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Abstract 
Objectives of this research were to: 1. analyze the merging context of 

overlapping area of local government organization, 2. synthesize model variables to 
reducing of inequality for merger of overlapping area of local government organization, 
3. develop and propose policy recommendations to reducing of inequality for merger 
of overlapping area of local government organization in Nakorn Sawan Province, 
research methodology were qualitative research, starting with academic seminar with 
experts and 100 stake holders, in-depth-interview from 8 groups to 40 key informants 
purposefully selected, analyzed data by SWOT analysis and TOWS matrix and then 
drafted the policy recommendations for disparity reduction from 8 experts participants 
in focus group discussion. Data were analyzed by content analysis and descriptive 
interpretation. Findings were as follows:  

1. In merging context of overlapping area of local government organization 
for 7 factors must be considered as: 1) executives or governors, 2) finance and budget, 
3) kinship of the people and politician, 4) political factors, 5) political communication 
for understanding, 6) power, benefit and economy, 7) inequality on the local. 

2. Model variables to reducing of inequality for merger of overlapping area 
of local government organization had 3 issues: 1) economy, 2) sociality and 3) politics, 
based on 4 factors: 1) deterministic) 2) psychology 3) exchange) 4) consciously rational.  

3. Policy recommendation for disparity to reducing of inequality for merger 
of overlapping area of local government organization in Nakorn Sawan Province were 
to operate by 4 issues: 1) to support the budget to drive, 2) support and push for 
readiness preparation, 3) initiation to create knowledge, understanding and 
cooperation at the local level, 4) reviewing the obstacles for development. 
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บทท่ี 1 

 

บทน ำ 
 
๑.1 ควำมเป็นมำและควำมส ำคัญของปัญหำ 

 

1.1.1 ควำมเป็นมำ 
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 ได้ให้ความส าคัญในการก าหนดกรอบ

กติกาการเมือง การปกครอง การบริหารราชการแผ่นดิน รวมทั้งการกระจายอ านาจให้แก่องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นที่ และมีการก าหนดบทบาทและอ านาจหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นใน
ฐานะเป็นส่วนหนึ่งของภาครัฐค่อนข้างชัดเจนเป็นครั้งแรก ในเวลาต่อมารัฐบาลและสภานิติบัญญัติก็
ได้ร่วมกันตรากฎหมายอนุบัญญัติที่ส าคัญคือ พระราชบัญญัติการก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจาย
อ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2542 พร้อมกับจัดท าแผนการถ่ายโอนภารกิจให้
ท้องถิ่น ส่งผลให้เกิดการเปลี่ยนแปลงโครงสร้างการบริหารงานภาครัฐ โดยเฉพาะอย่างยิ่ง การที่ให้
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (อปท.) มีบทบาทในการจัดบริการสาธารณะท้องถิ่นและดูแลทุกข์สุขของ
ประชาชน๑ โดยรับโอนภารกิจจากการบริหารราชการส่วนกลาง มีการจัดสรรงบประมาณด้วยการเพ่ิม
สัดส่วนของภาษีแบ่งและภาษีเสริม มีการจัดสรรเงินอุดหนุน และมีการถ่ายโอนบุคลากรบางส่วนจาก
ราชการส่วนกลางไปอยู่ในสังกัด ซึ่งนับเป็นความเปลี่ยนแปลงขนานใหญ่ที่เกิดขึ้นในช่วงปี พ.ศ.
2542-2556 และส่งผลกระทบเชิงบวกต่อคุณภาพชีวิตประชาชน๒ รวมถึงเกิดบริการสาธารณะ
รูปแบบใหม่ในท้องถิ่นและนวัตกรรมทางการบริหารจัดการที่เกิดขึ้นโดยเทศบาลและองค์การบริหาร
ส่วนต าบล (อบต.) ภายใต้การก ากับดูแลของสภาท้องถิ่นและการมีส่วนร่วมของประชาชน 

ในการลดความเหลื่อมล้ าในทางการเมืองนั้น ยุทธศาสตร์ชาติมุ่งที่จะปรับดุลอ านาจ
ระหว่างประชาชนกับนักการเมืองและเจ้าหน้าที่รัฐเพ่ือสร้างประชาธิปไตยระดับฐานราก โดย
สนับสนุนให้ประชาชนสามารถรวมกลุ่มและมีกระบวนการเรียนรู้ร่วมกันเพ่ือปรึกษาหารือกิจการที่
เป็นประเด็นสาธารณะ สามารถก าหนดเป้าหมายการพัฒนาบนฐานการมีข้อมูลและการใช้เหตุผล 
และสร้างข้อตกลงร่วมกันที่สามารถผูกพันและตรวจสอบการท างานของนักการเมืองและเจ้าหน้าที่รัฐ 
และลดความขดัแย้งได้ อันจะเป็นเครื่องมือส าคัญในการสร้างประชาธิปไตยที่ระดับฐานราก และสร้าง
ความสมานฉันท์ ขณะเดียวกันยังเป็นการเสริมสร้างขีดความสามารถ ประสิทธิภาพและธรรมาภิบาล
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในการบริหารงานและจัดบริการที่สอดคล้องกับความต้องการของ

                                                           
๑ วีระศักดิ์ เครือเทพ และคณะ, ประเมินผลการกระจายอ านาจของไทยระยะ ๑๕ ปี: สังคมไทยได้

อะไร ก้าวหน้าไปถึงไหน และจะเดินต่อไปกันอย่างไร?”, วำรสำรสถำบันพระปกเกล้ำ, ปีท่ี 12 ฉบับท่ี 3 (กันยายน-
ธันวาคม 2557): 82-122. 

๒ ดิเรก ปัทมสิริวัฒน์ และคณะ, กำรคลังท้องถิ่น กำรขยำยฐำนรำยได้และควำมเหลื่อมล  ำ , 
(กรุงเทพมหานคร: สถาบันพระปกเกล้า, 2559), หน้า 10-25.  



๒ 

ประชาชนในพ้ืนที่ โดยค านึงถึงความจ าเป็นและความต้องการของคนทุกกลุ่ม ทุกวัย และทุกเพศ
สภาวะในท้องถิ่น เน้นการสรรหาผู้บริหารโดยค านึงถึงความสามารถและธรรมาภิบาล การพัฒนา
ความสามารถในด้านการบริหารงานคลัง การถ่ายโอนภารกิจที่ควรด าเนินการโดยองค์กรปกครอง
ท้องถิ่นโดยมีหน่วยงานส่วนกลางหรือส่วนภูมิภาคเป็นพ่ีเลี้ยงสนับสนุนด้านวิชาการและเทคโนโลยี 
การปรับปรุงระบบการตรวจสอบที่เน้นให้ประชาชนในพ้ืนที่สามารถตรวจสอบผลงานได้โดยตรง 
ตลอดจนการปรับโครงสร้างกลไกในระดับนโยบายด้านการปกครองท้องถิ่นให้เอ้ือต่อการก ากับติดตาม
ประเมินผล และส่งเสริมสนับสนุนให้องค์กรปกครองท้องถิ่นเป็นก าลังหลักในการดูแลประชาชนใน
พ้ืนที ่รวมถึงการสร้างภูมิคุ้มกันทางปัญญาให้กับชุมชนให้สามารถก้าวทันการเปลี่ยนแปลงของโลก๓ 

ขณะเดียวกันในการยกระดับการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมให้เจริญรุดหน้าอย่างรวดเร็ว 
นั้นไม่อาจเกิดข้ึนได้ด้วยการรวมศูนย์อ านาจการสั่งการและรวมศูนย์กลางความเจริญที่เมืองหลวงเพียง
แห่งเดียว แต่จ าเป็นต้องส่งเสริมให้เกิดเมืองหลักให้มากขึ้นและมีการกระจายตัวในทุกภูมิภาค เพ่ือ
เป็นกลจักรส าคัญของการสร้างเศรษฐกิจบนฐานทรัพยากร แรงงาน ความรู้ และความริเริ่มสร้างสรรค์
ของคนในพ้ืนที่ การกระจายศูนย์กลางความเจริญลักษณะนี้จะมีผลโดยตรงต่อการสร้างงานในพ้ืนที่
เพ่ือให้แรงงานไม่ต้องไปหางานท าห่างไกลครอบครัว กลไกที่เกิดขึ้นเหล่านี้จะส่งผลให้ระบบเศรษฐกิจ
ในภาพรวมมีพลังขับเคลื่อน ช่วยลดความเสี่ยงต่อเสถียรภาพทางเศรษฐกิจ และความมั่นคงของ
ประเทศ รัฐบาลจึงได้ก าหนดเป้าหมายของยุทธศาสตร์ชาติด้านการสร้างโอกาสและความเสมอภาค
ทางสังคม โดยจะสร้างความเป็นธรรมและลดความเหลื่อมล้ าในทุกมิติ กระจายศูนย์กลางความเจริญ
ทางเศรษฐกิจและสังคม และเพ่ิมโอกาสให้ทุกภาคส่วนเข้ามาเป็นก าลังของการพัฒนาประเทศในทุก
ระดับ โดยการกระจายศูนย์กลางความเจริญทางเศรษฐกิจและสังคม (Multiple Growth Poles) 
ผ่านการปรับปรุงแก้ไขกฎหมายระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน เพ่ือเอ้ือให้มีกลไกการบริหารงานและ
รับผิดชอบในการบริหารงานในระดับภาค/กลุ่มจังหวัด ที่เชื่อมโยงและอยู่ภายใต้ความเป็นรัฐเดี่ยว 
โดยการจัดความสัมพันธ์ระหว่างราชการส่วนกลาง ส่วนภูมิภาค และส่วนท้องถิ่น รวมถึงการจัดระบบ
งบประมาณเพ่ือสนับสนุนการขับเคลื่อนการพัฒนาในระดับกลุ่มจังหวัดและระดับภาค โดยเพ่ิมความ
เป็นอิสระทางการคลังของท้องถิ่น และการเปิดพื้นที่และโอกาสการมีส่วนร่วมอย่างกว้างขวางของภาค
ส่วนต่าง ๆ ได้แก่ ภาคเอกชน ภาคประชาชน และภาควิชาการ ทั้งนี้เพ่ือสร้างพลังทางสังคม (Social 
Energy and Synergy Mobilization) ให้เข้มแข็ง แบ่งปัน ไม่ทอดทิ้งกัน และมีคุณธรรม 

1.1.2 ควำมส ำคัญของปัญหำ  

ก่อนหน้านี้ในปี 2556 สภาขับเคลื่อนการปฏิรูปประเทศ (สปท.)๔ ซึ่งได้รับมอบอ านาจ
จากรัฐบาลได้ศึกษาแนวทางการปฏิรูปประเทศ โดยได้ตั้งข้อสังเกตว่ามีเทศบาลและองค์การบริหาร
ส่วนต าบล (อบต.) จ านวนมากที่มีพ้ืนที่ทับซ้อนกัน และองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเหล่านั้นบางแห่งมี

                                                           
๓ “ประกาศ เรื่อง ยุทธศาสตร์ชาติ (พ.ศ.๒๕๖๑-๒๕๘๐)”,  รำชกิจจำนุเบกษำ, เล่ม ๑๓๕ ตอนท่ี ๘๒ 

ก (ตุลาคม ๒๕๖๑): 45-51. 
๔ สภาขับเคลื่อนการปฏิรูปประเทศ (สปท.), รำยงำนเรื่อง “กำรปฏิรูปโครงสร้ำงองค์กรภำครัฐ กำร

จัดควำมสัมพันธ์ระหว่ำงรำชกำรส่วนกลำง ส่วนภูมิภำค และส่วนท้องถิ่น: กำรทบทวนกำรจัดตั งหน่วยงำน
ส่วนกลำงที่ไปปฏิบัติงำนอยู่ในภูมิภำค” ณ 8 กรกฎาคม 2559. (อัดส าเนา). 



๓ 

ขนาดเล็กเกินไป ซึ่งหลักฐานเชิงประจักษ์จะพบได้จากจ านวนประชากร อาณาเขตพ้ืนที่รับผิดชอบ 
รวมถึงรายได้ของท้องถิ่นที่มีการจัดเก็บเองที่รวมกับภาษีที่รัฐบาลกลางจัดสรรให้โดยไม่รวมเงิน
อุดหนุนหลายแห่งมีปริมาณที่น้อยนิด ท าให้กลายเป็นจุดอ่อนเนื่องจากรายได้หลังหักค่าจ้างบุคลากรที่
มีอยู่ในส านักงานและรายจ่ายประจ ามีไม่พอต่อการบริหารและพัฒนาพ้ืนที่ รวมถึงการจัดท าบริการ
สาธารณะตามภารกิจหน้าที่ โดยก่อนหน้านั้นสภาปฏิรูปแห่งชาติ (สปช.)๕ ได้เคยจัดท าข้อเสนอการ
ปฏิรูปประเทศหลายหัวเรื่อง ส่วนหนึ่งก็มีเรื่องมาตรการปฏิรูประบบราชการแผ่นดินและองค์กร
ปกครองท้องถิ่น โดยมีข้อเสนอว่า 

๑. ให้มีการปรับปรุงโครงสร้างการปกครองส่วนท้องถิ่นโดยยกฐานะขององค์การ
บริหารส่วนต าบลให้เป็นเทศบาลทั้งหมด ด้วยเหตุผลที่ว่า ๑) เพ่ือให้สอดคล้องกับหลักปฏิบัติสากล 
และ ๒) เพ่ือลดความเหลื่อมล้ าระหว่างเทศบาลและองค์การบริหารส่วนต าบล (อบต.) เป็นต้นว่าใน
ระเบียบขององค์การบริหารส่วนต าบล (อบต.) มิได้เปิดโอกาสให้มีการกู้ยืมเงินเพ่ือการลงทุน ในขณะ
ที่ระเบียบของเทศบาลนั้นสามารถกู้ยืมเงินเพ่ือการลงทุนในกิจการที่ดูแลหรือลงทุนเพ่ือการจัดท า
บริการสาธารณะได้ อนึ่ง ในวิธีการจัดสรรเงินอุดหนุนระหว่างเทศบาลกับองค์การบริหารส่วนต าบล 
(อบต.) ก็มีความแตกต่างกัน กล่าวคือ เงินอุดหนนต่อหัวที่รัฐบาลจัดสรรให้ประชาชนในเขตเทศบาลมี
มูลค่าสูงกว่าที่จัดสรรให้กับประชาชนที่อาศัยอยู่ในเขตองค์การบริหารส่วนต าบล (อบต.) อย่างมี
นัยส าคัญ  

๒. เห็นเป็นการสมควรที่จะควบรวมเทศบาลขนาดเล็กเข้าด้วยกันด้วยเหตุผลในเชิง
ประสิทธิภาพและประสิทธิผลทางการบริหารจัดการ โดยในประเด็นนี้สภาปฏิรูปแห่งชาติ (สปช.) 
เสนอเกณฑก์ารควบรวม ว่า ๑) หากมีจ านวนประชากรต่ ากว่า ๗,๐๐๐ คน ควรเข้าสู่กระบวนการควบ
รวม และ ๒) เทศบาลที่มีรายได้ก่อนได้รับเงินอุดหนุนจากรัฐบาลต่ ากว่า 20 ล้านบาท ควรเข้าสู่
กระบวนการควบรวม  

ทั้งนี้ข้อเสนอข้างต้นของสภาปฏิรูปแห่งชาติ (สปช.) ที่มีต่อการปฏิรูปการบริหารราชการ
ส่วนท้องถิ่นก่อนหน้านั้นได้ถูกบรรจุไว้ในการยกร่างพระราชบัญญัติการประมวลกฎหมายองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. ...... ซึ่งได้ผ่านความเห็นของคณะกรรมการกระจายอ านาจให้แก่องค์กร
ปกครองท้องถิ่น (กกถ.) และได้น าเสนอต่อคณะรัฐมนตรีพิจารณาเพ่ือส่งต่อให้สภานิติบัญญัติแห่งชาติ
พิจารณาเห็นชอบ ก่อนที่จะมีการประกาศเป็นกฎหมายตามล าดับ แต่สุดท้ายก็ยังไม่มีความคืบหน้า  

ส าหรับกรอบแนวคิดในการควบรวมหน่วยงานในระดับท้องถิ่นทีเ่กิดขึ้นในหลายประเทศ
นั้นส่วนใหญ่จะมีเหตุผลสนับสนุนให้เกิดการควบรวม คือ  

๑. การประหยัดจากขนาด (Economies of Scale) เนื่องจากในการบริหารองค์กร
ขนาดเล็กเกินไป (ในบริบทของท้องถิ่นกับจ านวนประชากร) จะเป็นต้นทุนค่าบริหารจัดการต่อหน่วย
สูงมากเพราะการมีต้นทุนคงที่ (Fixed Cost) อนึ่ง โดยหลักการทางการบริหารจะพบว่าองค์กรหากมี
ขนาดเล็กเกินไปจะไม่สามารถได้ประโยชน์จากลักษณะการผลิตที่เรียกว่าผลตอบแทนการผลิตที่
เพ่ิมขึ้น (Increasing Return to Scale) ดังนั้นงบประมาณส่วนที่เหลือหลังจากที่หักค่าจ้างบุคลากร

                                                           
๕ สภาปฏิรูปแห่งชาติ, วำระปฏิรูปที่ 3 กำรปรับโครงสร้ำงอ ำนำจส่วนกลำง ส่วนภูมิภำค และส่วน

ท้องถิ่น, (กรุงเทพมหานคร: ส านักการพิมพ์ ส านักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร, ๒๕๕๘), หน้า 28-40. 



๔ 

และค่าใช้จ่ายที่มีอยู่ในส านักงานแล้ว จึงมีน้อยหรือมีสัดส่วนที่น้อยเกินไปที่จะน าไปสู่จัดบริการ
สาธารณะเพ่ือประชาชนในพื้นท่ี  

๒. ในการจัดบริการสาธารณะในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นขนาดเล็กมาก ส่วนใหญ่
แล้วมักจะมีหรือเกิดขึ้นไม่ครบถ้วนและไม่สมบูรณ์ เช่น ไม่มีบริการจัดเก็บขยะ หรือมีก็ไม่สามารถ
ด าเนินการได้ครบทุกวัน หรือทุกเวลาตามที่ควรจะเป็น ขณะเดียวกันในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
ขนาดเล็กบางแห่งยังไม่มีบริการดับเพลิงและการบรรเทาสาธารณภัย ไม่สามารถที่จะจัดตั้งโรงเรียน
หรือศูนย์สุขภาพส าหรับประชาชนหรือชุมชนเพราะเห็นว่าไม่เกิดความคุ้มค่า ฯลฯ หรือในการท า
กิจกรรม โครงการ การพัฒนาโครงสร้างพ้ืนฐานและบริการสาธารณะในรูปแบบอ่ืนก็อาจจะท าได้ปีละ
น้อย ๆ เช่น ก่อสร้างถนนได้ปีละ 100 เมตรหรือ 200 เมตร หรือในบางครั้งติดประเด็นปัญหา
เจ้าหน้าที่ท้องถิ่นมีไม่เพียงพอที่จะด าเนินการหรือมารับผิดชอบในเรื่องต่าง ๆ 

จากประเด็นปัญหาและสภาพการณ์ที่เกิดขึ้นข้างต้น หากมองลึกลงไปในพ้ืนที่จังหวัด
นครสวรรค์ ซ่ึงมีพ้ืนที่ 9,597.677 ตารางกิโลเมตร มีประชากร 1,059,887๖ แบ่งเขตการปกครอง
ออกเป็น 15 อ าเภอ 130 ต าบล 1,328 หมู่บ้าน มีองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจ านวน 143 แห่ง 
ประกอบด้วย องค์การบริหารส่วนจังหวัด 1 แห่ง เทศบาลนคร 1 แห่ง เทศบาลเมือง 2 แห่ง เทศบาล
ต าบล 18 แห่ง และองค์การบริหารส่วนต าบล 121 แห่ง๗ และใน 143 แห่งข้างต้นยกเว้นองค์การ
บริหารส่วนจังหวัด มีเทศบาลทั้งเทศบาลนคร เทศบาลเมือง เทศบาลต าบล และองค์การบริหารส่วน
ต าบล (อบต.) มีพ้ืนที่ทับซ้อนในต าบลเดียวกัน ซึ่งเป็นพ้ืนที่ทางการปกครองที่แบ่งตามลักษณะการ
ปกครองท้องทีข่องรูปแบบการปกครองส่วนภูมิภาค โดยแบ่งได้เป็น 2 ลักษณะ คือ 

๑. การทับซ้อนและคาบเกี่ยวกันหลายต าบล ได้แก่ ๑) เทศบาลนครนครสวรรค์กับ 
อบต.นครสวรรค์ออก อบต.นครสวรรค์ตก อบต.แควใหญ่ และ อบต.วัดไทร 2) เทศบาลต าบลหนอง
เบนกับ อบต.หนองกรดและ อบต.หนองกระโดน 3) เทศบาลต าบลหนองบัวกับ อบต.หนองบัวและ 
อบต.หนองกลับ ๔) เทศบาลต าบลบรรพรตพิสัยกับ อบต.เจริญผลและ อบต.ท่างิ้ว ๕) เทศบาลต าบล 
ช่องแคกับ อบ.ต.ช่องแคและ อบต.พรหมนิมิต ๖) เทศบาลต าบลตากฟ้ากับ อบต.ตากฟ้าและ อบต. 
สุขส าราญ และ ๗) เทศบาลต าบลไพศาลีกับ อบต.ไพศาลีและ อบต.โคกเดื่อ 

2. การทับซ้อนในต าบลเดียวกันในลักษณะของไข่ขาวและไข่แดง ได้แก่ 1) เทศบาล
เมืองตาคลีกับ อบต.ตาคลี 2) เทศบาลต าบลโกรกพระกับ อบต.โกรกพระ 3) เทศบาลต าบลทับกฤช
กับ อบต.ทับกฤช 4) เทศบาลต าบลท่าตะโกกับ อบต.ท่าตะโก ๕) เทศบาลต าบลลาดยาวกับ อบต.
ลาดยาว ๖) เทศบาลต าบลศาลเจ้าไก่ต่อกับ อบต.ศาลเจ้าไก่ต่อ และ ๗) เทศบาลต าบลพยุหะคีรีกับ 
อบต.พยุหะคีรี 

การทับซ้อนและคาบเกี่ยวใน 2 ลักษณะข้างต้น ได้น ามาซึ่งความเหลื่อมล้ า ความแปลก
แยก และความแตกต่างของประชาชนที่อยู่อาศัยในเขตท้องที่หรือเขตต าบลเดียวกัน ซึ่งมีวิถีชีวิต 
จารีต ขนบธรรมเนียม ประเพณี และวัฒนธรรมเดียวกันหรือคล้ายกัน แต่การแบ่งพ้ืนที่องค์กร
                                                           

๖ “ประกาศส านักทะเบียนกลาง เรื่อง จ านวนราษฎรทั่วราชอาณาจักร ตามหลักฐานการทะเบียน
ราษฎร ณ วันที่ 31 ธันวาคม 2562”, รำชกิจจำนุเบกษำ, เล่มที ่๑๓๗ ตอนพิเศษ ๒๔ ง, (มกราคม ๒๕๖๓): 17. 

๗ กรมส่งเสริมการปกครองส่วนท้องถิ่น, ข้อมูลจ ำนวน อปท. แยกรำยจังหวัด, [ออนไลน์], แหล่งที่มา: 
http://www.dla.go.th/work/abt/province.jsp [30 มกราคม ๒๕64]. 

http://www.dla.go.th/work/abt/province.jsp%20%5b30


๕ 

ปกครองส่วนท้องถิ่นทั้งแบบเทศบาลและแบบองค์การบริหารส่วนต าบล (อบต.) ในเขตต าบลนั้นกลับ
ท าให้มีการแยกพ่ีแยกน้อง แยกพ่อแยกลูกออกจากกัน รวมถึงการได้รับศักดิ์และสิทธิ์และการเข้าถึง
การบริการสาธารณะของรัฐและรัฐสวัสดิการที่แตกต่างกัน ทั้งนี้ท้องถิ่นหากเป็นองค์การบริหารส่วน
ต าบล (อบต.) จะมีรายได้หรือเม็ดเงินงบประมาณที่ได้รับการจัดสรรจากรัฐในปริมาณที่น้อยกว่า
ท้องถิ่นที่เป็นรูปแบบเทศบาล กล่าวคือ โดยค่าเฉลี่ยภาพรวมเทศบาลจะได้รับการจัดสรรงบประมาณ
ค่าเฉลี่ยในอัตรา 4,253 บาทต่อหัวต่อคน ขณะที่องค์การบริหารส่วนต าบล (อบต.) กลับได้รับการ
จัดสรรงบประมาณเพียง 3,241 บาทต่อหัวต่อคน๘ เท่านั้น ทั้ง ๆ ที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นทั้ง
สองรูปแบบนั้นตั้งอยู่ในท้องที่หรือต าบลเดียวกัน ท าให้เห็นได้ว่าประชาชนที่อาศัยอยู่ในเขตเทศบาล
กับที่อาศัยอยู่ในเขตขององค์การบริหารส่วนต าบล (อบต.) นั้นมีความเหลื่อมล้ าและแตกต่างในเรื่อง
ข้างต้น และผลจากการจัดสรงบประมาณของรัฐที่ไม่เท่าเทียมยังส่งผลให้องค์การบริหารส่วนต าบล 
(อบต.) บางแห่งมีเงินงบประมาณคงเหลือจากการหักค่าใช้จ่ายไม่เพียงพอที่จะน าไปการพัฒนาพ้ืนที่
ให้เกิดความเจริญ โดยเฉพาะในด้านการพัฒนาระบบสาธารณูปโภคข้ันพื้นฐาน ทั้งถนน ไฟฟ้า ประปา 
โทรศัพท์ หรือในปัจจุบันก็เป็นเรื่องของการให้บริการระบบอินเตอร์เน็ตสาธารณะ (WIFI) กล้องวงจร
ปิด (CCTV) หรือการจัดบริการสาธารณะและระบบรัฐสวัสดิการ เช่น เบี้ยยั้งชีพผู้สูงอายุและอ่ืน ๆ ท า
ให้ประชาชนที่อยู่ในเขตองค์การบริหารส่วนต าบล (อบต.) ซึ่งอยู่นอกเขตความเจริญหรือนอกเขต
ชุมชนเมืองได้รับรู้ถึงความเหลื่อมล้ า ความไม่เป็นธรรม ซึ่งเรื่องนี้ถือเป็นเรื่องที่ละเอียดอ่อนทาง
ความรู้สึกของคนท่ีมีวิถีชีวิต ความคิด ความเชื่อ จารีต ประเพณี และวัฒนธรรมเดียวกันหรือคล้ายกัน 
แต่ต้องมาถูกแบ่งแยกแตกต่างเพราะความเจริญทางวัตถุหรือรูปแบบการเมืองการปกครองที่ไม่เป็น
ธรรม 

ในการควบรวมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในรูปแบบเทศบาลกับองค์การบริหารส่วน
ต าบล (อบต.) นั้น ที่ผ่านมาในพ้ืนที่จังหวัดนครสวรรค์ได้มีการควบรวมเทศบาลต าบลท่าน้ าอ้อยกับ
องค์การบริหารส่วนต าบลท่าน้ าอ้อยและองค์การบริหารส่วนต าบลม่วงหักเข้าด้วยกันได้ส าเร็จ ซ่ึงเดิม
พ้ืนที่ของทั้ง 3 องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของอ าเภอพยุหะคีรีได้ถูกแบ่งพ้ืนที่บางส่วนที่มีความเจริญ
และเป็นชุมชนหนาแน่นไปจัดตั้งเป็นสุขาภิบาลท่าน้ าอ้อย๙ ต่อมาได้มีพระราชบัญญัติเปลี่ยนแปลง
ฐานะของสุขาภิบาลท่าน้ าอ้อยเป็นเทศบาลต าบลท่าน้ าอ้อยในปี พ.ศ. ๒๕๔๒ และให้มีการยุบรวม
หรือควบรวมกับองค์การบริหารส่วนต าบลท่าน้ าอ้อยและองค์การบริหารส่วนต าบลม่วงหักเข้ากับ
เทศบาลต าบลท่าน้ าอ้อยเมื่อวันที่ 15 กันยายน 2547๑๐ ทั้งนีก็้เพ่ือให้สอดคล้องกับวิถีชีวิต ความคิด 
ความเชื่อ จารีต ประเพณี วัฒนธรรม และประวัติความเป็นมา รวมถึงได้ผ่านความเห็นชอบจากการ
ลงประชามติของประชาชนส่วนใหญ่ในพ้ืนที ่และผ่านความเห็นชอบของสภาท้องถิ่นทั้ง 3 แห่ง ความ
เห็นชอบของนายอ าเภอ และผู้ว่าราชการจังหวัดในฐานะผู้ก ากับดูแลในพ้ืนที่ข้างต้น ก่อนที่จะมีการ

                                                           
๘ ดิเรก ปัทมสิริวัฒน์ และคณะ, กำรประหยัดจำกขนำดในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและวิเครำะห์

ศักยภำพกำรควบรวมท้องถิ่นขนำดเล็ก, (กรุงเทพมหานคร: สถาบันพระปกเกล้า, 2563), หน้า 100-110. 
๙ “ประกาศกระทรวงมหาดไทย “จัดตั้งสุขาภิบาลท่าน้ าอ้อย”, รำชกิจจำนุเบกษำ, เล่มที ่๑11 ตอน

พิเศษ 82 ง (ตุลาคม ๒๕37):  24-26. 
๑๐ “ประกาศกระทรวงมหาดไทย “การยุบรวมองค์การบริหารส่วนต าบลกับเทศบาลต าบล”, รำช

กิจจำนุเบกษำ, เล่มที ่121 ตอนพิเศษ 102 ง (มีนาคม ๒๕๕๖): 22. 



๖ 

ขอเปลี่ยนชื่อเป็น “เทศบาลต าบลท่าน้ าอ้อยม่วงหัก” เพ่ือเป็นศูนย์กลางในการพัฒนาและดูแลทุกข์
สุขของประชาชนทั้งสองต าบลในปัจจุบัน๑๑ 

การศึกษาวิจัยเรื่อง “การลดความเหลื่อมล้ า: วิเคราะห์เชิงบริบทการควบรวมองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นของพ้ืนที่ทับซ้อนในจังหวัดนครสวรรค์” เกิดข้ึนเพื่อต้องการศึกษาความเป็นไปได้
และค้นหาข้อเสนอแนะเชิงนโยบายในการที่จะลดความเหลื่อมล้ าให้กับประชาชนในต าบลเดียวกัน
ผ่านการควบรวมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในพื้นที่ทับซ้อนที่อาจจะเกิดขึ้นในอนาคต โดยเฉพาะใน
กรณีที่มีพ้ืนที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่มีการทับซ้อนกันในต าบลเดียวกันในลักษณะของไข่
ขาวและไข่แดง หรือกรณีที่มีการทับซ้อนและคาบเกี่ยวกันในหลายต าบล อนึ่ง ตามหลักการและ
เจตนารมณ์ของกฎหมายรัฐธรรมนูญ ประชาชนเจ้าของพ้ืนที่ควรที่จะมีโอกาสแสดงเจตนารมณ์และมี
ส่วนรับรู้ในเรื่องข้างต้น และควรที่จะมีสิทธิ์ในการแสดงออกถึงความเป็นเจ้าของพ้ืนที่ เจ้าของ
วัฒนธรรมว่าควรจะอยู่หรือแยกออกจากกัน ทั้งนี้เพ่ือก่อให้เกิดความสมัครสมานสามัคคี ความ
ปรองดองกลมเกลียว และความเป็นอันหนึ่งอันเดียวกันของคนในชุมชนท้องถิ่น รวมถึงเพ่ือก่อให้เกิด
การพัฒนาในทุกมิติอย่างมีมาตรฐานเดียวกัน ถือเป็นการสร้างสังคมให้เกิดความเข้มแข็ง เกิดการ
รวมตัวและดึงดูดพลังของภาคส่วนต่าง ๆ ให้มาเป็นก าลังส าคัญในการพัฒนาชุมชน ท้องถิ่นและ
พัฒนาชาติอีกทางหนึ่ง  
 
1.2 ค ำถำมกำรวิจัย 

1.2.1 บริบทในการควบรวมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของพ้ืนที่ทับซ้อนเป็นอย่างไร 
1.2.2 ตัวแบบในการลดความเหลื่อมล้ าผ่านการควบรวมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นใน

พ้ืนที่ทับซ้อนที่เหมาะสมควรเป็นอย่างไร 
1.2.3 ข้อเสนอแนะเชิงนโยบายในการลดความเหลื่อมล้ าผ่านการควบรวมองค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่นในพ้ืนที่ทับซ้อนในจังหวัดนครสวรรค์ จะมีประเด็นส าคัญเพ่ือน าไปสู่การปฏิบัติที่
เป็นรูปธรรมอย่างไร 
 
1.3 วัตถุประสงค์ของกำรวิจัย 

1.3.1 เพ่ือวิเคราะห์บริบทในการควบรวมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของพ้ืนที่ 
ทับซ้อน 

1.3.2 เพ่ือสังเคราะห์ตัวแบบในการลดความเหลื่อมล้ าผ่านการควบรวมองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นของพ้ืนที่ทับซ้อน 

1.3.3 เพ่ือพัฒนาข้อเสนอแนะเชิงนโยบายในการลดความเหลื่อมล้ าผ่านการควบรวม
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของพ้ืนที่ทับซ้อนในจังหวัดนครสวรรค์ 

 

                                                           
๑๑ ประกาศกระทรวงมหาดไทย “เปลี่ยนช่ือเทศบาลต าบลท่าน้ าอ้อย อ าเภอพยุหะคีรี จังหวัด

นครสวรรค์เป็นเทศบาลต าบลท่าน้ าอ้อยม่วงหัก”, รำชกิจจำนุเบกษำ, เล่มที่ ๑๓๐ ตอนพิเศษ ๔๐ ง (มีนาคม 
๒๕๕๖): 19. 



๗ 

1.4 ขอบเขตกำรวิจัย 
1.4.1 ขอบเขตด้ำนเนื อหำ 
ผู้วิจัยได้ศึกษาบริบทการควบรวมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของพ้ืนที่ทับซ้อน เพ่ือ

น าไปสู่การสังเคราะห์ตัวแบบในการลดความเหลื่อมล้ า และพัฒนาเสนอข้อเสนอแนะเชิงนโยบายใน
การลดความเหลื่อมล้ าผ่านการควบรวมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของพ้ืนที่ทับซ้อน ผ่านแนวคิด
ทฤษฎีที่เกี่ยวข้องกับการปกครองส่วนท้องถิ่น การปกครองส่วนท้องถิ่น แบบเทศบาล การปกครอง
ส่วนท้องถิ่นแบบองค์การบริหารส่วนต าบล ความเหลื่อมล้ าในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น การลด
ความเหลื่อมล้ า ในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น การควบรวมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
อรรถประโยชน์ทางการเมือง การมีส่วนร่วม ความเป็นชุมชนและท้องถิ่น หลักพุทธธรรมทางการเมือง 
บริบทเชิงพ้ืนที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในจังหวัดนครสวรรค์ การทับซ้อนเชิงพ้ืนที่ขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นในจังหวัดนครสวรรค์ และงานวิจัยที่เกี่ยวข้อง 

1.4.2 ขอบเขตด้ำนตัวแปรที่ต้องกำรศึกษำ 
ผู้วิจัยได้สังเคราะห์แนวคิด ทฤษฎี และงานวิจัยที่เกี่ยวข้องเพ่ือเป็นกรอบแนวคิดที่จะ

น าไปสู่ความเป็นไปได้ในการควบรวมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่อาจจะเกิดขึ้นในพ้ืนที่ทับซ้อน ซึ่ง
พบว่า มีตัวแปรส าคัญที่ต้องการศึกษาในการวิจัยครั้งนี้ คือ 

1) มิติของความเหลื่อมล้ า คือ ความไม่เท่าเทียมกันในการให้บริการสาธารณะหรือ
การจัดระบบรัฐสวัสดิการแก่ประชาชนขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นโดยเฉพาะที่ตั้งอยู่ในพ้ืนที่
ต าบลเดียวกันตามลักษณะการปกครองท้องที่ใน 3 ด้านส าคัญ คือ 1.๑) ด้านเศรษฐกิจ (Economics 
Inequality) 1.๒) ด้านสังคม (Social Inequality) และ 1.๓) ด้านการเมือง (Politics Inequality) 
ซึ่งสอดคล้องกับรายงานของส านักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ๑๒ 
สถาบันบัณฑิตบริหารธุรกิจศศินทร์แห่งจุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย๑๓ สฤณี อาชวานันทกุล๑๔ และ
สถาบันวิจัยเพื่อการพัฒนาประเทศไทย๑๕ 

2) ตัวแบบในการลดความเหลื่อมล้ า คือ กรอบความคิดที่เป็นเครื่องมือในการแจก
แจงประเด็นส าคัญที่น าไปสู่การควบรวมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในพ้ืนที่ทับซ้อนใน 4 ด้าน คือ  
2.๑) ปัจจัยก าหนด (Deterministic) 2.๒) จิตวิทยาการเมือง (Political Psychology) 2.๓) การ
                                                           

๑๒ ส านักพัฒนาฐานข้อมูลและตัวช้ีวัดภาวะสังคม, รำยงำนกำรวิเครำะห์สถำนกำรณ์ควำมยำกจน
และควำมเหลื่อมล  ำในประเทศไทย ปี 2560, (กรุงเทพมหานคร: ส านักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจ
และสังคมแห่งชาติ, 2561), หน้า 15. 

๑๓ สถาบันบัณฑิตบริหารธุรกิจศศินทร์แห่งจุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, “โครงการศึกษาวิจัยประเด็น
นโยบายเชิงลึกด้านการพัฒนาคุณภาพชีวิตคนและสังคมไทยภายใต้บริบทการเปลี่ยนแปลงทางวัฒนธรรมและการ
เปลี่ยนแปลงในโลกยุคใหม่หลังวิกฤตเศรษฐกิจ”, รำยงำนวิจัย, [ออนไลน์], แหล่งที่มา: http://social.nesdb.go.th 
/[๑๓ กันยายน ๒๕๖2].  

๑๔ สฤณี อาชวานันทกุล, ควำมเหลื่อมล  ำ ฉบับพกพำ, (นนทบุรี: ส านักงานปฏิรูป (สปร.), 2554), 
หน้า 115.  

๑๕ สถาบันวิจัยเพื่อการพัฒนาประเทศไทย,“ลักษณะการกระจายภาระและประโยชน์ด้านการคลัง
และภาษีอากรของประเทศไทย”, รำยงำนวิจัย, (ส านักงานเศรษฐกิจการคลัง กระทรวงการคลัง: สถาบันวิจัยเพื่อ
การพัฒนาประเทศไทย, 2541), หน้า 175-190. 
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แลกเปลี่ยน (Exchange) และ 2.๔) ความส านึกเชิงเหตุผล (Consciously Rational) ซึ่งสอดคล้อง
กับแนวคิดของสัญญา เคณาภูมิ๑๖ ฑิตยา สุวรรณะชฏ๑๗ Lazarsfeld & Menzel๑๘ Kurt Lewin๑๙ 
Key, V.O.Jr.๒๐ และ Anthony Downs๒๑ 

3) ข้อเสนอแนะเชิงนโยบายในการลดความเหลื่อมล้ าผ่านการควบรวมองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นของพ้ืนที่ทับซ้อน คือ ข้อเสนอแนะที่จะน ามาซึ่งอรรถประโยชน์ในเชิงพ้ืนที่ซึ่ง
เกิดขึ้นจากการควบรวมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น และเป็นอรรถประโยชน์ที่เป็นไปตามหลักทิฏฐธัม
มิกัตถประโยชน์ 4 ประการส าคัญ คือ 3.1) อุฏฐานสัมปทาหรือการพัฒนาให้ท้องถิ่นน่าอยู่น่าอาศัย 
3.2) อารักขสัมปทาหรือการคุ้มครองรักษาความอุดมสมบูรณ์ของท้องถิ่นไม่ให้เสื่อมสลาย 3.3)  
กัลยาณมิตตตาหรือการสร้างพลังเครือข่ายพัฒนาท้องถิ่นที่เข้มแข็ง และ 3.4) สมชีวิตาหรือการ
พัฒนาท้องถิ่นให้เกิดความเจริญรุ่งเรืองและกินดีอยู่ดีอย่างพอเพียง สอดคล้องกับหลักอรรถประโยชน์ 
4๒๒ ในทางพระพุทธศาสนา  

1.4.3 ขอบเขตด้ำนผู้เชี่ยวชำญ ผู้ให้ข้อมูลส ำคัญ และผู้มีส่วนได้ส่วนเสีย 
1) ผู้เชี่ยวชาญและผู้มีส่วนได้เสียร่วมแสดงความคิดเห็นในการสัมมนาทางวิชาการ

ในหัวข้อ “ความเป็นไปได้ในการควบรวมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในพ้ืนที่ทับซ้อน” ในวันที่ 7 
กุมภาพันธ์ 2563 ณ ห้องประชุม 2209 อาคารหลวงพ่อคูณ ปริสุทฺโธ เพ่ือร่วมกันหาข้อสรุปถึง
บริบทในการควบรวมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของพ้ืนที่ทับซ้อน  ประกอบด้วย ผู้เชี่ยวชาญ 
นักวิชาการท่ีเกี่ยวข้องกับการควบรวมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของพ้ืนที่ทับซ้อน รวมถึงผู้แทนส่วน
งานราชการ ผู้แทนองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น และประชาชนที่สนใจ จ านวน 100 รูปหรือคน 

2) ผู้ให้ข้อมูลส าคัญ (Key Informants) ผู้วิจัยท าการสัมภาษณ์เชิงลึก (In-depth 
Interview) โดยใช้วิธีการเลือกแบบเฉพาะเจาะจง (Purposive Sampling) เพ่ือรวบรวมข้อมูล 
ข้อเท็จจริง และข้อคิดเห็นที่จะน าไปสู่การสังเคราะห์ตัวแบบในการลดความเหลื่อมล้ าผ่านการควบ
รวมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของพ้ืนที่ทับซ้อนจาก 8 กลุ่ม จ านวน ๔๐ รูปหรือคน ได้แก่ 

2.1) กลุ่มผู้แทนองค์กรภาครัฐ   จ านวน    ๕ คน 
2.2) กลุ่มผู้แทนนักวิชาการด้านรัฐศาสตร์  จ านวน    ๕ คน 
2.3) กลุ่มผู้แทนองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  จ านวน    5 คน 

                                                           
๑๖ สัญญา  เคณาภูมิ, “แนวคิดอรรถประโยชน์ทางการเมือง (Concept of Political Utility)”, 

รัฐสภำสำร, ปีท่ี ๖๕ ฉบับท่ี ๕ (พฤษภาคม ๒๕๖๐): 52-82. 
๑๗ ฑิตยา สุวรรณะชฏ , แนวคิดทฤษฎีสังคม , (กรุงเทพมหานคร: คณะพัฒนาสังคม สถาบัน

บัณฑิตพัฒนบริหารศาสตร์, ๒๕๔๓), หน้า ๓๘.  
๑๘ Lazarsfeld, P. F. & Menzel, H., “Mass Media and Personal Influence.”, The Science 

of Human Communication, (New York: The Basic Book, 1968), p. 35. 
๑๙ Lewin, Kurt, Field theory in social science, (London: Tavistock, 1952), p.75.  
๒๐ Key, V. O. Jr. The Responsible Electorate: Rationality in Presidential Voting 1936-

1960. Cambridge. Belkmap: Harvard University Press, 1966. 
๒๑ Downs, Anthony. An economic theory of democracy. New York: Harper & Row, 

1957. 
๒๒ องฺ.อฏฺฐก.(ไทย) 23/144/289. 
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2.4) กลุ่มผู้แทนองค์กรภาคประชาชน (NGO)  จ านวน    5 คน 
2.5) กลุ่มผู้แทนนักการเมือง    จ านวน    5 คน 
2.6) กลุ่มผู้แทนประชาชน    จ านวน    5 คน 
2.๗) กลุ่มผู้แทนชมรม สมาคม มูลนิธิ ฯลฯ  จ านวน    5 คน 
2.๘) กลุ่มผู้แทนเด็กและเยาวชน   จ านวน  ๕ รูปหรือคน 

3) ผู้เชี่ยวชาญ (Experts) ซึ่งผู้วิจัยเรียนเชิญมาร่วมสนทนากลุ่มเฉพาะ (Focus 
Group Discussion) จ านวน 8 คน ประกอบด้วย นักวิชาการด้านรัฐศาสตร์ และนักวิชาการด้านการ
ปกครองท้องถิ่น โดยใช้วิธีการเลือกแบบเฉพาะเจาะจง (Purposive Sampling) เพ่ือหาข้อสรุปในการ
พัฒนาเสนอข้อเสนอแนะเชิงนโยบายที่จะน าไปสู่การปฏิบัติ และที่จะส่งผลให้เกิดการลดความเหลื่อม
ล้ าในเชิงพ้ืนที่ผ่านกลไกการควบรวมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของพ้ืนที่ทับซ้อน ทั้งนี้เพ่ือให้เกิด
ความสมบูรณ์อย่างรอบด้าน  

1.๔.๔ ขอบเขตด้ำนพื นที่ 
การศึกษาวิจัย “การลดความเหลื่อมล้ า: วิเคราะห์เชิงบริบทการควบรวมองค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิ่นของพ้ืนที่ทับซ้อนในจังหวัดนครสวรรค์” ด าเนินการศึกษาวิจัยถึงความเป็นไปได้ในการ
ควบรวมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของพ้ืนที่ทับซ้อนในจังหวัดนครสวรรค์  

1.๔.๕ ขอบเขตด้ำนเวลำ 
ด าเนินการศึกษาวิจัยตั้งแต่เดือนพฤศจิกายน ๒๕๖๒ ถึงเดือนกรกฎาคม ๒๕๖4 รวม

ระยะเวลา 1 ปี 8 เดือน 
 

1.๕ นิยำมศัพท์เฉพำะที่ใช้ในกำรวิจัย 

1.5.1 กำรทับซ้อนเชิงพื นที่ หมายถึง การแบ่งพ้ืนที่เขตต าบลตามลักษณะการปกครอง
ท้องที่ของรูปแบบการปกครองส่วนภูมิภาค ซึ่งพบว่าใน 1 ต าบลนั้นกลับมีองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
ทั้งรูปแบบเทศบาลและองค์การบริหารส่วนต าบล (อบต.) ตั้งอยู่ในพื้นท่ีต าบลเดียวกัน 

1.5.2 กำรควบรวมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น หมายถึง การควบรวมหรือยุบรวม
เทศบาลและองค์การบริหารส่วนต าบล (อบต.) ที่ตั้งอยู่ในพ้ืนที่เขตต าบลตามลักษณะการปกครอง
ท้องที่ของรูปแบบการปกครองส่วนภูมิภาค ทั้งท่ีอยู่ในลักษณะของการทับซ้อนแบบไข่ขาวไข่แดง หรือ
มีการทับซ้อนและคาบเกี่ยวกันในหลายต าบล โดยการควบรวมเป็นหน่วยงานเดียวกัน 

1.5.3 ควำมเหลื่อมล  ำ หมายถึง ความไม่เสมอภาค ความไมเ่ท่าเทียมกัน โดยในการวิจัย
ครั้งนี้ให้ความส าคัญใน 3 มิติ คือ ด้านเศรษฐกิจ สังคม และการเมือง ซึ่งเกิดขึ้นจากอ านาจในการ
จัดบริการสาธารณะหรือรัฐสวัสดิการขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในรูปแบบเทศบาลและองค์การ
บริหารส่วนต าบล (อบต.) จัดสรรหรือแบ่งปันสิทธิประโยชน์ให้กับประชาชนเจ้าของพ้ืนที่ โดยเฉพาะ
ในต าบลเดียวกันที่มีการทับซ้อนเชิงพ้ืนที่หรือมีองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นท้ัง 2 รูปแบบตั้งอยู่ ดังนี้  

๑) ความเหลื่อมล้ าด้านเศรษฐกิจ (Economics Inequality) หมายถึง ความไม่เสมอ
ภาคเท่าเทียมของการกระจายอ านาจทางการคลัง การงบประมาณ ที่จะก่อให้เกิดความมั่งคั่ง รายได้ 
และทรัพยากรทางการบริหารหรือการปกครองขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  



๑๐ 

๒) ความเหลื่อมล้ าด้านสังคม (Social Inequality) หมายถึง ความไม่เสมอภาคเท่า
เทียมของโอกาสการเข้าถึงสิทธิประโยชน์หรือการบริการสาธารณะ การจัดสรร การกระจายทรัพยากร 
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นให้กับประชาชนในพ้ืนที่ ทั้งด้านการศึกษา ด้านสาธารณสุข ด้าน
สวัสดิการสังคม หรือด้านคุณภาพชีวิต  

๓) ความเหลื่อมล้ าด้านการเมือง (Politics Inequality) หมายถึง ความไม่เสมอภาค
เท่าเทียมของอ านาจและผลประโยชน์ในเชิงพ้ืนที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ทั้งอ านาจในการ
ต่อรองทางการเมือง การมีส่วนร่วมในการตัดสินใจทางการเมือง หรือการก าหนดนโยบายและทิศทาง
ในการพัฒนาท้องถิน่  

1.5.4 กำรลดควำมเหลื่อมล  ำ หมายถึง การสร้างความเสมอภาคเท่าเทียมให้เกิดขึ้น
ในทางเศรษฐกิจ สังคม และการเมือง จากอ านาจและผลประโยชน์ รวมถึงการจัดสรรสิทธิประโยชน์
ในการบริการสาธารณะหรือรัฐสวัสดิการที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจัดสรรหรือมีให้กับประชาชน
เจ้าของพ้ืนที่ โดยเฉพาะในต าบลเดียวกันที่มีวิถีชีวิต ความคิด ความเชื่อ จารีต ขนบธรรมเนียม 
ประเพณี วัฒนธรรมเดียวกันหรือคล้ายกัน  

1.5.5 ตัวแบบในกำรลดควำมเหลื่อมล  ำ หมายถึง กรอบความคิดในการวิเคราะห์ถึง
ข้อมูล ข้อเท็จจริงเชิงพ้ืนที่ ซึ่งเป็นเงื่อนไขส าคัญในทางการเมืองที่จะน าไปสู่การควบรวมองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นในพื้นที่ทับซ้อนใน 4 ด้านส าคัญ คือ  

๑) ด้านปัจจัยก าหนด (Deterministic) หมายถึง บริบทหรือองค์ประกอบในเชิง
พ้ืนทีซ่ึ่งมาจากภูมิหลังของการจัดตั้งหรือการก่อตั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ทั้งในเรื่องของบทบาท 
อ านาจ หน้าที่ในการจัดสรรสิทธิประโยชน์หรือการจัดบริการสาธารณะให้กับผู้คน บนพ้ืนฐานของ
ความเป็นกลุ่มการเมือง กลุ่มผลประโยชน์ หรือกลุ่มเครือญาติ ที่จะมีอิทธิพลหรือเป็นตัวก าหนดส าคัญ
ที่จะน าไปสู่การควบรวมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

๒) ด้านจิตวิทยาการเมือง (Political Psychology) หมายถึง ความรู้สึก ความผูกพัน 
ความจงรักภักดี ความเชื่อ ความศรัทธาในทางการเมือง นักการเมือง ผู้บริหารหรือผู้ปกครอง รวมถึง
เรื่องท่ีเกี่ยวกับความคิดและการตัดสินใจที่จะน าไปสู่การควบรวมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

๓) ด้านการแลกเปลี่ยน (Exchange) หมายถึง เรื่องของอ านาจหรือผลประโยชน์ต่าง
ตอบแทนที่จะมีอิทธิพลเป็นตัวก าหนดหรือชี้วัดการตัดสินใจของผู้ที่เกี่ยวข้องหรือมีส่วนได้เสียในระดับ
ท้องถิ่นหรือระดับที่สูงกว่านั้น ว่าการควบรวมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่จะเกิดนั้นจะก่อให้เกิด
ผลประโยชน์หรือสูญเสียประโยชน์แก่ใคร แค่ไหน เพียงไร หรืออย่างไร  

๔) ด้านความส านึกเชิงเหตุผล (Consciously Rational) หมายถึง ปฏิกิริยาของ
ความส านึกตรึกตรองเชิงเหตุผลของผู้ที่เกี่ยวข้องหรือมีส่วนได้เสียในท้องถิ่นในการตัดสินใจ ซึ่งเป็น
เรื่องของคุณค่าสูงสุดที่จะหลอมรวมหรือสร้างความเสมอภาคเท่าเทียม โดยเฉพาะในต าบลเดียวกันที่มี
การทับซ้อนเชิงพ้ืนที่หรือมีองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นทั้ง 2 รูปแบบตั้งอยู่  ทั้งในมิติของเศรษฐกิจ 
สังคม และการเมือง และถือเป็นความรู้สึกส านึกผิดชอบชั่วดีและเป็นหลักการพิจารณาที่อาศัยเหตุ
ปัจจัยและข้อมูลที่เก่ียวข้องมาประกอบการตัดสินใจ ตลอดจนค านึงถึงผลกระทบที่อาจจะเกิดขึ้นทั้งใน
ปัจจุบันและอนาคต 



๑๑ 

1.5.6 ข้อเสนอแนะเชิงนโยบำยในกำรลดควำมเหลื่อมล  ำ หมายถึง ข้อเสนอที่จะ
น าไปสู่การก าหนดแนวนโยบายเพ่ือให้เกิดการควบรวมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของพ้ืนที่ทับซ้อน
ในเขตต าบลเดียวกัน ทั้งนี้เพ่ือมุ่งหมายให้เกิดอรรถประโยชน์ในเชิงพ้ืนที่และเป็นไปตามหลักทิฏฐธัม
มิกัตถประโยชน์ 4 ประการในทางพระพุทธศาสนา คือ  

1) อุฏฐานสัมปทา หมายถึง การที่บุคคล กลุ่มบุคคล หรือองค์กรเสียสละประโยชน์
สุขส่วนตน เพ่ือก่อประโยชน์ให้เกิดประโยชน์สุขแก่ส่วนรวม โดยการควบรวมองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นให้เหลือเพียงหนึ่งเดียว และพัฒนาท้องถิ่นให้เกิดความเจริญ รุ่งเรือง และก้าวหน้าอย่างเสมอ
ภาคและเท่าเทียมกัน 

2) อารักขสัมปทา หมายถึง การที่บุคคล กลุ่มบุคคล หรือองค์กรเสียสละประโยชน์
สุขส่วนตน เพ่ือก่อประโยชน์ให้เกิดประโยชน์สุขแก่ส่วนรวม โดยการมีส่วนร่วมในการคุ้มครองรักษา
วิถีชีวิต ความคิด ความเชื่อ จารีต ประเพณี และวัฒนธรรมของคนในท้องถิ่นหรือต าบลเดียวกันให้คง
อยู่อย่างยั่งยืน 

3) กัลยาณมิตตตา หมายถึง การที่บุคคล กลุ่มบุคคล หรือองค์กรเสียสละประโยชน์
สุขส่วนตน เพ่ือก่อประโยชน์ให้เกิดประโยชน์สุขแก่ส่วนรวม โดยการมีส่วนร่วมในการผนึกก าลังที่
เข้มแข็งเพ่ือสร้างสรรค์พัฒนาท้องถิ่นหรือต าบลของตนเองให้เกิดความเจริญ รุ่งเรือง และก้าวหน้า 

4) สมชีวิตา หมายถึง หมายถึง การที่บุคคล กลุ่มบุคคล หรือองค์กรเสียสละ
ประโยชน์สุขส่วนตน เพ่ือก่อประโยชน์ให้เกิดประโยชน์สุขแก่ส่วนรวม โดยการมีส่วนร่วมในการพัฒนา
เมืองให้เกิดความเจริญรุ่งเรืองกินดีอยู่ดีและเกิดความสงบสุขร่มเย็น บนพ้ืนฐานวิถีชีวิต ความคิด 
ความเชื่อ จารีต ประเพณี วัฒนธรรมที่ดีงามของท้องถิ่นหรือต าบลของตนเอง และพัฒนาท้องถิ่นให้
เป็นไปหรือสอดคล้องตามแนวปรัชญาเศรษฐกิจพอเพียง 
 
1.6 ประโยชน์ที่ได้รับจำกกำรวิจัย 

1.6.1 บริบทการควบรวมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของพ้ืนที่ทับซ้อนจะเป็นกรอบการ
วิเคราะห์ข้อมูล ข้อเท็จจริงในเชิงพ้ืนที่ เพ่ือน าไปสู่การสังเคราะห์ตัวแบบในการลดความเหลื่อมล้ า
ผ่านการควบรวมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของพ้ืนที่ทับซ้อน  

1.6.2 ตัวแบบในการลดความเหลื่อมล้ าผ่านการควบรวมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของ
พ้ืนที่ทับซ้อนที่มาจากการสังเคราะห์จะน าไปสู่การพัฒนาเสนอข้อเสนอแนะเชิงนโยบายในการลด
ความเหลื่อมล้ าผ่านการควบรวมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของพ้ืนที่ทับซ้อน 

1.6.3 ข้อเสนอแนะเชิงนโยบายในการลดความเหลื่อมล้ าผ่านการควบรวมองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นของพ้ืนที่ทับซ้อน จะเป็นชุดความรู้ที่จะน าเสนอให้หน่วยงานในระดับท้องถิ่นทั้ง
องค์การบริหารส่วนต าบล (อบต.) และเทศบาล รวมถึงหน่วยงานในระบบการบริหารราชการส่วน
ภูมิภาคทั้งในระดับอ าเภอ จังหวัด กรมการส่งเสริมการปกครองส่วนท้องถิ่น กรมการปกครอง 
กระทรวงมหาดไทย และรัฐบาล เพ่ือพิจารณาที่จะสนับสนุน ส่งเสริมในโอกาสต่อไป 

1.6.4 องค์ความรู้ที่ได้รับจากการวิจัยจะเป็นฐานข้อมูลในการจุดประกายหรือน าไป
ประกอบการตัดสินใจ ในการควบรวมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่มีการทับซ้อนในเชิงบทบาท 
อ านาจ หน้าที่ หรือผลประโยชน์ในรูปแบบอื่นหรือลักษณะอ่ืนต่อไป 



 
บทท่ี ๒ 

 
แนวคิด ทฤษฎีและงานวิจัยที่เกี่ยวข้อง 

 
ในการศึกษาวิจัยเรื่อง “การลดความเหลื่อมล ้า: วิเคราะห์เชิงบริบทการควบรวมองค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่นของพื นที่ทับซ้อนในจังหวัดนครสวรรค์” ได้มีการศึกษาแนวคิด ทฤษฎี ข้อมูล 
ข้อเท็จจริงเชิงเอกสาร ตลอดจนหลักพุทธธรรมและงานวิจัยที่เกี่ยวข้องในเรื่องต่าง ๆ โดยแบ่งการ
น้าเสนอดังนี  

๒.๑ แนวคิดเกี่ยวกับความเหลื่อมล ้า 
๒.๑.๑ แนวคิดเกี่ยวกับความเหลื่อมล ้า  
๒.๑.๒ แนวคิดเกี่ยวกับการลดความเหลื่อมล ้า 
๒.๑.3 สถานการณ์ความเหลื่อมล ้าในประเทศไทย 

๒.2 แนวคิด ทฤษฎี เกี่ยวกับการพัฒนาการทางการเมืองและการควบรวม 
๒.2.๑ แนวคิดเกี่ยวกับการพัฒนาการทางการเมือง 
๒.2.๒ แนวคิดเกี่ยวกับการควบรวมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
2.2.3 ทฤษฎีเกี่ยวกับการควบรวมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

2.3 แนวคิด ทฤษฎี เกี่ยวกับการปกครองส่วนท้องถิ่น 
๒.3.๑ ความหมายของการปกครองส่วนท้องถิ่น 
๒.3.๒ ทฤษฎีและปรัชญาเกี่ยวกับการปกครองท้องถิ่น 
๒.3.๓ รูปแบบการปกครองท้องถิ่น 
๒.3.๔ ความเป็นมาของการปกครองท้องถิ่นไทย 

2.4 การปกครองท้องถิ่นในรูปแบบเทศบาล 
2.4.1 ประเภทของเทศบาล 
2.4.2 โครงสร้างของเทศบาล 
2.4.3 อ้านาจหน้าที่ของเทศบาล 

2.5 การปกครองท้องถิ่นในรูปแบบองค์การบริหารส่วนต้าบล (อบต.) 
2.5.1 โครงสร้างองค์การบริหารส่วนต้าบล (อบต.) 
2.5.2 อ้านาจหน้าที่ขององค์การบริหารส่วนต้าบล (อบต.) 

2.6 การลดความเหลื่อมล ้าในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
2.6.1 ปัญหาและอุปสรรคที่ก่อให้เกิดความเหลื่อมล ้า 
2.6.2 การปฏิรูปกับลดปัญหาความเหลื่อมล ้าในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
2.6.3 การควบรวมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเพ่ือลดความเหลื่อมล ้า 
2.6.4 อรรถประโยชน์ทางการเมืองจากการควบรวมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
2.6.5 กรณีศึกษาการควบรวมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในประเทศไทย 



๑๓ 

๒.7 หลักทิฏฐธัมมิกัตถะกับการเมืองการปกครอง 
      ๒.7.๑ หลักอุฎฐานสัมปทา 

๒.7.2 หลักอารักขสัมปทา  
๒.7.3 หลักกัลยาณมิตตตา 
๒.7.4 หลักสมชีวิตา  

2.8 ข้อมูลบริบทเรื่องที่วิจัย 
2.8.1 เทศบาลในจังหวัดนครสวรรค์ 
2.8.2 องค์การบริหารส่วนต้าบลในจังหวัดนครสวรรค์ 
2.8.3 การทับซ้อนพื นทีห่ลายต้าบลขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
2.8.4 การทับซ้อนในต้าบลเดียวกันขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

2.9 งานวิจัยที่เกี่ยวข้อง 
2.10 กรอบแนวคิดในการวิจัย 

 
๒.๑ แนวคิดเกี่ยวกับความเหลื่อมล ้า 

ความเหลื่อมล ้าถือเป็นปัจจัยเสริมที่จะก่อให้เกิดหลากปัญหาในชุมชน ท้องถิ่น หรือ
สังคมไทย ไม่ว่าจะเป็นปัญหาเศรษฐกิจ สังคม รวมทั งปัญหาการเมือง และเป็นปัญหาที่เรื อรังมานาน 
ที่เกิดจากกระบวนการสะสมทุนหรืออ้านาจเกิดการกระจุกตัว ส่วนการลดความเหลื่อมล ้านั นเกิดจาก
ความต้องการที่มุ่งมั่นและความยินยอมของสังคมในการจัดระเบียบเศรษฐกิจ สังคม และการเมือง
ผ่านนโยบายที่สามารถลดความเหลื่อมล ้าได้จริง ถึงแม้บริบทสังคมการเมืองในปัจจุบันก้าลังจะเคลื่อน
ตัวไปในทิศทางนั นแต่ก็ยังเป็นไปอย่างค่อนข้างช้า ท้าให้การลดความเหลื่อมล ้าเกิดขึ นจริงได้ไม่มากข
ระเดียวกันในบางครั งบางนโยบายยังเป็นตัวการเพ่ิมความเหลื่อมล ้าให้เกิดขึ นในบางโอกาส และเมื่อ
ผสมกับการเปลี่ยนแปลงโครงสร้างบางประการก็ยิ่งเป็นการเพ่ิมความเสี่ยงให้ความเหลื่อมล ้าได้
ปรากฎชัดเจนยิ่งขึ นด้วย 

2.1.1 แนวคิดเกี่ยวกับความเหลื่อมล ้า 

ความเหลื่อมล ้าถือเป็นความแตกต่างและความไม่เท่าเทียมกันของการกระจายทรัพยากร
รวมถึงฐานะความเป็นอยู่ของประชากรในประเทศ หรืออาจจะหมายรวมถึงสถานการณ์ที่บุคคลใด
บุคคลหนึ่งได้รับบางอย่างขณะที่บุคคลอ่ืน ๆ กลับไม่ได้รับเช่นนั น ฉะนั นความเหลื่อมล ้าและความไม่
เป็นธรรมจึงมีความเกี่ยวเนื่องและครอบคลุมทุกมิติของสังคม ทั งนี จากรายงานของส้านักงาน
คณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ๑ ไดแ้บ่งความเหลื่อมล ้าในสังคมไทยออกเป็น 4 
ด้าน คือ 

1) ด้านเศรษฐกิจ เป็นการพิจารณาความเหลื่อมล ้า ความไม่เท่าเทียมกันของการ
กระจายความม่ังคั่ง รายได้และทรัพย์สิน การถือครองที่ดิน 

                                                 
๑ ส้านักพัฒนาฐานข้อมูลและตัวชี วัดภาวะสังคม, รายงานการวิเคราะห์สถานการณ์ความยากจนและ

ความเหลื่อมล ้าในประเทศไทย ปี 2560, (กรุงเทพมหานคร: ส้านักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและ
สังคมแห่งชาติ, 2561), หน้า 15.  
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2) ด้านสังคม มุ่งเน้นพิจารณาความเหลื่อมล ้าทางโอกาสการเข้าถึงบริการสาธารณะ 
การจัดสรรและกระจายทรัพยากรและบริการของภาครัฐ เช่น การศึกษา สาธารณสุข 

3) ด้านความยุติธรรม เป็นการพิจารณาความไม่เท่าเทียมกันทางสิทธิและโอกาสการ
เข้าถึงกระบวนการยุติธรรมของประชาชน 

4) ด้านการเมือง เป็นความเหลื่อมล ้าของอ้านาจต่อรองทางการเมือง และการมีส่วน
ร่วมในการตัดสินใจทางการเมืองและก้าหนดนโยบาย 

ความเหลื่อมล ้ามักจะเป็นการกล่าวถึงความไม่เท่าเทียมกันระหว่างผู้ที่มีโอกาสกับผู้ที่ขาด
โอกาสซึ่งโอกาสในที่นี คือ โอกาสในการเข้าถึง โอกาสในการต่อรอง และการจัดการทรัพยากรต่าง ๆ 
ในสังคม ความเหลื่อมล ้าบางครั งก็เป็นเหตุ บางครั งก็เป็นผลในตัวเอง ที่เป็นเหตุเพราะความเหลื่อมล ้า
จึงท้าให้เกิดความไม่เป็นธรรม เช่น คนเกิดมา “ไม่เท่ากัน” จึงก่อให้เกิดความเหลื่อมล ้าตามมา การ
พัฒนาประเทศในช่วงที่ผ่านมาสามารถยกระดับคุณภาพชีวิตของประชาชนให้ดีขึ น ประชาชนมีงานท้า
และมีความมั่นคงในอาชีพมากขึ น รายได้เฉลี่ยของประชาชนเพ่ิมสูงขึ น ปัญหาความยากจนลดลงและ
ประชาชนเข้าถึงบริการทางสังคมและสาธารณูปโภคอันเป็นปัจจัยจ้า เป็นพื นฐานในการด้ารงชีวิต
ได้มากขึ น อย่างไรก็ดี ความไม่เท่าเทียมกันในโอกาสของประชาชนกลุ่มต่าง ๆ เหล่านั น โอกาสของคน
ในเมืองหรือชุมชนเมืองกับโอกาสของคนชนบทในการเข้าถึงบริการสาธารณะหลักที่มีคุณภาพยังมี ไม่
เท่ากัน กล่าวคือยังมีช่องว่างในการเข้าถึงสิทธิต่าง ๆ ในสังคมยังไม่เท่าเทียมกัน ถือเป็นปัญหาที่
สะท้อนถึงความเหลื่อมล ้าที่เป็นปัญหาเชิงโครงสร้างในสังคมไทย ท้าให้ประชาชนส่วนใหญ่ของ
ประเทศได้รับความเดือดร้อนจากความไม่ทัดเทียมของความเติบโตทางเศรษฐกิจ และความแตกต่าง
กันในการเป็นเจ้าของทรัพยากร ส่งผลต่อรายได้ที่แตกต่างกันระหว่างกลุ่มคนในสังคม สะท้อนถึง
ความไม่เท่าเทียมของโอกาสในการเข้าถึงทรัพยากรและสิทธิพื นฐาน รวมทั งความไม่เป็นธรรมด้าน
อ้านาจต่อรอง เป็นการขาดโอกาสเชิงเศรษฐกิจ สังคม และการเข้าไม่ถึงทรัพยากรของประชาชนใน
บางกลุ่มบางพื นที่ รวมทั งความไม่เป็นธรรม ด้านสิทธิ และอ้านาจต่อรองของประชาชนบางกลุ่ม และ
ได้ส่งผลต่อการแสวงหารายได้เพ่ือการประกอบอาชีพ ซึ่งสรุปเป็นรูปแบบของความเหลื่อมล ้าใน
ภาพรวมได้ 3 รูปแบบ คือ  

1) ความเหลื่อมล ้าด้านความมั่งคั่งและรายได้ (Wealth & Income Inequality) ซ่ึง
เกิดจากการพัฒนาที่มีลักษณะไม่สมดุลหรือกระจุกตัวในบางพื นที่หรือบางสาขาการผลิต ส่งผลให้
ผลประโยชน์ที่เกิดขึ นจากการพัฒนากระจายไปไม่ทั่วถึงทั งในเชิงพื นที่และกลุ่มบุคคล 

2) ความเหลื่อมล ้าด้านการกระจายโอกาส (Opportunity Inequality) ในการ
เข้าถึงโครงสร้างพื นฐานและบริการสาธารณะที่มีคุณภาพทั งในด้านการศึกษา การเข้าถึงสวัสดิการ
สังคม และการเข้าถึงแหล่งทุนหรือปัจจัยการผลิต 

3) ความเหลื่อมล ้าด้านอ้านาจ (Power Inequality) ทั งด้านสิทธิทางการเมือง 
อ้านาจต่อรองในการเข้าถึงทรัพยากร และการมีส่วนร่วมในการก้าหนดนโยบายและทิศทางในการ 
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พัฒนาทั งในระดับประเทศและระดับท้องถิ่น ส่งผลให้การจัดสรรทรัพยากรเป็นไปอย่างไม่เท่าเทียม 
และอาจเกิดการเลือกปฏิบัติ (Discrimination) ต่อกลุ่มท่ีมีอ้านาจในสังคมน้อย๒ 

ขณะเดียวกันความเหลื่อมล ้ายังแบ่งได้ 3 ประเด็น คือ 
1) ความเหลื่อมล ้าด้านเศรษฐกิจ เป็นความเหลื่อมล ้าด้านรายได้ ปัญหาความ

ยากจน ช่องว่างระหว่างคนรวยและคนจน รวมถึงการมีกรรมสิทธิ์ที่ดินเป็นของตนเอง  
2) ความเหลื่อมล ้าด้านการเมือง สิทธิทางการเมือง ขาดมิติการมีส่วนร่วมของภาค

ประชาชนที่เข้ามามีส่วนร่วมในการก้าหนดนโยบาย การพัฒนาพื นที่ เช่น การไม่เปิดโอกาสให้
ประชาชนเจ้าของพื นที่มีส่วนร่วมในการตัดสินใจก่อนการพัฒนาบนพื นฐานของการเปิดเผยข้อมูล
ครบถ้วน ตลอดจนการค้านึงถึง “ความเป็นธรรม” ของมาตรการบรรเทา เยียวยา และชดเชย
ประชาชนผู้ได้รับผลกระทบทั งที่หลีกเลี่ยงไม่ได้ หรือกรณีที่รัฐมีการท้าประชาพิจารณาซึ่งเป็นเพียง 
“ผักชีโรยหน้า” โดยที่ไม่ตั งใจ และใส่ใจความคิดเห็นของประชาชนผู้มีส่วนได้ส่วนเสียอย่างจริงจัง การ
กระท้าดังกล่าวน้ามาซึ่ง “ความเหลื่อมล ้าทางทรัพยากร” ทั งในแง่การจัดสรรทรัพยากรและความ
ขัดแย้งระหว่างสิทธิชุมชนและสิทธิอุตสาหกรรม 

3) ความเหลื่อมล ้าด้านสังคมและสิทธิหรือโอกาส เช่น กรณีของการขาดการรับรอง
สถานภาพของคนอพยพ ปัญหาเรื่องคนจนในเมือง ปัญหาเด็กด้อยโอกาส ปัญหาเยาวชนที่ไม่ได้รับ
การศึกษาอย่างเท่าเทียม๓ สอดคล้องกับส้านักคิดใหญ่ 3 แห่งที่มีอิทธิพลต่อการก้าหนดนโยบายและวิ
วาทะสาธารณะในกรอบของระบบเศรษฐกิจแบบทุนนิยม ได้แก่ เสรีนิยม (Liberalism) ความยุติธรรม
ทางสังคม (Social Justice) และสมรรถภาพมนุษย์ (Capabilities Approach) ความแตกต่างระหว่าง
ส้านักคิดทั งสามส่วนใหญ่อยู่ท่ีการให้น ้าหนักกับ “เสรีภาพของปัจเจก” และ “ความยุติธรรมในสังคม” 
ไม่เท่ากันส้านักคิดทั งสามนี มีความ “เท่าเทียมกันทางศีลธรรม” (Morally Equivalent) กล่าวคือ ไม่
มีชุดหลักเกณฑ์สมบูรณ์ใด ๆ ที่จะช่วยตัดสินได้ว่าส้านักคิดใด “ดีกว่า” หรือ “เลวกว่า” กัน เนื่องจาก
ต่างก็มีจุดยืนทางศีลธรรมด้วยกันทั งสิ น เพียงแต่ให้น ้าหนักกับคุณค่าหรือคุณธรรมต่าง ๆ ไม่เท่ากัน 
การตัดสินว่าจะเชื่อหรือประยุกต์ใช้แนวคิดของส้านักคิดใดส้านักคิดหนึ่งจึงน่าจะตั งอยู่บนการ
ประเมินผลได้และผลเสียของแต่ละแนวคิด เปรียบเทียบกับสภาพเศรษฐกิจและสังคมที่เป็นจริง 
มากกว่าการใช้มาตรวัดทางศีลธรรมใด ๆ ที่เป็นนามธรรมโดยไม่ค้านึงถึงสถานการณ์จริง ดังนี  

1) เสรีนิยม (Liberalism) 
นักเสรีนิยมสายคลาสสิก (Classical Liberal) และสายลิเบอทาเรียน (Libertarian) 

โดยทั่วไปจะไม่มีจุดยืนเกี่ยวกับความเหลื่อมล ้าทางเศรษฐกิจ เนื่องจากเชื่อว่ารัฐควรปล่อยให้มนุษย์ทุก
คนมีเสรีภาพที่จะท้าอะไรๆเอง เพราะมองว่าเสรีภาพของปัจเจกคือคุณค่าและคุณธรรมที่ส้าคัญที่สุด 
ความยุติธรรมต้องอยู่บนพื นฐานของเสรีภาพ รัฐมีหน้าที่อ้านวยให้เกิด “ความเท่าเทียมกันภายใต้

                                                 
๒ สถาบันบัณฑิตบริหารธุรกิจศศินทร์แห่งจุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, “โครงการศึกษาวิจัยประเด็น

นโยบายเชิงลึกด้านการพัฒนาคุณภาพชีวิตคนและสังคมไทยภายใต้บริบทการเปลี่ยนแปลงทางวัฒนธรรมและการ
เปลี่ยนแปลงในโลกยุคใหม่หลังวิกฤตเศรษฐกิจ”, รายงานวิจัย, [ออนไลน์], แหล่งที่มา: http://social.nesdb.go.th 
/ [๑๓ กันยายน ๒๕๖2]. 

๓ สฤณี อาชวานันทกุล, ความเหลื่อมล ้า ฉบับพกพา, (นนทบุรี: ส้านักงานปฏิรูป (สปร.), 2554), 
หน้า 115. 
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กฎหมาย” โดยไม่ต้องสนใจว่าความเท่าเทียมดังกล่าวจะน้าไปสู่ความเหลื่อมล ้าทางเศรษฐกิจหรือไม่
เพียงใด เนื่องจาก “กลไกตลาด” (ผลรวมของการกระท้าโดยเสรีของปัจเจก) คือกลไกที่ดีที่สุดหรือมี
ข้อบกพร่องน้อยที่สุดแล้วในการสร้างประโยชน์สาธารณะสอดคล้องกับแนวคิดของลุดวิก วอน มิเซส 
(Ludwig von Mises) นักเศรษฐศาสตร์เสรีนิยมคลาสสิกผู้ทรงอิทธิพล เสนอในปี ค.ศ. 1949 ว่า๔

“นักเสรีนิยมที่รณรงค์ความเท่าเทียมกันภายใต้กฎหมายนั นตระหนักดีว่า มนุษย์เกิดมาไม่เท่าเทียมกัน 
และความไม่เท่าเทียมกันนี เองที่เป็นบ่อเกิดของการร่วมมือกันทางสังคมและอารยธรรม ในความเห็น
ของพวกเขา ความเท่าเทียมกันภายใต้กฎหมายไม่ได้ถูกออกแบบมาแก้ไขข้อเท็จจริงของจักรวาลที่
เปลี่ยนแปลงไม่ได้ หรือเพ่ือก้าจัดความไม่เท่าเทียมตามธรรมชาติให้หมดสิ นไป แต่ในทางตรงกันข้าม 
ความเท่าเทียมกันภายใต้กฎหมายถูกออกแบบมาเป็นเครื่องมือที่จะรับประกันว่ามนุษยชาติทั งมวลจะ
ได้รับประโยชน์สูงสุดจากความไม่เท่าเทียมดังกล่าว ...ความเท่าเทียมกันภายใต้กฎหมายนั นดีเพราะ
มันตอบสนองความต้องการของทุกคนได้ดีที่สุด ปล่อยให้พลเมืองผู้มีสิทธิเลือกตั งตัดสินใจเองว่าใคร
ควรด้ารงต้าแหน่งทางการเมือง และปล่อยให้ผู้บริโภคตัดสินใจเองว่าใครควรมีอ้านาจก้าหนดกิจกรรม
การผลิต” 

โรเบิร์ต โนซิค (Robert Nozick) นักปรัชญาสายลิเบอทาเรียนผู้โด่งดัง มองว่าสังคม
ในอุดมคติคือสังคมที่มนุษย์ทุกคนมีเสรีภาพสมบูรณ์ ไม่มีใครถูกใครบังคับไม่ว่าทางตรงหรือทางอ้อม 
ในเมื่อรัฐกระจายความมั่งคั่งด้วยการบังคับ (โดยเฉพาะการจัดเก็บภาษี) โดยทั่วไปเขาจึงไม่เห็นด้วย
กับมาตรการลดการเหลื่อมล ้าท้านองนี  แต่อย่างไรก็ตาม ถ้าความเหลื่อมล ้าทางเศรษฐกิจบางด้านใน
สังคมสมัยใหม่เกิดจากการใช้ก้าลังบังคับในอดีต เช่น เจ้าขุนมูลนายในอดีตใช้ก้าลังทหารริบเอาที่ดิน
ทั งหมดมาเป็นของตน Nozick ก็เห็นว่าการกระจายความมั่งคั่งกลับคืนด้วยอ้านาจรัฐ เช่น ออก
กฎหมายเพ่ือกระจายที่ดินกลับไปอยู่ในมือลูกหลานของผู้ที่เคยถูกริบที่ดินท้ากินในอดีต ก็เป็นสิ่งที่
ยุติธรรมและมีความชอบธรรม แต่เฉพาะในกรณีแบบนี เท่านั นแต่จอห์น รอลส์ (John Rawls) นัก
ปรัชญาการเมืองผู้ทรงอิทธิพลที่สุดหลังสงครามโลกครั งที่สอง ไม่เห็นด้วยกับแนวคิดของNozick (และ
ของสายลิเบอทาเรียนโดยรวม) ซึ่งเชิดชูเสรีภาพของปัจเจกมากกว่าความยุติธรรมในสังคมมาก Rawls 
น้าเสนอในหนังสือเรื่อง A Theory of Justice (ทฤษฎีความยุติธรรม) ว่า คนทุกคนควร “แบกรับ
โชคชะตาร่วมกัน” ด้วยการช่วยเหลือคนที่ยากจนที่สุดและเสียเปรียบที่สุดในสังคม เพราะทุกคนน่าจะ
เห็นพ้องต้องกันได้ว่า ถ้าบังเอิญตัวเองเกิดมาเป็นคนจน ก็จะเดือดร้อนมากและอยากให้รัฐยื่นมือช่วย 
อย่างไรก็ตามการที่ Rawls เห็นด้วยกับการช่วยเหลือคนที่จนที่สุด ไม่ได้แปลว่าเขาคิดว่าความ 
เหลื่อมล ้า (ช่องว่างระหว่างคนจนกับคนรวย) เป็น “ปัญหา” ที่จ้าเป็นจะต้องได้รับการแก้ไข อันที่จริง 
Rawls กล่าวว่า ภาวะความเหลื่อมล ้าด้านความมั่งคั่งอาจ “ชอบธรรม” ก็ได้ ถ้าหากมันเป็นภาวะที่
ปรับปรุงสังคมโดยรวม รวมถึงชีวิตความเป็นอยู่ของคนที่จนที่สุดในสังคมด้วยRawls ไม่เคยแจกแจงว่า
ทฤษฎีความยุติธรรมของเขาแปลว่าสังคมควรจัดการกับความเหลื่อมล ้าหรือไม่อย่างไร นักคิดบางคน
ตีความว่าข้อเสนอดังกล่าวของ Rawls สนับสนุนระบบทุนนิยมเสรี เนื่องจากตามทฤษฎีแม้แต่สมาชิก
ที่จนที่สุดในสังคมก็ยังได้รับประโยชน์จากนวัตกรรมและความเจริญที่เกิดในระบบ แต่นักคิดคนอ่ืนเชื่อ
ว่ามีเพียง “รัฐสวัสดิการ” ที่เข้มแข็งเท่านั นที่จะท้าให้อุดมคติของ Rawls เป็นจริงขณะเดียวกันมิลตัน 
                                                 

๔ Ludwig von Mises, Human Action: A Treatise on Economics, ed. Bettina Bien Graves 
(4th revised edition), (Irvington-on-Hudson: Foundation for Economic Education, 1996), pp. 89-105. 



๑๗ 

ฟรีดแมน (Milton Friedman) นักเศรษฐศาสตร์ส้านักเสรีนิยมคลาสสิก มองว่ารัฐโดยธรรมชาตินั น
ด้อยประสิทธิภาพกว่าเอกชนและมักจะลุแก่อ้านาจ ดังนั นจึงเชื่อว่าหากรัฐท้าอะไรก็ตามเพ่ือพยายาม
สร้างความเท่าเทียมทางเศรษฐกิจ เมื่อนั นเสรีภาพทางการเมืองของผู้คนก็จะถูกบั่นทอน เขากล่าว
อย่างโด่งดังว่า๕ “สังคมท่ีก้าหนดความเท่าเทียมเป็นเป้าหมายเหนือเสรีภาพจะไม่มีทั งสองอย่าง สังคม
ทีต่ั งเป้าหมายที่เสรีภาพก่อนความเท่าเทียมจะมีทั งสองอย่างค่อนข้างสูง” 

2) ความยุติธรรมทางสังคม (Social Justice)  
นักคิดจ้านวนไม่น้อยมองว่าโครงสร้างสังคมทุกสังคมล้วนเป็นผลผลิตของความไม่

เท่าเทียมและความอยุติธรรมในอดีตที่สะสมทับถมกันมานานหลายชั่วอายุคน นักเศรษฐศาสตร์ 
แพทริค ไดมอนด์ (Patrick Diamond) และนักสังคมวิทยา แอนโธนีกิดเดนส์ (Anthony Giddens) 
มองว่าสังคมแบบ “คุณธรรมนิยมสมบูรณ์” (Pure Meritocracy หมายถึง สังคมท่ีสมาชิกทุกคนเลื่อน
ฐานะได้ด้วยความสามารถของตนเองล้วน ๆ ไม่ใช่ด้วยอภิสิทธิ์หรือเส้นสายใด ๆ) ที่ปราศจากการ
กระจายความมั่งคั่งไม่ใช่สังคมที่พึงปรารถนา เนื่องจากกลุ่มบุคคลที่ประสบความส้าเร็จในรุ่นของ
ตัวเองจะกลายเป็น “ชนชั น” ที่ฝังรากลึกส้าหรับคนรุ่นต่อไป เก็บความมั่งคั่งที่ตนสะสมเอาไว้เป็นทุน
ส้าหรับลูกหลาน เมื่อเป็นอย่างนี ลูกหลานของคนจนก็จะยิ่งเสียเปรียบคนรวย และความเหลื่อมล ้าก็จะ
ยิ่งถ่างกว้างขึ นเรื่อยๆ เพียงเพราะพวกเขาเกิดมาในครอบครัวที่ยากจน นักคิดที่รณรงค์ความยุติธรรม
ทางสังคมมองว่า นี่คือความอยุติธรรมทางสังคมที่ต้องหาทางบรรเทาหรือก้าจัดให้ได้มากที่สุดนอกจาก
จะมองว่าสังคมที่ความเหลื่อมล ้าถ่างกว้างขึ นเรื่อย ๆ คือ สังคมท่ีไม่ยุติธรรมแล้ว นักคิดส้านักนี ยังมอง
ว่า ความมั่งคั่งและความก้าวหน้าทั งหลายในสังคมไม่ได้เกิดจากความสามารถของคนที่มีฐานะดีเพียง
อย่างเดียว แต่ทุกคนในสังคมล้วนมีส่วนสร้างทั งสิ น ไม่ว่าเราจะมองเห็นหรือไม่ก็ตาม ยกตัวอย่างเช่น 
เศรษฐีขายหุ้นท้าก้าไรในตลาดหุ้นได้ก็เพราะระบบสารสนเทศของตลาดหุ้นมีไฟฟ้าใช้ ถ้าหากไฟฟ้านั น
ถูกส่งมาจากโรงไฟฟ้าพลังน ้า และถ้าหากการก่อสร้างเขื่อนส่งผลให้ครอบครัวชาวประมงนับหมื่น
ครัวเรือนต้องสูญเสียช่องทางท้ามาหากินเพราะหาปลาไม่ได้อีกต่อไป ก็กล่าวได้ว่าเศรษฐีเป็น “หนี 
บุญคุณ” ชาวประมงด้วยเหตุนี  นักคิดอย่าง Diamond และ Giddens จึงมองว่า สังคมต้องพยายาม
สร้างความยุติธรรมหรือบรรเทาความอยุติธรรมทางสังคมอย่างต่อเนื่อง ด้วยการกระจายรายได้และ
ความมั่งค่ังให้ตกถึงมือประชาชนในวงกว้างที่สุด เพ่ือ “ตอบแทนคนทุกภาคส่วนในสังคมที่มีส่วนสร้าง
ความมั่งคั่ง”4 และดังนั นพวกเขาจึงมักจะสนับสนุนแนวคิด “รัฐสวัสดิการ” อย่างเต็มรูปแบบที่จัด
สวัสดิการถ้วนหน้าให้กับประชาชนทุกคน ในฐานะ “สิทธิพลเมือง” ที่พึงได้รับอย่างเสมอภาค และไม่
สนับสนุน “ระบบสวัสดิการ” ที่เอกชนมีบทบาทน้าและรัฐช่วยเหลือแต่เพียงผู้ที่ช่วยตัวเองไม่ได้จริง ๆ 
(ต้องผ่านการทดสอบความจ้าเป็น (Means-test ก่อน) ในกรอบคิดของส้านักเสรีนิยม 

3) สมรรถภาพของมนุษย์ (Capabilities Approach) 
อมาตยา เซน (Amartya Sen) นักเศรษฐศาสตร์สวัสดิการเจ้าของรางวัลโนเบล

เศรษฐศาสตร์ปี 1998 คือ ผู้พัฒนาแนวคิดที่ตั งอยู่บนสมรรถภาพของมนุษย์ (Capabilities) ซึ่งบาง
คนก็เรียกแนวคิดนี ว่า วิถีการพัฒนามนุษย์ (Human Development Approach) แนวคิดนี มองว่าทั ง
ความเหลื่อมล ้าทางเศรษฐกิจและความยากจนเป็น “การลิดรอนสมรรถภาพ” ของมนุษย์ และมองว่า
                                                 

๕ Friedman, Milton, Capitalism and Freedom, (Chicago: The University of Chicago 
Press, 1982), p. 112. 
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การเติบโตทางเศรษฐกิจและรายได้เป็นเพียง “เครื่องมือ” ที่น้าไปสู่เป้าหมาย ไม่ใช่ “เป้าหมาย” ใน
ตัวมันเอง แนวคิดนี แตกต่างจากแนวคิดเสรีนิยมใหม่ที่มองว่า “ความเป็นอยู่ทีด่ี (Well-being) คือการ
บรรลุอรรถประโยชน์สูงสุด (Maximum Utility)” และอรรถประโยชน์สูงสุดจะบรรลุได้เมื่อคนมี
รายได้และความมั่งคั่งสูงที่สุดสิ่งที่ Sen มองว่าเป็นเป้าหมายของการพัฒนามนุษย์คือ “อิสรภาพ” ซึ่ง
มีความหมายครอบคลุมกว้างกว่าที่ใช้กันทั่วไป เขาเสนอว่ามนุษย์ทุกคนควรมีอิสรภาพที่ส้าคัญ ๕
ประการ ได้แก่ อิสรภาพทางการเมือง อิสรภาพทางเศรษฐกิจ โอกาสทางสังคม หลักประกันว่าภาครัฐ
จะมีความโปร่งใส และการคุ้มครองความปลอดภัยในชีวิตและทรัพย์สินโดยชี ให้เห็นว่าเมื่อสมรรถภาพ
ของคนถูกลิดรอน พวกเขาก็จะขาดอิสรภาพ และอิสรภาพ 5 ประการก็ล้วนส่งผลกระทบซึ่งกันและ
กัน เช่น คนที่อาศัยอยู่ในแหล่งเสื่อมโทรมที่มีอาชญากรชุกชุม (ขาดความปลอดภัยในชีวิต) มักจะมี
รายได้น้อยมากเมื่อเทียบกับคนที่อาศัยอยู่ในถิ่นปลอดภัย (ขาดอิสรภาพทางเศรษฐกิจ) เพราะไม่กล้า
ออกจากบ้านไปหางาน ขนบธรรมเนียมประเพณีในบางสังคมที่มองว่าผู้หญิงควรท้าหน้าที่เป็นแม่บ้าน
ท้าให้ผู้หญิงไม่ได้รับการสนับสนุนให้มีการศึกษา (ขาดโอกาสทางสังคม) ท้าให้พวกเธอออกไปท้างาน
นอกบ้านไม่ได้และท้างานที่ต้องใช้ความรู้ไม่ได้ (ขาดอิสรภาพทางเศรษฐกิจ)  สังคมที่ไม่มีกลไกให้คนมี
ส่วนร่วมทางการเมือง (ขาดอิสรภาพทางการเมือง) เพ่ือสร้างระบบประชาธิปไตยแบบปรึกษาหารือ 
เป็นสังคมที่สุ่มเสี่ยงว่านักการเมืองจะฉ้อราษฎร์บังหลวง (ขาดหลักประกันความโปร่งใส) เพราะโกงได้
โดยไม่ต้องกลัวว่าจะถูกจับหรือถูกประชาชนลงมติถอดถอน ปฏิสัมพันธ์อันซับซ้อนระหว่างสมรรถภาพ
และอิสรภาพด้านต่าง ๆ แปลว่ายิ่งสังคมมีความเหลื่อมล ้าเท่าไร ก็ยิ่งปิดช่องว่างได้ยากขึ นเท่านั น 
เพราะความเหลื่อมล ้าด้านหนึ่งมักจะตอกลิ่มความเหลื่อมล ้าด้านอ่ืน ๆ ไปพร้อมกัน ด้วยเหตุนี  Sen 
จึงเสนอว่าเป้าหมายของการพัฒนาสังคมและนโยบายรัฐควรอยู่ที่การเพ่ิมทางเลือกในการด้ารงชีวิต
ให้แก่ผู้คน และปรับปรุงระดับความเป็นอยู่ที่ดีในแนวทางที่พวกเขาเลือก ด้วยการเพ่ิมอิสรภาพในด้าน
ต่าง ๆ ข้างต้น เพ่ิมสมรรถภาพของผู้คนในการใช้อิสรภาพดังกล่าว เช่น ด้วยการเพ่ิมกลไกที่เปิดโอกาส
ให้มีส่วนร่วมทางการเมืองและเพ่ิมความสามารถในการบรรลุเป้าหมายที่คนแต่ละคนตั ง เช่น ด้วยการ
จัดการศึกษาที่มีคุณภาพ บริการสาธารณะ และบริการสาธารณสุขระดับการลิดรอนสมรรถภาพของ
คนที่จะใช้อิสรภาพเหล่านี  เป็นเครื่องวัด “ระดับความยากจน” ได้ดีกว่าตัวเลขรายได้ เนื่องจาก
สามารถพูดถึงแง่มุมของความยากจนที่ไม่แสดงในตัวเลขรายได้ เช่น สหรัฐอเมริกามีรายได้ประชากร
ต่อหัวสูงกว่ายุโรปก็จริง แต่มีอัตราการเข้าถึงระบบสาธารณสุขแย่กว่า ส่วนอินเดียมีรายได้ต่อหัวไม่
ต่างจากกลุ่มประเทศทางตอนใต้ของทะเลทรายซะฮาราในทวีปแอฟริกาเท่าไรนัก แต่อินเดียมีอัตรา
การรู้หนังสือและอัตราการตายของทารกแรกเกิดต่้ากว่ามาก 

อาจกล่าวได้ว่าความเหลื่อมล ้าเป็นบ่อเกิดหรือปัจจัยเสริมของอีกหลากปัญหาในสังคมไทย 
ไม่ว่าจะเป็นปัญหาเศรษฐกิจ สังคม รวมทั งปัญหาการเมืองที่คุกรุ่นและปะทุเป็นระยะในรอบกว่าสิบปี
หลังนี ความเหลื่อมล ้าเป็นปัญหาที่เรื อรังและหากไม่มีการแก้ไขอย่างจริงจังคาดว่าสังคมไทยจะยังคงมี
ปัญหานี  ต่อไปในอนาคตจากกระบวนการสะสมทุนกระจุกตัวและความถ่างมากขึ นของผลตอบแทน
จากเงินเดือนค่าจ้าง ประสบการณ์ต่างประเทศบ่งชี ว่าการลดความเหลื่อมล ้าต้องการความมุ่งมั่นและ
ความยินยอมของสังคมในการจัดระเบียบเศรษฐกิจผ่านนโยบายที่สามารถลดความเหลื่ อมล ้าได้จริง 
ซึ่งแม้บริบทสังคมการเมืองของไทยปัจจุบันก้าลังเคลื่อนไปทิศทางนั นแต่ก็ยังเป็นไปอย่างค่อนข้างช้า 
และยังอาจตกอยู่ในกับดักนโยบายประชานิยมที่มีศักยภาพในการลดความเหลื่อมล ้าไม่มากหรือ



๑๙ 

กระทั่งเพ่ิมความเหลื่อมล ้าในบางนโยบาย และเมื่อผสมกับการเปลี่ยนแปลงโครงสร้างบางประการที่
เพ่ิมความเสี่ยงต่อความเหลื่อมล ้า เช่น การเข้าสู่สังคมผู้สูงอายุของกลุ่มผู้มีรายได้น้อยและคนจน จึง
เป็นความท้าทายว่าไทยจะสามารถมีนโยบายเพ่ือลดความเหลื่อมล ้าได้อย่างทันท่วงทีจนไม่ตกอยู่ใน
กับดักความเหลื่อมล ้า 

กล่าวโดยสรุป ความเหลื่อมล ้า คือ ความไม่เท่าเทียมกันของโอกาสในการเข้าถึง ตอรอง
และจัดการทรัพยากรต่าง ๆ ในสังคม ประกอบด้วย ความเหลื่อมล ้าด้านเศรษฐกิจ ความความเหลื่อม
ล ้าด้านการเมือง สิทธิทางการเมือง และความเหลื่อมล ้าด้านสิทธิและโอกาส 

2.1.2 แนวคิดเกี่ยวกับการลดความเหลื่อมล ้า 

ผลจากการเพ่ิมขึ นอย่างรวดเร็วของความเหลื่อมล ้าในประเทศที่พัฒนาแล้ว ได้ท้าให้การ
ลดความเหลื่อมล ้ากลายเป็นศูนย์กลางของความสนใจของสังคมโดยรวม ไม่ว่าจะเป็นสื่อมวลชน 
นักวิชาการ นักเคลื่อนไหวทางสังคม ตลอดจนนักการเมืองและนักธุรกิจ ปรากฏการณ์ Occupy Wall 
Street ในประเทศสหรัฐอเมริกาในปี 2014 และปรากฏการณ์คล้ายกันที่เกิดขึ นตามมาในอีกหลาย
ประเทศ อาจถือเป็นปรากฏการณ์เชิงสัญลักษณ์ของการต่อต้านของสังคมโดยรวมต่อการกว้างขึ น
อย่างมากของช่องว่างระหว่างคนรวยที่สุดกับคนที่เหลือ (The richest and the rest) เนื่องจากความ
เหลื่อมล ้าจะเป็นปัญหาที่มีหลากมิติ แนวทางการแก้หรือลดปัญหาความเหลื่อมล ้าจึงมีหลากมิติตามไป
ด้วย กล่าวคือไม่ได้จ้ากัดเพียงแนวทางด้านเศรษฐกิจหรือด้านเศรษฐศาสตร์เท่านั นสามารถลดความ
เหลื่อมล ้าที่พิจารณาด้านสังคม รัฐศาสตร์ นิติศาสตร์หรือด้านอ่ืน ๆ ได้อีกด้วยโดยอาจเริ่มจากปัจจัย
เชิงสถาบันก่อนแล้วตามด้วยแนวนโยบายด้านเศรษฐกิจและด้านสังคม 

1) ปัจจัยเชิงสถาบัน 
เป็นที่ทราบกันดีว่ากลไกทางเศรษฐกิจในตัวเองไม่ได้เป็นหลักประกันในการลดความ

เหลื่อมล ้าเนื่องจากกลไกตลาดไม่ได้มีหน้าที่ในการ Redistribution เนื่องจากเน้นเพียงการจัดสรร
ทรัพยากรให้มีประสิทธิภาพ (Efficient allocation of resources) และหากเป็นดังที่ Thomas 
Piketty๖ กล่าวไว้ กลไกตลาดมีส่วนท้าให้ความเหลื่อมล ้ายิ่งรุนแรงขึ นเนื่องจากการกระจุกตัวของทุน 
ผลตอบแทนที่สูงของปัจจัยทุน และการถ่างขึ นของผลตอบแทนจากทรัพยากรมนุษย์ จึงมีความ
จ้าเป็นต้องท้าความเข้าใจถึงสถาบันอ่ืนในสังคมนอกเหนือจากกลไกตลาดว่ามีส่วนในการก้าหนดความ
เหลื่อมล ้าอย่างไร โดยปัจจัยเชิงสถาบันที่จะกล่าวถึงในส่วนนี  คือโครงสร้างอ้านาจทางการเมือง 
คอร์รัปชั่น และคุณภาพของภาครัฐ 

1.1) โครงการอ้านาจทางการเมือง 
โครงการอ้านาจทางการเมืองเป็นหน้าที่ของ “นโยบาย” ภาครัฐในการท้าให้

การกระจายรายได้เท่าเทียมกันมากขึ นซึ่งเลี่ยงไม่พ้นที่ต้องพิจารณาปัจจัยทางการเมือง ค้าถามที่
ส้าคัญในเรื่องปัจจัยทางการเมืองคือ อะไรท้าให้บางประเทศ/บางสังคมมีนโยบายในการลดความ

                                                 
๖ Piketty, Thomas, Capital in the Twenty-First Century, (England: The Belknap Press 

of Harvard University Press, 2014), p. 235. 
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เหลื่อมล ้าอย่างจริงจังกว่าบางประเทศ ในเรื่องนี  Mushtaq Khan, Housing๗ เห็นว่าต้องท้าการ
วิเคราะห์เรื่องการกระจายตัวของอ้านาจ (Distribution of Power) ซึ่งมิได้หมายถึงเพียงอ้านาจทาง
เศรษฐกิจ แต่หมายถึงอ้านาจในการก้าหนดความเป็นไปของนโยบาย เพราะแม้อ้านาจทางเศรษฐกิจ
จะมีส่วนส้าคัญในการก้าหนดอ้านาจทางนโยบายแต่ก็มิได้เป็นเช่นนั นเสมอไปการวิเคราะห์ของ Khan 
ยังมีส่วนช่วยให้เข้าใจว่าท้าไมประเทศอุตสาหกรรมใหม่ (Newly Industrialized Economies หรือ 
NIEs) ยุคแรกถึงประสบความส้าเร็จทั งในการยกระดับอัตราการขยายตัวทางเศรษฐกิจในขณะเดียวกับ
ที่ไม่เผชิญปัญหาการเพ่ิมขึ นสูงของความเหลื่อมล ้าเช่นเดียวกับประเทศไทย โครงสร้างอ้านาจทาง
การเมืองของประเทศ NIEs มีขยายตัวทางเศรษฐกิจ (Growth-Enhancing Governance: GEG)๘ ซึ่ง
เป็นโครงสร้างทางการเมืองที่ลดโอกาสของพฤติกรรมแสวงหาผลตอบแทนส่วนเกิน (Rent Seeking) 
ส้าหรับค่าเช่าทางเศรษฐกิจที่ไม่เอื อต่อการขยายตัวทางเศรษฐกิจ (Unproductive Rent) การที่
ป้องกัน Unproductive Rent Seeking นั นมีผลต่อเนื่องไปถึงว่าระดับการผูกขาดค่าเช่าทาง
เศรษฐกิจมีไม่มากเท่าประเทศท่ีมี Rent Seeking แบบ Unproductive ซึ่งจะเป็นไปได้ก็ต่อเมื่อมีการ
เปิดโอกาสให้คนหลากหลายกลุ่มเข้ามาสร้าง Productive Rent อันเป็นกระบวนการหนึ่งของการ
ขยายตัวทางเศรษฐกิจแบบมีส่วนร่วม (Inclusive Growth) ส่งผลให้การขยายตัวทางเศรษฐกิจเกิดขึ น
พร้อม ๆ กับการป้องกันมิให้ความเหลื่อมล ้า (ระหว่างกลุ่มทุน) ขยายตัวมากเกินไป ซึ่งเมื่อประกอบ
กับการขยายโอกาสทางการศึกษาที่มีคุณภาพความเหลื่อมล ้าจึงมิใช่ปัญหาใหญ่ของประเทศ NIES ที่มี 
GEG เข้มข้นเหล่านั น 

นอกจาก Khan แล้วยังมีงานวิจัยอ่ืนก็ให้ความส้าคัญกับการกระจายตัวของ
อ้านาจทางการเมือง เช่น Daron Acemoglu et.al๙ ค้นพบจากข้อมูลพัฒนาการทางเศรษฐกิจของ
สองประเทศในลาตินอเมริกา (Cundinamarca และ Colombia) เทียบกับประเทศสหรัฐอเมริกาว่า 
“ความเหลื่อมล ้าทางการเมือง” (Political Inequality) มีผลต่อทั งระดับการพัฒนาในเวลาต่อมาและ
ต่อระดับความเหลื่อมล ้าทางเศรษฐกิจด้วยอาจมีค้าถามว่าระบบการเมืองมีผลต่อความส้าเร็จในการ
ลดความเหลื่อมล ้าหรือไม่ ตัวอย่างเช่น ในทฤษฎีผู้ออกเสียงมัธยฐาน (Median Voter Theorem) 
เช่นใน Alesina and Rodrick๑๐ ที่เสนอว่าการลดความเหลื่อมล ้าภายใต้ระบอบประชาธิปไตยมี

                                                 
๗ Khan, Mushtaq H,“The Political Economy of Inclusive Growth”, in de Mello, Luiz and 

MarkA. Dutz (eds) Promoting Inclusive Growth: Challenges and Policies, (Paris: OECDPublishing, 
2012), pp. 15-54. 

๘ สมชัย จิตสุชนและคณะ, “การเติบโตอย่างมีเสถียรภาพ:การสร้างวินัยทางการคลังและธรรมา 
ภิบาล”, ในการสัมมนาวิชาการประจ้าปี 2557 “ประเทศไทยในสามทศวรรษหน้า: สี่ความท้าทายเพ่ือการ
เติบโตอย่างมีคุณภาพ” ณ ชั น 22 โรงแรมเซ็นทาราแกรนด์และบางกอกคอนเวนชันเซ็นเตอร์เซ็นทรัลเวิลด์ , 24 
พฤศจิกายน 2557, หน้า 1-36. (อัดส้าเนา). 

๙ AcemogluD. et.al, “ Institutions as a Fundamental Cause of Long-Run Growth” , 
Chapter 6 in Handbook of Economic Growth, Volume 1A, [online], source: http://https://www. 
elsevier.com/books/handbook-of-economic-growth/aghion/978-0-444-52041-8 [ September 17, 
2019]. 

๑๐ Alesina, A., and D. Rodrik, “Distributive Politics and Economic Growth”, Quarterly 
Journal of Economics, Vol 109 No. 2 (1994): 465–490. 

https://www/
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ความก้าวหน้ากว่าภายใต้ระบอบอ่ืน ในเรื่องนี  Acemoglu ไม่พบความสัมพันธ์ทางบวกระหว่างความ
เป็นประชาธิปไตยและการลดความเหลื่อมล ้า แม้จะมีผลท้าให้มีการจัดเก็บภาษีเพ่ิมขึ น ซึ่งหมายถึง
บทบาทภาครัฐมากขึ นในระบบเศรษฐกิจ แต่บทบาทรัฐที่เพ่ิมขึ นมิได้ท้าให้ภาครัฐมีประสิทธิผลในการ
ลดความเหลื่อมล ้า ที่น่าแปลกใจด้วยคือประชาธิปไตยมักมาพร้อมกับการเปิดโอกาสทางการศึกษา 
(ระดับมัธยม) ต่อประชาชนที่กว้างขึ น รวมทั งการปรับเปลี่ยนเชิงโครงสร้างในเรื่องอ่ืน ๆ ที่ส้าคัญด้วย 
จากค้าอธิบายเชิงทฤษฎีที่ Acemoglu คิดว่าเป็นสาเหตุของข้อค้นพบเหล่านี  คือระบอบประชาธิปไตย
อาจเป็นการสมประโยชน์กันระหว่างคนรวยและคนชั นกลาง โดยคนรวยเป็นผู้ก้าหนดนโยบายที่
ตอบสนองความต้องการคนชั นกลางมากกว่าคนจน ซึ่งในแง่หนึ่งก็สอดคล้องกับข้อสังเกตของ Piketty 
ที่ว่าระบอบประชาธิปไตยโดยเฉพาะที่มาพร้อมกับระบอบทุนนิยมในประเทศตะวันตกให้ประโยชน์ต่อ
คนรวยมากกว่าคนชั นอ่ืนในสังคม ยังมีหลักฐานอื่นอีกมากท่ีแสดงถึงโครงสร้างอ้านาจการเมืองว่าไม่ให้
ความสนใจกับการลดความเหลื่อมล ้าอย่างจริงจัง ไม่ว่าจะเป็นเรื่องโครงสร้างภาษีที่ละเลยการจัดเก็บ
จากผู้มีรายได้สูงในหลากหลายรูปแบบความยากล้าบากในการเสนอภาษีใหม่ ๆ ที่กระทบผลประโยชน์
ของคนรวยหรือรวยมาก เช่น ภาษีที่ดินและสิ่งปลูกสร้างที่มีความพยายามร่างกฎหมายมาหลาย
รัฐบาลในช่วง 30-40 ปีมานี  แต่ไม่เคยสามารถประกาศใช้เป็นกฎหมายได้เลย การที่ไทยไม่เคยมี
นโยบายปฏิรูปการถือครองที่ดินอย่างเหมาะสมจนท้าให้เกิดการกระจุกตัวของการถือครองที่ดิน
รุนแรงและถือเป็นอีกข้อบ่งชี ของอ้านาจการเมืองที่ไม่เอื อต่อการแก้ปัญหาความเหลื่อมล ้า 

1.2) คอร์รัปชั่นกับปัญหาความเหลื่อมล ้า 
ปัจจัยเชิงสถาบันที่ส้าคัญอีกประการต่อเรื่องความเหลื่อมล ้าคือคอร์รัปชั่น 

งานวิจัยทั งระดับทฤษฎีและเชิงประจักษ์จ้านวนมากที่แสดงว่าคอร์รัปชั่นท้าให้ความเหลื่อมล ้าและ
ความยากจนเพ่ิมมากขึ น โดยผ่านหลายช่องทาง เช่น IMF ระบุว่าคอร์รัปชั่นท้าให้เศรษฐกิจขยายตัว
ช้าลงท้าให้อัตราภาษีที่แท้จริงมีความก้าวหน้าน้อยลง (กรณีคอร์รัปชั่นในเรื่องภาษี) การใช้จ่ายด้าน
สังคมมีระดับลดลงหรือมีประสิทธิภาพด้อยลง การสะสมทุนมนุษย์น้อยลงเพราะประชาชนในกลุ่มล่าง
มีโอกาสเข้าถึงการศึกษาน้อยลง เป็นต้น โดยความสัมพันธ์ระหว่างคอร์รัปชั่นและความเหลื่อมล ้านี  
พบในทุกกลุ่มประเทศที่มีอัตราการขยายตัวต่างกันในขณะเดียวกันความเหลื่อมล ้าสามารถเป็นเหตุ
แห่งการคอร์รัปชั่นได้เช่นกัน You and Khagram๑๑ ระบุว่าในสังคมที่เหลื่อมล ้ามาก คนรวยที่
ต้องการคอร์รัปชั่นจะสามารถท้าได้ง่ายกว่า เพราะคนจนขาดความสามารถในการถือครองทรัพยากร
ที่จะใช้ในการสอดส่องหรือควบคุมพฤติกรรมโกงกิน หรือในกรณีที่ถูกโกงเสียเองก็ขาดกลไกหรือ
ศักยภาพในการป้องกันตัวเอง ท้าให้การเอารัดเอาเปรียบของคนรวยในรูปคอร์รัปชั่นเป็นไปได้ง่ายและ
แพร่หลาย นอกจากนั นสังคมที่มีความเหลื่อมล ้าสูงยังมีความสุ่มเสี่ยงต่อการยอมรับการคอร์รัปชั่นใน
ฐานที่เป็นสิ่งที่ก้าจัดไม่ได้ เพราะสังคมเหลื่อมล ้าสูงมักเป็นสังคมที่กฎหมายหรือการบังคับใช้กฎหมาย
หย่อนยาน ท้าให้คนทั่วไปขาดศรัทธาต่อการป้องกันหรือปราบปรามคอร์รัปชั่นและจ้าต้องยอมรับใน
ที่สุด 

                                                 
๑๑ You Jong-sung and Sanjeev Khagram. “ A Comparative Study of Inequality and 

Corruption”, American Sociological Review, Vol. 70 No. 1 (February 2005): 136-157. 
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ภาพที่ 2.1 ดัชนีภาพลักษณ์คอร์รัปชันของไทย ปี ค.ศ. 2020๑๒ 
 
จากดัชนีภาพลักษณ์คอร์รัปชั่น (Corruption Perceptions Index) ก็เป็นอีก

ดัชนีหนึ่งที่ชี วัดคุณภาพของการบริหารประเทศที่จัดท้าโดยองค์กรความโปร่งใสสากล (Transparency 
International) ในปี ค.ศ.2020 ประเทศไทยมีคะแนนจากการจัดอันดับอยู่ที่ 36 คะแนน จาก
คะแนนเต็ม 100 คะแนน อยู่ในอันดับที่ 104 จากการจัดอันดับทั งหมด 180 ประเทศทั่วโลก และ
มีคะแนนคงที่ 36 คะแนนมา 3 ปีซ้อน (2561-2563) แต่มีแนวโน้มในการจัดอันดับที่ถดถอยลงไป
ทุกปี กล่าวคืออยู่ในอันดับที่ 99 ในปี 2561 พอปี 2562 อยู่ในอันดับที่ 101 ก่อนที่จะมาจบที่
อันดับที่ 104 ในปีล่าสุดหรือปี 2563  

1.3) คุณภาพของภาครัฐ 
เนื่องจากการลดความเหลื่อมล ้าต้องการการแทรกแซงจากนโยบายภาครัฐ 

คุณภาพของภาครัฐจึงเป็นสิ่งส้าคัญซึ่งรวมถึงภาคราชการที่น้านโยบายไปปฏิบัติ ข้อมูลจาก 
Worldwide Governance Indicators ของธนาคารโลก แสดงว่ารัฐบาลไทยมีประสิทธิภาพต่้ากว่า
ประเทศญี่ปุ่นและ NIEs มาก ในกลุ่มอาเซียนเองก็ต่้ากว่ามาเลเซีย และแม้จะมีอันดับที่ดีกว่าประเทศ
จีนหรืออินโดนีเซีย แต่ทั งสองประเทศนี กลับมีการปรับปรุงอันดับประสิทธิภาพอย่างต่อเนื่องในระยะ
สองทศวรรษที่ผ่านมา ในขณะที่ไทยไม่มีการปรับปรุงอันดับแต่อย่างใด คุณภาพภาครัฐไม่เพียงมีผล
ทางตรงในการลดประสิทธิผลของนโยบายลดความเหลื่อมล ้า  หากแต่ยังมีผลทางอ้อมทางการเมือง
ด้วย กล่าวคือ ชนชั นกลางซึ่งควรจะเป็นผู้ก้ากับการท้างานของรัฐบาลอาจหมดหวังหากความพยายาม
ดังกล่าวล้มเหลวซ ้าซาก ชนชั นกลางจึงหันไปหาบริการจากภาคเอกชนแทนภาครัฐ เช่น  เรื่อง
การศึกษา สุขภาพ หรือเรื่องอ่ืน ๆ การก้ากับการท้างานของภาครัฐที่หายไปในสถานการณ์เช่นนั น
ส่งผลให้บริการภาครัฐส้าหรับคนจนถูกกระทบไปด้วย กลายเป็น Vicious Cycle (วงจรอุบาทว์) ของ
ประสิทธิภาพและประสิทธิผลนโยบายภาครัฐ 
                                                 

๑๒ Transparency International, “ Corruption Perceptions Index” , [online], source: 
https://www.transparency.org/cpi2020 [June 17, 2021]. 
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ภาพที่ 2.2 ดัชนีชี วัดธรรมาภบิาลของไทยระหว่างปี ค.ศ.2002-2018๑๓ 
 
ธรรมาภิบาลได้กลายเป็นสัญลักษณ์ของการมีคุณภาพของประเทศ ศักยภาพใน

การบริหารประเทศ และความน่าสนใจการด้าเนินธุรกิจของประเทศ ปัจจุบันมีดัชนีชี วัดส้าคัญๆ ที่มัก
น้ามาใช้ในการอ้างอิงระดับธรรมภิบาลของประเทศต่างๆ ได้แก่ ดัชนีชี วัดธรรมาภิบาลโลก และดัชนี
ภาพลักษณ์คอร์รัปชัน ดัชนีชี วัดธรรมาภิบาลโลก (Worldwide Governance Index: WGI) จัดท้า
โดยธนาคารโลก โดยท้าการประเมินธรรมาภิบาลของภาครัฐใน 6 ด้าน ได้แก่ การมีสิทธิ์มีเสียงของ
ประชาชนและภาระรับผิดชอบ (Voice and Accountability) ความมีเสรีภาพทางการเมืองและการ
ปราศจากความรุนแรง (Political Stability and Absence of Violence) ประสิทธิผลของรัฐบาล 
(Government Effectiveness) คุณภาพของมาตรการควบคุม (Regulatory Quality) นิติธรรม 
(Rule of Law) และการควบคุมปัญหาทุจริตประพฤติมิชอบ (Control of Corruption) ซึ่งก้าหนด
ระดับคะแนนตั งแต่ -2.5 หมายถึง ระดับธรรมาภิบาลต่้าที่สุด จนถึง 2.5 หมายถึง ระดับธรรมาภิบาล
สูงที่สุด จากข้อมูลของ The World Bank Group ระหว่างปี ค.ศ. 1998-2015 พบว่า ประเทศไทย
มีระดับการมีสิทธิ์มีเสียงของประชาชน ความมีเสรีภาพทางการเมือง หลักนิติธรรม และการควบคุม
ปัญหาทุจริตอยู่ในระดับต่้าอย่างต่อเนื่อง หรือมีความล้มเหลวในการปฏิบัติตามหลักธรรมาภิบาลใน
ด้านดังกล่าว ขณะที่ระดับประสิทธิผลของรัฐบาล และคุณภาพของมาตรการควบคุมของไทยอยู่ใน

                                                 
๑๓ The World Bank Group, “Worldwide Governance Indicator”, [online], source: http: 

//info.worldbank.org/governance/wgi/index.aspx#home [June 17, 2021]. 
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ระดับปานกลางและมีแนวโน้มเพ่ิมสูงขึ น นับว่าภาครัฐไทยประสบความส้าเร็จอย่างมากในการก้าหนด
นโยบายและการน้านโยบายไปปฏิบัติให้เกิดประสิทธิภาพ 

2) มาตรการด้านเศรษฐกิจและสังคม 
มาตรการด้านเศรษฐกิจและสังคมในการลดความเหลื่อมล ้ามีความเป็นรูปธรรม

มากกว่าด้านปัจจัยเชิงสถาบัน ในขณะเดียวกันก็มีความหลากหลายมากกว่า มาตรการด้านเศรษฐกิจ
นั นอาจเริ่มจากกรอบแนวคิดกว้าง ๆ ประกอบด้วย (ก) ช่องว่างระหว่างคนชั นกลางกับคนจน (ข) 
ช่องว่างระหว่างคนรวยกับคนชั นกลาง และ (ค) ช่องว่างระหว่างคนรวยกับคนจน แล้วน้าข้อค้นพบ
ของค้าอธิบายแนวโน้มความเหลื่อมล ้าทั งในประเทศที่พัฒนาแล้วและประเทศที่มีระดับการพัฒนา
ใกล้เคียงกับไทยมาปรับใช้ กล่าวคือสองปัจจัยหลักท่ีก้าหนดแนวโน้มความเหลื่อมล ้าคือความแตกต่าง
ของระดับ “ทุนมนุษย์” (Human Capital) และความแตกต่างของระดับ “ทุนทรัพย์หรือทุนทาง
กายภาพ” (Financial or Physical Capital) โดย (1) ความแตกต่างของทุนมนุษย์เป็นค้าอธิบายหลัก
ของช่องว่างระหว่างคนชั นกลางกับคนจน(2) ความแตกต่างของทุนทรัพย์เป็นค้าอธิบายหลักของ
ช่องว่างระหว่างคนรวยกับคนชั นกลาง (3) ความแตกต่างของทั งทุนมนุษย์และทุนทรัพย์อธิบายของ
ช่องว่างระหว่างคนรวยกับคนจน 

2.1) นโยบายว่าด้วยคน 
นโยบายว่าด้วยคนมีเป้าหมายในการลดความเหลื่อมล ้าของทุนมนุษย์  

ประกอบด้วยนโยบายด้านการศึกษาและการพัฒนาทักษะที่เหมาะสมกับก้าลังแรงงานกลุ่มต่าง ๆ 
การศึกษาเป็นนโยบายที่มีศักยภาพในการลดความเหลื่อมล ้ามากที่สุด โดยเฉพาะระหว่างคนจนและ
คนชั นกลาง ดังที่กล่าวแล้วว่าความแตกต่างระหว่างคนสองกลุ่มนี  น่าจะเป็นเรื่องของทรัพยากรมนุษย์ 
(Human Capital) เป็นหลัก และไทยยังท้านโยบายในเรื่องนี  ได้ไม่ดีนัก ไม่ว่าจะเป็นการบังคับใช้
กฎหมายว่าด้วยการศึกษาภาคบังคับในช่วงปี 1960s-1990s และเม่ือโอกาสทางการศึกษาขยายตัว
มากหลังทศวรรษ 1990s แล้ว ปัญหาที่ตามมาคือระดับคุณภาพเฉลี่ยค่อนข้างต่้า และต่้าลงเรื่อย ๆ 
อีกทั งมีความแตกต่างของคุณภาพการศึกษาระหว่างสถานศึกษาที่กว้างมากด้วย ซึ่งหากใช้เกาหลีใต้
เป็นแบบอย่างจะพบว่าเกาหลีใต้เน้นความเท่าเทียมกันของระบบการศึกษาด้วย เพราะผู้น้าเกาหลีใต้
เห็นว่าคนเป็นทรัพยากรที่ประเทศมีอยู่เป็นจ้านวนมากในขณะที่ทรัพยากรธรรมชาติอ่ืนมีน้อย จึงควร
สร้างความเจริญด้วยการเพ่ิมคุณค่าของทรัพยากรมนุษย์และให้เป็นไปอย่างทั่วถึงเพ่ือเป็นรากฐานของ
การเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจในชุดรายงานการวิจัยประกอบการสัมมนาประจ้าปี 2554 ของ
สถาบันวิจัยเพ่ือการพัฒนาประเทศไทย๑๔ ได้เสนอแนวทางการขับเคลื่อนเพ่ือปฏิรูปการศึกษาโดยมี
เป้าหมายในการเพ่ิมคุณภาพ แนวทางที่เสนอคือการปฏิรูปการบริหารการศึกษาโดยให้สร้างระบบ
ความรับผิดชอบ (Accountability System) ที่เป็นรูปธรรมขึ นโดยประกอบด้วยกระบวนการวัดผล
การเรียนที่เป็นกลางและเชื่อถือได้ จากนั นน้าผลการวัดนี เป็นหลักฐานในการให้คุณให้โทษผู้ที่มี
ส่วนรวมในการผลิตผลดังกล่าวทั งหมด ตั งแต่ครู ผู้บริหารโรงเรียน ผู้บริหารเขตการศึกษา ผู้บริหาร
หน่วยงานกลางในกระทรวงไปจนถึงรัฐมนตรีและนายกรัฐมนตรี ระบบเช่นนี มีความจ้าเป็นเพราะที่
                                                 

๑๔ สถาบันวิจัยเพื่อการพัฒนาประเทศไทย,“ลักษณะการกระจายภาระและประโยชน์ด้านการคลังและ
ภาษีอากรของประเทศไทย”, รายงานวิจัย, (ส้านักงานเศรษฐกิจการคลัง กระทรวงการคลัง: สถาบันวิจัยเพื่อการ
พัฒนาประเทศไทย, 2541), หน้า 175-190. 
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ผ่านมาหากผลการเรียนไม่ดีและไม่มีผู้ต้องรับผิดชอบ ก็ไม่เกิดการแก้ไขปัญหาอย่างแท้จริง มีเพียงการ
ลองผิดลองถูกต่าง ๆ ไม่ว่าจะเป็นการปรับหลักสูตร การประเมินผลครูที่ไม่อิงกับผลการเรียนของ
นักเรียนในความรับผิดชอบ เป็นต้น และสอดคล้องกับงานวิจัยของของนณริฏ พิศลยบุตร๑๕ ที่
ท้าการศึกษาปัจจัยด้านการศึกษาที่มีผลต่อ (ก) ระดับผลสัมฤทธิ์หรือคุณภาพของการศึกษา (ข) ความ
เท่าเทียมกันของคุณภาพการศึกษา แล้วพบว่า ปัจจัยที่เพ่ิมทั งคุณภาพและความเท่าเทียมกัน 
ประกอบด้วยระดับการศึกษาของแม่ ขนาดโรงเรียนที่ใหญ่ขึ น การมีกิจกรรมสร้างสรรค์ในโรงเรียน 
การอยู่พร้อมหน้ากันของพ่อและแม่ในครอบครัว และการเพ่ิมคุณภาพของโรงเรียนเอกชนเป็นการ
ทั่วไปการพัฒนาทักษะให้กับก้าลังแรงงานหลากหลายกลุ่มนั นเป็นเรื่องที่ส้าคัญ และน่าแปลกใจว่าเป็น
เรื่องที่แม้แรงงานระดับล่างเองก็ให้ความสนใจมาก ในการส้ารวจทั่วประเทศถึงความต้องการของ
ประชาชนต่อการให้บริการจากภาครัฐ  

2.2) นโยบายว่าด้วยทุน 
ข้อเสนอแนะเชิงนโยบายที่ส้าคัญจากหนังสือของ Piketty คือการเก็บภาษีจาก

ทุนทั่วโลก (Global Capital Tax) ในอัตราก้าวหน้า ซึ่งเขาเสนอเช่นนั นเพราะเขามีทฤษฎีว่าความ
เหลื่อมล ้าจะมากขึ น ๆ ตราบใดที่อัตราผลตอบแทนของทุนสูงกว่าอัตราการขยายตัวทางเศรษฐกิจ  
(r > g) การลดความเหลื่อมล ้าจึงสามารถได้โดยลดอัตราผลตอบแทนของทุนหรือเพ่ิมอัตราการ
ขยายตัวทางเศรษฐกิจ การเก็บภาษีจากทุนจึงเป็นแนวทางในการลดอัตราผลตอบแทนของทุนให้
น้อยลง ส่วนการที่เสนอให้เก็บทั่วโลกก็เพ่ือหลีกเลี่ยงเจ้าของทุนที่จะหนีภาษีไปสู่ประเทศท่ีไม่เก็บภาษี
หรือเก็บในอัตราต่้า (Tax Heavens) นี่เป็นข้อเสนอเชิงนโยบายที่มีผลกระทบกว้างไกลและถ้าท้าจริง
จะเป็นการปฏิรูปและเปลี่ยนโฉมหน  าของกระบวนการสะสมทุน และมีผลต่อเศรษฐกิจโลกอย่าง
กว้างขวาง จึงไม่แปลกใจว่ามีทั งผู้ชื่นชมและผู้คัดค้าน บทความใน Economists ฉบับเดือนมีนาคม 
2014๑๖ เห็นว่าเป็นข้อเสนอที่ขาดความลุ่มลึกเชิงวิชาการและคิดไม่รอบด้าน เช่น เหตุใดจึงไม่ใช้
แนวทางเพ่ิมการกระจายตัวของความเป็นเจ้าของทุนแทนการลงโทษผู้เป็นเจ้าของทุนขนาดใหญ่ หรือ
ท้าไมไม่หาแนวทางเพ่ิมอัตราการขยายตัวทางเศรษฐกิจในลักษณะ Inclusive Growth เช่นการใช้
นโยบายคนที่กล่าวถึงข้างต้น นอกจากนั นแล้วข้อเสนอนี  ยังเป็นไปได้ยากมากในทางปฏิบัติเพราะการ
จะให้ทุกประเทศทั่วโลกใช้นโยบายเก็บภาษีจากทุนในลักษะเดียวกัน อัตราเดียวกัน โครงสร้างเดียวกัน 
เป็นเรื่องที่เป็นไปไม่ได้เลย 

อย่างไรก็ตาม มิได้หมายความว่าการเก็บภาษีจากทุนเป็นเรื่องไม่ถูกต้อง หลาย
ประเทศเก็บภาษีจากเจ้าของทุนน้อยมาก ตัวอย่างที่ชัดเจนคือประเทศไทยเองที่มีการเก็บภาษีจาก
ฐานทรัพย์สินน้อยมาก เช่นในกรณีความเป็นเของที่ดิน มีเพียงภาษีโรงเรือนและภาษีบ้ารุงท้องที่ซึ่งแต่
ละปีจัดเก็บได้เพียง 2-3 หมื่นล้านบาท คิดเป็นไม่ถึงหนึ่งในสิบของภาษีที่เก็บจากรายได้หรือรายจ่าย 
ผลตอบแทนจากทุนเช่นดอกเบี ยและเงินปันผลก็มีอัตราภาษีสูงสุดเพียงร้อยละ 15 เพราะอนุญาตให้

                                                 
๑๕ นณริฏ พิศลยบุตร,“Educational Inequality: Evidence from PISA 2012”, เอกสารทาง

วิชาการภายในเพื่อน้าเสนอภายใต้โครงการ “โมดลใหม่ในการพัฒนาเศรษฐกิจไทย (นโยบายเศรษฐกิจมหภาคและ
การเงินการคลัง)” โดยการสนับสนุนจากธนาคารแห่งประเทศไทย 2557. (อัดส้าเนา). 

๑๖ Piketty T., “Capitalism and its critics A modern Marx” , [online], source: http:// 
www.economist.com/leaders/2014/05/03/a-modern marx? fsrc=explainsdig [September 17, 2019]. 
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แยกเสียภาษีจากรายได้ประเภทอ่ืน เป็นต้นการที่อัตราภาษีบนฐานทุนหรือฐานทรัพย์สินในประเทศ
ไทยต่้าอย่างต่อเนื่องมาตลอด เป็นอีกหลักฐานเชิงประจักษ์ที่สะท้อนโครงสร้างอ้านาจทางการเมือง
ของไทยว่ากระจุกตัวอยู่ในกลุ่มผู้มีรายได้สูงหรือชนชั นปกครอง การขับเคลื่อนจะท้าได้ต้องมีแรงกดดัน
จากคนระดับล่างที่ไม่มีทรัพย์สินมาก ซึ่งเป็นเรื่องยากเพราะผู้ออกกฎหมายและผู้บริหารมักมีทรัพย์สิน
มาก อย่างไรก็ตามหากมีการให้ความรู้กับคนชั นกลางและรากหญ้ามากขึ น ประกอบกับบรรยากาศ
ทางการเมืองให้ความส้าคัญกับระบบประชาธิปไตยแบบตัวแทนในปัจจุบัน หากมีการขับเคลื่อนอย่าง
เป็นระบบก็อาจสามารถท้าให้มีการจัดเก็บภาษีจากฐานทรัพย์สินได้ในอนาคตอันใกล้อีกรูปแบบหนึ่ง
ของเอื อประโยชน์ให้กับกลุ่มทุนคือการให้ผลประโยชน์ภาษี (Tax Expenditure) ของการส่งเสริมการ
ลงทุน โดยแต่ละปีรัฐไทยเสียรายได้ในส่วนนี กว่า 3 แสนล้านบาท 

2.3) นโยบายการคลัง 
การลดความเหลื่อมล ้าเป็นหน้าที่หลักประการหนึ่งของนโยบายการคลัง โดย

นโยบายการคลังที่จะช่วยลดความเหลื่อมล ้าต้องมีลักษณะ Redistributive กล่าวคือรัฐบาลจัดเก็บ
ภาษีจากผู้มีฐานะสูงกว่าจากผู้มีฐานะด้อยกว่า และท้าการใช้จ่ายรายได้ท่ีจัดเก็บได้โดยให้ประโยชน์ตก
กับผู้มีด้อยฐานะอย่างทั่วถึงและถ้าเป็นไปได้ก็ควรให้รับอัตราผลประโยชน์สูงกว่าคนรวยประเทศที่
พัฒนาแล้วส่วนใหญ่ใช้นโยบายการคลังในการลดความเหลื่อมล ้าอย่างมีนัยส้าคัญนโยบายการคลังของ
ประเทศในกลุ่ม OECD ช่วยลดค่าสัมประสิทธิ์ Gini ได้ถึง 10-15 (จาก 100) โดยเป็นผลทั งจากการ
ใช้มาตรการภาษีและจากการใช้จ่ายด้านสังคม โดยภาษีมีผลมากกว่าในเกือบทุกประเทศยกเว้น
ไอซ์แลนด์ อย่างไรก็ตาม OECD กล่าวว่าในระยะหลังนโยบายการคลังในกลุ่มประเทศนี  มีบทบาท
น้อยลงในการลดความเหลื่อมล ้า สาเหตุเป็นเพราะการลดอัตราภาษีเงินได้โดยรวมลงในหลายประเทศ 
(แม้จะเพ่ิมความก้าวหน้าของโครงสร้างภาษีบ้าง) การเพ่ิมเงินอุดหนุนให้กับผู้รับประโยชน์ไม่ใช่คนจน
มากขึ นในขณะที่ความเข้มงวดในการตรวจสอบ Eligibility ของผู้รับประโยชน์หละหลวมมากขึ น ผู้ที่
ไม่ท้างานก็ได้รับสวัสดิการมากขึ น เป็นต้น ประเด็นเหล่าเป็นอีกสาเหตุที่น้าไปสู่การการปฏิรูประบบ
สวัสดิการในหลายประเทศ OECD ส้าหรับประเทศไทยนั น ไม่ค่อยมีการศึกษาเรื่องการกระจายตัวของ
ภาระภาษีและผลประโยชน์จากการใช้จ่ายภาครัฐ เนื่องจากข้อจ้ากัดของข้อมูลและขาดแบบจ้าลองที่
เหมาะสม งานวิจัยเรื่องนี ที่ท้าไว้สมบูรณ์ที่สุดคือสถาบันวิจัยเพ่ือการพัฒนาประเทศไทยเมื่อปี 2541 
ซึ่งค่อนข้างเก่า โดยเป็นผลการศึกษาเฉพาะภาษีสามประเภท คือ ภาษีเงินได้บุคคลธรรมดา ภาษีเงิน
ได้นิติบุคคล และภาษีสรรพสามิต (ขาดภาษีมูลค่าเพ่ิมซึ่งมีมูลค่า) และเฉพาะการได้ประโยชน์จากการ
ใช้จ่ายของรัฐสองประเภท คือ รายจ่ายด้านการศึกษาและด้านสาธารณสุข ผลการศึกษานี  พบว่า ทั ง
นโยบายภาษีและการใช้จ่ายภาครัฐไทยมีส่วนช่วยท้าให้การกระจายรายได้ดีขึ น 

สาเหตุที่ไทยเก็บภาษีได้น้อยนอกจากเป็นเพราะการเก็บภาษีจากฐานทุนและ
ฐานทรัพย์สินน้อยดังที่กล่าวข้างต้นแล้ว ยังเป็นเพราะไทยมีเศรษฐกิจนอกระบบขนาดใหญ่ ซึ่งส่งผล
ท้าให้เกิดความไม่เสมอภาคในระบบภาษีของไทยด้วย กล่าวคือมีผู้มีความสามารถในการเสียภาษี
จ้านวนมากไม่ได้เสียภาษีเท่าคนอ่ืน นอกจากนี  แล้วระบบภาษีของไทยยังมีลักษณะเอื อประโยชน์
ให้กับกลุ่มอาชีพบางกลุ่มอีกด้วย โดยมีสมมติฐานว่าคนบางอาชีพ เช่น ชาวนา ผู้ค้าแผงลอยเป็นคนจน
ทั งหมดและควรได้รับการยกเว้นภาษีหรือเก็บในอัตราที่ต่้า ซึ่งความเชื่อเช่นนี  ต้องยกเลิกและขจัด
ออกไปจากระบบการจัดเก็บภาษีของไทยประการที่สอง ในส่วนของรายจ่ายภาครัฐนั น ไม่มีเหตุผล
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มากนักที่จะคาดเดาว่าการกระจายผลประโยชน์ในเรื่องการศึกษาและสาธารณสุขจะต่างกันมาก
ระหว่างไทยและประเทศพัฒนาแล้ว เนื่องจากปัจจุบันระบบการศึกษาและสาธารณสุของไทยมี
ลักษณะถ้วนหน้าเหมือนประเทศเหล่านั น แต่ที่น่าจะต่างกันชัดเจนคือการใช้จ่ายภาครัฐในรูปเงิน
อุดหนุน (Grants) ให้กับประชาชนผู้มีฐานะด้อยในสังคม ซึ่งประเทศไทยมีรายจ่ายเรื่องนี ค่อนข้างน้อย 
แม้จะเพ่ิมงบประมาณในเรื่องเบี ยยังชีพผู้สูงอายุแบบถ้วนหน้าในปี 2552 แต่ก็เป็นรายการใหญ่เพียง
เรื่องเดียวในกลุ่มนี  ในขณะที่ประเทศกลุ่ม OECD รายจ่ายด้านนี  คิดเป็นสัดส่วนที่สูง หลายประเทศสูง
เกินครึ่งหนึ่งของรายจ่ายด้านสังคม คือมากกว่ารายจ่ายด้านการศึกษาและสาธารณสุขด้วยข้อสังเกต
สองประการข้างต้นในเรื่องภาษีและผลประโยชน์ภาครัฐ เราจึงอาจกล่าวได้ว่านโยบายการคลังของ
ไทยมิได้ท้าให้การกระจายรายได้ของไทยดีขึ นเท่ากับประเทศกลุ่ม OECD ที่น่าสนใจคือฐานข้อมูล 
The Standardized World Income Inequality Database ล่าสุดแสดงถึงนโยบายการคลังไทยใน
ระยะหลัง๑๗ 

3) นโยบาย Inclusive Growth 
นโยบายที่กล่าวมาข้างต้นส่วนใหญ่เน้นที่การลดความเหลื่อมล ้า ซึ่งแม้จะเป็นเรื่อง

ส้าคัญ แต่ก็ต้องไม่ละเลยการท้าให้เศรษฐกิจขยายตัวสูงขึ นและอย่างเท่าเทียมมากขึ น หรือที่เรียกว่า 
Inclusive Growth ด้วย Piketty เองก็เห็นความส้าคัญของการขยายตัวทางเศรษฐกิจ โดยดูจาก
สมการของเขาที่ว่าทุนจะกระจุกตัวมากขึ นหากอัตราผลตอบแทนของทุนสูงกว่าอัตราการขยายตัวทาง
เศรษฐกิจ ซึ่งหมายความว่าหากสามารถเร่งการขยายตัวเศรษฐกิจได้ (โดยไม่ต้องให้ผลตอบแทนของ
ทุนเพ่ิมตามไปด้วย) ก็สามารถช่วยทั งลดความเหลื่อมล ้าพร้อม ๆ กับการพัฒนาประเทศไปในตัวพร้อม
กันด้วย ส้าหรับประเทศไทย ดูเหมือนว่าแนวทางปฏิรูปการเมือง เศรษฐกิจ และสังคมจะให้น ้าหนัก
กับการลดความเหลื่อมล ้า ซึ่งแม้จะเป็นเรื่องดีและถูกต้อง แต่ก็ต้องไม่ละเลยการส่งเสริมเศรษฐกิจให้
เติบโตด้วย Marc Saxer ได้กล่าวถึงกรณีประเทศไทยไว้ว่า “To break out of the zero-sum logic 
of “the winner takes it all” politics, the focus needsto shift toward making the cake 
bigger for everyone. By offering inclusive win-win formulasto all social groups, the social 
contract can be founded on a broad societal consensus.” MarcSaxer (In the Vertigo of 
Change)๑๘ 

2.1.3 สถานการณ์ความเหลื่อมล ้าในประเทศไทย 

ความเหลื่อมล ้าเป็นประเด็นที่รัฐบาลไทยให้ความส้าคัญมาโดยตลอด และมีความหมาย
ครอบคลุมในวงกว้างมากกว่าความแตกต่างเพียงแค่เฉพาะรายได้ โดยความเหลื่อมล ้ายังสามารถ
พิจารณาได้จากการปัจจัยอื่นที่ส้าคัญ อาทิ การครอบครองทรัพยากรอ่ืน และการเข้าถึงสวัสดิการ ซึ่ง

                                                 
๑๗ สมชัย จิตสุชน, จิราภรณ์ แผลงประพันธ์ , ยศ วัชรคุปต์และนันทพร เมธาคุณวุฒิ, “โครงการ

ศึกษาวิจัยการลงทุนด้านสังคมภายใต้เง่ือนไขการเปลี่ยนแปลงทางสังคมและการปรับตัวสู่สังคม -เศรษฐกิจ
ฐานความรู้”, รายงานวิจัย, (ส้านักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ: สถาบันวิจัยเพื่อการ
พัฒนาประเทศไทย, 2552), หน้า 50-65. 

๑๘ สมชัย จิตสุชน, “ความเหลื่อมล ้าในสังคมไทย:แนวโน้ม นโยบาย และแนวทางขับเคลื่อนนโยบาย”, 
รายงานวิจัย, (ธนาคารแห่งประเทศไทย: สถาบันวจิัยเพือ่การพัฒนาประเทศไทย, 2558), หน้า 21-31. 



๒๘ 

จะสะท้อนให้เห็นถึงความเหลื่อมล ้าในมุมกว้างยิ่งขึ น ซึ่งการพิจารณาความเหลื่อมล ้าในมิติด้านรายได้ 
รายจ่าย ที่ดิน การเข้าถึงแหล่งทุน และการเข้าถึงนโยบายของรัฐในด้านสวัสดิการที่รัฐจัดหาให้กับ
ครัวเรือน๑๙ ดังนี  

1) ความเหลื่อมล ้าด้านรายได้ 
ปัจจุบันปัญหาการกระจายรายได้ของไทยอยู่ในระดับสูงแต่ยังไม่ถึงระดับที่รุนแรง

โดยมีค่าสัมประสิทธิ์ความไม่เสมอภาค (Gini coefficient) ด้านรายได้ เท่ากับ 0.453 ในปี 2560 
เพ่ิมขึ นจากปี 2558 ที่ 0.445 สะท้อนให้เห็นว่าประเทศไทยยังคงมีปัญหาการกระจายรายได้ที่ยังคง
กระจุกตัวอยู่ในกลุ่มคนรวยที่สุดร้อยละ 10 ซึ่งถือครองรายได้รวมประมาณร้อยละ 35.29 ของ
รายได้ทั งหมดของประเทศ ขณะที่กลุ่มคนที่มีรายได้ต่้าที่สุดร้อยละ 10 ถือครองรายได้ เพียงร้อยละ 
1.83 ของรายได้ทั งหมดเท่านั นส่งผลให้ความแตกต่างของรายได้ระหว่างกลุ่มคนรวยที่สุดกับกลุ่มคน
จนที่สุดแตกต่างกัน 19.29 เท่า ดีขึ นเมื่อเทียบกับ 22.08 เท่าในปี 2558 แต่ยังนับว่ามีความ
แตกต่างในระดับสูงเมื่อเทียบกับประเทศในกลุ่ม OECD ซึ่งมีความแตกต่างเพียง 8.52 เท่า๒๐ และมี
ค่าสัมประสิทธิ์ความไม่เสมอภาคเพียง 0.32 

เมื่อพิจารณารายได้เฉลี่ยของคนจนที่สุดและคนรวยที่สุดจะพบว่า ยังมีความแตกต่าง
กันมาก ทั งนี แม้ว่าโดยในช่วงปี 15 ปีที่ผ่านมา (2545-2560) รายได้ของคนที่ยากจนที่สุด (บาทต่อ
คนต่อเดือน) เพ่ิมขึ นเฉลี่ยร้อยละ 8.8 ต่อปี เร็วกว่าการเพ่ิมขึ นของรายได้คนที่รวยที่สุด (บาทต่อคน
ต่อเดือน) ที่มีรายได้เฉลี่ยร้อยละ 5.5 ต่อปี แต่เป็นการขยายตัวบนฐานที่แตกต่างกันมากกล่าวคือในปี 
2545 รายได้ของคนที่ยากจนที่สุดเท่ากับ 635 บาทต่อคนต่อเดือน ขณะที่รายได้ของคนที่รวยที่สุด
เท่ากับ 15,564 บาทต่อคนต่อเดือน จึงท้าให้ความแตกต่างของรายได้คน 2 กลุ่มยังมีช่องว่างสูง ซึ่ง
การจะลดช่องว่างได้จะต้องยกระดับรายได้ของคนที่ยากจนที่สุดให้เพ่ิมขึ นในอัตราที่สูงกว่าอดีตที่ผ่าน
มา นอกจากนี ยังพบว่ากลุ่ม Decile ที่ 2-7 มีสัดส่วนการถือครองรายได้ท่ีลดลงจากปี 2558 สะท้อน
การกระจุกตัวของรายได้ในกลุ่มบน และการแบ่งปันผลประโยชน์ทางเศรษฐกิจที่ไม่ทั่วถึง ซึ่งจะต้อง
เฝ้าระวังปัญหาการกระจายรายได้ของคนในกลุ่มนี เพ่ือไม่ให้เกิดเป็นปัญหาความเหลื่อมล ้าที่รุนแรงใน
อนาคต 

 
 
 
 
 
 
 

                                                 
๑๙ ส้านักพัฒนาฐานข้อมูลและตัวชี วัดภาวะสังคม, รายงานการวิเคราะห์สถานการณ์ความยากจน

และความเหลื่อมล ้าในประเทศไทย ปี 2560, หน้า 16-33. (อัดส้าเนา). 
๒๐ Organization for EconomicCo-operation and Development, “ Income-Inequality-

Update” , [online], Source: https://www.oecd.org/social/OECD2016-Income-Inequality-Update.pdf 
[November 17, 2019]. 



๒๙ 

 

 
 
 
 
 
 

 
 
 
 

ภาพที่ 2.3 รายได้เฉลี่ยต่อคนต่อเดือน  ปี 2531-2560 
 

ปัจจัยหนึ่งที่เป็นสาเหตุให้รายได้มีความเหลื่อมล ้า คือ โครงสร้างการท้างานของคน 
ซึ่งพบว่า คนที่มีฐานะทางเศรษฐกิจต่้าส่วนใหญ่เป็นผู้ที่ท้างานในสาขาเกษตรกรรม ซึ่งท้าให้มีรายได้ต่้า
ไปด้วย โดยเมื่อพิจารณาค่าจ้างแรงงานจ้าแนกตามอุตสาหกรรม พบว่า แรงงานในภาคเกษตรกรรม
ได้รับค่าจ้างต่้ามาโดยตลอด โดยค่าจ้างแรงงานภาคเกษตร ในช่วงปี 2556-2560 เพ่ิมขึ นเพียงร้อย
ละ 0.9 โดยในปี 2556 ค่าจ้างแรงงานภาคเกษตรเท่ากับ 5,574 บาทต่อเดือน และเพ่ิมเป็น 
5,772 บาทต่อเดือนในปี 2560 โดยค่าจ้างดังกล่าวไม่เคยเพ่ิมขึ นเกินกว่า 6,000 บาทเลยในตลอด
ระยะเวลา 5 ปีที่ผ่านมา ขณะที่ค่าจ้างแรงงานภาคอุตสาหกรรม และภาคบริการเพ่ิมขึ นเฉลี่ยร้อยละ 
2.2 และ 1.5 ต่อปีตามล้าดับ โดยในปี 2560 ค่าจ้างแรงงานในภาคอุตสาหกรรมอยู่ที่ 12,532 
บาทต่อเดือน และค่าจ้างแรงงานในภาคบริการอยู่ที่ 14,867 บาทต่อเดือน ความแตกต่างระหว่าง
การเพ่ิมขึ นของค่าจ้างแรงงาน ส่งผลต่อความเหลื่อมล ้าอย่างมาก  

ขณะเดียวกันเมื่อพิจารณาระดับการศึกษาตามสถานะทางเศรษฐกิจของครัวเรือน 
ยังพบด้วยว่า ครัวเรือนที่มีสถานะทางเศรษฐกิจต่้ามีการศึกษาในระดับต่้า มีผลต่อค่าจ้างและรายได้
ของครัวเรือนในกลุ่มดังกล่าวต่้าไปด้วย จากข้อมูลการส้ารวจภาวะการท้างานของประชากรใน 2560 
พบว่า ผู้มีงานท้าที่จบการศึกษาระดับประถมศึกษาและต่้ากว่า ได้รับค่าจ้างเฉลี่ยเพียง 8,060 บาท
ต่อเดือน และค่าจ้างจะเพ่ิมขึ นตามระดับการศึกษาที่ เ พ่ิมโดยผู้มีงานท้าที่จบการศึกษาใน
ระดับอุดมศึกษาได้รับค่าจ้างเฉลี่ยสูงถึง 25,259 บาทต่อเดือนสูงกว่าค่าจ้างเฉลี่ยของผู้จบการศึกษา
ระดับประถมศึกษาแลต่้ากว่าถึง 3 เท่า เมื่อพิจารณาความเหลื่อมล ้าเปรียบเทียบระหว่างเขตเมือง
และชนบท พบว่า เขตเมืองมีความเหลื่อมล ้าสูงกว่าเขตชนบทมาโดยตลอด ส่วนหนึ่งเกิดจากความ
หลายหลายในอาชีพและรายได้ อย่างไรก็ตามความแตกต่างดังกล่าวไม่ได้สูงมากนัก โดยในปี 2560 
ค่าสัมประสิทธิ์ความไม่เสมอภาคด้านรายได้ของครัวเรือนในเขตเมืองมีค่าเท่ากับ 0.44 ขณะที่ในเขต
ชนบทมีค่าเท่ากับ 0.42 

 
 



๓๐ 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

ภาพที่ 2.4  ค่าสัมประสิทธิ์ความไม่เสมอภาค (Gini Coefficient) ด้านรายได้ : ทั่วประเทศเขตเมือง- 
      เขตชนบท 

 
เมื่อพิจารณาเปรียบเทียบความเหลื่อมล ้าของประชากรในแต่ละภูมิภาคในปี  2560 

พบว่า ค่าสัมประสิทธิ์ความไม่เสมอภาคด้านรายได้ของภาคตะวันออกเฉียงเหนือมีค่าสูงสุดเท่ากับ  
0.446 รองลงมาเป็นภาคใต้ที่ 0.445 และภาคเหนือท่ี 0.417 ส่วนภาคกลาง และกรุงเทพมหานคร 
ค่าสัมประสิทธิ์ความไม่เสมอภาคด้านรายได้มีค่าเท่ากันที่ 0.405 ทั งนี เพราะพื นที่กรุงเทพมหานครมี
การพัฒนาที่ครอบคลุม ขณะที่ในภูมิภาคยังมีพื นที่ชนบทและพื นที่ชายขอบที่ยังต้องการพัฒนา 

2) ความเหลื่อมล ้าด้านรายจ่าย 
ค่าสัมประสิทธิ์ความไม่เสมอภาคด้านรายจ่าย (Gini Coefficient) เพ่ือการบริโภคมี

แนวโน้มลดลงในทิศทางเดียวกับด้านรายได้ โดยลดลงจาก 0.439 ในปี 2531 เหลือ 0.364 ในปี 
2560 อย่างไรก็ดีค่าสัมประสิทธิ์จินี่ด้านรายจ่ายจะมีค่าต่้ากว่ารายได้ ในช่วงประมาณ 0.04–0.1 ใน
ระยะ 30 ปีที่ผ่านมา และเมื่อพิจารณาความเหลื่อมล ้าด้านรายจ่ายเพ่ือการบริโภคจ้าแนกตามกลุ่ม
ประชากร 10 กลุ่ม (Decile by expenditure) พบว่า ในปี  2560 กลุ่มประชากรที่มีรายจ่ายเพ่ือ
การบริโภคต่้าที่สุด มีสัดส่วนรายจ่ายที่ร้อยละ 3.02 ของรายจ่ายรวมทั งประเทศลดลงเล็กน้อยจากปี 
2559 ที่มีสัดส่วนรายจ่ายที่ร้อยละ 3.04 ขณะที่กลุ่มประชากรที่มีรายจ่ายสูงที่สุดมีสัดส่วนรายจ่าย
ร้อยละ 28.18 ในปี  2560 ลดลงจากปี  2559 เช่นกัน โดยกลุ่มประชากรที่มีส่วนแบ่งรายจ่าย
เพ่ิมขึ นคือกลุ่มที่  4-8 นอกจากนี  เป็นที่น่าสังเกตว่ากลุ่มประชากรร้อยละ 40-70 (decile 4–7) เป็น
กลุ่มที่มีสัดส่วนรายได้ลดลง ตรงข้ามกับสัดส่วนการบริโภคที่เพ่ิมขึ น สะท้อนพฤติกรรมการบริโภคที่
อาจท้าให้คนกลุ่มนี มีการออมที่ลดลง  

 
 
 
 
 
 
 



๓๑ 

 

ตารางท่ี 2.1 โครงสร้างรายได้ของครัวเรือน 
 

decile ค่าจ้าง/เงินเดือน  และ
ก้าไรจากการท้าการเกษตร 

เงินช่วยเหลือจากบุคคลอื่น
และเงินสงเคราะห์ผู้พิการ/

สูงอายุ 

ก้าไรจากการท้า 
ธุรกจิ 

อื่นๆ 

1 57.5 38.4 3.5 0.5 
2 60.8 25.1 13.5 0.5 
3 62.9 19.5 17.0 0.7 
4 65.2 14.7 19.3 0.9 
5 63.8 13.2 21.6 1.4 
6 64.0 9.4 24.6 2.0 
7 64.0 7.1 26.3 2.6 
8 64.7 5.6 25.2 4.5 
9 67.5 4.6 20.9 7.0 

10 61.0 2.5 26.1 10.5 
     

 
เมื่อพิจารณาโครงสร้างรายได้ของครัวเรือนโดยเปรียบเทียบระหว่างกลุ่มคนร้อยละ  10 

ที่ยากจน (decile 1) และกลุ่มคนร้อยละ 10 ที่รวยที่สุด (decile 10) พบว่า ทั ง  2 กลุ่มมีรายได้
หลักมาจาก ค่าจ้าง/เงินเดือน และก้าไรจากการเกษตร อย่างไรก็ดีกลุ่มคนร้อยละ 10 ที่ยากจน 
(decile 1) ยังต้องพึงพาเงินช่วยเหลือจากบุคคลอ่ืน เงินสงเคราะห์ผู้พิการและเบี ยยังชีพผู้สูงอายุคิด
เป็นสัดส่วนร้อยละ 38.4 ขณะที่กลุ่มคนร้อยละ 10 ที่รวยที่สุด (decile 10) มีสัดส่วนรายได้อันดับ
สองคือก้าไรจากการท้าธุรกิจที่ร้อยละ 26.1 ชี ให้เห็นว่าคนยากจนยังต้องพ่ึงพาเงินอุดหนุนจากทั ง
ภาครัฐ และคนอ่ืนภายในครัวเรือนเองเมื่อพิจารณาภาระรายจ่ายอ่ืนที่ครัวเรือนต้องจ่ายเทียบ
อัตราส่วนต่อรายได้ อาทิ ค่าใช้จ่ายในการเดินทาง โดยครัวเรือนยากจนที่สุดมีสัดส่วนของค่าใช้จ่าย
เพ่ือการเดินทางที่สูงถึงร้อยละ 44.24 ของรายได้ ในปี 2560 ขณะที่คนรวยมีรายจ่ายด้านการ
เดินทางคิดเป็นสัดส่วนร้อยละ 13.31 เท่านั น 

3) ความเหลื่อมล ้าด้านการศึกษา 
3.1) โอกาสในการเข้าถึงการศึกษาตามช่วงวัยของนักเรียนตลอดระยะเวลา

เกือบ 10 ปีที่ผ่านมามีแนวโน้มเพ่ิมขึ นทุกระดับชั น โดยเฉพาะในระดับอนุบาลที่มีอัตราการเข้าเรียน
สุทธิ ปี 2560 อยู่ที่ร้อยละ 75.7 เพ่ิมขึ นกว่าร้อยละ 10 เมื่อเทียบกับปี 2552 ซึ่งสะท้อนผลการ
ด้าเนินงานตามนโยบายของรัฐบาลที่ให้ความส้าคัญกับการพัฒนาเด็กตั งแต่ช่วงปฐมวัยเพ่ือเตรียม
ความพร้อมสู่การเป็นก้าลังคนที่มีคุณภาพในอนาคตโดยรัฐบาลได้จัดสรรงบประมาณด้านการศึกษา
ปีงบประมาณ 2560 จ้านวน  536,732 ล้านบาท หรือร้อยละ 3.5 ต่อ GDP หรือร้อยละ 18.4  
ของงบประมาณแผ่นดินทั งหมด ถือเป็นสัดส่วนสูงที่สุดของรายจ่ายภาครัฐ อย่างไรก็ตาม ยังคงมีเด็ก 
บางกลุ่มท่ีเรียนช้ากว่าเกณฑ์ และหลุดออกจากระบบการศึกษา และหากพิจารณาตามรายภาค พบว่า 
อัตราการเข้าเรียนในช่วงการศึกษาภาคบังคับของแต่ละภาคจ้าแนกตามระดับชั นไม่แตกต่างกันมาก 
แต่จะเริ่มเห็นความแตกต่างในช่วงมัธยมศึกษาตอนต้นที่สัดส่วนการเรียนต่อของทุกภาคลดลง ในขณะ



๓๒ 

ที่ระดับปริญญาตรี กรุงเทพมหานครมีสัดส่วนการเข้าเรียนสูงกว่าภาคอ่ืนๆ อยู่ที่ร้อยละ  43.8 ซึ่ง
เป็นไปตามการกระจุกตัวของสถาบันอุดมศึกษาทั งภาครัฐและเอกชนที่มีจ้านวนรวมกันถึง  65 แห่ง 
ในขณะที่ภาคใต้มีอัตราการเรียนต่อปริญญาตรีต่้าที่สุด อยู่ที่ร้อยละ 18.2๒๑ 

3.2) ประชากรที่มีฐานะทางเศรษฐกิจที่ต่างกันมีการเข้าถึงการศึกษาในระดับ
มัธยมศึกษาตอนปลาย (รวม ปวช.) แตกต่างกัน เมื่อพิจารณาจากกลุ่มประชากรที่จ้าแนกเป็น 10 
กลุ่มตามรายจ่ายเพ่ือการอุปโภคบริโภค โดยในปี 2560 กลุ่มเด็กที่มีฐานะดีที่สุด (Decile ที่ 10) มี
อัตราการเข้าศึกษาต่อระดับมัธยมศึกษาตอนปลายร้อยละ 76.1 สูงกว่าเด็กที่มีฐานะทางเศรษฐกิจต่้า
ที่สุด (Decile ที่ 1) เกือบสองเท่า อย่างไรก็ตามเด็กที่  Decile ที่ 1 (จนที่สุด) มีแนวโน้มเข้าเรียนเพ่ิม
มากขึ น จากร้อยละ 32.95 ในปี 2551 เป็นร้อยละ 40.8 ในปี 2560 เนื่องจากนโยบายเรียนฟรี 
15 ปี อย่างมีคุณภาพท่ีเริ่มด้าเนินการมาตั งแต่ภาคเรียนที่ 1 ปีการศึกษา 2552 (ปีงบประมาณ พ.ศ. 
2552) เป็นต้นมา โดยจัดการศึกษาตั งแต่ชั นอนุบาลจนถึงชั นมัธยมศึกษาตอนปลาย รวมทั ง
ประกาศนียบัตรวิชาชีพ (ปวช.) และการศึกษานอกโรงเรียนและการศึกษาตามอัธยาศัย (กศน.) ทั ง
โรงเรียนรัฐบาล โรงเรียนเอกชน และโรงเรียนสังกัดองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ท้าให้เด็กที่อยู่ใน
ครัวเรือนยากจนสามารถเข้าถึงการศึกษาได้มากขึ น 

3.3) ความเหลื่อมล ้าในการเข้าศึกษาต่อระดับปริญญาตรี  ภาพรวมอัตราการ
เข้าศึกษาต่อระดับปริญญาตรีมีแนวโน้มเพ่ิมมากขึ น โดยอยู่ที่ร้อยละ 29.1 ในปี 2560 แต่หาก
พิจารณากลุ่มประชากรตามระดับรายจ่ายเพ่ือการอุปโภคบริโภค จะพบว่า ประชากรส่วนใหญ่ที่ศึกษา
ในระดับปริญญาตรีอยู่ในช่วง Declieที่ 9 และ 10 ที่ร้อยละ 52.7 และ 65.6 ตามล้าดับ เมื่อ
เปรียบเทียบอัตราการเข้าเรียนของ Decile ที่ 10 กับ Declieที่ 1 มีความแตกต่างกันถึง 17 เท่า  
เพ่ิมขึ นจากปีก่อนที่มีความแตกต่าง 15 เท่า อย่างไรก็ตามกลุ่มผู้มีรายได้น้อยถึงปานกลาง (Decile ที่ 
2-5) มีสัดส่วนการเข้าถึงการศึกษาระดับปริญญาตรี (รวม ปวส.) เพ่ิมมากขึ น 

3.4) ความเหลื่อมล ้าในระดับพื นที่ ในเขตและนอกเขตเทศบาล หากพิจารณา
การเข้าถึงการศึกษาของเด็กที่อาศัยอยู่ในเขตและนอกเขตเทศบาลในปี 25 60 พบว่า ในช่วงชั น
อนุบาลและประถมศึกษา เด็กมีสัดส่วนการเข้าถึงการศึกษารวมอยู่ที่ร้อยละ 88.3 เท่ากัน แต่สัดส่วน
การเข้าเรียนลดลงเมื่อเข้าสู่ชั นมัธยมศึกษาและอุดมศึกษาตามล้าดับ และมีข้อสังเกตว่าเด็กท่ีอยู่ในเขต
เทศบาลมีสัดส่วนการเข้าเรียนสูงกว่าเด็กท่ีอาศัยอยู่นอกเขตเทศบาลทุกระดับชั น โดยจะเริ่มเห็นความ
แตกต่างชัดเจนในระดับมัธยมศึกษาตอนต้น ส่วนหนึ่งอาจเป็นปัญหาทางด้านเศรษฐกิจที่ท้าให้เด็กที่
อาศัยอยู่นอกเขตเทศบาลต้องออกจากโรงเรียนเพ่ือหาเลี ยงครอบครัว หรือมีการอพยพตามผู้ปกครอง 
เป็นต้น 

เมื่อพิจารณาโอกาสการเข้าถึงการกู้ยืมเพ่ือการศึกษาของเด็กและเยาวชนอายุ
ระหว่าง 14-20ปี พบว่าเด็กและเยาวชนที่เข้าถึงโครงการกู้ยืมเพ่ือการศึกษาส่วนใหญ่เป็นกลุ่มคนที่มี
รายได้อยู่ระหว่าง decile ที่ 3-7 โดยเด็กและเยาวชนที่อยู่ในครัวเรือนที่มีรายได้ต่้าสุด เข้าถึงการกู้ยืม
เพ่ือการศึกษาเพียงร้อยละ 7.2 เท่านั น นอกจากความเหลื่อมล ้าในการเข้าถึงการศึกษาข้างต้น เมื่อ
                                                 

๒๑ ส้านักงานสถิติแห่งชาติ, ข้อมูลการส้ารวจภาวะเศรษฐกิจและสังคมของครัวเรือน, ประมวลผล
โดย ส้านักพัฒนาฐานข้อมูลและตัวชี วัดภาวะสังคม สศช.  [ออนไลน์ ] , แหล่งที่มา :  https://www.nso. 
go.th/sites/2014/ [๑ กรกฎาคม ๒๕6๓]. 



๓๓ 

พิจารณาถึงค่าใช้จ่ายในด้านการศึกษาที่ครัวเรือนจ่ายเพ่ิมเติม พบว่า กลุ่มคนที่ยากจนที่สุดยังมีภาระ
ค่าใช้จ่ายการศึกษาในระดับสูง เมื่อเทียบกับคนชั นกลาง โดยรายจ่ ายด้านการศึกษาของกลุ่มคน
ยากจนที่สุดมีสัดส่วนถึงร้อยละ 13.1 ของรายได้ ขณะที่คนกลุ่มที่มีรายได้อยู่ระหว่าง decile ที่ 3-7 
มีสัดส่วนรายจ่ายด้านการศึกษาต่อรายได้เพียงร้อยละ 10.7 เท่านั น 

4) ความเหลื่อมล ้าด้านสาธารณสุข 
4.1) คนไทยเข้าถึงหลักประกันสุขภาพอย่างทั่วถึงคิดเป็นร้อยละ 99.95  คงท่ี

จากปี 2559 โดยประชาชนส่วนใหญ่ใช้บริการภายใต้ระบบหลักประกันสุขภาพถ้วนหน้า จ้านวน 
48.1 ล้านคน (72.8%)  ลดลงจากร้อยละ 73.44 ในปี 2559 รองลงมาคือระบบประกันสังคม
จ้านวน 11.8 ล้านคน (18%) และระบบสวัสดิการรักษาพยาบาลข้าราชการ/รัฐวิสาหกิจจ้านวน 4.9 
ล้านคน (7.5%) นอกจากนี  ยังมีบุคคลที่ใช้สิทธิอ่ืนๆ อีกประมาณ 4.98 แสนคน  แต่ยังมีบุคคลที่ยัง
ไม่ลงทะเบียนสถานะสิทธิอีกจ้านวน  33,110 คน อย่างไรก็ตามการลดลงของผู้เข้าถึงหลักประกัน
สุขภาพถ้วนหน้า  ไม่ได้สะท้อนว่าคนมีการเข้าถึงบริการด้านสาธารสุขที่ลดลงเนื่องจาก เมื่อพิจารณา
สิทธิประกันสังคมซึ่งเป็นระบบประกันสุขภาพส้าหรับลูกจ้างภาคธุรกิจ/เอกชน (มาตรา 33 และ  39) 
พบว่า มีผู้ใช้สิทธิ์เพ่ิมขึ นต่อเนื่องจากร้อยละ 15.6 ในปี 2553 เป็นร้อยละ 17.7 ในปี 2559 จนถึง
ร้อยละ 18 ในปี 2560 ซึ่งท้าให้ประชาชนได้รับสวัสดิการเพ่ิมขึ น และยังได้สวัสดิการเพ่ิมเติม
นอกเหนือจากระบบหลักประกันสุขภาพถ้วนหน้า เช่น เงินชดเชยกรณีที่ขาดรายได้ เป็นต้นเมื่อ
พิจารณาการเข้าถึงสวัสดิการด้านสุขภาพของคนไทยจ้าแนกตามกลุ่มรายได้ พบว่า ทุกกลุ่มรายได้มี
การเข้าถึงในระดับสูงกว่าร้อยละ 90 โดยคนยากจนที่สุดร้อยละ 10 มีหลักประกันด้านสุขภาพคิด
เป็นสัดส่วนร้อยละ 98.42 อย่างไรก็ดีแม้ว่าสวัสดิการด้านสาธารณสุขจะครอบคลุมประชากรเกือบ
ทั งหมด แต่เมื่อพิจารณารายจ่ายที่เกี่ยวข้องกับสุขภาพของคนแต่ละกลุ่ม ยังพบว่า คนที่มีรายได้ต่้าสุด
มีสัดส่วนรายจ่ายด้านสุขภาพสูงกว่าคนที่มีรายได้สูง โดยคนที่มีรายได้ต่้าสุดมีรายจ่ายด้านสุขภาพ (ค่า
ยาและเวชภัณฑ์ รวมค่ารักษาผู้ป่วยคนไข้ในและนอก) คิดเป็นสัดส่วนร้อยละ 11.54 ของรายได้ 
ขณะที่คนรวยที่สุดมีรายจ่ายด้านสุขภาพคิดเป็นสัดส่วนเพียงร้อยละ 8.77 ต่อรายได้เท่านั น ความ
แตกต่างข้างต้นสะท้อนให้เห็นว่า ถึงแม้คนจนจะเข้าถึงนโยบายและหลักประกันสุขภาพถ้วนหน้าใน
อัตราส่วนที่สูงแต่ก็ยังเป็นกลุ่มที่มีภาระรายจ่ายสูงที่สุด 

4.2) การกระจายบุคลากรทางการแพทย์มีความแตกต่างกันในแต่ละภูมิภาคมาโดย
ตลอด ส่งผลให้เกิดความเหลื่อมล ้าในโอกาสการเข้าถึงและคุณภาพการให้บริการทางสาธารณสุข 
แม้ว่าแนวโน้มการผลิตบุคลากรทางการแพทย์จะมีเพียงพอต่อความต้องการในอนาคต ๒๒ แต่การ
กระจายของบุคลากรทางการแพทย์กลับมีข้อจ้ากัด โดยพบว่ามีการกระจุกตัวของแพทย์เป็นจ้านวน
มากในจังหวัดใหญ่ๆ ดังจะเห็นได้จากอัตราส่วนแพทย์ต่อประชากรที่ต่้า อาทิเช่น กรุงเทพมหานคร ที่
มีอัตราส่วนประชากรต่อแพทย์ดีที่สุดอยู่ที่ประชากร 710 คน ต่อแพทย์ 1 คน ขณะที่บึงกาฬ พบว่า 
มีอัตราส่วนประชากร 6,277 คนต่อแพทย์ 1 คน นั่นหมายความว่า แพทย์ต้องมีภาระในการดูแล
ผู้ป่วยมากขึ น ซึ่งอาจมีผลต่อความล่าช้าในการให้บริการรวมถึงคุณภาพของการให้บริการ อย่างไรก็

                                                 
๒๒ คณะท้างานสุขภาพคนไทย, รายงานสุขภาพคนไทย 2560, [ออนไลน์], แหล่งที่มา: https:// 

www.thaihealthreport.com/[17 พฤศจิกายน 2562]. 

http://www.thaihealthreport.com/


๓๔ 

ตาม ปัจจุบันมีการใช้เทคโนโลยีทางการแพทย์เข้ามาเพ่ือช่วยในการให้บริการซึ่งถือเป็นปัจจัยหนึ่งที่จะ
ช่วยลดความเหลื่อมล ้าในด้านคุณภาพของการให้บริการด้านการแพทย์ได้ในอีกทางหนึ่ง 

5) ความเหลื่อมล ้าด้านสวัสดิการสังคม 
ระบบสวัสดิการสังคมของไทยมีพัฒนาการที่ดีขึ นอย่างต่อเนื่องโดยรัฐได้จัดสวัสดิการ

ให้มีความครอบคลุมกลุ่มที่ต้องการการดูแลเป็นพิเศษ ได้แก่ ผู้สูงอายุ ผู้พิการ และกลุ่มเด็กที่เกิดใน
ครัวยากจน ดังนี  

5.1) จ้านวนผู้สูงอายุและผู้พิการได้รับเบี ยยังชีพเพ่ิมขึ นต่อเนื่องและไม่สะท้อน
ความเหลื่อมล ้าในด้านโอกาสการเข้าถึง ในปี 2560 ผู้สูงอายุได้รับเบี ยยังชีพจ้านวน 8.16 ล้านคน 
เพ่ิมขึ นจากจ้านวน 7.3 ล้านคนในปี 2556 ซึ่งเป็นการเพ่ิมขึ นตามการเปลี่ยนแปลงโครงสร้าง
ประชากรไทยที่เข้าสู่สังคมผู้สูงอายุ โดยพบว่าผู้สูงอายุที่มีระดับสถานะทางเศรษฐกิจที่ต่้าที่สุดได้รับ
เบี ยยังชีพคิดเป็นสัดส่วนที่สูงที่สุดที่ร้อยละ 92.09 ขณะที่ผู้สูงอายุที่มีสถานะทางเศรษฐกิจสูงสุด
ได้รับเบี ยยังชีพคิดเป็นร้อยละ 51.41 เท่านั นผู้สูงอายุยากจนมีสัดส่วนการได้รับเบี ยยังชีพเพ่ิมขึ น 
โดยคิดเป็นสัดส่วนร้อยละ 91.76เพ่ิมขึ นจากปี 2559 ที่มีสัดส่วนร้อยละ 91.50 ขณะที่ผู้สูงอายุที่
ไม่ยากจนก็ได้รับเบี ยยังชีพเพ่ิมขึ นเช่นกัน จากร้อยละ 81.45 ในปี 2559 เป็นร้อยละ 82.19 ในปี 
2560 ทั งนี สาเหตุที่ผู้สูงอายุส่วนหนึ่งไม่ได้รับเบี ยยังชีพส้าหรับกลุ่มคนจนอาจเกิดจากการไม่สามารถ
เข้าถึงข่าวสาร หรือไม่สามารถไปลงทะเบียนได้ ขณะที่กลุ่มคนไม่จนอาจมีสาเหตุจากการไม่ประสงค์
จะขอรับเบี ยยังชีพ นอกจากนั นยังพบว่า คนยากจนในเขตเมืองและชนบทได้รับเบี ยยังชีพผู้สูงอายุใน
อัตราที่สูง โดยอัตราส่วนคนยากจนในเขตชนบทที่ได้รับเบี ยยังชีพมีอัตราสูงกว่าเล็กน้อยที่ร้อยละ 
92.17 เทียบกับร้อยละ 91.20 กลุ่มประชากรที่มีอายุมากได้รับเบี ยยังชีพในสัดส่วนที่สูงกว่า โดยผู้มี
อายุระหว่าง 60-69 ปีได้รับเบี ยยังชีพคิดเป็นสัดส่วนร้อยละ 77.93 และเพ่ิมขึ นเรื่อยๆ ตามอายุของ
ผู้สูงอายุที่เพ่ิมขึ น โดยผู้ที่มีอายุ 90ปีขึ นไปมีสัดส่วนถึงร้อยละ 91.83 

5.2) ผู้พิการได้รับเบี ยยังชีพเพ่ิมขึ นอย่างต่อเนื่อง โดยในปี 2560 มีผู้พิการที่
ได้รับเบี ยยังชีพจ้านวน 1.49 ล้านคน โดยใช้งบประมาณทั งสิ น 14,322 ล้านบาท เพ่ิมขึ นเมื่อเทียบ
กับจ้านวน 1.41 ล้านคน และงบประมาณ 13,512 ล้านบาทในปี 2559 ตามล้าดับ และเมื่อ
พิจารณาการเข้าถึงเบี ยยังชีพของผู้พิการจากข้อมูลการส้ารวจภาวะเศรษฐกิจและสังคมของครัวเรือน
ปี 2560 พบว่า ผู้พิการร้อยละ 66.29 ได้รับเบี ยยังชีพ โดยผู้พิการที่ยากจนได้รับเบี ยยังชีพคิดเป็น
สัดส่วนร้อยละ 73.84 ขณะที่ผู้พิการที่ไม่ยากจนได้รับเบี ยยังชีพ 64.91 

5.3) เด็กแรกเกิดในครัวเรือนที่ยากจนได้รับการดูแลเป็นจ้านวนมากขึ น จาก
โครงการเงินอุดหนุนเพื่อการเลี ยงดูเด็กแรกเกิด โดยในปีงบประมาณ 2560 มีจ้านวนผู้ลงทะเบียนขอ
ใช้สิทธิจ้านวน 223,176 คนเพ่ิมขึ นจากปีงบประมาณ 2559 ซึ่งมีผู้มาลงทะเบียน 210,930 คน 
ทั งนี โครงการอุดหนุนเพ่ือการเลี ยงดูเด็กแรกเกิดเป็นโครงการที่ช่วยเหลือให้ครอบครัวที่ยากจนที่มี
บุตร โดยผู้มาลงทะเบียนมักมีปัญหาเรื่องการว่างงาน เป็นแม่เลี ยงเดี่ยว แม่วัยใส ประสบปัญหาที่อยู่
อาศัย เป็นต้น โดยอายุเด็กแรกเกิดถึง 3 ปี จะได้รับเงินอุดหนุนต่อเดือนรายละ 600 บาท 

ทั งนี จากการประเมินผลกระทบและการประเมินการเข้าถึงกลุ่มเป้าหมายโครงการ
เงินอุดหนุนเพ่ือการเลี ยงดูเด็กแรกเกิด 7 พบว่า เด็กแรกเกิดในครัวเรือนที่ได้รับเงินอุดหนุนเพ่ือการ
เลี ยงดูเด็กฯ มีภาวะโภชนาการที่สูงกว่าเด็กที่ไม่ได้รับการอุดหนุน และเข้าถึงบริการหลังคลอดอีกด้วย 
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อย่างไรก็ดีมีเด็กยากจนที่เข้าไม่ถึงประมาณร้อยละ 30 แต่น้อยกว่าประเทศส่วนใหญ่ที่มีโครงการ
ลักษณะใกล้เคียงกัน นอกจากนี การศึกษายังระบุด้วยว่า โครงการฯนี เป็นการลงทุนที่คุ้มค่าที่สุดที่รัฐ
มอบให้เด็ก 

6. ความเหลื่อมล ้าด้านที่ดินท้ากิน การเข้าถึงแหล่งทุน และโครงสร้างพื นฐาน 
6.1) ด้านการถือครองที่ดินยังมีความเหลื่อมล ้าในระดับที่สูงมาก จากการ

ศึกษาวิจัยของดวงมณี เลาหกุล พบว่า กลุ่ม decile ที่ 10 ที่มีการถือครองที่ดินมากที่สุดมีสัดส่วนการ
ถือครองร้อยละ 61.5 ขณะที่กลุ่ม decile ที่ 1 ที่มีการถือครองที่ดินน้อยที่สุดมีสัดส่วนการถือครอง
ที่ดินเพียงร้อยละ 0.07 หรือแตกต่างกันถึง 853.6 เท่า๒๓ จากข้อมูลการส้ารวจภาวะเศรษฐกิจและ
สังคมในปี 2560 พบว่า การกระจายการถือครองที่ดินของครัวเรือนที่ท้าการเกษตรในประเทศไทย
ในปี 2560 พบว่า มีครัวเรือนที่ถือครองที่ดินระหว่าง 10-19 ไร่มากที่สุดประมาณร้อยละ 27.6 
ขณะที่ครัวเรือนเพียงร้อยละ 9.0 ถือครองที่ดินมากกว่า 40 ไร่/ครัวเรือน นอกจากนี ยังมีครัวเรือนที่
ไม่มีที่ดินท้ากินเป็นของตนเองถึงร้อยละ 16.2  เมื่อจ้าแนกการถือครองที่ดินแยกตามภูมิภาค พบว่า 
ภาคเหนือมีจ้านวนครัวเรือนท้าการเกษตรที่ไม่มีที่ดินสูงที่สุด เป็นจ้านวน 207,700 ครัวเรือนคิดเป็น
ร้อยละ 47.02 และภาคใต้มีจ้านวนครัวเรือนท้าการเกษตรที่ไม่มีที่ดินน้อยที่สุด เป็นจ้านวน 
29,794 ครัวเรือน คิดเป็นร้อยละ 6.76 

6.2) การเข้าถึงแหล่งทุน เมื่อพิจารณาจากการกู้ยืมเงินของครัวเรือน พบว่า 
ครัวเรือนที่มีสถานะทางเศรษฐกิจต่้าสุด มีการกู้ยืมมากที่สุดคิดเป็นสัดส่วนร้อยละ 56.25 ขณะที่
ครัวเรือนสถานะทางเศรษฐกิจดีสุด มีการกู้ยืมเงินคิดเป็นร้อยละ 49.72 โดยร้อยละ 95.51 ของ
มูลค่าหนี ของครัวเรือนที่มีสถานะทางเศรษฐกิจต่้าสุดเป็นการกู้ในระบบ อีกร้อยละ 4.49 ของมูลค่า
หนี เป็นการกู้นอกระบบ ครัวเรือนที่มีสถานะทางเศรษฐกิจต่้าสุดส่วนใหญ่กู้ในระบบเพ่ือท้าการเกษตร 
คิดเป็นสัดส่วนร้อยละ 46.75 ของมูลค่าหนี  รองลงมาเป็นการกู้เพ่ืออุปโภคบริโภคร้อยละ 32.06 
ขณะที่ครัวเรือนที่มีสถานะทางเศรษฐกิจดีที่สุด มีการกู้ยืมในระบบเพ่ือใช้ซื อ/เช่าซื อบ้านและ/หรือ
ที่ดิน คิดเป็นสัดส่วนร้อยละ 49.38 ของมูลค่าหนี  รองลงมาเป็นการกู้ในระบบเพ่ืออุปโภคบริโภคคิด
เป็นสัดส่วนร้อยละ 38.27 ของมูลค่าหนี  ทั งนี  หนี โดยเฉลี่ยของครัวเรือนที่มีสถานะทางเศรษฐกิจ
ต่้าสุดคือ 106,442 บาท ขณะที่ครัวเรือนที่มีสถานะทางเศรษฐกิจดีสุด มีหนี ถึง 920,176 บาท 
อย่างไรก็ตาม หากพิจารณาจากภาระหนี ของครัวเรือนคิดเป็นสัดส่วนต่อรายได้ พบว่า ครัวเรือนที่มี
สถานะทางเศรษฐกิจต่้าสุด มีภาระในการช้าระหนี คิดเป็นสัดส่วนต่อรายได้ ถึงร้อยละ 54.78 สูงกว่า
ครัวเรือนในกลุ่มอ่ืนถึง 2 เท่า สะท้อนให้เห็นว่าครัวเรือนที่มีสถานะทางเศรษฐกิจต่้ามีโอกาสในการ
เข้าถึงแหล่งทุน แต่การกู้ยืมก่อให้เกิดเป็นภาระทางการเงินต่อครัวเรือนที่มีสถานะทางเศรษฐกิจต่้า
อย่างมาก อย่างไรก็ดีรายจ่ายเพ่ือการช้าระหนี ต่อรายได้ของครัวเรือนที่มีสถานะทางเศรษฐกิจต่้าที่สุด
มีสัดส่วนลดลงจากปี 2558 ที่มีสัดส่วนถึงร้อยละ 62.65 ต่อรายได้ครัวเรือน 

6.3) การเข้าถึงโครงสร้างพื นฐานของไทยมีแนวโน้มที่ดีขึ น แต่ยังพบความ
เหลื่อมล ้าในการเข้าถึงคอมพิวเตอร์และอินเตอร์เน็ต โดยครัวเรือนยากจนมีคอมพิวเตอร์ในบ้านเพียง
ร้อยละ 1.64 ขณะที่ครัวเรือนไม่ยากจนมีคอมพิวเตอร์ถึงร้อยละ 23.94 ขณะเดียวกันเมื่อพิจารณา
                                                 

๒๓ ดวงมณี เลาวกุล, “การกระจุกตัวของความมั่งคั่งในสังคมไทย”, รายงานวิจัย, (ส้านักงานกองทุน
การวิจัย ส้านักงานคณะกรรมการอุดมศึกษา: จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, 2556), หน้า 112-135. 
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ครัวเรือนที่มีสถานนะทางเศรษฐกิจต่้าที่สุดโดยเปรียบเทียบกับครัวเรือนที่มีสถานเศรษฐกิจดีที่สุด 
พบว่า ครัวเรือนที่มีสถานะทางเศรษฐกิจต่้าสุดมีคอมพิวเตอร์ในครัวเรือน เพียงร้อยละ 2.8 ขณะที่
ครัวเรือนที่มีสถานะทางเศรษฐกิจดีที่สุดมีคอมพิวเตอร์ในครัวเรือนมากถึงร้อยละ 53.41 

นอกจากนั น การเข้าถึงอินเตอร์เน็ตในครัวเรือนของครัวเรือนยากจนมีอยู่อย่างจ้ากัด 
และมีความแตกต่างกันมากกับครัวเรือนที่ร่้ารวย โดยครัวเรือนยากจนเข้าถึงอินเตอร์เน็ตเพียงร้อยละ 
0.72 ขณะที่ครัวเรือนไม่ยากจนเข้าถึงอินเตอร์เน็ตถึงร้อยละ 19.13 นอกจากนี หากพิจารณา
ครัวเรือนที่มีสถานะทางเศรษฐกิจดีที่สุด มีสัดส่วนการเข้าถึงอินเตอร์เน็ตถึงร้อยละ 46.75 ทั งนี การ
เข้าถึงโครงสร้างพื นฐานในด้าน ไฟฟ้า ประปา โทรศัพท์พื นฐาน โทรศัพท์เคลื่อนที่ คอมพิวเตอร์ และ
อินเตอร์เน็ตของครัวเรือนในเขตเมือง มีสัดส่วนสูงกว่าในเขตชนบทในทุกโครงสร้างพื นฐาน ส่วนหนึ่ง
สะท้อนถึงความเหลื่อมล ้าในการขยายการให้บริการในระดับพื นที่ 

7. ความเหลื่อมล ้าด้านกระบวนการยุติธรรม 
การเข้าถึงกระบวนการยุติธรรม พบว่า ประชาชนที่อยู่ในพื นที่ที่มีปัญหาความ

ยากจน จะเข้ารับบริการของกระทรวงยุติธรรมน้อยกว่าพื นที่ทั่วไป๒๔ ทั งนี สถานการณ์ความเหลื่อมล ้า
ในกระบวนการยุติธรรม มีรายละเอียดดังนี  

7.1) กระบวนการยุติธรรมทางอาญา (Criminal Justice) ของประเทศไทยยัง
มีปัญหาความเหลื่อมล ้า จากรายงาน (ร่าง) แผนแม่บทการบริหารงานยุติธรรมแห่งชาติ พ.ศ. 2562–
2565 พบว่า จุดอ่อนของกระบวนการยุติธรรมทางอาญา คือ การหาหลักประกันในการประกันตัว 
ขณะเดียวกันการก้าหนดและบังคับโทษปรับ ยังเอื อประโยชน์ให้คนที่มีสถานะทางเศรษฐกิจดีซึ่ง
สามารถช้าระค่าปรับ และได้รับการปล่อยตัวเป็นอิสระ ท้าให้โทษปรับไม่สามารถยับยั งผู้กระท้า
ความผิดกลุ่มนี ได้ รายงานข้างต้นสอดคล้องกับดัชนีหลักนิติธรรม (Rule of Law Index) ที่จัดท้าโดย
โครงการความยุติธรรมโลก (World Justice Project หรือ WJP) ซึ่งไทยมีคะแนนประเมินลดลงและ
ต่้ากว่าค่าเฉลี่ยดัชนีหลักนิติธรรมของประเทศ จากรายงานดัชนีหลักนิติธรรม (Rule of Law Index) 
ปี 2560-2561 พบว่า ประเทศไทยมีคะแนนดัชนีหลักนิติธรรมอยู่ที่ 0.50 ลดลงเล็กน้อยจาก 
0.51 คะแนนในปี 2559 จัดอยู่ในล้าดับที่ 71 จาก 113 ประเทศทั่วโลก ซึ่งมีล้าดับเพ่ิมขึ นจากปี 
2559 (ล้าดับที่ 64) และเมื่อเทียบล้าดับกับประเทศในกลุ่มภูมิภาคเอเชียตะวันออกและแปซิฟิก
พบว่าคงที่จากปี 2559 ที่ล้าดับ 10 จาก 15 ประเทศ โดยมีคะแนนสูงสุดในด้านความสงบเรียบร้อย
และความปลอดภัย (Order and Security) อยู่ที่0.69 คะแนน รองลงมาคือด้านกระบวนการ
ยุติธรรมทางแพ่ง (Civil Justice) อยู่ที่ 0.53 คะแนน ดีขึ นต่อเนื่องโดยเฉพาะด้านการบังคับใช้
กระบวนการทางแพ่งที่มีประสิทธิภาพ (Effectiveenforcement) อย่างไรก็ตาม ประเทศไทยยังมี
คะแนนน้อยที่สุดในด้านกระบวนการยุติธรรมทางอาญา (Criminal Justice) ซึ่งมีเพียง 0.40 คะแนน 
ลดลงจากปี 2559 ที่ 0.45 คะแนน 

 
                                                 

๒๔ ธวัชชัย ไทยเขียว, เอกสารประกอบการสัมมนาหัวข้อ “กระบวนการยุติธรรมเพื่อคนยากไร้ : 
คุ้มครองสิทธิ สร้างโอกาส ลดความเหลื่อมล ้า สร้างความเท่าเทียม”, การประชุมทางวิชาการระดับชาติว่าด้วยงาน
ยุติธรรม ครั งที่ 16 “พัฒนากระบวนการยุติธรรม ลดความเหลื่อมล ้า น้าความยุติธรรมสู่ประชาชน” ณ ห้อง
รอยัลจูบิลี่ บอลรูมอิมแพ็ค เมืองทองธานี 2 พฤศจิกายน 2561. 



๓๗ 

 
 
 
 
 
 
 
 
 

 
ภาพที่ 2.5  ดัชนีหลักนิติธรรมด้านกระบวนการยุติธรรมทางอาญาของประเทศไทย  

        ปี 2558-2560๒๕ 
 
เมื่อพิจารณาด้านกระบวนการยุติธรรมทางอาญารายตัวชี วัด พบว่ามีคะแนนน้อย

ที่สุดในด้านประสิทธิภาพของระบบแก้ไขฟ้ืนฟูผู้กระท้าผิด (Effective correctional system) ลดลง
จาก 0.44 ในปี  2558 มาอยู่ ที่  0.27 ในปี  2560 ด้ านปราศจากการ เลื อกปฏิบัติ  (No 
discrimination) ลดลงจาก 0.38 ในปี 2559 มาอยู่ที่ 0.34 ในปี 2560 และด้านระยะเวลาและ
ประสิทธิภาพในการวินิจฉัยทางอาญา (Timely and effectiveadjudication) มีคะแนนลดลงจาก 
0.58 ในปี 2558 มาอยู่ที่ 0.38 ในปี 2560 ตลอดจนกระบวนการด้าเนินการตามกฎหมาย (Due 
process of law) ซึ่งมีคะแนน 0.38 ในปี 2560 ทรงตัวใกล้เคียงกับปีก่อนหน้า ข้อมูลเหล่านี 
สะท้อนถึงสถานการณ์ของกระบวนการยุติธรรม ซึ่งเกิดปัญหาภายในระบบของการอ้านวยความ
ยุติธรรมระหว่างเจ้าหน้าที่รัฐที่ให้บริการประชาชน โดยเฉพาะด้านการเลือกปฏิบัติซึ่งมีปัญหามาก
ที่สุดเมื่อเทียบค่าเฉลี่ยคะแนนช่วง 3 ปีย้อนหลังในแต่ละด้าน การเลือกปฏิบัติที่ เกิดขึ นใน
กระบวนการ๒๖ ได้แก่ ไม่ได้รับการปฏิบัติที่เสมอภาคกับบุคคลอ่ืนจากเงื่อนไขด้านหลักประกันรายได้ 
การเลือกปฏิบัติของเจ้าหน้าที่ในการปฏิบัติกับผู้ต้องขังที่มีความแตกต่างทางเศรษฐกิจและสถานะทาง
สังคม นอกจากนี ยังรวมถึงปัญหาด้านประสิทธิภาพของกระบวนการยุติธรรม อาทิ การบริหารจัดการ
ระบบการให้ความช่วยเหลือทางกฎหมาย ปัญหาความล่าช้าในการพิจารณาคดี ที่ส่งผลกระทบต่อ
สิทธิและความเสมอภาคกรณีที่จ้าเลยซึ่งส่วนใหญ่มีฐานะยากจน ถูกต้องขังระหว่างพิจารณาคดี 
ในขณะที่กลุ่มผู้ต้องหาที่มีรายได้สูง สามารถใช้หลักทรัพย์เ พ่ือขอปล่อยชั่วคราวในระหว่าง
กระบวนการพิจารณาคดีได้ เป็นต้น 

                                                 
๒๕ World Justice Project, “ Rule of Law Index 2017–2018” , [online], Source: 

https://worldjusticeproject.org/sites/default/files/documents/WJP-ROLI-2018-June-Online-Edition _ 
0 .pdf  [September 19, 2019]. 

๒๖ อภิรดี โพธิ์พร้อม และคณะ, “ปัญหาความไม่เสมอภาคในกระบวนการยุติธรรมที่ประชาชนได้รับ”, 
รายงานวิจัย, (ส้านักงานกองทุนสนับสนุนการวิจัย: ส้านักงานศาลยุติธรรม ส้านักประธานศาลฎีกา, 2550), หน้า 
450-470. 
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7.2) คดีทางแพ่งยังพบความเหลื่อมล ้าในด้านค่าใช้จ่ายเกี่ยวกับทนาย และการ
ต่อสู้คดี๒๗ เนื่องจากใช้เวลานาน และมีต้นทุนการด้าเนินงานที่สูง ส่งผลให้คนจน หรือผู้มีฐานะทาง
เศรษฐกิจต่้าไม่สามารถเข้าถึงกระบวนการยุติธรรมทางแพ่งได้  

7.3) การให้บริการกองทุนยุติธรรมเป็นกลไกส้าคัญในการกระจายโอกาสและ
ลดความเหลื่อมล ้า การด้าเนินงานกองทุนยุติธรรม มีวัตถุประสงค์เพ่ือเป็นแหล่งเงินทุนส้าหรับการใช้
จ่าย เพ่ือช่วยเหลือประชาชนผู้มีรายได้น้อยในการด้าเนินคดี การขอปล่อยชั่วคราวผู้ต้องหาหรือจ้าเลย 
ซึ่งเป็นขั นตอนที่สะท้อนความเหลื่อมล ้าได้ชัดเจนประการหนึ่ง รวมถึงการถูกละเมิดสิทธิมนุษยชน 
ตลอดจนการให้ความรู้ทางกฎหมายแก่ประชาชน ตามหลักการของพระราชบัญญัติกองทุนยุติธรรม 
พ.ศ.2558 ที่ได้มีผลบังคับใช้ไปเมื่อวันที่ 24 เมษายน 2559 โดยผลการช่วยเหลือของกองทุน
ยุติธรรม (ปีงบประมาณ พ.ศ. 2551-2561) พบว่า มีผู้ได้รับความช่วยเหลือมากขึ น โดยผู้ยื่นค้า
ขอรับความช่วยเหลือ จ้านวนทั งสิ น 35,821ราย ได้รับการอนุมัติจ้านวน 14,094 ราย (39.35%) 
ไม่อนุมัติจ้านวน 11,751 ราย (32.80%) ยุติเรื่องจ้านวน 7,424 ราย (20.73%) และอยู่ระหว่าง
ด้าเนินการ จ้านวน 2,552 ราย (7.12%) เมื่อเทียบค้าขอรับความช่วยเหลือ 5 ปีย้อนหลัง 
(ปีงบประมาณ 2556-2560) จ้านวน 4,444 ราย อย่างไรก็ตาม แม้จะมีประชาชนผู้ขอรับความ
ช่วยเหลือเพ่ิมขึ น แต่ยังมีประชาชนส่วนหนึ่งที่ไม่ได้รับอนุมัติให้ได้รับความช่วยเหลือ ซึ่งจ้าเป็นต้องมี
การศึกษาวิจัยถึงเงื่อนไขและข้อจ้ากัดทั งในระดับพื นที่และภาพรวมระดับประเทศถึงสาเหตุที่ท้าให้
ประชาชนดังกล่าว ไม่ได้รับความช่วยเหลือจากกองทุนยุติธรรม เพ่ือพัฒนาช่องทางในการกระจาย
โอกาสการเข้าถึงบริการให้เพ่ิมขึ นอย่างมีประสิทธิภาพ   

นอกจากการลดความเหลื่อมล ้าด้วยการให้บริการกองทุนยุติธรรม ยังมีการใช้
มาตรการทางเลือกแทนโทษจ้าคุก ซึ่งเป็นแนวทางส้าคัญในการลดความเหลื่อมล ้าด้านเข้าถึง
กระบวนการยุติธรรม ด้วยการเพ่ิมโอกาสในการต่อสู้คดีส้าหรับกลุ่มประชาชนผู้มีรายได้น้อย 
มาตรการที่ส้าคัญ ได้แก่ การใช้เครื่องมือติดตามตัวอิเล็กทรอนิกส์ (Electronic Monitoring Tag) 
หรือ EM ในการปล่อยชั่วคราว โดยใช้ติดที่ข้อเท้าของผู้กระท้าผิด เพ่ือติดตามต้าแหน่งความ
เคลื่อนไหว ซึ่งถือเป็นนวัตกรรมที่เพ่ิมขีดความสามารถของระบบงานคุมประพฤติในรูปแบบโทษ
ระดับกลาง (Intermediate Sanction) และการคุมประพฤติแบบเข้มงวด (Intensive Probation) ที่
ช่วยเพ่ิมโอกาสให้ผู้กระท้าผิดในการด้าเนินชีวิตกับครอบครัว ในระหว่างการพิจารณาคดี และเป็น
ทิศทางที่ดีในการยกระดับการปฏิบัติต่อผู้กระท้าผิดตามมาตรฐานสากล รวมถึงการพัฒนานวัตกรรม
การปล่อยชั่วคราวโดยใช้ระบบประเมินความเสี่ยงและการก้ากับดูแลในชั นปล่อยชั่ วคราว ด้วย
เทคโนโลยีแบบตรวจวัดความเสี่ยง๒๘ ที่เปลี่ยนจากการใช้เงินเพ่ือประกันตัวเป็นใช้ความเสี่ยงในการ

                                                 
๒๗ ส้านักงานกองทุนยุติธรรม ส้านักปลัดกระทรวงยุติธรรม, “ร่างแผนปฏิบัติการด้านกองทุนยุติธรรม 

ระยะที่ 1(พ.ศ. 2562-2565)”, [ออนไลน์], แหล่งที่มา: http://www.jfo.moj.go.th/download/4y2562.pdf 
[20 กันยายน 2562]. 

๒๘ มาตรการก้ากับดูแลตามระดับความเสี่ยง แบ่งเป็น 5 ระดับ ดังนี   1) ความเสี่ยงต่้ามากถึงต่้า ให้
สาบานตัวและปล่อยโดยไม่มีเงื่อนไข / รายงานตัวต่อศาลเป็นระยะ  2) ความเสี่ยงปานกลาง รายงานตัวต่อศาลเป็น
ระยะ / ติดตามตัวโดยแอพลิเคช่ันในโทรศัพท์มือถือ 3) ความเสี่ยงสูง รายงานตัวต่อศาลเป็นระยะ / ติดตามตัวโดย
แอพลิเคช่ันในโทรศัพท์มือถือ/  EM 4) ความเสี่ยงสูงมาก ใช้การจ้ากัดบริเวณให้อยู่แต่ในบ้านพร้อมติด EM หรือขัง 

http://www.jfo.moj.go.th/download/4y2562.pdf%20%5b20
http://www.jfo.moj.go.th/download/4y2562.pdf%20%5b20


๓๙ 

หลบหนีของผู้กระท้าผิดเป็นเครื่องประเมินการปล่อยชั่วคราว ตลอดจนการลดช่องว่างของความไม่
เสมอภาคและความไม่เป็นธรรมด้วยการชดเชยค่าเสียหาย อาทิ การชดเชยค่าตอบแทนผู้เสียหายและ
ค่าทดแทนและค่าใช้จ่ายแก่จ้าเลยในคดีอาญาเป็นต้น 

8. ความเหลื่อมล ้าทางการเมือง 
การเมืองถือเป็นปัจจัยส้าคัญที่ท้าให้เกิดความเหลื่อมล ้า หรือท้าให้ความเหลื่อมล ้าที่

เกิดขึ นแล้วด้ารงอยู่ต่อไป ในประวัติศาสตร์ของความมั่งคั่ง พรั่งพร้อม ด้วยวัตถุท่ีโลกสมัยใหม่ไขว่คว้า
มาได้ ความเหลื่อมล ้าทางเศรษฐกิจจะบรรเทาลงได้ก็ต่อเมื่อความเหลื่อมล ้าทางการเมืองต้องบรรเทา
ลงก่อน หรือบรรเทาลงพร้อมกัน คนไร้หรือด้อยอ้านาจซึ่งเป็นคนส่วนใหญ่ต้องมีอ้านาจต่อรองที่เท่า
เทียม หรือใกล้เคียงกับคนส่วนน้อยที่อยู่ข้างบนเท่านั น จึงสามารถบังคับให้หันมาเปิดโอกาสที่เป็นไป
ได้ในความเป็นจริง หรือป้องกันไม่ให้รัฐใช้อ้านาจขัดขวางการพัฒนาที่จะเอื อประโยชน์ให้กับนายทุนที่
มีอยู่จ้านวนน้อยหรือมีอัตราส่วนที่ต่้า หลายครั งที่คณะรัฐประหารต่าง ๆ ซึ่งยึดอ้านาจแล้วอ้างว่าจะ
ลดความเหลื่อมล ้า หรือปลดปล่อยประเทศจากกับดักประเทศรายได้ปานกลาง กลับท้าลายอ้านาจ
ต่อรองทางการเมืองของประชาชนส่วนใหญ่ลงเสีย และด้วยเหตุนี จึงไม่เคยมีคณะรัฐประหารชุดใด
ประสบความส้าเร็จในการลดความเหลื่อมล ้าลงเลย แม้แต่คณะรัฐประหารที่ถือกันว่าประสบ
ความส้าเร็จที่สุด คือคณะของจอมพลสฤษดิ์ ธนะรัชต์ แม้สามารถท้าให้รายได้ประชาชาติเพ่ิมขึ น แต่
ความเหลื่อมล ้าก็ยังด้ารงอยู่และอาจจะมากขึ นด้วย เพราะคนจนซึ่งเคยมีรายได้จากธรรมชาติรอบตัว 
กลับถูกริบเอาไปให้คนรวยใช้ เหลือรายได้อยู่ทางเดียวคือค่าจ้าง  

ความเหลื่อมล ้าทางการเมือง๒๙ มักน้ามาซึ่งความตึงเครียดในสังคมอย่างสูง 
กลายเป็นอุปสรรคใหญ่ที่ขัดขวางคนทุกกลุ่มให้ไม่อาจพัฒนาตนเองได้เต็มสมรรถภาพ แม้แต่นายทุน
ใหญ่ ๆ ก็หลีกเลี่ยงที่จะลงทุนในสังคมที่มีความเครียดสูงเกินไป สู้น้าเงินไปลงทุนในประเทศอ่ืนที่ดูจะ
ให้ผลก้าไรมั่นคงกว่าไม่ได้ หรือหากเป็นพันธมิตรของคณะรัฐประหาร ก็ถือโอกาสเอารัดเอาเปรียบคน
ส่วนใหญ่ได้อย่างโจ่งแจ้งตรงไปตรงมามากขึ น เช่น เอาทรัพย์ส่วนกลาง (เช่น ที่ดินราชพัสดุ)  ไปใช้ฟรี
หรือในราคาค่าเช่าที่น้อยนิดด้วยระยะเวลาหลายชั่วคน หรือใช้งบประมาณรัฐส่งเสริมการผลิตวัตถุดิบ
ป้อนโรงงานของตนจ้านวนมากจนราคาตกเรี่ยดิน ซึ่งในประวัติศาสตร์ไทยความตึงเครียดที่สูงเช่นนั น
เคยเกิดมาแล้วในช่วงปลายยุคสมบูรณาญาสิทธิราชย์ โดยเฉพาะในเขตเมือง นวนิยาย การ์ตูน 
บทความหนังสือพิมพ์ ฯลฯ ในยุคนั น ทั งโจมตี เยาะเย้ยถากถาง และหมิ่นแคลนคนชั นสูงอย่างรุนแรง 
ชนิดที่สื่อในระยะหลังไม่อาจน้าเสนอเช่นนั นได้อีก ส่วนคนชั นกลางระดับล่างก็เกิดการสมาทาน
ความคิดทางการเมืองและสังคมแบบใหม่จากการศึกษาที่ตนได้รับ มากเสียจนล ้าหน้าชนชั นปกครอง
ไปไกลแล้ว ท้าให้ชนชั นปกครองซึ่งเคยเป็นผู้น้าความทันสมัยมาก่อน กลับกลายเป็นฝ่ายปฏิกิริยาล้า
หลัง และถูกต่อต้านในสื่อต่างๆ อย่างออกหน้า๓๐ และในที่สุดก็ต้องลงเอยที่การปฏิวัติเปลี่ยนแปลง
การปกครอง 

                                                 
๒๙

 นิธิ เอียวศรีวงศ,์ “ความเหลื่อมล ้าทางการเมอืง”, หนังสือพิมพ์มติชน ออนไลน,์ วันท่ี 15 ตุลาคม 
2561. [https://www.matichon.co.th/article/news_1177141] 

๓๐  Barme, Scot, Woman, Man, Bangkok: Love, Sex, and Popular Culture in 
Thailand, Chiang Mai : Silkworm Books, 2002. 



๔๐ 

ความเหลื่อมล ้าทางการเมืองของไทยเป็นความเหลื่อมล ้าที่ไม่เปิดให้มีการต่อรองที่
เท่าเทียม มักเป็นการเมืองที่ค่อนข้างสกปรกและรุนแรง เพราะการต่อรองที่เท่าเทียมจะเป็นไปได้ก็
ต้องมีกติกา เมื่อไม่มีการต่อรองที่เท่าเทียม ก็ไม่มีกติกาไปด้วย จึงมักอาศัยความรุนแรงหรือการข่มขู่
ด้วยความรุนแรง เช่น ตั งรัฐบาลในค่ายทหาร ประท้วงด้วยการท้าให้บางส่วนของเมืองหรือทั งเมือง
กลายเป็นอัมพาต ใช้อาวุธเข้าท้าร้ายกัน ยึดและปิดสถานที่ราชการและที่สาธารณะ ขัดขวางการ
เลือกตั งตามกฎหมาย ฯลฯ ซ่ึงการเมืองที่สกปรกและรุนแรงเช่นนี มักจบไม่สวย แทนที่ความเหลื่อมล ้า
ทางการเมืองจะถูกแก้ไข เพ่ือท้าให้การเมืองสะอาดขึ นและไม่จ้าเป็นต้องใช้ความรุนแรงอีก กลับเกิด
การยึดอ้านาจและท้าให้ความเหลื่อมล ้าทางการเมืองกลายเป็นสถาบันถาวร ด้วยประกาศค้าสั่งของ
คณะรัฐประหาร และรัฐธรรมนูญที่คณะรัฐประหารจ้างวานบริวารให้ร่างขึ น 

หากไม่สามารถที่จะขจัดความเหลื่อมล ้าทางการเมืองให้บรรเทาลง โอกาสที่จะลด
ความเหลื่อมล ้าทางเศรษฐกิจก็เป็นไปไม่ได้ และการเมืองไทยก็จะยังวนเวียนอยู่กับความสกปรกและ
ความรุนแรงต่อไป ฉะนั นหากจะมีการเลือกตั งขึ นเมื่อไร ประชาชนควรใช้สิทธิทางการเมืองซึ่งถูกบั่น
ทอนลงจนแทบไม่เหลือเพ่ือเป้าหมายที่ยั่งยืนในการเมืองไทย นั่นคือท้าให้ความเหลื่อมล ้าทางการเมือง
บรรเทาลงให้ได้ มีพรรคการเมืองบางพรรคประกาศว่า ไม่ว่าในระบอบใดก็ตาม ประชาชนย่อมเป็น
ใหญ่เสมอ แต่ภายใต้ระบอบ คสช. รัฐธรรมนูญ 2560 ที่ถูกร่างขึ น ประชาชนไม่ได้เป็นใหญ่อีกต่อไป 
การประกาศว่าประชาชนเป็นใหญ่ในทุกระบอบก็คือการประกาศยอมรับรัฐธรรมนูญที่ท้าให้ความ
เหลื่อมล ้าทางการเมืองกลายเป็นสถาบันถาวร๓๑ 

 
ตารางท่ี ๒.2   แสดงการสังเคราะห์สาระส้าคัญของแนวคิดเรื่องความเหลื่อมล ้า 
 

นักวิชาการ ความเหลื่อมล ้า 
ส้านักพฒันาฐานข้อมูลและตัวชี วัดภาวะ
สังคม ส้านักงานคณะกรรมการ
พัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ 
(2561, หน้า 15) 

ความเหลื่อมล ้า แบ่งออกเป็น 4 ด้าน ประกอบด้วย 
1. ด้านเศรษฐกิจ เป็นความไม่เท่าเทียมในการกระจายความ

มั่งคั่ง รายได้ทรัพย์สิน การถือครองที่ดิน 
2. ด้านสังคม เป็นความไม่เท่าเทียมในการเข้าถึงบริการ

สาธารณะ การจัดสรรหรือกระจายทรัพยากร 
 3. ด้านความยุติธรรม เป็นความไม่เท่าเทียมในทางสิทธิและ

โอกาสการเข้าถึงกระบวนการยุติธรรมของประชาชน 
4. ด้านการเมือง เป็นความไม่เท่าเทียมในอ้านาจต่อรอง การ

มีส่วนร่วมในการตัดสินใจทางการเมืองและก้าหนดนโยบาย 
  

 
 
 
 
 
                                                 

๓๑
 นิธิ เอียวศรีวงศ,์ “ความเหลื่อมล ้าทางการเมือง”, หนังสือพิมพ์มติชน ออนไลน์, อ้างแล้ว. 



๔๑ 

ตารางท่ี ๒.2  แสดงการสังเคราะห์สาระส้าคัญของแนวคิดเรื่องความเหลื่อมล ้า 
 

นักวิชาการ ความเหลื่อมล ้า 
สถาบนับัณฑิตบริหารธุรกิจศศินทร์แห่ง
จุฬาลงกรณ์มหาวทิยาลัย 
[ออนไลน์], แหล่งที่มา: 
http://social.nesdb.go.th/  
[๑๓ กันยายน ๒๕๖2]. 

ความเหลื่อมล ้า แบ่งออกเป็น 3 ด้าน ประกอบด้วย 
1. ความเหลื่อมล ้าด้านเศรษฐกิจ  
2. ความเหลื่อมล ้าด้านการเมือง  
3. ความเหลื่อมล ้าด้านสิทธิและโอกาส 

 
  

Ludwig von Mises  
(1996, pp. 89-105) 
Friedman, Milton 
(1982, p. 112) 

3 ส้านักคิดที่มีอิทธิพลต่อการก้าหนดนโยบาย ประกอบด้วย 
1) เสรีนิยม (Liberalism) 2) ความยุติธรรมทางสังคม (Social 
Justice) แ ล ะ  3 )  ส ม ร ร ถ ภ า พ ม นุ ษ ย์  ( Capabilities 
Approach) ซึ่งให้น ้าหนักกับเสรีภาพของปัจเจกและความ
ยุติธรรมในสังคม 

  

Piketty, Thomas (2014, p. 235) 
Khan, Mushtaq H (2012, pp. 15-54) 
สมชัย จิตสุชน และคณะ (2557, หน้า 1-
36) (อัดสา้เนา) 
Alesina, A., and D. Rodrik (1994, pp. 
465–490) 
You Jong-sung and Sanjeev Khagram, 
(2005, pp. 136-157) 
สมชัย จิตสุชน และคณะ, รายงานวิจัย, 
(2558, หน้า 21-31) 

แนวคิดการลดความเหลื่อมล ้า 
1. ปัจจัยเชิงสถาบัน 

1.1 โครงการอ้านาจทางการเมือง 
1.2 คอร์รัปชั่นกับปัญหาความเหลื่อมล ้า 
1.3 คุณภาพของภาครัฐ 

2. มาตรการด้านเศรษฐกิจและสังคม 
2.1 นโยบายว่าด้วยคน 
2.2 นโยบายว่าด้วยทุน 
2.3 นโยบายการคลัง 

3. นโยบาย Inclusive Growth 
 
 
๒.2 แนวคิด ทฤษฎี เกี่ยวกับการพัฒนาการทางการเมืองและการควบรวมองค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่น 
การพัฒนาทางการเมืองนั นส่วนหนึ่งจะกลายเป็นประวัติศาสตร์ที่ส้าคัญในทางการเมือง  

เพราะจะน้ามาซึ่งการเปลี่ยนแปลงในหลากหลายมิติ ทั งด้านเศรษฐกิจ สังคม สิ่งแวดล้อม หรือ
แม้กระทั่งในทางการเมืองเองก็จะมีการพัฒนาให้เกิดความเป็นมาตรฐาน ทั งในเรื่องของความเสมอ
ภาค (Equality) สมรรถนะ (Capacity) และ ความแตกต่างหลากหลาย (Differentiation) ในบริบท
ทางการเมือง ดังรายละเอียดต่อไปนี  

๒.2.๑ แนวคิดเกี่ยวกับการพัฒนาการทางการเมือง 

นักวิชาการทางรัฐศาสตร์ได้มีการศึกษาถึงการพัฒนาทางการเมืองมาตั งแต่ ปี ค.ศ. 
1960 โดยมุ่งเน้นไปที่การวิเคราะห์การเมืองของประเทศด้อยพัฒนาหรือก้าลังพัฒนา  โดยเน้น
การศึกษาตามแบบทฤษฎีโครงสร้างและหน้าที่และแนววิเคราะห์พฤติกรรมศาสตร์ที่ดูการท้างานของ



๔๒ 

องค์กรทางการเมืองในลักษณะของการเปรียบเทียบ (Comparative Politics) โดยไม่ติดที่รูปแบบ แต่
กลับให้ความส้าคัญถึงแนวคิดในการพัฒนาทางการเมืองดังปรากฎในหนังสือเรื่อง “Aspects of 
Political Development” ของ Lucian Pye๓๒ ที่ได้มีการสังเคราะห์และสรุปแนวคิดในการพัฒนา
เมืองหรือพหุภาพแห่งการพัฒนา (Development Syndrome) 10 แนวคิด ดังนี  

1) การพัฒนาทางการเมือง คือ รากฐานของการพัฒนาทางเศรษฐกิจ  หากอยาก
เห็นความเจริญก้าวหน้าทางเศรษฐกิจ นักเศรษฐศาสตร์มองว่าจะต้องมีการพัฒนาทางการเมือง ทั งนี 
เพราะเสถียรภาพหรือความมั่นคงทางการเมืองจะมีส่วนช่วยให้นักลงทุนมีความมั่นใจที่จะพัฒนาระบบ
เศรษฐกิจให้มีการเจริญเติบโตยิ่งขึ น (การเมืองน้าเศรษฐกิจ) 

2) การพัฒนาทางการเมือง คือ การเมืองในสังคมอุตสาหกรรมเมื่อสังคม
อุตสาหกรรมมีความเจริญรุ่งเรืองก็จะน้าพาไปการเปลี่ยนแปลงหรือการพัฒนาทางการเมือง 
(เศรษฐกิจน้าการเมือง) 

3) พัฒนาทางการเมือง คือ ความเจริญทางการเมือง ในเรื่องนี การพัฒนาทาง
การเมืองจะน้าไปสู่โอกาสในการพัฒนาประชาชนให้เข้าใจทางการเมือง มีส่วนร่วมทางการเมือง 
เคารพและรักษาซึ่งสิทธิทางการเมือง และมีความเป็นพลเมือง 

4) พัฒนาทางการเมือง คือ การเกิดระบบรัฐชาติ ในเรื่องนี การพัฒนาทางการเมือง
จะท้าให้เกิดระบบหรือมาตรฐานทางการเมืองใหม่ ประชาชนก็จะได้รับการพัฒนาเพ่ือก้าวเข้าสู่ความ
เป็นระบบหรือมาตรฐานใหม่ และเป็นรัฐตัวอย่าง หรือรัฐชาติที่พัฒนาแล้ว 

5) การพัฒนาทางการเมือง คือ การพัฒนาการบริหารและกฎหมาย ในเรื่องนี การ
พัฒนาทางการเมืองจะน้ามาซึ่งการพัฒนาระบบการบริหารจัดการภาครัฐ และก่อให้เกิดการพัฒนา
หรือสังคายนากฎหมายที่ล้าหลัง 

6) การพัฒนาทางการเมือง คือ การเปิดกว้างทางการมีส่วนร่วมในทางการเมือง ใน
เรื่องนี การพัฒนาทางการเมืองจะเปิดโอกาสให้ประชาชนหรือพลเมืองเข้ามามีส่วนร่วมในทางการเมือง
มากขึ นหรือสูงขึ น ประชาชนหรือพลเมืองจะเกิดการตื่นตัวทางการเมือง และมีความผูกพันหรือรู้สึกถึง
ความเป็นเจ้าของทางการเมืองมากขึ น 

7) การพัฒนาทางการเมือง คือ การสร้างประชาธิปไตย ในเรื่องนี การพัฒนาทาง
การเมืองจะมีส่วนร่วมในการพัฒนาความเป็นประชาธิปไตยตั งแต่ในระดับครอบครัว ชุมชน หมู่บ้าน 
สังคม หรือประเทศชาติ ในหลากหลายมิติทั งในเรื่องของสิทธิ เสรีภาพ และอ่ืน ๆ 

8) การพัฒนาทางการเมือง คือ เสถียรภาพทางการเมืองและการเปลี่ยนแปลงอย่าง
มีระบบ ในเรื่องนี การพัฒนาทางการเมืองจะมีส่วนช่วยในเรื่องของการจัดระเบียบและระบบทาง
การเมืองเพ่ือให้เกิดความเป็นมาตรฐาน มีการถ่วงดุล ก้ากับ ควบคุมอย่างเป็นระบบ ทั งนี เพ่ือ
ประโยชน์สุขท่ีจะเกิดขึ นแก่คนส่วนใหญ่ 

9) การพัฒนาทางการเมือง คือ การระดมพลและอ้านาจ ในเรื่องนี การพัฒนาทาง
การเมืองจะแสดงออกถึงบริบทส้าคัญในการที่จะระดมก้าลังและอ้านาจของรัฐที่จะเอาทรัพยากรจาก
สังคมมาสร้างอรรถประโยชน์ให้เกิดขึ นอย่างสูงสุดเพื่อคนในสังคม 
                                                 

๓๒  Pye, Lucian W, Aspect of Political Development, (Boston: Little Brown and 
Company, 1966), p. 45. 
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10) การพัฒนาทางการเมือง คือ การเปลี่ยนแปลงทางสังคม ในเรื่องนี การพัฒนา
ทางการเมืองจะเป็นกลไกส้าคัญในการขับเคลื่อนการพัฒนา และน้าไปสู่การเปลี่ยนแปลงทางสังคมใน
หลากหลายมิติ ทั งในทางการเมือง เศรษฐกิจ สังคม สิ่งแวดล้อม และอ่ืน ๆ๓๓ 

ขณะเดียวกันหากมองไปยังต้นตอของแนวคิดทางการพัฒนาทางการเมืองโดยเฉพาะใน
เรื่องของการจัดการภาครัฐแนวใหม่ที่มีแนวคิดท่ีจะจัดตั งองค์การตามพระราชบัญญัติเฉพาะสอดคล้อง
กับแนวคิดการจัดตั งหน่วยงานเฉพาะแยกมาจากส่วนราชการ (Agencification) ได้รับความนิยมอย่าง
แพร่หลายในกลุ่มประเทศองค์การเพ่ือความร่วมมือทางเศรษฐกิจและการพัฒนา (Organisation for 
Economic Cooperation and Development-OECD) และประเทศพัฒนาแล้วหลายประเทศ โดย
แนวคิดดังกล่าวเป็นหลักการที่ส้าคัญประการหนึ่งของการจัดการภาครัฐแนวใหม่๓๔ แนวคิดนี มี
จุดมุ่งหมายเพ่ือให้องค์การที่จัดตั งใหม่มีความอิสระคล่องตัวในการด้าเนินงาน โดยเชื่อว่าหากองค์การ
มีความอิสระคล่องตัวและมีแรงจูงใจในการด้าเนินงานที่ดีพอน่าจะมีผลการด้าเนินงานที่ดีขึ น๓๕ 
นอกจากนี ยังช่วยท้าให้องค์การมีฉนวนป้องกันจากอิทธิพลทางการเมือง (Political Insulation) ๓๖ 
รวมทั งปรับปรุงให้ระบบราชการมีขนาดเล็กลง (Downsizing) เพ่ือเพ่ิมประสิทธิภาพและประสิทธิผล
ในการท้างาน ฉะนั นแนวคิดการจัดการภาครัฐแนวใหม่ (NPM) และการจัดตั งหน่วยงานแยกจากส่วน
ราชการในห้วงเวลาที่ผ่านมาจึงประกอบด้วย๓๗  

1) ประการแรก มีการน้าแนวคิดการจัดการ ภาคเอกชนมาใช้ในภาครัฐ โดยมองว่า
รูปแบบการบริหารและการจัดองค์การแบบภาคเอกชนท้างานได้ดีกว่าภาครัฐในการบริหารงานและ
การน้านโยบายสาธารณะไปปฏิบัติ๓๘ เน้นหลักประสิทธิภาพ โดยการส่งเสริมให้มีการแข่งขันกันใน
องค์การต่าง ๆ ของภาครัฐ และการใช้ทรัพยากรอย่างประหยัดและคุ้มค่า เน้นเรื่องผลการด้าเนินงาน 
การบริหารแบบมืออาชีพ การมีมาตรฐาน และตัวชี วัดในการท้างานที่ชัดเจน  

2) ประการที่สอง การกระจายอ้านาจและผ่อนคลายกฎระเบียบ (Delegation and 
Reregulation) เพ่ือให้องค์การภาครัฐท้างานได้อย่างคล่องตัวจึงเน้นการกระจายอ้านาจและมอบ

                                                 
๓๓ ลิขิต ธีรเวคิน, ทฤษฎีพัฒนาทางการเมือง , (กรุงเทพมหานคร : มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 

2527), หน้า 95-97. 
๓๔  Pollitt, Christopher, Bathgate, Karen, Caulfield, Janice, Smullen, Amanda, and 

Talbot, Colin, “Agency Fever? Analysis of an International Policy Fashion”, Journal of Comparative 
Policy Analysis: Research and Practice, 2001, Vol.3: 271-290. 

๓๕ Koen, Verhoest, Peters, Guy B., Bouckaert, Geert, and Verschuere, Bram. “The Study 
of Organisational Autonomy: A Conceptual Review”, Public Administration and Development, 
2004, Vol. 24(2): 101-118. 

๓๖ Gilardi, F. “Policy Credibility and Delegation to Independent Regulatory Agencies: A 
Comparative Empirical Analysis”, Journal of European Public Policy, 2002, Vol. 9(6): 873-893. 

๓๗ ทิพวรรณ หล่อสุวรรณรัตน์ และคณะ, “การศึกษา 15 หน่วยงานรัฐตามพระราชบัญญัติเฉพาะ :
แนวคิดเรื่ององค์การและแนวทางการพัฒนา”, วารสารธรรมศาสตร์, ปีที่ 34 ฉบับที่ 2 (พฤษภาคม-สิงหาคม 
2558): 90-116. 

๓๘
 Henry, N. Public Administration and Public Affairs, (New Jersey: Prentice Hall, 

1995). 
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อ้านาจและผ่อนคลายกฎระเบียบต่างๆ เพ่ือท้าให้องค์การของรัฐ มีความเป็นอิสระและคล่องตัวมาก
ขึ น และเปิดโอกาสให้ผู้บริหารได้ใช้วิจารณญาณมากขึ น ท้าให้ที่ผ่านมารูปแบบองค์การที่ได้รับความ
นิยมจึงมีขนาดเล็ก ลักษณะแบบแบนราบ และประการที่สาม ใช้กลไกการตลาดและการท้าสัญญา 
(Contract) เป็นกลไกในการบริหาร การจัดการภาครัฐแนวใหม่มองว่าตลาดเป็นกลไกขับเคลื่อนที่
ส้าคัญ๓๙ และเป็นกลไกส้าคัญในการเลือกคู่สัญญาที่ดีที่สุดในราคาที่ต่้าที่สุดภายใต้สภาพแวดล้อมที่มี
การแข่งขัน การแปรรูปรัฐวิสาหกิจ (Privatization) การจัดจ้างบุคคลหรือหน่วยงานภายนอกท้างาน
แทน (Contracting Out) การร่วมลงทุน (Joint Venture) และการท้าแฟรนไชส์ (Franchise) เป็น
เครื่องมือที่ใช้ในการปฏิรูประบบราชการ๔๐  

การจัดตั งหน่วยงานเฉพาะแยกมาจากส่วนราชการ เป็นแนวคิดที่มีพื นฐานมาจากเรื่อง
การกระจายอ้านาจ การจัดจ้างบุคคลหรือหน่วยงานอ่ืนท้างานแทน (Contracting-Out) และการ
บริหารโดยมุ่งเน้นผลงาน แนวคิดนี สามารถน้าไปประยุกต์ในการจัดตั งองค์การหลายประเภท อาทิ 
องค์การมหาชน องค์การในก้ากับ และองค์การอิสระ ส้าหรับหน่วยงานเฉพาะมีโครงสร้างองค์การแยก
ออกมาจากกระทรวง เพ่ือท้างานที่เกี่ยวข้องกับสาธารณะในระดับชาติอย่างถาวร โดยอาศัยบุคลากร
ของภาครัฐและได้รับงบประมาณส่วนใหญ่มาจากงบประมาณแผ่นดิน และยังอยู่ภายใต้กรอบ
กฎหมายของรัฐ๔๑ 

การจัดตั งหน่วยงานเฉพาะแยกจากส่วนราชการมีองค์ประกอบที่ส้าคัญ 3 ประการ๔๒ คือ 
ประการแรก การแยกหน่วยงานออกมาจากองค์การเดิม (Disaggregation) โดยการ

จัดตั งหน่วยงานแยกออกมาจากกระทรวงเดิมที่สังกัดอยู่ เพ่ือท้าให้การท้างานมีความคล่องตัวมากขึ น
และช่วยท้าให้โครงสร้างองค์การภาครัฐมีขนาดเล็กลง โดยหน่วยงานใหม่ที่จัดตั งขึ นจะมีความช้านาญ
เฉพาะด้าน  

ประการที่สอง มีความอิสระคล่องตัว (Autonomy) ซึ่งหมายถึงระดับของความเป็น
อิสระในการตัดสินใจในการด้าเนินงานขององค์การ เป็นความสามารถขององค์การในการตัดสินใจ

                                                 
๓๙  Van de Walle, S. and Hammerschmid, G. “The Impact of the New Public 

Management: Challenges for Coordination and Cohesion in European Public Sectors”, 
Halduskultuur - Administrative Culture, 2011, Vol. 12 (2): 190-209.  

๔๐ Sadka, “Public-Private Partnerships: A Public Economics Perspective”, IMF working 
Paper, WP/06/77. 2006. 

๔๑ Pollitt, Christopher, Talbot, Colin, Caulfield, and Smullen Amanda, Agencies: How 
Governments do Things through Semi-Autonomous Organizations, (New York: Palgrave 
Macmillan, 2004) 

๔๒ Loc. cit. 
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เรื่องการจัดการภายใน๔๓ และมีความเป็นอิสระจากองค์การที่เป็นผู้คุมกฎ (Regulatoryagencies) 
ทั งหลายโดยการศึกษานี แบ่งความอิสระคล่องตัวเป็น 5 ด้าน๔๔ คือ 

1) ความอิสระคล่องตัวด้านกฎหมาย (Legal autonomy) หมายถึง ความอิสระ
คล่องตัวที่เกิดขึ นจากกฎหมายการจัดตั งองค์การ มีสถานะความเป็นนิติบุคคคล  

2) ความอิสระคล่องตัวด้านโครงสร้าง (Structural Autonomy) หมายถึง ความ
อิสระในการป้องกันอิทธิพลภายนอกผ่านทางสายการบังคับบัญชาและความพร้อมรับผิด๔๕ เป็นระดับ
ความอิสระในการตัดสินใจภายใต้โครงสร้างการบริหารขององค์การ  

3) ความอิสระคล่องตัวด้านการบริหาร (Managerial Autonomy) หมายถึง ความ
อิสระในการตัดสินใจด้วยกฎระเบียบและแนวปฏิบัติของตนเอง การบริหารในที่นี หมายถึง การบริหาร
ที่เก่ียวข้องในด้านทรัพยากร การเงินบุคลากร และการบริหารทั่วไป  

4) ความอิสระคล่องตัวด้านการเงิน (Financial Autonomy) หมายถึง การที่
หน่วยงานต้องพ่ึงพาการเงินจากรัฐบาลหรือรายได้ของตนเอง หากยังต้องพ่ึงพาการเงินจากรัฐสูงความ
เป็นอิสระคล่องตัวก็ย่อมน้อยลงไปด้วย เพราะรัฐย่อมมีกฎหรือระเบียบในการได้มา การใช้ และการ
ติดตามการใช้จ่ายเงินงบประมาณเพ่ือให้แน่ใจว่างบประมาณมีการใช้อย่างคุ้มค่า นอกจากนี ความเป็น
อิสระคล่องตัวด้านการเงินยังครอบคลุมถึงความรับผิดชอบต่อการขาดทุนของตนเองด้วย  

5) ความอิสระคล่องตัวด้านนโยบาย (Policy Autonomy) หมายถึง ระดับที่
หน่วยงานตัดสินใจในการใช้เครื่องมือเชิงนโยบาย การก้าหนดกลุ่มเป้าหมาย การก้าหนดวัตถุประสงค์ 
และผลลัพธ์ รวมทั งขอบเขตในการตัดสินใจเชิงนโยบายด้วยตนเอง  

ประการสุดท้าย คือ การมีข้อก้าหนดของการท้างานที่ชัดเจน (Contractualisation) ซึ่ง
หมายถึง ข้อก้าหนด (Requirements) เกี่ยวกับลักษณะการท้างานและผลการด้าเนินงานของ
หน่วยงาน หน่วยงานที่แยกอิสระควรมีการก้าหนดระบบความพร้อมรับผิด (Accountability) หรือ
ระบบการประเมินผลที่ชัดเจน เนื่องจากเป็นหน่วยงานที่มีความเป็นอิสระสูง ไม่ได้อยู่ภายใต้โครงสร้าง
การบังคับบัญชาของหน่วยงาน ภาครัฐจึงจ้าเป็นต้องสร้างหลักประกันให้กับสังคมได้ว่าผลการ
ด้าเนินงานของหน่วยงานเป็นอย่างไร 
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๒.2.๒ แนวคิดเกี่ยวกับการควบรวมองค์การปกครองส่วนท้องถิ่น 

การควบรวมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (Local government amalgamation / 
merger) ๔๖ มิใช่แนวคิดใหม่ หากแต่เป็นแนวคิดที่เกิดขึ นและได้รับการน้ามาใช้เพ่ือเป้าหมายในการ
เพ่ิมศักยภาพและประสิทธิภาพขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในหลายประเทศตั งแต่ทศวรรษ 
1950s ในช่วงหลังสงครามโลกครั งที่ 2 โดยเฉพาะประเทศในยุโรป เช่น เยอรมนี ออสเตรีย สวีเดน 
เนเธอแลนด์ สหราชอาณาจักร และประเทศอ่ืน ๆ เช่น นิวซีแลนด์ ออสเตรเลีย แคนาดา ทั งนี 
เนื่องจากในช่วงเวลาดังกล่าว องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในประเทศพัฒนาได้เริ่มมีบทบาทส้าคัญใน
การจัดบริการสาธารณะอันเป็นผลมาจากกระจายอ้านาจและหน้าที่ความรับผิดชอบจากส่วนกลางสู่
ท้องถิ่น๔๗ ทว่าต้องเผชิญกับข้อจ้ากัดและประเด็นท้าทายในการด้าเนินภารกิจดังกล่าวได้อย่างมี
ประสิทธิภาพ๔๘ ท้าให้รัฐหลายแห่งและนักวิชาการเริ่มตั งค้าถามกับประสิทธิภาพขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น โดยมองว่าองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่ไม่มีศักยภาพและประสิทธิภาพเนื่องจากมีขนาด
เล็กเกินไป ดังนั น จึงน้ามาสู่การหาขนาดที่เหมาะสม (Optimal Size)๔๙ โดยพิจารณาจากต้นทุน
ค่าใช้จ่ายขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (Expenditure) กับจ้านวนประชากรในพื นที่การปกครอง
นั น (Population) และมีข้อสรุปว่า องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะมีประสิทธิภาพก็ต่อเมื่อมีขนาด
ใหญ่ที่เหมาะสม อันเป็นที่มาของแนวคิดการควบรวมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นว่าเป็นวิถีทางที่
เหมาะสมในการเพ่ิมประสิทธิภาพในการจัดบริการสาธารณะท้องถิ่น๕๐  

การควบรวม (Amalgamation) หมายถึง การปฏิบัติการ กระบวนการ หรือ ผลลัพธ์ของ
การผนวกรวมสิ่งหลายสิ่งเข้าด้วยกัน ซึ่งหากกล่าวโดยเฉพาะเจาะจงถึงการควบรวมองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นหมายถึง การผนวกองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นตั งแต่ 2 แห่งขึ นไปเข้าด้วยกันเพ่ือให้เป็น
องค์กรเดียวที่มีขนาดใหญ่ขึ น ทั งนี  โดยมีฐานคติส้าคัญของกลุ่มที่สนับสนุนการควบรวมที่ว่าใหญ่กว่า

                                                 
๔๖ พบสุข ช้่าชอง, “เหตุผลของการควบรวมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในบริบทสากล”, วารสาร

สังคมศาสตร์ มหาวิทยาลัยนเรศวร, ปีท่ี 13 ฉบับท่ี 2 (กรกฏาคม-ธันวาคม, 2560): 161-185. 
๔๗ Hulst, R., van Montfort, A., Haveri, A., Airaksinen, J. and Kelly, J., “Institutional Shifts 
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๔๘ DeVries, M.S. and Sobis, I.  “Consolidation in Local Government: An International 
Comparison of Arguments and Practices”, Paper for the 2 1 st NISPAccc Annual Conference 
“Regionalisation and Inter-regional Cooperation”, May 16-18, 2013. 

๔๙ Bernard Dafflon, "Voluntary amalgamation of local governments: the Swiss debate 
in the European context," International Center for Public Policy Working Paper Series, at AYSPS, 
GSU paper1204, International Center for Public Policy, (Andrew Young School of Policy Studies:  
Georgia State University, 2012). 

๕๐ Swianiewicz, P. “Size of Local Government, Local Democracy and Efficiency in 
Delivery of Local services”, International Context and The oretical Framework. 2002, pp. 1-29.  



๔๗ 

คือดีกว่า (Bigger is Better)๕๑ ซึ่งกลุ่มนักวิชาการและผู้ก้าหนดนโยบายที่สนับสนุนการควบรวม เชื่อ
ว่าการควบรวมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นให้เป็นขนาดใหญ่จะก่อให้เกิดประโยชน์ที่ส้าคัญ ได้แก่  

1) การบรรลุเรื่องประสิทธิภาพ (Efficiency) ซึ่งถือเป็นคุณูปการส้าคัญของการควบ
รวม๕๒ โดยเชื่อว่าการเป็นองค์กรขนาดใหญ่นั นท้าให้สามารถประหยัดต้นทุนในการจัดบริการ
สาธารณะและ การบรรลุเรื่องความประหยัดเชิงขนาด (Economies of Scale) กล่าวคือ ค่าใช้จ่าย
หรือต้นทุนหน่วยสุดท้ายในการผลิตต่อหน่วยจะลดลง เมื่อบริการสาธารณะที่ถูกผลิตออกไปมีขนาด
ใหญ่ขึ น โดยพิจารณาจากจฎนวนประชากรที่มากขึ น๕๓ หรือขนาดขององค์กรที่จัดบริการมีขนาดใหญ่
ขึ น๕๔ ซ่ึงตามค้ากล่าวนี  ท้าให้เกิดความเชื่อที่ว่าองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นขนาดเล็กจึงจะไม่สามารถ
บรรลุเป้าหมายการประหยัดต้นทุนในการจัดบริการสาธารณะได้๕๕  

2) ขนาดขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่ใหญ่ขึ นท้าให้มีทรัพยากรการเงินมากขึ น
เพ่ือใช้ในโครงการการลงทุนโครงสร้างพื นฐาน ซึ่งเป็นสิ่งส้าคัญต่อการพัฒนาเศรษฐกิจในพื นที่ท้องถิ่น  

3) องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นขนาดใหญ่สามารถมีภารกิจหลากหลายมากขึ นซึ่ง
อาจเป็นการกระตุ้นให้ประชาชนเข้ามาร่วมในกระบวนการนโยบายในประเด็นภารกิจหรือบริการที่
ตนเองสนใจ หรือกล่าวได้ว่า ช่วยส่งเสริมให้เกิดการมีส่วนร่วมในกิจการสาธารณะท้องถิ่น 

อย่างไรก็ตาม ในอีกด้านหนึ่งการควบรวมก็ได้ก่อให้เกิดข้อค้าถาม รวมไปถึงข้อกังวลใน
หลายประเด็นในแวดวงวิชาการ โดยเฉพาะอย่างยิ่ง  

1) การควบรวมลดทอนคุณค่าและคุณภาพของประชาธิปไตยท้องถิ่น ซึ่งแม้ว่าการ
ควบรวมจะคิดอยู่บนฐานของประโยชน์ด้านเศรษฐศาสตร์เป็นหลัก แต่แท้จริงแล้วนั นส่งผลกระทบ
อย่างยิ่งต่อต้นทุนด้านประชาธิปไตยของถิ่น๕๖ และการที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีขนาดใหญ่ท้า
ให้ช่องว่างระหว่างประชาชนกับองค์กรท้องถิ่นนั นห่างไกลกันมากขึ น ซึ่งอาจไปลดทอนความมี
ชีวิตชีวาของประชาธิปไตยท้องถิ่นและลดการมีส่วนร่วมของประชาชนในกระบวนการนโยบายและ
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๔๘ 

กิจการสาธารณะท้องถิ่น๕๗ ตัวอย่างเช่น ในประเทศเดนมาร์กมีการวิจัยแล้วพบว่า ขนาดที่ใหญ่ขึ นของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นส่งผลกระทบในเชิงลบต่อการมีส่วนร่วมโดยการออกเสียงเลือกตั งและการ
มีส่วนร่วมในกระบวนการนโยบายท้องถิ่น ในประเด็นนี เมื่อขนาด (Size) ขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นใหญ่ขึ นประสิทธิผลด้านการเมืองจะลดลง ทั งนี เนื่องจากประชาชนมักจะเกิดความรู้สึกร่วม
หรือความรู้สึกเป็นเจ้าของชุมชนพื นที่ท้องถิ่นได้ง่ายกว่าเมื่ออยู่ในหน่วยปกครองขนาดเล็กกว่า ซึ่ง
น้าไปสู่ความสนใจและความต้องการเข้าไปมีส่วนเกี่ยวข้องในนโยบายและกิจกรรมต่าง  ๆ ในท้องถิ่น
มากกว่า ท้าให้ประชาธิปไตยท้องถิ่นและการจัดการปกครองตนเองของท้องถิ่นปฏิบัติการได้ดีกว่าใน
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นขนาดเล็กที่มีเขตการปกครองขนาดเล็ก๕๘ 

2) การควบรวมเป็นเพียงแนวทางเดียวจริงหรือในการที่จะเพ่ิมประสิทธิภาพและ
การลดต้นทุนในการจัดบริการสาธารณะท้องถิ่น 

3) การควบรวมท้าให้เกิดผลหรือประโยชน์ด้านประสิทธิภาพและความประหยัดเชิง
ขนาดตามเหตุผลและเป้าหมายทางด้านเศรษฐศาสตร์ที่กล่าวอ้างหรือไม่  โดยเห็นได้ชัดเจนจากการ
ศึกษาวิจัยจ้านวนมากที่เกิดขึ นในช่วงทศวรรษ 2000s เป็นต้นมา  

จากข้อวิพากษ์ในประเด็นต่าง ๆ ดังกล่าว ในช่วงทศวรรษหลัง ๆ นักวิชาการและผู้
ก้าหนดนโยบายในภาครัฐส่วนหนึ่งจึงได้พยายามแสวงหาแนวทางอ่ืน ๆ ที่ช่วยองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นลดต้นทุนค่าใช้จ่ายและเพ่ิมประสิทธิภาพในการบริหารจัดการท้องถิ่นและการจั ดบริการ
สาธารณะ มีรายงานการศึกษาจ้านวนมากสะท้อนให้เห็นว่าความร่วมมือระหว่างองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น (Local Government Collaboration) เป็นแนวทางที่ได้รับการน้าไปปฏิบัติเสมือนเป็น
ทางเลือกของการไม่ควบรวม๕๙ ซึ่งมีจุดตั งต้นจากกลุ่มประเทศยุโรปที่เรียกแนวคิดนี ว่า “Inter-
municipal Cooperation” โดยเป็นความร่วมมือระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในหลาย
รูปแบบโดยเฉพาะอย่างยิ่งการจัดบริการสาธารณะร่วมกัน (Shared Services) ตามรายภารกิจ ใน
ลักษณะข้ามพรมแดน ทั งพรมแดนเขตการปกครองและพรมแดนองค์กร ซึ่งท้าให้องค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นขนาดเล็กสามารถบรรลุเป้าหมายเรื่องประสิทธิภาพและความประหยัดเชิงขนาดในการ
จัดบริการสาธารณะ และตอบสนองต่อความต้องการของประชาชนแต่ละพื นที่ได้มากขึ น ซึ่งใช้กัน
อย่างแพร่หลาย กระทั่งกล่าวได้ว่าเป็นปทัสถาน (Norm) ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในยุโรป๖๐ 
                                                 

๕๗ Allan, P. “ Why Smaller Councils Make Sense”, Australian Journal of Public 
Administration, Vol.62 (2003): 74-81. 
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๔๙ 

และในประเทศอังกฤษในปัจจุบัน๖๑ ซึ่งปรากฏการณ์ดังกล่าวเป็นความร่วมมือระหว่างองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น (Inter Local Collaborative Relations Among Local Governments) เพ่ือจัดการ
กับประเด็นสาธารณะบางอย่างเป็นการเฉพาะ หรือแต่ละรายบริการสาธารณะร่วมกันให้มี
ประสิทธิภาพมากขึ นนั น ถือเป็นปรากฏการณ์ที่พบได้ทั่วไปในสหรัฐอเมริกาตั งแต่ช่วงทศวรรษ 
1980s และถือได้ว่าเป็นแนวปฏิบัติมากระท่ังปัจจุบัน๖๒ 

นักวิชาการที่สนับสนุนแนวทางความร่วมมือ (Collaboration) กล่าวถึงคุณูปการของ
แนวทางดังกล่าวว่า นอกจากจะช่วยให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นขนาดเล็กซึ่งมักเผชิญกับข้อจ้ากัด
ด้านศักยภาพและทรัพยากรทางการบริหารโดยเฉพาะอย่างยิ่งภายใต้สภาวการณ์ที่องค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นในหลายประเทศต้องเผชิญกับการขาดแคลนงบประมาณเนื่องจากรัฐอยู่ในภาวะรัดเข็มขัด 
(Fiscal Austerity) สามารถจัดบริการสาธารณะได้อย่างมีประสิทธิภาพด้วยการใช้ทรัพยากรร่วมกัน
หรือแลกเปลี่ยนทรัพยากรอันได้แก่ งบประมาณ บุคลากรที่มีศักยภาพ รวมทั ง ข้อมูลและครุภัณฑ์กับ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอ่ืน๖๓ รูปแบบหนึ่งของความร่วมมือ คือ การจัดบริการสาธารณะร่วมกัน 
(Shared Services) ยังท้าให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นขนาดเล็กบรรลุเรื่องความประหยัดเชิงขนาด 
และสามารถให้บริการในพื นที่ด้านอาณาเขตการปกครองที่กว้างขวางขึ น ครอบคลุมถึงประชาชน
ผู้รับบริการจ้านวนมากขึ น๖๔ โดยที่ยังคงรักษาความเป็นองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นขนาดเล็กเพ่ือท้า
หน้าที่การสร้างกระบวนการเรียนรู้ด้านประชาธิปไตยให้แก่ประชาชนในพื นที่เนื่องจากไม่ต้องเปลี่ยน
โครงสร้าง และไม่เพ่ิมช่องว่างระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นกับประชาชนและชุมชน และไม่ต้อง
สูญเสียอัตลักษณ์ของท้องถิ่นและหลักการปกครองตนเองตามเจตนารมณ์ของประชาชนในท้องถิ่น 
ต่างจากแนวคิดการควบรวมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่ให้ความส้าคัญกับการเป็นองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นขนาดใหญ่ ที่มีเป้าหมายเฉพาะด้านความประหยัดและคุ้มค่าในการจัดบริการสาธารณะ 
โดยละเลยมิติด้านคุณค่าประชาธิปไตยอันเป็นบทบาทส้าคัญยิ่งประการหนึ่งในการมีอยู่ขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น 

๒.2.3 ทฤษฎีเกี่ยวกับการควบรวมการปกครองส่วนท้องถิ่น 

จากการศึกษาจะพบว่า การควบรวม (Amalgamation/Mergers) จะเป็นการผนวกรวม
สิ่งของตั งแต่ 2 สิ่งหรือหลายสิ่งเข้าด้วยกัน ซึ่งหากกล่าวโดยเฉพาะเจาะจงถึงการควบรวมองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นก็จะหมายถึงการผนวกองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นตั งแต่ 2 แห่งขึ นไปเข้าด้วยกัน
เพ่ือให้เป็นองค์กรเดียวที่มีขนาดใหญ่ขึ น ทั งนี โดยมีฐานคติส้าคัญของกลุ่มที่สนับสนุนการควบรวมที่ว่า
                                                 

๖๑ Sullivan, H. and Skelcher, C. Working across Boundaries: Collaboration in Public 
Services, (Basingstoke: Palgrave Macmillan, 2002). 

๖๒ Warm, D. “Local Government Collaboration for a New Decade: Risk, Trust, and 
Effectiveness”, State and Local Government Review, Vol. 43 No.1 (2011): 60-65. 

๖๓ Hulst, R., van Montfort, A., Haveri, A., Airaksinen, J. and Kelly, J. “Institutional Shifts 
in Inter-Municipal Service Delivery: An Analysis of Developments in Eight Western European 
Countries”, Public Organization Review, Vol. 9 (2009): 263-285. 

๖๔ Blaire, R. and Janousek, C. L. “Collaborative Mechanism in Interlocal Cooperation: 
A Longitudinal Examination”, State and Local Government Review, Vol.45 No.4 (2013): 268-282. 



๕๐ 

ใหญ่กว่าคือดีกว่า (Bigger is Better) ดังได้ที่กล่าวมาในหัวข้อก่อนหน้านี  ทั งนี ในส่วนของทฤษฎีการ
ควบรวมนั นโดยส่วนใหญ่จะพบและเห็นอย่างเป็นรูปธรรมในโลกของทางธุรกิจ แต่ส้าหรับในส่วนของ
ทางการเมืองการปกครองหรือการบริหารนั นก็จะมีพบบ้าง ทั งนี ในการควบรวมนั นมีทฤษฎีที่เกี่ยวข้อง
กับเรือ่งดังกล่าว ดังนี  

1) ทฤษฎีการควบรวมกิจการ 
การควบรวมกิจการ (Merger) เป็นการควบกิจการเป้าหมายเพ่ือเข้ามาเป็นส่วนหนึ่ง

ของกิจการที่ต้องการควบกิจการ โดยที่ชื่อของกิจการและตราสัญลักษณ์ของกิจการที่ต้องการควบนั น
ยังคงเดิม โดยที่หลังจากการควบรวมกิจการแล้วนั น กิจการเป้าหมายจะกลายเป็นส่วนหนึ่งของธุรกิจ
ของกิจการที่ต้องการควบกิจการ๖๕ ซึ่งในทางธุรกิจเราจะพบว่ามีการควบรวมกิจการและการซื อ
กิจการ (Mergers and Acquisitions) ซึ่งเป็นกิจกรรมที่เกิดจการได้มาซึ่งหุ้น สินทรัพย์ หน่วยธุรกิจ 
หรือกิจการอ่ืน เพ่ือให้ได้มาซึ่งอ้านาจควบคุม หรือครอบครองโดยมีวัตถุประสงค์เพ่ือการเติบโต เพ่ิม
ขีดความสามารถทางการแข่งขัน หรือเพ่ือการอยู่รอดของกิจ อาจจะเกิดขึ นด้วยความสมัครใจของ
ผู้ประกอบการ หรือด้วยความไม่สมัครใจของผู้ถูกควบรวมกิจการก็ได้  ทั งนี ลักษณะของการควบรวม
กิจการ (Mergers) สามารถที่จะแบ่งตามสถานะหลังการรวมกิจการได้ดังนี  

1.1) Mergers หมายถึง การที่บริษัทหรือหน่วยงานตั งแต่ 2 แห่งขึ นไปตกลง
รวมกิจการกันภายใต้เจ้าของกิจการหรือผู้คุมอ้านาจบริหารกลุ่มเดียวกัน แล้วเกิดบริษัทใหม่เพียง
บริษัทเดียว Company A +Company B = Company A หรือ Company B 

1.2) Consolidation หมายถึง การที่ 2 บริษัทหรือหน่วยงานตั งแต่ 2 แห่งขึ น
ไปตกลงควบรวมกิจการกันแล้วเกิดบริษัทใหม่ โดยบริษัทที่เกิดขึ นใหม่จะต้องออกหุ้นของบริษัทให้กับ
ผู้ถือหุ้นของบริษัทเดิมในอัตราส่วนแลกหุ้นที่แตกต่างกันตามมูลค่าของแต่ละบริษัท Company A + 
Company B =Company C 

1.3) Holding Company หมายถึง การรวมกิจการหนึ่งโดยการเข้าไปถือหุ้น
สามัญของอีกบริษัทจนมีสัดส่วนเสียงรายใหญ่ที่สามารถควบคุมการบริหารของกิจการได้ 

1.4) Tender Offer เป็นกรณีที่กิจการหนึ่งเข้าไปประมูลซื อหุ้นของกิจการ
หนึ่งจากผู้ถือหุ้นโดยตรง 

1.5) Joint Ventures คือการที่บริษัทใหญ่เข้าไปร่วมลงทุนกับบริษัทเล็กกว่า
โดยไม่มีอ้านาจบริหารเด็ดขาดเหมือน Holding Company และ Tender Offer 

ขณะเดียวกันในส่วนของรูปแบบการควบรวมกิจการ ยังสามารถแบ่งออกได้เป็น 3 
ประเภทดังนี  

(1) การควบรวมแนวนอน (Horizontal Integration) คือการควบรวมกิจการ
ที่ประกอบธุรกิจเหมือนกันหรืออยู่ในกลุ่มอุตสาหกรรมเดียวกัน 

(2) การควบรวมแนวตั ง (Vertical Integration) คือการควบรวมกิจการในสาย
เดียวกัน ประเภทต้นน ้า / ปลายน ้า หรือในลักษณะของผู้จ้าหน่ายวัตถุดิบและผู้ซื อวัตถุดิบ หรือใน
ลักษณะของผู้ผลิตและผู้จัดจ้าหน่าย เพ่ือลดต้นทุนและขยายช่องทางการจ้าหน่าย 
                                                 

๖๕ พูนศักดิ์ แสงสันต์ และกิตติพันธ์ คงสวัสดิ์เกียรติ, การจัดการการเงินธุรกิจ, (กรุงเทพมหานคร: 
แมคกรอ-ฮิล, 2552), หน้า 417. 



๕๑ 

(3) การควบรวมธุรกิจซึ่งไม่มีความสัมพันธ์กัน (Conglomerate Integration) 
คือการควบรวมระหว่าง 2 บริษัทที่ไม่เกี่ยวข้องกันเลย แต่ควบรวมเพ่ือให้เกิดความมั่นคงของบริษัท 
หรือเพ่ือกระจายความเสี่ยงของบริษัท 

นอกจากจะแบ่งตามประเภทธุกิจของบริษัทแล้วการควบรวมกิจการยังอาจจ้าแนก
รปูแบบไดอี้กเป็น 2 รูปแบบ คือ 

(1) การควบรวมกิจการแบบเป็นมิตร ( Friendly Takeover) เป็นรูปแบบที่
ผู้บริหารเดิมของบริษัทที่ถูกเข้าควบรวมแบบไม่มีการต่อต้านการควบรวมและมีการแนะน้าผู้ถือหุ้นให้
ขายหุ้นให้แก่บริษัทที่เสนอซื อ ลักษณะนี เป็นรูปแบบที่พบมากที่สุดในประเทศไทยและยุโรป เนื่องจาก
กิจการส่วนใหญ่มักจะเป็นธุรกิจครอบครัวซึ่งมีกลุ่มผู้ถือหุ้นใหญ่เป็นผู้บริหารกิจการเอง ดังนั นหาก
ไม่ได้รับความเห็นชอบจากผู้บริหารเดิมก็ยากที่จะรวบรวมหุ้นได้มากพอที่จะท้าการขับไล่ผู้บริหารซึ่ง
เป็นกลุ่มผู้ถือหุ้นส่วนใหญ่ของบริษัทได้ 

(2) การควบรวมกิจการแบบไม่เป็นมิตร (Hostile Takeover) เป็นรูปแบบที่ผู้
ต้องการควบรวมกิจการคนอ่ืนโดยการเสนอซื อหุ้นจากผู้ถือหุ้นรายย่อย และผู้บริหารเดิมหรือกลุ่มเดิม
ของบริษัทที่เป็นเป้าหมายการควบรวมกิจการก็ไม่เห็นด้วยและพยายามที่จะต่อต้าน ลักษณะนี จะพบ
มากที่สุดในประเทศสหรัฐอเมริกา เนื่องมาจากในบริษัทหนึ่ง ๆ นั นจะประกอบด้วยผู้ถือหุ้นรายย่อย
จ้านวนมาก ท้าให้บริษัทที่ต้องการจะควบรวมกิจการต้องใช้การจูงใจผู้ถือหุ้นรายย่อยให้ท้าการขายหุ้น
จนผู้ซื อหรือผู้ที่ต้องการจะควบรวมมีสัดส่วนการถือครองหุ้นในจ้านวนที่มากพอที่จะขับไล่ผู้บริหารคน
เดิมหรือกลุ่มบริหารกลุ่มเดิมออกไป ซึ่งการควบรวมกิจการในลักษณะนี จะพบได้น้อยในประเทศไทย
แต่อย่างไรก็มีให้เกิดขึ นบ้างตามที่เป็นข่าว 

2) ทฤษฎีจุลภาคว่าด้วยมูลเหตุจูงใจในการควบรวมกิจการ 
ทฤษฎีจุลภาคที่อธิบายมูลเหตุจูงใจในการควบรวมกิจการ สามารถจ้าแนกออกเป็น 

2 กลุ่ม โดยเน้นไปที่มุมมองของผู้ที่ต้องการจะเข้าควบรวมกิจการ๖๖ คือ 

2.1) ทฤษฎีที่เกี่ยวกับการสร้างพลังผลึก (Synergy) ได้แก่ ทฤษฎีว่าด้วยการ
ด้าเนินงานที่มีประสิทธิภาพของเจ้าของกิจการ (Efficiency Theories) และทฤษฏีข้อมูลและการส่ง
สัญญาณ (Information and Signaling) ซึ่งทฤษฎีในกลุ่มนี ได้มีการเสนอว่าผู้ที่เข้าควบรวมกิจการ 
มองเห็นโอกาสในการรวมกิจการเพ่ือที่จะใช้ทรัพยากรของทั งสองบริษัทให้มีประสิทธิภาพมากที่สุด 
การควบรวมกิจการจึงเป็นกลไกในการควบคุมและเป็นการกระตุ้นให้ผู้บริหารด้าเนินงานอย่างมี
ประสิทธิภาพ และท้าให้ระบบเศรษฐกิจภาพรวมเกิดประโยชน์สูงสุด 

2.2) ทฤษฎีเกี่ยวกับปัญหาตัวแทน ได้แก่ ทฤษฎีที่ว่าด้วยปัญหาของการที่
ผู้บริหารไม่ได้เป็นเจ้าของกิจการ (Agency Problem and Managerialism) ทฤษฎีสมมติฐานการ
จ่ายเงินส่วนเกินคืนแก่เจ้าของกิจการ (Free Cash Flow Hypothesis) ทฤษฎีการรวมตัวเพ่ือต่อรอง
ด้านการค้า (Market Power) ปัจจัยด้านภาษี (Tax Consideration) และกลไกการยักย้ายความ
มั่นคงโดยอ้อม (Redistribution of Wealth) ผู้บริหารที่เข้าควบรวมกิจการซึ่งไม่เป็นผู้ถือหุ้นรายใหญ่
ของบริษัทอาจมีแรงจูงใจในการควบรวมกิจการโดยมีเป้าหมายเพ่ือผลประโยชน์ของตนเอง 
                                                 

๖๖
 อัญญา ขันธวิทย์, การควบรวมกิจการและการครอบง้ากิจการ, (กรุงเทพมหานคร: มหาวิทยาลัย 

ธรรมศาสตร์, 2540), หน้า 95. 
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3) ทฤษฎีวาดวยอ้านาจอธิปไตยเปนของประชาชน 
ทฤษฎีวาดวยอ้านาจอธิปไตยเปนของประชาชนจะถือวาประชาชนเปนเจาของ

อ้านาจอธิปไตย โดยที่ทุกคนจะใชอ้านาจอธิปไตยของตนเองในกิจการทั งปวงโดยตรง หรืออาจจัดใหมี
การปกครองเปนแบบประชาธิปไตยโดยออม คือ ใหประชาชนเลือกผูแทนขึ นท้าการแทนตน ทฤษฎี
ที่ว่าด้วยความมีอ้านาจอธิปไตยเปนของประชาชน (Sovereignty belongs to the People) นั น 
เห็นวาอ้านาจอธิปไตยเปนของประชาชน ประชาชนทุกคนใชอ้านาจอธิปไตยเองในกิจการทั งปวง
โดยตรงหรืออาจมีการจัดการปกครองเปนแบบประชาธิปไตยโดยออมคือใหประชาชนเลือกผูแทนฯ 
ขึ นท้าการแทนตน ฌอง จาค รุสโซ (Jean Jacques Rousseau) ซึ่งเปนผูที่เขียนหนังสือ “The 
Social Contract” หรือสัญญาประชาคมเมื่อ 200 ปกอน เพ่ือตอตานระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย
ในฝรั่งเศส โดยรุสโซได้เสนอแนวความคิดเกี่ยวกับอ้านาจอธิปไตยวา สังคมตามธรรมชาติของมนุษย
นั นก็คือมนุษยเกิดมามีอิสระและเทาเทียมกัน ดังที่รุสโซไดกลาวเอาไววา “...เราแตละคนตางมอบตัว
ของเราเอง และพลังอ้านาจของตัวเรา ใหมาอยูภายใตเจตจ้านงทั่วไปรวมกัน และเราก็ไดมาซึ่งองค
คณะ ที่สมาชิกแตละคน เปนสวนที่แยกไมไดของทั งหมด...”๖๗ ผลของทฤษฎีวาดวยอ้านาจอธิปไตย 
เปนของประชาชน คือ 

3.1) ประชาชนจะมีสิทธิ์ที่จะเลือกผูปกครองของตนเอง เพ่ือเปนการแสดงอ
อกถึงสวนแหงอ้านาจของตน อันมาสูหลักการคือ “การเลือกตั งอยางทั่วถึง” เพราะถือวาการเลือกตั ง
เปนสิทธิของทุกคน มิใชเปนหนาที่ จึงไมอาจมีการจ้ากัดสิทธิไดดังที่รุสโซกลาววา “สิทธิเลือกตั งเปนสิ
ทธิที่ไมมีอะไรที่จะมาพรากจากประชาชนได”  

3.2) การมอบอ้านาจของประชาชนใหผูแทนนั น คือเปนการมอบอ้านาจใน
ลักษณะที่ผูแทนตองอยูภายใตอาณัติของราษฎรผู เลือกตั ง (Mandat Imperatif) กลาวคือ ผูแทน 
เปนตัวแทนของประชาชน ๆ สามารถควบคุมผูแทนไดการที่ประชาชนมอบอ้านาจใหผูแทนเปนการ 
มอบในลักษณะที่ผูแทนตองอยูภายใตอาณัติของประชาชนผูแทนแตละคนไมถือวาเปนผูแทนของ
ราษฎรทั งหมดแตอย่างใด 

3.3) ประชาชนมีสวนรวมในทางกฎหมายและการเมืองเชน มีสิทธิเสนอรางกฎ
หมายมีสิทธิออกเสียงแสดงประชามติในเรื่องส้าคัญ ๆ เปนตน 

4) ทฤษฎีการแบงแยกอ้านาจ 
เมื่อกลาวถึง หลักของการแบงแยกอ้านาจ ก็มิอาจที่จะกลาวขามนักปราชญชาว

ฝรั่งเศสคือ มองเตสกิเออ๖๘ ซึ่งเปนผูที่เขียนหนังสือเรื่อง The spirit of Law หรือเจตนารมณแหงกฎ
หมาย เพราะมองเตสกิเออไดอธิบายไวในหนังสือของเขาในบทที่ 6 หมวดที่ 11 ความตอนหนึ่งวาใน
รฐัทุกรัฐจะมีอ้านาจสูงสุดที่เรียกวา อ้านาจอธิปไตยอยู 3 ประการคือ 

4.1) อ้านาจนิติบัญญัติ คืออ้านาจที่เกี่ยวกับการออกกฎการจัดวางระเบียบ
การก้าหนดขอบังคับทั่วไปทั งภายในและภายนอกรัฐ 
                                                 

๖๗ Rousseau, Jean-Jacques, The Social Contract, (Middlesex: Penquin Books, 1974), p. 
95. 

๖๘ Carrithers, David Wallace, Montesquieu: The spirit of laws,  (Berkeley University of 
California Press, 1977), pp. 30-40. 
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4.2) อ้านาจบริหาร เปนการใช อ้านาจที่ขึ นอยู กับหลักกฎหมายมหาชน 
เปนการบังคับใชการปฏิบัติงานใหเปนไปตามกฎหมาย 

4.3) อ้านาจตุลาการ คือการวินิจฉัยอรรถคดีความตาง ๆ การแบงแยกอ้านาจ
อธิปไตยทั ง 3 ประการตามทฤษฎีของมองเตสกิเออนั น หมายความวาเปนการแบงแยกองคกรที่ใช
อ้านาจอธิปไตยออกเปน 3 องคกรหลัก คือ องคกรที่ใชอ้านาจนิติบัญญัติ (Puissance Legislative) 
องคกรบริหาร คือ องคกรที่ใชอ้านาจปฏิบัติการตาง ๆ ซึ่งขึ นอยูกับกฎหมายมหาชน (Puissance 
Xecutrice des Choses qui Dependent du Droit des Gens) และองคกรตุลาการที่ใช อ้านาจ
ปฏิบัติการต่าง ๆ ซึ่งขึ นอยูกับกฎหมายเอกชน (Puissanc Executrice des Choses qui Depend 
Dent du Droit Civil) 

5) ทฤษฎีการเสริมสร้างพลังอ้านาจ 
ในเรื่องนี มีนักทฤษฎีหลายท่านที่ได้รับการยอมรับว่าเป็นต้นแบบในเรื่องของทฤษฎี

การเสริมสร้างพลังอ้านาจ เป็นต้นว่า ทฤษฎีการเสริมสร้างพลังอ้านาจของแทบบิท ทฤษฎีการ
เสริมสร้างพลังอ้านาจของแคนเตอร์ และทฤษฎีการเสริมสร้างพลังอ้านาจของคองเกอร์และคาร์นันโก 
ดังรายละเอียดต่อไปนี  

5.1) ทฤษฎีการเสริมสร้างพลังอ้านาจของแทบบิท๖๙ ในเรื่องนี แทบบิทได้
ก้าหนดว่าในการเสริมสร้างพลังอ้านาจนั น จะต้องมีการด้าเนินการใน 5 ประการส้าคัญ คือ (1) 
จะต้องมีการเปลี่ยนแปลงวัฒนธรรมขององค์กรหรือการท้างาน (๒) จะต้องมีการปรับปรุงหรือก้าหนด
รูปแบบขององค์กรใหม่ (๓) จะต้องเปิดโอกาสให้ทุกภาคส่วนเข้ามามีส่วนร่วม (๔) จะต้องสร้างความ
ผูกพันและเป็นเจ้าของร่วมกัน และ (๕) จะต้องมีการก้าหนดเป้าประสงค์เพ่ือให้การบริหารจัดการเกิด
ประโยชน์สูงสุด 

5.2) ทฤษฎีการเสริมสร้างพลังอ้านาจของแคนเตอร์๗๐ ในเรื่องนี แคนเตอร์ได้
ก้าหนดว่าในการเสริมสร้างพลังอ้านาจนั น จะต้องเกิดจากการปฏิสัมพันธ์ของบุคคลหรือหน่วยงานทั ง 
2 ฝ่าย โดยมีเป้าประสงค์ที่ตรงกันหรือเหมือนกัน และจะต้องมีการด้าเนินการดังนี  (๑) มีการ
มอบหมายความรับผิดชอบ (Responsibility) (๒) มีการมอบอ้านาจหน้าที่  (Delegation of 
Authority) (๓) มีการก้าหนดกฎเกณฑ์มาตรฐาน (Standard of Exellence) (๔) มีการฝึกอบรม
พัฒนา (Training and Development)  (๕ )  มีการ ให้ความรู้ และข้อมูล  (Knowledge and 
Information) (๖) การให้ข้อมูลย้อยกลับ (Feedback) (๗) การยอมรับและชื่นชม (Recognition) (๘) 
การให้ความไว้วางใจ (Trust) และ (๙) การยอมรับความล้มเหลว (Permission to Fail) 

5.3) ทฤษฎีการเสริมสร้างพลังอ้านาจของคองเกอร์และคาร์นันโก๗๑ ในเรื่องนี 
คองเกอร์และคาร์นันโกได้ก้าหนดว่าในการเสริมสร้างพลังอ้านาจนั นจะต้องมีการด้าเนินการดังนี  (๑) 

                                                 
๖๙  Tebbitt, B. V. “Demystifying organization empowerment”, Journal of Nursing 

Administration, Vol. 23 (1993): 18-23.  
๗๐ Kanter, R. M. Frontiers of Management, (New York: Harvard Business Review, 1997), 

pp. 50-55. 
๗๑ Conger, Jay A.; & R. N. Kanungo. Charismatic Leadership: The Elusive Factors in 

Organizational Effectiveness, (San Francisco: Jossy-Bass, 1998), p. 55. 
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จะต้องมีการบริหารจัดการแบบมีส่วนร่วม (Participative Management) (๒) จะต้องมีการสร้าง
เป้าประสงค์ร่วมกัน (Goal Setting) (๓) จะต้องสร้างระบบการให้ข้อมูลย้อนกลับ (Feed back 
system) (๔) จะต้องสร้างระบบเสริมแรง (Contingent/competence base reward) (๕) จะต้องมี
การจัดระบบงานที่ท้าทาย (Challenger) และ (๖) จะต้องเป็นแบบอย่าง (Pototype) 

6) ทฤษฎีองค์กรสมรรถนะสูง 
ปัจจุบันองค์กรภาครัฐได้มีความพยายามที่จะยกระดับคุณภาพการจัดการให้

สอดคล้องกับความคาดหวังและความต้องการของประชาชน โดยการค้นหานวัตกรรมในการ
เปลี่ยนแปลงรูปแบบและวิธีการให้บริการ การตัดภารกิจบางอย่างออกไปให้ เอกชนด้าเนินการ และมี
การสร้างพันธกิจเพ่ือน้าไปสู่การเปลี่ยนแปลง แต่ก็ยังไม่ทันกับสภาพแวดล้อมทั งภายนอกและภายใน
องค์กรที่มีความเปลี่ยนแปลงอยู่ตลอดเวลา จากงานวิจัยของ Linder และ Brooks๗๒ ได้เสนอแนะว่า 
การเป็นองค์กรสมรรถนะสูงในองค์กรภาครัฐ ต้องประกอบด้วยคุณลักษณะส าคัญ 6 ประการ ได้แก่ 

6.1) การมุ่งเน้นที่ผู้รับบริการ (Client-centered) จะต้องมีพันธกิจที่มุ่งมั่นต่อ
การตอบสนองความต้องการ ความคาดหวังของประชาชน โดยเน้นผู้มีส่วนได้ส่วนเสียเบื องต้ น และ
เน้นผู้ที่ได้รับผลประโยชน์จากการจัดบริการของรัฐ องค์กรสมรรถนะสูงต้องค้นหาเพ่ือความเข้า
ใจความต้องการความคาดหวังของประชาชนทั งในระยะสั นและระยะยาว ความต้องการผลลัพธ์ที่ดี
ของการบริการจะเป็นตัวเชื่อมหลักในการประเมินการบรรลุเป้าหมายขององค์กร 

6.2) การที่มุ่งเน้นผลผลิตและผลลัพธ์ (Outcome-oriented) โดยออกแบบ
การด้าเนินการทั งหมดเพ่ือน้าไปสู่การผลลัพธ์การบรรลุเป้าหมายพันธกิจที่ตั งไว้ โดยปกติองค์กร
ภาครัฐให้ความส้าคัญกับการด้าเนินการในลักษณะของปัจจัยน้าเข้า (Inputs) และการใช้งบประมาณ
อย่างเหมาะสมมากกว่าผลลัพธ์ของคุณค่าของการปฏิบัติงาน การมุ่งเน้นที่ผลลัพธ์นี องค์กรสมรรถนะ
สูงในองค์กรภาครัฐจึงต้องหาแนวทางท่ีจะสามารถน้านโยบายไปสู่การปฏิบัติที่เป็นรูปธรรมแท้จริง 

6.3) รับผิดชอบและสามารถชี แจงได้ (Accountable) องค์กรสมรรถนะสูงใน
องค์กรภาครัฐต้องรับผิดชอบในผลลัพธ์ที่เกิดขึ น และต้องโปรงใสสามารถชี แจงได้ โดยเฉพาะเกี่ยวกับ
การใช้งบประมาณ ต้องไม่เพียงแต่วัดผลและรายงานผลการด้าเนินงานเท่านั น แต่จะต้องสามารถ
อธิบายประสิทธิภาพและประสิทธิผลของงบประมาณที่ใช้ไปซึ่งเป็นการเตรียมข้อมูลให้แก่องค์กรใน
การน้าไปสู่การเพ่ิมคุณค่า 

4) มีความคิดสร้างสรรค์และมีความยืดหยุ่น ( Innovation and flexible) 
องค์กรสมรรถนะสูงในองค์กรภาครัฐต้องเป็นองค์กรแรก ๆ ที่จะค้นหาโอกาสใหม่ ๆ และจะใช้หรือมี
ประสบการณ์เกี่ยวกับแนวคิดการบริหารจัดการที่ทันสมัยอยู่เสมอ มีความคิดสร้างสรรค์ที่ตอบสนอง
ความท้าทายใหม่ ๆ และบุคลากรจะถูกกระตุ้นให้เกิดความคิดสร้างสรรค์วิธีท้างานที่ท้าให้สามารถ
ท้างานได้อย่างมีประสิทธิภาพมากขึ น องค์กรเหล่านี จะมีการทดลองปฏิบัติอย่างกระตือรือร้น เพราะ
เชื่อว่าจะน้าไปสู่การพัฒนากระบวนการปฏิบัติงานและโครงสร้างองค์กร 

5) พร้อมที่จะท้างานร่วมกับหน่วยงานอ่ืน (Open and collaborative) 
องค์กรสมรรถนะสูงในองค์กรภาครัฐจะมีความเข้าใจในภาพรวมระบบขององค์กรและสามารถท้างาน
                                                 

๗๒
 Linder, Jane C. and Brooks, Jeffrey D. “Transforming the Public Sector”, Outlook 

Journal, Vol.16 No.3 (2004): 74-83. 



๕๕ 

สร้างความสัมพันธ์กับหน่วยงานอ่ืนและผู้มีส่วนได้ส่วนเสีย เป็นองค์กรที่มีหน่วยงานเครือข่ายซึ่ง
ประกอบด้วยหน่วยงานภาครัฐอ่ืน ๆ หน่วยการเมือง องค์กรที่ไม่ ใช่ภาครัฐ หน่วยงานเอกชน และ
องค์กรสาธารณะอ่ืน ๆ โดยหน่วยงานต่าง ๆ เหล่านี มีความต้องการหลากหลายซึ่งกันและกัน องค์กร
สมรรถนะสูงในองค์กรภาครัฐให้ความสพคัญต่อการกระตุ้นชุมชนใหญ่ ๆ และสร้างความร่วมมือที่ดีใน
การท้างานร่วมกัน 

6) มีความมุ่งมั่น (Passionate) องค์กรสมรรถนะสูงในองค์กรภาครัฐจะมุ่งมั่น
ในการให้การบริการภาครัฐที่มีคุณค่า ผู้บริหารจะต้องแสดงบทบาทที่ชัดเจนในการมุ่งมั่นที่จะน้าพา
องค์กรสู่การเป็นองค์กรสมรรถนะสูง ซึ่งจะท้าให้เกิดการขับเคลื่อนไปในทิศทางที่ต้องการได้อย่างมี
ประสิทธิภาพ 

 
๒.3 แนวคิด ทฤษฎีเกี่ยวกับการปกครองส่วนท้องถิ่น  

การปกครองส่วนท้องถิ่นถือเป็นรูปแบบการปกครองในระบอบประชาธิปไตยที่ส้าคัญ
ที่สุดในระดับรากหญ้าและมีบทบาทส้าคัญในระบอบประชาธิปไตยขั นพื นฐาน เพราะเป็นการปกครอง
ที่เกิดขึ นโดยประชาชน ที่รู้และเข้าใจในปัญหารวมถึงความต้องการของประชาชนในชุมชนและ
หมู่บ้านด้วยกันอย่างแท้จริง นอกจากนั นยังสามารถแก้ไขปัญหาที่เกิดขึ นในพื นที่รับผิดชอบได้อย่าง
ตรงประเด็น รวดเร็วและมีประสิทธิภาพ และเนื่องจากเจตนารมณ์ของการปกครองท้องถิ่นได้ถูก
ก้าหนดขึ นบนพื นฐานทฤษฎีการกระจายอ้านาจและอุดมการณ์ประชาธิปไตย ที่มุ่ งเปิดโอกาสและ
สนับสนุนให้ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมในกระบวนการทางการเมืองและกิจกรรมการปกครองตนเอง  
ซึ่งถือเป็นความส้าคัญเป็นอย่างยิ่ง สามารถสรุปไดด้ังนี  

๑) การปกครองท้องถิ่นถือเป็นรากฐานของการปกครองระบอบประชาธิปไตยเพราะ
เป็นสถาบันฝึกสอนการเมืองการปกครองให้แก่ประชาชน ท้าให้เกิดความคุ้นเคยในการใช้สิทธิและ
หน้าที่พลเมือง อันจะน้ามาสู่ความศรัทธาเลื่อมใสในระบอบประชาธิปไตย 

๒) การปกครองท้องถิ่นเป็นการแบ่งเบาภาระของรัฐบาล 
๓) การปกครองท้องถิ่นจะท้าให้ประชาชนรู้จักการปกครองตนเอง เพราะเปิดโอกาส

ให้ประชาชนได้เข้าไปมีส่วนร่วมทางการเมือง ซึ่งจะท้าให้ประชาชนเกิดส้านึกของตนเองต่อท้องถิ่น 
ประชาชนจะมีส่วนรับรู้ถึงอุปสรรค ปัญหา และช่วยกันแก้ไขปัญหาของท้องถิ่นของตน 

๔) การปกครองท้องถิ่นสามารถตอบสนองความต้องการของท้องถิ่นตรงเป้าหมาย 
และมีประสิทธิภาพ 

๕) การปกครองท้องถิ่นจะเป็นแหล่งสร้างผู้น้าทางการเมืองและทางการบริหารของ
ประเทศในอนาคต 

๖) การปกครองท้องถิ่นสอดคล้องกับแนวคิดในการพัฒนาชนบทแบบพ่ึงตนเอง๗๓ 
 
 

                                                 
๗๓ ชูวงศ์ ฉายะบุตร, การปกครองท้องถิ่นไทย, พิมพ์ครั งที่ 3, (กรุงเทพมหานคร: พิฆเนศพริ นติ ง เซ็น

เตอร์, ๒๕44), หน้า ๒๘-๒๙. 



๕๖ 

๒.3.๑ ความหมายของการปกครองส่วนท้องถิ่น 

การปกครองท้องถิ่นได้มีนักคิด นักทฤษฎี และนักรัฐประศาสนศาสตร์ได้ให้นิยามหรือ
ความหมายไว้ในหลากหลายมิติ เป็นต้นว่า การปกครองท้องถิ่น คือ หน่วยการปกครองซึ่งรัฐได้จัดตั ง
ขึ นและให้มีอ้านาจในการปกครองตนเอง (Autonomy) มีสิทธิทางกฎหมาย (Legal Rights) และต้อง
มีองค์กรที่จ้าเป็นในการปกครอง (Necessary Organization) เพ่ือปฏิบัติหน้าที่ให้มีความมุ่งหมาย
ของการปกครองท้องถิ่นนั น ๆ๗๔ ซึ่งเป็นหน่วยงานการปกครองที่หน้าที่รับผิดชอบเกี่ยวข้องกับการ
ให้บริการประชาชนในเขตพื นที่หนึ่งพื นที่ใดโดยเฉพาะ และถูกจัดตั งและอยู่ในความดูแลของรัฐบาล
กลาง๗๕ ที่ให้อ้านาจหรือกระจายอ้านาจไปให้ท้องถิ่น และเปิดโอกาสให้ประชาชนในท้องถิ่นได้มีส่วน
ร่วมในการปกครอง ในอ้านาจการตัดสินใจในฐานะรัฐบาลของประชาชน โดยประชาชน และเพ่ือ
ประชาชน๗๖  

การปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นองค์กรที่มีอาณาเขตแน่นอน มีประชากรตามหลักที่ก้าหนด
ไว้ มีอ้านาจปกครองตนเอง มีการคลังของตนเอง และมีสภาท้องถิ่นที่สมาชิกได้รับการเลือกตั งจาก
ประชาชน๗๗ รวมถึงผู้ที่มีหน้าที่บริหาร มีความรับผิดชอบ มีอิสระ ปราศจากการควบคุมของหน่วยการ
บริหารราชการส่วนกลางหรือส่วนภูมิภาค แต่ยังอยู่ภายใต้บทบังคับว่าด้วยอ้านาจสูงสุดและไม่ได้
กลายเป็นรัฐอิสระใหม่แต่อย่างใด๗๘ โดยให้ถือเป็นหน่วยการปกครองทางการเมืองที่อยู่ในระดับต่้า
จากจากรัฐ  ซึ่งถูกก่อตั งโดยกฎหมาย๗๙ ขณะเดียวกันนักวิชาการทางรัฐประศาสนศาสตร์ของไทยยัง
ได้ให้ความหมายเกี่ยวกับการปกครองท้องถิ่นไว้ว่า การปกครองท้องถิ่น คือ การปกครองที่รัฐบาล
มอบอ้านาจให้กับประชาชนในท้องที่ใดท้องที่หนึ่งจัดการปกครองและด้าเนินกิจการบางอย่าง โดย
ด้าเนินการกันเองเพ่ือบ้าบัดความต้องการของตน มีความเป็นอิสระในการบริหารงาน แต่ก็ถูกรัฐบาล
ควบคุมตามความเหมาะสม๘๐ เป็นระบบการปกครองที่มีผลสืบเนื่องมาจากการกระจายอ้านาจ
ทางการปกครองของรัฐ  และโดยนัยนี จะเกิดองค์การท้าหน้าที่ปกครองท้องถิ่นโดยคนในท้องถิ่นนั น ๆ 
และองค์การนี จัดตั งและถูกควบคุมโดยรัฐบาล แต่ก็มีอ้านาจในการก้าหนดนโยบายและควบคุมการ

                                                 
๗๔ William A. Robson, “Local government” in Encyclopedia of Social Science, (New 

York: The Macmillan Company, 1953), p. 574.  
๗๕ John J. Clark, Outline of Local Government of The United Kingdom, (London: Sir 

Issac Pitman and Son Ltd, 1957), pp. 87–89.  
๗๖ Daniel Wit, A Comparative Survey of Local Govt. and Administration, (Bangkok: 

Kurusapha Press, 1967), pp. 14–21.  
๗๗ William V. Holloway, State and Local government in The United States, (New York: 

McGraw-Hill, 1959), pp. 101-103.  
๗๘ Harris G. Mongtagu, Comparative Local government, (Great Britain: William Brendon 

and Son Ltd, 1984), p. 574. 
๗๙ Sady, Emile J., New Age Competencies for Information Professionals, (New York: 

McGraw-Hill, 1967), p. 122. 
๘๐ อุทัย หิรัญโต, การปกครองท้องถิ่น, (กรุงเทพมหานคร: ส้านักพิมพ์โอเดียนสโตร์, ๒๕46), หน้า ๒. 



๕๗ 

ปฏิบัติให้เป็นไปตามนโยบายของตนเอง๘๑ ทั งนี ถือเป็นการปกครองของท้องถิ่นที่มีรูปแบบแตกต่างกัน
ออกไปตามความเจริญ ประชากร หรือขนาดพื นที่ มีความเป็นอิสระ มีทั งฝ่ายบริหารและฝ่ายนิติ
บัญญัติ (สภา) ที่มาจากการเลือกตั งของประชาชนให้เข้ามามีส่วนร่วมกันในการบริหารและตรวจสอบ   
และมีสิทธิตรากฎหมาย ระเบียบ หรือข้อบังคับของท้องถิ่นได้ รวมถึงสิทธิในการก้าหนดงบประมาณ
เพ่ือบริหารกิจการตามอ้านาจหน้าที่ที่มีอยู่๘๒ ขณะเดียวกันการปกครองท้องถิ่นยังเป็นกระบวนการ
ปกครองตนเองโดยประชาชนในหน่วยชุมชนหรือหน่วยการปกครองต่าง ๆ ในลักษณะหน่วยของ
รัฐบาลท้องถิ่นที่กระจายอยู่ทั่วประเทศ ทั งนี จะต้องเป็นการจัดระบบการปกครองที่มีอาณาเขตที่
แน่นอน แต่ไม่มีความเป็นอธิปไตยหรือแยกเป็นรัฐอิสระไปจากประเทศ เป็นชุมชนที่มีสิทธิตาม
กฎหมายและจัดองค์การโดยอิสระปราศจากการควบคุมจากภายนอก๘๓ รัฐบาลกลางมีหน้าที่เพียง
มอบอ้านาจให้กับประชาชนในท้องถิ่นไปด้าเนินการปกครองตนเอง และจัดท้าการบริการสาธารณะ
เพ่ือตอบสนองความต้องการของคนในท้องถิ่น๘๔ ประชาชนในท้องถิ่นมีส่วนร่วมในการเลือกตั ง
ผู้บริหารและตรวจสอบผลการด้าเนินงาน ทั งนี จะต้องมีการก้าหนดโครงสร้าง บทบาท อ้านาจ หน้าที่
อย่างชัดเจน โดยมีรัฐบาลกลางคอยก้ากับดูแลและสนับสนุนในเรื่องต่าง ๆ๘๕ 

กล่าวโดยสรุป การปกครองส่วนท้องถิ่น หมายถึง หน่วยการปกครองที่อยู่ในระดับฐาน
รากของสังคมในระบอบประชาธิปไตย มีคนหรือประชาชนในชุมชนหรือท้องถิ่นนั นได้มีโอกาสและมี
ส่วนร่วมกันในการจัดการปกครองตนเอง โดยมีกฎหมายรองรับสิทธิอันชอบธรรมและมีอิสระในการที่
จะบริหารจัดการ ตัดสินใจ และแก้ไขปัญหาทุกสิ่งอย่างในชุมชนและท้องถิ่นให้เป็นไปตามความ
ต้องการและเพ่ือประโยชน์ของคนในท้องถิ่นนั น ๆ   

 
ตารางท่ี ๒.3  แสดงการสังเคราะห์สาระส้าคัญของการปกครองส่วนท้องถิ่น 
 

นักวิชาการ นิยามหรือความหมายการปกครองท้องถิ่น 
William A. Robson, 
(1953, p. 574) 

๑. เป็นหน่วยการปกครองซึ่งรัฐได้จัดตั งขึ น 
๒. มีอ้านาจในการปกครองตนเอง 
๓. มีสิทธิทางกฎหมาย 
๔. มีองค์กรที่จ้าเป็นในการปกครอง 

  

 

                                                 
๘๑ ประทาน คงฤทธิศึกษากร, การปกครองเมืองพัทยา, (กรุงเทพมหานคร: สหายบล๊อกและการพิมพ์, 

๒๕3๔), หน้า ๑๕. 
๘๒ โกวิทย์ พวงงาม, การปกครองท้องถิ่นไทย, (กรุงเทพมหานคร: วิญญูชน, ๒๕๕๒), หน้า ๒๙-๓๐. 
๘๓ ถวัลย์รัฐ วรเทพพุฒิพงษ์, การปกครองท้องถิ่น : ประชาธิปไตยและรัฐธรรมนูญฉบับประชาชน, 

(กรุงเทพมหานคร: สมาคมรัฐธรรมนูญเพื่อประชาชน, ๒๕๔๓), หน้า ๑๗๖. 
๘๔ วิศิษฐ์ ทวีเศรษฐ, การเมืองการปกครองไทย, (กรุงเทพมหานคร: โรงพิมพ์มหาวิทยาลัยรามค้าแหง, 

๒๕๔๓), หน้า ๔๑๕.  
๘๕ สมบัติ ธ้ารงธัญวงศ์, การเมืองไทย, (กรุงเทพมหานคร: คณะรัฐประศาสนศาสตร์ สถาบันบัณฑิตพฒั

บริหารศาสตร์, ๒๕๔๙), หน้า ๗๔๒. 



๕๘ 

ตารางท่ี ๒.3  แสดงการสังเคราะห์สาระส้าคัญของการปกครองส่วนท้องถิ่น (ต่อ 
 

นักวิชาการ นิยามหรือความหมายการปกครองท้องถิ่น 
John J. Clark, (1957, 
pp. 87-89) 

๑. รับผิดชอบในการบริการประชาชน 
๒. ถูกจัดตั งขึ นและอยู่ในความดูแลของรัฐบาลกลาง 

  

Daniel Wit, (1967, pp. 
101-103) 

๑. รัฐให้อ้านาจกระจายไปยังท้องถิ่น 
๒. รัฐเปิดโอกาสให้ประชาชนมีส่วนร่วมในการปกครอง 
๓. รัฐให้อ้านาจในการตัดสินใจ 
๔. รัฐบาลท้องถิ่นเป็นของประชาชน โดยประชาชนและเพ่ือ

ประชาชน 
  

William A. Holloway, 
(1959, pp. 228.) 

๑. เป็นองค์การที่มีอาณาเขตแน่นอน 
๒. มีประชากรตามเกณฑ์ท่ีก้าหนด 
๓. มีอ้านาจปกครองตนเอง 
๔. มีงบประมาณเป็นของตนเอง 
๕. มีสภาท้องถิ่นท่ีสมาชิกได้รับเลือกตั งจากประชาชน 

Harris G. Mongtagu, 
(1984, p. 574) 

๑. ผู้บริหารและนิติบัญญัติท้องถิ่นมาจากการเลือกตั ง  
๒. มีความรับผิดชอบต่อท้องถิ่น  
๓. มีอิสระจากรัฐบาลกลางแต่ยังอยู่ในการก้ากับดูแล 

  

Sady, Emile J.,  
(1967, p. 122) 

๑. เป็นหน่วยการปกครองที่อยู่ในระดับต่้ากว่ารัฐ 
๒. ถูกก่อตั งโดยผลทางกฎหมาย 

  

อุทัย  หิรัญโต, (๒๕46, 
หน้า ๒) 

๑. รัฐมอบอ้านาจการปกครองให้กับท้องถิ่น 
๒. บริการสาธารณะตอบสนองคนในท้องถิ่น 
๓. มีความเป็นอิสระในการบริหารงาน 
๔. รัฐบาลกลางก้ากับควบคุมตามเหมาะสม 

  

ประทาน คงฤทธิศึกษากร, 
(๒๕3๔, หน้า ๑๕)   

๑. เป็นระบบที่มีผลสืบเนื่องมาจากการกระจายอ้านาจ 
๒. เป็นองค์การที่ปกครองโดยคนในท้องถิ่นนั น 
๓. ถูกจัดตั งและควบคุมโดยรัฐบาลกลาง 
๔. มีอ้านาจในการก้าหนดนโยบายเพื่อท้องถิ่น 

  

โกวิทย์  พวงงาม,  
(๒๕๕๓, หน้า ๒๖๓) 

๑. มีความเป็นอิสระ 
๒. ฝ่ายบริหารและนิติบัญญัติมาจากการเลือกตั ง  
๓. ประชาชนมีส่วนร่วมในการบริหารและตรวจสอบ 
๔. มีสิทธิในการก้าหนดงบประมาณเพ่ือการบริหารท้องถิ่น 

  

 



๕๙ 

ตารางท่ี ๒.3  แสดงการสังเคราะห์สาระส้าคัญของการปกครองส่วนท้องถิ่น (ต่อ) 
 

นักวิชาการ นิยามหรือความหมายการปกครองท้องถิ่น 
วิศิษฐ์  ทวีเศรษฐ์,  
(๒๕๔๓, หน้า ๔๑๕)   

๑. รัฐบาลกลางมอบอ้านาจให้ประชาชนปกครองตนเอง 
๒. จัดท้าบริการสาธารณะเพ่ือประชาชนในท้องถิ่น 
๓. มีอิสระตามขอบเขตกฎหมายก้าหนด 

  

สมบัติ ธ้ารงธัญวงศ์, 
(๒๕๔๙, หน้า ๗๔๒) 

๑. รัฐบาลกลางมอบอ้านาจให้ประชาชนปกครองตนเอง 
๒. ฝ่ายบริหารและนิติบัญญัติมาจากการเลือกตั ง  
๓. ประชาชนมีส่วนร่วมในการบริหารและตรวจสอบ 
๔. อยู่ในการก้ากับ ดูแลและการสนับสนุนจากรัฐบาลกลาง 

 

๒.3.๒  ทฤษฎีและปรัชญาเกี่ยวกับการปกครองท้องถิ่น 

ทฤษฏีการปกครองท้องถิ่นนั นได้มีการศึกษาใน ๒ เรื่องส้าคัญ คือ ความสัมพันธ์ระหว่าง
การปกครองท้องถิ่นกับการพัฒนาประชาธิปไตย และในเรื่องบทบาทของท้องถิ่นที่ก่อให้เกิดการ
พัฒนาประชาธิปไตยทั งในระดับชุมชนและระดับประเทศ ดังรายละเอียดต่อไปนี  

๑) ในแง่ความสัมพันธ์ระหว่างการปกครองท้องถิ่นกับการพัฒนาประชาธิปไตย มี
แนวคิดที่แตกต่างกันถึง ๓ ส้านักว่าด้วยประเด็นนี  ว่าการปกครองท้องถิ่นเป็นรากฐานของการ
ปกครองระบอบประชาธิปไตย เป็นการปกครองที่จะต้องให้ความส้าคัญอย่างยิ่ง โดยมีการแสดงทัศนะ
แตกต่างกันดังนี  

ส้านักแรกเป็นแนวความคิดของฝ่ายคัดค้านการปกครองตนเองของท้องถิ่นโดย
เห็นว่าการปกครองท้องถิ่นนั นเป็นหลักการที่ขัดขวางระบอบประชาธิปไตยที่มีการเลือกตั ง ผลที่
ตามมาคือระบบการบริหารประเทศบนพื นฐานของแนวคิดดังกล่าวจึงเป็นระบบการรวมศูนย์อ้านาจไว้
ที่ส่วนกลางไม่มีการปกครองตนเองในท้องถิ่นต่าง ๆ  

ส้านักที่สอง เห็นว่าหลักการประชาธิปไตยคือการปกครองโดยเสียงข้างมาก 
(Majority Rule) และความเสมอภาค (Equality) นั นไม่อาจตอบสนองต่อข้อเรียกร้องของการ
ปกครองท้องถิ่นได้ เพราะการปกครองท้องถิ่นมีลักษณะคับแคบ เห็นแก่ท้องถิ่นตนเป็นหลัก 
(Parochial) มีความหลากหลาย (Diverse) มีแนวโน้มจะเป็นแบบคณาธิปไตย (Potentially 
Oligarchic) และมีลักษณะฉ้อฉลอ้านาจ (Corrupt) ฉะนั นต้องมีการควบคุมจากรัฐบาลกลางอย่าง
มาก เพราะการปกครองท้องถิ่นเป็นเพียงกลไกการบริหารด้านเทคนิค และไม่จ้าเป็นว่าองค์กร
ปกครองท้องถิ่นจะยอมรับค่านิยมแบบประชาธิปไตย เนื่องจากองค์กรเหล่านั นอาจจะแตกแยกกัน 
(Decisive) ไม่นิยมความเสมอภาค ( Inegalitarian) และขัดแย้งกับเจตนารมณ์ของส่วนรวม 
(Contrary to the public will) นอกจากนี บางท้องถิ่นอาจคิดถึงการแบ่งแยกดินแดนออกไปเป็น
อิสระอีกด้วย๘๖  
                                                 

๘๖ G. Langrad อ้างใน ธเนศวร์ เจริญเมือง, ๑๐๐ ปีการปกครองท้องถิ่นไทย พ.ศ. ๒๔๔–๒๕๔๐, 
พิมพ์ครั งท่ี ๒, (กรุงเทพมหานคร: คบไฟ, ๒๕๓๕), หน้า 15-๑๗.   



๖๐ 

ส้านักที่สามเห็นว่าระบอบประชาธิปไตยกับการปกครองท้องถิ่นเกี่ยวพันกัน
อย่างยิ่ง ประชาชนต้องมีเสรีภาพ ประชาชนซึ่งเสียภาษีต้องมีสิทธิมีเสียงในการบริหารบ้านเมือง ต้องรู้
ว่าผู้บริหารจะท้าอะไร ผู้บริหารควรปรึกษาหารือกับประชาชนในกิจการสาธารณะต่าง ๆ และไม่ว่า
ประชาชนจะอยู่ในเมืองหรือหมู่บ้านล้วนมีเสรีภาพในการบริหารท้องถิ่นเพ่ือผลประโยชน์ของท้องถิ่น
เอง เพราะมันช่วยให้คนในท้องถิ่นต่างได้เสนอปัญหาและหาทางแก้ไข ซึ่งงานเช่นนี ไม่อาจให้รัฐบาล
กลางท้าไปโดยล้าพังเพราะอาจจะไม่มีข้อมูลที่ถูกต้องนัก    

ในเรื่องนี  John Stuart Mill ให้ความเห็นว่า การปกครองท้องถิ่นจึงเป็นการศึกษา
ทางการเมือง และเป็นแหล่งสร้างความสามัคคีในท้องถิ่น  การปกครองท้องถิ่นจึงเป็นปัจจัยอันดับต้น 
ๆ ของประชาธิปไตย ในขณะที่ทัศนะของ Panter Brick กลับมองว่าการปกครองท้องถิ่นเป็นเงื่อนไขที่
จ้าเป็นส้าหรับประชาธิปไตยระดับชาติ (A necessary condition of national democracy) เพราะ
มันเปิดโอกาสให้ประชาชนได้ออกความเห็น (Creating a democratic climate of opinion) ให้
ประชาชนมีส่วนร่วมในการจัดการชุมชุมของเขาเอง  

๒) บทบาทการปกครองท้องถิ่นก่อให้เกิดการพัฒนาประชาธิปไตย 
บทบาทการปกครองท้องถิ่นก่อให้เกิดการพัฒนาประชาธิปไตยทั งในระดับชุมชน

และระดับประเทศ ทั งนี เพราะการปกครองท้องถิ่นเป็นแบบประชาธิปไตยโดยพื นฐาน ผู้น้าท้องถิ่น
ควรมาจากการเลือกตั งและการปกครองแบบนี จะมีส่วนส่งเสริมให้การปกครองแบบประชาธิปไตยใน
ระดับชาติดีขึ นในเรื่องต่อไปนี  

ประการแรก ก่อให้เกิดการมีส่วนร่วมทางการเมืองของประชาชน เพราะการ
ปกครองท้องถิ่นผู้บริหารจะมาจากการเลือกตั ง เป็นผลให้เกิดการกระตุ้นประชาชนให้ตื่นตัวใน
แนวนโยบายที่น้าไปสู่การถกเถียงเพ่ือหาข้อเด่นข้อด้อยและเกิดข้อสรุป  ซึ่งถือได้ว่าเกิดกระบวนการมี
ส่วนร่วมเกิดขึ นแล้ว 

ประการที่สอง ก่อให้เกิดความรับผิดชอบของผู้น้าต่อประชาชน ซึ่งมาจาก
พันธะสัญญาที่ให้ไว้ในการน้าเสนอนโยบายที่เป็นทางเลือกแก่ประชาชน เมื่อประชาชนเลือกเข้าไป
บริหารท้องถิ่นแล้วผู้บริหารหรือผู้น้าท้องถิ่นจะต้องแปลงนโยบายเป็นแผนปฏิบัติการเพ่ือพัฒนา
ท้องถิ่นให้เป็นรูปธรรมดังที่หาเสียงไว้ ชุมชนหรือท้องถิ่นก็จะมีการพัฒนาเป็นไปตามความต้องการ
ของประชาชน 

ประการที่สาม การปกครองท้องถิ่นท่ีเข้มแข็งจะขจัดระบบเผด็จการของรัฐบาล
กลาง กล่าวคือ จะมีการยึดอ้านาจหรือการใช้อ้านาจในเชิงเผด็จการจากรัฐบาลกลางจะเป็นไปได้
ค่อนข้างยาก หากการปกครองส่วนท้องถิ่นมีความเข้มแข็งและเป็นพลังส้าคัญในการต่อต้านการปฏิวัติ
รัฐประหารได ้

ประการที่สี่ การปกครองท้องถิ่นคือเวทีในการพัฒนานักการเมืองที่จะเข้าสู่
สนามระดับชาติ ทั งนี เพราะนักการเมืองเหล่านี จะผ่านการยอมรับจากประชาชนในระดับรากหญ้าเป็น
รากฐานของประชาธิปไตยในระดับชาติ ทั งในเรื่องวิสัยทัศน์ แนวนโยบาย และเรื่องของคุณธรรม
จริยธรรม 



๖๑ 

ประการที่ห้า การสร้างประชาธิปไตยหรือการพัฒนาการเมืองที่มั่นคงจะต้อง
เริ่มจากการสร้างประชาธิปไตยในระดับท้องถิ่นก่อน จากนั นจึงจะขยายผลไปสู่ระดับชาติ ฉะนั นการ
ปกครองท้องถิ่นจึงมีบทบาทส้าคัญในการพัฒนาประชาธิปไตยระดับชาติ 

ประการที่หก การปกครองส่วนท้องถิ่นท้าให้เกิดการเข้าสู่วิถีทางการเมืองของ
ประชาชน (Politicization) ทั งนี เพราะการเมืองท้องถิ่นมีความเกี่ยวพันกับการเมืองระดับชาติ 
เนื่องจากมีกิจกรรมทางการเมืองเกิดขึ นอยู่เสมอในท้องถิ่นที่มีสายสัมพันธ์เชื่อมโยงกับการเมือง
ระดับชาติ๘๗ 

ส้าหรับปรัชญาเกี่ยวกับการปกครองท้องถิ่นซึ่ งเป็นรากฐานแห่งความเชื่อ 
(Underlining Belief) และค่านิยม (Underlining Value) ที่มีอิทธิพลต่อการปกครองของสังคมต่าง 
ๆ ทั งนี หากประเทศใดมีปรัชญาอันเป็นแกนกลางความเชื่อ (Core Belief) เป็นอย่างไร การปกครอง
ของประเทศนั นก็ได้รับการจัดให้สอดคล้องกับความเชื่อนั น๘๘ ปรัชญาเกี่ยวกับการปกครองท้องถิ่น
จากการศึกษารวบรวมประกอบด้วยดังนี  

๑) ปรัชญาท้องถิ่นนิยม (Localism)  
ปรัชญาท้องถิ่นนิยม (Localism) เป็นปรัชญาที่นิยมหลักการปกครองท้องถิ่น

ว่าเป็นวิธีที่ถูกต้องมากกว่าการปกครองท้องถิ่นโดยส่วนกลาง ทั งนี ยังมีรากฐานความเชื่อมาจาก
ปรัชญาดั งเดิม ๓ ปรัชญาหลัก ดังนี  

1.1) ปรัชญาชุมชนนิยม (Communism) คือ ปรัชญาที่นิยมหรือยึดถือ
เอาชุมชนเป็นตัวก้าหนดหลักการปกครองท้องถิ่น โดยแนวปรัชญานี เชื่อว่า รัฐบาลท้องถิ่นจะได้รับ
อ้านาจในการปกครองมาจากชุมชนของตนเอง โดยอ้านาจนั นอาจจะมาจากจารีตประเพณี วัฒนธรรม 
และกฎหมายของชุมชนที่เคยปฏิบัติถ่ายทอดกันมา เป้าหมายทางการปกครองก็เพ่ือประโยชน์
ส่วนรวมของชุมชน มิใช่เพื่อคนหนึ่งคนใดในชุมชน  

1.2) ปรัชญาปัจเจกนิยม (Individualism) คือ ปรัชญาที่นิยมหรือยึดถือ
ว่า การปกครองท้องถิ่นคือการดูแลผลประโยชน์ของท้องถิ่น และท้องถิ่นแต่ละท้องถิ่นก็มีลีกษณะเป็น
ปัจเจกเฉพาะตัว ฉะนั นจึงจ้าเป็นต้องมีการแข่งขันกับท้องถิ่นอ่ืนเพ่ือแสวงหาผลประโยชน์มาเป็นของ
ท้องถิ่นตนเอง โดยมุ่งหวังให้ท้องถิ่นและคนในท้องถิ่นตนเองได้รับประโยชน์สูงสุด ถือเป็นปรัชญาที่
พัฒนาประสิทธิภาพเพ่ือการแข่งขันโดยเฉพาะ๘๙ 

1.3) ปรัชญาปฏิบัตินิยม (Pragmaticism) คือ ปรัชญานิยมที่ผสมผสาน
ระหว่างปรัชญาท้องถิ่นนิยม (Localism) กับปรัชญาชุมชนนิยม (Communism) มาเป็นแนวทางแบบ
ผสมผสาน (Mixed Concept) เพ่ือไม่ให้เกิดความสุดโต่ง โดยหันมาใช้หลักการบริหารตามข้อเท็จจริง 
(De Facto Executive) แทนที่หลักการบริหารที่ยึดค่านิยมเชิงอุดมคติดังท่ีเคยเป็นมา๙๐ 

                                                 
๘๗ อุทัย หิรัญโต, การปกครองท้องถิ่น, หน้า ๓๓. 
๘๘ อุดม ทุมโฆสิต, การปกครองท้องถิ่นสมัยใหม่: บทเรียนจากประเทศพัฒนาแล้ว, พิมพ์ครั งที่ 2, 

(กรุงเทพมหานคร: คณะรัฐประศาสนศาสตร์ สถาบันบัณฑิตพัฒนบริหารศาสตร์, 2551), หน้า ๑๓๖-๑๗๑. 
๘๙ Dyson, K.H.F, The State Tradition in Western Europe, (Oxford: Martin Roberson, 

1980), pp. 22-34. 
๙๐ Ibid., pp. 38-45. 



๖๒ 

๒) ปรัชญาธรรมชาตินิยม (Naturalism) 
ปรัชญาธรรมชาตินิยม (Naturalism) เป็นหลักปรัชญาที่ยึดหลักการจัดรูปแบบ

การปกครองให้สอดคล้องกับธรรมชาติของคนและสังคม ทั งนี เพราะหลักการปกครองส่วนใหญ่แล้ว
เป็นหลักการที่ตั งอยู่บนพื นฐานของกฎธรรมชาตินั่นเอง  โดยธรรมชาติแล้ววัตถุประสงค์สูงสุด 
(Ultimate Goal) ในการปกครองของชุมชนหรือรัฐใดใด ก็คือการจัดการให้สามารถสนองตอบต่อการ
มุ่งแสวงหาความสุขจากการได้อยู่ร่วมกันของมนุษย์ในสังคมนั น การจัดการที่ก่อให้เกิดความร่มเย็น
เป็นสุข ก็คือการจัดการปกครองที่สอดคล้องกับกฎแห่งธรรมชาติในการด้ารงชีพของมนุษย์ การ
ปกครองที่เลวที่สุดก็คือการปกครองที่ท้าให้การด้ารงชีพของมนุษย์ผิดแผกไปจากธรรมชาติ ดังนั นนัก
ปกครองจึงพึงยึดถือธรรมชาติเป็นวัตถุประสงค์สูงสุดในการจัดการปกครองชุมชนหรือสังคม๙๑ 

การจัดการปกครองโดยยึดหลักธรรมชาติตามความคิดของ Cicero มี
วัตถุประสงค์ส้าคัญในการพัฒนารัฐเพ่ือให้มีระบอบการปกครองที่ก่อให้เกิดความร่มเย็นเป็นสุข เฉก
เช่นเดียวกับแนวคิดของ Plato, Aristotle๙๒ และความคิดของนักปราชญ์ส้านักสตออิค (Stoic) อีก
หลายคนในยุคสมัยกรีกโบราณ ที่เห็นกันว่า “การปกครองที่ดีที่สุดก็คือการปกครองที่ท้าให้คนมี
ความสุขตามสภาวะธรรมชาติของเขา” ซึ่งหลักการปกครองของกฎนี มีว่า หากสามารถใช้หลักการ
จัดการปกครองให้ชุมชนสามารถท้าการปกครองตนเองโดยอาศัยรากฐานทางคุณธรรมและจริยธรรม
ในการอยู่ร่วมกันของสมาชิกแต่ละคนในชุมชนได้แล้ว ก็จะท้าให้เกิดระบบการปกครองที่ดีขึ นมาได้ 
และหากระบบการปกครองยังสามารถบรรลุถึงการท้าให้สมาชิกมีความรู้สึกถึงการเป็นเจ้าของร่วมกัน 
ก็จะน้าไปสู่การก่อให้เกิดความผูกพันร่วมกันระหว่างสมาชิกของชุมชน ความผูกพันที่เกิดขึ นโดย
ธรรมชาตินี จะก่อให้เกิดพลังทางการปกครองร่วมกัน อันสามารถสร้างสรรค์สิ่งที่ดีให้สังคมส่วนรวมใน
ที่สุด สังคมโดยรวมก็จะอยู่ร่วมกันอย่างเป็นสุข สังคมทุกสังคมโดยธรรมชาติแล้วมีฐานะเป็นศูนย์รวม
ของจุดมุ่งหมายของประชาชนในสังคมนั น จุดมุ่งหมายต่าง ๆ ของคนในสังคมจึงเป็นพลังขับเคลื่อนที่
ส้าคัญของสังคม เช่น ธรรมชาติของจุดมุ่งหมายของชนชั นต่าง ๆ ในสังคมชนชั นล่างมักจะมีธรรมชาติ
ของจุดมุ่งหมายในการท้างาน เพ่ือสนองวัตถุประสงค์ของตนเองและของชนชั นบนควบคู่กันไปด้วย 
และชนชั นบนมีธรรมชาติในการชี น้าแนวทางในการท้างานให้กับชนชั นล่าง  ความสัมพันธ์ระหว่างชน
ชั นดังที่กล่าวมาจะท้าให้เกิดการด้ารงชีวิตอยู่ร่วมกันในสังคมได้อย่างมีความสุขและมีคุณธรรม 
ความสัมพันธ์ระหว่างบุคคลต่าง ๆ ในสังคมจึงถือเป็นธรรมชาติในการอยู่ร่วมกันของมนุษยชาติ๙๓ การ
ปกครองท้องถิ่นโดยยึดหลักกฎธรรมชาติว่า การปกครองที่ดีจะต้องยึดหลักการของธรรมชาติที่ว่า รัฐ 
มนุษย์ พลเมือง และการอยู่ร่วมกันในสังคม ต่างก็มุ่งหวังที่จะพ่ึงพาอาศัยระหว่างกันและกันทั งภายใน
รัฐและระหว่างรัฐ เพราะการพ่ึงพากันและกันจะก่อให้เกิดประโยชน์ร่วมกันอย่างอเนกอนันต์ ถ้า
ปราศจากการพ่ึงพากันและกันแล้วรัฐจะเกิดไม่ได้ ดังนั นการสร้างสัมพันธภาพทั งภายในและภายนอก

                                                 
๙๑ Elizabeth Rawson, “ Cicero the Historian and Cicero the Antiquarian” ,  The Journal 

of Roman Studies, Vol. 62 (1972): pp. 33-45. 
๙๒  Knight, Kelvin, Aristotelian Philosophy: Ethics and Politics from Aristotle to 

MacIntyre, (Cambridge UK: Polity Press, 2007), p. 124. 
๙๓ Davies, Brian,  The Thought of Thomas Aquinas,  ( Oxford University: Clarendon 

Press, 1993), p. 45. 



๖๓ 

รัฐ จึงเป็นธรรมชาติที่ทุกรัฐต้องพยายามแสวงหาให้ดีที่สุดและมากที่สุด และผู้ปกครองไม่ควรสร้าง
ความขัดแย้ง เพราะความขัดแย้งถือเป็นอุปสรรคส้าคัญของการพ่ึงพากันและกันในรัฐ และความ
ขัดแย้งยังถือเป็นสาเหตุส้าคัญที่สุดที่สามารถท้าลายความเป็นรัฐลงได้๙๔ แต่มนุษย์มีความต้องการไม่
สิ นสุดโดยธรรมชาติของความต้องการเกิดขึ นจาก ๒ ปัจจัย คือ จากตัณหาปัจจัยหนึ่งและจาก
ความรู้สึกหรือความคิดเห็นอีกปัจจัยหนึ่ง และมนุษย์มักจะวินิจฉัยความดีงามจากความรู้สึกหรือความ
คิดเห็นของเขา  ถ้าสิ่งใดสนองตอบต่อความต้องการของเขาได้  มนุษย์ก็จะเห็นว่าสิ่งนั นดี แต่ถ้าสิ่งใด
ขัดขวางความต้องการของเขา เขาก็จะเห็นว่าสิ่งนั นเลว ความดีและความเลวตามธรรมชาติของมนุษย์
จึงมิได้ขึ นอยู่กับข้อเท็จจริง (Fact) ที่เขาประจักษ์ แต่หากขึ นอยู่กับการวินิจฉัยส่วนบุคคลของเขาเป็น
ส้าคัญในด้านอ้านาจ๙๕ นอกจากนั น Thomas Hobbes ยังอธิบายอีกว่า โดยสภาวะแห่งธรรมชาติ 
(State of Nature) ยังมีปัจจัยตามธรรมชาติอีกมากมายที่อยู่อ้านาจการบังคับของมนุษย์ สภาพเหนือ
การบังคับนี เป็นสภาพเกิดขึ นและสลายไปอย่างมีเหตุผล ซึ่งเรียกว่า “กฎแห่งธรรมชาติ” (Low of 
Nature) และมนุษย์จะบรรลุความต้องการของเขาได้หากเขาเข้าใจในกฎของธรรมชาติ หรืออย่างน้อย
ถ้าเข้าใจก็สามารถน้าความรู้จากกฎธรรมชาตินี มาใช้ให้เกิดผลดีในการด้ารงชีพและการปกครอง คือ
สิ่งส้าคัญที่สุดของการอยู่ร่วมกันในสังคม ซึ่งกฎธรรมชาติของการอยู่ร่วมกันในสังคมของ Thomas 
Hobbes นั นประกอบด้วย  

(๑) คนควรแสวงหาความสุขโดยระมัดระวังตัวเองให้พ้นจากความทุกข์ที่อาจ
ตามมา  

(๒) คนต้องปฏิบัติต่อผู้อื่น ๆ ในลักษณะเดียวกันที่อยากให้เขาปฏิบัติต่อเรา  
(๓) คนต้องท้าตามค้าม่ันสัญญาที่ตกลงกันไว้  
(๔) คนต้องกตัญญู  
(๕) คนต้องพยายามอยู่ร่วมกันกับคนอ่ืนให้ได้  
(๖) คนไม่เหยียดหยามดูแคลนคนอ่ืน  
(๗) คนต้องยอมรับนับถือในสิทธิและความเท่าเทียมกันโดยธรรมชาติของบุคคล  
(๘) คนต้องยอมรับในสิทธิความเท่าเทียมกันในสิ่งสาธารณะประโยชน์  
(๙) ในการระงับความขัดแย้ง คนต้องยึดหลักความเป็นกลางและคนกลางอย่าง

เคร่งครัด โดยคนกลางและความเป็นกลางจะต้องได้รับความเคารพอย่างจริงจังจากทุกคนในสังคม 
๓) ปรัชญาสัญญาประชาคมและรัฐธรรมนูญนิยม  
ปรัชญาสัญญาประชาคมเป็นปรัชญาที่ยึดหลักว่าการปกครองของรัฐจะต้องเกิด

จากการตกลงร่วมกันของประชาคมในรัฐนั น ส่วนปรัชญาธรรมนูญนิยมยึดหลักว่า การปกครองของรัฐ
ต้องก้าหนดไว้ในรัฐธรรมนูญอันถือว่าเป็นกติกาสูงสุดของสังคม ดังนั นหากเอาหลักการทั งสองมา
รวมกัน จึงหมายความว่า หลักการปกครองต้องก้าหนดไว้ในกฎหมายรัฐธรรมนูญ โดยกฎหมาย

                                                 
๙๔ Pérez Goyena, Antonio, “Francisco Suárez”, The Catholic Encyclopedia, (New York: 

Robert Appleton Company, 2012), pp. 15-32. 
๙๕ Hobbes, T., Leviathan : Or the Matter, Form, and Power of Commonwealth 

Ecclesiastical and Civil, edited by Richard S. Peters, (New York: Collier Book, 1967), pp. 48-49.  



๖๔ 

รัฐธรรมนูญนี เกิดจากความยินยอมพร้อมใจของประชาคม Grotius๙๖ มีความเห็นตรงกับ Thomas 
Hobbes ที่ว่า “กฎธรรมชาติเป็นหลักการส้าคัญในการปกครองประเทศ” โดยเขาเสนอให้นักคิดของ
ส้านักกฎหมายที่สังกัดรื อฟ้ืนหลักการทางกฎหมายแบบดั งเดิมเสียใหม่ทั งหมด โดยน้าเอาหลักการจาก
ธรรมชาติไปบรรจุไว้ทดแทนหลักการเดิม ๆ ที่ขัดกับหลักการตามกฎธรรมชาติ การปฏิรูปเช่นนี จะท้า
ให้ทั งกฎหมายและกฎธรรมชาติมีความสอดคล้องต้องกัน อันจะท้าให้การปกครองมีความเข้มแข็ง
ยิ่งขึ น การปฏิรูปกฎหมายตามแนวคิดของ Grotius ได้รับการตอบรับเป็นอย่างดีจากส้านักกฎหมาย
ทั งหลายซึ่งเชื่อว่า การใช้อ้านาจทางการเมืองตามวิถีทางรัฐธรรมนูญที่อิงกฎธรรมชาติ จะเป็นการใช้
อ้านาจที่มีความเป็นธรรมถูกต้องมากยิ่งขึ น และตั งอยู่บนฐานคติที่ถูกต้องร่วมกันระหว่างผู้ปกครอง
และผู้อยู่ใต้ผู้ปกครอง   

John Locke๙๗ มีความเห็นสอดคล้องกับแนวคิดรัฐธรรมนูญนิยม ได้สร้าง
อิทธิพลทางความเชื่อในการจัดการปกครองขึ นใหม่ ว่าทั งรัฐบาลและนักการเมืองจะต้องมีความ
รับผิดชอบต่อประชาชนและชุมชนที่พวกเขารับใช้ โดยค้านึงถึงหลักการตามกฎธรรมชาติที่ว่าด้วยสิทธิ
ต่าง ๆ ของประชาชนที่มีมาโดยก้าเนิดในฐานะที่เป็นมนุษยชาติ สิทธิดังกล่าวคือ ชีวิต เสรีภาพ ภราดร
ภาพ และทรัพย์สิน สิทธิในสิ่งเหล่านี ถือว่าเป็นสิทธิเพ่ือการด้ารงชีวิตที่เกิดขึ นพร้อมกับการก้าเนิดของ
มนุษย์ และ John Locke เห็นว่า การจัดการปกครองมีเป้าหมายเพ่ือการอยู่เย็นเป็นสุขในชีวิต สิทธิ
ต่าง ๆ ที่จะท้าให้เกิดการอยู่เย็นเป็นสุขของประชาชนจึงเป็นเรื่องส้าคัญอย่างยิ่ง ดังนั นการจัดการ
ปกครองจึงต้องเน้นให้สิทธิดังกล่าว เช่น สิทธิในการครอบครองทรัพย์สิน สิทธิในการรับผลประโยชน์
ของเจ้าของที่ดิน และสิทธิในการตัดสินใจทางการเมือง หลักการรัฐธรรมนูญนิยมภายใต้กรอบสัญญา
ประชาคม๙๘ ในหนังสือ “สนธิสัญญาของรัฐบาล (Two Treatises of Government)” ของ John 
Locke มีอิทธิพลอย่างมากต่อแนวคิดของ Montesquieu๙๙ ซึ่งได้น้าเอาแนวความคิด John Locke 
มาพัฒนาความคิดทางการเมืองการปกครองแบบรัฐธรรมนูญนิยมให้เข้มแข็งและเป็นจริงเป็นจังมาก
ขึ น จนได้รับการยอมรับว่าเป็นแนวคิดที่มีอิทธิพลสูงสุดทางการเมืองการปกครองของยุโรปในศตวรรษ
ที่ ๑๘ ทั งนี เพราะแนวคิดของเขาได้มีการน้าไปสู่การปฏิบัติจริงในหลายประเทศ ซึ่งจะต้องก้าหนด
หลักการแบ่งปันอ้านาจ การตรวจสอบ และการถ่วงดุลนี เอาไว้ในรัฐธรรมนูญการปกครองให้ชัดเจน 
มิฉะนั นการปกครองก็จะมีปัญหาได้ 

๔. ปรัชญาอรรถประโยชน์นิยม (Unitarianism) 
ปรัชญาอรรถประโยชน์นิยม (Unitarianism) เป็นปรัชญาที่ถือว่าประโยชน์ที่

เกิดขึ นหรือที่ได้รับย่อมมีความส้าคัญ และรัฐพึงกระท้าเฉพาะในสิ่งที่มีอรรถประโยชน์คุ้มค่าเท่านั น  

                                                 
๙๖ Van Ittersum, Martine Julia, Hugo Grotius, Natural Rights Theories and the Rise 

of Dutch Power in the East Indies, (Boston: Brill, 2006), pp. 1595-1615. 
๙๗ Locke, J., Two Treatises of Government, edited by Peter Laslett, 2nd ed, (London: 

Cambridge University Press, 1970), pp. 185-200. 
๙๘ รัฐธรรมนูญนิยมภายใต้กรอบสัญญาประชาคมตามแนวคิดของ Montesquieu กล่าวถึง การ

แบ่งแยกอ้านาจ ความสมดุล และความเป็นอิสระระหว่างอ้านาจ ๓  ฝ่าย คือ อ้านาจนิติบัญญัติ อ้านาจบริหาร และ
อ้านาจตุลาการ  

๙๙ Sorel, A, Montesquieu, (London: George Routledge & Sons, 1887), p. 10. 



๖๕ 

ฝรั่งเศสถือว่าเป็นชาติแรกที่ได้ศึกษาและค้นคว้าในเรื่องนี อย่างจริงจัง โดยเฉพาะแนวคิดของ 
Hevetius และ Bentham๑๐๐ ที่ได้น้าเอาแนวปรัชญาอรรถประโยชน์นิยมมาใช้ประโยชน์ในการ
สนับสนุนการตัดสินใจทางการปกครองที่ว่า “สิ่งใดที่รัฐควรท้า และสิ่งใดที่รัฐไม่ควรท้า ต้องขึ นอยู่กับ
ประโยชน์ของรัฐและประชาชนเป็นส้าคัญ และรัฐไม่ควรท้าในสิ่งที่ไม่ก่อให้เกิดอรรถประโยชน์แก่
ประชาชน ดังนั นอรรถประชาชนจึงถือเป็นเป้าหมายทางการปกครองของรัฐ” ขณะเดียวกัน John 
Stuart Mill๑๐๑ ได้ พัฒนาแนวทางการปกครองท้องถิ่นแบบอรรถประโยชน์นิยมเชิงปัญญา 
(Enlightened Utilitarian Approach) ขึ นอีกแนวทางหนึ่ง โดยเน้นให้ความส้าคัญในการจัดให้มี
องค์กรที่เป็นตัวแทนของประชาชนในการปกครองท้องถิ่นขึ น ทั งนี เพ่ือให้องค์กรตัวแทนดังกล่าว
แสวงหาผู้มีปัญญา มีความสามารถ เข้าไปท้าหน้าที่ในการตัดสินใจในเรื่องต่าง ๆ แทนประชาชน (แต่มิ
อาจเข้ามาท้าหน้าที่โดยตรงได้)  ซึ่งวิธีการนี เชื่อว่าจะท้าให้การตัดสินใจของท้องถิ่นมีประสิทธิภาพ
และครอบคลุมทั่วถึงกว้างขวางยิ่งขึ น และการตัดสินใจนั นจะต้องตั งอยู่บนพื นฐานของการคุ้มครอง
รักษาผลประโยชน์ของประชาชนในท้องถิ่นเป็นส้าคัญ 

๕. ปรัชญาเสรีนิยม เสมอภาคนิยมและสวัสดิการนิยม (Liberalism, 
Equalism and Welfarism) 

ปรัชญาเสรีนิยมเป็นปรัชญาที่ให้ความส้าคัญแก่เสรีภาพของปัจเจกบุคคลเป็น
ส้าคัญ  ขณะที่ปรัชญาเสมอภาคนิยมเน้นความเสมอภาคเท่าเทียมกันในสิทธิขั นพื นฐานของปัจเจก
บุคคล  ส่วนปรัชญาสวัสดิการนิยมนั นเน้นคุณค่าในรัฐสวัสดิการเพ่ือสนองความจ้าเป็นขั นพื นฐานของ
ประชาชนในรัฐ Ylvisaker๑๐๒ ได้เสนอให้ใช้องค์ประกอบส้าคัญ ๓ หลัก คือ หลักเสรีภาพ หลักความ
เสมอภาค และหลักสวัสดิการ เป็นหลักการส้าคัญในการจัดการปกครองท้องถิ่นของสหรัฐอเมริกา 
โดยอธิบายความว่า “หลักเสรีภาพนิยม (Liberalism) ในความหมายของการปกครองท้องถิ่น คือ 
อิสรเสรี (Laissez-Faire) ส่วนหลักความเสมอภาคนิยม (Equalism) คือ หลักความเท่าเทียมกันใน
สิทธิความเป็นมนุษย์อันถือเป็นหัวใจส้าคัญของความเป็นประชาธิปไตยและการเปิดทางให้ประชาชน
ได้มีส่วนร่วมอย่างกว้างขวางในทางการเมืองการปกครองท้องถิ่นของตนเอง  ขณะที่หลักสวัสดิการ
นิยม (Welfarism) คือ หลักบริการต่าง ๆ ที่จ้าเป็นต่อการด้ารงชีพที่ประชาชนจ้าเป็นต้องได้รับจากรัฐ  

๖. ปรัชญาเหตุผลนิยม (Rationalism) 
ปรัชญาเหตุผลนิยมเป็นปรัชญาที่เห็นว่าการปกครองที่ดีคือการปกครองที่ยึด

หลักเหตุผล การปกครองใดที่ขาดเหตุผลถือเป็นการปกครองที่ไม่ดี  Johan Rudolf Thorbecke๑๐๓ 
ได้แสดงความเห็นว่า การปกครองที่ดีควรจะมีรากฐานมาจากการปกครองตนเองของประชาชน 

                                                 
๑๐๐  Norton, A., The Principle of Subsidiarity and its Implication for Local 

Government, The Local Government Management Board, (England: Luton, 1992), p. 155.  
๑๐๑ Sharpe, L. J., “ Theories and Values of Local Government” , Political Studies, 18 

(1970): 153-174. 
๑๐๒ Ylvisaker, P., Criteria for a “proper” areal division of powers, Area and Power, (New 

York: Glencoe Free Press, 1969), pp. 90-121. 
๑๐๓ Toonen, T A. J., Change in Continuity : Local Government and Urban Affairs in 

The Netherlands, (Baden-Daden: Nomos Verlagsgesellscaft, 1987), p. 108. 



๖๖ 

รัฐบาลท้องถิ่นเป็นรัฐบาลของประชาชนมากกว่ารัฐบาลกลาง เพราะรัฐบาลท้องถิ่นเป็นรัฐบาลที่
ประชาชนเข้าไปมีส่วนร่วมได้โดยตรงในหลายมิติและหลายกิจกรรม  ดังนั นการกระจายอ้านาจให้
ท้องถิ่นสามารถปกครองตนเองได้ และจัดความสัมพันธ์ระหว่างรัฐบาลท้องถิ่นกับรัฐบาลท้องถิ่น และ
รัฐบาลท้องถ่ินกับรัฐบาลกลางให้เหมาะสม ก็จะท้าให้ระบบการปกครองทั งระบบเข้มแข็ง อันจะท้าให้
ชาติทั งชาติเข้มแข็งไปด้วย เพราะฐานล่างคือท้องถิ่นเข้มแข็งจะช่วยหนุนส่งให้ทั งรัฐบาลกลางและชาติ
เข้มแข็งด้วยในที่สุด ขณะเดียวกัน Sharpe๑๐๔ เห็นว่า ความมีเหตุผลในการปกครองท้องถิ่นถือเป็นสิ่ง
สูงสุดที่ต้องยึดถือเอาไว้เหนือสิ่งอ่ืนใด ความเป็นเหตุผลนี เป็นรากฐานของอ้านาจและความชอบธรรม  
การปกครองใดที่ละเลยความมีเหตุผลการปกครองนั นก็จะกลายเป็นเครื่องมือของทรราชได้ และเห็น
ว่าหลักการพื นฐานทางการปกครองประกอบขึ นด้วยหลักการส้าคัญหลายประการที่ทุกสังคมควร
ยึดถือเหมือนกันใน “มิติองค์รวม (Collective Dimension)” ประกอบด้วย ๑) ความเป็นอิสระของ
ท้องถิ่น (Local Autonomy) ๒) หลักจิตส้านึกของพลเมืองในการรวมตัวเป็นชุมชนท้องถิ่น (Local 
Community Mined) ๓) หลักความเป็นหนึ่งเดียวของท้องถิ่น (Local Unity) ๔) หลักความเป็น
ปึกแผ่น (Solidarity) ๕) หลักการเกื อกูลซึ่งกันและกัน (Subsidiary) และ ๖) หลักความเป็นองค์รวม
ของชุมชน (Collective Entity) ทั งนี เพราะความเป็นองค์รวมจะก่อให้เกิดความเป็นชุมชนร่วมกันของ
สมาชิกทั งหมด อันจะน้าไปสู่หลักการอื่น ๆ ในการปกครอง  

๗. ปรัชญาภราดรนิยม ปึกแผ่นนิยมและเกื อกูลนิยม (Fraternitiism, 
Solidaritiism and Subsidairitiism) 

ปรัชญาภราดรนิยม (Fraternitiism) เป็นปรัชญาที่เชื่อว่าประชาชนทุกคนเป็น
พ่ีน้องกัน ดังนั นต้องเอื อเฟ้ือต่อกันดุจญาติมิตร ไม่แบ่งแยก ไม่เดียดฉันท์ และไม่เอาเปรียบซึ่งกันและ
กัน  Ylvisaker ได้พยายามให้แง่คิดเกี่ยวกับความหมายของค้าเหล่านี ใหม่ เช่น เขาเสนอให้แทนที่ค้า
ว่าภราดรภาพ (Fraternity) ด้วยค้าว่าสวัสดิการ (Welfare) ทั งนี เพราะเห็นว่าค้าว่า สวัสดิการมี
ความหมายลึกซึ งตรงกับค้าว่าภราดรภาพได้เช่นกัน และค้าว่าสวัสดิการที่แท้เกิดจากความเอื ออาทร
ต่อกันฉันญาติมิตร ดังนั นค้าสองค้านี สามารถใช้แทนกันได้ และเขายังเห็นว่าความเอื ออาทรดังกล่าว
ควรน้ามาใช้เป็นหลักการปกครองเพ่ือปลูกฝังให้คนในสังคมพึงยึดถือและปฏิบัติต่อกันอย่างฉันท์
มิตร๑๐๕  

ปรัชญาปึกแผ่นนิยม (Solidaritiism) หรือ “บูรภาพนิยม” หมายถึง ปรัชญาที่
ยึดถือความเชื่อที่ว่า การรวมกลุ่มอย่างเหนียวแน่นเป็นหนึ่งเดียวกันของสังคม เอื ออาทรต่อกัน ร่วมมือ
ระหว่างกัน และด้าเนินกิจกรรมมุ่งไปสู่ความส้าเร็จร่วมกันเป็นหลักการที่ดีงามของสังคม ซึ่งสังคมที่ดี
ต้องยึดหลักปฏิบัติตามแนวทางนี ๑๐๖ 

                                                 
๑๐๔  Sharpe, L. J., Decentralist Trends in Western Democracies , (Sage, London: 

Beverly Hill, 1987), pp. 112-115. 
๑๐๕  Wickwar, W. H., The Political Theory of Local Government, ( Columbia, SC: 

University of South California Press, 1970), pp. 90-108. 
๑๐๖  Commission of the European Communities,  Working with the regions, 

(Luxembourg: office for Official Publications of the European Community, 1991), pp. 112-135. 



๖๗ 

ปรัชญาเกื อกูลนิยม (Subsidiaritiism) หมายถึง ปรัชญาการปกครองที่ให้
คุณค่าต่อการเกื อกูลระหว่างกันของสมาชิกในสังคมทั งในระดับปัจเจกบุคคลและระดับชุมชน การ
ช่วยเหลือเกื อกูลต่อกันจะน้ามาซึ่งความเข้มแข็งและความอยู่เย็นเป็นสุขของสังคมโดยรวม ทั งนี หลัก
เกื อกูลนิยมถือเป็นหลักการของสังคมคาทอลิคที่ยึดถือสืบทอดกันมายาวนาน โดยหลักการปกครอง
ของคริสตจักรยึดหลักการช่วยเหลือเกื อกูลซึ่งกันและกัน (Subsidiarity) และความเป็นปึกแผ่นหรือ
บูรณาการของสังคม (Solidarity) เป็นหลักการเสมอมา๑๐๗   

๘. ปรัชญาปัจเจกชนนิยม (Individualism) 
ปรัชญาปัจเจกชนนิยมเป็นปรัชญาที่ให้ความส้าคัญต่อปัจเจกบุคคลเป็นที่ตั ง 

พื นฐานที่เป็นปัจเจกบุคคลต้องการ คือ สิทธิเสรีภาพ สิทธิการครอบครองทรัพย์สิน และสิทธิในการ
ประกอบกิจกรรมเพ่ือความสุขของตัวเอง สังคมก็คือที่รวมของปัจเจกบุคคล ถ้าปัจเจกบุคคลมี
ความสุขสังคมก็มีความสุขด้วย ดังนั นกิจกรรมการปกครองจึงต้องมุ่งไปที่ความสุขของปัจเจกบุคคล
เป็นล้าดับแรก John Stuart Mill๑๐๘ ได้กล่าวไว้ในหนังสือ “หลักการแห่งเศรษฐศาสตร์การเมือง 
(Principle of Political Economy)” ซึ่งตีพิมพ์ในปีคริสต์ศักราช ๑๘๔๘ ว่า  “...ระบบเสรีนิยม 
(Laisser - Faire ) ต้องเป็นระบบที่รัฐเข้ามายุ่งเกี่ยวน้อยที่สุด และเมื่อใดก็ตามที่รัฐเข้ามาแทรกแซง
การท้างานของภาคเอกชนจะต้องเป็นเรื่องที่จ้าเป็นจริง ๆ เท่านั น  ทั งนี เพ่ือให้เกิดประโยชน์ส่วนรวม
อย่างแท้จริงและเกิดประโยชน์ต่อปัจเจกบุคคลในทางอ้อม  มิฉะนั นแล้วการแทรกแซงของรัฐจะไม่
เหมาะสมและท้าให้เกิดอันตรายต่อระบบสังคมโดยรวมได้...” ด้าน Tiebout๑๐๙ เจ้าของทฤษฎีการ
ปกครองท้องถิ่น (Tiebout Theory) ได้อธิบายหลักการปกครองท้องถิ่นที่ยึดหลักปัจเจกนิยมแบบ
สุดโต่ง สรุปได้ว่า การจัดการปกครองท้องถิ่นของสหรัฐอเมริกาจะต้องยึดหลักการเสรีนิยมเหมือนกับ
การบริหารจัดการในหน่วยงานธุรกิจเอกชน ที่จะต้องแข่งขันซึ่งกันและกันเพ่ือดึงดูดลูกค้า(ประชาชน) 
หรือปัจเจกชนเข้ามารับบริการในฐานะผู้ซื อบริการ การแข่งขันซึ่งกันและกันนี ก็เพ่ือให้เกิดความ
ได้เปรียบทางเศรษฐกิจ รวมทั งท้าให้เกิดการด้าเนินการที่มีประสิทธิภาพ (Efficiency) ขององค์กร
ปกครองท้องถิ่นด้วย  

๙. ปรัชญากระจายอ้านาจนิยม (Decentralizationism) 
ปรัชญากระจายอ้านาจนิยมเป็นปรัชญาที่เชื่อและยึดถือในหลักคิดในการ

กระจายอ้านาจการปกครองไปสู่ท้องถิ่นเพ่ือให้ท้องถิ่นจัดการปกครองตนเองนั น  เป็นหลักการที่
ถูกต้องชอบธรรมมากกว่าให้ส่วนกลางไปจัดการปกครองให้แก่ท้องถิ่น แนวคิดนี ได้พัฒนาการไปสู่

                                                 
๑๐๗ Adonis, A. and Stuart, J., Subsidiarity and the Community Constitutional Future, 

Discussion Paper No.2, Centre for European Studies, (Oxford: Nuffield College, 1991), p. 132. 
๑๐๘ Mill, John Stuart, Principles of Political Economy, 7 th ed., ( London: Longmans, 

Green, Reader & Dyer, 1871), p. 115. 
๑๐๙ Tiebout, C., “A pure theory of local expenditures” , Journal of Political Economy,  

64 (1959): 416–424. 



๖๘ 

องค์ประกอบส้าคัญ  ๓ ประการ คือ การพัฒนาการกระจายอ้านาจ การพัฒนาความเป็นปึกแผ่น และ
การพัฒนาการเกื อกูลซึ่งกันและกัน๑๑๐  

 

กล่าวโดยสรุป ในส่วนของทฤษฎีที่เกี่ยวข้องกับการปกครองท้องถิ่นนั นมีอยู่ ๒ มิติ 
คือ ความสัมพันธ์และบทบาทของการปกครองท้องถิ่นที่มีต่อการพัฒนาประชาธิปไตย ทั งนี เพราะใน
การปกครองท้องถิ่นต้องมีหลักสิทธิเสรีภาพ หลักความเสมอภาค หลักการมีส่วนร่วมและหลักความ
รับผิดชอบอันจะเป็นพื นฐานส้าคัญของการปกครองในระบอบประชาธิปไตย หากท้องถิ่นมีการพัฒนา
อย่างต่อเนื่องและครอบคลุมก็จะส่งผลให้การพัฒนาประชาธิปไตยในระดับชาติเป็นไปในทิศทางบวก
มากยิ่งขึ นด้วย ส้าหรับปรัชญาที่เป็นรากฐานแห่งแนวคิดในการปกครองส่วนท้องถิ่นนั นประกอบด้วย 
๑) ปรัชญาท้องถิ่นนิยม ๒) ปรัชญาธรรมชาตินิยม ๓) ปรัชญาสัญญาประชาคมและรัฐธรรมนูญนิยม 
๔) ปรัชญาอรรถประโยชน์นิยม ๕) ปรัชญาเสรีนิยม เสมอภาคนิยมและสวัสดิการนิยม ๖) ปรัชญา
เหตุผลนิยม ๗) ปรัชญาภราดรนิยม ปึกแผ่นนิยมและเกื อกูลนิยม ๘) ปรัชญาปัจเจกชนนิยม และ ๙) 
ปรัชญากระจายอ้านาจนิยม 

 
ตารางท่ี ๒.4  แสดงการสังเคราะห์สาระส้าคัญของทฤษฎีและปรัชญาการปกครองท้องถิ่น 
 

นักทฤษฎี/นักปรัชญา แนวคิดหลัก 
Badian, E,  
(1969, pp. 54-65) 

ปรัชญาธรรมชาตินิยม 
๑. การจัดการปกครองต้องสอดคล้องกับกฎแห่งธรรมชาติ 
๒. การปกครองที่เลวที่สุดคือการท้าให้การด้ารงชีพของมนุษย์

ผิดแผกไปจากธรรมชาติ 
  

Knight, Kelvin,  
(2007, p. 124) 

ปรัชญาธรรมชาตินิยม 
การปกครองที่ดีที่สุดคือการปกครองที่ท้าให้คนมีความสุขตาม

สภาวะธรรมชาติของเขา  
  

Davies, Brian,  
(1993, p. 45) 

ปรัชญาธรรมชาตินิยม 
๑. สังคมทุกสังคมมีฐานะเป็นศูนย์รวมของจุดมุ่งหมาย 
๒. จุดมุ่งหมายของคนในสังคมเป็นพลังขับเคลื่อนของสังคม  
๓. ความสัมพันธ์ระหว่างชนชั นท้าให้เกิดการอยู่ร่วมกันอย่างมี

ความสุข 
  

 
 
 
 
                                                 

๑๑๐  Smith, J. T., Local Government and Decentralization, (London: J. Chapman 
publisher, 1851), pp. 98-100. 
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ตารางท่ี ๒.4  แสดงการสังเคราะห์สาระส้าคัญของทฤษฎีและปรัชญาการปกครองท้องถิ่น (ต่อ) 
 

นักทฤษฎี/นักปรัชญา แนวคิดหลัก 
Pérez Goyena, Antonio, 
(2012, pp. 15-32) 

ปรัชญาธรรมชาตินิยม 
๑. การปกครองที่ดีต้องยึดหลักกฎธรรมชาติ  
๒. การอยู่ในสังคมต้องพ่ึงพาอาศัยระหว่างกัน 
๓. การพ่ึงพาอาศัยกันก่อประโยชน์อย่างอนันต์ 
๔. รัฐเกิดจากการพ่ึงพาอาศัยกัน 
๕. ความขัดแย้งเป็นสาเหตุที่ท้าลายความเป็นรัฐ 

  

Thomas Hobbes,  
(1967, pp. 48-49) 

ปรัชญาธรรมชาตินิยม 
๑. มนุษย์ในสังคมมีความต้องการไม่สิ นสุด 
๒. อ้านาจเป็นเครื่องมือในการครอบครองในสิ่งที่ต้องการ 
๓. มนุษย์ต้องเรียนรู้กฎแห่งธรรมชาติเพ่ือการอยู่ร่วมกัน 

  

van Ittersum,  
(2006, pp. 1595-1615) 

ปรัชญาสัญญาประชาคมและรัฐธรรมนูญนิยม 
๑. กฎธรรมชาติเป็นหลักส้าคัญในการปกครองประเทศ 
๒. ประชาคมควรน้ามาก้าหนดไว้ในรัฐธรรมนูญ  

John Locke,  
(1970, pp. 185-200) 

ปรัชญาสัญญาประชาคมและรัฐธรรมนูญนิยม 
๑.รัฐบาล/นักการเมืองต้องมีความรับผิดชอบต่อประชาชน 
๒. รัฐบาล/นักการเมืองต้องค้านึงถึงด้วยสิทธิและเสรีภาพ 
๓. การจัดการปกครองเป้าหมายเพื่อความอยู่เย็นเป็นสุข 
๔. ประชาชนมอบอ้านาจให้บุคคลหรือคณะบุคคลเป็น

ผู้ปกครองและตรากฎหมาย 
  

Sorel, A.  
(2011, p. 10) 

ปรัชญาสัญญาประชาคมและรัฐธรรมนูญนิยม 
๑. อ้านาจบริหาร 
๒. อ้านาจนิติบัญญัติ 
๓. อ้านาจตุลาการ  

  

Norton, A.,  
(1992, p. 155) 

ปรัชญาอรรถประโยชน์นิยม 
๑. สิ่งใดที่รัฐควรหรือไม่ควรท้า ต้องขึ นอยู่กับประโยชน์ของรัฐ

และประชาชนเป็นส้าคัญ 
๒. รัฐไม่ควรท้าในสิ่งที่ไม่เกิดประโยชน์แก่ประชาชน 
๓. อรรถประโยชน์ที่ประชาชนได้รับคือเป้าหมายสูงสุด 
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นักทฤษฎี/นักปรัชญา แนวคิดหลัก 
Duncan Bell,  
(2010, pp. 34–64) 

ปรัชญาอรรถประโยชน์นิยมเชิงปัญญา 
๑. มีตัวแทนของประชาชนในการปกครองท้องถิ่น 
๒. แสวงหาผู้มีปัญญาเข้าไปท้าแทนประชาชน 
๓. ตัดสินใจบนพื นฐานผลประโยชน์ของประชาชน  

  

Ylvisaker, P.,  
(1959, pp. 90-121) 

ปรัชญาเสรีนิยม เสมอภาคนิยมและสวัสดิการนิยม 
๑. หลักเสรีภาพ 
๒. หลักความเสมอภาค  
๓. หลักสวัสดิการนิยม 

  

Toonen, T A. J.,  
(1987, p. 108) 

ปรัชญาเหตุผลนิยม 
๑. การรวมศูนย์อ้านาจเป็นระบบที่สมเหตุสมผล  
๒. เป็นการสร้างความม่ันคงเป็นปึกแผ่นอย่างทั่วถึง 
๓. การปกครองที่มีรากฐานมาจากการปกครองตนเอง 
๔. รัฐบาลท้องถ่ินเป็นรัฐบาลประชาชนมากกว่ารัฐบาลกลาง 

  

Sharpe, L. J.,  
(1987, pp. 112-115) 

ปรัชญาเหตุผลนิยม 
๑. ความมีเหตุมีผลในการปกครองท้องถิ่นคือสิ่งสูงสุด 
๒. ความมีเหตุเป็นรากฐานของอ้านาจและความชอบธรรม 
๓. การปกครองท้องถิ่นต้องยึดสภาวะพื นฐานเป็นส้าคัญ 

  

Wickwar, W. H.,  
(1970, pp. 90-108) 

ปรัชญาภราดรนิยม  
๑. ประชาชาทุกคนเป็นพี่น้องกัน 
๒. ต้องเอื อเฟ้ือต่อกันฉันญาติมิตร 
๓. ไม่แบ่งแยก ไม่เดียดฉันท์ และไม่เอาเปรียบซึ่งกันและกัน 

  

Commission of the 
European Communities, 
(1991, pp. 112-135) 

ปรัชญาปึกแผ่นนิยม  
๑. มีการรวมกลุ่มอย่างเหนียวแน่นเป็นหนึ่งเดียว 
๒. มีความเอื ออาทรกัน 

     ๓. มีความร่วมมือเพ่ือความส้าเร็จร่วมกัน 
  

Adonis, A. and Stuart, J., 
(1991, p. 132) 

ปรัชญาเกื อกูลนิยม 
๑. หลักการปกครองที่ให้คุณค่าต่อการเกื อกูลกันในสังคม 
๒. การช่วยเหลือเกื อกูลน้ามาซึ่งความเข้มแข็ง 
๓. การช่วยเหลือเกื อกูลน้ามาซึ่งความอยู่เย็นเป็นสุข  
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นักทฤษฎี/นักปรัชญา แนวคิดหลัก 
Tiebout, C.,  
Journal of Political 
Economy,  64 (1959): 
416–424 

ปรัชญาปัจเจกชนนิยม 
๑. หลักเสรีนิยมเป็นหลักท่ีต้องแข่งขันเพ่ือดึงดูดลูกค้า 
๒. หลักเสรีนิยมเป็นหลักท่ีต้องแข่งขันเพ่ือประสิทธิภาพ 
๓. หลักเสรีนิยมเป็นหลักท่ีต้องสร้างประโยชน์ 

  

Smith, J. T.,  
(1851, pp. 98-100) 

ปรัชญากระจายอ้านาจนิยม 
๑. การกระจายอ้านาจไปสู่ท้องถิ่นเป็นความชอบธรรม 
๒. คนในท้องถิ่นจัดการปกครองตนเองเป็นความชอบธรรม 

     ๓. ส่วนกลางจัดการปกครองท้องถิ่นเป็นเรื่องไม่ชอบธรรม 
 

๒.3.๓ รูปแบบการปกครองท้องถิ่น  

ส้าหรับรูปแบบการปกครองท้องถิ่นนั นส่วนใหญ่มีต้นก้าเนิดมาจากประเทศอังกฤษและ
สหรัฐอเมริกา ทั งนี ลักษณะของการปกครองส่วนท้องถิ่นทั่ว ๆ ไปในปัจจุบันสามารถแบ่งออกได้  ๕  
รูปแบบ๑๑๑ ดังนี  

1) รูปแบบที่ประชุมเมืองและรูปแบบที่ประชุมเมืองแบบตัวแทน (Town Meeting 
and Representative Town Meeting) เป็นการปกครองแบบประชาธิปไตยโดยตรง (Direct 
Democracy) หรือประชาธิปไตยแบบมีส่วนร่วม (Participation Democracy) ในรูปแบบนี จะเกิด
โอกาสให้ประชาชนทุกคนซึ่งเป็นเจ้าของอ้านาจนิติบัญญัติได้เข้าร่วมแสดงความคิดเห็นและลงมติในที่
ประชุมสภานิติบัญญัติได้  ซึ่งประเทศที่ใช้การปกครองรูปแบบนี ในปัจจุบัน ได้แก่ สหรัฐอเมริกา  

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

                                                 
๑๑๑ สมบัติ ธ้ารงธัญวงศ์, การเมืองไทย, หน้า ๗๔๖-๗๕๖. 
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ภาพที่ ๒.6  โครงสร้างภายในแบบที่ประชุมเมือง 
 

ในทางปรัชญาทางการเมือง การประชุมเมืองจะเป็นประชาธิปไตยที่แท้จริงหรือบริสุทธิ์
เพราะเป็นประชาธิปไตยทางตรง แต่ในความเป็นจริงนั นการเข้ามามีส่วนร่วมของประชาชนมีน้อยมาก 
ประชาชนที่เข้าร่วมประชุมเมืองมีไม่ถึงร้อยละ ๑๐ โดยเฉพาะในเมืองใหญ่จะมีเข้าร่วมประชุมเพียง
ร้อยละ ๑-๒ เท่านั น ดังนั นการประชุมเมืองจึงมักถูกครอบง้าด้วยกลุ่มการเมืองเล็ก ๆ ที่มีโอกาสเข้า
ร่วมประชุมสม่้าเสมอ จากสาเหตุนี จึงก่อให้เกิดการประชุมเมืองแบบตัวแทน ซึ่งนับว่าเป็นการกลาย
พันธุ์ของรูปแบบการประชุมเมืองซึ่งประชาชนออกมาร่วมประชุมกันน้อย ที่ประชุมเมืองแบบตัวแทนนี 
ประชาชนจะเลือกตัวแทนซึ่งมีจ้านวนค่อนข้างมากเข้าไปประชุมและใช้สิทธิ์ออกเสียงแทนในเรื่องต่าง 
ๆ โดยประชาชนทั่วไปที่ไม่ได้รับเลือกยังสามารถเข้าร่วมประชุมเมืองได้ แต่ออกเสียงลงคะแนนไม่ได้ 
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ภาพที่ ๒.7 โครงสร้างภายในแบบที่ประชุมเมืองแบบตัวแทน 
 

2) รูปแบบนายกเทศมนตรีมาจากสภา (The Weak Mayor Form)๑๑๒ เป็นรูปแบบ
การปกครองที่ยึดหลักคล้ายกับการปกครองแบบรัฐสภา (Parliamentary System) ในรูปแบบนี ฝ่าย
บริหารจะมาจากสภาโดยประชาชนจะเลือกตั งผู้แทนไปท้าหน้าที่ในสภานิติบัญญัติ และให้อ้านาจสภา
นิติบัญญัติในการคัดเลือกบุคคลไปท้าหน้าที่เป็นฝ่ายบริหารในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น กล่าวคือ 
สภาท้องถิ่นจะเป็นผู้เลือกสมาชิกสภาไปท้าหน้าที่เป็นนายกเทศมนตรี  และมีคณะเทศมนตรีก็จะ
คัดเลือกมาจากสมาชิกสภาหรือโดยตัวนายกเทศมนตรีเอง  แต่อย่างไรก็ตามตัวนายกเทศมนตรีก็
จ้าเป็นที่จะต้องพ่ึงพิงการสนับสนุนจากสมาชิกสภาเนื่องจากมีอ้านาจในการคัดเลือกหรือถอดถอน  
รูปแบบนี จะท้าให้เกิดการถ่วงดุลอ้านาจระหว่างกัน (System of Check and Balances) ซึ่งการใช้
อ้านาจของนายกเทศมนตรีก็ยังต้องได้รับความเห็นชอบจากสภาท้องถิ่น๑๑๓ ประเทศที่ใช้รูปแบบการ
ปกครองท้องถิ่นในรูปแบบนี  ได้แก่ อังกฤษ และ สหรัฐอเมริกา 

 
                                                 

๑๑๒ Jay S. Goodman, The Dynamics of Urban Government and Politics, Second 
Edition, (New York: Macmillan Publishing Co., Inc., 1980), p. 139. 

๑๑๓ สถาบันพระปกเกล้า, การกระจายอ้านาจและการปกครองท้องถิ่นในประเทศไทย , (กรุงเทพ  
มหานคร: โรงพิมพ์ธรรมดาเพลส, ๒๕๔๕), หน้า ๕๒๖. 



๗๔ 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

ภาพที่ ๒.8   โครงสร้างภายในแบบนายกเทศมนตรีมาจากสภา 
 

3) รูปแบบนายกเทศมนตรีมาจากการเลือกตั งโดยตรง (The Mayor Form) รูปแบบ
นี มีโครงสร้างแบบเดียวกับรูปแบบแบ่งแยกอ้านาจ (Separation of Power) มีจุดมุ่งหมายหลักคือ 
การเพ่ิมอ้านาจให้แก่นายกเทศมนตรีที่มาจากการเลือกตั งโดยตรงจากประชาชน ที่จะมีอ้านาจเต็มที่
ในการก้าหนดนโยบายและการบริหาร โดยสภาจะท้าหน้าที่เกี่ยวกับการบัญญัติกฎหมายท้องถิ่นหรือ
เทศบัญญัติ นอกจากนี สภายังมีอ้านาจหน้าที่ในการก้าหนดนโยบายร่วมกับนายกเทศมนตรี แต่ในทาง
ปฏิบัตินายกเทศมนตรีมีอ้านาจตามกฎหมายสูงมากโดยมีอ้านาจในการเสนอนโยบาย ผลักดันนโยบาย 
และก้ากับให้พนักงานท้องถิ่นน้านโยบายไปปฏิบัติ รวมทั งมีอ้านาจในการจัดท้างบประมาณ ตลอดจน
การแต่งตั งและถอดถอนหัวหน้ากองงานต่าง ๆ นอกจากนี ยังมีอ้านาจในการเสนอกฎหมายและยับยั ง
กฎหมายที่ออกมาโดยสภาได้อีกด้วย๑๑๔ ดังนั นนายกเทศมนตรีที่มาจากการเลือกตั งโดยตรง จึงเป็นทั ง
ผู้น้าทางการเมืองและการบริหารเพ่ือตอบสนองต่อประชาชนในท้องถิ่นที่ตนได้รับคะแนนเสียง
เลือกตั งมา โดยไม่จ้าเป็นต้องพ่ึงสมาชิกสภาในการบริหารงานมากนัก ประเทศที่ใช้รูปแบบการ
ปกครองท้องถิน่ในรูปแบบนี  ได้แก่ อังกฤษ และสหรัฐอเมริกา 

 
 
 
 

                                                 
๑๑๔ นครินทร์ เมฆไตรรัตน์, ทิศทางการปกครองท้องถิ่นของไทยและต่างประเทศเปรียบเทียบ , 

(กรุงเทพมหานคร: คณะรัฐศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, ๒๕๔๖), หน้า ๑๕๖. 



๗๕ 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

ภาพที่ ๒.9 โครงสร้างภายในแบบนายกเทศมนตรีมาจากการเลือกตั ง 
 

4) รูปแบบคณะกรรมการ (The Commission Form) เป็นรูปแบบที่รวมทั งอ้านาจ
บริหารและอ้านาจนิติบัญญัติให้แก่กลุ่มคนเล็ก ๆ หรือกล่าวอีกนัยหนึ่งได้ว่า รูปแบบการบริหารงาน
ของคณะกรรมการตั งอยู่บนหลักการที่ว่า การออกกฎหมาย (ฝ่ายนิติบัญญัติ) และการบริหารงาน 
(ฝ่ายบริหาร) ไม่จ้าเป็นต้องแยกออกจากกัน รูปแบบนี จึงให้ประชาชนเลือกคณะกรรมการขึ นมาชุด
หนึ่ง โดยส่วนใหญ่คณะกรรมการจะมีประมาณ ๕  คน โดยกรรมการคนหนึ่งท้าหน้าที่เป็นประธานแต่
ไม่มีอ้านาจเหนือกรรมการคนอ่ืน ๆ คณะกรรมการทุกคนมีหน้าที่รับผิดชอบโดยตรงต่องาน แต่ในทาง
ปฏิบัติกรรมการแต่ละคนจะมีหน้าที่รับผิดชอบงานแต่ละอย่าง เป็นต้นว่า คนหนึ่งดูแลการคลัง คน
หนึ่งดูแลความปลอดภัย หรือคนหนึ่งดูแลงานบริหารทั่วไป ซึ่งรูปแบบคณะกรรมการนี ถ้าทุกคนมี
ความเห็นที่สอดคล้องกันการบริหารงานก็มักจะไม่เกิดปัญหา แต่ถ้าเมื่อไหร่ที่คณะกรรมการมี
ความเห็นแตกแยกเป็นฝักเป็นฝ่าย การประสานงานระหว่างกันและกันก็จะไม่ราบรื่นเท่าที่ควรจะ
เป็น๑๑๕ ประเทศท่ีใช้รูปแบบการปกครองท้องถิ่นในรูปแบบนี  ได้แก่ ประเทศสหรัฐอเมริกา 

 
 
 
 
 
 

                                                 
๑๑๕ สถาบันพระปกเกล้า, การกระจายอ้านาจและการปกครองท้องถิ่นในประเทศไทย, หน้า ๓๒๖. 



๗๖ 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

ภาพที่ ๒.10 โครงสร้างภายในแบบคณะกรรมการ 
 

5) รูปแบบสภา-ผู้จัดการ (The Council-Manager) รูปแบบนี ได้รับอิทธิพลจาก
ความคิดด้านประสิทธิภาพการบริหารงานแบบธุรกิจเอกชน ซึ่งจะท้าการแยกการจัดท้านโยบายและ
การบริหารจัดการออกจากกัน โดยการจัดท้านโยบายจะเป็นหน้าที่ของสภาที่มาจากการเลือกตั ง ส่วน
การบริหารจัดการได้มอบหมายให้ผู้บริหารมืออาชีพที่แต่งตั งขึ นโดยสภา เรียกว่า “ผู้จัดการ” มา
ก้ากับ ดูแล และควบคุม ซึ่งรูปแบบนี จะเน้นทั งรูปแบบการรวมศูนย์อ้านาจการบริหารและความเป็น
มืออาชีพ  โดยผู้จัดการมีอ้านาจจ้างหรือไล่ออกพนักงานได้ด้วยระบบคุณธรรม ทั งนี ต้องอยู่ภายใต้การ
ก้ากับดูแลของสภาและสภามีอ้านาจในการบอกเลิกจ้างผู้จัดการได้ รูปแบบดังกล่าวนี ยังเป็นทางเลือก
ในการบริหารงานที่เกิดประโยชน์สูงสุดโดยใช้ต้นทุนที่ต่้าที่สุดซึ่งเป็นไปตามหลักการส้าคัญของการ
บริหารธุรกิจ๑๑๖ ประเทศที่ใช้รูปแบบการปกครองท้องถิ่นแบบนี  คือ ประเทศสหรัฐอเมริกา ส้าหรับ
ประเทศไทยเคยใช้รูปแบบนี ที่เมืองพัทยาแต่ไม่ประสบผลส้าเร็จจึงมีการประกาศยกเลิกแล้วหัน
กลับมาใช้รูปแบบนายกเทศมนตรีที่มาจากการเลือกตั งโดยตรงแทน 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

                                                 
๑๑๖ เรื่องเดียวกัน, หน้า ๕๒๘. 



๗๗ 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

 
 
 

ภาพที่ ๒.11  โครงสร้างภายในแบบสภา-ผู้จัดการ 
 

จากการศึกษาสรุปได้ว่า รูปแบบในการปกครองท้องถิ่นที่ประเทศไทยยึดมาเป็นต้นแบบ
นั นส่วนใหญ่จะจ้าลองมาจากสหรัฐอเมริกาและอังกฤษ โดยส่วนใหญ่พบว่ามีอยู่  ๕  รูปแบบ ได้แก่ ๑) 
รูปแบบที่ประชุมเมืองซึ่งเน้นให้ประชาชนทั งหมดมีโอกาสเข้าร่วมประชุมปรึกษาหารือและตัดสินใจ
ร่วมกันในลักษณะประชาธิปไตยทางตรง หรืออาจจะมีการจัดส่งตัวแทนเข้าด้าเนินการแทนตนบ้างใน
บางโอกาส ๒) รูปแบบนายกเทศมนตรีมากจากสภา รูปแบบนี จะมีการเลือกผู้แทนเข้าไปท้าหน้าที่ใน
สภาท้องถิ่นและสภาก็จะมีมติร่วมกันในการเลือกสมาชิกขึ นท้าหน้าที่ในการบริหาร ๓) รูปแบบ
นายกเทศมนตรีมาจากการเลือกตั งโดยตรง หรือ รูปแบบนายกเทศมนตรีเข้มแข็งและมีอ้านาจเต็มที่ใน
การบริหารจัดการ ให้คุณให้โทษข้าราชการ พนักงานเจ้าหน้าที่ (รูปแบบปัจจุบันที่ประเทศไทยใช้อยู่)  
๔) รูปแบบคณะกรรมการ รูปแบบนี ประชาชนมอบอ้านาจให้กับคณะบุคคลกลุ่มหนึ่งเข้าท้าหน้าที่ใน
ด้านการบริหารและนิติบัญญัติ  โดยคนกลุ่มนั นเลือกบุคคลใดบุคคลหนึ่งเป็นประธานในที่ประชุม 
(ลักษณะคล้ายกับบอร์ดบริหารภาคเอกชนหรือรัฐวิสาหกิจ) และรูปแบบที่ ๕) รูปแบบสภา-ผู้จัดการ 
เป็นรูปแบบที่มุ่งเน้นประสิทธิภาพในการบริหารจัดการโดยมีการแยกฝ่ายนโยบายที่มาจากการ
เลือกตั งของประชาชนกับฝ่ายบริหารที่มีการจ้างมืออาชีพเข้ามาบริหาร เช่น มหานครนิวยอร์ค และใน
เมืองไทยก็เคยมีที่เมืองพัทยาแต่ด้าเนินการไม่ตลอดรอดฝั่ง สุดเลยมามาใช้รูปแบบนายกเทศมนตรี
เข้มแข็งเหมือนเช่นในปัจจุบัน 

 
 
 



๗๘ 

ตารางท่ี ๒.5  แสดงการสังเคราะห์สาระส้าคัญของรูปแบบการปกครองท้องถิ่น 
 

นักวิชาการ แนวคิดหลัก 
สมบัติ  ธ้ารงธัญวงศ์,  
(๒๕๔๙, หน้า ๗๔๖-๗๔๖),  
Thomas Dye, (1997, p. 278) 

รูปแบบท่ีประชุมเมืองและที่ประชุมเมืองตัวแทน 
๑. เป็นการปกครองแบบประชาธิปไตยทางตรง 
๒. เป็นประชาธิปไตยแบบมีส่วนร่วม 
๓. เลือกสรรประชาชนเข้าเป็นคณะท้างาน 
๔. อาจจะมีการส่งตัวแทนจากกลุ่มต่าง ๆ เข้าประชุมแทน 

  

สถาบันพระปกเกล้า,  
(๒๕๔๕, หน้า ๕๒๖)  
Jay S. Goodman, (1980, p. 
139) 

รูปแบบนายกเทศมนตรีมาจากสภา 
๑. มีลักษณะคล้ายกับระบบรัฐสภา 
๒. มีการเลือกสมาชิกบุคคลและคณะบุคคลขึ นท้าหน้าที่

ผู้บริหารและคณะทีมงานผู้บริหาร 
๓. นายกเทศมนตรีต้องอาศัยเสียงสนับสนุนจากสภา 

  

นครินทร์  เมฆไตรรัตน์,  
(๒๕๔๖, หน้า ๑๕๖)  
Jay S. Goodman,  
(1980, p. 139) 

รูปแบบนายกเทศมนตรีมาจากการเลือกตั งโดยตรง 
๑. เป็นลักษณะการแบ่งแยกอ้านาจ  
    (การเมือง/การบริหาร) 
๒. นายกเทศมนตรีมาจากการเลือกตั งโดยตรง  
๓. สภานิติบัญญัติมาจากการเลือกตั ง 
๔. นายกเทศมนตรีมีอ้านาจในการบริหารจัดการ  
๕. นายกเทศมนตรีมีอ้านาจในการยับยั งกฎหมายท้องถิ่น 

  

นครินทร์  เมฆไตรรัตน์,  
(๒๕๔๖, หน้า ๓๒๖)  
Jay S. Goodman,  
(1980, p. 142) 

รูปแบบคณะกรรมการ 
๑. เป็นการรวมอ้านาจในการบริหารและนิติบัญญัติโดยคน

กลุ่มเล็ก ๆ (การเมือง/การบริหารรวมกัน)  
๒. ประชาชนเลือกคณะกรรมการมาท้าหน้าที่แทนไม่เกิน ๕ 

คน (คล้าย ๆ กกต.) 
๓. คณะกรรมการแต่ละคนมีหน้าที่รับผิดชอบโดยตรงไม่

เหมือนกัน 
๔. ถ้าแตกแยกจะมีปัญหาในเรื่องการประสานงานกัน 

  

สถาบันพระปกเกล้า,  
(๒๕๔๕, หน้า ๕๒๖) 
Jay S. Goodman,  
(1980, p. 141) 

รูปแบบสภา-ผู้จัดการ 
๑. ได้รับอิทธิพลจากการบริหารงานแบบภาคเอกชน  
๒. ฝ่ายสภาที่มาจากการเลือกตั งท้าหน้าที่ออกนโยบาย 
๓. ฝ่ายปฏิบัติการ (มืออาชีพ) มีหน้าที่บริหารจัดการให้

เป็นไปตามนโยบาย 
๔. มุ่งประสิทธิภาพของงานตามนโยบาย  



๗๙ 

๒.3.๔ ความเป็นมาของการปกครองท้องถิ่นไทย 

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นถือเป็นองค์กรประชาธิปไตยที่ส้าคัญที่สุดในระดับรากหญ้า
และมีภูมิล้าเนากระจายอยู่ทั่วทุกภูมิภาคของประเทศ ถือเป็นองค์กรที่มีบทบาทส้าคัญต่อการปกครอง
ในระบอบประชาธิปไตยขั นพื นฐาน๑๑๗ เพราะเป็นองค์กรที่ใกล้ชิดประชาชนรู้และเข้าใจในปัญหา 
รวมถึงความต้องการของประชาชนในชุมชนและหมู่บ้านอย่างแท้จริงนอกจากนั นยังสามารถแก้ไข
ปัญหาที่เกิดขึ นในพื นท่ีรับผิดชอบได้อย่างตรงประเด็น รวดเร็วและมีประสิทธิภาพ  ส้าหรับในประเทศ
ไทยมีความเป็นมาขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ดังรายละเอียดต่อไปนี  

พ.ศ. ๒๔๔๐ - พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัวได้ทรงมีพระราชด้าริให้ทดลอง
จัดตั ง “สุขาภิบาลกรุงเทพ” ขึ นเป็นครั งแรกที่กรุงเทพมหานคร มีหน้าที่ส้าคัญ คือ การรักษาความ
สะอาดในชุมชนของตน การบูรณะและการจัดสร้างสาธารณูปโภคและสาธารณูปการในชุมชน 
สุขาภิบาลกรุงเทพมีลักษณะเป็นการปกครองท้องถิ่นโดยข้าราชการประจ้า (Local Government by 
Government Official) 

พ.ศ. ๒๔๔๘ - เกิดสุขาภิบาลท่าฉลอม จังหวัดสมุทรสาคร 
พ.ศ. ๒๔๕๑ - มีการจัดตั งสุขาภิบาลในหัวเมืองต่าง ๆ ทั่วประเทศ สุขาภิบาลเหล่านั น

ล้วนมีคณะกรรมการเป็นข้าราชการประจ้าทั งสิ น และได้เกิดพระราชบัญญัติสุขาภิบาลขึ น  
พ.ศ. ๒๔๕๓ – ๒๔๖๘ - พระบาทสมเด็จพระมงกุฎเกล้าเจ้าอยู่หัว รัชกาลที่ ๖ ได้ทรง

จัดตั งสภาประชาธิปไตยในระดับชาติที่เรียกว่า “ดุสิตธานี”  
พ.ศ. ๒๔๗๖ - รัฐบาลของคณะราษฎรมีนโยบายชัดเจนที่จะกระจายอ้านาจสู่ท้องถิ่นด้วย

การสถาปนาหน่วยการปกครองตนเองในระดับท้องถิ่น  โดยรัฐบาลได้ผ่านพระราชบัญญัติจัดระเบียบ
เทศบาล ๓  แบบ คือ เทศบาลนคร เทศบาลเมืองและเทศบาลต้าบล  เริ่มต้นที่การยกฐานะสุขาภิบาล  
๓๕  แห่งที่มีอยู่ขึ นเป็นเทศบาลและมีการยกระดับขึ นเพ่ิมเติมในภายหลัง 

พ.ศ. ๒๔๙๕ - จอมพล ป. พิบูลสงคราม ได้ตัดสินใจน้าเอารูปแบบกรปกครองท้องถิ่น
แบบสุขาภิบาลน้ากลับมาใช้อีกครั ง โดยหวังว่าการจัดตั งสุขาภิบาลจะเป็นตัวเร่งในการพัฒนาท้องถิ่น 
จึงมีการออกพระราชบัญญัติสุขาภิบาล พ.ศ. ๒๔๙๕  

พ.ศ. ๒๔๙๘ - รัฐบาล จอมพล ป. พิบูลสงคราม ได้ออกพระราชบัญญัติระเบียบบริการ
ราชการส่วนจังหวัดจัดตั งองค์การบริหารส่วนจังหวัด (อบจ.) ในพื นที่นอกเขตเทศบาลและสุขาภิบาล 
โดยรัฐบาลยังคงแต่งตั งข้าราชการประจ้าไปควบคุมการปกครองท้องถิ่นระดับจังหวัด 

พ.ศ. ๒๔๙๙ - รัฐบาล จอมพล ป. พิบูลสงคราม ได้ออกพระราชบัญญัติระเบียบบริการ
ราชการส่วนต้าบล โดยก้าหนดให้ต้าบลมีฐานะเป็นหน่วยการปกครองท้องถิ่นที่เรียกว่า  “องค์การ
บริหารส่วนต้าบล” หรือ อบต. มีฐานะเป็นนิติบุคคล มีรายได้ มีรายจ่ายของตนเอง และสามารถ
ด้าเนินกิจการส่วนต้าบลได้อย่างอิสระ แต่ก็ยังคงมีการแต่งตั งคนของรัฐเข้าไปก้ากับดูแล โดยแต่งตั ง
ก้านันและผู้ใหญ่บ้านให้เข้าไปควบคุมดูแล อบต. 

                                                 
๑๑๗ พิเชษฐ์  วงศ์เกียรติขจร, แนวคิด ยุทธศาสตร์ การบริหารการพัฒนาองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

(อปท.) ในโลกโลกาภิวัตน์, (กรุงเทพมหานคร: ปัญญาชน, ๒๕๕๒), หน้าค้าน้า. 



๘๐ 

พ.ศ. ๒๕๐๙ - รัฐบาล จอมพลถนอม กิตติขจร ได้ปรับปรุงองค์การบริหารส่วนต้าบลใหม่ 
โดยยกเลิกการปกครองท้องถิ่นระดับต้าบลด้วยการยุบ อบต. และตั งคณะกรรมการสภาต้าบลขึ นมา
แทน  

พ.ศ. ๑๕๑๕ มีประกาศคณะปฏิวัติ ฉบับที่ ๓๓๕ ว่าด้วยการรวมเทศบาลกรุงเทพกับ
เทศบาลธนบุรีและองค์กรปกครองท้องถิ่นอ่ืนเข้าด้วยกัน กลายเป็น “กรุงเทพมหานคร” โดยให้ผู้ว่า
ราชการจังหวัดมาจากการแต่งตั งในระยะเริ่มต้น  

พ.ศ. ๒๕๒๑ มีการตราพระราชบัญญัติเมืองพัทยา  โดยกฎหมายฉบับนี ก้าหนดให้เมือง
พัทยามีฐานะเป็นนิติบุคคล เป็นองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นรูปแบบใหม่คล้ายคลึงกับระบบผู้จัดการ
เมืองในสหรัฐอเมริกา  

พ.ศ. ๒๕๒๘ มีการเลือกตั งผู้ว่าราชการกรุงเทพมหานครจากประชาชนเป็นครั งแรก 
พ.ศ. ๒๕๔๐ มีการออกพระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัด ๒๕๔๐ ซึ่งมีการ

เปลี่ยนแปลงโครงสร้างขององค์การบริหารส่วนจังหวัด รวมถึงอ้านาจ หน้าที่และความรับผิดชอบ ท้า
ให้องค์การบริหารส่วนจังหวัดมีความเป็นองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นระดับจังหวัดที่มีความสอดคล้อง
กับหลักการกระจายอ้านาจมากที่สุดรูปแบบหนึ่ง เพราะเปิดโอกาสให้ประชาชนได้มีส่วนร่วมในการ
ปกครองท้องถิ่นของตนเองมากขึ น 

พ.ศ. ๒๕๔๑ – ๒๕๔๒  มีการขับเคลื่อนงานปกครองท้องถิ่น ดังนี  
๑) มีการออก พ.ร.บ. ยกเลิก พ.ร.บ. สุขาภิบาล พ.ศ. ๒๔๗๕ โดยมีสาระให้ยกฐานะ

สุขาภิบาลเป็นเทศบาลต้าบลทั งหมดจ้านวน ๙๘๑ แห่ง 
๒) มีการออก พ.ร.บ. เปลี่ยนแปลงฐานะสุขาภิบาลเป็นเทศบาล พ.ศ. ๒๕๔๒ มีผล

บังคับใช้ ๒๕  พฤษภาคม  ๒๕๔๒ 
๓) มีการแก้ไขเพ่ิมเติม พ.ร.บ. สภาต้าบลและองค์การบริหารส่วนต้าบล พ.ศ. ๒๕๓๗ 

แก้ไขเพ่ิมเติม (ฉบับที่ ๓) พ.ศ. ๒๕๔๒ โดยเฉพาะโครงสร้างสมาชิกสภา อบต. ให้มาจากการเลือกตั ง
ทั งหมด และคณะกรรมการให้มาจากความเห็นของสภา อบต. 

๔) มีการแก้ไขเพ่ิมเติม พ.ร.บ. องค์การบริหารส่วนจังหวัด พ.ศ. ๒๕๔๐ โดยการเพ่ิม
อ้านาจหน้าที่ของ อบจ. 

๕) มีการแก้ไขเพ่ิมเติม พ.ร.บ. เทศบาล พ.ศ. ๒๔๙๖ และมีการออก พ.ร.บ. เทศบาล 
(ฉบับที่ ๑๐) พ.ศ. ๒๕๔๒ มีผลบังคับใช้เมื่อ ๑๑ มีนาคม  ๒๕๔๒ และ พ.ร.บ. เทศบาล (ฉบับที่ ๑๑) 
พ.ศ. ๒๕๔๓ ให้เทศบาลเมืองและเทศบาลนครมีการเลือกตั งนายกเทศมนตรีโดยตรงจากประชาชน
หลังจากการครบวาระของสมาชิกสภาเทศบาล 

๖) มีการออก พ.ร.บ. ระเบียบบริหารราชการเมืองพัทยา ๒๕๔๒ โดยให้สมาชิกสภา
เมืองพัทยามาจากการเลือกตั งโดยตรงจากประชาชนและให้มีนายกเมืองพัทยามาจากเลือกตั งโดยตรง
ของประชาชนด้วย 

พ.ศ. ๒๕๔๓ มีกฎหมายที่ก้าหนดทิศทางขององค์กาปกครองส่วนท้องถิ่นตามกฎหมาย
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. ๒๕๔๐ ได้แก่ 

๑) พ.ร.บ.ก้าหนดแผนและขั นตอนการกระจายอ้านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น พ.ศ. ๒๕๔๒ มีผลบังคับใช้วันที่ ๑๘ พฤศจิกายน  ๒๕๔๒ 



๘๑ 

๒) พ.ร.บ.ระเบียบบริหารงานบุคคลส่วนท้องถิ่น พ.ศ. ๒๕๔๒ มีผลบังคับใช้เมื่อวันที่ 
๓๐ พฤศจิกายน  ๒๕๔๒ 

๓) พ.ร.บ.ว่าด้วยการเข้าชื่อเสนอข้อบัญญัติท้องถิ่น พ.ศ. ๒๕๔๒ มีผลบังคับใช้ ๒๗  
ตุลาคม  ๒๕๕๓ 

๔) พ.ร.บ.ว่าด้วยการลงคะแนนเสียงเพ่ือถอดถอนสมาชิกสภาท้องถิ่นหรือผู้บริหาร
ท้องถิ่น พ.ศ. ๒๕๔๒ มีผลบังคับใช้วันที่ ๒๗ ตุลาคม ๒๕๔๒ 

พ.ศ. ๒๕๔๕ มีการร่างกฎหมายเพ่ือองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ดังนี   
๑) มีพระราชบัญญัติเลือกตั งสมาชิกสภาท้องถิ่นและผู้บริหารท้องถิ่น พ.ศ. ๒๕๔๕  
๒) มีการแก้ไข พ.ร.บ. องค์การบริหารส่วนต้าบล (ฉบับที่ ๓) พ.ศ. ๒๕๔๖ มีผล

บังคับใช้ตั งแต่วันที่ ๕ พฤศจิกายน ๒๕๔๖ 
๓) มีการแก้ไขพระราชบัญญัติต้าบลและองค์การบริหารส่วนต้าบล (ฉบับที่ ๕) พ.ศ. 

๒๕๔๖ โดยสาระของการแก้ไขเพ่ิมเติมของกฎหมายทั ง ๓ ฉบับ เป็นการก้าหนดให้ผู้บริหารท้องถิ่น 
(นายก อบจ., นายกเทศมนตรี, นายก อบต.) ต้องมาจากการเลือกตั งโดยตรงของประชาชน 

พ.ศ. ๒๕๔๖ มีการเปลี่ยนแปลงโครงสร้างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น โดยให้มีการ
เลือกตั งผู้บริหารท้องถิ่นโดยตรงจากประชาชน และก้าหนดให้อยู่ในวาระติดต่อกันไม่เกิน ๒  สมัย ซึ่ง
เป็นผลมาจากการแก้ไขกฎหมายพระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัด (ฉบับที่ ๓) พ.ศ. ๒๕๔๖, 
พระราชบัญญัติเทศบาล (ฉบับที่ ๑๒) พ.ศ. ๒๕๔๖ และพระราชบัญญัติสภาต้าบลและองค์การบริหาร
ส่วนต้าบล พ.ศ. ๒๕๔๖ (ปัจจุบันมีการแก้ไขไม่จ้ากัดวาระการด้ารงต้าแหน่ง) 

จากการศึกษาสรุปได้ว่า เกือบ ๑๕๐ ปีที่ผ่านมานับตั งแต่รัชสมัยของพระบาทสมเด็จพระ
จุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัวได้ทรงตั งสุขาภิบาลกรุงเทพฯ เกิดขึ นเป็นการทดลองในส่วนกลาง ก่อนที่จะ
ขยายผลไปที่สุขาภิบาลท่าฉลอมเป็นแห่งแรกในระดับภูมิภาค จากนั นได้เกิดพระราชบัญญัติสุขาภิบาล 
พระราชบัญญัติเทศบาล พระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัด และพระราชบัญญัติองค์การ
บริหารส่วนต้าบลในที่สุด ขณะเดียวกันหลังเหตุการณ์พฤษภาทมิฬในปี ๒๕๓๕ การกระจายอ้านาจสู่
ท้องถิ่นก็ได้เกิดผลเป็นรูปธรรม เมื่อมีการบัญญัติเรื่องนี ไว้ในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย
พุทธศักราช ๒๕๔๐ เพ่ือเป็นเจตนารมณ์ร่วมกันในการที่จะกระจายหรือโอนถ่ายภารกิจและ
งบประมาณท่ีอยู่ในความดูแลของรัฐบาลกลางลงไปสู่ท้องถิ่น รวมถึงมีการปรับปรุงพัฒนากฎหมายลูก
ที่เก่ียวข้องให้เข้ากับสถานการณ์หรือยุคสมัยที่เกิดขึ น ทั งนี เพ่ือให้เป็นไปและหลักประกันให้ประชาชน
เจ้าของอ้านาจได้อุ่นใจว่า การปกครองท้องถิ่นที่เป็นรากฐานการปกครองในระบอบประชาธิปไตยนั น
เป็นการปกครองที่เป็นของประชาชน โดยประชาชน และเพ่ือประชาชนที่แท้จริง 

 
 
 
 
 
 
 



๘๒ 

ตารางท่ี ๒.6  แสดงการสังเคราะห์สาระส้าคัญของความเป็นมาและพัฒนาการการปกครองท้องถิ่นไทย 
 

นักวิชาการ แนวคิดและเหตุการณ์ส้าคัญ 
กรมการปกครอง 
กระทรวงมหาดไทย,  
(๒๕๔๑, หน้า ๗-๘) 

๑. พ.ศ. ๒๔๔๐ เกิดสุขาภิบาลกรุงเทพ  
๒. พ.ศ. ๒๔๔๘ เกิดสุขาภิบาลท่าฉลอม สมุทรสาคร 
๓. พ.ศ. ๒๔๕๓ รัชกาลที่ ๖ ทรงตั ง "ดุสิตธานี" 
๔. พ.ศ. ๒๔๗๕ เกิดการเปลี่ยนแปลงการปกครอง 
๕. พ.ศ. ๒๔๗๖ คณะราษฎรผ่าน พ.ร.บ.จัดระเบียบเทศบาล 
๖. พ.ศ. ๒๔๙๕ จอมพล ป.ฯ ออก พ.ร.บ.สุขาภิบาล ๒๔๙๕ 
๗. พ.ศ. ๒๔๙๘ จอมพล ป.ฯ ออก พ.ร.บ.องค์การบริหารส่วน

จังหวัด 
๘. พ.ศ. ๒๔๙๙ จอมพล ป.ฯ ออก พ.ร.บ.องค์การบริหารส่วน

ต้าบล 
๙. พ.ศ. ๒๕๒๑ มีการตรา พ.ร.บ.เมืองพัทยา 
๑๐. พ.ศ. ๒๕๒๘ มีการเลือกผู้ว่ากรุงเทพมหานครโดยตรงจาก

ประชาชนเป็นครั งแรก 
๑๑. พ.ศ. ๒๕๔๐ รัฐธรรมนูญได้บัญญัติเรื่องการกระจาย

อ้านาจและการปกครองท้องถิ่น 
๑๒. มีการออก พ.ร.บ.องค์การบริหารส่วนจังหวัดใหม่ให้มา

จากการเลือกตั งของประชาชน 
๑๓. พ.ศ. ๒๕๔๑ มีการออก พ.ร.บ.ยกฐานะสุขาภิบาลเป็น

เทศบาลต้าบลทั งหมด 
๑4. พ.ศ. ๒๕๔๒ เป็นต้นมา  มีการปรับปรุงกฎหมายท้องถิ่น

และ พ.ร.บ. เกี่ยวกับท้องถิ่นหลายครั ง เพ่ือให้ทันสมัยยิ่งขึ น 
 
 
๒.4 การปกครองส่วนท้องถิ่นในรูปแบบเทศบาล 

เทศบาลถือเป็นหน่วยการปกครองท้องถิ่นของไทยที่เก่าแก่ที่สุด มีร่องรอยเกิดขึ นตั งแต่
สมัยรัชกาลที่ ๕ จากนั นได้มีพัฒนาการมาตามล้าดับ โดยรูปธรรมนั นพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 
๒๔๙๖ ถือเป็นกฎหมายฉบับแรกที่เกิดผล  แต่การจัดตั งเทศบาลนั นมิได้ท้าหรือจัดตั งขึ นทั่วทั ง
ราชอาณาจักร เพียงแต่ในเวลานั นได้จัดตั งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นรูปแบบนี ขึ นเป็นแห่ง ๆ ตาม
ความเห็นของรัฐบาลในยุคนั น ๆ ที่เห็นสมควรยกฐานะท้องถิ่นนั นขึ นเป็นเทศบาลเป็นราย ๆ ไป โดย
ระบุชื่อและเขตของเทศบาลนั นไว้  

 
 

2.4.1 ประเภทของเทศบาล 



๘๓ 

การจัดตั งเทศบาลก็ต้องเป็นไปตามหลักเกณฑ์ของเทศบาลแต่ละประเภทตามที่บัญญัติไว้ 
โดยใช้เกณฑ์ประชากร๑๑๘ เป็นตัวชี วัด ดังนี  

๑) เทศบาลต้าบล ได้แก่ ท้องถิ่นซึ่งมีพระราชกฤษฎีกายกฐานะขึ นเป็นเทศบาล
ต้าบล โดยระบุชื่อและเขตเทศบาลไว้ด้วย ส้าหรับเทศบาลต้าบลนั นมิได้ก้าหนดหลักเกณฑ์ไว้
โดยเฉพาะเกี่ยวกับจ้านวนราษฎรและรายได้ของท้องถิ่นไว้เหมือนกับเทศบาลประเภทอ่ืน  แต่ให้อยู่ใน
ดุลยพินิจของรัฐบาลที่จะพิจารณาตามที่เห็นสมควร เป็นต้นว่า พื นที่ใดจะจัดตั งเป็นเทศบาลต้าบล
จะต้องมีรายได้ไม่ต่้ากว่า ๑๒ ล้านบาท (ไม่รวมเงินอุดหนุน) หรือมีประชากรตั งแต่ ๗,๐๐๐ คนขึ นไป 
หรือมีความหนาแน่นไม่ต่้ากว่า ๑,๕๐๐ คนต่อ ๑ ตารางกิโลเมตร๑๑๙ 

๒) เทศบาลเมือง ประกอบด้วย ๒ ชนิด คือ ตั งอยู่ในท้องถิ่นอันเป็นที่ตั งของศาลา
กลางจังหวัดทุกแห่งซึ่งต้องตั งเป็นเทศบาลเมือง เว้นแต่บางจังหวัดอาจได้รับการแต่งตั งเป็นเทศบาล
นคร แต่จะตั งเป็นเทศบาลต้าบลไม่ได้ และตั งอยู่ในชุมชนที่มีราษฎรตั งแต่ ๑๐,๐๐๐ คนขึ นไป หรือมี
ความหนาแน่นไม่ต่้ากว่า ๓,๐๐๐ คนต่อ ๑ ตารางกิโลเมตร ทั งนี มีรายได้พอสมควรแก่การปฏิบัติ
หน้าที่ซึ่งบังคับไว้โดยกฎหมายเทศบาล และมีพระราชกฤษฎีกายกฐานะเป็นเทศบาลเมือง โดยระบุชื่อ
และเขตเทศบาลเมืองไว้ด้วย 

๓) เทศบาลนคร ได้แก่ ท้องถิ่นชุมชนที่มีราษฎรอาศัยอยู่อย่างความหนาแน่นตั งแต่  
๕๐,๐๐๐  คนขึ นไป หรือมีค่าเฉลี่ยความหนาแน่น ๕,๐๐๐ คนต่อ ๑ ตารางกิโลเมตร ทั งนี มีรายได้
พอสมควรแก่การปฏิบัติหน้าที่ซึ่งบังคับไว้โดยกฎหมายเทศบาล และมีพระราชกฤษฎีกายกฐานะเป็น
เทศบาลนคร โดยระบุชื่อและเขตเทศบาลนครไว้ด้วย 

เทศบาลที่ได้จัดตั งขึ นแล้วนั นอาจมีการเปลี่ยนแปลงฐานะหรือยุบเลิกได้โดยตราพระราช
กฤษฎีกา เช่น เทศบาลต้าบลเปลี่ยนเป็นเทศบาลเมืองได้โดยพระราชกฤษฎีกาในกรณีเช่นนี  ทรัพย์สิน 
หนี สินและสิทธิเรียกร้องของเทศบาลเดิมก็โอนไปเป็นเทศบาลใหม่ และบรรดาเทศบัญญัติที่ได้ใช้
บังคับอยู่ก่อนแล้วคงได้บังคับได้ต่อไปจนกว่าจะได้มีการตราเทศบัญญัติขึ นใหม่ นอกจากการ
เปลี่ยนแปลงฐานะแล้วเทศบาลอาจถูกยุบเลิกไปได้โดยพระราชกฤษฎีกาซึ่งจะต้องระบุถึงวิธีการจัด
ทรัพย์สินไว้ด้วย ในกรณีเทศบาลถูกยุบเลิกท้องถิ่นนั นกลับเป็นเขตส่วนภูมิภาคตามเดิมเหมือน
เมื่อก่อนที่จะได้มีการยกฐานะขึ นเป็นเทศบาล 

นอกจากนี  พระราชบัญญัติเทศบาล (ฉบับที่ ๑๐) พ.ศ. ๒๕๔๒ ได้ก้าหนดให้สมาชิกสภา
เทศบาลอยู่ในต้าแหน่งคราวละ ๔ ปี อีกทั งก้าหนดให้เทศบาลมีหน้าที่ส่งเสริมการพัฒนาสตรี เด็ก
เยาวชน ผู้สูงอายุ และผู้พิการ ตลอดจนการบ้ารุงศิลปะ จารีตประเพณี ภูมิปัญญาท้องถิ่น และ
วัฒนธรรมของท้องถิ่น อนึ่งในปี พ.ศ. ๒๕๔๒ นี ประเทศไทยได้ประกาศใช้พระราชบัญญัติเปลี่ยนแปลง
ฐานะของสุขาภิบาลเป็นเทศบาล ส่งผลให้สุขาภิบาลทั่วประเทศได้เปลี่ยนแปลงฐานะเป็นเทศบาลใน

                                                 
๑๑๘ ประยูร กาญจนดุล, ปาฐกถา: การปกครองส่วนท้องถิ่นในประเทศไทย , (กรุงเทพมหานคร: 

ส้านักธรรมศาสตร์และการเมือง ราชบัณฑิตยสถาน, ๒๕๔๔), หน้า ๒๗–๒๘. 
๑๑๙ สนิท จรอนันต์, ความเข้าใจเรื่องการปกครองส่วนท้องถิ่น, (กรุงเทพมหานคร: บริษัท สุขุมและ

บุตร จ้ากัด, ๒๕๔๓), หน้า ๒๙. 



๘๔ 

เวลาอันรวดเร็ว และปัจจัยที่ท้าให้สุขาภิบาลต้องยกฐานะเป็นเทศบาลต้าบล๑๒๐ นั นมีสาเหตุหลาย
ประการ ประกอบด้วย 

ประการแรก เพ่ือให้สอดคล้องกับรัฐธรรมนูญ พ.ศ. ๒๕๔๐ ที่บัญญัติไว้ในหมวดการ
ปกครองท้องถิ่น มาตรา ๒๘๕ 

ประการที่สอง เป็นนโยบายของรัฐบาลที่ประสงค์จะยกฐานะสุขาภิบาลเป็นเทศบาล
ต้าบลทั งหมด เพ่ือแก้ไขกฎหมายสุขาภิบาลให้สอดคล้องกับรัฐธรรมนูญ และเพ่ือให้เป็นไปตามกระแส
เรียกร้องของประชาชน 

ประการที่สาม การเสนอพระราชบัญญัติการเปลี่ยนแปลงฐานะของสุขาภิบาลเป็น
เทศบาล พ.ศ. ๒๕๔๒ มีผลท้าให้สุขาภิบาลทั งประเทศประมาณ ๙๘๐ แห่ง ได้รับการยกฐานะเป็น
เทศบาลต้าบลหมดแล้ว 
 
ตารางท่ี ๒.7  แสดงการสังเคราะห์สาระส้าคัญของประเภทของเทศบาล 
 

นักวิชาการ ประเภทของเทศบาล 
ประยูร กาญจนดุล,  
(๒๕๔๔, หน้า ๒๗–๒๘) 
สนิท จรอนันต์,  
(๒๕๔๓, หน้า ๒๙) 
โกวิทย์ พวงงาม, (๒๕๔๔, 
หน้า ๑๖๔–๑๖๕) 

เทศบาลต้าบล 
๑. จะต้องมีรายได้ไม่ต่้ากว่า  ๑๒  ล้านบาท (ไม่รวมเงิน

อุดหนุน)  
๒. มีประชากรตั งแต่  ๗,๐๐๐ คนขึ นไป หรือ มีความหนาแน่น

ไม่ต่้ากว่า ๑,๕๐๐ คนต่อ ๑ ตารางกิโลเมตร 
เทศบาลเมือง  

๑. ตั งอยู่ในท้องถิ่นอันเป็นที่ตั งของศาลากลางจังหวัดทุกแห่งซึ่ง
ต้องตั งเป็นเทศบาล  

๒. เป็นชุมชนที่มีราษฎรตั งแต่ ๑ หมื่นคนขึ นไป หรือ มีความ
หนาแน่นไม่ต่้ากว่า ๓,๐๐๐ คนต่อ ๑ ตารางกิโลเมตร   

๓. มีรายได้พอสมควรแก่การปฏิบัติหน้าที่ซึ่งบังคับไว้โดย
กฎหมายเทศบาล  
เทศบาลนคร 

๑. เป็นชุมชนที่มีราษฎรอาศัยตั งแต่  ๕ หมื่นคนขึ นไป หรือมี
ค่าเฉลี่ยความหนาแน่น ๕ พันคนต่อ ๑ ตารางกิโลเมตร   

๒. มีรายได้พอสมควรแก่การปฏิบัติหน้าที่ซึ่งบังคับไว้โดย
กฎหมายเทศบาล  

 

 
 
 

                                                 
๑๒๐ โกวิทย์  พวงงาม, การปกครองท้องถิ่นไทย: หลักการและมิติใหม่ในอนาคต, พิมพ์ครั งที่ ๓, 

(กรุงเทพมหานคร: ส้านักพิมพ์วิญญูชน, ๒๕๔๔), หน้า ๑๖๔–๑๖๕. 



๘๕ 

๒.4.๒ โครงสร้างของเทศบาล  

ส้าหรับโครงสร้างองค์กรของเทศบาลจะประกอบด้วย ฝ่ายบริหาร ได้แก่ นายกเทศมนตรี
และฝ่ายนิติบัญญัติหรือสมาชิกสภาเทศบาล ซึ่งทั ง ๒ ฝ่ายมาจากการเลือกตั งโดยตรงจากประชาชน 
ขณะเดียวกันก็ยังมีการเชื่อมโยงไปยังกลุ่มข้าราชการ พนักงาน เจ้าหน้าที่  
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 ภาพที่ ๒.12   โครงสร้างเทศบาลตามพระราชบัญญัติเทศบาล (ฉบับที่ ๑4) พ.ศ. ๒๕62 
 

ส่วนแรก  สภาเทศบาลประกอบด้วยสมาชิกที่มาจากการเลือกตั งโดยตรงของ
ประชาชน ซึ่งอยู่ในวาระได้คราวละ ๔ ปี โดยจ้านวนสมาชิกสภาเทศบาลจะต้องขึ นอยู่กับประเภทของ
เทศบาล กล่าวคือ สภาเทศบาลต้าบลมีสมาชิกสภาทั งหมด ๑๒ คน สภาเทศบาลเมืองมีสมาชิกสภา
ทั งหมด ๑๘ คน และสภาเทศบาลนครมีสมาชิกสภาทั งหมด ๒๔ คน สภาเทศบาลจะมีประธานสภา ๑ 
คน และรองประธานสภา ๑ คน โดยที่ประชุมสภาเทศบาลใช้มติเลือกมาจากสมาชิกสภาเทศบาล 
ประธานสภาเทศบาลมีหน้าที่ด้าเนินกิจการของสภาเทศบาลให้เป็นไปตามระเบียบข้อบังคับการ
ประชุมสภาเทศบาลและควบคุมบังคับบัญชารักษาความสงบ นอกจากนี สภาเทศบาลมีสิทธิตั งกระทู้
ถามนายกเทศมนตรีหรือรองนายกเทศมนตรี และสามารถเสนอญัตติขอเปิดอภิปรายทั่วไปโดยไม่มี



๘๖ 

การลงมติ ส่วนในกิจการอ่ืนใดที่อาจจะกระทบถึงประโยชน์ได้เสียของเทศบาลหรือประชาชนใน
ท้องถิ่น สมาชิกสภาเทศบาลจ้านวนไม่น้อยกว่ากึ่งหนึ่งของสมาชิกเท่าที่มีอยู่หรือนายกเทศมนตรี
สามารถเสนอต่อประธานสภาเทศบาลเพ่ือให้มีการออกเสียงประชามติได้และประกาศให้ประชาชน
ทราบต่อไป ส่วนสมัยการประชุมของสภาเทศบาล ผู้ว่าราชการจังหวัดต้องก้าหนดให้สมาชิ กสภา
เทศบาลมาประชุมกันครั งแรกภายใน ๑๕ วันนับตั งแต่วันที่มีการประกาศผลการเลือกตั งสมาชิกสภา
เทศบาลครบตามจ้านวน และให้มีการเลือกประธานสภาเทศบาล ๑ คน และรองประธานสภาเทศบาล
อีก ๑ คน พร้อมกันนั นก็ให้มีมติร่วมกันว่าในปีหนึ่งให้สภาเทศบาลมีการประชุมสมัยสามัญ ๔ สมัย ๆ 
หนึ่งไม่เกิน ๓๐ วัน ทั งนี อาจจะมีการขยายเวลาการประชุมออกไปได้แต่จะต้องได้รับอนุญาตจากผู้ว่า
ราชการจังหวัด ส้าหรับวันเริ่มประชุมสมัยสามัญประจ้าปีให้สภาเทศบาลเป็นผู้ก้าหนด ขณะเดียวกัน
หากมีกรณีเร่งด่วนส้าคัญและเห็นว่ามีความจ้าเป็นและเป็นประโยชน์ต่อเทศบาลหรือประชาชนใน
ท้องถิ่น ประธานสภาเทศบาลหรือนายกเทศมนตรีหรือสมาชิกสภาเทศบาลจ้านวนไม่น้อยกว่ากึ่งหนึ่ง
ของสมาชิกท่ีมีอยู่อาจท้าค้าร้องอ่ืนต่อผู้ว่าราชการจังหวัดเพ่ือขอให้เปิดการประชุมสภาสมัยวิสามัญได้ 
และการประชุมสภาสมัยวิสามัญก้าหนดไว้ไม่เกิน ๑๕ วัน แต่อาจจะขยายออกไปอีกได้แต่ต้องได้รับ
อนุญาตจากผู้ว่าราชการจังหวัดเป็นคราว ๆ ไป คราวละ ๑๕ วัน 

ส่วนที่ ๒ นายกเทศมนตรีมาจากการเลือกตั งโดยตรงของประชาชน มีวาระการด้ารง
ต้าแหน่งคราวละ ๔ ปีนับแต่วันเลือกตั ง แต่จะด้ารงต้าแหน่งติดต่อกันเกินสองวาระไม่ได้๑๒๑ โดย
นายกเทศมนตรีสามารถแต่งตั งบุคคลที่ไม่ใช่สมาชิกสภาเทศบาลเข้ามาท้าหน้าที่เป็นผู้ช่วยในการ
บริหารงานเทศบาลในต้าแหน่งรองนายกเทศมนตรี โดยเทศบาลต้าบลสามารถแต่งตั งรอง
นายกเทศมนตรีได้ไม่เกิน ๒ คน เทศบาลเมืองแต่ตั งรองนายกเทศมนตรีได้ไม่เกิน ๓ คน และเทศบาล
นครสามารถแต่งตั งรองนายกเทศมนตรีได้ไม่เกิน ๔ คน พร้อมกันนั นยังสามารถแต่งตั งบุคคลเพ่ือเข้า
รับหน้าที่ที่ปรึกษานายกเทศมนตรีและเลขานุการนายกเทศมนตรี โดยเทศบาลต้าบลสามารถแต่งตั ง
รวมกันได้ไม่เกิน ๒ คน เทศบาลเมืองสามารถแต่งตั งรวมกันได้ไม่เกิน ๓ คน และเทศบาลนครสามารถ
แต่งตั งรวมกันได้ไม่เกิน ๕ คน นอกจากนี กฎหมายยังก้าหนดให้นายกเทศมนตรีจะต้องแถลงนโยบาย
ต่อสภาเทศบาลภายใน ๓๐ วันนับตั งแต่วันประกาศผลการเลือกตั งนายกเทศมนตรี และจะต้องจัดท้า
รายงานผลการปฏิบัติงานตามนโยบายที่ได้แถลงไว้ต่อสภาเทศบาลทุกปีด้วย 

กล่าวโดยสรุป พระราชบัญญัติเทศบาลตั งแต่ฉบับแก้ไขเพ่ิมเติม ฉบับที่ ๑4 พ.ศ. ๒๕62 
เป็นต้นมาไดก้้าหนดให้สภาเทศบาลและนายกเทศมนตรีต้องมาจากการเลือกตั งโดยตรงจากประชาชน  
และยังเปิดช่องให้นายกเทศมนตรีไม่ต้องพ้นจากต้าแหน่งกรณีที่สภาเทศบาลไม่รับหลักการแห่งร่าง
เทศบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ้าปี หรือร่างเทศบัญญัติงบประมาณรายจ่ายเพ่ิมเติม และ
นายกเทศมนตรียังสามารถอยู่ในต้าแหน่งได้ในกรณีท่ีมีการยุบสภาเทศบาล นอกจากนี  ก้านัน สารวัตร
ก้านัน แพทย์ประจ้าต้าบล ผู้ใหญ่บ้าน ผู้ช่วยผู้ใหญ่บ้านจะถูกยกเลิกเฉพาะในเขตเทศบาลเมืองและ
เทศบาลนคร ส่วนเทศบาลต้าบลยังให้มีต้าแหน่งดังกล่าวต่อไป และอาจจะถูกยกเลิกได้ก็ด้วยกรณีที่
เห็นว่าหมดความจ้าเป็นและให้รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยประกาศยกเลิกในราชกิจจา
นุเบกษา 
                                                 

๑๒๑ ราชกิจจานุเบกษา, “พระราชบัญญัติเทศบาล (ฉบับท่ี ๑๔) พ.ศ. ๒๕๖๒”, เลม่ ๑๓๖ ตอนที่ ๕๐ 
ก ราชกจิจานุเบกษา, ๑๖ เมษายน ๒๕๖๒, หนา้ ๑๖๔. 



๘๗ 

ตารางท่ี ๒.8  แสดงการสังเคราะห์สาระส้าคัญของโครงสร้างของเทศบาล 
 

กฎหมาย แนวคิดส้าคัญ 
พระราชบัญญัติเทศบาล 
พ.ศ.๒๔๙๖ (แก้ไข
เพ่ิมเติม พ.ศ. ๒๕๔๖)  
 

เทศบาลต้าบล  
๑. สภาเทศบาลต้าบลมีสมาชิกสภาทั งหมด ๑๒  คน  
๒. มีประธานสภาเทศบาล ๑ คนและรองประธาน ๑ คน 
๓. นายกเทศมนตรีมาจากการเลือกตั งโดยตรง  
๔. แต่งตั งรองนายกเทศมนตรีได้ไม่เกิน ๒ คน   
๕. แต่งตั งท่ีปรึกษาและเลขานุการนายกเทศมนตรีได้ไม่เกิน ๒ คน   

เทศบาลเมือง  
๑. สภาเทศบาลเมืองมีสมาชิกสภาทั งหมด ๑๘  คน   
๒. มีประธานสภาเทศบาล ๑ คนและรองประธาน ๑ คน 
๓. นายกเทศมนตรีมาจากการเลือกตั งโดยตรง  
๔. แต่งตั งรองนายกเทศมนตรีได้ไม่เกิน ๓ คน  
๕. แต่งตั งท่ีปรึกษาและเลขานุการนายกเทศมนตรีได้ไม่เกิน ๓ คน   

เทศบาลนคร  
๑. สภาเทศบาลนครมีสมาชิกสภาทั งหมด ๒๔ คน 
๒. ประธานสภาเทศบาล ๑ คนและรองประธาน ๑ คน 
๓. นายกเทศมนตรีมาจากการเลือกตั งโดยตรง  
๔. แต่งตั งรองนายกเทศมนตรีได้ไม่เกิน ๔ คน   
๕. แต่งตั งท่ีปรึกษาและเลขานุการนายกเทศมนตรีได้ไม่เกิน ๕ คน 
 

 

๒.4.๓ อ้านาจหน้าที่ของเทศบาล 

ส้าหรับในเรื่องของอ้านาจ หน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในรูปแบบเทศบาลนั น
ตามพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. ๒๔๙๖ มาตรา ๕๒, ๕๓ และมาตรา ๕๔ และพระราชบัญญัติ
ก้าหนดแผนและขั นตอนการกระจายอ้านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. ๒๕๔๒ รวมถึง
พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. ๒๔๙๖ ฉบับแก้ไขเพ่ิมเติม พ.ศ. ๒๕๔๓ ได้ก้าหนดหน้าที่ของเทศบาล
ไว้โดยแบ่งตามประเภทของเทศบาล๑๒๒  ดังนี   

เทศบาลต้าบล ได้ก้าหนดไว้ในมาตราที่ ๕๐ ดังนี  
๑) รักษาความสงบเรียบร้อยของประชาชน  
๒) ให้มีและบ้ารุงทางบกและทางน ้า  

                                                 
๑๒๒ ส้านักบริหารราชการส่วนท้องถิ่น, กรมการปกครอง, กองราชการส่วนต้าบล, (กรุงเทพมหานคร: 

โรงพิมพ์อาสารักษาดินแดน, ๒๕๔๒), หน้า ๑๔๙–๑๕๑. 

http://www.kpi.ac.th/wiki/index.php?title=%E0%B8%9E%E0%B8%A3%E0%B8%B0%E0%B8%A3%E0%B8%B2%E0%B8%8A%E0%B8%9A%E0%B8%B1%E0%B8%8D%E0%B8%8D%E0%B8%B1%E0%B8%95%E0%B8%B4%E0%B9%80%E0%B8%97%E0%B8%A8%E0%B8%9A%E0%B8%B2%E0%B8%A5_%E0%B8%9E.%E0%B8%A8._2496_%E0%B9%81%E0%B8%81%E0%B9%89%E0%B9%84%E0%B8%82%E0%B9%80%E0%B8%9E%E0%B8%B4%E0%B9%88%E0%B8%A1%E0%B9%80%E0%B8%95%E0%B8%B4%E0%B8%A1_%E0%B8%9E.%E0%B8%A8._2543&action=edit&redlink=1
http://www.kpi.ac.th/wiki/index.php/%E0%B9%80%E0%B8%97%E0%B8%A8%E0%B8%9A%E0%B8%B2%E0%B8%A5
http://www.kpi.ac.th/wiki/index.php/%E0%B9%80%E0%B8%97%E0%B8%A8%E0%B8%9A%E0%B8%B2%E0%B8%A5
http://www.kpi.ac.th/wiki/index.php?title=%E0%B9%80%E0%B8%97%E0%B8%A8%E0%B8%9A%E0%B8%B2%E0%B8%A5%E0%B8%95%E0%B8%B3%E0%B8%9A%E0%B8%A5&action=edit&redlink=1


๘๘ 

๓) รักษาความสะอาดของถนน หรือทางเดินและที่สาธารณะรวมทั งการก้าจัดขยะ
มูลฝอยและสิ่งปฏิกูล  

๔) ป้องกันและระงับโรคติดต่อ  
๕) ให้มีเครื่องใช้ในการดับเพลิง  
๖) ให้ราษฎรได้รับการศึกษาอบรม  
๗) ส่งเสริมการพัฒนาสตรี เด็ก เยาวชน ผู้สูงอายุและผู้พิการ  
๘) บ้ารุงศิลปะ จารีตประเพณี ภูมิปัญญาท้องถิ่นและวัฒนธรรมอันดีของท้องถิ่น  
๙) หน้าที่อื่นตามทีก่ฎหมายบัญญัติให้เป็นหน้าที่ของเทศบาล 

เทศบาลเมือง ก้าหนดไว้ในมาตราที่ ๕๓ 
๑) กิจการตามที่ระบุไว้ในมาตรา ๕๐ 
๒) ให้มีน ้าสะอาดหรือการประปา  
๓) ให้มีโรงฆ่าสัตว์  
๔) ให้มีและบ้ารุงสถานที่ท้าการพิทักษ์และรักษาคนเจ็บไข้  
๕) ให้มีและบ้ารุงทางระบายน ้า  
๖) ให้มีและบ้ารุงส้วมสาธารณะ  
๗) ให้มีและบ้ารุงการไฟฟ้า หรือแสงสว่างโดยวิธีอ่ืน  
๘) ให้มีการด้าเนินกิจการโรงรับจ้าน้าหรือสถานสินเชื่อท้องถิ่น  

เทศบาลนคร ก้าหนดไว้ในมาตราที่ ๕๖ 
๑) กิจการตามที่ระบุไว้ในมาตรา ๕๓  
๒) ให้มีและบ้ารุงการสงเคราะห์มารดาและเด็ก  
๓) กิจการอย่างอ่ืนซึ่งจ้าเป็นเพื่อการสาธารณสุข  
๔) การควบคุมสุขลักษณะและอนามัยในร้านจ้าหน่ายอาหาร โรงมหรสพ และสถาน

บริการอ่ืน  
๕) จัดการเกี่ยวกับที่อยู่อาศัยและการปรับปรุงแหล่งเสื่อมโทรม  
๖) จัดให้มีและควบคุมตลาด ท่าเทียบเรือ ท่าข้าม และท่ีจอดรถ  
๗) การวางผังเมืองและการควบคุมการก่อสร้าง  
๘) การส่งเสริมกิจการการท่องเที่ยว  
๙) กิจการอื่น ๆ ตามมาตรา ๕๔ 

มีข้อน่าสังเกตต่อประเด็นเรื่องหน้าที่ของเทศบาลประการหนึ่งก็คือ หน้าที่ของเทศบาลที่
กฎหมายก้าหนดไว้ทั งหมด เทศบาลจะสามารถกระท้าได้ก็ต่อเมื่อไม่มีกฎหมายอ่ืนๆ ก้าหนดให้เป็น
หน้าที่ของหน่วยงานอื่น ๆ อีกแล้วเทศบาลจึงจะสามารถกระท้าได้ โดยเห็นได้จากการที่กฎหมายใช้ค้า
น้าหน้ามาตราว่า “ภายใต้บังคับแห่งกฎหมาย เทศบาล…มีหน้าที่ต้องท้าในเขตเทศบาล ดังต่อไปนี …” 
ค้าว่า “ภายใต้บังคับแห่งกฎหมาย” อ่ืน ท้าให้หน้าที่ของเทศบาลถูกจ้ากัดไว้ แม้กฎหมายเทศบาลจะ
ก้าหนดให้เทศบาลท้าหน้าที่นั นได้ แต่ถ้ามีกฎหมายอ่ืนก้าหนดเป็นอย่างอ่ืน เทศบาลก็ไม่อาจท้าหน้าที่
ดังกล่าวตามที่กฎหมายเทศบาลก้าหนดได้ หรือกระท้าได้ก็ด้วยข้อจ้ากัดตามที่กฎหมายอื่น ๆ ก้าหนด

http://www.kpi.ac.th/wiki/index.php/%E0%B8%81%E0%B8%8E%E0%B8%AB%E0%B8%A1%E0%B8%B2%E0%B8%A2
http://www.kpi.ac.th/wiki/index.php?title=%E0%B9%80%E0%B8%97%E0%B8%A8%E0%B8%9A%E0%B8%B2%E0%B8%A5%E0%B9%80%E0%B8%A1%E0%B8%B7%E0%B8%AD%E0%B8%87&action=edit&redlink=1
http://www.kpi.ac.th/wiki/index.php?title=%E0%B9%80%E0%B8%97%E0%B8%A8%E0%B8%9A%E0%B8%B2%E0%B8%A5%E0%B8%99%E0%B8%84%E0%B8%A3&action=edit&redlink=1


๘๙ 

เท่านั น ดังนั น แม้นว่าในข้อกฎหมายจะได้ก้าหนดภารกิจหน้าที่ของเทศบาลเอาไว้อย่างกว้างขวาง แต่
ก็มิได้หมายความว่าเทศบาลจะสามารถกระท้าได้ในทุกหน้าที่ เนื่องจากข้อจ้ากัดทางกฎหมายดังกล่าว  

นอกจากนั นอ้านาจหน้าที่ของเทศบาลตามพระราชบัญญัติก้าหนดแผนและขั นตอนการ
กระจายอ้านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. ๒๕๔๒ ยังได้ก้าหนดหน้าที่ของเทศบาลไว้ด้วย
เช่นกันในมาตรา ๑๖ ให้เทศบาล เมืองพัทยาและองค์การบริหารส่วนต้าบล มีอ้านาจและหน้าที่ในการ
จัดระบบการบริการสาธารณะเพ่ือประโยชน์ของประชาชนในท้องถิ่นของตนเองดังนี   

๑) การจัดท้าแผนพัฒนาท้องถิ่นของตนเอง  
๒) การจัดให้มีและบ้ารุงรักษาทางบก ทางน ้า และทางระบายน ้า  
๓) การจัดให้มีและควบคุมตลาด ท่าเทียบเรือ ท่าข้าม และท่ีจอดรถ  
๔) การสาธารณูปโภคและการก่อสร้างอ่ืน ๆ  
๕) การสาธารณูปการ  
๖) การส่งเสริม การฝึก และประกอบอาชีพ  
๗) การพาณิชย์ และส่งเสริมการลงทุน  
๘) การส่งเสริมการท่องเที่ยว  
๙) การจัดการศึกษา  
๑๐) การสังคมสงเคราะห์ การพัฒนาคุณภาพชีวิตเด็ก สตรี คนชรา และผู้ด้อยโอกาส  
๑๑) การบ้ารุงรักษาศิลปะ จารีตประเพณี ภูมิปัญญาท้องถิ่น และวัฒนธรรมอันดี

ของท้องถิ่น  
๑๒) การปรับปรุงแหล่งชุมชนแออัดและการจัดการเกี่ยวกับที่อยู่อาศัย  
๑๓) การจัดให้มีและบ้ารุงรักษาสถานที่พักผ่อนหย่อนใจ  
๑๔) การส่งเสริมกีฬา  
๑๕) การส่งเสริมประชาธิปไตย ความเสมอภาค และสิทธิเสรีภาพของประชาชน  
๑๖) ส่งเสริมการมีส่วนร่วมของราษฎรในการพัฒนาท้องถิ่น  
๑๗. การรักษาความสะอาดและความเป็นระเบียบเรียบร้อยของบ้านเมือง  
๑๘) การก้าจัดมูลฝอย สิ่งปฏิกูลแลน ้าเสีย  
๑๙) การสาธารณสุข การอนามัยครอบครัว และการรักษาพยาบาล  
๒๐) การจัดให้มีและควบคุมสุสานและฌาปนสถาน  
๒๑) การควบคุมการเลี ยงสัตว์  
๒๒) การจัดให้มีและควบคุมการฆ่าสัตว์  
๒๓) การรักษาความปลอดภัย ความเป็นระเบียบเรียบร้อย และการอนามัย โรง

มหรสพและสาธารณูปโภคสถานอ่ืน ๆ  
๒๔) การจัดการ การบ้ารุงรักษา และการใช้ประโยชน์จากป่าไม้ ที่ดิน ทรัพยากร 

ธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม  
๒๕) การผังเมือง  
๒๖) การขนส่งและการวิศวกรรมจราจร  
๒๗) การดูแลรักษาที่สาธารณะ  

http://www.kpi.ac.th/wiki/index.php/%E0%B9%80%E0%B8%97%E0%B8%A8%E0%B8%9A%E0%B8%B2%E0%B8%A5
http://www.kpi.ac.th/wiki/index.php/%E0%B9%80%E0%B8%A1%E0%B8%B7%E0%B8%AD%E0%B8%87%E0%B8%9E%E0%B8%B1%E0%B8%97%E0%B8%A2%E0%B8%B2
http://www.kpi.ac.th/wiki/index.php/%E0%B8%AD%E0%B8%87%E0%B8%84%E0%B9%8C%E0%B8%81%E0%B8%B2%E0%B8%A3%E0%B8%9A%E0%B8%A3%E0%B8%B4%E0%B8%AB%E0%B8%B2%E0%B8%A3%E0%B8%AA%E0%B9%88%E0%B8%A7%E0%B8%99%E0%B8%95%E0%B8%B3%E0%B8%9A%E0%B8%A5
http://www.kpi.ac.th/wiki/index.php?title=%E0%B8%9B%E0%B8%A3%E0%B8%B0%E0%B8%8A%E0%B8%B2%E0%B8%98%E0%B8%B4%E0%B8%9B%E0%B9%84%E0%B8%95%E0%B8%A2&action=edit&redlink=1
http://www.kpi.ac.th/wiki/index.php?title=%E0%B8%84%E0%B8%A7%E0%B8%B2%E0%B8%A1%E0%B9%80%E0%B8%AA%E0%B8%A1%E0%B8%AD%E0%B8%A0%E0%B8%B2%E0%B8%84&action=edit&redlink=1
http://www.kpi.ac.th/wiki/index.php?title=%E0%B8%AA%E0%B8%B4%E0%B8%97%E0%B8%98%E0%B8%B4%E0%B9%80%E0%B8%AA%E0%B8%A3%E0%B8%B5%E0%B8%A0%E0%B8%B2%E0%B8%9E&action=edit&redlink=1


๙๐ 

๒๘) การควบคุมอาคาร  
๒๙) การป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย  
๓๐) การรักษาความสงบเรียบร้อย การส่งเสริมและสนับสนุนการป้องกันและรักษา

ความปลอดภัยในชีวิตและทรัพย์สิน  
๓๑) กิจการอ่ืนใดที่เป็นผลประโยชน์ของประชาชนในท้องถิ่นตามที่คณะกรรมการ

ประกาศก้าหนด  
การที่กฎหมายก้าหนดหน้าที่ของเทศบาลและองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น อ่ืน ๆ ไว้

มากมายเช่นนี  ก็เพ่ือให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นซึ่งรวมทั งเทศบาล ต้องเตรียมตัวรับการถ่ายโอน
ภารกิจหน้าที่ งบประมาณ และบุคลากรให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจากรัฐบาล ตามทิศทางที่
เป็นผลมาจากบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญ พ.ศ. ๒๕๔๐ และพระราชบัญญัติก้าหนดแผนและขั นตอน
การกระจายอ้านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. ๒๕๔๒ ซึ่งได้ก้าหนดแผนและขั นตอนให้มี
การถ่ายโอนภารกิจหน้าที่จากหน่วยงานราชการบริหารส่วนกลางและส่วนภูมิภาคแก่องค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น นอกจากนี อ้านาจหน้าที่ของเทศบาลเมืองดังกล่าว ไม่เป็นการตัดอ้านาจหน้าที่ของ
กระทรวง ทบวง กรมหรือองค์การหรือหน่วยงานของรัฐ  ในอันที่จะด้าเนินกิจการใด ๆ เพื่อประโยชน์
ของประชาชนในเทศบาล  แต่ต้องแจ้งให้เทศบาลทราบล่วงหน้าตามสมควร ในกรณีนี หากเทศบาลมี
ความเห็นเกี่ยวกับการด้าเนินกิจการดังกล่าวให้กระทรวง ทบวง กรมหรือองค์การหรือหน่วยงานของ
รัฐ น้าความเห็นของเทศบาลไปประกอบการพิจารณาด้าเนินการนั นด้วย 

 
ตารางท่ี ๒.9  แสดงการสังเคราะห์สาระส้าคัญของอ้านาจ หน้าที่ของเทศบาล 
 

กฎหมาย อ้านาจ หน้าที่ของเทศบาล 
พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ.
๒๔๙๖ (แก้ไขเพ่ิมเติม พ.ศ. 
๒๕๔๓)  
 

เทศบาลต้าบล (มาตรา ๕๐) 
๑. รักษาความสงบเรียบร้อยของประชาชน  
๒. ให้มีและบ้ารุงทางบกและทางน ้า  
๓. รักษาความสะอาดของถนน หรือทางเดินและที่สาธารณะ

รวมทั งการก้าจัดขยะมูลฝอยและสิ่งปฏิกูล  
๔. ป้องกันและระงับโรคติดต่อ  
๕. ให้มีเครื่องใช้ในการดับเพลิง  
๖. ให้ราษฎรได้รับการศึกษาอบรม  
๗. ส่งเสริมการพัฒนาสตรี เด็ก เยาวชน ผู้สูงอายุและผู้พิการ  
๘. บ้ารุงศิลปะ จารีตประเพณี ภูมิปัญญาท้องถิ่นและ

วัฒนธรรม  
๙. หน้าที่อื่นตามทีก่ฎหมายบัญญัติ 

 
 
 

http://www.kpi.ac.th/wiki/index.php/%E0%B8%AD%E0%B8%87%E0%B8%84%E0%B9%8C%E0%B8%81%E0%B8%A3%E0%B8%9B%E0%B8%81%E0%B8%84%E0%B8%A3%E0%B8%AD%E0%B8%87%E0%B8%AA%E0%B9%88%E0%B8%A7%E0%B8%99%E0%B8%97%E0%B9%89%E0%B8%AD%E0%B8%87%E0%B8%96%E0%B8%B4%E0%B9%88%E0%B8%99
http://www.kpi.ac.th/wiki/index.php?title=%E0%B8%A3%E0%B8%B1%E0%B8%90%E0%B8%98%E0%B8%A3%E0%B8%A3%E0%B8%A1%E0%B8%99%E0%B8%B9%E0%B8%8D_%E0%B8%9E.%E0%B8%A8._2540&action=edit&redlink=1
http://www.kpi.ac.th/wiki/index.php?title=%E0%B8%A3%E0%B8%B2%E0%B8%8A%E0%B8%81%E0%B8%B2%E0%B8%A3%E0%B8%9A%E0%B8%A3%E0%B8%B4%E0%B8%AB%E0%B8%B2%E0%B8%A3%E0%B8%AA%E0%B9%88%E0%B8%A7%E0%B8%99%E0%B8%81%E0%B8%A5%E0%B8%B2%E0%B8%87&action=edit&redlink=1
http://www.kpi.ac.th/wiki/index.php?title=%E0%B8%AA%E0%B9%88%E0%B8%A7%E0%B8%99%E0%B8%A0%E0%B8%B9%E0%B8%A1%E0%B8%B4%E0%B8%A0%E0%B8%B2%E0%B8%84&action=edit&redlink=1
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๙๑ 

ตารางท่ี ๒.9  แสดงการสังเคราะห์สาระส้าคัญของอ้านาจ หน้าที่ของเทศบาล (ต่อ) 
 

กฎหมาย อ้านาจ หน้าที่ของเทศบาล 
พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ.
๒๔๙๖ (แก้ไขเพ่ิมเติม พ.ศ. 
๒๕๔๓)  
 

เทศบาลเมือง (มาตรา ๕๓) 
๑. กิจการตามที่ระบุไว้ในมาตรา ๕๐  
๒. ให้มีน ้าสะอาดหรือการประปา  
๓. ให้มีโรงฆ่าสัตว์  
๔. ให้มีและบ้ารุงสถานที่ท้าการพิทักษ์และรักษาคนเจ็บไข้  
๕. ให้มีและบ้ารุงทางระบายน ้า  
๖. ให้มีและบ้ารุงส้วมสาธารณะ  
๗. ให้มีและบ้ารุงการไฟฟ้า หรือแสงสว่างโดยวิธีอ่ืน  
๘. ให้มีการด้าเนินกิจการโรงรับจ้าน้าหรือสถานสินเชื่อท้องถิ่น 

เทศบาลนคร (มาตรา ๕๖)  
๑. กิจการตามที่ระบุไว้ในมาตรา ๕๓  
๒. ให้มีและบ้ารุงการสงเคราะห์มารดาและเด็ก  
๓. กิจการอย่างอ่ืนซึ่งจ้าเป็นเพ่ือการสาธารณสุข  
๔. การควบคุมสุขลักษณะและอนามัยในร้านจ้าหน่ายอาหาร 

โรงมหรสพ และสถานบริการอ่ืน  
๕. จัดการเกี่ยวกับที่อยู่อาศัย การปรับปรุงแหล่งเสื่อมโทรม  
๖. จัดให้มีและควบคุมตลาด ท่าเทียบเรือ ท่าข้าม และที่จอด

รถ  
๗. การวางผังเมืองและการควบคุมการก่อสร้าง  
๘. การส่งเสริมกิจการการท่องเที่ยว  
๙. กิจการอื่น ๆ ตามมาตรา ๕๔ 

 
 
๒.5 การปกครองส่วนท้องถิ่นในรูปแบบองค์การบริหารส่วนต้าบล (อบต.) 
 องค์การบริหารส่วนต้าบล คือ หน่วยการบริหารราชการส่วนท้องถิ่น มีฐานะเป็นนิติ
บุคคลและเป็นราชการส่วนท้องถิ่นที่จัดตั งขึ นตามพระราชบัญญัติสภาต้าบลและองค์การบริหารส่วน
ต้าบล พ.ศ. ๒๕๓๗ ซึ่งมีผลบังคับใช้ตั งแต่วันที่ ๒ มีนาคม ๒๕๓๘ องค์การบริหารส่วนต้าบลจึงนับเป็น
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นระดับพื นฐาน ที่ตั งอยู่ในพื นที่ที่มีความเจริญน้อยแต่มีความส้าคัญต่อการ
พัฒนาการเมืองการปกครองในระบอบประชาธิปไตย เนื่องจากเป็นองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่มี
จ้านวนมากที่สุด  
 
 
 



๙๒ 

๒.5.๑ โครงสร้างองค์การบริหารส่วนต้าบล (อบต.) 

 องค์การบริหารส่วนต้าบลในยุคปัจจุบันด้าเนินการตาม “พระราชบัญญัติสภาต้าบลและ
องค์การบริหารส่วนต้าบล พ.ศ. ๒๕๓๗ แก้ไขเพ่ิมเติม (ฉบับที่ ๕) พ.ศ. ๒๕๔๖”๑๒๓ ซึ่งการแก้ไข
เพ่ิมเติมในครั งนี  สาระส้าคัญประการหนึ่งก็คือ ที่มาของคณะผู้บริหารหรือผู้บริหารขององค์การ
บริหารส่วนต้าบล จากเดิมท่ีมาจากมติของสภาองค์การบริหารส่วนต้าบล แต่ตามกฎหมายใหม่นี คณะ
ผู้บริหารหรือผู้บริหารขององค์การบริหารส่วนต้าบลให้มาจากการเลือกตั งโดยตรงของประชาชน 
เพ่ือให้เหมือนกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นประเภทอ่ืนๆ  ท้าให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นทุก
ประเภทของไทยในปัจจุบันจะมีผู้บริหารมาจากการเลือกตั งโดยตรงของประชาชนทั งสิ น นอกจากนี ยัง
เพ่ิมอ้านาจหน้าที่ขององค์การบริหารส่วนต้าบลในด้านการบ้ารุงรักษาศิลปวัฒนธรรม จารีตประเพณี 
ภูมิปัญญาท้องถิ่น และมีส่วนร่วมในการจัดการศึกษา อีกทั งเพ่ิมสิทธิของราษฎรในการถอดถอน
กรรมการบริหารหรือสมาชิกสภาองค์การบริหารส่วนต้าบล ตลอดจนแก้ไขให้องค์การบริหารส่วน
ต้าบลมีอ้านาจเด็ดขาดในการจัดเก็บภาษีเองด้วย องค์การบริหารส่วนต้าบลในปัจจุบันมีรายละเอียด
ต่าง ๆ ที่ส้าคัญดังนี  
 ๑) ขนาดองค์การบริหารส่วนต้าบลที่กระจายอยู่ทั่วประเทศมีขนาดที่แตกต่างกัน โดยใช้
เกณฑ์รายได้เป็นหลักในการพิจารณา แต่เดิมกระทรวงมหาดไทยแบ่งองค์การบริหารส่วนต้าบลเป็น ๕ 
ชั น ตามระดับของรายได้ 
 (๑) องค์การบริหารส่วนต้าบลชั นที่ ๑ มีรายได้ตั งแต่ ๒๐ ล้านบาทขึ นไป 
 (๒) องค์การบริหารส่วนต้าบลชั นที่ ๒ มีรายได้ระหว่าง ๑๒-๒๐ ล้านบาท 
 (๓) องค์การบริหารส่วนต้าบลชั นที่ ๓ มีรายได้ระหว่าง  ๖-๑๒ ล้านบาท 
 (๔) องค์การบริหารส่วนต้าบลชั นที่ ๔ มีรายได้ไม่เกิน ๖ ล้านบาท 
 (๕) องค์การบริหารส่วนต้าบลชั นที่ ๕ มีรายได้ไม่เกิน ๓ ล้านบาท 
 ต่อมาในปี พ.ศ. ๒๕๔๗ กระทรวงมหาดไทยประกาศยุบองค์การบริหารส่วนต้าบลที่มี
จ้านวนประชากรไม่ถึง ๒,๐๐๐ คน และไม่สามารถจะด้าเนินงานได้อย่างมีประสิทธิภาพรวมเข้ากับ
องค์กรการบริหารส่วนต้าบลอ่ืนที่มีเขตติดต่อกันภายในอ้าเภอเดียวกัน และมีการยกฐานะของสภา
ต้าบลหลายแห่งให้เป็นองค์การบริหารส่วนต้าบล ท้าให้มีองค์การบริหารส่วนต้าบลมีจ้านวนทั งหมด 
๖,๖๑๖ แห่ง ในขณะเดียวกันเกณฑ์ในการแบ่งชั นและจ้านวนชั นที่ใช้อยู่เดิมมีการยกเลิกโดยปัจจุบัน
หลักเกณฑ์และขนาดขององค์การบริหารส่วนต้าบลแบ่งออกเป็นดังนี  

(๑) ขนาดใหญ่ มีรายได้ไม่รวมเงินอุดหนุน ๒๐ ล้านบาทขึ นไป 
(๒) ขนาดกลาง มีรายได้ไม่รวมเงินอุดหนุน ๖-๒๐ ล้านบาท 
(๓) ขนาดเล็ก  มีรายได้ไม่รวมเงินอุดหนุนต่้ากว่า ๖ ล้านบาท 

 ๒) โครงสร้างองค์การบริหารส่วนต้าบล ตามพระราชบัญญัติสภาต้าบลและองค์การ
บริหารส่วนต้าบล พ. ศ. ๒๕๓๗ แก้ไขเพ่ิมเติม (ฉบับที่ ๕) พ.ศ. ๒๕๔๖ มีรายละเอียดดังต่อไปนี  
 
 

 
                                                 

๑๒๓ โกวิทย์ พวงงาม, การปกครองท้องถิ่นไทย: หลักการและมิติใหม่ในอนาคต, หน้า ๒๗๗-๒๘๓. 



๙๓ 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

ภาพที่ ๒.13   โครงสร้างขององค์การบริหารส่วนต้าบลตามพระราชบัญญัติสภาต้าบล 
 และองค์การบริหารส่วนต้าบล พ.ศ. ๒๕๓๗ แก้ไขเพ่ิมเติม (ฉบับที่ ๕) พ.ศ. ๒๕๔๖ 

  
๓) สภาองค์การบริหารส่วนต้าบลถือเป็นองค์กรหรืออ้านาจฝ่ายนิติบัญญัติ ที่สมาชิกสภา

มาจากการเลือกตั งโดยตรงของราษฎรในแต่ละหมู่บ้าน หมู่บ้านละ ๒ คน ในกรณีที่เขตองค์การบริหาร
ส่วนต้าบลใดมีเพียง ๒ หมู่บ้าน ให้มีสมาชิกสภาองค์การบริหารส่วนต้าบล หมู่บ้านละ ๓ คนและหาก
องค์การบริหารส่วนต้าบลใดมีเพียง ๑ หมู่บ้านให้มีสมาชิกสภาองค์การบริหารส่วนต้าบลได้ ๖ คน  
ส้าหรับอายุของสภาองค์การบริหารส่วนต้าบลมีก้าหนดคราวละ ๔ ปี นับแต่วันเลือกตั ง สภาองค์การ
บริหารส่วนต้าบลมีอ้านาจหน้าที่ดังต่อไปนี  
 3.๑) ให้ความเห็นชอบแผนพัฒนาองค์การบริหารส่วนต้าบล เพ่ือเป็นแนวทางในการ
บริหารกิจการขององค์การบริหารส่วนต้าบล 
 3.๒) พิจารณาและให้ความเห็นชอบร่างข้อบัญญัติองค์การบริหารส่วนต้าบล ร่าง
ข้อบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ้าปีและร่างข้อบัญญัติงบประมาณรายจ่ายเพิ่ม 
 3.๓) ควบคุมการปฏิบัติงานของนายกองค์การบริหารส่วนต้าบลให้เป็นไปตาม



๙๔ 

กฎหมาย นโยบาย แผนพัฒนาองค์การบริหารส่วนต้าบล ข้อบัญญัติ ระเบียบและข้อบังคับของทาง
ราชการ 

ส่วนสมัยการประชุมของสภาองค์การบริหารส่วนต้าบล นายอ้าเภอต้องก้าหนดให้สมาชิก
สภาองค์การบริหารส่วนต้าบลมาประชุมกันครั งแรกภายใน ๑๕ วันนับตั งแต่วันที่มีการประกาศผลการ
เลือกตั งสมาชิกสภาองค์การบริหารส่วนต้าบลครบตามจ้านวน และให้มีการเลือกประธานสภาองค์การ
บริหารส่วนต้าบล ๑ คน และรองประธานสภาองค์การบริหารส่วนต้าบลอีก ๑ คน พร้อมกันนั นก็ให้มี
มติร่วมกันว่าในปีหนึ่งให้มีการประชุมสภาองค์การบริหารส่วนต้าบลสมัยสามัญ ๒ สมัย หรือมากกว่า 
๒ สมัย แต่ไม่เกิน ๔ สมัย สมัยหนึ่ง ๆ ไม่เกิน ๑๕ วัน ทั งนี อาจจะมีการขยายเวลาการประชุมออกไป
ได้อีก แต่จะต้องได้รับอนุญาตจากนายอ้าเภอ ส้าหรับวันเริ่มประชุมสมัยสามัญประจ้าปีให้สภา
องค์การบริหารส่วนต้าบลเป็นผู้ก้าหนด ขณะเดียวกันหากมีกรณีเร่งด่วนส้าคัญและเห็นว่ามีความ
จ้าเป็นและเป็นประโยชน์ต่อองค์การบริหารส่วนต้าบลหรือประชาชนในท้องถิ่น ประธานสภาองค์การ
บริหารส่วนต้าบล หรือนายกสภาองค์การบริหารส่วนต้าบล หรือสมาชิกสภาองค์การบริหารส่วนต้าบล
จ้านวนไม่น้อยกว่ากึ่งหนึ่งของสมาชิกที่มีอยู่ อาจท้าค้าร้องอ่ืนต่อนายอ้าเภอเพ่ือขอให้เปิดการประชุม
สภาสมัยวิสามัญได้ และการประชุมสภาสมัยวิสามัญก้าหนดไว้ไม่เกิน ๗ วัน แต่อาจจะขยายออกไปอีก
ได้แต่ต้องได้รับอนุญาตจากผู้ว่าราชการจังหวัดเป็นคราว ๆ ไป คราวละ ๗ วัน 

๔) นายกองค์การบริหารส่วนต้าบล เป็นหัวหน้าฝ่ายบริหารขององค์การบริหารส่วนต้าบล 
มาจากการเลือกตั งโดยตรงของราษฎรเช่นเดียวกัน มีวาระในการด้ารงต้าแหน่งคราวละ ๔ ปี นับแต่
วันเลือกตั ง และนายกองค์การบริหารส่วนต้าบลมีอ้านาจแต่งตั งรองนายกองค์การบริหารส่วนต้าบลซึ่ง
แต่งตั งจากบุคคลทั่วไปที่ไม่ใช่สมาชิกสภาองค์การบริหารส่วนต้าบลหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐได้ไม่เกิน  ๒  
คน และแต่งตั งเลขานุการนายกองค์การบริหารส่วนต้าบลที่ไม่ใช่สมาชิกสภาองค์การบริหารส่วนต้าบล
หรือเจ้าหน้าที่ของรัฐได้ไม่เกิน ๑ คนด้วย 

นอกจากนั นก่อนเข้ารับหน้าที่นายกองค์การบริหารส่วนต้าบลต้องแถลงนโยบายต่อสภา
องค์การบริหารส่วนต้าบล ภายใน ๓๐ วัน นับตั งแต่วันที่มีการประกาศผลเลือกตั ง และต้องจัดท้า
รายงานผลการปฏิบัติงานเสนอต่อสภาองค์การบริหารส่วนต้าบลทุกปี ส้าหรับมีอ้านาจหน้าที่ของ
นายกองค์การบริหารส่วนต้าบล มีดังนี  

(๑) ก้าหนดนโยบายโดยไม่ขัดต่อกฎหมาย และรับผิดชอบในการบริหารราชการของ
องค์การบริหารส่วนต้าบลให้เป็นไปตามกฎหมาย นโยบาย แผนพัฒนาองค์การบริหารส่วนต้าบล 
ข้อบัญญัติ ระเบียบ และข้อบังคับของทางราชการ 

(๒) สั่ง อนุญาต และอนุมัติเก่ียวกับราชการขององค์การบริหารส่วนต้าบล 
(๓) แต่งตั งและถอดถอนรองนายกฯ และเลขานุการนายกองค์การบริหารส่วนต้าบล 
(๔) วางระเบียบให้งานขององค์การบริหารส่วนต้าบลเป็นไปด้วยความเรียบร้อย 
(๕) รักษาการให้เป็นไปตามข้อบัญญัติองค์การบริหารส่วนต้าบล 
(๖) ปฏิบัติหน้าที่อ่ืนตามที่บัญญัติไว้ในพระราชบัญญัตินี และกฎหมายอื่น 

 
 
 



๙๕ 

ตารางท่ี ๒.10  แสดงการสังเคราะห์สาระส้าคัญของโครงสร้างขององค์การบริหารส่วนต้าบล 
 

นักวิชาการ แนวคิดส้าคัญ 
บูฆอรี ยีหมะ,  
(๒๕๕๐, หน้า ๑๕๗-๑๕๘) 

๑. พ.ศ. ๒๔๓๕ ร. ๕ ทรงปฏิรูปการปกครองและมีการเลือกตั ง
ก้านัน ผู้ใหญ่บ้านขึ นที่บางปะอิน อยุธยา เป็นครั งแรก 

๒. พ.ศ. ๒๔๔๐ ตรา พ.ร.บ.ลักษณะปกครองท้องที่ ร.ศ.๑๑๖ 
๓. พ.ศ.๒๔๕๗ ก้าหนดให้มีคณะกรรมการต้าบลประกอบด้วย   
    - ก้านันท้องที ่
    - ผู้ใหญ่บ้านทุกหมู่บ้านในต้าบล 
    - แพทย์ประจ้าต้าบล 
    - ครูประชาบาลในต้าบล ๑ คน 
    - กรรมการผู้ทรงคุณวุฒิหมู่บ้านละ ๑ คน 

  

บูฆอรี ยีหมะ, (๒๕๕๐, หน้า 
๑๕๘-๑๖๑) 

๑. พ.ศ. ๒๔๙๙ รัฐบาลจอมพล ป.ฯ ออกค้าสั่ง ๒๒๒/๒๔๙๙ 
เรื่องระเบียบบริหารราชการส่วนต้าบลและหมู่บ้าน ส่งผลให้
เกิดกรรมการต้าบลและสภาต้าบล 

๒. พ.ศ. ๒๔๙๙ ตรา พ.ร.บ.ระเบียบบริหารราชการส่วนต้าบล
ส่งผลให้ต้าบลที่ยังเจริญไม่เท่าสุขาภิบาลกลายเป็นองค์การ
บริหารส่วนต้าบล 

๓. พ.ศ. ๒๕๓๗ ตรา พ.ร.บ.สภาต้าบลและองค์การบริหารส่วน
ต้าบล พ.ศ. ๒๕๓๗ (สภาต้าบลที่สามารถยกฐานะเป็นนิติ
บุคคลในนามองค์การบริหารส่วนต้าบล) 

๔. พ.ศ. ๒๕๔๖ แก้ไขเพ่ิมเติม พ.ร.บ.สภาต้าบลและองค์การ
บริหารส่วนต้าบล พ.ศ. ๒๕๓๗ (ฉบับที่ ๕) พ.ศ. ๒๕๔๖ ยก
ฐานะสภาต้าบลทั งหมดเป็น อบต. 

- นายก อบต. มาจากการเลือกตั งโดยตรง 
- แต่งตั งรองนายกได้ไม่เกิน ๒ คน  
- แต่งตั งเลขานุการได้ไม่เกิน ๑ คน 
- สมาชิกสภามาจากการเลือกตั งโดยตรง 
- มีประธานสภา รองประธานและเลขานุการสภา  
- สมาชิกมาจากการเลือกตั งหมู่บ้านละ ๒ คน 
- กรณีท่ีทั ง อบต. มี ๑ หมู่บ้าน เลือกสมาชิกได้ ๖ คน 
- กรณีท่ีทั ง อบต. มี ๒ หมู่บ้าน เลือกสมาชิกได้หมู่บ้านละ  

๓  คน 
 
 
 



๙๖ 

 ๒.5.๒ อ้านาจหน้าที่ขององค์การบริหารส่วนต้าบล (อบต.) 

ส้าหรับในเรื่องของบทบาท อ้านาจ หน้าที่ขององค์การบริหารส่วนต้าบลนั นเป็นไปตามที่
ก้าหนดไว้ในกฎหมาย๑๒๔ ดังนี  

๑) มาตรา ๖๖ องค์การบริหารส่วนต้าบลมีอ้านาจหน้าที่ในการพัฒนาต้าบลทั งในด้าน
เศรษฐกิจ สังคม และวัฒนธรรม 
 ๒) มาตรา ๖๗ ภายใต้บังคับแห่งกฎหมาย องค์การบริหารส่วนต้าบล มีหน้าที่ต้องท้าใน
เขตองค์กรบริหารส่วนต้าบล ดังต่อไปนี  

(๑) จัดให้มีและบ้ารุงรักษาทางน ้าและทางบก 
(๒) รักษาความสะอาดของถนน ทางน ้า ทางเดินและที่สาธารณะ รวมทั ง ก้าจัดขยะ

มูลฝอยสิ่งปฏิกูล 
(๓) ป้องกันโรคและระงับโรคติดต่อ 
(๔) ป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย 
(๕) ส่งเสริมการศึกษา ศาสนาและวัฒนธรรม 
(๖) ส่งเสริมการพัฒนาสตรี เด็ก เยาวชน ผู้สูงอายุและผู้พิการ 
(๗) คุ้มครองดูแลและบ้ารุงรักษาทรัพยากรธรรมชาติ และสิ่งแวดล้อม 
(๘) บ้ารุงรักษาศิลปะ จารีตประเพณี ภูมิปัญญาท้องถิ่น วัฒนธรรมอันดีของท้องถิ่น 
(๙) ปฏิบัติหน้าที่ อ่ืนตามที่ทางราชการมอบหมายโดยจัดสรรงบประมาณ  หรือ

บุคลากรให้ตามความจ้าเป็นและสมควร 
 ๓) มาตรา ๖๘  องค์การบริหารส่วนต้าบลจัดท้ากิจการในเขตตนเองดังนี  

(๑) ให้มีน ้าเพ่ือการอุปโภค บริโภคและการเกษตร 
(๒) ให้มีและบ้ารุงการไฟฟ้าหรือแสงสว่างโดยวิธีอ่ืน 
(๓) ให้มีและบ้ารุงรักษาทางระบายน ้า 
(๔) ให้มีและบ้ารุงสถานที่ประชุม การกีฬา และสวนสาธารณะ 
(๕) ให้มีและส่งเสริมกลุ่มเกษตรกรและกิจการสหกรณ์ 
(๖) ส่งเสริมให้มีอุตสาหกรรมในครอบครัว 
(๗) บ้ารุงและส่งเสริมการประกอบอาชีพของราษฎร 
(๘) การคุ้มครองดูแลรักษาทรัพย์สินอันเป็นสาธารณะสมบัติของแผ่นดิน 
(๙) หาผลประโยชน์จากทรัพย์สินอันเป็นสาธารณะสมบัติของแผ่นดิน 
(๑๐) ให้มีตลาด ท่าเทียบเรือ และท่าข้าม 
(๑๑) กิจการเกี่ยวกับพาณิชย์ 
(๑๒) การท่องเที่ยว 
(๑๓) การผังเมือง 

                                                 

๑๒๔ “พระราชบัญญัติสภาต้าบลและองค์การบริหารส่วนต้าบล  (ฉบับที่ ๗) พ.ศ. ๒๕๖๒”, ราชกิจจา
นุเบกษา, 136 (เมษายน ๒๕๖๒): 151-163. 



๙๗ 

๔) มาตรา ๖๙/๑ การปฏิบัติงานตามอ้านาจหน้าที่ขององค์การบริหารส่วนต้าบลต้อง
เป็นไปเพ่ือประโยชน์สุขของประชาชน โดยใช้วิธีการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดีและให้ค้านึงถึงการมี
ส่วนร่วมของประชาชนในกรจัดท้าแผนพัฒนาองค์การบริหารส่วนต้าบล การจัดท้างบประมาณการ
จัดซื อจัดจ้าง การตรวจสอบ การประเมินผลการปฏิบัติงาน และการเปิดเผยข้อมูลข่าวสาร  ทั งนี ให้
เป็นไปตามกฎหมาย ระเบียบ ข้อบังคับว่าด้วยการนั นและหลักเกณฑ์และวิธีการที่กระทรวงมหาดไทย
ก้าหนด 
 
ตารางท่ี ๒.๑1  แสดงการสังเคราะห์สาระส้าคัญของอ้านาจ หน้าที่ขององค์การบริหารส่วนต้าบล 
 

นักวิชาการ อ้านาจหน้าที่ 
ส้านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา
, ราชกิจจานุเบกษา 136 
(เมษายน ๒๕๖๒): 151-163 

๑. พัฒนาด้านเศรษฐกิจ สังคม และวัฒนธรรมในท้องถิ่น 
๒. งานบริการสาธารณะตามมาตรา ๖๗ เช่น ป้องกันโรค 

ก้าจัดขยะมูลฝอย งานป้องกันบรรเทาสาธารณภัยและอ่ืน 
ๆ 

๓. งานพัฒนาด้านโครงสร้างและสิ่งสาธารณูปโภค ตามมาตรา 
๖๘ เช่น การให้มีน ้าเพ่ือการอุปโภค บริโภค การเกษตร 
งานไฟฟ้าแสงสว่าง งานส่งเสริมอาชีพสร้างรายได้ งาน
พาณิชย์และอ่ืน ๆ   

 
 
2.6 การลดความเหลื่อมล ้าในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

การปกครองส่วนท้องถิ่นปแบบทั่วไป เป็นรูปแบบการปกครองส่วนท้องถิ่นที่มีอยู่ทั่ว
ประเทศ ซึ่งในทุกจังหวัดจะมี 3 ประเภท ได้แก่ องค์การบริหารส่วนจังหวัด เทศบาล และองค์การ
บริหารส่วนต้าบล (อบต.) ที่ได้มีการบริหารงานมาเป็นระยะเวลายาวนานและมีพัฒนาการอย่าง
ต่อเนื่อง แต่การบริหารงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้ประสบปัญหาและอุปสรรคต่าง ๆ ใน
หลายด้าน เช่น ปัญหาด้านรูปแบบโครงสร้างขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ปัญหาด้านอ้านาจหน้าที่
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ปัญหาด้านการก้ากับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เป็นต้น ท้าให้
สภาขับเคลื่อนการปฏิรูปประเทศมองเห็นถึงความจ้าเป็นที่จะต้องแก้ไขปัญหาดังกล่าว ด้วยการ
ก้าหนดแนวทางการปฏิรูปและน้าไปใช้บังคับให้เกิดผลเป็นรูปธรรมเพ่ือน้าไปสู่การจัดบริการ
สาธารณะที่มีประสิทธิภาพ ประสิทธิผล ลดความเหลื่อมล ้า และสามารถตอบสนองต่อความต้องการ
ของประชาชนในพื นที่ ทั งนี เพ่ือให้เกิดการพัฒนาอย่างยั่งยืน สร้างความเป็นธรรมและความเสมอภาค
ในสังคม ท้าให้การบริการมีคุณภาพ ทั่วถึง และเพียงพอต่อความต้องการของประชาชนแล้ว ยังเป็น
หน่วยงานหลักท่ีมีประสิทธิภาพในการแก้ไขปัญหาความเดือดร้อนให้กับประชาชนอีกด้วย 

 
 
 



๙๘ 

2.6.1 ปัญหาและอุปสรรคที่ก่อให้เกิดความเหลื่อมล ้า 

สภาขับเคลื่อนการปฏิรูปประเทศ (สปท.) ได้รับมอบอ้านาจจากรัฐบาลคณะรักษาความ
สงบเรียร้อยแห่งชาติ (คสช.) ให้จัดท้าข้อเสนอแนวทางการปฏิรูปประเทศ ซึ่งเกี่ยวข้องกับการบริหาร
ราชการแผ่นดินและปฏิรูปองค์กรปกครองท้องถิ่น ข้อสรุปส้าคัญเของสภาขับเคลื่อนการปฏิรูป
ประเทศ (สปท.) คือ  

๑) ในขั นต้นเป็นการสมควรที่จะยกฐานะขององค์การบริหารส่วนต้าบล (อบต .) ให้
เป็นเทศบาลทั งหมด โดยเหตุผลว่า อดคล้องกับวิธีปฏิบัติในสากลทีน่ิยมเรียกรัฐบาลท้องถ่ินว่าหมายถึง 
“เทศบาล” (Municipality) โดยไม่ระบุสถานที่ตั งว่าเป็นเมืองหรือชนบท ซึ่งอาจจะเรียกชื่อต่างกัน
ตามขนาด เช่น Metro municipality ในกรณีเป็นหน่วยงานในเมืองใหญ่หรือมหานครขนาดใหญ่ 
นอกจากนี สภาขับเคลื่อนการปฏิรูปประเทศ (สปท.) ยังตระหนักว่ามีความเหลื่อมล ้าอันสืบเนื่องจาก
การจ้าแนกเทศบาลและองค์การบริหารส่วนต้าบล (อบต.) โดยเทศบาลสามารถกู้ยืมจากสถาบัน
การเงินเพ่ือการลงทุนได้ แตใ่นทางกลับกันกลับไม่มีระเบียบให้องค์การบริหารส่วนต้าบล (อบต.) กู้ยืม
เพ่ือการลงทุน ทั ง ๆ ที่ในสภาพความเป็นจริงองค์การบริหารส่วนต้าบล (อบต.) ทุกแห่งต่างก็มีความ
จ้าเป็นต้องกู้ยืมเพ่ือการพัฒนาไม่แตกต่างจากเทศบาล แต่ถูกห้ามโดยระเบียบ  

2) เงินอุดหนุนต่อหัวที่จัดสรรให้เทศบาลและองค์การบริหารส่วนต้าบล (อบต.) 
แตกต่างกันอย่างมีนัยส้าคัญ โดยภาครัฐมีการจัดสรรให้เทศบาลและประชาชนในเขตเมืองมากกว่า
องค์การบริหารส่วนต้าบล (อบต.) หรือประชาชนในเขตชนบท ซึ่งเกิดความไม่เป็นธรรมต่อประชาชน
ที่อยู่ในเขตองค์การบริหารส่วนต้าบล (อบต.) ในชนบท อีกนัยหนึ่งการจัดสรรเงินอุดหนุนของรัฐบาลมี
อคติเอื อคนเมือง เป็นต้นว่าในปีงบประมาณ 2559 เทศบาลได้รับเงินอุดหนุนจากรัฐบาลเฉลี่ย 
4,253 บาทต่อหัวต่อคน เปรียบเทียบกับองค์การบริหารส่วนต้าบล (อบต.) ที่โดยเฉลี่ยทั่วประเทศ
กลับได้รับเงินอุดหนุนจากรัฐบาลในอัตรา 3,241 บาทต่อหัวต่อคนเท่านั น ซึ่งสะท้อนให้เห็นถึงความ
เหลื่อมล ้าและความความไม่เป็นธรรมในเชิงประจักษ์๑๒๕ 

ปัจจุบันองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นยังด้าเนินงานตามอ้านาจหน้าที่และภารกิจที่ได้รับการ
ถ่ายโอนมาเป็นระยะเวลายาวนาน ซ่ึงจากการศึกษายังพบว่าการปกครองท้องถิ่นได้ประสบปัญหาและ
อุปสรรคต่าง ๆ ในหลายด้าน และเป็นปัญหาที่น้าไปสู่ความเหลื่อมล ้าในเชิงพื นที่ ได้แก่ 

 1) ปัญหาด้านรูปแบบและโครงสร้างขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ซึ่งรูปแบบ
ทั่วไปตามพระราชบัญญัติสภาต้าบลและองค์การบริหารส่วนต้าบล พ.ศ. 2537 พระราชบัญญัติ
เทศบาล พ.ศ. 2496 และพระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัด พ.ศ. 2540 มีที่มาแตกต่างกัน
ในแต่ละรูปแบบ เช่น จ้านวนสมาชิกสภา จ้านวนเขตเลือกตั ง จ้านวนประชากร มีสัดส่วนไม่สอดคล้อง
และไม่เป็นมาตรฐานเดียวกัน ถึงแม้ว่าทั ง 3 รูปแบบ ได้แก่ องค์การบริหารส่วนต้าบล เทศบาล และ
องค์การบริหารส่วนจังหวัด จะมีรูปแบบโครงสร้างขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่มีความคล้ายคลึง
กัน แต่มีความแตกต่างกันในเรื่องของรายได้ ขนาดพื นที่ จ้านวนประชากร จ้านวนสมาชิกสภา ภาระ
งบประมาณขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (เงินเดือน ค่าจ้าง ค่าตอบแทน) จ้านวนเขตเลือกตั งและ

                                                 
๑๒๕ ดิเรก ปัทมสิริวัฒน์และคณะ, การคลังท้องถิ่น: การขยายฐานรายได้และลดความเหลื่อมล ้า , 

หน้า 75. 



๙๙ 

ความหนาแน่นต่อจ้านวนสมาชิกสภาองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่มีความแตกต่างกันระหว่างองค์กร  
ปกครองส่วนท้องถิ่นในเขตพื นชนบทกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในเขตพื นที่ชุมชนเมืองที่มีความ
เจริญ และมีความทับซ้อนกัน๑๒๖ 

2) ปัญหาด้านอ้านาจหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ซึ่งการก้าหนดอ้านาจ
หน้าที่ระหว่างรัฐกับท้องถิน่ยังไม่ชัดเจน มีการก้าหนดทั งในกฎหมายจัดตั งและพระราชบัญญัติก้าหนด
แผนและขั นตอนการกระจายอ้านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2542 ให้ท้องถิ่นมี
อ้านาจหน้าที่ในด้านต่าง ๆ แต่ก็ยังมีหน่วยงานของระบบบริหารราชการส่วนกลางและส่วนภูมิภาค
ยังคงมีอ้านาจหน้าที่ในเรื่องนั น ๆ อยู่ โดยเฉพาะราชการส่วนภูมิภาคซึ่งมีหน่วยงานตั งอยู่ในพื นที่และ
มีอ้านาจที่มีความคล้ายกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ในลักษระเช่นนี ถือเป็นการทับซ้อนเชิง
อ้านาจ๑๒๗  

 3) ปัญหาด้านการก้ากับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ซึ่งในรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 ก้าหนดให้รัฐจะต้องให้ความเป็นอิสระแก่องค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นตามหลักแห่งการปกครองตนเองตามเจตนารมณ์ของประชาชนในท้องถิ่น  การก้ากับดูแล
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องท้าเท่าที่จ้าเป็น มีหลักเกณฑ์วิธีการและเงื่อนไขที่ชัดเจน สอดคล้อง
และเหมาะสมกับรูปแบบขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น แต่รัฐส่วนกลางก้ากับดูแลท้องถิ่นมาก
เกินไป ทั งทางตรงผ่านทางตัวแทนของรัฐคือราชการส่วนภูมิภาคในพื นที่และทางอ้อมผ่านทาง
นโยบายประชานิยมต่าง ๆ ของรัฐบาล และจากการควบคุมโดยระบบงบประมาณจนกลายเป็นการ
ครอบง้าท้องถิ่น ท้าให้ท้องถิน่ขาดความเป็นอิสระในการปกครองตนเอง  

 4) ปัญหาด้านการคลั งและงบประมาณขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
ประกอบด้วย ปัญหาด้านรายได้และงบประมาณขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น กล่าวคือ องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นสามารถหารายได้ด้วยตนเองได้น้อย ต้องพ่ึงพางบประมาณจากส่วนกลางเป็น
หลัก จึงขาดความเป็นอิสระในการบริหารงาน ในองค์การบริหารส่วนต้าบล (อบต.) ขนาดเล็กบางแห่ง
มีปัญหางบประมาณไม่เพียงพอในการดูแลแก้ไขปัญหาความเดือดร้อนให้กับประชาชน จึงน้ามาซึ่ง
ปัญหาความเหลื่อมล ้าด้านการรับบริการสาธารณะของราษฎรในพื นเมื่อเทียบกับประชาชนในเขต
เทศบาล ฉะนั นจากรายได้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่มีความแตกต่างกัน สุดท้ายผู้บริหารจึง
ต้องหาทางออกหรือด้าเนินการแก้ไขปัญหาความเดือดร้อนโดยอาศัยงบประมาณท่ีมีอยู่อย่างจ้ากัด ท้า
ให้เกิดความล่าช้าในการบริหารงาน ซ ้าร้ายหากเกิดปัญหาการใช้จ่ายงบประมาณที่ไม่มีประสิทธิภาพ 
ไม่เกิดความคุ้มค่า และเกิดการทุจริตคอรับชั่นขึ นในระบบการจัดซื อจัดจ้าง การเบิกจ่ายงบประมาณ 
จึงจ้าเป็นต้องปฏิรูปการเงิน การคลัง การงบประมาณขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นควบคู่ไปด้วย 

                                                 
๑๒๖ ส้านักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร , รายงานของคณะกรรมาธิการขับเคลื่อนการปฏิรูป

ประเทศด้านการปกครองท้องถิ่น สภาขับเคลื่อนการปฏิรูปประเทศ, (กรุงเทพมหานคร: ส้านักงานเลขาธิการสภา
ผู้แทนราษฎร ปฏิบัติหน้าที่ส้านักงานเลขาธิการสภาปฏิรูปแห่งชาติ, ๒๕๕9),  หน้า 5-6. 

๑๒๗ ภิรมย์พร ไชยยนต์, “การกระจายอ้านาจการปกครองท้องถิ่น: ศึกษากรณีการปกครองตนเองตาม
เจตนารมณ์ของประชาชนในระดับจังหวัด”, รายงานวิจัย, (กรุงเทพมหานคร: สถาบันบัณฑิตพัฒนบริหารศาสตร์, 
2557), หน้า 2. 



๑๐๐ 

5) ปัญหาด้านการมีส่วนร่วมของประชาชนในการปกครองส่วนท้องถิ่น  ในอดีตที่
ผ่านมาการมีส่วนร่วมของประชาชนกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นยังมีค่อนข้างน้อยมาก คงมีเพียงแต่
การไปใช้สิทธิเลือกตั งสมาชิกสภาองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและผู้บริหารองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
เท่านั น ภายหลังเสร็จการเลือกตั งแล้วประชาชนมักจะไม่ค่อยมีส่วนร่วมอย่างอ่ืน เนื่องจากประชาชน
จะให้ความส้าคัญกับความเป็นอยู่และปากท้องของตนเองก่อน ซึ่งท้าให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
ขาดพลัง ขาดความร่วมมือ ขาดความสนใจจากประชาชนอันเป็นผลให้การปกครองท้องถิ่นซึ่งเป็นการ
ปกครองของคนในท้องถิ่นเองไม่ค่อยประสบความส้าเร็จเท่าที่ควร แต่ในปัจจุบันประชาชนได้เข้ามามี
บทบาทในการบริหารงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเพ่ิมมากขึ น เนื่องจากการบริหารงานของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีผลกระทบต่อความเป็นอยู่ของประชาชนในพื นที่ ประชาชนจึงให้
ความส้าคัญกับการมีส่วนร่วม แต่ด้วยบทบัญญัติของกฎหมาย ระเบียบ ยังไม่เอื อให้ประชาชนได้เข้า
มามีส่วนร่วมได้อย่างเต็มที่จึงจ้าเป็นต้องมีการปฏิรูปการมีส่วนร่วมให้ประชาชนเข้ามามีบทบาทในการ
บริหารงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น โดยไม่กระทบกับการท้าหน้าที่ของผู้บริหาร สมาชิกสภา 
และข้าราชการขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น๑๒๘ 

ในการแก้ไขปัญหาข้างต้น สภาขับเคลื่อนการปฏิรูปประเทศได้มีการก้าหนดแนวทางการ
ปฏิรูปและน้าไปบังคับใช้ให้เกิดผลเป็นรูปธรรม เพ่ือน้าไปสู่การจัดบริการสาธารณะที่มีประสิทธิภาพ 
ประสิทธิผล และสามารถตอบสนองต่อความต้องการที่หลากหลายของราษฎรในพื นที่ โดยในคราว
ประชุมสภาขับเคลื่อนการปฏิรูปประเทศ ครั งที่ 42/2559 เมื่อวันจันทร์ที่ 22 สิงหาคม พ.ศ. 2559 
ที่ประชุมได้มีมติเห็นชอบกับรายงานของคณะกรรมาธิการขับเคลื่ อนการปฏิรูปประเทศด้านการ
ปกครองท้องถิ่น เรื่อง “โครงสร้างและอ้านาจหน้าที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นรูปแบบทั่วไป ร่าง
พระราชบัญญัติให้ใช้ประมวลกฎหมายองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. ....และร่างประมวลกฎหมาย
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น” และได้น้าความเห็นและข้อเสนอแนะของสมาชิกสภาขับเคลื่อนการ
ปฏิรูปประเทศไปปรับปรุงก่อนส่งรายงานฯ ดังกล่าวไปยังคณะรัฐมนตรีเพื่อด้าเนินการต่อไป  

2.6.2 การปฏิรูปกับลดปัญหาความเหลื่อมล ้าในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

ส้าหรับแนวทางการปฏิรูปโครงสร้างและอ้านาจหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
รูปแบบทั่วไปตามรายงานของคณะกรรมาธิการขับเคลื่อนการปฏิรูปประเทศด้านการปกครองท้องถิ่น 
ที่จะมีส่วนในการลดความเหลื่อมล ้าในเชิงพื นที่ ตลอดจนชุมชนและท้องถิ่นนั น สรุปโดยสังเขปดังนี  

1) ปฏิรูปรูปแบบโครงสร้างขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นรูปแบบทั่วไป โดย
ก้าหนดให้มีการเปลี่ยนแปลงรูปแบบโครงสร้างใหมเ่ป็น ๒ รูปแบบ ดังนี  

1.๑) องค์การบริหารส่วนจังหวัด ปฏิรูปโดยเปลี่ยนบทบาทให้เป็นหน่วยงาน
อ้านวยการ สนับสนุน บูรณาการ ประสานงาน ส่งเสริมการด้าเนินการให้กับเทศบาล การด้าเนินการ
ตามนโยบายรัฐบาล หรือส่งเสริมสนับสนุน ประสานงาน เมื่อหน่วยงานของรัฐร้องขอหรือการจัดท้า
ภารกิจขนาดใหญ่ มีการปรับปรุงจ้านวนสมาชิกจ้านวนเขตเลือกตั ง โดยเพ่ิมฐานตามเกณฑ์ประชากร 
ทั งนี เพ่ือความเหมาะสมกับภารกิจและหน้าที่ 

                                                 
๑๒๘ ส้านักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร , รายงานของคณะกรรมาธิการขับเคลื่อนการปฏิรูป

ประเทศด้านการปกครองท้องถิ่น สภาขับเคลื่อนการปฏิรูปประเทศ, หน้า ๘. 



๑๐๑ 

1.๒) เทศบาล ก้าหนดให้มีการปรับปรุงเทศบาลและองค์การบริหารส่วนต้าบล
ให้เป็นรูปแบบเดียวกันทั งประเทศ มีการปรับปรุงจ้านวนเขตเลือกตั งและจ้านวนสมาชิกที่มีความ
แตกต่างกันระหว่างเทศบาลในเขตพื นที่ชนบทกับเทศบาลเขตพื นที่ชุมชนเมืองหรือเขตพื นที่ที่มีความ
เจริญให้มีความเป็นมาตรฐานเดียวกัน เพ่ือให้เทศบาลและประชาชนในเขตพื นที่ชนบทได้รับการดูแล
เท่าเทียมกันกับเทศบาลในเขตพื นที่ที่มีความเจริญ และมีภาระงบประมาณใกล้เคียงกัน ขณะเดียวกัน
ก็เสนอให้มีการยกฐานะองค์การบริหารส่วนต้าบลทั่วประเทศเป็นเทศบาล และเมื่อได้รับการยกฐานะ
เป็นเทศบาลรูปแบบเดียวกันทั งหมดแล้ว ก็ให้ด้าเนินการควบรวมองค์การบริหารส่วนต้าบลที่ยกฐานะ
เป็นเทศบาลข้างต้น ซึ่งอาจจะควบรวมกันเอง หรือควบรวมกับเทศบาลต้าบล หรือควบรวมกับ
เทศบาลเมือง หรือควบรวมกับเทศบาลนคร หรืออาจควบรวมกันเป็นจ้านวนเท่าใดก็ได้ โดยให้มีรายได้
หรืองบประมาณและขนาดที่มีประสิทธิภาพในการบริหารงานพ ื่อสนองตอบต่อการแก้ไขปัญหาความ
เดือดร้อนของราษฎร ทั งนี องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นใดจะควบรวมกับองค์การปกครองส่วนท้องถิ่น
ใดและควบรวมกันจ้านวนเท่าใดนั น ให้เป็นไปตามเจตนารมณ์ของราษฎรในพื นที่นั น ๆ ตาม
หลักเกณฑ์ที่ก้าหนดไว้ในกฎหมาย เพ่ือให้ราษฎรในพื นที่เกษตรกรรม หรือพื นที่ชนบท หรือพื นที่ที่
เศรษฐกิจความเจริญยังเข้าไปไม่ถึงได้รับการบริการสาธารณะเทียบเท่ากับราษฎรที่อยู่ในเขตเทศบาล
เมืองหรือเขตเทศบาลนคร โดยก้าหนดการแบ่งขนาด จัดล้าดับชั นของเทศบาลออกเป็น ๓ ประเภท 
คือ เทศบาลต้าบล เทศบาลเมือง เทศบาลนคร การเลื่อนฐานะหรือการเลื่อนล้าดับชั นของเทศบาล
จะต้องถือเอาจ้านวนราษฎรตามกฎหมายว่าด้วยการทะเบียนราษฎรซึ่งมีสัญชาติไทย ประกอบกับ
รายได้อันสมควรที่จะแก้ไขปัญหาความเดือดร้อนของราษฎรในพื นที่ได้โดยน้าหลักเกณฑ์ที่ก้าหนดไว้
ในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2560 ได้แก่ รายได้ประชากร ความหนาแน่นพื นที่
ประกอบกันเป็นเกณฑ์ในการพิจารณาควบรวม และเพ่ิมเกณฑ์รายจ่ายประกอบการพิจารณาอีก 1
เกณฑ์เพ่ือให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีศักยภาพในการจัดบริการสาธารณะกิจกรรมสาธารณะ
ให้กับราษฎรในพื นที่ รวมถึงการปรับรูปแบบโครงสร้างเพ่ือรองรับภารกิจขนาดใหญ่ในอนาคต เช่น 
การศึกษา คุณภาพชีวิต ภาวะสังคมผู้สูงวัย การดูแลวิถีชีวิตของประชาชนก่อนการเกิด (ตั งครรภ์) ไป
จนถึงการตายทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมในพื นที่ เป็นต้น 

2) ปฏิรูปการเข้าสู่ต้าแหน่ง การด้ารงต้าแหน่ง การพ้นจากต้าแหน่ง ของผู้บริหาร
และสมาชิกสภาขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่มาจากการเลือกตั ง โดยก้าหนดคุณสมบัติและ
ลักษณะต้องห้ามเพ่ิมเติมจากของเดิม เช่น เกิดในอ้าเภอที่สมัครรับเลือกตั ง หรือเคยศึกษาใน
สถานศึกษาท่ีตั งอยู่ในอ้าเภอที่สมัครรับเลือกตั ง หรือเคยรับราชการหรือปฏิบัติหน้าที่ในหน่วยงานของ
รัฐ หรือเคยมีชื่ออยู่ในทะเบียนบ้านในอ้าเภอที่สมัครรับเลือกตั ง แล้วแต่กรณีเป็นต้น และน้าหลักการ
ขัดกันแห่งผลประโยชน์มาก้าหนดคุณสมบัติ/ลักษณะต้องห้ามด้วย เพ่ือให้ประชาชนมีโอกาสเลือก
ผู้แทนของตนได้อย่างหลากหลาย ขยายโอกาสให้บุคคลที่มีความรู้ความสามารถได้มีโอกาสเข้ามาดูแล
ราษฎรในพื นที่ โดยให้มีการหมุนเวียนเปลี่ยนผ่านระหว่างนักการเมืองระดับชาติกับนักการเมืองระดับ
ท้องถิ่นโดยน้าคุณสมบัติ/ลักษณะต้องห้ามตามร่างรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 
2560 มาก้าหนดเป็นคุณสมบัติและลักษณะต้องห้ามของผู้บริหารและสมาชิกสภาขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นให้เหมือนกับนักการเมืองระดับชาติเพ่ือให้เป็นมาตรฐานเดียวกัน และยังได้
เพ่ิมเติมคุณสมบัติ/ลักษณะต้องห้ามตามกฎหมายเลือกตั งอ่ืนที่เกี่ยวข้อง เพ่ือสร้างความโปร่งใสและ



๑๐๒ 

ป้องกันการทุจริตในการใช้ช่องว่างของกฎหมาย การใช้ระบบอุปถัมภ์ในการเข้าสู่ต้าแหน่งการด้ารง
ต้าแหน่ง การพ้นจากต้าแหน่งของผู้บริหารและสมาชิกสภาขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

3) ปฏิรูปหน้าที่และอ้านาจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น โดยปฏิรูปให้องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นในแต่ละรูปแบบให้มีหน้าที่และอ้านาจชัดเจนยิ่งขึ นเพ่ือไม่ให้เกิดความทับซ้อน 
โดยแบ่งอ้านาจหน้าที่ ตามรูปแบบและล้าดับชั นขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น คือ องค์การบริหาร
ส่วนจังหวัด และเทศบาล (เทศบาลต้าบล เทศบาลเมือง เทศบาลนคร) โดยมีสาระส้าคัญ ดังนี  

3.๑) หน้าที่และอ้านาจขององค์การบริหารส่วนจังหวัด มีอ้านาจและหน้าที่เป็น
หน่วยงานอ้านวยการ บูรณาการ การประสานงาน ส่งเสริมสนับสนุน การพัฒนาองค์ความรู้บุคลากร
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น การจัดท้าโครงการสาธารณะหรือกิจกรรมสาธารณะที่มีลักษณะ
บูรณาการในภาพรวมของจังหวัดหรือภารกิจขนาดใหญ่ที่ไม่ซ ้าซ้อนกับเทศบาลซึ่งต้องได้รับการร้องขอ
หรือได้รับความยินยอมจากเทศบาลก่อนในกรณีที่ด้าเนินการซ ้าซ้อนกับเทศบาล เช่น การบ้ารุงดูแล
รักษาทรัพยากรธรรมชาติสิ่งแวดล้อม (แหล่งน ้าทรัพยากรธรรมชาติการจัดท้าบ่อบ้าบัดน ้าเสีย การ
จัดการขยะ หรืออ่ืน ๆ) การจัดตั งศูนย์บริการผู้สูงอายุ ผู้พิการ เป็นต้น หน้าที่ขององค์การบริหารส่วน
จังหวัดจะมีลักษณะงานเป็นหน่วยงานอ้านวยการด้านการบริหารงานท้องถิ่นให้แก่เทศบาล และให้
การสนับสนุน ส่งเสริม หน่วยงานของรัฐตามท่ีได้รับการร้องขอ 

3.๒) อ้านาจและหน้าที่ของเทศบาล โดยจะก้าหนดชั นเทศบาลออกเป็น 3 
ประเภท คือ 1) เทศบาลต้าบล 2) เทศบาลเมือง 3) เทศบาลนคร ให้มีอ้านาจและหน้าที่ในการจัดท้า
บริการสาธารณะและกิจกรรมสาธารณะ เพ่ือประโยชน์ของประชาชนในท้องถิ่น มีความเป็นอิสระ มี
อ้านาจและหน้าที่ของตนเองโดยเฉพาะ โดยค้านึงถึงความสอดคล้องกับการพัฒนาของจังหวัดและ
ประเทศเป็นส่วนรวม พัฒนาและแก้ไขปัญหาในเขตเทศบาลทั งในด้านเศรษฐกิจ สังคม การศึกษา 
สาธารณสุข ศาสนา ศิลปวัฒนธรรม การท่องเที่ยวและกีฬา และต้องค้านึงถึงความเหมาะสมกับรายได้
จ้านวนประชากร พื นี่เพ่ือให้การพัฒนาและแก้ไขปัญหาเกิดประโยชน์สูงสุดต่อประชาชนในท้องถิ่น  

 4) ปฏิรูปการเงิน การคลัง และการงบประมาณ การพัฒนารายได้การจัดเก็บรายได้
การจัดท้างบประมาณรายรับ-รายจ่าย การรักษาวินัยการเงินการคลัง ให้มีศักยภาพในการดูแล
ประชาชนในพื นท่ีเพ่ือแก้ไขปญัหาความเดือดร้อนของประชาชนโดย 

4.๑) การพัฒนารายได้การจัดเก็บรายได้โดยการเพ่ิมฐานภาษีใหม่ ๆ เพ่ือให้
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีรายได้เพ่ิมขึ น เช่น ภาษีท่ีดินสิ่งปลูกสร้าง ภาษีสิ่งแวดล้อมที่เป็นอันตราย
ต่อสุขภาพ ได้แก่ น ้าเสีย ขยะ มลพิษจากอุตสาหกรรม ค่าธรรมเนียม ฤชา อากร ใบอนุญาต ค่าปรับ 
ค่าภาคหลวง ภาษีเพ่ือการท่องเที่ยว กรณีท่ีเป็นแหล่งท่องเที่ยวเชิงอนุรักษ์หรือการให้องค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นไปออกข้อบัญญัติในการจัดเก็บรายได้เป็นต้น การแบ่งสรรเงินจากองค์การบริหารส่วน
จังหวัดให้แก่เทศบาล (เทศบาลต้าบล เทศบาลเมือง เทศบาลนครที่มีการควบรวมกัน) การจัดสรรภาษี
เพ่ิมจากภาษีฐานร่วม รายได้อ่ืน ๆ เป็นต้น 

4.๒) การจัดท้างบประมาณรายรับ-รายจ่าย ให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
จัดท้ารายรับ-รายจ่าย ในระบบฐานข้อมูลสารสนเทศ โดยเชื่อมโยงแผนพัฒนาท้องถิ่น ระบบ
งบประมาณ ระบบการเบิกจ่ายเงิน ระบบบัญชีให้สอดรับกัน เพ่ีอให้มีความสะดวกรวดเร็ว มี



๑๐๓ 

ประสิทธิภาพในการบริหารงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ท้าให้การปฏิบัติงานเกิดความ
คล่องตัวและหน่วยงานอื่นสามารถมาบูรณาการข้อมูลได้โดยก้าหนดไว้ในกฎหมาย 

4.๓) การรักษาวินัยการเงินการคลัง ให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจัดท้า
งบประมาณแบบสมดุลโดยให้จัดท้างบประมาณการรายจ่ายเท่ากับรายรับที่มีหรือน้อยกว่ารายรับที่มี
จัดให้มีเงินสะสมและเงินส้ารองคงคลังเพ่ือรักษาเสถียรภาพการเงินการคลังในภาพรวมของประเทศ 
ลดความผันผวนและเสริมสร้างความน่าเชื่อถือให้แก่ราษฎรในพื นที่ในการที่ราษฎรจะได้รับบริการ
สาธารณะอย่างแน่นอน และเป็นการป้องกันความเสี่ยงที่ไม่คาดคิดซึ่งอาจเกิดจากการด้าเนินกิจการ
ทางการเงินการคลังเป็นการสร้างความเชื่อมั่นและสร้างความยั่งยืนระดับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
ไปถึงระดับรัฐบาล และมีบทก้าหนดโทษในกรณีท่ีองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไม่รักษาวินัยทางการเงิน
การคลัง ทั งทางวินัย อาญา ละเมิด โทษปรับทางปกครองตามระเบียบคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน
ว่าด้วยวินัยทางงบประมาณและการคลังซึ่งก้าหนดไว้ในกฎหมาย 

 4.๔) ก้าหนดมาตรการหรือแนวทางการป้องกันและแก้ไขปัญหาการทุจริต
ประพฤติมิชอบในการบริหารงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น โดยมุ่งเน้นการสร้างธรรมาภิบาลใน
การบริหารงาน และส่งเสริมการมีส่วนร่วมจากทุกภาคส่วนในการตรวจสอบ เฝ้าระวัง เพื่อสกัดกั นมิให้
เกิดการทุจริตประพฤติมิชอบให้เป็นไปตามพระราชกฤษฎีกาว่าด้วยหลักเกณฑ์วิธีการบริหารกิจการ
บ้านเมืองที่ดีพ.ศ. 2546 กรณีการจัดซื อจัดจ้างขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ได้มอบหมายให้
หัวหน้าหน่วยงาน ผู้บริหาร หรือผู้ก้ากับดูแลมีหน้าที่ ในการควบคุม ก้ากับดูแลการด้าเนินงานให้
เป็นไปตามบทบัญญัติแห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการป้องกันและปราบปรามการ
ทุจริต พ.ศ. 2542 เพ่ือให้การใช้จ่ายงบประมาณขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นไปอย่างมี
ประสิทธิภาพ คุ้มค่า มีความโปร่งใสอยู่ภายใต้กรอบวินัยการเงินการคลังที่ดีรวมทั งมีการป้องกันและ
ปราบปรามไม่ให้มีการใช้จ่ายงบประมาณในทางที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย จึงให้ผู้มีอ้านาจก้ากับดูแลตาม
กฎหมายติดตามตรวจสอบการใช้จ่ายงบประมาณขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นให้เป็นไปตาม
กฎหมาย ระเบียบ แบบแผนของทางราชการ นโยบาย ประกาศและค้าสั่ งคณะรักษาความสงบ
แห่งชาติซึ่งก้าหนดไว้ในกฎหมาย  

5) ปฏิรูปการจัดบริการสาธารณะและกิจกรรมสาธารณะ ก้าหนดให้องค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นควรควบรวมกันเพ่ือให้การจัดท้าบริการสาธารณะและกิจกรรมสาธารณะภายในเขตพื นที่
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีประสิทธิภาพ ดูแลราษฎรได้อย่างทั่วถึงเท่าเทียมกัน กรณีที่องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นไม่มีศักยภาพในการจัดบริการสาธารณะหรือกิจกรรมสาธารณะ หรือมีแต่อาจไม่
เกิดประโยชน์สูงสุดต่อประชาชนและไม่คุ้มค่าต่องบประมาณที่ได้จ่ายไป อาจร่วมกันระหว่างองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นด้าเนินการโดยค้านึงถึงสถานะทางการเงินการคลังขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น หรือมอบหมายให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอื่นด้าเนินการแทนได้ หรือองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นจะร่วมกันจัดตั งสหการ หรือองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอาจด้าเนินกิจการนอกเขตตนเองได้
เมือ่จ้าเป็นต้องท้าเพ่ือประโยชน์ในการด้าเนินการตามหน้าที่ หรือองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอาจมอบ
ให้บุคคลใดหรือเข้าร่วมกับบุคคลใด หรือมอบให้ชุมชนใดหรือร่วมกับชุมชนใดกระท้ากิจการที่ เป็น
หน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้ในกรณีจ้าเป็นเพ่ือประโยชน์ในการให้บริการประชาชนอย่าง
มีประสิทธิภาพและลดภาระทางการเงินขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  กรณีก่อให้เกิดความ



๑๐๔ 

เดือดร้อนหรือเป็นภาระแก่ประชาชนในท้องถิ่นเกินสมควร กระทรวงมหาดไทยจะสั่งให้องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นด้าเนินกิจการหรือภารกิจนั นเองก็ได้เพ่ือให้เกิดความคุ้มค่า มีประสิทธิภาพ เกิด
ประโยชน์ต่อประชาชน โดยให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นบูรณาการการท้างานให้เกิดประสิทธิภาพ
ประสิทธิผล คุ้มค่ากับงบประมาณท่ีได้ใช้จ่ายไป  

 6) ปฏิรูปการมีส่วนร่วมของประชาชน โดยก้าหนดให้ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมใน
การบริหารจัดการร่วมกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ในการจัดท้าแผนพัฒนาท้องถิ่น หรือการเปิด
โอกาสให้ประชาชนมีสิทธิตัดสินใจในเรื่องต่าง ๆ ที่เกี่ยวกับการจัดสรรทรัพยากรภายในท้องถิ่น หรือ
กรณีซึ่งจะส่งผลกระทบต่อวิถีชีวิตและความเป็นอยู่ของประชาชน โดยการให้ข้อมูล แสดงความ
คิดเห็น ให้ค้าแนะน้าปรึกษา ร่วมวางแผน ร่วมปฏิบัติในด้านการให้และรับรู้ข้อมูลข่าวสาร การให้
ความคิดเห็นหรือข้อเสนอแนะ การร่วมตัดสินใจ ทั งในขั นตอนการริเริ่ มนโยบาย การจัดท้าแผนงาน 
โครงการหรือกิจกรรมที่อาจมีผลกระทบต่อคุณภาพชีวิตและสิ่งแวดล้อม การวางแผนพัฒนาเศรษฐกิจ
และสังคม การจัดการสิ่ งแวดล้อมและทรัพยากรธรรมชาติ  รวมทั งการปฏิบัติการติดตาม และ
ประเมินผลตามนโยบายแผนงานโครงการหรือกิจกรรมให้ประชาชนมีความตื่นตัวและส้านึกหน้าที่
ความรับผิดชอบต่อส่วนรวมมากขึ น โดยจะท้าให้ประชาชนสามารถเข้ามามีส่วนร่วมในการตรวจสอบ 
และควบคุมการด้าเนินกิจการขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นตั งแต่การเลือกตั ง การบริหารกิจการ 
ด้านการบริหารงบประมาณ การใช้จ่ายงบประมาณ ส่งผลให้ผู้บริหารต้องบริหารกิจการด้วยความ
โปร่งใส และมีธรรมาภิบาลเพื่อประโยชน์สุขแกป่ระชาชนโดยทั่วไป  

 7) ปฏิรูปการก้ากับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น มีวัตถุประสงค์หลักคือ การให้
ประชาชนในชุมชนท้องถิ่นนั นเป็นผู้ด้าเนินการก้ากับดูแลการจัดให้มีบริการสาธารณะต่าง ๆ มี
ประสิทธิภาพและมีมาตรฐาน รวมทั งการก้าหนดทิศทางพัฒนาของท้องถิ่นแต่ละท้องถิ่นเอง โดย
รัฐบาลส่วนกลางเข้าไปควบคุมหรือก้ากับดูแลให้น้อยที่สุดตราบเท่าที่ไม่มีผลกระทบต่อประชาชนและ
ประเทศชาติโดยส่วนร่วม ซึ่งเป็นไปตามหลักการปกครองตนเองของประชาชนในท้องถิ่น (Local 
self–government) อันเป็นลักษณะพื นฐานที่ส้าคัญประการหนึ่งของการปกครองในระบอบ
ประชาธิปไตย เพ่ือให้การจัดบริการสาธารณะต่าง ๆ รวมทั งแนวทางพัฒนาสอดคล้องกับสภาพความ
ต้องการของประชาชนและสามารถแก้ปัญหาของแต่ละท้องถิ่นให้ตรงและทันเวลาให้มากที่สุด ถือเป็น
การแบ่งเบาภาระของรัฐบาลกลางและเป็นการกระตุ้นให้ประชาชนตระหนักถึงสิทธิของตนเองและ
ความรับผิดชอบในท้องถิ่นที่ตนอาศัยอยู่ด้วยการเข้ามามีส่วนร่วมในการก้ากับดูแลองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิน่ของตนเอง๑๒๙ 

2.6.3 การควบรวมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเพื่อลดความเหลื่อมล ้า 

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นถือเป็นส่วนหนึ่งของการบริหารราชการแผ่นดินที่มีความ
จ้าเป็นต้องเปลี่ยนแปลงและปรับปรุงองค์กรให้ทันสมัยตามความก้าวหน้าของเทคโนโลยี ตามความ
ต้องการของประชาชนและสถานประกอบการผลิตในยุคใหม่ โดยเฉพาะอย่างยิ่งการลดขั นตอนเพ่ือให้
เกิดความรวดเร็วในการตอบสนอง มีวิธีการสื่อสารแบบใหม่ผ่านระบบอีเล็กทรอนิคส์และออนไลน์ 

                                                 
๑๒๙ ส้านักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร , รายงานของคณะกรรมาธิการขับเคลื่อนการปฏิรูป

ประเทศด้านการปกครองท้องถิ่น สภาขับเคลื่อนการปฏิรูปประเทศ, หน้า ก-จ. 



๑๐๕ 

รวมไปถึงบทบาทของท้องถิ่นในการร่วมพัฒนาระบบขนส่งมวลชนพัฒนาสู่ความเป็นเมืองอัจฉริยะ๑๓๐ 
อนึ่งในฐานะหน่วยงานของรัฐ เทศบาลและองค์การบริหารส่วนต้าบล (อบต.) จ้าเป็นต้องตอบสนอง
ยุทธศาสตร์การพัฒนาประเทศไทย 4.0 และการลดความเหลื่อมล ้าตามค้ากล่าวที่ว่า “การไม่ทอดทิ ง
ใครให้อยู่เบื องหลัง” ฉะนั นเทศบาลและองค์การบริหารส่วนต้าบล (อบต.) จึงมีบทบาทส้าคัญในด้าน
การจัดบริการสาธารณะท้องถิ่น โดยได้รับการอุดหนุนและจัดสรรภาษีอากรและงบอุดหนุนจาก
งบประมาณแผ่นดิน นอกเหนือจากรายได้ที่เทศบาลและองค์การบริหารส่วนต้าบล (อบต.) จัดเก็บเอง 
ที่ผ่านมาสภาขับเคลื่อนการปฏิรูปประเทศ (สปท.) ซึ่งรับมอบอ้านาจจากรัฐบาลให้ศึกษาแนวทางการ
ปฏิรูปประเทศ การปฏิรูปราชการแผ่นดินและการปกครองท้องถิ่น เสนอแนะให้ “ควบรวมท้องถิ่น
ขนาดเล็ก” ซึ่งอาจจะถือได้ว่าเป็นวาระนโยบายแห่งชาติ (National policy agenda)  โดยคาดว่าจะ
เกิดผลดีต่อสังคมโดยรวม กล่าวคือ การประหยัดเงินอุดหนุนของรัฐ การยกฐานะองค์การบริหารส่วน
ต้าบล (อบต.) ให้เป็นเทศบาล และควบรวมให้มีขนาดใหญ่เพ่ือช่วยให้เกิดการประหยัดจากขนาด  
อย่างไรก็ตาม ต้องยอมรับมาตรการควบรวมเทศบาลและองค์การบริหารส่วนต้าบล (อบต.) อาจ
เกิดผลกระทบทางลบในส่วนบุคคล เป็นต้นว่า การเข้าสู่ต้าแหน่งสมาชิกสภาท้องถิ่นลดลงย่อมส่งผล
กระทบต่อนักการเมืองท้องถิ่น ท้านองเดียวกันต้าแหน่งข้าราชการท้องถิ่นฝ่ายบริหาร ไม่ว่าจะเป็น
ปลัดเทศบาลหรือหัวหน้ากองก็จะมีจ้านวนที่ลดลง ส่งผลให้มีผู้ได้รับผลกระทบจากการควบรวมในแต่
ละครั งจ้านวนไม่น้อย  

ในการวิเคราะห์นโยบายควบรวมเทศบาลและองค์การบริหารส่วนต้าบล (อบต.) จึงมี 
หลายมิติที่จะต้องร่วมกันพิจารณา เป็นต้นว่า ทางการเมือง เศรษฐกิจ สังคม ค่านิยม และวัฒนธรรม 
และการยอมรับของประชาชนในพื นที่ ทั งนี เพ่ือก่อให้เกิดประสิทธิภาพ ประสิทธิผล การประหยัดจาก
ขนาด และความสามารถในการใหบ้ริการสาธารณะเกิดขึ นแก่ประชาชนในพื นที่สูงสุด ดังนี   

1) การประหยัดจากขนาดและศักยภาพการควบรวม การประหยัดจากขนาด 
(Economies-of-Scale) เป็นหลักการส้าคัญซึ่งมีค้าอธิบายในต้าราเศรษฐศาสตร์และการจัดการ
องค์กร และเป็นความพยายามค้นหาขนาดที่เหมาะสม (Optimal Scale) ขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น แนวความคิดนี จะให้ความส้าคัญเกี่ยวข้องกับโครงสร้างขององค์กรที่จะเป็นการผลิตการ
ให้บริการสาธารณะแก่ประชาชนในท้องถิ่น  (Production function) เป็นการมองในมุมของ
ความสัมพันธ์ระหว่างผลผลิตหรืองานที่เกิดขึ นกับปัจจัยน้าเข้าที่ภาครัฐจ้าเป็นจะต้องลงทุนใช้จ่าย
งบประมาณ ในการวิเคราะห์ผลตอบแทนจากขนาดขององค์กร (Return to Scale) จะสะท้อนให้เห็น
ถึงความสัมพันธ์ระหว่างผลผลิตหรืองาน (Output) กับปัจจัยน้าเข้า (Factor Input) หมายถึง การ
จัดบริการสาธารณะเพ่ือสนองความต้องการของประชาชน องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในรูปแบบ
เทศบาลและองค์การบริหารส่วนต้าบล (อบต.) มีความจ้าเป็นต้องแก้ไขปัญหาความเดือดร้อน ความ
จ้าเป็นต้องพัฒนาโครงสร้างพื นฐานให้กับประชาชนในพื นที่ ฉะนั นปัจจัยน้าเข้าส่วนที่เป็นทุนที่จะต้อง
มีการใช้จ่ายงบประมาณทั งในเรื่องของอาคาร สิ่งก่อสร้าง อุปกรณ์ และบุคลากรซึ่งครอบคลุมไปถึง
คณะผู้บริหาร ข้าราชการ พนักงาน เจ้าหน้าที่ระดับปฏิบัติการ สามารถชี วัดผลการปฏิบัติงานในเชิง
ประจักษ์ว่าอยู่ในระดับมาตรฐาน เกินค่ามาตรฐาน หรือว่าไม่ผ่านเกณฑ์มาตรฐาน 
                                                 

๑๓๐ การขับเคลื่อนสู่เมืองอัจฉริยะ ท้องถิ่นอาจจะต้องท้างานเชิงบูรณาการร่วมกับภาคเอกชน ภาค
ประชาสังคมและภาครัฐ ซึ่งจะเป็นมิติใหม่ โดยที่จังหวัดนครสวรรค์ก็มีโครงการ “Nakhonsawan Charter” 



๑๐๖ 

๒) การวัดการประหยัดจากขนาดเมื่อมีการควบรวม การวัดการประหยัดจากขนาด
สามารถสะท้อนในการคิดต้นทุนต่อหน่วย (Unit cost) โดยสามารถแสดงความสัมพันธ์ระหว่างต้นทุน
ต่อหน่วยกับขนาดของเทศบาลและองค์การบริหารส่วนต้าบล (อบต.) และปริมาณการให้บริการ
บริการสาธารณะแก่ประชาชน การประหยัดจากขนาดจึงถือเป็นประเด็นส้าคัญ และจะเป็นฐานข้อมูล
ในการตัดสินใจที่จะมีการการออกแบบองค์กร การก้าหนดบทบาท อ้านาจ หน้าที่ของส่วนงานใน
ระดับแผนก ฝ่ายในองค์กรว่าจะมีการปรับลดหรือเพ่ิมจ้านวนบุคลากรในเรื่องนั น ๆ  

๓) แบบจ้าลองการประหยัดจากขนาดในบริบทของ เทศบาล และ อบต. เป็นการ
สร้างแบบจ้าลอง (Model) เพ่ือวิเคราะห์การประหยัดจากขนาดในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ซึ่ง
เทศบาลและองค์การบริหารส่วนต้าบล (อบต.) ต่างก็มีหน้าที่ในการให้บริการสาธารณะ ดูแลทุกข์สุข
ของประชาชน ตลอดจนแก้ไขปัญหาความเดือดร้อนจากภัยพิบัติหรือเหตุอ่ืน ๆ ที่คาดไม่ถึง ซึ่งตาม
กฎหมายจ้าแนกหน้าที่ของเทศบาลและองค์การบริหารส่วนต้าบล (อบต.) ออกเป็นสองส่วน ส่วนแรก 
ให้เป็นหน้าที่ที่ต้องกระท้า ส่วนที่สองให้เป็นหน้าที่ที่อาจจะกระท้า หรืออาจจะด้าเนินการ หรืออาจจะ
ปฏิบัติการเพ่ิมเติม ซึ่งกระบวนการให้การบริหารสาธารณะแก่ประชาชนในพื นที่รับผิดชอบนั น ได้
จ้าเพาะเจาะจงส้าหรับงานในความรับผิดชอบหรือดูแลโดยเทศบาลและองค์การบริหารส่วนต้าบล 
(อบต.) ก่อนอื่นเมื่อมีการจัดตั งเทศบาลและองค์การบริหารส่วนต้าบล (อบต.) ก็จ้าเป็นต้องมีส้านักงาน 
อุปกรณ์เครื่องมือเครื่องใช้ บางแห่งมีเครื่องจักลเบาและเครื่องจักรกลหนักรวมอยู่ด้วย หันมามองใน
ส่วนของบุคลากรตั งแต่ระดับผู้บริหารไปจนถึงผู้ปฏิบัติการขั นต่้า ก็จ้าเป็นต้องมีการสรรหา คัดเลือกผู้
ที่มีคุณสมบัติ มีความรู้ มีทักษะ และปัจจุบันยังต้องมีการสอบคัดเลือกหรือสรรหาบุคคลความสามารถ
ในทางเทคโนโลยีมาร่วมสร้างสรรค์พัฒนางานด้วย   

4) การให้บริการสาธารณะหรือจัดบริการสาธารณะให้กับประชาชนในเขตความดูแล
ของ เทศบาลและองค์การบริหารส่วนต้าบล (อบต.) จะต้องค้านึงถึงความต้องการของประชาชน และ
สนองตอบต่อความต้องการของประชาชนในพื นที่ (Responsive governance) โดยยึดถือหลักการ
ธรรมาภิบาล หลักประสิทธิภาพ หลักประสิทธิผล หลักการประหยัด หลักนิติธรรม และมีการบริหาร
อย่างโปร่งใสตรวจสอบได้ ฯลฯ ที่ส้าคัญก็คือจะต้องก่อให้เกิดประสิทธิภาพในเชิงนโยบาย (Policy 
effectiveness) สามารถตอบโจทย์ตามความต้องการของประชาชนในพื นที่นั น ๆ ได้ นอกจากนั นใน
การจัดบริการสาธารณะในเรื่องต่าง ๆ จะต้องมุ่งเน้นในเรื่องของการเรียงล้าดับความส้าคัญก่อน-หลัง 
และจ้าเป็นต้องค้านึงถึงปริมาณความต้องการของประชาชนหรือดัชนีแสดงอุปสงคใ์นเรื่องนั น ๆ ด้วย  

5) การควบรวมเทศบาลและองค์การบริหารส่วนต้าบล (อบต.) ซึ่งเป็นส่วนหนึ่งของ
ภาครัฐ ฐานะราชการท้องถิ่นโดยมีหลักกฎหมาย/ระเบียบที่ต้องปฏิบัติตามภายใต้ พรบ.เทศบาล พ.ศ. 
2496 พรบ.องค์การบริหารส่วนต้าบล พ.ศ. 2537 ระเบียบการบริหารงบประมาณประจ้าปี 
ระเบียบเงินสะสม ระเบียบว่าด้วยรายจ่ายบุคลากรไม่เกินร้อยละ 40 ฯลฯ ซึ่งการก้าหนดกฎระเบียบ
เหล่านี มีเหตุผลบางประการ เช่น วินัยทางการเงินการคลังท้องถิ่น การระบุมิให้เทศบาล หรือ อบต. 
จัดสรรรายจ่ายบุคลากรเกินกว่าร้อยละ 40 ของรายได้ต่อรายจ่าย เป็นหลักการที่ให้ผู้บริหารท้องถิ่น
ระมัดระวังในการจ้างพนักงาน เพราะหากรายจ่ายจัดสรรให้บุคลากรมากเกินไป เช่น เกินร้อยละ 50
จะหมายความว่า สัดส่วนรายจ่ายการจัดบริการสาธารณะและรายจ่ายการลงทุนถูกจ้ากัด (ไม่เกินร้อย
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ละ 50) อาจจะเป็นผลเสียต่อประชาชน เช่น การที่ผู้บริหารท้องถิ่นจ้างพนักงานเกินกว่าความจ้าเป็น
เพ่ือพวกพ้องและเป็นการจัดสรรทรัพยากรที่ไม่มีประสิทธิภาพ 

2.6.4 อรรถประโยชน์ทางการเมืองจากการควบรวมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

อรรถประโยชน์ทางการเมือง หมายถึง ปัจจัยสิ่งเร้าที่ส่งผลต่อการตัดสินใจทางการเมือง
ในลักษณะใดลักษณะหนึ่ง ไม่ว่าการตัดสินใจทางการเมืองในเรื่องใด ๆ จะมีหรือเกิดขึ นก็ตาม 
นักการเมือง ประชาชน ผู้ที่เกี่ยวข้อง รวมถึงภาคราชการ ต่างก็จะมุ่งตัดสินใจในประเด็นที่จะก่อ
ประโยชน์สูงสุดที่เขาจะได้รับหรือคาดจะได้รับ ถือเป็นสิ่งที่มนุษย์ตัดสินใจเลือกสิ่งที่มีค่าสูงสุดจาก
บรรดาสิ่งที่มีโอกาสจะได้มาเพ่ือตนเอง ในการควบรวมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นขนาดเล็กก็
เช่นเดียวกัน หากมองในทางการเมืองก็เป็นเรื่องของการสร้างคุณค่าและมูลค่าให้กับประชาชนผู้เป็น
เจ้าของพื นที่และเจ้าของอ้านาจอธิปไตย ฉะนั นในตีราคาคุณค่าและการยอมรับในคุณค่าท่ีเกิดจากการ
ควบรวมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นขนาดเล็ก ก็สามารถวิเคราะห์เชื่อมโยงในเชิงอรรถประโยชน์ทาง
การเมืองที่จะเกิดจากการควบรวมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้ใน ๔ มิติ ได้แก่ การวิเคราะห์ในมิติ
ทฤษฎีปัจจัยก้าหนด ทฤษฎีการแลกเปลี่ยน ทฤษฎีจิตวิทยา และทฤษฎีความส้านึกเชิงเหตุผล๑๓๑ โดย
แต่ละทฤษฎีได้อธิบายคุณค่าทางการเมืองที่แตกต่างกันออกไป ดังนี  

1) ทฤษฎีปัจจัยก้าหนด (Deterministic Theories) ทฤษฎีนี มีฐานคติว่าปัจจัยทาง
สังคมเป็นตัวก้าหนดที่ส้าคัญของพฤติกรรมการเมืองหรือภูมิหลังของคนมีอิทธิพลอย่างส้าคัญต่อ
พฤติกรรมการเมือง ซึ่งมีแนวความคิดหลัก ได้แก่ ตัวแบบแรงผลักดันทางสังคม (Social Forces)๑๓๒  
และทฤษฎีสนาม (Field Theory)๑๓๓ เป็นทฤษฎีที่เสนอเงื่อนไขที่ก้าหนดรูปแบบของพฤติกรรมโดย
น้าแนวคิดทางสังคมวิทยาเรื่องสถานภาพทางเศรษฐกิจและสังคมของบุคคล (SES: Socioeconomic 
Status) มาอธิบายความแตกต่างในพฤติกรรมของคน๑๓๔ โดยใช้ศึกษาพฤติกรรมทางการเมืองซึ่ง
ทฤษฎีนี มีข้อสันนิษฐานเบื องต้นว่า 

1.๑)  บุคคลที่มีสถานภาพทางเศรษฐกิจสังคมเหมือนกัน  มักจะได้รับ
ประสบการณ์และการอบรมกล่อมเกลาที่คล้ายคลึงกัน จึงมีปฏิกิริยาตอบสนองต่อสิ่งเร้าคล้ายคลึงกัน  

1.๒) บุคคลที่อยู่ในสถานภาพทางเศรษฐกิจสังคมแตกต่างกัน จะถูกหล่อหลอม
โดยประสบการณ์ให้มีบุคลิกภาพทัศนคติ แรงจูงใจ และความรู้สึกนึกคิดที่แตกต่างกัน บุคคลย่อมมี
การแสดงออกในแบบแผนที่แตกต่างกัน  

ในเรื่องข้างต้นนี พอจะอนุมานได้ว่า บุคคลมักจะมีความนึกคิดทางการเมืองตาม
ฐานะทางเศรษฐกิจสังคมของตน และการตัดสินใจของบุคคลเป็นไปตามคุณลักษณะทางเศรษฐกิจ
สังคมของเขา มิใช่เพราะประเด็นปัญหาทางการเมือง 
                                                 

๑๓๑ สัญญา  เคณาภูมิ, “แนวคิดอรรถประโยชน์ทางการเมือง (Concept of Political Utility)”, 
รัฐสภาสาร, ปีท่ี ๖๕ ฉบับท่ี ๕ (พฤษภาคม ๒๕๖๐): 52-82. 

๑๓๒ Lazarsfeld, P. F. & Menzel, H., “Mass Media and Personal Influence.”, The Science 
of Human Communication, (New York: The Basic Book, 1968), p. 35. 

๑๓๓ Lewin, Kurt, Field theory in social science, (London: Tavistock, 1952), p.75.  
๑๓๔ ฑิตยา สุวรรณะชฏ , แนวคิดทฤษฎีสังคม , (กรุงเทพมหานคร: คณะพัฒนาสังคม สถาบัน

บัณฑิตพัฒนบริหารศาสตร์, ๒๕๔๓), หน้า ๓๘.  



๑๐๘ 

2) ทฤษฎีจิตวิทยา (Psychology Theories) ทฤษฎีนี ได้ให้ความสนใจต่อปัจจัย
ทางด้านความรู้สึกหรือความผูกพันทางการเมืองที่มีอิทธิพลต่อพฤติกรรมการเมือง  ตัวแบบทาง
จิตวิทยาที่นักรัฐศาสตร์ให้ความสนใจศึกษามาก ได้แก่ พฤติกรรมการลงคะแนนเสียงเลือกตั ง อัน
เกิดขึ นจากความผูกพันทางจิตใจต่อพรรคการเมือง ซึ่งเน้นศึกษาอิทธิพลของความผูกพันกับพรรค
การเมือง (Party Identification) ความผูกพันกับพรรคการเมืองคือความจงรักภักดีหรือความเชื่อที่มี
ต่อพรรคการเมืองใดพรรคการเมืองหนึ่งคล้าย ๆ กับประชาชนเชื่อต่อสิ่งศักดิ์สิทธิ์หรือศาสนา ว่าจะ
สามารถสนองประโยชน์ตามที่ตนต้องการได้ และพร้อมที่จะปฏิบัติตามความเชื่อนั น ในขณะเดียวกันก็
จะมีการถ่ายทอดความเชื่อนั นต่อกันไปในรูปของกระบวนการเรียนรู้ในสังคม๑๓๕   

3) ทฤษฎีการแลกเปลี่ยน (Exchange theory)๑๓๖ George ได้พัฒนาทฤษฎีการ
แลกเปลี่ยนโดยเปรียบเทียบกับพฤติกรรมของมนุษย์ซึ่งแตกต่างไปจากสัตว์โลกชนิดอ่ืน กล่าวคือ
มนุษย์จะคบหาสมาคมกันอย่างใกล้ชิดหรือไม่ก็ขึ นอยู่กับการสนองตอบความต้องการและท้าประโยชน์
ช่วยเหลือกันและกันมากน้อยเพียงใด ความต้องการและผลประโยชน์จึงเป็นตัวก้าหนดพฤติกรรมของ
คนที่อยู่รวมกัน ส้าหรับในเรื่องของเศรษฐกิจแล้วสามารถอธิบายได้ว่าการสูญเสียประโยชน์ การได้รับ
รางวัลและการได้ก้าไรเป็นความรู้สึกส้านึกพื นฐานในการคบหาสมาคม การกระท้าอย่างใดอย่างหนึ่งก็
ดี การบริการให้แก่อีกฝ่ายหนึ่งก็ดี คนเราก็จะแสดงพฤติกรรมต่อผู้ อ่ืนที่ซึ่งจะท้าให้ตนเองได้รับ
ประโยชน์มากที่สุด ถึงจะสูญเสียอะไรไปบ้างก็เป็นการสูญเสียเพียงเล็กน้อย ผลจากการที่เราได้กระท้า
อะไรไปแล้ว คือรางวัลหรือก้าไรจ้านวนมากจากผู้อ่ืนที่สนองตอบความต้องการของเรา๑๓๗ ทฤษฎี
แลกเปลี่ยนในทางสังคมวิทยายังเน้นให้เห็นถึงความสัมพันธ์ของคู่สัมพันธ์ในการตอบสนองความ
ต้องการของกันและกัน โดยในเรื่องนี  Storer๑๓๘ ได้วางหลักการของความสัมพันธ์ไว้ดังนี   

3.๑) ฝ่ายหนึ่งต้องการสิ่งของจากอีกฝ่ายหนึ่งและมีความเชื่อว่าอีกฝ่ายหนึ่งนั น
จะยินดีแลกเปลี่ยนสิ่งของกับตน 

3.๒) สิ่งของที่ต้องการนั นต้องได้มาโดยผู้ที่มีสิ่งของนั นจริง ๆ และการ
แลกเปลี่ยนต้องมีความยุติธรรมและคงอยู่ เท่าที่ทั งสองฝ่ายต่างรู้สึกว่ามีความยุติธรรมในการ
แลกเปลี่ยน 

3.๓) ทั งสองฝ่ายต้องไม่แลกเปลี่ยนสิ่งของที่ไม่เหมาะสมกัน เช่น ฝ่ายหนึ่ง
ต้องการค่าจ้างแรงงาน แต่อีกฝ่ายหนึ่งต้องการให้เพียงแค่ค้าขอบคุณซึ่งไม่ตรงกับความคาดหมาย  

 

                                                 
๑๓๕  Harrop, Marthin & Miller, William L., Elections and Voters: A Comparative 

Introduction, (London: Macmillan Education, 1987), pp. 130-221. 
๑๓๖ Homans, George C., “Social Behavior as Exchange”, American Journal of sociology, 

63(6),1958: 597-606. 
๑๓๗ Johnson, Doyle Paul., Sociological Theory, (New York: John Wiley & Son, 1981), pp.  

351-352. 
๑๓๘ Storer, N. W., The Social System of Science, (New York: Holt, Rinchart and Winston, 

1966), p. 135.  



๑๐๙ 

๔) ทฤษฎีความส้านึกเชิงเหตุผล (Consciously Rational Theories) ทฤษฎีนี เน้น
ที่ปฏิกิริยาความส้านึกตรึกตรองของผู้มีสิทธิ์เลือกตั งที่มีต่อนโยบายของพรรคการเมือง สภาพของ
ผู้สมัครรับเลือกตั ง และค่าบริหารการเลือกตั ง เป็นต้น ลักษณะเหล่านี เป็นเหมือนกรอบความคิดเชิง
เหตุผล (Rational framework) ของผู้มีสิทธิ์เลือกตั งเหมือนกับการตัดสินใจของผู้บริโภคในทางด้าน
เศรษฐศาสตร์ แนวความคิดที่ส้าคัญเกี่ยวกับเรื่องนี สอดคล้องกับแนวคิดของ Anthony Downs ที่
เขียนเรื่อง “An economic theory of democracy” และแนวคิดของ Key ที่เขียนเรื่อง “The  
responsible electorate”๑๓๙ ซึ่งได้ให้ความส้าคัญกับเหตุผลของมนุษย์เศรษฐกิจ  (Economic  
man) มาใช้ศึกษาการตัดสินใจทางการเมือง ส้านึกเชิงเหตุผลของบุคคลจึงเป็นเรื่องของต้นทุนและ
ผลประโยชน์ที่ได้รับ (Cost-benefit) ซึ่งเป็นตัวก้าหนดที่ส้าคัญของพฤติกรรมการเมือง หรือทีเ่รียกอีก
อย่างหนึ่งว่าตัวแบบการเลือกโดยเหตุและผล (The rational choice model) ส้าหรับแนวความคิด
ของ Anthony Downs๑๔๐ มีสมมติฐานการวิเคราะห์การตัดสินใจว่าทุกคนเป็นผู้มีเหตุผล ดังนั นคนทุก
คนย่อมตัดสินใจอย่างมีเหตุผลเสมอ โดยมีนิยามของการตัดสินใจ ดังนี   

4.๑) สามารถตัดสินใจได้เสมอเม่ือเผชิญกับทางเลือกต่าง ๆ ในการตัดสินใจ 
4.๒) มีการจัดล้าดับทางเลือกต่าง ๆ ไว้ตามล้าดับความส้าคัญหรือตาม

ความเห็นของผู้ตัดสินใจ 
4.๓) การจัดล้าดับนี อาจมีการปรับเปลี่ยนได้ 
4.๔) ผู้ตัดสินใจจะเลือกทางท่ีจัดล้าดับไว้สูงสุดเสมอ  
4.๕) เมื่อสถานการณ์เหมือนกนั การตัดสินใจย่อมเหมือนกัน 

2.6.5 กรณีศึกษาการควบรวมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในประเทศไทย 

ในการควบรวมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นขนาดเล็ก จะสะท้อนการเปลี่ยนแปลงเชิง
โครงสร้าง ซึ่งโดยทั่วไปจะเป็นความต้องการของรัฐบาล หน่วยงานก้ากับ และหน่วยงานระดับพื นที่ 
เนื่องจากตระหนักว่า การท้างานของเทศบาลและองค์การบริหารส่วนต้าบล (อบต.) ที่มีขนาดเล็ก จะ
มีจุดอ่อนหรือจุดด้อย เช่น การจัดบริการไม่ครบถ้วน ต้นทุนต่อหน่วยสูงเกินไป ซึ่งการควบรวมที่จะ
เกิดขึ นนั นอาจจะเป็นไปได้ทั งในลักษณะแบบจากบนลงล่าง (Top-down) หรือจากล่างขึ นบน 
(Bottom-up) หรือทั งสองแนวทาง ทั งนี ในความเป็นจริงทั งเทศบาลและองค์การบริหารส่วนต้าบล 
(อบต.) ต่างก็มีอิสระในการด้าเนินการ สามารถที่จะการออกแบบระบบให้มีงบประมาณของตนเอง 
การอนุมัติงบประมาณด้าเนินการจากสภาท้องถิ่น และก้ากับฝ่ายบริหารในเบื องต้น แต่ความเป็นจริง
ในการท้างานของเทศบาลและองค์การบริหารส่วนต้าบล (อบต.) ปัจจุบันก็ยังอยู่ภายใต้การก้ากับของ
รัฐบาล ราชการส่วนกลาง และราชการส่วนภูมิภาค และถือว่าบทบาทของรัฐบาลและส่วนราชการที่มี
หน้าที่ก้ากับดูแล สอดคล้องกับการบริหารราชการแผ่นดินในภาพรวมของเทศบาลและองค์การบริหาร
ส่วนต้าบล (อบต.) ก็ยังคงมีอยู่จริง ดังนั นมาตรการและข้อเสนอการควบรวมหน่วยงานท้องถิ่น

                                                 
๑๓๙ Key, V. O. Jr., The Responsible Electorate: Rationality in Presidential Voting 1936-

1960, (Cambridge, Belkmap: Harvard University Press, 1966), pp. 65-70.  
๑๔๐ Downs, Anthony, An economic theory of democracy, (New York: Harper & Row, 

1957), p 6.  



๑๑๐ 

โดยเฉพาะเทศบาลและองค์การบริหารส่วนต้าบล (อบต.) ขนาดเล็ก นอกจากจะเป็นความต้องการ
ของประชาชนในพื นที่แล้วก็อาจจะถูกด้าริหรือริเริ่มขึ นโดยรัฐบาลหรือหน่วยงานอ่ืนที่ได้รับมอบ
อ้านาจจากรัฐบาลก็ได้ ทั งนี จากการศึกษาพบว่าในหลายพื นที่ในประเทศไทย รวมถึงในจังหวัด
นครสวรรค์ มีการควบรวมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นขนาดเล็กระหว่างเทศบาลและองค์การบริหาร
ส่วนต้าบล (อบต.) บ้างแล้ว ดังกรณีตัวอย่างต่อไปนี  

1) การควบรวมของเทศบาลต้าบลวังน ้าเย็นและองค์การบริหารส่วนต้าบลวังน ้าเย็น 
จังหวัดสระแก้ว โดยเทศบาลเมืองวังน ้าเย็นมีความเปลี่ยนแปลงสถานะองค์กรหลายครั ง  เริ่มจาก
กระทรวงมหาดไทยประกาศจัดตั งสุขาภิบาลวังน ้าเย็นตั งอยู่ในเขตกิ่งอ้า เภอวังน ้าเย็น จังหวัด
ปราจีนบุรีในปี 2523 ต่อมาในปี 2537 สุขาภิบาลวังน ้าเย็นมีฐานะการคลังและจ้านวนประชากร
เพียงพอที่จะบริหารงานในรูปแบบเทศบาลไดจ้ึงได้ยกฐานะเป็นเทศบาลต้าบลวังน ้าเย็นตั งแต่วันที่ 25 
พฤษภาคม 2542๑๔๑ ในปี พ.ศ. 2553 เทศบาลต้าบลวังน ้าเย็นด้าริว่าเป็นการสมควรรวมองค์การ
บริหารส่วนต้าบลวังน ้าเย็นเป็นส่วนหนึ่งของเทศบาลต้าบลวังน ้าเย็นเพ่ือประโยชน์ในการจัดบริการ
สาธารณะ ประกอบกับได้มีการส้ารวจเจตนารมณ์ของประชาชนในท้องถิ่นตามที่กฎหมายก้าหนดโดย
อาศัยอ้านาจตามความในมาตรา 41 ตรี แห่งพระราชบัญญัติสภาต้าบลและองค์การบริหารส่วนต้าบล 
พ.ศ. 2537 แก้ไขเพ่ิมเติมโดยพระราชบัญญัติสภาต้าบลและองค์การบริหารส่วนต้าบล (ฉบับที่ 5) 
พ.ศ. 2546และมาตรา 12 แห่งพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496 แก้ไขเพ่ิมเติม (ฉบับที่ 12) 
พ.ศ.2546 รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย จึงประกาศให้องค์การบริหารส่วนต้าบลวังน ้าเย็นควบ
รวมกับเทศบาลต้าบลวังน ้าเย็น อ้าเภอวังน ้าเย็น จังหวัดสระแก้ว และให้มีการเปลี่ยนแปลงเขต
เทศบาลต้าบลวังน ้ าเย็น โดยให้มีแนวเขตตามค้าบรรยายแนวเขตและแผนที่ท้ายประกาศ
กระทรวงมหาดไทย ประกาศ ณ วันที่ 7 กันยายน พ.ศ. 2553  

2) การควบรวมของเทศบาลต้าบลวังเหนือและองค์การบริหารส่วนต้าบลวังเหนือ 
จังหวัดล้าปาง โดยเทศบาลต้าบลวังเหนือจัดตั งเมื่อปี พ.ศ. 2542 พื นที่ความรับผิดชอบ 2.7 ตาราง
กิโลเมตร มีเขตความรับผิดชอบประกอบด้วย 11 ชุมชน ขณะทีอ่งค์การบริหารส่วนต้าบลวังเหนือนั น
ได้จัดตั งจึ นเมื่อวันที่ 23 กุมภาพันธ์ 2540 สภาพพื นที่ส่วนใหญ่เป็นพื นที่ป่าและภูเขา โดยมีบาง
หมู่บ้านที่ตั งอยู่กลางหุบเขาและมีประชากรไม่ถึง 2,000 คน ส้าหรับการควบรวมองค์การบริหารส่วน
ต้าบลวังเหนือเข้ากับเทศบาลต้าบลวังเหนือนั น ราชกิจจานุเบกษา กระทรวงมหาดไทย เมื่อวันที่ 3 
พฤศจิกายน 2560 ได้ประกาศให้มีการยุบรวมองค์การบริหารส่วนต้าบลวังเหนือผนวกเข้ากับ
เทศบาลต้าบลวังเหนือ อ้าเภอวังเหนือ จังหวัดล้าปาง เรียกว่า  “เทศบาลต้าบลวังเหนือ” ทั งนี 
เนื่องจากองค์การบริหารส่วนต้าบลวังเหนือมีจ้านวนประชากรไม่เกินสองพันคน จึงเห็นสมควรยุบรวม
กับเทศบาลต้าบลวังเหนือซึ่งมีเขตติดต่อกันและตั งอยู่ในอ้าเภอเดียวกันตามเจตนารมณ์ของประชาชน
ในเขตต้าบล โดยให้มีผลตั งแต่วันที่ 1 ธันวาคม 2560 เป็นต้นมา ในการควบรวมระหว่างเทศบาล
ต้าบลวังเหนือกับองค์การบริหารส่วนต้าบลวังเหนือนั น ทางองค์การบริหารส่วนต้าบลวังเหนือได้มีการ
จัดท้าประชาคมและการให้ข้อมูลของการควบรวมแก่ประชาชนในพื นที่และมีการลงประชามติเมื่อ
วันที่ 7 ธันวาคม 2559 โดยให้ประชาชนขององค์การบริหารส่วนต้าบลวังเหนือตัดสินใจเลือกว่าจะ
                                                 

๑๔๑ “พระราชบัญญัติเปลี่ยนแปลงฐานะของสุขาภิบาลเป็นเทศบาล พ.ศ. 2542”, ราชกิจจานุเบกษา 
เล่มที่ 116 ตอนท่ี 9 ก (กุมภาพันธ์ 2542): 1-4. 



๑๑๑ 

ควบรวมกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นใดที่มีพื นที่ติดต่อกันและอยู่ภายในพื นที่อ้าเภอเดียวกันจาก
จ้านวน 5 แห่ง คือ เทศบาลต้าบลวังเหนือ เทศบาลต้าบลบ้านใหม่ องค์การบริหารส่วนต้าบลวังซ้าย 
องค์การบริหารส่วนต้าบลทุ่งฮั ว และองค์การบริหารส่วนต้าบลวังใต้ ผลการลงประชามติพบว่า
ประชาชนส่วนใหญ่ขององค์การบริหารส่วนต้าบลวังเหนือมีมติให้มีการควบรวมองค์การบริหารส่วน
ต้าบลวังเหนือกับเทศบาลต้าบลวังเหนือ ซึ่งมีเขตติดต่อและตั งอยู่ในพื นท่ีต้าบลเดียวกัน 

3) การควบรวมของเทศบาลต้าบลท่าน ้าอ้อยกับองค์การบริหารส่วนต้าบลท่า
น ้าอ้อยและองค์การบริหารส่วนต้าบลม่วงหักเข้าด้วยกันได้ส้าเร็จ ซึ่งเดิมพื นที่ขององค์การบริหารส่วน
ต้าบลท่าน ้าอ้อยและและองค์การบริหารส่วนต้าบลม่วงหัก อ้าเภอพยุหะคีรี ได้ถูกแบ่งพื นที่บางส่วนที่
มีความเจริญและเป็นชุมชนหนาแน่นไปจัดตั งเป็นสุขาภิบาลท่าน ้าอ้อย๑๔๒ ต่อมาได้มีพระราชบัญญัติ
เปลี่ยนแปลงฐานะของสุขาภิบาลท่าน ้าอ้อยเป็นเทศบาลต้าบลท่าน ้าอ้อยในปี พ.ศ. ๒๕๔๒ ให้มีการ
ยุบรวมหรือควบรวมองค์การบริหารส่วนต้าบลท่าน ้าอ้อยและองค์การบริหารส่วนต้าบลม่วงหักเข้ากับ
เทศบาลต้าบลท่าน ้าอ้อยเมื่อวันที่ 15 กันยายน 2547๑๔๓ ทั งนี ก็เพ่ือให้สอดคล้องกับประวัติความ
เป็นมา และได้ผ่านความเห็นชอบจากการลงประชามติของประชาชนส่วนใหญ่ในพื นที่ รวมถึงได้ผ่าน
ความเห็นชอบของสภาท้องถิ่นทั ง 3 แห่ง และความเห็นชอบของนายอ้าเภอรวมถึงผู้ว่าราชการ
จังหวัดในฐานะผู้ก้ากับดูแลในพื นที่ข้างต้น ก่อนที่จะมีการขอเปลี่ยนชื่อเป็น “เทศบาลต้าบลท่า
น ้าอ้อยม่วงหัก” เพ่ือเป็นศูนย์กลางในการพัฒนาและดูแลทุกข์สุขของประชาชนทั งสองต้าบลใน
ปัจจุบัน๑๔๔ 

 
๒.7 หลักทิฏฐธัมมิกัตถะกับการเมืองการปกครอง 

       ด้วยมนุษย์ไม่อาจอยู่โดดเดี่ยวตามล้าพัง ฉะนั นจึงจ้าเป็นต้องรวมกันอยู่เป็นสังคม 
เป็นกลุ่มก้อน ดังนั นจ้าเป็นต้องจัดระบบในการอยู่ร่วมกันก็จะต้องมีฝ่ายปกครองและฝ่ายอยู่ภายใต้
การปกครอง ซึ่งไม่ว่าการปกครองจะเป็นลักษณะใดก็ตามถือว่าเป็นการเมือง การเมืองจึงเป็นเรื่องของ
การปกครอง ความสัมพันธ์ระหว่างผู้ปกครองกับผู้ที่อยู่ภายใต้การปกครองจะผูกมัดสมาชิกทั งหมดใน
สังคม หลักการปกครองของพระพุทธศาสนา มีประเด็นส้าคัญที่น่าศึกษาและควรน้ามาประพฤติ
ปฏิบัติเป็นอย่างยิ่ง กล่าวคือ พระพุทธศาสนาได้อุบัติขึ นมาในช่วงที่มนุษย์ถูกกดขี่อิสรภาพ มีการถือ
ชั นวรรณะ เป็นการจ้ากัดสิทธิและหน้าที่ของมนุษย์ ยังผลให้เกิดความเหลื่อมล ้าต่้าสูง ไม่เท่าเทียมกัน
ในสังคม โดยเฉพาะสังคมชนชั นของอินเดียในสมัยนั น ได้ตกอยู่ภายใต้การปกครองของชนชาติอริยกะ 
ซึ่งเป็นผู้ผูกขาดอ้านาจแต่เพียงเผ่าเดียว จนกระทั่งพระพุทธองค์ได้อุบัติขึ นในโลก ทรงปฏิเสธการถือ
ชั นวรรณะทั ง 4 คือ พราหมณ์ กษัตริย์ แพศย์ ศูทร ด้วยการยึดถือหลักอาวุโสเป็นประการส้าคัญ 
ฉะนั นจะเห็นได้ว่า การเมืองและสันติภาพเป็นสิ่งที่พระพุทธองค์ให้ความส้าคัญที่จะปลดปล่อยมนุษย์

                                                 
๑๔๒ “ประกาศกระทรวงมหาดไทย เรื่อง จัดตั งสุขาภิบาลท่าน ้าอ้อย อ้าเภอพยุหะรี จังหวัด

นครสวรรค์”, ราชกิจจานุเบกษา ๑11 (ตุลาคม ๒๕37): 24-26. 
๑๔๓ “ประกาศกระทรวงมหาดไทย เรื่อง การยุบรวมองค์การบริหารส่วนต้าบลกับเทศบาลต้าบล”, ราช

กิจจานุเบกษา 121 (กันยายน 2547): 21-24. 
๑๔๔ “ประกาศกระทรวงมหาดไทย เรื่อง เปลี่ยนช่ือเทศบาลต้าบลท่าน ้าอ้อย อ้าเภอพยุหะคีรี จังหวัด

นครสวรรค์เป็นเทศบาลต้าบลท่าน ้าอ้อยม่วงหัก”, ราชกิจจานุเบกษา  ๑๓๐ (มีนาคม ๒๕๕๖): 19. 



๑๑๒ 

ให้อยู่ร่วมกันอย่างสันติสุข ทรงต่อสู้กับแนวทางการปกครองที่ถือชั นวรรณะ การเอาเปรียบซึ่งกันและ
กัน มาสู่ความเสมอภาคกันและมีเสรีภาพในการด้ารงชีวิตพระพุทธศาสนาจึงมีแนวทางและหลักการที่
จะน้าพาชาติบ้านเมืองให้บรรลุเป้าหมายที่สงบสุขมีสันติอย่างแท้จริง โดยให้ฝ่ายปกครองและสมาชิก
ของสังคมนั น ๆ หรือประเทศชาตินั น ๆ ได้ประพฤติปฏิบัติธรรมตามแนวทางที่จะช่วยพยุงความอยู่
รอดปลอดภัยให้เกิดแก่ชาติบ้านเมืองเป็นอันดับแรก จะเป็นสภาพเอื อให้สมาชิกทุกคนในประเทศนั นมี
วิถีชีวิตที่ดีขึ น และมีจิตใจมุ่งไปสู่ความบริสุทธิ์หลุดพ้นได้ด้วย  ซึ่งในการปกครองบ้านเมืองนั นตาม
หลักการทางพระพุทธศาสนานั นมุ่งเน้นให้เกิดประโยชน์สูงสุดในเบื องต้นและเบื องกลาง ๔ ด้านตาม
หลักทิฏฐธัมมิกัตถสังวัตตนิกธรรม ๔ หรือทิฏฐธัมมิกัตถะ๑๔๕ (Temperal welfare) หรือหัวใจเศรษฐี 
เป็นธรรมที่เป็นไปเพ่ือประโยชน์ในปัจจุบัน หลักธรรมอันอ้านวยประโยชน์สุขขั นต้น ประโยชน์สุข
สามัญที่มองเห็นกันในชาตินี  และเป็นหลักสร้างความส้าเร็จทันตาเห็นด้วยธรรม  ๔  ประการ คือ   

๑) อุฎฐานสัมปทา (Achievement diligence) การถึงพร้อมด้วยความหมั่น 
คือ ขยันหมั่นเพยีรในการปฏิบัติหน้าที่การงาน ไม่เกียจคร้าน ประกอบอาชีพอันสุจริต มีความช้านาญ  
รู้จักใช้ปัญญาสอดส่อง ตรวจตรา หาอุบายวิธีสามารถจัดด้าเนินการให้ได้ผลดี  

๒) อารักขสัมปทา (Achievement of protection) การถึงพร้อมด้วยการ
รักษา คือ รู้จักคุ้มครองเก็บรักษาโภคทรัพย์  และผลงานอันตนได้ท้าไว้ด้วยความขยัน หมั่นเพียร โดย
ชอบธรรม  ด้วยก้าลังงานของตน ไม่ให้เป็นอันตรายหรือเสื่อมเสีย และบริหารจัดการทรัพย์ ตามโภค
วิภาค ๔๑๔๖ ได้แก่ การใช้จ่ายทรัพย์ โดยแบ่งโภคะเป็น ๔ ส่วน หลักการแบ่งทรัพย์โดยจัดสรรเป็น ๔ 
ส่วน  ดังนี ส่วนที่ ๑ (เอเกน โภเค ภุญฺเชยฺย) ใช้จ่ายเลี ยงตน เลี ยงคนท่ีควรบ้ารุงและท้าประโยชน์ ส่วน
ที่ ๒ และ ๓ (ทฺวีหิ กมฺม้ ปโยชเย)ใช้ลงทุนประกอบการงาน ส่วนที่ ๔ (จตุตฺถญฺจ นิธาเปยฺย) เก็บไว้ใช้
ในคราวจ้าเป็น  

๓) กัลยาณมิตตตา (Association with good people) ได้แก่ การคบคนดีเป็น
มิตร คือ รู้จักก้าหนดบุคคลในถิ่นที่อาศัย เลือกเสวนาส้าเหนียกศึกษาเยี่ยงอย่างท่านผู้ทรงคุณมีศรัทธา 
ศีล จาคะ ปัญญา 

๔) สมชีวิตา (Living economically) หมายถึง การเลี ยงชีพอย่างเหมาะสม  
การมีความเป็นอยู่เหมาะสม คือ รู้จักก้าหนดรายได้ และรายจ่ายเลี ยงชีวิตแต่พอดี มิให้ฝืดเคืองหรือ
ฟูมฟาย ให้รายได้เหนือรายจ่าย มีการประหยัดเก็บไว้ การหาทรัพย์๑๔๗  

๒.7.๑  หลักอุฎฐานสัมปทา (Achievement diligence)  

ถือเป็นหลักแห่งการปกครองการบริหารท้องถิ่นที่สอดคล้องสัมพันธ์กับหลักแห่งการถึง
พร้อมด้วยความขยันหมั่นเพียรในการปฏิบัติหน้าที่การงาน ไม่เกียจคร้าน ประกอบอาชีพอันสุจริต มี
ความช้านาญ รู้จักใช้ปัญญาสอดส่อง ตรวจตรา หาอุบายวิธีสามารถจัดด้าเนินการให้ได้ผลดี  ซึ่ง
สอดคล้องกับหลักอิทธิบาทธรรม๑๔๘ ซึ่งเป็นคุณธรรมที่น้าไปสู่ความส้าเร็จแห่งผลที่ได้มุ่งหมาย ได้แก่  

                                                 
๑๔๕ องฺ.อฏฺฐก.(ไทย) 23/144/289. 
๑๔๖ ที.ปา.(ไทย) ๑๑/๑๙๗/๒๐๒. 
๑๔๗ องฺ.อฏฺฐก.(ไทย)  ๒๓/๑๔๔/๒๘๙. 
๑๔๘ ที.ปา.(ไทย) ๑๑/๒๓๑/๒๓๓. 



๑๑๓ 

๑) ฉันทะ ความพอใจ คือความต้องการที่จะท้า ใฝ่ใจรักจะท้าสิ่งนั นเสมอและ
ปรารถนาที่จะท้าให้ได้ผลดียิ่ง ๆ ขึ นไป 

๒) วิริยะ ความเพียร คือ ขยันมั่นประกอบสิ่งนั นด้วยความพยายาม เข้มแข็ง อดทน 
เอาธุระ ไม่ท้อถอย  

๓) จิตตะ ความคิดมุ่งไป คือ ตั งใจรับรู้ในสิ่งที่ท้า และท้าสิ่งนั นด้วยความคิด เอาจิต
ฝักใฝ่ไม่ปล่อยใจให้ฟุ้งซ่านเลื่อนลอยไปอุทิศตัวอุทิศใจให้แก่สิ่งที่ท้า 

๔) วิมังสา ความไตร่ตรองหรือทดลอง คือ หมั่นใช้ปัญญาพิจารณาใคร่ครวญตรวจ
ตรา เหตุผลและตรวจสอบข้อยิ่งหย่อนในสิ่งที่ท้านั น มีการวางแผน วัดผล คิดค้นวิธีแก้ไขปรับปรุง 

ทั งนี เพ่ือให้ผลของการบริหารจัดการหรือการปกครองบ้านเมืองนั นก่อให้เกิดอริยทรัพย์ทั ง 
7 หรือทรัพย์ล ้าค่า 7 ชนิด๑๔๙ ให้เกิดขึ นในชุมชนและท้องถิ่น กล่าวคือ บรรดาทรัพย์สมบัติภายนอก 
เช่น วัตถุสิ่งของเครื่องมือเครื่องใช้ อาคารบ้านเรือน เครื่องประดับตกแต่ง แม้จะมีค่าแต่สิ่งเหล่านี เป็น
ทรัพย์ภายนอกไม่มั่นคงถาวร สูญหายได้ง่าย ส่วนทรัพย์ล ้าค่า ได้แก่ ทรัพย์ภายในเรียกว่า อริยทรัพย์ 
7 อย่างคือ 

1) ศรัทธา ความเชื่อมั่นอย่างมีเหตุผล เช่น เชื่อในเรื่องของกรรมและผลแห่งกรรม 
คือ ผลแห่งการกระท้า บุคคลท้าอย่างไรย่อมได้รับผลกรรมนั น ๆ เสมอ 

2) ศีล ความประพฤติดีงามคือมีระเบียบวินัย มีพฤติกรรมดีงาม ปฏิบัติตามค้าสอน
ในศาสนาปฏิบัติตามกฎหมายบ้านเมือง มีความตรงไปตรงมาทั งต่อหน้าและลับหลัง 

3) หิริ ความละอายต่อบาป เกลียดความชั่ว คนมีความละอายต่อความชั่ว เป็น
บุคคลที่ควรคบเพราะเป็นคนท่ีมีศีลธรรมจริงใจ และบริสุทธิ์ใจต่อบุคคลทั งปวง 

4) โอตตัปปะ ความกลัวบาป คือกลัวความชั่ว ไม่ยอมให้ความชั่วเกิดขึ น ถือว่าความ
ชั่วเป็นสิ่งที่พึงหลีกเว้นให้ไกลความชั่วคือทุจริต ความประพฤติผิดทางกาย วาจา ใจ 

5) พาหุสัจจะ ความคงแก่เรียน คือ ผู้สนใจในการหาความรู้ให้แก่ตน ให้มีความ
เฉลียวฉลาดรู้เท่าทันเหตุการณ์วิชาการอันละเอียดลึกซึ ง 

6) จาคะ เสียสละสิ่งของ ๆ ตน แบ่งปันให้แก่ผู้สมควรให้ไม่ตระหนี่เหนียวแน่นรู้จัก
สงเคราะห์อนุเคราะห์คนอ่ืน ไม่ว่าจะเป็นบุคคลหรือสังคม ถือว่าเป็นการขจัดความตระหนี่ซึ่งเป็นกิเลส
ฝังแน่นอยู่ในสันดาน 

7) ปัญญา ความฉลาดรอบรู้ รู้สิ่งที่เป็นประโยชน์และสิ่งที่มิใช่ประโยชน์ รู้จัก
ประโยชน์ตนและประโยชน์ท่าน รู้จักของจริงของเทียม รู้จักทางแห่งความพ้นทุกข์คือมรรค 8 
ประการ หรือ รู้ใน อริยสัจจ์ 4 คือ รู้ทุกข์ รู้เหตุแห่งทุกข์ รู้ความดับทุกข์ และรู้วิธีการดับทุกข์   

๒.7.2  หลักอารักขสัมปทา (Achievement of protection) 

ถือเป็นหลักแห่งการปกครองการบริหารท้องถิ่นที่สอดคล้องสัมพันธ์กับการถึงพร้อมด้วย
การรักษา คือ รู้จักคุ้มครองเก็บรักษาโภคทรัพย์  และผลงานอันตนได้ท้าไว้ด้วยความขยัน หมั่นเพียร 
โดยชอบธรรม  ด้วยก้าลังงานของตน ไม่ให้เป็นอันตรายหรือเสื่อมเสีย และบริหารจัดการทรัพย์ ตาม
โภควิภาค ๔  ได้แก่ การใช้จ่ายทรัพย์ โดยแบ่งโภคะเป็น ๔ ส่วน หลักการแบ่งทรัพย์โดยจัดสรรเป็น ๔ 
                                                 

๑๔๙ องฺ.สตฺตก.(ไทย) 23/6/9.; องฺ.สตฺตก.(ไทย) 23/1/1. 



๑๑๔ 

ส่วน  ดังนี ส่วนที่ ๑ (เอเกน โภเค ภุญฺเชยฺย) ใช้จ่ายเลี ยงตน เลี ยงคนท่ีควรบ้ารุงและท้าประโยชน์ ส่วน
ที่ ๒ และ ๓ (ทฺวีหิ กมฺม้ ปโยชเย)ใช้ลงทุนประกอบการงาน ส่วนที่ ๔ (จตุตฺถญฺจ นิธาเปยฺย) เก็บไว้ใช้
ในคราวจ้าเป็น ซึ่งสอดคล้องกับหลักจักกวัตติสูตร๑๕๐ เป็นหลักธรรมที่บ่งบอกถึงหน้าที่หลักในการ
ปกครอง ได้แก่ การบ้าบัดทุกข์ บ้ารุงสุขให้แก่ประชาชน ชุมชนและท้องถิ่นด้วยความชอบธรรม ใน
จักกวัตติสูตรได้กล่าวถึงหน้าที่ของผู้ปกครองในภาพรวมว่า จงจัดการรักษาป้องกันและคุ้มครองชน
ภายในก้าลังพลพวกกษัตริย์ผู้ตามเสด็จพราหมณ์คหบดี ชาวนิคมและชนบท สมณะพราหมณ์ สัตว์
จ้าพวกเนื อและนกโดยธรรม…สมณพราหมณ์เหล่าใดในแว่นแคว้น… เว้นขาดจากความเมามัวและ
ความประมาท  ตั งอยู่ในขันติและโสรัจจะ ฝึกตน สงบตน ให้ตนดับกิเลสอยู่แต่เพียง ผู้เดียว…พึงเข้าไป
หาสมณพราหมณ์เหล่านั น กาลอันสมควรแล้วควรสอบถาม… อะไรควรเกี่ยวข้อง อะไรไม่ควร
เกี่ยวข้อง อะไรที่ข้าพเจ้ากระท้าอยู่พึงเป็นไปเพื่อความไม่เกื อกูล เพ่ือความทุกข์ตลอดกาลนาน หรือว่า
อะไรที่ข้าพเจ้ากระท้าอยู่ พึงเป็นไปเพ่ือเกื อกูล เพ่ือความสุขตลอดกาลนาน….จากพระสูตรนี  พระ
ธรรมปิฏก (ป.อ ปยุตฺโต) ได้สรุปหน้าที่ของผู้ปกครองไว้ ๕ ประการ ดังต่อไปนี ๑๕๑ 

๑) ธรรมาธิปไตย ผู้ปกครองที่ถือธรรมเป็นใหญ่ เคารพธรรม เชิดชูธรรม นิยมธรรม 
ตั งตนอยู่ในธรรม ประพฤติธรรมด้วยตนเอง 

๒) ธรรมิการักขา ผู้ปกครองที่ให้ความคุ้มครองโดยธรรม คือจัดอ้านวยการรักษา
คุ้มครองป้องกันชอบธรรมแก่ชนทุกหมู่เหล่าในแผ่นดิน คือคนภายในหมายถึง พระมเหสี โอรส ธิดา 
ข้าราชการในพระองค์หรือคนในครอบครัวและในปกครองส่วนตัว 

๓) มา อธรรมการ ผู้ปกครองทีห่้ามและกั นการอันอาธรรม์ คือ จัดการป้องกัน แก้ไข 
มิให้มีการกระท้าที่ไม่เป็นธรรม การเบียดเบียนข่มเหงและความผิด ความชั่วร้ายเดือดร้อนเกิดขึ นใน
บ้านเมือง ชักน้าประชาชนให้ตั งมั่นในสุจริตและนิยมธรรม 

๔) ธนานุประทาน ผู้ปกครองที่แบ่งปันทรัพย์เฉลี่ยให้แก่ชนผู้ยากไร้ทรัพย์ มิให้มีคน
ขัดสนยากไร้ในแผ่นดิน เช่นจัดให้ราษฎรทั งปวงมีทางหาเลี ยงชีพ ท้ามาหากินได้สุจริต 

๕) ปริปุจฉา ผู้ปกครองที่หมั่นสนใจสอบถามปรึกษากับพระสงฆ์และนักปราชญ์ มีที่
ปรึกษาที่ทรง วิชาการทรงคุณธรรม ผู้ประพฤติดีประพฤติชอบ ผู้ไม่ประมาทมัวเมาที่จะช่วยให้เจริญ
ปัญญาและกุศลธรรม หมั่นพบไถ่ถามหาความรู้หาความจริงและถกข้อปัญหาต่างๆ อยู่โดยสม่้าเสมอ
ตามกาลอันควร 

ขณะเดียวกันยังสอดคล้องกับการรักษาซึ่งความดีงามที่มีตามหลักฆราวาสธรรม๑๕๒ ซึ่ง
เป็นธรรมส้าหรับการครองเรือนหรือการปกครองบ้านเมือง ได้แก่     

๑) สัจจะ ความจริง ซื่อตรง ซื่อสัตย์ พูดจริงท้าจริง 
๒) ทมะ การฝึกฝน การข่มใจ ฝึกนิสัย ปรับตัว รู้จักควบคุมจิตใจ ฝึกหัดดัดนิสัย  

แก้ไขข้อบกพร่องและปรับปรุงตนให้เจริญก้าวหน้าด้วยสติปัญญา 

                                                 
๑๕๐ ที.ปา. (ไทย) ๑๑/๘๔–๘๕/๖๒–๖๓. 
๑๕๑ พระธรรมปิฏก (ป.อ. ปยุตฺโต), ธรรมนูญชีวิต (กรุงเทพมหานคร: โรงพิมพ์กรมการศาสนา , 

๒๕๓๔), หน้า ๒๙.  
๑๕๒ ส.้ส. (ไทย) 15/845/316; ขุ.สุ. (ไทย) 25/311/361.  



๑๑๕ 

๓) ขันติ ความอดทน ตั งหน้าท้าหน้าที่การงานด้วยความขยันหมั่นเพียร เข้มแข็ง
ทนทาน ไม่หวั่นไหว มั่นในจุดหมาย  ไม่ท้อถอย 

๔) จาคะ ความเสียสละ สละกิเลส สละความสุขสบาย และผลประโยชน์ส่วนตนได้  
ใจกว้างพร้อมที่จะรับฟังความทุกข์ ความคิดเห็นและความต้องการของผู้อ่ืน พร้อมที่จะร่วมมือ
ช่วยเหลือ เอื อเฟ้ือเผื่อแผ่ ไม่คับแคบเห็นแก่ตน  หรือเอาแต่ใจตัว๑๕๓  

นอกจากนั นในการบริหารหรือการปกครองบ้านเมืองยังต้องมีการรักษาไว้ซึ่งความซื่อสัตย์
สุจริต๑๕๔ ใน 3 ประการ กล่าวคือ  

๑) กายสุจริต ความประพฤติชอบด้วยกาย มี ๓ คือ งดเว้นและประพฤติตรงข้ามกับ 
ปาณาติบาต อทินนาทาน และกาเมสุมิจฉาจาร 

๒) วจีสุจริต ความประพฤติชอบด้วยวาจา มี ๔ คือ งดเว้นและประพฤติตรงข้ามกับ  
มุสาวาท (พูดปด) ปิสุณาวาจา (พูดส่อเสียด) ผรุสวาจา (พูดค้าหยาบ) และสัมผัปปลาปะ (พูดเพ้อเจ้อ)  

๓) มโนสุจริต ความประพฤติชอบด้วยใจ มี ๓ คือ อนภิฌชา (ไม่คิดอยากได้ของ
ผู้อื่น) อพยาบาท (ไม่คิดร้าย พยาบาทผู้อื่น) และสัมมาทิฎฐิ (มีความเห็นชอบ)๑๕๕ 

๒.7.3 หลักกัลยาณมิตตตา (Association with good people)  

ถือเป็นหลักแห่งการปกครองการบริหารท้องถิ่นที่สอดคล้องสัมพันธ์กับการคบคนดีเป็น
มิตร คือ รู้จักก้าหนดบุคคลในถิ่นที่อาศัย เลือกเสวนาส้าเหนียกศึกษาเยี่ยงอย่างท่านผู้ทรงคุณมีศรัทธา 
ศีล จาคะ ปัญญา ซึ่งสอดคล้องกับหลักกัลยาณมิตตตา๑๕๖ (ความมีกัลยาณมิตร) คือ มีผู้แนะน้าสั่ง
สอน ที่ปรึกษา เพ่ือนที่คบหาและบุคคลผู้แวดล้อมที่ดี, ความรู้จักเลือกเสวนาบุคคล หรือเข้าร่วมหมู่
กับท่านผู้ทรงคุณทรงปัญญามีความ สามารถ ซึ่งจะช่วยแวดล้อม สนับสนุน ชักจูง ชี ช่องทาง เป็น
แบบอย่าง ตลอดจนเป็นเครื่องอุดหนุนเกื อกูลแก่กัน ให้ด้าเนินก้าวหน้าไปด้วยดี ในการศึกษาอบรม 
การครองชีวิต การประกอบกิจการ และธรรมปฏิบัติ, สิ่งแวดล้อมทางสังคมท่ีดี) มิตรแท้  ๔ หรือ สุหท
มิตร ได้แก่ 

๑) มิตรอุปการะ (อุปการกะ) มีลักษณะ ๔ คือ 
(๑) เพ่ือนประมาท ช่วยรักษาเพ่ือน 
(๒) เพ่ือนประมาท ช่วยรักษาทรัพย์สินของเพ่ือน 
(๓) เมื่อมีภัย เป็นที่พ่ึงพ้านักได้ 
(๔) มีกิจจ้าเป็น ช่วยออกทรัพย์ให้เกินกว่าที่ออกปาก 

๒) มิตรร่วมทุกข์ร่วมสุข (สมานสุขทุกข์) มีลักษณะ ๔ คือ 
(๑) บอกความลับแก่เพ่ือน 
(๒) ปิดความลับของเพ่ือน 
(๓) มีภัยอันตราย ไม่ละทิ ง 

                                                 
๑๕๓ ส้.ส. (ไทย) ๑๕/๘๔๕/๓๑๖.  
๑๕๔ องฺ.ปญฺจก. (ไทย) 22/242/385.; ขุ.ป.อ. (ไทย) ๑/๗๓/๓๑๗. 
๑๕๕ ที.ปา. (ไทย) ๑๑/๒๒๘/๒๒๗. 
๑๕๖ ที.ปา.(ไทย) ๑๑/๑๙๒/๒๐๑. 



๑๑๖ 

(๔) แม้ชีวิตก็สละให้ได้  
๓) มิตรแนะประโยชน์ (อัตถักขายี) มีลักษณะ ๔ คือ  

(๑) จะท้าชั่วเสียหาย คอยห้ามปรามไว้ 
(๒) คอยแนะน้าให้ตั งอยู่ในความดี 
(๓) ให้ได้ฟัง ได้รู้ในสิ่งที่ไม่เคยได้รู้ได้ฟัง 
(๔) บอกทางสุขทางสวรรค์ให้  

๔) มิตรมีความรักใคร่หรือมิตรผู้รักใคร่เอ็นดู (อนุกัมปกะ) มีลักษณะ ๔ คือ 
(๑) เพ่ือนมีทุกข์ พลอยไม่สบายใจ (ทุกข์ ทุกข์ด้วย) 
(๒) เพ่ือนมีสุข พลอยแช่มชื่นยินดี (สุข สุขด้วย) 
(๓) เขาติเตียนเพ่ือน ช่วยยับยั งแก้ให้ 
(๔) เขาสรรเสริญเพื่อน ช่วยพูดเสริมสนับสนุน 

ขณะเดียวกันยังมีความสอดคล้องกับสาราณียธรรม๑๕๗ ซึ่งเป็นธรรมเพ่ือสร้างความ 
สัมพันธ์กับเพ่ือนร่วมงาน ร่วมกิจการหรือร่วมชุมชน ตลอดจนพ่ีน้องร่วมครอบครัว พึงปฏิบัติตาม
หลักการอยู่ร่วมกัน (ธรรมเป็นเหตุให้ระลึกถึงกัน) เป็นฐานให้รักและเข้าใจกันมี ๖ ประการคือ  

๑) เมตตากายกรรม ท้าต่อกันด้วยเมตตา แสดงไมตรีและหวังดีต่อเพ่ือนร่วมงาน 
ร่วมกิจการ ร่วมชุมชน ด้วยการช่วยเหลือกิจการต่าง ๆ โดยเต็มใจ แสดงอาการกิริยาสุภาพ เคารพนับ
ถือกันทั งต่อหน้าและลับหลัง 

๒) เมตตาวจีกรรม พูดต่อกันด้วยเมตตา ช่วยบอกแจ้งสิ่งที่เป็นประโยชน์ สั่งสอน
หรือแนะน้าตักเตือนกันด้วยความหวังดี กล่าววาจาสุภาพและแสดงความเคารพนับถือทั งต่อหน้าและ
ลับหลัง 

๓) เมตตามโนกรรม คิดต่อกันด้วยเมตตา ตั งจิตปรารถนาดีคิดท้าสิ่งที่เป็นประโยชน์
ต่อกัน มีหน้าตายิ มแย้มแจ่มใสต่อกัน  

๔) สาธารณโภคี เป็นการแบ่งกันกินกันใช้ แบ่งปันลาภผลที่ได้มาโดยธรรม แม้เป็น
ของเล็กน้อยก็แจกจ่ายให้ได้มีส่วนร่วมใช้สอยบริโภคท่ัวกัน 

๕) สีลสามัญญตา เป็นการประพฤตปิฏิบัติดี ประพฤติสุจริตดีงาม รักษาระเบียบวินัย
ของส่วนรวม ไม่ท้าตนให้เป็นที่น่ารังเกียจหรือเสื่อมเสียแก่หมู่คณะ 

๖) ทิฏฐิสามัญญตา ปรับความเห็นเข้ากันได้ คือ เคารพรับฟังความคิดเห็นกัน มี
ความเห็นชอบร่วมกัน ตกลงกันได้ในหลักการส้าคัญ ยึดถืออุดมคติหลักแห่งความดีงาม หรือจุดหมาย
สูงสุดอันเดียวกัน๑๕๘  

นอกจากนั นสิ่งดีๆ หรือมิตรภาพที่ดีจะเกิดขึ นได้ถ้าคนในชุมชน สังคม หรือท้องถิ่นนั น
ยึดถือหลักสังคหวัตถุธรรม๑๕๙ ซึ่งเป็นหลักแห่งการยึดเหนี่ยวมิตรให้มาอยู่ด้วยกันด้วยการสงเคราะห์

                                                 
๑๕๗ ที. ปา. (ไทย) ๑๑/๓๒๔/๓๒๑. 
๑๕๘ พระธรรมปฏิก( ป.อ. ปยุตฺโต ) , พจนานุกรมพุทธศาสน์: ฉบับประมวลศัพท์,  (กรุงเทพมหานคร: 

โรงพิมพ์มหาจุฬาลงกรณราชวิทยาลัย, ๒๕๓๖), หน้า ๒๓–๒๔. 
๑๕๙ ที.ปา. (ไทย) ๑๑/๑๔๐/๑๖๗. 



๑๑๗ 

ซึ่งกันและกัน มีการยึดเหนี่ยวใจบุคคลและประสานหมู่ชนไว้ในความสามัคคี หลักการสงเคราะห์ 
ธรรมเพื่อส่งเสริมชีวิตที่ดีร่วมกัน ได้แก่  

๑) ทาน การให้ คือ เอื อเฟ้ือเผื่อแผ่ เสียสละ แบ่งปัน ช่วยเหลือกันด้วย สิ่งของ 
ตลอดถึงให้ความรู้และแนะน้าสั่งสอน 

๒) ปิยวาจา วาจาเป็นที่รัก วาจาดูดดื่มใจ หรือวาจาซาบซึ งใจ คือ กล่าวค้าสุภาพ
ไพเราะอ่อนหวาน  สมานสามัคคี  ให้เกิดไมตรีและความรักใคร่นับถือ  ตลอดถึงค้าแสดงประโยชน์  
ประกอบด้วยเหตุผลเป็นหลักฐานจูงใจให้นิยมยอมตาม 

๓) อัตถจริยา การประพฤติประโยชน์ คือ ขวนขวายช่วยเหลือกิจการ บ้าเพ็ญ
สาธารณะประโยชน์ตลอดถึงช่วยแก้ไขปรับปรุงส่งเสริมในทางจริยธรรม 

๔) สมานัตตตา ความมีตนเสมอ คือ ท้าตนเสมอต้นเสมอปลาย ปฏิบัติ สม่้าเสมอกัน
ในชนทั งหลาย และเสมอกันในทุกข์ สุข โดยร่วมกันรับรู้ ร่วมแก้ไข ตลอดถึงวางตนเหมาะแก่ฐานะ 
ภาวะ บุคคล เหตุการณ์และสิ่งแวดล้อมถูกต้องตามธรรมชาติในแต่ละกรณี   

๒.7.4 หลักสมชีวิตา (Living economically)  

ถือเป็นหลักแห่งการปกครองการบริหารท้องถิ่นที่สอดคล้องสัมพันธ์กับการเลี ยงชีพอย่าง
เหมาะสม การมีความเป็นอยู่เหมาะสม คือ รู้จักก้าหนดรายได้ และรายจ่ายเลี ยงชีวิตแต่พอดี มิให้
ฝืดเคืองหรือฟูมฟาย ให้รายได้เหนือรายจ่าย มีการประหยัดเก็บไว้ การหาทรัพย์  ซึ่งสอดคล้องกับทาง
สายกลางหรือมัชฌิมาปฏิปทาในทางพระพุทธศาสนา หมายถึง การเมืองที่ประกอบด้วยธรรมมี
หลักการคือทุกคนท้างานเพ่ือประโยชน์ส่วนรวมและท้างานอย่างเต็มที่ ไม่สะสมส่วนเกิน โดยในส่วน
ของตนที่เป็นส่วนเกินต้องเจียดจ่ายให้สังคม การปฏิบัติตามอริยมรรคหรือมัชฌิมาปฏิปทาเรียกว่า
ประพฤติกรรมที่สาม ซึ่งจะเป็นที่สิ นสุดของกรรมดีกรรมชั่ว ฉะนั น สิ่งที่เรียกว่าอริยมรรคนี เป็นสิ่งที่
เหนือดีเหนือชั่ว และมีผลท้าให้รู้ถึงความไม่มีตัวตนในสิ่งทั่งปวง มันจึงดับราคะ โทสะ และโมหะได้๑๖๐  

อริยมรรคหรืออริยอัฏฐังคิกมรรค๑๖๑ (The Noble Eightfold Path) ซึ่งมาจากค้าว่า 
อริยะ แปลว่า ประเสริฐ กับ มรรค แปลว่า หนทาง วิถีทาง เมื่อรวมกันเป็นอริยมรรคจึงหมายถึงทาง
ด้าเนินของพระอริยะ ทางอันประเสริฐอันน้าไปสู่ทางแห่งความหลุดพ้น ปฏิปทาที่ท้าให้ผู้ปฏิบัติเป็น
พระอริยะ อันหมายถึงข้อปฏิบัติทั ง ๘ ที่ผู้ใดปฏิบัติได้อย่างสมบูรณ์แล้ว จิตของเขาก็จะบริสุทธิ์จาก
มลทินเปลี่ยนภาวะจากความเป็นปุถุชนสู่ความเป็นอริยชน อริยมรรคนั นเป็นระบบการปฏิบัติธรรม
ทั งหมดในพระพุทธศาสนา โดยมีจุดมุ่งหมาย คือความหลุดพ้นจากทุกข์ดังพระพุทธพจน์ว่า ธรรมเป็น
ที่สิ นความก้าหนัดยินดีในกาม (ราคะ) ความประทุษร้าย  (โทสะ) และความหลงไม่รู้ตามความเป็นจริง 
(โมหะ) นี เรียกว่า อมตะ อริยมรรคมีองค์ ๘ เป็นหนทางที่ให้ถึงอมตะ๑๖๒ นอกจากนี  มัชฌิมาปฏิปทา
ยังเรียกได้อีกหลายชื่อ เช่นเรียกว่าทุกขนิโรธคามินี ปฏิปทา (The Path Leading to the cessation 

                                                 
๑๖๐ พุทธทาสภิกขุ , หลักธรรมส้าหรับนักศึกษา, (กรุงเทพมหานคร: ธรรมสภา 2537), หน้า ๗๔. 
๑๖๑ พระธรรมปิฏก (ป.อ. ปยุตฺโต), พจนานุกรมพุทธศาสตร์ : ฉบับประมวลธรรม, (กรุงเทพมหานคร:

โรงพิมพ์มหาจุฬาลงกรณราชวิทยาลัย), หน้า ๓๘๒. 
๑๖๒ ส.้ม. (ไทย) ๑๙/๗-๘/๑๐–๑๓. 



๑๑๘ 

of suffering) คือความดับตัณหาไม่เหลือด้วยวิราคะ๑๖๓ ความสละ ความสละทิ ง ความพ้น และความ
ไม่อาลัยในตัณหา ดังพระพุทธพจน์ว่าข้อนี แลเป็นทุกขนิโรธคามินีปฏิปทาคืออริยมรรคมีองค์ ๘ได้แก่ 
สัมมาทิฏฐิ (เห็นชอบ) สัมมาสังกัปปะ (ด้าริชอบ) สัมมาวาจา (เจรจาชอบ) สัมมากัมมันตะ (กระท้า
ชอบ) สัมมาอาชีวะ (เลี ยงชีพชอบ) สัมมาวายามะ (พยายามชอบ)  สัมมาสติ (ระลึกชอบ) สัมมาสมาธิ 
(สมาธิชอบ) 

ขณะเดียวกันในการบริหารจัดการหรือการปกครองบ้านเมืองยังมีความสอดคล้องกับหลัก
แห่งความสันโดษ๑๖๔ กล่าวคือ ความยินดีตามมีตามได้ (พอเพียง) สันโดษโดยทั่วไปมี 3 ประการ คือ 

๑) ยถาลาภสันโดษ หมายถึง ความยินดีตามที่ตนได้มา คือตนได้สิ่งใดมาหรือเพียร
หาสิ่งใดมาได้ ไม่ว่าจะหยาบหรือประณีตแค่ไหนก็ยินดีพอใจด้วยสิ่งนั น ไม่ติดใจอยากได้สิ่งอ่ืน ไม่
เดือดร้อนกระวนกระวายเพราะสิ่งที่ตนไม่ได้มา ไม่ปรารถนาสิ่งที่ตนไม่พึงได้ หรือเกินไปกว่าที่ตนจะ
พึงได้โดยถูกต้องชอบธรรม ไม่เพ่งเล็งปรารถนาสิ่งของที่คนอื่นได้ จนเกิดความริษยา 

๒) ยถาพลสันโดษ หมายถึง ความยินดีตามก้าลัง คือ ยินดีแต่พอแก่ก้าลังร่างกาย
สุขภาพและวิสัยของตน มีความพอใจในการจัดสรรหน้าที่การงาน จัดสรรการศึกษาศิลปวิทยา และ
จัดสรรคุณธรรมเพ่ือปฏิบัติให้สมกับก้าลังสติปัญญาของตนเอง เลือกท้าในสิ่งที่ตนเองถนัดแล้วตั งใจ
ปฏิบัติให้ก้าวหน้าไปตามก้าลังแต่ละอย่างด้วยความขยันหมั่นเพียร 

๓) ยถาสารุปปสันโดษ หมายถึง ความยินดีตามสมควร หรือยินดีตามที่เหมาะสมกับ
ภาวะ ฐานะ แนวทางชีวิต และจุดหมายแห่งการบ้าเพ็ญกิจของตน ไม่นึกคิดอยากได้ทรัพย์สมบัติที่ล ้า
ค่าเกินฐานะของตนเอง บางครั งแม้จะได้สิ่งที่เกินฐานะของตนเองมาก็ไม่ลุ่มหลงว่าเป็นสิทธิ์ที่ควร จะ
ได้ กลับเห็นว่าสิ่งที่ได้มานั นล ้าค่า ควรให้คนอื่นได้มีส่วนร่วมดูแลรักษาหรือบริโภคใช้สอยด้วย โดยการ
ท้าให้เกิดประโยชน์แก่ตนเองและแก่สังคมรอบข้าง 

  
๒.8 ข้อมูลบริบทเร่ืองที่วิจัย 

จังหวัดนครสวรรค์เป็นจังหวัดหนึ่งในกลุ่มภาคเหนือตอนล่างภาคกลางตอนบน และเป็น
จังหวัดที่เป็นประตูสู่ภาคเหนือ ห่างจากกรุงเทพมหานคร ๒๓๙ กิโลเมตร มีเนื อที่ ๙,๕๙๗ ตาราง
กิโลเมตร แบ่งเขตการปกครองออกเป็น ๑๕ อ้าเภอ ๑๒๘ ต้าบล ๑,๔๓๗ หมู่บ้านและมีองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น ๑๔๓ แห่ง ประกอบด้วย ๑ องค์การบริหารส่วนจังหวัด  ๑ เทศบาลนคร ๒ 
เทศบาลเมือง 21 เทศบาลต้าบล และอีก ๑18 องค์การบริหารส่วนต้าบล จังหวัดนครสวรรค์มี
ประชากรทั งสิ น ๑,๐๗๓,๓๗๔ คน โดยแยกเป็นเพศชาย ๕๒๕,๕๖๙ คน เพศหญิง ๕๔๗,๗๗๘ คน 
เศรษฐกิจจังหวัดนครสวรรค์ส่วนใหญ่จะขึ นอยู่กับภาคเกษตรกรรม ภาคอุตสาหกรรมและภาคการค้า
ส่ง-ค้าปลีก ซึ่งมีสัดส่วนมูลค่ารวมเกินกว่าร้อยละ ๖๐ ภาคเกษตรกรรม มีพืชที่ส้าคัญ ๕ ชนิด ซึ่ง
เรียงล้าดับความส้าคัญ ดังนี  ข้าวนาปี ข้าวนาปรัง อ้อยโรงงาน มันส้าปะหลัง และข้าวโพดเลี ยงสัตว์ 
ภาคอุตสาหกรรมของจังหวัดส่วนใหญ่เป็นอุตสาหกรรมประเภทอาหารและเครื่องดื่ม อุตสาหกรรมที่
สร้างมูลค่ามากที่สุดได้แก่อุตสาหกรรมน ้าตาล รองลงมา คือ อุตสาหกรรมนม มูลค่าผลิตภัณฑ์มวล

                                                 
๑๖๓ พระธรรมปิฏก (ป.อ. ปยุตฺโต). พจนานุกรมพุทธศาสตร์ : ฉบับประมวลธรรม, หน้า ๒๘๑.  
๑๖๔ ที.สี. (ไทย) 9/213/73. 



๑๑๙ 

รวมจังหวัดนครสวรรค์ในแต่ละปีมีมูลค่ารวมเกือบ ๑ แสนล้านบาท แบ่งเป็นภาคเกษตรกรรม 
๓๐,๖๒๘ ล้านบาท คิดเป็นสัดส่วนร้อยละ ๓๒.๙๖ ภาคอุตสาหกรรม ๒๐,๐๐๐ ล้านบาท คิดเป็น
สัดส่วนร้อยละ ๒๑.๕๓ ภาคการค้าส่ง-ค้าปลีก ๑๑,๕๕๑ ล้านบาท คิดเป็นสัดส่วนร้อยละ ๑๒.๔๓ 
และภาคอ่ืนๆ ๓๐,๗๓๓ ล้านบาท คิดเป็นสัดส่วนร้อยละ ๓๓.๐๘ 

๒.8.1 เทศบาลในจังหวัดนครสวรรค์ 

ส้าหรับในจังหวัดนครสวรรค์นั นมีการจัดตั งเทศบาลขึ นครั งแรกในลักษณะของสุขาภิบาล
ขึ นในเขตตลาดปากน ้าโพ โดยพระราชกฤษฎีกายกฐานะเป็นสุขาภิบาล พ.ศ. ๒๔๗๕ เรียกว่า 
“สุขาภิบาลเมืองนครสวรรค์” ต่อมาได้รับการยกฐานะเป็นเทศบาลเมืองนครสวรรค์ เมื่อวันที่ ๑๐ 
ธันวาคม ๒๔๗๘ มีพื นที่ปกครองประมาณ ๑.๔๗ ตารางกิโลเมตร และได้มีพระราชกฤษฎีกา
เปลี่ยนแปลงเขตปกครอง ๒ ครั ง ครั งแรกเมื่อวันที่ ๒๖ ธันวาคม ๒๔๙๓ ขยายพื นที่เป็น ๘.๘๕ ตาราง
กิโลเมตร ครั งที่สองเมื่อวันที่ ๒๑ กันยายน ๒๕๒๒ มีพื นที่ปกครองประมาณ ๒๗.๘๗ ตารางกิโลเมตร 
ต่อมาเมื่อวันที่ ๒๔ กันยายน ๒๕๓๘ ก็ได้มีพระราชกฤษฎีกายกฐานขึ นเป็น เทศบาลนครนครสวรรค์ 
มีผลบังคับใช้ตั งแต่วันที่ ๒๕ กันยายน ๒๕๓๘ เป็นต้นมา 

ส้าหรับเทศบาลอ่ืน ๆ นั น เป็นต้นว่า เทศบาลเมืองชุมแสงได้จัดตั งขึ นตามพระราช
กฤษฎีกาจัดตั งเทศบาลเมืองชุมแสง จังหวัดนครสวรรค์ พุทธศักราช ๒๔๗๘ ซึ่งแต่เดิมมีฐานะเป็น
สุขาภิบาลท้องถ่ินชุมแสง และให้ฐานะเป็นเทศบาลเมืองนามว่า “เทศบาลเมืองชุมแสง”๑๖๕ มีเนื อที่ ๑ 
ตารางกิโลเมตร ต่อมาท้องถิ่นเทศบาลเมืองชุมแสง ได้มีความเจริญขยายตัวออกไปมีชุมชนหนาแน่น
และขยายออกไปนอกเขตมากขึ น กระทรวงมหาดไทยจึงเห็นควรให้ขยายเขต เทศบาลออกไปอีก เพ่ือ
ความเหมาะสมแก่การบริหารกิจการท้องถิ่นยิ่งขึ น จึงมี “พระราชกฤษฎีการเปลี่ยนแปลงเขตเทศบาล
เมืองชุมแสง จังหวัดนครสวรรค์ พ.ศ. ๒๔๙๘”๑๖๖ มีเนื อที่ ๒.๔ ตารางกิโลเมตร ส่วนเทศบาลเมืองตา
คลีนั นจัดตั งขึ นตามพระราชกฤษฎีกาจัดตั ง เทศบาลต้าบลตาคลี  จังหวัดนครสวรรค์  พ.ศ. ๒๕๒๔  
อยู่ในท้องที่อ้าเภอตาคลีโดยยกฐานะจากสุขาภิบาลตาคลี  อ้าเภอตาคลี  จังหวัดนครสวรรค์  ขึ นเป็น
เทศบาลต้าบลตาคลี  ตั งแต่วันที่  ๒๕  มิถุนายน  ๒๕๒๔  และต่อมาเทศบาลต้าบลตาคลี ได้ยกฐานะ
เป็น เทศบาลเมืองตาคลี ตามประกาศกระทรวงมหาดไทย เมื่อวันที่ ๘ กันยายน พ.ศ. ๒๕๔๘  
ขณะเดียวกันในส่วนของเทศบาลต้าบลต่าง ๆ ทั ง ๒๑ แห่งนั น ส่วนหนึ่งได้รับการยกฐานะจาก
สุขาภิบาล (เดิม) และจากการยกฐานะจากองค์การบริหารส่วนต้าบลที่มีความพร้อมและได้รับความ
ยินยอมจากประชาชนในพื นท่ี สภาท้องถิ่น รวมถึงอ้าเภอและจังหวัดตามล้าดับ ดังนี  
 
 
 
 
 
 

                                                 
๑๖๕ “พระราชกฤษฎีกา จัดตั งเทศบาลเมืองชุมแสง จังหวัดนครสวรรค์ พุทธศักราช 2478”, ราช

กิจจานุเบกษา ๕๒ (ธันวาคม ๒๔๗๘): ๑๗๗๓-๑๗๗๖. 
๑๖๖ “พระราชกฤษฎีกาเปลี่ยนแปลงเขตเทศบาลเมืองชุมแสง จังหวัดนครสวรรค์ พ.ศ. 2498”, ราช

กิจจานุเบกษา ๗๒ (มิถุนายน ๒๔๙๘): ๘๙๙–๙๐๒. 



๑๒๐ 

ตารางท่ี ๒.๑2 รายนามเทศบาลในจังหวัดนครสวรรค์ 
 
 

ล้าดับที่ อ้าเภอ รายช่ือเทศบาล 
๑. อ้าเภอเมืองนครสวรรค์  ๑. เทศบาลนครนครสวรรค์  

๒. เทศบาลต้าบลหนองเบน  
   

๒. อ้าเภอโกรกพระ    ๑. เทศบาลต้าบลโกรกพระ  
๒. เทศบาลต้าบลบางประมุง  
๓. เทศบาลต้าบลบางมะฝ่อ  

   

๓. อ้าเภอชุมแสง        ๑. เทศบาลเมืองชุมแสง  
๒. เทศบาลต้าบลทับกฤช   

   

๔. อ้าเภอหนองบัว                ๑. เทศบาลต้าบลหนองบัว  
   

๕. อ้าเภอบรรพตพิสัย          ๑. เทศบาลต้าบลบรรพตพิสัย  
๒. เทศบาลต้าบลบ้านแดน   

   

๖. อ้าเภอเก้าเลี ยว      ๑. เทศบาลต้าบลเก้าเลี ยว  
   

๗. อ้าเภอตาคลี         ๑. เทศบาลเมืองตาคลี  
๒. เทศบาลต้าบลช่องแค  

   

๘. อ้าเภอท่าตะโก     ๑. เทศบาลต้าบลท่าตะโก  
   

๙. อ้าเภอไพศาลี       ๑. เทศบาลต้าบลไพศาลี   
   

๑๐. อ้าเภอพยุหะคีรี   ๑. เทศบาลต้าบลพยุหะ  
๒. เทศบาลต้าบลท่าน ้าอ้อยม่วงหัก  

   

๑๑. อ้าเภอลาดยาว   ๑. เทศบาลต้าบลลาดยาว  
๒. เทศบาลต้าบลศาลเจ้าไก่ต่อ   

   

๑๒. อ้าเภอตากฟ้า    ๑. เทศบาลต้าบลตากฟ้า  
๒. เทศบาลต้าบลอุดมธัญญา  

   

๑๓. อ้าเภอแม่วงก์              - ไม่มี- 
   

๑๔. อ้าเภอชุมตาบง   - ไม่มี- 
   

๑๕. อ้าเภอแม่เปิน     - ไม่มี- 
 



๑๒๑ 

๒.8.2 องค์การบริหารส่วนต้าบลในจังหวัดนครสวรรค์ 

ปัจจุบันองค์การบริหารส่วนต้าบลในจังหวัดนครสวรรค์มีจ้านวนทั งสิ น ๑๑๘ แห่ง หลาย
แห่งก่อนหน้านั นได้มีการยกฐานะเป็นเทศบาลต้าบลไปบ้างแล้ว ขณะเดียวกันก็ยังมีอีกหลายแห่งที่
ก้าลังอยู่ในช่วงด้าเนินการขอยกฐานะ ส้าหรับรายนามที่ยังคงสถานะปัจจุบันแยกเป็นรายอ้าเภอมีดังนี  

 

ตารางท่ี ๒.๑3  รายนามองค์การบริหารส่วนต้าบลในจังหวัดนครสวรรค์ 
 

ล้าดับที่ อ้าเภอ รายช่ือองค์การบริหารส่วนต้าบล 
๑. 
 

อ้าเภอเมืองนครสวรรค์  
 

๑. องค์การบริหารส่วนต้าบลกลางแดด  
๒. องค์การบริหารส่วนต้าบลเกรียงไกร  
๓. องค์การบริหารส่วนต้าบลแควใหญ่  
๔. องค์การบริหารส่วนต้าบลตะเคียนเลื่อน  
๕. องค์การบริหารส่วนต้าบลนครสวรรค์ตก  
๖. องค์การบริหารส่วนต้าบลนครสวรรค์ออก  
๗. องค์การบริหารส่วนต้าบลบางพระหลวง  
๘. องค์การบริหารส่วนต้าบลบางม่วง  
๙. องค์การบริหารส่วนต้าบลบ้านมะเกลือ  
๑๐. องค์การบริหารส่วนต้าบลบ้านแก่ง  
๑๑. องค์การบริหารส่วนต้าบลพระนอน  
๑๒. องค์การบริหารส่วนต้าบลวัดไทร  
๑๓. องค์การบริหารส่วนต้าบลหนองกรด  
๑๔. องค์การบริหารส่วนต้าบลหนองกระโดน  
๑๕. องค์การบริหารส่วนต้าบลหนองปลิง  
๑๖. องค์การบริหารส่วนต้าบลบึงเสนาท  

   

๒. อ้าเภอโกรกพระ    ๑. องค์การบริหารส่วนต้าบลโกรกพระ  
๒. องค์การบริหารส่วนต้าบลยางตาล  
๓. องค์การบริหารส่วนต้าบลนากลาง  
๔. องค์การบริหารส่วนต้าบลศาลาแดง  
๕. องค์การบริหารส่วนต้าบลเนินกว้าว  
๖. องค์การบริหารส่วนต้าบลเนินศาลา  
๗. องค์การบริหารส่วนต้าบลหาดสูง  

   

๓. อ้าเภอชุมแสง        ๑. องค์การบริหารส่วนต้าบลทับกฤช  
๒. องค์การบริหารส่วนต้าบลพิกุล  
๓. องค์การบริหารส่วนต้าบลเกยไชย  
๔. องค์การบริหารส่วนต้าบลท่าไม้  



๑๒๒ 

ล้าดับที่ อ้าเภอ รายช่ือองค์การบริหารส่วนต้าบล 
๕. องค์การบริหารส่วนต้าบลบางเคียน  
๖. องค์การบริหารส่วนต้าบลหนองกระเจา  
๗. องค์การบริหารส่วนต้าบลพันลาน  
๘. องค์การบริหารส่วนต้าบลโคกหม้อ 
๙. องค์การบริหารส่วนต้าบลไผ่สิงห์  
๑๐. องค์การบริหารส่วนต้าบลฆะมัง  
๑๑. องค์การบริหารส่วนต้าบลทับกฤชใต้ 

   

๔. อ้าเภอหนองบัว                ๑. องค์การบริหารส่วนต้าบลหนองบัว  
๒. องค์การบริหารส่วนต้าบลหนองกลับ  
๓. องค์การบริหารส่วนต้าบลธารทหาร  
๔. องค์การบริหารส่วนต้าบลห้วยร่วม  
๕. องค์การบริหารส่วนต้าบลห้วยถั่วใต้  
๖. องค์การบริหารส่วนต้าบลห้วยถั่วเหนือ  
๗. องค์การบริหารส่วนต้าบลห้วยใหญ่  
๘. องค์การบริหารส่วนต้าบลทุ่งทอง  
๙. องค์การบริหารส่วนต้าบลวังบ่อ  

   

๕. อ้าเภอบรรพตพิสัย          ๑. องค์การบริหารส่วนต้าบลท่างิ ว  
๒. องค์การบริหารส่วนต้าบลบางตาหงาย  
๓. องค์การบริหารส่วนต้าบลหูกวาง  
๔. องค์การบริหารส่วนต้าบลอ่างทอง  
๕. องค์การบริหารส่วนต้าบลบางแก้ว  
๖. องค์การบริหารส่วนต้าบลตาขีด  
๗. องค์การบริหารส่วนต้าบลตาสังข์  
๘. องค์การบริหารส่วนต้าบลด่านช้าง  
๙. องค์การบริหารส่วนต้าบลหนองกรด  
๑๐ องค์การบริหารส่วนต้าบลหนองตางู  
๑๑. องค์การบริหารส่วนต้าบลบึงปลาทู  
๑๒. องค์การบริหารส่วนต้าบลเจริญผล  

   

๖. อ้าเภอเก้าเลี ยว      ๑. องค์การบริหารส่วนต้าบลมหาโพธิ  
๒. องค์การบริหารส่วนต้าบลหนองเต่า  
๓. องค์การบริหารส่วนต้าบลเขาดิน  
๔. องค์การบริหารส่วนต้าบลหัวดง  

   
 



๑๒๓ 

ล้าดับที่ อ้าเภอ รายช่ือองค์การบริหารส่วนต้าบล 
๗. อ้าเภอตาคลี         ๑. องค์การบริหารส่วนต้าบลตาคลี  

๒. องค์การบริหารส่วนต้าบลช่องแค  
๓. องค์การบริหารส่วนต้าบลจันเสน 
๔. องค์การบริหารส่วนต้าบลห้วยหอม  
๕. องค์การบริหารส่วนต้าบลหัวหวาย  
๖. องค์การบริหารส่วนต้าบลหนองโพ  
๗. องค์การบริหารส่วนต้าบลหนองหม้อ  
๘. องค์การบริหารส่วนต้าบลสร้อยทอง  
๙. องค์การบริหารส่วนต้าบลลาดทิพรส  
๑๐. องค์การบริหารส่วนต้าบลพรหมนิมิต 

   

๘. อ้าเภอท่าตะโก     ๑. องค์การบริหารส่วนต้าบลท่าตะโก  
๒. องค์การบริหารส่วนต้าบลพนมรอก  
๓. องค์การบริหารส่วนต้าบลหัวถนน  
๔. องค์การบริหารส่วนต้าบลสายล้าโพง  
๕. องค์การบริหารส่วนต้าบลวังมหากร  
๖. องค์การบริหารส่วนต้าบลดอนคา  
๗. องค์การบริหารส่วนต้าบลท้านบ  
๘. องค์การบริหารส่วนต้าบลวังใหญ่  
๙. องค์การบริหารส่วนต้าบลพนมเศษ  
๑๐ องค์การบริหารส่วนต้าบลหนองหลวง  

   

๙. อ้าเภอไพศาลี       ๑. องค์การบริหารส่วนต้าบลโคกเดื่อ  
๒. องค์การบริหารส่วนต้าบลส้าโรงชัย  
๓. องค์การบริหารส่วนต้าบลวังน ้าลัด  
๔. องค์การบริหารส่วนต้าบลตะคร้อ  
๕. องค์การบริหารส่วนต้าบลโพธิ์ประสาท  
๖. องค์การบริหารส่วนต้าบลวังข่อย  
๗. องค์การบริหารส่วนต้าบลนาขอม  
๘. องค์การบริหารส่วนต้าบลไพศาลี  

   

๑๐. อ้าเภอพยุหะคีรี   ๑. องค์การบริหารส่วนต้าบลพยุหะ  
๒. องค์การบริหารส่วนต้าบลเนินมะกอก  
๓. องค์การบริหารส่วนต้าบลนิคมเขาบ่อแก้ว  
๔. องค์การบริหารส่วนต้าบลยางขาว  
๕. องค์การบริหารส่วนต้าบลย่านมัทรี  



๑๒๔ 

ล้าดับที่ อ้าเภอ รายช่ือองค์การบริหารส่วนต้าบล 
๖. องค์การบริหารส่วนต้าบลเขาทอง 
๗. องค์การบริหารส่วนต้าบลน ้าทรง  
๘. องค์การบริหารส่วนต้าบลเขากะลา  
๙. องค์การบริหารส่วนต้าบลสระทะเล 

   

๑๑. อ้าเภอลาดยาว   ๑. องค์การบริหารส่วนต้าบลลาดยาว  
๒. องค์การบริหารส่วนต้าบลห้วยน ้าหอม  
๓. องค์การบริหารส่วนต้าบลวังม้า  
๔. องค์การบริหารส่วนต้าบลวังเมือง  
๕. องค์การบริหารส่วนต้าบลสร้อยละคร  
๖. องค์การบริหารส่วนต้าบลมาบแก  
๗. องค์การบริหารส่วนต้าบลหนองยาว  
๘. องค์การบริหารส่วนต้าบลหนองนมวัว  
๙. องค์การบริหารส่วนต้าบลบ้านไร่  
๑๐. องค์การบริหารส่วนต้าบลเนินขี เหล็ก  
๑๑. องค์การบริหารส่วนต้าบลศาลเจ้าไก่ต่อ  
๑๒. องค์การบริหารส่วนต้าบลสระแก้ว  

   

๑๒. อ้าเภอตากฟ้า    ๑. องค์การบริหารส่วนต้าบลตากฟ้า  
๒. องค์การบริหารส่วนต้าบลล้าพยนต์  
๓. องค์การบริหารส่วนต้าบลสุขส้าราญ  
๔. องค์การบริหารส่วนต้าบลหนองพิกุล  
๕. องค์การบริหารส่วนต้าบลพุนกยูง  
๖. องค์การบริหารส่วนต้าบลเขาชายธง  

   

๑๓. อ้าเภอแม่วงก์     ๑. องค์การบริหารส่วนต้าบลแม่วงก์  
๒. องค์การบริหารส่วนต้าบลแม่เล่ย์  
๓. องค์การบริหารส่วนต้าบลวังซ่าน  
๔. องค์การบริหารส่วนต้าบลเขาชนกัน  

   

๑๔. อ้าเภอชุมตาบง   ๑. องค์การบริหารส่วนต้าบลชุมตาบง  
๒. องค์การบริหารส่วนต้าบลปางสวรรค์  

   

๑๕. อ้าเภอแม่เปิน     1. องค์การบริหารส่วนต้าบลแม่เปิน 
 
 
 
 
 
 



๑๒๕ 

2.8.3 การทับซ้อนพื นที่หลายต้าบลขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

การทับซ้อนและคาบเกี่ยวกันหลายต้าบลขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ในจังหวัด โดย
การปกครองส่วนท้องถิ่นรูปแบบเทศบาลมีการก้าหนดแนวเขตครอบคลุมตามแนวชุมชนเมืองไปยัง
พื นที่ต้าบลอื่น ๆ ซึ่งเป็นที่ตั งขององค์การบริหารส่วนต้าบล (อบต.) ซึ่งมีพื นที่ติดต่อกัน ซึ่งได้แก่  

๑) เทศบาลนครนครสวรรค์ เป็นองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นขนาดใหญ่ ตั งอยู่ใจ
กลางท้องที่อ้าเภอเมืองนครสวรรค์ จังหวัดนครสวรรค์ มีพื นที่ในความรับผิดชอบจ้านวน 27.87 
ตารางกิโลเมตร ครอบคลุม 5 ต้าบล ได้แก่ ต้าบลปากน ้าโพทั งต้าบล ต้าบลนครสวรรค์ตก เฉพาะหมู่
ที่ 1, 4, 5, 9, 10 ต้าบลนครสวรรค์ออกเฉพาะหมู่ที่ 1, 4, 5, 6, 7 ต้าบลวัดไทร เฉพาะหมู่ที่ 10, 
11, 12, 13 และต้าบลแควใหญ่ เฉพาะหมู่ที่ 4, 7, 10 มีประชากรรวม 86,703 คน แยกเป็นเพศ
ชาย 40,958 คน เพศหญิง 45,745 คน 

องค์การบริหารส่วนต้าบลนครสวรรค์ตก มีพื นที่รับผิดชอบ 28.963 ตาราง
กิโลเมตร เฉพาะในพื นที่นอกเขตเทศบาลนครนครสวรรค์ มีประชากร 15,209คน แบ่งเป็นเพศชาย 
7,128 คน เพศหญิง 8,081 คน มีจ้านวนครัวเรือน 6,936 ครัวเรือน 

 องค์การบริหารส่วนต้าบลนครสวรรค์ออก มีพื นที่รับผิดชอบ 8.89 ตารางกิโลเมตร 
เฉพาะในพื นที่นอกเขตเทศบาลนครนครสวรรค์ มีประชากร 2,405 คน แบ่งเป็นชาย 1,190 คน 
หญิง 1,215 คน มีจ้านวนครัวเรือน 645 ครัวเรือน  

องค์การบริหารส่วนต้าบลวัดไทร มีพื นที่รับผิดชอบ 30.60 ตารางกิโลเมตร หรือ 
19,131 ไร่ เฉพาะในพื นที่นอกเขตเทศบาลนครนครสวรรค์ มีประชากร 16,863 คน แบ่งเป็นเพศ
ชาย 7,804 คน เพศหญิง 9,059 คน มีจ้านวนครัวเรือน 7,634 ครัวเรือน  

องค์การบริหารส่วนต้าบลแควใหญ่ มีพื นที่รับผิดชอบ 8.89 ตารางกิโลเมตร หรือ 
5,556.25 ไร่ เฉพาะในพื นที่นอกเขตเทศบาลนครนครสวรรค์ มีประชากร 2,405 คน แบ่งเป็นเพศ
ชาย 1,190 คน เพศหญิง 1,215 คน มีจ้านวนครัวเรือน 645 ครัวเรือน ถือเป็นองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นท่ีมีขนาดเล็กมาก  

2) เทศบาลต้าบลหนองเบน มีเขตพื นที่การปกครองซึ่งวัดจากเส้นขอบเขตสุขาภิบาล
ตามราชกิจจานุเบกษาทั งสิ น 1.12 ตารางกิโลเมตร หรือ 700 ไร่ ประกอบด้วยพื นที่บางส่วนของหมู่
ที่ 7 ของต้าบลหนองกรด และพื นที่บางส่วนของหมู่ที่ 15 ต้าบลหนองกระโดน มีประชากรรวม 
86,703 คน แยกเป็นเพศชาย 40,958 คน เพศหญิง 45,745 คน 

องค์การบริหารส่วนต้าบลหนองกรด มีพื นที่รับผิดชอบ 133.29 ตารางกิโลเมตร 
หรือ 83,308 ไร่ เฉพาะในพื นที่นอกเขตเทศบาลต้าบลหนองเบน มีประชากร 12,020 คน แบ่งเป็น
เพศชาย 5,636 คน เพศหญิง 6,384 คน มีจ้านวนครัวเรือน 3,110 ครัวเรือน  

องค์การบริหารส่วนต้าบลหนองกระโดน มีพื นที่รับผิดชอบ 133.29 ตาราง
กิโลเมตร หรือ 83,308 ไร่ เฉพาะในพื นที่นอกเขตเทศบาลต้าบลหนองเบน มีประชากร 13,902 
คน แบ่งเป็นเพศชาย 5,636 คน เพศหญิง 6,384 คน มีจ้านวนครัวเรือน 3,110 ครัวเรือน 

3) เทศบาลต้าบลหนองบัว มีเขตพื นที่การปกครองซึ่งวัดจากเส้นขอบเขตสุขาภิบาล
ตามราชกิจจานุเบกษาทั งสิ น 6.25 ตารางกิโลเมตร ประกอบด้วยพื นที่บางส่วนของหมู่ที่ 1, 2, 3, 7, 



๑๒๖ 

8, 9, 14 ของต้าบลหนองบัว และพื นที่บางส่วนของหมู่ที่ 1, 2, 3, 4, 9, 12, 13 ของต้าบลหนอง
กลับ มีประชากรรวม 12,129 คน แยกเป็นเพศชาย 5,840 คน เพศหญิง 6,289 คน 

องค์การบริหารส่วนต้าบลหนองบัว มีพื นที่รับผิดชอบ 30.60 ตารางกิโลเมตร หรือ 
19,131 ไร่ เฉพาะในพื นที่นอกเขตเทศบาลนครนครสวรรค์ มีประชากร 16,863 คน แบ่งเป็นเพศ
ชาย 7,804 คน เพศหญิง 9,059 คน มีจ้านวนครัวเรือน 7,634 ครัวเรือน 

องค์การบริหารส่วนต้าบลหนองกลับ มีพื นที่รับผิดชอบ 30.60 ตารางกิโลเมตร 
หรือ 19,131 ไร่ เฉพาะในพื นที่นอกเขตเทศบาลนครนครสวรรค์ มีประชากร 16,863 คน แบ่งเป็น
เพศชาย 7,804 คน เพศหญิง 9,059 คน มีจ้านวนครัวเรือน 7,634 ครัวเรือน 

๔) เทศบาลต้าบลบรรพรตพิสัย มีเขตพื นที่การปกครองซึ่งวัดจากเส้นขอบเขต
สุขาภิบาลตามราชกิจจานุเบกษาทั งสิ น 6.25 ตารางกิโลเมตร ประกอบด้วยพื นที่บางส่วนของหมู่ที่ 
1, 2, 3, 7, 8, 9, 14 ของต้าบลหนองบัว และพื นที่บางส่วนของหมู่ที่ 1, 2, 3, 4, 9, 12, 13 ของ
ต้าบลหนองกลับ มปีระชากรรวม 12,129 คน แยกเป็นเพศชาย 5,840 คน เพศหญิง 6,289 คน 

องค์การบริหารส่วนต้าบลเจริญผล มีพื นที่รับผิดชอบ 30.60 ตารางกิโลเมตร หรือ 
19,131 ไร่ เฉพาะในพื นที่นอกเขตเทศบาลนครนครสวรรค์ มีประชากร 16,863 คน แบ่งเป็นเพศ
ชาย 7,804 คน เพศหญิง 9,059 คน มีจ้านวนครัวเรือน 7,634 ครัวเรือน 

องค์การบริหารส่วนต้าบลท่างิ ว มีพื นที่รับผิดชอบ 30.60 ตารางกิโลเมตร หรือ 
19,131 ไร่ เฉพาะในพื นที่นอกเขตเทศบาลนครนครสวรรค์ มีประชากร 16,863 คน แบ่งเป็นเพศ
ชาย 7,804 คน เพศหญิง 9,059 คน มีจ้านวนครัวเรือน 7,634 ครัวเรือน 

๕) เทศบาลต้าบลช่องแค มีเขตพื นที่การปกครองซึ่งวัดจากเส้นขอบเขตสุขาภิบาล
ตามราชกิจจานุเบกษาทั งสิ น 6.25 ตารางกิโลเมตร ประกอบด้วยพื นที่บางส่วนของหมู่ที่ 1, 2, 3, 7, 
8, 9, 14 ของต้าบลหนองบัว และพื นที่บางส่วนของหมู่ที่ 1, 2, 3, 4, 9, 12, 13 ของต้าบลหนอง
กลับ มีประชากรรวม 12,129 คน แยกเป็นเพศชาย 5,840 คน เพศหญิง 6,289 คน 

องค์การบริหารส่วนต้าบลช่องแค มีพื นที่รับผิดชอบ 30.60 ตารางกิโลเมตร หรือ 
19,131 ไร่ เฉพาะในพื นที่นอกเขตเทศบาลนครนครสวรรค์ มีประชากร 16,863 คน แบ่งเป็นเพศ
ชาย 7,804 คน เพศหญิง 9,059 คน มีจ้านวนครัวเรือน 7,634 ครัวเรือน 

องค์การบริหารส่วนต้าบลพรหมนิมิต มีพื นที่รับผิดชอบ 30.60 ตารางกิโลเมตร 
หรือ 19,131 ไร่ เฉพาะในพื นที่นอกเขตเทศบาลนครนครสวรรค์ มีประชากร 16,863 คน แบ่งเป็น
เพศชาย 7,804 คน เพศหญิง 9,059 คน มีจ้านวนครัวเรือน 7,634 ครัวเรือน 

๖) เทศบาลต้าบลตากฟ้า มีเขตพื นที่การปกครองซึ่งวัดจากเส้นขอบเขตสุขาภิบาล
ตามราชกิจจานุเบกษาทั งสิ น 6.25 ตารางกิโลเมตร ประกอบด้วยพื นที่บางส่วนของหมู่ที่ 1, 2, 3, 7, 
8, 9, 14 ของต้าบลหนองบัว และพื นที่บางส่วนของหมู่ที่ 1, 2, 3, 4, 9, 12, 13 ของต้าบลหนอง
กลับ มีประชากรรวม 12,129 คน แยกเป็นเพศชาย 5,840 คน เพศหญิง 6,289 คน 

องค์การบริหารส่วนต้าบลตากฟ้า มีพื นที่รับผิดชอบ 30.60 ตารางกิโลเมตร หรือ 
19,131 ไร่ เฉพาะในพื นที่นอกเขตเทศบาลนครนครสวรรค์ มีประชากร 16,863 คน แบ่งเป็นเพศ
ชาย 7,804 คน เพศหญิง 9,059 คน มีจ้านวนครัวเรือน 7,634 ครัวเรือน 



๑๒๗ 

องค์การบริหารส่วนต้าบลสุขส้าราญ มีพื นที่รับผิดชอบ 30.60 ตารางกิโลเมตร 
หรือ 19,131 ไร่ เฉพาะในพื นที่นอกเขตเทศบาลนครนครสวรรค์ มีประชากร 16,863 คน แบ่งเป็น
เพศชาย 7,804 คน เพศหญิง 9,059 คน มีจ้านวนครัวเรือน 7,634 ครัวเรือน 

๗) เทศบาลต้าบลไพศาลี มีเขตพื นที่การปกครองซึ่งวัดจากเส้นขอบเขตสุขาภิบาล
ตามราชกิจจานุเบกษาทั งสิ น 6.25 ตารางกิโลเมตร ประกอบด้วยพื นที่บางส่วนของหมู่ที่ 1, 2, 3, 7, 
8, 9, 14 ของต้าบลหนองบัว และพื นที่บางส่วนของหมู่ที่ 1, 2, 3, 4, 9, 12, 13 ของต้าบลหนอง
กลับ มีประชากรรวม 12,129 คน แยกเป็นเพศชาย 5,840 คน เพศหญิง 6,289 คน 

องค์การบริหารส่วนต้าบลไพศาลี มีพื นที่รับผิดชอบ 30.60 ตารางกิโลเมตร หรือ 
19,131 ไร่ เฉพาะในพื นที่นอกเขตเทศบาลนครนครสวรรค์ มีประชากร 16,863 คน แบ่งเป็นเพศ
ชาย 7,804 คน เพศหญิง 9,059 คน มีจ้านวนครัวเรือน 7,634 ครัวเรือน 

องค์การบริหารส่วนต้าบลโคกเดื่อ มีพื นที่รับผิดชอบ 30.60 ตารางกิโลเมตร หรือ 
19,131 ไร่ เฉพาะในพื นที่นอกเขตเทศบาลนครนครสวรรค์ มีประชากร 16,863 คน แบ่งเป็นเพศ
ชาย 7,804 คน เพศหญิง 9,059 คน มีจ้านวนครัวเรือน 7,634 ครัวเรือน 

2.8.4 การทับซ้อนในต้าบลเดียวกันขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

การทับซ้อนทางพื นที่ ในต้าบลเดียวกันขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ในจังหวัด
นครสวรรค์ โดยมีการทับซ้อนในต้าบลเดียวกันในลักษณะของไข่ขาวและไข่แดง ประกอบด้วย  

1) เทศบาลเมืองตาคลี มีเขตพื นที่การปกครองซึ่งวัดจากเส้นขอบเขตสุขาภิบาลตาม
ราชกิจจานุเบกษาทั งสิ น 16 ตารางกิโลเมตร ประกอบด้วยพื นที่บางส่วนของหมู่ที่ 1, 2, 3, 7, 8, 9, 
14 ของต้าบลหนองบัว และพื นที่บางส่วนของหมู่ที่ 1, 2, 3, 4, 9, 12, 13 ของต้าบลหนองกลับ มี
ประชากรรวม 12,129 คน แยกเป็นเพศชาย 5,840 คน เพศหญิง 6,289 คน 

องค์การบริหารส่วนต้าบลตาคลี มีพื นที่รับผิดชอบ 30.60 ตารางกิโลเมตร หรือ 
19,131 ไร่ เฉพาะในพื นที่นอกเขตเทศบาลนครนครสวรรค์ มีประชากร 16,863 คน แบ่งเป็นเพศ
ชาย 7,804 คน เพศหญิง 9,059 คน มีจ้านวนครัวเรือน 7,634 ครัวเรือน 

2) เทศบาลต้าบลโกรกพระ มีเขตพื นที่การปกครองซึ่งวัดจากเส้นขอบเขตสุขาภิบาล
ตามราชกิจจานุเบกษาทั งสิ น 6.25 ตารางกิโลเมตร ประกอบด้วยพื นที่บางส่วนของหมู่ที่ 1, 2, 3, 7, 
8, 9, 14 ของต้าบลหนองบัว และพื นที่บางส่วนของหมู่ที่ 1, 2, 3, 4, 9, 12, 13 ของต้าบลหนอง
กลับ มีประชากรรวม 12,129 คน แยกเป็นเพศชาย 5,840 คน เพศหญิง 6,289 คน 

องค์การบริหารส่วนต้าบลโกรกพระ มีพื นที่รับผิดชอบ 30.60 ตารางกิโลเมตร หรือ 
19,131 ไร่ เฉพาะในพื นที่นอกเขตเทศบาลนครนครสวรรค์ มีประชากร 16,863 คน แบ่งเป็นเพศ
ชาย 7,804 คน เพศหญิง 9,059 คน มีจ้านวนครัวเรือน 7,634 ครัวเรือน 

3) เทศบาลต้าบลทับกฤช มีเขตพื นที่การปกครองซึ่งวัดจากเส้นขอบเขตสุขาภิบาล
ตามราชกิจจานุเบกษาทั งสิ น 6.25 ตารางกิโลเมตร ประกอบด้วยพื นที่บางส่วนของหมู่ที่ 1, 2, 3, 7, 
8, 9, 14 ของต้าบลหนองบัว และพื นที่บางส่วนของหมู่ที่ 1, 2, 3, 4, 9, 12, 13 ของต้าบลหนอง
กลับ มีประชากรรวม 12,129 คน แยกเป็นเพศชาย 5,840 คน เพศหญิง 6,289 คน 



๑๒๘ 

องค์การบริหารส่วนต้าบลทับกฤช มีพื นที่รับผิดชอบ 30.60 ตารางกิโลเมตร หรือ 
19,131 ไร่ เฉพาะในพื นที่นอกเขตเทศบาลนครนครสวรรค์ มีประชากร 16,863 คน แบ่งเป็นเพศ
ชาย 7,804 คน เพศหญิง 9,059 คน มีจ้านวนครัวเรือน 7,634 ครัวเรือน 

4) เทศบาลต้าบลท่าตะโก มีเขตพื นที่การปกครองซึ่งวัดจากเส้นขอบเขตสุขาภิบาล
ตามราชกิจจานุเบกษาทั งสิ น 6.25 ตารางกิโลเมตร ประกอบด้วยพื นที่บางส่วนของหมู่ที่ 1, 2, 3, 7, 
8, 9, 14 ของต้าบลหนองบัว และพื นที่บางส่วนของหมู่ที่ 1, 2, 3, 4, 9, 12, 13 ของต้าบลหนอง
กลับ มีประชากรรวม 12,129 คน แยกเป็นเพศชาย 5,840 คน เพศหญิง 6,289 คน 

องค์การบริหารส่วนต้าบลท่าตะโก มีพื นที่รับผิดชอบ 30.60 ตารางกิโลเมตร หรือ 
19,131 ไร่ เฉพาะในพื นที่นอกเขตเทศบาลนครนครสวรรค์ มีประชากร 16,863 คน แบ่งเป็นเพศ
ชาย 7,804 คน เพศหญิง 9,059 คน มีจ้านวนครัวเรือน 7,634 ครัวเรือน 

๕) เทศบาลต้าบลลาดยาว มีเขตพื นที่การปกครองซึ่งวัดจากเส้นขอบเขตสุขาภิบาล
ตามราชกิจจานุเบกษาทั งสิ น 6.25 ตารางกิโลเมตร ประกอบด้วยพื นที่บางส่วนของหมู่ที่ 1, 2, 3, 7, 
8, 9, 14 ของต้าบลหนองบัว และพื นที่บางส่วนของหมู่ที่ 1, 2, 3, 4, 9, 12, 13 ของต้าบลหนอง
กลับ มีประชากรรวม 12,129 คน แยกเป็นเพศชาย 5,840 คน เพศหญิง 6,289 คน 

องค์การบริหารส่วนต้าบลลาดยาว มีพื นที่รับผิดชอบ 30.60 ตารางกิโลเมตร หรือ 
19,131 ไร่ เฉพาะในพื นที่นอกเขตเทศบาลนครนครสวรรค์ มีประชากร 16,863 คน แบ่งเป็นเพศ
ชาย 7,804 คน เพศหญิง 9,059 คน มีจ้านวนครัวเรือน 7,634 ครัวเรือน 

๖) เทศบาลต้าบลศาลเจ้าไก่ต่อ มีเขตพื นที่การปกครองซึ่งวัดจากเส้นขอบเขต
สุขาภิบาลตามราชกิจจานุเบกษาทั งสิ น 6.25 ตารางกิโลเมตร ประกอบด้วยพื นที่บางส่วนของหมู่ที่ 
1, 2, 3, 7, 8, 9, 14 ของต้าบลหนองบัว และพื นที่บางส่วนของหมู่ที่ 1, 2, 3, 4, 9, 12, 13 ของ
ต้าบลหนองกลับ มปีระชากรรวม 12,129 คน แยกเป็นเพศชาย 5,840 คน เพศหญิง 6,289 คน 

องค์การบริหารส่วนต้าบลศาลเจ้าไก่ต่อ มีพื นที่รับผิดชอบ 30.60 ตารางกิโลเมตร 
หรือ 19,131 ไร่ เฉพาะในพื นที่นอกเขตเทศบาลนครนครสวรรค์ มีประชากร 16,863 คน แบ่งเป็น
เพศชาย 7,804 คน เพศหญิง 9,059 คน มีจ้านวนครัวเรือน 7,634 ครัวเรือน 

๗) เทศบาลต้าบลพยุหะคีรี มีเขตพื นที่การปกครองซึ่งวัดจากเส้นขอบเขตสุขาภิบาล
ตามราชกิจจานุเบกษาทั งสิ น 6.25 ตารางกิโลเมตร ประกอบด้วยพื นที่บางส่วนของหมู่ที่ 1, 2, 3, 7, 
8, 9, 14 ของต้าบลหนองบัว และพื นที่บางส่วนของหมู่ที่ 1, 2, 3, 4, 9, 12, 13 ของต้าบลหนอง
กลับ มีประชากรรวม 12,129 คน แยกเป็นเพศชาย 5,840 คน เพศหญิง 6,289 คน 

องค์การบริหารส่วนต้าบลพยุหะคีรี มีพื นที่รับผิดชอบ 30.60 ตารางกิโลเมตร หรือ 
19,131 ไร่ เฉพาะในพื นที่นอกเขตเทศบาลนครนครสวรรค์ มีประชากร 16,863 คน แบ่งเป็นเพศ
ชาย 7,804 คน เพศหญิง 9,059 คน มีจ้านวนครัวเรือน 7,634 ครัวเรือน 
 
 
 
 
 



๑๒๙ 

๒.9 งานวิจัยที่เกี่ยวข้อง 
การวิจัยเรื่อง “การลดความเหลื่อมล ้า: วิเคราะห์เชิงบริบทการควบรวมองค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิ่นของพื นที่ทับซ้อนในจังหวัดนครสวรรค์” ผู้วิจัยได้ศึกษางานวิจัยที่เกี่ยวข้องมาประกอบใน
งานวิจัยในเรื่องข้างต้น ดังนี  

2.9.1 งานวิจัยท่ีเกี่ยวข้องกับความเหลื่อมล ้า 

วุฒิสาร ตันไชย๑๖๗ ได้ศึกษาวิจัยเรื่อง “การก้าวข้ามความเหลื่อมล ้า: ความท้าทายของ
สังคมไทย” พบว่า จากสถานการณ์ความถดถอยประชาธิปไตยที่เกิดขึ นในประเทศประชาธิปไตยทั งใน
ซีกตะวันออกและตะวันตก ความถดถอยนี เกิดขึ นจากการที่ประชาชนขาดความเชื่อมั่นต่อ
ประชาธิปไตยในระบบตัวแทน เหตุนี เพราะตัวแทนไม่สามารถที่จะแก้ไขปัญหาความเหลื่อมล ้าได้ 
ขณะที่ประชาธิปไตยที่มีคุณภาพนั นการก้ากับดูแลความเหลื่อมล ้านั นก็จะมีคุณภาพที่ดีตามไปด้วย 
ในทางกลับกันหากประชาธิปไตยไม่มีคุณภาพความเหลื่อมล ้าก็จะเกิดหรือมีสูงมากขึ น ทั งนี เพราะกลุ่ม
อ้านาจทางเศรษฐกิจ กลุ่มอ้านาจทางการเมืองจะพากันเข้ามาแทรกแซงและมีอ้านาจในการตัดสินใจ 
และในทางการเมืองก็ยังส่งผลให้เกิดการเอื อผลประโยชน์ส่วนตนและพวกพ้อง ท้าให้เกิดความเหลื่อม
ล ้าในสถานการณ์ข้างต้นนั นมีมากขึ น ทั งความเหลื่อมล ้าในกระบวนการยุติธรรม นโยบายสาธารณะ 
การจัดบริการแก่ประชาชน กระทั่งรวมไปถึงส่งผลให้เกิดความแตกแยกในทางการเมืองและน้าไปสู่
ความแตกแยกในทางสังคมด้วย 

ธิดารัตน์ สืบญาติ๑๖๘ ได้ศึกษาวิจัยเรื่อง “ความเหลื่อมล ้าทางการคลังท้องถิ่นของ
เทศบาลในเขตจังหวัดปริมณฑลของกรุงเทพมหานคร” พบว่า มาตรการทางการคลังในการลดความ
ไม่เท่าเทียมกันแบ่งออกได้เป็นด้าน 4 ได้แก่ ด้านการกระจายอ้านาจ ด้านรายได้ในการจัดเก็บภาษี
และค่าธรรมเนียม ด้านรายได้จากภาษีแบ่งหรือภาษีฐานร่วม และด้านเงินอุดหนุน กล่าวคือ 

1. ด้านการกระจายอ้านาจ การออกกฎหมายเกี่ยวกับการกระจายอ้านาจให้แก่
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เพ่ือให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีสัดส่วนรายได้ต่อรายได้สุทธิของ
รัฐบาล ในอัตราร้อยละ 35 จะท้าให้รายได้ของเทศบาลมีรายได้เพ่ิมขึ นตามที่กฎหมายก้าหนด ทั งยัง
ควรให้มีกฎหมายรายได้ท้องถิ่นที่ระบุสัดส่วน 70 : 30 (ร้อยละ 70 เป็นรายได้ส่วนกลางร้อยละ 30 
เป็นรายได้ส่วนท้องถิ่น) ควรด้าเนินการปฏิรูประบบการคลัง เพ่ือให้ฐานรายได้เทศบาลเพ่ิมมากขึ น
และลดสัดส่วนการพ่ึงพิงเงินอุดหนุนจากรัฐบาลโดยมีการเพ่ิมการจัดเก็บภาษีหรือรายได้ของเทศบาล
ประเภทใหม่ๆอาทิ ภาษีทรัพย์สิน ภาษีที่ดินและสิ่งปลูกสร้าง ภาษีสิ่งแวดล้อม ภาษีการท่องเที่ยว 
และค่าธรรมเนียมแรงงานต่างด้าวที่ท้างานในเขตเทศบาล ฯลฯ นอกจากนั น ในการด้าเนินงานของ
เทศบาลก็ควรมีอิสระในการก้าหนดค่าธรรมเนียมและการหารายได้ให้กับเทศบาลเพื่อมีรายได้เพ่ิมมาก
ขึ นจากการจัดเก็บค่าธรรมเนียมสามารถขอความร่วมมือในลักษณะสหการ (Collaboration) โดย
ร่วมมือกับองค์กรปกครอง ส่วนท้องถิ่นอ่ืนหรือองค์กรธุรกิจเพ่ือการลงทุนพัฒนาโครงการขนาดใหญ่ 

                                                 
๑๖๗

 วุฒิสาร ตันไชย, “การก้าวข้ามความเหลื่อมล ้า : ความท้าทายของสังคมไทย”, รายงานวิจัย, 
(กรุงเทพมหานคร: สถาบันพระปกเกล้า, 2562). 

๑๖๘ ธิดารัตน์ สืบญาติ , “ความเหลื่อมล ้าทางการคลังท้องถิ่นของเทศบาลในเขตจังหวัดปริมณฑลของ
กรุงเทพมหานคร”, วารสารสถาบันพระปกเกล้า, ปีท่ี 13 ฉบับท่ี 3 (กันยายน - ธันวาคม 2558): 122-144. 



๑๓๐ 

ในขณะเดียวกันผู้บริหารเทศบาลก็ต้องรับผิดรับชอบ (Accountability) ต่อประชาชนในพื นที่ในการ
บริการสาธารณะให้ทันต่อความต้องการของประชาชน ให้ประชาชนสามารถเข้าถึงการบริการ
สาธารณะของเทศบาลอย่างเท่าเทียมกัน ไม่มีความแตกต่างระหว่างเทศบาลนคร เทศบาลเมือง และ
เทศบาลต้าบล 

2. ด้านรายได้ในการจัดเก็บภาษีและค่าธรรมเนียมรัฐควรดูแลการกระจายรายได้ให้
อยู่ในระดับที่เหมาะสมระหว่างเทศบาลที่มีรายได้น้อยกับเทศบาลที่มีรายได้มากควรมีการระดมเงินทุน
เพ่ือเป็นกองทุนเพ่ือการพัฒนาท้องถิ่น และให้ภาคประชาสังคมเข้ามีส่วนร่วมในการบริหาร รวมไปถึง
การสร้างความเป็นธรรมของการคลังเทศบาล ที่ได้มีการวิเคราะห์รายได้การคลังท้องถิ่นต่อหัวอันมา
จากรายได้จากภาษีท่ีองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจัดเก็บเอง 

3. ด้านรายได้จากภาษีแบ่งหรือภาษีฐานร่วม ควรด้าเนินมาตรการจัดสรรภาษีโดยใช้
ภาษีฐานร่วม คือ ภาษีมูลค่าเพ่ิม ภาษีสรรพสามิต ภาษีสุรา ภาษียาสูบที่จัดสรรให้ทุกเทศบาลเท่า
เทียมกันเป็นรายหัวประชากร (ภาษีรถยนต์ ค่าจดทะเบียนนิติกรรม มิใช่ภาษีฐานร่วมแต่เป็นภาษีที่
รัฐบาลจัดเก็บให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  ทั งนี องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะได้รับตาม
แหล่งก้าเนิด) เพ่ือให้พื นที่ที่จัดเก็บภาษีประเภทดังกล่าวได้มากได้รับภาษีกลับคืนอย่างสมเหตุสมผล 
ขณะเดียวกันภาษีหลายประเภทที่ไม่สามารถระบุแหล่งก้าเนิดอย่างชัดเจน ก็ควรใช้หลักปลายทาง  
(Destination principle) คือ การกระจายตามจ้านวนประชากร ด้วยหลักการนี ไม่เน้นว่ารายได้
จัดเก็บจากแหล่งใด แต่พิจารณาว่าใครรับภาระภาษี และภาษีควรจะจัดสรรไปที่ใดจึงจะเกิด
อรรถประโยชน์สูงสุด ซึ่งถ้าพิจารณาตามเกณฑ์นี  Marginal utility ของเงินส้าหรับคนจนน่าจะสูงกว่า
คนรวย ดังนั นเกณฑ์การจัดสรรน่าจะเอื อให้กับหน่วยที่จนกว่าหน่วยที่รวย ในด้านการสร้างความเป็น
ธรรมของการคลังเทศบาลนั น ต้องมีการวิเคราะห์รายได้ การคลังท้องถิ่นต่อหัวซึ่งมาจากรายได้จาก
ภาษีที่รัฐจัดเก็บให้ ซึ่งควรท้าการวิเคราะห์ภาษีที่รัฐจัดเก็บให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นทั งหมด จึง
จะเห็นฐานะการคลังที่แท้จริงขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

4. ด้านเงินอุดหนุน ควรมีการปฏิรูปการจัดสรรเงินอุดหนุน เพ่ือความเสมอภาค ลด
ช่องว่างทางการคลังท้องถิ่น (Local fiscal disparity) โดยการจัดสรรเงินอุดหนุนให้กับเทศบาลที่มี
รายได้ไม่เพียงพอต่อการจัดบริการสาธารณให้แก่ประชาชน การสร้างความเป็นธรรมของการคลัง
เทศบาลควรมีการวิเคราะห์รายได้ การคลังท้องถิ่นต่อหัว (Per-capita revenue) ซึ่งมาจากเงิน
อุดหนุน ร่วมกับการด้าเนินการจัดสรรเงินอุดหนุนโดยยึดหลักความเท่าเทียมกัน (Equal basic) เป็น
รายหัวเพ่ือประชาชนได้รับบริการสาธารณะพื นฐานที่เท่าเทียมกัน โดยใช้วิธีการจัดสรรเงินอุดหนุน
ลักษณะผกผัน กล่าวคือ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่ได้รับภาษีแบ่งสูงจะได้รับเงินอุดหนุนต่อหัวน้อย 
ในทางตรงกันข้ามองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่ได้รับภาษีแบ่งน้อย ได้รับเงินอุดหนุนต่อหัวมาก มี
มาตรการเร่งรัดให้คณะกรรมการการกระจายอ้านาจให้แก่ท้องถิ่น (กกถ.) ท้าหน้าที่จัดสรรเงินอุดหนุน
เพ่ือความเสมอภาค (Equalization grant) โดยยึดหลักการลดความเหลื่อมล ้า (เทศบาลที่มีรายได้
น้อยในชนบทควรได้รับเงินอุดหนุนต่อหัวมากกว่าเงินอุดหนุนต่อหัวที่จัดสรรให้เทศบาลที่มีรายได้มาก
ในเมือง) จัดสรรเงินอุดหนุนแบบ Budget priority allocation โดยพิจารณาจากอัตราการเพ่ิมที่
แตกต่าง (จังหวัดได้รับเงินอุดหนุนเพ่ิม 7-8% ต่อปี แต่กลุ่มจังหวัดที่มีรายได้ต่อหัวต่้าควรได้เพ่ิม 10-
15% ต่อปี) นอกจากนั นก็ควรมีการจัดตั งกองทุนอุดหนุนเพ่ือความเสมอภาค (Equalizationfund) 



๑๓๑ 

เพ่ือช่วยเหลือเทศบาลที่ด้อยโอกาสในการบริหารงาน เมื่อมีความต้องการใช้งบประมาณเร่งด่วนใน
การจัดท้าโครงการเพ่ือประชาชน 

อัชกรณ์ วงศ์ปรีดี และ ธัชเฉลิม สุทธิพงษ์ประชา๑๖๙ ได้ศึกษาวิจัยเรื่อง “การกระจาย
อ้านาจกับความเหลื่อมล ้าของการคลังท้องถิ่น: บทวิเคราะห์เงินอุดหนุนทั่วไป กรณีเปรียบเทียบ
ระหว่างประเทศอินโดนีเซียและประเทศไทย” พบว่า เงินอุดหนุนจากรัฐบาลถือเป็นแหล่งรายได้หลัก
ของท้องถิ่นในประเทศอินโดนีเซียและประเทศไทย แม้ว่าทั งสองประเทศจะได้มีการกระจายอ้านาจ
ให้แก่ท้องถิ่นมาเป็นระยะเวลาเกือบสองทศวรรษ แต่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของทั งสองประเทศก็
ยังคงมีความสามารถต่้าในการจัดเก็บรายได้ด้วยตนเอง อย่างไรก็ตาม ผลการศึกษาชี ให้เห็นว่าท้องถิ่น
ในประเทศอินโดนีเซียได้รับเงินอุดหนุนทั่วไปมากกว่าท้องถิ่นในประเทศไทยซึ่งพ่ึงพาเงินอุดหนุนตาม
ภารกิจถ่ายโอนจากราชการส่วนกลางและเงินอุดหนุนเฉพาะกิจเป็นหลัก ด้วยเหตุนี  ท้องถิ่นของ
อินโดนีเซียจึงมีอ้านาจในการตัดสินใจใช้จ่ายเงินงบประมาณมากกว่า นอกจากนี  ยังพบว่าระบบเงิน
อุดหนุนทั่วไปของประเทศไทยกลับไม่ได้ช่วยแก้ไขปัญหาความเหลื่อมล ้าทางเศรษฐกิจและการคลัง
ท้องถิ่นได้อย่างมีประสิทธิภาพ กล่าวคือ ส้าหรับในกรณีประเทศไทย ท้องถิ่นที่มีความสามารถในการ
จัดเก็บรายได้สูงกลับได้รับการอุดหนุนมากกว่าท้องถิ่นที่ยากจน ในทางกลับกัน ระบบเงินอุดหนุน
ทั่วไปของประเทศอินโดนีเซียมีการจัดสรรเงินอุดหนุนเพ่ือเป็นการช่วยเหลือท้องถิ่นที่มีฐานะยากจน
และประสบกับปัญหาความขัดแย้งทางศาสนา 

สมชัย จิตสุชน๑๗๐ ได้ศึกษาวิจัยเรื่อง “ความเหลื่อมล ้าในสังคมไทย: แนวโน้ม นโยบาย 
และแนวทางขับเคลื่อนนโยบาย” พบว่า ความเหลื่อมล ้าเป็นบ่อเกิดหรือปัจจัยเสริมของอีกหลาก
ปัญหาในสังคมไทย ไม่ว่าจะเป็นปัญหาเศรษฐกิจ สังคม รวมทั งปัญหาการเมืองที่คุกรุ่นและปะทุเป็น
ระยะในรอบกว่าสิบปีหลังนี  ความเหลื่อมล ้าเป็นปัญหาที่เรื อรังและหากไม่มีการแก้ไขอย่างจริงจังคาด
ว่าสังคมไทยจะยังคงมีปัญหานี ต่อไปในอนาคต จากกระบวนการสะสมทุนกระจุกตัวและความถ่างมาก
ขึ นของผลตอบแทนจากเงินเดือนค่าจ้าง ประสบการณ์ต่างประเทศบ่งชี ว่าการลดความเหลื่อมล ้า
ต้องการความมุ่งมั่นและความยินยอมของสังคมในการจัดระเบียบเศรษฐกิจผ่านนโยบายที่สามารถลด
ความเหลื่อมล ้าได้จริง ซึ่งแม้บริบทสังคมการเมืองของไทยปัจจุบันก้าลังเคลื่อนไปทิศทางนั นแต่ก็ยัง
เป็นไปอย่างค่อนข้างช้า และยังอาจตกอยู่ในกับดักนโยบายประชานิยมที่มีศักยภาพในการลดความ
เหลื่อมล้าไม่มากหรือกระทั่งเพ่ิมความเหลื่อมล้าในบางนโยบาย และเมื่อผสมกับการเปลี่ยนแปลง
โครงสร้างบางประการที่เพ่ิมความเสี่ยงต่อความเหลื่อมล ้า เช่น การเข้าสู่สังคมผู้สูงอายุของกลุ่มผู้มี
รายได้น้อยและคนจน จึงเป็นความท้าทายว่าไทยจะสามารถมีนโยบายเพ่ือลดความเหลื่อมล ้าได้อย่าง
ทันท่วงทีจนไม่ตกอยู่ในกับดักความเหลื่อมล ้าหรือไม่ 

 

                                                 
๑๖๙ อัชกรณ์ วงศ์ปรีดี และ ธัชเฉลิม สุทธิพงษ์ประชา,  “การกระจายอ้านาจกับความเหลื่อมล ้าของ

การคลังท้องถิ่น: บทวิเคราะห์เงินอุดหนุนทั่วไป กรณีเปรียบเทียบระหว่างประเทศอินโดนีเซียและประเทศไทย”,  
วารสารสถาบันพระปกเกล้า, ปีท่ี 13 ฉบับท่ี 2 (พฤษภาคม - สิงหาคม ๒๕๕๘): 89-112. 

๑๗๐ สมชัย จิตสุชน, “ความเหลื่อมล ้าในสังคมไทย: แนวโน้ม นโยบาย และแนวทางขับเคลื่อน
นโยบาย”, รายงานวิจัย, (กรุงเทพมหานคร:  สถาบันวิจัยเพือ่การพัฒนาประเทศไทย (TDRI), 2558), หน้า ก. 



๑๓๒ 

นโยบายที่มีผลความเหลื่อมล ้าได้มากที่สุดคือการใช้จ่ายรัฐด้านสวัสดิการและด้านสังคม 
และนโยบายภาษี ซึ่งรัฐบาลไทยทุกยุคสมัยที่ผ่านมายังมิได้ใช้นโยบายทั งสองด้านนี  ในการลคความ
เหลื่อมล ้ามากเท่าที่ควร โดยเฉพาะเมื่อเทียบกับประเทศท่ีพัฒนาแล้วทั่วไประบบภาษีไทยยังมีช่องว่าง
ให้คนรวยเสียภาษีน้อยกว่าความสามารถมาก ไม่ว่าจะเป็นการขาดภาษีที่เก็บบนฐานทรัพย์สิน การ
หลีกเลี่ยงภาษีหลากประเภท ส่วนด้านสังคมสวัสดิการนั น ประชาชนไทยยังห่างไกลจากความฝันของ 
ดร. ป๋วย อึ งภากรณ์ในเรื่องสวัสดิการถ้วนหน้า “จากครรภ์มารดาถึงเชิงตะกอน” มากโดยเฉพาะ
ส้าหรับผู้ท้างานนอกระบบ เด็กเล็กลูกหลานผู้มีรายได้น้อยและผู้สูงวัยที่ขาดคนดูแล โอกาสในการ
พัฒนาตัวเองของผู้ต่างเศรษฐานะก็ยังห่างกันมาก 

อย่างไรก็ตามมิได้หมายความว่าไทยควรมีสวัสดิการถ้วนหน้าในทุกเรื่อง เพราะจะมีปัญหา
ความยั่งยืนของระบบสวัสดิการเอง ไทยควรเรียนรู้จากประสบการณ์หลายประเทศที่ก้าลังปฏิรูปเพ่ือ
หาจุดสมดุลระหว่างการดูแลประชาชนอย่างทั่วถึง ผลต่อแรงจูงใจในการท้างาน และความยั่งยืน หนี่ง
ในกระแสปฏิรูปสากลที่ไทยควรค้านึงถึงคือระบบสวัสดิการที่ดีควรมีลักษณะของ “การลงทุนทาง
สังคม (Social Investment)” เช่น ให้ล้าดับความส้าคัญกับดูแลเด็กและเยาวชนเพราะผลตอบแทน
กลับต่อสังคมสูงมาก เป็นต้น นอกจากนั นยังควรประยุกต์ใช้พัฒนาการใหม่ ๆ ของการบริหาร
สวัสดิการ ไม่ว่าจะเป็นในด้านเครื่องมือ (Tools) เช่น ระบบฐานข้อมูล การตรวจสอบคุณสมบัติผู้ควร
ได้รับสวัสดิการ (Means Testing) หรือนวัตกรรมในการสร้างเครือข่ายสังคมเพ่ือร่วมกันให้บริการ
หรือกระท่ังรับภาระการเงินระบบสวัสดิการ กล่าวโดยสรุปความท้าทายของระบบสวัสดิการของไทยมี 
(ก) ต้องเร็ว ทั่วถึง และครบถ้วน (ข) ต้องไม่แพง มีประสิทธิภาพ (ค) ต้องลดความเหลื่อมล ้าได้จริง (ง) 
ให้น ้าหนักกับการลงทุนด้านสังคม (จ) ต้องขับเคลื่อนนโยบายอย่างเหมาะสมกับบริบทสังคมการ
เมืองไทย (ฉ) ต้องปฏิรูประบบการบริหาร (ช) ต้องเร่งสร้างประชาคมสวัสดิการ  

ความท้าทายอีกประการคือเศรษฐกิจไทยยังต้องมีการขยายตัวพร้อม ๆ กับการลดความ
เหลื่อมล ้าหรือที่เรียกว่าแนวทางการเติบโตอย่างมีส่วนร่วม (Inclusive Growth) โดยได้เสนอรูปธรรม
ของนโยบายแนวนี  โดยแยกเป็นข้อเสนอนโยบายย่อยส้าหรับกลุ่มประชากรที่แบ่งเป็นคนรวยที่สุด คน
รวย คนชั นกลางทั่วไป คนชั นกลางระดับล่าง และผู้มีรายได้/คนจน นโยบายที่เป็นรูปธรรมเหล่านี 
สามารถน้าไปพัฒนาต่อยอดเป็นวาระการปฏิรูปประเทศไทยได้ 

ข้อเสนอนโยบายต่าง ๆ ไม่มีประโยชน์หากไม่มีการขับเคลื่อนที่เหมาะสมกับบริบท
ประเทศไทย ที่ค้านึงถึงค่านิยมและทัศนคติของคนในสังคมต่อ Inclusive Growth หรือแนวทางการ
ลดความเหลื่อมล ้า รวมทั งโครงสร้างอ้านาจทางการเมืองระหว่างกลุ่มต่าง ๆ ตัวอย่างของการ
ขับเคลื่อนเพ่ือเปลี่ยนทัศนคติ คือ (ก) ต้องสื่อสารกับกลุ่มรากหญ้าในเรื่องค่าเสียโอกาสของนโยบาย
ประชานิยมว่าหมายถึงการขาดโอกาสในการพัฒนาระบบสวัสดิการที่ประชาชนทุกคนได้ประโยชน์
แทนที่จะเป็นเพียงบางกลุ่มดังเช่นในกรณีประชานิยม (ข) สื่อสารกับคนชั นกลาง/รวย ว่าการช่วยคน
จนอย่างเหมาะสมและไม่มีปัญหาความยั่งยืนนั นสามารถท้าได้ และการให้โอกาสในการพัฒนาตนเอง
กับคนจนนั นสุดท้ายประโยชน์จะตกกับส่วนรวม รวมทั งคนชั นกลาง/รวยที่เป็นผู้เสียภาษีหลักด้วย 



๑๓๓ 

พรอัมรินทร์  พรหมเกิด และคณะ๑๗๑ ได้ศึกษาวิจัยเรื่อง “บททดลองเสนอว่าด้วยการ
เสริมสร้างวัฒนธรรมทางการเมืองแบบพลเมืองกับการขจัดปัญหาความเหลื่อมล ้าทางสังคม : มุมมอง
ทางสังคมวิทยาการเมือง” พบว่า การพัฒนาประชาธิปไตยและการพัฒนาเศรษฐกิจทั่วโลกก้าลังเผชิญ
กับปัญหาความเหลื่อมล ้าทางสังคมอย่างรุนแรง ซึ่งในปัจจุบันสังคมไทยก้าลังประสบปัญหานี อย่าง
รุนแรงเช่นเดียวกัน ปัญหาความเหลื่อมล ้าที่เกิดขึ นในสังคมไทยมีหลายมิติ แต่เมื่อวิเคราะห์ถึงปัจจัย
เชิงสาเหตุหลักพบว่ามีอยู่ 2 ประการคือ ๑) เกิดจากปัญหาเชิงโครงสร้างของสังคมไทย ๒) เกิดจากข้อ
อ่อนของพื นฐานวัฒนธรรมทางการเมืองไทยและพฤติกรรมของผู้คนในสังคม ทั งสองส่วนนี มีความ
เกี่ยวเนื่องเชื่อมโยงกัน ท้าให้สังคมไทยติดกับดักอยู่กับความเหลื่อมล ้ามายาวนาน ตลอดระยะเวลาที่
ผ่านมา รัฐไทยได้พยายามลดความเหลื่อมล ้าและสร้างความเท่าเทียมกันทางสังคม แต่ผลลัพท์ของการ
แก้ไขปัญหายังไม่ประสบผลส้าเร็จ ยังเป็นเพียงแนวนโยบายและแผนงาน ไม่มีผลในทางปฏิบัติจริงใด 
ๆ ในบทความนี ได้ทดลองเสนอทางออกในการขจัดปัญหาความเหลื่อมล ้าทางสังคมในมุมมองทาง
สังคมวิทยาการเมือง ด้วยการสร้างวัฒนธรรมทางการเมืองแบบพลเมืองหรือแบบใหม่ โดยวัฒนธรรม
ทางการเมืองแบบใหม่นี  ประชาชนต้องมีความเชื่อมั่นในการมีสมรรถนะทางการเมืองของตนเอง และ
ต้องมีแนวความคิดความเชื่อในเบื องต้นว่า ประการแรก การแก้ไขปัญหาความเหลื่อมล ้าทางสังคมเป็น
หน้าที่หลักของทุกคนที่จะต้องเอาใจใส่ และมีความรับผิดชอบร่วมกันในการผลักดันหรือเข้าไป
ด้าเนินการจะปฏิเสธความรับผิดชอบของตนหาได้ไม่ ประการที่สอง ประชาชนต้องเชื่อว่าตนเองเป็น
พลังทางสังคมการเมืองอย่างหนึ่ง มีความสามารถในการเปลี่ยนแปลงแก้ไขปัญหาความเหลื่อมล ้าไม่
เท่าเทียมกันทางสังคมให้เป็นไปในทิศทางที่ดีขึ นได้ และต้องเข้าไปมีส่วนร่วมในปฏิบัติการเพ่ือเป็น
พลังผลักดันให้เกิดการปรับปรุงเปลี่ยนแปลงปัญหาที่เกิดขึ นนี อย่างจริงจังต่อไป 

สัณหกฤษณ์ บุญช่วย๑๗๒ ได้ศึกษาวิจัยเรื่อง “การลดความเหลื่อมล ้าในสังคมไทยอย่าง
ยั่งยืน : ว่าด้วยการประกอบสร้างนโยบายสร้างความเข้มแข็งให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น” พบว่า 
ความเหลื่อมล ้าอาจหมายถึงความไร้ยุติธรรม ไม่เท่าเทียมกัน หรือเต็มไปด้วยความบิดเบี ยวในทุก ๆ 
ภาคส่วนของสังคมและยังคงด้ารงอยู่ต่อไป ส้าหรับประเทศไทยปัญหาความเหลื่อมล ้าที่อยู่คู่กับ
สังคมไทยมายาวนานนี  ปรากฏตัวในหลายรูปแบบซึ่งเป็นผลมาจากความเชื่อมโยงทั งปัจจัยการพัฒนา
อย่างก้าวกระโดด ปัจจัยทางการเมือง เศรษฐกิจ และสังคม แต่กระนั นก็ยังไม่สามารถหาทางในการ
แก้ไขปัญหาให้มีความชัดเจนและยั่งยืนได้ น้ามาซึ่งความต้องการสถานปนาชุดนโยบายสร้างความ
เข้มแข็งให้กับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ทั งในเรื่องงบประมาณ บุคลาการ และการสร้างหุ้นส่วน
ระบบเครือข่าย หากสามารถผลักดันให้รัฐบาลน้าไปสู่การเป็นวาระแห่งชาติได้แล้วจะเป็นการลดทอน
ปัญหาความเหลื่อมล ้าในสังคมไทยได้อย่างยั่งยืน 

                                                 
๑๗๑ พรอัมรินทร์  พรหมเกิด และคณะ, “บททดลองเสนอว่าด้วยการเสริมสร้างวัฒนธรรมทางการเมืองแบบพลเมือง

กับการขจัดปัญหาความเหลื่อมล า้ทางสงัคม : มุมมองทางสังคมวิทยาการเมือง”, วารสารมนุษยศาสตร์ สังคมศาสตร์ 
มหาวิทยาลัยขอนแก่น, ปีที่ 38 ฉบับที ่1 (มกราคม - เมษายน 2564): 244-280. 

๑๗๒ สัณหกฤษณ์ บุญช่วย, “การลดความเหลื่อมล ้าในสังคมไทยอย่างยั่งยืน : ว่าด้วยการประกอบ
สร้างนโยบายสร้างความเข้มแข็งให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น”, วารสารการวิจัยเพ่ือพัฒนาชุมชน (มนุษยศาสตร์
และสังคมศาสตร์), ปีท่ี 13 ฉบับท่ี 4 (ตุลาคม-ธันวาคม 2563): 141-154. 



๑๓๔ 

อัครวินท ศาสนพิทักษ และ สมศักดิ์อมรสิริพงศ์๑๗๓ ได้ศึกษาวิจัยเรื่อง “การสังเคราะห
บทบาทเมืองอัจฉริยะที่มีผลตอการลดความเหลื่อมล ้าทางสังคม: การสังเคราะหอภิมาน” พบว่า  
บทบาทของเมืองอัจฉริยะจะมุงเพ่ือเขาไปแกไขสถานการณที่ก้าลังเกิดขึ นในปจจุบัน โดยพบวาเมือง
อัจฉริยะมีบทบาทตอการลดความเหลื่อมล ้าทางสังคม ดังนี   

1. บทบาทในการพัฒนาระบบโครงสรางพื นฐานของเมือง เพ่ือชวยท้าใหเกิดสังคมที่
ทั่วถึง (Social inclusion) โดยไมเพียงแตจะเปนเมืองที่ใชเทคโนโลยีเพ่ือรองรับกับการที่โลกก้าลัง
เผชิญกับสังคมผูสูงวัย (Aging Society) หรือผูดอยโอกาส แตจะเปนเมืองที่ใหความส้าคัญกับคนทุก
คนในเมืองที่มีการจัดสรรหรือกระจายทรัพยากรอยางเปนธรรมและเทาเทียมหรือเรียกไดวาเปน “การ
เปนพลเมืองในยุคดิจิทัลที่มีความท่ัวถึง (Inclusive Digital Citizenship)”  

๒. บทบาทในการพัฒนาเมืองและระบบบริหารราชการใหเกิดความโปรงใส กลาวคือ 
เมืองอัจฉริยะจะชวยสงเสริมใหภาครัฐน้าเทคโนโลยีชวยในการบริหารเมือง ชวยจัดบริการสาธารณะ
ไดอยางมีประสิทธิภาพ และความสามารถในการแกไขปญหาของเมืองไดอยางตรงจุด รวมทั งชวยท้า
ใหประชาชนมีสวนเขาไปตรวจสอบการท้างานของภาครัฐเพ่ือใหเกิดความโปรงใส ตรวจสอบได และ
น้าไปสูการแกปญหาการคอรรับชั่น  

3. บทบาทในการสงเสริมการประกอบอาชีพและสรางรายได ในอนาคตโลกตอง
เผชิญกับสภาพแวดลอมที่เปลี่ยนแปลงหลายประการอยางเปนพลวัต (Dynamic) การพัฒนาเมือง
อัจฉริยะจึงเปนเครื่องมือหนึ่งเพ่ือท้าใหชีวิตความเปนอยูของคนในเมืองดีขึ นทั งดานเศรษฐกิจและ
สังคม รวมถึงแนวโนมของโลกที่ก้าลังเขาสูสังคมผูสูงวัย (Aging Society) โดยบทบาทของเมือง
อัจฉริยะก็จะสงเสริมตลาดแรงงานเพ่ือการประกอบอาชีพใหกับคนทุกเพศ ทุกวัยดวย  

4) บทบาทในการสงเสริมการสื่อสารและการสรางการมีสวนรวม ในอนาคตที่โลก
ก้าลังเขาสูสังคมผูสูงวัย (Aging Society) ซึ่งอาจจะตองมีการท้างานรวมกันระหวางคนตางวัย (Inter-
Generation) ดังนั น เมืองอัจฉริยะจะมีบทบาทในการสงเสริมการสื่อสารและความเขาใจที่ดีได โดย
เฉพาะอยางยิ่งระหวางกลุมที่มีความแตกตางของวัย รวมทั งยังมีสวนส้าคัญในการสรางการมีสวนร
วมใหกับประชาชนมากยิ่งขึ น หรือการสรางเครือขายความรวมมือในการพัฒนาเมือง  

5) บทบาทในการสงเสริมความเทาเทียมกันทางเพศและชนชั นทางสังคม ซึ่ง
เทคโนโลยีที่เกิดขึ นในเมืองอัจฉริยะ มีสวนชวยท้าใหระบบการขนสงสาธารณะมีความสะดวกสบาย
และมีประสิทธิภาพมากยิ่งขึ น ขณะเดียวกันก็มีความปลอดภัยและมีความคุมคา รวมทั งการบริการที่
ไมมี การแบงชนชั นวรรณะ ฐานะทางสังคม หรือขอจ้ากัดทางภูมิศาสตร (Geographic Barriers) 
มากกว่าบริการสาธารณะของเมืองทั่วไป 

Phongphaichit et. Al.๑๗๔ ไ ด้ ศึ กษ า วิ จั ย เ รื่ อ ง  “Towards a More Equitable 
Thailand: A Study of Wealth, Power and Reform” พบว่า ความเหลื่อมล ้าด้านเศรษฐกิจมักจะ

                                                 
๑๗๓

 อัครวินท ศาสนพิทักษ และสมศักดิ์อมรสิริพงศ์, “การสังเคราะหบทบาทเมืองอัจฉริยะที่มีผล 
ตอการลดความเหลื่อมล ้าทางสังคม: การสังเคราะหอภิมาน”, วารสารรัฐศาสตรและรัฐประศาสนศาสตร, ปที่ 12   
ฉบับเพิ่มเติม 1 (มกราคม-มิถุนายน 2564): 7-28. 

๑๗๔
 Phongphaichit et. Al.  “Towards a More Equitable Thailand: A Study of Wealth, 

Power and Reform”, Research Report, Bangkok: The Thailand Research Fund, 2009. 



๑๓๕ 

เป็นต้นตอของความเหลื่อมล ้าในมิติอ่ืน ๆ เช่น ด้านการเมือง การก้าหนดนโยบาย กา รเข้าถึง
การศึกษาและสินค้าบริการสาธารณะอ่ืน ๆ การได้รับความนับถือ และการแบ่งชนชั นทางสังคม ทั งนี 
การกระจุกตัวของรายได้และทรัพย์สิน ในท้ายที่สุดก็จะน้าไปสู่การกระจุกตัวของอ้านาจทางการเมือง
ซึ่งเป็นกลไกที่ค ้าจุนการกระจุกตัวของความมั่งคั่งอีกวงจร ในหลายประเทศสามารถที่จะลดความ
เหลื่อมล ้าทางเศรษฐกิจลงได้ด้วยนโยบายภาษีและการใช้จ่ายของทางภาครัฐ แต่ส้าหรับประเทศไทย
ความเหลื่อมล ้าด้านรายได้ก็ลดลงหลังปี พ.ศ.2544 บ้าง ทั งนี เพราะผลพวงของการกระจายอ้านาจสู่
ท้องถิ่น นโยบายสุขภาพถ้วนหน้า นโยบายขยายสินเชื่อให้กับคนรายได้น้อย และนโยบายการศึกษา
ฟรี 12 ปี แต่การลดลงนี ก็ไม่ได้มีมากมายอะไรนัก 
 
ตารางท่ี ๒.14  แสดงการสังเคราะห์สาระส้าคัญของความเหลื่อมล ้า 
 

นักวิจัย งานวิจัยท่ีเกี่ยวข้อง 
วุฒิสาร ตันไชย, 2562. 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

ธิดารัตน์ สืบญาติ, 
(2558): 122-144. 
 
 
 
 
 

อัชกรณ์ วงศ์ปรีดี และ 
ธัชเฉลิม สุทธิพงษ์ประชา,  
(๒๕๕๘): 89-112. 
 

1. ความเหลื่อมล ้าท้าให้ประชาชนขาดความเชื่อมั่นต่อประชาธิปไตย
ในระบบตัวแทน  

2. ประชาธิปไตยที่มีคุณภาพสามารถการก้ากับดูแลความเหลื่อมล ้าให้
มีคุณภาพท่ีดีได ้

3. ประชาธิปไตยไม่มีคุณภาพความเหลื่อมล ้าจะเกิดหรือมีสูงมาก  
4. ความเหลื่อมล ้าเกิดจากกลุ่มอ้านาจทางเศรษฐกิจ กลุ่มอ้านาจทาง

การเมืองแทรกแซงและมีอ้านาจในการตัดสินใจ  
5. การเมืองที่เอื อผลประโยชน์ส่วนตนและพวกพ้อง ท้าให้เกิดความ

เหลื่อมล ้าในทุกมิติ 
 

มาตรการทางการคลังสามารถลดความไม่เท่าเทียมได้ใน 4 มิติ 
1. ลดความไม่เท่าเทียมด้านการกระจายอ้านาจ  
2. ลดความไม่ เท่ า เทียมด้านรายได้ ในการจัด เก็บภาษี และ

ค่าธรรมเนียม  
3. ลดความไม่เท่าเทียมด้านรายได้จากภาษีแบ่งหรือภาษีฐานร่วม  
4. ลดความไม่เท่าเทียมด้านเงินอุดหนุน 
 

1. ท้องถิ่นในประเทศอินโดนีเซียได้รับเงินอุดหนุนทั่วไปมากกว่า
ท้องถิ่นในประเทศไทย 

2. ท้องถิ่นของอินโดนีเซียจึงมีอ้านาจในการตัดสินใจใช้จ่ายเงิน
งบประมาณมากกว่าท้องถิ่นในประเทศไทย  

3. ระบบเงินอุดหนุนทั่วไปของประเทศไทยไม่ได้ช่วยแก้ไขปัญหา
ความเหลื่อมล ้าทางเศรษฐกิจและการคลังท้องถิ่น  

4. ท้องถิ่นที่มีความสามารถในการจัดเก็บรายได้สูงกลับได้รับการ
อุดหนุนมากกว่าท้องถิ่นท่ียากจน 



๑๓๖ 

ตารางท่ี ๒.14  แสดงการสังเคราะห์สาระส้าคัญของความเหลื่อมล ้า (ต่อ) 
 

นักวิชาการ แนวคิดส้าคัญ 
 
 
 
 

สมชัย จิตสุชน, (2558), 
หน้า ก. 
 
 
 
 
 
 
 

พรอัมรินทร์  พรหมเกิด 
และคณะ, (2564): 
244-280. 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

สัณหกฤษณ์ บุญช่วย, 
(2563): 141-154. 
 

5. ระบบเงินอุดหนุนของประเทศอินโดนีเซียมีการจัดสรรเงิน
อุดหนุนเพ่ือเป็นการช่วยเหลือท้องถิ่นที่มีฐานะยากจนและ
ประสบกับปัญหาความขัดแย้งทางศาสนา 

 

1. การจัดระเบียบเศรษฐกิจผ่านนโยบายสามารถลดความ
เหลื่อมล ้าได้จริง 

2. นโยบายที่มีผลความเหลื่อมล ้าได้มากที่สุดคือการใช้จ่ายรัฐ
ด้านสวัสดิการและด้านสังคมและนโยบายภาษี 

3. ระบบสวัสดิการของไทยต้องเร็ว ทั่วถึง ครบถ้วน มี
ประสิทธิภาพ และต้องลดความเหลื่อมล ้าได้จริง 

4. ประเทศไทยต้องมีแนวทางการเจริญเติบโตอย่างมีส่วนร่วม 
(Inclusive Growth)   
 

ปัญหาความเหลื่อมล ้าในสังคมไทย 
๑. เกิดจากปัญหาเชิงโครงสร้างของสังคมไทย  
๒. เกิดจากจุดอ่อนของพื นฐานวัฒนธรรมทางการเมืองไทย

และพฤติกรรมของผู้คนในสังคม 
การแก้ไขปัญหาความเหลื่อมล ้า 
1. ทุกคนจะต้องเอาใจใส่และมีความรับผิดชอบร่วมกัน 
2. ประชาชนต้องเชื่อว่าตนเองเป็นพลังทางสังคมการเมืองที่

สามารถในการเปลี่ยนแปลงแก้ไขปัญหาความเหลื่อมล ้าได้  
3. ประชาชนมีส่วนร่วมในการผลักดันให้เกิดการปรับปรุง

เปลี่ยนแปลงอย่างจริงจัง 
 

ปัญหาความเหลื่อมล ้าในท้องถิ่น 
1. การพัฒนาอย่างก้าวกระโดด  
2. ปัจจัยทางการเมือง เศรษฐกิจ และสังคม 
การแก้ไขปัญหาความเหลื่อมล ้า 
1. สร้างความเข้มแข็งให้กับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  
2. สร้างหุ้นส่วนและระบบเครือข่าย  
3. ผลักดันให้รัฐบาลน้าไปสู่การเป็นวาระแห่งชาติ 

 

 
  

 
 



๑๓๗ 

ตารางท่ี ๒.14  แสดงการสังเคราะห์สาระส้าคัญของความเหลื่อมล ้า (ต่อ) 
 

นักวิชาการ แนวคิดส้าคัญ 
อัครวินท ศาสนพิทักษ 
และสมศักดิ์อมรสิริพงศ์,  
(2564): 7-28. 
 
 
 
 
 
 

Phongphaichit et. Al., 
2009. 
 

เมืองอัจฉริยะมีบทบาทตอการลดความเหลื่อมล ้าทางสังคม  
1. บทบาทในการพัฒนาระบบโครงสรางพื นฐานของเมือง 
2. บทบาทในการพัฒนาเมืองและระบบบริหารราชการใหเกิด

ความโปรงใส 
3. บทบาทในการสงเสริมการประกอบอาชีพและสรางรายได้ 
4. บทบาทในการสงเสริมการสื่อสารและการสรางการมีสวนรวม 
5. บทบาทในการสงเสริมความเทาเทียมกันทางเพศและชนชั น

ทางสังคม 
 

ความเหลื่อมล ้าด้านเศรษฐกิจคือต้นตอของความเหลื่อมล ้า 
1. ด้านการเมือง  
2. การก้าหนดนโยบาย  
3. การเข้าถึงการศึกษา 
4. สินค้าบริการสาธารณะอ่ืน ๆ  
5. การได้รับความนับถือ  
6. การแบ่งชนชั นทางสังคม  
การลดความเหลื่อมล ้าทางเศรษฐกิจ 
1. ก้าหนดนโยบายภาษี 
2. การใช้จ่ายของทางภาครัฐ  
3. การกระจายอ้านาจสู่ท้องถิ่น  
4. นโยบายสุขภาพถ้วนหน้า  
5. นโยบายขยายสินเชื่อให้กับคนรายได้น้อย  
6. นโยบายการศึกษาฟรี 12 ปี 

 

 
  

 

2.9.2 งานวิจัยท่ีเกี่ยวข้องกับการควบรวมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

ภูมิมินทร์ พรหมศร และ กฤชวรรธน์ โล่วัชรินทร์๑๗๕ ได้ศึกษาวิจัยเรื่อง “การควบรวม
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในประเทศไทย: กรณีศึกษา เทศบาลเมืองวังน ้าเย็น อ้าเภอวังน ้าเย็น 
จังหวัดสระแก้ว” พบว่า การควบรวมครั งนี ประสบผลส้าเร็จเนื่องจากชุมชนมีภูมิศาสตร์สังคมและ
วัฒนธรรมที่คล้ายคลึงกัน นักการเมืองท้องถิ่นมีภาวะผู้น้าสูงและมีความเสียสละ ประชาชนตื่นตัวใน

                                                 
๑๗๕

 ภูมิมินทร์ พรหมศร และ กฤชวรรธน์ โล่วัชรินทร์ , “การควบรวมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นใน
ประเทศไทย: กรณีศึกษา เทศบาลเมืองวังน ้าเย็น อ้าเภอวังน ้าเย็น จังหวัดสระแก้ว”, วารสารรัฐศาสตร์และรัฐ
ประศาสนศาสตร์, ปีท่ี 10 ฉบับท่ี 2 (กรกฎาคม-ธันวาคม 2562): 127-154. 



๑๓๘ 

การบริหารจัดการบ้านเมืองสูงและต้องการยกระดับการพัฒนาให้เต็มทั งพื นที่ต้าบล ซึ่งการส้ารวจ
ความคิดเห็นและการลงมติของประชาชนในต้าบลวังน ้าเย็นเห็นด้วยกับการควบรวมเป็นส่วนมากและ
ในส่วนของสภาท้องถิ่นทั งสองแห่งเห็นด้วยกับการควบรวมโดยมีมติเป็นเอกฉันท์ แต่ในการควบรวม
ครั งนี มีกลุ่มสมาชิกสภาองค์การบริหารส่วนต้าบลวังน ้า เย็น ประมาณ 6-8 คน ยื่นหนังสือคัดค้านการ
ควบรวมด้วยเหตุผลว่าการยุบรวมจะท้าให้หมู่บ้านขนาดเล็กสูญเสียตัวแทนประชาชนไป จึงท้าให้เกิด
การพูดคุยและน้าข้อมูลต่าง ๆ มาเปรียบเทียบข้อดี ข้อเสีย ความคุ้มค่าในการควบรวม แนวทางการ
สร้างการมีส่วนร่วมกับชุมชน ตลอดจนความคาดหวังที่จะท้าให้พื นที่ต้าบลวังน ้าเย็นให้ได้รับการ
พัฒนาเต็มพื นที่ ส้าหรับแนวทางการสร้างการมีส่วนร่วมของเทศบาลเมืองวังน ้าเย็นนอกจากการ
แต่งตั งพนักงานเทศบาลเป็นทีมงานประสานชุมชน 19 ทีม ครอบคลุม 19 หมู่บ้านแล้ว ควรมี
ประกาศแต่งตั งให้ผู้น้าและคณะกรรมหมู่บ้านเป็นที่ปรึกษาหรือเป็นทีมงานประสานชุมชนนั นด้วย 
เพราะจะท้าให้เทศบาลได้รับรู้ถึงความต้องการประชาชนและสามารถแก้ไขปัญหาต่าง  ๆ ที่เกิดขึ นใน
ชุมชนได้โดยแท้จริง  

การควบรวมในครั งนี มีข้อดีหรือผลกระทบทางบวกคือ ประการแรก การควบรวมท้าให้
ประหยัดงบประมาณลงโดยเฉพาะในส่วนค่าเงินเดือนฝ่ายการเมือง ท้าให้มีงบประมาณเพ่ือน้าไป
จัดบริการสาธารณะเพ่ิมขึ นจึงท้าให้เกิดการประหยัดงบประมาณโดยการลดจ้านวนบุคลากร แต่ก็
เฉพาะในปีแรกของการควบรวมเท่านั น หลังจากนั นงบประมาณรายจ่ายประจ้ากลับมีเพ่ิมขึ นเนื่องจาก
ต้องจัดหาบุคลากรมาปฏิบัติหน้าที่ให้เป็นไปตามกับภารกิจงานที่เพ่ิมมากขึ น ประการที่สอง ด้านการ
บริการสาธารณะที่เป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพ แม้ว่าการมีประสิทธิภาพจากการประหยัดโดยเพ่ิม
ขอบข่ายจะยังไม่แน่นอน แต่เนื่องจากในอดีตต้าบลวังน ้าเย็นมีการให้บริการสาธารณะและการพัฒนา
พื นที่ที่แตกต่างกัน โดยเทศบาลต้าบลเปรียบเสมือนเป็นพื นที่ไข่แดงที่มีการพัฒนาเต็มพื นที่แล้วและ
องค์การบริหารส่วนต้าบลเปรียบเสมือนเป็นพื นที่ไข่ขาวที่มีความต้องการพัฒนาพื นที่อีกมาก ดังนั น 
การควบรวมครั งนี จึงถือเป็นการกระจายการพัฒนาออกไปให้เต็มพื นที่ต้าบลจึงท้าให้เทศบาลเมืองวัง
น ้าเย็นมีขอบข่ายเชิงพื นที่และเชิงภารกิจมากขึ น และมีศักยภาพในการพัฒนาเชิงกลยุทธ์ให้สามารถ
ยกระดับการบริการสาธารณะได้หลากหลายประเภทมากขึ น การพัฒนาทางด้านเศรษฐกิจในพื นที่มี
ความเจริญเพ่ิมขึ นสามารถดึงดูดการลงทุนเข้ามาในพื นที่ได้เป็นอย่างดี การพัฒนาโครงสร้างพื นฐาน
กระจายออกไปเต็มพื นที่ต้าบลได้อย่างมีประสิทธิภาพท้าให้ประชาชนมีความพึงพอใจในบริการ  

ดารุณี พุ่มแก้ว๑๗๖ ได้ศึกษาวิจัยเรื่อง “การศึกษาการเข้าสู่วาระนโยบาย: กรณีการควบ
รวมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นขนาดใหญ่ในจังหวัดอุบลราชธานี” พบว่า การเข้าสู่วาระของประเด็น
การควบรวมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเกิดจากการประสานร่วมกัน ทั งกระแสการเมือง กระแส
ปัญหาและนโยบายรวมทั งผู้ผลักดันนโยบายกล่าวคือ กระแสการเมืองปัจจัยหลักคือข้อเสนอ เชิง
ข้อเสนอเชิงนโยบายในการปรับโครงสร้างท้องถิ่นขนาดเล็กของสภาขับเคลื่อนการปฏิรูปประเทศ 
(สปท.) ในยุครัฐบาลพลเอก ประยุทธ์ จันโอชา กระแสปัญหาซึ่งเกิดจากปัญหาการจัดบริการ
สาธารณะด้านต่างๆ อันเกิดจากการขยายตัวของเมืองรวมทั งปัญหาด้านงบประมาณ  เป็นเหตุผลที่ใช้
                                                 

๑๗๖ ดารุณี พุ่มแก้ว, “การศึกษาการเข้าสู่วาระนโยบาย: กรณีการควบรวม องค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นขนาดใหญ่ในจังหวัดอุบลราชธานี”, วารสารสถาบันพระปกเกล้า, ปีท่ี 18 ฉบับท่ี 2 (พฤษภาคม - สิงหาคม 
๒๕63): 87-103. 



๑๓๙ 

ในการขับเคลื่อนนโยบาย กระแสของนโยบายโดยการควบรวมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั นมี
กฎหมายรองรับในการด้าเนินการควบรวมไว้อย่างชัดเจนซึ่งการด้าเนินการต่างๆ เป็นไปตามล้าดับ
ขั นตอนที่กฎหมายได้ก้าหนดไว้ ส่วนสุดท้ายผู้ผลักดันนโยบายพบว่า ผู้บริหารท้องถิ่น เป็นผู้มีบทบาท
หลักในการผลักดันนโยบายการควบรวม ทั งนี ปัจจัยทางโอกาสหรือผลประโยชน์ที่ได้จาก การควบรวม 
เช่น อ้านาจในการต่อรองด้านงบประมาณ เป็นต้น เป็นปัจจัยส้าคัญอย่างหนึ่งในการผลักเข้าสู่วาระ
นโยบาย 

Allers and Geertsema๑๗๗ ได้ศึกษาวิจัยเรื่อง “The effect of local government 
amalgamation on public spending, taxation, and service levels; evidence from 15 years 
of municipal consolidation” พบว่า การควบรวมท้องถิ่นในหลายประเทศ เช่น เบลเยี่ยมมีการ
ควบรวมเทศบาลด้าเนินการในปี 1977 ท้าให้จ้านวนเทศบาลลดลงจาก 2,359 แห่งเหลือเพียง 
596 แห่ง ประเทศนิวซีแลนด์มีการปรับโครงสร้างการปกครองส่วนท้องถิ่นท้องถิ่นท้าให้จ้านวน
เทศบาลลดลงจาก 230 แห่งเหลือ 74 แห่งในปี ค.ศ. 1989 ในขณะที่นโยบายควบรวมองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นในประเทศเดนมาร์คก็ท้าให้เทศบาลลดจาก 270 แห่งเหลือเพียง 98 แห่ง  
อย่างไรก็ตาม Allers and Geertsema ยังขยายความว่า ผลกระทบของมาตรการควบรวมองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นกลับไม่ได้มีผลการศึกษาที่ชัดเจน อาจจะเป็นเพราะว่าการปฏิรูปท้องถิ่นมักจะ
ด้าเนินควบคู่กับการปฏิรูปภาครัฐส่วนอื่น ๆ ที่มกีารเปลี่ยนแปลงเกิดขึ นพร้อม ๆ กัน จึงเป็นการยากที่
จะประเมินผลกระทบอันเกิดจากมาตรการควบรวม  

นอกจากนั น Allers and Geertsema ยังค้นพบว่า ในประเทศเนเธอร์แลนด์ที่แบ่งการ
ปกครองออกเป็น 12 จังหวัด มีเทศบาลจ้านวน 418 แห่ง ซ่ึงหน้าที่และภารกิจของแต่ละจังหวัดหรือ
แต่ละเทศบาลไม่แตกต่างกันมากนัก ภารกิจอย่างแรกคือการรับถ่ายโอนหน้าที่จากรัฐบาลกลาง อีก
ส่วนหนึ่งเป็นภารกิจที่ท้องถิ่นเลือกปฏิบัติได้ เทศบาลสามารถกู้ยืมเพ่ือการลงทุนได้ ข้อมูลด้านการเงิน
ระบุว่า 2 ใน 3 ของรายได้เทศบาลมาจากรัฐบาลกลาง ในรูปแบบเงินอุดหนุนเพื่อความเสมอภาค เมื่อ
เกิดการควบรวมต่อมาจ้านวนเทศบาลก็จะเริ่มลดลงเรื่อยในระยะยาว และค่าเฉลี่ยของจ้านวน
ประชากรต่อหนึ่งเทศบาลจะเหลือประมาณ 40,000 คน ซึ่งเปรียบเทียบกับหลาย ๆ ประเทศถือว่า
เป็นเทศบาลของเนเธอร์แลนด์มีขนาดใหญ่ ในช่วงปี ค.ศ. 1997-2011 พบว่า มีจ้านวนเทศบาล
ลดลง 154 แห่ง โดยการควบรวมส่วนใหญ่เกิดขึ นจาก 2 เทศบาลรวมเข้ากัน อย่างไรก็ตามบางครั งมี
อีกหลายกรณีที่เกิดการควบรวม 2-6 เทศบาลเข้าด้วยกันก็มี ทั งนี ภายหลังการควบรวมแล้วค่าพิสัย
ของจ้านวนประชากรของเทศบาลจะอยู่ระหว่าง 20,000-50,000 คน  

Hanes and Wikstrom๑๗๘ ได้ศึกษาวิจัยเรื่อง “Amalgamation impact on local 
growth; are voluntary municipal amalgamation more efficient than compulsory 

                                                 
๑๗๗ Maarten A. Allers and J. Bieuwe Geertsema, “The effect of local government 

amalgamation on public spending, taxation, and service levels; evidence from 15 years of municipal 
consolidation”, Journal of Regional Science, vol. 56, No. 4, (2016): 659-682. 

๑๗๘ Niklas Hanes and Magnus Wikstrom, “Amalgamation impact on local growth; are 
voluntary municipal amalgamation more efficient than compulsory amalgamations?” , CJRS 
(Online)/ RCSR (en ligne), Vol. 33 No.1 (2008): 57-70. 



๑๔๐ 

amalgamations?” พบว่า ประเทศสวีเดนได้ผลักดันมาตรการควบรวมท้องถิ่นครั งใหญ่ในปี ค.ศ. 
1952 โดยเปิดโอกาสให้ควบรวมในรูปแบบสมัครใจและแบบบังคับ นโยบายข้างต้นนี ครั งแรกได้รับ
การต่อต้านจากหน่วยงานท้องถิ่นแต่ในท้ายที่สุดจ้านวนเทศบาลลดลงไปถึงร้อยละ 66 ในช่วงปี ค.ศ. 
1953-1959 จากเดิมที่เคยมีเทศบาล 2,498 แห่ง เหลือเพียง 1,037 แห่ง  ผลการศึกษายังบ่งชี 
ว่า เทศบาลที่ควบรวมโดยสมัครใจมีผลการท้างานดีกว่าเทศบาลกลุ่มที่ถูกควบรวมแบบบังคับ โดยชี 
วัดจากอัตราการเจริญเติบโตของประชากร  

Blume and Blume๑๗๙ ไ ด้ ศึ กษ า วิ จั ย เ รื่ อ ง  “The economic effects of local 
authority mergers: empirical evidence for German city regions” พบว่า การควบรวมเทศบาล
ในประเทศเยอรมันที่ผ่านการปฏิรูปในช่วงทศวรรษ 1960 และ 1970 ท้าให้จ้านวนเทศบาล 
(Gemeninden) ลดลงจาก 24,278 เหลือเพียง 8,514 แห่งหรือประมาณหนึ่งในสาม นอกจากนี 
การควบรวมเขตการบริหารท้องถิ่น (Kreise, administrative districts) จาก 560 เหลือเพียง 323 
แห่ง ในส่วนของมูลเหตุจูงใจของควบรวมท้องถิ่นในประเทศเยอรมันจากการศึกษาพบว่ามาจาก
สาเหตุ 2 ประการ คือ ประการแรกเกิดจากกระแสโลกาภิวัตน์ที่ส่งผลให้รัฐบาลท้องถิ่นต้องปรับตัว
เพ่ือเข้าสู่ระบบของการแข่งขัน และพิจารณาเห็นว่ามาตรการควบรวมเป็นช่องทางหนึ่งของการปรับ
องค์กรให้เข้มแข็งมีประสิทธิภาพและการบริหารต้นทุนอย่างมีประสิทธิภาพ ประการที่สอง
วิกฤตการณ์ทางการเงินของเทศบาลท้าให้ผู้บริหารท้องถิ่นตระหนักถึงเวลาที่จะต้องมีการควบรวมเพ่ือ
การประหยัดจากขนาดและเพ่ือให้ต้นทุนค่าจัดบริการสาธารณะลดลงหรือมีประสิทธิภาพเพ่ิมขึ น  

Reddy๑๘๐ ไ ด้ ศึ กษ า วิ จั ย เ รื่ อ ง  “The Greater Toronto area revisited:  From 
metropolitan government to unicity” พบว่า เมืองโตรอนโตซึ่งเป็นเมืองใหญ่ของประเทศคานา
ดา ตั งอยู่ในมลรัฐออนตาริโอ (Ontario Provincial Government) ได้ด้าเนินการควบรวมเทศบาล
นครเข้าด้วยกันถึง 4 แห่ง โดยเรียกชื่อใหม่ว่า “Metropolitan Toronto” ในปลายปี 1997  และ
ประกาศจัดตั งเป็นองค์กรใหม่วันที่ 1 มกราคม ค.ศ. 1998  การเปลี่ยนผ่านหรือการควบรวมกิจการ
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นขนาดใหญ่ในครั งนี เกิดขึ นและครอบคลุมทุกมิติ ทั งในด้านโครงสร้าง 
ด้านการเมือง ด้านการบริหาร ถือว่าเป็นการเปลี่ยนแปลงครั งใหญ่ของเมืองโตรอนโต (Massive 
undertaking) โดยมี โครงสร้างทางการเมือง ประกอบด้วย  นายกเทศมนตรี  (Mayor) และ
กรรมการบริหาร (Wards) จ้านวน 45 คน ในส่วนกิจกรรมของประชาชน Metropolitan Toronto 
ได้จัด Town Hall เป็นสถานที่นัดพบของสภาประชาชนซึ่งสามารถจัดประชุมที่ความจุ 1 พันคน เพ่ือ
เป็นเวทีส้าหรับประชาชนในการแลกเปลี่ยนระดมความคิดเห็นเกี่ยวกับการพัฒนาเมืองและปัญหา
อุปสรรคที่ เมืองที่อาจจะประสบปัญหาภายใต้ความผันผวนและไม่แน่นอน นอกจากนี ยังมี
คณะกรรมการที่ปรึกษา 7 ชุดที่ เรียกว่า “Standing Committee” เป็นต้นว่า คณะกรรมการ

                                                 
๑๗๙ Lorenz Blume and Tillmann Blume, “The economic effects of local authority 

mergers: empirical evidence for German city regions”, The Annals of Regional Science, Vol. 41, 
No. 3, (2007): 689-713. 

๑๘๐ Reddy, “The Greater Toronto area revisited: From metropolitan government to 
unicity”, International Journal of Public Sector Management, Vol 15 No. 1 (February 2002): 69-
86. 



๑๔๑ 

สิ่งแวดล้อมเมืองและการพัฒนา (Urban Environment and Development) คณะกรรมการบริการ
ฉุกเฉินและคุ้มครองประชาชน (Emergency and Protective Services) เป็นต้น นอกจากนั นยังมี
คณะกรรมการซึ่งเป็นผู้แทนชุมชนอีก 5 ชุด (Community Councils) ทั งนี เพ่ือให้เมืองโตรอนโต
สามารถที่จะลดต้นทุนหรือค่าใช้จ่ายทางบริหารจัดการจ้านวน 150 ล้านเหรียญสหรัฐฯ ภายในเวลา 
3 ปี ซึ่งผลการศึกษาพบว่า เมืองโตรอนโตสามารถบรรลุผลในการลดต้นทุนตามเป้าหมายดังกล่าวได้
ตามเป้าประสงค์ที่ได้ตั งไว้  

Avellaneda and Gomes๑๘๑ ได้ศึกษาวิจัยเรื่อง “Is small beautiful? testing the 
direct and nonlinear effects of size on municipal performance” พบว่า  ในการปกครอง
ท้องถิ่นที่ประเทศบราซิลนั น ในกฎหมายรัฐธรรมนูญปี ค.ศ. 1988 ได้ระบุให้รัฐบาลกลางประกาศ
ความเป็นอิสระของมลรัฐและท้องถิ่น ประกอบด้วย 26 รัฐ และเทศบาลจ้านวน 5,565 แห่ง ซึ่งมี
จ้านวนประชากรตั งแต่ 800 คนถึง 11 ล้านคน ค่าเฉลี่ยประชากร 33,145 คนต่อเทศบาล โดยที่
บริบทของแต่ละท้องถิ่นก็มีความแตกต่างกันค่อนข้างมาก อย่างไรก็ตามจากประเมินยังพบว่า อ้านาจ
ของฝ่ายการเมืองท้องถิ่นส่วนใหญ่จะได้รับการยอมรับนับถือสูงหรือเป็นที่รู้จักกว้างขวาง บางแห่ง
ได้รับการยอมรับสูงกว่าสมาชิกสภานิติบัญญัติซะด้วยซ ้า และจากการเก็บรวบรวมข้อมูลจาก 787 
เทศบาลในมลรัฐ Minas Gerais ช่วงปี ค.ศ. 2005-2008 และพยายามวัดผลการท้างานโดยเฉพาะ
ในเรื่องของการจัดเก็บภาษีทรัพย์สิน โดยสันนิษฐานว่ามีความสัมพันธ์กับตัวแปรอิสระต่าง ๆ เป็นต้น
ว่า ระยะเวลาที่ด้ารงอยู่เป็นนายกเทศมนตรี อายุและระดับการศึกษาของนายกเทศมนตรี  ซึ่งมี
ผลลัพธ์บ่งชี ว่าเทศบาลขนาดใหญ่และความสามารถของฝ่ายบริหารเทศบาลจะส่งผลกระทบทางบวก
ต่อการจัดเก็บภาษ ี
 
ตารางท่ี ๒.15  แสดงการสังเคราะห์สาระส้าคัญของการควบรวมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

นักวิจัย งานวิจัยท่ีเกี่ยวข้อง 
ภูมิมินทร์ พรหมศร และ 
กฤชวรรธน์ โล่วชัรินทร์, 
(2562): 127-154. 
 
 
 

1. ควบรวมส้าเร็จเนื่องจากชุมชนมีภูมิศาสตร์สังคมและวัฒนธรรม
ที่คล้ายคลึงกัน  

2. นักการเมืองท้องถิ่นมีภาวะผู้น้าสูงและมีความเสียสละ  
3. ประชาชนตื่นตัวในการบริหารจัดการบ้านเมืองสูงและต้องการ

ยกระดับการพัฒนาให้เต็มทั งพื นที่ต้าบล  
4. การควบรวมท้าให้ท้องถิ่นเกิดการประหยัดงบประมาณ 
5. การควบรวมท้าให้เกิดการบริการสาธารณะที่เป็นไปอย่างมี

ประสิทธิภาพ  
6. การควบรวมท้าให้มีศักยภาพในการพัฒนาเชิงกลยุทธ์ 
7. การควบรวมท้าให้เกิดการยกระดับการบริการสาธารณะ 
8. การควบรวมท้าให้เกิดการพัฒนาทางด้านเศรษฐกิจในพื นที่ 

                                                 
๑๘๑ Claudia N. Avellaneda  Ricardo Corrêa Gomes, “Is small beautiful? testing the direct 

and nonlinear effects of size on municipal performance”, Public Administration Review, Vol. 75 
No. 1 (November 2014): 137-179. 
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ตารางท่ี ๒.15  แสดงการสังเคราะห์สาระส้าคัญของการควบรวมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (ต่อ) 
 

นักวิชาการ แนวคิดส้าคัญ 
 
 

ธิดารัตน์ สืบญาติ, (2558): 
122-144. 
 
 
 
 
 
 

ดารุณี พุ่มแก้ว,  (๒๕63): 87-
103. 
 
 
 

Maarten A. Allers and J. 
Bieuwe Geertsema, (2016): 
659-682. 
 
 
 

  9. การควบรวมท้าให้เกิดการดึงดูดการลงทุนเข้ามาในพื นที่ 
 

มาตรการทางการคลังสามารถลดความไม่เท่าเทียมได้ใน 4 มิติ 
1. ลดความไม่เท่าเทียมด้านการกระจายอ้านาจ  
2. ลดความไม่เท่าเทียมด้านรายได้ในการจัดเก็บภาษีและ

ค่าธรรมเนียม  
3. ลดความไม่เท่าเทียมด้านรายได้จากภาษีแบ่งหรือภาษีฐาน

ร่วม  
4. ลดความไม่เท่าเทียมด้านเงินอุดหนุน 

 

1. การควบรวมเกิดจากกระแสการเมือง  
2. การควบรวมเกิดจากกระแสปัญหาและนโยบาย  
3. การควบรวมเกิดจากผู้ผลักดันนโยบายโดยเฉพาะกลุ่ม

นักการเมืองท้องถิ่น 
 

1. การควบรวมท้องถิ่นท้าให้จ้านวนองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นลดลง 

2. การควบรวมท้าให้เกิดการปรับโครงสร้างการปกครองส่วน
ท้องถิ่นท้องถิ่น 

3. การควบรวมท้าให้เกิดการปฏิรูปท้องถิ่นควบคู่กับการ
ปฏิรูปภาครัฐส่วนอื่น ๆ  

4. การควบรวมท้าให้เกิดการรับถ่ายโอนหน้าที่จากรัฐบาล
กลาง  

5. การควบรวมท้าให้เกิดการลงทุนเพ่ือพัฒนาให้ท้องถิ่นนั นมี
ความเจริญมากขึ น 
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ตารางท่ี ๒.15  แสดงการสังเคราะห์สาระส้าคัญของการควบรวมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (ต่อ) 
 

นักวิชาการ แนวคิดส้าคัญ 
Niklas Hanes and Magnus 
Wikstrom, (2008): 57-70. 
 
 
 

Lorenz Blume and 
Tillmann Blume, (2007): 
689-713. 
 
 
 
 

 
 

Reddy, (2002): 69-86. 
 
 
 
 
 
 
Claudia N. Avellaneda  
Ricardo Corrêa Gomes, 
(2014): 137-179. 
 
 
 
 

1. การควบรวมเกิดขึ นไดใ้นรูปแบบสมัครใจ 
2. การควบรวมเกิดขึ นไดใ้นรูปแบบแบบบังคับ  
3. ท้องถิ่นที่มีการควบรวมโดยสมัครใจมีผลการท้างานดีกว่า

เทศบาลกลุ่มที่ถูกควบรวมแบบบังคับ  
 

1. การควบรวมท้าให้จ้านวนองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นลดลง 
2. การควบรวมเกิดจากกระแสโลกาภิวัตน์ที่ส่งผลให้รัฐบาล

ท้องถิ่นต้องปรับตัวเพ่ือเข้าสู่ระบบของการแข่งขัน  
3. การควบรวมเป็นช่องทางหนึ่งของการปรับองค์กรให้เข้มแข็ง

อย่างมีประสิทธิภาพ 
4. การควบรวมเป็นการบริหารต้นทุนอย่างมีประสิทธิภาพ  
5. การควบรวมเป็นการแก้ไขวิกฤตการณ์ทางการเงินของ

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
 

การควบรวมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นขนาดใหญ่เกิดขึ น
และครอบคลุมในมิตติ่าง ๆ ดังนี   

1. ด้านโครงสร้าง ทั งฝ่ายบริหารและฝ่ายนิติบัญญัติ 
2. ด้านการเมือง เปิดโอกาสให้ประชาชนมีส่วนร่วมมากขึ น 
3. ด้านการบริหาร มีการลดต้นทุนหรือค่าใช้จ่ายทางบริหาร

จัดการ 
 

การปกครองท้องถิ่นในประเทศบราซิล 
1. กฎหมายรัฐธรรมนูญปี ค.ศ. 1988 ได้ระบุให้รัฐบาลกลาง

ประกาศคืนความเป็นอิสระของมลรัฐและท้องถิ่น  
2. อ้านาจของฝ่ายการเมืองท้องถิ่นส่วนใหญ่จะได้รับการ

ยอมรับนับถือสูงหรือเป็นที่รู้จักกว้างขวาง  
3. ความสามารถของฝ่ายบริหารเทศบาลจะส่งผลกระทบ

ทางบวกต่อการจัดเก็บภาษี 
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2.9.3 งานวิจัยท่ีเกี่ยวข้องกับอรรถประโยชน์ในการลดความเหลื่อมล ้า 

ดิเรก ปัทมสิริวัฒน์ และคณะ๑๘๒ ได้ศึกษาวิจัยเรื่อง “การประหยัดจากขนาดในองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นและวิเคราะห์ศักยภาพการควบรวมท้องถิ่นขนาดเล็ก” พบว่า  

ประการแรก การวัดต้นทุนการบริหารของท้องถิ่น ยืนยันว่า “ต้นทุนต่อหน่วยมี
แนวโน้มลดลง” (decreasing unit cost) ในช่วงแรก (ขนาดประชากรน้อยกว่า 10,000 คน
โดยประมาณ) สะท้อนในรายจ่ายบุคลากรต่อประชากร รายจ่ายการจัดบริการต่อประชากร และ
จ้านวนพนักงานต่อประชากรพันคนและเมื่อขนาดองค์กรใหญ่ (เกินกว่า  1 หมื่นคนโดยประมาณ) 
ต้นทุนต่อหัวมีแนวโน้มเพ่ิมขึ น ผลการค้นคว้านี ไม่ควรจะอนุมานว่า 10,000 คนเป็นขนาดที่
เหมาะสม (Optimal size) เนื่องจาก “Optimality” มิใช่การพิจารณาจากด้าน “อุปทาน” เท่านั น  
แต่ควรจะพิจารณาปัจจัยด้านอุปสงค์ด้วย กล่าวคือ ค้านึงถึงต้นทุนค่าโสหุ้ยของประชาชน การยอมรับ
ของประชาชน ระยะการเดินทางจากบ้านถึงส้านักงานเทศบาลไม่ห่างไกลจนเกินไป ฯลฯ 

ประการที่สอง พบหลักฐานเชิงประจักษ์ “การไม่ประหยัดจากขนาด” ในเทศบาล 
และ อบต. ขนาดเล็กมาก (เช่น อปท. ที่มีจ้านวนประชากรต่้ากว่า 2,000 คน) โดยวิเคราะห์จาก
โครงสร้างบุคลากรท้องถิ่น (Local personnel employment)  เทศบาล และ อบต. จ้าเป็นต้องจ้าง
บุคลากรขั นต่้า-แม้ว่าประชากรจะน้อยมาก หมายถึง โครงสร้างบุคลากรท้าให้เกิด “ต้นทุนคงที่” 
(Fixed cost) ดังนั น หากมาตรการควบรวมประสบผลส้าเร็จ มีประชากรเพ่ิมขึ น แต่จ้านวนข้าราชการ
และพนักงานไม่เปลี่ยนแปลงหรือเพ่ิมขึ นน้อยมาก ซึ่งเป็นที่มาของ “การประหยัดจากขนาด” การ
วิเคราะห์ในบทที่ 4 ช่วยให้เห็นภาพของการไม่ประหยัดจากขนาดในท้องถิ่นขนาดเล็กได้อย่างชัดเจน 

ประการที่สาม คุณภาพของบริการสาธารณะท้องถิ่น มีความส้าคัญและจ้าเป็นต้อง
น้ามาพิจารณา จากตัวชี วัดประสิทธิภาพองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น( Local performance 
assessment: LPA) ของกรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่น กระทรวงมหาดไทย (ค่าคะแนนมีช่วงพิสัย 
0-100)  พบว่า อปท. ขนาดใหญ่มีแนวโน้มได้ค่าคะแนน LPA สูงกว่าขนาดเล็ก สาเหตุเช่นนี จึง
สันนิษฐานว่า ก) การจัดบริการสาธารณะในท้องถิ่นขนาดเล็กไม่ครบถ้วนหรือไม่ทั่วถึง ข) การจัด
กิจกรรมหรือการให้บริการสาธารณะในท้องถิ่นขนาดเล็ก น้อยหรือไม่ทั่วถึง ในขณะที่ท้องถิ่นขนาด
ปานกลางและขนาดใหญ่จัดกิจกรรมและบริการสาธารณะได้ตามเกณฑ์มาตรฐาน ทั งหมดนี มีสาเหตุ
หรือที่มา คือ (1) ฐานะการเงินของ อปท. ขนาดเล็ก ด้อยกว่า(2) การจัดกิจกรรมที่มีผู้ใช้บริการ
จ้านวนน้อย ท้าให้เจ้าหน้าที่ขาดความกระตือรือล้นหรือประเมินว่า “ท้ากิจกรรมแล้วไม่คุ้มค่า”โดย
อ้างว่า “ประชาชนสามารถช่วยตนเองได้” ตัวอย่างเช่น อบต. อ้างว่า ประชาชนช่วยเหลือตนเองใน
การจัดเก็บขยะได้ (หมายเหตุ อาจจะเป็นไปได้ว่า ประชาชนใน อบต. ที่ไม่มีบริการจัดเก็บขยะ น้าขยะ
ไปทิ งในเขตเทศบาลใกล้เคียง) 

ประการที่สี่ จากผลส้ารวจเทศบาล และ อบต. ขนาดเล็ก โดยสุ่มจาก อปท. ในกลุ่ม 
rankpop< 501 และได้รับแบบสอบถามกลับคืนมาจ้านวน159 แห่ง น้ามาวิเคราะห์สรุปความได้ว่า 

                                                 
๑๘๒  ดิเรก ปัทมสิริวัฒน์ และคณะ, “การประหยัดจากขนาดในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและ

วิเคราะห์ศักยภาพการควบรวมท้องถิ่นขนาดเล็ก”, รายงานวิจัย, (กรุงเทพมหานคร: ส้านักงานกองทุนสนับสนุนการ
วิจัย (สกว.), 2561), หน้า 235-240. 
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ก) เทศบาล และ อบต. ส่วนใหญ่รับทราบนโยบายการควบรวมของรัฐบาล ข) 1 ใน 3 ของท้องถิ่นมี
การเตรียมการระดับหนึ่ง กล่าวคือ การน้ามาอภิปรายในสภาท้องถิ่นหรือปรึกษาหารือร่วมกันในส่วน
ผู้บริหารและข้าราชการระดับสูง ค) ท้องถิ่นตีความว่า “รัฐบาลยังมิได้ส่งสัญญาณการผลักดันให้ควบ
รวมอย่างจริงจัง” เนื่องจากไม่มีการแจ้งขั นตอนและวิธีการควบรวม ง) ผู้บริหารท้องถิ่นส่วนใหญ่ 
(ประมาณ 2 ใน 3) เห็นพ้องกับข้อเสนอที่ว่า “ต้าบลเดียวกันควรจะมี อปท. แห่งเดียว” จ) ผู้บริหาร
ส่วนหนึ่งเห็นด้วยว่ามาตรการควบรวมจะส่งผลดีในแง่การลดความเหลื่อมล ้าระหว่าง 2 พื นที่ 
ตัวอย่างเช่น เทศบาลต้าบลพื นที่ขนาดเล็ก แต่รายได้ต่อหัวสูงมากในขณะที่ อบต. พื นที่ใหญ่แต่ว่า
รายได้ต่อหัวต่้าการจัดบริการสาธารณะไม่ครบถ้วน 

ประการที่ห้า จากตัวอย่างในอดีตพบว่ามี 2 กรณีศึกษาที่ควบรวมส้าเร็จคณะวิจัยได้
ขอข้อมูลเชิงลึกโดยการสัมภาษณ์และการประชุมกลุ่มย่อย ได้รับการยืนยันว่า การควบรวมเกิดผลดี
ต่อการจัดสรรทรัพยากร ประหยัด คุณภาพบริการเพ่ิมขึ น ประจักษ์ได้จากกรณีศึกษา (เทศบาลวังน ้า
เย็น ที่ได้รับรางวัลการบริหารจัดการที่ดีตามหลักธรรมาภิบาลหลายครั ง) ส้าหรับกรณีควบรวมส้าเร็จที่
สอง คือ อบต. วังเหนือ และเทศบาลวังเหนือ จังหวัดล้าปางควบรวมเข้าด้วยกัน ในปลายปี 2560 
ขณะนี ยังเร็วเกินไปที่จะประเมินผลลัพธ์ในมิติคุณภาพการให้บริการสาธารณะ 

ประการที่หก การเสนอเหตุผล 4 ประการที่สมควรควบรวมเข้าด้วยกัน สะท้อนใน 
4 ตัวแปร ตัวแปรแรก R1 คะแนนประเมินบริการสาธารณะต่้าเกินไป ตัวแปรที่สอง R2 การที่รัฐต้อง
ให้เงินอุดหนุนต่อหัวสูงมากในท้องถิ่นขนาดเล็ก ตัวแปรที่สาม R3 ความด้อยประสิทธิภาพ สะท้อนใน
รายจ่ายค่าจ้างบุคคลากรต่อหัว (Personal expense per capita) สูงตัวแปรที่ R4 การที่จ้านวน
พนักงานต่อประชากรพันคน (Local staff per 1000 population) สูงเกินกว่าเกณฑ์มาตรฐาน 

ประการที่เจ็ด แนวทางที่น่าจะเป็นไปได้คือการควบรวมโดยสมัครใจ ทั งนี มีความ
จ้าเป็นต้องออกแบบเงินอุดหนุนเพ่ือการจูงใจ เนื่องจากในช่วงแห่งการเปลี่ยนผ่าน— เทศบาล และ 
อบต. มีภาระและค่าใช้จ่ายหลายประการ อาทิ การรณรงค์การประชาสัมพันธ์ การจัดท้าประชามติ 
การปรับปรุงบัญชีทะเบียนทรัพย์สิน แผนที่ภาษี ทะเบียนราษฎร ฯลฯ 

ประการที่แปด จากการลงพื นที่ภาคสนามช่วยให้เข้าใจผลกระทบทางลบต่อ
พนักงานท้องถิ่น อาทิเช่น การลดต้าแหน่งปลัดเป็นรองปลัด การสูญเสียต้าแหน่งหัวหน้ากองและ
ค่าตอบแทน ฯลฯ อาจจะมีเหตุผลสมควรในการก้าหนดมาตรการชดเชยหรือแนวทางให้บุคลากร
ท้องถิ่นโอนย้ายไปปฏิบัติงานในหน่วยงานท้องถิ่นโดยรักษาต้าแหน่งเท่าเดิม 

ดิเรก ปัทมสิริวัฒน์๑๘๓ ได้ศึกษาวิจัยเรื่อง “การสังเคราะห์ความรู้การกระจายอ้านาจและ
การคลังท้องถิ่น: การขยายฐานรายได้และมาตรการลดความเหลื่อมล ้า” พบว่า ความเหลื่อมล ้า
ทางการคลังทอ้งถิ่นอย่างมีนัยส้าคัญ โดยมีสาเหตุมาจาก 

ประการหนึ่ง เนื่องจากการกระจุกตัวทางเศรษฐกิจในบางพื นที่ (วัดด้วย GPP per 
capita เป็นรายจังหวัดระหว่างปี 2538-2554) ท้าให้ “ฐานภาษี” ของท้องถิ่นแตกต่างกันตาม
ภูมิภาคและจังหวัด  
                                                 

๑๘๓  ดิเรก  ปัทมสิริวัฒน์, “การสังเคราะห์ความรู้การกระจายอ้านาจและการคลังท้องถิ่น: การขยาย
ฐานรายได้และมาตรการลดความเหลือ่มล ้า”, รายงานวิจัย, (กรุงเทพมหานคร: วิทยาลัยการปกครองท้องถิ่นสถาบัน
พระปกเกล้า, ๒๕๕๘). 



๑๔๖ 

ประการที่สอง ความแตกต่างของรายได้ที่ท้องถิ่นจัดเก็บ วัดด้วยดัชนีจินีและเส้นลอ
เรนซ์  

ประการที่สาม ความแตกต่างของภาษีแบ่งจังหวัดมีฐานเศรษฐกิจสูงจะได้รับภาษี
แบ่ง (ภาษีมูลค่าเพ่ิม ภาษีสรรพสามิต) สูงตามไปด้วย 

ประการที่สี่ ตามหลักอุดมคติเงินอุดหนุนควรจะมีลักษณะผกผัน แต่วิธีการจัดสรร
เงินอุดหนุนที่ผ่านมา (วัดเป็นรายหัวประชากร) ยังให้น ้าหนักของ “ความเสมอภาค” น้อยเกินไป มี
อคติที่เอื อคนเมือง (เทศบาล) มากกว่าคนชนบทที่อยู่ในองค์การบริหารส่วนต้าบล (อบต.) ซึ่งเป็น
ประเด็นที่ควรเป็นข้อพิจารณาส้าหรับการปฏิรูปการคลังในโอกาสต่อไป 

พระครูปลัดสิวริศร์ สุทฺธิมโน (ด่านประสิทธิ์) และคณะ๑๘๔ ได้ศึกษาวิจัยเรื่อง “การ
ประยุกต์ใช้หลักทิฏฐธัมมิกัตถประโยชน์เพ่ือการด้าเนินชีวิตของมนุษย์ในสังคมบริโภคนิยม” พบว่า 
หลักทิฏฐธัมมิกัตถประโยชน์ในคัมภีร์พระพุทธศาสนา คือ หลักธรรมที่เป็นไปเพ่ือประโยชน์ในปัจจุบัน 
ประกอบด้วย 4 ประการ ได้แก่ 1) อุฏฐานสัมปทา ถึงพร้อมด้วยความขยันหมั่นเพียร 2) อารักข
สัมปทา ถึงพร้อมด้วยการรักษาโภคทรัพย์ที่หามาได้ด้วยความขยันหมั่นเพียรโดยชอบธรรม 3) กัล
ยาณมิตตตา การคบกัลยาณมิตร ผู้ถึงพร้อมด้วยศรัทธา ศีล จาคะ ปัญญา และ 4) สมชีวิตา การอยู่
อย่างพอเพียง รู้ทางเจริญทรัพย์และทางเสื่อมแห่งโภคทรัพย์  

ส้าหรับการประยุกต์ใช้หลักทิฏฐธัมมิกัตถประโยชน์เพ่ือการด้าเนินชีวิตของมนุษย์ ใน
สังคมบริโภคนิยม 1) การประยุกต์ใช้หลักทิฏฐธัมมิกัตถประโยชน์เพ่ือแก้ปัญหาการขาดความเพียร 2) 
การประยุกต์ใช้หลักทิฏฐธัมมิกัตถประโยชน์เพ่ือแก้ปัญหาการไม่รู้จักประหยัดทรัพย์ 3) การ
ประยุกต์ใช้หลักทิฏฐธัมมิกัตถประโยชน์เพ่ือแก้ปัญหาการคบคนพาล นอกจากนั นในการประยุกต์ใช้
หลักทิฏฐธัมมิกัตถประโยชน์เพ่ือแก้ปัญหาการใช้จ่ายทรัพย์เกินฐานะจากการประยุกต์ใช้หลักทิฏฐธัม
มิกัตถประโยชน์เพ่ือการด้าเนินชีวิตของมนุษย์ในสังคมบริโภคนิยม ก่อให้เกิดประโยชน์และคุณค่าใน
ระดับต่าง ๆ ได้แก่ ระดับบุคคล ระดับครอบครัว ระดับสังคม และระดับประเทศ โดยสามารถแก้ไข
ปัญหาและก่อให้เกิดคุณค่าด้านต่าง ๆ คือ 1) คุณค่าด้านความเพียร 2) คุณค่าด้านการประหยัดทรัพย์ 
3) คุณค่าด้านการคบมิตรที่ดี 4) คุณค่าด้านการใช้จ่ายทรัพย์ไม่เกินฐานะ 
 
ตารางท่ี ๒.17  แสดงการสังเคราะห์สาระส้าคัญของอรรถประโยชน์ในการลดความเหลื่อมล ้า 

นักวิจัย งานวิจัยท่ีเกี่ยวข้อง 
ดิเรก ปัทมสิริวัฒน์ และ
คณะ, (2561): 235-
240. 
 
 

การประหยัดงบประมาณจากการควบรวม 
1. ต้นทุนการบริหารของท้องถิ่นต่อหน่วย (คน) ลดลง 
2. การมที้องถิ่นขนาดเล็กเยอะ ๆ จะเกิดการไม่ประหยัด 
3. การคววบรวมท้าให้คุณภาพของบริการสาธารณะท้องถิ่นดีขึ น 
4. นโยบายไม่ชัดเจนท้าให้การควบรวมท้องถิ่นเกิดความสับสน 

 
                                                 

๑๘๔ พระครูปลัดสิวริศร์ สุทฺธิมโน (ด่านประสิทธิ์) และคณะ, “การประยุกต์ใช้หลักทิฏฐธัมมิกัตถ
ประโยชน์เพื่อการด้าเนินชีวิตของมนุษย์ในสังคมบริโภคนิยม”, วารสารมหาจุฬานาครทรรศน์, ปีที่ 7 ฉบับที่ 4 
(เมษายน 2558): 144-155. 



๑๔๗ 

ตารางท่ี ๒.17  แสดงการสังเคราะห์สาระส้าคัญของอรรถประโยชน์ในการลดความเหลื่อมล ้า (ต่อ) 
 

นักวิชาการ แนวคิดส้าคัญ 
 
 
 
 
 
 

 
 
ดิเรก  ปัทมสิริวัฒน์, 
(๒๕๕๘) 
 
 
 
 
 

 
 
 
 
พระครูปลัดสิวริศร์ สุทฺธิ
มโน (ด่านประสิทธิ์) และ
คณะ, (2558): 144-
155. 
 
 
 
 
 

5. การควบรวมเกิดผลดีต่อการจัดสรรทรัพยากร ประหยัด 
คุณภาพบริการเพิ่มขึ น 

6. คุณภาพ ประสิทธิภาพ และต้นทุนต่อหน่วยคือปัจจัยส้าคัญ
ที่จะน้าไปสู่การควบรวม 

7. การควบรวมควรเกิดขึ นหรือเป็นไปโดยความสมัครใจ 
8. การควบรวมท้าให้บุคลากรบางกลุ่ม บางต้าแหน่งเกิดความ

ไม่ม่ันคง 
 

ความเหลื่อมล ้าทางการคลังท้องถิ่นอย่างมีนัยส้าคัญ 

1. การกระจุกตัวทางเศรษฐกิจในบางพื นที่ ท้าให้ฐานภาษีของ
ท้องถิ่นแตกต่างกันตามภูมิภาคและจังหวัด 

2. ความแตกต่างของรายได้ที่ท้องถิ่นจัดเก็บ วัดด้วยดัชนีจินี
และเส้นลอเรนซ์ 

3. ความแตกต่างของภาษีแบ่งจังหวัดมีฐานเศรษฐกิจสูงจะ
ได้รับภาษีแบ่ง (ภาษีมูลค่าเพ่ิม ภาษีสรรพสามิต) สูงด้วย 

4. การจัดสรรเงินอุดหนุนให้น ้าหนักของความเสมอภาคน้อย
เกินไป ส่วนใหญ่เอื อคนเมือง (เทศบาล) มากกว่าคนชนบท
ที่อยู่ในองค์การบริหารส่วนต้าบล (อบต.) 

 

หลักทิฏฐธัมมิกัตถประโยชน์ในคัมภีร์พระพุทธศาสนา  
1. อุฏฐานสัมปทา ถึงพร้อมด้วยความขยันหมั่นเพียร  
2. อารักขสัมปทา ถึงพร้อมด้วยการรักษาโภคทรัพย์ที่หามาได้  
3. กัลยาณมิตตตา ผู้ถึงพร้อมด้วยศรัทธา ศีล จาคะ ปัญญา  
4. สมชีวิตา ผู้ถึงพร้อมด้วยการอยู่อย่างพอเพียง  
การประยุกต์ใช้ในการด้าเนินชีวิตของมนุษย์  
1. การประยุกต์ใช้เพ่ือแก้ปัญหาการขาดความเพียร  
2. การประยุกต์ใช้เพ่ือแก้ปัญหาการไม่รู้จักประหยัดทรัพย์  
3. การประยุกต์ใช้เพ่ือแก้ปัญหาการคบคนพาล  
4. การประยุกต์ใช้เพ่ือเพ่ือแก้ปัญหาการใช้จ่ายทรัพย์เกินฐานะ  

 

 
  

 
 
 
 



๑๔๘ 

2.10 กรอบแนวคิดในการวิจัย 
การวิจัยเรื่อง “การลดความเหลื่อมล ้า: วิเคราะห์เชิงบริบทการควบรวมองค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิ่นของพื นที่ทับซ้อนในจังหวัดนครสวรรค์” ผู้วิจัยได้ศึกษาเอกสาร งานวิจัยที่เกี่ยวข้อง และ
บริบททางปัญหาในเชิงพื นที่แล้วน้ามาก้าหนดเป็นกรอบแนวคิดในการวิจัย ดังนี  

1) บริบทของความเหลื่อมล ้า คือ ความไม่เท่าเทียมกันในการบริการสาธารณะหรือ
การจัดระบบรัฐสวัสดิการแก่ประชาชนขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นโดยเฉพาะที่ตั งอยู่ในพื นที่
ต้าบลเดียวกันตามลักษณะการปกครองท้องที่ในรูปแบบการปกครองส่วนภูมิภาคใน 3 ด้านส้าคัญ คือ 
๑) ด้านเศรษฐกิจ (Economics Inequality) ๒) ด้านสังคม (Social Inequality) และ ๓) ด้าน
การเมือง (Politics Inequality) ซึ่งสอดคล้องกับรายงานของส้านักงานคณะกรรมการพัฒนาการ
เศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ  (2561), สถาบันบัณฑิตบริหารธุรกิจศศินทร์แห่งจุฬาลงกรณ์
มหาวิทยาลัย (๒๕๖๒), สฤณี อาชวานันทกุล (2554) และสถาบันวิจัยเพ่ือการพัฒนาประเทศไทย 
(๒๕๕๘) และมีความสอดคล้องและเป็นจริงกับบริบทเชิงพื นที่ 

2) ตัวแบบในการลดความเหลื่อมล ้า คือ กรอบความคิดที่จะน้าไปสู่การควบรวม
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในพื นที่ทับซ้อนใน 4 ด้านส้าคัญ คือ (๑) ปัจจัยก้าหนด (Deterministic) 
(๒) จิตวิทยา (Psychology) (๓) การแลกเปลี่ยน (Exchange) และ (๔) ความส้านึกเชิงเหตุผล 
(Consciously Rational) สอดคล้องกับแนวคิดของสัญญา เคณาภูมิ (๒๕60) ฑิตยา สุวรรณะชฏ 
(๒๕๔๓) , Lazarsfeld & Menzel (1968), Kurt Lewin (1952), Key, V. O. Jr., (1966) Anthony 
Downs (1957)  

3) ข้อเสนอแนะเชิงนโยบายในการลดความเหลื่อมล ้าผ่านการควบรวมองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นของพื นที่ทับซ้อน มุ่งหมายถึงข้อเสนอที่จะน้ามาซึ่งอรรถประโยชน์ในเชิงพื นที่ซึ่ง
เกิดขึ นจากการควบรวมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น และเป็นอรรถประโยชน์ที่เป็นไปตามหลักทิฏฐธัม
มิกัตถประโยชน์ 4 ประการส้าคัญ คือ 3.1) อุฏฐานสัมปทาหรือการพัฒนาให้ท้องถิ่นน่าอยู่น่าอาศัย 
3.2) อารักขสัมปทาหรือการคุ้มครองรักษาความอุดมสมบูรณ์ของท้องถิ่นไม่ให้เสื่อมสลาย 3.3)  
กัลยาณมิตตตาหรือการสร้างพลังเครือข่ายพัฒนาท้องถิ่นที่เข้มแข็ง และ 3.4) สมชีวิตาหรือการ
พัฒนาท้องถิ่นให้เกิดความเจริญรุ่งเรืองและกินดีอยู่ดีอย่างพอเพียง สอดคล้องกับหลักธรรมทาง
พระพุทธศาสนา ในสุตตันตปิฎก อังคุตตรนิกาย อัฏฐกนิบาต (ภาษาไทย) 23/144/289 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 



๑๔๙ 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

 
 

ภาพที่ 2.14  กรอบแนวคิดในการวิจัย 

ความเหลื่อมล ้าทางสังคม 
(Social Inequality) 

ความเหลื่อมล ้าทางเศรษฐกิจ 
(Economics Inequality) 

ความเหลื่อมล ้าทางการเมือง 
(Politics Inequality) 

ตัวแบบในการลด 
ความเหลื่อมล ้า 

จิตวิทยาการเมือง  
( Political Psychology) 

ปัจจัยก้าหนด 
(Deterministic) 

การแลกเปลี่ยน 
(Exchange) 

ความส้านึกเชิงเหตุผล 
(Consciously Rational) 

การพัฒนาให้ท้องถิ่นน่าอยู่น่า
อาศัย (อุฏฐานสัมปทา) 

การรักษาความอุดมสมบูรณ์ของ
ท้องถิ่น (อารักขสัมปทา) 

การมีเครือข่ายพัฒนาท้องถิ่นท่ี
เข้มแข็ง (กัลยาณมิตตตา) 

การพัฒนาท้องถิ่นให้กินดีอยู่ดี
อย่างพอเพียง (สมชีวิตา) 

การ
ควบ
รวม 
อปท. 

อรรถประโยชน์ในเชิงพื นที่ซึ่ง
เกิดขึ นจากการควบรวมองค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่น 



 
 

 
บทท่ี 3 

 
วิธีด ำเนินกำรวิจัย 

 
ในการศึกษาการวิจัยเรื่อง “การลดความเหลื่อมล ้า: วิเคราะห์เชิงบริบทการควบรวม

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของพื นที่ทับซ้อนในจังหวัดนครสวรรค์” มีวัตถุประสงค์เพ่ือ 1) วิเคราะห์
บริบทในการควบรวมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของพื นที่ทับซ้อน 2) สังเคราะห์ตัวแบบในการลด
ความเหลื่อมล ้าผ่านการควบรวมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของพื นที่ทับซ้อน  และ ๓) พัฒนา
ข้อเสนอแนะเชิงนโยบายในการลดความเหลื่อมล ้าผ่านการควบรวมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของ
พื นที่ทับซ้อนในจังหวัดนครสวรรค์ การวิจัยในครั งนี เป็นการวิจัยแบบคุณภาพภาคสนาม (Qualitative 
Research) เพราะต้องการผลการวิจัยและข้อมูลเชิงลึกที่มีความน่าเชื่อถือมากที่สุด ขั นตอนการ
ด้าเนินการวิจัยและรูปแบบการวิจัย ประกอบด้วย รูปแบบการวิจัย ผู้ให้ข้อมูลส้าคัญ ผู้เชี่ยวชาญ และ
ผู้มีส่วนได้เสีย เครื่องมือที่ ใช้ในการวิจัย การเก็บรวบรวมข้อมูล และการวิเคราะห์ข้อมูล ซึ่งมี
รายละเอียดดังต่อไปนี   

3.1 รูปแบบกำรวิจัย 
3.2 ผู้เชี่ยวชำญ ผู้มีส่วนได้เสีย และผู้ให้ข้อมูลส ำคัญ 

3.3.3 ผู้เชี่ยวชาญและผู้มีส่วนได้เสีย 
3.3.1 ผู้ให้ข้อมูลส้าคัญ 
3.3.2 ผู้เชี่ยวชาญ 

3.3 เครื่องมือที่ใช้ในกำรวิจัย 
3.4.1 ประเด็นในการสัมมนาทางวิชาการ 
3.4.2 แบบสัมภาษณ์ 
3.4.3 แบบสนทนากลุ่มเฉพาะ 
3.4.4 ลักษณะของเครื่องมือวิจัย 
3.4.5 การตรวจสอบและหาคุณภาพของเครื่องมือวิจัย 

3.4 กำรเก็บรวบรวมข้อมูล 
3.5.1 การเก็บรวมรวมข้อมูลจากเอกสารขั นปฐมภูมิ 
3.5.2 การเก็บรวมรวมข้อมูลจากเอกสารขั นทุติยภูม ิ
3.5.3 การเก็บรวมรวมข้อมูลจากการสัมมนาทางวิชาการ 
3.5.4 การเก็บรวมรวมข้อมูลจากการสัมภาษณ์ 
3.5.5 การเก็บรวมรวมข้อมูลจากการสนทนากลุ่มเฉพาะ 
3.5.6 การเก็บรวบรวมข้อมูลจากการสังเกตแบบไม่มีส่วนร่วม 
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3.5 กำรวิเครำะห์ข้อมูล 
3.6.1 การวิเคราะห์ข้อมูลจากการสัมมนาทางวิชาการ 
3.6.2 การวิเคราะห์ข้อมูลจากการสัมภาษณ์ 
3.6.3 การวิเคราะห์ข้อมูลจากการสนทนากลุ่มเฉพาะ 
3.6.4 การวิเคราะห์ข้อมูลจากการสังเกตแบบไม่มีส่วนร่วม 

 
3.1 รูปแบบกำรวิจัย 

เพ่ือให้การวิจัยครั งนี มีประสิทธิภาพและเป็นไปตามวัตถุประสงค์ของการวิจัย ผู้วิจัยได้
ก้าหนดระเบียบวิธีวิจัยครั งนี เป็นการวิจัยแบบคุณภาพภาคสนาม (Qualitative Research) โดยใช้
วิธีการเก็บรวบรวมข้อมูล ข้อเท็จจริงในเชิงพื นที่ ประกอบด้วย  

1) การศึกษาวิเคราะห์ในเชิงเอกสาร (Documentary Research) ท้าการทบทวน
จากแนวคิด ทฤษฎี เอกสาร และงานวิจัยที่เกี่ยวข้องเพ่ือน้ามาวิเคราะห์ และสังเคราะห์ก้าหนดกรอบ
แนวคิดในการวิจัยและหาองค์ประกอบในการควบรวมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในพื นที่ทับซ้อนที่
สอดคล้องกับวัตถุประสงค์ของการวิจัย ด้วยเหตุนี การคัดเลือกเอกสารเพ่ือน้ามาวิเคราะห์จึงเป็น
ขั นตอนที่มีความส้าคัญ ดังนั นจึงมีความจ้าเป็นที่จะต้องมีเกณฑ์ส้าหรับการคัดเลือกเอกสารมาใช้ใน
การวิจัย ซึ่งเกณฑ์ที่ส้าคัญประกอบด้วย 1.1) ความจริง (Authenticity) 1.2) ความถูกต้องน่าเชื่อถือ 
(Credibility) 1.3) การเป็นตัวแทน (Representativeness) และ 1.4) ความหมาย (Meaning) 
ความน่าเชื่อถือและความถูกต้องของข้อมูลในเอกสารที่น้ามาวิเคราะห์  

2) การสังเกตแบบไม่มีส่วนร่วม (Non-participant Observation) เป็นการสังเกตที่
ผู้วิจัยไม่ได้เข้าไปมีส่วนร่วมในกิจกรรมต่าง ๆ ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่มีพื นที่ทับซ้อนใน
จังหวัดนครสวรรค์ แต่ได้คอยสังเกตและเฝ้าดูอยู่ห่าง ๆ ทั งที่เป็นแบบผู้ถูกสังเกตรู้ตัวหรือรู้ตัว และมี
การสอบถามข้อมูลบางประเด็นเพ่ือประกอบความชัดเจนของข้อมูล ข้อเท็จจริง หรือปรากฏการณ์ที่
เกิดขึ นในชุมชนและท้องถิ่น ก่อนที่จะมีการจดจ้าและบันทึกประเด็น สาระที่ได้ และรายละเอียดของ
สิ่งที่ต้องการสังเกตได้มาประกอบการวิเคราะห์และสังเคราะห์ผลการศึกษาวิจัย 

3) การสัมมนาทางวิชาการในหัวข้อ “ความเป็นไปได้ในการควบรวมองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นในพื นที่ทับซ้อน” เป็นการหาข้อสรุปในบริบทการควบรวมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
ของพื นที่ทับซ้อน โดยผู้เชี่ยวชาญ นักวิชาการที่เกี่ยวข้องกับประเด็นในการควบรวมองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นของพื นที่ทับซ้อน รวมถึงผู้มีส่วนได้เสียที่มาจากประชาชน ส่วนงานราชการ ผู้แทนองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น หน่วยงานที่เกี่ยวข้อง และผู้ที่สนใจ จ้านวน 100 คน  

4) การสัมภาษณ์เชิงลึก (In-depth Interview) เป็นการค้นหาข้อมูล ข้อเท็จจริง
จากผู้ ให้ข้อมูลส้าคัญ (Key Informants) ที่ถูกเลือกแบบเฉพาะเจาะจง โดยเป็นผู้ทรงคุณวุฒิ 
ผู้เชี่ยวชาญ ผู้ที่เกี่ยวข้อง รวมถึงประชาชนและเยาวชน จ้านวน 40 คน เพ่ือให้ได้ข้อมูล ข้อเท็จจริง 
และข้อค้นพบเชิงพื นที่ เพ่ือน้าไปสู่การสังเคราะห์ตัวแบบในการลดความเหลื่อมล ้าผ่านการควบรวม
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของพื นที่ทับซ้อน 

5) การวิเคราะห์ SWOT (SWOT Analysis) และการวิเคราะห์ TOWS Matrix เป็น
การวิเคราะห์การวิเคราะห์สภาพแวดล้อม และศักยภาพ หลังจากที่มีการประเมินสภาพแวดล้อมโดย
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การวิเคราะห์ให้เห็นถึงจุดแข็ง จุดอ่อน โอกาส และข้อจ้ากัดแล้ว ก็จะน้ามาข้อมูลทั งหมดมาวิเคราะห์
ในรูปแบบความสัมพันธ์แบบเมทริกซ์ โดยน้าข้อมูลที่ได้จากการวิเคราะห์จุดแข็ง จุดอ่อน โอกาส และ
ข้อจ้ากัด มาวิเคราะห์เพ่ือพัฒนา (ร่าง) ข้อเสนอแนะเชิงนโยบายในการลดความเหลื่อมล ้าผ่านการ
ควบรวมองค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ของพื นที่ทับซ้อนในจังหวัดนครสวรรค์ 

5) การสนทนากลุ่มเฉพาะ (Focus Group Discussion) เป็นการค้นหาข้อสรุปและ
ข้อเสนอแนะจากการประชุมของผู้เชี่ยวชาญ (Experts) ในการพัฒนาเสนอข้อเสนอแนะเชิงนโยบาย
ในการลดความเหลื่อมล ้าผ่านการควบรวมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของพื นที่ทับซ้อนในจังหวัด
นครสวรรค์ และร่วมแลกเปลี่ยนข้อคิดเห็น ข้อเสนอแนะ เพ่ือให้เกิดความสมบูรณ์อย่างรอบด้านและ
ด้วยความละเอียดลึกซึ ง จ้านวน 8 คน 

 
3.2 ผู้เช่ียวชำญ ผู้มีส่วนได้เสีย และผู้ให้ข้อมูลส ำคัญ 

3.2.1 ผู้เชี่ยวชำญและนักวิชำกำร 
ผู้เชี่ยวชาญและนักวิชาการที่เกี่ยวข้องกับประเด็นในการควบรวมองค์กรปกครองส่วน

ท้องถิ่นของพื นที่ทับซ้อน รวมถึงผู้แทนส่วนงานราชการ ผู้แทนองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น หน่วยงาน
ที่เกี่ยวข้อง ประชาชนและผู้ที่สนใจ ร่วมกันแสดงความคิดความเห็น และระดมความเห็นร่วมกันใน
การสัมมนาทางวิชาการในหัวข้อ “ความเป็นไปได้ในการควบรวมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในพื นที่
ทับซ้อน” เพ่ือหาข้อสรุปในบริบทการควบรวมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของพื นที่ทับซ้อน 

ล้าดับที่ 1 ศาสตราจารย์ ดร.ดิเรก ปัทมสิริวัฒน์  
ผู้ทรงคณุวุฒิด้านเศรษฐศาสตร์ในคณะกรรมการการกระจายอ้านาจ 
ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ ส้านักนายกรัฐมนตรี 

ล้าดับที่ 2 นายวิทยา โชคเศรษฐกิจ  
ผู้อ้านวยการส่วนนโยบายและแผนการกระจายอ้านาจ  
ส้านักงานคณะกรรมการการกระจายอ้านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วน 
ท้องถิ่น ส้านักนายกรัฐมนตรี 

ล้าดับที่ 3 ว่าที่รอ้ยเอกภูริทัต บริบูรณ์  
หัวหน้ากลุ่มงานส่งเสริมการมีส่วนร่วมของประชาชน  
ส้านักงานคณะกรรมการการกระจายอ้านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วน 
ท้องถิ่น ส้านักนายกรัฐมนตรี 

ล้าดับที่ 4 นายเฉลิม ปราสาททอง  
ผู้อ้านวยการกลุ่มงานส่งเสริมและพัฒนาท้องถิ่น  
กรมส่งเสริมการปกครองส่วนท้องถิ่น กระทรวงมหาดไทย 

ล้าดับที่ 5 นายวันชัย นารีรักษ์  
นายกเทศมนตรีเมืองวังน ้าเย็น อ้าเภอวังน ้าเย็น จังหวัดสระแก้ว  
ผู้แทนองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่มีการควบรวมของพื นที่ทับซ้อน 
ต้นแบบ 
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โดยมีผู้เข้าร่วมกิจกรรมในครั งนี เป็น ผู้แทนส่วนงานราชการ ผู้แทนองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น หน่วยงานที่เกี่ยวข้อง นิสิต ประชาชน และผู้ทีส่นใจ จ้านวน 100 รูปหรือคน  

3.2.2 ผู้ให้ข้อมูลส ำคัญ (Key Informants) 

ผู้ให้ข้อมูลส้าคัญ (Key Informants) ผู้วิจัยก้าหนดเลือกแบบเฉพาะเจาะจง (Purposive 
Sampling) เป็นผู้ทรงคุณวุฒิทางรัฐศาสตร์และในสาขาที่เกี่ยวข้อง รวมถึงตัวแทนภาคประชาสังคม 
จาก 8 กลุ่ม จ้านวน 40 รูปหรือคน เพ่ือให้ได้ข้อมูลข้อเท็จจริงเชิงพื นที่ ๆ จะสามารถอธิบายเสริม 
สนับสนุน ข้อโต้แย้งต่าง ๆ และเสริมให้มีความรู้ ความเข้าใจในปรากฏการณ์ รวมถึงการเสนอแนะ
ข้อคิดเห็นในประเด็นที่มีข้อขัดแย้งหรือเห็นควรเพิ่มเติมให้ชุดความรู้มีความสมบูรณ์มากยิ่งขึ น ดังนี  

กลุ่มผู้แทนองค์กรภำครัฐ เป็นผู้แทนจากผู้ว่าราชการจังหวัด ท้องถิ่นจังหวัด 
ท้องถิ่นอ้าเภอ ซึ่งสามารถให้ข้อมูลในเชิงนโยบายหรือการก้ากับ ควบคุม ดูแลองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น และมีส่วนร่วมในการก้ากับ ควบคุม ดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในพื นที่ทับซ้อน 
ประกอบด้วย 

ล้าดับที่ 1 นายเชวงศักดิ์ พลเยี่ยม   รองผู้ว่าราชการจังหวัดนครสวรรค์ 
ล้าดับที่ 2 นายเฉลิม ปราสาททอง  ท้องถิ่นจังหวัดนครสวรรค์ 
ล้าดับที่ 3 นายฐิติรัฐ เฉยสวัสดิ์   ท้องถิ่นอ้าเภอเมืองนครสวรรค์ 
ล้าดับที่ 4 นายเหมรัฐ สวัสดิผ์ล   ปลัดอ้าเภอหัวหน้ากลุ่มบริหารงาน 

ปกครอง อ้าเภอแม่วงก์ 
ล้าดับที่ 5 นายวรพงษ ์ทองนิตย์   ผู้อ้านวยการกลุ่มงานส่งเสริมและ 

พัฒนาท้องถิ่นจังหวัดนครสวรรค์ 
กลุ่มผู้แทนนักวิชำกำรด้ำนรัฐศำสตร์ 
ล้าดับที่ 6 รองศาสตราจารย์ ดร.ไพศาล สรรสรวิสุทธิ์  

นักวิชาการ นักวิจัยด้านรัฐศาสตร์และมีประสบการณ์ด้านรัฐศาสตร์ใน 
เชิงพื นที่ 

ล้าดับที่ 7 ดร.ภูนท สลัดทุกข์ นักวิชาการ   
นักวิจัยด้านรัฐศาสตร์ มหาวิทยาลัยมหาจุฬาลงกรณราชวิทยาลัย  
วิทยาเขตนครสวรรค์ ในฐานะผู้เชี่ยวชาญในด้านรัฐศาสตร์จาก 
มหาวิทยาลัยของรฐั และมีประสบการณ์ด้านรัฐศาสตร์ในเชิงพื นที ่

ล้าดับที่ 8  ผู้ช่วยศาสตราจารย์ ดร.วรวิทย์ นพแก้ว  
นักวิชาการ นักวิจัยด้านรัฐศาสตร์ มหาวิทยาลัยราชภัฏนครสวรรค์ 
ในฐานะผู้เชี่ยวชาญในด้านรัฐศาสตร์จากมหาวิทยาลัยของรัฐ และม ี
ประสบการณ์ด้านรัฐศาสตร์ในเชิงพื นที ่

ล้าดับที่ 9 ศาสตราจารย์ ดร.ดิเรก ปัทมสิริวัฒน์   
นักวิชาการ นักวิจัยด้านเศรษฐศาสตร์การเมือง จากมหาวิทยาลัย  
เกษตรศาสตร์ ในฐานะผู้เชี่ยวชาญในด้านเศรษฐศาสตร์การเมือง 
จากมหาวิทยาลัยของรัฐ และมีประสบการณ์ด้านเศรษฐศาสตร์การเมือง 
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ล้าดับที่ 10 ศาสตราจารย์ ดร.บุญทัน ดอกไธสง  
นักวิชาการ นักวิจัยด้านรัฐศาสตร์ จากมหาวิทยาลัยมหาจุฬาลง 
กรณราชวิทยาลัย ในฐานะผู้เชี่ยวชาญในด้านรัฐศาสตร์จาก 
มหาวิทยาลัยของรัฐ และมีประสบการณ์ด้านรัฐศาสตรใ์นเชิง 
มหภาค 

กลุ่มผู้แทนองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เป็นผู้บริหารองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่
เป็นนายกเทศมนตรี นายกองค์การบริหารส่วนต้าบล หรือผู้มีประสบการในการด้ารงต้าแหน่งทาง
การเมืองในต้าแหนง่ข้างต้น ในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นทีเ่ป็นพื นที่ทับซ้อนในจังหวัดนครสวรรค์ 

ล้าดับที่ 11 นายวิโรจน์ วิบลูย์รัตน์  นายกเทศมนตรีต้าบลลาดยาว 
ล้าดับที่ 12 นายวีระ บ้ารุงศรี   นายกเทศมนตรีต้าบลพยุหะคีรี 
ล้าดับที่ 13 นายอ้านาจ แจ่มขุน   นายกเทศมนตรีต้าบลศาลเจ้าไก่ต่อ  
ล้าดับที่ 14 นายสมชาย ปลั่งสุวรรณ  นายกองค์การบริหารส่วนต้าบลทับกฤช 
ล้าดับที่ 15 นายชัยชนะ เจริญชัยมนม์  นายกองค์การบริหารส่วนต้าบลท่าตะโก 
กลุ่มผู้แทนองค์กรภำคประชำชน เป็นกลุ่มผู้แทนองค์กรภาคประชาชนที่อยู่ใน

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่เป็นพื นที่ทับซ้อนในจังหวัดนครสวรรค์ และเป็นผู้ที่ขับเคลื่อนกิจกรรม
การเมืองภาคประชาชนในพื นท่ี 

ล้าดับที่ 16 นายสันติ คุณาวงศ ์  ผู้แทนองค์กรภาคประชาชนภาค 
การเมือง 

ล้าดับที่ 17 นางละอองดาว แสนหลวง  ผู้แทนองค์กรภาคประชาชน 
ล้าดับที่ 18 รองศาสตราจารย์ ดร.สุชาติ แสงทอง  

ผู้แทนองค์กรภาคประชาชนภาค 
วัฒนธรรม 

ล้าดับที่ 19 นายจิรวิทย์ ศุภนันทกานต์  ผู้แทนองคก์รภาคประชาชนภาค 
การศึกษา 

ล้าดับที่ 20 ดร.วิสูตร จิตสุทธิภากร  ผู้แทนองค์กรภาคประชาชนภาค 
เศรษฐกิจ 

กลุ่มผู้แทนนักกำรเมือง เป็นกลุ่มนักการเมืองและอดีตนักการเมืองทั งในระดับ
ท้องถิ่นและระดับชาติในพื นที่จังหวัดนครสวรรค์ 

ล้าดับที่ 21 ด.ต.วิรัตน์ ศิริกุล   อดีตสมาชิกสภาเทศบาลต้าบลโกรก 
พระ 

ล้าดับที่ 22 นายสมศักดิ์ อรุณสุรัตน์  ประธานสภาเทศบาลนครนครสวรรค์  
ล้าดับที่ 23 นายนิกร กล่้าโพธิ์   ผู้แทนสมาชิกสภาองค์การบริหารส่วน 

ต้าบล  
ล้าดับที่ 24 นายนภดล สันติภาพจันทรา  ผู้แทนสมาชิกสภาองค์การบริหารส่วน 

จังหวัด  
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ล้าดับที่ 25 นายสงกรานต์ จิตสุทธิภากร  อดีตสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรจังหวัด 
นครสวรรค์ 

กลุ่มผู้แทนประชำชน ที่เป็นผู้มีส่วนร่วมในทางการเมืองการปกครองในองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นทีม่ีพื นที่ทับซอ้นในจังหวัดนครสวรรค์  

ล้าดับที่ 26 นายพิเชษฐ์ ชูเฉลิม   ผู้แทนประชาชน 
ล้าดับที่ 27 นางสาวศิริรัตน์ บ้ารุง  ผู้แทนประชาชน 
ล้าดับที่ 28 นายพะเยาว์ เนียมเล็ก  ผู้แทนประชาชน 
ล้าดับที่ 29 นายประทีป แย้มแพร  ผู้แทนประชาชน 
ล้าดับที่ 30 นางสาวภัทราพร อารีรักษ์  ผู้แทนประชาชน 
กลุ่มผู้แทนชมรม สมำคม มูลนิธิ ฯลฯ ในจังหวัดนครสวรรค์ และมีความสัมพันธ์

เกีย่วข้องกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในจังหวัดนครสวรรค์  
ล้าดับที่ 31 นายอดิศักดิ์ จันทวิชานุวงษ์ ผู้น้าองค์กรภาคประชาชนจังหวัด 

นครสวรรค์ 
ล้าดับที่ 32 นายไวย โชตินัย   อดีตคณะกรรมการเลือกตั งประจ้า 

จังหวัด 
ล้าดับที่ 33 นางจิตรา หมีทอง   ประธานสภาวัฒนธรรมอ้าเภอท่าตะโก 
ล้าดับที่ 34 นายสมยศ นะล้าเลียง  ประธานหอการค้าจังหวัดนครสวรรค์ 
ล้าดับที่ 35 นายสมโภช วัฒนะ   สื่อมวลชน 
กลุ่มผู้แทนเยำวชน ที่มีภูมิล้าเนาในจังหวัดนครสวรรค์ และมีความสัมพันธ์เกี่ยวข้อง

กับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นท่ีมีพื นที่ทับซ้อนในจังหวัดนครสวรรค์ 
ล้าดับที่ 36 นางสาวอารีย์ ชูเฉลิม   นิสิตหลักสูตรรัฐศาสตรมหาบัณฑิต  
ล้าดับที่ 37 นายภูวนารถ ชโลธร   นิสิตหลักสูตรรัฐศาสตรมหาบัณฑิต  
ล้าดับที่ 38 นางสาววนิดา ชาวเกาะ  นิสิตหลักสูตรรัฐศาสตรบัณฑิต  
ล้าดับที่ 39 พระสาธิต วรธมฺโม   นิสิตหลักสูตรรัฐศาสตรบัณฑิต  
ล้าดับที่ 40 พระชัยวัฒน์ ชยธมฺโม  นิสิตหลักสูตรรฐัศาสตรมหาบัณฑิต  

3.2.3 กำรสนทนำกลุ่มเฉพำะ (Focus Group Discussion)  

ผู้วิจัยก้าหนดการสนทนากลุ่มเฉพาะเพ่ือหาข้อสรุปจากนักวิชาการด้านรัฐศาสตร์ และ
นักวิชาการด้านการปกครองท้องถิ่น โดยใช้วิธีการเลือกแบบเจาะจง (Purposive Sampling) โดยการ
แลกเปลี่ยนข้อคิดเห็น ข้อเสนอแนะ การสร้างข้อสรุปร่วมกันในตัวแบบการลดความเหลื่อมล ้าด้าน
เศรษฐกิจในพื นที่ทับซ้อน ตัวแบบการลดความเหลื่อมล ้าด้านสังคมในพื นที่ทับซ้อน และตัวแบบการ
ลดความเหลื่อมล ้าด้านการเมืองในพื นที่ทับซ้อน รวมถึงแนวทางในการสร้างข้อเสนอแนะเชิงนโยบาย
เพ่ือการลดความเหลื่อมล ้าผ่านการควบรวมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของพื นที่ทับซ้อน และให้เกิด
ความสมบูรณอ์ย่างรอบด้าน ด้วยความละเอียดลึกซึ ง จ้านวน 8 คน ประกอบด้วย 

ล้าดับที่ 1 ศาสตราจารย์ ดร.บุญทัน ดอกไธสง  นักวิชาการด้านรัฐศาสตร์ 
ล้าดับที่ 2 รศ.ดร.ประณต นันทิยะกุล   นักวิชาการด้านรัฐศาสตร์ 
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ล้าดับที่ 3 รศ.ดร.เติมศักดิ์ ทองอินทร์   นักวิชาการด้านรัฐศาสตร์  
ล้าดับที่ 4 รศ.ดร.ธัชนันท์ อิศรเดช   นักวิชาการด้านรัฐศาสตร์ 
ล้าดับที่ 5 ผศ.ดร.ยุทธนา ปราณีต    นักวิชาการด้านรัฐศาสตร์  

  ล้าดับที่ 6 ว่าที่ ร.ท.ดร.อริชัย เกตุจันทร์   สถาบันพัฒนาบุคลากรท้องถิ่น  
กรมส่งเสริมการปกครองส่วน 
ท้องถิ่น 

ล้าดับที่ 7 ดร.วลัญช์ชยา เลิศรัชชาพันธุ์   ปลัดเทศบาลต้าบลพระอินทรา 
ชา อ้าเภอบางปะอิน จงัหวัด 
พระนครศรีอยุธยา 

ล้าดับที่ 8 นายวิทยา โชคเศรษฐกิจ   ผู้อ้านวยการส่วนนโยบายและ 
แผนการกระจายอ้านาจ 
ส้านักงานคณะกรรมการการ 
กระจายอ้านาจให้แก่องค์กร 
ปกครองส่วนท้องถิ่น ส้านัก
นายกรัฐมนตรี 

 
3.3 เครื่องมือที่ใช้ในกำรวิจัย 

ส้าหรับการวิจัยเชิงคุณภาพภาคสนาม (Qualitative Research) ในครั งนี  ผู้วิจัยจะใช้
เครื่องมือทั งหมด 3 ประเภท ประกอบด้วย ประเด็นการสัมมนาทางวิชาการ แบบสัมภาษณ์ 
(Interviews Form) ซึ่งใช้ประกอบในการสัมภาษณ์เชิงลึก (In-depth Interview) และแบบสนทนา
กลุ่ม (Focus Group Discussion Form) โดยมีขั นตอนการสร้างเครื่องมือ ดังนี  

3.3.1 กำรก ำหนดประเด็นกำรสัมมนำทำงวิชำกำร  

เพ่ือค้นหาข้อสรุปบริบททางการควบรวมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในพื นที่ทับซ้อน ทั ง
ในระดับนโยบายและในระดับพื นที่ รวมถึงการถอดบทเรียนจากการควบรวมองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นที่ประสบผลส้าเร็จ เป็นต้นว่า กรณีศึกษาของการควบรวมขององค์การบริหารส่วนต้าบลวังน ้า
เย็นกับเทศบาลต้าบลวังน ้าเย็น อ้าเภอวังน ้าเย็น จังหวัดสระแก้ว 
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กำรสัมมนำทำงวิชำกำร 
“ควำมเป็นไปได้ในกำรควบรวมองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินในพื้นที่ทับซ้อน” 

ณ ห้องประชุม 2209 อำคำรหลวงพ่อคูณ ปริสุทฺโธ 
วันศุกร์ที่ ๗ กุมภำพันธ์ ๒๕๖๓ 

…………………………………………………. 
๐8.0๐–๐๘.๓๐ น. ลงทะเบียน-รับเอกสาร 
๐๘.๓๐–๐๙.00 น. พระเทพปริยัติเมธี, รศ.ดร. รองอธิการบดีวิทยาเขตนครสวรรค์ 

ประธานในพิธีเดินทางมาถึง 
 ผศ.ดร.อัครเดช พรหมกัลป์ ผู้อ้านวยการหลักสูตรบัณฑิตศึกษา 

กล่าวถวายรายงาน 
 พระเทพปริยัติเมธี,รศ.ดร. รองอธิการบดีวิทยาเขตนครสวรรค์ 

กล่าวเปิดงาน 
๐๙.00–๑1.3 น. การสัมมนาทางวิชาการ เรื่อง“ความเป็นไปได้ในการควบรวม

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในพื นที่ทับซ้อน” วิทยากรโดย 
1. ศ.ดร.ดิเรก ปัทมสิริวัฒน์ ผู้ทรงคุณวุฒิด้านเศรษฐศาสตร์ ใน

คณะกรรมการการกระจายอ้านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น ส้านักนายกรัฐมนตรี 

2. นายวิทยา โชคเศรษฐกิจ ผู้ อ้านวยการส่วนนโยบายและ
แผนการกระจายอ้านาจส้านักงานคณะกรรมการการกระจาย
อ้านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ส้านักนายกรัฐมนตรี 

3. ว่าที่ร้อยเอกภูริทัต บริบูรณ์หัวหน้ากลุ่มงานส่งเสริมการมีส่วน
ร่วมของประชาชนส้านักงานคณะกรรมการการกระจายอ้านาจ
ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ส้านักนายกรัฐมนตรี 

4. นายเฉลิม ปราสาททอง ผู้อ้านวยการกลุ่มงานส่งเสริมและ
พัฒ นาท้ องถิ่ น  กรมส่ งเสริมการปกครองส่ วนท้ องถิ่ น 
กระทรวงมหาดไทย 

๒. นายวันชัย นารีรักษ์ นายกเทศมนตรีเมืองวังน ้าเย็น อ้าเภอวัง
น ้าเย็น จังหวัดสระแก้ว  

ด ำเนินรำยกำรโดย 
    ผศ.ดร.อัครเดช พรหมกัลป์ ผู้อ้านวยการหลักสูตรบัณฑิตศึกษา 

๑1.30 น. ปิดการสัมมนา พักฉันเพล / รับประทานอาหารกลางวัน 
 

 
 
 
 



๑๕๘ 
 

3.3.2 แบบสัมภำษณ์ (Interviews Form) 

ผู้วิจัยจะสร้างเครื่องมือการวิจัยที่ใช้ในการสัมภาษณ์ (Interview Form) ซึ่งเป็นค้าถาม
ปลายเปิดที่จะน้าไปใช้สัมภาษณ์ส้าหรับผู้ให้ข้อมูลส้าคัญ (Key Informants) ในการสัมภาษณ์เชิงลึก 
(In-depth Interview) โดยมีขั นตอนดังนี  

๑) ศึกษารวบรวมข้อมูลจากเอกสาร เป็นการรวบรวมขั นแรกเม่ือเริ่มท้าการวิจัย โดย
ศึกษาเอกสาร งานวิจัยที่เกี่ยวข้อง เพ่ือน้ามาประกอบการวิจัย ช่วยในการก้าหนดประเด็นและตัวแปร
ที่จะศึกษา และข้อสรุปจากการสัมมนาทางวิชาการ เรื่อง “ความเป็นไปได้ในการควบรวมองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นในพื นที่ทับซ้อน” เพ่ือเป็นแนวทางในการก้าหนดกรอบความคิดในการสร้างแบบ
สัมภาษณ์ รวมทั งน้ามาใช้ในการวิเคราะห์ด้วย 

๒) ก้าหนดโจทย์หรือประเด็นค้าถาม (Question) คือ ค้าถามที่ต้องการค้าตอบจาก
การวิจัยหรือเป็นสิ่งต้องตอบโจทย์ของวัตถุประสงค์ โดยพิจารณาจากข้อมูล ข้อเท็จจริงที่เกดิขึ นในเชิง
พื นที่หรือประเด็นที่เกี่ยวเนื่องกันที่ส่งผลต่อสังเคราะห์ตัวแบบในการลดความเหลื่อมล ้าผ่านการควบ
รวมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของพื นที่ทับซ้อน 

๓) ขอค้าแนะน้าจากอาจารย์ที่ปรึกษาดุษฎีนิพนธ์เพ่ือใช้เป็นแนวทางในการสร้าง
แบบสัมภาษณ์ (Interview Form) 

๔) สร้างแบบสัมภาษณ์ (Interview Form) จากการวิเคราะห์บริบทการควบรวม
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของพื นที่ทับซ้อนที่ได้จากการสัมมนาทางวิชาการ เรื่อง “ความเป็นไปได้
ในการควบรวมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในพื นที่ทับซ้อน” เพ่ือเป็นแนวทางในการค้นหาข้อมูล 
ข้อเท็จจริงในเชิงพื นที่ ซึ่งจะเป็นฐานข้อมูลที่จะน้าไปสู่การสังเคราะห์ตัวแบบในการลดความเหลื่อมล ้า
ผ่านการควบรวมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของพื นที่ทับซ้อน ทั งนี เพ่ือให้ครอบคลุมวัตถุประสงค์ของ
การวิจัยและใช้แบบสัมภาษณ์เป็นเครื่องมือในการเก็บรวบรวมข้อมูลจากผู้ให้ข้อมูลส้าคัญ (Key 
Informants)  

ผู้วิจัยได้ด้าเนินการวิจัยโดยการสร้างแบบสัมภาษณ์ (Interviews Form) ตามกรอบ
ปัจจัยที่ก้าหนด แบ่งออกเป็น 3 ตอน ดังนี  

ตอนที่ 1 ข้อมูลผู้ตอบแบบสอบถาม 
ตอนที่ 2 เป็นแบบสัมภาษณ์เพ่ือน้าไปสู่การก้าหนดตัวแบบในการลดความเหลื่อม

ล ้าผ่านการควบรวมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของพื นที่ทับซ้อน โดยผู้วิจัยสร้างแบบสัมภาษณ์จาก
ข้อสรุปบริบทการควบรวมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของพื นที่ทับซ้อนที่ได้จากการสัมมนาทาง
วิชาการ เรื่อง “ความเป็นไปได้ในการควบรวมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในพื นที่ทับซ้อน” ดังนี  
 

 
 
 
 
 
 



๑๕๙ 
 

 
ตำรำงที่ 3.1  การสร้างแบบสัมภาษณ์ในการก้าหนดตัวแบบการลดความเหลื่อมล ้าผ่านการควบรวม

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของพื นที่ทับซ้อน 
 

ตัวแปรที่ต้องกำรศึกษำ หัวข้อกำรสัมภำษณ์ 
ตัวแบบในกำรลดควำมเหลื่อมล้ ำ 
๑) ปัจจัยก้าหนด (Deterministic)  
 
 
๒) จิตวิทยาการเมือง (Political 
Psychology)  
 
๓) การแลกเปลี่ยน (Exchange)  
 
 
๔) ความส้านึกเชิงเหตุผล 
(Consciously rational) 

 
1. ความเป็นกลุ่มการเมือง กลุ่มผลประโยชน์ หรือกลุ่ม

เครือญาติ  ที่ มีบริบททางเศรษฐกิจ สั งคม และ
การเมืองเดียวกัน ท่านคิดว่ามีโอกาสที่จะเกิดการควบ
รวมของ อปท. ได้หรือไม ่อย่างไร? 

2. ความรัก ความผูกพันของคนในท้องถิ่นทั งในทาง
เศรษฐกิจ สังคม และการเมือง จะส่งผลให้เกิดการควบ
รวมของ อปท. ได้หรือไม่ อย่างไร? 

3. ผลได้ ผลเสียทั งในทางเศรษฐกิจ สังคม และการเมือง 
หากมีการควบรวมของ อปท. กันแล้ว ท่านคิดว่าจะ
เป็นอย่างไร? 

4. คุณค่าที่จะเกิดขึ นจากการควบรวมกันของ อปท. ท่าน
คิดว่าจะส่งผลให้เกิดการลดความเหลื่อมล ้าในทาง
เศรษฐกิจ สังคม และการเมือง ในเชิงพื นที่ได้หรือไม่ 
อย่างไร? 

  

ข้อเสนอแนะเชิงนโยบำยที่จะกอ่
อรรถประโยชน์ในกำรลดควำม
เหลื่อมล้ ำ 
1) การพัฒนาให้ท้องถิ่นน่าอยู่ 
    น่าอาศัย (อุฏฐานสัมปทา) 
2) การคุ้มครองรักษาความอุดม

สมบูรณ์ของท้องถิ่นไม่ให้เสื่อม
สลาย (อารกัขสัมปทา) 

3) การสร้างพลังเครือข่ายในการ
พัฒนาท้องถิ่นที่เข้มแข็ง (กัลยาณ
มิตตตา) 

4) การพัฒนาท้องถิน่ให้เกิดความ
เจริญรุ่งเรืองและกินดีอยู่ดีอย่าง
พอเพียง (สมชีวิตา) 

 
 
 
1. เมื่อเกิดการควบรวม อปท. กันแล้ว ท่านคิดว่าจะมีการ

พัฒนาให้ท้องถิ่นน่าอยู่น่าอาศัยดีขึ นกว่าเดิมอย่างไร? 
2. เมือ่เกดิการควบรวม อปท. กันแล้ว ท่านคิดว่าจะมีการ

คุ้มครองรักษาความอุดมสมบูรณ์ของท้องถิ่นไม่ให้เสื่อม
สลายหรือดีขึ นกว่าเดิมอย่างไร? 

3. เมื่อเกิดการควบรวม อปท. กันแล้ว ท่านคิดว่าจะมีพลัง
หรอืมีเครือข่ายในการพัฒนาท้องถิ่นที่เข้มแข็งหรือดี
ขึ นกว่าเดมิอย่างไร 

4. เมือ่เกิดการควบรวม อปท. กันแล้ว ท่านคิดว่าจะมกีาร
พัฒนาท้องถิ่นให้เกิดความเจริญรุ่งเรืองและกินดีอยู่ดี
อย่างพอเพียงอย่างไร 

 
 



๑๖๐ 
 

ตำรำงที่ 3.1  การสร้างแบบสัมภาษณ์ในการก้าหนดตัวแบบการลดความเหลื่อมล ้าผ่านการควบรวม
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของพื นที่ทับซ้อน (ต่อ) 

 
ตัวแปรทีต่้องกำรศึกษำกำรลดควำม

เหลื่อมล้ ำ (Inequality) 
หัวข้อกำรสัมภำษณ์ 

๑. ด้านเศรษฐกิจ (Economics 
Inequality)  

 
 
๒. ด้านสังคม (Social Inequality)  
 
 
 
๓) ด้านการเมือง (Politics 
Inequality) 

1. หากจะมีการควบรวม อปท. จะช่วยลดปัญหาความ
เหลื่อมล ้าทางเศรษฐกิจได้อย่างไร และอะไรคือปัจจัย
หรือองค์ประกอบส้าคัญที่จะท้าให้เกิดความเสมอภาค
เท่าเทียมกนัในเรื่องนี ? 

2. หากจะมีการควบรวม อปท. จะช่วยลดปัญหาความ
เหลื่อมล ้าทางสังคมได้อย่างไร และอะไรคือปัจจัยหรือ
องค์ประกอบส้าคัญที่จะท้าให้คนในสังคมมีความเสมอ
ภาคเท่าเทียมกันในเรื่องนี ? 

3. หากจะมีการควบรวม อปท. จะช่วยลดปัญหาความ
เหลื่อมล ้าทางการเมืองในพื นที่ได้อย่างไร และอะไรคือ
ปัจจัยหรือองค์ประกอบส้าคัญที่จะท้าอย่างนั นได้? 

 

 

ตอนที่ 3 แบบสัมภาษณ์เกี่ยวกับปัญหาและข้อเสนอแนะ ซึ่งจะเป็นค้าถามที่เปิด
โอกาสให้ผู้ตอบแบบสอบถามได้แสดงความคิดเห็นอย่างอิสระ 

 
3.3.3 กำรตรวจสอบและหำคุณภำพของแบบสัมภำษณ์ 
ในการหาคุณภาพของเครื่องมือ สามารถหาความตรงตามเนื อหารายข้อ (Item content 

validity index, I-CVI) และความตรงเชิงเนื อหาทั งฉบับ (Content Validity for Scale, S –CVI) 
โดยผู้วิจัยจะด้าเนินการตรวจสอบเครื่องมือ ดังนี  

๑) ขอค้าแนะน้าจากอาจารย์ที่ปรึกษาดุษฎีนิพนธ์และผู้เชี่ยวชาญเพ่ือตรวจสอบ
เครือ่งมือที่ออกแบบไว้ 

๒) หาความหาความตรงตามเนื อหารายข้อ และความตรงเชิงเนื อหาทั งฉบับ โดย
การน้าแบบสัมภาษณ์ที่สร้างเสร็จแล้วเสนอประธานและกรรมการที่ปรึกษาดุษฎีนิพนธ์ เพ่ือขอความ
เห็นชอบ และน้าเสนอต่อผู้เชี่ยวชาญแล้วน้ามาปรับปรุง แก้ไขให้เหมาะสม จ้านวน ๕ รูป/คน 
ประกอบด้วย 

(๑)   พระสุธีรัตนบัณฑิต, รองศาสตราจารย์ ดร.  
ผู้อ้านวยการสถาบันวิจัยพุทธศาสตร์  
มหาวิทยาลัยมหาจุฬาลงกรณราชวิทยาลัย 
ผู้เชี่ยวชาญด้านการวิจัย 
 
 



๑๖๑ 
 

(2)    รองศาสตราจารย์ ดร.โกนิฏฐ์ ศรีทอง 
 อาจารย์ประจ้าหลักสูตรบัณฑิตศึกษา สาขาวิชาการพัฒนาสังคม 
 มหาวิทยาลัยมหาจุฬาลงกรณราชวิทยาลัย 
        ผู้เชี่ยวชาญด้านการวิจัย 
(3)    ศาสตราจารย์ ดร.บุญทัน ดอกไธสง 
 ประธานหลักสูตรปรัชญาดุษฎีบัณฑิต 
 สาขาวิชารัฐประศาสนศาสตร์ 
 มหาวิทยาลัยมหาจุฬาลงกรณราชวิทยาลัย 
 อดีตรองประธานวุฒิสภา 
 ผู้เชี่ยวชาญด้านรัฐศาสตร์ 
(4)    รองศาสตราจารย์ ดร.ธัชนันท์ อิศรเดช 
 ผู้ช่วยอธิการบดีฝ่ายกิจการทัว่ไป 
 อาจารย์ประจ้าหลักสูตรบัณฑิตศึกษา ภาควิชารัฐศาสตร์ 
 มหาวิทยาลัยมหาจุฬาลงกรณราชวิทยาลัย 
 ผู้เชี่ยวชาญด้านรัฐศาสตร์ 
(๕)    นายสมศักดิ ์อรุณสุรัตน์ 
 ประธานสภาเทศบาลนครนครสวรรค์ 
 นักการเมืองท้องถิ่นและนักรัฐศาสตร์  
 

การตรวจสอบคุณภาพเครื่องมือวิจัยก่อนน้าไปใช้ เพ่ือพิจารณาทั งในด้านเนื อหาสาระ 
ความตรงตามเนื อหารายข้อ (Item content validity index, I-CVI) และความตรงเชิงเนื อหาทั งฉบับ 
ตลอดจนภาษาท่ีใช้โดยผู้เชี่ยวชาญพิจารณา มาตรประเมินความสอดคล้องจะมี ๔ ระดับ คือ 

๑ = ไม่สอดคล้อง 
๒ = สอดคล้องบางส่วน 
๓ = ค่อนข้างสอดคล้อง 
๔ = มีความสอดคล้องมาก 

เกณฑ์การแปลความหมายการหาค่าดัชนีความตรงเชิงเนื อหา จะน้าเฉพาะข้อที่ได้รับการ
ประเมิน ๓ หรือ ๔ เท่านั น (ถือว่ามีความสอดคล้อง) มาค้านวณผู้เชี่ยวชาญอย่างน้อย ๓ คน ไม่ควร
เกิน ๑๐ คน๑ ซึ่งค่าความตรงตามเนื อหารายข้อ (Item content validity index, I-CVI) มีค่า ๑ และ
ความตรงเชิงเนื อหาทั งฉบับ (Content Validity for Scale, S-CVI) มีค่า ๑ แสดงว่าแบบสัมภาษณ์มี
ความตรงตามเนื อหา 

 
 
 

                                                           
๑ Lynn, M.  R. , “ Determination and Quantification of Content Validity” , Nursing 

Research, Vol.36 No.6 (1986): 382-385. 
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๓.3.4 แบบสนทนำกลุ่มเฉพำะ (Focus Group Discussion Form) 

การวิจัยในครั งนี  ผู้ วิจัยได้ใช้การสนทนากลุ่ม (Focus Group Discussion) ส้าหรับ
ผู้เชี่ยวชาญ (Expert) ได้แก่ นักวิชาการด้านรัฐศาสตร์ ผู้แทนจากกรมส่งเสริมการปกครองส่วนท้องถิ่น 
ผู้แทนจากส่วนงานส้านักนโยบายและแผนการกระจายอ้านาจ ส้านักงานคณะกรรมการการกระจาย
อ้านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ส้านักนายกรัฐมนตรี และปลัดองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
โดยใช้วิธีการเลือกแบบเจาะจง (Purposive Sampling) เพ่ือน้าไปสู่การแลกเปลี่ยนข้อคิดเห็น 
ข้อเสนอแนะ การสร้างข้อสรุปร่วมกันในตัวแบบการลดความเหลื่อมล ้าผ่านการควบรวมองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นของพื นที่ทับซ้อน ให้เกิดความสมบูรณ์อย่างรอบด้าน ด้วยความละเอียดลึกซึ ง 
โดยผู้วิจัยได้สร้างเครื่องมือการวิจัยในการสนทนากลุ่ม (Focus Group Discussion) ดังนี  

1) โดยการจัดประเด็นความส้าคัญของใน (ร่าง) ข้อเสนอแนะเชิงนโยบายในการลด
ความเหลื่อมล ้าผ่านการควบรวมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของพื นที่ทับซ้อน ที่จะใช้ในการเก็บ
รวบรวมข้อมูลในการสนทนากลุ่มเฉพาะ  

2) ขอค้าแนะน้าจากอาจารย์ที่ปรึกษาเพ่ือใช้ เป็นแนวทางในการปรับปรุง
ข้อเสนอแนะเชิงนโยบายในการลดความเหลื่อมล ้าผ่านการควบรวมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของ
พื นที่ทับซ้อนให้มีความเหมาะสม มีความเป็นไปได้ รวมถึงการได้มาซึ่งข้อเสนอแนะจากผู้เชี่ยวชาญ 
(Experts) เพ่ือการน้าไปพัฒนาและต่อยอด 

 
3.4 กำรเก็บรวบรวมข้อมูล 

3.4.1 กำรเก็บรวมรวมข้อมูลจำกเอกสำรขั้นปฐมภูมิ (Primary Source)  

ในการวิจัยครั งนี จะมีการรวบรวมข้อมูลจากการศึกษาจากพระไตรปิฎก อรรถกถา ฎีกา 
อนุฎีกา คัมภีร์ ฉบับภาษาไทยหรือภาษาบาลีที่เกี่ยวข้องกับหลักทิฏฐธัมมิกัตถประโยชน์และการเมือง
การปกครองในมุมมองของพระพุทธศาสนา 

3.4.2 กำรเก็บรวมรวมข้อมูลจำกเอกสำรขั้นทุติยภูมิ (Secondary Source)  

ในการวิจัยครั งนี จะมีการรวบรวมข้อมูล ข้อเท็จจริง แนวคิด ทฤษฎี และประเด็นทาง
กฎหมายที่ได้จากการวิจัยเชิงเอกสาร (Documentary Research) ซึ่งได้แก่ ส่วนที่เป็นค้าอธิบายจาก
เอกสาร หนังสือ ต้ารา ที่เป็นแนวคิด ทฤษฎี รวมถึงงานวิจัยที่เกี่ยวข้อง โดยการทบทวน วิเคราะห์ 
และสังเคราะห์เพ่ือให้ได้ตัวแปรที่ต้องการศึกษาและองค์ประกอบในการควบรวมองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น 

3.4.3 กำรเก็บข้อมูลจำกกำรสัมมนำทำงวิชำกำร 

ในวัตถุประสงค์ข้อที่ 1 ผู้วิจัยได้ท้าการเก็บรวบรวมข้อมูลข้อเท็จจริงที่ได้จากการสัมมนา
ทางวิชาการในหัวข้อ “ความเป็นไปได้ในการควบรวมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในพื นที่ทับซ้อน” ซึ่ง
เป็นเวทีทางวิชาการที่ค้นหาข้อสรุปในบริบทการควบรวมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของพื นที่ทับซ้อน 
โดยมีผู้เชี่ยวชาญและนักวิชาการที่เกี่ยวข้องกับประเด็นในการควบรวมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
ของพื นที่ทับซ้อน รวมถึงประชาชน ส่วนงานราชการ ผู้แทนองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น หน่วยงานที่
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เกี่ยวข้อง และผู้ที่สนใจ จ้านวน 100 รูปหรือคน มาร่วมกันให้ข้อมูล ข้อเท็จจริง ทั งในทางวิชาการ 
ในเชิงพื นที่ และประสบการณ์ตรงจากพื นที่กรณีศึกษาต้นแบบที่มีการควบรวมกันส้าเร็จและสามารถ
ที่จะพัฒนาเจริญก้าวหน้าในเกือบทุกมิติที่เทศบาลเมืองวังน ้าเย็น อ้าเภอวังน ้าเย็น จังหวัดสระแก้ว 
พร้อมทั งรวบรวมข้อเสนอแนะเชิงนโยบายในการควบรวมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในพื นที่ทับซ้อน
ที่จะก่อให้เกดิประโยชน์ในมิติใดบ้าง โดยเฉพาะในด้านเศรษฐกิจ สังคม และการเมือง 

3.4.4 กำรเก็บรวมรวมข้อมูลจำกกำรสัมภำษณ์ (In-depth Interview) 

ในการสัมภาษณ์เชิงลึกจะมีวิธีการเก็บข้อมูลในเชิงข้อมูล ข้อเท็จจริงที่หลากหลายจาก
ผู้ให้ข้อมูลส้าคัญ (Key Informants) ทั ง 8 กลุ่ม จ้านวน 40 รูปหรือคน ที่มีความเกี่ยวข้องทั งใน
ฐานะผู้มีส่วนได้ส่วนเสียและผู้ที่มีความเป็นกลางในประเด็นการวิจัยครั งนี  โดยผู้วิจัยจะด้าเนินการเก็บ
รวบรวมข้อมูลเพ่ือให้ได้ข้อมูล ข้อเท็จจริงในประเด็นดังต่อไปนี  

1) ความเป็นชุมชนท้องถิ่นท่ีมีบริบททางเศรษฐกิจ สังคม และการเมืองเดียวกัน  
2) ความรักความผูกพันของคนในท้องถิ่นทั งในทางเศรษฐกิจ สังคมและการเมอืง  
3) ผลได้ ผลเสียทั งในทางเศรษฐกิจ สังคม และการเมือง หากจะมีการควบรวม

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
4) คุณค่าที่จะเกิดขึ นจากการควบองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นกับการลดความ

เหลื่อมล ้าในทางเศรษฐกิจ สังคม และการเมือง  
5) การควบรวมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นกับการลดปัญหาความเหลื่อมล ้าทาง

เศรษฐกิจ 
6) การควบรวมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นกับการลดปัญหาความเหลื่อมล ้าทาง

สังคม 
7) การควบรวมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นกับการลดปัญหาความเหลื่อมล ้าทางการ

เมือง 
8) การควบรวมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นกับการพัฒนาท้องถิ่นให้เกิดความน่าอยู่

น่าอาศัย 
9) การควบรวมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นกับการคุ้มครองรักษาความอุดมสมบูรณ์

ของท้องถิ่น 
10) การควบรวมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นกับการสร้างพลังหรือมีเครือข่ายในการ

พัฒนาท้องถิ่นที่เข้มแข็ง 
11) การควบรวมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นกับการพัฒนาท้องถิ่นให้เกิดความ

เจริญรุ่งเรืองและกินดีอยู่ดีอย่างพอเพียง 

3.4.4 กำรเก็บข้อมูลจำกกำรสนทนำกลุ่มเฉพำะ (Focus Group Discussion) 

ในการสนทนากลุ่มเฉพาะจะมีการรวบรวมข้อมูลเพ่ือหาข้อสรุปข้อเสนอแนะเชิงนโยบาย
ในการลดความเหลื่อมล ้าผ่านการควบรวมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของพื นที่ทับซ้อนที่มาจากแง่คิด
และมุมมองของนักวิชาการด้านรัฐศาสตร์ รัฐประศาสนศาสตร์ ผู้แทนจากกรมส่งเสริมการปกครอง
ส่วนท้องถิ่น ผู้แทนจากส่วนงานส้านักนโยบายและแผนการกระจายอ้านาจ ส้านักงานคณะกรรมการ
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การกระจายอ้านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ส้านักนายกรัฐมนตรี และปลัดองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น เพ่ือน้าไปสู่การแลกเปลี่ยนข้อคิดเห็น ข้อเสนอแนะ เพ่ือพัฒนาข้อเสนอแนะเชิงนโยบาย
ในการลดความเหลื่อมล ้าผ่านการควบรวมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของพื นที่ทับซ้อน 

3.4.6 กำรเก็บรวบรวมขอ้มูลจำกกำรสังเกต (Observation) 
ในการลงพื นที่ เพ่ือไปเก็บข้อมูล ผู้วิจัยจะใช้วิธีการเก็บรวบรวมข้อมูลจากการสังเกต 

(Observation) โดยการไม่มีส่วนร่วม (Non-participant Observation) ซึ่งเป็นการสังเกตแบบไม่มี
โครงสร้าง (Unstructured Observation) โดยผู้วิจัยจะเฝ้ามองพฤติกรรมของปรากฏการณ์ทาง
การเมืองการปกครองในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่มีพื นที่ทับซ้อนโดยไม่เข้าไปร่วมคลุกคลีกับ
กิจกรรมหรือมิติทางการเมืองที่เกิดขึ น และจะใช้การสังเกตจากแบบแผนการกระท้า สภาพสังคม 
ตลอดจนแนวคิด ทัศนคติของผู้ที่เกี่ยวข้องและกลุ่มผู้ให้ข้อมูลส้าคัญทั งนี แล้วแต่สถานการณ์ที่จะ
เอื ออ้านวย รวมถึงในการสังเกตนั นผู้วิจัยจะไม่ก้าหนดเฉพาะเรื่องที่มุ่งจะสังเกตอย่างเดียว แต่จะท้า
การสังเกตเรื่องต่าง ๆ หรือบริบทแวดล้อมที่เกี่ยวข้อง ฉะนั นจึงไม่สามารถก้าหนดรูปแบบที่แน่นอนได้
และไม่ต้องการที่จะให้ผู้ถูกสังเกตรูส้ึกถูกรบกวนจากผู้วิจัย 

 
3.5 กำรวิเครำะห์ข้อมูล 

การวิเคราะห์ข้อมูลจากการสัมภาษณ์ จะเป็นการน้าข้อมูลที่เก็บรวบรวมได้มาเก็บให้เป็น
ระบบระเบียบ ให้ความหมายกับข้อมูล จัดหมวดหมู่ ความหมายของข้อมูล วิเคราะห์และสรุปรวบรวม
ความหมาย ผู้วิจัยเลือกใช้ “การตรวจสอบสามเส้า (Triangulation)”๒ โดยใช้วิธีเก็บรวบรวมข้อมูล
ต่างกัน เพ่ือรวบรวมข้อมูลเรื่องเดียวกัน คือ การค้นคว้าเอกสาร การสังเกตแบบไม่มีส่วนร่วม และการ
สัมภาษณ์ เพ่ือที่จะตรวจสอบความถูกต้องของข้อมูลก่อนการน้าไปวิเคราะห์ 

ในการวิเคราะห์ข้อมูลจากการสัมภาษณ์จะไม่ใช้สถิติช่วยในการวิเคราะห์ แต่จะใช้แนวคิด
ทฤษฎีเป็นกรอบในการวิเคราะห์ โดยวิธีการหลักที่ใช้มี ๒ วิธี คือ  

๑) การวิ เคราะห์ เนื อห า (Content Analysis) ซึ่ งได้ จากการศึ กษาเอกสาร 
(Document Research) จากกรอบความคิดหรือทฤษฎีที่เพ่ือการช่วยวิเคราะห์ข้อมูลได้ลึกซึ งและ
สร้างข้อสรุปทีห่นักแน่น 

๒) การวิเคราะห์ข้อมูลเชิงวิชาการที่ได้จากการสัมมนาทางวิชาการในหัวข้อ “ความ
เป็นไปได้ในการควบรวมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในพื นที่ทับซ้อน” พร้อมทั งข้อมูลที่ได้จากการ
เปิดรับฟังความคิดเห็นสาธารณะ (Public Hearing) จากผู้มีส่วนได้เสียในพื นที่ จ้านวน 100 คน 
ที่มาเข้าร่วมในงานสัมมนาทางวิชาการ ทั งนี เพ่ือเป็นส่วนหนึ่งในการสร้างแบบสัมภาษณ์เพ่ือให้ได้มา
ซึ่งการสังเคราะห์ตัวแบบในการลดความเหลื่อมล ้าผ่านการควบรวมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของ
พื นที่ทับซ้อนที่มีความเหมาะสม ความเป็นไปได้ และน้าไปสู่การสร้างพัฒนาข้อเสนอแนะเชิงนโยบาย
ในการลดความเหลื่อมล ้าผ่านการควบรวมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของพื นที่ทับซ้อนในจังหวัด
นครสวรรค์ 

                                                           
๒ พระครูสังฆรักษ์เกียรติศักดิ์ กิตฺติปญฺโญ, ระเบียบวิธีวิจัยทำงสังคมศำสตร์, (เชียงใหม่: ประชากร

ธุรกจิ, 2558), หน้า 229. 
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๓) การตีความ (Interpretation) ซึ่งได้จากการสังเกตและการสัมภาษณ์ที่ได้จด
บันทึกไว้จากสิ่งที่เป็นรูปธรรมหรือปรากฏการณ์ที่มองเห็น โดยผู้วิจัยวิเคราะห์ข้อมูลจากการสัมภาษณ์
เชิงลึก (In-depth Interview) และที่ได้จากการเก็บรวบรวมข้อมูลที่ได้จากการสังเกตแบบไม่มีส่วน
ร่วม (Non-participation Observation) รวมถึงการสรุปและตีความข้อมูลแต่ละประเด็นในการ
สนทนากลุ่มเฉพาะ (Focus Group Discussion) ที่มาจากมุมมองของผู้ทรงคุณวุฒิและผู้เชี่ยวชาญ
ที่มาร่วมกันสรุปในภาพรวม โดยอาศัยการวิเคราะห์ข้อมูลโดยการวิเคราะห์เชิงเนื อหา (Content 
Analysis) ตามประเด็นตัวแปรที่ต้องการศึกษา 

๔) การวิเคราะห์ข้อมูลจากแบบประเมินความเหมาะสมและความเป็นไปได้ของ
ข้อเสนอแนะเชิงนโยบายในการลดความเหลื่อมล ้าผ่านการควบรวมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของ
พื นที่ทับซ้อนที่มาจากมุมมองของผู้ทรงคุณวุฒิและผู้เชี่ยวชาญที่เข้าร่วมในการสนทนากลุ่มเฉพาะ 
(Focus Group Discussion) ซึ่ งการวิ เคราะห์ข้อมูล (Data Analysis) จากแบบประเมินความ
เหมาะสมและความเป็นไปได้ข้างต้น ผู้วิจัยได้ประมวลผลทางสถิติวิเคราะห์โดยใช้โปรแกรมส้าเร็จรูป
เพ่ือการวิจัยทางสังคมศาสตร์โดยใช้สถิติเชิงบรรยาย ได้แก่ ความถี่ ร้อยละ ค่าเฉลี่ย (Mean) ส่วน
เบี่ยงเบนมาตรฐาน (Standard Deviation) ทั งนี เพ่ือศึกษาลักษณะและการแจกแจงของตัวแปรที่ใช้
ในการวิจัย การแปลความหมายของค่าเฉลี่ยโดยยึดเกณฑ์ ดังนี   

ค่าเฉลี่ยตั งแต่   ๔.๒๑ – ๕.๐๐   ก้าหนดให้อยู่ในเกณฑท์ี่มคีวามเหมาะสมและ 
                                        ความเป็นไปได้มากที่สุด 
ค่าเฉลี่ยตั งแต่   ๓.๔๑ – ๔.๒๐   ก้าหนดให้อยู่ในเกณฑท์ี่มคีวามเหมาะสมและ 
                                        ความเป็นไปไดค้่อนขา้งมาก 
ค่าเฉลี่ยตั งแต ่  ๒.๖๑ – ๓.๔๐   ก้าหนดให้อยู่ในเกณฑท์ี่มคีวามเหมาะสมและ 
                                        ความเป็นไปไดใ้นระดับปานกลาง 
ค่าเฉลี่ยตั งแต่   ๑.๘๑ – ๒.๖๐   ก้าหนดให้อยู่ในเกณฑท์ี่มคีวามเหมาะสมและ 
                                        ความเป็นไปไดค่้อนข้างน้อย 
ค่าเฉลี่ยตั งแต่   ๑.๐๐ – ๑.๘๐   ก้าหนดให้อยู่ในเกณฑท์ี่มคีวามเหมาะสมและ 
                                        ความเป็นไปไดน้้อยที่สุด 



 
บทท่ี ๔ 

 

ผลการวิเคราะห์ข้อมูล 
 

การวิจัยเรื่อง “การลดความเหลื่อมล ้า: วิเคราะห์เชิงบริบทการควบรวมองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นของพื นที่ทับซ้อนในจังหวัดนครสวรรค์” มีวัตถุประสงค์เพ่ือ 1) วิเคราะห์บริบทในการ
ควบรวมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของพื นที่ทับซ้อน 2) สังเคราะห์ตัวแบบในการลดความเหลื่อมล ้า
ผ่านการควบรวมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของพื นที่ทับซ้อน และ ๓) พัฒนาข้อเสนอแนะ 
เชิงนโยบายในการลดความเหลื่อมล ้าผ่านการควบรวมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของพื นที่ทับซ้อน
ในจังหวัดนครสวรรค์ โดยแบ่งผลวิจัยออกเป็น ๔ ตอน ดังรายละเอียดต่อไปนี  

๔.๑ ผลการวิเคราะห์บริบทในการควบรวมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของพื นที่ทับซ้อน 
๔.๒ ผลการสังเคราะห์ตัวแบบในการลดความเหลื่อมล ้าผ่านการควบรวมองค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิ่นของพื นที่ทับซ้อน 
๔.๓ ผลการพัฒนาข้อเสนอแนะเชิงนโยบายในการลดความเหลื่อมล ้าผ่านการควบรวม

องคก์รปกครองส่วนท้องถิ่นของพื นที่ทับซ้อนในจังหวัดนครสวรรค์ 
๔.4 องค์ความรู้ 

4.4.1 องค์ความรู้ที่ได้จากการวิจัย 
4.4.2 องค์ความรู้ที่ได้จากการสังเคราะห์การวิจัย 

 
๔.๑ ผลการวิเคราะห์บริบทในการควบรวมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของพื้นที่ทับซ้อน 

ในการค้นหาค้าตอบตามกรอบวัตถุประสงค์ข้างต้นนี  ได้มีการจัดสัมมนาทางวิชาการใน
หัวข้อ “ความเป็นไปได้ในการควบรวมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในพื นที่ทับซ้อน” เพ่ือหาข้อสรุป
เชิงบริบททางการควบรวมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในพื นที่ทับซ้อน ทั งในระดับนโยบายและระดับ
พื นที ่ๆ มีการควบรวมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่ประสบผลส้าเร็จ โดยผู้เชี่ยวชาญ นักวิชาการ ผู้มี
ประสบการณ์ตรงที่เกี่ยวข้องกับประเด็นในการควบรวมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของพื นที่ทับซ้อน 
รวมถึงประชาชน ส่วนงานราชการ ผู้แทนองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น หน่วยงานที่เกี่ยวข้อง และผู้ที่
สนใจเข้าร่วม โดยการสัมมนาทางวิชาการจัดขึ นเมื่อวันศุกร์ที่ ๗ กุมภาพันธ์ ๒๕๖๓ ณ ห้องประชุม 
2209 อาคารหลวงพ่อคูณ ปริสุทฺโธ โดยมีคณะวิทยากรที่เป็นผู้ทรงคุณวุฒิและมีความเชี่ยวชาญใน
เรื่องข้างตน้มาให้ความรู้ แลกเปลี่ยนเรียนรู้ และบอกเล่าประสบการณ์ตรง โดยพบว่า  

ในการควบรวมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในพื นที่ทับซ้อนนั น เทศบาลและองค์การ
บริหารส่วนต้าบล (อบต.) ถือว่าเป็นหน่วยงานที่มีหน้าที่หลักในการจดับริการสาธารณะเพ่ือสนองตอบ
ต่อความต้องการและแก้ไขปัญหาความเดือดร้อนของประชาชนในเขตพื นที่รับผิดชอบ โดยมีผู้บริหาร
มาจากการเลือกตั งของประชาชนและท้างานภายใต้การก้ากับของหน่วยงานราชการส่วนกลาง ในแต่
ละปีทั งเทศบาลและองค์การบริหารส่วนต้าบล (อบต.) หลังจากที่ได้จัดท้าบริการสาธารณะแล้วจะมี
การรายงานข้อมูลให้หน่วยงานที่ท้าหน้าที่ก้ากับดูแล ซึ่งนอกเหนือจากข้อมูลพื นฐานในส่วนที่เป็น
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จ้านวนประชากร ขนาดพื นที่ ความหนาแน่นแล้ว จะต้องมีการรายงานรายได้-รายจ่าย ทรัพย์สินและ
หนี สิน เงินสะสม เพ่ือให้คนในพื นที่และคนในสังคมเข้าใจกิจกรรมที่เทศบาลหรือ อบต. ด้าเนินการ
ตามหลักการบริหารภาครัฐแนวใหม่ (New Public Management: NPM) ที่เน้นการประเมินผลลัพธ์ 
การประเมินความคุ้มค่าของกิจกรรมที่ด้าเนินการ และพยายามที่จะปรับปรุงวิธีท้างานของหน่วยงาน
ภาครัฐตามหลัก Result-based Budgeting ซึ่งระบบราชการไทยก็ได้รับแนวคิดดังกล่าวมาก้าหนด
ไว้ในกฎหมายการบริหารจัดการที่ดีตามหลักธรรมาภิบาล ทั งนี ที่ผ่านมาองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
ทั งในรูปแบบเทศบาลและองค์การบริหารส่วนต้าบล (อบต.) ต่างก็พยายามสร้างผลงานให้เกิดการ
บรรลุยังดัชนีวัดประสิทธิภาพประสิทธิผลและบริการสาธารณะท้องถิ่นของหน่วยงานระดับท้องถิ่น 
ได้แก่  

1) โครงการให้รางวัลท้องถิ่นที่มีการบริหารจัดการที่ดีตามหลักการธรรมาภิบาล 
(Good Governance Award) ตั งแต่ปี 2546 เป็นต้นมา โดยส้านักงานคณะกรรมการกระจาย
อ้านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (สกถ.) ได้สนับสนุนให้มีงานวิจัยเพ่ือประเมินผลการท้างาน
โดยสร้างตัวชี วัดจ้านวนหลายสิบตัวมาคัดกรองหน่วยงานที่สมัครเข้ารับรางวัลในขั นต้น ต่อมาจะมีการ
จัดส่งคณะอนุกรรมการลงพื นที่ตรวจเยี่ยมและพูดคุยกันหน่วยงานท้องถิ่นและมีการบันทึกความคิด
ริเริ่มและนวัตกรรม สุดท้ายคือการประกาศให้รางวัลธรรมาภิบาลโดยมีองค์การบริหารส่วนจังหวัด 
เทศบาล หรือ อบต. หลายสิบแห่งไดร้บัรางวัล  

2) อนุกรรมการในส้านักงานคณะกรรมการการกระจายอ้านาจให้แก่องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น ส้านักนายกรัฐมนตรี ได้มีการท้างานค้นคว้าก้าหนดค่ามาตรฐานการบริการ
สาธารณะท้องถิ่นเพ่ือให้ครอบคลุมกิจกรรมต่าง ๆ เช่น ถนนภายในเทศบาล หรือ อบต. ควรจะมี
มาตรฐานขั นต่้าตามหลักวิศวกรรมอย่างไร มาตรฐานของตลาดสดด้านความสะอาด การอนามัยและ
อนุรักษ์สิ่งแวดล้อม มาตรฐานของไฟส่องสว่างในยามค่้าคืน เป็นต้น  ทั งนี โดยค้านึงถึงความแตกต่าง
ระหว่างความเป็นเมืองกับความเป็นชนบท และขนาดประชากร (เล็ก กลาง และใหญ่)   

3) กรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่นได้จัดท้าการประเมินผลการท้างานขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น  (Local Performance Assessment: LPA) เป็นประจ้าทุกปี  เพ่ือให้ เกิด
บรรยากาศการท้างานเชิงการประกวด (Yardstick Competition) เพ่ือให้เทียบกับเกณฑ์มาตรฐาน
บริการสาธารณะท้องถิ่น 

ส้าหรับข้อพิจารณาเชิงนโยบายในการประเมินผลการท้างานขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น (Local Performance Assessment: LPA) นั น สิ่งที่ส้าคัญทีค่วรการด้าเนินการ มีดังนี  

1) ควรจัดให้มีการประเมินคุณภาพบริการสาธารณะของท้องถิ่นอย่างต่อเนื่องทุกปี 
ทุกหน่วยงาน  โดยเสนอว่าหากจะเป็นการที่กรมส่งเสริมการปกครองส่วนท้องถิ่นร่วมมือกับ
มหาวิทยาลัยในภูมิภาคซึ่งอยู่ใกล้ชิดประชาชน สามารถท้าวิจัยภาคสนามได้สะดวกและประหยัด
ค่าใช้จ่าย   

2) คะแนน LPA ควรจะเป็นส่วนหนึ่งในการประเมินท้องถิ่นเพ่ือได้รับรางวัลการ
จัดการที่ดีตามหลักธรรมาภิบาล ซึ่งคณะกรรมการกระจายอ้านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นให้
ได้รับงบประมาณสนับสนุนจากรัฐบาลปีละ 200 ล้านบาทต่อปี เพ่ือบันทึกการจัดบริการสาธารณะ
ของท้องถิ่นและนวัตกรรมท้องถิ่นพร้อมข้อสังเกตในมิติคุณภาพ 
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3) การจัดท้าดัชนีวัดมาตรฐานบริการสาธารณะ (Standard of Local Public 
Services) เป็นสิ่งที่ควรสนับสนุน ท้านองเดียวกับการมีมาตรฐานสินค้าอุตสาหกรรมหรือสินค้า
การเกษตรที่ปลอดภัย โดยหน่วยงานของรัฐให้การรับรองมาตรฐาน 

4) ควรสื่อสารให้ประชาชนรับทราบผลประเมิน LPA โดยอาจจะแจกแจงข้อมูลราย
จังหวัด (ตามความสนใจของประชาชน เข้าใจได้ง่าย และจ้านวนไม่มากเกินไป) โดยเฉพาะอย่างยิ่ง
อาจจัดท้าเอกสารสิ่งพิมพ์ ระบุหน่วยงานท้องถิ่นโดดเด่นภายในจังหวัด บันทึกจุดเด่นหรือจุดแข็งของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นรูปแบบนั น ๆ อันเป็นต้นเหตุให้ได้รับการประเมินมาตรฐานการบริการ
สาธารณะระดับสูง๑  

ปัจจุบันมีการประกวดการท้างานขององค์กรภาครัฐในระดับนานาชาติโดยด้าเนินการเป็น
ประจ้าทุกปี โดยที่หน่วยงานของรัฐบาลไทยที่ได้รับการคัดเลือกและผ่านการอบรมระยะสั น มี
ประสบการณ์เข้าประกวดและได้รับรางวัล นอกจากนี หน่วยงานส่วนกลางที่เก่ียวข้องก็จะจัดโปรแกรม
การอบรมเชิงปฏิบัติการเพ่ือแนะน้าให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเข้าใจเกณฑ์และขั นตอนการ
ประกวด การสร้างเอกสารประชาสัมพันธ์ และสิ่งตีพิมพ์เป็นภาษาสากลหรือภาษาอังกฤษ เพ่ือการ
สื่อสาร แม้ว่าจะมีค่าใช้จ่ายตามสมควรแต่ก็เป็นประสบการณ์ใหม่ที่คุ้มค่าส้าหรับองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นไทย ทั งนี เพราะผลลัพธ์ของการจัดบริการสาธารณะที่ดีจะช่วยส่งเสริมคุณภาพชีวิตประชาชน
ได้อย่างยั่งยืน และเป็นการยกระดับการท้างานองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนับร้อยนับพันแห่งภายใต้
เงื่อนไข “แข่งขันการท้าความดี” ดังปรากฏเป็นดัชนีชี วัดในแบบประเมินประสิทธิภาพขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นตามรางรางที่ 4.1 ดังนี  

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

                                                           
๑ วิทยากรล้าดับที่ 2, การสัมมนาทางวิชาการ, ณ ห้อง 2209 อาคารหลวงพ่อคูณ ปริสุทโธ มจร 

วิทยาเขตนครสวรรค์, 7 กุมภาพันธ์ 2563. 



๑๖๙ 
 

ตารางท่ี 4.1  ดัชนีชี วัดแบบประเมินประสิทธิภาพขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
 

ด้านที ่1 การบริหาร
จัดการ 

ด้านที่ 2 การบริหารงาน
บุคคลและกิจการสภา 

ด้านที่ 3 การบริหารงาน
การเงินและการคลัง 

ด้านที่ 4 การบริการ
สาธารณะ 

- การบริหารภารกิจ
เพื่อให้เกิดประโยชน์
สุขแก่ประชาชน 

- การบริหารงานเพื่อให้
เกิดผลสมัฤทธ์ิต่อ
ภารกิจขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น 

- การประเมินผลการ
ปฏิบัติงาน 

- การลดขั นตอนการ
ปฏิบัติงาน 

- การบริหารการจัดการ
การปรับปรุงภารกิจ
ขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิน่ 

- การอ้านวยความ
สะดวกและการ
ตอบสนองความ
ต้องการของประชาชน 

- การบริหารภารกิจ
อยา่งมีประสิทธิภาพ
และเกดิความคุม้ค่าใน
เชิงภารกิจ 

- การบริหารงานบุคคล 
- การด้าเนินกิจการของ
สภาท้องถิ่น 

- การจัดท้างบประมาณ
และการพสัด ุ

- การจัดเก็บรายได ้
- การบริหารงานการเงิน

และบัญชี (การบริหาร
รายจ่าย / การจดท้า
บัญชแีละรายงาน
การเงิน) 

- บ้าเหน็จบ้านาญ
ข้าราชการส่วนท้องถิ่น 

- การตรวจสอบภายใน 

- ดา้นถนน ทางเดินและ
ทางเท้า 

- ด้านไฟฟ้าสาธารณะ 
- ด้านระบบระบายน ้า 
- ด้านน ้าเพื่อการอุปโภค

บริโภค 
- ด้านการพัฒนาเด็กและ

เยาวชน 
- ด้านการส่งเสรมิกีฬา 
- ด้านการส่งเสรมิผูสู้งอาย ุ
- ด้านการส่งเสรมิ

ผู้ด้อยโอกาส 
- ด้านงานสาธารณสุข 
- ด้านการส่งเสรมิการ

พัฒนาสตร ี
- ด้านการส่งเสรมิอาชีพ 
- ด้านการป้องกันบรรเทา

สาธารณภัย 
- ด้านการส่งเสรมิศาสนา 

ศิลปะ วัฒนธรรม 
ประเพณีท้องถิ่น 

- ด้านการส่งเสรมิการ
ท่องเที่ยว 

- ด้านการจัดการ
ทรัพยากรธรรมชาติและ
สิ่งแวดล้อม 

- ด้านการศึกษา 
 

ขณะเดียวกันหากมองในมิติของเงินอุดหนุนที่ได้รับการจัดสรรจากรัฐบาลต่อจ้านวน
ประชากร (Grant Per Capita) ถือเป็นการน้าจ้านวนเงินในหมวดเงินอุดหนุนที่องค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นแต่ละแห่งได้รับการจัดสรรมาจากรัฐบาลส่วนกลางมาหารด้วยจ้านวนประชากรในพื นที่ ซึ่ง
หากองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นใดที่ได้รับเงินอุดหนุนต่อจ้านวนประชากรในจ้านวนที่สูงย่อมสะท้อน
ให้เห็นถึงการเป็นภาระทางการคลังของรัฐบาลสูง หรือแสดงให้เห็นว่าองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแห่ง
นั นมีความสามารถในการพึ่งพาตนเองทางการคลัง (Self-finance) ที่ต่้า โดยข้อมูลเงินอุดหนุนที่ได้รับ
การจัดสรรจากรัฐบาลต่อจ้านวนประชากรขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นโดยรวมมีค่าเฉลี่ยแห่งละ 
3,558.80 บาทต่อคน ซ่ึงหากมีการจัดสรรในจ้านวนที่มากหรือน้อยกว่านั นก็จะถือเป็นความเหลื่อม



๑๗๐ 
 

ล ้าที่เกิดขึ นในเชิงประจักษ์ได้๒ ดังแสดงในตารางที่ 4.2 ที่แสดงข้อมูลเกี่ยวกับสถิติเกี่ยวกับเงิน
อุดหนุนต่อจ้านวนประชากร การจ้าแนกตามประเภทขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

 
ตารางท่ี 4.2  สถิติเกี่ยวกับเงินอุดหนุนต่อจ้านวนประชากร จ้าแนกตามประเภทของ อปท.๓ 
 
 

ประเภทขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น 

จ านวน 
(แห่ง) 

ค่าเฉลี่ย 
(mean) 

ค่ามัธยฐาน 
(median) 

ค่าต่ าสุด 
(min) 

ค่าสูงสุด 
(max) 

องค์การบริหารส่วนต้าบล 5,333 3,240.94 3,118.87 338.45 18,380.95 
เทศบาลตา้บล 2,233 4,145.78 3,767.96 698.54 38,481.93 
เทศบาลเมือง 177 5,521.25 4,366.47 1,200.92 15,002.85 
เทศบาลนคร 30 4,740.49 5,083.63 1,600.01 7,163.80 
โดยรวม 7,773 3,558.80 3,269.31 338.45 38,481.93 

 
จากตารางที่ 4.2 แสดงให้เห็นว่าข้อมูลเกี่ยวกับสถิติเกี่ยวกับเงินอุดหนุนต่อจ้านวน

ประชากรที่มีการจ้าแนกตามประเภทขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น มีการก้าหนดเงินอุดหนุนที่
ได้รับการจัดสรรจากรัฐบาลต่อจ้านวนประชากร (Grant Per Capita) ที่เกินกว่า 3,558.80 บาทต่อ
คนต่อปี ถือว่าเป็นหน่วยงานที่ท้าให้รัฐบาลมีภาระการอุดหนุนสูง ขณะเดียวกันก็จะพบว่าองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นทั ง 4 ประเภท มีบางแห่งที่มีเงินอุดหนุนต่อจ้านวนประชากรต่อปีสูงกว่าค่า
อ้างอิง โดยพิจารณาจากค่าสูงสุดหรือค่า Max ซึ่งจากลักษณะของการกระจายข้อมูลเกี่ยวกับเงิน
อุดหนุนต่อจ้านวนประชากรที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในตารางที่ 4.2 จะพบว่ายังมีองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นส่วนหนึ่งที่ได้รับเงินอุดหนุนต่อจ้านวนประชากรที่ไม่เกินค่าอ้างอิง 3,558.80 
บาทต่อคนต่อปี แต่ในขณะเดียวกันก็ยังมีองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอีกจ้านวนมากได้รับเงินอุดหนุน
ต่อจ้านวนประชากรเกินค่าอ้างอิง จึงถือได้ว่าองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเหล่านั นมีความเสี่ยงหรือ
เป็นภาระทางการคลังที่รัฐบาลจะต้องแบกรับ และมีโอกาสที่จะต้องเกิดกระบวนการควบรวมเพ่ือให้มี
จ้านวนประชากรเพ่ิมมากขึ น มีรายได้สูงขึ น และลดสัดส่วนในการจัดสรรเงินอุดหนุนจากรัฐบาลต่อ
จ้านวนประชากรใหล้ดลง 

ขณะเดียวกัน จากการวิเคราะห์ของกรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่น กระทรวงมหาดไทย 
ยังพบว่า องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นขนาดเล็กโดยส่วนใหญ่จะมีรายจ่ายบุคลากรเกินกว่าค่า
มาตรฐาน ท้าให้เหลืองบประมาณเพ่ือการพัฒนาพื นที่ไม่เพียงพอ จึงเห็นเป็นการสมควรที่จะมีการ
ควบรวมกันกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นขนาดเล็กด้วยกัน หรือการควบรวมกับองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นขนาดใหญ่กว่าในพื นที่ติดต่อกัน ทั งนี เพราะรายจ่ายบุคลากรต่อจ้านวนประชากร (Cap Staff) 
เป็นการน้าค่าใช้จ่ายเกี่ยวกับเงินเดือน ค่าจ้าง และค่าตอบแทนของบุคลากรที่ปฏิบัติงานให้องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นมาหารด้วยจ้านวนประชากรในพื นที่  ซึ่งหากรายจ่ายบุคลากรต่อจ้านวน
                                                           

๒ วิทยากรล้าดับที่ 1, การสัมมนาทางวิชาการ, ณ ห้อง 2209 อาคารหลวงพ่อคูณ ปริสุทโธ มจร 
วิทยาเขตนครสวรรค์, 7 กุมภาพนัธ์ 2563. 

๓ กรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่น, วิเคราะห์จากฐานข้อมูลองค์การปกครองส่วนท้องถิ่น ประจ าปี
งบประมาณ 2559, กรมส่งเสริมการปกครองท้องถิน่ กระทรวงมหาดไทย, 2559. (อัดส้าเนา). 



๑๗๑ 
 

ประชากรสูงมากอาจสะท้อนให้เห็นว่า ไม่เกิดความคุ้มค่าในการจ้างบุคลากรในการให้บริการ
ประชาชน 1 คน หรืออาจเป็นผลมาจากการที่ท้องถิน่นั นมีประชากรในพื นที่น้อย รวมทั งอาจสะท้อน
ไดถ้ึงการที่งบประมาณมีภาระรายจ่ายประจ้าที่สูง เนื่องจากเป็นรายจ่ายเกี่ยวกับเงินเดือน ค่าจ้างและ
ค่าตอบแทน และจัดเป็นรายจ่ายประจ้าที่ทุกองค์กรต้องจ่ายให้กับพนักงานหรือลูกจ้าง ย่อมมีผลท้า
ให้มงีบประมาณส้าหรับการลงทุนในการพัฒนาองค์กรหรือท้องถิ่นมีน้อยลง  

 
ตารางท่ี 4.3 สถิติเกี่ยวกับรายจ่ายบุคลากรต่อจ้านวนประชากร๔ 
 
 

ประเภทขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น 

จ านวน 
(แห่ง) 

ค่าเฉลี่ย 
(mean) 

ค่ามัธยฐาน 
(median) 

ค่าต่ าสุด 
(min) 

ค่าสูงสุด 
(max) 

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

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

จากตารางที่ 4.3 จะพบว่าในปีงบประมาณ 2559 ที่ผ่านมา รายจ่ายบุคลากรต่อจ้านวน
ประชากรขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในภาพรวมมีค่าเฉลี่ย (Mean) แห่งละ 1,921.92 บาทต่อ
คน ทั งนี ขอเลือกรายจ่ายบุคลากรต่อประชากรที่เกินกว่า 1,921.92 บาท หรือประมาณ2,000 
บาทต่อคนต่อปี เป็นค่าอ้างอิง หากองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นใดมีรายจ่ายบุคลากรเกินค่าอ้างอิง
ข้างต้นก็ย่อมที่จะมีความเสี่ยงที่จะถูกควบรวม ขณะเดียวกันพบว่า องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นทั ง 4 
ประเภท บางแห่งมีรายจ่ายบุคลากรต่อจ้านวนประชากรสูงกว่าค่าอ้างอิงที่ 2,000 บาทต่อคนต่อปี 
โดยพิจารณาจากค่าสูงสุดหรือค่า Max และยังพบว่ามีบางองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่มีรายจ่ายต่อ
จ้านวนประชากรไม่เกินค่าอ้างอิงที ่2,000 บาทต่อคนต่อปี แต่ในขณะเดียวกันก็ยังพบว่ายังมีองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นอีกจ้านวนมากที่ได้รับเงินอุดหนุนต่อจ้านวนประชากรเกินค่าอ้างอิง จึงถือได้ว่า
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเหล่านั นมีความเสี่ยงที่จะต้องมีการควบรวมกันเนื่องจากเป็นหน่วยงาน
หรือองค์กรทีม่ีรายจ่ายบุคลากรต่อจ้านวนประชากรที่สูงเกินไป 

ในส่วนของมุมมองที่สะท้อนให้เห็นถึงแนวทางในการควบรวมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
นั น มองว่าการควบรวมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะเป็นประโยชน์ต่อส่วนรวม แต่ทว่าก็มีต้นทุน
ของการปรับตัวและอาจจะมีค่าใช้จ่ายการเตรียมการ ฉะนั นเพ่ือสร้างแรงจูงใจในการให้ร่วมมือกับ
แนวคิดการควบรวมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น จึงน่าจะมีการก้าหนดเงินอุดหนุนองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นที่อยากจะมีการควบรวมพื นที่และควบรวมกิจการกัน โดยมีเงื่อนไขและจัดสรรให้ตาม
ก้าหนดเวลา ซ่ึงเบื องต้นอาจจะอยู่ในช่วงแห่งการเปลี่ยนผ่านในระยะ 3 ปี ดังนี  

1) ปีแรกหาก อบต. หรือเทศบาลต้าบลขนาดเล็กแสดงความประสงค์เข้าสู่
กระบวนการควบรวม ควรมีการอุดหนุนงบประมาณ 1 ล้านบาทเพ่ือสนับสนุนค่าใช้จ่ายที่จะต้อง

                                                           
๔ อ้างแล้ว. 



๑๗๒ 
 

ด้าเนินการ การประชุมระดมความคิดเห็น และควรมีการประชาสัมพันธ์การลงคะแนนหรือประชามติ
ให้ประชาชนหรือผู้มีส่วนได้เสียรับรู้ข้อมูลข่าวสารประกอบการตัดสินใจ 

2) ปีที่สอง ในขั นตอนการด้าเนินการควบรวมซึ่งเป็นไปตามขั นตอนต่าง ๆ เมื่อแล้ว
เสร็จหรือใกล้แล้วส้าเร็จ ควรมีการเงินอุดหนุนงบประมาณอีกจ้านวน 2 ล้านบาทเพ่ือด้าเนินการ
ขับเคลื่อนให้เกิดผลเชิงรูปธรรม 

3) ปีที่สาม เมื่อกระบวนการควบรวมส้าเร็จ หากหน่วยงานมค่ีาใช้จ่ายการปรับปรุง
องค์กร เช่น ทะเบียนทรัพย์สิน แผนที่ภาษี บัญชีการเงิน  และอ่ืน ๆ รัฐบาลก็ควรที่จะได้มีการ
สนับสนุนในเรื่องข้างต้น เพ่ือให้การควบรวมเกิดผลที่เป็นรูปธรรมและเกิดประโยชน์กับประชาชนใน
พื นที๕่ 

ในส่วนของกิจกรรมและภารกิจด้านการมีส่วนร่วมของส้านักงานคณะกรรมการการ
กระจายอ้านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (สกถ.) ที่มีต่อการสนับสนุนให้เกิดการควบรวมนั น 
สิ่งที่ส้านักงานคณะกรรมการการกระจายอ้านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ส้านัก
นายกรัฐมนตรี จะเข้าไปด้าเนินการหรือสนับสนุนองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในการควบรวมกันนั น 
ได้แก่   

1) การขยายองค์ความรู้ว่าด้วยการควบรวมท้องถิ่นขนาดเล็ก ซึ่งจะด้าเนินการทั่ว
ทุกภูมภิาค ได้แก่ การประชุมกลุ่มย่อย การจัดท้าเอกสารเผยแพร่  

2) การตรวจเยี่ยมท้องถิ่นท่ีแสดงความจ้านงควบรวมหรือมีความสนใจ  

3) การเก็บข้อมูลภาคสนามหน่วยงานที่ประสงค์จะควบรวม น้ามาวิเคราะห์วิจัย
โดยเฉพาะในส่วนที่เป็นแผนที่แสดงท้าเลที่ตั งและกายภาพของหน่วยงาน  

4) การประมวลเหตุผลของการควบรวม หรือปัญหาและอุปสรรคด้านการบริหาร 

5) การระดมความคิดริเริ่มเพื่อการปรับปรุงบริการสาธารณะภายหลังการควบรวม๖  
การควบรวมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่เป็นกรณีตัวอย่างในการสัมมนาทางวิชาการใน

ครั งนี  คือ การควบรวมเทศบาลต้าบลวังน ้าเย็นกับองค์การบริหารส่วนต้าบลวังน ้าเย็น (อบต.วังน ้า
เย็น) จังหวัดสระแก้ว เป็นเทศบาลเมืองวังน ้าเย็น อ้าเภอวังน ้าเย็น จังหวัดสระแก้วนั น เทศบาลเมือง
วังน ้าเย็นมีการเปลี่ยนแปลงสถานะหลายครั ง เริ่มตั งแต่จากกระทรวงมหาดไทยประกาศจัดตั ง
สุขาภิบาลวังน ้าเย็นตั งอยู่ในเขตกิ่งอ้าเภอวังน ้าเย็น จังหวัดปราจีนบุรี ตั งแต่ในปี 2523 ต่อมาในปี 
2537 สุขาภิบาลวังน ้าเย็นมีการพัฒนาเจริญกา้วหน้าและมีฐานะทางการคลังมั่นคง รวมถึงมีจ้านวน
ประชากรเพียงพอที่จะบริหารงานในรูปแบบเทศบาลได้ จึงได้รับการยกฐานะเป็นเทศบาลต้าบลวังน ้า
เย็นในวันที่ 25 พฤษภาคม 2542  

 
 

                                                           
๕ วิทยากรล้าดับที่ 4, การสัมมนาทางวิชาการ, ณ ห้อง 2209 อาคารหลวงพ่อคูณ ปริสุทโธ มจร 

วิทยาเขตนครสวรรค์, 7 กุมภาพันธ์ 2563. 
๖ วิทยากรล้าดับที่ 3, การสัมมนาทางวิชาการ, ณ ห้อง 2209 อาคารหลวงพ่อคูณ ปริสุทโธ มจร 

วิทยาเขตนครสวรรค์, 7 กุมภาพันธ์ 2563. 



๑๗๓ 
 

ในปี พ.ศ. 2553 เทศบาลต้าบลวังน ้าเย็นมีแนวคิดว่าน่าจะเป็นการสมควรหากมีการ
ควบรวมเอาองค์การบริหารส่วนต้าบลวังน ้าเย็นมาเป็นส่วนหนึ่งของเทศบาลต้าบลวังน ้าเย็น ทั งนี เพ่ือ
ประโยชน์ในการจัดบริการสาธารณะ ประกอบกับในห้วงเวลาดังกล่าวได้มีการประชาคมและส้ารวจ
เจตนารมณ์ของประชาชนทั งในเขตเทศบาลต้าบลวังน ้าเย็นและในเขตองค์การบริหารส่วนต้าบลวังน ้า
เย็น ซึ่งเป็นไปตามที่กฎหมายก้าหนด อาศัยอ้านาจตามความในมาตรา 41 ตรี แห่งพระราชบัญญัติ
สภาต้าบลและองค์การบริหารส่วนต้าบล พ.ศ. 2537 แก้ไขเพ่ิมเติมโดยพระราชบัญญัติสภาต้าบล
และองค์การบริหารส่วนต้าบล (ฉบับที่ 5) พ.ศ. 2546 และมาตรา 12 แห่งพระราชบัญญัติเทศบาล 
พ.ศ. 2496 แก้ไขเพ่ิมเติมโดยพระราชบัญญัติเทศบาล (ฉบับที่ 12) พ.ศ. 2546 พบว่า ผู้น้าท้องที่ 
ผู้น้าท้องถิ่น รวมถึงประชาชนทั งในเขตเทศบาลต้าบลวังน ้าเย็นและในเขตองค์การบริหารส่วนต้าบล 
วังน ้าเย็นต่างมีความเห็นพ้องต้องกันว่าควรที่จะมีการควบรวมกัน ประกอบกับสภาเทศบาลต้าบล 
วังน ้าเย็นและสภาองค์การบริหารส่วนต้าบลวังน ้าเย็นก็ได้มีมติเห็นชอบตามเจตนารมณ์ข้างต้น จึงได้มี
การเสนอต่อนายอ้าเภอและผู้ว่าราชการจังหวัดตามล้าดับชั น สุดท้ายจึงได้เสนอให้รัฐมนตรีว่าการ
กระทรวงมหาดไทยลงนามประกาศให้องค์การบริหารส่วนต้าบลวังน ้าเย็นควบรวมกับเทศบาลต้าบล
วังน ้าเย็น อ้าเภอวังน ้าเย็น จังหวัดสระแก้ว แล้วยกฐานะเป็น “เทศบาลเมืองวังน ้าเย็น” ในวันที่ 10 
พฤศจิกายน 2553๗ ดังข้อมูลแสดงกระบวนการและขั นตอนการควบรวมโดยสรุปตามตารางที่ 4.4 

 
ตารางท่ี 4.4  กระบวนการและขั นตอนการควบรวมองค์การบริหารส่วนต้าบลวังน ้าเย็นกับเทศบาล 
                  ต้าบลวังน ้าเย็น จังหวัดสระแก้ว๘  
 

ล าดับ วัน/เดือน/ปี การด าเนินการ 
ผู้รับผิดชอบ
ด าเนินการ 

1 12 พฤษภาคม 
2553 

เทศบาลต้าบลวังน ้าเย็นแจ้งความประสงค์ในการควบรวม
กับองค์การบริหารส่วนต้าบลวังน ้าเย็นไปยังอ้าเภอวังน ้าเย็น 

เทศบาลตา้บลวงัน ้า
เย็น 

2 14 พฤษภาคม 
2553 

องค์การบริหารส่วนต้าบลวังน ้าเย็นแจ้งความประสงค์ใน
การควบรวมกับเทศบาลต้าบลวังน ้าเย็นไปยังอ้าเภอวังน ้า
เย็น 

องค์การบริหารส่วน
ต้าบลวังน ้าเย็น 

3 31 พฤษภาคม 
2553  

อ้าเภอวังน ้าเย็นแต่งตั งคณะท้างานส้ารวจความคิดเห็นของ
ประชาชนในการควบรวมองค์การบริหารส่วนต้าบลวังน ้า
เย็นกับเทศบาลวังน ้าเย็น 

อ้าเภอวงัน ้าเย็น 

4 31 พฤษภาคม 
2553 

อ้าเภอวังน ้าเย็นส่งส้าเนาค้าสั่งแต่งตั งคณะท้างานและ
ตารางก้าหนดประชุมคณะท้างานส้ารวจความคิดเห็นของ
ประชาชนไปยังเทศบาลต้าบลวังน ้าเย็นกับองค์การบริหาร
ส่วนต้าบลวังน ้าเย็น 

อ้าเภอวังน ้าเย็น 

 
                                                           

๗ เทศบาลเมืองวังน ้าเย็น, ขั้นตอนการควบรวมองค์การบริหารส่วนต าบลวังน้ าเย็นกับเทศบาล
ต าบลวังน้ าเย็น จังหวัดสระแก้ว. (อัดส้าเนา). 

๘ วิทยากรล้าดับที่ 5, การสัมมนาทางวิชาการ, ณ ห้อง 2209 อาคารหลวงพ่อคูณ ปริสุทโธ มจร 
วิทยาเขตนครสวรรค์, 7 กุมภาพันธ์ 2563. 



๑๗๔ 
 

ตารางท่ี 4.4  กระบวนการและขั นตอนการควบรวมองค์การบริหารส่วนต้าบลวังน ้าเย็นกับเทศบาล 
                  ต้าบลวังน ้าเย็น จังหวัดสระแก้ว (ต่อ) 
 

ล าดับ วัน/เดือน/ปี การด าเนินการ 
ผู้รับผิดชอบ
ด าเนินการ 

5 31 พฤษภาคม 
2553 

อ้าเภอวังน ้าเย็นเชิญประชุมคณะท้างานส้ารวจความคิดเห็น
ของประชาชน 

อ้าเภอวังน ้าเย็น 

6 31 พฤษภาคม 
2553 

อ้าเภอวังน ้าเย็นแจ้งขอความร่วมมือก้านันผู้ใหญ่บ้านในเขต
ต้าบลวังน ้าเย็นนัดหมายประชาชนในหมู่บ้านเข้าร่วม
ประชุมเพื่อแสดงความคิดเห็นฯ ตามวัน เวลา และสถานที่ 
ที่ก้าหนด 

อ้าเภอวังน ้าเย็น 

7 31 พฤษภาคม 
2553 

อ้าเภอวังน ้าเย็นประชาสัมพันธ์เชิญชวนประชาชนในเขต
ต้าบลวังน ้าเย็น เข้าร่วมประชุมแสดงความคิดเห็นฯ ตามวัน
เวลาและสถานที่ ที่ก้าหนด 

อ้าเภอวังน ้าเย็น 

8 8 มิถุนายน 
2553 

อ้าเภอวังน ้าเย็นประชุมคณะกรรมการและคณะท้างาน
ส้ารวจความคิดเห็นของประชาชนในการรวมองค์การ
บริหารส่วนต้าบลวังน ้าเย็นกับเทศบาลวังน ้าเย็น 

อ้าเภอวังน ้าเย็น 

9 14 มิถุนายน 
2553 

อ้าเภอวังน ้าเย็นขอความอนุเคราะห์ก้านัน ผู้ ใหญ่บ้ าน 
ประธานชุมชน สถานีวิทยุชุมชน เผยแพร่สื่อประชาสัมพันธ์
การควบรวมองค์การบริหารส่วนต้าบลวังน ้าเย็นกับเทศบาล
ต้าบลวังน ้าเย็น 

อ้าเภอวังน ้าเย็น 

10 14 มิถุนายน 
2553 

อ้าเภอวังน ้าเย็น ประกาศรายชือ่ผู้มีสิทธิลงความคิดเห็นฯ อ้าเภอวังน ้าเย็น 

11 14 มิถุนายน 
2553 

คณะท้างานจัดประชุมประชาชนเพื่อรับฟังความคิดเห็นตาม
วันเวลาและสถานท่ีที่ก้าหนด 

อ้าเภอวังน ้าเย็น 

12 23 มิถุนายน 
2553 

อ้าเภอวังน ้าเย็นแจ้งผู้บริหารองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
ข้างเคียงรับรองแนวเขตการปกครองเพื่อด้าเนินการจัดท้า
แผนท่ีและค้าบรรยายเขตการปกครอง 

อ้าเภอวังน ้าเย็น 

13 25 มิถุนายน 
2553 

นายอ้าเภอและผู้บริหารองค์การปกครองส่วนท้องถิ่น
ข้างเคียงร่วมลงนามรับรองแนวเขตการปกครอง 

อ้าเภอวังน ้าเย็น 

14 28 มิถุนายน 
2553 

สภาองค์การบริหารส่วนต้าบลวังน ้าเย็นประชุมสภาฯ ลงมติ
ให้ความเห็นชอบในการควบรวมกับเทศบาลวังน ้าเย็น 

องค์การบริหารส่วน
ต้าบลวังน ้าเย็น 

15 30 มิถุนายน 
2553 

สภาเทศบาลวังน ้าเย็นประชุมสภาฯ ลงมติให้ความเห็นชอบ
ในการควบรวมกับองค์การบริหารส่วนต้าบลวังน ้าเย็น 

เทศบาลตา้บลวังน ้า
เย็น 

16 5 กรกฎาคม 
2553 

อ้าเภอวังน ้าเย็นประกาศผลการส้ารวจความคิดเห็นของ
ประชาชนในการควบรวมองค์การบริหารส่วนต้าบลวังน ้า
เย็นกับเทศบาลต้าบลวังน ้าเย็น 

อ้าเภอวังน ้าเย็น 

17 5 กรกฎาคม 
2553 

อ้าเภอวังน ้าเย็นแจ้งประกาศผลการส้ารวจความคิดเห็นของ
ประชาชนในการควบรวมไปยังเทศบาลต้าบลวังน ้าเย็นและ
องคก์ารบริหารส่วนต้าบลวังน ้าเย็น 

อ้าเภอวังน ้าเย็น 

 



๑๗๕ 
 

 

ตารางท่ี 4.4 กระบวนการและขั นตอนการควบรวมองค์การบริหารส่วนต้าบลวังน ้าเย็นกับเทศบาล 
                  ต้าบลวังน ้าเย็น จังหวัดสระแก้ว (ต่อ) 
 

ล าดับ วัน/เดือน/ปี การด าเนินการ 
ผู้รับผิดชอบ
ด าเนินการ 

18 12 กรกฎาคม 
2553 

เทศบาลต้าบลวังน ้ าเย็นเสนอรายงานพร้อมเอกสาร
พิจารณาในการควบรวมองค์การบริหารส่วนต้าบลวังน ้าเย็น
กับเทศบาลต้าบลวังน ้าเย็น ไปยังอ้าเภอวังน ้าเย็น 

เทศบาลตา้บลวังน ้า
เย็น 

19 20 กรกฎาคม 
2553 

อ้าเภอวังน ้าเย็นเสนอรายงานการควบรวมองค์การบริหาร
ส่วนต้าบลวังน ้าเย็นกับเทศบาลต้าบลวังน ้าเย็นไปยังจังหวัด
สระแก้ว 

อ้าเภอวังน ้าเย็น 

20 29 กรกฎาคม 
2553 

จังหวัดสระแก้วเสนอรายงานความเห็นชอบในการรวม
องค์การบริหารส่วนต้าบลวังน ้าเย็นกับเทศบาลต้าบลวังน ้า
เย็นไปยังกรมส่งเสริมการปกครองส่วนท้องถิ่น 

จังหวัดสระแก้ว 

21 18 สิงหาคม 
2553 

กรมส่งเสริมการปกครองส่วนท้องถิ่นเสนอรายงานความ
เห็นชอบในการรวมองค์การบริหารส่วนต้าบลวังน ้าเย็นกับ
เทศบาลต้าบลวังน ้าเย็นไปยังกระทรวงมหาดไทย 

กรมส่งเสรมิการ
ปกครองส่วนท้องถิ่น 

22 7 กันยายน 2553  รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยลงนามในประกาศ
กระทรวงมหาดไทย เรื่อง ควบรวมองค์การบริหารส่วน
ต้าบลวังน ้าเย็นกับเทศบาลต้าบลวังน ้าเย็นและแจ้งไปกลับ
ยังกรมส่งเสริมปกครองส่วนท้องถิ่น 

กระทรวงมหาดไทย 

23 9 กันยายน 2553 กรมส่งเสริมการปกครองส่วนท้องถิ่นแจ้งการลงนามของ
รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยไปยังจังหวัดสระแก้ว 

กรมส่งเสรมิการ
ปกครองส่วนท้องถิ่น 

24 20 กันยายน 
2553 

จังหวัดสระแก้วแจ้งหนังสือกรมส่งเสริมปกครองส่วน
ท้องถิ่น ไปยังอ้าเภอวังน ้าเย็น, เทศบาลต้าบลวังน ้าเย็นและ
องค์การบริหารส่วนต้าบลวังน ้าเย็น 

จังหวัดสระแก้ว 

25 21 กันยายน 
2553 

อ้าเภอวังน ้าเย็นแจ้งหนังสือจังหวัดสระแก้วเรื่องการควบ
รวมฯ ไปยังเทศบาลต้าบลวังน ้าเย็นและองค์การบริหารส่วน
ต้าบลวงัน ้าเย็น 

อ้าเภอวังน ้าเย็น 

26 23 กันยายน 
2553  

ประกาศกระทรวงมหาไทย เรื่อง รวมองค์การบริหารส่วน
ต้าบลวังน ้าเย็นกับเทศบาลต้าบลวังน ้าเย็น ประกาศในราช
กิจจานุเบกษา เมื่อวันท่ี 23 กันยายน 2553 

ราชกจิจานุเบกษา 

27 24 กันยายน 
2553 

ส้านักงานกรมส่งเสริมการปกครองส่วนท้องถิ่น แจ้ง
ประกาศในราชกิจจานุเบกษาของกระทรวงมหาไทยเรื่อง
รวมองค์การบริหารสว่นต้าบลวังน ้าเย็นกับเทศบาลต้าบลวัง
น ้าเย็น ไปยังส้านักงานท้องถิ่นจังหวัดสระแก้ว 

กรมส่งเสรมิการ
ปกครองส่วนท้องถิ่น 

28 24 กันยายน 
2553  

ส้านักงานท้องถิ่นจังหวัดสระแก้วแจ้งประกาศในราชกิจจา
นุเบกษาของกระทรวงมหาไทยเรื่องรวมองค์การบริหารส่วน
ต้าบลวังน ้าเย็นกับเทศบาลต้าบลวังน ้าเย็นไปยังเทศบาล
ต้าบลวังน ้าเย็น และ องค์การบริหารส่วนต้าบลวังน ้าเย็น 

ส้านักงานท้องถิ่น
จังหวัดสระแก้ว 



๑๗๖ 
 

 
 

ตารางท่ี 4.4  กระบวนการและขั นตอนการควบรวมองค์การบริหารส่วนต้าบลวังน ้าเย็นกับเทศบาล 
                  ต้าบลวังน ้าเย็น จังหวัดสระแก้ว (ต่อ) 
 

ล าดับ วัน/เดือน/ปี การด าเนินการ 
ผู้รับผิดชอบ
ด าเนินการ 

28 27  กันยายน 
2553 

จังหวัดสระแก้วแจ้งประกาศในราชกิจจานุเบกษา ประกาศ
กระทรวงมหาไทยเรื่องรวมองค์การบริหารส่วนต้าบลวังน ้า
เย็นกับเทศบาลต้าบลวังน ้าเย็น ไปยังอ้าเภอวังน ้าเย็น 
 

จังหวัดสระแก้ว 

 
ในการสัมมนาทางวิชาการในหัวข้อ “ความเป็นไปได้ในการควบรวมองค์กรปกครองส่วน

ท้องถิ่นในพื นที่ทับซ้อน” ผู้ทรงคุณวุฒิ ผู้เชี่ยวชาญ และผู้มีประสบการณ์ตรงยังให้ข้อมูล ข้อเท็จจริง
และข้อเสนอแนะถึงการควบรวมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในพื นที่ทับซ้อนถือเป็นการแก้ไขปัญหา
ทั งระบบ ทั งในเรื่องของการจัดสรรงบประมาณ เรื่องของรายได้ เรื่องของรายจ่าย และเรื่องการลด
ความเหลื่อมล ้าในระบบงบประมาณรวมถึงในระดับพื นที่ ทั งนี จะต้องมีการจัดท้าเวทีประชาคมเพ่ือ
ระดมความคิดเห็นและการส้ารวจประชามติของประชาชนและผู้มีส่วนได้เสียในทุกระบบ ทั งนี เพ่ือให้
ได้มาซึ่งฉันทามติที่จะช่วยลดปัญหาความขัดแย้งทั งในทางการเมือง การบริหาร รวมถึงผลได้ผลเสีย
หรือผลกระทบที่อาจจะเกิดขึ นกับประชาชนในระดับพื นที่ ซึ่งโดยส่วนตัวนั นคิดว่าหากมีการควบ
รวมกันได้จริงประโยชน์จะเกิดขึ นในทั งระบบ๙  

ในเรื่องข้างต้นนี  การควบรวมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นถือเป็นการแก้ไขปัญหาตาม
แนวทางที่พระพุทธเจ้าเคยได้ให้หลักการเอาไว้เพ่ือการแก้ไขปัญหา นั นก็คือการด้าเนินรอยตามแนว
อริยสัจ 4 กล่าวคือ เมื่อมีการกระจายอ้านาจกันเกิดขึ นแล้ว และมีการขับเคลื่อนด้าเนินการกันไป
ระยะหนึ่งแล้ว แต่ละองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นก็จะรับรู้และเข้าใจดีว่าสถานะขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นของตนเองเป็นอย่างไร โดยเฉพาะสถานะทางการเงิน การคลัง และงบประมาณ ในขณะที่
ในเชิงโครงสร้างทั งประเทศยังมีภารกิจอีกหลายประการที่ระบบราชการส่วนกลาง ระบบราชการส่วน
ภูมิภาคยังไม่ด้าเนินการถ่ายโอนมาให้ท้องถิ่น ทั งนี เนื่องจากในบางท้องถิ่นยังไม่มีความพร้อมทั งในเชิง
โครงสร้างบุคลากรและในเรื่องการงบประมาณ โดยเฉพาะในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่ มีรายได้
หรือสถานะทางการคลังต่้ากว่าปีละ 20 ล้านบาท ท้าให้การให้บริการสาธารณะที่ประชาชนในพื นที่
นั น ๆ ควรที่จะได้หรือควรที่จะมีกลับไม่มีการด้าเนินการ หรือด้าเนินการแล้วก็ไม่มีความต่อเนื่อง 
ฉะนั นหากมองในเชิงความพร้อมในการขับเคลื่อนพัฒนาท้องถิ่นตามบทบาทหน้าที่ขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นที่จะต้องมีการรับถ่ายโอนภารกิจตามที่กฎหมายก้าหนด องค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นนั น ๆ จะต้องหันมาให้ความสนใจและให้ความส้าคัญกับปัจจัยทางการบริหารที่เรียก 4Ms คือ 
จะต้องมีบุคลากรหรือคนที่มีความพร้อม มีงบประมาณเพ่ือการพัฒนาที่เหลือจากค่าใช้จ่ายคงที่มาก

                                                           
๙ วิทยากรล้าดับที่ 1, การสัมมนาทางวิชาการ, ณ ห้อง 2209 อาคารหลวงพ่อคูณ ปริสุทโธ มจร 

วิทยาเขตนครสวรรค์, 7 กุมภาพันธ์ 2563. 



๑๗๗ 
 

พอที่จะด้าเนินการ มีวัสดุอุปกรณ์ เครื่องไม้เครื่องมือ เครื่องจักรกล หรืออ่ืน ๆ และสุดท้ายคือจะต้อง
มีกระบวนการบริหารจัดการที่เป็นไปตามหลักธรรมาภิบาล ซึ่งหากยังไม่มีความพร้อมในปัจจัยต่าง ๆ 
ตามที่กล่าวมาข้างต้น หากเป็นไปได้ก็ควรที่จะมีการควบรวมกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่ใหญ่
กว่าหรืออยู่ข้างเคียงกัน ทั งนี เพ่ือให้เกิดเป็นองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่มีขนาดใหญ่ขึ น มีประชากร
มากขึ น มีการจัดเก็บรายได้มากขึ น และมีการจัดสรรงบประมาณต่อหัวต่อปีในจ้านวนที่มากขึ น และ
สุดท้ายก็จะมีการพัฒนาท้องถิ่นให้เจริญก้าวหนา้มากขึ นในทุกมิต๑ิ๐  

ทั งนี ด้วยความที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะต้องเป็นหน่วยงานหลักในการรองรับกับ
ภาระกิจการพัฒนาในหลากหลายมิติในระดับพื นที่ ปัจจุบันนี ในระดับประเทศก็ก้าลังมีการปรับปรุง 
พัฒนา และประมวลกฎหมายท้องถิ่นเพ่ือให้เข้ากับยุคและสมัย และมีแนวนโยบายที่จะท้าให้เกิดการ
ควบรวมกันง่าย กล่าวคือ หากกฎหมายฉบับนี ผ่านสภาผู้แทนราษฎร วุฒิสภา และถูกประกาศใช้ มี
ความเป็นไปได้ที่ต่อไปท้องถิ่นขนาดเล็กจะต้องถูกก้าหนดให้มีการควบรวมกันโดยเงื่อนไขตาม
กฎหมาย ซึ่งเบื องต้นมีข้อมูลว่า ต่อไปองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะต้องมีจ้านวนประชากรไม่น้อย
กว่าหรือไม่ต่้ากว่า 7,000 คน และมีรายได้มากกว่า 20 ล้านบาท ถ้าหากว่าองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นนั น ๆ มีจ้านวนประชากรและรายได้ที่น้อยกว่านี องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั น ๆ จะต้องถูก
น้าไปควบรวมกับท้องถิ่นอ่ืนที่อยู่ติดกัน ทั งนี เพ่ือให้การบริการสาธารณะหรือการพัฒนาท้องถิ่นเกิด
ประสิทธิผลหรือเกิดผลสัมฤทธิ์ทางการพัฒนาที่มากขึ น และมีความพร้อมที่จะรองรับกับการถ่ายโอน
ภารกิจจากระบบบริหารราชการส่วนกลางและส่วนภูมิภาคได้มากขึ น ซึ่งอดีตในบางเรื่องในบาง
ประเด็นในการพัฒนาในระดับพื นที่อาจจะไม่สามารถที่จะด้าเนินการได้ เมื่อมีการควบรวมกันเป็น
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่มีขนาดใหญ่ขึ น ก็จะสามารถที่จะตอบสนองต่อปัญหาและความต้องการ
ของประชาชนมากขึ นด้วย๑๑  

ส้าหรับต้นน ้าของการควบรวมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั น ผู้บริหารท้องถิ่น สมาชิก
สภาทอ้งถิ่นซึ่งถือเป็นนักการเมืองในระดับพื นที่ รวมถึงผู้น้าท้องที่ทั งก้านัน ผู้ใหญ่บ้าน หรือแกนน้าใน
ระดับพื นที่จะต้องมีจุดยืนร่วมกันว่าจะเอา “ประชาชน” เป็นที่ตั ง จากนั นในทางการเมืองก็ควรที่จะมี
การนัดแนะพูดคุยท้าความความเข้าใจในระดับแกนน้าว่ามีแนวคิดหรือทัศนะที่เป็นไปในทิศทาง
เดียวกันหรือไม่ หรือพูดจากันรู้เรื่องหรือไม่ ทั งนี เพ่ือลดปัญหาความขัดแย้งในทางการเมือง ก่อนที่จะ
ขยายผลแนวความคิดในการควบรวมไปสู่ประชาชนผู้เป็นเจ้าของอ้านาจอธิปไตย ซึ่งแกนน้าทุกคนก็
จะต้องช่วยกันให้ข้อมูลทั งในเรื่องผลดี ผลเสีย อุปสรรค หรือโอกาส กล่าวคือจะต้องให้ข้อมูลที่รอบ
ด้านกับประชาชน และตั งค้าถามชวนคิดว่า “เป็นคนบ้านเดียวกันหรือต้าบลเดียวกันหรือไม่” และ
อยากทีจ่ะให้พ่ีน้องทั งในเขตเทศบาลและเขตองค์การบริหารส่วนต้าบลมีคุณภาพชีวิตที่ดี มีการพัฒนา
ในเชิงโครงสร้างหรือระบบสาธารณูปโภค การสวัสดิการสังคม การอนามัยและสิ่งแวดล้อม มีระบบ
การดูแลรักษาทางการสาธารณสุข หรือการให้บริการทางการศึกษาที่ลูกหลานในพื นที่จะมีโรงเรียนดี 
มีอุปกรณ์การศึกษาที่ครบพร้อมเหมือนกันหรือไม่ และเมื่อเกิดการควบรวมเป็นเทศบาลต้าบลหรือ
                                                           

๑๐ วิทยากรล้าดับที่ 4, การสัมมนาทางวิชาการ, ณ ห้อง 2209 อาคารหลวงพ่อคูณ ปริสุทโธ มจร 
วิทยาเขตนครสวรรค์, 7 กุมภาพันธ์ 2563. 

๑๑ วิทยากรล้าดับที่ 2, การสัมมนาทางวิชาการ, ณ ห้อง 2209 อาคารหลวงพ่อคูณ ปริสุทโธ มจร 
วิทยาเขตนครสวรรค์, 7 กุมภาพันธ์ 2563. 



๑๗๘ 
 

เทศบาลเมืองผลที่ตามมาก็คือพื นที่นั น ๆ จะเกิดความเจริญทางเศรษฐกิจ เพราะจะกลายเป็น
ศูนย์กลางในการท้ามาค้าขาย เมื่อเศรษฐกิจในพื นที่ดีการพัฒนาโครงสร้างพื นฐานทั งถนน ประปา 
ไฟฟ้า โทรคมนาคมต่าง ๆ ก็จะดีขึ นตามมา และสุดท้ายก็จะเกิดการลงทุนในพื นที่มากขึ น จะมีการ
ขยายตัวทางเศรษฐกิจกว้างขึ น สิ่งที่ตามมาก็คือภาคอสังหาริมทรัพย์ทั งตึก อาคารพาณิชย์ บ้าน
จัดสรรก็จะเกิดขึ นในพื นที่ ราคาที่ดินของประชาชนจากราคาถูก ๆ ก็จะพุ่งทะยานตัวสูงขึ นเพราะ
กลายเป็นที่ดินท้าเลทองที่เหมาะแก่การลงทุนติดตามมา๑๒ 

จากการสัมมนาทางวิชาการในหัวข้อ “ความเป็นไปได้ในการควบรวมองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นในพื นที่ทับซ้อน” เพ่ือค้นหาข้อสรุปในบริบทการควบรวมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของ
พื นที่ทับซ้อน ซึ่งผู้ทรงคุณวุฒิ ผู้เชี่ยวชาญ และผู้มีประสบการณ์ตรงที่เกี่ยวข้องกับประเด็นในการควบ
รวมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของพื นที่ทับซ้อน ต่างร่วมกันสะท้อนข้อมูล ข้อเท็จจริง ทั งในทาง
วิชาการ ในเชิงพื นที่ และประสบการณ์ตรงในพื นที่กรณีศึกษาต้นแบบที่มีการควบรวมกันส้าเร็จ ท้าให้
เห็นได้ว่าปัจจัยที่ส้าคัญท่ีก่อให้เกิดการควบรวม เบื องต้นขอสรุปวิเคราะห์ผลที่ได้จากการเสนอแนวคิด
และมุมมองของคณะวิทยากร พบว่า บริบทในการควบรวมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของพื นที่ทับ
ซ้อนจะเกิดขึ นได้นั น จะต้องมีปัจจัยส้าคัญดังต่อไปนี เป็นตัวกระตุ้น คือ 

1) ปัจจัยด้าน ผู้บริหาร ผู้ปกครอง และนักการเมืองท้องถิ่น ทีม่ีความเก่ียวข้องใน 4 
มิติ คือ (๑) ด้านการก้าหนดนโยบาย (๒) ด้านกิจการสภา (๓) ด้านการเงิน การคลัง และงบประมาณ 
และ (๔) ด้านการจัดบริการสาธารณะ ว่ามีความพร้อมที่จะควบรวมกันได้มากน้อยแค่ไหน 

2) ปัจจัยทางการเงิน การคลัง และการงบประมาณ ซึ่งเป็นตัวบ่งชี ที่ชัดเจนในเรื่อง
ของความเหลื่อมล ้าทางการพัฒนา ทั งนี หากองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นใดมีความอ่อนแอหรือขาด
ความสามารถในการพึ่งพาตนเองในทางการเงิน การคลัง และการงบประมาณ จนกลายเป็นภาระแก่
รัฐบาลกลาง จนกลายเป็นประเด็นหรือปัจจัยส้าคัญที่ต้องมีการควบรวม 

3) ปัจจัยทางความสัมพันธ์เชิงเครือญาติ ในพื นที่  ทั งที่ เป็นเครือญาติ ในกลุ่ม
ประชาชน รวมถึงความสัมพันธ์เชิงเครือญาติในกลุ่มผู้น้าท้องที่ ผู้น้าท้องถิ่น รวมถึงนักการเมืองใน
ระดบัจังหวัดหรือระดับชาติ  

4) ปัจจัยทางการเมืองที่มาจากวิสัยทัศน์ของนักการเมืองที่เป็นผู้น้าท้องที่ ผู้น้า
ท้องถิ่นที่มีต่อการควบรวมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ว่าจะมองประโยชน์ที่จะเกิดขึ นกับประชาชน
หรือประโยชน์ในทางการเมืองของตนหรือกลุ่มตน  

5) ปัจจัยด้านการสื่อสารทางการเมือง ที่จะต้องสร้างความเข้าใจให้กับประชาชนถึง
อรรถประโยชน์ที่จะเกิดขึ นจากการควบรวมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในทุกมิติ ว่าเมื่อเกิดการควบ
รวมกันแล้วจะเกิดการบริการสาธารณะแก่ประชาชนอย่างไร ทั งการพฒันาในเชิงโครงสร้างหรือระบบ
สาธารณูปโภค การให้บริการทางการศึกษา การสาธารณะสุข การสวัสดิการสังคม การอนามัยและ
สิ่งแวดล้อม และอ่ืน ๆ  

6) ปัจจัยด้านเศรษฐกิจที่จะเกิดขึ นในระดับพื นที่ โดยเฉพาะในเรื่องของความเจริญ
ของเขตชุมชนหรือเมือง การพัฒนาในเชิงโครงสร้าง ถนน ไฟฟ้า ประปา โทรคมนาคม การยกระดับ
                                                           

๑๒ วิทยากรล้าดับที่ 5, การสัมมนาทางวิชาการ, ณ ห้อง 2209 อาคารหลวงพ่อคูณ ปริสุทโธ มจร 
วิทยาเขตนครสวรรค์, 7 กุมภาพันธ์ 2563. 



๑๗๙ 
 

เป็นศูนย์กลางในการค้าขาย การขยายตัวของภาคอสังหาริมทรัพย์ ซึ่งจะท้าให้ราคาที่ดินของ
ประชาชนมีราคาท่ีสูงขึ นตามมา 

7) ปัจจัยด้านความเหลื่อมล ้าทั งในทางเศรษฐกิจ สังคม และการเมือง ซึ่งเมื่อเกิด
การควบรวมกันแล้วจะความเหลื่อมล ้าในการจัดบริการสาธารณะหรือการสร้างประโยชน์ให้กับ
ประชาชนได้มาตรฐานมากขึ น รวมถึงยังมีอ้านาจในการต่อรองหรือดึงดูดงบประมาณในการสนับสนุน
เพ่ือการพัฒนาที่สูงขึ นกว่าการอยู่ในลักษณะขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่มีขนาดเล็ก  

 
๔.2 ผลการสังเคราะห์ตัวแบบในการลดความเหลื่อมล้ ากับการควบรวมองค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่นของพื้นที่ทับซ้อน 
จากข้อสรุปที่ได้จากการสัมมนาทางวิชาการในหัวข้อ “ความเป็นไปได้ในการควบรวม

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในพื นที่ทับซ้อน” พบว่าบริบทในการที่จะเกิดการควบรวมองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นในพื นที่ทับซ้อนนั นจะมี 7 ปัจจัยส้าคัญที่จะท้าให้เกิดการควบรวมกัน และจะท้าให้เกิด
การลดความเหลื่อมล ้าใน 3 ประเด็นหลัก ที่ผู้วิจัยได้น้าไปสู่การตั งค้าถามเพ่ือค้นหาค้าตอบจากการ
สัมภาษณ์เชิงลึก (In-depth Interview) ผู้ให้ข้อมูลส้าคัญ (Key Informants) คือ  

1. การลดความเหลื่อมล ้ากับการควบรวมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของพื นที่ทับซ้อน 
1) การลดปัญหาความเหลื่อมล ้าทางเศรษฐกิจ 
2) การลดปัญหาความเหลื่อมล ้าทางสังคม 
3) การลดปัญหาความเหลื่อมล ้าทางการเมือง 

2. การก้าหนดตัวแบบในการลดความเหลื่อมล ้าผ่านการควบรวมองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นของพื นที่ทับซ้อน 

     1) ความเป็นชุมชนท้องถิ่นท่ีมีบริบททางเศรษฐกิจ สังคม และการเมืองเดียวกัน  
2) ความรักความผูกพันของคนในท้องถิ่นทั งในทางเศรษฐกิจ สังคม และการเมือง  
3) ผลได้ ผลเสียทั งในทางเศรษฐกิจ สังคม และการเมือง หากจะมีการควบรวม

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
4) คุณค่าที่จะเกิดขึ นจากการควบองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นกับการลดความ

เหลื่อมล ้าในทางเศรษฐกิจ สังคม และการเมือง 
3.  ข้อเสนอแนะเชิงนโยบายที่จะก่อให้เกิดอรรถประโยชน์ในการลดความเหลื่อมล ้าจาก

การควบรวมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในพื นทีท่ับซ้อน 
๑) การพัฒนาท้องถิ่นให้เกิดความน่าอยู่น่าอาศัยที่เป็นไปคล้ายกันหรือเหมือนกัน 
๒) การคุ้มครองรักษาความอุดมสมบูรณ์ของท้องถิ่น 
๓) การสร้างพลังหรือมีเครือข่ายในการพัฒนาท้องถิ่นที่เข้มแข็ง 
๔) การพัฒนาท้องถิ่นให้เกิดความเจริญรุ่งเรืองและกินดีอยู่ดีอย่างพอเพียง 
 

จากประเด็นค้าถามข้างต้นน้าไปสู่การสัมภาษณ์เชิงลึก (In-depth Interview) กับผู้ให้
ข้อมูลส้าคัญ (Key Informants) จาก 8 กลุ่มที่มีความแตกต่างหลากหลายกันในระดับพื นที่ ได้แก่  
1) กลุ่มผู้แทนองค์กรภาครัฐ 2) กลุ่มผู้แทนนักวิชาการด้านรัฐศาสตร์ 3) กลุ่มผู้แทนองค์กรปกครอง



๑๘๐ 
 

ส่วนท้องถิ่น 4) กลุ่มผู้แทนองค์กรภาคประชาชน (NGO) 5) กลุ่มผู้แทนนักการเมือง 6) กลุ่มผู้แทน
ประชาชน ๗) กลุ่มผู้แทนชมรม สมาคม มูลนิธิ ฯลฯ และ ๘) กลุ่มผู้แทนเด็กและเยาวชน รวม ๔๐ 
คน  ทั งนี เพ่ือรวมรวมข้อมูล ข้อเท็จจริง ที่จะน้าไปสู่การสังเคราะห์ตัวแบบในการลดความเหลื่อมล ้า
ผ่านการควบรวมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของพื นที่ทับซ้อน ดังนี  

4.2.1 การควบรวมในมิติของการลดความเหลื่อมล้ าหรือความไม่เท่าเทียม 

๑) การลดปัญหาความเหลื่อมล ้าทางเศรษฐกิจ ในเรื่องนี จากข้อมูลข้อเท็จจริงเชิง
พื นที่ ผู้ให้ข้อมูลส้าคัญ (Key Informants) ให้ความคิดเห็นว่าในการควบรวมองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นนั นจะช่วยให้ภาครัฐประหยัดงบประมาณหรือช่วยลดความเหลื่อมล ้าที่เป็นช่องว่างทาง
เศรษฐกิจระหว่างการปกครองส่วนท้องถิ่นในรูปแบบเทศบาลกับการปกครองส่วนท้องถิ่นในรูปแบบ
องค์การบริหารส่วนต้าบล หรือ อบต. ลงได้ในหลายมิติ๑๓ โดยเฉพาะในเรื่องของการบริหารจัดการ 
บุคลากร เรื่องของการท้างานหรือการบริการสาธารณะที่ทั งสองรูปแบบมีภารกิจที่ทับซ้อนกัน รวมถึง
ในเรื่องของการลดจ้านวนผู้บริหารหรือสมาชิกสภาท้องถิ่นในเขตต้าบลนั น ๆ ลง๑๔  

ผู้ให้ข้อมูลส้าคัญ (Key Informants) หลายคนยังให้ความคิดเห็นในเชิงประจักษ์ที่มี
ต่อการลดปัญหาความเหลื่อมล ้าทางเศรษฐกิจหรืองบประมาณว่า ในการควบรวมองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นนั นนอกจากจะช่วยลดช่องว่างทางเศรษฐกิจแล้วยังสามารถที่จะช่วยประหยัดงบประมาณได้
จริง โดยเฉพาะในเรื่องของการประหยัดค่าใช้จ่ายภายในส้านักงาน๑๕ ค่าใช้จ่ายเกี่ยวกับเรื่องของ
ยานพาหนะต่าง ๆ เช่น จากที่จะต้องมีรถขนขยะจาก 2 คันก็สามารถที่จะลดเหลือเพียง 1 คันได้๑๖ 
และเห็นว่าการควบรวมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั นจะไม่กระทบกับประชาชน๑๗ ทั งนี เพราะอยู่ที่
ศักยภาพหรือความสามารถของผู้บริหารท้องถิ่นองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น๑๘ ซึ่งถ้าควบรวมกันจริง 
ๆ แล้วอาจจะช่วยให้ต้าบลนั นหรือองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่ดูแลต้าบลนั นมีเงินงบประมาณที่เพ่ิม
มากขึ นเนื่องจากจะได้รับการจัดสรรต่อจ้านวนประชากรต่อคนต่อหัวต่อปีที่มากขึ น๑๙ และอาจจะท้า
ให้การบริหารจัดการท้าโครงการหรือกิจกรรมการบริการสาธารณะด้าเนินไปได้ดีกว่าหรือคล่องตัวกว่า 
เช่น มีวงเงินในการท้าถนนหรือพัฒนาระบบสาธารณูปโภค สาธารณูปการขั นพื นฐานที่มากขึ นหรือมี
ศักยภาพที่สูงขึ น๒๐  

๒) การลดปัญหาความเหลื่อมล ้าทางสังคม ในเรื่องนี ผู้ ให้ข้อมูลส้าคัญ (Key 
Informants) หลายคนมีความคิดเห็นว่า เห็นด้วยกับการที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะมีการควบ
รวมกัน ทั งนี เพราะจะท้าให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีขนาดที่ใหญ่ขึ น๒๑ ผลที่ตามมาจะท้าให้
                                                           

๑๓ สัมภาษณ์เชิงลึก ผู้ให้ข้อมลูสา้คญั ล้าดับที่ 1 วันท่ี 15 มีนาคม 2563. 
๑๔ สัมภาษณ์เชิงลึก ผู้ให้ข้อมลูสา้คญั ล้าดับที่ 4 วันท่ี 2 มนีาคม 2563. 
๑๕ สัมภาษณ์เชิงลึก ผู้ให้ข้อมลูสา้คญั ล้าดับที่ 3 วันท่ี 26 เมษายน 2563. 
๑๖ สัมภาษณ์เชิงลึก ผู้ให้ข้อมลูสา้คญั ล้าดับที่ 2 วันท่ี 17 พฤษภาคม 2563. 
๑๗ สัมภาษณ์เชิงลึก ผู้ให้ข้อมลูสา้คญั ล้าดับที่ 18 วันที่ 12 มีนาคม 2563. 
๑๘ สัมภาษณ์เชิงลึก ผู้ให้ข้อมลูสา้คญั ล้าดับที่ 22 วันท่ี 19 พฤษภาคม 2563. 
๑๙ สัมภาษณ์เชิงลึก ผู้ให้ข้อมลูสา้คญั ล้าดับที่ 34 วันท่ี 15 มิถุนายน 2563. 
๒๐ สัมภาษณ์เชิงลึก ผู้ให้ข้อมลูสา้คญั ล้าดับที่ 9 วันท่ี 22 มีนาคม 2563. 
๒๑ สัมภาษณ์เชิงลึก ผู้ให้ข้อมลูสา้คญั ล้าดับที่ 14 วันท่ี 15 พฤษภาคม 2563. 



๑๘๑ 
 

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั น ๆ ยกระดับการบริหารจัดการงานสวัสดิการสังคมในพื นที่ที่ยังมีน้อย
ให้ประชาชนในพื นที่นั น ๆ ได้เข้าถึงระบบสวัสดิการสังคมที่มีคุณภาพสูง๒๒ ขณะเดียวกันยังสามารถที่
จะจัดระบบสวัสดิการขั นพื นฐานด้านอ่ืน ๆ ให้ดีขึ นหรือมีคุณภาพที่สูงขึ นตามมาด้วย๒๓ นอกจากนั น
ด้วยความที่เป็นหน่วยงานหรือองค์กรที่มีขนาดใหญ่ขึ น มีจ้านวนประชากรที่มากขึ น การระดมความ
ร่วมมือหรือการมีส่วนร่วมจากภาคส่วนต่าง ๆ ทั งภาคธุรกจิ ภาคชุมชน และประชาชนให้เข้ามามีส่วน
ร่วมในการจัดสวัสดิการหรือช่วยเหลือเกื อกูลกันก็จะมีมากขึ น๒๔ เป็นต้นว่า คนรวยในเขตตลาดหรือ
เขตเมืองก็จะสามารถที่จะสนับสนุนช่วยเหลือคนจนที่อยู่ในเขตชนบทหรือพื นที่ชายขอบในต้าบล
เดียวกันได้๒๕ ซึ่งการควบรวมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเพ่ือให้เกิดพลังทางสังคมในลักษณะข้างต้น
นั น นอกจากจะเป็นการลดภาระของภาครัฐแล้วยังเป็นปรากฏการณ์ที่แสดงออกถึงความเข้มแข็งของ
ภาคประชาสังคมและของประชาชน๒๖  

ขณะเดียวกันผู้ให้ข้อมูลส้าคัญ (Key Informants) หลายคนมีความคิดเห็นว่าการ
ควบรวมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ในมิติด้านการศึกษาเดิมในส่วนขององค์การบริหารส่วนต้าบล 
หรือ อบต. นั น ส่วนใหญ่จะรับผิดชอบในการจัดการศึกษาเพียงแต่ในระดับก่อนวัยเรียนหรือที่พบเห็น
ทั่วไปก็คือการจัดตั งศูนย์พัฒนาเด็กเล็กประจ้าต้าบล ประจ้าหมู่บ้าน หรือประจ้าวัดนั น ๆ๒๗ เมื่อมีการ
ควบรวมและยกฐานะให้ใหญ่ขึ นหรือเป็นเทศบาลก็จะมีการขยายขอบเขตที่ครอบคลุมการจัด
การศึกษาในระดับประถมศึกษาและมัธยมศึกษาเพ่ือให้บริการแก่เด็กและเยาวชนในพื นที่ได้๒๘ และ
ถือเป็นการช่วยลดรายจ่ายเพ่ิมรายได้ให้กับพ่อแม่ผู้ปกครองจะได้ไม่ต้องส่งลูกหลานเข้าไปเบียดเสียด 
ยัดเยียด หรือแข่งขันอย่างเข้มข้นในโรงเรียนขนาดใหญ่ในเขตตัวเมือง๒๙ นอกจากนั นในการควบรวม
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นยังสามารถที่จะช่วยการลดปัญหาความเหลื่อมล ้าในการเข้าถึงระบบ
บริการด้านสาธารณสุข๓๐ ทั งนี เมื่อเกิดการควบรวมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแล้วจะท้าให้ท้องถิ่น
นั นหรือพื นที่นั นมีศักยภาพและมีงบประมาณเพียงพอที่จะดูแลปัญหาการเจ็บไข้ได้ป่วยรวมถึง
สวัสดิการที่เกี่ยวข้องทั งในมิติการพัฒนางานด้านสุขภาพทั งเชิงรุกและเชิงรับที่ดีขึ นและทั่วถึงมาก
ขึ น๓๑ 

๓) การลดปัญหาความเหลื่อมล ้าทางการเมือง ในเรื่องนี ผู้ให้ข้อมูลส้าคัญ (Key 
Informants) หลายท่านมีความคิดเห็นว่า ในการควบรวมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั น ในช่วงแรก
ย่อมที่จะมีปัญหาหรือเกิดปัญหาทางการเมืองขึ นอย่างแน่นอน๓๒ ทั งนี เพราะจะมีทั งผู้ที่เห็นด้วยและผู้
                                                           

๒๒ สัมภาษณ์เชิงลึก ผู้ให้ข้อมลูสา้คญั ล้าดับที่ 31 วันท่ี 1 มิถุนายน 2563. 
๒๓ สัมภาษณ์เชิงลึก ผู้ให้ข้อมลูสา้คญั ล้าดับที่ 7 วันท่ี 18 มีนาคม 2563. 
๒๔ สัมภาษณ์เชิงลึก ผู้ให้ข้อมลูสา้คญั ล้าดับที่ 3 วันท่ี 26 เมษายน 2563. 
๒๕ สัมภาษณ์เชิงลึก ผู้ให้ข้อมลูสา้คญั ล้าดับที่ 5 วันท่ี 7 มนีาคม 2563. 
๒๖ สัมภาษณ์เชิงลึก ผู้ให้ข้อมลูสา้คญั ล้าดับที่ 16 วันท่ี 25 เมษายน 2563. 
๒๗ สัมภาษณ์เชิงลึก ผู้ให้ข้อมลูสา้คญั ล้าดับที่ 21 วันท่ี 26 มีนาคม 2563. 
๒๘ สัมภาษณ์เชิงลึก ผู้ให้ข้อมลูสา้คญั ล้าดับที่ 4 วันที่ 2 มีนาคม 2563. 
๒๙ สัมภาษณ์เชิงลึก ผู้ให้ข้อมลูสา้คญั ล้าดับที่ 12 วันท่ี 12 มีนาคม 2563. 
๓๐ สัมภาษณ์เชิงลึก ผู้ให้ข้อมลูสา้คญั ล้าดับที่ 19 วันท่ี 25 เมษายน 2563. 
๓๑ สัมภาษณ์เชิงลึก ผู้ให้ข้อมลูสา้คญั ล้าดับที่ 22 วันท่ี 25 เมษายน 2563. 
๓๒ สัมภาษณ์เชิงลึก ผู้ให้ข้อมลูสา้คญั ล้าดับที่ 34 วันท่ี 15 มิถุนายน 2563. 



๑๘๒ 
 

ที่ไม่เห็นด้วย๓๓ ซึ่งจะต้องอาศัยเวทีประชาคมเป็นพื นที่สาธารณะในการแลกเปลี่ยนเรียนรู้ไปด้วยกัน 
และควรเป็นเวทีประชาคมที่เป็นไปในลักษณะสร้างสรรค์โดยอยากให้ทุกคนทุกฝ่ายพูดคุยกันด้วยเหตุ
ด้วยผล๓๔ ชี แจงถึงเหตุผลความจ้าเป็น ผลได้ผลเสีย และด้าเนินการทุกกระบวนการ ขั นตอน ให้
เป็นไปด้วยความโปร่งใสบนพื นฐานการมีส่วนร่วมของทุกภาคส่วน๓๕ ขณะเดียวกันผู้บริหารท้องถิ่น 
สมาชิกสภาท้องถิ่นซึ่งถือเป็นนักการเมืองในระดับพื นที่ รวมถึงผู้น้าท้องที่ทั งก้านัน ผู้ใหญ่บ้าน หรือ
แกนน้าในระดับพื นที่ทุกคนจะต้องนึกถึงประโยชน์ของประชาชนเป็นที่ตั ง๓๖ และควรมีการนัดแนะ
พูดคุยท้าความความเข้าใจในระดับแกนน้าว่ามีแนวคิดหรือทัศนะที่เป็นไปในทิศทางเดียวกันหรือไม่ 
หรือพูดจากันรู้เรื่องหรือไม่๓๗ ทั งนี เพ่ือลดปัญหาความขัดแย้งในทางการเมือง ก่อนที่จะขยายผล
แนวความคิดในการควบรวมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไปสู่ประชาชนผู้เป็นเจ้าของพื นที่๓๘ และต้อง
ระลึกเสมอว่าประชาชนทั งในเขตเทศบาลหรือเขตองค์การบริหารส่วนต้าบลต่างก็เป็นคนบ้านเดียวกัน
หรือต้าบลเดียวกัน๓๙ ฉะนั นหากต้องการที่จะให้พ่ีน้องทั งในเขตเทศบาลและเขตองค์การบริหารส่วน
ต้าบลมีคุณภาพชีวิตที่ดี  มีความเจริญทั งในเรื่องโครงสร้าง๔๐ ระบบสาธารณูปโภค๔๑ ระบบ
สาธารณูปการ๔๒ ระบบการสวัสดิการสังคม๔๓ การอนามัยและสิ่งแวดล้อม๔๔ มีระบบการดูแลรักษา
ทางการสาธารณสุข๔๕ หรือการให้บริการทางการศึกษาที่ลูกหลานในพื นที่มีโรงเรียนที่ดีกว่าที่ผ่านมา 
มีอุปกรณ์การศึกษาที่ครบพร้อม ทุกคน ทุกฝ่ายจะต้องร่วมมือกัน๔๖ และเสียสละประโยชน์ส่วนตน
เพ่ือประโยชน์สุขของส่วนรวม๔๗ 

 ขณะเดียวกันยังมีผู้ให้ข้อมูลส้าคัญ (Key Informants) อีกหลายคนที่ยังมีความ
กังวลในเรื่องของสัดส่วนหรือจ้านวนของนักการเมืองท้องถิ่นที่จะมีจ้านวนลดลง๔๘ ซึ่งประเด็นนี ถือ
เป็นประเด็นหลัก ทั งนี เพราะก่อนหน้านั นหากเป็นท้องถิ่นในรูปแบบองค์การบริหารส่วนต้าบล 
นอกจากนักการเมืองที่ลงสมัครรับเลือกตั งเป็นผู้บริหารหรือผู้ปกครองท้องถิ่นในต้าแหน่งนายก
องค์การบริหารส่วนต้าบลและทีมงานผู้บริหารแล้วที่จะต้องต่อสู้และแข่งขันกันในทางการเมืองอย่าง

                                                           
๓๓ สัมภาษณ์เชงิลึก ผู้ให้ข้อมลูสา้คญั ล้าดับที่ 2 วันท่ี 17 พฤษภาคม 2563. 
๓๔ สัมภาษณ์เชิงลึก ผู้ให้ข้อมลูสา้คญั ล้าดับที่ 11 วันท่ี 23 เมษายน 2563. 
๓๕ สัมภาษณ์เชิงลึก ผู้ให้ข้อมลูสา้คญั ล้าดับที่ 15 วันท่ี 15 พฤษภาคม 2563. 
๓๖ สัมภาษณ์เชิงลึก ผู้ให้ข้อมลูสา้คญั ล้าดับที่ 21 วันท่ี 26 มีนาคม 2563. 
๓๗ สัมภาษณ์เชิงลึก ผู้ให้ข้อมลูสา้คญั ล้าดับที่ 36 วันท่ี 15 พฤษภาคม 2563. 
๓๘ สัมภาษณ์เชิงลึก ผู้ให้ข้อมลูสา้คญั ล้าดับท่ี 37 วันท่ี 22 เมษายน 2563. 
๓๙ สัมภาษณ์เชิงลึก ผู้ให้ข้อมลูสา้คญั ล้าดับที่ 25 วันท่ี 28 เมษายน 2563. 
๔๐ สัมภาษณ์เชิงลึก ผู้ให้ข้อมลูสา้คญั ล้าดับที่ 23 วันท่ี 25 เมษายน 2563. 
๔๑ สัมภาษณ์เชิงลึก ผู้ให้ข้อมลูสา้คญั ล้าดับท่ี 6 วันท่ี 13 พฤษภาคม 2563. 
๔๒ สัมภาษณ์เชิงลึก ผู้ให้ข้อมลูสา้คญั ล้าดับที่ 8 วันท่ี 26 เมษายน 2563. 
๔๓ สัมภาษณ์เชิงลึก ผู้ให้ข้อมลูสา้คญั ล้าดับที่ 14 วันท่ี 12 มิถุนายน 2563. 
๔๔ สัมภาษณ์เชิงลึก ผู้ให้ข้อมลูสา้คญั ล้าดับที่ 21 วันท่ี 26 มีนาคม 2563. 
๔๕ สัมภาษณ์เชิงลึก ผู้ให้ข้อมลูสา้คญั ล้าดับที่ 14 วันท่ี 12 มิถุนายน 2563. 
๔๖ สัมภาษณ์เชิงลึก ผู้ให้ข้อมลูสา้คญั ล้าดับที่ 20 วันท่ี 20 มีนาคม 2563. 
๔๗ สัมภาษณ์เชิงลึก ผู้ให้ข้อมลูสา้คญั ล้าดับที่ 18 วันท่ี 12 มีนาคม 2563. 
๔๘ สัมภาษณ์เชิงลึก ผู้ให้ข้อมลูสา้คญั ล้าดับที่ 29 วันท่ี 8 เมษายน 2563. 



๑๘๓ 
 

เข้มข้นเพ่ือให้เหลือเพียง 1 เดียวที่จะเป็นผู้น้า ผู้บริหาร หรือผู้ปกครองสูงสุดแล้ว๔๙ ในสัดส่วนของ
นักการเมืองที่เป็นสมาชิกสภานิติบัญญัติท้องถิ่นหรือสมาชิกสภาองค์การบริหารส่วนต้าบล (ส.อบต.) 
ซึ่งในทุกหมู่บ้านจะต้องมีหมู่บ้านละ 2 คน หากในเขตองค์การบริหารส่วนต้าบลนั นหรือในต้าบลนั นมี 
10 หมู่บ้านจะมีสมาชิกสภาองค์การบริหารส่วนต้าบล (ส.อบต.) จ้านวน 20 คน หรือหากมีหมู่บ้าน
มากกว่านั นก็จะมีสมาชิกสภาองค์การบริหารส่วนต้าบล (ส.อบต.) จ้านวนมากกว่านั นตามสัดส่วน๕๐ 
สมมติว่า 2 องค์การบริหารส่วนต้าบล (อบต.) มีต้าบลละ 10 หมู่บ้าน จะมีจ้านวนสมาชิกสภา
องค์การบริหารส่วนต้าบล (ส.อบต.) รวมกันมากถึง 40 คน๕๑ แต่เมื่อหากมีการควบรวมกันแล้วยก
ฐานะเป็นเทศบาลต้าบลจะเหลือจ้านวนสมาชิกสภาเทศบาลต้าบล (ส.ท.) เพียง 12 คน (แบ่งเป็น 2 
เขตเลือกตั ง ๆ ละ 6 คน)๕๒ หากรวมกันแล้วยกฐานะเป็นเทศบาลเมืองก็จะมีสมาชิกสภาเทศบาล
จ้านวน 18 คน (แบ่งเป็น 3 เขตเลือกตั ง ๆ ละ 6 คน)๕๓ จะเห็นได้ว่าจะมีสัดส่วนของนักการเมือง
ท้องถิ่นซึ่งเป็นอดีตสมาชิกสภาองค์การบริหารส่วนต้าบล (ส.อบต.) ที่ลงสมัครแข่งขันในทางการเมือง
แล้วกลายเป็นนักการเมืองสอบตกการเลือกตั งมากถึง 28 คน หรือคิดเป็น 60% นี่ยังไม่ได้หมาย
รวมถึงผู้สมัครที่สอบตกในรอบที่ผ่าน ๆ มาอีก๕๔ ซึ่งจากประเด็นข้างต้นจะส่งผลให้เกิดการแข่งขนัทาง
การเมืองที่เข้มข้น รุนแรง และอาจสร้างความร้าวฉานหรือแตกแยกให้เกิดขึ นในระดับท้องถิ่นได้๕๕ 

ขณะเดียวกันหากมองเข้ามาในส้านักงานองคก์ารบริหารส่วนต้าบล (อบต.) ก็จะเห็น
ว่าจะเกิดปัญหาขึ นในการบริหารงานบุคคล กล่าวคือจะมีต้าแหน่งงานในฝ่ายหรือกองงานต่าง ๆ ของ
บุคลากรหรือเจ้าหน้าที่ทั ง 2 องค์การบริหารส่วนต้าบล (อบต.) ที่ทับซ้อนต้าแหน่งกันอยู่๕๖ ซึ่งเมื่อ
รวมกันแล้วการที่จะตัดใครออก หรือใครจะเป็นหัวหน้า ใครจะเป็นลูกน้อง ถือเป็นว่าเรื่องที่น่าคิด๕๗ 
โดยในส่วนของต้าแหน่งต่าง ๆ ที่เทศบาลมีแตอ่งค์การบริหารส่วนต้าบลไม่มีก็ถือว่าเป็นเรื่องท่ีโชคดีไป 
ซึ่งอาจจะไม่เกิดผลกระทบหรือเกิดปัญหา๕๘ และถ้าหากจะมีการควบรวมกันกันจริง ๆ แล้ว ทุกคนทุก
ฝ่ายทั งผู้ที่อยู่ในเทศบาลก็ดี ผู้ที่อยู่ในองค์การบริหารส่วนต้าบลก็ดี รวมถึงผู้ที่เกี่ยวข้องในการปกครอง
ส่วนภูมิภาคทั งนายอ้าเภอ ท้องถิ่นอ้าเภอ หรือผู้ว่าราชการจังหวัด ท้องถิ่นจังหวัด ก็จะต้องเข้ามามี
ส่วนร่วมในการประชุมปรึกษาหารือถึงแนวทางในการที่จะบริหารจัดการ๕๙ รวมถึงแบ่งหน้าที่กันใหม่
เพ่ือให้ทุกคนทุกฝ่ายเกิดความพึงพอใจสูงสุด และที่ส้าคัญก็คือจะต้องเกิดประโยชน์สูงสุดให้กับ
ประชาชนและให้กับพื นท่ีในต้าบลนั น ๆ ด้วย๖๐  
                                                           

๔๙ สัมภาษณ์เชิงลึก ผู้ให้ข้อมลูสา้คญั ล้าดับที่ 32 วันท่ี 11 มิถุนายน 2563. 
๕๐ สัมภาษณ์เชิงลึก ผู้ให้ข้อมลูสา้คญั ล้าดับที่ 31 วันท่ี 1 มิถุนายน 2563. 
๕๑ สมัภาษณ์เชิงลึก ผู้ให้ข้อมลูสา้คญั ล้าดับที่ 4 วันท่ี 2 มีนาคม 2563. 
๕๒ สัมภาษณ์เชิงลึก ผู้ให้ข้อมลูสา้คญั ล้าดับที่ 10 วันท่ี 1 มีนาคม 2563. 
๕๓ สัมภาษณ์เชิงลึก ผู้ให้ข้อมลูสา้คญั ล้าดับที่ 13 วันท่ี 15 กรกฎาคม 2563. 
๕๔ สัมภาษณ์เชิงลึก ผู้ให้ข้อมลูสา้คญั ล้าดับที่ 17 วันท่ี 20 เมษายน 2563. 
๕๕ สัมภาษณ์เชิงลึก ผู้ให้ข้อมลูสา้คญั ล้าดับที่ 27 วันท่ี 12 พฤษภาคม 2563. 
๕๖ สัมภาษณ์เชิงลึก ผู้ให้ข้อมลูสา้คญั ล้าดับที่ 24 วันท่ี 3 มิถุนายน 2563. 
๕๗ สัมภาษณ์เชิงลึก ผู้ให้ข้อมลูสา้คญั ล้าดับที่ 26 วันท่ี 17 มิถุนายน 2563. 
๕๘ สัมภาษณ์เชิงลึก ผู้ให้ข้อมลูสา้คญั ล้าดับที่ 28 วันท่ี 15 มีนาคม 2563. 
๕๙ สัมภาษณ์เชิงลึก ผู้ให้ข้อมูลส้าคัญ ล้าดับที่ 35 วันท่ี 11 เมษายน 2563. 
๖๐ สัมภาษณ์เชิงลึก ผู้ให้ข้อมูลส้าคัญ ล้าดับที่ 33 วันท่ี 24 พฤษภาคม 2563. 



๑๘๔ 
 

4.2.2 ตัวแบบในการลดความเหลื่อมล้ าผ่านการควบรวมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
ของพืน้ที่ทับซ้อน 

๑) ปัจจัยก้าหนดหรือความเป็นชุมชนท้องถิ่นที่มีบริบททางเศรษฐกิจ สังคม และ
การเมืองเดียวกัน ผู้ให้ข้อมูลส้าคัญ (Key Informants) หลายคนมีความคิดเห็นที่คล้อยตามกันใน
ลักษณะที่อยากจะเห็นการควบรวมกันเกิดขึ น๖๑ ทั งนี เพราะอยากจะเห็นการพัฒนาท้องถิ่นเป็นใน
แนวทางเดียวกันทั งต้าบล๖๒ ประชาชนในพื นที่เดียวกัน ต้าบลเดียวกันก็จะได้รับการบริการที่เท่า
เทียมกันมีความเท่าเทียมกัน๖๓ แต่ปัญหาที่ยังกังวลก็คือเมื่อพื นที่กว้างขวางขึ นการดูแลจะมีความ
เข้มข้นเพ่ิมขึ นหรือไม่๖๔ ขณะเดียวกันยังเป็นห่วงว่าบุคลากรในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่มีการ
ควบรวมจะถูกให้ออกจากงาน ยกเลิกสัญญา หรือไม่ต่อสัญญาต่อไปหรือไม่๖๕ ทั งนี เพราะถือเป็นตัว
แปรส้าคัญที่จะมีส่วนในการดูแลพื นที่และประชาชน รวมถึงการมีส่วนส้าคัญในการให้บริการ
สาธารณะแก่ทุก ๆ คนในพื นที่ด้วย๖๖  

ขณะเดียวกัน ผู้ให้ข้อมูลส้าคัญ (Key Informants) หลายคนมีความคิดเห็นว่า 
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในรูปแบบเทศบาลนั นส่วนใหญ่จะเน้นในเรื่องของการพัฒนาคุณภาพชีวิต
ให้กับประชาชนในพื นที่ดีกว่าปกครองส่วนท้องถิ่นในรูปแบบ อบต.๖๗ ทั งนี ส่วนหนึ่งอาจเป็นเพราะใน
เขตเทศบาลหรือในเขตเมืองที่มีชุมชนอาศัยอยู่อย่างหนาแน่นนั นมีระบบสาธารณูปโภคขั นพื นฐานที่
ครบพร้อมสมบูรณ์แล้ว๖๘ เทศบาลจึงมุ่งไปสู่การพัฒนาในเรื่องคุณภาพชีวิต สุขภาพอนามัย และ
การศึกษาส้าหรับคนในพื นที่มากขึ น๖๙ ขณะที่ปกครองส่วนท้องถิ่นในรูปแบบ อบต. หลายแห่งยังคง
มุ่งมั่นพัฒนาในเรื่องของการก่อสร้างและพัฒนาระบบสาธารณูปโภคขั นพื นฐาน ทั งในเรื่องของถนน 
ไฟฟ้า ประปา หรือสิ่งปลูกสร้างอ่ืน ๆ จึงให้ความส้าคัญในเรื่องของการพัฒนาคุณภาพที่ชีวิตที่น้อย
กว่า๗๐ ทั งนี หากทั งเทศบาลและ อบต. ได้ผสานหรือควบรวมกันได้จริงก็คงสามารถที่จะด้าเนิน
ขับเคลื่อนพัฒนาท้องถิ่นทั งเรื่องโครงสร้างพื นฐานกับการพัฒนาคุณภาพชีวิตที่ควบคู่กันไปด้วยได้๗๑ 
นอกจากนั นยังสามารถที่จะแก้ไขปัญหาการได้เงินอุดหนุนจากรัฐบาลที่อาจจะไม่เท่ากัน๗๒ หรือมี
สัดส่วนหรือลักษณะที่แตกต่างกันตามลักษณะของพื นที่๗๓ ซึ่งเมื่อด้าเนินการควบรวมกันแล้วก็อาจที่
จะสามารถพัฒนาได้ทั งในพื นที่ เมืองหรือที่ เป็นพื นที่ เกษตรให้ เกิดความเจริญสืบเนื่องหรือ

                                                           
๖๑ สัมภาษณ์เชิงลึก ผู้ให้ข้อมูลส้าคัญ ล้าดับที่ 31 วันท่ี 22 พฤษภาคม 2563. 
๖๒ สัมภาษณ์เชิงลึก ผู้ให้ข้อมูลส้าคัญ ล้าดับที่ 30 วันท่ี 17 มิถุนายน 2563. 
๖๓ สัมภาษณ์เชิงลึก ผู้ให้ข้อมูลส้าคัญ ล้าดับที่ 40 วันท่ี 15 พฤษภาคม 2563. 
๖๔ สัมภาษณ์เชิงลึก ผู้ให้ข้อมูลส้าคัญ ล้าดับที่ 38 วันท่ี 12 มิถุนายน 2563. 
๖๕ สัมภาษณ์เชิงลึก ผู้ให้ข้อมูลส้าคัญ ล้าดับที่ 39 วันที่ 16 พฤษภาคม 2563. 
๖๖ สัมภาษณ์เชิงลึก ผู้ให้ข้อมูลส้าคัญ ล้าดับที่ 34 วันท่ี 15 มิถุนายน 2563. 
๖๗ สัมภาษณ์เชิงลึก ผู้ให้ข้อมูลส้าคัญ ล้าดับที่ 17 วันท่ี 20 เมษายน 2563. 
๖๘ สัมภาษณ์เชิงลึก ผู้ให้ข้อมูลส้าคัญ ล้าดับที่ 22 วันท่ี 19 พฤษภาคม 2563. 
๖๙ สัมภาษณ์เชิงลึก ผู้ให้ข้อมูลส้าคัญ ล้าดับที่ 31 วันท่ี 22 พฤษภาคม 2563. 
๗๐ สัมภาษณ์เชิงลึก ผู้ให้ข้อมูลส้าคัญ ล้าดับที่ 27 วันท่ี 12 พฤษภาคม 2563. 
๗๑ สัมภาษณ์เชิงลึก ผู้ให้ข้อมูลส้าคัญ ล้าดับที่ 25 วันท่ี 28 เมษายน 2563. 
๗๒ สัมภาษณ์เชิงลึก ผู้ให้ข้อมูลส้าคัญ ล้าดับที่ 21 วันท่ี 26 มีนาคม 2563. 
๗๓ สัมภาษณ์เชิงลึก ผู้ให้ข้อมูลส้าคัญ ล้าดับที่ 6 วันท่ี 13 พฤษภาคม 2563. 



๑๘๕ 
 

ต่อเนื่องกัน๗๔ และอาจสิ่งผลให้การพัฒนาพื นที่ต้าบลนั น ๆ เกิดผลเป็นรูปธรรมตามความคาดหวัง
ของประชาชนเจ้าของพื นที่ได้๗๕ 

๒) ปัจจัยด้านจิตวิทยาหรือความรักความผูกพันของคนในท้องถิ่น ผู้ให้ข้อมูลส้าคัญ 
(Key Informants) หลายคนมีความคิดเห็นว่า ในทางความรู้สึกนั นทั งในมุมมองของผู้ให้ข้อมูลส้าคัญ
และความเป็นประชาชนเจ้าของพื นที่มีความเห็นว่าไม่มีปัญหาในการที่จะควบรวมองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น๗๖ ทั งนี  เพราะเห็นว่าหนึ่งต้าบลควรมีแค่หนึ่งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น๗๗ และเห็นว่า
เทศบาลน่าจะควบรวมกับองค์การบริหารส่วนต้าบลได้เพราะทั งสองหน่วยงานต่างก็ตั งอยู่ในพื นที่
ต้าบลเดียวกัน๗๘ คนในพื นที่ก็มีพื นเพเป็นคนต้าบลเดียวกัน หลายครอบครัวก็เป็นพ่ีเป็นน้องและเป็น
เครือญาติกัน๗๙ ฉะนั นหากจะมองในเชิงความรู้สึก ความผูกพัน ความจงรักภักดี ความเชื่อ ความ
ศรทัธาในทางการเมืองที่มีต่อนักการเมืองหรือผู้บริหารท้องถิ่นในต้าบลนั น ๆ ไม่ว่าเขาเหล่านั นจะเป็น
ผู้บริหารถิ่นหรือเป็นสมาชิกสภาท้องถิ่ น๘๐ คนในต้าบลนั น ๆ ก็มีความเชื่ อว่าเขาเหล่านั นมี
ความสามารถที่จะน้าพาท้องถิ่นหรือพัฒนาท้องถิ่นให้เกิดความเจริญรุ่งเรืองได้๘๑ แต่ทั งนี ทั งนั นก็
อาจจะมีความขัดแย้งทางการเมืองอยู่บ้างในช่วงแรก ๆ แต่ท้ายที่สุดเมื่อประชาชนตัดสินใจเลือกแล้ว
ก็คิดว่าเขาเหล่านั นก็คงจะเคารพในการตัดสินใจของประชาชนเช่นกัน๘๒ 

๓) ปัจจัยด้านการแลกเปลี่ยน หรือผลได้ผลเสีย ทั งในทางเศรษฐกิจ สังคม และ
การเมือง หากจะมีการควบรวมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเกิดขึ นจริง ๆ ผู้ให้ข้อมูลส้าคัญ (Key 
Informants) หลายคนมีความคิดเห็นว่า หากเกิดการยุบหรือควบรวมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นกัน
จริง ๆ แล้ว หากจะวิเคราะห์ว่าในเรื่องนี ใครจะได้ประโยชน์หรือใครจะเสียประโยชน์นั น ก็คิดว่าถ้า
เกิดการยุบหรือควบรวมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแล้วเกิดประโยชน์ต่อประชาชนจริง ๆ ก็น่ารีบ
ด้าเนินการ๘๓ ทั งนี เพราะประชาชนเจ้าของพื นที่จะได้ไม่ต้องเสียโอกาสที่จะได้รับการพัฒนาในทุก ๆ 
ด้าน๘๔ ส่วนที่ยังกังวลและสงสัยในขณะนี ก็คือภาครัฐยังไม่มีนโยบาย หลักเกณฑ์ วิธีการ ขั นตอน หรือ
ยังไม่มีกรอบการควบรวมที่ชัดเจน๘๕ อีกทั งในบางมิติหากจะวิเคราะห์ในเชิงลึกหากมีการควบรวม
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นกันจริง ๆ ก็อาจจะท้าให้เกิดภาระการดูแลโครงสร้างพื นฐานที่เพ่ิมขึ นอีก
เท่าตัว๘๖ และในการพัฒนาหรือการบริหารพื นที่ที่มีขนาดใหญ่มากขึ นกว่าปกติอาจจะท้าหน้าองค์กร

                                                           
๗๔ สัมภาษณ์เชิงลึก ผู้ให้ข้อมูลส้าคัญ ล้าดับที่ 9 วันท่ี 22 มีนาคม 2563. 
๗๕ สัมภาษณ์เชิงลึก ผู้ให้ข้อมูลส้าคัญ ล้าดับที่ 7 วันที่ 18 มีนาคม 2563. 
๗๖ สัมภาษณ์เชิงลึก ผู้ให้ข้อมูลส้าคัญ ล้าดับที่ 10 วันท่ี 1 มีนาคม 2563. 
๗๗ สัมภาษณ์เชิงลึก ผู้ให้ข้อมูลส้าคัญ ล้าดับที่ 16 วันท่ี 25 เมษายน 2563. 
๗๘ สัมภาษณ์เชิงลึก ผู้ให้ข้อมูลส้าคัญ ล้าดับที่ 13 วันท่ี 15 กรกฎาคม 2563. 
๗๙ สัมภาษณ์เชิงลึก ผู้ให้ข้อมูลส้าคัญ ล้าดับที่ 17 วันท่ี 20 เมษายน 2563. 
๘๐ สัมภาษณ์เชิงลึก ผู้ให้ข้อมูลส้าคัญ ล้าดับที่ 11 วันท่ี 23 มีนาคม 2563. 
๘๑ สัมภาษณ์เชิงลึก ผู้ให้ข้อมูลส้าคัญ ล้าดับท่ี 14 วันท่ี 12 มิถุนายน 2563. 
๘๒ สัมภาษณ์เชิงลึก ผู้ให้ข้อมูลส้าคัญ ล้าดับที่ 12 วันท่ี 12 มีนาคม 2563. 
๘๓ สัมภาษณ์เชิงลึก ผู้ใหข้้อมูลส้าคัญ ล้าดับที่ 6 วันท่ี 13 พฤษภาคม 2563. 
๘๔ สัมภาษณ์เชิงลึก ผู้ให้ข้อมูลส้าคัญ ล้าดับที่ 8 วันท่ี 26 เมษายน 2563. 
๘๕ สัมภาษณ์เชิงลึก ผู้ให้ข้อมูลส้าคัญ ล้าดับที่ 7 วันท่ี 18 มีนาคม 2563. 
๘๖ สัมภาษณ์เชิงลึก ผู้ให้ข้อมูลส้าคัญ ล้าดับที่ 9 วันท่ี 22 มีนาคม 2563. 



๑๘๖ 
 

ปกครองส่วนท้องถิ่นที่เกิดการควบรวมพื นที่กันใหม่ ๆ อาจจะมีการจัดเรียงล้าดับความส้าคัญ
ก่อนหลังจนเกิดความสับสน สุดท้ายก็อาจจะเกิดกรณีที่มีการดูแลไม่ทั่วถึง๘๗ ขณะเดียวกันหลังจากที่
มีการควบรวมหลายพื นที่ก็ยังไม่มีแนวทางที่ชัดเจนในการใช้ประโยชน์อาคารส้านักงานที่มีอยู่ใน
ปัจจุบัน ว่าจะใช้ของ อบต. หรือของเทศบาลเป็นส้านักงานหลัก๘๘ นอกจากนั นในการควบรวมยังเป็น
นโยบายหรือแนวทางที่ขัดกับหลักการกระจายอ้านาจซึ่งหลายฝ่ายมองว่าควรให้เกิดความใกล้ชิดกับ
ประชาชนมากขึ น๘๙ เพ่ือที่จะท้าให้ผู้บริหารท้องถิ่นมองเห็นปัญหาในเชิงพื นที่ชัดเจนขึ น และยัง
สามารถที่จะรับฟังทุกปัญหาจากประชาชนได้อย่างใกล้ชิด๙๐ ซึ่งประเด็นข้อสังเกตต่าง ๆ ล้วนเป็น
เงื่อนไขที่ผู้ที่เกี่ยวข้องจะต้องน้ามาชั่งน ้าหนักเพ่ือประกอบการตัดสินใจเพ่ือให้เกิดความรอบคอบและ
รอบด้านมากขึ น๙๑ 

๔) ปัจจัยด้านความส้านึกเชิงเหตุผลคุณค่าที่จะเกิดขึ นจากการควบองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นกับการลดความเหลื่อมล ้า ผู้ให้ข้อมูลส้าคัญ (Key Informants) หลายคนมีความคิดเห็น
ว่า ปัญหาขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นขนาดเล็กหลายแห่ง โดยเฉพาะองค์การบริหารส่วนต้าบล 
หรือ อบต. ที่มีการจัดเก็บหรือได้รับการจัดสรรงบประมาณไม่เพียงพอต่อการบริหารจัดการ๙๒ โดยใน
ข้อเท็จจริงจะพบว่ามีบาง อบต. ในจังหวัดนครสวรรค์ ได้รับจัดสรรงบประมาณ ปีละ 5-10 ล้านบาท
เท่านั น ซึ่งไม่เพียงพอต่อการบริหารจัดการ ดูแล หรือพัฒนาพื นที่๙๓ ทั งนี เนื่องจากที่ผ่านมาภาครัฐได้
มีการจัดสรรงบประมาณโดยพิจารณาจากจ้านวนประชากร โดยไม่ได้ค้านึงถึงความจ้าเป็นทางด้าน
กายภาพของพื นที่๙๔ ท้าให้มี อบต. หลายแห่งจ้าเป็นต้องขอรับงบประมาณเพ่ิมเติมจากหน่วยงานต่าง 
ๆ ที่เกี่ยวข้อง๙๕ เป็นต้นว่า เดิมนั นเมื่องบประมาณในการบริหารจัดการหรือพัฒนาท้องถิ่นไม่พอก็
สามารถที่จะเสนอขอผ่านงบพัฒนาจังหวัด กรมการส่งเสริมการปกครองส่วนท้องถิ่น หรือหน่วยงาน
อ่ืน ๆได้๙๖ แต่ปัจจุบันนี รัฐบาลได้มีแนวนโยบายในการบริหารจัดการงบพัฒนาจังหวัดที่เปลี่ยนไปแล้ว 
กล่าวคือหาก อบต. ไม่มีงบประมาณในการดูแลสาธารณูปโภคหรือสาธารณูปการต่าง ๆ ในพื นที่ ให้
ยื่นเสนอขอรับการสนับสนุนจากองค์การบรหิารส่วนจังหวัด หรือ อบจ. หรือเสนอขอรับการสนับสนุน 
หรือถ่ายโอนภารกิจนั น ๆ คืนส่วนงานต้นสังกัดหรือส่วนงานที่เกี่ยวข้อง๙๗ เป็นต้นว่า ถ่ายโอนการ
ดูแลและพัฒนาทางหลวงชนบทในพื นที่คืนให้กับกรมทางหลวงชนบท กระทรวงคมนาคม หรือถ่าย
โอนศูนย์พัฒนาเด็กเล็กให้กับส้านักงานเขตพื นที่การศึกษาประถมศึกษา เป็นต้น๙๘  
                                                           

๘๗ สัมภาษณ์เชิงลึก ผู้ให้ข้อมูลส้าคัญ ล้าดับที่ 10 วันท่ี 1 มีนาคม 2563. 
๘๘ สัมภาษณ์เชิงลึก ผู้ให้ข้อมูลส้าคัญ ล้าดับที่ 11 วันท่ี 23 มีนาคม 2563. 
๘๙ สัมภาษณ์เชิงลึก ผู้ให้ข้อมูลส้าคัญ ล้าดับที่ 16 วันท่ี 25 เมษายน 2563. 
๙๐ สัมภาษณ์เชิงลึก ผู้ให้ข้อมูลส้าคัญ ล้าดับท่ี 18 วันท่ี 12 มีนาคม 2563. 
๙๑ สัมภาษณ์เชิงลึก ผู้ให้ข้อมูลส้าคัญ ล้าดับที่ 19 วันท่ี 25 เมษายน 2563. 
๙๒ สัมภาษณ์เชิงลึก ผู้ให้ข้อมูลส้าคัญ ล้าดับที่ 17 วันท่ี 20 เมษายน 2563. 
๙๓ สัมภาษณ์เชิงลึก ผู้ให้ข้อมูลส้าคัญ ล้าดับที่ 21 วันท่ี 26 มีนาคม 2563. 
๙๔ สัมภาษณ์เชิงลึก ผู้ให้ข้อมูลส้าคัญ ล้าดับที่ 19 วันท่ี 25 เมษายน 2563. 
๙๕ สัมภาษณ์เชิงลึก ผู้ให้ข้อมูลส้าคัญ ล้าดับที่ 1 วันท่ี 15 มีนาคม 2563. 
๙๖ สัมภาษณ์เชิงลึก ผู้ให้ข้อมูลส้าคัญ ล้าดับที่ 3 วันท่ี 26 มีนาคม 2563. 
๙๗ สัมภาษณ์เชิงลึก ผู้ให้ข้อมูลส้าคัญ ล้าดับที่ 6 วันท่ี 13 พฤษภาคม 2563. 
๙๘ สัมภาษณ์เชิงลึก ผู้ให้ข้อมูลส้าคัญ ล้าดับที่ 4 วันท่ี 2 มีนาคม 2563. 



๑๘๗ 
 

จากข้อมูลข้อเท็จจริงข้างต้น ผู้ให้ข้อมูลส้าคัญ (Key Informants) หลายคนมีความ
คิดเห็นว่า หากมีการควบรวมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเกิดขึ นจริง ๆ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่
มีความเข้มแข็งกว่า๙๙ เป็นต้นว่า เทศบาลต้าบล เทศบาลเมือง หรือเทศบาลนคร สามารถที่จะมาเติม
เต็มและช่วยบรรเทาหรือแก้ไขปัญหาข้างต้นได้๑๐๐ โดยเฉพาะองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่ตั งอยู่ใน
พื นที่ต้าบลเดียวกัน ก็ยิ่งเป็นการสมควรที่จะต้องมาดูแลและเติมเต็มการพัฒนาซึ่งกันแลกัน๑๐๑ ทั งนี 
เพ่ือก่อให้เกิดประโยชน์สูงสุดให้กับพ่ีน้องประชาชนในต้าบลนั น หรือในพื นที่นั น ให้ได้รับความสุข 
ความสะดวกสบาย หรือมีคุณภาพชีวิตที่ดี ที่ทัดเทียม หรือเท่าเทียมกันมากขึ นกว่าที่ผ่าน ๆ มา๑๐๒ ซึ่ง
ผลที่ตามมาเมื่อพื นที่เกิดการพัฒนา เกิดความเจริญ ก็จะเกิดการลงทุนทางเศรษฐกิจ ความเจริญก็จะ
เข้ามา การเข้าถึงบริการสาธารระก็จะง่ายขึ น สะดวกขึ น และท้ายที่สุดประชาชนเจ้าของพื นที่ก็คงจะ
กินดีอยู่ดีขึ นทั งต้าบล๑๐๓ 

4.2.3 ข้อเสนอแนะเชิงนโยบายที่จะก่อให้เกิดอรรถประโยชน์ในการลดความเหลื่อม
ล้ าจากการควบรวมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในพื้นที่ทับซ้อน 

1) การพัฒนาท้องถิ่นให้เกิดความน่าอยู่น่าอาศัยที่เป็นไปคล้ายกันหรือเหมือนกัน 
(อุฏฐานสัมปทา) เป็นเรื่องที่บุคคล กลุ่มบุคคล กลุ่มผลประโยชน์ในชุมชนหรือท้องถิ่นเสียสละ
ประโยชน์สุขส่วนตน เพ่ือก่อประโยชน์ให้เกิดประโยชน์สุขแก่ส่วนรวม และร่วมมือกันพัฒนาท้องถิ่น
ให้เกิดความเจริญ รุ่งเรือง และก้าวหน้าอย่างเสมอภาคและเท่าเทยีมกนั ซ่ึงในเรื่องนี ผู้ให้ข้อมูลส้าคัญ 
(Key Informants) หลายคนมีความคิดเห็นว่า การควบรวมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั นจะเกิดขึ น
ได้หรือประโยชน์ให้กับชุมชนและท้องถิ่นนั นก็ต่อเมื่อบุคคล กลุ่มบุคคลยอมที่จะเสียสละประโยชน์
ส่วนตนเพ่ือก่อประโยชน์ให้เกิดขึ นแก่ส่วนรวม๑๐๔ และมีส่วนร่วมในการพัฒนาท้องถิ่นให้เกิดความ
เจริญรุ่งเรืองและก้าวหน้า๑๐๕ เป็นสังคมชุมชนที่ดี มีสิ่งแวดล้อมดี มีความสะดวกสบายในหลาย ๆ 
ด้าน๑๐๖ เหมาะแก่เป็นสถานที่ด้าเนินชีวิต และมีความพรั่งพร้อมอุดมสมบูรณ์ในการที่จะบริการ
ประชาชนให้ได้รับความสะดวก รวดเร็วในลักษณะที่เหมือนกันหรือคล้ายคลึงกันทั งต้าบล๑๐๗ รวมถึง
จะเป็นหน่วยงานหรือองค์กรหลักในการพัฒนาและเสริมสร้างความเข้มแข็งให้เกิดขึ นในชุมชนหรือ
ต้าบลนั น ๆ๑๐๘ ผลที่ตามมาจะก่อให้เกิดเศรษฐกิจดี ท้าให้ชุมชนเข้มแข็ง ท้าให้ประชาชนกินดีอยู่ดี๑๐๙ 
ชุมชนมีความหลากหลายกล่าวคือมีทั งผู้ซื อ มีทั งผู้ขาย เศรษฐกิจก็จะเกิดการหมุนเวียนในต้าบล๑๑๐ 
                                                           

๙๙ สัมภาษณ์เชิงลึก ผู้ให้ข้อมูลส้าคัญ ล้าดับที่ 2 วันท่ี 17 พฤษภาคม 2563. 
๑๐๐ สัมภาษณ์เชิงลึก ผู้ให้ข้อมูลส้าคัญ ล้าดับที่ 5 วันท่ี 7 มีนาคม 2563. 
๑๐๑ สัมภาษณ์เชิงลึก ผู้ให้ข้อมูลส้าคัญ ล้าดับที่ 31 วันท่ี 22 พฤษภาคม 2563. 
๑๐๒ สัมภาษณ์เชิงลึก ผู้ให้ข้อมูลส้าคัญ ล้าดับที่ 35 วันที่ 11 เมษายน 2563. 
๑๐๓ สัมภาษณ์เชิงลึก ผู้ให้ข้อมูลส้าคัญ ล้าดับที่ 29 วันท่ี 8 เมษายน 2563. 
๑๐๔ สัมภาษณ์เชิงลึก ผู้ให้ข้อมูลส้าคัญ ล้าดับที่ 32 วันท่ี 11 มิถุนายน 2563. 
๑๐๕ สัมภาษณ์เชิงลึก ผู้ให้ข้อมูลส้าคัญ ล้าดับที่ 26 วันท่ี 17 มิถุนายน 2563. 
๑๐๖ สัมภาษณ์เชิงลึก ผู้ให้ข้อมูลส้าคัญ ล้าดับที่ 33 วันท่ี 24 พฤษภาคม 2563. 
๑๐๗ สัมภาษณ์เชิงลึก ผู้ให้ข้อมูลส้าคัญ ล้าดับที่ 34 วันท่ี 15 มิถุนายน 2563. 
๑๐๘ สัมภาษณ์เชิงลึก ผู้ให้ข้อมูลส้าคัญ ล้าดับท่ี 24 วันท่ี 3 มิถุนายน 2563. 
๑๐๙ สัมภาษณ์เชิงลึก ผู้ให้ข้อมลูสา้คญั ล้าดับที่ 25 วันท่ี 28 เมษายน 2563. 
๑๑๐ สัมภาษณ์เชิงลึก ผู้ให้ข้อมลูสา้คญั ล้าดับที่ 31 วันท่ี 1 มิถุนายน 2563. 



๑๘๘ 
 

หากจะมองในเชิงรูปธรรมในการพัฒนาให้ชุมชนน่าอยู่น่าอาศัยนั น การควบรวมองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นจะช่วยในการขจัดปัญหารอยต่อทางการพัฒนาระหว่างพื นที่เขตเทศบาลกับเขตพื นที่ของ
องค์การบริหารส่วนต้าบล๑๑๑ ซึ่งเมื่อควบรวมกันแล้วสาธารณูปโภคและโครงสร้างขั นพื นฐาน ทั งถนน 
ไฟฟ้า ประปา โทรคมนาคม หรือความสะดวกสบายในด้านต่าง ๆ ในการใช้ชีวิตก็จะมีระบบหรือ
มาตรฐานเดียวกัน หรือใกล้เคียงกัน๑๑๒ ความแตกต่างหลากหลายที่ในอดีตเคยมีมาก็จะค่อย ๆ ลด
น้อยถอยลง๑๑๓ ประชาชนทั งต้าบลก็จะได้รับการบริการจากทางภาครัฐ หรือได้รับการจัดสรร
สวัสดิการจากทางภาครัฐที่เป็นไปในทิศทางเดียวกัน๑๑๔ สิ่งที่เคยสึกหรอหรือขาดหายในอดีตก็จะ
ได้รับความเติมเต็มมากขึ น และที่ส้าคัญคือเมื่อควบรวมเป็นหนึ่งเดียวกันแล้วความเจริญก็จะกระจาย
ทัว่ทั งต้าบล๑๑๕ 

2) การคุ้มครองรักษาความอุดมสมบูรณ์ของท้องถิ่นไม่ให้เสื่อมสลาย (อารักข
สัมปทา) เป็นเรื่องที่บุคคล กลุ่มบุคคล กลุ่มผลประโยชน์ในชุมชนหรือท้องถิ่นเสียสละประโยชน์สุข
ส่วนตน เพ่ือก่อประโยชน์ให้เกิดประโยชน์สุขแก่ส่วนรวม โดยการมีส่วนร่วมในการคุ้มครองรักษาวิถี
ชีวิต ความคิด ความเชื่อ จารีต ประเพณี และวัฒนธรรมของคนในท้องถิ่นหรือต้าบลเดียวกันให้คงอยู่
อย่างยั่งยืน ซึ่งในเรื่องนี ผู้ให้ข้อมูลส้าคัญ (Key Informants) หลายท่านมีความคิดเห็นว่า การควบ
รวมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั นจะมีส่วนร่วมในการคุ้มครองรักษาวิถีชีวิต ความคิด ความเชื่อ 
จารีต ประเพณี และวัฒนธรรมของคนในท้องถิ่นที่มีลักษณะเหมือนกัน คล้ายกัน ให้คงอยู่อย่างยั่งยืน 
โดยผู้บริหารองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะเป็นแกนน้าหรือกลไกส้าคัญในการก้าหนดนโยบาย 
ทิศทาง หรือกรอบวิสัยทัศน์ในการพัฒนาท้องถิ่นให้เป็นไปในทิศทางเดี ยวกัน ทั งในการบ้ารุง
เกษตรกรรมและกสิกรรมในพื นที่รอบนอก เพ่ือเป็นแหล่งผลิตอาหารหรือเป็นห้องครัวของคนใน
ชุมชนเมือง มีการส่งเสริม สนับสนุน หรือคัดเลือกคนดีมีความสามารถ มีวิสัยทัศน์ในชุมชนมาร่วมกัน
ท้างานในทางการเมือง และมีส่วนในการขับเคลื่อนพัฒนาคุ้มครองรักษาความอุดมสมบูรณ์ของ
ท้องถิ่นไม่ให้เสื่อมสลาย ขณะเดียวกันก็จะต้องมีการดูแลสุขทุกข์ของประชาชน มีการส่งเสริมอาชีพ  
เช่น จัดหาแหล่งทุนให้กับคนยากจนได้น้าไปสร้างอาชีพ สร้างรายได้เพ่ือไม่ให้เกิดความเลื่อมล ้าหรือ
ช่องว่างทางเศรษฐกิจ มีการติดตามถามไถ่ทุกข์สุขของประชาชนเพ่ือประโยชน์ในการสร้างสรรค์ 
พัฒนา หรือเติมเต็มในการแก้ไขปัญหาเชิงพื นที่ และที่ส้าคัญคือการคุ้มครองรักษาความรักความ
สามัคคีของคนในท้องถิ่นเดียวกัน ต้าบลเดียวกัน ให้ผสานแนบแน่นและมคีวามเป็นปึกแผ่น 

3) การสร้างพลังมีเครือข่ายพัฒนาท้องถิ่นที่ เข้มแข็งจากความเป็นพ่ีเป็นน้อง  
(กัลยาณมิตตตา) เป็นเรื่องที่บุคคล กลุ่มบุคคล หรือองค์กรเสียสละประโยชน์สุขส่วนตน เพ่ือก่อ
ประโยชน์ให้เกิดประโยชน์สุขแก่ส่วนรวม โดยการมีส่วนร่วมในการผนึกก้าลังที่เข้มแข็งเพ่ือสร้างสรรค์
พัฒนาท้องถิ่นหรือต้าบลของตนเองให้เกิดความเจริญ รุ่งเรือง และก้าวหน้า ซึ่งในเรื่องนี ผู้ให้ข้อมูล
ส้าคัญ (Key Informants) ซึ่งเป็นบุคคล กลุ่มบุคคล กลุ่มผลประโยชน์ในชุมชนหรือท้องถิ่น หลายคน

                                                           
๑๑๑ สัมภาษณ์เชิงลึก ผู้ให้ข้อมูลส้าคัญ ล้าดับที่ 35 วันท่ี 11 เมษายน 2563. 
๑๑๒ สัมภาษณ์เชิงลึก ผู้ให้ข้อมูลส้าคัญ ล้าดับที่ 29 วันท่ี 8 เมษายน 2563. 
๑๑๓ สัมภาษณ์เชิงลึก ผู้ให้ข้อมูลส้าคัญ ล้าดับที่ 32 วันท่ี 11 มิถุนายน 2563. 
๑๑๔ สัมภาษณ์เชิงลึก ผู้ให้ข้อมูลส้าคัญ ล้าดับที่ 38 วันท่ี 12 มิถุนายน 2563. 
๑๑๕ สัมภาษณ์เชิงลึก ผู้ให้ข้อมูลส้าคัญ ล้าดับที่ 30 วันท่ี 17 มิถุนายน 2563. 



๑๘๙ 
 

มีความคิดเห็นว่า การควบรวมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั นจะก่อให้เกิดความสมัครสมาน สามัคคี 
สนิทสนมกลมเกลียวของคนในต้าบลหรือพื นที่นั น ๆ๑๑๖ และคนเหล่านั นก็จะเข้ามามีส่วนร่วมในการ
ผนึกก้าลังที่เข้มแข็งเพ่ือสร้างสรรค์พัฒนาท้องถิ่นของตนให้เกิดความเจริญ รุ่งเรือง และก้าวหน้า๑๑๗ 
ท้าให้สามารถขับเคลื่อนพัฒนาบรรลุยังวัตถุประสงค์และเป้าหมายที่ได้ตั งไว้๑๑๘ ขณะเดียวกันในมิติ
ของความเป็นองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นโดยคณะผู้บริหารท้องถิ่นก็จะต้องมีการวางแผนในการ
ขับเคลื่อนและพัฒนาเครือข่ายอย่างมีเหตุมีผล๑๑๙ มีสามัญส้านึก มีดุลยพินิจ และมีวิสัยทัศน์หรือมอง
การณ์ไกล๑๒๐ มีการวางแผนพัฒนาต้าบลของตนตามยุทธศาสตร์ เป้าประสงค์ และกลยุทธ์ให้
สอดคล้องภารกิจหน้าที่ทั งในระยะสั น ระยะกลาง และระยะยาว๑๒๑ และเป็นไปด้วยความรอบคอบ
และมีเหตุผล มีความรับผิดชอบ ยึดหลักการมีส่วนร่วม ความโปร่งใส คุณธรรม นิติธรรม และหลัก
ความคุม้ค่า๑๒๒  

ขณะเดียวกันในการสร้างเครือข่ายการพัฒนาท้องถิ่นจ้าเป็นที่จะต้องมีการคิดอย่างมี
เหตุมีผล การมีสามัญส้านึก การดุลยพินิจ และการมีวิสัยทัศน์หรือการมองการณ์ไกล๑๒๓ บนฐานของ
การรู้จักเหตุ รู้หลักการ รู้งาน รู้หน้าที่ รู้กติกาอย่างถูกต้อง๑๒๔ บริหารจัดการอย่างรู้จักจุดหมายหรือ
เป้าหมาย โดยเข้าใจวัตถุประสงค์ว่าจะไปทางไหน เพ่ือประโยชน์อะไร๑๒๕ เพ่ือให้สามารถด้าเนินการ
ไปได้อย่างถูกต้องตามเป้ าหมายนั น๑๒๖ และจะต้องรู้ว่าในทุกภาคีเครือข่ายมีคุณสมบัติ  มี
ความสามารถอย่างไร ต้องรู้จักพัฒนาอย่างสม่้าเสมออย่างไร๑๒๗ มีการส้ารวจอยู่เสมอว่ามีจุดอ่อนจุด
แข็งอะไรแล้วด้าเนินการปรับปรุงแก้ไขจุดอ่อนให้ดีขึ น ในขอบเขตแห่งความพอเหมาะในการท้างาน 
เพ่ือให้การท้ากิจการทุกอย่างให้ลุล่วงไปตามเป้าหมายที่วางไว้๑๒๘ โดยรู้จักความพอดีในการขับเคลื่อน
พัฒนาทุกอย่างได้ถูกต้องเหมาะสม สามารถเลือกใช้คนหรือทีมงานให้เหมาะกับงาน เพ่ือให้เกิด
ประโยชน์และคุณค่าและเพ่ือสร้างความเจริญก้าวหน้าให้กับหมู่คณะและองค์กร๑๒๙ ท้าให้สามารถ
น้าพามวลชน หมู่คณะภาคีเครือข่ายไปสู่ความสุขสงบ ปลอดภัย ทันต่อสถานการณ์โลกที่ก้าลัง
เปลี่ยนแปลงอยู่ตลอดเวลา และประสบความส้าเร็จตามเป้าหมายทีว่างไว้ ๑๓๐ 

                                                           
๑๑๖ สัมภาษณ์เชิงลึก ผู้ให้ข้อมูลส้าคัญ ล้าดับที่ 27 วันท่ี 12 พฤษภาคม 2563. 
๑๑๗ สัมภาษณ์เชิงลึก ผู้ให้ข้อมูลส้าคัญ ล้าดับที่ 33 วันท่ี 24 พฤษภาคม 2563. 
๑๑๘ สัมภาษณ์เชิงลึก ผู้ให้ข้อมูลส้าคัญ ล้าดับที่ 36 วันท่ี 15 พฤษภาคม 2563. 
๑๑๙ สัมภาษณ์เชิงลึก ผู้ให้ข้อมูลส้าคัญ ล้าดับที่ 7 วันท่ี 18 มีนาคม 2563. 
๑๒๐ สัมภาษณ์เชิงลึก ผู้ให้ข้อมูลส้าคัญ ล้าดับที่ 6 วันท่ี 13 พฤษภาคม 2563. 
๑๒๑ สัมภาษณ์เชิงลึก ผู้ให้ข้อมูลส้าคัญ ล้าดับที่ 2 วันท่ี 17 พฤษภาคม 2563. 
๑๒๒ สัมภาษณ์เชิงลึก ผู้ให้ข้อมูลส้าคัญ ล้าดับที่ 4 วันท่ี 2 มีนาคม 2563. 
๑๒๓ สัมภาษณ์เชิงลึก ผู้ให้ข้อมูลส้าคัญ ล้าดับที่ 5 วันท่ี 7 มีนาคม 2563. 
๑๒๔ สัมภาษณ์เชิงลึก ผู้ให้ข้อมูลส้าคัญ ล้าดับที่ 1 วันท่ี 15 มีนาคม 2563. 
๑๒๕ สัมภาษณ์เชิงลึก ผู้ให้ข้อมูลส้าคัญ ล้าดับที่ 3 วันท่ี 26 มีนาคม 2563. 
๑๒๖ สัมภาษณ์เชิงลึก ผู้ให้ข้อมูลส้าคัญ ล้าดับท่ี 11 วันท่ี 23 มีนาคม 2563. 
๑๒๗ สัมภาษณ์เชิงลึก ผู้ให้ข้อมูลส้าคัญ ล้าดับที่ 13 วันท่ี 15 กรกฎาคม 2563. 
๑๒๘ สัมภาษณ์เชิงลึก ผู้ให้ข้อมูลส้าคัญ ล้าดับที่ 14 วันท่ี 12 มิถุนายน 2563. 
๑๒๙ สัมภาษณ์เชิงลึก ผู้ให้ข้อมูลส้าคัญ ล้าดับที่ 12 วันท่ี 12 มีนาคม 2563. 
๑๓๐ สัมภาษณ์เชงิลึก ผู้ให้ข้อมูลส้าคัญ ล้าดับที่ 15 วันท่ี 15 พฤษภาคม 2563. 



๑๙๐ 
 

4) การพัฒนาท้องถิ่นให้เกิดความเจริญรุ่งเรืองและกินดีอยู่ดีอย่างพอเพียง (สมชีวิ
ตา) เป็นเรื่องที่บุคคล กลุ่มบุคคล หรือองค์กรเสียสละประโยชน์สุขส่วนตน เพ่ือก่อประโยชน์ให้เกิด
ประโยชน์สุขแก่ส่วนรวม โดยการมีส่วนร่วมในการพัฒนาเมืองให้เกิดความเจริญรุ่งเรืองกินดีอยู่ดีและ
เกิดความสงบสุขร่มเย็น บนพื นฐานวิถีชีวิต ความคิด ความเชื่อ จารีต ประเพณี วัฒนธรรมที่ดีงามของ
ท้องถิ่นหรือต้าบลของตนเอง และพัฒนาท้องถิ่นให้เป็นไปหรือสอดคล้องตามแนวปรัชญาเศรษฐกิจ
พอเพียง ซึ่งในเรื่องนี ผู้ให้ข้อมูลส้าคัญ (Key Informants) หลายคนมีความคิดเห็นว่า การเสียสละ
ประโยชน์หรือความสุขส่วนตน และมีส่วนร่วมในการพัฒนาเมืองให้เกิดความเจริญรุ่งเรือง เพ่ือให้
ประชาชนในพื นที่เกิดการกินดีอยู่ดีและเกิดความสงบสุขร่มเย็นบนพื นฐานวิถีชีวิต ความคิด ความเชื่อ 
จารีต ประเพณี และวัฒนธรรมที่ดีงามของชุมชนและท้องถิ่นนั น ๆ๑๓๑ ขณะเดียวกันในการควบรวม
นั นผู้ที่เก่ียวข้องก็จะต้องสนับสนุน ส่งเสริมให้เกิดการสร้างความมั่นคงทางเศรษฐกิจและทางสังคม๑๓๒ 
ส่งเสริมให้ประชาชนพึงพาตนเอง และน้อมน้าเอหลักปรัชญาเศรษฐกิจพอเพียง รู้จักประมาณ รู้จัก
พอดีในการบริโภค๑๓๓ ซึ่งมุ่งหมายถึงความพอดีที่ประชาชนเกิดความพึงพอใจ มีชีวิตที่สามารถด้าเนิน
ต่อไปได้ตามอัตภาพหรือฐานานุรูปของแต่ละบุคคล๑๓๔ มีการเกื อหนุน เกื อกูลซึ่งกันและกัน ไม่
เบียดเบียนตนแล้วก็จะต้องไม่เบียดเบียนผู้อ่ืน๑๓๕ และจะต้องพัฒนาพื นที่บนพื นฐานแห่งการรักษา
ดุลยภาพ รู้เท่าทันสถานการณ์๑๓๖ มีการบริหารจัดการองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเพ่ือให้สามารถที่จะ
แก้ไขในทุก ๆ ปัญหาได้อย่างทันท่วงที๑๓๗ รวมถึงมีการเฝ้าติดตามประเมินผลอย่างต่อเนื่องเพ่ือไม่ให้
กระทบหรือส่งผลเสียต่อภาพรวมและภาคีเครือข่าย๑๓๘ เมื่อมีปัญหาหรือมีเรื่องเดือดร้อนของ
ประชาชน ผู้บริหารหรือผู้น้าท้องถิ่นจะต้องเร่งรีบเข้าไปจัดการในทันที๑๓๙ ขณะเดียวกันก็ต้องมีการ
วางระบบการบริหารจัดการงานหรือปัญหาให้ดีและให้สอดคล้องเหมาะสมกับสถานการณ์ มีการขยัน
ขวนขวายเพื่อขับเคลื่อนงานอยู่เสมอ๑๔๐  

จากการศึกษาสรุปวิเคราะห์ได้ว่า ตัวแบบในการลดความเหลื่อมล ้าผ่านการควบรวม
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของพื นที่ทับซ้อนมีประเด็นส้าคัญใน 3 เรื่อง บนพื นฐานปัจจัยส้าคัญ 4 
ประการ โดยมีเป้าประสงค์ที่จะก่ออรรถประโยชน์ให้เกิดขึ นในเชิงพื นที่ เป็นต้นว่า การพัฒนาท้องถิ่น
ให้เกิดความน่าอยู่น่าอาศัยที่เป็นไปคล้ายกันหรือเหมือนกัน การคุ้มครองรักษาความอุดมสมบูรณ์ของ
ท้องถิ่น การสร้างพลังหรือมีเครือข่ายในการพัฒนาท้องถิ่นที่เข้มแข็ง และการพัฒนาท้องถิ่นให้เกิด
ความเจริญรุ่งเรืองและกินดีอยู่ดีอย่างพอเพียงนั น จ้าเป็นอย่างยิ่งที่ผู้ที่เกี่ยวข้องในเชิงพื นที่จะต้อง
ร่วมกันขับเคลื่อนหรือพัฒนาให้เป็นไปหรือให้สอดคล้องกับแนวทางดังต่อไปนี   
                                                           

๑๓๑ สัมภาษณ์เชิงลึก ผู้ให้ข้อมูลส้าคัญ ล้าดับที่ 10 วันท่ี 1 มีนาคม 2563. 
๑๓๒ สัมภาษณ์เชิงลึก ผู้ให้ข้อมูลส้าคัญ ล้าดับที่ 9 วันท่ี 22 มีนาคม 2563. 
๑๓๓ สัมภาษณ์เชิงลึก ผู้ให้ข้อมูลส้าคัญ ล้าดับที่ 18 วันท่ี 12 มีนาคม 2563. 
๑๓๔ สัมภาษณ์เชิงลึก ผู้ให้ข้อมูลส้าคัญ ล้าดับที่ 14 วันท่ี 12 มิถุนายน 2563. 
๑๓๕ สัมภาษณ์เชิงลึก ผู้ให้ข้อมูลส้าคัญ ล้าดับท่ี 26 วันท่ี 12 พฤษภาคม 2563. 
๑๓๖ สัมภาษณ์เชิงลึก ผู้ให้ข้อมูลส้าคัญ ล้าดับที่ 24 วันท่ี 3 มิถุนายน 2563. 
๑๓๗ สัมภาษณ์เชิงลึก ผู้ใหข้้อมูลส้าคัญ ล้าดับที่ 19 วันท่ี 25 เมษายน 2563. 
๑๓๘ สัมภาษณ์เชิงลึก ผู้ให้ข้อมูลส้าคัญ ล้าดับที่ 11 วันท่ี 23 มีนาคม 2563. 
๑๓๙ สัมภาษณ์เชิงลึก ผู้ให้ข้อมูลส้าคัญ ล้าดับที่ 9 วันท่ี 22 มีนาคม 2563. 
๑๔๐ สัมภาษณ์เชิงลึก ผู้ให้ข้อมูลส้าคัญ ล้าดับที่ 7 วันท่ี 18 มีนาคม 2563. 



๑๙๑ 
 

ตารางท่ี ๔.5 ตัวแบบในการลดความเหลื่อมล ้าผ่านการควบรวมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของพื นที่
ทับซ้อน 

 

ความเหลื่อมล้ า ตัวแบบการควบรวม แนวทางในการด าเนินการ 
มิตเิศรษฐกิจ ปัจจัยก าหนด ๑) ปรับรูปแบบการบริหารการปกครอง 

2) ปรับปรุงโครงสร้างผู้บริหาร/สภาท้องถิ่น/บุคลากร  
3) ก้าหนดแนวทางในการบริหารจัดการ 

   

 จิตวิทยา 1) สร้างความท้าทายให้กับนักการเมืองท้องถิน่ 
2) สร้างเวทใีนการประชันวิสยัทัศน์ของนักการเมือง  

   

 การแลกเปลี่ยน 1) เพิ่มเหตุผลเพื่อขอรับการจัดสรรงบประมาณที่มากขึ น  
2) ลดช่องวา่งทางเศรษฐกิจหรืองบประมาณ 
3) ปรับลดการบริการสาธารณะที่มีภารกิจท่ีทับซ้อนกัน 
4)  พัฒนาให้เกิดการลงทุนทางเศรษฐกิจ 

   

 
ความส านึกเชิงเหตุผล 

1) ประหยัดงบประมาณในการบริหารจัดการ 
2) องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่มีความเข้มแข็งต้องมาดูแลและ

เติมเต็มการพัฒนา 
มิติทางสังคม 

ปัจจัยก าหนด  

1) ยกระดับงานสวัสดิการสังคมให้มคีุณภาพสูงขึ น 
2) ขยายขอบเขตการจัดการศึกษาในระดับที่สูงขึ น 
3) ลดปัญหาความเหลื่อมล ้าด้านสาธารณสุข 
4) การพัฒนาคุณภาพชีวติของประชาชนใหด้ขีึ น 
5) มีระบบสาธารณูปโภคขั นพื นฐานที่ครบพร้อมสมบูรณ์ 
6) พัฒนาพื นท่ีให้เกิดความเจริญต่อเนื่องกัน 

   

 จิตวิทยา 1) สร้างความร่วมมือหรือการมีส่วนร่วมจากภาคส่วนต่าง ๆ  
๒) สร้างความรักความผูกพันของคนในท้องถิ่น  
3) สร้างความเป็นพีเ่ป็นน้องและเป็นเครือญาติกัน  
4) เคารพในการตัดสินใจของประชาชน 
5) การตดัสินใจต้องมีความรอบคอบและรอบด้าน 

   

 การแลกเปลี่ยน 1) ยกระดับองค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ใหม้ีขนาดที่ใหญ่ขึ น   
2) พัฒนาโครงสร้างพื นฐานมาตรฐานเดียวกันทั่วทั งต้าบล  

   

 
ความส านึกเชิงเหตุผล 

1) สร้างความเข้มแข็งของภาคประชาสงัคม 
2) ตอบโจทย์ความจ้าเป็นทางดา้นกายภาพของพื นที ่
3) ประชาชนเจ้าของพื นที่กินดีอยูด่ีขึ นทั งต้าบล  

   

มิติทางการเมือง 
 ปัจจัยก าหนด  

1) ด้าเนินการทุกกระบวนการ ขั นตอน ด้วยความโปร่งใส 
2) สร้างการมีส่วนร่วมของทุกภาคส่วน 
3) การเคารพในการตดัสินใจของประชาชน 

   

 
 จิตวิทยา 

1) พูดคุยกันด้วยเหตุด้วยผล  
2) พยายามลดปัญหาความขัดแย้งในทางการเมืองแบบสันติ  
3) พึงระลึกเสมอวา่ทุกคนต่างก็เป็นคนบ้านเดียวกัน 



๑๙๒ 
 

ตารางท่ี ๔.5 ตัวแบบในการลดความเหลื่อมล ้าผ่านการควบรวมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของพื นที่
ทับซ้อน (ต่อ) 

 

ความเหลื่อมล้ า ตัวแบบการควบรวม แนวทางในการด าเนินการ 
มิติทางสังคม 

การแลกเปลี่ยน 
1) เปิดเวทีประชาคมเพื่อเป็นพื นท่ีสาธารณะ 
2) การตัดสินใจต้องมีความรอบคอบและรอบด้าน 

   

 ความส านึกเชิงเหตุผล 1) นักการเมืองท้องถิน่ตอ้งนึกถึงประโยชน์ของประชาชน 
2) เสียสละประโยชน์ส่วนตนเพื่อประโยชน์สุขของส่วนรวม 
3) เป้าประสงค์เพื่อคุณภาพชีวิตที่ดีของคนในพื นท่ี  
4) องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่เข้มแข็งกว่าต้องมาดูแลและ

เติมเต็มการพัฒนา 
5) การสร้างคุณภาพชีวิตที่ดี ท่ีทัดเทียม หรือเท่าเทียมกัน 
 

 
 

๔.3 ผลการพัฒนาข้อเสนอแนะเชิงนโยบายในการลดความเหลื่อมล้ าผ่านการควบรวม
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของพื้นที่ทับซ้อนในจงัหวัดนครสวรรค์ 

จากการศึกษาวิเคราะห์ในเชิงเอกสาร (Documentary Research) โดยท้าการทบทวน
แนวคิด ทฤษฎี เอกสาร และงานวิจัยที่ เกี่ยวข้อง เพ่ือน้ามาก้าหนดกรอบแนวคิดในการวิจัยที่
สอดคล้องกับวัตถุประสงค์ โดยเริ่มจากการสัมมนาทางวิชาการในหัวข้อ “ความเป็นไปได้ในการควบ
รวมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในพื นที่ทับซ้อน” เพ่ือหาข้อสรุปถึงบริบทการควบรวมองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นของพื นที่ทับซ้อน จากนั นได้มีการสัมภาษณ์เชิงลึก (In-depth Interview) เพ่ือการค้นหา
ข้อมูล ข้อเท็จจริงจากผู้ให้ข้อมูลส้าคัญ (Key Informants) ที่ถูกเลือกแบบเฉพาะเจาะจง และเป็น
ผู้ทรงคุณวุฒิ ผู้เชี่ยวชาญ ผู้ที่เกี่ยวข้อง รวมถึงประชาชนและเยาวชนในระดับพื นที่ เพ่ือน้ามาสู่การ
สังเคราะห์ตัวแบบในการลดความเหลื่อมล ้าผ่านการควบรวมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของพื นที่ทับ
ซ้อนดังที่ปรากฏตามตารางที่ 4.5 ซึ่งจะพบว่าในความเหลื่อมล ้าทั ง 3 ด้านส้าคัญ คือ ๑) ด้าน
เศรษฐกิจ (Economics Inequality) ๒) ด้านสังคม (Social Inequality) และ ๓) ด้านการเมือง 
(Politics Inequality) และมีตัวแบบในการลดความเหลื่อมล ้าผ่านการควบรวมใน 4 ด้านส้าคัญ คือ 
๑) ปัจจัยก้าหนด (Deterministic) ๒) จิตวิทยา (Psychology) ๓) การแลกเปลี่ยน (Exchange) และ 
๔) ความส้านึกเชิงเหตุผล (Consciously rational) นั น จากการสังเคราะห์พบว่า มีแนวทางปลีกย่อย
ในการด้าเนินการในแต่ละประเด็นที่เกี่ยวข้องซึ่งต่างก็มุ่งหมายที่จะก่อให้เกิดอรรถประโยชน์ในเชิง
พื นที่ใน 4 ประการส้าคัญ คือ 1) การพัฒนาให้ท้องถิ่นให้เกิดความน่าอยู่น่าอาศัย 2) การคุ้มครอง
รักษาความอุดมสมบูรณ์ของท้องถิ่นไม่ให้เสื่อมสลาย 3) การสร้างพลังมีเครือข่ายพัฒนาท้องถิ่นที่
เข้มแข็ง และ 4) การพัฒนาท้องถิ่นให้เกิดความเจริญรุ่งเรืองและกินดีอยู่ดีอย่างพอเพียง 

นอกจากนั นจากข้อมูล ข้อเท็จจริงที่ได้รับจากผู้ให้ข้อมูลส้าคัญ (Key Informants) ใน
การสัมภาษณ์เชิงลึก (In-depth Interview) พบว่า ผู้ให้ข้อมูลส้าคัญ (Key Informants) หลายท่าน
ได้สะท้อนให้เห็นถึงมิติของจุดแข็ง จุดอ่อน โอกาส และอุปสรรค ที่จะเกิดขึ นในการควบรวมองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นในพื นที่ทับซ้อน และอาจเป็นตัวแปรส้าคัญหรือตัวแปรแทรกซ้อนที่จะท้าให้ตัว



๑๙๓ 
 

แบบในการลดความเหลื่อมล ้าผ่านการควบรวมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของพื นที่ทับซ้อนจะเกิด
ความส้าเร็จหรือไม่นั น มีดังนี   
 

ตารางท่ี ๔.6  การวิเคราะห์ SWOT การควบรวมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของพื นที่ทับซ้อน 
 

กรอบการวิเคราะห ์ ข้อเทจ็จริง 
จุดแข็ง 1) ความรักความผูกพันของคนในท้องถิ่น  

2) ความเป็นพีเ่ป็นน้องและเป็นเครือญาติกัน  
3) ประหยัดงบประมาณในการบริหารจัดการ 
4) การบริการสาธารณะมีศักยภาพที่สูงขึ น 
5) การสร้างคุณภาพชีวิตที่ดี ท่ีทัดเทียม หรือเท่าเทียมกัน 
6) ประชาชนเจ้าของพื นที่กินดีอยู่ดีขึ นทั งต้าบล 
6) ความเข้มแข็งของภาคประชาสังคม 
 

จุดอ่อน 1) ความไม่มั่นคงของบุคลากร  
2) อาจจะมีความขัดแย้งทางการเมืองอยู่บ้างในช่วงแรก ๆ  
3) เกิดภาระการดูแลโครงสร้างพื นฐานท่ีเพิ่มขึ นอีกเท่าตัว  
4) การจัดเรียงล้าดับความส้าคัญก่อนหลังจนเกิดความสับสน  
 

อุปสรรค 1) ภาครัฐยังไม่มีกรอบการควบรวมที่ชัดเจน  
2) ขัดกับหลักการกระจายอ้านาจ 
3) นโยบายในการบริหารจัดการงบพัฒนาจังหวัดเปลี่ยนไป 
 

โอกาส ๑) ปรับรูปแบบการบริหารจัดการ  
2) ปรับปรุงโครงสร้างผู้บริหาร/สภาท้องถิ่น/บุคลากร  
3) การพัฒนาคุณภาพชีวิตใหก้ับประชาชนดีขึ น 
4) ประชาชนเจ้าของพื นที่กินดีอยู่ดีขึ นทั งต้าบล 
5) มีระบบสาธารณูปโภคขั นพื นฐานที่ครบพร้อมสมบูรณ์ 
6) ปรับลดการบริการสาธารณะที่มีภารกิจท่ีทับซ้อนกัน 
7) มีการพัฒนางานด้านสุขภาพทั งเชิงรุกและเชิงรับที่ดีขึ น 
8) แก้ไขปัญหาการได้เงินอุดหนุนจากรัฐบาลที่ไม่เท่ากัน  
9) ได้รับการจัดสรรงบประมาณที่มากขึ น  
10) เกิดการลงทุนทางเศรษฐกิจ  

 

จากการศึกษาวิเคราะห์บริบทการควบรวมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของพื นที่ทับซ้อน
ที่มาจากการสัมมนาทางวิชาการในหัวข้อ “ความเป็นไปได้ในการควบรวมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
ในพื นที่ทับซ้อน” และการสัมภาษณ์เชิงลึก (In-depth Interview) เพ่ือการค้นหาข้อมูล ข้อเท็จจริง
จากผู้ให้ข้อมูลส้าคัญ (Key Informants) และน้ามาสู่การสังเคราะห์ตัวแบบในการลดความเหลื่อมล ้า
ผ่านการควบรวมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของพื นที่ทับซ้อนนั น ขณะเดียวกันจากการวิเคราะห์
ฐานข้อมูลที่เป็นจุดแข็ง จุดอ่อน อุปสรรค และโอกาส เพ่ือน้าไปเป็นประเด็นเชิงกลยุทธ์ที่จะน้าไปสู่
การพัฒนาเป็นข้อเสนอแนะเชิงนโยบายในการลดความเหลื่อมล ้าผ่านการควบรวมองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นของพื นที่ทับซ้อน ดังรายละเอียดในตารางที่ ๔.7 ดังนี  



๑๙๔ 
 

ตารางที่ ๔.7  การวิเคราะห์ข้อเสนอแนะเชิงนโยบายในการลดความเหลื่อมล ้าผ่านการควบรวม
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของพื นที่ทับซ้อน  

 

TOWS MATRIX Strengths Weaknesses 

Opportunities 
 

SO Strategies (สนับสนุน/ขับเคลื่อน) 
๑. สนับสนนุให้เกิดการควบรวม 
๒. สนบัสนุนให้เกิดการปรับโครงสร้างองค์กร 
๓. สนับสนุนให้มีการปรับลดภารกจิที่ซ ้าซ้อน 
๔. สนับสนุนการให้บริการสาธารณะเชิงรุก 
๕. สนับสนุนให้มีการพัฒนาระบบ

สาธารณูปโภคขั นพื นฐานให้เตม็พื นท่ี 
6. สนับสนุนให้เกิดการยกระดับการพัฒนา

คุณภาพชีวิต 
 

WO Strategies (ส่งเสรมิ/ผลักดัน) 
๑. ส่งเสริมพัฒนาศักยภาพบุคลากรเพื่อเข้า

สู่โครงสร้างใหม ่
๒. ส่งเสริมใหเ้กิดความรัก ความสามัคคีใน

หมู่ผู้น้าท้องที่ ทอ้งถิ่น และประชาชน 
๓. ส่งเสริมการขับเคลื่อนเวทีประชาคมเพื่อ

หาข้อสรุปและการจัดเรียงล้าดับ
ความส้าคญัเชิงปัญหา 

 
 

Threats 
 

ST Strategies (ริเริม่/สร้าง) 
๑. สรา้งการรับรู้ถึงเหตผุลและความจ้าเป็นใน

การควบรวมกับทุกภาคส่วน 
๒. สรา้งความเข้าใจกับทุกกลุม่ที่มสี่วนไดส้่วน

เสีย  
๓. สรา้งความเข้าใจถึงการสนับสนุน

งบประมาณของภาครัฐท่ีเปลี่ยนแปลงไป  
๔. สรา้งการมสี่วนร่วมบนฐานแหง่ภูมิปัญญา

ท้องถิน่ 
๕. สรา้งความร่วมมือและเครือข่ายในการ

พัฒนาท้องถิ่นบนฐานของความเป็นเครือ
ญาต ิ

WT Strategies (ทบทวน/ยับย้ัง) 
๑. ทบทวนกรอบนโยบายของรัฐทีเ่กี่ยวกับ

การควบรวมองคก์รปกครองส่วนท้องถิ่น 
๒. ทบทวนโครงสร้างที่ทับซ้อนหรอืท่ีจะ

เกิดขึ นใหม่เพื่อรองรับกับภารกิจ 
๓. ยับยั งการบริหารจัดการในรูปแบบ

แนวดิ่งโดยปรบัให้เป็นแนวราบมากขึ น 
๔. ทบทวนระเบยีบและขั นตอนในการ

บริหารจดัการภาครัฐให้ทันต่อสภาพ
ปัญหาและความต้องการของประชาชน 

๕. ยับยั งโครงการพัฒนาจากภาครัฐทีไ่ม่
สัมพันธ์และสอดคล้องกับวิถีแวดลอ้ม
ของชุมชน 

 
 

ส้าหรับประเด็นข้อเสนอแนะเชิงนโยบายในการลดความเหลื่อมล ้าผ่านการควบรวม
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของพื นที่ทับซ้อนที่จะน้าเสนอต่อเวทีการสนทนากลุ่ม (Focus Group 
Discussion) โดยผู้ทรงคุณวุฒิและผู้เชี่ยวชาญจ้านวน 8 คน ได้ขอ้สรุปดังต่อไปนี  

ประเด็นข้อเสนอที่ ๑  ด้านสนับสนุนงบประมาณเพ่ือด้าเนินการขับเคลื่อน 
ประเด็นข้อเสนอที่ ๒  ด้านส่งเสริมและผลักดันให้มีการเตรียมความพร้อม 
ประเด็นข้อเสนอที่ ๓  ด้านริเริ่มหรือสร้างความรู้ ความเข้าใจ และความร่วมมือ 
ประเด็นข้อเสนอที ่๔  ด้านทบทวนและยับยั งประเด็นในประเด็นข้อขัดข้อง 
 
 



๑๙๕ 
 

ประเด็นข้อเสนอที่ ๑  ด้านสนับสนุนงบประมาณเพื่อด าเนินการขับเคลื่อน 
๑) สนับสนุนงบประมาณเพ่ือด้าเนินการให้เกิดการควบรวม 
๒) สนับสนุนงบประมาณเพ่ือให้เกิดการปรับโครงสร้างองค์กร 
๓) สนับสนุนงบประมาณเพ่ือให้มีการปรับลดภารกิจทีซ่ า้ซ้อน 
๔) สนับสนุนงบประมาณเพ่ือให้เกิดการบริการสาธารณะเชิงรุก 
๕) สนับสนุนงบประมาณเพ่ือให้เกิดการพัฒนาระบบสาธารณูปโภคขั นพื นฐานเต็ม

พื นที ่
6) สนับสนุนงบประมาณเพ่ือให้เกดิการยกระดับการพัฒนาคุณภาพชีวิต 

ประเด็นข้อเสนอที่ 2  ด้านส่งเสริมและผลักดันให้มีการเตรียมความพร้อม 
๑) ส่งเสริมและสร้างแรงจูงใจให้เกิดการพัฒนาศักยภาพบุคลากรเพ่ือเข้าสู่โครงสร้าง

ใหม ่
๒) ส่งเสริมกิจกรรมหรือโครงการที่จะท้าให้เกิดความรัก ความสามัคคีในหมู่ผู้น้า

ท้องที่ ท้องถิ่น และประชาชน 
๓) ส่งเสริมและขับเคลื่อนเวทีประชาคมในทุกพื นที่ เพ่ือหาข้อสรุปและการจัด

เรียงล้าดับความส้าคัญเชิงปัญหาและรับฟังความต้องการของประชาชน 
 

ประเด็นข้อเสนอที่ 3  ด้านริเริ่มหรือการสร้างความรู้ ความเข้าใจ และความร่วมมือ 
๑) สร้างการรับรู้ในทุกมิตถิึงเหตุผลและความจ้าเป็นในการควบรวมกับทุกภาคส่วน 
๒) สร้างความเข้าใจและอธิบายถึงเหตุและผลในการควบรวมกับทุกกลุ่มที่มีส่วนได้ส่วน

เสีย  
๓) สร้างความรู้ ความเข้าใจถึงแนวทางในให้การสนับสนุนงบประมาณของภาครัฐที่

เปลี่ยนแปลงไปหรือทีเ่ป็นอยู่ในสถานการณ์ปัจจุบัน  
๔) สร้างการมีส่วนร่วมบนฐานแห่งภูมิปญัญาท้องถิ่นและทุนทางสังคมในระดับพื นที่ 
๕) สร้างความร่วมมือและสร้างเครือข่ายในการพัฒนาท้องถิ่นบนฐานของความเป็น

พ่ีเป็นน้องและเป็นเครือญาติเดยีวกนั 
ประเด็นข้อเสนอที่ 4  ด้านทบทวนและยับย้ังประเด็นในประเด็นข้อขัดข้อง 

๑) ทบทวนกรอบนโยบายของรัฐที่เกี่ยวกับการควบรวมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
๒) ทบทวนโครงสร้างที่ทับซ้อนหรือท่ีจะเกิดขึ นใหม่เพ่ือรองรับกับภารกิจ 
๓) ทบทวนการบริหารจัดการในรูปแบบแนวดิ่งเพ่ือให้เป็นองค์การแนวราบมากขึ น 
๔) ทบทวนระเบียบและขั นตอนในการบริหารจัดการภาครัฐให้ทันต่อสภาพปัญหา

และความต้องการของประชาชน 
๕) ทบทวนโครงการพัฒนาจากภาครัฐให้สัมพันธ์และสอดคล้องกับวิถีแวดล้อมของ

ชุมชน 
 
 



๑๙๖ 
 

ในการสนทนากลุ่มเฉพาะ (Focus Group Discussion) เพ่ือพัฒนาข้อเสนอแนะเชิง
นโยบายในการลดความเหลื่อมล ้าผ่านการควบรวมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของพื นที่ทับซ้อนใน
จังหวัดนครสวรรค์ รวมถึงการประเมินผลเพ่ือหาข้อสรุปทีเ่ป็นแนวทางในการควบรวมองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นที่จะมีขึ นในอนาคต ถือเป็นการเก็บข้อมูลจากผู้ทรงคุณวุฒิและผู้เชี่ยวชาญในระดับพื นที่
เพ่ือให้ดุษฎีนิพนธ์เกิดความสมบูรณ์ยิ่งขึ น โดยจัดขึ นในวันจันทร์ที่ 24 พฤษภาคม 2564 ในเวลา 
15.00 น. จากการสนทนากลุ่มเฉพาะ (Focus Group Discussion) ผู้เชี่ยวชาญและผู้ทรงคุณวุฒิ
ต่างให้ข้อมูล ข้อเท็จจริง และข้อเสนอแนะในภาพรวมที่จะก่อให้เกิดผลในการน้าไปประยุกต์ใช้ของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ส่วนงานราชการทั งในส่วนภูมิภาค และส่วนกลางที่เป็นส่วนก้ากับ 
ควบคุม หรือดูแลเรื่องนโยบายในการควบรวมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ดังนี  

ข้อเสนอแนะเชิงนโยบายในการลดความเหลื่อมล ้าผ่านการควบรวมองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นของพื นที่ทับซ้อนจะน้าไปสู่การปฏิบัติหรือเกิดขึ นจริงหรือไม่นั นต้องมองกันที่ระดับนโยบาย 
ทั งนี เพราะรัฐบาลผู้ก้ากับในระดับนโยบายนั นยังจะคงไว้ซึ่งรูปแบบการปกครองที่มีทั งส่วนกลาง ส่วน
ภูมิภาค และส่วนท้องถิ่นหรือไม่ ทั งนี เพราะการทับซ้อนที่ส้าคัญคือการทับซ้อนระหว่างการบริหาร
ราชการส่วนภูมิภาคกับการบริหารราชการส่วนท้องถิ่น ที่ยังคงสลัดกันไม่ออก และมีการออกแบบมา
ให้ทับซ้อนกัน กล่าวคือ องค์การบริหารส่วนต้าบลและเทสบาลต้าบลยังคงอยู่ในการก้ากับดูแลของ
นายอ้าเภอ เทศบาลเมือง เทศบาลนคร และองค์การบริหารส่วนจังหวัดยังคงอยู่ในก้ากับของผู้ว่า
ราชการจังหวัด ฉะนั นจะต้องแก้ที่โครงสร้างการปกครองโดยยุบระบบการบริหารราชการส่วนภูมิภาค
แล้วให้ประชาชนบริหารหรือปกครองกันเองในระดับท้องถิ่น แบบนี น่าที่จะท้าให้ท้องถิ่นเกิดการ
พัฒนาที่เป็นไปตามความต้องการของประชาชนมากขึ น๑๔๑ ในส่วนของการควบรวมองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นนั น หากสามารถที่จะท้าให้เกิดขึ นได้ก็จะสามารถที่จะเพ่ิมงบประมาณ เพ่ิมรายได้ให้กับ
หน่วยงานนั น ๆ ได้มีทรัพยากรที่จะน้าไปสู่การบริหารจัดการเพ่ือจัดท้าระบบบริการสาธารณะให้กับ
ประชาชนในพื นที่ได้ ทั งนี หากไม่มีการควบรวมกัน หากท้องถิ่นไหนมีประชากรน้อย ท้องถิ่นนั นกจ็ะมี
เม็ดเงนิในการพฒันาท้องถิน่หรือพื นที่ของตนเองน้อย การพัฒนาก็จะเปน็ไปอย่างล่าช้าด้วย๑๔๒ 

ในการควบรวมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในระดับนโยบายนั นจะให้ความส้าคัญที่การ
ปฏิรูปเพ่ือให้เกิดผลในเชิงปฏิบัติ ซึ่งส่วนหนึ่งก็จะมองในเรื่องของความอ่อนแอขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นเป็นหลัก โดยเฉพาะความอ่อนแอในการจัดบริการสาธารณะเพ่ือคนในพื นที่นั น ๆ ว่ามี
ความครอบคลุม เหมาะสม และเป็นไปตามนโยบายที่รัฐบาลก้าหนดหรือไม่ ซึ่งถ้าท้องถิ่นใดจัดบริการ
สาธารณะที่ไม่สมบูรณ์และทั่วถึงก็จะท้าให้เกิดความเหลื่อมล ้าขึ นมา ที่ผ่านมาในการแก้ไขปัญหาที่
รวดเร็วที่สุดที่หลายรัฐบาลด้าเนินการก็คือการด้าเนินการในลักษณะของ Top to down คือ การ
ประกาศให้มีการยุบรวม ขณะเดียวกันหากท้องถิ่นใดสามารถที่จะตกลง พูดคุย และท้าความเข้าใจกับ
ประชาชนในพื นที่รวมถึงภาคส่วนที่เกี่ยวข้องได้ถึงแนวทางที่จะมีการควบรวมกัน ถือว่าเป็นการ
ขับเคลื่อนด้าเนินการในลักษณะของ Bottom up ซึ่งเกิดจากความต้องการของคนในพื นที่เสนอขึ น
ไปสู่ในระดับนโยบาย ในการควบรวมหรือยุบรวมนั นจากแนวคิดการบริการสาธารณะในระดับท้องถิ่น
ในบางเรื่องบางประเด็นที่มีความจ้าเป็นและส้าคัญ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั นไม่จ้าเป็นที่จะต้อง
                                                           

๑๔๑ การสนทนากลุ่มเฉพาะ ผู้เชี่ยวชาญล้าดับที่ 1 วันท่ี 24 พฤษภาคม 2564. 
๑๔๒ การสนทนากลุ่มเฉพาะ ผู้เชี่ยวชาญล้าดับที่ 2 วันท่ี 24 พฤษภาคม 2564. 



๑๙๗ 
 

ควบรวมหรือยุบรวมหน่วยงานมาอยู่รวมกันก็ได้ แต่สามารถที่จะจับมือกันระหว่างท้องถิ่นมาจัดท้า
ระบบการบริการสาธารณะบางเรื่องร่วมกันในรูปแบบที่เรียกว่า “สหการ” เช่นการจัดบริการรถเมล์
สาธารณะวิ่งให้บริการประชาชนในเขตเทศบาลนคร เทศบาลต้าบล หรือองค์การบริหารส่วนต้าบล ซึ่ง
การด้าเนินการในลักษณะนี ก็สามารถที่จะด้าเนินการได้และสามารถสร้างความเสมอภาคเท่าเทียม
ให้กับประชาชนในท้องถิ่นนั น ๆ ต้าบลนั น ๆ หรือ อ้าเภอนั น ๆ ได๑้๔๓ 

หากจะมองถึงลักษณะของขนาดองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในประเทศไทยที่มีมากถึง 
7,853 แห่งนั น จะพบว่าจะมีทั งที่เป็นองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นขนาดใหญ่ ขนาดกลาง และขนาด
เล็ก หากมีการควบรวมกันจริงก็คงจะช่วยลดปัญหาความเหลื่อมล ้าได้อย่างแน่นอนก็คือในเรื่องของ
งบประมาณ ทั งนี เพราะองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นขนาดเล็กนั นจะมีการจัดเก็บรายได้ในจ้านวนที่
น้อยมาก หากน้ามาใช้ในการจัดบริการสาธารณะหรือพัฒนาคุณภาพชีวิตให้กับประชาชนในพื นที่ก็จะ
ได้เพียงปีละไม่มาก ซึ่งถ้าได้ควบรวมกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่มขีนาดใหญ่หรือการควบรวมกัน
หลาย ๆ แห่งให้มีขนาดที่ใหญ่ขึ น ก็จะสามารถที่จะจัดบริการสาธารระให้กับประชาชนในพื นที่นั น ๆ 
ได้ดีขึ นกว่าที่ผ่าน ๆ มาอย่างแน่นอน แต่ปัญหาส้าคัญในการควบรวมก็คือปัญหาทางการเมือง หาก
ทางการเมืองหรือนักการเมืองเห็นประโยชน์ของประชาชนในต้าบลนั น อ้าเภอนั น หรือจังหวัดนั น
ส้าคัญ การควบรวมก็สามารถที่จะขับเคลื่อนหรือด้าเนินการให้สามารรถเกิดความจริงขึ นมาได๑้๔๔ 

ส้าหรับประเด็นในเรื่องของการพัฒนาข้อเสนอแนะเชิงนโยบายในการลดความเหลื่อมล ้า
ผ่านการควบรวมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของพื นที่ทับซ้อนนั น ในการสนทนากลุ่มเฉพาะ (Focus 
Group Discussion) ผู้เชี่ยวชาญและผู้ทรงคุณวุฒิเห็นว่าในภาพรวมมีความร่วมกันว่า ในภาพรวมมี
ความเหมาะสมและมีความเป็นไปได้ แต่จะมีเพียงประเด็นปลีกย่อยที่อาจจะยังไม่ชัดเจนที่จะต้องมี
การปรับปรุงและเปลี่ยนแปลง ดังแสดงผลการประเมินตามตารางท่ี 4.8 – 4.12 ดังนี  

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

                                                           
๑๔๓ การสนทนากลุ่มเฉพาะ ผู้เชี่ยวชาญล้าดับที่ 8 วันท่ี 24 พฤษภาคม 2564. 
๑๔๔ การสนทนากลุ่มเฉพาะ ผู้เชี่ยวชาญล้าดับที่ 7 วันท่ี 24 พฤษภาคม 2564. 
 



๑๙๘ 
 

ตารางท่ี ๔.8  ภาพรวมการประเมินผลข้อเสนอแนะเชิงนโยบายในการลดความเหลื่อมล ้าผ่านการ 
ควบรวมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของพื นที่ทับซ้อน 

 

ประเด็นข้อเสนอแนะเชิงนโยบาย 
ผลการประเมิน 

ความเหมาะสม ความเป็นไปได ้
  S.D.   S.D. 

๑. ด้านการสนับสนุนงบประมาณเพื่อด้าเนินการขับเคลื่อน 3.61 ๐.๓6 ๔.๓๙ ๐.52 
      

๒. ด้านส่งเสริมและผลักดันให้มีการเตรียมความพร้อม ๔.26 ๐.76 ๔.11 ๐.60 
      

๓. ด้านริเริ่มหรือการสร้างความรู้ ความเข้าใจ และความร่วมมือ ๔.๓3 ๐.56 ๔.42 ๐.51 
      

๔. ด้านทบทวนและยับยั งประเด็นในประเด็นข้อขัดข้อง ๔.๓1 ๐.41 ๔.41 ๐.40 
      

 รวม ๔.13 ๐.42 ๔.๓3 ๐.53 
      

 

 
จากตารางที่ ๔.8 ผลการประเมินผลข้อเสนอแนะเชิงนโยบายในการลดความเหลื่อมล ้า

ผ่านการควบรวมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของพื นที่ทับซ้อน โดยภาพรวมส่วนใหญ่อยู่ในเกณฑ์ที่มี
ความเหมาะสมค่อนข้างมาก ขณะเดียวกันก็เห็นว่าความเป็นไปได้สูงมากในการน้าไปสู่การประยุกต์ใช้ 
และเมื่อพิจารณาเป็นรายด้าน พบว่า มีเพียงด้านสนับสนุนงบประมาณเพ่ือด้าเนินการขับเคลื่อน
เท่านั นที่มีผลการประเมินทั งในประเด็นความเหมาะสมที่มีค่าเฉลี่ยต่้าที่สุดจากภาพรวมทั ง 4 ด้าน 
ทั งนี เนื่องจากว่ายังมีประเด็นปลีกย่อยในบางข้อที่ผู้ทรงคุณวุฒิเห็นว่ายังขาดความเหมาะสม และ
เห็นสมควรให้ตัดข้อเสนอแนะข้างต้นออก 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 



๑๙๙ 
 

ตารางที่ ๔.9 ด้านการสนับสนุนงบประมาณเพ่ือด้าเนินการขับเคลื่อน 
 
 

ประเด็นข้อเสนอแนะเชิงนโยบาย 
ผลการประเมิน 

ความเหมาะสม ความเป็นไปได ้
  S.D.   S.D. 

๑. สนับสนุนงบประมาณเพื่อด้าเนินการให้เกิดการควบรวม ๔.๒๘ ๐.๒๕ ๔.๒๘ ๐.๓๗ 
      

๒. สนับสนุนงบประมาณเพื่อให้เกิดการปรับโครงสร้าง ๔.๔๖ ๐.๔๓ ๔.๔๙ ๐.๔๔ 
      

๓. สนับสนุนงบประมาณเพื่อให้มีการปรับลดภารกจิที่ซ ้าซ้อน ๓.๘๙ ๐.๙๒ ๓.๘๙ ๐.๙๓ 
      

๔. สนับสนุนงบประมาณเพื่อให้เกิดการบริการสาธารณะเชิงรุก ๔.๓๑ ๐.๔๑ ๔.๓๗ ๐.๓๘ 
      

5. สนับสนุนงบประมาณเพื่อให้เกิดการพัฒนาระบบ
สาธารณูปโภคขั นพื นฐานเตม็พื นท่ี 

 
๔.๓๓ 

 
๐.๕๐ 

 
๔.๓๓ 

 
๐.๕๐ 

      

6. สนับสนุนงบประมาณเพื่อให้เกิดการยกระดับการพัฒนา
คุณภาพชีวติ 

 
๔.๐๐ 

 
๐.๐๐ 

 
๔.๕๖ 

 
๐.๕๓ 

      

 รวม 3.61 ๐.๓6 ๔.๓๙ ๐.52 
 
 
จากตารางที่ ๔.9 ผลการประเมินผลข้อเสนอแนะเชิงนโยบายในการลดความเหลื่อมล ้า

ผ่านการควบรวมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของพื นที่ทับซ้อน ด้านการสนับสนุนงบประมาณเพ่ือ
ด้าเนินการขับเคลื่อน โดยภาพรวมส่วนใหญ่อยู่ในเกณฑ์ที่มีความเหมาะสมค่อนข้างมาก และมีความ
เป็นไปได้สูงมากหากมีการน้าไปสู่การประยุกต์ใช้ และเมื่อพิจารณาเป็นรายข้อ พบว่า มีเพียงการ
ประเมินผลในประเด็นสนับสนุนงบประมาณเพ่ือให้มีการปรับลดภารกิจที่ซ ้าซ้อนที่มีผลการประเมิน
ความเหมาะสมและความเป็นไปได้อยู่ในระดับที่ต่้ากว่าทุกข้อ ทั งนี ผู้ทรงคุณวุฒิและผู้เชี่ยวชาญได้ให้
ข้อเสนอแนะว่าควรที่จะตัดประเดน็ข้างต้นออก เนื่องจากขาดความเหมาะสม และความเป็นไปได้๑๔๕  
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
                                                           

๑๔๕ การสนทนากลุ่มเฉพาะ ผู้เชี่ยวชาญล้าดับที่ 8 วันท่ี 24 พฤษภาคม 2564. 



๒๐๐ 
 

ตารางท่ี ๔.10 ด้านส่งเสริมและผลักดันให้มีการเตรียมความพร้อม 
 

ประเด็นข้อเสนอแนะเชิงนโยบาย 
ผลการประเมิน 

ความเหมาะสม ความเป็นไปได ้
  S.D.   S.D. 

๑. ส่งเสริมและสร้างแรงจูงใจให้เกิดการพัฒนาศักยภาพ
บุคลากรเพื่อเข้าสูโ่ครงสร้างใหม ่

 
๔.๑๑ 

 
๐.๗๙ 

 
๔.๑๑ 

 
๐.๗๙ 

      

๒. ส่งเสริมกิจกรรมหรือโครงการที่จะท้าให้เกิดความรัก ความ
สามัคคีในหมู่ผู้น้าท้องที่ ท้องถิ่น และประชาชน 

 
๔.๐๐ 

 
๑.๐๐ 

 
๓.๖๗ 

 
๐.๕๐ 

      

๓. ส่งเสริมและขับเคลื่อนเวทีประชาคมในทุกพื นท่ีเพื่อหา
ข้อสรุปและการจดัเรียงล้าดับความส้าคญัเชิงปัญหาและรบั
ฟังความต้องการของประชาชน 

 
 

๔.๖๗ 

 
 

๐.๕๐ 

 
 

๔.๕๖ 

 
 

๐.๕๓ 
      

 รวม ๔.26 ๐.76 ๔.11 ๐.60 
 
 

จากตารางที่ ๔.๑0 ผลการประเมนิผลข้อเสนอแนะเชิงนโยบายในการลดความเหลื่อมล ้า
ผ่านการควบรวมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของพื นที่ทับซ้อน ด้านส่งเสริมและผลักดันให้มีการ
เตรียมความพร้อม โดยภาพรวมส่วนใหญ่อยู่ในเกณฑ์ที่มีความเหมาะสมสูงมาก ขณะเดียวกันในส่วน
ของความเป็นไปได้ในการที่จะน้าไปสู่การประยุกต์ใช้ผู้ทรงคุณวุฒิและผู้เชี่ยวชาญเห็นว่ามีความ
เป็นไปได้ค่อนข้างมาก ทั งนี เนื่องจากการด้าเนินการตามพันธกิจที่ก้าหนดในแต่ละข้อนั นส่วนใหญ่เป็น
เรื่องที่ต้องใช้เวลา๑๔๖ ทั งการส่งเสริมและสร้างแรงจูงใจให้เกิดการพัฒนาศักยภาพบุคลากรเพ่ือเข้าสู่
โครงสร้างใหม่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่จะมีการควบรวมกัน๑๔๗ การส่งเสริมกิจกรรมหรือ
โครงการที่จะท้าให้เกิดความรัก ความสามัคคีในหมู่ผู้น้าท้องที่ ท้องถิ่น และประชาชน ซึ่งในทาง
ปฏิบัตินั นเป็นเรื่องของความละเอียดอ่อนและจ้าเป็นจะต้องใช้เวลา๑๔๘ ขณะที่การส่งเสริมและ
ขับเคลื่อนเวทีประชาคมในทุกพื นที่เพ่ือหาข้อสรุปและการจัดเรียงล้าดับความส้าคัญเชิงปัญหาและรับ
ฟังความต้องการของประชาชน ก็เป็นกิจกรรมหรือโครงการที่จะต้องใช้งบประมาณและต้อง
ด้าเนินการให้ครบทุกพื นที่ ครบทุกภาคส่วนสาขาวิชาชีพ ซึ่งก็เป็นเรื่องที่ต้องใช้เวลาในการด้าเนินการ
ค่อนข้างนานเช่นกัน๑๔๙ 

 
 
 
 
 

                                                           
๑๔๖ การสนทนากลุ่มเฉพาะ ผู้เชี่ยวชาญล้าดับที่ 4 วันท่ี 24 พฤษภาคม 2564. 
๑๔๗ การสนทนากลุ่มเฉพาะ ผู้เชี่ยวชาญล้าดับที่ 5 วันท่ี 24 พฤษภาคม 2564. 
๑๔๘ การสนทนากลุ่มเฉพาะ ผู้เชี่ยวชาญล้าดับที่ 3 วันท่ี 24 พฤษภาคม 2564. 
๑๔๙ การสนทนากลุ่มเฉพาะ ผู้เชี่ยวชาญล้าดับที่ 2 วันท่ี 24 พฤษภาคม 2564. 



๒๐๑ 
 

 

ตารางท่ี ๔.๑1 ด้านริเริ่มหรือการสร้างความรู้ ความเข้าใจ และความร่วมมือ 
 

ประเด็นข้อเสนอแนะเชิงนโยบาย 
ผลการประเมิน 

ความเหมาะสม ความเป็นไปได ้
  S.D.   S.D. 

๑. สร้างการรับรู้ในทุกมติิถึงเหตผุลและความจ้าเป็นในการ
ควบรวมกับทุกภาคส่วน 

 
๔.๓๓ 

 
๐.๕๐ 

 
๔.๓๓ 

 
๐.๕๐ 

      

๒. สร้างความเข้าใจและอธิบายถึงเหตุและผลในการควบรวม
กับทุกกลุ่มที่มีส่วนไดส้่วนเสีย 

 
๔.๕๖ 

 
๐.๕๓ 

 
๔.๓๓ 

 
๐.๕๐ 

      

๓. สร้างความรู้ ความเข้าใจถึงแนวทางในให้การสนับสนุน
งบประมาณของภาครัฐท่ีเปลี่ยนแปลงไปหรือที่เป็นอยู่ใน
สถานการณ์ปัจจุบัน 

 
 

๔.๓๓ 

 
 

๐.๕๐ 

 
 

๔.๕๖ 

 
 

๐.๕๓ 
      

๔. สร้างการมีส่วนร่วมบนฐานแห่งภมูิปัญญาท้องถิ่นและทุนทาง
สงัคมในระดับพื นท่ี 

 
๔.๓๓ 

 
๐.๕๐ 

 
๔.๓๓ 

 
๐.๕๐ 

      

5. สร้างความร่วมมือและสร้างเครือข่ายในการพัฒนาท้องถิ่น
บนฐานของความเป็นพี่เป็นน้องและเป็นเครือญาติเดียวกัน 

 
๔.๑๑ 

 
๐.๗๘ 

 
๔.๕๖ 

 
๐.๕๓ 

      

 รวม ๔.๓3 ๐.56 ๔.42 ๐.51 
 

จากตารางท่ี ๔.๑1 ผลการประเมินผลข้อเสนอแนะเชิงนโยบายในการลดความเหลื่อมล ้า
ผ่านการควบรวมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของพื นที่ทับซ้อน ด้านริเริ่มหรือการสร้างความรู้ ความ
เข้าใจ และความร่วมมือ โดยภาพรวมส่วนใหญ่พบว่าในด้านนี มีความเหมาะสมและเป็นไปได้สูงมากที่
จะน้าไปสู่การประยุกต์ใช้ ทั งนี ผู้ทรงคุณวุฒิและผู้เชี่ยวชาญต่างก็เห็นไปในทิศทางเดียวกันว่าหากจะมี
การควบรวมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในพื นที่ทับซ้อนนั น สิ่งที่จะต้องด้าเนินการเป็นเบื องต้นก็คือ
การสร้างความรู้ ความเข้าใจ และความร่วมมือให้เกิดขึ นในท้องถิ่น ทั งในภาคส่วนของทางการเมือง
หรือในกลุ่มของนักการเมืองท้องถิ่นในระดับพื นที่๑๕๐ รวมไปถึงการสร้างความรู้ ความเข้าใจ และ
ความร่วมมือให้เกิดขึ นกับประชาชนผู้เป็นเจ้าของพื นที่ และการภาคีเครือข่ายและกลุ่มผลประโยชน์
ในทุกภาคส่วน๑๕๑ ทั งนี เพ่ือให้ทุกคน ทุกภาคส่วนในท้องถิ่นมีการรับรู้ในทุกมิติถึงเหตุผลและความ
จ้าเป็นในการควบรวม๑๕๒ ผลได้ผลเสียที่จะเกิดขึ นหรือที่จะติดตามมาจากการควบรวม โอกาสที่จะ
ได้รับการสนับสนุนงบประมาณของภาครัฐที่จะมีเพ่ิมสูงขึ น๑๕๓ รวมถึงการสร้างการมีส่วนร่วมบนฐาน
แห่งภูมิปัญญาท้องถิ่นและทุนทางสังคมในระดับพื นที่ และสร้างความร่วมมือและสร้างเครือข่ายใน

                                                           
๑๕๐ การสนทนากลุ่มเฉพาะ ผู้เชีย่วชาญล้าดับที่ 1 วันท่ี 24 พฤษภาคม 2564. 
๑๕๑ การสนทนากลุ่มเฉพาะ ผู้เชี่ยวชาญล้าดับที่ 4 วันท่ี 24 พฤษภาคม 2564. 
๑๕๒ การสนทนากลุ่มเฉพาะ ผู้เชี่ยวชาญล้าดับที่ 5 วันท่ี 24 พฤษภาคม 2564. 
๑๕๓ การสนทนากลุ่มเฉพาะ ผู้เชี่ยวชาญล้าดับที่ 7 วันท่ี 24 พฤษภาคม 2564. 



๒๐๒ 
 

การพัฒนาท้องถิ่นบนฐานของความเป็นพ่ีเป็นน้องและเป็นเครือญาติเดียวกัน ที่ทุกคน ทุกฝ่าย 
จะต้องร่วมมือกัน จับมือกัน เพ่ือให้ท้องถิ่นที่เป็นบ้านเกิดเมืองนอนของคนได้รับการพัฒนาหรือมี
ความเจริญรุ่งเรืองให้ทัดเทียมกับพื นท่ีอ่ืน ๆ๑๕๔ 

 
ตารางท่ี ๔.๑2  ด้านทบทวนและยับยั งประเด็นในประเด็นข้อขัดข้อง 
 

ประเด็นข้อเสนอแนะเชิงนโยบาย 
ผลการประเมิน 

ความเหมาะสม ความเป็นไปได ้
  S.D.   S.D. 

๑. ทบทวนกรอบนโยบายของรัฐที่เกีย่วกับการควบรวมองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น 

 
๔.๒๒ 

 
๐.๔๔ 

 
๔.๓๓ 

 
๐.๕๐ 

      

๒. ทบทวนโครงสร้างที่ทับซ้อนหรือท่ีจะเกิดขึ นใหมเ่พื่อรองรับ
กับภารกิจ 

 
๔.๕๖ 

 
๐.๕๓ 

 
๔.๗๘ 

 
๐.๔๔ 

      

๓. ทบทวนการบริหารจัดการในรูปแบบแนวดิ่งเพือ่ให้เป็น
องค์การแนวราบมากขึ น 

 
๔.๒๘ 

 
๐.๒๕ 

 
๔.๒๘ 

 
๐.๓๗ 

      

๔. ทบทวนระเบียบและขั นตอนในการบริหารจัดการภาครัฐให้
ทันต่อสภาพปญัหาและความต้องการของประชาชน ๔.๓๑ ๐.๔๑ ๔.๓๗ ๐.๓๘ 

      

5. ทบทวนโครงการพัฒนาจากภาครฐัให้สัมพันธ์และ
สอดคล้องกับวิถีแวดล้อมของชุมชน 

๔.๒๒ ๐.๔๒ ๔.๓๒ ๐.๓๒ 

      

 รวม ๔.๓1 ๐.41 ๔.41 ๐.40 
 
 
จากตารางที่ ๔.๑2 ผลการประเมินผลข้อเสนอแนะเชิงนโยบายในการลดความเหลื่อมล ้า

ผ่านการควบรวมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของพื นที่ทับซ้อน ด้านทบทวนและยับยั งประเด็นใน
ประเด็นข้อขัดข้อง โดยภาพรวมส่วนใหญ่พบว่าในด้านนี มีความเหมาะสมและเป็นไปได้สูงมากที่จะ
น้าไปสู่การประยุกต์ใช้ ทั งนี ผู้ทรงคุณวุฒิและผู้เชี่ยวชาญต่างก็เห็นไปในทิศทางเดียวกันว่าเพ่ือให้การ
ควบรวมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในพื นที่ทับซ้อนนั นเกิดผลที่เป็นรูปธรรม ในส่วนของระดับ
นโยบายทั งรัฐบาลและรัฐสภาที่เป็นกลไกส้าคัญที่จะท้าให้เกิดการควบรวมองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นในพื นที่ทับซ้อนเกิดผลในทางปฏิบัติ๑๕๕ ในส่วนของระดับนโยบายจ้าเป็นอย่างยิ่งที่จะต้อง
ทบทวนและยับยั งในประเด็นข้อขัดข้องในบางเรื่องที่เกินขีดความสามารถที่องค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นจะท้าได้ เป็นต้นว่า การทบทวนกรอบนโยบายที่เกี่ยวกับการควบรวมองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น๑๕๖ การทบทวนโครงสร้างที่ทับซ้อนหรือที่จะเกิดขึ นใหม่เพ่ือรองรับกับภารกิจโดยเฉพาะการ
                                                           

๑๕๔ การสนทนากลุ่มเฉพาะ ผู้เชี่ยวชาญล้าดับที่ 2 วันท่ี 24 พฤษภาคม 2564. 
๑๕๕ การสนทนากลุ่มเฉพาะ ผู้เชี่ยวชาญล้าดับที่ 3 วันท่ี 24 พฤษภาคม 2564. 
๑๕๖ การสนทนากลุ่มเฉพาะ ผู้เชี่ยวชาญล้าดับที่ 5 วันท่ี 24 พฤษภาคม 2564. 



๒๐๓ 
 

ทับซ้อนเชิงอ้านาจระหว่างระบบการบริหารราชการส่วนภูมิภาคกับการบริหารราชการส่วนท้องถิ่น
และเรื่องของระเบียบและขั นตอนในการด้าเนินการควบรวมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ที่มีการผูก
โยงกันไว้จนท้าให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นขาดอิสรภาพและเสรีภาพในการตัดสินใจควบรวม๑๕๗ 
และสามารถท่ีจะบริหารจัดการท้องถิ่นของตนเองเพ่ือตอบสนองความต้องการของประชาชนให้ทันต่อ
การเปลี่ยนแปลงหรือสถานการณ์ ทั งนี ผู้ทรงคุณวุฒิและผู้เชี่ยวชาญยังได้ขอให้มีการทบทวนการ
บริหารจัดการในรูปแบบแนวดิ่ง (Top to down) ให้ปรับเปลี่ยนมาเป็นการบริหารจัดการในแบบ
แนวราบหรือแบบจากล่างขึ นบน (Bottom up) เพ่ือให้การบริหารจัดการหรือการปกครองส่วน
ท้องถิ่น สามารถก้าหนดนโยบาย กิจกรรม หรือโครงการที่มีความสัมพันธ์ สอดคล้องกับวิถีแวดล้อม
ของชุมชน ตอบสนองต่อความต้องการของประชาชนเจ้าของพื นที่ได้สูงสุด๑๕๘ 

กล่าวโดยสรุป ส้าหรับประเด็นข้อเสนอแนะเชิงนโยบายในการลดความเหลื่อมล ้าผ่านการ
ควบรวมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในพื นที่ทับซ้อน ที่จะน้าไปสู่การประยุกต์ใช้หรือการขับเคลื่อน
ด้าเนินการเพ่ือให้เกิดรูปธรรม และน้ามาซึ่งการลดทอนปัญหาความเหลื่อมล ้าที่จะเกิดขึ นกับ
ประชาชนที่อาศัยอยู่ในต้าบลเดียวกัน อ้าเภอเดียวกัน หรือจังหวัดเดียวกัน ให้เกิดความเสมอภาค เท่า
เทียม และสามารถที่จะขับเคลื่อนพัฒนาท้องถิ่น ท้องที่ให้มีความเจริญก้าวหน้า และก่อให้เกิด
อรรถประโยชน์ใน 4 ประการส้าคัญ คือ 1) เกิดการพัฒนาท้องถิ่นให้มีความน่าอยู่น่าอาศัย 2) เกิด
การคุ้มครองรักษาความอุดมสมบูรณ์ทั งในเรื่องทรัพยากรและทุนทางสังคมของท้องถิ่นไม่ให้เสื่อม
สลาย 3) เกิดการผนึกพลังที่เข้มแข็งของประชาชนและกลุ่มภาคีเครือข่ายจากทุกภาคส่วน รวมถึง
จากทุกกลุ่มผลประโยชน์ในพื นที่ให้เข้ามามีส่วนร่วมในการพัฒนาท้องถิ่น และ 4) เกิดการพัฒนา
ท้องถิ่นให้เกิดความเจริญรุ่งเรืองและกินดีอยู่ดีและด้าเนินชีวิตตามแนวปปรัชญาเศรษฐกิจพอเพียง ซึ่ง
จะต้องอาศัยการขับเคลื่อนพัฒนาตามประเด็นข้อเสนอแนะเชิงนโยบาย ดังต่อไปนี  

ประเด็นข้อเสนอที่ ๑ ด้านสนับสนุนงบประมาณเพื่อด าเนินการขับเคลื่อน 
๑) สนับสนุนงบประมาณเพ่ือด้าเนินการให้เกิดการควบรวม 
๒) สนับสนุนงบประมาณเพ่ือให้เกิดการปรับโครงสร้างองค์กร 
3) สนับสนุนงบประมาณเพ่ือให้เกดิการบริการสาธารณะเชิงรุก 
4) สนับสนุนงบประมาณเพ่ือให้เกิดการพัฒนาระบบสาธารณูปโภคขั นพื นฐานเต็มพื นที่ 
5) สนับสนุนงบประมาณเพ่ือให้เกดิการยกระดับการพัฒนาคุณภาพชีวิต 

ประเด็นข้อเสนอที่ 2  ด้านส่งเสริมและผลักดันให้มีการเตรียมความพร้อม 
๑) ส่งเสริมและสร้างแรงจูงใจให้เกิดการพัฒนาศักยภาพบุคลากรเพ่ือเข้าสู่โครงสร้างใหม ่
๒) ส่งเสริมกิจกรรมหรือโครงการที่จะท้าให้เกิดความรัก ความสามัคคีในหมู่ผู้น้า

ท้องที่ ท้องถิ่น และประชาชน 
๓) ส่งเสริมและขับเคลื่อนเวทีประชาคมในทุกพื นที่ เพ่ือหาข้อสรุปและการจัด

เรียงล้าดับความส้าคัญเชิงปัญหาและรับฟังความต้องการของประชาชน 
 
 

                                                           
๑๕๗ การสนทนากลุ่มเฉพาะ ผู้เชี่ยวชาญล้าดับที่ 1 วันท่ี 24 พฤษภาคม 2564. 
๑๕๘ การสนทนากลุ่มเฉพาะ ผู้เชี่ยวชาญล้าดับที่ 8 วันท่ี 24 พฤษภาคม 2564. 



๒๐๔ 
 

ประเด็นข้อเสนอที ่3  ด้านการรเิริ่มการสร้างความรู้ ความเข้าใจและความร่วมมือ 
๑) สร้างการรับรู้ในทุกมิตถิึงเหตุผลและความจ้าเป็นในการควบรวมกับทุกภาคส่วน 
๒) สร้างความเข้าใจและอธิบายถึงเหตุและผลในการควบรวมกับทุกกลุ่มที่มีส่วนได้

ส่วนเสีย  
๓) สร้างความรู้ ความเข้าใจถึงแนวทางในให้การสนับสนุนงบประมาณของภาครัฐที่

เปลี่ยนแปลงไปหรือที่เป็นอยู่ในสถานการณ์ปัจจุบัน  
๔) สร้างการมีส่วนร่วมบนฐานแห่งภูมิปัญญาท้องถิ่นและทุนทางสังคมในระดับพื นที่ 
๕) สร้างความร่วมมือและสร้างเครือข่ายในการพัฒนาท้องถิ่นบนฐานของความเป็น

พ่ีเป็นน้องและเป็นเครือญาติเดยีวกนั 
ประเด็นข้อเสนอที่ 4  ด้านการทบทวนและยับยั้งประเด็นในประเด็นทีมี่ข้อขัดข้อง 

๑) ทบทวนกรอบนโยบายของรัฐทีเ่กีย่วกบัการควบรวมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
๒) ทบทวนโครงสร้างที่ทับซ้อนหรือที่จะเกิดขึ นใหม่เพ่ือรองรับกับภารกิจ 
๓) ทบทวนการบริหารจัดการในรูปแบบแนวดิ่งเพ่ือให้เป็นองค์การแนวราบมากขึ น 
๔) ทบทวนระเบียบและขั นตอนในการบริหารจัดการภาครัฐให้ทันต่อสภาพปัญหา

และความตอ้งการของประชาชน 
๕) ทบทวนโครงการพัฒนาจากภาครัฐให้สัมพันธ์และสอดคล้องกับวิถีแวดล้อมของ

ชุมชน 
 

๔.4 องค์ความรู้จากการวิจัย 
4.4.1 องค์ความรู้ที่ได้รบัจากการวิจัย 
ในการวิจัยเรื่อง “การลดความเหลื่อมล ้า: วิเคราะห์เชิงบริบทการควบรวมองค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่นของพื นที่ทับซ้อนในจังหวัดนครสวรรค์” นั น ผู้วิจัยได้ออกแบบการวิจัยเป็น 3 
ระยะ  

ระยะที่ ๑ เป็นการวิจัยเชิงเอกสารด้วยการวิเคราะห์ สังเคราะห์แนวคิด ทฤษฎี 
หลักธรรม และงานวิจัยที่เกี่ยวข้องเพ่ือให้ได้มาซ่ึงกรอบแนวคิดในการวิจัย จากนั นได้มีการจัดสัมมนา
ทางวิชาการในหัวข้อ “ความเป็นไปได้ในการควบรวมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในพื นที่ทับซ้อน” มี
วิทยากรเป็นผู้เชี่ยวชาญและผู้ที่มีประสบการณ์ตรงที่สามารถควบรวมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจน
เป็นผลส้าเร็จมาบรรยายและแลกเปลี่ยนเรียนรู้ซึ่งกันและกัน โดยมีผู้มีส่วนได้ส่วนเสียที่เป็นผู้แทน
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและประชาชนในพื นที ่จ้านวน 100 คนเข้าร่วมกิจกรรม จากการสัมมนา
ทางวิชาการข้างต้นท้าให้ค้นพบบริบทหรือปัจจัยสนับสนุนที่จะมีส่วนท้าให้เกิดการควบรวมองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นของพื นที่ทับซ้อนใน 7 ด้าน และน้ามาซึ่งได้กรอบค้าถามที่น้าไปสู่การสัมภาษณ์
เชิงลึก (In-depth Interview) ซึ่งเป็นการค้นหาข้อมูล ข้อเท็จจริงจากผู้ ให้ข้อมูลส้าคัญ (Key 
Informants)  

ระยะที่ 2 เป็นการสัมภาษณ์เชิงลึก (In-depth Interview) ผู้ให้ข้อมูลส้าคัญ (Key 
Informants) ที่ถูกเลือกแบบเฉพาะเจาะจงที่เป็นผู้ทรงคุณวุฒิ ผู้เชี่ยวชาญ ผู้ที่เกี่ยวข้อง ประชาชน 
และเยาวชน จ้านวน 40 คน เพ่ือค้นหาข้อมูล ข้อเท็จจริงที่จะน้าไปสู่การสังเคราะห์ตัวแบบการลด



๒๐๕ 
 

ความเหลื่อมล ้าผ่านการควบรวมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของพื นที่ทับซ้อน โดยมีการก้าหนดตัว
แบบการลดความเหลื่อมล ้าไว้ใน 3 ด้านส้าคัญ คือ ความเหลื่อมล ้าด้านเศรษฐกิจ (Economics 
Inequality) ความเหลื่อมล ้าด้านสังคม (Social Inequality) และความเหลื่อมล ้าด้านการเมือง 
(Politics Inequality) ผ่านตัวแบบในการลดความเหลื่อมล ้าที่จะน้าไปสู่การควบรวมองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นในพื นที่ทับซ้อนใน 4 ประเด็นส้าคัญ คือ ด้านปัจจัยก้าหนด (Deterministic) ด้าน
จิตวิทยา (Psychology) ด้ านการแลกเปลี่ ยน  (Exchange) และด้านความส้านึก เชิ งเหตุผล 
(Consciously Rational) 

ระยะที่ 3 นั น ผู้วิจัยได้มีการวิเคราะห์ตัวแบบในการลดความเหลื่อมล ้าผ่านการควบ
รวมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของพื นที่ทับซ้อนที่ได้จากการสังเคราะห์ผลที่มาจากการสัมภาษณ์เชิง
ลึก (In-depth Interview) โดยใช้เทคนิคการ SWOT Analysis และการวิเคราะห์ TOWS Matrix 
เพ่ือพัฒนา (ร่าง) ข้อเสนอแนะเชิงนโยบายในการลดความเหลื่อมล ้าผ่านการควบรวมองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นของพื นที่ทับซ้อนในจังหวัดนครสวรรค์ เพ่ือน้าเสนอต่อเวทีการสนทนากลุ่มเฉพาะ 
(Focus Group Discussion) ที่ผู้เชี่ยวชาญและผู้ทรงคุณวุฒิทางรัฐศาสตร์ รัฐประศาสนศาสตร์ ผู้ที่
เกี่ยวข้องทั งโดยตรงและโดยอ้อมกับเรื่องของการกระจายอ้านาจและการปกครองส่วนท้องถิ่น เพื่อให้
ได้ข้อสรุปที่เป็นข้อเสนอแนะเชิงนโยบายในการลดความเหลื่อมล ้าผ่านการควบรวมองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นของพื นที่ทับซ้อน และน้ามาซึ่งองค์ความรู้เรื่อง “การลดความเหลื่อมล ้า: วิเคราะห์เชิง
บริบทการควบรวมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของพื นที่ทับซ้อนในจังหวัดนครสวรรค์” ดังแสดงเป็น
แผนภาพองค์ความรู้ที่ได้จากการวิจัยที่ 4.1 ดังนี  

 



๒๐๖ 
 

 
 

ภาพที่ 4.1 องค์ความรู้ทีไ่ด้จากการวิจัย 



๒๐๗ 
 

จากภาพที่ 4.1 จะเห็นได้ว่าในการควบรวมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในพื นที่ทับซ้อน
นั น จะมีองค์ประกอบหรือปัจจัยส้าคัญที่จะเป็นตัวกระตุ้นให้นักการเมืองท้องถิ่น ผู้บริหารท้องถิ่น 
ส่วนงานภาครัฐ และประชาชนเห็นถึงความจ้าเป็นและความส้าคัญว่าต่อไปท้องถิ่นนั น ๆ จะอยู่อย่าง
โดดเดี่ยวหรือมีการพัฒนาค่อยเป็นค่อยไปอย่างที่ผ่านมาไม่ได้ ทั งนี เนื่องจากว่าปัจจุบันองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นที่มีความพร้อม มีรายได้ ส่วนใหญ่สามารถที่จะพัฒนาพื นที่ทางกายภาพและ
คุณภาพโดยเฉพาะในเรื่องของระบบโครงสร้างพื นฐานของชุมชนและเมืองให้สะดวกสบายและมีความ
เจริญรุ่งเรืองมากขึ น ขณะเดียวกันในเรื่องของการให้บริการสาธารณะและระบบการจัดสวัสดิการแห่ง
รัฐที่จะเป็นเครื่องชี วัดคุณภาพชีวิตของคนในพื นที่ก็มีมากขึ น จึงเป็นผลให้องค์ปกครองส่วนท้องถิ่น
ขนาดเล็กจะต้องหันกลับมาทบทวนตนเองว่าจะขับเคลื่อนด้าเนินการต่อไปอย่างไร เพ่ือจะให้
ประชาชนในพื นที่ได้รับการบริการสาธารณะ ระบบการจัดสวัสดิการ หรือการพัฒนาคุณภาพชีวิตให้ดี
ขึ น การควบรวมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในพื นที่ทับซ้อนนั นจึงถือเป็นประเด็นส้าคัญที่ทุกคน ทุก
ฝ่ายจะต้องช่วยกันจุดประกายให้เกิดขึ น โดยอาศัยองค์ประกอบหรือปัจจัยส้าคัญต่อไปนี เป็นส่วนหนึ่ง
ประกอบการพิจารณาถึงความเป็นไปได้ 

1. ปัจจัยด้าน ผู้บริหาร ผู้ปกครอง และนักการเมืองท้องถิ่น ที่มีความเกี่ยวข้องใน 4 
มิติ คือ ๑) ด้านการก้าหนดนโยบาย ๒) ด้านกิจการสภา ๓) ด้านการเงิน การคลัง และงบประมาณ 
และ ๔) ด้านการจัดบริการสาธารณะ ว่ามีความพร้อมที่จะควบรวมกันได้มากน้อยแค่ไหน จะต้อง
อาศัยทรัพยากรทางการบริหารทั งคน งบประมาณ อุปกรณ์เครื่องไม้เครื่องมือ และกระบวนการใน
ระบบสภาท้องถิ่น ด้านการบริหารงานบุคคลซึ่งบางพันธกิจไม่สามารถที่จะจัดบริการสาธารณะให้กับ
ประชาชนในพื นที่ได้เนื่องมาจากกรอบอัตราก้าลังที่ถูกผูกโยงกับกรอบงบประมาณและรายได้ของ
ท้องถิ่น ด้านการบริหารการเงินการคลังและงบประมาณที่แต่ละปีสามารถที่จะจัดเก็บและได้รับการ
สนับสนุน อุดหนุนจากทางรัฐบาลกลางในปริมาณอันน้อยนิด ในขณะที่ความเดือดร้อนและความ
จ้าเป็นเร่งด่วนของประชาชนในพื นที่นั นกลับมีมากแบบสวนทางกัน สุดท้ายท้าให้ด้านการบริการ
สาธารณะไม่สามารถที่จะด้าเนินการได้แบบเต็มเม็ดเต็มหน่วย ประชาชนและพื นที่ในความรับผิดชอบ
จึงขาดโอกาสที่จะได้รับการพัฒนาให้ทัดเทียมหรือเท่าเทียมกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่มีความ
พร้อม 

2. ปัจจัยทางการเงิน การคลัง และการงบประมาณซึ่งเป็นตัวบ่งชี ที่ชัดเจนในเรื่อง
ของความเหลื่อมล ้าทางการพัฒนา ทั งนี องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นขนาดเล็กหลายแห่งมีความ
อ่อนแอหรือขาดสภาพคล่องทางการเงินการงบประมาณ ส่งผลให้ความสามารถในการพัฒนาพื นที่
และพัฒนาคุณภาพชีวิตของประชาชนมีน้อย ค่าใช้จ่ายส่วนใหญ่ได้กลายเป็นงบประมาณรายจ่าย
ประจ้าในหมวดเงินเดือนหรือค่าจ้าง ส่วนในหมวดการลงทุนหรือการจัดซื อจัดจ้างเพ่ือการพัฒนา เพ่ือ
การยกระดับความเจริญของชุมชนและท้องถิ่นเกิดการขาดแคลน ท้าให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นใน
ลักษณะนี ไม่สามารถที่จะพ่ึงพาตนเองในทางการเงิน การคลัง และการงบประมาณได้ สุดท้ายจึง
กลายเป็นภาระแก่รัฐบาลกลางที่จะต้องหยิบยื่นงบประมาณ งบอุดหนุน หรืองบเฉพาะกิจอ่ืน ๆ มา
สนับสนุนในการพัฒนาในเชิงพื นที่ 
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3. ปัจจัยทางความสัมพันธ์เชิงเครือญาติในกลุ่มประชาชนในขอบเขตพื นที่หรือใน
ความดูแลขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น รวมถึงความสัมพันธ์เชิงเครือญาติในกลุ่มผู้น้าท้องที่ ผู้น้า
ท้องถิ่น รวมถึงนักการเมืองในระดับจังหวัดหรือระดับชาติ ซึ่งถือเป็นความละเอียดอ่อนทางความรู้สึก
ของคนที่มีวิถีชีวิต ความคิด ความเชื่อ จารีต ประเพณี และวัฒนธรรมเดียวกันหรือคล้ายกัน ซึ่งเดิม
นั นถูกจัดวางด้วยความเป็นกลุ่มเป็นก้อนตามลักษณะการปกครองท้องที่ทั งในรูปแบบหมู่บ้าน ต้าบล 
อ้าเภอ แต่พอมีการจัดตั งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นตั งแต่ระบบสภาต้าบล สุขาภิบาล มาจนถึง
องค์การบริหารส่วนต้าบล เทศบาลต้าบล เทศบาลเมือง หรือเทศบาลนคร พ่ีน้องประชาชนที่เคยอยู่
ในหมู่บ้านเดียวกัน ต้าบลเดียวกันก็ได้ถูกแบ่งแยกออกจากกัน จนเกิดความแบ่งแยกแตกต่างและ
เหลื่อมล ้าในที่สุด ฉะนั นถึงเวลาหรือยังที่จะให้เขาเหล่านั นได้กลับมาอยู่ร่วมกัน สมัครสมานสามัคค ี
รักใคร่กลมเกลียวกัน เหมือนดังกับปู่ย่าตายายได้เคยประพฤติปฏิบัติมา 

4. ปัจจัยที่มาจากสถานการณ์ทางการเมืองโดยเฉพาะวิสัยทัศน์ของผู้น้าท้องที่ ผู้น้า
ท้องถิ่นที่มองเห็นประโยชน์ของส่วนรวมหรือประโยชน์ของประชาชนผู้ เป็นเจ้าของอ้านาจอธิปไตย
และเป็นเจ้าของพื นที่ ว่าสมควรที่จะได้รับการพัฒนา ได้รับการยกระดับคุณภาพชีวิตที่ดีขึ นหรือสูงขึ น
แล้วหรือยัง ฉะนั นการควบรวมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในพื นที่ทับซ้อนจึงเป็นประเด็นทาง
การเมืองในระดับท้องถิ่น ที่จะพิสูจน์วิสัยทัศน์หรือมุมมองของนักการเมือง ว่าจะมองประโยชน์ที่จะ
เกิดขึ นกับประชาชนหรือประโยชน์ในทางการเมืองของตนหรือกลุ่มตนอะไรส้าคัญกว่ากัน  

5. ปัจจัยด้านการสื่อสารทางการเมืองที่จะต้องสร้างความเข้าใจให้กับประชาชนถึง
อรรถ ประโยชน์ที่จะเกิดขึ นจากการควบรวมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ว่าจะเกิดการบริการ
สาธารณะแก่ประชาชนที่มากขึ นและหลากหลาย ทั งการพัฒนาในเชิงโครงสร้างหรือระบบ
สาธารณูปโภค การให้บริการทางการศึกษา การสาธารณสุข การสวัสดิการสังคม การอนามัยและ
สิ่งแวดล้อม และที่ส้าคัญคือจะต้องสื่อสารให้ประชาชนและผู้ที่เกี่ยวข้องได้เห็นถึงอรรถประโยชน์ที่จะ
เกดิขึ นจากการควบรวมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในเชิงพื นที่  

6. ปัจจัยด้านอ้านาจ ผลประโยชน์ หรือเศรษฐกิจในระดับพื นที่ โดยเฉพาะในเรื่อง
ของความเจริญของเขตชุมชนหรือเมือง การพัฒนาในเชิงโครงสร้าง ถนน ไฟฟ้า ประปา โทรคมนาคม 
การยกระดับเป็นศูนย์กลางในการค้าขาย การขยายตัวของภาคอสังหาริมทรัพย์ ซึ่งจะท้าให้ราคาที่ดิน
ของประชาชนมีราคาที่สูงขึ นตามมา ซ่ึงความชัดเจนได้เกิดขึ นมาแล้วจากการควบรวมของเทศบาล
ต้าบลวังน ้าเย็นกับองค์การบริหารส่วนต้าบลวังน ้าเย็น แล้วยกฐานะเป็นเทศบาลเมืองวังน ้าเย็น หรือที่
จังหวัดนครสวรรค์ก็มีการควบรวมเทศบาลต้าบลท่าน ้าอ้อยกับองค์การบริหารส่วนต้าบลท่านน ้าอ้อย 
และองค์การบริหารส่วนต้าบลม่วงหัก กลายเป็นเทศบาลต้าบลท่าน ้าอ้อยม่วงหักในปัจจุบัน ล่าสุดก็
ได้รับโอนโรงเรียนบ้านเขาไม้เดนจากส้านักงานคณะกรรมการการศึกษาขั นพื นฐาน (สพฐ.)
กระทรวงศึกษาธิการ เข้ามาเป็นโรงเรียนในสังกัดของเทศบาลต้าบลท่าน ้าอ้อยม่วงหัก ทั งนี เพ่ือจะได้
จัดการศึกษาท่ีมีคุณภาพใหก้ับลูกหลานในท้องถิ่นให้ดีขึ นและทัดเทียมกับโรงเรียนที่มีชื่อของจังหวัด 

7. ปัจจัยด้านความเหลื่อมล ้า ทั งความเหลื่อมล ้าด้านเศรษฐกิจ (Economics 
Inequality) หรือความไม่เสมอภาคเท่าเทียมของการกระจายการคลัง การงบประมาณ ที่จะก่อให้เกิด
ความมั่งคั่ง รายได้ และทรัพยากรทางการบริหารขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ความเหลื่อมล ้าด้าน
สังคม (Social Inequality) หรือความไม่เสมอภาคเท่าเทียมของโอกาสการเข้าถึงบริการสาธารณะ 
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การจัดสรร การกระจายทรัพยากร ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเพ่ือประชาชนในพื นที่ทั งด้าน
การศึกษา ด้านสาธารณสุข ด้านสวัสดิการสังคม หรือด้านคุณภาพชีวิต และความเหลื่อมล ้าด้าน
การเมือง (Politics Inequality) หรือความไม่เสมอภาคเท่าเทียมของรูปแบบการจัดตั งองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น อ้านาจต่อรองทางการเมือง การมีส่วนร่วมในการตัดสินใจทางการเมือง และ
ก้าหนดนโยบายและทิศทางในการพัฒนาท้องถิ่น ซึ่งเมื่อเกิดการควบรวมกันแล้วก็จะเกิดการเพ่ิม
ศักยภาพในการจัดบริการสาธารณะหรือการสร้างประโยชน์ให้กับประชาชนที่ได้มาตรฐานมากขึ น 
รวมถึงยังมอ้ีานาจในการต่อรองหรือดึงดูดงบประมาณในการสนับสนุนเพ่ือการพัฒนาที่สูงขึ นกว่าการ
อยู่ในลักษณะขององค์กรเล็ก ทั งนี เนื่องจากมีจ้านวนประชากรที่เพ่ิมมากขึ น   

ใส่วนของตัวแบบในการลดความเหลื่อมล ้าผ่านการควบรวมองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่ น ของพื นที่ ทั บ ซ้ อน ในด้ าน เศรษฐกิ จ  (Economics Inequality) ด้ านสั งคม  (Social 
Inequality) และด้านการเมือง (Politics Inequality)นั น มีกรอบความคิดหรือตัวแบบที่จะเป็น
มุมมองส้าคัญในการขับเคลื่อนและด้าเนินการ 4 ประการ ประกอบด้วย ๑) ด้านปัจจัยก้าหนด 
(Deterministic) หรือปัจจัยที่เป็นองค์ประกอบหรือบริบทเชิงพื นที่ ที่มาจากภูมิหลังของการจัดตั ง
หรือการก่อตั งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น บทบาท อ้านาจ หน้าที่ การบริหารจัดการ หรือการ
จัดบริการสาธารณะที่มีให้กับผู้คนในพื นที่ บนพื นฐานของความเป็นกลุ่มเครือญาติ กลุ่มธุรกิจ กลุ่ม
การเมือง กลุม่ผลประโยชน์ที่จะมีอิทธิพลหรือท่ีเป็นตัวก้าหนดที่ส้าคัญที่จะน้าไปสู่การควบรวมองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น ๒) ด้านจิตวิทยา (Psychology) ซึ่งเป็นปัจจัยทางด้านความรู้สึก ความผูกพัน 
ความจงรักภักดี ความเชื่อ ความศรัทธาในทางการเมือง นักการเมือง ผู้บริหารหรือผู้ปกครอง รวมถึง
เรื่องท่ีเกี่ยวกับความคิด การตัดสินใจที่จะน้าไปสู่การควบรวมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ๓) ด้านการ
แลกเปลี่ยน (Exchange) ในเรื่องของผลประโยชน์ต่างตอบแทนที่จะมีอิทธิพลและเป็นตัวก้าหนดหรือ
ชี วัดการตัดสินใจของผู้ที่เกี่ยวข้องหรือมีส่วนได้เสียในท้องถิ่น ว่าการควบรวมองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นที่จะเกิดนั นจะก่อให้เกิดผลประโยชน์หรือสูญเสียประโยชน์แก่ใคร แค่ไหน หรืออย่างไร และ 
๔) ด้านความส้านึกเชิงเหตุผล (Consciously Rational) ที่เป็นปฏิกิริยาของความส้านึกตรึกตรองเชิง
เหตุผลของผู้ที่เกี่ยวข้องหรือมีส่วนได้เสียในท้องถิ่นในการตัดสินใจ ซึ่งเป็นเรื่องของคุณค่าสูงสุดที่
แท้จริงที่หลอมรวมหรือสร้างความเสมอภาคเท่าเทียม โดยเฉพาะในต้าบลเดียวกันที่มีการทับซ้อนเชิง
พื นที่หรือมีองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นทั ง 2 รูปแบบตั งอยู่ ทั งในมิติของเศรษฐกิจ สังคมและ
การเมือง ซึ่งถือเป็นความรู้สึกส้านึกผิดชอบชั่วดีและเป็นหลักการพิจารณาที่อาศัยเหตุปัจจัยและ
ข้อมูลที่เกี่ยวข้องมาประกอบการตัดสินใจ ตลอดจนค้านึงถึงผลกระทบที่อาจจะเกิดขึ นทั งในปัจจุบัน
และอนาคต ทั งนี เพ่ือให้การควบรวมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของพื นที่ทับซ้อนนั นสามารถที่จะลด
ความเหลื่อมล ้าทั ง 3 มิติที่กล่าวมา 

ส้าหรับประเด็นข้อเสนอแนะเชิงนโยบายในการลดความเหลื่อมล ้าผ่านการควบรวม
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในพื นที่ทับซ้อน ที่จะน้าไปสู่การประยุกต์ใช้หรือการขับเคลื่อนด้าเนินการ
เพ่ือให้เกิดรูปธรรม และน้ามาซึ่งการลดทอนปัญหาความเหลื่อมล ้าที่จะเกิดขึ นกับประชาชนที่อาศัย
อยู่ในต้าบลเดียวกัน อ้าเภอเดียวกัน หรือจังหวัดเดียวกัน ให้เกิดความเสมอภาค เท่าเทียม และ
สามารถท่ีจะขับเคลื่อนพัฒนาท้องถิ่น ท้องที่ให้มีความเจริญก้าวหน้า และก่อให้เกิดอรรถประโยชน์ใน 
4 ประการส้าคัญ คือ 1) เกิดการพัฒนาท้องถิ่นให้มีความน่าอยู่น่าอาศัย 2) เกิดการคุ้มครองรักษา
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ความอุดมสมบูรณ์ทั งในเรื่องทรัพยากรและทุนทางสังคมของท้องถิ่นไม่ให้เสื่อมสลาย 3) เกิดการผนึก
พลังที่เข้มแข็งของประชาชนและกลุ่มภาคีเครือข่ายจากทุกภาคส่วน รวมถึงจากทุกกลุ่มผลประโยชน์
ในพื นที่ ให้ เข้ามามีส่วนร่วมในการพัฒนาท้องถิ่น และ 4) เกิดการพัฒนาท้องถิ่นให้เกิดความ
เจริญรุ่งเรืองและกินดีอยู่ดีและด้าเนินชีวิตตามแนวปปรัชญาเศรษฐกิจพอเพียง ซึ่งจะต้องอาศัยการ
ขับเคลื่อนพัฒนาตามประเด็นข้อเสนอแนะเชิงนโยบาย ดังต่อไปนี  

ประเด็นข้อเสนอแนะที่ ๑ ด้านสนับสนุนงบประมาณเพื่อด าเนินการขับเคลื่อน 
๑) สนับสนุนงบประมาณเพ่ือด้าเนินการให้เกดิการควบรวม 
๒) สนับสนุนงบประมาณเพ่ือให้เกิดการปรับโครงสร้างองค์กร 
3) สนับสนุนงบประมาณเพ่ือให้เกิดการบริการสาธารณะเชิงรุก 
4) สนับสนุนงบประมาณเพ่ือให้เกิดการพัฒนาระบบสาธารณูปโภคขั นพื นฐานเต็มพื นที่ 
5) สนับสนุนงบประมาณเพ่ือให้เกดิการยกระดับการพัฒนาคุณภาพชีวิต 

ประเด็นข้อเสนอแนะที่ 2  ด้านส่งเสริมและผลักดันให้มีการเตรียมความพร้อม 
๑) ส่งเสริมและสร้างแรงจูงใจให้เกิดการพัฒนาศักยภาพบุคลากรเพ่ือเข้าสู่โครงสร้างใหม ่
๒) ส่งเสริมกิจกรรมหรือโครงการที่จะท้าให้เกิดความรัก ความสามัคคีในหมู่ผู้น้า

ท้องที่ ท้องถิ่น และประชาชน 
๓) ส่งเสริมและขับเคลื่อนเวทีประชาคมในทุกพื นที่ เพ่ือหาข้อสรุปและการจัด

เรียงล้าดับความส้าคัญเชิงปัญหาและรับฟังความต้องการของประชาชน 
ประเด็นข้อเสนอแนะที่ 3  ด้านริเริ่มหรือการสร้างความรู้ ความเข้าใจ และความ

ร่วมมือ 
๑) สร้างการรับรู้ในทุกมิตถิึงเหตุผลและความจ้าเป็นในการควบรวมกับทุกภาคส่วน 
๒) สร้างความเข้าใจและอธิบายถึงเหตุและผลในการควบรวมกับทุกกลุ่มที่มีส่วนได้

ส่วนเสีย  
๓) สร้างความรู้ ความเข้าใจถึงแนวทางในให้การสนับสนุนงบประมาณของภาครัฐที่

เปลี่ยนแปลงไปหรือที่เป็นอยู่ในสถานการณ์ปัจจุบัน  
๔) สร้างการมีส่วนร่วมบนฐานแห่งภูมิปัญญาท้องถิ่นและทุนทางสังคมในระดับพื นที่ 
๕) สร้างความร่วมมือและสร้างเครือข่ายในการพัฒนาท้องถิ่นบนฐานของความเป็น

พ่ีเป็นน้องและเป็นเครือญาติเดยีวกนั 
ประเด็นข้อเสนอแนะที่ 4  ด้านทบทวนและยับย้ังประเด็นในประเด็นข้อขัดข้อง 

๑) ทบทวนกรอบนโยบายของรัฐทีเ่กีย่วกับการควบรวมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
๒) ทบทวนโครงสร้างที่ทับซ้อนหรือที่จะเกิดขึ นใหม่เพ่ือรองรับกับภารกิจ 
๓) ทบทวนการบริหารจัดการในรูปแบบแนวดิ่งเพ่ือให้เป็นองค์การแนวราบมากขึ น 
๔) ทบทวนระเบียบและขั นตอนในการบริหารจัดการภาครัฐให้ทันต่อสภาพปัญหา

และความตอ้งการของประชาชน 
๕) ทบทวนโครงการพัฒนาจากภาครัฐให้สัมพันธ์และสอดคล้องกับวิถีแวดล้อมของ

ชุมชน 
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4.4.2 องค์ความรู้ทีส่ังเคราะห์ได้จากการวิจัย 

จากการศึกษาวิจัย “การลดความเหลื่อมล ้า: วิเคราะห์เชิงบริบทการควบรวมองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นของพื นที่ทับซ้อนในจังหวัดนครสวรรค์” ในครั งนี ท้าให้พบว่า การที่จะมีการควบ
รวมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่มีการทับซ้อนกันในพื นที่ตามลักษณะของการแบ่งเขตการปกครอง
ท้องที่ในพื นที่ต้าบลเดียวกัน (แบบไข่ขาวไข่แดง) หรือจะมีการทับซ้อนแบบที่มีการควบเกี่ยวกันใน
ลักษณะ 2 ต้าบลขึ นไปนั น ในทัศนะของผู้วิจัยเห็นว่าหลักการที่จะน้าไปสู่การขับเคลื่อนพัฒนาให้เกิด
การควบรวมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเกิดผลเป็นรูปธรรมได้นั น ผู้น้าท้องที่ ท้องถิ่น ภาคีเครือข่าย
ทุกภาคส่วนและประชาชน จะต้องขับเคลื่อนด้าเนินการ ดังนี  

 
 

ภาพที่ 4.2 องค์ความรู้ที่สังเคราะห์ได้จากการวิจัย 
 

จากแผนภาพที่ 4.2 อธิบายได้ว่า ในการควบรวมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั น 
หลักการที่ส้าคัญที่ผู้ที่เกี่ยวข้องรวมถึงนักการเมืองท้องถิ่นและประชาชนในพื นที่จะต้องยึดเป็น
แนวทาง ประกอบด้วย 

1. ปัจจัยด้าน ผู้บริหาร ผู้ปกครอง และนักการเมืองท้องถิ่น ที่มีความเกี่ยวข้องใน 4 
มิติ คือ ๑) ด้านการก้าหนดนโยบาย ๒) ด้านกิจการสภา ๓) ด้านการเงิน การคลัง และงบประมาณ 
และ ๔) ด้านการจัดบริการสาธารณะ ว่ามีความพร้อมที่จะควบรวมกันได้มากน้อยแค่ไหน จะต้อง
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อาศัยทรัพยากรทางการบริหารทั งคน งบประมาณ อุปกรณ์เครื่องไม้เครื่องมือ และกระบวนการใน
ระบบสภาท้องถิ่น ด้านการบริหารงานบุคคลซึ่งบางพันธกิจไม่สามารถที่จะจัดบริการสาธารณะให้กับ
ประชาชนในพื นที่ได้เนื่องมาจากกรอบอัตราก้าลังที่ถูกผูกโยงกับกรอบงบประมาณและรายได้ของ
ท้องถิ่น ด้านการบริหารการเงินการคลังและงบประมาณที่แต่ละปีสามารถที่จะจัดเก็บและได้รับการ
สนับสนุน อุดหนุนจากทางรัฐบาลกลางในปริมาณอันน้อยนิด ในขณะที่ความเดือดร้อนและความ
จ้าเป็นเร่งด่วนของประชาชนในพื นที่นั นกลับมีมากแบบสวนทางกัน สุดท้ายท้าให้ด้านการบริการ
สาธารณะไม่สามารถที่จะด้าเนินการได้แบบเต็มเม็ดเต็มหน่วย ประชาชนและพื นที่ในความรับผิดชอบ
จึงขาดโอกาสที่จะได้รับการพัฒนาให้ทัดเทียมหรือเท่าเทียมกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่มีความ
พร้อม 

ขณะเดียวกันในการควบรวมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะเกิดเป็นรูปธรรมได้นั น
จะต้องเริ่มต้นที่มุมมองหรือทัศนคติของผู้บริหาร ผู้ปกครอง และนักการเมืองท้องถิ่น ซ่ึงในทาง
รัฐศาสตร์นั นมุ่งหมายถึงทัศนคติและมุมมองของผู้ปกครองและผู้อยู่ใต้การปกครอง หากจะมองลงไป
ในความเป็นท้องถิ่นที่มีความทับซ้อนกันตามลักษณะของการแบ่งเขตการปกครองท้องที่ในพื นที่ต้าบล
เดียวกัน (แบบไข่ขาวไข่แดง) หรือจะมีการทับซ้อนแบบที่มีการควบเกี่ยวกันในลักษณะ 2 ต้าบลขึ นไป
นั น นอกจากทัศนคติมุมมองของผู้ปกครองหรือผู้บริหารองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ผู้อยู่ใต้การ
ปกครองครองหรือประชาชนในระดับพื นที่แล้ว สิ่งที่จ้าเป็นและส้าคัญในการควบรวมองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นนั น ยังเกี่ยวพันและเกี่ยวข้องกับทัศนคติและมุมมองของภาคีเครือข่ายที่เกี่ยวข้องด้วย 
โดยเฉพาะในมุมมองของผู้บริหารในคณะรัฐบาลและผู้บริหารของกระทรวงมหาดไทย และที่อยู่ใน
ระบบการบริหารราชการส่วนภูมิภาคที่ยังคงใช้อ้านาจแฝงกึ่งการบังคับบัญชาภายใต้กรอบการก้ากับ
ดูแล และบางครั งยังแอบสั่งการเสมือนหนึ่งว่าองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นส่วนงานหนึ่งที่อยู่ใน
อ้านาจของการการบังคับบัญชาด้วย 

2. ปัจจัยทางการเงิน การคลัง และการงบประมาณซึ่งเป็นตัวบ่งชี ที่ชัดเจนในเรื่อง
ของความเหลื่อมล ้าทางการพัฒนา ทั งนี องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นขนาดเล็กหลายแห่งมีความ
อ่อนแอหรือขาดสภาพคล่องทางการเงินการงบประมาณ ส่งผลให้ความสามารถในการพัฒนาพื นที่
และพัฒนาคุณภาพชีวิตของประชาชนมีน้อย ค่าใช้จ่ายส่วนใหญ่ได้กลายเป็นงบประมาณรายจ่าย
ประจ้าในหมวดเงินเดือนหรือค่าจ้าง ส่วนในหมวดการลงทุนหรือการจัดซื อจัดจ้างเพ่ือการพัฒนา เพ่ือ
การยกระดับความเจริญของชุมชนและท้องถิ่นเกิดการขาดแคลน ท้าให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นใน
ลักษณะนี ไม่สามารถที่จะพ่ึงพาตนเองในทางการเงิน การคลัง และการงบประมาณได้ สุดท้ายจึง
กลายเป็นภาระแก่รัฐบาลกลางที่จะต้องหยิบยื่นงบประมาณ งบอุดหนุน หรืองบเฉพาะกิจอ่ืน ๆ มา
สนับสนุนในการพัฒนาในเชิงพื นที่  

ขณะเดียวกันในเรื่องของด้านการบริหารจัดการองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั นก็
จะต้องอาศัยทรัพยากรทางการบริหารทั งในเรื่องของคนหรือบุคลากร งบประมาณ อุปกรณ์เครื่องไม้
เครื่องมือ และกระบวนการในระบบสภาท้องถิ่น ซึ่งบางพันธกิจไม่สามารถที่จะจัดบริการสาธารณะ
ให้กับประชาชนในพื นที่ได้เนื่องมาจากถูกผูกโยงกับกรอบงบประมาณและรายได้ของท้องถิ่น จน
บางครั งถึงกับต้องร้องขอรับการสนับสนุนทางการเงินการคลังและงบประมาณจากทางรัฐบาลกลาง
เพ่ือมาขับเคลื่อนพัฒนาและแก้ไขปัญหาความเดือดร้อนและความจ้าเป็นเร่งด่วนของประชาชนใน
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พื นที่ ซึ่งประเด็นข้างต้นนี จะน้ามาซึ่งการขาดโอกาสที่จะมีการพัฒนาท้องถิ่นของตนเองให้มีความ
เจริญทัดเทียมหรือเท่าเทียมกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่มีความพร้อมมากกว่า 

3. ปัจจัยทางความสัมพันธ์เชิงเครือญาติในกลุ่มประชาชนในขอบเขตพื นที่หรือใน
ความดูแลขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น รวมถึงความสัมพันธ์เชิงเครือญาติในกลุ่มผู้น้าท้องที่ ผู้น้า
ท้องถิ่น รวมถึงนักการเมืองในระดับจังหวัดหรือระดับชาติ ซึ่งถือเป็นความละเอียดอ่อนทางความรู้สึก
ของคนที่มีวิถีชีวิต ความคิด ความเชื่อ จารีต ประเพณี และวัฒนธรรมเดียวกันหรือคล้ายกัน ซึ่งเดิม
นั นถูกจัดวางด้วยความเป็นกลุ่มเป็นก้อนตามลักษณะการปกครองท้องที่ทั งในรูปแบบหมู่บ้าน ต้าบล 
อ้าเภอ แต่พอมีการจัดตั งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นตั งแต่ระบบสภาต้าบล สุขาภิบาล มาจนถึง
องค์การบริหารส่วนต้าบล เทศบาลต้าบล เทศบาลเมือง หรือเทศบาลนคร พ่ีน้องประชาชนที่เคยอยู่
ในหมู่บ้านเดียวกัน ต้าบลเดียวกันก็ได้ถูกแบ่งแยกออกจากกัน จนเกิดความแบ่งแยกแตกต่างและ
เหลื่อมล ้าในที่สุด ฉะนั นถึงเวลาหรือยังที่จะให้เขาเหล่านั นได้กลับมาอยู่ร่วมกัน สมัครสมานสามัคค ี
รักใคร่กลมเกลียวกัน เหมือนดังกับปู่ย่าตายายได้เคยประพฤติปฏิบัติมา 

ขณะเดียวกันในการควบรวมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั น สิ่งที่จ้าเป็นและส้าคัญ
อีกประการหนึ่งก็คือการเคารพซึ่งความคิดเห็นที่แตกต่างของทุกคน ทุกฝ่าย และทุกมิติ ฉะนั นในการ
ขับเคลื่อนด้าเนินการจะต้องมุ่งส่งเสริมให้ทุกคนทุกฝ่ายมีความเสมอภาคหรือเท่าเทียมกัน ไม่มีการ
เลือกปฏิบัติด้ายเพราะมีตามความแตกต่างหลากหลายทางด้านเชื อชาติ ถิ่นก้าเนิด ศาสนา ความเชื่อ 
เพศ สีผิว ภาษา เผ่าพันธุ์ สถานะทางสังคม หรือสถานะอ่ืนใดต่อผู้มีส่วนได้ส่วนเสียหรือทุกคนทุกฝ่าย
ที่มสี่วนเกีย่วขอ้งในเรื่องข้างต้น ทั งนี เพราะทุกคนในพื นที่หรือท้องถิ่นนั นต่างก็เป้นพี่เป็นน้องกัน 

4. ปัจจัยที่มาจากสถานการณ์ทางการเมืองทีอ่าจจะเกิดจากวิสัยทัศน์ของผู้น้าท้องที่ 
ผู้น้าท้องถิ่นที่มองเห็นประโยชน์ของส่วนรวมหรือประโยชน์ของประชาชนผู้ เป็นเจ้าของอ้านาจ
อธิปไตยและเป็นเจ้าของพื นที่ หรือว่ามองเห็นเฉพาะประโยชน์ของตนหรือกลุ่มตน ว่าสมควรที่จะ
ได้รับการพัฒนา ได้รับการยกระดับคุณภาพชีวิตที่ดีขึ นหรือสูงขึ นแล้วหรือยัง ฉะนั นการควบรวม
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในพื นที่ทับซ้อนจึงเป็นประเด็นทางการเมืองในระดับท้องถิ่น ที่จะพิสูจน์
วิสัยทัศน์หรือมุมมองของนักการเมือง ว่าจะมองประโยชน์ที่จะเกิดขึ นกับประชาชนหรือประโยชน์
ในทางการเมืองของตนหรือกลุ่มตนอะไรส้าคัญกว่ากัน และในการผลักดันให้เกิดการควบรวมองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นนั น ถือเป็นเรื่องของความรับผิดชอบที่ทุกคนจะต้องร่วมมือกันเพ่ือส่วนรวม หรือ
เป็นเรื่องที่ทุกคนทุกฝ่ายจะต้องเสียสละซึ่งประโยชน์ส่วนตนเพ่ือร่วมกันสร้างประโยชน์สุขของ
ส่วนรวม และเรื่องนี เป็นเรื่องที่เกี่ยวกับวิสัยทัศน์ของผู้น้าท้องที่ ผู้น้าท้องถิ่นที่ และประชาชนผู้เป็น
เจ้าของอ้านาจอธิปไตยและเปน็เจ้าของพื นที่มองเห็นประโยชน์ของส่วนรวมร่วมกัน 

5. ปัจจัยด้านการสื่อสารทางการเมืองที่จะต้องสร้างความเข้าใจให้กับประชาชนถึง
อรรถ ประโยชน์ที่จะเกิดขึ นจากการควบรวมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ว่าจะเกิดการบริการ
สาธารณะแก่ประชาชนที่มากขึ นและหลากหลาย ทั งการพัฒนาในเชิงโครงสร้างหรือระบบ
สาธารณูปโภค การให้บริการทางการศึกษา การสาธารณสุข การสวัสดิการสังคม การอนามัยและ
สิ่งแวดล้อม และที่ส้าคัญคือจะต้องสื่อสารให้ประชาชนและผู้ที่เกี่ยวข้องได้เห็นถึงอรรถประโยชน์ที่จะ
เกิดขึ นจากการควบรวมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในเชิงพื นที่  ทั งนี เพราะหากมีการสื่อสารทาง
การเมืองที่ดีก็จะมีส่วนช่วยในการสร้างความรู้ ความเข้าใจ ให้กับประชาชนและทุกคนทุกฝ่ายใน
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ท้องถิ่น ให้ได้รับรู้ถึงอรรถประโยชน์ที่จะเกิดขึ นจากการควบรวมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ไม่ว่าจะ
เป็นในมิติของจุดแข็ง จุดอ่อน อุปสรรค หรือโอกาส ว่าเมื่อมีการควบรวมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
กันแล้วจะเกิดการบริการสาธารณะ การพัฒนาในเชิงโครงสร้างหรือระบบสาธารณูปโภค การ
ให้บริการทางการศึกษา การสาธารณสุข การสวัสดิการสังคม การอนามัยและสิ่งแวดล้อม และในมิติ
อ่ืน ๆ อย่างไร 

ขณะเดียวกันเพ่ือให้เกิดการสื่อสารทางการเมืองที่ดีก็ควรที่จะมีการตกลง ยินยอม
พร้อมใจกันของทุกภาคส่วนหรือการมีสัญญาประชาคมร่วมกัน ทั งจากผู้ปกครองหรือผู้บริหารองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น ผู้อยู่ใต้การปกครองครองหรือประชาชนหรือภาคีเครือข่ายที่เกี่ยวข้องแล้ว ถือ
เป็นพลังส้าคัญที่จะท้าให้การขับเคลื่อนด้าเนินการในเรื่องนี เกิดเป็นรูปธรรมหรือความเป็นจริงขึ นมา
ได ้ทั งนี เพราะในระดับท้องถิ่นนั นความสัมพันธ์เชิงเครือญาติทั งในกลุ่มผู้น้าท้องที่ ผู้น้าท้องถิ่น รวมถึง
นักการเมืองในระดับจังหวัดหรือระดับชาติ และประชาชนในพื นที่ต่างก็มีวิถีชีวิต ความคิด ความเชื่อ 
จารีต ประเพณี และวัฒนธรรมเดียวกันหรือคล้ายกัน ถือเป็นปัจจัยส้าคัญท่ีจะก่อให้เกิดพลังแห่งความ
สมัครสมานสามัคคี รักใคร่กลมเกลียวกันในการขับเคลื่อนและด้าเนินการควบรวมองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นดังท่ีได้ก้าหนดไว้ 

6. ปัจจัยด้านอ้านาจ ผลประโยชน์ หรือเศรษฐกิจในระดับพื นที่ โดยเฉพาะในเรื่อง
ของความเจริญของเขตชุมชนหรือเมือง การพัฒนาในเชิงโครงสร้าง ถนน ไฟฟ้า ประปา โทรคมนาคม 
การยกระดับเป็นศูนย์กลางในการค้าขาย การขยายตัวของภาคอสังหาริมทรัพย์ ซึ่งจะท้าให้ราคาที่ดิน
ของประชาชนมีราคาที่สูงขึ นตามมา ซ่ึงความชัดเจนได้เกิดขึ นมาแล้วจากการควบรวมของเทศบาล
ต้าบลวังน ้าเย็นกับองค์การบริหารส่วนต้าบลวังน ้าเย็น แล้วยกฐานะเป็นเทศบาลเมืองวังน ้าเย็น หรือที่
จังหวัดนครสวรรค์ก็มีการควบรวมเทศบาลต้าบลท่าน ้าอ้อยกับองค์การบริหารส่วนต้าบลท่าน ้าอ้อย 
และองค์การบริหารส่วนต้าบลม่วงหัก จนกลายเป็นเทศบาลต้าบลท่าน ้าอ้อยม่วงหักในปัจจุบัน ล่าสุด
ก็มีการรับโอนโรงเรียนบ้านเขาไม้ เดนจากส้านักงานคณะกรรมการการศึกษาขั น พื นฐาน
กระทรวงศึกษาธิการ เข้ามาเป็นโรงเรียนในสังกัดของเทศบาลต้าบลท่าน ้าอ้อยม่วงหัก ทั งนี เพ่ือจะได้
จัดการศึกษาที่มีคุณภาพให้กับลูกหลานในท้องถิ่นให้ดีขึ นและทัดเทียมกับโรงเรียนที่มีชื่อของจังหวัด 
ซึ่งแนวทางในการควบรวมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในมิติข้างต้น ถือเป็นการสร้างอรรถประโยชน์
ให้เกิดขึ นในระดับพื นที่ โดยเฉพาะแนวทางที่จะร่วมกันสร้างความเจริญของท้องถิ่น ทั งการพัฒนาใน
เชิงโครงสร้าง ถนน ไฟฟ้า ประปา โทรคมนาคม การยกระดับเป็นศูนย์กลางในการค้าขาย การพัฒนา
คุณภาพชีวิตทั งทางเศรษฐกิจ สังคม การศึกษา การสาธารณสุข การดูแลรักษาสภาพแวดล้อมและ
ทรัพยากรธรรมชาติในพื นที่ ซึ่งการควบรวมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั น ถือเป็นแนวทางที่ทุกคน
ทุกฝ่ายในพื นที่ทับซ้อนและที่เกิดความเหลื่อมล ้าจะต้องช่วยกันขับเคลื่อนและผลักดัน 

7. ปัจจัยด้านความเหลื่อมล ้า ทั งความเหลื่อมล ้าด้านเศรษฐกิจ (Economics 
Inequality) หรือความไม่เสมอภาคเท่าเทียมของการกระจายการคลัง การงบประมาณ ที่จะก่อให้เกิด
ความมั่งคั่ง รายได้ และทรัพยากรทางการบริหารขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ความเหลื่อมล ้าด้าน
สังคม (Social Inequality) หรือความไม่เสมอภาคเท่าเทียมของโอกาสการเข้าถึงบริการสาธารณะ 
การจัดสรร การกระจายทรัพยากร ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเพ่ือประชาชนในพื นที่ทั งด้าน
การศึกษา ด้านสาธารณสุข ด้านสวัสดิการสังคม หรือด้านคุณภาพชีวิต และความเหลื่อมล ้าด้าน
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การเมือง (Politics Inequality) หรือความไม่เสมอภาคเท่าเทียมของรูปแบบการจัดตั งองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น อ้านาจต่อรองทางการเมือง การมีส่วนร่วมในการตัดสินใจทางการเมือง และ
ก้าหนดนโยบายและทิศทางในการพัฒนาท้องถิ่น ซึ่งเมื่อเกิดการควบรวมกันแล้วก็จะเกิดการเพ่ิม
ศักยภาพในการจัดบริการสาธารณะหรือการสร้างประโยชน์ให้กับประชาชนที่ได้มาตรฐานมากขึ น 
รวมถึงยังมอ้ีานาจในการต่อรองหรือดึงดูดงบประมาณในการสนับสนุนเพ่ือการพัฒนาที่สูงขึ นกว่าการ
อยู่ในลักษณะขององค์กรเล็ก ทั งนี เนื่องจากมีจ้านวนประชากรที่เพ่ิมมากขึ น   

นอกจากจะต้องค้านึงถึงหลักการข้างต้นแล้ว ในส่วนของเครื่องมือหรือตัวแบบในการ
ควบรวมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของพื นที่ทับซ้อนเพ่ือให้เกิดการลดความเหลื่อมล ้ากับในด้าน
เศรษฐกิจ (Economics Inequality) ด้านสังคม (Social Inequality) และด้านการเมือง (Politics 
Inequality) นั นประกอบด้วย  

๑) ด้านปัจจัยก้าหนด (Deterministic) หรือปัจจัยที่เป็นองค์ประกอบหรือบริบทเชิง
พื นที่ ที่มาจากภูมิหลังของการจัดตั งหรือการก่อตั งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น บทบาท อ้านาจ 
หน้าที่ การบริหารจัดการ หรือการจัดบริการสาธารณะที่มีให้กับผู้คนในพื นที่ บนพื นฐานของความ
เป็นกลุ่มเครือญาติ กลุ่มธุรกิจ กลุ่มการเมือง กลุ่มผลประโยชน์ที่จะมีอิทธิพลหรือที่เป็นตัวก้าหนดที่
ส้าคัญที่จะน้าไปสู่การควบรวมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ดังนี  (๑) ในการลดความเหลื่อมล ้าด้าน
เศรษฐกิจจะต้องมีการปรับรูปแบบหรือแนวทางในการบริหารจัดการ และมีการปรับปรุงโครงสร้าง
ผู้บริหาร สภาท้องถิ่นและบุคลากร (๒) ในการลดความเหลื่อมล ้าด้านสังคมจะต้องมีการยกระดับงาน
สวัสดิการสังคมให้มีคุณภาพสูงขึ น ขยายขอบเขตการจัดการศึกษาในระดับที่สูงขึ น ลดความเหลื่อมล ้า
ด้านสาธารณสุข มุ่งพัฒนาคุณภาพชีวิตของประชาชนให้ดีขึ น สร้างระบบสาธารณูปโภคขั นพื นฐานที่
ครบพร้อมสมบูรณ์ และพัฒนาพื นที่ให้เกิดความเจริญต่อเนื่องกัน และ (๓) ในการลดความเหลื่อมล ้า
ด้านการเมืองนั น จะต้องมีด้าเนินการทุกกระบวนการ ขั นตอน ด้วยความโปร่งใส มีการสร้างการมี
ส่วนร่วมของทุกภาคส่วน และเคารพในการตัดสินใจของประชาชน 

๒) ด้านจิตวิทยา (Psychology) ซึ่งเป็นปัจจัยทางด้านความรู้สึก ความผูกพัน ความ
จงรักภักดี ความเชื่อ ความศรัทธาในทางการเมือง นักการเมือง ผู้บริหารหรือผู้ปกครอง รวมถึงเรื่องที่
เกี่ยวกับความคิด การตัดสินใจที่จะน้าไปสู่การควบรวมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ดังนี  (๑) ในการ
ลดความเหลื่อมล ้าด้านเศรษฐกิจ จะต้องสร้างความท้าทายให้กับผู้บริหารท้องถิ่น และเปิดเวทีในการ
ประชันวิสัยทัศน์ของนักการเมือง (๒) ในการลดความเหลื่อมล ้าด้านสังคมจะต้องสร้างความร่วมมือ
หรือการมีส่วนร่วมจากภาคส่วนต่าง ๆ รวมถึงการสร้างความรักความผูกพันของคนในท้องถิ่น สร้าง
ความเป็นพ่ีเป็นน้องและเป็นเครือญาติกัน เคารพในการตัดสินใจของประชาชน และทุกการตัดสินใจ
จะต้องมีความรอบคอบและรอบด้าน และ (๓) ในการลดความเหลื่อมล ้าด้านการเมืองนั น จะต้อง
พูดคุยกันด้วยเหตุด้วยผล พยายามที่จะลดปัญหาความขัดแย้งในทางการเมืองแบบสันติ และการพึง
ระลึกเสมอว่าทุกคนต่างก็เป็นคนบ้านเดียวกัน 

๓) ด้านการแลกเปลี่ยน (Exchange) ในเรื่องของผลประโยชน์ต่างตอบแทนที่จะมี
อิทธิพลและเป็นตัวก้าหนดหรือชี วัดการตัดสินใจของผู้ที่เกี่ยวข้องหรือมีส่วนได้เสียในท้องถิ่น ว่าการ
ควบรวมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่จะเกิดนั นจะก่อให้เกิดผลประโยชน์หรือสูญเสียประโยชน์แก่
ใคร แค่ไหน หรืออย่างไร ดังนี  (๑) ในการลดความเหลื่อมล ้าด้านเศรษฐกิจ จะต้องเพ่ิมเหตุผลในการ



๒๑๖ 
 

ขอรับการจัดสรรงบประมาณทีม่ากขึ น การลดช่องว่างทางเศรษฐกิจหรืองบประมาณ การปรับลดการ
บริการสาธารณะที่มีความทับซ้อนกัน และการพัฒนาให้ เกิดการลงทุนทางเศรษฐกิจ (๒) ในการลด
ความเหลื่อมล ้าด้านสังคม จะต้องสร้างความเข้มแข็งของภาคประชาสังคม ทุกการพัฒนาจะต้องตอบ
โจทย์ความจ้าเป็นทางด้านกายภาพของพื นที่ และมีส่วนช่วยให้ประชาชนเจ้าของพื นที่กินดีอยู่ดีขึ นทั ง
ต้าบล และ (๓) ในการลดความเหลื่อมล ้าด้านการเมืองนั น จะต้องเปิดเวทีประชาคมเพ่ือเป็นพื นที่
สาธารณะ เพ่ือให้เกิดการตัดสินใจต้องมีความรอบคอบและรอบด้าน และเป้นไปตามความต้องการ
ของประชาชนเจ้าของพื นที ่

๔) ด้านความส้านึกเชิงเหตุผล (Consciously Rational) ที่เป็นปฏิกิริยาของความ
ส้านึกตรึกตรองเชิงเหตุผลของผู้ที่เกี่ยวข้องหรือมีส่วนได้เสียในท้องถิ่นในการตัดสินใจ ซึ่งเป็นเรื่องของ
คุณค่าสูงสุดที่แท้จริงที่หลอมรวมหรือสร้างความเสมอภาคเท่าเทียม โดยเฉพาะในต้าบลเดียวกันที่มี
การทับซ้อนเชิงพื นที่หรือมีองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นทั ง 2 รูปแบบตั งอยู่ ทั งในมิติของเศรษฐกิจ 
สังคมและการเมือง ซึ่งถือเป็นความรู้สึกส้านึกผิดชอบชั่วดีและเป็นหลักการพิจารณาที่อาศัยเหตุปัจจัย
และข้อมูลที่เกี่ยวข้องมาประกอบการตัดสินใจ ตลอดจนค้านึงถึงผลกระทบที่อาจจะเกิดขึ นทั งใน
ปัจจุบันและอนาคต ดังนี  (๑) ในการลดความเหลื่อมล ้าด้านเศรษฐกิจ จะต้องช่วยกันประหยัด
งบประมาณในการบริหารจัดการ และด้าเนินการควบรวมเพ่ือให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่มีความ
เข้มแข็งต้องมาดูแลและเติมเต็มการพัฒนา (๒) ในการลดความเหลื่อมล ้าด้านสังคม จะต้องยกระดับ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นให้มีขนาดที่ใหญ่ขึ น และมีพัฒนาโครงสร้างพื นฐานให้เป็นมาตรฐาน
เดียวกันทั่วทั งต้าบล และ (๓) ในการลดความเหลื่อมล ้าด้านการเมืองนั น จะต้องร่วมกันกระตุ้นเตือน
ให้นักการเมืองท้องถิ่นนึกถึงประโยชน์ส่วนรวมหรือของประชาชน และเสียสละประโยชน์ส่วนตนเพ่ือ
ประโยชน์สุขของส่วนรวม ก้าหนดแนวนโยบายเพ่ือที่จะสร้างคุณภาพชีวิตที่ดีให้กับคนในพื นที่และ
การสร้างคุณภาพชีวิตที่ดี ที่ทัดเทียม หรือเท่าเทียมกัน 

 ส้าหรับประเด็นข้อเสนอแนะเชิงนโยบายในการลดความเหลื่อมล ้าผ่านการควบรวม
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในพื นที่ทับซ้อน ที่จะน้าไปสู่การประยุกต์ใช้หรือการขับเคลื่อนด้าเนินการ
เพ่ือให้เกิดรูปธรรม และน้ามาซึ่งการลดทอนปัญหาความเหลื่อมล ้าที่จะเกิดขึ นกับประชาชนที่อาศัย
อยู่ในต้าบลเดียวกัน อ้าเภอเดียวกัน หรือจังหวัดเดียวกัน ให้เกิดความเสมอภาค เท่าเทียม  และ
สามารถที่จะขับเคลื่อนพัฒนาท้องถิ่น ท้องที่ให้มีความเจริญก้าวหน้านั น ผู้วิจัยขอเสนอเป็นประเด็น
การขับเคลื่อนในเชิงกลยุทธ์ จ้านวน 4 กลยุทธ์ ดังนี   

กลยุทธ์ที่ ๑ การสนับสนุนงบประมาณเพื่อด าเนินการขับเคลื่อน 

๑) สนับสนุนงบประมาณเพ่ือด้าเนินการให้เกิดการควบรวม 

๒) สนับสนุนงบประมาณเพ่ือให้เกิดการปรับโครงสร้างองค์กร 

3) สนับสนุนงบประมาณเพ่ือให้เกิดการบริการสาธารณะเชิงรุก 

4) สนับสนุนงบประมาณเพ่ือให้เกิดการพัฒนาระบบสาธารณูปโภคขั นพื นฐานเต็มพื นที่ 
5) สนับสนุนงบประมาณเพ่ือให้เกิดการยกระดับการพัฒนาคุณภาพชีวิต 

กลยุทธ์ที่ 2  การส่งเสริมและผลักดันให้มีการเตรียมความพร้อม 

๑) ส่งเสริมและสร้างแรงจูงใจให้เกดิการพัฒนาศักยภาพบุคลากรเพื่อเข้าสู่โครงสร้างใหม่ 



๒๑๗ 
 

๒) ส่งเสริมกิจกรรมหรือโครงการที่จะท้าให้เกิดความรัก ความสามัคคีในหมู่ผู้น้า 

   ท้องที่ ท้องถิ่น และประชาชน 

๓) ส่งเสริมและขับเคลื่อนเวทีประชาคมในทุกพื นที่เพ่ือหาข้อสรุปและการจัด
เรยีงล้าดับความส้าคัญเชิงปัญหาและรับฟังความต้องการของประชาชน 

กลยุทธ์ที่ 3  การริเริ่มในการสร้างความรู้ ความเข้าใจ และความร่วมมือ 

๑) สร้างการรับรู้ในทุกมิติถึงเหตุผลและความจ้าเป็นในการควบรวมกับทุกภาคส่วน 

๒) สร้างความเข้าใจและอธิบายถึงเหตุและผลในการควบรวมกับทุกกลุ่มที่มสี่วนได้
ส่วนเสีย  

๓) สร้างความรู้ ความเข้าใจถึงแนวทางในให้การสนับสนุนงบประมาณของภาครัฐที่
เปลี่ยนแปลงไปหรือที่เป็นอยู่ในสถานการณ์ปัจจุบัน  

๔) สร้างการมีส่วนร่วมบนฐานแห่งภูมิปัญญาท้องถิ่นและทุนทางสังคมในระดับพื นที่ 
๕) สร้างความร่วมมือและสร้างเครือข่ายในการพฒันาท้องถิ่นบนฐานของความเป็น

พ่ีเป็นน้องและเป็นเครือญาติเดียวกัน 

กลยุทธ์ที่ 4  การทบทวนและยับยั้งประเด็นในประเด็นข้อขัดข้อง 

๑) ทบทวนกรอบนโยบายของรัฐที่เก่ียวกับการควบรวมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

๒) ทบทวนโครงสร้างที่ทบัซ้อนหรือท่ีจะเกิดขึ นใหม่เพ่ือรองรับกับภารกิจ 

๓) ทบทวนการบริหารจัดการในรูปแบบแนวดิ่งเพ่ือให้เป็นองค์การแนวราบมากขึ น 

๔) ทบทวนระเบียบและขั นตอนในการบริหารจัดการภาครัฐให้ทันต่อสภาพปัญหา
และความต้องการของประชาชน 

๕) ทบทวนโครงการพัฒนาจากภาครัฐให้สัมพันธ์และสอดคล้องกับวิถแีวดล้อมของ
ชุมชน 

ทั งนี เพ่ือให้การควบรวมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในพื นที่ทับซ้อนนั น ก่อให้เกิด
อรรถประโยชน์ในเชิงพื นที่ใน 4 ประการ ซึ่งสอดคล้องและเป็นไปตามหลักทิฏฐธัมมิกัตถประโยชน์ 4 
คือ 1) เกิดการพัฒนาท้องถิ่นให้มีความน่าอยู่น่าอาศัย (อุฏฐานสัมปทา) โดยการควบรวมองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นให้เหลือเพียงหนึ่งเดียว และพัฒนาท้องถิ่นให้เกิดความเจริญ รุ่งเรือง และ
ก้าวหน้าอย่างเสมอภาคและเท่าเทียมกัน 2) เกิดการคุ้มครองรักษาความอุดมสมบูรณ์ทั งในเรื่อง
ทรัพยากรและทุนทางสังคมของท้องถิ่นไม่ให้เสื่อมสลาย (อารักขสัมปทา) โดยการมีส่วนร่วมในการ
คุ้มครองรักษาวิถีชีวิต ความคิด ความเชื่อ จารีต ประเพณี และวัฒนธรรมของคนในท้องถิน่หรือต้าบล
เดียวกันให้คงอยู่อย่างยั่งยืน 3) เกิดการผนึกพลังที่เข้มแข็งของประชาชนและกลุ่มภาคีเครือข่ายจาก
ทุกภาคส่วน รวมถึงจากทุกกลุ่มผลประโยชน์ในพื นที่ให้เข้ามามีส่วนร่วมในการพัฒนาท้องถิ่น (กัล
ยาณมิตตตา) โดยการมีส่วนร่วมในการผนึกก้าลังที่เข้มแข็งเพ่ือสร้างสรรค์พัฒนาท้องถิ่นหรือต้าบล
ของตนเองให้เกิดความเจริญ รุ่งเรือง และก้าวหน้า และ 4) เกิดการพัฒนาท้องถิ่นให้เกิดความ
เจริญรุ่งเรืองและกินดีอยู่ดีและด้าเนินชีวิตตามแนวปรัชญาเศรษฐกิจพอเพียง (สมชีวิตา) โดยการมี
ส่วนร่วมในการพัฒนาเมืองให้เกิดความเจริญรุ่งเรืองกินดีอยู่ดีและเกิดความสงบสุขร่มเย็น บนพื นฐาน
วิถีชีวิต ความคิด ความเชื่อ จารีต ประเพณี วัฒนธรรมที่ดีงามของท้องถิ่นหรือต้าบลของตนเอง และ
พัฒนาท้องถิ่นให้เป็นไปหรือสอดคล้องตามแนวปรัชญาเศรษฐกิจพอเพียงในที่สุด 



 
บทท่ี ๕ 

 

สรุป อภิปรายผลและขอ้เสนอแนะ 
 
การศึกษาวิจัยเรื่อง “การลดความเหลื่อมล ้า: วิเคราะห์เชิงบริบทการควบรวมองค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่นของพื นที่ทับซ้อนในจังหวัดนครสวรรค์” มีวัตถุประสงค์เพ่ือ 1) วิเคราะห์บริบท
ในการควบรวมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของพื นที่ทับซ้อน 2) สังเคราะห์ตัวแบบในการลดความ
เหลื่อมล ้าผ่านการควบรวมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของพื นที่ทับซ้อน และ ๓) พัฒนาข้อเสนอแนะ
เชิงนโยบายในการลดความเหลื่อมล ้าผ่านการควบรวมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของพื นที่ทับซ้อนใน
จังหวัดนครสวรรค์ ผู้วิจัยได้ก้าหนดระเบียบวิจัยวิจัยแบบคุณภาพภาคสนาม (Qualitative Research) 
เพราะต้องการผลการวิจัยที่มีความน่าเชื่อถือและสอดคล้องกับวัตถุประสงค์ของการวิจัย โดยใน
วัตถุประสงค์ข้อที่ 1 มีการจัดสัมมนาทางวิชาการในหัวข้อ “ความเป็นไปได้ในการควบรวมองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นในพื นที่ทับซ้อน” โดยมีวิทยากรผู้ทรงคุณวุฒิ ผู้เชี่ยวชาญ ผู้มีส่วนได้ส่วนเสีย และ
ประชาชน จ้านวน 100 รูปหรือคน มาร่วมกันแลกเปลี่ยนเรียนรู้เพ่ือให้เห็นบริบทในการควบรวม
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในพื นที่ทับซ้อน โดยเฉพาะปัจจัยหรือองค์ประกอบที่จะเป็นตัวกระตุ้นให้
เกิดการควบรวมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่จะเป็นฐานข้อมูลในประกอบการตัดสินใจ จากนั นได้มี
การสัมภาษณ์เชิงลึก (In-depth Interview)  ผู้ให้ข้อมูลส้าคัญ (Key Informants) ซึ่งเป็นกลุ่มผู้มี
ส่วนได้เสีย (Stakeholders) จาก 8 กลุ่ม จ้านวน 40 รูปหรือคน เพ่ือค้นหาข้อมูล ข้อเท็จจริง 
ตลอดจนข้อคิดเห็นที่มีต่อการควบรวมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและการลดความเหลื่อมล ้าด้าน
เศรษฐกิจ (Economics Inequality) ด้านสังคม (Social Inequality) และด้านการเมือง (Politics 
Inequality) โดยมีปัจจัยก้ าหนด (Deterministic) จิตวิทยา (Psychology) การแลกเปลี่ยน 
(Exchange) และความส้านึกเชิงเหตุผล (Consciously Rational) เป็นกรอบความคิดหรือตัวแบบที่
จะสะท้อนมุมมองในการขับเคลื่อน ด้าเนินการ และจากข้อสรุปที่ได้น้าไปสู่การวิเคราะห์ด้วยเทคนิค 
SWOT Analysis และเทคนิค TOWS Matrix เพ่ือเป็นประเด็นข้อเสนอแนะเชิงนโยบายในการลด
ความเหลื่อมล ้าผ่านการควบรวมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในพื นที่ทับซ้อน จากนั นได้มีการสนทนา
กลุ่มเฉพาะ (Focus Group Discussion) โดยมีนักวิชาการด้านรัฐศาสตร์ รัฐประศาสนศาสตร์ ผู้แทน
จากกรมส่งเสริมการปกครองส่วนท้องถิ่น ผู้แทนจากส่วนงานส้านักนโยบายและแผนการกระจาย
อ้านาจ ส้านักงานคณะกรรมการการกระจายอ้านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ส้านัก
นายกรัฐมนตรี และปลัดองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (เทศบาล) ซึ่งใช้วิธีการเลือกแบบเจาะจง 
(Purposive Sampling) จ้านวน ๘ คน มาหาข้อสรุปและประเมินผลด้านความเหมาะสม ความเป็นไป
ได้ในการปฏิบัติ ดังรายละเอียดต่อไปนี  

๕.๑ สรุปผลการวิจัย 
๕.๒ อภิปรายผลการวิจัย 
๕.๓ ข้อเสนอแนะ 
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๕.๑ สรุปผลการวิจัย 
ผลการวิจัยในครั งนี  ผู้วิจัยจะกล่าวถึงประเด็นต่าง ๆ ที่ส้าคัญ โดยสรุปตามล้าดับดังนี  

๕.๑.๑ บริบทในการควบรวมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของพ้ืนที่ทับซ้อน  

จากการสัมมนาทางวิชาการในหัวข้อ “ความเป็นไปได้ในการควบรวมองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นในพื นที่ทับซ้อน” ผู้ทรงคุณวุฒิ ผู้เชี่ยวชาญ และผู้มีประสบการณ์ตรงต่างร่วมกันสะท้อนข้อมูล 
ข้อเท็จจริงให้เห็นถึงบริบทที่จะก่อให้เกิดการควบรวมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของพื นที่ทับซ้อนที่
จะเกิดขึ นได้นั นจะต้องมีปัจจัยดังต่อไปนี เป็นตัวกระตุ้น คือ 

1) ปัจจัยด้านผู้บริหาร ผู้ปกครอง และนักการเมืองท้องถิ่น ที่มีความเกี่ยวข้องใน 4 
มิติ คือ (๑) ด้านการก้าหนดนโยบาย (๒) ด้านกิจการสภา (๓) ด้านการเงิน การคลัง และงบประมาณ 
และ (๔) ด้านการจัดบริการสาธารณะ ว่ามีความพร้อมที่จะควบรวมกันได้มากน้อยแค่ไหน 

2) ปัจจัยทางการเงิน การคลัง และการงบประมาณ ซึ่งเป็นตัวบ่งชี ที่ชัดเจนในเรื่อง
ของความเหลื่อมล ้าทางการพัฒนา ทั งนี หากองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นใดมีความอ่อนแอหรือขาด
ความสามารถในการพ่ึงพาตนเองในทางการเงิน การคลัง และการงบประมาณ จนกลายเป็นภาระแก่
รัฐบาลกลาง จนกลายเป็นประเด็นหรือปัจจัยส้าคัญท่ีต้องมีการควบรวม 

3) ปัจจัยทางความสัมพันธ์ เชิงเครือญาติในพื นที่ ทั งที่ เป็นเครือญาติในกลุ่ม
ประชาชน รวมถึงความสัมพันธ์เชิงเครือญาติในกลุ่มผู้น้าท้องที่ ผู้น้าท้องถิ่น รวมถึงนักการเมืองใน
ระดับจังหวัดหรือระดับชาติ  

4) ปัจจัยที่มาจากสถานการณ์ทางการเมืองโดยเฉพาะวิสัยทัศน์ของนักการเมืองที่
เป็นผู้น้าท้องที่ ผู้น้าท้องถิ่นที่มีต่อการควบรวมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ว่าจะมองประโยชน์ที่จะ
เกิดขึ นกับประชาชนหรือประโยชน์ในทางการเมืองของตนหรือกลุ่มตน  

5) ปัจจัยด้านการสื่อสารทางการเมืองที่จะต้องสร้างความเข้าใจให้กับประชาชนถึง
อรรถประโยชน์ที่จะเกิดขึ นจากการควบรวมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในทุกมิติ ว่าเมื่อเกิดการควบ
รวมกันแล้วจะเกิดการบริการสาธารณะแก่ประชาชนอย่างไร ทั งการพัฒนาในเชิงโครงสร้างหรือระบบ
สาธารณูปโภค การให้บริการทางการศึกษา การสาธารณะสุข การสวัสดิการสังคม การอนามัยและ
สิ่งแวดล้อม และอ่ืน ๆ  

6) ปัจจัยด้านอ้านาจ ผลประโยชน์ หรือเศรษฐกิจในระดับพื นที่ โดยเฉพาะในเรื่อง
ของความเจริญของเขตชุมชนหรือเมือง การพัฒนาในเชิงโครงสร้าง ถนน ไฟฟ้า ประปา โทรคมนาคม 
การยกระดับเป็นศูนย์กลางในการค้าขาย การขยายตัวของภาคอสังหาริมทรัพย์ ซึ่งจะท้าให้ราคาที่ดิน
ของประชาชนมีราคาท่ีสูงขึ นตามมา 

7) ปัจจัยด้านความเหลื่อมล ้าทั งในทางเศรษฐกิจ สังคม และการเมือง ซึ่งเมื่อเกิด
การควบรวมกันแล้วจะความเหลื่อมล ้าในการจัดบริการสาธารณะหรือการสร้างประโยชน์ให้กับ
ประชาชนได้มาตรฐานมากขึ น รวมถึงยังมีอ้านาจในการต่อรองหรือดึงดูดงบประมาณในการสนับสนุน
เพ่ือการพัฒนาที่สูงขึ นกว่าการอยู่ในลักษณะขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นท่ีมีขนาดเล็ก  
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5.1.2 ตัวแบบในการลดความเหลื่อมล้้ากับการควบรวมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
ของพ้ืนที่ทับซ้อน 

ผลจากการสัมภาษณ์เชิงลึก (In-depth Interview) ผู้ให้ข้อมูลส้าคัญ (Key Informants) 
จ้านวน 40 คน สรุปวิเคราะห์ได้ว่า ตัวแบบในการลดความเหลื่อมล ้าผ่านการควบรวมองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นของพื นที่ทับซ้อนนั น จะต้องมุ่งลดความเหลื่อมล ้าในเชิงพื นที่ใน 3 มิติ  คือ ทางด้าน
เศรษฐกิจ (Economics Inequality) ด้านสังคม (Social Inequality) และด้านการเมือง (Politics 
Inequality) โดยด้าเนินการขับเคลื่อนพัฒนาใน 4 ประเด็นส้าคัญ คือ ปัจจัยก้าหนด (Deterministic) 
จิตวิทยา (Psychology) การแลกเปลี่ยน (Exchange) และความส้านึกเชิงเหตุผล (Consciously 
Rational) ดังนี  

1) การลดความเหลื่อมล ้าด้านเศรษฐกิจ 
(๑) ด้านปัจจัยก้าหนด จะต้องมีการปรับรูปแบบหรือแนวทางในการบริหาร

จัดการ และมีการปรับปรุงโครงสร้างผู้บริหาร สภาท้องถิ่นและบุคลากร  
(๒) ด้านจิตวิทยา จะต้องสร้างความท้าทายให้กับผู้บริหารท้องถิ่น และเปิดเวที

ในการประชันวิสัยทัศน์ของนักการเมือง 
(๓) ด้านการแลกเปลี่ยน จะต้องเพ่ิมเหตุผลในการขอรับการจัดสรรงบประมาณ

ที่มากขึ น การลดช่องว่างทางเศรษฐกิจหรืองบประมาณ การปรับลดการบริการสาธารณะที่มีความทับ
ซ้อนกัน และการพัฒนาให้เกิดการลงทุนทางเศรษฐกิจ 

(๔) ความส้านึกเชิงเหตุผล จะต้องช่วยกันประหยัดงบประมาณในการบริหาร
จัดการ และด้าเนินการควบรวมเพ่ือให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่มีความเข้มแข็งต้องมาดูแลและ
เติมเต็มการพัฒนา 

2) การลดความเหลื่อมล ้าด้านสังคม 
(๑) ด้านปัจจัยก้าหนด จะต้องมีการยกระดับงานสวัสดิการสังคมให้มีคุณภาพ

สูงขึ น ขยายขอบเขตการจัดการศึกษาในระดับที่สูงขึ น ลดความเหลื่อมล ้าด้านสาธารณสุข มุ่งพัฒนา
คุณภาพชีวิตของประชาชนให้ดีขึ น สร้างระบบสาธารณูปโภคขั นพื นฐานที่ครบพร้อมสมบูรณ์ และ
พัฒนาพื นที่ให้เกิดความเจริญต่อเนื่องกัน 

(๒) ด้านจิตวิทยา จะต้องสร้างความร่วมมือหรือการมีส่วนร่วมจากภาคส่วนต่าง 
ๆ รวมถึงการสร้างความรักความผูกพันของคนในท้องถิ่น สร้างความเป็นพ่ีเป็นน้องและเป็นเครือญาติ
กัน เคารพในการตัดสินใจของประชาชน และทุกการตัดสินใจจะต้องมีความรอบคอบและรอบด้าน 

(๓) ด้านการแลกเปลี่ยน จะต้องสร้างความเข้มแข็งของภาคประชาสังคม ทุก
การพัฒนาจะต้องตอบโจทย์ความจ้าเป็นทางด้านกายภาพของพื นที่ และมีส่วนช่วยให้ประชาชน
เจ้าของพื นที่กินดีอยู่ดีขึ นทั งต้าบล  

(๔) ความส้านึกเชิงเหตุผล จะต้องยกระดับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นให้มี
ขนาดที่ใหญ่ขึ น และมีพัฒนาโครงสร้างพื นฐานให้เป็นมาตรฐานเดียวกันทั่วทั งต้าบล 

3) การลดความเหลื่อมล ้าด้านการเมือง 
(๑) ด้านปัจจัยก้าหนด จะต้องมีด้าเนินการทุกกระบวนการ ขั นตอน ด้วยความ

โปร่งใส มีการสร้างการมีส่วนร่วมของทุกภาคส่วน และเคารพในการตัดสินใจของประชาชน 
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(๒) ด้านจิตวิทยา จะต้องพูดคุยกันด้วยเหตุด้วยผล พยายามที่จะลดปัญหาความ
ขัดแย้งในทางการเมืองแบบสันติ และการพึงระลึกเสมอว่าทุกคนต่างก็เป็นคนบ้านเดียวกัน 

(๓) ด้านการแลกเปลี่ยน จะต้องเปิดเวทีประชาคมเพ่ือเป็นพื นที่สาธารณะ 
เพ่ือให้เกิดการตัดสินใจต้องมีความรอบคอบและรอบด้าน และเป้นไปตามความต้องการของประชาชน
เจ้าของพื นที ่

(๔) ความส้านึกเชิงเหตุผล จะต้องร่วมกันกระตุ้นเตือนให้นักการเมืองท้องถิ่นนึก
ถึงประโยชน์ส่วนรวมหรือของประชาชน และเสียสละประโยชน์ส่วนตนเพ่ือประโยชน์สุขของส่วนรวม 
ก้าหนดแนวนโยบายเพ่ือที่จะสร้างคุณภาพชีวิตที่ดีให้กับคนในพื นที่และการสร้างคุณภาพชีวิตที่ดี ที่
ทัดเทียม หรือเท่าเทียมกัน 

5.1.3 ข้อเสนอแนะเชิงนโยบายในการลดความเหลื่อมล้้าผ่านการควบรวมองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นของพ้ืนที่ทับซ้อนในจังหวัดนครสวรรค์ 

ส้าหรับประเด็นข้อเสนอแนะเชิงนโยบายในการลดความเหลื่อมล ้าผ่านการควบรวม
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในพื นที่ทับซ้อน ที่จะน้าไปสู่การประยุกต์ใช้หรือการขับเคลื่อนด้าเนินการ
เพ่ือให้เกิดรูปธรรม และน้ามาซึ่งการลดทอนปัญหาความเหลื่อมล ้าที่จะเกิดขึ นกับประชาชนที่อาศัยอยู่
ในต้าบลเดียวกัน อ้าเภอเดียวกัน หรือจังหวัดเดียวกัน ให้เกิดความเสมอภาค เท่าเทียม และสามารถที่
จะขับเคลื่อนพัฒนาท้องถิ่น ท้องที่ให้มีความเจริญก้าวหน้ า และก่อให้เกิดอรรถประโยชน์ใน 4 
ประการส้าคัญ คือ 1) เกิดการพัฒนาท้องถิ่นให้มีความน่าอยู่น่าอาศัย 2) เกิดการคุ้มครองรักษาความ
อุดมสมบูรณ์ทั งในเรื่องทรัพยากรและทุนทางสังคมของท้องถิ่นไม่ให้เสื่อมสลาย 3) เกิดการผนึกพลังที่
เข้มแข็งของประชาชนและกลุ่มภาคีเครือข่ายจากทุกภาคส่วน รวมถึงจากทุกกลุ่มผลประโยชน์ในพื นที่
ให้เข้ามามีส่วนร่วมในการพัฒนาท้องถิ่น และ 4) เกิดการพัฒนาท้องถิ่นให้เกิดความเจริญรุ่งเรืองและ
กินดีอยู่ดีและด้าเนินชีวิตตามแนวปปรัชญาเศรษฐกิจพอเพียง ซึ่งจะต้องอาศัยการขับเคลื่อนพัฒนา
ตามประเด็นข้อเสนอแนะเชิงนโยบาย ดังต่อไปนี  

ประเด็นข้อเสนอแนะที่ ๑ ด้านสนับสนุนงบประมาณเพื่อด้าเนินการขับเคลื่อน 
๑) สนับสนุนงบประมาณเพ่ือด้าเนินการให้เกิดการควบรวม 
๒) สนับสนุนงบประมาณเพ่ือให้เกิดการปรับโครงสร้างองค์กร 
3) สนับสนุนงบประมาณเพ่ือให้เกิดการบริการสาธารณะเชิงรุก 
4) สนับสนุนงบประมาณเพ่ือให้เกิดการพัฒนาระบบสาธารณูปโภคขั นพื นฐานเต็มพื นที่ 
5) สนับสนุนงบประมาณเพ่ือให้เกิดการยกระดับการพัฒนาคุณภาพชีวิต 

ประเด็นข้อเสนอแนะที่ 2  ด้านส่งเสริมและผลักดันให้มีการเตรียมความพร้อม 
๑) ส่งเสริมและสร้างแรงจูงใจให้เกิดการพัฒนาศักยภาพบุคลากรเพ่ือเข้าสู่โครงสร้างใหม่ 
๒) ส่งเสริมกิจกรรมหรือโครงการที่จะท้าให้เกิดความรัก ความสามัคคีในหมู่ผู้น้า

ท้องที่ ท้องถิ่น และประชาชน 
๓) ส่งเสริมและขับเคลื่อนเวทีประชาคมในทุกพื นที่เพ่ือหาข้อสรุปและการจั ด

เรียงล้าดับความส้าคัญเชิงปัญหาและรับฟังความต้องการของประชาชน 
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ประเด็นข้อเสนอแนะที่ 3  ด้านการริเริ่มในการสร้างความรู้ ความเข้าใจ และความ
ร่วมมือ 

๑) สร้างการรับรู้ในทุกมิติถึงเหตุผลและความจ้าเป็นในการควบรวมกับทุกภาคส่วน 
๒) สร้างความเข้าใจและอธิบายถึงเหตุและผลในการควบรวมกับทุกกลุ่มที่มีส่วนได้

ส่วนเสีย  
๓) สร้างความรู้ ความเข้าใจถึงแนวทางในให้การสนับสนุนงบประมาณของภาครัฐที่

เปลี่ยนแปลงไปหรือที่เป็นอยู่ในสถานการณ์ปัจจุบัน  
๔) สร้างการมีส่วนร่วมบนฐานแห่งภูมิปัญญาท้องถิ่นและทุนทางสังคมในระดับพื นที่ 
๕) สร้างความร่วมมือและสร้างเครือข่ายในการพัฒนาท้องถิ่นบนฐานของความเป็น

พ่ีเป็นน้องและเป็นเครือญาติเดียวกัน 
ประเด็นข้อเสนอแนะที่ 4  ด้านการทบทวนและยับย้ังประเด็นในประเด็นข้อขัดข้อง 

๑) ทบทวนกรอบนโยบายของรัฐที่เก่ียวกับการควบรวมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
๒) ทบทวนโครงสร้างที่ทับซ้อนหรือที่จะเกิดขึ นใหม่เพ่ือรองรับกับภารกิจ 
๓) ทบทวนการบริหารจัดการในรูปแบบแนวดิ่งเพ่ือให้เป็นองค์การแนวราบมากขึ น 
๔) ทบทวนระเบียบและขั นตอนในการบริหารจัดการภาครัฐให้ทันต่อสภาพปัญหา

และความต้องการของประชาชน 
๕) ทบทวนโครงการพัฒนาจากภาครัฐให้สัมพันธ์และสอดคล้องกับวิถีแวดล้อมของ

ชุมชน 
 
๕.๒ อภิปรายผลการวิจัย 

จากการศึกษาวิจัย “การลดความเหลื่อมล ้า: วิเคราะห์เชิงบริบทการควบรวมองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นของพื นที่ทับซ้อนในจังหวัดนครสวรรค์” ในครั งนี ท้าให้พบว่า  

1. บริบทในการควบรวมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่มีการทับซ้อนกันในพื นที่ตาม
ลักษณะของการแบ่งเขตการปกครองท้องที่ในพื นที่ต้าบลเดียวกัน (แบบไข่ขาวไข่แดง) หรือจะมีการ
ทับซ้อนแบบที่มีการควบเกี่ยวกันในลักษณะ 2 ต้าบลขึ นไปนั น จะต้องค้านึงถึงบริบทเชิงปัจจัยส้าคัญ 
7 ด้าน คือ 1) ผู้บริหารหรือผู้ปกครอง 2) การเงิน การคลัง และการงบประมาณ 3) ความสัมพันธ์เชิง
เครือญาติของประชาชนและนักการเมือง 4) ปัจจัยสนับสนุนทางการเมือง 5) การสื่อสารทาง
การเมือง 6) อ้านาจ ผลประโยชน์และเศรษฐกิจ และ 7) ความเหลื่อมล ้าที่เกิดขึ นในเชิงพื นที่ 
สอดคล้องกับผลการศึกษาวิจัยของ ภูมิมินทร์ พรหมศร และ กฤชวรรธน์ โล่วัชรินทร์๑ เรื่อง “การ
ควบรวมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในประเทศไทย: กรณีศึกษา เทศบาลเมืองวังน ้าเย็น อ้าเภอวังน ้า
เย็น จังหวัดสระแก้ว” แล้วพบว่า การควบรวมประสบผลส้าเร็จนั นเนื่องจากชุมชนมีภูมิศาสตร์สังคม
และวัฒนธรรมที่คล้ายคลึงกัน นักการเมืองท้องถิ่นมีภาวะผู้น้าสูงและมีความเสียสละ ประชาชนตื่นตัว

                                           
๑

 ภูมิมินทร์ พรหมศร และกฤชวรรธน์ โล่วัชรินทร์ , “การควบรวมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นใน
ประเทศไทย: กรณีศึกษา เทศบาลเมืองวังน ้าเย็น อ้าเภอวังน ้าเย็น จังหวัดสระแก้ว”, วารสารรัฐศาสตร์และรัฐ
ประศาสนศาสตร์, ปีท่ี 10 ฉบับท่ี 2 (กรกฎาคม-ธันวาคม 2562): 127-154. 
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ในการบริหารจัดการบ้านเมืองสูงและต้องการยกระดับการพัฒนาให้เต็มทั งพื นที่ต้าบล ซึ่งการส้ารวจ
ความคิดเห็นและการลงมติของประชาชนในต้าบลวังน ้าเย็นเห็นด้วยกับการควบรวมเป็นส่วนมากและ
ในส่วนของสภาท้องถิ่นทั งสองแห่งเห็นด้วยกับการควบรวมโดยมีมติเป็นเอกฉันท์ แต่ในการควบรวม
ครั งนี มีกลุ่มสมาชิกสภาองค์การบริหารส่วนต้าบลวังน ้า เย็น ประมาณ 6-8 คน ยื่นหนังสือคัดค้านการ
ควบรวมด้วยเหตุผลว่าการยุบรวมจะท้าให้หมู่บ้านขนาดเล็กสูญเสียตัวแทนประชาชนไป จึงท้าให้เกิด
การพูดคุยและน้าข้อมูลต่าง ๆ มาเปรียบเทียบข้อดี ข้อเสีย ความคุ้มค่าในการควบรวม แนวทางการ
สร้างการมีส่วนร่วมกับชุมชน ตลอดจนความคาดหวังที่จะท้าให้พื นที่ต้าบลวังน ้าเย็นให้ได้รับการ
พัฒนาเต็มพื นที่ ส้าหรับแนวทางการสร้างการมีส่วนร่วมของเทศบาลเมืองวังน ้าเย็นนอกจากการ
แต่งตั งพนักงานเทศบาลเป็นทีมงานประสานชุมชน 19 ทีม ครอบคลุม 19 หมู่ บ้านแล้ว ควรมี
ประกาศแต่งตั งให้ผู้น้าและคณะกรรมหมู่บ้านเป็นที่ปรึกษาหรือเป็นทีมงานประสานชุมชนนั นด้วย 
เพราะจะท้าให้เทศบาลได้รับรู้ถึงความต้องการประชาชนและสามารถแก้ไขปัญหาต่าง  ๆ ที่เกิดขึ นใน
ชุมชนได้โดยแท้จริง และสอดคล้องกับผลการศึกษาวิจัยของ ดิเรก ปัทมสิริวัฒน์ และคณะ๒ เรื่อง 
“การประหยัดจากขนาดในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและวิเคราะห์ศักยภาพการควบรวมท้องถิ่น
ขนาดเล็ก” แล้วพบว่า การควบรวมเกิดผลดีต่อการจัดสรรทรัพยากร ประหยัด คุณภาพบริการเพิ่มขึ น 
และการควบรวมก็ควรเป็นไปโดยความสมัครใจ และมีการรณรงค์การประชาสัมพันธ์  การจัดท้า
ประชามติจากประชาชนเจ้าของพื นที่ ใน 8 ประการส้าคัญ กล่าวคือ 

1) การวัดต้นทุนการบริหารของท้องถิ่น ซึ่งไม่ควรจะอนุมานจ้านวนของประชากร
เป็นขนาดที่เหมาะสม (Optimal size) ทั งนี เนื่องจาก “Optimality” มิใช่การพิจารณาจากด้าน 
“อุปทาน” เท่านั น แต่ควรจะพิจารณาปัจจัยด้านอุปสงค์ด้วย กล่าวคือ ค้านึงถึงต้นทุนค่าโสหุ้ยของ
ประชาชน การยอมรับของประชาชน ระยะการเดินทางจากบ้านถึงส้านักงานเทศบาลไม่ห่างไกล
จนเกินไป ฯลฯ 

2) พบหลักฐานเชิงประจักษ์ “การไม่ประหยัดจากขนาด” ในเทศบาล และ อบต. 
ซึ่งพบว่า โครงสร้างบุคลากรท้าให้เกิด “ต้นทุนคงที่” (Fixed Cost) ดังนั นหากมีมาตรการควบรวม
ประสบผลส้าเร็จ มีประชากรเพ่ิมขึ น แต่จ้านวนข้าราชการและพนักงานไม่เปลี่ยนแปลงหรือเพ่ิมขึ น
น้อยมาก  

3) คุณภาพของบริการสาธารณะท้องถิ่น ซึ่งพิจารณาจากตัวชี วัดประสิทธิภาพ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (Local performance assessment: LPA) แล้วพบว่า อปท. ขนาดใหญ่
มีแนวโน้มได้ค่าคะแนน LPA สูงกว่าขนาดเล็ก  

4) จากผลส้ารวจพบว่า เทศบาล และ อบต. ส่วนใหญ่รับทราบนโยบายการควบรวม
ของรัฐบาล และ 1 ใน 3 ของท้องถิ่นมีการเตรียมการระดับหนึ่ง ขณะเดียวกันผู้บริหารท้องถิ่นส่วน
ใหญ่ (ประมาณ 2 ใน 3) เห็นพ้องกับข้อเสนอที่ว่า “ต้าบลเดียวกันควรจะมี อปท. แห่งเดียว”  

                                           
๒ ดิเรก ปัทมสิริวัฒน์ และคณะ, “การประหยัดจากขนาดในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและวิเคราะห์

ศักยภาพการควบรวมท้องถิ่นขนาดเล็ก”, รายงานวิจัย, (กรุงเทพมหานคร: ส้านักงานกองทุนสนับสนุนการวิจัย 
(สกว.), 2561), หน้า 235-240. 
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5) การควบรวมเกิดผลดีต่อการจัดสรรทรัพยากร ประหยัด คุณภาพบริการเพ่ิมขึ น 
ประจักษ์จากกรณีศึกษาเทศบาลวังน ้าเย็นที่ได้รับรางวัลการบริหารจัดการที่ดีตามหลักธรรมาภิบาล
หลายครั ง 

6) เหตุผลที่สมควรควบรวมเข้าด้วยกันสะท้อนใน 4 ตัวแปร คือ (1) คะแนน
ประเมินบริการสาธารณะต่้าเกินไป (๒) การที่รัฐต้องให้เงินอุดหนุนต่อหัวสูงมากในท้องถิ่นขนาดเล็ก 
(๓) ความด้อยประสิทธิภาพ สะท้อนในรายจ่ายค่าจ้างบุคคลากรต่อหัว (Personal expense per 
capita) สูง และ (๔) การที่จ้านวนพนักงานต่อประชากรสูงเกินกว่าเกณฑ์มาตรฐาน 

๗) การควบรวมควรเป็นไปโดยสมัครใจ และควรสนับสนุนเงินอุดหนุนเพ่ือการจูงใจ 
เนื่องจากในช่วงแห่งการเปลี่ยนผ่านเทศบาล และ อบต. มีภาระและค่าใช้จ่ายหลายประการ  

8) ผลกระทบทางลบต่อพนักงานท้องถิ่น เช่น เรื่องของต้าแหน่ง เรื่องค่าตอบแทน 
อาจจะมีเหตุผลสมควรในการก้าหนดมาตรการชดเชยหรือแนวทางให้บุคลากรท้องถิ่นโอนย้ายไป
ปฏิบัติงานในหน่วยงานท้องถิ่นโดยรักษาต้าแหน่งเท่าเดิม 

ผลการวิจัยในประเด็นบริบทในการควบรวมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในพื นที่ทับซ้อน
นั นยังสอดคล้องกับผลการศึกษาวิจัยของ ดารุณี พุ่มแก้ว๓ เรื่อง “การศึกษาการเข้าสู่วาระนโยบาย: 
กรณีการควบรวม องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นขนาดใหญ่ในจังหวัดอุบลราชธานี” พบว่า การเข้าสู่
วาระของประเด็นการควบรวมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเกิดจากการประสานร่วมกัน ทั งกระแส
การเมือง กระแสปัญหาและนโยบายรวมทั งผู้ผลักดันนโยบายกล่าวคือ กระแสการเมืองปัจจัยหลัก คือ
ข้อเสนอเชิงข้อเสนอเชิงนโยบายในการปรับโครงสร้างท้องถิ่นขนาดเล็กของสภาขับเคลื่อนการปฏิรูป
ประเทศ (สปท.) ในยุครัฐบาลพลเอก ประยุทธ์ จันโอชา กระแสปัญหาซึ่งเกิดจากปัญหาการจัดบริการ
สาธารณะด้านต่าง ๆ อันเกิดจากการขยายตัวของเมืองรวมทั งปัญหาด้านงบประมาณ เป็นเหตุผลที่ใช้
ในการขับเคลื่อนนโยบาย กระแสของนโยบายโดยการควบรวมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั นมี
กฎหมายรองรับในการด้าเนินการควบรวมไว้อย่างชัดเจนซึ่งการด้าเนินการต่าง ๆ เป็นไปตามล้าดับ
ขั นตอนที่กฎหมายได้ก้าหนดไว้ ส่วนสุดท้ายผู้ผลักดันนโยบาย พบว่า ผู้บริหารท้องถิ่น เป็นผู้มีบทบาท
หลักในการผลักดันนโยบายการควบรวม ทั งนี ปัจจัยทางโอกาสหรือผลประโยชน์ที่ได้จาก การควบรวม 
เช่น อ้านาจในการต่อรองด้านงบประมาณ เป็นต้น เป็นปัจจัยส้าคัญอย่างหนึ่งในการผลักเข้าสู่วาระ
นโยบาย 

ขณะเดียวกันยังถือเป็นประเด็นในการจุดประกายให้กับทุกภาคส่วนในสังคมและท้องถิ่น
ให้เล็งเห็นถึงความส้าคัญในเรื่องของการลดความเหลื่อมล ้า ซึ่งเป็นไปตามผลการศึกษาวิจัยของ  
วุฒิสาร ตันไชย๔ เรื่อง “การก้าวข้ามความเหลื่อมล ้า: ความท้าทายของสังคมไทย” แล้วพบว่า จาก
สถานการณ์ความถดถอยประชาธิปไตยที่เกิดขึ นในประเทศประชาธิปไตยทั งในซีกตะวันออกและ
ตะวันตก ความถดถอยนี เกิดขึ นจากการที่ประชาชนจาดความเชื่อมั่นต่อประชาธิปไตยในระบบ

                                           
๓ ดารุณี พุ่มแก้ว, “การศึกษาการเข้าสู่วาระนโยบาย: กรณีการควบรวม องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น

ขนาดใหญ่ในจังหวัดอุบลราชธานี”, วารสารสถาบันพระปกเกล้า, ปีท่ี 18 ฉบับท่ี 2 (พฤษภาคม-สิงหาคม ๒๕63): 
87-103. 

๔
 วุฒิสาร ตันไชย, “การก้าวข้ามความเหลื่อมล ้า : ความท้าทายของสังคมไทย”, รายงานวิจัย , 

(กรุงเทพมหานคร: สถาบันพระปกเกล้า, 2562). 



๒๒๕ 
 

ตัวแทน เหตุนี เพราะตัวแทนไม่สามารถที่จะแก้ไขปัญหาความเหลื่อมล ้าได้ ขณะที่ประชาธิปไตยที่มี
คุณภาพนั นการก้ากับดูแลความเหลื่อมล ้านั นก็จะมีคุณภาพที่ดีตามไปด้วย ในทางกลับกันหาก
ประชาธิปไตยไม่มีคุณภาพความเหลื่อมล ้าก็จะเกิดหรือมีสูงมากขึ น ทั งนี เพราะกลุ่มอ้านาจทาง
เศรษฐกิจ กลุ่มอ้านาจทางการเมืองจะพากันเข้ามาแทรกแซงและมีอ้านาจในการตัดสินใจ และในทาง
การเมืองก็ยังส่งผลให้เกิดการเอื อผลประโยชน์ส่วนตนและพวกพ้อง ท้าให้เกิดความเหลื่อมล ้าใน
สถานการณ์ข้างต้นนั นมีมากขึ น ทั งความเหลื่อมล ้าในกระบวนการยุติธรรม นโยบายสาธารณะ การ
จัดบริการแก่ประชาชน กระทั่งรวมไปถึงส่งผลให้เกิดความแตกแยกในทางการเมืองและน้าไปสู่ความ
แตกแยกในทางสังคม และมีบริบทที่คล้ายคลึงกับการศึกษาวิจัยของ พรอัมรินทร์ พรหมเกิด และ
คณะ๕ เรื่อง “บททดลองเสนอว่าด้วยการเสริมสร้างวัฒนธรรมทางการเมืองแบบพลเมืองกับการขจัด
ปัญหาความเหลื่อมล ้าทางสังคม : มุมมองทางสังคมวิทยาการเมือง” แล้วพบว่า การแก้ไขปัญหาความ
เหลื่อมล ้าทางสังคมเป็นหน้าที่หลักของทุกคนที่จะต้องเอาใจใส่ และมีความรับผิดชอบร่วมกันในการ
ผลักดันหรือเข้าไปด้าเนินการ ซึ่งจะปฏิเสธความรับผิดชอบของตนหาได้ไม่ และประชาชนต้องเชื่อว่า
ตนเองเป็นพลังทางสังคมการเมืองอย่างหนึ่ง มีความสามารถในการเปลี่ยนแปลงแก้ไขปัญหาความ
เหลื่อมล ้าไม่เท่าเทียมกันทางสังคมให้เป็นไปในทิศทางท่ีดีขึ นได้ และต้องเข้าไปมีส่วนร่วมในปฏิบัติการ
เพ่ือเป็นพลังผลักดันให้เกิดการปรับปรุงเปลี่ยนแปลงปัญหาที่เกิดขึ นนี อย่างจริงจังต่อไป  

นอกจากนั นยังมีกลิ่นไอของแนวความคิดที่เป็นไปในลักษณะเดียวกันกับผลการศึกษาวิจัย
ของ Allers and Geertsema๖  เรื่อง “The effect of local government amalgamation on 
public spending, taxation, and service levels; evidence from 15  years of municipal 
consolidation” แล้วพบว่า การควบรวมท้องถิ่นในหลายประเทศมักจะด้าเนินควบคู่กับการปฏิรูป
ภาครัฐส่วนอ่ืน ๆ ที่มีการเปลี่ยนแปลงเกิดขึ นพร้อม ๆ กัน จึงเป็นการยากที่จะประเมินผลกระทบอัน
เกิดจากมาตรการควบรวม ขณะเดียวกันในการควบรวมนั นบริบทหรือปัจจัยที่เกี่ยวข้องยังมีความ
สอดคล้องกับผลการศึกษาวิจัยของ Hanes and Wikstrom๗ เรื่อง “Amalgamation impact on 
local growth; are voluntary municipal amalgamation more efficient than compulsory 
amalgamations?” แล้วพบว่า ในประเทศสวีเดนนั นมีการเปิดโอกาสให้ควบรวมองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นในรูปแบบสมัครใจและแบบบังคับ และผลการศึกษายังบ่งชี ว่า องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่
ควบรวมโดยสมัครใจมีผลการท้างานดีกว่าองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในกลุ่มที่ถูกควบรวมแบบบังคับ 
โดยชี วัดจากอัตราการเจริญเติบโตของประชากร และสอดคล้องกับผลการศึกษาวิจัยของ Blume 

                                           
๕ พรอัมรินทร์  พรหมเกิด และคณะ, “บททดลองเสนอว่าด้วยการเสริมสร้างวัฒนธรรมทางการเมือง

แบบพลเมืองกับการขจัดปัญหาความเหลื่อมล ้าทางสังคม : มุมมองทางสังคมวิทยาการเมือง”, วารสารมนุษยศาสตร์ 
สังคมศาสตร์ มหาวิทยาลัยขอนแก่น, ปีท่ี 38 ฉบับท่ี 1 (มกราคม - เมษายน 2564): 244-280. 

๖  Maarten A. Allers and J. Bieuwe Geertsema, “The effect of local government 
amalgamation on public spending, taxation, and service levels; evidence from 15 years of municipal 
consolidation”, Journal of Regional Science, vol. 56, No. 4, (2016): 659-682. 

๗ Niklas Hanes and Magnus Wikstrom, “Amalgamation impact on local growth; are 
voluntary municipal amalgamation more efficient than compulsory amalgamations?” , CJRS 
(Online)/ RCSR (en ligne), Vol. 33 No.1 (2008): 57-70. 
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and Blume๘ เรื่อง “The economic effects of local authority mergers: empirical evidence 
for German city regions” ที่พบว่า การควบรวมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในประเทศเยอรมันมี
มูลเหตุจูงใจมาจากปัจจัย 2 ประการ คือ 1) เกิดจากกระแสโลกาภิวัตน์ที่ส่งผลให้รัฐบาลท้องถิ่นต้อง
ปรับตัวเพ่ือเข้าสู่ระบบของการแข่งขัน และพิจารณาเห็นว่ามาตรการควบรวมเป็นช่องทางหนึ่งของ
การปรับองค์กรให้เข้มแข็งมีประสิทธิภาพและการบริหารต้นทุนอย่างมีประสิทธิภาพ และ 2) 
วิกฤตการณ์ทางการเงินขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นท้าให้ผู้บริหารท้องถิ่นตระหนักถึงเวลาที่
จะต้องมีการควบรวมเพ่ือการประหยัดจากขนาดและเพ่ือให้ต้นทุนค่าจัดบริการสาธารณะลดลงหรือมี
ประสิทธิภาพเพ่ิมขึ น  

2. ตัวแบบในการลดความเหลื่อมล ้ากับการควบรวมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของพื นที่
ทับซ้อน ในด้านเศรษฐกิจ (Economics Inequality) ด้านสังคม (Social Inequality) และด้าน
การเมือง (Politics Inequality)นั น มีกรอบความคิดหรือตัวแบบที่จะเป็นมุมมองส้าคัญในการ
ขับเคลื่อนและด้าเนินการ 4 ประการ ประกอบด้วย ๑) ด้านปัจจัยก้าหนด (Deterministic) หรือ
ปัจจัยที่เป็นองค์ประกอบหรือบริบทเชิงพื นที่ ที่มาจากภูมิหลังของการจัดตั งหรือการก่อตั งองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น บทบาท อ้านาจ หน้าที่ การบริหารจัดการ หรือการจัดบริการสาธารณะที่มีให้กับ
ผู้คนในพื นที่ บนพื นฐานของความเป็นกลุ่มเครือญาติ กลุ่มธุรกิจ กลุ่มการเมือง กลุ่มผลประโยชน์ที่จะ
มีอิทธิพลหรือที่เป็นตัวก้าหนดที่ส้าคัญที่จะน้าไปสู่การควบรวมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ๒) ด้าน
จิตวิทยา (Psychology) ซึ่งเป็นปัจจัยทางด้านความรู้สึก ความผูกพัน ความจงรักภักดี ความเชื่อ 
ความศรัทธาในทางการเมือง นักการเมือง ผู้บริหารหรือผู้ปกครอง รวมถึงเรื่องที่เก่ียวกับความคิด การ
ตัดสินใจที่จะน้าไปสู่การควบรวมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ๓) ด้านการแลกเปลี่ยน (Exchange) ใน
เรื่องของผลประโยชน์ต่างตอบแทนที่จะมีอิทธิพลและเป็นตัวก้าหนดหรือชี วัดการตัดสินใจของผู้ที่
เกี่ยวข้องหรือมีส่วนได้เสียในท้องถิ่น ว่าการควบรวมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่จะเกิดนั นจะ
ก่อให้เกิดผลประโยชน์หรือสูญเสียประโยชน์แก่ใคร แค่ไหน หรืออย่างไร และ ๔) ด้านความส้านึกเชิง
เหตุผล (Consciously Rational) ที่เป็นปฏิกิริยาของความส้านึกตรึกตรองเชิงเหตุผลของผู้ที่เกี่ยวข้อง
หรือมีส่วนได้เสียในท้องถิ่นในการตัดสินใจ ซึ่งเป็นเรื่องของคุณค่าสูงสุดที่แท้จริงที่หลอมรวมหรือสร้าง
ความเสมอภาคเท่าเทียม โดยเฉพาะในต้าบลเดียวกันที่มีการทับซ้อนเชิงพื นที่หรือมีองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นทั ง 2 รูปแบบตั งอยู่ ทั งในมิติของเศรษฐกิจ สังคมและการเมือง ซึ่งถือเป็นความรู้สึกส้านึก
ผิดชอบชั่วดีและเป็นหลักการพิจารณาท่ีอาศัยเหตุปัจจัยและข้อมูลที่เก่ียวข้องมาประกอบการตัดสินใจ 
ตลอดจนค้านึงถึงผลกระทบที่อาจจะเกิดขึ นทั งในปัจจุบันและอนาคต ทั งนี เพ่ือให้การควบรวมองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นของพื นที่ทับซ้อนนั นสามารถที่จะลดความเหลื่อมล ้าทั ง 3 มิติที่กล่าวมา  ซึ่งโดย
ภาพรวมมีนัยยะที่แสดงออกถึงความสอดคล้องกับผลการศึกษาวิจัยของ อัครวินท ศาสนพิทักษ และ 

                                           
๘ Lorenz Blume and Tillmann Blume, “The economic effects of local authority mergers: 

empirical evidence for German city regions”, The Annals of Regional Science, Vol. 41, No. 3, 
(2007): 689-713. 



๒๒๗ 
 

สมศักดิ์อมรสิริพงศ์๙ เรื่อง “การสังเคราะห์บทบาทเมืองอัจฉริยะที่มีผลตอการลดความเหลื่อมล ้าทาง
สังคม: การสังเคราะห์อภิมาน” แล้วพบว่า บทบาทเมืองอัจฉริยะที่มีผลตอการลดความเหลื่อมล ้าทาง
สังคมนั น จะก่อให้เกิดกรอบความคิดหรือตัวแบบทางสังคมในเรื่องดังต่อไปนี   

1) เกิดการพัฒนาระบบโครงสร้างพื นฐานของเมือง เพ่ือช่วยท้าใหเกิดสังคมที่ทั่วถึง 
(Social inclusion) โดยไม่เพียงแต่จะเป็นเมืองที่ใชเทคโนโลยีเพ่ือรองรับกับการที่โลกก้าลังเผชิญกับ
สังคมผู้สูงวัย (Aging Society) หรือผู้ด้อยโอกาส แต่จะเป็นเมืองที่ใหความส้าคัญกับคนทุกคนในเมือง
ที่มีการจัดสรรหรือกระจายทรัพยากรอย่างเป็นธรรมและเทาเทียมหรือเรียกได้ว่าเป็น “การเป็น
พลเมืองในยุคดิจิทัลที่มีความท่ัวถึง (Inclusive Digital citizenship)”  

๒) เกิดการพัฒนาเมืองและระบบบริหารราชการใหเกิดความโปรงใส กลาวคือ เมือง
อัจฉริยะจะช่วยส่งเสริมใหภาครัฐน้าเทคโนโลยีช่วยในการบริหารเมือง ช่วยจัดบริการสาธารณะได้
อย่างมีประสิทธิภาพ และความสามารถในการแกไขปญหาของเมืองได้อย่างตรงจุด รวมทั งช่วยท้าให
ประชาชนมีสวนเขาไปตรวจสอบการท้างานของภาครัฐเพ่ือใหเกิดความโปรงใส ตรวจสอบได้ และ
น้าไปสู่การแกปญหาการคอรรบัชัน  

3) เกิดการสงเสริมการประกอบอาชีพและสร้างรายได้ ในอนาคตโลกตองเผชิญกับ
สภาพแวดลอมที่เปลี่ยนแปลงหลายประการอย่างเป็นพลวัต (Dynamic) การพัฒนาเมืองอัจฉริยะจึง
เป็นเครื่องมือหนึ่งเพ่ือท้าใหชีวิตความเป็นอยู่ของคนในเมืองดีขึ น ทั งด้านเศรษฐกิจและสังคม รวมถึง
แนวโน้มของโลกที่ก้าลังเข้าสู่สังคมผู้สูงวัย (Aging Society) โดยบทบาทของเมืองอัจฉริยะก็จะสงเส
ริมตลาดแรงงานเพื่อการประกอบอาชีพใหกับคนทุกเพศ ทุกวัย 

4) เกิดการสงเสริมการสื่อสารและการสร้างการมีสวนร่วม ในอนาคตที่โลกก้าลังเข้าสู่
สังคมผู้สูงวัย (Aging Society) ซึ่งอาจจะมีการท้างานร่วมกันระหว่างคนต่างวัย (Inter-Generation) 
ดังนั น เมืองอัจฉริยะจะมีบทบาทในการสงเสริมการสื่อสารและความเขาใจที่ดีได้ โดยเฉพาะอย่างยิ่ง
ระหว่างกลุ่มที่มีความแตกต่างของวัย รวมทั งยังมีสวนส้าคัญในการสร้างการมีสว่นร่วมใหกับประชาชน
มากยิ่งขึ น หรือการสร้างเครือข่ายความร่วมมือในการพัฒนาเมือง  

5) เกิดการสงเสริมความเทาเทียมกันทางเพศและชนชั นทางสังคม ซึ่งเทคโนโลยีที่
เกิดขึ นในเมืองอัจฉริยะ มีส่วนช่วยท้าใหระบบการขนสงสาธารณะมีความสะดวกสบายและมี
ประสิทธิภาพมากยิ่งขึ น ขณะเดียวกันก็มีความปลอดภัยและมีความคุ้มค่า รวมทั งการบริการที่ไม่มี 
การแบงชนชั นวรรณะ ฐานะทางสังคม หรือข้อจ้ากัดทางภูมิศาสตร์ (Geographic Barriers) มากกว่า
บริการสาธารณะของเมืองทั่วไป  

ขณะเดียวกันจากผลการวิจัยในเรื่องนี ยังมีความสอดคล้องกับผลการศึกษาวิจัยของ  
อัชกรณ์ วงศ์ปรีดี และ ธัชเฉลิม สุทธิพงษ์ประชา๑๐ เรื่อง “การกระจายอ้านาจกับความเหลื่อมล ้า

                                           
๙

 อัครวินท ศาสนพิทักษ และ สมศักดิ์อมรสิริพงศ์, “การสังเคราะหบทบาทเมืองอัจฉริยะที่มีผลต
อการลดความเหลื่อมล ้าทางสังคม: การสังเคราะหอภิมาน”, วารสารรัฐศาสตรและรัฐประศาสนศาสตร, ปที่ 12   
ฉบับเพิ่มเติม 1 (มกราคม-มิถุนายน 2564): 7-28. 

๑๐ อัชกรณ์ วงศ์ปรีดี และ ธัชเฉลิม สุทธิพงษ์ประชา ,  “การกระจายอ้านาจกับความเหลื่อมล ้าของ
การคลังท้องถิ่น: บทวิเคราะห์เงินอุดหนุนทั่วไป กรณีเปรียบเทียบระหว่างประเทศอินโดนีเซียและประเทศไทย”,  
วารสารสถาบันพระปกเกล้า, ปีท่ี 13 ฉบับท่ี 2 (พฤษภาคม - สิงหาคม ๒๕๕๘): 89-112. 



๒๒๘ 
 

ของการคลังท้องถิ่น: บทวิเคราะห์เงินอุดหนุนทั่วไป กรณีเปรียบเทียบระหว่างประเทศอินโดนีเซียและ
ประเทศไทย” แล้วพบว่า ท้องถิ่นในประเทศอินโดนีเซียได้รับเงินอุดหนุนทั่วไปมากกว่าท้องถิ่นใน
ประเทศไทยซึ่งพ่ึงพาเงินอุดหนุนตามภารกิจถ่ายโอนจากราชการส่วนกลางและเงินอุดหนุนเฉพาะกิจ
เป็นหลัก ด้วยเหตุนี  ท้องถิ่นของอินโดนีเซียจึงมีอ้านาจในการตัดสินใจใช้จ่ายเงินงบประมาณมากกว่า 
นอกจากนี ยังพบว่าระบบเงินอุดหนุนทั่วไปของประเทศไทยกลับไม่ได้ช่วยแก้ไขปัญหาความเหลื่อมล ้า
ทางเศรษฐกิจและการคลังท้องถิ่นได้อย่างมีประสิทธิภาพ กล่าวคือ ส้าหรับในกรณีประเทศไทยท้องถิ่น
ที่มีความสามารถในการจัดเก็บรายได้สูงกลับได้รับการอุดหนุนมากกว่าท้องถิ่นที่ยากจน ในทาง
กลับกัน ระบบเงินอุดหนุนทั่วไปของประเทศอินโดนีเซียมีการจัดสรรเงินอุดหนุนเพ่ือเป็นการช่วยเหลือ
ท้องถิ่นที่มีฐานะยากจนและประสบกับปัญหาความขัดแย้งทางศาสนา และสอดคล้องกับผลการ
ศึกษาวิจัยของ ธิดารัตน์ สืบญาติ๑๑ เรื่อง “ความเหลื่อมล ้าทางการคลังท้องถิ่นของเทศบาลในเขต
จังหวัดปริมณฑลของกรุงเทพมหานคร” ทีพ่บว่า มาตรการทางการคลังในการลดความไม่เท่าเทียมกัน
แบ่งออกได้เป็นด้าน 4 ได้แก่ ด้านการกระจายอ้านาจ ด้านรายได้ในการจัดเก็บภาษีและค่าธรรมเนียม 
ด้านรายได้จากภาษีแบ่งหรือภาษีฐานร่วม และด้านเงินอุดหนุน กล่าวคือ 

1) ด้านการกระจายอ้านาจ การออกกฎหมายเกี่ยวกับการกระจายอ้านาจให้แก่
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เพ่ือให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีสัดส่วนรายได้ต่อรายได้สุทธิของ
รัฐบาล ในอัตราร้อยละ 35 จะท้าให้รายได้ของเทศบาลมีรายได้เพ่ิมขึ นตามที่กฎหมายก้าหนด ทั งยัง
ควรให้มีกฎหมายรายได้ท้องถิ่นที่ระบุสัดส่วน 70: 30 (ร้อยละ 70 เป็นรายได้ส่วนกลางร้อยละ 30 
เป็นรายได้ส่วนท้องถิ่น)  

2) ด้านรายได้ในการจัดเก็บภาษีและค่าธรรมเนียมรัฐควรดูแลการกระจายรายได้ให้
อยู่ในระดับที่เหมาะสมระหว่างเทศบาลที่มีรายได้น้อยกับเทศบาลที่มีรายได้มากควรมีการระดมเงินทุน
เพ่ือเป็นกองทุนเพ่ือการพัฒนาท้องถิ่น และให้ภาคประชาสังคมเข้ามีส่วนร่วมในการบริหาร รวมไปถึง
การสร้างความเป็นธรรมของการคลังเทศบาล ที่ได้มีการวิเคราะห์รายได้การคลังท้องถิ่นต่อหัวอันมา
จากรายได้จากภาษีท่ีองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจัดเก็บเอง 

3) ด้านรายได้จากภาษีแบ่งหรือภาษีฐานร่วม ควรด้าเนินมาตรการจัดสรรภาษีโดย
ใช้ภาษีฐานร่วม คือ ภาษีมูลค่าเพ่ิม ภาษีสรรพสามิต ภาษีสุรา ภาษียาสูบที่จัดสรรให้ทุกเทศบาลเท่า
เทียมกันเป็นรายหัวประชากร (ภาษีรถยนต์ ค่าจดทะเบียนนิติกรรม มิใช่ภาษีฐานร่วมแต่เป็นภาษีที่
รัฐบาลจัดเก็บให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ทั งนี องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะได้ รับตาม
แหล่งก้าเนิด) เพ่ือให้พื นที่ที่จัดเก็บภาษีประเภทดังกล่าวได้มากได้รับภาษีกลับคืนอย่างสมเหตุสมผล  

4) ด้านเงินอุดหนุน ควรมีการปฏิรูปการจัดสรรเงินอุดหนุนเพ่ือความเสมอภาค ลด
ช่องว่างทางการคลังท้องถิ่น (Local fiscal disparity) โดยการจัดสรรเงินอุดหนุนให้กับเทศบาลที่มี
รายได้ไม่เพียงพอต่อการจัดบริการสาธารณให้แก่ประชาชน  

                                           
๑๑ ธิดารัตน์ สืบญาติ , “ความเหลื่อมล ้าทางการคลังท้องถิ่นของเทศบาลในเขตจังหวัดปริมณฑลของ

กรุงเทพมหานคร”, วารสารสถาบันพระปกเกล้า, ปีท่ี 13 ฉบับท่ี 3 (กันยายน - ธันวาคม 2558): 122-144. 
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นอกจากนั นยังสอดคล้องกับผลการศึกษาวิจัยของ ดิเรก ปัทมสิริวัฒน์๑๒ เรื่อง “การ
สังเคราะห์ความรู้การกระจายอ้านาจและการคลังท้องถิ่น: การขยายฐานรายได้และมาตรการลดความ
เหลื่อมล ้า” แล้วพบว่า ความเหลื่อมล ้าทางการคลังท้องถิ่นมีสาเหตุมาจากการกระจุกตัวทางเศรษฐกิจ 
ความแตกต่างของรายได้ที่ท้องถิ่นจัดเก็บ ความแตกต่างของภาษีแบ่ง และวิธีการจัดสรรเงินอุดหนุนที่
ยังให้น ้าหนักของ “ความเสมอภาค” น้อยเกินไป มีอคติที่เอื อคนเมือง (เทศบาล) มากกว่าคนชนบทที่
อยู่ในองค์การบริหารส่วนต้าบล (อบต.) ไม่เฉพาะเท่านั นในมิติของการลดความเหลื่อมล ้าทางการเมือง 
และสอดคล้องกับผลการศึกษาวิจัยของ Avellaneda and Gomes๑๓ เรื่อง “Is small beautiful? 
testing the direct and nonlinear effects of size on municipal performance” ที่พบว่า ใน
การปกครองท้องถิ่นที่ประเทศบราซิลนั น บริบทของแต่ละท้องถิ่นก็มีความแตกต่างกันค่อนข้างมาก 
อ้านาจของฝ่ายการเมืองท้องถิ่นส่วนใหญ่จะได้รับการยอมรับนับถือสูงหรือเป็นที่รู้จักกว้างขวาง และ
จากการเก็บรวบรวมข้อมูลจาก 787 เทศบาลในมลรัฐ Minas Gerais ช่วงปี ค.ศ. 2005-2008 
โดยเฉพาะในเรื่องของการจัดเก็บภาษีทรัพย์สิน มีผลลัพธ์บ่งชี ว่าเทศบาลขนาดใหญ่และความสามารถ
ของฝ่ายบริหารเทศบาลจะส่งผลกระทบทางบวกต่อการจัดเก็บภาษีหรือรายได้ของท้องถิ่น  

3. ส้าหรับประเด็นข้อเสนอแนะเชิงนโยบายในการลดความเหลื่อมล ้าผ่านการควบรวม
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในพื นที่ทับซ้อน ที่จะน้าไปสู่การประยุกต์ใช้หรือการขับเคลื่อนด้าเนินการ
เพ่ือให้เกิดรูปธรรม และน้ามาซึ่งการลดทอนปัญหาความเหลื่อมล ้าที่จะเกิดขึ นกับประชาชนที่อาศัยอยู่
ในต้าบลเดียวกัน อ้าเภอเดียวกัน หรือจังหวัดเดียวกัน ให้เกิดความเสมอภาค เท่าเทียม และสามารถที่
จะขับเคลื่อนพัฒนาท้องถิ่น ท้องที่ให้มีความเจริญก้าวหน้า และก่อให้เกิดอรรถประโยชน์ใน 4 
ประการส้าคัญ คือ 1) เกิดการพัฒนาท้องถิ่นให้มีความน่าอยู่น่าอาศัย 2) เกิดการคุ้มครองรักษาความ
อุดมสมบูรณ์ทั งในเรื่องทรัพยากรและทุนทางสังคมของท้องถิ่นไม่ให้เสื่อมสลาย 3) เกิดการผนึกพลังที่
เข้มแข็งของประชาชนและกลุ่มภาคีเครือข่ายจากทุกภาคส่วน รวมถึงจากทุกกลุ่มผลประโยชน์ในพื นที่
ให้เข้ามามีส่วนร่วมในการพัฒนาท้องถิ่น และ 4) เกิดการพัฒนาท้องถิ่นให้เกิดความเจริญรุ่งเรืองและ
กินดีอยู่ดีและด้าเนินชีวิตตามแนวปปรัชญาเศรษฐกิจพอเพียง ซึ่งจะต้องอาศัยการขับเคลื่อนพัฒนา
ตามประเด็นข้อเสนอแนะเชิงนโยบายทั งในระดับนโยบาย ระดับปฏิบัติการ และในระดับพื นที่ ควรที่
จะด้าเนินการใน 4 ประเด็นส้าคัญ คือ ๑) ด้านสนับสนุนงบประมาณเพ่ือด้าเนินการขับเคลื่อน ๒) 
ด้านส่งเสริมและผลักดันให้มีการเตรียมความพร้อม 3) ด้านการริเริ่มการสร้างความรู้ ความเข้าใจและ
ความร่วมมือ และ 4) ด้านการทบทวนและยับยั งประเด็นในประเด็นที่มีข้อขัดข้อง ซึ่งมีความ

                                           
๑๒ ดิเรก  ปัทมสิริวัฒน์, “การสังเคราะห์ความรู้การกระจายอ้านาจและการคลังท้องถิ่น: การขยายฐาน

รายได้และมาตรการลดความเหลื่อมล ้า”, รายงานวิจัย, (กรุงเทพมหานคร: วิทยาลัยการปกครองท้องถิ่นสถาบัน
พระปกเกล้า, ๒๕๕๘). 

๑๓ Claudia N. Avellaneda Ricardo Corrêa Gomes, “Is small beautiful? testing the direct 
and nonlinear effects of size on municipal performance”, Public Administration Review, Vol. 75 
No. 1 (November 2014): 137-179. 
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สอดคล้องกับ พระครูปลัดสิวริศร์สุทฺธิมโน (ด่านประสิทธิ์) และคณะ๑๔ ที่ศึกษาแล้วพบว่าหลักทิฏฐ
ธัมมิกัตถประโยชน์ ถือเป็นหลักธรรมที่มีความส้าคัญและมีประโยชน์ต่อบุคคล คณะบุคคล และผู้ถือ
ปฏิบัติ รวมทั งส่งผลดีไปถึงสังคม เป็นต้นว่า ท้าให้บุคคลหรือองค์กรสามารถสร้างหลักฐานได้อย่าง
มั่นคง ท้าให้เป็นบุคคลหรือองค์กรที่มีเกียรติ มีชื่อเสียง มีคนยกย่องสรรเสริญ เป็นหนทางในการ
เสริมสร้างสัมพันธไมตรีกับทุกผู้คน ท้าให้มีโอกาสได้บ้าเพ็ญประโยชนแก่ส่วนรวม เป็นแบบอย่างของ
บุคคลหรือองค์กรที่ดี เพ่ือให้บุคคลหรือองค์กรอ่ืนใดปฏิบัติตามทั งในด้านการท้างานและการพัฒนา 
และสุดท้ายยังสร้างความเจริญก้าวหน้าทางเศรษฐกิจให้แก่ท้องถิ่นและช่วยลดปัญหาสังคมได้ 

ในการควบรวมองค์กรปกครองส่ วนท้องถิ่น ในพื นที่ทับซ้อน ซึ่ งจะก่อให้ เกิด
อรรถประโยชน์ในเชิงพื นที่นั น ยังมีหลักการ แนวทาง และวิธีการที่สอดคล้องกับผลการศึกษาวิจัยของ 
Blume and Blume๑๕ เรื่อง “The economic effects of local authority mergers: empirical 
evidence for German city regions” ที่พบว่า การควบรวมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในประเทศ
เยอรมันมีมูลเหตุจูงใจมาจากปัจจัย 2 ประการ คือ 1) เกิดจากกระแสโลกาภิวัตน์ที่ส่งผลให้รัฐบาล
ท้องถิ่นต้องปรับตัวเพ่ือเข้าสู่ระบบของการแข่งขัน และพิจารณาเห็นว่ามาตรการควบรวมเป็นช่องทาง
หนึ่งของการปรับองค์กรให้เข้มแข็งมีประสิทธิภาพและการบริหารต้นทุนอย่างมีประสิทธิภาพ และ 2) 
วิกฤตการณ์ทางการเงินขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นท้าให้ผู้บริหารท้องถิ่นตระหนักถึงเวลาที่
จะต้องมีการควบรวมเพ่ือการประหยัดจากขนาดและเพ่ือให้ต้นทุนค่าจัดบริการสาธารณะลดลงหรือมี
ประสิทธิภาพเพ่ิมขึ น และยังมีความสอดคล้องกับผลการศึกษาวิจัยของ Reddy๑๖ เรื่อง “The 
Greater Toronto area revisited:  From metropolitan government to unicity” แล้วพบว่า 
เมืองโตรอนโตเกิดการเปลี่ยนผ่านหรือการควบรวมกิจการขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นขนาดใหญ่ 
ทั งในด้านโครงสร้าง ด้านการเมือง ด้านการบริหาร เพ่ือให้เมืองโตรอนโตสามารถที่จะลดต้นทุนหรือ
ค่าใช้จ่ายทางบริหารจัดการจ้านวน 150 ล้านเหรียญสหรัฐฯ ภายในเวลา 3 ปี ซึ่งผลการศึกษาพบว่า 
เมืองโตรอนโตสามารถบรรลุผลในการลดต้นทุนตามเป้าหมายดังกล่าวได้ตามเป้าประสงค์ที่ได้ตั งไว้  
ขณะเดียวกัน  

ผลจากการศึกษาวิจัยในครั งนี ยังมีความสอดคล้องกับผลการศึกษาวิจัยของ ธิดารัตน์ สืบ
ญาติ๑๗ เรื่อง “ความเหลื่อมล ้าทางการคลังท้องถิ่นของเทศบาลในเขตจังหวัดปริมณฑลของ

                                           
๑๔ พระครูปลัดสิวริศร์ สุทฺธิมโน (ด่านประสิทธิ์) และคณะ, “การประยุกต์ใช้หลักทิฏฐธัมมิกัตถ

ประโยชน์เพื่อการด้าเนินชีวิตของมนุษย์ในสังคมบริโภคนิยม”, วารสารมหาจุฬานาครทรรศน์, ปีที่ 7 ฉบับที่ 4 
(เมษายน 2558): 144-155. 

๑๕  Lorenz Blume and Tillmann Blume, “The economic effects of local authority 
mergers: empirical evidence for German city regions”, The Annals of Regional Science, Vol. 41, 
No. 3, (2007): 689-713. 

๑๖ Reddy, “The Greater Toronto area revisited: From metropolitan government to 
unicity”, International Journal of Public Sector Management, Vol 15 No. 1 (February 2002): 69-
86. 

๑๗ ธิดารัตน์ สืบญาติ , “ความเหลื่อมล ้าทางการคลังท้องถิ่นของเทศบาลในเขตจังหวัดปริมณฑลของ
กรุงเทพมหานคร”, วารสารสถาบันพระปกเกล้า, อ้างแล้ว. 
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กรุงเทพมหานคร” ที่พบว่า มาตรการทางการคลังจะช่วยให้เกิดการลดความไม่เท่าเทียมหรือความ
เหลื่อมล ้าใน 4 ด้าน ได้แก่  

1) ด้านการกระจายอ้านาจ การออกกฎหมายเกี่ยวกับการกระจายอ้านาจให้แก่
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เพ่ือให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีสัดส่วนรายได้ต่อรายได้สุทธิของ
รัฐบาล ในอัตราร้อยละ 35 ซ่ึงจะท้าให้รายได้ของเทศบาลมีรายได้เพ่ิมขึ นตามที่กฎหมายก้าหนด  

2) ด้านรายได้ในการจัดเก็บภาษีและค่าธรรมเนียมรัฐควรดูแลการกระจายรายได้ให้
อยู่ในระดับที่เหมาะสมระหว่างเทศบาลที่มีรายได้น้อยกับเทศบาลที่มีรายได้มากควรมีการระดมเงินทุน
เพ่ือเป็นกองทุนเพ่ือการพัฒนาท้องถิ่น และให้ภาคประชาสังคมเข้ามีส่วนร่วมในการบริหาร รวมไปถึง
การสร้างความเป็นธรรมของการคลังเทศบาล ที่ได้มีการวิเคราะห์รายได้การคลังท้องถิ่นต่อหัวอันมา
จากรายได้จากภาษีท่ีองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจัดเก็บเอง 

3) ด้านรายได้จากภาษีแบ่งหรือภาษีฐานร่วม ควรด้าเนินมาตรการจัดสรรภาษีโดย
ใช้ภาษีฐานร่วม คือ ภาษีมูลค่าเพ่ิม ภาษีสรรพสามิต ภาษีสุรา ภาษียาสูบที่จัดสรรให้ทุกเทศบาลเท่า
เทียมกันเป็นรายหัวประชากร (ภาษีรถยนต์ ค่าจดทะเบียนนิติกรรม มิใช่ภาษีฐานร่วมแต่เป็นภาษีที่
รัฐบาลจัดเก็บให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ทั งนี องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะได้รับตาม
แหล่งก้าเนิด) เพ่ือให้พื นที่ที่จัดเก็บภาษีประเภทดังกล่าวได้มากได้รับภาษีกลับคืนอย่างสมเหตุสมผล  

4) ด้านเงินอุดหนุน ควรมีการปฏิรูปการจัดสรรเงินอุดหนุน เพ่ือความเสมอภาค ลด
ช่องว่างทางการคลังท้องถิ่น (Local fiscal disparity) โดยการจัดสรรเงินอุดหนุนให้กับเทศบาลที่มี
รายได้ไม่เพียงพอต่อการจัดบริการสาธารณให้แก่ประชาชน การสร้างความเป็นธรรมของการคลัง
เทศบาลควรมีการวิเคราะห์รายได้ การคลังท้องถิ่นต่อหัว (Per-capita revenue) ซึ่งมาจากเงิน
อุดหนุน ร่วมกับการด้าเนินการจัดสรรเงินอุดหนุนโดยยึดหลักความเท่าเทียมกัน (Equal basic) ถือ
เป็นรายหัวเพ่ือประชาชนได้รับบริการสาธารณะพื นฐานที่เท่าเทียมกัน  

ขณะเดียวกันยังมีความสอดคล้องกับผลการศึกษาวิจัยของ สมชัย จิตสุชน๑๘ เรื่อง 
“ความเหลื่อมล ้าในสังคมไทย: แนวโน้ม นโยบาย และแนวทางขับเคลื่อนนโยบาย” ที่พบว่า ความ
เหลื่อมล ้าเป็นบ่อเกิดหรือปัจจัยเสริมของอีกหลากปัญหาในสังคมไทย ไม่ว่าจะเป็นปัญหาเศรษฐกิจ 
สังคม รวมทั งปัญหาการเมืองที่คุกรุ่นและปะทุเป็นระยะในรอบกว่าสิบปีหลังนี  ความเหลื่อมล ้าเป็น
ปัญหาที่เรื อรังและหากไม่มีการแก้ไขอย่างจริงจังคาดว่าสังคมไทยจะยังคงมีปัญหานี ต่อไปในอนาคต 
จากกระบวนการสะสมทุนกระจุกตัวและความถ่างมากขึ นของผลตอบแทนจากเงินเดือนค่าจ้าง 
ประสบการณ์ต่างประเทศบ่งชี ว่าการลดความเหลื่อมล ้าต้องการความมุ่งมั่นและความยินยอมของ
สังคมในการจัดระเบียบเศรษฐกิจผ่านนโยบายที่สามารถลดความเหลื่อมล ้าได้จริง ซึ่งแม้บริบทสังคม
การเมืองของไทยปัจจุบันก้าลังเคลื่อนไปทิศทางนั นแต่ก็ยังเป็นไปอย่างค่อนข้างช้า และยังอาจตกอยู่
ในกับดักนโยบายประชานิยมที่มีศักยภาพในการลดความเหลื่อมล้าไม่มากหรือกระทั่งเพ่ิมความเหลื่อม
ล้าในบางนโยบาย และเมื่อผสมกับการเปลี่ยนแปลงโครงสร้างบางประการที่เพ่ิมความเสี่ยงต่อความ
เหลื่อมล ้า เช่น การเข้าสู่สังคมผู้สูงอายุของกลุ่มผู้มีรายได้น้อยและคนจน จึงเป็นความท้าทายว่าไทย

                                           
๑๘ สมชัย จิตสุชน, “ความเหลื่อมล ้าในสังคมไทย: แนวโน้ม นโยบาย และแนวทางขับเคลื่อน

นโยบาย”, รายงานวิจัย, (กรุงเทพมหานคร:  สถาบันวิจัยเพื่อการพัฒนาประเทศไทย (TDRI), 2558), หน้า ก. 
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จะสามารถมีนโยบายเพ่ือลดความเหลื่อมล ้าได้อย่างทันท่วงทีจนไม่ตกอยู่ในกับดักความเหลื่อมล ้า
หรือไม ่

นโยบายที่มีผลความเหลื่อมล ้าได้มากที่สุดคือการใช้จ่ายรัฐด้านสวัสดิการและด้านสังคม 
และนโยบายภาษี ซึ่งรัฐบาลไทยทุกยุคสมัยที่ผ่านมายังมิได้ใช้นโยบายทั งสองด้านนี  ในการลดความ
เหลื่อมล ้ามากเท่าที่ควร โดยเฉพาะเมื่อเทียบกับประเทศท่ีพัฒนาแล้วทั่วไประบบภาษีไทยยังมีช่องว่าง
ให้คนรวยเสียภาษีน้อยกว่าความสามารถมาก ไม่ว่าจะเป็นการขาดภาษีที่เก็บบนฐานทรัพย์สิน การ
หลีกเลี่ยงภาษีหลากประเภท ส่วนด้านสังคมสวัสดิการนั น ประชาชนไทยยังห่างไกลจากความฝันของ 
ดร.ป๋วย อึ งภากรณ์ในเรื่องสวัสดิการถ้วนหน้า “จากครรภ์มารดาถึงเชิงตะกอน” มากโดยเฉพาะ
ส้าหรับผู้ท้างานนอกระบบ เด็กเล็กลูกหลานผู้มีรายได้น้อยและผู้สูงวัยที่ขาดคนดูแล โอกาสในการ
พัฒนาตัวเองของผู้ต่างเศรษฐานะก็ยังห่างกันมาก ซึ่งข้อเสนอนโยบายต่าง ๆ ไม่มีประโยชน์หากไม่มี
การขับเคลื่อนที่เหมาะสมกับบริบทประเทศไทย ที่ค้านึงถึงค่านิยมและทัศนคติของคนในสังคมต่อ 
Inclusive Growth หรือแนวทางการลดความเหลื่อมล ้า รวมทั งโครงสร้างอ้านาจทางการเมืองระหว่าง
กลุ่มต่าง ๆ ตัวอย่างของการขับเคลื่อนเพ่ือเปลี่ยนทัศนคติ คือ (ก) ต้องสื่อสารกับกลุ่มรากหญ้าในเรื่อง
ค่าเสียโอกาสของนโยบายประชานิยมว่าหมายถึงการขาดโอกาสในการพัฒนาระบบสวัสดิการที่
ประชาชนทุกคนได้ประโยชน์แทนที่จะเป็นเพียงบางกลุ่มดังเช่นในกรณีประชานิยม (ข) สื่อสารกับคน
ชั นกลาง/รวย ว่าการช่วยคนจนอย่างเหมาะสมและไม่มีปัญหาความยั่ งยืนนั นสามารถท้าได้ และการ
ให้โอกาสในการพัฒนาตนเองกับคนจนนั นสุดท้ายประโยชน์จะตกกับส่วนรวม รวมทั งคนชั นกลาง/รวย
ที่เป็นผู้เสียภาษีหลักด้วย  

นอกจากนั นยังสอดคล้องกับผลการศึกษาวิจัยของ สัณหกฤษณ์ บุญช่วย๑๙ เรื่อง “การ
ลดความเหลื่อมล ้าในสังคมไทยอย่างยั่งยืน : ว่าด้วยการประกอบสร้างนโยบายสร้างความเข้มแข็งให้
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น” แล้วพบว่า ความเหลื่อมล ้าอาจหมายถึงความไร้ยุติธรรม ไม่เท่าเทียมกัน 
หรือเต็มไปด้วยความบิดเบี ยวในทุก ๆ ภาคส่วนของสังคมและยังคงด้ารงอยู่ต่อไป ส้าหรับประเทศไทย
ปัญหาความเหลื่อมล ้าที่อยู่คู่กับสังคมไทยมายาวนานนี  ปรากฏตัวในหลายรูปแบบซึ่งเป็นผลมาจาก
ความเชื่อมโยงทั งปัจจัยการพัฒนาอย่างก้าวกระโดด ปัจจัยทางการเมือง เศรษฐกิจ และสังคม แต่
กระนั นก็ยังไม่สามารถหาทางในการแก้ไขปัญหาให้มีความชัดเจนและยั่งยืนได้ น้ามาซึ่งความต้องการ
สถานปนาชุดนโยบายสร้างความเข้มแข็งให้กับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ทั งในเรื่องงบประมาณ บุ
คลาการ และการสร้างหุ้นส่วนระบบเครือข่าย หากสามารถผลักดันให้รัฐบาลน้าไปสู่การเป็นวาระ
แห่งชาติได้แล้วจะเป้นการลดทอนปัญหาความเหลื่อมล ้าในสังคมไทยได้อย่างยั่งยืน 

 
 
 
 

                                           
๑๙ สัณหกฤษณ์ บุญช่วย, “การลดความเหลื่อมล ้าในสังคมไทยอย่างยั่งยืน: ว่าด้วยการประกอบสร้าง

นโยบายสร้างความเข้มแข็งให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น”, วารสารการวิจัยเพ่ือพัฒนาชุมชน (มนุษยศาสตร์และ
สังคมศาสตร์), ปีท่ี 13 ฉบับท่ี 4 (ตุลาคม-ธันวาคม 2563): 141-154. 



๒๓๓ 
 

๕.๓ ข้อเสนอแนะ 
จากผลการวิจัยเรื่อง “การลดความเหลื่อมล ้า: วิเคราะห์เชิงบริบทการควบรวมองค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่นของพื นที่ทับซ้อนในจังหวัดนครสวรรค์” ผู้วิจัยขอเสนอแนะเพ่ือประกอบ
ผลการวิจัยข้างต้น ดังนี  

๕.๓.๑ ข้อเสนอแนะเชิงนโยบาย 

ผู้วิจัยขอเสนอแนะว่า ในการที่จะลดความเหลื่อมล ้าในเชิงพื นที่ทับซ้อนโดยเฉพาะในส่วน
ของเทศบาลซึ่งเป็นพื นที่ตั งของชุมชนที่มีความหนาแน่นและมีความเจริญกับองค์การบริหารส่วน
ต้าบล (อบต.) ซึ่งยังคงมีบริบทเป็นชุมชนที่กระจัดกระจายและคงความเป็นสังคมชนบทนั น ส่วนงาน
ราชการทั งในระดับส่วนกลาง ส่วนภูมิภาค ส่วนท้องถิ่น และภาคีเครือข่ายที่เกี่ยวข้องทั งในระดับ
นโยบาย ระดับปฏิบัติการ และในระดับพื นที่ จะต้องมีส่วนร่วมในการผลักดันเพ่ือให้เกิดการควบรวม
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของพื นที่ทับซ้อน ซึ่งจะเป็นอีกทางเลือกหนึ่งที่จะท้าให้คนในชุมชน
เดียวกัน ต้าบลเดียวกันเกิดความเสมอภาคและเท่าเทียมกันในเกือบทุกมิติ โดยควรที่จะด้าเนินการใน 
4 ประเด็นส้าคัญ ดังต่อไปนี  

1) การสนับสนุนงบประมาณเพ่ือให้เกิดการควบรวม การปรับโครงสร้างองค์กร การ
ปรับลดภารกิจที่ซ ้าซ้อน การบริการสาธารณะเชิงรุก การพัฒนาระบบสาธารณูปโภคขั นพื นฐาน การ
ยกระดับการพัฒนาคุณภาพชีวิต และการลงทุนเพ่ือให้เกิดการจ้างงานในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่
มีการทับซ้อนเชิงพื นที่ 

2) การส่งเสริมและผลักดันให้มีการเตรียมความพร้อมโดยเฉพาะในด้านการพัฒนา
ศักยภาพบุคลากรขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเพ่ือเข้าสู่โครงสร้างใหม่ รวมถึงการสร้างความรัก 
ความสามัคคีในหมู่ผู้น้าท้องที่ ท้องถิ่น และประชาชน การจัดเวทีประชาคมในทุกพื นที่เพ่ือหาข้อสรุป
และรับฟังความต้องการของประชาชน 

3) การสร้างความรู้ ความเข้าใจและความร่วมมือ เพ่ือสร้างการรับรู้ในทุกมิติถึง
เหตุผลและความจ้าเป็นในการควบรวมกับทุกภาคส่วน สร้างความเข้าใจและอธิบายถึงเหตุและผลใน
การควบรวมกับทุกกลุ่มที่มีส่วนได้ส่วนเสีย สร้างความรู้ ความเข้าใจถึงการสนับสนุนงบประมาณของ
ภาครัฐที่เปลี่ยนแปลงไปหรือที่เป็นอยู่ในสถานการณ์ปัจจุบัน สร้างการมีส่วนร่วมบนฐานแห่งภูมิ
ปัญญาท้องถิ่นและทุนทางสังคมในระดับพื นที่ และการสร้างความร่วมมือและสร้างเครือข่ายในการ
พัฒนาท้องถิ่นบนฐานของความเป็นพี่เป็นน้องและเป็นเครือญาติเดียวกัน 

4) การทบทวนหลักเกณฑ์หรือกรอบนโยบายของรัฐที่เกี่ยวกับการยุบรวมหรือควบ
รวมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ทบทวนโครงสร้างที่ทับซ้อนหรือที่จะเกิดขึ นใหม่เพ่ือรองรับกับภารกิจ 
ทบทวนการบริหารจัดการในรูปแบบแนวดิ่งเพ่ือให้เป็นองค์การแนวราบหรือการบริหารจัดการบน
ความคาดหวังของประชาชนในเชิงพื นที่มากขึ น ทบทวนระเบียบและขั นตอนในการบริหารจัดการ
ภาครัฐให้ทันต่อสภาพปัญหาและความต้องการของประชาชน และทบทวนโครงการพัฒนาจากภาครัฐ
ให้สัมพันธ์และสอดคล้องกับวิถีแวดล้อมของชุมชน 

 
 



๒๓๔ 
 

๕.๓.๒ ข้อเสนอแนะเชิงปฏิบัติการ 

ในการที่จะควบรวมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในพื นที่ทับซ้อนเพ่ือจะน้ามาซึ่งการลด
ความเหลื่อมล ้าในด้านเศรษฐกิจ สังคม และการเมืองนั น เทศบาลหรือองค์การบริหารส่วนต้าบล 
(อบต.) ควรที่จะมีการศึกษาแนวโน้มหรือความเป็นไปใน 7 ประเด็นส้าคัญ ดังต่อไปนี  

1) ปัจจัยทางประสิทธิภาพประสิทธิการบริหารจัดการขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นในพื นที่หรือความรับผิดชอบของตนเองใน (1) ด้านการบริหารจัดการ (2) ด้านการบริหารงาน
บุคคลและกิจการสภา (3) ด้านการบริหารการเงินการคลัง และ (4) ด้านการบริการสาธารณะว่าอยู่
ระดับใดมีความเสี่ยงมาก มีความเสี่ยงน้อยแค่ไหน 

2) ปัจจัยทางการเงิน การคลัง และการงบประมาณ ซึ่งเป็นตัวบ่งชี ที่ชัดเจนในเรื่อง
ของความเหลื่อมล ้าทางการพัฒนา ทั งนี หากองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นใดมีความอ่อนแอหรือขาด
ความสามารถในการพึ่งพาตนเองในทางด้านการเงิน การคลัง และการงบประมาณ จนกลายเป็นภาระ
แก่รัฐบาลกลาง เห็นสมควรให้มีการควบรวมให้เร็วที่สุด 

3) ปัจจัยทางความสัมพันธ์เชิงเครือญาติในกลุ่มประชาชน รวมถึงความสัมพันธ์เชิง
เครือญาติในกลุ่มผู้น้าท้องที่ ผู้น้าท้องถิ่น รวมถึงนักการเมืองในระดับจังหวัดหรือระดับชาติ สามารถที่
จะน้ามาสู่เวทีการเจรจาพูดคุยเพื่อให้เกิดการควบรวมกันในต้าบลหรืออ้าเภอเดียวกันได้หรือไม่ 

4) ปัจจัยทางการเมืองที่มาจากวิสัยทัศน์ของผู้น้าท้องที่ ผู้น้าท้องถิ่นที่จะต้อง
แสดงออกถึงความชัดเจนว่าต้องการให้มีการควบรวมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเกิดขึ นในพื นที่ของ
ตนเองหรือไม่ ถ้าต้องการหรือไม่ต้องการก็จะต้องแสดงเหตุผลให้ชัดเจนออกมาว่าเพราะอะไร 

5) ปัจจัยด้านการสื่อสารที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและผู้ที่เกี่ยวข้องจะต้องสร้าง
ความรู้ ความเข้าใจให้กับประชาชนได้เห็นถึงอรรถประโยชน์ที่จะเกิดขึ นจากการควบรวมองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นในด้านต่าง ๆ เป็นต้นว่า การบริการสาธารณะแก่ประชาชน การพัฒนาในเชิง
โครงสร้างหรือระบบสาธารณูปโภค การให้บริการทางการศึกษา  ทางการสาธารณสุข การจัดระบบ
สวัสดิการสังคม หรือจะเป็นการจัดการด้านอนามัยและสิ่งแวดล้อมที่จะดีขึ นหรือมีมาตรฐานที่สูงขึ น 
กว่าที่ผ่านมา 

6) ปัจจัยด้านเศรษฐกิจ โดยเฉพาะในเรื่องของการพัฒนาในเชิงโครงสร้าง ถนน 
ไฟฟ้า ประปา โทรคมนาคมซึ่งเป็นปัจจัยส้าคัญที่จะมีส่วนในการยกระดับให้พื นที่หรือท้องถิ่น
กลายเป็นศูนย์กลางในการค้าขาย เกิดการขยายตัวของภาคอสังหาริมทรัพย์ ซึ่งจะท้าให้ราคาที่ดินใน
พื นที่ของการควบรวมหรือยกระดับความเป็นองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่มีขนาดที่ใหญ่ขึ น มีราคาที่
สูงขึ นตามมาด้วย 

7) ปัจจัยด้านการลดความเหลื่อมล ้า ถือเป็นปัจจัยที่สะท้อนมุมมองที่จะท้าให้
ท้องถิ่นบรรลุเป้าหมายส้าคัญใน 4 ประการ คือ (1) เกิดการพัฒนาท้องถิ่นให้มีความน่าอยู่น่าอาศัย 
(2) เกิดการคุ้มครองรักษาความอุดมสมบูรณ์ทั งในเรื่องทรัพยากรและทุนทางสังคมของท้องถิ่นไม่ให้
เสื่อมสลาย (3) เกิดการผนึกพลังที่เข้มแข็งของประชาชนและกลุ่มภาคีเครือข่ายจากทุกภาคส่วน 
รวมถึงจากทุกกลุ่มผลประโยชน์ในพื นที่ให้เข้ามามีส่วนร่วมในการพัฒนาท้องถิ่น และ (4) เกิดการ
พัฒนาท้องถิ่นให้เกิดความเจริญรุ่งเรืองและกินดีอยู่ดีและด้าเนินชีวิตตามแนวปปรัชญาเศรษฐกิจ



๒๓๕ 
 

พอเพียง ทั งนี จะเกิดเป็นจริงขึ นมาได้ทุกคน ทุกฝ่ายจะต้องร่วมมือกันผลักดันให้การควบรวมองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นในพื นที่ทับซ้อนเกิดความเป็นจริงขึ นมาให้ได้ 

๕.๓.๓ ข้อเสนอแนะเพื่อการวิจัยครั้งต่อไป 

จากกระบวนการศึกษาวิจัยทั งการสัมมนาทางวิชาการในหัวข้อ “ความเป็นไปได้ในการ
ควบรวมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในพื นที่ทับซ้อน” ที่มีวิทยากรผู้ทรงคุณวุฒิ ผู้ เชี่ยวชาญ 
นักวิชาการท่ีเกี่ยวข้องกับประเด็นในการควบรวมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของพื นที่ทับซ้อน รวมถึง
ผู้มีส่วนได้เสียที่มาจากประชาชน ส่วนงานราชการ ผู้แทนองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น หน่วยงานที่
เกี่ยวข้อง และผู้ที่สนใจ จ้านวน 100 รูปหรือคน มาร่วมกันสะท้อนความข้อมูล ข้อเท็จจริง และ
ข้อเสนอแนะ รวมถึงจากการสัมภาษณ์เชิงลึก ( In-depth Interview) ผู้ ให้ข้อมูลส้าคัญ (Key 
Informants) ที่ถูกเลือกแบบเฉพาะเจาะจง และเป็นผู้ทรงคุณวุฒิ ผู้เชี่ยวชาญ ผู้ที่เกี่ยวข้อง รวมถึง
ประชาชนและเยาวชนจาก 8 กลุ่มที่มีความแตกต่างหลากหลาย จ้านวน 40 รูปหรือคน และสุดท้าย
จากการระดมความคิด ความเห็นในเวทีการสนทนากลุ่มเฉพาะ (Focus Group Discussion) ของ
ผู้เชี่ยวชาญ (Experts) ในการพัฒนาเสนอข้อเสนอแนะเชิงนโยบายในการลดความเหลื่อมล ้าผ่านการ
ควบรวมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของพื นที่ทับซ้อน จ้านวน 8 คน ผู้วิจัยเห็นว่าประเด็นช่องว่าง 
(Gap) ที่ผู้ทรงคุณวุฒิ ผู้เชี่ยวชาญ ผู้ที่เกี่ยวข้อง รวมถึงประชาชนได้สะท้อนออกมา และเห็นว่าเป้น
ประเด็นที่ควรจะน้าไปศึกษาวิจัยและขยายผลเพ่ือให้การกระจายอ้านาจและการควบรวมองค์กร
ปกครองส่วนท้อถิ่นเกิดผลเป็นรูปธรรม และด้าเนินการที่เป็นไปตามกรอบเจตนารมณ์ของหลักการ 
ทฤษฎี หรือกรอบกฎหมายที่เก่ียวข้องยิ่งขึ นนั น ควรประกอบไปด้วย 

๑) ควรมีการศึกษาวิจัยเกี่ยวกับการทับซ้อนเชิงอ้านาจระหว่างระบบการบริหาร
ราชการส่วนภูมิภาคกับการบริหารราชการส่วนท้องถิ่น ซึ่งปัจจุบันคงมีการคาบเกี่ยว ทับซ้อนในเชิง
การก้ากับ ดูแล จนท้าให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นขาดอิสสรภาพในการบริหารจัดการ และจัดการ
บริการสาธารณะเพ่ือสนองตอบต่อนโยบายของรัฐบาลกลางมากกว่าที่จะตอบสนองต่อความต้องการ
ของประชาชนหรือความเดือดร้อนในเชิงพื นที่ 

๒) ควรมีการศึกษาวิจัยเกี่ยวกับความเป็นไปได้ในการจัดระบบการบริการสาธารณะ
เพ่ือประชาชนในลักษณะของการควบรวมเฉพาะภารกิจหรือพันธกิจ เช่น การจัดบริการระบบขนส่ง
มวลชน การจัดบริการงานด้านสาธารณสุข หรือการจัดบริการด้านการจัดการศึกษาท่ีมีศักยภาพสูง 

๓) ควรมีการศึกษาวิจัยเกี่ยวกับความเป็นไปได้ในเรื่องของ “จังหวัดจัดการตนเอง” 
ซึ่งถือเป็นการควบรวมทั งระบบที่แสดงออกถึงศักยภาพที่จะมุ่งตอบสนองความต้องการเชิงพื นที่ และ
เป็นรูปแบบการจัดการปกครองที่คล้ายกับกรุงเทพมหานครแต่แตกต่างตรงที่บริบทเชิงสังคมและเชิง
พื นที่ของจังหวัดนั น ๆ เช่น จังหวัดจัดการตนเองด้านอุตสาหกรรม จังหวัดจัดการตนเอง ด้าน
วัฒนธรรม หรือจังหวัดจัดการตนเองด้านการท่องเที่ยว เป็นต้น 
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ส านักงานค  . เอกสารชี แจงพระราชกฤษฎีกาว่าด้วยหลักเกณฑ์และวิธีการบริหารจัดการบ้านเมือง
ที่ดี พ.ศ. ๒๕๔๖. กรุงเทพมหานคร: ส านักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ, 
๒๕๔๖.  

ส านักบริหารราชการส่วนท้องถิ่น. กรมการปกครอง. กองราชการส่วนต้าบล. กรุงเทพมหานคร: โรง
พิมพ์อาสารักษาดินแดน, ๒๕๔๒.  

ส านักพัฒนาฐานข้อมูลและตัวชี้วัดภาวะสังคม. รายงานการวิเคราะห์สถานการณ์ความยากจนและ
ความเหลื่อมล ้าในประเทศไทย ปี 2560. กรุงเทพมหานคร: ส านักงานคณะกรรมการ
พัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ, 2561.  

ส านักส่งเสริมการมีส่วนร่วมของประชาชน. คู่มือการจัดเวทีรับฟังความคิดเห็นของประชาชน . 
กรุงเทพมหานคร: กรมชลประทาน, ๒๕๕๕.  

สุคนธ์ เครือน้ าค าและคณะ. การพัฒนาทีมงาน. ลพบุรี: มหาวิทยาลัยราชภัฏเทพสตรี, ๒๕๔๕.  
อรัญ จิตตะเสโน และคณะ. หลักการและวิธีการบริหารชุมชน. สงขลา: โครงการวิจัยและพัฒนาตาม

ปรัชญาเศรษฐกิจพอเพียงสู่สภาวะองค์รวม, ๒๕๔๖. 
อัญญา ขันธวิทย์. การควบรวมกิจการและการครอบง้ากิจการ . กรุงเทพมหานคร: มหาวิทยาลัย 

ธรรมศาสตร์, 2540.  
อานันท์ กาญจนพันธุ์. การระดมทุนเพื่อสังคม. กรุงเทพมหานคร: สถาบันชุมชนท้องถิ่นพัฒนา, 

2541.  
อุดม ทุมโฆสิต. การปกครองท้องถิ่นสมัยใหม่: บทเรียนจากประเทศพัฒนาแล้ว. พิมพ์ครั้งที่ 2. 

กรุงเทพมหานคร: คณะรัฐประศาสนศาสตร์ สถาบันบัณฑิตพัฒนบริหารศาสตร์, 2551.  
อุทัย หิรัญโต. การปกครองท้องถิ่น. กรุงเทพมหานคร: ส านักพิมพ์โอเดียนสโตร์, ๒๕46.  
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(๒) รายงานวิจัย: 
โกวิทย์ พวงงาม. “แนวทางการพัฒนาและเสริมสร้างกลไกการป้องกันการทุจริตในองค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิ่น” รายงานการวิจัย. ทุนสนับสนุนจากกรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่น : 
กระทรวงมหาดไทย. คณะสังคมสงเคราะห์ศาสตร์: มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, ๒๕๔๙.  

ดวงมณี เลาวกุล. “การกระจุกตัวของความมั่งคั่งในสังคมไทย”. รายงานวิจัย. ส านักงานกองทุนการ
วิจัย ส านักงานคณะกรรมการอุดมศึกษา: จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, 2556.  

ดิเรก ปัทมสิริวัฒน์ และคณะ. “การสังเคราะห์ความรู้การกระจายอ านาจและการคลังท้องถิ่น: การ
ขยายฐานรายได้และมาตรการลดความเหลื่อมล้ า”. รายงานวิจัย. กรุงเทพมหานคร: 
วิทยาลัยการปกครองท้องถิ่นสถาบันพระปกเกล้า, ๒๕๕๘. 

ดิเรก ปัทมสิ . “การประหยัดจากขนาดในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและวิเคราะห์ศักยภาพการควบ
รวมท้องถิ่นขนาดเล็ก”. รายงานวิจัย. กรุงเทพมหานคร: ส านักงานกองทุนสนับสนุนการ
วิจัย (สกว.), 2561.  

ปรีดา ปูนพันธ์ฉาย. “ผลของการให้ค าแนะน าแบบมีส่วนร่วมต่อความร่วมมือในการรักษาของผู้ป่วยโรค
ความดันโลหิตสูงชนิดไม่ทราบสาเหตุ”. รายงานวิจัย. บัณฑิตวิทยาลัย: มหาวิทยาลัยมหิดล, 
๒๕๔๐.  

ภิรมย์พร ไชยยนต์. “การกระจายอ านาจการปกครองท้องถิ่น: ศึกษากรณีการปกครองตนเองตาม
เจตนารมณ์ของประชาชนในระดับจังหวัด”. รายงานวิจัย. กรุงเทพมหานคร: สถาบัน
บัณฑิตพัฒนบริหารศาสตร์, 2557. 

วุฒิสาร ตันไชย. “การก้าวข้ามความเหลื่อมล้ า: ความท้าทายของสังคมไทย”. รายงานวิจัย . 
กรุงเทพมหานคร : สถาบันพระปกเกล้า, 2562.  

สถาบันวิจัยเพ่ือการพัฒนาประเทศไทย.“ลักษณะการกระจายภาระและประโยชน์ด้านการคลังและ
ภาษีอากรของประเทศไทย”. รายงานวิจัย. ส านักงานเศรษฐกิจการคลัง กระทรวง  
การคลัง: สถาบันวิจัยเพื่อการพัฒนาประเทศไทย, 2541.  

สถาบันวิจัยสังคม มหาวิทยาลัยเชียงใหม่. “โครงการจัดท ารูปแบบกลไกการมีส่วนร่วมของผู้มีส่วนได้
ส่วนเสียในการจัดท านโยบาย แผน มาตรการ กฎหมาย หลักเกณฑ์และแนวทางปฏิบัติใน
การบริหารจัดการทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม”. รายงานวิจัย. เชียงใหม่: 
สถาบันวิจัยสังคม มหาวิทยาลัยเชียงใหม่, ๒๕๔๗.  

สมคิด เลิศไพฑูรย์. “การปรับปรุงองค์การบริหารส่วนจังหวัด”. รายงานวิจัย. กรุงเทพมหานคร:  
คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, ๒๕๔๓. 

สมชัย จิตสุชน. “ความเหลื่อมล้ าในสังคมไทย:แนวโน้ม นโยบาย และแนวทางขับเคลื่อนนโยบาย”. 
รายงานวิจัย. ธนาคารแห่งประเทศไทย: สถาบันวิจัยเพื่อการพัฒนาประเทศไทย. 2558.  

สมชัย จิตสุชน, จิราภรณ์ แผลงประพันธ์, ยศ วัชรคุปต์และนันทพร เมธาคุณวุฒิ. “โครงการศึกษาวิจัย
การลงทุนด้านสังคมภายใต้เงื่อนไขการเปลี่ยนแปลงทางสังคมและการปรับตัวสู่สังคม -
เศรษฐกิจฐานความรู้”. รายงานวิจัย. ส านักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและ
สังคมแห่งชาติ: สถาบันวิจัยเพื่อการพัฒนาประเทศไทย, 2552.  
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สุจิต บุญบงการ, พรศักดิ์ ผ่องแผ้วและไมเคิล เนลสัน. “การเมืองท้องถิ่นของ อบต. และ อบจ.”. 
รายงานวิจัย. กรุงเทพมหานคร: คณะกรรมการวิจัยแห่งชาติ สาขารัฐศาสตร์และรัฐ
ประศาสนศาสตร์, ๒๕๔๐.  

อภิรดี โพธิ์พร้อม และคณะ. “ปัญหาความไม่เสมอภาคในกระบวนการยุติธรรมที่ประชาชนได้รับ”. 
รายงานวิจัย. ส านักงานกองทุนสนับสนุนการวิจัย: ส านักงานศาลยุติธรรม ส านักประธาน
ศาลฎีกา, 2550.  

 

(๓) บทความ: 
ดารุณี พุ่มแก้ว. “การศึกษาการเข้าสู่วาระนโยบาย: กรณีการควบรวม องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น

ขนาดใหญ่ในจังหวัดอุบลราชธานี”. วารสารสถาบันพระปกเกล้า. ปีที่ 18 ฉบับที่ 2 
(พฤษภาคม - สิงหาคม ๒๕63): 87-103. 

ทิพวรรณ หล่อสุวรรณรัตน์ และคณะ. “การศึกษา 15 หน่วยงานรัฐตามพระราชบัญญัติเฉพาะ: 
แนวคิดเรื่ององค์การและแนวทางการพัฒนา”. วารสารธรรมศาสตร์. ปีที่ 34 ฉบับที่ 2 
(พฤษภาคม-สิงหาคม 2558): 90-116. 

ธิดารัตน์ สืบญาติ. “ความเหลื่อมล้ าทางการคลังท้องถิ่นของเทศบาลในเขตจังหวัดปริมณฑลของ
กรุงเทพมหานคร”. วารสารสถาบันพระปกเกล้า. ปีที่ 13 ฉบับที่ 3 (กันยายน - ธันวาคม 
2558): 122-144. 

พบสุข ช่ าชอง. “เหตุผลของการควบรวมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในบริบทสากล”. วารสาร
สังคมศาสตร์ มหาวิทยาลัยนเรศวร. ปีที่ 13 ฉบับที่ 2(กรกฎาคม-ธันวาคม 2560): 
161-185. 

พรอัมรินทร์  พรหมเกิด และคณะ, “บททดลองเสนอว่าด้วยการเสริมสร้างวัฒนธรรมทางการเมือง
แบบพลเมืองกับการขจัดปัญหาความเหลื่อมล้ าทางสังคม : มุมมองทางสังคมวิทยา
การเมือง”, วารสารมนุษยศาสตร์ สังคมศาสตร์ มหาวิทยาลัยขอนแก่น, ปีที่ 38 ฉบับที่ 
1(มกราคม - เมษายน 2564): 244-280. 

พระครูปลัดสิวริศร์ สุทฺธิมโน (ด่านประสิทธิ์) และคณะ, “การประยุกต์ใช้หลักทิฏฐธัมมิกัตถประโยชน์
เพ่ือการด าเนินชีวิตของมนุษย์ในสังคมบริโภคนิยม”, วารสารมหาจุฬานาครทรรศน์, ปีที่ 
7 ฉบับที่ 4 (เมษายน 2558): 144-155. 

ภูมิมินทร์ พรหมศร และ กฤชวรรธน์ โล่วัชรินทร์ . “การควบรวมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นใน
ประเทศไทย: กรณีศึกษา เทศบาลเมืองวังน้ าเย็น อ าเภอวังน้ าเย็น จังหวัดสระแก้ว”. 
วารสารรัฐศาสตร์และรัฐประศาสนศาสตร์ . ปีที่ 10 ฉบับที่ 2(กรกฎาคม-ธันวาคม 
2562): 127-154. 

วีระศักดิ์ เครือเทพ และคณะ. ประเมินผลการกระจายอ านาจของไทยระยะ ๑๕ ปี: สังคมไทยได้อะไร 
ก้าวหน้าไปถึงไหน และจะเดินต่อไปกันอย่างไร?”. วารสารสถาบันพระปกเกล้า. ปีที่ 12 
ฉบับที่ 3(กันยายน-ธันวาคม 2557): 82-122. 

สัญญา เคณาภูมิ. “แนวคิดอรรถประโยชน์ทางการเมือง Concept of Political Utility”. รัฐสภา
สาร. ปีที่ ๖๕ ฉบับที่ ๕(พฤษภาคม ๒๕๖๐): 52-82. 
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สัณหกฤษณ์ บุญช่วย. “การลดความเหลื่อมล้ าในสังคมไทยอย่างยั่งยืน: ว่าด้วยการประกอบสร้าง
นโยบายสร้างความเข้มแข็งให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น”, Journal of Community 
Development Research (Human and Social Science), 13(4): 141-154. 

อัครวินท ศาสนพิทักษ และ สมศักดิ์อมรสิริพงศ์. “การสังเคราะหบทบาทเมืองอัจฉริยะที่มีผลตอการ
ลดความเหลื่อมล้ าทางสังคม: การสังเคราะห อภิมาน”. วารสารรัฐศาสตรและรัฐ
ประศาสนศาสตร, ปที่ 12 ฉบับเพ่ิมเติม 1(มกราคม-มิถุนายน 2564): 7-28. 

 
 

(๔) เอกสารที่ไม่ได้ตีพิมพ์เผยแพร่และเอกสารอ่ืน ๆ: 
กรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่น, วิเคราะห์จากฐานข้อมูลองค์การปกครองส่วนท้องถิ่น ประจ้าปี

งบประมาณ 2559, กรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่น กระทรวงมหาดไทย, 2559. (อัด
ส าเนา) 

คณะกรรมาธิการยกร่างรัฐธรรมนูญ. ร่างรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย . กรุงเทพมหานคร: 
ส านักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร ปฏิบัติหน้าที่ส านักงานเลขาธิการสภาปฏิรูป
แห่งชาติ, ๒๕๕๘. (อัดส าเนา) 

เทศบาลเมืองวังน้ าเย็น. ขั นตอนการควบรวมองค์การบริหารส่วนต้าบลวังน ้าเย็นกับเทศบาลต้าบล
วังน ้าเย็น จังหวัดสระแก้ว. (อัดส าเนา) 

ธวัชชัย ไทยเขียว. เอกสารประกอบการสัมมนาหัวข้อ “กระบวนการยุติธรรมเพ่ือคนยากไร้ : คุ้มครอง
สิทธิ สร้างโอกาส ลดความเหลื่อมล้ า สร้างความเท่าเทียม”. การประชุมทางวิชาการ
ระดับชาติว่าด้วยงานยุติธรรม ครั งที่ 16 “พัฒนากระบวนการยุติธรรม ลดความ
เหลื่อมล ้า น้าความยุติธรรมสู่ประชาชน” ณ ห้องรอยัลจูบิลี่ บอลรูมอิมแพ็ค เมืองทอง
ธานี 2 พฤศจิกายน 2561. (อัดส าเนา) 

นณริฏ พิศลยบุตร.“Educational Inequality: Evidence from PISA 2012”. เอกสารทางวิชาการ
ภายในเพ่ือน าเสนอภายใต้โครงการ “โมดลใหม่ในการพัฒนาเศรษฐกิจไทย นโยบาย
เศรษฐกิจมหภาคและการเงินการคลัง” โดยการสนับสนุนจากธนาคารแห่งประเทศไทย 
2557. (อัดส าเนา) 

สภาขับเคลื่อนการปฏิรูปประเทศ (สปท.). รายงานเรื่อง “การปฏิรูปโครงสร้างองค์กรภาครัฐ การจัด
ความสัมพันธ์ระหว่างราชการส่วนกลาง ส่วนภูมิภาค และส่วนท้องถิ่น: การทบทวนการ
จัดตั้งหน่วยงานส่วนกลางที่ไปปฏิบัติงานอยู่ในภูมิภาค” ณ 8 กรกฎาคม 2559. (อัด
ส าเนา) 

สมชัย จิตสุชนและคณะ. “การเติบโตอย่างมีเสถียรภาพ:การสร้างวินัยทางการคลังและธรรมา 
ภิบาล”. ในการสัมมนาวิชาการประจ้าปี 2557 “ประเทศไทยในสามทศวรรษหน้า: สี่
ความท้าทายเพื่อการเติบโตอย่างมีคุณภาพ” ณ ชั้น 22 โรงแรมเซ็นทาราแกรนด์และ
บางกอกคอนเวนชันเซ็นเตอร์เซ็นทรัลเวิลด์. 24 พฤศจิกายน 2557. (อัดส าเนา) 

ส านักพัฒนาฐานข้อมูลและตัวชี้วัดภาวะสังคม. รายงานการวิเคราะห์สถานการณ์ความยากจนและ
ความเหลื่อมล ้าในประเทศไทย ปี 2560. (อัดส าเนา) 
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(๕) ราชกิจจานุเบกษา: 
“ประกาศ เรื่อง ยุทธศาสตร์ชาติ (พ.ศ.๒๕๖๑-๒๕๘๐)”.  ราชกิจจานุเบกษา. เล่ม ๑๓๕ ตอนที่ ๘๒ 

ก (ตุลาคม ๒๕๖๑): 45-51. 
“ประกาศกระทรวงมหาดไทย “การยุบรวมองค์การบริหารส่วนต าบลกับเทศบาลต าบล”. ราชกิจจา

นุเบกษา. เล่มที่ 121 ตอนพิเศษ 102 ง (มีนาคม ๒๕๕๖): 22. 
“ประกาศกระทรวงมหาดไทย “จัดตั้งสุขาภิบาลท่าน้ าอ้อย”. ราชกิจจานุเบกษา. เล่มที่ ๑11 ตอน

พิเศษ 82 ง (ตุลาคม ๒๕37):  24-26. 
“ประกาศกระทรวงมหาดไทย เรื่อง การยุบรวมองค์การบริหารส่วนต าบลกับเทศบาลต าบล”. ราช

กิจจานุเบกษา 121 (กันยายน 2547): 21-24. 
“ประกาศกระทรวงมหาดไทย เรื่อง จัดตั้งสุขาภิบาลท่าน้ าอ้อย อ าเภอพยุหะรี จังหวัดนครสวรรค์”. 

ราชกิจจานุเบกษา ๑11 (ตุลาคม ๒๕37): 24-26. 
“ประกาศกระทรวงมหาดไทย เรื่อง เปลี่ยนชื่อเทศบาลต าบลท่าน้ าอ้อย อ าเภอพยุหะคีรี จังหวัด

นครสวรรค์เป็นเทศบาลต าบลท่าน้ าอ้อยม่วงหัก”. ราชกิจจานุเบกษา  ๑๓๐ (มีนาคม 
๒๕๕๖): 19. 

“ประกาศส านักทะเบียนกลาง เรื่อง จ านวนราษฎรทั่วราชอาณาจักร ตามหลักฐานการทะเบียน
ราษฎร ณ วันที่ 31 ธันวาคม 2562”. ราชกิจจานุเบกษา. เล่มที่ ๑๓๗ ตอนพิเศษ ๒๔ 
ง. (มกราคม ๒๕๖๓): 17. 

“เปลี่ยนชื่อเทศบาลต าบลท่าน้ าอ้อย อ าเภอพยุหะคีรี จังหวัดนครสวรรค์เป็นเทศบาลต าบลท่าน้ าอ้อย
ม่วงหัก”. ราชกิจจานุเบกษา. เล่มที ่๑๓๐ ตอนพิเศษ ๔๐ ง (มีนาคม ๒๕๕๖): 19. 

“พระราชกฤษฎีกา จัดตั้งเทศบาลเมืองชุมแสง จังหวัดนครสวรรค์ พุทธศักราช 2478”. ราชกิจจา
นุเบกษา ๕๒ (ธันวาคม ๒๔๗๘): ๑๗๗๓-๑๗๗๖. 

“พระราชกฤษฎีกาเปลี่ยนแปลงเขตเทศบาลเมืองชุมแสง จังหวัดนครสวรรค์ พ.ศ. 2498”. ราชกิจจา
นุเบกษา ๗๒ (มิถุนายน ๒๔๙๘): ๘๙๙–๙๐๒. 

“พระราชบัญญัติเปลี่ยนแปลงฐานะของสุขาภิบาลเป็นเทศบาล พ.ศ. 2542”. ราชกิจจานุเบกษา 
เล่มที่ 116 ตอนที่ 9 ก (กุมภาพันธ์ 2542): 1-4. 

“พระราชบัญญัติสภาต าบลและองค์การบริหารส่วนต าบล (ฉบับที่ ๗) พ.ศ. ๒๕๖๒”. ราชกิจจา
นุเบกษา. 136 (เมษายน ๒๕๖๒): 151-163. 

“รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช  ๒๕๕๐”. ราชกิจจานุเบกษา 124 สิงหาคม 
2550: 1-127. 

 

(๖) สื่ออิเล็กทรอนิกส์: 
กรมส่งเสริมการปกครองส่วนท้องถิ่น. ข้อมูลจ้านวน อปท. แยกรายจังหวัด. [ออนไลน์]. แหล่งที่มา: 

http://www.dla.go.th/work/abt/province.jsp [30 มกราคม ๒๕64]. 
คณะท างานสุขภาพคนไทย. รายงานสุขภาพคนไทย 2560. [ออนไลน์]. แหล่งที่มา: https:// www. 

thaihealthreport.com/[17 พฤศจิกายน 2562]. 
นิธิ เอียวศรีวงศ์. “ความเหลื่อมล้ าทางการเมือง”. หนังสือพิมพ์มติชน ออนไลน์. วันที่ 15 ตุลาคม 

2561. https://www.matichon.co.th/article/news [9 พฤษภาคม 2564]. 

http://www.dla.go.th/work/abt/province.jsp%20%5b30
http://www.thaihealthreport.com/
http://www.thaihealthreport.com/


๒๔๔ 
 

สถาบันบัณฑิตบริหารธุรกิจศศินทร์แห่งจุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย . “โครงการศึกษาวิจัยประเด็น
นโยบายเชิงลึกด้านการพัฒนาคุณภาพชีวิตคนและสังคมไทยภายใต้บริบทการ
เปลี่ยนแปลงทางวัฒนธรรมและการเปลี่ยนแปลงในโลกยุคใหม่หลังวิกฤตเศรษฐกิจ ”. 
รายงานวิจัย. [ออนไลน์]. แหล่งที่มา: http://social.nesdb.go.th /[๑๓ กันยายน ๒๕๖
2]. 

ส านักงานกองทุนยุติธรรม ส านักปลัดกระทรวงยุติธรรม. “ร่างแผนปฏิบัติการด้านกองทุนยุติธรรม 
ระยะที่ 1พ.ศ. 2562-2565”. [ออนไลน์]. แหล่งที่มา: http://www jfo.moj.go.th 
/download/4y2562.pdf [20 กันยายน 2562]. 

ส านักงานสถิติแห่งชาติ. ข้อมูลการส้ารวจภาวะเศรษฐกิจและสังคมของครัวเรือน . ประมวลผลโดย 
ส านักพัฒนาฐานข้อมูลและตัวชี้วัดภาวะสังคม สศช. [ออนไลน์]. แหล่งที่มา: https:// 
www.nso. go.th/sites/2014/ [๑ กรกฎาคม ๒๕6๓]. 

 

(๗) การสัมมนา/สัมภาษณ์/สนทนากลุ่ม: 
การสัมมนา เฉลิม ปราสาททอง, ผู้อ านวยการกลุ่มงานส่งเสริมและพัฒนาท้องถิ่น กรมส่งเสริมการ

ปกครองส่วนท้องถิ่น กระทรวงมหาดไทย, 7 กุมภาพันธ์ 2563. 
การสัมมนา ดิเรก ปัทมสิริวัฒน์, ผู้ทรงคุณวุฒิด้านเศรษฐศาสตร์ในคณะกรรมการการกระจายอ านาจ

ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ส านักนายกรัฐมนตรี, 7 กุมภาพันธ์ 2563. 
การสัมมนา ภูริทัต บริบูรณ์  หัวหน้ากลุ่มงานส่งเสริมการมีส่วนร่วมของประชาชน ส านักงาน

คณะกรรมการการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ส านักนายกรัฐมนตรี, 
7 กุมภาพันธ์ 2563. 

การสัมมนา วันชัย นารีรักษ์ นายกเทศมนตรีเมืองวังน้ าเย็น อ าเภอวังน้ าเย็น จังหวัดสระแก้ว ผู้แทน
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่มีการควบรวมของพ้ืนที่ทับซ้อนต้นแบบ, 7 กุมภาพันธ์ 
2563. 

การสัมมนา วิทยา โชคเศรษฐกิจ, ผู้อ านวยการส่วนนโยบายและแผนการกระจายอ านาจส านักงาน
คณะ กรรมการการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ส านักนายกรัฐมนตรี
, 7 กุมภาพันธ์ 2563. 

สัมภาษณ์ นายเชวงศักดิ์ พลเยี่ยม,  รองผู้ว่าราชการจังหวัดนครสวรรค์, 15 มีนาคม 2563. 
สัมภาษณ์ นายเฉลิม ปราสาททอง, ท้องถิ่นจังหวัดนครสวรรค์, 17 พฤษภาคม 2563. 
สัมภาษณ์ นายฐิติรัฐ เฉยสวัสดิ์, ท้องถิ่นอ าเภอเมืองนครสวรรค์, 26 มีนาคม 2563. 
สัมภาษณ์ นายเหมรัฐ สวัสดิ์ผล, ปลัดอ าเภอหัวหน้ากลุ่มบริหารงานปกครอง อ าเภอแม่วงก์, 2 

มีนาคม 2563. 
สัมภาษณ์ นายวรพงษ์ ทองนิตย์, ผู้อ านวยการกลุ่มงานส่งเสริมและพัฒนาท้องถิ่นจังหวัดนครสวรรค์, 

7 มีนาคม 2563. 
สัมภาษณ์ รองศาสตราจารย์ ดร.ไพศาล สรรสรวิสุทธิ์ , นักวิชาการ นักวิจัยด้านรัฐศาสตร์ , 13

พฤษภาคม 2563. 
สัมภาษณ์ ดร.ภูนท สลัดทุกข,์ นักวิชาการ นักวิจัยด้านรัฐศาสตร์, 18 มีนาคม 2563. 
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สัมภาษณ์ ผู้ช่วยศาสตราจารย์ ดร.วรวิทย์ นพแก้ว, นักวิชาการ นักวิจัยด้านรัฐศาสตร์, 26 เมษายน 
2563. 

สัมภาษณ์ ศาสตราจารย์ ดร.ดิเรก ปัทมสิริวัฒน์, นักวิชาการ นักวิจัยด้านเศรษฐศาสตร์การเมือง, 22 
มีนาคม 2563. 

สัมภาษณ์ ศาสตราจารย์ ดร.บุญทัน ดอกไธสง, นักวิชาการ นักวิจัยด้านรัฐศาสตร์, 1 มีนาคม 2563.  
สัมภาษณ์ นายวิโรจน์ วิบูลย์รัตน์, นายกเทศมนตรีต าบลลาดยาว, 23 มีนาคม 2563. 
สัมภาษณ์ นายวีระ บ ารุงศรี, นายกเทศมนตรีต าบลพยุหะคีรี, 12 มีนาคม 2563. 
สัมภาษณ์ นายอ านาจ แจ่มขุน, นายกเทศมนตรีต าบลศาลเจ้าไก่ต่อ, 15 กรกฎาคม 2563. 
สัมภาษณ์ นายสมชาย ปลั่งสุวรรณ, นายกองค์การบริหารส่วนต าบลทับกฤช, 12 มิถุนายน 2563. 
สัมภาษณ์ นายชัยชนะ เจริญชัยมนม์, นายกองค์การบริหารส่วนต าบลท่าตะโก, 15 พฤษภาคม 

2563. 
สัมภาษณ์ นายสันติ คุณาวงศ์, ผู้แทนองค์กรภาคประชาชนภาคการเมือง, 25 เมษายน 2563. 
สัมภาษณ์ นางละอองดาว แสนหลวง, ผู้แทนองค์กรภาคประชาชน, 20 เมษายน 2563. 
สัมภาษณ์ รองศาสตราจารย์ ดร.สุชาติ แสงทอง, ผู้แทนองค์กรภาคประชาชนภาควัฒนธรรม, 12 

มีนาคม 2563. 
สัมภาษณ์ นายจิรวิทย์ ศุภนันทกานต์, ผู้แทนองค์กรภาคประชาชนภาคการศึกษา, 25 เมษายน 

2563. 
สัมภาษณ์ ดร.วิสูตร จิตสุทธิภากร, ผู้แทนองค์กรภาคประชาชนภาคเศรษฐกิจ, 20 มีนาคม 2563. 
สัมภาษณ์ ด.ต.วิรัตน์ ศิริกุล, อดีตสมาชิกสภาเทศบาลต าบลโกรกพระ, 26 มีนาคม 2563. 
สัมภาษณ์ นายสมศักดิ์ อรุณสุรัตน์, ประธานสภาเทศบาลนครนครสวรรค์, 19 พฤษภาคม 2563. 
สัมภาษณ์ นายนิกร กล่ าโพธิ์, ผู้แทนสมาชิกสภาองค์การบริหารส่วนต าบล, 25 เมษายน 2563. 
สัมภาษณ์ นายนภดล สันติภาพจันทรา, ผู้แทนสมาชิกสภาองค์การบริหารส่วนจังหวัด, 3 มิถุนายน 

2563. 
สัมภาษณ์ นายสงกรานต์ จิตสุทธิภากร, อดีตสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรจังหวัดนครสวรรค์, 25 

เมษายน 2563 
สัมภาษณ์ นายพิเชษฐ์ ชูเฉลิม, ผู้แทนประชาชน, 17 มิถุนายน 2563. 
สัมภาษณ์ นางสาวศิริรัตน์ บ ารุง, ผู้แทนประชาชน, 12 พฤษภาคม 2563. 
สัมภาษณ์ นายพะเยาว์ เนียมเล็ก, ผู้แทนประชาชน, 15 มีนาคม 2563. 
สัมภาษณ์ นายประทีป แย้มแพร, ผู้แทนประชาชน, 8 เมษายน 2563. 
สัมภาษณ์ นางสาวภัทราพร อารีรักษ์, ผู้แทนประชาชน, 17 มิถุนายน 2563. 
สัมภาษณ์ นายอดิศักดิ์ จันทวิชานุวงษ์, ผู้น าองค์กรภาคประชาชนจังหวัดนครสวรรค์, 22 พฤษภาคม 

2563. 
สัมภาษณ์ นายไวย โชตินัย, อดีตคณะกรรมการเลือกตั้งประจ าจังหวัด, 1 มิถุนายน 2563. 
สัมภาษณ์ นางจิตรา หมีทอง, ประธานสภาวัฒนธรรมอ าเภอท่าตะโก, 11 มิถุนายน 2563. 
สัมภาษณ์ นายสมยศ นะล าเลียง, ประธานหอการค้าจังหวัดนครสวรรค์, 24 พฤษภาคม 2563. 
สัมภาษณ์ นายสมโภช วัฒนะ, สื่อมวลชน, 15 มิถุนายน 2563. 
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ภาคผนวก จ 
แบบสัมภาษณ์เพื่อการศึกษาวิจัยแบบกึ่งโครงสร้าง 
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ภาคผนวก ฉ 
ภาพประกอบการสัมภาษณ์เชิงลึก 
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ภาคผนวก ช 
รายงานผู้เข้าร่วมการสนทนากลุ่มของผู้เชี่ยวชาญ 

 

1. ศ.ดร.บุญทัน ดอกไธสง   นักวิชาการด้านรัฐศาสตร์/รัฐประศาสนศาสตร์ 
2. รศ.ดร.ประณต นันทิยะกุล   นักวิชาการด้านรัฐศาสตร์ 
3. รศ.ดร.เติมศักดิ์ ทองอินทร์   นักวิชาการด้านรัฐศาสตร์  
4. รศ.ดร.ธัชนันท์ อิศรเดช   นักวิชาการด้านรัฐศาสตร์ 
5. ผศ.ดร.ยุทธนา ปราณีต   นักวิชาการด้านรัฐศาสตร์    

     6. ว่าที่ ร.ท.ดร.อริชัย เกตุจันทร์  สถาบันพัฒนาบุคลากรท้องถิ่น  
กรมส่งเสริมการปกครองส่วนท้องถิ่น 

7. ดร.วลัญช์ชยา เลิศรัชชาพันธุ์  ปลัดเทศบาลต าบลพระอินทราชา  
จังหวัดพระนครศรีอยุธยา 

8. นายวิทยา โชคเศรษฐกิจ   ผู้อ านวยการส่วนนโยบายและแผนการ 
กระจายอ านาจส านักงาน 
คณะกรรมการการกระจายอ านาจให้แก่ 
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ส านักนายกรัฐมนตรี 
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ภาคผนวก ซ 

หนังสือขอเชิญเข้าร่วมการสนทนากลุ่มเฉพาะ 
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ภาคผนวก ฌ 
ภาพประกอบการสนทนากลุ่มเฉพาะ 
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    ประวัติผู้วิจัย           

ชื่อ   : นายอัครเดช  พรหมกัลป์      
เกิด    : ๔  เมษายน  ๒๕๑๕ 
สถานที่เกิด : ๘  หมู่ ๒ ต าบลกุตาไก้  อ าเภอปลาปาก  จังหวัดนครพนม  ๔๘๑๖๐ 
การศึกษา : 

-  ประถมศึกษาปีที่ ๖ โรงเรียนบ้านโพนทา ต.กุตาไก้ อ.ปลาปาก จ.นครพนม 
-  มัธยมศึกษาตอนต้น โรงเรียนกุตาไก้วิทยาคม ต.กุตาไก้ อ.ปลาปาก จ.นครพนม 
-  มัธยมศึกษาตอนปลาย โรงเรียนปากคาดพิทยาคม อ.ปากคาด จ.หนองคาย  

(ปัจจุบันจังหวัดบึงกาฬ) 
-  ปริญญาตรีศิลปะศาสตร์บัณฑิต (ศศ.บ.นิเทศศาสตร์)  สถาบันราชภัฏมหาสารคาม  

(ปัจจุบันมหาวิทยาลัยราชภัฏมหาสารคาม) 
-  ปริญญาโท พุทธศาสตรมหาบัณฑิต (พธ.ม. รัฐประศาสนศาสตร์) มหาวิทยาลัย  
   มหาจุฬาลงกรณราชวิทยาลัย วิทยาลัยสงฆ์นครสวรรค์ 
-  ปริญญาเอก พุทธศาสตรดุษฎีบัณฑิต (พธ.ด. รัฐประศาสนศาสตร์) มหาวิทยาลัย  
   มหาจุฬาลงกรณราชวิทยาลัย วิทยาลัยสงฆ์นครสวรรค์ 
 

การท างาน  
- ๑๔  สิงหาคม  ๒๕๓๘  ผู้สื่อข่าว บริษัท เคเบิลทีวี (จันทบุรี) จ ากัด 
- ๑  พฤศจิกายน  ๒๕๔๐ หัวหน้าฝ่ายข่าว – ผลิตรายการ 

บริษัท เคเบิลทีวี (ชลบุรี) จ ากัด 
  -  ๑  เมษายน  ๒๕๔๘  ผู้อ านวยการบริหาร 
      บริษัท เคซีทีวี (นครสวรรค์) จ ากัด 
  -  ๑  สิงหาคม  ๒๕๕๒  หุ้นส่วนผู้จัดการ ห้างหุ้นส่วนจ ากัด  

ลาดยาวเคเบิลนิวส์ 
- ๑  มิถุนายน  ๒๕๕๕  อาจารย์ประจ าสาขาวิชารัฐศาสตร์ 

มหาวิทยาลัยมหาจุฬาลงกรณราชวิทยาลัย
วิทยาลัยสงฆ์นครสวรรค์ 

- 1๗ ตุลาคม ๒๕๖๐  ผู้อ านวยการหลักสูตรบัณฑิตศึกษา 
มหาวิทยาลัยมหาจุฬาลงกรณราชวิทยาลัย 
วิทยาเขตนครสวรรค์ 

เข้าศึกษา  : ๙  มิถุนายน  ๒๕๖๑ 
ส าเร็จการศึกษา  : ……………………………..  
ที่อยู่ปัจจุบัน  : ๙๙๙  หมู่  ๖  ต าบลนครสวรรค์ออก  อ าเภอเมือง  จังหวัดนครสวรรค์   
                                ๖๐๐๐๐ 


