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บทสรุปผู้บริหาร 

 

โครงการวิจัย “การประหยัดจากขนาดและศักยภาพการควบรวมท้องถิ่นขนาดเล็ก” ก าหนด
วัตถุประสงค์ 2 ประการ ประการแรก ศึกษาการประหยัดจากขนาดในเทศบาล และ องค์การบริหารส่วน
ต าบล โดยอิงหลักฐานเชิงประจักษ์ หน่วยวิเคราะห์ในท่ีนี้หมายถึง เทศบาล และ อบต. จ านวน 7,775 แห่ง 
คณะวิจัยได้ประมวลข้อมูลจากหลายแหล่งเพื่อน าทดสอบความสัมพันธ์ระหว่างต้นทุนต่อหน่วยกับขนาด
ประชากรของเทศบาล หรือ อบต. โดยก าหนดข้อสันนิษฐานดังต่อไปนี้ H1: ในเทศบาล และ อบต. ท่ีมี
ขนาดเล็ก การจัดสรรทรัพยากรอาจจะไม่คุ้มค่า ต้นทุนต่อหน่วยสูง  H2: เมื่อขนาดด าเนินการของ เทศบาล 
และ อบต. เพิ่มขึ้น ต้นทุนต่อหน่วยมีแนวโน้มลดลงจนถึงระดับหนึ่ง ซึ่งต้นทุนต่อหน่วยต่ าสุด ต่อจากนั้น
ต้นทุนต่อหน่วยมีแนวโน้มเพิ่มขึ้น H3:  มีความเป็นไปได้ในการควบรวมท้องถิ่นขนาดเล็กโดยใช้แนวทาง
สมัครใจ (volunteer approach) ท้ังนี้หากมีแรงจูงใจเป็นเงินอุดหนุนเพื่อเป็นค่าใช้จ่ายเตรียมการและ
ด าเนินการควบรวม อาจจะท าให้การเปล่ียนแปลงเร็วขึ้น ซึ่งสอดคล้องกับข้อเสนอการควบรวมองค์
ปกครองส่วนท้องถิ่น โดยสภาขับเคล่ือนการปฏิรูปประเทศ (สปท.) เป็นองค์กรหลักท่ีริเริ่มนโยบายการควบ
รวมท้องถิ่นขนาดเล็กเข้าด้วยกัน เพื่อเป้าหมายการเพิ่มประสิทธิภาพและการใช้ประโยชน์จากการประหยัด
จากขนาด อย่างไรก็ตาม ข้อเสนอการควบรวมท้องถิ่นอาจจะไม่เกิดขึ้นจริง ถึงแม้ว่าเป็นผลดีต่อสังคม
ส่วนรวม  แต่อาจจะส่งผลกระทบต่อส่วนบุคคล กล่าวคือ ต้นทุนทางการเมืองของผู้สมัครรับเลือกต้ัง 
เนื่องจากท่ีนั่งในสภาท้องถิ่นลดลง การสูญเสียอัตราต าแหน่งข้าราชการประจ า และประชาชนในฐานะ
ผู้รับบริการไม่มั่นใจว่า เมื่อมีการควบรวมแล้วจะเกิดผลดีต่อประชาชนหรือไม่ มากน้อยเพียงใด ซึ่งอาจจะ
ส่งผลต่อการเพิ่มค่าโสหุ้ยการมารับบริการท่ีเพิ่มขึ้นได้ 

ประการที่สอง การศึกษาเชิงนโยบาย โดยเฉพาะทางเลือกมาตรการส่งเสริมให้องค์กรปกครอง
ท้องถิ่นขนาดเล็กควบรวมเข้าด้วยกัน โดยการลงพื้นท่ีภาคสนามเพื่อเข้าใจบริบทของท้องถิ่นขนาดเล็ก 
สร้างความเข้าใจปัจจัยเชิงสถาบันและมิ ติ คุณภาพ รวมท้ังความคิดเห็นของผู้มี ส่วนได้ส่วนเสี ย  
จากการศึกษากรณีการควบรวมส าเร็จในอดีต (อปท. ในจังหวัดสระแก้วปี 2553 และในจังหวัดล าปางปี 
2560)  คณะวิจัยเสนอเหตุผลท่ีดี 4 ข้อในการควบรวม (4 rationales for amalgamation) ในมุมมอง
ของรัฐบาล  R1 (rationale 1) ผลการประเมินประสิทธิภาพองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (วัดด้วยคะแนน 
local performance assessment  : LPA) ต่ ากว่าเกณฑ์  R2 (rationale 2) การจัดสรรเงินอุดหนุนให้
ท้องถิ่นขนาดเล็กสูงกว่าเกณฑ์ปกติ ซึ่ งเป็นภาระด้านงบประมาณของรัฐบาล R3 (rationale 3)  
ความด้อยประสิทธิภาพ สะท้อนด้วยปัจจัยน าเข้าท่ี สูงเกินไป วัดด้วยตัวแปร  staffpop1000 R4 
(rationale 4)  รายจ่ายค่าจ้างบุคลากรต่อหัว (capxstaff) สูงกว่าเกณฑ์    

วิธีการวิจัย ในส่วนแรกใช้วิธีการวิจัยเชิงปริมาณ โดยประมวลข้อมูลขนาดใหญ่ของเทศบาล และ 
อบต. ทุกแห่งเพื่อน ามาวิเคราะห์เปรียบเทียบ  โดยนิยามศัพท์และตัวแปรท่ีจะน าทดสอบ โดยเฉพาะ
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เจาะจง คือตัวแปรท่ีสะท้อนต้นทุน น ามาทดสอบข้อสันนิษฐาน “การประหยัดจากขนาด” โดยใช้
แบบจ าลองเศรษฐมิติ  ซึ่งการประหยัดจากขนาดนั้นเกี่ยวข้องกับ “ต้นทุนคงท่ี” (fixed cost) และ 
ผลตอบแทนจากขนาด (returns to scale) ส่วนที่สอง ใช้วิธีการเชิงคุณภาพและเข้าใจกฎระเบียบหรือ
ปัจจัยเชิงสถาบันที่เกี่ยวกับท้องถิ่น การลงพื้นท่ีภาคสนามโดยคณะวิจัย การสุ่มตัวอย่างเทศบาล และ อบต. 
ขนาดเล็กน ามาวิเคราะห์แบบสอบถาม การลงพื้นท่ีภาคสนามเพื่อบันทึกกรณีศึกษาการควบรวมส าเร็จ 
(ได้แก่ เทศบาลต าบลวังน้ าเย็น จังหวัดสระแก้ว ในปี 2553 เทศบาลต าบลวังเหนือ จังหวัดล าปาง ในปี 
2560 และข้อเสนอการควบรวม 3 อปท. ในจังหวัดอุบลราชธานี ในปี 2561) โดยตระหนักว่าข้อเสนอการ
ควบรวมท้องถิ่น ถึงแม้ว่าเป็นผลดีโดยรวม แต่อาจส่งผลกระทบทางลบต่อบุคคลหรือปัจเจก จึงเป็นเรื่อง
ยากท่ีจะหวังให้เกิดการยอมรับการควบรวมอย่างเอกฉันท์ได้ยากมากข้ึน 

กิจกรรมการวิจัย สรุปหัวข้อส าคัญ 

•   การวิเคราะห์สถานการณ์ตามความเป็นจริง (situational analysis) โดยประมวลข้อมูลสนเทศ
ของ เทศบาล และ อบต. จ านวน 7,775 แห่ง เป็นข้อมูลทุติยภูมิท่ีส่วนราชการจัดเก็บ น ามา
เ ป็ น ฐ า น ข้ อ มู ล เ พื่ อ ก า ร วิ เ ค ร า ะ ห์ แ ล ะ ท ด ส อ บ ข้ อ สั น นิ ษ ฐ า น  
เนื้อหาของข้อมูลสนเทศครอบคลุม ก) สถิติพื้นฐานของ อปท. เช่น จ านวนประชากร  
ขนาดพื้นท่ี ความหนาแน่นประชากร และสภาพทางภูมิศาสตร์ ข) สถิติรายได้และรายจ่าย
ของเทศบาล และ อบต. รายจ่ายจ าแนกออกเป็น รายจ่ายบุคลากร รายจ่ายการลงทุน และ
รายจ่ายการจัดท าบริการสาธารณะ เพื่อน ามาค านวณต้นทุน ค) สถิติบุคลากร หมายถึง
จ านวนข้าราชการ ลูกจ้างประจ า ลูกจ้างช่ัวคราว จ าแนกตามต าแหน่ง ซึ่งเป็นส่วนหนึ่งของ
ต้นทุนค่าบริหารจัดการท้องถิ่นที่ส าคัญมาก 

•    ก า ร ท ด ส อ บ ข้ อ สั น นิ ษ ฐ าน ก า ร ป ร ะ ห ยั ด จ า ก ข น าด  โด ย ร ะ บุ แ บ บ จ า ล อ ง  
อันประกอบด้วย 3 สมการ กล่าวคือ สมการแรก จ านวนบุคลากรต่อประชากรพันคน 
(staffpop1000) สมการท่ีสอง รายจ่ายบุคลากรต่อประชากร (capxstaff) และ สมการท่ีสาม 
รายจ่ายการจัดบริการต่อประชากร (capxser) ท้ังสามสมการ สะท้อนต้นทุนต่อหน่วย (unit 
cost)น ามาประมาณการความสัมพันธ์กับชุดของตัวแปรอิสระ โดยใช้เทคนิ ค robust 
regression โดยสันนิษฐานว่า dy/dx < 0 ในช่วงแรก (หมายเหตุ dy หมายถึง การ
เป ล่ี ย น แ ป ล ง ข อ ง ตั ว แ ป ร ต า ม  แ ล ะ  dx ห ม าย ถึ ง  ก า ร เป ล่ี ย น แ ป ล ง ข อ ง 
ตัวแปรอิสระ) จุดท่ีต้นทุนต่ าสุดเกิดขึ้น ณ จุดท่ี dy/dx = 0 เมื่อเกินกว่าช่วงนี้ dy/dx > 0 
หมายถึง ต้นทุนต่อหน่วยมีแนวโน้มเพิ่มขึ้น 

•    การ ศึกษากฎระเบี ยบของท้องถิ่น  โดยเฉพาะอย่างยิ่ งขั้ นตอนและกระบวนการ 
ควบรวมซึ่งมีระเบียบของกระทรวงมหาดไทย (พ.ศ. 2547) และตัวอย่างการควบรวมในอดีต 
อีกแนวความคิดหนึ่ง คือเศรษฐศาสตร์สถาบันซึ่งน ามาเป็นกรอบ โดยตระหนักว่ากฎ ระเบียบ 
แรงจูงใจและต้นทุนค่าโสหุ้ย มีความส าคัญต่อการตัดสินใจหรือต่อพฤติกรรมของหน่วย
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วิเคราะห์ อีกนัยหนึ่งพยายามท าความเข้าใจ “ตัวละคร” หรือ “หน่วยวิเคราะห์” ในท่ีนี้นับ
รวมผู้บริหารท้องถิ่น ข้าราชการและลูกจ้างพนักงานท้องถิ่น และประชาชน เนื่องจากเป็นผู้มี
ส่วนได้และส่วนเสียจากนโยบายควบรวมและการให้บริการของท้องถิ่น  

•    การวิ เคราะห์กระบวนการนโยบายสาธารณะ (policy study) โดยอาศัยกรอบคิด 
ตามรัฐประศาสนศาสตร์ เนื่องจากข้อเสนอการควบรวมฯ เป็นการเปล่ียนแปลงขนาดใหญ่
ระดับชาติ จ าเป็นต้องสร้างความเห็นประชามติ หมายถึง รัฐบาล รัฐสภา การเมืองท้องถิ่น  
และพลเมือง การเคล่ือนนโยบายสาธารณะโดยท่ัวไปมีขั้นตอนหรือกระบวนการ กล่าวคือ 
หนึ่ง การระบุประเด็นนโยบายหรือมาตรการ (policy identification) สอง การท าให้เป็น
วาระแห่งชาติ (policy agenda)1 ซึ่งในประการนี้สภาขับเคล่ือนการปฏิรูปประเทศเป็น
องค์กรน าท่ีผลักดันความคิด พร้อมจัดท าข้อเสนอ กลายเป็นประเด็นท่ีรับรู้ท่ัวประเทศ ส่งผล
ต่อการถกเถียงและอภิปรายในทางสังคม (social discussion) สาม การน านโยบายไปสู่การ
ปฏิบัติ (policy implementation) ซึ่งเป็นขั้นตอนท่ีมีความส าคัญและผลกระทบกว้างขวาง  
ในทางทฤษฎีคาดว่าเมื่อการควบรวมส าเร็จอาจเกิดผลดีต่อส่วนรวม อาทิเช่น การประหยัด
งบประมาณของรัฐ ประสิทธิภาพของบริการท่ีดีขึ้น และการลดความเหล่ือมล้ าบางส่วน 
อ ย่ า ง ไร ก็ ต าม  ม าต รก ารค วบ รวม ส่ งผลก ระท บ ท างลบ ใน ส่ วน บุ ค คล  ดั งนั้ น  
จึงเป็นเรื่องธรรมดาท่ีจะมีผู้ไม่เห็นด้วย คัดค้าน ไม่ร่วมมือ เนื่องจาก ก) การลดหน่วยงาน ลด
ต าแหน่งปลัด/หัวหน้ากอง เมื่อควบรวมองค์กรเข้าด้วยกัน ข) การแข่งขันทางการเมืองเพื่อเข้า
สู่สภาท้องถิ่ น เพิ่ มขึ้น  ค) ต้น ทุนของการปรับ ตัวและค่าโสหุ้ ย  ด้ วยเห ตุนี้ อ าจเป็น 
การสมควรท่ีรัฐจะสร้างแรงจูงใจให้ควบรวม เพื่อประชาสัมพันธ์และ สร้างกระบวนการ
ยอมรับ หรือมาตรการชดเชยบางส่วนให้ผู้รับผลกระทบ  

•    จากประสบการณ์ของการควบรวมท้องถิ่น ในต่างประเทศ พบว่ามี  2 แนวทาง คือ  
ควบรวมภาคบังคับ และ ควบรวมโดยสมัครใจ คณะวิจัยลงความเห็นว่า ในบริบท 
ของประเทศไทย มาตรการบังคับเป็นไปได้ยาก สุ่มเส่ียงท่ีจะขัดแย้งกับกฎหมายรัฐธรรมนูญ 
ซึ่งระบุถ้อยค าว่า “เป็นไปตามเจตนารมณ์ของประชาชน” อย่างไรก็ตาม การควบรวมโดย
สมัครใจมีความเป็นไปได้และมี ตัวอย่างในอดีต ในปีปัจจุบัน (ปี  2561) ของ 3 อปท.  
ในจังหวัดอุบลราชธานีแสดงความจ านงควบรวมเข้าด้วยกัน และได้เตรียมการตามขั้นตอน 
รวมถึงการให้ประชาชนแสดงเจตนารมณ์ในเดือนเมษายน พ.ศ. 2561 

                                                             
1 จากข้อเสนอของ สปท.  ถือว่าเป็นการปฏิรูปขนานใหญ่ ตามที่ระบุในเอกสารให้ เทศบาล และ อบต. ที่มีจ านวน
ประชากรน้อยกว่า 7,000 คน เข้ากระบวนการควบรวม  ดังน้ัน มีหน่วยงานที่เข้าข่ายจ านวนหลายพันหน่วยงาน   
แต่เน่ืองจาก สปท. ได้สลายองค์กรไปภายหลังรัฐธรรมนูญ 2560 มีผลบังคับใช้  จ าเป็นต้องมีหน่วยงานรับผิดชอบ 
การขับเคลื่อนนโยบาย (policy implementation) ซึ่งยังไม่ชัดเจนว่าอนาคตจะเป็นอย่างไร ในส่วนของนักวิจัยเห็นว่า 
กระบวนการควบรวมท้องถ่ิน อาจจะยาวนาน (นับสิบปี)  เน่ืองจกจ าเป็นต้องให้หน่วยงานที่เกี่ยวข้องยอมรับแนวคิดและ
เข้าใจกระบวนการ รวมทั้งการสร้างแรงจูงใจและมาตรการชดเชยผู้สูญเสียผลประโยชน์ 
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ผลการศึกษา 

ประการแรก การวัดต้นทุนการบริหารของท้องถิ่น ยืนยันว่า “ต้นทุนต่อหน่วยมีแนวโน้มลดลง” 
(decreasing unit cost) ในช่วงแรก (ขนาดประชากรน้อยกว่า 10,000 คนโดยประมาณ) สะท้อนใน 
รายจ่ายบุคลากรต่อประชากร รายจ่ายการจัดบริการต่อประชากร และจ านวนพนักงานต่อประชากรพันคน 
และเมื่อขนาดองค์กรใหญ่ (เกินกว่า 1 หมื่นคนโดยประมาณ) ต้นทุนต่อหัวมีแนวโน้มเพิ่มข้ึน ผลการค้นคว้า
นี้ไม่ควรจะอนุมานว่า 10,000 คนเป็นขนาดท่ีเหมาะสม (optimal size) เนื่องจาก “optimality” มิใช่การ
พิจารณาจากด้าน “อุปทาน” เท่านั้น  แต่ควรจะพิจารณาปัจจัยด้านอุปสงค์ด้วย กล่าวคือ ค านึงถึงต้นทุน
ค่าโสหุ้ยของประชาชน การยอมรับของประชาชน ระยะการเดินทางจากบ้านถึงส านักงานเทศบาลไม่
ห่างไกลจนเกินไป ฯลฯ 

ประการที่สอง พบหลักฐานเชิงประจักษ์ “การไม่ประหยัดจากขนาด” ในเทศบาล และ อบต. 
ขนาดเล็กมาก (เช่น อปท. ท่ีมีจ านวนประชากรต่ ากว่า 2,000 คน) โดยวิเคราะห์จากโครงสร้างบุคลากร
ท้องถิ่น (local personnel employment)  เทศบาล และ อบต. จ าเป็นต้องจ้างบุคลากรขั้นต่ า – แม้ว่า
ประชากรจะน้อยมาก หมายถึง โครงสร้างบุคลากรท าให้เกิด “ต้นทุนคงท่ี” (fixed cost) ดังนั้น หาก
มาตรการควบรวมประสบผลส าเร็จ มีประชากรเพิ่มขึ้น แต่จ านวนข้าราชการและพนักงานไม่เปล่ียนแปลง
หรือเพิ่มขึ้นน้อยมาก ซึ่งเป็นท่ีมาของ “การประหยัดจากขนาด” การวิเคราะห์ในบทท่ี 4 ช่วยให้เห็นภาพ
ของการไม่ประหยัดจากขนาดในท้องถิ่นขนาดเล็กได้อย่างชัดเจน 

ประการที่สาม คุณภาพของบริการสาธารณะท้องถิ่น มีความส าคัญและจ าเป็นต้องน ามาพิจารณา 
จากตัวช้ีวัดประสิทธิภาพองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (local performance assessment : LPA) ของกรม
ส่งเสริมการปกครองท้องถิ่น กระทรวงมหาดไทย (ค่าคะแนนมีช่วงพิสัย 0-100)  พบว่า อปท. ขนาดใหญ่มี
แ น ว โ น้ ม ไ ด้ ค่ า ค ะ แ น น  LPA สู ง ก ว่ า ข น า ด เ ล็ ก  ส า เห ตุ เ ช่ น นี้ จึ ง สั น นิ ษ ฐ า น ว่ า  ก )  
การจัดบริการสาธารณะในท้องถิ่นขนาดเล็กไม่ครบถ้วนหรือไม่ ท่ัวถึ ง ข) การจัดกิจกรรมหรือ 
การให้บริการสาธารณะในท้องถิ่นขนาดเล็ก น้อยหรือไม่ท่ัวถึง ในขณะท่ีท้องถิ่นขนาดปานกลางและขนาด
ใหญ่ จัดกิจกรรมและบริก ารสาธารณะได้ตามเกณฑ์มาตรฐาน ท้ังหมดนี้มีสาเหตุหรือท่ีมา คือ  
(1) ฐานะการเงินของ อปท. ขนาดเล็ก ด้อยกว่า (2) การจัดกิจกรรมท่ีมีผู้ใช้บริการจ านวนน้อย ท าให้
เจ้าหน้าท่ีขาดความกระตือรือร้น หรือประเมินว่า “ท ากิจกรรมแล้วไม่คุ้มค่า” โดยอ้างว่า “ประชาชน
สามารถช่วยตนเองได้” ตัวอย่างเช่น อบต. อ้างว่า ประชาชนช่วยเหลือตนเองในการจัดเก็บขยะได้ (หมาย
เหตุ อาจจะเป็นไปได้ว่า ประชาชนใน อบต. ท่ีไม่มีบริการจัดเก็บขยะ น าขยะไปท้ิงในเขตเทศบาลใกล้เคียง) 

ประการที่สี่ จากผลส ารวจเทศบาล และ อบต. ขนาดเล็ก โดยสุ่มจาก อปท. ในกลุ่ม rankpop < 
501 และได้รับแบบสอบถามกลับคืนมาจ านวน 159 แห่ง น ามาวิเคราะห์สรุปความได้ว่า ก) เทศบาล และ 
อบต. ส่วนใหญ่รับทราบนโยบายการควบรวมของรัฐบาล ข) 1 ใน 3 ของท้องถิ่นมีการเตรียมการระดับหนึ่ง 
กล่าวคือ การน ามาอภิปรายในสภาท้องถิ่นหรือปรึกษาหารือร่วมกันในส่วนผู้บริหารและข้าราชการระดับสูง 
ค) ท้องถิ่นตีความว่า “รัฐบาลยังมิได้ส่งสัญญาณการผลักดันให้ควบรวมอย่างจริงจัง” เนื่องจากไม่มีการแจ้ง
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ขั้นตอนและวิธีการควบรวม ง) ผู้บริหารท้องถิ่นส่วนใหญ่ (ประมาณ 2 ใน 3) เห็นพ้องกับข้อเสนอท่ีว่า  
“ต าบลเดียวกันควรจะมี อปท. แห่งเดียว” จ) ผู้บริหารส่วนหนึ่งเห็นด้วยว่ามาตรการควบรวมจะส่งผลดี  
ในแง่การลดความเหล่ือมล้ าระหว่าง 2 พื้นท่ี ตัวอย่างเช่น เทศบาลต าบลพื้นท่ีขนาดเล็ก แต่รายได้ต่อหัวสูง
มาก ในขณะท่ี  อบต. พื้นท่ีใหญ่แต่ว่ารายได้ต่อหัวต่ า การจัดบริการสาธารณะไม่ครบถ้วน   

ประการที่ห้า จากตัวอย่างในอดีตพบว่ามี 2 กรณีศึกษาท่ีควบรวมส าเร็จ คณะวิจัยได้ขอข้อมูลเชิง
ลึกโดยการสัมภาษณ์และการประชุมกลุ่มย่อย ได้รับการยืนยันว่า การควบรวมเกิดผลดีต่อการจัดสรร
ทรัพยากร ประหยัด คุณภาพบริการเพิ่มขึ้น ประจักษ์ได้จากกรณีศึกษา (เทศบาลวังน้ าเย็นท่ีได้รับรางวัล
การบริหารจัดการท่ีดีตามหลักธรรมาภิบาลหลายครั้ง)  ส าหรับกรณีควบรวมส าเร็จท่ีสอง คือ อบต. 
วังเหนือ และ เทศบาลวังเหนือ จังหวัดล าปาง ควบรวมเข้าด้วยกัน ในปลายปี 2560 ขณะนี้ยังเร็วเกินไปท่ี
จะประเมินผลลัพธ์ในมิติคุณภาพการให้บริการสาธารณะ 

ประการที่หก  การเสนอเหตุผล 4 ประการท่ีสมควรควบรวมเข้าด้วยกัน สะท้อนใน 4 ตัวแปร ตัว
แปรแรก R1 คะแนนประเมินบริการสาธารณะต่ าเกินไป ตัวแปรท่ีสอง R2 การท่ีรัฐต้องให้เงินอุดหนุนต่อหัว
สูงมากในท้องถิ่นขนาดเล็ก ตัวแปรท่ีสาม R3 ความด้อยประสิทธิภาพ สะท้อนในรายจ่ายค่าจ้างบุคคลากร
ต่อหัว (personal expense per capita) สูง ตัวแปรท่ี R4 การท่ีจ านวนพนักงานต่อประชากรพันคน 
(local staff per 1000 population) สูงเกินกว่าเกณฑ์มาตรฐาน 

ประการที่เจ็ด  แนวทางท่ีน่าจะเป็นไปได้ คือ การควบรวมโดยสมัครใจ ท้ังนี้มีความจ าเป็นต้อง
ออกแบบเงินอุดหนุนเพื่อการจูงใจ เนื่องจากในช่วงแห่งการเปล่ียนผ่าน — เทศบาล และ อบต. มีภาระ
และค่าใช้จ่ายหลายประการ อาทิ การรณรงค์การประชาสัมพันธ์ การจัดท าประชามติ การปรับปรุงบัญชี
ทะเบียนทรัพย์สิน แผนท่ีภาษี ทะเบียนราษฎร ฯลฯ 

และประการที่แปด จากการลงพื้นท่ีภาคสนาม ช่วยให้เข้าใจผลกระทบทางลบต่อพนักงานท้องถิ่น 
อาทิเช่น การลดต าแหน่งปลัดเป็นรองปลัด การสูญเสียต าแหน่งหัวหน้ากองและค่าตอบแทน ฯลฯ อาจจะมี
เหตุผลสมควรในการก าหนดมาตรการชดเชย หรือแนวทางให้บุคลากรท้องถิ่นโอนย้ายไปปฏิบัติงานใน
หน่วยงานท้องถิ่นโดยรักษาต าแหน่งเท่าเดิม 

 

ค าส าคัญ การประหยัดจากขนาด ข้อเสนอการควบรวมเทศบาลขนาดเล็ก กรณีศึกษาการควบรวมส าเร็จใน

อดีต เงินอุดหนุนและมาตรการจูงใจเพื่อการควบรวมโดยสมัครใจ 

 

  



vi 

 

Abstract 

 

This research project is set for two modest objectives : The first, to empirically investigate 

economies of scale for local governance in Thailand.  Our units of analysis refer to 7,775 

units of municipality and subdistrict administrative organization.  First, we pool secondary 

data from different government agencies that are responsible for supervision of local 

administration. Second, we define terminology and specify the important variables that 

reflect the unit cost of local public goods for further hypothesis testing.  Their unit costs 

are assumed to be nonlinearly related to the size of local administration (proxied by, 

population).  Specifically, three hypotheses are stipulated as follow:  H1: The unit costs 

for small-sized municipalities and SAOs tend to be very high which partly reflects 

inefficient utilization of resources and diseconomies-of-scale; the unit costs for the 

moderate-sized local administration tend to be significantly lowered than the small-sized 

units which may be a combination of an increasing return to scale and the fixed cost; H2: 

Once the scale of local administration exceeds a certain level ( i.e. , the minimum unit 

cost) their unit costs tend to increase which could be inferred that they are operating in 

the range of diseconomies-of-scale.  H3: The proposal to amalgamate small-sized local 

administration may be theoretically sound and reasonable—but it could be opposed by 

many parties who are adversely affected from the policy reform.  From field survey we 

realize that there are potential losers from amalgamation: i) the high-ranking officers due 

to demotion of local position, ii) less number of seat in local council which implies higher 

cost for political entrance, iii) cost of organizational adjustment during transitional period.  

It may be worth mentioning that “optimal size” of local governance is difficult to specify 

and it cannot be judged from the “minimum unit cost” or a view from supply side alone:  

By optimality, we should take into consideration the demand side, i.e., local people or 

the user of local service as they may be negatively affected from the transformation, for 

instance, higher transaction costs. 

 The second, an assessment of possibility to amalgamate small-sized municipalities 

and subdistrict administrative organizations in reality.  The proposal for local 
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amalgamation was in fact pioneered by the National Reform Steering Assembly, their 

efforts to identify the need for reform and an agenda setting which, as the result, made 

the proposal widely known.  To supplement the quantitative investigation, our conduct 

adopt the qualitative approach by:  i)  conducting case studies of previous local 

amalgamation, ii) an attitudinal survey of local people and officials to gather information 

and opinions from stakeholders to obtain different views regarding a proposal for local 

merge including the proposal for “one Tambon, one local administration”. 

Research methodology:  The first part of our study are quantitative by nature, 

conceptualization from economics, public policy and management, define terminologies 

and specify the variables that reflect unit cost and economies-of-scale.   Later on the 

hypotheses are postulated which refer to cost curve and its relation with operational 

scale of local administration. The model is empirically estimated by the robust regression 

method. Later on the survey of small-sized local administration is conducted (drawn from 

those local units in rank500)  to collect information about awareness of “ local 

amalgamation”  proposal, how local administrator prepare for local amalgamation, and 

their attitudes. The second part is qualitative approach and comprised of i) field survey, ii) 

case studies of previous local amalgamation, and iii) survey of small-sized municipalities 

and subdistrict administrations. 

Research Activities: 

•    A situational analysis of local public finance.  First, we collect secondary data 

from different agencies of all municipalities and subdistrict administration 

( 7775 units altogether)  – as such our database contain many useful 

information such as i)  basic information of local administration, such as 

population, boundary area, population density, geographical characteristics; ii) 

revenue- and expenditure statistics; the latter are disaggregated into items, 

viz. , personal expenditure, investment expenditure, and service expenditure; 

iii)  personnel statistics, which refer to the number of local staff distinguished 

by status ( e. g. , civil employment, permanently hired worker and temporary 

worker) 
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•     Hypothesis testing with respect to an “ economies-of-scale” .  Specifically a 

model is formulated with comprise 3 equations to reflect cost curve and to 

test “ decreasing unit cost” .   The first equation refers to staff per 1000 

population; the second equation refers to per capita staff expenditure; and 

the third equation, per capita service expenditure.   They are treated as 

dependent variables in the model and the relationships are tested against a 

set of explanatory variables and estimated by the robust regression.  

Economies-of-scale is evident if dy/dx < 0 over range of x up to a certain limit, 

where y= dependent variable and x= scale of local administration, the 

minimum unit cost is observed when dy/dx = 0 and beyond this scale, dy/dx 

> 0 which indicates diseconomies of scale in the sense that the unit cost 

tends to increase when the scale of local unit is larger. 

•    From institutional economics framework, it is important to recognize rules, 

regulations, and incentives which are applicable to local administration and 

their personnels, these include, the rule and process of amalgamation, 

transaction costs, belief and expectation from change (merging) .   Essentially 

we try to understand who are “ players”  or “ stakeholders”  – these at least 

cover local politicians, civil local employers and hired local workers. 

•    From public policy analysis we learned about the process of policy change (in 

this case—the proposal for local amalgamation) .   Two phases of 

transformation has been achieved at this stage:  The policy identification and 

the policy agenda—these have been driven by the National Reform Steering 

Assembly. After two years of effort the issue has become a social discussion 

that drawn supporting views of opposing views against the local merge 

proposal.   The present phase is policy implementation which may be the 

most difficult one, because there are trade-off or pros and cons to the 

proposal—yet important one. 

•    From other countries’  experience we learned that there are two options for 

local merge, i) compulsory amalgamation and ii) voluntary amalgamation.  In 

Thai context, we opt to say that the compulsory method is difficult and risk of 



ix 

 

violation to the Constitutional Law which specifies the term “ in accordance 

with peoples’  will” .   Anyhow there has been at least 3 cases of voluntary 

amalgamation:  2 case studies which are briefly summarized in this study 

happened in the year B.E. 2553 and B.E. 2560 — and currently 3 local units in 

Ubonratchathani have propose to amalgamation and they had undergone the 

process set by the Ministry of Interior in which include a peoples’ referendum 

in April B.E. 2561. 

Findings: 

First, from cost study, it is confirmed by the unit cost tend to decline when the 

local scale increases (measured by population)  up to the scale ( approximately 10000 

people). Two variables in our study referred to: i) per capita staff expenditure, and ii) staff 

per 1000population are investigated and they follow the pattern of “ decreasing cost” ; 

beyond 10000 population, the unit costs tend to increase along with local scale of 

operation. It should worth mentioning that we do not conclude that this is “optimal”  – 

that the minimum cost is a view from supply side alone—it is as well important to 

consider the demand side (the user of local services) and hence, we should consider the 

effects from demanders which inclusive of social acceptance, transaction costs, travelling 

cost and time. 

Second, another way of perceiving “ diseconomies-of-scale”  in small-sized 

municipalities and subdistrict administration is clearly evidenced when we explore the 

relationship between cost and local employment. This refers to the local employment 

policy which specifies the number of local officer and their position and the limit to hire 

permanent- or temporary hired workers, and the limit to personnel expense not 

exceeding 40% of local budget. These are viewed as “fixed costs” to local administration, 

accordingly the unit cost of personnel expense can be very high when the population 

size decreases. 

Third, the quality of local public services is crucial and relevant to our study, in 

this connection we collect the LPA data ( local performance assessment)  from the 

Department of Local Administration (whose scores range from 0 to 100).  We found that 
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the LPA in the large-sized local units tend to be significantly higher than the small-sized 

local units, and it may be interpreted that: i) the local public services among the small-

sized units tend to be incompleted and some functions were neglected; ii) the activities 

or public services by the small-sized units may be not as frequent as in the large-sized.  

And these may be related to financial capabilities or the small-number of people 

participation. These might have led to an attitude that it is not worth to perform such 

activities or that people do not demand for such as such functions.   For instance, the 

subdistrict administration rarely perform garbage collection and they tend to perceive 

that “local peoples can help themselves”—in reality there are numerous evidences that 

garbage from rural area are disposed in the nearby municipalities. 

 Fourth, from our survey of small-sized local units ( those in rankpop<501) , from 

which we obtain 159 returned questionnaire. Data analysis leads to a conclusion that: i) 

most local units have known about the intention of government to support local 

amalgamation along the proposal of the NRSA, ii)  about one-thirds of local units have 

discussed over the proposal for amalgamation; iii) the local administrators perceived that 

so far the government had not strongly pushed for local merge, as the government has 

been silenced about the process in detail nor the condition for local merge specified; iv) 

about two-thirds of local administrators and government officers agree with the idea that 

“One tambon, one local administration” ; v) some administrators agree with the idea for 

local merge as this could lessen inequality at least to a certain extent and some provide 

supporting evidence that the local public services in rural area were inadequate and 

clearly less than the nearby urban located units—yet this statement if far from being 

definitive or conclusive. 

Fifth, from past experiences we found 2 case studies of successful and voluntarily 

amalgamation: the first case refers to the Wang Nam Yen Municipality, and we learned 

from a site-visit and discussion that the merge was successful, people were satisfied, the 

municipality’s activities expanded and, over the past years, the municipality received the 

“good governance award” from government several times. 
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Sixth, part of our analysis focusses on “ risk of being forced to merge”  which 

comprise of 4 components ( or variables)  which somehow indicate inefficient use of 

resource:  the first component refers to R1: poor or “below par” in the score of LPA; the 

second component refers to R2:  too high dependence on grant or subsidy from 

government budget; the third component is expressed in R3:  high per capita staff 

expenditure, and the fourth component R4: the ratio of local staffs to 1000population is 

very high or significantly above the mean level. 

Seventh, there is a possibility for voluntary amalgamation and yet it may be 

reasonable to provide a special grant in transition for amalgamation due to the fact that 

those local units that comply to local merge policy will have to incur high costs in 

various form such as mass communication, referendum, a revision of local accounts, 

asset account, tax map, and people registration 

And Eighth, from the field survey the research team realize the adverse impact for 

government officer and local politician as a result of merging, for instances, a demotion 

from city clerk to deputy-level, a demotion from department head which implies a loss 

in personnel compensation (in accordance with the position he/she holds).  Thus it may 

be reasonable for government to provide special compensation to those who are 

adversely affected from local amalgamation—there exists options for compensation 

which could be in monetary compensation alone or the transfer option in which those 

who were affected are allowed to move to other local units in other places with 

comparable positions. 

 

 

Key words: economies-of-scale, the proposal for local amalgamation, case studies of the 

previous and successful local amalgamation, grant and incentive for local merge 
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บทท่ี 1 

บทน า 
 

1.1 หลักการและเหตุผลการวิจัย 

 

การกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในประเทศไทย ได้ด าเนินการอย่างจริงจัง
ภายหลังกฎหมายรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2540 ซึ่งก าหนดกรอบกติกาการเมืองการปกครองการบริหารราชการ
แผ่นดิน รวมท้ังบทบาทและอ านาจหน้าท่ีขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในฐานะเป็นส่วนหนึ่งของภาครัฐ 
ในเวลาต่อมารัฐบาลและสภานิติบัญญัติได้ร่วมกันตรากฎหมายอนุบัญญัติท่ีส าคัญคือ พ.ร.บ. ก าหนดแผน
และขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2542 พร้อมกับจัดท าแผนการถ่าย
โอนภารกิจให้ท้องถิ่น ส่งผลให้เกิดการเปล่ียนแปลงโครงสร้างการบริหารงานภาครัฐ โดยเฉพาะอย่างยิ่งให้
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (อปท.) มีบทบาทใน การจัดบริการสาธารณะท้องถิ่น และดูแลทุกข์สุขของ
ประชาชน2  โดยรับโอนภารกิจจากราชการส่วนกลาง การจัดสรรเงินหมายถึงการเพิ่มสัดส่วนของภาษีแบ่ง
และภาษีเสริม การจัดสรรเงินอุดหนุน การถ่ายบุคลากรบางส่วนจากราชการส่วนกลาง นับเป็นความ
เปล่ียนแปลงขนานใหญ่ในช่วงปี พ.ศ. 2542-2556 ส่งผลกระทบทางบวกต่อคุณภาพชีวิตประชาชน3 เกิด
บริการสาธารณะรูปแบบใหม่ในท้องถิ่น  นวัตกรรมการจัดการท่ีริเริ่มโดยเทศบาล และ อบต. ภายใต้ 
การก ากับดูแลของสภาท้องถิ่น และการมีส่วนร่วมของประชาชน  อย่างไรก็ตามภายหลังปี 2556  
ถึงปัจจุบันการกระจายอ านาจให้ท้องถิ่นชะลออย่างชัดเจน ซึ่งสืบเนื่องจากหลายปัจจัย กล่าวคือภาวะ
เศรษฐกิจชะลอตัว ความยุ่งยากทางการเมืองการประท้วงรัฐบาลการปิดกรุงเทพฯและสนามบิน  
รัฐประหาร ในช่วงส่ีปีของรัฐบาล คสช. ไม่มีกิจการทางการเมืองและไม่มีการเลือกต้ังท้องถิ่น ท า ให้ 
การบริหารท้องถิ่นทุกแห่งด าเนินการภายใต้ผู้น ารักษาการ  

สภาขับเคล่ือนการปฏิรูปประเทศ (สปท.) ซึ่งได้รับมอบอ านาจจากรัฐศึกษาแนวทางการปฏิรูป
ประเทศ ได้ต้ังข้อสังเกต มีเทศบาล และ องค์การบริหารส่วนต าบลจ านวนมากท่ีมีขนาดเล็กเกินไป 
ประจักษ์ได้จากจ านวนประชากร อาณาเขตพื้นท่ีรับผิดชอบ รวมถึงรายได้ท่ีท้องถิ่นจัดเก็บเองรวมกับภาษี
แบ่งท่ีรัฐจัดให้โดยไม่รวมเงินอุดหนุน4  ซึ่งเป็นจุดอ่อนเนื่องจากรายได้หลังหักค่าจ้างบุคลากรและรายจ่าย
ประจ า ไม่พอเพียงท่ีในการบริหารงานและจัดท าบริการสาธารณะอย่างพอเพียง ซึ่งข้อสังเกตนี้ความจริงมี

                                                             
2 วีระศักด์ิ เครือเทพ และคณะ. (2557). “ประเมินผลการกระจายอ านาจ ของไทยระยะ ๑๕ ปี: สังคมไทยได้อะไร 
ก้าวหน้าไปถึงไหน และจะเดินต่อไปกันอย่างไร?” วารสารสถาบันพระปกเกล้า ปีที่ 12 ฉบับที่ 3 หน้า 82-122 
3 ดิเรก ปัทมสิริวัฒน์ และคณะ. (2557). การคลังท้องถ่ิน การขยายฐานรายได้และความเหลื่อมล ้า  รายงานการวิจัย
สนับสนุนโดยมูลนิธิเอเซีย  กรุงเทพ โรงพิมพ์พีเอลิฟวิง 
4 ดูข้อมูลเชิงประจักษ์ในตารางที่ 1 ประกอบ ภาคผนวกท้ายส่วนที่ หน่ึง 



2 

 

บันทึกในคณะกรรมการชุดอื่น ๆ ก่อนหน้า คือ สภาปฏิรูปแห่งชาติ (สปช.) สปท. จึงจัดท าข้อเสนอ 
การปฏิรูปหลายหัวเรื่อง5 ส่วนหนึ่งเกี่ยวข้องกับมาตรการปฏิรูประบบราชการแผ่นดินและองค์กรปกครอง
ท้องถิ่น โดยระบุเป็นลายลักษณ์ หนึ่ง เสนอให้ปรับปรุงโครงสร้างท้องถิ่นโดยยก อบต. ให้เป็นเทศบาล 
ท้ังหมด ด้วยเหตุผลว่า ก) สอดคล้องกับหลักปฏิบัติสากล6 ข) ลดความเหล่ือมล้ าระหว่างเทศบาล และ 
อบต. ตัวอย่างของความแตกต่างเช่น ระเบียบของ อบต. มิได้เปิดโอกาสให้กู้ยืมเพื่อการลงทุน  ในขณะท่ี
ระเบียบของเทศบาลสามารถกู้ยืมเพื่อการลงทุน อนึ่ง วิธีการจัดสรรเงินอุดหนุน มีความแตกต่าง กล่าวคือ 
เงินอุดหนนต่อหัวท่ีจัดสรรให้เทศบาลสูงกว่า อบต. อย่างมีนัยส าคัญ  ข้อเสนอประการท่ีสอง คือเป็น 
การสมควรควบรวมเทศบาลขนาดเล็กเข้าด้วยกันด้วยเหตุผลประสิทธิภาพประสิทธิผลการจัดการ โดย 
สปท. เสนอเกณฑ์ดังนี้  อย่างแรก จ านวนประชากรต่ ากว่า 7 พันคนควรเข้าสู่กระบวนการควบรวม อย่างท่ี
สอง เทศบาลท่ีมีรายได้ก่อนรับเงินอุดหนุนจากรัฐบาล ต่ ากว่า 20 ล้านบาท ควรเข้าสู่กระบวนการควบรวม 
ข้อเสนอของ สปท. ถูกบรรจุในยกร่างพระราชบัญญัติให้ใช้ประมวลกฎหมายองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
พ.ศ. ... ซึ่งได้ผ่านความเห็นของคณะกรรมการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองท้องถิ่น (กกถ.) และได้
น าเสนอต่อคณะรัฐมนตรีพิจารณาเพื่อส่งต่อให้สภานิติบัญญัติแห่งชาติพิจารณาเห็นชอบ ก่อนประกาศเป็น
กฎหมาย 

จากการทบทวนวรรณกรรมในหลายประเทศพบว่า การควบรวมหน่วยงานท้องถิ่น ( local 
amalgamation หรือ local merge) เกิดขึ้นท่ัวโลก ท้ังนี้มีเหตุผลสนับสนุนหลายประการ ประการแรก 
ประหยัดจากขนาด (economies of scale)  เนื่องจากในการบริหารองค์กรขนาดเล็กเกินไป (ในบริบทของ
ท้องถิ่นจ านวนประชากร) ต้นทุนค่าบริหารจัดการต่อหน่วยสูงมาก สาเหตุเป็นเพราะการมีต้นทุนคงท่ี 
(fixed cost, sunk cost) การบรรลุบุคลากรมีต าแหน่งขั้นต่ า เช่นเดียวกับรายจ่ายส านักงานบางส่วนท่ีคงท่ี 
อนึ่ง องค์กรขนาดเล็กเกินไปไม่สามารถได้ประโยชน์จากลักษณะการผลิตท่ีเรียกว่า “ผลตอบแทนการผลิตท่ี
เพิ่มขึ้น” (increasing return to scale) ดังนั้นงบประมาณส่วนท่ีเหลือ น าไปจัดบริการสาธารณะจึงมีน้อย
หรือสัดส่วนน้อย สอง การจัดบริการสาธารณะใน อปท. ขนาดเล็กมาก มักไม่ครบถ้วน เช่น ไม่มีบริการ
จัดเก็บขยะ บริการดับเพลิงและบรรเทาสาธารณภัย ไม่สามารถจัดต้ังโรงเรียน หรือศูนย์สุขภาพ เพราะ 
ไม่คุ้มค่า ฯลฯ การท ากิจกรรมและบริการสาธารณะท าได้น้อย อาจจะเป็นไม่มีคนเข้าร่วม หรือเจ้าหน้าท่ี
ท้องถิ่นไม่พอเพียงท่ีจะด าเนินการ  อาจจะกล่าวได้ว่า สปท. ได้เสนอให้ค านึงถึงขนาดอันเหมาะสม 
(optimal scale of local governance) ของท้องถิ่น ท่ีกล่าวมานี้มิได้หมายถึงการสรุปว่า ยิ่งใหญ่ยิ่งดี 
(the bigger is the better) เพราะมีความเป็นไปได้ว่าองค์กรขนาดใหญ่เกินไป อาจส่งผลต่อความด้อย

                                                             
5 สภาขับเคลื่อนการปฏิรูปประเทศ (สปท.) (2559). เร่ือง “การปฏิรูปโครงสร้างองค์กรภาครัฐ การจัดความสัมพันธ์
ระหว่างราชการส่วนกลาง ส่วนภูมิภาค และส่วนท้องถ่ิน : การทบทวนการจัดต้ังหน่วยงานส่วนกลางที่ไปปฏิบัติงานอยู่ใน
ภูมิภาค”  
6 หมายถึง รัฐบาลท้องถ่ินในต่างประเทศเรียกว่า เทศบาล (municipality) โดยมิได้จ าแนกว่า เทศบาลน้ันต้ังในเขตเมือง
หรือชนบท 
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ประสิทธิภาพ เพราะว่าเป็นช่วงท่ีเกินไป “จุดเหมาะสม” (optimal scale)7  ซึ่งการระบุว่า ขนาดอัน
เหมาะสมท้องถิ่นเป็นเท่าใด? เป็นค าถามท่ีต้องค านึงถึงบริบทสังคม (มากกว่ามิติเศรษฐศาสตร์หรือต้นทุน
การบริหารจัดการ) จ าเป็นต้องค านึงถึง “ประชาชน” (ผู้รับบริการ ต้นทุนค่าโสหุ้ยการเดินทาง ระยะเวลาท่ี
ต้องใช้ในการท าธุรกรรมกับหน่วยงาน ฯลฯ) ปฏิสัมพันธ์ระหว่างประชาชนกับเจ้าหน้าท่ีท้องถิ่น/
นักการเมืองท้องถิ่น และการมีส่วนร่วมทางการเมือง (การลงคะแนนเสียงเลือกต้ัง)  ผลการวิจัยจาก
ประเทศญี่ปุ่น ให้ข้อสังเกตว่า เมื่อควบรวมเทศบาลจนกลายเป็นเทศบาลขนาดใหญ่ สัดส่วนของประชากร
ท่ีมาลงคะแนนเสียงเลือกตั้งต่ ากว่าเดิม  ปรากฎการณ์เช่นนี้เป็นส่ิงท่ีคาดคิดได้และสอดคล้องกับพฤติกรรม 
free-riding ในวิชาเศรษฐศาสตร์ เนื่องจากประชาชนในพื้นท่ีขนาดใหญ่มากมักจะคิดว่า “การออกไป
ลงคะแนนหรือไม่ – ไม่ส่งผลต่อการเลือกต้ัง เนื่องจากเป็นคะแนนของตนเป็นสัดส่วนน้อยเกินไป” จึงมี
แนวโน้มไม่ลงคะแนนเลือกตั้ง แต่ในพื้นท่ีขนาดเล็กหรือขนาดกลาง สัดส่วนการลงคะแนนเสียงต่อประชากร
จะสูงกว่า เพราะว่าทุกคนตระหนักว่าคะแนนท่ีจะไม่ลงนั้น “มีน้ าหนัก”และอาจจะส่งผลลัพธ์อย่างมี
นัยส าคัญ 

ส านักวิจัย สถาบันบัณฑิตพัฒนบริหารศาสตร์ ตระหนักถึงความส าคัญของข้อเสนอการควบรวม
องค์กรปกครองท้องถิ่นในประเทศไทย เห็นว่าเป็นหัวข้อนโยบายสาธารณะท่ีศึกษาวิจัยโดยละเอียดก่อน
ตัดสินใจ ท้ังนี้มีทางเลือกและเงื่อนไขท่ีจะต้องค านึงถึง อาทิเช่น มาตรการควบรวมควรเป็นลักษณะบังคับ
หรือโดยสมัครใจ หากเป็นกรณีการสมัครใจ—ควรจะมีมาตรการและแรงจูงใจอย่างไร  ข้ออ้างท่ีว่าการควบ
รวมท าให้ได้ประโยชน์จาก“การประหยัดจากขนาด” (economies of scale) ควรน ามาทดสอบก่อน
ปฏิบัติการจริง  ตามหลักการของกฎหมายรัฐธรรมนูญ ประชาชนควรมีโอกาสแสดงเจตนารมณ์ การส ารวจ
ทัศนคติของประชาชนในท้องถิ่นเกี่ยวกับการรับรู้นโยบายควบรวม การเตรียมการ กาประเมินความพร้อม
หรือไม่พร้อมของหน่วยงานท่ีอยู่ในข่ายการควบรวม เงื่อนไขทางสังคมและกายภาพของการควบรวม
ท้องถิ่น 2-3 แห่ง อาทิเช่น อาณาเขตติดต่อกัน และข้อควรระวังในการขับเคล่ือนมาตรการควบรวม    

อนึ่ง ถึงแม้ว่าข้อเสนอการควบรวมท้องถิ่นขนาดเล็ก มีกรอบคิดสมเหตุสมผล แต่อย่างไรก็ตามหาก
ยึดถือเกณฑ์แบบตายตัว (จ านวนประชากร 7 พันคน) อาจจะไม่เหมาะสม หรือไม่เป็นท่ียอมรับของ
ประชาชน8 อนึ่งการปฏิรูปองค์กรปกครองท้องถิ่นนั้นมีคุณลักษณะแตกต่างจากการปฏิรูปหน่วยราชการ
ส่วนกลาง เนื่องจากการท างานใกล้ชิดกับประชาชนและมีส านัก “ความเป็นเจ้าของ” จึงควรด าเนินการ
อย่างรอบคอบค านึงถึงผลกระทบด้านจิตวิทยาของพลเมือง9 ท้ังนี้อาจจะมีการแบ่งขนาดขององค์การ

                                                             
7 ต าราเศรษฐศาสตร์อธิบายว่า เมื่อขนาดต่ ากว่า optimal scale เป็นช่วงประหยัดจากขนาด ต้นทุนต่อหน่วยลดลง  
แต่เมื่อเกินกว่าขนาดเหมาะสม เป็นช่วงของการไม่ประหยัดจากขนาด และต้นทุนต่อหน่วยมีแนวโน้มเพ่ิมข้ึน 
8 หากยึดเกณฑ์แบบตายตัว หมายถึง เทศบาล และ อบต. รวมกัน 4,713 แห่ง จะต้องเข้ากระบวนการควบรวม และ
อาจจะขัดแย้งกับหลักการรัฐธรรมนูญที่ระบุให้ค านึงถึง เจตนารมณ์ของประชาชน 
9
 ภิรมย์พร ไชยยนต์. (2557). “การกระจายอ านาจการปกครองท้องถ่ิน: ศึกษากรณีการปกครองตนเองตามเจตนารมณ์

ของประชาชนในระดับจังหวัด”. 
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ปกครองส่วนท้องถิ่น (อปท.) ตามลักษณะภูมิศาสตร์อื่น ได้มีการน าศัพท์ค าว่า “ภูมิสังคม” คือรูปภาพทาง
กายภาพของภูมิศาสตร์มาบวกด้วยขนาดของประชากร ต้องน ามาพิจารณาประกอบการก าหนดขนาดท่ี
เหมาะสม (Optimal Size) ของ อปท. ด้วย เพราะขนาด หรือเงื่อนไขทางภูมิศาสตร์แตกต่างกัน  
มีความได้เปรียบเสียเปรียบ ต้องน ามาประกอบการคิดพิจารณาด้วย10 

ในโครงการวิจัยนี้ คณะวิจัยพยายามรวบรวมหลักฐานเชิงประจักษ์ ได้แก่ (ก) ข้อมูลพื้นฐานของ
เทศบาล และ อบต. (ข) ข้อมูลด้านการคลังงบประมาณ (ค) ข้อมูลบุคลากร (ง) ข้อมูลการประเมินผล 
การท างาน (local performance assessment: LPA) ส่วนใหญ่เป็นข้อมูลเชิงปริมาณท่ีตรวจสอบหรือ 
วัดได้ และครอบคลุม เทศบาล และ อบต. ท่ัวประเทศ น ามาจ าแนกตามประเภท (เทศบาล) จ าแนกตาม
ภูมิภาค เพื่อเข้าใจบริบทของท้องถิ่นที่หลากหลาย โดยน ามาวิเคราะห์โดยจ าแนกตามหัวข้อนี้ 

หนึ่ง ภาพรวมการคลังท้องถิ่น เพื่อเข้าใจฐานรายได้ จาก 3 แหล่ง รายได้ท่ีจัดเก็บเอง รายได้จาก
ภาษีแบ่งหรือรัฐจัดเก็บให้ รายได้จากเงินอุดหนุน น ามาเปรียบเทียบ วัดความเหล่ือมล้ าและความแตกต่าง 

สอง การทดสอบข้อสันนิษฐานการประหยัดจากขนาด ซึ่งสามารถจัดเชิงปริมาณ (สะท้อนใน
ต้นทุนต่อหน่วย โดยค านึงว่า เส้นต้นทุนต่อหน่วยมีคุณลักษณะ decreasing cost และอาจจะเป็นไปได้ท่ีมี
ลักษณะ increasing unit cost) เพื่อต้ังข้อสังเกตเกี่ยวกับขนาดท่ีเหมาะสม ท้ังนี้มิได้หมายความว่า เป็นจุด
เดียว เป็นไปได้มากว่า ขนาดอันเหมาะสมนั้นมีดุลยภาพหลายจุด (multiple equilibria)  ซึ่งการท าวิจัยให้
เป็น ท่ีประจักษ์พร้อมหลักฐานข้อมูลนอกจากช่วยให้มั่นใจต่อผู้บริหารนโยบายระดับชาติ (เช่น 
คณะกรรมการกระจายอ านาจฯ) จะช่วยให้เข้าใจทางเลือกและการสร้างแรงจูงใจให้ควบรวม  เนื่องจาก 
การควบรวมองค์กรนั้นเป็นการเปล่ียนแปลงใหญ่ มีต้นทุนค่าโสหุ้ย (high transaction cost) มีผลกระทบ
ทางลบต่อคณะบุคคล (นักการเมืองท้องถิ่น เนื่องจาก “ต าแหน่ง” ลดน้อยลง) ส่งผลท าให้การแข่งขันทาง
การเมืองเพื่อเข้าสภาท้องถิ่นสูงขึ้น และอคติท่ีไม่ต้องการเปล่ียนแปลง (bias for status quo) ดังนั้น 
ข้อเสนอหรือมาตรการควบรวมจึงต้องชัดเจน เพื่ออธิบายต่อสังคมได้11  แสดงข้อมูลประกอบ ต้นทุนต่อ
หน่วยท่ีลดลง ค านวณมูลค่าการประหยัดเงินอุดหนุนในส่วนของรัฐบาล การทบทวนประสบการณ์ใน
ต่างประเทศท่ีผ่านการควบรวมมายาวนานหรือก่อนหน้าประเทศไทย (เช่น ประเทศญี่ปุ่น นิวซีแลนด์ 
ออสเตรเลีย และหลายประเทศแถบยุโรป) 

 

                                                             
10 สรณะ เทพเนาว์. (9–15 กันยายน 2559). ยุทธศาสตร์การปฏิรูปท้องถ่ินโดยการควบรวม. สยามรัฐ สัปดาห์ 
วิจารณ์. น. 66(กลาง). 
11 ต้องยอมรับว่า การเปลี่ยนแปลงใด ๆ ย่อมจะมีผลได้ผลเสีย (trade-off) เป็นธรรมดา อน่ึง จ าเป็นต้องเข้าใจว่า 
การคัดค้านอาจจะเกี่ยวกับผลประโยชน์ส่วนตัว (ของผู้มีส่วนได้ส่วนเสีย) และควรจะตระหนักถึงผลระยะสั้น-ปานกลาง-
และระยะยาว 
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โครงการวิจัยนี้ก าหนดเป้าประสงค์ 3 ประการ ประการแรก เพื่อพัฒนาความรู้สหวิทยาการท่ี
เกี่ยวกับการบริหารงานเทศบาลและ อบต. กล่าวคือองค์ความรู้ด้านเศรษฐศาสตร์ ด้านการจัดการ และ 
รัฐประศาสนศาสตร์ เพื่อเข้าใจการใช้ทรัพยากรของเทศบาล และ อบต. พร้อมกับทดสอบข้อสันนิษฐาน
บางประการ เช่น ขนาดเล็กเกินไปเป็นการไม่ประหยัดจากขนาด (diseconomies-of-scale)  การวัด
ต้นทุนท่ีลดลงเมื่อควบรวมท้องถิ่น ประการที่สอง การศึกษากระบวนการนโยบายสาธารณะท่ีน ามา
ประยุกต์กับ เทศบาล และ อบต. โดยเฉพาะอย่างยิ่งการควบรวมหน่วยงานเข้าด้วยกันเพื่อเพิ่ ม
ประสิทธิภาพประสิทธิผลและการจัดสรรทรัพยากรของรัฐ การขับเคล่ือนนโยบายควบรวมท้องถิ่นมีความ
จ าเป็นต้องเข้าใจขั้นตอน ได้แก่ policy identification, policy agenda, policy implementation และ 
policy evaluation โดยตระหนักว่า การควบรวมท้องถิ่นแม้ว่าเป็นผลดีต่อระบบบริหารโดยรวม--แต่มี
ต้นทุนค่าโสหุ้ยและต้นทุนการปรับตัว  (transaction cost, adjustment cost)  ส าหรับเทศบาล และ 
อบต. ท่ีเข้ากระบวนการ อนึ่ง ในการควบรวมยังมีหลายทางเลือก (options for local amalgamation) 
ตัวอย่างเช่น option 1: ข้อเสนอการควบรวมระหว่าง 1 เทศบาล และ 1 อบต. ซึ่งต้ังในเขตต าบล/อ าเภอ
เดียวกัน  option 2: เทศบาล หรือ อบต. ขนาดเล็ก ประสงค์จะควบรวมกับเทศบาลเมืองหรือเทศบาลนคร 
ซึ่งมีอาณาเขตติดต่อกัน ซึ่งอาจจะเรียกว่า “การผนวกเข้าเป็นส่วนหนึ่งขององค์กรท้องถิ่นขนาดใหญ่” 
(local annexation)  option 3: การเปิดโอกาสให้ 3-4 แห่งท่ีมีอาณาเขตติดต่อกันควบรวม—แม้ว่าต้ังอยู่
ต่างต าบลหรือต่างอ าเภอ อนึ่ง กระบวนการควบรวมนั้นเกี่ยวข้องกับหน่วยงาน (agents) หลายระดับ  
ซึ่งเปรียบเหมือน “ตัวละคร” ท่ีเกี่ยวข้อง นอกเหนือจากประชาชน เทศบาล อบต. ขั้นตอนการควบรวมยัง
เกี่ยวข้องกับหน่วยงานก ากับ (นายอ าเภอ ผู้ว่าราชการจังหวัด รัฐมนตรี) จ าเป็นต้องเข้าใจปัจจัยเชิงสถาบัน
ท่ีมีส่วนตัดสินใจ/อนุมัติการควบรวม ประการที่สาม เพื่อได้ผลการศึกษาและกรณีศึกษาเกี่ยวกับเทศบาล 
และ อบต. นอกเหนือจากการจัดสรรทรัพยากร การจ้างบุคลากร การประเมินการท างานท้องถิ่น ( local 
performance assessment: LPA) การทดสอบข้อสันนิษฐาน “การประหยัดจากขนาด” การทบทวน
ประสบการณ์ควบรวมในอดีต (หมายเหตุ ในปี พ.ศ. 2553  การควบรวมระหว่างเทศบาลต าบลวังน้ าเย็น 
และ อบต. วังน้ าเย็น จังหวัดสระแก้ว ยกฐานะเป็นเทศบาลเมืองวังน้ าเย็น ในปี พ.ศ. 2560 การควบรวม 
อบต.วังเหนือ เข้ากับ เทศบาลต าบลวังเหนือ จังหวัดล าปาง เป็นต้น) 

 

1.2 ทฤษฎี ข้อสันนิษฐานและขอบเขตการวิจัย  

 

1.2.1 ทฤษฎี 

หลักวิชาเศรษฐศาสตร์และการจัดการท่ีน ามาประยุกต์ใช้ในการศึกษาครั้งนี้ ได้แก่ หลักการ
ประหยัดต่อขนาดและการท างานหลายด้าน (economies-of-scale and economies-of-scope) ซึ่งมิใช่
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แค่หลักการหรือทฤษฎีเท่านั้น แต่ได้น ามาประยุกต์ใช้ในภาคปฏิบัติ กับการจัดการองค์กรภาครัฐและเอกชน 
มีผลการทดสอบด้วยหลักฐานเชิงประจักษ์ในต่างประเทศอย่างกว้างขวาง  

(1) การประหยัดจากขนาด (economies of scale) เป็นหลักการส าคัญเกี่ยวข้องกับฟังก์ชัน 
การผลิต (production function) และเส้นต้นทุน (cost curve) ต้นทุนประกอบด้วย ก) ต้นทุนคงท่ี  
ข) ต้นทุนแปรผัน อีกส่วนหนึ่งเกี่ยวกับคุณลักษณะ increasing returns ในระบบการผลิต กล่าวคือ 
ผลผลิตเพิ่มขึ้นเร็วกว่าปัจจัยน าเข้า  นอกจากนี้เกี่ยวข้องกับ economies of scope หมายถึง หน่วย 
การให้บริการ y1, y2 อยู่แล้ว สามารถเพิ่มบริการ y3 โดยใช้บุคลากร สถานท่ีเดิม และอุปกรณ์ท่ีมีอยู่ 
ผลรวมคือ ต้นทุนต่อหน่วยมีแนวโน้มลดลงเมื่อขนาดการให้บริการเพิ่มขึ้น สะท้อนในเส้นต้นทุนต่อหน่วย  
U-shaped  ซึ่งสะท้อนในรูปภาพ แกนต้ังหมายถึงต้นทุนต่อหน่วย แกนนอนหมายถึงขนาด (scale of 
operation โดยมีข้อสันนิษฐานแบบแผนต้นทุน กล่าวคือ ช่วงแรก ต้นทุนต่อหน่วยลดลง  ช่วงท่ีสอง ต้นทุน
ต่อหน่วยถึงจุดต่ าสุด ช่วงท่ีสาม ต้นทุนต่อหน่วยเพิ่มขึ้น   

(2) กระบวนนโยบายสาธารณะ (policy process) หมายความถึง การปฏิรูปหรือเปล่ียนแปลง
องค์กรภาครัฐ ส่งผลกระทบอย่างกว้างขวาง ด้านหนึ่งคือการใช้ทรัพยากรภาครัฐอันสืบเนื่องจาก 
การควบรวมองค์กรเข้าด้วยกัน การจัดบริการสาธารณะ (เมื่อควบรวมหน่วยงานเข้าด้วยกัน) กระทบต่อ
ความรู้สึกของพลเมืองในท้องถิ่น และผลต่อการเมืองท้องถิ่น (เนื่องจากท่ีนั่งในสภาท้องถิ่นลดลงภายหลัง
มาตรการควบรวม) อนึ่ง เทศบาล และ อบต. ขนาดเล็กมีจ านวนมาก (2,696 แห่งหากใช้หลักเกณฑ์
ประชากรน้ อยกว่า 5,000 คน ) สภาขับ เค ล่ือนการปฏิรูปประเทศได้มีบทบาทผลักดัน policy 
identification และ policy agenda แต่ยังไม่ถึงขั้น policy implementation 

(3) การควบรวมท้องถิ่น (local amalgamation) เป็นการเปล่ียนผ่าน (transformation) ท่ีมี
นัยส าคัญสูง และมีต้นทุนของการปรับตัว (adjustment cost) หมายถึง ในกระบวนการควบรวมท้องถิ่น
เข้าด้วยกัน มีภารกิจท่ีจะต้องด าเนินการซึ่งมีต้นทุนและค่าใช้จ่าย อาทิเช่น การโอนทะเบียนทรัพย์สิ น  
การปรับปรุงบัญชี การปรับปรุงแผนท่ีภาษี การปรับปรุงส านักงานหรือศูนย์บริการ ฯลฯ  หากรัฐบาลหวัง
ผลให้เกิดความร่วมมือโดย “สมัครใจ” อาจจะท าได้โดยจัดสรรเงินอุดหนุนท่ีก าหนดเงื่อนไขควบรวม  
ซึ่งเป็นอีกหัวข้อหนึ่งท่ีควรน ามาพิจารณา 

1.2.2 ข้อสันนิษฐานการวิจัย 

หนึ่ง การควบรวมหน่วยงานท้องถิ่นขนาดเล็ก (วัดจากจ านวนประชากรหรือพื้นท่ี) ให้มีขนาดใหญ่
ขึ้น มีส่วนยกระดับประสิทธิภาพการท างาน เพิ่มประสิทธิผลการท างาน ส่งเสริมการประหยัดจากขนาด   
ท่ีวัดได้เชิงประจักษ์จาก “ต้นทุนส่วนเพิ่ม” มีแนวโน้มลดน้อยถอยลง (decreasing marginal cost) และ
อาจจะท าให้ได้คะแนน LPA (local performance assessment) สูงขึ้น 
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สอง การท่ีขนาดเทศบาลเล็กมาก มีรายจ่ายด้านบุคลากรสูง (per capita staff expenditure) 
ดังนั้น การควบรวมท้องถิ่นให้กลายเป็นองค์กรขนาดใหญ่ตามความเหมาะสม สามารถช่วยประหยัด
รายจ่ายด้านบุคลากร หรือน าเงินส่วนนี้ประหยัดนี้ไปขยายบริการสาธารณะ อันจะเป็นประโยชน์ต่อ
ประชาชน/ผู้รับบริการ 

สาม มาตรการควบรวม มีศักยภาพท่ีจะลดความเหล่ือมล้ าได้อย่างน้อยระดับหนึ่ง ตัวอย่างเช่น 
เทศบาล และ อบต. ในเขตต าบลเดียวกัน บริการสาธารณะท่ีจัดหาไม่เท่าเทียมกัน เช่น โรงเรียน บริการ
จัดเก็บขยะ ด าเนินการในเทศบาล แต่ไม่มีบริการดังกล่าวใน อบต. ท่ีพื้นท่ีติดต่อกัน การควบรวมช่วยลด
ความเหล่ือมล้ าได้ระดับหนึ่ง12 

สี่  กระบวนการควบรวมนั้นมีผลกระทบในระยะยาว และ ระยะส้ัน และพิจารณาได้ในมิติส่วนรวม 
หรือส่วนบุคคล (พนักงานของ เทศบาล/อบต.) การควบรวมจึงมีผลกระทบแบบได้อย่างเสียอย่าง  
(trade-offs) จึงจ าเป็นท่ีจะต้องค านึงถึงมาตรการชดเชยให้บุคคลท่ีได้รับผลกระทบทางลบหรือผลกระทบ
ระยะส้ัน และต้นทุนของการปรับตัวขององค์กรเมื่อเข้าสู่กระบวนการควบรวม (adjustment cost) และ
มาตรการจูงใจผ่านเงินอุดหนุนในช่วงการเปล่ียนผ่าน 

 

1.3 วิธีการวิจัย 

 

วิธีการวิจัยแบบผสมผสาน (mixed method research) ถูกน ามาประยุกต์ใช้ในโครงการวิจัยนี้ 
กล่าวคือ  

หนึ่ง การวิเคราะห์เชิงปริมาณ (quantitative method) เพื่อเข้าใจฐานะการคลังและงบประมาณ 
ตลอดจนต้นทุนการบริหารจัดการของ เทศบาล และ อบต. จ านวน 7,775 หน่วยงาน กระจายในทุกจังหวัด 
คณะวิจัยได้รวมรวมข้อมูลหลายมิติ ได้แก่ ด้านรายได้และงบประมาณของเทศบาล และ อบต. บุคลากร
และค่าใช้จ่ายจ าแนกเป็นรายจ่ายบุคลากร รายจ่ายการลงทุน และรายจ่ายการให้บริการสาธารณะ และ
ข้อมูลท่ีสะท้อนผลการท างาน (LPA = local performance assessment) ซึ่งด าเนินการโดยกรมส่งเสริม
การปกครองท้องถิ่น ถือเป็นตัวแปรท่ีสะท้อนคุณภาพบริการสาธารณะ  น ามาวิเคราะห์โดยใช้แบบจ าลอง
เศรษฐมิติ เพื่อทดสอบข้อสันนิษฐานการประหยัดจากขนาด (hypothesis of economies-of-scale 
หมายถึงต้นทุนต่อหน่วยท่ีลดลงเมื่อขนาดบริการเพิ่มขึ้น) ผลการศึกษาน ามาประมาณการศักยภาพของ 
การลดค่าใช้จ่ายด้านบุคลากร 

                                                             
12 จากการสัมภาษณ์ผู้บริหารเทศบาลหลายแห่ง ระบุว่า ประชาชนใน อบต. รอบข้างได้แสดงความประสงค์ที่จะ  
ควบรวมเข้ากับเทศบาล เน่ืองจากเห็นว่า บริการสาธารณะของ เทศบาล มีคุณภาพหรือครบถ้วนกว่า อบต. 
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สอง การศึกษาเชิงคุณภาพ (qualitative method) โดยจัดท ากรณีศึกษา การลงพื้นท่ีภาคสนาม 
เพื่อประมวลเก็บข้อมูลสนเทศความเป็นไปได้ของการควบรวม 2-3 หน่วยงานเข้าด้วยกัน การรับฟัง
ความเห็นของผู้บริหารท้องถิ่น การรับฟังข้อคิดเห็นของประชาชน การประมวลข้อมูลเชิงภูมิศาสตร์  
(แผนท่ี) เพื่อเข้าใจสถานการณ์ของแต่ละแห่ง (ระยะทางจากบ้านถึงส านักงาน) การบริการสาธารณะใน
ปัจจุบันและความคาดหวังในอนาคต ทัศนคติของฝ่ายการเมืองในหน่วยงานท่ีถูกควบรวมและหน่วยงานท่ี
รับการควบรวม  

 

1.4 ขั้นตอนและกิจกรรม  

 

1) การรวบรวมข้อมูล (data collection) เป็นขั้นตอนท่ีส าคัญและมีรายละเอียดต้องค านึงถึง 
เนื่องจาก เทศบาล และ อบต. มีจ านวนมาก (7,775 แห่ง ณ ปี พ.ศ. 2559) มีข้อมูลหลายมิติท่ีต้อง
พิจารณา ด้านการเงิน งบประมาณ ประเภทรายจ่าย จ านวนบุคลากร จ าแนกรายจ่ายด้านบุคลากร 
รายจ่ายการให้บริการสาธารณะ  

2) การพัฒนาแบบจ าลองทางเศรษฐมิติ เพื่อทดสอบข้อสันนิษฐานการประหยัดจากขนาด 

3) การวิเคราะห์ทางเลือกนโยบาย โดยศึกษาข้อเสนอการยกฐานะของ อบต. เป็นเทศบาล และ
การควบรวมเทศบาลขนาดเล็ก โดยสภาขับเคล่ือนการปฏิรูปประเทศ (สปท.)  

4) การศึกษาภาคสนาม โดยกรณีศึกษาประสบการณ์ควบรวมในอดีตจนถึงปัจจุบัน ได้แก่ เทศบาล
ต าบลวังน้ าเย็น และ อบต.วังน้ าเย็น จังหวัดสระแก้ว (2553) เทศบาลต าบลวังเหนือ และ อบต.วังเหนือ 
จังหวัดล าปาง (2560) และ เทศบาลเมืองขามใหญ่ เทศบาลต าบลปทุม และ อบต.ไร่ น้อย จังหวัด
อุบลราชธานี (2561) 

5) การส่งแบบส ารวจความคิดเห็นของผู้บริหารท้องถิ่นขนาดเล็ก จ านวน 500 แห่ง และน าผลตอบ
รับมาวิเคราะห์ 

6) การจัดประชุมกลุ่มย่อย โดยคณะผู้วิจัยร่วมกับสมาคมสันนิบาตเทศบาลแห่งประเทศไทย  
เชิญผู้บริหารท้องถิ่นขนาดเล็กมาแลกเปล่ียนประสบการณ์เกี่ยวกับการควบรวม ปัญหาและอุปสรรค 

7) การจัดประชุมกลุ่มย่อย โดยทีมวิจัยร่วมกับส านักงานคณะกรรมการกระจายอ านาจให้แก่
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เพื่อพิจารณาการจัดสรรเงินอุดหนุนเฉพาะกิจเพื่อเป็นแรงจูงใจให้ เทศบาล 
และ อบต. ขนาดเล็ก แสดงความคิดเห็นเกี่ยวกับแนวทางการควบรวม 
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บทท่ี 2 

กรอบการวิจัยและวิธีวิทยา  

 

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เป็นส่วนหนึ่งของการบริหารราชการแผ่นดิน ท่ีมีความจ าเป็นต้อง
เปล่ียนแปลงและปรับปรุงองค์กรให้ทันสมัยตามความก้าวหน้าของเทคโนโลยี ตามความต้องการของ
ประชาชนและสถานประกอบการผลิตในยุคใหม่ โดยเฉพาะอย่างยิ่งการลดขั้นตอน ความรวดเร็วใน 
การตอบสนอง วิธีการส่ือสารแบบใหม่ผ่านระบบอิเล็กทรอนิกส์และออนไลน์ รวมไปถึงบทบาทของท้องถิ่น
ในการร่วมพัฒนาระบบขนส่งมวลชนพัฒนาสู่ความเป็นเมืองอัจฉริยะ 13 อนึ่งในฐานะหน่วยงานของรัฐ 
เทศบาล และ อบต. จ าเป็นต้องตอบสนองยุทธศาสตร์การพัฒนา “ประเทศไทย 4.0” และการลด 
ความเหล่ือมล้ าท่ีระบุในค ากล่าวว่า “การไม่ทอดท้ิงใครให้อยู่เบ้ืองหลัง”  เทศบาล และ อบต. มีบทบาท
ส าคัญยิ่งด้านการจัดบริการสาธารณะท้องถิ่น โดยได้รับการอุดหนุนและจัดสรรภาษีอากรและงบอุดหนุน
จากงบประมาณแผ่นดิน นอกเหนือจากรายได้ท่ีเทศบาล และ อบต. จัดเก็บเอง ตามสถิติในปี พ.ศ. 2560 
รายจ่ายของ อปท. ทุกรูปแบบคิดเป็นสัดส่วนร้อยละ 28 ของรายได้สุทธิรัฐบาล เฉพาะเทศบาล และ อบต. 
ซึ่งมีจ านวนรวมกัน 7,775 แห่ง มีรายได้รวม 424,230  ล้านบาท (สถิติปี 2559) จ านวนนี้ถูกน าไปจัดสรร
เป็นรายจ่ายงบประมาณประจ าปี เทศบาล และ อบต. มีบุคลากรในสังกัดรวมกันจ านวน 346,102 คน  
ในจ านวนนี้เป็นข้าราชการ 135,196 คน ส่วนท่ีเหลือท างานเป็นลูกจ้างประจ าและลูกจ้างช่ัวคราว   

สภาขับเคล่ือนการปฏิรูปประเทศ (สปท.) ซึ่งรับมอบอ านาจจากรัฐบาลให้ศึกษาแนวทางการปฏิรูป
ประเทศ การปฏิรูปราชการแผ่นดินและการปกครองท้องถิ่น เสนอแนะให้ “ควบรวมท้องถิ่นขนาดเล็ก”  
ซึ่งอาจจะถือได้ว่าเป็นวาระนโยบายแห่งชาติ (national policy agenda)  โดยคาดว่าจะเกิดผลดีต่อสังคม
โดยรวม กล่าวคือ การประหยัดเงินอุดหนุนของรัฐ การยกฐานะ อบต. ให้เป็นเทศบาล และควบรวมให้มี
ขนาดใหญ่ช่วยให้ใช้ประโยชน์จาก “การประหยัดจากขนาด” อย่างไรก็ตาม ต้องยอมรับมาตรการควบรวม
อาจเกิดผลกระทบทางลบในส่วนบุคคล ตัวอย่างเช่น การเข้าสู่ต าแหน่งสมาชิกสภาท้องถิ่นลดลงย่อมส่งผล
กระทบต่อนักการเมืองท้องถิ่นไม่มากก็น้อย ท านองเดียวกันต าแหน่งบริหาร (ปลัดเทศบาล หัวหน้ากอง) 
จ านวนลดลง ส่งผลให้ผู้ได้รับผลกระทบจ านวนไม่น้อย นอกจากนี้มีข้อกังวลในส่วนของพลเมืองว่า  
หากควบรวมพื้นท่ีท่ีขนาดใหญ่เกินไป อาจจะเป็นต้นทุนส าหรับประชาชนในการเดินทางมาติดต่อกับ
ส านักงานฯ และความไม่สะดวกถือว่าเป็นต้นทุนค่าโสหุ้ย 

ในการวิเคราะห์นโยบายควบรวม อบต. และ เทศบาล จึงจ าเป็นต้องพิจารณาอย่างรอบคอบ 
หลายมิติ—นอกเหนือจากมิติเศรษฐกิจ กล่าวคือ ประสิทธิภาพ ประสิทธิผล การประหยัดจากขนาด  

                                                             
13 การขับเคลื่อนสู่เมืองอัจฉริยะ ท้องถ่ินอาจจะต้องท างานเชิงบูรณาการร่วมกับภาคเอกชน ภาคประชาสังคมและภาครัฐ 
ซึ่งจะเป็นมิติใหม่  
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และความสามาระจัดหาบริการสาธารณะครบถ้วน  ยังจ าเป็นต้องค านึงถึงผลลัพธ์ในมิติทางสังคมและ
การเมือง การยอมรับของประชาชน ค่านิยมและวัฒนธรรม เป็นต้น 

ในบทนี้ เสนอกรอบการวิจัยและแนวทางการค้นคว้า จ าแนกออกเป็น 4 ส่วน ส่วนแรก  
การวิเคราะห์ตามสภาพเป็นจริง (positive analysis) อีกนัยหนึ่ง การวิเคราะห์สถานการณ์ของท้องถิ่น 
(situational analysis of local governance) หน่วยวิเคราะห์ในท่ีนี้หมายถึง เทศบาล และ อบต. ซึ่ง
กระจายอยู่ทุกภูมิภาค การทบทวนหลักการประหยัดจากขนาด (economies-of-scale) และการประหยัด
เมื่อหน่วยงานปฏิบัติภารกิจท่ีหลากหลาย (economies-of-scope) ต้นทุนคงท่ี-ต้นทุนแปรผัน และต้นทุน
ต่อหน่วยเปรียบเทียบกับขนาดของการบริการ  การค้นคว้าล าดับต่อไปคือการศึกษาเชิงประจักษ์ เริ่มจาก
การทบทวนฐานข้อมูล การก าหนดนิยามตัวแปรท่ีจะวิเคราะห์ และความสัมพันธ์ ในบริบทนี้เน้น ต้นทุนต่อ
หน่วย (unit cost) และปฏิสัมพันธ์กับขนาดองค์กร  การทดสอบข้อสันนิษฐานการประหยัดจากขนาด  
โดยใช้แบบจ าลอง robust regression ส่วนที่สอง การน้อมน าหลักเศรษฐศาสตร์สถาบันมาประยุกต์ใช้ 
หมายถึง การท าความเข้าใจกฎหมาย ระเบียบ กติกา และแรงจูงใจ ในบริบทนี้หมายถึง เทศบาล  
และ อบต. ขนาดเล็ก ระเบียบว่าด้วยการควบรวมท้องถิ่นขนาดเล็กของกระทรวงมหาดไทย ในการท า 
ความเข้าใจหน่วยวิเคราะห์ ไม่อาจจะหลีกเล่ียงการวิจัยภาคสนาม หมายถึง การส่งทีมวิจัยลงไปในพื้นท่ี 
สอบถามข้อมูลเพิ่มเติมเกี่ยวกับ เทศบาล และ อบต. ขนาดเล็ก นอกเหนือจากข้อมูลเชิงปริมาณท่ีประมวล
จากส่วนราชการ (ข้อมูลทุติยภูมิ) การประมวลข้อมูลเชิงคุณภาพมีคุณค่าไม่ยิ่งหย่อนกว่ากัน คณะวิจัยได้
ศึกษาเทศบาล และ อบต. ท่ีมีขนาดเล็ก (จ านวน 500 แห่ง ซึ่งอยู่ในบัญชี rank500) ต่อจากนั้นได้ส่ง
แบบสอบถามไปยังทุกหน่วยงาน เพื่อทราบสถานการณ์ของแต่ละแห่ง โดยเฉพาะอย่างยิ่งเกี่ยวกับการรับรู้
นโยบายควบรวม การเตรียมการควบรวมซึ่งอาจหมายรวมถึงการน ามาเป็นประเด็นอภิปรายในสภา
เทศบาล สภา อบต. ทัศนคติของฝ่ายการเมืองและผู้บริหาร (ปลัดเทศบาล) และภาคประชาชน น ามาสรุป
และอภิปราย ส่วนที่สาม การประยุกต์หลักวิชารัฐประศาสนศาสตร์ โดยเฉพาะอย่างยิ่ง เทคนิค 
การวิเคราะห์นโยบาย (policy analysis) ซี่งอาจจะสรุปเป็น การปฏิรูปหรือเปล่ียนแปลงขนาดใหญ่ของ
ระดับชาติเป็นกระบวนการ ท่ีจ าเป็นต้องผ่านการระดมความเห็นจนกลายเป็นส่ิงท่ีส่วนใหญ่ยอมรับได้ใน 
วงกว้าง ขั้นตอนท้ังส่ีนี้หมายถึง [A] การระบุเหตุผลและความจ าเป็นของนโยบาย (policy identification) 
[B] การก าหนดวาระของนโยบาย (policy agenda) ในบริบทนี้หมายถึงการควบรวมท้องถิ่นขนาดเล็ก  
เป็นข้อพิจารณาร่วมกันท้ังในคณะรัฐมนตรี รัฐสภา ส่ือสารมวลชน และประชาชนท่ัวไป [C] การขับเคล่ือน
นโยบายลงสู่การปฏิบัติ (policy implementation) และ [D] การประเมินนโยบาย (policy evaluation)   

กระบวนการนโยบายสาธารณะหัวข้อ “การควบรวมท้องถิ่นขนาดเล็ก” เป็นส่ิงท่ีขับเคล่ือนและอยู่
ในช่วงเปล่ียนผ่าน โดย สปท. มีบทบาทส าคัญในการท าให้เป็น “วาระแห่งชาติ” (ขั้นตอน A+B)  ใน
ปัจจุบันถือว่าในขั้นตอนการน าไปปฏิบัติ [C]  ซึ่งยังจะต้องด าเนินการอีกยาวไกล และคาดว่าจะต้องมี
หน่วยงานอื่น ๆ รับช่วงต่อจาก สปท. (หมายถึง ส านักงานคณะกรรมการกระจายอ านาจให้แก่ท้องถิ่น  
กรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่น ส านักงบประมาณ ฯลฯ) ในขั้นต้นการสร้างความเข้าใจว่าการควบรวม
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หมายความอย่างไร และมีความเป็นไปได้ท่ีจะเกิดความเข้าใจคลาดเคล่ือน (เช่น การสรุปว่าการควบรวม
ท้องถิ่นหมายถึงการรวมศูนย์อ านาจ – ความจริงการควบรวมเป็นเพียงการปรับตัวเพื่อเพิ่มประสิทธิภาพ 
หน่วยงานท้องถิ่นยังท างานและได้ทรัพยากรสนับสนุนการท างาน บริการสาธารณะท้องถิ่นยังคงมีอยู่ต่อไป
รวมท้ังอาจจะ “ขยายตัว” หรือ “เพิ่มขึ้น” ท้ังเป็นท่ีรู้จักในวงกว้าง และได้รับการสนับสนุนจากหน่วยงานอื่น ๆ)  

คณะวิจัยได้สร้างกรอบวิจัย โดยเสนอ “จุดอ่อน” หรือ “ความเส่ียงท่ีจะถูกควบรวม” ซึ่งหมายถึง 
risk1: ท้องถิ่นขนาดเล็กมีความเส่ียงให้บริการสาธารณะไม่ครบถ้วน และได้รับการประเมิน LPA (local 
performance assessment) ต่ า risk2: ท้องถิ่นขนาดเล็กท่ีสร้างภาระเงินอุดหนุนให้รัฐบาลสูง (เงิน
อุดหนุนต่อหัวสูงเกินมาตรฐาน) risk3: ท้องถิ่นขนาดเล็ก—รายจ่ายบุคลากรต่อหัว มีแนวโน้มสูงเกินกว่าค่า
มาตรฐาน และ risk4: ท้องถิ่นขนาดเล็ก ท่ีมีบุคลากรต่อประชากร (staff/pop1000) สูงมากซึ่งสะท้อนการ
ใช้ทรัพยากรไม่คุ้มค่าและส้ินเปลือง ท้ังหมดนี้น ามาวัดเชิงประจักษ์14 และประมาณการโดยใช้แบบจ าลอง 
multivariate probit ส่วนที่สี่ ทบทวนประสบการณ์การควบรวมท้องถิ่นขนาดเล็กในต่างประเทศ 

 

2.1 ทบทวนทฤษฎี การประหยัดจากขนาดและศักยภาพการควบรวม 

การประหยัดจากขนาด (economies-of-scale) เป็นหลักการส าคัญซึ่งมีค าอธิบายในต ารา
เศรษฐศาสตร์และการจัดการองค์กรและ เป็นเกี่ยวกับความพยายามค้นหา “ขนาดอันเหมาะสม” 
(optimal scale) ขององค์กร (ไม่ว่าจะเป็นภาคเอกชนหรือภาครัฐ)  แนวความคิดนี้เกี่ยวข้องกับโครงสร้าง
การผลิตหรือฟังก์ชันการผลิต (production function) หมายถึงปฏิสัมพันธ์ระหว่างผลผลิตและปัจจัย
น าเข้า การวิเคราะห์“ผลตอบแทนจากขนาด” (return to scale)  สะท้อนในความสัมพันธ์ระหว่างผลผลิต 
(output) และ ปัจจัยน าเข้า (factor input) เป็นสมการ  หมายถึง Q = a Kb Lc   โดยท่ี Q หมายถึง 
ผลผลิตหรือภารกิจขององค์กร ในบริบทของท้องถิ่นหมายถึงการจัดบริการสาธารณะเพื่อสนอง 
ความต้องการของประชาชน สถานประกอบการ นักท่องเท่ียว ความจ าเป็นต้องแก้ไขปัญหาความเดือดร้อน 
ความจ าเป็นต้องพัฒนาโครงสร้างพื้นฐาน ฯลฯ  ตัวแปร K หมายถึง ปัจจัยน าเข้าส่วนท่ีเป็นทุน (อาคาร 
ส่ิงก่อสร้าง อุปกรณ์) และ L หมายถึง ปัจจัยน าเข้าส่วนท่ีเกี่ยวกับบุคลากร ซึ่งครอบคลุมผู้บริหารองค์กร 
พนักงานระดับกลาง พนักงานปฏิบัติการ  การศึกษาเชิงประจักษ์ในส่วนผลตอบแทนจากขนาด” (return 
to scale) จ าแนกได้เป็นสามลักษณะ อย่างแรก  ผลตอบแทนต่อขนาดคงท่ี (b+c=1)  อย่างท่ีสอง 
ผลตอบแทนต่อขนาดเพิ่มขึ้น (b+c >1) อย่างท่ีสาม ผลตอบแทนต่อขนาดลดลง (b+c<1) 

                                                             
14 ความเสี่ยงจ าแนกเป็น  Risk1 = คะแนน LPA = local performance assessment ต่ ากว่าเกณฑ์มาตรฐาน Risk2 = 
เงินอุดหนุนต่อหัวที่รัฐบาลสนับสนุนสูงกว่าเกณฑ์มาตรฐาน Risk3 = staff/pop1000 สูงกว่าเกณฑ์มาตรฐาน Risk4 = 
รายจ่ายบุคลากรต่อประชากรเกินกว่าเกณฑ์มาตรฐาน   
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ต้นทุนขององค์กร สัมพันธ์กับการประหยัดจากขนาด ทุกหน่วยงานมีค่าใช้จ่ายหรือต้นทุน (cost 
of agency)15  หมายถึง การบริหารหน่วยงานหรือองค์กรใด ๆ ย่อมจะมีต้นทุน จ าแนกออกเป็นสองส่วน  
คือ ต้นทุนคงที่ (FC=fixed cost) และ ต้นทุนแปรผัน (VC=variable cost) ตัวอย่างของต้นทุนคงท่ี
เช่น ค่าเช่าส านักงานหรือรายจ่ายท่ีจะต้องเกิดขึ้นประจ าเดือน ค่าเช่าท่ีดิน ค่าเช่าเครื่องมือและอุปกรณ์ 
(ถึงแม้ว่ามิได้เช่า แต่อุปกรณ์นั้น ๆ ย่อมมีค่าเส่ือมหรือค่าสึกหรอ ซึ่งสะท้อนค่าเช่า นับเป็นรายจ่ายท่ี
จ าเป็น) จ านวนบุคลากรในองค์กรนั้นมี ลักษณะพิเศษ กล่าวคือ เป็นท้ัง “ต้นทุนคงท่ี” และ “ต้นทุน 
แปรผัน” ในขั้นต้น หน่วยงานท้องถิ่นท าตามกรอบอัตราก าลัง ซึ่งหมายถึงต าแหน่งพนักงานขั้นต่ า  
เช่น ปลัดเทศบาล รองปลัดเทศบาล หัวหน้าส่วน ฯลฯ จึงเป็นต้นทุนท่ีคงท่ี  อย่างไรก็ตาม เมื่อเทศบาล 
อบต. ขยายการบริการสาธารณะเพิ่มขึ้นตามความต้องการของประชาชน  ก็สามารถว่าว่าจ้างบุคลากร
เพิ่มเติมโดยบรรจุในต าแหน่งลูกจ้างประจ าหรือลูกจ้างช่ัวคราว ตามความเหมาะสม เพื่อรองรับปริมาณงาน
ท่ีเพิ่มขึ้นนี้ในส่วนหลังนี้สะท้อน “ปัจจัยน าเข้าแปรผัน” 

การวัดการประหยัดจากขนาด 

การประหยัดจากขนาด สามารถสะท้อนใน ต้นทุนต่อหน่วย (unit cost) โดยสามารถแสดง
ความสัมพันธ์ด้วยรูปภาพที่ 1.2 แกนต้ังหมายถึง ต้นทุนต่อหน่วย แกนนอน หมายถึงขนาดกิจการ 
ปริมาณการผลิตสินค้าและบริการ หรือจ านวนประชากร/บ้านเรือน และสถานประกอบการ 
ในกรณี16 

  

                                                             
15 ขอ อ้ า งบ ท ค วาม ขอ ง  Triebs et.al. 2016 ค วาม ว่ า  Almost the entire literature on the estimation of 

economies of scope follows the seminal work of Baumol et al. (1982) and employs a cost function 

based approach, which allows identification of ‘ ‘ the production technology of the firms in an 

industry’’ (p. 445). That is, it is assumed that both diversified and specialized firms can be represented 

by a common technology 

16 ผลงานวิจัยของ Allers and Geertsema (2016) ได้กล่าวถึงเส้นต้นทุนแบบ U-shaped ดังน้ี As a result of these 
conflicting effects, the per capita cost of public services offen assumed to be U-shared although firm 
empirical evidence is scare.  Such a U-curve reflects economies of size ( downward sloping costs er 
capita) for unit below the size where per capital costs are at a minimum.  Large organizations would 
then face diseconomies of size.  With U-shaped costs, the effect of amalgamation produce efficiency 
would be positive for small jurisdiction (size after almagamation < optimal size) and negative for larger 
jurisdictions. Theoretically, economies and diseconomies of size might even cancel out in an aggregate 
analysis, leading to an insignificant effect on average. Existing empirical studies do not consider this 
possibility.  Moreover, they tend to ignore that it is increase in size, not amalgamation per se, that 
drives economies of size. 
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ภาพที่ 2.1 เส้นแสดงต้นทุนต่อหน่วย (unit cost curve) และขนาดขององค์กรท้องถิ่น 

 

 

 

 

 

 

 

 

การประหยัดจากขนาด เป็นประเด็นหนึ่งท่ีหน่วยงานระดับชาติถือเป็นประเด็นส าคัญ และเกี่ยวกับ
การออกแบบองค์กร การก าหนดหน้าท่ี ดังข้อสังเกตของ triebs และคณะ (2016)17 ท่ีระบุข้อความว่า  

Economies of scale and scope are fundamental concepts explaining many 
economic decisions. From a business perspective, they play a central role 
in assessing the potential benefits of firms’  growth and diversification 
strategies.  From an industry perspective, they are central for the 
determination of efficient market structures.  In particular, they influence 
the restructuring and deregulation of industries worldwide.  For instance, 
changes in the economies of scale of electricity generation swayed many 
countries to liberalize electricity markets.  Subsequently, the belief that 
gains from competition would outstrip any losses in economies of scope 
led many countries to mandate electric utilities to divest their generation 
assets to prevent discrimination in newly developed wholesale markets. 
Similarly many banks today argue that economies of scale and scope 
make large integrated banks more efficient and caution against their break-
up to minimize the systematic risk from individual bank failures.  

 

                                                             
17 Journal of  Productivity Analysis (2016) 45:173–186 

เส้นต้นทุนเฉลีย่ (unit cost) 

ต้นทุนต่อหน่วย 

ขนาดองค์กร / จ านวนประชากร 

Q* Economies of scale Diseconomies of scale 
0 
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2.2 แบบจ าลองการประหยัดจากขนาดในบริบทของ เทศบาล และ อบต. 

ขั้นตอนนี้เป็นการสร้างแบบจ าลอง (model) เพื่อวิเคราะห์การประหยัดจากขนาดในองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น (อปท.) ซึ่งมีหน่วยวิเคราะห์คือ เทศบาล และ อบต. จ านวน 7,775 แห่ง และมีการใช้
แนวคิดฟังก์ชันการผลิต (production function) เป็นกรอบในการวิเคราะห์ 

ฟังก์ชนัการผลิต 

เทศบาล และ อบต. มีหน้าท่ีผลิตบริการสาธารณะ ดูแลทุกข์สุขของประชาชน ตลอดจนแก้ไข
ปัญหาความเดือดร้อนจากภัยพิบัติหรือเหตุอื่น ๆ ท่ีคาดไม่ถึง ตามหลักกฎหมายจ าแนกหน้าท่ีของ เทศบาล 
และ อบต. ออกเป็นสองส่วน ส่วนแรก หน้าท่ีท่ีต้องกระท า ส่วนท่ีสอง หน้าท่ีท่ีอาจจะหน่วยงานอาจ
ด าเนินการหรือปฏิบัติการเพิ่มเติม จึงขอใช้สัญลักษณ์ S หมายถึง การบริการสาธารณะ (public service) 
ซึ่งสามารถจ าแนกย่อยเป็นด้าน ๆ ในเซท 

S = {s1, s2,……..sk}  

ฟังก์ชันการผลิตท่ีจ าเพาะเจาะจงส าหรับงานเทศบาล และ อบต. ก่อนอื่นเมื่อจัดต้ัง เทศบาลหรือ 
อบต. จ าเป็นต้องมีส านักงาน อุปกรณ์เครื่องจักร ผู้บริหารและผู้ปฏิบัติการขั้นต่ า ซึ่งมิใช่ท างาน “แรงงาน” 
เท่านั้น แต่จ าเป็นต้องมีความรู้-ทักษะและเทคโนโลยี เช่น ความรู้เรื่องระเบียบราชการท้องถิ่น ความเข้าใจ
ระบบงบประมาณภาครัฐ การบริหารเงินคงคลัง การให้บริการด้านการศึกษา สุขภาพ สวัสดิการ 
ส่ิงแวดล้อม งานช่าง ความเข้าใจด้านภูมิศาสตร์ของพื้นท่ี ความเส่ียงจากภัยพิบัติ ฯลฯ  เมื่อองค์กรมีขนาด
ใหญ่ขึ้นก็จ าเป็นต้องขยาย “กอง” เพิ่มจ านวนพนักงานปฏิบัติการ การจัดกิจกรรม-บริการซึ่งเป็น
รายละเอียดมีข้อปลีกย่อย (เพราะกิจกรรมของเทศบาล และ อบต. เกิดขึ้นต่อเนื่องทุกวัน) 

เพื่อสร้างกรอบความคิดขอใช้สัญลักษณ์และเขียนในรูปสมการโครงสร้าง ดังนี้ 

สมการท่ี 1  S = F(K, L, T, B, Z) 

สัญลักษณ์ท่ีใช้ส่ือความหมายต่อไปนี้  

•   S = การบริการสาธารณะของท้องถิ่น (local public services) 

•   K = ทุน 

•   L = แรงงาน 

•   T = เทคโนโลยี 

•   B = งบประมาณท้องถิ่น ซึ่งจ าแนกออกเป็นสองมิติ ได้แก่ งบประมาณรายรับ และ 
งบประมาณรายจ่าย 
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•   Z เท่ากับ  ปัจจัยอื่น  ๆ สะท้อนมิ ติเชิงคุณภาพ เช่น ความเช่ือถือต่อองค์กร 
สัมพันธภาพระหว่างผู้บริการ พนักงาน และประชาชน  

สมการท่ี 2 ปัจจัยน าเข้าของเทศบาล และ อบต. สะท้อนในการจัดท างบประมาณ คือ 
งบประมาณรายรับ และงบประมาณรายจ่าย  

สมการ 2A สะท้อนรายได้ของท้องถิ่น แทนด้วยสัญลักษณ์  R เท่ากับ R1 + R2 + R3 

 โดยท่ี R = งบประมาณรายได้ จ าแนกออกเป็น 

•  รายได้ท่ีจัดเก็บเอง (R1) 

•  รายได้จากภาษีฐานร่วม (R2) 

•  และรายได้จากเงินอุดหนุน (R3) 

•  เงินสะสม ทรัพย์สิน ซึ่งสามารถน ามาจ่ายขาดใช้เมื่อเกิดเหตุฉุกเฉิน 

สมการ 2B สะท้อนงบประมาณรายจ่ายของท้องถิ่น คือ E = E(E1, E2, E3) = E1+E2+E3 

 โดยท่ี E = งบประมาณรายจ่ายประจ าปีของเทศบาล / อบต. จ าแนกออกเป็น 

•  E1 = งบประมาณรายจ่ายด้านบุคลากร 

•  E2 = งบประมาณรายจ่ายด้านการลงทุน 

•  E3 = งบประมาณรายจ่ายด้านการจัดบริการสาธารณะ 

•  E4 = การท างบประมาณเพิ่มเติม (กลางปี) ตามความจ าเป็น 

•  E5 = การกู้ยืมเพื่อน ามาใช้จ่ายลงทุน 

สมการท่ี 3 บัญชีงบดุลแสดงฐานะการเงิน ทรัพย์สินและเงินสะสมของเทศบาล / อบต. 

A = C + L 

•  A = ทรัพย์สิน 

•  C = ทุน 

•  L = หนี้สิน 

เทศบาล / อบต. เป็นหน่วยงานของรัฐมีฐานะเป็นนิติบุคคล จ าเป็นต้องจัดท าบัญชีงบดุล  
(ซึ่งประกอบด้วย ทรัพย์สิน หนี้สิน และทุน) ตามระเบียบท่ีก าหนด และนับรวมเงินสะสม ซึ่งสะท้อนสภาพ
คล่องของหน่วยงาน เนื่องจากอาจจะเกิดความเส่ียงหรือเหตุอื่น ๆ ท่ีท าให้รายจ่ายเพิ่มขึ้นอย่างคาดไม่ถึง 
หรือรายได้ลดลงต่ ากว่าเกณฑ์ปกติ องค์ประกอบหนึ่งของทรัพย์สินคือ เงินสะสม (reserve fund) ซึ่งเป็น
สภาพคล่อง (อาจเป็นเงินหรือตราสารการเงินระยะส้ันท่ีสามารถน ามาใช้จ่ายหรือการลงทุนได้) ท้ังนี้ภายใต้
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ระเบียบและขั้นตอน ฝ่ายบริหารสามารถขออนุมัติสภาท้องถิ่นและรายงานให้หน่วยงานก ากับ (นายอ าเภอ 
ผู้ว่าราชการจังหวัด กรม และกระทรวง) การบริหารทรัพย์สินของเทศบาล และ อบต. ก็เช่นเดียวกับ
หน่วยงานอื่น ๆ ของรัฐ ภายใต้กฎระเบียบและถูกตรวจสอบโดยส านักงานการตรวจเงินแผ่นดิน 

สมการท่ี 4 การผลิตจัดบริการสาธารณะ เทศบาล และ อบต. โดยค านึงถึงความต้องการของ
ประชาชน (ในทางปฏิบัติ นักวิจัยใช้จ านวนประชากร สถานประกอบการ ร้านค้า นักท่องเท่ียว ฯลฯ เป็น 
proxy variables) 

การผลิตบริการสาธารณะมีหลักการส าคัญคือ การตอบสนองความต้องการ ( responsive 
governance) โดยยึดถือหลักการธรรมาภิบาล กล่าวคือครอบคลุม หลักประสิทธิภาพ หลักประสิทธิผล 
หลักการประหยัด หลักนิติธรรม การบริหารอย่างโปร่งใสตรวจสอบได้ ฯลฯ ประสิทธิภาพของนโยบาย 
(policy effectiveness) หมายถึง การท างานของแต่ละพื้นท่ีเพื่อตอบโจทย์ความต้องการของประชาชน 
ประกอบด้วย ประชากรวัยเด็ก ประชากรในวัยท างาน ประชากรผู้สูงวัย บ้านเรือนร้านค้าสถาน
ประกอบการ ซึ่งมีความจ าเป็นในการรับบริการของท้องถิ่น (เช่น บริการการจัดเก็บขยะ ไฟส่องสว่างยาม
ค่ าคืน บริการประปา) รวมทั้งนักท่องเท่ียว   

การจัดบริการสาธารณะจ าเป็นต้องค านึงถึง “อุปสงค์” หรือความต้องการของประชาชน ซึ่ง
อาจจะใช้ค าศัพท์ proxy of demand for local public goods สะท้อนในตัวแปรต่างๆ โดยใช้ตัวย่อคือ 
{pop, housing stock, enterprise, hidden population, tourists, …}  ด้านอุปทานได้กล่าวไปข้างต้น
หมายถึง การจัดบริการสาธารณะต้องอาศัยปัจจัยน าเข้า (ทุน แรงงาน เครื่องจักรเครื่องมือและเทคโนโลยี) 

สมการท่ี 5 หนึ่งในปัจจัยน าเข้าท่ีมีความส าคัญคือพนักงาน (staff)  

Staff = {ข้าราชการการเมือง, พนักงานบริหาร, พนักงานระดับกลางและปฏิบัติการ} 

หมายเหตุ ตามกรอบอัตราก าลังและฐานข้อมูลของท้องถิ่น จ าแนกออกเป็นสองกลุ่ม คือ 
ข้าราชการ (sg1, sg2, …, sg5)18 และลูกจ้าง (st1, st2)  

สมการท่ี 6 การประหยัดจากขนาด สามารถสะท้อนใน “เส้นต้นทุน” และเป็นส่ิงท่ีวัดได้เชิง
ประจักษ์ 

ในบริบทท่ีก าลังพิจารณา ต้นทุนของเทศบาล และ อบต. สะท้อนใน 3 สมการ กล่าวคือ 

•   สมการ 6A  staffpop1000 หมายถึง จ านวนพนักงานต่อประชากรพันคน (หน่วย : คน) 

•   สมการ 6B  capxstaff หมายถึง รายจ่ายค่าจ้างและค่าตอบแทนพนักงานต่อประชากรหนึ่งคน 

(หน่วย : บาทต่อคน) 

                                                             
18 อูค าอธิบายและขยายความตัวแปร  sg1-sg5 และ st1, st2 ในบทที่ 4 ซึ่งอธิบายหลักฐานข้อมูลเชิงประจักษ์จ านวน
พนักงาน และการกระจายตามระดับ/ต าแหน่ง 
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•  สมการ 6C  capxserv หมายถึง รายจ่ายการให้บริการสาธารณะต่อประชากรหนึ่งคน (หน่วย : 

บาทต่อคน)  

•  สมการท่ี 7 ความสัมพันธ์ระหว่างปัจจัยน าเข้าและขนาดความต้องการบริการสาธารณะ 
(ประชากร) 

ฟังก์ชันต้นทุนต่อหน่วย (unit cost function) โดยท่ัวไปมิใช่ลักษณะเส้นตรง (nonlinear) และมี
คุณสมบัติ ก) ต้นทุนต่อหน่วยลดลง จนกระท่ังถึงจุดต่ าสุด สะท้อนศักยภาพการประหยัดจากขนาด ท้ังนี้
ภายใต้เงื่อนไข scale < scale* โดยท่ี scale* = optimal scale  ข)  ต้นทุนเพิ่มข้ึนเมื่อขนาดองค์กรใหญ่
เกินระดับหนึ่ง scale > scale*  

 

2.3 การบริหารเทศบาล และ อบต. จากมุมมองเศรษฐศาสตร์สถาบัน 

เศรษฐศาสตร์สถาบัน (institutional economics) เป็นส านักความคิดในวิชาเศรษฐศาสตร์ท่ีให้
ความส าคัญของ “สถาบัน” ซึ่งหมายรวมถึงกฎหมาย กติกา ระเบียบ แรงจูงใจ ท้ังหมดเกี่ยวข้ององค์กร 
ผู้ปฏิบัติงาน และสมาชิกขององค์กร (North, 1990) ในบริบทนี้หมายถึง เทศบาล และ อบต. ซึ่งเป็นส่วน
หนึ่งของภาครัฐ ฐานะราชการท้องถิ่นโดยมีหลักกฎหมาย/ระเบียบท่ีต้องปฏิบัติตามภายใต้ พรบ.เทศบาล 
พ.ศ. 2496 พรบ.องค์การบริหารส่วนต าบล พ.ศ. 2537 ระเบียบการบริหารงบประมาณประจ าปี ระเบียบ
เงินสะสม ระเบียบว่าด้วยรายจ่ายบุคลากรไม่เกินร้อยละ 40 ฯลฯ ซึ่งการก าหนดกฎระเบียบเหล่านี้มี
เหตุผลบางประการ เช่น วินัยทางการเงินการคลังท้องถิ่น การระบุมิให้เทศบาล หรือ อบต. จัดสรรรายจ่าย
บุคลากรเกินกว่าร้อยละ 40 ของรายได้ต่อรายจ่ายเป็นหลักการท่ีให้ผู้บริหารท้องถิ่นระมัดระวังในการจ้าง
พนักงาน เพราะหากรายจ่ายจัดสรรให้บุคลากรมากเกินไป (เช่น ร้อยละ 50) หมายความว่า สัดส่วน
รายจ่ายการจัดบริการสาธารณะและรายจ่ายการลงทุนถูกจ ากัด (ไม่เกินร้อยละ 50) อาจจะเป็นผลเสียต่อ
ประชาชน เช่น การท่ีผู้บริหารท้องถิ่นจ้างพนักงานเกินกว่าความจ าเป็นเพื่อพวกพ้อง และเป็นการจัดสรร
ทรัพยากรท่ีไม่มีประสิทธิภาพ  

 

การวิเคราะห์กรณีศึกษา (case studies) 

เนื่ องจากแ ต่ละพื้ น ท่ี มี สภาพแวด ล้อมและบริบทการท างานแตก ต่างกัน  ทีมวิ จัยใช้ 
แนวทางการลงพื้นท่ีภาคสนาม (field survey) เพื่อรวบรวมข้อมูลท้ังเชิงปริมาณและคุณภาพของเทศบาล 
และ อบต. ประเภทข้อมูลท่ีน ามาประมวลได้แก่ ก) ข้อมูลพื้นฐานเช่นจ านวนประชากร ขนาดพื้นท่ี
รับผิดชอบ ความหนาแน่นของประชากร สภาพภูมิศาสตร์ ข) ข้อมูลการคลังท้ังรายได้และรายจ่าย ค) 
ข้อมูลการบริหารองค์กร ทัศนคติของผู้บริหาร การรับรู้นโยบายการควบรวมของรัฐบาล การเตรียมการ
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เกี่ยวกับควบรวม ง) ความคิดเห็นต่อมาตรการควบรวมในพื้นท่ีนั้น ๆ ว่า เห็นด้วยหรือไม่เห็นด้วยกับ
มาตรการ และหากควบรวมจะควบรวมกับหน่วยงานใด 

 

2.4 การวิเคราะห์นโยบาย 

หัวข้อการควบรวมท้องถิ่นขนาดเล็ก สะท้อนการเปล่ียนแปลงเชิงปฏิรูปโครงสร้าง ซึ่งโดยท่ัวไป
เป็นความต้องการของรัฐบาล หน่วยงานก ากับ และหน่วยงานระดับพื้นท่ี เนื่องจากตระหนักว่า การท างาน
ของ เทศบาล และ อบต. ขนาดเล็ก มีจุดอ่อนหรือจุดด้อย เช่น การจัดบริการไม่ครบถ้วน ต้นทุนต่อหน่วย
สูงเกินไป รัฐบาลต้องให้การอุดหนุนต่อหัวสูงเกินไป ซึ่งการเปล่ียนแปลงนั้นอาจจะมีลักษณะ top-down 
หรือ bottom-up หรือท้ังสองแนวทาง 

จ าเป็นต้องขยายความต่อว่า เป็นความจริงท่ีเทศบาล และ อบต. มีอิสระในการด าเนินการ
หมายความถึง การออกแบบระบบให้มีงบประมาณของตนเอง การอนุมัติงบประมาณด าเนินการจากภายใน
หมายถึงสภาท้องถิ่น ก ากับฝ่ายบริหารในเบื้องต้น แต่ความจริงการท างานของ เทศบาล และ อบต. ยังอยู่
ภายใต้การก ากับของรัฐบาลและราชการส่วนกลาง  และถือว่าบทบาทของรัฐบาลและส่วนราชการอื่นท่ีมี
หน้าท่ีก ากับดูแล ให้สอดคล้องกับการบริหารราชการแผ่นดินในภาพรวม ดังนั้น  มาตรการและข้อเสนอ 
การควบรวมหน่วยงานท้องถิ่นขนาดเล็ก อาจจะริเริ่มโดยรัฐบาลหรือหน่วยงานอื่นท่ีได้รับมอบอ านาจจาก
รัฐบาล  

ข้อเสนอให้ เทศบาล และ อบต. ควบรวม จ าเป็นต้องมีเหตุผลสนับสนุน ซึ่งคณะผู้วิจัยนี้ขอเสนอ 
“เหตุผลท่ีสมควรควบรวม” (rationale for amalgamation) โดยเรียกย่อ R1 ถึง R4  

R1: เหตุผลท่ีควรควบรวม เนื่องจากท้องถิ่นนั้นมีผลการท างานงานต่ ากว่าเกณฑ์ หมายเหตุ  
วัดด้วยคะแนน LPA (local performance assessment)   

R2:  เหตุผลท่ีควรควบรวมเนื่องจากท้องถิ่นนั้นมีข้อจ ากัดด้านการเงิน และต้นทุน ท าให้รัฐบาล
ต้องจัดสรรเงินอุดหนุนสูงกว่าเกณฑ์  

R3:  เหตุผลท่ีควรควบรวมเนื่องจากการบริหารของท้องถิ่นนั้น ๆ ใช้ทรัพยากรไม่ คุ้มค่า  
วัดจากจ านวนบุคลากรต่อประชากรพันคน ท่ีสูงกว่าเกณฑ์มาตรฐาน  

R4: เหตุผลท่ีควรควบรวมเนื่องจากการใช้ทรัพยากรไม่คุ้มค่า วัดจากสัดส่วนของบุคลากรต่อ
ประชากรพันคน (staff/pop1000) สูงกว่าค่ามาตรฐาน   

ต่อจากการก าหนดมโนทัศน์ คณะผู้วิจัยใช้ผลการวิจัยเชิงประจักษ์ โดยน้อมน าหลักสถิติ มา
ประยุกต์ในการพิจารณาการกระจายทางสถิติของตัวแปรส าคัญๆ (statistical distribution of variable) 
กล่าวคือ ศึกษา statistical distribution of LPA ซึ่งท าให้เข้าใจว่า คะแนนเฉล่ียเท่ากับ 77.40 คะแนน 
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(คะแนนเต็ม 100) คะแนน LPA ระดับมัธยฐานเท่ากับ 78.24 คะแนน จ าแนกกลุ่มเทศบาล และ อบต.  
ต่อจากนั้นก าหนดเกณฑ์ขั้นต่ า  ค านวณความน่าจะเป็นท่ี LPA < LPA*   

แบบจ าลอง multivariate probit น ามาประยุกต์ใช้ในงานนี้เพื่อค านวณ R1 ถึง R4 ซึ่งตัวแปร 
และน ามาเป็นส่วนหนึ่งของข้อเสนอการควบรวม  กล่าวในเชิงอุปมาอุปมัย R1 ถึง R4 เปรียบเป็น 
ค่าความเส่ียงทางด้านสุขภาพ สมาชิกแต่ละคนมีโอกาสการเป็นโรคด้วยกันท้ังส้ิน เช่น โรคความดันโลหิตสูง 
โรคเบาหวาน โรคกระดูกเส่ือม โรคความจ าเส่ือม ฯลฯ แต่ถ้าผลรวมของ R1 ถึง R4 สูง หมายถึง มีเหตุผล
อย่างเข้มข้นในการควบรวม  

 

2.5 การทบทวนประสบการณ์ควบรวมในต่างประเทศ 

การควบรวมท้องถิ่นขนาดเล็กมิใช่เรื่องใหม่ หลายประเทศท่ัวโลกเคยผ่านประสบการณ์ควบรวม
เทศบาลหรือรัฐบาลท้องถิ่นขนาดเล็ก ในท่ีนี้ขอประมวลประสบการณ์ควบรวมจากตัวอย่างหลายประเทศ 
ซึ่งได้มีการศึกษาวิจัยและตีพิมพ์เผยแพร่ในวารสารวิชาการ 

ผลงานวิจัยของ Allers and Geertsema (2016)  ได้ทบทวนประสบการณ์ของการควบรวม
ท้องถิ่นในหลายประเทศ เช่น เบลเยี่ยมการควบรวมเทศบาลด าเนินการในปี ค.ศ. 1977 ท าให้จ านวน
เทศบาลลดลงจาก 2,359 แห่งเหลือเพียง 596 แห่ง ประเทศนิวซีแลนด์ปรับโครงสร้างท้องถิ่นท าให้จ านวน
เทศบาลลดลงจาก 230 แห่งเหลือ 74 แห่งในปี ค.ศ. 1989 ในขณะท่ีนโยบายควบรวมท้องถิ่นในประเทศ
เดนมาร์คท าให้เทศบาลลดจาก 270 แห่งเหลือเพียง 98 แห่ง  อย่างไรก็ตาม Allers and Geertsema 
ขยายความว่า ผลกระทบของมาตรการควบรวมฯ กลับไม่ได้มีผลการศึกษาท่ีชัดเจน อาจจะเป็นเพราะว่า
การปฏิรูปท้องถิ่นมักจะด าเนินควบคู่กับการปฏิรูปภาครัฐส่วนอื่น ๆ หมายถึงการเปล่ียนแปลงเกิดขึ้น 
พร้อม ๆ กัน จึงเป็นการยากท่ีจะประเมินผลกระทบอันเกิดจากมาตรการควบรวม ดังปรากฎในข้อความ
ต่อไปนี้   

Local government size is far from constant, however.  Apart from natural 
population growth and decline, consolidations are quite common in developed countries 
in the last few decades and have drastically changed average jurisdiction size.  For 
example, Belgium consolidated the number of municipalities from 2,359 to 596 in 1977, 
New Zealand restructured over 230 units of local government into 74 territorial local 
authorities in 1989…  As part of the Danish administrative reform of 2007, 270 
municipalities were amalgamated into 98 new ones. Local government amalgamation is 
currently being considered in both Norway and Finland.   
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“ … . .  In many countries, amalgamations were part of a national reform that 
included a vast number of simultaneous amalgamations, and that sometimes involved 
new task assignments or new financial arrangements as well.  That makes it difficult to 
isolate the effects of amalgamation…” 

ค าอธิบายประสิทธิภาพเมื่อองค์กรขนาดใหญ่ ได้รับการขยายความคือ หนึ่ง องค์กรขนาดใหญ่เปิด
โอกาสให้เกิด “ความช านาญเฉพาะอย่าง” (specialization) การแบ่งงานกันท าซึ่งท าให้บุคลากรพัฒนา
ทักษะและความช านาญการ  สอง การลดต้นทุนคงท่ี เมื่อองค์กรท าภารกิจหลายด้านหรือหลายประเภท 
สาม เมื่อองค์กรมีขนาดใหญ่มีผลจูงใจให้มีนักบริหารท่ีมีฝีมือและประสบการณ์เข้ามาท างาน มองว่าเป็น 
การท างานท่ีท้าทาย   

The most obvious effect of amalgamation is an increase in jurisdiction size.  
Amalgamations are often inspired by the hopethesis that size increase will improve 
productive efficiency.  One reason is that bigger size allows specialization, that is, an 
improved division of labor, resulting in more experienced or better educated workers. 
Furthermore, increasing scale enables fixed costs to be spread over a larger output. 
Moreover, larger jurisdictions may be able to attract better administrators, and thus 
improve service levels or take on responsibilities previously avoided.  Another positive 
effect is that scaling up will reduce spillovers, promoting allocative efficiency ( Oates, 
1972). 

ประเทศสวีเดน ได้ผลักดันมาตรการควบรวมท้องถิ่นครั้งใหญ่ในปี ค.ศ. 1952  โดยเปิดโอกาสให้
ควบรวมในรูปแบบสมัครใจและแบบบังคับ  นโยบายนี้ได้รับการต่อต้านจากหน่วยงานท้องถิ่น แต่ใน
ท้ายท่ีสุดจ านวนเทศบาลลดลงไปถึงร้อยละ 66 ในช่วงปี ค.ศ. 1953-1959 จากเดิมท่ีเคยมีเทศบาล 2,498 
แห่ง เหลือเพียง 1,037 แห่ง  (Hanes and Wikström 2008)19  ผลการศึกษาบ่งช้ีว่า เทศบาลท่ีควบรวม
โดยสมัครใจมีผลการท างานดีกว่ากลุ่มท่ีถูกควบรวมแบบบังคับ วัดจากอัตราการเจริญเติบโตของประชากร 
ขออ้างผลการศึกษาบางตอนประกอบ ดังนี้ 

The results show that amalgamations had a positive effect on population 
growth in small municipalities.  The main finding in the paper is that 
municipalities formed on a voluntary basis had higher population growth 
compared to municipalities formed on a compulsory basis. One conclusion 

                                                             
19 บทความชื่อ  “Amalgamation impacts on local growth: are voluntary municipal amalgamations more 
efficient than compulsory amalgamations?”  
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is that local opinions are important to consider when forming a new local 
government structure. 

ประเทศเนเธอร์แลนด์ แบ่งการปกครองออกเป็น 12 จังหวัด เทศบาลจ านวน 418 แห่ง (สถิติปี 
ค.ศ. 2011) หน้าท่ีและภารกิจของแต่ละจังหวัดหรือแต่ละเทศบาลไม่แตกต่างกันมากนัก ภารกิจอย่างแรก
คือการรับถ่ายโอนหน้าท่ีจากรัฐบาลกลาง อีกส่วนหนึ่งเป็นภารกิจท่ีท้องถิ่นเลือกปฏิบัติได้ เทศบาลสามารถ
กู้ยืมเพื่อการลงทุนได้ ข้อมูลด้านการเงินระบุว่า 2 ใน 3 ของรายได้เทศบาลมาจากรัฐบาลกลาง ในรูปแบบ
เงินอุดหนุนเพื่อความเสมอภาค ซึ่งจัดสรรเป็นสูตร20 

Allers and Geertsema (2016) ขยายความต่อว่าจ านวนเทศบาลลดลงเรื่อยมาในระยะยาว และ
ค่าเฉล่ียของจ านวนประชากรต่อหนึ่งเทศบาล คือ 40,000 คน ซึ่งเปรียบเทียบกับหลาย ๆ ประเทศถือว่า
เป็นเทศบาลของเนเธอร์แลนด์มีขนาดใหญ่  ในช่วงปี ค.ศ. 1997-2011 ซึ่งเป็นกรอบเวลาวิจัยพบว่ามี
จ านวนเทศบาลลดลง 154 แห่ง การควบรวมส่วนใหญ่เกิดขึ้นจาก 2 หน่วยงานรวมเข้ากัน อย่างไรก็ตาม 
บางครั้งมีอีกหลายกรณีท่ีเกิดการควบรวม 2-6 หน่วยงานเข้าด้วยกัน ภายหลังการควบรวมแล้วค่าพิสัยของ
จ านวนประชากรของเทศบาล ระหว่าง 20,000-50,000 คน (86 แห่งจากจ านวน 122 เทศบาล) 

ประเทศเยอรมัน การศึกษาโดย Blume and Blume (2007) เสนอการวิเคราะห์การควบรวม
เทศบาลในเยอรมันนี้   ซึ่ งผ่านการปฏิรูปในช่วงทศวรรษ 1960 และ 1970 ท าให้จ านวนเทศบาล 
(Gemeninden) ลดลงจาก 24,278 เหลือเพียง 8,514 แห่ง หรือประมาณหนึ่งในสาม นอกจากนี้การควบ
รวมเขตการบริหารท้องถิ่น (Kreise, administrative districts) จาก 560 เหลือเพียง 323 แห่ง มูลเหตุ 
จูงใจของควบรวมท้องถิ่นในประเทศเยอรมันมาจาก 2 สาเหตุ หนึ่ง กระแสโลกาภิวัตน์ส่งผลให้รัฐบาล
ท้องถิ่นต้องปรับตัวเพื่อให้แข่งขันได้ และพิจารณาว่ามาตรการควบรวมเป็นช่องทางหนึ่งของการปรับ
องค์กรให้เข้มแข็งมีประสิทธิภาพและการบริหารต้นทุนอย่างมีประสิทธิภาพ สอง วิกฤตการณ์การเงินของ
เทศบาลของเทศบาล ท าให้ ผู้บริหารท้องถิ่นตระหนักถึง “การประหยัดจากขนาด” เพื่อให้ต้นทุน 
ค่าจัดบริการสาธารณะลดลงหรือมีประสิทธิภาพเพิ่มขึ้น  

ประเทศแคนาดา เมืองโตรอนโต ผลการศึกษาโดย Reddy (2002) ในบทความช่ือ “The 
Greater Toronto area revisited: From metropolitan government to unicity,” สรุปว่า เมืองโต
รอนโต ซึ่ ง เป็น เมื องใหญ่ ของประเทศแคนาดา ต้ังอยู่ ในมลรัฐออนตาริ โอ Ontario Provincial 

                                                             
20 “All provinces have more or less the same set of tasks and responsibilities, as do all municipalities. 
Municipalities provide a broad array of public services. Some of these are mandated by the central 
government, but municipalities are free to take up new tasks as they please.  There is no legal 
restriction on borrowing (Allers, 2015). About two thirds of municipalities’ revenues consist of grants 
from the central government. The most important one is an unconditional equalizing grant, allocated 
through a formula …” 



22 

 

Government ได้ด าเนินการควบรวมเทศบาลนคร 4 แห่ง เข้าด้วยกัน โดยเรียกช่ือใหม่ว่า Metropolitan 
Toronto ในปลายปี  ค.ศ. 1997 และประกาศจัดต้ังเป็นองค์กรใหม่วัน ท่ี  1 มกราคม ค.ศ. 1998   
การเปล่ียนผ่านครั้งนี้ครอบคลุมทุกมิติ กล่าวคือโครงสร้างด้านการเมือง การบริหาร ถือว่าเป็ น 
การ เป ล่ี ยนแปลงครั้ ง ให ญ่  (massive undertaking)  โครงสร้ างทางก าร เมื อ ง  ป ระกอบ ด้ วย 
นายกเทศมนตรี (Mayor) และกรรมการบริหาร (wards) 45 คน (44 wards + Mayor)  

ในส่วนกิจกรรมของประชาชน ได้จัด Town Hall เป็นสถานท่ีนัดพบของสภาประชาชน สามารถ
จัดประชุมท่ีความจุ 1 พันคน เพื่อเป็นเวทีส าหรับประชาชนในการแลกเปล่ียนระดมความคิดเห็นเกี่ยวกับ
การพัฒนาเมืองและปัญหาอุปสรรคท่ีเมืองประสบภายใต้ความผันผวนและไม่แน่นอน นอกจากนี้มี
คณะกรรมการท่ีปรึกษา 7 ชุดท่ีเรียกว่า Standing Committee ตัวอย่างเช่น คณะกรรมการส่ิงแวดล้อม
เมืองและการพัฒนา Urban Environment and Development คณะกรรมการบริการฉุกเฉินและ
คุ้มครองประชาชน Emergency and Protective Services เป็น ต้น  คณะกรรมการชุมชน 5 ชุด  
Community Councils ผลการศึกษาหัวข้อ ผลสัมฤทธิ์ของการควบรวม อธิบายว่า เมืองโตรอนโต
ต้ังเป้าหมายการลดต้นทุนค่าบริหารจัดการ 150 ล้านเหรียญสหรัฐฯ ภายในเวลา 3 ปี  ผลการศึกษาสรุปว่า 
สามารถบรรลุลดต้นทุนตามเป้าหมาย พร้อมอธิบายว่าการลดต้นทุนนั้นเกิดขึ้นได้จากหลายปัจจัย กล่าวคือ 

•   ค่าใช้จ่ายประจ าส านักหรือกอง reduction of departments and divisions 

•   จ านวนพนักงานลดลง (จากท่ีเคยมีพนักงาน 45,000 คน) 

•   ระบบข้อมูลสนเทศ Information technology system 

•   พื้นท่ีใช้สอยของส านักงาน Office space   

อนึ่ง ในกระบวนการควบรวมรัฐบาลมลรัฐออนตาริโอได้จัดสรรเงินอุดหนุนเฉพาะกิจ 50 ล้าน
เหรียญสหรัฐฯ และให้เงินยืม 200 ล้านเหรียญสหรัฐฯ ส าหรับบริการขนส่งมวลชน ซึ่งประสบการขาดทุน 
เพื่อเร่งปรับปรุงประสิทธิภาพ 

ประเทศออสเตรเลีย  ผลการศึกษาโดย Brian Dollery (2018) สรุปว่า ในทุกมลรัฐของประเทศ
ออสเตรเลียล้วนผ่านประสบการณ์ควบรวมแบบบังคับ (ยกเว้นกรณีรัฐ western Australia) พร้อมกับ
ขยายความว่า มาตรการควบรวมแบบบังคับเกิดข้ึนในหลายประเทศ ขออ้างอิงค ากล่าวบางตอนประกอบ 

All Australian state and territory local government systems, with the sole 
exception of Western Australia, have undergone compulsory council consolidation 
(Dollery et al., 2012). However, this is far from unique. Structural change through forced 
municipal mergers has been utilised by policy makers in numerous countries, including 
including Belgium, Canada, Denmark, Germany, Israel, Japan, Sweden and Switzerland (De 
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Peuter et al., 2011; Dollery and Robotti, 2008; Koike, 2010; Sancton, 2000; Saarimaa and 
Tukiainen, 2015). 

ประเทศบราซิล การศึกษาโดย Avellaneda and Gomes 2014 อธิบายการปกครองท้องถิ่น
โดยสังเขปโดยระบุมี กฎหมายรัฐธรรมนูญปี ค.ศ. 1988 ระบุให้รัฐบาลกลางประกาศความเป็นอิสระของมล
รัฐและท้องถิ่น ประกอบด้วย 26 รัฐ และ จ านวนเทศบาล 5,565 แห่ง ซึ่งมีจ านวนประชากรต้ังแต่ 800 คน 
ถึง 11 ล้านคน ค่าเฉล่ียประชากร 33,145 คนต่อเทศบาล โดยท่ีบริบทของท้องถิ่นแตกต่างกันค่อนข้างมาก 
อย่างไรก็ตาม ท้ังสองท่านประเมินว่า อ านาจของฝ่ายการเมืองท้องถิ่นได้รับการยอมรับนับถือสูงหรือเป็นท่ี
รู้จักกว้างขวาง (สูงกว่าสมาชิกสภานิติบัญญัติโดยเปรียบเทียบ) 21 

นักวิจัยท้ังสองท่านได้รวบรวมข้อมูล 787 เทศบาลในมลรัฐ Minas Gerais ช่วงปี ค.ศ.  2005-
2008 และพยายามวัดผลการท างาน (การจัดเก็บภาษีทรัพย์สิน) โดยสันนิษฐานว่ามีความสัมพันธ์กับ 
ตัวแปรอิสระต่าง ๆ อาทิเช่น ระยะเวลาท่ีด ารงอยู่เป็นนายกเทศมนตรี อายุและระดับการศึกษาของ
นายกเทศมนตรี  ผลลัพธ์บ่งช้ีว่า เทศบาลขนาดใหญ่และความสามารถของฝ่ายบริหารเทศบาล ส่งผล
กระทบทางบวกต่อการจัดเก็บภาษี (ทรัพย์สิน)22 

ประเทศสหรัฐอเมริกา ผลการศึกษาโดย Holcombe and William (2009) โดยครอบคลุม
กรณีศึกษาเทศบาล 487 แห่ง ซึ่งมีจ านวนประชากรเกินกว่า 5 หมื่นคน โดยใช้เทคนิครีเกรสช่ัน และ 
วัดความสัมพันธ์ระหว่างรายจ่ายของเทศบาล กับขนาดประชากร ประชากรยกก าลังสอง และ 
ความหนาแน่น พบว่าเมื่อควบคุมตัวแปรความหนาแน่นของประชากรให้คงท่ี ความสัมพันธ์ระหว่างรายจ่าย
กับประชากรมีลักษณะคงท่ี (constant return to scale) ขออ้างค ากล่าวบางตอนประกอบดังนี้ 

                                                             
21  ถอดความจาก The Brazilian Constitution of 1988 provides for a federal government and guarantees 
the independence of state and local levels of government. As of September 2014 , Brazil had 5 ,565 
municipalities across 26  states and one federal district, with municipal populations ranging from 800 
up to 1 1 ,0 3 7 ,5 9 3 , with an average of 3 3 ,1 4 5 . Although Brazilian municipalities are economically 
diverse, the concentration of political power at the subnational level encourages the perception that 
governors and capital city mayors hold more political power than federal legislators (Samuels 1999 , 
2000). 
22 นักวิจัยให้เหตุผลว่า การเลือกเทศบาลในมลรัฐเดียวกันเป็นเทคนิคในการควบคุมส่วนที่เกี่ยวกับประวัติศาสตร์ -
วัฒนธรรม-และปัจจัยเชิงสถาบัน  โดยระบุ 
เป็นข้อความว่า By focusing on a single state, this study controls for cultural, historical, and institutional 
factors; by focusing on Brazil, the study tests whether theories crafted for the developed world are 
applicable in a transitional economy. After controlling for political (e.g., reelection, party alignment, 
party ideology) and economic factors (e.g., gross domestic product, previous expenditures, service tax 
collection) , results reveal that both population size and mayoral capacity are positively correlated 
with property tax collection 
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This paper looks at the relationship between the size of the jurisdiction, measured 
by the population it covers, and per capita expenditures, but following the work on 
population density and sprawl, takes account of differences in population density so that 
effects that should be associated with density are not incorrectly attributed to total 
population. 

วิธีการศึกษาและผลลัพธ์  This paper examines the question by analyzing municipal 
government expenditures of 487 municipalities with populations greater than 50,000. At 
first glance it appears that municipal expenditures are characterized by diseconomies of 
scale, but because there is a close correlation between total population and population 
density, one must be careful to make sure that the effects attributed to total population 
are not in fact due to variations in population density. When cities are divided into groups 
by population density so that they are not compared with other cities with very different 
densities, the evidence for diseconomies of scale goes away.  It appears that after 
variation in density is taken into account, municipal government expenditures are 
characterized by constant returns to scale. 

ประเทศอิสราเอล ผลงานวิจัยโดย Reingewertz และคณะ (2012) ศึกษาการควบรวมในประเทศ
อิ สราเอล 23 ค รอบ คลุมพื้ น ท่ี ขอ ง เทศบาลห ลายแห่ งใน ช่ว งปี ค .ศ  1999-2007 เน้ น วิ เคราะห์ 
การควบรวมในช่วงปี ค.ศ 2003 โดยสรุปว่า  การปฏิรูปสามารถลดค่าใช้จ่ายของเทศบาลได้ร้อยละ 9  
ขอยกค ากล่าวบางตอนประกอบดังนี้ 

The purpose of this paper is to present empirical evidence for the fiscal 
outcomes of municipal amalgamations based on the difference-in-
differences methodology.  The paper is using an extensive panel data of 
municipalities in Israel for the years 1999-2007 in order to analyze the 
Israeli amalgamation reform of 2003.  The results indicate that the 
amalgamations resulted in a decrease of about 9%  in municipal 
expenditures, and are robust to the possibility of selection bias. I find no 
evidence of a decrease in the level of services provided to the residents of 
the amalgamated municipalities. The results suggest that municipal 
amalgamations do bring economies of scale into practice 

  

                                                             
23 บทความชื่อ Do Municipal Amalgamations Work? Evidence from Municipalities in Israel 
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บทท่ี 3 
การประหยัดจากขนาดในเทศบาลและองค์การบริหารส่วนต าบล  

 

การประหยัดจากขนาด (economies-of-scale) เป็นหลักการและมโนทัศน์ท่ีส าคัญและบรรจุ 
ในหลายต าราเศรษฐศาสตร์และการจัดการ ซึ่งให้หลักการว่า การออกแบบองค์กรใด ๆ ควรค านึงถึง 
“ขนาดอันเหมาะสม” นอกเหนือจากการต้ังค าถามว่า สมควรจะผลิตสินค้าหรือบริการอย่างใด?  
ใช้ปัจจัยน าเข้าและเทคนิคการผลิตอย่างไร? จัดท าประมาณการรายได้รายจ่าย ประเมินความคุ้มค่าของ
การลงทุน ฯลฯ  เนื่องจากขนาดองค์กรท่ีเล็กเกินไปจะไม่คุ้มค่าไม่ประหยัดและต้นทุนต่อหน่วยสูง ในขณะท่ี
ขนาดองค์การใหญ่เกินไปมีปัญหาการก ากับควบคุมบุคลากรในการท างาน ปัญหาการไม่ประสานงาน
ระหว่างกองหรือส านัก การบริหารท่ีมีแนวต้ังมากเกินไป จนขาดความคล่องตัว เป็นต้น ขนาดท่ีเหมาะสม 
(optimal) ช่วยท าให้ต้นทุนต่อหน่วยต่ า แข่งขันในตลาดได้  หลักความคิดนี้ประยุกต์ใช้อย่างกว้างขวางใน
ภาคปฏิบัติ ดังประจักษ์ในข่าวว่าหน่วยงานธุรกิจเอกชน A, B, C วางแผนจะควบรวมเข้าด้วยกัน เพื่อความ
เข้มแข็ง ต้นทุนต่ า คุณภาพดี สามารถแข่งขันในนานาประเทศได้    

เทศบาล และ อบต. เป็นองค์กรภาครัฐท่ีมีปัญหา “การไม่ประหยัดจากขนาด” เป็นส่ิงท่ีประจักษ์
ได้ชัดเจน มีเทศบาล และ อบต. นับพันแห่งซึ่งมีประชากรน้อย มีพื้นท่ีจ ากัด ซึ่งหมายถึงงบประมาณและ
รายได้ท่ีจ ากัด24 และอาจส่งผลต่อการบริหารกล่าวคือไม่สามารถจัดบริการสาธารณะได้ครบถ้วนหรืออย่าง
มีคุณภาพ  ในประเด็นนี้สภาขับเคล่ือนการปฏิรูปประเทศ (สปท.) ได้จัดท าข้อเสนอต่อรัฐบาลและสภานิติ
บัญญั ติ โดยเสนอว่า ก) ควรยกฐานะ อบต. เป็นเทศบาล และ ข) เทศบาลท่ีมีขนาดเล็ก ควรเข้าสู่
กระบวนการควบรวม 

ในบทนี้เสนอเนื้อหาซึ่งจ าแนกออกเป็น 3 ส่วน ส่วนแรก ขยายความมโนทัศน์ว่าด้วยการประหยัด
จากขนาด ซึ่งเกี่ยวกับหลักการส าคัญของเศรษฐศาสตร์การจัดการ ซึ่งเกี่ยวกับ ก) การมีต้นทุนคงท่ี (fixed 
cost) ข) ธรรมชาติของระบบการผลิตท่ีมีช่วง “ผลตอบแทนเพิ่มขึ้น” (increasing return to scale)  
ซึ่งอธิบายได้โดยอิงมโนทัศน์ฟังก์ชันการผลิต การเพิ่มปัจจัยน าเข้าท าให้ผลผลิตเพิ่มขึ้น ท้ังนี้มีความเป็นไปได้ 
ท่ีจะให้ “ผลตอบแทนเพิ่มขึ้น” (increasing return) หรือ “ผลตอบแทนลดลง” (decreasing return)  
ซึ่งสะท้อนความสัมพันธ์ระหว่าง “ปัจจัยน าเข้าท่ีเปล่ียนแปลง” (change of inputs) กับ “ผลผลิตท่ี
เปล่ียนแปลง” (change of output)  ส่วนท่ีสอง รายงานผลการศึกษาเชิงประจักษ์เพื่อทดสอบข้อ
สันนิษฐานการประหยัดจากขนาด โดยใช้กรณีศึกษาเทศบาล และอบต. จ านวน 7,775 แห่ง ซี่งจ าแนกตาม
ประเภท (เทศบาลนคร เทศบาลเมือง เทศบาลต าบล และ อบต.) และจ าแนกตามภูมิภาค การวิเคราะห์เริ่ม
จากแสดงสถิติเชิงพรรณนา พร้อมกับข้อสังเกตเปรียบเทียบ ต่อจากนั้นผลประมาณการตามแบบจ าลอง

                                                             
24 จ าเป็นต้องเข้าใจประวัติการจัดต้ัง อบต. เป็นไปตาม พรบ. องค์การบริหารส่วนต าบล พ.ศ. 2537 ซึ่งเป็นตามกฎหมาย  
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เศรษฐมิติ (เทคนิค robust regression) เพื่อศึกษาความสัมพันธ์ 3 สมการ และข้อสังเกตระหว่างตัวแปร
ตาม (ต้นทุนต่อหน่วย) กับขนาดประชากรของ เทศบาล และ อบต.  การแสดงผลด้วยรูปภาพ (graphical 
analysis) ส่วนท่ีสาม การอภิปรายและข้อสังเกต โดยเฉพาะอย่างยิ่ง “การไม่ประหยัดจากขนาด” กรณีท่ีมี
จ านวนประชากรในเทศบาล หรือ อบต. น้อยเกินไป น าไปเสนอเป็นข้อพิจารณาศักยภาพของการควบรวม 
อย่างไรก็ตามในการควบรวม 2-3 หน่วยงานท้องถิ่นเข้าด้วยกันนั้น มีเงื่อนไขอื่น ๆ ท่ีจะต้องค านึงถึง
นอกเหนือจาก “ต้นทุนต่อหน่วย” อาทิเช่น ก) พื้นท่ีของ 2-3 หน่วยงานมีอาณาเขตติดต่อกัน ข) ขนาด
พื้นท่ีหลังควบรวมไม่ใหญ่จนเกินไปซึ่งจะท าให้ “ระยะทางการติดต่อ” ระหว่างราษฎรกับศูนย์บริการของ
เทศบาล ไกลจนเกินไปจนเป็นอุปสรรคหรือใช้เวลาเดินทางมาก ค) ความรู้สึกและการยอมรับของ
ประชาชนในหัวข้อการควบรวม ง) การประชาสัมพันธ์และให้ความรู้ประชาชน จ) การออกแบบและ
ปรับปรุงสถานท่ีท างานภายหลังการควบรวม เป็นต้น 

 

3.1 การประหยัดจากขนาด มโนทัศน์และการวัด 

หลักการประหยัดจากขนาด (economies of scale)25 แม้ว่าเป็นหลักการท่ียอมรับท่ัวไป แต่เมื่อ
จะน าไปประยุกต์ใช้จ าเป็นต้องค านึงถึง “บริบท” หมายถึง สภาพองค์กร ลักษณะสินค้าและบริการ ปัจจัย
น าเข้า กฎระเบียบและแรงจูงใจขององค์กร ในท่ีนี้หมายถึง เทศบาล และ อบต. ซึ่งเป็นองค์กรของรัฐ 
ท างานภายใต้ระเบียบและกฎเกณฑ์  “บริการของเทศบาล/อบต.” หมายถึงบริการสาธารณะท้องถิ่น 
(local public goods) ตามอ านาจหน้าท่ี หรือตามสภาพปัญหาของแต่ละพื้นท่ี หน่วยงานท้องถิ่นมิได้รับ 
“ค่าบริการ” จากประชาชน แต่ได้รับงบประมาณจากรัฐเพื่อจัดบริการ โดยมีงบประมาณจ ากัด ปัจจัย
น าเข้าท่ีส าคัญคือ บุคลากร ความรอบรู้และทักษะ ทุนและเครื่องจักรเครื่องมือเป็นอีกส่วนหนึ่งท่ีจ าเป็น 
การวัดการประหยัดจากขนาด (หรือความไม่ประหยัดจากขนาด) มักจะวัดด้วย “เส้นต้นทุน” (cost curve: 
C(q)) โดยท่ี C = ต้นทุน ซึ่งอาจจ าแนกตามประเภท คือ ต้นทุนบุคลากร ต้นทุนค่าลงทุน ต้นทุนการ
ด าเนินงาน/กิจกรรม ในขณะท่ี q = ปริมาณของบริการสาธารณะท่ีผลิต ซึ่งท้ายท่ีสุดมาจาก “อุปสงค์” คือ
ความต้องการของประชาชน โดยอิง “proxy variables” เช่น จ านวนประชากร จ านวนบ้าน/โรงเรือน/
ร้านค้า/โรงงาน ความหนาแน่นของประชากร ฯลฯ  

ตัวแปรท่ีสะท้อนหรือช้ีวัดการประหยัดจากขนาด ได้แก่ 

                                                             

25  นอกเหนือจาก “การประหยัดจากขนาด” มีอีกมโนทัศน์หน่ึงที่เรียกว่า economies of scope หมายถึง หน่วยการ
ให้บริการ y1, y2 อยู่แล้ว  สามารถเพ่ิมบริการ y3 โดยใช้บุคลากร สถานที่เดิม และอุปกรณ์ที่มีอยู่ ผลรวมคือ ต้นทุนต่อ
หน่วยมีแนวโน้มลดลงเมื่อขนาดการให้บริการเพ่ิมข้ึน สะท้อนในเส้นต้นทุนต่อหน่วย U-shaped  ซึ่งสะท้อนในรูปภาพ 
แกนต้ังหมายถึงต้นทุนต่อหน่วย แกนนอนหมายถึงขนาด (scale of operation) โดยมีข้อสันนิษฐานแบบแผนต้นทุน  
กล่าวคือ ช่วงแรก ต้นทุนต่อหน่วยลดลง  ช่วงที่สอง ต้นทุนต่อหน่วยถึงจุดต่ าสุด ช่วงที่สาม ต้นทุนต่อหน่วยเพ่ิมข้ึน 
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 •  ตัวช้ีวัดท่ีหนึ่ง Staff/pop1000 หมายถึง จ านวนเจ้าหน้าท่ีองค์การปกครองส่วนท้องถิ่นต่อ
ประชากร 1,000 คน  

 •   ตัวช้ีวัดท่ีสอง capxstaff per capita หมายถึง งบบุคลากรท้องถิ่นบุคลากรต่อจ านวน
ประชากร  

 •   ตัวช้ีวัดท่ีสาม capxser per capita หมายถึง ค่าใช้จ่ายการจัดบริการประชาชนต่อจ านวน
ประชากร 

 •   Null hypothesis: ไม่มีความสัมพันธ์ระหว่างตัวแปรตามและตัวแปรอิสระ อีกนัยหนึ่ ง 
ค่าสัมประสิทธิ์ เท่ากับ 0 

 •   Alternative hypothesis: มีความสัมพันธ์ระหว่างตัวแปรตามและตัวแปรอิสระ โดยท่ี 
ค่าสัมประสิทธิ์เป็นค่าบวก หรือ ลบอย่างมีนัยส าคัญ ส่ิงบ่งช้ีการประหยัดจากขนาด สะท้อน
ในค่าสัมประสิทธ์ของ pop และ pop100sq ขยายความคือ ค่า beta ของ pop100 < 0 
และ gamma ของ pop100sq > 0 หมายถึง การลดลงของตัวแปรตามเมื่อจ านวนประชากร
เพิ่มขึ้นในช่วงแรก (decreasing cost) อย่างไรก็ตามมีขนาดประชากรเพิ่มขึ้น จะมีผล
ทางบวกซึ่งหมายถึงต้นทุนมีแนวโน้มเพิ่มขึ้น (increasing cost)   

 

3.2 การวิเคราะห์ภาคตะวันออกเฉียงเหนือ  

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในภาคตะวันออกเฉียงเหนือ มีจ านวนท้ังส้ิน 2,947 แห่ง จ าแนกได้
เป็น อบต. จ านวน 2,058 แห่ง เทศบาลนคร จ านวน 5 แห่ง เทศบาลเมือง จ านวน 37 แห่ง และเทศบาล
ต าบล จ านวน 847 แห่ง 

ผลการศึกษาโดยแบบจ าลองเศรษฐมิติ โดยให้ความส าคัญกับตัวช้ีวัดต้นทุนและน าไปทดสอบข้อ
สันนิษฐาน “การประหยัดจากขนาด” ตัวแปรบ่งช้ีการประหยัดต่อขนาด ประกอบด้วย ก) จ านวน
เจ้าหน้าท่ีองค์การปกครองส่วนท้องถิ่นต่อประชากร ข) งบบุคลากรท้องถิ่นต่อจ านวนประชากร และ ค) 
ค่าใช้จ่ายการจัดบริการประชาชนต่อจ านวนประชากร 

ผลการประมาณการ แสดงในตารางท่ี 3.1 

 •   สมการแรก แสดงถึงการก าหนดจ านวนเจ้าหน้าท่ีองค์การปกครองส่วนท้องถิ่นต่อประชากร 
(Staff/pop1000) โดยมีค่า adjusted 𝑅2 = 0.50205  

 •   สมการท่ีสอง แสดงถึงการประมาณการงบบุคลากรท้องถิ่นต่อจ านวนประชากร (Personnel 
Expense per Capita) มีค่า adjusted 𝑅2 = 0.500362  

 •   สมการท่ีสาม แสดงถึงการประมาณการค่าใช้จ่ายการจัดบริการประชาชนต่อจ านวนประชากร 
(Service Expense per Capita) มีค่า adjusted 𝑅2 = 0.247212  
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 •   จากท้ัง 3 สมการ ยืนยันว่า ค่าสัมประสิทธิ์ของ pop100 < 0 และ pop100sq > 0 ซึ่งสะท้อน
ได้ว่า หากองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีจ านวนประชากรในความดูแลมากขึ้นระดับหนึ่ง 
อาจจะท าให้ค่าใช้จ่ายในการด าเนินงานต่อจ านวนประชากรลดลงในช่วงแรกและเกิดการ
ประหยัดจากขนาด ขณะเดียวกัน เมื่อพิจารณาค่าสัมประสิทธิ์ของดัมมี อบต. (Tao) จาก
สมการท่ีสองและสมการท่ีสาม พบว่า มีค่าสัมประสิทธิ์เป็นลบ จึงอาจเป็นไปได้ว่า เมื่อในแต่
ละพื้นท่ีของภาคตะวันออกเฉียงเหนือท่ีมี อบต. จะท าให้ต้นทุนในการด าเนินงานลดลง ท้ัง
รายจ่ายบุคลากรต่อประชากรและรายจ่ายในการให้บริการต่อจ านวนประชากร 

 

ตารางที่ 3.1 ผลประมาณการ 3 สมการ สะท้อนการประหยัดจากขนาดในภาคตะวันออกเฉียงเหนอื 
Variable eq1reg1 eq2reg1 eq3reg1 หมายเหตุ 

pop100 -0.041813 -14.680143 -10.888525 ประชากร (หน่วย 100 คน) 

 
34.376 -38.686 -15.424 

 pop100sq 0.000028 0.009239 0.00669 ประชากร (หน่วย 100 คน) ยกก าลังสอง 

 
16.786 18.105 7.047 

 Density 0.001662 0.382494 0.56486 ความหนาแน่น 

 
21.461 15.353 12.188 

 type1 
    21 7.513902 3372.839032 1801.539869 เทศบาลนคร 

 
4.476 6.471 1.858 

 22 7.115953 2397.923645 1850.793029 เทศบาลเมือง 

 
19.262 21.028 8.724 

 23 2.137264 
  

เทศบาลต าบล 

 
26.788 

   Selffin 
 

25.486093 39.990183 การพ่ึงตนเองทางคลัง 

  
7.771 6.555 

 Tao 
 

-495.998983 -572.694179 ดัมมี อบต. 

  
19.655 -12.199 

 _cons 7.42933 2909.046043 3162.381918 ค่าคงที่ 

 
83.451 80.951 47.303 

 N 2947 2947 2947 
 Ll -5979.537076 -22891.63452 -24721.01921 
 r2_a 0.50205 0.500362 0.247212 
 Aic 11973.07415 45799.26903 49458.03843 
 ท่ีมา:  การวิเคราะห์โดยคณะผู้วิจัยจากฐานข้อมูล อปท. ปี พ.ศ. 2559 โดยกรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่น 
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เพื่อแสดงให้เห็นความสัมพันธ์ระหว่างปัจจัยน าเข้า (ต้นทุน) กับขนาดประชากร ขอใช้รูปภาพ 
(scatter diagram) ตามภาพท่ี 3.1–3.3 โดยท่ีในภาพท่ี 3.1 แกนต้ังหมายถึงปัจจัยน าเข้า (พนักงานต่อ
ประชากรพันคน)  แกนนอนหมายถึงจ านวนประชากร (100 คน) ซึ่งสะท้อนว่า เมื่อองค์กรขนาดเล็กเกินไป
จ าเป็นต้องใช้พนักงานจ านวนมาก (staffpop1000 > 20) เปรียบเทียบกับเมื่อองค์กรขนาดเหมาะสม 
จ านวน staffpop1000 จะลดเหลือ 5-6 คน หมายถึง การประหยัดจากขนาด  

ขณะท่ีภาพท่ี 3.2 แสดงความสัมพันธ์ระหว่างงบบุคลากรท้องถิ่นต่อจ านวนประชากร 100 คน 
โดยท่ีแกนต้ังแทนงบบุคลากรท้องถิ่นต่อจ านวนประชากร (capxstaff) ส่วนแกนนอนแทนจ านวนประชากร 
100 คน (pop100) จากภาพสะท้อนได้ว่า เมื่อองค์กรมีขนาดเล็กจะมีงบบุคลากรต่อจ านวนประชากรท่ีสูง
กว่า (capxstaff > 2,000) เมื่อเปรียบเทียบกับองค์กรขนาดเหมาะสมท่ีมี capxstaff < 2,000 หมายถึง  
การประหยัดจากขนาด 

และภาพท่ี 3.3 แสดงความสัมพันธ์ระหว่างค่าใช้จ่ายการจัดบริการต่อประชากร (capxserv) กับ
จ านวนประชากร 100 คน จากภาพสะท้อนได้ว่า เมื่อองค์กรมีขนาดเล็กจะมีค่าใช้จ่ายการจัดบริการต่อ
ประชากรท่ีสูงกว่า (capxserv > 5,000) เมื่อเทียบกับองค์กรขนาดเหมาะสมท่ีมี capxserv < 5,000  
ซึ่งหมายถึงการประหยัดจากขนาด 

จากท้ัง 3 รูปภาพ ยืนยันว่า 

ก) เมื่อเทศบาล และ อบต. มีจ านวนประชากรน้อย (ประมาณ 2,000-10,000 คน) ต้นทุนท่ี 
วัดด้วย จ านวนพนักงาน ค่าจ้างบุคลากร และต้นทุนการจัดบริการต่อหน่วย จะมีแนวโน้ม
ลดลง ซึ่งสะท้อนให้เห็นถึง decreasing unit cost 

ข) เมื่อเทศบาล และ อบต. จ านวนประชากร เกินกว่าประมาณ 1 หมื่นคน ต้นทุนต่อหน่วยมี
แนวโน้มสูงขึ้น (increasing unit cost) 

ภาพที่ 3.1 จ านวนพนักงานต่อจ านวนประชากร 1,000 คน  เทศบาลในภาคตะวันออกเฉียงเหนือ 
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ท่ีมา:  การวิเคราะห์โดยคณะผู้วิจัยจากฐานข้อมูล อปท. ปี พ.ศ. 2559 โดยกรมส่งเสริมการ

ปกครองท้องถิ่น 
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ภาพที่ 3.2 งบบุคลากรท้องถิ่นต่อจ านวนประชากร เทศบาลในภาคตะวันออกเฉียงเหนือ 

 

ท่ีมา:  การวิเคราะห์โดยคณะผู้วิจัยจากฐานข้อมูล อปท. ปี พ.ศ. 2559 โดยกรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่น 

 
ภาพที่ 3.3 ค่าใช้จ่ายการจัดบริการต่อประชากร เทศบาลภาคตะวันออกเฉียงเหนือ 

 

ท่ีมา:  การวิเคราะห์โดยคณะผู้วิจัยจากฐานข้อมูล อปท. ปี พ.ศ. 2559 โดยกรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่น 

3.3 การวิเคราะห์ภาคเหนือ 

ภาคเหนือมีจ านวนองค์การปกครองส่วนท้องถิ่นท้ังส้ิน 1,676 แห่ง เมื่อจ าแนกตามประเภท 
ประกอบด้วย อบต. จ านวน 1,108 แห่ง เทศบาลนคร จ านวน 6 แห่ง เทศบาลเมือง จ านวน 31 แห่ง และ
เทศบาลต าบล จ านวน 531 แห่ง 
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ผลการศึกษาโดยแบบจ าลองเศรษฐมิติ โดยให้ความส าคัญกับตัวช้ีวัดต้นทุนและน าไปทดสอบข้อ
สันนิษฐาน “การประหยัดจากขนาด” ตัวแปรบ่งช้ีการประหยัดต่อขนาด ประกอบด้วย ประกอบด้วย ก) 
จ านวนเจ้าหน้าท่ีองค์การปกครองส่วนท้องถิ่นต่อประชากร ข) งบบุคลากรท้องถิ่นต่อจ านวนประชากร และ 
ค) ค่าใช้จ่ายการจัดบริการประชาชนต่อจ านวนประชากร 

ผลการประมาณการ แสดงในตารางท่ี 3.2  

 •   สมการแรก แสดงถึงการก าหนดจ านวนพนักงานองค์การปกครองส่วนท้องถิ่นต่อประชากร 
1,000 คน (Staff/pop1,000) โดยมีค่า adjusted 𝑅2 = 0.38781  

 •   สมการท่ีสอง แสดงถึงการประมาณการงบบุคลากรท้องถิ่นต่อจ านวนประชากร (Personnel 
Expense per Capita) มีค่า adjusted 𝑅2 = 0.446854  

 •   สมการท่ีสาม แสดงถึงการประมาณการค่าใช้จ่ายการจัดบริการประชาชนต่อจ านวนประชากร 
(Service Expense per Capita) มีค่า adjusted 𝑅2 = 0.273429  

 •   จากท้ัง 3 สมการ ยืนยันได้ว่า ค่าสัมประสิทธิ์ของ pop100 < 0 และ pop100sq > 0 ซึ่งอาจ
สะท้อนได้ว่า หากองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในภาคเหนือมีจ านวนประชากรในความดูแล 
เพิ่มมากขึ้นระดับหนึ่ง อาจจะท าให้ค่าใช้จ่ายในการด าเนินงานต่อจ านวนประชากรลดลงใน
ช่วงแรกและเกิดการประหยัดจากขนาด ขณะเดียวกันเมื่อพิจารณาค่าสัมประสิทธิ์ของดัมมี 
อบต. (Tao) จากสมการท่ีสองและสมการท่ีสาม พบว่า มีค่าสัมประสิทธิ์เป็นลบ จึงอาจเป็นไป
ได้ว่า เมื่อในแต่ละพื้นท่ีของภาคเหนือมี อบต. จะท าให้ต้นทุนการด าเนินงานลดลง ท้ังรายจ่าย
ในการให้บริการต่อจ านวนประชากร และรายจ่ายบุคลากรต่อประชากร 
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ตารางที่ 3.2 ผลประมาณการ 3 สมการ สะท้อนการประหยัดจากขนาดในภาคเหนือ 
Variable eq1reg2 eq2reg2 eq3reg2 หมายเหตุ 

pop100 -0.04696 -16.9525 -12.9523 ประชากร 100 คน 

 
-21.794 -23.583 -11.979 

 pop100sq 0.00003 0.009462 0.007847 ประชากร 100 คน ยกก าลังสอง 

 
10.55 10.142 5.592 

 Density 0.001574 0.598015 0.725031 ความหนาแน่น 

 
11.847 13.375 10.781 

 type1 
    21 15.09884 5487.954 3412.426 เทศบาลนคร 

 
7.615 8.437 3.488 

 22 5.881158 2751.031 2015.224 เทศบาลเมือง 

 
9.52 13.959 6.798 

 23 2.177887 
  

เทศบาลต าบล 

 
13.315 

   Selffin 
 

15.77049 9.654285 การพ่ึงตนเองทางคลัง 

  
3.184 1.296 

 Tao 
 

-542.768 -788.39 ดัมมี อบต. 

  
-9.835 -9.498 

 _cons 7.716145 3089.419 3643.708 ค่าคงที่ 

 
49.12 44.5 34.893 

 N 1676 1676 1676 
 Ll -4121.42 -13839.1 -14523.3 
 r2_a 0.38781 0.446854 0.273429 
 Aic 8256.848 27694.27 29062.59 
 ท่ีมา:  การวิเคราะห์โดยคณะผู้วิจัยจากฐานข้อมูล อปท. ปี พ.ศ. 2559 โดยกรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่น 

 

เพื่อให้เห็นความสัมพันธ์ระหว่างปัจจัยน าเข้า (ต้นทุน) กับขนาดประชากร ขอแสดงด้วยรูปภาพ 
(scatter diagram) ตามภาพท่ี 3.4–3.6 โดยท่ีในภาพท่ี 3.4 แกนต้ังหมายถึงปัจจัยน าเข้า (จ านวนพนักงาน
ต่อประชากรพันคน)  แกนนอนหมายถึงจ านวนประชากร 100 คน ซึ่งสะท้อนว่า เมื่อองค์กรขนาดเล็ก
เกินไปจ าเป็นต้องใช้พนักงานจ านวนมาก (staffpop1000 > 20) เปรียบเทียบกับเมื่อองค์กรขนาด
เหมาะสม จ านวน staffpop1000 จะลดเหลือ 5-6 คน หมายถึง การประหยัดจากขนาด  

ขณะท่ีภาพท่ี 3.5 แสดงความสัมพันธ์ระหว่างงบบุคลากรท้องถิ่นต่อจ านวนประชากร 100 คน โดยท่ี
แกนต้ังแทนงบบุคลากรท้องถิ่นต่อจ านวนประชากร (capxstaff) ส่วนแกนนอนแทนจ านวนประชากร 100 คน 
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(pop100) จากภาพสะท้อนได้ว่า เมื่อองค์กรมีขนาดเล็กจะมีงบบุคลากรต่อจ านวนประชากรท่ีสูงกว่า 
(capxstaff > 2,000) เมื่อเปรียบเทียบกับองค์กรขนาดเหมาะสมท่ีมี  capxstaff < 2,000 ซึ่งหมายถึง  
การประหยัดจากขนาด 

และภาพท่ี 3.6 แสดงความสัมพันธ์ระหว่างค่าใช้จ่ายการจัดบริการต่อประชากร (capxserv) กับ
จ านวนประชากร 100 คน จากภาพสะท้อนได้ว่า เมื่อองค์กรมีขนาดเล็กจะมีค่าใช้จ่ายการจัดบริการต่อ
ประชากรท่ีสูงกว่า (capxserv > 5,000) เมื่อเทียบกับองค์กรขนาดเหมาะสมท่ีมี capxserv < 5,000  
ซึ่งหมายถึงการประหยัดจากขนาด 

จากท้ัง 3 รูปภาพ ยืนยันว่า 

ก) เมื่อเทศบาล และ อบต. มีจ านวนประชากรน้อย (ประมาณ 2,000-10,000 คน) ต้นทุนท่ีวัด
ด้วยจากจ านวนพนักงาน ค่าจ้างบุคลากร และต้นทุนการจัดบริการต่อหน่วย จะมีแนวโน้ม
ลดลง ซึ่งสะท้อนให้เห็นถึง decreasing unit cost 

ข) เมื่อเทศบาล และ อบต. จ านวนประชากร เกินกว่าประมาณ 1 หมื่นคน ต้นทุนต่อหน่วยมี
แนวโน้มสูงขึ้น (increasing unit cost) 

 

ภาพที่ 3.4 จ านวนพนักงานต่อจ านวนประชากร 1,000 คน ของเทศบาลภาคเหนือ 

 
ท่ีมา:  การวิเคราะห์โดยคณะผู้วิจัยจากฐานข้อมูล อปท. ปี พ.ศ. 2559 โดยกรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่น 
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ภาพที่ 3.5 งบบุคลากรท้องถิ่นต่อจ านวนประชากร เทศบาลในภาคเหนือ 

 
ท่ีมา:  การวิเคราะห์โดยคณะผู้วิจัยจากฐานข้อมูล อปท. ปี พ.ศ. 2559 โดยกรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่น 

 

ภาพที่ 3.6 ค่าใช้จ่ายการจัดบริการต่อประชากร เทศบาลภาคเหนือ

 
ท่ีมา:  การวิเคราะหโ์ดยคณะผู้วิจัยจากฐานข้อมูล อปท. ปี พ.ศ. 2559 โดยกรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่น 

 

3.4 การวิเคราะห์ภาคตะวันออก 

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในภาคตะวันออก มีจ านวนท้ังส้ิน 575 แห่ง ประกอบด้วย อบต. 
จ านวน 368 แห่ง เทศบาลนคร จ านวน 3 แห่ง เทศบาลเมือง จ านวน 24 แห่ง และเทศบาลต าบล จ านวน 
180 แห่ง 

ผลการศึกษาโดยแบบจ าลองเศรษฐมิติ โดยให้ความส าคัญกับตัวช้ีวัดต้นทุนและน าไปทดสอบข้อ
สันนิษฐาน “การประหยัดจากขนาด” ตัวแปรบ่งช้ีการประหยัดต่อขนาด ประกอบด้วย ก) จ านวน
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เจ้าหน้าท่ีองค์การปกครองส่วนท้องถิ่นต่อประชากร ข) งบบุคลากรท้องถิ่นต่อจ านวนประชากร และ ค) 
ค่าใช้จ่ายการจัดบริการประชาชนต่อจ านวนประชากร 

ผลการประมาณการ แสดงในตารางท่ี 3.3 

 •   สมการแรก แสดงถึงการก าหนดจ านวนพนักงานองค์การปกครองส่วนท้องถิ่นต่อประชากร 
1,000 คน (Staff/pop1,000) โดยมีค่า adjusted 𝑅2 = 0.347453  

 •   สมการท่ีสอง แสดงถึงการประมาณการงบบุคลากรท้องถิ่นต่อประชากร (Personnel 
Expense per Capita)  มีค่า adjusted 𝑅2 = 0.486762  

 •   สมการท่ีสาม แสดงถึงการประมาณการค่าใช้จ่ายการจัดบริการประชาชนต่อจ านวนประชากร 
(Service Expense per Capita) มีค่า adjusted 𝑅2 = 0.351051  

 •   จากท้ัง 3 สมการ พบว่า ค่าสัมประสิทธิ์ของ pop100 < 0 และ pop100sq > 0 ซึ่งอาจ
สะท้อนได้ว่า หากองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในภาคตะวันออก มีจ านวนประชากรในความ
ดูแลเพิ่มมากขึ้นระดับหนึ่ง  อาจจะท าให้ค่าใช้จ่ายในการด าเนินงานต่อจ านวนประชากรลดลง
และเกิดการประหยัดจากขนาดได้ ขณะเดียวกันเมื่อพิจารณาค่าสัมประสิทธิ์ของดัมมี อบต. 
(Tao) ในสมการท่ีสองและสมการท่ีสาม พบว่า มีค่าสัมประสิทธิ์เป็นลบ จึงอาจเป็นไปได้ว่า 
เมื่อในแต่ละพื้นท่ีของภาคตะวันออกมี อบต. จะท าให้ต้นทุนการด าเนินงานลดลง ท้ังรายจ่าย
ในการให้บริการต่อจ านวนประชากร และรายจ่ายบุคลากรต่อประชากร 
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ตารางที่ 3.3 ผลประมาณการ 3 สมการ สะท้อนการประหยัดจากขนาดในภาคตะวันออก 

Variable eq1reg4 eq2reg4 eq3reg4 หมายเหตุ 

pop100 -0.0389 -14.8818 -10.3538 ประชากร 100 คน 

 

-9.247 -13.509 -8.03 

 pop100sq 0.000028 0.008445 0.005057 ประชากร 100 คน ยกก าลังสอง 

 

5.06 5.876 3.006 

 Density 0.001607 0.519715 0.479136 ความหนาแน่น 

 

5.995 7.463 5.879 

 type1 

    21 11.3574 3883.117 3696.095 เทศบาลนคร 

 

3.022 3.985 3.241 

 22 5.060831 1903.67 1263.482 เทศบาลเมือง 

 

4.326 6.507 3.69 

 23 4.295735 

  

เทศบาลต าบล 

 

11.171 

   Selffin 

 

15.36202 16.84751 การพึ่งตนเองทางคลัง 

  

7.772 7.282 

 Tao 

 

-1025.84 -981.938 ดัมมี อบต 

  

-10.242 -8.376 

 _cons 7.869676 3379.551 3633.005 ค่าคงท่ี 

 

23.606 30.06 27.609   

N 575 575 575   

Ll -1611.71 -4808.07 -4898.57 

 r2_a 0.347453 0.486762 0.351051 

 Aic 3237.423 9632.15 9813.144 

 ท่ีมา:  การวิเคราะห์โดยคณะผู้วิจัยจากฐานข้อมูล อปท. ปี พ.ศ. 2559 โดยกรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่น 

 

เพื่อให้เห็นความสัมพันธ์ระหว่างปัจจัยน าเข้า (ต้นทุน) กับขนาดประชากร ขอแสดงด้วยรูปภาพ 
(scatter diagram) ตามภาพท่ี 3.7–3.9 โดยท่ีในภาพท่ี 3.7 แกนต้ังหมายถึงปัจจัยน าเข้า (จ านวนพนักงาน
ต่อประชากรพันคน)  แกนนอนหมายถึงจ านวนประชากร 100 คน ซึ่งสะท้อนว่า เมื่อองค์กรขนาดเล็ก
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เกินไปจ าเป็นต้องใช้พนักงานจ านวนมาก (staffpop1000 > 20) เปรียบเทียบกับเมื่อองค์กรขนาด
เหมาะสม จ านวน staffpop1000 จะลดเหลือ 5-6 คน หมายถึง การประหยัดจากขนาด 

ขณะท่ีภาพท่ี 3.8 แสดงความสัมพันธ์ระหว่างงบบุคลากรท้องถิ่นต่อจ านวนประชากร 100 คน 
โดยท่ีแกนต้ังแทนงบบุคลากรท้องถิ่นต่อจ านวนประชากร (capxstaff) ส่วนแกนนอนแทนจ านวนประชากร 
100 คน (pop100) จากภาพสะท้อนได้ว่า เมื่อองค์กรมีขนาดเล็กจะมีงบบุคลากรต่อจ านวนประชากรท่ีสูง
กว่า (capxstaff > 2,000) เมื่อเปรียบเทียบกับองค์กรขนาดเหมาะสมท่ีมี capxstaff < 2,000 หมายถึง  
การประหยัดจากขนาด 

และภาพท่ี 3.9 แสดงความสัมพันธ์ระหว่างค่าใช้จ่ายการจัดบริการต่อประชากร (capxserv) กับ
จ านวนประชากร 100 คน จากภาพสะท้อนได้ว่า เมื่อองค์กรมีขนาดเล็กจะมีค่าใช้จ่ายการจัดบริการต่อ
ประชากรท่ีสูงกว่า (capxserv > 5,000) เมื่อเทียบกับองค์กรขนาดเหมาะสมท่ีมี capxserv < 5,000 ซึ่ง
หมายถึงการประหยัดจากขนาด 

จากท้ัง 3 รูปภาพ ยืนยันว่า 

ก) เมื่อเทศบาล และ อบต. มีจ านวนประชากรน้อย (ประมาณ 2,000-10,000 คน) ต้นทุนท่ีวัด
ด้วยจากจ านวนพนักงาน ค่าจ้างบุคลากร และต้นทุนการจัดบริการต่อหน่วย จะมีแนวโน้ม
ลดลงซึ่งสะท้อนให้เห็นถึง decreasing unit cost 

ข) เมื่อเทศบาล และ อบต. จ านวนประชากร เกินกว่าประมาณ 1 หมื่นคน ต้นทุนต่อหน่วยมี
แนวโน้มสูงขึ้น (increasing unit cost) 

 

ภาพที่ 3.7 จ านวนพนักงานต่อจ านวนประชากร 1,000 คน ของเทศบาลภาคตะวันออก 

 
ท่ีมา:  การวิเคราะห์โดยคณะผู้วิจัยจากฐานข้อมูล อปท. ป ีพ.ศ. 2559 โดยกรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่น 
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ภาพที่ 3.8 งบบุคลากรท้องถิ่นต่อจ านวนประชากร เทศบาลในภาคตะวันออก 

 

ท่ีมา:  การวิเคราะห์โดยคณะผู้วิจัยจากฐานข้อมูล อปท. ปี พ.ศ. 2559 โดยกรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่น 

 

ภาพที่ 3.9 ค่าใช้จ่ายการจัดบริการต่อประชากร เทศบาลภาคตะวันออก 

 

ท่ีมา:  การวิเคราะห์โดยคณะผู้วิจัยจากฐานข้อมูล อปท. ปี พ.ศ. 2559 โดยกรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่น 

 

3.5 การวิเคราะห์ภาคใต้ 

จ านวนองค์การปกครองส่วนท้องถิ่นในภาคใต้ มีจ านวนท้ังส้ิน 1,176 แห่ง ประกอบด้วย อบต. 
จ านวน 829 แห่ง เทศบาลนคร จ านวน 8 แห่ง เทศบาลเมือง จ านวน 36 แห่ง และเทศบาลต าบล จ านวน 
303 แห่ง 
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ผลการศึกษาโดยแบบจ าลองเศรษฐมิติ โดยให้ความส าคัญกับตัวช้ีวัดต้นทุนและน าไปทดสอบ 
ข้อสันนิษฐาน “การประหยัดจากขนาด” ตัวแปรบ่งช้ีการประหยัดต่อขนาด ประกอบด้วย ก) จ านวน
เจ้าหน้าท่ีองค์การปกครองส่วนท้องถิ่นต่อประชากร ข) งบบุคลากรท้องถิ่นต่อจ านวนประชากร  
และ ค) ค่าใช้จ่ายการจัดบริการประชาชนต่อจ านวนประชากร 

ผลการประมาณการ แสดงในตารางท่ี 3.4  

 •   สมการแรก  แสดงถึ งการก าหนดจ าน วนพนักงานองค์การปกครองส่วน ท้องถิ่ น 
ต่อประชากร 1,000 คน (Staff/pop1,000) โดยมีค่า adjusted 𝑅2 = 0.485968  

 •   สมการท่ีสอง แสดงถึงการประมาณการงบบบุคลากรท้องถิ่นต่อประชากร  (Personnel 
Expense per Capita) มีค่า adjusted 𝑅2 = 0.519673  

 •   สมการท่ีสาม แสดงถึงการประมาณการค่าใช้จ่ายการจัดบริการประชาชนต่อจ านวนประชากร 
(Service Expense per Capita) มีค่า adjusted 𝑅2 = 0.378538 

 •   จากท้ัง 3 สมการ ยืนยันว่า ค่าสัมประสิทธิ์ของ pop100 < 0 และ pop100sq > 0 ซึ่งอาจ
สะท้อนได้ว่า หากองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในภาคใต้ มีจ านวนประชากรในความดูแลเพิ่ม
มากขึ้นระดับหนึ่ง อาจจะท าให้ค่าใช้จ่ายในการด าเนินงานต่อจ านวนประชากรลดลงและเกิด
การประหยัดจากขนาดได้ ขณะเดียวกันเมื่อพิจารณาค่าสัมประสิทธิ์ของดัมมี อบต. (Tao) ใน
สมการท่ีสองและสมการท่ีสาม พบว่า มีค่าสัมประสิทธิ์เป็นลบ จึงอาจเป็นไปได้ว่า เมื่อในแต่
ละพื้นท่ีของภาคใต้มี อบต. จะท าให้ต้นทุนการด าเนินงานลดลงท้ังรายจ่ายในการให้บริการต่อ
จ านวนประชากร และรายจ่ายบุคลากรต่อประชากร 
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ตารางที่ 3.4 ผลประมาณการ 3 สมการ สะท้อนการประหยัดจากขนาดในภาคใต้ 

Variable eq1reg3 eq2reg3 eq3reg3 หมายเหตุ 
pop100 -0.04557 -15.6159 -12.0387 ประชากร 100 คน 

 
-18.282 -21.433 -12.611 

 pop100sq 0.000021 0.006824 0.005291 ประชากร 100 คน ยกก าลังสอง 

 
10.171 11.346 6.713 

 Density 0.001292 0.454994 0.509604 ความหนาแน่น 

 
9.905 11.923 10.192 

 type1 
    21 19.41333 5660.372 5239.823 เทศบาลนคร 

 
10.149 10.163 7.18 

 22 10.43969 2549.461 1782.074 เทศบาลเมือง 

 
15.167 12.736 6.794 

 23 4.503803 (omitted) (omitted) เทศบาลต าบล 

 
20.37 

   Selffin 
 

10.51363 18.86894 การพึ่งตนเองทางคลัง 

  
5.41 7.41 

 Tao 
 

-1090.7 -1025.62 ดัมมี อบต. 

  
-16.692 -11.979 

 _cons 7.44137 3457.089 3824.258 ค่าคงท่ี 

 
38.564 44.456 37.532 

 N 1176 1176 1176 
 Ll -3006.08 -9682.28 -10000.1 
 r2_a 0.485968 0.519673 0.378538 
 Aic 6026.169 19380.57 20016.18 
 ท่ีมา:  การวิเคราะห์โดยคณะผู้วิจัยจากฐานข้อมูล อปท. ปี พ.ศ. 2559 โดยกรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่น 

เพื่อให้เห็นความสัมพันธ์ระหว่างปัจจัยน าเข้า (ต้นทุน) กับขนาดประชากร ขอแสดงด้วยรูปภาพ 
(scatter diagram) ตามภาพท่ี 3.10–3.12 โดยท่ีในภาพท่ี 3.10 แกนต้ังหมายถึงปัจจัยน าเข้า (จ านวน
พนักงานต่อประชากรพันคน)  แกนนอนหมายถึงจ านวนประชากร 100 คน ซึ่งสะท้อนว่า เมื่อองค์กรขนาด
เล็กเกินไปจ าเป็นต้องใช้พนักงานจ านวนมาก (staffpop1000 > 20) เปรียบเทียบกับเมื่อองค์กรขนาด
เหมาะสม จ านวน staffpop1000 จะลดเหลือ 5-6 คน หมายถึง การประหยัดจากขนาด 
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ขณะท่ีภาพท่ี 3.11 แสดงความสัมพันธ์ระหว่างงบบุคลากรท้องถิ่นต่อจ านวนประชากร 100 คน 
โดยท่ีแกนต้ังแทนงบบุคลากรท้องถิ่นต่อจ านวนประชากร (capxstaff) ส่วนแกนนอนแทนจ านวนประชากร 
100 คน (pop100) จากภาพสะท้อนได้ว่า เมื่อองค์กรมีขนาดเล็กจะมีงบบุคลากรต่อจ านวนประชากรท่ีสูง
กว่า (capxstaff > 2,000) เมื่อเปรียบเทียบกับองค์กรขนาดเหมาะสมท่ีมี capxstaff < 2,000 ซึ่งหมายถึง 
การประหยัดจากขนาด 

และภาพท่ี 3.12 แสดงความสัมพันธ์ระหว่างค่าใช้จ่ายการจัดบริการต่อประชากร (capxserv) กับ
จ านวนประชากร 100 คน จากภาพสะท้อนได้ว่า เมื่อองค์กรมีขนาดเล็กจะมีค่าใช้จ่ายการจัดบริการต่อ
ประชากรท่ีสูงกว่า (capxserv > 5,000) เมื่อเทียบกับองค์กรขนาดเหมาะสมท่ีมี capxserv < 5,000  
ซึ่งหมายถึงการประหยัดจากขนาด 

จากท้ัง 3 รูปภาพ ยืนยันว่า 

ก) เมื่อเทศบาล และ อบต. มีจ านวนประชากรน้อย (ประมาณ 2,000-10,000 คน) ต้นทุนท่ีวัด
ด้วยจากจ านวนพนักงาน ค่าจ้างบุคลากร และต้นทุนการจัดบริการต่อหน่วย จะมีแนวโน้ม
ลดลง ซึ่งสะท้อนให้เห็นถึง decreasing unit cost 

ข) เมื่อเทศบาล และ อบต. จ านวนประชากร เกินกว่าประมาณ 1 หมื่นคน ต้นทุนต่อหน่วยมี
แนวโน้มสูงขึ้น (increasing uni cost) 

 

ภาพที่ 3.10 จ านวนพนักงานต่อจ านวนประชากร 1,000 คน ของเทศบาลภาคใต้ 

 
ท่ีมา:  การวิเคราะห์โดยคณะผู้วิจัยจากฐานข้อมูล อปท. ปี พ.ศ. 2559 โดยกรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่น 
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ภาพที่ 3.11 งบบุคลากรท้องถิ่นต่อจ านวนประชากร ของเทศบาลภาคใต้ 

 
ท่ีมา:  การวิเคราะห์โดยคณะผู้วิจัยจากฐานข้อมูล อปท. ปี พ.ศ. 2559 โดยกรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่น 

 

ภาพที่ 3.12 ค่าใช้จ่ายการจัดบริการต่อประชากร ของเทศบาลภาคใต้ 

 
ท่ีมา:  การวิเคราะห์โดยคณะผู้วิจัยจากฐานข้อมูล อปท. ปี พ.ศ. 2559 โดยกรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่น 

 

3.6 การวิเคราะห์ภาคกลาง 

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในภาคกลาง มีจ านวนท้ังส้ิน 554 แห่ง ประกอบด้วย อบต. จ านวน 
389 แห่ง เทศบาลนคร จ านวน 1 แห่ง เทศบาลเมือง จ านวน 15 แห่ง และเทศบาลต าบล จ านวน 149 
แห่ง  
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ผลการศึกษาโดยแบบจ าลองเศรษฐมิติ โดยให้ความส าคัญกับตัวช้ีวัดต้นทุนและน าไปทดสอบข้อ
สันนิษฐาน “การประหยัดจากขนาด” ตัวแปรบ่งช้ีการประหยัดต่อขนาด ประกอบด้วย ก) จ านวน
เจ้าหน้าท่ีองค์การปกครองส่วนท้องถิ่นต่อประชากร ข) งบบุคลากรท้องถิ่นต่อจ านวนประชากร และ ค) 
ค่าใช้จ่ายการจัดบริการประชาชนต่อจ านวนประชากร 

ผลการประมาณการ แสดงในตารางท่ี 3.5 

 •   สมการแรก แสดงถึงการก าหนดจ านวนพนักงานองค์การปกครองส่วนท้องถิ่นต่อประชากร 
1,000 คน (Staff/pop1,000) โดยมีค่า adjusted 𝑅2 = 0.382871  

 •   สมการท่ีสอง แสดงถึงการประมาณการงบบุคลากรท้องถิ่นต่อประชากร (Personnel 
Expense per Capita) มีค่า adjusted 𝑅2 = 0.506016  

 •   สมการท่ีสาม แสดงถึงการประมาณการค่าใช้จ่ายการจัดบริการประชาชนต่อจ านวนประชากร 
(Service Expense per Capita) มีค่า adjusted 𝑅2 = 0.352692  

 •   จากท้ัง 3 สมการ ยืนยันว่า ค่าสัมประสิทธิ์ของ pop100 < 0 และ pop100sq > 0 ซึ่งอาจ
สะท้อนได้ว่า หากองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ในภาคกลาง มีจ านวนประชากรใน 
ความดูแลเพิ่มมากขึ้นระดับหนึ่ง อาจจะท าให้ค่าใช้จ่ายในการด าเนินงานต่อจ านวนประชากร
ลดลงและเกิดการประหยัดจากขนาดได้ ขณะเดียวกันเมื่อพิจารณาค่าสัมประสิทธิ์ของดัมมี 
อบต. (Tao) ในสมการท่ีสองและสมการท่ีสาม พบว่า มีค่าสัมประสิทธิ์เป็นลบ จึงอาจเป็นไปได้
ว่าเมื่อในแต่ละพื้นท่ีของภาคกลางมี อบต. จะท าให้ต้นทุนการด าเนินงานลดลง ท้ังรายจ่ายใน
การให้บริการต่อจ านวนประชากร และรายจ่ายบุคลากรต่อประชากร 
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ตารางที่ 3.5 ผลประมาณการ 3 สมการ สะท้อนการประหยัดจากขนาดในภาคกลาง 

Variable eq1reg6 eq2reg6 eq3reg6 หมายเหตุ 
pop100 -0.08072 -28.3449 -27.8891 ประชากร 100 คน 

 
-12.184 -14.448 -8.924 

 pop100sq 0.000099 0.035832 0.030566 ประชากร 100 คน ยกก าลังสอง 

 
6.882 8.452 4.526 

 density 0.001885 0.940115 1.097596 ความหนาแน่น 

 
6.873 11.604 8.505 

 type1 
    21 9.82195 1215.549 201.3279 เทศบาลนคร 

 
2.428 1.028 0.107 

 22 8.992196 1818.131 2161.32 เทศบาลเมือง 

 
7.927 5.722 4.27 

 23 3.291802 
  

เทศบาลต าบล 

 
9.729 

   selffin 
 

15.2448 14.61246 การพึ่งตนเองทางคลัง 

  
5.697 3.428 

 tao 
 

-917.756 -1234.7 ดัมมี อบต 

  
-9.208 -7.777 

 _cons 9.250378 3696.692 4580.402 ค่าคงท่ี 

 
28.705 26.447 20.571 

 N 554 554 554 
 ll -1427.04 -4576.2 -4834.15 
 r2_a 0.382871 0.506016 0.352692 
 Aic 2868.075 9168.399 9684.302 
 ท่ีมา:  การวิเคราะห์โดยคณะผู้วิจัยจากฐานข้อมูล อปท. ป ีพ.ศ. 2559 โดยกรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่น 

 

ความสัมพันธ์ระหว่างปัจจัยน าเข้า (ต้นทุน) กับขนาดประชากร แสดงเป็นรูปภาพ ( scatter 
diagram) ตามภาพท่ี 3.13–3.15 โดยท่ีในภาพท่ี 3.13 แกนต้ังหมายถึงปัจจัยน าเข้า (จ านวนพนักงานต่อ
ประชากรพันคน) แกนนอนหมายถึงจ านวนประชากร 100 คน ซึ่งสะท้อนว่า เมื่อองค์กรขนาดเล็กเกินไป
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จ าเป็นต้องใช้พนักงานจ านวนมาก (staffpop1000 > 20) เปรียบเทียบกับเมื่อองค์กรขนาดเหมาะสม 
จ านวน staffpop1000 จะลดเหลือ 5-6 คน หมายถึง การประหยัดจากขนาด 

ขณะท่ีภาพท่ี 3.14 แสดงความสัมพันธ์ระหว่างงบบุคลากรท้องถิ่นต่อจ านวนประชากร  
100 คน โดยท่ีแกนต้ังแทนงบบุคลากรท้องถิ่นต่อจ านวนประชากร (capxstaff) ส่วนแกนนอนแทนจ านวน
ประชากร 100 คน (pop100) จากภาพสะท้อนได้ว่า เมื่อองค์กรมีขนาดเล็กจะมีงบบุคลากรต่อจ านวน
ประชากรท่ีสูงกว่า (capxstaff > 2,000) เมื่อเปรียบเทียบกับองค์กรขนาดเหมาะสมท่ีมี capxstaff < 
2,000 ซึ่งหมายถึงการประหยัดจากขนาด 

และภาพท่ี 3.15 แสดงความสัมพันธ์ระหว่างค่าใช้จ่ายการจัดบริการต่อประชากร (capxserv) กับ
จ านวนประชากร 100 คน จากภาพสะท้อนได้ว่า เมื่อองค์กรมีขนาดเล็กจะมีค่าใช้จ่ายการจัดบริการต่อ
ประชากรท่ีสูงกว่า (capxserv > 5,000) เมื่อเทียบกับองค์กรขนาดเหมาะสมท่ีมี capxserv < 5,000  
ซึ่งหมายถึงการประหยัดจากขนาด 

จากท้ัง 3 รูปภาพ ยืนยันว่า 

ก) เมื่อเทศบาล และ อบต. มีจ านวนประชากรน้อย (ประมาณ 2,000-10,000 คน) ต้นทุนท่ีวัด
ด้วยจากจ านวนพนักงาน ค่าจ้างบุคลากร และต้นทุนการจัดบริการต่อหน่วย จะมีแนวโน้ม
ลดลงซึ่งสะท้อนให้เห็นถึง decreasing unit cost 

ข) เมื่อเทศบาล และ อบต. จ านวนประชากร เกินกว่าประมาณ 1 หมื่นคน ต้นทุนต่อหน่วยมี
แนวโน้มสูงขึ้น (increasing unit cost) 

 

ภาพที่ 3.13 จ านวนพนักงานต่อจ านวนประชากร 1,000 คน ของเทศบาลภาคกลาง 

 
ท่ีมา:  การวิเคราะห์โดยคณะผู้วิจัยจากฐานข้อมูล อปท. ปี พ.ศ. 2559 โดยกรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่น 
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ภาพที่ 3.14 งบบุคลากรท้องถิ่นต่อจ านวนประชากร ของเทศบาลภาคกลาง 

 
ท่ีมา:  การวิเคราะห์โดยคณะผู้วิจัยจากฐานข้อมูล อปท. ปี พ.ศ. 2559 โดยกรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่น 

 

ภาพที่ 3.15 ค่าใช้จ่ายการจัดบริการต่อประชากร เทศบาลภาคกลาง

 
ท่ีมา:  การวิเคราะห์โดยคณะผู้วิจัยจากฐานข้อมูล อปท. ป ีพ.ศ. 2559 โดยกรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่น 

 

3.7 การวิเคราะห์ภาคตะวันตก  

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในภาคตะวันตก มีจ านวนท้ังส้ิน 537 แห่ง เมื่อจ าแนกตามประเภท 
ประกอบด้วย อบต. จ านวน 369 แห่ง เทศบาลนคร จ านวน 13 แห่ง เทศบาลเมือง จ านวน 13 แห่ง และ
เทศบาลต าบล จ านวน 155 แห่ง  
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ผลการศึกษาโดยแบบจ าลองเศรษฐมิติ โดยให้ความส าคัญกับตัวช้ีวัดต้นทุนและน าไปทดสอบข้อ
สันนิษฐาน “การประหยัดจากขนาด” ตัวแปรบ่งช้ีการประหยัดต่อขนาด ประกอบด้วย ก) จ านวน
เจ้าหน้าท่ีองค์การปกครองส่วนท้องถิ่นต่อประชากร ข) งบบุคลากรท้องถิ่นต่อจ านวนประชากร และ ค) 
ค่าใช้จ่ายการจัดบริการประชาชนต่อจ านวนประชากร 

ผลการประมาณการ แสดงในตารางท่ี 3.6  

 •   สมการแรก แสดงถึงการก าหนดจ านวนพนักงานองค์การปกครองส่วนท้องถิ่นต่อประชากร 
1,000 คน (Staff/pop1,000) โดยมีค่า adjusted 𝑅2 = 0.502861  

 •   สมการท่ีสอง แสดงถึงการประมาณการงบบุคลากรท้องถิ่นต่อประชากร (Personnel 
Expense per Capita) มีค่า adjusted 𝑅2 = 0.606965  

 •   สมการท่ีสาม แสดงถึงการประมาณการค่าใช้จ่ายการจัดบริการประชาชนต่อจ านวนประชากร 
(Service Expense per Capita) มีค่า adjusted 𝑅2 = 0.244084  

 •   จากท้ัง 3 สมการ ยืนยันว่า ค่าสัมประสิทธิ์ของ pop100 < 0 และ pop100sq > 0 ซึ่งอาจ
สะท้อนได้ว่า หากองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในภาคตะวันตก มีจ านวนประชากรในความดูแล
เพิ่มมากขึ้นระดับหนึ่ง อาจจะท าให้ค่าใช้จ่ายในการด าเนินงานต่อจ านวนประชากรลดลงและ
เกิดการประหยัดจากขนาดได้ ขณะเดียวกันเมื่อพิจารณาค่าสัมประสิทธิ์ของดัมมี อบต. (Tao) 
ในสมการท่ีสองและสมการท่ีสาม พบว่า มีค่าสัมประสิทธิ์เป็นลบ จึงอาจเป็นไปได้ว่า เมื่อในแต่
ละพื้นท่ีของภาคตะวันตกมี อบต. จะท าให้ต้นทุนการด าเนินงานลดลง ท้ังรายจ่ายในการ
ให้บริการต่อจ านวนประชากร และรายจ่ายบุคลากรต่อประชากร 
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ตารางที่ 3.6 ผลประมาณการ 3 สมการ สะท้อนการประหยัดจากขนาดในภาคตะวันตก 

Variable eq1reg5 eq2reg5 eq3reg5 หมายเหตุ 
pop100 -0.07485 -21.3446 -16.3057 ประชากร 100 คน 

 
14.469 -17.302 -6.703 

 pop100sq 0.000115 0.027094 0.0198 ประชากร 100 คน ยกก าลังสอง 

 
8.583 8.409 3.116 

 Density 0.000512 0.193138 0.289678 ความหนาแน่น 

 
2.947 4.652 3.538 

 type1 
    22 11.08205 3762.987 2500.521 เทศบาลเมือง 

 
9.921 14.302 4.82 

 23 4.580803 
  

เทศบาลต าบล 

 
15.03 

   Selffin 
 

8.654393 9.66119 การพึ่งตนเองทางคลัง 

  
1.738 0.984 

 Tao 
 

-978.024 -1050.8 ดัมมี อบต 

  
13.392 -7.297 

 _cons 9.514585 3694.834 4082.11 ค่าคงท่ี 

 
29.755 38.577 21.614 

 N 537 537 537 
 ll -1354.76 -4293.38 -4658 
 r2_a 0.502861 0.606965 0.244084 
 Aic 2721.512 8600.769 9329.999 
 ท่ีมา:  การวิเคราะห์โดยคณะผู้วิจัยจากฐานข้อมูล อปท. ปี พ.ศ. 2559 โดยกรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่น 

 

ความสัมพันธ์ระหว่างปัจจัยน าเข้า (ต้นทุน) กับขนาดประชากร แสดงเป็นรูปภาพ (scatter 
diagram) ตามภาพท่ี 3.16–3.18 โดยท่ีในภาพท่ี 3.16 แกนต้ังหมายถึงปัจจัยน าเข้า (จ านวนพนักงานต่อ
ประชากรพันคน)  แกนนอนหมายถึงจ านวนประชากร 100 คน ซึ่งสะท้อนว่า เมื่อองค์กรขนาดเล็กเกินไป
จ าเป็นต้องใช้พนักงานจ านวนมาก (staffpop1000 > 20) เปรียบเทียบกับเมื่อองค์กรขนาดเหมาะสม 
จ านวน staffpop1000 จะลดเหลือ 5-6 คน หมายถึง การประหยัดจากขนาด 
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ขณะท่ีภาพท่ี 3.17 แสดงความสัมพันธ์ระหว่างงบบุคลากรท้องถิ่นต่อจ านวนประชากร  
100 คน โดยท่ีแกนต้ังแทนงบบุคลากรท้องถิ่นต่อจ านวนประชากร (capxstaff) ส่วนแกนนอนแทนจ านวน
ประชากร 100 คน (pop100) จากภาพสะท้อนได้ว่า เมื่อองค์กรมีขนาดเล็กจะมีงบบุคลากรต่อจ านวน
ประชากรท่ีสูงกว่า (capxstaff > 2,000) เมื่อเปรียบเทียบกับองค์กรขนาดเหมาะสมท่ีมี capxstaff < 
2,000 ซึ่งหมายถึงการประหยัดจากขนาด 

และภาพท่ี 3.18 แสดงความสัมพันธ์ระหว่างค่าใช้จ่ายการจัดบริการต่อประชากร (capxserv) กับ
จ านวนประชากร 100 คน จากภาพสะท้อนได้ว่า เมื่อองค์กรมีขนาดเล็กจะมีค่าใช้จ่ายการจัดบริการต่อ
ประชากรท่ีสูงกว่า (capxserv > 5,000) เมื่อเทียบกับองค์กรขนาดเหมาะสมท่ีมี capxserv < 5,000  
ซึ่งหมายถึงการประหยัดจากขนาด 

จากท้ัง 3 รูปภาพ ยืนยันว่า 

ก) เมื่อเทศบาล และ อบต. มีจ านวนประชากรน้อย (ประมาณ 2,000-10,000 คน) ต้นทุนท่ีวัด
ด้วยจากจ านวนพนักงาน ค่าจ้างบุคลากร และต้นทุนการจัดบริการต่อหน่วย จะมีแนวโน้ม
ลดลง ซึ่งสะท้อนให้เห็นถึง decreasing unit cost 

ข) เมื่อเทศบาล และ อบต. จ านวนประชากร เกินกว่าประมาณ 1 หมื่นคน ต้นทุนต่อหน่วยมี
แนวโน้มสูงขึ้น (increasing unit cost) 

 

ภาพที่ 3.16 จ านวนพนักงานต่อจ านวนประชากร 1,000 คน ของเทศบาลภาคตะวันตก

 
ท่ีมา:  การวิเคราะห์โดยคณะผู้วิจัยจากฐานข้อมูล อปท. ป ีพ.ศ. 2559 โดยกรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่น 
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ภาพที่ 3.17 งบบุคลากรท้องถิ่นต่อจ านวนประชากร เทศบาลในภาคตะวันตก 

 

ท่ีมา:  การวิเคราะห์โดยคณะผู้วิจัยจากฐานข้อมูล อปท. ป ีพ.ศ. 2559 โดยกรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่น 

 

ภาพที่ 3.18 ค่าใช้จ่ายการจัดบริการต่อประชากร เทศบาลภาคตะวันตก

 

ท่ีมา:  การวิเคราะห์โดยคณะผู้วิจัยจากฐานข้อมูล อปท. ป ีพ.ศ. 2559 โดยกรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่น 

 

3.8 การวิเคราะห์ในเขตปริมณฑล ยกเว้นกรุงเทพมหานคร 

เขตปริมณฑล ยกเว้นกรุงเทพมหานคร มีองค์การปกครองส่วนท้องถิ่นท้ังส้ิน 310 แห่ง เป็น อบต. 
จ านวน 213 แห่ง เทศบาลนคร จ านวน 7 แห่ง เทศบาลเมือง จ านวน 22 แห่ง และเทศบาลต าบล จ านวน 
68 แห่ง 
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ตัวแปรบ่งช้ี “การประหยัดจากขนาด” ประกอบด้วย ก) จ านวนเจ้าหน้าท่ีองค์การปกครองส่วน
ท้องถิ่นต่อประชากร ข) งบบุคลากรท้องถิ่นต่อจ านวนประชากร และ ค) ค่าใช้จ่ายการจัดบริการประชาชน
ต่อจ านวนประชากร 

ผลการประมาณการ แสดงในตารางท่ี 3.7 

 •   สมการแรก แสดงถึงการก าหนดจ านวนพนักงานองค์การปกครองส่วนท้องถิ่นต่อประชากร 
1,000 คน (Staff/pop1,000) โดยมีค่า adjusted 𝑅2 = 0.189373  

•   สมการท่ีสอง แสดงถึงการประมาณการงบบุคลากรท้องถิ่นต่อประชากร (Personnel 
Expense per Capita) มีค่า adjusted 𝑅2 = 0.417824  

 •   สมการท่ีสาม แสดงถึงการประมาณการค่าใช้จ่ายการจัดบริการประชาชนต่อจ านวนประชากร 
(Service Expense per Capita) มีค่า adjusted 𝑅2 = 0.349388  

 •   จากท้ัง 3 สมการ ยืนยันว่า ค่าสัมประสิทธิ์ของ pop100 < 0 และ pop100sq > 0 ซึ่งอาจ
สะท้อนได้ว่า หากองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในปริมณฑล มีจ านวนประชากรในความดูแลเพิ่ม
มากขึ้นระดับหนึ่ง อาจจะท าให้ค่าใช้จ่ายในการด าเนินงานต่อจ านวนประชากรลดลงและเกิด 
การประหยัดจากขนาดได้ ขณะเดียวกันเมื่อพิจารณาค่าสัมประสิทธิ์ของดัมมี อบต. (Tao)  
ในสมการท่ีสองและสมการท่ีสาม พบว่า มีค่าสัมประสิทธิ์เป็นลบ จึงอาจเป็นไปได้ว่า เมื่อในแต่
ละพื้นท่ีของปริมณฑลมี อบต. จะท าให้ต้นทุนการด าเนินงานลดลง ท้ังรายจ่ายในการให้บริการ
ต่อจ านวนประชากร และรายจ่ายบุคลากรต่อประชากร 
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ตารางที่ 3.7 ผลประมาณการ 3 สมการ สะท้อนการประหยัดจากขนาดในปริมณฑลยกเว้นกรุงเทพฯ 

Variable eq1reg7 eq2reg7 eq3reg7 หมายเหตุ 
pop100 -0.01137 -5.14257 -4.13423 ประชากร 100 คน 

 
-5.728 -10.208 -6.275 

 pop100sq 0.000003 0.001468 0.001086 ประชากร 100 คน ยกก าลังสอง 

 
3.482 5.845 3.309 

 Density -2.6E-05 0.145358 0.057877 ความหนาแน่น 

 
-0.199 4.423 1.347 

 type1 
    21 6.924648 1830.117 2195.992 เทศบาลนคร 

 
3.947 4.156 3.813 

 22 3.112889 181.3018 -155.891 เทศบาลเมือง 

 
3.196 0.741 -0.487 

 23 3.622731 
  

เทศบาลต าบล 

 
7.059 

   Selffin 
 

10.81829 15.83708 การพึ่งตนเองทางคลัง 

  
7.82 8.754 

 Tao 
 

-919.667 -1201.27 ดัมมี อบต 

  
-7.064 -7.055 

 _cons 7.973597 2865.314 3683.561 ค่าคงท่ี 

 
25.863 20.618 20.268 

 N 310 310 310 
 ll -827.227 -2542.79 -2625.97 
 r2_a 0.189373 0.417824 0.349388 
 Aic 1668.454 5101.585 5267.941 
 ท่ีมา:  การวิเคราะห์โดยคณะผู้วิจัยจากฐานข้อมูล อปท. ป ีพ.ศ. 2559 โดยกรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่น 

 

ความสัมพันธ์ระหว่างปัจจัยน าเข้า (ต้นทุน) กับขนาดประชากร แสดงเป็นรูปภาพ ( scatter 
diagram) ตามภาพท่ี 3.19–3.21 โดยท่ีในภาพท่ี 3.19 แกนต้ังหมายถึงปัจจัยน าเข้า (จ านวนพนักงานต่อ
ประชากรพันคน)  แกนนอนหมายถึงจ านวนประชากร 100 คน ซึ่งสะท้อนว่า เมื่อองค์กรขนาดเล็กเกินไป
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จ าเป็นต้องใช้พนักงานจ านวนมาก (staffpop1000 > 20) เปรียบเทียบกับเมื่อองค์กรขนาดเหมาะสม 
จ านวน staffpop1000 จะลดเหลือ 5-6 คน หมายถึง การประหยัดจากขนาด 

ขณะท่ีภาพท่ี 3.20 แสดงความสัมพันธ์ระหว่างงบบุคลากรท้องถิ่นต่อจ านวนประชากร  
100 คน โดยท่ีแกนต้ังแทนงบบุคลากรท้องถิ่นต่อจ านวนประชากร (capxstaff) ส่วนแกนนอนแทนจ านวน
ประชากร 100 คน (pop100) จากภาพสะท้อนได้ว่า เมื่อองค์กรมีขนาดเล็กจะมีงบบุคลากรต่อจ านวน
ประชากรท่ีสูงกว่า (capxstaff > 2,000) เมื่อเปรียบเทียบกับองค์กรขนาดเหมาะสมท่ีมี capxstaff < 
2,000 ซึ่งหมายถึงการประหยัดจากขนาด 

และภาพท่ี 3.21 แสดงความสัมพันธ์ระหว่างค่าใช้จ่ายการจัดบริการต่อประชากร (capxserv) กับ
จ านวนประชากร 100 คน จากภาพสะท้อนได้ว่า เมื่อองค์กรมีขนาดเล็กจะมีค่าใช้จ่ายการจัดบริการต่อ
ประชากรท่ีสูงกว่า (capxserv > 5,000) เมื่อเทียบกับองค์กรขนาดเหมาะสมท่ีมี capxserv < 5,000 ซึ่ง
หมายถึงการประหยัดจากขนาด 

จากท้ัง 3 รูปภาพ ยืนยันว่า 

ค) เมื่อเทศบาล และ อบต. มีจ านวนประชากรน้อย (ประมาณ 2,000-10,000 คน) ต้นทุนท่ีวัด
ด้วยจากจ านวนพนักงาน ค่าจ้างบุคลากร และต้นทุนการจัดบริการต่อหน่วย จะมีแนวโน้ม
ลดลง ซึ่งสะท้อนให้เห็นถึง decreasing unit cost 

ง) เมื่อเทศบาล และ อบต. จ านวนประชากร เกินกว่าประมาณ 1 หมื่นคน ต้นทุนต่อหน่วยมี
แนวโน้มสูงขึ้น (increasing unit cost) 

 

ภาพที่ 3.19 จ านวนพนักงานต่อจ านวนประชากร 1,000 คน ของเทศบาลในเขตปริมณฑล 

 
ท่ีมา:  การวิเคราะห์โดยคณะผู้วิจัยจากฐานข้อมูล อปท. ปี พ.ศ. 2559 โดยกรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่น 
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ภาพที่ 3.20 งบบุคลากรท้องถิ่นต่อจ านวนประชากร เทศบาลในเขตปริมณฑล 

 
ท่ีมา:  การวิเคราะห์โดยคณะผู้วิจัยจากฐานข้อมูล อปท. ปี พ.ศ. 2559 โดยกรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่น 

 

ภาพที่  3.21 ค่าใช้จ่ายการจัดบริการต่อประชากร เทศบาลในเขตปริมณฑล

 
ท่ีมา:  การวิเคราะห์โดยคณะผู้วิจัยจากฐานข้อมูล อปท. ปี พ.ศ. 2559 โดยกรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่น 

 

 

3.9 สรุปท้ายบท 

ในบทนี้เสนอการวิเคราะห์เชิงปริมาณ เพื่อทดสอบข้อสันนิษฐาน “การประหยัดจากขนาดใน 
เทศบาล และ อบต.” โดยใช้แบบจ าลองเศรษฐมิติและข้อมูลขนาดใหญ่ของท้องถิ่น สะท้อนใน 3 สมการ  
คือ staffpop1000, capxstaff และ capxserv ท้ังสามสมการเกี่ยวข้องกับการใช้ปัจจัยน าเข้าเปรียบเทียบ
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กับขนาดประชากร (ซึ่งเป็นเสมือนตัวแทนของความต้องการบริการสาธารณะท้องถิ่น) ผลสรุปในประการ
ส าคัญเป็นดังนี้ 

•   ในเทศบาล หรือ อบต. ขนาดเล็ก วัดจากประชากรระหว่าง 2,000-10,000 คน ต้นทุนต่อ
หน่วยมีแนวโน้มลดลง สอดคล้องกับข้อสันนิษฐาน โดยระบุในค่าสัมประสิทธิ์ (ตัวแปร pop 
และ pop_squared) คณะวิจัยได้แสดงผล scatter plot ประกอบซึ่งสะท้อนการลดลงของ
ต้นทุนต่อหน่วย อย่างไรก็ตาม เมื่อขนาดของเกินกว่า 10,000 คน ต้นทุนต่อหน่วยมีแนวโน้ม
สูงขึ้นอย่างชัดเจน 

•   ผลประมาณการจาก 7 กรณี (จ าแนกตามภูมิภาค) ยืนยันลักษณะ การลดน้อยถอยลงของ
ต้นทุนต่อหน่วยในช่วงท่ีเทศบาล/อบต. มีขนาดเล็ก  

•   การวิเคราะห์นี้เน้นมุมมองด้านอุปทาน (ต้นทุนการผลิตของหน่วยให้บริการ คือ เทศบาล และ 
อบต.) เป็นส าคัญ อย่างไรก็ตาม ในการสรุป “ขนาดอันเหมาะสม” (optimal scale of local 
governance) ไม่สามารถจะวัดจากด้านอุปทาน จ าเป็นต้องพิจารณาด้าน “อุปสงค์” ด้วย 
กล่าวคือค านึงถึงความต้องการของประชาชนในแต่ละพื้นท่ี เนื่องจากบริบททางสังคมและ
สภาพภูมิศาสตร์แตกต่างกัน จ าเป็นต้องค านึงถึงความสะดวกของฝ่ายประชาชนในการติดต่อ
และรับบริการจากเทศบาล หรือ  อบต.  คณะวิจัยมิได้เสนอว่า optimal scale of local ว่า
เป็นตัวเลขใดตัวเลขหนึ่ง–แต่กล่าวได้ว่าการควบรวมซึ่งท าให้ประชากรมีขนาดใหญ่ขึ้น (อาจจะ
เป็น 4-7 พันคน) อย่างน้อยส่งผลลดต้นทุนต่อหน่วย  หากใช้มโนทัศน์เชิงนโยบาย.. การ
ขับเคล่ือนนโยบาย A (ควบรวมให้เป็น 5 พันคนแต่ว่าเป็นไปได้ในภาคปฏิบัติ) อาจจะไม่ได้ให้ 
“ต้นทุนต่ าสุด” แต่ถือว่าเป็นผลดี (marginal gain) เมื่อเปรียบเทียบกับสถานการณ์เดิม  
กรอบความคิดนี้สอดคล้องกับหลัก Pareto betterment (ประสิทธิภาพสูงกว่าสถานการณ์
เดิม) โดยไม่อ้างว่า “ดีท่ีสุด”  อนึ่ง การในปรับตัวหรือการปรับองค์กรอาจจะด าเนินการใน
ลักษณะขั้นตอน หรือคิดตาม temporary equilibrium  หมายถึง การเปล่ียนจากสถานการณ์
เดิมเป็นสถานการณ์ A ในช่วงเวลาหนึ่ง แล้วค่อยปรับตัวเป็นสถานการณ์ B (ซึ่งมีประสิทธิภาพ
สูงกว่าสถานการณ์ A)  
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บทท่ี 4 

การประหยัดจากขนาดและการจ้างบุคลากรท้องถิ่น 

 

การประหยัดจากขนาดใน เทศบาล และ อบต. ส่วนส าคัญเกี่ยวข้องกับนโยบายการจ้างบุคลากร 
ซึ่งเป็นปัจจัยน าเข้าท่ีมีความส าคัญยิ่ง เนื่องจากคุณลักษณะ “ต้นทุนคงท่ี” (fixed cost) เพราะว่า เทศบาล 
และ อบต. เป็นองค์กรภาครัฐ การด าเนินการอิงกรอบกฎหมายซึ่งระบุอ านาจหน้าท่ี กรอบอัตราก าลัง  
ฐานรายได้ (ภาษีและค่าธรรมเนียม การได้รับภาษีแบ่งจากรัฐ และเงินอุดหนุน) อิงระเบียบว่าด้วยการใช้
จ่ายงบประมาณ (หมวดรายจ่าย) อิงระเบียบควบคุมค่าจ้างเงินเดือนและงบประมาณรายจ่ายค่าบุคลากร 
(ไม่เกินร้อยละ 40) ในบทนี้จะเป็นการขยายความว่า บุคลากรท้องถิ่นเกี่ยวข้องหรือสัมพันธ์กับการประหยัด
จากขนาดอย่างไร ก่อนอื่นคณะวิจัยขอขอบคุณกรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่นท่ีเอื้อเฟื้อ อนุญาตให้ใช้ผล
ส ารวจข้าราชการลูกจ้างพนักงาน ซึ่งเป็นฐานข้อมูลขนาดใหญ่ ครอบคลุมทุกเทศบาลและ อบต. นอกจากนี้
ข้อมูลจ านวนพนักงานยังสามารถจ าแนกออกเป็นข้าราชการ-ลูกจ้าง จ าแนกตามต าแหน่ง ซึ่งเป็นประโยชน์
อย่างยิ่งต่อการท างานวิจัยครั้งนี้ 

 

4.1 การประหยัดจากขนาดและการจ้างบุคลากร 

ในการผลิตบริการสาธารณะท้องถิ่น เทศบาล และ อบต. อาศัยปัจจัยน าเข้าหลายประเภท 
นอกเหนือจากอ านาจหน้าท่ีตามกฎหมาย ความรู้และทักษะการปฏิบัติงานและความรู้เฉพาะถิ่น (สภาพ
เมือง/ชุมชน ค่านิยมและวัฒนธรรมของประชากรในพื้นท่ีนั้น ๆ)  การคลังและงบประมาณ หนึ่งในปัจจัย
น าเข้าท่ีมีความส าคัญยิ่ งคือบุคลากร หมายถึง ข้าราชการ ลูกจ้างประจ า ลูก จ้างช่ัวคราว ท่ีมี  
ความหลากหลายด้านประสบการณ์ คุณวุฒิ เหมาะสมกับภารกิจท่ีกระท า ซึ่งจ าแนกออกเป็นงานบริหาร  
งานวางแผนและก าหนดนโยบาย งานการคลัง งานช่าง งานบริการการศึกษา งานบริการสุขภาพ งาน
บริการสวัสดิการ ฯลฯ แน่นอนว่ามีความหลากหลายคืองานบริหาร งานวางแผนงานปฏิบัติการ งานบริการ
ประชาชน ฯลฯ  ระเบียบท่ีมีความส าคัญและเกี่ยวข้องกับการจ้างบุคลากร คือ รายจ่ายค่าจ้างบุคลากรไม่
เกินกว่าร้อยละ 40 ของรายได้ อนึ่ง มีคณะกรรมการบุคลากรท้องถิ่น (กถ.) ระดับชาติ ซึ่งท าหน้าท่ีก าหนด
เกณฑ์กติกา ก ากับตรวจสอบงานท่ีเกี่ยวกับบุคลากรท้องถิ่นในภาพรวม รับเรื่องราวร้องเรียนเกี่ยวกับงาน
บุคลากรท้องถิ่น และกรมส่งเสริมการปกครองส่วนท้องถิ่นซึ่งมีอ านาจหน้าท่ีก ากับดูแลส่งเสริมกิจการของ
ท้องถิ่น 
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4.2 การจ้างงานในเทศบาล และ อบต.  

พ.ร.บ. เทศบาล พ.ศ. 2496 และ พ.ร.บ. อบต. พ.ศ. 2537 ก าหนดภารกิจท่ีต้องด าเนินการและ
ภารกิจท่ีอาจกระท าได้ โดยจ าแนกอ านาจหน้าท่ีตามประเภทของท้องถิ่น ได้แก่ เทศบาลนคร เทศบาลเมือง 
เทศบาลต าบล และ อบต. โดยค านึงถึงบริบทหรือเงื่อนไขสภาพการท างานท่ีแตกต่างกัน  เทศบาลนคร  
และเทศบาลเมืองเป็นหน่วยงานให้บริการสาธารณะท้องถิ่นในชุมชนเมืองสะท้อนความหนาแน่นของ
ประชากรสูง การเป็นศูนย์กลางการพาณิชย์เมืองหรือการอุตสาหกรรม เทศบาลต าบลส่วนใหญ่ต้ังในพื้นท่ี 
กึ่งเมืองกึ่งชนบทจ านวนมากวิวัฒนาการจากสุขาภิบาลซึ่งมักมีขนาดพื้นท่ีเล็ก (ครอบคลุมตลาดชุมชนใน
อ าเภอหรือต าบล)  และ อบต. เป็นการบริหารงานในชุมชนชนบท  

โดยหลักทฤษฎี การก าหนดโครงสร้างบุคลากร (Staff: S) ซึ่งหมายถึงจ านวนบุคลากร และ 
การกระจายของต าแหน่งหน้าท่ีความรับผิดชอบ เทศบาล และ อบต. มีภารกิจตามความรับผิดชอบคืองาน
ท่ีต้องปฏิบัติ สมมติใช้สัญลักษณ์ (activities: A) จ าแนกออกเป็น ก) ภารกิจขั้นต่ าหรือจ าเป็น เป็นภาระ
งานท่ีต้องกระท า ข) ภารกิจหรือกิจกรรมท่ีพึงกระท าและพิจารณาว่าดีเป็นประโยชน์ต่อส่วนรวม คุ้ม ค่า  
การก าหนดโครงสร้างบุคลากรขั้นต่ า ระบุต าแหน่งเจ้าหน้าท่ีหมายถึง ผู้บริหารฝ่ายประจ า (ปลัด รองปลัด) 
หัวหน้าส่วนงาน (กองคลัง กองช่าง กองการศึกษา ฯลฯ) ซึ่งมีโครงสร้างคล้ายคลึงกัน (ในประเภท
หน่วยงานเดียวกัน)  ในระดับปฏิบัติการหน่วยงานนั้น ๆ ท าหน้าท่ีตัดสินใจว่าจ้างหรือเทียบโอนพนักงาน
ตามกรอบอัตราก าลัง  ผลต่อมาคือรายจ่ายบุคลากร (staff expenditure) ซึ่งเป็นส่วนหนึ่งของต้นทุนการ
บริหาร เทศบาล และ อบต. 

การบริการสาธารณะท้องถิ่น (local public services) หมายถึง การผลิตบริการสาธารณะเพื่อ
ตอบสนองความต้องการของประชาชนและสภาพพื้นท่ี ความต้องการบริการฯ สะท้อนในหลาย 
ตัวแปร อาทิเช่น จ านวนประชากร จ านวนบ้านเรือน โรงงาน ร้านค้า สถานประกอบการ นักท่องเท่ียว 
จ านวนประชากรแฝง ใช้สัญลักษณ์ด้วย P (population) เป็นปัจจัยท่ีเทศบาล และ อบต. ไม่สามารถ
ควบคุมหรือก าหนดได้  นอกจากมีตัวแปรอื่นท่ีสะท้อนความต้องการบริการสาธารณะเช่นเดียวกัน เช่น การ
มีพื้นท่ีอนุรักษ์เชิงประวัติศาสตร์และวัฒนธรรม พื้นท่ีอนุรักษ์ตามธรรมชาติ ฯลฯ ซึ่งท้องถิ่นมีหน้าท่ีก ากับ
ดูแลหรือส่งเสริมท้ังทางตรงหรือทางอ้อม นอกจากนี้มี “ภารกิจเสริม” ท่ีหน่วยงานส่วนกลางหรือจังหวัด 
ขอให้ เทศบาล และ อบต. ให้ความร่วมมือโดยเฉพาะอย่างยิ่งภารกิจเชิงบูรณาการ ท่านท่ีเดินทางเข้าไป
เย่ียมชมเทศบาลและ อบต. จะสังเกตว่า ส านักงานของเทศบาล และ อบต. มีป้าย “ศูนย์....” จ านวนมาก 
เช่น ศูนย์ให้ค าปรึกษาด้านกฎหมายร่วมมือกับกระทรวงยุติธรรม ศูนย์การศึกษานอกโรงเรียน  ศูนย์การ
เรียนรู้ร่วมกับองค์กรชุมชน ร่วมมือกับสถาบันการศึกษา 

การประหยัดจากขนาด ซึ่งถือเป็นมโนทัศน์ส าคัญในวิชาเศรษฐศาสตร์และการจัดการ เกี่ยวข้องกับ
แนวคิดด้านการผลิตและต้นทุน ฟังก์ชันการผลิตนั้นตระหนักถึง“ผลตอบแทนจากขนาด” (return to 
scale) โดยอธิบายความสัมพันธ์ระหว่างผลผลิต (output) และ ปัจจัยน าเข้า (factor input) หมายถึง  Q 
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= a KbLc   โดยท่ี Q = ผลผลิตหรือภารกิจ  K = ปัจจัยน าเข้าทุน L = ปัจจัยน าเข้าส่วนบุคลากร ค าว่า 
return to scale จ าแนกเป็น ผลตอบแทนต่อขนาดคงท่ี (b+c = 1)  ผลตอบแทนต่อขนาดเพิ่มข้ึน (b+c > 
1) ผลตอบแทนต่อขนาดลดลง (b+c < 1) 

มโนทัศน์เกี่ยวกับต้นทุน (cost concept) มีความส าคัญเช่นเดียวกัน กล่าวคือการตระหนักว่า 
การในบริหารองค์กรย่อมจะมีต้นทุนคงท่ี (FC = fixed cost) ต้นทุนแปรผัน (VC = variable cost) 
ตัวอย่างของต้นทุนคงท่ีเช่นค่าใช้จ่ายส านักงาน ค่าเช่าท่ีดิน ค่าเช่าเครื่องมือ และอุปกรณ์ (ถึงแม้ว่ามิได้เช่า
แต่องค์กรเป็นเจ้าของ อุปกรณ์นั้น ๆ ย่อมมีค่าเส่ือมหรือค่าสึกหรอซึ่งสะท้อนค่าเช่าเป็นรายจ่ายท่ีจ าเป็นขั้น
ต่ า)  จ านวนบุคลากรในองค์กรนั้นมีคุณสมบัติเป็นท้ัง “ต้นทุนคงท่ี” และ “ต้นทุนแปรผัน” ขึ้นอยู่กับ
สถานการณ์และสภาพแวดล้อม ในขั้นต้นการจ้างบุคลากรถือเป็น “ต้นทุนคงท่ี” หมายถึง ต าแหน่ง
พนักงานในองค์กรภาครัฐนั้น ระบุโครงสร้างอัตราก าลัง เช่น ปลัดเทศบาลรองปลัดเทศบาล หัวหน้าส่วน ฯลฯ  
อย่างไรก็ตาม หากความต้องการบริการสาธารณะเพิ่มขึ้นองค์กรนั้น  ๆ ก็สามารถว่าจ้างบุคลากรเพิ่มเติม 
เป็นลูกจ้างประจ าหรือลูกจ้างช่ัวคราว ตามความเหมาะสมเพื่อรองรับปริมาณงานท่ีเพิ่มขึ้นนี้สะท้อน 
“ปัจจัยน าเข้าแปรผัน” 

 

4.3 การศึกษาเชิงประจักษ์ การจ้างงานในเทศบาลและ อบต. ภาพรวมทั่วประเทศ 

ในส่วนนี้เสนอการวิเคราะห์ “คนท างานท้องถิ่น” หมายถึง เทศบาล และ อบต. 7,775 แห่ง 
ท่ัวประเทศ โดยอิงฐานข้อมูลของกรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่น (ปี งบประมาณ 2559) มีผล 
การวิเคราะห์ดังนี้ 

ข้อมูลเกี่ยวกับการจ้างบุคลากรท่ีปฏิบัติงานในสังกัดขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในประเทศ
ไทย ประจ าปีงบประมาณ 2559 ประเภทข้าราชการ มีข้อมูลดังตารางท่ี 4.1 ซึ่งแสดงจ านวนบุคลากร
ป ระ เภ ท ข้ า ราชก าร ท่ี สั ง กั ด ใน  อ บ ต . เท ศบ าลน คร  เท ศบ าล เมื อ ง  แ ล ะ เท ศบ าลต าบ ล  
ในภาพรวมทั้งประเทศ โดยแต่ละต าแหน่งแทนด้วยสัญลักษณ์ ดังต่อไปนี้  

•   Sg1 แทน ปลัดองค์การบริหารส่วนต าบล / ปลัดเทศบาล 

•   Sg2 แทน รองปลัดองค์การบริหารส่วนต าบล / รองปลัดเทศบาล 

•   Sg3 แทน ผู้อ านวยการส านัก / ผู้อ านวยการกอง 

•   Sg4 แทน ผู้อ านวยการส่วน / หัวหน้าฝ่าย 

•   Sg5 แทน ต าแหน่งอื่น ๆ 

ในปีงบประมาณ 2559 องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นท่ัวประเทศไทย (เฉพาะเทศบาล และ อบต.  
ไม่นับรวมสังกัด อบจ. กรุงเทพมหานคร และ เมืองพัทยา) มีจ านวนบุคลากรรวม 346,102 คน จ านวน
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บุคลากรท่ีเป็นข้าราชการท้ังส้ิน 135,196 คน คิดเป็นร้อยละ 39.06 บุคลากรท่ีมีสถานะลูกจ้างมีจ านวน
รวมทั้งส้ิน 210,816 คน คิดเป็นร้อยละ 60.94 สรุปได้ว่า เทศบาล และ อบต. อาศัยลูกจ้างเป็นก าลังส าคัญ
และมีบทบาทด้านการปฏิบัติงาน (operational, service provision) บุคลากรท้องถิ่นจ าแนกออกเป็น 
ข้าราชการ (SG_total: sg1,….,sg5) ลูกจ้างประจ า (ST1) และลูกจ้างช่ัวคราว (ST2) ดังจากตารางท่ี 4.2 

จากตารางท่ี 4.2 พบว่า จ านวนลูกจ้างต่อจ านวนข้าราชการขององค์ปกครองส่วนท้องถิ่นใน
ภาพรวมท้ังประเทศมีค่าเฉล่ียเท่ากับ 1.56 คน เมื่อพิจารณาในแต่ละประเภทจะเห็นได้ว่า องค์กรปกครอง
ส่วนถิ่นท่ีเป็นเทศบาลนครและเทศบาลเมืองมีจ านวนลูกจ้างต่อจ านวนข้าราชการเฉล่ีย 3.59 คน และ 2.72 คน 
ตามล าดับ ซึ่งการท่ีเทศบาลนครและเทศบาลเมืองมีจ านวนลูกจ้างต่อจ านวนข้าราชการท่ีสูงท่ีสุด สะท้อน
ให้เห็นถึงภาระงานและการบริการท่ีมากกว่ารวมถึงมีประชากรมากและหนาแน่นกว่า ท าให้มีความต้องการ
บุคลากรในจ านวนท่ีมากกว่านั่นเอง  

ส าหรับค่าเฉล่ียบุคลากรขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นประเภทต่าง ๆ มีผลลัพธ์ดังภาพท่ี 4.1 – 
4.4  โดยแสดงค่าเฉล่ียของบุคลากรท้องถิ่นท้ังจ านวนโดยรวม จ านวนข้าราชการ และจ านวนลูกจ้าง 
จ าแนกตามภูมิภาคซึ่งแต่ละภูมิภาคแสดงเป็นรหัส 1 – 7 ดังต่อไปนี้ 

   •   รหัสภูมิภาคท่ี 1 แทน ภาคตะวันออกเฉียงเหนือ 

   •   รหัสภูมิภาคท่ี 2 แทน ภาคเหนือ 

   •   รหัสภูมิภาคท่ี 3 แทน ภาคตะวันออก 

   •   รหัสภูมิภาคท่ี 4 แทน ภาคใต้ 

   •   รหัสภูมิภาคท่ี 5 แทน ภาคตะวันตก 

   •   รหัสภูมิภาคท่ี 6 แทน ภาคกลาง 

   •   รหัสภูมิภาคท่ี 7 แทน ภาคปริมณฑล (ยกเว้นกรุงเทพมหานคร) 
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ตารางที่ 4.1 การกระจายของข้าราชการท้องถิ่น เทศบาล และ อบต.  

ประเภท 
อปท. 

บุคลากรของ เทศบาล และ อบต. ท่ัวประเทศ ปี 2559 (หน่วย: คน) 

จ านวน
ข้าราชการ
รวมทั้งหมด 

ปลัดอบต. / 
ปลัดเทศบาล 

(sg1) 

รองปลัด อบต. / 
รองปลัดเทศบาล 

(sg2) 

ผู้อ านวยการส านัก 
/ ผู้อ านวยการกอง 

(sg3) 

ผู้อ านวยการ
ส่วน / หัวหน้า

ฝ่าย (sg4) 

ต าแหน่ง
อื่น ๆ 
(sg5) 

อบต. 72,680 5,328 3,189 14,600 5,359 44,265 

เทศบาลนคร 5,691 30 77 578 463 4,545 
เทศบาล
เมือง 11,091 178 259 1,729 1,345 7,587 
เทศบาล
ต าบล 45,734 2,226 1,339 7,991 6,383 27,815 

รวม 135,196 7,762 4,864 24,898 13,550 84,212 

ท่ีมา: กรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่น. 2559. 

 

ตารางที่ 4.2  จ านวนข้าราชการและลูกจ้าง จ าแนกตามประเภทองค์กรปกครองท้องถิ่น  
ประเภท อปท. จ านวน

บุคลากร 
ข้าราชการ 
(SG_total) 

ลูกจ้างประจ า 
(ST1) 

ลูกจ้างช่ัวคราว 
(ST2) 

ลูกจ้างต่อข้าราชการ 

หน่วย : คน คน/คน 

อบต. 162,834 72,680 4,267 85,826 1.24 
เทศบาลนคร 26,134 5,691 1,590 18,851 3.59 
เทศบาลเมือง 41,239 11,091 2,737 27,404 2.72 
เทศบาลต าบล 115,895 45,734 6,058 64,083 1.53 
  รวม 346,102 135,196 14,652 196,164 1.56 

ท่ีมา: กรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่น. 2559. 

 

 

 

 

 

 

ภาพที่ 4.1  แผนภูมิแสดงบุคลากรท้องถิ่น จ าแนกตามภูมิภาค 
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ท่ีมา:  การวิเคราะห์โดยคณะผู้วิจัยจากฐานข้อมูล อปท. ปี พ.ศ. 2559 กรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่น 

ภาพที่ 4.2 จ านวนบุคลากรในกลุ่มเทศบาลต าบล จ าแนกตามภูมิภาค 

 

ท่ีมา:  การวิเคราะห์โดยคณะผู้วิจัยจากฐานข้อมูล อปท. ปี พ.ศ. 2559 กรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่น 
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ภาพที่ 4.3 จ านวนบุคลากรในกลุ่มเทศบาลเมือง จ าแนกตามภูมิภาค 

 
ท่ีมา:  การวิเคราะห์โดยคณะผู้วิจัยจากฐานข้อมูล อปท. ปี พ.ศ. 2559 กรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่น 

ภาพที่ 4.4 จ านวนบุคลากรในกลุ่มเทศบาลนคร จ าแนกตามภูมิภาค 

 

ท่ีมา:  การวิเคราะห์โดยคณะผู้วิจัยจากฐานข้อมูล อปท. ปี พ.ศ. 2559 กรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่น 
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สถิติท่ีแสดงในรูปภาพข้างต้นระบุจ านวนบุคลากรท้องถิ่น แต่เนื่องจากบริบทชุมชนแตกต่างกัน 
หมายถึง จ านวนประชากร บ้านเรือน ร้านค้าและโรงงาน ขนาดพื้นท่ี ฯลฯ ไม่เท่ากัน เพื่อให้เปรียบเทียบ
กันได้ จึงสมควรสร้างตัวแปร (หรือค่าพารามีเตอร์) ท่ีสามารถเป็นข้อเปรียบเทียบ และการอ้างอิง ตัวแปร 
staffpop1000 หมายถึง จ านวนพนักงานท้องถิ่นต่อประชากร เป็นตัวแปรท่ีสะท้อนการใช้ปัจจัยน าเข้า  
ซึ่งเป็นตัวบ่งช้ีความคุ้มค่าของการใช้ทรัพยากร ตัวอย่างเช่น ในเทศบาล หรือ อบต. ขนาดใหญ่ (ประชากร
ประมาณ 1 หมื่นคน) ว่าจ้างพนักงานจ านวน 45 คน เมื่อค านวณเป็นตัวแปร staffpop1000 = 4.5 คน  
เปรียบเทียบกับ เทศบาล หรือ อบต. ขนาดเล็ก (ประชากรประมาณ 2 พันคน) การว่าจ้างพนักงานจ านวน 
38 คน เมื่อค านวณเป็นตัวแปร staffpop1000 = 19 คนต่อประชากรพันคน  

 

ตารางที่ 4.3 ตัวแปร staffpop1000 ในฐานะค่าพารามีเตอร์สะท้อนความคุ้มค่าการใช้ทรัพยากร 

sizepop ความถ่ี จ านวนบุคลากร จ านวนประชากร staffpop1000 

 
หน่วยงาน หน่วย : คน คนต่อพันคน 

<=1000 8 25.5 807 32.4 
1001-2000 90 30.0 1,680 19.1 
2001-3000 541 24.5 2,556 10.2 
3001-4000 913 26.4 3,517 7.8 
4001-5000 1,145 29.0 4,515 6.6 
5001-6000 1,067 30.4 5,483 5.7 
6001-8000 1,749 35.6 6,936 5.2 
8001-10000 1,009 42.3 8,928 4.8 

ท่ีมา:  การวิเคราะห์โดยคณะผู้วิจัยจากฐานข้อมูล อปท. ปี พ.ศ. 2559 กรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่น 

 

4.4 ความแตกต่างด้านบุคลากรระหว่าง เทศบาล และ อบต. 

การวิจัยได้ทดสอบทางสถิติ โดยใช้ t-test เพื่อตรวจสบว่า ค่าเฉล่ียของจ านวนบุคลากรต่อจ านวน
ประชากร (staffpop1000) ระหว่ าง  อบต . กั บ เทศบาล ท้ั งสามประ เภท  แตก ต่างกั นหรือ ไม่  
ผลดังตารางท่ี 4.4 ท่ีสะท้อนว่า อบต. มีจ านวนบุคลากรโดยเฉล่ีย 5.2 คนในการให้บริการสาธารณะแก่
ประชากรพันคน ในขณะท่ีเทศบาลต าบล 8.54 คน เทศบาลเมือง 9.69 คน และเทศบาลนคร  
9.82 คน ตามล าดับ ผลการเปรียบเทียบค่าเฉล่ียของจ านวนบุคลากรต่อจ านวนประชากร 1 พันคน ผลดัง
ตารางท่ี 4.4 
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ตารางที่ 4.4 การทดสอบข้อสันนิษฐาน จ านวนพนักงานต่อประชากรพนัคน 
       (ทดสอบ mean comparison test : staffpop1000) 

 จ านวน อปท. (n) 
(แห่ง) 

จ านวนบุคลากรของ อปท. 
ต่อ ประชากร 1,000 รคน 

ค่าพารามิเตอร์ t-test 

อบต. 5,334 5.20  
เทศบาลต าบล 2,233 8.54  
t-statistics 

 
 -40.20 

  
 

 อบต. 5,334 5.20  
เทศบาลเมือง 178 9.69  
t-statistics 

 
 -26.38 

  
 

 อบต 5,334 5.20  
เทศบาลนคร 30 9.82  
t-statistics 

 
 -11.73 

ท่ีมา:  การวิเคราะห์โดยคณะผู้วิจัยจากฐานข้อมูล อปท. ปี พ.ศ. 2559 กรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่น 

 

จากตารางท่ี 4.4 พบว่า จ านวนบุคลากรต่อจ านวนประชากร 1 พันคนระหว่าง อบต. กับเทศบาล
ท้ังสามประเภท มีความแตกต่างกัน อย่างมีนัยส าคัญ ท้ังนี้ เนื่องจากการจัดบริการสาธารณะของแต่ละ
ประเภทแตกต่างกัน (รวมท้ังความซับซ้อนของภารกิจ)  

การเปรียบเทียบค่าเฉล่ียของจ านวนบุคลากรต่อจ านวนประชากร 1 พันคนระหว่าง อบต.  
กับเทศบาลท้ังสามประเภท จ าแนกเป็นรายภูมิภาค ผลปรากฏดังภาพท่ี 4.5 โดยหมายเลข 1 – 7 หมายถึง 
รหัสภูมิภาค ขณะท่ีหมายเลข 3 21 22 และ 23 แทน อบต. เทศบาลต าบล เทศบาลเมือง และเทศบาล
นคร ตามล าดับ 

จากภาพท่ี 4.5 พบว่า แต่ละภาคจะมีความแตกต่างของจ านวนบุคลากรต่อจ านวนประชากร 
1,000 คน โดยเฉล่ียแตกต่างกันไป โดยใน ภาคใต้ (หมายเลข 4) มีจ านวนบุคลากรต่อจ านวนประชากร 
1,000 คน โดยเฉล่ียท่ีอยู่ในรูปของเทศบาลนครมากท่ีสุด ขณะท่ีภาคตะวันตก (หมายเลข 5) มีจ านวน
บุคลากรต่อจ านวนประชากร 1,000 คน โดยเฉล่ียท่ีอยู่ในรูปของเทศบาลเมืองมากท่ีสุด ภาคกลาง 
(หมายเลข 6) มีจ านวนบุคลากรต่อจ านวนประชากร 1,000 คน โดยเฉล่ียท่ีอยู่ในรูปของเทศบาลต าบลมาก
ท่ีสุด และภาคปริมณฑลยกเว้นกรุงเทพมหานคร (หมายเลข 7) มีจ านวนบุคลากรต่อจ านวนประชากร 
1,000 คน โดยเฉล่ียท่ีอยู่ในรูปของเทศบาลต าบลมากท่ีสุด 
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ภาพที่ 4.5 จ านวนบุคลากรต่อจ านวนประชากร 1,000 คนโดยเฉล่ีย จ าแนกตามภูมิภาคและประเภท 
      องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

 

ท่ีมา:  การวิเคราะห์โดยคณะผู้วิจัยจากฐานข้อมูล อปท. ปี พ.ศ. 2559 กรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่น 

 

4.5 แบบจ าลองเศรษฐมิติ การเปรียบเทียบรายจ่ายบุคลากร 

ตัวแปรหนึ่งซึ่งคณะวิจัยน ามาศึกษาค้นคว้าคือ รายจ่ายบุคลากร (Personnel expenditure) ของ 
เทศบาล และ อบต. ซึ่งหมายถึงรายจ่ายรวมเกี่ยวกับค่าจ้างเงินเดือนและค่าตอบแทนบุคลากร เพื่อค านวณ
รายจ่ายบุคลากรต่อจ านวนประชากร (per capita staff expenditure)  โดยท่ัวไปแล้วการบริหารจัดการ
งบประมาณขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ประกอบด้วย หนึ่ง งบประมาณท่ีเทศบาล และ อบต. ได้รับ
นั้นความหมายท่ีแท้จริงคือ ทรัพยากรการเงินการคลังประชาชนในท้องถิ่นนั้น ซึ่งจะต้องน าไปใช้จ่าย
จัดบริการสาธารณะและการท ากิจกรรมทุกประเภท ส่วนหนึ่งคือรายจ่ายบุคลากรซึ่งเงินเดือนค่าจ้างแต่ละ
คนแตกต่างกันตามต าแหน่งความรับผิดชอบ คุณวุฒิ ประสบการณ์ท างาน สอง รายจ่ายขององค์กร จ าแนก
ออกเป็น 3 ส่วน ส่วนแรก รายจ่ายบุคลากร (staff expenditure) ส่วนท่ีสอง รายจ่ายการลงทุน 
(investment expenditure) ส่วนท่ีสาม รายจ่ายบริการสาธารณะ (service expenditure) โดยปกติ
หน่วยงานต้องกันเงินไว้ส าหรับค่าเส่ือมและการลงทุนพัฒนาองค์กร ซึ่งอาจจะเป็นสัดส่วนร้อยละ 20-30  
จึงมีเงินงบประมาณเหลือร้อยละ 70 ถ้าจัดสรรรายจ่ายบุคลากรมาก (สมมติว่าร้อยละ 30 ของรายได้) 
หมายความว่า รายจ่ายการจัดบริการสาธารณะเหลือร้อยละ 40  สะท้อนลักษณะ “การได้อย่างเสียอย่าง” 
(trade-offs) ซึ่งเป็นสัจธรรมอย่างหนึ่งในวิชาเศรษฐศาสตร์ 

เพื่อเข้าใจความสัมพันธ์ เราก าหนดความสัมพันธ์โดยแสดงในรูปสมการ Eq1 และ Eq2 

สมการท่ี 1 SEXP = f(staff, position, experience)    
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สมการท่ี 1 สะท้อนความสัมพันธ์ตามหลักการบัญชี (accounting relation) กล่าวคือ รายจ่าย
บุคลากรมาจากผลรวม (summation) ของรายจ่ายบุคลากรแต่ละราย คือ SEXP =  ∑ wi si   w = ค่าจ้าง
และค่าตอบแทนเฉล่ีย  s = จ านวนบุคลากร จ าแนกตามต าแหน่งข้าราชการ ลูกจ้างประจ า ลูกจ้างช่ัวคราว 

สมการท่ี 2 SEXP = g(population, hidden population, tourist, activities) 

สมการท่ี 2 สะท้อนความสัมพันธ์เชิงพฤติกรรม (behavioral relation) กล่าวคือ จ านวนบุคลากร
ท้องถิ่นแปรผันตามจ านวนประชากร ประชากรแฝง จ านวนนักท่องเท่ียว กิจกรรมและบริการสาธารณะท่ี
ด าเนินการ ท้ังนี้ความสัมพันธ์ไม่จ าเป็นต้องมีลักษณะเส้นตรง โดยท่ัวไปสันนิษฐานว่าเป็นเส้นโค้งแบบ 
concave (concave function) ซึ่ งเป็นสาเหตุหนึ่ งของท่ีมา “การประหยัดจากขนาด” ในมิ ติการ
บริหารงาน จ านวนลูกจ้างช่ัวคราวเป็นปรับเปล่ียนได้รวดเร็วขึ้นอยู่กับวิจารณญาณของผู้บริหาร  
การตัดสินใจเลิกจ้างอยู่ในข้อพิจารณาของผู้บริหาร  

พร้อมกันนี้ขอแสดงรูปภาพแสดงการประหยัดจากขนาด ท่ีเกี่ยวกับการจ้างบุคลากรและขนาด
ประชากรโดยจ าแนกตามประเภทหน่วยงาน (เทศบาลนคร เทศบาลเมือง เทศบาลต าบล และ อบต.)  
ซึ่งลักษณะฟังก์ชันเป็น concave ดังภาพท่ี 4.6-4.9 

 

ภาพที่ 4.6 scatter plot บุคลากรต่อประชากร กรณีเทศบาลนคร 

 

ท่ีมา:  การวิเคราะห์โดยคณะผู้วิจัยจากฐานข้อมูล อปท. ปี พ.ศ. 2559 กรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่น 
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ภาพที่ 4.7 scatter plot บุคลากรต่อประชากร กรณีเทศบาลเมือง 

 
ท่ีมา:  การวิเคราะห์โดยคณะผู้วิจัยจากฐานข้อมูล อปท. ปี พ.ศ. 2559 กรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่น 

 

ภาพที่ 4.8 scatter plot บุคลากรต่อประชากร กรณีเทศบาลต าบล 

 

ท่ีมา:  การวิเคราะห์โดยคณะผู้วิจัยจากฐานข้อมูล อปท. ปี พ.ศ. 2559 กรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่น 
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ภาพที่ 4.9 scatter plot บุคลกรต่อประชากร กรณี อบต.  

 

ท่ีมา:  การวิเคราะห์โดยคณะผู้วิจัยจากฐานข้อมูล อปท. ปี พ.ศ. 2559 กรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่น 

 

พร้อมกันนี้  เมื่อพิจารณาลักษณะการกระจาย (distribution function) ของตัวแปรจ านวน
บุคลากรของ อปท. ต่อประชากร 1,000 คน (staffpop1000) จ าแนกตามประเภทของหน่วยงานท้องถิ่น 
แต่ละรูปแบบ ดังภาพท่ี 4.10 และภาพท่ี 4.11 จะพบว่า ลักษณะการกระจายตัวของจ านวนบุคลากรต่อ
ประชากร 1,000 คน ของแต่ละรูปแบบ อปท. มีลักษณะแตกต่างกัน แต่ท้ังนี้เทศบาลนคร และเทศบาล
เมือง มีลักษณะการกระจายตัวใกล้เคียงกัน ซึ่งแนวโน้มในอนาคตเมื่อเทศบาลเมืองมีขนาดใหญ่ขึ้น  
อาจเป็นไปได้ท่ีลักษณะการกระจายตัวจะขยับเคล่ือนไปในแนวทางเดียวกับเทศบาลนคร ขณะท่ี เทศบาล
ต าบล และ อบต. มีลักษณะการกระจายตัวใกล้เคียงกัน แตกต่างกันในขนาดของการกระจายตัว ท่ีเทศบาล
ต าบลมีแบบแผนการกระจายตัวที่สมมาตรกว่า ขณะท่ี อบต. มีการกระจุกตัวมากกว่ากระจายตัว อย่างไรก็
ตาม แนวโน้มในอนาคต การเติบโตของการพัฒนาองค์กรของ อบต. อาจจะมีแนวโน้มรูปแบบเดียวกันกับ
เทศบาลต าบล 

แบบจ าลองเศรษฐมิติถูกน ามาประยุกต์ใช้ เพื่อเข้าใจปฏิสัมพันธ์ระหว่างตัวแปรตามกับตัวแปร
อิสระ ซึ่งสะท้อนในรูปของค่าสัมประสิทธิ์ท่ีออกมาเป็นทางบวกหรือทางลบ และสามารถน าไปวิเคราะห์
หรือการพยากรณ์สถานการณ์สมมติ) ในท่ีนี้ก าหนดให้จ านวนพนักงานเป็นตัวแปรตาม และตัวแปรอิสระชุด
หนึ่งซึ่งสะท้อนความต้องการบริการสาธารณะ (ประชากร ความหนาแน่น)  สะท้อนความแตกต่างเชิงสถาบัน 
ความแตกต่างระหว่างภูมิภาคโดยจ าแนกออกเป็น 4 สมการย่อย ดังตารางท่ี 4.5 
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ภาพที่ 4.10 การกระจายพนักงานท้องถิน่ต่อประชากร 1,000 คน ของเทศบาลนครและเทศบาลเมือง 

 
ท่ีมา:  การวิเคราะห์โดยคณะผู้วิจัยจากฐานข้อมูล อปท. ปี พ.ศ. 2559 กรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่น 

 

ภาพที่ 4.11 การกระจายพนักงานต่อประชากร 1,000 คน กรณี ทต. และ อบต. 

 

ท่ีมา:  การวิเคราะห์โดยคณะผู้วิจัยจากฐานข้อมูล อปท. ปี พ.ศ. 2559 กรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่น 
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ตารางที่ 4.5  สมการจ านวนพนักงานท้องถิ่น จ าแนกตามประเภทหน่วยงาน 

ตัวแปรอิสระ 
ตัวแปรตาม:  จ านวนพนักงานท้องถ่ิน 

หมายเหตุ 
เทศบาลนคร เทศบาลเมอืง เทศบาลต าบล อบต. 

Caprev 0.1224 0.0161 0.0041 0.0034 รายได้ต่อจ านวน
ประชากร 

 
4.16 10.97 20.91 32.98 

pop1000 8.6546 8.9441 4.9456 3.5404 จ านวนประชากร 1 
พันคน 

 
7.3 21.55 51.39 85.43 

Density -0.0148 -0.0086 0.004 0.0066 ความหนาแน่น 
ของประชากร 

 
-0.47 -3.28 7.38 10.44 

region dummies  
    

ดัมมีภูมิภาค 
North 129.2074 -46.4481 -7.3506 -4.7843 เหนือ 

 
0.83 -2.55 -6.33 -12.6  

South 9.8218 -4.6186 -3.5883 -4.9156 ใต้ 

 
0.06 -0.27 -2.51 -11.82  

East -59.578 -20.2208 3.0435 -2.5164 ตะวันออก 

 
-0.31 -1.04 1.72 -4.34  

West (empty) 34.0581 1.9669 -1.3346 ตะวันตก 

  
1.41 1.08 -2.35  

Central 193.3561 -43.408 -4.4577 -3.7788 กลาง 

 
0.67 -1.9 -2.38 -6.55  

vicinities (bkk) -20.8526 -24.9465 12.2773 5.4942 ปริมณฑล 

 
-0.13 -1.16 4.31 6.46  

constant term -1287.8955 -143.9131 -20.7611 -14.5213 ค่าคงที่ 

 
-3.5 -6.35 -10.42 -17.88  

     
 

N= 30 178 2,233 5,334  
Wald chi_squared 67.04 544.92 4232.96 10665.49  
prob > chi2 0 0 0 0  
R-squared 0.6714 0.7252 0.6283 0.6565  
root MSE 253.57 73.081 20.61 9.9653  

    
legend: b/t  

ท่ีมา:  การวิเคราะห์โดยคณะผู้วิจัยจากฐานข้อมูล อปท. ปี พ.ศ. 2559 กรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่น 

 

จากตารางท่ี 4.5 พบว่า รายได้ต่อจ านวนประชากร จ านวนประชากร (หน่วย 1 พันคน) และ 
ความหนาแน่นของประชากร โดยภาพรวมแล้วมีผลทางบวกต่อจ านวนพนักงานท้องถิ่น ยกเว้นในกรณีของ 
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เทศบาลนคร และเทศบาลเมืองท่ีความหนาแน่นกลับส่งผลในทางลบต่อจ านวนพนักงานท้องถิ่น ซึ่งอาจ
เนื่องมาจาก การท่ีท้ังสองหน่วยงานนั้นมีจ านวนมากเพียงพออยู่แล้ว เมื่อพิจารณาตามภูมิภาค พบว่า  
มีจ านวนพนักงานท้องถิ่นมีความแตกต่างในแต่ละภูมิภาค ซึ่งโดยภาครวมแล้วจ านวนพนักงานท้องถิ่นใน
ภาคตะวันออกเฉียงเหนือ จะมีจ านวนพนักงานท้องถิ่นในหน่วยงานต่าง ๆ มากกว่าภูมิภาคอื่น ๆ โดยอาจมี
บางกรณีท่ีมีจ านวนน้อยกว่า เช่น ในปริมณฑล เทศบาลต าบล และอบต. มีจ านวนพนักงานท้องถิ่นมากกว่า 

ภาพท่ี 4.12 - 4.15 เป็นการแสดงถึงการประมาณการรายจ่ายบุคลกรต่อจ านวนประชากรในแต่
ละประเภทหน่วยงาน โดยพบว่า รายจ่ายบุคลกรต่อจ านวนประชากรมีแนวโน้มลดลงเมื่อจ านวนประชากร
ในพื้นท่ีนั้น ๆ เพิ่มข้ึน 

จากตารางท่ี 4.6 พบว่า รายได้ อปท. ต่อจ านวนประชากร และความความหนาแน่นของประชากร 
ส่งผลต่อรายจ่ายบุคลากรต่อประชากร 1 คน ในทางบวก ขณะท่ีจ านวนประชากร (หน่วย 1 พันคน) ส่งผล
ต่อรายจ่ายบุคลากรต่อประชากร 1 คน ในทางลบ โดยเมื่อพิจารณาตามภูมิภาคแล้วพบว่ารายจ่ายบุคลากร
ต่อประชากร 1 คน มีความแตกต่างกัน ซึ่งโดยเฉล่ียแล้วภาคตะวันออกเฉียงเหนือนั้นจะมีรายจ่ายบุคลากร
ต่อประชากร 1 คน ในจ านวนท่ีสูงกว่าภูมิภาคอื่น ๆ 

 

ภาพที่ 4.12 การประมาณการรายจ่ายบุคลากรต่อจ านวนประชากร กรณีเทศบาลนคร 

 
ท่ีมา:  การวิเคราะห์โดยคณะผู้วิจัยจากฐานข้อมูล อปท. ปี พ.ศ. 2559 กรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่น 
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ภาพที่ 4.13 การประมาณการรายจ่ายบุคลากรต่อจ านวนประชากร กรณีเทศบาลเมือง 

 

ท่ีมา:  การวิเคราะห์โดยคณะผู้วิจัยจากฐานข้อมูล อปท. ปี พ.ศ. 2559 กรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่น 

 

ภาพที่ 4.14 การประมาณการรายจ่ายบุคลากรต่อจ านวนประชากร กรณีเทศบาลต าบล 

 

ท่ีมา:  การวิเคราะห์โดยคณะผู้วิจัยจากฐานข้อมูล อปท. ปี พ.ศ. 2559 กรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่น 
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ภาพที่ 4.15 scatter plot รายจ่ายบุคลากรต่อประชากร กรณีองค์การบริหารส่วนต าบล

 

ท่ีมา:  การวิเคราะห์โดยคณะผู้วิจัยจากฐานข้อมูล อปท. ปี พ.ศ. 2559 กรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่น 
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ตารางที่ 4.6 สมการรายจ่ายบุคลากรต่อประชากร (1 พันคน) จ าแนกตามประเภทหน่วยงาน 

ตัวแปร 
ตัวแปรตาม: รายจ่ายบุคลากรต่อประชากร 1 คน  

หมายเหตุ 
เทศบาลนคร เทศบาลเมอืง เทศบาลต าบล อบต. 

revenue per capita 
0.2972 0.3646 0.2935 0.107 รายได้ อปท. ต่อ

จ านวนประชากร 6.24 21.76 45.5 29.36 
pop1000 -7.3278 -17.8647 -42.1614 -67.7307 ประชากร 1 พันคน 

 
-3.82 -3.76 -13.32 -45.78 

Density 0.1196 0.0848 0.1593 0.2433 ความหนาแน่น 
ของประชากร 

 
2.35 2.82 8.95 10.86 

region dummies  
    

ดัมมีภูมิภาค 
North -61.1939 -91.0291 -181.6802 -70.1876 เหนือ 

 
-0.24 -0.44 -4.76 -5.18  

South -567.5544 -275.6216 -45.1494 -169.8971 ใต้ 

 
-2.19 -1.4 -0.96 -11.45  

East -830.7159 -324.405 -143.6602 -98.7022 ตะวันออก 

 
-2.63 -1.46 -2.47 -4.77  

West (empty) -25.9909 -87.9207 -107.4613 ตะวันตก 

  
-0.09 -1.47 -5.31  

Central -151.0335 -655.4924 -59.8315 19.2513 กลาง 

 
-0.32 -2.51 -0.97 0.93  

vicinities (bkk) -875.3816 -597.8604 -166.9887 17.6429 ปริมณฑล 

 
-3.29 -2.42 -1.78 0.58  

constant term 646.2702 60.8039 224.3785 1367.3548 ค่าคงที่ 

 
1.08 0.23 3.42 47.15  

N 30 178 2,233 5,334  
Wald chi_square 127.95 898.43 5460.33 5919.73  
prob > chi2 0 0 0 0  
R-squared 0.824 0.8625 0.8175 0.6046  
root MSE 410.64 835.77 677.65 355.8  

    
legend: b/t  

ท่ีมา:  การวิเคราะห์โดยคณะผู้วิจัยจากฐานข้อมูล อปท. ปี พ.ศ. 2559 กรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่น 
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4.6 สรุปท้ายบท 

•    การค้นคว้าท่ีช่วยเสริมผลสรุปว่า “การประหยัดจากขนาด” โดยเน้นการวิเคราะห์โครงสร้าง
บุคลากร (ซึ่งถือเป็นปัจจัยส าคัญส าหรับการผลิตบริการสาธารณะท้องถิ่น) โดยประมวลข้อมูล
อัตราก าลังของเทศบาล และ อบต. ทุกแห่ง  ตามหลักการบริหารบุคคล อปท. ปฏิบัติตาม
กรอบโครงสร้างอัตราก าลัง ซึ่งสามารถระบุพนักงานท้องถิ่น (staff) ออกเป็น 2 กลุ่ม คือ 
ข้าราชการ (สะท้อนตามต าแหน่ง sg1… sg5)  และ ลูกจ้างพนักงานประจ าและช่ัวคราว (st1, 
st2) ข้อสรุปในประการส าคัญ  

•   ถึงแม้ เทศบาล และ อบต. มีขนาดเล็ก แต่เมื่อจัดต้ังองค์กรมีความจ าเป็นต้องว่าจ้างบุคลากร
จ านวนหนึ่ง ซึ่งถือว่าเป็น “ปัจจัยคงท่ี” (fixed inputs) ด้วยเหตุนี้การใช้ทรัพยากรจึงอาจจะ
ไม่คุ้มค่า หรืออีกนัยหนึ่งมิได้ใช้ประโยชน์เต็มท่ี (ตัวอย่างเช่น จ านวน staff รวมกัน 30 คน
สามารถให้บริการประชาชนขนาด 5-6 พันได้ อย่างมีประสิทธิภาพ–แต่เนื่องจากข้อจ ากัดด้าน
ประชากรหรือพื้นท่ี ในพื้นท่ีนั้นมีประชากรเพียง 3 พันคน และขนาดพื้นเล็ก  หมายถึง การไม่
ประหยัดจากขนาด สะท้อนในตัวแปร staffpop1000 สูง และ capxstaff สูงเกินกว่าเกณฑ์
มาตรฐาน)   

•   ผลการศึกษาตามแบบจ าลองเศรษฐมิติสามารถค านวณ marginal cost โดยสรุปคือ เมื่อ
เทศบาล หรือ อบต. ขนาดใหญ่ขึ้น เช่น เปล่ียนแปลงจาก 3 พันคน กลายเป็น 5-6 พันคน แต่
ว่า“ต้นทุนบุคลากร” เพิ่มข้ึนน้อย ด้วยเหตุนี้เมื่อค านวณเส้นต้นทุนต่อหน่วย จะลดลงอย่างมี
นัยส าคัญ งานวิจัยได้แสดงผลเชิงประจักษ์ (ในรูปภาพหรือค่าสัมประสิทธิ์) โดยเฉพาะอย่างยิ่ง
ในกรณีขนาดประชากรน้อยกว่า 5,000 คน (กรณี อบต.) “marginal cost” ของค่าจ้าง
บุคลากรมีแนวโน้มลดลงอย่างรวดเร็ว ด้วยเหตุนี้จึงอนุมานว่า หากมีมาตรการควบรวม 
เทศบาล หรือ อบต. ท่ีมีพื้นท่ีติดต่อกันและประชาชนเห็นด้วย (สมมติว่า สถานการณ์เดิม  
มี 2 หน่วยงานท้องถิ่นท่ีมีปจ านวนระชากร 3,000 คน และ 2,000 คนตามล าดับ) หลัง 
การควบรวม หน่วยงานสามารถประหยัดรายจ่ายค่าบุคลากรโดยวิธีการเลิกจ้าง “ลูกจ้าง
ช่ัวคราว” หรือโอนย้ายบุคลากรส่วนเกินไปยังพื้นท่ีอื่น ๆ ซี่งขาดแคลนแรงงาน/เจ้าพนักงาน 
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บทท่ี 5 
คุณภาพของบริการสาธารณะของเทศบาลและ อบต. วิเคราะหผ์่าน LPA  

 

กรม ส่งเสริมการปกครองส่วน ท้องถิ่น ในฐานะหน่วยงานก ากับ ท้องถิ่น  ได้ริ เริ่ม วัดผล 
การท างานของเทศบาล และ อบต. ภายใต้โครงการวิจัยท่ีเรียกช่ือย่อว่า LPA (local performance 
assessment) เพื่อติดตามประเมินผลและส่งเสริมให้ อปท. เร่งรัดการจัดท าบริการสาธารณะท่ีดีตามหลัก
ธรรมาภิบาล โดยสร้างดัชนี วัดการท างานของท้องถิ่นซึ่ งมี เนื้ อหาครอบคลุมการบริหารและ 
การจัดบริการสาธารณะแบ่งออกเป็น 4 ด้าน ดังจะกล่าวถึงต่อไปตีพิมพ์เผยแพร่ผลงานต่อสาธารณชน  
คณะวิจัยเห็นว่าเป็นข้อมูลสนเทศท่ีมีประโยชน์และสอดคล้องกับโจทย์วิจัย หลักการส าคัญคือเทศบาล และ 
อบต. ควรจะท างานดีระดับผ่านเกณฑ์และการบริหารจัดการบนหลักประหยัด คุ้มค่าตามหลักอุดมคติ 
คะแนน LPA ของทุกหน่วยงานท้องถิ่นควรจะอยู่ในระดับ “ดีมาก” หรือ “ดี” หรืออย่างน้อยท่ีสุด “ผ่าน
เกณฑ์ขั้นต่ า” เนื่องจากท้องถิ่นท างานใกล้ชิดกับประชาชน ผู้บริหารและสภาท้องถิ่นมาจากการเลือกต้ัง
ของประชาชน เข้าใจความต้องการของพลเมืองและสภาพปัญหาแต่ละพื้นท่ี แก้ไขปัญหาความเดือดร้อน
ของประชาชน  และผลิตบริการสาธารณะท่ีตรงความต้องการ  อย่างไรก็ตามในสภาพเป็นจริง เทศบาล 
และ อบต. มีจ านวนมากและท างานภายใต้ข้อจ ากัดแตกต่างกัน สภาพแวดล้อมต่างกัน ความสามารถของ
บุคลากร และงบประมาณต่างกัน อาจเป็นไปได้ว่าหน่วยงานท้องถิ่นจึงมีความเป็นไปได้ว่า คะแนน LPA 
แตกต่างกัน  โจทย์วิจัยอีกข้อหนึ่งคือหากควบรวมองค์กรเข้าด้วยกันซึ่งจะท าให้จ านวนประชากรและขนาด
พื้นท่ีเพิ่มขึ้นท าให้คะแนน LPA เปล่ียนแปลงในทางบวกหรือทางลบ   

คณะวิ จัยได้ประมวลคะแนน LPA ของหน่วยงานท้ังหมด (7,775 แห่ง) น ามาวิ เคราะห์
เปรียบเทียบระหว่างกลุ่ม หมายถึง เทศบาลนคร เทศบาลเมือง เทศบาลต าบลและ อบต. เปรียบเทียบ
ระหว่างภูมิภาคและขนาดประชากร น ามาวิเคราะห์ด้วยแบบจ าลองเศรษฐมิติโดยก าหนดให้ LPA เป็นตัว
แปรตาม โดยมีข้อสันนิษฐานว่า LPA มีความสัมพันธ์กับตัวแปรต่าง ๆ ได้แก่ จ านวนประชากร ขนาดพื้นท่ี 
รายได้ต่อหัว ตัวแปรดัมมีภูมิภาค โดยใช้เทคนิค  robust regression พร้อมกับข้อสังเกตความสัมพันธ์
ระหว่างตัวแปรอิสระและตัวแปรตาม   

 
5.1 ค าถามการวิจัยและข้อสันนิษฐาน 

เทศบาล และ อบต. เป็นหน่วยงานท่ีมีหน้าท่ีหลักคือจัดบริการสาธารณะสนองความต้องการของ
ประชาชนและแก้ไขปัญหาความเดือดร้อนในเขตพื้นท่ีรับผิดชอบโดยท่ีผู้บริหารมาจากการเลือกต้ังของ
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ประชาชนท างานภายใต้การก ากับของหน่วยงานราชการส่วนกลาง26  (วีระศักดิ์ เครือเทพและคณะ, 2560)  
ในแต่ละปีหน่วยงานท้องถิ่นจัดท าบริการสาธารณะและได้รายงานข้อมูลให้หน่วยงานท่ีท าหน้าท่ีก ากับดูแล 
นอกเหนือจากข้อมูลพื้นฐาน (จ านวนประชากร ขนาดพื้นท่ี ความหนาแน่น) รายงานรายได้  - รายจ่าย 
ทรัพย์สินและหนี้สิน เงินสะสม อีกส่วนหนึ่งการท ากิจกรรมตามแผนพัฒนาซึ่งช่วยให้เข้าใจกิจกรรมท่ี
เทศบาล อบต. ด าเนินการ การจัดสรรรายจ่ายแต่ละโครงการแต่ส่วนใหญ่มิได้วัดผลผลิต ผลลัพธ์ซึ่งเป็น
เรื่องซับซ้อน ตามหลักการบริหารภาครัฐแนวใหม่ (NPM, new public management)  เน้นการประเมิน
ผลลัพธ์ การประเมินความคุ้มค่าของกิจกรรมท่ีด าเนินการและหลายประเทศได้พยายามปรับปรุงวิธีท างาน
ของหน่วยงานภาครัฐตามหลัก result-based budgeting และรัฐบาลไทยได้รับแนวคิดมาไว้ในกฎหมาย
การบริหารจัดการท่ีดีตามหลักธรรมาภิบาล 

ตัวอย่างของการปรับตัวในราชการท้องถิ่นไทยท่ีพยายามสร้างดัชนีวัดประสิทธิภาพประสิทธิผล 
และบริการสาธารณะท้องถิ่นได้แก่ หนึ่ง โครงการให้รางวัลท้องถิ่นท่ีมีการบริหารจัดการท่ีดีตามหลักการ
ธรรมาภิบาล (good governance award) ต้ังแต่ปี 2546 เป็นต้นมา ส านักงานคณะกรรมการกระจาย
อ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (สกถ.) สนับสนุนให้มีงานวิจัยเพื่อประเมินผลการท างานโดยสร้าง
ตัว ช้ีวัดจ านวนหลายสิบ ตัวเพื่ อคัดกรองหน่วยงาน ท่ีสมัค รเข้ารับรางวัลในขั้น ต้น  ต่อมาจัดส่ง
คณะอนุกรรมการลงพื้นท่ี ตรวจเย่ียมและพูดคุยกันหน่วยงานท้องถิ่น บันทึกความคิดริเริ่มและนวัตกรรม 
สุดท้ายคือการประกาศให้รางวัลธรรมาภิบาลโดยมี เทศบาล อบต. และ อบจ. หลายสิบแห่งได้รับรางวัล 
สอง อนุกรรมการในคณะกรรมการกระจายอ านาจฯ ได้ท างานค้นคว้าก าหนดค่ามาตรฐานบริการสาธารณะ
ท้องถิ่นครอบคลุมกิจกรรมต่าง ๆ ตัวอย่าง เช่น ถนนภายในเทศบาล และ อบต. ควรจะมีมาตรฐานขั้นต่ า
ตามหลักวิศวกรรม มาตรฐานของตลาดสดด้านความสะอาด การอนามัยและอนุรักษ์ส่ิงแวดล้อม มาตรฐาน
ของไฟส่องสว่างในยามค่ าคืนในเขตเทศบาล เป็นต้น ท้ังนี้โดยค านึงถึงความแตกต่างระหว่างเมือง/ชนบท 
และขนาดประชากร (เล็ก กลาง และใหญ่)  สาม กรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่นได้จัดท าการประเมินผล
การท างานของ อปท. (LPA) เป็นประจ าทุกปีเพื่อให้เกิดบรรยากาศการท างานเชิงประกวด (yardstick 
competition) หมายถึง เทียบกับเกณฑ์มาตรฐานบริการสาธารณะท้องถิ่น  

 

5.2 โครงการการประเมิน LPA 

ในปี พ.ศ. 2549 กรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่นได้เริ่มจัดท าระบบการติดตามประเมินผล อปท. 
เพื่อก าหนด “เกณฑ์มาตรฐาน” ของบริการสาธารณะและมอบอ านาจให้คณะประเมินชุดหนึ่งเรียกว่า 
Core Team กระจายอยู่ในทุกจังหวัดและแต่งต้ังบุคลากรจากหน่วยงานในจังหวัดนั้น ๆ ท างานเป็นทีมท า

                                                             
26 หน่วยราชการส่วนกลางที่ท าหน้าท่ีก ากับ-ก าหนดเกณฑ์-และสนับสนุนท้องถ่ิน น้ันความจริงมีหลากหลาย ตัวอย่างเช่น 
ผู้ว่าราชการจังหวัดและนายอ าเภอ มีบทบาทการอนุมัติงบประมาณ การจัดท าโครงการ ส านักงานการตรวจเงินแผ่นดิน
ก ากับดูแล 
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หน้าท่ีตรวจประเมินบริการสาธารณะตามตามหลักเกณฑ์ท่ีได้ก าหนด ในเวลาต่อมาปี พ.ศ. 2558 กรม
ส่งเสริมการปกครองท้องถิ่นได้ปรับปรุงแนวทางการประเมินใหม่โดยใช้ค าศัพท์ว่า การประเมินการท างานของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (Local Performance Assessment) จ าแนกหัวข้อการประเมินออกเป็น 4 ด้าน  

ด้านท่ี 1 ด้านการบริหารจัดการ (7 หัวข้อ ประกอบด้วย 34 ข้อค าถาม) 

ด้านท่ี 2 ด้านการบริหารงานบุคคลและกิจการสภา (2 หัวข้อ ประกอบด้วย 36 ข้อค าถาม) 

ด้านท่ี 3 ด้านการบริหารงานการเงินและการคลัง (ส าหรับ อบจ. 5 ประกอบด้วย 31 ข้อค าถาม  
ส าหรับเทศบาล/อบต. 5 หัวข้อ ประกอบด้วย 41 ข้อค าถาม) 

ด้านท่ี 4 ด้านการบริการสาธารณะ (17 หัวข้อการประเมิน) 

หมายเหตุ รายละเอียดของดัชนีช้ีวัดแสดงในภาคผนวก 

 

วัตถุประสงค์ของโครงการ LPA ของกรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่น คือ ก) สร้างมาตรฐานของ
บริการสาธารณะท้องถิ่นให้เป็นท่ีประจักษ์และประชาชนรับทราบท่ัวกัน ข) ผลักดันให้ท้องถิ่นแข่งขัน 
การท าความดีผ่านบริการสาธารณะท่ีมีคุณภาพและการกระจายอย่างท่ัวถึงทุกภูมิภาค ไม่ใช่การกระจุกตัว
ในเมืองใดเมืองหนึ่ง ค) การเผยแพร่ข้อมูลสนเทศให้สาธารณชนรับทราบ โดยแสดงเป็นดัชนีคือคะแนน 
LPA (คะแนนเต็ม 100) เพื่อส่งเสริม “บรรยากาศการแข่งขัน”  

 

5.3 ข้อสันนิษฐานการวิจัย 

H1: ในสภาพอุดมคติ เทศบาล และ อบต. มีความต้ังใจท างานอย่างเต็มท่ีตามท่ีฝ่ายบริหารได้
แถลงนโยบายต่อสภาท้องถิ่นและการประกาศนโยบายให้ประชาชนโดยมีความเข้าใจสภาพปัญหาของแต่
ละท้องถิ่น ดังนั้นคาดว่าผลการท างานจัดบริการสาธารณะของทุกหน่วยงานอยู่ในระดับดีมาก (คะแนน 85 
หรือสูงกว่านั้น)  

H2: ในสภาพความเป็นจริง เทศบาล และ อบต. แต่ละแห่งท างานภายใต้สภาพแวดล้อมท่ีต่างกัน 
เชิงกายภาพ ความแตกต่างของฐานะการเงิน รายได้ และงบประมาณ ความสามารถของบุคลากรในแต่ละ
องค์กรจึงอาจเป็นไปได้ท่ีมีเทศบาล และ อบต. ไม่สามารถท าให้คะแนน LPA สูงเท่ากับเกณฑ์มาตรฐาน  

H3:  ขนาดประชากร เป็นตัวแปรหนึ่งซึ่งคาดว่าอาจมีความสัมพันธ์กับคะแนน LPA ถึงแม้ว่าเป็น
เรื่องยากท่ีจะระบุทิศทางความสัมพันธ์ (ทางบวกหรือทางลบ) แต่อาจจะเป็นไปได้ว่า ท้องถิ่นท่ีจ านวน
ประชากรน้อย (รายได้และฐานะการเงินน้อยตามไปด้วย) มีความเส่ียงท่ีจัดบริการสาธารณะไม่ครบถ้วน 
หรือการจัดกิจกรรม/บริการสาธารณะต่ ากว่าท้องถิ่นขนาดกลาง/ขนาดใหญ่ อย่างไรก็ตามนี้เป็นเพียงข้อ
สันนิษฐานท่ีจะต้องตรวจสอบด้วยหลักฐานเชิงประจักษ์  
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H4: รายได้ต่อประชากร (per capita revenue) อาจเป็นตัวแปรหนึ่งท่ีส่งผลต่อการท างานของ 
เทศบาล และ อบต. เนื่องจากการจัดบริการสาธารณะหรือจัดกิจกรรม จ าเป็นต้องอาศัยงบประมาณท้ังส้ิน 
อนึ่ง บริการสาธารณะบางประเภทใช้เงินทุนสูง (เช่น การจัดเก็บขยะ บริการดับเพลิง โรงเรียนหรือศูนย์
สุขภาพ) ภายใต้ข้อจ ากัดด้านการเงินและสถานท่ี เทศบาล และ อบต. บางหน่วยงานไม่สามารถจัดบริการ
สาธารณะบางประเภทท่ีต้นทุนสูง อย่างไรก็ตาม ความสัมพันธ์ระหว่างรายได้ต่อประชากรกับ LPA อาจจะ
มิได้เป็น “เส้นตรง” และอาจจะเป็นลักษณะ “เส้นโค้ง” กล่าวคือรายได้มีความส าคัญในขั้นต้นเท่านั้น เมื่อ
รายได้เกินกว่าระดับหนึ่ง (threshold level) การเพิ่มขึ้นของรายได้อาจจะไม่ส่งผลต่อคะแนน LPA  

 

5.4 การศึกษาเชิงประจักษ์ 

แหล่ งข้อ มูล   โครงการวิ จัย ได้ประมวลข้อมู ล LPA ท้ั ง 4 มิ ติ ของเทศบาลและ อบต .  
ท่ัวประเทศ จ านวน 7,775 หน่วยร่วมกับข้อมูลอื่น ๆ กล่าวคือ ก) ข้อมูลพื้นฐานของเทศบาล และ อบต. 
ได้แก่  จ านวนประชากร ขนาดพื้ น ท่ี  ความหนาแน่นของประชากร ฯลฯ ข) ข้อมูลรายได้และ 
การจัดสรรรายจ่ายจ าแนกตามหมวดต่างๆ ค) ข้อมูลบุคลากรหมายถึงจ านวนข้าราชการและลูกจ้าง
พนักงาน ง) คะแนน LPA ซึ่งคณะวิจัยได้รับความอนุเคราะห์จากกรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่น มอบ
ข้อมูลให้ทีมวิจัย หมายถึงค่าสถิติในปีงบประมาณ 2559 

การวิเคราะห์เปรียบเทียบ (comparative analysis) 

การกระจายของคะแนน LPA โดยใช้สถิติเปอร์เซนไทล์ (percentile) ซึ่งเปรียบเทียบระหว่าง
ประเภทหน่วยงาน ในตารางท่ี 5.1 มีข้อสังเกตดังต่อไปนี้ หนึ่ง เทศบาลนครมีคะแนน LPA สูงสุด โดย
ค่าเฉ ล่ีย เท่ ากั บ  81 และมี คุณ ลักษณ ะ stochastic dominance หมายถึ ง  ผลเปรียบ เที ยบ ทุก
ระดับเปอร์เซนไทล์ (p10, p25, p50, p75, p90) สูงกว่า  สอง คะแนน LPA ของเทศบาลเมือง เทศบาล
ต าบล และ อบต. ใกล้เคียงกัน ค่าเฉล่ียเท่ากับ 77 

ล าดับต่อมาเปรียบเทียบการกระจายของคะแนน LPA ของเทศบาลท้ัง 3 ประเภท จ าแนกตาม
ภูมิภาค ในตารางท่ี 5.2 พบมีข้อสังเกตคือ คะแนน LPA โดยเฉล่ียของเทศบาลท้ัง 3 ประเภทในภาคเหนือ 
ภาคตะวันออกเฉียงเหนือ และปริมณฑลกรุงเทพ มีค่าพิสัย (range) อยู่ระหว่าง 77-79 คะแนน ในขณะท่ี
ภาคใต้ ภาคตะวันออก และภาคตะวันตกและภาคกลาง มีค่าเฉล่ียคะแนน LPA อยู่ในช่วงพิสัย 73-75 
คะแนน  
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ตารางที่ 5.1 ค่าสถิติพรรณนาและการกระจายตัวของของคะแนน LPA  จ าแนกตามประเภทท้องถิ่น 

 
รวม เทศบาล และ อบต. 

ประเภท N Mean p10 p25 p50 p75 p90 

 
หน่วยงาน (max=100) 

เทศบาลนคร 30 81.10 71.47 75.88 82.055 85.88 91.47 
เทศบาลเมือง 177 77.02 63.53 70 79.41 84.71 88.24 
เทศบาลต าบล 2,233 77.09 64.12 70.91 77.65 84.12 88.82 
อบต 5,333 77.51 64.71 71.18 78.82 84.71 88.82 
  รวม 7,773 77.40 64.12 71.18 78.24 84.71 88.82 

ท่ีมา:  การวิเคราะห์โดยคณะผู้วิจัยจากฐานข้อมูล อปท. ปี พ.ศ. 2559 โดยกรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่น 

 

ตารางที่ 5.2 คะแนน LPA ของเทศบาลท้ังสามประเภท เปรียบเทียบระหว่างภูมิภาค 

 
เทศบาล 

ภูมิภาค N mean p10 p25 p50 p75 p90 

 
หน่วยงาน (max=100) 

ตะวันออกเฉียงเหนือ 889 77.77 65.29 72.35 78.24 84.12 88.82 
เหนือ 567 79.39 65.88 73.53 80.59 86.47 90.59 
ใต้ 347 74.98 61.21 68.24 75.88 81.76 87.06 
ตะวันออก 207 75.81 62.94 69.41 76.47 82.94 88.24 
ตะวันตก 168 73.64 60.59 66.47 74.12 80.59 86.47 
กลาง 165 75.06 61.76 67.06 75.88 82.94 88.24 
ปริมณฑล 97 78.26 65.29 70.59 78.82 85.29 90.59 
ค่าเฉล่ีย 2440 77.14 64.12 70.75 78.24 84.12 88.82 

ท่ีมา:  การวิเคราะห์โดยคณะผู้วิจัยจากฐานข้อมูล อปท. ปี พ.ศ. 2559 โดยกรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่น 

 

ในรูปภาพท่ี 5.1 แสดงการกระจายข้อมูลค่าคะแนน LPA ของเทศบาลท้ัง 3 ประเภท จ าแนกตาม
ภูมิภาคท้ัง 7 ภูมิภาคให้ชัดเจนยิ่งขึ้น ซึ่งพบว่า การกระจุกตัวของค่าคะแนนของเทศบาลส่วนใหญ่อยู่ในช่วง 
70 - 80 คะแนน นอกจากนี้ยังมีเทศบาลบางแห่งท่ีมีคะแนน LPA ต่ ากว่า 30 คะแนน 
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รูปภาพที่ 5.1 กราฟแท่งแสดงคะแนน LPA ในกลุ่มเทศบาล จ าแนกตามภูมิภาค 

 
ท่ีมา:  การวิเคราะห์โดยคณะผู้วิจัยจากฐานข้อมูล อปท. ปี พ.ศ. 2559 โดยกรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่น 

หมายเหตุ รหัสภูมิภาค 1=ภาคตะวันออกเฉียงเหนือ 2=ภาคเหนือ 3=ภาคใต้ 4=ภาคตะวันออก 

     5=ภาคตะวันตก 6=ภาคกลาง 7=ปริมณฑลกรุงเทพ 

 

ส าหรับการเปรียบเทียบการกระจายของคะแนน LPA ของ อบต. จ าแนกตามภูมิภาค ในตารางท่ี 
5.3 มีข้อสังเกตว่า ภาคเหนือ ปริมณฑลกรุงเทพ และภาคตะวันออกเฉียงเหนือ มีคะแนน LPA เฉล่ียในช่วง
พิสัย 77-79 คะแนน ซึ่งสูงกว่าภาคใต้ ภาคตะวันออก ภาคตะวันตก และภาคกลาง ท่ีค่าเฉล่ียในช่วงพิสัย 
75-76 คะแนน 
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ตารางที่ 5.3 คะแนน LPA ขององค์การบริหารส่วนต าบลเปรียบเทียบระหว่างภูมิภาค 

 
อบต. 

ภูมิภาค N Mean p10 p25 p50 p75 p90 
 หน่วยงาน (max=100) 
ตะวันออกเฉียงเหนือ 2,058 77.73 65.29 71.76 78.24 84.71 88.82 
เหนือ 1,108 79.33 66.47 74.12 81.18 85.88 89.41 
ใต้ 829 76.53 62.42 70 77.65 84.12 88.24 
ตะวันออก 368 75.95 64.71 70 77.06 83.53 88.24 
ตะวันตก 368 74.75 60.59 68.82 75.88 82.645 87.65 
กลาง 389 76.82 63.53 71.18 77.65 82.94 87.65 
ปริมณฑล 213 78.63 65.88 73.53 80.59 86.47 90.59 
ค่าเฉล่ีย 5,333 77.51 64.71 71.18 78.82 84.71 88.82 

ท่ีมา:  การวิเคราะห์โดยคณะผู้วิจัยจากฐานข้อมูล อปท. ปี พ.ศ. 2559 โดยกรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่น 

 

ในรูปภาพท่ี 5.2 แสดงการกระจายข้อมูลคะแนน LPA ของ อบต. จ าแนกตามภูมิภาคท้ัง  
7 ภูมิภาคให้ชัดเจนยิ่งขึ้น ซึ่งพบว่า การกระจุกตัวของค่าคะแนนของเทศบาลส่วนใหญ่จะอยู่ในช่วง 60-70 
คะแนน และมีลักษณะการกระจายของข้อมูลท่ีมากกว่าของเทศบาล นอกจากนี้ยังมีเทศบาลบางแห่ง ท่ีมี
คะแนน LPA ต่ ากว่า 30 คะแนน เช่น ในภาคตะวันออกเฉียงเหนือ ภาคเหนือภาคตะวันออก เป็นต้น  

คณะผู้วิจัยได้น าคะแนน LPA มาจ าแนกใหม่ โดยแบ่งเป็น 5 กลุ่มในลักษณะ ordinal scale 
คล้ายคลึงกับการให้คะแนนนักเรียน/นักศึกษา กลุ่มท่ีหนึ่ง เรียกว่า “โดดเด่น” หมายถึงคะแนน 90 หรือ 
สูงกว่า กลุ่มท่ีสอง นิยามว่า “ดีมาก” หมายถึงช่วงพิสัย 80-89 กลุ่มท่ีสาม เรียกว่า“ดี” หมายถึงช่วงพิสัย 
70-79 กลุ่มท่ีส่ี นิยามว่า “พอใช้” หมายถึงช่วงคะแนน 60-69 และ กลุ่มท่ีห้า เรียกว่า “ตกเกณฑ์” 
หมายถึง ต่ ากว่า 60 คะแนน 

ข้อสังเกตคือ ก) คะแนนของเทศบาล และ อบต. ส่วนใหญ่อยู่ในช่วงพิสัย 70-89 คะแนน หมายถึง
กลุ่มท่ี 3 และ 4 ถือว่า “ดีมาก” คิดเป็นสัดส่วนร้อยละ 72 ของหน่วยงานท้ังหมด  ข) เทศบาล และอบต.ท่ี
มีคะแนน LPA เกิน 90 ขึ้นไปซึ่งถือว่า “โดดเด่น” มีจ านวน 603 แห่งคิดเป็นสัดส่วนร้อยละ 8 ค) ร้อยละ 
20 ของเทศบาล และ อบต. มีคะแนน LPA ต่ ากว่า 70 ซึ่งจัดเป็นกลุ่มพอใช้และต่ ากว่าเกณฑ์ 

ตารางท่ี 5.5 แสดงการกระจายตามภูมิภาคของ อปท. ท่ีได้รับการประเมิน “โดดเด่น” จ านวน 
603 แห่ง ซึ่งคิดเป็นสัดส่วนร้อยละ 7.8 
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รูปภาพที่ 5.2 กราฟแท่งแสดงคะแนน LPA ของ อบต. จ าแนกตามภูมิภาค 

 
ท่ีมา:  การวิเคราะห์โดยคณะผู้วิจัยจากฐานข้อมูล อปท. ปี พ.ศ. 2559 โดยกรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่น 

หมายเหตุ รหัสภูมิภาค 1=ภาคตะวันออกเฉียงเหนือ 2=ภาคเหนือ 3=ภาคใต้ 4=ภาคตะวันออก 

     5=ภาคตะวันตก 6=ภาคกลาง 7=ปริมณฑลกรุงเทพ 

 

ตารางที่ 5.4 การจ าแนก LPA ออกเป็นส่ีกลุ่ม 

  

คะแนน LPA เทศบาล และ อบต. 
กลุ่ม ความหมาย ความถ่ี ร้อยละ 

1 ต่ ากว่าเกณฑ์ 213 2.74 
2 พอใช้ 60-69.9 1,393 17.92 
3 ดี 70-79.9 2,645 34.03 
4 ดีมาก 80-89.9 2,919 37.55 
5 โดดเด่น >90 603 7.76 

 
รวม 7,773 100 

ท่ีมา:  การวิเคราะห์โดยคณะผู้วิจัยจากฐานข้อมูล อปท. ปี พ.ศ. 2559 โดยกรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่น 
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ตารางที่ 5.5 อปท. ท่ีมีคะแนน LPA > 90 ขึ้นไปกระจายตามภูมิภาค 

ภูมิภาค อบต เทศบาลนคร เทศบาลเมือง เทศบาลต าบล รวม 

 
หน่วย แห่ง 

ตะวันออกเฉียงเหนือ 156 
 

1 54 211 
เหนือ 110 2 3 69 184 
ใต้ 55 

 
2 20 77 

ตะวันออก 23 
 

3 8 34 
ตะวันตก 14 

  
9 23 

กลาง 25 
 

1 11 37 
ปริมณฑล 25 2 1 9 37 
รวม 408 4 11 180 603 

ท่ีมา:  การวิเคราะห์โดยคณะผู้วิจัยจากฐานข้อมูล อปท. ปี พ.ศ. 2559 โดยกรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่น 

 

ในตารางท่ี 5.6 แสดงสถิติพื้นฐานของเทศบาล และ อบต. ได้แก่ รายได้ จ านวนประชากร จ านวน
พนักงาน พนักงานต่อประชากรพันคนและขนาดพื้นท่ี  ตัวแปรเหล่านี้น าไปทดสอบว่ามีความสัมพันธ์กับ
คะแนน LPA ในทางบวกหรือทางลบ 

ตารางท่ี 5.7 แสดงผลประมาณการด้วยเทคนิค robust regression โดยก าหนดให้ตัวแปรตาม
หมายถึง คะแนน LPA และทดสอบความสัมพันธ์กับตัวแปรอิสระ ผลการศึกษายืนยันว่า ก) ขนาด
ประชากรมีผลทางบวกต่อคะแนน LPA อย่างมีนัยส าคัญทางสถิติ ข) รายได้ต่อหัวมีผลในทางบวกต่อตัว
แปรตามอย่างมีนัยส าคัญ—ในกรณีเทศบาลต าบล และ อบต. แต่ไม่มีนัยส าคัญในกรณีของเทศบาลเมือง 
และน่าสังเกตว่า ผลของจ านวนประชากรกับคะแนน LPA ในกรณีเทศบาลนครนั้นเป็นไปในทางตรงกันข้าม 
ซึ่งอาจจะสะท้อนว่า เทศบาลนครท่ีมีจ านวนประชากรมากเกินไปท าให้การดูแลและให้บริการไม่ท่ัวถึง ค) 
ขนาดพื้นท่ีมีนัยส าคัญในทางลบกับตัวแปรตามในกรณีของเทศบาลนคร  แต่มีผลทางบวกในกรณีเทศบาล
ต าบล และไม่มีนัยส าคัญกรณี อบต. และ เทศบาลเมือง ง) ตัวแปรดัมมีภูมิภาคโดยเริ่มต้นนั้นสันนิษฐานว่า 
คะแนน LPA น่าจะมีความแตกต่างกันเนื่ องจากปัจจัยทางสังคมและวัฒนธรรม โดยก าหนดให้ 
ภาคตะวันออกเฉียงเหนือเป็นค่าอ้างอิง (ค่าสัมประสิทธิ์ = 0) ผลท่ีได้จากค่าสัมประสิทธิ์ของดัมมี สรุปได้ว่า 
ภาคเหนือมีแนวโน้มจะได้รับคะแนน LPA สูงกว่าภาคอื่นๆ ตามมาคือภาคตะวันออกเฉียงเหนือ โดย
สันนิษฐานอาจจะสะท้อนวัฒนธรรมและค่านิยมของคนเหนือท่ีวิถีชีวิตเรียบง่ายพอใจสภาพท่ีเป็นอยู่และ
ความเข้าใจฝ่ายบริหาร  ส าหรับภาคใต้-ภาคตะวันออก-ภาคตะวันตกนั้นคะแนน LPA  มีแนวโน้มต่ ากว่า
ภาคเหนือและภาคตะวันออกเฉียงเหนือ ซึ่งไม่ชัดเจนว่ามีเหตุผลอย่างไร ในขั้นนี้เพียงสันนิษฐานว่าวิถีชีวิต
แบบเมืองมีสัดส่วนสูงกว่า การเข้าร่วมกิจกรรมกับท้องถิ่นน้อยกว่าซึ่งอาจจะเป็นมูลเหตุจูงใจให้  
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การจัดกิจกรรม/บริการสาธารณะท้องถิ่น ท าได้น้อยกว่าและการมีส่วนร่วมของประชาชนในกิจกรรมท่ีจัด
ต่ ากว่าภาคเหนือและภาคตะวันออกเฉียงเหนือ 

จากผลการทดสอบ มีค าถามชวนคิดว่า หนึ่ง รายได้ต่อหัว—มีนัยส าคัญต่อคะแนน LPA หรือไม่  
ได้ข้อสรุปสองแนวทาง กรณีแรก อบต. และ เทศบาลต าบล ยืนยันว่า รายได้ต่อหัวมีนัยส าคัญต่อคะแนน 
ท้ังนี้เพราะรายได้ต่อหัวของ อบต. และ เทศบาลต าบล ค่อนข้างจ ากัด ดังนั้นการท่ีท้องถิ่นได้รับงบประมาณ
เพิ่มขึ้น ย่อมหมายถึงโอกาสการจัดท าบริการสาธารณะเพิ่มขึ้น และส่งผลทางบวกต่อคะแนน LPA  ในกรณี
เทศบาลนครและเทศบาลเมือง เป็นหน่วยงานท่ีมีระดับรายได้ต่อหัวสูงอยู่แล้ว การเปล่ียนแปลงของรายได้
จึงมิได้ส่งผลต่อคะแนน LPA อย่างมีนัยส าคัญ สอง การเปรียบเทียบระหว่างภูมิภาค พบหลักฐานว่า
ภาคเหนือ-ภาคตะวันออกเฉียงเหนือ-และปริมณฑลกรุงเทพ ได้รับการประเมินคะแนน LPA สูงกว่าโดย
เปรียบเทียบกับภาคใต้-ภาคตะวันออก-ภาคตะวันตก ท้ังนี้ภายใต้เงื่อนไขปัจจัยอื่น ๆ คงท่ี  เหตุใดจึงเป็น
เช่นนั้น  ผู้วิจัยเสนอความคิดเห็นว่าอาจเกี่ยวข้องกับวิถีชีวิตและวัฒนธรรมท้องถิ่นภาคเหนื อและ
ตะวันออกเฉียงเหนือท่ีวิถีชีวิตท่ีไม่เร่งรีบ ประชาชนมีเวลาเข้าร่วมกิจกรรมท่ีเทศบาลและ อบต. ด าเนินการ
และมีการมองสังคมในแง่ดีมากกว่าเชิงวิจารณ์หรือติติง อย่างไรก็ตามข้อเสนอดังกล่าวถือเป็นการเสนอ
ความเห็นมากกว่าเป็นบทสรุป โดยควรมีการสืบค้นต่อและอาจจะใช้วิธีการเชิงคุณภาพในการศึกษา 

ตารางท่ี 5.7 เป็นการทดสอบความสัมพันธ์ของตัวแปรอื่น ๆ ท่ีมีต่อคะแนน LPA โดยพบว่า 
จ านวนประชากรส่งผลในทางบวกกับคะแนน LPA ในทุกรูปแบบการปกครองท้องถิ่น ขณะท่ี รายรับต่อหัว 
และพื้นท่ี ส่งผลต่อคะแนน LPA ในรูปแบบท่ีต่างกันไป โดยราบรับต่อหัว ส่งผลในทางบวกกรณีเทศบาล
ต าบล และอบต. ขณะท่ีส่งผลทางลบในเทศบาลนครและเทศบาลเมือง ส าหรับปัจจัยพื้นท่ีพบว่า ขนาด
พื้นท่ี ส่งผลในทางลบกับคะแนน LPA ในกรณี เทศบาลนคร และอบต. แต่กลับส่งผลทางบวกในกรณี
เทศบาลเมืองและเทศบาลต าบล และเมื่อทดสอบความแตกต่างทางภูมิภาคแล้วพบว่า โดยภาพรวมแล้ว
ภาคเหนือมีแนวโน้มท่ีจะมีคะแนนโดยเฉล่ียสูงกว่าภาคอื่น ๆ ในทุกรูปแบบการปกครองท้องถิ่น 

 

ตารางที่ 5.6 สถิติรายได้-ประชากร-พนักงาน-และขนาดพื้นท่ี เปรียบเทียบตามประเภท 

ประเภท ความถ่ี รายได้ต่อหัว ประชากร พนักงาน พนักงานต่อประชากร พ้ืนที่ 

  
บาทต่อคน คน คน คนต่อพันคน ตร.กม. 

อบต 5334 6,611 6,686 31 5.2 75.0 
เทศบาลนคร 30 11,299 92,934 871 9.8 48.1 
เทศบาลเมือง 178 11,342 25,679 232 9.7 26.1 
เทศบาลต าบล 2233 8,718 7,312 52 8.5 45.1 
รวม/ค่าเฉลี่ย 7,775 7,343 7,633 45 6.3 65.2 

ท่ีมา:  การวิเคราะห์โดยคณะผู้วิจัยจากฐานข้อมูล อปท. ปี พ.ศ. 2559 โดยกรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่น 
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ตารางที่ 5.7 การทดสอบความสัมพันธ์ด้วยสมการรีเกรสชัน 

 
ตัวแปรตาม: คะแนน LPA  

ตัวแปร ท.นคร ท.เมือง ท.ต าบล อบต. 

     population, log 0.0998 0.0664 0.0263 0.0188 

 
3.171 3.089 4.219 3.978 

revenue per capita, log -0.1989 -0.0304 0.0242 0.0205 

 
-2.615 -1.087 2.151 2.311 

area, log -0.0505 0.0012 0.0062 -0.0014 

 
-2.817 0.097 2.454 -0.655 

     region dummies 
    North 0.0751 0.0185 0.0226 0.0236 

 
1.905 0.561 3.253 4.99 

South -0.0126 -0.0218 -0.0398 -0.0131 

 
-0.33 -0.702 -4.712 -2.595 

East 0.0874 -0.0074 -0.0346 -0.0238 

 
1.73 -0.213 -3.31 -3.401 

West 
 

-0.1039 -0.0458 -0.0381 

  
-2.384 -4.216 -5.52 

Central 
 

0.0028 -0.0308 -0.0112 

  
0.068 -2.769 -1.597 

BKK vicinities -0.0372 -0.0537 -0.0114 0.0081 

 
-0.935 -1.43 -0.691 0.842 

constant term 5.296 3.9711 3.8892 4.0185 

 
6.181 11.4 28.066 38.113 

goodness-of-fit statistics 
    no of observation 29 177 2,233 5,533 

F 4.1 2.82 13.82 13.78 
prob>F 0.0055 0.0042 0.0000 0.0000 
R2 0.488 0.126 0.05 0.02 
AICR 61 140.67 2073.33 4854.44 
BICR 72.39 179.27 2134.39 4928.82 
หมายเหตุ  ตัวเลขในบรรทัดที่สอง ต่อจากค่าสัมประสิทธ์ิหมายถึง t-statistics 

ท่ีมา:  การวิเคราะห์โดยคณะผู้วิจัยจากฐานข้อมูล อปท. ป ีพ.ศ. 2559 โดยกรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่น 
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5.5 อภิปรายผล 

จากผลการศึกษาข้างต้นมีข้อสังเกตท่ีขอน ามาอภิปรายคือ การยืนยันข้อสันนิษฐานท่ีว่าท้องถิ่น
ขนาดใหญ่มีโอกาสได้รับการประเมินคะแนน LPA สูงกว่า เนื่องจาก อปท. ขนาดใหญ่สามารถจัดบริการ
สาธารณะได้ครบถ้วน มีการจัดท ากิจกรรมท าได้บ่อยครั้งและมีประชาชนมาใช้บริการจ านวนมาก ท้ังนี้ยัง
สามารถยืนยันได้จากตารางท่ี 5.8 ท่ีแสดงค่าคะแนน LPA ของ อบต. และเทศบาล จ าแนกตามจ านวน
ประชากรและจ านวนบุคลากรท้องถิ่นต่อจ านวนประชากรพันคน ซึ่งพบว่า การท่ีเทศบาล และ อบต. ท่ีมี
จ านวนประชากรสูงขึ้นและมีจ านวนบุคลากรท้องถิ่นต่อจ านวนประชากรพันคนในแนวโน้มท่ีลดลง จะท าให้
เกิดค่าคะแนน LPA ท่ีสูงขึ้น 

 

ตารางที่ 5.8 คะแนน LPA ขนาดท้องถิ่นและจ านวนพนักงานต่อประชากร 

 
เทศบาล อบต 

ขนาดท้องถ่ิน LPA 
 

LPA  

(ประชากร) max=100 บุคลากรต่อประชากรพันคน max=100 บุคลากรต่อประชากรพันคน 

1000 70.15 44.44 56.91 20.37 
2000 74.08 21.97 77.89 10.57 
3000 74.60 14.30 77.11 8.47 
4000 75.39 11.25 76.87 6.56 
5000 76.43 9.27 76.81 5.70 
6000 76.57 7.42 77.57 5.06 
8000 77.65 7.08 77.78 4.50 
10000 78.28 6.27 77.84 4.00 
12000 77.44 6.54 77.74 3.86 
15000 79.18 6.05 79.05 3.59 
20000 77.79 7.21 78.76 3.45 
50000 79.39 8.24 80.24 4.25 
100000 78.74 8.99 82.21 3.67 
260000 82.65 7.46 

  ค่าเฉลี่ย 77.14 8.64 77.51 5.20 

ท่ีมา:  การวิเคราะห์โดยคณะผู้วิจัยจากฐานข้อมูล อปท. ปี พ.ศ. 2559 กรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่น 

ข้อพิจารณาเชิงนโยบาย ประการแรก ควรจัดให้มีการประเมินคุณภาพบริการสาธารณะของ
ท้องถิ่นอย่างต่อเนื่องทุกปี ทุกหน่วยงาน  โดยเสนอว่าหากจะเป็นการท่ีกรมส่งเสริมการปกครองส่วน
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ท้องถิ่นร่วมมือกับมหาวิทยาลัยในภูมิภาคซึ่งอยู่ใกล้ชิดประชาชน สามารถท าวิจัยภาคสนามได้สะดวกและ
ประหยัดค่าใช้จ่าย  ประการท่ีสอง คะแนน LPA ควรจะเป็นส่วนหนึ่งในการประเมินท้องถิ่นเพื่อได้รับ
รางวัลการจัดการท่ีดีตามหลักธรรมาภิบาลซึ่งคณะกรรมการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นให้ได้รับงบประมาณสนับสนุนจากรัฐบาลปีละ 200 ล้านบาทต่อปี เพื่อบันทึกการจัดบริการ
สาธารณะของท้องถิ่นและนวัตกรรมท้องถิ่นพร้อมข้อสังเกตในมิติคุณภาพ ประการท่ีสาม การจัดท าดัชนีวัด 
“มาตรฐานบริการสาธารณะ” (standard of local public services) เป็นส่ิงท่ีควรสนับสนุน ท านอง
เดียวกับการมีมาตรฐานสินค้าอุตสาหกรรมหรือสินค้าการเกษตรท่ีปลอดภัย โดยหน่วยงานของรัฐให้  
การรับรองมาตรฐาน ประการท่ีส่ี ควรส่ือสารให้ประชาชนรับทราบผลประเมิน LPA โดยอาจจะแจกแจง
ข้อมูลรายจังหวัด (ตามความสนใจของประชาชน เข้าใจได้ง่าย และจ านวนไม่มากเกินไป)  โดยเฉพาะ 
อย่างยิ่งอาจจัดท าเอกสารส่ิงพิมพ์ ระบุหน่วยงานท้องถิ่นโดดเด่นภายในจังหวัด บันทึกจุดเด่นหรือจุดแข็ง
ขององค์กร อันเป็นต้นเหตุให้ได้รับการประเมินสูง ประการท่ีส่ี ปัจจุบันมีการประกวดการท างานขององค์กร
ภาครัฐในระดับนานาชาติโดยด าเนินการเป็นประจ าทุกปี โดยท่ีหน่วยงานของรัฐบาลไทยท่ีได้รับ 
การคัดเลือก (และผ่านการอบรมระยะส้ัน) มีประสบการณ์เข้าประกวดและได้รับรางวัล กรณีท่ีน่าช่ืนชมคือ  
เทศบาลเขาพระงาม จังหวัดลพบุรี ได้รับรางวัลท่ีสองในการประกวดปี 2559 ท่ีประเทศเนเธอร์แลนด์ 
นอกจากนี้ หน่วยงานส่วนกลางท่ีเกี่ยวข้องอาจจะจัดโปรแกรมการอบรมเชิงปฎิบัติการ เพื่อแนะน าให้ 
อปท. เข้าใจเกณฑ์และขั้นตอนการประกวด การสร้างเอกสารประชาสัมพันธ์และส่ิงตีพิมพ์เป็นภาษาสากล 
(ภาษาอังกฤษ) เพื่อการส่ือสาร แม้ว่าจะมีค่าใช้จ่ายตามสมควรแต่น่าจะเป็นประสบการณ์ใหม่ท่ีคุ้มค่าของ
ท้องถิ่นไทยเพราะผลลัพธ์ของการจัดบริการสาธารณะท่ีดีช่วยส่งเสริมคุณภาพชีวิตประชาชนได้อย่างยั่งยืน 
และเป็นการยกระดับการท างานของท้องถิ่นนับร้อยนับพันแห่งภายใต้เงื่อนไข “แข่งขันการท าความดี”  

 

สรุปท้ายบท 

คุณภาพการจัดบริการสาธารณะ ถือว่ามีความส าคัญและเป็นหัวข้อท่ีจะต้องค านึงถึงและสัมพันธ์

กับนโยบายควบรวมท้องถิ่นขนาดเล็กเข้าด้วยกัน กล่าวคือ ไม่ควรพิจารณาเฉพาะประสิทธิภาพและต้นทุน

ต่อหน่วยท่ีลดลงเท่านั้น แต่ควรค านึงผลกระทบเชิงคุณภาพของบริการสาธารณะด้วย  ในบทนี้คณะวิจัยได้

น าผลส ารวจของกรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่น (LPA=local performance assessment) มาใช้  

ในฐานะตัวบ่งช้ีคุณภาพบริการสาธารณะ (ท้ังนี้ภายใต้ข้อจ ากัด เนื่องจาก LPA อาจจะไม่แม่นตรง 100% 

แต่ว่าเป็นดัชนีท่ีน่าเช่ือถือท่ีสุดในสภาพปัจจุบัน)  คณะวิจัยสืบค้นปฏิสัมพันธ์ระหว่างขนาดท้องถิ่น (scale 

of local governance) กับคะแนน LPA  ผลการศึกษาเชิงประจักษ์สรุปได้ว่า ก) หน่วยงานท้องถิ่นขนาด

ใหญ่มีแนวโน้มได้รับการประเมิน LPA สูงกว่าขนาดเล็ก–อาจเป็นเพราะว่า องค์การขนาดใหญ่สามารถ

จัดบริการได้ครบถ้วน และจัดกิจกรรมได้เป็นประจ า โดยประชาชนเข้ามามีส่วนร่วม ในขณะท่ี อปท.  

ขนาดเล็กมากมักจะไม่สามารถให้บริการสาธารณะอย่างครบถ้วน การจัดกิจกรรมไม่สม่ าเสมอ ประชาชน
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เข้าร่วมกิจกรรมน้อย ข) ข้อจ ากัดด้านการเงินใน เทศบาล หรือ อบต. ขนาดเล็ก หรือการท่ีมีจ านวน

พนักงานน้อยหรือด้อยประสบการณ์ท างาน27 ท าให้ “ความสามารถ” (capability) ขององค์กรต่ ากว่า

มาตรฐาน ค) การเปรียบเทียบคะแนน LPA พบว่า มีความแตกต่างระหว่างภูมิภาค (สะท้อนใน regional 

dummy) โดยพบว่าคะแนน LPA ในภาคเหนือและภาคอีสาน มีแนวโน้มสูงกว่า LPA ในภาคอื่น—โดย

ก าหนดให้ปัจจัยอื่นๆคงท่ี คณะวิจัยไม่สามารถระบุสาเหตุท่ีแท้จริงได้—แต่สันนิษฐานว่าอาจจะเกี่ยวข้อง

กับปัจจัยทางสังคมและวัฒนธรรมของคนเหนือและอีสาน โดยเฉพาะอย่างยิ่งในชุมชนชนบทท่ีใกล้ชิดกับ

ฝ่ายการเมืองท้องถิ่นหรือข้าราชการประจ า ดังนั้นมีความรู้สึกใกล้ชิดหรือการประเมินความพึงพอใจสูง  

เมื่อในขณะท่ีเทศบาล และ อบต. ในภูมิภาคอื่นมีความเป็นเมืองสูงกว่า การให้เวลาร่วมกิจกรรมของ

หน่วยงานท้องถิ่นน้อยกว่า อย่างไรก็ตามการตีความเช่นนี้ถือว่าเป็นขั้นต้นเท่านั้น ควรจะมีงานวิจัยเชิงลึก

ต่อไป อนึ่ง คณะวิจัยหวังว่า ผลประเมิน LPA จะด าเนินการอย่างต่อเนื่อง ในอนาคตนักวิจัยอาจจะต้ังเป็น

ประเด็นว่า คะแนน LPA ไม่มีความแตกต่างกันระหว่างภูมิภาค (null hypothesis) อาจจะให้มุมมองใหม่

เกี่ยวกับการท างานของท้องถิ่นและปฏิสัมพันธ์ระหว่างประชาชนกับองค์กรท้องถิ่นในมิติเชิงสังคมและ

วัฒนธรรม ง) นโยบายควบรวมท้องถิ่นให้มีขนาดใหญ่ขึ้นน่าจะเป็นผลดีต่อคุณภาพบริการสาธารณะ ท้ังนี้

เป็นการอนุมานจากคะแนน LPA 

 

  

  

                                                             
27 อายุการท างาน และต าแหน่งของข้าราชการ/พนักงานใน เทศบาลต าบล และ อบต.  น้อยกว่าเมื่อเปรียบเทียบกับ 
เทศบาลเมือง เทศบาลนคร 
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ภาคผนวก บทที่ 5 

ภาพที่ 5.3 คะแนน LPA และขนาดประชากร  เทศบาลนคร 

 

ท่ีมา:  การวิเคราะห์โดยคณะผู้วิจัยจากฐานข้อมูล อปท. ปี พ.ศ. 2559 โดยกรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่น 

 

ภาพที่ 5.4 คะแนน LPA และขนาดประชากร  เทศบาลเมือง 

 

ท่ีมา:  การวิเคราะห์โดยคณะผู้วิจัยจากฐานข้อมูล อปท. ปี พ.ศ. 2559 โดยกรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่น 
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ภาพที่ 5.5 คะแนน LPA และขนาดประชากร  เทศบาลต าบล 

 

ท่ีมา:  การวิเคราะห์โดยคณะผู้วิจัยจากฐานข้อมูล อปท. ปี พ.ศ. 2559 โดยกรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่น 

 

ภาพที่ 5.6 คะแนน LPA และขนาดประชากร อบต. 

 

ท่ีมา:  การวิเคราะห์โดยคณะผู้วิจัยจากฐานข้อมูล อปท. ปี พ.ศ. 2559 โดยกรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่น 
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ตารางที่ 5.9 รายละเอียดของดัชนีช้ีวัดแบบประเมินประสิทธิภาพขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
       ประจ าปี 2558 

ด้านที่  1 การบริหาร
จัดการ 

ด้านที่ 2 การบริหารงาน
บุคคลและกจิการสภา 

ด้านที่ 3 การบริหารงาน
การเงินและการคลัง 

ด้านที่ 4 การบริการ
สาธารณะ 

- การบริหารภารกิจเพ่ือให้
เกิดประโยชน์สุขแก่
ประชาชน 
- การบริหารงานเพ่ือให้
เกิดผลสัมฤทธ์ิต่อภารกิจ
ขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถ่ิน 
- การประเมินผลการ
ปฏิบัติงาน 
- การลดข้ันตอนการ
ปฏิบัติงาน 
- การบริหารการจัดการ
การปรับปรุงภารกิจของ
องค์กรปกครองส่วน
ท้องถ่ิน 
- การอ านวยความสะดวก
และการตอบสนองความ
ต้องการของประชาชน 
- การบริหารภารกิจอย่าง
มีประสิทธิภาพและเกิด
ความคุ้มค่าในเชิงภารกิจ 

- การบริหารงานบุคคล 
- การด าเนินกิจการของสภา
ท้องถ่ิน 

- การจัดท างบประมาณและ
การพัสดุ 
- การจัดเก็บรายได้ 
- การบริหารงานการเงิน
และบัญชี (การบริหาร
รายจ่าย / การจดท าบัญชี
และรายงานการเงิน) 
- บ าเหน็จบ านาญ
ข้าราชการส่วนท้องถ่ิน 
- การตรวจสอบภายใน 

- ด้านถนน ทางเดินและทาง
เท้า 
- ด้านไฟฟ้าสาธารณะ 
- ด้านระบบระบายน้ า 
- ด้านน้ าเพ่ือการอุปโภค
บริโภค 
- ด้านการพัฒนาเด็กและ
เยาวชน 
- ด้านการส่งเสริมกีฬา 
- ด้านการส่งเสริมผู้สูงอายุ 
- ด้านการส่งเสริม
ผู้ด้อยโอกาส 
- ด้านงานสาธารณสุข 
- ด้านการส่งเสริมการ
พัฒนาสตรี 
- ด้านการส่งเสริมอาชีพ 
- ด้านการป้องกันบรรเทาสา
ธารณภัย 
- ด้านการส่งเสริมศาสนา 
ศิลปะ วัฒนธรรม ประเพณี
ท้องถ่ิน 
- ด้านการส่งเสริมการ
ท่องเท่ียว 
- ด้านการจัดการ
ทรัพยากรธรรมชาติและ
สิ่งแวดล้อม 
- ด้านการศึกษา 
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บทท่ี 6 

นโยบายการควบรวมท้องถิ่นขนาดเล็ก 

 

สภาขับเคล่ือนการปฏิรูปประเทศ (สปท.) ได้รับมอบอ านาจจากรัฐบาล คสช. ให้จัดท าข้อเสนอ
แนวทางการปฏิรูปประเทศ ซึ่งเกี่ยวข้องกับการบริหารราชการแผ่นดินและปฏิรูปองค์กรปกครองท้องถิ่น 
สรุปข้อเสนอการปฏิรูปท้องถิ่นของ สปท. คือ หนึ่ง ในขั้นต้นเป็นการสมควรท่ีจะยกฐานะขององค์การ
บริหารส่วนต าบล (อบต.) ให้เป็นเทศบาล ท้ังหมด โดยเหตุผลว่า สอดคล้องกับวิธีปฏิบัติในสากล นิยมเรียก
รัฐบาลท้องถิ่นว่าหมายถึง “เทศบาล” (municipality) โดยไม่ระบุสถานท่ีต้ังว่าเป็นเมืองหรือชนบท อาจจะ
เรียกช่ือต่างกันตามขนาด เช่น metro municipality ในกรณีเป็นหน่วยงานในเมืองใหญ่  สปท. ตระหนัก
ว่ามีความเหล่ือมล้ าในภาคปฏิบัติ เนื่องจากการจ าแนก “เทศบาล” และ “อบต.” (หมายเหตุ จากการ
สัมภาษณ์สมาชิกสภาขับเคล่ือนการปฏิรูปประเทศ28) ตัวอย่างเช่น ก) เทศบาล สามารถกู้ยืมจากสถาบัน
การเงินเพื่อการลงทุนได้ แต่กลับไม่มีระเบียบให้อบต. กู้ยืมเพื่อการลงทุน ซึ่งในสภาพความเป็นจริง - อบต. 
มีความจ าเป็นต้องกู้ยืมเพื่อการพัฒนาไม่แตกต่างจากเทศบาล อนึ่ง แม้ว่า อบต. ส่วนใหญ่มีฐานะการเงิน
น้อย แต่ไม่เป็นจริงเสมอไป  อบต. จ านวนหนึ่งมีฐานะการคลังมั่นคงและความสามารถท่ีจะกู้ยืมเพื่อ 
การลงทุนได้ แต่ถูกห้ามโดยระเบียบมิให้กู้ยืม  ข) เงินอุดหนุนต่อหัวท่ีจัดสรรให้ อบต. และ เทศบาล 
แตกต่างกันอย่างมีนัยส าคัญ ซึ่งมองได้ว่า “ไม่เป็นธรรม” ต่อประชาชนในชนบท ซึ่งได้รับการวิจารณ์ว่าเงิน
อุดหนุนของรัฐบาลมีอคติเอื้อคนเมือง และไม่เป็นธรรมกับคนชนบท (ดิเรก ปัทมสิริวัฒน์ และคณะ, 
2557)29  ขอยกสถิติประกอบ ในปีงบประมาณ2559 เทศบาลได้รับเงินอุดหนุนจากรัฐบาลเฉล่ีย 4,253 
บาทต่อคน เปรียบเทียบกับ อบต. โดยเฉล่ียท่ัวประเทศได้รับเงินอุดหนุน 3,241 บาทต่อคน ซึ่งสะท้อน
ความไม่เป็นธรรม (ดิเรก ปัทมสิริวัฒน์และคณะ, 2557) 

ข้อเสนอประการท่ีสอง  เทศบาลขนาดเล็กควรเข้าสู่กระบวนการควบรวม โดย สปท. เสนอว่า 
หลักเกณฑ์ขั้นต้นว่า จ านวนประชากรน้อยกว่า 7 พันคน หรือ ฐานะการเงินต่ ากว่าเกณฑ์ (วัดจากรายได้ท่ี
ไม่รวมเงินอุดหนุนน้อยกว่า 20 ล้านบาท) สมควรเข้าสู่กระบวนการควบรวมเนื่องจากพิจารณาแล้วเห็นว่า
ขนาดเล็กเกินไปมีความอ่อนแอทางการเงิน การบริหารท่ีไม่คุ้มค่า รายจ่ายหลังจากหักต้นทุนคงท่ี และ
ค่าจ้างเงินเดือน ไม่เพียงพอส าหรับการจัดบริการสาธารณะ ผลลัพธ์ตามมาคือ ประชาชนในพื้นท่ีขนาดเล็ก
ไม่ได้รับบริการสาธารณะอย่างครบถ้วน หรือคุณภาพบริการสาธารณะต่ ากว่ามาตรฐาน ท าให้คุณภาพชีวิต

                                                             
28 นายศานิตย์ นาคสุขศรี อดีตผู้ ว่าราชการจังหวัดสระแก้ว และ อดีตกรรมการสภาขับเคลื่อนการปฏิรูปประเทศ 
สัมภาษณ์ 31 สิงหาคม 2561 
29 ดิเรก ปัทมสิริวัฒน์, พิชิต รัชตพิบุลภพ, ดารุณี พุ่มแก้ว และ พิชิตชัย กิ่งพวง. (2557). การคลังท้องถ่ิน: การขยายฐาน
รายได้และลดความเหลื่อมล้ า. กรุงเทพมหานคร: พี.เอ.ลีฟว่ิงจ ากัด. 
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ประชาชนแตกต่างกัน   อนึ่ง จากการประเมิน LPA (ดังวิเคราะห์ในบทท่ี 5)  เทศบาลต าบล และองค์การ
บริหารส่วนต าบลขนาดเล็กมีแนวโน้มได้รับคะแนน LPA ต่ ากว่าท้องถิ่นขนาดใหญ่ 

แนวทางการควบรวมตามท่ี สปท. เสนออาจจะเรียกว่าเป็นหลักการเบื้องต้นจ าเป็นต้องน ามา
ไตร่ตรองและทบทวน โดยพบว่ามีประเด็นท่ีจะเพิ่มเติมบางประการ ประการแรก จากประสบการณ์ควบ
รวมของหลายประเทศ พบว่ารัฐบาลมีทางเลือกใช้ 2 แนวทาง หนึ่ง มาตรการควบรวมท้องถิ่นโดยบังคับ 
(compulsory local amalgamation) แ ล ะ ม าต ร ก าร ค ว บ รว ม โด ย ส มั ค ร ใจ (voluntary local 
amalgamation) จากการค้นคว้าเอกสารวิจัยในต่างประเทศพบว่า มีหลายประเทศใช้แนวทางแรก โดย  
Wallace and Dollery (2018)30  ระบุว่า การควบรวมท้องถิ่นในหลายมลรัฐของออสเตรเลียเป็นการ
ด าเนินการภาคบังคับ ยกเว้นกรณีรัฐออสเตรเลียตะวันตก นอกจากนี้ระบุว่า forced municipal merger 
น ามาใช้ในหลายประเทศ ได้แก่เบลเยียม แคนนาดา เยอรมนี อิสราเอล ญี่ปุ่น สวีเดน และสวิสเซอร์แลนด์  

“ All Australian state and territory local government systems, with the sole 
exception of Western Australia, have undergone compulsory council consolidation 
(Dollery et al., 2012). However, this is far from unique. Structural change through forced 
municipal mergers has been utilized by policy makers in numerous countries, including 
Belgium, Canada, Denmark, Germany, Israel, Japan, Sweden and Switzerland (De Peuter et al., 
201; Dollery and Robotti, 2008; Koike, 2010; Sancton, 2000; Saarimaa and Tukiainen, 2015) 

จากการประเมินสถานการณ์ โดยคณะวิจัย  เข้ าใจว่าโอกาสของการปฏิรูปท้องถิ่น โดย 
การควบรวมภาคบังคับเป็นไปได้ยาก  รัฐธรรมนูญไทยได้ระบุหลักการปกครองท้องถิ่นหรือความต้องการ
การยกฐานะของท้องถิ่นโดยใช้ค าว่า “โดยค านึงถึงเจตนารมณ์ของประชาชน” นอกจากนี้สังเกตว่า 
ภายหลังจากการท่ีสภาขับเคล่ือนการปฏิรูปประเทศสลายตัวตามกฎหมายรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2560 มีผล
บังคับใช้ แรงผลักดันของการควบรวมท้องถิ่นขนาดเล็กจึงลดลง หน่วยงานอื่นๆท่ีเกี่ยวข้องไม่ได้ผลักดันต่อ
จากสภาขับเคล่ือนการปฏิรูปประเทศ (สปท.) ดังนั้นแนวทางท่ีน่าจะเป็นไปได้มากกว่าคือ มาตรการ 
ควบรวมโดยสมัครใจ โดยรัฐบาลอาจจัดสรรเงินอุดหนุนเฉพาะกิจเพื่อสนับสนุนให้เกิดการควบรวมท้องถิ่น
ขนาดเล็ก   

ข้อเสนอท่ีเจาะจง  มาตรการเงินอุดหนุน อาจก าหนดในช่วงเวลา 3 ปี เริ่มต้ังแต่องค์กรปกครอง
ท้องถิ่นแสดงเจตนาเข้ากระบวนการควบรวม ผ่านขั้นตอนต่างๆ ได้แก่ สภาเทศบาล การให้ประชาชนแสดง
เจตนารมณ์ การน าเสนอต่ออ าเภอ จังหวัด และกระทรวงมหาดไทย ก่อนประกาศในราชกิจจากนุเบกษา 
ซึ่งขั้นตอนดังกล่าวอาจจะใช้เวลา 2-3 ปี อนึ่งในช่วงแห่งการเปล่ียนผ่าน จะมีค่าใช้จ่ายและต้นทุนหลาย
ด้าน เช่น การรณรงค์และประชาสัมพันธ์ การลงประชามติหรือสอบถามเจตนารมณ์ของประชาชน  

                                                             
30 Andrea Wallace and Brian Dollery 2018 “ Merging big and small:  a cautionary tale from Barbara,” 
Australasian Journal of Regional Studies, Vol. 24, No. 1, 2018 
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การปรับปรุงทะเบียนทรัพย์สิน การปรับปรุงแผนท่ีภาษีเมื่อ 2-3 หน่วยงานรวมกัน ค่าใช้จ่ายการปรับปรุง
อาคารหรือศูนย์บริการ ฯลฯ 

 

6.1 ทบทวนกระบวนการก าหนดนโยบายสาธารณะ (public policy process) 

วิชานโยบายสาธารณะ (public policy studies) เป็นสาขาหนึ่งของรัฐประศาสนศาสตร์ ท่ีให้
ความส าคัญกับ กระบวนการนโยบาย (policy process) หมายถึง การต้ังค าถามว่า นโยบายเกิดมาได้
อย่างไร? มีเหตุผลอย่างไร? เกี่ยวกับกับสถาบันหรือองค์กรใด โดยอธิบายมีขั้นตอนหรือกระบวนการของ
นโยบายสาธารณะ   ขั้นตอนแรก การด ารินโยบาย (policy identification) หมายถึง การไตร่ตรองเหตุผล
ของนโยบาย ซึ่งเกี่ยวกับข้อเสนอการปฏิรูปหรือการเปล่ียนแปลงใหญ่ในองค์กร โดยมีทฤษฎีหรือกรอบ
ความคิดหลัก เช่น การพิจารณา “ประโยชน์” “ต้นทุน”  ความคุ้มค่าของการเปล่ียนแปลง ในบริบทนี้
หมายถึง การควบรวมองค์กรปกครองท้องถิ่นอย่างน้อยสองแห่งเข้าด้วยกัน ขั้นตอนที่สอง การท าให้
นโยบายนั้นเป็นท่ีรับรู้อย่างกว้างขวาง (policy agenda) ซึ่งหมายถึงการน ามาเป็นข้อพิจารณาของสังคม 
เปิดโอกาสให้แสดงความเห็น (เห็นด้วยหรือไม่เห็นด้วย) ก่อนจะประกาศเป็นนโยบาย เป็นกฎหมาย หรือ
เป็นระเบียบใหม่ ตรงกับค าศัพท์ว่า policy agenda ขั้นตอนที่สาม การน านโยบาย/มาตรการไปปฏิบัติ 
(policy implementation)  ขั้นตอนที่สี่ การประเมินผลของนโยบายหรือการเปล่ียนแปลง (policy 
evaluation) 

การควบรวมท้องถิ่นกลายเป็น policy agenda โดยความริเริ่มของสภาขับเคล่ือนการปฏิรูป
ประเทศ (สปท.) มีบทบาทส าคัญท่ีท าให้ “มาตรการควบรวมท้องถิ่นขนาดเล็ก” น่าจะเกิดผลดีต่อส่วนรวม
มากกว่า ท้ังนี้ยอมรับว่า การเปล่ียนแปลงย่อมมีฝ่ายเห็นด้วยและคัดค้าน อย่างไรก็ตามมีเหตุผลท่ีอธิบายต่อ
สาธารณชนได้ กล่าวคือ ก) เทศบาล และ อบต. ขนาดเล็กไม่สามารถด าเนินการจัดบริการสาธารณะได้
ครบถ้วน ข) ต้นทุนการจัดบริการสูง ไม่มีประสิทธิภาพ ค) คุณภาพของบริการสาธารณะ ต่ ากว่าเทศบาล 
และ อบต. ขนาดใหญ่ วัดได้จากคะแนน LPA ซึ่งท้องถิ่นขนาดเล็กมีแนวโน้มได้คะแนนต่ ากว่าขนาดกลาง
หรือขนาดใหญ่ ง) ภาระทางการคลังของรัฐบาลในการจัดสรรเงินอุดหนุนต่อหัวในท้องถิ่นขนาดเล็ก สูงมาก 

การวิจัยได้พิจารณาข้อเสนอ สปท. มาเป็นประเด็นการวิเคราะห์ โดยอิงหลักการว่า การตัดสินใจ
ควบรวมควรด าเนินการโดยสมัครใจ โดยอิงหลักกฎหมายรัฐธรรมนูญ และการสร้างความเข้าใจ/การ
ยอมรับในส่วนของข้าราชการ/ลูกจ้าง และประชาชน พร้อมกับเสนอแบบจ าลอง  “ความเส่ียงท่ีจะถูก 
ควบรวม” และใช้หลักฐานเชิงประจักษ์  ก่อนอื่นจ าเป็นต้องก าหนดนิยาม เหตุผลส่ีประการท่ีควรควบรวม 
(4 rationales for amalgamation) เรียกย่อว่า R1, R2, R3, R4 ดังจะขยายความต่อไป 

จุดอ่อนของหน่วยงานท้องถิ่นขนาดเล็ก ในมุมมองความเส่ียง จ าแนกออกเป็น 4 มิติ ได้แก่ 1) ด้าน
ผลประเมินการท างานจากค่า local performance assessment score หรือค่า LPA  2) ด้านเงิน
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อุดหนุนท่ีได้รับการจัดสรรจากรัฐบาลต่อจ านวนประชากร (grant per capita)  3) ด้านรายจ่ายบุคลากร
ต่อจ านวนประชากร (capxstaff) และ 4) ด้านจ านวนบุคลากรต่อจ านวนประชากร 1,000 คน 
(staff/pop1000) ซึ่งข้อสันนิษฐานในการวิเคราะห์มี 4 ประการ (R1–R4) ดังต่อไปนี้  

 

6.2 ข้อสันนิษฐานการวิจัย 

R1: อปท. ที่มีผลประเมินการท างาน (LPA = local performance assessment) ต่ ากว่า
เกณฑ์ มีเหตุผลที่ดีที่สมควรควบรวม  

Local Performance Assessment Score หรือ LPA เป็นการประเมินผลการด าเนินงานของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นโดยจากกรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่น มีคะแนนสูงสุด (max) คือ 100 
คะแนน จากข้อมูลในตารางท่ี 6.1 แสดงให้เห็นถึงสถิติเกี่ยวกับค่า LPA ขององค์ปกครองส่วนท้องถิ่น 
จ าแนกเป็นรายประเภท ได้แก่ องค์การบริหารส่วนต าบล (อบต.) เทศบาลนคร (ทน.) เทศบาลเมือง (ทม.) 
และเทศบาลต าบล (ทต.) ซึ่งโดยภาพรวมแล้วคะแนนเฉล่ีย (mean) ของ LPA มีค่าเท่ากับ 77.40 คะแนน
ส่วนค่ามัธยฐาน (median) มีค่าเท่ากับ 78.24 คะแนน ท้ังนี้คณะผู้วิจัยได้ก าหนดคะแนน LPA เท่ากับ75 
คะแนนเป็นค่าอ้างอิง กล่าวคือหากองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแห่งใดท่ีได้คะแนน LPA ต่ ากว่า 75 คะแนน 
ถือว่ามีผลการด าเนินงานท่ีต่ ากว่าเกณฑ์ 

เมื่อพิจารณาค่าต่ าสุด (min) ในตารางท่ี 6.1 พบว่า องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นท้ัง 4 ประเภทมี
คะแนน LPA ต่ ากว่าเกณฑ์ท่ี 75 คะแนน และยืนยันได้จากการกระจายข้อมูลคะแนน LPA โดยจ าแนกตาม
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นรายประเภท ซึ่งผลดังภาพท่ี 6.1 

การกระจายของข้อมูลในภาพท่ี 6.1 แสดงให้เห็นว่า โดยส่วนมากแล้วองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
มีค่าคะแนน LPA ตามมาตรฐานท่ี 75 คะแนน และมีองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอีกส่วนหนึ่งท่ีมีคะแนน 
LPA ต่ ากว่า 75 คะแนน จึงถือได้ว่าองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเหล่านี้มีความเส่ียงในมิติท่ี 1 จากการท่ีมี
ผลการประเมินผลด าเนินงานท่ีต่ ากว่ามาตรฐาน 

ตารางที่ 6.1 สถิติเกี่ยวกับคะแนน LPA ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจ าแนกเป็นรายประเภท 
ประเภทองค์กรปกครองส่วน

ท้องถ่ิน 
จ านวน 
(แห่ง) 

ค่าเฉลี่ย 
(mean) 

ค่ามัธยฐาน 
(median) 

ค่าต่ าสุด 
(min) 

ค่าสูงสุด 
(max) 

องค์การบริหารส่วนต าบล 5,333 77.5146 78.82 25.88 100.00 
เทศบาลนคร 30 81.0973 82.06 63.53 94.71 
เทศบาลเมือง 177 77.0234 79.41 48.82 98.82 
เทศบาลต าบล 2,233 77.0910 77.65 25.45 98.82 

โดยรวม 7,773 77.3955 78.24 25.45 100.00 

ท่ีมา:  การวิเคราะห์โดยคณะผู้วิจัยจากฐานข้อมูล อปท. ปี พ. 2559 โดยกรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่น 
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ภาพที่ 6.1 การกระจายของข้อมูลคะแนน LPA จ าแนกตามประเภท อปท 

 

หมายเหตุ:21=เทศบาลนคร  22=เทศบาลเมอืง 23=เทศบาลต าบล3=อบต 

ท่ีมา:  การวิเคราะห์โดยคณะผู้วิจัยจากฐานข้อมูล อปท. ปี พ.ศ. 2559 กรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่น 

 

R2: หน่วยงานท้องถ่ินที่พึ่งเงินอุดหนุนต่อหัวสูงกว่าเกณฑ์ เป็นการสมควรที่จะควบรวม  

เงินอุดหนุนท่ีได้รับการจัดสรรจากรัฐบาลต่อจ านวนประชากร (grant per capita) เป็นการน า
จ านวนเงินในหมวดเงินอุดหนุนท่ีองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแต่ละแห่งได้การจัดสรรมาจากรัฐบาล
ส่วนกลาง แล้วหารด้วยจ านวนประชากรในพื้นท่ี ซึ่งหากองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นใดท่ีได้รับเงินอุดหนุน
ต่อจ านวนประชากรในจ านวนท่ีสูงย่อมสะท้อนให้เห็นถึงการเป็นภาระทางการคลังท่ีสูงของรัฐบาลหรือ
แสดงให้เห็นว่าองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแห่งนั้นมีความสามารถในการพึ่งพาตนเองทางการคลัง  
(self-finance) ท่ีต่ า โดยข้อมูลเงินอุดหนุนท่ีได้รับการจัดสรรจากรัฐบาลต่อจ านวนประชากรขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นโดยรวมมีค่าเฉล่ียแห่งละ 3,558.80 บาทต่อคนดังตารางท่ี 6.2 ท่ีแสดงข้อมูลเกี่ยวกับ
สถิติเกี่ยวกับเงินอุดหนุนต่อจ านวนประชากร จ าแนกตามประเภทขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ท้ังนี้
คณะผู้วิจัยได้ท าการก าหนดเงินอุดหนุนท่ีได้รับการจัดสรรจากรัฐบาลต่อจ านวนประชากร (grant per 
capita) ท่ีเกินกว่า 4 พันบาทต่อคนต่อปีถือว่าเป็นหน่วยงานท่ีท าให้รัฐบาลมีภาระการอุดหนุนสูง เนื่องจาก
ค่าอ้างอิง 4 พันบาทต่อคนนั้นสูงกว่าค่าเฉล่ีย (mean) ไปแล้วร้อยละ 12.398 
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จากตารางท่ี 6.2 พบว่า องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นท้ัง 4 ประเภทในบางแห่งต่างมีเงินอุดหนุนต่อ
จ านวนประชากรสูงกว่าค่าอ้างอิงท่ี 4,000 บาทต่อคน โดยพิจารณาจากค่าสูงสุดหรือค่า max เช่นเดียวกับ
การกระจายของข้อมูลในภาพท่ี 6.2 

จากลักษณะของการกระจายข้อมูลเกี่ยวกับเงินอุดหนุนต่อจ านวนประชากรท่ีองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นในภาพท่ี 6.2 พบว่า องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นส่วนมากได้รับเงินอุดหนุนต่อจ านวนประชากรตาม
ค่าอ้างอิงท่ีไม่เกิน 4,000 บาทต่อคน แต่ในขณะท่ีส่วนท่ีเหลือจะเป็นองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้รับเงิน
อุดหนุนต่อจ านวนประชากรเกินค่าอ้างอิง จึงถือได้ว่าองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีความเส่ียงในมิติท่ี 2 
จากการได้รับการจัดสรรเงินอุดหนุนจากรัฐบาลต่อจ านวนประชากรท่ีสูงเกินไป 

 

ตารางที่ 6.2 สถิติเกี่ยวกับเงินอุดหนุนต่อจ านวนประชากร จ าแนกตามประเภทของ อปท.  
        
ประเภทขององค์กรปกครองส่วน

ท้องถ่ิน 
จ านวน 
(แห่ง) 

ค่าเฉลี่ย 
(mean) 

ค่ามัธยฐาน 
(median) 

ค่าต่ าสุด 
(min) 

ค่าสูงสุด 
(max) 

องค์การบริหารส่วนต าบล 5,333 3,240.94 3,118.87 338.45 18,380.95 
เทศบาลนคร 30 4,740.49 5,083.63 1,600.01 7,163.80 
เทศบาลเมือง 177 5,521.25 4,366.47 1,200.92 15,002.85 
เทศบาลต าบล 2,233 4,145.78 3,767.96 698.54 38,481.93 

โดยรวม 7,773 3,558.80 3,269.31 338.45 38,481.93 

ท่ีมา:  การวิเคราะห์โดยคณะผู้วิจัยจากฐานข้อมูล อปท. ปี พ.ศ. 2559 โดยกรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่น 
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ภาพที่ 6.2 การกระจายของข้อมูลเงินอุดหนุนต่อจ านวนประชากร  

 
ท่ีมา:  การวิเคราะห์โดยคณะผู้วิจัยจากฐานข้อมูล อปท. ปี พ.ศ. 2559 กรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่น 

 

R3: หน่วยงานท้องถ่ินขนาดเล็ก และมีรายจ่ายบุคลากรเกินกว่าค่ามาตรฐาน เป็นการสมควรที่
จะควบรวม  

รายจ่ายบุคลากรต่อจ านวนประชากร (capxstaff) เป็นการน าค่าใช้จ่ายเกี่ยวกับเงินเดือน ค่าจ้าง 
และค่าตอบแทนของบุคลากรท่ีปฏิบัติงานให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น มาหารด้วยจ านวนประชากรใน
พื้นท่ี ซึ่งหากรายจ่ายบุคลากรต่อจ านวนประชากรสูงมากอาจสะท้อนได้ว่า ไม่เกิดความคุ้มค่าในการจ้าง
บุคลากรในการให้บริการประชาชน 1 คน หรืออาจเป็นผลมาจากการท่ีท้องถิ่นนั้นมีประชากรในพื้นท่ีน้อย 
รวมท้ังอาจสะท้อนได้ถึงการท่ีงบประมาณมีภาระรายจ่ายประจ าท่ีสูง (เนื่องจากรายจ่ายเกี่ยวกับเงินเดือน 
ค่าจ้างและค่าตอบแทนจัดเป็นรายจ่ายประจ าท่ีทุกองค์กรต้องจ่ายให้กับพนักงานหรือลูกจ้าง) ย่อมมีผลท า
ให้มีงบประมาณส าหรับการลงทุนในการพัฒนาองค์กรหรือท้องถิ่นท่ีต่ าลง ส าหรับข้อมูลเกี่ยวกับใน
ปีงบประมาณ 2559 นั้นรายจ่ายบุคลากรต่อจ านวนประชากรขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในภาพรวมมี
ค่าเฉล่ีย (mean) แห่งละ 1,921.92 บาทต่อคน ดังในตารางท่ี 6.3 ท้ังนี้คณะผู้วิจัยได้เลือกรายจ่ายบุคลากร
ต่อประชากรท่ีเกินกว่า 2,500 บาทต่อคนต่อปีเป็นค่าอ้างอิง เนื่องจากมีค่าสูงเกินกว่าค่าเฉล่ียไปร้อยละ 30 
กล่าวคือองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่มีรายจ่ายบุคลากรเกินค่าอ้างอิงมีความเส่ียงท่ีจะถูกควบรวม 
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จากตารางท่ี 6.3 พบว่า องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นท้ัง 4 ประเภทในบางแห่งต่างมีรายจ่าย
บุคลากรต่อจ านวนประชากรสูงกว่าค่าอ้างอิงท่ี 2,500 บาทต่อคน โดยพิจารณาจากค่าสูงสุดหรือค่า max 
เช่นเดียวกับการกระจายของข้อมูลในภาพท่ี 6.3 

จากลักษณะของการกระจายข้อมูลเกี่ยวกับรายจ่ายบุคลากรต่อจ านวนประชากรท่ีองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นในภาพท่ี 6.3 พบว่า องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นส่วนมากมีรายจ่ายต่อจ านวนประชากรตาม 
ค่าอ้างอิงท่ีไม่เกิน 2,500 บาทต่อคน แต่ในขณะท่ีอีกบางส่วนจะเป็นองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้รับเงิน
อุดหนุนต่อจ านวนประชากรเกินค่าอ้างอิง จึงถือได้ว่าองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเหล่านี้มีความเส่ียงในมิติท่ี 
3 จากการมีรายจ่ายบุคลากรต่อจ านวนประชากรท่ีสูงเกินไป 

ตารางที่ 6.3 สถิติเกี่ยวกับรายจ่ายบุคลากรต่อจ านวนประชากร 
ประเภทขององค์กรปกครองส่วน

ท้องถ่ิน 
จ านวน 
(แห่ง) 

ค่าเฉลี่ย 
(mean) 

ค่ามัธยฐาน 
(median) 

ค่าต่ าสุด 
(min) 

ค่าสูงสุด 
(max) 

องค์การบริหารส่วนต าบล 5,333 1,613.46 1,513.71 253.14 9,411.32 
เทศบาลนคร 30 3,289.71 3,492.45 1,049.16 4,734.09 
เทศบาลเมือง 177 3,691.28 3,062.88 762.91 10,688.31 
เทศบาลต าบล 2,233 2,499.32 2,051.04 507.98 22,321.29 

โดยรวม 7,773 1,921.92 1,639.99 253.14 22,321.29 

ท่ีมา:  การวิเคราะห์โดยคณะผู้วิจัยจากฐานข้อมูล อปท. ปี พ.ศ.2559 กรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่น 

ภาพที่ 6.3 การกระจายของรายจ่ายบุคลากรต่อจ านวนประชากร (capxstaff) 

 
ท่ีมา:  การวิเคราะห์โดยคณะผู้วิจัยจากฐานข้อมูล อปท. ปี พ.ศ. 2559 กรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่น 
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R4: หน่วยงานท้องถ่ินที่ใช้ทรัพยากรไม่คุ้มค่า (บุคลากรต่อประชากรสูงเกินเกณฑ์) สมควร
ควบรวม 

จ านวนบุคลากรต่อจ านวนประชากร 1,000 คน (staff/pop1000)  สะท้อนการใช้ปัจจัยน าเข้าว่า
มีประสิทธิภาพมากหรือน้อย จากสถิติในปีงบประมาณ 2559 จ านวนบุคลากรต่อจ านวนประชากร 1,000 
คน (staff/pop1000) โดยเฉล่ีย ค่าเท่ากับ 6.3 คนต่อจ านวนประชากร 1,000 คน 

ดังแสดงในตารางท่ี 6.4 ท้ังนี้คณะผู้วิจัยได้ก าหนดค่าอ้างอิงเกี่ยวกับจ านวนบุคลากรต่อจ านวน
ประชากร 1,000 คนไว้ว่า หากองค์กรปกครองส่วนถิ่นใดมีจ านวนบุคลากรต่อจ านวนประชากร 1,000 คน
มากกว่า 10 คน ถือว่าสูงกว่าเกณฑ์มาตรฐาน เป็นเหตุผลหนึ่งท่ีควรควบรวม เมื่อพิจารณาค่าสูงสุด (max) 
เกี่ยวกับจ านวนบุคลากรต่อจ านวนประชากร 1,000 คนขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น จากตารางท่ี 6.4 
พบว่า องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นท้ัง 4 ประเภทต่างมีจ านวนบุคลากรต่อจ านวนประชากร 1,000 คนเกิน
กว่าเกณฑ์มาตรฐานท่ี 10 คนท้ังส้ิน ซึ่งสามารถยืนยันได้จากภาพท่ี 6.4 ท่ีแสดงถึงการกระจายข้อมูล
จ านวนบุคลากรต่อจ านวนประชากร 1,000 คนขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

จากภาพท่ี 6.4 พบว่า องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นส่วนใหญ่มีจ านวนบุคลากรต่อจ านวนประชากร 
1,000 คนตามค่ามาตรฐานท่ีต้ังไว้ (ไม่เกิน 10 คน) และมีองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอีกบางส่วนท่ีมีจ านวน
บุคลากรต่อจ านวนประชากร 1,000 คน มากกว่า 10 คน ซึ่งมากกว่าค่ามาตรฐานท่ีต้ังไว้ จึงถือว่าองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นเหล่านี้มีความเส่ียงในมิติท่ี 4 จากการมีจ านวนบุคลากรต่อจ านวนประชากร 1,000 คน 
มากกว่า 10 คน 

ตารางที่ 6.4 สถิติจ านวนบุคลากรต่อจ านวนประชากรพันคน (staffpop1000) 

ประเภทขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น 

จ านวน 
(แห่ง) 

ค่าเฉล่ีย 
(mean) 

ค่ามัธยฐาน 
(median) 

ค่าต่ าสุด 
(min) 

ค่าสูงสุด 
(max) 

องค์การบริหารส่วนต าบล 5,333 5.20 4.83 0.98 48.11 
เทศบาลนคร 30 9.82 9.87 2.37 16.79 
เทศบาลเมือง 177 9.69 8.80 2.39 27.60 
เทศบาลต าบล 2,233 8.54 7.09 2.07 53.70 

โดยรวม 7,773 6.28 5.30 0.98 53.70 

ท่ีมา:  การวิเคราะห์โดยคณะผู้วิจัยจากฐานข้อมูล อปท. ปี  พ.ศ. 2559 โดยกรมส่งเสริมการปกครอง

ท้องถิ่น 
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ภาพที่ 6.4 การกระจายของบุคลากรต่อจ านวนประชากรพันคน (staffpop1000 distribution) 

 
ท่ีมา:  การวิเคราะห์โดยคณะผู้วิจัยจากฐานข้อมูล อปท. ปี พ.ศ. 2559 กรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่น 

 

6.3 ผลการศึกษาเชิงประจักษ์ 

คณะวิจัยได้สร้างตัวแปรดัมมี สะท้อนเหตุผล 4 ประการท่ีควรควบรวม เรียกว่า 4 rationales = 
R1 + R2 + R3 + R4 สามารถแจกแจก ได้ดังนี้ 

•   ร้อยละ 37.6 มีเหตุผลท่ีควรควบรวมอย่างน้อย 1 มิติ 
•   ร้อยละ 9 มีเหตุผลท่ีดีท่ีจะควบรวม 2 มิติ 
•   ร้อยละ 5 มีเหตุผลท่ีดีท่ีจะควบรวม 3 มิติ 
•   ร้อยละ 2.8 มีเหตุผลสนับสนุน 4 ข้อท่ีควรควบรวม 

การแจกแจงดังกล่าวแสดงดังภาพท่ี 6.5 ซึ่งแสดงถึงระดับความสัมพันธ์ของล าดับ (ordinal 
ranking) ท่ีสะท้อนการควบรวม ซึ่งโอกาสในการมีความเส่ียงท่ีจะถูกควบมีการเพิ่มขึ้นในลักษณะลดน้อย
ถอยลง กล่าวคือ มิติของความเส่ียงท่ีเกิดขึ้นในมิติแรก ๆ จะท าให้มีโอกาสท่ีจะถูกควบรวมสูงขึ้น มากกว่า
ระดับความเส่ียงท่ีเพิ่มขึ้นในมิติช่วงหลัง ๆ  โดยได้มีข้อสังเกตว่า องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นท่ีมีความเส่ียง 
อย่างน้อย 3 มิติสมควรท่ีจะเข้าสู่กระบวนการควบรวม หรือรัฐบาลควรมีการกวดขันการด าเนินงานองค์กร
เหล่านั้นให้มากขึ้น 
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ภาพที่ 6.5 Ordinal plot ของเหตุผลสมควรควบรวม  

 
ท่ีมา:  การวิเคราะห์โดยคณะผู้วิจัยจากฐานข้อมูล อปท. ปี พ.ศ. 2559 กรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่น 

 

การวิจัยได้ท าการวิเคราะห์แบบจ าลอง multivariate probit เพื่อค้นหาปัจจัยท่ีลด และเพิ่ม 
ความเส่ียงขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นท่ีมีเกณฑ์ท่ีควรมีการควบรวม โดยการสร้างสมการความเส่ียง 4 
สมการ ดังนี้ 

1) R1 เหตุผลท่ีควรควบรวมจากมิติ ค่าคะแนน LPA ต่ ากว่าเกณฑ์  

2) R2 เหตุผลสมควรท่ีจะควบรวมจากมุมมองภารจัดสรรเงินอุดหนุนให้ท้องถิ่นและภาระทาง
งบประมาณของรัฐบาล 

3) R3  เหตุผลสมควรท่ีจะควบรวมจากตัวแปรรายจ่ายบุคลากรต่อจ านวนประชากร 

4) R4 เหตุผลสมควรท่ีจะควบรวม จากตัวแปรการใช้ปัจจัยน าเข้าสูง (บุคลากรต่อประชากรพันคน)  

 

  



106 

 

ตารางที่ 6.5 แบบจ าลอง multivariate probit ท่ีสัมพันธ์กับ R1-R4  

ตัวแปร 
ค่าสัมประสิทธ์ิถดถอย Standard 

error 
z P>|z| หมายเหตุ 

(coefficient) 
(1) rationale 1 

    
pop1000 -0.008415 0.004289 -1.96 0.05 จ านวนประชากร (1000 คน) 
Area -0.000366 0.00016 -2.28 0.023 ขนาดพ้ืนที่ 
Caprev 1.48E-05 5.94E-06 2.5 0.013 รายรับต่อจ านวนประชากร 
Staff 0.000224 0.00049 0.46 0.647 จ านวนบุคลากร 
Constant -0.368978 0.05438 -6.79 0 ค่าคงที่ 

(2) rationale 2    
 

Pop1000 -0.120721 0.006289 -19.2 0 จ านวนประชากร (1000 คน) 
Area -0.00065 0.000201 -3.23 0.001 ขนาดพ้ืนที่ 
Ownrev -0.003254 0.001694 -1.92 0.055 รายได้ที่ อปท. จัดเก็บได้ 
sharetax 0.028652 0.001677 17.09 0 ภาษีที่ อปท.ได้รับจัดสรรจากรัฐบาล 
constant -0.42144 0.025315 -16.65 0 ค่าคงที่ 
(3) rationale 3    

 
Pop1000 0.006088 0.002365 2.57 0.01 จ านวนประชากร (1000 คน) 

Area 0.000481 1.46E-05 32.86 0 ขนาดพ้ืนที่ 
Caprev -0.014865 0.002273 -6.54 0 รายรับ อปท. ต่อจ านวนประชากร 
Selfin -5.518315 0.135204 -40.81 0 การพ่ึงตนเองทางการคลัง 
constant 0.006088 0.002365 2.57 0.01 ค่าคงที่ 

(4) rationale 4    
 

Pop1000 -0.002748 0.002407 -1.14 0.253 จ านวนประชากร (1000 คน) 
Area -0.005923 0.000769 -7.7 0 ขนาดพ้ืนที่ 
Caprev 0.000387 1.11E-05 34.97 0 รายรับ อปท. ต่อจ านวนประชากร 
constant -4.376173 0.108445 -40.35 0 ค่าคงที่ 
N=7,775 แห่ง   Log likelihood=-11,245.76   waldchi (15)=2,334.03   prop>chi2 = 0.000     

ท่ีมา:  การวิเคราะห์โดยคณะผู้วิจัยจากฐานข้อมูล อปท.ปี พ.ศ. 2559 โดยกรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่น 
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6.4 เงินอุดหนุนเพื่อจูงใจการควบรวม 

ดังอธิบายในตอนต้นว่า การควบรวมแม้ว่าเป็นประโยชน์ต่อส่วนรวม แต่ทว่ามีต้นทุนของ 
การปรับตัวและค่าใช้จ่ายการเตรียมการ จึงควรสร้างแรงจูงใจให้ร่วมมือ หมายถึง การก าหนดเงินอุดหนุน 
ท่ีมีเงื่อนไขและจัดสรรให้ตามก าหนดเวลา (ในช่วงแห่งการเปล่ียนผ่าน 3 ปี) 

•   ปีแรก เมื่อ อบต. หรือ เทศบาลต าบล ขนาดเล็ก แสดงความประสงค์เข้าสู่กระบวนการ 
ควบรวม เงิน 1 ล้านบาทเพื่อสนับสนุนค่าใช้จ่ายท่ีจะต้องด าเนินการ การประชุมระดม 
ความคิดเห็น  

•   การประชาสัมพันธ์ การลงคะแนนหรือประชามติ 
•   ปีที่สอง คาดว่าด าเนินการควบรวม (ตามข้ันตอนต่างๆ) แล้วเสร็จหรือใกล้ส าเร็จ เงินอุดหนุน 2 

ล้านบาท 
•   ปีที่สาม เมื่อกระบวนการควบรวมส าเร็จ หน่วยงานมีค่าใช้จ่ายการปรับปรุงองค์กร เช่น 

ทะเบียนทรัพย์สิน แผนท่ีภาษี บัญชีการเงินและอื่น ๆ 

 

6.5 กิจกรรมและภารกิจ ของส านักงานคณะกรรมการการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วน

ท้องถ่ิน (สกถ.) 

การจัดท ากิจกรรมมีข้อเสนอให้ส านักงานคณะกรรมการกระจายอ านาจฯ ด าเนินการ ได้แก่   

ก) การขยายองค์ความรู้ว่าด้วยการควบรวมท้องถิ่นขนาดเล็ก ซึ่งจะด าเนินการท่ัวทุกภูมิภ าค ได้แก่  
การประชุมกลุ่มย่อย การจัดท าเอกสารเผยแพร่ ข) การตรวจเยี่ยมท้องถิ่นท่ีแสดงความจ านงควบรวมหรือ  

มีความสนใจ ค) การเก็บข้อมูลภาคสนามหน่วยงานท่ีประสงควบรวม น ามาวิจัย (แผนท่ีแสดงท าเลท่ีต้ังและ
กายภาพของหน่วยงาน ง) การประมวลเหตุผลของการควบรวม หรือปัญหาและอุปสรรคด้านการบริหาร จ) 
การระดมความคิดริเริ่มเพื่อการปรับปรุงบริการสาธารณะภายหลังการควบรวม  

 

6.6 ความจ าเป็นต้องมีงบประมาณสนับสนุนการขับเคลื่อนนโยบาย 

สมมติว่า ในเบื้องต้นคณะวิจัยสันนิษฐานว่า หน่วยงานท้องถิ่นท่ีสนใจเข้ากระบวนการควบรวมมี
จ านวนน้อย  100-300 แห่งจากท่ัวประเทศ (หมายเหตุ จากสถิติของกรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่น) 

•   การมีเทศบาล และ อบต. ในต าบลเดียวกัน มีจ านวน 520 คู่ หรือ 1,040 แห่ง 
•   จากการประชุมกลุ่มย่อยระหว่างทีมวิจัยและตัวแทนท้องถิ่นขนาดเล็ก (จัดท่ีสมาคมสันนิบาต

แห่งประเทศไทย วันท่ี 24 สิงหาคม พ.ศ. 2561 ส่วนใหญ่มีความเห็นว่า ต าบลเดียวกัน แต่มี 
เทศบาลต าบล และ อบต. ขนาดเล็ก หรือพื้นท่ีน้อย ควรควบรวม) 
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6.7 ผลดีต่องบประมาณรัฐบาล (การจัดสรรเงินอุดหนุน) 

การวิเคราะห์ในส่วนนี้พิจารณาจากค่าเฉล่ียการจัดสรรเงินอุดหนุนแก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
จากรัฐบาลต่อจ านวนประชากร โดยได้จ าแนกตามขนาดของประชากรในพื้นท่ี และแสดงในตารางท่ี 6.6  

 

ตารางที่ 6.6 สถิติเกี่ยวกับเงินอุดหนุนต่อจ านวนประชากร จ าแนกตามขนาดประชากร  

ขนาดประชากร (คน) จ านวน อปท. (แห่ง) ค่าเฉลี่ย มัธยฐาน 

1,000 8 8,612.18 7,851.09 
2,000 90 6,557.38 6,178.40 
3,000 541 4,378.22 3,944.03 
4,000 913 3,891.38 3,944.03 
5,000 1,145 3,581.97 3,330.20 
6,000 1,067 3,356.90 3,192.85 
8,000 1,749 3,364.45 3,248.48 
10,000 1,009 3,359.63 3,223.68 
12,000 502 3,190.79 3,084.19 
15,000 334 3,279.38 3,079.37 
20,000 186 3,344.62 2,906.02 
50,000 177 3,464.43 2,537.05 
100,000 42 3,679.50 3,556.30 
260,000 12 3,733.19 3,709.06 

รวม/ค่าเฉลี่ย 7,775 3,558.80 3,269.31 

 

จากตารางท่ี 6.6 พบว่า ในปัจจุบันองค์การบริหารส่วนต าบลและเทศบาลต าบลขนาดเล็ก 
ประชากร 1,000-2,000 คน รัฐบาลต้องจัดสรรเงินอุดหนุนต่อจ านวนประชากรในช่วงพิสัยระหว่าง 6-8 
พันบาทต่อคนต่อปี แต่หากหากองค์กรเหล่านี้ควบรวมส าเร็จ (แต่ท้ังนี้ต้องให้เวลาปรับตัวด้านบุคลากร และ
ด้านอื่น ๆ ด้วย) วงเงินอุดหนุนท่ีรัฐบาลให้กับหน่วยงาน 2 ประเภทนี้จะลดลงได้ในจ านวนมาก ตัวอย่างเช่น 
การน าค่าเฉล่ียเงินอุดหนุนต่อจ านวนประชากรจาก อปท. ท่ีมีขนาดประชากร 1,000 คน ลบด้วยค่าเฉล่ีย
เงินอุดหนุนต่อจ านวนประชากรจาก อปท. ท่ีมีขนาดประชากร 4,000 คน แล้วคูณด้วย 4,000 คน จะท าให้
รัฐบาลสามารถลดการจัดสรรเงินอุดหนุนให้กับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นลงได้ (6,557 – 3,891) × 4000 
= 10.6 ล้านบาทต่อป ี
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ส าหรับคุณภาพของบริการสาธารณะเปล่ียนแปลงอย่างไร สามารถวิเคราะห์ได้จากสถิติคะแนน
LPA ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (โดยท่ีคะแนน LPA max=100) จ าแนกตามขนาดจ านวนประชากร
ดังตารางท่ี 6.7 ต่อไปนี้ 

จากตารางท่ี 6.7 พบว่า องค์กรปกครองท้องถิ่นขนาดเล็กกว่าจะได้คะแนน LPA โดยเฉล่ียต่ ากว่า 
ซึ่งอาจเป็นเพราะ ก) บริการสาธารณะท่ีด าเนินการไม่ครบถ้วน และ ข) หน่วยงานท้องถิ่นขนาดกลาง -
ขนาดใหญ่ สามารถจัดกิจกรรมได้บ่อยครั้งและมีประชาชนมาใช้บริการต่อวันท่ีมากกว่า ท าให้หน่วยงานมี
ก าลังใจในการจัดท ากิจกรรม 

 

ตารางท่ี 6.7 สถิติเกี่ยวกับคะแนน LPA จ าแนกตามขนาดประชากร 
ขนาดประชากร (คน) จ านวน อปท. (แห่ง) ค่าเฉลี่ย มัธยฐาน 

1,000 8 63.53 62.06 
2,000 90 75.06 74.12 
3,000 541 76.35 77.65 
4,000 912 76.48 77.65 
5,000 1,145 76.71 77.65 
6,000 1,067 77.32 78.24 
8,000 1,749 77.75 78.82 
10,000 1,009 77.98 78.82 
12,000 502 77.63 79.41 
15,000 333 79.11 80.00 
20,000 186 78.25 79.12 
50,000 177 79.65 80.59 
100,000 42 79.07 80.30 
260,000 12 82.65 83.82 

รวม/ค่าเฉลี่ย 7,773 77.40 78.24 

ท่ีมา:  การวิเคราะห์โดยคณะผู้วิจัยจากฐานข้อมูล อปท. ปี พ.ศ. 2559 โดยกรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่น 

สรุปท้ายบท 

ในบทนี้เสนอการวิเคราะห์เชิงนโยบาย เริ่มจากข้อเสนอของสภาขับเคล่ือนการปฏิรูปประเทศ 
(สปท) และเหตุผลประกอบ อย่างไรก็ตาม ข้อเสนอของ สปท. ท่ีระบุว่า ท้องถิ่นท่ีมีประชากรน้อยกว่า 7 
พันคน อาจจะไม่เหมาะสมหรือสอดคล้องกับบริบทของท้องถิ่น (เช่น อาจจะต้องควบรวมหน่วยงาน
มากกว่า 2 แห่งหรือแม้แต่ข้ามเขตต าบล)  คณะวิจัยเสนอ เหตุผล 4 ประการท่ีควรควบรวม โดยพิจารณา
จากมุมมองจากข้างบนในฐานะหน่วยงานก ากับและจัดสรรเงินอุดหนุน  R1 สะท้อนเหตุผลว่าควรจะ 
ควบรวม—เนื่องจากคะแนน LPA ต่ ากว่าเกณฑ์มาตรฐาน หมายถึง คุณภาพบริการสาธารณะ R2 สะท้อน
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ความด้อยประสิทธิภาพ ต้นทุนสูง ท าให้รัฐบาลต้องจัดสรรเงินอุดหนุนต่อหัวให้มากกว่าเกณฑ์ R3 สะท้อน
ความด้อยประสิทธิภาพวัดจากจ านวน staff ต่อประชากร หมายถึงการมิได้ใช้ประโยชน์จากการประหยัด
จากขนาด R4 สะท้อนความด้อยประสิทธิภาพจากต้นทุนการให้บริการต่อประชากรท่ีสูงเกินเกณฑ์
มาตรฐาน ต่อจากนั้นคณะวิจัยน าดัชนีท้ังส่ีตัวมาพิจารณาพร้อม ๆ กันโดยอิงแบบจ าลอง multivariate 
probit   

 เพื่อให้เกิดความร่วมมือควบรวมโดยสมัครใจ อาจจะมีเหตุผลสมควรจัดสรรเงินอุดหนุนเพื่อ 
การจูงใจ และชดเชยต้นทุนของการปรับตัว (adjustment cost) เนื่องจาก เทศบาล หรือ อบต.ท่ีจะเข้าสู่
กระบวนการควบรวม (ซึ่งมีระเบียบและขั้นตอนการปฏิบัติ) เช่น การประชาสัมพันธ์ การท าประชามติ  
การปรับปรุงทะเบียนทรัพย์สิน แผนท่ีภาษีใหม่ (ภายหลังการควบรวม) โดยให้การอุดหนุนในกรอบเวลา 
(ตัวอย่างเช่น 3 ปี) อนึ่งจากผลการวิเคราะห์คะแนน LPA สามารถอนุมานได้ว่า องค์กรท้องถิ่นขนาดใหญ่
ได้รับผลประเมิน LPA สูงกว่าขนาดเล็ก ช่วยให้มั่นใจว่าการควบรวมนอกจากส่งเสริมประสิทธิภาพการใช้
ทรัพยากร การประหยัดจากขนาด ซึ่งเป็นผลดีต่อบริการสาธารณะในภาพรวม อย่างไรก็ตามต้องยอมรับว่า 
มาตรการควบรวมอาจจะส่งผลเสียในส่วนบุคคล (ตัวอย่าง การลดของของต าแหน่งปลัดเทศบาล ปลัด 
อบต. ท่ีนั่งในสภาท้องถิ่นลดลง นอกจากนี้ประชาชนอาจจะกังวลว่าท้องถิ่นดูแลประชาชนไม่ท่ัวถึง) จึงควร
เพิ่มการประชาสัมพันธ์หรือให้ความรู้แก่ประชาชนหรือการน าตัวอย่างการควบรวมในอดีต (เทศบาลวังน้ า
เย็น เทศบาลวังเหนือ) มาเป็นพยานหลักฐานให้ประชาชนรับทราบ 
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บทที่ 7 

กรณีศึกษาการควบรวมท้องถ่ิน 

 

ในบทนี้  ขอเสนอผลการวิเคราะห์กรณีศึกษาท้องถิ่น จากการพื้นท่ีภาคสนามของทีมวิจัย  
เพื่อเข้าใจบริบทเฉพาะของท้องถิ่น จ าแนกออกเป็น 3 กรณีศึกษาดังนี้ 1) กรณีท่ีหนึ่ง การควบรวมระหว่าง
เทศบาลต าบลวังน้ าเย็นและองค์การบริหารส่วนต าบลวังน้ าเย็น จังหวัดสระแก้ว ด าเนินการควบรวมในปี 
2553 2) กรณีท่ีสอง เทศบาลวังเหนือและองค์การบริหารส่วนต าบลวังเหนือ จังหวัดล าปาง ด าเนินการควบ
รวมในปี 2560 3) กรณีท่ีสาม กรณีเทศบาลต าบลขามใหญ่ เทศบาลต าบลปทุม และองค์การบริหารส่วน
ต าบลไร่น้อย จังหวัดอุบลราชธานี ซึ่งแสดงเจตจ านงต้องการควบรวมเข้าด้วยกัน เริ่มด าเนินการต้ังแต่  
ปี 2560 โดยแจ้งความประสงค์กับนายอ าเภอ และด าเนินการตามระเบียบการควบรวม (ปี 2547) ขั้นตอน
ส าคัญคือการให้ประชาชนแสดงเจตนารมณ์ โดยการลงคะแนนเสียง (ซึ่งด าเนินการในมีนาคม 2561)  
ผลลงคะแนนสรุปได้ว่า ประชาชนส่วนใหญ่เห็นพ้องกับการควบรวม ซึ่งหน่วยงานท้ังสามได้น าผลสรุปเสนอ
ต่อกรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่น เพื่อให้รัฐมนตรี กระทรวงมหาดไทย เห็นชอบและประกาศใน 
ราชกิจจานุเบกษาในขั้นตอนต่อไป   

เนื้อหาในบทนี้ประกอบด้วย 3 ส่วน ประกอบด้วย 1) อธิบายความเป็นมาของการควบรวมท้องถิ่น
และเหตุผลของแต่ละพื้นท่ี 2) ขั้นตอนการด าเนินการ ต้ังแต่การปรึกษาหารือร่วมกัน การน าวาระสู่การ
พิจารณาของสภาท้องถิ่น การเสนอเรื่องเจตนารมณ์ควบรวมต่อนายอ าเภอ ซึ่งมีหน้าท่ีก ากับท้องถิ่น การ
ประชาสัมพันธ์ และการนัดหมายให้ประชาชนแสดงเจตนารมณ์  3) การวิเคราะห์ความส าเร็จและบทเรียน
โดยสัมภาษณ์ผู้บริหารและเกี่ยวข้องกับกระบวนการ 

 

7.1 กรณีการควบรวมเทศบาลต าบลวังน้ าเย็น และ อบต. วังน้ าเย็น จังหวัดสระแก้ว 

ความเป็นมาเทศบาลเมืองวังน้ าเย็น 

จากประวัติของเทศบาลเมืองวังน้ าเย็น พบว่า มีความเปล่ียนแปลงสถานะองค์กรหลายครั้ง เริ่ม
จากกระทรวงมหาดไทยประกาศจัดต้ังสุขาภิบาลวังน้ าเย็น ต้ังอยู่ ในเขตกิ่งอ าเภอวังน้ าเย็น จังหวัด
ปราจีนบุรี ในปี 2523 โดยมี นายประทีป จิราวัฒน์ นายอ าเภอสระแก้ว เป็นประธานกรรมการสุขาภิบาล
วังน้ าเย็นคนแรก ประกาศในราชกิจจานุเบกษา เล่มท่ี 97 ตอนท่ี 87 วันท่ี 22 เมษายน 2523 และวันท่ี 3 
มิถุนายน 2523 ต่อมาในปี 2537 สุขาภิบาลวังน้ าเย็นมีฐานะการคลังและจ านวนประชากรเพียงพอท่ีจะ
บริหารงานในรูปแบบเทศบาลได้ จึงได้ยกฐานะเป็นเทศบาลต าบลวังน้ าเย็น ต้ังแต่วันท่ี 25 พฤษภาคม 
2542 
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ในปี พ.ศ. 2553 เทศบาลต าบลวังน้ าเย็นด าริว่า เป็นการสมควรรวมองค์การบริหารส่วนต าบล 
วังน้ าเย็น เป็นส่วนหนึ่งของเทศบาลต าบลวังน้ าเย็น เพื่อประโยชน์ในการจัดบริการสาธารณะประกอบกับได้
มีการส ารวจเจตนารมณ์ของประชาชนในท้องถิ่นตามท่ีกฎหมายก าหนด อาศัยอ านาจตามความในมาตรา 
41 ตรี แห่งพระราชบัญญัติสภาต าบลและองค์การบริหารส่วนต าบล พ.ศ. 2537 แก้ไขเพิ่มเติมโดย
พระราชบัญญัติสภาต าบลและองค์การบริหารส่วนต าบล (ฉบับท่ี 5) พ.ศ. 2546 และมาตรา 12 แห่ง
พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496 แก้ไขเพิ่มเติมโดยพระราชบัญญัติเทศบาล (ฉบับท่ี 12) พ.ศ. 2546 
รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย จึงประกาศให้องค์การบริหารส่วนต าบลวังน้ าเย็นรวม กับ เทศบาล
ต าบลวังน้ าเย็น อ าเภอวังน้ าเย็น จังหวัดสระแก้ว เปล่ียนแปลงเขตเทศบาลต าบลวังน้ าเย็น โดยให้มีแนวเขต
ตามค าบรรยายแนวเขตและแผนท่ีท้ายประกาศกระทรวงมหาดไทย ประกาศ ณ วันท่ี 7 กันยายน พ.ศ. 
2553 และประกาศในราชกิจจานุเบกษา เล่ม 127 ตอนพิเศษ 112ง ลงวันท่ี 23 กันยายน 2553  

ข้อมูลทั่วไป 

เทศบาลต าบลวังน้ าเย็น เดิมมีพื้นท่ี 5.5 ตารางกิโลเมตร ในเวลาต่อมาผู้บริหารท้ังสองฝ่ายด าริจะ
ควบรวมเข้าด้วยกัน ต่อจากนั้นได้การส ารวจความคิดเห็นของประชาชนเรื่องการรวมพื้นท่ีของเทศบาล
ต าบลวังน้ าเย็นกับองค์การบริหารส่วนต าบลวังน้ าเย็น ผลส ารวจเจตนารมณ์ประชาชนเห็นด้วยเกือบ
ท้ังหมด กล่าวคือร้อยละ 99.41 ของผู้มาใช้สิทธิ์ เห็ นพ้ องกับการควบรวม  และรายงานผลให้
กระทรวงมหาดไทย การประกาศรวมพื้นท่ีอย่างเป็นทางการในวันท่ี 23 กันยายน 2553 และยกฐานะเป็น 
“เทศบาลเมืองวังน้ าเย็น” ในวันท่ี 10 พฤศจิกายน 2553  ปัจจุบันมีพื้นท่ีความรับผิดชอบ 61.5 ตาราง
กิโลเมตร ประกอบด้วย 10 ชุมชน 19 หมู่บ้าน จ านวนประชากรท้ังส้ิน 21,300 คน จ านวนครัวเรือน 
8,609 ครัวเรือน (ข้อมูล ณ วันท่ี 15 สิงหาคม 2557, เทศบาลเมืองวังน้ าเย็น 2557) 
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รูปภาพที่ 7.1 แผนท่ีเทศบาลเมืองวังน้ าเย็น อ าเภอวังน้ าเย็น จังหวัดสระแก้ว 

 
ท่ีมา: เทศบาลเมืองวังน้ าเย็น. 2560. 
หมายเหตุ: พื้นท่ีในกรอบสีด า หมายถึง พื้นท่ีเทศบาลต าบลวังน้ าเย็น (เดิม) ส่วนพื้นท่ีโดยรอบส้ินสุดตาม
หลักเขตแดนเป็นพื้นท่ีขององค์การบริหารส่วนต าบลวังน้ าเย็น 
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ตารางที่ 7.1 ขั้นตอนการด าเนินการรวมองค์การบริหารส่วนต าบลฯ กับเทศบาลวังน้ าเย็น จังหวัดสระแก้ว 

ล าดับ วัน/เดือน/ปี การด าเนินการ ผู้รับผิดชอบด าเนินการ 

1 12 พฤษภาคม 
2553 

เทศบาลต าบลวังน้ าเย็นแจ้งความประสงค์ ในการรวม
องค์การบริหารส่วนต าบลวังน้ าเย็นกับเทศบาลต าบลวังน้ า
เย็นไปยังอ าเภอวังน้ าเย็น 

เทศบาลต าบลวังน้ าเย็น 

2. 14 พฤษภาคม 
2553 

องค์การบริหารส่วนต าบลวังน้ าเย็นแจ้งความประสงค์ในการ
รวมองค์การบริหารส่วนต าบลวังน้ าเย็น 

องค์การบริหารส่วน
ต าบลวังน้ าเย็น 

3. 31 พฤษภาคม 
2553  

อ าเภอวังน้ าเย็นแต่งต้ังคณะท างานส ารวจความคิดเห็นของ
ประชาชนในการรวมองค์การบริหารส่วนต าบลวังน้ าเย็นกับ
เทศบาลวังน้ าเย็น 

อ าเภอวังน้ าเย็น 

4. 31 พฤษภาคม 
2553 

อ าเภอวังน้ าเขียว ส่งส าเนาค าสั่งแต่งต้ังคณะท างานและ
ตารางก าหนดประชุมคระท างานส ารวจความคิดเห็นของ
ประชาชน ไปยังเทศบาลต าบลวังน้ าเย็นกับองค์การบริหาร
ส่วนต าบลวังน้ าเย็น 

อ าเภอวังน้ าเย็น 

5. 31 พฤษภาคม 
2553 

อ าเภอวังน้ าเย็น เชิญประชุมคณะท างานส ารวจความคิดเห็น
ของประชาชน 

อ าเภอวังน้ าเย็น 

6. 31 พฤษภาคม 
2553 

อ าเภอวังน้ าเย็น แจ้งขอความร่วมมือก านันผู้ใหญ่บ้านต าบลวัง
น้ าเย็น นัดหมายประชาชนในหมู่บ้านเข้าร่วมประชุมเพ่ือแสดง
ความคิดเห็นฯ ตามวัน เวลา และสถานที่ ที่ก าหนด 

อ าเภอวังน้ าเย็น 

7. 31 พฤษภาคม 
2553 

อ าเภอวังน้ าเย็น ประชาสัมพันธ์เชิญชวนประชาชนในเขต
ต าบลวังน้ าเย็น เข้าร่วมประชุมแสดงความคิดเห็นฯ ตามวัน
เวลาและสถานที่ ที่ก าหนด 

อ าเภอวังน้ าเย็น 

8. 8 มิถุนายน 2553 ประชุมคณะกรรมการและคณะท างานส ารวจความคิดเห็น
ของประชาชนในการรวมองค์การบริหารส่วนต าบลวังน้ าเย็น
กับเทศบาลวังน้ าเย็น 

อ าเภอวังน้ าเย็น 

9. 14 มิถุนายน 
2553 

อ าเภอวังน้ าเย็น ขอความอนุเคราะห์ก า นัน ผู้ ใหญ่บ้าน 
ประธานชุมชน สถานีวิทยุชุมชน เผยแพร่สื่อประชาสัมพันธ์
การรวมองค์การบริหารส่วนต าบลวังน้ าเย็นกับเทศบาล
ต าบลวังน้ าเย็น 

อ าเภอวังน้ าเย็น 

10. 14 มิถุนายน 
2553 

อ าเภอวังน้ าเย็น ประกาศรายช่ือผู้มีสิทธิลงความคิดเห็นฯ อ าเภอวังน้ าเย็น 

11. 14 มิถุนายน 
2553 

 

คณะท างานประชุมประชาชนเพ่ือรับฟังความคิดเห็นตามวัน
เวลาและสถานที่ที่ก าหนด 

อ าเภอวังน้ าเย็น 
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ตารางที่ 7.1 (ต่อ) 

ล า

ดับ 

วัน/

เดือน/

ปี 

การด าเนินการ ผู้รับผิด

ชอบ

ด าเนิน

การ 

12. 23 
มิถุนา
ยน 

2553 

อ าเภอวังน้ าเย็น แจ้งนายอ าเภอและผู้บริหารองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินข้างเคียงรับรองแนว
เขตการปกครองเพ่ือด าเนินการจัดท าแผนที่และค าบรรยายเขตการปกครอง 

อ าเภอ

วังน้ า

เย็น 

13. 25 
มิถุนา
ยน 

2553 

นายอ าเภอ และผู้บริหารองค์การปกครองส่วนท้องถ่ินข้างเคียงร่วมลงนามรับรองแนวเขตการ
ปกครอง 

อ าเภอ

วังน้ า

เย็น 

14. 28 
มิถุนา
ยน 

2553 

สภาองค์การบริหารส่วนต าบลวังน้ าเย็นประชุมสภาฯ ลงมติให้ความเห็นชอบในการรวม
องค์การบริหารส่วนต าบลวังน้ าเย็นกับเทศบาลวังน้ าเย็น 

องค์การ

บริหาร

ส่วน

ต าบล

วังน้ า

เย็น 

15. 30 
มิถุนา
ยน 

2553 

สภาเทศบาลวังน้ าเย็น ประชุมสภาฯ ลงมติให้ความเห็นชอบในการรวมองค์การบริหารส่วน
ต าบลวังน้ าเย็นกับเทศบาลต าบลวังน้ าเย็น 

เทศบา

ลต าบล

วังน้ า

เย็น 

16. 30 
มิถุนา
ยน 

2553 

จังหวัดสระแก้ว แจ้งการคัดค้านการยุบองค์การบริหารส่วนต าบลวังน้ าเย็นเพ่ือรวมกับเทศบาล
ต าบลวังน้ าเย็นไปยังอ าเภอวังน้ าเย็น 

จังหวัด

สระแก้

ว 

17. 5 
กรกฎ
าคม 
2553 

อ าเภอวังน้ าเย็นประกาศผลการส ารวจความคิดเห็นของประชาชนในการรวมองค์การบริหาร
ส่วนต าบลวังน้ าเย็นกับเทศบาลต าบลวังน้ าเย็น 

อ าเภอ

วังน้ า

เย็น 

18. 5 
กรกฎ
าคม 
2553 

อ า เ ภ อ วั ง น้ า เ ย็ น  แ จ้ ง ป ร ะ ก า ศ ผ ล ก า ร ส า ร ว จ 
ค ว า ม คิ ด เ ห็ น ข อ ง ป ร ะ ช า ช น ใ น ก า ร ร ว ม อ ง ค์ ก า ร บ ริ ห า ร 
ส่ ว น ต า บ ล วั ง น้ า เ ย็ น กั บ เ ท ศ บ า ล ต า บ ล 
วังน้ าเย็นไปยังเทศบาลต าบลวังน้ าเย็น กับองค์การบริหารส่วนต าบลวังน้ าเย็น 

อ าเภอ

วังน้ า

เย็น 
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19. 12 
กรกฎ
าคม 
2553 

เทศบาลต าบลวังน้ าเย็น เสนอรายงานพร้อมเอกสารพิจารณาในการรวมองค์การบริหารส่วน
ต าบลวังน้ าเย็นกับเทศบาลต าบลวังน้ าเย็น ไปยังอ าเภอวังน้ าเย็น 

เทศบา

ลต าบล

วังน้ า

เย็น 

20. 15 
กรกฎ
าคม 
2553 

อ าเภอวังน้ าเย็น แจ้งผลการพิจารณาเร่ืองคัดค้านการยุบรวมองค์การบริหารส่วนต าบลวังน้ า
เย็นกับเทศบาลต าบลวังน้ าเย็น ไปยังเทศบาลวังน้ าเย็น และองค์การบริหารส่วนต าบลวังน้ า
เย็น 

อ าเภอ

วังน้ า

เย็น 

 

 

 

ตารางที่ 7.1 (ต่อ) 

ล าดับ วัน/เดือน/ปี การด าเนินการ ผู้รับผิดชอบด าเนินการ 

21. 20 กรกฎาคม 2553 อ าเภอวังน้ าเย็น เสนอรายงานการรวมองค์การบริหาร
ส่ ว น ต า บ ล วั ง น้ า เ ย็ น กั บ เท ศ บ า ล ต า บ ล 
วังน้ าเย็น ไปยังจังหวัดสระแก้ว 

อ าเภอวังน้ าเย็น 

22. 29 กรกฎาคม 2553 เสนอรายงานความเห็นชอบในการรวมองค์การบริหาร
ส่ ว น ต า บ ล วั ง น้ า เ ย็ น กั บ เท ศ บ า ล ต า บ ล 
วังน้ าเย็นไปยังกรมส่งเสริมการปกครองส่วนท้องถ่ิน 

จังหวัดสระแก้ว 

23. 18 สิงหาคม 2553 เทศบาลต าบลวังน้ าเย็น แจ้งผลการพิจารณาคัดค้าน
การรวม อ งค์ ก า รบ ริห ารส่ วน ต าบ ล วั ง น้ า เย็ น 
กั บ เท ศ บ า ล ต า บ ล วั ง น้ า เ ย็ น ไป ยั ง อ า เภ อ 
วังน้ าเย็น 

เทศบาลต าบลวังน้ าเย็น 

24. 18 สิงหาคม 2553 อ าเภอวังน้ าเย็น แจ้งผลการพิจารณาคัดค้านการรวม
องค์การบริหารส่วนต าบลวังน้ าเย็นกับเทศบาลต าบล
วังน้ าเย็นไปยังจังหวัดสระแก้ว 

อ าเภอวังน้ าเย็น 

25. 7 กันยายน 2553  รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยลงนามในประกาศ
กระทรวงมหาดไท ย เร่ืองรวมองค์ การบ ริห าร 
ส่ ว น ต า บ ล วั ง น้ า เ ย็ น กั บ เท ศ บ า ล ต า บ ล 
วังน้ าเย็นไปยังกรมส่งเสริมปกครองส่วนท้องถ่ิน 

กระทรวงมหาดไทย 

26. 9 กันยายน 2553 กรมส่งเสริมการปกครองส่วนท้องถ่ินแจ้งการลงนาม
ของรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย ไปยังจังหวัด
สระแก้ว 

กรมส่งเสริมการปกครอง

ส่วนท้องถ่ิน 

27. 20 กันยายน 2553 จังหวัดสระแก้ว แจ้งหนังสือกรมส่งเสริมปกครองส่วน จังหวัดสระแก้ว 
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ท้องถ่ิน เร่ืองรวมองค์การบริหารส่วนต าบลวังน้ าเย็น
กับเทศบาลต าบลวังน้ าเย็นไปยังกรมส่งเสริมปกครอง
ส่วนท้องถ่ิน ไป ยังเทศบาลต าบลวังน้ าเย็น และ
องค์การบริหารส่วนต าบลวังน้ าเย็น 

28. 21 กันยายน 2553 อ าเภอวังน้ าเย็น แจ้งหนังสือจังหวัดสระแก้ว เร่ืองรวม
องค์การบริหารส่วนต าบลวังน้ าเย็นกับเทศบาลต าบล
วังน้ าเย็นไปยังกรมส่งเสริมปกครองส่วนท้องถ่ิน ไปยัง
เทศบาลต าบลวังน้ าเย็น และองค์การบริหารส่วนต าบล
วังน้ าเย็น 

อ าเภอวังน้ าเย็น 

 

 

 

ตารางที่ 7.1 (ต่อ) 

ล าดับ วัน/เดือน/ปี การด าเนินการ ผู้รับผิดชอบด าเนินการ 

29. 23 กนัยายน 2553  ประกาศกระทรวงมหาไทย เร่ืองรวมองค์การบริหาร
ส่วนต าบล วังน้ าเย็นกับ เทศบาลต าบลวังน้ า เย็น 
ประกาศในราชกิจจานุเบกษา วันที่  23 กันยายน 
2553 

 

30 24 กันยายน 2553 ส านักงานกรมส่งเสริมการปกครองส่วนท้องถ่ิน แจ้ง
ประกาศในราชกิจจานุเบกษา ประกาศกระทรวงมหา
ไทยเร่ืองรวมองค์การบริหารส่วนต าบลวังน้ าเย็นกับ
เทศบาลต าบลวังน้ าเย็น ไปยังส านักงานกรมส่งเสริม
การปกครองส่วนท้องถ่ิน จังหวัดสระแก้ว 

กรมส่งเสริมการปกครอง

ส่วนท้องถ่ิน 

31 24 กันยายน 2553  ส านักงานกรมส่งเสริมการปกครองส่วนท้องถ่ิน แจ้ง
ประกาศในราชกิจจานุเบกษา ประกาศกระทรวงมหา
ไทยเร่ืองรวมองค์การบริหารส่วนต าบลวังน้ าเย็นกับ
เทศบาลต าบลวังน้ าเย็น ไปยังเทศบาลต าบลวังน้ าเย็น 
และ องค์การบริหารส่วนต าบลวังน้ าเย็น 

ส านักงานกรมส่งเสริมการ

ปกครองส่วนท้องถ่ิน 

32 27  กันยายน 2553 จังหวัดสระแก้ว แจ้งประกาศในราชกิจจานุเบกษา 
ประกาศกระทรวงมหาไทยเร่ืองรวมองค์การบริหาร
ส่วนต าบลวังน้ าเย็นกับเทศบาลต าบลวังน้ าเย็น ไปยัง
อ าเภอวังน้ าเย็น 

จังหวัดสระแก้ว 

ท่ีมา: เทศบาลเมืองวังน้ าเย็น. 2560. 
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7.2 กรณีเทศบาลต าบลวังเหนือและองค์การบริหารส่วนต าบลวังเหนือ จังหวัดล าปาง 

ต าบลวังเหนือ อ าเภอวังเหนือ จังหวัดล าปาง ประกอบด้วยองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 3 แห่ง 
ได้แก่ เทศบาลต าบลวังเหนือ เทศบาลต าบลบ้านใหม่ และองค์การบริหารส่วนต าบลวังเหนือ โดยเทศบาล
ต าบลวังเหนือ เป็นศูนย์กลางของอ าเภอวังเหนือ เป็นท่ีต้ังตลาดสด และหน่วยงานราชการระดับอ าเภอ  
เป็นศูนย์กลางการคมนาคมเช่ือมต่อระหว่างจังหวัดล าปางตอนบนกับจังหวัดเชียงรายและจังหวัดเชียงใหม่   
ส่วนเทศบาลต าบลบ้านใหม่ เป็นพื้นท่ีตลาดใหม่ของต าบล ซึ่งมีบ้านเรือนหนาแน่น   ในส่วนขององค์การ
บริหารส่วนต าบลวังเหนือ ประชากรส่วนใหญ่ประกอบอาชีพเกษตรกรรม พื้นท่ีส่วนใหญ่ของ อบต. ส่วน
หนึ่งเป็นพื้นท่ีป่าชุมชม อีกส่วนหนึ่งเป็นพื้นราบเหมาะกับเกษตรกรรม  

ประวัติความเป็นมา 

เทศบาลต าบลวังเหนือจัดต้ังเมื่อปี พ.ศ. 2542 พื้นท่ีความรับผิดชอบ 2.7 ตารางกิโลเมตร โดย
พื้นท่ีมีลักษณะเป็นพื้นท่ีราบลุ่ม มีแม่น้ าวังไหลผ่าน เขตการปกครองประกอบด้วย  11 ชุมชน ได้แก่ ชุมชน
ขุนวังสามัคคี ชุมชนทรัพย์เจริญ ชุมชนสัมพันธ์พัฒนา  ชุมชนขันหอมสัมพันธ์  ชุมชนทุ่งเป้าสามัคคี  ชุมชน
ประชาภิรมย์  ชุมชนแม่เฮียวสามัคคี  ชุมชนห้วยเกี๋ยงพัฒนา  ชุมชนห้วยข่อย  ชุมชนแพะใต้พัฒนา และ
ชุมชนป่าเหียงพัฒนา  องค์การบริหารส่วนต าบลวังเหนือจัดต้ังเมื่อวันท่ี 23 กุมภาพันธ์ 2540  ต าบล 
วังเหนือสภาพพื้นท่ีส่วนใหญ่เป็นพื้นท่ีป่าและภูเขา โดยมีบางหมู่ท่ีต้ังอยู่กลางหุบเขา โดยอาณาเขตทางด้าน
ทิศเหนือติดกับ ต าบลทุ่งฮั้ว ทางทิศใต้ติดกับ ต าบลวังใต้ ทางทิศตะวันออกติดกับ ต าบลวังซ้าย และทางทิศ
ตะวันตกติดกับ ต าบลแม่เจดีย์ ดังภาพประกอบท่ี 7.2 

การควบรวมองค์การบริหารส่วนต าบลวังเหนือเข้ากับเทศบาลต าบลวังเหนือ 

ราชกิจจานุเบกษา กระทรวงมหาดไทย ในวันท่ี 3 พฤศจิกายน 2560 ประกาศการยุบรวมองค์การ
บริหารส่วนต าบลวังเหนือ โดยผนวกเข้ากับเทศบาลต าบลวังเหนือ อ าเภอวังเหนือ จังหวัดล าปาง เรียกว่า
เทศบาลต าบลวังเหนือ ค าประกาศระบุเหตุผลการยุบรวมว่า  เนื่องจากองค์การบริหารส่วนต าบลวังเหนือมี
จ านวนประชากรไม่เกินสองพันคน จึงเห็นสมควรยุบรวมกับเทศบาลต าบลวังเหนือ  ซึ่งมีเขตติดต่อกันและ
ต้ังอยู่ในอ าเภอเดียวกัน ตามเจตนารมณ์ของประชาชนในเขตต าบล โดยในประการนั้นให้การยุบรวมมีผล
ต้ังแต่วันท่ี 1 ธันวาคม 2560 เป็นต้นไป 

ในการยุบรวมระหว่างเทศบาลต าบลวังเหนือ กับ อบต.วังเหนือ ทาง อบต.วังเหนือ ได้มีการจัดท า
ประชาคมและการให้ข้อมูลของการควบรวมแก่ประชาชนในพื้นท่ี และมีการลงประชามติเมื่อวันท่ี  
7 ธันวาคม 2559 โดยให้ประชาชนของ อบต.วังเหนือ เลือกท่ีจะควบรวมกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นใด  
ท่ีมีเงื่อนไขว่า ต้องเป็นองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นท่ีมีพื้นท่ีติดต่อกัน และอยู่ภายในพื้นท่ีอ าเภอเดียวกัน ซึ่ง
ในพื้นท่ีมี อปท. ท่ีมีพื้นท่ีติดต่อกัน 5 แห่ง คือ เทศบาลต าบลวังเหนือ และเทศบาลต าบลบ้านใหม่ ต าบลวัง
เหนือ อบต. วังซ้าย ต าบลวังซ้าย อบต. ทุ่งฮั้ว ต าบลทุ่งฮั้ว และ อบต. วังใต้ ต าบลวังใต้ ผลการลง
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ประชามติ ประชากรส่วนใหญ่ของ อบต.วังเหนือ ให้ควบรวม อบต.วังเหนือ กับเทศบาลต าบลวังเหนือ 
(ภาพท่ี 7.3 และตารางท่ี 7.2) 

ภายหลังการควบรวมระหว่างเทศบาลต าบลวังเหนือ กับ อบต.วังเหนือ พื้นท่ีเทศบาลต าบล 
วังเหนือจะกลายเป็น 75.236 ตารางกิโลเมตร โดยมีประชากรรวมกัน 4,126 คน (ข้อมูลเทศบัญญัติ
งบประมาณปี 2562) 

ข้อมูลจากการสัมภาษณ์บุคลากรของ อบต. และ เทศบาลต าบลวังเหนือ 

จากการลงพื้นท่ีสัมภาษณ์ผู้บริหาร อบต.วังเหนือ และเทศบาลต าบลวังเหนือ ท้ังฝ่ายข้าราชการ
เมือง ข้าราชการประจ า (ได้แก่ ปลัด อบต. และ ปลัด ทต.) และประชาชนในพื้นท่ี อบต.วังเหนือ สรุปได้ว่า 

หนึ่ง ข้าราชการการเมือง ท้ัง อบต.วังเหนือ และ ทต.วังเหนือ อธิบายว่า การควบรวมท้องถิ่น
ด าเนินการราบรื่น อาจจะด้วยเหตุผลว่า ฝ่ายการเมืองของ อบต.วังเหนือ และ ทต.วังเหนือ ล้วนเป็นเครือ
ญาติกัน ดังนั้น การให้คนใดคนหนี่งรับต าแหน่งบริหารไม่ส่งผลกระทบทีแตกต่าง 

สอง ในส่วนของข้าราชการประจ า พบว่าอาจจะมีอุปสรรคในส่วนของปลัดเทศบาลฯ (ซึ่งอาวุโส
น้อยกว่า) ปลัด อบต.  โดยอาศัยหลักอาวุโส  ปลัด อบต.วังเหนือ จะเข้ารับต าแหน่งปลัดเทศบาลภายหลัง
การควบรวม  ในขณะท่ีปลัด ทต.วังเหนือ จะถูกลดต าแหน่งเป็นรองปลัดเทศบาล ซึ่งหมายถึงการเสียสิทธิ์
และความรู้สึกไม่เป็นธรรม โดยท่ี ปลัดเทศบาลวังเหนือเปิดเผยต่อทีมวิจัยว่า จะน าประเด็นฟ้องร้องต่อศาล
ปกครอง เท่าท่ีทีมวิจัยสังเกต ข้อกังวลของบุคลากร เกี่ยวกับความก้าวหน้าในการด ารงต าแหน่งบริหาร โดย
อธิบายว่า ตามสภาพท่ัวไป การก้าวหน้าสู่ต าแหน่งบริหาร กรณีเทศบาล ต้องใช้ระยะเวลามากกว่ากรณี  
อบต. การควบรวมจึงส่งผลต่อความรู้สึกของบุคลากรในส่วน อบต. (ซึ่งเคยมีความคาดหวังการเข้าสู่
ต าแหน่งบริหารในเวลาส้ัน  แต่เมื่อเปล่ียนฐานะเป็นเทศบาล คาดว่าระยะเวลาการเข้าสู่ต าแหน่งท่ีสูงขึ้นจะ
ใช้เวลายาวนานกว่าเดิม)  

สาม การสัมภาษณ์ตัวแทนประชาชนในพื้นท่ี อบต.วังเหนือ  สรุปได้ว่า ประชาชนส่วนใหญ่
รับทราบข่าวและข้อมูลนโยบายการควบรวมของ สปท. และรัฐบาล และได้เข้าร่วมกิจกรรมท่ีจัดในชุมชน
เป็นประจ า รวมท้ังการแสดงประชามติ (ในปลายปี 2559)  ส าหรับค าถามท่ีเกี่ยวกับการจัดบริการ
สาธารณะ ประชาชนส่วนใหญ่ไม่มีข้อกังวล  เนื่องจากการควบรวมเป็นหน่วยงานเดียวกัน ไม่ได้ส่งผลลด
บริการสาธารณะ ในทางตรงกันข้ามประชาชนคาดว่าจะได้รับการบริการสาธารณะเพิ่มขึ้น   โดยเฉพาะ
อย่างยิ่งบริการบางประเภทท่ี อบต. มิได้ให้บริการตั้งแต่ต้น (เช่น การจัดเก็บขยะ)  
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ภาพที่ 7.2 แผนท่ีเทศบาลวังเหนือ และ อบต. วังเหนือ จังหวัดล าปาง 
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ภาพที่ 7.3 หนังสือประการอ าเภอวังเหนือ เรื่องการรวมคะแนนการควบรวม 

 

 

ตารางที่ 7.2 ผลการนับคะแนนเจตนารมณ์ของประชาชนในการควบรวม 

ล าดับ หมายเลข 
ชื่อ อบต. หรือ หน่วยงานการบริหารราชการ

ส่วนท้องถ่ินอื่นที่จะไปรวม 
ได้คะแนน 

1 1 เทศบาลต าบลวังเหนือ 679 
2 5 เทศบาลต าบลบ้านใหม่ 217 
3 3 อบต. วังซ้าย 25 
4 4 อบต. ทุ่งฮั้ว 5 
5 2 อบต. วังใต้ 5 

รวม 931 

ท่ีมา: นายอ าเภอวังเหนือ จ.ล าปาง 
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7.3 กรณีเทศบาลต าบลขามใหญ่ เทศบาลต าบลปทุม และองค์การบริหารส่วนต าบลไร่น้อย จังหวัด
อุบลราชธานี 

กรณีศึกษาการควบรวมท้องถิ่นในจังหวัดอุบลราชธานี แบ่งออกเป็นสามส่วน ส่วนแรก เสนอ 
การทบทวนสถานะของเทศบาลและองค์การบริหารส่วนต าบลในจังหวัดอุบลราชธานี  ซึ่งประกอบด้วย 
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจ านวน 239 แห่ง  พบว่า ในจ านวนนี้มีเทศบาลและองค์การบริหารส่วนต าบล 
ท่ีมีสถานท่ีต้ังมีพื้นท่ีติดต่อกัน และอยู่ในพื้นท่ีต าบลเดียวกัน จ านวน 18 แห่ง (หรือจ านวน 9 คู่) ซึ่งมี
ศักยภาพท่ีจะควบรวมกันได้ พร้อมแสดงสถิติประกอบคือ จ านวนประชากรและรายได้ท่ีจัดเก็บเอง ส่วนท่ี
สอง การรายงานกรณีศึกษา “ข้อเสนอการควบรวม 3 องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น” ในจังหวัดอุบลราชธานี 
ได้แก่ เทศบาลต าบลขามใหญ่ เทศบาลต าบลปทุม และองค์การบริหารส่วนต าบลไร่น้อย โดยองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นท้ังสามแห่งได้แสดงเจตนาความประสงค์ในการควบรวม และได้ด าเนินการตาม
ระเบียบท่ีก าหนดโดยกระทรวงมหาดไทย ซึ่งประกอบด้วย 11 ขั้นตอน ต้ังแต่การแสดงเจตนารมณ์  
การแถลงนโยบายต่อสภาท้องถิ่น การประชาสัมพันธ์ให้ประชาชน การลงมติของประชาชน ซึ่งกระบวนการ
ได้เริ่มต้ังแต่เดือนกันยายน ปี 2560 จนถึงปัจจุบัน โดยล่าสุดอยู่ในระหว่างการพิจารณาของรัฐมนตรีว่าการ
กระทรวงมหาดไทย ก่อนจะประกาศในราชกิจจานุเบกษา ส่วนท่ีสาม การวิเคราะห์ความคาดหวัง  
การปรับตัวขององค์กรหลังการควบรวมมีผลบังคับใช้ 

7.3.1 ภูมิหลังและข้อมูลพื้นฐานระดับพื้นที ่

จังหวัดอุบลราชธานี มีจ านวน อปท. ท้ังหมด 239 แห่ง แบ่งเป็น องค์การบริหารส่วนจังหวัด
จ านวน 1 แห่ง เทศบาล 59 แห่ง องค์การบริหารส่วนต าบล 179 แห่ง (ข้อมูล ณ วันท่ี 1 ธันวาคม 2560, 
กรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่น 2560) จากการทบทวนในการวิจัย และการอ้างอิงหลักปฏิบัติการ 
ควบรวมของกรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่น กระทรวงมหาดไทย ท่ีก าหนดให้การควบรวมของ อปท.  
มีพื้นท่ีติดต่อกัน ท้องถิ่นตั้งอยู่ในต าบลเดียวกัน โดยพบว่า มีความเป็นไปได้ในการควบรวมดังนี้คือ 

1) 1 ต าบลมีทั้งเทศบาลและ อบต. ลักษณะพื้นที่ “ไข่แดง” 

ในอดีต พื้นท่ีชุมชนท่ีเป็นศูนย์กลางของต าบลจะได้รับการก าหนดฐานะให้เป็นเขตสุขาภิบาล และ
ยกฐานขึ้นเป็นเทศบาลต าบล ซึ่งมีขนาดพื้นท่ีเล็ก ถูกล้อมรอบด้วยพื้นท่ีต าบล ท่ีก าหนดฐานะเป็นเขตสภา
ต าบล และยกฐานะขึ้นเป็นองค์การบริหารส่วนต าบล แบบจ าลองลักษณะของชุมชนในพื้นท่ีจึงมีรูปแบบ
คล้ายกับ “ไข่แดง” กล่าวคือ เทศบาลต าบลมีขนาดพื้นท่ีต่อประชากรน้อย ล้อมรอบด้วยองค์การบริหาร
ส่วนต าบลท่ีมีพื้นท่ีขนาดใหญ่ แต่จ านวนประชากรอาจจะมากหรือน้อยแล้วแต่กรณี ลักษณะดังกล่าว 
พบว่า มี อปท. จ านวน 18 แห่ง หรือ 9 คู่ (ตารางท่ี7.3) ตัวอย่างเช่น 



124 

 

 1) ทต.ห้วยขะยุง มีพื้นท่ีรับผิดชอบ 1.65 ตารางกิโลเมตรและประชากร 3,156 คน และ 
อบต.ห้วยขะยุง มีพื้นท่ี 42.2 ตารางกิโลเมตร ประชากร 3,156 คน ระยะทางของสองหน่วยงานห่างกัน
ประมาณ 500 เมตร 

 2) ทต.อ่างศิลา มีพื้นท่ีรับผิดชอบ 9 ตารางกิโลเมตร ประชากร 3,286 คน และ อบต. 
อ่างศิลา มีพื้นท่ี 53.51 ตารางกิโลเมตร ประชากรประมาณ 4,570 คน ระยะทางของสองหน่วยงานห่างกัน 
1.7 กิโลเมตร 

 

ตารางที่ 7.3 องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในจังหวดัอุบลราชธานีท่ีอยู่ในเกณฑ์การควบรวบ 

ต าบล ช่ือหน่วยงาน พื้นท่ี 
(ตารางกิโลเมตร) 

จ านวนประชากร 
(คน) 

รายได้จัดเก็บเอง 
(ล้านบาท) 

โพธิ์ไทร ทต.โพธิ์ไทร 7.17 3,064 0.990 
 อบต.โพธิ์ไทร 47.15 8,425 0.631 
ห้วยขะยุง อบต.ห้วยขะยุง 42.2 3,156 0.557 
 ทต.ห้วยขะยุง 1.65 3,376 0.932 
นาส่วง ทต.นาส่วง 7.5 3,221 2.175 
 อบต.นาส่วง 49 5,846 0.773 
ตาลสุม ทต.ตาลสุม 4.94 3,263 0.971 
 อบต.ตาลสุม 38 5,580 0.495 
อ่างศิลา ทต.อ่างศิลา 9 3,286 1.216 
 อบต.อ่างศิลา 53.51 4,570 0.289 
ม่วงสามสิบ ทต.ม่วงสามสิบ 1.84 3,340 2.774 
 อบต.ม่วงสามสิบ 75.37 6,669 1.306 
ช่องแม็ก ทต.ช่องเม็ก 11.3 3,631 0.774 
 อบต.ช่องเม็ก 76.61 5,731 1.608 
กุดข้าวปุ้น ทต.กุดข้าวปุ้น 12.39 4,116 1.360 
 อบต.กุดข้าวปุ้น 60.61 5,252 0.472 
บัวงาม อบต.บัวงาม 149 5,337 0.560 
 ทต.บัวงาม 8.7 7,001 0.931 

ท่ีมา: ปรับปรุงจากกรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่น 
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2) ลักษณะรูปแบบซ้อนทบัสองต าบล 

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของไทยจ านวนมากวิวัฒนาการจากสุขาภิบาล ซึ่งส่วนใหญ่เป็น
ศูนย์กลางของชุมชน มีตลาดสดซึ่งเป็นศูนย์การค้าและพาณิชยกรรม ได้รับการยกฐานะเป็นเทศบาลต าบล 
โดยมีลักษณะคาบเกี่ยวกับพื้นท่ีสองต าบล  ส่วนท่ีเหลือซึ่งไม่เต็มต าบล--อยู่ภายใต้ความรับผิดชอบของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอีกต าบลหนึ่ง ตัวอย่างเช่น เทศบาลต าบลอุบล จัดต้ังขึ้นตามพระราชบัญญัติ
เปล่ียนแปลงฐานะสุขาภิบาลเป็นเทศบาล พ.ศ. 2542  มีผลต้ังแต่พฤษภาคม 2542 เป็นรอยต่อระหว่าง
ต าบลแจระแม และต าบลขามใหญ่ พื้นท่ีรับผิดชอบ 3.5 ตารางกิโลเมตร และจ านวนประชากรตาม
ทะเบียนราษฎร์ 5,903 คน (ข้อมูล ณ วันท่ี 30 มกราคม 2561, เทศบาลต าบลอุบล 2561) 

7.3.2 การควบรวมองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินขนาดใหญ่ในลักษณะรูปแบบพิเศษ 

ลักษณะรูปแบบพิเศษ คือ การควบรวมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นขนาดใหญ่มากกว่าสององค์กร
เข้าด้วยกัน ซึ่งภายหลังการควบรวม คาดว่า จะได้รับการยกฐานะเป็นเทศบาลนคร กรณีนี้ คือ ทต.ขาม
ใหญ่ ทต.ปทุม และ อบต.ไร่น้อย เสนอว่าเป็นการสมควรควบรวมหน่วยงานท้ัง 3 หน่วยงานเข้าด้วยกัน 
โดยระบุวัตถุประสงค์หลัก กล่าวคือ ก) เพิ่มศักยภาพการท างาน ข) การประหยัดด้านงบประมาณ ค) การ
บริหารจัดการท่ีเข้มแข็งเมื่อได้รับการยกฐานะเป็นเทศบาลนคร ง) เพิ่มศักยภาพในการเจรจาต่อรองกับ
หน่วยงานของรัฐ (เทศบาลต าบลขามใหญ่ 2561ก, หนังสือเลขท่ี อบ 54501/38) 

1) การวิเคราะห์การควบรวม ทต.ขามใหญ่ ทต.ปทุม และ อบต.ไร่น้อย 

ทต.ขามใหญ่ และ อบต.ไร่น้อย เป็นเทศบาลต าบลและองค์การบริหารส่วนต าบลท่ีมีขนาดใหญ่
ท่ีสุดของจังหวัดอุบลราชธานี ซึ่งหากควบรวมส าเร็จ (อนึ่ง ในแผนการควบรวมได้นับรวม ทต.ปทุม ด้วย) 
จะท าให้จังหวัดอุบลราชธานี มีเทศบาลนครสองแห่ง คล้ายคลึงกับกรณีจังหวัดนนทบุรี ซึ่งประกอบด้วย 2 
เทศบาลนคร คือ เทศบาลนครนนทบุรี และเทศบาลนครปากเกร็ด 

ในปี 2560 ทต.ขามใหญ่ มีเงินรายได้ (รวมเงินอุดหนุน) 175 ล้านบาท อบต.ไร่น้อย 107 ล้านบาท 
และ ทต.ปทุม 55 ล้านบาท หากหน่วยงานควบรวมเข้าด้วยกันจะมีงบประมาณรวมกัน 340 ล้านบาท 
จ านวนประชากรภายหลังการควบรวม 72,694 คน พื้นท่ีรับผิดชอบ 131.5 ตารางกิโลเมตร ซึ่งจะ
ครอบคลุมท้ังพื้นท่ีเมืองและชนบท (ตารางท่ี7.4) 
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ตารางที่ 7.4 เปรียบเทียบจ านวนประชากร รายได้ พื้นท่ี และการคาดการณ์หลังมาตรการควบรวมฯ 

อปท. จ านวน
ประชากร 

(คน) 

พื้นท่ี 
(ตร.กม.) 

รายได้รวมเงินอุดหนนุ
ปี 2560 (บาท) 

จ านวน
บุคลากร 

(คน) 
กรณีการควบรวม 3 
อปท. 

72,694 131.5 338,847,951.04 417 

     1) ทต.ขามใหญ่ 37,073 58 175,841,726.09 224 
     2) ทต.ปทุม 10,523 10.5 55,236,676.50 69 
     3) อบต.ไร่น้อย 25,098 63 107,769,548.45 124 
เทศบาลนครอุบล 79,402 29.04 711,470,000 990 

ท่ีมา: ข้อมูลจาก ทต. ขามใหญ่ ทต.ปทุม และ อบต.ไร่น้อย อ.เมือง จ. อุบลราชธานี 

 

บริบทเชิงพื้นที่และกายภาพ 

หน่วยงานท้ังสามแห่ง ต้ังอยู่ในพื้นท่ี 3 ต าบล กล่าวคือ ทต.ขามใหญ่ เป็นส่วนหนี่งของต าบลขาม
ใหญ่ เฉพาะนอกเขตเทศบาลต าบลอุบล  ทต.ปทุม ต้ังอยู่ในพื้นท่ีต าบลปทุมท้ังหมด และ อบต.ไร่น้อยอยู่ใน
พื้นท่ีต าบลไร่น้อย ท้ัง 3 แห่งมีอาณาเขตติดต่อกัน โดยท่ี อบต.ไร่น้อย เป็นพื้นท่ีเช่ือมระหว่าง ทต.ขามใหญ่ 
และ ทต.ปทุม เข้าด้วยกัน (รูปภาพท่ี 7.4) 

ทต.ขามใหญ่ ยกฐานะจากสภาต าบลขามใหญ่เป็น อบต.ขามใหญ่ในปี 2538 ต่อมายกฐานะเป็น
เทศบาลต าบล ในปี 2550 ทต.ปทุม ยกฐานะจากสภาต าบลปทุมในปี 2539 ต่อมาในปี 2551 ยกฐานะเป็น
เทศบาลต าบล มีจ านวนหมู่บ้านในความรับผิดชอบ 12 หมู่บ้าน ส าหรับ อบต.ไร่น้อย จัดต้ังในปี 2538 โดย
ยกฐานะจากสภาต าบลตามพระราชบัญญัติสภาต้าบลและองค์การบริหารส่วนต้าบล  พ.ศ.2537 
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รูปภาพที่ 7.4 แผนท่ีเขตองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่จะควบรวม 

 

 

ปัจจัยสนับสนุนการควบรวม 

1) ผู้บริหารท้องถ่ิน 

วิสัยทัศน์ของผู้บริหาร 

วิสัยทัศน์ของผู้บริหารท่ีต้องการให้มีการยกระดับเป็นองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นขนาดใหญ่ โดย
ได้ทราบข้อมูลการควบรวมของ อบต.วังน้ าเย็น กับ ทต.วังน้ าเย็น จังหวัดสระแก้ว ซึ่งยกฐานะส าเร็จต้ังแต่ปี 
2553 จึงได้ปรึกษาหารือร่วมกันระหว่างผู้น าท้องถิ่น โดยพิจารณาปัจจัยต่าง ๆ ก) การเป็นองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นขนาดใหญ่ จะท าให้อ านาจการต่อรองด้านงบประมาณสูงขึ้น ข) เกิดผลดีด้านการบริหารและ
การจัดการ การใช้เครื่องจักรร่วมกัน และการใช้บุคลากรท่ีมีความสามารถร่วมกัน และ ค) การจัดท าบริการ
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สาธารณะโดยใช้โครงข่ายร่วมกันหรือร่วมกับหน่วยงานอื่น จะส่งผลผลดีต่อคุณภาพการบริการสาธารณะ
และช่วยลดความเหล่ือมล้ าอย่างน้อยในบางมิติ 

ตามร่าง พ.ร.บ.ประมวลกฎหมายองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. .... และประมวลกฎหมาย
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น มีนัยว่า ก) อบต. 5,334 แห่ง จะเปล่ียนสถานะเป็น "เทศบาลต าบล" ข) หาก
เทศบาลใดมีประชากรไม่ถึง 7,000 คน รายได้ต่ ากว่าปีละ 20 ล้านบาท จะต้องควบรวมกับท้องถิ่นอื่น
ภายใน 1 ปี นับต้ังแต่วันท่ีประมวลกฎหมายองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีผลบังคับใช้ ซึ่งผู้บริหารท้องถิ่น
อย่างน้อยจ านวนหนึ่งตระหนักว่า หากกฎหมายฉบับนี้มีผลบังคับใช้  การควบรวมอยู่อาจจะถูกก าหนดจาก
ส่วนบน (กระทรวงมหาดไทย) ผู้น าท้องถิ่นมีความเห็นว่า การควบรวมด้วยตนเองโดยสมัครใจน่าจะเป็น  
ผลดีกว่า(สัมภาษณ์ปัญญา กัลป์ตินันท์ 2561) ค) ผู้บริหารตระหนักถึงการเติบโตของเมืองออกจากเทศบาล
นครอุบลซึ่งมีพื้นท่ีจ ากัด ผู้บริหารเห็นว่ามาตรการการควบรวมเป็นท้องถิ่นขนาดใหญ่ จะสามารถปัญหา
ความต้องการบริการสาธารณะได้ดีกว่า (สัมภาษณ์มังกร ค าเพาะ 2561) 

ความสัมพันธ์แบบเครือญาติ 

ผู้น าขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีความสัมพันธ์กัน ในลักษณะเครือญาติ กล่าวคือ 
นายกเทศมนตรีต าบลขามใหญ่ (นายปัญญา กัลป์ตินันท์) มีศักด์ิเป็นอาของนายกเทศมนตรีต าบลปทุม 
(นายมนตรี กัลป์ตินันท์) และนักการเมืองในระดับท้องถิ่น จ านวนหนึ่งสัมพันธ์กับนักการเมืองระดับชาติ 
เช่น การเป็นสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรจังหวัดอุบลราชธานี (นายวรสิทธิ์ กัลป์ตินันท์ นายเกรียง กัลป์ตินันท์ 
เป็นอดีตสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรจังหวัดอุบลราชธานี) ท าให้การการก าหนดทิศทางของท้องถิ่นง่ายข้ึน 

ระยะเวลายาวนานที่ด ารงต าแหน่งผู้บริหารท้องถ่ิน 

การด ารงต าแหน่งผู้บริหารท่ีมีระยะเวลายาวนานสะท้อนถึงความไว้วางใจของประชาชนต่อผู้น า 
ตัวอย่างเช่น นายกเทศมนตรีต าบลขามใหญ่คนปัจจุบันด ารงต าแหน่งผู้บริหารต้ังแต่ปี 2547 ในฐานะนายก
องค์การบริหารส่วนต าบลขามใหญ่ ต่อมาในปี 2550 เมื่อยกฐานะเป็นเทศบาลต าบลและเลือกตั้งใหม่ ยังคง
ได้รับความไว้วางใจจากประชาชน หลังหมดวาระในปี 2555 ยังคงได้รับการเลือกต้ังเป็นนายกเทศมนตรี 
รวมระยะเวลาท้ังหมด 14 ปี ในการเมืองท้องถิ่น การท างานให้สังคมอย่างยาวนานและความสัมพันธ์กับ
ประชาชนท่ีแนบแน่น อาจจะเป็นส่วนส าคัญต่อการตัดสินใจของประชาชน 

2) ปัญหาด้านบริการสาธารณะ 

ประสิทธิภาพในการจัดบริการสาธารณะ 

การจัดบริการสาธารณะท่ีมีขนาดใหญ่ มีคุณลักษณะดีหรือข้อได้เปรียบ ตัวอย่างเช่น 1) ปัญหา 
การจัดการน้ าเสีย เนื่องจากน้ าเสียไหลมาจากเทศบาลต าบลขามใหญ่และองค์การบริหารส่วนต าบลไร่น้อย 
แต่พื้นท่ีรับน้ าเสียคือห้วยวังนอง อยู่ในเขตพื้นท่ีรับผิดชอบของเทศบาลต าบลปทุม เมื่อประชาชนร้องเรียน
เรื่องน้ าเสีย ต่อเทศบาลต าบลปทุม ไม่สามารถจัดการได้ เพราะต้นเหตุร่วมของการปล่อยน้ าเสียมาจากสอง
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พื้นท่ีดังนั้นผู้บริหารมองว่า การแก้ปัญหาในการจัดการน้ าเสียจะมีประสิทธิภาพมากขึ้นภายใต้ผู้รับผิดชอบ
เดียว (สัมภาษณ์มังกร ค าเพาะ 2561) 2)  ปัญหาการจัดการขยะเนื่องจากท้ังสามพื้นท่ี มีการขยายตัวของ
เมือง จากกิจการโรงแรม ร้านอาหาร อาคารพาณิชย์ โรงพยาบาล บ้านจัดสรร ฯลฯ ประชากรย้ายถ่ินฐาน
เข้ามาจ านวนมาก เพิ่มปริมาณขยะมูลฝอย  ในปัจจุบัน เทศบาลต าบลปทุมรองรับขยะได้ 6 ตันต่อวัน  
เทศบาลต าบลขามใหญ่รับขยะ 400 ตันต่อเดือน (เทศบาลต าบลขามใหญ่2561ข) ปัจจุบันเทศบาลต าบล
ขามใหญ่และเทศบาลต าบลปทุม มีวิธีการจัดการขยะโดยขนส่งขยะไปท้ิงในพื้นท่ีบ่อขยะของเทศบาลเมือง
วารินช าราบ โดยมีค่าใช้จ่ายค่าธรรมเนียมท้ิงขยะ 300 บาทต่อตัน ในอนาคตได้มีแผนการบริหารจัดการ
ขยะร่วมกัน เพื่อให้สามารถด าเนินได้อย่างยั่งยืน 3) ปัญหาความไม่คุ้มทุนในการจัดบริการขนส่งมวลชน 
เนื่องจากเส้นทางการเดินรถส้ัน ไม่เช่ือมต่อกัน หากควบรวมส าเร็จ  จะเกิดผลดีต่อการจัดบริการขนส่ง
มวลชนท่ีคุ้มค่า ประหยัด เอื้อประโยชน์แก่ประชาชนมากขึ้น 4) การจัดบริการสาธารณะด้านการศึกษา 
ปัจจุบันโรงเรียนในพื้นท่ีสามารถเลือกสังกัดองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นด้วยความสมัครใจ หน่วยงาน
ท้องถิ่นขนาดเล็กและงบประมาณน้อย หากโรงเรียนสังกัดองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นประชาชนจะ
ตรวจสอบการท างานโรงเรียนได้ง่ายขึ้น ปัจจุบันเทศบาลต าบลปทุมมีโรงเรียนในพื้นท่ี 2 แห่ง แต่ไม่มี
โรงเรียนสังกัดองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  เทศบาลต าบลขามใหญ่มีโรงเรียนท้ังหมด 12 แห่ง ในจ านวนนี้ 
1 แห่งสังกัดในเทศบาล  องค์การบริหารส่วนต าบลไร่น้อยมีโรงเรียนในเขตพื้นท่ี 9 แห่งแต่ไม่ได้สังกัด
ท้องถิ่น (สัมภาษณ์มังกร ค าเพาะ 2561) 5) ความไม่สะดวกในการเข้าถึงบริการขององค์กรปกครอง 
ส่วนท้องถิ่น เช่น การจัดท าทะเบียนราษฎร ประชาชนไม่สามารถเดินทางมาท าในท้องถิ่นของตนได้ต้อง
เดินทางไปท่ีว่าการอ าเภอซึ่งอยู่ห่างไกลออกไป 

ความแตกต่างของคุณภาพบริการสาธารณะ 

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นท้ังสามแห่ง พื้นท่ีติดต่อกันแต่อ านาจหน้าท่ีตามกฎหมายแตกต่างกัน 
ซึ่งผู้บริหารท้องถิ่นพิจารณาว่า หากควบรวมเป็นเทศบาลนคร อ านาจหน้าท่ีในการจัดบริการสาธารณะจะ
เพิ่มขึน้และเป็นประโยชน์ต่อประชาชน ด้านการจัดท าบริการสาธารณะ 

3) ปัญหาด้านงบประมาณ 

ความไม่เพียงพอของงบประมาณในการจัดบริการสาธารณะขนาดใหญ่ 

การจัดท าบริการสาธารณะขนาดใหญ่ต้องใช้งบประมาณสูง เช่น หากเทศบาลต าบลปทุมจัดท า
คลองระบายน้ าต้องใช้งบประมาณอย่างน้อย 100 ล้านต่อหนึ่งเขตพื้นท่ี ซึ่งหากต้องใช้อาศัยงบประมาณ
ของเทศบาลต้องใช้ระยะนานอย่างน้อย 20 ปี เนื่องจากเทศบาลต าบลปทุมมีรายได้ 55 ล้านบาทในจ านวน
นี้เป็นรายจ่ายด้านบุคลากร 19 ล้านบาท จ านวนเงินงบประมาณดังกล่าวท าให้สามารถจัดท าได้เฉพาะ
โครงการเล็ก ซึ่งมิได้ก่อประโยชน์สูงสุดกับประชาชน(สัมภาษณ์มังกร ค าเพาะ 2561) อนึ่ง การควบรวม
เป็นขนาดใหญ่มีโอกาสได้รับเงินอุดหนุนเฉพาะกิจเพิ่มขึ้น และการจัดเก็บภาษีตามการขยายตัวของเมือง 
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ภาระค่าใช้จ่ายบุคลากร เป็นอีกประเด็นหนึ่งซึ่งพิจารณา เทศบาลปทุมมีบุคลากร 69 คน เทศบาล
ต าบลขามใหญ่ 224 คน และองค์การบริหารส่วนต าบลไร่น้อย 124 คน รวมบุคลากรท้ังหมด 417 คน โดย
มีรายจ่ายด้านบุคลากรรวมท้ัง 3 แห่ง ประมาณ 73 ล้านบาทต่อปี (ตารางท่ี 7.5) ผู้บริหารตระหนักว่า 
ท้องถิ่นขนาดเล็กไม่สามารถใช้ประโยชน์จากบุคลากรอย่างเต็มศักยภาพ 

นอกจากนี้ การลดจ านวนสมาชิกสภาท้องถิ่น จากจ านวนสมาชิกสภาท้องถิ่นรวมกัน 62 คน 
สมาชิกสภา ทต.ขามใหญ่ 12 คน สมาชิกสภา ทต.ปทุม 12 คน และสมาชิกสภา อบต.ไร่น้อย 38 คน หาก
ควบรวมจ านวนสมาชิกสภาจะเหลือเพียง 24 คน  ช่วยลดงบประมาณรายจ่ายด้านบุคลากร และ
ค่าตอบแทนได้ระดับหนึ่ง 

 

ตารางที่ 7.5 จ านวนบุคลากรและรายจ่ายด้านบุคลากรเทศบาลต าบลขามใหญ่ เทศบาลต าบลปทุม และ
องค์การบริหารส่วนต าบลไร่น้อย ปี พ.ศ. 2560 

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น รายได้รวมเงินอุดหนนุปี 
2560 (บาท) 

บุคลากร 
(คน) 

รายจ่ายด้านบุคลากร
(บาท) 

เทศบาลต าบลขามใหญ่ 175,841,726 224 31,478,684. 
เทศบาลต าบลปทุม 55,236,676 69 19,096,440 
องค์การบริหารส่วนต าบลไร่น้อย 107,769,548 124 22,830,243 

รวม 338,847,951 417 73,405,367 

ท่ีมา: เทศบาลต าบลขามใหญ่ 2561ข, เทศบาลต าบลปทุม 2561ม, องค์การบริหารส่วนต าบลไร่น้อย2561 

 

7.3.3 ข้ันตอนและกระบวนการควบรวม 

การด าเนินการในการควบรวมฯ เริ่มด าเนินการมาต้ังแต่เดือนกันยายน พ.ศ. 2560 โดยองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นได้แจ้งความประสงค์ต้องการควบรวมต่ออ าเภอ โดยอ้างอิงระเบียบพระราชบัญญัติ
เทศบาล พ.ศ. 2496 แก้ไขเพิ่มเติมถึง (ฉบับท่ี13) พ.ศ. 2552 มาตรา13 และพระราชบัญญัติสภาต าบลและ
องค์การบริหารส่วนต าบล พ.ศ. 2537 มาตรา14 ตรี ด้วยเหตุผลต่อไปนี้ ก) เพื่อเพิ่มศักยภาพทางด้าน
งบประมาณ การประหยัดรายจ่าย และคาดว่าจะได้รับการจัดสรรงบประมาณเพิ่มเติมจากรัฐ ข) เพิ่ม
ประสิทธิภาพในการประสานงาน และส่งเสริม ค) เพิ่มศักยภาพในการเจรจาต่อรองของหน่วยงานต่างๆใน
จังหวัด และกับหน่วยงานส่วนกลาง (เทศบาลต าบลขามใหญ่ 2561 หนังสือเลขท่ี อบ 54501/38) 

ปัจจุบัน (เดือนเมษายน 2561) อยู่ในขั้นตอนท่ี 7 กล่าวคือ การออกส ารวจเจตนารมณ์ของ
ประชาชนเพื่อการควบรวมตามระเบียบของกระทรวงมหาดไทยว่าด้วยเรื่องการส ารวจเจตนารมณ์ของ
ประชาชนในเขตสภาต าบลหรือองค์การบริหารส่วนต าบลเพื่อไปรวมกับองค์การบริหารส่วนต าบลหรือ
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หน่วยงานบริหารราชการส่วนท้องถิ่น พ.ศ.2547 ข้อ6 (ตารางท่ี 7.6) โดยจัดท าการส ารวจในวันท่ี 31 
มีนาคม 2561 (หนังสืออ าเภอเมืองอุบลราชธานี ท่ี อบ0023/ว1028) ซึ่งก่อนหน้านั้น ได้ด าเนินการส ารวจ
เจตนารมณ์ของประชาชนองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นท้ังสามแห่ง วางแผนการประชาสัมพันธ์และให้
ข้อมูลสนเทศประกอบการตัดสินใจของประชาชน การแต่งต้ังคณะกรรมการประชาสัมพันธ์สามคณะแยก
ตามองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น คณะกรรมการแต่ละชุดมีปลัดขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นประธาน
กรรมการ (หนังสือประกาศอ าเภอเมืองอุบลราชธานี เรื่องการแต่งต้ังเจ้าหน้าท่ีออกประชาสัมพันธ์การควบ
รวมเทศบาลต าบลขามใหญ่ องค์การบริหารส่วนต าบลไร่น้อย และเทศบาลต าบลปทุม ลงวันท่ี 9 มีนาคม 
2561) 

แผนการลงคะแนนเสียงวันท่ี 31 มีนาคม 2561 ได้มีการเล่ือนก าหนดการส ารวจเจตนารมณ์ของ
ประชาชนโดยให้แล้วเสร็จภายใน 30 เมษายน 2661 โดยแบ่งพื้นท่ีออกส ารวจเป็นรายหมู่บ้าน เช่น 
เทศบาลต าบลขามใหญ่ เริ่มลงพื้นท่ี 18 เมษายน 2561 ครบพื้นท่ี 26 หมู่บ้านในวันท่ี 30 เมษายน 2561 
เป็นต้น (เทศบาลต าบลขามใหญ่ 2561, แผนการออกส ารวจเจตนารมณ์ของประชาชนเพื่อการควบรวม) ใน
การออกส ารวจเจตนารมณ์ของประชาชนในแต่ละหมู่บ้านนั้นองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะให้ข้อมูลเรื่อง
การควบรวมและให้ประชาชนแสดงเจตนารมณ์อย่างเปิดเผย ซึ่งเมื่อขั้นตอนนี้เสร็จส้ินลงการด าเนินการ
ควบรวมจะด าเนินในขั้นต่อ ๆ ไป 
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ตารางที ่7.6 แผนปฏิบัติติการและระยะเวลาการด าเนินงานการควบรวม 

ขั้นตอน ระเบียบ / เอกสาร ระยะเวลา ผู้ด าเนินการ 
1.อปท. แจ้งความประสงค์
ต้องการควบรวมต่ออ าเภอ 

1. พรบ.เทศบาล พ.ศ. ๒๔๙๖ แก้ไขเพิ่มเติมถึง (ฉบับท่ี13) พ.ศ. ๒๕๕๒
“มาตรา ๑๓ ภายใต้บังคับมาตรา ๙ มาตรา ๑๐ มาตรา ๑๑ และมาตรา 
๑๒ ท้องถิ่นซึ่งได้ยกฐานะเป็นเทศบาลแล้วอาจจถูกเปล่ียนแปลงฐานะหรือ
ยุบเลิกได้โดย ท าเป็นประกาศ กระทรวงมหาดไทยท้องถิ่นที่ได้เปล่ียนแปลง
ฐานะตามความในวรรคหนึ่ง ให้พ้นจากสภาพแห่งเทศบาลเดิมนับแต่วันท่ีได้
ถูกเปล่ียนแปลงฐานะเป็นต้นไป บรรดาทรัพย์สิน หนี้ สิทธิ และสิทธิ
เรียกร้องของเทศบาลเดิม ให้โอนไปเป็นของเทศบาลใหม่ในขณะเดียวกันนั้น 
และบรรดาเทศบัญญัติท่ีได้ใช้บังคับอยู่ก่อนแล้วคงให้ใช้บังคับต่อไปในการ
ยุบเลิกเทศบาลให้ระบุถึงวิธีการจัดทรัพย์สินไว้ในประกาศ
กระทรวงมหาดไทยนั้นด้วย” 
2. พรบ.สภาต าบลและองค์การบริหารส่วนต าบล พ.ศ. ๒๕๓๗  “มาตรา 
๔๑ตรี* สภาต าบลหรือองค์การบริหารส่วนต าบลอาจรวมกับหน่วยการ
บริหารราชการส่วนท้องถิ่นที่มีเขตติดต่อกันภายในเขตอ าเภอเดียวกันได้ตาม
เจตนารมณ์ของประชาชนในเขตต าบลนั้น โดยตราเป็นพระราชกฤษฎีกา
และให้ก าหนดเขตใหม่ของหน่วยการบริหารราชการส่วนท้องถิ่นไว้ในพระ
ราชกฤษฎีกาด้วย 
3. หนังสือเทศบาลต าบลขามใหญ่ ท่ี อบ๕๔๕๐๗/๓๕๐๖ ลงวันท่ี ๑๒
กันยายน ๒๕๖๐ 

กันยายน 2560 -ทต.ปทุม 
-ทต.ขามใหญ่ 
-อบต.ไร่น้อย 
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ขั้นตอน ระเบียบ / เอกสาร ระยะเวลา ผู้ด าเนินการ 
4. หนังสือเทศบาลต าบลปทุมท่ี อบ๕๔๗๐๑/๑๐๓๔ ลงวันท่ี ๑๒ กันยายน
๒๕๖๐ 
5. หนังสือองค์การบริหารส่วนต าบลไร่น้อยท่ี อบ ๕๔๕๐๑/๑๒๐๒ ลงวันท่ี
๑๒ กันยายน ๒๕๖๐ 

2.อ าเภอแจ้งแนวทางการ
ด าเนินงาน 

-หนังสืออ าเภอเมืองอุบลราชธานีท่ี อบ๐๐๒๓.๖/ว๑๓๓๔ ลงวันท่ี ๒๔
พฤศจิกายน ๒๕๖๐ เรื่องซักซ้อมแนวทางปฏิบัติการจัดต้ัง 
และยุบรวมสภาต าบลและองค์การบริหารส่วนต าบล 

24 พฤศจิกายน 2560 นายอ าเภอ 

3.องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่
เสนอความเห็นต่อสภาท้องถิ่น 

-หนังสือกระทรวงมหาดไทย มท ๐๘๑๐/ว๑๑๗๗ ลงวันท่ี ๒ เมษายน 
๒๕๔๗ เรื่องซักซ้อมแนวทางปฏิบัติการจัดต้ังและยุบรวมสภาต าบลและ
องค์การบริหารส่วนต าบล ข้อ ๑.๑.๒ ให้มีการประชุมสภาต าบลเพื่อ
พิจารณาว่ามีความประสงค์จะจัดต้ังขึ้นเป็นองค์การบริหารส่วนต าบลหรือไม่ 

-ทต.ขามใหญ่ -ประชุมสภา
สมัยสามัญสมัยท่ี 1 ครั้งท่ี 1 
วันท่ี 2 กุมภาพันธ์ 2561 
-ทต.ปทุมประสภาสมัยสามัญ
สมัยท่ี 1 ครั้งท่ี 2 วันท่ี 22 
มกราคม 2561 
-อบต. ไร่น้อยประชุมสภา
สมัยสามัญสมัยท่ี 1 ครั้งท่ี 1 
วันท่ี 8 กุมภาพันธ์ 2561 

งานกิจการสภาทต.
ปทุม ทต.ขามใหญ่ 
และอบต. 
ไร่น้อย 

4.องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแจ้ง
ความประสงค์ต่ออ าเภอให้
ประกาศให้มีการส ารวจ

-ระเบียบกระทรวงมหาดไทยว่าด้วยเรื่อง การส ารวจเจตนารมณ์ของ
ประชาชนในเขตสภาต าบลหรือองค์การบริหารส่วนต าบล เพื่อไปรวมกับ
องค์การบริหารส่วนต าบลหรือหน่วยงานบริหารราชการส่วนท้องถิ่นพ.ศ.

ภายใน 31 มีนาคม 2561 อ าเภอ 
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ขั้นตอน ระเบียบ / เอกสาร ระยะเวลา ผู้ด าเนินการ 
เจตนารมณ์ของประชาชน ๒๕๔๗ ตามข้อ๖ (ก่อนวันออกเสียงส ารวจเจตนารมณ์ไม่น้อยกว่า ๑๕ วันให้

นายอ าเภอประกาศให้มีการส ารวจเจตนารมณ์ของประชาชนในเขต
เทศบาล) 

5.องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
ด าเนินการร่างค าบรรยายแนวเขต, 
จัดท าแผนท่ี, ช่ือ ตราสัญลักษณ์ 
ความหมาย(หากต้องการจัดต้ัง
ใหม่) 

-หนังสือกระทรวงมหาดไทยท่ีมท ๐๘๑๐./ว๑๑๗๗ ลงวันท่ี ๒ เมษายน
๒๕๔๗ เรื่องซักซ้อมแนวทางปฏิบัติการจัดต้ังและยุบรวมสภาต าบลและ
องค์การบริหารส่วนต าบล 

ภายใน 31 มีนาคม 2561 คณะท างานร่วมทั้ง 
3 อปท. 

6.อ าเภอส ารวจเจตนารมณ์ของ
ประชาชนตามระเบียบของ
กระทรวงมหาดไทย 

-ระเบียบกระทรวงมหาดไทยว่าด้วยเรื่อง การส ารวจเจตนารมณ์ของ
ประชาชนในเขตสภาต าบลหรือองค์การบริหารส่วนต าบล เพื่อไปรวมกับ
องค์การบริหารส่วนต าบลหรือหน่วยงานบริหารราชการส่วนท้องถิ่นพ.ศ.
๒๕๔๗ 

ภายใน 9 มีนาคม 2561 อ าเภอและ
คณะท างานของแต่
ละอปท. 

7.วันออกเสียงส ารวจเจตนารมณ์
ของประชาชนตามระเบียบของ
กระทรวงมหาดไทย 

-วันออกเสียงแสดงเจตนารมณ์ตามระเบียบกระทรวงมหาดไทยว่าด้วยเรื่อง 
การส ารวจเจตนารมณ์ของประชาชนในเขตสภาต าบลหรือองค์การบริหาร
ส่วนต าบล เพื่อไปรวมกับองค์การบริหารส่วนต าบลหรือหน่วยงานบริหาร
ราชการส่วนท้องถิ่น พ.ศ. ๒๕๔๗ ข้อ๖ 

31 มนีาคม 2561 เปล่ียนเป็น
ภายในเมษายน 2561 

ทต.ปทุม 
-ทต.ขามใหญ่ 
-อบต.ไร่น้อย 

8.องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
ด าเนินการส่งผลให้อ าเภอ 

-ส่งเอกสารในการควบรวมให้อ าเภอพิจารณาจ านวน  ๓๐ ชุด 
-ร่างค าบรรยายแนวเขต 
-จัดท าแผนท่ี 

ภายใน 10 เมษายน 2561 ทต.ปทุม 
-ทต.ขามใหญ่ 
-อบต.ไร่น้อย 
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ขั้นตอน ระเบียบ / เอกสาร ระยะเวลา ผู้ด าเนินการ 
-ช่ือ ตราสัญลักษณ์ ความหมาย (หากต้องการจัดต้ังใหม่) 

9.อ าเภอส่งเอกสารในการควบรวม
ให้จังหวัดพิจารณา 

 ภายใน 20 เมษายน 2561 อ าเภอ 

10.คณะกรรมการพิจารณาร่าง
กฎหมายกระทรวงมหาดไทย
พิจารณาแล้วส่งให้รัฐมนตรีว่าการ
กระทรวงมหาดไทยลงนาม
ประกาศกระทรวง 

 ภายใน 20 พฤษภาคม 2561 คณะกรรมการ
พิจารณาร่าง
กฎหมายกระทรวง 
มหาดไทยพิจารณา
แล้วส่งให้รมต.
กระทรวง 
มหาดไทยลงนาม
ประกาศกระทรวง 

11.รัฐมนตรีว่าการ
กระทรวงมหาดไทยประกาศให้มี
การควบรวมประกาศราชกิจจา
นุเบกษา 

ประกาศราชกิจจานุเบกษา  รมต.
กระทรวงมหาดไทย 

ท่ีมา: เทศบาลต าบลปทุม (2561ก) 
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7.3.4 แผนจัดการองค์กร ภายหลังการควบรวม 

1) ด้านการจัดการหน่วยบริการ 

หลังการควบรวมได้วางแผนการจัดหน่วยบริการในรูปแบบศูนย์บริการ โดยสถานท่ีต้ังขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นเดิมท่ีถูกควบรวมจะเป็นสถานท่ีต้ังศูนย์บริการ (หรือเขต) ซึ่งจะท าให้ประชาชนติดต่อ
ได้สะดวกขึ้น (สัมภาษณ์ อิสระพงษ์ แพงไธสงค์ 2561) บุคลากรในการให้บริการยังคงเป็นบุคลากร 
ชุดเดิม ส าหรับหน่วยก ากับดูแลศูนย์บริการจะมีค าส่ังมอบหมายงานให้รองปลัดท าหน้าท่ีบริหาร โดยท่ี
เทศบาลต าบลขามใหญ่จะรับผิดชอบการบริหารงานหลัก (สัมภาษณ์วิชัย อ าพันธ์ 2561, สัมภาษณ์ 
อิสระพงษ์ แพงไธสงค์ 2561)  ในส่วนนี้ผู้น าท้องถิ่นท้ังสามแห่งพยายามเรียนรู้บทเรียนจากเทศบาลเมือง 
วังน้ าเย็น จังหวัดสระแก้ว  

2) ด้านบุคลากร 

ในระยะเริ่มต้นคาดว่า จ านวนเจ้าหน้าท่ีขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอาจไม่มีเปล่ียนแปลงมากนัก 
อย่างไรก็ตาม ในระยะยาวคาดว่า  จ านวนบุคลากรจะลดลง เมื่อจ านวนหนึ่งเกษียณ ต าแหน่งว่างลงจะไม่มี
การรับบุคคลใหม่  ท้ังนี้เมื่อมีการควบรวมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแล้วอาจมีปัญหาการจัดโครงสร้าง
ของบุคลากร โดยเฉพาะการเข้าสู่ต าแหน่งซึ่งอาจน าไปสู่ความขัดแย้งและความเหล่ือมล้ าได้ซึ่งบุคลากรแต่
ละส่วนจะมีความขัดแย้งท่ีอาจไม่เหมือนกันเช่น ส าหรับเจ้าหน้าท่ีท่ีจะต้องถูกยุบเหลือต าแหน่งเดียวโดยยึด
หลักอาวุโส หมายถึง ปลัดท่ีอาวุโสน้อยกว่าจะถูกปรับลดเป็นรองปลัด อย่างไรก็ตามการเตรียม 
การเรื่องนี้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นคือบุคลากรรับรู้สถานะของตนในอนาคต และบุคลากรท่ีไม่
ต้องการเข้าสู่กระบวนการดังกล่าว มีการวางแผนในการเตรียมย้ายไปสังกัดองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอื่น
เพื่อรักษาต าแหน่งของตนไว้  ส าหรับการปกครองท้องท่ีนั้นก านัน และผู้ใหญ่บ้าน ผู้ช่วยผู้ใหญ่บ้าน ยังคงมี
อยู่เพียงแต่ไม่อาจน ากฎหมายลักษณะการปกครองท้องท่ีในส่วนว่าด้วยการแต่งต้ังก านัน ผู้ใหญ่บ้าน  
มาบังคับใช้ได้ (ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา 2558) ก านันและผู้ใหญ่บ้านอาจอยู่ในต าแหน่งจนหมด
วาระแต่ต าแหน่งอาจจะกลายเป็นประธานชุมชน  ส าหรับบุคลากรด้านฝ่ายบริหารหรือการเมืองนั้น  
การเลือกต้ังในครั้งต่อไปจจะใช้การเลือกต้ังแบบแบ่งเขต ท าให้ตัวแทนของพื้นท่ีมีน้อยลงและตัวแทนท่ีลง
สมัครเลือกตั้งอาจต้องเตรียมความพร้อมมากขึ้น 

7.4 สรุปท้ายบท 

ในบทนี้เสนอกรณีศึกษาการควบรวมท้องถิ่นในอดีต (วังน้ าเย็น สระแก้ว และ วังเหนือ ล าปาง) 
รวมท้ังกรณีศึกษาความต้องการควบรวมท้องถิ่น (จังหวัดอุบลราชธานี) หนึ่ง การควบรวมในอดีต
ด าเนินการระเบียบและขั้นตอนการควบรวมของกระทรวงมหาดไทย (พ.ศ. 2547) ซึ่งมีข้ันตอนต่างๆรวมทั้ง
การลงประชามติ และรัฐธรรมนูญท่ีระบุให้ค านึงถึงเจตนารมณ์ของประชาชน สอง ปัจจัยท่ีสนับสนุนให้ควบ
รวมส าเร็จคือ ผู้บริหารในสองพื้นท่ีรู้จักกันหรือนับถือไว้วางใจกัน ท าให้การเจรจาด าเนินการอย่างราบรื่น 
รวมท้ังสภาพพื้นท่ีติดต่อกัน สาม หน่วยงานก ากับ (นายอ าเภอ) มีบทบาทส าคัญไม่น้อยในฐานะคนกลางท่ี
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จะประสานความร่วมมือ การท าประชามติ ส่ี วิสัยทัศน์ของผู้บริหารท้ังฝ่ายการเมือง ฝ่ายข้าราชการประจ า 
(ปลัด) มีความส าคัญยิ่ง จากการสัมภาษณ์ฝ่ายการเมืองและฝ่ายข้าราชการประจ า พบว่า กรณ่ีท่ีควบรวม
ส าเร็จหรือประสงค์จะควบรวม ล้วนมองการณ์ไกล คือค านึงผลกระทบระยะยาว เช่น ข้อเสนอการควบรวม 
3 หน่วยงาน (จังหวัดอุบลราชธานี ซึ่งจะกลายเป็นเทศบาลนครในท้ายท่ีสุด) ผู้บริหารมองเห็นศักยภาพการ
ขยายตัวของเมืองมายังพื้นท่ีบริหาร การยกฐานะจะท าให้แก้ไขปัญหา/การจัดการท่ีมีประสิทธิภาพ รวมท้ัง
จะมีอ านาจการต่อรองในเชิงการบริหารกว่าสภาพท่ีเป็นอยู่  อนึ่ง แม้ข้าราชการประจ าท่ีจะถูกลดต าแหน่ง 
(จากปลัดกลายเป็นรองปลัด) ได้รับค าช้ีแจงว่า การลดต าแหน่งเป็นผลกระทบระยะส้ันเท่านั้น  – หาก
พิจารณาผลระยะยาวอาจจะเป็นผลดีมากกว่า นอกจากนี้ผู้ให้สัมภาษณ์ระบุว่าค านึงถึงผลประโยชน์ของ
ประชาชนท่ีจะได้รับบริการสาธารณะท่ีครบถ้วนและอย่างมีคุณภาพ 
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ภาคผนวก บทที่ 7 

ภาพที่ 7.5 แผ่นพับประชาสัมพันธ์การควบรวมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
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บทท่ี 8 

ผลวิเคราะห์การส ารวจท้องถิ่นขนาดเล็ก 

 

ในบทนี้เสนอการวิเคราะห์ผลส ารวจ อปท. ขนาดเล็ก โดยวิธีการสุ่มตัวอย่าง จาก อปท. 500 แห่ง
ท่ีมีจ านวนประชากรน้อยท่ีสุด ด าเนินการส ารวจในช่วงเดือนมิถุนายนถึงสิงหาคม พ.ศ. 2561 จุดประสงค์
ของการส ารวจเพื่อประมวล ก) ข้อมูลพื้นฐานของ เทศบาล และ อบต.ขนาดเล็ก น ามาวิเคราะห์เบื้องต้น   
ข) สอบถามการรับรู้นโยบายควบรวมของรัฐบาล ในส่วนของพนักงานท้องถิ่นและฝ่ายการเมืองท้องถิ่น  
ค) การเตรียมการของแต่ละพื้นท่ี ง) ทัศนคติต่อนโยบายควบรวม และความคิดเห็นต่อการควบรวมท้องถิ่น 
ในต าบลเดียวกัน หรือมีอาณาเขตติดต่อกัน  คณะวิจัยได้รับแบบสอบถามกลับคืนจ านวน 159 ชุด  

 

8.1 ข้อสันนิษฐานการวิจัย 

H1: เทศบาล และ อบต. ส่วนใหญ่มีเข้าใจนโยบายควบรวมของ สปท. และ รัฐบาล เนื่องจากได้
ติดตามข่าวสารทางราชการ หนังสือพิมพ์ และส่ืออื่น ๆ ท่ีประกาศว่า ต้องกายกฐานะของ อบต. เป็น
เทศบาลท้ังหมด และข้อเสนอใหเ้ทศบาลขนาดเล็กเข้าสู่กระบวนการควบรวม  

H2: ผู้บริหารเทศเทศบาล และ อบต. มีความเข้าใจเจตนารมณ์ข้อเสนอการควบรวมท้องถิ่นขนาด
เล็กโดยมีเหตุผลเพื่อความประหยัดจากขนาด และเพิ่มประสิทธิภาพการบริหารงาน ท้ังนี้การวิเคราะห์แบ่ง
ออกเป็น 3 ส่วนได้แก่ ส่วนแรก: สถิติพื้นฐานขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ส่วนท่ีสอง: การรับรู้นโยบาย
ควบรวม ทัศนคติของหน่วยงาน และการเตรียมการควบรวมและส่วนท่ีสาม: การเตรียมการเกี่ยวกับ
มาตรการควบรวม โดยมีรายละเอียดดังต่อไปนี้ 

H3: ข้อเสนอการควบรวมท้องถิ่นอาจจะไม่ได้รับการยอมรับ หรือถูกคัดค้าน ด้วยเหตุผลบาง
ประการ ก) การสูญเสียต าแหน่งของกรรมการสภาท้องถิ่น เนื่องจาก อบต. มีตัวแทน 2 คนจากหนึ่ง
หมู่บ้าน  หลังจากควบรวมกับเทศบาลต าบล จ านวนสมาชิกสภาเทศบาลจะลดลงเหลือเพียง 12 คน ท าให้
ต้นทุนของการเข้าสู่การเมืองท้องถิ่นสูงขึ้น ข) การลดต าแหน่ง (ปลัด) จากสองแห่งเหลือเพียง 1 ต าแหน่ง 
ท าให้คนหนึ่งจะถูกลดต าแหน่ง (กลายเป็นรองปลัด) ค) ค่าตอบแทนของหัวหน้ากอง ลดลงเนื่องจาก
ต าแหน่งหัวหน้ากอง/ฝ่าย ลดลง ค) การควบรวมส่งผลต่อต้นทุนการปรับตัวของหน่วยงาน เช่น การจัดท า
ทะเบียนทรัพย์สิน ปรับปรุงแผนท่ีภาษี  ง) ประชาชนจ านวนหนึ่งมีความห่วงใยว่าบริการสาธารณะจะไม่
ท่ัวถึง ในขณะท่ีคาดว่า ต้นทุนค่าโสหุ้ยของรับบริการจากส านักงานเทศบาลจะเพิ่มขึ้น   
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8.2 สถิติพื้นฐานขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน 

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (อปท.) ท่ีตอบแบบมีจ านวนท้ังส้ิน 159 แห่งจาก 500 แห่งท่ีส่ง
แบบสอบถามไป โดยแยกเป็น อปท. ท่ีเป็นเทศบาลต าบล จ านวน 64 แห่ง และองค์การบริหารส่วนต าบล 
จ านวน 95 แห่ง จาก 59 จังหวัด แสดงดังตารางท่ี 8.1 

 

ตารางที่ 8.1 จ านวนองค์กรปกครองส่วนท่ีตอบแบบสอบถามจ าแนกเป็นจังหวัด 
ชื่อจังหวัด จ านวน อปท. ร้อยละ 

กาญจนบุรี 3 1.89 
จันทบุรี 2 1.26 
ฉะเชิงเทรา 7 4.4 
ชลบุรี 1 0.63 
ชัยนาท 3 1.89 
ชุมพร 2 1.26 
ตรัง 2 1.26 
ตราด 1 0.63 
ตาก 1 0.63 
นครนายก 1 0.63 
นครปฐม 3 1.89 
นครราชสีมา 1 0.63 
นครศรีธรรมราช 5 3.14 
นครสวรรค์ 5 3.14 
นนทบุรี 1 0.63 
นราธิวาส 1 0.63 
น่าน 6 3.77 
พะเยา 3 1.89 
พังงา 3 1.89 
พัทลุง 1 0.63 
พิจิตร 3 1.89 
พิษณุโลก 4 2.52 
มุกดาหาร 1 0.63 
ยะลา 3 1.89 
ยโสธร 1 0.63 
ระนอง 1 0.63 
ระยอง 1 0.63 
ลพบุรี 5 3.14 
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ชื่อจังหวัด จ านวน อปท. ร้อยละ 
ล าพูน 1 0.63 
สกลนคร 2 1.26 
สงขลา 3 1.89 
สตูล 1 0.63 
สมุทรปราการ 1 0.63 
สมุทรสงคราม 3 1.89 
สมุทรสาคร 1 0.63 
สระบุรี 2 1.26 
สิงห์บุรี 2 1.26 
สุพรรณบุรี 1 0.63 
สุราษฎร์ธานี 5 3.14 
สุรินทร์ 2 1.26 
สุโขทัย 1 0.63 
หนองคาย 1 0.63 
อุทัยธานี 1 0.63 
อยุธยา 6 3.77 
อ านาจเจริญ 2 1.26 
อุดรธานี 1 0.63 
อุตรดิตถ์ 7 4.4 
อุทัยธานี 2 1.26 
อยุธยา 1 0.63 
อุบลราชธานี 2 1.26 
อ่างทอง 7 4.4 
อ่างทอง 1 0.63 
เชียงราย 5 3.14 
เชียงใหม่ 5 3.14 
เพชรบุรี 6 3.77 
เพชรบูรณ์ 1 0.63 
เลย 5 3.14 
แพร่ 7 4.4 
แม่ฮ่องสอน 3 1.89 

รวม 159 100.00 

ท่ีมา: คณะวิจัย สถาบันบัณฑิตพัฒนบริหารศาสตร์ ส ารวจ พ.ศ. 2561 
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ผู้ตอบแบบสอบถามส่วนใหญ่ ด ารงต าแหน่ งเป็นนายกองค์การบริหารส่วนต าบล หรือ 
นายกเทศมนตรี รองลงมาปลัดองค์การบริหารส่วนต าบล รองหัวหน้าส านักงานปลัด และต าแหน่งอื่นๆ เช่น 
รองนายกองค์การบริหารส่วนต าบล รองนายกเทศมนตรี รองปลัด เป็นต้น และมีจ านวนองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น 22 แห่งท่ีให้ข้อมูลโดยไม่ระบุต าแหน่ง ดังแสดงในตารางท่ี 8.2 

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่ตอบแบบสอบถามมีจ านวนพนักงานเฉล่ีย 36.28 คนต่อแห่ง ดังภาพ
ท่ี 8.1 ขณะท่ีพื้นท่ีรับผิดชอบมีค่าเฉล่ีย 33.23 ตารางกิโลเมตร ดังภาพท่ี 8.2 และจ านวนประชากรโดย
เฉล่ีย 2,450 คน ดังภาพท่ี 8.3 

ตารางที่ 8.2 ต าแหน่งหน้าที่ของผู้ตอบแบบสอบถาม 
ต าแหน่ง จ านวน ร้อยละ 

นายกเทศมนตรี 15 9.43 
นายกองค์การบริหารส่วนต าบล 21 13.21 
ปลัดองค์การบริหารส่วนต าบล 15 9.43 
ปลัดเทศบาล 12 7.55 
หัวหน้าส านักปลัด 19 11.95 
อื่นๆ 55 34.59 
ไม่ระบุ 22 13.84 

รวม 159 100.00 

ท่ีมา: คณะวิจัย สถาบันบัณฑิตพัฒนบริหารศาสตร์ ส ารวจ พ.ศ. 2561 

ภาพที่ 8.1 การกระจายของจ านวนพนักงานองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

 

ท่ีมา: ผลส ารวจโดยคณะวิจัยสถาบันบัณฑิตพัฒนบริหารศาสตร์ 
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ภาพที่ 8.2 การกระจายของจ านวนประชากรในท้องถิ่นขนาดเล็กท่ีร่วมมือตอบแบบสอบถาม 

 

ท่ีมา: ผลส ารวจโดยคณะวิจัยสถาบันบัณฑิตพัฒนบริหารศาสตร์ 

 

ภาพที่ 8.3 การกระจายของขนาดพื้นท่ี 

 

ท่ีมา: ผลส ารวจโดยคณะวิจัยสถาบันบัณฑิตพัฒนบริหารศาสตร์ 
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8.3 การรับรู้นโยบายควบรวม ทัศนคติของหน่วยงาน และการเตรียมการควบรวม 

 

จากการส ารวจในค าถามท่ีว่า “ท่านทราบหรือไม่ว่าสภาขับเคล่ือนการปฏิรูปประเทศเสนอให้  
อปท. ขนาดเล็กเข้าสู่กระบวนการควบรวม เพื่ อ เพิ่ มขีดความสามารถ ยกระดับประสิทธิภาพ 
การด าเนินงาน” องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นส่วนใหญ่ตอบว่า รับทราบข้อมูลนี้ จ านวน 139 แห่ง และส่วน
ใหญ่รับทราบข้อมูลนี้ผ่านส่ือมวลชน อย่างไรก็ตามพบว่ามีองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น จ านวน 13 แห่ง
ตอบว่า ไม่รับทราบข้อมูล ผลการส ารวจแสดงในตารางท่ี 8.3 

การส ารวจในค าถามท่ีว่า “หน่วยงานท่านได้มีการปรึกษาหารือแนวทางการควบรวมท้องถิ่น
หรือไม่”  พบว่า องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นโดยส่วนใหญ่ยังไม่ได้ด าเนินการเกี่ยวกับการควบรวมท้องถิ่น
แต่อย่างใด จ านวน 106 แห่ง คิดเป็นร้อยละ 66.67  ส าหรับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นท่ีได้เตรียมการ
หรืออย่างน้อยปรึกษาหารือเกี่ยวกับกระบวนการควบรวมมีจ านวน 45 แห่ง ซึ่งโดยส่วนมากจะอยู่ ในช่วง
การปรึกษาหารือ ไม่ถึงขั้นจริงจัง  และยังพบว่าองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 8 แห่งได้มีการเตรียมการควบ
รวมกับหน่วยงานใกล้เคียง หมายถึงการปรึกษาหารือกับ อปท. ท่ีมีพื้นท่ีติดต่อกันหรือบริเวณใกล้เคียงกัน 
ผลการส ารวจแสดงในตารางท่ี 8.4 

ข้อมูลจากการส ารวจในค าถาม “ความคิดริเริ่มจะควบรวม อปท. ขนาดเล็กมาจากบุคคลกลุ่มใด” 
พบว่า องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นส่วนใหญ่ยังไม่มีความคิดริเริ่มท่ีจะควบรวม จ านวน 106 แห่ง ส าหรับ 
อปท. ท่ีระบุว่า มีแนวความคิดริท่ีจะควบรวม จ านวน 48 แห่ง พร้อมกับระบุว่า ได้ข้อเสนอแนะจาก
นักวิชาการในท้องถิ่น จากผู้น าชุมชนและประชาชน ผลการส ารวจแสดงในตารางท่ี 8.5 

การส ารวจในค าถามท่ีว่า “ท่านทราบว่ามีการควบรวม อปท. หรือไม่” พบว่า องค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นส่วนใหญ่ยังไม่ทราบข่าวว่า มีการควบรวม อปท. แล้ว จ านวน 61 แห่ง แต่มีองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นท่ีทราบข่าวการควบรวม อปท. ในกรณีของอ าเภอวังเหนือ จังหวัดล าปาง จ านวน 57 แห่ง ท้ังนี้
เนื่องจากเป็นกรณีวังเหนือ ล าปาง เป็นข่าวที่ปรากฏในส่ือมวลชนเมื่อปลายปีท่ีผ่านมา (2560) ส าหรับกรณี
ของอ าเภอวังน้ าเย็น จังหวัดสระแก้ว เป็นการควบรวมก่อนหน้า (2553) ซึ่งเคยเป็นข่าวในอดีต อย่างไรก็
ตามพบว่ามีจ านวนหนึ่งจ าเหตุการณ์ได้ กล่าวคือ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 14 แห่ง ระบุว่าเคยรับทราบ
ข่าวการควบรวมของ เทศบาล และ อบต. วังน้ าเย็น จังหวัดสระแก้ว ผลการส ารวจดังแสดงในตารางท่ี 8.6  
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ตารางที่ 8.3 การรับทราบข้อเสนอของ สปท. ให้  อปท. ขนาดเล็กควบรวม       

การรับทราบข้อเสนอฯ ให้ อปท. ขนาดเล็กควบรวม        จ านวน ร้อยละ 

1) รับทราบ 139 87.42 
   1.1 ทราบจากเอกสารราชการ 17 - 
   1.2 ทราบจากค าบอกเล่าของข้าราชการระดับสูง 40 - 
   1.3 ทราบจากสื่อมวลชน 111 - 
   1.4 ทราบจากแหล่งอื่น ๆ 25 - 
2) ไม่ทราบ 13 8.18 
3) ไม่ระบุ 7 4.40 

รวม 159 100.00 

ท่ีมา: ผลส ารวจโดยคณะวิจัยสถาบันบัณฑิตพัฒนบริหารศาสตร์ 

 

ตารางที่ 8.4 การปรึกษาหารือแนวทางการควบรวมท้องถิ่นขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
ได้มีการปรึกษาหารือแนวทางการควบรวมท้องถ่ินหรือไม่ จ านวน ร้อยละ 
1) มีกระบวนการด าเนินงาน 45 28.30 

1.1 ได้มีการเตรียมการควบรวมกับ อปท.ที่พ้ืนที่ติดต่อกัน 4 - 
1.2 เคยท าประชาสัมพันธ์ให้กับประชาชนรับทราบ 8 - 
1.3 เคยเป็นข้ออภิปรายในสภาท้องถ่ิน 12 - 
1.4 เคยมีการปรึกษาหารือ แต่ยังไม่ได้เตรียมการอย่าง 
จริงจังกับข้าราชการ เจ้าหน้าท่ี และประชาชนในพ้ืนที่ 

45 - 

2) ยังไม่มีการด าเนินการแต่อย่างใด 106 66.67 
3) ไม่ระบุ 8 5.03 

รวม 159 100.00 

ท่ีมา: ผลส ารวจโดยคณะวิจัยสถาบันบัณฑิตพัฒนบริหารศาสตร์ 
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ตารางที่ 8.5 ความคิดริเริ่มท่ีจะควบรวม มาจากคนกลุ่มใด  
ความคิดริเริ่มจะควบรวม อปท. ขนาดเล็ก จ านวน ร้อยละ 

1) มีความคิดริเร่ิม 48 30.19 
    1.1 จากผู้บริหาร อบต. / เทศบาลต าบล 8 - 
    1.2 ข้อเสนอแนะจากนายอ าเภอ / ท้องถ่ินจังหวัด 7 - 
    1.3 ข้อเสนอแนะจากนักวิชาการในท้องถ่ิน 15 - 
    1.4 ข้อเสนอจากผู้น าชุมชนและประชาชน 10 - 
    1.5 บุคคลอื่นๆ 21 - 
2) ไม่มีความคิดริเร่ิม 106 66.67 
3) ไม่ระบุ 5 3.14 

รวม 159 100.00 

ท่ีมา: ผลส ารวจโดยคณะวิจัยสถาบันบัณฑิตพัฒนบริหารศาสตร์ 

 

ตารางที่ 8.6 การรับทราบว่า เคยมีการควบรวมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในอดีต 
การรับทราบข่าวว่ามีการควบรวม อปท. แล้ว จ านวน ร้อยละ 

1) ทราบกรณี ควบรวม อปท. ท่ีอ าเภอวังเหนือ จังหวัดล าปาง  
   ในปี พ.ศ. 2560 

57 35.85 

2) ทราบกรณี ควบรวม อปท. อ าเภอวังน้ าเย็น จังหวัดสระแก้ว  
   ในปี พ.ศ. 2553 

14 8.81 

3) ทราบกรณีอื่น ๆ 27 16.98 
4) ไม่ทราบ 61 38.36 

รวม 159 100.00 

ท่ีมา: ผลส ารวจโดยคณะวิจัยสถาบันบัณฑิตพัฒนบริหารศาสตร์ 

 

การส ารวจในค าถามท่ีว่า “ท่านเห็นด้วยหรือไม่กับแนวคิดท่ีว่า  1 ต าบลควรมี 1 อปท.” พบว่า 
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นส่วนใหญ่ เห็นด้วยหรือสนับสนุนแนวคิดท่ีว่า หนึ่งต าบลควรมีหนึ่ง อปท. 
กล่าวคือจ านวน 110 แห่ง คิดเป็นร้อยละ 69.18 พร้อมให้เหตุผลสนับสนุนว่า ก) ช่วยประหยัดงบประมาณ 
ข) พื้นท่ีไม่ทับซ้อนกันและแบ่งพื้นท่ีรับผิดชอบชัดเจน ค) ง่ายในการบริหารจัดการและอ านวยความสะดวก 
เป็นต้น อย่างไรก็ตาม ร้อยละ 28.93 ของสุ่มตัวอย่างตอบว่าไม่เห็นด้วย โดยมีเหตุผลสนับสนุน อาทิเช่น  
ก) หาก อปท. ท่ีมีขนาดใหญ่เกินไป จะเกิดระยะห่างระหว่างประชาชน ประชากรกลุ่มเล็กอาจถูกละเลย 
หรือไม่ได้รับการเหลียวแล บางท่านแสดงความเห็นว่า การปกครองท้องถิ่นควรยึดถือหลักความหลากหลาย 
ไม่ควรมีข้อจ ากัด ผลการส ารวจดังแสดงในตารางท่ี 8.7 
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ตารางที่ 8.7 ปฏิกริยาต่อแนวความคิด  “หนึ่งต าบลควรมีหนึ่ง อปท.” 
แนวคิด  “หน่ึงต าบลควรมีหน่ึง อปท.”  จ านวน ร้อยละ 

1) เห็นด้วย 110 69.18 
2) ไม่เห็นด้วย 46 28.93 
3) ไม่ระบุ 3 1.89 

รวม 159 100.00 

ท่ีมา: ผลส ารวจโดยคณะวิจัยสถาบันบัณฑิตพัฒนบริหารศาสตร์ 

 

8.4 การเตรียมการควบรวม 

การส ารวจความคิดเห็นจากประเด็นค าถามเกี่ยวกับมาตรการควบรวมท้องถิ่นขนาดเล็ก 
ควรเป็นไปด้วยวิธีใด พบว่า องค์ปกครองท้องถิ่นส่วนใหญ่แสดงความเห็นด้วยกับมาตรการควบรวมท้องถิ่น
ขนาดเล็กแบบสมัครใจ คือจ านวน 98 แห่ง (ร้อยละ 61.64) ในขณะท่ีเห็นด้วยมาตรการควบรวมท้องถิ่น
ขนาดเล็กแบบบังคับ มีจ านวน 46 แห่ง ส าหรับองค์ปกครองท้องถิ่นท่ีมีความคิดเห็นด้วยในมาตรการ 
ควบรวมท้องถิ่นขนาดเล็กในมาตรการอื่น ๆ มีจ านวน 12 แห่ง ตัวอย่างเช่น การแสดงเจตนารมณ์ของภาค
ประชาชน การมีเงื่อนไขท่ีชัดเจนโดยมีกฎหมายระเบียบบังคับรองรับ การพิจารณาถึงขนาดรายได้ จ านวน
ประชากรและพื้นท่ี การใช้เขตต าบลเป็นท้องถิ่น 1 ต าบล 1 อปท. และเห็นว่าควรค านึงถึงความพร้อมของ
แต่ละพื้นท่ี ผลการส ารวจแสดงในตารางท่ี 8.8 

การส ารวจในค าถามท่ีว่า “หากกฎเกณฑ์ก าหนดให้ควบรวมในบริบทของท่านจะควบรวมกับ 
อปท. ใดท่ีมีพื้นท่ีติดต่อกัน (โปรดระบุ 3 ล าดับแรกท่ีท่านจะควบรวม)” พบว่า มีองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นท่ีระบุหน่วยงานท่ีพื้นท่ีติดต่อกัน มีจ านวน 77 แห่ง คิดเป็นร้อยละ 48.43 สะท้อนว่า มีความสนใจ
และรู้ว่าหากจ าเป็นจะควบรวมควรจะประสานกับหน่วยงานใด  ในขณะท่ีอีกจ านวน 82 แห่ง คิดเป็น 
ร้อยละ  51.57 ไม่ระบุ ซึ่งมิได้หมายความว่า อปท. นั้นจะไม่รู้จัก อปท. ท่ีเป็นองค์กรท่ีใกล้เคียง แสดงผล
การส ารวจดังตารางท่ี 8.9  
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ตารางที่ 8.8 มาตรการควบรวมท้องถิ่นขนาดเล็ก สมัครใจหรือบังคับ 
มาตรการ จ านวน ร้อยละ 

1) สมัครใจ 98 61.64 
2) บังคับ โดยระบุกฎเกณฑ์หรือเง่ือนไขที่ชัดเจน 46 28.93 
3) มาตรการอื่น ๆ 12 7.55 
ไม่ระบุ 3 1.89 

รวม 159 100.00 

ท่ีมา: ผลส ารวจโดยคณะวิจัยสถาบันบัณฑิตพัฒนบริหารศาสตร์ 

 

ตารางที่ 8.9 ท่านสามารถระบุถึง อปท. ท่ีพื้นท่ีติดต่อกันและมีความเป็นไปได้ท่ีจะควบรวม 

 
จ านวน ร้อยละ 

1) ระบุ อปท. ท่ีประสงค์จะควบรวม 77 48.43% 
2) ไม่ระบุ อปท. ท่ีประสงค์จะควบรวม 82 51.57% 

รวม 159 100.00% 

ท่ีมา: ผลส ารวจโดยคณะวิจัยสถาบันบัณฑิตพัฒนบริหารศาสตร์  

 

8.5 สรุปท้ายบท 

บทนี้เสนอการวิเคราะห์ผลการสุ่มตัวอย่าง โดยคณะวิจัยส ารวจท้องถิ่นขนาดเล็ก (พิจารณาจาก 
500 ล าดับท่ีมีประชากรน้อยท่ีสุด) คณะวิจัยได้รับแบบสอบถามกลับมาจ านวน 159 ชุด น ามาวิเคราะห์
สถิติเชิงพรรณนาและการเปรียบเทียบข้ามกลุ่ม  ผลสรุปและข้อสังเกตดังนี้ 1) ผู้บริหารหรือข้าราชการ
ประจ า สนับสนุนว่า มาตรการควบรวมท้องถิ่นขนากเล็กของรัฐบาลควรด าเนินการตามแนวทางสมัครใจ  
2) ฝ่ายบริหารท้ังประจ าหรือการเมือง ส่วนใหญ่รับทราบว่าเคยมีประสบการณ์ควบรวมท้องถิ่นในอดีต 
(หมายถึงกรณีวังน้ าเย็น จังหวัดสระแก้ว ในปี พ.ศ. 2553 และกรณีวังเหนือ จังหวัดล าปางในปี พ.ศ. 2560)  
3) ผู้บริหารท้องถิ่น ตอบว่า ได้เคยน าประเด็นการควบรวมท้องถิ่นมาอภิปรายหรือการปรึกษาหารืออย่าง 
ไม่เป็นทางการ แต่ยังมิได้ด าเนินการอย่างจริงจัง เนื่องจากไม่มีสัญญาณท่ีชัดเจนจากรัฐบาลหรือหน่วยงาน
ก ากับท้องถิ่น 4) ผู้ตอบแบบสอบถามส่วนใหญ่เห็นพ้องกับข้อเสนอให้ควบรวมภายในต าบลเดียวกัน 
หมายถึง ต าบลเดียวกันท่ีมีท้ัง เทศบาลต าบล และ อบต. และมีขนาดเล็ก การควบรวมจะเป็นผลดีในแง่
ความรู้สึกของประชาชน 
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บทท่ี 9 

สรุป 

 

โครงการวิจัยนี้ก าหนดเป้าหมายส าคัญ 2 ประการ ประการแรก ทบทวนทฤษฎีและแนวคิด 
การจัดการ เน้นหลักการประหยัดจากขนาด (economies-of-scale) โดยค านึงถึงบริบทของท้องถิ่นไทย 
คณะวิจัยประมวลข้อมูลเชิงประจักษ์ของท้องถิ่นซึ่งครอบคลุมด้านการคลังและงบประมาณ การบริหารงาน
บุคคล ข้อมูลพื้นฐานอื่น ของเทศบาลและ อบต. ท่ัวประเทศ (รวมกัน 7,775 แห่ง) โดยสันนิษฐานว่า 
เทศบาล และ อบต. ท่ีมีขนาดเล็กเกินไป การจัดสรรทรัพยากรอาจจะไม่คุ้มค่า ความสามารถจัดเก็บรายได้
ต่ า ส่งผลต่อการท างาน ซึ่งอนุมานได้จากคะแนนการท างาน (local performance assessment: LPA) 
เนื่องจากการจัดบริการสาธารณะไม่ครบถ้วน หรือคุณภาพบริการสาธารณะต่ ากว่าค่าเฉล่ีย และใช้วิธีการ
เชิงปริมาณ (แบบจ าลองเศรษฐมิติ) เพื่อตอบโจทย์ท่ีก าหนด ประการที่สอง ศึกษาความเป็นไปได้ในการ
ควบรวมท้องถิ่นขนาดเล็ก จาก “การประหยัดจากขนาด” ซึ่งสอดคล้องกับแนวคิดทฤษฎี (เศรษฐศาสตร์
และการจัดการ)  และสอดคล้องกับข้อเสนอของสภาขับเคล่ือนการปฏิรูปประเทศ (สปท.)  อย่างไรก็ตาม 
มโนทัศน์เกี่ยวกับการควบรวมหน่วยงานท้องถิ่นขนาดเล็กในบริบทของไทยยังอยู่ในขั้น “เริ่มต้น” ยังไม่มี
การผลักดันอย่างชัดเจนจากรัฐบาลหรือหน่วยงานก ากับท้องถิ่น คณะวิจัยตระหนักว่าการวิจัยอย่างเข้มข้น
เพื่อเข้าใจต้นทุนและการบริหารท้องถิ่น จะช่วยให้การผลักดันนโยบายมีความรอบคอบ การประเมินผล
กระทบ (จากการควบรวม) ในส่วนของ อปท. พนักงานและผลกระทบต่อบริการสาธารณะ เพื่อเข้าใจบริบท
ของท้องถิ่นคณะวิจัยได้ใช้วิธีการเชิงคุณภาพ โดยการลงพื้นท่ีภาคสนาม สัมภาษณ์บุคลากรท่ีเกี่ยวข้อง 
เนื่องจากมีฝ่ายสนับสนุนและคัดค้านข้อเสนอการควบรวม แม้ว่าคาดว่าจะเกิดผลดีจากการประหยัดจาก
ขนาด แต่มี “ฝ่ายเสียผลประโยชน์” กล่าวคือ ก) การท่ีนั่งในสภาท้องถิ่นจ านวนน้อยลง โอกาสการเข้าสู่
การเมืองท้องถิ่นลดลง ย่อมมีผู้คัดค้านเป็นธรรมดา  ข) การควบรวมท าให้ต าแหน่งบริหารลดลง (ปลัด 
หัวหน้ากอง) ส่งผลทางลบต่อบุคลากรท้องถิ่นจ านวนหนึ่ง ย่อมมีเสียงคัดค้านเนื่องจาก “การลดต าแหน่ง” 
ค) ในส่วนของประชาชน ก็เช่นเดียวกันมีท้ังฝ่ายสนับสนุนและคัดค้านเนื่องจากไม่แน่ใจว่า เมื่อองค์กรต้อง
ให้บริการประชาชนจ านวนมากขึ้น อาจจะดูแลไม่ท่ัวถึง และการติดต่อส่ือสารกับเทศบาลภายหลังการ 
ควบรวมอาจจะมีต้นทุนค่าโสหุ้ยเพิ่มข้ึน  

 

9.1 วิธีวิทยา 

ในรายงานวิจัยนี้ คณะวิจัยใช้วิธีการวิจัยเชิงปริมาณ ควบคู่กับการวิจัยเชิงคุณภาพ โดยมีขั้นตอน
การวิจัยดังนี้ 
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•    การวิเคราะห์สถานการณ์ตามความเป็นจริง (situational analysis) จากฐานข้อมูลขนาดใหญ่ 
(เทศบาล และ อบต. ท้ังหมด จ านวน 7,775 หน่วย) ประมวลข้อมูลจากส่วนราชการท่ี
เกี่ยวข้อง ครอบคลุมหลายมิติ คือ  ก) ข้อมูลพื้นฐานของเทศบาล และ อบต. ได้แก่จ านวน
ประชากร ขนาดพื้นท่ี ความหนาแน่นประชากร และสภาพทางภูมิศาสตร์ ข) ข้อมูลการคลัง
และงบประมาณ คือ รายได้และรายจ่ายของเทศบาล และ อบต. และจ าแนกรายจ่ายจ าแนก
ออกเป็น รายจ่ายบุคลากร รายจ่ายการลงทุน และ รายจ่ายการจัดท าบริการสาธารณะ เพื่อ
การวิเคราะห์ต้นทุน ค) ข้อมูลบุคลากรท้องถิ่น รวมข้าราชการ ลูกจ้างประจ าลูกจ้างช่ัวคราว 
และต าแหน่งในองค์กร 

•    การทดสอบข้อสันนิษฐานโดยใช้แบบจ าลองเศรษฐมิติ ประกอบด้วย 3 สมการ สมการแรก 
บุคลากรท้องถิ่นต่อประชากรหนึ่งพันคน (staffpop1000)  สมการท่ีสอง รายจ่ายบุคลากรต่อ
ประชากร (capxstaff)  สมการท่ีสาม รายจ่ายการจัดบริการสาธารณะต่อประชากร 
(capxser) ต่อจากนั้นประมาณการความสัมพันธ์ด้วยเทคนิค robust regression เพื่อทดสอบ
ข้อสันนิษฐานการประหยัดจากขนาด แทนด้วยสัญลักษณ์คือ  dy/dx < 0 ในช่วงแรก (โดยท่ี 
dy หมายถึงการเปล่ียนแปลงของตัวแปรตาม และ dx หมายถึงการเปล่ียนแปลงของตัวแปร
อิสระ) จุดท่ีต้นทุนต่ าสุดเมื่อ dy/dy=0 หลังจากผ่านช่วงนี้ dy/dy > 0  หมายถึง ต้นทุน
เพิ่มขึ้นเมื่อขนาดใหญ่ขึ้นสะท้อนการไม่ประหยัดจากชนาด 

•    คณะวิจัยได้น้อมน าแนวคิดเศรษฐศาสตร์เชิงสถาบันเป็นแนวทาง กล่าวคือ การตระหนักว่า
กฎระเบียบแรงจูงใจและต้นทุนค่าโสหุ้ยมีความส าคัญต่อการท างานของท้องถิ่น พยายาม
เข้าใจมุมมองของ “บุคคลท่ีเกี่ยวข้อง” (agent) คือผู้บริหาร ข้าราชการ ประชาชน ท้ังหมด
ล้วนเป็นผู้มีส่วนได้ส่วนเสียจากนโยบายการควบรวมท้องถิ่น   

•    การตระหนักถึงความจริงว่า การปรับปรุงองค์กรภาครัฐ (เทศบาล และ อบต. ท่ีอยู่ในข่ายการ
ควบรวม) ส่งผลกระทบองค์กร ผ่านขั้นตอน “การเปล่ียนผ่าน” หากมีมาตรการควบรวม เช่น 
ค่าใช้จ่ายการจัดท าบัญชี ทะเบียนทรัพย์สิน พัสดุ บัญชีการเงินการคลังฯ ซึ่งอาจเรียกว่า 
“ต้นทุนการปรับตัวขององค์กร” ดังนั้นอาจจะมีความจ าเป็นต้องก าหนดแรงจูงใจให้หน่วยงาน 
(เงินอุดหนุนเฉพาะกิจ) ท่ีร่วมมือกับรัฐบาลในการควบรวมองค์กร 

•    การตระหนักถึงปัญหา “อสมมาตร” (asymmetrical effects) กล่าวคือ การเปล่ียนแปลงใด ๆ 
โดยเฉพาะอย่างยิ่งส่วนบุคคล ในส่วนท่ีเป็นบวกประชาชนยอมรับได้ (แต่มิได้แสดงออกมา
อย่างชัดเจน) ในขณะเดียวกันเมื่อเกิดผลกระทบทางลบในส่วนบุคคล—จะมีปฏิกริยาคัดค้าน   

•    การวิเคราะห์ผลกระทบในภาพรวมจึงต้องค านึงถึงสภาพการณ์ “ได้อย่าง-เสียอย่าง” (trade-
offs) ให้น้ าหนักความส าคัญต่อผลกระทบในระยะยาว มากกว่าในระยะส้ัน 

•    การจัดท ากรณีศึกษาจากการลงพื้นท่ีภาคสนาม  โดยสอบถามทัศนคติและความคิดเห็นของ
คนท้องถิ่น (ฝ่ายการเมือง เจ้าหน้าท่ีของรัฐ) เพื่อประมวลข้อมูลสถานการณ์ (จ าเพาะเจาะจง
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ของแต่ละพื้นท่ี) เข้าใจว่ามีการเตรียมการควบรวมอย่างไร เห็นด้วยหรือไม่เห็นด้วยกับ
มาตรการควบรวม 

•    การควบรวมท้องถิ่นตามหลักการมีสองแนวทาง คือ ควบรวมภาคบังคับ และ ควบรวมโดย
สมัครใจ คณะวิจัยประเมินว่า แนวทางแรกน่าจะเป็นไปได้ยาก เนื่องจากกฎหมายรัฐธรรมนูญ
ของไทยได้ระบุถ้อยค าว่า “ให้เป็นไปตามเจตนารมณ์ของประชาชน” ซึ่งน าไปเป็นกรอบใน
ระเบียบขั้นตอนการควบรวมของกรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่น (พ.ศ. 2547) ก าหนด
ขั้นตอนให้การสอบถามเจตนารมณ์ของประชาชน หรืออีกนัยหนึ่งการประชามติ (ดังระบุใน
กรณีศึกษาเทศบาลวังน้ าเย็น จ.สระแก้ว ปี พ.ศ 2553 และ เทศบาลวังเหนือ จ.ล าปาง ในปี 
พ.ศ. 2559) 

•    คณะวิจัยได้น้อมรับ “นโยบายศึกษา”มาใช้ในการพิจารณาศักยภาพการควบรวมท้องถิ่น 
กล่าวคือค านึงถึงการเปล่ียนแปลงจ าเป็นต้องผ่านขั้นตอน กล่าว การระบุความจ าเป็นของ
นโยบาย การท าให้เป็นวาระนโยบายแห่งชาติ การผลักดันนโยบายในภาคปฏิบัติ และการ
ประเมินนโยบาย31  

•    แนวทางผลักดันนโยบายควบรวมในภาคปฏิบัติ นอกจากการพิจารณาข้อมูลหน่วยงานท่ีจะ
ควบรวม (ตามเงื่อนไขพื้นท่ีติดต่อกัน ความต้องการของประชาชน การลดต้นทุน และอื่น ๆ) 
อาจจ าเป็นต้องสร้าง “มาตรการจูงใจ” โดยจัดสรรเงินอุดหนุนให้หน่วยงานท้องถิ่นท่ีประสงค์
เข้าร่วมกระบวนการควบรวม เพราะตระหนักว่า มีต้นทุนของการปรับตัว (adjustment cost) 
และค่าโสหุ้ย (transaction cost) ท่ีจะเกิดขึ้น อย่างน้อยท่ีสุดในช่วงแห่งการเปล่ียนผ่าน 

 

9.2 กิจกรรมการวิจัย 

ส่วนท่ีหนึ่ง การศึกษาสภาพเป็นจริง (positive analysis) โดยอิงหลักฐานเชิงประจักษ์ และการ
ทดสอบข้อสันนิษฐานการวิจัย  (การประหยัดจากขนาดของท้องถิ่น ) ผ่าน 3 สมการ กล่าวคือ 
staffpop1000, capxstaff, capxserv ซึ่งสะท้อนปัจจัยน าเข้าเปรียบเทียบกับผู้รับบริการ (ประชาชน) อีก
นัยหนึ่งเป็นการวัด cost-effectivenesss โดยทดสอบว่า องค์การขนาดเล็กเกินไป--ต้นทุนต่อหัวจะสูงกว่า
เกณฑ์มาตรฐาน สะท้อนการใช้ทรัพยากรท่ีไม่คุ้มค่า เป็นภาระในการอุดหนุนของรัฐบาล การทดสอบข้อ
สันนิษฐาน “การประหยัดจากขนาด” โดยใช้แบบจ าลองเศรษฐมิติ โดยค านึงถึงความแตกต่างระหว่าง
ภูมิภาค 

                                                             

31 ต ารา นโยบายสาธารณะ ระบุค าศัพท์  policy identification, policy agenda, policy implementation และ 
policy evaluation  
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ส่วนท่ีสอง การวิเคราะห์เชิงสถาบันและการส ารวจข้อมูลพื้นท่ีและข้อมูลเชิงคุณภาพ (บันทึก
กรณีศึกษา) เพื่อเข้าใจสถานการณ์ของแต่ละพื้นท่ี การวิเคราะห์ในส่วนนี้ครอบคลุม  

•   กรณีศึกษาการควบรวมระหว่าง เทศบาลต าบลวังน้ าเย็น และ อบต.วังน้ าเย็น จังหวัด
สระแก้ว ซึ่งด าเนินการควบรวมปี พ.ศ. 2553  

•   กรณีศึกษาการควบรวมระหว่าง เทศบาลต าบลวังเหนือ และ อบต.วังเหนือ จังหวัดล าปาง 
ในปี พ.ศ. 2560   

•   กรณีศึกษาข้อเสนอการควบรวม 3 หน่วยงาน คือ เทศบาลต าบลขามใหญ่ เทศบาลต าบล
ปทุม และ อบต. ไร่น้อย จังหวัดอุบลราชธานี ซึ่งได้ด าเนินการตามขั้นตอน และผ่านการ
ลงมติของประชาชน ด าเนินการในปี พ.ศ. 2561 

•   การเก็บข้อมูลภาคสนาม โดยนักวิจัยรวบรวมข้อมูล เทศบาล และ อบต. จ าแนกเป็น
ภาคเหนือ ภาคตะวันออกเฉียงเหนือ ภาคกลาง และภาคใต้ เพื่อประมวลข้อมูลของแต่ละ
พื้นท่ี  สอบถามการรับรู้นโยบายควบรวม  ท้ังในส่วนของฝ่ายการเมืองท้องถิ่นและฝ่าย
พนักงานท้องถิ่น ความคิดเห็นของประชาชนต่อข้อเสนอการควบรวม บันทึกข้อมูลความ
ห่วงใยของประชาชน การค านึงถึงปัญหาท่ีอาจจะเกิดขึ้น โดยเฉพาะอย่างยิ่งต้นทุนการ
ปรับตัว (adjustment cost) 

•   การรวบรวมข้อมูลโดยใช้แบบสอบถามกับ อปท. ขนาดเล็ก (จ านวน 500 แห่ง) เพื่อ
ประมวลข้อมูลการรับรู้นโยบายควบรวม การเตรียมการท่ีผ่านมา ความต้องการควบรวม 
(หากมี) ทางเลือกของการควบรวม (ควบกับหน่วยงานอะไรท่ีอาณาเขตติดต่อกัน) และ
ความคิดเห็นต่อค าถาม “หนึ่งต าบลควรจะมีท้องถิ่นเพียงแห่งเดียว” 

 

9.3 ผลการศึกษา 

หนึ่ง ผลการศึกษาเชิงประจักษ์ยืนยันข้อสันนิษฐานว่า ในเทศบาล และ อบต. ขนาดเล็ก  พบ
หลักฐานยืนยันว่า “ต้นทุนต่อหน่วย” มีแนวโน้มลดลง (decreasing cost) สะท้อนในค่าสัมประสิทธิ์ในท้ัง
สามสมการ (staffpop1000, capxstaff, capxserv) กล่าวคือ ค่าพารามีเตอร์แสดงเครื่องหมายลบ และ
บวก ผลการศึกษาสะท้อนว่า จ านวนประชากรของเทศบาลเข้าใกล้จ านวน 1 หมื่นคน (โดยประมาณ) 
ต้นทุนต่อหัวมีแนวโน้มน้อยท่ีสุด (minimized unit cost) และเมื่อเกินกว่าระดับนี้ ต้นทุนต่อหน่วยมี
แนวโน้มเพิ่มขึ้น 
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สอง ผลการศึกษาในข้อแรก สนับสนุนข้อเสนอการควบรวมท้องถิ่นขนาดเล็กเข้าด้วยกัน ท้ังนี้มิได้
หมายความว่า “ยิ่งประชากรมากยิ่งดี”32 จ าเป็นขยายความว่า การพิจารณา minimum unit cost เป็น
มุมมองด้านอุปทานเท่านั้น ในการพิจารณา “ขนาดอันเหมาะสม” (optimal size) ของเทศบาล 
จ าเป็นต้องค านึงมิติด้านอุปสงค์และด้านอุปทาน และบริบทของท้องถิ่น บางต าบลซึ่งมีประชากรน้อยแต่
พื้นท่ีขนาดใหญ่ - หากยืนยันให้ควบรวมถึงระดับหนึ่ง (7 พันคนหรือ 1 หมื่นคน) อาจจะกินพื้นท่ีหลาย
ต าบล ระยะทางจากบ้านถึงส านักงานเทศบาลจะยาวหรือมีต้นทุนค่าโสหุ้ยสูงเกินไป ดังนั้น ตัวเลขท่ีสะท้อน 
optimal size ของท้องถิ่น ไม่จ าเป็นต้องเป็น “ค่าเดียว”33    

สาม เมื่อวิเคราะห์คะแนน LPA (local performance assessment) ซึ่งจัดท าโดยหน่วยงานของ
รัฐ (กรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่น กระทรวงมหาดไทย) ยืนยันว่า คะแนนเฉล่ียของ เทศบาล และ อบต. 
ท่ีมีขนาดเล็กมาก (ประชากรน้อยกว่า 2 พันคน) คะแนน LPA ต่ ากว่าค่าเฉล่ีย เหตุท่ีเป็นเช่นนี้สันนิษฐานว่า 
ก) การจัดบริการสาธารณะในท้องถิ่นขนาดเล็ก ไม่ครบถ้วนหรือไม่ท่ัวถึง ข) ปริมาณการจัดกิจกรรมหรือ
การให้บริการสาธารณะ ต่ ากว่าค่าเฉล่ีย อาจเกี่ยวข้องกับฐานะการเงินด้อยกว่า อนึ่ง การท่ีมีผู้ใช้บริการมี
จ านวนน้อย อาจจะท าให้หน่วยงานขาดความกระตือรือร้น หรือมองว่าท าไม่คุ้มค่า และเกิดทัศนคติว่า 
“ประชาชนช่วยตนเอง” ได้ เช่น ไม่มีบริการจัดเก็บขยะ – แต่ในความเป็นจริงท่ีประจักษ์ได้ชัดเจนคือ 
ประชาชนใน อบต. ท่ีไม่มีบริการจัดเก็บขยะ  รวบรวมขยะไปท้ิงในเขตเทศบาลใกล้เคียง ค) หน่วยงาน
ท้องถิ่นขนาดกลางหรือขนาดใหญ่ สามารถด าเนินกิจกรรมได้ตลอดท้ังปี และเกิด economies-of-
scope34  

สี่ สาเหตุของ “การไม่ประหยัดจากขนาด” ใน เทศบาล และ อบต. ขนาดเล็ก ค าอธิบายประการ
หนึ่งคือ โครงสร้างบุคลากร (local employment) ซึ่งระบุต าแหน่งปลัด หัวหน้ากอง หัวหน้าส่วน ฯลฯ 
หมายถึง ต้นทุนคงท่ี (fixed cost) กล่าวคือ อบต. หรือ เทศบาลต าบลแห่งหนึ่ง มีประชากรน้อย (1-2 พันคน) 

                                                             
32 Minimum unit cost ในที่ น้ีสะท้อนด้านอุปทานเท่าน้ัน มิได้หมายรวมถึงด้านอุปสงค์ ในการวิเคราะห์องค์รวม
จ าเป็นต้องค านึงถึงทั้งสองมิติ คือ ผู้ให้บริการ และผู้รับบริการ หากขนาดองค์กรใหญ่มาก (เช่น เกินกว่า 50-100 ตาราง
กิโลเมตร ระยะการเดินทางจากจุดหน่ึงมายังส านักงานเทศบาล อาจจะยาวไกล กินเวลานาน และก่อปัญหาความไม่
สะดวก) อย่างไรก็ตาม สภาพความจริงในบริบทของประเทศไทยคือ มี เทศบาล และ อบต. ขนาดเล็กทั้งพ้ืนที่ และจ านวน
ประชากร นับจากกลุ่ม rankpop < 501 ค่าเฉลี่ยประชากร 2,274 คน ขนาดพ้ืนที่ 32.5 ตารางกิโลเมตร 

  
33 หากใช้ค าศัพท์เศรษฐศาสตร์ หมายถึง จุดดุลยภาพหรือจุดเหมาะสม เกิดข้ึนได้หลายจุด  multiple equilibria  
34 ตัวอย่างเช่น การจัดกิจกรรมในวันนักขัดฤกษ์ในเทศบาล/อบต. ขนาดใหญ่  มีประชาชนมาร่วมงานจ านวนนับร้อย ทั้ง
ประชากรวัยเด็ก วัยท างาน และวัยสูงอายุ หน่วยงานสามารถท ากิจกรรมพร้อม ๆ กัน 3 กิจกรรมตามค่านิยมของ
ประชากรแต่ละวัย สมมติเรียกว่า A, B, C ตามล าดับ ต้นทุนจากการท างานพร้อมกัน A + B + C ต่ ากว่าการแยกท า
กิจกรรม cost(A) + cost(B) + cost(C) 

        area          500    32.53762    105.6755        .39     1909.8

         pop          500    2273.732    419.5946        672       2796

                                                                       

    Variable          Obs        Mean    Std. Dev.       Min        Max
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แต่จ าเป็นต้องบรรจุข้าราชการและพนักงานตามโครงสร้าง ดังนั้นจ านวนพนักงาน (staff) ในองค์กรขนาด
เล็ก - เกือบจะไม่แตกต่างจากเทศบาลขนาดกลาง (จ านวนประชากร 3,000-5,000 คน)  

ห้า ผลส ารวจเทศบาล และ อบต. ขนาดเล็ก โดยสุ่มจากในกลุ่ม rankpop < 501 คณะวิจัยได้รับ
แบบสอบถามกลับคืนมา 159 แห่ง ได้น ามาวิเคราะห์ความต้องการของท้องถิ่นและประชาชนและได้รับ
ข้อมูลสนเทศประกอบ สรุปในประการส าคัญดังนี้ ก) บุคลากรท้องถิ่นส่วนใหญ่รับทราบวาระนโยบายควบ
รวม ท่ีน าเสนอโดย สปท. ข) ประมาณหนึ่งในสาม ของหน่วยงานท้องถิ่นท่ีตอบแบบสอบถาม ระบุว่าได้มี
การเตรียมการอย่างน้อยระดับหนึ่ง หมายถึง การน ามาเป็นประเด็นอภิปรายในกลุ่มผู้บริหารหรือ 
สภาท้องถิ่น ค) อย่างไรก็ตาม หน่วยท้องถิ่นส่วนใหญ่ระบุว่า “ดูสถานการณ์” เนื่องจาก  “ขณะนี้ไม่มี
สัญญาณจากรัฐบาล ว่าจะผลักดันการควบรวมอย่างจริงจัง” กล่าวคือ ไม่มีเอกสารแนะน าจากหน่วยงาน
ก ากับ ง) สองในสามของผู้บริหารท้องถิ่น ระบุว่ามีความเห็นด้วยข้อเสนอว่า “เขตต าบลเดียวกัน--ควรจะมี 
อปท. เพียงแห่งเดียว” หมายถึง ควรควบรวมเทศบาลและ อบต. ท่ีขนาดเล็กและอยู่ในต าบลเดียวกัน จ) 
ผู้บริหารส่วนหนึ่งแสดงความเห็นด้วยว่า มาตรการควบรวมอาจเป็นผลดีอย่างน้อยลดความเหล่ือมล้ า
ระหว่างเทศบาลและ อบต. 

หก คณะวิจัยพบว่า มีอย่างน้อย 2 กรณีศึกษาท่ีควบรวมส าเร็จ กล่าวคือ เทศบาลวังน้ าเย็น 
จ. สระแก้ว ด าเนินการส าเร็จในปี 2553 จากการลงพื้นท่ีภาคสนามและสัมภาษณ์ฝ่ายการเมืองและฝ่าย
ข้าราชการประจ า ประเมินว่าการควบรวมเป็นผลดี นอกเหนือจากลดความเหล่ือมล้ าระหว่างเทศบาล และ 
อบต. การบริการสาธารณะเกิดผลดี เทศบาลวังน้ าเย็นได้รับการประเมินสูงและได้รางวัลการบริหารจัดการ
ท่ีดีตามหลักธรรมาภิบาลหลายครั้ง  กรณีควบรวมส าเร็จในจังหวัดล าปาง คือ ควบรวม อบต. วังเหนือ และ 
เทศบาลวังเหนือ เข้าด้วยกัน ในปลายปี 2560 เกิดจากหลายปัจจัย คือ ประชาชนในสองพื้นท่ีใกล้ชิดกัน
รู้จักหรือเป็นญาติพี่น้องกัน บทบาทของนายอ าเภอในการน าสองฝ่ายมาเจรจาปรึกษาหารือกัน และลง
ประชามติในท้ายท่ีสุด ซึ่งคะแนนเสียงเห็นด้วยกับการควบรวมสูงเกินกว่าร้อยละ 80 ท าเลท่ีต้ังของสอง
พื้นท่ีไม่ห่างไกลกันมาก ด้วยเหตุนี้ อุปสรรคของการเดินทางมาติดต่อส านักงาน—จึงมีน้อยหรือไม่มี  
จากการสัมภาษณ์ผู้บริหาร–ระบุว่าหน่วยงานจะปรับปรุงส านักงาน/อาคาร ท่ีมีอยู่แล้ว ให้กลายเป็นศูนย์
หรือสาขาย่อยของการบริการ โดยนัยนี้ทรัพยากร (อาคาร/ส านักงาน) ท่ีมีอยู่แล้วจะไม่ถูกท้ิงร้างจะน าไป
ปรับปรุงเพื่อการบริการ  

เจ็ด  กรณีศึกษาการควบรวม 3 แห่งของจังหวัดอุบลราชธานี (เทศบาลเมืองขามใหญ่ เทศบาล
ต าบลปทุม และ อบต. ไร่น้อย) นับเป็นกรณีพิเศษท่ีน่าสนใจ เนื่องจากมิได้เป็นขนาดเล็ก ประชากรรวมกัน
มากกว่า 7 หมื่นคน ซึ่งหมายถึงมีความพร้อมท่ีจะยกฐานะเป็น “เทศบาลนคร” คณะวิจัยได้สืบค้นสาเหตุ
เชิงคุณภาพและได้รับการอธิบายว่า ก) ฝ่ายการเมืองในสามพื้นท่ีรู้จักกันดีหรือเป็นญาติพี่น้อง หากควบรวม
ซึ่งจะท าให้การแข่งขันทางการเมืองสู่ต าแหน่งสภาเทศบาลนคร สามารถรอมชอมกันได้ ข) ผู้บริหาร  
มองการณ์ไกลว่า พื้นท่ีในรับผิดชอบเป็น “ตัวเมืองส่วนขยาย” ท่ีมีศักยภาพการเติบโตอย่างมาก ดังนั้น  
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การยกฐานะเป็นเมืองใหญ่ (เทศบาลนคร) จะเกิดข้อได้เปรียบด้านการบริหารส่งเสริมประสิทธิภาพ และ
เพิ่มอ านาจการต่อรอง และคาดว่าเมื่อควบรวมจะได้รับงบประมาณมากกว่าเดิม ค) ได้มีการรณรงค์
ประชาสัมพันธ์ให้ประชาชนเข้าใจ และการสอบถามเจตนารมณ์ของประชาชน ส่วนใหญ่เห็นด้วย จ) ท้ัง
สามหน่วยงานได้ด าเนินการตามระเบียบการควบรวมของท้องถิ่น และได้เสนอความต้องการรวมท้ังผล
คะแนนของประชาชนให้กรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่น และรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย เมื่อ
เห็นชอบแล้วจัดท าประกาศในราชกิจจานุเบกษาและมีผลบังคับใช้ 

แปด การวิเคราะห์สถานการณ์สมมติ กล่าวคือ หาก เทศบาล และ อบต. ขนาดเล็กควบรวมเข้า
ด้วยกัน สามารถท าให้รัฐประหยัดรายจ่ายเงินอุดหนุน เนื่องจากการท่ีท้องถิ่นขนาดเล็กเกินไป—ฐานะ
การเงินไม่เข้มแข็ง และรัฐบาลจ าเป็นต้องให้การอุดหนุนสูง (เงินอุดหนุนต่อหัวสูง) 

เก้า หากรัฐบาลประสงค์จะผลักดันให้เกิดกระบวนการควบรวมโดยความสมัครใจ อาจจะมี 
ความจ าเป็นต้องจัดสรรเงินอุดหนุนเพื่อเป็นแรงจูงใจ อย่างน้อยในช่วงเวลาแห่งการเปล่ียนผ่าน (3-5 ปี) 
เนื่องจากเทศบาล / อบต. ท่ีร่วมมือในการควบรม  มีค่าใช้จ่ายด้านต่างๆ อาทิ การประชาสัมพันธ์  
การจัดท าประชามติ และภายหลังการควบรวมมีค่าใช้จ่ายหลายรายการเกี่ยวกับปรับปรุงองค์กรและ
ส านักงาน เช่น การปรับปรุงทะเบียนทรัพย์สิน ปรับปรุงแผนท่ีภาษี ปรับบัญชีพัสดุ จัดท าทะเบียนราษฎร
ใหม ่ฯลฯ  

สิบ เนื่องจากมีบุคลากรท่ีได้รับผลกระทบ (ต าแหน่งปลัด ต าแหน่งหัวหน้ากอง) อาจจะมีเหตุผล
สมควรมีมาตรการชดเชย หรือส่งเสริมให้โอนย้ายไปหน่วยงานอื่น ๆ โดยรักษาต าแหน่งเดิม  

 

ตารางที่ 9.1  เปรียบเทียบจ านวนบุคลากรท้องถิ่นและขนาดองค์กร (ประชากร) 

 
ข้าราชการ จ าแนกตามต าแหน่ง ลูกจ้าง รวมพนักงาน 

ขนาดองค์กร sg1 sg2 sg3 sg4 sg5 st1 st2 staff 

 
หน่วย คน 

1,000 1.00 0.25 2.25 0.88 5.13 0.25 15.75 25.50 
2,000 0.99 0.36 2.63 1.50 7.97 2.10 14.44 30.00 
3,000 1.00 0.47 2.40 1.16 7.01 1.21 11.25 24.51 
4,000 1.00 0.51 2.49 1.10 7.43 1.21 12.63 26.37 
5,000 1.00 0.50 2.70 1.18 8.31 1.21 14.12 29.02 
6,000 1.00 0.56 2.80 1.22 8.88 1.12 14.84 30.42 
8,000 1.00 0.65 2.99 1.44 9.55 1.25 18.73 35.61 

ที่มา: กรมส่งเสริมการปกครองท้องถ่ิน 

หมายเหตุ: 1) รหัส sg จ านวนข้าราชการ จ าแนกตามต าแหน่ง sg1…. Sg5 

  2) St จ านวนลูกจ้างพนักงาน จ าแนกเป็นลูกจ้างประจ า ลูกจ้างช่ัวคราว 
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9.4 ข้อเสนอแนะการปรับปรุงงานวิจัยในอนาคต 

ข้อเสนอต่อการศึกษาวิจัยท่ีควรด าเนินการในอนาคต 

1. การวิจัยในครั้งนี้ด าเนินการภายใต้ข้อจ ากัดเวลาและงบประมาณ ดังนั้น การครอบคลุม
กรณีศึกษา (case studies) จึงท าได้ในจ านวนจ ากัด  ความจริงมีกรณีศึกษาท่ีน่าสนใจอีกจ านวนมาก ซึ่ง
งานวิจัยนี้ไม่สามารถครอบคลุม  ในอนาคตควรสนับสนุนให้สถาบันวิชาการโดยเฉพาะอย่างยิ่ง ในท้องถิ่น
จัดท างานวิจัยเป็นกรณีศึกษา จากการสอบถามเพื่อนนักวิจัยในมหาวิทยาลัยราชภัฏและมหาวิทยาลัยของ
รัฐในต่างจังหวัด พบว่า มีนักวิชาการท่ีสนใจการท างานของ อปท. และมีความพร้อมท่ีจะท างานวิจัยเชิงลึก 
เพื่อขยายองค์ความรู้ในท้องถิ่นรวมทั้งกรณีศึกษาการควบรวม เทศบาล และ อบต. เข้าด้วยกัน  

2. คณะวิจัยได้ข้อสังเกตว่า มีกรณีศึกษาในลักษณะพิเศษ เช่น กรณีของ อบต.เพ ทต.เพ และเกาะ
เสม็ด อ าเภอเพ จังหวัดระยอง ซึ่งมีลักษณะเฉพาะตัว (การเป็นเกาะ) หรือสภาพทางพื้นท่ีภูมิศาสตร์ ท่ี
แตกต่างจากกรณีศึกษาอื่น ๆ อย่างชัดเจน ประเด็นพิจารณาจึงอาจจะมีท้ัง “การควบรวมหน่วยงาน” และ 
“การยกฐานะเป็นเทศบาล (เกาะเสม็ด–ซึ่งปัจจุบันมีฐานะเป็น “หนึ่งหมู่บ้าน” สังกัด อบต. เพ)  

3. พื้นท่ีเทศบาล และ อบต. หลายแห่ง มีความประสงค์ท่ีจะควบรวม แต่ไม่ยังไม่ได้มีการพัฒนา
กระบวนการต่าง ๆ รวมถึงแนวทาง วิธีการ และการวางแผนการพัฒนาอย่างต่อเนื่อง หากมีหน่วยงาน 
พี่เล้ียง (มหาวิทยาลัยราชภัฎหรือมหาวิทยาลัยในภูมิภาค) อาจจะช่วยกระตุ้นให้มีการค้นคว้าและส่งผลดี 
ต่อความต่ืนตัวของประชาชน และหน่วยงาน  อนึ่ง จากการสัมภาษณ์หน่วยงานท้องถิ่นพบว่า ท้องถิ่นส่วน
ใหญ่ยินดีให้ความร่วมมือกับสถาบันวิชาการ/สถาบันวิจัยเพื่อเพิ่มประสิทธิภาพการท างานหรือพัฒนา
บริการสาธารณะให้ดีขึ้น 

4. การวิจัยควบรวม อาจจะหมายรวมถึงการจัดท าข้อเสนอ “การแยกตัว” ของหน่วยงานท้องถิ่น 
แต่ละหน่วยท่ีอาจจะแยกตัวออกจาก อปท. และน ามารวมตัวกันเป็นกลุ่ม เพื่อการจัดการบริการสาธารณะ
เฉพาะให้กับแต่ละ อปท. โดยการจัดการบริการสาธารณะดังกล่าว จะน าไปสู่การประหยัดต่อขนาดท่ีหน่วย
บริการมีขนาดใหญ่พอต่อการให้การบริการ การวิจัยในเชิงประเด็นนี้ยังมีความต้องการ เพื่อสนับสนุนให้ 
อปท. มีการบริหารจัดการการบริการสาธารณะร่วมกัน 

5. การด าเนินการตามแนวคิดของสภาปฏิรูปประเทศ (สปท.) ในขณะนี้ยังขาดการสนับสนุนจาก
หน่วยงานอื่น ๆ หากสมาคมสันนิบาตเทศบาลแห่งประเทศไทย และ สมาคมองค์การบริหารส่วนต าบล ให้
การสนับสนุนโดยจัดกิจกรรมทางวิชาการ หรือการอบรมเพื่อให้ท้องถิ่นเข้าใจกระบวนการควบรวมอีกทาง
หนึ่งย่อมเป็นประโยชน์ต่อนโยบายการควบรวม 
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ภาคผนวก 
การวิจัยเชิงคุณภาพจากการส ารวจภาคสนาม 

 

ดังอธิบายในตอนต้นว่า งานวิจัยนี้ ใช้แนวทางเชิงปริมาณและเชิงคุณภาพประกอบกัน  
ในส่วนหลังคณะวิจัยได้ด าเนินการส ารวจภาคสนาม กระจายตามจังหวัด/ภูมิภาค เพื่อเข้าใจบริบท 
การท างานของเทศบาล และ อบต. ประมวลข้อมูลหลายมิติ คือ ข้อมูลพื้นฐาน ความเข้าใจเกี่ยวกับ
นโยบายควบรวมท้องถิ่นขนาดเล็ก การเตรียมการ (ถ้ามี) 

 

ก. กรณีศึกษาจังหวัดลพบุรี 

 

 
 

ระหว่างวันที่ 4 - 5 มกราคม 2561 
 

องค์การบริหารส่วนต าบลบางคู้ 

สภาพภูมิศาสตร์และชุมชน องค์การบริหารส่วนต าบลบางคู้ (อบต.บางคู้) ต้ังอยู่ในต าบลบางคู้ 
อ าเภอบ้านท่าวุ้ง จังหวัดลพบุรี มีขนาดพื้นท่ี 31.9 ตารางกิโลเมตร มีจ านวนประชากร 3,442 คน พื้นท่ี 
31.9 ตร.กม. ไม่มีปัญหาประชากรแฝง มีสมาชิกสภาต าบลจ านวน 44 คน (จาก 22 หมู่บ้าน) เจ้าหน้าท่ี
ส่วนราชการรวมลูกจ้างประมาณ 40 คน ประชากรส่วนใหญ่เป็นเกษตรกร มีโรงพยาบาลส่งเสริมสุขภาพ
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ต าบล (รพ.สต.)  และองค์การบริหารส่วนต าบลบางคู้มีพื้นท่ีติดกับองค์การบริหารส่วนต าบลโพธิ์ตลาดแก้ว 
และเทศบาลต าบลท่าวุ้ง 

สรุปข้อมูลส าคัญท่ีได้จากการสัมภาษณ์นักการเมือง/เจ้าหน้าท่ีท้องถิ่น ดังนี้ 

นายกองค์การบ ริหารส่วนต าบลบางคู้  ได้แสดงความเห็นว่ า อบต.บาง คู้ไม่มีปัญหา 
ในการควบรวม และเห็นว่าเทศบาลต าบลท่าวุ้ง น่าจะไปควบรวมกับ องค์การบริหารส่วนต าบลท่าวุ้ง 
เพราะต าบลบางคู้เคยมีการควบรวมกับ ต าบลลาดสาล่ีมาแล้ว พร้อมท้ังเห็นด้วย และต้ังข้อสังเกต ดังนี้  

•   เห็นด้วยกับเรื่องลดจ านวนสมาชิกเพราะมีมากเกินความจ าเป็น (สมาชิกมีหน้าท่ีติดต่อ
ประสานงานระหว่างชาวบ้านกับผู้บริหาร) 

•    ควรควบรวมเป็นหนึ่งต าบลหนึ่งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

•    ขณะนี้ยังไม่มีกรอบหรือหลักเกณฑ์การควบรวมท่ีชัดเจน อีกท้ังการควบรวมท าให้ภาระการ
ดูแลโครงสร้างพื้นฐานเพิ่มขึ้น การบริหารพื้นท่ีขนาดใหญ่มาก อาจจะดูแลยากและไม่ท่ัวถึง 
รวมถึงหลังการควบรวมยังไม่มีแนวทางท่ีชัดเจนในการใช้ประโยชน์อาคารส านักงานท่ีมีอยู่ใน
ปัจจุบัน  

•    การตัดสินใจในการควบรวมควรพิจารณาทุกมิติ เช่น พื้นท่ีต าบลในทางภาคเหนือมีพื้ นท่ี
ห่างไกลกันมาก บนภูเขา ถ้ารวมแล้วพื้นท่ีใหญ่ขึ้นจะมีปัญหาในการดูแล การควบรวมเป็นการ
ขัดหลักการกระจายอ านาจซึ่งควรใกล้ชิดประชาชนท าให้ผู้บริหารมองเห็นปัญหาและรับฟัง
ประชาชนอย่างใกล้ชิด หากเป็นการยกฐานะขึ้นเป็นเทศบาลก็ยังไม่มีเกณฑ์ท่ีชัดเจน 

•    ความเห็นจากชาวบ้านพบว่า ไม่ค่อยเห็นด้วยกับการควบรวม เพราะมีการควบรวมกับต าบล
ลาดสาล่ีมาแล้วสมัยเป็นสภาต าบล และข่าวการควบรวมท าให้ประชาชนสับสน หากมีการ
ควบรวมเกิดขึ้นจริง ชาวบ้านเห็นว่า อบต.บางคู้ ควรรวมกับ เทศบาลต าบลโพธิ์ตลาดแก้วท่ีมี
อาณาเขตติดต่อกันมากกว่า 

•    ปัญหาขององค์การบริหารส่วนต าบลบางคู้ คือ งบประมาณท่ีได้รับจัดสรรไม่เพียงพอ  
โดย อบต.บาง คู้ได้ รับ จัดสรรงบประมาณ  ปีละ 6 -7 ล้านบาทเท่านั้ น ไม่ เพี ย งพอ 
ต่อการพัฒนาพื้นท่ี เนื่องจากภาครัฐจัดสรรงบประมาณโดยพิจารณาจากจ านวนประชากร แต่
ไม่ได้ค านึงถึงความจ าเป็นทางด้านกายภาพของพื้นท่ี ปัจจุบัน องค์การบริหารส่วนต าบลบางคู้
จ าเป็นต้องขอรับงบประมาณเพิ่มเติมจากหน่วยงานต่างๆ เป็นรายโครงการ เช่นอผ่านจังหวัด 
อ าเภอ กรม หรือหน่วยงานอื่น ๆ เพราะรายได้น้อยไม่เพียงพอต่อการด าเนินโครงการ 
โครงการท่ี อบต. บางคู้ด าเนินการส่วนใหญ่เกี่ยวข้องกับโครงสร้างพื้นฐาน เยาวชนและ
ผู้สูงอายุ มีการสนับสนุนกิจกรรมให้ความรู้ต่างๆ มีโรงเรียนผู้สูงอายุโครงการท่ีเกี่ยวข้องกับ
การเกษตร เช่น องค์การบริหารส่วนต าบล ได้รับทุนสนับสนุนเพื่อส่งเสริมการท ากล้วยตาก
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จ านวน 8 แสนบาทจากมูลนิธิเพื่อนพึ่งภายามยากเพื่อน าซื้อเครื่องอบพลังงานแสงอาทิตย์ 
โดยการแปรรูปกล้วย 60 เครือ ใช้เวลาในการอบ 4 วัน และกลุ่มชีวิตในดิน ปรับปรุงดินให้ดี 
แล้วปลูกพืชผัก โครงการฌาปนกิจขยะมีการเก็บขยะพวกรีไซเคิล คัดแยก โดยมีธนาคารขยะ 
ท่ีหมู่ 13 กระบวนการในการท าฌาปนกิจขยะ  คือ สมาชิกต้องเอาขยะรีไซเคิลไปฝากธนาคาร
ขยะท่ีหมู่ 13 ให้ได้ 300 บาทในเวลา 3 เดือน หลังจากครบ 300 บาท แล้วหลังจากนั้นขายได้
เท่าไหร่ก็เอาเงินกลับบ้านได้ แต่ 300 บาทแรกต้องฝากไว้ท่ีกองกลางเหมือนการออมทรัพย์ 
เมื่อมีคนในบ้านท่ีเป็นสมาชิกเสียชีวิตก็มีสิทธิ์ได้รับเงินช่วยฌาปนกิจประมาณ 8,000 กว่าบาท 
จากการหักครัวเรือนละ 30 บาทจากกองกลาง หลังจากนั้นสมาชิกก็ขายขยะรีไซเคิลเพิ่มขึ้น
เพื่อเติมเงินในกองกลางให้เต็ม 300 บาทเพื่อให้ได้สิทธิ ก าไรท่ีได้จาการจ าหน่ายขยะรีไซเคิล 
องค์การบริหารส่วนต าบล บางคู้จะแบ่ง 40% ของก าไรกลับคืนให้กับสมาชิก ในส่วนขยะ
อันตรายใช้วิธีการน ามาแลกกับไข่ไก่ โดยจะส่งขยะอันตรายดังกล่าวไปอ าเภอเพื่อให้จังหวัด
น าไปท าลาย  

 

เทศบาลต าบลท่าวุ้ง 

สภาพภูมิศาสตร์และชุมชน เทศบาลต าบลท่าวุ้ง ต้ังอยู่ในต าบลบางคู้ อ าเภอบ้านท่าวุ้ง จังหวัด
ลพบุรี มีขนาดพื้นท่ี 2 ตารางกิโลเมตร ประกอบด้วย 5 หมู่บ้าน ประชากร 2,242 คน มีสมาชิกสภา 11 คน 
เทศบาลต าบลท่าวุ้ง และ องค์การบริหารส่วนต าบลท่าวุ้ง มีช่ือเดียวกัน มีพื้นท่ีไม่ใหญ่มากห่างกันไม่ถึง 2 
กิโลเมตร และเทศบาลต าบลท่าวุ้งมีศูนย์พัฒนาเด็กเล็ก 2 ศูนย์ 

สรุปข้อมูลส าคัญที่ได้จากการสัมภาษณ์นักการเมือง/เจ้าหน้าที่ท้องถ่ิน ดังนี้ 

หนึ่ ง นายกเทศบาลต าบลท่าวุ้ง กล่าวว่าการควบรวมมีข้อดี คือ ประหยัดงบประมาณ  
ลดจ านวนสมาชิกลง แต่ไม่ เห็นด้วยกับการควบรวม เพราะภาครัฐยังไม่มีการก าหนดแนวปฏิบั ติ  
ในการควบรวมมาให้อย่างชัดเจน ซึ่งขัดกับหลักการของการกระจายอ านาจ คือ การแยกกันท างานในส่วน
เรื่องต าแหน่งงานของเจ้าหน้าท่ี ต าแหน่งต่างๆ ท่ีเทศบาลต าบลจะต้องมี แต่องค์การบริหารส่วนต าบล ไม่มี 
ถ้ามารวมกันแล้วจะบริหารจัดการ แบ่งหน้าท่ีกันอย่างไร และถ้าจะควบรวมทันทีเป็นไปได้ยาก ต้องมีการ
ก าหนดแนวปฏิบัติในการควบรวมมาก่อน 

สอง ปลัดเทศบาลต าบลท่ า วุ้ง  เห็น ด้วยกับการควบรวมเพราะท าให้องค์กรใหญ่ ขึ้น  
ท าให้ข้าราชการมีต าแหน่งสูงขึ้น (ขยายเพดานปลัดจาก 8 เป็น 9) แต่ไม่เห็นด้วยกับการควบรวมในตอนนี้
เนื่องจากยังไม่มีพิมพ์เขียว หรือแนวทางปฏิบัติในการควบรวม เช่น ต าแหน่งท่ีต้ังของส านักงาน หากเป็น
การแยกส านักงานจะท าให้การบริหารงานยาก ต้องใช้งบประมาณสูง และการควบรวมก่อให้เกิดปัญหา
บุคลากร ในส่วนการพิจารณาต าแหน่งเห็นด้วยกับการใช้หลักอาวุโส 
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สาม รองนายกเทศบาลต าบล เห็นด้วยกับการควบรวม เพราะช่วยประหยัดงบประมาณ ประหยัด
ค่าใช้จ่ายส านักงาน ยานพาหนะต่างๆ ก็ลดลง เช่น รถขนขยะจาก 2 อปท. ก็เหลือเพียง 1 คัน และเห็นว่า
ก า ร ค ว บ ร ว ม ไม่ ก ร ะ ท บ กั บ ป ร ะ ช าช น  เพ ร า ะ อ ยู่ ท่ี ก า ร บ ริ ห า ร จั ด ก า ร ข อ ง ผู้ บ ริ ห า ร  
ถ้าควบรวมกันจริง ๆ แล้ว ค่าใช้จ่ายอาจเพิ่มเล็กน้อย และการควบรวมมีข้อดีท าให้มีเงินงบประมาณเพิ่มขึ้น 
ท าให้การบริหารจัดการท าโครงการได้ดีกว่า เช่น มีวงเงินในการท าถนนเพิ่มขึ้น  

การควบรวมในช่วงแรกมีปัญหาแน่นอน แต่เมื่อทุกอย่างลงตัวแล้วค่าใช้จ่ายต่าง  ๆ ก็น่าจะลด 
ปัจจุบันเทศบาลต าบลท่าวุ้งไม่ได้มีการเตรียมการใด ๆ ในช่วงแรก ๆ ท่ีมีข่าว ก่อนออกเป็นพระราชบัญญัติ
ก็มีอาจมีการต่ืนตัวของข้าราชการอาวุโสอยู่บ้าง แต่เทศบาลต าบลท่าวุ้งก็ต้องรอให้หลักเกณฑ์การควบรวม
ออกมาชัดเจนก่อนจึงจะทราบแนวทางในการด าเนินการต่อไป และปัจจุบันเทศบาลต าบลท่าวุ้งมี
งบประมาณ และแนวทางในการด าเนินงาน ดังนี้ 

•    ค่าใช้จ่ายของ เทศบาลต าบลท่าวุ้งส่วนใหญ่เป็นรายจ่ายประจ าซึ่งรวมค่าใช้สอย วัสดุ ต าแหน่ง
ว่าง และอื่น ๆ รวมแล้วไม่เกิน 40% ของงบประมาณ 

•    เทศบาลต าบลท่าวุ้ ง  มีการท างาน ท่ีมีแบบแผนมากกว่าองค์กรบริหารส่วนต าบล  
และเทศบาลต าบลมีระบบการท างานแยกกับองค์การบริหารส่วนต าบลท้ังหมด 

•    นายกเทศบาลต าบลท่าวุ้ง เป็นคนท่ีท างานเชิงรุก ประสานงานไว พยายามแก้ไขปัญหาไม่ให้มี
ผลกระทบกับประชาชน คิดแล้วท าเลย เช่น โครงการขุดลอกคูคลอง การท าเขื่อนกั้นน้ าท่วม
ตล่ิง การดึงประปาภูมิภาคเข้ามา และโครงการเยี่ยมผู้ป่วยติดเตียง  

 

เทศบาลต าบลท่าโขลง 

สภาพภูมิศาสตร์และชุมชน เทศบาลต าบลท่าโขลง ต้ังอยู่ต าบลเขาสมอคอน อ าเภอเขาสมอคอน 
จังหวัดลพบุรี ขนาดพื้นท่ี 2 ตารางกิโลเมตร ประกอบด้วย 4 หมู่บ้าน มีจ านวนประชากร 2,434 คน 
สมาชิกสภา 13 คน โรงงานอุตสาหกรรม 4 แห่ง ซึ่งเป็นโรงงานท าเม็ดพลาสติก ฝาจีบ ขวด มีจ านวน
พนักงานประมาณ  500-600 คน 
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สรุปข้อมูลส าคัญที่ได้จากการสัมภาษณ์นักการเมือง/เจ้าหน้าที่ท้องถ่ิน ดังนี้ 

หนึ่ ง  นายกเทศบาลต าบลท่ าโขลง  ก ล่าวว่ายั งไม่ทราบรายละเอียดของการควบรวม  
และไม่ทราบแนวปฏิบัติท่ีชัดเจน หากเป้าหมายของการควบรวม คือ ต้องการประหยัดงบประมาณ ภาครัฐ
ก็ ค ว ร ตั ด งบ ป ระ ม าณ ไป เลย  ห รื อ ไม่ ก็ ล ด จ าน ว น พ นั ก ง าน  ห รื อ จ า กั ด จ าน วน ตั วแ ท น  
พร้อมตั้งค าถามว่า 

•    หากยุบรวมแล้วใครจะได้ประโยชน์ /เสียประโยชน์  ถ้ ายุบรวมแล้วเกิดประโยชน์ 
ต่อประชาชนจริง ๆ ก็น่ายุบรวม  

•    เทศบาลต าบลท่าโขลงติดกับองค์การบริหารส่วนต าบลเขาสมอคอนซึ่งมีพื้นท่ีกว้าง เทศบาล
ต าบ ลท่ าโขลงอย่ าง เดี ย วก็ ดู แลไม่ ท่ั วถึ งแ ล้ ว  ห ากรวมกั น จะท า ให้ บ ริห ารย าก  
ดูแลไม่ ท่ั วถึ ง  อยาก ให้ มี ตั วแทนของพื้ น ท่ี เพื่ อ จะ ได้ ดู แลประชาชนอย่ าง ท่ั วถึ ง  
ส่ิงท่ีควรด าเนินการ คือ การปรับเป ล่ียนโครงสร้าง องค์การบริหารส่วนต าบลและ  
เทศบาลต าบลให้มันจ าเป็นท่ีสุดดีกว่ามายุบรวม 

•    การยุบรวมเทศบาลต าบลท่าโขลง และองค์การบริหารส่วนต าบลเขาสมอคอนเข้าด้วยกันก็ยัง
มี ป ร ะ ช าก ร น้ อ ย ก ว่ า  7 ,0 0 0  ค น  ท า ให้ ต้ อ ง ค ว บ ร ว ม กั น ม าก ก ว่ า  2  แ ห่ ง 
เพื่ อให้มีประชากรมากกว่า 7 ,000 คน ท าให้นายกดูแลไม่ ท่ัวถึ งและการช่วยเหลือ  
อาจล่าช้า ดังนั้น ถ้ายุบรวมแล้วสภามีจ านวนตัวแทนลดลง ในแต่ละพื้นท่ีใครจะเป็นคนเข้าไป
ดูแลประชาชน  

•    เห็นด้วยกับการปรับโครงสร้างมากกว่าการยุบรวม 

•    การปรับลดสมาชิกไม่ได้ช่วยในการลดค่าใช้จ่ายลงไปมากเพราะสมาชิกได้รับเงินเดือนเพียง
เดือนละ 9,000 บาท ค่าใช้จ่ายในส่วนของข้าราชการมีมากกว่า  

•    ควรมีการก าหนดกรอบ เช่น ค่าใช้จ่ายไม่เกิน 40% ของงบประมาณ ไม่รับเจ้าหน้าท่ีเพิ่ม
จนกว่าจะเกษียณ 

สอง ปลัดเทศบาลต าบลท่าโขลง  

•    ไม่เห็นด้วยกับการควบรวม เพราะจะท าให้ต าแหน่งลดลงจากเดิมท่ีมีปลัดเทศบาลต าบล 2 คน 
จะลดลงเหลือ 1 คน และในการควบรวม รัฐบาลยังไม่มีแนวทางชัดเจนว่าจะเยียวยาอย่างไร  

•    ไม่ เห็น ด้วยกับการพิจารณาต าแหน่งโดยใช้หลักอาวุโส แต่เห็นด้วยกับการประเมิน
ความสามารถในทุก ๆ ด้าน และควรมีมาตรการเยียวยาผู้ท่ีสอบไม่ได้  

•    จุดแข็งของเทศบาลมีหน่วยงานหลากหลายมากกว่าองค์การบริหารส่วนต าบล  
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•   ปัญหาการบริหารท้องถิ่นเกิดจากสมาชิกในสภาส่วนมากเป็นฝ่ายค้าน จึงท าให้การท างาน
ล าบาก แม้ว่าโครงการท่ีเสนอเข้าสภาจะผ่านการท าประชามติมาแล้ว สภาอนุมัติให้ท า
โครงการแต่แต่ไม่ให้งบประมาณในการด าเนินการ 

•   ปัจจุบัน เทศบาลต าบลท่าโขลงร่วมมือกับสาธารณ สุขให้ ข้อมูลความรู้กับชาวบ้ าน 
ในการคัดแยกขยะ โดยเทศบาลมีโครงการรับซื้อขยะรีไซเคิลท่ีเป็นขยะอันตรายน ามาแลกกับ
ไข่ไก่ท่ีเทศบาลไปซื้อมาจากโรงเรียน  

สาม ปลัดเทศบาลต าบลท่าโขลง กล่าวว่า การปกครองท้องถิ่นมีหลายรูปแบบ ท้ังโครงสร้างและ
ระเบียบต่าง ๆ ขององค์การบริหารส่วนต าบล และเทศบาลต าบลต่างกัน เพื่อให้ง่ายต่อการบริหาร จัดการ 
ควรมีแนวทางในการด าเนินงาน ดังนี้ 

•    การปกครองส่วนท้องถิ่นในรูปแบบเดียว และมีอ านาจหน้าท่ีรับผิดชอบร่วมกัน อาทิเช่น 
องค์การบริหารส่วนต าบลไม่บังคับเก็บขยะ เพราะการเก็บขยะต้องใช้งบประมาณมากท าให้
ขาดทุน องค์การบริหารส่วนต าบลจึงไม่ท า 

•    การกระจายอ านาจในปัจจุบันมีลักษณะการเป็นนโยบายแบบส่ังการจากส่วนกลาง top 
down ท้ัง ๆ ท่ีควรเป็นความต้องการ (bottom up) ของท้องถิ่นขึ้นไปมากกว่า 

•    หนังสือส่ังการและรายงานในแต่ละวันมีจ านวนมาก การท างานต่าง ๆ ต้องทวงถาม หนังสือส่ัง
การควรเป็นส่ิงท่ีเกี่ยวข้องกับนโยบายรัฐเท่านั้น 

•    การควบรวมท าให้ต้องต้องเริ่มศึกษาพื้นท่ีใหม่และพื้นท่ีรับผิดชอบมากขึ้น ส่ิงท่ีควรท ามากกว่า
การยุบรวม คือ การยกระดับ องค์การบริหารส่วนต าบล ให้เป็น เทศบาลต าบลท้ังหมด เพื่อ
ปรับอ านาจหน้าท่ีให้เท่า ๆ กัน 

 

องค์การบริหารส่วนต าบลเขาสมอคอน 

สภาพภูมิศาสตร์และชุมชน องค์การบริหารส่วนต าบลเขาสมอคอน ต้ังอยู่ต าบลเขาสมอคอน 
อ าเภอเขาสมอคอน จังหวัดลพบุรี  ขนาดพื้ น ท่ี  36 ตารางกิ โลเมตร ประกอบด้วย 10 หมู่บ้ าน  
จ านวนประชากร 4,423 คน มีสมาชิกสภา 22 คน 
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สรุปข้อมูลส าคัญที่ได้จากการสัมภาษณ์นักการเมือง/เจ้าหน้าที่ท้องถ่ิน ดังนี้ 

หนึ่ง นายกองค์การบริหารส่วนต าบลเขาสมอคอน เห็นด้วยกับการควบรวมเพราะบางพื้นท่ีเล็ก
ดูแลประชากรจ านวนน้อย ควรควบรวมเพื่อประหยัดการใช้บุคลากร การควบรวมครั้งแรก จ านวนบุคลากร
จะมาก แต่เมื่อเวลาผ่านไปเกิดการปรับเปล่ียนท าให้จ านวนบุคลากรปรับลดลงไปเอง ซึ่งในการควบรวม 
ควรมีหลักเกณฑ์ดังนี้ 

•    เห็นด้วยกับการท่ีมี หนึ่งต าบลหนึ่ง อปท. และการรวมกันก็ไม่มีผลกระทบใด ๆ กับประชาชน 
เพราะโดยพื้นฐานแล้วประชาชนในต าบลส่วนใหญ่จะรู้จักกันอยู่แล้ว 

•    จ านวนประชากร 7,000 คน ควรมีการควบรวม แต่มีข้อแม้ว่าชาวบ้านต้องเป็นคนเลือกเองว่า
จะควบรวมกับองค์กรใด และหลังการควบรวมแล้ว ควรแบ่งเป็นเขตแบบกรุงเทพมหานคร 
โดยให้ปลัด และรองปลัดเป็น ผู้อ านวยการเขต ซึ่งมีศักด์ิศรีเหมือนเดิมและถ้าพื้นท่ีใดมี
ประชากรน้อยเกินไปก็ให้ยุบรวมไปเลย (ลด อปท. ลง) 

•    เทศบาลต าบลมีพื้นท่ีเล็กกว่า แต่รัฐให้เงินอุดหนุนมากกว่าองค์การบริหารส่วนต าบล ดังนั้น 
ควรยกฐานะองค์การบริหารส่วนต าบลให้เป็นเทศบาลต าบล 

•    เห็นด้วยกับการพิจารณาต าแหน่งโดยใช้หลักอาวุโส 

•    นายก อบต เขาสมอคอน เป็นนายกมาแล้ว 3 สมัย ปัจจุบันก็ยังรักษาการอยู่ในอดีตเคยเป็น
ก านัน และผู้ใหญ่บ้านมาก่อน ซึ่งอยู่ในเครือข่ายมาต้ังแต่ปี พ.ศ. 2540 

•    การบริหารของนายก อบต เขาสมอคอนไม่มีฝ่ายค้าน แต่ก็ได้รับการตรวจสอบจาก สตง. โดย
มีการเตือนให้ด าเนินการไปตามระเบียบท่ีมี 

•    ผู้ใหญ่บ้านและก านันขึ้นตรงกับนายอ าเภอเป็นผู้ดูแลส่วนท้องท่ีในด้านงานเอกสาร แจ้งเกิด 
แจ้งตาย ขอย้ายเลขท่ีบ้าน ย้ายออกย้ายเข้า ส่วน องค์การบริหารส่วนต าบล เป็นการดูแลส่วน
ท้องถิ่นเป็นการพัฒนาโครงสร้างพื้นฐาน อาชีพ การขุดลอกคลอง ป้องกันภัย 

•    องค์การบริหารส่วนต าบลกับก านัน มีการดูแลพื้นท่ีทับซ้อนกัน แต่ก็มีหน้าท่ีรับผิดชอบคนละ
ส่วนกัน การมีองค์การบริหารส่วนต าบลท าให้มีการบริหารงานท่ีรวดเร็ว ตอบโจทย์การพัฒนา
ในพื้นท่ีได้ 

•    เห็นด้วยว่าพื้นท่ีต าบลเดียวกัน ควรได้รับการบริการท่ีเท่าเทียมกัน ไม่ใช่ส่วนหนึ่งรวย อีกส่วน
หนึ่งจน ถ้ามีการควบรวมกันแล้ว ก็อาจจะได้รับจัดสรรงบประมาณเพิ่มขึ้น ท าให้ผู้บริหารท่ีมี
วิสัยทัศน์ สามารถด าเนินโครงการได้คล่องตัวขึ้น  



 

169 

•   แต่การท่ีมี 2 อปท. ก็เท่ากับมีผู้บริหาร 2 คน ถ้ารวมแล้วก็เหลือผู้บริหารเพียงคนเดียว ถ้าเจอ
คนดีก็ดีไป แต่ถ้าเจอคนไม่ดี ท้องถิ่นนั้นก็แย่ไปเลย การมีผู้บริหารคนเดียวจะท าให้ในพื้นท่ีเจอ
เหมือน ๆ กัน ดีก็ดีท้ังหมด ถ้าแย่ก็รับกรรมกันไปแล้วไม่ต้องเลือกกลับมาอีกในสมัยหน้า 

•    การควบรวมสามารถด าเนินการในพื้นท่ีใหญ่ได้เท่าไหร่ก็ยิ่งดี เพราะปัญหาการซื้อเสียงจะหมด
ไป ผู้แทนท่ีได้รับการคัดเลือกเข้ามาจึงจ าเป็นต้องเป็นบุคคลท่ีมีความรู้ ความสามารถ 

สอง ปลัด องค์การบริหารส่วนต าบลเขาสมอคอน เห็นด้วยกับ 1 ต าบล 1 ท้องถิ่น แต่ปัจจุบัน
ประชาชนขององค์การบริหารส่วนต าบล และเทศบาลต าบลท่าโขลงรวมแล้วยังน้อยกว่า 7,000 คน หาก
ก าหนดเกณฑ์การควบรวมไว้ท่ี 7,000 คน ท าให้ต้องควบรวมหลายท้องถิ่นซึ่งการบริหารงานจะท าได้ยาก
ขึ้น การดูแลประชาชนไม่ท่ัวถึง 

•    เห็นด้วยกับการพิจารณาต าแหน่งโดยใช้หลักอาวุโส แต่ไม่เห็นด้วยกับการไปคัดเลือกปลัดอีก
รอบ เพราะผ่านการสอบมาแล้วและคนท าข้อสอบได้ดีไม่ได้หมายความว่าจะบริหารได้ดีเสมอ
ไป หากควบรวมแล้วปรับลดปลัดอีกคนเป็นรอง ก็ขอให้ไม่ลดสวัสดิการประจ าต าแหน่งและ
ควรมีมาตรการเยียวยา 

•    เห็นด้วยกับการมีสมาชิกหมู่ละคน แต่เกรงว่ากฎหมายจะกลับมาเอาผู้ใหญ่บ้านกลับมาเป็นอีก
และรับค่าตอบแทนจาก องค์การบริหารส่วนต าบล 

 

องค์การบริหารส่วนต าบลบ้านกล้วย 

สภาพภูมิศาสตร์และชุมชน องค์การบริหารส่วนต าบลบ้านกล้วย อยู่ในต าบลบ้านกล้วยอ าเภอบ้าน
หมี่ จังหวัดลพบุรี ขนาดพื้นท่ี18.96 ตารางกิโลเมตร จ านวนประชากร 2,552 คน มีจ านวน 14 หมู่บ้าน 
สมาชิกสภา 11 คน 

สรุปข้อมูลส าคัญท่ีได้จากการสัมภาษณ์นักการเมือง/เจ้าหน้าท่ีท้องถิ่น ดังนี้ 

ปลัดองค์การบริหารส่วนต าบลบ้านกล้วย มองว่าการควบรวมมีข้อดี คือ ประหยัดงบประมาณ 
แต่มีข้อเสีย คือ การควบรวมท าให้มีพื้นท่ีรับผิดชอบกว้าง ประชาชนเดินทางไกล ประชาชนจะเข้าถึงตัว
ผู้น ายากขึ้น การให้ความช่วยเหลือมีความล่าช้า เพราะงบประมาณจะรวมกันอยู่ท่ีส่วนกลางท่ีเดียว และ
การควบรวมจะท าให้ส่วนกลางได้ประโยชน์ รัฐบาลปกครองได้ง่าย ซึ่งขัดกับหลักการกระจายอ านาจ 
เพราะการกระจายอ านาจประชาชนได้ประโยชน์เช่นกัน แต่การบริหารจัดการอาจจะยากกว่า โดยเห็นว่า 

•    การกระจายอ านาจแบบไม่ควบรวมจะรู้ปัญหาได้ชัดเจนกว่า แต่ถ้าควบรวมเป็นการมองใน
ภาพรวมจากด้านบน 
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•      การควบรวมท าให้การหาเสียงเหลือผู้น าเพียงคนเดียว ผู้สมัครจึงต้องหาเสียงโดยให้ค ามั่น
สัญญากับประชาชน เช่น การสร้างถนนเพื่อไว้เป็นฐานเสียงท าให้การพัฒนาไม่ได้ค านึงถึงคน
ยากจนท่ีล าบากจริง ๆ  

•    ปัจจุบันยังไม่พร้อมท่ีจะควบรวม คิดว่าน่าจะเป็นการแยกกันอย่างนี้และควรผลักดันให้
เจ้าหน้าท่ีส่วนกลางลงมาท างานร่วมกับท้องถิ่นเพื่อให้สัมผัสพื้นท่ีจริง 

•    การควบรวมควรมีส านักงานเดียว จะได้เดินเรื่องได้อย่างรวดเร็ว การให้คนมีอ านาจส่ังการคน
เดียว คือ นายก แต่มี 2 ส านักงานแบบแบ่งแผนก เวลาประชาชนมายื่นเรื่องท่ีส านักงานหนึ่ง
ต้องใช้เวลาในการส่งเรื่องมาท่ีส านักงานท่ีสองเพื่อให้นายกเซนอนุมัติ ท าให้ใช้เวลาในการ
ด าเนินการ 

•    การควบรวมอาจท าให้มีเงินเหลือเพิ่มขึ้นแต่พื้นท่ีท่ีเพิ่มขึ้นอาจต้องจ้างพนักงานเพิ่มขึ้นด้วย ซึ่ง
อาจท าให้มีค่าใช้จ่ายท่ีสูงกว่าเดิม 

•    องค์การบริหารส่วนต าบล บ้านกล้วยมีข้าราชการ 6-7คน แต่มีพนักงานจ้างซึ่งเป็นผู้ช่วย
ข้าราชการมากกว่าข้าราชการ  

•    องค์การบริหาร ส่วนต าบล บ้ านกล้วยมีการท างานร่วมกับ  องค์การบริหาร ส่วน 
ต าบลบ้านทรายอยู่แล้ว  

•     การพิจารณาต าแหน่ง ถ้าเป็นธรรมก็ควรใช้หลักอาวุโส แต่ถ้าใช้เส้นสายก็ใช้การสอบวัดระดับ
ความรู้ความสามารถ การสอบคัดเลือกเป็นหลักการท่ีเป็นธรรม แต่กรรมการต้องมีคุณธรรม
ด้วย 

•    องค์การบริหารส่วนต าบลบ้านกล้วยมีกระบวนการในการพิจารณาโครงการ โดยเริ่มจากการ
ส ารวจปัญหาความเดือดร้อน แล้วน ามาพิจารณาภาพรวมในทุก ๆ ด้านสาธารณสุข โครงสร้าง
พื้นฐาน ไฟฟ้า เป็นต้น 

•    การจัดท าโครงการเรียงล าดับตามท่ีประชาคมต้องการและงบประมาณท่ีมี โดยให้ปลัดเสนอ
ตามข้อเท็จจริง แต่การตัดสินใจในการด าเนินการขั้นสุดท้ายข้ึนอยู่กับสภา 

•    องค์การบริหารส่วนต าบล บ้ านกล้วยมีการส ารวจประเมินผลความพึงพอใจ เช่น  
ด้านสาธารณสุข ด้านการบริการต่าง ๆ ไฟฟ้า ก่อสร้าง โดยสอบถามตามรายช่ือผู้เขียนค าร้อง
ขอรับบริการและมีประชาคมทุกปี ๆ ละ 2-3 ครั้งโดยประชุมช่วงแจกเบ้ียยังชีพผู้สูงอายุ 

•    ปัญหาหลักของ องค์การบริหารส่วนต าบล บ้านกล้วย คือ ปัญหาสังคม ปัญหายาเสพติด 
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องค์การบริหารส่วนต าบลบ้านทราย 

สภาพภูมิศาสตร์และชุมชน องค์การบริหารส่วนต าบลบ้านทราย อยู่ในต าบลบ้านกล้วย  
อ าเภอบ้านหมี่  จังหวัดลพบุรี  ขนาดพื้น ท่ี  21.81 ตารางกิ โลเมตร จ านวนประชากร 3,338 คน 
ประกอบด้วย 6 หมู่บ้าน มีสมาชิกสภา 13 คน มีโรงสีข้าว 1 โรง ไม่มีโรงงานอุตสาหกรรม  

สรุปข้อมูลส าคัญท่ีได้จากการสัมภาษณ์นักการเมือง/เจ้าหน้าท่ีท้องถิ่น ดังนี้ 

นายกองค์การบริหารส่วนต าบลบ้านทราย เป็นนายก อบต. มาแล้ว 2 สมัย ต้ังแต่ปี 2552 ก่อน
หน้านี้เคยเป็นสมาชิกสภามาก่อน ก่อนท่ีจะได้รับคัดเลือกมาเป็นนายก อบต. และได้แสดงความเห็นว่า  

•    ไม่เห็นด้วยในการควบรวม เพราะการควบรวมท าให้มีพื้นท่ีในการดูแลรับผิดชอบมากขึ้น ท า
ให้การดูแลประชาชนไม่ท่ัวถึง และจ านวนนักการเมืองลดลง 

•    การตัดสินใจในการควบรวมต้องผ่านประชาพิจารณ์ เพราะชาวบ้านไม่ค่อยมาใช้บริการท่ี
ส านักงาน องค์การบริหารส่วนต าบลจึงต้องเข้าไปหาชาวบ้านถึงพื้นท่ี และพื้นท่ีใกล้เคียงก็ไม่
อยากท่ีจะควบรวม 

•    องค์การบริหารส่วนต าบลบ้านทราย มีบริการรถน้ า รถดับเพลิง รถเก็บขยะ  
•    อบต. บ้านทรายจ่ายเบ้ียยังชีพคนพิการและผู้สูงอายุท่ีวัด หากใครไม่สะดวกมารับท่ีวัดก็โอน

เข้าบัญชี อบต. บ้านทรายมีการท าเสียงตามสายเพื่อประกาศข่าวประชาสัมพันธ์ทุกวัน ใน
เวลา 16.00 น. มีการติดต้ังกล้องวงจรปิดท้ังต าบล ครอบคลุมทุกทางเข้า-ออก และรอยต่อ
ระหว่างต าบล 

•    อบต. บ้านทรายมีบริการเก็บขยะ วันจันทร์เก็บหมู่ท่ี  1-2 วันอังคารเก็บหมู่ท่ี 3-4  เรียงไป
เรื่อย ๆ โดยหยุดวันพฤหัส ค่าเก็บขยะครัวเรือน 20 บาท/เดือน ส่วนร้านค้า โรงงานเก็บท่ี
อัตรา 100 -150 บาท/เดือน 

•    เสนอแนะว่าการยกระดับเป็นเทศบาลต าบล จะง่ายกว่าการควบรวม 
•    การควบรวมไม่ควรลดนักการเมืองเพราะมีพื้นท่ีรับผิดชอบเพิ่มขึ้น การลดตัวแทนชาวบ้าน ลด

นักการเมือง อาจเกิดช่องว่างในการให้บริการ 
•    องค์การบริหารส่วนต าบล บ้านทราย มีส่วนงานเหมือน เทศบาลต าบล เพราะองค์การบริหาร

ส่วนต าบลบ้านทรายได้เตรียมพร้อมเพื่อยกระดับเป็นเทศบาลต าบลแต่ไม่ผ่านเนื่องจากมีพื้นท่ี
ทับซ้อนกับองค์การบริหารส่วนต าบลบ้านกล้วย 

•    มีการปรึกษากับนายก องค์การบริหารส่วนต าบล บ้านกล้วย ในเรื่องการควบรวมองค์การ
บริหารส่วนต าบลบ้านกล้วยกับบ้านทรายแล้วยกเป็น เทศบาลต าบล เพราะเป็นชาติพันธุ์ไทย
พวน อพยพมาจากเชียงขวางประเทศลาว และการยกระดับน่าจะได้รับเงินสนับสนุนเพิ่มขึ้น 
ซึ่งดูจาก ทม. บ้านหมี่ท่ีมีรายได้สูงมาก มีพื้นท่ีน้อย  
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•    ปัญ หาของการควบรวม คือ  การควบรวมท าให้ การพัฒ นาเกิ ดความ เห ล่ือม ล้ า 
เนื่องจากผู้บริหารมาจากพื้นท่ีใดก็เอางบไปลงแต่เขตท่ีเป็นฐานเสียงของตัวเอง 

•    การพิจารณาต าแหน่งเห็นด้วยกับการใช้หลักอาวุโส โดยคนท่ีอาวุโสน้อยกว่าก็ให้เป็นรองแต่
ต้องไม่ลดเงินประจ าต าแหน่ง 

 

เทศบาลต าบลพัฒนานิคม 

สภาพภูมิศาสตร์และชุมชน เทศบาลต าบลพัฒนานิคม อยู่ในต าบลพัฒนานิคม อ าเภอพัฒนานิคม 
จังหวัดลพบุรี ขนาดพื้นท่ี 40 ตารางกิโลเมตร จ านวนประชากร 3,445 คน ประกอบด้วย 3 หมู่บ้าน 
สมาชิกสภา 12 คน (ฝ่ายค้าน 2 คน) พนักงานรวม 21 คน ลูกจ้างประจ า 5 คน โรงงาน 1 โรงงาน (บริษัท 
กรุงเทพเมล็ดพันธ์ จ ากัด) มีประชากรแฝงแต่ไม่มากนัก 

สรุปข้อมูลส าคัญท่ีได้จากการสัมภาษณ์นักการเมือง/เจ้าหน้าท่ีท้องถิ่น ดังนี้ 

นายก เทศบาลต าบล พัฒนานิคม กล่าวว่า การควบรวมมีท้ั งข้อดีและข้อเสีย ข้อดี คือ  
องค์กรใหญ่ขึ้น ข้อเสีย คือ ข้าราชการน้อยลงเนื่องจากต าแหน่งมีจ ากัด การควบรวมจากปลัด 2 คนลด
เห ลือ  1 คน  โดยพิ จารณาจากอาวุ โส แต่อี กคน ท่ี ไม่ ได้  รัฐบาลก็ยั งไม่ มี มาตรการเยียวยาให้  
และการควบรวมก่อให้เกิดปัญหาต่าง ท้ังในด้านของการบริหารงานบุคคล ด้านการบริหารจัดการองค์กร 
และโครงสร้างต าแหน่งต่าง ๆ และได้แสดงความคิดเห็นว่า 

•    การควบรวมไม่กระทบกับนักการเมืองเพราะนักการเมืองต้องพร้อมเสมอท่ีจะอยู่ตรงไหนก็ได้ 
พร้อมในการหาเสียงเลือกตั้ง 

•    เทศบาลต าบล พัฒนานิคม พร้อมท่ีจะควบรวมและไม่มีปัญหา แต่กังวลการไปควบรวมกับ
องค์กรท่ีมีปัญหา 

•    เทศบาลต าบล พัฒนานิคมมีลักษณะพื้นท่ีเป็นไข่แดง เพราะเมื่อก่อนเป็นชุมชนเมืองเก่าและ
เดิมเป็นสุขาภิบาลมาก่อน ส่วนองค์การบริหารส่วนต าบลเขาพระยาเดินธงเพิ่งมายกระดับเป็น 
เทศบาลต าบลภายหลัง 

•    ไม่เห็นด้วยกับการควบรวมเพราะการควบรวมอาจไม่ช่วยท าให้ค่าใช้จ่ายลดลงได้ (ลดค่าใช้จ่าย
ได้แค่ส่วนของนักการเมือง แต่ค่าใช้จ่ายข้าราชการไม่อาจลดลงได้) และการมีพื้นท่ีรับผิดชอบ
ท่ีกว้างขึ้นอาจต้องจ้างพนักงานเพิ่มขึ้น  

•    ก่อนจะควบรวมควรประกาศว่าจะปรับโครงสร้างอย่างไร และควรมีโมเดลท่ีชัดเจน 
•    นายก เทศบาลต าบลพัฒนานิคม  เป็นมาต้ังแต่สมัยต้ังสุขาภิบาล ยกเว้นตอนยกระดับ 

มาเป็น เทศบาลต าบล ท่ีให้สภาเลือกมีคนอื่นเข้ามาแทน 1 สมัย 
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•    งานของ เทศบาลต าบลพัฒนานิคมในปัจจุบันเน้นการดูแลผู้สูงอายุ สาธารณสุข เด็กเล็ก 
ผู้ป่วย โดยมีชมรมผู้สูงอายุ มีการจัดอบรม เช่น นวดแผนโบราณ จัดกิจกรรม ฝึกอาชีพ ผ่าน
งบของ สปสช. มีออกตรวจเย่ียมผู้สูงอายุร่วมกับ อสม. 

•    เทศบาลต าบลพัฒนานิคมมีปัญหาเรื่องน้ าโดยเฉพาะในหน้าแล้งต้องซื้อน้ าจากเข่ือน น้ าท่ีมีใช้
ในการอุปโภคมากกว่าบริโภค มีโรงงานผลิตน้ าด่ืมของชุมชน เทศบาลต าบล ขายน้ าประปา
หน่วยละ 5 บาท ในอนาคตต้องท าท่อส่งน้ าของระบบประปา เพราะบางส่วนยังใช้น้ าใต้ดิน 
ท าให้มีหินปูนเกาะ ต้องรองบซ่อม น้ าประปาท าแล้วขาดทุน แต่ต้องท า เทศบาลต าบล 
ให้บริการน้ าบาดาลหลายจุด และมีการบ าบัดน้ าจากเข่ือนไว้ใช้ในโซนชุมชน  

•    เงินท่ีท าโครงสร้างพื้นฐาน คือ เอาไปท าถนน ส่วนท่ีเหลือเล็กน้อยน าไปปรับปรุงถนน 
•    บริการเก็บค่าขยะครัวเรือนละ 20 บาท/เดือน 

 

เทศบาลต าบลเขาพระยาเดินธง 

สภาพภูมิศาสตร์และ ชุมชน เทศบาลต าบลเขาพระยาเดินธง อยู่ ในต าบลพัฒนานิคม  
อ าเภอพัฒนานิคม จังหวัดลพบุรี ขนาดพื้นท่ี 110 ตารางกิโลเมตร จ านวนประชากร 10,499 คน 
ประกอบด้วย 14 หมู่บ้าน สมาชิกสภา 12 คน อาชีพส่วนใหญ่รับจ้าง ท าเกษตร เล้ียงวัว 

สรุปข้อมูลส าคัญท่ีได้จากการสัมภาษณ์นักการเมือง/เจ้าหน้าท่ีท้องถิ่น ดังนี้ 

หนึ่ ง ปลัดเทศบาลต าบลเขาพระยาเดินธง อธิบายถึงความเป็นมาของ เทศบาลต าบล 
เขาพระยาเดินธง ในปี  2554 ยกระดับมาจาก องค์การบริหารส่วนต าบลพัฒนานิคม  มาเป็น  
เทศบาลต าบลเขาพระยาเดินธง เพราะเช่ือว่านักการเมืองจะได้ดูแลพื้นท่ีได้กว้างขวาง (เปล่ียนจากแบ่ง
แบบหมู่บ้านเป็นแบ่งเป็น 2 เขต ๆ ละ 6 คน) สมาชิกจะสามารถดูแลได้ข้ามหมู่บ้านด้วย คาดว่าการดูแล
บริหารงานจะดีขึ้น และมีงบประมาณเพิ่มขึ้น (จากเงินรายหัวของเทศบาลต าบลท่ีมากกว่าองค์การบริหาร
ส่วนต าบล) โดยผ่านการประชาคมจากชาวบ้าน แต่พอยกระดับแล้วยังคงได้รับงบประมาณเท่าเดิม ยกเว้น
ได้เพิ่มมาเล็กน้อยในส่วนของเงินอุดหนุน คิดเป็นสัดส่วนแล้วเพิ่มมาน้อยมาก แต่หน้าท่ีความรับผิดชอบมี
เพิ่มขึ้นบ้าง ดูแลพื้นท่ีเพิ่มขึ้น 

สอง นายกเทศบาลต าบลเขาพระยาเดินธง เห็นด้วยกับการควบรวม เพราะลดจ านวนสมาชิกลง 
ท าให้การด าเนินการเป็นในแนวทางเดียวกันท้ังในระดับต าบล ประชาชนในพื้นท่ีจะได้รับการบริการท่ีเท่า
เทียมกัน มีความเท่าเทียมกันท้ังต าบล แต่ปัญหาคือ พื้นท่ีการดูแลจะเพิ่มขึ้น บุคลากรอาจดูแลยังไม่ท่ัวถึง 
และได้แสดงความเห็นว่า  

•    เทศบาลต าบล พัฒนานิคมเน้นการพัฒนาเรื่องคุณภาพชีวิตดีกว่า ส่วนเทศบาลต าบล  
เขาพระยาเดินธงเน้นโครงสร้างพื้นฐานซึ่งยังไม่ดีเท่า เทศบาลต าบล พัฒนานิคม 
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•    เทศบาลต าบล พัฒนานิคม และ เทศบาลต าบล เขาพระยาเดินธง ได้เงินอุดหนุนเท่ากันแต่
พื้นท่ีรับผิดชอบของ เทศบาลต าบล เขาพระยาเดินธงมี 110 ตร.กม. ส่วนใหญ่เป็นพื้นท่ีเกษตร 
ในขณะท่ี เทศบาลต าบล พัฒนานิคมมี 4 ตร.กม.  

สาม ปลัดเทศบาลต าบลเขาพระยาเดินธง เห็นด้วยกับการพิจารณาต าแหน่ง โดยใช้หลักเกณฑ์
อาวุโส แต่ต้องไม่ลดเงินเดือนและสวัสดิการลง และเห็นด้วยกับแนวคิด 1 ต าบล มี 1 อปท.พร้อมท้ังได้ให้
ข้อมูลเกี่ยวกับเทศบาลต าบล ดังนี้ 

•    ปัญหาของ เทศบาลต าบลเขาพระยาเดินธง คือ โครงสร้างพื้นฐานยังไม่สมบูรณ์ มีการใช้น้ า
บาดาล บ่อของหน่วยงานรัฐมีเจาะประมาณ 120 บ่อ การประปาส่วนภูมิภาคยังไม่ได้เข้ามา 
เทศบาลเก็บค่าน้ าหน่วยละ 4 บาท 

•    พื้นท่ี เทศบาลต าบลเขาพระยาเดินธง มีการเล้ียงวัวนมเป็นอันดับ 1 รองลงมาเป็นการท าไร่ 
•    การเล้ียววัวนมใช้น้ า 40 ลิตรต่อตัวต่อวัน หากเล้ียง 300 ตัว ต้องใช้น้ า 12,000 ลิตร/วัน การ

เล้ียงวัวนมในพื้นท่ีนี้ได้รับอิทธิพลมาจากมวกเหล็กท่ีมีโครงการของในหลวง แล้วขยับขยายมา
ทางมาอ าเภอพนัสนิคม เพราะท่ีนี่อยู่ใกล้แหล่งอาหารสัตว์และเป็นอาชีพท่ีมีรายได้มั่นคง 

•    มีโรงไฟฟ้าในพื้นท่ี การคมนาคมใกล้กับ กทม. ท าเลท่ีต้ังเหมาะสม  
•    มีบ่อผิวดินเพื่อเก็บน้ าไว้ใช้ในพื้นท่ีประมาณ 50 ไร่ เป็นพื้นท่ี นสล. 
•    มีค่าบริการเก็บขยะปีละ 360 บาท (เดือนละ 30 บาท) 
•    โครงการในอนาคตเน้นส่งเสริมแหล่งท่องเท่ียวเขาพระยาเดินธง  
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ข. กรณีศึกษาจังหวัดสกลนครและนครพนม 
 

อปท. ในภาคตะวันออกเฉียงเหนือมีจ านวนรวมทุกประเภท 2,947 แห่ง แบ่งเป็น อบต. จ านวน 
2,058 แห่ง เทศบาลนคร จ านวน 5 แห่ง เทศบาลเมือง จ านวน 37 แห่ง และเทศบาลต าบล จ านวน 847 
แห่ง ซึ่งมี อปท. จ านวนมากท่ีสุดในประเทศไทย 

1. ผลส ารวจความคิดเห็นต่อนโยบายการควบรวมท้องถ่ินของจังหวัดนครพนมและสกลนคร 

1.1 หน่วยงานองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน 

ผลการสัมภาษณ์เจ้าหน้าท่ีของอบต. และ ทต. ในจังหวัดนครพนมและสกลนคร จ านวน 128 คน 
พบว่า เจ้าหน้าท่ีส่วนใหญ่ทราบข่าวการควบรวมท้องถิ่น จ านวน 117 คน คิดเป็นร้อยละ 91.4 แต่ส่วนใหญ่
ไม่เห็นด้วย จ านวน 77 คน คิดเป็นร้อยละ 60.2 และเห็นด้วยจ านวน 51 คน คิดเป็นร้อยละ 39.8 ซึ่งใน
จ านวน 128 คน แสดงความคิดเห็นว่าเห็นด้วยและไม่เห็นด้วย ดังนี้ 

เหตุผลท่ีเห็นด้วยในการควบรวมเพราะ 1) จะท าให้ท้องถิ่นมีความพร้อมในการให้บริการสาธารณะ
หลากหลายมากขึ้น จ านวน 39 คน 2) ได้รับงบประมาณในการพัฒนาท้องถิ่นมากขึ้น จ านวน 39 คน 3) 
ความสามัคคีของประชาชนในชุมชนมีมากขึ้น จ านวน 14 คน และ 4) เหตุผลอื่น ๆ ได้แก่ ประชาชนจะได้
ประโยชน์เพิ่มขึ้นจากการควบรวมสามารถจัดโครงการได้มากขึ้น 

เหตุผลท่ีไม่เห็นด้วยในการควบรวมเพราะคิดว่า 1) ท้องถิ่นอาจดูแลประชาชนได้อย่างไม่ท่ัวถึง 
เนื่องจากพื้นท่ีรับผิดชอบมากขึ้นกว่าเดิม จ านวน 72 คน 2) ประชาชนจะไม่สะดวกในการเดินทางเพื่อไป
ติดต่อราชการ จ านวน 43 คน และ 3) เหตุผลอื่น ๆ ได้แก่ เจ้าหน้าท่ีแต่ละพื้นท่ีรวมกัน อาจขัดแย้งกันมี
ปัญหาด้านการจัดสรรต าแหน่งซ้ าซ้อนกัน และการดูแลให้บริการประชาชนอาจไม่ท่ัวถึง 

เจ้าหน้าท่ี อปท. จ านวน 128 คน ส่วนใหญ่ตอบว่าหน่วยงานตนยังไม่มีการเตรียมความพร้อม 
จ านวน 81 คน และอีก 43 คน ได้มีการเตรียมความพร้อมในรูปแบบการประชุมในหน่วยงานของตน 
จ านวน 19 คน การประชุมกับหน่วยงานภายนอกจ านวน 8 คน มีการแจ้งให้ประชาชนในท้องถิ่นทราบ 
จ านวน 25 คน มีการท าประชาพิจารณ์ในชุมชน จ านวน 10 คน และมีการพูดคุยกันเองและติดตามข่าว
จากส่ือ จ านวน 5 คน  

ถ้ามีการควบรวมท้องถิ่นโดยใช้หลักอาวุโสในการด ารงต าแหน่งเป็นเกณฑ์ในการพิจารณาแต่งต้ัง
ผู้บริหารหน่วยงานนั้นเจ้าหน้าท่ีส่วนใหญ่เห็นด้วยจ านวน 77 คน คิดเป็นร้อยละ 60.2 และไม่เห็นด้วย
จ านวน 49 คน คิดเป็นร้อยละ 38.3 โดยมีความเห็นว่าควรใช้เกณฑ์ความรู้ความสามารถหรือ 
มีการสอบแข่งขันเป็นแนวทางประกอบการพิจารณา นอกจากนี้เห็นควรให้ควบรวมท้องถิ่นกับ อปท.  
ท่ีมีพื้นท่ีใกล้เคียงกัน โดยเสนอแนะรายช่ือ อบต. ต่าง ๆ ท่ีมีเขตติดต่อกัน 
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ข้อเสนอแนะเพิ่มเติมจากเจ้าหน้าท่ีมีหลายประเด็น ดังนี้ 

•    หากมีการควบรวม อปท. ได้โปรดพิจารณาควบรวม อปท.ท่ีมีพื้นท่ีใกล้เคียงกัน และการด ารง
ต าแหน่งผู้บริหารเห็นควรให้มีวาระการด ารงต าแหน่งในพื้นท่ีไม่เกิน 4 ปี 

•    เห็นด้วยกับการควบรวม แต่ยังไม่มีการอธิบายหลักเกณฑ์ท่ีแน่ชัดให้เจ้าหน้าท่ีหรือผู้เกี่ยวข้อง
ทราบ แม้กระท่ังประชาชนก็ยังไม่ทราบเรื่องดังกล่าว 

1.2 ประชาชนในพื้นที่ 

กลุ่มตัวอย่างเป็นประชาชนในพื้นท่ีจังหวัดนครพนมและสกลนคร จ านวน 285 คน แบ่งเป็น 
ประชาชนในจังหวัดนครพนมจ านวน 148 คน และจังหวัดสกลนคร จ านวน 137 คน แบ่งเป็นผู้ชายและ
ผู้หญิงในอัตราส่วนใกล้เคียงกัน โดยส่วนใหญ่จบการศึกษาประถมศึกษาและมัธยมศึกษาตอนปลาย ร้อยละ 
25.6 และ 21.4 ตามล าดับ ซึ่งส่วนใหญ่มีอาชีพเกษตรและรับจ้างท่ัวไป ร้อยละ 49.1 และ 18.6 ตามล าดับ 

 เมื่อสอบถามประชาชนในพื้นท่ีท้ังสองจังหวัดเกี่ยวกับนโยบายการควบรวม ท้องถิ่น พบว่า 
ประชาชนส่วนใหญ่ร้อยละ 82.8 เคยได้ยินข่าวการควบรวมท้องถิ่น และเห็นด้วยกับนโยบายดังกล่าว  
คิ ด เป็ น ร้ อ ย ละ  51.6 ห รื อ ก ล่ าว ว่ า  ป ระช าชน มี ท้ั ง เห็ น ด้ ว ย แ ละ ไม่ เห็ น ด้ ว ยมี อั ต ร า ส่ วน 
ค่อนข้างใกล้เคียงกัน  ส าหรับ ผู้ ท่ี เห็น ด้วยส่วน ใหญ่ ให้ เหตุผลว่า 1) การควบรวมท าให้ ท้องถิ่น 
มีงบประมาณในการพัฒนามากขึ้น คิดเป็นร้อยละ 34.4  2) ท้องถิ่นมีความพร้อมในการให้บริการ
สาธารณะหลากหลายมากขึ้น คิดเป็นร้อยละ 26.3 3) มีความสามัคคีของประชาชนในชุมชนมากขึ้น  
คิดเป็นร้อยละ 22.8  

 

แบบส ารวจข้อมูลพื้นฐานองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินอ าเภอเมืองและอ าเภอพรรณานิคม 
จังหวัดสกลนคร 

 ข้อมู ลพื้ น ฐานขององค์กรปกครองส่วน ท้องถิ่ นอ า เภอ เมื อ งและอ า เภอพรรณ านิ คม  
จังหวัดสกลนคร โดยผู้วิจัยเลือก อปท. ท่ีเป็นกลุ่มตัวอย่างในพื้นท่ีดังกล่าวจ านวน 5 แห่ง โดยมีรายรับ 
ในปีงบประมาณ 2560 ณ วัน ท่ี 30 กันยายน 2560 (ตารางท่ี 10) ตามแหล่งท่ีมาของรายได้ต่อปี 
ของแต่ละ อปท. โดย ทต.เชียงเครือ มีรายรับเกือบทุกประเภทสูงกว่าทุก อปท. โดยเป็นรายรับ 
จากเงินอุดหนุนสูงสุด เป็นเงินจ านวน 42 ล้านบาท รองลงมาคือรายรับประเภทภาษีท่ีรัฐจัดสรรเป็นเงิน
จ านวน 34 ล้านบาท โดยมีรายได้ท้องถิ่นที่จัดเก็บเองเป็นเงินจ านวน 2.5 ล้านบาท 

แบบส ารวจความคิดเห็นของพนักงานองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินในจังหวัดสกลนคร 

 การสอบถามความคิดเห็นของพนักงาน อปท.ในจังหวัดสกลนคร (ตารางท่ี 1) จ านวน 54 คน  
มีเพียง 3 คนเท่านั้นท่ีไม่ทราบข่าวการควบรวมท้องถิ่นมาก่อน และมีคนเห็นด้วยในการควบรวมท้องถิ่น
จ านวน 25 คน โดยเหตุผลส่วนใหญ่คิดว่าจะมีความพร้อมในการให้บริการสาธารณะหลากหลายมากขึ้น 
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และผู้ไม่เห็นด้วยจ านวน 29 คน มีความคิดเห็นส่วนใหญ่ว่าการควบรวมจะท าให้ อปท. ไม่สามารถดูแล
ประชาชนได้ท่ัวถึงเท่าเดิม นอกจากนี้ความคิดเห็นอื่น ๆ ท่ีเพิ่มเติมซึ่งน่าสนใจมีดังนี้ 

กรณีที่เห็นด้วย เนื่องจากเหตุผลอื่น ๆ (ระบุ) 

•          มีพื้นท่ีในการพัฒนามากขึ้นและหลากหลายโครงการ 

กรณีที่ไม่เห็นด้วย เนื่องจากเหตุผลอื่น ๆ (ระบุ) 

•      ข้าราชการลูกจ้างจะมีแนวทางให้ปฏิบัติต าแหน่งซ้ าซ้อนกัน 

•      ก่อให้ เกิดปัญหาด้านบุคลากรเพราะการ ดูแลพื้น ท่ีอาจไม่ ท่ัวถึงเพราะบางพื้น ท่ี 
     ยังไม่ควบรวมก็ยังดูแลได้ไม่ท่ัวถึง 
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ตารางที่ 1 นโยบายการควบรวมท้องถิ่น 

 
 
ชื่อ อปท. 

 
จ านวน
ผู้ตอบ 
(คน) 

 
ทราบข่าว

(คน) 

 
ไม่ทราบ
ข่าว(คน 

 
เห็นด้วย

(คน) 

เหตุผลที่เห็นด้วย เหตุผลที่ไม่เห็นด้วย 

งบมาก
ขึ้น(คน) 

ความ
สามัคคีมาก
ขึ้น (คน) 

ความพร้อมในการ
ให้บริการ
สาธารณะ

หลากหลายมากขึ้น 
(คน) 

อื่น ๆ 
(คน) 

ไม่เห็น
ด้วย
(คน) 

ดูแลประชาชน
ได้ไม่ทั่วถึง(คน) 

ไม่สะดวกใน
การเดินทาง

(คน) 

อื่น ๆ 
(คน) 

อบต.ขมิ้น 10 10 0 5 4  2  5 5 1 1 

ทต.นาหัวบ่อ 10 10 0 5 3 1 4  5 4 3  

ทต.พอกน้อย 10 7 3 4 2  3  6 4 3 2 

ทต.เชียงเครือ 8 8 0 4 2  4  4 4 1  

ทต.ดงมะไฟ 6 6 0 2 2 2 2  4 4 2  

ทต.ฮางโฮง 10 10 0 5 4 1 4 1 5 5 1  

รวม 54 51 3 25 17 4 19 1 29 26 11 3 

เมื่อพิจารณาการเตรียมความพร้อมในการควบรวมท้องถิ่นของแต่ละ อปท. (ตารางท่ี 2) พบว่า ทต.พอกน้อยมีการเตรียมความพร้อมมากท่ีสุด โดยมีการท าประชาพิจารณ์
ในชุมชนแล้ว  
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ตารางที่ 2 การเตรียมการเพื่อการควบรวมในอนาคต 

ชื่ออปท. มีการเตรียมการเพื่อ
การควบรวมใน

อนาคต 

มีการเตรียมการโดย 

ประชุมภายใน
หน่วยงานของตน 

ประชุมกับ
หน่วยงานอื่น

ภายนอก 

การแจ้งให้
ประชาชนใน
ท้องถ่ินทราบ 

ท าประชาพิจารณ์
ในชุมชน 

อื่นๆ 

อบต.ขมิ้น 4 2  3   

ทต.นาหัวบ่อ 2 1  1  1 

ทต.พอกน้อย 5 1  2 3  

ทต.เชียงเครือ 2 1 1 1 1  

ทต.ดงมะไฟ 3 1  2   

ทต.ฮางโฮง 5 2  2  2 

รวม 21 8 1 11 4 3 

  เมื่อสอบถามกลุ่มตัวอย่าง จ านวน 54 คน เกี่ยวกับหลักเกณฑ์การพิจารณาการใช้หลักอาวุโสในการด ารงต าแหน่งเป็นเกณฑ์ในการพิจารณาแต่งต้ังผู้บริหาร
หลังจากควบรวม อปท. (ตารางท่ี 3) แล้วนั้น พบว่า จ านวน 38 คน หรือคิดเป็นความคิดเห็นส่วนใหญ่ ร้อยละ 70 เห็นด้วยกับหลักเกณฑ์อาวุโส และอีกร้อยละ 30 ไม่เห็นด้วย 
เนื่องจากหลักเกณฑ์อาวุโสเพียงอย่างเดียวไม่ยุติธรรมกับคนหนุ่มสาวไฟแรงท่ีมีความรู้ความสามารถ จึงน่ามีหลักเกณฑ์อื่นพิจารณาประกอบร่วมด้วยจะท าให้การแต่งต้ังดังกล่าว
น่าเช่ือถือ ยุติธรรม และเป็นท่ียอมรับมากขึ้น 
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ตารางที่ 3 การใช้หลักอาวุโสในการด ารงต าแหน่งเป็นเกณฑ์ในการพิจารณาแต่งต้ังผู้บริหารหน่วยงาน 

ชื่ออปท. การใช้หลักอาวุโสในการด ารง
ต าแหน่งเป็นเกณฑ์ในการ
พิจารณาแต่งต้ังผู้บริหาร

หน่วยงาน 

ในกรณีที่ไม่เห็นด้วย ควรน าหลักเกณฑ์
ดังต่อไปน้ีมาพิจารณาเพิ่มเติม 

เห็นด้วย 
(คน) 

ไม่เห็นด้วย 
(คน) 

อบต.ขมิ้น 8 2 •   หลักเกณฑ์ความน่าเช่ือถือ ความเช่ือมั่น

ในสังคมและชุมชน 
ทต.นาหัวบ่อ 9 1 •   ใช้หลักความรู้ความสามารถเป็นเกณฑ์ 

ทต.พอกน้อย 7 3 •   ความรู้ความสามารถหลักความเป็น

อา วุ โส ค วร เป็ น แน วท างห น่ึ งที่ ใ ช้
ประกอบการพิจารณาคุณสมบัติ 

ทต.เชียงเครือ 5 3 •   ใช้หลักความรู้ความสามารถเป็นเกณฑ์ 

ทต.ดงมะไฟ 3 3 •   ความรู้ความสามารถหลักความเป็น

อา วุ โส ค วร เป็ น แน วท างห น่ึ งที่ ใ ช้
ประกอบการพิจารณาคุณสมบัติ 

ทต.ฮางโฮง 6 4 •   ใช้หลักความรู้ความสามารถเป็นเกณฑ์ 

•   ความรู้ความสามารถหลักความเป็น

อา วุ โส ค วร เป็ น แน วท างห น่ึ งที่ ใ ช้
ประกอบการพิจารณาคุณสมบัติ 

รวม 38 16  

 

ข้อเสนอแนะการเสนอรายช่ือ อปท. ท่ีต้องการควบรวมในอนาคตของแต่ละ อปท. โดยเลือก 

ท่ีจะควบรวมกับพื้นท่ีใกล้เคียงกับหน่วยงานตนเป็นส าคัญ (ตารางท่ี 4) เช่น  

•   อบต.ขมิ้น  เสนอรวมกับ ทต.ดงมะไฟ เช่น เดียวกับ อบต.ดงมะไฟเสนอรวมกับ  

ทต.ขม้ิน 

•   ทต.นาหัวบ่อ เสนอรวมกับ ทต.พอกน้อย 

•   ทต.พอกน้อย เสนอรวมกับ ทต. นาหัวบ่อ และ ทต.วังยาง 

•   ทต.เชียงเครือ เสนอรวมกับ อปท.ใกล้เคียงไม่ระบุหน่วยงาน 

•   ทต.ฮางโฮง เสนอรวมกับ ทน.สกลนคร และ ทต.เชียงเครือ 
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นอกจากนี้ยังมีข้อเสนอแนะเพิ่มเติม (ตารางท่ี 5) เกี่ยวกับการควบรวมในแง่ไม่เห็นด้วย กล่าวคือ 
เกรงว่าจะเกิดผลกระทบตามมาหลายอย่าง เช่น ปัญหาการว่างงาน การจัดต าแหน่งในหน่วยงาน  
แต่บางส่วนเห็นด้วยอยากให้ควบรวมโดยเร็ว และควรก าหนดวาระในการด ารงต าแหน่งของผู้บริหาร 
วาระละ 4 ปี 

 

ตารางที่ 4 ข้อเสนอแนะเพื่อการพิจารณา 

ชื่ออปท. อปท.ที่ถูกส ารวจได้น าเสนอรายชื่ออปท.ดังต่อไปน้ีเพือ่เป็นข้อพิจารณาหากเกิด
การควบรวมข้ึนในอนาคต 

อบต.ขม้ิน •   องค์กรปกครองท้องถ่ินพ้ืนที่ใกล้เคียง เช่น อบต.ดงมะไฟ 

ทต.นาหัวบ่อ •   องค์กรปกครองท้องถ่ินพ้ืนที่ใกล้เคียง เช่น ทต.พอกน้อย 

ทต.พอกน้อย •   องค์กรปกครองท้องถ่ินพ้ืนที่ใกล้เคียง เช่น ทต.นาหัวบ่อและทต.วังยาง 

ทต.เชียงเครือ •   องค์กรปกครองท้องถ่ินพ้ืนที่ใกล้เคียง 

ทต.ดงมะไฟ •    องค์กรปกครองท้องถ่ินพ้ืนที่ใกล้เคียง เช่น อบต.ขมิ้น 

ทต.ฮางโฮง •   เทศบาลนครสกลนคร 

•   ทต.เชียงเครือ 
 

ตารางที่ 5 ข้อเสนอแนะเพิ่มเติม 

ชื่ออปท. ข้อเสนอแนะเพิ่มเติม เพื่อเป็นข้อพิจารณาหากเกิดการควบรวมข้ึนในอนาคต 

อบต.ขม้ิน •    ควรมีการศึกษาความเป็นไปว่าควบรวมแล้วผลกระทบที่ตามมาจะเกิดผลไป

ในทางใด 
ทต.นาหัวบ่อ •    - 
ทต.พอกน้อย •    ปัจจุบันดีอยู่แล้ว 

•    อาจเกิดปัญหาการว่างงานในชุมชนเพ่ิม 

ทต.เชียงเครือ •    ไม่ควรควบรวมอย่างย่ิง 

•    หากมีการควบรวม อปท. ได้โปรดพิจารณาควบรวม อปท.ที่มีพ้ืนที่ใกล้เคียง

กัน และการด ารงต าแหน่งผู้บริหารเห็นควรให้มีวาระการด ารงต าแหน่งใน
พ้ืนที่ไม่เกิน 4 ปี 

ทต.ดงมะไฟ •    อยากให้ควบรวมเร็วๆจะได้พัฒนาท้องถ่ินเร็วข้ึน 

ทต.ฮางโฮง •     - 
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ส่วนต่อมาเป็นการส ารวจความคิดเห็นของประชาชนในจังหวัดสกลนครท่ีอยู่ในพื้นท่ีแต่ละ อปท. 
(ตารางท่ี 6) โดยมีกลุ่มตัวอย่างเป็นประชาชนท้ังหมด 137 คน มีประชาชนส่วนใหญ่ท่ีทราบข่าวจ านวน 
104 คน คิดเป็นร้อยละ 76 และประชาชนท่ีไม่ทราบข่าวจ านวน 33 คน คิดเป็นร้อยละ 24 โดยมี
ประชาชนท่ีเห็นด้วยมี 79 คน  คิดเป็นร้อยละ 58 โดยส่วนใหญ่มองว่า อปท. จะได้งบท่ีได้เพิ่มขึ้นและท าให้
มีความพร้อมในการให้บริการสาธารณะหลากหลายมากขึ้น ส่วนประชาชนท่ีไม่เห็นด้วยมีจ านวน 58 คน 
คิดเป็นร้อยละ 42 โดยเหตุผลท่ีว่า อปท. อาจจะดูแลประชาชนในพื้นท่ีหลังการควบรวมได้ไม่ท่ัวถึงเช่นเดิม 
และหากหน่วยงานมีพื้น ท่ี ใหญ่ขึ้นอาจท าให้ประชาชนต้องเดินทางไกลมากขึ้นท าให้ ไม่สะดวก 
ในการไปติดต่อ อปท. 
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แบบส ารวจความคิดเห็นของประชาชนในจังหวัดสกลนคร 
ตารางที่ 6 การรับรู้ต่อนโยบายการควบรวมท้องถิ่น 

ชื่ออปท.  ทราบ
ข่าว 
(คน) 

 เห็นด้วย 
(คน) 

เหตุผลที่เห็นด้วย ไม่เห็น
ด้วย 
(คน) 

เหตุผลที่ไม่เห็นด้วย 

จ านวน
แบบสอบ 

ถาม 

ไม่ทราบ
ข่าว 
(คน) 

งบมากขึ้น 
(คน) 

ความสามัคคี
มากขึ้น 
(คน) 

ความพร้อมในการ
ให้บริการสาธารณะ
หลากหลายมากขึ้น 

(คน) 

อื่นๆ 
(คน) 

ดูแล
ประชาชนได้

ไม่ทั่วถึง 
(คน) 

ไม่สะดวกใน
การเดินทาง 

(คน) 

อื่นๆ 
(คน) 

อบต.ขม้ิน 41 38 3 23 18 9 13  18 16 10  
ทต.นาหัวบ่อ 20 8 12 8 5 1 2  12 8 11  
ทต.พอกน้อย 20 15 5 16 9 5 8  4 4 1  
ทต.เชียงเครือ 20 14 6 10 5 4 7  10 6 5  
ทต.ดงมะไฟ 20 16 4 10 3 3 4  10 9 9  
ทต.ฮางโฮง 16 13 3 12 9 8 10  4 4 -  

รวม 137 104 33 79 49 30 44  58 47 36  
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ตารางท่ี 7 พบว่า ประชาชนกลุ่มตัวอย่างมีความพึงพอใจในส่วนงานภาษีมากท่ีสุด โดยมีค่าเฉล่ีย
ความพึงพอใจสูงสุดถึง 3.69 รองลงมา คือ งานพัฒนาชุมชนมีความพึงพอใจเฉล่ีย 3.66 

 

ตารางที่ 7 ความพึงพอใจในการใช้บริการสาธารณะ 

ระดับความพึงพอใจในการใช้บริการสาธารณะ N mean 

งานส่วนส านักปลัด 137 3.52 
งานส่วนภาษี 137 3.69 
งานพัฒนาชุมชน 137 3.66 
งานช่างโยธา 137 3.52 
งานสาธารณสุข 137 3.66 
งานการศึกษา 137 3.55 
งานสันทนาการ 137 3.45 
งานด้านกฎหมาย 137 3.26 
 

การแปลผลข้อมูล ผู้วิจัยจะใช้เกณฑ์การแปลความหมายค่าเฉล่ียน้ าหนักค าตอบ แบ่งเป็น 5 ช่วง
ระดับท่ีเท่ากัน ดังนี้  (วิชิต อู่อ้น, 2553: 248) 

เกณฑ์การแปลผล 

คะแนนเฉล่ียระหว่าง 4.51-5.00 หมายถึง มีความพึงพอใจในการใช้บริการสาธารณะระดับมากท่ีสุด 

คะแนนเฉล่ียระหว่าง 3.51-4.50 หมายถึง มีความพึงพอใจในการใช้บริการสาธารณะระดับมาก 

คะแนน เฉ ล่ี ยระห ว่ า ง  2.51-3.50 หมายถึ ง  มี ความพึ งพอใจในการใช้บริ การสาธารณะ 
ระดับปานกลาง 

คะแนนเฉล่ียระหว่าง 1.51-2.50 หมายถึง มีความพึงพอใจในการใช้บริการสาธารณะระดับน้อย 

คะแนนเฉล่ียระหว่าง 1.00-1.50 หมายถึง มีความพึงพอใจในการใช้บริการสาธารณะระดับน้อยมาก 

ส่ิงท่ีประชาชนต้องการได้รับเพิ่มเติมจาก อปท. ในการดูแลประชาชน โดยในแต่ละ อปท. 
ประชาชนได้น าเสนอข้อคิดเห็นดังตารางท่ี 8  โดย อบต.ขมิ้น ประชาชนมีข้อคิดเห็นต่อบริการสาธารณะ
มากท่ีสุด  ในประเด็นต่อไปนี้ เห็นควรเพิ่มบริการต่าง ๆ  เช่น รถจัดเก็บขยะพร้อมจัดหาสถานท่ีเก็บขยะ 
บริการรถน้ าให้กับประชาชน บริการถ่ายบัตรประชาชนในเขตพื้นท่ี เพิ่มสวนสาธารณะในการออกก าลังกาย 
และรวมถึงให้ เจ้าหน้าท่ีช่วยออกพบปะรับรู้รับฟั งปัญหาของประชาชนมากขึ้นหรือจัดกิจกรรม 
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เพื่อให้ชาวบ้านได้พบปะข้าราชการเพิ่มขึ้น  ส่วน ทต.พอกน้อยต้องการน้ าประปา ไฟฟ้า ถนน และสถานท่ี
ออกก าลังกาย แต่ส าหรับ ทต.ดงมะไฟ ประชาชนต้องการบริการถ่ายรูปบัตรประชาชนในเขตพื้นท่ี 
เจ้าหน้ าท่ี ดูแลการจราจรใน เขตเทศบาลและการดูแลความสงบพบปัญ หายาเสพ ติดในพื้ น ท่ี  
ส่วน ทต.ฮางโฮง ต้องการให้เพิ่มเติมงานพัฒนาชุมชน 

ตารางท่ี 9 อบต.วังยางมีจ านวนครัวเรือนมากท่ีสุด 2,108 ครัวเรือน ในขณะท่ี ทต.เรณูนคร  
ท่ีมีจ านวนสถานประกอบการมากท่ีสุด จ านวน 189 แห่ง 

 

ตารางที่ 8 บริการสาธารณะท่ีต้องการได้รับเพิ่มเติม 

ช่ืออปท. บริการสาธารณะที่ต้องการได้รับเพ่ิมเติมจากปัจจุบัน 

อบต.ขมิ้น •   รถจัดเก็บขยะพร้อมทั้งสถานที่เก็บขยะ 

•   ให้ออกพ้ืนที่พบปะประชาชนมากข้ึน 

•   บริการรถน้ า 

•   บริการถ่ายบัตรประชาชนในเขตพ้ืนที่เพ่ือความสะดวกต่อประชาชนผู้

มาใช้บริการ 

•    ควรมีสวนสาธารณะเพ่ิมอีกเพ่ือเป็นที่พักผ่อนออกก าลังกายของ

ราษฎร 

•    มีกิจกรรมข้าราชการกับชาวบ้านมากข้ึน 

ทต.นาหัวบ่อ  

ทต.พอกน้อย •   น้ าประปา ไฟฟ้า ถนน 

•    ควรมีสวนสาธารณะเพ่ิมอีกเพ่ือเป็นที่พักผ่อนออกก าลังกายของ

ราษฎร 

ทต.เชียงเครือ  

ทต.ดงมะไฟ •    บริการถ่ายบัตรประชาชนในเขตพ้ืนที่เพ่ือความสะดวกต่อประชาชน

ผู้มาใช้บริการ 

•    ไม่ค่อยต้อนรับผู้มายริการควรจะปรับปรุงการบริการที่ย้ิมแย้ม 

•    ด้านการจราจรในตลาดสดเทศบาล (ขาดเจ้าหน้าท่ีดูแล) 

•    การรักษาความสงบในชุมชน 

•    ปัญหายาเสพติด 

ทต.ฮางโฮง •    งานพัฒนาชุมชน 
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แบบส ารวจข้อมูลพื้นฐานองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินอ าเภอวังยางและอ าเภอเรณูนคร จังหวัดนครพนม 
 ตารางที่ 9 สภาพแวดล้อมเมือง 
 

ช่ืออปท. 
จ านวน

ครัวเรือน 

จ านวนสถาน
ประกอบ 

การ 

จ านวน
โรงงาน 

จ านวน
ร้านค้า 

จ านวน
โรงแรม 

สถานี
บริการ
น้ ามัน 

อุทยาน
แห่งชาติ 

น้ าตก 
วัดที่มี

ช่ือเสียง 
พิพิธภัณฑ์

สถาน 

สถาน
ประวัติ 
ศาสตร์ 

แหล่ง
ท่องเท่ียว
ธรรมชาติ 

อบต.ยอดชาด 

อบต.วังยาง 

อบต.เรณูใต้ 

อบต.โพนทอง 

ทต.เรณูนคร 

อบต.เรณู 

- 

2,108 

1,485 

1,365 

1,557 

1,596 

- 

- 

- 

5 

189 

- 

- 

- 

4 

- 

- 

1 

136 

64 

59 

55 

100 

100 

- 

- 

- 

- 

- 

- 

4 

2 

- 

2 

4 

2 

- 

- 

- 

- 

- 

- 

- 

- 

- 

- 

- 

- 

2 

- 

- 

- 

1 

- 

- 

- 

- 

- 

- 

- 

- 

- 

- 

- 

- 

- 

- 

- 

- 

- 

- 

- 

 

 เมื่อพิจารณาการให้บริการสาธารณะของ อปท. กลุ่มตัวอย่างยังมี อบต.เรณูใต้ อบต.โพนทอง และอบต.เรณู ท่ียังไม่มีบริการจัดเก็บขยะให้กับชุมชน จากตาราง
ท่ี 10 พบว่า อบต.วังยาง มีการจัดบริการสาธารณะแก่ประชาชนมากกว่า อปท. อื่น เช่น มีศูนย์เด็กเล็กถึง 5 แห่ง โรงเรียนประถม 7 แห่ง โรงเรียนมัธยม 2 แห่ง  
มีศูนย์สุขภาพ 3 แห่ง รวมถึงมีตลาดและบริการจัดเก็บขยะ ซึ่งในภาพรวมมีการให้บริการท่ีจ าเป็นขั้นพื้นฐานแก่ชุมชน 
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ตารางที่ 10 บริการสาธารณะท้องถิ่น 
 

ช่ืออปท. 

จ านวน

ครัวเรือน

ที่มีประปา 

ศูนย์เด็กเล็ก 
โรงเรียน

ประถม 

โรงเรียน

มัธยม 
ศูนย์สุขภาพ จ านวนตลาด 

บริการ

จัดเก็บขยะ 
โรงรับจ าน า 

รับผิดชอบ

สถานีขนส่ง 

รับผิดชอบ

ท่าเรือ 

รับผิดชอบ

ศูนย์นักท่อง 

เท่ียว 

อบต.ยอดชาด 

อบต.วังยาง 

อบต.เรณูใต้ 

อบต.โพนทอง 

ทต.เรณูนคร 

อบต.เรณู 

- 

2,208 

542 

1,365 

1,557 

471 

4 

5 

2 

2 

1 

2 

4 

7 

5 

3 

2 

- 

- 

2 

- 

- 

1 

- 

1 

3 

2 

- 

1 

- 

1 

1 

- 

- 

1 

- 

ม ี

ม ี

ไม่มี 

ไม่มี 

ม ี

ไม่มี 

ไม่ม ี

ไม่ม ี

ไม่ม ี

ไม่ม ี

ไม่ม ี

ไม่ม ี

ไม่มี 

ไม่มี 

ไม่มี 

ไม่มี 

ไม่มี 

ไม่มี 

ไม่ม ี

ไม่ม ี

ไม่ม ี

ไม่ม ี

ไม่ม ี

ไม่ม ี

ไม่มี 

ไม่มี 

ไม่มี 

ไม่มี 

ไม่มี 

ไม่มี 
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แบบส ารวจความคิดเห็นของพนักงานองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินในจังหวัดนครพนม 

   การสอบถามความคิดเห็นของพนักงาน อปท.ในจังหวัดนครพนม (ตารางท่ี 11) จ านวน 72 คน มีเพียง 6 คนเท่านั้นท่ีไม่ทราบข่าวการควบรวมท้องถิ่นมาก่อน 
และมีคนเห็นด้วยในการควบรวมท้องถิ่นจ านวน 26 คน โดยเหตุผลท่ีเห็นด้วยมองถึงความพร้อมในการให้บริการสาธารณะท่ีหลากหลายมากขึ้น แต่คนส่วนใหญ่อีก 49 
คน ไม่เห็นด้วยกับการควบรวมท้องถิ่น  เนื่องจากจะท าให้ อปท. ไม่สามารถดูแลประชาชนได้ท่ัวถึงเท่าเดิม  

ตารางที่ 11  นโยบายการควบรวมท้องถิ่น 

ช่ืออปท.  ทราบ
ข่าว 
(คน) 

 เห็นด้วย 
(คน) 

เหตุผลที่เห็นด้วย ไม่เห็นด้วย 
(คน) 

เหตุผลที่ไม่เห็นด้วย 
จ านวน

แบบสอบ
ถาม 

ไม่
ทราบ
ข่าว 
(คน) 

งบมากขึ้น 
(คน) 

ความสามัคคี
มากขึ้น 
(คน) 

ความพร้อมในการ
ให้บริการสาธารณะ
หลากหลายมากขึ้น 

(คน) 

อื่นๆ 
(คน) 

ดูแล
ประชาชน

ได้ไม่
ทั่วถึง 
(คน) 

ไม่สะดวก
ในการ
เดินทาง 
(คน) 

อื่นๆ 
(คน) 

อบต.โพนทอง 10 9 1 3 1  2  7 6 2 1 
อบต.เรณูนคร 10 10 0 2 2 2 2  8 8 4  
อบต.เรณูใต้ 10 9 1 2 2 2 2  8 8 7  
อบต.โคกสี 10 9 1 4 3  2  8 8 5 1 
อบต.ยอดชาด 10 7 3 1 1    9 8 8 1 
อบต.วังยาง 10 10 0 9 6 4 8 1 1 1 1  
ทต.เรณูนคร 12 12 0 5 2 2 4  8 7 5  
รวม 72 66 6 26 17 10 20  49 46 2 3 

เมื่อพิจารณาการเตรียมความพร้อมเพื่อการควบรวมในอนาคตของแต่ละ อปท. (ตารางท่ี 12) พบว่า แต่ละ อปท. จะเตรียมการควบรวมโดยอยู่ในขั้นตอนการ

แจ้งให้ประชาชนในท้องถิ่นทราบและจัดประชุมภายในหน่วยงานของตนเอง 
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ตารางที่ 12 การเตรียมการเพื่อการควบรวมในอนาคต 

ช่ืออปท. มีการเตรียมการ
เพ่ือการควบรวมใน

อนาคต 

มีการเตรียมการโดย 

ประชุมภายใน
หน่วยงานของตน 

ประชุมกับ
หน่วยงานอื่น

ภายนอก 

การแจ้งให้ประชาชนใน
ท้องถ่ินทราบ 

ท าประชาพิจารณ์
ในชุมชน 

อื่นๆ 

อบต.โพนทอง 3 2 1 - -  

อบต.เรณูนคร 4 3 3 3 2  

อบต.เรณูใต้ 2 1 1 2 -  

อบต.โคกสี 2 1 - 1 1  

อบต.ยอดชาด 2 1 - 2 1 มีการประชุมหัวหน้าส่วนในหน่วยงาน 

อบต.วังยาง 5 3 1 2 1 สนทนาพูดคุยกัน 

ทต.เรณูนคร 4 2 1 4 1  

รวม 22 13 7 14 6  
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เมื่อสอบถามกลุ่มตัวอย่าง จ านวน 72 คน เกี่ยวกับหลักเกณฑ์การพิจารณาการใช้หลักอาวุโสในการด ารงต าแหน่งเป็นเกณฑ์ในการพิจารณาแต่งต้ังผู้บริหาร
หลังจากควบรวม อปท. (ตารางท่ี 13) แล้วนั้น พบว่า จ านวน 39 คน หรือคิดเป็นร้อยละ 54 เห็นด้วยกับหลักเกณฑ์อาวุโส และอีกร้อยละ 46 ไม่เห็นด้วย เนื่องจากควร
ใช้หลักเกณฑ์การสอบแข่งขันเพื่อวัดความรู้ความสามารถ แต่ใช้หลักอาวุโสเป็นแนวทางหนึ่งในการประกอบการพิจารณาคุณสมบัติ 

ตารางที่ 13 การใช้หลักอาวุโสในการด ารงต าแหน่งเป็นเกณฑ์ในการพิจารณาแต่งต้ังผู้บริหารหน่วยงาน 

ชื่ออปท. การใช้หลักอาวุโสในการด ารงต าแหน่งเป็นเกณฑ์ในการ
พิจารณาแต่งต้ังผู้บริหารหน่วยงาน 

ในกรณีที่ไม่เห็นด้วย ควรน าหลักเกณฑ์ดังต่อไปน้ีมาพิจารณาเพิ่มเติม 

เห็นด้วย 
(คน) 

ไม่เห็นด้วย 
(คน) 

อบต.โพนทอง 4 6 •   การสอบแข่งขันจากส่วนกลาง(ด้วยความรู้ความสามารถ) 

•   ใช้หลักความรู้ความสามารถเป็นเกณฑ์ 

•   ความรู้ความสามารถหลักความเป็นอาวุโสควรเป็นแนวทางหน่ึงที่ใช้ประกอบการ

พิจารณาคุณสมบัติ 

อบต.เรณูนคร 6 4 •   ใช้หลักความรู้ความสามารถเป็นเกณฑ์ 

อบต.เรณูใต้ 1 9  

อบต.โคกสี 4 6 •   การสอบแข่งขันจากส่วนกลาง(ด้วยความรู้ความสามารถ) 

•   ใช้หลักความรู้ความสามารถเป็นเกณฑ์ 

•   การศึกษาประสบการณ์ 

อบต.ยอดชาด 8 2 •   ใช้หลักความรู้ความสามารถเป็นเกณฑ์ 

อบต.วังยาง 7 3 •   ใช้หลักความรู้ความสามารถเป็นเกณฑ 
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ตารางที่ 13 การใช้หลักอาวุโสในการด ารงต าแหน่งเป็นเกณฑ์ในการพิจารณาแต่งต้ังผู้บริหารหน่วยงาน (ต่อ) 

ช่ืออปท. การใช้หลักอาวุโสในการด ารงต าแหน่งเป็นเกณฑ์ในการ
พิจารณาแต่งต้ังผู้บริหารหน่วยงาน 

ในกรณีที่ไม่เห็นด้วย ควรน าหลักเกณฑ์ดังต่อไปน้ีมาพิจารณาเพ่ิมเติม 

เห็นด้วย 
(คน) 

ไม่เห็นด้วย 
(คน) 

อบต.วังยาง 7 3 •   เอาคนมีน้ าใจคนดี คนเก่ง 

ทต.เรณูนคร 9 3 •   ความรู้ความสามารถหลักความเป็นอาวุโสควรเป็นแนวทางหน่ึงที่ใช้ประกอบการ

พิจารณาคุณสมบัติ 
รวม 39 33  
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จากการสอบถามความคิดเห็นทีมีต่อความต้องการควบรวมกับ อปท. ใกล้เคียงในแต่ละพื้นท่ี พบว่า 

(ตารางท่ี 14) 

•    อบต. โพนทองเสนอควบรวมกับ ทต.เรณูนคร เช่นเดียวกับ ทต.เรณูนครเสนอควบรวมกับ 

อบต.โพนทองหรือ อบต.เรณู 

•     อบต.เรณูนครเสนอควบรวมกับ อบต.ขมิ้นหรือพื้นท่ีใกล้เคียงอื่น 

•    อบต.ยอดชาดเสนอควบรวมกับ อบต.วังยาง เช่นเดียวกับ อบต.วังยางเสนอขอรวมกับ อบต.

ยอดชาด 
 
 

ตารางที่ 14 ข้อเสนอแนะเพือ่การพิจารณา 

ช่ืออปท. อปท.ที่ถูกส ารวจได้น าเสนอรายช่ืออปท.ดังต่อไปน้ีเพ่ือเป็นข้อพิจารณา
หากเกิดการควบรวมข้ึนในอนาคต 

อบต.โพนทอง •   เทศบาลเรณูนคร 

•   เป็นไปตามกฎหมายที่ก าหนด 

อบต.เรณูนคร •   อบต.ขมิ้น 

•   องค์กรปกครองท้องถ่ินพ้ืนที่ใกล้เคียง 

อบต.เรณูใต้ - 
อบต.โคกสี •   องค์กรปกครองท้องถ่ินพ้ืนที่ใกล้เคียง 

อบต.ยอดชาด •   อบต.วังยาง 

อบต.วังยาง •   อบต.ยอดชาด 

ทต.เรณูนคร •   เรณู/ โพนทอง 

 

  



 

194 

แบบส ารวจความคิดเห็นของประชาชนในจังหวัดนครพนม 

 เมื่อส ารวจความคิดเห็นกลุ่มตัวอย่างท่ีเป็นประชาชนจ านวน 148 คน รวมกันในแต่ละพื้นท่ี พบว่า ประชาชนส่วนใหญ่ทราบข่าวการควบรวมท้องถิ่นจ านวน 132 

คน คิดเป็นร้อยละ 89 และไม่ทราบข่าวจ านวน 16 คน ซึ่งเป็นส่วนน้อย คิดเป็นร้อยละ 11  และเห็นด้วยกับการควบรวม 68 คน คิดเป็นร้อยละ 46 โดยคาดว่าหลังจาก

รวบรวมจะได้งบประมาณเพิ่มขึ้นในการพัฒนา ส่วนท่ีเหลืออีก 80 คนไม่เห็นด้วยกับการควบรวมท้องถิ่น ซึ่งเป็นคนส่วนใหญ่ คิดเป็นร้อยละ 54 เพราะคิดว่า อปท. 

ท่ีใหญ่ขึ้นจะดูแลประชาชนไม่ท่ัวถึง อีกท้ังประชาชนไม่สะดวกในการเดินทางติดต่อหน่วยราชการ และยังได้เสนอความคิดเห็นเพิ่มเติม ดังนี้ (ตารางท่ี 15) 

ตารางที่ 15 การรับรู้ต่อนโยบายการควบรวมท้องถิ่น 

ช่ืออปท.  ทราบ
ข่าว 
(คน) 

 เห็นด้วย 
(คน) 

เหตุผลที่เห็นด้วย ไม่เห็น
ด้วย 
(คน) 

เหตุผลที่ไม่เห็นด้วย 

จ านวน
แบบสอบ 

ถาม 

ไม่ทราบ
ข่าว 
(คน) 

งบมากข้ึน 
(คน) 

ความสามัคคี
มากข้ึน 
(คน) 

ความพร้อมในการ
ให้บริการสาธารณะ

หลากหลายมากข้ึน (คน) 

อื่น ๆ 
(คน) 

ดูแล
ประชาชนได้

ไม่ทั่วถึง 
(คน) 

ไม่สะดวกใน
การเดินทาง 

(คน) 

อื่นๆ 
(คน) 

อบต.โพนทอง 20 17 3 10 7 4 3  10 8 3 1 
อบต.เรณูนคร 17 15 2  - - -  17 8 6 3 
อบต.เรณูใต้ 26 23 3 8 5 4 3  18 17 13 - 
อบต.โคกสี 20 19 1 2 1 1 1 1 18 13 12 2 
อบต.ยอดชาด 20 18 2 18 11 7 7  2 2 - - 
อบต.วังยาง 20 20 0 20 17 16 14 2 - - - - 
ทต.เรณูนคร 25 20 5 10 8 3 3 2 15 11 9 - 

รวม 148 132 16 68 49 35 31 5 80 59 43 6 
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กรณีท่ีเห็นด้วย เนื่องจากเหตุผลอื่น ๆ (ระบุ) 

•   ช่วยลดการคอร์รัปช่ันน้อยลง การตรวจสอบทางรัฐบาลมีประสิทธิภาพมากขึ้น 

•   อยากให้ดูแลผู้สูงอายุมากขึ้นและผู้พิการ 

•   ได้ผู้บริหารท่ีมีคุณภาพ/ศักยภาพ 

•   จะไม่ซ้ าซ้อนกับการบริการ 

•   มีบริการท่ีไม่ซ้ าซ้อน การทุจริตจะลดลง 

กรณีท่ีไม่เห็นด้วย เนื่องจากเหตุผลอื่น ๆ (ระบุ) 

•   การเข้าถึงประชาชนยาก 

•   อบต.ดูแลท่ัวถึง 

•   ท้องถิ่นดูแลประชาชนได้อย่างดี 

•   ไม่เห็นด้วย อบต.ดูแลท่ัวถึง 

•   การอนุมัติโครงการจะล่าช้า 

•   การบริหารงบประมาณไม่ท่ัวถึง 

 

ตารางที่ 16 ความพึงพอใจในการใช้บริการสาธารณะ 

ระดับความพึงพอใจในการใช้บริการสาธารณะ N mean 
งานส่วนส านักปลัด 148 3.3716 
งานส่วนภาษี 148 3.3851 
งานพัฒนาชุมชน 148 3.5608 
งานช่างโยธา 148 3.3446 
งานสาธารณสุข 148 3.4797 
งานการศึกษา 148 3.3919 
งานสันทนาการ 148 3.2703 
งานด้านกฎหมาย 148 3.0946 

 

การแปลผลข้อมูล ผู้วิจัยจะใช้เกณฑ์การแปลความหมายค่าเฉล่ียน้ าหนักค าตอบ แบ่งเป็น 5 ช่วง
ระดับท่ีเท่ากัน ดังนี้ (วิชิต อู่อ้น, 2553: 248) 

เกณฑ์การแปลผล 
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คะแนนเฉล่ียระหว่าง 4.51-5.00 หมายถึง มีความพึงพอใจในการใช้บริการสาธารณะระดับมากท่ีสุด 

คะแนนเฉล่ียระหว่าง 3.51-4.50 หมายถึง มีความพึงพอใจในการใช้บริการสาธารณะระดับมาก 

คะแนนเฉล่ียระหว่าง 2.51-3.50 หมายถึง มีความพึงพอใจในการใช้บริการสาธารณะระดับ 
ปานกลาง 

คะแนนเฉล่ียระหว่าง 1.51-2.50 หมายถึง มีความพึงพอใจในการใช้บริการสาธารณะระดับน้อย 

คะแนนเฉล่ียระหว่าง 1.00-1.50 หมายถึง มีความพึงพอใจในการใช้บริการสาธารณะระดับ 
น้อยมาก 

จากตารางท่ี 16 ระดับความพึงพอใจในการใช้บริการสาธารณะสูงสุด คือ งานพัฒนาชุมชน 
คะแนนเฉล่ีย 3.5608 คะแนน รองลงมา คือ งานสาธารณะสุข คะแนนเฉล่ีย 3.4797 คะแนน 

เมื่อพิจารณาบริการสาธารณะท่ีประชาชนในแต่ละพื้นท่ีต้องการเพิ่มเติม (ตารางท่ี 17) พบว่า 
ประชาชนน าเสนอให้ อบต.โพนทองตรวจสอบทางการเงินแก่กลุ่มต่าง ๆ ในพื้นท่ี ส่วน อบต. เรณูใต้ 
ต้องการรถเก็บขยะ แหล่งน้ าประปา ไฟฟ้า ถนนท่ีมีมาตรฐาน  และส าหรับ อบต. ยอดชาด วังยาง และ 
ทต.เรณูนคร ท่ีประชาชนในพื้นท่ีมีความต้องการคล้ายกันในสาธารณูปโภคพื้นฐาน คือ การให้ข้อมูล
ประชาสัมพันธ์ที่ท่ัวถึงแก่ประชาชน อีกท้ังต้องการ น้ าประปา ไฟฟ้า และถนนเข้าถึงท่ัวหน้า 

 

 

  



 

197 

ตารางที่ 17 บริการสาธารณะท่ีต้องการได้รับเพิ่มเติม 

ชื่ออปท. บริการสาธารณะที่ต้องการได้รับเพิ่มเติมจากปัจจุบัน 

อบต.โพนทอง •   ให้มีการตรวจสอบการให้เงินสนับสนุนกลุ่มด้วย 

อบต.เรณูนคร •   ไม่มี 

อบต.เรณูใต้ •   รถจัดเก็บขยะพร้อมทั้งสถานที่เก็บขยะ 

•   ต้องการแหล่งน้ าประปาเพ่ือการเกษตร 

•   เร่ืองการเพ่ิมเติมไฟส่องสว่างทางเพ่ือประโยชน์ต่อประชาชน 

•   ท าถนน/ซ่อมแซมถนนให้ได้มาตรฐาน 

•   น้ าประปา ไฟฟ้า ถนน 

•   งานด้านโยธาขอเพ่ิมเติมให้มีความถ่ีมากข้ึน 

อบต.โคกสี •   ไม่มี 

อบต.ยอดชาด •   น้ าประปา ไฟฟ้า ถนน 

อบต.วังยาง •   การให้ข้อมูลข่าวสารที่ถูกต้อง/ประชาสัมพันธ์ข่าวสาร 

•   น้ าประปา ไฟฟ้า ถนน 

ทต.เรณูนคร •   การให้ข้อมูลข่าวสารที่ถูกต้อง/ประชาสัมพันธ์ข่าวสาร 

 •   น้ าประปา ไฟฟ้า ถนน 

 

ผลการสัมภาษณ์เชิงลึก อปท. จังหวัดนครพนม 

อปท. ในอ าเภอวังยาง ท่ีเป็นกรณีศึกษาท่ีใกล้เคียงกันมีเขตติดต่อกัน ได้แก่ อบต.ยอดชาด  
อบต.วังยาง และอบต.โคกสี โดยสัมภาษณ์ผู้บริหารและเจ้าหน้าท่ี อปท. โดยภาพรวมขาดความรู้ท่ีชัดเจน
ในการควบรวมท้องถิ่น ส าหรับเจ้าหน้าท่ีของรัฐและประชาชนส่วนใหญ่ไม่เห็นด้วยกับการควบรวม  
แต่ถ้าต้องควบรวม อปท. ในอ าเภอวังยาง มีพื้นท่ีห่างไกลกันโดยมี อบต.วังยางมีพื้นท่ีอยู่ตรงกลาง 
ซึ่งมีประชากรมากท่ีสุดและมีประชากรเกิน 7,000 คน ถ้าจะควบรวมเป็นคู่น าเสนอให้น า อบต. ท้ังสาม
แห่งควบรวมเป็นเทศบาลต าบลเดียวกัน ขณะท่ี อบต.วังยางไม่ต้องการควบรวมกับ อปท. ใด  โดยคิดว่า 
ถ้ามีการประชาพิจารณ์สอบถามประชาชนคาดว่าประชาชนจะไม่เห็นด้วยแน่นอน แต่ถ้าจะสอบถามว่า
อยากจะควบรวมกับใครก็พอจะหาค าตอบได้  โดย อปท. ยังไม่มีการเตรียมความพร้อมใด ๆ  
แต่ได้มีการประชุมร่วมกันมาแล้วครั้งหนึ่งและมีการพูดคุยกันภายในแต่ไม่เป็นทางการ  ในมุมมองส าหรับ
ข้าราชการของ อบต. วังยาง  เห็นสมควรควบรวมท้องถิ่น แต่ถ้าเป็นลูกจ้างก็ไม่เห็นด้วย เพราะจะได้ท าให้
ได้รับงบประมาณในการพัฒนาเพิ่มขึ้นและประชาชนจะได้รับบริการสาธารณะมากขึ้น เช่น กองประปา 
กองสาธารณสุข เป็นต้น แต่อาจจะดูแลได้ไม่ ท่ัวถึง และคิดว่าไม่น่ามีปัญหาในการจัดการต าแหน่ง 
หรือหน้าท่ีในการท างาน โดยน าเสนอให้ อปท.ท่ีเดียวเป็นศูนย์กลางการท างาน 
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อปท. ในอ าเภอเรณูนคร ท่ีเป็นกรณีศึกษาประกอบด้วย อบต.เรณูใต้ อบต.โพนทอง ทต.เรณู และ
อบต.เรณู  โดยสัมภาษณ์ผู้บริหาร (ปลัด อบต.) โดย อบต.เรณูใต้ยินดีควบรวมกับทุก อปท. (อบต.นาขาม) 
ถ้านโยบายรัฐก าหนดมาเป็นแบบนั้น เนื่องจากปลัดมีอาวุโสกว่าปลัดใน อปท. ใกล้เคียง  และคิดว่าพื้นท่ี 
อบต.ใกล้เคียงมีปัญหาเรื่องการเมืองจึงไม่อยากควบรวม และรัฐไม่ได้ช้ีแจงข้อดีข้อเสียท่ีชัดเจนให้กับ
ผู้บริหารและประชาชนในพื้นท่ีรับทราบ แต่ถ้าท าการประชาพิจารณ์ในตอนนี้ประชาชนก็ไม่เห็นด้วย 
ในการควบรวมรวมถึงไม่มีการเตรียมการใด ๆ อีกท้ังประชาชนคิดเห็นว่ารัฐบาลให้ความรู้กับประชาชน
เกี่ยวกับการควบรวมท้องถิ่นน้อยเกินไป ขาดการช้ีแจงข้อดีข้อเสียเพื่อให้ประชาชนตัดสินใจ ประชาชน 
ไม่ทราบเงื่อนไขการด ารงต าแหน่งของข้าราชการมีค าถามทักท้วงความยุติธรรม  ปลัด อบต.โพนทอง  
ไม่เคยได้รับแจ้งเรื่องการควบรวมอย่างเป็นทางการ แต่ทราบว่า อบต.ตนเองอยู่ในเกณฑ์ท่ีต้องควบรวม  
แต่ไม่เห็นด้วยกับการควบรวมท้องถิ่นเนื่องจากห่วงใยการดูแลประชาชนไม่ท่ัวถึง และไม่เช่ือว่าการควบรวม
ดังกล่าวจะท าให้ประหยัดงบประมาณท่ีแท้จริง ควรลดตัวแทนหมู่บ้านจาก 2 คนเหลือเพียง 1 คน  
จะช่วยประหยัดงบประมาณ ส าหรับ ทต. เรณูนคร ผู้บริหารเห็นด้วยกับการควบรวมในประเด็นการใช้
ทรัพยากรร่วมกันอย่างคุ้มค่า แต่ไม่เห็นด้วยในการก าหนดเงื่อนไขการควบรวมเกี่ยวกับการจัดการต าแหน่ง
ท่ียังคลุมเครือมีข้อกฎหมายไม่ชัดเจน ผู้บริหารในจังหวัดมีการพูดคุยท าตุ๊กตาการควบรวมไว้บ้าง เช่น  
ทต.เรณูนคร ควบรวมกับ อบต.เรณู จึงให้ข้อคิดว่าการควบรวมควรยึดประโยชน์ท่ีจะเกิดกับประชาชน 
ในการได้รับบริการสาธารณะเป็นท่ีต้ังมากกว่าการยึดต าแหน่งต่าง ๆ หรือผลประโยชน์ ทางการเมือง   
ส่วน อบต. เรณู นายก อบต.  ไม่เห็นด้วยกับการควบรวมโดยให้เหตุผลการดูแลจัดการไม่ท่ัวถึง โดยเฉพาะ
ชุมชนในภาคตะวันออกเฉียงเหนือมีพื้นท่ีห่างไกล เกิดอุปสรรคในการเดินทาง ท าให้ไม่เห็นด้วยกับ 
เกณฑ์ ท่ีใช้ควบรวมโดยยึดพื้น ท่ีและประชากร จึงไม่ ต้องการรวมกับ  ทต.เรณูนคร เพราะมองถึง 
ความแตกต่างทางวัฒนธรรมระหว่างชุมชน (กลุ่มภูไท) และห่วงใยการจัดสรรต าแหน่งข้าราชการ 
และลูกจ้างท่ีจะต้องเปล่ียนแปลงและปลดออก 

 

ผลการสัมภาษณ์เชิงลึก อปท. จังหวัดสกลนคร 

อปท. ในอ าเภอพรรณนานิคม ท่ีเป็นกรณีศึกษาประกอบด้วย ทต.นาหัวบ่อ ทต.พอกน้อย และ 
ทต.พรรณานคร โดย ทต.นาหัวบ่อ มีประชากรและรายได้มาก โดย ปลัด ทต.นาหัวบ่อ เห็นด้วยกับ 
การควบรวมท้องถิ่นถึงแม้จะเป็นรองปลัดหลังการควบรวมก็ตาม แต่ส าหรับปลัดผู้อื่นอาจจะไม่เห็นด้วย 
จึงอาจมีการฟ้องร้องเกิดขึ้น โดยเห็นด้วยกับเกณฑ์ท่ีใช้ในการก าหนดประชากร แต่ ไม่เห็นด้วยกับ 
เกณฑ์รายได้ท่ีก าหนดมากเกินไป และน าเสนอเกณฑ์พื้นท่ีใน อปท. มาพิจารณาด้วย และการควบรวม
ท้องถิ่นไม่ควรใช้เกณฑ์อาวุโสอย่างเดียว แต่ควรพิจารณาความสามารถและความเหมาะสมประกอบด้วย 
แต่ไม่แน่ใจว่าถ้าควบรวมกับ ทต.พอกน้อย จะท าให้ประชาชนได้สวัสดิการอะไรดีขึ้นอย่างไร เนื่องจาก 
ภูมิประเทศเป็นภูเขา อาจท าให้การเดินทางห่างไกลกว่าเดิมในการติดต่อ อปท. โดยมีข้อเสนอแนะ 
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ในการจัดการโครงการงานบริหารบุคคล การจัดสรรรายได้แก่ อปท. และการประชาสัมพันธ์แก่ประชาชน
อย่างชัดเจน มองว่าจะเกิดปัญหากับนักการเมืองในการหาเสียงเลือกต้ั งซึ่งต้องใช้เงินมากกว่าเดิม 
จึงไม่อยากให้มีการควบรวมท้องถิ่นเพราะต้องใช้เงินหาเสียงมากขึ้นและมีคู่แข่งเพิ่มขึ้น แต่ปัจจุบันยังไม่มี
การเตรียมการใด ๆ  ส าหรับเจ้าหน้าท่ีใน ทต.พอกน้อย ไม่ค่อยเห็นด้วยในการควบรวมกับ อปท.  
ในหน่วยงานอื่น เนื่องจาก ทต.พอกน้อย ไม่จ าเป็นต้องควบรวมเพราะไม่ได้อยู่ในเกณฑ์ท่ีก าหนดไว้  
แต่ ทต.พรรณานิคม กับ ทต. พรรณนานคร ได้มีการพูดคุยกันเองแต่ไม่เป็นทางการและมีแนวโน้ม 
ท่ีจะควบรวมกันเพราะอยู่ในเกณฑ์ แต่ข้าราชการและประชาชนไม่ต้องการควบรวมท้องถิ่น เพราะไม่แน่ใจ
ว่าจะได้สวัสดิการอะไรเพิ่มขึ้นบ้าง  

อปท.ในอ าเภอเมืองสกลนคร ท่ี เป็นกรณี ศึกษาประกอบด้วย ทต.ดงมะไฟ อบต.ขมิ้น  
ทต.เชียงเครือ และ ทต.ฮางโฮง โดยมองว่าการควบรวมท าให้ เกิดนโยบายหนึ่ งเดียว โดยส่วนตัว 
ของปลัด ทต.ดงมะไฟ หลังควบรวมน่าจะมีปัญหาการเมืองในการปกครองล าบาก จึงไม่อยากเป็นปลัด 
ต้องการอยู่ใน อปท. เล็ก ๆ โดยมองว่าเกณฑ์ท่ีใช้ในการก าหนดในการควบรวมเป็นเกณฑ์เดียวท้ังประเทศ
อาจไม่ เหมาะสม ต้องพิจารณารายกรณีไป เนื่องจาก ทต.ดงมะไฟมีพื้น ท่ีแค่ 4 ตารางกิโลเมตร  
ประชากรน้อย แต่รายได้มาก อาจไม่จ าเป็นต้องควบรวม แต่ถ้าจ าเป็นต้องควบรวมรัฐควรก าหนดโครงสร้าง
การบริหารและการก าหนดต าแหน่งให้ชัดเจน และควรให้มีการประชาพิจารณ์ประชาชน  ส่วน อบต.ขมิ้น 
เป็น อปท. ขนาดใหญ่ มีรายได้และประชากรสูงกว่าเกณฑ์ มีพื้นท่ีกว้างใหญ่จึงไม่เห็นด้วยกับการควบรวม
เพราะกังวลเรื่องการดูแลไม่ท่ัวถึง แต่ อบต.ขมิ้น มีพื้นท่ีติดกับ ทต.ดงมะไฟ จึง มีแนวโน้มถ้าจ าเป็น 
ต้องควบรวมกันกับ ทต.ดงมะไฟ ส าหรับการจัดสรรอัตราก าลังควรมีหลักเกณฑ์การจัดสรรท่ียุติธรรมและ
เยียวยาแก่ข้าราชการ ส าหรับประชาชนมีการรับรู้แต่ยังไม่ได้ใส่ใจ จึงมองว่าน่าจะมีผลเสียกว่าผลดี 
ถ้ามีการควบรวมในตอนนี้  โดยเสนอแนะควรก าหนดเงื่อนไขการควบรวมให้ชัดเจนก่อนท่ี อปท. 
และประชาชนจะตัดสินใจ ส่วน ทต.เชียงเครือ และ ทต.ฮางโฮง เป็น อปท. ขนาดใหญ่จึงไม่จ าเป็น  
ต้องควบรวม แต่เห็นด้วยกับนโยบายควบรวมท้องถิ่นโดยมองว่าจะท าให้ อปท. มีงบในการพัฒนาเพิ่มขึ้น
และมีบริการสาธารณะท่ีหลากหลายแก่ประชาชนมากกว่าเดิม  โดย ปลัด ทต.ฮางโฮง เสนอการควบรวม 
ทต.ขนาดใหญ่ระหว่างฮางโฮง เชียงเครือ และดงมะไฟเข้าด้วยกันเพื่อเป็นเทศบาลเมือง 
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ค. กรณีศึกษาจังหวัดสุราษฎร์ธานี 
 
 
 

เทศบาลต าบลบ้านนา และ อบต.บ้านนา จังหวัดสุราษฎร์ธานี 

สภาพภูมิศาสตร์และชุมชน เทศบาลต าบลบ้านนา และ อบต.บ้านนา ต้ังในเขตอ าเภอบ้านนาเดิม
จังหวัดสุราษฎร์ธานี มีจ านวนประชากรแบ่งเป็น พื้นท่ี อบต. มีประชากรมากกว่า 10,000 กว่าคน และ
เทศบาลมีประชากร 3,000 คน โดยเทศบาลรับผิดชอบพื้นท่ี 4.08 ตารางกิโลเมตรประกอบด้วยพื้นท่ีหมู่ท่ี 
2, 3 และบางส่วนของหมู่ 4 ประชากรส่วนใหญ่ประกอบอาชีพเกษตรกร (สวนยาง) โดยประชากรที่
อาศัยในพื้นที่ความรับผิดชอบของ อบต. จะมีรายได้มากกว่าเทศบาล เนื่องจากมีโรงงานอุตสาหกรรม 
ในขณะท่ีเทศบาลเป็นชุมชนเมือง 

สรุปข้อมูลส าคัญที่ได้จากการสัมภาษณ์นักการเมือง/เจ้าหน้าที่ท้องถ่ิน ดังนี้ 

หนึ่ง ไม่เห็นว่าด้วยกับข้อเสนอการควบรวม เนื่องจากขัดกับเจตนารมณ์ของการจัดต้ัง อบต.  
ให้เป็นการปกครองตนเอง พัฒนาตนเอง ท าให้สูญเสียอ านาจการปกครอง และความเป็นตัวแทนประชาชน
แต่ละหมู่บ้าน  

สอง การควบรวมและการเลือกใช้ระบบอาวุโสในการก าหนดต าแหน่ง (ปลัด หรือ หัวหน้ากอง) 
ก่อให้เกิดความไม่เท่าเทียมเนื่องจากการขึ้นซี 8 ของปลัดเทศบาลช้ากว่าปลัด อบต. 
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สาม เทศบาลและอบต. มีการท างานร่วมกันอยู่แล้ว ตัวอย่าง การขอรับงบประมาจาก อบจ .  
ให้สร้างศูนย์ดูแลผู้สูงอายุ ในเขตเทศบาล ศูนย์ดูและคนพิการ พร้อมกับให้ประชากรในสองพื้นท่ี สามารถ
ใช้บริการท้ังสองศูนย์  

ส่ี หัวหน้าส านักงานปลัด อบต. แสดงความไม่เห็นด้วยกับการควบรวม แม้ยอมรับว่ามีข้อดี คือ 
งบประมาณจะเพิ่มขึ้นและอีกส่วนหนึ่งการประหยัดค่าใช้จ่าย แต่พื้นท่ีความรับผิดชอบและภาระ 
การดูแลเพิ่มขึ้นด้วย โดยเฉพาะพื้นท่ีของอบต.ใหญ่มาก จ านวนหมู่บ้านเกินกว่า 10 หมู่  ปริมาณงาน
เพิ่มขึ้น เจ้าหน้าท่ี ท่ัว ๆ ไปรู้ สึกเฉยๆ แต่นักการเมืองมีความกังวลใจ ส าหรับการเข้าสู่ต าแหน่ ง 
ซึ่งจะด าเนินการตามหลักอาวุโส  ไม่เป็นปัญหา เนื่องจากเจ้าหน้าท่ีส่วนใหญ่ของเทศบาล อาวุโสกว่า
เจ้าหน้าท่ีของ อบต.  

 

เทศบาลต าบลเคียนซา 

สภาพภูมิศาสตร์และชุมชน เทศบาลต าบลเคียนซา ต้ังอยู่อ าเภอบ้านนาสาร จังหวัดสุราษฎร์ธานี 
ขนาดพื้ น ท่ี  2.04 ตารางกิ โล เมตร มี จ าน วนประชากร 1,800 คน  ห่ างจากอบต. 4 กิ โลเมตร  
ต าบลเคียนซาประกอบด้วย 7 หมู่บ้าน โดยท่ี อบต เคียนซารับผิดชอบการบริหาร 6 หมู่บ้านครึ่ง (พื้นท่ีท่ี 
อบต. ดูแลส่วนใหญ่เป็น ตลาด โรงพยาบาล ธนาคาร) ในขณะท่ีเทศบาลเคียนซารับผิดชอบพื้น ท่ี 
ครึ่งหมู่บ้าน และเทศบาลต าบลจะมีหน้าท่ีดูแลชุมชนโดยตรง 

สรุปข้อมูลส าคัญที่ได้จากการสัมภาษณ์นักการเมือง/เจ้าหน้าที่ท้องถ่ิน ดังนี้ 

รองปลัดเทศบาลต าบลเคียนซา ให้ความเห็นว่า มาตรการควบรวมเป็นนโยบายท่ีก าหนด 
จากข้ างบน  ซึ่ ง เป็ น ส่ิ ง ท่ี เจ้ าหน้ า ท่ี ต้ องยอมรับอย่ าง ไรก็ ต าม  เห็ น ว่ าอ าจจะ ไม่ เป็ น ผลดี ต่ อ 
การเล่ือนต าแหน่ง เนื่ องจากการเล่ือนต าแหน่งใน อบต. เร็วกว่าเทศบาล พร้อมขยายความว่า  
เท่าท่ีทราบ การปรับเล่ือนต าแหน่งในเทศบาล ช้ากว่าของ อบต. เช่น อบต. ล าดับ 6 สามารถเป็นหัวหน้า
ส่วน 7 ได้เลย ในขณะท่ีเป็นเทศบาล 6 ต้องสอบเป็นหัวหน้ากอง 6 และสอบขึ้นเป็น ผอ. กอง 7 ถ้าหาก
ควบรวมแล้ว ผอ. กอง ท้ัง 2 คน ไม่สามารถเป็นผู้อ านวยการกลางได้ เนื่องจากต าแหน่งยังไม่ถึงระดับ 8 
ท้ังคู่ 
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เทศบาลต าบลท่าทองใหม่ 

สภาพภูมิ ศาสตร์และ ชุมชน  เทศบาลต าบลท่าทองใหม่  ต้ั งอยู่ ในอ าเภอกาญ จน ดิษ ฐ์  
จังหวัดสุราษฎร์ธานี มีประชากร 6,885 คน ห่างจาก อบต. 5  -6 กิโลเมตร โดยท่ี ทต.ท่าทองใหม่ 
ไม่มีโรงงานอุตสาหกรรม มีร้านค้าไทวัสดุ ส่วนใหญ่เป็นพื้นท่ีอยู่อาศัย มีศูนย์พัฒนาเด็กเล็ก 1 แห่ง  
และรับถ่ายโอนมา ศูนย์พัฒนาเด็กเล็กอีก 2 แห่ง และการไฟฟ้าฝ่ายผลิตให้เทศบาลใช้ไฟถนนได้ร้อยละ 10 
ของรายได้ในเขต หากใช้ไฟเกินกว่านั้นเทศบาลต้องจ่ายตามอัตราของการไฟฟ้า 

สรุปข้อมูลส าคัญที่ได้จากการสัมภาษณ์นักการเมือง/เจ้าหน้าที่ท้องถ่ิน ดังนี้ 

หนึ่ ง ปลัดเทศบาลต าบลท่ าทองใหม่ ให้ความเห็นว่าการควบคุมเป็น ส่ิง ท่ี ดีเพราะว่า 
เป็นการประหยัดงบประมาณของนักการเมือง ในขณะท่ีมีข้อเสีย คือ การบริการท่ีครอบคลุมพื้นท่ี  
ขนาดใหญ่ท าให้บริการได้ไม่ดี บริการบางอย่างเช่น พวกเก็บขยะ ดูแลไฟฟ้า ถนนมันท าเป็นระบบ online 
ไม่ได้ 

•    หน้าท่ีของ ทต. และ อบต. เองก็ต่างกัน หน้าท่ีเทศบาลมีท่ีบังคับให้ต้องท า เช่น ดับเพลิง เก็บ
ขยะ และ ท่ี ไม่บั ง คับให้ ต้องท า  เช่น  เผาศพ  โรงรับจ าน า ในขณะท่ี  อบต . หน้ า ท่ี 
ท่ีไม่บังคับให้ต้องท า เช่น ดับเพลิง 

•    ปลัดเทศบาลต าบลท่าทองใหม่  บอกว่าหากควบรวมแล้ว อยากเป็นแค่รองปลัด  
เพราะความกดดันและความรับผิดชอบน้อยกว่า 

•    ตามหลักการ น่ าจะมีการควบรวม  และคาดว่า ทต.ท่าทองใหม่  คงจะควบรวมกับ  
อบต.ท่าทองใหม่ ซึ่งต้ังอยู่ภายในต าบลเดียวกัน พร้อมข้อสังเกตเพิ่มเติมว่า อบต.ทุ่งกง  
ซึ่งมีอาณาเขตติดต่อกัน แต่คนละต าบล ได้แสดงความประสงค์ต้องการควบรวมด้วย  
แต่ไม่ แน่ ใจว่าจะ เป็นไปได้หรื อไม่หรือกระทรวงมหาดไทยจะมีความ เห็นอย่างไร 
เนื่องจากคร่อมต าบล และท้ายท่ีสุดอาจจะหมายถึงการขีดอาณาเขตต าบลไหม  

•    ปัจจุบันนายกเทศบาลท่ีมาจากการเลือกต้ัง ถูกให้ระงับการปฏิบัติการ (ตามมาตรา 44  
ซึ่งเกี่ยวกับการใช้จ่ายงบประมาณเพื่อการทัศนศึกษา)  

 

เทศบาลต าบลท่าชนะ 

สภาพภูมิศาสตร์และชุมชน เทศบาลต าบลท่าชนะ อยู่ในอ าเภอท่าชนะ จังหวัดสุราษฎร์ธานี  
มีประชากร 8,203 คน ส่วนใหญ่ประกอบอาชีพเกษตรกร (ท าสวนยางพารา) 
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สรุปข้อมูลส าคัญที่ได้จากการสัมภาษณ์นักการเมือง/เจ้าหน้าที่ท้องถ่ิน ดังนี้ 

หนึ่ง ปลัดเทศบาลต าบลท่าชนะ แสดงความเห็นว่า ส่วนตัวเห็นด้วยกับนโยบายการควบรวม 
อย่างไรก็ตาม ในการตัดสินใจควรจะเป็นตามเจตนารมณ์ของประชาชน และให้ข้อมูลประกอบ ดังนี้ 

•   ข้อดีของมาตรการควบรวม คือ ลดค่าใช้จ่ายในนักการเมือง ลดค่าใช้จ่าย เครื่องมือ เครื่องใช้ 
เช่น รถขยะรถดับเพลิง เครื่องมือบางอย่างท่ีไม่ได้ใช้บ่อย สามารถน ามาใช้ร่วมกันได้ 

•    สามการควบรวมท าให้ ผอ.กอง มีโอกาสเติบโตในหน้าท่ีการงาน   
•    อบต. ท่ีมีประชากรน้อยกว่า 1,500 คน สมควรเข้าสู่กระบวนการควบรวม 
•    เท่าท่ีสังเกต ฝ่ายการเมืองเขาก็ ไม่อยากให้ควบรวม ซึ่ งมี เหตุผลเข้าใจได้  เนื่องจาก  

“ท่ีนั่งในสภา” จ านวนลดลง การแข่งขันเข้าสู่สภาท้องถิ่นย่อมยากและต้นทุนเพิ่มขึ้น  
•    ในระดับปฏิบัติการ การควบรวมจะมีปัญหาตามมาเกี่ยวกับต าแหน่งของบุคลากร แม้ว่า

อาจจะยึดหลักอาวุโส แต่ก็มีข้อดีส าหรับข้าราชการเช่นผอ.กอง ณ.กรอบเล็กขณะนี้ขึ้นสุด 
ท่ีระดับ 7 แต่หากมีกรอบใหญ่ อาจจะขยายขึ้นถึ งระดับ 8 ก็จะเป็นความก้าวหน้า 
ส าหรับพนักงานท้องถิ่น 

•    ในการควบรวมท าให้พื้นท่ีมีขนาดใหญ่ ควรค านึงขนาด ท่ีจะต้องไม่เทอะทะ ควรก าหนดให้
ใหญ่อย่างพอเหมาะ  

สอง นายกเทศมนตรี ได้แสดงความเห็นว่า ทราบข่าวการควบรวมของ เทศบาล และ  
อบต.วังเหนือ จ.ล าปาง และเห็นด้วยเนื่องจากเป็นไปตามเจตนารมณ์ของประชาชน แต่เห็นว่าในพื้นท่ีนี้ คง
ไม่ เหมาะสม และไม่ เห็น ด้วยกับการควบรวม เพราะไม่สามารถแก้ ไขปัญหาด้านงบประมาณ  
ข้อเสนอให้เงินเพิ่มขึ้นภายหลังการควบรวม 5 ปี ปีละ 3-5 ล้าน เป็นเพียงการโยกเงินเท่านั้น โดยได้ให้
ข้อมูลว่า หากการควบรวมเกิดขึ้นจริง คาดว่า อบต. จะกลืนเทศบาล เนื่องจากประชากรของเทศบาลน้อย
กว่า อบต. และนายกเทศมนตรี แสดงความห่วงใยว่า  

•    ปัญหาความเหล่ือมล้ าระหว่างเมืองกับชนบท เป็นความจริงและส าคัญ โดยเฉพาะภาคใต้ 
ท่ีรูปแบบผังเมือง การอยู่อาศัยของชาวบ้านต่างกับเมือง ท่ีนี่ชาวบ้านปลูกบ้านตรงกลางแล้ว
ท าสวนท าไร่ล้อมรอบบ้านท าให้ตัวบ้านอยู่ห่างจากถนนใหญ่ การดูแลของรัฐท้ังไฟฟ้าและถนน
เลย เข้ า ไ ด้ ไป ถึ งบ้ าน  ท า ไ ด้ แ ค่ ตั ด ถน น ผ่ าน ด้ าน ห น้ า เข ต ท่ี ดิ น  ท า ให้ ช าวบ้ าน 
ต้องท าถนนเข้าบ้านเองเป็นต้น ดังนั้นจึงเป็นเรื่องของท้องถิ่นท่ี ต้องช่วยพัฒนาชุมชน  
แต่ชาวบ้านเองก็ต้องด้ินรนหาทางต้ังชุมชนกันขึ้นมาก่อนด้วย 

•   ราชการส่วนกลางไม่ ได้ ให้หน่ วยงาน ท้องถิ่น ให้ อิสระ เท่าท่ีควร และข้อ สั งเกตต่อ 
โครงการประชารัฐไม่ส่งผลประโยชน์ต่อประชาชนเท่าท่ีควร และเป็นการท าตามหลัง
ภาคเอกชน และรัฐบาลควรวางผังเมืองท้ังระบบพัฒนาเส้นทาง การแก้ปัญหาต้องใช้คน 
ในพื้นท่ี ต้องมีงบประมาณให้พอเพียง  
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•   ควรแก้ กฎห มาย ท่ี ให้ อ าน าจทั บ ซ้ อน  โดย เฉพ าะอย่ างยิ่ ง  แก้ กฎห ม ายอ าน าจ 
ของ นายกเทศมนตรี ผู้ใหญ่บ้าน ก านัน อยู่ในกฎหมายฉบับเดียวกัน โดยผู้ใหญ่บ้าน ก านัน 
ควรเป็นส่วนหนึ่งของท้องถิ่น  

 

เทศบาลต าบลท่าฉาง  

สภาพภูมิศาสตร์และชุมชน เทศบาลต าบลท่าฉาง อยู่ในอ าเภอท่าฉาง จังหวัดสุราษฎร์ธานี  
มีประชากรของเทศบาล 4,000 กว่าคน ดูแลพื้น ท่ี 8.7 ตารางกิโลเมตร รายได้ 40 กว่าล้านบาท  
รายได้หลักมาจากการเก็บภาษีโรงเรือน ภาษีป้าย ภาษีจัดเก็บ พื้นท่ีเทศบาลเป็นพื้นท่ีสีชมพู ไม่มีโรงงาน 
ชาวบ้านส่วนใหญ่ท าการเกษตร มีประชากรแฝงท่ีมาเป็นลูกจ้าง ข้าราชการ และลูกจ้างโรงงาน 
ในเขตใกล้เคียงแต่มาเช้าบ้านพักอยู่ในเขตเทศบาลต าบล 

สรุปข้อมูลส าคัญที่ได้จากการสัมภาษณ์นักการเมือง/เจ้าหน้าที่ท้องถ่ิน ดังนี้ 

หนึ่ง เทศบาลต าบลท่าฉาง มีเครื่องมือในการให้บริการประชาชนครบ ยกเว้นรถดูดขี้เลนข้างถนน
แบบในกรุงเทพฯ 

สอง ชาวบ้านท่ัวไปไม่รู้ข่าวการควบรวม ไม่สนใจ 

สาม  รองนายกเทศบาล ทราบข่ าวการควบรวมแต่ไม่ ไ ด้ด าเนิ นการใด  ๆ  เนื่ อ งจาก 
ความไม่ ชัดเจน  กฎหมายลูกไม่ ชัด และไม่ เห็น ด้วยกับการควบรวมเพราะค่าใช้ จ่ายบุคลากร  
อาจจะไม่ลดลง แม้ว่าค่าใช้จ่ายด้านนักการเมืองจะลดลง แต่ก็ลดได้ไม่กี่ต าแหน่ง แต่เห็นด้วยกับ 
การยกระดับ อบต. ให้เป็นเทศบาล เพราะจะท าให้ อบต. มีสิทธิ์ในการกู้เงินได้ และได้เสนอความเห็นว่า  

•    เงินอุดหนุนเมื่อก่อนให้ 35% เด๋ียวนี้ลดลงเหลือ 25 % เงินสะสมสามารถดึงมาใช้ได้เฉพาะ
โครงการในหลวงและต้องเป็นโครงการเร่งด่วน 

•    ถ้าจะควบรวมควรควบรวมกับ อบต. ท่าฉาง และ อบต. เขาถ่าน แต่ถ้าท าการยุบรวมรัฐบาล
ควรมีก าหนดหลักเกณฑ์ หรือแนวทางท่ีชัดเจนในการควบรวม 
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ง. กรณีศึกษาจังหวัดระยอง  
 

กรณีศึกษา เกาะเสม็ด อบต.เพ และเทศบาลต าบลบ้านเพ จังหวัดระยอง 

กรณีศึกษานี้มีลักษณะพิเศษ กล่าวคือข้อเสนอแยกตัว และ แนวคิดการควบรวม มาจาก 3 ฝ่ายท่ี

เกี่ ย วข้ องก ล่าว คือ  1) ประชาชนในพื้ น ท่ี เกาะเสม็ ด  (ปั จ จุบั น เป็ น  1 หมู่ บ้ านของ อบต .เพ )  

มีความต้องการแยกตัวของ อบต. เพ และต้องการบริหารจัดการตนเอง เป็น เทศบาลต าบลเสม็ด 2) 

หน่ ว ย งาน ท่ี สอ ง คือ  อบ ต .เพ  ซึ่ งป ระกอบ ด้ วย  4 ห มู่ บ้ าน  (ซึ่ งนั บ รวม ห มู่ ท่ี  4 เก าะ เสม็ ด 

ส่วน ท่ีนอกเหนือจากการดูแลของอุทยานแห่งชาติ เขาแหลมหญ้ า และ 3) หน่วยงาน ท่ีสามคือ  

เทศบาลต าบลเพ ซึ่งมีอาณาเขตติดต่อกับ อบต. เพ และมีความเป็นไปได้และมีเหตุผลสมควรท่ี อบต.เพ 

อาจรวมกับเทศบาลต าบลบ้านเพ และปรับฐานะเป็น เทศบาลเมืองเพ 

 การวิเคราะห์ในส่วนนี้เริ่มจากอธิบายสภาพภูมิศาสตร์และประชากรของ อบต.เพ ต่อจากนั้น

อธิบายชุมชนเกาะเสม็ด (หมู่ท่ี 4) ซึ่งปัจจุบันเป็นส่วนหนึ่ง ของ อบต.เพ เกาะเสม็ดเป็นแหล่งท่องเท่ียวหนึ่ง

ของจังหวัดระยองท่ีมีความส าคัญและเป็นท่ีรู้จักแพร่หลาย พร้อมกับเหตุผลของการขอ “แยกตัว” ออกจาก 

อบต. เพ และข้อมูลของเทศบาลต าบลบ้านเพ ซึ่งมีความเป็นไปได้ในอนาคตท่ีจะควบรวม อบต.เพ และ

เทศบาลต าบลบ้านเพเข้าด้วยกัน  

 

องค์การบริหารส่วนต าบลเพ ภูมิประเทศและประชากร 

องค์การบริหารส่วนต าบลเพ ต้ังอยู่บริเวณถนนสายชากไผ่ กลางดง หมู่ท่ี 1 บ้านในไร่ ต าบลเพ 

อ าเภอเมืองระยอง จังหวัดระยอง มีระยะทางห่างจากท่ีว่าการอ าเภอเมืองระยอง ประมาณ 15 กิโลเมตร มี

พื้นท่ี 134.28 ตารางกิโลเมตร ประกอบด้วย พื้นท่ีบก 13.28 ตารางกิโลเมตร และพื้นท่ีทะเลและเกาะ 121 

ตารางกิโลเมตร จ านวนประชากร 1,839 คน 904 ครัวเรือน (ตารางท่ี 18) ซึ่งส่วนใหญ่ประกอบอาชีพ

ทางด้านธุรกิจการท่องเท่ียว และเกษตรกรรม  

สถานประกอบการในเขตองค์การบริหารส่วนต าบลเพ ดังนี้ 

1. ธุรกิจท่ีพักแรม 69 แห่ง อาคาร 990 หลัง มีห้องพักจ านวน 1,596 ห้อง 

2. ธุรกิจอาหารและเครื่องด่ืม 61 แห่ง 

3. ธุรกิจจ าหน่ายสินค้าและสินค้าท่ีระลึก 29 แห่ง 

4. ธุรกิจรถโดยสาร 60 คัน 
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5. ธุรกิจเรือโดยสาร 14 ล า 

6. ธุรกิจอื่น ๆ 11 แห่ง 

 

ตารางที่ 18 ประชากรในองค์การบริหารส่วนต าบลเพ จ าแนกตามหมู่บ้าน  

หมู่ท่ี 
ประชากร 

ครัวเรือน 
ชาย หญิง รวม 

1 109 131 240 88 
4 (เกาะเสม็ด) 638 680 1,318 719 

6 89 96 185 74 
7 51 45 96 23 

รวม 887 952 1,839 904 

ท่ีมา: องค์การบริหารส่วนต าบลเพ (2561) 

 

เกาะเสม็ด อุทยานแห่งชาติเขาแหลมหญ้า และชุมชนเกาะเสม็ด 

เกาะเสม็ดได้รับการประกาศให้เป็นเขตอุทยานแห่งชาติในปี พ.ศ. 2524  เขตอุทยานฯ ดังกล่าว
ครอบคลุมพื้นท่ีท้ังเกาะประมาณ 4,000 ไร่  ตามพระราชกฤษฎีกา ได้ก าหนดกันพื้นท่ีประมาณ 170 ไร่ 
ส าหรับประชาชนพักอาศัยใช้ประโยชน์ ต่อมาได้ขยายการกันพื้นท่ีเพิ่มเติมอีก 112 ไร่ รวมเป็น 282 ไร่ 
ส าหรับท่ีอยู่อาศัย  ซึ่งการประกาศเป็นเขตอุทยานฯเป็นท่ีมาของความขัดแย้งระหว่างหน่วยงานรัฐกับ
ชุมชนและประชาชน โดยฝ่ายชุมชนอ้างว่า เป็นพื้นท่ีท่ีครอบครองท าประโยชน์มาก่อน  โดยเฉพาะท่ีเป็น
แหล่งชุมชนหนาแน่นด้านทิศเหนือของเกาะ ก่อนการประกาศเป็นเขตอุทยานฯ ในปี พ .ศ. 2524  
ชาวชุมชนฯ ได้รวม ตัวการคัด ค้านการประกาศเขตอุทยานฯ ทับพื้ น ท่ี ดังก ล่าวและเรียกร้อ ง 
ให้มี ก ารกันพื้ น ท่ี ท่ี ครอบครองท าประโยชน์ ต้ั งแต่ก่ อนประกาศเขตอุทยานฯ ต่อกรมป่ าไม้  
ซึ่งเป็นหน่วยงานผู้รับผิดชอบ (ในขณะนั้น) ตลอดจนหน่วยงานรัฐอื่น ๆ จนกระท่ังมีการท าข้อตกลงระหว่าง
อธิบดีกรมปา่ไม้ในขณะนั้น (นายไพโรจน์ สุวรรณกร) กับชุมชนฯ ว่าจะกันพื้นท่ีจ านวนประมาณ 700 ไร่ ซึ่ง
ประกอบ ด้วยพื้ น ท่ี  282  ไร่ข้ าง ต้นและพื้ น ท่ี แน วชายหาดและอ่ าว  ออกจาก เขตอุ ทยานฯ  
ท าให้การเคล่ือนไหวคัดค้านยุติ 

ในช่วง 30 ปีท่ีผ่านมา มีความเปล่ียนแปลงขนาดใหญ่เนื่องจากธุรกิจการท่องเท่ียว วิถีชีวิตเปล่ียน
จากเกษตรกรรมและประมง เป็นธุรกิจการท่องเท่ียวเต็มรูปแบบจนกระท่ังปัจจุบัน ในปี 2533  
ได้มีการจับกุมชาวชุมชนฯ โดยฝ่ายเจ้าหน้าท่ีรัฐอ้างว่า มีการบุกรุกเขตอุทยานฯ การเปิดสถานท่ีพัก
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นักท่องเท่ียวโดยไม่ได้รับอนุญาต  ในปีพ.ศ. 2544 ราชการแจ้งให้ชุมชนฯ ทราบว่า ท่ีดินบนเกาะเสม็ด
ท้ังหมดเป็นราชพัสดุในความดูแลของกรมธนารักษ์ซึ่งมีอ านาจน าออกแสวงหาประโยชน์แก่รัฐได้  
และได้แจ้งให้ผู้ครอบครองเข้าท าสัญญาเช่ากับกรมธนารักษ์  ซึ่งรวมถึงผู้ท่ีครอบครองอยู่อาศัยในพื้นท่ี 170 
ไร่ข้ างต้น   ประชาชน เกาะเสม็ ดจ านวนไม่น้ อยยินยอม ท่ีจะเข้าท าสัญญาเช่า เพื่ อประโยชน์  
และความสะดวกในการได้รับอนุญาตปลูกสร้างอาคารและส่ิงปลูกสร้าง การซ่อมแซมอาคาร การได้รับ
อนุมั ติให้ ใช้ไฟฟ้า ซึ่ งก าหนดเงื่อน ไขให้ ผู้ ต้องการใช้ไฟฟ้ าต้องเป็น ผู้ เช่าท่ี ดินกับกรมธนารักษ์  
และแนบสัญญาเช่าไปกับค าขอใช้ไฟฟ้ า และชาวชุมชนฯ จ านวนหนึ่ งได้ฟ้ องต่อศาลปกครอง 
ขอให้ เพิกถอนเงื่อนไขการต้องท าสัญญาเช่ากับการขอใช้ไฟฟ้ า  ศาลปกครองได้พิพากษาว่ า  
การใช้ไฟฟ้าของบุคคลเป็นสิทธิโดยเสมอภาคในบริการสาธารณะของรัฐ หน่วยงานรัฐท่ีเกี่ยวข้อง  
จึงไม่อาจจะก าหนดเงื่อนไข และท าให้สมาชิกชุมชนฯสามารถเข้าถึงบริการไฟฟ้าโดยไม่มีต้องยึดเงื่อนไขท่ี
กรมธนารักษ์ก าหนดไว้ 

การเคล่ือนไหวต่อสู้เพื่อเรียกร้องสิทธิในท่ีดินท่ีครอบครองท าประโยชน์ของชาวชุมชนฯ  
ได้ด าเนินต่อมา โดยร้องเรียนต่อหน่วยงานรัฐผู้รับผิดชอบ องค์การอิสระ เช่น ส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดิน
รัฐสภา ส านักงานคณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติ คณะกรรมาธิการวิสามัญแก้ไขปัญหาท่ีดินท ากิน 
กฎหมายเกี่ยวกับท่ีดินและเร่งรัดการออกเอกสารสิทธิแก่ประชาชนของสภาผู้แทนราษฎรฯลฯ ซึ่งหน่วยงาน
ท่ีกล่าวถึงเหล่านี้ ได้มีข้อสรุปท านองเดียวกันว่า สมาชิกชุมชนฯ ครอบครองท่ีดินเหล่านี้มาก่อนมีประมวล
ก ฎ ห ม า ย ท่ี ดิ น ท า ใ ห้ มี ก ร ร ม สิ ท ธิ์ ใ น ท่ี ดิ น แ ล ะ พ ย า น ห ลั ก ฐ า น ข อ ง ท า ง ร า ช ก า ร 
ท่ีน ามายืนยันการมี สิทธิหรืออ านาจเหนื อท่ี ดิน เกาะเสม็ด  ไม่อาจยืนยันได้ว่า ท่ี ดิน เกาะเสม็ด 
เป็น ท่ี ราชพั สดุ ท้ั ง เกาะ โดยมีหนั ง สือรับรองยืนยันจากกระทรวงมหาดไทยว่ ามี ชาว ชุมชน ฯ  
อยู่บนเกาะเสม็ดก่อนการประกาศเป็นเขตอุทยานฯ ท้ังเกาะเสม็ดในฐานะเป็นหน่วยการปกครองหมู่ท่ี 4 
ต าบลบ้านเพได้มีก านันผู้ใหญ่บ้านปกครองดูแลมาต้ังแต่ก่อน พ .ศ. 2486 และมีหลักฐานยืนยันให้เห็นได้ว่า
ได้ว่ามีการอยู่อาศัย ประกอบอาชีพและครองครองท าประโยชน์ในท่ีดินตามใบเสร็จช าระภาษีบ ารุงท้องท่ี 
ทะ เบี ยนบ้ าน  ภ าพ ถ่ ายทางอากาศ  มี การก่ อ ต้ั ง โรง เรียนมายาวน าน โดยในปี  พ .ศ . 2513  
สมเด็จพระศรีนครินทราบรมราชชนนีเสด็จมาเปิดและพระราชทานช่ือโรงเรียน ในปี พ.ศ. 2514  
ได้มีการส ารวจท่ีดินท่ีชาวชุมชนฯ ครอบครองเพื่อท าบัญชีรายช่ือผู้ครอบครองท่ีดินไว้ นอกจากนี้ 
เกาะเสม็ดยังเป็นพื้นท่ีหนึ่งในโครงการส ารวจออก น.ส.3 ก. ของจังหวัดระยองในช่วงระหว่าง พ.ศ. 2519-
2521 อีกด้วย 

ในปี พ.ศ. 2546 รัฐบาลผลักดันให้ออกพระราชกฤษฎีกาจัดต้ังองค์การบริหารการพัฒนาพื้นท่ี
พิ เศษ เพื่ อการท่องเท่ียวอย่างยั่ งยืน  (อพท.) เสนอให้ เกาะเสม็ดเป็นพื้น ท่ีการท่องเท่ียวพิ เศษ 
ท่ีต้องมีการลงทุนสูงโดยผู้ประกอบการท่ีมีทุนมากเพื่อสร้างโรงแรม ท่ีพักรีสอร์ต ท่าเทียบเรือ และอื่น ๆ 
เพื่ อ ดึง ดูดนั ก ท่องเท่ี ยว ท่ีมี ก าลั งซื้ อ สู งหรือชาวต่างประเทศซึ่ ง เป็ นแผน งาน ท่ีสอดคล้องกับ 
แผนพัฒนาการท่องเท่ียวจังหวัดระยอง ชุมชนเกาะเสม็ดเห็นว่านโยบายนี้จะส่งผลกระทบต่อผู้ประกอบการ
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ท่ี ส่ ว น ให ญ่ ป ร ะ ก อ บ อ า ชีพ ด้ ว ย ทุ น ต ่ า ต าม ศั ก ย ภ าพ   จึ ง ต่ อ ต้ าน ท า ให้ โค ร ง ก าร  อ พ ท .   
ถูกระงับ  

 

     ภาพที่ 1 แผนท่ีเกาะเสม็ด 

 

ที่มา: ศูนย์สนับสนุนการเดินเรือ กรมอุทกศาสตร์ (2561) 
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สภาพภูมิศาสตร์เกาะเสม็ด 

เกาะเสม็ดอยู่ในภายใต้อุทยานแห่งชาติเขาเเหลมหญ้า-หมู่เกาะเสม็ด  (ภาพท่ี 1) ท่ีอยู่ในพื้นท่ีหมู่ 
4 ต าบลเพ อ าเภอเมือง จังหวัดระยอง (ส านักอุทยานแห่งชาติ , 2561) ระยะห่างจากฝ่ังค านวณ 
จากการเดินทางโดยเรือโดยสารปกติจากท่าเรือ เพ ไปยั งเกาะเสม็ ดใช้ เวลาประ มาณ  30 นาที 
จ านวนครัวเรือนของเกาะเสม็ดในปัจจุบันมีอยู่ 719 ครัวเรือน แต่ประชากรแฝงเข้ามาประกอบอาชีพ 
ท่ีเกี่ยวข้องเช่ือมโยงกับธุรกิจการท่องเท่ียวประมาณการว่าจ านวน 3,000 คน ประชากรเกาะเสม็ดเดิม 
(ก่อนปี พ.ศ.2520) ท าอาชีพเกษตรกรรมโดยเฉพาะการท าไร่มันส าปะหลัง เผาถ่าน ประมงเรือเล็ก  
การท าธุรกิจท่ีพักนักท่องเท่ียวตามชายหาดค่อย ๆ ขยายตัว ต้ังแต่ช่วงหลังปี 2520 จนกระท่ังกลายเป็น
อาชีพหลักของชาวชุมชนเกาะเสม็ด ในปัจจุบันผู้ประกอบกิจการท่ีพักนักท่องเท่ียวรายใหญ่ในเกาะเสม็ดมี
ประมาณ 50 ราย แต่ชาวชุมชนฯ ด้ังเดิมส่วนใหญ่จะท าธุรกิจขนาดเล็กเกี่ยวโยงกับการท่องเท่ียว เช่น เป็น
เจ้ าขอ ง เรือ  ก ารขายอาห าร  การ ให้ เช่ ารถ จัก รยาน ยน ต์  ก ารให้ บ ริก ารรถแ ท็กซี่  เป็ น ต้น  
ในขณะท่ีอาชีพเกษตรกรรมโดยตรงไม่มีเหลืออยู่  ส่วนอาชีพประมงเรือเล็กคงเหลืออยู่ประมาณ  
10 ล าเท่านั้น  

 

เทศบาลต าบลบ้านเพ 

เทศบาลต าบลบ้านเพ (ภาพท่ี 4) ได้เปล่ียนแปลงฐานะ จากสุขาภิบาลต าบลบ้านเพ ในปี  
พ.ศ. 2542 เช่นเดียวกับสุขาภิบาลอื่น ๆ ตามพระราชบัญญัติเปล่ียนแปลงฐานะสุขาภิบาลเป็นเทศบาล 
พ .ศ . 2542  เทศบ าลต าบ ลบ้ าน เพ ประกอบ ด้ วย  23 ชุมชน  และ  6 ห มู่ บ้ าน  มี เนื้ อ ท่ี  28.7  
ตารางกิโลเมตร จ านวนประชากร 17,339 คน จ านวนครัวเรือน 10 ,890 ครัวเรือน (ตารางท่ี 19) 
ส านักงานเทศบาลต าบลบ้านเพ ต้ังอยู่ท่ี 400/200 หมู่ท่ี 2 ห่างจากตัวจังหวัดระยองประมาณ 20 กิโลเมตร 
และห่างจากกรุงเทพฯ ประมาณ 200 กิโลเมตร 
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ตารางที่ 19 จ านวนประชากรในเขตพื้นท่ีเทศบาลต าบลเพ  

หมูท่ี่ 
ประชากร 

ครัวเรือน 
ชาย หญิง รวม 

1 

8,310 9,029 17,339 10,890 

2 
3 
5 
6 
7 

ที่มา: ศูนย์บริหารการทะเบียน สาขาระยอง (2560) 

 

ภาพที่ 2 แผนท่ีเทศบาลต าบลบ้านเพ 
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การลงพื้นที่ของทีมวิจัย ธันวาคม 2560 

เมื่อวันท่ี 12 ธันวาคม 2560 คณะวิจัยได้ลงพื้นท่ี องค์การบริหารส่วนต าบลเพ และเกาะเสม็ด เพื่อ
สืบค้นข้อมูลเพิ่ ม เติม ต่อจากการลงพื้ น ท่ีครั้ งแรก  (ภาพ ท่ี  2 ) ได้พบประชากรของเกาะเสม็ ด 
จ านวนมาก โดยท่ี ปลัด อบต.เพ นางประวิร์วัณณ์ จิตตรง ได้กรุณาประสานกับส านักงานอุทยานแห่งชาติ
เขาแหลมหญ้า ซึ่งดูแลพื้นท่ีเกาะเสม็ด และประชาชนในเกาะซึ่งเข้าใจว่าจัดประชุมกับ อบต. เป็นประจ า
เพื่ออธิบายการท างานหรือสิทธิประโยชน์ แต่ครั้งนี้มีประเด็นท่ีประชาชนต้องการคือชุมนุมเรียกร้องให้ยก
ฐานะเกาะเสม็ดเป็นเทศบาล โดยไม่ต้องการควบรวมกับเทศบาลต าบลบ้านเพ สรุปประเด็นท่ีได้ดังนี้ 

1) ประชาชนบนเกาะเสม็ดรวมตัวกันเพื่อแสดงเจตนาว่า ต้องการยกฐานะเป็นเทศบาล เนื่องจาก
รู้สึกว่าการเป็นส่วนหนึ่งขององค์การบริหารส่วนต าบลเพไม่เป็นธรรม เนื่องจากรายได้ภาษีค่าธรรมเนียมท่ี
จัดเก็บ (ประมาณ 30 ล้านบาท) ในขณะท่ีภาษีและค่าธรรมเนียมท่ีจัดเก็บจาก 3 หมู่บ้านในพื้นท่ีบนบกได้
น้อยมาก  

2) สมาชิกท่ีมารวมกันได้แสดงความเห็นว่า สมาชิก อบต. จากเกาะ 2 คน เปรียบเทียบกับ 6 คน 
(3 ห มู่ บ้ าน บ น บ ก ) ท า ให้ ก ารลงคะแน น เสี ย งล า เอี ย ง ไป ยั งพื้ น ท่ี บ ก  ก าร เสน อ โค รงก าร 
ท่ีใช้งบประมาณจะเทน้ าหนักไปยังพื้นท่ีบนบก ซึ่งเป็นปัญหา “อสมมาตร” (Asymmetrical ซึ่งวิชา
เศรษฐศาสตร์ก็กล่าวถึงว่าด้วย Asymmetrical Information ระหว่างผู้ซื้อผู้ขาย ผู้ท าประกัน กับบริษัท
ประกัน เป็นต้น) 

 

 ภาพที่ 3 การลงพื้นท่ีและสัมภาษณ์ อบต. เพ และ เกาะเสม็ด  
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3) การสะท้อนปัญหาส่ิงแวดล้อมบนเกาะ น้ าเสีย ขยะ เนื่องจากในแต่ละปีมีปริมาณนักท่องเท่ียว 
ประมาณ 1 ล้านคน ท าให้มีความจ าเป็นต้องลงทุนด้านจัดการส่ิงแวดล้อม ท้ังนี้เกาะฯ จ าเป็นต้องน าเข้าน้ า
จืด และจ าเป็นต้องส่งขยะมาก าจัดบนพื้นท่ีบก เพราะท่ีท้ิงขยะบนเกาะคงจะไม่มีหรือมีข้อจ ากัด (เจ้าหน้าท่ี
ป่าไม้แจ้งว่ามี คงจะซ่อนไว้ที่ใดท่ีหนึ่ง และเข้าใจว่าไม่ได้มาตรฐาน) 

4) Policy Option ของกรณีนี้  น่าจะมีสองประเด็น หนึ่ ง การยกฐานะเป็นเทศบาลเสม็ด  
โดยอาศัยเหตุผลความเป็นเกาะ การดูแลตนเอง การจัดการตนเอง และความพร้อมด้านการเงินการคลัง 
สอง การควบรวม โดยท่ีเทศบาลต าบลเพขยายเขตครอบคลุม 3 หมู่บ้าน (ระบุหมู่ท่ี 2,6,7) 

5) คณะวิจัยยังไม่ได้มีเวลาพอไปคุยกับ เทศบาลเพ เท่าท่ีเข้าใจ เทศบาลเพ อยากจะควบรวมเกาะ
เสม็ด ซึ่งอาจจะเรียกว่าเป็น First-best เพราะเป็นแหล่งรายได้ส าคัญ แต่คนบนเกาะไม่ต้องการ Second-
best ของเทศบาลเพ คือ ควบรวม 3 หมู่บ้านพื้นท่ีบก ซึ่งก็น่าจะเป็นไปได้ การมีพื้นท่ีย่อมจะท าให้มี
ทางเลือกการพัฒนาในระยะยาว ถึงแม้ว่าในระยะส้ันการรวม 3 หมู่บ้านอาจจะเป็น “ภาระ” มากกว่า 
“เงินรายได้” แต่ถ้าเป็นนโยบายของรัฐบาลและเป็นผลดีในระยะยาว เช่ือว่าน่าจะตกลงกันได้ 

 

ภาพที่ 4 แผนท่ีจัดต้ังองค์การบริหารส่วนต าบลเพ 
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6) ทีมวิจัยได้พบ นายก อบต. เพ ซึ่งเป็นคนบนเกาะเสม็ด ฟังดูก็เห็นด้วยกับการยกฐานะเสม็ดเป็น
เทศบาล และยินดีคืนพื้นท่ีบกให้เทศบาลเพ (แต่คงจะไม่แสดงความเห็นออกนอกหน้า เพราะจะเสียคะแนน
นิยมจากประชาชน ท้ัง  3 หมู่ บ้ าน  ดังนั้ น  ถ้ ามี เสีย งภ ายนอกหรือ “น โยบายรัฐบาล” ส่ังมา 
ก็รีบด าเนินการและไม่ต้องพูดเองให้เสียน้ าใจและคะแนนนิยม) ภาพท่ี 3 แสดงแผนท่ีจัดต้ังองค์การบริหาร
ส่วนต าบลเพ 

7) มีพื้นท่ีอื่นของระยองท่ีน่าจะเป็นกรณีศึกษา เช่น อ าเภอแกลง ท่ีมีขนาดเล็กหรือต าบลเดียว 2 
หน่วยงานท้องถิ่น  

 

 

  


