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แนวทางการปรับปรุงฐานะขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน: 
กรณีศึกษาองค์การบริหารส่วนตําบล 

 
รองศาสตราจารย์ฉัตรสุมน พฤฒิภิญโญ* และผู้ช่วยศาสตราจารย์สิริพันธ์ พลรบ** 

การศึกษานี้มีวัตถุประสงค์ของการศึกษาเพื่อ 1) ศึกษาแนวทางการปรับปรุงฐานะ รูปแบบ 
และภารกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของไทย กรณีศึกษาองค์กรบริหารส่วนตําบล 2) ศึกษา
ปัญหาอุปสรรคของการดําเนินงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น: กรณีศึกษาองค์กรบริหารส่วน
ตําบล โดยใช้การศึกษารวบรวบข้อมูลที่เป็นเอกสาร โดยรวบรวบข้อมูลจากเอกสารเกี่ยวข้องต่างๆ 
เป็นหลัก วิธีค้นหาข้อมูลจาก “คําสําคัญ (Key words)”  

ผลการศึกษา พบว่า แนวทางการปรับปรุงฐานะองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นด้วยการยกฐานะ
จาก อบต. ขึ้นเป็นเทศบาลให้ตราเป็นประกาศกระทรวงมหาดไทย โดยมีหลักเกณฑ์และขั้นตอนจัดตั้ง
เป็นเทศบาลตําบลโดยมาตรา 42 วรรคแรกแห่งพระราชบัญญัติสภาตําบลและองค์การบริหารส่วน
ตําบล พ.ศ. 2537  และมาตรา  9 มาตรา 12 แห่ง พ.ร.บ. เทศบาล พ.ศ. 2496 ซึ่งมีเงื่อนไขที่ขึ้นอยู่กับ
รายได้และขนาดของประชากรเป็นหลัก โดยต้องแสดงเหตุผลและความเห็นขององค์การบริหารส่วน
ตําบลและได้รับความเห็นชอบจากนายอําเภอ และผู้ว่าราชการจังหวัดตามลําดับ ปัญหาและอุปสรรค
ในการปรับปรุงฐานะขององค์การบริหารส่วนตําบลมีสาเหตุมาจาก 1) อํานาจของผู้บริหารในระดับ
พื้นที่ การปรับปรุงฐานะการปกครองทําให้ผู้บริหาร อบต. สูญเสียตําแหน่ง 2) ความสามารถทางการ
คลังและการจัดการรายได้ และ 3 ปัญหาประชากร ในบางพื้นที่มีการเคล่ือนไหวประชากรมาก 
การศึกษานี้ ผู้วิจัยมีข้อเสนอแนะให้มีการจัดทํามาตรการบังคับเพื่อให้ฐานะของ อบต. มีความ
เหมาะสม ทั้งขนาด ประชากร รายได้ และการออกกฎหมายให้ประชากรในพ้ืนที่สามารถลงมติ
ปรับปรุงโครงสร้างองค์การบริหารส่วนตําบล หน่วยกํากับดูแลควรจัดมีการลงชื่อเพื่อควบรวม 
ประชาชนสามารถเข้ามามีส่วนร่วมในการลงมติเรื่องการขยายขอบเขตหน่วยการปกครอง หน่วยงานที่
มีหน้าที่ในการกํากับดูแล อบต. ได้แก่ ผู้ว่าราชการจังหวัด โดยนายอําเภอและเจ้าหน้าที่ที่เกี่ยวข้องซึ่ง
มีหน้าที่ตามกฎหมายโดยดําเนินการพัฒนาศักยภาพในการกํากับดูแล อบต. 
 
คําสําคัญ:  องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  การกระจายอํานาจ   องค์การบริหารส่วนตําบล [อบต.] 
              การควบรวม 
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Improvement of Local Government Status:  
A Case Study of Tambon Administrative Organization 

Assoc.Prof. Chardsumon  Prutipinyo* and Assist. Prof . Siriphan Polrob** 

Abstract 
This study aimed to  1) study the ways to improve status and mission of the 

Thai local administration organization Thailand 2) study the problems of the local 
administration organization. This is a documentary, qualitative legal research collecting 
relevant various documents related primarily from searching the "key words ". 

The results indicated that guideline for improving status of local administration 
organizations was to promote Subdistrict (Tambon) Administration Organizations [Or Bor 
Tor] to municipalities by enacting the Interior Ministry Annoucement and by applying 
the criteria and procedure established by article 42 Clause 1 of the Tambon Council 
and Tambon Administration Authority Act B.E 2537,  and article  9, 12 of the Municipal 
Act B.E. 2496. To promote Or Bor Tor to Municipalities, income and population size 
must be taken into account. Opinions on the promotion must go through district, 
province, and Interior Ministry, respectively. Problem and obstacles to promotion of Or 
Bor Tor to municipalities were 1) loss of power of local administrations; 2) financial and 
management abilities; and 3) excessive population migration in some area. From this 
study, results suggested that in order to make the Or Bor Tor status having a proper 
size of population and income, controlling measures should be operated. Moreover, a 
consensus from local people must be achieve to adjust structure of Or Bor Tor. 
Additionally, regulatory authorizes should provide community participation in voting on 
administrative areas expansion. Furthermore, the regulatory authorizes which are 
responseible for for controlling Or Bor Tor are such as provincial governor through 
district official and related authorities, who legally are responsible for improving the 
potential to monitor and regulate Or Bor Tor effectively  
 
Key words: Local Administrative Organization, decentralization, Subdistrict (Tambon)  
                 Administration Organizations [Or Bor Tor], merger/acquisition 
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บทนํา 
การปกครองส่วนท้องถิ่นมีความสําคัญต่อการบริหารราชการแผ่นดินของทุกประเทศ และมี

ความใกล้ชิดกับประชาชน จากทิศทางตามบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญและพระราชบัญญัติกําหนดแผน
และขั้นตอนการกระจายอํานาจแก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2542 ตลอดจนพระราชบัญญัติ
กําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2549 
ดังกล่าว ทําให้การจัดระบบความสัมพันธ์ระหว่างส่วนกลาง ส่วนภูมิภาค และส่วนท้องถิ่นโดยเฉพาะ
ในส่วนที่ว่าด้วยการกํากับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องปรับเปล่ียนไป และตลอดทั้งการ
จัดบริการสาธารณะให้เป็นไปตามมาตรฐานตามที่ประชาชนมุ่งหวัง เพื่อคุ้มครองประโยชน์ของ
ประชาชนในท้องถิ่นหรือเพื่อประโยชน์ของประเทศเป็นส่วนรวม  

ในการศึกษาของ Wongpreedee (2007) ได้อธิบายถึงการกระจายอํานาจในประเทศไทยว่า
เริ่มขึ้นอย่างเป็นรูปธรรมตั้งแต่ปี พ.ศ. 2537 (ที่ได้เริ่มมีการจัดตั้งองค์การบริหารส่วนตําบลขึ้น) โดยได้
ส่งผลต่อการผ่องถ่ายในด้านอํานาจหน้าที่ ด้านการบริหารงานบุคคล และด้านงบประมาณ ซึ่งจากเดิม
ที่เคยอยู่ภายใต้การบริหารราชการส่วนกลางและภูมิภาคให้ถูกกระจายลงสู่ท้องถิ่นอย่างที่ไม่เคย
ปรากฏมาก่อน ในขณะเดียวกันสภาพการณ์ดังกล่าวยังได้ส่งผลต่อบรรยากาศการเลือกตั้งของผู้บริหาร
และสมาชิกสภาท้องถิ่น ที่มีการแข่งขันกันอย่างเข้มข้นและรุนแรง ในทํานองเดียวกัน เวียงรัฐ เนติโพธิ์ 
(2551) อธิบายว่าการกระจายอํานาจที่ผ่านมาได้ส่งผลถึง (1) ท้องถิ่นแต่ละแห่งมีลักษณะของการ
จัดการปกครองที่มีตัวแทนมาจากการเลือกตั้งตามระบอบประชาธิปไตยทั่วทุกพื้นที่ทั้งประเทศ ทําให้
การเมืองเรื่องการเลือกตั้งขยายไปสู่การเมืองระดับรากหญ้ามากยิ่งขึ้น ประชาชนทั้งในเมืองและใน
ชนบทต่างเกี่ยวพันกับการเลือกตั้งมากยิ่งขึ้นและเป็นการเปิดโอกาสให้ผู้นําชุมชนในระดับต่างๆ ได้มี
โอกาสเข้าสู่การแข่งขันตามระบอบประชาธิปไตยอย่างที่ไม่เคยเป็นมาก่อน (2) อํานาจรัฐเปล่ียนมือ
จากข้าราชการส่วนกลางที่ถือครองอํานาจไว้ยาวนานไปสู่นักการเมืองท้องถิ่น  แม้ว่าส่วนใหญ่
นักการเมืองเหล่านี้จะมาจากกลุ่มทุนรายใหญ่ แต่กลุ่มทุนรายเล็กๆ หรือผู้นําชุมชนรายย่อยก็สามารถ
เบียดเข้ามามีส่วนแบ่งทางอํานาจได้เช่นกัน และ (3) การเพิ่มขึ้นของงบประมาณอย่างมาก  โดยเฉพาะ
ในเขตเมือง ซึ่งเป็นแหล่งผลประโยชน์ ที่ทําให้เกิดการแข่งขันกันเพื่อเข้าชิงตําแหน่งในองค์กรปกครอง
ท้องถิ่นที่เข้มข้นและรุนแรงยิ่งขึ้น ในด้านของการถ่ายโอนอํานาจนั้น ในงานวิจัยของ เวียงรัฐ เนติโพธิ์ 
(2554) ที่ได้ศึกษาเกี่ยวกับปัญหาการถ่ายโอนสถานีอนามัย โดยพบว่า ปัญหาของการถ่ายโอนอํานาจสู่
ท้องถิ่นในกรณีดังกล่าวน้ี สาเหตุเกิดมาจากกระบวนการท้ังในระดับส่วนกลางและในระดับท้องถิ่น 
กล่าวคือ ในระดับส่วนกลางน้ันเกิดจากความล้มเหลวในการบังคับใช้กฎหมายซ่ึงต้องขึ้นอยู่กับ
ส่วนกลางเป็นหลักโดยส่วนกลางยังคงยึดถือความชํานาญเฉพาะด้านมากกว่าหลักการกระจายอํานาจ 
ส่วนในระดับท้องถิ่นน้ันปัญหาเกิดจากการที่ท้องถิ่นขาดความเป็นอิสระ ซึ่งมักจะรอรับงบประมาณ
และรองรับนโยบายจากรัฐบาลเป็นหลัก ทําให้ผู้บริหารของท้องถิ่นมองข้ามความสําคัญของการถ่าย
โอนเพราะถือว่าเป็นภาระงานที่ไม่ส่งผลต่อการรักษาฐานคะแนนเสียงมากนัก นอกจากนี้แล้วท้องถิ่น
ยังมีข้อจํากัดในด้านของความรู้และความชํานาญเฉพาะด้านเกี่ยวกับการบริการสาธารณสุขแก่
ประชาชนอีกด้วย ทําให้การถ่ายโอนภารกิจด้านการให้บริการสาธารณสุขให้กับท้องถิ่นยังเป็นไปอย่าง
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ล่าช้า ซึ่งสอดคล้องกับผลการวิจัยของนครินทร์ เมฆไตรรัตน์ และคณะ (2552) ที่อธิบายว่า ถึงแม้การ
กระจายอํานาจ ด้านการถ่ายโอนภารกิจจะดูก้าวหน้าไปกว่ามิติด้านอื่นๆ แต่ความก้าวหน้าที่เกิดขึ้น
นั้นยังเป็นแค่เพียงความก้าวหน้าในเชิงหลักการเท่านั้น นอกจากน้ี ยังพบว่าการมีส่วนร่วมของ
ประชาชนที่มีต่อองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมักเป็นเพียงการมีส่วนร่วมในเชิงรูปแบบ โดยการถูก
ระดมและเข้ามามีส่วนร่วมโดยไม่เข้าใจในแนวทางปฏิบัติในการมีส่วนร่วม ทําให้การมีส่วนร่วมของ
ประชาชนโดยมากเป็นแบบการรับทราบการดําเนินการขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  

จากรายงานการบริหารการเงินการคลังสาธารณะของประเทศไทยซ่ึงจัดทําโดยธนาคารโลก 
(2555) พบว่า ประเทศไทยมีความเหล่ือมลํ้ายังอยู่ในระดับสูง โดยเกิดขึ้นมาจากการกระจุกตัวของการ
กระจายรายได้ที่ยังอยู่ในเขตเมืองหลวงมากกว่าต่างจังหวัด โดยมีอยู่ 3 ปัจจัยที่นํามาสู่ความไม่เสมอ
ภาค คือ 1) การกระจุกตัวของงบประมาณและการให้บริการสาธารณะ 2) โครงสร้างการปกครอง
ท้องถิ่นของไทยมีความซ้ําซ้อนในหน้าที่รับผิดชอบมากเกินไป และ 3) การติดตามและประเมินผลงาน
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นยังไม่มีประสิทธิภาพ 

ทั้งนี้เพราะองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่มีประชาชนในความดูแลน้อยกว่า 5,000 คน มี
จํานวนมากถึง 3,000 แห่ง ซึ่งการบริหารอย่างมีประสิทธิภาพต้องมีประชาชนมากกว่า 10,000 คน 
และหากควบรวมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ไม่ให้ซ้ําซ้อนมากเกินไปได้ การจัดการด้านงบประมาณ
จะทําได้ดีขึ้น ทั้งเรื่องการจัดการทางภาษีท้องถิ่นที่จะเพิ่มงบประมาณต่อหน่วยงานได้มากขึ้น แต่
รัฐบาลเองจะต้องปรับปรุงให้การกระจายรายได้สู่ท้องถิ่น จนถึงหน่วยงานท้องถิ่นไม่มีรอยตะเข็บ 
เพื่อให้เงินงบประมาณลงสู่ท้องถิ่นได้อย่างมีประสิทธิภาพมากที่สุด 

ตามหลักการของการกระจายอํานาจแบบบูรณาการและการรวมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
ขนาดเล็กต่างๆ ให้เป็นหน่วยงานที่ใหญ่ขึ้นจะทําให้มีศักยภาพทางการเงินมากขึ้นจะทําให้โครงสร้าง
ความสัมพันธ์ระหว่างรัฐบาลและท้องถิ่นมีประสิทธิภาพมากขึ้น เจ้าหน้าที่รัฐระดับท้องถิ่นจะมี
แรงจูงใจที่จะให้บริการสาธารณะที่มีคุณภาพได้ด้วยการปรับเปล่ียนระบบการถ่ายโอนและจัดสรร
งบประมาณระหว่างรัฐบาลและท้องถิ่น (Intergovernmental fiscal transfer system)  (ดิเรก ปัทม
สิริวัฒน์ 2552) 

เนื่องจากการกระจายอํานาจไปสู่ท้องถิ่นของไทยมีโครงสร้างการบริหารงานแบบคู่ขนาน คือ 
หน่วยงานระดับท้องถิ่นทั้งหมดมีการเลือกตั้งคณะกรรมการ ซึ่งได้รับมอบอํานาจให้ตัดสินใจเกี่ยวกับ
การให้บริการสาธารณะ และการจัดลําดับความสําคัญของการใช้งบประมาณ ในขณะเดียวกัน 
ผู้บริหารสูงสุดของจังหวัดแต่งตั้งเจ้าหน้าทีเ่พื่อปฏิบัติงานทั่วไปในหน่วยงานท้องถิ่นดังกล่าว ทําให้เกิด
ความซ้ําซ้อนเกิดขึ้น 

ภายใต้การบริหารแบบคู่ขนานในระดับท้องถิ่น ผลักดันให้ต้นทุนการบริหารเพิ่มสูงขึ้น ทําให้
การประสานงานระหว่างรัฐบาลกลางกับรัฐบาลท้องถิ่นมีปัญหา และทําให้เกิดความไม่ชัดเจนในส่วน
ของความรับผิดชอบ และเป็นอุปสรรคต่อการปรับปรุงประสิทธิภาพและความรับผิดชอบของการ
ให้บริการระดับท้องถิ่น ดังนั้น การปรับปรุงประสิทธิภาพของการดําเนินงานภาครัฐในระดับภูมิภาค 
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รวมถึงปรับโครงสร้างภาครัฐให้มีเอกภาพ จะสามารถช่วยลดต้นทุนและทําให้การประสานงานระหว่าง
ส่วนกลางและส่วนภูมิภาคดีขึ้น  

ในยุโรป หลายประเทศประสบความสําเร็จในการดําเนินนโยบายควบรวมองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นขนาดเล็ก โดยฟินแลนด์มีการใช้เครื่องมือทางการคลังผ่านเงินอุดหนุนเพื่อเป็นแรงจูงใจใน
การควบรวมแบบสมัครใจ ซึ่งประสบความสําเร็จในการลดจํานวนองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจาก
จํานวน 416 แห่ง ในปี พ.ศ. 2548 เหลือ 326 แห่ง ในปี พ.ศ. 2553 ส่วน ในประเทศนอรเวย์ สวีเดน 
เดนมาร์ค เยอรมนี และเนเธอร์แลนด์ ก็ประสบความสําเร็จในการควบรวมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
แต่ต่างกันตรงที่เป็นการควบรวบแบบบังคับ สําหรับประเทศไทย ธนาคารโลก (2555) เสนอว่า ในการ
ออกแบบมาตรการควบรวมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ควรนําประสบการณ์มาผสมผสานให้เหมาะสม
กับบริบทการปกครองของไทย หรืออาจจะไม่มีมาตรการควบรวมแต่เป็นการปรับขอบเขตหน้าที่ความ
รับผิดชอบให้แตกต่างกันออกไปตามศักยภาพขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ทั้งนี้ ปัญหาองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นปัญหาส่วนใหญ่ในประเทศที่พัฒนาอุตสาหกรรม ในยุโรปให้ควบรวมองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น เช่นเดียวกับประเทศอื่นๆ การควบรวมจะสามารถประหยัดต้นทุนการบริหาร
จัดการโดยทั่วไป ถ้าองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีประชากรต่ํากว่า 5,000 คน จะมีค่าใช้จ่ายบริหาร
จัดการร้อยละ 75-80 แต่ถ้าลดค่าใช้จ่ายส่วนนี้ได้ ก็จะสามารถโอนเงินค่าบริหารจัดการมาเป็นบริการ
สาธารณะ ถ้าองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น มีขนาดใหญ่ขึ้น จะสามารถประหยัดเงินถึงร้อยละ 5-10 ทํา
ให้มีศักยภาพทางการคลังสูงขึ้น และมีงบประมาณสําหรับให้บริการสาธารณะได้อย่างมีประสิทธิภาพ
และประสิทธิผล  

เนื่องจากองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ในฐานะเป็นส่วนหนึ่งของภาครัฐ องค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น (locally self-government) มีลักษณะแตกต่างจากองค์กรมหาชนโดยทั่วไป แม้ว่าจะมีความ
อิสระ มีสถานะเป็นนิติบุคคลมหาชน แต่อยู่ภายใต้กรอบของกฎหมายและนโยบายของชาติ ได้รับการ
เลือกตั้งจากประชาชน เป็นส่วนหน่ึงของภาครัฐ ทํางาน “เสริม” ไม่ใช่แข่งขันกับราชการส่วนกลาง 
และมีอํานาจในการจัดเก็บภาษี ปัญหาที่เกิดในปัจจุบัน มาจากการมีอํานาจที่ซ้ําซ้อนกันระหว่าง
เทศบาล กับ องค์การบริหารส่วนตําบล และ องค์การบริหารส่วนจังหวัด ยิ่งกว่านั้น องค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นมีจํานวนถึง 7,852 แห่งทั่วประเทศ องค์การเหล่านี้ต้องรับผิดชอบถึง 254 ภารกิจ แต่การ
ถ่ายโอนภารกิจที่ต้องเป็นไปตามกฎหมาย แต่กลับยังไม่มี  โดยเฉพาะภารกิจ 18 ภารกิจสําคัญที่เป็น
รายได้ของท้องถิ่น และยังมีปัญหาการยกฐานะจาก อบต. เป็นเทศบาล กว่า 320 แห่ง จนแทบจะไม่
เงินเหลืออยู่เลย บางเทศบาลมีเงินสะสมเพียง 2 แสนบาท เงินคงคลังเหลือล้านกว่าบาทเท่านั้น (ดิเรก 
ปัทมสิริวัฒน์ 2552)  

ส่วนอํานาจหน้าที่ขององค์การบริหารส่วนตําบล (อบต.) ตามกฎหมายบัญญัติมี 2 ประเภท 
คือ อํานาจหน้าที่ตามกฎหมายจัดตั้ง อบต. และอํานาจหน้าที่ตามกฎหมายกําหนดแผนและขั้นตอน
การกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น กิจการสาธารณะที่ อบต. มีอํานาจหน้าที่จัดทํา
สามารถจําแนกได้ 2 ประเภทคือ 1) กิจการที่ อบต. มีหน้าที่ต้องทําในเขต อบต. อย่างน้อย 9 กลุ่ม
ภารกิจ และ 2) กิจการที่ อบต. อาจจัดทําในเขต อบต. อย่างน้อย 13 กลุ่มภารกิจ  
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จากภารกิจข้างต้นตามกฎหมายกําหนดที่ อบต. ต้องทําและอาจทําเห็นได้ว่ามีมากมาย 
คําถามจึงเกิดขึ้นที่ว่า หากองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นขนาดเล็กอย่าง อบต. จะสามารถดําเนินภารกิจ
เหล่านี้อย่างไร และมีแนวทางที่จะทําให้ อบต. มีศักยภาพในการดําเนินงานอย่างไร 
 
วัตถุประสงค์ของการศึกษา 

1. ศึกษาแนวทางการปรับปรุงฐานะ รูปแบบ และภารกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
ของไทย กรณีศึกษาองค์กรบริหารส่วนตําบล 

2. ศึกษาปัญหาอุปสรรคของการดําเนินงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น: กรณีศึกษา
องค์กรบริหารส่วนตําบล 

 
รูปแบบและวิธีการศึกษา 

การศึกษาน้ีจะใช้การศึกษารวบรวบข้อมูลที่เป็นเอกสาร (Documentary research) โดย
รวบรวบข้อมูลจากเอกสารเกี่ยวข้องต่างๆ เป็นหลัก วิธีค้นหาข้อมูลจาก “คําสําคัญ (Key words)” 
ได้แก่ คําว่า ภารกิจ รูปแบบองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ฐานะองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น การ
กระจายอํานาจ องค์การบริหารส่วนท้องถิ่น การควบรวม  Local Government, Tambon 
Administrative Organization เป็นต้น  

 
ผลการศึกษา 

สําหรับหน่วยการปกครองท้องถิ่น องค์การบริหารส่วนตําบลถือเป็นขนาดเล็กสุด และเมื่อ
ทบทวนจากแนวคิดทฤษฎี เห็นได้ว่าองค์การบริหารส่วนตําบลในต่างประเทศไม่มี แต่มีระดับที่ใหญ่
กว่านี้ กล่าวคือหน่วยเทศบาล  หน่วยการปกครองท้องถิ่น มักรับผิดชอบในงานที่สําคัญในระดับรอง ๆ 
ลงมา จากการบริหารราชการแผ่นดิน โดยที่ภารกิจต่าง ๆ ที่ท้องถิ่นดําเนินการนั้น สามารถแบ่งได้เป็น 
2 ประเภท ได้แก่ 1) ภารกิจที่ถือเป็นอํานาจหน้าที่ปกติของราชการท้องถิ่นตามที่บัญญัติในกฎหมาย
การปกครองท้องถิ่น 2) ภารกิจพิเศษที่ท้องถิ่นดาํเนินการตามกฎหมายพิเศษ ซึ่งกฎหมายทั้ง 2 ฉบับ มี
หลักการสําคัญ 3 ประการได้แก่ 1) หลักความเป็นอิสระในการกําหนดนโยบาย การบริหารงานบุคคล 
และการบริหารการเงินการคลังของตนเอง 2) จัดความสัมพันธ์ระหว่างงานของรัฐ โดยกําหนดให้ อปท. 
รับผิดชอบการจัดบริการสารธารณะระดับชุมชน ส่วนราชการส่วนกลางและภูมิภาครับผิดชอบใน
ระดับประเทศและให้คําปรึกษาสนับสนุน กํากับดูแลการปฏิบัติของ อปท. เท่าที่จําเป็น 3) หลัก
ประสิทธิภาพในการบริหารจัดการของ อปท. โดยส่งเสริมให้ อปท. สามารถปฏิบัติหน้าที่ได้อย่างมี
ประสิทธิภาพ มีคุณภาพมาตรฐาน บริหารงานอย่างโปร่งใส ตรวจสอบได้ เปิดโอกาสให้ประชาชนมี
ส่วนร่วมในการตัดสินใจ ยึดหลักธรรมภิบาลในการทํางาน 
1. ฐานะขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไทย  

1.1 บทบาทหน้าที่ตามกฎหมายว่าด้วยการกระจายอํานาจ  
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ถ้าพิจารณาจากกฎหมายจัดตั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นรูปแบบต่าง ๆ ไม่ว่าจะเป็น
พระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัด พ.ศ. 2541 และฉบับแก้ไขเพิ่มเติม (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2542 
พระราชบัญญัติเทศบาล (ฉบับที่ 11) พ.ศ. 2543 พระราชบัญญัติสภาตําบลและองค์การบริหารส่วน
ตําบล พ.ศ. 2542 พบว่าการกําหนดบทบาทและอํานาจหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นรูปแบบ
ต่าง ๆ มักจะกําหนดขอบเขตอํานาจหน้าที่ในลักษณะที่กว้าง  

กฎหมายกําหนดประเภทของภารกิจหน้าที่เป็น “ภารกิจหน้าที่ที่ต้องจัดทํา” และ “ภารกิจ
หน้าที่ที่อาจจะจัดทํา” สาเหตุสําคัญประการหน่ึงก็คือ ศักยภาพและความสามารถขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นในแต่ละแห่งแตกต่างกัน ในท้องถิ่นที่มีความเจริญสูง จํานวนประชากรมาก ย่อมส่งผลให้
รายได้ขององค์กรปกรองส่วนท้องถิ่นมีสูง ในขณะที่ท้องถิ่นที่มีจํานวนประชากรน้อย ระดับความเจริญ
และการพัฒนาทางเศรษฐกิจยังเป็นไปอย่างจํากัด รายได้ขององค์กรปกครองท้องถิ่นก็ต่ําไปด้วย  

เมื่อรายได้และฐานะทางการคลังขององค์กรปกครองท้องถิ่นแตกต่างกัน ก็เป็นผลให้
ศักยภาพในการจัดทําบริการสาธารณะต่างๆ ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแต่ละแห่งย่อมแตกต่าง
กันตามไปด้วย ดังน้ัน เมื่อกฎหมายกําหนดให้มีภารกิจหน้าที่ที่อาจจะจัดทํา ก็เท่ากับเป็นการเปิด
โอกาสให้ท้องถิ่นที่มีศักยภาพสูงสามารถจัดทําภารกิจต่างๆ ได้มากและหลากหลายขึ้น ขณะเดียวกันก็
ไม่เป็นการบังคับท้องถิ่นที่มีขนาดเล็กให้ต้องแบกรับภาระมากเกินไป 

เป็นที่น่าสังเกตว่าจะมีแนวคิดของการจัดแบ่งอํานาจหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
ออกเป็น 2 ลักษณะด้วยกัน คือ หน้าที่ที่ต้องกระทําประการหนึ่ง และหน้าที่ที่อาจกระทําอีกประการ
หน่ึง ทั้งนี้เนื่องจากองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแต่ละแห่งมีสภาพแวดล้อมและความพร้อมแตกต่างกัน 
จึงควรกําหนดหน้าที่ที่ต้องกระทําบางประการไว้ เพื่อเป็นการประกันมาตรฐานในการให้บริการ
สาธารณะขั้นพื้นฐานที่ประชาชนในท้องถิ่นควรจะได้รับจากองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของตนเอง
ก่อน ส่วนหน้าที่ที่อาจกระทําก็เป็นการกําหนดกรอบของอํานาจหน้าที่ไว้อย่างกว้างๆ เพื่อให้องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นใดที่มี ศักยภาพสามารถเลือกขอบข่ายของการดําเนินภารกิจหน้าที่ที่
นอกเหนือจากที่กําหนดไว้ก็ได้  ยกเว้นองค์การบริหารส่วนจังหวัด ที่มีการกําหนดภารกิจหน้าที่ใน
ลักษณะที่แตกต่างจากองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอื่น ทั้งนี้เป็นผลมาจากการที่รัฐบาลประกาศยก
ฐานะสภาตําบลขึ้นเป็นองค์การบริหารส่วนตําบล ซึ่งทําให้อํานาจในการดําเนินกิจการด้านการบริหาร
และการพัฒนาพื้นที่ในจังหวัดที่อยู่นอกเขตเทศบาล สุขาภิบาล และองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอื่น
ขององค์การบริหารส่วนจังหวัดแต่เดิมซ้อนทับกับอํานาจหน้าที่ขององค์การบริหารส่วนตําบลที่จัดตั้ง
ขึ้นใหม่ ดังน้ันในปี พ.ศ.2542 จึงได้มีการปรับเปล่ียนรูปแบบภารกิจหน้าที่ขององค์การบริหารส่วน
จังหวัดไปจากเดิม โดยจะมีหน้าที่ เป็นองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในระดับจังหวัด ซึ่งเน้นการ
ประสานงานและการพัฒนาระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอื่นในระดับที่ต่ํากว่าภายในจังหวัด 
เพื่อไม่ให้บทบาทอํานาจหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นภายในจังหวัดเกิดความซ้ําซ้อนกัน 

บทวิเคราะห์ฐานะและโครงสร้างขององค์การบริหารส่วนตําบล ตามพระราชบัญญัติสภา
ตําบลและองค์การบริหารส่วนตําบล พ.ศ. 2537 และที่แก้ไขเพิ่มเติมจนถึงฉบับที่ 3 พ.ศ. 2542 
ปัจจุบันมีการแก้ไขประเภทของ อบต. แบ่งเป็น 3 ขนาด คือ 1) อบต.ขนาดใหญ่ 2) อบต.ขนาดกลาง 
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3) อบต. ขนาดเล็ก อบต. มีสภาตําบลอยู่ในระดับสูงสุด เป็นผู้กําหนดนโยบายและกํากับดูแล
กรรมการบริหาร ของนายกองค์การบริหารส่วนตําบล ปัจจุบัน ณ วันที่ 30 กันยายน พ.ศ. 2557 มี
องค์การบริหารส่วนตําบลทั้งส้ิน 5,335 แห่ง (กรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่น 2557) 

โครงสร้างภายนอกของ อบต.  ได้แก่ สภาวะแวดล้อมอย่างเป็นทางการที่มีผลโดยตรงต่อการ
จัดตั้ง การดํารงอยู่ และต่อการปรับตัวของ อบต. ที่สําคัญๆ ได้แก่ รัฐธรรมนูญ และกฎหมายที่
เกี่ยวข้องกับการปกครองส่วนท้องถิ่น อาทิเช่น กฎหมายกําหนดแผนขั้นตอนกระจายอํานาจ กฎหมาย
กําหนดสถานะและอํานาจหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น และบรรดากฎหมายจัดระบบ
ความสัมพันธ์ระหว่างรัฐกับท้องถิ่น ตลอดรวมถึงโครงสร้างของระบบการบริหารราชการแผ่นดิน และ
ระบบการบริหารราชการส่วนภูมิภาค เป็นต้น ซึ่งนับเป็นปัจจัยสําคัญเบ้ืองต้นที่กําหนดฐานะของการ
กระจายอํานาจโดยตรง 

กฎหมายบัญญัติให้อํานาจหน้าที่แก่องค์การบริหารส่วนตําบล (อบต.) ซึ่งมี 2 ประเภท คือ 
อํานาจหน้าที่ตามกฎหมายจัดตั้ง อบต. และอํานาจหน้าที่ตามกฎหมายกําหนดแผนและขั้นตอนการ
กระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

อํานาจหน้าที่ตามกฎหมายเลือกตั้ง อบต. นั้นคือการพัฒนาตําบลทั้งในด้านเศรษฐกิจ สังคม 
และวัฒนธรรม: กิจการสาธารณะที่ อบต. มีอํานาจหน้าที่จัดทําสามารถจําแนกได้ 2 ประเภทคือ 

1) กิจการที่ อบต. มีหน้าที่ต้องทําในเขต อบต. อย่างน้อย 9 กลุ่มภารกิจ ได้แก่ (1) จัดให้มี
การบํารุงรักษาทางน้ําและทางบก (2) รักษาความสะอาดของถนน ทางน้ํา ทางเดิน และที่สาธารณะ 
รวมทั้งกําจัดมูลฝอยและส่ิงปฏิกูล (3) ป้องกันโรคและระงับโรคติดต่อ (4) ป้องกันและบรรเทาสาธารณ
ภัย (5) ส่งเสริมการศึกษา ศาสนา และวัฒนธรรม (6) ส่งเสริมการพัฒนาสตรี เด็ก เยาวชน ผู้สูงอายุ
และผู้พิการ (7) คุ้มครองดูแล และบํารุงรักษาทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดล้อม (8) บํารุงรักษา
ศิลปะ จารีตประเพณี ภูมิปัญญาและวัฒนธรรมอันดีของท้องถิ่น (9) ปฏิบัติหน้าที่อื่นตามที่ทาง
ราชการมอบหมาย โดยจัดสรรงบประมาณหรือบุคลากรให้ตามความจําเป็นและสําคัญ 

2) กิจการที่ อบต. อาจจัดทําในเขต อบต. อย่างน้อย 13 กลุ่มภารกิจ ได้แก่ (1) ให้มีน้ําเพื่อ
อุปโภค บริโภค และการเกษตร (2) ให้มีการบํารุงรักษาการไฟฟ้าหรือแสงสว่างโดยวิธีอื่น (3) ให้มีและ
บํารุงรักษาทางระบายน้ํา (4) ให้มีและบํารุงสถานที่ประชุม การกีฬา การพักผ่อน และสวนสาธารณะ 
(5) ให้มีและส่งเสริมกลุ่มเกษตรกรและกิจการสหกรณ์ (6) ส่งเสริมให้มีอุตสาหกรรมในครอบครัว (7) 
บํารุงและส่งเสริมการประกอบอาชีพของราษฎร (8) การคุ้มครองดูแลและรักษาทรัพย์สินอันเป็นสา
ธารณสมบัติของแผ่นดิน (9) หาผลประโยชน์จากทรัพย์สินของ อบต. (10) ให้มีตลาด ท่าเทียบเรือ 
และท่าข้าม (11) กิจการเกี่ยวกับการพาณิชย์ (12) การท่องเที่ยว และ (13) การผังเมือง 

นอกจากน้ี พระราชบัญญัติกําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น กําหนดให้มีคณะกรรมการการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ซึ่ง
คณะกรรมการชุดดังกล่าวพิจารณาและให้ความเห็นชอบการถ่ายโอนภารกิจทั้ง 6 ด้าน รวมมีการถ่าย
โอนทั้งส้ิน 244 เรื่อง มีส่วนราชการที่ถ่ายโอนภารกิจ 50 กรม ใน 11 กระทรวง  ตามมาตรา 16 แห่ง 
พ.ร.บ. กําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2542 ซึ่งมี
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มากมายหลายประการ อย่างน้อย 30 กลุ่มภารกิจ เช่น (1) การจัดทําแผนพัฒนาท้องถิ่นของตนเอง (2) 
การจัดให้มีและบํารุงรักษาทางบก ทางน้ํา และทางระบายน้ํา (3) การจัดให้มีและควบคุมตลาด ท่า
เทียบเรือ ท่าข้าม และที่จอดรถ (4) การสาธารณูปโภคและการก่อสร้างอื่นๆ (5) การสาธารณูปการ (6) 
การส่งเสริม การฝีมือและการประกอบอาชีพ (7) การพาณิชย์และการส่งเสริมการลงทุน (8) การ
ส่งเสริมการท่องเที่ยว (9) การจัดการศึกษา (10) การสังคมสงเคราะห์และการพัฒนาคุณภาพชีวิต เด็ก 
สตรี คนชรา และผู้ด้อยโอกาส (11) การบํารุงรักษาศิลปะ จารีตประเพณี ภูมิปัญญาท้องถิ่นและ
วัฒนธรรมอันดีงามของท้องถิ่น (12) การปรับปรุงแหล่งชุมชนแออัดและการจัดการเกี่ยวกับที่อยู่อาศัย 
(13) การจัดให้มีและบํารุงรักษาสถานที่พักผ่อนหย่อนใจ (14) การส่งเสริมการกีฬา (15) การส่งเสริม
ประชาธิปไตย ความเสมอภาค และสิทธิเสรีภาพของประชาชน (16) การส่งเสริมการมีส่วนร่วมของ
ราษฎรในการพัฒนาท้องถิ่น (17) การรักษาความสะอาด และความเป็นระเบียบเรียบร้อยของ
บ้านเมือง (18) การจํากัดมูลฝอย ส่ิงปฏิกูล และน้ําเสีย (19) การสาธารณสุข การอนามัยครอบครัว 
และการรักษาพยาบาล (20) การจัดให้มีและควบคุมสุสานและฌาปนกิจสถาน (21) การควบคุมการ
เล้ียงสัตว์ (22) การจัดให้มีและควบคุมการฆ่าสัตว์ (23) การรักษาความปลอดภัย ความเป็นระเบียบ
เรียบร้อย และการอนามัย โรงมหรสพ และสาธารณสถานอื่นๆ (24) การจัดการ การบํารุงรักษา และ
การใช้ประโยชนจากที่ดิน ทรัพยากรธรรมชาติ และส่ิงแวดล้อม (25) การผังเมือง (26) การขนส่ง และ
การวิศวกรรมจราจร (27) การดูแลรักษาที่สาธารณะ (28) การควบคุมอาคาร (29) การป้องกันและ
บรรเทาสาธารณภัย (30) การรักษาความสงบเรียบร้อย การส่งเสริมและการสนับสนุน การป้องกันและ
รักษาความปลอดภัยในชีวิตและทรัพย์สิน (31) กิจการอื่นใดที่เป็นผลประโยชนในท้องถิ่น 

จากภารกิจที่มากมายข้างต้น การกําหนดขนาดขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นให้มีขนาดที่
เหมาะสม เพื่อให้การดําเนินการตามภารกิจต่างๆ เป็นไปอย่างประหยัดและมีประสิทธิภาพนั้น 
จําเป็นต้องกําหนดภาระหน้าที่ด้านรายจ่ายนั้นประกอบด้วยองค์ประกอบที่เกี่ยวพันธ์กันในหลายมิติ 
โดย Jorge-Martinez Vazqez (2001) ได้ให้ตัวอย่างการกําหนดภาระหน้าที่ความรับผิดชอบทาง
รายจ่ายในด้านต่างๆ ว่า หน่วยงานใดควรจะเป็นผู้ทําหน้าที่ในด้านต่างๆ พร้อมทั้งแยกองค์ประกอบ
ของการกําหนดภาระหน้าที่ด้านรายจ่ายไว้ทั้งหมด 4 ด้านด้วยกัน ซึ่งองค์ประกอบทั้ง 4 ด้านนั้น ได้แก่  

(ก) การกําหนดภาระหน้าที่ความรับผิดชอบด้านรายจ่ายในฐานะผู้ผลิตบริการสาธารณะ
ที่แท้จริง (Production) 

(ข) การกําหนดภาระหน้าที่ความรับผิดชอบด้านรายจ่ายในฐานะผู้มอบหมาย จัดหา 
เตรียมการ หรือบริหารการให้บริการสาธารณะ (Provider /Administrator) 

(ค) การกําหนดภาระหน้าที่ความรับผิดชอบด้านรายจ่ายในฐานะผู้สนับสนุนทางการเงิน
เพื่อให้บริการสาธารณะ (Financing) 

(ง) การกําหนดภาระหน้าที่ความรับผิดชอบด้านรายจ่ายในฐานะผู้กําหนดมาตรฐาน ออก
กฎระเบียบ หรือนโยบายเป็นข้อกําหนดให้กับการจัดสรรบริการสาธารณะ (Regulation) 

ในส่วนของโครงสร้างภายในขององค์กรปกครองท้องถิ่น ได้มีการเปล่ียนแปลงในเชิงของ
โครงสร้างมาเป็นระบบการปกครองท้องถิ่นสองช้ันในปัจจุบัน ยกเว้นเขตการปกครองท่ีมีกฎหมาย
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กําหนดไว้เป็นการพิเศษ  ได้แก่ กรุงเทพมหานคร และเมืองพัทยา นอกจากน้ี ได้แก่ การปรับรูปแบบ
การบริหารการปกครองภายในองค์กรปกครองท้องถิ่น โดยกําหนดให้ฝ่ายบริหาร และฝ่ายสภาท้องถิ่น
มาจากการเลือกตั้งทั้งหมด (นครินทร์ เมฆไตรรัตน์ 2552) 

ในปัจจุบัน ประเทศไทยมีองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจํานวนกว่า  7,000 หน่วย และโดย
ส่วนใหญ่เป็นหน่วยการปกครองท้องถิ่นขนาดเล็ก จากเหตุผลข้างต้น ผู้วิจัยได้เสนอข้อพิจารณา
เกี่ยวกับเรื่องนี้ในสามประการ กล่าวคือ  

ในประการที่หนึ่ง ผู้วิจัยขอเสนอให้ควบรวมและเปล่ียนฐานะขององค์การปกครองบริหาร
ส่วนตําบล (อบต.) ไปเป็นเทศบาล ซึ่งเป็นรูปแบบการปกครองท้องถิ่นที่เป็นสากล และมีปรากฏอยู่ใน
นานาประเทศ มากกว่าองค์การบริหารส่วนตําบล ซึ่งเป็นระบบเฉพาะของประเทศไทยเพียงกรณีเดียว  

1.2 ปัญหาองค์การบริหารส่วนตําบลที่ผ่านมา 
ผู้วิจัยสามารถสรุปประเด็นปัญหาสําคัญๆ จากการทบทวนเอกสารการบริหารราชการของ

องค์กรบริหารส่วนตําบล สามารถวิเคราะห์ถึงปัญหาขององค์กรบริหารส่วนตําบลได้ นับตั้งแต่ที่ได้มี
การกระจายอํานาจสู่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในปี พ.ศ. 2540 มีดังนี้ (สมบูรณ์ สุขสําราญ 2545, 
รสคนธ์ รัตนเสริมพงศ์ 2546) 

1. กฎหมายและระเบียบที่เกี่ยวข้อง หากพิจารณาถึงกระบวนการในการตรากฎหมายและ
ระเบียบเหล่าน้ัน จะเห็นได้ว่ากระบวนการที่เกิดขึ้น มักมีลักษณะเป็นกระบวนการการบัญญัติที่
ราชการส่วนกลางมีบทบาทนํา โดยแทบมิได้เปิดโอกาสให้ อบต. ซึ่งเป็นผู้ปฏิบัติมีส่วนร่วม (top–
down approach) ทําให้ในท้ายที่สุดเมื่อระเบียบเหล่านั้นต้องนําไปปฏิบัติอาจไม่สอดคล้องกับบริบท
ต่างๆ ภายในท้องถิ่น 

2. ปัญหาผลประโยชน์ทับซ้อน และวัฒนธรรมทางการเมือง การบริหาร จากความ
เปล่ียนแปลงในเชิงโครงสร้างและความสัมพันธ์ระหว่างราชการส่วนกลาง ภูมิภาค และท้องถิ่น อันเป็น
ผลสืบเนื่องมาจากบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2540 ได้ส่งผลให้ราชการส่วนภูมิภาคมีบทบาท
และงบประมาณที่ลดลง ดังจะเห็นได้ว่าราชการส่วนภูมิภาคอาจมีงบประมาณที่จํากัด ทําให้การ
ผลักดันการดําเนินการในหลายเรื่องให้บรรลุตามเป้าหมาย ราชการส่วนภูมิภาคต้องอาศัยงบประมาณ
และความช่วยเหลือ อบต. ดังนั้น เมื่อกลไกราชการส่วนภูมิภาคจะต้องทําหน้าที่ในการกํากับดูแล
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นตามลําดับขั้น ราชการส่วนภูมิภาค โดยเฉพาะอย่างยิ่งนายอําเภอ และผู้ว่า
ราชการจังหวัด จึงอาจเกิดความเกรงใจกัน และในกรณีที่เกิดปัญหา และจําเป็นต้องให้นายอําเภอ 
หรือผู้ว่าราชการจังหวัดใช้ดุลยพินิจพิจารณา ส่ังการต่างๆ จึงมีแนวโน้มที่จะมีความโน้มเอียงที่จะ
เข้าข้างส่วนท้องถิ่น และอาจเข้าข่ายผลประโยชน์ทับซ้อน การทํางานของคณะกรรมการเหล่านั้น ถูก
ครอบงําการตัดสินใจโดยส่วนกลาง ส่วนภูมิภาคไปโดยปริยาย  

3. ปัญหาทางด้านอํานาจหน้าที่ของ อบต. แม้ว่ากฎหมายท่ีว่าด้วยระเบียบบริหารราชการ
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น จะได้กําหนดอํานาจหน้าที่ไว้เป็นการแน่นอนและชัดเจนแล้วก็ตาม 
แต่ในทางปฏิบัติจะพบว่า อบต. มีอํานาจหน้าที่และการให้บริการสาธารณะแก่ประชาชนของตนเอง
ค่อนข้างน้อย เพราะมีอํานาจหน้าที่ซ้ําซ้อน นอกจากนี้ในระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นด้วยกัน
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เองก็มีอํานาจหน้าที่ซ้ําซ้อนกันอยู่ เช่น การดําเนินงานของ  อบจ. จะมีพื้นที่ที่มีการทับซ้อนกับองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นรูปแบบอ่ืนๆ โดยเฉพาะเทศบาล และ อบต. ทําให้อํานาจหน้าที่บางส่วนของ 
อบจ. ซ้ําซ้อนกับ เทศบาล และ อบต. ซึ่งบางส่วนก็เป็นการอุดช่องว่างของอํานาจหน้าที่ซึ่งไม่มีองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นรูปแบบใดทํา และกิจการที่ต้องใช้งบประมาณเป็นจํานวนมาก การที่  อบจ. เข้า
ไปดําเนินงานในเขตพื้นที่ของ อบต. หรือเทศบาล 

4.  ปัญหาทางด้านการบริหารการเงินการคลังของ อบต. การดําเนินภารกิจต่างๆ กฎหมาย
ต่างๆ ได้กําหนดให้เป็นหน้าที่และความรับผิดชอบ การดําเนินงานทุกประเภทจําเป็นต้องมีรายได้เพื่อ
เป็นค่าใช้จ่ายในการดําเนินงานจัดทําบริการสาธารณะ  

5. การขาดการประสานงาน ระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและหน่วยราชการที่ทํา
หน้าที่ให้บริการสาธารณะซึ่งส่งผลต่อความล่าช้าในการถ่ายโอนภารกิจตาม พ.ร.บ. กําหนดแผนและ
ขั้นตอนการกระจายอํานาจฯ  

6. ความชัดเจนในการแบ่งหน้าที่ระหว่างหน่วยงานต่างๆ ที่เกี่ยวข้องกับการให้บริการ
สาธารณะในพื้นที่ ทั้งนี้เพื่อประโยชน์ทั้งในด้านประสิทธิภาพ ประสิทธิผล และลดต้นทุนการบริหาร
จัดการ ซึ่งการซํ้าซ้อนของภาระหน้าที่ยังส่งผลต่อความรับผิด (Accountability) และความโปร่งใส 
(Transparency) ในการดําเนินงานของทุกภาคส่วน หากการกําหนดภารกิจหน้าที่ดําเนินการแล้วเสร็จ
ยังส่งผลให้การเกิดการบูรณาการแผนงานระดับต่างๆ มีความชัดเจนยิ่งขึ้น 

7. หน่วยงานราชการที่มีหน้าที่ให้บริการสาธารณะเดิมพยายามสร้างงานใหม่ให้ตนเอง 
ปัจจุบันมีแนวโน้มที่จะสร้างงานในลักษณะที่คล้ายคลึงกับภาระหน้าที่ที่ได้ถ่ายโอนไปยังส่วนท้องถิ่น
แล้ว อีกทั้งในบางหน่วยราชการได้ปรับตนเองไปทําหน้าที่สร้างงานขึ้นมาใหม่เพิ่มเติมและมอบ
นโยบายให้ส่วนท้องถิ่นต้องรับไปดําเนินงานทั้งที่ภารกิจหน้าที่เก่ายังไม่สามารถดําเนินการได้ครบถ้วน 
เป็นผลให้การประเมินผลการดําเนินงานถ่ายโอนของท้องถิ่นอยู่ในระดับความก้าวหน้าต่ํา 

8. การทับซ้อนของภารกิจหน้าที่ระหว่างหน่วยราชการ ปัจจุบันการให้บริการสาธารณะ
ประกอบขึ้นจาก 2 ส่วน คือ จากส่วนกลางและท้องถิ่น ซึ่งปัญหานี้ได้ส่งผลต่อประสิทธิภาพของการ
ให้บริการ อีกทั้งยังทําให้เกิดความสับสนของผู้รับบริการอีกด้วย 

9. ปัญหาติดขัดด้านกฎหมายในการปฏิบัติงาน การดําเนินการให้บริการสาธารณะของส่วน
ท้องถิ่นทั้งในกลุ่มภารกิจหน้าที่ที่มีการถ่ายโอนและในกลุ่มภารกิจหน้าที่ที่ต้องจัดทํา พบว่า ภารกิจ
ต่างๆ เหล่านั้นโดยส่วนมากไม่สามารถดําเนินการโดยอิสระ เนื่องจากการให้บริการสาธารณะในงาน
หลายประเภทจะต้องอยู่ภายใต้กรอบวิธีปฏิบัติตามกฎหมายอื่นๆ ที่เกี่ยวข้อง อาทิ พ.ร.บ. ผังเมือง 
พ.ร.บ. ควบคุมอาคาร พ.ร.บ. สาธารณูปโภค เป็นต้น ซึ่งมีความเกี่ยวข้องและเป็นข้อบังคับในการ
ปฏิบัติงานของท้องถิ่น  

ดังนั้น การบรรลุถึงการให้บริการสาธารณะโดยองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในปัจจุบันยัง
ประสบปัญหาความล้าช้า ส่วนหน่ึงมาจากปัจจัยทางด้านกฎหมายรวมอยู่ด้วย 
 
2. แนวทางการปรับปรุงองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
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2.1 กฎหมายการจัดต้ังองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
ตามรัฐธรรมนูญ พุทธศักราช 2550 และกฎหมายว่าด้วยองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นใน

ปัจจุบัน ได้บัญญัติถึงองค์ประกอบที่จะพิจารณาในการจัดตั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไว้ ดังนี้  
“รัฐธรรมนูญ มาตรา 283 ได้กําหนดให้ท้องถิ่นใดมีลักษณะที่จะปกครองตนเองได้ ย่อมมี

สิทธิได้รับจัดตั้งเป็นองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ทั้งนี้ ตามที่กฎหมายบัญญัติ” 
การจัดตั้ งองค์การบริหารส่วนตําบลเป็นเทศบาลตําบลต้องอาศัยรัฐธรรมนูญแห่ง

ราชอาณาจักรไทย มาตรา 29 ประกอบมาตรา 33 และมาตรา 41 บัญญัติให้กระทําได้และต้องยกเลิก
กฎหมาย (1)- (6) กล่าวคือ (1) พระราชบัญญัติสภาตําบลและองค์การบริหารส่วนตําบล พ.ศ. 2537 
(2) (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2538 (3) (ฉบับที่ 3) พ.ศ. 2542 (4) (ฉบับที่ 4) พ.ศ. 2546 (5)  (ฉบับที่ 5) พ.ศ. 
2546 และ (6) (ฉบับที่ 6) พ.ศ. 2552 

ตามพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496 และ พ.ศ. 2543 ได้กําหนดให้จัดตั้งท้องถิ่นใดขึ้น
เป็นเทศบาลได้ 3 ประเภท คือ 

กฎหมายกําหนดให้จัดตั้งเทศบาลได้ 3 ประเภท 
1. เทศบาลตําบล เป็นเทศบาลขนาดเล็ก กระทรวงมหาดไทยได้กําหนดหลักเกณฑ์การจัดตั้ง

เทศบาลตําบลไว้ดังนี้ 
มาตรา 9 เทศบาลตําบล ได้แก่ ท้องถิ่นซึ่งมีพระราชกฤษฎีกายกฐานะขึ้นเป็นเทศบาลตําบล

พระราชกฤษฎีกาน้ันให้ระบุชื่อและเขตของเทศบาลไว้ด้วย 
2. เทศบาลเมือง เป็นเทศบาลขนาดกลาง กระทรวงมหาดไทยได้กําหนดหลักเกณฑ์การจัดตั้ง

เทศบาลเมืองไว้ดังนี้ 
มาตรา 10 เทศบาลเมือง ได้แก่ ท้องถิ่นอันเป็นที่ตั้งศาลากลางจังหวัด หรือท้องถิ่นชุมนุมชน

ที่มีราษฎรตั้งแต่หน่ึงหมื่นคนขึ้นไป โดยราษฎรเหล่านั้นอยู่หนาแน่นเฉล่ียไม่ต่ํากว่าสามพันคนต่อหนึ่ง
ตารางกิโลเมตร ทั้งมีรายได้พอควรแก่การที่จะปฏิบัติหน้าที่อันต้องทําตามพระราชบัญญัตินี้ และซึ่งมี
พระราชกฤษฎีกายกฐานะเป็นเทศบาลเมือง พระราชกฤษฎีกานั้นให้ระบุชื่อและของเทศบาลไว้ด้วย  

ท้องที่ที่เป็นที่ตั้งศาลากลางจังหวัดทุกแห่ง ให้ยกฐานะเทศบาลเมืองได้โดยไม่ต้องพิจารณา
ถึงหลักเกณฑ์อื่นๆ ประกอบส่วนท้องที่ที่มิใช่เป็นที่ตั้งของศาลากลางจังหวัดจะยกฐานะเป็นเทศบาล
เมือง ต้องประกอบด้วยหลักเกณฑ์ ดังต่อไปนี้ 

มีขนาดประชากรหรือราษฎรท้องถิ่น 10,000 คนขึ้นไป และ มีการกระจายตัวเชิงพื้นที่ 
3,000 คนต่อตารางกิโลเมตร ตลอดทั้งมีรายได้พอแก่การปฏิบัติหน้าที่บริหารจัดการและให้บริการ
ตามที่กฎหมายกําหนดการจัดตั้งเป็นเทศบาล ต้องตราเป็นพระราชกฤษฎีกาการยกฐานะเป็นเทศบาล
เมือง ระบุชื่อ และเขตเทศบาลไว้ด้วย 

3. เทศบาลนคร เป็นเทศบาลขนาดใหญ่ กระทรวงมหาดไทยได้กําหนดหลักเกณฑ์การจัดตั้ง
เทศบาลนคร ไว้ดังนี้ 

มาตรา 11 เทศบาลนคร ได้แก่ ท้องถิ่นชุมนุมชนที่มีราษฎรตั้งแต่ห้าหมื่นคนขึ้นไป โดย
ราษฎรเหล่านั้นอยู่หนาแน่นเฉล่ียไม่ต่ํากว่าสามพันคนต่อหนึ่งตารางกิโลเมตร ทั้งมีรายได้พอควรแก่
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การที่จะปฏิบัติหน้าที่อันต้องทําตามพระราชบัญญัตินี้ และซึ่งมีพระราชกฤษฎีกายกฐานะเป็นเทศบาล
นคร พระราชกฤษฎีกาน้ันให้ระบุชื่อและเขตของเทศบาลไว้ด้วย 

1. การกระจายตัวเชิงพื้นที่ ไม่ต่ํากว่า 3,000 คนต่อตารางกิโลเมตร 
2.มีขนาดประชากรหรือราษฎรตั้งแต่ 50,000 คนขึ้นไป  
3 มีรายได้พอแก่การปฏิบัติหน้าที่อันต้องทําตามที่กฎหมายกําหนดตารางกิโลเมตร 
4. มีพระราชกฤษฎีการยกฐานะเป็นเทศบาลนคร และระบุชื่อและเขตเทศบาลไว้ด้วย 

................................ 
มาตรา 12 ภายใต้บังคับมาตรา 9 มาตรา 10 และมาตรา 11 การเปล่ียนชื่อเทศบาลนครหรือ

การเปล่ียนแปลงเขตเทศบาล ให้กระทําโดยพระราชกฤษฎีกา ให้กํานัน ผู้ใหญ่บ้าน แพทย์ประจํา
ตําบลและสารวัตรกํานันในท้องถิ่นที่ได้เปล่ียนแปลงเขตเป็นเทศบาลตามความในวรรคก่อนหมด
อํานาจหน้าที่เฉพาะในเขตที่ได้เปล่ียนแปลงนั้น นับแต่วันที่พระราชกฤษฎีกาเปล่ียนแปลงเขตเทศบาล
ใช้บังคับเป็นต้นไป 

มาตรา 13 ภายใต้บังคับมาตรา 9 มาตรา 10 มาตรา 11 และมาตรา 12 ท้องถิ่นซึ่งได้ยก
ฐานะเป็นเทศบาลแล้ว อาจถูกเปล่ียนแปลงฐานะหรือยุบเลิกได้โดยตราเป็นพระราชกฤษฎีกา ท้องถิ่น
ที่ได้เปล่ียนแปลงฐานะตามความในวรรคก่อนให้พ้นจากสภาพแห่งเทศบาลเดิม นับแต่วันที่ได้ถูก
เปล่ียนแปลงฐานะเป็นต้นไป บรรดาทรัพย์สิน หนี้ สิทธิ และสิทธิร้องของเทศบาลเดิม ให้โอนไปเป็น
ของเทศบาลใหม่ ในขณะเดียวกันนั้น และบรรดาเทศบัญญัติที่ได้ใช้บังคับอยู่ก่อนแล้วคงให้ใช้บังคับ
ต่อไป 

การที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นตั้งแต่ 2 แห่งขึ้นไปร่วมมือกันในการดําเนินกิจการใด
กิจการหน่ึงหรือหลายกิจการ ซึ่งกิจการนั้น อาจเป็นกิจการที่ท้องถิ่นใดท้องถิ่นหนึ่งไม่อาจดําเนินการ
โดยลําพังได้ 

ข้อพิจารณาในการสร้างความร่วมมือระหว่างท้องถิ่น ได้แก่ การมีกรอบความร่วมมือระหว่าง
ท้องถิ่นควรเป็นกระบวนการริเริ่มโดยองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเอง การวางรูปแบบความร่วมมือต้อง
มีการศึกษาข้อมูลและทางเลือกต่างๆ ที่ดี การเปิดโอกาสให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแต่ละแห่งได้
เข้ามามีส่วนร่วมตั้งแต่ในระยะเริ่มต้น องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่เข้าร่วมภาคีสมาชิกควรมีจํานวนท่ี
เหมาะสม และการบริหารงานขององค์กรความร่วมมือต้องโปร่งใสและตรวจสอบได้โดยภาคส่วนต่างๆ 

นอกจากหลักเกณฑ์ข้างต้นแล้ว ในปี พ.ศ. 2542 ได้มีการออกพระราชบัญญัติเปล่ียนแปลง
ฐานะสุขาภิบาลเป็นเทศบาล ทําให้สุขาภิบาลที่ เคยมีอยู่เดิมจํานวน 980 แห่ง  (ก่อนวันที่ 25 
พฤษภาคม 2542) ยกฐานะขึ้นเป็นเทศบาลตําบลโดยปริยาย 

ตามพระราชบัญญัติสภาตําบลและองค์การบริหารส่วนตําบล พ.ศ.2537 (และที่แก้ไข
เพิ่มเติมจนถึงฉบับที่ 3 พ.ศ.2542) ได้กําหนดให้สภาตําบลที่มีรายได้โดยไม่รวมเงินอุดหนุนใน
ปีงบประมาณที่ล่วงมาติดต่อกันสามปีเฉล่ียไม่ต่ํากว่าปีละ 150,000 บาท ให้ตั้งเป็นองค์การบริหาร
ส่วนตําบลได้ โดยทําเป็นประกาศของกระทรวงมหาดไทยและให้ประกาศในพระราชกิจจานุเบกษา  
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จากบทบัญญัติของกฎหมายดังกล่าวข้างต้น จะเห็นได้ว่าพระราชบัญญัติเทศบาลเป็น
กฎหมายฉบับเดียวที่กําหนดให้มีการพิจารณาองค์ประกอบในเรื่องของชุมชน รายได้ และการกําหนด
พื้นที่ที่เหมาะสมในการจัดตั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นรูปแบบเทศบาล  ส่วนองค์การบริหารส่วน
จังหวัดและองค์การบริหารส่วนตําบลน้ัน กฎหมายให้จัดตั้งตามเขตพื้นที่การปกครองในส่วนภูมิภาค 
คือ จังหวัดและตําบล โดยไม่ได้คํานึงถึงความเหมาะสมในเรื่องขนาดและปัจจัยอื่น 

ลักษณะเช่นนี้ส่งผลให้องค์การบริหารส่วนตําบล ซึ่งเป็นองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่มี
ขนาดเล็กและมีศักยภาพในการให้บริการสาธารณะที่ต่ํากว่าองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในรูปแบบอื่น 
มีการจัดตั้งขึ้นเป็นจํานวนกว่า 7,000 แห่ง  ในจํานวนมีประมาณร้อยละ10 เท่านั้น ที่สามารถจัดเก็บ
รายได้สูงกว่ารายจ่าย  ปัญหาของการที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีขนาดที่ไม่เหมาะสม ทําให้มี
ต้นทุนในการจัดบริการสาธารณะต่อประชากรในอัตราที่สูง ซึ่งก็เป็นภาระของรัฐบาลในการจัดสรร
งบประมาณลงไปให้ท้องถิ่นเหล่านี้ให้มีรายได้เพียงพอที่จะบริหารงานและจัดบริการสาธารณะแก่
ประชาชนได้  

สําหรับวิถีทางการแก้ปัญหาในเรื่องขนาดขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่รัฐบาลกําลัง
พิจารณาอยู่ในขณะนี้ก็คือ การพยายามควบรวมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเข้าด้วยกัน โดยใช้อํานาจ
ตามพระราชบัญญัติสภาตําบลและองค์การบริหารส่วนตําบล พ.ศ.2537 ที่ได้กําหนดให้สภาตําบลหรือ
องค์การบริหารส่วนตําบลอาจรวมกับองค์การบริหารส่วนตําบลหรือองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่มี
เขตติดต่อกันภายในเขตอําเภอเดียวกันได้ และองค์การบริหารส่วนตําบลใดที่มีประชากรตํ่ากว่า 2,000 
คน ทั้งไม่สามารถดําเนินการบริหารงานในพ้ืนที่ให้มีประสิทธิภาพได้ ให้กระทรวงมหาดไทยประกาศ
ยุบองค์การบริหารส่วนตําบลดังกล่าว โดยให้รวมกับองค์การบริหารส่วนตําบลอื่นที่มีเขตติดต่อกัน
ภายในเขตอําเภอเดียวกนั หรือให้ตราพระราชกฤษฎีกายุบรวมพื้นทีเ่ข้ากบัองค์กรปกครองส่วนท้องถิน่
อื่นที่มีเขตติดต่อกัน แต่อย่างไรก็ดีกระบวนการยุบรวมหรือควบรวมที่กล่าวมาข้างต้นต้องเป็นไปตาม
เจตนารมณ์ของประชาชนในเขตตําบลน้ันๆ ด้วย 

2.2 แนวทางการปรับปรุงฐานะขององค์การบริหารส่วนตําบล 
เมื่อได้พิจารณาถึงทิศทางในการยุบรวมหน่วยการปกครองท้องถิ่นไทย ข้อพิจารณาใน

ประการต่อมาที่ควรจะให้ความสําคัญก็คือ หลักเกณฑ์ในการยุบรวม จากการศึกษากระบวนการยุบ
รวมซ่ึงเป็นแนวโน้มสําคัญในระบบการปกครองท้องถิ่นในหลายประเทศ พบว่า มิได้มีหลักเกณฑ์ที่
แน่นอนตายตัว ซึ่งโดยทั่วไปจะมีอยู่ด้วยกัน 3 ประการ กล่าวคือ 

หน่ึง หลักเกณฑ์ในด้านจํานวนประชากร องค์กรปกครองท้องถิ่นควรจะมีขนาดของจํานวน
ประชากรที่ตนต้องดูแลรับผิดชอบจํานวนหนึ่ง ทั้งนี้ ต้องไม่น้อยจนเกินไป เพราะโดยแนวคิดแบบ
จารีตและประสบการณ์ที่ยึดถือกันมานานในการจัดตั้งองค์กรปกครองท้องถิ่นจะถือว่า หน่วยการ
ปกครองท้องถิ่นต้องมีขนาดในแง่ของประชากรที่ใหญ่เพียงพอ แต่ทั้งนี้ ก็ไม่มีหลักเกณฑ์ที่แน่นอนว่า
จะต้องมีจํานวนเท่าใด แต่จากการพิจารณางานศึกษาเกี่ยวกับข้อเสนอในการจัดตั้งองค์กรปกครอง
ท้องถิ่นไทยและจากประสบการณ์ที่ผ่านมา รวมทั้งแนวโน้มที่เกิดขึ้นในองค์กรปกครองท้องถิ่นของ
นานาประเทศในเวลาน้ี ผู้วิจัยมีความเห็นว่าองค์กรปกครองท้องถิ่นของไทยที่มีขนาดเล็กที่สุดควรมี
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ประชากรอย่างน้อย 20,000 คนขึ้นไป โดยที่จํานวนประชากรที่ประกอบกันขึ้นเป็นองค์กรปกครองใน
ขนาดดังกล่าวนี้ ควรจะเรียกว่า “เทศบาล”  

ขณะเดียวกัน องค์กรเทศบาลเมืองก็ควรจะมีขนาดของประชากรเพิ่มขึ้นเป็นจํานวนที่ไม่น้อย
กว่า 50,000 คน และเกณฑ์ดังกล่าวก็ควรจะเพิ่มขึ้นเป็นจํานวนประชากรไม่น้อยกว่า 100,000 คน ใน
กรณีที่จะมีการจัดตั้งเทศบาลนคร 

สอง หลักเกณฑ์ในด้านรายได้ องค์กรปกครองท้องถิ่นจะเติบโตและเข้มแข็งได้ต้องมีรายได้
เป็นของตนเองที่เพียงพอต่อภารกิจที่ตนต้องรับผิดชอบจัดทํา ดังนั้น การยุบรวมจึงมุ่งกระทําต่อ
องค์กรปกครองท้องถิ่นขนาดเล็กที่มีรายได้ไม่เพียงพอเข้ากับองค์กรปกครองท้องถิ่นใกล้เคียง โดยมี
หลักเกณฑ์ว่า การประมาณการณ์รายได้ภายหลังการยุบรวมจะต้องสอดคล้องกับภารกิจที่ได้รับ 

เกณฑ์ที่ใช้การพิจารณาในเรื่องนี้ มักจะแบ่งการพิจารณาออกเป็นสองด้าน กล่าวคือ ด้านที่
เป็นรายได้ซึ่งท้องถิ่นจัดเก็บเองประการหนึ่ง และรายได้รวมขององค์กรปกครองท้องถิ่น ภายหลังจาก
การรวมเงินอุดหนุน และภาษีที่รัฐบาลกลางจัดเก็บแล้วแบ่งให้อีกประการหน่ึง 

ผู้วิจัยมีความเห็นว่า ในส่วนแรกน้ัน องค์กรปกครองท้องถิ่นควรมีรายได้ที่เป็นของท้องถิ่น
เองไม่น้อยกว่าร้อยละ 30-35 ซึ่งเป็นระดับที่พอจะยอมรับได้ว่าองค์กรปกครองท้องถิ่นของประเทศ
นั้นๆ มีความสามารถที่พอจะพึ่งตนเองได้ทางด้านการคลัง และมีความเป็นอิสระ (autonomy) ใน
ระดับหน่ึง อาจกล่าวได้ว่า องค์กรปกครองท้องถิ่นใดที่มีงบประมาณต่ํา เป็นที่น่าสงสัยว่าจะอยู่ได้
อย่างไร  

สาม หลักเกณฑ์ในด้านวัฒนธรรมท้องถิ่นและเอกลักษณ์ท้องถิ่น ในต่างประเทศมักจะถือกัน
ว่า ต้องเป็นองค์กรที่มีความผสมกลมกลืนกับชุมชนท้องถิ่น ดังนั้น การยุบรวมจึงจําเป็นต้องพิจารณา
ถึง “พื้นที่” โดยอยู่บนฐานของลักษณะทางวัฒนธรรมและความเป็นชุมชนท้องถิ่นที่สอดคล้องและ
สามารถผสมกลมกลืนกันได้ มิใช่พิจารณาตามการกําหนดพื้นที่ตามหลัก “การปกครองท้องที่” ควร
กล่าวด้วยว่า วัฒนธรรมท้องถิ่นและเอกลักษณ์ท้องถิ่นนี้ (ซึ่งสามารถสร้างเครื่องช้ีวัดได้ในหลาย
ประการ) นอกจากจะเป็นเกณฑ์พิจารณาประการหนึ่งถึงการกําหนดเขตพ้ืนที่ขององค์ปกครองท้องถิ่น 
รวมทั้งกําหนดว่าองค์กรปกครองท้องถิ่นใดควรที่ยุบรวมกับองค์กรใดแล้ว ยังจะเป็นปัจจัยทางด้านทุน
สังคม (Social capital) ที่เกื้อหนุนให้เกิดความร่วมมือกันในระดับท้องถิ่น เป็นปัจจัยที่ก่อให้ความ
เชื่อถือ ความไว้วางใจ ส่งเสริมให้ประชาชนในท้องถิ่นมีความรักความหวงแหน และเข้ามามีส่วนร่วม
ทางการเมือง ฯลฯ อันจะเป็นคุณประโยชน์ต่อการพัฒนาประชาธิปไตย และส่งเสริมธรรมาภิบาลให้
บังเกิดขึ้นในท้องถิ่นในอีกทางหน่ึงด้วย 

เนื่องจากมี อปท. จํานวนมากที่มีขนาดเล็กและมีประชากรจํานวนน้อยเกินไป ทําให้มีปัญหา
การบริหารและไม่มีรายได้พอเพียงต่อการปฏิบัติภารกิจปัญหาเช่นนี้มิได้เกิดขึ้นเฉพาะในประเทศไทย 
หลายประเทศ เช่น ญี่ปุ่น ก็เคยมีเทศบาลจํานวนนับหมื่นแห่ง แต่ปัจจุบันควบรวมเหลือเพียงสามพัน
กว่าแห่ง สําหรับประเทศไทยในปัจจุบัน มีข้อเสนอชัดเจนให้ควบรวม อบต. ขนาดเล็กเข้าด้วยกัน เพื่อ
เพิ่มประสิทธิภาพในการบริหารจัดการและการประหยัดจากขนาด การมีพื้นที่และประชากรขนาดเล็ก 
หมายถึง ฐานภาษีซึ่งเป็นแหล่งรายได้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น แทบจะไม่มีเลย ในขณะที่ฝ่ัง
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รายจ่ายเมื่อเทียบกับเกิดต้นทุนในด้านการบริหารงานค่อนข้างสูงเทียบกับงบประมาณท่ีได้รับต่อปี 
ทั้งนี้ โดยทั่วไปแล้วขนาดองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น หรือรัฐบาลท้องถิ่นของประเทศที่พัฒนาแล้วจะ
มีประชากรในพื้นที่เฉล่ียอยู่ในช่วง 10,000-30,000 คน  

ในหลักการ เพื่อพัฒนาศักยภาพของท้องถิ่นระดับตําบลควรจะมีการยกฐานะ อบต. แต่จะ
เป็นรูปแบบใดต้องจําแนกรายละเอียดและเหตุผลต่างๆ เพื่อหาจุดที่ประชาชนได้ผลประโยชน์มากที่สุด  

หลักเกณฑ์ จัดตั้งองค์การบริหารส่วนตําบลเป็นเทศบาลตําบล (มาตรา 42/ มาตรา 7 และ
มาตรา 9)  นั้น  กฎหมายไม่กําหนดเรื่องประชากรและรายได้ เพียงประชาชนเสียงข้างมากให้ความ
เห็นชอบ และ สภา อบต. ให้ความเห็นชอบ ประกอบกับ อําเภอ/จังหวัดพิจารณาความเหมาะสมและ
สอดคล้องความต้องการของประชาชนในท้องถิ่น   

จึงทําให้องค์การบริหารส่วนตําบลที่ได้รับการพิจารณาจัดตั้งเป็นเทศบาลตําบล มีขอบเขต 
อํานาจหน้าที่ และการใช้อํานาจเพิ่มมากขึ้นตามกฎหมายที่จัดตั้ง แต่บุคลากรที่สังกัดในองค์การ
บริหารส่วนตําบลที่จัดตั้งเป็นเทศบาลตําบล เช่น ปลัดองค์การบริหารส่วนตําบลที่ปฏิบัติงานมาตั้งแต่
เริ่มมีกฎหมายจัดตั้งองค์การบริหารส่วนตําบลและถือว่าเป็นจุดกําเนิดเริ่มแรกของบุคลากรที่
ปฏิบัติงานควบคู่กับองค์การบริหารส่วนตําบลก็ว่าได้ ซึ่งปลัดองค์การบริหารส่วนตําบลบางท่านดํารง
ตําแหน่งปลัดองค์การบริหารส่วนตําบลไม่น้อยกว่า 10 ปี ตั้งแต่เริ่มก่อตั้งองค์การบริหารส่วนตําบล
จนถึงกระทั่งได้รับการจัดตั้งเป็นเทศบาล และได้ปฏิบัติหน้าที่ภายใต้กฎหมาย รัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ที่บัญญัติแนวทางของท้องถิ่นที่เด่นชัด โดยกําหนดให้รัฐต้อง
กระจายอํานาจให้ท้องถิ่นพึ่งตนเอง และตัดสินใจในกิจการของท้องถิ่นได้เอง โดยคํานึงถึงเจตนารมณ์
ของประชาชนในพื้นที่ ทําให้รัฐต้องเพิ่มบทบาทอาํนาจหน้าทีใ่ห้องค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ่นดําเนินการ
บริหารจัดการแทน เพื่อจะได้ตอบสนองความต้องการของประชาชนในท้องถิ่นได้อย่างถูกต้อง รวดเร็ว 
และทั่วถึง กรณีองค์การบริหารส่วนตําบลจะต้องรายงานขอจัดตั้งเป็นเทศบาลตําบลผ่านความ
เห็นชอบของอําเภอและจังหวัดตามลําดับมากระทรวงมหาดไทย (กรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่น) 
โดยต้องส่งข้อมูลข่าวสารประกอบการพิจารณา ดังนี้ 

(1) แบบสํารวจข้อมูลการขอจัดตั้งองค์การบริหารส่วนตําบลเป็นเทศบาลตําบล ซึ่งได้รับ
ความเห็นชอบจากอําเภอและจังหวัด ตามลําดับ 

(2) รายงานการประชุมสภาองค์การบริหารส่วนตําบล ซึ่งที่ประชุมมีมติเห็นชอบให้จัดตั้งเป็น
เทศบาลตําบลได้ 

(3) คําบรรยายแนวเขตองค์การบริหารส่วนตําบล ที่ขอจัดตั้งเป็นเทศบาลตําบลตาม
ข้อเท็จจริงในปัจจุบัน 

(4) แผนที่ท้ายร่างประกาศกระทรวงมหาดไทยที่ขอจัดตั้งเป็นเทศบาลตําบล โดยต้องถูกต้อง
ตรงกับข้อเท็จจริงที่มีอยู่ในปัจจุบัน ทั้งนี้ โดยจะต้องให้นายอําเภอท้องที่ นายกองค์การบริหารส่วน
ตําบล ปลัดองค์การบริหารส่วนตําบล หัวหน้าส่วนโยธาขององค์การบริหารส่วนตําบล และผู้บริหาร
ท้องถิ่นข้างเคียงที่มีแนวเขตติดต่อกับองค์การบริหารส่วนตําบลเดิมทั้งหมด เป็นผู้ลงนามรับรองแนว
เขต 
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(5) แบบสํารวจความเห็นและรายงานการประชุมของประชาชนในพ้ืนที่ ซึ่งถือว่าเป็นการ
แสดงเจตนารมณ์ของประชาชนในพื้นที่โดยแท้จริงที่ต้องการยกฐานะและจัดตั้งเป็นเทศบาลตําบล 

บรรดางบประมาณ ทรัพย์สิน สิทธิ สิทธิเรียกร้อง หนี้ พนักงานส่วนตําบล และลูกจ้างของ 
อบต. โอนไปเป็นของเทศบาลตําบลและบรรดาข้อบัญญัติ อบต. ที่ได้ใช้บังคับในเรื่องใดอยู่ก่อนแล้วคง
ใช้บังคับต่อไปเป็นการชั่วคราว จนกว่าจะได้มีการตราเทศบัญญัติในเรื่องนั้นขึ้นใหม่ 

สําหรับการกํากับดูแล โดยต้องมีระบบการติดตามประเมินผล เพื่อเป็นประโยชน์ต่อการ
ประเมินผลงานของท้องถิ่น และเปิดโอกาสให้ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมมากขึ้น  

แม้ว่า พ.ร.บ. กระจายอํานาจฯ พ.ศ. 2542 ได้บัญญัติให้ อปท. ได้รับเงินอุดหนุนจาก
งบประมาณแผ่นดินมากขึ้น และมีรายได้เพิ่มขึ้นจากภาษีแบ่ง เพื่อให้ อปท. สามารถจัดบริการ
สาธารณะตามภารกิจที่ได้รับการถ่ายโอน แต่การเปล่ียนแปลงดังกล่าวก็มีผลให้ อปท. ต้องพึ่งพาเงิน
อุดหนุนมากขึ้น (สัดส่วนเงินอุดหนุนต่อรายได้ของท้องถิ่นเท่ากับร้อยละ 45 โดยประมาณ) ซึ่งถูก
วิพากษ์วิจารณ์ว่า “เป็นโครงสร้างการเงินที่อ่อนแอ” และ “ขาดอิสระ” เนื่องจากงบอุดหนุนเป็นส่ิงที่
อยู่นอกเหนือการควบคุมของ อปท. นอกจากนี้ การเบิกจ่ายเงินอาจล่าช้าซึ่งเป็นอุปสรรคต่อการ
ทํางานของท้องถิ่น จึงควรปรับกรอบความคิดและกติกาว่าด้วยการแบ่งรายได้กันใหม่ โดยให้ อปท. มี
รายได้จากภาษีที่จัดเก็บเองและภาษีแบ่งหรือภาษีเสริม (Shared taxes or surcharge taxes) ใน
สัดส่วนที่สูงขึ้น และลดสัดส่วนของเงินอุดหนุนลงไปเหลือร้อยละ 10-20 แต่ทั้งนี้ เงินอุดหนุนให้แก่ 
อปท. ยังคงเป็นส่ิงจําเป็น เนื่องจากท้องถิ่นอาจต้องพึ่งเงินอุดหนุนเพื่อรองรับความเส่ียงภัยจาก
ธรรมชาติ เช่น อุทกภัย วาตภัย หรือภัยพิบัติ เป็นต้น และเงินอุดหนุนเป็นกลไกหนึ่งในการปรับให้เกิด
ความเสมอภาคระหว่าง อปท. ที่มีรายได้มาก กับ อปท. ที่มีรายได้น้อย การขยายฐานภาษีของ อปท.  
การเพิ่มรายได้ให้แก่ อปท. ตามข้อ 6.1 ควรกระทําโดยการขยายฐานภาษีและเพิ่มสัดส่วนของภาษี
แบ่งที่จัดสรรให้แก่ อปท. ในปัจจุบัน ภาษีสําคัญที่ อปท. จัดเก็บเอง ได้แก่ ภาษีโรงเรือนและที่ดิน 
ภาษีบํารุงท้องที่ภาษีป้าย และอากรฆ่าสัตว์ นอกจากน้ีก็มีภาษีที่ส่วนราชการจัดเก็บให้และภาษีแบ่ง 
ได้แก่ ค่าธรรมเนียมยานพาหนะ ค่าจดทะเบียนนิติกรรมซื้อขาย ที่ดิน ภาษีมูลค่าเพิ่ม ภาษีสุรา และ
ค่าภาคหลวงแร่ การประมง และป่าไม้ ซึ่งรวมกันแล้วมีสัดส่วนน้อยกว่าเงินอุดหนุน จึงควรสร้างฐาน
ภาษีใหม่ให้แก่ อปท. ดังนี้ 

(1)  ภาษีทรัพย์สิน (Property tax) แม้ว่า อปท. จะจัดเก็บภาษีบํารุงท้องที่ และภาษีโรงเรือน
และที่ดินอยู่แล้ว แต่ภาษีทั้งสองประเภทนั้นก็มิใช่ภาษีทรัพย์สิน เนื่องจากมีข้อยกเว้นมากมาย และ
อัตราภาษีประเมินต่ํากว่ามูลค่าที่แท้จริงของทรัพย์สินเป็นอันมาก ทําให้ในทางปฏิบัติเจ้าของที่ดิน
และสิ่งปลูกสร้างที่ปล่อยทรัพย์สินไว้ว่างเปล่าไม่ใช้ประโยชน์ได้รับยกเว้นหรือเสียภาษีน้อยมาก ซึ่ง
ก่อให้เกิดความไม่เป็นธรรมและจัดเก็บได้ต่ํากว่าศักยภาพมาก จากประสบการณ์ของหลายๆ ประเทศ 
ภาษีทรัพย์สินถือเป็นแหล่งรายได้ที่สําคัญของ อปท.  

(2)  ภาษีส่ิงแวดล้อม ภาษีส่ิงแวดล้อมเป็นเคร่ืองมือทางเศรษฐศาสตร์ที่สําคัญในการสร้าง
แรงจูงใจให้ลดการก่อมลพิษและเปล่ียนแปลงพฤติกรรมของผู้ก่อมลพิษและผู้บริโภค ในปัจจุบัน มีงาน
ศึกษาที่ เสนอเรื่องภาษีและค่าธรรมเนียมส่ิงแวดล้อมไว้หลายเรื่อง ได้แก่ การเก็บภาษีหรือ
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ค่าธรรมเนียมผลิตภัณฑ์ เช่น ภาษีบรรจุภัณฑ์และค่าธรรมเนียมจากผลิตภัณฑ์ที่จะกลายเป็นของเสีย
อันตรายเม่ือใช้แล้ว การจัดระบบรับคืนซากผลิตภัณฑ์ที่ใช้แล้ว และการเก็บภาษีการปล่อยมลพิษทาง
น้ําและมลพิษทางอากาศ เป็นต้น อปท. จะมีบทบาทสําคัญในการใช้เครื่องมือทางเศรษฐศาสตร์เหล่านี้ 
ควรผลักดันให้ประกาศใช้กฎหมายเหล่านี้ พร้อมทั้งผลักดันกฎหมายภาษีส่ิงแวดล้อมตัวอื่นๆ ให้
เป็นไปในทิศทางเดียวกัน เพื่อให้ อปท. มีรายได้และบทบาทมากขึ้นในการจัดการส่ิงแวดล้อม 

(3) ภาษีเงินได้บุคคลธรรมดา ในปัจจุบันภาษีเงินได้ทั้งหมด (ประมาณ 600,000 ล้านบาท) 
ถือว่าเป็นของรัฐบาลกลาง ประสบการณ์ต่างประเทศช้ีให้เห็นว่ามีหลายประเทศที่ได้กําหนดให้ภาษี
เงินได้เป็นภาษีแบ่ง สําหรับประเทศไทย รัฐธรรมนูญฯบัญญัติให้กระจายอํานาจแก่ อปท. และถ่าย
โอนภารกิจในทุกๆ ด้านให้แก่ อปท. รวมทั้งเรื่องการจัดสวัสดิการสังคมและการกระจายรายได้ จึงควร
กําหนดให้ภาษีเงินได้เป็นภาษีแบ่งให้ อปท. เพื่อให้ อปท. มีรายได้พอเพียงสําหรับการปฎิบัติภารกิจ 

เมื่อพิจารณาเร่ืองความสัมพันธ์ การประสานงาน ระหว่างรัฐบาลกลางกับองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น ซึ่งเป็นปัญหาทําให้เกิดการเพิ่มขึ้นของต้นทุนการบริหารจัดการ เนื่องจากประเทศไทยมี
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ขนาดเล็กๆ กว่า 3,000 แห่ง ที่มีประชากรในพ้ืนที่ต่ํากว่า 5,000 คน  
(กรมส่งเสริมการปกครองส่วนท้องถิ่น 2555) ทําให้การบริหารจัดการไม่เกิดประโยชน์สูงสุด หรือไม่มี
การประหยัดต่อขนาด (economy of scale) โดยขนาดองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่เหมาะสมทั่วไป
จะต้องมีประชากรในพื้นที่ประมาณ 10,000 คน ดังนั้น ควรมีการควบรวมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
ขนาดเล็กๆ เข้าด้วยกันเพื่อให้องค์กรใหญ่ขึ้น เพื่อให้การจัดบริการสาธารณะเกิดความคุ้มค่าในการ
จัดการ และลดต้นทุนการบริหารจัดการ  

 
บทสรุป  

อย่างไรก็ดี การประกาศใช้รัฐธรรมนูญปี พ.ศ. 2550 มีผลต่อการเปล่ียนแปลงทิศทางการ
ปกครองท้องถิ่นของไทยให้ก้าวหน้าไปอีกขั้นหนึ่ง การศึกษานี้ให้ความสําคัญกับองค์การบริหารส่วน
ตําบล (อบต.) แนวทางการปรับปรุงฐานะองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นด้วยการยกฐานะจาก อบต. ขึ้น
เป็นเทศบาลให้ตราเป็นประกาศกระทรวงมหาดไทย โดยมีหลักเกณฑ์และขั้นตอนการจัดตั้งเป็น
เทศบาลตําบล โดยมาตรา 42 วรรคแรก แห่งพระราชบัญญัติสภาตําบลและองค์การบริหารส่วนตําบล 
พ.ศ. 2537 (และที่แก้ไขเพิ่มเติมถึงฉบับที่ 5 พ.ศ. 2546) บัญญัติว่า “ภายใต้บังคับแห่งกฎหมายว่า
ด้วยเทศบาล อาจจัดตั้ งองค์การบริหารส่วนตําบลขึ้นเป็นเทศบาลได้ โดยทําเป็นประกาศ
กระทรวงมหาดไทย” และมาตรา 7 แห่งพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496 (และที่แก้ไขเพิ่มเติมถึง 
ฉบับที่ 12 พ.ศ. 2546 บัญญัติว่า “เมื่อท้องถิ่นใดมีสภาพอันสมควรยกฐานะเป็นเทศบาล ให้จัดตั้ง
ท้องถิ่นนั้น ๆ เป็นเทศบาลตําบล เทศบาลเมือง หรือเทศบาลนคร  

การยกฐานะเป็นเทศบาลตําบล ซึ่งมีเงื่อนไขการจัดตั้งประเภทของเทศบาลข้างต้น การยก
ฐานะของเทศบาล จึงขึ้นอยู่กับรายได้ และขนาดของประชากร เป็นหลัก โดยจะต้องแสดงเหตุผลและ
ความเห็นขององค์การบริหารส่วนตําบลผ่านอําเภอและจังหวัดประกอบ การพิจารณาของ
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กระทรวงมหาดไทย และเม่ือได้รับการพิจารณาของกระทรวงมหาดไทยให้จัดตั้งขึ้นเป็นเทศบาลได้ โดย
ทําเป็นประกาศของกระทรวงมหาดไทย  
 
ข้อเสนอแนะ 

ผู้วิจัยมีความเห็นว่าองค์กรปกครองท้องถิ่นสามารถปฏิบัติหน้าที่ตามท่ีได้รับมอบหมายได้ 
หากรัฐบาลส่งเสริมเรื่องการกระจายอํานาจ ส่วนการควบรวมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะทําให้การ
จัดการท้องถิ่นมีประสิทธิภาพขึ้น นอกจากนี้ในอบต.ที่มิได้ยกฐานะหรือยุบรวม รัฐต้องปรับปรุงแก้ไข
ข้อกฎหมาย และระเบียบต่าง ๆ ที่มีอยู่ เช่น กฎระเบียบว่าด้านพัสดุ กฎระเบียบของพนักงาน
เจ้าหน้าที่ รวมถึงกฎระเบียบต่าง ๆ ของฝ่ายการเมือง ทั้งฝ่ายบริหารและ ฝ่ายสภา (นิติบัญญัติ)ให้มี
ความชัดเจน สอดคล้องกับการปฏิบัติงานของ อบต. ใน อบต.ที่มีขนาดเหมาะสม อบต. บางกลุ่ม
สมควรได้รับการยกฐานะเป็นเทศบาล หรือการควบรวมระหว่าง อบต.ขนาดเล็กด้วยกันแล้วยกฐานะ
ให้เป็นเทศบาล หรือรูปแบบการปกครองพิเศษ แต่ทั้งนี้รัฐต้องแข็งแกร่งพอที่จะรับการต่อต้านจาก
กลุ่มอํานาจเดิมได้ รวมถึงผลักดันอํานาจใหม่ให้แข็งแกร่ง และจัดสรรงบประมาณตามความเหล่ือมลํ้า
ที่เกิดขึ้น เพื่อให้เกิดความเสมอภาคและดุลยภาพมากกว่าพื้นฐานทางประวัติศาสตร์ จึงควรควบรวม
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เหล่านี้เข้าด้วยกัน เพื่อลดต้นทุนในการบริหารจัดการ และสามารถนํา
งบประมาณส่วนนี้มาจัดทําการบริการสาธารณะ ซึ่งในส่วนของไทยมีทั้งความซ้ําซ้อนในส่วนของระดับ
จังหวัด และระดับท้องถิ่น  

การกระจายอํานาจไปสู่ท้องถิ่นของไทยมีโครงสร้างการบริหารงานแบบคู่ขนาน คือ 
หน่วยงานระดับท้องถิ่นทั้งหมดมีการเลือกตั้งคณะกรรมการ ซึ่งได้รับมอบอํานาจให้ตัดสินใจเกี่ยวกับ
การให้บริการสาธารณะ และการจัดลําดับความสําคัญของการใช้งบประมาณ ในขณะเดียวกัน 
ผู้บริหารสูงสุดของจังหวัดแต่งตั้งเจ้าหน้าทีเ่พื่อปฏิบัติงานทั่วไปในหน่วยงานท้องถิ่นดังกล่าว ทําให้เกิด
ความซ้ําซ้อนเกิดขึ้น ภายใต้การบริหารแบบคู่ขนานในระดับท้องถิ่น ผลักดันให้ต้นทุนการบริหารเพิ่ม
สูงขึ้น ทําให้การประสานงานระหว่างรัฐบาลกลางกับรัฐบาลท้องถิ่นมีปัญหา และทําให้เกิดความไม่
ชัดเจนในส่วนของความรับผิดชอบ และเป็นอุปสรรคต่อการปรับปรุงประสิทธิภาพและความ
รับผิดชอบของการให้บริการระดับท้องถิน่ ดังนั้น การปรับปรุงประสิทธิภาพของการดําเนินงานภาครัฐ
ในระดับภูมิภาค รวมถึงปรับโครงสร้างภาครัฐให้มีเอกภาพ จะสามารถช่วยลดต้นทุนและทําให้การ
ประสานงานระหว่างส่วนกลางและส่วนภูมิภาคดีขึ้น  
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