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บทคัดย่อ

 

	 ภายหลังการยกเลิกรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 คณะรักษาความสงบแห่งชาติ 

(คสช.) ได้เร่งรัดปฏิรูปประเทศในทุกด้านที่มีปัญหาอุปสรรคขัดขวางความเจริญก้าวหน้าของประเทศ ในส่วน

ของการบริหารราชการส่วนท้องถ่ิน แนวความคิดกระจายอ�ำนาจให้ท้องถิ่นปกครองตนเองตามหลัก 

การประชาธิปไตย จนถึงระดับองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน (อปท.) ที่มีขนาดเล็กที่สุดในพ้ืนที่ คือ องค์การ

บริหารส่วนต�ำบล (อบต.) ในปัจจุบันเกิดมีมุมมองว่า การบริหาร อปท. เกิดข้อบกพร่องหลายประเด็น ดังเช่น 

ปัญหารูปแบบโครงสร้าง ปัญหาการเงินการคลัง ปัญหาการทุจริต การคอรับช่ัน ปัญหาการบริการสาธารณะ

ไม่เป็นธรรม ไม่เสมอภาค การเมืองท้องถิ่น กระทบต่อความมั่นคงของประเทศ รัฐบาลจึงมีแนวคิดควบรวม 

อปท. ด้วยการควบรวม อปท. ที่มีขนาดเล็ก ประชากรน้อย รวมกันเป็นรูปแบบ อปท. ใหม่ เพ่ือท่ีจะให้ อปท. 

มศัีกยภาพทางการบรหิาร เกดิประสทิธภิาพมากยิง่ขึน้ ซึง่ท�ำให้เกดิค�ำถามว่า ท�ำไมรฐัต้องมกีารควบรวม อปท. 

เป็นการลดการกระจายอ�ำนาจจากภาครัฐหรือไม่ และการควบรวม อปท. รัฐและประชาชนจะได้ประโยชน์

อย่างไร

	 ผลจากการศึกษา ร่างพระราชบัญญัติเกี่ยวกับการควบรวม พบว่า เป็นการควบรวม อปท. ระดับล่าง 

ยบุเลกิ อปท. รปูแบบ อบต. และปรบัควบรวมกบั อปท. ใกล้เคยีง เป็นรูปแบบ เทศบาล ให้เป็น อปท. มาตรฐาน

เดียวกัน และไม่มีผลต่อการลดการกระจายอ�ำนาจจากภาครัฐ โดยมีรายงานการศึกษาของคณะกรรมาธิการ

ขับเคลื่อนการปฏิรูปประเทศด้านการปกครองท้องถิ่นเสนอเป็นประเด็นในการแก้ไขปัญหาการบริหาร 

การปกครองท้องถ่ินปัจจุบัน สนับสนุนแนวคิดให้มีการปฏิรูปท้องถิ่นด้วยการควบรวม อปท. ซึ่งรัฐหวังผลใน

การใช้ทรพัยากรการบริหารให้คุม้ค่าและเกดิประสิทธภิาพ ประชาชนจะได้รบัประโยชน์ของการบรกิารกิจการ

สาธารณะจากภาครัฐได้อย่างทั่วถึง เป็นธรรม และเสมอภาค แต่ทั้งนี้การควบรวม อปท. ยังไม่มีผลการแสดง

ถึงแนวคิดการคัดค้านการควบรวม อปท. จากประชาชนเจ้าของประเทศอย่างเด่นชัด ตามหลักการ

ประชาธิปไตยท่ีให้อ�ำนาจการปกครองเป็นของประชาชน ให้ประชาชนมีส่วนร่วมการบริหารได้อย่างยุติธรรม 

จึงมีข้อเสนอแนะพิจารณาเห็นว่า ด้วยเป็นเรื่องส�ำคัญกับความเป็นอยู่ของประชาชนโดยตรง การปฏิรูปด้าน

การปกครองท้องถิ่นด้วยการควบรวม อปท. ควรที่จะต้องให้ความรู้ความเข้าใจกับประชาชน เก่ียวกับแนวคิด

ของการควบรวม อปท. และจัดท�ำประชามติตามแนวทางที่กฎหมายบัญญัติ เพื่อเป็นแนวทางขั้นตอนการออก

พระราชบัญญัติบังคับใช้ต่อไป

ค�ำส�ำคัญ: องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  การกระจายอ�ำนาจ  การควบรวม
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Abstract 

	 After cancelling the constitution B.E. 2550, National Council for Peace and Order 

(NCPO) of Kingdom of Thailand has press the country reform in all aspects that hinder the 

development of the country. In local governance, by decentralization, it is aimed for the 

local to govern itself by means of democratic for all including the smallest local units; Sub 

district Administrative Organization (SAO). With the new perspective that current local 

administration has showed its flaws in many aspects; malpractice, corruption in local 

politics which affect the Public Security, the government has thus the notion in merging 

the SAOs by adding together each smallest administrative organizations with small number 

of population into a new concept of new administrative organization for more effective 

and efficient administration. Thereafter, appeared the questions of why this kind of 

organizations merging require, would this be reducing the decentralization from the main 

government, and if this merging would benefit anything to the government and the citizen. 

	 The literature study from the legislation of the merger showed that the low level 

administrative organizations merging, by abolishing the organizations and SAOs then merged 

with similar administrative organizations nearby and setting up each as Municipality 

Administration with the same standard, is not at all affecting the decentralization concept 

of the government. Study of the National Reform Steering Assembly in local administration 

has been proposed as the solution to current local administration challenges by supporting 

the concept of local reform through SAOs merger with its expectation in effective and 

rewarding resources management, for citizens to be benefited from public service from 

the government, evenly, fairly and impartial. There is however yet none of the opposing 

voices regarding the SAOs merger from the country owners, its citizens, according to 

democratic practice that the nation’s people possess the right to rule the administration 

and able to participate in its ruling in fairness. Thus, it is recommended, considering that 

this issue has direct relation to the citizens, to initiate the local administration reform 

through SAOs merger, the people should be educated of its concept of the merger and 

process with the referendum according to Law dictated. This could be counted as 

proceeding to legislation as well.
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บทน�ำ 

ความเป็นมาของการปกครองส่วนท้องถิ่นไทย

	 แนวความคิดการกระจายอ�ำนาจให้ท้องถิ่นบริหารปกครองตนเองตามหลักการประชาธิปไตยของ

ท้องถ่ินไทย กล่าวได้ว่า การปกครองท้องถิ่นไทยเร่ิมต้นตั้งแต่รัชสมัยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้า

อยู่หัวรัชกาลที่ 5 และมีวิวัฒนาการการจัดตั้งองค์กรปกครองท้องถ่ินในรูปแบบต่าง ๆ  ด้วยระเบียบกฎหมาย 

จนถึงปัจจุบนั โดยยดึถือหลกัส�ำคญัการกระจายอ�ำนาจและตามบทบญัญัตแิห่งกฎหมายแม่บทการจดัระเบยีบ

บริหารราชการแผ่นดินของไทย ฉบับ พ.ศ. 2534 ก�ำหนดการบริหารแผ่นดินแบ่งเป็นการบริหารราชการ

ส่วนกลาง การบรหิารราชการส่วนภมูภิาค และการบรหิารราชการส่วนท้องถ่ิน ในส่วนของการบรหิารราชการ

ส่วนท้องถิ่นตั้งแต่การมีการปฏิรูประบบราชการในรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัว รัชกาล

ที่ 5 ได้มีการตรากฎหมายว่าด้วยการจัดกิจการท้องถิ่นฉบับแรก พ.ร.ก. สุขาภิบาลกรุงเทพ ร.ศ. 116 ต่อมา

รัชสมัยพระบาทสมเด็จพระมงกุฎเกล้าเจ้าอยู่หัว รัชกาลที่ 6 ทรงจัดตั้งสุขาภิบาลท่าฉลอมในต่างจังหวัดเป็น

แห่งแรกที่เมืองสมุทรสาคร และทรงตราธรรมนูญการปกครองคณะนคราภิบาลดุสิตธานี พ.ศ. 2461 เพ่ือ

ทดลองรูปแบบจ�ำลองประชาธิปไตย เรียกว่า ดุสิตธานี นัยว่าเป็นการปกครองท้องถ่ินในรูปแบบเทศบาลครั้ง

แรก นบัตัง้แต่นัน้ การปกครองท้องถิน่กข็ยายและครอบคลมุในทกุพืน้ทีข่องประเทศไทยเป็นองค์การปกครอง

ท้องถ่ินรูปแบบต่าง ๆ  เช่น พ.ร.บ. ระเบียบการบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2518 พ.ร.บ. ระเบียบ

บริหารราชการเมืองพัทยา พ.ศ. 2521 พ.ร.บ. องค์การบริหารส่วนจังหวัด (อบจ.) พ.ศ. 2498 พ.ร.บ. เทศบาล 

พ.ศ. 2496 และจัดตั้งการบริหารส่วนต�ำบลเป็นองค์การบริหารส่วนต�ำบล (อบต.) ตาม พ.ร.บ. สภาต�ำบล

และองค์การบริหารส่วนต�ำบล พ.ศ. 2537 ซึ่งเป็น อปท. ที่มีขนาดเล็กและใกล้ชิดกับประชาชนในท้องถิ่น

มากที่สุด

	 การพัฒนาการกระจายอ�ำนาจให้แก่ท้องถิ่นที่ส�ำคัญ เป็นรูปแบบประชาธิปไตยมากที่สุด ด้วย

บทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญพุทธศักราช 2540 มาตรา 282 รัฐต้องให้ความเป็นอิสระแก่ท้องถิ่นตามหลักแห่ง

การปกครองตนเองตามเจตนารมณ์ของประชาชนในท้องถิ่น ท�ำให้เกิดการเปลี่ยนแปลงในส่วนการปกครอง

ท้องถ่ินอย่างมาก มีการยกเลิกการปกครองท้องถิ่นรูปแบบสุขาภิบาลทั้งหมด โดยบุคลากรฝ่ายการบริหาร

ต้องมาจากประชาชน เป็นการปกครองของประชาชน ไม่มีข้าราชการฝ่ายรัฐเป็นผู้บริหาร เปล่ียนสภาพ

เป็นการปกครองท้องถิน่รปูแบบเทศบาล การปกครองท้องถิน่รปูแบบองค์การบรหิารส่วนจงัหวดั ผูว่้าราชการ

จังหวัด พ้นจากการเป็นผู้บริหารท้องถ่ิน ประกอบกับการก�ำหนดพระราชบัญญัติก�ำหนดแผนและข้ันตอน

การกระจายอ�ำนาจ พ.ศ. 2542 ท�ำให้สิทธิอ�ำนาจของประชาชนในท้องถิน่มมีากขึน้ตามบทบญัญตัริฐัธรรมนญู 

เช่น สทิธใินการถอดถอนผู้บริหารท้องถิน่ สิทธใินการเสนอกฎหมายท้องถ่ิน หรือการมส่ีวนร่วมในการด�ำเนนิการ 

หรือคัดค้านนโยบายสาธารณะในท้องถิ่น จนถึงรัฐธรรมนูญฉบับพุทธศักราช 2560 ก็ยังให้คงไว้ด้วยอ�ำนาจ

ของประชาชนในการบริหารปกครองต้องเองตามรูปแบบการปกครองระบอบประชาธิปไตย

	 ทิศทางการกระจายอ�ำนาจให้กับ อปท. สร้างองค์กรบริหารจัดการท้องถิ่นตั้งแต่รูปแบบองค์การ

ปกครองท้องถ่ินขนาดใหญ่ คือ องค์การบริหารราชการส่วนจังหวัด จนถึงองค์การปกครองท้องถิ่นขนาดเล็ก 
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องค์การบริหารส่วนต�ำบล ด้วยความพยายามให้ภาคประชาชนมีส่วนร่วมในการบริหารการปกครองตนเอง 

ค�ำนึงถึงความตื่นตัวทางสิทธิเสรีภาพ และบทบาทหน้าที่ของตนเองในฐานะพลเมืองของรัฐในระบอบ

ประชาธิปไตย เพื่อการพัฒนาท้องถ่ินและประเทศชาต ิทั้งนี้ สามารถกล่าวได้ว่า การพัฒนาการปกครองท้อง

ถิ่นไทยจนถึงปัจจุบันมีการพัฒนาขึ้นด้วยดีเป็นล�ำดับ คนในท้องถิ่นมีส่วนร่วมทางการเมืองมากขึ้น มีความรู้

ความเข้าใจในกระบวนการปกครองตนเองมากข้ึน แต่ส่วนหนึ่งมีมุมมองที่ก็อาจกล่าวได้ว่า ในข้อเท็จจริง

กระบวนการกระจายอ�ำนาจการปกครองท้องถิ่นให้กับประชาชนในท้องถิ่นไม่แน่ว่าจะประสบความส�ำเร็จ

อย่างเต็มท่ี บรรลุตามเจตนารมณ์ในหลักส�ำคัญที่ให้ประชาชนในท้องถิ่นสามารถปกครองตนเองได้อย่าง

สมบูรณ์ ด้วยเงื่อนไข ปัญหา อุปสรรค ในสาระส�ำคัญ หลายประการ ดังเช่น ความไม่พร้อมของประชาชน

ในท้องถ่ินต่อการกระจายอ�ำนาจ ท�ำให้เกิดปัญหาอุปสรรคมากมายในการบริหาร เกิดปัญหาทุจริต เกิด

ประเด็นการเมืองการปกครอง ปัญหาด้านงบประมาณการคลังท้องถิ่น รวมถึงการคลังของรัฐ ซึ่งอาจเป็น

เหตุให้เกิดกระแสสร้างแนวความคิดในการที่จะพัฒนาท้องถิ่นด้วยการปฏิรูปการปกครองท้องถิ่นใหม่ โดย

อ้างเหตุเพื่อให้เกิดการกระจายอ�ำนาจที่เหมาะสมกับพ้ืนที่ สถานการณ์ โดยเฉพาะแนวคิดของรัฐบาลยุค 

คสช. ซึ่งต้องการปฏิรูปประเทศในทุกเรื่อง ทุกด้านที่คิดว่าเป็นอุปสรรคในความก้าวหน้า ในส่วนของการ

ปกครองท้องถ่ิน แนวคิดการควบรวม อปท. การปรับเปล่ียนรูปแบบองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น รูปแบบ

การบริหารการพัฒนา โดยลักษณะการรวมท้องถิ่นขนาดเล็กเข้าด้วยกันเป็นรูปแบบใหม่ การยุบเลิกท้องถิ่น

ขนาดเล็ก ไปรวมกับท้องถ่ินอื่นเป็นนัยยะเพ่ือเพ่ิมศักยภาพการปกครองท้องถิ่น ซึ่งผลของแนวคิดการปฏิรูป

การปกครองท้องถ่ิน เกิดกระแสสร้างความตื่นตัวในเรื่องของการปกครองตนเอง การกระจายอ�ำนาจ แก่ทั้ง

ประชาชนโดยทั่วไป ทั้งในเชิงสนับสนุนและความคิดเห็นคัดค้านการควบรวมองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน 

ปรากฏทั้งในสื่อสาธารณะและในเชิงวิชาการสาธารณะโดยยังไม่ได้ข้อสรุปอย่างชัดเจน

	 ดังนั้น แนวคิดการศึกษาการปฏิรูปการปกครองท้องถ่ินด้วยการควบรวม อปท. โดยนัยยะเพ่ือเพ่ิม

ประสิทธิภาพการปกครองท้องถิ่น มีเหตุให้ต้องการศึกษาเพ่ือให้ทราบว่า ท�ำไมรัฐต้องมีการควบรวม อปท. 

เป็นการลดการกระจายอ�ำนาจจากภาครัฐหรือไม่ และการควบรวม อปท. รัฐและประชาชนจะได้ประโยชน์

อย่างไร

การกระจายอ�ำนาจ (Devolution)

	 ค�ำจ�ำกดัความของ การกระจายอ�ำนาจ เป็นค�ำทีม่คีวามหมายค่อนข้างหลากหลาย แตกต่างในทศันะ

ของนักวิชาการแต่ละคน บางคนมองการกระจายอ�ำนาจว่า เป็นการครอบคลุมรวมถึงการแบ่งอ�ำนาจ 

(Deconcentration) และการมอบอ�ำนาจให้หน่วยการปกครองท้องถิ่น (Devolution) กล่าวคือ การแบ่ง

อ�ำนาจ เป็นการกระจายอ�ำนาจหน้าที่ในการบริหารงานภายในองค์กรของรัฐบาลกลาง แบ่งภาระหน้าที่จาก

ส่วนกลาง กระทรวง กรม ไปยังหน่วยงานของตนเองท่ีอยู่ในภูมิภาคลักษณะเป็นงานประจ�ำ โดยปรับวิธีการ

ปฏิบัติในเข้ากับสภาพท้องถิ่น และอยู ่ในกรอบที่รัฐบาลกลางก�ำหนดให้ แต่เป็นการมุ ่งตอบสนอง 

ความต้องการของส่วนกลาง ประชาชนในท้องถิ่นไม่มีส่วนร่วม ลักษณะเป็นการกระจายอ�ำนาจทาง 

การบริหาร ไม่มีอ�ำนาจทางการเมือง ในความหมายของการปกครองส่วนภูมิภาคของไทย หมายรวมถึง 
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การมอบอ�ำนาจให้หน่วยงานส่วนกลางลงไปปฏิบัติหน้าที่ในส่วนภูมิภาคด้วย 

	 นอกจากนั้น นักวิชาการหลายท่านมองการกระจายอ�ำนาจว่า การกระจายอ�ำนาจแท้จริงเป็น 

การมอบอ�ำนาจของส่วนกลางให้กับหน่วยงานท้องถิ่นที่ได้รับการจัดตั้งขึ้นต่างหาก ไม่เกี่ยวกับหน่วยงานของ

ส่วนกลางและส่วนภูมิภาค มีลักษณะเป็นการจัดตั้งขึ้นโดยกฎหมายเฉพาะ เปลี่ยนแปลง ยุบเลิก ก็โดย

กฎหมายเท่านั้น มีอิสระ การบริหารตามอ�ำนาจ หน้าที่ ที่ถูกก�ำหนดโดยกฎหมาย มุ่งประโยชน์เพื่อประชาชน

ในท้องถ่ิน

	 ธเนศวร์ เจริญเมอืง (2540 : 60 - 61) ได้ให้ความหมายของการกระจายอ�ำนาจ (Decentralization) 

หมายถึง ระบบการบริหารประเทศท่ีเปิดโอกาสให้ท้องถ่ินต่าง ๆ  มีอ�ำนาจในการจัดการดูแลกิจการหลาย ๆ

ด้านของตนเอง ไม่ใช่ปล่อยให้รัฐบาลกลางรวมศูนย์อ�ำนาจในการจัดการกินการแทนทุกอย่างของท้องถิ่น 

กิจการที่ท้องถิ่นมีสิทธิจัดการดูแลมักจะได้แก่ ระบบสาธารณูปโภค การศึกษา และศิลปวัฒนธรรม การดูแล

ชีวิตทรัพย์สิน และการดูแลสิ่งแวดล้อม ส่วนกิจการใหญ่ ๆ 2 อย่าง ที่รัฐบาลกลางควบคุมไว้เด็ดขาด คือ 

การทหารและการต่างประเทศ

	 โกวิทย์ พวงงาม (2555 : 34) ได้นิยาม การกระจายอ�ำนาจตามหลักรัฐศาสตร์ หมายถึง การกระ

จายอ�ำนาจที่รัฐบาลแห่งชาติ กระจายอ�ำนาจบริหารให้แก่หน่วยการริหารท้องถิ่นให้มีอ�ำนาจด�ำเนินกิจการ

ภายอาณาเขตของตนโดยปราศจากการแทรกแซง หรือกล่าวอีกนัยหนึ่ง มีอ�ำนาจอิสระที่จะด�ำเนินกิจการ 

แต่ก็อยู่ภายใต้การควบคุมของรัฐบาล การกระจายอ�ำนาจจึงเป็นเรื่องของรัฐบาลที่มอบความรับผิดชอบ 

บางส่วนให้แก่หน่วยการบริหารท้องถ่ิน

	 แนวความคิดการกระจายอ�ำนาจให้ท้องถิ่นบริหารปกครองตนเองตามหลักการประชาธิปไตยของ

ท้องถ่ินไทย นครินทร์ เมฆไตรรัตน์ (http://wiki.kpt.ac.th/index.php?title, 2560) ระบุการกระจาย 

อ�ำนาจท้องถ่ิน การปกครองท้องถิ่น อยู่ในรูปแบบ 3 ประเภท คือ

 	 การกระจายอ�ำนาจภายใต้หลักการแบ่งอ�ำนาจ (Deconcentration) การแบ่งอ�ำนาจของรัฐบาล

กลางไปยังองค์กรในระดับรองที่ออกไปท�ำงานในพื้นที่นอกศูนย์กลางหรือท้องถิ่น โดยที่องค์กรภายใต้หลัก

การแบ่งอ�ำนาจน้ีจะมอีสิระตามสมควรในการตดัสนิใจต่าง ๆ ภายในพ้ืนทีท่ีต่นดแูล แต่ทัง้นีอ้�ำนาจการตดัสินใจ 

และการก�ำหนดนโยบายต่าง ๆ ยงัคงอยูท่ีส่่วนกลาง เรียกการกระจายอ�ำนาจในลักษณะนีว่้า “การกระจาย 

อ�ำนาจทางการบริหาร” (Administrative Decentralization)

	 การกระจายอ�ำนาจภายใต้หลักการมอบอ�ำนาจ (Delegation) หลักการมอบอ�ำนาจนี้จะมีระดับ

ของการกระจายอ�ำนาจทีใ่ห้อสิระสงูกว่าการแบ่งอ�ำนาจ อีกทัง้การกระจายอ�ำนาจจะเน้นในเชิงของ “ภารกิจ

หน้าที”่ มากกว่าการย�ำ้เน้นในเร่ืองของ “พ้ืนที”่ ให้องค์กรเหล่านัน้สามารถทีจ่ะตดัสนิใจและใช้อ�ำนาจหน้าที่

ภายในขอบเขตของตนได้โดยอสิระ แต่รฐัส่วนกลางกย็งัคงมอี�ำนาจอยูเ่หนอืองค์กรเหล่านีโ้ดยอาศยัมาตรการ

ทางกฎหมายเป็นกรอบในการควบคุมและก�ำกับบทบาทองค์กรภายใต้หลักการมอบอ�ำนาจ รวมถึงอ�ำนาจ

ในการจัดต้ังและยุบเลิกองค์กร

	 การกระจายอ�ำนาจภายใต้หลักการโอนอ�ำนาจ (Devolution) เป็นการกระจายอ�ำนาจที่กว้างขวาง

มากทีส่ดุ อธบิายถึงสภาวะทีร่ฐัส่วนกลางมกีารถ่ายโอนหรือยกอ�ำนาจการตดัสนิใจในเรือ่งต่าง ๆ  ไปยงัองค์กร

ตัวแทนของพื้นที่ ชุมชน หรือท้องถิ่นต่าง ๆ  องค์กรที่รับการโอนอ�ำนาจนี้จะมีตัวแทนที่ประชาชนภายในพื้นที่



การปฏิรูปการปกครองท้องถิ่น : การกระจายอ�ำนาจกับการควบรวมกิจการ

74 วารสาร
2561

บัณฑิตศึกษา มหาวิทยาลัยราชภัฏเชียงราย ปีที่ 11 ฉบับที่ 1 มกราคม - เมษายน 2561

นั้น ๆ เลือกเข้ามาเพ่ือท�ำหน้าท่ีตัดสินใจและก�ำหนดนโยบายต่าง ๆ ได้ด้วยตนเอง รวมถึงอ�ำนาจในการตรา

กฎหมายและออกระเบียบต่าง ๆ เพื่อบังคับใช้ภายในพื้นที่หรือชุมชนของตนได้โดยอิสระ โดยที่ส่วนกลาง

จะไม่เข้ามามีบทบาทหรือแทรกแซงการท�ำงานขององค์กรภายใต้หลักการโอนอ�ำนาจ จะเกิดขึ้นก็ต้องเป็น

ไปอย่างจ�ำกดัซึง่โดยมากกม็กัจะเป็นเร่ืองทีม่คีวามส�ำคญัต่อความมัน่คงของประเทศเท่านัน้เรยีกการกระจาย 

อ�ำนาจในลักษณะนี้ว่า “การกระจายอ�ำนาจในทางการเมือง” หรือ “การกระจายอ�ำนาจที่เน้นความเป็น

ประชาธิปไตย”

	 จากกรอบการกระจายอ�ำนาจท้องถิน่ ท�ำให้เหน็ภาพว่า องค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ไทย วิวัฒนาการ

อยู่บนพื้นฐานเรื่องของการบริหารปกครองในพ้ืนที่ท้องถ่ิน ซึ่งมีระดับอ�ำนาจและความเป็นอิสระ ผสมผสาน

แนวคิดการกระจายอ�ำนาจทั้ง 3 ระดับรูปแบบ กล่าวคือ ทั้งการแบ่งอ�ำนาจ การมอบอ�ำนาจ และการโอน

อ�ำนาจ 

	 สรุปจะได้ว่า การกระจายอ�ำนาจให้แก่ท้องถ่ิน เป็นการมอบอ�ำนาจให้หน่วยการปกครองท้องถิ่น 

เป็นรูปแบบการกระจายอ�ำนาจที่รัฐบาลจัดตั้ง ด�ำเนินการโดยก�ำหนดรูปแบบ อปท. มอบอ�ำนาจและหน้าที่

ความรับผิดชอบให้ ก�ำหนดหน่วยงานแยกออกต่างหากจากรัฐบาลกลาง เป็นอิสระไม่อยู่ภายใต้การบังคับ

บัญชาของส่วนกลางเหมือนหน่วยงานภูมิภาค ลักษณะเป็นองค์กรทางการเมือง ประชาชนมีส่วนร่วมในการ

เลือกผู้บริหาร ร่วมด�ำเนินการปกครองของท้องถิ่นตนเอง ซึ่งนักวิชาการบางท่านเรียกว่า การกระจายอ�ำ

นาจให้ท้องถ่ินเป็น Democratic Decentralization โดยมีองค์ประกอบที่ส�ำคัญ คือ

	 1.	 มีความเป็นอิสระในการตัดสินใจและการบริหารกิจการของตนเอง ไม่ขึ้นตรงหรืออยู่ในบังคับ

บัญชาของส่วนกลาง มีฐานะเป็นนิติบุคคล

	 2.	 มีผู้บริหารมาจากการเลือกตั้งของประชาชนในท้องถ่ิน

	 3.	 มีขอบเขต พ้ืนที่การปกครองที่แน่นอน ก�ำหนดโดยกฎหมาย 

	 4.	 มีจ�ำนวนประชากรที่เหมาะสมกับการปกครอง ก�ำหนดโดยกฎหมาย

	 5.	 มีอ�ำนาจในการจัดหารายได้และบริหารทรัพยากรทางการบริหารในการปฏิบัติหน้าที่

ความส�ำคัญและประโยชน์ในการกระจายอ�ำนาจให้องค์กรปกครองท้องถ่ิน

	 การปกครองท้องถิ่น เกิดบนพ้ืนฐานของแนวคิดการพัฒนาการปกครองแบบประชาธิปไตยที่

ประชาชนมีสิทธิ เสรีภาพ ที่จะปกครองตนเอง ลักษณะกล่าวตามนิยามของประธานาธิบดี สหรัฐอเมริกา 

อับราฮัม ลินคอล์น คือ รัฐบาลของประชาชน โดยประชาชน เพ่ือประชาชน ซึ่งเป็นตามแนวคิดลัทธิเสรีนิยม

ที่ประชาชนมีสิทธิ เสรีภาพที่จะด�ำเนินการเพื่อชีวิตตนเอง การปกครองท้องถิ่นจึงเป็นรากฐานของระบอบ

ประชาธปิไตย เป็นการปกครองทีม่าจากประชาชนเป็นหลกัส�ำคญั เป็นกลไกการปกครองทีจ่ะท�ำให้ประชาชน

ในท้องถิ่น บ�ำบัดทุกข์ บ�ำรุงสุขได้ด้วยตนเอง เป็นกลไกท่ีจะท�ำให้ท้องถิ่นเข็มแข็ง มีความส�ำคัญทางการเมือง 

ที่จะท�ำให้ประเทศชาติ เข็มแข็ง เจริญก้าวหน้า ทั้งนี้สามารถสรุปความส�ำคัญและประโยชน์การกระจาย 

อ�ำนาจให้ท้องถ่ินในประเด็นส�ำคัญ ดังนี้ (โกวิทย์ พวงงาม, 2555 : 27)
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	 1.	 การปกครองท้องถิ่นเป็นรากฐานการปกครองตามระบอบประชาธิปไตย เป็นสถาบันฝึกสอน

ทางการเมือง มีส่วนร่วมทางการเมือง รู้จักแนวทางวิธีการปกครองตนเอง ท�ำให้ประชาชนรู้ถึงการมีส่วนได้

ส่วนเสียในการบริหารจัดการท้องถ่ินของตนเอง มีความรู้สึกผูกพัน รับผิดชอบ หวงแหนผลประโยชน์ของ

ท้องถ่ิน เป็นกระบวนการพัฒนาประชาธิปไตยจากท้องถิ่นสู่ระดับชาติ

	 2.	 การปกครองท้องถิ่นเป็นการแบ่งเบาภาระของรัฐบาลกลาง เป็นการกระจายอ�ำนาจหน้าท่ีการ

บริการสาธารณะที่รัฐไม่จ�ำเป็นต้องรับภารกิจหน้าที่ต้องท�ำ  สามารถให้ท้องถิ่นด�ำเนินการเองได้ ท�ำให้รัฐ

สามารถมีเวลาที่จะด�ำเนินภารกิจส�ำคัญระดับชาติ ท�ำภารกิจที่ส�ำคัญที่ท้องถิ่นไม่สามารถด�ำเนินการเองได้ 	

	 3.	 การปกครองท้องถิ่นสามารถตอบสนองความต้องการของท้องถิ่นได้ตรงตามความต้องการ 

เหมาะสมกับพื้นที่ สถานการณ์ของท้องถิ่นเอง ด้วยท้องถิ่นจะแตกต่างกันไม่ว่าสภาพภูมิประเทศ ทรัพยากร 

ท้องถิ่นจะรู้ปัญหาและความต้องการของท้องถิ่นตนเอง ท�ำให้สามารถปกครองตนเองได้อย่างมีประสิทธิภาพ

แนวความคิดเก่ียวกับการกระจายอ�ำนาจท้องถ่ินไทย

	 แนวความคิดเกี่ยวกับการกระจายอ�ำนาจให้ท้องถิ่นของไทย ตั้งแต่อดีตจนถึงปัจจุบัน กล่าวได้ว่า 

เป็นมมุมองทางด้านการเมอืงเป็นหลกัทัง้สิน้ และในอนาคตการปกครองท้องถิน่ก็ยงัเป็นไปตามความต้องการ

ของทางการเมือง โดยมีมุมมองว่า การกระจายอ�ำนาจ เป็นความต้องการทางด้านการเมือง (Political  

Demand) เพื่อท่ีจะให้ประชาชนเลือกผู้บริหารท้องถิ่นของตนเองมากกว่าการกระจายอ�ำนาจให้ท้องถิ่นใน

ลักษณะความจ�ำเป็นทางด้านการบริหารของท้องถิ่น ดังน้ันการกระจายอ�ำนาจให้ท้องถิ่นจึงขึ้นอยู่กับการ

ก�ำหนดของภาครัฐด้วยระเบียบ กฎหมาย ก�ำหนดจัดต้ังและอ�ำนาจหน้าที่ 

	 องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินของไทย ทิศทางการกระจายอ�ำนาจตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ  

โดยก�ำหนดการก�ำเนิดเป็นรูปแบบต่าง ๆ ตามระเบียบกฎหมาย และมีจ�ำนวน ทั้งส้ิน 7,853 แห่ง (กรมส่ง

เสริมการปกครองท้องถิ่น, http://dla.go.th./rork/abt, 2560) ดังนี้ 

	 1.	 องค์การบริหารส่วนจังหวัด (อบจ.) โดยพระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัด พ.ศ. 2540 

(แก้ไขเพิ่มเติมจนถึง พ.ศ. 2552) จ�ำนวน 76 แห่ง

	 2.	 เทศบาล โดยพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496 (แก้ไขเพ่ิมเติมจนถึง พ.ศ. 2552) จ�ำนวน 

เทศบาลนคร 30 แห่ง เทศบาลเมือง 178 แห่ง เทศบาลต�ำบล 2,233 แห่ง 

	 3.	 องค์การบริหารส่วนต�ำบล (อบต.) โดยพระราชบัญญัติสภาต�ำบลและองค์การบริหารส่วนต�ำบล 

พ.ศ. 2537 (แก้ไขเพิ่มเติมจนถึง พ.ศ. 2552) จ�ำนวน 5,334 แห่ง

	 4.	 กรุงเทพมหานคร โดยพระราชบัญญัติระเบียบบริหารกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 (แก้ไขเพ่ิม

เติมจนถึง พ.ศ. 2550) จ�ำนวน 1 แห่ง

	 5.	 เมืองพัทยา โดยพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการเมืองพัทยา พ.ศ. 2542 (แก้ไขเพ่ิมเติม

จนถึง พ.ศ. 2552) จ�ำนวน 1 แห่ง
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บัณฑิตศึกษา มหาวิทยาลัยราชภัฏเชียงราย ปีที่ 11 ฉบับที่ 1 มกราคม - เมษายน 2561

วิเคราะห์สภาพปัญหาขององค์กรปกครองท้องถิ่น

	 นบัตัง้แต่การปฏิรูปการเมอืง พ.ศ. 2540 เป็นต้นมา การกระจายอ�ำนาจอย่างเป็นทางการตามกรอบ

รัฐธรรมนูญบังคับใช้ขณะนั้นก่อเกิดรูปแบบ อปท. หลากหลาย เพ่ิมจ�ำนวนมากข้ึน ประกอบกับการยกเลิก 

รัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2550 เป็นปัจจัยส�ำคัญท่ีท�ำให้ส่วนประชาชนเพ่ิมความต่ืนตัวทางการเมือง เรียกร้องสิทธิ 

เสรีภาพ บทบาทหน้าที่ของตนเองในฐานะของพลเมือง และในขณะที่การบริหารภาครัฐเกิดอุปสรรคด้าน

การเมือง การปกครอง ท�ำให้เกิดเงื่อนไขสภาพปัญหาท้องถิ่นไม่ได้รับโอกาสในการแก้ไข ท�ำให้บทบาท 

การกระจายอ�ำนาจ การบริหารของ อปท. เกิดสภาพปัญหาหลายประการ ไม่สามารถตอบสนองต่อ 

การเปลีย่นแปลงของบริบทสิ่งแวดล้อม ความต้องการของประชาชนและสังคมได้อย่างเต็มที่ รายงานคณะ

กรรมาธิการขับเคลื่อนการปฏิรูปประเทศด้านการปกครองท้องถิ่น วิเคราะห์รายงานปัญหาประเด็นส�ำคัญที่

เป็นมูลเหตุท�ำให้เกิดแนวคิดปฏิรูปการปกครองท้องถิ่นตามรายงานของคณะกรรมาธิการปฏิรูปการปกครอง

ท้องถิ่น สภาปฏิรูปแห่งชาติ (http://thailocalmeet.com/bbs/pdf/59, 2560) ได้ดังนี ้

	 1.	  ปัญหารูปแบบโครงสร้าง อปท. โครงสร้างขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นรูปแบบทั่วไปตาม 

พระราชบัญญัติสภาต�ำบลและองค์การบริหารส่วนต�ำบล พ.ศ. 2537 พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496 

พระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัด พ.ศ. 2540 มีที่มาแตกต่างกันในแต่ละรูปแบบ รูปแบบทั่วไปที่

มีรูปแบบโครงสร้างคล้ายคลึงกัน แต่มีความแตกต่างกันในเรื่องของรายได้ ขนาดพื้นที่ จ�ำนวนประชากร 

จ�ำนวนสมาชิกสภา มีสัดส่วนไม่สอดคล้องและไม่เป็นมาตรฐานเดียว ดังเช่น ความทับซ้อนของพ้ืนที่ อปท. 

ระดับบน องค์การบริหารราชการส่วนจังหวัด มีพื้นที่ทับซ้อนกับ อปท. ระดับล่าง เทศบาล และ อบต.

	 รายงานคณะกรรมาธิการฯได้สรุปรูปแบบโครงสร้างขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นว่า ในปัจจุบัน

มีจ�ำนวนมาก และมีการทับซ้อนพ้ืนที่ ซ�้ำซ้อนอ�ำนาจหน้าที่ ไม่สามารถรองรับภารกิจการบริการได้อย่างมี

ประสิทธิภาพ จึงจ�ำเป็นต้องมีการปฏิรูปรูปแบบโครงสร้างขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นให้มีความสัมพันธ์

ที่ชัดเจน แก้ไขปัญหาความทับซ้อนของพื้นที่หรือความซ�้ำซ้อนของภารกิจ สร้างความโดดเด่นอันเป็นอัต

ลักษณ์เฉพาะพื้นท่ี ให้สามารถเตรียมความพร้อมในการรองรับภารกิจที่จะเกิดขึ้นในอนาคต 

	 2.	  ด้านทรัพยากรบุคคลท้องถิ่น คุณสมบัติ/ลักษณะต้องห้ามของผู้บริหารและสมาชิกสภาองค์กร

ปกครองส่วนท้องถ่ินไม่มีความเป็นมาตรฐานเดียวกันกับนักการเมืองระดับชาติ (สมาชิกสภาผู้แทนราษฎร 

สมาชิกวุฒิสภา) ท�ำให้เกิดความแตกต่างการก�ำหนดคุณสมบัติการเข้าสู่ต�ำแหน่ง การด�ำรงต�ำแหน่ง การพ้น

จากต�ำแหน่ง เกิดการทุจริตคอรัปชั่นโดยตัวบุคคล การทุจริตที่เกิดจากช่องว่างของกฎหมายระเบียบ  

การทุจริตที่เกิดจากการขาดความรู ้ความเข้าใจในกฎหมายระเบียบ การขาดคุณธรรมและจริยธรรม  

ขาดความเข้าใจหลักธรรมาภิบาล การแสวงหาผลประโยชน์จากช่องว่างทางกฎหมาย การใช้ระบบอุปถัมภ์

ที่แสดงถึงการไม่มีคุณธรรมและจริยธรรม การทุจริตที่เกิดจากอ�ำนาจ บารมี และอิทธิพล ปัญหาการทุจริต

ด้านงบประมาณโดยอาศัยอ�ำนาจตามกฎหมาย

	 รายงานคณะกรรมาธิการ กล่าวว่า จ�ำเป็นต้องปฏิรูปโดยก�ำหนดคุณสมบัติ/ลักษณะ ต้องห้ามของ

ผู้บริหารและสมาชิกสภาขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินให้มีความเป็นมาตรฐานเดียวกันกับ นักการเมือง

ระดับชาติเพื่อแก้ไขปัญหาที่เกิดข้ึน ในอดีตท่ีผ่านมาเป็นการป้องกันการทุจริตและเพื่อให้ได้คนดี มีคุณธรรม
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จริยธรรมเข้ามาแก้ไขปัญหาความเดือดร้อนให้แก่ประชาชนในระดับพ้ืนที่

	 3.	 ปัญหาหน้าที่และอ�ำนาจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น รูปแบบองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น

ทั่วไปมีความซ�้ำซ้อนในเร่ืองของหน้าที่และอ�ำนาจ ไม่มีความชัดเจนในภารกิจหรือมีความซ�้ำซ้อนกันในการ

ถ่ายโอนภารกิจจากหน่วยงานของรัฐ เช่น การด�ำเนินงานขององค์การบริหารส่วนจังหวัดมีพ้ืนที่ทับซ้อนกับ

เทศบาลและองค์การบริหารส่วนต�ำบล องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นบางภารกิจแย่งกันด�ำเนินการหรือเก่ียง

กันด�ำเนินการ เช่น ระหว่างองค์การบริหารส่วนจังหวัดกับเทศบาลหรือองค์การบริหารส่วนต�ำบล หรือบาง

ภารกิจต้องใช้งบประมาณเป็นจ�ำนวนมาก ความซ�้ำซ้อนในการบริหารงานย่อมก่อให้เกิดการส้ินเปลือง

ทรัพยากรทางการบริหารของประเทศ เกิดปัญหาในการปฏิบัติงาน และการมีหน้าที่แต่ไม่มีอ�ำนาจ จึงไม่

สามารถแก้ไขปัญหาความเดือดร้อนให้แก่ราษฎรได้ และความไม่เป็นมาตรฐานของหน่วยงาน ความไม่เหมาะ

สมของภารกิจ ที่ไม่ค�ำนึงถึงความสามารถขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของแต่ละแห่ง ซึ่งมีความสามารถ

และศักยภาพที่แตกต่างกันเกิดปัญหาผลประทบกับประชาชน 

	 4.	 ปัญหาการเงินการคลังและการงบประมาณ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นสามารถหารายได้ด้วย

ตนเองได้น้อย ต้องพึ่งพางบประมาณจากส่วนกลางเป็นหลัก จึงขาดความเป็นอิสระในการบริหารงาน ปัญหา

งบประมาณที่มีไม่เพียงพอในการดูแลแก้ไขปัญหาความเดือดร้อนหรือลดความเหล่ือมล�ำ้ด้านการรับบริการ

สาธารณะของราษฎรในพ้ืนที่จากรายได้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่มีความแตกต่างกัน ปัญหาด้าน

นโยบายและแผนการบริหารท้องถิ่น ปัญหาการทุจริตที่เกิดจากระบบการตรวจสอบท่ีมีความหลากหลายใน

การตรวจสอบจากภาคส่วนต่าง ๆ ปัญหาการใช้จ่ายงบประมาณที่ไม่มีประสิทธิภาพ ไม่เกิดความคุ้มค่า  

เกิดการทุจริตการจัดซ้ือจัดจ้าง การเบิกจ่ายงบประมาณ

	 5.	 ปัญหาการจดับรกิารสาธารณะและกิจกรรมสาธารณะ องค์การบริหารส่วนตําบล เทศบาลตาํบล 

บุคลากรบริการรองรับการบริหารสาธารณะไม่เพียงพอ มีการใช้ทรัพยากรไม่คุ้มค่า ไม่มีโครงสร้างหรือ

กิจกรรมสาธารณะขนาดใหญ่ เช่น องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นขนาดเล็ก ไม่มีวิศวกรที่มีใบประกอบวิชาชีพ 

หรือการจัดการสิ่งแวดล้อมไม่ดีพอ หรือการดูแลผู้สูงอายุ คนพิการและผู้ด้อยโอกาส แต่กรณีขององค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่นขนาดใหญ่ ได้แก่ เทศบาลเมืองหรือเทศบาลนคร ต้องมีการพัฒนาองค์ความรู้ของ

บุคลากรให้มีความรู้ความช�ำนาญ ความเชี่ยวชาญเพ่ิมขึ้น ไม่มีการบูรณาการกับหน่วยงานที่เกี่ยวข้ององค์กร

ปกครองส่วนท้องถ่ิน การขาดความช�ำนาญ ความรู้ความเข้าใจ ความเช่ียวชาญ ในการจัดบริการสาธารณะ

หรือกิจกรรมสาธารณะ มีผลกระทบต่อความเป็นอยู่ของประชาชน	

	 6.	 ปัญหาการมีส่วนร่วมของประชาชน โอกาสในการมีส่วนร่วมของประชาชนในท้องถิ่นมีน้อยมาก 

ศึกษาวิเคราะห์พิจารณาในส่วนของการพร้อมรับการกระจายอ�ำนาจ ด้านความรู้เร่ืองระบอบประชาธิปไตย 

พบเห็นเคยชินกับการปฏิบัติแบบเดิม ๆ เข้าใจเฉพาะเร่ืองการเลือกตั้งตามวาระ การไม่มีส่วนร่วม หรือ 

มีส่วนร่วมก็แบบผิวเผิน ตกอยู่ภายใต้อิทธิพลของกลุ่มนักการเมือง ไม่ยอมรับรู้กับเสียงส่วนน้อยเสียงส่วน

ใหญ่ การขาดการมีส่วนร่วมอย่างแท้จริงของประชาชนท้องถิ่น ท�ำให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นขาดพลัง  

ขาดความร่วมมือ ขาดความสนใจจากประชาชน อันเป็นผลให้การปกครองท้องถิ่นซึ่งเป็นการปกครองของ

คนในท้องถ่ินเองไม่ค่อยประสบความส�ำเร็จ 
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	 7.	 ปัญหาด้านการบริหารจัดการ การก�ำกับดูแล โดยหลักการกระจายอ�ำนาจทางการปกครองก็

เพื่อให้คนในท้องถ่ินตัดสินใจแก้ไขปัญหาต่าง ๆ  ด้วยตนเองภายใต้กรอบของกฎหมาย รัฐบาลส่วนกลางหรือ

ผู้แทนของหน่วยงานรัฐเข้าไปก�ำกับดูแลการบริหารงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเพื่อประโยชน์ของ

ประชาชนในพื้นที่และประเทศชาติเท่านั้น โดยการเข้าไปก�ำกับเท่าที่จ�ำเป็นในการบริหารงาน ปัญหาการไม่

ปฏิบัติตามกฎหมายระเบียบ ปัญหาความไม่โปร่งใสและไม่มีประสิทธิภาพในการบริหารทรัพยากรของ 

ท้องถิ่น ปัญหาความล่าช้าในการบริหารงาน ปัญหาระบบอุปถัมภ์ ปัญหาระบบการบริหารงานบุคคล ปัญหา

การจ้างงานเกินความเหมาะสม ปัญหาเหล่านี้เกิดจากการขาดความรู้ความเข้าใจของบุคลากรท้องถิ่น รัฐจึง

จ�ำเป็นต้องก�ำกับดูแลเพื่อให้มีความอิสระ ให้ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมมากขึ้น

การควบรวมกิจการ (Mergers and Acquisition)

	 การควบรวมกิจการเป็นแนวคิดทฤษฎีทางเศรษฐศาสตร์ หลักการเพื่อให้เกิดการรวมตัวเพื่อเป้า

หมายการลงทุน หรือหวังความส�ำเร็จมากขึ้น หรือเพื่อแก้ไขปัญหาบางประการที่หากไม่เกิดการรวมตัวจะ

ไม่ประสบความส�ำเร็จ พิมพ์วิไล ลัดดาวัลย์ (2554 : 43 - 46) ได้ระบุทฤษฎีการควบรวมกิจการว่าการควบ

รวมกิจการ เป็นการรวมหน่วยงานธุรกิจตั้งแต่ 2 กิจการขึ้นไป ตกลง เจรจา ด�ำเนินการอย่างหนึ่งอย่างใด 

ให้เกิดการรวมตัวกันเพื่อหวังผลให้มีการด�ำเนินการในรูปแบบต่าง ๆ เพ่ือแก้ไขปัญหา หรือขยายการลงทุน 

หรือหวังผลส�ำเร็จมากขึ้น โดยมีการควบรวมกิจการท้ังแนวดิ่งและแนวนอน ควบรวมเป็นกิจการใหม่ และ

สรุปสาเหตุการควบรวม สร้างผนึกก�ำลังของกิจการ เพื่อประโยชน์ในการด�ำเนินงาน ประโยชน์ด้านการเงิน 

ประโยชน์ด้านการบริหารจัดการ การใช้ทรัพยากรอย่างมีประสิทธิภาพเพิ่มมากขึ้น แก้ไขปรับปัญหา

โครงสร้างกิจการ กระจายความเสี่ยงกิจการท�ำให้กิจการมีความมั่นคง มีโอกาสคัดเลือกผู้บริหารที่ม ี

ความสามารถ ประสบการณ์การบริหารงานให้มีประสิทธิภาพมากขึ้น 

	 สรุปการควบรวม (Mergers) ความหมายทางเศรษฐศาสตร์ คือ การควบรวมกิจการที่บริษัทหรือ

กิจการ 2 แห่ง ข้ึนไป ตกลงรวมกิจการกัน แล้วเหลือบริษัทหรือกิจการใดเพียงหนึ่งเดียว ส่วนบริษัทหรือ

กิจการที่เหลือปิดกิจการไปเพ่ือที่จะให้บริษัท กิจการที่เหลือ เพิ่มศักยภาพและมีประสิทธิภาพมากขึ้น ลด

ต้นทุนการแข่งขัน รวมแผนกปฏิบัติงาน ปรับการท�ำงาน มีเสถียรภาพมากขึ้น เกิดความเช่ือมั่นแก่ผู้ลงทุน 

ผู้รับบริการ	

	 แนวคิดทฤษฎีการควบรวมกิจการ การน�ำมาใช้ในรัฐประศาสนศาสตร์ อาจกล่าวว่าเป็นแนวคิด

การน�ำมาใช้ทางวิชาการในเชิงรัฐประศาสนศาสตร์ เนื่องด้วยเป็น ศาสตร์สหวิทยาการ แต่จากผลการศึกษา 

เกี่ยวกับเรื่องการควบรวมไม่พบว่า การควบรวมในทางรัฐประศาสนศาสตร์เคยมีการกระท�ำในลักษณะใด 

ระดับไหน ที่ใด และผลเป็นอย่างได แต่พบในเนื้อหารายงานของคณะกรรมาธิการขับเคลื่อนการปฏิรูประ

เทศ ด้านการปกครองท้องถิ่น สภาขับเคลื่อนการปฏิรูปประเทศ เร่ือง โครงสร้างและอ�ำนาจหน้าที่องค์กร

ปกครองส่วนท้องถ่ินรูปแบบทั่วไป ร่างพระราชบัญญัติให้ใช้ประมวลกฎหมายองค์การปกครองส่วนท้องถ่ิน 

พ.ศ........และร่างประมวลกฎหมายองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน (องค์กรปกครองส่วนท้องถิน่, www.kpi.ac.th/

media_kpiacth/pdf/M10_172.pdf, 2560) กล่าวถึงลักษณะการควบรวมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  
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จะเป็นการควบรวมขององค์กร หน่วยงาน ตั้งแต่ 2 หน่วยงาน ปรับเปลี่ยนเป็นรูปแบบการปกครองแบบใหม ่

เพื่อประสงค์ให้หน่วยงานมีประสิทธิภาพการปฏิบัติหน้าที่ดียิ่งขึ้น แก้ไขปัญหาด้านการบริหารงาน  

แต่ทั้งนี้การบริหารลักษณะน้ียังไม่ค่อยจะเห็นเป็นรูปธรรม และการน�ำมาใช้กับ อปท. ก็ยังไม่เคยเกิดขึ้นใน

อดีต

แนวคิดการควบรวมองค์การปกครองท้องถิ่นไทย

	 การก�ำหนดการควบรวมในกจิการของภาคราชการต้องเกดิจากนโยบาย แผนงานของรฐับาล แนวคดิ

การควบรวมกิจการจึงต้องเป็นการปฏิรูป ออกระเบียบกฎหมายรองรับ ยกเลิกระเบียบ กฎหมาย อปท. ฉบับ

เดิม และตราพระราชบัญญัติใหม่เป็นประมวลกฎหมาย อปท. เกี่ยวเนื่องด้วยการควบรวมออกมาบังคับใช้ 

และต้องไม่ขัดกับบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2560 ปรากฏระบุในหมวด 14 การปกครองส่วนท้องถิ่น 

ระบุ ม. 249 การจัดต้ัง อปท. ในรูปแบบใดให้ค�ำนึงถึงเจตนารมณ์ของประชาชนในท้องถิ่นและความสามารถ

ในการปกครองตนเองในด้านรายได้ จ�ำนวนและความหนาแน่นของประชากร และพื้นที่ท่ีต้องรับผิดชอบ 

ประกอบกัน และโดยเฉพาะ ม.250 ระบุกฎหมายที่เกี่ยวกับการบริหารราชการส่วนท้องถิ่น ต้องให้ อปท. 

มีอิสระในการบริหาร การจัดท�ำบริการสาธารณะ การส่งเสริมและสนับสนุนการจัดการศึกษา การเงินและ

การคลัง และการก�ำกับดูแล อปท. ซึ่งต้องท�ำเพียงเท่าที่จ�ำเป็น เพ่ือการคุ้มครองประโยชน์ของประชาชนใน

ท้องถ่ินหรือประโยชน์ของประเทศเป็นส่วนรวม ประมวลกฎหมายใหม่ อปท. จึงต้องไม่กระทบกับการกระ

จายอ�ำนาจท้องถิ่น ไม่ลดการกระจายอ�ำนาจท้องถ่ิน และต้องไม่ขัดกับรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 

พ.ศ. 2560 ที่บังคับใช้ เป็นการตอบโจทย์ตามหลักความเป็นอิสระของ อปท.

	 	 ปัจจุบัน รัฐบาลโดยหน่วยงาน สภาการขับเคล่ือนการปฏิรูปประเทศ ด้านการปกครองท้องถิ่น 

เตรยีมเสนอร่างพระราชบญัญตัปิระมวลกฎหมายท้องถิน่ พ.ศ. ....... โดยเนือ้หาก�ำหนดแผนงานการควบรวม 

อปท. ปรับรูปแบบโครงสร้างของ อปท. ปรับเปลี่ยนฐานะ อปท. ด้วยวัตถุประสงค์เพ่ือพัฒนาประสิทธิภาพ

องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินรูปแบบทั่วไป (องค์การบริหารส่วนตําบล เทศบาล องค์การ บริหารส่วนจังหวัด) 

ให้มคีวามชดัเจนในโครงสร้างรูปแบบ ภารกจิต่าง ๆ  รายได้ การป้องกันการทจุรติ เพือ่ให้สามารถแก้ไขปัญหา

ความเดือดร้อนของประชาชน จัดบริการสาธารณะให้แก่ราษฎรอย่างทั่วถึง เป็นธรรมและเท่าเทียมกัน มุ่ง

สร้างประสิทธิภาพการบริการสาธารณะให้ดีขึ้น ลด ประหยัดทุนทางด้านการบริหารจัดการ และเพ่ือให้

สามารถรองรับความเจริญเติบโตที่จะเข้ามาได้อย่างมีประสิทธิภาพ ซึ่งได้ก�ำหนดเป็นร่างประมวลกฎหมาย

ท้องถิ่น ให้สภาแห่งรัฐพิจารณาประกาศใช้เป็นกฎหมายบังคับ โดยหลักการสาระส�ำคัญของร่างประมวล

กฎหมาย อปท. ตามรายงานของคณะกรรมาธิการฯ

 	 1.	 รูปแบบ อปท. ได้แก่ เทศบาล และองค์การบริหารส่วนจังหวัด 

 	 	 1.1	 เทศบาลต�ำบล ท้องถิ่นที่มีประชากรไม่เกินหนึ่งหมื่นห้าพันคน

 	 	 1.2	 เทศบาลเมือง ท้องถิ่นที่มีประชากรเกินหนึ่งหมื่นห้าพันคน แต่ไม่เกินห้าหมื่นคน รายได้

พอควรแก่การปฏิบัติหน้าท่ี ประชาชนแสดงเจตนารมณ์ที่จะมีการปกครองท้องถ่ินรูปแบบเทศบาลเมือง

	 	 1.3	 เทศบาลนคร ท้องถ่ินที่มีประชากรเกินห้าหมื่นคนข้ึนไป และรายได้โดยไม่รวมเงินอุดหนุน
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พอควรแก่การที่จะปฏิบัติหน้าที่ ประชาชนในท้องถ่ินนั้นแสดงเจตนารมณ์ที่จะมีการปกครองท้องถิ่นในรูป

แบบเทศบาลนคร	 

	 	 ท้องถ่ินรูปแบบ องค์การบริหารส่วนจังหวัด ให้จังหวัดหน่ึงมีองค์การบริหารส่วนจังหวัด โดยมี

เขตพ้ืนที่ตามจังหวัดนั้น	

	 2. 	ลักษณะการควบรวม อปท.

 	 	 2.1	 ยกเลิก อปท. ประเภท องค์การบริหารส่วนต�ำบล 

 	 	 2.2	 ให้มีการควบรวมเทศบาลที่มีรายได้ไม่รวมเงินอุดหนุนต�่ำกว่ายี่สิบล้านบาทหรือมีจ�ำนวน

ประชากรต�่ำกว่าเจ็ดพันคนเข้าด้วยกัน หรือกับเทศบาลแห่งอ่ืนที่มีพ้ืนที่ติดต่อกันในอ�ำเภอเดียวกัน ยกเว้น

กรณีเทศบาลมีสภาพเป็นเกาะหรือสภาพภูมิศาสตร์ไม่สามารถติดต่อกับเทศบาลอ่ืนที่จะไปรวมได้สะดวก

	 	 2.3	 ให้เทศบาลรวมกับเทศบาลอีกแห่งหนึ่งที่มีเขตติดต่อกันภายในอ�ำเภอเดียวกันเข้าด้วยกัน

ให้เป็นไปตามเจตนารมณ์ของประชาชนในเทศบาลที่จะไปรวมและรับรวมกัน หรือเทศบาลรวมกับ อปท.รูป

แบบอื่นได้โดยให้เป็นไปตามเจตนารมณ์ของประชาชนในเทศบาลที่ประสงค์จะไปรวม ยึดหลักเงินอุดหนุน

ภาครัฐ และจ�ำนวนประชากร ไม่ยึดหลักขอบเขตพื้นที่ปกครอง ต�ำบล หมู่บ้าน

	 3.	 ลักษณะองค์ประกอบการควบรวม อปท. เช่น สมาชิกสภา ผู้บริหารและรองผู้บริหาร ยึดหลัก

จ�ำนวนประชากร อ�ำนาจหน้าที่ ส่วนการบริการสาธารณะ ยึดหลักศักยภาพความสามารถ และรายได้ของ

รูปแบบการปกครองท้องถิ่น

ค�ำถาม ท�ำไมรัฐต้องมีการควบรวม อปท. 

	 พิจารณาศึกษาแนวคิดการควบรวมกับแนวคิดการกระจายอ�ำนาจตามระบอบประชาธิปไตย 

	 1.	 การวิเคราะห์เหตุผล ท�ำไมรัฐจึงต้องควบรวม อปท. ทั้งนี้รัฐบาลไทยในอดีตเคยได้รับการแจ้ง

เสนอแนะจากองค์กรสากลระดับโลกเวิลด์แบงก์ (World Bank) พ.ศ. 2555 นางแอนเน็ต ดิกสัน ผู้อ�ำนวย

การธนาคารโลก ประจ�ำประเทศไทย (เวิลด์แบงก์) (http://thaipublica.org/tag, 2560) สรุปโดย 

หนังสือพิมพ์ฐานเศรษฐกิจ การเงิน ฉบับวันศุกร์ที่ 11 พฤษภาคม 2012 “กระจายอ�ำนาจด้วยการควบรวม 

อปท. ลดความซ�้ำซ้อนการท�ำงาน – เพิ่มประสิทธิภาพการใช้งบ – แก้ปัญหาความเหล่ือมล�้ำ โดยกล่าวว่า 

“ในปีงบประมาณ 2554 พบว่า 18% เป็นค่าใช้จ่ายในการบริหารงาน เพ่ิมข้ึนจาก 11% ในปีงบประมาณ 

2552 ดังนั้น ธนาคารโลกจึงเสนอให้ควรมีการควบรวม อปท. เข้าด้วยกัน เพื่อลดต้นทุนในการบริหารจัดการ

ท่ีเกิดขึ้น รวมถึงสามารถน�ำงบประมาณส่วนนี้มาจัดท�ำการบริการสาธารณะ ซึ่งรัฐบาลอาจจ�ำเป็นต้องหา

มาตรการจูงใจเพื่อให้เกิดการควบรวมโดยสมัครใจ โดยด�ำเนินการให้เป็นมาตรฐานเดียวกันทั่วประเทศ  

ซึ่งการจัดตั้งองค์กรรูปแบบนี้จะสามารถลดค่าใช้จ่ายในการบริหารจัดการ ขณะเดียวกันก็จะท�ำให้เกิด 

การท�ำงานร่วมกันของ อปท.ด้วย” 

 	 2.	 รายงานคณะกรรมาธิการขับเคล่ือนการปฏิรูประเทศด้านการปกครองท้องถิ่น สภาขับเคลื่อน

การปฏิรปูประเทศ ของรฐับาลชดุปัจจบุนั ได้ศกึษาวเิคราะห์ปัญหาและสรปุเสนอแนะให้มกีารควบรวมท้องถิน่ 

เพื่อแก้ไขปัญหาสาระส�ำคัญของการบริหารราชการส่วนท้องถิ่น กล่าวคือ
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	 	 2.1	 โครงสร้างรูปแบบ อปท. เป็นอุปสรรคในการให้การบริหารจัดการ การให้บริการสาธารณะ 

ประการแรก อปท. มีหลายรูปแบบ โดยเฉพาะ อบต. มีจ�ำนวนมากถึงจ�ำนวน 5,334 แห่ง การจัดตั้งมีนัยยะ 

1 ต�ำบล คือ 1 อบต. และการศึกษาพิจารณาพื้นที่ อปท. มีพ้ืนที่อาณาเขตมีพ้ืนที่ซ�้ำซ้อน เป็นต้นเหตุเกิด

ความไม่เป็นธรรมต่อประชาชนในการรับบริการสาธารณะ 

 	 	 2.2	 โครงสร้างรูปแบบ อปท. ท�ำให้เกิดความแตกต่างของการบริหารทรัพยากรมนุษย์ เช่น 

จ�ำนวน สมาชิกสภาท้องถ่ิน ข้าราชการ และหน้าที่รับผิดชอบตามโครงสร้าง ไม่เท่ากัน เกิดความเหลื่อมล�้ำ

การบริหาร ความไม่คุ้มค่าด้านทรัพยากรการเงินการคลัง ทั้งของท้องถิ่นและกระทบปัญหาระดับชาติ

	 	 2.3	 ปัญหาการเงินการคลัง อปท. ส่วนใหญ่รายได้ท้องถิ่นจ�ำกัด ต้องพ่ึงงบประมาณอุดหนุน

จากภาครัฐ ท�ำให้รัฐประสบปัญหาการพัฒนาประเทศเพราะต้องใช้เงินส่วนใหญ่อุดหนุน อปท.

	 	 2.4	 สภาพปัญหาการเมืองท้องถิ่นและทางการบริหารท้องถิ่น อ�ำนาจการบริหารการปกครอง

ท้องถิ่น ไม่เป็นของประชาชนอย่างแท้จริง ขาดการมีส่วนร่วมของประชาชน ทรัพยากรบุคคลท้องถิ่น  

ขาดความรู้ ความเข้าใจการบริหารงานอย่างแท้จริง 

	 3.	 อย่างไรก็ตาม ประเดน็แนวคดิการควบรวม อปท. ยงัไม่ถงึทีส่ิน้สดุจนถงึการออกพระราชบญัญัติ

บังคับใช้ การวิเคราะห์ถึงแนวความคิดการควบรวม อปท. ในปัจจุบันจึงเป็นแนวคิดของทางราชการโดยไม่

จ�ำเป็นต้องรับฟังความคิดเห็นหรือการเห็นชอบ ยอมรับจากประชาชน ซึ่งน่าจะไม่สอดคล้องกับหลักของการ

ปกครองด้วยประชาชน ของประชาชน ซึ่งหลายความเห็นของประชาชนรวมถึงนักวิชาการ ที่แสดงแนว 

ความคิดเห็นผ่านสื่อในบางครั้งที่ไม่เห็นด้วย คัดค้าน กับการควบรวม อปท. ตามขอบเขตจ�ำกัด 

ในการแสดงออกตามยุคสมัยการปกครอง ซึ่งสามารถสรุปวิเคราะห์สั้น ๆ ได้ว่า การปกครองตามระบอบ

ประชาธิปไตยควรจะให้เป็นไปตามครรลองของประชาธิปไตย ท้องถิ่นควรแก้ไขปัญหาในส่วนที่เป็นปัญหา

เอง ให้อิสระการด�ำเนินการตามความต้องการท้องถ่ินโดยให้รัฐสนับสนุนตามความจ�ำเป็น รัฐไม่ควรเข้ามา

ยุ่งเก่ียวท้องถิ่นมาก และการควบรวมท้องถิ่นหากท้องถิ่นต้องการควรที่จะต้องเป็นเร่ืองที่ท้องถิ่นร้องขอเอง 

ซึ่งกฎหมายก็ให้อ�ำนาจมีช่องทางด�ำเนินการอยู่แล้ว การทุจริตคอรัปช่ัน กรณีของนักการเมืองท้องถิ่น  

มีระเบียบกฎหมายลงโทษ และประชาชนก็สามารถถอดถอนลงโทษตามระเบียบกฎหมายก�ำหนดไว้ เมื่อมี

การประพฤติปฏิบัติผิดอยู่แล้ว 

	 ทั้งนี้การศึกษาการกระจายอ�ำนาจท้องถิ่นเปรียบเทียบกับต่างประเทศที่พัฒนาแล้ว เช่น ญี่ปุ่น 

ฝรั่งเศส การปกครองท้องถิ่น การกระจายอ�ำนาจการปกครองตนเองของประชาชน ก�ำหนดจนถึงระดับ

หมู่บ้าน ญี่ปุ่น หมู่บ้านเป็นเทศบาล เรียกว่า ซอน (Son) ฝร่ังเศส หมู่บ้าน เป็นเทศบาลขนาดเล็ก เรียกว่า 

คอมมนู (Commune) แต่ของไทยการกระจายอ�ำนาจอยูท่ีอ่งค์การบรหิารส่วนต�ำบล เป็นองค์กรระดบัต�ำบล 

ไม่ถึงระดับหมู่บ้าน การกระจายอ�ำนาจองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นควรที่จะลงถึงหมู่บ้านมากกว่าที่จะท�ำให้

ท้องถ่ินเกิดการควบรวมของท้องถิ่นขนาดใหญ่

	 อย่างไรก็ตาม เมื่อเป็นแนวคิดการควบรวมท้องถิ่นของรัฐ ข้อเสนอแนะ ความหมายในการเป็น

ประชาธิปไตย เป็นการปกครองของประชาชน การออกกฎหมายท้องถิ่น เป็นเร่ืองที่ต้องเกี่ยวข้องกับ

ประชาชนโดยตรง การขาดกระบวนการภาคประชาชนย่อมได้รับผลไม่ส�ำเร็จเท่าที่ควร จึงควรที่จะให้ 

ความรู้ความเข้าใจ สอบถามความคิดเห็น ความเห็นชอบด้วยการท�ำประชามติ หรือท�ำเวทีแสดงความคิด
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บัณฑิตศึกษา มหาวิทยาลัยราชภัฏเชียงราย ปีที่ 11 ฉบับที่ 1 มกราคม - เมษายน 2561

เห็นตามบทบัญญัติระเบียบกฎหมายระบุไว้ก่อนที่จะออกพระราชบัญญัติบังคับใช้

ค�ำถาม การควบรวม อปท. แล้ว รัฐ ประชาชนจะได้อะไร

	 ประการแรก อิสรภาพ เสรีภาพของประชาชนตามระบอบประชาธิปไตย รัฐกระจายอ�ำนาจ  

การบริหารให้องค์กรปกครองท้องถ่ินตามหลักแห่งการปกครองตนเอง บังคับโดยรัฐธรรมนูนแห่งราช

อาณาจักรไทย พ.ศ. 2560 หมวด 14 การปกครองท้องถิ่น การจัดตั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินในรูปแบบ

ใดให้ค�ำนึงถึงเจตนารมณ์ของประชาชนในท้องถิ่นและความสามารถในการปกครองตนเองในด้านรายได ้

จ�ำนวนและความหนาแน่นของประชากรและพื้นที่ที่ต้องรับผิดชอบประกอบกัน ศึกษาวิเคราะห์การควบรวม 

อปท. ต้องเป็นตามเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญ จึงไม่ได้เป็นการลดการกระจายอ�ำนาจของรัฐ เป็นการเพ่ิม

ศักยภาพในการสร้างประสิทธิภาพการตอบสนองอย่างเท่าเทียมกัน เสมอภาคกัน ในบริบทของท้องถิ่น

เดียวกัน รวมถึงท�ำให้การมีส่วนร่วมของประชาชนทั้งในด้านการเมือง ด้านการบริหารจะได้รับการพัฒนา

เพิ่มขึ้น 	

	 ประการที่ 2 การควบรวม อปท. ก�ำหนดเป็นรูปแบบเทศบาลและองค์การบริหารส่วนจังหวัด จะ

ท�ำให้ อปท. เป็นรูปแบบมาตรฐานเดียวกัน ความเป็นมาตรฐานเดียวกัน ท�ำให้อ�ำนาจหน้าที่การให้บริการ

สาธารณะแก่ประชาชนได้ด้วยความเสมอภาค เท่าเทียม เกิดความยุติธรรม ลดความเหล่ือมล�้ำการบริการ

ในส่วนของการต่างระดับหรือต่างชั้นขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น การจัดท�ำบริการสาธารณะด้วย

มาตรฐานเดียวกันไม่ท�ำให้เกิดการซ�้ำซ้อนการท�ำงานกลับเพิ่มประสิทธิภาพการท�ำงาน ท�ำให้เกิดศักยภาพ

ในการปฏิบัติงาน ประชาชนผู้มีส่วนได้ส่วนเสียได้รับประโยชน์อย่างเต็มที่ และสามารถลดยอดต้นทุน 

งบประมาณการบริหารงานจัดการท้องถิ่น ส่งผลลดภาระด้านการคลังของประเทศ 

	 ประการที ่3 กระบวนการบรหิารทรพัยากรมนษุย์ของการควบรวม อปท. ทัง้ผูบ้รหิารและเจ้าหน้าที่ 

ข้าราชการจะได้รับการสรรหา ศึกษาพิจารณาถึงความเหมาะสมที่มีคุณค่า คุณภาพ มีคุณธรรม ตามลักษณะ

วิธีระเบียบ กฎหมาย ของการควบรวม อปท. ใหม่ สามารถที่จะแก้ไขปัญหา หยุดการทุจริตคอรัปช่ัน ซึ่งจะ

ท�ำให้การบรหิารจดัการการพัฒนาเป็นไปอย่างมปีระสิทธภิาพ ประชาชนได้รบัการบรกิารทีม่คีณุภาพเพิม่ขึน้

สรุป

	 การควบรวม อปท. เป็นแนวคิดการปฏิรูปการปกครองท้องถิ่นของรัฐด้วยการเปลี่ยนแปลงรูปแบบ

โครงสร้างและแนวทางการบริหารท้องถิ่นโดยไม่ได้ลดบทบาทการกระจายอ�ำนาจให้แก่ท้องถิ่น ยังคงเป็น

ลักษณะการปกครองตามระบอบประชาธิปไตย มีการกระจายอ�ำนาจจากรัฐบาลกลาง ให้ประชาชนในท้อง

ถิ่นได้ปกครองกับเอง ประชาชนยังคงได้รับสิทธิเสรีภาพภายใต้รัฐธรรมนูญการปกครองประเทศ การควบ

รวม อปท. จะเกิดผลดี เกิดประโยชน์กล่าวคือ อปท. เป็นรูปแบบมาตรฐานเดียวกัน ลดจ�ำนวน อปท. ที่มี

จ�ำนวนมากเกินไป ลดความเหลื่อมล�้ำการบริการของท้องถิ่น ลดความเหล่ือมล�้ำจากการบริหารการท�ำงาน

ซ�้ำซ้อนของท้องถ่ิน สามารถให้การบริการสาธารณะแก่ประชาชนในท้องถ่ินได้อย่างยุติธรรม เสมอภาค  
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การควบรวม อปท. ท�ำให้การบริหารงานบุคคลของท้องถ่ิน นักการเมือง และข้าราชการจะได้รับการพัฒนา

ตามกระแสความเจริญของโลกได้อย่างมีศักยภาพ แก้ไขปัญหาการเกิดการทุจริต ประพฤติมิชอบในระบบ

ท้องถ่ิน อกีประการทีส่�ำคญั คอื ท�ำให้รฐัสามารถบรหิารงบประมาณภาครัฐกับท้องถิน่ได้อย่างมปีระสทิธิภาพ 

ลดสภาพความเหลือ่มล�ำ้การให้งบประมาณอดุหนนุจากภาครฐัแก่ท้องถิน่ ประหยดังบประมาณภาครฐั ท�ำให้

รัฐสามารถน�ำไปพัฒนาด้านอื่นได้อย่างมีประโยชน์ ผลดีที่ส�ำคัญอีกประการหนึ่ง กล่าวคือ ท�ำให้ประชาชน

มส่ีวนร่วมในท้องถิน่มากขึน้อย่างแท้จริง ไม่ตกอยูภ่ายใต้อิทธิพลใด ๆ  ในท้องถิน่ทีจ่�ำกดัด้วยพืน้ทีห่รอืกระแส

การเมืองในระดับท้องถิ่นหรือระดับชาติได้ง่ายมากนัก

	 แต่อย่างไรกต็าม การควบรวม อปท. มีแนวคดิเป็นผลเสยีในการบรหิารการปกครอง เพราะมลีกัษณะ

เป็นการรวมอ�ำนาจการบริหารการปกครองไว้ที่จุดศูนย์กลาง อปท. เล็ก ๆ รวมเป็น อปท. ใหญ่ การบริหาร

การพัฒนาต้องรอรับค�ำสั่งจากศูนย์กลาง ซึ่งการกระจายอ�ำนาจการบริหารการปกครองแท้จริงควรที่จะลง

ถึงชุมชน หมู่บ้านมากกว่า เช่น เป็นรูปแบบ องค์การบริหารส่วนหมู่บ้าน 

	 อีกประการหนึ่ง การควบรวม อปท. ก็ยังคงเป็นแนวก�ำหนดของรัฐ ประชาชนโดยทั่วไปไม่ได้มีส่วน

ร่วม ในการก�ำหนดความเป็นอยู่ของตนเอง ไม่ได้ก�ำหนดทิศทางแนวทางการปกครองของตนเองตามระบอบ

ประชาธิปไตย กระแสการคัดค้าน การควบรวม อปท. ไม่ปรากฏให้เห็นเด่นชัดในสังคมยุดปัจจุบัน จึงไม่น่า

จะเป็นความยินยอมพร้อมใจของประชาชนโดยทั่วไปในการยอมรับให้เห็นโดยชัดเจน ซึ่งข้อเสนอแนะ 

ด้วยการอ้างถึงการปกครองตามระบอบประชาธิปไตย การควบรวม อปท. เป็นเร่ืองที่มีผลต่อประชาชนทั่ว

ประเทศโดยตรงจึงควรท่ีจะสร้างความเข้าใจให้ความรู้กับประชาชน และด�ำเนินการจัดท�ำประชามติเห็น

ชอบหรือไม่ ตามระเบียบกฎหมาย ก่อนที่จะด�ำเนินกระบวนการตราเป็นพระราชบัญญัติบังคับใช ้
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