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บทนํา 

องค์การบริหารส่วนจังหวัด หรือเรียกช่ือย่อว่า 

“อบจ.” ซึ่งในปัจจุบันองค์การบริหารส่วนจังหวัดถือเป็น

รูปแบบการปกครองท้องถิ่นไทยรูปแบบหนึ่ง ที่มีวิวัฒนาการ

ความเป็นมาและมีการแก้ไขปรับปรุงตลอดมาตามลําดับ 

โดยเริ่มมาต้ังแต่ พ.ศ. 2476 ได้มีพระราชบัญญัติว่าด้วย

ระเบียบบริหารแห่งราชอาณาจักรสยาม พุทธศักราช 

2476 กําหนดให้จังหวัดเป็นหน่วยงานบริหารส่วนภูมิภาค 

โดยอํานาจการบริหารงานในจังหวัดอยู่ภายใต้การดําเนินงาน

ของกรมการจังหวัด ซึ่งมีข้าหลวงประจําจังหวัดเป็นประธาน 

และในปี เดียวกัน ได้มีการจัดต้ั งสภาจั งหวัดขึ้ นตาม

พระราชบัญญัติจัดระเบียบเทศบาล พุทธศักราช 2476 

เพื่อให้มีบทบาทหน้าที่ให้คําปรึกษา แนะนําแก่คณะกรมการ

จังหวัด โดยฐานะของสภาจังหวัดยังมิได้เป็นนิติบุคคล

ที่แยกต่างหากจากราชการภูมิภาค 
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 ต่อมาใน พ.ศ. 2498 ได้มีความพยายามในการจัดการปกครองท้องถิ่น โดยมีแนวความคิดที่จะ
ปรับปรุงบทบาทของสภาจังหวัดให้มีประสิทธิภาพ และให้ประชาชนมีส่วนร่วมในการปกครองตนเองมากยิ่งขึ้น 
จึงทําให้เกิด “องค์การบริหารส่วนจังหวัด” ขึ้นตามพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการส่วนจังหวัด 
พุทธศักราช 2498 และในสมัยรัฐบาลจอมพล ป. พิบูลสงคราม ได้กําหนดให้องค์การบริหารส่วนจังหวัดมีฐานะ
เป็นนิติบุคคลและแยกจากจังหวัดซึ่งเป็นราชการส่วนภูมิภาค  ทั้งนี้โครงสร้างและองค์ประกอบขององค์การ
บริหารส่วนจังหวัดได้ใช้มาจนถึง พ.ศ. 2540 สําหรับหน้าที่ขององค์การบริหารส่วนจังหวัดในขณะนั้น 
กําหนดให้มีอํานาจหน้าที่ดําเนินกิจการส่วนจังหวัดภายในเขตจังหวัดซึ่งอยู่นอกเขตเทศบาล สุขาภิบาล  
และหน่วยการปกครองท้องถิ่นรูปแบบอื่น ต่อมาได้มีการตราพระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัด พ.ศ. 
2540 มาใช้บังคับแทนพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการส่วนจังหวัด พ.ศ. 2498 การมีพระราชบัญญัติ
องค์การบริหารส่วนจังหวัด พ.ศ. 2540 เกิดจากแรงกดดันจากการรวมตัวของสหพันธ์องค์การบริหารส่วน
จังหวัดทั่วประเทศ และผลกระทบจากพระราชบัญญัติสภาตําบลและองค์การบริหารส่วนตําบล พ.ศ. 2537  
ที่มีการประกาศยกฐานะสภาตําบลเป็นองค์การบริหารส่วนตําบล (อบต.)  ซึ่งทําให้พื้นที่ดําเนินงานขององค์การ
บริหารส่วนจังหวัดทับซ้อนกับองค์การบริหารส่วนตําบล รวมทั้งการจัดเก็บภาษีอากร ค่าธรรมเนียม และรายได้
ขององค์การบริหารส่วนจังหวัด เป็นต้น 
 นอกจากนั้นพระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัด พ.ศ. 2540 ได้แยกข้าราชการส่วนภูมิภาค
ออกจากฝ่ายบริหารขององค์การบริหารส่วนจังหวัด (ซึ่งเดิมผู้ว่าราชการจังหวัดเคยดํารงตําแหน่งนายกองค์การ
บริหารส่วนจังหวัด) มาให้สภาจังหวัดเป็นผู้เลือกนายกองค์การบริหารส่วนจังหวัดขึ้นทําหน้าที่เป็นฝ่ายบริหาร 
โดยโครงสร้างและองค์ประกอบขององค์การบริหารส่วนจังหวัด ประกอบด้วย (1) สภาองค์การบริหาร 
ส่วนจังหวัด (ฝ่ายนิติบัญญัติ) มีสมาชิกสภาองค์การบริหารส่วนจังหวัดอยู่ในตําแหน่งได้คราวละ 4 ปี โดยสภา
องค์การบริหารส่วนจังหวัดจะเลือกต้ังสมาชิกสภาเป็นประธานสภา 1 คน และเป็นรองประธานสภา 2 คน  
และ (2) นายกองค์การบริหารส่วนจังหวัด (ฝ่ายบริหาร) โดยสภาองค์การบริหารส่วนจังหวัดจะเลือกสมาชิก 
สภาองค์การบริหารส่วนจังหวัดมาเป็นนายกองค์การบริหารส่วนจังหวัด และให้นายกองค์การบริหาร 
ส่วนจังหวัดมีอํานาจแต่งต้ังรองนายกองค์การบริหารส่วนจังหวัดตามท่ีกฎหมายกําหนด 
 สําหรับเจ้าหน้าที่อื่นขององค์การบริหารส่วนจังหวัดนั้น ได้แก่ ข้าราชการองค์การบริหารส่วนจังหวัด 
ซึ่งรับเงินเดือนจากงบประมาณขององค์การบริหารส่วนจังหวัด มีนายกองค์การบริหารส่วนจังหวัดเป็น
ผู้บังคับบัญชาและมีรองนายกองค์การบริหารส่วนจังหวัดกับปลัดองค์การบริหารส่วนจังหวัดเป็นผู้บังคับบัญชา 
รองจากนายกองค์การบริหารส่วนจังหวัด การบริหารงานจะแบ่งออกเป็นส่วนต่าง ๆ ได้แก่ ส่วนอํานวยการ
ดูแลกิจการทั่วไปขององค์การบริหารส่วนจังหวัด ส่วนแผนและงบประมาณรับผิดชอบเรื่องแผนและ
งบประมาณขององค์การบริหารส่วนจังหวัด ส่วนโยธารับผิดชอบทางด้านงานช่างและการก่อสร้างโครงการ
สาธารณูปโภค ส่วนการคลังดูแลด้านการเงิน การคลังและการเบิกจ่ายเงิน ส่วนกิจการสภาองค์การบริหาร 
ส่วนจังหวัดรับผิดชอบงานของสภาองค์การบริหารส่วนจังหวัด ส่วนอํานาจหน้าที่ขององค์การบริหาร 
ส่วนจังหวัดให้เป็นไปตามพระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัด พ.ศ. 2540 มาตรา 45 ส่วนรายได้ 
ขององค์การบริหารส่วนจังหวัดมาจากภาษีชนิดต่าง ๆ ที่องค์การบริหารส่วนจังหวัดเป็นผู้จัดเก็บเอง ได้แก่  
ภาษีบํารุงท้องที่ ภาษีโรงเรือนและที่ดิน ภาษีป้ายและค่าธรรมเนียมต่าง ๆ บางส่วนมาจากภาษีบางชนิดที่รัฐบาล
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เป็นผู้จัดเก็บเองแล้วจัดสรรให้องค์การบริหารส่วนจังหวัด ตัวอย่างของภาษีเหล่านี้ที่ เรารู้จักดี ได้แก่ 
ภาษีมูลค่าเพิ่ม จัดเก็บโดยกรมสรรพากร ภาษีและค่าธรรมเนียมรถยนต์และล้อเลื่อน จัดเก็บโดยกรมการขนส่ง
ทางบก ค่าภาคหลวงแร่ และค่าภาคหลวงปิโตรเลียม จัดเก็บโดยกรมทรัพยากรธรณี เป็นต้น และบางส่วนมาจาก
เงินอุดหนุนของรัฐบาล 
 เมื่อองค์การบริหารส่วนจังหวัดมีรายได้ ก็จําเป็นต้องกําหนดแนวทางในการใช้จ่าย ซึ่งในระดับประเทศ 
การบริหารงบประมาณแผ่นดินจะกระทําโดยร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจําปี ซึ่งจะต้องได้รับ
ความเห็นชอบจากสภาก่อน รัฐบาลจึงจะนํางบประมาณไปใช้จ่ายในการบริหารประเทศได้ การบริหาร
งบประมาณขององค์การบริหารส่วนจังหวัดก็ใช้หลักการเดียวกัน กล่าวคือ ฝ่ายบริหารจะต้องจัดทําร่าง
ข้อบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจําปี เพื่อให้สภาองค์การบริหารส่วนจังหวัดพิจารณาให้ความเห็นชอบก่อน  
ฝ่ายบริหาร คือ นายกองค์การบริหารส่วนจังหวัด จึงจะนําเงินงบประมาณไปใช้จ่ายได้ 
 นอกจากนี้ในมาตรา 46 ยังได้กําหนดให้องค์การบริหารส่วนจังหวัดมีบทบาทท่ีสําคัญในการช่วย
พัฒนาท้องถิ่น คือ บทบาทในการประสานแผนพัฒนาท้องถิ่น สนับสนุนในการดําเนินการกิจกรรมขนาดใหญ่ 
ประสานและดําเนินโครงการพัฒนา เนื่องจากองค์การบริหารส่วนจังหวัดเป็นราชการบริหารส่วนท้องถิ่นรูปแบบ
หนึ่ง และเป็นส่วนหนึ่งของระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน ตามหลักการการกระจายอํานาจ โดยรัฐบาลกลาง 
มุ่งที่จะกระจายอํานาจให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ซึ่งมีผู้บริหารมาจากการเลือกต้ังของประชาชนในพื้นที่
และโดยความเห็นชอบของสภาท้องถิ่น และดําเนินการบริหารงานพัฒนาท้องถิ่นภายใต้การกํากับดูแลของรัฐบาล
ผ่านทางจังหวัด การควบคุม กํากับ ดูแล จึงต้องกระทําเท่าที่จําเป็น ตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ 
แห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 และตามพระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัด พ.ศ. 2540  
(“การปกครองท้องถิ่นไทย : องค์การบริหารส่วนจังหวัด”, ม.ป.ป.) 
 
สภาพปัญหาขององค์การบริหารส่วนจังหวัด (อบจ.) 
 ในปัจจุบัน การกระจายอํานาจให้แก่ชุมชนท้องถิ่น ได้รับการยอมรับจากทั้งแวดวงวิชาการและแวดวง
การเมืองว่าเป็นกลวิธีสําคัญในการปฏิรูปประเทศ และเป็นการเสริมสร้างระบอบประชาธิปไตยให้เข้มแข็ง  
โดยนับต้ังแต่ พ.ศ. 2540 เป็นต้นมา ประเทศไทยได้มีการกระจายอํานาจอย่างเป็นทางการตามกรอบ
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 จนก่อให้เกิดรูปแบบองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
ที่หลากหลาย กอปรกับบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ที่ส่งเสริม
กระบวนการมีส่วนร่วมของภาคประชาชนในการบริหารจัดการชุมชนของตนเอง ทําให้หน่วยงานการปกครอง
ท้องถิ่นและภาคประชาชนมีความต่ืนตัวมากขึ้นในสิทธิ เสรีภาพ และบทบาทหน้าที่ของตนเองในฐานะพลเมือง
ในระบอบประชาธิปไตย 
 อย่างไรก็ตาม การปฏิรูปประเทศไทยตามกระบวนการกระจายอํานาจ ก็ยังประสบกับปัญหาอุปสรรค
มากมาย จนก่อให้เกิดข้อกังขาของสังคมเกี่ยวกับประสิทธิภาพขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในการจัดให้มี
บริการสาธารณะ ตลอดจนข้อกังวลเกี่ยวกับความโปร่งใสของระบบการบริหารภายในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
ด้วยเหตุดังกล่าว จึงก่อให้เกิดความจําเป็นในการศึกษาเพื่อประเมินผลสัมฤทธ์ิของกระบวนการกระจายอํานาจ
ตลอดระยะเวลาหลายสิบปีที่ผ่านมาว่าเป็นไปตามเจตนารมณ์แห่งการปฏิรูปหรือไม่ และมีผลกระทบอย่างไร
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ต่อภาคประชาชน รวมทั้งมีความสับสนของประชาชนในพื้นที่ที่การปกครองทับซ้อนกันหลายรูปแบบนั้น  
เป็นปัญหาใหญ่หลวงของประเทศ และเป็นเหตุทําให้ประชาชนไม่สนใจหรือรังเกียจระบบราชการ ยกตัวอย่าง
ในจังหวัดหนึ่ง ๆ จะมีการปกครองที่ทับซ้อนกัน ดังเช่น จังหวัดนครราชสีมา มีองค์กรบริหารในรูปจังหวัด 
อําเภอ ตําบล หมู่บ้าน มีผู้บริหารที่เรียกว่า ผู้ว่าราชการจังหวัด นายอําเภอ กํานัน ผู้ใหญ่บ้าน เป็นสายลงไป 
เหล่านี้เป็นการบริหารราชการส่วนภูมิภาคท่ีรับใช้ส่วนกลางทั้งสิ้น ในขณะเดียวกัน ก็ยังมีองค์การบริหารส่วนจังหวัด 
เทศบาลต่าง ๆ ในรูปแบบของเทศบาลนคร เทศบาลเมือง เทศบาลตําบล และองค์การบริหารส่วนตําบล  
การปกครองทั้งสองรูปแบบที่ทับซ้อนและหลายประเภทดังกล่าว คือ ต้นตอของปัญหาการปกครองประเทศ
ไทยในปัจจุบันนี้ และจะต้องสูญเสียงบประมาณรายจ่ายไปในการบริหารราชการส่วนกลาง ส่วนภูมิภาค และ
ส่วนท้องถิ่นจํานวนมาก แต่ประชาชนทั่วประเทศยังลําบากยากจน ขาดแคลนและล้าหลัง เพราะการบริหาร
ราชการส่วนท้องถิ่นถูกครอบงําโดยการบริหารส่วนภูมิภาคท่ีเป็นตัวแทนการบริหารราชการส่วนกลาง จึงทําให้
ทั่วประเทศเสมือนหนึ่งเป็นเมืองขึ้นหรือเป็นผู้รับใช้ส่วนกลาง โดยมีนักการเมืองบังคับบัญชา (สิริอัญญา, 2557) 
 นอกจากนี้ ศาสตราจารย์ ดร. จรัส สุวรรณมาลา คณะรัฐศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย ได้กล่าวถึง
ปัญหาของการกระจายอํานาจภายใต้โครงสร้างเดิมว่า มีขีดจํากัดมาก ถ้ายังกระจายอํานาจลงไปมากก็ไม่ได้
ประโยชน์อันใด รวมทั้งนักการเมือง ข้าราชการ และหน่วยงานของรัฐที่ไม่ต้องการถ่ายโอนภารกิจให้ท้องถิ่น   
ก็ใช้ข้อจํากัดเป็นเหตุผลในการระงับหรือชะลอการถ่ายโอน ในขณะเดียวกันผู้บริหารท้องถิ่นและข้าราชการ 
ในท้องถิ่นก็ลังเลใจ ไม่มั่นใจ และปฏิเสธที่จะรับการถ่ายโอนภารกิจจากหน่วยราชการ ท้ายที่สุดแล้ว  
การกระจายอํานาจสู่ท้องถิ่นภายใต้โครงสร้างเช่นนี้ จึงทําได้เฉพาะกิจกรรมขนาดเล็ก ๆ จํานวนไม่กี่ประเภท
ดังที่เป็นอยู่ทุกวันนี้ ถ้าจะเดินหน้าต่อไปให้กว้างขวางกว่านี้ได้ ก็ต้องก้าวข้ามข้อจํากัดนี้ไปให้ได้เสียก่อน อันที่จริง
เราก็มีองค์การบริหารส่วนจังหวัด หรือ “อบจ.” เป็นองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นระดับจังหวัด มีขนาดใหญ่
ครอบคลุมพ้ืนที่ทั้งจังหวัดอยู่แล้ว น่าจะรับการกระจายอํานาจจากหน่วยราชการส่วนภูมิภาค (หรือส่วนราชการ
ประจําจังหวัด) ได้ทั้งหมด ไม่น่าจะมีข้อจํากัดในเชิงโครงสร้างใด ๆ เรื่องนี้เป็นความจริงที่ว่า องค์การบริหาร
ส่วนจังหวัดมีเขตพื้นที่การปกครองขนาดใหญ่ครอบคลุมทั้งจังหวัด แต่องค์การบริหารส่วนจังหวัดก็ใหญ่ 
แต่เปลือกนอก ทว่ามีขีดความสามารถขององค์กร บุคลากร งบประมาณ และการบริหารจัดการที่จํากัด 
เป็นอย่างยิ่ง อีกทั้งรัฐบาลในอดีตก็ได้จํากัดอํานาจหน้าที่ขององค์การบริหารส่วนจังหวัดเอาไว้เพื่อไม่ให้ซ้ําซ้อน
กับหน่วยงานส่วนภูมิภาคและท้องถิ่นประเภทอื่น ๆ ในขณะเดียวกันจังหวัดหนึ่ง ๆ ยังมีหน่วยราชการบริหาร
ส่วนภูมิภาคและส่วนกลางปฏิบัติหน้าที่ในนามของรัฐบาลระดับชาติ มีผู้ว่าราชการจังหวัด ถืองบประมาณ
จังหวัดไว้ในมือจํานวนหนึ่ง อีกทั้งมีหน่วยราชการส่วนภูมิภาคประจําจังหวัด ซึ่งเป็นตัวแทนของกรมในส่วนกลาง 
ถืองบประมาณของกรมต่าง ๆ มาใช้จ่ายในจังหวัดนั้น ๆ เช่น ศึกษาธิการจังหวัด สาธารณสุขจังหวัด  เป็นต้น  
และยังมีหน่วยราชการส่วนกลาง รัฐวิสาหกิจ องค์กรอิสระ ศาล อัยการ หน่วยจัดเก็บภาษี สถาบันวิจัย 
สถาบันอุดมศึกษา มาต้ังสํานักงานปฏิบัติหน้าที่อยู่ในจังหวัดอีกเป็นจํานวนมาก หน่วยงานส่วนภูมิภาคและ
ส่วนกลางในจังหวัดหนึ่ง ๆ เมื่อรวมกันแล้ว มีอํานาจหน้าที่ตามกฎหมาย มีงบประมาณ มีบุคลากรที่มีความรู้
มากกว่าองค์การบริหารส่วนจังหวัดประมาณกว่าสิบเท่าตัว (คาดว่าน่าจะมีงบประมาณรายจ่ายไม่น้อยกว่า
จังหวัดละหนึ่งหมื่นล้านบาทต่อปี) หน่วยงานเหล่านี้แม้จะมีอํานาจหน้าที่เกี่ยวข้องกับการพัฒนาและแก้ไข
ปัญหาของประชาชนในจังหวัดนั้น ๆ มีกฎหมายและทรัพยากรการบริหารอยู่ในมือเป็นจํานวนมาก แต่ที่ผ่าน
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มาไม่สามารถแก้ปัญหาของประชาชนในพื้นที่ได้ เพราะหน่วยงานเหล่านี้ไม่ได้มีอํานาจกําหนดนโยบายหรือ
ดําเนินการใด ๆ ได้โดยตรง หากแต่จะต้องปฏิบัติตามแผนงาน โครงการของกระทรวงและกรมในส่วนกลาง
ต้องรอคําสั่ง หรือขออนุมัติ หรือขอความเห็นชอบจากกรมในส่วนกลางเป็นหลัก นับเป็นข้อจํากัดเชิงโครงสร้าง
ที่เกิดจากการรวมศูนย์ในระบบราชการ ดังนั้น เมื่อพิจารณาโดยรวมแล้ว จังหวัดที่เป็นอยู่ในปัจจุบัน 
ยังไม่สามารถจัดการพื้นที่ของตนเองได้ ไม่ว่าจะเป็นองค์การบริหารส่วนจังหวัดซึ่งเป็นองค์กรปกครอง 
ส่วนท้องถิ่น หรือเป็นผู้ว่าราชการจังหวัด และหน่วยราชการส่วนภูมิภาคและส่วนกลาง เพราะต่างก็มีข้อจํากัด 
และไม่สามารถผนึกกําลังรวมกันเป็นหนึ่งได้ (จรัส สุวรรณมาลา, ม.ป.ป., น. 1 – 2)  

 
บทวิเคราะห์การยุบองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (อปท.)  
 ประเด็นการยุบ อปท. สามารถแบ่งแยกออกเป็น 3 กรณี คือ (“รวมทัศนะความคิดเห็นเรื่อง  
การยุบเลิก อปท.”, 2558) 

(1) การยุบเลิก อปท. โดยการยุบเลิกไม่มีการปกครองรูปแบบ อบจ. 
 การยุบเลิก อปท. โดยการยุบเลิกไม่มีรูปแบบการปกครอง อบจ. ยังมีข้อถกเถียงกันอยู่ ยังไม่ได้ข้อยุติ
ซึ่งหลายฝ่ายเห็นว่า สมควรจะยุบ “อบจ.” หรือคงรูปแบบ “อบจ.” ไว้ เพียงแต่ปรับบทบาทอํานาจหน้าที่  
และโครงสร้าง อบจ. ให้มีความเหมาะสมสอดคล้องกับบริบทของสังคมไทยที่มีการปกครอง 3 ส่วน คือ  
การบริหารราชการส่วนกลาง ราชการบริหารส่วนภูมิภาค และราชการบริหารส่วนท้องถิ่น มิใช่ประเด็นปัญหา
หลัก ประเด็นอยู่ที่ อบจ. สามารถที่จะจัดบริการสาธารณะเพื่อตอบสนองความอยู่ดีกินดีให้แก่ประชาชน 
ในพื้นที่ได้หรือไม่ โดยกําหนดให้ อบจ. เป็นการปกครองท้องถิ่นใน “ระดับบน” (Upper Tier) เป็นท้องถิ่นที่มี
ขนาดใหญ่ มีบทบาทเป็นที่ปรึกษา เป็นฝ่ายอํานวยการ กล่าวคือ ให้เปลี่ยนอํานาจหน้าที่จากเดิมที่ให้บริการ
สาธารณะทั่วไปเหมือนท้องถิ่นอื่น เปลี่ยนใหม่ให้บริหารจัดการในอํานาจหน้าที่ที่ท้องถิ่นขนาดเล็ก หรือท้องถิ่น
โดยท่ัวไปไม่สามารถดําเนินการได้ หรือกระทําได้แต่มีข้อจํากัด หรือไม่มีประสิทธิภาพ เช่น ภารกิจในด้าน 
การรักษาความสงบเรียบร้อยภายใน การจัดการศึกษาขนาดใหญ่ การรักษาพยาบาลและการดูแลสุขภาพขนาดใหญ่ 
การจัดการน้ําประปา ไฟฟ้า การจัดการน้ําเสีย การจัดการขยะ มลพิษ สิ่งแวดล้อม เป็นต้น  
 ต่อมาคณะกรรมาธิการปฏิรูปการปกครองท้องถิ่น สภาปฏิรูปแห่งชาติ ได้เสนอความคิดเห็นและ
ข้อเสนอแนะในการยกร่างรัฐธรรมนูญไว้ให้คงเหลือองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 2 รูปแบบ คือ  
 1. รูปแบบทั่วไป หมายถึง รูปแบบที่ใช้กับองค์ปกครองท้องถิ่นทั่วไป แบ่งออกเป็น 2 ระดับ คือ 
ท้องถิ่นระดับจังหวัด (Upper Tier) และท้องถิ่นตํ่ากว่าระดับจังหวัด (Lower Tier)  
 2. รูปแบบพิเศษ หมายถึง รูปแบบที่กําหนดขึ้นเพื่อวัตถุประสงค์พิเศษ อันมีลักษณะแตกต่างออกไป
จากรูปแบบทั่วไป โดยปัจจุบันมีกฎหมายการบริหารราชการท้องถิ่นรูปแบบพิเศษรอการนําเสนอเรื่อง 
เพื่อพิจารณาอยู่ 3 ฉบับ คือ ร่างพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแม่สอด พ.ศ. .... ร่างพระราชบัญญัติ
ระเบียบบริหารราชการนครเกาะสมุย พ.ศ. .... และร่างพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการนครแหลมฉบัง พ.ศ. .... 

 
 
 



6 

 
ข้อดีข้อเสียของการยุบเลิก อปท. โดยไม่มีรูปแบบ อบจ. 

 
ข้อดี ข้อเสีย 

 1. เป็นการดํารงสถานะเดิมไว้ (Status quo) 
ทําให้ไม่มผีลกระทบต่อใคร ไม่มีผู้มสี่วนได้สว่นเสีย 
(no stakeholder) แต่ต้องปรับปรุงแบ่งแยกภารกิจ
ให้ชัดเจนโดย อบจ. ควรจะทํางานในลักษณะ
โครงสร้างขนาดใหญ่ และเป็นโครงการที่เกิดประโยชน์
ในหลาย ๆ เทศบาลกับ อบต. เป็นต้น 
 หมายเหต ุ: คณะกรรมการปฏิรูปประเทศ 
(คปร.) โดยนายอานันท ์ปันยารชุน อดีตนายกรัฐมนตร ี
เป็นประธาน เสนอเมื่อวันที่ 18 เมษายน 2554 
สรุปว่า  เนื่องจากราชการส่วนภูมิภาคเป็นสายอํานาจ
บัญชาการที่สําคัญของรัฐบาล ซึ่งสามารถเขา้ไป
แทรกแซงหรือทับซ้อนกับอํานาจในการจัดการตนเอง
ของท้องถิ่น ดังนั้น ในอนาคตจึงมีความจําเป็นต้องยุบ
เลิกราชการส่วนภูมิภาค หรือการบริหารราชการ 
ส่วนภูมิภาคควรหมดไปตามพระราชบัญญัติการ
กระจายอํานาจสู่ส่วนท้องถิ่น ในการบริหารจัดการ
ตนเองของท้องถิ่น ประกอบด้วย 2 กลไกหลัก คือ 
กลไกแรกเป็นการบริหารจัดการตนเองของชุมชน 
และประชาชนในท้องถิ่น ด้วยรูปแบบและกลไก 
แบบประชาสังคม ซึ่งมีอยู่แต่ด้ังเดิมและหลากหลาย
ในแต่ละพ้ืนที ่สอดประสานกับกลไกที่สอง คือ  
การบริหารราชการหรือการปกครองท้องถิ่น ซึ่งได้รับ
การถ่ายโอนอํานาจหน้าที่จากรัฐบาล ซึ่งในที่สุดก็จะ
เหลือเพียงราชการบริหารส่วนกลาง กับราชการ
บริหารส่วนท้องถิ่น ซึ่ง อปท. ที่เป็นโครงสร้างส่วนบน 
(ระดับบน Upper Tier) ที่ยังคงเหลืออยู่ก็คือ อบจ. 
นั่นเอง 
 2. ในการบริหารจัดการหรือการบริการ
สาธารณะ (Public Service) ในอํานาจหน้าที่ 
ของท้องถิ่นนั้น หากเป็นภารกิจที่สําคญัมีภาระมาก

 1. กระทบต่อผู้ที่ดํารงตําแหน่ง ได้แก่ 
ข้าราชการ อบจ. นักการเมืองท้องถิ่น ที่จะต้อง 
ถูกยุบเลิก และถ่ายโอนตําแหน่ง 
 2. ในภารกิจการบริการสาธารณะขนาดใหญ่ 
อปท. ขนาดเล็กจะไม่สามารถดําเนินการได้ แม้อาจ
แก้ไขได้โดยการร่วมมือกับ อปท. ข้างเคียง ในรูปแบบ 
“สหการ” หรอือื่นใด ก็อาจมีปัญหาทางปฏิบัติ ซึ่งใน
บางกรณีอาจไม่สามารถกระทําได้เลย 
 3. มีการต่อต้านจากนักการเมืองของ อบจ. 
ที่แยกไม่ออกจากสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร (ส.ส.) 
เกือบทุกพรรค  
 4. ปัญหาอิทธิพล การเมืองสกปรก 
โดยเฉพาะการมีอิทธิพลของนักการเมืองท้องถิ่น และ
มีช่องทางในการทุจริตมาก 
 5. สิ้นเปลืองงบประมาณ โดยเฉพาะ
งบประมาณเงินอุดหนุนจากภาครัฐบาล 
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จนกระทั่งท้องถิ่นขนาดเล็กไม่สามารถดําเนินการได้ 
แล้วมอบอํานาจให้ราชการบริหารส่วนกลางเป็น
ผู้ดําเนินการ เป็นการไม่ถูกต้องตามหลัก “การกระจาย
อํานาจ” ในระบอบประชาธิปไตย ฉะนั้น หน่วยดําเนินการ
บริการสาธารณะต้องเป็นท้องถิ่นที่มีขนาดใหญ ่และมี
ศักยภาพที่จะดําเนินการภารกิจนั้นได้ 
 3. เพื่ออุดช่องว่างและเป็นที่พึ่งของท้องถิ่น 
โดยเฉพาะในส่วนที่ท้องถิ่นขาด หรือในส่วนของพื้นที่
ทับซ้อนว่าอยู่ในความดูแลของหน่วยงานใด อาทิ 
เรื่องถนนทางหลวงที่เช่ือมระหว่างตําบล อําเภอ 
กล่าวคือ ต้องปรับปรุงแบ่งแยกภารกิจให้ชัดเจน อบจ. 
ควรจะทํางานในลักษณะโครงสร้างขนาดใหญ่และเป็น
โครงการที่เกิดประโยชน์ในหลาย ๆ เทศบาล  
กับอบต. เป็นต้น 
 4. ช่วยลดปัญหาความทับซ้อนในพื้นที่ 
งบประมาณ ภาษี ระหว่างพื้นที่ อบจ. กับเทศบาล 
องค์การบริหารส่วนตําบล (อบต.) และยังกระจาย
งบประมาณให้ท้องถิ่นเข้ามาดูแลตรงจุดและชัดเจน
มากขึ้น เพราะ อบจ. เป็นองค์กรที่ทับซ้อนกับ อบต. 
และเทศบาล  ไม่มีพื้นที่ที่เป็นของตนเอง 
 5. การยุบเลิก อบจ. แต่คง อบต. และ 
เทศบาลไว้ เพราะประชาชนยังตรวจสอบได้อย่าง
ใกล้ชิดกว่า อบจ. และทีส่มาชิก อบจ. รู้สึกว่าตนเอง 
มีสถานะภาพสูงส่งจนประชาชนเข้าไม่ถึง ความสัมพันธ์
ของ อบจ. ห่างไกลกับประชาชน เพราะประชาชน
ส่วนใหญ่ไม่ทราบว่า อบจ. คืออะไร มีหน้าที่ทําอะไร 
มีความเกี่ยวพันอะไรกับประชาชน ฯลฯ 
 6. ประหยัดงบประมาณรัฐบาลในการให้เงิน
อุดหนุน โดยเฉพาะงบประมาณเงินอุดหนุนจากภาครัฐบาล
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 (2) การยกฐานะ อบต. เป็นการปกครองรูปแบบ “เทศบาล”  

 
ข้อดีข้อเสียของการยกฐานะ อบต. เป็นรูปแบบ “เทศบาล” 

 

ข้อดี ข้อเสีย 
 1. รูปแบบเทศบาลเป็นการปกครองท้องถิ่นที่
เป็นรูปแบบสากล มฝี่ายบริหาร และฝ่ายสภาถ่วงดุล
อํานาจกันและกัน แม้รูปแบบปัจจุบันของไทย จะเป็น
รูปแบบ อปท. ที่ฝ่ายบริหารมอีํานาจมากก็ตาม  
แต่นานาอารยประเทศก็นํามาเป็นรูปแบบในการ
ปกครองท้องถิ่น  
 2. เพื่อให้ อบต. เปลี่ยนฐานะรูปแบบเป็น 
เทศบาล ซึ่งจะเป็นรูปแบบที่เหมือนกันทั่วประเทศ  
มีโครงสร้างที่เหมือนกันหมด  
 3. เมื่อยกฐานะเป็นเทศบาลตําบลแล้ว จะมี
ภารกิจตามกฎหมายเพิ่มขึ้นจากเดิม  
 4. เป็นส่วนราชการที่มีความรับผิดชอบ 
ในพื้นที่ขนาดเล็กเกินไป บางแห่งมีพื้นที่รับผิดชอบ 
ไม่ถึง 10 หมู่บ้าน มีประชาชนในความรับผดิชอบน้อย
เกินไป บางแห่งมีประชาชนในความรับผิดชอบไม่ถึง 
3,000 – 4,000 คน  
 

 1. เกิดกระแสตอ่ต้านจากกลุม่บุคคลผู้สญูเสีย
ประโยชน์ โดยเฉพาะการลดจํานวนสมาชิกสภา อปท. 
เหลือเพียง 12 คน หรือ 18 คน จากเดิมทีม่ีสมาชิก
อปท. ได้หมู่บ้านละ 2 คน  
 2. พื้นที่ อบต. บางส่วนอาจเป็นพื้นที่ซึ่งอยู่ 
ที่ห่างไกล ทุรกนัดาร เป็นป่าเขา เป็นเขตชนบท หรือ
เป็นเขตที่มีลักษณะพิเศษเฉพาะ เช่น เป็นเกาะ  
เป็นชุมชนของเผ่าพันธ์ุที่มีเอกลักษณ์เฉพาะถิ่น เช่น 
ชาวเขา ชาวมุสลิม เป็นต้น อาจมีปัญหาอุปสรรค 
ในการบริหารงานในรูปแบบของเทศบาลได้  
 3. เมื่อยกฐานะเป็นเทศบาลแล้ว การให ้
การบรกิารประชาชนอาจไม่ทั่วถึง เพราะเขตพืน้ที่ของ 
อบต. เดิมมีพื้นที่กว้างขวางมาก สมาชิก อปท. ลดลง
ทําให้การดูแลไม่ทั่วถึง การพัฒนาก็ล่าช้ากว่าการเป็น 
อบต.  
 4. หลักการบริหารงาน อปท. ในรูปแบบ
เทศบาล เปน็การบริหารจัดการ อปท. “เขตพื้นที่เมือง” 
เป็นสําคัญ แต่เนื่องจากสภาพบ้านเมืองส่วนใหญ ่
ของ อบต. เป็นชนบท บ้านเมืองไม่แออัด การจราจร
ไม่วุ่นวาย ไม่จําเป็นต้องเอาระเบียบเทศบาลมา
บริหารจัดการ จะทําให้ความเป็นอยู่ของประชาชนยิ่ง
ลําบากมากขึ้น เพราะคนชนบท คนท้องถิ่น อยู่กินแบบ
พื้นบ้านชีวิตเรียบง่าย รักความสันติสุข และ อบต.  
เป็นหน่วยงานที่เข้าถึงประชาชนใกล้ชิดที่สุด มองเห็น
ปัญหาจริง ๆ  
 5. จํานวนสมาชิกจะเพิ่มหรือลดขึ้นอยู่กับ
จํานวนหมู่บ้าน สมาชิกท่ีเพิม่ขึ้นหมายถึงตัวแทน 
ของประชาชน ซึ่งสามารถสะท้อนปัญหาได้มากขึ้น 
ตัวแทนลดลง หมายถึง การขาดความเชื่อมโยง
ระหว่างท้องถิ่นกับประชาชน 
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 6. ต้องสิ้นเปลืองเงินเดือนค่าจ้างบุคลากร 
และค่าตอบแทนสมาชิก อบต. ที่มจีํานวนมาก  
แต่ภารกิจความรับผิดชอบมนี้อย เนือ่งจากมีขนาดเล็ก 

 
 (3) การควบรวม อปท. (Amalgamation) ที่มีขนาดเล็กเข้าด้วยกันเป็น อปท. ใหม่ที่มีขนาดใหญ่       
มีศักยภาพ ประสิทธิภาพมากขึ้น 

 
ข้อดีข้อเสียของการควบรวม อปท. ขนาดเล็กเขา้ด้วยกัน 

 

ข้อดี ข้อเสีย 
 1. การพัฒนา อปท. ขนาดเล็ก ควรเหลือ
เพียง 2 ระดับ คือ “อบจ.” ทําหน้าที่ระดับจังหวัด 
และ “เทศบาล” ทําหน้าที่ระดับตํ่ากว่าจังหวัด  
ส่วน อบต. ใหย้กฐานะเป็นเทศบาล และเทศบาล
ขนาดเล็ก ให้ยุบรวมเป็นเทศบาลขนาดใหญแ่ทน 
สําหรับ อปท. ที่มีขนาดเล็ก ต้องมี “การควบรวม” 
เพราะ อปท. ขนาดเล็กไม่สามารถเลี้ยงตัวเองได้  
ทําให้ภารกิจไม่ซ้ําซ้อนกัน สิน้เปลืองค่าใช้จ่ายในการ
จ้างบุคลากร เป็นการประหยัดงบประมาณลงอีก 
แนวคิดหนึ่งในการควบรวม อปท. เป็นเทศบาล
จังหวัด เทศบาลอําเภอ จะทําให้ อปท. จากจํานวน 
7,853 แห่ง เหลืออยู่ 865 แห่ง (รวม กทม. และเมือง
พัทยา) คือ เทศบาลนคร เทศบาลเมือง ก็ยังคงอยู่เช่นเดิม 
 2. ในมุมมองของการต่อต้านการทุจริตคอร์รัปชัน 
เมื่อวันที่ 27 มกราคม 2558 พลเอก สําเริง  พินกลาง 
ประธานคณะกรรมการภาคีเครือข่ายต่อต้านการทุจริต
คอร์รัปชันของชาติ เข้าย่ืนหนังสือแก่นายพงศ์โพยม 
วาศภูติ ประธานกรรมาธกิารปฏิรูปการปกครองท้องถิ่น 
และนายประมนต์ สุธีวงศ์ ประธานกรรมาธิการปฏิรูป
การป้องกันและปราบปรามการทุจริตและประพฤติมิชอบ 
สภาปฏิรูปแห่งชาติ (สปช.) ขอให้ยุบรวมองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น (อปท.) เพื่อให้เกิดการใช้

 1. การบริหารงาน อปท. หรือ ท้องถิ่นที่มี
ขนาดใหญ ่อาจมีปัญหาเรื่องการเข้าถึงประชาชน  
ที่มีขั้นตอนยุ่งยาก ซับซ้อนของระบบราชการ (Red Tape) 
 2. อาจเกิดการผูกขาดตัดตอนรวบอํานาจ 
โดยผู้มีอทิธิพลเข้ามาครอบงําการบรหิารท้องถิ่นได้ง่าย 
 3. มีปัญหาเรื่อง “ขนาดที่เหมาะสม” 
(Maximize Size) ของ อปท. ว่าควรจะมขีนาดที่เหมาะสม
จะพิจารณาจาก “มิติ” (Dimensions & Metry) ใด 
เพราะแต่ละท้องที่มีสภาพที่แตกต่างกัน การออกแบบ
ให้มีรูปแบบ อปท. ที่เหมือนกันทั้งหมด จึงขัดแย้งกับ 
“บริบท” (Context) ของท้องถิ่นนั้น ๆ ไม่ว่าจะ
พิจารณาในแง่มิติด้านประชากร (ประชากรขั้นตํ่า 
5,000, 10,000, 20,000 คน) มิติด้านพื้นที่ (ขนาด
พื้นที่ไม่น้อยกว่า 5, 10, 15, 20 ตารางกิโลเมตร)  
หรือ มิติทางด้านเศรษฐกิจ สงัคม ฯ  (เช่น ความเป็น 
“เมือง” ความเป็น “ชนบท” ฯ) อื่นใด เป็นต้น 
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งบประมาณของรัฐเป็นไปตามระเบียบและกฎหมาย 
มิให้เกิดการทบัซ้อนกัน และให้เกิดประโยชน์สูงสุด 
ต่อราชการ 
 3. ในมมุมองของนายวิรัตน์ กัลยาศิริ หัวหน้า
คณะทํางานด้านกฎหมาย พรรคประชาธิปัตย์ กล่าวว่า 
ไม่เห็นด้วยกับแนวคิดในการยุบ อปท. แต่ ควรมีการ
ควบรวม อปท. มากกว่าการยุบ เช่น กรณีทีภ่ายใน  
1 ตําบล มี อปท. 2 แห่ง ควรยุบเหลือเพียงแห่งเดียว 
หรือการควบรวม อปท. ขนาดเล็ก ต้องให้ประชาชน
ได้รับบริการอย่างทั่วถึง  

 

 
ข้อเสนอการปรับปรุง อบจ. โดยนักวิชาการและบคุคลทีเ่ก่ียวข้อง 

 

 
ผู้เสนอแนวความคิด การปรับปรุง อบจ. 

 โกวิทย์ พวงงาม  อาจารย์จากคณะสังคม
สงเคราะห์ศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ (“ปฏิรูป
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ต้องตอบโจทย์ปัญหา
ประเทศ”, 2557, น. 10) 

 ให้มีการแก้ไขอํานาจหน้าที่ อบจ. และปรบั
โครงสร้าง โดยให้โครงสร้าง อบจ. นั้นมีคณะผู้บริหาร 
อบจ. สภา อบจ. และสภาพลเมือง อบจ. ใหล้ด
จํานวนสมาชิก อบจ. เป็น 3 ขนาด ได้แก่ ขนาดเล็ก 
12 คน ขนาดกลาง 18 คน และขนาดใหญ ่24 คน 
โดยใช้ฐานประชากรมาเป็นเกณฑ์ในการกําหนด 

 สติธร ธนานธิโิชติ  นักวิชาการจาก
สํานักวิจัยและพัฒนา สถาบันพระปกเกล้า  
(“ช้ีจุดอ่อน ‘ยุบ อบจ.’ ต้ังเทศบาลกึ่งแต่งต้ัง”, 
2557, น. 13)  

 

 

 

 

 

 การปรับบทบาทให ้อบจ. เป็นสํานักงาน
ท้องถิ่นจังหวัด ให้ข้าราชการส่วนท้องถิ่นเป็น
ผู้อํานวยการ ดูแลเรื่องงบประมาณซึ่งจะตั้งเป็น
กองทุนพัฒนาท้องถิ่นนั้น เป็นแนวคิดที่ดี แต่ต้องใช้
แค่ช่ัวคราว หรือ ระยะเริ่มต้นเท่านั้น หลักการ คือ 
ต้องทําเพื่อกระจายการดูแลเรื่องงบประมาณและ 
การบริหารงานบุคคลไปให้ทอ้งถิ่น สอดคลอ้งกับ
ภารกิจที่ถ่ายโอนจากส่วนกลางหรือส่วนภูมิภาค
เพิ่มขึ้น ซึ่งสุดท้ายต้องออกแบบให้ทุกระดับมาจาก
การเลือกต้ัง เพียงแต่ในช่วงแรกฝ่ายประจาํอาจเข้าไป
ช่วยเป็นพี่เลี้ยง เพราะท้องถิ่นอาจไม่เช่ียวชาญหรือไม่
มีความชํานาญ ที่สําคญั คือ ป้องกันปัญหาการทุจริต 
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แต่โมเดลนี้ควรใช้แค่ 1 - 3 ปี จากนั้นระยะยาวควรให้
อิสระกับ อปท. ในการดูแลกิจการท้องถิ่นทั้งหมด  
ถ้าจะให้โมเดลนี้เป็นโมเดลถาวร ต้องบอกว่าย้อนยุค 
เพราะการพัฒนาท้องถิ่นไทยเดินหน้ามาไกลมากแล้ว 
ถึงขั้นเลือกต้ังนายก อปท. โดยตรง เลือกต้ังสภา
ท้องถิ่นทั้งหมดโดยตรง และวางบทบาทให้ อบจ. 
กํากับดูแลภาพรวมของการพัฒนาในจังหวัดด้วย 

 ชัยมงคล  ไชยรบ  นายกองค์การบริหาร
ส่วนจังหวัดสกลนคร ในฐานะนายกสมาคมองค์การ
บริหารส่วนจังหวัดแห่งประเทศไทย (“ชัยมงคล รับได้
ยุบ อบจ./ดันเลือกต้ังผู้ว่าราชการจังหวัดแทน เสนอ 3 
ขั้นตอนปฏิรูปท้องถิ่น”, 2557, น. 10) 

 การที่จะมีการยบุองค์การบริหารส่วนจังหวัด 
ในจังหวัดใด ก็ต้องมีการสํารวจความคิดเห็นของ
ประชาชนในพื้นที่ก่อนว่าจะยอมรับในการบริหารงาน
รูปแบบใหมท่ีจ่ะเกิดขึ้นหรือไม่ 

 เลือดไทย วงศใ์หญ่  ท้องถิ่นจังหวัดพะเยา 
(“ท้องถิ่นคาด ‘อบจ.’ อาจถูกปรับ ‘โครงสร้าง’ เป็น
เทศบาลจังหวัด”, 2557, น. 27) 

 องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (อปท.) ที่อาจจะ
ได้รับการปรับโครงสร้าง คือ องค์การบริหารส่วนจังหวัด 
(อบจ.) ซึ่งคงไม่ใช่การยุบองคก์ร แต่เป็นเพียงการปรับปรุง
โครงสร้างให้กระชับและขับเคลื่อนได้ง่ายขึ้น เพราะถึง
อย่างไร อบจ. ก็เป็น อปท. พี่เลี้ยง ของ อปท. อื่น ๆ  
ในระดับจังหวัด มีเครื่องมือและทรัพยากรที่สามารถ 
ให้การสนับสนนุแก ่อปท. อื่นได้อย่างสะดวก ซึ่งการ
ปรับโครงสร้าง คาดว่าอาจจะปรับมาเปน็เทศบาลจังหวัด 
แต่จํานวนผู้แทนท้องถิ่นนั้นไม่สามารถคาดเดาได้ว่าจะ
มีจํานวนเท่าใด ต้องติดตามการปฏิรูปในขั้นตอนต่อไป 

 สรณะ เทพเนาว์  นายกสมาคมพนักงาน
เทศบาลแห่งประเทศไทย นายพิพัฒน์ วรสทิธิดํารง 
นายกข้าราชการส่วนท้องถิ่นแห่งประเทศไทย  
นายธีระเดช นรัตถรักษา ประธานชมรมนิติกรองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นแห่งประเทศไทย (“เลือกต้ังผู้ว่า
ราชการจังหวัดโดยตรง ยุบภูมิภาค”, 2557, น. 9)  

 คงรูปแบบ อบจ. ไว้ แต่ปรับบทบาทอํานาจ
หน้าที่ให้มีหน้าที่รับผิดชอบงานระดับจังหวัดที่เป็น
ภาพรวมของจังหวัด เช่น งานด้านสิ่งแวดล้อม  
การจัดการปัญหาขยะมลพิษ งานด้านการศึกษา 
งานด้านส่งเสริมการท่องเที่ยว เป็นต้น 
 

 องค์กรข้าราชการส่วนท้องถิน่  (“แนวคิด 
ในการปฏิรูปการปกครองส่วนท้องถิ่น อนาคตท้องถิ่น
ต้องจับตา!”, 2557) 

 ให้ยุบ อบจ. ยุบ อบต. ยุบเทศบาลนคร 
เทศบาลเมือง และจัดต้ังเทศบาลจังหวัด เทศบาล
อําเภอ จะเหลือองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 865 แห่ง 
(รวมกรุงเทพมหานคร และเมอืงพัทยา) โดยให้ อบจ. 
ยังคงอยู่เหมือนเดิม แต่จะจํากัดหน้าที่ให้ชัดเจนขึ้น 
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 ประยูร  พรหมพันธุ ์ อุปนายกสมาคม 
นักปกครองแห่งประเทศไทย (“ท้องถิ่น – มหาดไทย  
คู่กัดตลอดกาล”, 2557, น. 6) 

 อบจ. มีรูปแบบการบริหารและพื้นที่ที่ซ้ําซอ้น
กับราชการส่วนภูมิภาค การใช้งบประมาณก็เป็นแบบเก่า 
แต่ก็ยอมรับว่า อบจ. เองก็มีสว่นทําให้บ้านเมืองเจริญ
เช่นกัน แต่อาจจะต้องปรับเปลี่ยนรูปแบบการทํางาน 
และใช้งบประมาณให้คุ้มค่า ส่วนว่าจะยุบหรือไม่นั้น 
ไม่ขอให้ความเห็น แต่ยืนยันว่าบทบาทของ อบจ.  
ต้องมีการปรับเปลี่ยนให้เข้ากับยุคสมัย การช่วงชิง
จังหวะระหว่างฝ่ายภูมิภาคกับฝ่ายท้องถิ่น โดยเฉพาะ
กระทรวงมหาดไทย กบัคน อบจ. มีเป็นระยะ ก็ตามแต่ว่า
อยู่ถูกที่ถูกเวลาหรือไม่ และการปกครองบ้านเมือง
ขณะนั้นเป็นเช่นไร  

 สัมพันธ์  เตชะอธิก  คอลัมน์ท้องถิ่น
ปริทรรศน์ หนงัสือพิมพ์สยามรัฐ  (“ควบรวม
ท้องถิ่น”, 2557,  น. 10) 

 ในประเด็นควรยุบ อบจ. หรือไม่ หลายฝ่าย
เห็นควรยุบเพราะรูปแบบ อบจ. ก็ไม่ตอบสนองปัญหา
และความต้องการของคนท้องถิ่น พื้นที่พัฒนาก็มีน้อย
เพราะทําได้เฉพาะพื้นที่ทับซ้อน นอกนั้นมี อบต.  
กับเทศบาลดูแลหมดแล้ว จึงไม่มีเหตุผลอะไรที่จะเอา 
อบจ. ไว้ ย่ิงมีปัญหาคอร์รัปช่ันตกอยู่ภายใต้อิทธิพล
นกัการเมืองและนายทุนเป็นหลัก ยิ่งมีประโยชน์น้อย 
โดยเสนอว่าควรยุบ อบจ. เพราะไม่มีพื้นที่ทํางานที่ชัดเจน 
การทํางานในพื้นที่ทับซ้อนมนี้อยมากและได้สร้าง
โครงสร้างพื้นฐานไปมากแล้ว ประกอบกับ อบจ.  
เน้นพัฒนาโครงสร้างพื้นฐานและมีปัญหาความไม่
โปร่งใสมาก ทีส่ําคัญไม่ได้แก้ไขปัญหาในระดับจังหวัด 
ถ้าจะให ้อบจ. คงอยู่ต้องปรับเปลี่ยนเอาปญัหาใหญ ่ๆ 
ของจังหวัดเป็นตัวต้ัง เช่น ปัญหาความยากจน ปัญหา
หนี้สิน ปัญหาขยะมลพิษ ปัญหาแหล่งน้ํา ปัญหาป่า
ที่ดิน ปัญหาการมีงานทําและอาชีพของผู้คนในจังหวัด 
ปัญหาคุณภาพชีวิตและสิ่งแวดล้อมโดยรวมในจังหวัด 
ฯลฯ อบจ. ต้องพัฒนาและแก้ไขปัญหาระดับจังหวัด
ให้ผู้คนในจังหวัดมีความสุขอยู่ในสภาพแวดล้อมที่ดี 
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 วีระศักด์ิ เครือเทพ  อาจารยค์ณะรัฐศาสตร ์
จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย (“ช้ีจุดอ่อน ‘ยุบ อบจ.’  
ต้ังเทศบาลกึ่งแต่งต้ัง”, 2557, น. 13) 

 ที่ผ่านมานายก อบจ. กับผู้ว่าฯ บารมีขม่กันอยู่ 
ฉะนั้นหากลดฐาน อบจ. เป็นเทศบาลจังหวัด ข้าราชการ
ท้องถิ่นบางส่วนจึงเห็นด้วย โดยเฉพาะสายที่ไปเลือก
ข้างกับมหาดไทย แต่ อปท. ฝ่ายการเมือง ภาคประชา
สังคม ภาควิชาการ ไม่เห็นด้วย ยังชี้ประเด็นที่น่าจะ
สร้างปัญหาตามมาอย่างมากว่า โครงสร้างนี้ให้ความสําคัญ
กับข้าราชการประจํามากเกินไป ทั้งข้าราชการท้องถิ่น
และส่วนภูมิภาค ซึ่งถือว่าน่ากลัว เพราะถ้าเราพูดถึง
การปกครองท้องถิ่นที่มีเป้าหมายให้ประชาชนเข้มแข็ง 
สิ่งที่จะปรับโครงสร้างนี้กไ็ปสวนทางกับหลักการทั้งหมดเลย 
ถ้าให้ข้าราชการเข้ามามีบทบาท ถามว่าข้าราชการทุก
คนโอเคหรือไม่ ถ้าโอเคก็คงไม่ต้องกังวลอะไร แต่ถ้า
ข้าราชการบางส่วนเกิดมีผลประโยชน์ จะตรวจสอบได้
อย่างไร เพราะกลไกตรวจสอบข้าราชการมีน้อยกว่า
นักการเมือง 

 เชื้อ  ฮั่นจนิดา  สมาชิกสภาปฏิรูปแห่งชาติ 
(สปช.) (“ยุบ ‘อบจ. – อบต.’ โมเดลท้องถิ่นรูปแบบ
ใหม่” , 2557, น. 9) 

 รูปแบบหรือโมเดล อปท. ที่เสนอมีดังนี้  
 โมเดล 1 มีเทศบาลจังหวัดกับเทศบาล
อําเภอ คือ ม ีอปท. รูปแบบเดียว แต่เหลือสองชั้น คือ 
เทศบาลจังหวัด และเทศบาลอําเภอ ซึ่งอาจเห็นควรมี
เทศบาลตําบลเพิ่มได้  
 โมเดล 2 มีเทศบาลจังหวัด คือ รูปแบบหนึง่
จังหวัดหนึ่งท้องถิ่น เหลือเฉพาะเทศบาลจังหวัด 
คล้าย ๆ จังหวัดจัดการตนเอง โดยเสนอให้เทศบาล
จังหวัดมีอํานาจหน้าที่ในภารกิจใหญแ่ยกออกไป  
โดยยุบองค์การบริหารส่วนจังหวัด เทศบาลนคร 
เทศบาลเมือง (อบจ.,ทน.,ทม.) นําข้าราชการทั้งหมด
ไปสังกัดเทศบาลจังหวัด  
 โมเดล 3 หนึ่งอําเภอหนึ่งท้องถิ่น มีเทศบาล
อําเภอ  คือ รูปแบบหนึ่งอําเภอหนึ่งท้องถิ่น เปรียบได้
กับการเอารูปแบบ กทม. มาใช้กับระดับอําเภอ 
ในต่างจังหวัด โดยเสนอให้มีรปูแบบเหมือน กทม.  
ยุบเทศบาลตําบล และองค์การบริหารส่วนตําบล ตําบล
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ใดเดิมม ี2 อปท. ให้ยุบเหลือ 1 อปท. ต้ังเป็นเขต และ
ปลัด อปท. เป็น ผอ.เขต งานพัฒนาบริการขึ้นตรงต่อ
นายกเทศมนตรีอําเภอ ระบบงานบุคคลข้าราชการ 
อปท. ลูกจ้าง ขึ้นตรงต่อกรรมการบุคคลจังหวัด  
ไม่ผ่านนายกเทศมนตร ี 
 โมเดล 4 ยกเลกิ อบจ. และ อบต. ให้คงเหลือ 
อปท. รูปแบบเดียว คือ เป็นเทศบาลทั้งหมด แต่มี  
3 ลักษณะ คือ เทศบาลตําบล เทศบาลเมือง เทศบาล
นคร (ยกเลกิ อบจ. อบต.) ภายใต้หลักการหนึ่งตําบล
หนึ่งท้องถิ่นเท่านั้นและอาจมีจํานวนประชากรมาเป็น
ตัวกําหนด เช่น ตําบลใดประชากรไม่ถึง 4,000 คน 
ให้ยุบรวม เป็นต้น 

 สิริอัญญา  จากหนังสือพิมพ์ผู้จัดการรายวัน 
(สิริอัญญา (นามแฝง), 2557) 

 สําหรับเขตเมืองให้ยกเลิกองค์การบริหาร
ส่วนจังหวัด จัดต้ังเป็นองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
แบบพิเศษ เช่นเดียวกับกรุงเทพมหานคร องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นทุกประเภท ทุกระดับ มีอํานาจ
หน้าที่เต็มที่และบริหารโดยผู้บริหารที่มาจากการ
เลือกต้ังของประชาชนในท้องถิ่นนั้น องค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นสามารถเสนองบประมาณในการพัฒนา
ท้องถิ่นได้โดยตรง แนวการปฏิรูปการบริหารราชการ
ส่วนกลาง ยกเลิกราชการส่วนกลางระดับอําเภอ 
ทั้งประเทศ และลดอํานาจของจังหวัดลง โดยในส่วน 
ที่เกี่ยวข้องกับพื้นที่ให้โอนอํานาจไปเป็นของท้องถิ่น
พิเศษระดับจังหวัดที่จัดต้ังขึ้น ให้โอนข้าราชการ 
ของอําเภอทั้งหมดไปเป็นข้าราชการส่วนท้องถิ่น หรือ
โอนกลับคืนส่วนกลาง และทาํให้จังหวัดเป็นเพียง
หน่วยประสานงานระหว่างราชการส่วนกลางและ 
ส่วนภูมิภาคเท่านั้น เพื่อการนี้ ให้ลดขนาดองค์การ
บริหารของจังหวัดให้เหลือเท่าที่จําเป็นเพื่อการ
ประสานงานเท่านั้น 
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 นอกจากนี้ยังมีข้อเสนอเกี่ยวกับการปรับปรุงภาพรวมของโครงสร้างการปฏิรูปท้องถิ่น โดยเริ่มจาก
กรอบความเห็นร่วมสําหรับการปฏิรูปการบริหารราชการส่วนท้องถิ่นของคณะทํางานเตรียมการปฏิรูปเพื่อคืน
ความสุขให้คนในชาติ ได้เสนอการปรับปรุงในเรื่องการจัดสรรงบประมาณเพิ่มเติมแก่ อปท. ต้องเป็นธรรม 
ในระดับที่เพียงพอกับการดูแลประชาชน เพื่อแก้ไขปัญหาความเหลื่อมล้ํา พร้อมกับให้ตรากฎหมายว่าด้วยการ
เลือกต้ังท้องถิ่นขึ้นใหม่ และแก้ไขกฎหมาย ระเบียบ ข้อบังคับอื่นที่เกี่ยวข้อง เพื่อให้เป็นไปภายใต้กลไก 
ประชาชน กฎหมายสําคัญที่ควรผลักดัน ได้แก่ ประมวลกฎหมายท้องถิ่น กฎหมายรายได้ท้องถิ่น กฎหมาย
กระจายอํานาจ กฎหมายบริหารงานบุคคลของท้องถิ่น เพื่อสนับสนุนการมีส่วนร่วมของประชาชน ต้องจัดต้ัง 
สภาประชาชนปฏิรูปจังหวัดและท้องถิ่น รวมถึงสภาการปกครองท้องถิ่นแห่งชาติด้วย   
 สุดท้ายการเพิ่มบทบาทการมีส่วนร่วมอย่างเข้มแข็งของประชาชน โดยการเพิ่มบทบาทสภาพลเมือง  
รวมถึงประชาชนทั่วไปในการเข้ามีส่วนร่วมบริหารจัดการท้องถิ่นทุกขั้นตอน และลดบทบาทของสํานักงาน 
การตรวจเงินแผ่นดิน (สตง.) ในการตรวจสอบ อปท. เนื่องจากปัจจุบันยังไม่มีมาตรฐานการตรวจสอบระดับ
เดียวกัน แต่มักอาศัยธรรมเนียมปฏิบัติของผู้ตรวจในแต่ละภูมิภาค จนก่อให้เกิดความสับสนและขาด
ประสิทธิภาพการทํางานของ อปท. ในขณะที่การปฏิรูปด้านเศรษฐกิจมีประเด็นเกี่ยวเนื่องกับการบริหาร
ราชการส่วนท้องถิ่นที่สําคัญ คือ กรณีการบริหารจัดการภาครัฐและรัฐวิสาหกิจ ซึ่งมีข้อแนะนําให้เร่งกระจาย
อํานาจราชการสู่ท้องถิ่น ยกเลิกการปกครองส่วนภูมิภาค เลือกตั้งผู้ว่าราชการจังหวัดทุกจังหวัด และทําสัญญา
จ้างผู้มีความรู้ความสามารถ รวมทั้งให้ตํารวจอยู่ในสังกัดท้องถิ่นภายใต้การดูแลโดย “ผู้ว่าราชการจังหวัด” 
และจัดสรรงบประมาณลงสู่ท้องถิ่นไม่น้อยกว่าร้อยละ 35 ให้อยู่ในการดูแลของ อปท. ทุกระดับ พร้อมกับ 
ต้ังสภาพลเมืองภาคประชาชนมีส่วนร่วมในการทํางานและตรวจสอบหน่วยงานท้องถิ่นและข้าราชการด้วย 
และยังมีการเสนอแนวคิดให้มี “กองทุนเงินเดือนและสวัสดิการ” อยู่ส่วนกลางดูแลทั้งระบบ และเงิน
งบประมาณที่ส่วนกลางส่งมา อปท. คือ งบบริหารและพัฒนาเท่านั้น กล่าวโดยสรุปภาพรวมจะเหลือ อปท.   
3 รูปแบบ คือ เทศบาลจังหวัด (ทจ.) เทศบาลอําเภอ (ทอ.) และเทศบาลตําบล (ทต.) 

 
สรุปและข้อเสนอแนะของผู้ศึกษา 
 

จากแนวความคิดการยุบเลิกองค์การบริหารส่วนจังหวัดของนักวิชาการและบุคคลที่เกี่ยวข้องที่กล่าว
มาน่าจะเป็นแนวทางและเป็นประโยชน์ต่อการปฏิรูปการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  
แต่ทั้งนี้ ผู้เรียบเรียงมีความเห็นว่า การยุบเลิกองค์การบริหารส่วนจังหวัด (อบจ.) นั้นมีทั้งข้อดีและข้อเสีย  
และจะต้องคํานึงถึงผลกระทบจากการต่อต้านของผู้ที่ไม่ต้องการให้มีการยุบองค์การบริหารส่วนจังหวัด (อบจ.)  
ในภายหลังด้วย มิฉะนั้นแล้วก็จะประสบปัญหาเกี่ยวกับการประท้วงของนักการเมืองท้องถิ่นหรือข้าราชการ
ขององค์การบริหารส่วนจังหวัดทั่วประเทศ ในทางกลับกันถ้าจะมีการยุบเลิกองค์การบริหารส่วนจังหวัด (อบจ.) 
จริง ๆ เห็นว่าน่าจะต้องทยอยหรือค่อย ๆ ดําเนินการไปทีละจังหวัด ถ้าหากยกเลิกทั้งหมดในคราวเดียวจะเกิด
ผลกระทบอย่างแน่นอน และควรจะต้องมีการทําความเข้าใจกับองค์การบริหารส่วนจังหวัด (อบจ.) ก่อนถึงสาเหตุ 
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ความจําเป็น และแผนการที่จะดําเนินการว่าจะไม่มีผลกระทบต่อนักการเมืองท้องถิ่น และข้าราชการองค์การ
บริหารส่วนจังหวัดอย่างที่เป็นกังวลกัน 
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