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Abstract 
This research article aims to: (1) examine strategies and approaches for strengthening 
collaborative networks in local government administration; and (2) develop and evaluate 
guidelines for enhancing collaboration-based governance at the local level. A qualitative 
research methodology was employed, utilizing in-depth interviews and small group discussions. 
The study involved 60 key informants from different sectors in three case areas: Na Sam Phan 
Subdistrict Administrative Organizations in Phetchaburi Province, Bang Duea Subdistrict 
Municipality in Pathum Thani Province, and Mae Hong Son Provincial Administrative 
Organization. The study found that informal and voluntary forms of collaboration were most 
common. These partnerships were primarily driven by government policies and a lack of 
administrative resources, which limited the capacity of local governments to provide public 
services independently. To develop effective collaborative models, the study recommends 
establishing strong network partnerships, ensuring adequate budgetary support, maintaining 
continuity of activities or projects, and fostering leadership to guide collaborative efforts.  The 
findings also highlight that there is no universal formula for managing collaborative networks; 
success depends on the local context. Nonetheless, the pre sence of diverse platforms for 
meetings, discussions, and knowledge exchange—both formal and informal—is essential. 
Furthermore, implementing evaluation mechanisms is crucial for assessing the effectiveness and 
impact of collaborative governance efforts. 
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แนวทางการเสรมิสรา้งความเข้มแข็ง 
บนฐานเครอืข่ายความรว่มมือในการบรหิาร
จัดการปกครองท้องถ่ิน 

วลัยพร ชิณศร ี  
คณะรัฐประศาสนศาสตร์และสังคมศึกษา 
มหาวิทยาลัยนานาชาติแสตมฟอร์ด (วิทยาเขตเพชรบุรี) 

 

 

บทคัดย่อ 
บทความวิจัยนีม้ีวัตถปุระสงค์เพื่อ 1) ศึกษารูปแบบและวิธกีารเพื่อเสรมิสรา้งความเข้มแข็งบนฐานเครือข่าย
ความรว่มมือในการบริหารจัดการปกครองท้องถ่ิน และ 2) ศึกษาและวิเคราะห์แนวทางการเสริมสรา้งความ
เข้มแข็งบนฐานเครือข่ายความร่วมมือในการบริหารจัดการปกครองท้องถ่ิน ผู้วิจัยเก็บรวบรวมข้อมูลเชิง
คุณภาพ ด้วยการสัมภาษณ์เชิงลึก และการจัดเสวนากลุ่มย่อย มีกลุ่มเป้าหมายในการสัมภาษณ์ทุกภาคี
เครอืข่ายในท้องถ่ินรวมเป็น 60 คน จากสามพื้นท่ี คือ องค์การบรหิารส่วนต าบลนาพันสาม จังหวัดเพชรบุรี 
เทศบาลต าบลบางเดื่อ จังหวัดปทุมธานี และองค์การบริหารส่วนจังหวัดแม่ฮ่องสอน ผลการศึกษา พบว่า 
รูปแบบของความรว่มมือแบบไม่เป็นทางการ และเปน็ไปโดยความสมัครใจ สาเหตุของความรว่มมือเกิดจาก
นโยบายของภาครัฐ การขาดแคลนทรัพยากรการบริหารจึงท าองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินไม่สามารถ
จัดบริการสาธารณะได้โดยล าพัง ดังนั้น แนวทางในการพัฒนารูปแบบและความร่วมมือคือ ควรมีภาคี
เครือข่ายความร่วมมือ มีงบประมาณสนับสนุนท่ีเพียงพอ มีความต่อเนื่องของกิจกรรมหรือโครงการ และมี
ผู้น าความรว่มมือ จากผลการศึกษาในบทความนี้จึงมีข้อเสนอแนะดังนี ้ไม่มีสูตรส าเร็จในการบริหารจัดการ
แบบเครือข่ายข้ึนอยู่กับบริบทของแต่ละท้องถ่ิน แต่สิ่งส าคัญควรมีเวทีท่ีหลากหลายในการพบปะ พูดคุย 
และเปลี่ยนความคิดเห็นท้ังท่ีเป็นทางการและไม่เป็นทางการ และควรมีการประเมินผลเพื่อให้ทราบถึง
ความส าเรจ็ของการท างาน 

ค ำส ำคัญ 
การบริหารจัดการบนฐานความร่วมมือ, การจัดการปกครองท้องถ่ินบนฐานความร่วมมือ, การปกครอง
ท้องถ่ิน 

บทน ำ 

การบริหารราชการส่วนท้องถ่ิน เป็นการปกครองรูปแบบหนึ่งในระดับท้องถ่ิน โดยรัฐกระจาย
อ านาจและหน้าท่ีให้ท้องถ่ินบางประการให้ท้องถ่ินรับผิดชอบการท่ีองค์การหนึ่งมีพ้ืนท่ีอาณาเขตของ
ตนเอง มีประชากรและมีรายได้เป็นของตนเอง มีอิสระตามสมควรอันจะไม่เป็นภัยต่อความมั่นคงของ
ประเทศ องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินจึงเป็นหน่วยงานภาครัฐท่ีมีความใกล้ชิดกับประชาชนมากท่ีสุด และ
ในขณะเดียวกันก็เป็นหน่วยงานท่ีต้องมีการปรับตัวยุคสมัยและการเปล่ียนแปลงของการเมือง เศรษฐกิจ 
และสังคม ซึ่งไม่สามารถใช้แนวคิดและหลักการแบบเดิมอีกต่อไป  ท้ังนี้เมื่อหันกลับไปมองการจัดการ

ภาครัฐแบบรวมศูนย์อ านาจ โดยใช้แนวคิดแบบระบบราชการของ Max Weber แล้ว ก็จะพบปัญหาว่าเป็น
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การบริหารงานตามสายการบังคับบัญชา (Hierarchical Command) และท างานภายใต้ระเบียบข้อบังคับ
ท่ีเป็นทางการอันซับซ้อน (Formalization) นั้นก่อให้เกิดการท างานท่ีล่าช้า การยึดติดระเบียบกฎเกณฑ์
และวิธกีาร อันไม่ก่อเกิดความคิดสร้างสรรค์และนวัตกรรมใหม่ๆ ไม่เกิดการเรียนรู้และการปรับตัวต่อการ
เปล่ียนแปลงของสภาพแวดล้อม ซึ่งมีผลท าให้ประชาชนไม่พึงพอใจในคุณภาพของบริการท่ีภาครัฐจัดให้ 
และไม่พอใจท่ีภาครัฐให้บริการแก่ประชาชนอย่างเช่ืองช้าและไม่ท่ัวถึง (Cheema, 2005) ประกอบกับการ
พัฒนาความเข้มแข็งของภาคประชาสังคม (Development of Strong Civil Society) โดยเฉพาะอย่างย่ิง
องค์การพัฒนาเอกชนเครือข่ายองค์กรชาวบ้าน กลุ่มวิสาหกิจชุมชน และกลุ่มผลประโยชน์ทางวิชาชีพ
ต่าง ๆ ขบวนการภาคประชาสังคมดังกล่าวนี้ เมื่อสามารถพัฒนาความเข้มแข็งให้เติบใหญ่ได้แล้ว ต่าง
ต้องการเป็นผู้กระท าการท่ีกระตือรือร้น (Active Subject) (Cheema, 2005) และรวมกลุ่มกันขึ้นมาเป็น
ภาคีเครือข่ายอย่างเข้มแข็งและมีทุนทางสังคม (Social Capital) จากความรักความสามัคคีเป็นน้าหนึ่งใจ
เดียวกัน เรียกร้องและมีส่วนร่วมกับการจัดการภาครัฐมากขึ้น ดังนั้น การบริหารราชการแบบด้ังเดิมท่ีไม่
สนับสนุนการมีส่วนร่วมของประชาชนและภาคีเครือข่าย (Rosenbloom & Kravchuk, 2005) เพราะมอง
ว่าประชาชนและภาคีเครือข่ายท่ัวไปขาดความรู้ความเช่ียวชาญ ไม่มีเครื่องมือในการแก้ปัญหาอย่างเป็น
ระบบและเป็นวิทยาศาสตร์ ค านึงแต่ผลประโยชน์ส่วนตัว และใช้อารมณ์นั้น จึงเป็นสิ่งท่ีใช้ไม่ได้กับ

สถานการณ์ในยุคปัจจุบัน การปกครองท้องถ่ิน (Local Government) จึงต้องมีการปรับเปล่ียนการ
บริหารงานของตนเองเช่นเดียวกัน โดยเปล่ียนไปเป็นการจัดการปกครองท้องถ่ิน (Local Governance) 
เพ่ือให้สามารถตอบสนองต่อการเปล่ียนแปลงท่ีเกิดขึ้นได้ Local Governance จึงเป็นแนวคิดท่ีรองรับต่อ
ปรากฏการณ์ อันเนื่องมาจากปัญหาความซับซ้อนของงานสาธารณะท่ีเพ่ิมขึ้นอย่างมาก และปัญหา
ข้อจ ากัดทางด้านทรัพยากรของท้องถ่ินเอง รวมท้ังความเข้มแข็งและความกระตือรือร้นของภาคประชา

สังคมได้ท าให้พื้นท่ีสาธารณะก าลังเปิดกว้างต่อการมีส่วนร่วมจากภาคีเครือข่ายต่าง ๆ  อย่างหลีกเล่ียงไม่ 
(Loffler, 2005) นอกจากนี้ ในกรณีขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินไทย ยังมีปัญหาท่ีเกิดจากการท างาน
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินเอง คือ 1) มีแนวคิด (Conceptualization) ท่ีแตกต่างกันระหว่างความคิด
ท่ีว่าเป็นองค์กรท่ีมีความอิสระหรืออยู่ในก ากับดูแลมากน้อยเพียงใด 2) ปัญหาเชิงโครงสร้างขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถ่ิน ซึ่งมีการแบ่งแยกหน้าท่ีกันระหว่างระดับบนระดับล่างไม่ชัดเจน ระบบการบริหาร
งานขององค์กรปกครองท้องถ่ินมีการปรับเปล่ียน ขาดความสอดคล้อง การบริหารงานท่ีมีแนวโน้มเป็น
ราชการมากขึ้นจึงขาดความคล่องตัว ปัญหาบุคลากร อาทิ การแต่งต้ังไม่เป็นธรรม ข้าราชการท้องถ่ิน ไม่
สามารถแสดงศักยภาพได้อย่างเต็มท่ี ปัญหาวิธปีฏิบัติราชการ ส่วนใหญ่ขาดผู้มีความรู้ ขาดประสบการณ์
ผู้น า เป็นต้น 3) ปัญหาจากปัจจัยท่ีส่งเสริมระบบองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน อาทิ ระบบปฏิรูป ระบบคลัง
ท้องถ่ิน ศักยภาพของท้องถ่ิน 4) ปัญหาจากสภาพแวดล้อม (Externals Factor) อาทิ ภาคราชการ ในเรื่อง
การปฏิรูประบบราชการ การสร้างความเข้มแข็งให้กับระบบราชการภูมิภาค (CEO) การปฏิรูปวิธีปฏิบัติ

ราชการภาคการเมืองในเรื่องการถูกแทรกแซงด้วยการเมืองระดับชาติ นโยบายรัฐบาลในเรื่องนโยบาย
ลักษณะมุ่งด าเนินการกับประชาชนโดยตรงท่ีก าหนดเป็นวาระแห่งชาติ อาทิ นโยบายด้านการศึกษา ด้าน
สุขภาพ เป็นต้น รวมถึงขาดความชัดเจนในการกระจายอ านาจสู่ท้องถ่ิน 5) ปัญหาการบริหารแผนการ
กระจายอ านาจ ได้แก่ การขาดเอกภาพในการมองเห็นท้ังระบบก่อนถ่ายโอน การแก้ปัญหาท่ีเป็นเวลา การ
แก้ปัญหาระดับจังหวัด การมีหน่วยงานท่ีเก่ียวข้องมาก การมีปัจจัยแทรกซ้อนอ่ืน ๆ  ท่ีไม่สามารถควบคุม
ได้ เป็นต้น (Office of the Secretary General of the House of Representatives, 2014) ดังนั้นแล้วจาก
ท่ีกล่าวมาข้างต้น ผู้เขียนจึงมีความสนใจท่ีจะหาแนวทางทางการเสริมสร้างความเข้มแข็งบนฐานเครือขา่ย
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ความร่วมมือในการบริหารจัดการปกครองท้องถ่ิน และศึกษารูปแบบ/วิธกีารเพ่ือเสริมสร้างความเข้มแข็ง
บนฐานเครือข่ายความร่วมมือในการบริหารจัดการปกครองท้องถ่ิน ท้ังนี้เพ่ือก่อให้เกิดประโยชน์ต่อ
องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินในการท่ีจะพัฒนาและให้ภาคประชาชนพร้อมท้ังภาคีเครือข่ายเข้ามาให้ความ
ร่วมมือในการจัดบริการสาธารณะได้อย่างมีประสิทธภิาพและความประหยัดต่อไป 

วัตถปุระสงค์กำรวิจัย 

1) เพื่อศึกษารูปแบบและวิธีการเพื่อเสริมสร้างความเข้มแข็งบนฐานเครือข่ายความร่วมมือใน
การบริหารจัดการปกครองท้องถ่ิน 

2) เพื่อศึกษาและวิเคราะห์ถึงแนวทางการในการเสริมสร้างความเข้มแข็งบนฐานเครือข่ายความ
ร่วมมือในการบริหารจัดการปกครองท้องถ่ิน 

แนวคิดและทฤษฎ ี

แนวคิดเรื่องเครอืข่ำยควำมรว่มมือ  

แนวคิดเรื่ องเครือข่ายความร่วมมือ ภายใต้สภาพการณ์ความเปล่ียนแปลงทางการ เมือง 
เศรษฐกิจ และสังคม ส่งผลให้เส้นแบ่งขอบเขตการแสดงบทบาทหน้าท่ีของภาครัฐ และตัวแสดงท่ีมิใช้

ภาครัฐ เกิดความไม่ชัดเจนดังเช่นในอดีตอีกต่อไป เพ่ือรับมือกับสิ่งท้ายทายท่ีมีมากขึ้น บริบททางสังคมท่ี
มีความแตกต่างหลากหลาย และมีความสลับซับซ้อนย่ิงกว่าในอดีต การบริหารงานของภาครัฐจ าเป็นต้อง
เปิดพื้นท่ีให้ภาคส่วนต่าง ๆ ท่ีเก่ียวข้องเข้ามามีส่วนร่วมกระบวนการการบริหารกิจการบ้านเมือง ซึ่งการ
ท างานแบบเครือข่ายนั้นเป็นการจัดรูปแบบความสัมพันธ์ระหว่างหน่วยงานจ านวนหลายแห่งเพ่ือการมุ่ง
แก้ไขปัญหาท่ีหน่วยงานใดหน่วยงานหนึ่งไม่สามารถจัดการกับปัญหาดังกล่าวได้โดยล าพัง (Agranoff & 

McGuire, 2003) ท้ังนี้เครือข่ายจะเป็นกลไกท่ีท าให้เกิดการประสานงาน เพ่ือให้เกิดการร่วมคิด ร่วม
ตัดสินใจ และเป็นกลไกจัดสรรทรัพยากรร่วมกันระหว่างภาคีสมาชิกเครือข่าย เครือข่ายความร่วมมือ เป็น
ชุดความสัมพันธ์ของความร่วมมือเชิงสถาบันหรือองค์กรในการท างานระหว่างตัวแสดงต่าง ๆ ด้วยการ
แบ่งงานกันท าตามความถนัด มีการแลกเปล่ียนทรัพยากร เทคโนโลยี ข้อมูลข่าวสารตลอดจนเปิดโอกาส
ให้ประชาชนและภาคี/ภาคส่วนต่าง ๆ ได้เข้ามามีส่วนร่วมในการท างาน และก าหนดหน้าท่ีความ

รับผิดชอบของตัวแสดงต่าง ๆ ภายในเครือข่ายอย่างชัดเจน เพื่อให้บรรลุวัตถุประสงค์ท่ีต้องการร่วมกัน 
(Bevir, 2010; Kruathep, 2007) ซึ่งต่อไปการบริหารงานแบบเครือข่ายมีให้เห็นมากขึ้น และคาดว่าน่าจะ
เพ่ิมมากขึ้นในอนาคต จากการท่ีในอดีตท่ีผ่านมาการมีสายการบังคับแบบแนวต้ัง และรวมศูนย์อ านาจใน
การตัดสินใจไว้ท่ีคนๆ เดียว ส่งผลต่อความส าเร็จของการบริหารงานในการบริหารจัดการท้องถ่ิน แนวคิด
เรื่องเครือข่ายความร่วมมือจึงเริ่มเข้ามามีบทบาทเพ่ิมมากขึ้น ไม่ว่าจะเป็นเครือข่ายนโยบาย เครือข่าย
ประชาธิปไตย เครือข่ายชุมชน ท้ังนี้เพ่ือก่อให้เกิดการเช่ือมโยงกันของประชาชนในทุกภาคส่วน เป็นการ

ระดมสรรพก าลังเพื่อใช้ในการขับเคล่ือนนโยบายหรืองานอ่ืนๆ ของภาครัฐ (Chinnasri, 2022) 

แนวคิดเรื่องกำรบรหิำรจัดกำรบนฐำนควำมรว่มมือ 

แนวคิดเรื่องการบริหารจัดการบนฐานความร่วมมือ (Collaborative Governance) จากแนวคิด

เครือข่ายความร่วมมือดังท่ีได้กล่าวมาแล้วข้างต้น มาสู่แนวคิดเรื่องการบริหารจัดการบนฐานความร่วมมือ 
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(Collaborative Governance) ซึ่งเป็นการบริหารจัดการท่ีองค์กรภาครัฐต้องปรับเปล่ียนรูปแบบวิธีการ
ท างานจากการอาศัยกลไกการควบคุมสั่งการ มาสู่การแสวงหาเทคนิคและเครื่องมือทางการบริหาร
รูปแบบใหม่ เป็นการเปิดกว้างให้ภาคส่วนต่าง ๆ ในสังคมเข้ามามีบทบาทในการขับเคล่ือนภารกิจ และ
จัดการแก้ไขปัญหาร่วมกันโดยผ่านการประสานความร่วมมือระหว่างกันเป็นการท างานโดยร่วมมือกัน
ระหว่างหลายตัวแสดง หรือร่วมมือกันระหว่างองค์กรท้ังท่ีเป็นทางการและไม่เป็นทางการ โดยมีจุดเน้นท่ี
ส าคัญ คือ มีประเด็น กิจกรรม/โครงการท่ีสนใจร่วมกัน ต้องการแก้ไขปัญหาร่วมกัน และมีเป้าหมายท่ี
ต้องการบรรลุร่วมกัน การบริหารจัดการบนฐานความร่วมมือ ปรากฏในหลายรูปแบบหลายตัวแสดง หรือ
ระหว่างภาคส่วนต่าง ๆ กล่าวคือ กลไกรัฐ กลไกตลาดและกลไกเครือข่ายการในการบริหารจัดการ ดังนั้น 
การจัดการปกครองของสังคมย่อมสามารถอาศัยทางเลือกต่าง ๆ ดังกล่าวได้ หรืออาจน ากลไกการประสาน
การท างาน (Modes of Coordination) แต่ละรูปแบบดังกล่าวมาผสมผสานเข้าด้วยกันอย่างลงตัวในทาง
ปฏิบัติได้ ขึ้นอยู่กับลักษณะของประเด็นภารกิจสาธารณะ หรือปัญหาเชิงนโยบายท่ีผู้มีบทบาทตัดสินใจ
ต้องเผชิญ เนื่องจากกลไกแต่ละรูปแบบต่างมีจุดแข็งและจุดอ่อนของตัวเองในลักษณะแตกต่างกันไป 
(Ansell & Gash, 2007; Luangprapat, 2020)  

ดังนั้น การบริหารจัดการบนฐานความร่วมมือ (Collaborative Governance) จึงเป็นการท างาน

ร่วมกันในรูปแบบใหม่ท่ีมุ่งเน้นการสร้างความร่วมมือระหว่างองค์กรหรือตัวแสดงต้ังแต่ 2 แห่งขึ้นไป เพ่ือ
ร่วมกันตัดสินใจและออกแบบการให้บริการสาธารณะในรูปแบบใหม่ และมีข้อดีในบริบทปัจจุบันคือ เป็น
กลไกการบริหารจัดการท่ีมีประสิทธิภาพ เพราะเหมาะสมส าหรับการจัดการประเด็นปัญหานโยบาย
สาธารณะท่ีมีความสลับซับซ้อนไม่แน่นอนและต้ังอยู่บนความขัดแย้งของฝ่ายต่าง ๆ ท่ีเก่ียวข้อง ซึ่ง
ภาครัฐหรือภาคเอกชนไม่อาจจัดการแก้ไขให้บรรลุได้โดยเพียงฝ่ายเดียว อาทิ การเลือกแก้ไขปัญหาอย่าง

หนึ่งกับน าไปสู่ความขัดแย้งและปัญหาใหม่ๆ ตามมา สุดท้ายก็ไม่อาจแก้ไขปัญหาเดิมได้และย่ิงเพ่ิม
ปัญหาให้ยุ่งยากขึ้นอีกเป็นต้น (Luangprapat, 2020)  

แนวคิดเกีย่วกับกำรบรหิำรจัดกำรท้องถ่ิน 
แนวคิดเก่ียวกับการบริหารจัดการท้องถ่ิน (Local governance) คือรัฐบาลและการบริหารทุก

ระดับท่ีอยู่ต่ากว่าส่วนกลางหรือรัฐชาติ การบริหารจัดการท้องถ่ินถูกมองว่าห่างไกลจากรูปแบบทางการ
และกฎหมายดังกล่าว การบริหารจัดการท้องถ่ินท างานผ่านเครือข่ายเปิด โดยเฉพาะอย่างย่ิงมันส่งเสริม
ความร่วมมือท่ีหลากหลายระหว่างผู้มีบทบาทภาครัฐและแม้แต่ผู้มีบทบาทท่ีไม่ใช่ภาครัฐ การเปล่ียนจาก
การปกครองส่วนท้องถ่ิน (Local Government) ไปสู่การบริหารจัดการท้องถ่ิน ท าให้ผู้มีส่วนได้ส่วนเสีย

จ านวนมากเข้าสู่กระบวนการนโยบาย กระบวนการนโยบายท่ีแยกส่วนมากขึ้น เครือข่ายแนวนอนและ
แนวต้ังและรูปแบบการเรียนรู้นโยบายและการสร้างนโยบายท่ีเป็นนวัตกรรมมากขึ้น จากมุมมองของการ
บริหารจัดการท้องถ่ิน ปัญหาหลักมักจะเป็นอุปสรรคต่อความร่วมมือ รวมถึงกฎท่ีไม่ยืดหยุ่น ความคิดท่ี
สืบทอดมา และตัวแสดงท่ีมีการลดการยับย้ังขัดขวางแนวทางแก้ไขอยู่ในกลยุทธ์การจัดการเครือข่ายลง
เพื่อส่งเสริมความร่วมมือ (Bevir, 2010) 

แนวคิดการบริหารจัดการปกครองท้องถ่ินตามท่ีนักวิชาการได้อธิบายไว้ และถูกน าไปศึกษาต่อ
อย่างแพร่หลายในวงวิชาการ คือ การบริหารจัดการปกครองท้องถ่ินมีรูปแบบการตัดสินใจเก่ียวกับกิจการ
ของส่วนรวมท่ีมิใช่ให้บุคคลหรือกลุ่มคนใดผูกขาดการตัดสินใจ แต่เป็นภาคีเครือข่ายท่ีหลากหลายเข้ามา
มีส่วนร่วมในการตัดสินใจในฐานะหุ้นส่วน เพราะท้องถ่ินไม่ใช่สมบัติของบุคคลหรือกลุ่มคนใด แต่ท้องถ่ิน
เป็นของทุกคน การบริหารจัดการปกครองท้องถ่ินไม่ใช่เป็นไปตามระบบบังคับบัญชาแบบราชการ ไม่ใช่
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การสั่งการจากบนสู่ล่าง ไม่ใช่ความเป็นทางการท่ีเคร่งครัดความสัมพันธ์ของเครือข่ายท้ังในรูปของบุคคล 
กลุ่มคน องค์กร มีลักษณะเปิดเผยไม่ตายตัว การตัดสินใจเป็นผลจากการเจรจาต่อรองด้วยความเช่ือถือ
ไว้วางใจกัน (Charoenmuang, 2008)  หรือเป็นกระบวนการปรับแนวคิดความเป็นประชาธปิไตยและการ
กระจายอ านาจใหม่เพื่อให้เกิดตัวแทนท่ีมุ่งมั่นพัฒนาบริหารจัดการท่ีดี (Wilson, 2000) อยู่ในกลุ่มทฤษฎี
การกระจายอ านาจการบริหารสาธารณะอย่างยุติธรรมในพื้นท่ีขนาดเล็กท่ีสุด (Abraham, 2014) ดังนั้น 
การก าหนดและด าเนินกิจกรรมความร่วมมือในระดับท้องถ่ิน ระหว่างสถาบันท่ีเป็นทางการ จึงมีบทบาท
โดยตรง ได้แก่ องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน และรัฐบาลกับสถาบันท่ีไม่เป็นทางการ และท่ีมีบทบาทโดย
อ้อมได้แก่ เครือข่าย องค์กรชุมชน และสมาคมท้องถ่ิน เพ่ือให้เกิดความร่วมมือในรูปแบบความสัมพันธ์
ระหว่างพลเมืองกับพลเมืองและพลเมืองกับรัฐ เพื่อตัดสินใจและส่งมอบบริการสาธารณะระดับท้องถ่ิน 
(Shah and Shah, 2006) หรือจะนิยามว่า เป็นกระบวนการหรือกิจกรรมการบริหารจัดการท้องถ่ินซึ่ง
เก่ียวข้องกับสถาบันท่ีเป็นทางการของรัฐและตัวแสดงท่ีไม่เป็นทางการ โดยการเข้ามามีบทบาทหรือ
เก่ียวพันกับการบริหารหรือประเด็นปัญหาท่ีซับซ้อนโดยเน้นความร่วมมือ การประนีประนอมและความ
หลากหลายของผู้มีส่วนได้ส่วนเสียมากกว่าค าสั่งและหลักปฏิบัติท่ีตายตัวของสถาบันทางการเมืองท่ีเป็น
ทางการ (Tanchai, 2014) ในอีกมุมมองหนึ่ง คือ การปกครองท้องถ่ินแบบใหม่ ท่ีด าเนินการร่วมกัน

ระหว่างองค์กรภาครัฐและภาคประชาชนโดยไม่มีกฎเกณฑ์เรื่ องรูปแบบการเข้าร่วมท่ีแน่นอนไม่มี
กฎเกณฑ์ตายตัวของจ านวนองค์กรท่ีเข้าร่วมและไม่ให้ความส าคัญกับระดับช้ันของฝา่ยบังคับบัญชาของ
ระบบราชการในการตัดสินใจแก้ไขปัญหาแต่ให้ความส าคัญต่อการเกิดประโยชน์สาธารณะสูงสุดและ
ความโปร่งใสในการตัดสินใจแก้ปัญหา (Charoenmuang, 2008) และการบริหารจัดการปกครองท้องถ่ิน
เป็นกระบวนการท่ีเก่ียวข้องกับการตัดสินใจ การจัดสรรงบประมาณ การให้บริการสาธารณะระดับท้องถ่ิน

ระหว่างตัวแสดง ท่ีมาจากหลายภาคส่วนท้ังผู้บริหารท้องถ่ิน สภาท้องถ่ิน องค์กรท่ีไม่ใช่รัฐ องค์กรธุรกิจ 
ท้ังสถาบันท่ีเป็นทางการและสถาบันท่ีไม่เป็นทางการ (Chansiri, 2015) 

จากการทบทวนแนวคิด ทฤษฎีและวรรณกรรมดังกล่าวมาข้างต้น ผู้วิจัยจึงมีการก าหนดกรอบ
เพื่อเป็นแนวทางในการศึกษา คือ สาเหตุอันน าไปสู่ความร่วมมือ อันได้แก่ ความต้องการข้อมูล องค์
ความรู้ งบประมาณ บุคลากรหรือผู้เช่ียวชาญ จึงเกิดการท างานระหว่างตัวแสดงต่าง ๆ ด้วยการแบ่งงาน
กันท าตามความถนัด มีการแลกเปล่ียนทรัพยากร เทคโนโลยี ข้อมูลข่าวสารตลอดจนเปิดโอกาสให้
ประชาชนและภาคี/ภาคส่วนต่าง ๆ  ได้เข้ามามีส่วนร่วมในการท างาน และก าหนดหน้าท่ีความรับผิดชอบ
ของตัวแสดงต่าง ๆ ภายในเครือข่ายอย่างชัดเจน เพื่อให้บรรลุวัตถุประสงค์ท่ีต้องการร่วมกัน เพื่อมุ่งแก้ไข
ปัญหาท่ีหน่วยงานใดหน่วยงานหนึ่งไม่สามารถจัดการกับปัญหาดังกล่าวได้โดยล าพัง จนกระท่ังเกิด
แนวทางในการสร้างความเข้มแข็งบนฐานเครือข่ายความร่วมมือในการบริหารจัดการปกครองท้องถ่ิน โดย
มีผู้น าความร่วมมือเป็นศูนย์กลางของภาคีเครือข่าย ดังแผนภาพท่ี 1 (Figure 1) 
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Figure 1.  Conceptual Framework 

ระเบยีบวิธวิีจัย 

การวิจัยครั้งนี้ การเก็บรวบรวมข้อมูลแบบเชิงคุณภาพ (Qualitative Research) ด้วยเครื่องมือ
คือแบบสัมภาษณ์ก่ึงโครงสร้าง โดยการสัมภาษณ์เชิงลึก (In-Depth-Interview) การจัดเสวนากลุ่มย่อย 
(focus group) และการรับฟังความคิดเห็นจากข้อมูลย้อนกลับ ครอบคลุมในเขตพื้นท่ีของ 3 องค์กรท่ี
ท าการศึกษา และมีผู้ให้ข้อมูลส าคัญ (Key Informants) คือ ผู้น าองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินและผู้น า
ชุมชนในเขตพื้นท่ีศึกษา จ านวน 12 คน เครือข่ายภาคประชาชน/ภาคประชาสังคม เครือข่ายภาคธุรกิจ
เอกชน เครือข่ายภาครัฐ เครือข่ายทางวิชาการและสถาบันการศึกษา ในอปท.ๆ ละ 20 คน รวมเป็น 60 คน 

ท้ังนี้ ผู้วิจัยท าการเลือกกลุ่มตัวอย่างแบบไม่ใช้หลักทฤษฎีความน่าจะเป็น (Non probability sampling) 
ด้วยวิธีการเลือกตัวอย่างตามสะดวก (Convenience Sample) การเลือกตัวอย่างแบบเจาะจง (Purposive 
Sampling) และการเลือกตัวอย่างแบบก้อนหิมะ (Snowball Sampling) โดยมีอปท. ท่ีท าการศึกษา คือ 1) 
องค์การบริหารส่วนต าบลนาพันสาม อ. เมือง จ. เพชรบุรี 2) เทศบาลต าบลบางเด่ือ อ. เมือง จ. ปทุมธานี 
3) องค์การบริหารส่วนจังหวัดแม่ฮ่องสอน จ. แม่ฮ่องสอน และมีเกณ์ในการเลือกพื้นท่ี ดังต่อไปนี้ คือ 1) 
เป็นอปท. ท่ีได้รับรางวัลจากสถาบันพระปกเกล้าหรือรางวัลองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินท่ีมีการบริหาร
จัดการท่ีดี 10 ปีย้อนหลัง  2) เป็น อปท. ท่ีมีการรวมกลุ่มและเครือข่ายภาคประชาชนอย่างชัดเจน (จาก
การลงส ารวจพื้นท่ีเบื้องต้นของนักวิจัย อาทิ เป็นกิจการมท่ีท ากันต่อเนื่องทุกปี บางกิจกรรมก็ได้รับรางวัล
จากหน่วยงานภายนอก หรือบางกิจกรรมก็เป็นข่าวของจังหวัดท่ีมีการเชิญชวนประชาชนให้เข้าร่วม
กิจกรรม) 3) มีบุคลากร/หรือประชาชนท่ีพร้อมจะเป็นนักวิจัยของท้องถ่ิน โดยมีคุณสมบัติคือ เป็นผู้จบ

 
Cause of collaboration 

Public Policy, Lack of administrative resources (Man, Money, Material and Management -4M) 

Collaborative 
Leadership 

Resources or supporting factors that foster collaboration 

Public sector network 
Private business network 

civil society network 
Academic sector network 
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การศึกษาระดับปริญญาโทขึ้นไปและมีประสบการณ์ด้านการท าวิจัยมาก่อน สังกัดในหน่วยงานของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน มีความสมัครใจและสบายใจท่ีจะเป็นนักวิจัยในโครงการนี้จ านวนอย่างน้อย
หน่วยงานละหนึ่งท่าน 

ผลกำรวิจัย 

รูปแบบและวิธกีำรเสรมิสรำ้งควำมเข้มแข็งบนฐำนเครอืข่ำยควำมรว่มมือในกำร
บรหิำรจัดกำรปกครองท้องถ่ิน 

การศึกษาแนวปฏิบัติการสร้างความร่วมมือในการบริหารจัดการท้องถ่ิน แนวปฏิบัติการสร้าง
ความร่วมมือในการบริหารจัดการท้องถ่ิน ประกอบด้วย สาเหตุของการให้ความร่วมมือ ตัวแสดงท่ี
เก่ียวข้อง ระดับความร่วมมือ ประเด็นความร่วมมือ และความต่อเนื่องของความร่วมมือ การสังเคราะห์
ภาพรวมของรูปแบบความร่วมมือวิธีการเสริมสร้างความเข้มแข็งบนฐานเครือข่ายความร่วมมือในการ

จัดการปกครองท้องถ่ิน พบว่า สาเหตุของความร่วมมือ และจ าแนกบทบาทขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถ่ินในการสร้างความร่วมมือ มีสาเหตุหรือความเป็นมาของความร่วมมือคือความต้องการข้อมูล องค์
ความรู้ งบประมาณ บุคลากรหรือผู้เช่ียวชาญ อาทิ กรณีศึกษาท่ีเทศบาลต าบลบางเด่ือจากความร่วมมือ
ก่อให้เกิดการถ่ายทอดความรู้ในเรื่องการท าสไบมอญ การอนุรักษ์วิถีชีวิตความเป็นชาวมอญในจังหวัด
ปทุมธานีท่ีได้รับจากภูมิปัญญาและประสบการณ์ของปราชญ์ชุมชน จากผู้เฒ่าผู้แก่ในชุมชน  

“จุดเริ่มต้นของกิจกรรมในศูนย์การเรียนรู้และอนุรักษ์วัฒนธรรมชาวมอญทาง

เทศบาลได้เป็นผู้ให้การสนับสนุนด้านงบประมาณส าหรับซื้ อวัสดุอุกรณ์ และจ้าง
วิทยากรมาให้ความรู้ในเรื่องการปักสไบมอญ การเขียนลาดลายในสไบและการหา
ช่องทางการเผยแพร่และจ าหน่ายผลงานของชาวชุมชนอีกด้วย” (ผู้ให้ข้อมูล A1, การ
สื่อสารส่วนบุคคล, กุมภาพันธ ์3, 2566) 

“จากการท่ีเทศบาลได้ให้ความส าคัญกับการอนุรักษ์วัฒนธรรมชาวมอญนั้น จึง

เกิดการอบรมให้ความรู้แก่กลุ่มสตรีและกลุ่มผู้สูงอายุในชุมชน ท าให้มีรายได้และมี
คุณภาพชีวิตท่ีดีขึ้น น ามาซึ่งการร่วมสร้างเครือข่ายจากหลาย ๆ ภาคส่วน อาทิภาครัฐ 
ประชาชน ประชาสังคม ธุรกิจเอกชน ได้ร่วมกันสร้างเอกลักษณ์ของชุมชนให้โดดเด่น
เป็นท่ีรู้จักถึงในระดับจังหวัด” (ผู้ให้ข้อมูล A2, การสื่อสารส่วนบุคคล, กุมภาพันธ์ 3, 
2566) 

นอกจากนี้ยังต้องการการสนับสนุนด้านงบประมาณและบุคลากรจากเทศบาลอีกด้วย สาเหตุอีก
ประการของความร่วมมือ คือ ปัญหาในท้องถ่ินท่ีองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินเพียงแห่งเดียวไม่สามารถ
จัดการแก้ไขปัญหาเพียงล าพัง ความหนาแน่นของประชากรท่ีเพ่ิมสูงขึ้นและส่งผลกระทบข้ามเขตอ านาจ
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินแต่ละแห่ง แรงกระตุ้นจากปัจจัยภายนอกและความต้องการประหยัดเชิง
ขนาดจึงเป็นปัจจัยส าคัญน าไปสู่การสร้างความร่วมมือมากขึ้นด้วย อาทิ กรณีศึกษาองค์การบริหารส่วน
ต าบลนาพันสามท่ีเป็นองค์การบริหารส่วนต าบลขนาดเล็กมีหน้าท่ีบริการสาธารณะด้านการจัดการศึกษา
เด็กก่อนวัยเรียนให้ได้ผลดีโดยท่ีผู้ปกครองไม่ต้องส่งบุตรหลานเข้าไปเรียนในตัวเมืองให้เสียเวลารับ-ส่ง จึง
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น าไปสู่การสร้างความร่วมมือในการพัฒนาศูนย์เด็กเล็กให้เป็นมหาวิชชาลัยวัยซนจนเป็นนวัตกรรมทาง
การศึกษาท่ีได้รับรางวัลมากมาย และส าเร็จลงได้ด้วยความร่วมมือจากทุกภาคีเครือข่าย 

“สาเหตุของการให้ความร่วมมือในทุก ๆ กิจกรรมและโครงการของชุมชน คือ 
ความรักท่ีมีต่อท้องถ่ิน และมองว่าองค์การบริหารส่วนต าบลเป็นของประชาชนทุกคนจึง
อยากเห็นท้องถ่ินของตนได้รับการพัฒนา อีกท้ังโดยพ้ืนฐานของชุมชนมีความผูกพัน มี
ความสามัคคีอันเป็นทุนทางสังคมของชุมชนอยู่แล้ว คนในชุมชนจึงเข้ามามีส่วนร่วมและ
ให้ความร่วมมือเป็นอย่างดีในการพัฒนาท้องถ่ินของตนเอง และยังช่วยปลูกฝังให้
ลูกหลานได้เข้าร่วมกิจกรรมต่าง ๆ ร่วมกันอีกด้วย” (ผู้ให้ข้อมูล B1, การสื่อสารส่วน
บุคคล, กุมภาพันธ ์8, 2566) 

สาเหตุของความร่วมมืออีกประการหนึ่งมาจากปัจจัยผลักดันด้านนโยบายท่ีได้รับการสนับสนุน
จากรัฐส่วนกลางเพ่ือให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินได้บูรณาการการท างานร่วมกันของทุก ๆ ฝ่าย และ
นโยบายประชารัฐของรัฐบาลปัจจุบัน รวมท้ังรางวัลพระปกเกล้าด้านการเสริมสร้างเครือข่ายรัฐ เอกชน 
และประชาสังคม และบรรยากาศการเมืองท้องถ่ินท่ีเอ้ือต่อการสร้างความร่วมมือจากท่ีความขัดแย้งและ
แบ่งฝกัแบ่งฝา่ยในท้องถ่ินมีไม่มากนัก การสนับสนุนจากฝา่ยการเมืองในท้องถ่ิน การท่ีประชาชนไม่ว่าจะ

เป็นภาคเอกชน  ภาคประชาสังคม และภาควิชาการ อาทิ มหาวิทยาลัยในท้องถ่ินและสถาบันการศึกษา
อ่ืน ๆ  ต่ืนตัวอยากมีส่วนร่วมในการพัฒนาท้องถ่ินในความร่วมมือท่ีโดดเด่นองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน 
มักมีบทบาทส าคัญในการสร้างความร่วมมือในฐานะท่ีเป็นผู้ผลักดันความร่วมมือหรือ“ผู้น าความ
ร่วมมือ” ซึ่งตระหนักถึงการเกิดขึ้นของโอกาสในการสร้างความร่วมมือเพ่ือเสริมสร้างความเข้มแข็งให้กับ
องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน หรือเล็งเห็นปัญหาท่ีต้องอาศัยการท างานแบบร่วมมือกันเนื่องจากขาดแคลน

ทรัพยากรทางการบริหาร ไม่ว่าจะเป็นคน (Man) งบประมาณ (Money) วัสดุอุปกรณ์ (Material) และการ
บริหารจัดการ (Management) (4M) นอกจากนี้ผู้น าความร่วมมือยังมีการริเริ่มพัฒนาข้อเสนอการท างาน
ร่วมกันด้วยการชักชวนโน้มน้าวให้องค์กร/ตัวแสดงท่ีเก่ียวข้องตัดสินใจร่วมท างานด้วยกันรวมถึงใช้
ทรัพยากรต่าง ๆ และเพื่อสร้างความไว้เนี้อเช่ือใจ ความเห็นพ้องกับข้อเสนอจากเครือข่าย จนท าให้
ข้อเสนอดังกล่าวได้รับการผลักดันเป็นนโยบาย 

“คนในชุมชนควรเป็นเจ้าของชุมชน ดังนั้น จึงต้องมีการประสานความร่วมมือ

จากท้ัง รัฐ อปท. และประชาชน เพ่ือให้เกิดการร่วมมือ -ต่อยอด-งานออกมาดี-และ
น าไปสู่การพัฒนาในท่ีสุด ในความเป็นหน่วยงานรัฐนั้นบางครั้งก็ติดขัดในข้อกฎหมายท า
ให้ขาดความคล่องตัว การมีเวทีรับฟงัความคิดเห็นท้ังท่ีเป็นทางการ (เวทีประชาคม) และ
เวทีท่ีไม่เป็นทางการ ท าให้มีการระดมความคิดเห็นและเป็นความร่วมมือจากทุกภาค
ส่วน” (ผู้ให้ข้อมูล C1, การสื่อสารส่วนบุคคล, มีนาคม 8, 2566) 

“ด้วยงบประมาณท่ีมีน้อยแต่อยากท าให้ย่ิงใหญ่ เพ่ือเป็นหน้าเป็นตาของ
จังหวัด เลยอยากให้ทุกภาคส่วนเข้ามาให้ความร่วมมือ จึงมีการสื่ อสารและ
ประชาสัมพันธ์ออกไปในทุก ๆ ช่องทาง เพ่ือให้ทุกภาคีเครือข่ายได้เข้ามามีส่วนร่วมท้ัง
ผู้ประกอบการโรงแรม ฝ่ายสถาบันการศึกษา (มรภ. เชียงใหม่ วิทยาเขตแม่ฮ่องสอน) 
ภาคประชาสังคม สภาพลเมืองแม่ฮ่องสอน ครูบ านาญ สมาชิกองค์กรปกครองส่วน



54     Local Administration Journal 18(1) • January – March 2025 

ท้องถ่ิน กลุ่มอาชีพ (ชุดไทยใหญ่)” (ผู้ให้ข้อมูล C2, การสื่อสารส่วนบุคคล, มีนาคม 8, 
2566) 

ผลการศึกษาจากกรณีศึกษาท้ังสามพ้ืนท่ี พบว่า การเสริมสร้างความเข้มแข็งบนฐานเครือข่าย
ความร่วมมือในการบริหารจัดการปกครองท้องถ่ิน ประกอบด้วย ตัวแสดงท่ีเข้ามาเก่ียวข้องและให้ความ
ร่วมมือในการบริหารจัดการท้องถ่ิน คือ มีองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินเป็นศูนย์รวมในการบริหารจัดการ 
และมีหน่วนงานภาครัฐอ่ืน ๆ เข้ามาร่วมเป็นภาคีเครือข่ายด้วย และมีภาคส่วนอ่ืนๆ อาทิ ภาคประชาชน 
ภาคประชาสังคม ภาคธุรกิจเอกชน และองค์กรการศึกษาในพื้นท่ีหรือใกล้เคียง ระดับของความร่วมมือมี
ต้ังแต่ ร่วมคิด ร่วมท า ร่วมแสดงความคิดเห็น ร่วมภาคภูมิใจ ร่วมรับผลประโยชน์ ร่วมตรวจสอบ ร่วม
ตัดสินใจ และมีความไม่เป็นทางการคือไม่มีการท าสัญญาหรือการท าบันทึกความเข้าใจ  (Memorandum 

of Understanding: MOU) เนื่องจากเป็นความร่วมมือ “ภายใน” องค์การปกครองส่วนท้องถ่ิน ส่วนความ
ต่อเนื่องยาวนานของการให้ความร่วมมือนั้น มีความต่อเนื่องยาวนานของกิจกรรมและโครงการท่ีศึกษา
มากกว่า 10 ปีขึ้นไป  

“พวกเราเข้าร่วมงานเปิดเมิงไตทุกปี เป็นเวลา 15 ปีแล้ว ร่วมงานท้ัง 5 วัน เป็น
คณะแสดงดนตรีพื้นบ้านไทยใหญ่ เป็นการส่งเสริมและรักษาวัฒนธรรมชนเผ่าไทยใหญ่ 

อีกท้ังยังท าให้สมาชิกในกลุ่มมีรายได้อีกด้วย” (ผู้ให้ข้อมูล C3, การสื่อสารส่วนบุคคล, 
มีนาคม 8, 2566) 

“พวกเราเข้าร่วมงานเปิดเมิงไตขององค์การบริหารส่วนจังหวัดเป็นเวลา 15 ปี
แล้ว น าการแสดงพ้ืนบ้าน ฟ้อนไต หม่องฉวยยี ซึ่งเป็นการแสดงแบบด้ังเดิม มีสมาชิก
กว่า 40 ชีวิต นอกจากจะท าให้มีรายได้แล้ว ยังช่วยอนุรักษ์และสืบสานการแสดงของชาว

ไทยใหญ่ และมีการสอนการแสดงร าฟรีอีกด้วย” (ผู้ให้ข้อมูล C4, การสื่อสารส่วนบุคคล, 
มีนาคม 8, 2566) 

ส่วนลักษณะของความร่วมมือนั้นเกิดขึ้นโดยสมัครใจ (Voluntary Cooperation) หรือมีความ
มุ่งมั่นต้ังใจท่ีจะท างานร่วมกันนั้น หากปราศจากความต้ังใจจริงกระบวนการผลิตบริการให้ได้ผลสัมฤทธิ์
ย่อมไม่เกิดขึ้นและเห็นเป็นรูปธรรมอย่างแน่นอน หากเป็นความร่วมมือท่ีเกิดจากการบังคับมักไม่มีความ
ย่ังยืน เนื่องจากขาดแรงจูงใจขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินต้ังแต่ต้นท าให้การจัดต้ังและการท างาน

ร่วมกันเกิดปัญหาอุปสรรคได้ นอกจากนี้ โดยท่ัวไปหากเป็นการสร้างความร่วมมือในระดับท่ีไม่ก่อให้เกิด
ผลผูกพันระหว่างภาคีสมาชิกในระยะยาว อาทิ การให้ความช่วยเหลือโดยสมัครใจ การแลกเปล่ียนบริการ 
การยืมอุปกรณ์สิ่งของ หรือความร่วมมือแบบง่าย ๆ ความร่วมมือจะเกิดได้ไม่ยากมากนัก แต่หากความ
ร่วมมือมีผลผูกพันต่อภาคีเครือข่ายในระยะยาว ภาคีเครือข่ายจะค านึงถึงผลประโยชน์ท่ีตนเองจะได้รับ
จากความร่วมมือเป็นส าคัญด้วย 

แนวทำงกำรเสริมสร้ำงควำมเข้มแข็งบนฐำนเครือข่ำยควำมร่วมมือในกำร
บรหิำรจัดกำรปกครองท้องถ่ิน 

จากผลการศึกษาดังกล่าวข้างต้น ผู้เขียนจึงขอน าเสนอแนวทางการสริมสร้างความเข้มแข็ง
บนฐานเครือข่ายความร่วมมือในการบริหารจัดการปกครองท้องถ่ิน ดังต่อไปนี้  
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1) ควรมีภาคีเครือข่ายความร่วมมือ จากการศึกษา พบว่า มีภาคีเครือข่ายความร่วมมือเข้า
มาร่วมในกิจกรรม/โครงการอย่างหลากหลาย ท้ังภาครัฐ ภาคธุรกิจเอกชน ภาคประชาชน ภาคการศึกษา/
วิชาการ การมีส่วนร่วมและบูรณาการหลายภาคส่วน (Participation and social integration) เป็นการ
เปิดโอกาสและเช้ือเชิญหรือสร้างความตระหนักให้กับภาคส่วนท่ีเก่ียวข้องท้ังหมด อันถือเป็น
องค์ประกอบท่ีส าคัญท่ีสุดของหลักการก ากับดูแลท่ีดี การมีส่วนร่วมยังรวมไปถึงเจ้าหน้าท่ีองค์กร
ปกครองส่วนท้องถ่ินไม่ใช่เพียงแค่นักการเมืองหรือผู้บริหารองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินเท่านั้น ภาคี
เครือข่ายความร่วมมือหลายภาคส่วนยังมีส่วนส าคัญในการเสริมสร้างวัฒนธรรมการอยู่ร่วมกันท่ามกลาง
ความแตกต่างหลากหลายและการรวมกลุ่มทางสังคมและช่วยผลิตซ้าทุนทางสังคมสูงขึ้น 

“ในกระบวนการท างานของเรานั้น เรามีผู้น าท่ีเข้มแข็ง และเน้นการท างานเป็น

ทีม ท าตามกระบวนการขั้นตอน และท าตามนโยบาย มีการวิเคราะห์ จุดอ่อนคืออะไร 
จุดแข็งคืออะไร และมีเครือข่ายความร่วมมือท่ีเรียกว่า บวรร ประกอบด้วย บ้าน วัด 
โรงเรียน และรัฐ/ราชการ (หน่วยงานภาครัฐหรือหน่วยราชการ)” (ผู้ให้ข้อมูล B2, การ
สื่อสารส่วนบุคคล, กุมภาพันธ ์8, 2566)  

2) ควรมีงบประมาณสนับสนุนท่ีเพียงพอ จากการศึกษา พบว่า การมีแหล่งท่ีมาของงบประมาณ

งบประมาณท่ีชัดเจน (Clear Funding Arrangements) ท้ังท่ีเป็นงบประมาณท่ีรัฐบาลกลางจัดให้ รายได้
ของท้องถ่ิน เงินภาษี ค่าธรรมเนียม ค่าบริการ หรือภาคีสมาชิกระดมทุนในจ านวนท่ีเท่ากัน ท้ังนี้เนื่องจาก
เนื่องจากขนาดและความหลากหลายของปัญหาในสังคมมีมากขึ้น การขาดแคลนงบประมาณ การมีกฎ 
ระเบียบปฏิบัติท่ีท าให้การจัดสรรงบประมาณมีความล่าช้าต่อการแก้ไขปัญหา ท าให้การจัดกิจกรรมหรือ
โครงการต่าง ๆ ไม่ประสบความส าเร็จเท่าท่ีควร  

“กลไกและเครื่องมือในการสร้างความเข้มแข็งของชุมชน คือ การมีงบประมาณ
ท่ีได้รับการสนับสนุนจากเทศบาล การมีผู้น า (ผู้ใหญ่บ้าน ก านัน ผู้บริหารเทศบาล 
สมาชิกสภา ปราชญ์ชาวบ้าน กลุ่มจิตอาสา) และผู้น าท่ีมีลักษณะอันเป็นผู้น าแบบ
ธรรมชาติท่ีมีความรู้ ทักษะ ความเช่ียวชาญมาช่วยถ่ายทอดความรู้สู่เยาวชนคนรุ่นหลัง 
และสิ่งส าคัญเลยคือ ความร่วมมือ ร่วมแรง ร่วมใจของคนในชุมชน ต่างคนต่างรู้หน้าท่ี
และมีการแบ่งงานกันท าโดยไม่ใช้เรื่องเงินมาเป็นตัวต้ัง” (ผู้ให้ข้อมูล A3, การสื่อสารส่วน

บุคคล, กุมภาพันธ ์3, 2566) 

3) ควรมีความต่อเนื่องของกิจกรรมหรือโครงการ  การสร้างกระบวนการท างานมีความความ
ต่อเนื่อง (Ongoing Processes) หรือการรักษาไว้ซึ่งการขับเคล่ือนงานมีส่วนส าคัญต่อการขับเคล่ือนหรือ
สร้างแรงกระตุ้น ให้ความร่วมมือสามารถด าเนินกิจกรรมและสร้างความต่อเนื่องต่อไปในอนาคตเช่นกัน 
ไม่ว่าจะเป็นกลไกการประชุม อาทิ การก าหนดการประชุมสม่าเสมอ ท้ังคณะกรรมการหรืออนุกรรมการ

ด้านต่าง ๆ การแจกจ่ายวาระการประชุมหรือสอบถามประเด็นท่ีภาคีเครือข่ายต้องการหยิบยกมาพูดคุย
ก่อนจัดประชุม และมีเวลาเพียงพอท่ีจะปรึกษาหารือเพ่ิมเติมระหว่างกัน และจัดล าดับความส าคัญ
ก่อนหลังอย่างเหมาะสม อาทิ การมีสภากาแฟท่ีมีการประชุมกันอย่างสม่าเสมอขององค์การบริหารส่วน
ต าบลนาพันสาม จังหวัดเพชรบุรี และการมีบันทึกการประชุมทุกครั้ง การใช้ผู้ท่ีมีความสามารถในการ
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อ านวยความสะดวก ขับเคล่ือนการประชุมให้เป็นไปอย่างราบรื่น การก าหนดห้วงเวลาการประชุมครั้ง
ต่อไปอย่างชัดเจน การบันทึกรายงานการประชุมและส่งให้ภาคีเครือข่ายและผู้มีส่วนได้เสียทุกฝ่าย
รับทราบและรับรอง รวมถึงการจัดท ารายงานโครงการหรือกิจกรรม เพื่อรับรู้การท างานท่ีผ่านมา และลด
ความเคลือบแคลงสงสัยในประเด็นต่าง ๆ กระบวนการท างานท่ีมีความส าคัญ เพราะข้อมูลการจัดท า
รายงานจะช่วยสรุป/ประเมินสถานการณ์หรือสภาพปัญหา และแนวโน้มทิศทางในอนาคตท่ีอาจเกิดขึ้น 
น าไปสู่โอกาสท่ีผู้มีอ านาจตัดสินใจจะสามารถน าข้อมูลเหล่านั้นไปวางแผนและก าหนดกลยุทธ์ท่ีจ าเป็น
และเหมาะสมต่อไปได้ในอนาคต ขณะเดียวกันความอดทนอดกล้ันและยืดหยุ่น  

“เป็นเวลากว่าสิบสามปีแล้วท่ีเรามีสภากาแฟท่ีเป็นแหล่งพบปะพูดคุยกัน 
แลกเปล่ียนความคิดเห็น รับฟงัปัญหาและหาทางออกร่วมกัน โดยพวกเราได้ร่วมแรงกาย

แรงใจ ก าลังทางสติปัญญา ก าลังทรัพย์ หรือแม้แต่การสนับสนุนข้าวปลาอาหารและ
อุปกรณ์อ่ืน ๆ โดยมีหลายภาคส่วนเข้าร่วม อาทิ ประชาชน ภาคเอกชนผู้ประกอบการค้า
ในชุมชน ครูอาจารย์ ผู้ปกครองนักเรียน เป็นต้น” (ผู้ให้ข้อมูล B3, การสื่อสารส่วนบุคคล, 
กุมภาพันธ ์8, 2566) 

4) ควรมีผู้น าความร่วมมือ จากการศึกษา พบว่า ความร่วมมือท่ีมีความต่อเนื่องจ าเป็นต้องมี

บทบาทของผู้น าเข้ามาเก่ียวข้องเสมอ แม้บางครั้งผู้ริเริ่ม แรงจูงใจ และความคาดหวังต่อประโยชน์ท่ีได้รับ
ของภาคีสมาชิกแต่ละแห่งมีความแตกต่างออกไป (ท้ังนี้ค าว่า ผู้น า อาจจะมีท้ังผู้น าท่ีเป็นทางการ อาทิ 
นายกองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน ก านัน ผู้ใหญ่บ้าน หรือผู้น าท่ีไม่เป็นทางการ อาทิ หลวงพ่อ ปราชญ์
ชุมชน ผู้สูงอายุ ผู้น ากลุ่มสตรี หรือกลุ่มแกนน าอ่ืน ๆ ) ผู้น าความร่วมมือควรจะเปน็ผู้น ามีวิสัยทัศนร์ว่มกัน 
(Common vision of leaderships) ท่ีจะมุ่งเน้นถึงผลประโยชน์อันเกิดจากความร่วมมือและมองข้าม

ประเด็นความขัดแย้งทางการเมืองท่ีอาจแตกต่างกันแต่ละพื้นท่ี ผู้น าเป็นองค์ประกอบส าคัญในการดึง
ภาคีเครือข่าย ผู้มีส่วนได้ส่วนเสียต่าง ๆ เข้ามาร่วมกันท างาน ผลักดันเป้าหมายร่วมผ่านกระบวนการ
บริหารจัดการแบบร่วมมือกัน การเอ้ืออ านวยการสร้างความร่วมมือซึ่งเห็นได้ว่าผู้น ามีความส าคัญจะ
ปรากฏอยู่ท้ังในฐานะปัจจัยแห่งความส าเร็จและความย่ังยืนของหน่วยความร่วมมือได้ ผู้น ายังท าหน้าท่ี
เป็นตัวกลางในกระบวนการเจรจาหามติข้อตกลงในการท างานร่วมกัน โดยท าหน้าท่ีเป็นฝา่ยท่ีสาม (Third 
Party) ในการเข้าไปมีบทบาทแทรกกลางระหว่างภาคีผู้มีส่วนได้ส่วนเสียฝา่ยต่าง ๆ บทบาทของผู้น าความ
ร่วมมือหรือผู้จัดการหน่วยความร่วมมือจึงต้องสร้างความเช่ือมั่นต่อภาคีเครือข่ายและสาธารณชนว่า
ประโยชน์ท่ีได้จะเกิดขึ้นอย่างเท่าเทียม ไม่เกิดความได้เปรียบเสียเปรียบกลไกการตัดสินใจท่ีช่วยลดความ
ขัดแย้งจึงมักเกิดขึ้นจากการพิจารณาเชิงเหตุและผลเพื่อหาข้อสรุปผ่านการท าฉันทามติร่วมกันเป็น
ส าคัญ 

“การมีภาวะผู้น าของผู้บริหารท้องถ่ิน ท าให้มีการใช้ความสัมพันธ์ส่วนตัวใน

การแลกเปล่ียนเรียนรู้และการหาข้อมูลเชิงลึกเพื่อน าข้อคิดเห็นและน าปัญหามาก าหนด
เป็นนโยบาย โดยอาศัยการมีส่วนร่วมของภาคส่วนอ่ืน ๆ  เพื่อการท างานแบบบูรณาการ
ร่วมกัน” (ผู้ให้ข้อมูล C5, การสื่อสารส่วนบุคคล, มีนาคม 8, 2566) 
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กล่าวโดยสรุป คือ แนวทางการเสริมสร้างความเข้มแข็งบนฐานเครือข่ายความร่วมมือในการ
บริหารจัดการปกครองท้องถ่ิน จึงควรมีภาคีเครือข่ายความร่วมมือ มีงบประมาณสนับสนุนท่ีเพียงพอ มี
ความต่อเนื่องของกิจกรรมหรือโครงการ  และควรมีผู้น าความร่วมมือ ซึ่งอาจจะมีองค์กรปกครองส่วน
ท้องถ่ินท าหน้าท่ีเป็นตัวกลางในการประสานความร่วมมือ เพ่ือให้มีเจ้าภาพในการขับเคล่ือนทุนความ
ร่วมมือจากภาคส่วนต่าง ๆ ท้ังนี้ก็คงจะขึ้นอยู่กับบริบทของแต่ละพ้ืนท่ี 

สรุปและอภิปรำยผล 

การศึกษาครั้งนี้ศึกษาความร่วมมือท่ีเป็นอยู่จริงตามธรรมชาติซึ่งเป็นการศึกษาถึงความร่วมมือ
ภายในองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินกับตัวแสดงอ่ืน ๆ โดยท่ีผ่านมามีการศึกษาในลักษณะนี้ท่ีโดดเด่นคือ
งานวิจัยของ Luengpraphat, et al. (2011) ซึ่งศึกษาการสร้างความร่วมมือระหว่างภาครัฐ อปท. เอกชน 

และภาคประชาสังคม/ ชุมชนแบบแยกจับคู่ศึกษาอีกท้ังไม่ได้มุ่งเน้นความร่วมมือในระดับท้องถ่ินอย่าง
เฉพาะเจาะจงและไม่ได้เน้น กรณีศึกษาท่ีอปท. เป็นแกนกลางของภาคีเครือข่ายความร่วมมือ เนื่องจาก
การศึกษาครั้งนี้ เน้นความร่วมมือ “ภายใน” องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินท่ีเสริมสร้างความเข้มแข็งให้กับ
องค์กรผ่านภาคีเครือข่ายและตัวแสดงท่ีหลากหลายเพื่อให้เกิดความร่วมมือในการบริหารจัดการ
งบประมาณ โดยมีกรณีศึกษาเป็นโครงการหรือกิจกรรมท่ีสะท้อนให้เห็นถึงความร่วมมือจากทุก ๆ ภาค

ส่วน แต่เป็นความร่วมมือแบบไม่เป็นทางการ คือไม่มีการท า MOU ไม่มีหลักการระเบียบข้อบังคับท่ีเป็น
ลายลักษณ์อักษร สอดคล้องกับการศึกษาของ Luengpraphat, et al. (2014) ท่ีพบว่า ความไม่เป็นทางการ
ก็มีความส าคัญเช่นกันจากท่ีช่วยเพ่ิมความยืดหยุ่นไม่ตกอยู่ในระเบียบหลักเกณฑ์ท่ีแน่นอนตายตัว  
นอกจากนี้ ความร่วมมือยังเกิดจาก “ทุนความร่วมมือ” ของคนในชุมชน “มาด้วยกายและท าด้วยใจ” และ
ทุนความร่วมมือนี่เองท่ีสามารถเป็นพลังผลักดันให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินเกิดความเข้มแข็งและ
สามารถบรรลุภารกิจตามท่ีต้ังเป้าหมายไว้ได้ เช่นเดียวกับการศึกษาของ Chamchong, et al. (2019) ท่ี

พบว่า ความร่วมมือระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินท าให้เกิดการสั่งสมของทุนต่าง ๆ ท่ีใช้ในการ
บริหารจัดการท้องถ่ินท่ีมากไปกว่าเฉพาะทุนท่ีเป็นตัวเงินเท่านั้น โดยเฉพาะอย่างย่ิง ทุนทางสังคมท่ี
หมายถึงท้ังความไว้เนื้อเช่ือใจกันท้ังระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินและชุมชนในแต่ละพ้ืนท่ี 

สาเหตุและเง่ือนไขของความร่วมมือ ความร่วมมือถูกสร้างจากปัญหาและข้อจ ากัดท่ีเกิดขึ้น
ตรงหน้า โดยองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินตระหนักรู้ว่าไม่สามารถท างานโดยล าพังภายใต้อ านาจหน้าท่ี
และทรัพยากรท่ีจ ากัด ดังนั้นจึงเห็นว่าปัญหาและข้อจ ากัดของทรัพยากรจะผ่านไปได้ด้วยการสร้างความ
ร่วมมือ ซึ่งประสบการณ์ของผู้บริหารหรือผู้น าในท้องถ่ินเห็นว่า ความร่วมมือช่วยแก้ปัญหาได้จริงก็มีส่วน
กระตุ้นด้วยเช่นกัน นอกจากนี้ความร่วมมือถูกสร้างจากมุมมอง หลักการท างานหรือความคิดริเริ่มส่วนตัว
ของผู้น าประกอบกับบริบทและสถานการณ์ท่ีเอ้ืออ านวยโดยไม่จ าเป็นต้องมีปัญหาเป็นตัวต้ังต้นก็ได้ และ
ความร่วมมือถูกสร้างจากค่านิยมหรือปทัสฐานใหม่ ๆ ท่ีสนับสนุนแนวคิดเรื่องความร่วมมือ สอดคล้องกับ

การศึกษาของ Busabong, et al. (2017: 183) ท่ีพบว่าบางกรณีความร่วมมือสามารถเกิดขึ้นเพราะไปตอบ
รับกับอุดมคติบางประการของท้องถ่ินว่าแนวทางนี้จะช่วยสร้างสรรค์หรือน าไปสู่เป้าหมายท่ีพึงปรารถนา
ของการพัฒนาท้องถ่ินได้ซึ่งกลายเป็นแรงขับท่ีซ่อนอยู่ในเบ้ืองลึกแม้ว่ารูปธรรมของความส าเร็จยังไม่มี
เลยก็ตาม  

จากการสังเคราะห์ภาพรวมของรูปแบบความร่วมมือวิธีการเสริมสร้างความเข้มแข็งบนฐาน
เครือข่ายความร่วมมือในการจัดการปกครองท้องถ่ิน พบว่า ประมวลสาเหตุของความร่วมมือ และจ าแนก
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บทบาทของ อปท. ในการสร้างความร่วมมือ ประกอบด้วย สาเหตุหรือความเป็นมาของความร่วมมือคือ
ความต้องการข้อมูลและองค์ความรู้ เช่น กรณีศึกษาท่ีเทศบาลต าบลบางเด่ือจากความร่วมมือก่อให้เกิด
การถ่ายทอดความรู้ในเรื่องการท าสไบมอญ การอนุรักษ์วิถีชีวิตความเป็นชาวมอญในจังหวัดปทุมธานีท่ี
ได้รับจากภูมิปัญญาและประสบการณ์ของปราชญ์ชุมชน จากผู้เฒ่าผู้แก่ในชุมชน เช่นเดียวกับการศึกษา
ของ Busabong, et al. (2017) ท่ีพบว่า สาเหตุหรือความเป็นมาของความร่วมมือข้อมูลเชิงปริมาณ
สะท้อนว่า สาเหตุส าคัญของความร่วมมือท่ีพบมากท่ีสุด คือความต้องการข้อมูลและองค์ความรู้ รองลงมา
คือขาดแคลนงบประมาณ ตามมาด้วยการขาดแคลนบุคลากร โดยประเด็นท่ีได้รับการพิจารณายังไม่มาก
นักคือการท่ีปัญหามีท้ังส่วนท่ีอยู่ในและนอกเหนืออ านาจหน้าท่ีกับการท่ีปัญหามีลักษณะข้ามพื้นท่ีของ 
อปท. ซึ่งล้วนเป็นเรื่องของเง่ือนไข/ปัจจัยผลักดันเก่ียวกับสภาพปัญหาและข้อจ ากัดองค์กร 

นอกจากนี้ยังต้องการการสนับสนุนด้านงบประมาณและบุคลากรจากเทศบาลอีกด้วย สาเหตุอีก
ประการของความร่วมมือ คือ ปัญหาในท้องถ่ินท่ีองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินเพียงแห่งเดียวไม่สามารถ
จัดการแก้ไขปัญหาเพียงล าพัง สอดคล้องกับการศึกษาของ Busabong,  et al. (2017) ท่ีพบว่า สาเหตุ
ส าคัญของความร่วมมือท่ีพบมากท่ีสุด คือความต้องการข้อมูลและองค์ความรู้ รองลงมาคือขาดแคลน
งบประมาณ ตามมาด้วยการขาดแคลนบุคลากร โดยประเด็นท่ีได้รับการพิจารณายังไม่มากนักคือการท่ี

ปัญหามีท้ังส่วนท่ีอยู่ในและนอกเหนืออ านาจหน้าท่ีกับการท่ีปัญหามีลักษณะข้ามพ้ืนท่ีของ อปท. ซึ่งล้วน
เป็นเรื่องของเงื่อนไข/ปัจจัยผลักดันเก่ียวกับสภาพปัญหาและข้อจ ากัดองค์กร  เช่นเดียวกับแนวคิดของ 
Akaraboworn, J. and Akaraboworn, P. (2009) ท่ีว่าปัญหาท่ีต้องมีการบริหารแบบเครือข่ายมาใช้ 
เนื่องจากมีข้อจ ากัดในด้านงบประมาณและขาดแคลนบุคากร เนื่องจากขนาดและความหลากหลายของ
ปัญหาในสังคมมีมากขึ้น การจัดการปัญหาเหล่านี้โดยผ่านหน่วยงานภาครัฐโดยตรงจึงต้องอาศัย

งบประมาณและบุคลากรจ านวนมาก แต่ในขณะเดียวกันงบประมาณและบุคลากรท่ีน ามาใช้ในการ
ปฏิบัติงานแก้ไขปัญหาจริงก็จะมีสัดส่วนท่ีน้อยกว่าในส่วนของการบริหารจัดการโครงการต่าง ๆ  

ความหนาแน่นของประชากรท่ีเพ่ิมสูงขึ้นและส่งผลกระทบข้ามเขตอ านาจขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถ่ินแต่ละแห่ง แรงกระตุ้นจากปัจจัยภายนอกและความต้องการประหยัดเชิงขนาดจึงเป็นปัจจัย
ส าคัญน าไปสู่การสร้างความร่วมมือมากขึ้นด้วย อาทิ กรณีศึกษาองค์การบริหารส่วนต าบลนาพันสามท่ี
เป็นอบต. ขนาดเล็กมีหน้าท่ีบริการสาธารณะด้านการจัดการศึกษาเด็กก่อนวัยเรียนให้ได้ผลดีโดยท่ี
ผู้ปกครองไม่ต้องส่งบุตรหลานเข้าไปเรียนในตัวเมืองให้เสียเวลารับ-ส่ง จึงน าไปสู่การสร้างความร่วมมือใน
การพัฒนาศูนย์เด็กเล็กให้เป็นมหาวิชชาลัยวัยซนจนเป็นนวัตกรรมทางการศึกษาท่ีได้รับรางวัลมากมาย 
และส าเร็จลงได้ด้วยความร่วมมือจากทุกภาคีเครือข่าย ซึ่งเป็นไปตามแนวคิดของ Agranoff and McGuire 
(2003) ท่ีอธิบายการท างานแบบเครือข่ายว่า เป็นการจัดรูปแบบความสัมพันธ์ระหว่างหน่วยงานจ านวน
หลายแห่งเพ่ือการมุ่งแก้ไขปัญหาท่ีหน่วยงานใดหน่วยงานหนึ่งไม่สามารถจัดการกับปัญหาดังกล่าวได้โดย

ล าพัง 
เช่นเดียวกับ Ansell and Gash (2007) ท่ีกล่าวว่า ปัจจัยท่ีเป็นเงื่อนไขก่อเกิดความร่วมมือของ 

คือ การมีอ านาจหน้าท่ี ทรัพยากร และศักยภาพท่ีแตกต่างกันระหว่างภาคีท่ีมีส่วนเก่ียวข้องแต่ละฝ่าย 
ปัจจัยส าคัญประการหนึ่งท่ีผลักดันให้ตัวแสดงภาครัฐและภาคส่วนต่าง ๆ  ในสังคมหันหน้าเข้ามาร่วมกัน
สร้างความร่วมมือก็คือ การท่ีแต่ละฝ่ายต่างตระหนักและยอมรับในศักยภาพและขีดความสามารถในการ
แสดงบทบาทของกันและกัน โดยเฉพาะการยอมรับว่าทุกฝ่ายต่างข้อเด่น ข้อจ ากัดและสมรรถนะท่ี
แตกต่างกัน หากทุกฝ่ายท่ีเก่ียวข้องเข้ามาท างานร่วมกัน ก็จะช่วยส่งเสริม เก้ือหนุนและยกระดับ
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ประสิทธิภาพในการท างานให้สูงขึ้นได้ สภาพความแตกต่างในอ านาจบทบาทหน้าท่ี ทรัพยากรและ
ศักยภาพในการท างานท่ีแตกต่างกัน จึงส่งผลให้ทุกฝ่ายท่ีมีส่วนได้ส่วนเสียในการบริหารภารกิจของรัฐ
หรือนโยบายสาธารณะริเริ่มสร้างความร่วมมือกันขึ้น 

ดังนั้น สาเหตุของความร่วมมือท่ีมาจากปัจจัยผลักดันด้านนโยบายท่ีได้รับการสนับสนุนจากรัฐ
ส่วนกลางเพ่ือให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินได้บูรณาการการท างานร่วมกันของทุก ๆ  ฝ่าย และนโยบาย
ประชารัฐของรัฐบาลปัจจุบัน รวมท้ังรางวัลพระปกเกล้าด้านการเสริมสร้างเครือข่ายรัฐ เอกชน และ
ประชาสังคม และบรรยากาศการเมืองท้องถ่ินท่ีเอ้ือต่อการสร้างความร่วมมือจากท่ีความขัดแย้งและแบ่ง
ฝกัแบ่งฝา่ยในท้องถ่ินมีไม่มากนัก การสนับสนุนจากฝา่ยการเมืองในท้องถ่ิน  การท่ีประชาชนไม่ว่าจะเป็น
ภาคเอกชน ภาคประชาสังคม และภาควิชาการ อาทิ มหาวิทยาลัยในท้องถ่ินและสถาบันการศึกษาอ่ืน ๆ 
ต่ืนตัวอยากมีส่วนร่วมในการพัฒนาท้องถ่ินในความร่วมมือท่ีโดดเด่น อปท. มักมีบทบาทส าคัญในการ
สร้างความร่วมมือในฐานะท่ีเป็นผู้ผลักดันความร่วมมือหรือ“ผู้น าความร่วมมือ” ซึ่งตระหนักถึงการ
เกิดขึ้นของโอกาสในการสร้างความร่วมมือเพ่ือเสริมสร้างความเข้มแข็งให้กับองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน 
หรือเล็งเห็นปัญหาท่ีต้องอาศัยการท างานแบบร่วมมือกันเนื่องจากขาดแคลนทรพัยากรทางการบริหาร ไม่
ว่าจะเป็นคน (Man) งบประมาณ (Money) วัสดุ อุปกรณ์ (Material) และการบริหารจัดการ 

(Management) (4M) นอกจากนี้ผู้น าความร่วมมือยังมีการริเริ่มพัฒนาข้อเสนอการท างานร่วมกันด้วย
การชักชวนโน้มน้าวให้องค์กร/ตัวแสดงท่ีเก่ียวข้องตัดสินใจร่วมท างานด้วยกันรวมถึงใช้ทรัพยากรต่าง ๆ 
เช่น ทักษะ เวลา เงิน ฯลฯ เพื่อสร้างความไว้เนี้อเช่ือใจและความเห็นพ้องกับข้อเสนอจากเครือข่าย จนท า
ให้ข้อเสนอดังกล่าวได้รับการผลักดันเป็นนโยบาย 

จากผลการศึกษา กรณีศึกษาท้ังสามพ้ืนท่ี พบว่า ตัวแสดงท่ีเข้ามาเก่ียวข้องและให้ความร่วมมือ

ในการบริหารจัดการท้องถ่ิน คือ มีองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินเป็นศูนย์รวมในการบริหารจัดการ และมี
หน่วยงานภาครัฐอ่ืน ๆ เข้ามาร่วมเป็นภาคีเครือข่ายด้วย และมีภาคส่วนอ่ืน ๆ เช่น ภาคประชาชน ภาค
ประชาสังคม ภาคธุรกิจเอกชน และองค์กรการศึกษาในพ้ืนท่ีหรือใกล้เคียง ระดับของความร่วมมือมีต้ังแต่ 
ร่วมคิด ร่วมท า ร่วมแสดงความคิดเห็น ร่วมภาคภูมิใจ ร่วมรับผลประโยชน์ ร่วมตรวจสอบ ร่วมตัดสินใจ 
และมีความไม่เป็นทางการคือไม่มีการท าสัญญาหรือการท า MOU เนื่องจากเป็นความร่วมมือ “ภายใน” 
องค์การปกครองส่วนท้องถ่ิน ส่วนความต่อเนื่องยาวนานของการให้ความร่วมมือนั้น มีความต่อเนื่อง
ยาวนานของกิจกรรมและโครงการท่ีศึกษามากกว่า 10 ปีขึ้นไป ส่วนลักษณะของความร่วมมือนั้นเกิดขึ้น
โดยสมัครใจ (Voluntary Cooperation) หรือมีความมุ่งมั่นต้ังใจท่ีจะท างานร่วมกันนั้น เช่นเดียวกันกับ
การศึกษาของ Chamchong, P., et al. (2019) ท่ีพบว่า ในการริเริ่มความร่วมมือระหว่างองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถ่ิน ต้องให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินในพ้ืนท่ีเป็นผู้ริเริ่มโดยสมัครใจ ไม่ควรเป็นการบังคับขีด
เส้นแบ่งโซน หรือบังคับจับคู่ความร่วมมือ ทว่าต้องเกิดขึ้นท้ังจากความสมัครใจและต้องสอดรับกับ

ลักษณะธรรมชาติของประเด็นปัญหาหรือบริการสาธารณะนั้น ๆ ท่ีท าให้จ าเป็น ต้องสร้างความร่วมมือ
กัน และหากปราศจากความต้ังใจจริงกระบวนการผลิตบริการให้ได้ผลสัมฤทธิย่์อมไม่เกิดขึ้นและเห็นเป็น
รูปธรรมอย่างแน่นอน หากเป็นความร่วมมือท่ีเกิดจากการบังคับมักไม่มีความย่ังยืน เนื่องจากขาด
แรงจูงใจขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินต้ังแต่ต้นท าให้การจัดต้ังและการท างานร่วมกันเกิดปัญหา
อุปสรรคได้ นอกจากนี้ โดยท่ัวไปหากเป็นการสร้างความร่วมมือในระดับท่ีไม่ก่อให้เกิดผลผูกพันระหว่าง
ภาคีสมาชิกในระยะยาวเช่น การให้ความช่วยเหลือโดยสมัครใจ การแลกเปล่ียนบริการ การยืมอุปกรณ์
สิ่งของ หรือความร่วมมือแบบง่าย ๆ ความร่วมมือจะเกิดได้ไม่ยากมากนัก แต่หากความร่วมมือมีผลผูกพัน
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ต่อภาคีสมาชิกในระยะยาว ภาคีสมาชิกจะค านวณถึงผลประโยชน์ท่ีตนเองจะได้รับจากความร่วมมือเป็น
ส าคัญด้วย 

ข้อเสนอแนะ 

การศึกษาแนวปฏิบัติการสร้างความร่วมมือในการบริหารจัดการท้องถ่ิน แนวปฏิบัติการสร้าง
ความร่วมมือในการบริหารจัดการท้องถ่ิน สาเหตุของความร่วมมือ คือ ต้องการการสนับสนุนด้าน
งบประมาณ,บุคลากร และปัญหาในท้องถ่ินท่ีองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินเพียงแห่งเดียวไม่สามารถจัดการ
แก้ไขปัญหาเพียงล าพัง ความหนาแน่นของประชากรท่ีเพ่ิมสูงขึ้นและส่งผลกระทบข้ามเขตอ านาจของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินแต่ละแห่ง แรงกระตุ้นจากปัจจัยภายนอกและความต้องการประหยัดเชิง
ขนาดจึงเป็นปัจจัยส าคัญน าไปสู่การสร้างความร่วมมือมากขึ้นด้วย สาเหตุของความร่วมมือท่ีมาจาก

ปัจจัยผลักดันด้านนโยบายท่ีได้รับการสนับสนุนจากรัฐส่วนกลางเพ่ือให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินได้
บูรณาการการท างานร่วมกันของทุก ๆ ฝ่าย และนโยบายประชารัฐของรัฐบาลปัจจุบัน รวมท้ังรางวัล
พระปกเกล้าด้านการเสริมสร้างเครือข่ายรัฐ เอกชน และประชาสังคม และบรรยากาศการเมืองท้องถ่ินท่ี
เอ้ือต่อการสร้างความร่วมมือจากท่ีความขัดแย้งและแบ่งฝกัแบ่งฝา่ยในท้องถ่ินมีไม่มากนัก การสนับสนุน
จากฝา่ยการเมืองในท้องถ่ิน  การท่ีประชาชนไม่ว่าจะเป็นภาคเอกชน  ภาคประชาสังคม และภาควิชาการ 

เช่น มหาวิทยาลัยในท้องถ่ินและสถาบันการศึกษาอ่ืน ๆ  ต่ืนตัวอยากมีส่วนร่วมในการพัฒนาท้องถ่ินใน
ความร่วมมือท่ีโดดเด่น อปท. มักมีบทบาทส าคัญในการสร้างความร่วมมือในฐานะท่ีเป็นผู้ผลักดันความ
ร่วมมือหรือ “ผู้น าความร่วมมือ” ซึ่งตระหนักถึงการเกิดขึ้นของโอกาสในการสร้างความร่วมมือเพ่ือ
เสริมสร้างความเข้มแข็งให้กับองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน หรือเล็งเห็นปัญหาท่ีต้องอาศัยการท างานแบบ
ร่วมมือกันเนื่องจากขาดแคลนทรัพยากรทางการบริหาร ไม่ว่าจะเป็นคน (Man) งบประมาณ (Money) 
วัสดุอุปกรณ์ (Material) และการบริหารจัดการ (Management) (4M)  

นอกจากนี้ ผู้น าความร่วมมือยังมีการริเริ่มพัฒนาข้อเสนอการท างานร่วมกันด้วยการชักชวนโนม้
น้าวให้องค์กร/ตัวแสดงท่ีเก่ียวข้องตัดสินใจร่วมท างานด้วยกันรวมถึงใช้ทรัพยากรต่าง ๆ และเพื่อสร้าง
ความไว้เนี้อเช่ือใจและความเห็นพ้องกับข้อเสนอจากเครือข่าย จนท าให้ข้อเสนอดังกล่าวได้รับการ
ผลักดันเป็นนโยบาย โดยมีตัวแสดงท่ีเข้ามาเก่ียวข้องและให้ความร่วมมือในการบริหารจัดการท้องถ่ิน คือ 
มีองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินเป็นศูนย์รวมในการบริหารจัดการ และมีหน่วนงานภาครัฐอ่ืน ๆ  เข้ามาร่วม
เป็นภาคีเครือข่ายด้วย และมีภาคส่วนอ่ืน ๆ  อาทิ ภาคประชาชน ภาคประชาสังคม ภาคธุรกิจเอกชน และ
องค์กรการศึกษาในพ้ืนท่ีหรือใกล้เคียง ระดับของความร่วมมือมีต้ังแต่ ร่วมคิด ร่วมท า ร่วมแสดงความ
คิดเห็น ร่วมภาคภูมิใจ ร่วมรับผลประโยชน์ ร่วมตรวจสอบ ร่วมตัดสินใจ และมีความไม่เป็นทางการคือไม่
มีการท าสัญญาหรือการท า MOU เนื่องจากเป็นความร่วมมือ “ภายใน” องค์การปกครองส่วนท้องถ่ิน ส่วน
ความต่อเนื่องยาวนานของการให้ความร่วมมือนั้น มีความต่อเนื่องยาวนานของกิจกรรมและโครงการท่ี

ศึกษามากกว่า 10 ปีขึ้นไป ส่วนลักษณะของความร่วมมือนัน้เกิดขึ้นโดยสมัครใจ (Voluntary cooperation) 
หรือมีความมุ่งมั่นต้ังใจท่ีจะท างานร่วมกันนั้น หากปราศจากความต้ังใจจริงกระบวนการผลิตบริการให้ได้
ผลสัมฤทธิย่์อมไม่เกิดขึ้นและเห็นเป็นรูปธรรมอย่างแน่นอน หากเป็นความร่วมมือท่ีเกิดจากการบังคับมัก
ไม่มีความย่ังยืน เนื่องจากขาดแรงจูงใจขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินต้ังแต่ต้นท าให้การจัดต้ังและการ
ท างานร่วมกันเกิดปัญหาอุปสรรคได้ นอกจากนี้ โดยท่ัวไปหากเป็นการสร้างความร่วมมือในระดับท่ีไม่
ก่อให้เกิดผลผูกพันระหว่างภาคีสมาชิกในระยะยาว อาทิ การให้ความช่วยเหลือโดยสมัครใจ การ
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แลกเปล่ียนบริการ การยืมอุปกรณ์สิ่งของ หรือความร่วมมือแบบง่าย ๆ  ความร่วมมือจะเกิดได้ไม่ยากมาก
นัก แต่หากความร่วมมือมีผลผูกพันต่อภาคีสมาชิกในระยะยาว ภาคีสมาชิกจะค านวณถึงผลประโยชน์ท่ี
ตนเองจะได้รับจากความร่วมมือเป็นส าคัญด้วย จากผลการศึกษาท าให้ได้ข้อเสนอแนะ ดังนี้ 

1) ในเรื่องของการให้ความร่วมมือของภาคีเครือข่ายนั้นอาจจะไม่มีสูตรส าเร็จท่ีแน่นอนตายตัว 
เพราะมีความเป็นท้ังศาสตร์และศิลป์ อีกท้ังยังขึ้นอยู่กับบริบทและองค์ประกอบอ่ืน ๆ ของในแต่ละ
องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน ดังนั้น จากผลการศึกษาจึงมิอาจให้สูตรท่ีตายตัวได้ว่าจะต้องท าอย่างไรถึงจะ
มีความร่วมมือท่ีแข็งแกร่งขึ้นได้ แต่ผลจากการศึกษามีข้อแนะน าในการน าไปปฏิบัติขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถ่ินคือ ในเบ้ืองต้นควรส ารวจปัญหา วิเคราะห์ความต้องการ วิเคราะห์ความจ าเป็นของความ
ร่วมมือ ประเด็นปัญหาท่ีอปท.ต้องเผชิญในการจัดบริการสาธารณะนั้น ๆ ประเมินศักยภาพตนเองของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินและประเมินศักยภาพของภาคีเครือข่ายความร่วมมือกับกิจกรรมหรือ
โครงการท่ีจะท า ประเมินทุนความร่วมมือ (Collaborative Capital) ท่ีมีอยู่ และการเอ้ืออ านวยของผู้น า
ความร่วมมือ (Collaborative Leaderships) ก็เป็นสิ่งจ าเป็นและส าคัญต่อความส าเร็จ โดยต้องอยู่ภายใต้
การให้บริการสาธารณะแก่ประชาชนบนกรอบของกฎหมายท่ีเก่ียวข้อง 

2) ในการตัดสินใจในกิจกรรมหรือโครงการท่ีจะต้องอาศัยเครือข่ายความร่วมมือ ควรมีการ

ออกแบบความร่วมมือโดยการพบปะพูดคุย เริ่มจากไม่เป็นทางการระหว่างผู้น าฝ่ายการเมืองของแต่ละ
องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินท่ีสนใจสร้างความร่วมมือกัน เพ่ือเห็นความจ าเป็นความร่วมมือกัน มองเห็น
ปัญหาร่วมกันสร้างเป้าหมายร่วมกัน และมีผลประโยชน์สาธารณะร่วมกัน จากนั้นเชิญผู้บริหาร พนักงาน
ท้องถ่ิน และตัวแทนชุมชนเข้าร่วม และตัวแทนจากภาคีเครือข่ายทุก ๆ ภาคส่วนเข้าร่วมพูดคุย (อาจจะ
เป็นทางการหรือไม่เป็นทางการก็ได้) 

3) องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินควรมีการจัดเวทีแลกเปล่ียนเรียนรู้ รับฟังความคิดเห็นสาธารณะ 
ประสบการณ์ (อาจจะอยู่ในรูปแบบของสภาพลเมือง สภากาแฟ เวทีประชาคม) เพื่อให้ภาคีเครือข่ายท่ีเข้า
มามีส่วนร่วมในการบริหารจัดการบนฐานความร่วมมือ ได้สามารถแสดงบทบาทร่วมตัดสินใจกับตัวแสดง
ภาครัฐได้โดยตรงมิใช่มีบทบาทเพียงให้ข้อคิดเห็นหรือให้ค าปรึกษาหารือ แก่หน่วยงานภาครัฐ โดยทุก
ฝา่ยต้องมีการพบปะเจรจาหารือกันอย่างต่อเนื่อง มีการแลกเปล่ียน รับฟงั โต้แย้ง เสนอแนะและตัดสินใจ 
ร่วมกันท้ังสองฝา่ย เพ่ือรับทราบรับฟังปัญหาอุปสรรคท่ีองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินและภาคีเครือข่ายได้
พบเจอ หากร่วมมือกันจะวก้าวข้ามปัญหาอุปสรรคนั้นได้หรือไม่? อย่างไร? ดังนั้น การก าหนดให้มีการ
ประชุมอย่างสม่าเสมอจะเป็นเวทีแลกเปล่ียนความรู้และประสบการณ์ระหว่างภาคีเครือข่าย เพื่อสร้าง
ความต่อเนื่องและย่ังยืนในกระบวนการท างานร่วมกัน และเพื่อให้มีการสร้างผู้น าความรร่วมมือรุ่นใหม่ไป
พร้อม ๆ กัน 

4) องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินควรมีเป้าหมายการท างานร่วมกันกับภาคีเครือข่าย โดยภารกิจ

หรือบริการสาธารณะท่ีองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินสามารถสร้างความร่วมมือระหว่างกันได้ ต้องเป็น
กิจกรรมท่ีเก่ียวข้องกับประเด็นหรือนโยบายสาธารณะเท่านั้น เป็นไปตามอ านาจหน้าท่ีตามท่ีกฎหมาย
บัญญัติ ไม่ว่าจะเป็นภารกิจและบริการสาธารณะด้านโครงสร้างพื้นฐาน ด้านส่งเสริมคุณภาพชีวิต ด้าน
ศิลปวัฒนธรรมจารีตประเพณีและภูมิปัญญาท้องถ่ิน ด้านการจัดระเบียบชุมชน สังคม และการรักษา
ความสงบเรียบร้อย เป็นต้น  

5) ขั้นสุดท้ายของการด าเนินงานกิจกรรมหรือโครงการใด ๆ องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินควรมี
การประเมินผลการด าเนินงานตามโครงการโดยร่วมประเมินกับภาคีเครือข่าย เพื่อให้เกิดความโปร่งใส
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และไม่เข้าข้างตนเอง และเมื่อองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินได้สร้างความร่วมมือระหว่างภาคีเครือข่าย
อย่างเข้มแข็งกระท่ังสมัครใจท่ีจะยกระดับความร่วมมือนั้นให้มีความเป็นทางการแล้ว ก็สามารถท่ีจะท า
บันทึกข้อตกลงกับหน่วยงานและภาคีเครือข่ายท่ีเก่ียวข้องต่อไป  
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