจท่ีตอ้งด าเนินต่อไป และอาจจะตอ้งเพ่ิมปริมาณมากข้ึนตามภารกิจท่ีเพ่ิมข้ึนในอนาคต อีกทั้งสัดส่วน
รายไดด้งักล่าวควรจะวางอยู่บนหลกัเกณฑ์ในการขยายฐานรายไดโ้ดยแท้จริงมากกว่าท่ีจะเป็นเพ่ิมสัดส่วนจากการ
จดัสรรเงินงบประมาณจากรัฐบาล ควรเปล่ียนแปลงชนิดของภาษี ให้เป็น“ภาษีทอ้งถ่ิน”(local tax) โดยในส่วนหน่ึงจะ
เป็นภาษีท่ีท้องถ่ินจดัเก็บเองดงัรายการภาษีท่ีท้องถ่ินจดัเก็บอยู่ในปัจจุบันและเพ่ิมชนิดภาษีต่อไปไดใ้นอนาคต ซ่ึง
หมายถึงว่าเงินส่วนน้ีควรจะได้ระบุให้ชัดเจนว่ามีท่ีมาจากภาษีท้องถ่ินเป็นแต่เพียงว่าส่วนกลางเป็นผูจ้ ัดเก็บให้
เน่ืองจากเหตุผลดา้นความสามารถในการจดัเก็บภาษี  

 
7. กติตกิรรมประกาศ  

งานวิจยัน้ีสามารถส าเร็จล่วงไปไดด้ว้ยความกรุณาของคณะกรรมการสอบงานวจิยัประกอบดว้ย ศาสตราจารย ์ดร.
สมปอง สุจริตกุล ประธานกรรมการสอบงานวิจัย พ.ต.อ. ดร. คมสัน  สุขมาก  ดร. ศิริโรจน์  รัฐประเสริฐ กรรมการและ
ผูท้รงคุณวฒิุ และ โดยเฉพาะอยา่งยิง่ ดร.สุรพล  ศรีวทิยา กรรมการและท่ีปรึกษางานวิจยัเล่มน้ีซ่ึงกรุณาใหค้  าปรึกษา แนะน า
แนวคิดวิเคราะห์อนัเป็นประโยชน์ และตรวจแกไ้ขปรับปรุงตลอดเวลาจนกระทั่งงานวิจยัฉบับน้ีบรรลุผลส าเร็จสมบูรณ์ 
ตลอดถึงท่านเจา้ของงานนิพนธ์ต่างๆท่ีผูว้ิจยัไดค้น้ควา้และน ามาอา้งอิงในงานวิจยัฉบบัน้ี ผูว้ิจยัขอกราบขอบพระคุณทุก
ท่านเป็นอยา่งสูง ทา้ยท่ีสุดขอขอบพระคุณ ครอบครัวอนัเป็นท่ีรักรวมไปถึงเพ่ือนร่วมหลกัสูตรนิติศาสตรมหาบณัฑิตทุกคน 
ท่ีเป็นทั้งแรงบนัดาลใจและก าลงัใจโดยตลอด ท่ีไดใ้หค้วามช่วยเหลือเป็นก าลงัใจและให้การสนบัสนุนท่ีดีเสมอมา อน่ึง หาก
งานวิจัยฉบับน้ี มีประโยชน์แก่ท่านผูอ่้านในทางใดแลว้ ขอมอบคุณความดีน้ีแด่ผูมี้พระคุณทั้ งหลายดังได้กล่าวมาแล้ว
ขา้งตน้ หากแต่มีความบกพร่องผิดพลาดประการใด ผูว้จิยัขอนอ้มรับไวเ้พ่ือปรับปรุงต่อไป  
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