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บทคััดย่่อ

บทความนี้้�มีีวััตถุุประสงค์์เพื่่�อนำเสนอข้้อเสนอแนะเชิิงนโยบาย

ในการจัดัวาง “ดุุลยภาพใหม่่ (New Equilibrium)” ของการบริหิารจัดัการ

เชิงิพื้้�นที่่�ด้ว้ยการออกแบบอำนาจหน้้าที่่�ของเทศบาลตามศัักยภาพเชิิงพื้้�นที่่�

ผ่่านการศึึกษาสภาวะความลัักลั่่�นและความแข็็งตััวของโครงสร้้างและ

อำนาจหน้้าที่่�ของเทศบาลในการบริหารจััดการเมืืองขนาดใหญ่่ที่่�เติิบโต

อย่่างก้้าวกระโดด ควบคู่่�ไปกัับ การถอดบทเรีียนการกระจายอำนาจ

แบบอสมมาตร (Asymmetric Decentralization) ที่่�เกิดิขึ้้�นในต่่างประเทศ 

ผลการศึึกษาพบว่่าวิิกฤตการณ์์ความลัักลั่่�นและความแข็็งตััวของเทศบาล 

ซึ่่�งถููกออกแบบภายใต้้กระบวนทััศน์์แบบสมมาตร (Symmetric) ให้้มีี

ลัักษณะเป็็นเอกรููป (Uniformity) ได้้ก่่อให้้เกิิดความเหลื่่�อมล้้ำระหว่่าง

อำนาจหน้้าที่่�ตามกฎหมายกัับหน้้าที่่�ที่่�ถููกคาดหวัังให้้ต้้องทำ จนส่่งผลให้้

เทศบาลสููญเสีียขีดความสามารถในการแก้้ไขปััญหาและรัับมือกัับ

ความท้้าทายของการบริหารจััดการเมืืองขนาดใหญ่่ ขณะที่่�บทเรีียน
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ประสบการณ์์ของประเทศญี่่�ปุ่่�นและประเทศฝรั่่�งเศสได้้ชี้้�ให้้เห็็นว่่าการทลายกระบวนทััศน์์แบบเอกรููป

และแทนที่่�ด้้วยกระบวนทััศน์์กระจายอำนาจแบบอสมมาตรได้้กลายเป็็นทางออกที่่�ประสบผลสำเร็็จ 

ซึ่่�งช่่วยให้้เทศบาลสามารถบริิหารจััดการและแก้้ไขปััญหาของมหานครยุุคใหม่่ได้้อย่่างตรงจุุด ผู้้�เขีียน

จึึงเสนอแนะเชิิงนโยบายเพื่่�อจััดวางดุุลยภาพใหม่่ของการบริิหารจััดการเชิิงพื้้�นที่่� 2 แนวทาง ได้้แก่่ 

(1) การใช้ก้ลไกข้อ้ตกลงการมอบอำนาจหน้า้ที่่�แบบเจาะจงเทศบาลตามศักัยภาพเพื่่�อเปลี่่�ยนความสัมัพันัธ์์

ระหว่่างรัฐักับัเทศบาลสู่่�การเป็น็คู่่�สัญัญา และ (2) การยกระดับัสถานะของเทศบาลตามศักัยภาพเชิงิพื้้�นที่่�

ให้้เป็็นเทศบาลมหานครที่่�รััฐกำหนด (Designated Metropolitan Municipality)

คำสำคัญั การกระจายอำนาจปกครอง, เทศบาล, เมือืง, การกระจายอำนาจแบบอสมมาตร
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Abstract

This article develops policy recommendations for establishing a “new equilibrium” 

in area-based management through the institutional design of municipal authority aligned 

with spatial capacity. It interrogates institutional misalignment and structural rigidity in 

the governance of large and rapidly growing cities, while drawing on comparative insights 

from asymmetric decentralization in selected foreign contexts. The analysis demonstrates 

that a crisis of institutional misalignment—embedded in a symmetric, uniformity-driven 

paradigm—has produced a decoupling between formal authority and functional 

responsibilities. This decoupling has, in turn, eroded municipal problem-solving capacity 

and constrained the ability of local governments to address the complexities of 

large-scale urban governance. Comparative evidence from Japan and France indicates 

that a shift toward asymmetric decentralization constitutes a viable institutional response, 

enabling more differentiated, capacity-sensitive governance arrangements that better 

align authority with context-specific demands in metropolitan areas. Building on these 

findings, the article advances two policy propositions to reconfigure state–municipal 

relations and restore institutional equilibrium: (1) the adoption of capacity-based, 

negotiated delegation agreements to institutionalize a contractual mode of intergovernmental 

relations; and (2) the stratification of municipal status based on spatial capacity through 

the designation of “metropolitan municipalities” with differentiated authority.

Keywords: decentralization in government, municipality, cities and towns, asymmetric 

decentralization
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 1. บทนำ: เมื่่�อโครงสร้้างและอำนาจหน้้าที่่�องค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�นกลายเป็็นวิิกฤตการ

 บริิหารจััดการเชิิงพื้้�นที่่�

ท่่ามกลางบริบทความเปลี่่�ยนแปลงเชิิงพื้้�นที่่�จากการเข้้ามีีบทบาทในพื้้�นที่่�สาธารณะของกระแส

โลกาภิิวััตน์ (Globalization) และความเป็็นสากล (Internationalization) ของระบบเศรษฐกิิจโลก 

(Haslam et al., 2009) ผนวกกัับ การเข้้ามามีีบทบาทของเทคโนโลยีที่่�ส่่งผลต่่อการเปลี่่�ยนแปลงโลก 

(Disruptive Technology) ได้้พลิิกโฉมการดำเนิินวิิถีีชีีวิิตของประชาชนในพื้้�นที่่�ต่่างๆ ทั่่�วประเทศไทย

จากสัังคมชนบทหรืือกึ่่�งเมืืองกึ่่�งชนบทไปสู่่�สภาวะ “ความเป็็นเมืืองและการเติิบโตของเมืืองอย่่าง

ก้้าวกระโดด (Rapid Urbanization)” ในทุุกภููมิิภาคทั่่�วประเทศ ปรากฏการณ์์นี้้�ก่่อให้้เกิิด 

“ความเปลี่่�ยนแปลงเชิิงพื้้�นที่่�” ในมิิติิต่่างๆ  ทั้้�งด้้านกายภาพ ประชากร โครงสร้้างทางเศรษฐกิิจ สัังคม 

และวิิถีีชีวีิติของประชาชน ฯลฯ นำมาสู่่�สภาวะความคาดหวังัของประชาชนต่่อบริการสาธารณะที่่�จะได้้รับั

จากองค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�นที่่�หลากหลายและแปรผัันอย่่างรวดเร็็วอย่่างเป็็นพลวััต

พลวัตัความเป็็นเมือืงดังักล่่าวได้้แปรสภาพเป็็น “โจทย์ท้้าทายสำคััญของการบริหารจััดการท้้องถิ่่�น” 

ภายใต้บ้ริบิทเชิงิโครงสร้า้งและอำนาจหน้า้ที่่�ขององค์ก์รปกครองส่่วนท้อ้งถิ่่�นไทย โดยเฉพาะ “เทศบาล” 

ที่่�ถููกพัันธนาการไว้้ด้้วยพระราชบััญญััติิเทศบาล พุุทธศักราช 2496 และที่่�แก้้ไขเพิ่่�มเติิมถึึง (ฉบัับที่่� 14) 

พุุทธศัักราช 2562 และพระราชบััญญััติิกำหนดแผนและขั้้�นตอนการกระจายอำนาจ พุุทธศัักราช 2542 

ซึ่่�งมีรีากฐานแนวคิดิส่่วนหนึ่่�งมาจากเจตนารมณ์ข์องรัฐัธรรมนููญแห่่งราชอาณาจักัรไทย พุุทธศักัราช 2540 

ที่่�ตราข้ึ้�นภายใต้้กระบวนทััศน์ความสมมาตรเชิิงสถาบันั (Institutional Symmetry) ออกแบบให้้โครงสร้้าง

และอำนาจหน้้าที่่�เทศบาลมีลัักษณะเป็็นเอกรููปทั่่�วประเทศ (Uniformity) เปรีียบดังการตััดเสื้้�อโหล 

(One Size Fits All) ละเลยความหลากหลายของศัักยภาพเชิิงพื้้�นที่่� (Spatial Potential) ส่่งผลให้้

โครงสร้้างและอำนาจหน้้าที่่�เทศบาล “ขาดความยืืดหยุ่่�นในการปรัับตััว” และ “ไม่่ตอบสนองต่่อสภาพ

ปััญหาใหม่่ๆ ” ของเมืืองขนาดใหญ่่ได้้อย่่างมีีประสิิทธิิภาพ (Chardchawarn, 2016)

วิิกฤตการณ์์ดัังกล่่าวปรากฏชััดเจนผ่่าน “ความลัักลั่่�น” ระหว่่างโครงสร้้างและอำนาจหน้้าที่่�ของ

เทศบาลที่่�บััญญัตัิไิว้้ในกฎหมายต่่างๆ  ที่่�เกี่่�ยวข้องกัับความคาดหวังัของประชาชนในเขตเทศบาล จนกลายเป็็น

ความเหลื่่�อมล้้ำระหว่่าง “หน้้าที่่�ที่่�ถููกคาดหวัังให้้ต้้องทำ” กัับ “อำนาจท่ี่�เทศบาลสามารถจััดทำได้้” 

ตััวอย่่างที่่�สะท้้อนให้้เห็็นถึึงสภาวะความลัักลั่่�นดัังกล่่าวได้้อย่่างชััดเจน อาทิิ กรณีีเทศบาลนครหััวหิิน

ในฐานะเมืืองศูนูย์์กลางทางการท่่องเที่่�ยวทางทะเลที่่�ไม่่ใกล้้และไม่่ไกลจากกรุุงเทพมหานครที่่�มีนีักัท่่องเที่่�ยว

และประชากรแฝงเดิินทางหมุุนเวีียนเข้้ามาท่่องเที่่�ยวใช้้ทรัพยากร โครงสร้้างพื้้�นฐาน และพื้้�นที่่�สาธารณะ
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เพื่่�อการพักัผ่่อน พำนักัอาศััยระยะยาว และประกอบอาชีพีเป็็นจำนวนมากกว่่า 8,000,000 คน ใน พ.ศ. 2561 

และสามารถสร้้างรายได้้จากการท่่องเที่่�ยวให้้กัับประเทศไทยได้้มากถึึง 42,987 ล้้านบาท ส่่งผลให้้

ประชาชนในเขตเทศบาลนครหััวหิินต่่างคาดหวัังในเทศบาลต้้องจััดทำบริิการสาธารณะด้้านการส่่งเสริิม

อุุตสาหกรรมท่่องเที่่�ยว การบริิการ และการจััดการประชากรแฝงในพื้้�นที่่�

อย่่างไรก็ด็ี ีเทศบาลนครหัวัหินิกลับัมีโครงสร้้าง อำนาจหน้้าที่่� การคลังัและงบประมาณ กรอบอัตัรา

กำลังั และระบบการบริหารจัดัการที่่�ถูกูจำกัดัอยู่่�ภายใต้บ้ทบัญัญัตัิขิองพระราชบัญัญัตัิเิทศบาล พุุทธศักราช 

2496 และที่่�แก้ไ้ขเพิ่่�มเติมิถึึง (ฉบับัที่่� 14) พุุทธศักราช 2562 ที่่�ออกแบบให้้มีีลักัษณะเป็็นเอกรููปทั่่�วประเทศ 

(Uniformity) เฉกเช่่นเทศบาลนครที่่�มีีการจััดตั้้�งขึ้้�นเป็็นการทั่่�วไป โดยมิเปิิดช่่องให้้เทศบาลนครหััวหิิน

มีอีำนาจหน้า้ที่่�จัดัทำบริกิารสาธารณะเพิ่่�มเติมิในฐานะเมือืงศูนูย์ก์ลางการท่่องเที่่�ยวและสามารถแสวงหา

รายได้้หรืือได้้รัับการจััดสรรทรััพยากรที่่�สอดคล้้องกัับสภาพความเป็็นจริงของพื้้�นที่่� อาทิิ ได้้รัับจััดสรร

งบประมาณอุุดหนุุนที่่�คำนวณจากฐานประชากรตามทะเบียีนราษฎรที่่�มีเีพียีง 61,513 คน (Chardchawarn 

et al., 2025) ซึ่่�งไม่่สอดคล้้องกัับภาระหน้้าที่่�ตามความเป็็นจริิงเชิิงพื้้�นที่่�ส่่งผลให้้เทศบาลนครหััวหิินต้้อง 

“แบกรัับต้้นทุุนแฝง (Hidden Costs)” ในการจััดทำบริิการสาธารณะเพื่่�อตอบสนองต่่อการดำเนิินวิิถีี

ชีวีิติและยกระดับัคุุณภาพชีวิีิตของผู้้�คนที่่�เข้้ามาพำนักัอาศัยัและท่่องเที่่�ยวในเขตเทศบาล เช่่น การจััดการ

ขยะมููลฝอย การบำบััดน้้ำเสีีย การประปา ฯลฯ

กรณีีตััวอย่่างดัังกล่่าวมิิเพีียงสะท้้อนให้้เห็็นถึึงสภาวะการออกแบบโครงสร้้าง อำนาจหน้้าที่่� และ

ระบบบริหิารจัดัการที่่�ขาดความยืดืหยุ่่�นในการปรับัตัวัและไม่่ตอบสนองต่่อสภาพปััญหาและความท้า้ทาย

ใหม่่ๆ ของเมืืองขนาดใหญ่่ได้้อย่่างมีีประสิิทธิิภาพแล้้วนั้้�น หากแต่่แสดงให้้เห็็นถึึงความล้้มเหลวของ

กระบวนทััศน์์ความสมมาตรเชิิงสถาบััน (Institutional Symmetry) ที่่�ละเลยบริิบทความหลากหลาย

เชิิงพื้้�นที่่�พิิเศษที่่�มีีลัักษณะแตกต่่างจากพื้้�นที่่�ทั่่�วไปอย่่างสิ้้�นเชิิงและกลายเป็็นอุุปสรรคสำคััญที่่�บั่่�นทอน

ขีีดความสามารถในการบริิหารจััดการเมืืองขนาดใหญ่่ในประเทศไทยอย่่างยั่่�งยืืน

ยิ่่�งไปกว่่านั้้�น วิิกฤตการณ์์ดัังกล่่าวถูกซ้้ำเติิมจากระบบการกำกัับดูแลและตรวจสอบที่่�มีีลัักษณะ

ขาดความยืดืหยุ่่�นและยึึดติดิกับัระเบียีบปฏิบิัตัิอิย่่างตายตัวัโดยหน่่วยงานราชการบริหิารส่่วนกลาง ราชการ

บริหิารส่่วนภููมิภิาค และองค์์กรอิิสระต่่างๆ  ที่่�เกี่่�ยวข้อง อาทิ ิสำนัักงานการตรวจเงิินแผ่่นดิิน (สตง.) ฯลฯ 

ที่่�ยึึดติิดกับกรอบแนวคิดการดำเนินิงานที่่�มุ่่�งเน้้นเพียีง “ความชอบด้วยระเบีียบ (Procedural Legality)” 

มากกว่่าการมุ่่�งเน้้น “ผลสััมฤทธิ์์�เชิิงพื้้�นที่่� (Spatial Performance)” ส่่งผลให้้เทศบาลไม่่สามารถ

สร้้างนวััตกรรมการบริิหารจััดการเมืืองที่่�เติิบโตแบบก้้าวกระโดดภายใต้้โจทย์์และความท้้าทายใหม่่ๆ  

ได้้อย่่างทัันท่่วงทีีและมีีประสิิทธิิภาพ 
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แม้้ที่่�ผ่่านมาภาคส่่วนต่่างๆ  มีีความพยายามผลัักดัันให้้เทศบาลเหล่่านั้้�นได้้รัับการยกฐานะจััดตั้้�ง

เป็็นองค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�นรููปแบบพิเศษบางส่่วนของพื้้�นที่่�จัังหวััดเพื่่�อแก้้ไขวิิกฤตการณ์์การบริหาร

จััดการเมืือง (Chardchawarn & Aungkaburana, 2021; Chardchawarn et al., 2025; 

Luangprapat et al., 2011) หากแต่่ความพยายามดัังกล่่าวต้้องเผชิิญกัับอุุปสรรคทางการเมืืองและ

ทิิศทางการรวมศููนย์์อำนาจ (Centralization) จนไม่่ปรากฏการจััดตั้้�งอย่่างเป็็นรููปธรรม (พ.ศ. 2569) 

(Subcommittee on the Study of the Establishment of Special Local Government Organizations, 

2022)

ฉะนั้้�น เพื่่�อก้้าวข้ามวิิกฤตการณ์์บริหารจััดการเมืืองใหญ่่ บทความนี้้�มีวัีัตถุุประสงค์์ 3 ประการ ดังันี้้�

ประการที่่�หนึ่่�ง เพื่่�อศึึกษาถึึงสภาวะความลัักลั่่�นและความแข็็งตััวของโครงสร้้างและอำนาจหน้้าที่่�

ของเทศบาลในการบริิหารจััดการเมืืองขนาดใหญ่่ที่่�เติิบโตอย่่างก้้าวกระโดด

ประการที่่�สอง เพื่่�อถอดบทเรียีนการกระจายอำนาจแบบอสมมาตร (Asymmetric Decentralization) 

ที่่�เกิิดขึ้้�นในต่่างประเทศ

ประการที่่�สาม เพื่่�อเสนอแนะเชิิงนโยบายในการจััดวาง “ดุุลยภาพใหม่่ (New Equilibrium)” 

ของการบริิหารจััดการเชิิงพื้้�นที่่�ด้้วยการออกแบบอำนาจหน้้าที่่�ของเทศบาลตามศัักยภาพเชิิงพื้้�นที่่�

อนึ่่�ง เพื่่�อบรรลุุวััตถุุประสงค์์ดัังกล่่าวบทความวิิจััยนี้้�จึึงออกแบบวิธีีการศึึกษาในรููปแบบการวิิจััย

เชิิงคุุณภาพ (Qualitative Research) ผ่่านการวิิจััยเชิิงเอกสาร (Documentary Research) โดยมุ่�ง

รวบรวมและวิเิคราะห์ข์้อ้มูลูทุุติยิภูมูิ ิ(Secondary Data) จากตัวับทกฎหมาย หนังัสือื บทความ งานวิจิัยั 

งานวิิชาการ และเอกสารอิิเล็็กทรอนิิกส์์ และเอกสารอื่่�นๆ  ที่่�เกี่่�ยวข้้องกัับสภาวะความลัักลั่่�นและ

ความแข็็งตััวเชิิงโครงสร้้างและอำนาจหน้้าที่่�ของเทศบาลไทย รวมถึึงการกระจายอำนาจแบบอสมมาตร 

(Asymmetric Decentralization) ในต่่างประเทศ โดยข้อ้มูลูทั้้�งหมดจะถูกูนำมาสังัเคราะห์์เป็็นข้้อเสนอแนะ

เชิิงนโยบายเพื่่�อจััดวางดุุลยภาพใหม่่ของการบริหารจััดการเชิิงพื้้�นที่่�ด้้วยการออกแบบอำนาจหน้้าที่่�

ของเทศบาลตามศัักยภาพเชิิงพื้้�นที่่�

เนื้้�อหาบทความนี้้�แบ่่งเป็็น 6 ส่่วนหลััก ส่่วนแรก เป็็นการกล่่าวถึึงบทนำ วัตัถุุประสงค์์ และวิิธีกีารศึึกษา 

ส่่วนที่่�สอง เป็น็การอธิิบายถึึงกรอบแนวคิดว่่าด้้วยกรอบแนวคิดิว่่าด้ว้ยการกระจายอำนาจแบบอสมมาตร

และความจำเพาะของพื้้�นที่่� ส่่วนที่่�สาม เป็็นการนำเสนอถึึงวิิกฤตความแข็็งตััวและสภาวะความลัักลั่่�น

เชิิงหน้้าที่่�ของเทศบาลไทย ส่่วนที่่�สี่่� เป็็นการนำเสนอบทเรีียนการกระจายอำนาจแบบอสมมาตร

ในต่่างประเทศ ส่่วนที่่�ห้้า เป็็นข้้อเสนอแนะเชิิงนโยบายการออกแบบอำนาจหน้้าที่่�ของเทศบาล

ตามศัักยภาพเชิิงพื้้�นที่่� และส่่วนสุุดท้้าย เป็็นบทสรุุป
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ดุุลยภาพใหม่่ของการบริิหารจััดการพื้้�นที่่�: ข้้อเสนอแนะเชิิงนโยบาย
เพื่่�อการออกแบบอำนาจหน้้าที่่�ของเทศบาลตามศัักยภาพเชิิงพื้้�นที่่� 

 2. กรอบแนวคิิดว่่าด้้วยการกระจายอำนาจแบบอสมมาตรและความจำเพาะของพื้้�นที่่�

กรอบแนวคิิดว่่าด้้วยการกระจายอำนาจแบบอสมมาตรและความจำเพาะของพื้้�นที่่�เป็็นรากฐาน

ของการศึึกษาและเลนส์์วิิเคราะห์์ (Analytical Lens) ปรากฏการณ์์ความลัักลั่่�นและแข็็งตัวัของโครงสร้้าง

และอำนาจหน้้าที่่�ของเทศบาล ไปพร้้อมกัับ การทลายกรอบแนวคิดแบบดั้้�งเดิิมที่่�มุ่่�งออกแบบและ

จัดัโครงสร้า้งและอำนาจหน้า้ที่่�ของเทศบาลให้ม้ีลีักัษณะเป็น็เอกรูปูทั่่�วประเทศเพื่่�อก้า้วไปสู่่�ความอสมมาตร 

(Asymmetry) ที่่�สอดรัับกัับความจำเพาะของพื้้�นที่่� กรอบแนวคิิดดัังกล่่าวประกอบสร้้างขึ้้�นจากฐานราก

สำคัญั 2 ส่่วน คือื การกระจายอำนาจแบบอสมมาตร (Asymmetric Decentralization) และความจำเพาะ

ของพื้้�นที่่� (Spatial Specificity) มีีรายละเอีียดดัังนี้้�

2.1 การกระจายอำนาจแบบอสมมาตร (Asymmetric Decentralization)

“กระจายอำนาจแบบอสมมาตร” เป็็นกระบวนทััศน์์ของการกระจายอำนาจที่่�เข้้ามา

มีีบทบาททลายข้้อจำกััดการกระจายอำนาจภายใต้้โครงสร้้าง “รััฐเดี่่�ยวที่่�มีีโครงสร้้าง

การบริหิารราชการแบบรวมศููนย์แ์ละเป็น็เอกรููป” เช่่นเดียีวกับัประเทศไทย ที่่�มุ่่�งเน้น้ความเป็น็เอกภาพ

ผ่่านการสร้้างความเป็็นเอกรูปูทางสถาบันั (Institutional Uniformity) (Triwahyuningsih et al., 2025) 

ควบคู่่�ไปกัับ ยึึดติดิกับ “ความสมมาตรเชิิงสถาบันั (Institutional Symmetry)” ที่่�มอบอำนาจหน้้าที่่�

และทรััพยากรให้้แก่่องค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�นระดัับเดีียวกัันอย่่างเท่่าเทีียมและเป็็นมาตรฐานเดีียว 

(Congleton, 2006)

โดยการกระจายอำนาจแบบอสมมาตรมีีรากฐานมาจากแนวคิดของ Charles Tarlton (1965) 

นัักวิิชาการกลุ่่�มแรกที่่�พยายามชี้้�ให้้เห็็นว่่าพื้้�นที่่�ย่่อยๆ  ในรััฐล้้วนมีีองค์์ประกอบของความอสมมาตร 

ซ่่อนอยู่่�ทั้้�งในด้้านความแตกต่่างด้้านเศรษฐกิิจ ประชากร ภููมิิศาสตร์์ อััตลัักษณ์์ ฯลฯ เช่่นนี้้� การยััดเยีียด

โครงสร้้างแบบสมมาตรครอบพื้้�นที่่�ที่่�มีีความหลากหลาย อาจนำไปสู่่�ความขััดแย้้งและไร้้ประสิิทธิิภาพ 

ดังันั้้�น การออกแบบระบบที่่�ยอมรับัรูปูแบบโครงสร้า้งและอำนาจหน้า้ที่่�แตกต่่างกันัจึึงเป็น็ทางออกสำคัญั

ในการตอบสนองบริบิทลักัษณะพิิเศษหรือืลัักษณะเฉพาะของแต่่ละพื้้�นที่่� สอดรับักับั องค์์การเพื่่�อความร่่วมมืือ

ทางเศรษฐกิิจและการพััฒนา (OECD) ชี้้�ให้้เห็็นว่่าการกระจายอำนาจแบบอสมมาตรมิิใช่่ความบกพร่่อง

ทางโครงสร้้าง แต่่เป็็นเครื่่�องมืือเชิิงนโยบายในการสนองต่่อความเหลื่่�อมล้้ำทางขีีดความสามารถและ

ลักัษณะเฉพาะของพื้้�นที่่�ด้้วยการจััดสรรอำนาจหน้้าที่่�แตกต่่างกันั (Allain-Dupré et al., 2020) เปรียีบดังั

การออกแบบอำนาจหน้้าที่่� “สั่่�งตัดั (Tailor Made)” ให้้สอดคล้้องกัับลักัษณะเฉพาะของพื้้�นที่่�เพื่่�อขัับเคลื่่�อน

ไปสู่่�การเป็น็ “รัฐัเดี่่�ยวที่่�มีีโครงสร้้างการบริหารราชการแผ่่นดินิที่่�ยืืดหยุ่่�น (Flexible Unitary State)” 

(Triwahyuningsih et al., 2025) 
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อนึ่่�ง การบรรลุุเป้้าหมายของการกระจายอำนาจแบบอสมมาตรจำเป็็นต้้องสร้้างให้้เกิิด

ความอสมมาตรเชิิงกฎหมายที่่�มีีการรัับรองอย่่างชััดเจนในบทบััญญััติิของรััฐธรรมนููญหรืือกฎหมาย

ที่่�เกี่่�ยวข้้อง มิิใช่่การจััดการเชิิงนโยบายหรืือมอบอำนาจ (Delegation) จากรััฐบาลที่่�ขาดความยั่่�งยืืน

เชิงิสถาบันั (Triwahyuningsih et al., 2025) เช่่นประเทศไทยที่่�รัฐับาลมอบอำนาจให้้กับัองค์์กรปกครอง

ส่่วนท้้องถิ่่�นจััดทำบริิการสาธารณะบางประเภทแทน (เป็็นการชั่่�วคราว) อนึ่่�ง การกระจายอำนาจแบบ

อสมมาตรสามารถจำแนกเป็็น 3 มิิติิ ดัังนี้้�

หนึ่่�ง การกระจายอำนาจทางการเมืืองแบบอสมมาตร (Political Asymmetric Decentralization): 

เป็็นรูปูแบบกระจายอำนาจที่่�องค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�นบางแห่่งได้้รับัสิทิธิกิารปกครองตนเองทางการเมืือง 

การออกกฎหมาย หรืือระบบเลืือกตั้้�งแตกต่่างไปจากมาตรฐานโดยทั่่�วไป 

สอง การกระจายอำนาจทางการบริิหารแบบอสมมาตร (Administrative Asymmetric 

Decentralization): เป็็นรููปแบบกระจายอำนาจที่่�องค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�นบางแห่่งได้้รัับมอบหมาย

อำนาจหน้้าที่่�และภารกิิจรัับผิิดชอบในการจััดบริิการสาธารณะในระดัับเดีียวกัันอย่่างไม่่เท่่ากััน

สาม การกระจายอำนาจทางการคลัังแบบอสมมาตร (Fiscal Asymmetric Decentralization): 

เป็็นรูปูแบบกระจายอำนาจที่่�ให้้สิทิธิแิละความเป็็นอิสิระกับัองค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�นบางแห่่งจัดัเก็บ็รายได้้ 

กำหนดภาษีี (Tax Autonomy) หรืือข้้อกำหนดงบประมาณรายจ่่ายในระดัับต่่างกััน (OECD, 2019)

ดัังนั้้�น แนวคิดการกระจายอำนาจแบบอสมมาตร (Asymmetric Decentralization) จึึง

เป็็นแนวคิิดที่่�มุ่่�งทลายข้้อจำกััดการกระจายอำนาจภายใต้้รััฐเดี่่�ยวที่่�มีีโครงสร้้างการบริหารราชการแบบ

รวมศููนย์์และเป็็นเอกรููปไปสู่่�การออกแบบโครงสร้้างทางการเมืือง การบริหารและอำนาจหน้้าที่่� และ

การคลัังที่่�มีลีักัษณะสั่่�งตััดให้้สอดคล้้องกัับลักัษณะเฉพาะของพื้้�นที่่�เพื่่�อขับัเคลื่่�อนไปสู่่�การเป็็นรัฐัเดี่่�ยวแบบ

ยืืดหยุ่่�นที่่�มีีการรัับรองอย่่างชััดเจนในบทบััญญััติิของรััฐธรรมนููญหรืือกฎหมายที่่�เกี่่�ยวข้้อง

2.2 ความจำเพาะของพื้้�นที่่� (Spatial Specificity)

“ความจำเพาะของพื้้�นที่่�” ถือืเป็็นบริบิทแวดล้อมและเงื่่�อนไขพื้้�นฐานในการกำหนดว่่าพื้้�นที่่�ใด

เป็็นพื้้�นที่่�ที่่�มีีลัักษณะพิิเศษหรืือลัักษณะเฉพาะที่่�แตกต่่างไปจากท้้องถิ่่�นอื่่�นโดยทั่่�วไปหรืือแตกต่่างไปจาก

ท้้องถิ่่�นโดยรอบ ที่่�ผ่่านมาการกำหนดความจำเพาะของพื้้�นที่่�ให้้ความสำคััญกัับเกณฑ์์เชิิงปริิมาณแบบเส้้นตรง 

อาทิิ เส้้นแบ่่งเขตพื้้�นที่่�รัับผิิดชอบขององค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�น จำนวนประชากรตามทะเบีียนบ้้าน 

รายได้้ที่่�จััดเก็็บได้้ ฯลฯ เป็็นเงื่่�อนไขพื้้�นฐานในการกำหนดจนกลายเป็็นข้้อจำกััดสำคััญภายใต้้บริบท

ความเปลี่่�ยนแปลงเชิงิพื้้�นที่่�ที่่�มีลัีักษณะเป็น็พลวััต เนื่่�องจากเกณฑ์เ์ชิงิปริมิาณเหล่่านั้้�นไม่่สามารถสะท้้อน

บริิบทความซัับซ้้อนที่่�แท้้จริิงของเมืืองและไม่่สอดคล้้องกัับเส้้นแบ่่งอาณาเขตทางเศรษฐกิิจที่่�แท้้จริิง

ของเมืืองต่่างๆ  เหล่่านั้้�นที่่�มีีลัักษณะเป็็นพลวััตได้้ (Slack, 2011) 
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เพื่่�อการออกแบบอำนาจหน้้าที่่�ของเทศบาลตามศัักยภาพเชิิงพื้้�นที่่� 

เช่่นนี้้� การพิจิารณาความจำเพาะของพื้้�นที่่�จึึงต้อ้งพิจิารณาผ่่านองค์ป์ระกอบที่่�มีีความเป็น็พลวัตั

และสะท้้อนภาพความเป็็นจริิงเชิิงพื้้�นที่่�มากกว่่าตััวเลขสถิิติิแบบดั้้�งเดิิม ตั้้�งแต่่การพิิจารณาพื้้�นฐานสภาพ

ทางภููมิศิาสตร์และทรัพยากร การปกครอง เศรษฐกิิจ สังัคม วัฒันธรรม และชาติพัิันธุ์์� ฯลฯ (Luangprapat, 

n.d.) ไปจนถึึงการพิิจารณารายละเอีียดด้้านความจำเพาะของท้้องถิ่่�นที่่�เกิิดจากการสร้้างอััตลัักษณ์์

ของท้้องถิ่่�น ด้้านพื้้�นที่่�เชิิงหน้้าที่่�และผลกระทบข้้ามเขต ด้้านสภาวะประชากรแฝงและความหนาแน่่น

เชิิงกิิจกรรม ด้้านบทบาทในเชิิงยุุทธศาสตร์์ระดัับชาติิและนานาชาติิ ด้้านฐานทางเศรษฐกิิจและหน้้าที่่�

ของเมืือง ด้้านบริิบทสถานการณ์์และกายภาพเฉพาะถิ่่�นเป็็นต้้น (Oates, 1999; OECD, 2019; Slack, 

2011; World Bank, 2009)

ด้้วยบริบทความจำเพาะของพื้้�นที่่�ที่่�มีีความซัับซ้้อนส่่งผลให้้เมืืองใหญ่่ต่่างๆ นิิยมออกแบบ

โครงสร้้างการปกครองและบริหารจััดการท้้องถิ่่�นแบบหลายชั้้�นหรืือแบ่่งออกเป็็นหน่่วยย่่อย พร้้อมกระจาย

อำนาจภายในไปยัังหน่่วยย่่อยรูปูแบบต่่างๆ  (Sub-Metropolitan Units) อาทิ ิเขต (Districts/Boroughs) 

ย่่านชุุมชน (Neighbourhoods) ไปจนถึึงองค์์กรความร่่วมมืือระหว่่างท้้องถิ่่�นที่่�มีีสถานะเป็็นนิิติิบุุคคล 

(Incorporate Entities) อัันส่่งผลให้้การตััดสิินใจในการบริหารจััดการท้้องถิ่่�นที่่�เกิิดขึ้้�นสามารถทำได้้

ในระดัับที่่�ใกล้้ชิิดกัับผู้้�คนในระดัับท้้องถิ่่�นมากที่่�สุุด (Sisk, 2001)

ฉะนั้้�น กรอบแนวคิิดว่่าด้้วยการกระจายอำนาจแบบอสมมาตรและความจำเพาะของพื้้�นที่่�

จึึงถืือเป็็นแนวคิดสำคัญัของการศึึกษาดุุลยภาพใหม่่ของการบริหิารจััดการพื้้�นที่่� โดยจะเข้า้มีบีทบาทสำคัญั

การวิิเคราะห์์ให้้เห็็นถึึงสภาวะความลัักลั่่�นและความแข็็งตััวของโครงสร้้างและอำนาจหน้้าที่่�ของเทศบาล

ในการบริหิารจัดัการเมือืงขนาดใหญ่่ที่่�เติบิโตอย่่างก้า้วกระโดด ควบคู่่�ไปกับั เสนอแนะเชิงินโยบายในการ

จัดัวางดุุลยภาพใหม่่ (New Equilibrium) ของการบริหิารจัดัการเชิงิพื้้�นที่่�ด้ว้ยการออกแบบอำนาจหน้า้ที่่�

ของเทศบาลตามศัักยภาพเชิิงพื้้�นที่่�

 3. วิกิฤตความแข็็งตัวัและสภาวะความลัักลั่่�นเชิิงหน้้าท่ี่�ของเทศบาลไทย (Analysis of Thai 

 Context)

การออกแบบโครงสร้้างและอำนาจหน้้าที่่�ของเทศบาลที่่�ลักัษณะเป็็นเอกรูปูทั่่�วประเทศ (Uniformity) 

ก่่อให้เ้กิดิสภาวะความแข็ง็ตัวัเชิงิโครงสร้า้งและอำนาจหน้า้ที่่�ของเทศบาลที่่�ไม่่สามารถตอบสนองต่่อโจทย์์

ท้้าทายการบริหารจััดการเมืืองขนาดใหญ่่ยุุคใหม่่ได้้ นำมาสู่่�วิกิฤตการณ์์ความลัักลั่่�นเชิงิหน้้าที่่�ของเทศบาลไทย 

มีีรายละเอีียดดัังนี้้�
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3.1 กัับดัักมาตรฐานเดีียวเชิิงโครงสร้้าง

“เทศบาล” เป็็นองค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�นชั้้�นล่่าง (Lower Tier) รููปแบบทั่่�วไปภายใต้้ระบบ

โครงสร้้างการปกครองท้้องถิ่่�นแบบ 2 ชั้้�น (Two Tier) ที่่�ถููกออกแบบและจััดโครงสร้้างและอำนาจหน้้าที่่�

ของเทศบาลภายใต้้กระบวนทััศน์์การกระจายอำนาจแบบสมมาตร (Symmetric Decentralization) 

ผ่่านการประกาศใช้้พระราชบััญญััติิเทศบาล พุุทธศัักราช 2496 และที่่�แก้้ไขเพิ่่�มเติิมถึึง (ฉบัับที่่� 14) 

พุุทธศักัราช 2562 และพระราชบััญญัติัิกำหนดแผนและขั้้�นตอนการกระจายอำนาจให้แ้ก่่องค์ก์รปกครอง

ส่่วนท้้องถิ่่�น พุุทธศัักราช 2542 ด้้วยมุ่่�งออกแบบให้้เทศบาลทุุกลำดัับชั้้�น ณ ปััจจุุบััน (พ.ศ. 2569) 

ที่่�มีีจำนวนมากถึึง 2,774 แห่่ง (เทศบาลนคร จำนวน 35 แห่่ง เทศบาลเมืือง จำนวน 246 แห่่ง 

และเทศบาลตำบล จำนวน 2,493 แห่่ง) (National Local Election Information Center, 2026) 

ให้้มีีความสมมาตรเชิิงสถาบัันและมีีลัักษณะเป็็นเอกรููป (Uniformity) หรืือมีีลัักษณะเชิิงโครงสร้้าง 

อำนาจหน้้าที่่� การคลัังและงบประมาณ การบริิหารงานบุุคคล และระบบบริิหารจััดการที่่�มีีลัักษณะเป็็น 

“มาตรฐานเดีียวกัันทุุกเทศบาลทั่่�วประเทศ” (Phraratchabanyat Thetban Phutthasakrat 2496, 

1953; Phraratchabanyat Kamnot Phaen Lae Khan Ton Kanko Ra Cha Ya Am Na Cho Hai 

Kae Ongkon Pokkhrong Suanthongthin Phutthasakrat 2542, 1999)

อย่่างไรก็็ดี ีการออกแบบโครงสร้้าง อำนาจหน้้าที่่� การคลัังและงบประมาณ การบริหารงานบุุคคล  

ระบบบริการจััดการเทศบาล และหลัักเกณฑ์์ในการแบ่่งลำดัับชั้้�นเทศบาลต่่างๆ ให้้มีีลักัษณะและมาตรฐาน

เดีียวกันทั่่�วประเทศซึ่่�งเปรีียบดังความพยายามยััดเยีียดโครงสร้้างเทศบาลในลัักษณะ “ตััดเสื้้�อโหล 

(One-Size-Fits All)” เพื่่�อสวมทัับพื้้�นที่่�เมืืองที่่�มีีโครงสร้้างทางเศรษฐกิิจ สัังคม วััฒนธรรม ประชากร 

ภูมูิศิาสตร์แ์ละทรัพัยากรที่่�มีคีวามแตกต่่างและหลากหลายกันัไป ได้ก้ลายเป็น็ “กับัดักั” ที่่�ทำให้โ้ครงสร้า้ง 

อำนาจหน้้าที่่� ระบบบริหารจััดการ ฯลฯ ขาดความยืืดหยุ่่�นในการปรัับตัวให้้เข้้ากัับบริบทเชิิงพื้้�นที่่�และ

ชุุมชน (Chardchawarn, 2016) และ “ไม่่สามารถตอบสนองต่่อสภาพปััญหาใหม่่ๆ” ของเมือืงขนาดใหญ่่

ที่่�มีกีารขยายตัวัอย่่างรวดเร็ว็และรอบด้า้นได้อ้ย่่างมีปีระสิทิธิิภาพ ทำให้เ้ทศบาลกลายเป็น็องค์ก์รปกครอง

ส่่วนท้้องถิ่่�นที่่�ตกอยู่่�ในสภาวะ “ถููกแช่่แข็็งเชิิงสถาบััน (Institutional Freezing)” จนไม่่สามารถ

ปรัับเปลี่่�ยนและตอบสนองต่่อโจทย์์ท้้าทายสำคััญของการบริหารจััดการท้้องถิ่่�นได้้อย่่างมีีประสิิทธิิภาพ

และเกิิดประสิิทธิิผลตรงตามความต้้องการและความคาดหวัังของประชาชนในท้้องถิ่่�น

3.2 ความลัักลั่่�นระหว่่างอำนาจหน้้าที่่�ตามกฎหมายกัับภาระที่่�ซ่่อนเร้้น

วิิกฤตการณ์์ที่่�เทศบาลตกอยู่่�ในสภาวะถููกแช่่แข็็งจนไม่่สามารถตอบสนองต่่อโจทย์์ท้้าทาย

อย่่างรอบด้านในการบริหารจััดการท้้องถิ่่�นปรากฏชััดเจนผ่่าน “สภาวะความลัักลั่่�นอย่่างรุุนแรง” ระหว่่าง

โครงสร้้างและอำนาจหน้้าที่่�ของเทศบาลที่่�บััญญััติิไว้้ในกฎหมายต่่างๆ  ที่่�เกี่่�ยวข้้องกัับความคาดหวััง
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เพื่่�อการออกแบบอำนาจหน้้าที่่�ของเทศบาลตามศัักยภาพเชิิงพื้้�นที่่� 

ของประชาชนในเขตเทศบาล โดยเฉพาะเขตเทศบาลเมืืองขนาดใหญ่่มีโครงสร้้างทางเศรษฐกิิจ สังัคม และ

ประชากรเติบิโตอย่่างก้า้วกระโดดต้อ้งเผชิญิกับัโจทย์ท์้า้ทายที่่�เกิดิขึ้้�นอย่่างรวดเร็ว็และรอบด้า้นในปััจจุุบันั 

จนก่่อเกิิดเป็็นความเหลื่่�อมล้้ำระหว่่าง “อำนาจหน้้าที่่�เทศบาลสามารถจััดทำได้้” ตามที่่�บััญญััติิไว้้ใน

พระราชบััญญััติิเทศบาล พุุทธศักราช 2496 และกฎหมายต่่างๆ  ที่่�เกี่่�ยวข้้อง กัับ “หน้้าที่่�ที่่�ถููกคาดหวััง

ให้้ต้้องทำ” และ “ภาระหน้้าที่่�ตามความเป็็นจริงิเชิงิพื้้�นที่่�” ที่่�เทศบาลที่่�เป็็นศูนูย์์กลางความเจริญที่่�มีกีารเติบิโต

แบบก้าวกระโดดหลายแห่่ง อาทิ ิเทศบาลนครเชียีงใหม่่ จังัหวัดัเชียีงใหม่่ เทศบาลนครแม่่สอด จังัหวัดัตาก 

เทศบาลนครขอนแก่่น จังัหวัดัขอนแก่่น เทศบาลนครแหลมฉบังั จังัหวัดัชลบุุรี ีเทศบาลนครหััวหินิ จังัหวัดั

ประจวบคีีรีีขัันธ์์ เทศบาลนครเกาะสมุุย จัังหวััดสุุราษฎร์์ธานีี เทศบาลนครภููเก็็ต จัังหวััดภููเก็็ต เทศบาล

นครรังัสิติ จังัหวัดัปทุุมธานี ีเทศบาลนครนนทบุุรี ีเทศบาลนครปากเกร็ด็ จังัหวัดันนทบุุรี ีฯลฯ ล้้วนเผชิญิกับั

การแบกรัับภาระตามความเป็็นจริิงของพื้้�นที่่�ที่่�นอกเหนืือจากที่่�บััญญััติิไว้้ในกฎหมายต่่างๆ

จุุดร่่วมสำคััญประการหนึ่่�งของเทศบาลเหล่่านี้้�คืือ การต้้องแบกรัับภาระหน้้าที่่�ทางด้้าน

งบประมาณและทรัพัยากรมิติิติ่่างๆ  ในการให้้บริกิารสาธารณะขั้้�นพื้้�นฐานในมิิติติ่่างๆ  เพื่่�อตอบสนองต่่อ

ความต้้องการและความคาดหวัังของประชากรที่่�เข้้ามาดำเนิินวิิถีีชีีวิิตในเขตเทศบาลทั้้�งในส่่วนของ

ประชากรตามทะเบีียนราษฎรในเขตเทศบาลในท้้องถิ่่�นและกลุ่่�มประชากรแฝง (Hidden Population) 

ในรูปูแบบต่่างๆ  อาทิ ิแรงงาน นักัท่่องเที่่�ยว ผู้้�ประกอบการ ฯลฯ ที่่�เข้า้มาใช้ช้ีวีิติจริงิในเวลากลางวันัหรือื

เข้้ามาพำนักัชั่่�วคราว กึ่่�งถาวร และถาวรในพื้้�นที่่�เขตเทศบาลนั้้�นๆ โดยไม่่มีสีถานะเป็็นประชากรตามหลักัฐาน

ทะเบีียนราษฎรในเขตเทศบาล ซึ่่�งเทศบาลกลัับมิิได้้รัับการจััดสรรงบประมาณอุุดหนุุน กรอบอััตรากำลััง 

และทรัพัยากรต่่างๆ  ที่่�จำเป็น็จากรัฐับาล ส่่งผลให้เ้ทศบาลในเขตพื้้�นที่่�เมือืงขนาดใหญ่่ต้อ้งตกอยู่่�ในสภาวะ

ตึึงเครีียดทางการคลัังที่่�เทศบาลต้้องแบกรัับภาระที่่�ซ่่อนเร้้นจากการใช้้ทรััพยากรที่่�มีีอยู่่�อย่่างจำกััด

เพื่่�ออุุดหนุุนบริิการสาธารณะต่่างๆ  ให้้กัับประชากรแฝงที่่�ดำเนิินวิิถีีชีีวิิตในเขตเทศบาล

นอกจากการแบกรับัการให้้บริการสาธารณะกับัประชากรแฝงแล้้วเทศบาลขนาดใหญ่่จำนวนมาก

ยัังเผชิิญกัับภาระหน้้าที่่�ที่่�ประชาชนในท้้องถิ่่�นคาดหวัังให้้เทศบาลเป็็นผู้้�ดำเนิินการอัันเนื่่�องจากเทศบาล

ถือืเป็็นหน่่วยจัดัทำบริกิารสาธารณะขั้้�นพื้้�นฐานที่่�ใกล้้ชิิดกับัประชาชนในท้้องถิ่่�น อาทิิ กรณีีปััญหาการกััดเซาะ

ชายฝ่ั่�งในพื้้�นที่่�เทศบาลนครหััวหินิ แม้เ้ทศบาลนครหัวัหินจะมีศีักัยภาพทางการคลัังเพียีงพอและประชาชน

คาดหวัังในเทศบาลนครหััวหิินเป็็นผู้้�ดำเนิินการแก้้ไขปััญหาการกััดเซาะชายฝ่ั่�งในพื้้�นที่่�ที่่�ส่่งผลกระทบ

โดยตรงต่่อการท่่องเที่่�ยวและพัักผ่่อนทางทะเลในพื้้�นที่่�นครหััวหิน หากแต่่ตามพระราชบัญัญััติกิารเดิินเรืือ

ในน่่านน้้ำไทย พระพุุทธศัักราช 2456 ได้้บััญญััติิให้้กรมเจ้้าท่่า กระทรวงคมนาคม มีีอำนาจสููงสุุดในการ

บริหิารจัดัการและการอนุุมัตัิกิารก่่อสร้้างสิ่่�งล่่วงล้้ำลำน้้ำทั้้�งหมด เช่่นนี้้� ส่่งผลให้้การแก้้ไขปััญหาการกัดัเซาะ
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ชายฝ่ั่�งที่่�เกิิดขึ้�นเทศบาลนครหััวหินิจึึงมีสีถานะเป็็นเพียีงผู้้�เสนอโครงการที่่�จำเป็น็ต้อ้งได้ร้ับัการอนุุมัตัิจิาก

กรมเจ้้าท่่าและ/หรืือผู้้�ประสานงานไปยัังราชการบริหารส่่วนกลางที่่�เกี่่�ยวข้องให้้เข้้ามาดำเนิินการแก้้ไข

ปััญหาที่่�เกิดิขึ้�นเท่่านั้้�น (Chardchawarn et al., 2025; Phraratchabanyat Kan Doenrue Nai Nannam 

Thai Phutthasakrat 2456, 1913) ก่่อให้้เกิิดความล่่าช้้าและอาจนำไปสู่่�การได้้รููปแบบทางวิิศวกรรม

ที่่�ไม่่สอดรัับกัับการบริิหารจััดการเชิิงพื้้�นที่่� (Area Based Management) ของเมืืองท่่องเที่่�ยวทางทะเล

อย่่างแท้้จริง กรณีีศึึกษาดัังกล่่าวชี้้�ให้้เห็็นว่่าข้้อจำกััดของเทศบาลมิิได้้หยุุดอยู่่�เพีียงข้้อจำกััดด้้านระดัับ

ความเป็็นอิิสระ (Degree of Autonomy) ภายใต้้อำนาจหน้้าที่่�เดิิมของเทศบาลเท่่านั้้�น หากแต่่ภายใต้้

บริิบทเมืืองที่่�มีีความซัับซ้อน เทศบาลจำเป็็นต้้องได้้รัับการมอบหมายอำนาจหน้้าที่่�ใหม่่เป็็นการเฉพาะ 

(Designated Functions) เพื่่�อยกระดัับการบริหารจัดัการพื้้�นที่่�ให้้สอดคล้้องกับัภาระหน้้าที่่�ตามความเป็็นจริง

เชิิงพื้้�นที่่�

ยิ่่�งไปกว่่านั้้�น ภายใต้้พลวััตการขยายตััวของเมืืองแบบก้้าวกระโดดได้้ส่่งผลให้้โครงสร้้างความ

สััมพัันธ์์ทางเศรษฐกิิจ สัังคม และประชากร มิิถููกจำกััดอยู่่�เพีียงเส้้นแบ่่งเขตการปกครองแบบดั้้�งเดิิม 

(Allain-Dupré et al., 2020) สอดคล้้องกัับสภาพปััญหาต่่างๆ  ที่่�เกิิดขึ้้�นทั้้�งมิิติิด้้านสิ่่�งแวดล้้อม อาทิิ 

ภััยพิิบััติิทางธรรมชาติิ การจััดการน้้ำข้้ามพรมแดน มลพิิษทางอากาศและฝุ่่�นละอองขนาดเล็็ก (PM2.5) 

ฯลฯ ไปจนถึึงผลกระทบจากการขยายตััวของเมืือง อาทิิ ขยะมููลฝอย น้้ำเสีีย ความแออััดด้้านการจราจร 

ประชากรแฝง ฯลฯ ล้้วนเป็็น “ปััญหาไร้้พรมแดน (Boundary-Spanning Problems)” ที่่�ส่่งผลให้้ภาระ

หน้้าที่่�ตามความเป็็นจริงของเทศบาลจำเป็็นต้้องก้้าวข้ามขีีดจำกััดเส้้นแบ่่งเขตการปกครองของเทศบาล 

หากแต่่ในทางปฏิิบััติิอำนาจหน้้าที่่�และการจััดการงบประมาณของเทศบาลกลัับถูกแช่่แข็็งและตีีกรอบไว้้

อย่่างเข้้มงวดโดยบทบััญญััติิของกฎหมายและระเบีียบต่่างๆ  ที่่�เกี่่�ยวข้้อง อาทิิ บทบััญญััติิในมาตรา 50 

51 53 54 56 และมาตรา 57ทวิิ ของพระราชบััญญััติิเทศบาล พุุทธศัักราช 2496 และที่่�แก้้ไขเพิ่่�มเติิมถึึง 

(ฉบัับที่่� 14) พุุทธศัักราช 2562 จำกััดเงื่่�อนไขให้้เทศบาลมีีอำนาจหน้้าที่่�จััดทำบริิการสาธารณะได้้เฉพาะ

ในเขตเทศบาลหรืือดำเนิินภารกิิจนอกเขตเทศบาลได้้ในกรณีีที่่�ได้้รัับความยิินยอมจากสภาเทศบาล

และองค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�นที่่�เกี่่�ยวข้องและต้้องได้้รัับอนุุมัติิจากรััฐมนตรีว่่าการกระทรวงมหาดไทย

เท่่านั้้�น

การตีีกรอบอำนาจหน้้าที่่�ไว้้อย่่างเข้้มงวดก่่อให้้เกิดิความลักัลั่่�นที่่�กลายเป็็นอุุปสรรคในการบริหิาร

จััดการปััญหาร่่วมเชิิงพื้้�นที่่�ที่่�ไร้้พรมแดนภายใต้้บริบทความเหลื่่�อมล้้ำทางทรัพยากรอย่่างมีีนััยสำคััญ 

ตััวอย่่าง เทศบาลนครภููเก็็ตที่่�ประสบปััญหาน้้ำท่่วมขัังฉัับพลัันในพื้้�นที่่�ย่่านเศรษฐกิิจเมืืองเก่่าเป็็นประจำ 



พฤษภาคม - สิิงหาคม 2569 93

ดุุลยภาพใหม่่ของการบริิหารจััดการพื้้�นที่่�: ข้้อเสนอแนะเชิิงนโยบาย
เพื่่�อการออกแบบอำนาจหน้้าที่่�ของเทศบาลตามศัักยภาพเชิิงพื้้�นที่่� 

เนื่่�องจากข้้อจำกััดทางกายภาพที่่�เทศบาลนครภููเก็ต็เป็น็พื้้�นที่่�รับัน้้ำหลากจากพื้้�นที่่�กลางน้้ำในเขตเทศบาล

ตำบลวิิชิิตและเทศบาลตำบลรััษฎาที่่�ไหลมารวมกััน ส่่งผลให้้คลองบางใหญ่่แบกรัับมวลน้้ำจำนวนมาก

จนเอ่่อล้้นตลิ่่�งในเขตนครภููเก็็ต หากแต่่การแก้้ไขปััญหาที่่�เกิิดขึ้้�นเทศบาลนครภููเก็็ตในฐานะเทศบาล

ที่่�ศัักยภาพสููงทางการคลัังจากการมีีงบประมาณรายจ่่ายประจำปีีถึึง 1,208 – 1,491 ล้้านบาท/ปีี 

(ระหว่่าง พ.ศ. 2564 - 2568) กลัับไม่่สามารถเข้้าไปจััดการหรืือจััดสรรงบประมาณข้้ามเขตเพื่่�อจััดทำ

พื้้�นที่่�แก้ม้ลิงิหรืือขุุดลอกคููคลองในพื้้�นที่่�กลางน้้ำเขตเทศบาลตำบลวิชิติและเทศบาลตำบลรัษฎาหรืือพื้้�นที่่�

ต้้นน้้ำในเขตอำเภอกระทู้้�ได้้ เนื่่�องจากข้้อจำกััดด้านกฎหมายและระเบีียบต่่างๆ ที่่�เกี่่�ยวข้้องบััญญััติิให้้

เทศบาลนครภูเูก็ต็มีอีำนาจหน้้าที่่�และสามารถจััดสรรงบประมาณจััดทำบริการสาธารณะได้้เฉพาะในเขต

เทศบาล หรืือสามารถดำเนิินภารกิิจนอกเขตเทศบาลได้้ในกรณีีที่่�ได้้รัับความยิินยอมจากสภาเทศบาล/

องค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�นที่่�เกี่่�ยวข้้องและรััฐมนตรีีว่่าการกระทรวงมหาดไทยเท่่านั้้�น อย่่างไรก็็ดีี 

ภายใต้้ข้อ้จำกััดทางการเมืืองและการประสานงานระหว่่างเทศบาลนครภููเก็ต็ เทศบาลตำบลวิชิติ เทศบาล

ตำบลรััษฎา และจัังหวััดภููเก็็ต (Tanchai et al., 2023; Phuket City Municipality, 2025) ส่่งผลให้้ 

การแก้้ไขปััญหาที่่�เกิิดขึ้�นต้้องเผชิิญกัับต้นทุุนการประสานงานสููง (Transaction Costs) และขาดเอกภาพ

จนนำไปสู่่�สภาวะชะงัักงััน (Gridlock) ในการบริหารจััดการน้้ำข้้ามพรมแดน ส่่งผลให้้การแก้้ปััญหาที่่�เกิดิขึ้้�น

มีีลัักษณะแยกส่่วน (Fragmentation) จนลดทอนขีีดความสามารถของเทศบาลในการรัับมืือกัับ

วิิกฤตการณ์์อย่่างยั่่�งยืืน

3.3 คอขวดทางการกำกัับดููแลและกัับดัักความชอบด้้วยระเบีียบ

วิิกฤตการณ์์ความแข็็งตััวของเทศบาลและความลัักลั่่�นระหว่่างโครงสร้้างและอำนาจหน้้าที่่�

ของเทศบาลกับความคาดหวัังของประชาชนในพื้้�นที่่�กลับัถูกซ้้ำเติมิจากระบบการกำกัับดูแูลและตรวจสอบ

ที่่�มีีลัักษณะแข็็งตััวโดยหน่่วยงานราชการบริิหารส่่วนกลาง ราชการบริิหารส่่วนภููมิิภาค และองค์์กรอิิสระ

ต่่างๆ ที่่�เกี่่�ยวข้อง อาทิ ิกระทรวงมหาดไทย ผู้้�ว่่าราชการจัังหวัดั/นายอำเภอ สำนักังาน การตรวจเงินิแผ่่นดินิ 

(สตง.) คณะกรรมการป้้องกัันและปราบปรามการทุุจริิตแห่่งชาติิ (ป.ป.ช.) ผู้้�ตรวจการแผ่่นดิิน ฯลฯ 

(The Standard Team, 2021a, 2021b) กลไกต่่างๆ  เหล่่านี้้�มัักยึึดติิดกัับกระบวนทััศน์์การตีีความ

ระเบีียบปฏิิบััติิ โดยมุ่่ �งเน้้นเพีียง “ความชอบด้้วยระเบีียบ” ภายใต้้หลัักคิิดที่่�ว่่า “ไม่่มีกฎหมาย

ไม่่มีีอำนาจ” (Pakeerut, 2011) มากกว่่าการมุ่่�งเน้้น “ผลสััมฤทธิ์์�เชิิงพื้้�นที่่�และประโยชน์์ที่่�ประชาชน

จะได้้รัับ”
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แนวทางการตีีความดัังกล่่าวกระทบต่่อหลัักความเป็็นอิิสระของท้้องถิ่่�น (Local Autonomy) 

ส่่งผลให้เ้ทศบาลถูกูตีกีรอบให้ส้ามารถจัดัทำบริกิารสาธารณะได้เ้ฉพาะภารกิจิบริกิารสาธารณะที่่�กฎหมาย

และระเบีียบต่่างๆ  ที่่�เกี่่�ยวข้้องบััญญััติิไว้้อย่่างชััดแจ้้งเท่่านั้้�น ข้้อจำกััดนี้้�ได้้กลายเป็็นอุุปสรรคสำคััญต่่อ

การสร้้างนวััตกรรมเพื่่�อบริิหารจััดการเมืืองที่่�เติิบโตแบบก้้าวกระโดด ทำให้้เทศบาลไม่่สามารถรัับมืือ

กัับโจทย์์ ปััญหา และความท้้าทายใหม่่ๆ  ที่่�เกิิดขึ้้�นได้้อย่่างทัันท่่วงทีีและมีีประสิิทธิิภาพ หากเทศบาล

พยายามริิเริ่่�มโครงการหรืือนวััตกรรมเพื่่�อการให้้บริิการสาธารณะและแก้้ไขปััญหาต่่างๆ เพื่่�อประโยชน์์

สาธารณะของท้้องถิ่่�นที่่�นอกเหนืือจากอำนาจหน้้าที่่� ขอบเขตพื้้�นที่่�รัับผิิดชอบ หรืือทัับซ้้อนกัับหน่่วยงาน

ราชการบริหารส่่วนกลางและส่่วนภููมิภิาค เทศบาลจะตกเป็็นเป้้าหมายของการตรวจสอบทันทีีว่่ามีีการกระทำ

ที่่�นอกเหนืืออำนาจหน้้าที่่�ที่่�มัักนำไปสู่่�การชี้้�มููลความผิิดและการบัังคัับใช้้มาตรการทางปกครองในลำดัับ

ต่่อไป อาทิิ การลงโทษวิินััย การเรีียกเงิินคืืนจากผู้้�บริหารหรืือข้้าราชการประจำขององค์์กรปกครอง

ส่่วนท้้องถิ่่�นเป็็นรายบุุคคล การฟ้้องร้้องต่่อศาลปกครอง การให้้ผู้้�บริิหารองค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�น

พ้น้จากตำแหน่่ง ฯลฯ (Isranews Agency, 2019; State Audit Office of the Kingdom of Thailand, 

2025)

กรณีทีี่่�เด่่นชัดัของคอขวดทางการกำกับัดูแูลและกับัดักัความชอบด้วยระเบีียบนั้้�นปรากฏให้้เห็น็

ในความพยายามแก้้ไขปััญหาโรคติดิเชื้้�อไวรัสโคโรนา 2019 (COVID-19) ที่่�เทศบาลในเขตเมืืองขนาดใหญ่่

หรืือมหานครที่่�มีีการเติิบโตแบบก้้าวกระโดด ซึ่่�งมีีอำนาจหน้้าที่่�ในการป้้องกัันและระงัับโรคติิดต่่อ

ตามพระราชบััญญััติิเทศบาล พุุทธศัักราช 2496 และมีีศัักยภาพทางการคลัังพยายามจััดสรรงบประมาณ

สะสมของตนเองเพื่่�อจััดหาวััคซีีนเข้้ามาฉีีดป้องกัันการติิดเชื้้�อให้้กัับประชาชนในท้้องถิ่่�น อย่่างไรก็็ตาม 

ความพยายามดังักล่่าวกลับัถูกูตักัเตือืนโดยรัฐับาลว่่าเทศบาลกลับัไม่่มีอีำนาจหน้า้ที่่�ในการจัดัซื้้�อวัคัซีนีได้้

อันัเนื่่�องจากไม่่มีรีะเบียีบต่่างๆ  รองรับัและตกเป็็นเป้้าหมายของการตรวจสอบจากสำนักังานการตรวจเงินิ

แผ่่นดิิน (สตง.) (The Standard Team, 2021a, 2021b) อัันส่่งผลให้้การป้้องกัันและระงัับโรคติิดต่่อ

ภายในเขตเทศบาลไม่่สามารถดำเนินิไปได้อ้ย่่างมีปีระสิทิธิภิาพและเท่่าทันัต่่อสถานการณ์ก์ารแพร่่ระบาด

ที่่�เกิิดขึ้้�น จนกระทบโดยตรงต่่อคุุณภาพชีีวิิตและความปลอดภััยต่่อประชาชนในเขตเทศบาลต่่างๆ

ท้า้ยที่่�สุุดสถานการณ์์ที่่�เกิิดขึ้�นได้้บ่่มเพาะ “ความหวาดกลััว” ที่่�ฝัังลึึกในระบบราชการบริหาร

ส่่วนท้้องถิ่่�น จนก่่อให้้เกิิดสภาวะชะงัักงัันและชะลอการตััดสิินใจในประเด็็นต่่างๆ  ที่่�เป็็นประโยชน์์สููงสุุด

กับัประชาชนในเขตเทศบาล ซึ่่�งส่่งผลให้้เทศบาลในเขตเมืืองขนาดใหญ่่ส่่วนใหญ่่เลืือกที่่�เป็น็เพียีง “ผู้้�ปฏิบิัตัิิ
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ดุุลยภาพใหม่่ของการบริิหารจััดการพื้้�นที่่�: ข้้อเสนอแนะเชิิงนโยบาย
เพื่่�อการออกแบบอำนาจหน้้าที่่�ของเทศบาลตามศัักยภาพเชิิงพื้้�นที่่� 

ตามกัับดัักความชอบด้้วยระเบีียบ” มากกว่่าการเป็็น “ผู้้�สร้้างสรรค์์นวััตกรรมเชิิงนโยบาย” จนทำให้้

เทศบาลสูญเสีียขีดความสามารถในการแก้้ไขปััญหาและความท้้าทายของเมืืองใหญ่่ให้้เท่่าทัันกัับ

ความเปลี่่�ยนแปลงของมหานครยุุคใหม่่อย่่างสิ้้�นเชิิง

 4. บทเรีียนการกระจายอำนาจแบบอสมมาตรในต่่างประเทศ 

การออกแบบโครงสร้้างการบริหารจััดการเมืืองขนาดใหญ่่ที่่�มีีการเติบิโตอย่่างก้้าวกระโดด มิใิช่่เพีียง

การออกแบบและจััดโครงสร้้าง อำนาจหน้้าที่่� และทรัพยากรให้้แก่่องค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�น                    

เป็็นมาตรฐานเดีียวกัน แต่่ต้้องปรัับเปลี่่�ยนไปสู่่�กระบวนทััศน์์ “กระจายอำนาจแบบอสมมาตร 

(Asymmetric Decentralization)” เพื่่�อปลดล็อกขีีดความสามารถให้้สอดคล้้องกัับภาระหน้้าที่่�

ตามความเป็็นจริิงเชิิงพื้้�นที่่�และหน้้าที่่�ที่่�ถููกคาดหวัังให้้ต้้องทำ ส่่วนนี้้�เป็็นการนำเสนอบทเรีียนและ

ประสบการณ์์จากต่่างประเทศจำนวน 2 ประเทศ ประกอบด้้วย ประเทศญี่่�ปุ่่�นและประเทศฝรั่่�งเศส 

โดยเหตุุผลสำคััญการการเลืือกศึึกษาทั้้�ง 2 ประเทศนี้้� มิิเพีียงแต่่มีีบริิบทพื้้�นฐานความเป็็นรััฐเดี่่�ยว 

(Unitary State) เช่่นเดียีวกับัประเทศไทย หากแต่่เป็็นกรณีศีึึกษาของประเทศที่่�เผชิญิกับัสภาวะความลักัลั่่�น

และความแข็็งตััวของโครงสร้้างและอำนาจหน้้าที่่�ขององค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�นในการบริหารจััดการ

มหานครท่่ามกลางพลวััตการเติิบโตแบบก้้าวกระโดด ผนวกกัับ ความโดดเด่่นในการก้้าวข้้ามข้้อจำกััด

การบริหารจััดการเชิิงพื้้�นที่่�ด้ว้ยการออกแบบอำนาจหน้้าที่่�รูปูแบบใหม่่ที่่�ช่่วยสร้้างความยืืดหยุ่่�นให้เ้ทศบาล

สามารถจัดัทำบริกิารสาธารณะเพื่่�อตอบสนองต่่อสภาพปััญหา ความท้้าทาย และภาระหน้้าที่่�ตามความเป็็นจริงิ

เชิงิพื้้�นที่่�ได้อ้ย่่างมีปีระสิทิธิภิาพ อนึ่่�ง ทั้้�ง 2 สองประเทศได้้นำเสนอแนวทางกระจายอำนาจแบบอสมมาตร

ที่่�แตกต่่างกััน กล่่าวคือ ประเทศญี่่�ปุ่่�นโดดเด่่นในการการกระจายอำนาจแบบอสมมาตรเป็็นลำดัับชั้้�น

ตามศัักยภาพเชิิงพื้้�นที่่� ขณะที่่�ประเทศฝรั่่�งเศสใช้้กลไกการกระจายอำนาจแบบอสมมาตรเชิิงระบบสัญญา

มอบอำนาจเพื่่�อการพััฒนาเชิิงพื้้�นที่่� โดยทั้้�ง 2 แนวทางดัังกล่่าวล้วนเป็็นทางเลืือกเชิิงนโยบายที่่�สำคััญ

สำหรัับประเทศไทย มีีรายละเอีียดดัังนี้้�

4.1 ญี่่�ปุ่่�น: การกระจายอำนาจแบบอสมมาตรเป็็นลำดัับชั้้�นตามศัักยภาพเชิิงพื้้�นที่่�

“ญ่ี่�ปุ่่�น (Japan)” เป็็นประเทศที่่�มีพีลวััตด้า้นการปกครองตนเองของท้อ้งถิ่่�นมาอย่่างยาวนานและ

ได้้รัับการยอมรัับว่่ามีีความก้้าวหน้้าด้้านการกระจายอำนาจให้้กัับองค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�นเข้้ามาเป็็น 

“กลไกหลักั” ในการบริหิารจัดัการท้้องถิ่่�นและจัดัทำบริกิารสาธารณะอย่่างรอบด้าน (Chardchawarn, 2020) 

พร้้อมกัับ ส่่งเสริิมให้้ประชาชนมีีส่่วนร่่วมปกครองตนเองในระดัับท้องถิ่่�น (Local-Self Government) 

โดยหน่่วยงานราชการบริหารส่่วนกลางจะทำหน้้าที่่�จััดทำบริการสาธารณะสำคััญที่่�เกี่่�ยวข้้องกัับ
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ผลประโยชน์ข์องประเทศชาติแิละประชาชนส่่วนรวมเท่่านั้้�น อนึ่่�ง จากการออกแบบโครงสร้า้งการปกครอง

ท้อ้งถิ่่�นแบบสองชั้้�น (Two Tier System) ที่่�ประกอบด้วย จังัหวัดัและเทศบาล (Mektrairat et al., 2003) 

ส่่งผลให้้เมืืองขนาดใหญ่่ในเขตเทศบาลหลายแห่่งที่่�มีีการเติิบโตแบบก้้าวกระโดดจนกลายเป็็นศููนย์์กลาง

ทางเศรษฐกิจิและอุุตสาหกรรมชั้้�นสูงู มหาวิทิยาลัยัชั้้�นนำ ศูนูย์์กลางการแพทย์์ที่่�ดึึงดูดูผู้้�มาเยือืนและนักัลงทุุน

จากทั่่�วโลก (The Japan Designated Cities Mayors Association [JDCMA], 2026a) ต้้องเผชิิญกัับ

ภาระหน้า้ที่่�ตามความเป็น็จริงิและภาระซ่่อนเร้น้จากการเป็น็ศูนูย์ก์ลางของการพัฒันาเชิงิพื้้�นที่่�อย่่างรอบ

ด้้าน ด้้วยบริิบทการเติิบโตแบบก้้าวกระโดดของเมืืองขนาดใหญ่่ดัังกล่่าวส่่งผลให้้ในช่่วงทศวรรษที่่� 1920 

เมืืองใหญ่่ ประกอบด้้วย โยโกฮามา นาโกยา เกีียวโต โอซาก้้า และโกเบ เรีียกร้้องและผลัักดัันให้้เมืือง

ขนาดใหญ่่มีีอำนาจเบ็็ดเสร็็จและไม่่ขึ้้�นตรงกัับจัังหวััด อย่่างไรก็็ดีี ความพยายามดัังกล่่าวกลัับเกิิดกระแส

การต่่อต้้านจากจัังหวััดด้้วยเกรงว่่าจะสููญเสีียฐานภาษีีรายได้้ของจัังหวััดและอำนาจการปกครอง

โจทย์์ท้้าทายที่่�เกิิดขึ้�นส่่งผลให้้รััฐบาลญี่่�ปุ่่�นได้้นำเอากระบวนทััศน์กระจายอำนาจแบบอสมมาตร

มาประยุุกต์ใ์ช้เ้พื่่�อตอบสนองต่่อความเหลื่่�อมล้้ำทางขีดีความสามารถและลักัษณะเฉพาะของพื้้�นที่่�ด้ว้ยการ

ออกแบบโครงสร้้างและอำนาจหน้้าที่่�ของเทศบาลให้้แตกต่่างกัันเป็็นลำดัับชั้้�นตามศัักยภาพเชิิงพื้้�นที่่�

ให้้เกิิดความสอดคล้้องกับัภาระหน้้าที่่�ตามความเป็็นจริงิและภาระซ่่อนเร้้นของเมือืงขนาดใหญ่่ เปรียีบเสมือืน

การออกแบบโครงสร้้างและอำนาจหน้้าที่่�แบบ “สั่่�งตััด (Tailor Made)” ให้้กัับเทศบาลเพื่่�อรองรัับเมืือง

ที่่�มีกีารเติบิโตแบบก้าวกระโดด โดยการกระจายอำนาจแบบอสมมาตรดัังกล่่าวแบ่่งเป็็น 2 ประเภท ดังันี้้�

หนึ่่�ง เทศบาลศููนย์์กลาง (Core City/中核市): เป็็นเทศบาลของเมืืองใหญ่่ที่่�เกิิดขึ้้�นภายใต้้

กระบวนทััศน์์กระจายอำนาจแบบอสมมาตรที่่�มีีสถานะและอำนาจหน้้าที่่�พิิเศษบางประการมากกว่่า

เทศบาลนครรููปแบบทั่่�วไป โดยการจััดตั้้�งเทศบาลศููนย์์กลางนั้้�นกฎหมายปกครองตนเองของท้้องถิ่่�น 

(Local Autonomy Act)  ค.ศ. 1947 กำหนดให้้เมืืองที่่�มีีประชากรมากกว่่า 200,000 คนขึ้้�นไป  (Local 

Autonomy Act, 1947) และได้้รัับฉัันทมติิเห็็นชอบจากสภาเมืือง สภาจัังหวััด และผู้้�ว่่าราชการจัังหวััด

ให้้มีกีารยกฐานะเทศบาลเป็็นเทศบาลศููนย์์กลาง จากนั้้�นนายกเทศมนตรีแีละผู้้�ว่่าราชการจังัหวัดัจะร่่วมกันั

ยื่่�นหนัังสืือไปยัังรััฐมนตรีว่่าการกระทรวงกิิจการภายในและการสื่่�อสาร (Minister of Internal Affairs 

and Communications) โดยกระทรวงฯ จะพิจิารณาความพร้อ้มของเมือืงในมิติิติ่่างๆ ร่่วมกับัหน่่วยงาน

ที่่�เกี่่�ยวข้อ้ง โดยเฉพาะพิจิารณาถึึงศักัยภาพ ขีดีความสามารถ และความพร้อ้มของเมือืงในการจัดัทำบริกิาร

สาธารณะตามที่่�อำนาจหน้า้ที่่�เพิ่่�มเติมิและเสนอต่่อคณะรัฐัมนตรีพีิจิารณาให้ค้วามเห็น็ชอบ (Minister of 
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เพื่่�อการออกแบบอำนาจหน้้าที่่�ของเทศบาลตามศัักยภาพเชิิงพื้้�นที่่� 

Internal Affairs and Communications, n.d.) นำมาสู่่�การตราและประกาศใช้้ข้้อบััญญััติิรััฐบาล 

(Cabinet Order) จััดตั้้�งเทศบาลศููนย์์กลางขึ้้�น (Local Autonomy Act, 1947)

สำหรับัอำนาจหน้า้ที่่�พิเิศษของเทศบาลศูนูย์ก์ลางที่่�แตกต่่างไปจากเทศบาลนครทั่่�วไปนั้้�นกฎหมาย

ปกครองตนเองของท้้องถิ่่�น (Local Autonomy Act)  ค.ศ. 1947 ได้้บััญญััติิให้้เลืือกและถ่่ายโอนภารกิิจ

พิิเศษที่่�เทศบาลศููนย์์กลางสามารถดำเนิินการจััดทำบริิการสาธารณะได้้จากภารกิิจพิิเศษที่่�นครที่่�ตั้้�งขึ้้�น

โดยข้้อบััญญััติิรััฐบาล (Designated City) ยกเว้้นภารกิิจที่่�จัังหวััดสามารถดำเนิินการผ่่านการบููรณาการ

ได้้มีีประสิิทธิิภาพมากกว่่าเพื่่�อประโยชน์์สููงสุุดของการบริิหารจััดการเชิิงพื้้�นที่่� (Local Autonomy Act, 

1947) อย่่างไรก็็ดีี พระราชกฤษฎีีกาบัังคัับใช้้พระราชบััญญััติิการปกครองส่่วนท้้องถิ่่�น (Order for 

Enforcement of the Local Autonomy Act) ค.ศ. 1947 กำหนดให้เ้ทศบาลศูนูย์ก์ลางมีอีำนาจหน้า้ที่่�

จััดทำภารกิิจพิิเศษเพิ่่�มเติิมเพีียงบางภารกิิจเท่่านั้้�น (Cabinet Order for Enforcement of the Local 

Autonomy Act, 1947) ประกอบด้้วย

(1) ภารกิจิด้านสวัสัดิกิารสังัคมและสวัสัดิภิาพเด็ก็ อาทิ ิอนุุญาตจัดัตั้้�งและกำกับัดูแูลสถานรับัเลี้้�ยง

และสงเคราะห์์เด็ก็ กำหนดมาตรฐานสวัสัดิิการเด็ก็ จัดัการบ้า้นพัักคนชรา และสวัสัดิิการที่่�พักัอาศัยัสำหรับั

ผู้้�สููงอายุุและผู้้�พิิการ จััดการสิิทธิิสวััสดิิการสำหรัับผู้้�ยากไร้้ เป็็นต้้น

(2) ภารกิจิด้านสาธารณสุุขและอนามัยั อาทิ ิออกใบอนุุญาตโรงแรม โรงมหรสพ และการกำกัับดูแูล

สุุขาภิิบาลอาหาร การควบคุุมโรคและอนามััยครอบครััว การกำกัับดููแลเวชภััณฑ์์ เป็็นต้้น

(3) ภารกิิจด้านสิ่่�งแวดล้อมและการควบคุุมมลพิษ อาทิิ การควบคุุมมลพิษ การจััดการขยะและ

ขยะอุุตสาหกรรม

(4) ภารกิิจด้้านผัังเมืืองและการจััดการที่่�ดิิน อาทิิ การพััฒนาที่่�ดิิน การควบคุุมทััศนีียภาพ

อนึ่่�ง เทศบาลศููนย์์กลาง (Core City) ยัังคงมีีสถานะเป็็นองค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�นชั้้�นล่่าง 

(Lower Tier) รูปูแบบทั่่�วไปที่่�อยู่่�ภายใต้้คำสั่่�งหรือืการกำกับัดูแูลจากผู้้�ว่่าราชการจังัหวัดั ยกเว้้นการจัดัทำ

ภารกิิจพิิเศษของเทศบาลศููนย์์กลางที่่�ถููกกำกัับดููแลโดยรััฐมนตรีีที่่�เกี่่�ยวข้้อง (Local Autonomy Act, 

1947) ณ ปััจจุุบันั (ค.ศ. 2026) มีเีทศบาลศููนย์์กลางจำนวน 62 แห่่ง อาทิ ิกลุ่่�มเมืืองศูนูย์์กลางที่่�เป็็นเมือืงหลวง

ของจัังหวััด (เช่่น คานาซาวะ นางาซากิิ นาฮะ คาโกชิิมะ นารา ฯลฯ) กลุ่่�มเมืืองศููนย์์กลางอุุตสาหกรรม

และเศรษฐกิิจเฉพาะด้้าน (เช่่น โตโยต้า โยโกซูกูะ คุุราชิิกิ ิฟุุนาบาชิิ ฯลฯ) กลุ่่�มเมือืงศูนูย์์กลางการท่่องเที่่�ยว

และประวััติิศาสตร์์ (เช่่น ฮิิเมจิิ ฮาโกดาเตะ คาวาโกเอะ ฯลฯ) เป็็นต้้น (Minister of Internal Affairs 

and Communications, n.d.)
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สอง นครที่่�ตั้้�งขึ้้�นโดยข้้อบัญัญััติริัฐับาล (Designated City): เป็็นเทศบาลของมหานครขนาดใหญ่่

ที่่�เกิดิขึ้้�นภายใต้้กระบวนทััศน์ก์ระจายอำนาจแบบอสมมาตรที่่�มีีสถานะ โครงสร้้าง และอำนาจหน้้าที่่�พิเิศษ

มากกว่่าเทศบาลทุุกรููปแบบในประเทศญี่่�ปุ่่�น การจััดตั้้�งนครที่่�ตั้้�งขึ้้�นโดยข้้อบััญญััติิรััฐบาลนั้้�นกฎหมาย

ปกครองตนเองของท้้องถิ่่�น (Local Autonomy Act)  ค.ศ. 1947 กำหนดให้้เมืืองที่่�มีีประชากรมากกว่่า 

500,000 คนขึ้้�นไป (Local Autonomy Act, 1947) หากแต่่ในทางปฏิบิัตัิกิลับัสงวนไว้ใ้ห้ส้ำหรับัมหานคร

ที่่�มีีประชากรอย่่างน้้อย 700,000 คน ที่่�คาดว่่าจะเพิ่่�มถึึง 1,000,000 คน ในอนาคตอัันใกล้้ (Council of 

Local Authorities for International Relations [CLAIR], 2023) และเป็็นพื้้�นที่่�ที่่�มีีความเจริญ

ทางเศรษฐกิิจและอุุตสาหกรรมระดัับสููงต่่างจากท้้องถิ่่�นทั่่�วไป อาทิิ การเป็็นที่่�ตั้้�งภาคธุุรกิิจและ

อุุตสาหกรรมชั้้�นสููง สถาบัันการศึึกษาระดัับอุุดมศึึกษา ศููนย์์กลางการแพทย์์ และการเป็็นพื้้�นที่่�ดึึงดููด

ผู้้�มาเยืือนและนัักลงทุุนทั่่�วโลก จึึงสามารถจััดตั้้�งนครที่่�ตั้้�งขึ้้�นโดยข้้อบััญญััติิรััฐบาลได้้ (The Japan 

Designated Cities Mayors Association [JDCMA], 2026a)

การจััดตั้้�งนครที่่�ตั้้�งขึ้้�นโดยข้้อบััญญััติิรััฐบาลต้้องได้้รัับฉัันทมติิเห็็นชอบจากสภาเมืือง สภาจัังหวััด 

และผู้้�ว่่าราชการจัังหวััดให้้มีีการยกฐานะเทศบาลนั้้�นขึ้้�นเป็็นนครที่่�ตั้้�งขึ้้�นโดยข้อบััญญััติิรััฐบาล จากนั้้�น

นายกเทศมนตรีและผู้้�ว่่าราชการจัังหวััดจะร่่วมกัันยื่่�นหนังัสือืไปยัังรัฐัมนตรีว่่าการกระทรวงกิิจการภายใน

และการสื่่�อสาร (Minister of Internal Affairs and Communications) และกระทรวงจะดำเนิินการ

พิิจารณาความพร้้อมของมหานครดัังกล่่าวในมิิติิต่่างๆ  ร่่วมกัับหน่่วยงานที่่�เกี่่�ยวข้้องเพื่่�อเสนอต่่อคณะ

รััฐมนตรีีพิิจารณาให้้ความเห็็นชอบนำมาสู่่�การตราและประกาศใช้้ข้้อบััญญััติิรััฐบาล (Cabinet Order) 

จััดตั้้�งนครที่่�ตั้้�งขึ้้�นโดยข้้อบััญญััติิรััฐบาล (Niigata City, 2026) 

ในส่่วนของอำนาจหน้้าที่่�พิิเศษกฎหมายปกครองตนเองของท้้องถิ่่�น (Local Autonomy Act)  

ค.ศ. 1947 ได้้กำหนดให้้นครที่่�ตั้้�งขึ้้�นโดยข้้อบััญญััติิรััฐบาลมีีอำนาจหน้้าที่่�จััดทำภารกิิจที่่�โดยปกติิเป็็น

อำนาจหน้้าที่่�ของจัังหวััด (Prefecture) ในฐานะองค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�นชั้้�นบน (Upper Tier) มากถึึง 

20 ภารกิิจ (Aungkaburana, 2026; Local Autonomy Act, 1947) ประกอบด้้วย

(1) ภารกิจิด้า้นสวััสดิิการเด็็ก อาทิ ิการคุ้้�มครองชั่่�วคราวแก่่เด็็ก การอนุุญาตจัดตั้้�ง กำหนดมาตรฐาน

ขั้้�นต่่ำ ตรวจสอบ และกำกัับสถานรัับเลี้้�ยงเด็็ก ฯลฯ

(2) ภารกิิจด้้านคณะกรรมการสวััสดิิการชุุมชน อาทิิ แต่่งตั้้�งคนในพื้้�นที่่�เป็็นอาสาสมััครสวััสดิิการ

ชุุมชนในการสอดส่่องดููแลคนแก่่และคนจนของเมืือง ฯลฯ

(3) ภารกิิจด้้านสวััสดิิการของผู้้�พิิการทางร่่างกาย อาทิิ การพิิจารณาและออกสมุุดประจำตััว 

ผู้้�พิิการ อนุุมััติิจ่่ายเงิินค่่าขาเทีียม รถเข็็นไฟฟ้้า หรืือเครื่่�องช่่วยฟััง ฯลฯ
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เพื่่�อการออกแบบอำนาจหน้้าที่่�ของเทศบาลตามศัักยภาพเชิิงพื้้�นที่่� 

(4) ภารกิิจด้า้นการคุ้้�มครองชีีวิิต อาทิ ิตรวจสอบ ติดิตาม และอนุุมัติจิ่่ายเบี้้�ยยังัชีพีให้้ผู้้�ยากไร้้ ฯลฯ

(5) ภารกิิจด้้านดููแลผู้้�ป่่วยและผู้้�เสีียชีีวิิตที่่�เดิินทาง อาทิิ จััดการศพไร้้ญาติิ ดููแลคนเร่่ร่่อนที่่�ป่่วย

ฉุุกเฉิินในพื้้�นที่่�สาธารณะ ฯลฯ

(6) ภารกิิจด้้านกิิจการสวััสดิิการสัังคม อาทิิ กำกัับดููแลบ้้านพัักคนชราสถานรัับเลี้้�ยงเด็็ก ฯลฯ

(7) ภารกิิจด้้านสวััสดิิการของผู้้�พิิการทางสติิปััญญา อาทิิ ออกสมุุดประจำตััว จััดหาศููนย์์ฝึึกอาชีีพ

หรืือสถานคุ้้�มครองให้้ผู้้�พิิการทางสติิปััญญา ฯลฯ

(8) ภารกิจิด้า้นสวััสดิกิารของครอบครัวัที่่�มีีพ่่อแม่่เลี้้�ยงเดี่่�ยวและหญิงิหม้า้ย อาทิ ิการบริหิารกองทุุน

เงิินกู้้�ยืืมเพื่่�อใช้้เป็็นทุุนการศึึกษาบุุตรหรืือทุุนประกอบอาชีีพ ฯลฯ

(9) ภารกิิจด้านสวััสดิิการผู้้�สููงอายุุ อาทิิ การมีีอำนาจออกใบอนุุญาตจัดตั้้�ง ตรวจสอบมาตรฐาน 

และสั่่�งปิิดบ้้านพัักคนชรา/สถานรัับเลี้้�ยงผู้้�สููงอายุุ ฯลฯ

(10) ภารกิิจด้านสุุขภาพของแม่่และเด็็ก อาทิิ ให้บ้ริการตรวจสุุขภาพทารก ออกสมุุดบัันทึึกสุุขภาพ

แม่่และเด็็ก ฯลฯ

(11) ภารกิิจด้้านการประกัันการดููแลระยะยาว อาทิิ บริิหารกองทุุน กำหนดอััตราเบี้้�ยประกััน 

ประเมิินผู้้�สููงอายุุเพื่่�อรัับรองระดัับความต้้องการดููแล ฯลฯ

(12) ภารกิิจด้้านสนัับสนุุนการพึ่่�งพาตนเองของผู้้�พิิการ อาทิิ อนุุมััติิงบจ้้างผู้้�ช่่วยคนพิิการ ฯลฯ 

(13) ภารกิิจการสนัับสนุุนการพึ่่�งพาตนเองของผู้้�ที่่�ประสบปััญหาทางชีีวิิต อาทิิ จััดโปรแกรม

ฝึึกอาชีีพให้้คนจนที่่�เสี่่�ยงไร้้บ้้านหรืือคนไร้้บ้้าน ฯลฯ

(14) ภารกิิจด้้านสุุขอนามััยอาหาร อาทิิ ออกใบอนุุญาตหรืือสั่่�งปิิดร้้านอาหาร ภััตตาคาร โรงงาน

ผลิิตอาหาร ฯลฯ

(15) ภารกิิจด้้านการแพทย์์ อาทิิ อนุุญาตให้้เปิิดโรงพยาบาลและคลิินิิก ตรวจสอบมาตรฐาน

ความปลอดภััยโรงพยาบาลเอกชน ฯลฯ

(16) ภารกิิจด้า้นสุุขภาพจิิตและสวััสดิิการของผู้้�ป่วยจิตเวช อาทิ ิบังัคัับรักัษาหรืือนำตััวผู้้�ป่วยจิตเวช

คลุ้้�มคลั่่�งที่่�เสี่่�ยงก่่ออัันตรายต่่อผู้้�อื่่�นส่่งเข้้าโรงพยาบาลจิิตเวช ฯลฯ

(17) ภารกิิจด้้านการป้้องกัันวััณโรค อาทิิ กัักตััวผู้้�ป่่วยวััณโรคระยะแพร่่เชื้้�อ อนุุมััติิงบค่่ารัักษา

พยาบาล ฯลฯ

(18) ภารกิิจด้้านการรัักษาพยาบาลสำหรัับผู้้�ป่่วยโรคหายาก อาทิิ พิิจารณาอนุุมััติิเงิินช่่วยเหลืือ

ค่่ารัักษาพยาบาลสำหรัับโรคเฉพาะทางราคาแพง ฯลฯ
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(19) ภารกิิจด้้านการจััดรููปที่่�ดิิน อาทิิ การจััดรููปที่่�ดิิน การผัังเมืือง ฯลฯ

(20) ภารกิิจด้านควบคุุมป้้ายโฆษณากลางแจ้้ง อาทิิ การออกข้้อบััญญััติคิวบคุุมโซนติดิ ป้า้ยโฆษณา 

สั่่�งรื้้�อถอนป้้ายอัันตราย ฯลฯ

ความโดดเด่่นอีีกประการของนครที่่�ตั้้�งขึ้้�นโดยข้้อบััญญััติิรััฐบาลอยู่่ �ที่่�สามารถจััดตั้้�ง “เขต” 

เป็็นหน่่วยงานย่่อยของนครที่่�ตั้้�งขึ้้�นโดยข้้อบััญญััติิรััฐบาลแบ่่งเป็็น 2 รููปแบบ คืือ เขตบริหารทั่่�วไป 

(Administrative Ward) มีีผู้้�อำนวยการเขตมาจากการแต่่งตั้้�งโดยนายกเทศมนตรีจากข้้าราชการระดัับ

สูงูกัับเขตบริหารแบบเบ็็ดเสร็็จ (Comprehensive Ward) มีผีู้้�อำนวยการเขตมาจากการแต่่งตั้้�งของนายก

เทศมนตรีี (ข้้าราชการประจำหรืือไม่่เป็็นข้้าราชการประจำก็็ได้้) โดยความเห็็นชอบของสภาท้้องถิ่่�น

ทำหน้้าที่่�รับัผิดชอบบริหารจััดการเขต ปฏิิบัตัิติามนโยบายและคำสั่่�งนายกเทศมนตรี และดููแลเชื่่�อมประสาน

ระหว่่างประชาชนในเขตกัับนครที่่�ตั้้�งขึ้้�นโดยข้้อบััญญััติิรััฐบาล (Local Autonomy Act, 1947)

ณ ปััจจุุบััน (ค.ศ. 2026) นครที่่�ตั้้�งขึ้้�นโดยข้้อบััญญััติิรััฐบาลในประเทศญี่่�ปุ่่�นมีีจำนวน 20 แห่่ง 

ประกอบด้้วย โอซาก้้า นาโกย่่า เกีียวโต โยโกฮามา โกเบ คิิตะคิิวชูู ซััปโปโร คาวาซากิิ ฟุุกุุโอกะ ฮิิโรชิิมา 

เซนได ชิิบะ ไซตามะ ชิิซููโอกะ ซาไก นีีงาตะ ฮามามััตสึึ โอกายามา ซากามิิฮาระ และคุุมาโมโตะ 

(The Japan Designated Cities Mayors Association [JDCMA], 2026b) นครที่่�ตั้้�งขึ้้�นโดยข้้อบััญญััติิ

รััฐบาลครอบคลุุมพื้้�นที่่� 3% ของประเทศญี่่�ปุ่่�น หากแต่่มีประชากรมากถึึงร้้อยละ 40 และมีีกิิจกรรม

ทางเศรษฐกิิจเกิิดขึ้้�นกว่่าร้้อยละ 30 ในพื้้�นที่่� (Aungkaburana, 2026; The Japan Designated Cities 

Mayors Association [JDCMA], 2026a)

ฉะนั้้�น การกระจายอำนาจแบบอสมมาตรเป็็นลำดัับชั้้�นตามศัักยภาพเชิิงพื้้�นที่่�ของประเทศญี่่�ปุ่่�น

ถืือเป็็นบทเรีียนประสบการณ์์ของรััฐบาลในการนำเอากระบวนทััศน์์กระจายอำนาจแบบอสมมาตรมา

ประยุุกต์์ใช้้เพื่่�อตอบสนองต่่อความเหลื่่�อมล้้ำทางขีีดความสามารถ ภาระหน้้าที่่�ตามความเป็็นจริง 

และภาระซ่่อนเร้้นของเมืืองขนาดใหญ่่จากเป็็นศููนย์์กลางการพััฒนาเชิิงพื้้�นที่่�ของเมืืองใหญ่่หรืือมหานคร

ขนาดใหญ่่หลายแห่่งผ่่านการออกแบบโครงสร้้างและอำนาจหน้้าที่่�ให้้แตกต่่างกัันเป็็นลำดัับชั้้�น

ตามศัักยภาพเชิิงพื้้�นที่่�

4.2 ฝรั่่�งเศส: การกระจายอำนาจแบบอสมมาตรเชิิงระบบสัญญามอบอำนาจเพ่ื่�อการพััฒนา

เชิิงพื้้�นที่่�

“ฝรั่่�งเศส (France)” เป็็นหนึ่่�งในประเทศต้้นแบบการปกครองท้้องถิ่่�นและบริิหารจััดการท้้องถิ่่�น

ที่่�มีีการจััดระบบการบริิหารราชการแผ่่นดิินค่่อนข้้างสลัับซัับซ้้อนเมื่่�อเปรีียบเทีียบกัับประเทศต่่างๆ 
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ดุุลยภาพใหม่่ของการบริิหารจััดการพื้้�นที่่�: ข้้อเสนอแนะเชิิงนโยบาย
เพื่่�อการออกแบบอำนาจหน้้าที่่�ของเทศบาลตามศัักยภาพเชิิงพื้้�นที่่� 

ในยุุโรป หากแต่่ระบบการบริิหารราชการแผ่่นดิินของฝรั่่�งเศสกลัับมีีความคล้้ายคลึึงกัับระบบการบริิหาร

ราชการแผ่่นดิินของประเทศไทย ประกอบด้้วย การบริิหารราชการส่่วนกลาง ราชการส่่วนภููมิิภาค 

และราชการส่่วนท้้องถิ่่�น ซึ่่�งมีีเขตปกครองตั้้�งอยู่่�ในภาคพื้้�นทวีีปและดิินแดนโพ้้นทะเล (Chardchawarn, 

2020) โครงสร้้างการปกครองท้้องถิ่่�นรููปแบบทั่่�วไปของฝรั่่�งเศสเป็็นการจััดโครงสร้้างในระบบสามชั้้�น 

(Three Tier System) ประกอบด้้วย ภาค จำนวน 18 ภาค จัังหวััด จำนวน 101 จัังหวััด และเทศบาล 

จำนวน 34,753 แห่่ง ซึ่่�งถืือเป็็นประเทศรัฐเดี่่�ยวที่่�มีีจำนวนองค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�นมากที่่�สุุดในโลก 

(Mairie De Sinard, 2025; Nguyen, 2025; SNG-WOFI, 2022)

อย่่างไรก็็ดีี องค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�นชั้้�นล่่างหรืือเทศบาลที่่�มีีจำนวนมากถึึง 34,753 แห่่ง 

(ค.ศ. 2026) และมีีลักัษณะสมมาตรเชิิงสถาบันั โดยมีโครงสร้้าง สถานะ และอำนาจหน้้าที่่�ที่่�เป็็นมาตรฐาน

เดีียวกัันทุุกเทศบาลทั่่�วประเทศฝรั่่�งเศส (Vie Publique, 2025) กลัับส่่งผลให้้เมืืองขนาดใหญ่่ในเขต

เทศบาลหลายแห่่งที่่�มีกีารเติบิโตแบบก้าวกระโดดจนกลายเป็็นศูนูย์์กลางกิจิกรรมเศรษฐกิจิ เมือืงท่่องเที่่�ยว

ระดัับโลก เขตอุุตสาหกรรม มหาวิิทยาลััยชั้้�นนำ ฯลฯ ซึ่่�งดึึงดููดนักลงทุุน นักัท่่องเที่่�ยว และผู้้�มาเยี่่�ยมเยืือน

จากทั่่�วทุุกมุุมโลก ตลอดจนเทศบาลในพื้้�นที่่�ที่่�มีีลักัษณะพิิเศษหรืือลักัษณะเฉพาะ ต้อ้งเผชิิญกับัภาระหน้้าที่่�

ตามความเป็น็จริงิและภาระซ่่อนเร้น้จากการเป็น็ศูนูย์ก์ลางกระจุุกตัวัของกิจิกรรมทางเศรษฐกิจิของพื้้�นที่่�

และจากลักัษณะพิเิศษหรือืลัักษณะเฉพาะของเทศบาลที่่�แตกต่่างไปจากเขตเทศบาลอื่่�นๆ (Gilbert et al., 

2026; Vie Publique, 2022)

โจทย์์ท้้าทายที่่�เกิิดขึ้้�นส่่งผลให้้รััฐบาลฝรั่่�งเศสนำเอากระบวนทััศน์กระจายอำนาจแบบอสมมาตร

มาประยุุกต์์ใช้้เพื่่�อตอบสนองต่่อความเหลื่่�อมล้้ำทางขีีดความสามารถ ลัักษณะเฉพาะ และความแตกต่่าง

ของแต่่ละพื้้�นที่่�ด้้วยการอนุุญาตให้้เทศบาลและองค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�นประเภทเดีียวกัน “มีีอำนาจ

หน้า้ที่่�ต่่างกันัได้”้ ตามศักัยภาพของเทศบาลและสภาพภูมูิศิาสตร์แ์ละสังัคมของแต่่ละพื้้�นที่่�เพื่่�อแก้ไ้ขปััญหา

ที่่�ซัับซ้้อนของแต่่ละพื้้�นที่่�ได้้ตรงจุุด (Loi N° 2022-217, 2022; Vie Publique, 2022) โดยการกระจาย 

อำนาจแบบอสมมาตรที่่�เกิิดขึ้้�นดัังกล่่าวแบ่่งเป็็น 2 ประเภท ดัังนี้้�

หนึ่่�ง การกระจายอำนาจแบบอสมมาตรตามคุุณลักัษณะเฉพาะด้้านการท่่องเที่่�ยว: เป็น็รูปูแบบ

การกระจายอำนาจแบบอสมมาตรที่่�เกิดิขึ้้�นจากการประกาศใช้้ “ประมวลกฎหมายการท่่องเที่่�ยว (Code 

Du Tourisme)” ฉบัับแก้ไ้ขเพิ่่�มเติิม ค.ศ. 2015 ซึ่่�งบัญัญััติใิห้เ้ทศบาลโดยความเห็น็ชอบของสภาเทศบาล 

ซึ่่�งมีีความโดดเด่่น มีีชื่่�อเสีียง และมีีอััตลักษณ์์เฉพาะตััวจนได้้รัับการรัับรองตามกฎหมาย โดยเฉพาะ

เทศบาลที่่�รัฐัได้้ประกาศให้้เป็็น “เมืืองตากอากาศที่่�ได้้รับัการจััดชั้้�น (Stations Classées De Tourisme)” 
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(Code Du Tourisme, 2026) สามารถร้้องขออำนาจหน้้าที่่�ด้้านการจััดการท่่องเที่่�ยวจากองค์์กร

ความร่่วมมืือระหว่่างเทศบาล (Établissement Public De Coopération Intercommunale: EPCI) 

กลัับมาบริิหารจััดการท่่องเที่่�ยวโดยเทศบาลเองผ่่านการจััดตั้้�งองค์์กรส่่งเสริิมการท่่องเที่่�ยวหรืือ 

“สำนัักงานการท่่องเที่่�ยว (Office De Tourisme)” มีีสถานะเป็็นสถานประกอบการสาธารณะ

ทางอุุตสาหกรรมและพาณิิชยกรรมของเทศบาล (Code Du Tourisme, 2026; Loi n° 2019-1461, 

2019)

สำนัักงานการท่่องเที่่�ยวที่่�จััดตั้้�งข้ึ้�นจะถููกบริหารจััดการในรููปแบบของ “คณะกรรมการบริหาร 

(Comité De Direction)” (Code Du Tourisme, 2026) โดยมีีประธานคณะกรรมการบริิหารหนึ่่�งคน

และรองประธานคณะกรรมการบริหารไม่่เกิินสองคนมาจากการเลืือกตั้้�งของกรรมการ (Code Du Tourisme, 

2026) ที่่�ประกอบด้วย สมาชิิกสภาเทศบาลและคณะผู้้�บริหารเทศบาลเป็็นกรรมการเสีียงข้้างมากเพื่่�อเป็็น

หลัักประกันัให้ก้ารบริหิารจัดัการท่่องเที่่�ยวของเมือืงเป็น็ไปตามนโยบายของเทศบาล กับัผู้้�แทนจากวิชิาชีพี

หรือืสมาคมที่่�เกี่่�ยวข้อ้งกับัการท่่องเที่่�ยวในเขตเทศบาลร่่วมเป็น็กรรมการ โดยมีผีู้้�อำนวยการ (Directeur) 

สำนักังานการท่่องเที่่�ยวซึ่่�งเป็็นนักับริหารมือือาชีีพ (Professional Manager) มาจากการแต่่งตั้้�งโดยสัญัญาจ้้าง

ทำหน้้าที่่�บริหิารจัดัการสำนักังานการท่่องเที่่�ยวให้้เป็็นไปตามนโยบายที่่�คณะกรรมการบริหิารได้้กำหนดไว้้ 

(Code Du Tourisme, 2026) โดยสำนัักงานการท่่องเที่่�ยวที่่�จัดัตั้้�งข้ึ้�นมีีอำนาจหน้้าที่่�ในมิิติติ่่างๆ ที่่�เกี่่�ยวข้อง

กัับการจััดการท่่องเที่่�ยวของเทศบาล (Code Du Tourisme, 2026) ประกอบด้้วย

(1) ให้้ข้้อมููลบริการข้้อมูลูการท่่องเที่่�ยว ส่่งเสริมิการท่่องเที่่�ยวของเทศบาล โดยประสานงานร่่วมกัับ

คณะกรรมการการท่่องเที่่�ยวระดัับจัังหวััดและระดัับภููมิิภาค

(2) ประสานการดำเนิินงานของภาคีีเครืือข่่ายที่่�เกี่่�ยวข้้องกัับการพััฒนาการท่่องเที่่�ยวในท้้องถิ่่�น

(3) ภารกิจิที่่�ได้้รับัมอบหมายจากสภาเทศบาลในการจัดัทำและดำเนินิการตามนโยบายการท่่องเที่่�ยว

และแผนพััฒนาการท่่องเที่่�ยวท้้องถิ่่�น โดยเฉพาะการจััดทำบริการด้้านการท่่องเที่่�ยว การบริหารจััดการ

สิ่่�งอำนวยความสะดวกด้้านการท่่องเที่่�ยวและนัันทนาการ การจััดงานเทศกาลและกิิจกรรมทางวัฒันธรรม 

ฯลฯ

(4) ดำเนิินกิิจกรรมเชิิงพาณิิชย์์เพื่่�อจำหน่่ายบริิการด้้านการท่่องเที่่�ยว

(5) เป็็นที่่�ปรึึกษาเกี่่�ยวกัับโครงการก่่อสร้้างสาธารณููปโภคด้้านการท่่องเที่่�ยว 

อนึ่่�ง งบประมาณในการบริหารจััดการสำนัักงานการท่่องเที่่�ยวที่่�จััดตั้้�งข้ึ้�นนั้้�นประกอบด้้วยรายได้้

จากแหล่่งต่่างๆ  อาทิิ เงิินอุุดหนุุนจากเทศบาลหรืือรััฐ เงิินสมทบเฉพาะกิิจและเงิินช่่วยเหลืือ เงิินบริิจาค 
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เพื่่�อการออกแบบอำนาจหน้้าที่่�ของเทศบาลตามศัักยภาพเชิิงพื้้�นที่่� 

และทรัพย์์มรดก ภาษีีที่่�พััก รายได้้บางส่่วนจากภาษีีผู้้�ประกอบการกระเช้้าไฟฟ้า รายได้้จากการจััดการ

บริิการหรืือสิ่่�งอำนวยความสะดวกด้้านกีีฬาและการท่่องเที่่�ยวที่่�ตั้้�งอยู่่�ในเขตเทศบาล ฯลฯ (Code Du 

Tourisme, 2026)

สอง การกระจายอำนาจแบบอสมมาตรตามสัญัญา (Asymétrie Contractuelle): เป็็นรูปูแบบ

การกระจายอำนาจแบบอสมมาตรที่่�เกิดิขึ้้�นภายใต้บ้ริบิทการเติบิโตแบบก้าวกระโดดของเมืืองขนาดใหญ่่ 

ผนวกกัับ การแบกรัับภาระหน้้าที่่�ตามความเป็็นจริิงและภาระซ่่อนเร้้นของเทศบาลจำนวนมาก จนส่่งผล

ให้้สมาคมนายกเทศมนตรีีแห่่งฝรั่่�งเศส (AMF) สมััชชาสภาจัังหวััดแห่่งฝรั่่�งเศส (ADF) และสมาคมแคว้้น

แห่่งฝรั่่�งเศส (Régions De France) รวมตััวกัันนามกลุ่่�ม “Territoires Unis” เรีียกร้้องให้้รััฐบาลเริ่่�มต้้น

กระจายอำนาจครั้้�งใหม่่และลดบทบาทรัฐในการจััดทำบริการสาธารณะยกเว้้นที่่�เป็็นภารกิิจหลัักของรััฐ

เท่่านั้้�น ควบคู่่�ไปกับั ปรับัใช้้กฎหมายให้้เข้้ากับับริบิทแต่่ละท้้องถิ่่�นภายใต้้หลักัการความแตกต่่างทางดินิแดน 

(Beurey, 2019) สอดคล้้องกัับหนึ่่�งในข้้อเรีียกร้้องของกลุ่่�มผู้้�ชุุมชนในวิิกฤตการณ์์เสื้้�อกั๊๊�กเหลืือง (Gilets 

Jaunes) เรีียกร้้องให้้รััฐบาลยุุติิการรวมศููนย์์อำนาจและนำการจััดทำบริการสาธารณะไปใกล้้ชิิด

กัับประชาชนเพื่่�อลดช่่องว่่างความเหลื่่�อมล้้ำเชิิงพื้้�นที่่� (Vie Publique, 2021)

โจทย์์ท้้าทายดัังกล่่าวส่่งผลให้้รััฐบาลกลางฝรั่่�งเศสนำเอากระบวนทััศน์กระจายอำนาจแบบ

อสมมาตรมาปรัับเปลี่่�ยนนโยบายสาธารณะต่่างๆ ควบคู่่�ไปกัับ ประกาศใช้้ “กฎหมายว่่าด้้วยการสร้้าง

ความแตกต่่าง การกระจายอำนาจ ลดอำนาจส่่วนกลาง และมาตรการต่่างๆ  เพื่่�อลดขั้้�นตอนความยุ่่�งยาก

ของการดำเนิินงานสาธารณะในระดัับท้้องถิ่่�น (Loi N° 2022-217 Du 21 Février 2022 Relative À La 

Différenciation, La Décentralisation, La Déconcentration Et Portant Diverses Mesures De 

Simplification De L’action Publique Locale)” หรือื กฎหมาย 3DS ใน ค.ศ. 2022 เพื่่�อตอบสนองต่่อ

ความเหลื่่�อมล้้ำทางขีีดความสามารถ ลัักษณะเฉพาะ และความแตกต่่างของแต่่ละพื้้�นที่่�ด้้วยการอนุุญาต

ให้้เทศบาลและองค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�นประเภทเดีียวกััน “มีีอำนาจหน้้าที่่�ต่่างกัันได้้” ตามศัักยภาพ

ของเทศบาลและสภาพภููมิิศาสตร์์และสัังคมของแต่่ละพื้้�นที่่�เพื่่�อแก้้ไขปััญหาที่่�ซัับซ้้อนของแต่่ละพื้้�นที่่�

ได้้ตรงจุุด (Loi N° 2022-217, 2022; Vie Publique, 2022)

โดยกฎหมาย 3DS เป็็นการดำเนิินงานผ่่านระบบสัญญา (Contractualisation) ในรููปของ “สัญัญา

มอบหมายอำนาจหน้้าที่่� (Convention De Délégation)” ที่่�อนุุญาตให้้ผู้้�ว่่าราชการจัังหวััดในฐานะ

ตััวแทนของรััฐบาลกลางในจัังหวััดหรืือประธานองค์์กรความร่่วมมืือระหว่่างเทศบาล (Le Président De 

L’epci) สามารถจััดทำสััญญากัับเทศบาลเป็็นรายกรณีีเพื่่�อมอบหมายหรืือส่่งคืืนอำนาจหน้้าที่่�และ
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งบประมาณให้้กัับเทศบาลที่่�มีีศัักยภาพ มีีความพร้้อม และมีีความจำเป็็นในการจััดทำบริิการสาธารณะ

นอกเหนืืออำนาจหน้้าที่่�ของเทศบาล มีีเป้้าหมายเพื่่�อแก้้ไขปััญหาตามความเป็็นจริิงและปััญหาซ่่อนเร้้น

เชิิงพื้้�นที่่�ที่่�มีีความซัับซ้้อน อัันเป็็นการเปลี่่�ยนแปลงความสััมพัันธ์์ที่่�เกิิดขึ้�นระหว่่างรััฐกัับเทศบาลจาก 

“ผู้้�สั่่�งการ/ผู้้�กำกัับดููแล (รััฐ)” กัับ “ผู้้�รัับคำสั่่�ง (เทศบาล)” ไปสู่่�การเป็็น “คู่่�สััญญา” (Gilbert et al., 

2026; Loi N° 2022-217, 2022; Vie Publique, 2022) เปรีียบดัังการออกแบบอำนาจหน้้าที่่� “สั่่�งตััด 

(Tailor Made)” ให้้กัับเทศบาลเพื่่�อรองรัับเมือืงที่่�เติบิโตแบบก้าวกระโดดและลัักษณะเฉพาะของแต่่ละพื้้�นที่่�

ได้้อย่่างมีีประสิิทธิิภาพ

การจััดทำสััญญามอบหมายอำนาจหน้้าที่่� “ประมวลกฎหมายการปกครองท้้องถิ่่�น (Code 

Général Des Collectivités Territoriales)” และที่่�แก้้ไขเพิ่่�มเติิมโดยกฎหมาย 3DS ใน ค.ศ. 2022 

บัญัญัติัิให้เ้ทศบาลต้อ้งประเมินิตนเองและพบว่่ามีศีักัยภาพ ขีดีความสามารถ และความพร้อ้มในมิติิติ่่างๆ  

ในการจัดัทำภารกิจิบริกิารสาธารณะที่่�ประสงค์ข์อรับัมอบอำนาจหน้า้ที่่�โดยความเห็น็ชอบของสภาเทศบาล 

และแสดงเจตนารมณ์ย์ื่่�นความประสงค์ข์อรับัมอบอำนาจหน้า้ที่่�ต่่อผู้้�ว่่าราชการจังัหวัดัหรือืประธานองค์ก์ร

ความร่่วมมืือระหว่่างเทศบาล จึึงเข้้าสู่่�กระบวนการเจรจาจััดทำรายละเอีียดสััญญา การเจรจาดัังกล่่าว

ให้้ความสำคััญกัับรายละเอีียดในมิิติิต่่างๆ  อาทิิ อำนาจหน้้าที่่�ในการจััดทำภารกิิจบริิการสาธารณะ 

การจััดสรรและถ่่ายโอนทรัพยากรทางการเงิินและบุุคลากรให้้กัับเทศบาล กรอบระยะเวลามอบหมาย

อำนาจหน้้าที่่� ตััวชี้้�วััดความสำเร็็จ การติิดตามและประเมิินผลเทศบาล เงื่่�อนไขบัังคัับตามกฎหมาย ฯลฯ 

(Code Général Des Collectivités Territoriales, 2022)

พร้้อมกันันี้้� นายกเทศมนตรีต้ี้องนำรายละเอีียดสัญัญาเสนอต่่อสภาเทศบาลเพื่่�อลงมติใิห้้ความเห็็นชอบ

ต่่อหลัักการและรายละเอีียดร่่างสััญญามอบหมายอำนาจหน้้าที่่�และสััญญาผููกพัันต่่างๆ ที่่�เกี่่�ยวข้้อง 

(Code Général Des Collectivités Territoriales, 2022) เมื่่�อได้ร้ับัความเห็น็ชอบแล้ว้นายกเทศมนตรีี

จึึงสามารถลงนามในสัญัญากับัผู้้�ว่่าราชการจัังหวัดัในฐานะตััวแทนของรััฐได้้ ทั้้�งนี้้� กรณีกีารรัับคืนือำนาจหน้้าที่่�

จากองค์์กรความร่่วมมืือระหว่่างเทศบาลนั้้�นประธานองค์์กรความร่่วมมืือระหว่่างเทศบาลจะต้้องได้้รัับ

ความเห็็นชอบจากสภาองค์์กรความร่่วมมืือระหว่่างเทศบาลก่่อนจึึงสามารถลงนามได้้ (Code Général 

Des Collectivités Territoriales, 2022) โดยสััญญามอบหมายอำนาจหน้้าที่่�หรืือคืืนอำนาจหน้้าที่่�จะมีี

สภาพบัังคัับใช้้โดยสมบููรณ์์ได้้เมื่่�อผู้้�ว่่าราชการจัังหวัดั (Code Général Des Collectivités Territoriales, 

2022) ดำเนิินการตรวจสอบความชอบด้้วยกฎหมายของสััญญามอบหมายอำนาจหน้้าที่่�ที่่�ต้้องไม่่ละเมิิด

กฎหมายอื่่�นๆ และไม่่เกี่่�ยวกัับการรัับมอบอำนาจหน้้าที่่�ด้้านการศาลและยุุติิธรรม การต่่างประเทศ 
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เพื่่�อการออกแบบอำนาจหน้้าที่่�ของเทศบาลตามศัักยภาพเชิิงพื้้�นที่่� 

การป้้องกัันประเทศ ความมั่่�นคงและความสงบเรีียบร้้อย และการออกเงิินตรา ซึ่่�งเป็็นอำนาจหน้้าที่่�หลััก

ที่่�สงวนไว้้สำหรัับรััฐเท่่านั้้�น (Code Général Des Collectivités Territoriales, 2022)

อนึ่่�ง รายละเอีียดของอำนาจหน้้าที่่�จััดทำบริิการสาธารณะที่่�รััฐสามารถมอบหมายหรืือองค์์กร

ความร่่วมมืือระหว่่างเทศบาลคืืนอำนาจให้้กัับเทศบาลโดยความสมััครใจผ่่านสััญญามอบหมายอำนาจ

หน้้าที่่� จำแนกได้้ ดัังนี้้�

(1) อำนาจที่่�รััฐมอบหมายโดยความสมััครใจผ่่านสััญญามอบหมายอำนาจหน้้าที่่� อาทิิ

- การบริหารงบประมาณที่่�อยู่่�อาศัยัเพื่่�อสังัคม (Code Général Des Collectivités Territoriales, 

2022)

- การดำเนิินงานสาธารณสุุขเชิิงป้้องกััน (Code De La Santé Publique, 2018)

- การบริิหารจััดการสาธารณสมบััติิของรััฐ

- การรัับสัมัปทานชายหาด (Code Général De La Propriété Des Personnes Publiques, 

2016)

- การเป็็นเจ้้าภาพบููรณะมรดกทางประวััติิศาสตร์์ (Code Du Patrimoine, 2005).

- การติิดตั้้�งกล้้องตรวจจัับความเร็็วอััตโนมััติิ (Loi N° 2022-217, 2022)

- การระงัับข้้อพิิพาททางอาญาเบื้้�องต้้น (Code De Procédure Pénale, 2011)

- การดููแลพื้้�นที่่�อนุุรัักษ์์ธรรมชาติิ (Code De L’environnement, 2022)

(2) อำนาจหน้้าที่่�ที่่�องค์์กรความร่่วมมือืระหว่่างเทศบาลคืนอำนาจให้้กับัเทศบาลโดยความสมัคัรใจ

ผ่่านสััญญามอบหมายอำนาจหน้้าที่่� (Code Général Des Collectivités Territoriales, 2022) อาทิิ 

- การพััฒนาและการจััดวางผัังพื้้�นที่่�ในเชิิงเศรษฐกิิจ สัังคม วััฒนธรรม และชุุมชน

- ด้้านนโยบายเมืืองและที่่�อยู่่�อาศััยท้้องถิ่่�น

- การบริิหารจััดการบริิการเพื่่�อประโยชน์์สาธารณะ

- การสร้้างและบริิหารจััดการพื้้�นที่่�พัักจอดและที่่�ดิินเช่่าตามที่่�กฎหมายกำหนด

- ด้้านสิ่่�งแวดล้้อมและคุุณภาพชีีวิิต

ฉะนั้้�น การกระจายอำนาจแบบอสมมาตรเชิิงระบบสัญญามอบอำนาจเพื่่�อการพััฒนาเชิิงพื้้�นที่่�

ของประเทศฝรั่่�งเศสถืือเป็็นบทเรีียนประสบการณ์์ที่่�สำคััญของรััฐบาลฝรั่่�งเศสในการนำเอากระบวนทััศน์์

กระจายอำนาจแบบอสมมาตรมาประยุุกต์์ใช้้เพื่่�อตอบสนองต่่อความเหลื่่�อมล้้ำทางขีีดความสามารถ 

ลัักษณะเฉพาะ ความแตกต่่างของแต่่ละพื้้�นที่่� และตอบสนองต่่อข้้อเรีียกร้้องทางการเมืืองที่่�มุ่่�งให้้รััฐบาล
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เริ่่�มต้้นกระจายอำนาจครั้้�งใหม่่และลดบทบาทของรััฐในการจััดทำบริิการสาธารณะเชิิงพื้้�นที่่�ผ่่านการ

ออกแบบและอนุุญาตให้้เทศบาลและองค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�นประเภทเดีียวกันอื่่�นๆ มีีอำนาจหน้้าที่่�

ต่่างกัันได้้ตามคุุณลัักษณะเฉพาะ ศัักยภาพของเทศบาล และสภาพภููมิิศาสตร์์และสัังคมของแต่่ละพื้้�นที่่�

เพื่่�อแก้้ไขปััญหาที่่�ซัับซ้้อนของแต่่ละพื้้�นที่่�ได้้ตรงจุุด

 5. ข้้อเสนอแนะเชิิงนโยบายเพื่่�อการออกแบบอำนาจหน้้าที่่�ของเทศบาลตามศัักยภาพ

 เชิิงพื้้�นที่่�

การออกแบบข้อเสนอแนะเชิิงนโยบายเพื่่�อการออกแบบอำนาจหน้้าที่่�ของเทศบาลตามศัักยภาพ

เชิิงพื้้�นที่่�ให้้เกิิดความเหมาะสมและสอดคล้้องต่่อการบริหารจััดการเชิิงพื้้�นที่่�เขตเทศบาลมีเป้้าหมาย

เพื่่�อการจััดวาง “ดุุลยภาพใหม่่ (New Equilibrium)” ของการบริิหารจััดการเชิิงพื้้�นที่่�ด้้วยการออกแบบ

อำนาจหน้้าที่่�ของเทศบาลตามศัักยภาพเชิิงพื้้�นที่่� ควบคู่่�ไปกัับ ลดข้อจำกััดทางการเมืืองในการยกฐานะ

และจัดัตั้้�งองค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�นรูปูแบบพิเิศษบางส่่วนของพื้้�นที่่�จังัหวัดัเพื่่�อการบริหิารจัดัการเชิงิพื้้�นที่่�

และส่่งมอบบริิการสาธารณะตามความเป็็นจริิงของพื้้�นที่่�ที่่�มีีลัักษณะพิิเศษ/ลัักษณะเฉพาะบางส่่วน

ของพื้้�นที่่�จัังหวััดในประเทศไทย มีีสาระสำคััญ ดัังนี้้�

5.1 หลัักการพื้้�นฐานของการออกแบบข้อ้เสนอแนะเชิงินโยบายเพื่่�อการออกแบบอำนาจหน้า้ที่่�

ของเทศบาลตามศัักยภาพเชิิงพื้้�นที่่�

สำหรัับการออกแบบข้้อเสนอแนะเชิิงนโยบายเพื่่�อการออกแบบอำนาจหน้้าที่่�ของเทศบาล

ตามศัักยภาพเชิิงพื้้�นที่่� ผู้้�เขีียนกำหนดหลัักการพื้้�นฐานไว้้ 8 ประการ ดัังนี้้�

5.1.1 ดำรงอยู่่�บนพื้้�นฐานความสมััครใจและความพร้้อมของเทศบาล

ข้้อเสนอแนะการออกแบบต้้องดำรงอยู่่�บนพื้้�นฐานความสมััครใจผ่่านการแสดงเจตนารมณ์์

ของเทศบาลโดยความเห็็นชอบร่่วมกัันของนายกเทศมนตรีีและสภาเทศบาลต่่อการขอรัับอำนาจหน้้าที่่�

เพิ่่�มเติิมหรืือการยกระดัับสถานะเทศบาลตามศัักยภาพเชิิงพื้้�นที่่� พร้้อมกัันนี้้� เทศบาลต้้องมีีศัักยภาพและ

ความพร้้อมในการจััดทำภารกิิจบริการสาธารณะตามอำนาจหน้้าที่่�เพิ่่�มเติิม โดยต้้องไม่่กระทบ

การให้้บริิการสาธารณะขั้้�นพื้้�นฐาน

5.1.2 การออกแบบอำนาจหน้้าที่่�เพิ่่�มเติิมต้้องสอดคล้้องกัับบริิบทเชิิงพื้้�นที่่�ของเทศบาล

ข้อ้เสนอแนะการออกแบบต้อ้งหลุุดพ้น้จากกรอบที่่�กำหนดให้เ้ทศบาลมีอีำนาจหน้า้ที่่�ในลักัษณะ

และมาตรฐานเดียีวกันัทั่่�วประเทศ ไปสู่่�การจัดัสรรอำนาจหน้า้ที่่�แตกต่่างกันัตามบริบิทเชิงิพื้้�นที่่�ของเทศบาล 

เปรียีบดังการออกแบบอำนาจหน้้าที่่�แบบสั่่�งตัดั (Tailor Made) ให้้สอดคล้้องกัับลักัษณะเฉพาะของพื้้�นที่่�

และภาระหน้้าที่่�ตามความเป็็นจริิงและภาระซ่่อนเร้้นของเทศบาล
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ดุุลยภาพใหม่่ของการบริิหารจััดการพื้้�นที่่�: ข้้อเสนอแนะเชิิงนโยบาย
เพื่่�อการออกแบบอำนาจหน้้าที่่�ของเทศบาลตามศัักยภาพเชิิงพื้้�นที่่� 

5.1.3 เสริิมสร้้างความเป็็นอิิสระให้้กัับเทศบาลในการบริิหารจััดการเชิิงพื้้�นที่่�

ข้อ้เสนอแนะการออกแบบต้องเสริิมสร้้างให้้กับัเทศบาลมีความเป็็นอิิสระในการบริหารจััดการ

เชิงิพื้้�นที่่� หลุุดพ้นจากกรอบโครงสร้้าง อำนาจหน้้าที่่� ระบบงบประมาณ ระเบีียบปฏิิบัตัิ ิการบริหารงานบุุคคล 

และระบบการบริหิารจััดการเชิิงพื้้�นที่่�ที่่�ถูกูออกแบบมาให้เ้ป็น็มาตรฐานเดียีวกันั เพื่่�อให้้การตัดัสินิใจบริหาร

จัดัการเชิงิพื้้�นที่่�ดำเนินิไปได้้อย่่างเป็็นอิิสระและสอดรับักับภาระหน้้าที่่�ตามความเป็็นจริงิและภาระซ่่อนเร้้น

ของเทศบาล

5.1.4 เสริิมสร้้างให้้เทศบาลเป็็นผู้้�ขัับเคลื่่�อนการบริิหารจััดการเชิิงพื้้�นที่่�อย่่างเป็็นเอกภาพ

ข้้อเสนอแนะการออกแบบต้องเสริิมสร้้างให้้เทศบาลกลายเป็็นผู้้�ขัับเคลื่่�อนการบริิหารจััดการ

เชิงิพื้้�นที่่�อย่่างเป็น็เอกภาพและสามารถรับัมือกับัความท้า้ทายและความเปลี่่�ยนแปลงเชิงิพื้้�นที่่�ที่่�มีลีักัษณะ

เป็็นพลวััตได้้อย่่างมีีประสิิทธิิภาพด้้วยการมอบหมายอำนาจหน้้าที่่�เพิ่่�มเติิมหรืือดึึงเอาอำนาจหน้้าที่่�

ในการบริิหารจััดการเชิิงพื้้�นที่่� โดยเฉพาะภาระที่่�เกิิดขึ้้�นจริิงและภาระซ่่อนเร้้นมาเป็็นอำนาจหน้้าที่่�ของ

เทศบาล พร้้อมกัันนี้้� รััฐต้้องดำเนิินการจััดสรรและถ่่ายโอนงบประมาณและทรัพยากรต่่างๆ ให้้สอดรับ

กัับการถ่่ายโอนอำนาจหน้้าที่่�เพิ่่�มเติิมของเทศบาล

5.1.5 เสริิมสร้้างให้้เทศบาลมีีความโปร่่งใสและสามารถตรวจสอบได้้

ข้้อเสนอแนะการออกแบบต้้องเสริิมสร้้างให้้เทศบาลมีีความโปร่่งใสและสามารถตรวจสอบได้้

ในการใช้้อำนาจหน้้าที่่�และทรััพยากรในการบริิหารจััดการเชิิงพื้้�นที่่�เขตเทศบาล โดยต้้องมีีการเปิิดข้้อมููล

ข่่าวสารเกี่่�ยวกับัการบริหิารจัดัการเชิงิพื้้�นที่่�ที่่�ถููกต้อ้ง ชัดัเจน และเพียีงพอให้ป้ระชาชนเข้า้ถึึงได้ง้่่าย ควบคู่่�

ไปกัับ เปิดิให้ป้ระชาชนเข้า้มามีสี่่วนร่่วมแสดงความคิิดเห็น็ ตรวจสอบ ประเมินิผล และร่่วมบริหิารจัดัการ

ท้้องถิ่่�น

5.2 ข้อ้เสนอแนะเชิงินโยบายในการออกแบบอำนาจหน้า้ที่่�ของเทศบาลตามศักัยภาพเชิงิพื้้�นที่่�

จากหลักัการพื้้�นฐานของการออกแบบฯ ที่่�ผู้้�เขียีนได้้กำหนดไว้้ข้้างต้้นภายใต้้กระบวนทััศน์การกระจาย 

อำนาจแบบอสมมาตร (Asymmetric Decentralization) ผนวกกับั บทเรียีนประสบการณ์ก์ระจายอำนาจ

แบบอสมมาตรเพื่่�อก้้าวข้ามวิิกฤตการณ์์และสร้้างความคล่่องตััวให้้กับัการบริหารจััดการเมืืองใหญ่่ที่่�เติิบโต

แบบก้าวกระโดดในประเทศญี่่�ปุ่่�นและฝรั่่�งเศส ได้้นำมาสู่่�การ “พัฒันาต่่อยอด” เพื่่�อประยุุกต์์ใช้้ในการจัดัวาง

ดุุลยภาพใหม่่ (New Equilibrium) ของการออกแบบอำนาจหน้้าที่่�ของเทศบาลตามศัักยภาพเชิิงพื้้�นที่่� 

มีเีป้า้หมายเพื่่�อเสนอแนะต่่อรัฐับาลและรัฐัสภานำไปสู่่�การขับัเคลื่่�อนอย่่างเป็น็รูปูธรรมต่่อไป การออกแบบ

ข้้อเสนอแนะแบ่่งเป็็น 2 แนวทาง ดัังนี้้�
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5.2.1 แนวทางเลืือกที่่� 1 การออกแบบอำนาจหน้้าที่่�ผ่่านกลไกข้้อตกลงการมอบอำนาจ

หน้้าที่่�แบบเจาะจงเทศบาลตามศัักยภาพเชิิงพื้้�นที่่�

“ข้้อตกลงการมอบอำนาจหน้้าที่่�แบบเฉพาะเจาะจงเทศบาล” เป็็นแนวทางเลืือกประการแรก

ของการออกแบบอำนาจหน้้าที่่�เฉพาะเจาะจงเทศบาลผ่่านการยอมรัับถึึงบริบทการบริการจััดการเชิิงพื้้�นที่่�

เทศบาลแต่่ละแห่่งต่่างมีีความแตกต่่างและหลากหลายในภาระที่่�เกิิดขึ้�นจริงและภาระซ่่อนเร้้นเชิิงพื้้�นที่่� 

เช่่นนี้้� ส่่งผลให้เ้ทศบาลที่่�มีสีถานะในระดัับเดียีวกัน จึึงไม่่จำเป็็นต้้องมีีอำนาจหน้้าที่่�จัดัทำบริกิารสาธารณะ

ที่่�เป็น็มาตรฐานเดีียวกันัทุุกประการ ด้ว้ยเหตุุนี้้� ข้อ้ตกลงการมอบอำนาจหน้า้ที่่�แบบเฉพาะเจาะจงเทศบาล

ในฐานะข้้อตกลงทางปกครอง (Administrative Agreement) จึึงกลายเป็็นเครื่่�องมืือสำคััญที่่�เข้้ามา 

มีีบทบาท “เจรจาต่่อรอง” เพื่่�อขอรัับมอบอำนาจหน้้าที่่�และทรััพยากรการจััดทำบริิการสาธารณะ

ตามศัักยภาพแท้้จริิงเชิิงพื้้�นที่่�จากรััฐบาลเป็็นรายกรณีี

อนึ่่�ง การออกแบบข้้อเสนอแนะอำนาจหน้้าที่่�ตามแนวทางนี้้�ยัังได้้เปลี่่�ยนแปลงความสััมพัันธ์์

ที่่�เกิดิขึ้�นระหว่่างรัฐักับัเทศบาลจากการกำกับัดูแูลที่่�เน้น้ควบคุุมความชอบด้ว้ยกฎหมายและระเบียีบปฏิบิัตัิิ

ต่่างๆ  อย่่างเข้้มงวดไปสู่่�การเป็็น “คู่่�สัญัญา” และ “หุ้้�นส่่วน” ที่่�รัฐัและเทศบาลมีความรัับผิดชอบร่่วมกััน

ต่่อการบริหารจััดการเชิิงพื้้�นที่่� อีกีทั้้�งแนวทางการออกแบบอำนาจหน้้าที่่�ในรููปแบบนี้้�ยังัมีีส่่วนสำคััญในการลด

ขั้้�นตอนและความเสี่่�ยงทางการเมืืองที่่�อาจจะเกิิดขึ้้�นได้้มากกว่่า

แนวทางการจััดตั้้�งองค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�นรูปูแบบพิเศษบางส่่วนของพื้้�นที่่�จัังหวััด ไปพร้้อมกับั

เป็น็แนวทางที่่�สามารถนำไปปรับัใช้เ้พื่่�อแก้ไ้ขวิกิฤตการณ์ค์วามลักัลั่่�นและความแข็ง็ตัวัของโครงสร้า้งและ

อำนาจหน้้าที่่�ของเทศบาลในการบริิหารจััดการเมืืองขนาดใหญ่่ที่่�เติิบโตอย่่างก้้าวกระโดดได้้อย่่างรวดเร็็ว

และเป็็นรููปธรรม โดยมีีรายละเอีียดการขัับเคลื่่�อนแนวทางดัังกล่่าว ดัังนี้้�

(1) แก้้ไขเพิ่่�มเติิมพระราชบััญญััติิที่่�เก่ี่�ยวข้้องเพ่ื่�อปลดล็็อกสิิทธิิการจััดทำข้้อตกลง

การมอบอำนาจหน้้าที่่�ให้้กัับเทศบาล: รััฐบาลและรััฐสภาต้้องผลัักดัันแก้้ไขเพิ่่�มเติิมพระราชบััญญััติิ

เทศบาล พุุทธศักัราช 2496 และที่่�แก้ไ้ขเพิ่่�มเติมิถึึง (ฉบับัที่่� 14) พุุทธศักัราช 2562 เพื่่�อ “ปลดล็อ็กสิทิธิ”ิ 

ให้้เทศบาลสามารถมีีอำนาจหน้้าที่่�จััดทำบริิการสาธารณะนอกเหนืืออำนาจหน้้าที่่�ทั่่�วไปได้้ผ่่านการจััดทำ

บัันทึึกข้้อตกลงรัับมอบอำนาจหน้้าที่่�จากหน่่วยงานรััฐ พร้้อมแก้้ไขเพิ่่�มเติิมพระราชบััญญััติิกำหนดแผน

และขั้้�นตอนการกระจายอำนาจให้้แก่่องค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�น พุุทธศักัราช 2542 และที่่�แก้้ไขเพิ่่�มเติมิถึึง 

(ฉบัับที่่� 2) พุุทธศักราช 2549 เพื่่�อสร้้าง “กลไกและเครื่่�องมืือ” ในการขัับเคลื่่�อนอย่่างเป็็นรููปธรรม

ทั้้�งการจััดทำบััญชีีอำนาจหน้้าที่่�ทางเลืือกและมาตรฐานขั้้�นต่่ำ การจััดตั้้�งคณะกรรมการบริหารและ

ขัับเคลื่่�อนฯ การจััดทำข้้อตกลงฯ การติิดตามและประเมิินผล การยกเลิิกข้้อตกลงฯ ฯลฯ
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เพื่่�อการออกแบบอำนาจหน้้าที่่�ของเทศบาลตามศัักยภาพเชิิงพื้้�นที่่� 

(2) จัดัทำบัญัชีีอำนาจหน้้าที่่�ทางเลืือกและมาตรฐานขั้้�นต่่ำของการจัดัทำบริการสาธารณะ

เพิ่่�มเติิมแบบเฉพาะเจาะจงเทศบาล: รััฐบาลต้องดำเนิินการจััดทำบััญชีีอำนาจหน้้าที่่�ทางเลืือกที่่�รััฐ

สามารถมอบอำนาจหน้้าที่่�ให้เ้ทศบาลเป็็นผู้้�ดำเนินิการแทนได้้ อาทิ ิการส่่งเสริิมการลงทุุน การจััดระเบียีบ

ประชากรแฝง การทำงานและประกอบธุุรกิิจของคนต่่างด้้าว การจััดการจราจร การบริิหารจััดการน้้ำ 

การบริิหารจััดการภััยพิิบััติิ จััดทำระบบขนส่่งมวลชนสาธารณะ จััดการสิ่่�งแวดล้้อม ธุุรกิิจนำเที่่�ยวและ

มัคัคุุเทศก์ ฯลฯ ทั้้�งนี้้� ต้อ้งไม่่เกี่่�ยวกับอำนาจหน้้าที่่�ด้า้นการศาลและยุุติธิรรมการต่่างประเทศ การป้้องกััน

ประเทศและความมั่่�นคง และเศรษฐกิิจภาพรวม พร้้อมทั้้�งจััดทำมาตรฐานขั้้�นต่่ำของการจััดทำบริการ

สาธารณะเพื่่�อใช้้เป็็นแนวทางการดำเนิินงานตามอำนาจหน้้าที่่�และเป็็นหลัักประกัันถึึงบริิการสาธารณะ

ที่่�ประชาชนได้้รัับจากการดำเนิินงานตามอำนาจหน้้าที่่�เพิ่่�มเติิมของเทศบาลที่่�ต้้องไม่่น้้อยกว่่ารััฐบาล

เป็็นผู้้�ดำเนิินการ

(3) จัดัตั้้�งคณะกรรมการบริหิารและขับัเคล่ื่�อนการมอบอำนาจหน้า้ที่่�จััดทำบริกิารสาธารณะ

แบบเฉพาะเจาะจงเทศบาล: รัฐับาลโดยคณะกรรมการกระจายอำนาจให้แ้ก่่องค์ก์รปกครองส่่วนท้อ้งถิ่่�น

ต้้องดำเนิินการจััดตั้้�งคณะกรรมการบริิหารและขัับเคลื่่�อนการมอบอำนาจหน้้าที่่�จััดทำบริิการสาธารณะ

แบบเฉพาะเจาะจงเทศบาลขึ้้�นที่่�กรรมการประกอบด้ว้ย ผู้้�แทนรัฐับาล ผู้้�แทนหน่่วยงานราชการที่่�เกี่่�ยวข้อง 

ผู้้�แทนเทศบาล และผู้้�ทรงคุุณวุุฒิิเพื่่�อเป็็น “กลไก” การบริหารและขัับเคลื่่�อนการมอบอำนาจหน้้าที่่� 

การประเมิินศัักยภาพและความพร้้อมเทศบาล การจััดทำบัันทึึกข้้อตกลงฯ การจััดสรรและถ่่ายโอน

ทรัพัยากรในการจััดทำบริการสาธารณะตามอำนาจหน้้าที่่� การติดิตามและประเมิินผล ฯลฯ อนึ่่�ง การลงนาม

ในบัันทึึกข้้อตกลงฯ ให้้ประธานคณะกรรมการการกระจายอำนาจให้้แก่่องค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�น

เป็็นผู้้�ลงนามเห็็นชอบตามที่่�คณะกรรมการบริิหารฯ เสนอ

(4) การนำร่่องทดลองจััดทำข้้อตกลงการมอบหมายอำนาจหน้้าที่่�ในพื้้�นที่่�เป้้าหมาย: 

คณะกรรมการบริหารและขัับเคลื่่�อนฯ ต้้องดำเนิินการคััดเลืือกเทศบาลที่่�มีีความพร้้อมสููงและมีีโจทย์์

ท้้าทายการบริิหารจััดการเชิิงพื้้�นที่่�ที่่�ตรงกัับบััญชีีอำนาจหน้้าที่่�ที่่�กำหนดไว้้ อาทิิ กลุ่่�มเมืืองศููนย์์กลางการ

ท่่องเที่่�ยว (เทศบาลนครเกาะสมุุย เทศบาลเมืืองหััวหิิน เทศบาลนครภููเก็็ต) กลุ่่�มเมืืองเศรษฐกิิจและ

อุุตสาหกรรม (เทศบาลนครแหลมฉบังั) กลุ่่�มเมือืงเขตเศรษฐกิจิชายแดน (เทศบาลนครแม่่สอด) และกลุ่่�ม

ปริิมณฑลกรุุงเทพฯ (เทศบาลนครรัังสิิต เทศบาลนครนนทบุุรีี ฯลฯ) ทั้้�งนี้้� การนำร่่องทดลองต้้องอยู่่�บน

พื้้�นฐานความสมัคัรใจและเทศบาลต้อ้งได้้รับัจัดสรรงบประมาณและทรัพยากรเพียีงพอในการจััดทำบริกิาร

สาธารณะเพิ่่�มเติมิดังักล่่าว ผลการทดลองเชิงิปฏิบิัตัิกิารจะเป็น็ข้อ้มูลูเชิงิประจักัษ์ส์ำหรับัอุุดช่่องโหว่่และ

ปรัับปรุุงรายละเอีียดให้้มีีความรััดกุุมก่่อนขยายผลไปยัังพื้้�นที่่�อื่่�นๆ
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(5) ติิดตามและประเมิินผลการดำเนิินงานตามข้้อตกลงการมอบหมายอำนาจหน้้าที่่�: 

คณะกรรมการบริหิารและขับัเคลื่่�อนฯ ต้อ้งดำเนินิการติดิตามและประเมินิผลการดำเนินิงานตามข้อ้ตกลง

มอบหมายอำนาจหน้้าที่่�เพิ่่�มเติมิแบบเฉพาะเจาะจงเทศบาลว่่ามีีความสอดคล้้องและเป็็นไปตามมาตรฐาน

ขั้้�นต่่ำที่่�กำหนดไว้้หรืือไม่่ หากสามารถจััดทำบริการสาธารณะได้้ตามมาตรฐานที่่�กำหนดไว้้ให้้พิิจารณา

ขยายขอบเขตอำนาจหน้า้ที่่�และระยะเวลาที่่�ระบุุไว้ใ้นข้อ้ตกลงให้เ้ทศบาลจัดัทำบริกิารสาธารณะดังักล่่าว

ต่่อไป อย่่างไรก็็ตาม หากเทศบาลไม่่สามารถจััดทำบริิการสาธารณะได้้ตามมาตรฐานขั้้�นต่่ำที่่�กำหนดไว้้      

ให้้คณะกรรมการบริิหารและขัับเคลื่่�อนฯ ดำเนิินการตัักเตืือนหรืือพิิจารณายกเลิิกการมอบอำนาจหน้้าที่่�

ต่่อไป

(6) ยกระดัับการมีีส่่วนร่่วมของประชาชนในการติิดตามและตรวจสอบการทำงานของ

เทศบาล: คณะกรรมการฯ ควรเข้้ามาส่่งเสริิมและสนัับสนุุนให้้ประชาชนเข้้ามามีีส่่วนร่่วมติิดตามและ

ตรวจสอบการทำงานของเทศบาลเพื่่�อเป็็น “กลไกการตรวจสอบและถ่่วงดุุล (Checks and Balances)” 

ผู้้�บริิหารเทศบาลในการบริหารจััดการท้้องถิ่่�น อัันสะท้้อนถึึงความโปร่่งใสและตรวจสอบได้้ของเทศบาล

รููปแบบใหม่่อย่่างยั่่�งยืืนต่่อไป

5.2.2 แนวทางเลืือกที่่� 2 การออกแบบอำนาจหน้้าที่่�ผ่่านการยกระดัับสถานะของเทศบาล

ตามศัักยภาพเชิิงพื้้�นที่่�

“การยกระดัับสถานะของเทศบาลตามศัักยภาพเชิิงพื้้�นที่่�” ถืือเป็็นข้้อเสนอแนะเชิิงนโยบาย

ที่่�ก้้าวหน้้าไปอีกีขั้้�นในการออกแบบอำนาจหน้้าที่่�ของเทศบาลตามศักัยภาพเชิิงพื้้�นที่่� ไปพร้้อมกับั การยกระดับั

ขีีดความสามารถของเทศบาลในระยะยาวผ่่านการออกแบบและปรัับปรุุงโครงสร้้างและอำนาจหน้้าที่่�

การจัดัทำบริกิารสาธารณะของเทศบาลให้ส้อดคล้อ้งกับัโจทย์แ์ละความท้า้ทายการบริหารจัดัการเชิงิพื้้�นที่่�

จากภาระหน้้าที่่�ตามความเป็็นจริิงและภาระซ่่อนเร้้นของเมืืองใหญ่่ในเขตเทศบาลที่่�มีีการเติิบโต

แบบก้้าวกระโดดให้้สอดรับกับกระบวนทััศน์์การกระจายอำนาจแบบอสมมาตร (Asymmetric 

Decentralization) โดยมุ่�งยกระดัับสถานะทางกฎหมายของเทศบาลที่่�มีีศัักยภาพสููงเชิิงพื้้�นที่่�ให้้เป็็น 

“เทศบาลมหานครที่่�รััฐกำหนด (Designated Metropolitan Municipality)” ซึ่่�งมีีลำดัับชั้้�น

ทางกฎหมายและอำนาจหน้้าที่่�การจััดทำบริการสาธารณะกว้้างขวางกว่่าเทศบาลนครทั่่�วไป ครอบคลุุม

ถึึงอำนาจหน้า้ที่่�การจััดทำบริกิารสาธารณะในบางภารกิิจของส่่วนราชการต่่างๆ  ที่่�เกี่่�ยวข้อ้งและองค์ก์าร

บริิหารส่่วนจัังหวััดที่่�เกี่่�ยวข้้องกัับภาระหน้้าที่่�ตามความเป็็นจริิงและภาระซ่่อนเร้้นของการบริิหารจััดการ
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เพื่่�อการออกแบบอำนาจหน้้าที่่�ของเทศบาลตามศัักยภาพเชิิงพื้้�นที่่� 

เชิิงพื้้�นที่่�เขตเทศบาลมหานครที่่�รััฐกำหนด ภายใต้้ข้้อเสนอแนะแนวทางเลืือกนี้้�รััฐและเทศบาลมหานคร 

ที่่�รััฐกำหนดจะมีีความสััมพัันธ์์กัันในฐานะ “หุ้้�นส่่วน” ของการบริิหารจััดการเชิิงพื้้�นที่่� โดยมีีรายละเอีียด

การขัับเคลื่่�อนแนวทางดัังกล่่าว ดัังนี้้�

(1) แก้้ไขเพิ่่�มเติิมพระราชบััญญััติิเทศบาล พุุทธศัักราช 2496 เพื่่�อปลดล็็อกการยกระดัับ

สถานะของเทศบาลตามศัักยภาพเชิิงพื้้�นที่่�: รัฐับาลและรัฐัสภาต้อ้งผลักัดันัแก้ไ้ขเพิ่่�มเติมิพระราชบัญัญััติิ

เทศบาล พุุทธศักราช 2496 และที่่�แก้้ไขเพิ่่�มเติิมถึึง (ฉบัับที่่� 14) พุุทธศัักราช 2562 เพื่่�อ “ปลดล็็อก” 

การยกระดัับสถานะของเทศบาลผ่่านการบััญญััติิเพิ่่�มหมวดว่่าด้้วย “เทศบาลมหานครที่่�รััฐกำหนด” 

ให้เ้ป็็นเทศบาลลำดัับชั้้�นสูงูสุุดตามพระราชบัญัญััติดิังักล่่าว โดยการยกระดัับสถานะเป็็นเทศบาลมหานคร

ที่่�รััฐกำหนดนั้้�นให้้คณะรััฐมนตรีีเป็็นผู้้�มี อำนาจสููงสุุดในการพิิจารณาเห็็นชอบยกสถานะเทศบาล

รายเทศบาลขึ้้�นเป็็นเทศบาลมหานครที่่�รัฐักำหนดผ่่านการตราและประกาศเป็็นพระราชกฤษฎีีกา พร้้อมกับั

การแก้้ไขเพิ่่�มเติิมพระราชบััญญััติิเทศบาลในหมวดว่่าด้้วยเทศบาลมหานครที่่�รััฐกำหนดจะต้้องมีี

การกำหนดรายละเอีียดต่่างๆ  เกี่่�ยวกัับเทศบาลมหานครที่่�รััฐกำหนดไว้้อย่่างชััดเจน อาทิิ คุุณสมบััติิและ

ขั้้�นตอนการจััดตั้้�งเทศบาลมหานครที่่�รััฐกำหนด โครงสร้้าง (นายกเทศมนตรีี สภาเทศบาล และอื่่�นๆ) 

อำนาจหน้้าที่่�ทั่่�วไป อำนาจหน้้าที่่�พิิเศษเพิ่่�มเติิมในฐานะเทศบาลมหานครที่่�รััฐกำหนด ระเบีียบปฏิิบััติิ 

การคลัังและงบประมาณ การบริิหารงานบุุคคล การกำกัับดููแล มาตรฐานกลางต่่างๆ ฯลฯ

อนึ่่�ง อำนาจหน้้าที่่�พิิเศษใหม่่ๆ  ที่่�ต้้องการเพิ่่�มเติิมในฐานะเทศบาลมหานครที่่�รััฐกำหนด 

เทศบาลมหานครที่่�รััฐกำหนดแต่่ละแห่่งอาจมีแตกต่่างกัันไป ขึ้้�นอยู่่�กัับรายละเอีียดอำนาจหน้้าที่่�พิิเศษ

ใหม่่ๆ ที่่�ต้้องการเพิ่่�มเติิมที่่�บััญญััติิไว้้ในพระราชกฤษฎีีกาโดยความเห็็นชอบของคณะรััฐมนตรี ทั้้�งนี้้� 

การกำหนดรายละเอีียดต่่างๆ  และความสััมพัันธ์์ที่่�เกิิดขึ้�นระหว่่างรััฐกัับเทศบาลมหานครที่่�รััฐกำหนด

ต้้องดำรงอยู่่�บนพื้้�นฐานหลัักความเป็็นอิิสระของท้้องถิ่่�น (Local Autonomy)

(2) จััดทำบััญชีีรายชื่่�ออำนาจหน้้าที่่�เพิ่่�มเติิมในฐานะเทศบาลมหานครที่่�รััฐกำหนด: รััฐบาล

โดยคณะกรรมการการกระจายอำนาจให้้แก่่องค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�นและกรมส่่งเสริมิการปกครองท้้องถิ่่�น 

กระทรวงมหาดไทย ต้้องดำเนิินการจััดทำ “บััญชีีรายชื่่�ออำนาจหน้้าที่่�เพิ่่�มเติิม” เพื่่�อเป็็นกรอบอำนาจ

หน้้าที่่�ที่่�รััฐบาลสามารถให้้ความเห็็นชอบมอบหมายอำนาจหน้้าที่่�ดัังกล่่าวให้้กัับเทศบาลมหานครที่่�รััฐ

กำหนดเป็็นผู้้�จัดทำบริิการสาธารณะแทนได้้อย่่างสอดคล้้องกัับภาระหน้้าที่่�ตามความเป็็นจริิงและภาระ

ซ่่อนเร้น้ของการบริหิารจัดัการเชิงิพื้้�นที่่�เขตเทศบาล ทั้้�งนี้้� รัฐัอาจกำหนดให้้เทศบาลมหานครที่่�รัฐักำหนด
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มีอีำนาจหน้า้ที่่�เพิ่่�มเติมิ อาทิ ิการส่่งเสริมิการลงทุุน การจัดัระเบียีบประชากรแฝง การทำงานและประกอบ

ธุุรกิิจของคนต่่างด้้าว การจััดการจราจร การบริหารจััดการน้้ำ การบริหารจััดการภััยพิบััติิ จััดทำระบบ

ขนส่่งมวลชนสาธารณะ การจััดการสิ่่�งแวดล้้อม ธุุรกิิจนำเที่่�ยวและมััคคุุเทศก์์ ฯลฯ อนึ่่�ง การมอบหมาย

อำนาจหน้า้ที่่�ต้อ้งดำเนินิไปควบคู่่�กัับการจัดัสรรงบประมาณและทรัพัยากรที่่�เพียีงพอต่่อการจัดัทำบริกิาร

สาธารณะให้้กัับเทศบาลมหานครที่่�รััฐกำหนด

(3) ปฏิริููปกฎหมายและระบบงบประมาณต่่างๆ ที่่�เกี่่�ยวข้้อง: รัฐับาลและรัฐัสภาต้้องดำเนินิการ

ปฏิริูปูกฎหมายและระบบต่่างๆ  ที่่�เกี่่�ยวข้อ้งเพื่่�อถ่่ายโอนอำนาจหน้า้ที่่� ภารกิจิ และงบประมาณตามบััญชีี

รายชื่่�ออำนาจหน้้าที่่�เพิ่่�มเติิมจากหน่่วยงานราชการบริหารส่่วนกลาง ส่่วนภููมิิภาค และองค์์การบริหาร

ส่่วนจัังหวััดไปสู่่�เทศบาลมหานครที่่�รััฐกำหนด เพื่่�อให้้เทศบาลมหานครที่่�รััฐกำหนดมีีอำนาจหน้้าที่่�จััดทำ

บริิการสาธารณะเพิ่่�มเติิมตามภาระหน้้าที่่�ตามความเป็็นจริิงและภาระซ่่อนเร้้นโดยสมบููรณ์์ ไปพร้้อมกัับ

การมีีงบประมาณและทรััพยากรที่่�เพีียงพอและต่่อเนื่่�องในการจััดทำบริิการสาธารณะตามอำนาจหน้้าที่่�

เพิ่่�มเติิมเหล่่านั้้�น

(4) จัดัตั้้�งคณะกรรมการขับัเคลื่่�อนการยกระดับัสถานะของเทศบาลตามศักัยภาพเชิงิพื้้�นที่่�: 

รััฐบาลต้้องดำเนิินการจััดตั้้�งคณะกรรมการขัับเคลื่่�อนการยกระดัับสถานะของเทศบาลตามศัักยภาพ

เชิิงพื้้�นที่่�เพื่่�อเป็็น “กลไก” ในการขัับเคลื่่�อนการยกระดัับสถานะของเทศบาลตามศักัยภาพเชิิงพื้้�นที่่�ตั้้�งแต่่

ขั้้�นตอนการกำหนดคุุณสมบััติิ หลัักเกณฑ์์ที่่�สะท้้อนความเป็็นศููนย์์กลางการพััฒนาเชิิงพื้้�นที่่� ประเมิิน

ศัักยภาพและความพร้้อมของเทศบาล และการพิิจารณายกระดัับสถานะของเทศบาลตามศัักยภาพ

เชิิงพื้้�นที่่�ขั้้�นต้้นเพื่่�อเสนอต่่อคณะรััฐมนตรีีในลำดัับต่่อไป ให้้ถููกขัับเคลื่่�อนอย่่างโปร่่งใสและสอดคล้้องกัับ

ศักัยภาพเชิิงพื้้�นที่่�เขตเทศบาลอย่่างแท้้จริง อนึ่่�ง คณะกรรมการชุุดดังกล่่าวควรประกอบด้วยผู้้�แทนรััฐบาล 

ผู้้�แทนหน่่วยงานราชการที่่�เกี่่�ยวข้้อง ผู้้�แทนเทศบาล และผู้้�ทรงคุุณวุุฒิิ

(5) นำร่่องทดลองยกฐานะเทศบาลมหานครที่่�รััฐกำหนดในพื้้�นที่่�เป้้าหมาย: ระยะแรกเริ่่�ม

รัฐับาลและคณะกรรมการฯ ควรพิจิารณาคัดัเลือืกเทศบาลที่่�มีศีักัยภาพและมีคีวามพร้อ้มสูงูเพื่่�อประกาศ

เป็็นพื้้�นที่่�นำร่่อง (Sandbox) ยกระดัับสถานะเทศบาลรายเทศบาลขึ้้�นเป็็นเทศบาลมหานครที่่�รััฐกำหนด

โดยความเห็็นชอบของคณะรััฐมนตรีีและการประกาศเป็็นพระราชกฤษฎีีกา (ตััวอย่่างพื้้�นที่่�นำร่่อง

โปรดดููใน (4) การนำร่่องทดลองฯ ข้้างต้้น) การทดลองเชิิงปฏิิบััติิการดัังกล่่าวช่่วยให้้รััฐบาลและ

คณะกรรมการฯ สามารถประเมิินผลสััมฤทธิ์์� ปััญหา อุุปสรรค และข้้อจำกััดต่่างๆ ที่่�เกิิดขึ้้�นจริิงได้้อย่่างมีี

ประสิิทธิิภาพเพื่่�อนำไปสู่่�การปรัับปรุุงให้้สมบููรณ์์ก่่อนขยายผลไปยัังพื้้�นที่่�อื่่�น
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ดุุลยภาพใหม่่ของการบริิหารจััดการพื้้�นที่่�: ข้้อเสนอแนะเชิิงนโยบาย
เพื่่�อการออกแบบอำนาจหน้้าที่่�ของเทศบาลตามศัักยภาพเชิิงพื้้�นที่่� 

(6) ยกระดัับการมีีส่่วนร่่วมของประชาชนในการติิดตามและตรวจสอบการทำงานของ

เทศบาลมหานครที่่�รัฐักำหนด: คณะกรรมการฯ ควรเข้า้มาส่่งเสริมิและสนับัสนุุนให้ป้ระชาชนมีสี่่วนร่่วม

ติดิตามและตรวจสอบการทำงานของเทศบาลเพื่่�อเป็็น “กลไกการตรวจสอบและถ่ว่งดุลุ (Checks and 

Balances)” ผู้้�บริิหารเทศบาลมหานครที่่�รััฐกำหนด อัันสะท้้อนถึึงความโปร่่งใสและตรวจสอบได้้

ของเทศบาลรููปแบบใหม่่อย่่างยั่่�งยืืนต่่อไป

 6. บทสรุุป

บทความนี้้�มุ่่�งนำเสนอถึึงวิิกฤตการณ์์ความลัักลั่่�นและความแข็็งตััวของเทศบาลภายใต้้บทบััญญััติิ

ของพระราชบัญัญัตัิเิทศบาล พุุทธศักัราช 2496 และพระราชบัญัญัตัิกิำหนดแผนและขั้้�นตอนการกระจาย 

อำนาจให้้แก่่องค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�น พุุทธศัักราช 2542 ที่่�ออกแบบเทศบาลภายใต้้กระบวนทััศน์์

การกระจายอำนาจแบบสมมาตร (Symmetric Decentralization) ให้้มีีโครงสร้้าง อำนาจหน้้าที่่� 

การคลังัและงบประมาณ การบริหิารงานบุุคคล และระบบบริหิารจััดการที่่�มีลีักัษณะเป็็นเอกรููป (Uniformity) 

สวมทัับพื้้�นที่่�เมือืงที่่�แตกต่่างกัันไปทำให้้โครงสร้้างและอำนาจหน้้าที่่�เทศบาลขาดความยืืดหยุ่่�นในการปรัับตัวั

และไม่่ตอบสนองต่่อสภาพปััญหาใหม่่ๆ ของเมืืองขนาดใหญ่่ได้้อย่่างมีีประสิิทธิิภาพ ก่่อเกิิดเป็็น

ความเหลื่่�อมล้้ำระหว่่างอำนาจหน้้าที่่�ที่่�เทศบาลสามารถจัดัทำได้้กับัหน้้าที่่�ที่่�ถูกูคาดหวังัให้้ต้้องทำ ยิ่่�งไปกว่่านั้้�น

กลัับถูกซ้้ำเติมิจากระบบการกำกัับดูแลและตรวจสอบที่่�แข็็งตััว มุ่่�งเน้้นเพีียงความชอบด้วยระเบีียบมากกว่่า

ผลสัมฤทธิ์์�เชิิงพื้้�นที่่�และประโยชน์์ที่่�ประชาชนจะได้้รัับ จนส่่งผลให้้เทศบาลสูญเสีียขีีดความสามารถ

ในการแก้้ไขปััญหาและรัับมืือกัับความท้้าทายของการบริิหารจััดการเมืืองขนาดใหญ่่

ขณะที่่�บทเรีียนประสบการณ์์การกระจายอำนาจแบบอสมมาตรของประเทศญี่่�ปุ่่�นและประเทศ

ฝรั่่�งเศสได้้สะท้้อนให้้เห็็นว่่าการทลายกระบวนทััศน์์แบบเอกรููปทั่่�วประเทศ แทนที่่�ด้้วยกระบวนทััศน์์

กระจายอำนาจแบบอสมมาตร (Asymmetric Decentralization) ได้้กลายเป็็นทางออกให้้กัับเทศบาล

ด้้วยการออกแบบอำนาจหน้้าที่่�ของเทศบาลให้้สอดคล้้องกัับภาระหน้้าที่่�ตามความเป็็นจริิงเชิิงพื้้�นที่่�

และหน้้าที่่�ที่่�ถููกคาดหวัังให้้ต้้องทำ โดยรัฐยอมรัับและอนุุญาตให้้เทศบาลมีอำนาจหน้้าที่่�ต่่างกัันได้้

ตามคุุณลัักษณะเฉพาะ ศัักยภาพ และบริิบทเชิิงพื้้�นที่่�ได้้กลายเป็็นกุุญแจสำคััญที่่�ช่่วยปลดล็อกเทศบาล

ในการบริิหารจััดการและแก้้ไขปััญหาของมหานครยุุคใหม่่ได้้อย่่างตรงจุุด

ฉะนั้้�น ข้้อเสนอแนะเชิิงนโยบายของบทความนี้้�มุ่่�งจััดวางดุุลยภาพใหม่่ (New Equilibrium) 

ของการบริหารจััดการเชิิงพื้้�นที่่� โดยยึึดหลัักการกระจายอำนาจแบบอสมมาตรที่่�ตั้้�งอยู่่�บนพื้้�นฐาน
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ความสมััครใจและความพร้้อมของเทศบาล การออกแบบอำนาจหน้้าที่่�เพิ่่�มเติิมต้้องสอดคล้้องกัับบริบท

เชิิงพื้้�นที่่� มีีส่่วนเสริิมสร้้างความเป็็นอิิสระให้้เทศบาลเป็็นกลไกหลัักในการพััฒนาเมืืองอย่่างมีีเอกภาพ 

โปร่่งใส และสามารถตรวจสอบได้้ จากหลัักการดัังกล่่าว ผู้้�เขีียนขอเสนอแนะ 2 แนวทางการปฏิริูปูที่่�สำคัญั

ต่่อรััฐบาลและรััฐสภา ได้้แก่่ แนวทางที่่� 1 การออกแบบอำนาจหน้้าที่่�ผ่่านกลไกข้้อตกลงการมอบอำนาจ

หน้้าที่่�แบบเจาะจงเทศบาลตามศัักยภาพเชิิงพื้้�นที่่�เพื่่�อเปลี่่�ยนความสััมพันัธ์์ระหว่่างรััฐกัับเทศบาลสู่่�การเป็็น 

คู่่�สััญญา โดยต้้องดำเนิินการแก้้ไขเพิ่่�มเติิมกฎหมายที่่�เกี่่�ยวข้้องเพื่่�อปลดล็็อกสิิทธิิการจััดทำข้้อตกลง

การมอบอำนาจหน้้าที่่�ให้้กัับเทศบาลและจััดทำบััญชีีอำนาจหน้้าที่่�ทางเลืือก ควบคู่่�ไปกัับ การตั้้�งคณะ

กรรมการขับัเคลื่่�อนเพื่่�อเป็น็กลไกขับัเคลื่่�อน นำร่่องทดลองในพื้้�นที่่�เป้า้หมาย และติดิตามและประเมินิผล

การดำเนิินงานตามข้้อตกลง กัับ แนวทางที่่� 2 การออกแบบอำนาจหน้้าที่่�ผ่่านการยกระดัับสถานะของ

เทศบาลตามศัักยภาพเชิิงพื้้�นที่่�ให้้เป็็นเทศบาลมหานครที่่�รััฐกำหนด (Designated Metropolitan 

Municipality) โดยต้องดำเนิินการแก้้ไขเพิ่่�มเติมิพระราชบัญัญัตัิเิทศบาล พุุทธศักัราช 2496 เพื่่�อปลดล็อ็ก

ให้ส้ามารถจัดัตั้้�งและจัดัทำบัญัชีอีำนาจหน้า้ที่่�เพิ่่�มเติมิของเทศบาลมหานครที่่�รัฐักำหนด ดำเนินิการปฏิริูปู

กฎหมายและระบบงบประมาณ จััดตั้้�งคณะกรรมการขัับเคลื่่�อนเพื่่�อเป็็นกลไกขัับเคลื่่�อน คััดกรอง 

และทดลองยกฐานะในพื้้�นที่่�นำร่่อง อนึ่่�ง การขับัเคลื่่�อนทั้้�งสองแนวทางต้้องดำเนินิการควบคู่่�ไปกับัการยกระดับั

การมีีส่่วนร่่วมของประชาชนในการติิดตามและตรวจสอบเพื่่�อสะท้้อนถึึงความโปร่่งใสและตรวจสอบได้้

ของเทศบาลรููปแบบใหม่่อย่่างยั่่�งยืืนต่่อไป
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