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บทคัดย่อ
บทความวิชาการฉบับนี้ มีวัตถุประสงค์ใน

การน�าเสนอข้อเปรยีบเทียบเกีย่วกบัแนวโน้ม ปัจจยั 
และกลยุทธ์ในการปฏิรูปโครงสร้างการปกครอง
ท้องถิ่น ผ่านมาตรการสร้างความร่วมมือและ 
การยุบรวมท้องถ่ินในต่างประเทศ โดยใช้กรณี
ศึกษาจากญี่ปุ ่น ฝรั่งเศส สหรัฐอเมริกา และ
เยอรมัน เพื่อน�าบทเรียนที่ได้มาก�าหนดแนวทางท่ี 
เหมาะสมในการปฏิรูปโครงสร้างท้องถิ่นไทย
เพื่อเพ่ิมประสิทธิภาพการบริหารและให้บริการ
สาธารณะ ตลอดจนให้ข้อเสนอเกี่ยวกับมาตรการ
ที่ส ่งผลต่อความส�าเร็จในการปฏิรูปโครงสร้าง 
ท้องถิ่นไทย 

ผลการศึกษาชี้ให้เห็นว่าทั้งญี่ปุ่น ฝรั่งเศส 
สหรัฐอเมริกา และเยอรมัน ได้เคยมีประสบการณ์
ในการปฏิรูปโครงสร้างการปกครองท้องถิ่นผ่าน
มาตรการยุบรวมท้องถิ่นเข้าด้วยกัน มีทั้งที่ประสบ
ความส�าเร็จและไม่ประสบความส�าเร็จ ขณะ
เดียวกันการสร้างความร่วมมือระหว่างท้องถ่ิน
ในรูปแบบนิติบุคคล แม้จะมีข ้อดีในด้านการ
เพ่ิมประสิทธิภาพด้านงบประมาณ แต่ข้อเสีย
คือ แนวทางนี้อาจก่อให้เกิดความสับสนในเชิง
โครงสร้างการปกครองท้องถ่ิน การบริหารจัดการ
ที่ล่าช้า และไม่อาจไม่มีความจ�าเป็นและเหมาะสม 
ต่อพลวัตทางสังคมและเศรษฐกิจ โดยเฉพาะ 
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Abstract
This academic article has objective to 

present a comparison of trends, factors and 
strategies for reforming local governance 
structures. Through measures to create 
cooperation and amalgamation by using 
case studies from Japan, France, the United 
States and Germany for bring lessons 
learned to formulate appropriate guidelines 
for Thai local government structural reforms 
for increase efficiency of management 
and public services. As well as providing 
recommendations on measures that affect 
the success of Thai local structural reforms. 

The study suggests that in both 
Japan, France, the United States and 
Germany have had experience in reforming 
local government structures through 
local amalgamation, both successful and 
unsuccessful. At the same time, creating 
cooperation between local governments in 
the form of a legal entity. Although there are 
advantages in increasing budget efficiency, 
but the disadvantage is this approach may 

cause confusion in the local government 
structure, delayed management and may 
not be necessary and suitable for social 
and economic dynamics especially the 
growth of the urbanization that is constantly 
expanding. 

Lessons learned from experience in 
many countries show that In the case of 
Thailand the way to amalgamation will be 
more suitable for urban areas than rural 
areas. The government needs to use both 
financial incentives and clearly supported 
laws. Which the measure makes the local 
collapse successful in both Japan and 
Germany. The guidelines for promoting 
cooperation between local suitable for 
rural areas, sparse population zones and 
mountains, which is a way that has more 
support and promotion in Japan and 
France.
Keyword: cooperation, amalgamation, local 
government

อย่างยิง่การเตบิโตของเมอืงทีข่ยายตวัอย่างต่อเนือ่ง 
บทเรียนที่ได้จากต่างประเทศได้ชี้ให้เห็นว่า  

กรณีของประเทศไทยน้ัน แนวทางการยุบรวม 
ท้องถิ่นเข้าด้วยกันจะมีความเหมาะสมกับพื้นท่ี 
เขตเมืองมากกว่าเขตชนบท โดยรัฐบาลจ�าเป็น
ต ้อง ใช ้ทั้ งมาตรการจู ง ใจทางการ เงินและ 
มกีฎหมายรองรบัอย่างชัดเจน ซึง่มาตรการดงักล่าว 

ท�าให้การยุบรวมท้องถิ่นประสบความส�าเร็จ 
ทั้งในญี่ปุ่นและเยอรมัน ส่วนแนวทางการส่งเสริม 
ความร่วมมือระหว่างท้องถิ่น เหมาะสมกับพื้นที่
เขตชนบท ประชากรอาศัยอยู่บาง และแถบภูเขา  
ซึ่งเป็นแนวทางที่มีการสนับสนุนและส่งเสริม 
ในญี่ปุ่นและฝรั่งเศสมากขึ้นเป็นล�าดับ
ค�าส�าคัญ: ความร่วมมือ, การยุบรวม, ท้องถิ่น
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บทนำา
ปัจจุบันมีปัจจัยหลายประการท่ีส่งผลให้

ขีดความสามารถในการจัดบริการสาธารณะของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีข้อจ�ากัดหรือลดลง  
อาทิ การกระจายอ�านาจเชิงภารกิจที่ไม่สมดุล
กับงบประมาณและทรัพยากร การเผชิญวิกฤติ
ทางการคลัง กระบวนการโลกาภิวัตน ์ และ 
การพัฒนาอุตสาหกรรม การเติบโตของเมือง 
ขณะเดียวกัน มีการเรียกร้องบริการสาธารณะที่มี
ประสิทธิภาพและความเท่าเทียมกันระหว่างพื้นท่ี
เพิ่มขึ้น ท่ามกลางสถานการณ์ดังกล่าว พบว่า 
องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินหลายประเทศ ยังมี
โครงสร้างทีก่ระจัดกระจายจ�านวนมาก (Territorial 
fragmentation) ท�าให้ไม่มีศักยภาพที่เพียงพอต่อ
การจัดบริการสาธารณะที่ดีได้ หลายประเทศจึงมี
มาตรการแก้ปัญหาเชิงโครงสร้าง 2 แนวทาง คือ 
การยุบรวมท้องถิ่นเข้าด้วยกัน (Amalgamation) 
และการสร้างระบบความร่วมมือระหว่างท้องถิ่น  
(Cooperation) ท้ังนี้ แต่ละประเทศจะเลือกใช้ 
วิธีการใดวิธีการหนึ่งหรือท้ังสองวิ ธี เป ็นหลัก 
และประสบความส�าเร็จแตกต่างกัน (Wasan 
Luangprapat, 2006, pp.167-168)

อย่างไรก็ตาม มาตรการทั้งสองผลกระทบ
ที่แตกต่างกันออกไป ส�าหรับผลกระทบในเชิงบวก
จากการสร้างความร่วมมือ พบว่า ช่วยลดภาระ
งาน เพิ่มประสิทธิภาพในการใช้จ่ายงบประมาณ 
และสามารถน�าขีดความสามารถไปพัฒนาบริการ
อ่ืนต่อไปได้ ส่วนผลกระทบเชิงลบ ได้แก่ ท�าให้
เกิดความล่าช้าในการตัดสินใจเพราะมีผู้เกี่ยวข้อง
เป็นจ�านวนมากให้การรับรองหรืออนุมัติ การแก้ไข
ปัญหาไม่มีประสิทธิภาพและทันต่อสถานการณ์ 
(Robert Hertzog, Pawel Swianiewicz, Ken 

Davey and Massimo Balducc, 2010, pp.14-
23) ขณะทีก่ารใช้ยบุรวมท้องถิน่เข้าด้วยกนั เช่ือมัน่
ว่าการผนวกพื้นที่และประชาชนหลายแห่งเข้าเป็น
องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินเพียงหน่วยเดียว จะ
ท�าให้ต้นทนุทางธรุกรรมลดต�า่ลง และการใช้จ่ายงบ 
ประมาณภาครฐัเป็นไปอย่างมปีระสทิธภิาพมากขึน้ 
(Stefano Calciolari, Daniela Cristofoli, Laura 
Maccio, 2013) ขณะท่ีการยุบรวมถูกมองว่าเป็น
ตัวบ่อนท�าลายอัตลักษณ์ของท้องถิ่น ไม่เหมาะสม
กับพื้นที่ชนบทหรือประชากรกระจัดกระจาย หรือ
มีความหลากหลายของภูมิประเทศ สังคม และ 
วัฒนธรรม จึงมักถูกโจมตีว่ามุ่งให้ความส�าคัญกับ
เศรษฐกิจมากกว่ามิติทางด้านการเมืองในการ 
ส่งเสริมรากฐานการปกครองระบอบประชาธปิไตย 
ละเลยมิติทางสังคมและวัฒนธรรม เป็นต้น

กรณีของประเทศไทย ได้เคยมีการศึกษา
ความเป็นไปได้ในการน�าแนวทางการยุบรวม 
ท้องถ่ิน แต่ยังไม่ประสบความส�าเร็จ เนื่องจาก 
ขดัผลประโยชน์ของนกัการเมอืงท้องถ่ิน ประชาชน
เห็นว่าท้องถ่ินขนาดเลก็มคีวามใกล้ชดิกบัประชาชน
และสะดวกในการรบับรกิารมากกว่า และส่วนหนึง่
ประชาชนยังคงยึดมั่นในเอกลักษณ์ขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิน่ (Naritti Sethabutra., et al.,  
2002) ขณะที่แนวทางการปฏิรูปด้วยวิธีการดัง
กล่าวประสบความส�าเร็จในหลายประเทศ เช่น 
ญี่ปุ่น เดิมปี ค.ศ. 1995 มีเทศบาลจ�านวน 3,234 
แห่งลดจ�านวนลงเหลือเพียง 1,719 แห่งในปี ค.ศ. 
2011 กรณีมลรัฐ Baden-Württemberg ใน
เยอรมนั ปี ค.ศ. 1968 มจี�านวนเทศบาล 3,379 แห่ง 
แต่เหลือเพียง 1,111 แห่ง ในปี ค.ศ. 1975 เป็นต้น 
กระนั้นก็ตาม หลายประเทศที่มีการส่งเสริมความ



50 วารสารผู้ตรวจการแผ่นดิน

ปีที่ 12 ฉบับที่ 1 (มกราคม-มิถุนายน 2562)

ร่วมมอืประสบความส�าเรจ็ เช่น แม้ในเยอรมนัมกีาร 
ควบรวมองค์กรปกครองส่วนท้องถิน่เข้าด้วยกนั แต่
ปี ค.ศ. 2011 แต่ยงัคงมสีหพนัธ์เทศบาล (Municipal 
confederations) จ�านวนรวม 1,331 แห่ง และมี
เทศบาลที่เป็นภาคีสมาชิกอยู่จ�านวน 8,135 แห่ง
คิดเป็นร้อยละ 80 ของเทศบาลทั้งหมด ในบาง
กรณีกลบัพบว่าการสร้างความร่วมมือมทีัง้ทีป่ระสบ
ความส�าเร็จและไม่ประสบความส�าเร็จ ดังเช่น  
กรณีของสหรัฐฯ พบว่า แนวโน้มการสร้างความ
ร่วมมือในรูปแบบเขตพิเศษ (Special districts) 
ที่ไม่ใช่เขตพิเศษโรงเรียนมีจ�านวนเพิ่มสูงมากขึ้น
จากเดิมปี ค.ศ. 1992 มีจ�านวน 33,131 แห่ง เพิ่ม
เป็น 38,266 แห่ง ในปี 2012 แต่ความร่วมมือเขต
พเิศษโรงเรียน (School districts) มแีนวโน้มลดลง
เพราะมกีารยกเลกิและยบุรวมเข้าด้วยกนั โดยในปี 
ค.ศ. 1992 มีจ�านวน 14,556 แห่ง แต่เหลือเพียง 
12,880 แห่งในปี ค.ศ. 2012 หรอืกรณขีองฝรัง่เศส
ท่ีจ�านวนเทศบาลทีเ่ข้าเป็นภาคสีมาชกิหน่วยความ
ร่วมมือระหว่างท้องถิ่นมีจ�านวนสูงถึงร้อยละ 90 
ท�าให้รัฐบาลต้องปรับโครงสร้างให้หน่วยความ 
ร่วมมือระหว่างท้องถิ่นเป็นส่วนหนึ่งของโครงสร้าง
การปกครองท้องถิ่นที่เป็นทางการของรัฐในปี 
ค.ศ. 2014 ประเด็นเหล่านี้มีความน่าสนใจส�าหรับ 
การศึกษาและน�ามาเป็นบทเรียนของไทยในการ 
จดัวางแนวทางทีเ่หมาะสมหรอืการปฏริปูโครงสร้าง
ใหม่ ผ่านการตั้งข้อสังเกตเกี่ยวกับประโยชน์  
ผลกระทบ ความเหมาะสม และปัจจัยที่น�าไป
สู ่ความส�าเร็จหรือล้มเหลวของการใช้มาตรการ 
ทั้งสอง

สิง่ท่ีน่าสนใจอย่างยิง่ ผูเ้ขยีนพบว่า กฎหมาย
ท้องถิ่นของไทยได้ระบุถึงแนวทางการสร้างความ
ร่วมมอืระหว่างท้องถิน่ให้มสีถานะเป็น “นติิบคุคล” 

ไว้ 3 ฉบับ ได้แก่ พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 
2496 (มาตรา 58) พระราชบัญญัติระเบียบ
บริหารราชการเมืองพัทยา พ.ศ. 2542 (มาตรา 
69) และพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการ
กรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 (มาตรา 94) แต่ในทาง
ปฏบิติักลบัติดข้อจ�ากดัทางกฎหมายและโครงสร้าง
ท้องถิ่นที่ไม่เอื้อต่อการสร้างความร่วมมือ กระนั้น
ก็ตาม ความชัดเจนมีข้ึนอีกครั้งภายหลังเมื่อมีการ
ออกประกาศคณะกรรมการการกระจายอ�านาจให้
แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เรื่อง การท�าความ
ตกลงร่วมมอืกนั จัดท�าบริการสาธารณะขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น ลงวันที่ 22 พฤษภาคม พ.ศ. 
2558 ซ่ึงก�าหนดแนวทางและวธิกีารจัดท�าข้อตกลง
ความร่วมมือระหว่างท้องถิ่นที่ชัดเจนและสร้าง
ความเชื่อมั่นยิ่งขึ้น เพื่อให้องค์กรปกครองส่วน
ท้องถิน่สามารถร่วมมอืกนัในการจัดท�าภารกจิตาม
อ�านาจหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น แต่
ยังไม่ได้มีมาตรการสนับสนุนด้านงบประมาณเพื่อ
สร้างแรงจูงใจให้เกิดข้ึน และออกกฎหมายจาก
สภานิติบัญญัติรองรับเพื่อสร้างความเชื่อม่ันให้กับ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น บริบทเชิงสถาบันใน
การส่งเสริม ความส�าเร็จของไทยจึงมคีวามแตกต่าง
จากที่ปรากฏในต่างประเทศอย่างมาก

ส่วนมาตรการยุบรวมท้องถิ่นเข้าด้วยกันนั้น 
เมื่อพิจารณากรอบกฎหมายที่เกี่ยวข้องกับการยุบ
รวมท้องถิ่นเข้าด้วยกันในปัจจุบันพบว่า ปรากฏอยู่
ในกฎหมายท้องถิ่น คือ พระราชบัญญัติสภาต�าบล 
และองค์การบริหารส่วนต�าบล พ.ศ. 2537 (แก้ไข
เพิ่มเติม ฉบับที่ 5 พ.ศ. 2546) มาตรา 40, 41,  
41 ทวิ, 41 ตรี, 41 จัตวา และมาตรา 42  
แต่อย่างไรกต็าม พบว่า การด�าเนนิการยบุรวมท้องถิน่ 
โดยเฉพาะองค์การบริหารส่วนต�าบลดังกล่าว 
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ยังไม่ประสบความส�าเร็จ ต่อมารัฐธรรมนูญแห่ง 
ราชอาณาจกัรไทย พ.ศ. 2560 ได้วางกรอบแนวทาง
การเสริมสร้างประสิทธิภาพขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถ่ินไว้ในมาตรา 249 วรรค 2 ความว่า 
“การจัดตั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในรูปแบบ
ใดให้ค�านึงถึงเจตนารมณ์ของประชาชนในท้องถ่ิน
และความสามารถในการปกครองตนเองในด้าน
รายได้ จ�านวน และความหนาแน่นของประชากร 
และพื้นที่ที่ต้องรับผิดชอบประกอบกัน” อันถือ
เป็นเจตนารมณ์ที่สะท้อนเป้าประสงค์ของผู้ร่าง
รฐัธรรมนญูทีต้่องการปฏิรปูและปรบัปรงุโครงสร้าง
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นให้มีประสิทธิภาพ
มากยิง่ขึน้ รวมทัง้สภาขับเคลือ่นการปฏิรปูประเทศ 
(สปท.) ที่ตั้งขึ้นตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักร
ไทย (ฉบับชั่วคราว) พ.ศ. 2557 มีมติเห็นชอบ  
“ร่างพระราชบญัญตัใิห้ใช้ประมวลกฎหมายองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิน่ พ.ศ. ... และร่างประมวลกฎหมาย
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น” และได้น�าเสนอ 
ร่างกฎหมายท้ังสองฉบับไปยังคณะรัฐมนตรีเพื่อ
พิจารณาด�าเนินการ ซึ่งมีสาระส�าคัญ คือ การ
ยกฐานะองค์การบริหารส่วนต�าบลทั้งหมดเป็น
เทศบาลต�าบล และการเปิดโอกาสให้มกีารควบรวม 
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นขนาดเล็กเข้าด้วยกัน 
(Grichawat Lowatcharin, 2017, pp.62) แต่
กระน้ันก็ตาม ยังไม่มีความชัดเจนเกี่ยวกับการ
ขับเคลื่อนและผลักดันมาตรการยุบรวมท้องถ่ิน 
เข้าด้วยกันเชิงรูปธรรม

จากข้อโต้แย้งเกี่ยวกับแนวทางที่เหมาะสม 
ในการปรับปรุงโครงสร้างการปกครองท้องถ่ิน
ท้ังสองมาตรการในข้างต้นผู้เขียนมีความสนใจว่า 
แท้จรงิแล้วแนวโน้มการเปลีย่นแปลงเชงิโครงสร้าง
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ในประเทศทีพ่ฒันา

แล้วเป็นอย่างไร ปัจจยัส�าคญัทีส่่งผลต่อการตัดสนิใจ 
และความส�าเร็จในการใช้ทั้งมาตรการส่งเสริม
ความร่วมมือและการยุบรวมท้องถิ่นเข้าด้วยกัน
ของประเทศเหล่านั้น ตลอดจนการใช้กลยุทธ์ 
(Strategy) หรือกลวิธีใดที่จะท�าให้มาตรการ 
ทั้งสองประสบความส�าเร็จได้อย่างเป็นรูปธรรม 
และส�าหรับในกรณีของประเทศไทยน้ัน ควร
ด�าเนินแนวทางปฏิรูปโครงสร้างองค์กรปกครอง 
ส่วนท้องถิ่นในรูปแบบใด โดยน�าประเด็นดังกล่าว
ของประเทศที่พัฒนาแล้วประกอบด้วย ญี่ปุ ่น 
ฝรั่งเศส สหรัฐอเมริกา และเยอรมัน เนื่องจาก
ประเทศเหล่านี้ต ่างประสบความส�าเร็จในการ
ใช้มาตรการต่าง ๆ ที่แตกต่างกัน ผลการศึกษา 
วิเคราะห์ และสังเคราะห์นี้ จะเป็นประโยชน์ 
ต่อการศึกษาด้านการปกครองท้องถิ่นของไทย 
และจะเป็นประโยชน์ต่อการก�าหนดนโยบายด้าน
การปฏิรูปและพัฒนาการปกครองท้องถิ่นของไทย 
ในอนาคต

2. บทเรียนความร่วมมือและการยุบรวม
ท้องถิ่นในต่างประเทศ กรณีศึกษา ญี่ปุ่น 
ฝรั่งเศส เยอรมันและสหรัฐอเมริกา

ญี่ปุ่น
ญี่ปุ ่นเป็นรัฐเด่ียว เน้นหลักการกระจาย 

อ�านาจในรัฐธรรมนูญ ปี ค.ศ. 1946 ได้กล่าวถึง
การประกันความเป็นอิสระขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถ่ิน (Principle of Local Autonomy) 
พร้อมเพิ่มอ�านาจให้ประชาชนในท้องถิ่นสามารถ
จัดประชามติ เ พ่ือใช ้กรณีพิเศษและถือเป ็น 
หลักประกันท่ีรัฐไม่สามารถยกเลิกองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิน่ได้ (Council of Local Authorities for 
International Relations, 2010) ภายหลังมีการ
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ปีที่ 12 ฉบับที่ 1 (มกราคม-มิถุนายน 2562)

ประกาศใช้กฎหมาย Local Autonomy Law 1947 
เทศบาลจะเป็นพื้นท่ีส่วนหนึ่งขององค์การบริหาร
ส่วนจังหวัด และรัฐเปิดโอกาสให้เทศบาลแต่ละ
แห่งสามารถควบรวมหรือเปลี่ยนแปลงขอบเขต 
อ�านาจเชิงพื้นที่ได้ รูปแบบการปกครองท้องถิ่น 
ของญี่ปุ่น มี 2 ระดับ ได้แก่ การปกครองท้องถิ่น
ระดับองค์การบริหารส่วนจังหวัด (Prefecture) 
และระดบัเทศบาล (Municipality) ดังน้ัน ภาพรวม
ของโครงสร้างการเมืองการปกครองของญี่ปุ่นจึง
มีความคล้ายคลึงกับประเทศไทย ท้ังการปกครอง
ของรัฐในรูปแบบรัฐเดี่ยว มีการปกครองระบอบ
ประชาธิปไตยที่มีพระมหากษัตริย์เป็นประมุข 
ภายใต้รฐัธรรมนญู มโีครงสร้างการปกครองท้องถ่ิน 
สองชั้น (องค์การบริหารส่วนจังหวัด - เทศบาล/
องค์การบริหารส่วนต�าบล/เมืองพัทยา) แต่ข้อ 
แตกต่างส�าคัญ คือ ประเทศญี่ปุ่นไม่มีโครงสร้าง 
การบริหารราชการแผ่นดินส่วนภูมิภาค ซึ่งเป็น 
ผู้แทนของรัฐส่วนกลางเข้าไปก�ากับดูแลท้องถ่ิน 
ดังเช่นในกรณีของไทย

รูปแบบความร่วมมือขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิน่ในญ่ีปุน่ แบ่งออกเป็น 2 กรณ ีคอื หน่วย
ความร่วมมือที่เป็นนิติบุคคล และไม่เป็นนิติบุคคล 
ส�าหรับหน่วยความร่วมมือที่มีฐานะเป็นนิติบุคคล
แบ่งออกเป็น 2 ประเภทใหญ่ ๆ ประเภทแรก คือ 
สหภาพองค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ (Local public 
cooperative) เป็นนิติบุคคลจัดตั้งข้ึนโดยความ 
เห็นชอบจากรัฐมนตรี หรือนายกองค์การบริหาร
ส่วนจังหวัด สามารถจัดการทรัพย์สินของตนเอง
ได้ มีแหล่งรายได้ของตนเอง แต่ไม่มีอ�านาจจัดเก็บ
ภาษ ีโดยสหภาพสามารถกระท�าได้ 4 รปูแบบ ได้แก่ 
1) สหภาพธุรการทั่วไป (Partial Cooperative) 
เกิดจากความร่วมมือระหว่างท้องถิ่นมอบหมาย

จัดบริการสาธารณะในพ้ืนท่ีพิเศษบางแห่งเพ่ือ 
ท�าหน้าทีแ่ทน แต่การเสรมิการยบุรวมและยกฐานะ
ท�าให้สหการพิเศษลดลงตามล�าดับ 2) สหภาพ
เขตกว้าง (Wide Area Union) มีกฎหมาย 
จัดตั้งขึ้นในปี ค.ศ. 1994 รับผิดชอบในพื้นที่กว้าง 
และอาจรับมอบหมายภารกิจจากรัฐเพ่ิมเติมเน้น
การเพิ่มประสิทธิภาพและรับการถ่ายโอนภารกิจ 
ปัจจุบันมีแนวโน้มเพิ่มขึ้น 3) สหภาพธุรการรวม 
(Administrative Cooperative) เป็นสหภาพที่
องค์กรปกครองส่วนท้องถิน่มอบหมายให้ท�าหน้าที่
ทั้งหมดให้ท�าแทน ถูกใช้เป็นรูปแบบทดแทนความ
ร่วมมือที่ไม่เป็นทางการของเทศบาลขนาดเล็ก แต่
ยังไม่เคยมีการจัดตั้งขึ้น 4) สหภาพธุรการราชการ 
(Full-Office Cooperative) รวมส�านักงานเพื่อ
การบรหิารไว้ในทีเ่ดยีวกนั เพือ่ทดแทนความร่วมมอื 
แบบไม่เป็นทางการในระดับเทศบาลเมืองและ
เทศบาลต�าบล เกดิขึน้เพือ่ร่วมมอืกนัด�าเนนิภารกจิ
ต่าง ๆ ของเทศบาล โดยโครงสร้างการบริหารงาน
ของสหภาพจะมีฝ่ายบริหารมาจากผู้บริหารของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นภาคีสมาชิกและมีฝ่าย
สภา สัดส่วนภาคีสมาชิกขึ้นอยู่กับข้อบังคับการ
จัดต้ังสหการแต่ละแห่งแตกต่างกัน ซ่ึงอาจมาจาก
การเลือกต้ังโดยตรงหรือทางอ้อม ประเภทที่สอง 
คือ บรรษัทพัฒนาองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  
(Local Development Corporate) จัดตั้งขึ้น
เพ่ือจัดหาและเตรียมสถานท่ีก่อสร้างสิ่งอ�านวย
ความสะดวกต่าง ๆ ที่ได้ก�าหนดไว้ในแผนพัฒนา
ภูมิภาค ได้แก่ สนามบิน การพัฒนาเมือง เป็นต้น 
แต่เป็นองค์กรจัดต้ังชั่วคราว เม่ือเสร็จส้ินจะโอน
อ�านาจการจัดการไปยังองค์กรหรือหน่วยงาน
ที่เกี่ยวข้อง และยกเลิกกิจการ ทั้งนี้ เพื่อความ
คล่องตัวและยืดหยุ ่นในการบริหารงานในด้าน
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การจัดการรายได้และการใช้จ่ายของโครงการ 
จะมีการระบุรายละเอียดผ่าน “กฎบัตร“ ระหว่าง
ภาคีสมาชิก ส่วนความร่วมมือที่ไม่เป็นนิติบุคคล
พบได้ทั่วไป ได้แก่ 1) ความร่วมมือโดยจัดตั้ง
สภาร่วม ไม่มีทรัพย์สินและบุคลากรแต่อย่างใด  
ใช้เพือ่การวางแผนพฒันาร่วมกนัเป็นหลกั 2) ความ
ร่วมมือโดยการมอบหมายภารกิจ 3) การกระท�า
ข้อตกลงในการใช้ทรพัยากรทางการบรหิารร่วมกัน

แนวโน้มการใช้ความร่วมมอืระหว่างท้องถิน่  
และการยุบรวมท้องถิ่นเข้าด้วยกัน พบว่า ข้อมูลที่
พบตัง้แต่ปี ค.ศ. 1883-2008 รฐับาลให้ความส�าคญั 
กบัมาตรการยบุรวมท้องถิน่เรือ่ยมา อาท ิปี ค.ศ. 1883  
พบว่า มอีงค์กรปกครองส่วนท้องถิน่รวม 71,497 แห่ง 
หลังสงครามโลกครั้งท่ีสอง ปี ค.ศ. 1945 เหลือ
จ�านวน 10,520 แห่ง จากนั้นยังคงลดลงอย่าง 
ต่อเนื่อง จนใน ปีค.ศ. 2008 พบว่า มีเทศบาล 
เหลืออยู่เพียง 1,795 แห่ง (Osamu Koike, 2010) 
แสดงให้เห็นว่าการยุบรวมเทศบาลเข้าด้วยกัน 
มีแนวโน้มด�าเนนิการอย่างต่อเนือ่ง และโดยเฉพาะ
จ�านวนเทศบาลนคร (Cities) เพิ่มสูงขึ้นเช่นกัน  
โดยในปี ค.ศ. 1945 พบว่า เทศบาลนครมีเพียง  
205 แห่ง แต่ในปี ค.ศ. 2008 มจี�านวนเพิม่ขึน้สงูถงึ  
783 แห่ง การเจริญของเมืองส่งผลต่อการยุบรวม
ท้องถ่ินเข้าด้วยกันอย่างมีนัยส�าคัญ (ผู้เขียน) และ
จากข้อมลู ณ ปี ค.ศ. 2014 พบว่า มเีทศบาลจ�านวน
ทั้งสิ้น 1,719 แห่ง (Ministry of Internal Affairs 
and Communications, 2014)

ปัจจยัส�าคญัทีท่�าให้มาตรการยบุรวมท้องถิน่ 
เข้าด้วยกนัประสบความส�าเรจ็ เกดิจากปัจจยัหลาย
ประการ โดยเฉพาะอย่างย่ิงมาตรการของภาครัฐ 
โดยพบว่าระหว่างปี ค.ศ. 1995-2005 เทศบาล
ของญี่ปุ ่นเผชิญกับวิกฤตการคลังรัฐบาลจึงได้มี

การออกกฎหมาย Municipal Amalgamation 
Law 1999 เพื่อส่งเสริมการยุบรวมท้องถิ่น แต่
องค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ส่วนใหญ่ยงัมมีมุมองต่อ
มาตรการดังกล่าวไม่ดีมากนักและรัฐยังไม่มีความ
ชัดเจนต่อประโยชน์ที่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน 
จะได้รับ รัฐบาลจึงเปล่ียนมาใช้มาตรการจูงใจ
ผ่านการใช้กองทุนจัดสรรภาษีองค์กรปกครองส่วน 
ท้องถ่ิน ท�าให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินด�าเนิน
การตามมาตรการยุบรวมเข้าด้วยกันมากข้ึนและ
ส่งผลให้เทศบาลลดลงถงึ 1,410 แห่ง พร้อมกับเกดิ
เทศบาลขนาดใหญ่เพ่ิมมากขึ้น ส่งผลให้เกิดความ
ไม่พอใจกับประชาชนในพื้นที่องค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นเดิมและมีความผูกพันของวิถีชีวิตกับชุมชน
เดิมมากกว่ารัฐบาล นอกจากนี้ วิกฤตการณ์คลัง
เป็นปัจจัยส�าคัญประการหนึ่งท่ีน�าไปสู่ความส�าเร็จ
เชิงอุปสงค์ของการยุบรวมครั้งใหญ่ในช่วงผ่านมา 
(Osamu Koike, 2010) ส่วนปัจจัยเชิงอุปทาน 
พบว่า มาตรการจูงใจทางด้านภาษเีป็นปัจจัยส�าคญั
ที่สุด

ขณะทีค่วามร่วมมอืสหภาพเขตกว้าง (Wide 
Area Union Federations of Municipalities: MF) 
เป็นทางเลือกหนึ่งที่เทศบาลสามารถน�ามาใช้เป็น 
ตัวแบบแทนการยุบรวมท้องถิ่นด้วยกรอบแนวคิด
แบบล่างขึ้นบน (Bottom-up approach) พบว่า  
สหภาพเขตกว ้างมีความเหมาะสมมากกว ่า 
การควบรวมในพื้ นที่ ที่ ไ ม ่ ส ามารถยุบรวม
เทศบาลเข้าด้วยกันได้อันเนื่องมาจากข้อจ�ากัด
ด้านภูมิศาสตร์และการเมือง เช่น ประชากร
เบาบาง หรือพื้นที่เกษตรกรรมขนาดใหญ่ เป็นต้น  
ในทางตรงกันข้ามรูปแบบสหภาพในเขตกว้างกลับ
มีการน�ามาใช้ค่อนข้างน้อยและมีประสิทธิภาพ 
ไม่มากนักหากน�ามาปรับใช้ในพื้นที่มีการเติบโต
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ของเมืองสูง นอกจากน้ี แม้ว่าสหภาพเขตกว้าง
เป็นกลไกส�าคัญในการเสริมสร้างความร่วมมือ 
รูปแบบแนวนอน (horizontal) ในระยะสั้น แต่ใน 
ระยะยาวจะช่วยท�าให้การน�ามาตรการยุบรวม
เทศบาลเข้าด้วยกันสามารถท�าได้ง่ายมากยิ่งขึ้น 
โดยเฉพาะพื้นท่ีที่กลุ ่มการเมืองมีความขัดแย้ง 
มาก่อน อย่างไรกต็าม มงีานศกึษาพบว่า การยบุรวม 
ท้องถิ่นส ่งผลต่อประสิทธิภาพการจัดบริการ
สาธารณะบางประเภทมากกว่าการสร้างความ
ร่วมมือระหว่างท้องถิ่น เช่น การดูแลและประกัน
สุขภาพผู ้สูงอายุ แต่การพัฒนาและปรับปรุง
โครงสร้างพืน้ฐานขนาดใหญ่ กลบัพบว่า การยบุรวม
ท้องถิน่มแีนวโน้มทีค่่าใช้จ่ายต่อประชากรจะเพิม่สงู
ขึน้ในระยะยาวได้ ขณะทีพ่ืน้ทีส่หภาพเขตกว้างทีม่ี
ประสิทธิภาพค่อนข้างสูงในภูมิภาคที่มีขนาดใหญ ่
และประชากรเบาบางของญี่ปุ่น พบว่า ค่าใช้จ่าย
ทั้งระยะสั้น (เช่น สวัสดิการสังคม) และระยะยาว  
(เช่น โครงสร้างพื้นฐาน) เมื่อมีการกระจายการ 
บริการจากเมืองศูนย์กลางไปยังพื้นที่ห ่างไกล
หรือแถบชนบทจะปรากฏสิ่งท่ีเรียกว่า cost-
prohibitive หรือ ต้นทุนค่าใช้จ่ายที่สูงเกินกว่าที่
ควรจะเป็นและไม่ควรเกิดขึ้น ดังนั้น หากพิจารณา
ความได้เปรียบเสียเปรียบของมาตรการยุบรวม
และสหภาพเขตกว้าง จะพบว่ารูปแบบการยุบรวม 
จะมีประสิทธิภาพมากกว ่าสหภาพเขตกว ้าง 
ในสถานการณ์ที่การก�าหนดและด�าเนินการตาม
นโยบายมีความเหมาะสม ซึ่งสิ่งนี้จะยิ่งดึงดูดให้ 
แนวโน้มการน�ามาตรการยุบรวมไปใช้ของรัฐ 
ได้รับความสนใจจากท้องถ่ินมากยิ่งข้ึนตามไปด้วย 
(Jacobs, Andrew J., 2004)

จากข้อมูลทีไ่ด้ศกึษาในข้างต้น สามารถสรปุ
ได้ว่า กรณีของญี่ปุ่นน้ัน แม้รัฐจะมีการส่งเสริม

ความร่วมมือของท้องถิ่น คือ สหภาพในเขตกว้าง 
และมีความร่วมมือในรูปแบบท่ีไม่เป็นนิติบุคคล
ปรากฏอยู่บ้าง แต่แนวโน้มพบว่า รัฐมีกฎหมาย
ที่มุ่งเน้นให้แต่ละพื้นที่แต่ละแห่งสามารถท�าการ 
ควบรวม (amalgamation) หรอืการเปลีย่นขอบเขต
อ�านาจเชิงพื้นท่ีได้ (changes to boundary)  
ดังเหน็ได้จากจ�านวนเทศบาลทีล่ดลงอย่างต่อเนือ่ง 
เช่น ปี ค.ศ. 1999 มีเทศบาลทั่วประเทศ จ�านวน 
3,229 แห่ง ลดลงเหลือเพียง 1,719 แห่งในปี 
ค.ศ. 2011 การใช้มาตรการยุบรวมองค์ปกครอง 
ส่วนท้องถ่ินเข้าด้วยกันมากกว่าการส่งเสริมความ
ร่วมมือระหว่างท้องถ่ิน และประสบความส�าเร็จ
อย่างยิง่ โดยการใช้มาตรการทางกฎหมายและการ
ส่งเสริมของรัฐบาล และความสัมพันธ์อย่างใกล้ชิด 
เป็นทุนเดิม การใช้มาตรการจูงใจทางการเงิน และ
การออกกฎหมายรองรับและแนวทางที่ชัดเจน

ฝรั่งเศส
ฝร่ังเศสเป็นรัฐเด่ียว เน้นหลักการรวม

ศูนย์อ�านาจคล้ายประเทศไทย รวมท้ังมีการแบ่ง
โครงสร้างระบบบริหารราชการแผ่นดินออกเป็น 
3 ส่วน ดังนี้ ส่วนกลาง ส่วนภูมิภาค และส่วน
ท้องถิ่น ข้อแตกต่าง คือ การปกครองท้องถิ่นใน
ฝรัง่เศส มรีากฐานมายาวนานตัง้แต่ศตวรรษที ่10 -  
12 ประชาชนรวมตัวเป็นเทศบาล (Commune) 
ต่อมามีการรวมตัวที่เป็นจังหวัด (Province) ซ่ึง
พัฒนาเป็นจังหวัดและองค์การบริหารส่วนจังหวัด 
ส่วนภาค (Region) รองรับโดยกฎหมายในปี ค.ศ.
1982 (Somkid Lertpaitoon, 2000) การปกครอง
ส่วนท้องถิ่นของฝรั่งเศส จึงแบ่งออกเป็น 3 ระดับ 
ได้แก่ ภาค (Region) องค์การบริหารส่วนจังหวัด 
(Department) และเทศบาล (Commune) กับ 
1 รูปแบบพิเศษ ในช่วงต้นทศวรรษที่ 1980 มีการ
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จัดตั้งสภาภาคมาจากการเลือกต้ัง และประธาน 
สภาภาคเป็นผู้น�าเศรษฐกิจและสังคมประจ�าภาค 
ฝ่ายบรหิาร มีคณะกรรมการเป็นทีป่รกึษา (Nakharin  
Mektrairat et al., 2000) ขณะเดียวกัน ภาครัฐ 
ได้มอบภารกิจและงานจากส่วนกลางเพิ่มขึ้น

เทศบาลมีอยู่กระจัดกระจาย 36,681 แห่ง 
(129 แห่ง อยู่ในดินแดนโพ้นทะเล) น�าไปสู่นัย
ส�าคัญของการจัดบริการสาธารณะเชิงแลกเปลี่ยน
และร่วมมือกันกับหน่วยท่ีอยู่ใกล้เคียงกัน แม้มี
ความพยายามควบรวมเทศบาลแต่ยังไม่ประสบ
ความส�าเร็จมากนัก โดยเทศบาลสามารถจ�าแนก
ออกเป็น 2 รูปแบบ ตามจ�านวนประชากร ได้แก่ 
เทศบาลขนาดเล็ก ขนาดกลาง ขนาดใหญ่ และยัง
มรีปูแบบพเิศษ เพราะมจี�านวนประชากรหนาแน่น 
ได้แก่ นครปารีส ลียง มาเซลเล่ย์

ความสัมพันธ ์ระหว ่างองค ์กรปกครอง
ส่วนท้องถ่ินกับรัฐนั้น มีลักษณะท่ีรัฐส่วนกลาง
มีอ�านาจเหนือท้องถิ่น เกิดจากปัจจัยทางด้าน
ประวัติศาสตร์ โดยเฉพาะวัฒนธรรมฌากอแบ็ง 
(Jacobin tradition) ทีฝั่งรากลกึอยูใ่นการปกครอง
และระบบราชการ ท�าให้รัฐบาลต้องทนแรงกดดัน
ต่อกระแสการกระจายอ�านาจจากรัฐบาลองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นอย่างมากในระยะหลัง (Jean 
Claude Lugan, 2011) ในปี ค.ศ. 1982 รัฐบาล
สังคมนิยมที่เข้ามามีบทบาทการบริหารประเทศ  
ลดอ�านาจราชการส่วนภมูภิาคและเพิม่อ�านาจองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิน่มากยิง่ขึน้ เกดิองค์กรปกครอง 
ส่วนท้องถิ่นระดับองค์การบริหารส่วนจังหวัด 
(Department) คล้ายกบัองค์การบรหิารส่วนจงัหวัด 
ในไทย และมีองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่เป็น
เมืองขนาดใหญ่ (Large cities) ซึ่งขัดแย้งกับการ
ปกครองเขตจังหวัด (Prefecture) แต่เทศบาลยัง

คงมีรากฐานเชื่อมโยงกับเขตทางศาสนาในอดีต
อย่างเข้มข้น (MényY., 1983) ต่อมาช่วงทศวรรษ
ที่ 1990 ถึงปี ค.ศ. 2003 ที่มีการระบุเรื่องการ 
กระจายอ�านาจไว้ในรัฐธรรมนูญ การปฏิรูปน�าไปสู ่
หลักการเชื่อมั่นในความสามารถใหม่ขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นในระดับองค์การบริหาร 
ส่วนจงัหวดั และภาค และในปี ค.ศ. 2010 ได้มกีาร 
สร้างองค์การรูปแบบใหม่แบบผสานสภาของ 
การปกครองสองระดับ (Conseils territoriaux) 
เพือ่บูรณาการการท�างานร่วมกนัของระดบัองค์การ
บรหิารส่วนจงัหวดัและระดบัภาค ในขณะทีภ่ารกจิ
หน้าท่ีของท้ังสองระดับมีการแบ่งแยกชัดเจนมาก
ยิ่งขึ้น ซึ่งสภารูปแบบใหม่นี้ มีการเลือกตั้งโดยตรง 
ครัง้แรกในปี ค.ศ. 2014 (Sabine Kuhlmann, 2011)  
งบประมาณองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นส่วนใหญ่
มาจากการจัดเก็บภาษีภายในและมีรายได้จาก 
เงินอุดหนุนของรัฐ รัฐธรรมนูญก�าหนดว่าเมื่อได้มี 
การส่งมอบอ�านาจเพิ่มขึ้นให้แก่องค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น รัฐจะต้องจัดสรรงบประมาณตาม
ภารกิจนั้น ๆ ด้วย โดยทั่วไปจะเป็นไปในลักษณะ
ของการโอนเงินภาษี ท่ีรัฐจัดเก็บได ้ หรือเงิน 
อุดหนุน (Stéphanie Jamet. 2007)

ส�าหรับความร่วมมือระหว่างท้องถิ่นใน
ฝรั่งเศส สามารถแบ่งออกเป็นกรณีที่เป็นนิติบุคคล
และไม่เป็นนติิบคุคล ส�าหรบัความร่วมมือในรปูแบบ 
ที่ เป ็นนิติบุคคล เป็นองค์กรความร่วมมือที่มี
ลักษณะเป็นทางการระดับสูงท่ีสุด โดยมีกฎหมาย
รองรับการจัดตั้ง จ�าแนกได้ 2 ประเภท คือ องค์กร
ที่สามารถจัดเก็บรายได้เองได้ ได้แก่ ดิสทริค 
ประชาคมนคร ประชาคมเมือง และประชาคม
เทศบาล ส�าหรับองค์กรที่ไม่สามารถจัดเก็บรายได้
เองได้ ได้แก่ สหการประเภทต่าง ๆ  ซ่ึงต้องอาศยัเงิน
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อุดหนนุจากภาคสีมาชกิหรอืรฐั เพือ่การด�าเนนิงาน 
ความร่วมมือในรูปแบบนิติบุคคลเกิดขึ้นอย่าง 
กว้างขวาง แต่บางรูปแบบก่อให้เกิดความสับสน
ท�าให้รัฐมีมาตรการจัดตั้งหน่วยความร่วมมือ 
รูปแบบที่ใหญ่ขึ้นรองรับการถ่ายโอนภารกิจที่
ชัดเจน ลดความสับสน และเพิ่มประสิทธิภาพ 
ไปพร ้อมกัน ส ่วนความร ่วมมือในรูปแบบที ่
ไม่เป็นนิติบุคคล (Somkid Lertpaitoon, 2000) 
ได้แก่ การให้ความช่วยเหลือในเรื่องเทคนิคและ
เครื่องมือต่าง ๆ การสนับสนุนทางการเงินผ่านการ
มอบหมายภารกจิ และการให้ความเหน็ ค�าปรกึษา 
และข้อเสนอแนะต่าง ๆ มักจะเกิดขึ้นในกรณีที่
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในระดับที่ใหญ่กว่า 
เช่น ภาค หรือ องค์การบริหารส่วนจังหวัด เพราะ
ต้องการพัฒนาเขตที่กว้างร่วมกันให้เกิดเอกภาพ

แนวโน้มของความร่วมมือและการยุบรวม
ท้องถิ่นเข้าด้วยกันนั้น แม้ว่ามาตรการสร้างความ
ร่วมมือเกิดขึ้นโดยท่ัวไป แต่ส่ิงท่ีพึงระวัง คือ  
ต้องรักษาความสมดุลและเหมาะสมและความ
ร่วมมือที่มีขนาดเล็กเกินกว่าความสามารถในการ
ระดมงบประมาณและแหล่งทรัพยากร รวมไปถึง
การท�าให้กิจกรรมโครงการมีความสมบูรณ์อย่าง
แท้จริง (Karen West, 2007) ปัจจุบันการออก
กฎหมายเกี่ยวกับความร่วมมือของเทศบาลมีการ
ปรับโครงสร้างเพื่อความสอดคล้องรองรับภารกิจ
หน้าที่ ในปี ค.ศ. 2010 เพื่อจัดวางโครงสร้างและ
เพิ่มความทันสมัย (พระราชบัญญัติก่อนหน้านี้ คือ 
ฉบับปี ค.ศ. 1982 ฉบับปี ค.ศ. 1992 ฉบับปี ค.ศ. 
1999 และฉบับ ปี ค.ศ. 2004 จะเกี่ยวข้องกับการ
ถ่ายโอนอ�านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น)  
ท ้ายสุดแล ้ วจะมี เทศบาล ท่ี ถูกแยกออกมา 
โดยเฉพาะ (Benoit Sablayrolles, 2011)  

สิ่งที่น่าสนใจ ผู้เขียนพบว่า ท้องถิ่นขนาดเล็กของ
ฝรั่งเศสก�าลังเผชิญปัญหาทรัพยากรและศักยภาพ
ไม ่ เพียงพอโดยเฉพาะพื้นที่ ในเขตประชากร 
อาศัยอยู่อย่างเบาบางและภูเขา ประธานาธิบดี
ฝรั่งเศสจึงมีแนวคิดที่จะปฏิรูปท้องถิ่น เพื่อให้
บรกิารสาธารณะทีม่ปีระสทิธิภาพได้ผ่านมาตรการ
ส่งเสริมการรวมตัวแบบสหการมากขึ้นตั้งแต่ต้นปี 
ค.ศ. 2017 เป็นต้นไป (Government of France, 
2014, online)

ความร่วมมือของเทศบาลในฝรั่งเศสอยู่บน
พ้ืนฐานของความสมัครใจ แม้ว่าฝร่ังเศสจะเป็นรัฐ 
ทีเ่น้นการรวมศนูย์ก็ตาม แต่การใช้มาตรการยบุรวม
ท้องถิ่นอาจเผชิญความเสี่ยงทางการเมือง ท�าให้
แนวคิดเรื่องการร่วมมือระหว่างเทศบาลซ่ึงได้รับ
การยอมรับมากกว่า อย่างไรก็ตาม ความร่วมมือ 
ที่มีวัตถุประสงค์เดียวมีแนวโน้มลดลง เช่น ปี ค.ศ. 
1995 มจี�านวนถงึ 14,490 แห่ง แต่ในปี ค.ศ. 2006  
กลับเหลือจ�านวนเพียง 12,149 แห่งเท่าน้ัน  
ในทางกลับกนั พบว่า ความร่วมมอืท่ีมีวตัถุประสงค์
หลายภารกิจกลับมีจ�านวนเพ่ิมสูงข้ึน โดยเพ่ิมข้ึน
จาก 3,310 แห่ง เป็น 4,089 แห่ง ขณะเดียวกัน 
ความร่วมมือระหว่างท้องถิ่นในลักษณะแนวต้ัง
หรือความร่วมมือระหว่างท้องถิ่นระดับที่แตกต่าง 
กันได้รับความนิยมเพิ่มขึ้น โดยเฉพาะสหการ
หลายวัตถุประสงค์ (syndicatsmixtes) ปัจจัย
ส�าคัญท่ีท�าให้ความร่วมมือระหว่างท้องถ่ินฝร่ังเศส
เกิดขึ้นอย่างกว้างขวางเกิดจากความคาดหวัง 
ในทรัพยากรท่ีจะได้รับจากท้องถ่ินระดับท่ีสูงกว่า 
ความจ�าเป็นท่ีต้องร่วมมือกันเพราะมีพ้ืนที่ซ้อนกัน 
และขนาดท่ีเหมาะสมต่อความร่วมมือ บางกรณี
พบว่า เกิดจากการอุดหนุนของรัฐโดยตรงแฝงอยู่
ในระบบการวางแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคม 



57บทความวิชาการ

สำ�นักง�นผู้ตรวจก�รแผ่นดิน

(Rudie Hulst, André van Montfort, Arto 
Haveri, Jenni Airaksinen, and Josephine 
Kelly, 2007)

ข้อสังเกตที่ส�าคัญประการหนึ่ง คือ จ�านวน
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นระดับเทศบาลมิได ้
ลดลงมากนัก แม้ระยะเวลาจะผ่านเกือบสอง
ศตวรรษ โดยในปี ค.ศ. 1861 พบว่าฝร่ังเศสมจี�านวน
เทศบาล 37,510 แห่ง (ไม่รวมในดนิแดนโพ้นทะเล) 
ต่อมาปี ค.ศ. 1962 กลับเพิ่มขึ้นเป็น 38,076 แห่ง 
ปี ค.ศ. 1975 ลดลงเหลอืจ�านวน 36,296 แห่ง และ
ตัง้แต่ปี ค.ศ. 2017 พบว่า มจี�านวนเทศบาลทกุพืน้ที่
รวม 35,416 แห่ง การปกครองท้องถิน่ของฝรัง่เศส 
เป ็นลักษณะหวงแหนอัตลักษณ ์ของชุมชน 
ท้องถิ่น (Homeostatic System) ดังเช่นความ 
ล้มเหลวของกฎหมายทีผ่ลกัดนัการควบรวมองค์กร
ปกครองส่วนท้องถ่ินในปี ค.ศ. 1972 แตกต่างไป
จากประเทศเพ่ือนบ้านที่ประสบความส�าเร็จช่วง
ทศวรรษที ่1970 เช่น เบลเยยีม เดนมาร์ก เยอรมนั 
จ�านวนองค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ลดลงไปร้อยละ 
40 - 80 (Albert Mabileau, 1991)

ดังนั้น การยุบรวมท้องถิ่นยังคงมีแรงต้าน
จากประชาชนในพื้นท่ีและสภาองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น เน่ืองจากมีความรู ้สึกผูกพันเชิง 
อัตลักษณ์ประชาชนบางส่วนที่ให้ความส�าคัญกับ
องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินขนาดเล็กเชื่อมโยง
กับประชาธิปไตย และมีคุณค่ามากกว่ามิติทาง
เศรษฐกจิและการจดัการเพยีงอย่างเดยีว (Salvaris, 
M., 2001) ส่งผลให้การร่วมมือระหว่างองค์กร
ปกครองส่วนท้องถ่ินในฝรั่งเศสยังปรากฏต่อไป
อย่างกว้างขวาง แต่มีการเปลีย่นแปลงแนวโน้มเรือ่ง
รปูแบบจากวตัถปุระสงค์เดยีวสูห่ลายวตัถปุระสงค์
มากขึน้ และเน้นการบรูณาการเชงิพืน้ทีเ่พือ่รองรบั

การเปลี่ยนแปลงของภายนอกและการเติบโตของ
เมืองและประชากรเป็นส�าคัญ ความส�าเร็จในการ
แก้ปัญหาความไร้ประสิทธิภาพในการจัดบริการ
สาธารณะผ่านมาตรการสร้างความร่วมมอืระหว่าง
ท้องถ่ินในรูปแบบนติิบคุคล เกดิจากการมกีฎหมาย
ทีช่ดัเจนเป็นส�าคญั ส่วนปัจจัยเง่ือนไขทีน่�าไปสู่การ
สร้างความร่วมมอือย่างกว้างขวางมาจากแรงกดดัน
หรืออุปสงค์ด้านข้อจ�ากัดของงบประมาณและ 
ความไร้ประสทิธภิาพของท้องถิน่ขนาดเลก็ บทเรยีน 
ของฝรัง่เศสทีน่่าสนใจ คอื การวางกรอบกฎหมายใน
ฐานะปัจจยัเชงิสถาบนั (Institutional Context) ทีม่ี
แนวทางทีช่ดัเจนให้กบัองค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ 
ร่วมมือกันได้ชัดเจน รวมทั้งแรงจูงใจจากโอกาส 
ที่ท้องถิ่นขนาดเล็กจะได้รับจากท้องถิ่นขนาดใหญ่ 
หรืออยู ่ในระดับที่สูงกว่าซึ่งมีทรัพยากรและงบ
ประมาณมากกว่า บทเรียนดังกล่าวนี้สามารถ 
น�ามาพัฒนามาตรการส่งเสริมกลไกความร่วมมือ
ของท้องถิ่นในประเทศไทย เพื่อเพิ่มประสิทธิภาพ 
การจัดบริการสาธารณะได้เป็นอย่างดี 

สหรัฐอเมริกา
สหรัฐอเมริกา มีการปกครองในรูปแบบ

สหพันธรัฐ ประกอบด้วยโครงสร้างการเมืองการ
ปกครอง 3 ระดับ คือ รัฐบาลกลาง รัฐบาลมลรัฐ 
และรัฐบาลท้องถิ่น การปกครองระดับองค์กร
ปกครองส่วนท้องถ่ินมีความแตกต่างในแง่สถานะ 
โครงสร้าง และรูปแบบขึ้นอยู่กับธรรมนูญแต่ละ
มลรัฐ หน่วยการปกครองท้องถิ่นของสหรัฐฯ 
สามารถจ�าแนกออกได้เป็น 4 ประเภท ได้แก่ เคาน์ต้ี 
(Country) เทศบาล (Municipal) หรือเมือง (City) 
ทาวน์ชิพ (Township) และเขตพิเศษ (Special 
Districts) ซึ่งหน่วยความร่วมมือระหว่างท้องถิ่น 
ที่มีอิสระทางการคลังและการบริหาร รวมทั้ง 
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มีฐานะเป็นนิติบุคคล โดยความร่วมมือระหว่าง 
ท้องถิ่นนั้นอาจท�าหน้าที่การเฉพาะดังกล่าวได้
มากกว่าหนึ่งอย่าง 

เขตพิเศษ (Special Districts) เป็นรูปแบบ
ความร่วมมือที่ส�าคัญปรากฏทุกมลรัฐ ส่วนภารกิจ 
ขนาด และรูปแบบอาจแตกต่างกัน องค์ประกอบ 
ส�าคัญ คือ เป็นความร่วมมือกันระหว่างองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นตั้งแต่สองแห่ง เพื่อจัดท�า 
บริการสาธารณะอย ่างใดอย ่างหนึ่ งร ่วมกัน  
กิจการนั้นเป็นอ�านาจหน้าที่ขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น จัดตั้งขึ้นมาจะมีฐานะเป็นนิติบุคคล 
มีทรัพย์สินและการคลัง และมีคณะกรรมการ
บริหารและพนักงานเจ้าหน้าที่เป็นของตนเอง
อาจมีชื่อเรียกแตกต่างกันตามภารกิจ (Wasan 
Luangprapat, 2006) บางแห่งอยู่ซ้อนบนพื้นที่
เดียวกัน แต่รับผิดชอบในภารกิจท่ีแตกต่างกันได้  
นอกจากนี้  ยังมีเขตพิเศษโรงเรียน (School 
District) เป็นรูปแบบความร่วมมือระหว่างท้องถิ่น
ที่คล้ายคลึงกับเขตพิเศษท่ัวไป แต่มีวัตถุประสงค์
เฉพาะด้านการจดัการศกึษาแก่เดก็นกัเรยีนเท่านัน้ 
และปรากฏอยู่โดยทั่วไป

ธรรมนูญแต่ละมลรัฐได ้มอบอ�านาจให้
รัฐบาลมลรัฐสามารถจัดตั้งเขตพิเศษได้ แต่ในทาง
ปฏิบัติการเร่ิมต้นจัดตั้งอาจมาจากท้องถิ่นด้วย
กันเอง โดยที่ผู้มีสิทธิออกเสียงเลือกตั้งในองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นหรือพื้นที่นั้นลงนามร่วมกัน
ในฐานะผู้เสนอขอให้มีการจัดตั้งเขตพิเศษ หรือ 
อาจเป็นการที่เจ้าของที่ดินในเขตการปกครอง 
ท้องถิ่นจ�านวนหนึ่งลงนามโดยคณะกรรมการ
บริหารของเคาน์ตี้ หรือผู้พิพากษาในเขตพื้นที่นั้น
ให้การรับรอง เมื่อมติดังกล่าวได้รับความเห็นชอบ
แล้ว จึงสามารถจัดตั้งโดยคณะกรรมการบริหาร 

เคาน์ตี ้หรือค�าสัง่ศาลเป็นขัน้สุดท้าย และกฎหมาย
ของมลรฐัให้มกีารจดัตัง้ขึน้ต่อไป หรอือาจท�าได้โดย
คณะกรรมการบรหิารของเคาน์ตี ้หรอื ค�าสัง่ของศาล 
ในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้น โดยมิต้องออก
เป็นพระราชกฤษฎีกา หรือตราเป็นกฎหมายล�าดับ
รองอกี การจัดต้ังเขตพิเศษของสหรัฐอเมริกา ท�าให้
ง่ายกว่าการจัดตั้งสหการของไทยและของประเทศ
ฝร่ังเศส ส่วนรายได้ของเขตพิเศษสามารถจัดหา 
รายได้หลายทาง เพือ่ให้การบรหิารงานตามภารกิจ
นั้นมีประสิทธิภาพ ได้แก่ 1) รายได้จากการขาย
พันธบัตรแก่นักลงทุน โดยได้รับความเห็นชอบ
จากนักคณะกรรมการหลักทรัพย์ของสหพันธรัฐ  
2) รายได้จากค่าธรรมเนยีม ค่าบริการ และภาษ ีจาก 
ผูใ้ช้บรกิาร 3) รายได้จากการกู้ยมืเงนิ 4) รายได้จาก 
ทนุจดัตัง้ครัง้แรก โดยการสนบัสนนุจากภาคสีมาชกิ
ที่จัดตั้ง 5) ผลประโยชน์ หรือ ดอกผลอันเกิดจาก 
เงินทุนเริ่มแรก หรือทรัพย ์สินของเขตพิเศษ  
อย่างไรก็ตาม เขตการศึกษามีแนวโน้มลดลงอย่าง
ต่อเนื่อง เมื่อเปรียบเทียบกับช่วงเริ่มต้นการมีเขต
การศึกษาในสหรัฐฯ เช่น ในปี ค.ศ. 1934 มีจ�านวน
ถึง 125,627 แห่ง แต่ในปี ค.ศ. 1962 เหลือเพียง 
34,678 แห่ง

แนวโน้มของการสร้างความร่วมมือและ 
การยุบรวมท้องถิ่นเข้าด้วยกันนั้น เมื่อเปรียบเทียบ
จ�านวนท้องถิ่นแต่ละประเภท ปี ค.ศ. 1977 และ  
ปี ค.ศ. 2012 พบว่า ท้องถิน่แต่ละประเภทมทีศิทาง
ที่เพิ่มขึ้นและลดลงดังนี้ เคาน์ตี้ (County) จากเดิม 
3,043 แห่ง ลดลงเหลอื 3,031 แห่ง เทศบาล/เมอืง 
(Municipal/City) จากเดิม 18,862 แห่ง เพิ่มขึ้น
เป็น 19,519 แห่ง เขตพิเศษโรงเรียน (School 
District) จากเดิม 15,174 แห่ง ลดลงเหลือ 12,880 
แห่ง และเขตพิเศษที่มีวัตถุประสงค์อื่น ๆ (Other 
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Special District) จากเดมิ 5,962 แห่ง เพิม่ขึน้เป็น 
8,266 แห่ง (Svara, J., & Hoene, 2008) (Alan 
Norton, 1994) (U.S. Census Bureau, 2012) 

จากข้อมูลในข้างต้น จะเห็นได้ว่าการจัดตั้ง
เขตพิเศษที่มีภารกิจอ่ืน ๆ มีแนวโน้มเพิ่มข้ึนอย่าง 
ต่อเนื่อง แต่เขตพิเศษโรงเรียน (School District) 
กลับมีแนวโน้มลดลง ซึ่งเป็นผลมาจากการน�า
แนวคดิการยบุรวมท้องถิน่เพือ่ความประหยดัในเชงิ
ขนาดเช่นกัน ส่วนการยุบรวมองค์กรความร่วมมือ
ของท้องถิน่ในรปูแบบทัว่ไป ได้แก่ เคาน์ตี ้เทศบาล 
และเมอืง เข้าด้วยกนักระท�าได้ยาก เนือ่งด้วยเหตผุล
หลายประการ ได้แก่ สถานะของท้องถ่ินแตกต่าง
กันออกไปตามธรรมนูญของมลรัฐ ซึ่งรัฐธรรมนูญ 
ทีเ่ป็นลายลกัษณ์อกัษรและก�าหนดขอบเขตอ�านาจ
รัฐครอบคลุมไม่ได้ปรากฏชัดเจนอยู่ในรัฐธรรมนูญ
ของสหพันธรัฐ ระบบวัฒนธรรมและประเพณี
ทางการเมืองแต่ละมลรัฐแตกต่างกัน ความเข้มข้น
ของอุดมการณ์การเมืองท้องถ่ิน และความเชื่อมั่น
ในอิสระของท้องถิ่นมีอยู่อย่างเข้มข้น การปกครอง
ท้องถิ่นของสหรัฐฯ ยังมีความยืดหยุ่นสูงซึ่งเป็น
ปัจจัยเกื้อหนุนที่จะช่วยให้ท้องถิ่นหลายหน่วยงาน
และต่างระดับกันเข้ามามีบทบาทในการจัดบริการ
สาธารณะได้ แม้จะมีการเรียกร้องให้ท้องถ่ินมีการ
ปฏิรูปในระดับมลรัฐเพื่อลดความสลับซับซ้อนลง
ก็ตาม (Donald F. Norris, 1997) (Joseph F. 
Zimmerman, 1995) (Ian Tiley, 2010)

เยอรมัน
เยอรมันเป็นระบบสหพันธรัฐ มีรัฐธรรมนูญ

หรือหลักกฎหมายพื้นฐาน (The Basic Law  
ค.ศ.1949) บังคับใช้เป็นหลักการในกฎหมาย
ต่าง ๆ ระดับการปกครองออกเป็นสามระดับ 
คือ สหพันธรัฐ มลรัฐ และท้องถ่ิน แบ่งท้องถ่ิน 

ออกเป็น ระดับอ�าเภอ (Districts) มอี�าเภอเขตเมอืง 
(Urban District or Stadt kreise) และอ�าเภอ
เขตชนบท (Rural District or Land kreise) และ
ระดับเทศบาล (Municipalities) เป็นส่วนหนึง่ของ
การปกครองระดับแคว้น และเป็นโครงสร้างการ
ปกครองในระดับต�่าที่สุด ในกฎหมาย The Basic 
Law ประกันความเป็นอิสระขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถ่ิน (Prachya Wasarat, 2000) ท้ังนี้  
การปกครองท้องถิน่ของเยอรมนัได้รบัการรบัรองใน 
Basic Law มาตรา 28 โดยระดบัอ�าเภอและเทศบาล
ถือเป็นการปกครองท้องถิ่นที่มีความส�าคัญ โดย
องค์กรปกครองส่วนท้องถิน่จะมสีภาเป็นของตนเอง 
มีสิทธิในการจัดกิจการและความรับผิดชอบใน
แต่ละระดับโดยมีกฎหมายก�าหนดไว้เป็นส่วนหนึ่ง
ส�าหรับการบริการสาธารณะ และขึ้นอยู่กับหลัก
ความสามารถในการจดับริการขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถ่ินเองด้วย (Wasan Luangprapat, 
2006) ประวัติศาสตร์การปกครองท้องถิ่นของ
เยอรมันมีที่มาจากการต่อสู ้ระหว่างศาสนจักร  
กบักษตัรย์ิ การเพิม่ขึน้ของประชากรและการเตบิโต
ของเศรษฐกิจท�าให้เกิดเป็นชุมชนเมืองกระจาย 
ตามพื้นที่ต่าง ๆ ต่อมามีการตราประมวลกฎหมาย
ท้องถิ่น ในปี ค.ศ. 1808 เพื่อป้องกันการครอบง�า
ของรัฐ การเปลี่ยนแปลงสู่รัฐสมัยใหม่ ท�าให้เกิด
แนวคิดการปกครองท้องถิ่นได้รับความส�าคัญ
มากขึ้น ในฐานะการแบ่งเบาภาระและจัดสรร
อ�านาจจากส่วนกลางให้ทัว่ไปในการบริหารจัดการ 
การเปลีย่นแปลงทีร่วดเร็วและมขีอบเขตความเจรญิ
ขยายตัวออกไปอย่างมาก

ส่วนโครงสร้างการบรหิารงานองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นของเยอรมัน สามารถแบ่งออกได้  
4 ประเภท ตามรูปแบบการบริหารจัดการภายใน 
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ปีที่ 12 ฉบับที่ 1 (มกราคม-มิถุนายน 2562)

ระหว่างฝ่ายสภา และฝ่ายบริหาร ได้แก่ รูปแบบ 
คณะผู้บริหาร รูปแบบนายกเทศมนตรี รูปแบบ 
สภาเยอรมันเหนือ และรูปแบบสภาเยอรมันใต้  
(Prachya Wasarat, 2000) อ�านาจหน้าที่ของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น โดดเด่นในเรื่องของ 
ตัวแบบการมีหลายหน้าที่ขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น (multi-function model) และ
มักท�าหน ้าที่นอกเหนือจากหน้าที่ปกติทั่วไป 
สะท้อนให้เห็นถึงสาระส�าคัญของรัฐธรรมนูญ 
และประเพณีการปกครอง ซ่ึงเป ็นการรวม 
ศูนย์อ�านาจไว้ที่ระดับสหพันธ์อยู่ แต่ในทางกลับ
กันนั้นทั้งการบริหารงานภาครัฐ การน�านโยบาย
ไปปฏิบัติ รวมถึงการด�าเนินการตามกฎหมาย
และนโยบายของสหพันธ ์ ตกไปอยู ่กับมลรัฐ  
และโดยเฉพาะเทศบาล โดยประมาณร้อยละ  
70 - 85 ของกฎหมายที่ออกโดยสหพันธ์และมลรัฐ
ด�าเนินการโดยรัฐบาลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
ท�าให้อ�านาจหลายประการตกอยู่กับหน้าท่ีของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น

การจัดท�าภารกจิจ�าแนกออกเป็น 2 ประเภท 
คือ 1) การจัดท�าตามที่กฎหมายบัญญัติ เช่น  
น�า้ประปา ไฟฟ้า ความร้อน แก๊ส การจัดบรกิารบ�าบัด 
น�า้เสยี และก�าจดัสิง่ปฏกิลู การวางผงัเทศบาล โดย
ก�าหนดแนวเขตที่อยู่อาศัย การพาณิชย์ นโยบาย
ที่ดิน การออกโฉนดท่ีดิน เป็นต้น 2) ภารกิจตาม
หลักความสามารถทั่วไปขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น เป็นการเสริมสร้างความเข้มแข็งใน
ประสทิธภิาพและสร้างรายได้ให้กบัองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น สะท้อนศักยภาพความสามารถ
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน ซึ่งเป็นสิ่งท่ีอยู ่
นอกเหนอืจากทีก่ฎหมายบัญญตัเิป็นหน้าท่ีโดยตรง 
หรือรับมอบอ�านาจมาจากสหพันธ ์หรือมลรัฐ  

แต่อย่างไรก็ตาม ยังคงเป็นภารกิจในระดับที่กว้าง 
ส่วนงบประมาณ บ่อยครั้งที่มลรัฐจะท�าหน้าที่ใน
การช่วยบรรเทาภาระทางการเงินให้แก่เทศบาล
เพ่ือน�ามาเป็นค่าใช้จ่ายของเทศบาลแหล่งทีม่าของ
รายได้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ได้แก่ 1) รายได้
จากภาษี 2) เงินอุดหนุนจากรัฐ และ 3) เงินกู้ยืม  
แต่การกู ้ท�าได้เมื่อองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
ไม่สามารถหารายได้อย่างเพียงพอ หรือการกู้เพื่อ
การลงทุน โดยต้องประกาศให้สาธารณชนทราบ
ต้องมีหลักทรัพย์ค�้าประกันหรือเอกสารสิทธิอื่น ๆ 
มาแสดงด้วย ทัง้นี ้สาเหตทุีต้่องมกีารวางหลกัเกณฑ์
ท่ีเข้มงวดดังกล่าว เนื่องจากรัฐต้องการให้องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นมีความกระตือรือร้นในการ
จัดหารายได้เลี้ยงตัวเองและไม่ส่งเสริมให้ขาดวินัย
การเงินการคลัง

สหพันธรัฐ ท�าหน้าท่ีเพียงประกันการด�ารง
อยู่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและไม่มีความ
สัมพันธ์โดยตรง แต่อาจกระทบองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นผ่านกฎหมายได้ โดยเฉพาะกฎหมาย
ที่ให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องปฏิบัติตาม 
รวมถึงด้านการเงินใช้จ่ายเพ่ือสวัสดิการสังคม 
การตรวจสอบและควบคุมองค์กรปกครองส่วน 
ท้องถ่ินต่าง ๆ ผ่านหน่วยงานที่เกี่ยวข้องของรัฐ  
ส่วนความสัมพันธ์กับมลรัฐเป็นไปอย่างใกล้ชิด 
Basic Law ได้มอบอ�านาจให้มลรัฐตรากฎหมาย
ปกครององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นทั้งรูปแบบ
องค์กร สิทธิ หน้าที่และความรับผิดชอบ ทั้งนี้ 
อ�าเภอ เมอืงและเทศบาล ต่างเป็นส่วนหน่ึงในระดับ
ย่อยตามรฐัธรรมนญูแห่งมลรฐัหรอืจดัเป็นส่วนหนึง่
ของโครงสร้างการปกครองมลรฐั และโดยส่วนใหญ่
มลรัฐจะมีโครงสร้างการบริหารสามระดับ ได้แก่ 
ระดับรัฐบาลมลรัฐ โดยมีคณะมนตรีแห่งมลรัฐ
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เป็นผู้ดูแล มีส่วนราชการรับผิดชอบในแต่ละด้าน 
ระดับหน่วยงานภาค และระดับหน่วยงานบริหาร
ระดับอ�าเภอและเมืองซึ่งไม่ได้ขึ้นตรงกับอ�าเภอ  
ซ่ึงหน่วยงานต่าง ๆ เหล่านี้จัดเป็นส่วนหนึ่งของ
โครงสร้างของมลรัฐ แต่เทศบาลและเมืองถือเป็น
หน่วยการปกครองท้องถิ่น ส่วนอ�าเภอและเมือง
บางแห่งที่ไม่ได้ขึ้นกับอ�าเภอ จะมีสองสถานภาพ 
คือ เป็นส่วนหนึ่งของหน่วยบริหารระดับล่าง
ของมลรัฐ และเป็นองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน  
ในขณะเดียวกันด้วยมลรัฐยังสามารถตรวจสอบ
โดยกฎหมาย และ การตรวจสอบโดยผู้ช�านาญการ
โดยการแต่งตั้งผู้เชี่ยวชาญให้ค�าแนะน�าแก่องค์กร
ปกครองส่วนท้องถ่ิน มักเป็นงานท่ีมลรัฐมอบให้
กระท�าการแทน 

ความร่วมมือระหว่างท้องถิ่น เป็นความ
สัมพันธ์ระหว่างหน่วยงานของรัฐด�าเนินกิจกรรม
ของแต่ละภารกิจวางอยูบ่นหลกัของการท�างานและ
ผลประโยชน์ร่วมกนั โดยหากระดบัหนึง่ไม่สามารถ
ท�าได้อย่างเหมาะสมหรือมีประสิทธิภาพเพียงพอ  
ก็จะโอนภารกิจดังกล่าวให้กับองค์กรปกครอง 
ส่วนท้องถิ่นอีกระดับหนึ่งท�าแทน โดยการโอน 
อาจเป็นได้ทั้งจากหน่วยที่ใหญ่กว่าโอนมาให้หน่วย
ทีเ่ลก็กว่า หรือทีเ่ลก็กว่าให้กบัหน่วยทีใ่หญ่กว่ากไ็ด้ 
(Hellmut Wollmann, 2002) ทัง้นี ้ภายใต้รปูแบบ
ความสัมพันธ์ดังกล่าว ส่งผลให้การท�างานร่วมกัน
เกิดขึ้น 2 รูปแบบ (Wasan Luangprapat, 2006) 
1) ความสัมพันธ์ระหว่างรัฐบาลต่างระดับกัน  
มกัเกิดเป็นคณะท�างานร่วม (Working Group) หรอื 
รูปแบบของสมาคมความร่วมมือ (Collaborative 
Associations) เพื่อร่วมพิจารณาประเด็นต่าง ๆ 
เช่น นโยบาย การวางแผน เป็นต้น 2) ความสมัพนัธ์
ระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นระดับเดียว  

มักเกิดจากความร่วมมือเพื่อจัดบริการสาธารณะ
ร่วมกัน เช่น เทศบาลสองแห่งข้ึนไป หรืออ�าเภอ 
สองแห่งขึ้นไปร่วมมือกัน เป็นต้น

ความร ่วมมือขององค ์กรปกครองส ่วน 
ท้องถิ่นส่วนใหญ่จะมีฐานะเป็นนิติบุคคล เรียกว่า 
“สหการ” (Vebende) ซึ่งเป็นความร่วมมือของ
เทศบาลด�าเนนิการบริการสาธารณะร่วมกัน องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นมีการปฏิรูปช่วงปี ค.ศ. 1960 
เพื่อปรับโครงสร้างให้มีความทันสมัยมากยิ่งขึ้น 
ตลอดจนเพ่ิมศักยภาพและความสามารถทางการ
บริหารและรองรับภารกิจใหม่ ๆ ที่รัฐและมลรัฐ 
ถ่ายโอนลงมาให้เพิม่ขึน้ น�าไปสูก่ารยบุหรอืควบรวม  
(Amalgamation) ต้ังแต่ปี ค.ศ. 1968-1987 
เยอรมนัตะวนัตก มเีทศบาลลดลงจาก 24,000 แห่ง
เหลือเพียง 8,400 แห่ง หรือลดลงประมาณเกือบ
สองในสาม ขณะท่ีระดับอ�าเภอลดลงจาก 425 แห่ง
เหลือเพียง 237 แห่ง หรือลดลงเกือบกึ่งหนึ่งของ 
ที่มีอยู่เดิม แต่จ�านวนมากน้อยมีความแตกต่างกัน
ในแต่ละแคว้น

ส่วนหน่วยความร่วมมือ มีรูปแบบและ
โครงสร้าง มคีวามแตกต่างและหลากหลาย จ�าแนก
โดยสรุปได้ 3 รูปแบบ ได้แก่ 1) องค์กรบูรณาการ
เชิงบริหาร มีขอบข่ายกว้างขวางและครอบคลุม
ทั้งระดับอ�าเภอและเทศบาล เป็นลักษณะกึ่งกลาง 
(Intermediate) 2) องค์กรความร่วมมอืขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นในรูปแบบสหพันธ์เทศบาล 
(Municipal Federation) ใช้แทนการควบรวม
องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินในบางมลรัฐ และเพ่ิม
ศกัยภาพเทศบาลขนาดเลก็ โดยทีเ่ทศบาลเหล่านัน้
เหลือเพียงความเป็นอิสระทางการเมือง แต่อ�านาจ
การบริหารทั้งหมดมาอยู่ที่คณะกรรมการบริหาร
และผู ้บริหารของสหพันธ์เทศบาล มีส�านักงาน
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เฉพาะขณะที่เทศบาลขนาดใหญ่ การบริหารจะไม่
ขึ้นอยู่กับสหพันธ์เทศบาล 3) องค์กรความร่วมมือ
เพื่อจัดท�าบริการสาธารณะเฉพาะด้าน เกิดจาก 
แรงกดดันให้มีการปรับปรุงประสิทธิภาพเชิง 
การคลังและเพิ่มพูนศักยภาพในการจัดท�าภารกิจ
บางด้าน เช่น การจัดการของเสยีและน�า้เสยีจ�าเป็น
ต้องอาศัยความสามารถการบริหารและเชิงเทคนิค 
เป็นองค์กรมหาชนอิสระ อาจเป็นความร่วมมือ
ระหว่างเทศบาล หรอืระดบัภมิูภาค ครอบคลุมพืน้ที ่
กว้างขวางทั้งอ�าเภอและเทศบาล นอกจากน้ี มี
องค์กรความร่วมมือในเขตเมืองเกิดขึ้น เนื่องจาก
การขยายตัวของความเป็นเมืองออกไปยังองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นที่อยู ่รอบนอก จึงจ�าเป็น 
ต้องมกีารวางแผนก�าหนดนโยบายและพฒันาเมอืง
ร่วมกนัเชงิบรูณาการ ทัง้นี ้พืน้ทีเ่มอืงหรอืมหานคร
หลายแห่งมีองค์กรความร่วมมือฯ ข้ึนมาเป็น 
การเฉพาะ 

แนวโน้มของความร่วมมือและการยุบรวม
ท้องถิ่นเข้าด้วยกันนั้น พบว่า อิทธิพลของมลรัฐ
สามารถส่งผลต่อการปฏิรูปโครงสร้างการยุบรวม
หรือมีมาตรการกึ่งบังคับในการให้องค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นเพิ่มประสิทธิภาพ ดังเช่น มลรัฐ 
Baden-Württemberg เริ่มจากช่วงต้นทศวรรษ
ที่ 1960 มีค�าถามเก่ียวกับความสามารถในการ
จัดการความต้องการท่ีเพิ่มข้ึนได้หรือไม่ น�าไปสู่
การประชุม “Dichtel Commission” ผลการ
ประชุมน�าไปสู ่กระบวนการยุบรวมเทศบาลให้
ใหญ่ขึ้นในเขตมลรัฐ Baden-Wuerttemberg 
(Deutscher Juristentag, 1964) ต่อมาได้
มีกฎหมายในปี ค.ศ. 1968 ที่ชื่อว่า “law to 
strengthen the administrative capacity of 
small municipalities” มีรายละเอียดเกี่ยวกับ
วิธีการและกระบวนการยุบรวมเข้าด้วยกันเพื่อ

จัดตั้งเทศบาลแห่งใหม่ และมีการออกกฎหมาย
อีกฉบับในปี ค.ศ. 1974 ชื่อว่า “law to end 
up the rearrangement of municipalities”  
และสิ้นสุดกระบวนการยุบรวมเทศบาลเข้าด้วยกัน 
ในเดือนมกราคม ค.ศ. 1975 น�าไปสู ่การ
เปลี่ยนแปลงจ�านวนตัวเลขขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นอย่างชัดเจน (Gesetzzur Stärkung 
der Verwaltungskraftkleinerer Gemeinden, 
1968) จากปี ค.ศ. 1968 มีจ�านวน 3,379 แห่ง 
เหลอืจ�านวนเพยีง 1,111 แห่ง ในปี ค.ศ. 1975 หรอื
ลดลงจ�านวน 2,268 แห่ง (คิดเป็นร้อยละ 67.12)

ต่อมารัฐบาลกลางได้มีนโยบายการปฏิรูป
องค ์กรปกครองส ่วนท้องถิ่นโดยการยุบรวม 
เข้าด้วยกันทั่วประเทศ เพ่ือเพ่ิมประสิทธิภาพ 
อกีคร้ังหนึง่ เกดิข้ึนในช่วงกลางปี ค.ศ. 2000 เรียกว่า  
“แนวทางการพัฒนาโครงสร้างองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นในพื้นที่ชนบท (Guidelines for 
the development of rural structures)” 
เงื่อนไขส�าคัญ คือ เทศบาลแต่ละแห่งควรจะต้องม ี
ประชากร 5,000 คนขึ้นไป และหากไม่สามารถ
ด�าเนินการได้ให้เทศบาลท่ีมีอยู ่เดิมเข้าร่วมกัน 
จัดต้ัง “องค์กรสหพันธ์ความร่วมมือระหว่าง 
ท้องถิ่น” หนึ่งโดยที่ เทศบาลแต่ละแห่งที่ ได ้ 
เข้าร่วมเป็นส่วนสหพันธ์เทศบาลควรจะมปีระชากร
ไม่น้อยกว่า 500 คน และสหพนัธ์เทศบาลแต่ละแห่ง 
ควรท่ีจะมปีระชากรอาศยัอยูไ่ม่น้อยกว่า 5,000 คน  
มีภาคีสมาชิกเทศบาลเข้าร่วมจ�านวน 3 - 6 แห่ง 
และพื้นที่ไม่ควรเกิน 20 ตารางกิโลเมตร พร้อมกับ
ก�าหนดหลักเกณฑ์ส�าคัญเพ่ิมเข้ามา เช่น อ�าเภอ 
และสหพันธ์เทศบาล แนวทางดังกล่าวส่งผล 
ให้ทัง้อ�าเภอและเทศบาลไม่อยากยบุรวมเข้าด้วยกนั 
ยกเว้นมีเงื่อนไขบางอย่างที่ชัดเจนเท่านั้น
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หลังจากน้ันได้มีการเผยแพร่แนวทางการ
ยุบรวมเข้าด้วยกันตามความสมัครใจ (voluntary 
merger) ระหว่างปี ค.ศ. 2001-2002 โดย
เทศบาลแต่ละแห่งสามารถพจิารณาได้ว่าจะยบุรวม 
เข้ากับพื้นที่ไหนและเมื่อไรก็ได้ แต่จะต้องผ่าน 
กระบวนการท�าสัญญาและขออนุมัติจากสภา
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจากเทศบาล และหาก
เป็นพ้ืนที่ประชากรอาศัยอยู่น้อยกว่า 5,000 คน  
ต ้องผ ่านกระบวนการจัดท�าประชามติด ้วย 
(referendum) หลังจากนั้นจะเข้าสู่การอนุมัติโดย
รัฐมนตรีกระทรวงกิจการภายใน ทั้งนี้ ทรัพย์สิน 
หนี้สิน และอ�านาจการบริหารของเทศบาลจะ
ถูกถ่ายโอนสู่เทศบาลที่ตั้งข้ึนใหม่ รวมถึงมีการ 
ออกกฎหมายเพื่อสนับสนุนมาตรการยุบรวม 
ท้องถิ่นเข ้าด ้วยกันโดยสมัครใจผ่านการออก
กฎหมายว่าด้วยการปฏิรูปเทศบาล (Municipal 
Reform Law: Gemein De Reform Gesetz)  
ในปี ค.ศ. 2001 ซึ่งรัฐบาลกลางได้มีมาตรการ
จัดสรรเงินจูงใจ (financial incentive) ส�าหรับ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่ยุบรวมเข้าด้วยกัน 
โดยสมัครใจในช่วงดงักล่าวไม่เกนิพืน้ทีล่ะ 2.5 ล้าน
ยูโรต่อการจัดตั้งเทศบาลใหม่หนึ่งแห่ง

ท้ายท่ีสุดช่วงต้นปี ค.ศ. 2003 รัฐบาล
มลรัฐได้มีการออกกฎหมายปฏิรูปว่าด้วยการ
ปรับปรุงองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (Laws of 
Reorganization) จ�านวน 6 ฉบับ เพื่อบังคับให้
เทศบาลที่ไม่ได้ปฏิบัติตามหลักเกณฑ์ที่ออกมา
ก่อนหน้านี้ยุบรวมเข้าด้วยกัน โดยมีผลบังคับใช้
กับเทศบาลที่เหลืออยู่ทั้งหมดในช่วงเดือนตุลาคม
ปีเดียวกัน น�าไปสู่การฟ้องร้องต่อศาลธรรมนูญ
แห่งมลรัฐจ�านวนถึง 255 คดี ข้อกล่าวหาหลักคือ 
แนวทางดังกล่าวขัดกับหลักความเป็นอิสระของ

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น แต่การปฏิรูปตาม 
แนวทางดังกล่าวยังคงด�าเนินต่อไปจนกระท่ังคดี 
ส้ินสุดลงในช่วงปี ค.ศ. 2006 ท�าให้จ�านวนเทศบาล
ลดลงจากจ�านวน 1,479 แห่ง เหลือเพียง 421 แห่ง 
ทั้งโดยบังคับและสมัครใจ และค่าเฉลี่ยประชากร
เพิ่มขึ้นเป็น 6,099 คน

จากการศึกษาดังกล่าวสามารถน�ามาสู่ข้อ
สรุปในเบื้องต้นได้ว่า เยอรมันมีการใช้ทั้งมาตรการ
ให้ท้องถิ่นสร้างกลไกความร่วมมือ หรือยุบรวมเข้า
ด้วยกนัโดยสมคัรใจ แต่หากเหน็ว่าไม่เป็นผลส�าเรจ็
ตามที่คาดหมายไว้ จะใช้มาตรการทางกฎหมาย
หรือบังคับโดยอาศัยอ�านาจของรัฐบาลระดับมลรัฐ 
และมาตรการจูงใจทางการเงินโดยรัฐบาลกลาง 
ช่วยสนบัสนนุส่วนหนึง่ สาเหตทุีเ่ป็นเช่นนี ้เนือ่งจาก
แม้ว่ารัฐธรรมนูญหรือกฎหมายพื้นฐานจะมีหลัก
ประกันความเป็นอิสระของท้องถิ่นไว้อย่างชัดเจน 
แต่กลบัให้อ�านาจดงักล่าวไว้กบัมลรฐัในการก�าหนด
โครงสร้าง ภารกิจ อ�านาจหน้าที่ จึงถือว่าท้องถิ่น 
จัดเป็นส่วนหนึง่ของกลไกรัฐบาลมลรัฐประการหนึง่ 
ด้วย นอกจากน้ี รัฐบาลมลรัฐยังมีอ�านาจเหนือ 
ท้องถิ่นอย่างชัดเจน เช่น การตรวจสอบทาง
กฎหมาย การแต่งต้ังบุคลากรเมื่อเห็นว่ามีความ
จ�าเป็น การถอดถอนผู้ด�ารงต�าแหน่งส�าคัญหรือยุบ
สภาท้องถิ่นได้ เป็นต้น
เปรียบเทยีบความร่วมมอืและการยบุรวมท้องถ่ิน
ในต่างประเทศ 

ในประเทศญี่ปุ ่น แม้รัฐจะมีการส่งเสริม
ความร่วมมือขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นใน
บางประเภท โดยเฉพาะสหภาพในเขตกว้าง (Wide 
Area Union) และบรรษัทพัฒนาองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น (Local Development Corporate) 
และมีความร่วมมือในรูปแบบท่ีไม่เป็นนิติบุคคล
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ปรากฏอยู่บ้าง แต่รัฐมีกฎหมายที่มุ่งเน้นให้แต่ละ
พื้นที่แต่ละแห่งสามารถท�าการควบรวมมากกว่า
และประสบความส�าเร็จอย่างยิ่ง เครื่องมือส�าคัญ 
ทีใ่ช้ คือ มาตรการจูงใจทางการเงนิ มกีฎหมายรองรบั
ชัดเจน ผนวกกับความสัมพันธ์อย่างใกล้ชิดเป็น 
ทุนเดมิ และการสร้างความร่วมมอือาจเป็นจดุเริม่ต้น 
ของการยบุรวมท้องถิน่ในอนาคตอกีด้วย ส่วนปัจจัย
ส�าคัญที่ท�าให้รัฐต้องให้ความส�าคัญกับการยุบรวม
ท้องถิน่ เกิดขึน้จากปัญหาหนีส้นิและวกิฤตการคลงั 
หากพิจารณาความคุ้มค่าเชิงเศรษฐกิจ มาตรการ
ยุบรวมท้องถิ่นจะใช้ได้ผลในพื้นท่ีเขตเมือง ส่วน
ความร่วมมือจะเหมาะสมมากกว่าส�าหรับพื้นที่เขต
ชนบท มีข้อจ�ากัดด้านภูมิศาสตร์ และประชากร
อาศัยอยู่เบาบาง

ในประเทศฝรั่งเศส รัฐมีมาตรการจัดตั้ง
หน่วยความร่วมมือรูปแบบท่ีใหญ่ข้ึนรองรับการ
ถ่ายโอนภารกิจ เพื่อลดความสับสนและเพิ่ม
ประสทิธภิาพไปพร้อมกนั ส่วนแนวโน้มการยบุรวม
ท้องถิ่น พบว่า ในฝรั่งเศส มีมาตรการในการสร้าง
ความร่วมมือองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินมากกว่า 
ด้วยเหตุผลที่ว่า เป็นการรักษาความสมดุลและ
ความสามารถในการระดมทรัพยากรขององค์กร
ปกครองท้องถิ่นขนาดเล็ก นอกจากน้ี การออก
มาตรการยุบรวมท้องถิ่นอาจเผชิญความเสี่ยง 
ในการเมืองได้

ในประเทศสหรัฐอเมริกา แนวโน้มความ 
ร่วมมือขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินในสหรัฐฯ 
ยังคงได้รับการยอมรับอย่างเข้มแข็งและขยายตัว
ของจ�านวนเขตพิเศษอื่น ๆ เพิ่มขึ้นอย่างต่อเนื่อง  

แต่เขตพิเศษโรงเรียนกลับมีจ�านวนลดลง ส่วนการ 
ยุบรวมหน่วยองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินยัง
ไม ่ได ้รับการยอมรับเท่าที่ควรและมีอุปสรรค
หลายประการ อาทิ ประชาชนในท้องถิ่นต่อต้าน 
วัฒนธรรมการเมืองที่คาดหวังบทบาทองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นสูง กฎหมายเก่ียวกับองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นขึ้นอยู่กับแต่ละมลรัฐ ท�าให้
แนวโน้มไปทีก่ารสร้างความร่วมมอืในรปูแบบต่าง ๆ   
พร้อมกับจ�านวนองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
ขนาดเล็กมากขึ้น 

ในประเทศเยอรมัน แม้ว่าทางเยอรมันได้
เคยใช้มาตรการส่งเสริมยุบรวมและความร่วมมือ
โดยสมัครใจ แต่หากเห็นว่าไม่เป็นผลส�าเร็จ จะใช้
มาตรการทางกฎหมายหรือบงัคบัโดยอาศยัอ�านาจ
มลรัฐ และมาตรการจูงใจทางการเงินช่วยสนบัสนนุ 
สาเหตุที่เป็นเช่นนี้ เนื่องจากแม้ว่ารัฐธรรมนูญหรือ
กฎหมายพ้ืนฐานจะมีหลักประกันความเป็นอิสระ
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไว้อย่างชัดเจนแต่
กลับให้อ�านาจไว้กับมลรัฐในการก�าหนดโครงสร้าง 
ภารกิจ อ�านาจหน้าที่ จึงถือว่าองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นจัดเป็นส่วนหนึ่งของกลไกรัฐบาล
มลรัฐประการหน่ึงด้วย มลรัฐจึงมีสิทธิในการ 
เปลี่ยนแปลงโครงสร้างและปฏิรูปท้องถิ่นได้โดย
ตัวเอง 

ท้ังนี้ ผู้ศึกษาขอสรุปบทเรียนความร่วมมือ
และการยุบรวมท้องถิ่นในต่างประเทศกรณีศึกษา 
ญี่ปุ ่น ฝรั่งเศส เยอรมันและสหรัฐอเมริกาตาม
ตารางที่ 1
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ตารางท่ี 1 สรุปบทเรียนความร่วมมือและการยุบรวมท้องถิ่นในต่างประเทศ กรณีศึกษา ญี่ปุ่น 
ฝรั่งเศส เยอรมัน และสหรัฐอเมริกา

ประเทศ ความร่วมมือและการยุบรวมท้องถิ่น

ญี่ปุ่น • มุ่งเน้นการควบรวมมากกว่า โดยรัฐใช้มาตรการจูงใจทางการเงินและกฎหมายรองรับชัดเจน  
ผนวกกับความสัมพันธ์อย่างใกล้ชิดเป็นทุนเดิม

• เหตุผลของการยุบรวม ได้แก่ หนี้สาธารณะของท้องถิ่นและการเติบโตของเมืองเพิ่มขึ้น และการ
ประหยัดในเชิงขนาด (economy of scale)

• สหภาพเขตกว้างได้รับการส่งเสริม แต่ไม่แพร่หลายมากนัก และมีข้อโต้แย้งว่าพื้นที่เขตชนบท 
เหมาะสมกับการสร้างความร่วมมือมากกว่าพื้นที่เขตเมือง

• ค.ศ. 1995 มีเทศบาลจ�านวน 3,234 แห่ง ลดจ�านวนลงเหลือเพียง 1,719 แห่ง ในปี ค.ศ. 2011

ฝรั่งเศส • รัฐพยายามยุบรวมท้องถิ่น แต่ไม่ประสบความส�าเร็จ เพราะประชาชนหวงแหนอัตลักษณ์ การ 
ยุบรวมท้องถิ่นจึงเกิดจากความสมัครใจเป็นหลัก

• ความร่วมมือได้รับการยอมรับอย่างกว้างขวางและมีกฎหมายให้การรองรับชัดเจน ทั้งนิติบุคคลที่
สามารถจัดเก็บรายได้เอง และนิติบุคคลที่รับการอุดหนุนจากสมาชิก (เช่น สหการเทศบาล และ
สหการผสม) พร้อมกับรูปแบบไม่ใช่นิติบุคคล 

• ความร่วมมือหลากหลายวัตถุประสงค์ และความร่วมมือเพื่อบูรณาการพื้นที่มากขึ้นอันเป็นผลจาก
การเติบโตของเมืองและประชากร

• จ�านวนเทศบาลมีมากกว่า 3.6 หมื่นแห่ง และเป็นสมาชิกสหการไม่น้อยกว่าร้อยละ 80
• ปัจจุบันฝรั่งเศสส่งเสริมความร่วมมือในเขตชนบทให้มีความเข้มแข็งเพิ่มขึ้นต่อเนื่อง

สหรัฐ
อเมริกา

• แนวโน้มความร่วมมอืเขตพิเศษอืน่ ๆ  (Special District) เพิม่ขึน้ โดยเป็นความร่วมมอืท่ีเกดิขึน้โดย
สมัครใจ (ยกเว้นเขตพิเศษโรงเรียน (School District) ที่มีจ�านวนลดลง เช่น ในปี ค.ศ. 1992-2012 
มีเขตพิเศษต่าง ๆ เพิ่มขึ้นจาก 3,131 แห่ง เป็น 8,266 แห่ง

• แนวโน้มการยุบรวมหน่วยท้องถิ่นยังไม่ได้รับการยอมรับเพราะประชาชนต่อต้านและในสหรัฐฯ 
วัฒนธรรมการเมืองคาดหวังบทบาทท้องถิ่นสูง และกฎหมายท้องถิ่นมีความซับซ้อนและ 
แตกต่างกัน ขึ้นอยู่กับธรรมนูญและกฎหมายของแต่ละมลรัฐ 

• จ�านวนองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นประเภทเคาน์ตี้มีจ�านวนมากขึ้น

เยอรมัน • เยอรมันเคยใช้มาตรการส่งเสริมยุบรวมเชิงบังคับ เพื่อเพิ่มประสิทธิภาพการจัดบริการสาธารณะ  
แต่หากไม่เป็นผลส�าเรจ็จะใช้มาตรการทางกฎหมายหรอืบงัคับโดยอาศัยอ�านาจมลรฐั และมาตรการ
จูงใจทางการเงินช่วยสนับสนุน

• แม้เยอรมันได้มีการส่งเสริมมาตรการยุบรวมท้องถิ่น แต่ปัจจุบันยังปรากฏความร่วมมือในรูปแบบ
สหพันธ์อยู่เป็นจ�านวนมาก ซึ่งเป็นความร่วมมือโดยสมัครใจ

• ปี ค.ศ. 2011 พบว่า เทศบาลทั่วประเทศเป็นสมาชิกสหพันธ์ความร่วมมือ ประมาณร้อยละ 80
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ปีที่ 12 ฉบับที่ 1 (มกราคม-มิถุนายน 2562)

บทวิ เ ค ร า ะห ์ ก า รน� า บท เ รี ย นก า ร 
สร้างความร่วมมือและการยุบรวมท้องถิ่นจาก
ต่างประเทศ มาพัฒนาท้องถิ่นไทย

ประเทศไทยเป ็นรั ฐ เดี่ ยว  (Un i ta ry 
State) มีการปกครองในรูปแบบประชาธิปไตย 
ท่ีมีพระมหากษัตริย ์ เป ็นประมุขอยู ่ภายใต ้
รัฐธรรมนูญ เน้นหลักการรวมศูนย์อ�านาจการ
ปกครองไว้ที่ส่วนกลาง แบ่งโครงสร้างการปกครอง
หรือโครงสร้างระบบราชการออกเป็น 3 ส่วน คือ 
ส่วนกลาง ส่วนภูมภิาค และส่วนท้องถ่ิน โครงสร้าง
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินท่ีปรากฏในปัจจบุนั
โดยทัว่ไปมรีปูแบบสองชัน้ ได้แก่ ระดับบน (Upper 
Tier) คือ องค์การบริหารส่วนจังหวัด (อบจ.) 
จ�านวน 76 แห่ง และระดับล่าง (Lower Tier) คือ 
เทศบาลนคร เทศบาลเมือง เทศบาลต�าบล และ
องค์การบริหารส่วนต�าบล (อบต.) จ�านวน 7,774 
แห่ง นอกจากนี้ มีองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
รูปแบบพิเศษ 2 แห่ง คือ กรุงเทพมหานคร และ
เมืองพัทยา ส่วนการสร้างความร่วมมือระหว่าง 
ท้องถิ่นในประเทศไทยนั้น ปัจจุบันยังมีลักษณะท่ี 
ไม่เป็นนิติบุคคลปรากฏอยู่เป็นจ�านวนมากและมี
หลากหลายรูปแบบ ในที่นี้ผู ้เขียนจะขอหยิบยก
เฉพาะบางตัวอย่าง ได้แก่ 

รูปแบบท่ีหนึ่ง การลงนามบันทึกข้อตกลง
ความร่วมมือ (MOU) เพื่อจัดตั้งองค์กรความ 
ร่วมมือในรูปแบบที่มิใช่นิติบุคคล ท้ังความร่วมมือ
ของท้องถิ่นระดับล่างด้วยกัน และความร่วมมือ
ระหว่างท้องถิน่ระดบับนและระดบัล่าง เช่น (1) ความ
ร่วมมือเพื่อจัดตั้งศูนย์บรรเทาสาธารณภัย อ�าเภอ
เมือง จังหวัดกาญจนบุรี (2) ความร่วมมือในการ
จัดตั้งศูนย์ประสานงานและบริหารจัดการร่วมกัน 
ด้านโครงสร้างพื้นฐานอ�าเภอปลวกแดง จังหวัด
ระยอง (3) ความร ่วมมือในการจัดตั้ งศูนย ์ 

ประสานงานและบริหารจัดการร่วมกันด้านการ
จัดการขยะอ�าเภอเกาะคา จังหวัดล�าปาง (4) ศูนย์ 
ความร่วมมือระหว่างท้องถิ่นด้านการบริหาร
จัดการแหล่งน�้า จังหวัดอ่างทอง (5) โครงการ 
น�าร่องการบริหารและจัดการน�า้เพือ่พัฒนาจังหวดั
ที่ยั่งยืน จังหวัดอุบลราชธานี และ (6) ศูนย์
ความร่วมมือระหว่างท้องถิ่นด้านการส่งเสริม 
การท่องเที่ยวจังหวัดฉะเชิงเทรา เป็นต้น

รูปแบบที่สอง รูปแบบการลงนามบันทึก
ข ้อตกลงความร ่วมมือ (MOU) ของท้องถิ่น 
หลายแห่ง กับองค์การระหว่างประเทศ โดยผ่าน
ผู้ว่าราชการจังหวัด เพื่อจัดตั้งองค์กรความร่วมมือ 
ระหว่างท้องถิ่น (กฎหมายไทยไม่อนุญาตให  ้
ท้องถิ่นลงนามข้อตกลงหรือสัญญากับต่างประเทศ
หรอืองค์การระหว่างประเทศโดยตรง) อาทิ กรณกีาร 
จัดตั้งโครงการจัดการชายฝั่งทะเลแบบบูรณาการ
จังหวัดชลบุรี ที่ริเริ่มจาก PEMSEA เข้ามาผลักดัน 
การจัดตั้งความร่วมมือระหว่างท้องถิ่น 5 แห่ง  
ในรูปแบบหนังสือรับรองการรับรองยุทธศาสตร์ 
การจดัการชายฝ่ังทะเลแบบบรูณาการจงัหวดัชลบุรี 
พ.ศ. 2547 เรียกว่า “การประสานงานจัดการแบบ
สหการ” แม้มีค�าว่า “สหการ” ปรากฏ แต่มิได้ม ี
การจัดต้ังเป็นทบวงการเมอืงและนติิบคุคลมหาชน 
ตามความหมายของพระราชบัญญัติเทศบาลฯ 
มาตรา 58 และมิได้มีการตราพระราชกฤษฎีกา 
จัดตั้ งตามกฎหมายดังกล ่าว ป ัจจุบันหน ่วย 
ความร่วมมือดังกล่าวขยายไปยังองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิน่ทกุแห่งของจงัหวดัชลบรีุ โดยมอีงค์การ
บริหารส่วนจังหวดัชลบรีุเป็นหน่วยงานหลักในการ
บริหารจัดการ

รูปแบบท่ีสาม การลงนามบันทึกข้อตกลง
ความร่วมมอื (MOU) ระหว่างท้องถิน่ เพือ่มอบหมาย 
ภารกิจ ปรากฏอยู่โดยทั่วไป โดยเฉพาะอย่างยิ่ง
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องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นระดับล่าง มีลักษณะ
ส�าคัญ คือ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแห่งหนึ่ง 
จะมอบหมายให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิน่อกีแห่ง
ด�าเนินภารกิจบางประการแทนตนเอง เนื่องจาก
ท้องถิ่นผู ้รับมอบหมายภารกิจมีศักยภาพและ 
ความพร้อมมากกว่า เช่น ท้องถ่ินหลายแห่งใน
จังหวัดจันทบุรีมอบหมายภารกิจการจัดการขยะ 
ให ้กับเทศบาลเมืองจันทบุรี เป ็นผู ้ด�าเนินการ
โครงการปรับปรุงและเพิ่มประสิทธิภาพการก�าจัด
มูลฝอย เทศบาลเมืองจันทบุรี มีองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นกว่า 40 แห่ง ร่วมเป็นภาคีสมาชิก 
เทศบาลเมืองจันทบุรีจะได้ค่าตอบแทนเป็นรายได้
จากสมาชิกเพื่อการบริหารจัดการขยะมูลฝอย 

รูปแบบอ่ืน ๆ ปรากฏอยู่โดยทั่วไปโดยม ี
ปัจจัยขึ้นอยู ่ กับบริบทแวดล้อม สภาพปัญหา 
ภูมิศาสตร์ วัฒนธรรม ค่านิยม ความสัมพันธ์
ระหว่างผู ้น�า ทุนทางสังคม ความพร้อมของ
ท้องถิ่นแต่ละแห่งที่แตกต่างกัน และปัจจัยอื่น ๆ 
น�ามาสู ่การสร้างความร่วมมือในหลายรูปแบบ
ทั้งท่ีมีเอกสารที่เป็นทางการและไม่เป็นทางการ 
เช่น การแลกเปลี่ยนข้อมูลระหว่างท้องถ่ิน การใช้
ทรพัยากรหรอืแหล่งน�า้ร่วมกนั การขอความร่วมมอื
รถดบัเพลงิจากท้องถิน่ใกล้เคยีงเมือ่เกิดเหตฉุกุเฉนิ 
การยืมตัวบุคลากรท่ีมีความรู้ความสามารถเฉพาะ
เป็นการชั่วคราว เป็นต้น

ส�าหรับการสร้างความร่วมมือระหว่าง
ท้องถิ่นในรูปแบบ “นิติบุคคล” ตามกฎหมายนั้น 
ยังไม่ปรากฏอย่างเป็นทางการ เช่น กรณีการจัดตั้ง 
สหการเทศบาล มีข ้อจ�ากัดทางด้านกฎหมาย  
โดยสหการเทศบาลจ�ากัดเฉพาะองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นรูปแบบเทศบาลเพียงอย่างเดียว ท้ังท่ี 
ในความเป็นจริงสภาพปัญหามักเกิดขึ้นในพื้นที่
เก่ียวเน่ืองกับองค์การบริหารส่วนต�าบล การขาด

ความรู้ความเข้าใจของเจ้าหน้าที่ ผู้บริหารองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น หรือการขาดการสนับสนุน
และแนวทางที่ชัดเจนจากภาครัฐ เป็นต้น ซึ่งโดย 
หลักการแล้ว ความร่วมมอืท่ีการตกลงท่ีเป็นทางการ  
(Formal) จะช่วยให้มีหลักประกันทางกฎหมาย
หรือข้อผูกมัดที่ผู ้เข้าร่วมจะต้องปฏิบัติตามพันธ
สัญญามากกว่ารูปแบบทีไ่ม่เป็นทางการ (Informal) 
(Robert E. Costello, 1979) และยิ่งรูปแบบ 
ความร่วมมอืทีม่สีถานะเป็นนติบิคุคล (Law Entity) 
ที่มีกฎหมายรองรับชัดเจนจะยิ่งมีแนวโน้มที่ม ี
ความยั่งยืนเพิ่มขึ้นตามไปด้วย 

ส่วนมาตรการในการยุบรวมท้องถิ่นเข้า 
ด้วยกันกรณีของประเทศไทยน้ัน ได้เคยมีการ
ศกึษาความเป็นไปได้ในการน�าแนวทางการยบุรวม 
ท้องถิน่เข้าด้วยกนัมาใช้ แต่พบว่าประสบกบัปัญหา
หลายประการ เช่น ขดัผลประโยชน์ของนกัการเมอืง
ท้องถิ่น ประชาชนเล็งเห็นถึงความสะดวกรวดเร็ว 
ในการท�างานขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน
ขนาดเล็กและมีความใกล้ชิดกับประชาชน และ 
การยึดมั่นในเอกลักษณ์ขององค ์กรปกครอง 
ส่วนท้องถิ่น เป็นต้น (Naritti Sethabutra, et al., 
2002) ส่งผลให้การยุบรวมท้องถิ่นเกิดขึ้นได้ยาก
เช่นกัน 

ดังนั้น ในที่นี้ผู้เขียนจึงได้ท�าการวิเคราะห์
ข้อมูลท่ีได้จากการศึกษาเปรียบเทียบปัจจัยบริบท
แวดล้อมเชงิสถาบนั (Institutional Context) ของ
ต่างประเทศ ที่ส่งผลกระทบต่อการเปลี่ยนแปลง
และการปฏิรูปโครงสร้างของท้องถิ่น เพื่อน�ามา
วิเคราะห์และให้ข้อเสนอต่อการปฏิรูปโครงสร้าง
การปกครองท้องถิ่นไทย ดังนี้

1. การพิจารณาหลักความเป็นอิสระของ
ท้องถิ่น ในกรณีของประเทศไทยนั้น โครงสร้าง
องค ์กรปกครองส ่วนท้องถิ่นมาจากการออก
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กฎหมายจัดตั้งโดยส่วนกลางเป็นหลัก การระบุ
อ�านาจหน้าที่ในการจัดท�าภารกิจของท้องถ่ิน การ
ได้รับการจัดสรรงบประมาณ และการบริหารงาน
บคุคลขึน้อยูก่บัการตัดสินใจของส่วนกลางเป็นหลกั 
กล่าวอีกนยัหนึง่ การเปลีย่นแปลงเชงิโครงสร้างของ 
ท้องถิ่นไทยน้ัน จะเกิดขึ้นไปในทิศทางใดต้อง 
ขึน้อยูก่บัรปูแบบของรัฐ รฐัธรรมนญู การก�าเนดิข้ึน 
ของโครงสร้างการปกครองท้องถิ่นและบริบท
แวดล้อมในหลายมิติ อาทิ วัฒนธรรมทางการเมือง 
การพัฒนาเชิงกายภาพหรือโครงสร้างพื้นฐาน  
การขยายตวัหรอืกระจายตวัทางประชากรเชงิพืน้ที่  
ทัง้นี ้เนือ่งจากกรณขีองไทยมุง่เน้นหลกัการปกครอง 
แบบรวมศูนย์อ�านาจ (Centralization) มากกว่า
หลักการกระจายอ�านาจ (Decentralization) 
ลกัษณะเช่นนีมี้ความคล้ายคลงึกบักรณีของฝรัง่เศส 
ซ่ึงจะเห็นได้ว่าฝรั่งเศสมีกฎหมายจัดตั้งท้องถิ่น  
การปฏิรูปท้องถิ่นเพื่อปรับโครงสร้างหลายฉบับ  
ดงันัน้ บทบาทส�าคัญในการปฏริปูโครงสร้างท้องถิน่ 
ของไทยจึงควรให้ส่วนกลางก�าหนดออกมาเป็น
กฎหมายใช้บังคับและจัดวางแนวทางที่ชัดเจน
ในรูปแบบ “พระราชบัญญัติ” ไม่ว่าจะเป็นการ 
ส่งเสริมการสร้างความร่วมมือในรูปแบบนิติบุคคล
ตามกฎหมาย หรือการยุบรวมท้องถิ่นเข้าด้วยกัน 

2. การพิจารณาเลือกด�าเนินมาตรการ
เสริมสร้างความร่วมมือระหว่างท้องถิ่นในรูปแบบ
นิติบุคคล กับการยุบรวมท้องถ่ินเพื่อการปฏิรูป
โครงสร้างและเพิ่มประสิทธิภาพในการจัดท�า
ภารกจิ ในกรณไีทยนัน้ แนวทางการยบุรวมท้องถ่ิน 
เข ้าด ้วยกันได ้ รับการต ่อต ้านจากประชาชน  
นักการเมือง และผู ้มีส ่วนได ้ส ่วนเสียอื่น ๆ  
เช่นเดียวกับหลายประเทศ แต่เป็นที่น่าสังเกตว่า  
ทั้งกรณีของญี่ปุ่นและเยอรมันประสบความส�าเร็จ 
ในการยุบรวมท้องถิ่นเข้าด้วยกัน เพื่อแก้ปัญหา

ด้านงบประมาณที่ไม่เพียงพอ การใช้จ่ายไม่มี 
ประสิทธิภาพ หนี้สาธารณะ และรองรับการเติบโต
ของความเป็นเมอืงทีส่งูยิง่ข้ึน (Urbanization) แม้ว่า
ญี่ปุ่นและเยอรมันยังคงมีรูปแบบความร่วมมือของ 
ท้องถิ่นกระจายอยู่โดยทั่วไป โดยเฉพาะในกรณี
ของญี่ปุ่นมีผลการศึกษาว่า เหมาะสมกับพื้นที่เขต
ชนบทที่มีประชากรเบาบาง ประชาชนจ�าเป็นต้อง
เข้าถงึบรกิารสาธารณะต่าง ๆ  จากท้องถิน่ทีส่ะดวก 
แต่ส�าหรับพื้นที่เขตเมืองซึ่งมีสภาพปัญหาและ
ความต้องการทีซ่บัซ้อนสูง จ�าเป็นต้องมกีารบริหาร
จัดการที่เด็ดขาด รวดเร็ว และมีเอกภาพ จึงควร
ใช้รูปแบบการยุบรวมท้องถิ่นจะมีความเหมาะสม 
มากกว่า 

แต ่อย ่างไรก็ตาม กรณีโครงสร ้างการ
ปกครองท้องถ่ินของไทยมีการปกครองเชิงพ้ืนท่ี 
(Territorial Governance) 2 ระบบ คอื การบรหิาร
ราชการแผ่นดินส่วนภูมิภาค และท้องถิ่น ขณะ
เดียวกันโครงสร้างการปกครองท้องถ่ินในปัจจุบัน
ของไทยยังได้แบ่งออกเป็น 2 ระดับ ดังนี้ ระดับบน 
คอื องค์การบรหิารส่วนจงัหวดั ซึง่มขีอบเขตอ�านาจ
เชิงพื้นท่ีซ้อนทับกับพื้นท่ีองค์กรปกครองส่วน 
ท้องถ่ินระดบัล่าง คอื เทศบาล และองค์การบรหิาร
ส่วนต�าบล ทั้งนี้ ในกรณีที่ภารกิจใดขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นไม่สามารถจัดท�าได้เนื่องจาก
งบประมาณหรือศักยภาพไม่เพียงพอ สามารถ
ร้องขอให้องค์การบริหารส่วนจังหวัดจัดท�าแทน
ได้ตามความเหมาะสม ความจ�าเป็นในการสร้าง 
ความร่วมมือระหว่างท้องถิ่นระดับล่างด้วยกันจึง 
ลดลงไปด้วยในระดับหนึ่ง

นอกจากนี้ ภาครัฐมีแนวโน้มให้ความส�าคัญ
กบัการพัฒนาเชงิพ้ืนทีม่ากขึน้ สังเกตได้จากในช่วง
ทีผ่่านมามีนโยบายให้มกีารจัดท�าแผนพฒันาจังหวดั 
แผนพฒันากลุม่จงัหวดั และแผนพัฒนาภาค รวมทัง้ 
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การเชื่อมโยงและบูรณาการแผนพัฒนาท้องถ่ิน
ระดบัจงัหวดั ส่งผลให้เกดิสภาพของความเป็นเมอืง
พ้ืนที่ภูมิภาคสูงขึ้นอย่างต่อเนื่อง จึงจ�าเป็นต้อง 
เตรียมความพร้อมในการจัดการปัญหาที่สลับ 
ซับซ้อนที่อาจมีความเชื่อมโยงกับขอบเขตอ�านาจ
ของแต่ละท้องถิ่นมากกว่าหน่ึงแห่งและมิให้การ
จัดการปัญหาต่าง ๆ เกิดความล่าช้าและไม่มี
ประสิทธิภาพ และจากบทเรียนที่ได้จากหลาย
ประเทศ อาทิ การจัดตั้งสหการของฝรั่งเศส 
เป็นจ�านวนมากก่อให้เกิดปัญหาความสับสนใน
การบริหารงานและมิได้เป็นหลักประกันด้าน
ประสิทธิภาพได้อย่างแท้จริง แต่อย่างไรก็ตาม 
รปูแบบดงักล่าวยงัมคีวามจ�าเป็นในพืน้ทีป่ระชากร
เบาบางและภูเขา ซึ่งรัฐบาลมีแนวโน้มกระชับ
ความเข ้มแข็งและขยายกลไกความร ่วมมือ 
มากยิ่งขึ้น (Government of France, 2014, 
online) ซึง่เป็นไปในท�านองเดยีวกบักรณขีองญีปุ่น่
ที่พบว่า ปัญหาและความซับซ้อนจากการเติบโต
ของเมือง (Urbanization) ท�าให้รัฐบาลญี่ปุ ่น 
ตัดสินใจใช้มาตรการยุบรวมท้องถิ่นที่มีความเป็น
เมืองสูงเข้าด้วยกัน (Jacobs, A. J., 2004) ดังนั้น  
จึงแสดงให้เห็นว่า ส�าหรับพื้นที่เขตเป็นเมืองซึ่งมี
ความสลับซับซ้อนของปัญหาและเกี่ยวเนื่องกับ
พื้นที่ขอบเขตอ�านาจของท้องถิ่นกว้างขวางขึ้น  
แนวทา งก า รส ่ ง เ ส ริ ม ม าตรก า รยุ บ ร วม มี
ประสิทธิภาพและประสิทธิผลมากกว่า ส่วนใน

พื้นท่ีประชากรเบาบาง เขตชนบท และภูเขา  
ควรน�ามาตรการส่งเสริมการสร้างความร่วมมือ
ระหว่างท้องถิ่น

ดังนั้น ในกรณีของประเทศไทย มาตรการ 
ยุบรวมท้องถิ่นขนาดเล็กเข้าด้วยกันจึงมีความ
เหมาะสมส�าหรับรองรับการเจริญเติบโตของเมือง
ขนาดใหญ่ควบรวมกับพ้ืนท่ีข้างเคียง ส�าหรับ
มาตรการส่งเสริมการยุบรวมท้องถิ่นขนาดเล็ก 
เข้าด้วยกันนั้น ควรน�าบทเรียนจากกรณีของญี่ปุ่น
และเยอรมนัมาปรับใช้ กล่าวคอื รฐัควรใช้มาตรการ
จูงใจทางการเงินและออกกฎหมายรองรับ โดย
ในระยะเร่ิมแรกรัฐจ�าเป็นต้องมีวิธีการในการ
ก�าหนดหลักเกณฑ์และมาตรฐานในการจัดบริการ
สาธารณะให้กับท้องถิ่นขนาดเล็ก หากเห็นว่า 
การขับเคล่ือนภารกิจไม่มีประสิทธิภาพในการใช้ 
งบประมาณจะต้องเข้าสู่กระบวนการพิจารณาเพื่อ
ยุบรวมท้องถิ่นเข้าด้วยกัน ส่วนในพื้นที่ประชากร
อาศัยอยู ่อย่างเบาบางในเขตชนบท และระบบ 
การพัฒนาโครงสร้างพ้ืนฐานในการเดินทางยัง 
ไม่สะดวกมากนัก ควรส่งเสริมการจัดตั้งองค์กร
ความร่วมมอืระหว่างท้องถิน่ในรูปแบบนติบิคุคลท่ีมี
ความเข้มแขง็ ซ่ึงสามารถช่วยลดภาระขององค์การ
บริหารส่วนจังหวัดได้พอสมควร ซ่ึงจะสอดคล้องกับ 
ความส�าเร็จในของญี่ปุ่นและแนวโน้มการพัฒนา
ขีดความสามารถของท้องถิ่นผ่านการส่งเสริม 
ความร่วมมือกันในพื้นที่ชนบทของฝรั่งเศส 
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