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บทคัดย่อ 
งานวิจัยนี้มุ่งศึกษาการควบรวมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (อปท.) ขนาดเล็กที่มีงบประมาณไม่เพียงพอ

ต่อการจัดบริการสาธารณะ โดยวิเคราะห์ข้อมูลเชิงคุณภาพจากกรณีศึกษาทั้งในประเทศ 40 ตัวอย่าง และ
ต่างประเทศ 10 ตัวอย่าง รวม 50 ตัวอย่าง ผ่านการวิเคราะห์เนื้อหา ผลการศึกษาพบว่า อปท.ขนาดเล็กมีข้อ
ได้เปรียบด้านความใกล้ชิดและความรวดเร็วในการให้บริการประชาชน แต่ประสบปัญหาขาดขีดความสามารถใน
การพัฒนาโครงสร้างพ้ืนฐาน เนื่องจากงบประมาณส่วนใหญ่ถูกใช้เป็นค่าใช้จ่ายประจ าของบุคลากร ขณะที่ อปท.
ขนาดใหญ่มีศักยภาพในการพัฒนาโครงสร้างพ้ืนฐานมากกว่า แต่กลับมีปัญหาความล่าช้าและความไม่ใกล้ชิดกับ
ประชาชน ทั้งนี้ ขนาดขององค์กรจึงส่งผลต่อประสิทธิภาพการบริหาร โดยงบประมาณข้ันต่ าที่เหมาะสมควรอยู่ที่ 
50 ล้านบาทต่อปี และจ านวนประชากรควรอยู่ระหว่าง 5,000–10,000 คน ตามข้อเสนอของธนาคารโลกที่เห็น
ว่าฐานประชากร 10,000 คนต่อ อปท.เป็นมาตรฐานที่เหมาะสม รวมถึงการก าหนดพ้ืนที่อย่างน้อย 7.5 ตาราง
กิโลเมตรในเขตเมือง และ 20 ตารางกิโลเมตรในเขตชนบท ส าหรับรูปแบบการปกครองที่เหมาะสม ควรจัดให้มี 
3 ลักษณะ ได้แก่ (1) การปกครองรูปแบบพิเศษ เช่น เขตเศรษฐกิจพิเศษ เขตวัฒนธรรม หรือเขตชายแดน โดยใช้
ระบบสภาผู้จัดการ (City Manager) (2) การปกครองรูปแบบทั่วไประดับบน (Upper Tier) เช่น เทศบาลจังหวัด
ที่รวมเทศบาลนครหรือเทศบาลเมือง และ (3) การปกครองรูปแบบทั่วไประดับล่าง (Lower Tier) ซึ่งมีความ
ยืดหยุ่นตามบริบทของพ้ืนที่ แบ่งเป็นเทศบาลเขตเมือง เทศบาลเขตชนบท และเทศบาลพิเศษตามสภาพ
เศรษฐกิจสังคม ทั้งนี้ ข้อเสนอทั้งหมดมุ่งสู่การสร้างรูปแบบ อปท.ที่มีประสิทธิภาพ สอดคล้องกับหลักการ
กระจายอ านาจ และตอบสนองต่อความต้องการของประชาชนได้ดียิ่งขึ้น 
ค าส าคัญ: การควบรวมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น, องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นขนาดเล็ก, ประเทศไทย 
 
Abstract 
   This study aimed to examine the amalgamation of small local administrative 
organizations (LAOs) with insufficient budgets for providing public services, focusing on 
structure, personnel, and financial aspects, as well as proposing reform guidelines. Using a 
qualitative approach, the research analyzed 50 secondary case studies—40 domestic and 10 
international—through content analysis. The findings reveal that small LAOs have advantages 
in terms of proximity and prompt service delivery but lack the capacity to develop 
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infrastructure, as most of their budgets are allocated to personnel expenses. In contrast, larger 
LAOs possess greater infrastructure development capacity but often face issues of inefficiency, 
bureaucracy, and weak citizen engagement. The study highlights that organizational size 
directly affects administrative efficiency, with a minimum budget threshold of 50 million baht 
per year and an appropriate population size between 5,000 and 10,000 people, aligning with 
the World Bank’s recommendation of 10,000 people per LAO. Additionally, suitable 
jurisdictional areas are suggested at no less than 7.5 square kilometers for urban zones and 20 
square kilometers for rural zones. Regarding governance models, three forms are proposed: (1) 
special local administrations, such as economic, cultural, tourism, or border zones, managed 
under a City Manager system; (2) general upper-tier administrations, such as provincial 
municipalities that consolidate city or town municipalities into a single authority; and (3) 
general lower-tier administrations, adaptable to local socio-economic contexts, including urban 
municipalities, rural municipalities, and special municipalities. Overall, these recommendations 
aim to enhance efficiency, strengthen decentralization, and ensure that LAOs can more 
effectively meet the needs of their citizens. 
Keywords: Local Administrative Organization; Small Local Administrative Organization; Thailand 
 
บทน า 

 จากการเก็บรวบรวมของคณะกรรมาธิการการปกครองท้องถิ่น วุฒิสภา (2563) พบว่า องค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นจะมีปัญหาและอุปสรรคในเรื่องรูปแบบและโครงสร้างขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแบบทั่วตาม
พระราชบัญญัติสภาต าบลและองค์การบริหารส่วนต าบล พ.ศ. 2537 และที่แก้ไขเพ่ิมเติมพระราชบัญญัติ
เทศบาล พ.ศ. 2496 และที่แก้ไขเพ่ิมเติม และ พระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัด พ.ศ. 2540 และที่
แก้ไขเพ่ิมเติม ในด้านจ านวนสมาชิกสภาท้องถิ่น จ านวนเขตเลือกตั้ง จ านวนประชากรที่ยังมีสัดส่วนไม่
สอดคล้องกัน  ด้านหน้าที่และอ านาจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ไม่มีความชัดเจนในภารกิจระหว่าง
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในด้านรูปแบบ ท าให้เกิดความซ้ าซ้อนในการด าเนินภารกิจขององค์การบริหารส่วน
จังหวัดและองค์การบริหารส่วนต าบลหรือเทศบาล ปัญหาด้านการจัดท าบริหารสาธารณะ ปัญหาในการบริหาร
ทรัพยากรไม่คุ้มค่า ปัญหาทางด้านงบประมาณ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นบางแห่งมีรายได้น้อยท าให้เกิด
ปัญหาด้านงบประมาณ และการพัฒนาพ้ืนที่ตามวัตถุประสงค์และแผนงาน และปัญหาด้านการจัดท าบริหาร
สาธารณะขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นขนาดเล็กที่ไม่สามารถด าเนินการได้ด้วยตนเอง  
 จากปัญหาข้างต้น ร่างประมวลกฎหมายองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้ก าหนดให้มีการรวมองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นที่มีขนาดเล็กและมีงบประมาณไม่เพียงพอต่อการจัดท าบริการสาธารณะ ซึ่งมีแนวคิดให้
รวมองค์การบริหารส่วนต าบลและเทศบาลที่มีรายได้ไม่รวมเงินอุดหนุนต่ ากว่า 20 ล้านบาท และมีประชากรต่ า
กว่า 7,000 คน โดยให้รวมเข้าด้วยกันกับองค์การบริหารส่วนต าบลหรือเทศบาลที่มีพ้ืนที่ติดกันและอยู่ในเขต
อ าเภอเดียวกันเป็นเทศบาล ภายในสามปีนับตั้งแต่วันที่ประมวลกฎหมายองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีผลบังคับ
ใช้ การศึกษานี้จะเป็นการศึกษาแนวทางการรวมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่มีขนาดเล็กและมีงบประมาณไม่
เพียงพอต่อการจัดท าบริการสาธารณะ เพ่ือน าไปสู่การร่างแนวทางการปฏิรูปองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
รูปแบบทั่วไปให้มีระและโครงสร้างที่เหมาะสมกับหลักการกระจายอ านาจ และการจัดท าบริการสาธารณะที่
จ าเป็นให้แก่ประชาชน 
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วัตถุประสงค์การวิจัย 

 1. เพ่ือศึกษาทางการรวมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่มีขนาดเล็กและมีงบประมาณไม่เพียงพอต่อการ
จัดท าบริการสาธารณะในด้านรูปแบบ โครงสร้าง จ านวนบุคลากร งบประมาณ 
 2. เพ่ือเสนอแนะแนวทางการปฏิรูปองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นรูปแบบทั่วไปให้มีระบบและโครงสร้างที่
เหมาะสมกับหลักการกระจายอ านาจ และการจัดท าบริการสาธารณะที่จ าเป็นให้แก่ประชาชน 
 
วิธีด าเนินการวิจัย 

 การวิจัยนี้เป็นการวิจัยเชิงคุณภาพ โดยเก็บข้อมูลจาก ข้อมูลทุติยภูมิ รายงาน ข้อเสนอแนะ งานวิจัยที่
เกี่ยวข้องกับการรวมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นทั้งในประเทศและต่างประเทศ จ านวน 50 ข้อมูล  

กลุ่มตัวอย่าง  

 ผู้วิจัยเก็บข้อมูลทุติยภูมิจากรายงาน ข้อเสนอแนะ การวิพากษ์ และงานวิจัยที่เกี่ยวกับปัญหาในการ
ให้บริการสาธารณะขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เนื่องจากปัญหางบประมาณ และบุคลากร โดยวิธีการแบบ
เฉพาะเจาะจง โดยเป็นข้อมูลทุติยภูมิในประเทศ จ านวน 40 งาน และต่างประเทศ จ านวน 10 งาน 

การวิเคราะห์ข้อมูล 

 ผู้วิจัยวิเคราะห์ข้อมูล ด้วยการวิเคราะห์ข้อมูลเชิงคุณภาพ ด้วยการวิเคราะห์ประเด็นปัญหา การ
วิเคราะห์เนื้อหา และน าผลการวิเคราะห์มาสังเคราะห์ด้วยวิธีการสังเคราะห์สามเส้า (Triangulation Analysis) 
 
ผลการวิจัย 

1. การศึกษาทางการรวมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่มีขนาดเล็กและมีงบประมาณไม่เพียงพอต่อการ
จัดท าบริการสาธารณะในด้านรูปแบบ โครงสร้าง จ านวนบุคลากร งบประมาณ 

ผลการวิจัยด้านการด าเนินการต่าง ๆ ในกรณีของประเทศไทย 
สภาพปัญหาส าคัญเกี่ยวกับ “การบริหารราชการส่วนท้องถิ่น” ซึ่งหมายรวมถึง การปกครองของ

กรุงเทพมหานคร และพ้ืนที่ซึ่งมีการบริหารรูปแบบพิเศษ ที่ท าให้ต้องมีการปฏิรูปในครั้งนี้ ประกอบด้วย ปัญหา
การขาดความอิสระอย่างแท้จริงในการบริหารจัดการตนเอง เนื่องจากอ านาจ รวมถึงทรัพยากรส่วนใหญ่ยังถูก
คงไว้ที่ศูนย์กลาง ขณะที่การบริหารในระดับท้องถิ่นมักถูกควบคุมตรวจสอบอย่างเข้มงวดจากราชการส่วนกลางที่
ไม่ได้รับรู้ปัญหาอย่างแท้จริง นอกจากนั้น ความไม่ชัดเจนในเรื่องอ านาจหน้าที่บางส่วนระหว่างราชการบริหาร
ส่วนภูมิภาคและส่วนท้องถิ่นที่ยังคงทับซ้อนกันอยู่มาก ก็ท าให้ประสิทธิภาพและความโปร่งใสในการบริหารลด
น้อยลงไปอย่างยิ่ง สุดท้าย ในส่วนของกลไกในการคัดเลือกผู้เข้ามารับต าแหน่งผู้บริหารองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นเองก็ยังถูกมองว่าไม่เข้มแข็งและมีประสิทธิภาพเพียงพอ จากสภาพปัญหาเกี่ยวกับการบริหารราชการ
ส่วนท้องถิ่น ดังกล่าวผู้วิจัยได้ประมวลผลสรุป ได้แก่ เรื่องการยุบเลิกองค์การบริหารส่วนจังหวัด (อบจ.) และ
เรื่องอ่ืนๆ ซึ่งสามารถแยกอธิบายแต่ละเรื่องได้ดังนี้ 
 1) การยุบเลิกองค์การบริหารส่วนจังหวัด (อบจ.) โดยเฉพาะในกรณีที่มีการเลือกตั้งผู้ว่าราชการ
จังหวัดทางตรง สามารถแบ่งแยกความคิดเห็นร่วมส าคัญ ได้ดังนี้ 
 ข้อดี ได้แก่ การลดปัญหาความทับซ้อนกันในเรื่องพ้ืนที่ งบประมาณ และการเก็บภาษี ระหว่าง
พ้ืนที่ของ อบจ. กับพ้ืนที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ทั้งเทศบาล และ อบต. รวมทั้งยังช่วยลดปัญหาความไม่
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เข้าใจ สับสน หรือเข้าใจผิดของประชาชนที่ท าให้ไม่เกิดประโยชน์แก่ประชาชนและพ้ืนที่อย่างแท้จริง ท าให้เกิด
การกระจายงบประมาณไปให้ท้องถิ่นต่างๆ ในระดับเทศบาล และ อบต.ให้เข้ามาดูแลให้ตรงจุดและชัดเจนมาก
ยิ่งขึ้น 
 ข้อจ ากัด ได้แก่ การเลือกตั้ง อบจ. โดยราษฎรในท้องถิ่น เป็นการสร้างพันธะสัญญาโดยตรงกับ
ประชาชนในพื้นที่ เป็นตัวแทนของประชาชนในการบริหารงบประมาณและงานส าคัญของท้องถิ่นให้ได้สอดคล้อง
ตรงกับความต้องการของประชาชนในท้องถิ่น ท าให้ขาดองค์กรประสานงานกลางในการท างานร่วมกันอย่าง
บูรณาการ เพ่ืออุดช่องว่างและเป็นที่พ่ึงของท้องถิ่น โดยเฉพาะในส่วนที่ท้องถิ่นขาด หรือในส่วนของพ้ืนที่ทับซ้อน
ว่าอยู่ในความดูแลของหน่วยงานใด อาทิเช่น เรื่องของถนนทางหลวงที่เชื่อมระหว่างต าบล อ าเภอ ที่ อบจ. มี
หน้าที่เข้าไปดูแลนอกเหนือจากกรมทางหลวงและกรมทางหลวงชนบท ทั้งนี้ เพ่ือให้การท างานของท้องถิ่น
สามารถขับเคลื่อนไปได้อย่างมีประสิทธิภาพ และประชาชนส่วนรวมในพ้ืนที่ได้รับประโยชน์สูงสุด 
 2) รูปแบบองค์กรบริหารท้องถิ่นที่หลากหลายเหมาะสม ตามที่ปรากฏในร่างรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2558 มาตรา 199 วรรคแรก เนื่องจากรูปแบบการปกครองท้องถิ่นไทยปัจจุบันมีหลาย
รูปแบบ คือ รูปแบบทั่วไป ได้แก่ (1) เทศบาล (2) องค์การบริหารส่วนต าบล (อบต.) (3) องค์การบริหารส่วน
จังหวัด (อบจ.) และรูปแบบพิเศษ ได้แก่(4) เมืองพัทยา และ (5) กรุงเทพมหานคร (กทม.) ซึ่งในสองรูปแบบ
สุดท้าย เป็นการปกครองท้องถิ่น “รูปแบบพิเศษ” ซึ่งต้องแยกส่วนไว้ต่างหาก  เนื่องจาก อบจ. เป็นองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น “ระดับบน” หรือ “ระนาบบน” (Upper Tier) แม้จะมีเสียงวิพากษ์วิจารณ์ให้ยุบเลิก แต่ก็
ยังไม่ชัดเจน ด้วยมีผลกระทบจากการสูญเสียประโยชน์จากบุคคลที่เกี่ยวข้อง และได้รับการต่อต้านจากกลุ่ม
บุคคลที่ได้รับผลกระทบและสูญเสียประโยชน์ จึงจะยังไม่กล่าวถึงในรายงานการศึกษาฉบับนี้ 
 ผู้ศึกษาได้ศึกษาเกี่ยวกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น “ระดับล่าง” หรือ “ระนาบล่าง” (Lower 
Tier) ได้แก่ เทศบาล และ อบต. ในสองรูปแบบ ผลการศึกษาตามรายงานของคณะกรรมาธิการด้านการปกครอง
ท้องถิ่น สภาปฏิรูปแห่งชาติ (สปช.) พบว่า มีข้อเสนอแนะในการด าเนินการที่เป็นความเห็นร่วมส าคัญ (รวม 7 
วิธี) คือ การพัฒนาองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นขนาดเล็ก เพ่ือเสริมอ านาจ ขยายบทบาท และเพ่ิมประสิทธิภาพ
ในการบริหารจัดการท้องถิ่น โดยในอนาคตการปกครองส่วนท้องถิ่นควรมีเพียง 2 ระดับเท่านั้น คือ “อบจ.” เป็น
องค์กรบริหารท้องถิ่นในระดับจังหวัด และ “เทศบาล” เป็นองค์กรบริหารท้องถิ่นในระดับต่ ากว่าจังหวัด ส าหรับ 
“อบต.” และ “เทศบาลขนาดเล็ก” ที่มีพ้ืนที่ติดต่อกัน ให้ยุบรวมเป็นเทศบาลขนาดที่ใหญ่ขึ้นอย่างเหมาะสม เพ่ือ
เพ่ิมขีดความสามารถการพึ่งพาตนเองในด้านรายได้  และงบประมาณด าเนินงานต่างๆ  
จัดการท้องถิ่น โดยในอนาคตการปกครองส่วนท้องถิ่นควรมีเพียง 2 ระดับเท่านั้น คือ “อบจ.” เป็นองค์กร
บริหารท้องถิ่นในระดับจังหวัด และ “เทศบาล” เป็นองค์กรบริหารท้องถิ่นในระดับต่ ากว่าจังหวัด ส าหรับ 
“อบต.” และ “เทศบาลขนาดเล็ก” ที่มีพ้ืนที่ติดต่อกัน ให้ยุบรวมเป็นเทศบาลขนาดที่ใหญ่ขึ้นอย่างเหมาะสม 
เพ่ือเพ่ิมขีดความสามารถการพ่ึงพาตนเองในด้านรายได้  และงบประมาณด าเนินงานต่างๆ 
 ในการพิจารณายุบรวมหรือควบรวม อปท. ได้มีกระแสโต้แย้งที่ยังไม่ได้ข้อยุติ ดังนี้  
  รศ.วุฒิสาร  ตันไชย เห็นว่า “อนาคตจ าเป็นต้องควบรวมท้องถิ่นเล็กๆ เพ่ือประสิทธิภาพ-คุ้มค่า”     
 ศาสตราจารย์ ดร. สกนธ์ วรัญญูวัฒนา คณบดีคณะเศรษฐศาสตร์ มหาวิทยาลัย ธรรมศาสตร์ ได้
กล่าวในเวทีสัมมนาคณะรัฐศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ ท่าพระจันทร์  เมื่อวันที่ 28 กรกฎาคม 2558 ว่า 
“ประสบการณ์การกระจายอ านาจสู่ท้องถิ่น ในฝรั่งเศส ยุโรป ไม่ได้พูดถึงการยุบรวมแต่พูดถึงเรื่องการจัดภารกิจ
ให้เหมาะสม บางบริบท เช่น ญี่ปุ่น พูดถึงเรื่องการยุบรวมแต่ไม่ว่าจะยุบรวมหรือก าหนดภารกิจหน้าที่ ก็คือ
จุดเริ่มต้นของการกระจายอ านาจด้านการคลังแล้วตามมาด้วยการก าหนดรายได้ ท าอย่างไรให้ท้องถิ่นมีที่มาของ
รายได้ที่เหมาะสม ประเภทของเงินรายได้เหมาะสม” การกระจายอ านาจทางการคลัง และการคลังท้องถิ่นไทย 
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จ าเป็นต้องก าหนดภารกิจหน้าที่ที่ดีที่สุด ให้เหมาะสมที่สุดกับขนาด แต่ประเทศไทยก าลังอยู่ในวังวน ทะเลาะ 
ถกเถียงกันในรัฐธรรมนูญว่าจะยุบรวมหรือไม่ อบต. อบจ. จะเหลือหรือไม่ เหล่านี้เป็นวังวนที่เกิดขึ้นจากการ
ก าหนดขนาด ภารกิจของท้องถิ่น ส่วนศาสตราจารย์ ดร. นครินทร์ เมฆไตรรัตน์ เสนอว่า การควบรวม อปท. 
เป็นวิธีการหนึ่งในการลดจ านวน อปท. ลงให้เหลือในจ านวนที่พอดี เหมาะสมแก่การบริหารจัดการ ซึ่งมีวิธีการ
แก้ไขปัญหาการไม่ยอมควบรวม 2 วิธี คือ (1) การตรากฎหมายบังคับการควบรวม (2) การใช้มาตรการทาง
งบประมาณ เพ่ือให้ อปท. ปฏิบัติตาม หากไม่ปฏิบัติตามจะไม่ได้รับงบประมาณ ส่วนการแก้ไขปัญหาความ
เหลื่อมล้ าในเรื่องรายได้ของ อปท. ซึ่งขนาดและขีดความสามารถทางด้านการคลังที่ไม่เท่ากันอาจท าได้โดย “การ
จัดตั้งกองทุนเพื่อลดความเหลื่อมล้ าขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น” ขึ้น โดยให้ อปท.ที่มีสถานะทางการคลังดี
ต้องอุดหนุนเงินเข้ากองทุน แต่ อปท. ที่มีสถานะทางการคลังที่ไม่ดี ต้องขอรับการสนับสนุนจากกองทุน ซึ่งมีการ
จัดตั้งที่แถบสแกนดิเนเวีย เช่น ประเทศสวีเดน นอร์เวย์ ฯลฯ  
 ดังนั้น รูปแบบองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (อปท.) หรือ องค์กรบริหารท้องถิ่น (อบท.) จึงมีเพียง
รูปแบบเดียว คือ “รูปแบบเทศบาล” (Municipality) ส่วนที่ เปิดให้มีองค์กรบริหารท้องถิ่นที่หลากหลาย  
หมายถึง “องค์กรบริหารท้องถิ่นในรูปแบบพิเศษ” ซึ่งไม่จ ากัดว่าจะมีรูปแบบใด 
 3) การบริหารจัดการตามภูมิสังคมแต่ละพ้ืนที่ ตามที่ปรากฏในร่างรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักร
ไทย พ.ศ. 2558 มาตรา 199 วรรคแรก “การมีรูปแบบองค์กรบริหารท้องถิ่นที่หลากหลาย” ด้วยเหตุว่าองค์กร
บริหารท้องถิ่น มีรูปแบบปกติเพียงรูปแบบเดียวคือ “รูปแบบเทศบาล” แต่องค์กรบริหารท้องถิ่นใน “รูปแบบ
พิเศษ” ไม่จ ากัดว่าจะมีได้กี่รูปแบบ  หมายความว่า รูปแบบขององค์กรบริหารท้องถิ่นนั้น หากเป็น “รูปแบบ
พิเศษ” แล้ว จะมีรูปแบบที่ไม่เหมือนกัน มีได้หลายรูปแบบขึ้นอยู่กับสภาพ “ภูมิสังคมของแต่ละพ้ืนที่” เช่น เป็น
เมืองภูเขา ทะเล เกาะแก่ง แหล่งท่องเที่ยว เมืองวัฒนธรรม เมืองชายแดน ย่านอุตสาหกรรม ฯลฯ เป็นต้น  มี
ข้อสังเกตเกี่ยวกับการปกครองท้องถิ่นในรูปแบบเทศบาล ซึ่งเมื่อเร็วๆ นี้ อ.ก.ท.โครงสร้าง ในคณะกรรมการกลาง
พนักงานเทศบาล (ก.ท.) ได้เห็นชอบการยกเลิกขนาดเทศบาลเป็นประเภทสามัญ ปรับปรุงหลักเกณฑ์ขนาดและ
ระดับต าแหน่งของเทศบาล โดยการก าหนดขนาดเทศบาลสามัญ และใหญ่ โดย อ.ก.ท. โครงสร้าง เห็นว่าควร
เปลี่ยนแปลงการเรียกชื่อเทศบาลจากเทศบาลสามัญและขนาดใหญ่ แก้ไขเป็นให้มีเทศบาล 2 ประเภท คือ (1) 
ประเภทพิเศษ ระดับต าแหน่งของปลัดเทศบาล คือ ระดับ 9 และระดับ 10 (เฉพาะราย) และ (2) ประเภทสามัญ 
ระดับต าแหน่งของปลัดเทศบาล คือ ระดับ 7/6 (คุ้มครองเฉพาะรายกรณีเทศบาลมีรายจ่ายด้านการบริหารงาน
บุคคลเกิน ร้อยละ 35) ระดับ 8 ระดับ 9 
  4) องค์กรบริหารท้องถิ่นมีขนาดและศักยภาพที่เหมาะสมกับการปฏิบัติหน้าที่ ตามที่ปรากฏในร่าง
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2558 มาตรา 200 วรรคสี่ ในความหมายนี้ ผู้ศึกษาเห็นว่าเป็นความ
ตั้งใจของรัฐธรรมนูญฉบับนี้ที่ประสงค์ให้มีการจัดการให้มีองค์กรบริหารท้องถิ่นที่มีขนาดที่ “เหมาะสม” เพ่ือ 
“ความมีศักยภาพ”ที่เหมาะสมตามมา เพ่ือให้การจัดบริการสาธารณะของท้องถิ่นมีประสิทธิภาพ คุ้มค่ากับ
งบประมาณที่สูญเสียไปในการบริหารจัดการ ทั้งนี้ตามข้อเสนอของธนาคารโลก ที่ได้เสนอแนะน า เมื่อปี พ.ศ. 
2555 และ คณะท างานเตรียมการปฏิรูปเพ่ือคืนความสุขให้คนในชาติ ส านักปลัดกระทรวงกลาโหม ในฐานะ
ส านักงานเลขานุการคณะรักษาความสงบแห่งชาติ (พ.ศ. 2557) และ คณะกรรมาธิการปฏิรูปการปกครอง
ท้องถิ่น สภาปฏิรูปแห่งชาติ ได้เสนอไว้ 

 รายงานล่าสุด คณะกรรมาธิการ (กมธ.) การเศรษฐกิจ การเงินและการคลังสภานิติบัญญัติแห่งชาติ 
ชง 6 ข้อเสนอปรับวิธีใช้งบของท้องถิ่น หลังพบใช้จ่ายเงินไม่มีประสิทธิภาพมีปัญหาเรื่องจ านวนและขนาดของ 
อปท. แนะลดจ านวน อปท. ที่มีมากเกินไป ซึ่งเสนอให้ มท. และ ก.ก.ถ. พิจารณาทบทวนปรับขนาดและจ านวน
ของ อปท. ที่มีจ านวนมากเกินไปและส่วนใหญ่มีขนาดเล็กท าให้มีต้นทุนในการบริหารสาธารณสูง 
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 บทวิเคราะห์การศึกษาทางการรวมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่มีขนาดเล็ก ตัวแบบหรือ
แนวทางดังกล่าวจ าแนกได ้ดังนี้ 
 1) ตัวแบบที่เน้นประชาธิปไตยท้องถิ่น (Local Democracy Model) ตัวแบบหรือแนวทางนี้จะเน้น
การท าให้เกิดหรือรักษาคุณค่าของความเป็นท้องถิ่นและความเป็นประชาธิปไตย (Local and Democracy 
Values) มากกว่าจะเน้นการเกิดประสิทธิภาพของการบริหารจัดการภารกิจของการปกครองท้องถิ่น (Efficiency 
Value) ตัวแบบหรือแนวทางนี้จึงมีแนวโน้มที่ออกแบบโครงสร้างการปกครองท้องถิ่นที่สอดคล้องกับสภาพของ
ชุมชน ประชากร สังคม สภาพพ้ืนที่ วัฒนธรรมการเมือง ตลอดจนชีวิตความเป็นอยู่ของประชาชนในพ้ืนที่ที่
เป็นอยู่ตามธรรมชาติ 
 2) ตัวแบบที่เน้นประสิทธิภาพเชิงโครงสร้าง (Structural Efficiency Model) ตัวแบบหรือแนวทาง
นี้มีความมุ่งหมายให้มีการปกครองท้องถิ่นที่เอ้ือต่อการมีประสิทธิภาพในการให้บริการสาธารณะของ อปท. หรือ
อีกนัยหนึ่งมุ่งเน้นให้ อปท. เป็นผู้จัดให้มีซึ่งสินค้าหรือบริการสาธารณะที่ดี (Good Supplier of Public Goods 
or Services) ยิ่งกว่าจะให้ความส าคัญกับการบรรลุภารกิจในการสร้างหรือพัฒนาประชาธิปไตยระดับรากฐานให้
เกิดขึ้นภายในพ้ืนที่ปฏิบัติงานของ อปท. และด้วยความมุ่งหมายดังกล่าวนี้ น้ าหนักของมิติด้านการคลังและ
เศรษฐกิจ (Fiscal and Economic Dimensions) จึงจะมีมากกว่ามิติด้านสังคมและการเมือง (Social and 
Political Dimensions) 
 ข้อเสนอรูปแบบขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น มีดังนี้ 
 1) รูปแบบพิเศษ 
  (1) องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นรูปแบบพิเศษเต็มพ้ืนที่จังหวัด เป็นลักษณะจังหวัดจัดการ
ตนเอง ภายใต้การก ากับดูแลของรัฐ 
  (2) องค์กรปกครองส่ วนท้ องถิ่นรูปแบบพิ เศษไม่ เต็ ม พ้ืนที่ จั งหวัด (หรือถ้ าจ าเป็ น 
อาจคร่อมพ้ืนที่ ระหว่ างจั งหวัด ) เพ่ื อจัดการภารกิจ เฉพาะบางประการ เช่ น เขตเศรษฐกิ จพิ เศษ 
เขตสนามบินนานาชาติขนาดใหญ่มากหรือเขตพ้ืนที่เกาะที่มีความจ าเป็นต้องจัดการแบบเบ็ดเสร็จ 
 2) รูปแบบทั่วไป ภายในพ้ืนที่จังหวัดโดยแบ่งออกเป็น 2 ชั้น (Two - Tiers) 
  (1) องค์การบริหารส่วนจังหวัด (อบจ.) ซึ่งจะต้องก าหนดทิศทางในการพัฒนา บทบาท ภารกิจ 
อ านาจหน้าที่ให้ชัดเจน เป็นลักษณะการจัดบริการสาธารณะขนาดใหญ่เต็มช่องว่างในการพัฒนาพ้ืนที่ของท้องถิ่น
ระดับล่าง 
  (2) เทศบาล ซึ่งเป็นท้องถิ่นระดับต่ ากว่าจังหวัด โดยอาจแบ่งออกเป็นหลายประเภท หลาย
ขนาด และมีความยืดหยุ่นในการจัดองค์กรภายใน และบริการสาธารณะที่เหมาะสมกับบริบทของพ้ืนที่ 
  ทั้งนี้ ให้ยกองค์การบริหารส่วนต าบลทั้งหมดเป็นเทศบาล โดยเหตุที่ยังมีองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นขนาดเล็กทั้งเทศบาลต าบลและองค์การบริหารส่วนต าบลจ านวนมากมีขนาดและงบประมาณน้อยเกิน
กว่าจะจัดบริการสาธารณะและแก้ไขปัญหาในพ้ืนที่ได้อย่างมีประสิทธิภาพและประสิทธิผล งบประมาณส่วนใหญ่
สูญเสียไปกับรายจ่ายประจ าจนเหลืองบประมาณเพ่ือการลงทุนหรือพัฒนาพ้ืนที่น้อยมากเกินไป ฉะนั้นจึง
เห็นสมควรควบรวม เช่น 
  - เทศบาลต าบล กับ อบต. ในเขตพ้ืนที่ต าบลเดียวกัน 
  - อบต. กับ อบต. ที่มีขนาดเล็กด้วยกัน 
  - เทศบาลต าบล กับ อบต. ซึ่งมีขนาดเล็กแต่อยู่คนละต าบล 
  - ท้องถิ่นขนาดใหญ่กว่า กับท้องถิ่นขนาดเล็กกว่า เพื่อประโยชน์ในการเพิ่มพ้ืนที่และศักยภาพ
ที่เหมาะสมกว่าเดิม 



วารสาร มจร พุทธปัญญาปริทรรศน์ ปีที่ 10 ฉบับที่ 2 (มีนาคม-เมษายน 2568) : 1771 

 การควบรวม ควรก าหนดเกณฑ์รายได้ ประชากร พ้ืนที่ ฯลฯ ให้ชั ดเจนและควรกระท าเพ่ือสนอง
วัตถุประสงค์อย่างน้อย 3 ประการ คือ 
  (1) เพ่ือการจัดท าบริการสาธารณะที่ดีกว่าเดิม บรรลุมาตรฐานที่ก าหนด 
  (2) ประชาชนได้รับประโยชน์และมีความพึงพอใจมากกว่าเดิม 
  (3) องค์กรมีประสิทธิภาพในการบริหารจัดการดีกว่าเดิม 
 อย่างไรก็ดี เนื่องจากมีรายละเอียดและปัญหาในการควบรวมอยู่ไม่น้อย จึงควรท าการศึกษาวิเคราะห์ให้
ถ่องแท้ และมีการเยียวยาผู้ได้รับผลกระทบตามความเหมาะสมด้วย 
  ในการควบรวม อปท. เป็นเทศบาลตามขนาด 3 ระดับ (เทศบาลต าบล เทศบาลเมือง เทศบาลนคร) โดย
ใช้ฐานข้อมูลต าบลเป็นเกณฑ์ โดยค านึงถึงจ านวนประชากรต่อหน่วยองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ประมาณ 
5,000 คน ดังนี้ 
 (1) กรณีต าบลใดมี อปท. หลายหน่วย หาก อปท.ใดมีประชากรไม่ เกินกว่า 5,000 คน 
ให้ควบรวมกับอีก อปท.หนึ่งในต าบลนั้น 
 (2) กรณีต าบลใดมี อปท.แห่งเดียว แต่ประชากรไม่ถึง 5,000 คน ให้ควบรวมกับ อปท. 
ในต าบลข้างเคียง 
 (3) กรณี อ่ืน มีจ านวนประชากรตามหลักเกณฑ์ แต่มีเหตุผลพิเศษอ่ืน ๆ เช่น สภาพพ้ืนที่
กว้างขวาง ห่างไกล ทุรกันดาร ฯลฯ หรือเขตพ้ืนที่ไม่ติดต่อต่อเนื่องกัน ให้ควบรวม อปท.ในต าบลข้างเคียงได้ 
 การควบรวม อปท. วิธีนี้คาดว่าจะลดจ านวน อปท. ลงไม่น้อยกว่า 2,300 แห่ง ก็จะเหลือ อปท.เพียง 
5,400 กว่าแห่งโดยประมาณ ซึ่งจ านวน อปท.นี้ก็ยังถือว่ายังมีจ านวนที่มากจ านวนอยู่ (ยอดจ านวนไม่แน่นอน 
เนื่องจากสภาพของ อปท.แต่ละแห่งแตกต่างกันไปตามสภาพพ้ืนที่ ขึ้นอยู่กับหลักเกณฑ์  
 
 2. แนวทางการปฏิรูปองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นรูปแบบทั่วไปให้ มีระบบและโครงสร้างที่
เหมาะสมกับหลักการกระจายอ านาจ และการจัดท าบริการสาธารณะที่จ าเป็นให้แก่ประชาชน 
 1) ด้านรูปแบบขององค์กรบริหารท้องถิ่น 
 ปัจจุบันประชาชนในเขต อปท. มีส่วนร่วมในการก าหนดรูปแบบขององค์กรบริหารท้องถิ่น และการ
เปลี่ยนแปลงเขตการปกครองท้องถิ่นอยู่แล้วโดยมีส่วนร่วมในการสแดงเจตนารมณ์ ในกรณีที่องค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นจะต้องด าเนินตามกฎหมาย ในกรณีดังนี้ 
  (1) การรวม อบต.กับ อบต.ที่มีเขตติดต่อกันภายในเขตอ าเภอเดียวกัน 
  (2)  การรวม อบต.กับ อบต.ที่มีเขตติดต่อกันภายในเขตอ าเภอเดียวกัน 
  (3)  การยุบรวม อบต.ที่มจี านวนประชากรไม่ถึงสองพันคน 
  (4)  การแยกพ้ืนที่บางส่วนของ อบต.ไปรวมกับ อบต.หรือหน่วยการบริหารราชการส่วนท้องถิ่น
อ่ืน หรือรับพ้ืนที่บางส่วนของสภาต าบลหรือ อบต. หรือหน่วยการบริหารราชการส่วนท้องถิ่นอ่ืนมารวมด้วย 
  (5) การจัดตั้งและเปลี่ยนแปลงฐานะขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
  (6) การเปลี่ยนแปลงเขตเทศบาล 
  (7)  การเปลี่ยนชื่อองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
  จากผลการศึกษาของ ศักดิ์ณรงค์ มงคล และข้อเสนอของคณะกรรมาธิการปฏิรูปการปกครอง
ท้องถิ่น สภาปฏิรูปแห่งชาติ ดังกล่าวข้างต้น ผู้ศึกษา ได้น ามาเป็นฐานข้อมูลในการวิเคราะห์การควบรวมองค์กร
บริหารท้องถิ่น (อบท.) หรือ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (อปท.) โดยมีมิติในการควบรวม อบท. ในหลายมิติ 
ได้แก่ มิติด้านพ้ืนที่ มิติด้านประชากร มิติด้านเศรษฐกิจสังคม มิติด้านความเป็นเมือง ฯลฯ เป็นต้น 
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  เนื่องจากข้อจ ากัดในระยะเวลาการศึกษา ฉะนั้น ผู้ศึกษาจึงเสนอการวิเคราะห์แนวทางการควบ
รวมหรือการยุบรวมองค์กรบริหารท้องถิ่น (Consolidation or Merge or Amalgamation) โดยการใช้มิติ
เฉพาะ มิติด้านประชากร โดยใช้ฐานประชากรที่ 5,000 คน เป็นเกณฑ์ และมิติด้านพื้นที่เป็นเกณฑ์ เท่านั้น โดย
สามารถแยกแยะเป็นตัวอย่างกรณีศึกษาได้ตามแผนผังในจ านวน 11 รูปแบบ 
 
 
 
 
 
 
 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

ภาพที่ 1 กรณีตัวอย่างการควบรวมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  
ที่มา: สรณะ เทพเนาว์ นายกสมาคมพนักงานเทศบาลแห่งประเทศไทย 

    
 กรณีที่ 1 หมายถึง อปท. A รวม 3 ต าบล มีประชากร 10,000 คน ในพ้ืนที่ของต าบล A ทั้งหมด 
และพ้ืนที่ของต าบล B และต าบล C  ซึ่งพ้ืนที่ A1 เป็นพ้ืนที่ต าบล B และ พ้ืนที่ A2 เป็นพ้ืนที่ต าบล C ไม่ต้อง 
“ควบรวม” เนื่องจากมีจ านวนประชากรเกินกว่า 5,000 คน ครบตามหลักเกณฑ ์
 กรณีที่ 2 หมายถึง อปท. B รวม 1 ต าบล มีประชากร 3,000 คน ในพื้นที่ของต าบล B ทั้งหมด ซึ่งมี
จ านวนประชากรไม่ถึง 5,000 คน ตามหลักเกณฑ์ ต้อง “ควบรวม” กับ อปท. อ่ืนข้างเคียง  
 กรณีที่ 3 หมายถึง อปท. C รวม 1 ต าบล มีประชากร 6,000 คน ในพ้ืนที่ของต าบล C ทั้งหมด ไม่
ต้อง “ควบรวม” เนื่องจากมีจ านวนประชากรเกินกว่า 5,000 คน ครบตามหลักเกณฑ์ แม้จะมีพ้ืนที่ต าบล C (A2) 
ส่วนหนึ่งจะเป็นพ้ืนที่ของ อปท.อ่ืน 
 กรณีที่ 4 หมายถึง อปท. D รวม 2 ต าบล มีประชากร 3,000 คน ในพ้ืนที่ของต าบล D ทั้งหมด 
และพ้ืนที่ของต าบล E (D1) ซึ่งมีจ านวนประชากรไม่ถึง 5,000 คน ตามหลักเกณฑ์ต้อง“ควบรวม” กับ อปท. อ่ืน
ข้างเคียง เป็นกรณีท่ีคล้ายกับ อปท. A แต่มี 2 ต าบล และมีจ านวนประชากรไม่ถึงตามหลักเกณฑ ์
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 กรณีที่ 5 หมายถึง อปท. E รวม 1 ต าบล มีประชากร 6,000 คน ในพ้ืนที่ของต าบล E ทั้งหมด ไม่
ต้อง “ควบรวม” เนื่องจากมีจ านวนประชากรเกินกว่า 5,000 คน ครบตามหลักเกณฑ์เป็นกรณีที่คล้ายกับ อปท. 
C แม้จะมีพ้ืนที่ต าบล E (D1) ส่วนหนึ่งจะเป็นพ้ืนที่ของ อปท.อ่ืน 
 กรณีที่ 6 หมายถึง อปท. F รวม 2 ต าบล มีประชากร 6,000 คน ในพื้นที่ของต าบล Fทั้งหมด และ
พ้ืนที่ของต าบล G (F1) ไม่ต้อง “ควบรวม” เนื่องจากมีจ านวนประชากรเกินกว่า5,000 คน ครบตามหลักเกณฑ์ 
เป็นกรณีท่ีคล้ายกับ อปท. A แต่มี 2 ต าบล  
 กรณีที่ 7 หมายถึง อปท. G รวม 1 ต าบล มีประชากร 3,000 คน ในพ้ืนที่ของต าบล G ทั้งหมด ซึ่ง
มีจ านวนประชากรไม่ถึง 5,000 คน ตามหลักเกณฑ์ ต้อง “ควบรวม” กับ อปท.อ่ืนข้างเคียง 
 กรณีที่ 8 หมายถึง อปท. H รวม 1 ต าบล มีประชากร 6,000 คน ในพ้ืนที่ของต าบล H ทั้งหมด คือ 
พ้ืนที่ H H2 ซึ่งมีจ านวนประชากรเกินกว่า 5,000 คน ครบตามหลักเกณฑ์ แต่เนื่องจากสภาพภูมิศาสตร์ไม่
เอ้ืออ านวยในการบริหารงานเนื่องจาก “เป็นเมืองอกแตก” ที่ถูกแบ่งแยกพ้ืนที่ออกจากกันด้วย อปท. อ่ืน (อปท. 
H1) ในต าบลเดียวกัน  จึงควร “ควบรวม” กับ อปท. อ่ืนข้างเคียงในกรณีนี้ไม่ว่าประชากรจะครบหรือไม่ครบตาม
เกณฑ์ก็ “ควรควบรวม” (ดูรูปแผนผังหน้าถัดไป) 
 กรณีที่ 9 หมายถึง อปท. H1 รวม 1 ต าบล มีประชากร 6,000 คน ในพ้ืนที่ของต าบล H ทั้งหมด 
คือ พ้ืนที่ H1 ซึ่งมีจ านวนประชากรเกินกว่า 5,000 คน ครบตามหลักเกณฑ์ แต่เนื่องจากสภาพภูมิศาสตร์ไม่
เอ้ืออ านวยในการบริหารงานเนื่องจาก “เป็นเมืองไข่แดง” ที่ถูกล้อมรอบด้วย อปท.อ่ืน (อปท. H) ในต าบล
เดียวกัน จึงควร “ควบรวม” กับ อปท. อ่ืนข้างเคียง ในกรณีนี้ไม่ว่าประชากรจะครบหรือไม่ครบตามเกณฑ์ก็ 
“ควรควบรวม” (ดูรูปแผนผังหน้าถัดไป) 
 กรณีที่ 10 หมายถึง อปท. I รวม 1 ต าบล มีประชากร 3,000 คน ในพื้นที่ของต าบล I ทั้งหมด ซึ่งมี
จ านวนประชากรไม่ถึง 5,000 คน ตามหลักเกณฑ์ ต้อง “ควบรวม” กับ อปท. อ่ืนข้างเคียง 
 กรณีที่ 11 หมายถึง อปท. J รวม 1 ต าบล มีประชากร 6,000 คน ในพ้ืนที่ของต าบล J ทั้งหมด ไม่
มีพ้ืนที่ต าบลแบ่งเป็น อปท.อ่ืนเลย ไม่ต้อง “ควบรวม” เนื่องจากมีจ านวนประชากรเกินกว่า 5,000 คน ครบตาม
หลักเกณฑ ์
 นอกจากนี้อาจมีกรณีอ่ืน ๆ ซึ่งนอกเหนือความคาดหมาย ซึ่งอาจเป็นกรณีของ องค์กรบริหารท้องถิ่น 
“รูปแบบพิเศษ” ผู้ศึกษาขอไม่กล่าวถึง เพราะเป็นลักษณะพิเศษแยกเกณฑ์ต่างหาก ตามเหตุผลความจ าเป็นเป็น
กรณี ๆ ไป การปกครองท้องถิ่นไทย มีสองรูปแบบ คือ รูปแบบทั่วไป และ รูปแบบพิเศษใช้รูปแบบสภา ผู้จัดการ 
(City Manager)  (1) การปกครองรูปแบบพิเศษ  ได้แก่  การปกครองเขตพิเศษต่าง ๆ เช่น เขตเศรษฐกิจพิเศษ 
เขตวัฒนธรรม เขตการท่องเที่ยว เขตชายแดน ฯ เป็นต้น  (2) การปกครองรูปแบบทั่วไป 2 ชั้น (อบจ. และ 
เทศบาล) โดย อบจ. ควรเปลี่ยนรูปแบบ เป็นเทศบาลระดับบน (Upper Tier) คือเป็นรูปแบบที่มีพ้ืนที่ ไม่ทับ
ซ้อน อปท.อ่ืน แต่มีหน้าที่ที่กว้างขวางทั้งเขต โดยการรวมกับเทศบาลนคร หรือเทศบาลเมืองเป็น “เทศบาล
จังหวัด” (3) รูปแบบเทศบาล ในระดับล่าง (Lower Tier) ควรมีหลายรูปแบบ ตามบริบทของพ้ืนที่ และสภาพ 
เศรษฐกิจสังคมฯ โดยการแยกเป็น (1) เทศบาลเขตเมือง (2) เทศบาลเขตชนบท (3) เทศบาลพิเศษตามสภาพ 
เศรษฐกิจสังคม เนื่องจาก อบจ. ตามรูปแบบและโครงสร้างเดิม ไม่มีพ้ืนที่ และ มีปัญหาการแบ่งมอบภารกิจ จึง
เห็นควรจัดออกแบบโครงสร้างใหม่ โดยให้คงไว้เป็น อบท. ระดับบน  ส่วนระดับล่าง (Lower Tier) ควรมีรูปแบบ
เดียวคือ เทศบาล (Municipality) เท่านั้น เพราะเป็นรูปแบบสากลที่ใช้กันทั่วโลกในรูปโครงสร้าง สภาและ
ผู้บริหาร (City Mayor)  
 ประเทศไทยมี อบท. ที่มากมายจ านวน 7,853 แห่ง ซึ่งถือว่ามีจ านวน อบท. ที่มาก จากการวิเคราะห์
ข้อมูล มีอยู่สองมติ คือ (1) อปท.ขนาดเล็กมีประสิทธิภาพในมติความใกล้ชิด ความรวดเร็วในการจัดบริการ ขาด
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ขีดความ สามารถในการพัฒนาโครงสร้างพ้ืนฐาน (2) ขนาดใหญ่มีความสามารถในการพัฒนาโครงสร้างพ้ืนฐาน 
การบริหารบริการล่าช้า ไม่ใกล้ชิดประชาชน ไม่ให้ความส าคัญกับประชาชน ในมิตินี้เห็นว่าขนาดไม่มีปัญหาเรื่อง
ประสิทธิภาพ เมื่อพิจารณาองค์ประกอบอื่น ได้แก่ จ านวนงบประมาณท่ีได้รับ พบว่าการมีงบประมาณท่ีมากกว่า 
ย่อมบริหารงานต่าง ๆ ได้มากกว่า เพราะ อบท. ขนาดเล็ก จะหมดงบประมาณไปกับค่าใช้จ่ายประจ าของ
ข้าราชการพนักงานฯ ท าให้เป็นภาระ ที่ไม่มีงบประมาณมาพัฒนาโครงสร้างพ้ืนฐาน รศ. ดร.สังศิต พิริยะรังสรรค์ 
เสนอยอดงบประมาณในการบริหารจัดการของหน่วย อบท. ที่ประมาณ 50 ล้านบาทต่อปี 

ดังนั้น จะเห็นว่า ขนาดของ อบท. ย่อมมีผลต่อการบริหารงานที่มีประสิทธิภาพ แม้จะมีความได้เปรียบ
ในเรื่องการให้บริการของ อบท. ขนาดเล็ก แต่หาก ไม่มีงบประมาณที่พอเพียง เพราะงบประมาณไปใช้จ่ายเป็น
ค่าประจ าไปหมดแล้ว ย่อมส่งผลกระทบต่อภารกิจในการพัฒนาได้ เมื่อพิจารณาถึงยอดประชากร ปรากฏว่ ามี
การศึกษาไว้แล้ว และได้บัญญัติไว้ในกฎหมายแล้วคือ ยอดประชากรต่อ อบท. ที่ 2,000 คน ส่วนการจะปรับ
จ านวนประชากรให้สูงขึ้นไปอีก เพ่ือลดจ านวนหน่วย อบท. ให้น้อยลง มีข้อเสนอของธนาคารโลกว่าประชากรที่
เหมาะสมคือจ านวนฐานประชากรที่ 10,000 คน ซึ่งเรื่องนี้ ศ.ดร.นครินทร์  เมฆไตรรัตน์ เคยคิดฐานประชากรไว้
ที่ 20,000 คน ในสมัยรัฐบาลชุดพ.ต.ท. ทักษิณ ชินว้ตร เคยเสนอร่างประมวลกฎหมาย อบท. โดยมีจ านวนฐาน
ประชากรที่ 20,000 คน อย่างไรก็ตาม การจะพิจารณาว่าฐานจ านวนประชากร อบท. ควรจะเป็นเท่าใด ควร
พิจารณาจากฐานจ านวน อบท. ที่เหลือที่มีจ านวนที่เหมาะสมด้วยจากประสบการณ์ต่างประเทศทั่วไป จ านวน 
อบท. จะมีอยู่ที่ จ านวน อยู่ที่ประมาณ 3,000 หน่วย (ลดลงประมาณร้อยละ 61) จากการคิดค านวณ
โดยประมาณ จ านวนฐานประชากรจึงอยู่ที่ 5,000 - 10,000 คนต่อ อบท. ส าหรับลักษณะภูมิศาสตร์อ่ืน ได้มีการ
น าศัพท์ค าว่า “ภูมิสังคม” คือรูปภาพทางกายภาพของภูมิศาสตร์มาบวกด้วยขนาดของประชากร ต้องน ามา
พิจารณาประกอบการก าหนดขนาดที่เหมาะสม (Optimal Size or Maximize Size) ของ อบท. ด้วย เพราะ 
ขนาด หรือเงื่อนไขทางภูมิศาสตร์แตกต่างกัน มีความได้เปรียบเสียเปรียบ ต้องน ามาประกอบการคิดพิจารณา
ด้วยเป็นพ้ืนที่เขตเมือง พื้นที่เขตชนบท เช่น อบท. พ้ืนที่ขนาดเล็ก เป็นชุมชนเมือง แต่ ประชากรหนาแน่น กับ 
อีก อบท. หนึ่ง มีพื้นที่มาก เป็นพ้ืนที่การเกษตร ประชากรน้อย เป็นต้น 

จากเกณฑ์การพิจารณาสามประการดังกล่าว อาจถือเป็นเกณฑ์หลักในการก าหนดขอบข่ายขนาดที่
เหมาะสมของ อบท. โดย แยกพื้นที่เขตเมือง และพื้นที่เขตชนบท ผู้ศึกษาขอเรียงล าดับเกณฑ์ ดังนี้ 

  (1) เกณฑ์ว่าด้วยจ านวนประชากร 5,000 – 10,000 คน 
  (2) เกณฑ์ว่าด้วยขนาดพ้ืนที่ที่เหมาะสม 7.5 ตารางกิโลเมตรขึ้นไปส าหรับ 
เขตเมือง และ  20 ตารางกิโลเมตรขึ้นไปส าหรับเขตชนบท 
  (3) เกณฑว์่าด้วยงบประมาณ 50 ล้านบาทข้ึนไป 
 2) ข้อดีของการควบรวมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น   
  (1) การพัฒนา อปท.ขนาดเล็ก ควรเหลือเพียง 2 ระดับ คือ 'อบจ.' ท าหน้าที่ระดับจังหวัด และ 
'เทศบาล' ท าหน้าที่ระดับต่ ากว่าจังหวัด ส่วน อบต. ให้ยกฐานะเป็นเทศบาล และเทศบาลขนาดเล็ก ให้ยุบรวม
เป็นเทศบาลขนาดใหญ่แทนส าหรับ อปท.ที่มีขนาดเล็ก ต้องมี “การควบรวม” เพราะ อปท.ขนาดเล็กไม่สามารถ
เลี้ยงตัวเองได้ ท าให้ภารกิจไม่ซ้ าซ้อนกัน สิ้นเปลืองค่าใช้จ่ายในการจ้างบุคลากร เป็นการประหยัดงบประมาณลง 

  (2) อีกแนวคิดหนึ่งในการควบรวม อปท. เป็นเทศบาลจังหวัด เทศบาลอ าเภอ จะท าให้ อปท. 
จากจ านวน 7,853 แห่ง เหลืออยู่ 865 แห่ง (รวม กทม.และเมืองพัทยา) คือ เทศบาลนคร / เทศบาลเมือง ก็ยัง
อยู่เช่นเดิม - ยกฐานะ อบต. เป็นเทศบาล (ทั้งหมด) - ยุบรวม อบต. ยกฐานะเป็นเทศบาล - ยุบรวม อบต. กับ
เทศบาลข้างเคียง 
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  (3) ในมุมมองของการต่อต้านการทุจริตคอร์รัปชัน เมื่อ 27 มกราคม 2558 พล.อ.ส าเริง พินก
ลาง ประธานคณะกรรมการภาคีเครือข่ายต่อต้านการทุจริตคอร์รัปชั่นของชาติเข้ายื่นหนังสือแก่นายพงศ์โพยม 
วาศภูติ ประธานกรรมาธิการปฏิรูปการปกครองท้องถิ่น และนายประมนต์ สุธีวงศ์ ประธานกรรมาธิการปฏิรูป
การป้องกันและปราบปรามการทุจริตและประพฤติมิชอบ สภาปฏิรูปแห่งชาติ (สปช.) ขอให้ยุบรวมองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น (อปท.) เพ่ือให้เกิดการใช้งบประมาณของรัฐเป็นไปตามระเบียบและกฎหมายมิให้เกิดการ
ทับซ้อนกัน และให้เกิดประโยชน์สูงสุดต่อราชการ โดยภาคีเครือข่ายฯได้รวบรวมข้อมูลเกี่ยวกับการทุจริตต่างๆ 
ในหลายพ้ืนที่เพ่ือมอบให้คณะกรรมาธิการที่เก่ียวข้องน าไปเป็นข้อมูลประกอบการปฏิรูปประเทศ 
 อย่างไรก็ตาม ในความเห็นของนักการเมืองบางคนไม่เห็นด้วยต่อการควบรวม อบท. เช่น นายวิ
รัตน์ กัลยาศิริ หัวหน้าคณะท างานด้านกฎหมาย พรรคประชาธิปัตย์ กล่าวว่า ตนไม่เห็นด้วยกับแนวคิดในการยุบ 
อปท. แต่ ควรมีการควบรวม อปท.มากกว่าการยุบ เช่น กรณี ที่ภายใน 1 ต าบล มี อปท. 2 แห่ง ควรยุบเหลือ
เพียงแห่งเดียว หรือการควบรวม อปท.ขนาดเล็ก ต้องให้ประชาชนได้รับบริการอย่างทั่วถึง 
 3) ข้อดีของการเปลี่ยนสถานะ อบต. เป็นเทศบาล  
 ข้อดีของการเปลี่ยนสถานะ อบต. เป็นเทศบาล ก็คือ 
  (1) รูปแบบเทศบาลเป็นการปกครองท้องถิ่นที่เป็นรูปแบบสากล มีฝ่ายบริหาร และฝ่ายสภา
ถ่วงดุลอ านาจกันและกันแม้รูปแบบปัจจุบันของไทย จะเป็นรูปแบบ อปท.ที่ฝ่ายบริหารมีอ านาจมากก็ตาม ซึ่ง
นานาอารยประเทศน ามาเป็นรูปแบบในการปกครองท้องถิ่น 
  (2) เพ่ือให้ อบต. เปลี่ยนฐานะรูปแบบเป็น เทศบาล ซึ่งจะเป็นรูปแบบที่เหมือนกันทั่วประเทศ 
มีโครงสร้างที่เหมือนกันหมด 
  (3) เมื่อยกฐานะเป็นเทศบาลต าบลแล้วจะมีภาระตามกฎหมายเพ่ิมเติมขึ้นจากเดิม 
  (4) เป็นส่วนราชการที่มีความรับผิดชอบในพ้ืนที่ขนาดเล็กเกินไป บางแห่งมีพ้ืนที่รับผิดชอบไม่
ถึง 10 หมู่บ้าน มีประชาชนในความรับผิดชอบน้อยเกินไป บางแห่งมีประชาชนในความรับผิดชอบไม่ถึง 3,000 – 
4,000 คน ต้องสิ้นเปลืองเงินเดือนค่าจ้างบุคลากร และ ค่าตอบแทน 

4) ข้อเสนอแนะ แนวทางการปฏิรูปองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นรูปแบบทั่วไปให้มีระบบและโครงสร้างที่
เหมาะสมกับหลักการกระจายอ านาจ และการจัดท าบริการสาธารณะที่จ าเป็นให้แก่ประชาชน 

 ข้อเสนอแนะในการน าผลการศึกษาไปใช้เพ่ือตรวจสอบชี้น า การแก้ไขปัญหาเบื้องต้นแก่ผู้เกี่ยวข้อง 
โดยเฉพาะการตรากฎหมายลูกที่เกี่ยวข้อง เพ่ือให้การควบรวม อบท. ส าเร็จลุล่วงอย่างมีประสิทธิภาพ ดังนี้ 
   (1) จากปัญหาจ านวนสมาชิกสภา อบต. ที่แตกต่างกันมากเพราะ จ านวนสมาชิกสภา อบต.
ขึ้นกับจ านวนหมู่บ้านตามพระราชบัญญัติลักษณะปกครองท้องที่ พ.ศ. 2457 หมู่บ้านละ 2 คน (ยกเว้นในกรณีที่
มีจ านวนหมู่บ้านน้อย จะมีเกณฑ์พิเศษ) ท าให้บาง อบต. ที่มีจ านวนหมู่บ้านมากถึง 20 หมู่บ้าน จะมีสมาชิกสภา
ที่มากถึง 40 คน แต่บาง อบต. ที่มีจ านวนหมู่บ้านเดียวหรือ 2 หมู่บ้านก็จะมีจ านวนสมาชิกสภาฯ เพียง 6 คน 
ตามที่กฎหมายบัญญัติขั้นต่ าไว้ จากจ านวนสมาชิก อบต.ที่มีจ านวนแตกต่างกันมากดังกล่าว จึงเป็นปัญหาในทาง
กฎหมายที่ส่งผลเกิดปัญหาในทางปฏิบัติได้ ฉะนั้น ในเชิงบริหารจัดการ จึงไม่อาจอ้างได้เลยว่า อบต.ทั้งสองที่มี
จ านวนสมาชิกสภาฯ มากกับ อบต.ที่มีจ านวนสมาชิกสภาฯ น้อยนั้น มีการบริหารจัดการที่เหมือนกัน โดยมีขีด
ความสามารถหรือมี “ประสิทธิภาพ” ในการจัดการบริการสาธารณะ (Public Service) ที่เท่าเทียมกัน   
 ปัญหาการยึดโยง “หมู่บ้าน” ของสมาชิกสภา  อปท. ควรมีการจัดระบบให้เหมาะสม เนื่องจาก
หมู่บ้านในชุมชนเมือง และหมู่บ้านในชนบทมีความแตกต่างกันมากทั้งด้านจ านวนสภาพเศรษฐกิจ สังคม และ
ปัญหาการเยียวยาผู้ได้รับผลกระทบจากการควบรวม  อปท. ทั้งในส่วนของประชาชน ผู้ เกี่ยวข้อง และ 
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ข้าราชการท้องถิ่น ควรได้รับการพิจารณาตัดสินที่เด็ดขาดจากส่วนกลาง เพราะมิฉะนั้นอาจไม่สามารถ “ควบรวม 
อปท.” ได้เลย 
 (2) จากปัญหาการแบ่งแยกพ้ืนที่เดิมเป็นเขตเทศบาล (รวมสุขาภิบาลด้วย) โดยมิได้ยกพ้ืนที่ในเขต
หมู่บ้านทั้งหมด (ไม่ยกเขตพ้ืนที่การปกครองหมู่บ้านทั้งหมู่บ้าน) ท าให้หมู่บ้านยังมีเขตพ้ืนที่เขตการปกครองที่
เหลือจากการแยกเป็นเขตเทศบาลท าให้ต้องมีจ านวนสมาชิกสภา อบต. ได้อีกจ านวน 2 คน แม้จะปรากฏ
ข้อเท็จจริงว่า พ้ืนที่บางแห่งไม่สมควรที่จะมีสมาชิกสภา อบต. ด้วยเป็นพ้ืนที่การเกษตร ทุ่งนา ป่าเขา ไม่ค่อยมี
บ้านเรือนอยู่อาศัยของประชาชนก็ตาม ฝ่ายปกครองผู้มีอ านาจก็ไม่มีการริเริ่มด าเนินการยุบรวมพ้ืนที่ ด้วยติดขัด
ในระเบียบข้อกฎหมาย และผลประโยชน์ทับซ้อนบางประการของนักการเมืองท้องถิ่นหรือบุคคลอ่ืนใดที่เสีย
ประโยชน์ฯ เช่น จ านวนพ้ืนที่เขตการปกครองที่จะขาดหายไป หรือ จ านวนสมาชิกสภา อบต. ที่ขาดหายไป (หาก
ยุบรวมเขตหมู่บ้าน) และในทางกลับกันอาจมีประชาชนจ านวนหนึ่ง (หรือส่วนมาก) เห็นดีเห็นงามในการรวมเขต
หมู่บ้านเข้ากับพ้ืนที่ของเทศบาลฯ แต่ก็ติดขัดเรื่องกระบวนการตามกฎหมายที่ต้องได้รับอนุมัติยินยอมของ
ประชาชน และของสภา อบท. ที่เกี่ยวข้อง ท าให้ไม่สามารถรวมพ้ืนที่หมู่บ้านนั้นเข้ากับเขตเทศบาลฯ ได้ เป็นต้น 
 (3) จากปัญหาเมืองอกแตก หรือพ้ืนที่ไข่แดงไข่ขาว เกิดจากการแยกเขตพ้ืนที่เขตเมืองออกจากเขต
ชนบทเพ่ือยกฐานะเป็นเขตเทศบาล และเขตสุขาภิบาลตามข้อ (2) ท าให้เกิดปัญหาอีกประการหนึ่งที่ตามมาก็คือ 
อบต.บางแห่งที่ได้รับการยกฐานะมีพ้ืนที่เขตการปกครองที่ไม่ต่อเนื่องกันเช่น พื้นที่เป็นไข่แดงเป็นเขตเทศบาล 
พ้ืนที่ไข่ขาวเป็น อบต. หรือ มีพ้ืนที่ไข่ขาวที่ขาดกลาง ไม่ต่อเนื่องกัน เพราะพ้ืนที่ส่วนใหญ่ได้ยกฐานะเป็นเทศบาล 
(เขตเมือง) แล้วและต่อมาเมื่อบ้านเมืองเจริญขึ้น อบต. ก็ได้ยกฐานะเป็นเทศบาลโดยมีพ้ืนที่ที่ไม่ต่อเนื่องกัน 
กลายเป็นเมืองอกแตก เป็นต้น 
 (4) จากปัญหาสภาพพ้ืนที่ของ อบต. แตกต่างกันมาก กล่าวคือ มีพ้ืนที่เป็นพ้ืนที่ชนบทพ้ืนที่เมือง 
และพ้ืนที่ชนบทกึ่งเมืองกึ่งชนบท รวมถึงพ้ืนที่มีลักษณะพิเศษด้วย โดยไม่มีหลักเกณฑ์แยกแยะ และแบ่งแยก
พ้ืนที่เหมือนเมื่อครั้งมีการตราพระราชบัญญัติสุขาภิบาล พ.ศ. 2495  ที่ก าหนดลักษณะของชุมชนเมืองหรือกึ่ง
เมืองไว้ค่อนข้างชัดเจนว่า “เช่น …เป็นชุมชนที่มีตลาดการค้าอย่างน้อย 100 ห้อง มีราษฎรอย่างน้อย 1,500 
คน…” เป็นต้น แต่เนื่องจาก กฎหมายได้ถูกประกาศใช้ทั่วประเทศ โดยมีเพียงแค่เกณฑ์งบประมาณรายได้เพียง
เกณฑ์เดียวเท่านั้น เมื่อมีการปรับเกณฑ์งบประมาณลงมาเหลือน้อยลง ก็มีผลท าให้ อบต. เกิดขึ้นทั่วประเทศ 
ครอบคลุมพ้ืนที่ทั้งหมด โดยไม่มีการแบ่งแยกหรือแยกแยะพ้ืนที่ดังกล่าวข้างต้นฉะนั้น เมื่อจะมีการปรับเปลี่ยน 
อบต. เป็นเทศบาลก็อาจมีผลกระทบต่อการปฏิบัติงานในพ้ืนที่ ด้วยสภาพพ้ืนที่ที่แตกต่างกันมาก 
 (5) ตามหลักการปกครองท้องถิ่นกลุ่มประเทศอังกฤษ (Anglo-Saxon) จะมีการแบ่งแยกการ
ปกครองท้องถิ่นออกจากกันอย่างชัดเจน ระหว่าง การปกครองท้องถิ่นในเขตเมือง และ การปกครองท้องถิ่นใน
เขตชนบท เพราะ ภารกิจหน้าที่ที่ค่อนข้างจะแตกต่างกันชัดเจนระหว่างชุมชนเมืองกันชุมชนชนบท 
 (6) ปัญหาสภาพพ้ืนที่ที่มีลักษณะพิเศษ ไม่ว่าในมิติของพ้ืนที่ มิติจ านวนประชากร มิติความเจริญ
ของชุมชนเมือง มิติเรื่องของความยากง่ายในการเข้าพ้ืนที่ ฯลฯ เหล่านี้ล้วนเป็นปัญหาอุปสรรคในการควบรวม 
อบท. เป็นอย่างมาก เนื่องด้วยพ้ืนที่ อบต. ที่มีความหลากหลาย แตกต่างกันมาก อาทิ สภาพพ้ืนที่กว้างขวาง 
ห่างไกล ทุรกันดาร ฯลฯ หรือเขตพ้ืนที่ไม่ติดต่อ ต่อเนื่องกัน เป็นต้น 
 (7) จากการตรวจสอบระเบียบกฎหมายของกระทรวงมหาดไทยที่เกี่ยวข้องกับเรื่องนี้ ได้แก่ 
หลักเกณฑ์การเปลี่ยนแปลงเขตเทศบาล หลักเกณฑ์การรวมและการยุบรวมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
หลักเกณฑ์การรับรวม และแยกพ้ืนที่บางส่วนขององค์การปกครองส่วนท้องถิ่น พบว่าได้มีการออกหลักเกณฑ์ต่าง 
ๆ ไว้นานแล้ว แต่การด าเนินการที่ผ่านมา อบท. ที่มีความประสงค์จะเปลี่ยนแปลงเขตหรือรวม (รวมยุบรวม) 
หรือการรับรวมและแยกพ้ืนที่ แทบจะไม่สามารถเป็นไปได้ในทางปฏิบัติด้วยขั้นตอนที่ยุ่งยากผ่านการประชาคม 
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และผ่านการพิจารณาขององค์กรทางการเมืองท้องถิ่น (สภาท้องถิ่น) ซึ่งอาจมีผลประโยชน์ทับซ้อนหรืออ่ืนใด ท า
ให้การด าเนินการไม่เป็นผล 
 (8) การจัดท ารัฐธรรมนูญฉบับใหม่ได้มีการก าหนดหลักการไว้สองประการที่อาจมีผลกระทบต่อ
การควบรวม อบท. อย่างหลีกเลี่ยงไม่ได้ คือ การก าหนดให้มีการออกกฎหมายให้จังหวัดที่มีความพร้อมเป็น
ท้องถิ่นขนาดใหญ่เต็มพ้ืนที่จังหวัดภายใน 1 ปี ซึ่งจะมีผลให้มีการยุบเลิกราชการบริหารส่วนภูมิภาคในจังหวัดนั้น 
และ การก าหนดให้มีองค์การบริหารภาคเป็นราชการบริหารส่วนกลางที่ตั้งอยู่ใน ภูมิภาค ฉะนั้น จึงต้องมีการ
จัดการเรื่องการควบรวม อบท. ที่มีประสิทธิภาพไว้ด้วยเพราะ อบท. ใหม่ที่เกิดขึ้นเต็มพ้ืนที่จังหวัดจะเป็น 
“ท้องถิ่นระดับบน” (Upper Tier) และ อบท.ในเขตพ้ืนที่จังหวัดทั้งหมดเป็น “ท้องถิ่นระดับล่าง” (Lower Tier) 
และ การบริหารราชการส่วนภูมิภาคเดิมก็กลายเป็น “การบริหารราชการส่วนกลางจ าแลง” ไปในที่สุด ซึ่งตาม
หลักทฤษฎีแล้วในระยะยาว “การบริหารราชการส่วนกลางจ าแลง” นั้นก็อาจสิ้นสภาพไปโดยปริยายด้วยบทบาท
ภารกิจอ านาจหน้าที่ของท้องถิ่นที่ขยายขอบเขตมากข้ึน 
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