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บทคััดย่่อ

บทความนี้้�มุ่่�งทบทวนสถานะองค์์ความรู้้� ความหมาย ข้้อดีีและข้้อจำกััดเกี่่�ยวกับ

การควบรวมองค์ก์รปกครองส่ว่นท้อ้งถิ่่�น (Local amalgamation) ทั้้�งจากประสบการณ์์

ของต่า่งประเทศและของไทย พร้อ้มกรณีีตัวัอย่า่งที่่�ประสบความสำเร็จ็และไม่ป่ระสบ

ความสำเร็็จในการควบรวมโดยสัังเขป ได้้แก่่ เทศบาลเมืืองวัังน้้ำเย็็น และกรณีี 

ความพยายามที่่�จะควบรวมเป็น็เทศบาลนครขามใหญ่ ่จากนั้้�นจึงึดำเนินิการวิเิคราะห์์

ช่่องว่่างองค์์ความรู้้�ทางวิิชาการเกี่่�ยวกับการควบรวมท้้องถิ่่�นของไทย และพบว่่า 

การทำความเข้้าใจเกี่่�ยวกับพลวััตทางการเมืืองในการจััดสรรตำแหน่่งภายใน 

คณะผู้้�บริิหารและสมาชิิกสภาท้้องถิ่่�น และการจััดสรรผลประโยชน์์ทางการเมืือง 

ทั้้�งปัจัจุบันัและอนาคตมิไิด้ร้ับัการศึกึษาเชิงิลึกึมากนัก และเป็น็ประเด็น็ที่่�ถููกมองข้า้ม

ในการกำหนดนโยบายการควบรวมท้้องถิ่่�นในช่่วงที่�่ผ่่านมา ผู้้�เขีียนจึึงเสนอแนะให้้มีี

การศึึกษาทำความเข้้าใจถึึงความสำคััญของปััจจััยต่่าง ๆ อย่่างรอบด้้าน โดยเฉพาะ

ปััจจััยด้้านการเมืืองและการจััดสรรผลประโยชน์์ เพื่่�อสามารถนำไปสู่่�การกำหนด

นโยบายส่่งเสริิมการควบรวมท้้องถิ่่�นที่่�เหมาะกัับบริิบทของสัังคมไทย และสามารถ

จููงใจให้้เกิิดความพยายามในการพััฒนาสมรรถนะของท้้องถิ่่�นผ่่านการควบรวม 

วงกว้้างได้้มากขึ้้�น

คำสำคััญ: การควบรวมท้้องถิ่่�น การประหยัดจากขนาด การปฏิริููปโครงสร้้างท้้องถิ่่�น 
สมรรถนะขององค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�น ความเป็็นอิิสระของท้้องถิ่่�น
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Local Government Amalgamation in Thailand: A Review  
of Progress, Strength, Weakness, and Knowledge Gaps

Weerasak Krueathep2

ABSTRACT

This paper explores the body of knowledge, the meaning, the benefits, 

and the drawbacks of local government amalgamation based on Thai and  

international experiences. Successful and failure cases of local amalgamation in 

Thailand are also briefly reviewed. These comprise Wang-Namyen Town  

Municipality and the past attempt at merging with Kham-Yai City Municipality. 

The findings show that knowledge and understanding of political dynamics in 

local amalgamation are very limited, particularly regarding the allocation of seats 

for executives and councilmen, and the distribution of present and future political 

benefits after amalgamation. These political factors have been overlooked in the 

previous design of local institution reform policy and should be explored in greater 

detail in future research. The author suggests that careful, evidence-based  

policy design helps articulate local amalgamation plans and measures that better 

fit the Thai local government context so that Thailand’s local amalgamation efforts 

shall be successful on a wider scale in the near future. 

Keywords: Local Government Amalgamation, Economy of Scale,  
Local Administrative Reform, Local Government Competency, Local Government 
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บทนำ
การควบรวมองค์ก์รปกครองส่ว่นท้อ้งถิ่่�น (Local amalgamation) เป็น็มาตรการ

หนึ่่�งที่่�จะช่่วยส่่งเสริิมประสิิทธิิภาพและสมรรถนะขององค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�น 
(อปท.) ในการบริิหารจััดการและการจััดบริิการสาธารณะ และเป็็นหลัักการสำคััญ
ที่่�ได้ร้ับัการบััญญััติไิว้ใ้นรััฐธรรมนููญและแผนการกระจายอำนาจให้แ้ก่่ อปท. ในหลาย
ประเทศที่่�มีีพัฒนาการระบบการปกครองท้้องถิ่่�นเป็็นเวลานานได้้ส่่งเสริิมให้้เกิิด 
การควบรวม อปท. มาอย่่างต่่อเนื่่�องและมีีผลการศึึกษาเชิิงประจักัษ์์ที่่�สะท้้อนให้้เห็็น
ถึึงข้้อดีีหรืือข้้อจำกััดในเรื่่�องนี้้�อย่่างชััดเจน อาทิิ ประเทศญ่ี่�ปุ่่�น (Mabuchi, 2001) 
ประเทศแคนาดา (McKay, 2004) ประเทศออสเตรเลีีย (Byrnes & Dollery, 2002) 
ประเทศอัังกฤษ (Andrews, 2013) ประเทศแถบยุุโรปตอนกลางและยุุโรปตะวัันออก  
(Swianiewicz, 2002) และในกรณีีของไทย (Patamasiriwat et al., 2018) เป็็นต้้น 

ภายใต้้สถานการณ์์ปััจจุุบััน อปท. ประสบปััญหาความตึึงตััวด้้านการคลััง 
เป็็นอย่่างมาก สััดส่่วนรายได้้รวมของ อปท. ต่่อรายได้้สุุทธิิของรััฐอยู่่�ในระดัับที่่�คงที่่�
และมีีแนวโน้้มที่่�จะลดลง การจััดเก็็บรายได้้ของตนเอง (Own-source revenue)  
มีีสัดัส่่วนจำกัดั และเงิินอุดุหนุนุที่่� อปท. ได้้รับัจัดัสรรจากรัฐัเริ่่�มมีีแนวโน้้มที่่�จะลดลง 
(Tanchai et al., 2015; Krueathep et al., 2020) การควบรวมเพื่่�อให้ ้อปท. มีีศักยภาพ
ทางการเงิินการคลัง มีีสัดัส่ว่นรายจ่่ายเพื่่�อการลงทุุน และมีีขีีดสมรรถนะในการพััฒนา
พื้้�นที่่�ให้้สููงขึ้้�นจึึงเป็็นทางเลืือกเชิิงนโยบายที่่�สำคััญในขณะนี้้� และควรมีีการออกแบบ
วิิธีีดำเนิินการอย่่างเหมาะสมและรััดกุุม (Careful policy design) 

อย่่างไรก็็ดีี แม้้ประเด็็นการควบรวมท้้องถิ่่�นจะได้้รัับการกล่่าวถึึงมาเป็็นเวลา
มากกว่่าสองทศวรรษในประเทศไทย ทั้้�งในแผนปฏิิบััติิการการกระจายอำนาจให้้แก่่ 
อปท. และข้้อเสนอของสภาปฏิิรููปแห่่งชาติิ (สปช.) และสภาขัับเคลื่่�อนการปฏิิรููป
ประเทศไทย (สปท.) แต่่ทว่า่ยัังไม่ม่ีีการผลัักดันให้เ้กิดิผลลััพธ์เ์ป็็นรููปธรรมในวงกว้าง
เท่า่ใดนักั สาเหตุสุ่ว่นหนึ่่�งคาดว่า่เกิดิจากความเข้า้ใจที่่�ค่อ่นข้า้งจำกัดัต่อ่การควบรวม
ท้้องถิ่่�น การยัังคงมีีข้้อสงสััยเกี่่�ยวกัับข้้อดีีข้้อเสีีย โดยเฉพาะเรื่่�องประสิิทธิิภาพ 
จากการควบรวม และการมองข้้ามความสำคััญของปััจจััยด้้านการเมืืองการบริิหาร
ท้อ้งถิ่่�น หรือืบทบาทของตัวัแสดงที่่�เกี่่�ยวข้อ้ง หลายฝ่า่ยจึงึมองไม่เ่ห็น็ถึงึความจำเป็น็
ในการควบรวม อปท. และอาจขััดขวางกระบวนการดัังกล่่าวในช่่วงที่่�ผ่่านมา  
ในทางกลัับกััน ฝ่่ายที่่�สนัับสนุุนให้้มีีการควบรวมท้้องถิ่่�นก็็มิิได้้มีีข้้อมููลเชิิงประจัักษ์์
มากนักว่่า การควบรวม อปท. จะก่่อให้้เกิิดประโยชน์์อย่่างแท้้จริิงกัับประชาชน 
หรือืไม่อ่ย่า่งไร ช่ว่ยเพิ่่�มสมรรถนะในการพััฒนาพื้้�นที่่�เพีียงใด หรือืคุ้้�มค่า่ต่อ่การบริหิาร
งบประมาณท้้องถิ่่�นหรืือไม่่
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บทความนี้้�จึึงมุ่่�งนำเสนอถึึงความหมาย ข้้อดีีข้้อจำกััด และการทบทวน
วรรณกรรมเกี่่�ยวกัับการควบรวม อปท. เพื่่�อให้้เป็็นทางเลืือกหนึ่่�งในการยกระดัับขีีด
ความสามารถ อปท. เนื้้�อหาจะครอบคลุมุการทบทวนวรรณกรรมจากประสบการณ์์
ของต่่างประเทศและของไทยเกี่่�ยวกัับการควบรวมท้้องถิ่่�น และวิิเคราะห์์ประเด็็น
สำคััญที่่�อาจตกหล่่นในวรรณกรรมวิิชาการ ซึ่่�งอาจเป็็นสาเหตุุสำคััญที่่�ทำให้ ้
การควบรวมท้้องถิ่่�นของไทยยัังไม่่เกิิดขึ้้�นอย่่างแพร่่หลาย โดยเฉพาะประเด็็น
เศรษฐศาสตร์์การเมืืองในการประสานประโยชน์์ของฝ่่ายต่่าง ๆ ที่่�เกี่่�ยวข้้อง  
ส่่วนต่่อมา เป็็นการนำเสนอกรณีีตัวอย่่างของไทยในการควบรวมท้้องถิ่่�นจำนวน  
2 กรณีี กรณีีตััวอย่่างแรกเป็็นการควบรวมท้้องถิ่่�นที่่�ประสบผลสำเร็็จ โดยเฉพาะ 
การจััดการในมิิติิการเมืืองและการมีีส่่วนร่่วมของประชาชน ควบคู่่� ไปกัับ 
การเพิ่่�มประสิิทธิิภาพในการจััดบริิการสาธารณะของ อปท. ได้้แก่่ เทศบาลเมืือง
วังัน้้ำเย็็น จังัหวัดสระแก้้ว กรณีีที่่�สอง ได้้แก่ ่เทศบาลนครขามใหญ่ จังัหวัดอุุบลราชธานีี 
ซึ่่�งมีีความพยายามในการควบรวมเกิิดขึ้้�นแล้้ว แต่่ทว่่าประชาชนยัังคงไม่่เห็็นด้้วย  
จึึงเกิิดการชะลอกระบวนการควบรวมท้้องถิ่่�นขึ้้�น ในส่่วนสุุดท้้าย ผู้้�เขีียนจะประมวล
ช่อ่งว่า่งทางวิชิาการ (Academic gaps) ที่่�ควรมีีการศึึกษาเพิ่่�มขึ้้�นในอนาคต พร้อ้มด้ว้ย
ข้้อเสนอแนะตามลำดัับ

วััตถุุประสงค์์
1. เพื่่�อทบทวนสถานะความรู้้� ความหมาย ข้้อดีีข้้อจำกััดเกี่่�ยวกัับการควบรวม

องค์ก์รปกครองส่่วนท้อ้งถิ่่�น (Local amalgamation) ทั้้�งจากประสบการณ์์ต่า่งประเทศ
และของไทย สำหรับัเป็น็ทางเลือืกหนึ่่�งในการยกระดับัสมรรถนะขององค์ก์รปกครอง
ส่่วนท้้องถิ่่�น

2. เพื่่�อวิิเคราะห์์ช่่องว่่างของความรู้้� (Knowledge gaps) สำหรับการพััฒนา
เป็็นกรอบการวิิจััยเรื่่�องการควบรวมท้้องถิ่่�นสำหรับอนาคต และสามารถนำไปสู่่� 
การออกแบบเชิิงนโยบายที่่�จะช่่วยผลัักดันหรืือจููงใจให้้เกิิดการควบรวมท้้องถิ่่�น 
ในวงกว้้างและสอดคล้้องกัับบริิบทการเมืืองการปกครองของไทย

การทบทวนวรรณกรรม
เนื้้�อหาส่่วนนี้้�เป็็นการทบทวนวรรณกรรมและความรู้้�ความเข้้าใจที่่�มีีต่่อ 

การควบรวมองค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�น โดยครอบคลุมุความหมาย ข้้อดีีและข้้อจำกัดั
ที่่�มีีต่อ่ประสิทิธิภิาพการจัดัการและการจัดับริิการสาธารณะ และงานวิจิัยัเชิิงประจักัษ์์
ที่่�เกี่่�ยวข้้องตามลำดัับ
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ความหมายของการควบรวมท้้องถิ่่�นและความแตกต่่างจากการทำงาน 

แบบเครืือข่่ายหรืือสหการ 

ผู้้�เขีียนอ้้างอิิงคำนิิยามเกี่่�ยวกับการควบรวมท้้องถิ่่�นที่่�ใช้้ในวรรณกรรม 

ต่่างประเทศว่่าหมายถึึง “การรวม (Consolidation) พื้้�นที่่�ทั้้�งหมดขององค์์กรปกครอง

ส่ว่นท้อ้งถิ่่�นหรืือชุมุชนขนาดเล็ก็เข้า้ด้ว้ยกันั หรืือการรวมพื้้�นที่่�บางส่ว่น (Annexation) 

ขององค์ก์รปกครองส่ว่นท้อ้งถิ่่�นหรือืชุมุชนส่ว่นหนึ่่�งเข้า้กับัท้อ้งถิ่่�นแห่ง่อื่่�นที่่�อยู่่�ติดิกันั 

เพื่่�อเป็็นองค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�นที่่�มีีขนาดใหญ่ขึ้้�น” (Mabuchi 2001, p. 1, McKay, 

2004, p. 26) ส่่วน Leland and Thurmaier (2014) เห็็นว่่าการควบรวมท้้องถิ่่�น 

คืือการยุุบหน่่วยการปกครองท้้องถิ่่�นอย่่างน้้อย 2 หน่่วยงานที่่�มีีพ้ื้�นที่่�ติิดต่่อกััน 

เข้้าด้้วยกัันเพื่่�อให้้เป็็นหน่่วยปกครองท้้องถิ่่�นแห่่งใหม่่

สำหรัับกระทรวงมหาดไทยพิิจารณาการควบรวมท้้องถิ่่�นใน 2 ลัักษณะ คืือ

การยุุบ หรืือการยุุบรวมองค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�น3 ซึ่่�งเป็็นไปตามกฎหมายจััดตั้้�ง

องค์ก์รปกครองส่ว่นท้อ้งถิ่่�น ดังัเช่น่กรณีีของสภาตำบลหรือองค์ก์ารบริหิารส่ว่นตำบล

อาจรวมกับัหน่่วยการปกครองท้้องถิ่่�นอื่่�นที่่�มีีเขตติิดต่่อกัันภายในเขตอำเภอเดีียวกันั

ได้้ตามเจตนารมณ์์ของประชาชน (มาตรา 41 ตรีี พ.ร.บ. สภาตำบลและองค์์การ

บริหิารส่่วนตำบล พ.ศ.2537) และสภาตำบลหรือื อบต. ที่่�มีีจำนวนประชากรน้อ้ยกว่า 

2,000 คน ให้ยุ้บุหรืือรวมเข้า้กับั อปท. อื่่�นที่่�มีีเขตติดิต่อ่กันัภายในเขตอำเภอเดีียวกันั 

ยกเว้้นพื้้�นที่่�ที่่�มีีสภาพเป็็นเกาะหรือืห่่างไกลจาก อปท. อื่่�น (มาตรา 41 จัตัวา) และจะต้้อง

ดำเนินิการสำรวจเจตนารมณ์ข์องประชาชนตามขั้้�นตอนที่่�กำหนดในระเบีียบกระทรวง

มหาดไทย พ.ศ. 2547 และหนัังสืือสั่่�งการที่่�เกี่่�ยวข้้อง

ทั้้�งนี้้� Promsorn and Lohwatcharin (2019) และ Sanla and Lohwatcharin (2020) 

อธิบิายว่่า หลักัการพื้้�นฐานของการควบรวม อปท. อยู่่�ใต้้กรอบคิดิประชาธิปิไตยระดัับ

ท้้องถิ่่�นและความเป็็นตัวัแทน (Local democracy and representation) กรอบคิดิว่่าด้้วย

ประสิทิธิภิาพในเชิงิการจัดัสรรทรัพยากร (Economic efficiency) และกรอบคิดิว่า่ด้ว้ย
ประสิิทธิิภาพในการจััดการและการบริิการสาธารณะ (Administrative efficiency)  
ในด้า้นแรก การมีีหน่ว่ยการปกครองท้อ้งถิ่่�นจำนวนมากเป็น็การส่ง่เสริมิการปกครอง
ตนเองให้้เกิิดการเรีียนรู้้� มีีตัวแทนที่่�ทำหน้้าที่่�คอยดููแล และช่่วยให้้ประชาชนเข้้าถึึง
ทางการเมืืองได้้ง่่าย (Rodden, 2004) ด้้านต่่อมา การมีีหน่่วยการปกครองท้้องถิ่่�น
จำนวนมากช่่วยให้้การจััดสรรทรัพยากรสามารถตอบสนองต่่อความต้้องการ 
ของประชาชนได้้อย่่างหลากหลาย (Heterogenous preference) ซึ่่�งสอดคล้้องกัับ

3  เข้้าดููได้้ที่่� http://www.local.moi.go.th/law28.htm 
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ทฤษฎีีบทการกระจายอำนาจ (Decentralization theorem) ของ Oates (1972)  
และทฤษฎีีชมรมสโมสร (Theory of clubs) ของ Buchanan (1965) ในทางตรงข้้าม 
การควบรวมท้้องถิ่่�นอาจช่่วยลดต้้นทุุนบริิหารจััดการหรืือการจััดบริิการสาธารณะ
เนื่่�องจากการประหยััดของขนาด (Economy of scale) เพราะองค์์กรขนาดใหญ่่ 
อาจช่่วยเพิ่่�มผลผลิิต (Outputs) ในขณะที่�่มีีการใช้้ปััจจััยนำเข้้า (Inputs) เท่่าเดิิม 
หรืือลดน้้อยลง  

พึึงทราบว่่า การควบรวมท้้องถิ่่�นแตกต่่างไปจากการจััดการในรููปสหการ 
(Syndicate) หรือืการสร้้างเครือืข่่ายความร่่วมมือืระหว่าง อปท. (Collaborative network) 
อย่่างมีีนัยสำคััญ กล่่าวคืือ การควบรวมท้้องถิ่่�นเป็็นการจััดโครงสร้้างองค์์กร  
อำนาจหน้้าที่่� ระบบการตััดสิินใจ และระบบการจััดการของ อปท. ให้้เป็็นหน่่วยเดีียว 
(Single, unified unit) ซ่ึ่�งมีีขนาดใหญ่ขึ้้�นเพื่่�อประโยชน์์ในเชิิงประสิิทธิิภาพและ/หรืือ
ศักัยภาพในการทำงานและการจัดับริกิารสาธารณะ องค์ก์รที่่�ควบรวมกันันี้้�จะมีีระบบ
บริิหารจััดการ การจััดโครงสร้้างหน้้าที่่�และความรัับผิิดชอบ สายบัังคัับบััญชา  
และระบบปฏิิบััติิงานที่่�ต่่อเนื่่�องเป็็นหนึ่่�งเดีียว โดยจะมีีจุดรวมศููนย์์ตััดสิินใจ (Single 
command) เพื่่�อให้้สมาชิิกองค์์กรทำงานให้้บรรลุุเป้้าหมายไปในทิิศทางเดีียวกััน 

ในทางกลัับกััน การจััดการแบบเครืือข่่ายความร่่วมมืือ/สหการเป็็นการจััด
ความสััมพันัธ์ใ์นการทำงานเรื่่�องใดเรื่่�องหนึ่่�ง (หรือืหลายเรื่่�อง) ระหว่า่งองค์ก์รสมาชิกิ 
เพื่่�อบรรลุุวััตถุุประสงค์์ที่่�ต้้องการร่่วมกััน ซึ่่�งอาจเป็็นความสััมพัันธ์์แบบทางการ 
หรืือไม่่เป็็นทางการก็็ได้้ ทั้้�งนี้้�สมาชิิกในเครืือข่่ายจะมีีความเป็็นอิิสระจากกัน  
(Autonomy) มีีอำนาจตัดสิินใจหรืืออำนาจจััดสรรทรัพยากรตามขอบเขตหน้้าที่่� 
ขององค์ก์รตนเอง โดยที่่�ไม่ม่ีีองค์ก์รใดสามารถตััดสินิใจแทนหรือืสั่่�งการเหนือืองค์ก์ร
สมาชิิกได้้ (Leland & Thurmaier, 2014) สำหรัับการทำงานแบบเครืือข่่ายอาจเกิิดได้้
ในหลายลัักษณะ อาทิิ การจััดตั้้�งสหการ การร่่วมลงทุุน การทำบัันทึึกข้้อตกลง  
การทำสัญัญาร่ว่มกันั การประสานแผน การให้ก้ารสนับัสนุนุ/อุดุหนุนุ การช่ว่ยเหลืือ
ตามหลัักมนุุษยธรรม หรืือการร่่วมมืือเนื่่�องจากมีีความสนิิทสนมหรืือคุ้้�นเคยกััน

นอกจากนี้้� อำนาจตัดัสินิใจและหลักัเกณฑ์ก์ารแบ่ง่ปันัทรัพัยากร (หรือืรายได้้ 

(ถ้้ามีี)) ภายในเครืือข่่ายขึ้้�นอยู่่�กัับเงื่่�อนไขข้้อตกลงและ/หรืือขีีดความสามารถ 

ขององค์์กรที่่�เป็็นสมาชิิก ซึ่่�งอาจแตกต่่างกัันขึ้้�นอยู่่�กัับศัักยภาพองค์์กรและบริิบท

แวดล้้อม ทั้้�งนี้้� เครืือข่่ายความร่่วมมืือหรืือสหการอาจยุุติิได้้หากหมดความจำเป็็น 

หรืือปััจจััยแวดล้้อมทางสัังคม เศรษฐกิิจ และการเมืืองการบริิหารเปลี่่�ยนแปลงไป 

อาทิิ สภาพปัญหาได้้รัับการแก้้ไขหรืือบรรลุุเป้้าหมายที่่�กำหนด มีีการเปลี่่�ยนแปลง

ผู้้�นำ สมาชิกิองค์ก์ร หรือืแนวนโยบายการทำงาน เป็น็ต้น้ คุณุลักัษณะเหล่า่นี้้�จึงึทำให้้
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การจััดการแบบสหการหรือเครืือข่่ายมีีความยืืดหยุ่่�นสููง แต่่ทว่่าอาจขาดเอกภาพ 
ในการทำงาน และ/หรืือขาดความต่่อเนื่่�องได้้4 ดัังนั้้�น การควบรวมท้้องถิ่่�นเพื่่�อให้ ้
เป็็นองค์์กรที่่�ขนาดใหญ่ขึ้้�นจึงึมีีข้อได้้เปรีียบที่่�ทำให้้เกิดิศัักยภาพในการทำงานที่่�เพิ่่�มขึ้้�น
กว่่าเดิิมและมีีความต่่อเนื่่�องในเชิิงระบบ และก็็เป็็นสิ่่�งที่่�ท้้าทายมากขึ้้�นเช่่นกััน 
ในการบริิหารจััดการองค์์กรหลายหน่่วยงานให้้สามารถควบรวมเข้้าด้้วยกััน 
ได้้อย่่างราบรื่่�น

การควบรวมท้้องถิ่่�นกัับการปรับปรุงประสิิทธิิภาพการบริหารจััดการ 
การบริิหารจััดเก็็บภาษีีอากร และการพััฒนาศัักยภาพในการจััดบริิการ
สาธารณะ 

โดยทั่่�วไปนั้้�น การมีี อปท. จำนวนมาก โดยเฉพาะ อปท. ขนาดเล็ก็ ๆ  มักัก่อให้้เกิดิ
ภาระค่่าใช้้จ่่ายในการจััดการ (Overhead cost) ค่่อนข้้างสููงเมื่่�อเปรีียบเทีียบกัับ 
ขนาดทรัพยากรที่่�มีีอยู่่� ซึ่่�งจะส่่งผลให้้ทรัพยากรที่่�เหลืือสำหรับการจััดบริิการ
สาธารณะหรือการลงทุุนมีีสัดส่่วนลดลง ปััจจุบัันข้้อกำหนดด้้านโครงสร้้างและ
มาตรฐานงานบุุคคลท้้องถิ่่�น ทำให้้ อปท. มีีการกำหนดตำแหน่่งที่่�คล้้ายคลึึงกััน 
ตััวอย่่างเช่่น อปท. หนึ่่�ง ๆ ต้้องประกอบไปด้้วยคณะผู้้�บริิหาร สมาชิิกสภาท้้องถิ่่�น 
และบุคุลากรฝ่่ายประจำ ซึ่่�งจะมีีตำแหน่งปลััด อปท. ผู้้�อำนวยการกองหรือืหัวัหน้างาน
เช่่นเดีียวกััน การควบรวม อปท. จึึงช่่วยลดตำแหน่่งงานที่่�ซ้้ำซ้้อนได้้ไม่่มากก็็น้้อย

การศึึกษาของ Waranyoowattana and Laovakul (2007) พบว่่ารายจ่่าย 
ที่่�สููงที่่�สุุดของ อปท. ได้้แก่่ รายจ่่ายประจำ ดัังเช่่นเงิินเดืือน ค่่าตอบแทน และค่่า
สาธารณููปโภค ซึ่่�งสอดคล้องกัับงานของ Krueathep (2011) และ Krueathep et al. (2014) 
กรณีีตััวอย่่างที่่�ชััดเจนพิิจารณาได้้จากจำนวนสมาชิิกสภา อบต. ที่่�หมู่่�บ้้านละ 1 คน 
ในปััจจุุบััน สมมติิว่่ามีี อบต. ขนาดเล็็ก 2 แห่่งอยู่่�ติิดกััน อบต. แห่่งแรกมีี 20 หมู่่�บ้้าน 
ทำให้้มีีสมาชิิกสภา อบต. 20 คน ส่่วน อบต. แห่่งที่่�สองมีี 10 หมู่่�บ้้านจะมีีสมาชิิกสภา 
อบต. 10 คน หากรวมกััน อบต. สองแห่่งนี้้�มีีจำนวนสมาชิิก 30 คน มีีคณะผู้้�บริิหาร 
อบต. รวมกัันราว 10 คน และตำแหน่่งงานฝ่่ายประจำที่่�ซ้้ำกััน หากควบรวม อบต. 
ทั้้�งสองแห่่ง และยกฐานะเป็็นเทศบาลตำบลหรืือเทศบาลเมืือง จะทำให้้ผู้้�บริิหาร
เทศบาลแห่่งใหม่่ลดเหลืือจำนวน 4-6 คน จำนวนสมาชิิกสภาเทศบาลอยู่่�ระหว่าง  
12 ถึึง 18 คน สามารถลดตำแหน่งงานที่่�ซ้้ำซ้้อนกัันของฝ่่ายประจำ ซ่ึ่�งจะช่่วยลด
สัดัส่ว่นรายจ่า่ยด้า้นการบริหิารและค่า่ตอบแทนหรือืสวัสัดิกิารบุคุลากรได้พ้อสมควร

4  ประมวลความหมายและคุุณลัักษณะของเครืือข่่ายจาก Krueathep (2007); 
Krueathep, Riccucci, & Suwanmala (2010); Provan and Milward (1995); Milward and 
Provan (1998); Meier, O’Toole, & Nicholson-Crotty (2004)
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นอกจากนี้้� หากพิจิารณาในด้้านการคลังัและภาษีีอากร การมีี อปท. ขนาดเล็ก็ ๆ  
ทำให้้ขนาดเศรษฐกิิจและฐานภาษีีในพื้้�นที่่�มีีจำกััด (Restricted tax and economic 
bases) ส่่งผลทำให้้การจััดเก็็บรายได้้ท้้องถิ่่�นอยู่่�ในสััดส่่วนที่่�ต่่ำไปด้้วย การควบรวม 
อปท. จะทำให้้พื้้�นที่่�การปกครองและฐานเศรษฐกิิจของ อปท. มีีขนาดใหญ่่ขึ้้�น 
อัันส่่งผลให้้ฐานภาษีีท้องถิ่่�นขยายตััวขึ้้�น และย่่อมเกื้้�อหนุนให้้รายได้้จากฐานภาษีี 
ท้้องถิ่่�นเพิ่่�มขึ้้�นตามมา และถ้้าหากการควบรวม อบต. ทำให้้มีีสถานะใหม่่กลายเป็็น
เทศบาลอาจส่่งผลให้้ราคาประเมิินที่�่ดิินและสิ่่�งปลููกสร้้างเพิ่่�มขึ้้�น และจะส่่งผลให้ ้
รายได้้ท้้องถิ่่�นจากภาษีีที่่�ดิินและสิ่่�งปลููกสร้้างเพิ่่�มขึ้้�นได้้เช่่นกััน

อย่่างไรก็็ดีี แม้้ว่่าการควบรวม อปท. จะก่่อให้้เกิิดข้้อดีีในเชิิงประสิิทธิิภาพ
ประสิิทธิิผลในการจััดบริิการสาธารณะหรืือสมรรถนะในการบริิหารจััดการก็็ตาม  
แต่่การควบรวมเป็็น อปท. ขนาดใหญ่่อาจก่่อให้้เกิิดข้้อจำกััดเช่่นกััน ประการแรก  
การควบรวม อปท. อาจขัดแย้้งต่่อหลัักความเป็็นอิิสระของชุุมชนในการปกครอง
ตนเอง (Local autonomy) ขัดัต่อ่เจตนารมณ์ต์ามที่่�บััญญััติไิว้ใ้นรัฐัธรรมนููญ พ.ศ.2560 
และอาจบั่่�นทอนคุณุค่่าประชาธิปิไตยในระดับัท้้องถิ่่�น (Chamchong, 2017) นอกจากนี้้� 
นัักวิิชาการกลุ่่�มทางเลืือกสาธารณะ (Public choice) มองว่่าหากชุมชนใดประสงค์์ 
ที่่�จะดููแลปกครองกัันเอง แม้้ว่่าจะเป็็นชุุมชนขนาดเล็็ก ก็็ควรได้้รัับการรัับรองสิิทธิิ 
ขั้้�นพื้้�นฐานดัังกล่่าวโดยการจััดให้้มีีจำนวน อปท. ที่่�หลากหลาย (McKay, 2004) 

ประการต่่อมา การควบรวม อปท. ส่่งผลให้้โครงสร้้างองค์์กรมีีขนาดที่่�ใหญ่ขึ้้�น
จนอาจสร้้างความเป็็นราชการจนทำงานให้้บริิการประชาชนช้้าลง (Bureaucratic 
red-tape) และส่่งผลให้้ อปท. ขนาดใหญ่่ขาดความสามารถในการตอบสนอง
ประชาชน (Responsiveness) นอกจากนี้้� อปท. ที่่�มีีขนาดใหญ่่อาจทำให้้ประชาชน 
เข้า้ถึงึได้ย้ากและมีีส่ว่นร่ว่มทางการเมือืงกัับ อปท. ลดลง จนส่ง่ผลให้ส้ิทิธิขิั้้�นพื้้�นฐาน
ของประชาชนได้้รัับผลกระทบ ข้้อสัังเกตในประเด็็นนี้้�เคยมีีการหารืือกัันภายใน
กระทรวงมหาดไทยว่่า การควบรวม อปท. จะขััดหรืือแย้้งต่่อหลัักความเป็็นอิิสระ 
ของ อปท. ภายใต้้บทบััญญััติิของรััฐธรรมนููญหรืือไม่่5  ในทำนองเดีียวกััน งานวิิจััย
ของ Krueathep et al. (2014) ชี้้�ให้้เห็็นว่่า ภาคประชาชนพึึงพอใจกัับการมีีส่่วนร่่วม
ทางการเมืืองและมีีความรู้้�สึึกเป็็นเจ้้าของ อปท. ขนาดเล็็กดังเช่่น อบต. หรืือเทศบาล
ตำบลในสััดส่่วนที่่�ค่่อนข้้างสููง และสููงกว่่าความพึึงพอใจที่่�มีีต่อ อปท. ขนาดใหญ่ 
ดัังเช่่นเทศบาลเมืืองหรืือเทศบาลนคร การควบรวมท้้องถิ่่�นจึึงอาจสร้้างผลกระทบ
ทางลบในด้้านนี้้�ได้้  

5  หนังัสือืหารือืจากกรมการปกครองถึึงปลััดกระทรวงมหาดไทย ฉบัับที่�่ 0.18/2544 
ลงวัันที่่� 15 กรกฎาคม 2542 ว่่าด้้วยการยุุบรวมองค์์การบริิหารส่่วนตำบล 
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ประสบการณ์์ของต่่างประเทศในการควบรวมองค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�น
หลายประเทศมัักเริ่่�มต้้นการปกครองท้้องถิ่่�นและการกระจายอำนาจ 

โดยต้้องการให้้มีี อปท. จำนวนมาก และส่่วนใหญ่่มีีขนาดเล็็ก ซึ่่�งทุุกวัันนี้้�ยัังคงรัักษา
สภาวะดัังกล่่าวอยู่่�เช่่นเดิิม ดัังเช่่น ฝรั่่�งเศส แคนาดา และสหรัฐอเมริิกา (ดููข้้อมููล 
ในตาราง 1) อย่่างไรก็็ดีี เมื่่�อเวลาผ่่านไป ด้้วยขนาดของ อปท. ที่่�เล็็ก ทำให้้ อปท. 
จำนวนมากไม่่สามารถจััดบริิการสาธารณะให้้ครบถ้้วนและ/หรืือมีีคุณภาพ 
ได้้มาตรฐาน รััฐบาลในหลายประเทศจึึงต้้องหาวิิธีีปรัับปรุุงประสิิทธิิภาพและ/ 
หรืือเพิ่่�มสมรรถนะในการดำเนิินงานของ อปท. โดยสนัับสนุุนให้้เกิิดความร่่วมมืือ
ระหว่่าง อปท. จำกััดขอบเขตภารกิิจหน้้าที่่�ของ อปท. ขนาดเล็็กให้้เหลืือน้้อยลง  
และมอบหมายให้้ อปท. ขนาดใหญ่่เข้้าไปรัับผิิดชอบหรืือทำหน้้าที่่�แทน

ตาราง 1 จำนวนประชากรเฉลี่่�ยขององค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�นในระดัับล่่าง 

จำนวนประชากรใน อปท. ประเทศ

1,000-5,000 คน ไอซแลนด์์ ฝรั่่�งเศส กรีีส สวิสิเซอร์์แลนด์์ ลักัเซมเบิร์ิ์ก 
ออสเตรีีย สเปน

5,000-10,000 คน แคนาดา สหรััฐอเมริิกา อิิตาลีี เยอรมนีี นอร์์เวย์์ 
ไทย**

10,000-15,000 คน ฟิินแลนด์์

15,000-20,000 คน เบลเยีียม เนเธอร์์แลนด์์ เดนมาร์์ค ออสเตรเลีีย

30,000-35,000 คน สวีีเดน โปรตุุเกส

35,000-40,000 คน ญี่่�ปุ่่�น

40,000-50,000 คน ไอร์์แลนด์์ นิิวซีีแลนด์์

100,000 คนขึ้้�นไป สหราชอาณาจัักร (อัังกฤษ)

ที่่�มา: Shah and Shah (2006, p. 31)  
** ข้้อมููลของประเทศไทยมาจาก Krueathep et al. (2014) 

ในอีีกด้้านหนึ่่�ง หลายประเทศต้้องการให้้ อปท. มีีสมรรถนะที่่�สููงขึ้้�น  
และสามารถจััดบริิการสาธารณะได้้ครบถ้้วน รััฐบาลจึึงส่่งเสริิมการปฏิิรููป 
เชิิงโครงสร้้าง อปท. โดยการควบรวม อปท. ให้้มีีจำนวนลดลง กำหนดโครงสร้้าง 

อปท. ให้้มีีขนาดใหญ่ขึ้้�น และกำหนดนโยบายเพื่่�อสนับัสนุนุหรือืจููงใจให้้ควบรวมท้้องถิ่่�น
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หลายแห่่งเข้้าด้้วยกััน ดัังเช่่นประเทศญี่่�ปุ่่�น สวีีเดน เดนมาร์์ค และฟิินแลนด์์  

(Patamasiriwat et al., 2018; Chamchong, 2017)

หากพิิจารณาประสบการณ์์ในการควบรวม อปท. ของประเทศญ่ี่�ปุ่่�นนั้้�น  

ได้้ดำเนินิการมาเป็็นระยะ ๆ  อย่่างต่่อเนื่่�อง จนกล่าวได้้ว่่าปััจจุบุันั อปท. ของประเทศญี่่�ปุ่่�น

มีีศัักยภาพสููงและมีีบทบาทหลัักในการส่่งมอบบริิการสาธารณะให้้แก่่ประชาชน 

เหตุุผลสำคััญคืือรััฐบาลและจัังหวัด (Prefecture) ได้้สนัับสนุุนให้้เกิิดการควบรวม

เทศบาลหรืือเมืืองต่่าง ๆ อย่่างจริิงจััง เนื่่�องจากท้้องถิ่่�นจำนวนมากประสบปััญหา 

ด้้านภาระทางการคลังั จึงึมีีความจำเป็็นที่่�จะต้้องปรับัปรุงุประสิทิธิภิาพและลดค่่าใช้้จ่่าย

ในการดำเนินิงาน อาทิ ิใน ค.ศ. 2000 พบว่า่ในระดัับเทศบาลนั้้�น ขนาดของประชากร

ที่่�จะทำให้้มีีภาระรายจ่่ายต่่อประชากรต่่ำสุดุคือืมีีจำนวน 126,000 คน และมีีค่าใช้้จ่่าย

ต่่อหััวเท่่ากัับ 305,905 เยน และสำหรัับภารกิิจด้้านกิิจการสภาเทศบาล พบว่่าจะมีี

ความประหยัดจากขนาดมากที่่�สุุด กล่่าวคืือ หากมีีเทศบาลขนาดใหญ่่ขึ้้�นเท่่าใด 

ยิ่่�งทำให้้ประหยัดค่่าใช้้จ่่ายในส่่วนนี้้�ได้้มากขึ้้�นเท่่านั้้�น (Department of Provincial 

Administration and Japan International Cooperation Agency, 2002)

เมื่่�อพิจิารณาย้้อนกลับไปถึงึการควบรวม อปท. ของประเทศญ่ี่�ปุ่่�นก่่อน ค.ศ.1953 

(พ.ศ. 2496) มัักเป็็นกระบวนการที่่�เกิิดขึ้้�นตามความสมััครใจโดยมีีแรงหนุุนจาก 

ความต้้องการของประชาชนในแต่่ละพื้้�นที่่� แต่่จะได้้รัับการสนัับสนุุนจากรัฐบาล 

อย่่างไรก็็ดีี ใน ค.ศ.1953 รััฐบาลตรากฎหมายส่่งเสริิมการควบรวมเทศบาล 

และหมู่่�บ้า้นขึ้้�น โดยมีีลักัษณะบังัคับัและกระตุ้้�นให้เ้กิดิการควบรวมท้อ้งถิ่่�นโดยกำหนด

มาตรการต่่าง ๆ อาทิิ (1) กำหนดกระบวนการส่่งเสริิมควบรวม อปท. โดยจััดให้้มีี

คณะกรรมการสนัับสนุุนการดำเนิินการในระดัับต่่าง ๆ (2) กำหนดมาตรการรองรัับ

ผลกระทบและป้้องกัันปััญหาอัันอาจเกิิดจากการควบรวม อปท. และจััดทำแผน

รองรัับในระยะเปล่ี่�ยนผ่่าน (Transition plan) โดยเฉพาะเรื่่�องการดำรงตำแหน่ง 

ของคณะผู้้�บริิหาร/สมาชิิกสภาเทศบาลต่่อไปอีีกระยะหลัังจากการควบรวม  

เพื่่�อลดแรงต่่อต้้านทางการเมืือง รััฐบาลจััดสรรเงิินอุุดหนุนให้้ไม่่น้้อยกว่าเดิิมต่่อไป

อีีก 5 ปีีนัับแต่่มีีการควบรวม (หลัักการไม่่ลดลงจากเดิิม) และ (3) มาตรการดููแล 

ภายหลังจากการควบรวม อาทิิ สนัับสนุุนการจััดทำแผนพััฒนาเมืืองแห่่งใหม่่  

และแผนปรัับปรุุงประสิิทธิิภาพบริิการสาธารณะ

ทั้้�งนี้้�กฎหมายดัังกล่่าวยัังให้้อำนาจแก่่จัังหวััด (Prefecture) ในการสนัับสนุุน

และกระตุ้้�นให้้เกิิดการควบรวม อปท. ภายในจัังหวััด และให้้จัังหวััดมีีอำนาจจััดการ
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การควบรวมโดยการแต่่งตั้้�งคณะกรรมการส่่งเสริมิการควบรวมเทศบาลและหมู่่�บ้าน 
และหากจัังหวััดไม่่ดำเนิินการภายใน 4 เดืือน นัับจากวัันที่่�กฎหมายประกาศใช้้  
รััฐบาลกลาง (โดยนายกรััฐมนตรีี) สามารถจััดการเพื่่�อให้้เกิิดการควบรวมท้้องถิ่่�น
ภายในจัังหวััดได้้โดยตรง ส่่วน อปท. ใดที่่�มีีสถานะทางการเงิินการคลัังที่่�ย่่ำแย่่  
และไม่่ยินิยอมที่่�จะควบรวม อปท. แห่่งนั้้�นก็จ็ะไม่่ได้้รับัเงินิอุุดหนุนุเพื่่�อลดความเหลื่่�อมล้้ำ
ทางการคลััง (Equalization grant)

ภายในเวลา 3 ปีีนัับจากการประกาศใช้้กฎหมายดัังกล่่าว ประเทศญี่่�ปุ่่�น 
ประสบผลสำเร็็จเป็็นอย่่างมาก การควบรวมเทศบาลและหมู่่�บ้้านดำเนิินการได้้ 
กว่่าร้้อยละ 98 ของจำนวน อปท. และหมู่่�บ้าน (ดููตาราง 2) นอกจากนี้้� เพื่่�อให้้
ประชาชนทั่่�วไปรัับทราบล่่วงหน้้าถึึงผลดีีและข้้อจำกััดของการควบรวม อปท.  
รััฐบาลได้้ทำหน้้าที่่�ให้้ข้้อมููลเกี่่�ยวกัับการควบรวม อปท. และจััดทำแผนระดัับชาติ ิ
ในการควบรวมเทศบาลและหมู่่�บ้้านเข้้าด้้วยกัันช่่วงเดืือนตุุลาคม ค.ศ.1953 โดยมีี 
เป้้าหมายเพื่่�อลดจำนวนเมืืองและหมู่่�บ้้านลงราว 1 ใน 3 และกำหนดหลัักเกณฑ์์ 
ให้ ้อปท. ที่่�มีีประชากรน้อ้ยกว่า่ 8,000 คน ควรต้อ้งควบรวมเข้า้กับั อปท. อื่่�น เป็น็ต้น้

ระยะต่่อมา รััฐบาลได้้ทบทวนมาตรการจููงใจเพื่่�อให้้เกิิดการควบรวมท้้องถิ่่�น
เข้้มข้้นขึ้้�น โดยตรากฎหมาย Law on the Special Measures for the Amalgamation 
of Cities, Towns and Villages ในวัันที่่� 1 เมษายน ค.ศ.1995 (พ.ศ.2538) กฎหมายนี้้�
กำหนดมาตรการจููงใจที่่�สำคััญได้้แก่่ (1) จััดทำช่่องทางให้้ประชาชนสามารถเสนอ
คำร้้องให้้ควบรวมไปยัังผู้้�นำท้้องถิ่่�นโดยตรง และผููกพัันให้้ผู้้�นำ อปท. แต่่งตั้้�ง 
คณะกรรมการเพื่่�อศึึกษาการควบรวมและทำการสำรวจความคิิดเห็น็ของประชาชน
จำนวนไม่่น้้อยกว่่า 1 ใน 50 ของผู้้�มีีสิิทธิ์์�เลืือกตั้้�ง (2) กำหนดมาตรการรองรัับ 
การดำรงตำแหน่งและการเปล่ี่�ยนผ่า่นของผู้้�บริหิารและสมาชิิกสภาท้้องถิ่่�นที่่�มีีอยู่่�เดิิม 
และ (3) จััดให้้มีีเงิินอุุดหนุุนเพิ่่�มเติิมเป็็นการเฉพาะเพื่่�อให้้ อปท. นำไปพััฒนาชุุมชน
แห่่งใหม่่ภายหลัังการควบรวม นอกจากนี้้� รััฐบาลจะสนัับสนุุนทางการเงิินโดยรัับ
ประกัันว่่า (4) อปท. ที่่�ควบรวมกัันจะได้้รัับเงิินอุุดหนุุนไม่่ต่่ำกว่่าเดิิมต่่อไปอีีก 10 ปีี 
และจำนวนเงิินจะค่่อย ๆ  ลดลงในอีีก 5 ปีีถััดไป และ (5) ปรัับปรุุงหลัักเกณฑ์์จััดสรร
เงินิอุดุหนุนุให้้แก่่ อปท. เพื่่�อชดเชยค่่าใช้้จ่่ายที่่�เพิ่่�มขึ้้�นจากการควบรวม (ถ้้ามีี) ทุกุวันันี้้� 
การควบรวม อปท. ในญี่่�ปุ่่�นยังัคงเกิดิขึ้้�นอย่่างต่่อเนื่่�อง และตั้้�งแต่่ ค.ศ.2001 เป็็นต้้นมา 
รัฐับาลจัดัให้ม้ีีช่อ่งทางให้ค้ำปรึกึษาแก่ ่อปท. เรื่่�องการควบรวมท้อ้งถิ่่�นเป็น็การเฉพาะ 
เพื่่�อให้้คำแนะนำและช่่วยเหลืือให้้เกิิดการควบรวม อปท. ในวงกว้้างได้้อย่่างราบรื่่�น
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ตาราง 2 จำนวนองค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�นในประเทศญี่่�ปุ่่�นอัันเกิิดจาก 
 การควบรวม

ค.ศ. ประเภทและจำนวน อปท. ระดัับล่่าง (ต่่ำกว่่าระดัับจัังหวััด)

1888 เทศบาล (Municipality) 71,314 แห่่ง

1889 เทศบาล (Municipality) 15,859 แห่่ง เมืือง (City) 39 แห่่ง  
ชุุมชนและหมู่่�บ้้าน (Town and village) 15,820 แห่่ง

1953** เทศบาล (Municipality) 9,868 แห่่ง เมืือง (City) 286 แห่่ง  
ชุุมชน (Town) 1,966 แห่่ง หมู่่�บ้้าน (Village) 7,616 แห่่ง  
เขตพิิเศษ (Special ward) 23 แห่่ง

1956 เทศบาล (Municipality) 3,975 แห่่ง เมืือง (City) 498 แห่่ง  
ชุุมชน (Town) 1,903 แห่่ง หมู่่�บ้้าน (Village) 1,574 แห่่ง  
เขตพิิเศษ (Special ward) 23 แห่่ง

2004 เทศบาล (Municipality) 3,100 แห่่ง เมืือง (City) 695 แห่่ง  
ชุุมชน (Town) 1,872 แห่่ง หมู่่�บ้้าน (Village) 533 แห่่ง  
เขตพิิเศษ (Special ward) 23 แห่่ง

2005 เทศบาล (Municipality) 2,395 แห่่ง เมืือง (City) 739 แห่่ง  
ชุุมชน (Town) 1,317 แห่่ง หมู่่�บ้้าน (Village) 339 แห่่ง  
เขตพิิเศษ (Special ward) 23 แห่่ง

2014 เทศบาล (Municipality) 1,718 แห่่ง เมืือง (City) 790 แห่่ง  
ชุุมชน (Town) 745 แห่่ง หมู่่�บ้้าน (Village) 183 แห่่ง  
เขตพิิเศษ (Special ward) 23 แห่่ง

ที่่�มา: Ikawa (2014)
 ** ปีีที่่�กฎหมายส่่งเสริิมการควบรวมเทศบาลและหมู่่�บ้้านเริ่่�มมีีผลบัังคัับใช้้

การศึึกษาเชิิงประจัักษ์์เกี่่�ยวกัับผลลััพธ์์จากการควบรวมท้้องถิ่่�น 
ผู้้�เขีียนทบทวนวรรณกรรมที่่�สำคััญเกี่่�ยวกัับการควบรวมท้้องถิ่่�น ดัังนี้้�  

Andrews (2013) ศึึกษาผลกระทบจากการควบรวม อปท. ในประเทศอัังกฤษ 
และเวลส์์ที่่�มีีต่่อความยั่่�งยืืนทางการคลัง และผลต่่อภาระค่่าใช้้จ่่ายของ อปท.  
Andrews (2013) พบว่่า การควบรวม อปท. ค.ศ.2009 (พ.ศ.2552) จากจำนวน  
408 แห่่ง เหลืือ 365 แห่่ง ส่่งผลให้้รายจ่่ายด้้านการบริิหารต่่อประชากรลดลง 

อย่่างมีีนััยสำคััญ จากเฉลี่่�ย 59 ปอนด์์ ช่่วง ค.ศ.2003-2008 เหลืือเฉลี่่�ย 47 ปอนด์์ 
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ช่่วง ค.ศ.2009-2012 ส่่วน Byrnes and Dollery (2002) ประเมิินผลการควบรวม 
อปท. ใน 6 มลรััฐของประเทศออสเตรเลีีย และพบข้้อมููลยืืนยัันว่่า ขนาดของ อปท. 
ที่่�ใหญ่่ขึ้้�นมีีผลทำให้้รายจ่่ายการจััดบริิการสาธารณะต่่อประชากร และรายจ่่าย 
ด้้านการบริิหารลดลง แต่่กระนั้้�น Byrnes and Dollery (2002) ยอมรัับว่่า การศึึกษา
ของพวกเขายัังมีีข้้อจำกััดในด้้านการคำนวณ เนื่่�องจาก อปท. แต่่ละแห่่งมีีขอบเขต
และ/หรืือคุุณภาพของบริิการสาธารณะที่่�แตกต่่างกััน จึึงทำให้้ผลการวิิเคราะห์์ 
เปรีียบเทีียบมีีข้้อจำกััด

ในทำนองเดีียวกััน Faulk, Schaal, and Taylor (2013) ประเมิินผลลััพธ์์จาก 
การควบรวมท้้องถิ่่�นในเมือืงหลุยส์์วิลิล์์ (Louisville) มลรััฐเคนทัักกี้้� ประเทศสหรัฐอเมริกิา 
โดยศึกึษาข้้อมููลการใช้้จ่่ายก่่อนและหลังการควบรวม ผลการศึึกษาพบว่่า การควบรวม
ท้้องถิ่่�นส่่งผลให้้เกิิดการปรัับเปลี่่�ยนแบบแผนการจััดสรรงบประมาณของเมืือง
เนื่่�องจากบริบิทของชุมุชนเปลี่่�ยนแปลงไป มีีผลทำให้ส้ัดัส่ว่นรายจ่า่ยด้า้นการบริหิาร
ลดลงอย่่างมีีนััยสำคััญ แต่่ทำให้้รายจ่่ายเพื่่�อการลงทุุนมีีปริิมาณและคุุณภาพดีีขึ้้�น 
อย่่างชััดเจน หรืือเกิิดประสิิทธิิภาพในการจััดสรรทรััพยากรเพิ่่�มขึ้้�น (Allocative  
efficiency)

อย่่างไรก็็ตาม งานวิิจััยจำนวนหนึ่่�งพบว่่าผลลััพธ์์จากการควบรวม อปท.  
อาจมิไิด้ส้อดคล้อ้งกับัหลักัประสิทิธิภิาพเสมอไป ตัวัอย่า่งเช่น่ Holcombe and Williams 
(2009) ศึึกษาประสบการณ์์การควบรวมท้้องถิ่่�นในประเทศสหรัฐัอเมริิกา โดยศึึกษา
ท้้องถิ่่�นที่่�มีีประชากรตั้้�งแต่่ 5 หมื่่�นคนขึ้้�นไป และใช้้ข้้อมููลระหว่่าง ค.ศ.1990-2000 
เพื่่�อวิิเคราะห์์ระดัับรายจ่่ายในแผนงานหลััก 7 ด้้านของเมืือง ผลการศึึกษาพบว่่า  
ไม่ม่ีีความสััมพันัธ์ท์ี่่�ชัดัเจนระหว่า่งขนาดของเมือืงกัับการประหยัดรายจ่า่ย เนื่่�องจาก 
อปท. ส่่วนใหญ่่มีีค่่าใช้้จ่่ายในการจััดบริิการสาธารณะโดยเฉลี่่�ยที่่�ค่่อนข้้างคงที่่�  
(Constant return to scale) ส่่วนงานของ McKay (2004) ศึึกษาการควบรวม อปท. 
จำนวน 5 แห่่ง ในจัังหวััดออนทาริิโอ (Ontario) ประเทศแคนาดา โดยวิิเคราะห์์ 
ผ่่านการประชุุมกลุ่่�มย่่อยร่่วมกัับผู้้�มีีส่่วนได้้ส่่วนเสีียและสัังเกตการณ์์การทำงาน 
ของ อปท. McKay (2004) พบกัับข้้อจำกััดในการควบรวมอยู่่�หลายประการ ได้้แก่่ 
การลดลงในปริิมาณการมีีส่วนร่่วมของประชาชน การจัดัการ อปท. มีีลักัษณะรวมศููนย์์
มากขึ้้�น ขาดการทำงานแบบปรึกึษาหารือืกับัภาคประชาชนและส่่งผลให้้เกิดิความไม่่ชัดัเจน
ในวิิสััยทััศน์์หรืือทิิศทางการพััฒนาเมืืองแห่่งใหม่่ที่่�เกิิดขึ้้�นจากการควบรวม 

นอกจากนี้้� การสัังเคราะห์์ข้้อมููลงานวิิจััยเกี่่�ยวกัับการควบรวมท้้องถิ่่�น 
โดย Byrnes and Dollery (2002) ซ่ึ่�งรวบรวมผลการศึึกษาเชิิงประจัักษ์ช่่วงปลาย
ทศวรรษ 1950s ถึึงต้้นทศวรรษ 2000s (Meta analysis) เกี่่�ยวกัับขนาดและค่่าใช้้จ่่าย
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ในการบริหิารของ อปท. ประเทศอังักฤษและสหรัฐัอเมริกิา Byrnes and Dollery (2002) 
พบกัับคำตอบที่่�แตกต่่างกััน กล่่าวคืือ งานวิิจััยกลุ่่�มหนึ่่�งพบว่่า เกิิดการประหยััด 
จากค่่าใช้้จ่่ายในการจััดบริิการสาธารณะ (Economy of scale) แต่่งานอีีกกลุ่่�มพบว่่า 
การควบรวม อปท. ไม่่ทำให้้เกิิดการประหยััดจากขนาดในการจััดบริิการสาธารณะ
แต่อ่ย่า่งใด ส่ว่นงานวิจิัยักลุ่่�มที่่�สามพบว่่าไม่ม่ีีความสััมพัันธ์ก์ันัอย่า่งเป็็นระบบระหว่า่ง
ขนาดของ อปท. กัับขนาดของรายจ่่ายในการจััดบริิการสาธารณะ

บทสรุุปเบื้้�องต้้นจากการทบทวนวรรณกรรมบ่่งชี้้�ว่่า ข้้อดีีในเชิิงประสิิทธิิภาพ
จากการควบรวมท้้องถิ่่�นอาจสรุุปไม่่ได้้ชััดเจนนััก (Inconclusive) แม้้ว่่าการศึึกษา 
เชิงิประจักัษ์บ์างส่ว่นจะบ่ง่บอกถึงึการปรัับปรุุงด้า้นประสิทิธิภิาพในการใช้ท้รัพัยากร
และการประหยัดจากขนาด แต่่ทว่่าในบางบริิบทการควบรวมท้้องถิ่่�นมิิได้้ช่่วย 
เพิ่่�มประสิิทธิิภาพและยัังสร้้างภาระด้้านการบริิหารจััดการเพิ่่�มขึ้้�น และอาจทำให้้ 
เกิิดข้้อจำกััดในการเข้้าถึึงทางการเมืืองของประชาชน การสรุุปผิิวเผิินเฉพาะข้้อดีี 
หรืือประโยชน์์ของการควบรวมท้้องถิ่่�นจึึงอาจเป็็นเรื่่�องที่่�ดีีเกิินจริิง ซึ่่�งสอดคล้้องกัับ
ข้้อสัังเกตของ Chamchong (2017) และให้้ข้้อคิิดเตืือนใจว่า การควบรวมท้้องถิ่่�น 
ไม่่ควรทำตามกระแสหรืือทำเลีียนแบบกััน (Isomorphism) โดยไม่่คำนึึงถึึงบริิบท
แวดล้้อมด้้านการเมืืองการบริิหาร และความสำคััญของตััวแสดงที่่�เกี่่�ยวข้้อง 
ในกระบวนการควบรวม อปท. ซึ่่�งจะเป็็นเงื่่�อนไขต่่อความสำเร็็จ ดัังกรอบวิิเคราะห์์ 
ที่่�ผู้้�เขีียนจัักนำเสนอต่่อไป

ประสบการณ์์ของไทยในการควบรวมท้้องถิ่่�น พร้้อมบทวิิเคราะห์์ช่่องว่่าง 
ทางวิิชาการ 

ปััจจุุบััน อปท. ของไทยได้้รัับการวิิจารณ์์อย่่างมากว่่ามีีจำนวนมากเกิินไป  
โดยเฉพาะ อปท. ขนาดเล็็กเมื่่�อพิิจารณาเปรีียบเทีียบกัับพื้้�นที่่�การปกครอง จำนวน
ประชากรและจำนวน อปท. ในต่่างประเทศ (ดููตาราง 3 และตาราง 4) การมีี อปท. 
ขนาดเล็็กจำนวนมากทำให้้ขีีดความสามารถในการดำเนิินงานมีีข้้อจำกััด การบรรจุุ
บุุคลากรเกิิดการกระจััดกระจาย และ อปท. ไม่่สามารถสรรหาบุุคลากรได้้เพีียงพอ 
นอกจากนี้้� การมีีท้้องถิ่่�นขนาดเล็็กอาจส่่งผลให้้ประสิิทธิิภาพในการจััดบริิการลดลง
เนื่่�องจากมีีขนาดที่่�จำกััด หรืือเกิิดการไม่่ประหยััดต่่อขนาด (Scale diseconomy)  
และส่่งผลให้้ประเภทและ/หรืือคุุณภาพการจััดบริิการสาธารณะลดลง (Department 
of Provincial Administration and Japan International Cooperation Agency, 2002; 
Thammasat University Research and Consultancy Institute, 2009; Krueathep et al., 
2014, 2015)
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ตาราง 3 ข้้อมููลจำนวนองค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�นในประเทศไทย

ประเภทองค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�น จำนวน (แห่่ง)

1. องค์์การบริิหารส่่วนจัังหวััด 76

2. เทศบาล 2,471

   2.1 เทศบาลนคร 31

   2.2 เทศบาลเมืือง 195

   2.3 เทศบาลตำบล 2,245

3. องค์์การบริิหารส่่วนตำบล 5,300

4. องค์์กรปกครองท้้องถิ่่�นรููปแบบพิิเศษ  
(กรุุงเทพมหานคร และเมืืองพััทยา)

2

รวมทั้้�งสิ้้�น 7,849

ที่่�มา: Department of Local Administration (2024)

ตาราง 4 เปรีียบเทีียบขนาดและจำนวนองค์์กรปกครองท้้องถิ่่�นไทยและ 
ต่่างประเทศ

จำนวนประชากร 
(คน)

แคนาดา
(ค.ศ.2001)

ญี่่�ปุ่่�น
(ค.ศ.2000)

สวีีเดน
(ค.ศ.2003)

ไทย**
(ค.ศ.2011)

0-999 2,998 - - 10

1,000-9,999 1,786 1,557 73 6,597

10,000-49,999 308 1,220 175 1,110

50,000-99,999 51 224 30 42

100,000-499,999 33 206 9 13

500,000-999,999 6 11 1 -

1,000,000 ขึ้้�นไป 2 12 - 1

รวม 5,184 3,230 288 7,772

ที่่�มา: Shah and Shah (2006, p. 30)  
ข้้อมููลของประเทศไทยมาจาก Krueathep et al. (2014)  
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หากพิิจารณาในแง่่มุุมกฎหมายของไทย พบว่่าได้้เปิิดให้้มีีการควบรวม อปท. 
ไว้้ชัดัเจนและมีีมาตรการกึ่่�งบัังคัับเช่่นกััน ดังัเช่่น พ.ร.บ. สภาตำบลและองค์์การบริหิาร
ส่่วนตำบล พ.ศ.2537 ได้้กำหนดหลักเกณฑ์์และวิิธีีการควบรวมระหว่างสภาตำบล 
อบต. หรือืเทศบาลในเขตอำเภอเดีียวกันเข้้าด้้วยกัันไว้้หลายกรณีี อาทิิ

(1) สภาตำบล หรือื อบต. ควบรวมกับั อบต. อื่่�นที่่�อยู่่�ติดิกันัในเขตอำเภอเดีียวกัน 
ทั้้�งนี้้�ตามเจตนารมณ์์ของประชาชนในพื้้�นที่่� (มาตรา 41 ทวิ)ิ 

(2) สภาตำบล หรือื อบต. สามารถควบรวมกับัหน่วยบริหิารราชการท้้องถิ่่�นอื่่�น 

(เทศบาลหรือเมือืงพััทยา) ที่่�มีีอาณาเขตติิดกัันภายในอำเภอเดีียวกันได้้ตามเจตนารมณ์์

ของประชาชนในพื้้�นที่่� โดยทำเป็็นประกาศของกระทรวงมหาดไทย (มาตรา 41 ตรีี) 

(3) กรณีีที่่� อบต. ที่่�มีีจำนวนประชากรน้้อยกว่าสองพันัคน จะต้้องควบรวมกัับ 

อบต. หรือื อปท. อื่่�นที่่�มีีเขตติดิต่่อกัันภายในอำเภอเดีียวกันั แต่่ถ้้าหากมีีสภาพพื้้�นที่่�

เฉพาะ อาทิิ เป็็นพื้้�นที่่�เกาะ หรืือมีีลักษณะทางภููมิศาสตร์์เฉพาะที่่�ไม่่ต่่อเนื่่�องหรืือไม่่

ใกล้เคีียงกับั อปท. อื่่�น ก็็ไม่่จำเป็็นต้้องควบรวม (มาตรา 41 จัตัวา)

(4) สภาตำบลหรือื อบต. สามารถแยกพ้ื้�นที่่�บางส่่วนไปรวมกัับ อบต. หรือื อปท. 

อื่่�น หรือืรับัพื้้�นที่่�บางส่่วนของสภาตำบล อบต. หรือื อปท. อื่่�นที่่�อยู่่�ติดิกันัได้้ โดยจัดัทำ

เป็็นประกาศของกระทรวงมหาดไทย

ส่่วนร่่างประมวลกฎหมายองค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�น พ.ศ. ..... ที่่�ยกร่างในปััจจุบุันั

ได้ว้างหลักัการควบรวมท้อ้งถิ่่�นไว้ใ้นกรณีีที่่� อบต. หรือืเทศบาลไม่อ่าจบริหิารจัดัการ

ตนเองได้้ ซึ่่�งได้้แก่่ อปท. ที่่�มีีรายได้้ไม่่รวมเงินิอุุดหนุนต่ํํ�ากว่า 20 ล้้านบาทและมีีจําํนวน

ประชากรต่ํํ�ากว่่า 7,000 คน โดยกำหนดให้้จััดทำแผนการควบรวมภายในเวลา 1 ปีี 

เมื่่�อกฎหมายนี้้�มีีผลบัังคัับใช้้และจะให้้ยกฐานะเป็็นเทศบาลตำบลทัันทีี หลัักเกณฑ์์ 

ที่่�ร่่างกฎหมายนี้้�กำหนดขึ้้�นปฏิิเสธไม่่ได้้ว่่า ได้้รับัอิิทธิิพลทางความคิิดจากสภาปฏิิรููป

แห่่งชาติ ิ(สปช.) และสภาขับัเคลื่่�อนการปฏิริููปประเทศ (สปท.) ตั้้�งแต่่หลังการรัฐัประหาร

ใน พ.ศ.2557 ที่่�มุ่่�งลดบทบาทของท้้องถิ่่�นและชุุมชน และให้้ความสำคััญกัับหลััก

ประสิิทธิิภาพทางการบริิหารตามแนวคิิดการจััดการภาครัฐยุุคใหม่่ (New Public 

Management: NPM) เป็็นอย่่างมาก แต่่อาจมองข้้ามคุุณค่่าประชาธิิปไตยชุุมชน  

การมีีส่่วนร่่วมของประชาชน และการเข้้าถึึงทางการเมืืองตามแนวคิิดการบริิหาร 

ภาครัฐัในความหมายใหม่ ่(New Public Administration: NPA) และเป็็นข้อ้จำกัดัสำคัญั

ที่่�ผู้้�เขีียนได้้ตั้้�งข้้อสัังเกตไว้้ในบทความนี้้� ดัังที่่�จะอภิิปรายรายละเอีียดในลำดัับต่่อไป 

ในอดีีตที่่�ผ่่านมา การสนัับสนุุนของรััฐเพื่่�อให้้ควบรวม อบต.ขนาดเล็็กเกิิดขึ้้�น

ราวเดืือนสิิงหาคม พ.ศ.2542 โดยกรมการปกครอง (ชื่่�อในขณะนั้้�น) ได้้สำรวจ

ประชามติขิองประชาชนเรื่่�องการควบรวม อบต. ที่่�มีีจำนวนประชากรต่่ำกว่า่ 2,000 คน 
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หากพบว่่าต้้องการควบรวม จะทำการสอบถามต่่อเนื่่�องว่่า ประสงค์์จะรวมเข้้ากัับ 
อปท. แห่่งใด ผลสำรวจประชามติิของประชาชนใน อบต. ขนาดเล็็กจำนวน 165 แห่่ง 
พบว่่ามีี อบต. จำนวน 129 แห่่ง หรือืร้้อยละ 78.2 ที่่�ประชาชนส่่วนใหญ่ในพื้้�นที่่�เห็น็ว่่า
ไม่่ต้้องการควบรวม ในขณะที่่�ประชาชนในพื้้�นที่่� อบต. จำนวน 33 แห่่ง หรือืราวร้อยละ 20 
ประสงค์์ให้้มีีการควบรวม อบต. 

ทั้้�งนี้้� กระทรวงมหาดไทยในขณะนั้้�นมิิได้้เร่่งรััดให้้ควบรวมท้้องถิ่่�นขนาดเล็็ก 
แต่่อย่่างใด เนื่่�องจากทางกระทรวงต้้องการให้้การควบรวมท้้องถิ่่�นเป็็นไป 
โดยความสมััครใจ และเห็็นว่่าเรื่่�องดัังกล่่าวจะต้้องดำเนิินการอย่่างรอบคอบ  
เพื่่�อมิิให้้กระทบต่่อสิิทธิิขั้้�นพื้้�นฐานของประชาชนในการปกครองตนเองตามหลักัการ
ที่่�บััญญััติิไว้้ในรััฐธรรมนููญ พ.ศ. 2540 การควบรวม อบต. ในช่่วงที่่�ผ่่านมาจึึงยัังไม่่
ประสบผลสำเร็็จเท่่าใดนััก

ในประเด็็นนี้้� งานของ Department of Provincial Administration and Japan 
International Cooperation Agency (2002) อธิิบายว่่าเหตุผลที่่� อปท. ส่่วนใหญ่่ 
ไม่่ต้้องการควบรวมนั้้�นเนื่่�องจากไม่่ต้้องการสููญเสีียผลประโยชน์์ทั้้�งที่่�เป็็นตััวเงิิน 
และไม่่เป็็นตััวเงิิน ดัังเช่่น ผู้้�บริิหารท้้องถิ่่�นอาจไม่่ต้้องการควบรวมเนื่่�องจากเกรงว่่า
ตำแหน่ง่คณะผู้้�บริหิารและ/หรือืสมาชิกิสภาท้อ้งถิ่่�นจะลดจำนวนลงหลังัการควบรวม 
ในขณะที่่�ประชาชนที่่�ไม่่ต้้องการให้้มีีการควบรวมเพราะเกรงว่่า อาจได้้รัับบริิการ
สาธารณะหรือืการดููแลจากท้องถิ่่�นลดลง เพราะอยู่่�ห่างไกลจากที่่�ตั้้�งของ อปท. แห่่งใหม่
ที่่�ได้ค้วบรวม ส่ว่นกรณีี อปท. ขนาดเล็ก็ก็ไ็ม่ป่ระสงค์ท์ี่�่จะควบรวมเพราะมองว่า่ อปท. 
แต่่ละแห่่งมีีอัตลัักษณ์์ของตนเอง ขััดต่่อเจตนารมณ์์ของรััฐธรรมนููญ และส่่วนใหญ่่
เห็็นว่่าองค์์กรตนเองสามารถดููแลประชาชนได้้ทั่่�วถึึง6

อย่่างไรก็็ดีี งานสำรวจความคิิดเห็็นของ Sanla and Lowatcharin (2020)  
จากประชาชนและบุุคลากรท้้องถิ่่�นในเรื่่�องการควบรวมท้้องถิ่่�นในอำเภอ
ขามสะแกแสง จัังหวัดนครราชสีีมา โดยมีีกลุ่่�มตััวอย่่างจาก อปท. 4 แห่่ง ได้้แก่่ 
บุุคลากรฝ่่ายการเมืืองและฝ่่ายประจำจำนวน 32 คน และประชาชนในเขต อปท.  
4 แห่่ง 392 คน ลำดับัแรกพบว่่า ประชาชนที่่�สำรวจร้อยละ 57.1 ถึงึ 76.5 เห็น็ด้้วยกัับ
การควบรวมท้้องถิ่่�นในตำบลเดีียวกัน เพราะจะทำให้้เกิิดความเป็็นเอกภาพ 
ในการพััฒนาตำบล สามารถติิดต่่อประสานงานกัับท้้องถิ่่�นได้้ง่่ายขึ้้�น และมีีบริิการ
สาธารณะที่�่ทัดัเทีียมกันัระหว่า่งเทศบาลกับั อบต. ในเขตตำบล นอกจากนี้้� ประชาชน
ส่่วนใหญ่่เห็็นว่่า การควบรวมท้้องถิ่่�นจะไม่่ส่่งผลทางลบต่่อบริิการต่่าง ๆ ที่่�พวกเขา
เคยได้ร้ับั แต่ก่ระนั้้�น พวกเขากังัวลกับัจำนวนสมาชิกิสภาท้อ้งถิ่่�นที่่�ลดลง ซึ่่�งอาจทำให้้

6  สัมัภาษณ์์ พิพิัฒัน์ วรสิทิธิดิำรง (State Audit Office of the Kingdom of Thailand, 2017) 
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การเข้้าถึึงทางการเมืืองมีีข้้อจำกััด และการติิดต่่อกัับ อปท. อาจมีีความยากลำบาก
เพิ่่�มขึ้้�น

ลำดัับต่่อมา บุุคลากรท้้องถิ่่�นที่่�สำรวจร้้อยละ 50.0 ถึึง 71.4 เห็็นด้้วยกัับ 
การควบรวม อปท. ในตำบลเดีียวกัน เพราะจะทำให้้มีีบุคลากรและงบประมาณเพิ่่�มขึ้้�น
ในการดููแลแก้้ไขปััญหาให้้ประชาชนและเกิิดการแข่่งขัันทางการเมืืองที่่�เข้้มข้้นขึ้้�น  
ซึ่่�งจะทำให้้การพัฒันาตำบลมีีทิศิทางที่่�ชัดัเจน และจะทำให้้การจัดับริกิารสาธารณะ
ต่่าง ๆ มีีศักยภาพสููงขึ้้�น เนื่่�องจากมีีงบประมาณและบุุคลากรทำงานเพิ่่�มมากขึ้้�น  
โดยเฉพาะในงานด้้านการศึกึษา การสาธารณสุขุ การจัดัการสิ่่�งแวดล้้อม และการส่่งเสริมิ
อาชีีพ

ทั้้�งนี้้� คำอธิบิายเชิิงเศรษฐศาสตร์์การเมือืงกล่า่วไว้ว้่า่ ผู้้�บริหิาร อปท. ประชาชน 
และฝ่่ายที่่�เกี่่�ยวข้องอาจไม่่ต้้องการสนับัสนุุนให้้เกิดิการควบรวมท้้องถิ่่�น เพราะเหตุวุ่่า 
(1) จะทำให้้ฐานเสีียงการเมืืองในระดัับท้้องถิ่่�นเกิิดการเปลี่่�ยนแปลง และอาจส่่งผล
ให้้ประชาชนในเขตเมืืองมีีบทบาททางการเมืืองมากขึ้้�นเหนืือกว่่าประชาชนในเขต
ชนบท (2) หากการควบรวมท้้องถิ่่�นทำให้้กลุ่่�มผลประโยชน์์บางกลุ่่�มเสีียประโยชน์์  
เช่่น ราคาที่่�ดินิหรือืสิ่่�งปลููกสร้้างเปลี่่�ยนแปลงไป ต้้องมีีการจััดรููปที่่�ดินิและผังัเมือืงใหม่ 
หรืือกระทบต่่อการประกอบอาชีีพ ก็็อาจไม่่สนัับสนุุนการควบรวม อปท. ยิ่่�งกว่่านั้้�น 
(3) ชุุมชนที่่�มีีอัตลัักษณ์์หรืือมีีภููมิิหลัังประวััติิศาสตร์์อัันยาวนาน หรืือมีีสภาพ 
ทางกายภาพหรืือลัักษณะภููมิิศาสตร์์ที่่�ไม่่เอื้้�อต่่อการควบรวมเข้้ากัับ อปท. อื่่�นก็็อาจ
ไม่่สนัับสนุุนให้้เกิิดการควบรวมท้้องถิ่่�นเช่่นกััน

นอกจากนี้้� บรรยากาศการเมืืองในระดัับชาติิก็็อาจทำให้้ อปท. ไม่่ประสงค์์
การควบรวม โดยเฉพาะกรณีีที่่� อปท. เป็็นฐานเสีียงการเมืืองให้้กัับกลุ่่�มการเมืือง
ระดับัชาติ ิการมีี อปท. หลายแห่ง่ย่อ่มทำให้น้ักัการเมือืงเข้า้ถึงึประชาชนระดับัฐานราก
ได้้กว้างขวาง เพราะอาจมีีหััวคะแนนจำนวนมากขึ้้�น และช่่วยให้้เกิิดความแน่่นอน 
ในผลการเลือืกตั้้�งมากขึ้้�นตามมา ประเด็็นต่่อมา เมื่่�อพิจิารณาในด้้านการคลังัท้้องถิ่่�น 
การมีี อปท. จำนวนมากทำให้้รัฐับาลสามารถหว่านเงินิอุดุหนุนุลงสู่่�ชุมุชนได้้กว้างขวาง 
และหากรััฐบาลมีีนโยบายมุ่่�งลดความเหลื่่�อมล้้ำทางการคลัังโดยการประกัันรายได้้
ขั้้�นต่่ำให้แ้ก่ ่อปท. ขนาดเล็ก็ที่่�มีีรายได้ไ้ม่เ่พีียงพอกับัรายจ่า่ยขั้้�นพื้้�นฐาน วิธิีีนี้้�จะทำให้้
ฝ่่ายการเมืืองระดัับชาติิสร้้างอำนาจต่่อรองทางการเมืืองกัับฝ่่ายท้้องถิ่่�นได้้ดีีขึ้้�น  
แต่่ทว่่าจะเป็็นการสร้้างอุุปสรรคต่่อการควบรวม อปท. ในระยะยาว เพราะจะทำให้้ 
อปท. “ติิดกัับดัักทางการคลัง (Fiscal trap: Flypaper effect)” เนื่่�องจากเกรงว่่า  
การควบรวมเป็็น อปท. แห่่งใหม่่จะทำให้้สููญเสีียสิิทธิิประโยชน์์ดัังกล่่าวไป  
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ทั้้�งนี้้� Patamasiriwat et al. (2018) ได้้ศึึกษาการประหยััดจากขนาดในองค์์กร

ปกครองส่่วนท้้องถิ่่�น (Economy of scale) และวิเิคราะห์์ศัักยภาพในการควบรวมท้้องถิ่่�น

ขนาดเล็็ก โดยมีีข้้อเสนอว่่า กรณีีของการควบรวมท้้องถิ่่�นขนาดเล็็กเข้้าด้้วยกััน

ประมาณหนึ่่�งพัันแห่่ง คืือ เทศบาลตำบลและ อบต. ในตำบลเดีียวกััน หรืือส่่วนใหญ่่

เป็็นลัักษณะ “ไข่่แดงและไข่่ขาว” ซึ่่�งจะทำให้้เกิิดประโยชน์์กัับประชาชนอย่่างชััดเจน 

และต้้นทุุนต่่อหน่่วยจะลดลงตามหลัักการประหยััดจากขนาด ส่่วนขนาดของ อปท. 

ที่่�เหมาะสมในด้้านต้้นทุุนและประสิิทธิิภาพการดำเนิินงานควรมีีจำนวนประชากร

ตั้้�งแต่่ 10,000 คนขึ้้�นไป

อย่่างไรก็็ดีี Patamasiriwat et al. (2018) ตั้้�งข้้อสัังเกตว่่า การควบรวมท้้องถิ่่�น

โดยสมัคัรใจมักัเกิดิขึ้้�นได้ย้าก แต่ถ่้า้หากรัฐับาลจัดัสรรเงินิอุดุหนุนุเฉพาะกิจิเพื่่�อเป็น็

แรงจููงใจและรองรัับค่่าใช้้จ่่ายที่่�จะเกิิดขึ้้�นในขั้้�นตอนควบรวม (Transition costs)  

ก็็อาจมีีแนวโน้้มที่่�มาตรการดัังกล่่าวจะประสบความสำเร็็จ แต่่กระนั้้�น การวิิจััยของ 

Patamasiriwat et al. (2018) พิิจารณาเฉพาะมิิติิด้้านรายจ่่ายจากตัวัเลขงบประมาณ 

และพิจิารณาประสิิทธิภิาพในการจัดับริิการสาธารณะของ อปท. โดยใช้้ข้อ้มููลประเมิิน

ประสิทิธิภิาพขององค์ก์รปกครองส่ว่นท้อ้งถิ่่�น (Local Performance Assessment: LPA) 

เป็็นหลััก ซึ่่�งอาจไม่่สะท้้อนประสิิทธิิภาพ คุุณภาพ หรืือปริิมาณบริิการสาธารณะ 

ของท้้องถิ่่�นโดยตรง ข้้อจำกััดเหล่่านี้้�ทำให้้เราจำเป็็นต้้องศึึกษาวิิจััยเชิิงลึึกโดยข้้อมููล

เชิิงคุุณภาพและพิิจารณาประเด็็นทางการเมืืองและการบริิหารประกอบกััน เพื่่�อให้้

ได้้บทสรุุปที่่�มีีน้้ำหนัักมากขึ้้�น

กรณีีศึึกษาเทศบาลเมืืองวัังน้้ำเย็็น จัังหวััดสระแก้้ว

ใน พ.ศ.2553 เทศบาลตำบลและ อบต. วัังน้้ำเย็็น อำเภอวัังน้้ำเย็็น จัังหวััด

สระแก้้ว ควบรวมกัันสำเร็็จ กลายเป็็นเทศบาลเมืืองวัังน้้ำเย็็น ซึ่่�งเป็็นกระบวนการ 

ที่่�เกิิดขึ้้�นจากความสมััครใจของผู้้�ที่่�เกี่่�ยวข้้อง มีีการจััดการที่่�แยบยลเพื่่�อให้้เกิิด 

การเปลี่่�ยนผ่่านราบรื่่�นพอสมควร และส่่งผลให้้เทศบาลมีีศัักยภาพในการปฏิิบััติิงาน

เพิ่่�มขึ้้�นอย่่างชััดเจน ปััจจุบััน เทศบาลเมืืองวัังน้้ำเย็็นมีีผลงานโดดเด่่นหลายด้้าน  

ทั้้�งด้้านการศึึกษา การสาธารณสุุข การดููแลโครงสร้้างพื้้�นฐาน และคุุณภาพชีีวิิต 

ของประชาชน จนทำให้้เทศบาลได้้รัับรางวััลจากคณะกรรมการการกระจายอำนาจ

ให้้แก่่องค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�น สถาบัันพระปกเกล้้า และอื่่�น ๆ อยู่่�บ่่อยครั้้�ง

เดิิมทีีนั้้�น สุุขาภิิบาลวัังน้้ำเย็็นจััดตั้้�งขึ้้�นมาตั้้�งแต่่ พ.ศ.2523 จากนั้้�นจึึงได้้ 

ยกฐานะเป็็นเทศบาลตำบลใน พ.ศ. 2542 มีีพื้้�นที่่�การปกครอง 5.5 ตารางกิิโลเมตร 

ประชากร 9,957 คนในปีี 2553 ความหนาแน่่นของประชากรเท่่ากัับ 1,810 คน 
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ต่่อ ตร.กม. ส่่วน อบต.วัังน้้ำเย็็น จััดตั้้�งใน พ.ศ.2538 มีีพื้้�นที่่�การปกครอง 56 ตร.กม. 

รัับผิิดชอบ 13 หมู่่�บ้้าน และมีีประชากร 13,010 คนใน พ.ศ.2553 ความหนาแน่่น 

ของประชากรเท่่ากัับ 232 คน ต่่อ ตร.กม. เมื่่�อควบรวมได้้สำเร็จ็ใน พ.ศ.2553 จึงึจัดัตั้้�ง

เป็็นเทศบาลเมือืงวัังน้้ำเย็็น ตามประกาศกระทรวงมหาดไทย ลงวัันที่่� 7 กันัยายน 2553 

โดยมีีพื้้�นที่่�การปกครอง 61.5 ตร.กม. และมีีประชากร 22,967 คน 

ขั้้�นตอนการควบรวมเริ่่�มมาจากข้้อเรีียกร้้องของประชาชนเพื่่�อให้้มีีบริิการ

สาธารณะและการพััฒนาโครงสร้้างพื้้�นฐานของพื้้�นที่่�เทศบาลตำบลวัังน้้ำเย็็น 

และ อบต.วัังน้้ำเย็็นให้้เป็็นมาตรฐานเดีียวกััน คณะผู้้�บริิหารของ อปท. ทั้้�ง 2 แห่่ง 

จึงึหารือืกันัเรื่่�องการควบรวม และได้้สอบถามความคิดิเห็น็ของประชาชนตามประกาศ

ของอำเภอวัังน้้ำเย็็น การสำรวจพบว่่า เสีียงส่่วนใหญ่่เห็็นด้้วยกัับเรื่่�องดัังกล่่าว  

จึึงได้้นำเรื่่�องเสนอต่่อสภาเทศบาลตำบลวังัน้้ำเย็น็และสภา อบต. วังัน้้ำเย็น็ และสภา

ทั้้�ง 2 แห่ง่เห็็นด้ว้ย ผู้้�บริหิารของ อปท. ทั้้�งสองจึึงเสนอเรื่่�องตามกระบวนการที่่�กำหนด

โดยกระทรวงมหาดไทย ซึ่่�งใช้้เวลาพิิจารณาราว 5-6 เดืือน จนในที่่�สุุด การควบรวม

ประสบผลสำเร็็จในเดืือนกัันยายน 2553 และก่่อให้้เกิิดการเปลี่่�ยนแปลง 

เชิงิประสิทิธิภิาพการจัดัการ การพัฒันาด้า้นการลงทุนุและการขยายขอบเขตบริกิาร

สาธารณะที่่�ดีีขึ้้�นอย่่างชััดเจน เช่่น การพััฒนาโครงสร้้างพื้้�นฐาน การจััดการศึึกษา 

หรืือการส่่งเสริิมสุุขภาพ 

แต่่กระนั้้�น ความน่่าสนใจจากกรณีีของเทศบาลเมืืองวัังน้้ำเย็็นที่่�ยัังไม่่มีี 

การถอดบทเรีียนเชิิงลึึกมากนักคืือฝ่่ายต่่าง ๆ ที่่�เกี่่�ยวข้้องมีีวิิธีีการเชิิงยุุทธศาสตร์์ 

เช่่นใด จึงึทำให้้การควบรวมท้้องถิ่่�น 2 แห่่งประสบผลสำเร็็จ เพราะกรณีีที่่� อปท. 2 แห่่ง

ในตำบลเดีียวกันัและมีีคุณุลัักษณะเอื้้�อต่่อการควบรวม หรือืมีีลักษณะ “ไข่่แดงไข่่ขาว” 

ซึ่่�งในประเทศไทยมีีมากกว่า 900 แห่่ง แต่่ปรากฏการณ์์ดังัเช่่นวังัน้้ำเย็น็นี้้�กลับัไม่่เกิดิขึ้้�น

กัับพื้้�นที่่�อื่่�น ส่่วนเหตุุผลเชิิงประสิิทธิิภาพจากการควบรวมดัังที่่�อธิิบายในงานของ 

Promsorn and Lohwatcharin (2019) ว่่าจะช่่วยให้้รายจ่่ายประจำลดลงและทำให้้งบ

พััฒนาเพิ่่�มขึ้้�นนั้้�น อาจไม่่เพีียงพอที่่�จะทำความเข้้าใจในเรื่่�องนี้้�ทั้้�งหมด เพราะหาก

เหตุุผลดัังกล่่าวกระตุ้้�นให้้เกิิดการควบรวมท้้องถิ่่�นได้้จริิง กรณีีของตำบลอื่่�น ๆ ที่่�มีี

จำนวน อปท. 2 แห่่งก็็น่่าที่่�จะมีีการควบรวมกัันมากกว่่านี้้� แต่่ในความเป็็นจริิงมิิได้้

เป็็นเช่่นนั้้�น ดัังนั้้�น ผู้้�เขีียนจึึงขอตั้้�งข้้อสัังเกตว่่า การผลัักดัันให้้เกิิดการควบรวม อปท. 

อาจมีีปัจจัยัอื่่�นที่่�สำคััญและถููกมองข้้ามไป และยัังไม่่มีีการอธิบิายเชิิงวิชิาการที่่�เป็็นระบบ

มากนัักในขณะนี้้�
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กรณีีศึึกษาความพยายามควบรวมเทศบาลตำบลขามใหญ่่ เทศบาล
ตำบลปทุุม และ อบต.ไร่่น้้อย เป็็นเทศบาลนครขามใหญ่่ จัังหวััดอุุบลราชธานีี

พื้้�นที่่� อปท. ทั้้�ง 3 แห่่ง ตั้้�งอยู่่�ในอำเภอเมืืองอุุบลราชธานีี มีีความประสงค์์ 
จะควบรวมกัันเป็็นท้้องถิ่่�นขนาดใหญ่่เพื่่�อให้้มีีศัักยภาพในการจััดการปััญหาร่่วมกััน
ได้้มีีประสิิทธิิภาพมากขึ้้�น โดยเฉพาะการจััดการเมืืองที่่�กำลัังเติิบโตและการจััดการ
ปัญัหาอุุทกภัย เนื่่�องจากเทศบาลตำบลปทุุมเป็็นพื้้�นที่่�ต่่ำ หากมีีการบริิหารจัดัการน้้ำ
ร่่วมกััน 3 พื้้�นที่่�จะมีีประสิิทธิิภาพที่่�ดีีขึ้้�น ทั้้�งนี้้� ผู้้�บริิหารและประชาชนในท้้องถิ่่�นทั้้�ง  
3 แห่่งเห็น็พ้้องต้้องกันัว่่าการควบรวมเข้้าด้้วยกันัเป็็นท้้องถิ่่�นขนาดใหญ่ อาทิ ิเทศบาลนคร 
จะทำให้้มีีศักยภาพในการบริิหารหรืือการจััดบริิการสาธารณะที่่�ดีีกว่าเดิิม ช่่วยลด 
ค่่าใช้้จ่่ายการบริิหารและค่่าตอบแทนบุุคลากร และส่่งผลดีีต่่อการมีีงบประมาณ 
เพื่่�อการลงทุนุพัฒันาที่่�สููงขึ้้�น แม้ว้่า่จะกระทบต่อ่ฐานเสีียงทางการเมืืองและตำแหน่ง่
ในคณะผู้้�บริิหาร สภาท้้องถิ่่�น และตำแหน่่งบริิหารของฝ่่ายประจำอยู่่�บ้้างก็็ตาม

ทั้้�งนี้้� ใน พ.ศ.2563 ข้้อมููลของ อปท. ทั้้�ง 3 แห่่ง มีีดัังนี้้� เทศบาลตำบลขามใหญ่่
มีีจำนวนประชากร 42,028 คน พื้้�นที่่�การปกครอง 58.00 ตารางกิิโลเมตร (ตร.กม.) 
ทำให้้มีีความหนาแน่่นของประชากร 724.62 คนต่่อ ตร.กม. เทศบาลตำบลปทุุม 
มีีประชากร 10,564 คน มีีขนาดพื้้�นที่่� 10.50 ตร.กม. และมีีความหนาแน่่น 
ของประชากร 1,006.10 คนต่่อ ตร.กม. และ อบต.ไร่่น้้อย มีีประชากร 24,445 คน 
ขนาดพื้้�นที่่�การปกครอง 50.00 ตร.กม. และมีีความหนาแน่่นของประชากร  
488.90 คน/ตร.กม. หากควบรวมได้ต้ามแผนนั้้�นจะสามารถจัดัตั้้�งเป็น็ “เทศบาลนคร
ขามใหญ่่” โดยจะมีีประชากร 77,037 คน (ข้้อมููลปีี 2563) มีีพื้้�นที่่�การปกครอง  
118.50 ตร.กม. และมีีความหนาแน่่นของประชากร 650.10 คน/ตร.กม. ซึ่่�งจะทำให้้
กลายเป็็นเทศบาลนครแห่่งที่่� 31 ของประเทศไทย และแห่่งที่่� 6 ของภาคตะวัันออก
เฉีียงเหนืือ7

ผลจากความพยายามของฝ่า่ยต่า่ง ๆ  ในการควบรวม อปท. ทั้้�ง 3 แห่ง่ดังักล่า่ว 
ทำให้้รััฐมนตรีีว่่าการกระทรวงมหาดไทยลงนามประกาศกระทรวงมหาดไทย  
เรื่่�อง ยุุบเลิิกเทศบาลตำบลปทุุม รวมเข้้ากัับ อบต.ไร่่น้้อยกัับเทศบาลตำบลขามใหญ่่ 
อำเภอเมืืองอุุบลราชธานีี จัังหวััดอุุบลราชธานีี และเปลี่่�ยนแปลงเขตและฐานะเป็็น
เทศบาลนครขามใหญ่่ วัันที่่� 20 กุุมภาพัันธ์์ 2563 ซึ่่�งเป็็นไปตามหลัักเกณฑ์์ที่่�กำหนด
ใน พ.ร.บ. เทศบาล พ.ศ.2496 ในด้้านจำนวนประชากร รายได้้ที่่�เพีียงพอ และ 

ความสมััครใจของประชาชนในพื้้�นที่่� 

7 สรุุปข้้อมููลจาก Patamasiriwat and Pumkaew (2021)
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อย่่างไรก็็ดีี หลัังจากการประกาศกระทรวงมหาดไทยเรื่่�องการควบรวม 

เป็็นเทศบาลนครขามใหญ่่ไม่่นาน ปรากฏว่่ามีีการคััดค้้านจากประชาชนบางส่่วน 

ในพื้้�นที่่� เนื่่�องจากเกรงว่่าการเป็็นเทศบาลขนาดใหญ่จะทำให้้การดููแลประชาชน 

ไม่ท่ั่่�วถึงึ การคัดัค้า้นที่่�รุนุแรงนี้้�ทำให้ก้ระทรวงมหาดไทยพิจิารณาทบทวนการรับัรอง

สถานะของเทศบาลนครขามใหญ่่ และเลื่่�อนการประกาศจััดตั้้�งเป็็นเทศบาลนคร 

ออกไปอย่า่งไม่ม่ีีกำหนดจนถึงึปััจจุบันั ประเด็็นสำคัญัที่่�ควรศึกึษาในกรณีีนี้้�คือืสาเหตุ

ของการคััดค้้านและทำให้้เกิิดการชะลอเรื่่�องการควบรวมท้้องถิ่่�น และก่่อนหน้้า 

การจััดทำประกาศกระทรวงมหาดไทยนั้้�น ฝ่่ายต่่าง ๆ ที่่�เกี่่�ยวข้้องมองข้้ามหรืือมิิได้้

จััดการเรื่่�องสำคััญบางประการหรือไม่่ จนทำให้้เกิิดการคััดค้้านการเปลี่่�ยนผ่่าน 

ในครั้้�งนี้้� 

บทวิเิคราะห์ช์่อ่งว่า่งทางวิชิาการจากการควบรวมท้อ้งถิ่่�นในประเทศไทย

ดัังที่่�ได้้นำเสนอข้้างต้้นว่่าการควบรวมท้้องถิ่่�นในประเทศไทยเป็็นเรื่่�องที่่�มีี 

ความสำคััญและได้้รัับความสนใจมาเป็็นเวลานาน ซึ่่�งจะช่่วยเพิ่่�มศัักยภาพ 

ในการจััดบริกิารสาธารณะและการลงทุุนพัฒันาเชิงิพื้้�นที่่� และมีีส่ว่นช่ว่ยลดค่า่ใช้จ้่า่ย

ในการบริหิารจัดัการได้ก้็ต็าม แต่ท่ว่า่ปรากฏการณ์ด์ังักล่า่วเกิดิขึ้้�นไม่ม่ากนัก (ปัจัจุบุันั 

มีีเพีียงเทศบาลเมืืองวัังน้้ำเย็็นซึ่่�งเกิิดจากความสมััครใจของทั้้�ง 2 ฝ่่าย) และอาจมิิได้้

เกิิดขึ้้�นอย่่างราบรื่่�นนััก (ดัังกรณีีการจััดตั้้�งเทศบาลนครขามใหญ่่ที่่�ยัังคงมีีอุปสรรค) 

สถานการณ์เ์ช่น่นี้้�สะท้อ้นว่า่ เหตุผุลในเชิงิประสิทิธิภิาพของการจัดับริกิารสาธารณะ

และ/หรืือการบริิหารจััดการอาจมิิใช่่เหตุุผลที่่�มีีน้้ำหนัักเพีียงด้้านเดีียว และถืือเป็็น 

ช่่องว่่างทางวิิชาการที่่�ควรหาคำอธิิบายเพิ่่�มเติิม

ผู้้�เขีียนมีีสมมติิฐานว่่า เหตุุผลด้้านการเมืืองและการจััดการผลประโยชน์์

ทางการเมืืองในระดัับพื้้�นที่่�ให้้สอดประสานและลงตััวระหว่่างฝ่่ายต่่าง ๆ ที่่�เกี่่�ยวข้้อง

น่า่จะมีีความสำคัญัและมีีน้้ำหนักัสููงในการตัดัสินิใจที่่�จะควบรวม อย่า่งน้อ้ยในบริบิท

การเมืือง การปกครองท้้องถิ่่�นไทย และควรมีีการวิิจััยเชิิงลึึกว่่า เป็็นเหตุผลสำคััญ 

ที่่�ทำให้้การควบรวมในเทศบาลเมืืองวัังน้้ำเย็็นประสบผลสำเร็็จ แต่่เป็็นปััจจััย 

ที่่�ขาดหายไปในความพยายามควบรวมเทศบาลนครขามใหญ่หรืือไม่่อย่่างไร  

หากเป็็นจริิงตามข้้อสมมติิฐานนี้้� การออกแบบเชิิงนโยบายเพื่่�อส่่งเสริิมการควบรวม

ท้้องถิ่่�นในอนาคตควรต้้องได้้รัับการทบทวน โดยเพิ่่�มความสำคััญของปััจจััยด้้าน

การเมืือง การปกครองหรืือบทบาทของผู้้�มีีส่่วนได้้ส่่วนเสีียให้้มากขึ้้�นจากเดิิมที่่�ให้้ 

ความสำคััญเพีียงเฉพาะหลัักเกณฑ์์ด้้านการจััดการงบประมาณ ขนาดของรายได้้ 

เกณฑ์์จำนวนประชากร หรืือมาตรการจููงใจผ่่านเงิินอุุดหนุุนเท่่านั้้�น
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ตัวัอย่า่งเช่น่ การควบรวมท้อ้งถิ่่�นย่อ่มส่ง่ผลให้จ้ำนวนตำแหน่ง่ในคณะผู้้�บริหิาร

ท้้องถิ่่�น และจำนวนสมาชิิกสภาท้้องถิ่่�นลดน้้อยลง และย่่อมทำให้้เสีียโอกาสที่่�บุุคคล

เหล่่านี้้�จะทำหน้้าที่่�เป็็นตััวแทนในการดููแลประชาชนและสููญเสีียค่่าตอบแทนที่่�พึึงได้้ 

ทั้้�งในระยะสั้้�นและระยะยาว (และอาจสููญเสีียประโยชน์์ทางการเมือืงจากการขาดอำนาจ

การจััดสรรงบประมาณและ/หรืืออำนาจในการอนุุมััติิ/อนุุญาตต่่าง ๆ) ส่่วนบุุคลากร

ฝ่่ายประจำอาจเสีียโอกาสในตำแหน่งบริหิารและค่่าตอบแทนประจำตำแหน่งที่่�หายไป

เนื่่�องจากการควบรวมท้อ้งถิ่่�นทำให้จ้ำนวนตำแหน่ง่เหล่า่นี้้�ลดน้อ้ยลง ทำนองเดีียวกันั 

ประชาชนในบางชุุมชน ซึ่่�งแต่่เดิิมนั้้�นอาจได้้รัับงบประมาณเพื่่�อการพััฒนาในสััดส่่วน

ที่่�สููง หากเกิิดการควบรวมท้้องถิ่่�นและส่่งผลให้้ต้้องมีีการจััดสรรงบพััฒนาใหม่  

(Reallocation) อาจต้้องมีีการเกลี่่�ยงบประมาณไปยัังพื้้�นที่่�อื่่�นที่่�มีีความต้้องการ 

ในการพััฒนาที่่�สููงกว่่า คนกลุ่่�มนี้้�จึึงเกรงว่่าอาจทำให้้เสีียโอกาสที่่�จะได้้รัับงบพััฒนา

ลดลง และไม่่ประสงค์์ให้้เกิิดการควบรวมท้้องถิ่่�นได้้

การบริิหารการควบรวมท้้องถิ่่�นในมิิติิเศรษฐศาสตร์์การเมืืองจึึงอาจเป็็น

เงื่่�อนไขสำคััญที่่�ไม่่ควรมองข้้ามในการออกแบบนโยบาย และควรกำหนดวิิธีีจััดการ

ความสัมัพันัธ์์เชิงิอำนาจระหว่างปััจจัยัต่่าง ๆ  ไปคู่่�กันั หรือืจะมีีกลไกจัดัการความสมดุลุ

ให้้เกิิดขึ้้�นอย่่างไรระหว่่าง “คุุณประโยชน์์หรืือประสิิทธิิภาพทางการบริิหารในระดัับ 

อปท. หรืือในภาพรวมของพื้้�นที่่�” กัับ “ความสููญเสีียด้้านสิิทธิิประโยชน์์ในระดัับ

ปััจเจกบุคคล” ที่่�มีีส่่วนอยู่่�ในกระบวนการตััดสิินใจ ทั้้�งนี้้�เนื่่�องจากช่่วงที่่�ผ่่านมา  

ผู้้�กำหนดนโยบายมักัคำนึึงเพีียงมิิติิด้้านประสิิทธิิภาพทางกายภาพ จำนวนประชากร 

และมิิติิการจััดการด้้านงบประมาณเป็็นสำคััญ อาทิิ สภาปฏิิรููปแห่่งชาติิ (สปช.) 

กำหนดแนวทางให้ต้ำบลที่่�มีี อปท. มากกว่า 1 แห่ง่และมีีชื่่�อเรีียกเดีียวกัน ให้พ้ิจิารณา

ควบรวมเข้า้ด้ว้ยกันั ส่ว่นสภาขับัเคลื่่�อนการปฏิริููปประเทศ (สปท.) กำหนดหลักัเกณฑ์์

ว่่า อปท. ที่่�มีีประชากรไม่่ถึึง 7,000 คน และมีีรายได้้ไม่่เกิิน 20 ล้้านบาท 

ต้้องควบรวมกัับ อปท. อื่่�นที่่�มีีเขตติิดต่่อกััน และให้้หลัักประกัันด้้านรายได้้ที่่�ไม่่ลดลง 

เพื่่�อมิใิห้้การพัฒันาท้้องถิ่่�นต้้องสะดุดุ อย่่างไรก็ด็ีี ข้้อเสนอในช่่วงที่่�ผ่่านมายังัไม่่มีีมุมุมอง

เกี่่�ยวกับมาตรการสนัับสนุุนหรืือการลดผลกระทบในมิิติิการเมืืองและการจััดสรร 

ผลประโยชน์์ให้้เป็็นส่่วนหนึ่่�งในสมการการออกแบบเชิิงนโยบายดัังกล่่าวแต่่อย่่างใด 

ข้้อเท็็จจริิงเช่่นนี้้�จึึงอาจเป็็นสาเหตุุที่่�ทำให้้การควบรวมท้้องถิ่่�นในประเทศไทย 

ไม่่ก้้าวหน้้าเท่่าที่่�ควร และควรได้้รัับการทบทวนต่่อไป
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อภิิปรายผลการศึึกษาและข้้อเสนอแนะ

บทความนี้้�นำเสนอความหมายและฐานคิิดของการควบรวมท้้องถิ่่�น ข้้อดีี 

และข้้อจำกััด ความสำคััญในการเป็็นทางเลืือกของการเพิ่่�มสมรรถนะของท้้องถิ่่�น 

ในการบริิหารจััดการพื้้�นที่่� พร้้อมนำเสนอประสบการณ์์ต่่างประเทศ และบทสรุุป 

จากงานวิจิัยัเชิงิประจักัษ์เ์กี่่�ยวกับัผลลัพัธ์จากการควบรวมท้้องถิ่่�นที่่�มีีต่อประสิทิธิภิาพ

บริกิารสาธารณะ การบริหิารจัดัการเมือืง การลดค่่าใช้้จ่่ายด้้านการบริหิาร การขยาย

ฐานภาษีีท้องถิ่่�น และผลกระทบต่่อการเข้้าถึึงและการมีีส่วนร่่วมทางการเมืือง 

ของประชาชน ผู้้�เขีียนพบว่่างานวิิจัยัก่่อนนี้้�ให้้บทสรุปุที่่�แตกต่างและอาจสวนทางกันั 

ข้้อมููลนี้้�ทำให้้ผู้้�กำหนดนโยบายพึึงตระหนักว่า การออกแบบมาตรการควบรวมท้้องถิ่่�น

ต้้องกระทำอย่่างรอบคอบและควรพิจิารณาปััจจัยัที่�่เกี่่�ยวข้องให้้รอบด้้าน

ที่่�ผ่่านมา Department of Provincial Administration & Japan International 

Cooperation Agency (2002) วิิเคราะห์์ว่่าการควบรวม อบต. ของไทยตามนโยบาย

ของกระทรวงมหาดไทยใน พ.ศ.2542-2544 ไม่่ประสบความสำเร็็จมากนัก เป็็นเพราะ

ผู้้�นำท้้องถิ่่�น เจ้้าหน้้าที่่� อปท. ผู้้�นำชุุมชน และประชาชน ต่่างมีีผลประโยชน์์ร่่วมกััน 

ในการรัักษาสถานภาพของตนเอง มากกว่่าการคำนึึงถึึงเหตุุผลในด้้านประสิิทธิิภาพ

ของการจััดบริิการสาธารณะ แต่่อย่่างไรก็็ดีี เมื่่�อพิิจารณาบริิบทแวดล้้อมทางด้้าน

เศรษฐกิิจและการเมืืองการปกครอง โจทย์์เกี่่�ยวกัับประสิิทธิิภาพและสมรรถนะ 

ในการดำเนิินงานหรืือการจััดบริิการสาธารณะของ อปท. กำลัังได้้รัับความสนใจ 

อย่่างมาก หลายฝ่่ายพยายามผลัักดันการควบรวมท้้องถิ่่�นให้้เกิิดขึ้้�นวงกว้้าง  

แต่่กระนั้้�น ผู้้�กำหนดนโยบายอาจไม่่เข้้าใจความสำคััญและบทบาทของตััวแสดง 

ต่่าง ๆ ที่่�เกี่่�ยวข้้องในเชิิงลึึก โดยเฉพาะประเด็็นด้้านการเมืืองท้้องถิ่่�นและการจััดสรร

ผลประโยชน์์ในพื้้�นที่่� ซึ่่�งมีีความสำคััญต่่อการตััดสิินใจของ อปท. ที่่�จะควบรวมกััน

มากกว่า่ประเด็น็ประสิทิธิภิาพในทางเศรษฐศาสตร์เ์พีียงลำพังั มุมุมองที่่�จำกัดัในช่ว่ง

ที่่�ผ่่านมาจึึงทำให้้เกิิดความไม่่ครบถ้้วนในการออกแบบนโยบาย และทำให้้ไม่่ประสบ

ผลสำเร็็จในการผลัักดัันนโยบายนี้้�ตามมา

นอกจากนี้้� ผู้้�เขีียนประมวลสถานการณ์์และองค์์ความรู้้�เบื้้�องต้้นทั้้�งจาก 

ต่่างประเทศและของไทย และศึึกษาข้้อมููลโดยสัังเขปเกี่่�ยวกัับกรณีีการควบรวม 

ท้้องถิ่่�นที่่�ประสบผลสำเร็็จจากเทศบาลเมืืองวัังน้้ำเย็็น จัังหวััดสระแก้้ว และกรณีี 

ความพยายามควบรวมที่�่ยัังไม่่ประสบผลสำเร็็จจากเทศบาลนครขามใหญ่่  

จังัหวัดอุบุลราชธานีี ผู้้�เขีียนพบว่่า ความรู้้�ความเข้้าใจในมิิติิการเมืืองและการจัดัการ

ด้้านอำนาจของการควบรวมท้้องถิ่่�นของไทยยัังคงขาดหายไป และอาจส่งผลให้้ 
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การออกแบบนโยบายการควบรวมท้้องถิ่่�นมองข้้ามปััจจััยที่่�สำคััญเหล่่านี้้� จนทำให้้

การขัับเคลื่่�อนนโยบายดัังกล่่าวไม่่ประสบผลสำเร็็จเท่่าที่่�ควรในช่่วงที่่�ผ่่านมา

ข้้อเสนอแนะเชิิงนโยบาย

1. ในอนาคตควรมีีการศึึกษาวิิจััยเชิิงลึึกเพิ่่�มเติิมเกี่่�ยวกัับกรณีีการควบรวม 

ท้้องถิ่่�นของไทยเพื่่�อนำไปสู่่�การออกแบบเชิิงนโยบายจากข้อเท็็จจริิงเชิิงประจัักษ์ 

(Evidence-base policy design) ทั้้�งจากกรณีีตััวอย่่างที่่�ประสบความสำเร็็จ 

และไม่ส่ำเร็จ็ และจากกรณีีตัวัอย่า่งที่่�อยู่่�ในขั้้�นเตรีียมการ ซึ่่�งในช่ว่งที่่�ผ่า่นมา ผู้้�กำหนด

นโยบายคำนึึงเฉพาะปััจจััยด้้านประสิิทธิิภาพ หรืือพิิจารณาเฉพาะตััวเลขเป้้าหมาย

จำนวนท้้องถิ่่�นที่่�ต้้องการในภาพรวมเท่่านั้้�น จึึงทำให้้เกิิดนโยบายที่่�ไม่่จููงใจให้้เกิิด 

การควบรวมท้้องถิ่่�นแต่่อย่่างใด เพราะไม่่สอดคล้้องกัับบริิบทด้้านการเมืือง 

การปกครองและการบริิหารจััดการในมุุมของคนท้้องถิ่่�นเท่่าที่่�ควร

2. การวิิจััยเรื่่�องการควบท้้องถิ่่�นในอนาคต อาจเป็็นการศึึกษาเชิิงทดลอง 

(Sandbox หรือื Experimental research) เพื่่�อขับัเคลื่่�อนการควบรวมและถอดบทเรีียน

ถึึงขั้้�นตอนการดำเนิินการ บทบาทของตััวแสดงที่�่เกี่่�ยวข้้อง และปััจจััยที่่�ส่่งผลต่่อ 

ความสำเร็็จหรืือล้้มเหลว ในการวิิจััยดัังกล่่าว ควรให้้ความสำคััญกัับมิิติิต่่าง ๆ  

รอบด้้าน ทั้้�งในด้้านประสิิทธิิภาพในการบริิหารจัดัการ ประสิิทธิิภาพของการจัดัสรร

ทรััพยากรภายในชุุมชนท้้องถิ่่�น ประสิิทธิิภาพหรืือคุุณภาพของบริิการสาธารณะ  

การเข้้าถึึงและความครอบคลุม การจััดการการเมืืองท้้องถิ่่�นและการจััดการ 

ความสััมพัันธ์์กัับกลไกการเมืืองระดัับชาติิ และมิิติิการมีีส่่วนร่่วมของประชาชน 

ทั้้�งหมดนี้้�ก็็เพื่่�อให้้สามารถนำไปสู่่�การออกแบบนโยบายสาธารณะที่่�เหมาะสม 

เพื่่�อสนัับสนุุนการควบรวมท้้องถิ่่�นที่่�มีีความเป็็นรููปธรรม และสามารถนำไปปฏิิบััติิ 

ได้้จริิงในการสร้้างการเปลี่่�ยนแปลงเชิิงโครงสร้้างสถาบัันท้้องถิ่่�น เพื่่�อมิิให้้เกิิด 

ผลกระทบต่่อการดููแลประชาชนหรืือการจััดบริิการสาธารณะ และสนัับสนุุนต่่อ 

การพััฒนาท้้องถิ่่�นให้้เติิบโตอย่่างยั่่�งยืืนในระยะยาว

กิิตติิกรรมประกาศ
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และขอขอบคุุณผู้้�ทรงคุุณวุุฒิิของวารสารที่่�ให้้คำแนะนำต่่อการปรัับปรุุงคุุณภาพ 

และบทวิิเคราะห์์ของบทความนี้้�เป็็นอย่่างสููง
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