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บทคัดย่อ

	 การควบรวมรัฐบาลท้องถิ่น หมายถึง การยุบหน่วยการปกครองท้องถิ่นอย่างน้อยสองหน่วยเข้า
ด้วยกันเป็นหน่วยเดียว เพื่อจัดทำ�และส่งมอบบริการสาธารณะให้แก่ประชาชนในท้องถ่ิน และเป็นกลไก
หลักประการหนึ่งที่ประเทศต่าง ๆ ทั่วโลกนำ�ไปใช้ด้วยความมุ่งหมายว่าจะช่วยเพิ่มประสิทธิภาพในการจัด
ทำ�บรกิารสาธารณะของรฐับาลทอ้งถิน่ เพือ่เพิม่ศกัยภาพการจดัทำ�บรกิารสาธารณะในระดบัทอ้งถิน่ รฐับาล
ไทยมีความพยายามที่จะให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นควบรวมกันมาโดยตลอด แต่ก็ขาดการศึกษาผล 
กระทบของการควบรวมอย่างเป็นระบบ บทความนี้มีวัตถุประสงค์เพื่อถอดบทเรียนเรื่องผลกระทบการควบรวม
รัฐบาลท้องถิ่นจากประสบการณ์ของประเทศท่ีเป็นรัฐเด่ียวและรัฐรวม อันได้แก่ แคนาดา ญี่ปุ่น ฝรั่งเศส 
สหรัฐอเมริกา ออสเตรเลีย และไอร์แลนด์ ประสบการณ์ของประเทศชี้ให้เห็นว่า ความสำ�เร็จของการควบรวม
รัฐบาลท้องถิ่นขึ้นอยู่กับบริบทของแต่ละชุมชนท้องถ่ินและแต่ละประเทศ และส่วนใหญ่การควบรวมไม่ได้
นำ�ไปสู่ผลลัพธ์ที่คาดการณ์ไว้ แม้ว่าในบางกรณีการควบรวมจะช่วยเพิ่มประสิทธิภาพในการจัดทำ�บริการ
สาธารณะ แต่ก็เพิ่มขึ้นเพียงเล็กน้อย ในหลายกรณี การควบรวมก่อให้เกิดต้นทุนเพิ่มมากขึ้นอันเนื่องมาจาก
การเพ่ิมรูปแบบบรกิารสาธารณะ ทำ�ใหช้มุชนทอ้งถ่ินสญูเสยีอตัลกัษณข์องตน และลดทอนความเป็นตัวแทน
ทางการเมืองลง
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Local Government Consolidation: Lessons from Selected  
Countries*

Grichawat Lowatcharin**

Abstract

	 Local government consolidation refers to combining two or more local 
self-governing units into a single unit to provide public services in the locality.  
Consolidation is a common policy instrument of local government reform used by countries 
around the world with the objective of improving efficiency in the provision of public services.  
The government of Thailand has long considered merging local administrative organizations 
but lacks systematic data on the potential impacts of such actions. This article aims to draw 
lessons from the consolidation experiences of both federal and unitary states—namely 
Australia, Canada, France, Ireland, Japan and the United States. The study found that the 
success of consolidation is highly context-dependent and that consolidation does not lead 
to expected outcomes; the benefits of consolidation are often exaggerated. In some cases, 
consolidation did improve service provision efficiency but only to a relatively small degree. 
In other cases, consolidation led to increases in costs due to the introduction of new public 
services, loss of local identity, and reduced political representation.
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บทนำ�

	 นับตั้งแต่ปี พ.ศ. 2540 เป็นต้นมา ประเทศไทยได้ดำ�เนินการปฏิรูปการบริหารราชการแผ่นดิน
ด้วยการกระจายอำ�นาจการปกครองและให้บริการสาธารณะจากรัฐบาลไปยังองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน  
ผลจากการบังคับใช้พระราชบัญญัติกำ�หนดแผนและขั้นตอนการกระจายอำ�นาจให้แก่องค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น พ.ศ. 2542 ทำ�ให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นรูปแบบทั่วไป อันได้แก่ องค์การบริหารส่วนตำ�บล 
เทศบาล องค์การบรหิารสว่นจังหวดั และองค์กรปกครองส่วนทอ้งถิน่รปูแบบพเิศษ อนัไดแ้ก ่กรงุเทพมหานคร
และเมืองพัทยา ได้รับการถ่ายโอนภารกิจในการจัดทำ�และให้บริการสาธารณะจากรัฐบาลจำ�นวนท้ังสิ้น 
239 ภารกิจ (Kokpol, 2012) นอกจากนั้น ยังมีภารกิจหลายประการที่ต้องถ่ายโอนให้องค์กรปกครองส่วน 
ทอ้งถิน่ แตย่งัไมไ่ด้ดำ�เนินการและหรอืไมไ่ด้เตรยีมความพรอ้มในการรบัโอน (Faculty of Political Science, 
Chulalongkorn University, B.E. 2557) แม้ว่า ความก้าวหน้าและผลสัมฤทธิ์ของการกระจายอำ�นาจ 
ใหแ้กอ่งคก์รปกครองสว่นทอ้งถิน่เปน็เรือ่งทีถ่กเถยีงกนัได ้แตส่ิง่ทีไ่มอ่าจปฏเิสธไดค้อื ตลอดระยะเวลา 20 ป ี
ที่ผ่านมานี้ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นกลไกสำ�คัญในการให้บริการสาธารณะแก่ประชาชน และมีส่วน
เกี่ยวข้องกับการดำ�เนินชีวิตประจำ�วันของประชาชนมากขึ้นเรื่อย ๆ 

	 การปกครองทอ้งถิน่ในประเทศไทยประสบปญัหาเร้ือรงัและปญัหาเชงิโครงสรา้งหลายประการ อาทิ 
ความไม่ต่อเนื่องของนโยบายการกระจายอำ�นาจ ความผิดพลาดของการถ่ายโอนภารกิจจากหน่วยราชการ
ส่วนกลาง (Faculty of Political Science, Chulalongkorn University, B.E. 2557) ความไม่มีอิสระ
ทางการคลังอย่างแท้จริงขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (Krueathep, 2004; B.E. 2556) การแทรกแซง
การปฏบิตังิานโดยหนว่ยราชการสว่นกลางและสว่นภมูภิาค (Chardchawarn, 2010; Lowatcharin, 2014) 
ความสัมพันธร์ะหวา่งองคก์รปกครองสว่นทอ้งถิน่ดว้ยกนัเอง (Ponkul, B.E. 2540) และการทจุรติคอรรั์ปชนั
ในระดับท้องถิ่น (Puang-ngam, B.E. 2550) เป็นต้น

	 ปัญหาสำ�คัญประการหน่ึงของการปกครองท้องถ่ินไทยคือ ความไร้ประสิทธิภาพในการจัดทำ�และ
ให้บริการสาธารณะขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน อันเป็นผลมาจากการท่ีองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน 
ส่วนใหญ่มีประชากรและรายได้น้อย ปัจจุบัน ประเทศไทยมีองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินท้ังสิ้น 7,853 แห่ง 
แบ่งเป็นองค์การบริหารส่วนจังหวัด 76 แห่ง เทศบาล 2,441 แห่ง องค์การบริหารส่วนตำ�บล 5,334 แห่ง 
และองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นรูปแบบพิเศษ 2 แห่ง (Department of Local Administration, B.E. 
2560) เมือ่คำ�นวณหาคา่เฉลีย่ของประชากรทัง้ประเทศตอ่จำ�นวนองคก์รปกครองสว่นทอ้งถิน่ระดบัลา่งและ 
รูปแบบพิเศษ (ไม่รวมองค์การบริหารส่วนจังหวัด) พบว่ามีประชากร 8,478 คนต่อองค์กรปกครองส่วน 
ท้องถิ่นหนึ่งแห่งเท่านั้น ในปีงบประมาณ 2557 องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นท่ีมีประชากรน้อยกว่า 7,000 
คน มีจำ�นวนทั้งสิ้น 4,735 แห่ง คิดเป็นร้อยละ 60.9 ของท้ังหมด ข้อมูลในปีงบประมาณเดียวกันยังแสดง
ให้เห็นว่า เทศบาลและองค์การบริหารส่วนตำ�บลถึงร้อยละ 70.28 ของท้ังประเทศ มีรายได้ไม่รวมเงิน 
อุดหนุนต่ํากว่า 20 ล้านบาท และเม่ือนับเฉพาะรายได้ท่ีจัดเก็บเอง ก็พบว่า มีเทศบาลและองค์การบริหาร
ส่วนตำ�บลถึงร้อยละ 96.93 ของทั้งประเทศ ท่ีจัดเก็บรายได้เองไม่ถึง 20 ล้านบาท (The Secretariat of 
the House of Representatives, B.E. 2559) การมีฐานประชากรขนาดเล็กส่งผลให้องค์กรปกครองส่วน 
ทอ้งถิน่มฐีานภาษีทีจ่ำ�กดัและจัดเกบ็ภาษอีากร คา่บรกิาร และคา่ธรรมเนยีมไดน้อ้ย และอาจทำ�ใหไ้มส่ามารถ
ให้บริการสาธารณะได้อย่างมีประสิทธิภาพและตอบสนองความต้องการของประชาชนในท้องถิ่นได้อย่าง 
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ทั่วถึง ผลการศึกษาการติดตามและประเมินผลการถ่ายโอนภารกิจให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินพบว่า  
กว่าร้อยละ 70 เทศบาลและองค์การบริหารส่วนตำ�บลมีขนาดเล็ก ทำ�ให้ไม่มีความสามารถในการรับโอน
ภารกิจหรือดำ�เนินการตามภารกิจที่ได้รับถ่ายโอนมาแล้วได้อย่างมีประสิทธิภาพ (Faculty of Political 
Science, Chulalongkorn University, B.E. 2557)

	 เพือ่เพิม่ศกัยภาพการจดัทำ�บรกิารสาธารณะขององคก์รปกครองสว่นทอ้งถิน่ขนาดเลก็ รฐับาลไทย
ไดพ้ยายามใหอ้งคก์รปกครองสว่นทอ้งถิน่ดำ�เนนิการตามกลไกหลกั 2 แนวทาง แนวทางแรกคอื การสง่เสรมิ
ให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจัดทำ�บริการสาธารณะร่วมกันในรูปแบบของสหการ ความพยายามที่จะให้
องคก์รปกครองส่วนทอ้งถิน่ขนาดเลก็รวมตัวกันจัดทำ�บรกิารสาธารณะเริม่ปรากฏในพระราชบญัญตัเิทศบาล 
พ.ศ. 2481 เป็นต้นมา แต่ความพยายามดังกล่าวประสบความสำ�เร็จน้อยมาก เนื่องจากองค์กรปกครองส่วน
ทอ้งถิ่นไมม่ีแรงจูงใจที่จะร่วมมอืกนัและไมต่้องการสญูเสียอำ�นาจในการจดัทำ�บริการสาธารณะไปให้สหการ 
(Puang-ngam, B.E. 2547; The College of Local Government Development, King Prajadhipok’s 
Institute, B.E. 2550) แนวทางที่สองคือ การควบรวมองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินเข้าด้วยกัน แนวทางนี้มี
การกล่าวถึงมาโดยตลอดนับตั้งแต่มีการยกฐานะสภาตำ�บลให้เป็นองค์การบริหารส่วนตำ�บล แต่ก็ไม่มีความ
ชัดเจนจากรัฐบาลว่าจะดำ�เนินหรือไม่ เมื่อไร และอย่างไร

	 แนวทางในการควบรวมองค์กรปกครองสว่นท้องถ่ินมคีวามชัดเจนมากข้ึน ภายหลงัคณะรกัษาความ
สงบแห่งชาติ (คสช.) ได้ทำ�การรัฐประหารยึดอำ�นาจการปกครองและจัดต้ังรัฐบาลทหารข้ึน โดยมีพลเอก
ประยุทธ์ จันทร์โอชา เป็นนายกรัฐมนตรี รัฐบาลของพลเอกประยุทธ์มุ่งหมายให้ประเทศมีการเจริญเติบโต
อยา่งมัน่คงและยัง่ยนื และมนีโยบายในการปฏริปูประเทศหลายประการ กลา่วเฉพาะการปฏริปูประเทศดา้น
การปกครองท้องถิ่น สภาขับเคลื่อนการปฏิรูปประเทศ (สปท.) ท่ีตั้งข้ึนตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักร
ไทย (ฉบบัชัว่คราว) พ.ศ. 2557 มมีตเิหน็ชอบรา่งพระราชบญัญติัใหใ้ช้ประมวลกฎหมายองคก์รปกครองสว่น 
ท้องถิ่น พ.ศ. ... และร่างประมวลกฎหมายองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน และได้นำ�เสนอร่างกฎหมายท้ัง 
สองฉบับไปยังคณะรัฐมนตรีเพื่อพิจารณาดำ�เนินการ

	 สาระสำ�คญัทีเ่กีย่วกบัโครงสรา้งองคก์รปกครองสว่นทอ้งถิน่ในรา่งพระราชบญัญตัแิละรา่งประมวล
กฎหมายดังกล่าวมี 2 ประการ ประการแรกคือ การทำ�ให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินระดับล่างมีรูปแบบ
เดียว โดยกำ�หนดให้องค์การบริหารส่วนตำ�บลทั่วประเทศยกฐานะเป็นเทศบาลตำ�บล ประการที่สองคือ  
การควบรวมเทศบาลทีม่ขีนาดเลก็เขา้ดว้ยกนัและเปดิโอกาสใหม้กีารรวมองคก์รปกครองสว่นทอ้งถ่ินรปูแบบ
อื่นด้วย มาตรา 15 แห่งร่างประมวลกฎหมายองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ระบุว่า “ให้ควบรวมเทศบาลที่มี 
รายได้ไม่รวมเงินอุดหนุนต่ํากว่ายี่สิบล้านบาทหรือมีจำ�นวนประชากรต่ํากว่าเจ็ดพันคนเข้าด้วยกันหรือ 
กับเทศบาลแห่งอื่นที่มีพื้นท่ีติดกันและในอำ�เภอเดียวกันภายในหนึ่งปีนับแต่วันท่ีประมวลกฎหมายองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นมีผลใช้บังคับ...” (The Secretariat of the House of Representatives, B.E. 2559) 
กฎหมายหากมีผลใช้บังคับจริง กฎหมายทั้งสองฉบับย่อมอาจส่งผลกระทบต่อเทศบาลและองค์การบริหาร
ส่วนตำ�บลในปัจจุบันกว่าร้อยละ 60
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	 แม้การควบรวมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะเป็นแนวทางในการปฏิรูปโครงสร้างการปกครอง
ท้องถิ่นที่รัฐบาลให้ความสำ�คัญ แต่ก็ได้รับเสียงทัดทานจากนักวิชาการและผู้ปฏิบัติงานอย่างกว้างขวาง  
(Thansettakij, B.E. 2560; Yongchaiyut, B.E. 2560) ยิง่ไปกวา่นัน้ ในประเทศไทยยงัไมม่งีานศกึษาวจิยัถงึ
ผลสำ�เร็จอนัเกดิจากการควบรวมองคก์รปกครองสว่นทอ้งถ่ินในประเทศไทยเลย จงึมเีสยีงเรยีกร้องให้รัฐบาล
ชะลอการดำ�เนินการและศึกษาผลกระทบเชิงประจักษ์เสียก่อน (Patamasiriwat, B.E. 2559) อย่างไรก็ดี  
แม้ว่าจะเป็นนโยบายใหม่สำ�หรับประเทศไทย แต่การควบรวมรัฐบาลท้องถิ่นเป็นนโยบายที่คุ้นชินสำ�หรับ
ประเทศที่มีประวัติศาสตร์ด้านการปกครองท้องถิ่นและการกระจายอำ�นาจมาช้านาน ฉะนั้น การศึกษา
ประสบการณ์ในการควบรวมรัฐบาลท้องถิ่นในต่างประเทศอาจทำ�ให้เราได้เรียนรู้ข้อดีและข้อเสีย เพื่อนำ�ไป
ใช้ในการกำ�หนดนโยบายที่รัดกุมยิ่งขึ้นก็เป็นได้

วัตถุประสงค์

	 บทความนี้มีวัตถุประสงค์เพื่อถอดบทเรียนเรื่องผลกระทบของการควบรวมรัฐบาลท้องถิ่น 
จากประสบการณ์ของประเทศต่าง ๆ ทั่วโลก ผู้เขียนเลือกศึกษาบทเรียนประเทศที่มีประสบการณ์ในการ 
ควบรวมรัฐบาลท้องถิ่นมาก่อน แบ่งเป็นประเทศที่ใช้รูปแบบการปกครองแบบสหพันธรัฐจำ�นวน 3 ประเทศคือ 
แคนาดา สหรัฐอเมริกา และออสเตรเลีย และประเทศที่ใช้รูปแบบการปกครองแบบรัฐเดี่ยวจำ�นวน  
3 ประเทศคือ ญี่ปุ่น ฝรั่งเศส และไอร์แลนด์ (ตารางที่ 1) 

ประเทศ รูปแบบรัฐ จ�ำนวนชั้นรัฐบาล*

ขนาดของรัฐบาลท้องถิ่น**

ประชากรเฉลี่ย 
(คน/ตร.กม.)

พื้นที่เฉลี่ย  
(ตร.กม.)

แคนาดา รัฐรวม 5 (ชาติ มณฑล กลุ่มภูมิภาค ภูมิภาค 
เทศบาล)***

       8,205            695

ญี่ปุ่น รัฐเดี่ยว 3 (ชาติ จังหวัด เทศบาล)      72,715            215

ไทย รัฐเดี่ยว 3 (ชาติ อบจ., เทศบาล และ อบต.)        8,478              66

ฝรั่งเศส รัฐเดี่ยว 4 (ชาติ ภาค จังหวัด เทศบาล)        1,855              16

สหรัฐอเมริกา รัฐรวม 4 (ชาติ มลรัฐ เทศมณฑล เทศบาล)        8,990            249

ออสเตรเลีย รัฐรวม 3 (ชาติ มลรัฐ เทศบาล)      41,005        12,369

ไอร์แลนด์ รัฐเดี่ยว 2 (ชาติ องค์กรปกครองท้องถิ่น)    149,530          2,206

ตารางที่ 1. ขนาดของรัฐบาลท้องถิ่นในประเทศที่ศึกษา

ที่มา: รวบรวมโดยผู้เขียน  
*ตัวเอนในวงเล็บคือ รัฐบาลท้องถิ่น  
**เฉพาะรัฐบาลท้องถิ่นชั้นล่าง ข้อมูลปี พ.ศ. 2558-2559 ปรับปรุงจาก OECD (2016)  
***แตกต่างกันไปตามมณฑล โดยมณฑลส่วนใหญ่มีรัฐบาลท้องถิ่นเพียงชั้นเดียว
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แนวคิดและทฤษฎี

	 การควบรวมรฐับาลทอ้งถิน่ (local government consolidation หรอืบางแหง่ใช ้amalgamation 
หรือ merger) ในบทความนี ้หมายถงึ การรวมหนว่ยการปกครองท้องถ่ินอยา่งนอ้ยสองหนว่ยเข้าดว้ยกนัเป็น
หน่วยเดียว เพื่อจัดทำ�และส่งมอบบริการสาธารณะให้แก่ประชาชนในท้องถิ่น ความหมายดังกล่าวนี้ไม่รวม
การรวมตัวกันของหน่วยการปกครองท้องถิ่นเพื่อจัดทำ�และส่งมอบบริการสาธารณะร่วมกัน

	 เมื่อ 50 ปีก่อน Robert A. Dahl ได้เสนอชุดข้อเสนอเกี่ยวกับขนาดของหน่วยการปกครอง และ
สภาวะกลืนไม่เข้าคายไม่ออกอันเกี่ยวข้องกับหน่วยการปกครองขนาดเล็กและขนาดใหญ่ ไว้ดังต่อไปนี้

	 “ยิ่งหน่วยการปกครองมีขนาดใหญ่และครอบคลุมมากเท่าไร รัฐบาลของ
หน่วยการปกครองนั้นก็ยิ่งสามารถออกกฎระเบียบจัดการสภาพแวดล้อมทางการบริหาร 
ที่พลเมืองต้องการได้มากเท่าน้ัน นับตั้งแต่เร่ืองมลพิษทางอากาศ มลพิษทางนํ้า  
ความยุติธรรมทางเชื้อชาติ ไปจนถึงเรื่องการแจกจ่ายอาวุธนิวเคลียร์

	 กระนั้น ยิ่งหน่วยการปกครองที่มีรัฐบาลแบบตัวแทนมีขนาดใหญ่ ครอบคลุม 
และมีภารกิจมากเท่าไร การมีส่วนร่วมของประชาชนส่วนใหญ่ก็ยิ่งจำ�กัดลงเหลือเพียง 
การลงคะแนนเสียงในการเลือกตั้งเพียงครั้งเดียวเท่านั้น

	 ในทางตรงกันข้าม ยิ่งหน่วยการปกครองมีขนาดเล็กมากเท่าไร ประชาชนก็ยิ่ง
มีโอกาสในการมีส่วนร่วมตัดสินใจกับรัฐบาลของตนมากข้ึนเท่านั้น แต่ขณะเดียวกันก็ยิ่ง
ควบคุมสภาพแวดล้อมทางการบริหารได้น้อยลงไปด้วย

	 ฉะนั้น ในหน่วยการปกครองขนาดใหญ่ พลเมืองมีโอกาสมีส่วนร่วมน้อยมาก 
ขณะที่ในหน่วยการปกครองขนาดเล็ก พลเมืองมีส่วนร่วมมาก แต่ก็เฉพาะในเรื่องเล็ก ๆ 
น้อย ๆ เท่าน้ัน กล่าวแบบสุดโต่งก็คือ พลเมืองอาจมีส่วนร่วมตัดสินใจเรื่องท่ีซับซ้อน
และสำ�คัญมากมายผ่านการลงคะแนนเสียงครั้งเดียวเท่านั้น หรือไม่ก็มีโอกาสอย่างไร้ขีด
จำ�กดัในการมสีว่นรว่มตดัสนิใจเฉพาะเรือ่งไมส่ำ�คญัเลย ทีป่ลายสดุดา้นหนึง่ ประชาชนได ้
ออกเสยีงแตไ่มไ่ด้ปกครอง และทีป่ลายสดุอกีดา้นหนึง่ ประชาชนไดป้กครอง แต่กลบัไมม่ี
อะไรให้ปกครอง” (Dahl, 1967: 960)

	 จากชดุขอ้เสนอขา้งตน้ เราจะเหน็ไดว้า่ มกีรอบทฤษฎีสองกรอบทีใ่ชว้เิคราะหแ์ละประเมนินโยบาย
การควบรวมรัฐบาลท้องถิ่น ได้แก่ กรอบทฤษฎีว่าด้วยประชาธิปไตยระดับท้องถิ่น ประการหนึ่ง และกรอบ
ทฤษฎีว่าด้วยประสิทธิภาพในการให้บริการสาธารณะ อีกประการหนึ่ง (Jimenez & Hendrick, 2010; 
Leland & Thurmaier, 2014; Newton, 1982) ดังจะได้กล่าวโดยละเอียดต่อไปนี้

	 กรอบทฤษฎีว่าด้วยประชาธิปไตยระดับท้องถิ่น (Local Democracy)
	 กรอบทฤษฎีนี้มองการควบรวมรัฐบาลท้องถิ่นจากมิติทางรัฐศาสตร์ โดยให้ความสำ�คัญแก่แนวคิด
เรื่องการปกครองตนเอง (local self-government) และความเป็นตัวแทนทางการเมือง (political  
representation) ขอ้เสนอหลกัของกรอบทฤษฎีนีไ้ดแ้กข้่อเสนอทีว่า่ รฐับาลทอ้งถิน่ขนาดยอ่ม (fragmented 
local government) เป็นการส่งเสริมการเรียนรู้และกระบวนการประชาธิปไตยจากฐานราก เนื่องจากการ
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มีรัฐบาลท้องถิ่นขนาดย่อมจำ�นวนมากทำ�ให้มีผู้แทนของประชาชนจำ�นวนมากด้วย นอกจากนั้น ในท้องถิ่น
ขนาดเล็ก สภาท้องถิ่นย่อมมีขนาดเล็ก ส่งผลให้ประชาชนใกล้ชิดกับรัฐบาล เข้าถึงผู้แทนของตนได้ง่าย และ
มโีอกาสสะทอ้นความคดิเหน็หรือเสนอขอ้เรยีกรอ้งไดม้าก ยิง่ไปกวา่นัน้ การมทีอ้งถิน่ขนาดเลก็ยงัชว่ยรกัษา
ค่านิยม อัตลักษณ์ และวัฒนธรรมของประชาชนในท้องถิ่นไว้ด้วย (Dollery & Crase, 2004) การควบรวม
รฐับาลทอ้งถ่ินเขา้ด้วยกนัยอ่มเปน็การลดจำ�นวนตวัแทนของประชาชน ลดโอกาสในการปฏสิมัพนัธก์นัระหวา่ง
ผู้บริหารท้องถิ่นกับประชาชน และสุ่มเสี่ยงต่อการสูญเสียอัตลักษณ์ของท้องถิ่น กระนั้น ประชาชนอาจมี 
ชอ่งทางอืน่ในการมสีว่นรว่มทางการเมอืงทีน่อกเหนอืจากการเลอืกตัง้ผูแ้ทนทอ้งถิน่กไ็ด ้ฉะนัน้ การควบรวม
รัฐบาลท้องถิ่นจึงอาจไม่มีผลกระทบต่อประชาธิปไตยระดับท้องถิ่นก็ได้ (Aulich et al., 2014)

	 กรอบทฤษฎวีา่ดว้ยประสทิธภิาพในการใหบ้รกิารสาธารณะ (Efficiency in Service Delivery) 
	 กรอบทฤษฎีนี้เป็นมุมมองทางเศรษฐศาสตร์ โดยเฉพาะอย่างยิ่ง จากสาขาวิชาการคลังสาธารณะ 
(public finance) และเกีย่วขอ้งกบัการควบรวมรฐับาลท้องถ่ินอยูส่องประเดน็คอื ประสิทธภิาพในการจดัสรร
ทรัพยากร และประสิทธิภาพทางเทคนิค (Dowding & Mergoupis, 2003) ดังต่อไปนี้

	 ประสิทธิภาพในการจัดสรรทรัพยากร (Allocative Efficiency) การจัดสรรทรัพยากร
เป็นหน้าที่หลักทางเศรษฐกิจประการหนึ่งของรัฐบาลในแต่ละประเทศ นอกเหนือจากการกระจายรายได้
และการสร้างเสถียรภาพ (Musgrave & Musgrave, 1989) ประสิทธิภาพในการจัดสรรทรัพยากร หมายถึง 
ประสทิธิภาพอนัเกิดจากการทีร่ฐับาลสามารถจดัหาสนิค้าและบรกิารไดต้รงตามความตอ้งการของประชาชน 
(Jimenez & Hendrick, 2010) ทฤษฎทีางการคลงัสาธารณะเสนอว่า รฐับาลท้องถ่ินขนาดยอ่มมีประสทิธภิาพ
ในการจัดสรรทรพัยากรและจัดทำ�สนิค้าสาธารณะท้องถ่ิน (local public goods) ซ่ึงหมายถึง สนิค้าสาธารณะ
ที่เฉพาะผู้อาศัยในชุมชนท้องถ่ินเท่านั้นท่ีสามารถเข้าใช้ได้ มากกว่ารัฐบาลแบบรวมศูนย์ เน่ืองจากทราบ 
ความต้องการและความพึงใจ (preference) ต่อสินค้าสาธารณะของประชาชนในท้องถ่ินมากกว่า และ
สามารถตอบสนองความต้องการ (responsive) ได้ตรงกว่า (Tiebout, 1956) นอกจากนั้น ทฤษฎีบทการ 
กระจายอำ�นาจ (decentralization theorem) ยังได้กำ�หนดเกณฑ์ว่าบริการสาธารณะลักษณะใด 
ควรกระจายอำ�นาจให้รัฐบาลท้องถิ่นทำ�และสินค้าลักษณะใดไม่ควร สาระสำ�คัญของทฤษฎีบทดังกล่าว 
อาจสรปุไดว้า่ เพือ่ใหก้ารจดัสรรทรพัยากรของรฐัมปีระสทิธภิาพสูงสดุ ควรกระจายอำ�นาจใหรั้ฐบาลทอ้งถิน่
ระดับล่างสุดเป็นผู้ดำ�เนินการจัดทำ�บริการสาธารณะหาก 1) ต้นทุนและผลประโยชน์ของสินค้าสาธารณะ 
ตกอยูใ่นพืน้ทีน่ัน้ 2) สนิคา้สาธารณะนัน้ไมม่ผีลกระทบภายนอกตอ่พืน้ทีอ่ืน่ และ 3) ตน้ทนุในการผลติสนิค้า
สาธารณะน้ันเทา่กนั ไมว่า่จะผลติในระดับชาตหิรอืระดบัอืน่ นัน่คอื ไมม่กีารประหยดัโดยเพิม่ขนาด (Oates, 
1972; 1977)

	 ประสทิธภิาพทางเทคนิค (Technical Efficiency) คอืประสทิธภิาพอนัเกดิจากการทีร่ฐับาล 
ลดตน้ทนุการผลติสนิคา้และบรกิารสาธารณะ เนือ่งจากสามารถผลติปจัจยันำ�ออกไดส้งูกวา่จากระดบัปัจจยั
นำ�เข้าเดียวกัน (Jimenez & Hendrick, 2010) โดยท่ัวไป ประสิทธิภาพทางเทคนิคสามารถเกิดข้ึนได้จาก
การประหยัดโดยเพิ่มขนาดและการประหยัดโดยเพิ่มขอบข่าย

	 การประหยดัโดยเพิม่ขนาด (economies of scale) คอืการประหยดัตน้ทนุเฉลีย่ในการผลติสนิคา้
ชนิดใดชนิดหนึง่โดยการเพิม่ปรมิาณการผลติ ในกรณขีองการควบรวมรัฐบาลทอ้งถ่ิน การประหยดัโดยขนาด
จะเกิดข้ึนได้เพราะจำ�นวนประชากรเพิ่มขึ้นและทำ�ให้ต้นทุนต่อหัวลดลง การประหยัดโดยเพิ่มขนาดเป็น
เหตุผลหลักที่รัฐบาลแห่งชาติหรือรัฐบาลมลรัฐ มักใช้อ้างในการรณรงค์ให้รัฐบาลท้องถิ่นควบรวมกัน
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	 การประหยัดโดยเพิ่มขอบข่าย (economies of scope) คือการประหยัดต้นทุนเฉลี่ยในการผลิต
สินค้าประเภทหน่ึง อันเป็นผลมาจากการผลิตสินค้าประเภทอื่นในองค์กรเดียวกันควบคู่ไปด้วย ในกรณี
ของการควบรวมรัฐบาลท้องถิ่น การประหยัดโดยเพิ่มขอบข่ายจะเกิดขึ้นได้เมื่อสินค้าและบริการสาธารณะ 
หลาย ๆ ประเภทใช้ปัจจัยคงที่ (fixed inputs) เดียวกัน เช่น บุคลากร เคร่ืองมือ ยานพาหนะ เป็นต้น  
(Dollery & Crase, 2004) ผู้สนับสนุนการควบรวมมักเสนอว่าการควบรวมรัฐบาลท้องถิ่นจะทำ�ให้สามารถ
จัดทำ�บริการสาธารณะได้หลากหลายประเภทมากขึ้น และเพิ่มศักยภาพเชิงยุทธศาสตร์ของท้องถิ่น

บทเรียนจากการควบรวมรัฐบาลท้องถิ่น

	 บทเรียนจากแคนาดา
	 แคนาดาเป็นรัฐรวม อันประกอบด้วยมณฑล (provinces) 10 แห่ง และดินแดน (territories)  
3 แห่ง รัฐธรรมนูญแห่งแคนาดาแบ่งอำ�นาจการปกครองระหว่างรัฐบาลกลางกับรัฐบาลมณฑลและดินแดน 
แต่ละมณฑลและดินแดนมีกฎหมายเกี่ยวกับการปกครองท้องถิ่นของตนเอง จึงทำ�ให้โครงสร้างการปกครอง
ท้องถิ่นแตกต่างกันไป มณฑล 3 แห่ง มีโครงสร้างการปกครองท้องถิ่นแบบหลายชั้น (multi-tier) กล่าวคือ 
มณฑลบริติชโคลัมเบียกับมณฑลออนแทรีโอมีรัฐบาลท้องถิ่นสองชั้น ส่วนมณฑลควิเบกมีสามชั้น มณฑล
และดินแดนทีเ่หลอืมโีครงสรา้งการปกครองทอ้งถิน่แบบชัน้เดยีว (single-tier) เมือ่นบัรวมรฐับาลทอ้งถิน่ทกุ 
รปูแบบแลว้ แคนาดามรีฐับาลท้องถิน่ท้ังสิน้ 3,743 แหง่ (Commonwealth Local Government Forum, 
2016)

	 การควบรวมรัฐบาลท้องถิ่นในแคนาดาสามารถสืบย้อนไปได้หลายทศวรรษ และมีท้ังท่ีเกิดข้ึนจาก
ความสมัครใจของรัฐบาลท้องถิ่น และที่เกิดจากนโยบายเชิงบังคับของรัฐบาลมณฑล หากแต่ในระยะหลัง
การควบรวมมักเป็นไปด้วยการบังคับ การควบรวมครั้งแรกที่เกิดจากการบังคับโดยที่ประชาชนและสภา 
ทอ้งถิน่ไมเ่หน็ชอบดว้ยเกดิขึน้ในป ีพ.ศ. 2478 เมือ่รฐับาลมณฑลออนแทรโีอบงัคับใหเ้ทศบาลวอลเคอรว์ลิล ์
ที่มีสถานะทางการคลังดีกว่าควบรวมกับเทศบาลใกล้เคียงอีก 3 แห่ง เพื่อป้องกันปัญหาการล้มละลาย 
เทศบาลที่ควบรวมกันแล้วกลายเป็นเทศบาลวินด์เซอร์ในปัจจุบัน เมื่อเห็นกรณีเทศบาลวินด์เซอร์ มณฑล
หลายแหง่จงึเร่ิมดำ�เนนินโยบายบงัคับในเทศบาลควบรวมกนั การบังคบัให้ควบรวมขนานใหญค่ร้ังแรกเกิดข้ึน
ทีม่ณฑลแมนโิทบา ในป ีพ.ศ. 2514 จากน้ันจึงเริม่แพรไ่ปฝัง่ตะวนัออกของประเทศ (Miljan & Spicer, 2015)

	 ในช่วงปี พ.ศ. 2530-2550 มณฑลต่าง ๆ อาทิ ออนแทรีโอ ควิเบก นิวบรันสวิก และโนวาสโกเชีย 
พยายามดำ�เนินนโยบายการควบรวมเทศบาลเข้าด้วยกัน เพื่อรับมือการเพิ่มข้ึนอย่างรวดเร็วของประชากร
ทั้งในเขตเมืองและเขตชนบท การเปลี่ยนแปลงสภาพทางกายภาพ และแรงกดดันทางการคลัง ผู้สนับสนุน
นโยบายนี้เสนอว่า การควบรวมเทศบาลที่อยู่ใกล้เคียงกันเข้าด้วยกันเป็นการรวมศูนย์การประสานงาน  
การบริหาร และการเมือง อันจะนำ�ไปสู่การวางแผนพัฒนาท่ีมีประสิทธิผลและการจัดทำ�บริการสาธารณะ
ที่มีประสิทธิภาพ โดยเฉพาะอย่างยิ่ง ในด้านการอนุรักษ์สิ่งแวดล้อม การพัฒนาโครงสร้างพื้นฐาน และการ
จัดการของเสีย ผลจากนโยบายนี้ทำ�ให้เกิดการควบรวมเทศบาลหลายแห่งในมณฑลดังกล่าว ทั้งแบบบังคับ
และแบบสมคัรใจ (Vojnovic, 1998; 2000) เฉพาะมณฑลควเิบก ในป ีพ.ศ. 2543 รฐัสภาแหง่มณฑลควเิบก
ได้ผ่านกฎหมายหลายฉบับที่กำ�หนดให้เทศบาลจำ�นวน 212 แห่ง ควบรวมกันเหลือ 42 แห่ง (de Vries & 
Sobis, 2013)



65บทเรียนจากการควบรวมรัฐบาลท้องถิ่นในต่างประเทศ

	 ผลการวิจัยหลายฉบับพบว่า การควบรวมเทศบาลในแคนาดาไม่ได้ก่อให้เกิดผลประโยชน์ที่ 
จบัตอ้งไดน้กั ต้นทนุในการจัดทำ�บรกิารสาธารณะภายหลงัการควบรวมมกัสงูขึน้ โดยมากเนือ่งมาจากการรวม 
เอาต้นทุนและค่าจ้างทั้งหลายเข้าด้วยกัน ในขณะที่ประสิทธิภาพในการจัดทำ�บริการสาธารณะยังหาได้
ยาก ต้นทุนในช่วงเปล่ียนผ่านหลังการควบรวมค่อนข้างสูงและในหลายกรณีก็เป็นตัวลดทอนหรือกำ�จัดการ
ประหยัดที่คาดว่าจะเกิดขึ้นไปด้วยซํ้า

	 กล่าวเฉพาะกรณีมณฑลออนแทริโอ มีหลักฐานเชิงประจักษ์จำ�นวนมากท่ีสะท้อนให้เห็นว่า การ 
ควบรวมไม่ได้นำ�ไปสู่การจัดทำ�บริการสาธารณะที่มีประสิทธิภาพสูงขึ้น ยิ่งไปกว่านั้น การควบรวมยัง 
ลดทอนการแข่งขันกันระหว่างเทศบาล ซึ่งการแข่งขันกันเป็นสิ่งที่สร้างแรงจูงใจให้เทศบาลดำ�เนินงานให้
มีประสิทธิภาพหรือตอบสนองความต้องการของประชาชน การควบรวมเทศบาลเข้าด้วยกันยังเป็นการ 
ลดจำ�นวนเทศบาลให้น้อยลง ส่งผลให้ประชาชนมีตัวเลือกน้อยลงท่ีจะอาศัยในชุมชนท่ีมีบริการสาธารณะ
และจดัเกบ็ภาษีตรงกบัความตอ้งการของตน ในบางกรณ ีเทศบาลทีม่เีขตรบัผดิชอบสว่นใหญเ่ปน็เขตชนบท
จำ�ตอ้งควบรวมกบัเทศบาลในเขตเมอืง ทำ�ใหป้ระชาชนในชนบทตอ้งชำ�ระภาษใีหบ้รกิารสาธารณะทีต่นไมม่ี
โอกาสได้ใช้ (Miljan & Spicer, 2015)

	 บทเรียนจากญี่ปุ่น
	 ญี่ปุ่นเป็นรัฐเดี่ยว มีจำ�นวนชั้นรัฐบาล 3 ชั้นคือ รัฐบาลระดับชาติ รัฐบาลระดับจังหวัด และรัฐบาล
ระดับเทศบาล จังหวัด (prefecture) ถือเป็นหน่วยการปกครองท้องถิ่นระดับบน และเทศบาล (municipality) 
เป็นหน่วยการปกครองท้องถิ่นระดับล่าง ข้อมูล ณ วันที่ 1 เมษายน พ.ศ. 2559 ระบุว่า ญี่ปุ่นมีจังหวัด  
47 แห่ง และเทศบาล 1,718 แห่ง โดยเทศบาลจำ�แนกเป็นนคร 790 แห่ง1 เมือง 745 แห่ง และหมู่บ้าน  
183 แห่ง (Statistics Bureau, 2016)

	 ในสมัยสมบูรณาญาสิทธิราชย์ ญี่ปุ่นมีเทศบาลขนาดเล็กที่มีประชากรราว 300 - 500 คน อยู่กว่า 
70,000 แห่ง ทำ�ให้รัฐบาลประสบปัญหาในการจัดเก็บภาษีและให้บริการสาธารณะ โดยเฉพาะอย่างยิ่ง การ
ให้การศึกษาขั้นพื้นฐาน เพื่อปฏิรูปประเทศให้ก้าวสู่ความทันสมัย รัฐบาลในสมัยจักรพรรดิเมจิจึงพยายาม
ให้มีการควบรวมเทศบาลเพื่อเพิ่มประสิทธิภาพการดำ�เนินนโยบายและให้บริการสาธารณะ นับถึงปัจจุบัน 
ความพยายามในการลดจำ�นวนเทศบาลในญี่ปุ่น สามารถจำ�แนกออกเป็น 3 ครั้งใหญ่คือ การควบรวมใหญ่
สมัยเมจิ การควบรวมใหญ่สมัยโชวะ และการควบรวมใหญ่สมัยเฮเซ

	 การควบรวมใหญ่สมัยเมจิ เกิดขึ้นระหว่างปี พ.ศ. 2431-2432 ในรัชสมัยของจักรพรรดิเมจิ  
ซึ่งระหว่างนั้นญี่ปุ่นอยู่ภายใต้การปกครองระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย์ ผลจากการควบรวมทำ�ให้จำ�นวน
เทศบาลลดลงถึง 4 ใน 5 คือจาก 71,314 แห่ง เหลือเพียง 15,859 แห่ง

	 การควบรวมใหญ่สมัยโชวะ เกิดขึ้นหลังสงครามโลกครั้งที่ 2 ระหว่างปี พ.ศ. 2496-2504 ในสมัย
จกัรพรรดฮิโิระฮโิตะ ซึง่ญีปุ่น่อยูภ่ายใตก้ารปกครองระบอบกษตัริยภ์ายใตร้ฐัธรรมนญูแลว้ ผลจากการควบรวม
ทำ�ให้จำ�นวนเทศบาลลดจาก 9,868 แห่ง เหลือ 3,472 แห่ง (Yokomichi, 2007)

	 การควบรวมใหญ่สมัยเฮเซ เป็นความพยายามครั้งล่าสุดในการลดจำ�นวนเทศบาลทั่วประเทศ โดย
เร่ิมขึ้นเมื่อปี พ.ศ. 2542 เมื่อมีการแก้กฎหมายพิเศษเพ่ือการควบรวมเทศบาล เป้าหมายในการควบรวม 
คร้ังน้ีคอื เพือ่เพ่ิมศกัยภาพของรฐับาลทอ้งถิน่ใหส้ามารถรองรบัภารกจิทีร่ฐับาลกลางถา่ยโอนมามากข้ึนและ
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ให้บริการสาธารณะได้อย่างมีประสิทธิภาพ ผลจากนโยบายการควบรวมครั้งนี้ทำ�ให้จำ�นวนเทศบาลลดลง
กว่าครึ่งหนึ่ง จาก 3,232 แห่ง เมื่อปี พ.ศ. 2542 เป็น 1,718 แห่ง และประชากรเฉลี่ยต่อเทศบาล เพิ่มจาก
ราว 36,000 คน ในช่วงปี พ.ศ. 2530 เป็นราว 74,000 คนในปัจจุบัน การดำ�เนินนโยบายควบรวมเทศบาล
ครัง้ลา่สุดน้ี ประสบความสำ�เรจ็ในการลดจำ�นวนเทศบาลทัว่ประเทศ เนือ่งจากรฐับาลสรา้งแรงจงูใจทางการ
คลังและเศรษฐกิจผ่านกลไกหลายอย่าง เช่น การให้เงินอุดหนุนทั่วไปแก่เทศบาลที่ควบรวมภายในเวลาที่
กำ�หนด การอนุญาตให้เทศบาลที่ควบรวมกันแล้วสามารถออกพันธบัตรท้องถิ่นเพื่อใช้ระดมทุนในโครงการ
ก่อสร้าง และการตั้งหน่วยงานเฉพาะกิจขึ้นมาเพื่อทำ�หน้าที่ให้คำ�ปรึกษาและสนับสนุนการควบรวม เป็นต้น 
(Miyazaki, 2014) อยา่งไรกต็าม ผลกระทบทางเศรษฐกจิ สังคม และการเมือง ท่ีเกดิจากนโยบายการควบรวม
เทศบาลครั้งล่าสุด มีทั้งข้อดีและข้อเสีย ดังต่อไปนี้

	 ผลการศึกษาส่วนใหญ่ในญี่ปุ่นพบว่า การควบรวมเทศบาลก่อให้เกิดการประหยัดโดยเพิ่มขนาด 
(Mabuchi, 2001; Yokomichi, 2007) กลา่วคือ การควบรวมเทศบาลเข้าดว้ยกนัช่วยใหร้ฐับาลญีปุ่่นสามารถ
ลดงบประมาณรายจ่ายลงได้ โดยเฉพาะงบประมาณรายจ่ายท่ีเก่ียวกับงบลงทุน งบดำ�เนินการ และต้นทุน
แรงงานในบริการสาธารณะที่ซํ้ากัน และงบประมาณรายจ่ายหมวดเงินเดือนของผู้บริหารและสมาชิกสภา
ท้องถิ่น ในญี่ปุ่น งานผู้บริหารและสมาชิกสภาท้องถิ่นถือเป็นงานประจำ�และมีอัตราเงินเดือนสูง ภายหลัง
การควบรวมใหญ่สมัยเฮเซ จำ�นวนสมาชิกสภาเทศบาลลดลงกว่า 17,500 ตำ�แหน่ง และนายกเทศมนตรี
กว่า 1,400 ตำ�แหน่ง ทำ�ให้ประหยัดงบประมาณรายจ่ายได้มาก (Yokomichi, 2007) อย่างไรก็ดี มีงานวิจัย
พบว่าเทศบาลที่ควบรวมแล้วหลายแห่งขอผ่อนปรนเงื่อนไขจำ�นวนสมาชิกสภาให้มีจำ�นวนรวมเท่าเดิม ซึ่ง
ก่อให้เกิดภาระทางการคลังต่อท้ังประเทศ (Hirota & Yunoue, 2011) นอกจากนั้น ยังมีงานวิจัยที่พบว่า  
การควบรวมเทศบาลอาจก่อให้เกิดความไร้ประสิทธิภาพทางการบริหาร โดยเฉพาะในช่วงเปลี่ยนผ่านหรือ
ปรับตัวหลังการควบรวม (Nakazawa, 2013)

	 ในด้านประชาธิปไตยและการตอบสนองความต้องการของประชาชน มีงานวิจัยพบว่า  
การควบรวมเทศบาลไม่มีผลกระทบต่อการออกมาใช้สิทธิเลือกตั้งของประชาชน (Mabuchi, 2001) กระนั้น  
งานวิจัยจำ�นวนหนึ่งพบว่า การควบรวมส่งผลกระทบด้านลบต่อประชาธิปไตยระดับท้องถ่ิน ภายหลังการ 
ควบรวม ประชาชนที่อยู่รอบนอกประสบความลำ�บากในการเดินทางไปติดต่อและรับบริการ ณ ท่ีทำ�การ
เทศบาลแหง่ใหม่ ในเทศบาลบางแหง่ทีม่กีารกำ�หนดเขตชมุชนใหม ่ภายหลงัการควบรวมพบวา่ เกดิความขดัแยง้ 
ของประชาชนในชุมชนต่าง ๆ เพราะประชาชนรู้สึกว่าตนสูญเสียอัตลักษณ์ ในเทศบาลท่ีไม่ได้ควบรวม 
ประชาชนมคีวามกลมเกลยีว รูส้กึเปน็เจา้ของ และมสีำ�นกึรบัผดิชอบตอ่เทศบาลของตนมากกวา่ ในเทศบาล
ทีค่วบรวมแล้วแหง่หนึง่ เมือ่เกดิภยัพบิตัขินาดใหญข่ึน้พบวา่ ตอบสนองปญัหาของประชาชนในชมุชนตา่ง ๆ  
ได้ช้าลง คุณภาพการให้บริการลดลง และเสียงของประชาชนในบางชุมชนลดความสำ�คัญลง เพราะเทศบาล
ให้ความสำ�คัญในการแก้ปัญหาของชุนชนศูนย์กลางก่อนเป็นอันดับแรก

	 บทเรียนจากฝรั่งเศส
	 สาธารณรัฐฝรั่งเศสเป็นรัฐเดี่ยว มีการปกครองในระบอบประชาธิปไตย และใช้ระบอบก่ึง
ประธานาธบิด ีเดมิทฝีรัง่เศสใชโ้ครงสรา้งการปกครองทอ้งถิน่แบบสองชัน้ ชัน้บนคอื จงัหวดั (département) 
ส่วนชั้นล่างคือ เทศบาล (commune) มานับตั้งแต่ยุคปฏิวัติฝรั่งเศสในปี พ.ศ. 2332 กระนั้น การจัดทำ�
บริการสาธารณะในอดีตโดยมากดำ�เนินการโดยรัฐบาลกลาง ส่วนราชการของรัฐบาลกลาง หรือจังหวัดท่ี
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กำ�กับโดยรัฐบาลกลาง ส่วนเทศบาลมีบทบาทน้อยมากในการจัดทำ�บริการสาธารณะ โครงสร้างเช่นว่านี้ 
มีการเปลี่ยนแปลงในปี พ.ศ. 2525 เมื่อฝรั่งเศสมีการกระจายอำ�นาจให้แก่รัฐบาลท้องถิ่นขนานใหญ่ ซึ่ง 
ส่งผลให้ฝรั่งเศสกลายเป็นสาธารณรัฐแบบกระจายอำ�นาจ (république d’organisation décentralisée) 
(Wollmann, 2011)

	 ในปัจจุบัน การปกครองท้องถิ่นของฝรั่งเศสแบ่งออกเป็น 3 ช้ันคือ ภาค (région) จังหวัด  
(département) และเทศบาล (commune) ภาคเป็นรัฐบาลท้องถ่ินช้ันบน มีจำ�นวนท้ังสิ้น 13 แห่ง และ
ทำ�หน้าที่พัฒนาเศรษฐกิจ ส่งเสริมอาชีพ จัดการศึกษา และจัดระบบขนส่งมวลชน จังหวัดเป็นรัฐบาล 
ท้องถิ่นชั้นกลาง มีจำ�นวนทั้งสิ้น 96 แห่ง และมีหน้าที่หลักคือ จัดการศึกษา สวัสดิการสังคม โครงสร้าง 
พ้ืนฐาน และขนสง่มวลชน เทศบาลเปน็รฐับาลทอ้งถ่ินชัน้ลา่งสดุ มจีำ�นวนทัง้สิน้ 36,569 แหง่2 และทำ�หนา้ท่ี
จดัทำ�บริการสาธารณะทัว่ไป นบัตัง้แตก่ารสขุาภบิาลไปจนถงึกจิการตำ�รวจ การปกครองทอ้งถิน่ของฝรัง่เศส
มีบทบาทสำ�คัญในระบบเศรษฐกิจของประเทศ งบประมาณรายจ่ายของท้องถ่ินเท่ากับร้อยละ 11.8 ของ 
ผลิตภัณฑ์มวลรวมภายในประเทศ (OECD, 2016)

	 ด้วยความที่มีจำ�นวนมาก เทศบาลจึงมีขนาดเล็กมากเมื่อเทียบกับรัฐบาลท้องถิ่นระดับล่างสุดของ
ประเทศอืน่ กลา่วคอื มปีระชากรเฉลีย่ 1,855 คนตอ่เทศบาลหนึง่แหง่ (OECD, 2016) นอกจากนัน้ เทศบาล
ยังมีขนาดแตกต่างกันมาก ข้อมูลจากการสัมมะโนประชากรในปี พ.ศ. 2556 ช้ีว่า เทศบาลขนาดใหญ่สุด
คือ นครปารีส มีประชากร 2.2 ล้านคน ในขณะที่เทศบาลที่เล็กที่สุดคือ Rochefourchat มีประชากรเพียง  
1 คน (National Institute for Statistics and Economics Studies, 2016) ในอดีต ฝรั่งเศสเคยพยายาม
ลดจำ�นวนเทศบาลลงมาแล้ว จักรพรรดินโปเลียนท่ี 1 หรือนโปเลียน โบนาปาร์ต เคยสั่งให้ยุบเลิกเทศบาล 
ที่มีประชากรน้อยกว่า 300 คน ซึ่งทำ�ให้จำ�นวนเทศบาลลดลงจากราว 44,000 แห่ง เหลือราว 38,000 แห่ง 
(Marcou, 2008)

	 ในระยะหลายทศวรรษที่ผ่านมา ฝรั่งเศสเคยมีความพยายามที่จะปฏิรูปโครงสร้างรัฐบาลท้องถิ่น
ด้วยการควบรวมเทศบาลขนาดเล็กเข้าด้วยกัน แต่ไม่สำ�เร็จเนื่องจากแรงต้านจากประชาชนและผู้นำ�ในท้องถ่ิน 
นอกจากนั้น ด้วยความที่ฝร่ังเศสดำ�เนินนโยบายการกระจายอำ�นาจโดยให้ความสำ�คัญแก่เป้าหมายทาง 
การเมืองมากกว่าเป้าหมายทางเศรษฐศาสตร์ กล่าวคือ เน้นการส่งเสริมประชาธิปไตยระดับท้องถิ่นและ
ความเปน็ตวัแทนทางการเมืองมากกว่าประสทิธภิาพในการใหบ้รกิารสาธารณะ ฝรัง่เศสจงึแกปั้ญหาการขาด
ศกัยภาพทางการบรหิารด้วยการสง่เสรมิใหเ้ทศบาลรว่มมอืกนัจดัทำ�บรกิารสาธารณะ ผา่นกลไกสองประการ
คือการตั้งประชาคมท้องถิ่น และการตั้งกลุ่มวิสาหกิจ (Prud’homme, 2006)

	 ประชาคมท้องถิ่น (communautés) เป็นองค์กรความร่วมมือที่เทศบาลต่าง ๆ ร่วมกันตั้งขึ้นเพื่อ
จัดทำ�บริการสาธารณะแก่ประชาชนในพื้นที่ร่วมกัน โดยประชาคมท้องถ่ินมีสมาชิกฝ่ายนิติบัญญัติและฝ่าย
บริหารมาจากตัวแทนของเทศบาลทีเ่ขา้รว่ม (Prud’homme, 2006; Mektrairat et al., B.E. 2546) ปจัจบุนั
มีประชาคมรัฐบาลท้องถิ่น 3 รูปแบบ ได้แก่ 1) ประชาคมนคร (communautés urbaine) เพื่อรวมกลุ่ม
เทศบาลขนาดใหญ่กับเทศบาลข้างเคียง มีประชากร 5 แสนคนข้ึนไป ปัจจุบันมี 14 แห่ง ซ่ึงเป็นการรวม 
กลุ่มกันของเทศบาล 355 แห่ง มีประชากรรวม 6.2 ล้านคน 2) ประชาคมเมือง (communautés d’ 
agglomération) ปจัจบุนัมจีำ�นวนกวา่ 150 แหง่ เปน็การรวมกลุม่เทศบาลขนาดกลางกบัเทศบาลใกลเ้คยีง
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ในเขตเมืองราว 3,000 แห่ง 3) ประชาคมเทศบาล (communautés de communes) ปัจจุบันมีจำ�นวน
กว่า 2,000 แห่ง เป็นการรวมกลุ่มเทศบาลขนาดกลางกับเทศบาลใกล้เคียงในเขตชนบทราว 28,000 แห่ง

	 นอกจากน้ัน ฝร่ังเศสแก้ปัญหาในการจัดการเทศบาลขนาดเล็ก โดยการตั้งกลุ่มวิสาหกิจ  
(syndicates) สำ�หรบัใหบ้รกิารสาธารณะในเขตเทศบาลหลาย ๆ  แหง่ กลุม่วสิาหกจิจำ�แนกเปน็ 2 ประเภทคอื 
1) กลุ่มวิสาหกิจที่ทำ�หน้าที่เฉพาะอย่าง เช่น เก็บขยะ จัดการนํ้าอุปโภคบริโภค มีจำ�นวนราว 15,000 กลุ่ม 
โดยแบ่งเป็นกลุ่มวิสาหกิจที่รับผิดชอบการขนส่งในเมืองใหญ่มีอยู่ราว 150 กลุ่ม และ 2) กลุ่มวิสาหกิจที่ทำ�
หน้าที่หลายอย่างมีจำ�นวนราว 3,000 กลุ่ม กลุ่มวิสาหกิจเหล่านี้ส่วนใหญ่ได้รับงบประมาณจากการสมทบ
ทุนกันของเทศบาลที่เป็นสมาชิก (Prud’homme, 2006)

	 บทเรียนจากสหรัฐอเมริกา
	 สหรัฐอเมริกาเป็นรัฐรวมอันประกอบด้วย 50 มลรัฐ รัฐธรรมนูญของสหรัฐอเมริกาไม่มีบทบัญญัติ
เกี่ยวกับการปกครองท้องถิ่น แต่การปกครองท้องถ่ินเป็นเร่ืองท่ีกำ�หนดข้ึนโดยรัฐธรรมนูญของมลรัฐแต่ละ
แห่ง แม้จะมีความแตกต่างในแต่ละมลรัฐ รัฐบาลท้องถิ่นที่ทำ�หน้าที่ทั่วไป (general-purpose local  
governments) สามารถจำ�แนกออกได้เป็น 2 ชั้น ช้ันบนคือ เทศมณฑล (county ซ่ึงในมลรัฐลุยเซียนา 
เรียกว่า parish และในมลรัฐอะแลสกา เรียกว่า borough) และชั้นล่างคือ เทศบาล (municipality)  
กับเมือง (town) และทาวน์ชิป (township) นอกจากนั้น ยังมีรัฐบาลท้องถิ่นที่ทำ�หน้าที่พิเศษ (special- 
purpose local governments) ซึ่งมีอำ�นาจหน้าที่ในการจัดทำ�บริการสาธารณะเฉพาะอย่าง ได้แก่  
เขตการศกึษา (school district) และเขตพเิศษ (special district) ข้อมลูจากการทำ�สำ�มะโนรฐับาลครัง้ลา่สดุในปี  
พ.ศ. 2555 พบว่ามีเทศมณฑล 3,031 แห่ง เทศบาล 19,519 แห่ง เมืองและทาวน์ชิป 16,360 แห่ง เขต 
การศึกษา 12,880 แห่ง และเขตพิเศษ 38,266 แห่ง รวมทั้งสิ้น 90,056 แห่ง (US Census Bureau, 2013)3 

จำ�นวนรวมดังกล่าวทำ�ให้สหรัฐอเมริกาเป็นประเทศที่มีรัฐบาลท้องถิ่นมากที่สุดในโลก ในบทความนี้ ผู้เขียน
จะกล่าวเฉพาะรัฐบาลท้องถิ่นที่ทำ�หน้าที่ทั่วไปเท่านั้น

	 แม้จะมีรัฐบาลท้องถิ่นจำ�นวนมาก แต่สหรัฐอเมริกาไม่มีประสบการณ์ในการควบรวมรัฐบาล 
ทอ้งถิน่เทา่ไรนัก โดยเฉพาะอยา่งยิง่ การควบรวมรฐับาลทอ้งถิน่ในแนวราบ เชน่ การควบรวมเทศบาล 2 แหง่  
เข้าด้วยกัน และเอาเข้าจริง ในระยะ 20 ปีที่ผ่านมา จำ�นวนเทศบาลเพิ่มขึ้น โดยเพิ่มขึ้น 240 แห่ง จากปี  
พ.ศ. 2535 ที่มี 19,279 แห่ง กระนั้น สหรัฐอเมริกามีประสบการณ์มากกว่าในการควบรวมรัฐบาลท้องถ่ิน 
ในแนวตั้ง โดยเฉพาะอย่างยิ่ง การควบรวมเทศบาลกับเทศมณฑลเข้าด้วยกัน (Fox & Gurley, 2006) ตั้งแต่
ก่อตั้งประเทศถึงปัจจุบัน สหรัฐอเมริกามีการควบรวมเทศบาลกับเทศมณฑลเข้าด้วยกันท้ังสิ้น 39 ครั้ง  
(Martin & Schiff, 2011) ผลจากการควบรวมดังกลา่ว งานและผลการวจิยัทีศ่กึษาความสมัพนัธร์ะหวา่งขนาด
เขตพื้นที่รับผิดชอบกับการให้บริการสาธารณะที่เริ่มตั้งแต่ช่วงปี พ.ศ. 2510-2520 ค่อนข้างมีลักษณะผสม4  
กลา่วคอื มหีลักฐานเพยีงเลก็นอ้ยทีส่นบัสนนุวา่การควบรวมรฐับาลทอ้งถิน่แลว้ทำ�ใหก้ารใหบ้รกิารสาธารณะ
ดีขึ้น และหากมีผลดีจากการควบรวมมักจะใช้เวลานานกว่าจะเห็นผล (Hardy, 2012; Martin & Schiff, 
2011) ดังจะได้กล่าวต่อไปนี้
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	 ในด้านความพงึพอใจของประชาชนตอ่การใหบ้รกิารของทอ้งถ่ิน งานวิจยับางเรือ่งพบวา่ ประชาชน
ในทอ้งถิน่ทีม่ขีนาดใหญ่มคีวามพึงพอใจต่อบริการสาธารณะนอ้ยกวา่ประชาชนในท้องถ่ินขนาดเลก็ โดยเฉพาะ
ภารกิจด้านตำ�รวจ การซ่อมบำ�รุงถนน และสวนสาธารณะ อย่างไรก็ตาม มีงานวิจัยบางเรื่องพบว่า ความ 
พึงพอใจของประชาชนไมแ่ตกต่างกนั ไมว่า่จะในทอ้งถิน่ขนาดเลก็หรอืขนาดใหญ ่(Hardy, 2012) ในดา้นการ
ตอบสนองความต้องการ ประชาชนในทอ้งถิน่ขนาดเลก็รูส้กึวา่ตนได้รบัการเอาใจใสด่กีวา่ประชาชนในทอ้งถิน่
ขนาดใหญ่ นอกจากนั้น ประชาชนในท้องถิ่นขนาดเล็กยังรู้สึกว่าใกล้ชิดกับตัวแทนของตนมากกว่า และการ
ควบรวมทำ�ใหป้ระชาชนสญูเสยีอำ�นาจในการกำ�กบัควบคมุผูแ้ทนของตนไป (Hardy, 2012) ในบางกรณพีบวา่ 
การควบรวมทำ�ให้พลังในทางการเมืองของชนกลุ่มน้อยลดลง (Martin & Schiff, 2011)

	 ในดา้นการประหยดังบประมาณรายจา่ย งานวจิยัสว่นใหญม่ขีอ้คน้พบสอดคลอ้งกนัวา่ การควบรวม
รัฐบาลท้องถ่ินเข้าด้วยกันไม่ได้ช่วยให้ประหยัดงบประมาณรายจ่ายแต่อย่างใด (Hardy, 2012; Martin & 
Schiff, 2011) ในภาพรวม รฐับาลทอ้งถ่ินขนาดเลก็ใช้จา่ยงบประมาณน้อยกวา่ สว่นรัฐบาลท้องถ่ินท่ีควบรวม 
แมว้า่จะสามารถประหยดัรายจา่ยประเภทเงนิไดข้องบคุลากรในงานทีซ่ํา้ซอ้นกนั แตก่ม็กัใชจ้า่ยงบประมาณ
สูงขึ้น เพราะเมื่อควบรวมแล้วให้บริการสาธารณะที่หลากหลายมากขึ้น รัฐบาลท้องถิ่นที่ควบรวมบางแห่ง
ต้องจ้างผู้เชี่ยวชาญที่มีเงินเดือนสูงเพื่อรับผิดชอบงานที่ซับซ้อนมากขึ้น รัฐบาลท้องถ่ินที่ควบรวมหลายแห่ง
ต้องจ้างบุคลากรเพิ่ม เพื่อรับผิดชอบภารกิจท่ีต้องใช้แรงงานจำ�นวนมาก (labor-intensive services) เช่น  
งานดา้นการรกัษาความสงบเรยีบร้อย รฐับาลทอ้งถ่ินทีค่วบรวมบางแหง่มตีน้ทนุทางธรุกรรมสงูข้ึน นอกจากนัน้ 
งานวิจัยเร่ืองต้นทุนกับขนาดของเทศบาลในมลรัฐนิวเจอร์ซี พบว่าต้นทุนเฉลี่ยต่อการให้บริการสาธารณะ
ของเทศบาลขนาดเล็กกับเทศบาลขนาดใหญ่ไม่มีความแตกต่างกัน นั่นคือ ไม่มีการประหยัดโดยเพิ่มขนาด 
(Caprio & Pfeiffer, 2014)

	 ในด้านการพัฒนาและการเติบโตทางเศรษฐกิจ งานวิจัยหลายเรื่องในระยะท่ีผ่านมา พบหลักฐาน
ทัง้สนับสนุนและไม่สนบัสนนุขอ้เสนอทีว่า่การควบรวมทำ�ใหเ้ศรษฐกจิของทอ้งถ่ินมกีารพฒันาในทางทีดี่หรอื
เตบิโตขึน้ กระนัน้ งานวจิยัทีพ่บหลกัฐานสนบัสนนุสว่นใหญเ่ปน็การศกึษาจากกรณขีองการควบรวมในพืน้ที่
เดียวกันคือ การควบรวมระหว่างเทศบาลมินนีแอโพลิสกับเทศมณฑลแมริออน (Martin & Schiff, 2011)

	 บทเรียนจากออสเตรเลีย
	 ออสเตรเลียเป็นรัฐรวมอันประกอบขึ้นด้วย มลรัฐ 8 แห่งและดินแดน 2 แห่ง เช่นเดียวกับ
สหรัฐอเมริกา รัฐธรรมนูญแห่งชาติของออสเตรเลียไม่มีบทบัญญัติว่าด้วยการปกครองท้องถิ่น แต่มีใน
บทบญัญตัขิองรฐัธรรมนญูของมลรฐัตา่ง ๆ  หนว่ยการปกครองทอ้งถิน่ของออสเตรเลยีมีเพยีงชัน้เดยีว ฉะนัน้ 
ออสเตรเลียจึงมีจำ�นวนชั้นของรัฐบาลทั้งหมด 3 ช้ันคือ รัฐบาลแห่งชาติ รัฐบาลมลรัฐ และรัฐบาลท้องถ่ิน 
ข้อมูลในปี พ.ศ. 2557 ระบุว่า ออสเตรเลียมีรัฐบาลท้องถิ่นจำ�นวนทั้งสิ้น 564 แห่ง (Commonwealth 
Local Government Forum, 2016)  

	 ในปี พ.ศ. 2453 ซึ่งอยู่ในทศวรรษแรกของการก่อตั้งประเทศ ออสเตรเลียมีรัฐบาลท้องถิ่นทั้งสิ้น 
1,067 แหง่5 ในชว่งรอ้ยปทีีผ่า่นมานี ้จำ�นวนรฐับาลทอ้งถิน่ลดลงเกอืบครึง่หนึง่เปน็เพราะนโยบายของมลรฐั
ต่าง ๆ ที่มุ่งปฏิรูปโครงสร้างการจัดทำ�บริการสาธารณะในระดับท้องถิ่นด้วยการควบรวมรัฐบาลท้องถิ่น 
เข้าด้วยกันมาโดยตลอด (Aulich et al., 2011) อย่างไรก็ตาม จำ�นวนรัฐบาลท้องถ่ินลดลงอย่างชัดเจนใน
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ช่วงปี พ.ศ. 2530 - 2540 เนื่องจากมลรัฐนิวเซาท์เวลส์ เซาท์ออสเตรเลีย แทสมาเนีย และวิกทอเรีย ดำ�เนิน
นโยบายควบรวมรัฐบาลท้องถิ่นเพื่อลดต้นทุนและเพิ่มประสิทธิภาพการจัดทำ�บริการสาธารณะ (Dollery & 
Johnson, 2005) นอกจากนั้น ในปี พ.ศ. 2551 รัฐบาลแห่งมลรัฐควีนส์แลนด์ยังออกกฎหมายกำ�หนดให้มี
การควบรวมรัฐบาลท้องถิ่นจำ�นวน 156 แห่ง เหลือเพียง 72 แห่ง (Riezebos, 2014)

	 กระนัน้ การควบรวมรฐับาลทอ้งถิน่กเ็ปน็นโยบายท่ีถูกต้ังข้อสงสัยและวพิากษว์จิารณอ์ย่างกวา้งขวาง
เสมอมา เน่ืองจากผลของการควบรวมไมไ่ดเ้ปน็ไปดงัทีม่ลรฐัและผูส้นบัสนนุการควบรวมเสนองานวจิยัหลาย
ฉบบัระบไุปในทางเดียวกนัวา่ แมว้า่การควบรวมรัฐบาลทอ้งถ่ินดว้ยการบังคบัจากบนลงลา่งโดยรัฐบาลมลรฐั
จะส่งผลดีอยู่บ้าง แต่ก็ไม่ได้ดีถึงขั้นที่คาดการณ์ไว้ และในหลายกรณียังก่อให้เกิดผลเสียอย่างมากอีกด้วย 
(Ramsland & Dollery, 2011) ดังจะได้กล่าวต่อไปนี้

	 ในด้านงบประมาณรายจ่าย การวิจัยยังพบว่า การควบรวมไม่มีผลที่ชัดเจนต่อการประหยัดโดย 
เพิ่มขนาด กล่าวคือ การควบรวมช่วยให้ประหยัดต้นทุนบางอย่าง เช่น ต้นทุนการจัดการขยะ และต้นทุน
บริหารจัดการโดยเฉลี่ย แต่ก็ส่งผลให้ต้นทุนบางอย่างสูงขึ้น เช่น การดูแลรักษาสินทรัพย์ ต้นทุนในการย้าย
สถานที ่และตน้ทนุในการเดนิทางมารบับรกิารของประชาชน เปน็ตน้ (Aulich et al., 2011; Aulich et al., 
2014) งานวิจัยหลายฉบับระบุว่า แม้ว่าการควบรวมจะช่วยลดงบประมาณรายจ่าย แต่ก็น้อยกว่าที่ตั้งเป้า 
ไว้มาก ดังเช่น ในวิกทอเรียที่ลดงบประมาณได้ร้อยละ 8.5 จากเป้าหมายที่รัฐบาลมลรัฐคาดการณ์ไว้ร้อยละ 
20 และในเซาทอ์อสเตรเลยีทีล่ดงบประมาณได้ร้อยละ 2.3 จากเป้าหมายทีค่าดการณไ์ว้รอ้ยละ 17.4 (Allan, 
2003) ทัง้น้ี การคำ�นวณดงักลา่วนีย้งัไมไ่ดค้ำ�นงึถงึตน้ทนุทางออ้มทีเ่กดิขึน้จากการลดจำ�นวนการจา้งงานใน
ท้องถิ่น โดยเฉพาะอย่างยิ่ง ในชนบทที่ต้องพึ่งพาการจ้างงานของรัฐบาลท้องถิ่นอย่างมาก (Dollery et al., 
& Crase, 2005)

	 สำ�หรับการประหยัดโดยเพิ่มขอบข่าย การวิจัยพบว่า การควบรวมช่วยเพิ่มการประหยัดโดยเพิ่ม
ขอบขา่ย กล่าวคอื การควบรวมทำ�ใหร้ฐับาลท้องถิน่มขีอบข่ายความรบัผดิชอบทีม่ากข้ึน ใหบ้รกิารสาธารณะ
หลากหลายมากขึน้ และมวีธิกีารใหม่หรอืนวตักรรมทางการบรหิาร โดยเฉพาะอยา่งยิง่ ในการควบรวมกลายเป็น
รัฐบาลท้องถิ่นที่มีขนาดใหญ่มาก ทว่า การควบรวมรัฐบาลท้องถิ่นในชนบทที่อยู่ห่างไกลกันเข้าด้วยกันไม่ได้
ก่อให้เกิดการประหยัดโดยเพิ่มขนาดหรือการประหยัดโดยเพิ่มขอบข่ายแต่อย่างใด (Aulich et al., 2011; 
Aulich et al., 2014)  

	 ในด้านประชาธิปไตยระดับท้องถ่ินและความเป็นตัวแทนทางการเมือง ผลการวิจัยพบว่า การควบรวม
มีผลกระทบต่ออัตลักษณ์ของท้องถิ่น กล่าวคือ การควบรวมทำ�ให้ชุมชนท้องถ่ินขนาดเล็กท่ีมีอัตลักษณ์
ของตัวเองสูงต้องถูกควบรวมกับชุมชนท้องถิ่นอื่น ทำ�ให้ต้องมีการปรับเปลี่ยนวิถีชีวิตและธรรมเนียม 
บางอยา่งไป อยา่งไรกดี็ แม้วา่การควบรวมทำ�ใหตั้วแทนของประชาชนในท้องถ่ินลดลง แต่กไ็มไ่ดเ้ป็นประเดน็
ที่ประชาชนในท้องถ่ินห่วงใยมากนัก เพราะรัฐบาลท้องถิ่นหลายแห่งได้กำ�หนดโครงสร้างภายหลังการควบรวม
ให้เอื้อต่อการมีส่วนร่วมของประชาชน เช่น การกำ�หนดให้มีผู้นำ�ชุมชน เป็นต้น (Aulich et al., 2011; 
Aulich et al., 2014) ผลเสียจากการควบรวมทำ�ให้รัฐบาลท้องถ่ินหลายแห่ง เช่น ในมลรัฐควีนส์แลนด์  
เรียกร้องให้มีการแยกตัว และบางกรณีสามารถแยกตัวได้สำ�เร็จ (Riezebos, 2014)
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	 บทเรียนจากไอร์แลนด์
	 สาธารณรัฐไอร์แลนด์เป็นรัฐเดี่ยว ปกครองภายใต้ระบอบประชาธิปไตยระบบรัฐสภา มีจำ�นวน
ชั้นรัฐบาล 2 ชั้นคือ รัฐบาลระดับชาติกับรัฐบาลระดับท้องถิ่น ภายหลังประกาศอิสรภาพในปี พ.ศ. 2465 
ไอรแ์ลนดย์งัคงรกัษาโครงสรา้งการปกครองทอ้งถิน่ตามกฎหมายทีป่ระกาศใชใ้นปี พ.ศ. 2441 สมยัทีย่งัเปน็
ส่วนหน่ึงของสหราชอาณาจักร อย่างไรก็ดี รัฐบาลระดับชาติมีบทบาทอย่างมากในการสั่งการ กำ�กับดูแล  
และควบคุมการดำ�เนินการของรัฐบาลท้องถิ่น อันเป็นเหตุให้รัฐบาลท้องถิ่นยังมีหน้าที่รับผิดชอบในการจัดทำ�
บริการสาธารณะน้อยกว่าประเทศอื่นในยุโรปมาก (Boyle, 2016)

	 ก่อนปี พ.ศ. 2557 ไอร์แลนด์ใช้โครงสร้างการปกครองท้องถิ่นแบบสองชั้น และมีจำ�นวนรัฐบาล
ท้องถิ่นทั้งสิ้น 114 แห่ง รัฐบาลท้องถิ่นชั้นบน ได้แก่ สภาเทศมณฑล (county councils) 29 แห่ง และ 
สภานคร (city councils) 5 แห่ง รัฐบาลท้องถิ่นชั้นล่าง ได้แก่ สภาเบอโรห์ (borough councils)  
5 แห่ง และสภาเมือง (town councils) 75 แห่ง จำ�นวนดังกล่าวนี้ถือว่าน้อยมากและรัฐบาลท้องถิ่นใน
ไอร์แลนด์ถือว่ามีขนาดใหญ่มากเมื่อเปรียบเทียบกับประเทศอื่นในทวีปยุโรป (United Cities and Local  
Government, 2008) 

	 ในราวหนึง่ทศวรรษทีผ่า่นมา สภาวะเศรษฐกจิตกตํา่เปน็เหตใุหร้ฐับาลไอรแ์ลนดม์ุง่ปฏริปูโครงสรา้ง
การปกครองทอ้งถิน่โดยการลดจำ�นวนสภาทอ้งถ่ิน รฐับาลอา้งว่า การควบรวมจะช่วยลดงบประมาณรายจา่ย 
เกิดการประหยัดโดยเพิ่มขนาด ลดความซํ้าซ้อน และเพิ่มประสิทธิภาพการให้บริการสาธารณะ (Callanan 
et al., 2014) ในปี พ.ศ. 2557 มีการประกาศใช้กฎหมายการปกครองท้องถิ่นฉบับใหม่ ซึ่งเปลี่ยนโครงสร้าง
การปกครองท้องถิ่นให้เหลือเพียงชั้นเดียว และนำ�ไปสู่การยุบเลิกสภาเมืองและการควบรวมสภาเทศมณฑล
และสภานครหลายแห่งเข้าด้วยกัน สภาท้องถิ่นจากเดิมมี 114 แห่ง ลดเหลือเพียง 31 แห่ง และจากเดิมมี  
4 รูปแบบ เหลือเพียง 2 รูปแบบคือ สภาเทศมณฑลกับสภานคร (OECD, 2016) 

	 แมว้า่ ณ เวลาน้ี อาจจะเรว็เกนิไปทีจ่ะสรุปผลกระทบระยะยาวอันเกดิจากการควบรวมตามกฎหมาย
ในปี พ.ศ. 2557 แต่ผลการศึกษาในช่วงเปลี่ยนผ่านนี้อาจทำ�ให้ทราบแนวโน้มของสิ่งที่จะเกิดขึ้นได้ การคาด
ประมาณผลกระทบแสดงให้เห็นว่า การควบรวมสภาท้องถิ่นในไอร์แลนด์อาจไม่ก่อให้เกิดการประหยัดโดย
เพิม่ขนาด เนือ่งจากบรกิารสาธารณะโดยทัว่ไปมลีกัษณะเปน็งานทีต่อ้งใชแ้รงงานมาก หากจะมกีารประหยดั
โดยเพิม่ขนาดบา้งก็จะพบในบรกิารสาธารณะทีม่ลีกัษณะเฉพาะทาง โครงการทีต่อ้งใชเ้งนิลงทนุสงู งบดำ�เนินการ 
และงานบริหารจัดการภายในสำ�นักงานเท่านั้น (Callanan et al., 2014) ในทางตรงกันข้าม กรณีศึกษา 
ในเทศมนฑลทพิเพอราร ีซึง่เกดิจากการควบรวมเทศมณฑลนอรท์ทพิเพอรารกีบัเทศมณฑลเซาทท์พิเพอรารี
เข้าด้วยกัน ชี้ว่าการควบรวมก่อให้เกิดผลดี อย่างน้อยก็ในช่วงเปลี่ยนผ่าน ผลการศึกษาระบุว่า การควบรวม
มีต้นทุนน้อยกว่าที่คาดการณ์ไว้ และมีแนวโน้มที่จะช่วยให้ประหยัดงบประมาณรายจ่ายในการจัดทำ�บริการ
สาธารณะ ผู้บริหาร สมาชิกสภาท้องถิ่น และประชาชนส่วนใหญ่มีความรู้สึกดีต่อการควบรวม เพราะเห็นว่า
ช่วยเปิดโอกาสทางเศรษฐกิจและการพัฒนา (O’Riordan & Boyle, 2015) 
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สรุปบทเรียน อภิปราย และข้อเสนอแนะ

	 บทความนีมุ้ง่ศกึษาบทเรยีนเกีย่วกบัผลกระทบจากการควบรวมรฐับาลทอ้งถิน่จากตา่งประเทศ ทัง้
ประเทศทีเ่ปน็รัฐเด่ียวและรฐัรวม อนัได้แก ่แคนาดา ญีปุ่น่ ฝรัง่เศส สหรฐัอเมริกา ออสเตรเลยี และไอรแ์ลนด ์
โดยใช้กรอบทฤษฎีวา่ดว้ยประชาธปิไตยระดบัทอ้งถิน่ และกรอบทฤษฎวีา่ดว้ยประสิทธภิาพในการใหบ้รกิาร
สาธารณะ เป็นแนวทางในการวิเคราะห์และประเมินผลที่เกิดขึ้นจากนโยบายการควบรวมรัฐบาลท้องถิ่น  
ผลการศึกษาพบว่า การควบรวมรัฐบาลท้องถ่ินก่อให้เกิดทั้งผลดีและผลเสียต่อชุมชนท้องถิ่น (ตารางที่ 2) 
และส่วนใหญ่ไม่ได้นำ�ไปสู่ผลลัพธ์เชิงบวกในระดับที่คาดการณ์ไว้ ในแง่ดี การควบรวมช่วยให้ประหยัด 
งบประมาณทางการบริหารองค์กร โดยเฉพาะงบประมาณด้านบุคลากร เพราะลดความซํ้าซ้อนลงและ 
มีจำ�นวนสมาชิกสภาท้องถิ่นน้อยลง การควบรวมยังช่วยเพิ่มศักยภาพในการพัฒนาเชิงกลยุทธ์ นั่นคือ  
ช่วยเปิดโอกาสให้รัฐบาลท้องถิ่นสามารถกำ�หนดแนวทางการพัฒนาและจัดทำ�บริการสาธารณะใหม่และ 
หลากหลายที่แต่เดิมมีข้อจำ�กัดหรือไม่สามารถทำ�ได้ ในแง่ลบ ผลการวิจัยในประเทศต่าง ๆ ชี้ว่า มีหลักฐาน 
นอ้ยมากทีแ่สดงใหเ้หน็วา่ การควบรวมนำ�ไปสูก่ารประหยดังบประมาณรายจา่ยในการจดัทำ�บรกิารสาธารณะ 
ในกรณทีีพ่บวา่เกิดการประหยดัโดยเพ่ิมขนาดกอ็ยูใ่นระดับท่ีตํา่มาก การควบรวมไม่ไดช่้วยใหบ้ริการสาธารณะ
ที่ต้องใช้แรงงานมาก ใช้งบประมาณน้อยลงแต่อย่างใด ในบางกรณี การควบรวมกลับทำ�ให้งบประมาณ 
รายจา่ยสงูขึน้เพราะรฐับาลทอ้งถิน่จัดทำ�บรกิารสาธารณะรปูแบบใหม ่นอกจากนัน้ การควบรวมยงักอ่ใหเ้กดิ
ตน้ทนุธรุกรรมในชว่งเปลีย่นผา่นดว้ย ผลกระทบของการควบรวมทีค่อ่นข้างชดัเจนและสอดคลอ้งกนัในกรณ ี
ตา่ง ๆ  คอืผลกระทบเชงิลบต่อประชาธปิไตยระดับท้องถ่ิน การควบรวมรฐับาลท้องถ่ินเข้าดว้ยกันทำ�ใหจ้ำ�นวน
ตัวแทนของประชาชนในสภาท้องถิ่นลดลง ประชาชนในชุมชนที่เคยมีตัวแทนจึงขาดช่องหลักในการสะท้อน
ปัญหาและความต้องการของตน 
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ประเทศ แนวทางการควบรวม
ผลกระทบ

ประสิทธิภาพ ประชาธิปไตย

แคนาดา ทั้งโดยสมัครใจและ 
เชิงบังคับ ขึ้นอยู่กับ
รัฐบาลมณฑล

•	 ผลในภาพรวมไม่ชัดเจน 
แต่บางกรณีไม่ช่วยให้
ประหยัดงบประมาณ

•	 ไม่ชัดเจน

ญี่ปุ่น เชิงบังคับ โดยมีสิ่งจูงใจ •	 ส ่ ว น ใ ห ญ ่ เ กิ ด ก า ร
ประหยัดโดยเพิ่มขนาด

•	 ไม่ชัดเจน บางท้องถิ่น 
ไม่มีผลกระทบ บางท้องถิ่น
สูญเสียอัตลักษณ์และ
ตอบสนองความต้องการ
น้อยลง

ฝรั่งเศส โดยสมัครใจ ข้ึนอยู ่ กับ
รัฐบาลท้องถิ่น และใช ้
กลไกความร่วมมือแทน
การควบรวม

•	 ใช ้กลไกความร่วมมือ
แทนการควบรวม เพื่อ
เพิ่มประสิทธิภาพ

•	 ประชาชนในท ้องถิ่ น 
ต่อต้าน

•	 ให ้ความส�ำ คัญแก ่
ประชาธิปไตยท้องถิ่น

สหรัฐอเมริกา โดยสมัครใจ ขึ้นอยู่กับ
รัฐบาลท้องถิ่น

•	 ส่วนใหญ่ไม่ช่วยให้เกิด
การประหยดังบประมาณ

•	 ประชาชนสูญเสียอ�ำนาจ
ในการก�ำ กั บควบคุม 
ผู้แทน พลังทางการเมือง
ลดลง

ออสเตรเลีย เชิงบังคับ ขึ้นอยู่กับมลรัฐ •	 ผลไม่เป็นไปดังที่คาด
การณ์

•	 การประหยัดโดยเพิ่ม
ขนาดไม่ชัดเจน

•	 การควบรวมท ้องถิ่น
ขนาดใหญ ่ที่ ใกล ้กัน 
ก ่อ เกิดการประหยัด 
โดยเพิ่มขอบข่าย

•	 ท้องถิ่นสูญเสียอัตลักษณ์ 
•	 ตัวแทนประชาชนลดลง

ไอร์แลนด์ เชิงบังคับ •	 ไม่ชัดเจน •	 ไม่ชัดเจน 

	

ตารางที่ 2. สรุปผลกระทบจากการควบรวมรัฐบาลท้องถิ่น
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	 ผลดังกล่าวชี้ให้เห็นว่า การควบรวมรัฐบาลท้องถิ่นจะประสบความสำ�เร็จหรือไม่นั้นเป็นเร่ืองท่ี 
ขึน้อยูก่บับรบิทของชมุชนทอ้งถิน่และประเทศน้ัน ๆ  เปน็อยา่งยิง่ (highly context-dependent) การสัง่การ
แบบบนลงลา่ง (top-down) หรอืนโยบายเชงิบงัคบัทีก่ำ�หนดโดยรฐับาลระดบัชาตจิงึอาจไมน่ำ�ไปสูผ่ลลพัธท์ี่
พึงประสงค์ ทั้งต่อรัฐบาลแห่งชาติและประชาชนในท้องถิ่นก็เป็นได้  

	 กล่าวสำ�หรับประเทศไทย หากมีการควบรวมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ตามร่างพระราชบัญญัติ
ให้ใช้ประมวลกฎหมายองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. ... และร่างประมวลกฎหมายองค์กรปกครองส่วน 
ท้องถิ่น ผลที่จะเกิดข้ึนกับประสิทธิภาพการให้บริการสาธารณะนั้นไม่แน่ชัด เนื่องจากบทเรียนของ 
ต่างประเทศไม่ได้ให้ข้อมูลที่ชัดเจนเท่าไรนัก แต่ผลที่จะเกิดขึ้นอย่างแน่นอนคือ ผลกระทบต่อประชาธิปไตย
ระดับท้องถิ่น นั่นคือ การลดลงของจำ�นวนสมาชิกสภาท้องถ่ิน สมมติว่า องค์การบริหารส่วนตำ�บล 2 แห่ง 
แต่เดิมมีสมาชิกสภาแห่งละ 20 คน เมื่อยุบรวมกันกลายเป็นเทศบาลตำ�บลแล้ว จำ�นวนสมาชิกสภาจะเหลือ
เพียง 12 คน จำ�นวนสมาชิกสภาที่หายไปร้อยละ 70 นี้ อาจนำ�ไปสู่ความท้าทาย 2 ประการคือ ประการแรก 
ตัวแทนของประชาชนลดลง ประชาชนในบางหมู่บ้านท่ีเคยมีตัวแทนเป็นกระบอกเสียงของตนหมู่บ้านละ  
2 คน อาจไม่มีตัวแทนสักคนเลยในสภาท้องถิ่น ซึ่งอาจนำ�ไปสู่การตอบสนองความต้องการของประชาชน
ที่ลดลง ประการที่สอง การแข่งขันทางการเมืองสูงข้ึน เนื่องจากท่ีนั่งในสภาท้องถ่ินน้อยลง นักการเมือง 
ทอ้งถิน่จงึตอ้งขับเคีย่วกนัมากขึน้ ในแงด่อีาจทำ�ใหเ้กดิตวัเลอืกทีม่คีณุภาพมากขึน้ แตใ่นแงเ่สยีกอ็าจนำ�ไปสู่
การใช้ความรุนแรงทางการเมืองมากขึ้นก็เป็นได้

	 หากรัฐบาลมุ่งหมายจะดำ�เนินนโยบายควบรวมองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินท่ัวประเทศ นโยบาย
นั้นควรส่งเสริมให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นควบรวมกันโดยสมัครใจ และโครงสร้างองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นใหม่ที่เกิดจากการควบรวม ต้องมีกลไกการมีส่วนร่วมของประชาชนสำ�หรับประชาชนท่ีมากขึ้น  
เพือ่ชดเชยจำ�นวนตัวแทนในสภาทีล่ดลง นอกจากการควบรวมแลว้ ยงัมกีลไกอืน่ทีร่ฐับาลสามารถเลอืกใชเ้พือ่
เพ่ิมประสทิธิภาพในการจดัทำ�บรกิารสาธารณะได ้เชน่ การสง่เสรมิความร่วมมอืระหวา่งองคก์รปกครองสว่น
ทอ้งถิน่ในการจดัทำ�บรกิารสาธารณะทัง้ทีม่ลีกัษณะเปน็ทางการและไมเ่ปน็ทางการ อยา่งไรกด็ ีการควบรวม
องคก์รปกครองสว่นทอ้งถิน่อาจไมใ่ช่ประเดน็สำ�คญัเลย หากรฐับาลมุง่กระจายอำ�นาจทางการเมอืง การคลงั 
และการบรหิารใหแ้กอ่งคก์รปกครองสว่นทอ้งถิน่ในระดบัทีอ่งคก์รปกครองสว่นทอ้งถิน่สามารถพึง่พาตนเอง
ได้ และมีความสามารถในการจัดทำ�บริการสาธารณะที่มีประสิทธิภาพและประสิทธิผลมากขึ้น

เชิงอรรถท้ายบท
1 ในจำ�นวนนี้แบ่งเป็นนครที่ตั้งขึ้นตามกฤษฎีกา (                          หรือ ordinance-designated city) จำ�นวน 20 แห่ง
2 จำ�นวนเหล่านี้นับเฉพาะรัฐบาลท้องถิ่นฝรั่งเศสภาคพื้นทวีป ไม่รวมภาค จังหวัด และเทศบาลในโพ้นทะเล
3 สำ�นักงานสถิติแห่งสหรัฐอเมริกาจัดทำ�สำ�มะโนรัฐบาลทุก 5 ปี ขณะนี้กำ�ลังดำ�เนินการทำ�สำ�มะโนรัฐบาลประจำ�ปี 2560
4 เช่น งานวิจัยของออสตรอมและคณะ ที่ศึกษาความสัมพันธ์ระหว่างขนาดและจำ�นวนเขตพื้นที่รับผิดชอบกับผลสัมฤทธิ์ของการ 

ให้บริการด้านตำ�รวจของเทศบาล ในเมืองสำ�คัญหลายแห่งในสหรัฐอเมริกา (Ostrom, 1976; Ostrom & Parks, 1973; Ostrom & 

Smith, 1976; Ostrom & Whitaker, 1973)
5 ออสเตรเลียประกาศอิสรภาพในปี พ.ศ. 2444
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