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บทคัดย่อ 
การศึกษานี้มุ่งสังเคราะห์เหตุผลที่น ามาใช้

สนับสนุนนโยบายการควบรวมองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นในบริบทสากล โดยใช้แนวทางการ
วิจัยเอกสารและงานวิจัยที่ เกี่ยวข้อง และ
วิเคราะห์เชิงแก่นเนื้อหาสาระส าคัญและเชิง
พรรณนา ผลการศึกษาพบว่า 1) เหตุผล
ทางด้านเศรษฐศาสตร์ ได้แก่ เป้าหมายเรื่อง
ความประหยัดเชิงขนาด และประสิทธิภาพใน
การจัดบริการสาธารณะ ได้ถูกน ามาใช้เพ่ือเป็น
เหตุผลรองรับข้อเสนอการควบรวม 2) การ
ควบรวมมิได้ท าให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
บรรลุเป้าหมายเรื่องความประหยัดเชิงขนาด
และประสิทธิภาพในการจัดบริการสาธารณะ
อย่างมีนัยยะส าคัญ หรือประสิทธิภาพในการ
จัดบริการสาธารณะไม่ ได้ต้องการองค์กร
ป ก ค ร อ ง ส่ ว น ท้ อ ง ถิ่ น ข น า ด ใ ห ญ่  3 ) 
ปรากฏการณ์การควบรวมเสมือนเป็นแฟชั่นของ
การปฏิรูปโครงสร้างท้องถิ่นซึ่งอธิบายได้ตาม
ทฤษฎีการเลียนแบบเชิงสถาบัน กล่าวคือ รัฐ
หนึ่งด าเนินการควบรวมตามที่รัฐอื่นๆ ได้ท าให้
เห็นเป็นตัวอย่างเนื่องจากต้องการการยอมรับ
และความอยู่รอด หมายถึงว่า เมื่อรัฐหนึ่ง
ประสบกับประเด็นองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
ขนาดเล็กจ านวนมากและไม่มีประสิทธิภาพใน
การจัดบริการสาธารณะ จึงได้ด าเนินการควบ
รวมดังเช่นที่รัฐอื่นๆ ได้ท า เพราะเชื่อว่าเป็น
แนวทางที่ดีและหวังว่าจะได้ผลลัพธ์แบบเดียวกัน 
ถึงแม้ว่าผลเชิงประจักษ์จากตัวอย่างในรัฐอื่นๆ 
จะมีแค่เพียงตัวเลขจ านวนองค์กรที่ลดลงโดยยัง
มิได้สะท้อนผลตามเป้าหมายด้านประสิทธิภาพ
และความประหยัดเชิงขนาดก็ตาม 4) หาก
ต้องการเพ่ิมประสิทธิภาพและความประหยัดเชิง
ขนาดให้ควบรวมที่รายภารกิจหรือตามบริการ
สาธารณะแต่ละประเภทโดยเฉพาะแนวทางการ
จัดบริการสาธารณะร่วมกัน 5) การควบรวม
ก่อให้เกิดค่าใช้จ่ายจากการปฏิรูปโครงสร้างซึ่ง
อาจมากกว่าผลด้านการเงินที่จะได้จากการควบ
รวม ซึ่งประเด็นเหล่านี้สะท้อนให้เห็นถึงความ
ไม่ สม เห ตุ ส มผลขอ งก าร ใช้ เ ห ตุ ผ ลด้ า น
เศรษฐศาสตร์เพียงด้านเดียวมาเป็นเหตุผล
รองรับข้อเสนอการควบรวม 
ค าส าคัญ:   การควบรวมองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น, ความประหยดัเชิงขนาด, ประสิทธิภาพ
ของบริการสาธารณะ 

Abstract 
 This study aims to investigate the 
justifications for local amalgamation in 
international context. To achieve the 
objective, documentary research     ap-
proach has been conducted. The    
relevant literature has been analyzed by 
using thematic and narrative analysis. It 
primarily shows that economic reasons 
namely efficiency and economies of scale 
are typically used as justification for 
merger. It also reveals that      amal-
gamation does not allow local   govern-
ments to achieve the efficiency and 
economies of scale significantly. Essen-
tially, the efficiency of local   govern-
ments’ service provision and   delivery 
does not require a larger local govern-
ment unit. Moreover, the      phenome-
non of local government    amalgama-
tion is seen as managerial fashion and 
suitably explained by    mimetic isomor-
phism theory. A country imitates other 
countries’ merger approach because of 
the belief that such    amalgamation is 
beneficial.  Furthermore, it demonstrates 
that the better approach to realising the 
improved efficiencies and economies of 
scale is to amalgamate individual ser-
vices, especially a shared services strate-
gy, instead of the local governments 
providing them. Finally,   the costs of 
amalgamation, i.e. the   restructuring 
costs, which involve both direct and 
indirect costs, must be given a high con-
sideration when formulating local govern-
ment amalgamation proposal.  

 
Keywords: amalgamation, merger,   econ-
omies of scale, efficiency in service pro-
vision  
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ที่ 
มาและความส าคัญ  
การศึกษาชิ้นนี้มุ่งศึกษาเหตุผลในการควบรวมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ซึ่ง
เกิดขึ้นจากข้อค้นพบหลักในเบื้องต้นที่ได้จากการรวบรวมและวิเคราะห์ผลการ
ศึกษาวิจัยปัจจุบันในระดับสากลที่เกี่ยวข้องกับการควบรวมองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น (local government amalgamation) กล่าวคือ เมื่อมีความพยายาม

แสวงหาแนวทางในการเพิ่มศักยภาพและประสิทธิภาพขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นใน
การจัดบริการสาธารณะ การปฏิรูปโครงสร้างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นโดยการควบ
รวมมักได้รับการเสนอจากรัฐส่วนกลาง ทั้งนี้ โดยมีเหตุผลเพื่อรองรับข้อเสนอดังกล่าวที่ว่า 
การควบรวมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นขนาดเล็กให้เป็นองค์กรเดียวที่มีขนาดใหญ่นั้น จะ
ท าให้เกิดความประหยัดเชิงขนาด (economies of scale) และเสริมสร้างประสิทธิภาพ 
(efficiency) ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในการจัดบริการสาธารณะ จากเหตุผล
ดังกล่าว  น าไปสู่การก าหนดเกณฑ์การควบรวมเพื่อสร้างองค์กรที่มีขนาดที่เหมาะสม 
(optimal size) โดยพิจารณาจากความสัมพันธ์ระหว่างต้นทุนทางการเงินการคลังหรือ
รายจ่ายขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น กับจ านวนประชากรในพื้นที่เขตการปกครองนั้น  
เหตุผลและค าอธิบายเชิงเศรษฐศาสตร์ (economic reasons) และฐานคิดหรือความเชื่อ
เรื่องขนาดที่เหมาะสมดังกล่าวเป็นเหตุผลหลักที่ถูกใช้เพื่อส่งเสริมแนวคิดการควบรวมใน
ช่วงแรกของการปฏิรูปโครงสร้างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในหลายประเทศตั้งแต่ช่วง
ทศวรรษ1950s เป็นต้นมา (de Vries and Sobis, 2013) 

ในประเทศไทยเองช่วงระยะ 1 ปีท่ีผ่านมา ได้ปรากฏข้อเสนอเชิงนโยบายจาก
สภาขับเคลื่อนการปฏิรูปประเทศ (สปท.) ให้มีการควบรวมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
โดยตั้งอยู่บนฐานคิดและค าอธิบายท่ีว่า การควบรวมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นขนาด
เล็กให้เป็นขนาดใหญ่ จะท าให้เกิด “ประสิทธิภาพในการจัดบริการสาธารณะ” โดยต่อมา
ในร่างประมวลกฎหมายองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ได้ก าหนดหลักเกณฑ์ของการควบ
รวม คือ ให้ด าเนินการควบรวมเทศบาลที่มีรายได้ไม่รวมเงินอุดหนุนต่ ากว่า 20 ล้าน
บาท หรือมีจ านวนประชากรต่ ากว่า 7,000 คนเข้าด้วยกัน  

อย่างไรก็ตาม หลังจากประสบการณ์การควบรวมในหลายประเทศกว่าหลายสิบ
ปีนั้น ในช่วงทศวรรษที่ผ่านมาจนถึงปัจจุบัน (ค.ศ. 2000 – ปัจจุบัน) กลับกลายเป็น
ช่วงท่ีมีความเคลื่อนไหวอย่างคึกคักจริงจังในวงวิชาการในระดับสากลถึงประสบการณ์การ
ควบรวมดังกล่าว  โดยการศึกษาจ านวนหนึ่งได้ประเมินผลและทบทวนประสบการณ์การ
ควบรวม และอีกจ านวนหนึ่งศึกษาความเป็นไปได้ตามเป้าหมายด้านประสิทธิภาพของการ
ควบรวมที่ก าลังจะเกิดขึ้นในอนาคตเนื่องจากการสั่งการของรัฐบาล1 เป็นที่น่าสนใจว่า 
งานวิจัยหลายชิ้นมีข้อค้นพบร่วมจากหลักฐานเชิงประจักษ์ โดยพบว่า การควบรวม มิได้
ท าให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น บรรลุเป้าหมายเรื่องความประหยัดเชิงขนาด และมิได้
เชื่อมโยงกับการเพิ่มประสิทธิภาพในการจัดบริการสาธารณะขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นอันเป็นเป้าหมายและเหตุผลสนับสนุนในการเลือกใช้แนวทางการควบรวมนั้น 
(Local Government Centre, 2008; Andrews, 2013; de Vries and Sobis, 
2013; Kortt et al., 2015; Allersand Geertsema, 2016) 
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นอกจากนี้ ข้อเสนอการควบรวมโดยพิจารณาเฉพาะจากเกณฑ์รายได้/การใช้จ่าย
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต่อจ านวนประชากร ยังท าให้การขีดเส้นพื้นที่เขตการ
ปกครองใหม่ที่เป็นขอบเขตทางด้านการเมืองการปกครอง (political borders/ the  in-
stitutional territory) นั้นจะถูกพิจารณาเฉพาะมิติด้านเศรษฐศาสตร์ หรือทุนการเงินการ
คลัง (financial capital) “ของ” องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ซึ่งละเลยบริบทจริงของพื้นที่
ท้องถิ่น (Dafflon, 2012) และละเลยการพิจารณาถึงต้นทุน/ค่าใช้จ่ายอื่นที่เกิดจากการ
ควบรวม โดยเฉพาะอย่างยิ่ง ต้นทุน/ค่าใช้จ่ายในการปฏิรูปโครงสร้างองค์กร ( the costs 
of restructuring) (Dafflon, 2012; Andrews, 2013; de Vries and Sobis, 2013; 
Kortt et al., 2015) รวมถึงยังสะท้อนถึงการมองพื้นที่ท้องถิ่นว่าเท่ากับเป็น “องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น” หรือกล่าวอีกนัยหนึ่ง มองว่าองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น คือตัว
แสดงเดียว และทุนที่เป็นตัวเงินขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเท่านั้น ที่เป็นเงื่อนไขหลัก
ในการเพิ่มประสิทธิภาพในการจัดบริการสาธารณะ ท าให้ละเลยตัวแสดงอื่นที่หลากหลายที่
เป็นภาคีในการบริหารจัดการท้องถิ่นนอกจากองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น และทุนอื่น
นอกจากตัวเงินซ่ึงเป็นเงื่อนไขส าคัญในการขับเคลื่อนเศรษฐกิจและพัฒนาท้องถิ่น และช่วย
เสริมสร้างประสิทธิภาพการจัดบริการสาธารณะในท้องถิ่นได้อย่างเป็นรูปธรรม กล่าวอีก
นัยหนึ่ง ฐานคิดดังกล่าว เป็นฐานคิดการปกครองท้องถิ่นในแบบดั้งเดิม ( local govern-
ment) ซึ่งอาจไม่สอดคล้องกับการปฏิบัติการจริงของการบริหารจัดการท้องถิ่น ( local 
governance) ในหลายพื้นที่ในปัจจุบัน ที่ประกอบด้วยหลายตัวแสดง และทุนที่หลากหลาย
ในการขับเคลื่อนท้องถิ่น 

ในช่วงระยะเวลาเดียวกับการเกิดขึ้นของข้อเสนอการควบรวมในไทยข้างต้น 
ผู้วิจัยได้เป็นส่วนหนึ่งในการด าเนินโครงการวิจัย เรื่อง “การสร้างความร่วมมือในการ
บริหารจัดการท้องถิ่น: ส ารวจแนวปฏิบัติในภาคตะวันออกเฉียงเหนือ”  (ปิยะพงษ์บุษบงก์ 
และคณะ, 2560) ซึ่งผลการวิจัยได้ฉายภาพความร่วมมือทั้งระหว่างองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น และ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นกับตัวแสดงอื่นในการบริหารจัดการและการ
จัดบริการสาธารณะในท้องถิ่น ครอบคลุมพื้นที่ในภาคตะวันออกเฉียงเหนือ อันเป็นภาพ
สะท้อนที่ยืนยันว่าแนวคิดการบริหารจัดการท้องถิ่นแบบร่วมมือกัน (collaborative local 
governance) มีการปฏิบัติจริงในพื้นที่ท้องถิ่น กรณีศึกษาเชิงลึกกว่า 30 แห่ง แสดงให้
เห็นถึง ทุนความร่วมมือ (collaborative capital) ซึ่งมีองค์ประกอบส าคัญ เช่น ความไว้
เนื้อเชื่อใจระหว่างภาคีเครือข่ายที่สั่งสมมาตามพัฒนาการความร่วมมือ การแลกเปลี่ยน
หรือใช้ทรัพยากรร่วมกันเพื่อจัดบริการสาธารณะตามประเภท/ประเด็นของการบริการ ซึ่ง
ทุนดังกล่าว เป็นทุนที่เกิดข้ึนข้ามพรมแดน (across boundaries) ทั้งพรมแดนองค์กร 
(organisational boundaries) และพรมแดนทางเขตพื้นที่การปกครองทางภูมิศาสตร์ 
(territorial boundaries)  กล่าวอีกนัยหนึ่ง หลักฐานเชิงประจักษ์จากพื้นที่ แสดงให้เห็น
ว่า“ประสิทธิภาพในการจัดบริการสาธารณะ” สามารถสร้างได้โดยการบริหารจัดการแบบ
ร่วมมือกันระหว่างหลายตัวแสดง “ตามแต่ละภารกิจ หรือ ตามแต่ละประเภทของการ
บริการสาธารณะ” ทั้งนี้ โดยมิได้เช่ือมโยงกับขนาดขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  
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จากข้อค้นพบเชิงวิชาการเบื้องต้นดังกล่าว  ส่งผลให้การศึกษานี้มีฐานคติว่าการ
ใช้เหตุผลด้านเศรษฐศาสตร์ อันได้แก่ เป้าหมายด้านประสิทธิภาพ และความประหยัดเชิง
ขนาดแต่เพียงด้านเดียว อาจไม่เพียงพอในการใช้เป็นเกณฑ์หรือเป็นเหตุผลส าหรับข้อเสนอ
ให้มีการควบรวมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นรวมทั้งมีฐานคติที่สอดคล้องกับ Local   
Government NSW (2015: 20) ที่มิได้มองว่าการควบรวมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
เป็นค าตอบที่ผิดหรือถูกในลักษณะด าหรือขาวอย่างชัดเจน (no black and white an-
swers) หากแต่เมื่อมีความพยายามในการมุ่งสร้างประสิทธิภาพขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น ควรมีการเปิดกว้างในการพิจารณาทางเลือกอื่นๆ ที่ฐานข้อมูลองค์ความรู้และ
หลักฐานเชิงประจักษ์จากภาควิชาการและภาคปฏิบัติทั้งในประเทศและต่างประเทศได้แสดง
ให้เห็นว่าเป็นทางเลือกที่ไปได้ในการเพิ่มประสิทธิภาพในการจัดการบริการสาธารณะของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เช่น การสร้างความร่วมมือในการบริหารจัดการท้องถิ่น 
(collaborative local governance) หรือ การจัดบริการสาธารณะร่วมกัน (shared ser-
vices)  

ซึ่งจากการส ารวจการศึกษาวิจัยในไทยที่ผ่านมา พบว่า มีการศึกษาที่สร้างองค์
ความรู้ที่ เกี่ยวข้องกับการควบรวมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอยู่จ านวนหนึ่ง เช่น 
การศึกษาเก่ียวกับข้อเสนอการควบรวมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ซึ่งศึกษาเฉพาะกรณีที่
อ าเภอพิมาย จังหวัดนครราชสีมา (ปรีชา อุยตระกูล และ คณะ, 2559) หากแต่ยังเป็น
การศึกษาที่มุ่งเน้นเฉพาะความคิดเห็นของผู้มีส่วนเกี่ยวข้อง และภาคส่วนต่างๆ ในพื้นที่
กรณีศึกษา และ งานจ านวนหนึ่งที่มีการกล่าวถึงประสบการณ์การควบรวมองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นในต่างประเทศโดยเน้นถึงสาเหตุของการควบรวมที่เน้นเรื่องของ
ประสิทธิภาพ และ ผลของการควบรวมอันแสดงตัวเลขการลดลงของจ านวนองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น เช่น เอกสารผลการศึกษาของธนาคารโลก ( the World Bank, 
2012: 30) ซ่ึงศึกษาแนวทางการเพิ่มประสิทธิภาพการให้บริการสาธารณะของไทย และมี
ข้อเสนอให้รัฐบาลท าการควบรวมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นขนาดเล็ก เพื่อให้มีศักยภาพ
การบริหารและการเงินเพิ่มขึ้น โดยได้ยกตัวอย่างประเทศในยุโรปที่ท าการควบรวม และ
กล่าวถึงความส าเร็จของการควบรวมในแง่ของการลดจ านวนองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
แต่ไม่มีหลักฐานเชิงประจักษ์ท่ียืนยันถึงความส าเร็จเรื่องประสิทธิภาพที่เกิดจากการควบรวม  
และยังขาดการศึกษาและสังเคราะห์ประสบการณ์ภาคปฏิบัติจริงในระดับสากล  

ดังนั้น เพ่ืออุดช่องว่างองค์ความรู้ อันสามารถใช้เป็นฐานข้อมูลเชิงนโยบายเพื่อให้
การพิจารณาขับเคลื่อนแนวทางการควบรวมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของไทยสามารถ
บรรลุเป้าหมายด้านการเพิ่มประสิทธิภาพในการจัดบริการสาธารณะ มีความสอดคล้องกับ
บริบทของทุนและเงื่อนไขต่างๆที่ปรากฏในพื้นที่  รวมทั้งเป็นไปตามหลักการปกครอง
ตนเองตามเจตนารมณ์ของประชาชนในพื้นที่การศึกษานี้จึงจะได้วิเคราะห์และสังเคราะห์
องค์ความรู้ถึงเหตุผลที่ควรพิจารณาหากมีข้อเสนอหรือแผนการควบรวมองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นโดยวิเคราะห์ผ่านเอกสารและงานวิจัยท่ีเกี่ยวข้องในบริบทของต่างประเทศ โดย
การค านึงถึงว่า กระบวนการในการควบรวมมิใช่กระบวนการเฉพาะทางเทคนิคหรือด้าน
เศรษฐศาสตร์ แต่เป็นกระบวนการที่ต้องให้ความสนใจกับประเด็นทางการเมือง 
ประชาธิปไตย และความต้องการของชุมชนในท้องถิ่น  
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วัตถุประสงค์ในการศึกษา  
เพื่อวิเคราะห์และสังเคราะห์เหตุผลของการควบรวมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น

ในบริบทของต่างประเทศ  

 
วิธีการศึกษา  

เพื่อบรรลุวัตถุประสงค์ในการศึกษาข้างต้น การศึกษาชิ้นนี้ได้ใช้แนวทางการวิจัย
เอกสาร (documentary research) โดยในการเก็บรวบรวมข้อมูลได้ใช้เกณฑ์ในการ
คัดเลือก (selection criteria) เอกสารและงานวิจัยที่เกี่ยวข้องเพื่อให้ได้ข้อมูลที่สามารถ
ตอบวัตถุประสงค์ของการวิจัย นั่นคือ มีความเกี่ยวข้องกับประเด็นการควบรวมองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น ทั้งที่เป็นการควบรวมโดยสั่งการจากรัฐส่วนกลางและการควบรวม
โดยสมัครใจ และเป็นการควบรวมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในประเทศที่มีประสบการณ์
การควบรวมอย่างยาวนาน เช่น ในสหรัฐอเมริกา แคนาดา ญี่ปุ่น นิวซีแลนด์ ออสเตรเลีย 
และโดยเฉพาะอย่างยิ่งในกลุ่มประเทศยุโรป เนื่องจากถือเป็นจุดตั้งต้นของการใช้แนวคิด
การควบรวมและมีประสบการณ์กว่า 70 ปี ทั้งนี้ ในการสืบค้นข้อมูลเอกสารและงานวิจัย
ได้ใช้ค าส าคัญในการค้นหา อาทิ local government         amalgamation, merger, 
local government consolidation เป็นต้น จากเกณฑ์และระเบียบวิธีดังกล่าว การศึกษา
นี้ได้รวบรวมข้อมูลเอกสาร ทั้งในรูปแบบของหนังสือ ต าราวิชาการ บทความวิชาการ 
รายงานการศึกษาของหน่วยงานภาครัฐ และองค์กรระหว่างประเทศในการวิเคราะห์ข้อมูล
ได้ใช้การวิเคราะห์แก่นเนื้อหาสาระส าคัญ ( thematic    analysis) และ เชิงพรรณนา 
(narrative analysis) โดยได้ใช้แนวทางแบบ deductive ผสานกับ inductive กล่าวคือ ได้
น ากรอบการวิเคราะห์ของการวิจัย (analytical    framework) มา “ช่วย” เป็นเลนส์ใน
การวิเคราะห์ปรากฏการณ์จากข้อมูล โดยการจัดท าเป็นแบบแผนของรหัสข้อมูลไว้ล่วงหน้า 
(pre-defined template of codes) เพื่อช่วยในการส ารวจ วิเคราะห์และสังเคราะห์ข้อมูล
เชิงคุณภาพจากเอกสารและงานวิจัยที่เกี่ยวข้อง รวมทั้งยอมให้ข้อมูลที่มิได้อยู่ในกรอบการ
วิเคราะห์ แต่ค้นพบใหม่จากข้อมูลเอกสารและงานวิจัยสามารถเกิดเป็นแก่นสาระส าคัญใหม่
หากข้อมูลนั้นสามารถช่วยสร้างความเข้าใจที่ลึกซึ้งตามวัตถุประสงค์ของการศึกษาได้  

 
แนวคิด และงานวิจัยที่เก่ียวข้อง   

การควบรวมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (local government amalgamation/
merger) มิใช่แนวคิดใหม่ หากแต่เป็นแนวคิดที่เกิดขึ้นและได้รับการน ามาใช้เพื่อเป้าหมาย
ในการเพิ่มศักยภาพและประสิทธิภาพขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในหลายประเทศ
ตั้งแต่ทศวรรษ 1950s ในช่วงหลังสงครามโลกครั้งที่ 2 โดยเฉพาะประเทศในยุโรป เช่น 
เยอรมนี ออสเตรีย สวีเดน เนเธอแลนด์ สหราชอาณาจักร และประเทศอื่นๆ เช่น 
นิวซีแลนด์ ออสเตรเลีย แคนาดา ทั้งนี้เนื่องจากในช่วงเวลาดังกล่าว องค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นในประเทศพัฒนาได้เริ่มมีบทบาทส าคัญในการจัดบริการสาธารณะอันเป็นผลมาจาก
กระจายอ านาจและหน้าที่ความรับผิดชอบจากส่วนกลางสู่ท้องถิ่น (Hulst  et  al.,  
2009) ทว่าต้องเผชิญกับข้อจ ากัดและประเด็นท้าทายในการด าเนินภารกิจดังกล่าวได้อย่าง
มีประสิทธิภาพ (Council of European Municipalities & Regions, 2009 อ้างถึงใน 
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de Vries and Sobis, 2013: 1) ท าให้รัฐหลายแห่งและนักวิชาการเริ่มตั้งค าถามกับ 
“ประสิทธิภาพขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น” โดยมองว่าองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่
ไม่มีศักยภาพและประสิทธิภาพเนื่องจากมีขนาดเล็กเกินไป ดังนั้น จึงน ามาสู่การหาขนาดที่
เหมาะสม (optimal size) (Oates, 1972; King, 1984 อ้างถึงใน Dafflon, 2012: 3) 
โดยพิจารณาจากต้นทุนค่าใช้จ่ายขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ( expenditure) กับ
จ านวนประชากรในพื้นที่การปกครองนั้น (population) และมีข้อสรุปว่า องค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นจะมีประสิทธิภาพก็ต่อเมื่อมีขนาดใหญ่ที่เหมาะสม อันเป็นที่มาของแนวคิดการ
ควบรวมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นว่าเป็นวิถีทางที่เหมาะสมในการเพิ่มประสิทธิภาพใน
การจัดบริการสาธารณะท้องถิ่น (Swianiewicz, 2002) 

ในส่วนของความหมายของการควบรวม (amalgamation) Oxford Dictionaries 
(2017) ได้ให้ความหมายไว้ว่า หมายถึง ปฏิบัติการ กระบวนการ หรือ ผลลัพธ์ของการ
ผนวกรวมสิ่งหลายสิ่งเข้าด้วยกัน ซึ่งหากกล่าวโดยเฉพาะเจาะจงถึงการควบรวมองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นหมายถึง การผนวกองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นตั้งแต่ 2 แห่งขึ้นไป
เข้าด้วยกันเพื่อให้เป็นองค์กรเดียวที่มีขนาดใหญ่ขึ้น ทั้งนี้ โดยมีฐานคติส าคัญของกลุ่มที่
สนับสนุนการควบรวมที่ว่า “ใหญ่กว่าคือดีกว่า (bigger is better)” (Local    Govern-
ment Association of Queensland (2005) 

“ใหญ่กว่าคือดีกว่า” หมายถึงอะไร?  กลุ่มนักวิชาการและผู้ก าหนดนโยบายที่
สนับสนุนการควบรวม เชื่อว่า การควบรวมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นให้เป็นขนาดใหญ่
จะก่อให้เกิดประโยชน์ที่ส าคัญ ได้แก่ ประการแรก การบรรลุเรื่องประสิทธิภาพ 
(efficiency) ซึ่งถือเป็นคุณูปการส าคัญของการควบรวม (Dollery et al, 2009) คือ เชื่อ
ว่าการเป็นองค์กรขนาดใหญ่นั้นท าให้สามารถประหยัดต้นทุนในการจัดบริการสาธารณะ 
และ การบรรลุเรื่องความประหยัดเชิงขนาด (economies of scale) กล่าวคือ ค่าใช้จ่าย
หรือต้นทุนหน่วยสุดท้ายในการผลิตต่อหน่วยจะลดลง เมื่อบริการสาธารณะที่ถูกผลิต
ออกไปมีขนาดใหญ่ขึ้น โดยพิจารณาจากจ านวนประชากรที่มากขึ้น (Faulk and Grass-
mueck, 2012) หรือขนาดขององค์กรที่จัดบริการมีขนาดใหญ่ขึ้น (Ferguson, 1969) 
ตามค ากล่าวนี้ ท าให้เกิดความเชื่อที่ว่าองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นขนาดเล็กจึงจะไม่
สามารถบรรลุเป้าหมายการประหยัดต้นทุนในการจัดบริการสาธารณะได้  (Swianiewics, 
2002) ประการท่ีสอง ขนาดขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่ใหญ่ขึ้นท าให้มีทรัพยากร
การเงินมากขึ้นเพื่อใช้ในโครงการการลงทุนโครงสร้างพื้นฐาน ซึ่งเป็นสิ่งส าคัญต่อการ
พัฒนาเศรษฐกิจในพื้นที่ท้องถิ่น ประการท่ีสาม องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นขนาดใหญ่
สามารถมีภารกิจหลากหลายมากขึ้นซึ่งอาจเป็นการกระตุ้นให้ประชาชนเข้ามาร่วมใน
กระบวนการนโยบายในประเด็นภารกิจหรือบริการที่ตนเองสนใจ หรือกล่าวได้ว่า ช่วย
ส่งเสริมให้เกิดการมีส่วนร่วมในกิจการสาธารณะท้องถิ่น 

อย่างไรก็ตาม ในอีกด้านหนึ่ง การควบรวมก็ได้ก่อให้เกิดข้อค าถาม รวมไปถึงข้อ
กังวลในหลายประเด็นในแวดวงวิชาการ โดยเฉพาะอย่างยิ่ง ประเด็นแรก การควบรวม
ลดทอนคุณค่าและคุณภาพของประชาธิปไตยท้องถิ่น (Dahl and Tufte, 1973; Allen, 
2003; Denters, 2002; Kelleher and Lowery, 2004; Hansen, 2015) ซึ่ง  Han-
sen (2015) กล่าวไว้ว่า แม้ว่าการควบรวมจะคิดอยู่บนฐานของประโยชน์ด้าน
เศรษฐศาสตร์เป็นหลัก แต่แท้จริงแล้วนั้นส่งผลกระทบอย่างยิ่งต่อต้นทุนด้านประชาธิปไตย
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ของถิ่น ในประเด็นนี้ Allan (2003) และ de Vries and Sobis (2013) ขยายความว่า 
การที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีขนาดใหญ่ท าให้ช่องว่างระหว่างประชาชนกับองค์กร
ท้องถิ่นนั้นห่างไกลกันมากขึ้น ซึ่งอาจไปลดทอนความมีชีวิตชีวาของประชาธิปไตยท้องถิ่น 
และลดการมีส่วนร่วมของประชาชนในกระบวนการนโยบายและกิจการสาธารณะท้องถิ่น 
ตัวอย่างเช่น ในประเทศเดนมาร์ก การวิจัยพบว่า ขนาดที่ใหญ่ขึ้นขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นส่งผลกระทบในเชิงลบต่อการมีส่วนร่วมโดยการออกเสียงเลือกตั้งและการมีส่วนร่วม
ในกระบวนการนโยบายท้องถิ่น (Kjaer and Mouritzen, 2003 อ้างถึงใน de Vries and 
Sobis, 2013: 7; Hansen, 2015) ในประเด็นนี้ Lassen and    Serritzle (2011) 
กล่าวไว้อย่างหนักแน่นว่า เมื่อขนาด (size) ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นใหญ่ขึ้น
ประสิทธิผลด้านการเมืองจะลดลง ทั้งนี้เนื่องจากประชาชนมักจะเกิดความรู้สึกร่วมหรือ
ความรู้สึกเป็นเจ้าของชุมชนพื้นที่ท้องถิ่นได้ง่ายกว่าเมื่ออยู่ในหน่วยปกครองขนาดเล็กกว่า 
ซึ่งน าไปสู่ความสนใจและความต้องการเข้าไปมีส่วนเกี่ยวข้องในนโยบายและกิจกรรมต่างๆ
ในท้องถิ่นมากกว่า ท าให้ประชาธิปไตยท้องถิ่นและการจัดการปกครองตนเองของท้องถิ่น
ปฏิบัติการได้ดีกว่าในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นขนาดเล็กท่ีมีเขตการปกครองขนาดเล็ก  

ประการท่ีสอง การควบรวมเป็นเพียงแนวทางเดียวจริงหรือในการที่จะเพิ่ม
ประสิทธิภาพและการลดต้นทุนในการจัดบริการสาธารณะท้องถิ่น?2  และ ประการท่ีสาม 
การควบรวมท าให้เกิดผลหรือประโยชน์ด้านประสิทธิภาพและความประหยัดเชิงขนาดตาม
เหตุผลและเป้าหมายทางด้านเศรษฐศาสตร์ที่กล่าวอ้างหรือไม่ ? โดยเห็นได้ชัดเจนจากการ
ศึกษาวิจัยจ านวนมากที่เกิดขึ้นในช่วงทศวรรษ 2000s เป็นต้นมา เพื่อศึกษาถึงผลของการ
ควบรวม ซึ่งข้อวิพากษ์ประการสุดท้ายนี้เป็นจุดเน้นส าคัญของการศึกษาชิ้นนี้ และจะได้
กล่าวถึงในส่วนต่อไป 

จากข้อวิพากษ์ในประเด็นต่างๆ ดังกล่าว ในช่วงทศวรรษหลังๆ นักวิชาการและผู้
ก าหนดนโยบายในภาครัฐส่วนหนึ่งจึงได้พยายามแสวงหาแนวทางอื่นๆ ที่ช่วยองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นลดต้นทุนค่าใช้จ่ายและเพิ่มประสิทธิภาพในการบริหารจัดการท้องถิ่น
และการจัดบริการสาธารณะ รายงานการศึกษาจ านวนมากฉายภาพให้เห็นว่า “ความ
ร่วมมือระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ( local government collaboration)” เป็น
แนวทางที่ได้รับการน าไปปฏิบัติเสมือนเป็นทางเลือกของการไม่ควบรวม (Chamchong, 
2016) ซึ่งมีจุดตั้งต้นจากกลุ่มประเทศยุโรปที่เรียกแนวคิดนี้ว่า “inter-municipal cooper-
ation” โดยเป็นความร่วมมือระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในหลายรูปแบบ 
โดยเฉพาะอย่างย่ิงการจัดบริการสาธารณะร่วมกัน (shared services) ตามรายภารกิจ ใน
ลักษณะข้ามพรมแดน ทั้งพรมแดนเขตการปกครอง และพรมแดนองค์กร ซึ่งท าให้องค์กร
ปกครองส่วนท้องถ่ินขนาดเล็กสามารถบรรลุเป้าหมายเรื่องประสิทธิภาพและความประหยัด
เชิงขนาดในการจัดบริการสาธารณะ และตอบสนองต่อความต้องการของประชาชนแต่ละ
พื้นที่ได้มากขึ้น ซึ่งใช้กันอย่างแพร่หลายกระทั่งกล่าวได้ว่าเป็นปทัสถาน (norm) ของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในยุโรป (ดูเพิ่มเติมในMorgan  and  Hirlinger, 1991; 
Warner, 2006; Hulst and Van Montfort, 2007; 2011; Hulst et al., 2009; La-
bianca, 2014) และในประเทศอังกฤษในปัจจุบัน (ดูเพิ่มเติมใน Sullivan and Skelcher, 
2002; Chamchong, 2016) ซึ่งปรากฏการณ์ดังกล่าวสอดคล้องกับการศึกษาของ Warm 
(2011) ที่กล่าวว่าความร่วมมือระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (interlocal collabo-
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rative relations among local governments) เพื่ อ จั ดการกั บประ เด็ นสาธารณะ
บางอย่างเป็นการเฉพาะ หรือแต่ละรายบริการสาธารณะร่วมกันให้มีประสิทธิภาพมากขึ้น
นั้น เป็นปรากฏการณ์ที่พบได้ท่ัวไปในสหรัฐอเมริกา ต้ังแต่ช่วงทศวรรษ 1980s และถือได้
ว่าเป็นแนวปฏิบัติมากระท่ังปัจจุบัน  

นักวิชาการที่สนับสนุนแนวทางความร่วมมือ (collaboration) กล่าวอ้างถึง
คุณูปการของแนวทางดังกล่าวว่า นอกจากจะช่วยให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นขนาดเล็ก
ซึ่งมักเผชิญกับข้อจ ากัดด้านศักยภาพและทรัพยากรทางการบริหารโดยเฉพาะอย่างยิ่ง
ภายใต้สภาวการณ์ที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในหลายประเทศต้องเผชิญกับการขาด
แคลนงบประมาณเนื่องจากรัฐอยู่ในภาวะรัดเข็มขัด (fiscal austerity) สามารถจัดบริการ
สาธารณะได้อย่างมีประสิทธิภาพด้วยการใช้ทรัพยากรร่วมกันหรือแลกเปลี่ยนทรัพยากร 
อันได้แก่ งบประมาณ บุคลากรที่มีศักยภาพ รวมทั้ง ข้อมูล และ ครุภัณฑ์ต่างๆ  กับ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอื่นหรือกับตัวแสดงอื่นๆแล้ว (Hulst and Van Monfort, 
2007; Hulst et al., 2009; John, 2011; Benton, 2013)รูปแบบหนึ่งของความ
ร่วมมือ คือ การจัดบริการสาธารณะร่วมกัน (shared services) ยังท าให้องค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นขนาดเล็กบรรลุเรื่องความประหยัดเชิงขนาด และสามารถให้บริการในพื้นที่
ด้านอาณาเขตการปกครองที่กว้างขวางข้ึน ครอบคลุมถึงประชาชนผู้รับบริการจ านวนมาก
ขึ้ น  (Morgan and Hirlinger,  1991 ; Hulst  et  al.,  2009 ;  Blaire  and 
Janousek,  2013) โดยที่ยังคงรักษาความเป็นองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นขนาดเล็ก 
เพื่อท าหน้าที่การสร้างกระบวนการเรียนรู้ด้านประชาธิปไตยให้แก่ประชาชนในพื้นที่ 
เนื่องจากไม่ต้องเปลี่ยนโครงสร้าง และไม่เพิ่มช่องว่างระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
กับประชาชนและชุมชน และไม่ต้องสูญเสียอัตลักษณ์ของท้องถิ่นและหลักการปกครอง
ตนเองตามเจตนารมณ์ของประชาชนในท้องถิ่น (Allan, 2003; Warner, 2006; Lassen 
and Serritzlew, 2011) ต่างจากแนวคิดการควบรวมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ที่ให้
ความส าคัญกับการเป็นองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นขนาดใหญ่ ที่มีเป้าหมายเฉพาะด้าน
ความประหยัดและคุ้มค่าในการจัดบริการสาธารณะ โดยละเลยมิติด้านคุณค่าประชาธิปไตย 
อันเป็นบทบาทส าคัญยิ่งประการหนึ่งในการมีอยู่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจากการ
ทบทวนเอกสารเชิงสังเคราะห์ดังกล่าว ท าให้การศึกษานี้มีกรอบในการวิเคราะห์ซึ่งพัฒนา
โดยผู้วิจัย ดังนี้  

 
กรอบในการวิเคราะห์ (analytical framework)  
 

เหตุผลและเป้าหมายด้านเศรษฐศาสตร์  
(economic reasons) 
*ประสิทธิภาพ 

 *ความประหยัดเชิงขนาด 
 *ขนาดที่เหมาะสม – เกณฑ์ต้นทุนรายจ่าย 

กับ จ านวนประชากร 
 

การควบรวม 
องค์กรปกครอง 
ส่วนท้องถ่ิน 
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ผลการศึกษา  
 จากการสังเคราะห์เอกสาร งานวิจัยที่เกี่ยวข้อง พบประเด็นหลักที่เกี่ยวข้องกับ
ด้านเหตุผล (justifications) ของการควบรวมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ดังนี้  

1.ประสิทธิภาพและความประหยัดเชิงขนาด: เหตุผลด้านเศรษฐศาสตร์ของ
การควบรวม 

หลักการและเหตุผลพื้นฐานส าคัญ (underlying rationale) ของแนวนโยบายใน
การปฏิรูปโครงสร้างโดยการควบรวมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นขนาดเล็กให้เป็นองค์กร
เดียวที่มีขนาดใหญ่ขึ้นตั้งอยู่บนความเชื่อ (belief) ที่ว่า องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นขนาด
ใหญ่จะมีประสิทธิภาพมากกว่าขนาดเล็ก หรือที่เรียกว่า “ใหญ่กว่าคือดีกว่า (bigger is 
better)” หรือ “ใหญ่กว่าคือถูกกว่า (bigger is cheaper)” มาจากข้อสันนิษฐานที่ว่า การ
จัดหรือส่งมอบบริการสาธารณะขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น มีความเกี่ยวพันกับเรื่อง
ความประหยัดเชิงขนาด (scale economies) (Kortt et al., 2015) ซึ่งหมายถึงว่า 
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นขนาดใหญ่กว่าย่อมจัดบริการสาธารณะให้กับประชาชนได้
จ านวนมากกว่า และได้ประโยชน์จากการที่ต้นทุนการบริหารจัดการต่ ากว่า ( lower  ad-
ministrative costs) ท าให้เพิ่มอ านาจในการซื้อและเพิ่มการใช้ประโยชน์จากต้นทุนที่มีได้
ดีกว่า (Dollery et al., 2007; Dollery et al., 2008; Andrews and Boyne, 2009) 
ความเชื่อดังกล่าวน ามาสู่ฐานคิดว่าองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องมีขนาดใหญ่พอเหมาะที่
จะท าให้สามารถบรรลุความประหยัดเชิงขนาด โดยความเหมาะสมนั้น พิจารณาจาก
รายได้/ค่าใช้จ่ายในการจัดบริการสาธารณะขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ต่อจ านวน
ประชากรในท้องถ่ินนั้น  

ฐานคิดและเป้าหมายด้านเศรษฐศาสตร์ (economic reasons) ดังกล่าว ได้ถูก
น ามาใช้เป็นเหตุผลรองรับ (justification) การควบรวมในนานาประเทศ รวมทั้งไทยใน
ปัจจุบัน โดยหลังสงครามโลกครั้งที่ 2 หลายประเทศในยุโรปได้ท าการปฏิรูปโครงสร้าง
การปกครองท้องถิ่นโดยการควบรวมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ซึ่งมีจุดเริ่มต้นในช่วง
ทศวรรษที่ 1960 – 1970 ที่ออสเตรีย ซึ่งเป็นประเทศที่มีองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
ขนาดเล็กจ านวนมาก และต่อมาในสวีเดน จากนั้นประเทศในกลุ่มสแกนดิเนเวีย และ 
ประเทศในกลุ่มยุโรปตะวันตก เช่น เยอรมนี เนเธอร์แลนด์ และ อังกฤษ (John, 2014) 
รวมทั้งประเทศในกลุ่มยุโรปตอนกลาง เช่น โปแลนด์ เชคโกสโลวาเกีย และฮังการี ได้
ด าเนินการควบรวมเป็นล าดับต่อมา (Swianiewicz, 2010; John, 2010; de Vries and 
Sobis, 2013; Andrews, 2013) และในช่วงท้ายของศตวรรษที่ 19 นี่เอง ที่การควบ
รวมเป็นปรากฏการณ์ที่เกิดข้ึนอย่างคึกคักในกลุ่มประเทศอ่ืนๆ รวมทั้งประเทศนอกกลุ่ม
ประเทศยุโรป   (de Vries and Sobis, 2013) เช่น แคนาดา ในช่วงทศวรรษที่ 1960
-1970 (Sancton, 2000) นิวซีแลนด์ ในปีค.ศ.1989 (Kortt et al., 2015) และ
ออสเตรเลียในหลายรัฐในช่วงทศวรรษ 1990 (Fahey et al., 2016) โดยเหตุผลด้าน
เศรษฐศาสตร์ดังกล่าวก็ยังคงถูกใช้เพื่อรองรับข้อเสนอการควบรวมเรื่อยมาจนถึงปัจจุบัน 

 
อย่างไรก็ตามจากการสังเคราะห์เอกสาร พบว่า ในช่วงแรกของการศึกษาวิจัย
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เรื่องการควบรวม (ทศวรรษที่ 1950 – 1990) การศึกษาเกี่ยวกับผลของการควบรวม
ตามเป้าหมายด้านเศรษฐศาสตร์ดังกล่าวยังขาดแคลน หากแต่มีการน าเสนอถึงผลส าเร็จ
ในแง่ของตัวเลขจ านวนองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่ลดลงในประเทศต่างๆ เช่น ในญี่ปุ่น 
ซึ่งหลังปี ค.ศ.1999 การควบรวมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในญี่ปุ่น หรือที่ถูกเรียกใน
ชื่อ “the Great Mergers of Heisei” ได้เป็นปรากฏการณ์ที่เติบโตอย่างรวดเร็ว ทั้งนี้
เนื่องจากรัฐบาลได้สนับสนุนให้การควบรวมเป็นวิถีทางในการสร้างความเข้มแข็งทางการ
บริหารและทางการเงินให้กับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ท าให้จ านวนอปท.ในญี่ปุ่นลดลง
อย่างมาก จาก 3,232 แห่งในปีค.ศ.1991 เหลือเพียง 1,719 แห่ง ในปี ค.ศ. 2012 
(Miyazaki, 2014) หรือในออสเตรเลีย การควบรวมท าให้จ านวนองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นลดลงจาก 1,067 เหลือ 557 แห่ง จากช่วงปี ค.ศ.1910 ถึง 2008 (Dollery 
et al., 2010) และ ในสวิตเซอร์แลนด์ ซึ่งเป็นประเทศหนึ่งที่ประสบความส าเร็จในการใช้
แนวทางการควบรวมแบบสมัครใจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น โดยในช่วง 1950 – 
2011 ได้ท าการควบรวมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจาก 3,101 แห่ง เหลือเพียง 348 
แห่ง โดยมีแรงจูงใจด้านการเงินการคลังเป็นมูลเหตุหลักที่ท าให้องค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นสมัครใจควบรวม (Dafflon, 2012) 

ทั้งนี้ หลังจากผ่านประสบการณ์การควบรวมมากว่า 70 ปีในหลายประเทศ 
ในช่วงปี ค.ศ.2000 จนถึงปัจจุบันนี่ เองที่วงการวิชาการในระดับสากลได้เริ่มมีการ
ศึกษาวิจัยเพื่อ “ประเมินผลการควบรวมตามเหตุผลและเป้าหมายด้านเศรษฐศาสตร”์ 
อย่างคึกคักจริงจัง ซึ่งงานชิ้นแรกที่ถือได้ว่าสร้างคุณูปการและเป็นจุดตั้งต้นของการศึกษา 
ได้แก่งานที่ชื่อว่า Merger Mania ของ Professor Andrew Sancton ซึ่งศึกษาผลลัพธ์
ของการควบรวมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในหลายประเทศและหลายระบบ เช่น 
แคนาดา นิวซีแลนด์ และอังกฤษ และมีข้อสรุปว่า “ประสิทธิภาพในการจัดบริการ
สาธารณะนั้นไม่ได้ต้องการองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่มีขนาดใหญ่” (Sancton, 2000: 
80) แม้ว่าต่อมาจะมีงานศึกษาบางชิ้นที่กล่าวว่าการควบรวมอาจจะท าให้เกิดประโยชน์
ด้านเศรษฐศาสตร์ซึ่ งได้มาจากเรื่องความประหยัดเชิงขนาด เช่น ในอิสราเอล 
(Reingewertz, 2012)และ ในสวีเดน (Hanes, 2014) แต่ผลการศึกษาจ านวนมาก
สอดคล้องกับ Sancton (2000) ซึ่งท้าทายและสร้างประเด็นวิพากษ์ หรือการฉุกคิดให้กับ
การเลือกใช้แนวทางการควบรวม โดยมีจุดเน้นว่า เหตุผลและเป้าหมายด้านเศรษฐศาสตร์
เพียงอย่างเดียวนั้นอาจไม่เพียงพอ และ/หรือ ไม่สมเหตุสมผลต่อไปที่รัฐจะใช้สั่งการให้มี
การควบรวม ซึ่งจะได้กล่าวในส่วนต่อไป 

2.ควบรวม: แฟช่ันในการปฏิรูปโครงสร้างองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน? 
de Vries and Sobis (2013) ศึกษาปรากฏการณ์การควบรวมองค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิ่นในยุโรปและอธิบายว่าเป็นไปตามทฤษฎีการเลียนแบบเชิงสถาบัน (institutional 
mimesis) และทฤษฎีการแพร่กระจายนโยบาย (policy diffusion) นั่นคือ ความเป็นไปได้
ในการเกิดขึ้นของการควบรวมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในประเทศหนึ่ง จะมีขึ้นเมื่อ
ประเทศอื่นๆ ได้ด าเนินการเรื่องการควบรวมแล้วประสบผลส าเร็จ หรือมีประเทศใด
ประเทศหนึ่งที่การควบรวมได้รับการยอมรับว่าเป็นแนวปฏิบัติที่ดี (best    practice) 
ให้แก่ประเทศอื่น ปรากฏการณ์ดังกล่าวเกิดขึ้นและเห็นได้ชัดในยุโรป โดยในช่วงคลื่นลูก
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แรกของการควบรวม (1950s - 1960s) ที่มีออสเตรียและสวีเดนเป็นตัวอย่างแนวปฏิบัติ
ที่ดี และคลื่นลูกท่ีสอง (1990s เป็นต้นมา) มีเดนมาร์กเป็นตัวอย่างส าคัญ ซึ่งผลรูปธรรม
ที่ท าให้เป็นตัวอย่างเห็นได้จากจ านวนองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่ลดลงได้ชัดเจน เช่น ใน
ปี ค.ศ.2007 จ านวนองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในเดนมาร์กลดลงจาก 271 เหลือ 98 
แห่ง ซึ่งผลด้านจ านวนองค์กรที่ลดลงถือเป็นเหตุผลเพียงพอให้ประเทศอื่นๆในยุโรปเห็นว่า
เป็นแนวปฏิบัติตัวอย่างและต้องการท าตามอย่าง (เลียนแบบ) ด้วยความหวังว่าจะท าให้
เกิดผลลัพธ์เดียวกัน  

ซึ่งเมื่อพิจารณาปรากฏการณ์ที่รัฐหลายแห่งรวมถึงประเทศไทยมีความพยายาม
ปฏิรูปโครงสร้างองค์กรปกครองท้องถิ่นด้วยการควบรวม แม้ว่าจะยังขาดการศึกษาและ
หลักฐานเชิงประจักษ์สนับสนุนเป้าหมายด้านประสิทธิภาพและความประหยัดเชิงขนาดซ่ึง
เป็นเหตุผลหลักรองรับข้อเสนอนโยบายการควบรวมตามที่กล่าวข้างต้นแล้วนั้น 
ปรากฏการณ์ดังกล่าวสามารถอธิบายได้บนฐานของทฤษฎีสถาบัน ( Institutional theory) 
ซึ่งสอดคล้องกับทฤษฎีสถาบันของ DiMaggio and Powell (1983) ที่เรียกว่า     In-
stitutional Isomorphism ในรูปแบบที่เรียกว่าการเลียนแบบ (mimetic) ซึ่งหมายถึงว่ารัฐที่
ต้องการท าการควบรวมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นก็เพื่อ “การยอมรับและความอยู่รอด” 
กล่าวคือเมื่อประเทศหนึ่งเห็นว่าประเทศอื่นได้ด าเนินการเรื่องการควบรวมองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นแล้วประสบผลส าเร็จ แม้ว่า “ผล” ที่เกิดขึ้นจากการควบรวมจะมีแค่ ตัวเลข
จ านวนขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่ลดลง โดยยังมิได้สะท้อนว่าสามารถบรรลุ
เป้าหมายด้านเศรษฐศาสตร์ดังกล่าวหรือไม่ก็ตาม จึงได้ด าเนินการในลักษณะเดียวกัน 
เพราะ   1) เห็นว่าเป็นเรื่องที่ดีและควรท าเพราะประเทศอื่นๆ ได้ท า 2) เพราะประสบ
ปัญหาแบบเดียวกัน คือ จ านวนองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นขนาดเล็กจ านวนมากและไม่มี
ประสิทธิภาพ หรือ 3) เพราะต้องการได้รับการยอมรับหรือสร้างความชอบธรรมให้แก่
ตนเองว่าได้มีการด าเนินการเหมือนประเทศอื่นๆ ที่มีการปกครองท้องถิ่นเช่นกัน หรือ
กล่าวอีกนัยหนึ่งได้ว่า การควบรวม เสมือนเป็น แฟชั่นของการปฏิรูปโครงสร้างท้องถิ่น
เพื่อประสิทธิภาพในการจัดบริการสาธารณะ  

นอกจากนี้  การเลียนแบบหรือหยิบยืมแนวทางการควบรวมจากที่ประเทศอื่นใช้ 
อาจมาจากข้อจ ากัดด้านองค์ความรู้ในวงวิชาการเอง เนื่องจากในยุคเริ่มแรกของการควบ
รวมหรือก่อนทศวรรษที่ 2000s  นั้น ถึงแม้จะมีงานจ านวนหนึ่งที่สร้างคุณูปการในแง่
การสร้างองค์ความรู้เกี่ยวกับประสบการณ์ของต่างประเทศในเรื่องการควบรวมองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น แต่เรื่องราวของความส าเร็จ คือ เรื่องของจ านวนองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นที่ลดลงได้ และ การลดต้นทุนในการบริหารจัดการองค์กร ซ่ึงได้แก่ การที่
จ านวนบุคลากรทั้งฝ่ายการเมืองและฝ่ายราชการลดน้อยลง โดยมิได้เชื่อมโยงเรื่อง
ประสิทธิภาพซึ่งเป็นเป้าหมายหลัก ด้วยเหตุดังกล่าว ท าให้ในการพัฒนาข้อเสนอการควบ
รวมโดยรัฐส่วนกลางในหลายประเทศมักจะใช้เฉพาะเพียงเหตุผลทางด้านเศรษฐศาสตร์ คือ 
การที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นขนาดเล็กเกินไปไม่มีประสิทธิภาพ จึงเสนอให้องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นควบรวมเป็นขนาดใหญ่ขึ้นเพื่อเป้าหมายความประหยัดเชิงขนาด และ
ประสิทธิภาพดังที่ประเทศอื่นๆ ได้ด าเนินการมา โดยละเลยการพิจารณาถึงมิติอื่นๆ เช่น 
ต้นทุนค่าใช้จ่ายทางธุรกรรม (transaction costs) ที่เกี่ยวเนื่องกับการปฏิรูปโครงสร้าง
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ดังกล่าว ซึ่งงานวิจัยหลายชิ้นในช่วงที่ผ่านมาไม่นาน ได้แสดงให้เห็นว่า ในหลายกรณี 
ต้นทุนค่าใช้จ่ายดังกล่าวกลับมากกว่าความประหยัด (costs savings) ที่เกิดจากการควบ
รวม  

3. การควบรวมมิได้ท าให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นบรรลุเป้าหมายด้าน
เศรษฐศาสตร์ 

ข้อค้นพบร่วมประการหนึ่งจากหลักฐานเชิงประจักษ์จากการศึกษาผลการควบ
รวมและประเมินความเป็นไปได้ด้านประโยชน์ทางเศรษฐศาสตร์ในหลายประเทศ ในส่วน
ของเป้าหมายด้านความประหยัดเชิงขนาด พบว่า การควบรวมองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น มิได้ท าให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นบรรลุหรือไม่มี  นัยยะส าคัญต่อความ
ประหยัดเชิงขนาด (Allan, 2003; Financial Sustainability Review Board; 2005; 
Dollery et al.,  2007 ;  2009 ; Andrews, 2013) ตั วอย่ าง เช่น ในบริ บทของ
สหรัฐอเมริกา พบว่า การควบรวมไม่ได้ท าให้เกิดผลประโยชน์ด้านการเงินอย่างมีนัยยะ
ส าคัญ (Holcombe and Williams, 2009; Faulk et al., 2013) ในออสเตรเลีย 
งานวิจัยหลายช้ินที่ศึกษาการควบรวมพบว่า มีหลักฐานเชิงประจักษ์เพียงน้อยนิดที่แสดงว่า
การควบรวมท าให้เกิดความประหยัดเชิงขนาด (Aulich et al., 2014; Drew et al., 
2014; Fahey et al., 2016) และการควบรวมท าให้สามารถลดต้นทุนได้น้อยกว่าที่
คาดการณ์ ตัวอย่างเช่น การควบรวมในช่วง 1990s ในรัฐวิคตอเรีย ออสเตรเลีย ซึ่ง
คาดว่าจะท าให้ลดต้นทุนได้ 20% แต่กลับลดได้จริง 8.5% (Dollery et al., 2012) และ
ในรัฐเซาท์ออสเตรเลีย ซึ่งคาดว่าจะลดต้นทุนได้ 17.4% หรือ 150 ล้านดอลลาร์ แต่
ประหยัดได้จริง 2.3% หรือ 19 ล้านดอลลาร์ (Allan, 2003; McKinley Douglas, 
2006) อย่างไรก็ตาม ในอีกด้านหนึ่ง Tiley (2013) พบประโยชน์ของการควบรวมว่า 
ท าให้เกิดองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นขนาดใหญ่ซึ่งดีกว่า (better) เนื่องจากเพิ่มศักยภาพ
ในเชิงยุทธศาสตร์ เช่น การท าแผนเชิงยุทธศาสตร์ของพื้นที่ หากแต่เน้นย้ าว่า มิได้
หมายความว่าใหญ่กว่าแล้วถูกกว่า (not cheaper) 

ยิ่งไปกว่านั้น เมื่อไม่นานมานี้ Kortt et al. (2015) ศึกษาความสัมพันธ์ระหว่าง
ต้นทุนรายจ่ายขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (expenditure) กับจ านวนประชากร 
(population size) ซึ่งเป็นเกณฑ์ที่มักใช้พิจารณาและน ามาอ้างเพื่อรองรับข้อเสนอการควบ
รวมว่าจะท าให้เกิดความประหยัดเชิงขนาด ทั้งนี้ได้ศึกษาความเป็นไปได้ในการควบรวม 
Hawke’s Bay Regional Council กับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นขนาดเล็ก 4 แห่งใน
นิวซีแลนด์ และพบว่าไม่มีความสัมพันธ์ระหว่างจ านวนประชากรกับต้นทุนรายจ่ายของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ดังนั้น การปฏิรูปโครงสร้างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นโดย
การควบรวมจึงไม่เชื่อมโยงกับความประหยัดเชิงขนาด  ในประเด็นนี้ ได้สร้างความท้าทาย
และข้อวิพากษ์ในการศึกษาเชิงประจักษ์ที่มีอยู่เกี่ยวกับเรื่องความประหยัดเชิงขนาดส าหรับ
การจัดบริการสาธารณะขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ซึ่งมักจะศึกษาโดยหา
ความสัมพันธ์ระหว่าง ผลผลิต (output) ซึ่งได้แก่ ขนาดของประชากรกับต้นทุนค่าใช้จ่าย
ในการจัดบริการสาธารณะ (the costs of services) ซึ่งโดยปกติจะพิจารณาจากต้นทุน
ค่าใช้จ่ายขององค์กร ประเด็นข้อถกเถียงที่เกิดขึ้น คือ การใช้เกณฑ์โดยพิจารณาจาก 
ขนาดหรือจ านวนประชากรในการเป็นผลผลิตดังกล่าวอาจไม่เหมาะสม เนื่องจากว่าแม้ว่า
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นบางแห่งจะมีขนาด (จ านวน) ประชากรเท่ากัน แต่ลักษณะของ
ประชากรในแต่ละพื้นที่อาจแตกต่างกัน และมีเงื่อนไขและคุณลักษณะด้านสังคมและ
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เศรษฐกิจที่แตกต่างกัน (Boyne, 1995; Dollery et al, 2008 อ้างถึงใน Kortt et al, 
2015: 8) 

ประเด็นข้างต้น สอดคล้องกับการวิจัยที่ประเมินผลการควบรวมในรัฐหลายแห่ง
โดย Local Government Centre (2008: 18-19) และพบว่า “ความประหยัดเชิงขนาด 
(Economies of scales) เป็นสิ่งที่อยู่ในบริการสาธารณะในรายประเภทแต่ละประเภทของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น มิใช่อยู่ในโครงสร้างขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ดังนั้น 
ในความพยายามที่จะบรรลุเป้าหมายเรื่องความประหยัดเชิงขนาดดังกล่าว จึงจ าเป็นต้อง
มุ่งให้ความสนใจในการควบรวมตามรายบริการสาธารณะ (amalgamate individual ser-
vices) มิใช่การไปควบรวมตัวองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่เป็นหน่วยองค์กรในการ
จัดบริการสาธารณะเหล่านั้น”  

ในส่วนของเป้าหมายด้านประสิทธิภาพ การศึกษาจ านวนหนึ่งพบว่าการควบ
รวมมิได้ส่งผลโดยตรงหรือมีนัยยะต่อประสิทธิภาพในการจัดบริการสาธารณะ เช่น ใน
แคนาดา McDavid (2002) พบว่าการควบรวมที่ Nova Scotia ท าให้ต้นทุนในการ
บริหารจัดการสูงข้ึนและคุณภาพของบริการสาธารณะต่ าลง ในเยอรมนี Roesel (2016) 
พบว่าการควบรวมไม่ได้ลดค่าใช้จ่ายในการจัดการองค์กรและบริการสาธารณะ ในอังกฤษ
และเวลส์ Andrews (2013) พบว่า การควบรวมช่วยลดต้นทุนการบริหารองค์กร แต่
ไม่ได้เชื่อมโยงกับการเพิ่มประสิทธิภาพ และความประหยัดเชิงขนาดในการจัดบริการ
สาธารณะ ซึ่งสอดคล้องกับ Allers and Geertsema (2016) ที่ศึกษาความสัมพันธ์ของ
การควบรวมกับบริการด้านที่อยู่อาศัยในเนเธอแลนด์ และพบว่า การควบรวมอาจท าให้ลด
ต้นทุนการบริหารจัดการซึ่งเกิดจากการลดจ านวนบุคลากร และสมาชิกสภา หากแต่
ต้นทุนรายจ่ายที่ลดได้ดังกล่าว มิได้หมายความว่าจะถูกน าไปใช้เพื่อยกระดับการบริการ
สาธารณะให้มีประสิทธิภาพมากขึ้น  และงานที่ศึกษาประสบการณ์การควบรวมในรัฐ
หลายแห่งและพบว่า แทบจะไม่มีหลักฐานว่าการควบรวมท าให้ลดต้นทุนค่าใช้จ่ายจริงของ
การจัดบริการสาธารณะ หรือ ท าให้การจัดและส่งมอบบริการสาธารณะมีประสิทธิภาพ
มากขึ้นเมื่อเทียบกับแนวทางอื่นที่เป็นทางเลือก เช่น การจัดบริการสาธารณะร่วมกัน 
(shared services) (Local Government Centre, 2008; McKinlay Douglas   Lim-
ited, 2006) ข้อค้นพบดังกล่าว สอดคล้องกับผลงาน Merger Mania ของ   Sancton 
(2000) ที่ได้ท าการประเมินผลการควบรวมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในหลายประเทศ 
และมีข้อสรุปว่า “ประสิทธิภาพในการจัดบริการสาธารณะไม่ได้ต้องการองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นขนาดใหญ่” และ “ไม่มีขนาดท่ีเหมาะสมในเชิงภารกิจขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น ทั้งนี้เพราะภารกิจ/บริการสาธารณะที่แตกต่างกันแต่ละด้านขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นต้องการการจัดการที่เหมาะสมที่แตกต่างกัน” (Sancton, 2000: 74) 

อย่างไรก็ตาม แม้ว่างานศึกษาวิจัยเกี่ยวกับผลของการควบรวมจะแบ่งออกเป็น 
2 แนวทาง ตามผลลัพธ์ที่ได้ คือ บรรลุหรือไม่บรรลุเป้าหมายหรือเหตุผลรองรับด้าน
เศรษฐศาสตร์ อันได้แก่ ประสิทธิภาพและความประหยัดเชิงขนาดดังกล่าว แต่อย่างน้อย
ที่สุดอาจกล่าวได้ว่า การจัดท าข้อเสนอการควบรวมต้องเผชิญกับความยากในการ
พิจารณาเปรียบเทียบถึงต้นทุนค่าใช้จ่ายของการควบรวมและผล/ประโยชน์ที่จะได้จากการ
ควบรวมนั้น (de Vries and Sobis, 2013) 
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4.หากจะควบรวมให้ควบรวมที่รายภารกิจหรือบริการสาธารณะแต่ละประเภท
มิใช่ควบรวมองค์กรท่ีจัดบริการ 

กลุ่มที่สนับสนุนแนวทางการควบรวมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น มักกล่าวอ้าง
ว่า องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่มีขนาดใหญ่ขึ้นนั้น จะท าให้ลดต้นทุน สร้างความ
ประหยัด (cost savings) จากการบรรลุเรื่องความประหยัดเชิงขนาด (scale      econ-
omies) ซึ่งได้มาจากการที่ “ขนาด” ในแง่ของ “จ านวนประชากร” นั้นใหญ่ขึ้น (Faulk 
and Grassmueck, 2012) อย่างไรก็ตาม เกิดข้อวิพากษ์ว่าการอ้างดังกล่าว ดูเหมือนจะ
ละเลยข้อเท็จจริงประการส าคัญที่ว่า องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นองค์กรที่มีภารกิจที่
หลากหลาย และให้บริการสาธารณะหลากหลายประเภท (multiple production activi-
ties) ดังนั้น ภารกิจ/บริการแต่ละประเภทก็ย่อมจะมีคุณลักษณะเฉพาะที่หลากหลายต่างกัน 
ด้วยเหตุนี้ หากจะมีความประหยัดเชิงขนาดเกิดขึ้น ( if they exist) ก็ย่อมที่จะเกิดจากใน
แต่ละประเภทของบริการนั้นๆ (service-specific) โดยไม่มีความเกี่ยวพันเชื่อมโยงกับขนาด
ขององค์กรที่ให้บริการ (องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น) (Fahey et al., 2016: 363) 

ข้อวิพากษ์ดังกล่าวได้รับการสนับสนุนและสอดคล้องกับการศึกษาเชิงประจักษ์
จ านวนมาก อาทิเช่น ในปี ค.ศ.2006 บริษัทที่ปรึกษา McKinlay Douglas Limited 
(2006) ได้ท าโครงการศึกษาวิจัยขนาดใหญ่ในการศึกษาประสบการณ์การควบรวมองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นในต่างประเทศ เพื่อสร้างองค์ความรู้ให้กับรัฐบาลของประเทศ
นิวซีแลนด์เพื่อการตัดสินใจนโยบายเรื่องการควบรวม โดยศึกษาเปรียบเทียบเรื่องของ
ต้นทุนค่าใช้จ่ายและผลประโยชน์ที่จะเกิดขึ้น (the costs and benefits) จากการควบรวม 
โดยเปรียบเทียบผลด้านประสิทธิภาพกับแนวทางอื่นๆ โดยเฉพาะอย่างยิ่ง แนวทางการ
จัดบริการสาธารณะร่วมกันระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (shared services) และ
พบว่า องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นขนาดใหญ่มีแนวโน้มที่จะมีประสิทธิภาพน้อยกว่าองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นขนาดกลางและขนาดเล็ก นอกจากนี้ประเด็นส าคัญยิ่งกว่านั้นคือ 
“แม้ว่าเรื่องของการบรรลุเป้าหมายด้านความประหยัดเชิงขนาดจะเป็นเรื่องส าคัญ แต่ก็
ไม่ได้เป็นสิ่งที่จะน ามาใช้เป็นเหตุผลรองรับ (rationale) เพื่อให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
ต้องท าการควบรวม” ทั้งนี้เนื่องจากความประหยัดเชิงขนาดเป็นสิ่งที่หาได้จากแต่ละราย
บริการ (individual services) และขึ้นอยู่กับบริการสาธารณะแต่ละประเภทแต่ละด้าน 
ดังนั้น การที่จะสามารถหาและบรรลุผลเรื่องความประหยัดเชิงขนาดได้ คือ ต้องจัดองค์กร
และการบริหารจัดการไปตามแต่ละประเภทของบริการสาธารณะ (service by service) 
หรือเรียกว่าเป็นการควบรวมที่รายภารกิจ (amalgamate individual services) แทนที่จะ
ควบรวมตัวองค์กร (Local Government Centre, 2008: 7) 

นอกจากนี้ Dafflon (2012) ได้ศึกษาการควบรวมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
ในบริบทของกลุ่มประเทศยุโรป และพบว่า แนวคิดเกี่ยวกับการควบรวมองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นเพื่อให้เป็นขนาดที่ เหมาะสม (optimal size) โดยพิจารณาเชื่อมโยงกับ
ความสามารถในการจัดบริการสาธารณะนั้น อาจมิได้ช่วยในโลกแห่งการปฏิบัติการจริง
ด้วยเหตุผลอย่างน้อย 3 ประการ 1) แนวคิดดังกล่าวกล่าวถึงขนาดที่เหมาะสมขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นต่อบริการสาธารณะ 1 ด้าน ในขณะที่ความเป็นจริง องค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นเป็นองค์กรที่ท าหน้าที่จัดบริการสาธารณะที่หลากหลาย (a basket of local 
public services)  2) แนวคิดดังกล่าวพิจารณาเพียงแค่ข้อถกเถียงทางด้านเศรษฐศาสตร์ 
(economic arguments) เท่านั้น ซึ่งเป็นการฉายภาพขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นใน
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เชิงเขตพื้นที่การปกครองและอ านาจหน้าที่ตามแผนที่ทางภูมิศาสตร์  ในขณะที่ในความ
เป็นจริงนั้น การก าหนดขอบเขตขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นผลพวงมาจาก
ประวัติศาสตร์ และจากเงื่อนไขปัจจัยอื่น ทั้งด้านสภาพแวดล้อมทางภูมิศาสตร์ ประชากร 
และเงื่อนไขด้านสังคมและวัฒนธรรม 3) การน าแนวคิดการควบรวมองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นไปใช้ในหลายประเทศได้แสดงให้เห็นว่า การควบรวมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
เป็นกระบวนการที่เกี่ยวข้องอย่างย่ิงกับการเมืองและประชาธิปไตย มิใช่เพียงเฉพาะแนวคิด
ด้านเศรษฐศาสตร์ หรือเทคนิคการบริหารจัดการ (Swianiewicz, 2002; Dollery and 
Robotti, 2008) 

และเมื่อไม่นานมานี้ โดย Fahey et al. (2016) ได้ศึกษาเกี่ยวกับความ
ประหยัดเชิงขนาด (หากมี ) ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในรัฐนิวเซาท์เวลส์ 
ออสเตรเลีย ด้วยเหตุที่รัฐได้มีนโยบายเชิงสั่งการให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นท าการควบ
รวม แต่ขาดข้อมูลและหลักฐานเชิงประจักษ์ที่แสดงถึงความสมเหตุสมผลข้อของเสนอ
นโยบายดังกล่าว ทั้งนี้ งานชิ้นนี้ได้พยายามหาความประหยัดเชิงขนาดจากการวิเคราะห์
ตามรายประเภทของบริการสาธารณะขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เนื่องจากมีฐานคติ
ที่สอดคล้องกับผลการศึกษาเชิงประจักษ์หลายชิ้นก่อนหน้านี้ได้แสดงให้เห็นว่า ความ
ประหยัดเชิงขนาดนั้น (หากมี) จะสามารถหาได้จากบริการสาธารณะเป็นรายประเภท 
มิใช่จากตัวองค์กรที่ท าหน้าที่ให้บริการ อย่างไรก็ตาม การศึกษานี้พบว่า   ไม่มีหลักฐาน
เชิงประจักษ์ที่แสดงให้เห็นว่าการควบรวมจะท าให้เกิดความประหยัดเชิงขนาดอันใหญ่
หลวงดังที่รัฐอ้างไว้ ในทางตรงข้าม หากต้องการหลีกเลี่ยงความไม่ประหยัดเชิงขนาด 
และลดความไม่มีประสิทธิภาพในบริการสาธารณะ ควรใช้แนวทางการสร้างความร่วมมือ
กับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอ่ืนหรือภาคส่วนอ่ืนด้วยวิธีการต่างๆ โดยเฉพาะอย่างยิ่ง
การจัดบริการสาธารณะร่วมกัน (shared services) ตาม “รายประเภทของบริการ
สาธารณะ” ที่ซ่ึงขนาดท่ีใหญ่ขึ้นสามารถช่วยสร้างประโยชน์ในเชิงขนาดได้  

ประเด็นดังกล่าวสะท้อนถึงความไม่ถูกต้องของการศึกษาเรื่องความประหยัดเชิง
ขนาด ที่มักจะพิจารณาจากต้นทุนรายจ่ายโดยรวม (the aggregated expenditure) ของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เนื่องจากเป็นการปฏิเสธข้อเท็จจริงที่ว่า องค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นเป็นองค์กรมีภารกิจหลายด้านหรือจัดบริการสาธารณะหลายประเภท (numerous 
functions) ดังนั้นหากจะหาความประหยัดเชิงขนาด ต้องพิจารณาจากรายภารกิจ/บริการ
สาธารณะแต่ละประเภท เนื่องจาก 1) ต้นทุนค่าใช้จ่ายในการจัดบริการสาธารณะแต่ละ
ประเภทต่างกันและไม่เท่ากัน และ 2) ลักษณะของประชากรในแต่ละพื้นที่แตกต่างกัน ซึ่ง
ประเด็นเหล่านี้ได้รับการยืนยันจากการศึกษาเชิงประจักษ์เกี่ยวกับข้อเสนอการควบรวม 
Perth councils ในออสเตรเลีย ซึ่งศึกษาความประหยัดเชิงขนาดตามรายภารกิจ และ
พบว่า จากภารกิจ 10 ด้าน มีเพียง 2 ด้านเท่านั้นที่แสดงหลักฐานเรื่องความประหยัด
เชิงขนาด และปฏิเสธแนวคิดที่ว่าความประหยัดเชิงขนาดหาได้จากการคิดบนฐานของ
ต้นทุนรายจ่ายรวมขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (Drew and Dollery, 2014) ซึ่ง
สอดคล้องกับ Allers and Geertsema (2016) ที่ศึกษาการควบรวมตามเป้าหมายด้าน
เศรษฐศาสตร์ใน   เนเธอแลนด์ และพบว่า ความเป็นไปได้ในการเกิดความประหยัดเชิง
ขนาดจากการควบรวม จะเกิดขึ้นเพียงในรายภารกิจหนึ่ง คือ หมวดของการบริหาร
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จัดการ (administration)  ซึ่งมาจากการลดจ านวนสมาชิกสภา เจ้าหน้าที่ระดับสูง และ 
พนักงานส่วนท้องถิ่นเท่านั้น  

หลักฐานเชิงประจักษ์จากการศึกษาหลายชิ้นสนับสนุนประเด็นวิพากษ์ดังกล่าว 
โดยพบว่าความประหยัดเชิงขนาดไม่ได้หาได้จากการควบรวมตัว “องค์กร” ในการ
จัดบริการ และประสิทธิภาพในการจัดบริการสาธารณะไม่ได้ขึ้นอยู่กับขนาดขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น (หรือไม่ได้ต้องการองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นขนาดใหญ่) หรือ
กล่าวได้ว่า ไม่มีขนาดที่เหมาะสมเพียงขนาดเดียว (no optimal, single size) ส าหรับ
องค์กรที่จะจัดบริการสาธารณะทุกประเภทได้ด้วยต้นทุนต่ าสุด (Dollery et al., 2006; 
Drew and Dollery, 2014b อ้างถึงใน Fahey et al., 2016: 370) ทั้งนี้เนื่องจาก
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นองค์กรที่มีภารกิจหลายหลายและจัดบริการสาธารณะ
หลายประเภท ซ่ึงแต่ละภารกิจ แต่ละบริการย่อมต้องการการจัดการที่เหมาะสมที่แตกต่าง
กัน (Sancton, 2000: 74) ดังนั้น หากต้องการบรรลุเป้าหมายเรื่องความประหยัดเชิง
ขนาด และประสิทธิภาพ ให้ควบรวมที่รายภารกิจหรือบริการเพราะความประหยัดเชิง
ขนาดไม่ได้หาได้จากการควบรวมตัว “องค์กร” ในการจัดบริการและประสิทธิภาพมิได้
ขึ้นอยู่กับการควบรวมโครงสร้างองค์กรแต่เพียงอย่างเดียว หากแต่ต้องการการบริหาร
จัดการ “ตามบริการสาธารณะแต่ละประเภท” (individual services) โดยเฉพาะแนวทาง
การจัดบริการสาธารณะร่วมกัน (shared services) โดยมิใช่มุ่งที่การควบรวมโครงสร้าง
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่เป็นองค์กรจัดบริการสาธารณะ (Dollery, 2006; Local 
Government Centre, 2008; Fahey et al., 2016)  

ด้วยผลการศึกษาเชิงประจักษ์ท่ีกล่าวมา ส่งผลให้การศึกษาจ านวนหนึ่ง เสนอให้
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นใช้แนวทางความร่วมมือในการบริหารจัดการ (collaboration) 
เช่น การใช้ทีมผู้บริหารฝ่ายราชการร่วมกัน ซึ่งได้รับการเสนอว่าเป็น “softer      ap-
proach” ของการควบรวมในประเทศอังกฤษ และท าให้ลดต้นทุนในการบริหารจัดการได้
จ านวนมาก (Andrews, 2013: 137) นอกจากนี้ แนวทางที่ได้รับการเสนอและน าไปใช้
แล้วในหลายประเทศ คือ ความร่วมมือในการจัดบริการสาธารณะ (shared   services) 
เพื่อแลกเปลี่ยนหรือใช้ทรัพยากรร่วมกันในการจัดบริการสาธารณะประเภทหนึ่งๆ 
(McKinlay Douglas  Limited, 2006; Local Government Centre, 2008; Dollery 
et al., 2009; 2012; Chamchong, 2016) โดยเสมือนหนึ่งว่าเป็นทางเลือกที่ดีกว่าใน
การบรรลุเรื่องความประหยัดและการลดต้นทุนในการจัดบริการสาธารณะ  

ทั้งนี้ เพราะโดยธรรมชาติของความร่วมมือในการจัดบริการสาธารณะเป็น
แนวทางที่ยืดหยุ่นหากเปรียบเทียบกับแนวทางการควบรวม กล่าวคือ องค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น สามารถท าการเลือกเข้า (opt-in) ท าความร่วมมือ (collaborate) กับองค์กรอื่น
เพื่อบรรลุเรื่องความประหยัดในรายภารกิจ/บริการสาธารณะประเภทหนึ่งได้ และท าการ
ไม่เลือก (opt-out) หรือเลือกที่จะไม่ท าความร่วมมือในภารกิจ หรือบริการสาธารณะ
ประเภทที่ไม่ช่วยในเรื่องความประหยัดหรืออาจท าให้ต้นทุนการบริการสาธารณะสูงขึ้นได้  
(Fahey et al., 2016) กล่าวอีกนัยหนึ่ง แนวทางความร่วมมือดังกล่าว ยอมให้องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นสร้างความร่วมมือระหว่างกันเพื่อบรรลุเรื่องการลดต้นทุน/ความ
ประหยัดตามแต่ละภารกิจ/บริการสาธารณะแต่ละประเภท ในขณะที่องค์กรปกครองส่วน
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ท้องถิ่นขนาดเล็กแต่ละแห่งยังคงสามารถรักษาความเป็นอิสระในการตัดสินใจ (decision-
making autonomy) รวมทั้งช่วยหลีกเลี่ยงกับการเผชิญกระบวนการควบรวมที่ทั้ง
สิ้นเปลืองและยุ่งยากซับซ้อน ขณะที่สามารถบรรลุประโยชน์จากขนาดได้เช่นเดียวกัน 
เพราะสามารถให้บริการในพื้นที่ด้านอาณาเขตการปกครองที่กว้างขวางขึ้น ครอบคลุมถึง
ประชาชนผู้รับบริการจ านวนมากขึ้น (Morgan and Hirlinger,  1991;  Lavery,  
1999;  Hulst  et  al.,  2009;  Blaire  and Janousek, 2013; Fahey et al., 
2016) นอกจากนี้ การใช้แนวทาง shared services ยังช่วยให้องค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นสามารถเลือกสร้างความร่วมมือกับองค์กรได้หลากหลายมากขึ้นกว่าแค่จากองค์กร
ที่เป็นเพ่ือนบ้านกันทางภูมิศาสตร์ (Fahey et al., 2016)  

5. ต้นทุนค่าใช้จ่ายจากการปฏิรูปโครงสร้างองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินอาจ
มากกว่าผลด้านเศรษฐศาสตร์ท่ีเกิดจากการควบรวม 

ในขณะที่แนวคิดที่ว่าองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นขนาดใหญ่คือขนาดที่เหมาะสม
ยังเป็นแนวคิดที่ถูกให้ความส าคัญ ดังเห็นได้จากในหลายพื้นที่ในปัจจุบัน เช่น ในรัฐควีนส์
แลนด์ ออสเตรเลีย, นิวซีแลนด์ และไทยเองที่รัฐยังคงมีข้อเสนอนโยบายให้มีการควบรวม
รวมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น แต่ขณะเดียวกันในอีกด้าน  แวดวงวิชาการก าลังให้ความ
สนใจอย่างมากกับเรื่องการให้เหตุผลในการสนับสนุนการควบรวม โดยเฉพาะอย่างยิ่งเรื่อง
ต้นทุนค่าใช้จ่ายท่ีเกิดขึ้นและเกี่ยวข้องจากการควบรวม (costs of amalgamation) ซึ่งงาน
ศึกษาจ านวนหนึ่งพบว่า ในการควบรวมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้น มีค่าใช้จ่ายเกิดขึ้น
จากการปฏิรูปโครงสร้างองค์กร (transition costs of amalgamation/ the costs of 
restructuring) (Dafflon, 2012; Andrews, 2013; de Vries and Sobis, 2013; 
Kortt et al., 2015) ซึ่งข้อวิพากษ์ส าคัญจากการศึกษาเชิงประจักษ์พบว่า ประสบการณ์
ของรัฐที่เลือกใช้แนวทางการควบรวมในหลายแห่งที่ผ่านมา พบว่า มิได้น าเอาเรื่องต้นทุนที่
เกี่ยวข้องกับการปฏิรูปโครงสร้างโดยการควบรวมนี้มาเป็นเกณฑ์หรือเหตุผลประกอบการ
พิจารณาในการจัดท าข้อเสนอการควบรวม ดังนั้น ท าให้เมื่อมีการควบรวม ผลประโยชน์
ด้านการเงินที่ได้จึงต่ ากว่าที่คาดการณ์  หรือต้นทุนค่าใช้จ่ายจากการควบรวมที่เกิดขึ้น
กลับมากกว่าผลประโยชน์ด้านการเงินนั้น (McKinlay Douglas Limited, 2006; Local 
Government Centre, 2008)  

ต้นทุนค่าใช้จ่ายที่เกี่ยวข้องจากการควบรวม หรือที่เรียกว่า ต้นทุนธุรกรรม 
(transaction costs) หรือ ต้นทุนของการปฏิรูปโครงสร้าง (the costs of        re-
structuring) นั้น ครอบคลุมถึงต้นทุนค่าใช้จ่ายท้ังทางตรงและทางอ้อม (direct and indi-
rect costs of amalgamation) (Dollery et al., 2012) เช่น ระบบการบริหารจัดการที่
ไม่เข้ากัน (incompatible systems), การสร้างระบบใหม่เพื่อรองรับ scale การท างานที่
ใหญ่ขึ้น, การโยกย้ายบุคลากรและขวัญก าลังใจของบุคลากร, การรวมกันของวัฒนธรรม
องค์กรที่แตกต่างกัน, การสูญเสียอัตลักษณ์ของชุมชนท้องถิ่น และ ความยุ่งยากซับซ้อน
อื่นๆ ท่ีเกิดจากการที่ต้องสร้างองค์กรขนาดใหญ่ที่ให้บริการสาธารณะหลากหลายประเภท  
รวมทั้ง กิจกรรมทางเศรษฐกิจและการจ้างงานที่ลดลงในพื้นที่ชนบทห่างไกล (McKinlay 
Douglas  Limited, 2006; Local Government Centre, 2008; Dafflon, 2012; 
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Andrews, 2013; de Vries and Sobis, 2013; Kortt et al.,2015; Fahey et al., 
2016) 

การละเลยในการน าต้นทุนดังกล่าวมาพิจารณา ซึ่งท าให้การควบรวมไม่ส่งผล
อย่างที่คาดการณ์เกิดขึ้นในหลายกรณี ตัวอย่างเช่น ในรัฐนิวเซาท์เวลส์ ประเทศนิวซีแลนด์ 
ซึ่งปัจจุบันมีการสั่งการให้ควบรวมโดยรัฐ ทั้งนี้ การศึกษาของ Fahey et al. (2016) 
พบว่าการควบรวมแบบสั่งการดังกล่าวละเลยการพิจารณาต้นทุนค่าใช้จ่ายที่เกี่ยวข้องกับ
การควบรวม และไม่เรียนรู้จากประสบการณ์ของรัฐควีนส์แลนด์ ซึ่งควบรวมในช่วง ค.ศ. 
2007-2008 ที่ละเลยต้นทุนดังกล่าวเช่นกัน ซึ่งผลคือควบรวมแล้วเกิดค่าใช้จ่ายที่สูงขึ้น 
และน าไปสู่ความพยายามในการยกเลิกการควบรวม             (de-amalgamation) 
ถึง 15 กรณี โดยยกเลิกส าเร็จไป 4 กรณี (Drew et al., 2016) 

ในอังกฤษ Chisholm (2004) ประเมินผลโดยประมาณการณ์ของการควบรวมที่
เกิดขึ้นหลังยุค 1990s และพบว่า แม้การควบรวมจะอาจท าให้เกิดประสิทธิภาพหรือการ
ลดต้นทุนอยู่ต่อเนื่อง แต่อย่างไรก็ตามต้นทุนที่ลดได้จะไม่มากเกินกว่าต้นทุนทางธุรกรรมที่
เกิดขึ้นในช่วงแรกที่ท าการควบรวมนั้น ซึ่งสอดคล้องกับการศึกษาของ     Andrews 
(2013) ที่ศึกษาผลการควบรวมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในอังกฤษ และ เวลส์ และ
พบว่า การควบรวมอาจท าให้องค์กรประหยัดค่าใช้จ่ายและลดต้นทุนในหมวดของการ
บริหารจัดการองค์กร แต่ค่าใช้จ่ายที่ประหยัดได้ ก็ไม่ได้เพียงพอที่จะไปแทนที่กับค่าใช้จ่าย
ในการปฏิรูปโครงสร้างองค์กร 

แม้ว่าจากประสบการณ์การควบรวมในหลายประเทศพบว่ายังละเลยการคิดต้นทุน
และค่าใช้จ่ายในการปฏิรูปโครงสร้างองค์กรดังกล่าว แต่ในประเทศอังกฤษ ได้เล็งเห็น
ความส าคัญของการศึกษาความเป็นไปได้ทางการเงินการคลังที่รอบคอบ โดยเฉพาะอย่าง
ยิ่งตัวอย่างที่เห็นได้ชัด คือ จากท่ีในช่วงรัฐบาลพรรคแรงงาน (ช่วง ค.ศ.1997 – 2009) 
ได้มีข้อเสนอให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นท าการควบรวมให้เป็นขนาดใหญ่ (unitary) โดย
มีเป้าหมายเรื่องความประหยัดและประสิทธิภาพในการจัดบริการสาธารณะ แต่เมื่อมีการ
เปลี่ยนผ่านรัฐบาลและมีการจัดตั้งรัฐบาลผสมในปี ค.ศ.2010  และเป็นช่วงภาวะ
รัดเข็มขัดของรัฐบาล (austerity) รัฐบาลผสมจึงได้ประกาศยกเลิกข้อเสนอการควบรวม
เนื่องด้วยเหตุผลที่ว่า ข้อเสนอดังกล่าวเป็น “ข้อเสนอการปฏิรูปโครงสร้างที่ไร้ประโยชน์
และไม่มีความจ าเป็น (wasteful and unnecessary        restructuring plans)” ทั้งนี้
เนื่องจากในช่วงดังกล่าวเป็นช่วงที่รัฐก าลังต้องตัดลดค่าใช้จ่าย ดังนั้น ควรให้ความส าคัญ
หลักที่การตัดลดค่าใช้จ่ายท่ีไม่จ าเป็น แต่การศึกษาความเป็นไปได้ทางการเงินการคลังของ
ข้อเสนอการควบรวม เช่น ข้อเสนอการควบรวมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ในพื้นที่ 
Suffolk ให้เป็นขนาดใหญ่นั้น พบว่า ข้อเสนอการปฏิรูปโครงสร้าง 2 ชั้น เป็นชั้นเดียว มี
ต้นทุน/ค่าใช้จ่ายในการปฏิรูปโครงสร้างโดยประมาณการอยู่ที่ 40 ล้านปอนด์ ( The  
Local  Government  Boundary Commission  for England,  2009) ในขณะที่หาก
ไม่ท าการปฏิรูปโครงสร้างดังกล่าว แต่ใช้วิธีการสร้างความร่วมมือ/การท างานร่วมกัน
ระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น และ/หรือกับภาคส่วนอื่นๆ แบบใกล้ชิดนั้น นอกจาก
จะไม่ต้องเสียเงินไปกับค่าปฏิรูปโครงสร้างดังกล่าว ยังท าให้ลดค่าใช้จ่ายได้จริงกว่า 39.4 



 

พบสุข ช่ าชอง  

180 

ล้านปอนด์ (Department  for Communities and Local Government, 2010: 1)  
ดังนั้น เพื่อเพิ่มประสิทธิภาพในการจัดบริการสาธารณะ องค์กรปกครองส่วน

ท้องถิ่นหลายแห่งทั่วอังกฤษ จึงได้ริ เริ่มและใช้แนวทางจัดบริการสาธารณะร่วมกัน 
(shared services) ทั้งในแง่ของความร่วมมือในการบริหารจัดการเพื่อจัดบริการสาธารณะ 
(back-office shared services) และการส่งมอบบริการสาธารณะร่วมกัน ( front-office 
shared services)เพิ่มขึ้นอย่างต่อเนื่องกระทั่งในปัจจุบัน ค.ศ.2017กล่าวได้ว่า กว่า 98 
เปอร์เซ็นต์ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นทั่วประเทศอังกฤษได้สร้างการท างานร่วมกันใน
รูปแบบต่างๆ จ านวนกว่า 486 ความร่วมมือครอบคลุมทั่วประเทศ เพื่อลดต้นทุนการ
ให้บริการสาธารณะ และเพิ่มประสิทธิภาพในการให้บริการสาธารณะในด้านต่างๆ แก่
ประชาชน โดยสามารถประหยัดค่าใช้จ่ายไปได้ถึง 643ล้านปอนด์ (Local Government 
Association, 2017) จากปรากฏการณ์ดังกล่าว ท าให้นักวิชาการในหลายประเทศได้
พยายามน าแนวทางการสร้างความร่วมมือในการจัดบริการสาธารณะ (shared service 
arrangements) ไปเป็นข้อเสนอทางเลือกให้กับรัฐบาลแทนที่จะให้มีการควบรวมแบบ
บังคับ/สั่งการ เนื่องจากเล็งเห็นว่าเป็นทางเลือกที่สมเหตุสมผลเพราะท าให้เกิดผลด้าน
ประสิทธิภาพ (service improvement/ levels of services) ได้จริงซึ่งสอดคล้องกับ
ข้อเสนอของนักวิชาการจ านวนมากในประเทศต่างๆ ที่กล่าวถึงในส่วนก่อนหน้านี้  
 
สรุปผลการศึกษา  

ข้อถกเถียงเรื่องขนาดที่เหมาะสมขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เป็นประเด็นที่
มีมาอย่างช้านาน และเป็นประเด็นของการถกเถียงไม่รู้จบ การถกเถียงเกี่ยวกับขนาดที่
เหมาะสมขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ไม่ใช่เรื่องใหม่ทั้งในแวดวงวิชาการและ
ภาคปฏิบัติ ทั้งนี้ เมื่อมีการกล่าวถึงขนาดที่เหมาะสมขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมักใช้
ฐานคิดเรื่องของประสิทธิภาพ และความประหยัดเชิงขนาดในการจัดบริการสาธารณะ  
กล่าวคือ คิดจากต้นทุนหรือรายจ่ายในการจัดบริการสาธารณะกับจ านวนประชากรในเขต
พื้นที่การปกครอง   ซึ่งจากมุมมองดังกล่าว ท าให้เกิดข้อเสนอว่าขนาดขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นที่เหมาะสมต้องไม่เล็กเกินไป  หากเล็กเกินไปต้องท าการควบรวม 
(amalgamation) ให้มีขนาดใหญ่ขึ้น อย่างไรก็ตาม ผลการศึกษาจ านวนมากในระดับสากล 
ได้แสดงให้เห็นว่า การควบรวมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นให้เป็นขนาดใหญ่ มิได้สร้าง
ผลลัพธ์ในด้านประสิทธิภาพหรือความคุ้มค่าเชิงขนาดให้กับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
หรือหากมีก็ไม่มากนัก ผลลัพธ์ของการควบรวมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่แสดงเป็น
รูปธรรมที่สุด คือ การลดต้นทุนในการบริหารจัดการส านักงาน แต่ต้นทุนค่าใช้จ่ายที่ลดได้
ดังกล่าวก็มิได้หมายความว่าจะเชื่อมโยงกับบริการสาธารณะที่มีประสิทธิภาพมากขึ้น 
นอกจากนี้ ประเด็นหนึ่งที่มักถูกละเลยเมื่อมีการจัดท าข้อเสนอการควบรวม นั่นคือ การ
ควบรวมหมายถึงการเปลี่ยนแปลงเชิงโครงสร้างขององค์กร ซึ่งย่อมมีต้นทุนหรือค่าใช้จ่าย
ของการปรับโครงสร้างอันเป็นต้นทุนและค่าใช้จ่ายที่ไม่สามารถประเมินได้ทันทีแต่อาศัย
ระยะเวลา รวมทั้ง ยากที่จะประเมินผลลัพธ์ด้านความประหยัดเชิงขนาดได้ เนื่องจาก
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น มิได้ท าหน้าที่ในการให้บริการสาธารณะเฉพาะด้านใดด้าน
หนึ่งเพียงด้านเดียว  

ดังนั้น การใช้เหตุผลเฉพาะด้านเศรษฐศาสตร์ คือการก าหนดเป้าหมายเรื่อง
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ประสิทธิภาพและความประหยัดเชิงขนาดเพียงอย่างเดียว อาจไม่เพียงพอในการใช้เป็น
เกณฑ์หรือเหตุผลส าหรับการควบรวม อย่างไรก็ตาม การศึกษานี้มิได้เสนอให้องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นเลือกท างานเพียงล าพัง หากแต่เสนอจากผลการศึกษางานวิจัยเชิง
ประจักษ์จ านวนมากว่า หากจะจัดท าข้อเสนอการควบรวม ต้องมีการจัดท าการศึกษาความ
เป็นไปได้ทางการเงินการคลังอย่างรอบคอบ และน าต้นทุนค่าใช้จ่ายที่เกี่ยวข้องกับการ
ปฏิรูปโครงสร้างโดยการควบรวมมาพิจารณาอย่างส าคัญ นอกจากนี้ หากต้องการบรรลุ
เป้าหมายด้านประสิทธิภาพในการจัดบริการสาธารณะ และความประหยัดเชิงขนาด ให้
พิจารณาแนวทางการสร้างความร่วมมือกับท้องถิ่นอื่นหรือองค์กรอื่นในการจัดบริการ
สาธารณะ ซึ่งการศึกษาเชิงประจักษ์จ านวนมากแสดงให้เห็นว่าสามารถท าให้องค์กร
ปกครองส่วนท้องถ่ินขนาดเล็กเพ่ิมประสิทธิภาพในการจัดบริการสาธารณะ หลีกเลี่ยงความ
ไม่ประหยัดเชิงขนาด ลดต้นทุนค่าใช้จ่าย และไม่ต้องเผชิญกับประเด็นต้นทุนธุรกรรม
ค่าใช้จ่ายทั้งทางตรงและทางอ้อมที่เกี่ยวข้องกับการปฏิรูปโครงสร้างท้องถิ่นด้วยการควบ
รวม  

—————————————— 
Notes 

1 เช่น การศึกษาของ Kortt et al. (2015) ที่ศึกษาความเป็นไปได้ในเป้าหมายเร่ืองการลด
ต้นทุนและความประหยัดเชิงขนาดตามข้อเสนอของรัฐบาลที่ก าหนดให้อปท.5 แห่งใน Hawke’s Bay 
Region ประเทศนิวซีแลนด์ ท าการควบรวม 

2 อาทเิช่น งานศึกษาจ านวนมากของ Professor Brian Dollery และคณะ จาก University 
of New England ซึ่งศึกษาในออสเตรเลียและนิวซีแลนด์เป็นหลัก  

 
 

รายการอ้างอิง 
เอกสารภาษาไทย 
ปิยะพงษ์ บุษบงก์ และคณะ (2560) การสร้างความร่วมมือในการบริหารจัดการท้องถิ่น: 

ส ารวจแนวปฏิบัติในภาคตะวันออกเฉียงเหนือ. รายงานฉบับสมบูรณ์ เสนอต่อ 
ส านักงานกองทุนสนับสนุนการวิจัย  
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