
บทที ่2 
แนวคดิ ทฤษฎแีละวรรณกรรมทีเ่กีย่วข้อง 

  การวจิยัเร่ือง “ความร่วมมือในการบริหารจดัการโรงเรียนผูสู้งอายุ : การวิเคราะห์ขา้ม
กรณี” ในคร้ังน้ี ผูว้จิยัไดท้บทวนแนวคิด ทฤษฎี วรรณกรรมและงานวจิยัท่ีเก่ียวขอ้ง ดงัน้ี 

ตอนท่ี 1  แนวคิดเร่ืองความร่วมมือ 
ตอนท่ี 2  แนวคิดเร่ืองเครือข่าย 
ตอนท่ี 3  แนวคิดเร่ืองการบริหารจดัการ 
ตอนท่ี 4  แนวคิดเร่ืองการปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 
ตอนท่ี 5  นโยบายผูสู้งอายไุทย 
ตอนท่ี 6  แนวคิดเร่ืองโรงเรียนผูสู้งอายุ 
ตอนท่ี 7  การวเิคราะห์ขา้มกรณี 
ตอนท่ี 8  งานวจิยัและวรรณกรรมท่ีเก่ียวขอ้ง 
ตอนท่ี 9  กรอบแนวคิดในการวจิยั 

   โดยมีรายละเอียดดงัต่อไปน้ี  

ตอนที ่1 แนวคิดเร่ืองความร่วมมือ 
   เม่ือกล่าวถึงการความร่วมมือ คนทั่วไปมักจะเข้าใจว่าหมายถึง แนวทางในการ

ปฏิบติังานร่วมกนัระหว่างบุคคลตั้งแต่ 2 คนข้ึนไป หรือระหว่างองค์การตั้งแต่ 2 องค์การข้ึนไป 
ความร่วมมือตรงกบัภาษาองักฤษว่า  Collaboration  ตลอดระยะเวลาท่ีผ่านมา การสร้างความ
ร่วมมือได้เขา้มามีบทบาทส าคญัในการบริหารจดัการภาคสาธารณะ เน่ืองจากโลกาภิวตัน์ การ
ส่ือสารไร้พรมแดน และท่ีส าคญัคือการขาดประสิทธิภาพในการให้บริการสาธารณะของส่วน
ราชการท่ีมีโครงสร้างองค์การแบบระบบราชการ ท่ีมีสายการบงัคบับญัชาจากบนลงล่างและมี
ขั้นตอนการปฏิบติังานท่ีล่าชา้ขาดความยดืหยุน่  ประกอบกบัสภาพปัญหาไม่วา่จะเป็น ปัญหาความ
ยากจน ปัญหาคอรัปชัน่ ปัญหาส่ิงแวดลอ้มไดท้วีความรุนแรงและซับซ้อนเกินกวา่ท่ีศกัยภาพของ
คนเพียงคนเดียว หรือองคก์ารเพียงองคก์ารเดียวจะต่อสู้หรือแกไ้ขไดเ้พียงล าพงั จึงไดมี้การน าเสนอ
แนวคิดเก่ียวกับการสร้างความร่วมมือข้ึนมา โดยคาดหวงัให้มีการน าไปประยุกต์ใช้เพื่อเป็น
แนวทางและเคร่ืองมือในการจดับริการสาธารณะใหก้บัประชาชน  
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 แนวคิดเร่ืองความร่วมมือมีท่ีมาจากแนวคิดทางการเมือง 2 แนวทางด้วยกัน คือ  
1. Classic Liberalism และ 2. Civic Republicanism แนวคิดแรกเนน้ผลประโยชน์ส่วนบุคคล มอง
ความร่วมมือเป็นกระบวนการรวบรวมความชอบของเอกชนหรือบุคคลเพื่อให้มีอ านาจในการ
ต่อรองเพื่อผลประโยชน์ของตนเอง ส าหรับแนวคิดท่ีสอง เป็นแนวคิดตรงขา้มกบัแนวคิดแรก เน้น
พนัธสัญญาท่ีกวา้งกว่าผลประโยชน์ส่วนบุคคล มองความร่วมมือเป็นกระบวนการรวบรวม
ผลประโยชน์ท่ีแตกต่างกนัโดยมีพื้นฐานบนความเขา้ใจซ่ึงกนัและกนั ความไวว้างใจ และความเห็น
ใจซ่ึงกนัและกนั   

จากแนวคิดเร่ือง One Best  Way ของ Frederick W. Taylor  น าไปสู่การบริหารแบบ
ระบบราชการในการแกไ้ขปัญหางานประจ าเพื่อจดับริการสาธารณะให้กบัประชาชน เช่น หาก
ประชาชนมีปัญหาเร่ืองอาชญากรรม  รัฐบาลก็จะจดัตั้งหน่วยงานข้ึนมาเพื่อท าหน้าท่ีป้องกนัและ
แกไ้ขปัญหา นอกจาก Frederick W. Taylor  แลว้ นกัวชิาการอีกท่านท่ีให้ความส าคญักบัเร่ืองระบบ
ราชการคือ Max Weber  ศึกษาองค์การแบบระบบราชการ ท่ีมีล าดบัขั้นการบงัคบับญัชา การ
มอบหมายงาน โครงสร้างท่ีเป็นทางการ  การส่ือสารจากบนลงล่าง  องคก์รในลกัษณะน้ีรัฐท่ีมีการ
ปกครองแบบผกูขาดจะใชเ้พื่อการจดับริการสาธารณะโดยเช่ือวา่การจดัองคก์ารในลกัษณะดงักล่าว
มีประสิทธิภาพ อย่างไรก็ตามรัฐท่ีมีการปกครองแบบผูกขาดมีลกัษณะท่ีตรงขา้มกบัรัฐท่ีมีระบบ
การปกครองแบบประชาธิปไตยแบบมีตวัแทน ดงัเช่น สหรัฐอเมริกา ค่านิยมเร่ืองประชาธิปไตย 
เช่น ความเสมอภาค การมีส่วนร่วม เป็นค่านิยมท่ีตรงขา้มกบัค่านิยมแบบระบบราชการ เช่น ความ
เป็นทางการ ล าดบัขั้นการบงัคบับญัชา การจ าแนกงานตามความช านาญเฉพาะดา้น ดว้ยการปะทะ
กนัระหว่างค่านิยมทั้งสองแนวทางน้ี  รัฐประศาสนศาสตร์จึงแสวงหาการจดัการท่ีเป็นทางเลือก 
หรือท่ีเรียกว่าเครือข่ายหรือความร่วมมือระหว่างภาคส่วน ( Networked or Intersectoral 
Collaboration ) ซ่ึงเป็นการแสวงหาความร่วมมือระหว่างประชาชน ส่วนราชการเพื่อพฒันา
ประสิทธิภาพและประสิทธิผล ในท่ีสุดจึงน าไปสู่การพฒันาทฤษฎีเครือข่ายหรือทฤษฎีระหว่าง
องคก์ารหรือระหวา่งภาคส่วน (  Network Theory/ Interorganizational or Intersectoral Theory) อนั
หมายถึง การรวมตวัขององคก์ารท่ีมีการประสานงานดว้ยสัญญามากกวา่ล าดบัขั้นอยา่งเป็นทางการ  
ในทศวรรษ 1960 และ 1970 บริการสาธารณะท่ีรัฐบาลสหพนัธ์รัฐเป็นผูด้  าเนินการเร่ิมถ่ายไปยงัรัฐ 
บาลทอ้งถ่ิน และชุมชน เพื่อพฒันาบริการสาธารณะและลดตน้ทุน  องค์การท่ีมีการรวมตวัเป็น
เครือข่ายจะมีการกระจายอ านาจและลดการควบคุมจากส่วนกลาง โครงสร้างแบบเครือข่ายมี
ลกัษณะท่ีแตกต่างไปจากระบบราชการ เน่ืองจากเครือข่ายเป็นการรวมตวัของภาคส่วนต่างๆ เพื่อ
แกปั้ญหาสังคม ดงัแสดงในภาพท่ี 2.1  
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ภาพท่ี 2.1 ความแตกต่างระหวา่งองคก์ารแบบระบบราชการและแบบเครือข่าย 
ท่ีมา : David Straus, 2002 : 75.    

1.1 ความหมายของความร่วมมือ 
ดิคชนันารีออนไลน์ Merriam-Webster (ออนไลน์, 2554) นิยามค าวา่ Collaboration วา่ 

หมายถึง “to work jointly with others or together especially in an intellectual endeavor” or “to 
cooperate with an agency or instrumentality with which one is not immediately connected.”  หรือ
หมายความว่า “การท างานร่วมกบัผูอ่ื้นโดยเฉพาะการร่วมกนัคิด” หรือ “ความร่วมมือกบัองค์การ
หรือการใช้เป็นเคร่ืองมือในการเช่ือมต่อกนั” ค าวา่ Collaboration มาจากภาษาละติน Collaborates 
แปลวา่ การท างานร่วมกนั (to labor together)  นกัวิชาการท่ีให้ความหมายค าวา่ “ความร่วมมือ” ไว ้
ไดแ้ก่  

  Chester Barnard  ถือเป็นนกับริหารรัฐกิจคนแรกๆ ท่ีพูดถึงประเด็นเร่ืองความร่วมมือ 
ในฐานะของนักปฎิบัติท่ีมีประสบการณ์และผ่านงานการบริหารในภาคเอกชนและรัฐบาลมา
มากมาย โดย Chester Barnard เขียนหนงัสือช่ือ “The Function of The Executive” Chester Barnard  
(อา้งถึงใน Philip Selznick, 1948 : 25) นิยาม “องค์การ” ว่าหมายถึง ระบบของกิจกรรมท่ีมีการ
ท างานท่ีประสานกันหรือเป็นการท างานของคนมากกว่าสองคนข้ึนไป ความคิดของ Chester 
Barnard  สรุปไดด้งัน้ี  (อา้งถึงในพิทยา บวรวฒันา, 2528 : 95-103)  

1. องคก์ารเกิดข้ึนมาจากความจ าเป็นของคนท่ีจะร่วมมือกนัท างานบางอยา่งให้บรรลุ
เป้าหมาย ซ่ึงงานดงักล่าวนั้น คนๆ เดียวเองท าไม่ได ้เพราะมีขอ้จ ากดัต่างๆ ทางกายภาพ ชีววทิยา 

2. การน าเอาคนตั้งแต่สองคนข้ึนไปมาร่วมมือกนัท างานไม่ใช่เร่ืองง่าย จ าเป็นตอ้งมี
การจดั “ระบบความร่วมมือกนั” (Cooperative System) ข้ึนมา 

Formal 

Hierarchical 

Structure 

 

Informal 

Collaborative 

Structure 

 

Manager 
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3. องคก์ารจะด ารงอยูไ่ดต่้อเม่ือคนท่ีมารวมกนัท างานไดส้ าเร็จ คือ บรรลุเป้าหมายของ
องค์การ และสามารถสนองความต้องการของปัจเจกบุคคลด้วย โดยจัดระบบการกระจาย
ผลประโยชน์ตอบแทนต่อสมาชิกท่ีเหมาะสม สมาชิกทุกคนจะมีความกระตือรือลน้ตั้งใจท างาน มี
ความสามารถในการติดต่อซ่ึงกนัและกนัเป็นอย่างดีและสมาชิกทุกคนต่างยึดมัน่ในเป้าหมายหรือ
อุดมการณ์ร่วมขององคก์าร 

4. ความอยู่รอดขององค์การข้ึนอยู่กับความสามารถของฝ่ายบริหารในฐานะผูน้ า
องคก์ารท่ีจะสร้างระบบความร่วมมือท่ีดี เช่น จดัเร่ืองการติดต่อ การรักษาก าลงัใจในการท างานของ
ปัจเจกบุคคลและการเชิดชูธ ารงไวซ่ึ้งเป้าหมายขององคก์าร 

5. ฝ่ายบริหารมีหนา้ท่ีตดัสินใจดว้ยความรับผดิชอบภายในกรอบของศีลธรรมอนัดี  

 ระบบความร่วมมือระหว่างปัจเจกบุคคลท่ีดี Chester Barnard กล่าวว่าต้องอาศยั
หลกัเกณฑส์ าคญั 3 ประการ กล่าวคือ  

1. มีการจดัให้ปัจเจกบุคคลและองค์การมีการแบ่งงานกนัท าตามความช านาญพิเศษ
ของแต่ละคนและองคก์ารอย่างเหมาะสม วิธีการแบ่งงานกนัท ากระท าโดยแยกแยะเป้าหมายใหญ่
ออกเป็นขั้นตอนย่อยต่างๆ หรือเป็นเป้าหมายย่อยๆ และมอบหมายให้ปัจเจกบุคคลและองค์การ
รับผดิชอบท างานแต่ละขั้นตอนไป 

2. ปัจเจกบุคคลตอ้งเต็มใจท่ีจะร่วมมือกนั วิธีการจูงใจปัจเจกบุคคลตอ้งใช้ส่ิงจูงใจ
ต่างๆ เช่น เงิน วตัถุ ความอบอุ่น การมีส่วนร่วม อ านาจ ศกัด์ิศรี การยอมรับทางสังคม นอกจากน้ี
การจูงใจปัจเจกบุคคลตอ้งใชห้ลายวธีิประกอบกนั เช่น บงัคบั โฆษณา ใหก้ารศึกษา  

3. ฝ่ายบริหารตอ้งรู้จกัใช้อ านาจอย่างเหมาะสม เช่น การส่งค าสั่งอย่างเป็นทางการ 
เพื่อแจ้งให้สมาชิกทราบว่าควรปฏิบติัอย่างไร ค าสั่งดงักล่าวจะได้รับการปฏิบติัตามและเป็นท่ี
ยอมรับของสมาชิกหรือไม่ จึงเป็นเร่ืองท่ีผูรั้บค าสั่งจะตดัสินใจ ผูรั้บค าสั่งจะท าตามค าสั่งก็ต่อเม่ือ 
เขา้ใจค าสั่ง เช่ือวา่ค าสั่งนั้นไม่ขดัต่อเป้าหมายองคก์าร ค าสั่งนั้นสอดคลอ้งกบัผลประโยชน์ของเขา 
และสามารถท่ีจะปฏิบติัตามค าสั่งนั้นได ้ 
   Barbara Gray (1989 : 185) นิยามความร่วมมือว่าหมายถึง กระบวนการท่ีภาคส่วน
ต่างๆ ซ่ึงมีมุมมองต่อปัญหาท่ีต่างกนั สามารถแสวงหาทางออกร่วมกนั การรวมกนัเป็นพนัธมิตร
โดยการร่วมมือกนัเป็นมากกว่าการแลกเปล่ียนทรัพยากร เน่ืองจากเป็นการรวมมุมมอง ทรัพยากร 
ทกัษะ ความร่วมมือก่อให้เกิดความคิดสร้างสรรค ์การคิดร่วมกนัเพื่อวิเคราะห์และเพิ่มโอกาสใน
การแกปั้ญหา ความคิดจะกลายเป็นส่ิงท่ีเกิดข้ึนไดโ้ดยผา่นความร่วมมือ นอกจากนั้นความร่วมมือยงั
ก่อให้เกิดการเปล่ียนแปลงในวิธีการท างาน ความร่วมมือกนัจะแข็งแกร่งข้ึนหากหุ้นส่วนมีความ
คลา้ยคลึงกนัโดยเฉพาะความคลา้ยคลึงกนัในความคิดและประเภทของบริการ  
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 John-Steiner และคณะ (1998 : 776) ใหค้วามหมายของค าวา่ ความร่วมมือ โดยกล่าววา่ 
ความร่วมมือมิใช่เพียงการวางแผนหรือการตดัสินใจร่วมกนัเท่านั้น แต่ความร่วมมือยงัหมายความ
ถึงการคิดร่วมกันขององค์การท่ีมากกว่าหน่ึงองค์การ เป็นการตกลงใช้ทรัพยากรอ านาจและ
ศกัยภาพร่วมกนั 
  David Straus (2002: 18)  นิยามค าว่า ความร่วมมือ ว่าหมายถึง กระบวนการท่ี
ประชาชนท างานร่วมกนัเป็นกลุ่ม องคก์าร ชุมชน เพื่อวางแผน สร้างสรรค ์แกปั้ญหา และตดัสินใจ
ร่วมกนั  
  Russ Linden (2002 : 9) ไดก้ าหนดความหมายของค าวา่ ความร่วมมือ วา่ ตามรากศพัท์
หมายถึง การร่วมแรง (Co-labor) ร่วมพยายามและร่วมเป็นเจา้ของผลสัมฤทธ์ิท่ีเกิดข้ึน โดยความ
ร่วมมือน้ีเกิดข้ึนเม่ือบุคคลจากต่างองค์การ (หรือต่างหน่วยภายในองค์การเดียวกัน)ได้ร่วมกัน
ด าเนินการบางส่ิงซ่ึงต้องใช้ความพยายาม ทรัพยากรและการตดัสินใจร่วมกันรวมถึงร่วมเป็น
เจา้ของผลผลิตหรือบริการสุดทา้ยท่ีเกิดข้ึน 
  Robert  Agranoff และ Michael McGuire (2003 : 4)  ให้ความหมายของความร่วมมือ 
ไวว้่า เป็นกระบวนการท่ีกระตุน้ให้องคก์ารต่างๆ เขา้มาปฏิบติังานร่วมกนั โดยมีวตัถุประสงคเ์พื่อ
แกไ้ขปัญหาท่ีศกัยภาพขององคก์ารหน่ึงองคก์ารใดเพียงองคก์ารเดียวจะสามารถท าให้ส าเร็จลุล่วง
ไปได้ หรือถ้าสามารถท่ีจะท าได้ก็อาจจะประสบความส าเร็จได้ยาก  นอกจากน้ีการสร้างความ
ร่วมมือยงัหมายรวมถึงการคน้หาหรือคิดคน้ทางเลือกส าหรับการแกไ้ขปัญหาภายใตข้อ้จ ากดัต่างๆท่ี
มีอยู ่เช่น องคค์วามรู้ เวลา งบประมาณและการแข่งขนั เป็นตน้  
 Lank E. (2006 : 7-9) ให้ความหมายของ ความร่วมมือ ว่าหมายถึง การท่ีองค์การ
มากกวา่หน่ึงองคก์ารด าเนินงานร่วมกนัอยา่งแทจ้ริง เพื่อบรรลุผลลพัธ์อยา่งใดอยา่งหน่ึงหรือหลาย
อยา่ง โดยตอ้งเป็นผูน้ าร่วมกนัและเสริมสร้างฉนัทามติให้เกิดข้ึน 
 Ann Marie Thomson และคณะ(2006, 21-22) ให้ความหมายของความร่วมมือว่า
หมายถึง ความร่วมมือเกิดจากปฏิสัมพนัธ์ระหว่างองค์การทั้งความสัมพนัธ์ท่ีเป็นทางการและไม่
เป็นทางการโดยการเจรจา การท าความตกลง การบริหารขอ้ตกลงร่วมกนั 
 Peter Smith Ring and Andrew H.Van de Ven  (cited in  Ann Marie Thomson, 2006 : 
23) นิยามค าว่าความร่วมมือ โดยทั้งสองกล่าววา่ ความร่วมมือหมายถึงกระบวนการท่ีตวัแสดงท่ีมี
อิสระมีปฏิสัมพนัธ์ผ่านการเจรจาอยา่งเป็นทางการและไม่เป็นทางการ สร้างกฎเกณฑ์ โครงสร้าง
ร่วมกนั รับผิดชอบในความสัมพนัธ์และการปฏิบติัต่อกนั หรือตดัสินใจต่อประเด็นปัญหาร่วมกนั  
กระบวนการดงักล่าวเป็นการแบ่งปันแนวปฏิบติัและผลประโยชน์ร่วมกนั  
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 พทัธยา เนตรธรานนท ์(2540:  10) ให้ความหมาย ความร่วมมือ ไวว้า่หมายถึง การ
กระท ากิจกรรมใดๆ ในลักษณะของการมีส่วนร่วม ริเร่ิม ประสานงาน ช่วยเหลือ ส่งเสริม 
สนบัสนุนซ่ึงกนัและกนัเพื่อใหบ้รรลุจุดมุ่งหมายในกิจกรรมนั้นๆ 
  ธีรภทัร แกว้จุนนัท ์(2543:  23) กล่าววา่ ความร่วมมือ หมายถึง พฤติกรรมของบุคคล
ตั้ งแต่ 2 คนข้ึนไปโดยมีจุดมุ่งหมายอย่างเดียวกัน ทั้ งน้ีพฤติกรรมด้านความร่วมมือนั้ นมี
ความสัมพนัธ์โดยตรงกบัความตอ้งการพื้นฐานของของบุคคล ไม่วา่ร่างกายหรือจิตใจ พฤติกรรม
ความร่วมมือเกิดจากความร่วมมือประสบความส าเร็จร่วมกนั โดยทุกคนไม่จ  าเป็นตอ้งด าเนินการให้
บรรลุจุดมุ่งหมายเหมือนกนั แต่การท่ีต่างคนต่างด าเนินการไปสู่จุดมุ่งหมายจะมีผลให้กระบวนการ
นั้นไดมี้ผลงานท่ีน่าพอใจและสามารถบรรลุเป้าหมายของแต่ละคนไดใ้นรูปแบบการพึ่งพาอาศยักนั 
 ทั้งน้ีสามารถสรุปความหมายของค าวา่ “ความร่วมมือ” ดงัตารางท่ี 2.1  
ตารางท่ี 2.1 ความหมายความร่วมมือจ าแนกตามนกัวชิาการ 
 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
ท่ีมา : ผูว้จิยั, 2555.  
  ผูว้ิจยัมีความเห็นว่าความหมายของความร่วมมือ หมายถึง การที่องค์การมากกว่าหน่ึง
องค์การเต็มใจร่วมกันท างาน มีปฏิสัมพันธ์อย่างเป็นทางการและไม่เป็นทางการ มีการจัดท า
ข้อตกลงร่วมกัน ก าหนดโครงสร้าง กฎเกณฑ์  การคิด การวางแผน การตัดสินใจ การก าหนด
เป้าหมาย การเป็นผู้น า การบริหารข้อตกลง การแก้ปัญหา การใช้ทรัพยากร การใช้อ านาจ และการใช้
ศักยภาพร่วมกนั รวมทั้งร่วมเป็นเจ้าของผลลพัธ์ร่วมกนั  
 อน่ึง มีนกัวิชาการหลายท่านใช้ค  าว่า Collaborative Governance (การปกครองแบบ
ร่วมมือ)  แทนค าวา่ Collaboration  เช่น Sang Ok Choi and Heon-Hyung Lee (2010) Chris Ansell 
and Alison Gash (2007) Gerry Stoker (1998)  โดยให้นิยามว่าหมายถึง การปกครองโดยส่วน
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ราชการหน่ึงหรือมากกวา่ โดยร่วมมือกบัผูเ้ก่ียวขอ้งท่ีไม่ใช่รัฐในกระบวนการตดัสินใจร่วมกนั โดย
มีจุดมุ่งหมายเพื่อน านโยบายสาธารณะไปปฏิบติั  ทั้งน้ีจะพบวา่ ความหมายของค าวา่ ความร่วมมือ
และการปกครองแบบร่วมมือไม่แตกต่างกนั ผูว้จิยัจึงใชค้  าวา่ “ความร่วมมือ” ในการวจิยัคร้ังน้ี  
 จากแนวคิดความร่วมมือเร่ืองความหมายของความร่วมมือท่ีได้กล่าวไปแล้วนั้ น
การศึกษาเร่ืองความร่วมมือยงัประกอบไปดว้ย การศึกษาเร่ืองสภาพเง่ือนไขท่ีน าไปสู่ความร่วมมือ 
กระบวนการความร่วมมือ ดงัจะกล่าวต่อไป  

1.2  สภาพเง่ือนไขทีน่ าไปสู่ความร่วมมือ 
ความร่วมมือระหวา่งองคก์ารต่างๆ ยอ่มเกิดข้ึนไม่ดว้ยเหตุผลใดก็เหตุผลหน่ึง เช่น การ

ขาดแคลนทรัพยากร การขาดศกัยภาพในการท างาน ความตอ้งการเพิ่มประสิทธิภาพในการท างาน 
นกัวชิาการต่างประเทศหลายท่านไดก้ล่าวถึงปัจจยัหรือสภาพเง่ือนไขท่ีน าไปสู่ความร่วมมือ  ดงัน้ี 
  Janet Weiss (cited in Ricardo S. Morse, 2005: 9) กล่าววา่ปัจจยัภายนอกท่ีท าให้เกิด
ความร่วมมือ ไดแ้ก่ 1) การรับรู้ปัญหาร่วมกนัขององคก์ารท่ีเก่ียวขอ้ง 2) การไดม้าซ่ึงทรัพยากรอนั
เกิดจากความร่วมมือ และ 3) ศกัยภาพของหน่วยงานในการก่อใหเ้กิดความร่วมมือ  
 Beverly Cigler (cited in Ricardo S. Morse, 2005: 7-8) กล่าวถึงเง่ือนไขเบ้ืองตน้ท่ี
น าไปสู่ความร่วมมือไว ้9 ประการ ไดแ้ก่ 

1) disaster occurrence หรือ วกิฤต/ปัญหาท่ีกระตุน้ให้เกิดความร่วมมือ 
2) fiscal stress  หรือการขาดแคลนเร่ืองงบประมาณ 
3) political constituency for cooperation หรือการสนบัสนุนทางการเมือง  
4) supportive capacity building หรือ ความช่วยเหลือ/สนบัสนุนทางการเงิน 
5) early and continued support by elected local officials หรือการสนบัสนุนอยา่ง

ต่อเน่ืองจากนกัการเมืองทอ้งถ่ิน 
6) visible advantages of cooperation for participating governments หรือประโยชน์ท่ี

เห็นไดช้ดัจากการเขา้ไปร่วมมือ 
7) existence of a policy entrepreneur or sparkplug หรือ บุคคลหรือองค์กรท่ี

สนบัสนุนใหเ้กิดความร่วมมือ 
8) early focus on visible, effective strategies หรือการเห็นความส าคญักบัการก าหนด

แผนงานหรือยทุธศาสตร์ร่วมกนั 
9) emphasis on collaborative skills-building หรือการเนน้การสร้างทกัษะของความ

ร่วมมือร่วมกนั 
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 Eugene  Bardach (cited in in  Ricardo S. Morse, 2005: 9-10) กล่าววา่ ผูใ้ห้บริการ
สาธารณะหรือท่ีเรียกวา่ public manager ตอ้งพฒันาวิธีคิดตามแนวทางยุคหลงัระบบราชการ (Post-
Bureaucratic Ways) เน่ืองจากมีความตอ้งการทรัพยากร เช่น คน  เงิน  การอ านวยความสะดวก 
ความร่วมมือ ภาวะผูน้ า และการสร้างความไวว้างใจเป็นปัจจยัสู่ความส าเร็จของความร่วมมือ 
 Russ Linden ( 2002 : 3-6)  กล่าววา่ ความร่วมมือ มีองคป์ระกอบไดแ้ก่ 

1) the basics  การมีส่วนร่วมของประชาชน  มีการก าหนดเป้าหมายร่วมกนั มี 
Champion ช่วยท าใหค้วามร่วมมือมีความเป็นไปได ้

2) trusting relationships การใหค้วามส าคญัต่อหลกัการความไวว้างใจ 
3) developing high stakes  การมีประเด็นท่ีมีความรุนแรงเพียงพอท่ีจะจูงใจให้เกิด

ความร่วมมือกนั 
4) creating a constituency for collaboration  การมีหน่วยงานเขา้มาร่วมมือกนัในการ

ท างาน 
5) building collaborative leadership การสร้างผูน้ าเพื่อประสานให้ความร่วมมือ

ระหวา่งองคก์ารต่างๆ ด าเนินไปได ้
  Michael McGuire (2006 : 34)  ระบุถึงปัจจยัหลกัท่ีท าให้เกิดการสร้างความร่วมมือ ไวด้งัน้ี 
 1) การเปล่ียนแปลงทางสังคม (Social Change) นบัตั้งแต่ยุคของเกษตรกรรม ยุคสังคม
อุตสาหกรรม จนปัจจุบนัเป็นยุคของสังคมข่าวสารและสารสนเทศ (Information Age) ซ่ึงก่อให้เกิด
โครงสร้างท่ีแผ่กระจายสามารถเช่ือมโยงขา้มผ่านขอบเขตและหนา้ท่ีขององคก์ารได ้ส่งผลให้เกิด
โลกท่ีมีความหลากหลายเป็นอยา่งสูง อ านาจจึงกระจดักระจาย ไม่รวมศูนยแ์บบเดิม รวมทั้งสังคม
โลกตอ้งการความเป็นอิสระและความเป็นปัจเจกชนเป็นอยา่งสูง ดว้ยเหตุเหล่าน้ีจึงก่อให้เกิดยุคของ
เครือข่ายและความร่วมมือ 
 2) รูปแบบปัญหา (Type of Problem) ปัจจุบนัปัญหาต่างๆท่ีภาครัฐตอ้งเผชิญ ไม่
สามารถด าเนินการได้อย่างมีประสิทธิภาพภายใตอ้งค์การแบบราชการ เช่น ปัญหาความยากจน 
ปัญหาเร่ืองการดูแลสุขภาพอนามยั การท าลายทรัพยากรธรรมชาติ เป็นตน้ ปัญหาต่างๆเหล่าน้ีไม่มี
แนวทางในการแกไ้ขท่ีชดัเจน หรือไม่มีทางท่ีจะแกไ้ขไดอ้ยา่งสมบูรณ์และย ัง่ยืน จึงมีความตอ้งการ
กลไกท่ีมีความแตกต่าง โดยตอ้งมีความยืดหยุน่ มีความกวา้งขวาง สามารถปรับตวัและด าเนินการ
ไดอ้ยา่งรวดเร็ว ความร่วมมือระหวา่งภาคส่วนต่างๆ จึงเกิดข้ึนเพื่อแกไ้ขปัญหาเหล่าน้ี 
 ขณะท่ี John M. Bryson และคณะ (2006: 45-46)  จ  าแนกสภาพเง่ือนไขความเป็นมา 
(Initial Conditions) ท่ีก่อใหเ้กิดความร่วมมือระหวา่งองคก์ารออกเป็น   3  ประการ ประกอบไปดว้ย 
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1) สภาพแวดลอ้ม (Environmental Factors) การด าเนินงานบนความสัมพนัธ์ระหวา่ง
องคก์ารมีความเช่ือมโยงโดยตรงกบัเง่ือนไขจากสภาพแวดลอ้ม ซ่ึงท าให้แต่ละองคก์ารไม่สามารถ
ปฏิเสธการด าเนินงานร่วมกบัองค์การอ่ืนๆได้   สภาพแวดล้อมขององค์การมีความสับสนและ
ซับซ้อนท่ีเพิ่มมากข้ึน ท าให้จ  าเป็นตอ้งสร้างความเช่ือมโยงระหว่างองค์การเพื่อลดทอนความไม่
แน่นอนและเพื่อเพิ่มเสถียรภาพใหแ้ก่องคก์าร  

2) การด าเนินงานท่ีลม้เหลวของแต่ละภาคส่วน (Sector Failure) ส่วนหน่ึงท่ีท าให้เกิด
ความร่วมมือระหว่างองค์การข้ึนมา คือ ความพยายามของแต่ละองค์การท่ีล้มเหลวในการแก้ไข
ปัญหาสาธารณะ ซ่ึงการด าเนินงานท่ีลม้เหลวของแต่ละภาคส่วน (Sector Failure) เป็นสถานการณ์ท่ี
องคก์ารหรือในภาคส่วนเดียวพยายามท่ีจะแกไ้ขปัญหาสาธารณะ ซ่ึงตอ้งเผชิญกบัความเหน่ือยยาก
และพบวา่จ าเป็นตอ้งอาศยัความร่วมมือในการด าเนินงาน เน่ืองจากสภาพสังคมโดยทัว่ไป ภาคส่วน
ต่างๆ ทั้งภาครัฐ องคก์ารท่ีหวงัผลก าไร และองคก์ารท่ีไม่หวงัผลก าไร ต่างก็มีจุดแข็งและจุดอ่อนท่ี
แตกต่างกนั ซ่ึงถา้เขา้มาร่วมมือกนัจะสามารถช่วยเสริมหรือลดทอนจุดอ่อนหรือความลม้เหลวของ
ภาคส่วนอ่ืนๆได ้ 

3) เหตุปัจจยัโดยตรงท่ีก่อให้เกิดความร่วมมือ (Direct Antecedents of Collaboration 
Formation) นอกเหนือจากสภาพแวดลอ้มและการด าเนินงานท่ีลม้เหลวของแต่ละภาคส่วนแลว้ ยงัมี
สภาพเง่ือนไขอ่ืนๆ ท่ีมีผลต่อการท าให้เกิดความร่วมมือ ซ่ึงประกอบไปดว้ยหลกัส าคญั 3 ประการ คือ 

3.1 องคก์ารนายหนา้ (Brokering Organization) เป็นองคก์ารท่ีมีพลงัอ านาจไดเ้ขา้
มาเป็นผูอุ้ปถมัภ ์(Sponsors) หรือไดทุ้่มเทความตั้งใจในประเด็นปัญหาสาธารณะ เพื่อให้กลุ่มผูมี้
ส่วนไดส่้วนเสียเห็นพอ้งตอ้งกนัในประเด็นปัญหานั้นๆ หรือผูช้ี้น าในการประชุม (Convener) ซ่ึง
เป็นผูไ้ดรั้บการยอมรับในฐานะผูน้ าในการขยายขอบเขตการด าเนินงานจากภาคส่วนต่างๆ สามารถ
เอ้ืออ านวยใหเ้กิดการก่อรูปความร่วมมือข้ึนมาได ้ทั้งน้ีผูช้ี้น าในการประชุมอาจจะเป็นปัจเจกบุคคล
หรือองคก์ารท่ีมีพลงัอ านาจก็ได ้

3.2 ข้อตกลงทัว่ไปเก่ียวกับปัญหา เป็นกลไกการเช่ือมโยงท่ีส าคญั เน่ืองจาก
ขอ้ตกลงสามารถช่วยให้เกิดความชดัเจนในผลประโยชน์ท่ีแต่ละฝ่ายจะไดรั้บบนความร่วมมือของ
แต่ละองคก์ารท่ีร่วมมือกนัในการแกไ้ขปัญหา 

3.3 บทบาทของความสัมพนัธ์พื้นฐานแต่เดิมและเครือข่ายท่ีเป็นอยู่ถือเป็นระดบั
ของความแน่นแฟ้นเชิงโครงสร้าง (Degree of Structural Embeddedness) ท่ีมีความส าคญัเน่ืองจาก
ความสัมพนัธ์จะท าให้หุ้นส่วนและผูมี้ส่วนได้ส่วนเสียเกิดความไวว้างใจ ซ่ึงท่ีผ่านมาโดยมาก
หุ้นส่วนท่ีมีปฏิสัมพนัธ์กันในเชิงบวก กลไกทางสังคมน้ีจะก่อให้เกิดการประสานงานและการ
แลกเปล่ียนท่ีมีความปลอดภยับนความไวใ้จ แต่ถา้หากไม่มีความสัมพนัธ์มาแต่เดิม ก็จ  าเป็นตอ้ง
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สร้างความสัมพนัธ์ให้เพิ่มมากข้ึน โดยอาจจะเร่ิมจากทีละเล็กทีละน้อย หรือเร่ิมตน้จากขอ้ตกลง
อยา่งไม่เป็นทางการท่ีไม่จ  าเป็นตอ้งใชค้วามเช่ือใจกนัมากนกั 

  นอกจากนั้น Donna Wood and Barbara Gray (1991) กล่าวถึงสาเหตุท่ีท าให้เกิดความ
ร่วมมือไวห้ลายประการ ไดแ้ก่ ระดบัการพึ่งพากนั ความตอ้งการทรัพยากรและการปันความเส่ียง 
การขาดแคลนทรัพยากร ความพยายามในการร่วมมือท่ีมีมาก่อนหนา้ สถานการณ์ท่ีหุน้ส่วนตอ้งการ
ทรัพยากรท่ีหุน้ส่วนอีกรายมี ความซบัซอ้นของปัญหา   

 สรุปได้ว่า ปัจจัยที่ท าให้องค์การต้องร่วมมือกัน ได้แก่ การเปลี่ยนแปลงทางสังคม 
ความซับซ้อนของปัญหา สภาพแวดล้อม ความล้มเหลวในการด าเนินงาน การมีผู้สนับสนุน การมี
ข้อตกลงร่วมกัน ความสัมพันธ์ที่มีการแต่เดิม ความต้องการทรัพยากร และการปันความเส่ียง  โดย
สามารถสรุปไดด้งัตารางท่ี 2.2  
ตารางท่ี 2.2 ปัจจยัท่ีน าไปสู่เง่ือนไขความร่วมมือ 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

 

ท่ีมา : ผูว้จิยั, 2555.  

 1.3  กระบวนการความร่วมมือ (Process of Collaboration)  

เม่ือองค์การต่างๆ  ตอ้งแสวงหาความร่วมมือเน่ืองจากปัจจยัต่างๆ เช่น ส่ิงแวดล้อม 
ทรัพยากร ศกัยภาพ เป็นอาทิ เม่ือองค์การไดม้าร่วมมือกนัแลว้ องค์การต่างๆ ตอ้งสร้างขอ้ตกลง 
บริหารขอ้ตกลงร่วมกนัเพื่อบรรลุเป้าหมายร่วมกนัอยา่งมีประสิทธิภาพ กระบวนการความร่วมมือมี
ลกัษณะเป็นวงจร ดงัท่ี Robert Agranoff  (2006 : 56) ไดแ้สดงความเห็นไวว้า่ เครือข่ายในการ
จดัการภาคสาธารณะ คือ การสร้างความร่วมมือซ่ึงกนัและกนั (Collaborative Connections) ดงันั้น
การสร้างความร่วมมือท่ีเกิดข้ึนภายใตเ้ครือข่ายต่างๆ ลว้นมีความเหมือนหรือแตกต่างกนั อยา่งไรก็

 



19 

 

ตามหากพิจารณาให้ดีๆ อาจกล่าวได้ว่าเครือข่าย (Networks) และ กระบวนการความร่วมมือ 
จ าเป็นต้องด าเนินควบคู่ไปด้วยกัน อีกทั้ งยงัไม่สามารถแยกขาดออกจากกันได้อย่างชัดเจน 
นกัวชิาการไดก้ล่าวถึงกระบวนการความร่วมกนัไว ้ดงัน้ี  

Robert Agranoff  และ Michael McGuire  (2003 : 4)  นิยาม“กระบวนการความ
ร่วมมือ” ไวว้่า เป็นกระบวนการท่ีกระตุน้ให้องค์การต่างๆ หันมาปฏิบติังานร่วมกนั เพื่อแก้ไข
ปัญหาท่ีไม่สามารถท าใหป้ระสบความส าเร็จลุล่วงไปไดด้ว้ยศกัยภาพของขององคก์ารเพียงองคก์าร
เดียว หรือถา้สามารถท าไดก้็อาจจะประสบความส าเร็จไดย้าก นอกจากน้ี กระบวนการความร่วมมือ 
ยงัถือว่าเป็นการเขา้มามีบทบาทของผูเ้ล่นท่ีหลากหลาย ในช่วงระยะเวลาท่ีแตกต่างกนั ซ่ึงภายใต้
บริบทของการสร้างความร่วมมือ ต้องมีการสร้างการเรียนรู้ร่วมกนั รวมทั้งร่วมกนัหาขอ้ตกลง 
(Reacting Agreement) มากกวา่เป็นแค่การด าเนินการตดัสินใจ (Decision) เพียงอยา่งเดียว ซ่ึงความ
พยายามในการหาข้อตกลงร่วมกันนั้นควรวางอยู่บนฐานของความพยายามท่ีจะสร้างความ
สมานฉนัทใ์หเ้กิดข้ึน (Consensus-Based) และท่ีส าคญัท่ีสุดบทบาทของผูเ้ล่นแต่ละคนหรือองคก์าร
แต่ละองคก์ารลว้นเป็นไปในลกัษณะของการเป็นพนัธมิตร (Partners) ไม่ใช่เป็นไปในลกัษณะของ
ผูบ้งัคบับญัชา (Superior) และ ผูใ้ตบ้งัคบับญัชา (Subordinate) (Robert   Agranoff, 2006 : 59)  หรือ
ดงัท่ี Eran Vigoda ช้ีใหเ้ห็นบทบาทของประชาชน บทบาทของรัฐ  และลกัษณะของปฏิสัมพนัธ์ของ
ประชาชนและรัฐ ดงัภาพท่ี 2.2  
 จากความหมายของกระบวนการความร่วมมือขา้งตน้สามารถสรุปไดว้่ากระบวนการ
ความร่วมมือ  ประกอบไปดว้ยประเด็นหลกัๆ ดงัต่อไปน้ี 

1. จ านวนของผูเ้ล่นหรือองคก์ารท่ีจะเขา้มาร่วมตอ้งมีมากกวา่หน่ึง 
2. มีการสร้างความสัมพนัธ์ ตอ้งเป็นไปในลกัษณะของพนัธมิตร  
3. มีการเรียนรู้ร่วมกนั  
4. มีการร่วมกนัหาขอ้ตกลง ทั้งน้ีการร่วมกนัหาขอ้ตกลงตอ้งตั้งอยู่บนฐานความ

สมานฉนัท ์ 
Ann Marie Thomson และ Ted  Miller  (2002)  ท าการวิจยัและพบวา่กระบวนการ

ความร่วมมือมีหลายมิติ ไดแ้ก่  1) มิติดา้นการปกครอง ประกอบดว้ย การตดัสินใจร่วมกนัเก่ียวกบั
กฏระเบียบ  ซ่ึงประกอบด้วยการเจรจาและการท าความตกลงร่วมกัน  2) มิติด้านการบริหาร  
ผูเ้ก่ียวขอ้งในเครือข่ายมีหลากหลายและมีบทบาทแตกต่างกนั เช่น ส่งเสริมสนบัสนุน  อ านวยความ
สะดวก  สนบัสนุนการเงิน โดยแต่ละคนมาร่วมมือกนัเพื่อบรรลุเป้าหมายร่วมกนั 3) มิติดา้นความ
เป็นอิสระ ซ่ึงหมายถึงการผสานผลประโยชน์ส่วนตนเขา้กบัผลประโยชน์ส่วนรวม 4) มิติดา้นการ
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ปันขอ้มูลท่ีเกิดประโยชน์ร่วมกนั เน่ืองจากเป็นการพึ่งพาซ่ึงกนัและกนั 5) มิติการแลกเปล่ียนและ
การสร้างความไวใ้จซ่ึงกนัและกนั หรือการสร้างแนวปฏิบติัร่วมกนั 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
ภาพท่ี 2.2 แสดงปฏิสัมพนัธ์ระหวา่งรัฐและประชาชน 
ท่ีมา : Eran Vigoda, 2002 : 531.  

 

  นอกจากน้ี  พฤต เอมมานูเอล ใบระหมาน ไดป้ระมวลแนวคิดเก่ียวกบักระบวนการ
ความร่วมมือจากนกัวิชาการหลายท่าน และไดน้ ามาเสนอเพิ่มเติมว่า กระบวนการความร่วมมือท่ี
เกิดข้ึนสามารถพฒันาและจะก้าวหน้าต่อไปได้นั้นต้องอยู่ภายใต้เง่ือนไขหลายประเภทด้วยกัน   
ไดแ้ก่  (พฤฒ เอมมานูเอล ใบระหมาน, 2552: 23-24) 

1) ตอ้งเร่ิมตน้ดว้ยการวางเป้าหมายร่วมกนั (Common Aims) และมีรายละเอียดท่ี
ชดัเจนหรือมีการแลกเปล่ียนเป้าหมายซ่ึงกนัและกนั (Goal Sharing) เพื่อส่งเสริมให้เกิดความเขา้ใจ
ซ่ึงกนัและกนั 

2)  ตอ้งมีการไวเ้น้ือเช่ือใจซ่ึงกนัและกนั (Trust) 

Continuum 1: The Role of Citizens 

Citizens 
as 

subjects 
 

Citizens 
as 

voters 
 

Citizens 
as clients/ 
customers 

Citizens 
as  

partners 
Citizens 

as  
owners 

C1 C2 C3 C4 C5 
Old generation New generatior 

Continuum 2:  The Role of Governance and Public Administration (G&PA) 

G&PA 
as 

rulers 
 

G&PA 
as 

lrustees 
 

G&PA 
as 

managers 

G&PA 
as 

partners 

G&PA 
as 

subject 

G1 G2 G3 G4 G5 
Old generation New generatior 

Continuum 3: Type of Interaction 

Coerciveness Delegation Responsiveness Collaboration Citizenry 
coerciveness 

11 12 13 14 15 
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3)  ตอ้งมีการสนบัสนุนดา้นเทคโนโลยสีารสนเทศและการส่ือสารซ่ึงกนัและกนั  
ขณะเดียวกนัตอ้งมีการพฒันาองค์การร่วมกนัด้วย ทั้งน้ีเทคโนโลยีสารสนเทศและการส่ือสารท่ี
สามารถน ามาใช้ไดด้งัท่ีไดน้ าเสนอมานั้น ยกตวัอย่างเช่น การใช้จดหมายอิเล็กทรอนิกส์ (E-mail) 
การประชุมทางไกล (Teleconference) การจดัการฐานขอ้มูลร่วมกนั (Web-Based Geographic 
Information System) ตลอดจนการมีเคร่ืองมือช่วยในการตัดสินใจอ่ืน ๆ (Decision-Support  
Software) 

4) ตอ้งมีการเปิดกวา้งทางความคิด (Openness) เพื่อกระตุน้ให้เกิดการแลกเปล่ียน
ขอ้มูลข่าวสารระหว่างกนั ตลอดจนเพื่อส่งเสริมให้เกิดการเจรจาพูดคุยเก่ียวกบัประเด็นปัญหา 
รวมทั้งขอ้ผดิพลาดต่าง ๆ ท่ีแต่ละคนตอ้งประสบ 

5)  มีการสร้างปฏิสัมพนัธ์ระยะยาวร่วมกนั (Long-Term Interaction) 

  Peter Smith Ring และ Andrew H.Van De Ven (Cite in Ann Marie Thomson, Jame 
L. Perry, 2006: 22-23 ; พรภณ พงษเ์พชร,2553 : 30-32 )  ไดน้ าเสนอกรอบแนวคิดเก่ียวกบั
กระบวนการความร่วมมือไว ้ ดงัน้ี 
 1) การเจรจา (Negotiation) การท่ีองค์การต่างๆ จะมาร่วมมือกนัได ้ตอ้งมีการ
เจรจาหรือมีการต่อรองทั้งแบบเป็นทางการและไม่เป็นทางการ รวมถึงการสร้างความเขา้ใจและการ
รับรู้ให้ตรงกนัอย่างไม่เป็นทางการ ซ่ึงถือเป็นจุดเร่ิมท่ีจะก่อให้เกิดการยอมรับร่วมกนัต่อไป หาก
การเจรจาร่วมกันเกิดผลประโยชน์ต่างตอบแทนด้วยกันทุกฝ่าย องค์การต่างๆท่ีเข้าร่วมก็จะ
ด าเนินการต่อไปพร้อมทั้งน าไปสู่การตกลงยอมรับซ่ึงกนัและกนั 
 2)  การตกลงยอมรับ (Commitment) เป็นการสร้างการตกลงยอมรับร่วมกนัเพื่อ
การด าเนินการในอนาคต ผา่นการปฏิสัมพนัธ์ต่างๆ ทั้งการจดัท าสัญญาท่ีเป็นทางการ สัญญาความ
เช่ือมัน่ทางใจ และความสามารถในการจดัการปัญหากรณีท่ีองค์การไม่ให้ความร่วมมือในการ
ด าเนินการ 
 3) การด าเนินการ (Implementation) เป็นการปฏิบติัตามขอ้ตกลงท่ีเกิดข้ึนร่วมกนั
ผา่นบทบาทขององคก์ารและความสัมพนัธ์ระหวา่งบุคคล ซ่ึงควรเป็นการด าเนินการท่ีจะก่อให้เกิด
ประโยชน์แก่ทุกฝ่ายท่ีร่วมมือกนั 
 4)  การประเมิน (Assessment)  เป็นการประเมินบนพื้นฐานของกระบวนการทั้ง 3 
ขั้นตอนขา้งตน้วา่ตั้งอยูบ่นพื้นฐานของการแลกเปล่ียนผลประโยชน์ต่อกนัหรือไม่ ถา้หากประเมิน
แลว้พบวา่ขอ้ตกลงท่ียอมรับร่วมกนัไม่ไดถู้กน าไปปฏิบติัอยา่งมีผลประโยชน์ต่างตอบแทนต่อกนั ผู ้
มีส่วนร่วมต่างๆ ก็จะเร่ิมด าเนินการเจรจาใหม่หรือสร้างขอ้ตกลงร่วมกนัใหม่ ทั้งน้ีการเรียกร้องหรือ
ออกจากความร่วมมือข้ึนอยูก่บัมุมมองในการเช่ือมโยงต่อกนัในความร่วมมือวา่มีมากนอ้ยเพียงใด 
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และการรักษาความร่วมมือให้ย ัง่ยืนก็อาจจ าเป็นตอ้งอยูบ่นพื้นฐานท่ีนอกเหนือจากโครงสร้างเชิง
สถาบนัท่ีเป็นทางการ 

ขณะท่ี  Robert  Agranoff (2007 : 26) และ  Michael McGuire (2006 : 37)  ไดก้ล่าวถึง
กระบวนการความร่วมมือซ่ึงสามารถเสริมกบัแนวคิดของ Peter Smith Ring และ Andrew H.Van 
De Ven  ท าใหเ้ห็นกระบวนการความร่วมมือท่ีชดัเจนข้ึน  ดงัน้ี 
 1) การกระตุน้ส่งเสริมให้เกิดความร่วมมือ (Activation) ความร่วมมือจะเกิดข้ึน 
จ าเป็นตอ้งมีการสรรหาบุคคลท่ีเหมาะสมและทรัพยากรท่ีจ าเป็นต่อการบรรลุเป้าหมายของการ
ด าเนินงาน บุคคลท่ีเหมาะสมในท่ีน้ีหมายถึงบุคคลท่ีครอบครองทรัพยากรท่ีจ าเป็นต่อการจดัท า
นโยบาย เช่น งบประมาณ ความรู้ ขอ้มูล ความช านาญ เป็นตน้ 
 2)  การวางกรอบความร่วมมือ (Framing) เป็นการสร้างให้เกิดกรอบความร่วมมือ
ในการด าเนินงานร่วมกัน จุดมุ่งหมายในภาพรวมของการสร้างความร่วมมือ คือ การวางแผน
ยทุธศาสตร์จากผูท่ี้เขา้ร่วมในเครือข่ายความร่วมมือน้ี 
 3)  การระดมความร่วมมือ (Mobilization) เป็นการด าเนินงานให้บรรลุถึงขอ้ตกลง
และเกิดการปฏิบติัร่วมกนั รวมทั้งการไดรั้บการสนบัสนุนทั้งจากคนภายนอกและภายในเครือข่าย
ความร่วมมือดว้ย 
 4)  การสนธิความร่วมมือ (Synthesizing) เป็นการสร้างสภาพแวดลอ้มและเง่ือนไข
ท่ีมีจุดมุ่งหมายเพื่อก่อให้เกิดประโยชน์ร่วมกนัระหว่างฝ่ายต่างๆท่ีเก่ียวขอ้ง รวมถึงการเอ้ืออ านวย
เพื่อใหเ้กิดการสร้างสัมพนัธภาพท่ีสร้างความไวเ้น้ือเช่ือใจและส่งเสริมให้เกิดการแลกเปล่ียนขอ้มูล
ข่าวสารระหวา่งกนั 
 ขณะท่ี John M.  Bryson และคณะ (2006 : 46-48) ไดแ้บ่งกระบวนการในการ
ด าเนินงานความร่วมมือออกเป็น 6 ดา้น ประกอบดว้ย 
 1)  การบุกบัน่เพื่อก่อให้เกิดขอ้ตกลงเบ้ืองตน้ (Forging Initial Agreement) เป็น
การสร้างความตกลงอย่างไม่เป็นทางการเก่ียวกบัองค์ประกอบของภารกิจ และกระบวนการของ
ความร่วมมือ ซ่ึงขอ้ดีของการสร้างขอ้ตกลงคือท าใหส้ามารถตรวจสอบได ้
 2)  การสร้างภาวะผูน้ า (Building Leadership) ในกระบวนการความร่วมมือมกัจะ
ท าใหเ้กิดบทบาทท่ีหลากหลายของผูน้ าทั้งท่ีเป็นทางการและไม่เป็นทางการ โดยบทบาทหลกัๆของ
ภาวะผูน้ าจะประกอบดว้ย 2 ลกัษณะคือเป็นผูอุ้ปถมัภ ์(Sponsors) ซ่ึงถือเป็นบุคคลท่ีมีอ านาจสูงสุด 
รวมถึงมีอ านาจหนา้ท่ีและสามารถเขา้ถึงทรัพยากรได ้แมว้า่จะไม่ไดส้ัมผสัการด าเนินงานประจ าวนั
อยา่งใกลชิ้ด ส่วนบทบาทอีกลกัษณะหน่ึงคือเป็นผูส้นบัสนุนทุ่มเท (Champions) กล่าวคือเป็นผูน้ า
ท่ีมุ่งมัน่อย่างจริงจงัในการด าเนินงานความร่วมมือ รวมถึงการใช้ทกัษะความสามารถเพื่อช่วยให้
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ความร่วมมือได้บรรลุเป้าหมายท่ีตั้งไว  ้ การกระจายต าแหน่งผูน้ าท่ีเป็นทางการก็มีความส าคญั 
กล่าวคือ หากหุ้นส่วนท่ีมีพลงัอ านาจสูงไดรั้บต าแหน่งผูน้ าสูงสุด หุ้นส่วนท่ีมีพลงัอ านาจนอ้ยอาจ
เรียกร้องหลกัประกนัอ่ืนๆ เพื่อให้สามารถผลกัดนัผลประโยชน์ในความร่วมมือได ้และเน่ืองจาก
ผู ้น าในความร่วมมืออาจสับเปล่ียนหมุนเวียนกันอยู่ตลอดเวลา หุ้นส่วนในความร่วมมือจึง
จ าเป็นต้องได้รับแรงกระตุ้นส่งเสริม เพื่อให้พร้อมต่อการรับช่วงเป็นผูน้ าและเพื่อรักษาความ
ร่วมมือใหมี้ความย ัง่ยนื 
 3)  การสร้างความถูกตอ้งชอบธรรม (Building Legitimacy) ถือเป็นเร่ืองท่ีมีความ
จ าเป็นต่อเครือข่ายในฐานะรูปแบบหน่ึงท่ีสามารถดึงการสนับสนุนทรัพยากรทั้งจากภายในและ
ภายนอก รวมถึงการสร้างความถูกตอ้งชอบธรรมของเครือข่าย เพื่อท าให้เครือข่ายเป็นท่ียอมรับทั้ง
จากบุคคลภายในและภายนอก รวมถึงการสร้างความไวเ้น้ือเช่ือใจให้เกิดข้ึนระหวา่งสมาชิกท่ีมีการ
ส่ือสารกนัอยา่งอิสระภายในเครือข่าย  
 4)  การสร้างความไวใ้จ (Building Trust)  การสร้างความไวใ้จถือเป็นส่ิงส าคญัใน
ความร่วมมือ  ซ่ึงสามารถเอ้ืออ านวยให้ความร่วมมือสามารถด าเนินการไปได ้และสามารถยึดโยง
บุคคลต่างๆให้ด าเนินการร่วมกนัได้ ความไวเ้น้ือเช่ือใจมีทั้งในระดับบุคคล ความสามารถของ
องค์การ และความคาดหวงัในผลการด าเนินการ โดยท่ีความไวใ้จน้ีสามารถสร้างข้ึนไดจ้ากการ
แลกเปล่ียนขอ้มูล ความรู้และการแสดงความสามารถให้เป็นท่ีประจกัษ ์รวมถึงการมีเจตนาท่ีดีและ
ปฏิบติัตามภาระหนา้ท่ีท่ีมี ซ่ึงความไวใ้จน้ีก่อให้เกิดความตอ้งการในความส าเร็จของความร่วมมือ
ไดอ้ยา่งต่อเน่ือง 
 5)  การบริหารจดัการความขดัแยง้ (Managing Conflict) ความขดัแยง้ท่ีเกิดข้ึนใน
ความร่วมมือมกัจะเกิดข้ึนจากความแตกต่างกันในจุดมุ่งหมายและความคาดหวงัของหุ้นส่วน 
นอกจากน้ี ความแตกต่างในมุมมองทางยุทธศาสตร์และกลยุทธ์ รวมถึงระดบัภารกิจของความ
ร่วมมือก็อาจส่งผลให้เกิดความขดัแยง้ดว้ย ดงันั้นการบริหารจดัการความขดัแยง้จึงเป็นเร่ืองส าคญั 
โดยเฉพาะผูส้ร้างความร่วมมือจ าเป็นตอ้งใช้ทรัพยากรลงไปในผูมี้ส่วนร่วมทั้งหลาย เพื่อสร้างการ
กา้วเดินท่ีเท่าเทียมกนั 
 6) การวางแผน (Planning) การวางแผนในความร่วมมือมี 2 แนวคิดซ่ึงแตกต่างกนั 
กล่าวคือ แนวคิดแรกท่ีเนน้การปรึกษาหารือ การวางแผนอยา่งเป็นทางการในฐานะท่ีเป็นตวับ่งช้ีถึง
ความส าเร็จในอนาคต เน้นการสร้างความชดัเจนในพนัธกิจ เป้าหมาย วตัถุประสงค ์ซ่ึงแนวคิดน้ี
มกัจะปรากฏในความร่วมมือท่ีไดรั้บหนา้ท่ีใหด้ าเนินการในเร่ืองต่างๆ ส่วนอีกแนวคิดหน่ึงคือความ
เขา้ใจอยา่งชดัเจนในพนัธกิจ เป้าหมาย บทบาท ขั้นตอนการด าเนินงาน ซ่ึงจะปรากฏอยูต่ลอดเวลา
ในขณะท่ีมีการติดต่อสัมพนัธ์ทั้งในระดบับุคคล กลุ่มและองคก์าร แต่ไม่ว่าจะแนวคิดใดประเด็นท่ี
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ส าคัญท่ีสุดส าหรับความส าเร็จของการวางแผนคือการให้ความส าคญักับผูมี้ส่วนได้ส่วนเสีย  
นอกจากน้ี กระบวนการวางแผนจ าเป็นตอ้งใช้การสร้างความไวใ้จและก าลงัความสามารถเพื่อ
จดัการกบัความขดัแยง้ท่ีอาจจะเกิดข้ึน 
  เม่ือพิจารณากระบวนการความร่วมมือของนกัวิชาการต่างๆ ท่ีกล่าวมาแลว้ สามารถสรุป
องคป์ระกอบของกระบวนการความร่วมมือ ไดด้งัตารางท่ี 2.3 

ตารางท่ี 2.3 กระบวนการความร่วมมือจ าแนกตามแนวคิดของนกัวชิาการ 
 

 

 

 

 

 

 
 

 

ท่ีมา : ผูว้จิยั, 2555. 

 ผู ้วิจ ัยมีความเห็นว่า จากกระบวนการความร่วมมือดังกล่าว หากสรุปมิติของ
กระบวนการร่วมมือ จะประกอบด้วย 1. มิติด้านการปกครองหรือด้านโครงสร้าง ได้แก่ การก าหนด
กฎระเบียบ การเจรจา การตัดสินใจ การสรรหาบุคคลที่มีศักยภาพ การสร้างพันธะสัญญา มิติ
ดังกล่าวเป็นจุดเร่ิมต้นที่ท าให้การบริหารเกิดขึ้นตามมา 2. มิติด้านการบริหารหรือกระบวนการ 
ได้แก่ การวางแผน การก าหนดเป้าหมาย การสนับสนุนด้านการเงิน การสนับสนุนด้านเทคโนโลยี
และการส่ือสาร การสร้างแนวปฏิบัติ  การอ านวยความสะดวกต่างๆ  การจัดการความขัดแย้ง และ
การประเมินผล  
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ตอนที ่2 แนวคิดเร่ืองเครือข่าย 
ปัจจุบนัการสร้างเครือข่ายถือเป็นกลยุทธ์ท่ีส าคญัในการท างานท่ีไดรั้บการยอมรับทั้ง

ในภาคธุรกิจเอกชนท่ีแสวงหาก าไร องคก์ารพฒันาเอกชนท่ีไม่แสวงหาก าไร กลุ่มอาสาสมคัร จนถึง
องคก์ารระหวา่งประเทศ  เน่ืองจากไม่มีองคก์ารใดท่ีจะมีความพร้อมทั้งทางดา้นทรัพยากร  เงินทุน 
หรือถา้มีก็อาจน้อยมาก ดงันั้นการระดมเอาส่วนท่ีดีท่ีแต่ละบุคคล กลุ่ม หรือแต่ละองค์การมีเขา้ไว้
ดว้ยกนั ท าใหส้ามารถลดขอ้จ ากดัในการท างานได ้

 2.1 ความหมาย 
นักวิชาการได้ให้ความหมายของค าว่า “เครือข่าย” (Networks)  ความหมายของ

เครือข่ายข้ึนอยู่กบัว่าวิชาชีพใดจะน าค าว่าเครือข่ายไปใช้ซ่ึงท าให้เครือข่ายมีความแตกต่างกนัไป
ตามกลุ่มอาชีพ  ผูว้จิยัไดร้วบรวมความหมายของค าวา่ “เครือข่าย”   ไวด้งัน้ี 

Catherine Alter และ Jerald Hage (1993: 15) ให้ความหมายของ เครือข่าย ไวว้่า 
เครือข่ายเป็นรูปแบบทางสังคมท่ีเปิดโอกาสให้เกิดปฏิสัมพนัธ์ระหวา่งองคก์าร เพื่อการแลกเปล่ียน 
การสร้างความเป็นอนัหน่ึงอนัเดียวกนัและการร่วมกนัท างาน เครือข่ายประกอบดว้ยองคก์ารจ านวน
หน่ึงซ่ึงมีอาณาเขตแน่นอนหรือไม่ก็ได ้องคก์ารเหล่าน้ีมีฐานะเท่าเทียมกนั 

Paul Starkey (1997: 15) ไดใ้ห้ความหมายไวว้า่ เครือข่ายคือ กลุ่มของคนหรือองคก์าร
ท่ีสมคัรใจแลกเปล่ียนข่าวสารขอ้มูลระหว่างกนั หรือท ากิจกรรมร่วมกนั ในลกัษณะท่ีบุคคลหรือ
องคก์ารสมาชิกยงัคงมีความเป็นอิสระในการด าเนินกิจกรรมของตน การสร้างเครือข่ายเป็นการท า
ใหบุ้คคลและองคก์ารท่ีกระจดักระจายไดติ้ดต่อและแลกเปล่ียนขอ้มูลข่าวสาร และเป็นการร่วมมือ
กนัดว้ยความสมคัรใจ อีกทั้งสมาชิกในเครือข่ายมีความสัมพนัธ์กนัฉันท์เพื่อนท่ีต่างก็มีความเป็น
อิสระ มากกวา่สร้างการคบคา้สมาคมแบบพึ่งพิง 

Robert Agranoff และ Michale McGuire (2001: 296) กล่าววา่การท างานแบบเครือข่าย 
หมายถึง การจดัรูปแบบความสัมพนัธ์ระหว่างหน่วยงานจ านวนหลายแห่งเพื่อมุ่งแก้ไขปัญหาท่ี
หน่วยงานใดหน่วยงานหน่ึงไม่สามารถแกไ้ขหรือจดัการกบัปัญหาดงักล่าวไดโ้ดยล าพงั  

Laurence J. O’Toole และ Kenneth J. Meier (2004:  682) ไดใ้หค้วามหมายของการ 
ท างานแบบเครือข่ายว่า หมายถึง สภาวะท่ีหน่วยงานภาครัฐร่วมมือกบัองค์การต่างๆ ไม่ว่าจะเป็น
หน่วยงานของภาครัฐด้วยกัน องค์การภาคเอกชน องค์การภาคประชาชน สถาบนัวิชาชีพ หรือ
องค์การท่ีไม่แสวงก าไร เพื่อแกไ้ขปัญหาหรือเพื่อด าเนินกิจการสาธารณะให้บรรลุวตัถุประสงค์
ร่วมกนั โดยท่ีความสัมพนัธ์ระหว่างหน่วยงานหรือองค์การต่างๆ ไม่ไดเ้กิดข้ึนในลกัษณะของการ
บงัคบัหรือการสั่งการตามล าดบัชั้นการบงัคบับญัชา 
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Stephen Goldsmith และ William D. Eggers (2004 : 24) ไดนิ้ยามความหมายของ 
เครือข่ายไวว้า่ เครือข่ายคือ โครงการริเร่ิมต่างๆ ท่ีหน่วยงานภาครัฐเป็นผูด้  าริให้มีข้ึนเพื่อตอบสนอง
ความตอ้งการสาธารณะ โดยสามารถวดัเป้าหมายของผลงานได ้มีการมอบหมายหน้าท่ีรับผิดชอบ
ให้แต่ละหุ้นส่วนการงาน และไดก้ าหนดโครงสร้างการไหลของสารสนเทศไว ้เป้าหมายบั้นปลาย
ของการทุ่มเทด าเนินงานคือเพื่อสร้างคุณค่าสาธารณะให้เกิดข้ึนสูงสุด เป็นคุณค่าท่ียิ่งใหญ่กว่า
ผลรวมจากคุณค่าของงานท่ีแต่ละหุ้นส่วนการงานสามารถท าได้ตามล าพงัโดยปราศจากการ
ประสานความร่วมมือ 

Joanna Smith และ Priscilla Wohlstetter (2006: 250) อธิบายว่าเครือข่าย คือ 
ความสัมพนัธ์ระหวา่งตวัแสดงต่างๆ ภายในเครือข่ายมีลกัษณะของความสมคัรใจ (Voluntary) โดย
ท่ีไม่มีองคก์รใดบงัคบัหรือสั่งการองคก์ารอ่ืนๆในเครือข่ายได ้ทั้งน้ีความสัมพนัธ์ดงักล่าวจะอยูใ่น
ระดับท่ีสามารถน าไปสู่การแลกเปล่ียนทรัพยากรในการด าเนินงานหรือการตดัสินใจร่วมกัน
ระหวา่งตวัแสดงต่างๆ ภายในเครือข่าย   

นอกจากนกัวิชาการต่างประเทศแล้ว นักวิชาการชาวไทยได้นิยามค าว่า “เครือข่าย”  
ไวด้งัน้ี 

กาญจนา แกว้เทพ (2538 : 60-61) ให้ความหมายของเครือข่ายไวว้า่ เครือข่าย หมายถึง   
รูปแบบหน่ึงของการประสานงานของบุคคล กลุ่ม หรือองค์การหลายๆ องค์การ  ท่ีต่างฝ่ายต่างมี
ทรัพยากร มีเป้าหมาย มีวิธีการท างานเป็นของตวัเอง แมอ้าจจะไม่มีกิจกรรมร่วมกนัอยา่งสม ่าเสมอ 
แต่ก็จะมีการวางรากฐานเอาไว ้เม่ือฝ่ายใดฝ่ายหน่ึงมีความตอ้งการท่ีจะขอความช่วยเหลือหรือขอ
ความร่วมมือจากกลุ่มอ่ืนๆ เพื่อแกปั้ญหาก็สามารถติดต่อไปได ้ในการเขา้ร่วมเป็นองคก์ารเครือข่าย 
แมว้า่องคก์ารเหล่าน้ีจะมีบางส่ิงบางอยา่งร่วมกนั เช่น มีเป้าหมายการท างานร่วมกนั มีผลประโยชน์
ร่วมกนั องค์การเหล่าน้ีก็ยงัคงมีความเป็นเอกเทศอยู่ เพราะการเขา้มาร่วมเป็นเครือข่ายเป็นการเขา้
มาร่วมเพียงบางส่วนขององค์การเท่านั้น ซ่ึงแตกต่างจากกลุ่มหรือองค์การตรงท่ีบุคคลทุกคนใน
กลุ่มจะตอ้งเขา้ร่วมในทุกอย่างพร้อมกนัหมด อยูภ่ายใตก้ฎเกณฑ์เดียวกนั รับผิดชอบในทรัพยสิ์น
ร่วมกนัในช่วงระยะเวลายาวนานตราบเท่าท่ียงัเป็นสมาชิกอยู ่ แต่การเขา้ร่วมเป็นเครือข่ายนั้น แมจ้ะ
มีบางอยา่งร่วมกนั หรือมีกฎเกณฑ์บางอย่างร่วมกนั  แต่การเขา้ร่วมนั้นก็เป็นเพียงบางส่วนเท่านั้น 
หรือเป็นการเขา้ร่วมเพียงชัว่คราวเท่านั้น โดยท่ีแต่ละกลุ่มยงัคงรักษาเอกลกัษณ์ของตนเองเอาไวไ้ด ้

นฤมล นิราทร (2543 : 6) ใหค้วามหมาย เครือข่าย ไวว้า่หมายถึง กลุ่มของจุดต่างๆ ซ่ึง
เช่ือมต่อกนัดว้ยเส้น จุดต่างๆท่ีวา่น้ีคือบุคคลหรือกลุ่ม ส่วนเส้นท่ีเช่ือมต่อน้ีหมายถึงความสัมพนัธ์ท่ี
บุคคล หรือกลุ่มต่างๆ มีต่อกนั เครือข่ายจึงเป็นรูปแบบหน่ึงของกลุ่ม (แต่กลุ่มไม่ใช่เครือข่ายเสมอไป) 
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วีระศกัด์ิ  เครือเทพ (2550 : 32-35) สรุปความหมายของเครือข่ายโดยอิงกบักรอบ
วเิคราะห์ในทางรัฐประศาสนศาสตร์วา่หมายถึง การจดัรูปแบบความสัมพนัธ์เชิงโครงสร้างของการ
ท างานระหวา่งหน่วยงานต่างๆ ตั้งแต่สองหน่วยงานข้ึนไป ซ่ึงอาจเป็นหน่วยงานของรัฐ หน่วยงาน
เอกชนท่ีแสวงหาก าไร หน่วยงานพฒันาเอกชนท่ีไม่แสวงหาก าไร กลุ่มอาสาสมคัรของประชาชน 
หรือองคก์ารระหวา่งประเทศ เพื่อร่วมมือร่วมใจกนัด าเนินภารกิจของสาธารณะบางประการ โดยมี
องค์การภาครัฐเป็นแกนหลกัของเครือข่าย ทั้งน้ี ความสัมพนัธ์ระหว่างตวัแสดงเหล่าน้ีเป็นไปใน
ลกัษณะท่ีพึ่งพาอาศยัซ่ึงกนัและกัน และมีความสัมพนัธ์กนัในลกัษณะเป็นทางการและไม่เป็น
ทางการ โดยมีเป้าหมายของความร่วมมือก็เพื่อตอ้งการแกไ้ขปัญหาสาธารณะบางประการร่วมกนั 
ซ่ึงเป็นปัญหาท่ีองคก์ารใดองคก์ารหน่ึงมิอาจด าเนินการใหบ้รรลุผลส าเร็จไดโ้ดยล าพงั  

จากนิยามทั้ งจากนักวิชาการต่างประเทศและนักวิชาการชาวไทย สามารถสรุป
ความหมายของ “เครือข่าย” ว่าหมายถึง การที่ปัจเจกบุคคล กลุ่มของคนหรือองค์การที่มีความ
สมัครใจมาพบปะกนัเพื่อแลกเปลี่ยนเรียนรู้ประสบการณ์ระหว่างกัน หรือลงมือท ากิจกรรมร่วมกัน 
โดยทีส่มาชิกมีความเป็นอสิระ ขณะเดียวกันก็มีความสัมพันธ์ระหว่างกันในหลายด้าน ไม่ว่าจะเป็น
ทางด้านสังคม ทางด้านข่าวสาร ฯลฯ โดยมีการจัดรูปแบบของการจัดการให้เป็นกลไกขับเคลื่อน
เช่ือมโยงกิจกรรมร่วมกัน และตระหนักถึงงานที่จะท าร่วมกัน ทั้งนี้ก็เพื่อให้บรรลุเป้าหมายที่วางไว้
ร่วมกนั  

2.2  ทีม่าและการเกดิเครือข่าย 
ตามท่ีได้กล่าวมาแล้วว่าปัญหาขององค์การหรือชุมชนต่างๆ ในปัจจุบันมีความ

สลบัซบัซอ้นมากข้ึน ส่งผลใหก้ารแกไ้ขปัญหาของแต่เพียงล าพงัอาจไม่บรรลุวตัถุประสงคไ์ดต้ามท่ี
วางไว ้การแกไ้ขปัญหาร่วมกนัหรือการสร้างเครือข่ายจึงกลายเป็นเป็นแนวคิดส าคญัในการแกไ้ข
ปัญหา การสร้างเครือข่ายการท างานจึงกลายมาเป็นวิธีการท่ีไดรั้บความนิยมทั้งในภาคเอกชนและ
ภาครัฐบาล 
 ทฤษฎีและแนวคิดท่ีอธิบายถึงเครือข่ายในการท างาน ไดแ้ก่ (นฤมล นิราทร, 2543 : 11) 

1. ทฤษฎีการแลกเปลี่ยนหรือ Exchange Theory  ทฤษฎีน้ีอธิบายถึงการแลกเปล่ียน
ผลประโยชน์ระหวา่งกนั ดงันั้นเหตุผลหลกัท่ีจะท าให้เครือข่ายเกิดขั้นได ้(โดยสมคัรใจ) ก็คือ แต่ละ
ฝ่ายมองเห็นประโยชน์ท่ีตนจะได้รับจากการเข้าร่วมเครือข่าย ซ่ึงจะน าไปสู่ความเต็มใจท่ีจะ
ประสานกนั หรือเขา้ร่วมเป็นเครือข่าย 

2. แนวคิดการรวมพลัง หรือ Synergy  การรวมพลงัการท างานน าไปสู่ผลไดท่ี้มี
คุณค่าทวคูีณ หรือเขม้แขง็มากกวา่การท่ีแต่ละองคก์ารจะท างานโดยโดดเด่ียว ทั้งน้ีโดยมีความเช่ือวา่
การรวมพลงักนัจะก่อใหเ้กิดคุณค่าท่ีทวคูีณ 
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ขณะท่ี เกรียงศกัด์ิ  เจริญวงศศ์กัด์ิ (2543 : 37- 43)  ไดแ้บ่งท่ีมาของการมีเครือข่ายไวด้งัน้ี 
 1.  ตอ้งการความช านาญเฉพาะดา้นในการแกไ้ขปัญหา ความช านาญเฉพาะดา้น
ของบุคคล หรือองคก์ารจะช่วยใหม้องเห็นปัญหาไดช้ดัเจน 
   2.  ตอ้งการแลกเปล่ียนเรียนรู้ประสบการณ์ในการท างาน 
   3.  ตอ้งการมีเพื่อนหรือกลุ่มในการท างาน 
   4.  ตอ้งการทรัพยากรในการท างาน 
   5.  ตอ้งการรับภาระความเส่ียงในการท ากิจกรรมร่วมกนั 
   6.  ตอ้งการประหยดั เน่ืองจากการแบ่งปันงานกนัท า ลดความซ ้ าซอ้นในการท างาน 

 สนธยา พลศรี (2548:  257) กล่าวว่าการเกิดข้ึนของเครือข่ายแต่ละเครือข่าย ต่างมี
จุดเร่ิมตน้หรือถูกสร้างมาดว้ยวิธีการท่ีแตกต่างกนั ดงันั้นการเกิดข้ึนของเครือข่ายแต่ละเครือข่ายจึง
มีสาเหตุปัจจยัสนบัสนุนและการก่อรูปเครือข่ายท่ีแตกต่างกนัออกไป ซ่ึงจากการศึกษาสามารถสรุป
ได ้ ดงัน้ี 
  1)  เครือข่ายที่เกิดขึ้นโดยธรรมชาติ เครือข่ายลกัษณะน้ีมกัจะเกิดข้ึนเองโดยไม่มีใคร
จัดตั้ งซ่ึงเป็นผลมาจากความสัมพันธ์ทางสังคมระหว่างมนุษย์ เช่น ความสัมพันธ์ของระบบ
ครอบครัวและเครือญาติ ความสัมพนัธ์ของครูอาจารยแ์ละลูกศิษย์ เป็นต้น นอกจากนั้นยงัอาจ
เกิดข้ึนจากการท่ีมีความคิด ความเช่ือท่ีคล้ายคลึงกนั หรือประสบกบัสภาพปัญหาทางเศรษฐกิจ
เหมือนกนัมาก่อนมารวมตวักนั เพื่อแลกเปล่ียนความคิดประสบการณ์ไปจนถึงร่วมกนัแสวงหา
ทางเลือกใหม่ท่ีดีกวา่ในการด ารงอยูข่องกลุ่มสมาชิก 
  2)  เครือข่ายทีเ่กดิจากวกิฤตการณ์ของสังคมมนุษย์ เป็นการเกิดเครือข่ายท่ีเป็นผลจาก
การเกิดปัญหา หรือวกิฤตการณ์ข้ึนในสังคมท่ีสมาชิกตระหนกัถึงความจ าเป็นท่ีตอ้งร่วมมือกนัแกไ้ข
ปัญหาในลกัษณะของการรวมพลงักนั สมาชิกส่วนใหญ่จะมีคุณลกัษณะท่ีคลา้ยคลึงกนั เช่น อาศยั
อยู่ในชุมชนเดียวกนั อาชีพเดียวกนั หรือเก่ียวขอ้งกนั ด ารงชีวิตร่วมกนัหรือเก่ียวขอ้งสัมพนัธ์กนั 
เป็นตน้ การเกิดของเครือข่ายอาจจะเร่ิมจากการแลกเปล่ียนความรู้ ประสบการณ์ แสวงหาแนวทาง
ในการแกปั้ญหาและร่วมกนัแกไ้ขปัญหาในลกัษณะของเครือข่ายท่ีเป็นอิสระ ปราศจากการครอบง า
กนัและกนั มีความสัมพนัธ์แบบไม่ซบัซ้อน หรือเป็นแนวราบท่ีต่างตอ้งพึ่งพาอาศยักนัและกนั เช่น 
เครือข่ายพิทกัษป่์า เครือข่ายอนุรักษลุ่์มน ้า เป็นตน้ 
  3)  เครือข่ายทีเ่กดิขึน้โดยววิฒันาการ เป็นการเกิดเครือข่ายเน่ืองจากความสัมพนัธ์ของ
สมาชิก เช่น เพื่อนบ้าน เพื่อนร่วมงาน มารวมกันโดยวตัถุประสงค์บางอย่างเป็นเวลานานใน
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ลกัษณะของกลุ่มและองค์การ แลว้พฒันาความสัมพนัธ์เป็นเครือข่าย เช่น จากกลุ่มแบบสภากาแฟ 
พฒันาเป็นเครือข่ายประชาคมหมู่บา้น หรือประชาคมเมือง เป็นตน้ 
  4)  เครือข่ายที่เกิดขึ้นโดยการจัดตั้ ง  เป็นการเกิดเครือข่ายท่ีมีผูจ้ ัดตั้ งและให้การ
สนับสนุนเพื่อวตัถุประสงค์บางประการ จนสมาชิกรวมกนัเป็นเครือข่าย ทั้งการจดัตั้งโดยผูน้ า 
รัฐบาล ภาคเอกชน และองค์กรพฒันาเอกชน เช่น เครือข่ายกองทุนหมู่บ้าน และชุมชนเมือง 
เครือข่ายสหกรณ์ เครือข่ายกระทรวงต่างๆ เป็นตน้ 
  วีระศกัด์ิ เครือเทพ (2550: 16-17) สรุปถึงสาเหตุของการสร้างเครือข่ายความร่วมมือ
ในระดบัทอ้งถ่ิน ดงัน้ี 

1) ข้อจ ากดัในเชิงสถาบันและทรัพยากร    กล่าวคือองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินหลาย
แห่งมีขอ้จ ากดัในดา้นบุคลากรและงบประมาณ โดยเฉพาะองคก์ารบริหารส่วนต าบล (อบต.) ขนาด
เล็กท่ีมีบุคคลาการจ านวน 3-5 คน การด าเนินนโยบายต่างๆ ทั้งหมดจึงเป็นเร่ืองเกินกวา่วิสัยท่ีจะท า
ได้เพียงล าพงั  นอกจากน้ีงบประมาณท่ีจ าเป็นส าหรับการแก้ไขปัญหาต่างๆ อาจเกินกว่าขีด
ความสามารถทางการคลงัขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน แมก้ารกระจายอ านาจทางการคลงัท่ีผา่น
มาจะส่งผลให้องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินแต่ละแห่งมีทรัพยากรทางการเงินการคลงัมากข้ึนก็ตาม 
แต่ก็ยงัถือว่าอยู่ในระดบัท่ีจ  ากดัเม่ือเทียบกบัภารกิจทั้งหมดท่ีตอ้งรับผิดชอบ ดงันั้นการแสวงหา
เครือข่ายในการท างานจึงเป็นมาตราการท่ีช่วยลดขอ้จ ากดัทางบุคลากรและทางการเงินการคลงัได ้

2) การเข้าถึงปัญหาในระดับชุมชน นบัเป็นสาเหตุส าคญัท่ีท าให้องคก์รปกครองส่วน
ท้องถ่ินหลายแห่งจ าเป็นต้องแสวงหาเครือข่ายความร่วมมือในการท างาน ปัญหาสังคมหลาย
ประการเกิดข้ึนในระดบัปัจเจกบุคคลและชุมชน  ซ่ึงอาจเกินกวา่ท่ีบุคลากรขององคก์รปกครองส่วน
ทอ้งถ่ินจะสอดส่องดูแลไดอ้ยา่งทัว่ถึง การสร้างเครือข่ายในระดบัทอ้งถ่ินจึงเป็นแนวทางท่ีช่วยเพิ่ม
ช่องทางในการเขา้ถึงสาเหตุตน้ตอของปัญหาและขอ้มูลต่างๆ ท่ีเก่ียวขอ้ง และน าไปสู่การร่วมแรง
ร่วมใจกนัเพื่อแกไ้ขปัญหาดงักล่าว 

3) การเพิ่มขีดความสามารถในการแก้ไขปัญหาระดับท้องถิ่น นบัเป็นสาเหตุท่ีส าคญั
อีกประการหน่ึงท่ีน าไปสู่การสร้างเครือข่ายความร่วมมือ เพราะการแก้ไขปัญหาบางประการ
จ าเป็นตอ้งอาศยัเทคนิควิธีการหรือเคร่ืองมืออุปกรณ์ต่างๆ เป็นการเฉพาะ เช่น การจดัการปัญหา
ขยะ การจดัการส่ิงแวดลอ้ม การให้บริการสาธารณสุข การจดัการศึกษา วิธีการในการแกไ้ขปัญหา
เฉพาะเหล่าน้ีอาจอยูน่อกเหนือความรู้ความสามารถของพนกังานองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินและ
ประชาชนทัว่ไป การสร้างเครือข่ายจึงเป็นช่องทางหน่ึงในการ “ถ่ายโอน” และ “เสริมสร้าง” ความรู้
และเทคโนโลยท่ีีจ าเป็นต่อการแกไ้ขปัญหาท่ีเกิดข้ึน  
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4)  ความตื่นตัวและความเข้มแข็งของภาคชุมชนและประชาสังคม ปัจจุบนัองคก์รภาค
ประชาชนมีความเขม้แข็งและมีบทบาทส าคญัเพิ่มข้ึนเป็นอย่างมากในการท างานร่วมกบัองค์กร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ิน องคก์รเหล่าน้ีมีจุดเด่นในเร่ืองของวธีิการท างานท่ีคล่องตวั มีความสามารถใน
การเขา้ถึงชุมชนระดบัต่างๆได้เป็นอย่างดี และให้ความสนใจกบัการแกไ้ขปัญหาชุมชนทอ้งถ่ิน
อยา่งจริงจงั การสร้างเครือข่ายการท างานโดยอาศยัจุดแขง็ต่างๆ ของภาคประชาชนเช่นน้ีจึงช่วยเพิ่ม
ประสิทธิผลในการจดัการปัญหาชุมชน  

5)  ข้อบังคับหรือแนวนโยบายจากส่วนราชการ  เป็นอีกสาเหตุหน่ึงท่ีท าให้เกิด
เครือข่ายความร่วมมือในระดบัชุมชน รัฐบาลหรือกระทรวงมหาดไทยมกัมีแนวนโยบายท่ีผลกัดนั
ให้องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินสร้างเครือข่ายความร่วมมือในการด าเนินกิจกรรมต่างๆ ในชุมชน 
เช่น การวางแผนพฒันาทอ้งถ่ิน การจดัท างบประมาณ นโยบายดงักล่าวก่อให้เกิดความร่วมมือ
ระหว่างองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินกบัภาคส่วนต่างๆ ในชุมชนอย่างเปิดกวา้งและเป็นระบบเพิ่ม
มากข้ึน จนขยายผลไปสู่เครือข่ายในดา้นต่างๆ อยา่งเป็นรูปธรรม  

6)  ความล้มเหลวในการแก้ไขปัญหาโดยองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแต่เพียงล าพัง 
เป็นอีกสาเหตุหน่ึงท่ีผลกัดนัใหเ้กิดการสร้างเครือข่ายความร่วมมือในระดบัทอ้งถ่ิน องคก์รปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ินหลายแห่งไดพ้ยายามแกไ้ขปัญหาต่างๆโดยผา่นการลองผิดลองถูก ความลม้เหลวของ
การแกไ้ขปัญหาโดยล าพงัในอดีตอาจท าให้ผูบ้ริหารทอ้งถ่ินเล็งเห็นถึงความส าคญัของการสร้าง
เครือข่ายความร่วมมือเพื่อเป็นกลไกหลกัในการแกไ้ขปัญหาท่ีมีประสิทธิผลและประสิทธิภาพมาก
ยิง่ข้ึน  

  การท างานแบบเครือข่ายถือวา่เป็นการปรับเปล่ียนวิธีคิดและรูปแบบการบริหารกิจการ
สาธารณะ  โดยตอ้งการใหผู้บ้ริหารของส่วนราชการหรือหน่วยงานของรัฐมองนอกกรอบวิธีคิดของ
การบริหาราชการแบบดั้งเดิม ท่ีมุ่งเน้นให้กลไกราชการลงมือด าเนินกิจกรรมทุกอย่างเอง การ
ท างานแบบเครือข่ายถือเป็นการปรับเปล่ียนแนวคิดในการบริหารกิจการสาธารณะท่ีให้ความส าคญั
กบัการแสวงหา “แนวร่วม” ท่ีมีความรู้ความสามารถในด้านท่ีเก่ียวขอ้งเพื่อช่วยกนัแก้ไขปัญหา
ต่างๆท่ีเกิดข้ึนในสังคม 

2.3 ลกัษณะของเครือข่าย 
 หากกล่าวในภาพรวมจะเห็นไดว้า่เครือข่ายเป็นแบบฉบบัความสัมพนัธ์ระหวา่งบุคคล
หรือกลุ่มบุคคลหรือองค์การท่ีมีความเก่ียวขอ้งกนั  โดยกลุ่มต่างๆ ดงักล่าวมกัจะเช่ือมโยงกนัใน
ลกัษณะของการพึ่งพาอาศยัระหวา่งกนั  นกัวชิาการไดก้ล่าวถึงลกัษณะของเครือข่ายไว ้ดงัน้ี 
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 สนธยา  พลศรี (2548 :  213-218)   สรุปลกัษณะทัว่ไปของเครือข่ายไว ้ดงัต่อไปน้ี 
1) สมาชิกมีความสัมพันธ์เช่ือมโยงกัน  เครือข่ายเป็นการถกัทอสายใยสัมพนัธ์ของ

สมาชิกเขา้ดว้ยกนัอยา่งเป็นระบบ โดยมีลกัษณะเหมือนกบัตาข่ายหรือใยแมงมุม 
2) สมาชิกของเครือข่ายอาจจะมีลักษณะบางประการร่วมกัน เช่น อาศยัอยู่ในชุมชน

เดียวกนัหรืออาณาบริเวณใกลเ้คียงกนัประกอบอาชีพเดียวกนัหรือเก่ียวขอ้งกนั ใช้ทรัพยากร เช่น 
สายน ้า ป่าไม ้ประสบปัญหาหรือวิกฤตการณ์ร่วมกนั ลกัษณะดงักล่าวเป็นปัจจยัส าคญัท่ีผลกัดนัให้
เกิดการรวมกนัเป็นเครือข่ายเร็วข้ึน 

3) สมาชิกของเครือข่ายอาจจะมีลกัษณะบางประการแตกต่างกนั  เช่น เพศ อายุ ระดบั
การศึกษา ศาสนา ชาติพนัธ์ุ ฐานะทางเศรษฐกิจ ลกัษณะเหล่าน้ีท าให้เครือข่ายมีความหลากหลาย
และมีพลงั 

4) สมาชิกมีความสัมพนัธ์หลายมิติ  เครือข่ายเป็นระบบความสัมพนัธ์ของสมาชิกท่ีมี
หลายลกัษณะ เช่น เป็นความสัมพนัธ์ของธรรมชาติโดยทัว่ๆไป ทั้งส่ิงท่ีมีชีวิตและส่ิงท่ีไม่มีชีวิต 
ความสัมพนัธ์เชิงกระบวนการของการท างาน ความสัมพนัธ์ในการร่วมมือกนัของมนุษยใ์นทาง
สังคมวิทยา ความสัมพนัธ์ในลกัษณะของการประสานงาน เป็นพลงัในการท างาน เป็นเครือข่าย
ประชาสังคม เป็นตน้ 

5) เครือข่ายมีลักษณะเป็นการรวมพลังหรือศักยภาพของสมาชิกเข้าด้วยกัน  ไม่ใช่
พึ่งพิงอิงสมาชิกอ่ืนๆ เพียงฝ่ายเดียว  สมาชิกจึงตอ้งน าศกัยภาพของตนออกมาใช้อยา่งเต็มท่ี พลงั
ของเครือข่ายเป็นแบบทวคูีณหรือกา้วกระโดด 

6) สมาชิกมารวมกนัด้วยความสมัครใจไม่ใช่เพราะถูกบีบบังคับ   เน่ืองจากสมาชิกไม่
สามารถแก้ไขปัญหาได้ด้วยตนเอง มองเห็นประโยชน์ท่ีจะได้รับจากการเขา้ร่วมเป็นเครือข่าย  
เป็นตน้ 

7) ความสัมพนัธ์ระหว่างสมาชิกเป็นแบบกัลยาณมิตร คือ มีความสมานฉนัท ์สามคัคี 
มีความเอ้ืออาทร สนบัสนุนช่วยเหลือเก้ือกลูกนั ไม่ขดัแยง้ ไม่ชิงดีชิงเด่น 

8) สมาชิกมีความสัมพันธ์กันในช่วงระยะเวลาหน่ึง   สมาชิกมีความรู้สึกว่าต่างเป็น
ส่วนประกอบของกนัและกนั แมว้่าบางเครือข่ายจะร่วมกิจกรรมกนันานๆ คร้ังก็ตาม แต่ยงัคงมี
สายใยสัมพนัธ์เช่ือมโยงกนั และพร้อมท่ีจะร่วมกิจกรรมอยูเ่สมอ  

9) สมาชิกมีการด าเนินกิจกรรมร่วมกัน  กิจกรรมของเครือข่ายอาจจะมีกิจกรรมเดียว
หรือหลายกิจกรรมก็ได ้ เช่น  การเยี่ยมเยียนกนั การประชุมสัมนาร่วมกนั การแลกเปล่ียนความรู้
และประสบการณ์กนั การจดัเวทีสรุปบทเรียนร่วมกนั การปฏิบติัการเพื่อแก้ไขปัญหาบางอย่าง
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ร่วมกัน การสนับสนุนช่วยเหลือในด้านต่างๆ  กิจกรรมเหล่าน้ีเป็นกิจกรรมท่ีสมาชิกร่วมกัน
ด าเนินการเป็นคร้ังคราวหรืออยา่งสม ่าเสมอและต่อเน่ือง 

10) มีความสัมพันธ์เท่าเทียมกัน สมาชิกของเครือข่ายมีโครงสร้างความสัมพนัธ์ท่ี
เสมอภาคกนัแบบแนวราบ คือไม่มีใครบงัคบับญัชาแต่มีลกัษณะเป็นหุ้นส่วนกนั มีอิสระในการ
ด าเนินกิจกรรมของตนเอง ไม่รู้สึกวา่ตอ้งสูญเสียอิสระของตนเองไป 

11) การมีพนัธสัญญาร่วมกนั  เครือข่ายมีลกัษณะเป็นขอ้ตกลงระหวา่งสมาชิกท่ีจะ 
ด าเนินกิจกรรมต่างๆ ร่วมกนั ซ่ึงขอ้ตกลงร่วมกนัน้ีเป็นแนวทางในการด าเนินงานของเครือข่าย 

12) การติดต่อส่ือสารระหว่างสมาชิก เครือข่ายมีลกัษณะเป็นการติดต่อส่ือสารใน
รูปแบบต่างๆ ระหว่างสมาชิก เพราะการติดต่อส่ือสารระหวา่งกนัเป็นการเช่ือมโยงความสัมพนัธ์
แบบหน่ึงของเครือข่ายนัน่เอง 

13) การบูรณาการ เป็นการร่วมกันของสมาชิกในด้านต่างๆ คือ การก าหนด
วตัถุประสงค ์เป้าหมาย แผนงาน โครงการ กิจกรรม ทรัพยากร การบริหารจดัการผลประโยชน์ อนั
เป็นการรวมระบบยอ่ยต่างๆ เขา้เป็นระบบใหม่ท่ีมีคุณภาพ มีพลงั มีศกัยภาพท่ีมากข้ึนกวา่เดิม 

14) เครือข่ายมีหลายระดับ  ระดบัของเครือข่ายแตกต่างกนัตามจ านวนของสมาชิก เช่น 
ระดบับุคคล ระดับกลุ่ม ระดับองค์การ ระดบัสถาบนั ระดบัชุมชน ระดับภูมิภาค ระดับประเทศ  
เป็นตน้ 

15) เครือข่ายเป็นเครือข่ายระดับกลุ่มกับกลุ่มหรือองค์การกับองค์การขึ้นไป สมาชิก
อาจจะเป็นอิสระต่อกันมารวมกันเป็นบางเร่ืองบางส่วนเท่านั้ น เม่ือด าเนินกิจกรรมประสบ
ความส าเร็จแลว้ก็อาจจะสลายตวัได ้แลว้มารวมตวักนัอีกคร้ังเม่ือจะท ากิจกรรมคร้ังใหม่ ส่วนการ
บริหารเครือข่าย  อาจใชก้ารประชุมร่วมกนัเป็นคร้ังคราวหรือจดัตั้งเป็นองคก์ารร่วมก็ได ้โดยข้ึนอยู่
กบัลกัษณะของเครือข่าย ความจ าเป็นในการด าเนินกิจกรรมและความเห็นพอ้งระหวา่งสมาชิกของ
เครือข่าย 

16) เครือข่ายบางเครือข่ายอาจจะด ารงอยู่ได้นานแต่บางเครือข่ายอาจจะล่มสลาย 
ได้ง่าย ทั้งน้ีข้ึนอยูก่บัสมาชิก การบริหารจดัการและการพฒันาเครือข่ายเป็นส าคญั 

17) มีลกัษณะเป็นพลวตั  เครือข่ายมีระบบการท างานท่ีเคล่ือนไหวอยูต่ลอดเวลาไม่หยุด 
น่ิงเหมือนกบัระบบหายใจของส่ิงมีชีวิต ลกัษณะประการหน่ึงของเครือข่ายจึงได้แก่ ระบบการ
ขบัเคล่ือนการด าเนินงานของสมาชิกและการหาสมาชิกใหม่โดยไม่หยดุย ั้ง 

18) เป็นการเรียนรู้ร่วมกัน  เครือข่ายมีลักษณะของการแลกเปล่ียนความรู้และ
ประสบการณ์ระหว่างสมาชิกด้วยกันหรือระหว่างสมาชิกกับคนอ่ืนๆ เช่น ผู ้รู้ ผูเ้ ช่ียวชาญท่ี 
อยู่นอกเครือข่าย นักวิชาการสาขาต่างๆ การเรียนรู้ร่วมกันเพื่อสรุปบทเรียน การปรับปรุง
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ขอ้ผิดพลาดท่ีผ่านมา การจดัท าแผนและโครงการ ซ่ึงท าให้สมาชิกด าเนินกิจกรรมของเครือข่ายได้
อยา่งมีประสิทธิภาพ 
 ในขณะท่ี เสาวลกัษณ์ ชายทวปี (2542: 12) ไดอ้ธิบายถึงลกัษณะของเครือข่ายไว ้ดงัน้ี 
 1)  เครือข่ายควรมีบทบาทในการเป็นกลไกขั้นตน้เพื่อเปิดโอกาสให้กลุ่มต่างๆไดเ้ขา้
ไปสู่กลไกแกไ้ขปัญหาท่ีอยูใ่นระดบัท่ีสูงข้ึน เครือข่ายเป็นองคก์รภาคประชาชนท่ีเปรียบเสมือนเป็น
หอ้งปฐมพยาบาลขั้นตน้ 
 2)  องค์การท่ีเป็นเครือข่าย ควรมีความสัมพันธ์เป็นแบบเพื่อนร่วมงานเพื่อการ
ประสานงานกนัช่วยเหลือกนั เพื่อจะได้มีพลังท่ีเป็นขบวน ความสัมพนัธ์ขององค์การเครือข่าย
อาจจะมีลกัษณะแนวด่ิงแต่ไม่ไดห้มายถึงการมีอ านาจในการสั่งการ 
 3)  เครือข่ายตอ้งมีเป้าหมายท่ีชดัเจน  องคก์ารท่ีเป็นเครือข่ายควรมีลกัษณะท่ีเป็นอิสระ 
 นฤมล นิราทร (2543 : 7-8) กล่าววา่ ลกัษณะของเครือข่ายท่ีส าคญัมี ดงัน้ี    
 1)  มีกลุ่มบุคคลหรือองคก์าร 
 2) กลุ่มเหล่าน้ีมีปฏิสัมพนัธ์ ปฏิสัมพนัธ์เป็นกระบวนการท่ีประสานกลุ่มหรือบุคคล
เอาไว ้ส่ิงท่ีได้จากการมีปฏิสัมพนัธ์ก็คือข่าวสารข้อมูลในรูปแบบต่างๆ ท่ีเป็นประโยชน์ (หรือ
บางคร้ังอาจไม่เป็นประโยชน์) ต่อการท างาน 
 3) มีการท างานเพื่อให้บรรลุเป้าหมายร่วมกันลักษณะทั้ ง 3  ประการข้างต้นเป็น
ลกัษณะทัว่ไปของกลุ่มหรือองคก์าร  

  4)  มีความเป็นอิสระต่อกนั   ความเป็นอิสระต่อกนัน้ีหมายถึง แต่ละกลุ่มก็มีเป้าหมาย
มีกิจกรรมของตนเองอยูแ่ลว้ การเขา้มาร่วมเครือข่ายเป็นการเขา้มาร่วมเป็นบางส่วนเพื่อท ากิจกรรม
หรือโครงการร่วมกนั เม่ือโครงการส าเร็จแลว้เครือข่ายก็อาจสลายตวัไปได ้

 จากท่ีกล่าวมาแลว้ขา้งตน้จะเห็นไดว้า่ ลกัษณะท่ีดีของการท างานเครือข่ายจ าเป็นตอ้งมี
องคป์ระกอบหลกัๆ ท่ีส าคญั คือ เป็นเครือข่ายท่ีมีความสัมพนัธ์ในการท างานร่วมกนั มีเป้าหมายใน
การท างานท่ีชัดเจนและเป็นอิสระ รวมถึงการให้ความช่วยเหลือซ่ึงกนัและกัน จึงจะท าให้การ
ท างานแบบเครือข่ายเป็นไปดว้ยดี 
 2.4 ประเภทของเครือข่าย 

ประเภทเครือข่ายสามารถจ าแนกไดห้ลายมิติ ดงัน้ี (นฤมล นิราทร, 2543: 18-21) 
 1.  จ าแนกตามพืน้ทีด่ าเนินงาน เช่น เครือข่ายระดบัหมู่บา้น ต าบล จงัหวดั ภาค 
และระดบัประเทศ  
 2. จ าแนกตามประเภทกจิกรรมหรือประเด็นปัญหา เช่น เครือข่ายท่ีท างานดา้น
เด็ก สตรี สาธารณสุข เศรษฐกิจ พฒันาชุมชน ส่ิงแวดลอ้ม  
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 3. จ าแนกตามอาชีพหรือสถานภาพทางสังคม เช่น เครือข่ายแรงงาน เครือข่ายครู
พทิกัษสิ์ทธิเด็ก  
 4. จ าแนกตามรูปแบบโครงสร้างหรือความสัมพนัธ์ การจ าแนกโดยใชเ้กณฑน้ี์ 
ท าใหเ้กิดเครือข่าย 2 ลกัษณะ คือ 
   4.1 เครือข่ายตามแนวตั้ง หมายถึง เครือข่ายท่ีโครงสร้างมีลกัษณะ
เป็นช่วงชั้นความสัมพนัธ์ระหวา่งองคก์ารภายในเครือข่ายไม่เท่ากนั มีองคก์ารท่ีมีสถานภาพสูงกวา่ 
และอยู่ในฐานะผูใ้ห้ความช่วยเหลือแก่องค์การท่ีเป็นลูกข่าย เครือข่ายแนวตั้งพบมากในองค์การ
ธุรกิจ เช่น เครือข่ายแฟรนไชน์ต่างๆ ซ่ึงลูกข่ายตอ้งพึ่ งพาบริษทัแม่ในเร่ืองเคร่ืองหมายการค้า 
ขณะท่ีลูกข่ายตอ้งเสียค่าใชจ่้ายส าหรับประโยชน์ท่ีจะไดจ้ากแม่ข่าย 
   4.2 เครือข่ายตามแนวนอน เป็นเครือข่ายท่ีความสัมพนัธ์ระหว่าง
องค์การต่างๆ ภายในเครือข่ายท่ีมีความเท่าเทียมกนั ลกัษณะการแลกเปล่ียนเป็นไปโดยช่วยเหลือ
เก้ือกูลกัน การติดต่อภายในเครือข่ายเป็นการติดต่อระหว่างบุคคลหรือองค์การ หรืออาจจะมี
องค์การท าหน้าท่ีประสานงานระหว่างเครือข่าย เช่น จดัประชุม กระจายข่าวสารขอ้มูล หรือเป็น
แกนกลางเวลาท่ีตอ้งมีการปฏิบติัการร่วมกนั ซ่ึงเครือข่ายในงานพฒันาส่วนใหญ่ก็จะเป็นเครือข่าย
ตามแนวนอน เครือข่ายตามแนวนอนน้ีอาจแบ่งไดอ้อกเป็น 2 กลุ่มคือ 
    4.2.1 กลุ่มแรก เป็นเครือข่ายท่ีขยายตวัออกไปจากศูนยก์ลางท่ี
เป็นจุดก าเนิดของเครือข่าย ซ่ึงอาจจะเรียกวา่ “แม่ข่าย” แม่ข่ายเปรียบเสมือนศูนยบ์ญัชาการ ซ่ึงเป็น
ท่ีรวมของข่าวสารขอ้มูล เครือข่ายแบบน้ีอาจมุ่งท่ีการใหข้่าวสารขอ้มูล หรือเพื่อการปฏิบติัการ หาก
มุ่งท่ีการกระจายข่าวสารขอ้มูล จะไม่ไดเ้รียกร้องการมีส่วนร่วมจากสมาชิกมากเท่ากบัเครือข่ายท่ีมุ่ง
การปฏิบติัการ ตวัอยา่งเครือข่ายลกัษณะน้ี ไดแ้ก่ เครือข่ายพิทกัษสิ์ทธิเด็ก เครือข่ายลุ่มแม่น ้ าโขง ซ่ึง
เกิดจากการขยายการท างานของศูนยพ์ิทกัษสิ์ทธ์ิเด็ก  
    4.2.2 กลุ่มที่สอง  เป็นเครือข่ายท่ีตั้งข้ึนมาจากกลุ่มท่ีเป็นสมาชิก
เครือข่ายอยูก่่อนแลว้ โดยแต่ละบุคคลหรือองคก์ารสมาชิกต่างออกไปสร้างหรือขยายเครือข่าย เช่น 
เครือข่ายสิทธิเด็กกบัการป้องกนัและแกไ้ขปัญหาเด็กท่ีถูกกกระท าทารุณกรรมทางร่างกาย จิตใจ 
ทางเพศ และส่ิงเสพติด  
 แมว้า่เกณฑท่ี์ใชใ้นการจ าแนกประเภทของเครือข่ายจะมีความชดัเจน แต่ในความเป็น
จริงเราจะพบวา่ในหลายกรณีเครือข่ายมกัจะมีลกัษณะท่ีคาบเก่ียวกนั กล่าวคือเครือข่ายมกัจะมีมิติ
ต่างๆ เช่น เครือข่ายหน่ึงอาจจะเป็นทั้งเครือข่ายในพื้นท่ี เครือข่ายกิจกรรม และเครือข่ายตาม
สถานภาพทางสังคม  
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 2.5 รูปแบบของเครือข่ายความร่วมมือ (Collaborative Networks Model) 
 เม่ือท าการศึกษาเก่ียวกบัเครือข่าย (Networks) และ ความร่วมมือ (Collaboration) จะ

เห็นได้ว่าทั้ง 2 แนวคิดไม่สามารถแยกออกจากกนัได้ กล่าวคือเม่ือมีเครือข่ายหากแต่ไม่มีความ
ร่วมมือก็ไม่สามารถท าให้งานบรรลุเป้าหมายหรือวตัถุประสงค์ท่ีวางไวไ้ด ้เครือข่ายจึงถือว่าเป็น
ปัจจยัส าคญัท่ีก่อให้เกิดการสร้างความร่วมมือ เน่ืองจากเป็นการเปิดโอกาสให้องคก์ารต่างๆ ไดเ้ขา้
มาด าเนินการร่วมกนั สร้างความรู้ในดา้นต่างๆ ตลอดจนแบ่งปันทรัพยากร และคน้หาแนวทางใน
การปฏิบติัร่วมกนั นอกจากน้ีการปฏิบติังานร่วมกนัภายใตบ้ริบทของเครือข่าย เป็นการปฏิบติังานท่ี
ไม่ใช่การปฏิบัติงานตามสายการบังคับบัญชา หากแต่เป็นการร่วมกันค้นหาแนวทางในการ
ปฎิบติังาน (Robert  Agranoff, 2006 : 57-58) 

 ส่ิงส าคญัเร่ืองแนวคิดเครือข่ายความร่วมมือน้ีคือ “รูปแบบของเครือข่าย”  โดยสามารถ
จ าแนกรูปแบบเครือข่ายความร่วมมือ ไดด้งัน้ี 

  สนธยา พลศรี (2548: 228)  แบ่งรูปแบบของเครือข่ายตามลกัษณะกิจกรรมของสมาชิก
ในเครือข่าย โดยพบวา่มี 2 รูปแบบ  ดงัน้ี 
 1.  เครือข่ายกจิกรรมประเภทเดียวกนั  เป็นเครือข่ายท่ีสมาชิกด าเนินกิจกรรมประเภท
เดียวกนัมารวมตวักนั ประสานงานความช่วยเหลือให้ความร่วมมือกนั เช่น ชมรมกลุ่มออมทรัพย์
เพื่อการผลิตระดบัจงัหวดั ชมรมผูน้ าอาสาพฒันาชุมชนในระดบัอ าเภอ ชมรมก านันผูใ้หญ่บา้น
ระดบัอ าเภอ เครือข่ายหมู่บา้นโครงการแกไ้ขปัญหาความยากจน (กข.คจ.) และเครือข่ายท่ีมีการ
รวมตวักนัในรูปสมาคมต่างๆ  การรวมตวักนัเป็นเครือข่ายตามรูปแบบน้ีจะเป็นการด าเนินการใน
แนวราบ ในระยะแรกสมาชิกท่ีมารวมจะอยูใ่นพื้นท่ีละแวกใกลเ้คียงกนัก่อน เม่ือความร่วมมือไดผ้ล
ก็ขยายเครือข่ายให้กวา้งขวางมากยิ่งข้ึน จนเป็นเครือข่ายท่ีมีสมาชิกมาจากเขตพื้นท่ีท่ีแตกต่างกนั 
เช่น สมาชิกมาจากต่างต าบล ต่างอ าเภอ  
 2. เครือข่ายกจิกรรมต่างประเภทกนั  เป็นเครือข่ายท่ีสมาชิกต่างสาขาต่างกิจกรรมกนั 
มาร่วมมือกนั หรือกิจกรรมท่ีมีผลสืบเน่ืองกนัมาร่วมมือประสานช่วยเหลือเก้ือกูลกนั เช่น เครือข่าย
องค์การการตลาดสินคา้ชุมชน เป็นการรวมตวักนัของตวัแทนสมาคมผูน้ าอาชีพกา้วหน้า ตวัแทน
สมาคมผูน้ าสตรีพฒันาชุมชนไทย ตวัแทนสมาคมผูน้ าอาสาพฒันาชุมชนไทยกลุ่มอาชีพต่างๆ และ
กลุ่มออมทรัพยเ์พื่อการผลิต เพื่อจดัท าตลาดสินค้าให้เป็นแหล่งจ าหน่ายผลผลิตของสมาชิกใน
เครือข่าย โดยมีร้านคา้ในชุมชนเป็นท่ีจ าหน่ายสินคา้และประสานขอ้มูลสินคา้ในชุมชนระหว่าง
ผูผ้ลิต ผูซ้ื้อ ผูจ้  าหน่าย มีการเช่ือมขอ้มูล มีศูนยป์ระสานงานองค์การชุมชน ซ่ึงสร้างเครือข่ายให้
องค์การต่างๆในชุมชน เช่น องค์กรพฒันาเอกชน องค์กรภาคธุรกิจเอกชน ภาคราชการ  องค์กร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ิน รวมถึงภาคประชาสังคมท่ีมีอยู่ในระดบัต าบล อ าเภอ จงัหวดั โดยมีตวัแทน
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จากองคก์ารต่างกิจกรรมกนัมาเช่ือมประสานเพื่อเก้ือกูลกนัทั้งในดา้นขอ้มูลข่าวสาร ความร่วมมือ 
และทรัพยากรต่างๆ  ทั้งน้ีเพื่อเสริมสร้างความเขม้แขง็ของชุมชน   
 วรีะศกัด์ิ เครือเทพ (2550 :  86-90)   เสนอรูปแบบของการบริหารงานทอ้งถ่ินในระบบ
เครือข่าย (Networks Typology) โดยพิจารณาจากเง่ือนไขหลกั 2 ประการของการท างานแบบ
เครือข่าย อนัไดแ้ก่ (1) ระดบัการมีส่วนร่วมของภาคประชาชน (Civic Involvement)  ซ่ึงหมายถึง
เครือข่ายการท างานเพื่อแกไ้ขปัญหาทอ้งถ่ินนั้นไดเ้ปิดโอกาสให้ภาคประชาชนหรือชุมชนไดมี้ส่วน
ร่วมในการจดัการปัญหามากหรือนอ้ยเพียงใด และ (2) ระดบัการกระจายตวัของขอ้มูล ทรัพยากร 
และความรับผิดชอบต่อผลส าเร็จของงาน (Sharing of Information, Resources and Responsibility) 
ซ่ึงหมายถึงการบริหารเครือข่ายท้องถ่ินในการจดัการปัญหาน าไปสู่การกระจายตวัของข้อมูล
ข่าวสาร ทรัพยากร และความรับผิดชอบต่อผลส าเร็จของงานระหว่างตวัแสดงต่างๆ อย่างชดัเจน
หรือไม่เพียงใด  

  

 จากท่ีกล่าวมาวรีะศกัด์ิ เครือเทพ แบ่งรูปแบบการบริหารงานทอ้งถ่ินในระบบเครือข่าย
ออกเป็น 4 ประเภท  ดงัน้ี   
 

 
 
 
 

 
 
 
 
 

ภาพท่ี  2.3 รูปแบบการบริหารงานทอ้งถ่ินในระบบเครือข่าย 
ท่ีมา :  วรีะศกัด์ิ เครือเทพ, 2550 : 85. 

 

 1)  เครือข่ายการปรึกษาหารือ (Consulative Model)  เครือข่ายการท างานในลกัษณะ
น้ี องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินยงัคงมีบทบาทหลกัในการลงมือแกไ้ขปัญหาท่ีเกิดข้ึน อย่างไรก็ดี 
องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินอาจเปิดโอกาสใหป้ระชาชนสะทอ้นความคิดเห็น หรือให้ขอ้เสนอแนะ
ท่ีมีต่อการจดัการกบัปัญหาดงักล่าว  บางคร้ังองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินอาจเปิดโอกาสให้องคก์ร 

เครือข่ายภาคประชาสงัคม 
(Decentralized Model) 

เครือข่ายร่วมปฏิบติัการ 
(Collaborative Model) 

เครือข่ายการปรึกษาหารือ 
(Consultative Model) 

เครือข่ายการจา้งเหมา 
(Contracted Model) 

กระจุกตวั (Concentrated)                                กระจายตวั (Shared) 

ระดบัการกระจายตวัของขอ้มูล ทรัพยากร 
และความรับผิดชอบผลงาน 
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หรือหน่วยงานภายนอกเขา้มาร่วมคิดร่วมปรึกษาเก่ียวกบัการก าหนดมาตรการ หรือแนวทางในการ
จดัการกบัปัญหาท่ีเกิดข้ึนอยา่งเหมาะสม แต่ทา้ยท่ีสุดผูบ้ริหารองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินจะเป็นผู ้
ตดัสินใจก าหนดมาตรการท่ีเหมาะสมในการแกไ้ขปัญหา เลือกใช้ขอ้มูลข่าวสารท่ีช่วยให้สามารถ
บรรลุวตัถุประสงค์ท่ีตอ้งการและไม่เปิดโอกาสให้ภาคส่วนต่างๆในชุมชนมีส่วนในการตดัสินใจ
หรือร่วมลงมือลงแรงมากเท่าใดนัก เครือข่ายในลกัษณะดงักล่าวจึงมีจุดเด่นในด้านการท างานท่ี
รวดเร็ว มีข้อมูลข่าวสารจากภายนอกท่ีมากกว่าการบริหารราชการแบบดั้ งเดิม อีกทั้งองค์กร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ินสามารถตดัสินใจและลงมือท างานไดอ้ยา่งคล่องตวั 
 โดยทั่วไปนั้ น  เครือข่ายการท างานในลักษณะน้ีมักด ารงอยู่ในระยะเวลาอันสั้ น 
กล่าวคือ เครือข่ายการปรึกษาหารือมักจะส้ินสุดลงเม่ือปัญหาต่างๆได้รับการแก้ไข ภายใต้
บรรยากาศของความร่วมมือในลกัษณะเช่นน้ี องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินจึงเปรียบเสมือนกับ
ผูป้ระกอบการ (Entrepreneur) ซ่ึงท าหนา้ท่ีจบัตน้ชนปลายในประเด็นปัญหาต่างๆ ให้สอดคลอ้งลง
ตวักบัมาตรการในการแกไ้ขปัญหา โดยอาศยัขอ้มูลข่าวสารจากแหล่งต่างๆ ภายนอกผนวกเป็นส่วน
หน่ึงในกระบวนการตดัสินใจ  
 2)  เครือข่ายการจ้างเหมา (Contracted Model)   เครือข่ายการท างานในลกัษณะจา้ง
เหมาพฒันาข้ึนจากรูปแบบการท าสัญญาจา้งระหวา่งภาครัฐภาคเอกชน (Public-Private Partnership 
:PPP) ซ่ึงการจา้งงานในระดบัท้องถ่ินสามารถเกิดข้ึนไดร้ะหว่างองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินกบั
องคก์รภาคเอกชน  องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินกบัองคก์รภาคประชาชน หรือองคก์รปกครองส่วน
ทอ้งถ่ินกบัองคก์รของรัฐดว้ยกนั โดยท่ีหน่วยงานตกลงหรือสัญญาวา่จะด าเนินการจดัการกบัปัญหา
หรือจดับริการสาธารณะให้กบัองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินจะมีบทบาทหลกัในการลงมือปฎิบติั
และรับผดิชอบต่อผลส าเร็จ (หรือความลม้เหลว) ของงานท่ีจะเกิดข้ึนในกรณีเช่นน้ีองคก์รปกครอง
ส่วนท้องถ่ินจะท าหน้าท่ีเป็นเสมือนผู ้ว่าจ้าง ซ่ึงจะท าหน้าท่ีก ากับดูแลหน่วยงานผู ้รับเหมา 
ด าเนินการตามท่ีตกลงกนัไว ้
 ความสัมพนัธ์ระหว่างองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินกบัตวัแสดงต่างๆ ในเครือข่ายจึงมี
ลกัษณะท่ีเป็นทางการ มีการก าหนดบทบาทหนา้ท่ีรับผิดชอบระหวา่งองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน
กบัตวัแสดงอ่ืนๆไวอ้ย่างชัดเจน มีการตรวจสอบและก ากบัดูแลโดยกลไกท่ีก าหนดข้ึนอย่างเป็น
ทางการ ซ่ึงอาจจะเป็นคณะกรรมการก ากบัดูแลการด าเนินงาน หรืออาจใช้วิธีการรายงานผลการ
ปฎิบติัการ นอกจากน้ี ความสัมพนัธ์ดงักล่าวอาจก าหนดถึงระดบัความคาดหวงัในผลส าเร็จของงาน 
และรวมถึงการเปิดเผยขอ้มูลเก่ียวกบัการปฏิบติังานหรือการใชท้รัพยากรต่างๆ ท่ีเก่ียวขอ้งก็เป็นได ้
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 อย่างไรก็ดี การเปิดโอกาสให้ภาคประชาชนเข้าร่วมด าเนินการส าหรับเครือข่าย
รูปแบบน้ียงัอยู่ในขอบเขตท่ีจ ากัด ภารกิจหลักในการแก้ไขปัญหาสาธารณะจะอยู่ในความ
รับผดิชอบของหน่วยงานต่างๆ ตามท่ีไดต้กลงกนัไวเ้ป็นส าคญั 
 3)  เครือข่ายภาคประชาสังคม (Decentralized Model)   เครือข่ายการแกไ้ขปัญหา 
ท้องถ่ินรูปแบบน้ีมีลักษณะของการพึ่ งพาอาศยัซ่ึงกันและกัน องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินจะ
สนับสนุนให้ภาคประชาชนรวมตวักนัอย่างเขม้แข็ง และมีบทบาทหลกัในการจดัการกบัปัญหา
ต่างๆ ท่ีเกิดข้ึนในชุมชน  โดยท่ีองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินจะคอยให้ความช่วยเหลือหรือให้การ
สนบัสนุนการด าเนินงานของภาคประชาชนในดา้นต่างๆ ตามความจ าเป็น การมีส่วนร่วมของภาค
ประชาชนในเครือข่ายการท างานลกัษณะดงักล่าวจึงอยู่ในระดับสูง ส่วนองค์กรปกครองส่วน
ทอ้งถ่ินจะท าหน้าท่ีเป็นเพียงผูก้ระตุน้ สนบัสนุน และจูงใจ (Facilitator) ให้ภาคชุมชนเขา้แกไ้ข
ปัญหาสาธารณะต่างๆ 
 อย่างไรก็ตาม ความสัมพนัธ์ระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินกับองค์กรภาค
ประชาชนมกัอยูใ่นลกัษณะท่ีไม่เป็นทางการ ดงันั้น การระบุถึงระดบัความคาดหวงัในผลส าเร็จของ
งานท่ีภาคประชาชนเขา้รับผิดชอบด าเนินการนั้น อาจจะกระท าไดอ้ยา่งไม่เต็มท่ีมากนกั บ่อยคร้ังท่ี
ภาคประชาชนอาจขาดความต่ืนตวัหรือขาดความเขม้แข็งในการรวมกลุ่มเพื่อจดัการกับปัญหา
สาธารณะ และบ่อยคร้ังท่ีภาคประชาชนอาจขาดทรัพยากร เทคโนโลยี หรืออุปกรณ์ต่างๆ ท่ีจ าเป็น
ต่อการแกไ้ขปัญหา ดว้ยเหตุน้ี ความรับผิดชอบต่อผลส าเร็จของงานในขั้นสุดทา้ยจึงยงัคงตกอยูก่บั
องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินซ่ึงมีหนา้ท่ีเป็นพี่เล้ียงให้กบัภาคประชาชน และให้การสนบัสนุนดา้น
ต่างๆ เพื่อใหก้ารแกไ้ขปัญหาสาธารณะโดยองคก์รภาคประชาชนกระท าไดอ้ยา่งส าเร็จลุล่วง 
 จุดเด่นท่ีส าคญัของเครือข่ายภาคประชาสังคมท่ีส าคญัคือ มีขีดความสามารถในการ
เข้าถึงปัญหาได้ในวงกว้าง โดยเฉพาะสามารถเข้าถึงปัญหาได้ในระดับปัจเจกบุคคล ทั้ ง น้ี
เน่ืองมาจากเครือข่ายภาคประชาสังคมมีตวัแสดงหลกัท่ีมาจากประชาชนในชุมชนนัน่เอง เครือข่าย
ดงักล่าวจึงเหมาะกบัปัญหาท่ีตอ้งการการจดัการในระดับกวา้งและเก่ียวขอ้งกบัพฤติกรรมของ
ประชาชนทัว่ไปในชุมชน 
   4)  เครือข่ายร่วมปฏิบัติการ (Collaborative Model)  เครือข่ายแบบร่วมปฏิบติัการ
เป็นรูปแบบท่ีอาศยัความร่วมมือในการท างานของตวัแสดงต่างๆ อย่างเขม้ขน้และต่อเน่ือง เพื่อให้
บรรลุวตัถุประสงคท่ี์ตอ้งการร่วมกนั การก าหนดหนา้ท่ีความรับผิดชอบของตวัแสดงต่างๆภายใน
เครือข่ายจึงมกักระท าข้ึนอยา่งชดัเจน มีการระบุถึงระดบัการแลกเปล่ียนทรัพยากร เทคโนโลยี หรือ
ขอ้มูลข่าวสารระหวา่งตวัแสดงต่างๆ เพื่อให้ตวัแสดงเหล่าน้ีเขา้ใจถึงบทบาทหน้าท่ีท่ีเหมาะสมใน
การท างานเป็นเครือข่าย และเพื่อให้สามารถประเมินถึงขีดความสามารถของเครือข่ายในการ
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บรรลุผลลพัธ์ตามท่ีตอ้งการ  นอกจากน้ีเครือข่ายร่วมปฏิบติัการมกัเปิดโอกาสให้ภาคประชาชนเขา้
มามีส่วนร่วมในการท างานของเครือข่ายอยา่งเปิดกวา้ง เพื่อให้ขอ้มูลข่าวสารต่างๆ ท่ีเก่ียวขอ้งกบั
การแกไ้ขปัญหาไดรั้บการพิจารณาอยา่งทัว่ถึงและรอบดา้น 
 ความส าเร็จในการท างานของเครือข่ายประเภทน้ีจึงมกัข้ึนอยูก่บัตวัแสดงต่างๆ ในการ
ให้ความร่วมมือความช่วยเหลือแก่เครือข่าย และข้ึนอยู่กบัความรับผิดชอบในการด าเนินงานตาม
หนา้ท่ีท่ีไดรั้บมอบหมาย องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินจึงมีบทบาทในฐานะผูป้ระสาน จุดแข็งและ
ความแตกต่างของตวัแสดงต่างๆ เพื่อให้สามารถขบัเคล่ือนไปในทิศทางเดียวกนัและสอดคลอ้งกบั
เป้าหมายร่วมของเครือข่าย  
 นอกจากน้ีวีระศกัด์ิ เครือเทพ (2550 : 90-91) ยงัไดต้ั้งขอ้สังเกตถึงการจ าแนกประเภท
ของเครือข่ายไว ้ 3 ประการ กล่าวคือ 
 ประการแรก  การจ าแนกประเภทเครือข่ายการท างานขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน
เป็นการสังเคราะห์ในทางทฤษฎี ซ่ึงมีวตัถุประสงคท่ี์ตอ้งการสะทอ้นให้เห็นถึงมิติท่ีหลากหลายใน
การออกแบบเครือข่ายการท างานท่ีผูบ้ริหารทอ้งถ่ินสามารถเลือกใช ้ความหลากหลายเช่นน้ีมิไดมี้
ความหมายว่าการท างานในระบบเครือข่ายรูปแบบหน่ึงรูปแบบใดจะมีขอ้ไดเ้ปรียบหรือเป็นท่ีพึง
ประสงคม์ากกวา่รูปแบบอ่ืนๆ และมิไดห้มายความวา่รูปแบบการท างานรูปแบบหน่ึงรูปแบบใดจะ
ไม่มีความเหมาะสม  ในความเป็นจริงนั้น เครือข่ายการท างานในลักษณะต่างๆย่อมมีความ
เหมาะสมกับสภาพปัญหาสาธารณะและบริบทแวดล้อมท่ีแตกต่างกันออกไป และในบาง
สถานการณ์การบริหารงานทอ้งถ่ินในระบบราชการแบบดั้งเดิมอาจมีความเหมาะสมในการจดัการ
ปัญหาบางประเภทท่ีตอ้งการการตดัสินใจท่ีฉบัพลนัและตอ้งการตอบสนองต่อปัญหาท่ีเกิดข้ึนอยา่ง
ทนัท่วงที    

 ประการที่สอง  รูปแบบเครือข่ายการท างานมีลกัษณะท่ีสามารถปรับเปล่ียนได ้(Fluid) 
ตามแต่ลกัษณะของปัญหาสาธารณะ บริบทแวดล้อม หรือตามเง่ือนไขการด ารงอยู่ของตวัแสดง
ต่างๆ ในเครือข่าย องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ีใช้รูปแบบเครือข่ายการท างานแบบหน่ึงในการ
แกปั้ญหาใดปัญหาหน่ึง อาจใชรู้ปแบบเครือข่ายในลกัษณะท่ีแตกต่างกนัออกไปเม่ือตอ้งการแกไ้ข
ปัญหาทอ้งถ่ินในดา้นอ่ืนๆ  
 ประการสุดท้าย  เครือข่ายการท างานด ารงอยู่ไดท้ั้งในระยะสั้นและระยะยาวตามแต่
ลกัษณะของปัญหาสาธารณะท่ีเกิดข้ึน ในกรณีท่ีปัญหาสาธารณะเกิดข้ึนเฉพาะตามสถานการณ์ 
(Issue-Base) เช่น ปัญหาความขดัแยง้ หรือปัญหาการรุกล ้ าท่ีสาธารณะ เครือข่ายในการจดัการ
ปัญหาดงักล่าวย่อมหมดความจ าเป็นลงเม่ือปัญหาดงักล่าวไดรั้บการแกไ้ขจนส าเร็จลุล่วง ในทาง
ตรงกนัขา้ม ปัญหาท่ีเกิดข้ึนอยู่เป็นประจ า (Recurring) หรือเป็นปัญหาท่ีตอ้งอาศยัการก ากบัดูแล
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อย่างสม ่ าเสมอ (Regulatory-Base) เช่น การดูแลอนุรักษ์ส่ิงแวดล้อม การพัฒนาเครือข่าย
สาธารณสุข  เป็นงานท่ีตอ้งอาศยัความร่วมมือในการด าเนินการอย่างต่อเน่ือง เครือข่ายในการ
จดัการปัญหาดงักล่าวจึงด ารงอยูใ่นระยะยาวดว้ยเช่นกนั 
 จะเห็นไดว้า่ รูปแบบของเครือข่ายมีความส าคญัต่อการท างานเป็นอยา่งสูง โดยเฉพาะ
ในการท างานเชิงอนุรักษ ์เพราะการท างานในดา้นน้ีตอ้งอาศยัการติดต่อส่ือสารและมีการประสาน
ความร่วมมือระหวา่งกนัในภาคส่วนต่างๆ 

 Paul Starkey กล่าววา่ เครือข่ายถือวา่เป็นการติดต่อส่ือสาร ตลอดจนเป็นการกระตุน้ให้
เกิดการแลกเปล่ียนขอ้มูลข่าวสาร โดยมีการน าเอาส่ือกลางต่างๆเขา้มาประยุกต์ใช้ เช่น โทรทศัน์ 
วิทยุ จดหมายอิเล็กทรอนิกส์ ทั้งน้ีผูเ้ล่นต่างๆ ท่ีไดเ้ขา้มาร่วมมือกนัภายในเครือข่าย อาจจะอยู่ใน
ระดบัเดียวกนั หรืออยูต่่างระดบักนัก็ได ้(Paul Starkey,1997: 14-16 , พฤฒ เอมมานูเอล ใบระหมาน
, 2552 : 15-20) 

 นอกจากน้ี Paul Starkey ยงัได้สรุปรูปแบบของเครือข่ายความร่วมมือ ออกเป็น 5 
รูปแบบไดแ้ก่ 

 
1) เครือข่ายแบบรวมศูนย์และไม่มีการแลกเปลีย่นข้อมูลกบัองค์การกลาง 
 
 
 
 
 

 
     
 
 
 

 
ภาพท่ี 2.4 เครือข่ายแบบรวมศูนยแ์ละไม่มีการแลกเปล่ียนขอ้มูลกบัองคก์ารกลาง 
ท่ีมา : Paul Starkey, 1997:18. 
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 เครือข่ายลักษณะน้ีได้มีการก าหนดให้มีองค์การหลักเพียงองค์การเดียวอยู่ตรง
ศูนยก์ลาง (Central Secretariat) ซ่ึงมีบทบาทในการควบคุม ป้อนขอ้มูล  ตลอดจนกระจายบริการ
ต่าง ๆ ให้แก่องค์การหรือปัจเจกบุคคลอ่ืน ๆ ท่ีอยูร่ายลอ้ม  ขณะเดียวกนัองคก์ารหรือปัจเจกบุคคล
เหล่านั้นจะไม่มีโอกาสด าเนินการแลกเปล่ียนข้อมูลกับองค์การท่ีอยู่ ณ จุดศูนย์กลางได้เลย  
เครือข่ายในลกัษณะน้ีจะไม่ก่อให้เกิดความสัมพนัธ์ใด ๆ ข้ึนระหวา่งองคก์ารหรือปัจเจกบุคคลท่ีอยู่
รายลอ้มดว้ยกนัเอง 
 จากข้อมูลท่ีได้น าเสนอมาข้างต้น  สามารถสังเกตเห็นได้ว่า  ข้อดีของการสร้าง
เครือข่ายความร่วมมือรูปแบบน้ี ไดแ้ก่  ก่อให้เกิดเอกภาพในการด าเนินการ  เน่ืองจากมีองค์การ
หลกัเพียงองค์การเดียวท่ีท าหน้าท่ีรับผิดชอบในการควบคุม  ป้อนขอ้มูล  ตลอดจนกระจายบริการ
ใหแ้ก่องคก์ารและปัจเจกบุคคลอ่ืน ๆ 
 ขณะท่ีขอ้เสียของเครือข่ายรูปแบบน้ี  ได้แก่  ขาดการให้ขอ้มูลยอ้นกลบัแก่องค์การ
กลางขาดการแลกเปล่ียนขอ้มูลซ่ึงกนัและกนัระหวา่งองคก์ารและปัจเจกบุคคลท่ีอยูร่ายลอ้ม 
 

2)  เครือข่ายแบบรวมศูนย์แต่มีการแลกเปลีย่นข้อมูลกบัองค์การกลาง 
 
 
 
 

 
 
 
 
 
 

 
ภาพท่ี 2.5 เครือข่ายแบบรวมศูนยแ์ต่มีการแลกเปล่ียนขอ้มูลกบัองคก์ารกลาง 
ท่ีมา : Paul Starkey, 1997: 18. 

 

 เครือข่ายชนิดน้ียงัมีการรวมศูนยไ์วท่ี้องคก์ารกลางซ่ึงมีบทบาทหลกัในการป้อนขอ้มูล
ตลอดจนสนบัสนุนปัจจยัต่าง ๆ ให้แก่องค์การหรือปัจเจกบุคคลท่ีอยูร่ายลอ้ม ส่ิงท่ีต่างออกไปจาก
เครือข่ายลกัษณะแรก คือ องคก์ารหรือปัจเจกบุคคลท่ีอยูร่ายลอ้มมีโอกาสตอบสนองกลบัสู่องคก์าร
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กลาง  อย่างไรก็ตามเครือข่ายในลกัษณะน้ียงัมีขอ้จ ากดั คือ องค์การหรือปัจเจกบุคคลท่ีอยูร่ายลอ้ม
ไม่ไดส้ร้างความร่วมมือดว้ยกนัเอง  แต่กลบัมีบทบาทจ ากดัอยูเ่ฉพาะการรับและส่งขอ้มูลกลบัไปสู่
องคก์ารกลางเพียงอยา่งเดียว 
 จากขอ้มูลขา้งตน้ สามารถสังเกตไดว้่าเครือข่ายความร่วมมือรูปแบบน้ีได้ก่อให้เกิด
ผลดีแก่การปฏิบติังานดงัน้ี 
   1.  เกิดเอกภาพในการควบคุม และการอ านวยการเช่นเดียวกบัเครือข่ายชนิดแรก
เน่ืองจากมีองคก์ารกลางรับผดิชอบภารกิจดงักล่าวเพียงองคก์ารเดียว 
   2. เพิ่มการรับรู้ขอ้มูลใหแ้ก่องคก์ารกลางมากข้ึน  เน่ืองจากองคก์ารและปัจเจกบุคคล
ท่ีรายลอ้มไดมี้ปฏิสัมพนัธ์กบัองคก์ารกลาง  ส่งผลใหอ้งคก์ารกลางมีความสามารถในการรับรู้ขอ้มูล
ท่ีเพิ่มมากข้ึน 
 ขณะท่ี  ข้อเสียของเครือข่ายรูปแบบน้ีคือ การปฏิสัมพันธ์ซ่ึงกันและกันระหว่าง
องค์การและปัจเจกบุคคลท่ีอยู่รายลอ้มยงัไม่เกิดข้ึน ตลอดจนอาจก่อให้เกิดความล่าช้าตามมาได ้ 
เน่ืองจากตอ้งมีการส่งขอ้มูลยอ้นกลบัไปท่ีองคก์ารกลาง 

3)  เครือข่ายแบบรวมศูนย์แต่ขณะเดียวกนักม็ีการสร้างเครือข่ายระหว่างกนัเอง 
 
 
 
 
 
 

 
 
 
 

ภาพท่ี  2.6 เครือข่ายแบบรวมศูนยแ์ต่ขณะเดียวกนัก็มีการสร้างเครือข่ายระหวา่งกนัเอง 
ท่ีมา : Paul Starkey, 1997: 19. 
 

 การสร้างเครือข่ายเป็นไปในลกัษณะบูรณาการมากข้ึน  กล่าวคือ ถึงแมจ้ะมีรูปแบบการ
จดัวางต าแหน่งท่ีคลา้ยคลึงกบัภาพท่ี 2.5 เน่ืองจากมีองค์การกลางท่ียงัคงเล่นบทบาทเป็นตวัป้อน
และรับขอ้มูลจากองคก์ารหรือปัจเจกบุคคลท่ีมีอยูร่ายลอ้ม แต่ประเด็นท่ีแตกต่างออกไปอยา่งเห็นได้
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ชดั คือ องคก์ารหรือปัจเจกบุคคลท่ีอยูร่ายลอ้มสามารถติดต่อซ่ึงกนัและกนัไดอ้ยา่งอิสระ (แมอ้าจจะ
เป็นไปไม่ได้ทั้ งหมดก็ตาม) นอกจากน้ีองค์การกลางย ังได้รับบทบาทให้เป็นผู ้อ  านวยการ 
(Faciliator) ใหแ้ก่การเช่ือมความสัมพนัธ์ระหวา่งองคก์ารหรือปัจเจกบุคคลท่ีอยูร่ายลอ้มดว้ย 
 จากขอ้มูลขา้งตน้  ขอ้ดีของเครือข่ายการสร้างความร่วมมือรูปแบบน้ี  ไดแ้ก่ 
 1.   มีผูค้อยอ านวยการท างาน  และป้อนขอ้มูลให้แก่องค์การและปัจเจกบุคคลต่าง ๆ 
ซ่ึงเขา้มาเก่ียวขอ้งในเครือข่ายการสร้างความร่วมมือ 
 2.   องคก์ารและปัจเจกบุคคลท่ีอยูร่ายลอ้มสามารถด าเนินการติดต่อส่ือสารซ่ึงกนัและ
กนัไดโ้ดยไม่ตอ้งผา่นองคก์ารกลางแต่เพียงอยา่งเดียว 
 

4)  เครือข่ายสมบูรณ์แบบตามหลกัทฤษฎ ี
 

 
 
 
 
 

 
 
 
 

 
ภาพท่ี 2.7 เครือข่ายสมบูรณ์แบบตามหลกัทฤษฎี 
ท่ีมา : Paul Starkey, 1997: 19. 

 

 จากภาพท่ี 2.7 จะเห็นได้ว่า  องค์การหรือปัจเจกบุคคลทั้งหมดท่ีเข้ามาร่วมมือกัน
สามารถเช่ือมความสัมพนัธ์ซ่ึงกนัและกนัไดอ้ยา่งเสรี  โดยปราศจากองคก์ารกลางท่ีจะตอ้งเขา้มารับ
บทบาทในการป้อนและรับขอ้มูลจากองคก์ารหรือปัจเจกบุคคลดงักล่าว  ตลอดจนสนบัสนุนให้เกิด
ความร่วมมือซ่ึงกนัและกนั  เครือข่ายในลกัษณะน้ีอาจจะไม่สามารถเกิดข้ึนได้ถึงแมว้่าตามหลกั
ทฤษฎีถือว่า  เครือข่ายท่ีปล่อยให้องคก์ารหรือปัจเจกบุคคลทั้งหมดสามารถเช่ือมสัมพนัธ์กนัอยา่ง
อิสระดงัภาพมีความสมบูรณ์เป็นอยา่งมากก็ตาม 
 ขอ้ดีจากการสร้างเครือข่ายความร่วมมือขา้งตน้ไดแ้ก่ 
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   1.   องคก์ารและปัจเจกบุคคลต่าง ๆ ท่ีเขา้มาร่วมมือกนัสามารถติดต่อซ่ึงกนัและกนัได้
อยา่งอิสระเสรี 
   2.   ส่งเสริมการปฏิบติังานท่ีรวดเร็ว  ทนัใจ  เน่ืองจากไม่ตอ้งพึ่งพาองคก์รกลางในการ
ป้อนขอ้มูลต่าง ๆ นานา 
  อย่างไรก็ตามปัญหาส าคญัท่ีพบส าหรับเครือข่ายรูปแบบน้ีคือ  เครือข่ายในรูปแบบน้ี
เกิดข้ึนไดย้าก 
 

5)  เครือข่ายแบบการกระจายอ านาจ  
 

 
 
 
 

 
 
 
 
 
 
 

ภาพท่ี 2.8 เครือข่ายแบบการกระจายอ านาจ 
ท่ีมา :  Paul Starkey, 1997: 19. 
 
 เครือข่ายรูปแบบน้ีไดส่้งเสริมใหเ้กิดการติดต่อส่ือสาร ตลอดจนการสร้างความสัมพนัธ์
อยา่งอิสระร่วมกนัระหวา่งองคก์ารหรือปัจเจกบุคคลหลกั ๆ  เช่นเดียวกบัภาพท่ี 2.7 กล่าวคือ ไดมี้
การตั้งเครือข่ายท่ีปราศจากบทบาทขององคก์ารกลางโดยส่ิงท่ีเพิ่มเติมเขา้มาและท าให้เครือข่ายชนิด
น้ีมีคุณลกัษณะพิเศษกวา่คือ องคก์ารหรือปัจเจกบุคคลหลกั ๆ ต่างมีเครือข่ายยอ่ยของตนเองอยูด่ว้ย 
โดยบทบาทของเครือข่ายย่อยดังกล่าว คือ รับผิดชอบในการป้อนทรัพยากรต่าง ๆ ท่ีสามารถ
เอ้ืออ านวยให้การสร้างเครือข่ายหลักส าเร็จลุล่วงไปได้ด้วยดี  เครือข่ายในลักษณะน้ีถือว่าเป็น
เครือข่ายระดบัชาติท่ีมีความกระตือรือร้นอยา่งสูง 
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 จากภาพท่ี 2.8 จะพบวา่เครือข่ายความร่วมมือแบบการกระจายอ านาจมีขอ้ดี  คือ 
  1.   เสรีภาพและความกระตือรือร้นในการติดต่อส่ือสาร  แลกเปล่ียนขอ้มูลข่าวสาร  
โดยปราศจากองคก์ารกลางท่ีจะเขา้มาท าหนา้ท่ีรับผดิชอบภารกิจดงักล่าว 
  2.  เพิ่มประสิทธิภาพในการไดรั้บขอ้มูลข่าวสาร  ตลอดจนทรัพยากรอ่ืน ๆ ท่ีจ  าเป็นต่อ
การปฏิบติังาน  เน่ืองจากแต่ละองค์การและปัจเจกบุคคลท่ีเขา้มาร่วมมือกนัต่างมีแหล่งสนบัสนุน
ของตนเอง 

สรุปไดว้่า เครือข่ายการสร้างความร่วมมือของ Paul Starkey แบ่งเป็น 5 รูปแบบ 
ประกอบดว้ย 1. เครือข่ายแบบรวมศูนยแ์ละไม่มีการแลกเปล่ียนขอ้มูลกบัองคก์ารกลาง 2. เครือข่าย
แบบรวมศูนย์แต่ก็มีการแลกเปล่ียนข้อมูลกับองค์การกลาง 3. เครือข่ายแบบรวมศูนย์แต่
ขณะเดียวกนัก็มีการสร้างเครือข่ายระหวา่งกนัเอง 4. เครือข่ายสมบูรณ์ตามแบบหลกัทฤษฎี และ 5. 
เครือข่ายแบบการกระจายอ านาจ โดยแต่ละรูปแบบมีขอ้ดีและขอ้จ ากดัของแต่ละรูปแบบไป 

ในขณะท่ี Robert  Agranoff (2006 : .6 ) จ  าแนกเครือข่ายความร่วมมือ ออกเป็น 4 
รูปแบบ   โดยพิจารณาตามรูปแบบของกิจกรรมท่ีด าเนินการภายในเครือข่าย ดงัน้ี (พฤต เอมมานู
เอล ใบระหมาน, 2552:  21-23 ; พรภณ พงษเ์พชร, 2553 :  52) 

1)  เครือข่ายข้อมูล (Information Networks) เป็นเครือข่ายท่ีพนัธมิตรต่างๆ ไดเ้ขา้
มาร่วมมือกันเพื่อแลกเปล่ียนขอ้มูล นโยบาย โครงการต่างๆ รวมทั้งเทคโนโลยี แนวทางแก้ไข
ปัญหาร่วมกนั ขณะท่ีการแลกเปล่ียนแนวทางปฏิบติังานอ่ืนๆ ยงัคงข้ึนอยูก่บัความสมคัรใจของแต่
ละองคก์าร 

2)  เครือข่ายการพฒันา (Developmental Networks) เป็นเครือข่ายท่ีเปิดโอกาสให ้
พนัธมิตร สามารถด าเนินการแลกเปล่ียนขอ้มูลข่าวสาร ตลอดจนเทคนิคการท างานไปพร้อมๆ กบั
การส่งเสริมการฝึกทกัษะ และให้การศึกษาแก่สมาชิกองค์การนั้นๆ เพื่อยกระดบัศกัยภาพในการ
ปฏิบติังาน รวมทั้งความสามารถในการน าวธีิแกไ้ขปัญหาต่างๆไปปฏิบติัได ้

3)  เครือข่ายขยายโอกาสในการท างาน (Outreach  Networks)  เป็นเครือข่ายท่ีได้
น าเอาวิธีการของเครือข่ายการพฒันา (Developmental  Networks)  มาประยุกตใ์ช ้ตลอดจนมีการ
จดัท าแผนกลยุทธ์ร่วมกันกับองค์การอ่ืนๆ เพื่อส่งเสริมให้เกิดความชัดเจนแก่การแลกเปล่ียน
ทรัพยากรต่างๆระหว่างกัน นอกจากน้ีเครือข่ายดังกล่าวยงัมีลักษณะท่ีส าคญัอ่ืนๆอีก กล่าวคือ 
องค์การแต่ละองค์การท่ีเข้ามาร่วมมือกันยงัคงต้องรับผิดชอบกระบวนการตดัสินใจ และการ
ปฏิบติังานตามวถีิทางของตวัเอง แมว้า่จะมีความพยายามสร้างเครือข่ายใหเ้กิดข้ึนก็ตาม 
  4)  เครือข่ายการท างาน (Action Networks) เป็นเครือข่ายท่ีส่งเสริมให้พนัธมิตร หนั
มาร่วมมือกันเพื่อปรับเปล่ียนแนวทางการท างานระหว่างองค์การ (Interagency Adjustments) 
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ตลอดจนยอมรับการสร้างความร่วมมืออยา่งเป็นทางการ แลว้ตกลงหาแนวทางการปฏิบติั และการ
กระจายบริการร่วมกนั นอกจากน้ียงัส่งเสริมให้เกิดการแลกเปล่ียนขอ้มูลข่าวสาร รวมทั้งศกัยภาพ
ดา้นเทคโนโลยซ่ึีงกนัและกนั 

สรุปไดว้า่เครือข่ายการการสร้างความร่วมมือของ Robert Agranoff แบ่งออกเป็น 4 
รูปแบบ ประกอบดว้ย 1. เครือข่ายขอ้มูล 2. เครือข่ายการพฒันา 3. เครือข่ายขยายโอกาสในการ
ท างาน และ 4. เครือข่ายการท างาน แต่ละรูปแบบมีลกัษณะการปฏิสัมพนัธ์ เช่น มีการวางแผนกล
ยุทธ์ร่วมกัน  มีการรวมตวักนัเพื่อแลกเปล่ียนข้อมูลข่าวสาร นโยบาย เทคโนโลยี  รวมทั้งการ
ตดัสินใจร่วมกนั   

2.6   รูปแบบการบริหารจัดการความร่วมมือ (Models of Collaborative Management) 
Robert  Agranoff  และ Michael McGuire (2003 : 43-63) เสนอรูปแบบของการบริหาร

จดัการความร่วมมือไว ้ โดยพิจารณาจาก 2  มิติท่ีมีปฏิสัมพนัธ์ต่อกนั ไดแ้ก่ ระดบักิจกรรมความ
ร่วมมือ (Collaborative Activity) และกลยุทธ์ความร่วมมือ (Collaborative Strategy) จาก
ความสัมพนัธ์และการเช่ือมโยงใน 2 มิติน้ี ท าให้ได้รูปแบบการบริหารจดัการความร่วมมือ  6  
รูปแบบ  ซ่ึงแต่ละรูปแบบมีรายละเอียด ดงัต่อไปน้ี (พฤต เอมมานูเอล ใบระหมาน, 2553 : 25-31 ) 

1)  รูปแบบการบริหารจัดการบนฐานแห่งขอบเขตภาระหน้าที่ (Jurisdiction-
Based Management  Model)   สาระส าคญัของความร่วมมือในรูปแบบน้ี คือ การเปิดโอกาสให้
องคก์ารจากภาคส่วนต่าง ๆ ไม่วา่จะเป็นจากภาครัฐ ภาคเอกชน  เขา้มาร่วมมือกนัเพื่อสรรสร้างให้
เป้าหมาย รวมทั้งภารกิจของกลุ่มประสบความส าเร็จเป็นรูปธรรม  โดยธรรมชาติแล้วการสร้าง
ความร่วมมือชนิดน้ีตอ้งมีการพึ่งพาอาศยัซ่ึงกนัและกนั ตลอดจนมีการแบ่งปันทรัพยากรต่าง ๆ 
ร่วมกนั เช่น งบประมาณ ขอ้มูล ผูเ้ช่ียวชาญของแต่ละองค์การ อน่ึงองค์การต่าง ๆ ท่ีเขา้มาร่วมมือ
กนั นอกจากจะตอ้งมีการปฏิสัมพนัธ์ระหวา่งกนัแลว้ องคก์ารดงักล่าวยงัตอ้งด าเนินการปรับเปล่ียน
ตนเอง เพื่อให้สามารถตอบสนองเป้าหมายท่ีไดร่้วมกนัก าหนดเช่นเดียวกนั นอกจากน้ีตอ้งมีการ
วางแผนเชิงกลยุทธ์ร่วมกนั ซ่ึงไดแ้ก่ การระบุพนัธกิจ การช้ีแจงภารกิจ การประเมินส่ิงแวดลอ้ม
ภายในและภายนอก การระบุกลยทุธ์ และการปฏิบติังาน  สุดทา้ยกิจกรรมท่ีถือวา่ส าคญัอีกกิจกรรม
หน่ึงของการสร้างความร่วมมือประเภทน้ี คือ ต้องจดัให้มีการเจรจาต่อรอง (Bargaining and 
Negotiation) ระหวา่งองคก์ารดว้ย 
 2)  รูปแบบการละเว้นความร่วมมือ (Abstinence Model) เป็นรูปแบบของความ
พยายามป้องกนัตนเองไม่ให้ถูกผนวกเขา้ไปในกระบวนการสร้างความร่วมมือกบัองค์การอ่ืน ๆ 
อาจเน่ืองจากเหตุปัจจยัหลายประการ เช่น 
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1)   ตอ้งการหลีกเล่ียงกระบวนการ หรือสถานการณ์ท่ีไม่พึงประสงค ์รวมทั้ง
กฎระเบียบ และกติกาบางอยา่งท่ีมากมายเกินควรจากอิทธิพลภายนอกองคก์าร 

2)  มีภารกิจอยา่งอ่ืนท่ีจ าเป็นตอ้งด าเนินการ หรือการตอ้งรับผิดชอบดูแลการ
ปฏิบติังานอ่ืน ๆ 

3)   ขาดทรัพยากรท่ีจ าเป็นต่อการบริหารจดัการความร่วมมือหรือเจา้หน้าท่ี
ขององค์การขาดความสามารถเพื่อด าเนินความสัมพนัธ์บนความร่วมมือ ตลอดจนต่อการเจรจา
ต่อรองกบัองคก์ารอ่ืนๆ   

4)   ไม่ตอ้งการให้ความสัมพนัธ์ท่ีจะเกิดข้ึนตามมากบัองคก์ารภายนอกเขา้มา
กระทบต่อฐานะทางเศรษฐกิจของตนเอง 
 3)  รูปแบบความร่วมมือแนวดิ่ง (Top-Down Model) เป็นรูปแบบการบริหาร
จดัการความร่วมมือกับองค์การท่ีอยู่ในระดับต ่ากว่า หรืออยู่ในระดับล่างลงไป เน่ืองจากต้อง
ประสบปัญหา และอุปสรรคจากการเช่ือมความสัมพนัธ์กบัองคก์ารท่ีอยูใ่นระดบัท่ีเหนือข้ึนไป หรือ
ท่ีอยู่ในระดบัเดียวกนั ทั้งน้ีรูปแบบความร่วมมือจะเป็นไปในลกัษณะของการเสนองบประมาณ 
หรือการสนบัสนุนทางดา้นการเงิน รวมทั้งทรัพยากรอ่ืน ๆ ท่ีจ  าเป็นให้แก่องค์การระดบัล่าง เพื่อ
กระตุน้ใหอ้งคก์ารดงักล่าวสามารถด าเนินการปฏิบติังานตามท่ีตอ้งการได ้ อน่ึงภายในความร่วมมือ
รูปแบบน้ียงัมีการออกแบบระเบียบการบางอย่างข้ึนมาเพื่อควบคุมการปฏิบติังาน หรือกระตุน้ให้
องคก์ารระดบัล่างตอบสนองต่อเจตนารมณ์ดว้ยเช่นกนั 
 4)   รูปแบบความร่วมมือแบบผู้ให้และผู้รับ (Donor-Recipient  Model) เป็น
รูปแบบการบริหารจดัการบนฐานแห่งอ านาจระหว่างองคก์ารท่ีรับบทบาทเป็นผูใ้ห้เงินสนบัสนุน 
(Granter) กับองค์การท่ีรับบทบาทเป็นผู ้รับเงินสนับสนุน (Grantee) โดยทั้ งสององค์การจะ
ด าเนินงานแบบถ้อยทีถ้อยอาศยัซ่ึงกันและกันและมีการควบคุมกันเอง (Two-Party Control)  
กล่าวคือ องค์การท่ีให้เงินสนบัสนุนตอ้งพึ่งพาองค์การท่ีรับเงินสนบัสนุนให้มีการน าจุดประสงค์
ของตนเองไปสู่การปฏิบติั ขณะท่ีองคก์ารท่ีรับเงินสนบัสนุน ตอ้งพึ่งพาองคก์ารท่ีให้เงินสนบัสนุน
ทางดา้นการเงิน อน่ึงประเด็นท่ีท าให้การบริหารจดัการความร่วมมือแบบ Donor-Recipient มีความ
แตกต่างจากการสร้างความร่วมมือแบบ Top-Down อย่างเด่นชดั คือ การสร้างความร่วมมือแบบ 
Donor-Recipient ปราศจากการควบคุมจากองคก์ารท่ีอยูใ่นระดบัสูงข้ึนไป 
 5)  รูปแบบความร่วมมือแบบปฏิกริยาโต้กลับ (Reactive Model) เป็นการสร้าง
ความร่วมมือแบบคร้ังคราว กล่าวคือ บางคร้ังองค์การ อาจให้ความร่วมมือเพื่อการปฏิบติังาน แต่
บางคร้ังองค์การอาจไม่ให้ความร่วมมือ โดยประเด็นท่ีถูกพิจารณาว่าเป็นปัจจัยท่ีก่อให้เกิด
ปรากฏการณ์ดงักล่าว ไดแ้ก่ 
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 1)   องคก์ารมีอ านาจอิสระและบูรณาการ (Autonomy and Integrity) ท่ีท าให้
สามารถสร้างขอบเขตข้ึนมาป้องกนัตนเองจากอิทธิพลภายนอก หรือจากภยัคุกคามจากภายนอกได ้
 2)   การรับเอาลกัษณะการบริหารจดัการแบบแยกฝ่ายบริหารออกจากฝ่าย
ปฏิบติัการ (The Old Politics - Administration Dichotomy) ส่งผลให้เกิดการพิจารณาว่าการ
ด าเนินงานร่วมกนัระหว่างองค์การท่ีเปรียบเสมือนฝ่ายบริหาร และองค์การท่ีเปรียบเสมือนฝ่าย
ปฏิบติัการแลดูเป็นส่ิงท่ีไม่จ  าเป็น และไม่น่าพึงปรารถนา 
 3)   มีการพิจารณาวา่กิจกรรมท่ีจะเกิดข้ึนจากการสร้างความร่วมมือ ไม่ไดอ้ยู่
ในขอบเขตภารกิจขององคก์าร หรือไม่เก่ียวขอ้งกบัภารกิจพื้นฐานท่ีองคก์ารตอ้งรับผิดชอบแต่อยา่งใด 
 4)   กิจกรรมท่ีเกิดข้ึน ถูกพิจารณาว่าไดอ้ยู่ภายใตค้วามรับผิดชอบ และการ
ดูแลขององคก์ารใดองคก์ารหน่ึงอยูแ่ลว้ ดงันั้นการท่ีจะเขา้ไปด าเนินการอีกอาจก่อให้เกิดการท างาน
ท่ีทบัซอ้นกนัได ้ตลอดจนก่อใหเ้กิดการบริหารจดัการท่ีไม่มีประสิทธิภาพตามมา 

6)   รูปแบบความร่วมมือตามความพอใจ (Contented Model) เป็นการสร้างความ
ร่วมมือแบบฉกฉวยโอกาส หรือเป็นการพยายามเก็บเก่ียวโอกาสท่ีดีให้แก่ตนเอง (Opportunistic) 
กล่าวคือ องคก์ารบางองคก์ารอาจสร้างความร่วมมือแต่เฉพาะกบัองคก์ารท่ีมีแนวทางการด าเนินงาน 
ตลอดจนมีแผนงานท่ีสามารถสร้างผลกระทบ และขยายโอกาสท่ีดีให้กับตนเองได้เพียงเท่านั้น 
นอกจากน้ีองคก์ารดงักล่าวจะพยายามรักษาทุน (Cost) ท่ีตนเองจะตอ้งลงไปให้อยูใ่นระดบัต ่าท่ีสุด
เท่าท่ีจะเป็นไปได ้
 จากรูปแบบของการบริหารจดัการความร่วมมือทั้ง 6 รูปแบบ สามารถเปรียบเทียบ
ระดบัของกิจกรรมท่ีเกิดข้ึน ตลอดจนกลยทุธ์ท่ีไดมี้การน ามาใชเ้พื่อสร้างความสัมพนัธ์ไดด้งัน้ี 
 จากภาพท่ี   2.9   สัง เกตได้ว่ารูปแบบการบริหารจัดการบนฐานแห่งขอบเขต
ภาระหน้าท่ี (Jurisdiction-Based) เป็นรูปแบบท่ีน่าพึงปรารถนามากท่ีสุด เพราะวา่นอกจากจะเป็น
การเปิดโอกาสให้องค์การต่าง ๆ ได้เข้ามาปฏิบติังานร่วมกันแล้ว องค์การเหล่านั้นยงัมีความ
กระตือรือร้นท่ีจะด าเนินกิจกรรมต่าง ๆ ร่วมกนัเพื่อสรรสร้างโอกาส รวมทั้งการพฒันาในหลาย ๆ 
ด้านให้กับกลุ่มด้วย ขณะท่ีการสร้างความร่วมมือแบบการละเวน้ กลับมีลักษณะตรงกันข้าม 
กล่าวคือ องค์การไม่มีความกระตือรือร้นท่ีจะด าเนินการความร่วมมือใด ๆ เลย กิจกรรมความ
ร่วมมืออยูใ่นระดบัท่ีต ่าและเป็นฝ่ายตั้งรับ ส าหรับความร่วมมือแบบตามความพอใจ เป็นรูปแบบท่ี
พยายามท่ีจะสร้างความร่วมมือกบัองค์การอ่ืนๆ ภายนอกค่อนขา้งต ่า แต่ทว่าเม่ือจ าเป็นตอ้งสร้าง
ความร่วมมือ องค์การนั้นตอ้งแน่ใจว่ากิจกรรมท่ีจะเกิดข้ึนสามารถสร้างผลประโยชน์ ตลอดจน
ขยายโอกาสท่ีดีใหก้บัตนเองไดใ้นระดบัท่ีน่าพอใจ 
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ภาพท่ี 2.9 เปรียบเทียบรูปแบบการสร้างความร่วมมือ 
ท่ีมา :  ดดัแปลงจาก Agranoff and McGuire, 2003 : 45. 
 

  ในส่วนของรูปแบบความร่วมมือแบบแนวด่ิงและความร่วมมือแบบผูใ้ห้และผูรั้บ 
กิจกรรมต่าง ๆ ท่ีจะเกิดข้ึนล้วนมีความหลากหลายข้ึนอยู่กับการร้องขอขององค์การท่ียื่นการ
สนบัสนุนทางการเงินได ้ทั้งน้ีความแตกต่างระหว่างการสร้างความร่วมมือทั้งสอง คือ การยอมรับ
ความร่วมมือแบบแนวด่ิง  หมายถึง การยอมรับท่ีจะปฏิบติัตามองคก์ารท่ีให้การสนบัสนุนทางดา้น
การเงินดว้ยเช่นกนั เน่ืองจากองคก์ารนั้น ๆ อยูใ่นระดบัท่ีสูงกวา่ ตลอดจนสามารถบงัคบัใชร้ะเบียบ
การต่าง ๆ เขา้มาควบคุม โดยท่ีองคก์ารท่ีรับเงินสนบัสนุนยินดีตอบรับขอ้เรียกร้องเพียงอย่างเดียว 
ไม่สามารถเจรจาต่อรองใด ๆ ได ้แมว้า่ขอ้เรียกร้องนั้น ๆ จะไม่เป็นท่ีน่าพอใจบา้งก็ตาม ขณะท่ีการ
ยอมรับความร่วมมือแบบผู้ให้และผู ้รับ แม้ว่าจะก่อให้เกิดการปฏิบัติงานตามการเรียกร้อง 
เช่นเดียวกบัการสร้างความร่วมมือแบบแนวด่ิง แต่การปฏิบติัตามนั้นจะเกิดข้ึนหลงัจากได้มีการ
เจรจาต่อรองร่วมกนัระหว่างองค์การท่ีให้เงินสนบัสนุน และองค์การท่ียอมรับเงินสนบัสนุน ซ่ึง
เป็นไปในลกัษณะท่ีต่ืนตวักวา่  สุดทา้ยความร่วมมือแบบปฎิกริยาโตต้อบมีระดบัของกิจกรรมการ
สร้างความสัมพนัธ์ ตลอดจนกลยุทธ์ของการสร้างความร่วมมือในระดับปานกลาง กล่าวคือ 
องคก์ารสามารถเลือกท่ีจะร่วมมือหรือไม่ร่วมมือก็ไดข้ึ้นอยูก่บับริบทท่ีรายลอ้ม 

2.7 กจิกรรมทีเ่กดิขึน้ระหว่างการสร้างความร่วมมือ (Collaborative Activity) 
Robert Agranoff  และ Mitchael McGuire (2003 : 68-85) ไดอ้ธิบายถึงกิจกรรมใน

ความร่วมมือไวโ้ดยแบ่งกิจกรรมตามบริบทท่ีส าคญัออกเป็น 2 บริบทท่ีส าคญั ประกอบดว้ย 

ต่ืนตวั 

ไม่ต่ืนตวั 

ตั้งรับ กลยทุธ์การสร้างความร่วมมือ การฉกฉวยโอกาส 
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 1. สภาพแวดล้อมในแนวตั้ง (Vertical Environment) และ 2. สภาพแวดล้อมในแนวนอน 
(Horizontal Environment) โดยทั้ง 2 บริบทสามารถจ าแนกเป็นกิจกรรมความร่วมมือ ดงัน้ี 
 1)  กจิกรรมความร่วมมือแนวตั้ง (Vertical Collaborative Activities) ประกอบดว้ย 

การแสวงหาข้อมูล (Information Seeking) เหตุผลท่ีท าใหเ้กิดกิจกรรมชนิด 
น้ีข้ึน เน่ืองจากพิจารณาว่าขอ้มูลถือเป็นทรัพยากรท่ีมีความส าคญัและจ าเป็นอีกชนิดหน่ึง ในการ
ด าเนินงานเพื่อให้บรรลุเป้าหมายท่ีวางไว ้ นอกเหนือจากศกัยภาพในด้านอ่ืน ๆ ท่ีองค์การแต่ละ
องคก์ารมีอยูแ่ลว้ เช่น ฐานะทางการเงิน ความช านาญ และบุคลากร  
  ประเภทของขอ้มูลท่ีควรมีการแสวงหา ประกอบดว้ย ขอ้มูลเก่ียวกบัแผนงานหรือ
โครงการทัว่ไป ขอ้มูลการปฏิบติังานขององค์การต่าง ๆ ข้อมูลความช่วยเหลือทางเทคนิค และ
ขอ้มูลการสนบัสนุนทางการเงิน ทั้งน้ีประโยชน์ท่ีจะไดรั้บกลบัมาหลงัจากมีการพยายามแสวงหา
ขอ้มูลต่าง ๆ นานา คือ ท าให้แนวทางการบริหารมีความกระจ่างข้ึน ตลอดจนสามารถสร้างความรู้
ความเข้าใจซ่ึงกันและกันให้แก่องค์การท่ีเข้ามาร่วมมือกัน และสร้างข้อตกลงร่วมกันได้ โดย
แนวทางในการแสวงหาขอ้มูล อาจจะมาจาก การประชุม การระบุขอ้มูลท่ีตอ้งการ และการวาง
ขอบเขตขอ้ตกลงท่ีวา่ดว้ยธรรมชาติของปัญหา 
  การแสวงหาแนวทางการปรับเปลี่ยนเพื่อให้เกิดความเหมาะสม (Adjustment 
Seeking) เป็นกิจกรรมท่ีกระตุน้ให้เกิดการเปล่ียนแปลงกฎเกณฑ์ ระเบียบ ขอ้บงัคบั หรือบางส่ิง
บางอยา่งภายในองคก์าร เพื่อก่อใหเ้กิดความยืดหยุน่ ตลอดจนสร้างการท างานท่ีสอดคลอ้งกนั ทั้งน้ี
กิจกรรมชนิดน้ีจะเกิดข้ึนได้หลงัจากได้มีการสร้างความร่วมมือเพื่อระบุแนวทางการปฏิบติังาน
ร่วมกนัเรียบร้อยแลว้ 
 
 2)  กจิกรรมความร่วมมือแนวนอน (Horizontal Collaborative Activities) 
ประกอบดว้ย   

การก าหนดนโยบาย และแผนกลยุทธ์ร่วมกัน (Policymaking and Strategy Making) 
เป็นกิจกรรมท่ีอาจอยูใ่นรูปของความสัมพนัธ์แบบเป็นทางการ เช่น การร่วมกนัท าขอ้ตกลงวา่ดว้ย
การกระจายสินคา้และบริการ  และความสัมพนัธ์แบบไม่เป็นทางการ เช่น การรวมกลุ่มเพื่อร่วม
แข่งขนั การตดัสินใจในดา้นต่างๆ  ทั้งน้ีกิจกรรมดงักล่าวเป็นวธีิการผนวกเอาองคก์ารต่าง ๆ เขา้ร่วม
กระบวนการตดัสินใจ เพื่อก่อใหเ้กิดเป้าหมายท่ีสอดคลอ้งกนั 
 การแลกเปลี่ยนทรัพยากร (Resource Exchange) เป็นกิจกรรมท่ีสามารถเห็นไดเ้ม่ือมี
การระบุเป้าหมายทั้ งในระดับองค์การและความร่วมมือร่วมกันเรียบร้อยแล้ว โดยลักษณะ
ความสัมพนัธ์ระหว่างองค์การจะเป็นไปแบบพึ่ งพาอาศัยซ่ึงกันและกัน กล่าวคือ องค์การท่ี
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จ าเป็นตอ้งใชท้รัพยากรตอ้งปฏิบติังานร่วมกบัองคก์ารท่ีตั้งใจจะสนบัสนุนดา้นทรัพยากรอยูแ่ลว้ ซ่ึง
บางคร้ังสามารถเรียกบทบาทขององค์การในลกัษณะทั้งสองว่า องค์การผูผ้ลิต (Craftsman) และ
องค์การวตัถุดิบ (Raw Material) โดยองค์การต่าง ๆ ท่ีเขา้มาร่วมมือกนัสามารถปฏิบติัไดท้ั้งสอง
บทบาทในเวลาเดียวกนั โดยองคก์ารสามารถไดรั้บผลประโยชน์ร่วมกนัไม่ทางใดก็ทางหน่ึง 
 การจัดท าโครงการร่วมกัน (Project-Based Work) เป็นกิจกรรมท่ีอาจเกิดข้ึนทั้งใน
ระยะสั้นหรือระยะยาวก็ได ้โดยหลกัการแลว้ องค์การต่าง ๆ จะไดรั้บโอกาสให้เขา้มาร่วมมือกนั 
เพื่อแลกเปล่ียนขอ้มูลท่ีมีอยู่ รวมทั้งการให้ความช่วยเหลือด้านเทคนิค (Technical Assistance) 
เฉพาะทางร่วมดว้ย นอกจากน้ีการหยิบยื่นความช่วยเหลือทางการเงินส าหรับโครงการต่าง ๆ ไม่วา่
จะเป็นระยะสั้นหรือระยะยาว 
 2.8 ความท้าทายและสภาพปัญหาในเครือข่ายความร่วมมือ 
 ความทา้ทายและปัญหาต่างๆ เป็นเร่ืองท่ีเครือข่ายความร่วมมือในไม่สามารถหลีกเล่ียง
ได ้ซ่ึงความทา้ทายและสภาพปัญหาต่างๆ ท่ีเครือข่ายความร่วมมือมกัจะตอ้งเผชิญ ประกอบดว้ย 
(โกลดส์มิธและเอกเกอรส์, 2552 : 89-110 ; พรภณ พงษเ์พชร,2553 : 58-59) 
 วัตถุประสงค์ไม่ชัดเจนหรือไม่สอดคล้องกัน โดยทัว่ไปเครือข่ายเกิดข้ึนจากองค์การ
จ านวนหน่ึงท่ีมารวมตวักนัโดยมีเป้าหมายหรือทิศทางเป็นของตวัเอง แต่หากในเครือข่ายไม่ได้มี
การก าหนดเป้าหมายร่วมกนัอย่างชัดเจน อาจจะท าให้เครือข่ายขาดทิศทาง รวมถึงแต่ละฝ่ายใน
เครือข่ายอาจมีเป้าหมายท่ีทบัซ้อนและขดัแยง้กนัอยู่  ส่งผลให้บุคคลหรือองค์การท่ีเขม้แข็งกว่า
สามารถท่ีจะเขา้มาครอบง าเพื่อใหเ้ป็นไปในทิศทางท่ีตอ้งการได ้
 ความไม่เท่าเทียมกันของสมาชิก   เครือข่ายท่ีมีสมาชิกหลายประเภท หรือมีความ
แตกต่างมาก ทั้งในเร่ืองฐานะ ขนาด ความเขม้แข็ง รวมถึงสถานภาพอ่ืนๆ จึงเป็นการยากท่ีจะท าให้
สมาชิกเขา้มามีส่วนร่วมในเครือข่ายไดอ้ยา่งเท่าเทียมกนั 
 การครอบง า  เครือข่ายอาจจะถูกครอบง าจากกลุ่มผูก่้อตั้ง หรือกลุ่มผลประโยชน์ หรือ
จากบุคคลภายนอกท่ีเขา้มาเก่ียวขอ้ง ซ่ึงสมาชิกท่ีรู้สึกว่าถูกครอบง าหรือถูกกีดกนั ก็อาจจะเลิกยุ่ง
เก่ียวกิจกรรมของเครือข่าย ก่อกวน หรือเป็นปรปักษ ์ จนถึงแยกตวัออกไปในท่ีสุด 
 การรวมศูนย์และยึดติดกับระบบที่แข็งตัว  เม่ือผูน้ าหรือผู ้ประสานงานเครือข่าย
ด าเนินการในนามของตัวเองมากกว่าการด าเนินการให้กับสมาชิก การตัดสินใจและการ
ติดต่อส่ือสารภายในเครือข่ายมกัถูกรวมศูนยแ์ละมกัยดึติดอยูก่บัระบบท่ีแขง็ตวั (คลา้ยกบัระบบของ
ราชการ) แต่คนภายนอกเครือข่ายมกัจะไม่ค่อยไดรั้บรู้ถึงปัญหาในลกัษณะน้ี เน่ืองจากกิจกรรมของ
เครือข่ายยงัคงด าเนินไปอยา่งแข็งขนั แต่หากผูน้ าหรือผูป้ระสานงานเร่ิมเฉ่ือยชาลงเม่ือใด เครือข่าย
ทั้งหมดก็อาจจะสลายไปอยา่งส้ินเชิงได ้
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 การจัดการทรัพยากรของเครือข่าย การกระจายทุนต่างๆ  โดยเฉพาะเงินตอ้งด าเนินการ
อยา่งยติุธรรมและเท่าเทียม มิฉะนั้นอาจส่งผลใหเ้กิดความไม่พอใจระหวา่งสมาชิกได ้
 การส่ือสารที่ล้มเหลวและข้อมูลข่าวสารที่คลาดเคลื่อนในเครือข่าย  ขณะท่ีข้อมูล
ข่าวสารสามารถกระจายไดอ้ยา่งเสรีในเครือข่าย แต่ขอ้มูลข่าวสารบางเร่ืองอาจเช่ือถือไม่ไดห้รือบาง
เร่ืองออาจจะผดิไปจากความเป็นจริง 
 การแทรกแซงของแหล่งทุน  เครือข่ายมกัจะถูกแทรกแซงโดยแหล่งทุน  ซ่ึงอาจจะเขา้
มามีอิทธิพลเหนือนโยบายของเครือข่ายได ้  
 ความแตกต่างของหุ้นส่วนที่หลากหลาย  ในเครือข่ายประกอบด้วยภาคส่วนต่างๆ ท่ี
หลากหลาย ซ่ึงแต่ละองค์การหรือหน่วยงานต่างก็มีกลุ่มผลประโยชน์ของตนเองอยู่ ซ่ึงหากเกิด
ความทบัซ้อนในผลประโยชน์และหน้าท่ีท่ีไม่ชัดเจน ปัญหาในการประสานงานของเครือข่ายก็
อาจจะเกิดข้ึนได ้
 ข้อมูลทีไ่ม่ครบถ้วน  การขาดขอ้มูลท่ีครบถว้น ถูกตอ้งและแม่นย  า อาจจะเป็นสาเหตุให้
การด าเนินงานของเครือข่ายลม้เหลวได ้
 การขาดแคลนสมรรถนะ  เจา้หนา้ท่ีของเครือข่ายอาจขาดสมรรถนะหรือทกัษะท่ีจ าเป็น
ในการบริหารเครือข่ายท่ีเหมาะสม 
  จากท่ีกล่าวมาแลว้จะเห็นไดว้่า ความร่วมมือถือเป็นเร่ืองส าคญัและจ าเป็นส าหรับการ
ท างานแบบเครือข่าย เน่ืองจากการท่ีเครือข่ายจะสามารถท างานให้บรรลุเป้าหมาย ทั้งในด้าน
ขอ้ตกลงและกิจกรรมจ าเป็นท่ีสมาชิกในภาคส่วนต่างๆเขา้มาร่วมมือกันเพื่อก าหนดโครงสร้าง 
รูปแบบกิจกรรม รวมถึงการร่วมปฏิบติัการเพื่อใหเ้ครือข่ายสามารถท างานไดอ้ยา่งมีประสิทธิภาพ 

ตอนที ่3  แนวคิดเร่ืองการบริหารจัดการ 
  แนวคิดเก่ียวกบัการบริหารจดัการ เป็นแนวคิดท่ีส าคญัอีกแนวคิดหน่ึงสามารถน ามาใช้
ก าหนดแนวทางหรือวธีิการปฏิบติังานของหน่วยงานหรือองคก์ารใหมี้ประสิทธิภาพ  
 3.1  ความหมายของการบริหารจัดการ 
 ค าว่า “การบริหาร” (Administration) และ “การจดัการ” (Management) เป็นค าท่ีมี
ความหมายต่างกนั แต่ต่างกนัเพียงเล็กน้อย กล่าวคือ ค าว่า “การบริหาร” มกัจะใช้กบัการบริหาร
องค์การภาครัฐ แต่ค าว่า “การจดัการ” มกัจะใช้ในการจดัการองค์การภาคธุรกิจให้เป็นไปตาม
นโยบายและแผน  ทั้งสองค าน้ีมกัจะถูกน ามาใช้ควบคู่กนัหรือเรียกรวมกนัว่าเป็น “การบริหาร
จดัการ” ซ่ึงไดมี้ผูใ้หค้วามหมายไวห้ลากหลาย ดงัน้ี  
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3.1.1  การบริหาร (Administration) 
 Thomas S. Bateman และ Scott A. Snell (1999 : 4)  ให้ความหมายวา่ การบริหาร 
คือ กระบวนการท างานร่วมกบัคนและทรัพยากร เพื่อใหบ้รรลุเป้าหมายขององคก์าร 
 เสนาะ ติเยาว ์(2544: 1-3) กล่าววา่ การบริหาร มีความหมายครอบคลุมสาระส าคญั 
ประกอบดว้ย  การบริหารเป็นการท างานกบัคนโดยอาศยัคน  เป็นการใชท้รัพยากรท่ีมีอยูอ่ยา่งจ ากดั
ให้เกิดประโยชน์สูงสุด  เพื่อให้เกิดความสมดุลระหว่างประสิทธิผลและประสิทธิภาพภายใต้
สภาพแวดลอ้มท่ีเปล่ียนแปลง  และเพื่อใหง้านบรรลุเป้าหมายขององคก์าร 
 ติน  ปรัชญพฤทธ์ิ (2542: 8-9) ใหค้วามหมายวา่ การบริหาร หมายถึง กระบวนการ
น าเอาการตัดสินใจและนโยบายสาธารณะไปปฏิบติั การบริหารรัฐกิจเก่ียวข้องกับการน าเอา
นโยบายสาธารณะไปปฏิบติั ด้วยเหตุน้ีจึงมีความแตกต่างจากการบริหารธุรกิจ การบริหารของ
เอกชน ทั้งน้ีเพราะการบริหารทั้งสองประเภทหลังนั้นเก่ียวข้องกับขาย ผลิตภาพและผลก าไร  
ส าหรับในแวดวงของรัฐบาลนั้น การบริหารส่วนใหญ่เป็นภารกิจของฝ่ายบริหาร 
 3.1.2  การจัดการ (Management) 
 ธงชยั  สันติวงษ์ (2543: 1) สรุปไวว้่า การจดัการ หมายถึง ภารกิจของบุคคลใด
บุคคลหน่ึงหรือหลายคน (ท่ีเรียกวา่ ผูบ้ริหาร) ท าหนา้ท่ีประสานให้การท างานของบุคคลท่ีต่างฝ่าย
ต่างท าและไม่อาจประสบผลส าเร็จจากการแยกกนัท าให้บรรลุส าเร็จไดด้ว้ยดี หรืออาจกล่าวไดว้่า
เป็นกระบวนการท างานของนกับริหารเพื่อให้งานต่างๆ ส าเร็จลุล่วงไดด้ว้ยดี โดยอาศยับุคคลอ่ืน
เป็นผูท้  า 
 ติน  ปรัชญพฤทธ์ิ (2542 : 240) กล่าววา่ การจดัการ หมายถึง การจดัองคก์าร การ
น า และการควบคุมทรัพยากรคน เงิน ส่ิงของ และข่าวสาร เพื่อให้บรรลุเป้าหมายขององคก์ารอยา่ง
มีประสิทธิภาพและประสิทธิผล 
 ศิริวรรณ เสรีรัตน์และคณะ (2545:  18)  ไดส้รุปการบริหารจดัการ (Management) 
ไวว้า่ หมายถึง ชุดของหนา้ท่ี (A Set of Function) ท่ีก าหนดทิศทางในการใชป้ระโยชน์จากการใช้
ทรัพยากรทั้งหลายอยา่งมีประสิทธิภาพและประสิทธิผลเพื่อให้บรรลุเป้าหมายขององคก์าร  การใช้
ทรัพยากรต่างๆ ไดแ้ก่ คน (Man) วตัถุดิบและอุปกรณ์ต่างๆ (Material)  วิธีการบริหารจดัการ 
(Method) และ เงิน (Money) อยา่งมีประสิทธิภาพ (Efficiency) หมายถึงการใชท้รัพยากรไดอ้ยา่ง
คุม้ค่า (Cost-Efficiency) ส่วนการใชท้รัพยากรอยา่งมีประสิทธิผล (Effectiveness) หมายถึงการใช้
ทรัพยากรใหไ้ดผ้ลส าเร็จตามเป้าหมายท่ีตั้งไว ้
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 สาคร สุขศรีวงศ์ (2552: 26) นิยามค าว่า การจดัการ ว่าหมายถึง การท างานให้
ส าเร็จตามวตัถุประสงค์ขององค์การผ่านกิจกรรมต่างๆ ทางการจดัการ ซ่ึงหมายรวมถึงกิจกรรม
หลกั 4 ประการ ไดแ้ก่ การวางแผน การจดัองคก์าร การช้ีน าและการควบคุมองคก์าร 
 ท้ายสุดธวัช ฉัตระเนตร (2513 : 130-131) กล่าวว่า “ค าว่า การบริหารงาน และค า
ว่า การจัดการงาน จะเหมือนกันหรือต่างกันน้ันมีความเห็นแตกต่างกันออกไป เช่น บางคนเห็นว่า 
การบริหารงาน (Administration) น้ัน ใช้ทางบริหารรัฐกิจ ส่วน จัดการงาน (Management) น้ัน ใช้
ทางวชิาบริหารธุรกจิ...ในบางคร้ังมีข้อโต้แย้งว่า ศัพท์สองค านี้คล้ายกันและใช้แทนกันได้ ซ่ึงกรณีที่
แท้จริงแล้วเช่นนี้จะเป็นประโยชน์กับการศึกษาวิชาการบริหารมาก ศัพท์สองค านี้เราจะเห็นว่า
เหมือนกนัหรือต่างกนักไ็ด้ คงไม่มีใครมาว่าเราผิด หรือถ้าคิดจะแยกให้ต่างกันก็แยกได้เป็นต้นค าว่า 
Management น้ันอาจมุ่งที่จะท างานน้ันให้ส า เ ร็จและเน้นที่กระบวนการ ส่วนค า ว่า 
Administration น้ัน อาจมุ่งที่จะท างานให้ส าเร็จเหมือนกัน แต่เน้นที่การปฏิบัติให้เป็นไปตาม
นโยบายและวัตถุประสงค์...” ธวัชสรุปว่าค าสองนี้อาจเหมือนกันก็ได้ ต่างกันก็ได้และคล้ายกันใช้
แทนกนัได้ ในทีนี่ผู้้วจัิยใช้ค าว่าการบริหารและการจัดการในความหมายทีใ่ช้แทนกันได้  
 3.2  หลกัการบริหารจัดการ 
 Henri Fayol นกัวิชาการท่ีมีความเช่ือในเร่ืองหลกัการบริหาร จนได้ช่ือวา่เป็นบิดาของ 
“ทฤษฎีการปฏิบติัการและการจดัการ” Henry Fayol ให้ความสนใจเป็นพิเศษเก่ียวกบัเร่ืองหวัหน้า
ฝ่ายบริหาร โดยศึกษาเพื่อหาวธีิการในการปรับปรุงประสิทธิภาพการท างานของฝ่ายบริหารมากกวา่
ฝ่ายปฏิบติัการ เน่ืองจากมีความเช่ือวา่ ความส าเร็จขององคก์ารข้ึนอยูก่บัการปฏิบติัภารกิจของฝ่าย
บริหารมากกวา่ฝ่ายปฏิบติัการ 
 นอกจากน้ี Henry Fayol ยงัมีมุมมองวา่ ในการด าเนินกิจกรรมทุกอยา่ง ผูบ้ริหารตอ้งมี
กิจกรรมดา้นการจดัการอยูด่ว้ยเสมอ  ดา้นการจดัการในความคิดของ Henry Fayol ประกอบดว้ย
กิจกรรมทางดา้นการจดัการของผูบ้ริหาร ซ่ึงถือวา่เป็นภารกิจท่ีส าคญัของผูบ้ริหาร ประกอบไปดว้ย
หนา้ท่ีหลกั 5 ประการ หรือท่ีเรียกวา่  POCCC ไดแ้ก่ (ศิริพงษ ์ ลดาวลัย ์ณ อยธุยา, 2551 : 117) 
 1)  การวางแผน (Planning) เป็นกิจกรรมท่ีเก่ียวขอ้งกบัการก าหนดทางเลือกท่ีจะ
กระท าในอนาคต โดยผูบ้ริหารจะตอ้งมีความสามารถในการท่ีจะคาดคะเนเหตุการณ์หรือสถานการ
การณ์ต่างๆ ท่ีอาจเกิดข้ึน และส่งผลกระทบต่อการด าเนินงานขององคก์ารได ้เพื่อท่ีจะไดว้างแผน
หรือหาทางในการแก้ไข ป้องกนัไม่ให้เกิดปัญหา หรือวางแผนการด าเนินงานล่วงหน้าเพื่อให้
กิจการสามารถด าเนินงานไดอ้ยา่งมีประสิทธิภาพ 
 2)  การจัดองค์การ (Organizing) เป็นกิจกรรมท่ีท าให้เกิดโครงสร้างของงานและ
อ านาจหน้าท่ี นั่นคือการแบ่งงาน การก าหนดต าแหน่งงาน การจดัสายการบงัคบับญัชา ก าหนด
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บทบาทอ านาจหน้าท่ี และความรับผิดชอบของบุคคลในองค์การท่ีด ารงต าแหน่งต่างๆ โดยการ
ก าหนดโครงสร้างขององคก์ารจะตอ้งมีความเหมาะสมกบัเป้าหมายขององคก์ารดว้ย 
 3)  การบังคับบัญชา (Commanding) เป็นกิจกรรมท่ีเก่ียวข้องกับการสั่งงาน 
มอบหมายงานใหก้บัผูใ้ตบ้งัคบับญัชา เพื่อใหง้านสามารถถูกน าไปปฏิบติัได ้โดยในการสั่งงาน 
ควรเป็นการติดต่อส่ือสารแบบ 2 ทางเพื่อก่อใหเ้กิดความเขา้ใจอยา่งแทจ้ริง 
 4)  การประสานงาน (Coordinating) เป็นกิจกรรมท่ีเก่ียวขอ้งกบัความพยายามท่ีจะ
ก ากบัดูแลให้การท างานของบุคคลทุกคนและทุกหน่วยงานย่อยๆ ในองค์การ สามารถท างานใน
หน้าท่ีไดอ้ย่างประสานสอดคลอ้ง มุ่งไปสู่จุดหมายเดียวกนั ในท่ีน้ีก็คือวตัถุประสงคโ์ดยรวมของ
องคก์าร 
 5)  การควบคุมงาน (Controlling) เป็นกิจกรรมท่ีเก่ียวข้องกับการติดตามโดยมี
วตัถุประสงคเ์พื่อตรวจสอบวา่กิจกรรมต่างๆ ท่ีไดม้อบหมายให้ผูใ้ตบ้งัคบับญัชาไปปฏิบติัแลว้นั้น 
ถูกน าไปปฏิบติัหรือไม่เพียงใด มีปัญหาอุปสรรคหรือตอ้งการค าช้ีแนะแนวทางในการแกไ้ขปัญหา
อยา่งไรบา้ง ทั้งน้ีก็เพื่อใหง้านต่างๆ สามารถด าเนินไปไดต้ามเป้าหมายท่ีก าหนดไวใ้นแผน 
 นอกจากน้ี Henry Fayol ยงัได้เขียนหนงัสืออธิบายหน้าท่ีทางการจดัการเป็นภาษา
ฝร่ังเศสเม่ือ ค.ศ. 1916 และแปลเป็นภาษาองักฤษในปีค.ศ.1949 โดย Luther Gulick ไดน้ ามาเรียบ
เรียงให้เข้าใจได้ง่ายยิ่งข้ึนในภายหลงั Henri Fayol ได้เสนอหลกัทัว่ไปในการบริหารจดัการ 
(General Principle of Management) ท่ีสามารถน าไปประยุกต์ใช้ได้กบัการบริหารงานในทุก
องคก์าร สรุปไดด้งัน้ี (ศิริพงษ ์ ลดาวลัย ์ณ อยธุยา, 2551: 118-119) 
 1)  การแบ่งงานกนัท า (Division of Work)  
 การแบ่งงานกนัท าถือวา่เป็นการแบ่งเบาภาระของผูบ้ริหาร ท าให้สมาชิกทุกคนมีงาน
ท าและสามารถท างานตามความรู้ความสามารถของตน  ทั้งน้ีก็เพื่อท าใหเ้กิดประสิทธิภาพในการใช้
แรงงานอยา่งเตม็ท่ี เพราะการแบ่งงานกนัสามารถช่วยลดเวลาในการเรียนรู้งาน ท าให้คนมีทกัษะ มี
ความช านาญงานมากข้ึน  ท างานไดดี้ข้ึน  โดยการแบ่งงานจะตอ้งท าทั้งในระดบังานบริหารและ
งานดา้นปฏิบติัการ 
 2)  อ านาจหน้าทีแ่ละความรับผดิชอบ (Authority and Responsibility) 
 อ านาจหน้าท่ีและความรับผิดชอบของผูบ้ริหารเป็นส่ิงท่ีต้องมีความสัมพนัธ์กัน 
กล่าวคืออ านาจหน้าท่ี หมายถึงสิทธิในการออกค าสั่งแก่ผู ้ใต้บังคับบัญชา  ในขณะท่ีความ
รับผิดชอบเป็นภาระท่ีผูมี้อ  านาจหน้าท่ีนั้นต้องรับผิดชอบการสั่งการหรือการกระท าของตนท่ี
กระท าลงไป 
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 3)  เอกภาพในการบังคับบัญชา (Unity of Command) 
 หลกัเอกภาพในการบงัคบับญัชาคือ ผูใ้ตบ้งัคบับญัชาควรรับค าสั่งจากผูบ้งัคบับญัชา
เพียงคนเดียว เพราะการมีผูบ้งัคบับญัชาหลายคนพร้อมๆ กนั เป็นส่ิงท่ีอาจก่อให้เกิดความขดัแยง้
ระหว่างบุคคลและระหว่างฝ่ายต่างๆได้  อีกทั้งยงัเป็นส่ิงท่ีอาจท าลายความเป็นระเบียบวินัยใน
องคก์ารไดอี้กดว้ย นอกจากน้ียงัอาจจะคุกคามความมัน่คงของการบริหารงานได ้
 4)  เอกภาพในการอ านวยการ (Unity of Direction) 
 ผูบ้ริหารตอ้งมีนโยบาย แผนงาน และแนวทางในการปฏิบติังานของหน่วยงานหรือ
กิจกรรมหน่ึงๆ ท่ีมีความแน่นอนชดัเจน และมุ่งไปสู่จุดมุ่งหมายปลายทางเดียวกนั เพื่อใหทุ้กคนใช้
เป็นเป้าหมายในการท างาน 
 5)  การรวมอ านาจ (Centralization) 
 การรวมอ านาจในความคิดของ Henry Fayol เป็นการรวมอ านาจอยา่งเหมาะสม คือ 
การรวมอ านาจท่ีไม่มากจนเกินไป ทั้งน้ีผูบ้ริหารจะเป็นผูก้  าหนดวา่ขอบเขตของการรวมอ านาจ และ
การกระจายอ านาจจะอยู่ตรงจุดใด  ทั้งน้ีการเพิ่มอ านาจหรือลดอ านาจของบุคคลหรือต าแหน่งใด
ข้ึนอยูก่บัลกัษณะของงาน สภาพแวดลอ้มในการท างาน ความรู้ ความสามารถของผูป้ฏิบติังานวา่ มี
ความรู้ความสามารถในการท างานนั้นได้หรือไม่ นอกจากน้ียงัตอ้งค านึงถึง ความสามารถของ
ผูบ้ริหารวา่สามารถท าหนา้ท่ีในการประสานงานและก ากบัดูแลงานท่ีอยูใ่นความรับผิดชอบไดม้าก
นอ้ยเพียงใด 
 6)  วนัิย (Discipline) 
 ระเบียบวินัยเป็นส่ิงส าคัญและจ าเป็นท่ีองค์การต้องสร้างข้ึนมา เพราะการมีวินัย
สะทอ้นใหเ้ห็นถึงสมาชิกในองคก์ารยอมรับขอ้ตกลงหรือนโยบายต่างๆ ขององคก์าร การยอมรับจะ
ช่วยให้การปฏิบติังานสามารถด าเนินไปไดอ้ยา่งราบร่ืน  การยอมรับจะเกิดข้ึนไดก้็ต่อเม่ือขอ้ตกลง
ต่างๆ มีความชดัเจนยติุธรรม 
 7) ผลประโยชน์ของบุคคลควรเป็นรองผลประโยชน์ของส่วนรวม (Subordination of 
the Individual Interest to the General Interest) 
 เม่ือใดท่ีผลประโยชน์ส่วนตนมีสูงกว่าผลประโยชน์ส่วนรวม ก็จะก่อให้เกิดปัญหา
ทางการบริหาร  ผูบ้ริหารจ าเป็นตอ้งจดัให้มีการประสานผลประโยชน์ มีการควบคุมก ากบัการอยา่ง
สม ่าเสมอ 
 8)  การให้ผลตอบแทน (Remuneration of Personnel) 
 การจ่ายค่าจา้งหรือค่าตอบแทนแก่ผูป้ฏิบติังาน หลกัการคือให้ยึดถือความยุติธรรมและ
ตอ้งเป็นท่ีพอใจของทั้งสองฝ่าย คือ ฝ่ายลูกจา้งและฝ่ายบริหาร  
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 9)  ความเป็นระเบียบเรียบร้อย (Order) 
 องคก์ารตอ้งมีการจดัท าแผนผงัองคก์ารท่ีแสดงถึงต าแหน่งของบุคคลทุกคนในองคก์าร
รวมทั้งความสัมพนัธ์ท่ีมีต่อกนั ทั้งน้ีก็เพื่อทุกคนสามารถเขา้ใจถึงบทบาท หนา้ท่ีและอ านาจในการ
สั่งการบงัคบับญัชาของตน  
 10) ความเสมอภาค (Equality) 
 ผูบ้ริหารตอ้งมีเมตตาและความยุติธรรมให้กบัทุกฝ่ายในองคก์ารอยา่งเสมอภาคกนั ไม่
เลือกท่ีรัก มกัท่ีชงั เพื่อความยุติธรรมในองคก์าร เพราะความเสมอภาคจะเป็นส่ิงจูงใจท่ีจะท าให้ทุก
คนปฏิบติัหนา้ท่ีดว้ยความเสียสละ ดงันั้น ผูบ้ริหารระดบัสูงจ าเป็นตอ้งช้ีแจงให้ผูบ้ริหารระดบัต่างๆ
เขา้ใจ ทั้งน้ีก็เพื่อเนน้ย  ้าเก่ียวกบัความเสมอภาคและพยายามท่ีจะสร้างใหเ้กิดข้ึนในองคก์ารใหไ้ด ้
 11) ความมั่นคงในหน้าทีก่ารงาน (Stability of Tenure of Personnel) 
 พนกังานทุกคนในองคก์ารตอ้งมีความรู้สึกมัน่คงในงานท่ีท า และตอ้งมีหลกัประกนัวา่
จะสามารถท างานนั้นไดต้ลอดไปตราบท่ีเขายงัมีความรู้ความสามารถและไม่มีความผดิ 
 12) ความคิดริเร่ิม (Initiative) 
 ผู ้บริหารต้องมีความคิดริเ ร่ิมสร้างสรรค์ในการพัฒนาบริหารงานขององค์การ
ตลอดเวลา นอกจากน้ียงัตอ้งเปิดโอกาสให้ผูใ้ตบ้งัคบับญัชามีโอกาสร่วมแสดงความคิดเห็นต่างๆ
ในการแกไ้ขปัญหาองคก์าร 
 13) สายการบังคับบัญชา (Scalar Chain) 
 สายการบงัคบับญัชาเป็นส่ิงท่ีแสดงให้เห็นถึงความสัมพนัธ์ระหวา่งผูบ้งัคบับญัชาและ
ผูใ้ตบ้งัคบับญัชา  องค์การหรือหน่วยงานจ าเป็นตอ้งมีสายบงัคบับญัชาตามอ านาจหน้าท่ีลดหลัน่
จากผูบ้งัคบับญัชาระดบัสูงลงมายงัระดบัล่าง  แมว้า่จะเปิดโอกาสให้มีการติดต่อขา้มสายการบงัคบั
บญัชาได ้แต่ผูบ้งัคบับญัชาทั้งสองฝ่ายต่างตอ้งรับรู้ 
 14) ความสามัคคี (Esprit de Corps) 
 การสร้างความสามคัคีโดยใชก้ารปฏิบติังานเป็นทีม และสมาชิกเขา้ใจในวตัถุประสงค์
ของการปฏิบติังานในทางเดียวกนั การจดัระบบการท างานร่วมกนัเป็นทีมจึงเป็นส่ิงท่ีผูบ้ริหารควร
พยายามสร้างข้ึนมา เพื่อท าให้ทุกคนสามารถท างานร่วมกนั  รวมถึงสร้างการมีส่วนร่วมของคนใน
องคก์าร 
 หลกัการบริหารทั้ง 14 ขอ้ของ Henri Fayol ตามท่ีกล่าวมาแลว้ขา้งตน้ ไดร้วบรวมทั้ง
โครงสร้างของการบริหารและหลักการของกระบวนการบริหาร  ซ่ึงถือได้ว่าเป็นข้อเสนอท่ี
ครอบคลุมหลกัในการบริหารไดอ้ยา่งกวา้งขวาง 
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 นอกจากน้ี Henri Fayol  ช้ีแจงวา่ หลกัในการบริหารจดัการท่ีเขาเสนอน้ีเป็นหลกัการท่ี
ยดืหยุน่และสามารถน าไปใชก้บังานในทุกวงการได ้เพราะวา่ทุกองคก์ารจ าเป็นตอ้งอาศยัการจดัการ
ทั้งส้ิน  
 ในขณะท่ีนกัทฤษฎีอยา่ง Luther Gulick ไดเ้สนอหลกัการบริหารเพื่อน ามาใช้ปรับปรุง
ประสิทธิภาพการท างานร่วมกบั Lyndall Urwick  ในหนงัสือช่ือ “Paper on the Science of 
Administration”  ซ่ึงตีพิมพใ์นปี ค.ศ. 1936  หนงัสือเล่มน้ีเป็นการรวบรวมบทความเก่ียวกบัแนวคิด
ของนกัรัฐประศาสนศาสตร์หลายท่าน  สาระส าคญัท่ี Luther Gulick และ  Lyndall Urwick  ได้
เสนอไวใ้นหนงัสือเล่มน้ี  ประกอบดว้ย หลกัการบริหารแบบ POSDCORB  หลกัประสิทธิภาพและ
หลกัการจดัการองคก์าร (ศิริพงษ ์ลดาวลัย,์ 2551: 111-114) 
  1) หลกัการบริหารแบบ POSDCORB 
 การบริหารแบบ POSDCORB  ให้ความส าคญัต่อหน้าท่ีทางการบริหารท่ีผูบ้ริหาร
จ าเป็นตอ้งกระท า หนา้ท่ีดงักล่าว ประกอบดว้ย 
 P- Planning  
 หมายถึง แผนงาน ไดแ้ก่ การจดัวางโครงการและแผนงานต่างๆ ไวล่้วงหนา้ เพื่อให้รู้
ว่าตอ้งการท าอะไร ท่ีไหน เม่ือใด อย่างไร ใครจะเป็นผูท้  า ท าร่วมกบัใคร และตอ้งการผลส าเร็จ
ออกมาเป็นอยา่งไร 
 O-Organizing 
 หมายถึง  การจดัองคก์าร  ไดแ้ก่ การแบ่งงาน การก าหนดส่วนงาน  ก าหนดโครงสร้าง
องคก์าร การก าหนดต าแหน่งงานต่างๆ พร้อมกบัอ านาจหนา้ท่ี ขอบเขตของอ านาจหนา้ท่ีและความ
รับผิดชอบข้ึนมาไวอ้ย่างชดัเจน นอกจากน้ียงัตอ้งมีการก าหนดสายการบงัคบับญัชา ขอบข่ายการ
ควบคุมให้แน่นอนชัดเจนและมีเอกภาพในการบงัคบับญัชา  ทั้ งน้ีเพื่อใช้เป็นศูนย์กลางในการ
ปฏิบติังานร่วมกนัของคนในองคก์าร 
 S - Staffing 
 หมายถึง การบริหารงานบุคคล ได้แก่ การจัดการเก่ียวกับตัวบุคคลในองค์การ 
นบัตั้งแต่ การจดัอตัราก าลงั การสรรหา การคดัเลือก การบรรจุ การแต่งตั้งบุคคล  การเล่ือนขั้นเล่ือน
ต าแหน่ง เงินเดือน การโยกยา้ย การพฒันาบุคคลในองคก์ารไปจนถึงการใหบุ้คคลพน้จากต าแหน่ง 
 D - Directing 
 หมายถึง  การอ านวยการ  ไดแ้ก่  การท าหน้าท่ีในการตดัสินใจ วินิจฉัย สั่งการ ออก
ค าสั่ง มอบหมายภารกิจการงานให้แก่ผูใ้ตบ้งัคบับญัชา การใช้ภาวะผูน้ าในการกระตุน้จูงใจคนให้
ยอมรับในตวัผูบ้ริหาร ยอมทุ่มเทท างานอยา่งเตม็ท่ีทั้งแรงกายแรงใจเพื่อความส าเร็จขององคก์าร 
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 Co - Coordinating 
 หมายถึง การประสานงาน  ไดแ้ก่  การท าหนา้ท่ีในการประสานกิจกรรมต่างๆ ท่ีไดมี้
การแบ่งแยกออกไปเป็นหน่วยงานยอ่ยๆ เพื่อให้ทุกภาคส่วนสามารถท างานประสานสอดคลอ้งกนั 
และมุ่งไปสู่เป้าหมายเดียวกนัคือการท างานให้ส าเร็จตามวตัถุประสงคโ์ดยรวมอยา่งมีประสิทธิภาพ
สูงสุด 
 R - Reporting 
 หมายถึง  การรายงาน ไดแ้ก่ การท าหนา้ท่ีในการรับฟังรายงานผลการปฏิบติังานของ
บุคคลและหน่วยงานใตบ้งัคบับญัชาท่ีรายงานข้ึนมา เพื่อทราบถึงความเคล่ือนไหวของงานในส่วน
ต่างๆ ว่า  ด าเนินไปตรงตามแผนท่ีก าหนดไวห้รือไม่ มีปัญหาและอุปสรรคอะไรเกิดข้ึนบ้าง 
ตอ้งการความช่วยเหลือหรือสนบัสนุนหรือค าแนะน าจากผูบ้งัคบับญัชาอยา่งไรบา้ง ซ่ึงการรายงาน
น้ีถือเป็นมาตรการในการตรวจสอบและควบคุมงาน 
 B - Budgeting 
 หมายถึง  การงบประมาณ  ไดแ้ก่ หนา้ท่ีเก่ียวกบัการจดัท างบประมาณ การจดัท าบญัชี 
การใชจ่้ายเงินและการตรวจสอบควบคุมดา้นการเงิน ปกติแลว้ งบประมาณ ถือวา่เป็นแผนงานชนิด
หน่ึงท่ีแสดงให้เห็นถึงกิจกรรมหรือโครงการต่างๆ ท่ีองค์การจดัท าในระยะเวลาหน่ึงท่ีก าหนดไว ้
เช่น 1 ปี 3 ปี 5 ปี  
 หลกัการบริหารแบบ POSDCORB  ถือได้ว่าเป็นการก าหนดหน้าท่ีของผูบ้ริหาร 
ผูบ้ริหารระดบัสูงสุดขององคก์ารถือวา่เป็นผูท่ี้มีความส าคญัมากต่อการท่ีจะท าให้การด าเนินกิจการ
งานต่างๆ ขององคก์ารให้ประสบความส าเร็จอยา่งมีประสิทธิภาพและประสิทธิผล  ดงันั้นเพื่อเป็น
การช่วยให้นักบริหารระดับสูงสามารถบริหารงานได้อย่างถูกต้อง หลักการบริหารแบบ 
POSDCORB จึงเป็นเทคนิคการบริหารท่ีสามารถน าไปใชเ้ป็นหลกัในการบริหารงานไดโ้ดยทัว่ไป 
ไม่ว่าจะเป็นการบริหารงานในองค์การประเภทใด ทั้งน้ีการท่ีผูใ้ดจะสามารถบริหารงานไดอ้ย่าง
ถูกตอ้งและสัมฤทธ์ิผลนั้น จะตอ้งมีความรู้และความเขา้ใจเทคนิคในการบริหารก่อน ตอ้งใชเ้วลาใน
การศึกษา เรียนรู้ ฝึกฝน จนเกิดความช านาญ เม่ือมีความรู้ความช านาญแล้วก็จะสามารถน าเอา
เทคนิคการบริหารน้ีไปปรับใชก้บัการบริหารงานไดทุ้กชนิด ทุกสภาวะ โดยผูบ้ริหารจ าเป็นตอ้งมี
ศิลปะในการใชห้ลกัการบริหารนั้นดว้ย 
 2) หลกัประสิทธิภาพและหลกัการจัดการองค์การ 
 สาระส าคญัในหนงัสือท่ี Luther Gulick และ  Lyndall Urwick  ไดเ้สนอไวอี้กประการ
หน่ึงคือ เร่ืองประสิทธิภาพและการจดัการองคก์าร  โดยเสนอแนวคิดวา่ ประสิทธิภาพถือเป็นหวัใจ
ของการบริหาร ประสิทธิภาพจะเกิดข้ึนไดต่้อเม่ือมีการแบ่งงานกนัท าตามความช านาญเฉพาะดา้น
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อย่างถูกตอ้งเหมาะสม เพราะถ้าผูป้ฏิบติังานเป็นผูท่ี้มีความรู้ความช านาญในการท างานท่ีได้รับ
มอบหมายมากเท่าใด โอกาสท่ีจะท าให้การด า เนินงานนั้ นประสบความส าเ ร็จได้อย่างมี
ประสิทธิภาพก็จะมากข้ึนเท่านั้น 
 ในส่วนของหลกัการจดัการองคก์าร Luther Gulick และ  Lyndall Urwick เสนอวา่ การ
การแบ่งงานกนัท าในองคก์ารท าให้เกิดหน่วยงานยอ่ยๆ ข้ึนเป็นจ านวนมากในองคก์าร ในการแบ่ง
งานและการจัดหน่วยงานย่อยๆ ข้ึนมารองรับจ าเป็นต้องค านึงถึง การท าให้เกิดระบบการ
ประสานงานท่ีดีดว้ย รูปแบบการจดัองคก์ารท่ีสามารถน ามาใชใ้นการแบ่งงานและการจดัส่วนงาน
อาจท าไดโ้ดยยดึหลกัการต่างๆ  ดงัน้ี 

- หลกัการจัดองค์การตามวตัถุประสงค์ (Purpose)   
 หมายถึง  การจดัองค์การท่ีให้ความส าคญักบัวตัถุประสงค์การด าเนินงานของ

องคก์ารเป็นหลกั การจดัองคก์ารแบบน้ี จะมีการจ าแนกงานท่ีองคก์ารตอ้งการปฏิบติัออกเป็นดา้นๆ 
เช่น  ด้านการจดัการศึกษา  ด้านการรักษาความสงบเรียบร้อย  ด้านการจดัเก็บภาษีอากร  ด้าน
การเงินการคลงั  

- หลกัการจัดองค์การตามกระบวนการ (Process)   
 หมายถึง การรวมงานประเภทเดียวกันไว้ด้วยกัน  และน าคนท่ีมีความ รู้

ความสามารถเฉพาะดา้นมาท างานร่วมกนั  เช่น ฝ่ายบญัชีและการเงิน  ฝ่ายบุคคล ฝ่ายคน้ควา้วิจยั 
ฝ่ายประชาสัมพนัธ์ การแบ่งงานแบบน้ีจะท าใหห้น่วยงานแต่ละประเภทตอ้งท างานให้บริการหน่วย
อ่ืนๆ ดว้ย เช่น การตรวจสอบบญัชี ท่ีฝ่ายบญัชีจะตอ้งเขา้ไปท างานใหก้บัทุกหน่วยงานในสังกดั   

- หลกัการจัดองค์การตามลูกค้า (Clientele)   
 หมายถึง  การจดัหน่วยงาน โดยน าบุคคลท่ีมีความรู้ความช านาญงานในหลายๆ

ด้านมาท างานร่วมกันเพื่อให้บริการกับลูกค้าแต่ละประเภท เช่น การให้บริการด้านการ
รักษาพยาบาล  การจดัตั้งโรงพยาบาล แบ่งออกเป็น โรงพยาบาลเด็ก โรงพยาบาลสงฆ์ โดยท่ี
โรงพยาบาลแต่ละประเภทจะมุ่งใหบ้ริการบุคคลเฉพาะกลุ่ม 

- หลกัการจัดองค์การตามพืน้ที ่(Place)   
 หมายถึง การจดัองค์การโดยรวมเจ้าหน้าท่ีหลายๆ ฝ่ายเขา้มาท างานร่วมกนัใน

หน่วยงานท่ีจดัตั้งข้ึนตามพื้นท่ีต่างๆ เช่น การบริหารราชการส่วนภูมิภาค ท่ีแบ่งออกเป็นจงัหวดั 
อ าเภอ นอกจากน้ีในแต่ละจงัหวดัจะมีหน่วยงานต่างๆ ท่ีท าหน้าท่ีในการให้บริการประชาชนใน
พื้นท่ี เช่น งานสวสัดิการสังคม  งานภาษี  

 อาจสรุปได้ว่าแนวคิดการบริหารจัดการส่ิงที่จ าเป็นและเป็นประโยชน์ส าหรับผู้ที่
ท างานด้านบริหารจัดการ แม้ในการปฏิบัติ  แนวคิด มุมมอง  เป้าหมายที่วางไว้ และลักษณะของ



61 

 

หน่วยงานอาจจะมีความแตกต่างกันบ้าง แต่หลักการบริหารจัดการก็ยังสามารถน ามาใช้เพื่อเป็น
แนวทางในการบริหารจัดการได้ต่อไป 

ตอนที ่4 แนวคิดเร่ืองการปกครองส่วนท้องถิ่น1 
 การปกครองส่วนทอ้งถ่ินของประเทศต่างๆ แตกต่างกนัออกไปตามรูปแบบการเมือง

การปกครองซ่ึงประกอบไปดว้ยรัฐเด่ียวและสหพนัธรัฐ  รูปแบบการปกครองท่ีแตกต่างกนัจึงมีผล
ท าให้รูปแบบการปกครองส่วนทอ้งถ่ินต่างกนัไปดว้ย การปกครองส่วนทอ้งถ่ินแบ่งออกไดเ้ป็น  2 
รูปแบบ คือ 1.  การปกครองส่วนทอ้งถ่ินของรัฐรวม และ 2. การปกครองส่วนทอ้งถ่ินของรัฐเด่ียว 
โดยพิจารณาจากระดบั โครงสร้างภายในองคก์าร ภาระหนา้ท่ี  การคลงั (รายไดแ้ละรายจ่าย) และ
ความสัมพนัธ์ระหวา่งรัฐบาลกลาง  รัฐและองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ดงัรายละเอียดต่อไปน้ี 

  4.1  การปกครองส่วนท้องถิ่นของรัฐรวม (Pattern of Local Administration : 
Federation) 

 4.1.1  ระดับ โครงสร้างและภาระหน้าที่การปกครองส่วนท้องถิ่น การปกครอง
ส่วนท้องถ่ินรูปแบบรัฐรวม ประกอบด้วยการปกครองในรูปแบบสหพนัธรัฐและสมาพนัธรัฐ2  
ประเทศท่ีมีระบบการปกครองแบบสหพนัธรัฐ ไดแ้ก่ สหรัฐอเมริกา เยอรมนี เครือรัฐออสเตรเลีย 
เป็นตน้  นอกจากนั้นรูปแบบการปกครองของแต่ละประเทศนั้นยงัมีลกัษณะแตกต่างกนัออกไปอีก 
โดยรูปแบบการปกครองส่วนทอ้งถ่ินแบ่งออกเป็น 4 รูปแบบ คือ แบบระดบัเดียว (Single-Tier 
System) แบบสองระดบั (Two-Tier System) แบบสามระดบั (Three-Tier System) และแบบหลาย
ระดบั (Multi-Tier System) ส าหรับสหรัฐอเมริกามีรูปแบบการปกครองทอ้งถ่ินแบบหลายระดบั 

                                                 

    
1
 สรุปความจาก ศุภชยั ยาวะประภาษและปิยากร หวงัมหาพร. 2555. นโยบายสาธารณะระดบัท้องถิน่ไทย. กรุงเทพฯ : จุดทอง. 

2
 สหพนัธรัฐ (Federal State) สหพนัธรัฐ คือ รัฐท่ีเกิดข้ึนจากการรวมตวักนัระหวา่งรัฐต่าง ๆ ตั้งแต่ 2 รัฐข้ึนไปโดยใช ้

รัฐธรรมนูญฉบบัเดียวกนัร่วมกนัและความสมัพนัธ์ระหว่างรัฐเหล่านั้นเป็นไปตามบทบญัญติัของรัฐธรรมนูญนั้น ๆ รูปแบบการ
ปกครองแบ่งออกเป็น 2 ระดบัคือ มีรัฐบาลกลางของสหพนัธรัฐและรัฐบาลทอ้งถ่ินเป็นของแต่ละรัฐซ่ึงเรียกกนัวา่ “มลรัฐ” หรือ 
“รัฐ” ตวัอยา่งเช่น สหรัฐอเมริกา อินเดีย มาเลเซีย 
   สมาพนัธรัฐ (Confederation State) สมาพนัธรัฐเป็นการรวมตวักนั ระหวา่ง 2 รัฐข้ึนไป โดยไม่มีรัฐธรรมนูญ หรือรัฐบาล
ร่วมกนั แต่เป็นการรวมตวักนัอยา่งหลวมๆ เพ่ือจุดมุ่งหมายอยา่งใดอยา่งหน่ึงเป็นการชัว่คราวและเป็นบางกรณีเท่านั้น เช่น การเป็น
พนัธมิตรกนัเพ่ือท าสงครามร่วมกนั  ปัจจุบนัน้ีรูปแบบของ รัฐแบบสมาพนัธรัฐไม่มีอีกแลว้ แต่จะกลายเป็นลกัษณะของการรวมตวั
กนัในรูปขององคก์ารระหว่างประเทศ เช่น นาโต ้ อาเซียน  
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ประกอบด้ว ย  เ ค า น์ ต้ี 3 (County)  มิ ว นิ ซิปอล 4 (Municipal/City)   ท า วน์ แ ล ะทา วน์ ชิ ฟ5 
(Town/Township) เขตพิเศษ6 (Special District) และเขตโรงเรียน7 (School District) ในขณะท่ี
เยอรมนีมีรูปแบบการปกครองทอ้งถ่ินแบบสองระดบั ได้แก่ ระดบับนหรือองค์การบริหารส่วน
อ าเภอ (Kreis) ประกอบดว้ย องคก์ารบริหารส่วนอ าเภอในเขตชนบท  (Rural District/Landkreise) 
และองคก์ารบริหารส่วนอ าเภอในเขตเมือง (Urban District/Stadtkreis) และระดบัล่างหรือเทศบาล 
(Gemeinden)8 หรืออาจกล่าวได้ว่ารูปแบบองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินแบ่งเป็น 2 รูปแบบคือ 
                                                 

  
3
 เคาน์ตี ้(County) คือ หน่วยการปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ีมีขนาดรองจากรัฐแต่ใหญ่กวา่เมือง มีหลายหนา้ท่ี ขนาดและ

จ านวนประชากรในแต่ละเคาน์ต้ีแตกต่างกนั การเกิดข้ึนของเคาน์ต้ีเป็นไปเพ่ือการท างานของรัฐไม่ใช่จากการริเร่ิมของประชาชน  
โครงสร้างภายในของเคาน์ต้ีส่วนใหญ่ใชรู้ปแบบคณะกรรมการและเจา้หนา้ท่ีท่ีมาจากการเลือกตั้ง 
 

  
4มิวนิซิปอลหรือซิตี ้ (Municipal / City) คือ หน่วยการปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ีตั้งข้ึนจากการเรียกร้องของประชาชน มี

หนา้ท่ีหลายอยา่งเช่นเดียวกบัเคาน์ต้ี ส่วนใหญ่โครงสร้างภายในจะเป็นแบบนายกเทศมนตรี-สภา (Mayor-Council) ซ่ึงจะพบในซิต้ี
ขนาดใหญ่ ทั้งน้ีโครงสร้างแบบนายกเทศมนตรี-สภายงัแบ่งออกเป็น นายกเทศมนตรีท่ีเขม้แขง็และอ่อนแอ ความแตกต่างคือ
นายกเทศมนตรีท่ีเขม้แขง็จะเป็นหวัหนา้สูงสุดของฝ่ายบริหารมีอ านาจในการจดัท างบประมาณหรือสามารถเสนอกฎหมายหรือยบัย ั้ง
กฎหมายท่ีออกโดยสภา ส่วนนายกเทศมนตรีอ่อนแออ านาจดงักล่าวจะอยูท่ี่สภา นายกเทศมนตรีมีหนา้ท่ีพิธีการเท่านั้น  โครงสร้าง
ภายในของซิต้ีรองลงมาคือ สภา-ผูจ้ดัการ  ประกอบดว้ยคณะกรรมการท าหนา้ท่ีก าหนดนโยบายและแต่งตั้งผูบ้ริหาร/ผูจ้ดัการท า
หนา้ท่ีน านโยบายไปปฏิบติั โครงสร้างภายในแบบท่ีประชุมเมืองและรูปแบบท่ีประชุมเมืองแบบตวัแทนพบในบางรัฐ เช่น คอนเนค
ติกลั เมน แมสซาชูเสท  นิวแฮมเชียร์และเวอร์มองท ์ การประชุมเมืองเป็นการเปิดโอกาสให้ประชาชนทุกคนไดเ้ขา้ประชุมปีละ 1 
หรือ 2 คร้ัง ส าหรับการประชุมเมืองแบบตวัแทนคือประชาชนเลือกตวัแทนเขา้ไปประชุมและใชสิ้ทธ์ิออกเสียงแทนในเร่ืองต่างๆ  
  

  
5
 ทาวน์และทาวน์ชิฟ  (Town/Township)  ทาวน์เป็นหน่วยการปกครองทอ้งถ่ินหน่วยยอ่ยของเคาน์ต้ี มีหลายหนา้ท่ี 

โครงสร้างภายในเป็นแบบท่ีประชุมเมืองแบบตวัแทน บางแห่งอาจมีโครงสร้างแบบสภา-ผูจ้ดัการ ส าหรับทาวน์ชิฟ ไม่ไดมี้ทุกมลรัฐ 
ทาวน์ชิฟเป็นหน่วยยอ่ยของเคาน์ต้ีเช่นกนั โครงสร้างภายในใชแ้บบคณะกรรมการท่ีมาจากการเลือกตั้งและเจา้หนา้ท่ีบางส่วนมาจาก
การเลือกตั้งจากประชาชน 
 

  
6
 เขตพเิศษ (Special District) เป็นหน่วยการปกครองทอ้งถ่ินท่ีตั้งข้ึนให้มีหนา้ท่ีเพียงหน่ึง/สองหรือสามหนา้ท่ี โดยจะ

ให้บริการท่ีหน่วยการปกครองส่วนทอ้งถ่ินอ่ืนท าไม่ได ้ เขตพิเศษเกิดจากความตอ้งการของประชาชนโดยมีโครงสร้างภายในใน
รูปแบบคณะกรรมการท่ีมาจากการเลือกตั้งโดยประชาชน 

  
7
 เขตโรงเรียน (School District) เป็นเขตพิเศษมีหนา้ท่ีเดียว โครงสร้างการบริหารรูปแบบคณะกรรมการมท่ีมาจากการ

เลือกตั้งโดยประชาชน  
 

8
  ระดบับนหรือองคก์ารบริหารส่วนอ าเภอ แบ่งออกเป็น องคก์ารบริหารส่วนอ าเภอในเชตชนบท เป็นหน่วยปกครอง

ส่วนทอ้งถ่ินท่ีมีเทศบาลเป็นหน่วยการปกครองทอ้งถ่ินระดบัรอง แต่จะท าหนา้ท่ีท่ีมีขนาดใหญ่กวา่เทศบาล ส่วนองคก์ารบริหารส่วน
อ าเภอในเขตเมือง ไม่มีหน่วยการปกครองในรูปแบบเทศบาล มีสถานะและความรับผิดชอบเท่ากบัองคก์ารบริหารส่วนอ าเภอ ระดบั
ล่างหรือเทศบาล จะมีอยูเ่ฉพาะในพ้ืนท่ีองคก์ารบริหารส่วนอ าเภอเท่านั้น  ส าหรับโครงสร้างภายในขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน
ของเยรมนันีมีหลากหลายมาก  ไดแ้ก่ 1. รูปแบบคณะบริหาร แบ่งออกเป็นสภาและคณะผูบ้ริหารท่ีมาสายอาชีพต่างๆ 2. รูปแบบ
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องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ีท าหนา้ท่ีทัว่ไปหรือท่ีเรียกวา่ การปกครองทอ้งถ่ินรูปแบบทัว่ไปและ
การปกครองทอ้งถ่ินรูปแบบพิเศษ ดงัเช่น สหรัฐอเมริกา มีการปกครองทอ้งถ่ินทั้งรูปแบบทัว่ไป 
เช่น เคาน์ต้ี ซิต้ี ทาวน์และทาวน์ชิฟ และรูปแบบพิเศษ เช่น เขตพิเศษ เขตโรงเรียน  ในขณะท่ี
เยอรมนีมีการปกครองส่วนทอ้งถ่ินแบบทัว่ไป  
  ประเทศสหพนัธรัฐมีความหลากหลายเร่ืองการจดัโครงสร้างภายในองคก์รปกครองส่วน
ทอ้งถ่ินท่ีแตกต่างกนัออกไป การจดัโครงสร้างภายในสามารถแบ่งออกได ้5 ประเภท ไดแ้ก่ 1. 
รูปแบบคณะกรรมการ 2. ท่ีประชุมเมือง 3.สภา-นายกเทศมนตรี โดยนายกเทศมนตรีมีอ านาจมาก 4. 
สภา-นายกเทศมนตรีโดยนายกเทศมนตรีมีอ านาจน้อยและ 5. สภา-ผูจ้ดัการ กรณีสหรัฐอเมริกามี
โครงสร้างการบริหารภายในทั้งห้าประเภท ในขณะท่ีเยอรมนีมีโครงสร้างการบริหารภายในแบบ
สภา -นายกเทศมนตรี โดยนายกเทศมนตรีมีอ านาจมาก และสภา -นายกเทศมนตรีโดย
นายกเทศมนตรีมีอ านาจนอ้ย  
  หน้าท่ีขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินในประเทศท่ีมีการปกครองแบบสหพนัธรัฐ 
สามารถแบ่งออกเป็นองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ีท าหนา้ท่ีหลากหลายและองค์กรปกครองส่วน
ท้องถ่ินท่ีท าหน้าท่ีเฉพาะ เช่น สหรัฐอเมริกา องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินในสหรัฐอเมริกา 
ประกอบดว้ยองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ีท าหน้าท่ีหลายหลาย เช่น เคาน์ต้ี ซิต้ี ทาวน์และทาวน์
ชิฟ  จะมีภาระหนา้ท่ีเช่น การขนส่ง การศึกษาและการฝึกอบรม วฒันธรรม สุขภาพและสวสัดิการ
สังคม สาธารณูปโภค ในขณะท่ีองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ีท าหนา้ท่ีเฉพาะเพียงอย่างเดียวหรือ
สองสามอยา่ง เช่น เขตพิเศษ จะท าหนา้ท่ีดูแลทรัพยากรธรรมชาติ การป้องกนัอคัคีไฟ ส าหรับเขต
โรงเรียน จะดูแลเฉพาะเร่ืองโรงเรียน  ส าหรับเยอรมนี องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินของเยอรมนีท า
หนา้ท่ีหลากหลาย  โดยแบ่งหนา้ท่ีออกเป็น 3 ลกัษณะ ไดแ้ก่ 1.หนา้ท่ีท่ีเลือกด าเนินการ เช่น สนาม
กีฬา พิพิธภณัฑ์  2. หนา้ท่ีท่ีตอ้งด าเนินการ เช่น  จดัให้มีไฟฟ้าประปา การบ าบดัน ้ าเสีย บ ารุงรักษา
ถนน การขนส่ง และการส่งเสริมเศรษฐกิจ และ 3. หนา้ท่ีท่ีไดรั้บมอบหมายจากรัฐบาลส่วนกลาง 
เช่น  กิจการพาณิชย ์ความมัน่คง  การจราจร  
 4.1.2  การคลงัขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ส าหรับการคลงัขององคก์ร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ินของสหพนัธรัฐมีลกัษณะคลา้ยคลึงกนั กล่าวคือ รายไดน้ั้นมาจากภาษี 
ค่าธรรมเนียมและเงินอุดหนุน แต่จะแตกต่างกนัท่ีสัดส่วนของรายได ้ส่วนรายจ่ายนั้นแตกต่างกนั

                                                                                                                                            

นายกเทศมนตรี ประกอบดว้ย นายกเทศมนตรีท่ีเป็นทั้งประธานสภาเทศบาลและประมุขของฝ่ายบริหารซ่ึงมาจากการเลือกตั้งของ
ประชาชน 3. รูปแบบสภาในเยอรมนันีเหนือ เป็นรูปแบบท่ีมีผูน้  าการปกครองทอ้งถ่ินสองคนคือนายกเทศมนตรีและปลดัเทศบาล
หรือปลดัเมือง โดยนายกเทศมนตรีเป็นประธานสภาเมือง ส่วนปลดัเทศบาลเป็นประมุขฝ่ายบริหาร และ 4. รูปแบบสภาของ
เยอรมนันีใต ้ประกอบดว้ยสภาเทศบาลและนายกเทศมนตรีท่ีไดรั้บการเลือกตั้งโดยตรงจากประชาชน 
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ไปตามประเภทการใชจ่้าย เช่น รายจ่ายเพื่อการศึกษา การสาธารณสุข ท่ีอยูอ่าศยั และส่ิงแวดลอ้ม 
เป็นตน้ 
 4.1.3  ความสัมพันธ์ระหว่างรัฐบาลกลาง รัฐและองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  
ในดา้นความสัมพนัธ์ระหว่างรัฐบาลกลาง  รัฐกบัทอ้งถ่ินนั้นจะมีความสัมพนัธ์กนัในด้านก ากบั
ควบคุมและด้านการสนับสนุน  เช่น สหรัฐอเมริกา  รัฐบาลกลางจะมีความสัมพนัธ์กบัองค์กร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ินในเร่ืองนโยบาย และการสนบัสนุนจากรัฐบาลกลาง โดยเฉพาะดา้นการเงิน 
ส่วนความสัมพนัธ์ระหวา่งรัฐกบัองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ดงัเช่นทอ้งถ่ินจะถูกควบคุมโดยสภา
นิติบญัญติัของรัฐ เช่น การก าหนดอตัราภาษีของทอ้งถ่ิน  การควบคุมโดยฝ่ายตุลาการของรัฐ เช่น 
การจดัการขอ้ขดัแยง้ระหว่างรัฐกบัทอ้งถ่ิน หรือระหวา่งทอ้งถ่ินกบัเอกชนหรือทอ้งถ่ินดว้ยกนัเอง 
ตลอดจนการควบคุมทางด้านการเงิน  ส าหรับเยอรมนี  ความสัมพนัธ์ระหว่างรัฐบาลกลางและ
ทอ้งถ่ิน เช่น การตกัเตือน  การสั่งการ การเขา้ด าเนินการแทน การแต่งตั้งผูรั้กษาการ  ทอ้งถ่ินจะมี
ความใกลชิ้ดกบัรัฐมากกว่ารัฐบาลกลาง เน่ืองจากรัฐมีอ านาจในการออกกฎหมายก าหนดรูปแบบ
องค์การและหน้าท่ี เพื่อก ากบัดูแลองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินให้ท าตามหน้าท่ีตามท่ีกฎหมาย
ก าหนด  
  4.2  รูปแบบการปกครองส่วนท้องถิ่นของรัฐเดี่ยว (Pattern of Local Administration: 
Unitary State) 
  รูปแบบขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินของประเทศท่ีมีการปกครองแบบ  
สหพนัธรัฐนั้นมีความหลายหลายทั้งรูปแบบและโครงสร้างการบริหาร การปกครองส่วนทอ้งถ่ินใน
ประเทศท่ีมีการปกครองแบบรัฐเด่ียวก็ไม่แตกต่างจากการปกครองส่วนทอ้งถ่ินของประเทศ
สหพนัธ์รัฐ การปกครองส่วนทอ้งถ่ินของประเทศท่ีมีการปกครองแบบรัฐเด่ียวแบ่งออกเป็น 1. รัฐ
เด่ียวท่ีมีราชการบริหารส่วนภูมิภาคและ 2. รัฐเด่ียวท่ีไม่มีราชการบริหารส่วนภูมิภาค ดงัน้ี 

4.2.1 รัฐเดี่ยวทีม่ีราชการบริหารส่วนภูมิภาค เช่น เนเธอร์แลนด ์สวเีดน ฝร่ังเศส  
โปรตุเกส อิตาลี  ในขณะท่ีรัฐเด่ียวท่ีไม่มีราชการบริหารส่วนภูมิภาค เช่น ญ่ีปุ่น สหราชอาณาจกัร   
นอกจากความแตกต่างของการมีราชการส่วนภูมิภาคและไม่มีราชการส่วนภูมิภาคแลว้ ประเทศ
เหล่าน้ีมีโครงสร้างการปกครองส่วนทอ้งถ่ินอาจเป็นระดบัเดียว สองระดบั หรือสามระดบั  มีการจดั
โครงสร้างภายในท่ีแตกต่างกนัออกไปโดยอาจมีรูปแบบเดียว  สองรูปแบบ สามรูปแบบ หรือส่ี
รูปแบบ ส่วนรายไดข้ององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินของรัฐเด่ียวมีท่ีมาไม่แตกต่างกนั คือส่วนใหญ่
มาจากภาษี ค่าธรรมเนียมและเงินอุดหนุน จะต่างกนัท่ีสัดส่วนวา่รายไดน้ั้นมาจากแหล่งใดจ านวน
เท่าใด  เช่นเดียวกบัรายจ่ายขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินเหล่าน้ีจะแตกต่างกนัไปตามบริการ
สาธารณะท่ีใหก้บัประชาชนในดา้นต่างๆ เช่น เศรษฐกิจ การศึกษา สุขภาพ สังคม ต ารวจ   



65 

 

  ส าหรับประเทศรัฐเด่ียวท่ีมีราชการบริหารส่วนภูมิภาคน้ี รัฐบาลกลาง ภูมิภาคและ
ทอ้งถ่ินจะมีความสัมพนัธ์กนัในรูปแบบการก ากบั ตรวจสอบและการสนบัสนุน  
 4.2.2 รัฐเดี่ยวที่ไม่มีราชการบริหารส่วนภูมิภาค ส าหรับประเทศท่ีมีการปกครอง
แบบรัฐเด่ียวท่ีไม่มีราชการบริหารส่วนภูมิภาค เช่น สหราชอาณาจกัรและญ่ีปุ่น มีโครงสร้างการ
ปกครองทอ้งถ่ินท่ีแตกต่างกนัออกไปอีก  โดยพิจารณาจากระดบัการปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ในท่ีน้ี
จะยกตวัอยา่ง สหราชอาณาจกัร (ยกเวน้เวลล์ สกอตแลนด์ และไอร์แลนด์เหนือ) มีโครงสร้างการ
ปกครองทอ้งถ่ินสองแบบ คือ แบบชั้นเดียวและแบบสองระดับในเขตต่างๆ เช่น เขตมหานคร
ลอนดอน มีการปกครองเป็นสองระดบั ไดแ้ก่ การปกครองทอ้งถ่ินระดบับน คือองคก์ารมหานคร
ลอนดอน (Greater London Authority) ท าหน้าท่ีดูแลการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมและ
สภาพแวดล้อมโดยรวม และมีการปกครองท้องถ่ินระดับล่าง คือสหการนครลอนดอน (The 
Corporation of the City of London) และเขตแห่งลอนดอน สหการนครลอนดอน ท าหนา้ท่ีดูแล
กิจการทอ้งถ่ินในพื้นท่ีทั้งหมด ท าหนา้ท่ีหลากหลาย ในขณะท่ีเขตแห่งลอนดอน จะครอบคลุมเขต
พื้นท่ีจ  านวน 32 แห่ง  นอกจากมหานครลอนดอนแลว้  เขตมหานครอ่ืนๆ ในสหราชอาณาจกัรจะมี
โครงสร้างการปกครองทอ้งถ่ินแบบชั้นเดียว  ท่ีเหลือคือนอกเขตมหานคร โดยการปกครองทอ้งถ่ิน
นอกเขตมหานครมีโครงสร้างการปกครองทอ้งถ่ินทั้งแบบชั้นเดียวและแบบสองระดบั  
  โครงสร้างภายในขององคก์ารมหานครลอนดอน ประกอบดว้ยฝ่ายบริหาร น าโดย
นายกเทศมนตรีมาจากการเลือกตั้งโดยตรงจากประชาชน และฝ่ายนิติบญัญติั หรือเรียกวา่ สภามหา
นครลอนดอนซ่ึงมาจากการเลือกตั้ง  ส าหรับสหการนครลอนดอน มีโครงสร้างภายในประกอบดว้ย 
1. ท่ีประชุมใหญ่ประจ าปี หรือ The Court of Common Hall  ซ่ึงจะเลือก  Lord Mayor of London 
ด ารงต าแหน่ง 2. ท่ีประชุมคณะเทศมนตรีหรือ The Court of  Aldermen ไดแ้ก่ เทศมนตรีท่ี
ประชาชนเลือกตั้ง และ 3. ท่ีประชุมสภาสามญั หรือ The Court of Common Council ประกอบดว้ย
ประธานคือ Lord Mayor of London และเทศมนตรีรวมทั้งสมาชิกสภาสามญั หนา้ท่ีของสภาสามญั
คือการก าหนดนโยบายการพิจารณากฎระเบียบต่างๆ   
  ส าหรับโครงสร้างภายในขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินอ่ืนๆ ของสหราช
อาณาจกัร ไดแ้ก่ 1. รูปแบบนายกเทศมนตรีท่ีไดรั้บการเลือกตั้งโดยตรงและบริหารร่วมกบัคณะ
เทศมนตรี 2. รูปแบบคณะเทศมนตรี แบ่งออกเป็นฝ่ายสภาและฝ่ายบริหาร สภาท าหน้าท่ีเลือก
สมาชิกหน่ึงคนเป็นนายกเทศมนตรีบริหารงานร่วมกบัคณะเทศมนตรี 3. รูปแบบนายกเทศมนตรี
เลือกตั้งทางตรงและบริหารร่วมกบัผูจ้ดัการสภา ซ่ึงมาจากการแต่งตั้งโดยสภา และ 4. รูปแบบ
คณะกรรมการ เป็นการบริหารโดยสภาทอ้งถ่ินในรูปแบบคณะกรรมการชุดต่างๆ มกัปรากฏใน
หน่วยการปกครองทอ้งถ่ินขนาดเล็ก  
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  หน้าท่ีขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน เช่น องค์การมหานครลอนดอนมีหน้าท่ี
วางแผนการพฒันาเศรษฐกิจและพื้นท่ีโดยรวมในดา้นต่างๆ เช่น คมนาคม ส่ิงแวดลอ้ม สาธารณสุข  
ส าหรับเขตการปกครองอ่ืนๆ  เช่น เขตมหานครลอนดอน เขตมหานครอ่ืนๆ ท าหน้าท่ีตอบสนอง
ความตอ้งการภายในชุมชนเป็นหลกั ในขณะท่ีนอกเขตมหานคร ท่ีมีโครงการแบบสองชั้น หน่วย
การปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ีอยูใ่นโครงสร้างส่วนล่างไดแ้ก่ สภาแขวง จะมีขอบเขตการท างานจ ากดั
โดยเป็นภารกิจท่ีมุ่งตอบสนองประชาชนในชุมชนเป็นหลัก ในขณะท่ีหน่วยการปกครองส่วน
ทอ้งถ่ินในโครงสร้างส่วนบน ไดแ้ก่ สภาเขตจะมีภารกิจท่ีมีขอบข่ายกวา้งขวางกว่า รัฐเด่ียวท่ีไม่มี
ราชการส่วนภูมิภาคดงัเช่น สหราชอาณาจกัร นั้น มีรายไดจ้ากภาษีค่าธรรมเนียม เงินอุดหนุนและ
รายจ่ายเพื่อการบริการดา้นต่างๆ เช่น เศรษฐกิจ ส่ิงแวดลอ้ม สุขภาพ การศึกษา  
  ในดา้นความสัมพนัธ์ระหวา่งรัฐบาลและองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินนั้นปรากฏ
ทั้งการสั่งการ การดึงอ านาจกลบัคืน การตรวจสอบ ซ่ึงไม่แตกต่างจากการปกครองส่วนทอ้งถ่ินของ
รัฐรวม 
 4.2.2  รัฐเดี่ยวที่มีราชการส่วนภูมิภาค นอกจากประเทศรัฐเด่ียวท่ีไม่มีราชการ
ส่วนภูมิภาคแล้ว ประเทศท่ีมีการปกครองแบบรัฐเด่ียวแต่มีราชการส่วนภูมิภาคนั้นมีรูปแบบการ
ปกครองท้องถ่ินท่ีต่างกันออกไปอีก ในท่ีน้ีจะยกตัวอย่างประเทศท่ีมีระบบการปกครองส่วน
ทอ้งถ่ินแบบระดบัเดียว ไดแ้ก่ เนเธอร์แลนด์ สองระดบัไดแ้ก่ สวีเดน และสามระดบัไดแ้ก่ ฝร่ังเศส 
โดยเปรียบเทียบ ดงัรายละเอียดต่อไปน้ี 

1) ระดับ โครงสร้าง ภาระหน้าที่การปกครองส่วนท้องถิ่น 
 เนเธอร์แลนด์ 

  การบริหารราชการของประเทศเนเธอร์แลนด์ มีราชการส่วนกลาง ส่วนภูมิภาค 
ไดแ้ก่ จงัหวดัและทอ้งถ่ิน ไดแ้ก่ เทศบาล  โครงสร้างภายในของเทศบาลประกอบดว้ยสภาเทศบาล
และฝ่ายบริหาร ไดแ้ก่ นายกเทศมนตรี และคณะกรรมการบริหาร โดยนายกเทศมนตรีมาจากการ
แต่งตั้ง ในขณะท่ีคณะกรรมการบริหารมาจากการแต่งตั้งโดยสภาเทศบาลเช่นกนั เทศบาลของ
เนเธอร์แลนด์มีหน้า ท่ีกว้างขวางและมีบทบาทอย่างมาก เช่น ด้านการเคหะสาธารณสุข 
ประกนัสังคม   
  สวเีดน 
 ประเทศสวีเดนแบ่งการบริหารราชการแผ่นดินออกเป็นส่วนกลาง ภูมิภาค ไดแ้ก่ 
จงัหวดั และทอ้งถ่ิน โดยแบ่งออกเป็น 2 ระดบัคือ ระดบับนหรือระดบัจงัหวดั มีผูแ้ทนมาจากการ
เลือกตั้งโดยตรงจากประชาชนเรียกวา่ สภาจงัหวดั และคณะกรรมการบริหารซ่ึงมาจากการเลือกตั้ง
ของสมาชิกสภาจงัหวดัอีกทีหน่ึง  ในระดบัล่างหรือระดบัเทศบาล ประกอบดว้ยสภาจงัหวดัมาจาก
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การเลือกตั้งโดยตรงจากประชาชนเช่นกนัและคณะกรรมการบริหารในลกัษณะเดียวกบัสภาจงัหวดั 
หน้าท่ีขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินเป็นไปตามท่ีก าหนดไวใ้นกฎหมาย และภารกิจท่ีต้อง
ด าเนินการตามกฎหมายพิเศษ เช่น การรักษาความปลอดภัย สาธารณสุข สวสัดิการสังคม 
ส่ิงแวดลอ้ม   
  ฝร่ังเศส 
  ประเทศท่ีมีระบบการปกครองส่วนทอ้งถ่ินสามระดบั ไดแ้ก่  ฝร่ังเศส การบริหาร
ราชการของฝร่ังเศสแบ่งออกเป็นราชการส่วนกลาง ภูมิภาค ได้แก่ จังหวดัและท้องถ่ิน ซ่ึง
ประกอบด้วย ระดบับนคือ ภาค ระดบักลางคือ จงัหวดัและระดบัล่างคือ เทศบาล ในระดบัภาค 
รัฐบาลจะเป็นผูจ้ดัตั้งตามความเหมาะสมกบัการพฒันาเศรษฐกิจ ส าหรับจงัหวดั ประกอบด้วย
ผูบ้ริหารจงัหวดัมาจากสภาทัว่ไปซ่ึงเป็นตวัแทนของประชาชนในทอ้งถ่ิน ส่วนเทศบาล ซ่ึงเป็น
หน่วยการปกครองทอ้งถ่ินระดบัล่าง ประกอบดว้ยสภาและนายกเทศมนตรีท่ีมาจากการเลือกตั้งโดย
ออ้มโดยเลือกจากสมาชิกสภาเทศบาลด้วยกนัเอง นอกจากนั้นฝร่ังเศสยงัมีการปกครองทอ้งถ่ิน
รูปแบบพิเศษ ไดแ้ก่ การปกครองทอ้งถ่ินในนครปารีส (Paris) ลีอง (Lyon) และมาเซย  (Marseille) 
ซ่ึงมีองค์ประกอบคือสภาและนายกเทศมนตรีเช่นเดียวกบัเทศบาลทัว่ไป  หน้าท่ีของเทศบาลทั้ง
เทศบาลไม่ว่าจะเป็นเทศบาลรูปแบบทัว่ไปและพิเศษ ได้แก่ การรักษาความสะอาด การจราจร 
นอกจากนครปารีสจะแบ่งออกเป็นนครปารีสแลว้ นครปารีสยงัประกอบดว้ยจงัหวดัปารีสและเขต 
จงัหวดัปารีสมีลกัษณะพิเศษคือ มีเทศบาลนครปารีสซ่ึงมีลกัษณะเป็นจงัหวดัดว้ย สภานครปารีสจึง
ท าหน้าท่ีเป็นสภาจงัหวดัไปพร้อมๆ กัน ในกรณีของเขตในนครปารีสยงัแบ่งออกเป็นเขตหรือ
อ าเภอ ประกอบดว้ยสภาเขตและนายกเทศมนตรีเขต สภาเขตท าหน้าท่ีด าเนินกิจการตามมติของ
สภานครปารีส ส่วนนายกเทศมนตรีเขตมีหน้าท่ีเก่ียวกบัทะเบียนราษฎรและการเกณฑ์ทหาร เป็น
ตน้  

2) การคลงัขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
ส าหรับการคลงัของประเทศเหล่าน้ีคล้ายคลึงกบัประเทศสหพนัธรัฐคือมีรายได้

จากภาษี ค่าธรรมเนียมและเงินอุดหนุน ส่วนรายจ่ายเป็นรายจ่ายเพื่อการบริการสาธารณะ เช่น 
การศึกษา  สุขภาพ เศรษฐกิจ สังคม และบริการทัว่ไป   

3) ความสัมพนัธ์ระหว่างรัฐบาลและองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
 ประเทศรัฐเด่ียวท่ีมีราชการส่วนภูมิภาคเหล่าน้ีมีความสัมพนัธ์ระหว่างราชการ

ส่วนกลาง ภูมิภาคและทอ้งถ่ิน ในเร่ืองการตรวจสอบ การก ากบัดูแล และการสนบัสนุน 
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  สรุปได้ว่าการปกครองท้องถิ่นของต่างประเทศแบ่งออกเป็นการปกครองท้องถิ่นของ
ประเทศสหพนัธรัฐและรัฐเดี่ยว ประเทศสหพนัธรัฐมีโครงสร้างการปกครองท้องถิ่นสองระดับและ
หลายระดับ ประเทศที่มีการปกครองแบบสองระดับ เช่น เยอรมนี ประเทศที่มีการปกครองท้องถิ่น
แบบหลายระดับ เช่น สหรัฐอเมริกา ส าหรับรูปแบบการจัดโครงสร้างภายในขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นน้ันก็มีความหลากหลาย กล่าวคือ มีทั้งรูปแบบคณะกรรมการ ที่ประชุมเมือง สภา-
นายกเทศมนตรี และสภา-ผู้จัดการดังเช่นสหรัฐอเมริกา หรือสภา-นายกเทศมนตรีดังเช่นเยอรมนี 
ส าหรับประเทศทีเ่ป็นรัฐเดี่ยว โครงสร้างการปกครองท้องถิ่นมีตั้งแต่ระดับเดียว สองระดับและสาม
ระดับ โดยมีรูปแบบการจัดโครงสร้างภายในหลายรูปแบบเช่นเดียวกับสหพันธรัฐแต่ไม่หลากหลาย
เท่า  หากพิจารณาประเทศไทยที่มีการบริหารราชการแผ่นดิน แบ่งออกเป็นการบริหารราชการ
ส่วนกลาง ส่วนภูมิภาคและส่วนท้องถิ่น โครงสร้างการปกครองท้องถิ่นของประเทศไทยซ่ึงเป็นรัฐ
เดี่ยวจะพบว่า ประเทศไทยมีโครงสร้างการปกครองท้องถิ่นแบบสองช้ัน ประกอบด้วย องค์การ
บริหารส่วนจังหวัด เป็นโครงสร้างส่วนบน และมีเทศบาลและองค์การบริหารส่วนต าบล เป็น
โครงสร้างระดับล่าง รวมทั้งมีการปกครองท้องถิ่นรูปแบบพิเศษ ได้แก่ กรุงเทพมหานครและเมือง
พทัยา9 ส าหรับรูปแบบการจัดโครงสร้างภายในขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีสองรูปแบบ ได้แก่ 

                                                 

9 ปัจจุบนั (พ.ศ. 2555) ประเทศไทยก าลงัจะมีการตั้งทอ้งถ่ินรูปแบบพิเศษใหม่ คือ นครแม่สอด เป็นโครงการยบุรวม

เทศบาลนครแม่สอดและเทศบาลต าบลท่าสายลวด อ าเภอแม่สอด จงัหวดัตากและจดัตั้งข้ึนเป็นนครแม่สอดมีฐานะเป็นองคก์ร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ินมีอาณาเขตครอบคลุมเขตเทศบาลนครแม่สอดและเทศบาลต าบลท่าสายลวดท่ีมีอยูใ่นวนัก่อนวนัท่ี
พระราชบญัญติัใชบ้งัคบั โดยนายจตุรงค ์ ปัญญาดิลก ปลดัส านกันายกรัฐมนตรี ไดส่้งหนงัสือถึงส านกังานเลขาธิการนายกรัฐมนตรี 
ท่ี นร. 0107/2142 เพ่ือน าเสนอเร่ืองร่างพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการ “นครแม่สอด” พ.ศ. ..... เพื่อเรียนให้นายกรัฐมนตรี ได้
ทราบถึง ร่าง พ.ร.บ. ดงักล่าวท่ีมีอยู ่ 6 หมวด 110 มาตรา ตามท่ีคณะกรรมการการกระจายอ านาจให้แก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 
(กกถ.) ท่ีไดมี้มติเห็นชอบในหลกัการของร่าง พ.ร.บ. "นครแม่สอด” พ.ศ. ..... ซ่ึงมีสาระสรุปไดคื้อการก าหนด 

1. พ้ืนท่ี “นครแม่สอด” 
2. โครงสร้างการบริหาร ท่ีแตกต่างจาก องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน (อปท.) รูปแบบอ่ืน ๆ 
3. อ านาจหนา้ท่ีทัว่ไป (มาตรา 63) ของ “นครแม่สอด” รวมทั้งอ  านาจหนา้ท่ีพิเศษ (มาตรา 64) 
4. รายไดร้ายจ่าย 
5. การก ากบัดูแล และให้ด าเนินการตาม ร่าง พ.ร.บ. “นครแม่สอด” และขอ้กฎหมาย 

โดยส านกังานปลดัส านกันายกรัฐมนตรีไดมี้การพิจารณาแลว้เห็นวา่ “นครแม่สอด” จงัหวดัตาก มีศกัยภาพ ความพร้อม 
ในการเป็นประตูเศรษฐกิจท่ีเช่ือมโยงกบัประเทศเพ่ือนบา้นและสามารถพฒันาให้เป็นฐานในการพฒันาทางเศรษฐกิจ การคา้ และ
การลงทุน ท่ีสอดคลอ้งกบัการพฒันาประเทศ มีความเหมาะสมท่ีจะยกฐานะให้เป็น อปท.รูปแบบพิเศษ “นครแม่สอด” เพื่อให้
สามารถจดับริการสาธารณะท่ีมีคุณภาพแก่ประชาชนและรองรับการเจริญเติบโตของพ้ืนท่ีไดอ้ยา่งมีประสิทธิภาพ ซ่ึงคณะรัฐมนตรี
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หลงัการยดึอ านาจโดย รสช. 

แบบสภา-นายกเทศมนตรี ซ่ึงปรากฏในโครงสร้างขององค์การบริหารส่วนจังหวัด เทศบาล 
องค์การบริหารส่วนต าบล กรุงเทพมหานคร และรูปแบบสภา-ผู้จัดการ ดังเช่นโครงสร้างเมืองพัทยา  
ส าหรับการคลงัขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของไทยไม่แตกต่างจากประเทศอื่นๆ คือ รายได้มา
จากภาษี ค่าธรรมเนียมและรายได้จากเงินอุดหนุน ในขณะที่รายจ่ายน้ันเป็นรายจ่ายเพื่อการศึกษา 
การสาธารณสุข  และโครงสร้างพืน้ฐาน เป็นต้น  

ตอนที ่5 นโยบายเร่ืองผู้สูงอายุไทย10 
  5.1  การเกดินโยบายผู้สูงอายุของประเทศไทย 

นโยบายผูสู้งอายขุองประเทศไทยเกิดข้ึนนบัตั้งแต่ประเทศไทยมีแผนระยะยาวส าหรับ
ผูสู้งอายุแห่งชาติ (พ.ศ. 2525-2544) นโยบายและมาตรการส าหรับผูสู้งอายุระยะยาว (พ.ศ.2535-
2554) แผนผูสู้งอายุแห่งชาติฉบบัท่ี 2  (พ.ศ.2545-2564) ซ่ึงเป็นการก าหนดนโยบายในระดับ
คณะรัฐมนตรี ในขณะท่ีพระราชบญัญติัผูสู้งอายุ พ.ศ. 2546 เป็นการก าหนดนโยบายในระดบันิติ
บญัญติั นโยบายทั้งส่ีแสดงให้เห็นการเกิดข้ึนของนโยบายผูสู้งอายุของประเทศไทยตั้งแต่ปี พ.ศ.
2525 จนถึงปัจจุบนั  
 
แผนระยะยาวส าหรับผูสู้งอายุ

แห่งชาติ 
นโยบายและมาตรการส าหรับ

ผูสู้งอายรุะยะยาว 
พระราชบญัญติัผูสู้งอาย ุพ.ศ.

2546 
แผนผูสู้งอายแุห่งชาติ 

ฉบบัท่ี 2 
พลเอกเปรม ติณสูลานนท ์
 (3 มี.ค. 23 – 9 ธ.ค. 33) 

นายอานนัท ์ ปันยารชุน  
(2 มี.ค. 31 – 7 เม.ย. 35) 

พลเอกชวลิต  ยงใจยทุธ  
(25 พ.ย. 39 – 9 พ.ย.) 40) 

นายชวน  หลีกภยั 
(9 พ.ย. 40 – 17 ก.พ.) 44) 

 
 
แผนภูมิท่ี  2.1  แสดงการเกิดข้ึนของนโยบายผูสู้งอายขุองประเทศไทย 
ท่ีมา : ปิยากร หวงัมหาพร, 2554.  

 

                                                                                                                                            

ไดมี้มติเห็นชอบในหลกัการของร่างพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการนครแม่สอด พ.ศ. .... เม่ือวนัท่ี 22 มิถุนายน พ.ศ. 2553 
และให้ส่งส านกังานคณะกรรมการกฤษฎีกาตรวจพิจารณาต่อไป  

 
10

 สรุปความจาก ปิยากร หวงัมหาพร. 2554. ผูสู้งอายไุทย : พฒันาการเชิงนโยบายภาครัฐ จากอดีตสู่ปัจจุบนัและแนวโนม้ใน

อนาคต. กรุงเทพฯ : มหาวิทยาลยัศรีปทุม.  
 

อ ามาตยาธิปไตย หลงัเหตุการณ์พฤษภาทมิฬ ธนาธิปไตย 
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5.1.1 อทิธิพลของสหประชาชาติในการส่งผ่านนโยบายผู้สูงอายุ 
เม่ือพิจารณาการเกิดข้ึนของแผนระยะยาวส าหรับผูสู้งอายุแห่งชาติ (พ.ศ.2525-

2544) ปรากฏว่าสหประชาชาติเป็นผูส่้งออกนโยบายผูสู้งอายุมายงัประเทศต่างๆ รวมทั้งประเทศ
ไทย โดยประเทศไทยมีผูน้ าเขา้นโยบาย ก็คือ ศาสตราจารยน์ายแพทยป์ระสพ รัตนากร ซ่ึงถือวา่เป็น
ขา้ราชการแพทยรุ่์นแรก ท่ีเป็นผูส้นใจเร่ืองผูสู้งอาย ุการท่ีนายแพทยป์ระสพ เป็นหน่ึงในกลุ่มแพทย์
ชาวต่างชาติท่ีช่วยกนักนัผลกัดนัแนวคิดเร่ืองผูสู้งอายุไปสู่ประเทศต่างๆ เน่ืองจากตระหนกัดีวา่ใน
อนาคตของประเทศต่างๆ รวมทั้งประเทศไทยตอ้งตกอยูใ่นภาวะสังคมผูสู้งอายุอย่างแน่นอน และ
การน าเขา้แนวคิดเร่ืองผูสู้งอายุวิธีการเดียวท่ีไดผ้ลท่ีสุดก็คือ การขยายแนวคิดผา่นสหประชาชาติท่ี
ไทยเป็นสมาชิก การน าเขา้แนวคิดดงักล่าว จะเห็นได้ชัดเจนจากสาระในแผนระยะยาวส าหรับ
ผูสู้งอายุของไทยท่ีเสนอต่อสหประชาชาติ ซ่ึงใชก้รอบความคิดของสหประชาชาติเป็นแนวทางใน
การร่าง 
 ภายหลงัการน าเขา้แนวคิดเก่ียวกบัผูสู้งอายุแลว้ ศาสตราจารยน์ายแพทยป์ระสพ 
รัตนากร ยงัเขา้ผลกัดนัแนวคิดผูสู้งอายุอีกระลอกผ่านการเป็น “ประธานคณะกรรมาธิการวิสามญั
ศึกษาเร่ืองสวสัดิการผูสู้งอายุ” (ช่ือขณะนั้น) แนวคิดเร่ืองสวสัดิการต่างๆ เช่น การจดัตั้งกองทุน 
การลดหยอ่นภาษีใหก้บัผูอุ้ปการะเล้ียงดูผูสู้งอาย ุแมว้า่จะไม่สามารถผลกัดนัให้ประสบความส าเร็จ
ได้ในช่วงเวลานั้น แต่อิทธิพลของแนวคิดดงักล่าว ได้รับการถ่ายทอดมายงันายแพทยบ์รรลุ ศิริ
พานิช ขา้ราชการนกัวิชาการรุ่นท่ี 2 และการถ่ายทอดมายงัรุ่นท่ี 3 คือ ศาสตราจารยน์ายแพทยสุ์ทธิ
ชยั จิตะพนัธ์ุกุล 
 ส าหรับอิทธิพลของสหประชาชาติ ท่ีส่งผ่านแนวคิดเร่ืองผูสู้งอายุ ปรากฏทั้งใน
การส่งผา่นความรู้ทางวชิาการ  การสนบัสนุนทางการเงิน  การศึกษาดูงาน ไปจนกระทัง่การจดังาน
ตามวาระและโอกาสต่างๆ เช่น การจดัท าค าประกาศผูสู้งอายุ การจดัปีสากลผูสู้งอายุ เพื่อเป็นการ
ตอกย  ้าใหป้ระเทศต่างๆ ค านึงถึงประเด็นปัญหาน้ีอยูเ่สมอ 

5.1.2  กระแสทางการเมืองเป็นปัจจัยทีม่ีอิทธิพลอย่างส าคัญที่ท าให้ประเด็น
ปัญหาเข้าสู่วาระนโยบายของรัฐบาล  
  กระแสการเมืองมีอิทธิพลอย่างส าคญัท่ีท าให้นโยบายผูสู้งอายุเขา้สู่การพิจารณา
ของรัฐบาล เช่น การยดึอ านาจของคณะรักษาความสงบเรียบร้อยแห่งชาติ ในปี พ.ศ.2534 ท าให้เกิด
การเปล่ียนแปลงรัฐบาลจากพลเอกชาติชาย ชุณหวณั เป็นนายอานนัท ์ปันยารชุน  การผลกัดนัของ
สมาคมสภาผูสู้งอายแุห่งประเทศไทยท าใหป้ระเด็นปัญหาผูสู้งอายเุขา้สู่วาระของรัฐบาลในช่วงนาย
อานนัท ์ปันยารชุน และพลเอกเชาวลิต ยงใจยุทธ เป็นนายกรัฐมนตรี อยา่งไรก็ตามสภาพการเมือง
ภายในประเทศไม่มีเสถียรภาพ เช่นการมีรัฐบาลผสม มีความขดัแยง้ระหวา่งพรรคร่วมรัฐบาล หรือ
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มีการเปล่ียนแปลงคณะรัฐมนตรีบ่อยๆ เม่ือกระแสการเมืองไม่เปิดโอกาสให้กระแสนโยบายมี
อิทธิพลท าใหป้ระเด็นปัญหานโยบายเขา้สู่วาระการพิจารณาของรัฐบาลไดเ้ช่นในกรณีอิทธิพลของ
สหประชาชาติ ในช่วงปี พ.ศ. 2525  

5.1.3  จ านวนผู้สูงอายุเพิม่ขึน้ในขณะทีบ่ทบาทของครอบครัวขยายลดลง 
นับตั้งแต่ปี พ.ศ. 2525 อนัเป็นปีแรกของการเกิดแผนระยะยาวส าหรับผูสู้งอายุ

แห่งชาติ จนกระทัง่ถึงปี พ.ศ. 2546 จ านวนตวัเลขผูสู้งอายสูุงข้ึนมาโดยตลอด ในขณะท่ีบทบาททาง
สังคมของผูสู้งอายุกลบัมีความส าคญัลดลง จากเดิมท่ีเคยเป็นผูถ่้ายทอดความรู้ภูมิปัญญาทอ้งถ่ิน 
เม่ือความกา้วหน้าทางการศึกษาและเทคโนโลยีกา้วหน้ามากข้ึน บทบาทของผูสู้งอายุจึงค่อยๆ ลด
ความส าคญัลง หน้าท่ีของผูสู้งอายุคงเหลือแค่เล้ียงหลาน ดูแลบา้น โดยเฉพาะอยา่งยิ่งผลพวงจาก
การพฒันาเศรษฐกิจตามแผนพฒันาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติฉบบัท่ี 1–4 ท่ีเช่ือว่าการพฒันา
เศรษฐกิจจะน ามาซ่ึงความเจริญในดา้นต่างๆ ในทางตรงขา้ม ยิ่งประเทศพฒันามากข้ึนเท่าไร ยิ่ง
ก่อให้เกิดปัญหาสังคมตามมา เช่น ปัญหาการอพยพเขา้เมืองของคนหนุ่มสาวเพื่อเขา้มาท างานใน
โรงงานอุตสาหกรรม ปล่อยใหผู้สู้งอายอุยูบ่า้นเล้ียงหลาน ปรากฏการณ์ดงักล่าวเกิดข้ึนไม่เฉพาะแต่
ในชนบทเท่านั้น ในเมืองเองโครงสร้างของครอบครัวก็เปล่ียนแปลงจากครอบครัวขยายมาสู่
ครอบครัวเด่ียวมากข้ึน ผลกระทบท่ีเกิดข้ึนต่อผูสู้งอายกุ็คือ ท าใหผู้สู้งอายท่ีุถูกทอดทิ้งตอ้งการความ
ช่วยเหลือจากรัฐบาล ความช่วยเหลือของรัฐบาลท่ีเห็นผลเร็วท่ีสุด จึงไดแ้ก่การช่วยเหลือในรูปของ
เงิน ดงัจะเห็นไดจ้ากโครงการเบ้ียยงัชีพ ท่ีเร่ิมตน้ในปี พ.ศ. 2536 จนกระทัง่ปัจจุบนั งบประมาณท่ี
รัฐบาลจดัสรรให้เพิ่มข้ึนทุกปีตามจ านวนผูสู้งอายุท่ีเพิ่มข้ึน และมีแนวโนม้วา่งบประมาณดงักล่าว
จะทวสูีงมากข้ึนในอนาคต  
 5.1.4  การเข้าสู่วาระนโยบายต้องอาศัยกระแสการเมือง กระแสนโยบาย และกระแส
ประเด็นปัญหา โดยต้องมีผู้สร้างหรือผู้ผลกัดันนโยบาย จึงท าให้ประเด็นปัญหาเข้าสู่วาระนโยบายได้ 

ประเด็นท่ีจะเขา้สู่วาระนโยบายของรัฐบาลไดน้ั้นสามารถเกิดข้ึนอย่างเป็นอิสระ
ต่อกนั หรือมีพฒันาการท่ีแยกจากกนัได ้ วาระนโยบายมิไดเ้กิดข้ึนจากปัจจยัเพียงปัจจยัเดียว แต่เป็น
ผลมาจากอิทธิพลท่ีมีต่อกนั และเม่ือเวลาเหมาะสม ปัจจยัเหล่านั้นก็มาบรรจบกนัท าให้ปัญหาเขา้สู่
วาระนโยบายได ้กรณีนโยบายผูสู้งอาย ุ กระแสนโยบายท่ีมีมาอยา่งต่อเน่ืองของสหประชาชาติ เช่น 
การจดัการประชุมสมชัชาโลก การจดัปีสากลผูสู้งอายุ การจดัท าค าประกาศและแผนปฏิบติัการเพื่อ
เป็นแนวทางให้กบัประเทศต่างๆ น าไปใชใ้นการวางแผน กระแสการเมืองภายในประเทศไทยก็มี
พฒันาการการเมืองการปกครองจากยุคการปกครองโดยขา้ราชการจนกระทัง่สถานการณ์ทางการ
เมืองการปกครองคล่ีคลายไปสู่ความเป็นประชาธิปไตยมากข้ึนภายหลงัเหตุการณ์พฤษภาทมิฬ ในปี 
พ.ศ. 2535 ก าเนิดของสมาคมสภาผูสู้งอายุแห่งประเทศไทย  เป็นการเกิดข้ึนของตวัแสดงท่ีส าคญัท่ี
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มีอิทธิพลเรียกร้องให้รัฐบาลมีนโยบายต่อผูสู้งอายุ ตลอดจนเขา้ไปมีส่วนร่วมในการจดัท านโยบาย
ทั้งในฐานะคณะท างานและท่ีปรึกษา ส่วนกระแสตวัปัญหา ดูเหมือนจะมีพฒันาการท่ีเห็นไม่ชดัเจน
นกัในสังคมไทย เน่ืองจากวฒันธรรมไทยยงัคงให้ความส าคญัต่อผูสู้งอายุ ปัญหาการทอดทิ้งหรือ
การอยู่คนเดียวเป็นเพียงการเปล่ียนแปลงรูปแบบการอยู่อาศยัท่ีสอดคล้องกบัวิถีชีวิตในสังคมยุค
อุตสาหกรรม ลูกหลานยงัคงเล้ียงดูพอ่แม่อยู ่แต่ดว้ยจ านวนผูสู้งอายท่ีุมีมากข้ึนของไทยเม่ือเทียบกบั
ต่างประเทศแล้วท าให้ประเทศไทยมองเห็นปัญหาท่ีก าลงัจะเกิด บทเรียนจากต่างประเทศท าให้
ประเด็นปัญหาผูสู้งอายไุดรั้บการยอมรับวา่จะเป็นปัญหาท่ีรุนแรงมากข้ึนในอนาคต  

5.1.5 นโยบายผู้สูงอายุถูกก าหนดโดยข้าราชการทางการแพทย์ 
นโยบายผูสู้งอายุไม่วา่จะเป็นแผนหรือร่างพระราชบญัญติั  เกิดไดจ้ากความพยายาม

และการผลักดันของข้าราชการทางการแพทย์  ซ่ึงเป็นส่วนหน่ึงของชนชั้นน า แม้ว่าสภาพการณ์
ทางการเมืองจะเป็นแบบอ ามาตยาธิปไตยหรือประชาธิปไตย ท่ี เปิดโอกาสให้ประชาชน กลุ่ม
ผลประโยชน์ เขา้มามีส่วนร่วมในการก าหนดแลว้ก็ตาม  ทั้งน้ีเน่ืองจากพรรคการเมืองของไทยไม่มี
นโยบายผูสู้งอายุ และนโยบายผูสู้งอายุเป็นนโยบายท่ีไม่มีผลประโยชน์ นโยบายลกัษณะน้ีจะเกิดได้
ตอ้งอาศยัการผลกัดนัจากผูท่ี้เห็นปัญหา และสนใจ นั้นคือ ขา้ราชการทางการแพทย ์นับตั้งแต่การ
เกิดข้ึนของแผนระยะยาวส าหรับผูสู้งอายุแห่งชาติ นโยบายและมาตรการส าหรับผูสู้งอายุระยะยาว 
แผนผูสู้งอายแุห่งชาติ ฉบบัท่ี 2 และพระราชบญัญติัผูสู้งอายุ แต่การก าหนดนโยบายเหล่าน้ีไม่สามารถ
อาศยัส่วนราชการท่ีเก่ียวขอ้งกบังานด้านน้ีไดโ้ดยตรง ท าให้ขา้ราชการทางการแพทยเ์หล่าน้ีคิดตั้ง
องค์กรข้ึนมาเพื่อด าเนินการเรียกร้องและยื่นขอ้เสนอของตน นัน่ก็คือ สมาคมผูสู้งอายุแห่งประเทศ
ไทยฯ และองค์กรดงักล่าวจะเป็นท่ียอมรับ และด าเนินการได ้จ าเป็นตอ้งอาศยัเครือข่ายเพื่อสร้างพลงั
และน ้าหนกัในขอ้เรียกร้องของตน การสร้างเครือข่ายของสมาคมสภาผูสู้งอายุมีลกัษณะครอบคลุมทัว่
ประเทศ ประกอบดว้ยชมรมผูสู้งอาย ุมูลนิธิ สมาคม แมแ้ต่ส่วนราชการเองก็เป็นสมาชิก ความสัมพนัธ์
ในลกัษณะเครือข่ายน้ีเอง อ านวยประโยชน์อยา่งมากต่อการเรียกร้องนโยบายผูสู้งอาย ุ 

ดังนั้ น จากการท่ีข้าราชการทางการแพทย์ สร้างเครือข่าย  และใช้ประโยชน์จาก
ความสัมพนัธ์ของเครือข่ายในลักษณะและในสถานการณ์ต่างๆ  จึงท าให้การผลักดนันโยบาย
ผูสู้งอายปุระสบความส าเร็จ  

5.2 การน านโยบายผู้สูงอายุไปปฏิบัติระดับชาติและระดับท้องถิ่น 
จากพระราชบญัญติัก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจใหแ้ก่องคก์รปกครอง 

ส่วนทอ้งถ่ิน พ.ศ. 2542 มีผลท าใหอ้งคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินตอ้งปรับตวั น าไปสู่การคิดริเร่ิมการ
ด าเนินงานในลกัษณะใหม่ๆ ในหลายประการโดยเฉพาะอย่างยิ่งเม่ือพระราชบญัญติัผูสู้งอายุ พ.ศ. 
2546 ประกาศใช้ กฎหมายฉบบัดงักล่าวไดก้ าหนดสิทธิท่ีผูสู้งอายุพึงไดรั้บตามกฎหมาย เช่น การ
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บริการทางการแพทย ์การบริการทางการศึกษา การประกอบอาชีพ การมีส่วนร่วมทางสังคมและ
การพฒันาตนเองในดา้นต่างๆ การอ านวยความสะดวกและปลอดภยัในอาคารสถานท่ี  ยานพาหนะ 
บริการสาธารณะอ่ืนๆ การช่วยเหลือค่าโดยสารยานพาหนะ การยกเวน้ค่าเขา้ชมสถานท่ีของรัฐ 
ความช่วยเหลือกรณีถูกท าร้ายหรือไดรั้บอนัตรายหรือถูกทารุณกรรม การช่วยเหลือกรณีถูกทอดทิ้ง 
การช่วยเหลือกรณีถูกแสวงหาประโยชน์โดยมิชอบ การจดัท่ีพกัอาศยัให้กับผูสู้งอายุท่ีประสบ
ปัญหา การจดัหาเคร่ืองนุ่งห่ม การสงเคราะห์เบ้ียยงัชีพ การจดังานศพตามประเพณี สิทธิต่างๆ 
เหล่าน้ีตามท่ีก าหนดไวใ้นกฎหมายก็เพื่อเป็นการเตรียมความพร้อมของสังคมไทยท่ีไดก้้าวเขา้สู่
สังคมผูสู้งอาย ุ

ภายหลงัจากนโยบายการกระจายอ านาจใหก้บัทอ้งถ่ินตามพระราชบญัญติัก าหนดแผน
และขั้นตอนการกระจายอ านาจ  พระราชบญัญติัปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. 2545 ท าให้
องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน อยู่ภายใต้การก ากับดูแลของกรมส่งเสริมการปกครองท้องถ่ิน 
กระทรวงมหาดไทย โครงการเบ้ียยงัชีพผูสู้งอายุ ซ่ึงเดิมอยู่ในความรับผิดชอบของกระทรวงการ
พฒันาสังคมและความมัน่คงของมนุษย์11 ไดถู้กโอนตามพระราชบญัญติัก าหนดแผนและขั้นตอน
การกระจายอ านาจใหแ้ก่องคก์รปกครองทอ้งถ่ิน พ.ศ. 2542 มาตรา 16 (10) กล่าวคือ มีอ านาจหนา้ท่ี
ในการส่งเสริมพฒันาคุณภาพชีวติผูสู้งอาย ุคนพิการและผูป่้วยเอดส์  

 โครงการเบ้ียยงัชีพได้กลายเป็นโครงการหลักส าหรับผูสู้งอายุท่ียากไร้ท่ีองค์กร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ินด าเนินการอนัเป็นไปตามรัฐธรรมนูญ พระราชบญัญติัผูสู้งอายุและกฎหมาย
ขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินนั้นๆ  

 การจดับริการสาธารณะและการดูแลผูสู้งอายุ องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินไดก้ าหนด
แผนงานจดัสวสัดิการส าหรับผูสู้งอายุไว ้4 แผนงาน ไดแ้ก่ แผนงานให้บริการดา้นสุขภาพอนามยั 

                                                 

  
11

  กระทรวงการพฒันาสังคมและความมัน่คงของมนุษย ์ เป็นกระทรวงท่ีจดัตั้งข้ึนตามพระราชบญัญติัปรับปรุงกระทรวง 

ทบวง กรม พ.ศ. 2545 ซ่ึงเป็นกระทรวงภาคสงัคมในการท าหนา้ท่ีเก่ียวกบัการพฒันาสงัคม การสร้างความเป็นธรรมและความเสมอ
ภาคในสงัคม การส่งเสริมและพฒันาคุณภาพและความมัน่คงในชีวิต สถาบนัครอบครัวและชุมชน  โดยรวมส่วนราชการดา้น
นโยบายและการปฏิบติั  ประกอบดว้ย  กรมประชาสงเคราะห์ สงักดักระทรวงแรงงานและสวสัดิการสงัคม ส านกังานคณะกรรมการ
ส่งเสริมและประสานงานเยาวชนแห่งชาติ (สยช.) ส านกังานคณะกรรมการส่งเสริมและประสานงานสตรีแห่งชาติ (กสส.) สงักดั
ส านกันายกรัฐมนตรี กองพฒันาสตรี เด็ก และเยาวชน กรมการพฒันาชุมชน การเคหะแห่งชาติ (กคช.) สงักดักระทรวงมหาดไทย 
สถาบนัพฒันาองคก์รชุมชน (พอช.) สงักดักระทรวงการคลงั เป็นส่วนราชการในสงักดักระทรวงการพฒันาสังคมและความมัน่คง
ของมนุษย ์ เพื่อเป็นองคก์ารและกลไกดา้นสงัคมในการบรรลุนโยบายของรัฐบาล  ท่ีให้ประชาชนทุกกลุ่มเป้าหมาย โดยเฉพาะเด็ก 
เยาวชน สตรี ผูด้อ้ยโอกาส คนพิการ และผูสู้งอาย ุ มีความมัน่คงในการด ารงชีวิต ให้มีการพิทกัษ ์ และคุม้ครองสิทธิตามกรอบ
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พ.ศ.2540 โดยบูรณาการแนวคิด ทิศทาง และการบริหารให้เป็นระบบจากภาคีทุกภาคส่วนและ
ทุกระดบั 
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แผนงานส่งเสริมการอยูร่่วมกนัและสร้างความเขม้แขง็ดา้นองคค์วามรู้และคนพิการ แผนงานส่งเสริม
อาชีพหรือรายไดข้องผูสู้งอายแุละคนพิการ และการจดัใหมี้อาสาสมคัรดูแลผูสู้งอายุและคนพิการ 

 ในการด าเนินการตามแผนดงักล่าว องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินไดมี้การด าเนินการใน 
ลกัษณะต่างๆ เช่น  ทั้งจากงานท่ีรับโอนมาและงานท่ีริเร่ิมเอง เช่น การสนับสนุนศูนยบ์ริการทาง
สังคมผูสู้งอายุ ซ่ึงรับโอนจากกระทรวงการพฒันาสังคมและความมัน่คงของมนุษยโ์ดยองค์การ
บริหารส่วนจงัหวดัเป็นผูรั้บผิดชอบ เป็นตน้ 

นอกจากนั้นองค์กรพฒันาเอกชนก็มีโครงการเพื่อผูสู้งอายุ ไดแ้ก่ สมาคมสภาผูสู้งอายุ
แห่งประเทศไทย เช่น โครงการสานสามวยัร่วมใจสร้างเสริมสุขภาพ โดยได้รับงบประมาณจาก
ส านักงานกองทุนสนับสนุนการสร้างเสริมสุขภาพ (สสส.)  สภากาชาดไทย เช่น การจดัประชุม
วชิาการดา้นผูสู้งอายุ สมาคมคลงัปัญญาอาวุโสแห่งประเทศไทย เช่น โครงการทศันศึกษาแก่สมาชิก 
 นอกจากหน่วยงานของรัฐ องค์กรพฒันาเอกชนแลว้ หน่วยงานเอกชนยงัมีบทบาทมาก
ข้ึนในการให้บริการแก่ผูสู้งอายุ เช่น ธุรกิจการดูแลผูสู้งอายุท่ีเรียกว่า  “เนอสซ่ิงโฮม” ให้บริการ
ผูสู้งอายุทั้งท่ีดูแลตวัเองไดแ้ละผูสู้งอายุท่ีเป็นผูป่้วย รวมทั้งยงัมีบริการจดัส่งพนกังานผูช่้วยพยาบาล
เฝ้าพิเศษท่ีบา้น  

ต่อมาเม่ือนายอภิสิทธ์ เวชชาชีวะ (17 ธนัวาคม พ.ศ. 2551 – 5 สิงหาคม พ.ศ. 2554) ด ารง
ต าแหน่งนายกรัฐมนตรีและไดแ้ถลงนโยบายต่อสภาเม่ือวนัท่ี 29 ธันวาคม พ.ศ. 2551 โดยก าหนด
นโยบายผูสู้งอายุไวใ้นนโยบายเร่งด่วนท่ีตอ้งด าเนินการในปีแรก  เพื่อสร้างหลกัประกนัด้านราย
ไดแ้ก่ผูสู้งอายุท่ีมีรายไดไ้ม่เพียงพอต่อการยงัชีพโดยการจดัสรรเบ้ียยงัชีพแก่ผูท่ี้มีอายุ 60 ปีข้ึนไปท่ี
ข้ึนทะเบียนเพื่อขอรับเบ้ียยงัชีพ และขยายเพดานเงินกูย้มืจากกองทุนผูสู้งอายเุป็น 30,000 บาทต่อราย  

ต่อมาในวนัท่ี 19 กุมภาพนัธ์ พ.ศ. 2552 คณะกรรมการผูสุ้งอายุแห่งชาติซ่ึงมีนาย
อภิสิทธ์ิ เวชชาชีวะ เป็นประธาน มีมติเห็นชอบ “ระเบียบคณะกรรมการผูสู้งอายุแห่งชาติว่าด้วย
หลกัเกณฑ์การจ่ายเงินเบ้ียยงัชีพผูสู้งอายุ พ.ศ. 2552” (2552 : 1-3)  ก าหนดคุณสมบติัของผูมี้สิทธิ
ไดรั้บเงินเบ้ียยงัชีพผูสู้งอายุคือผูสู้งอายุท่ีมีอายุ 60 ปีข้ึนไป เกิดก่อน 1 เมษายน พ.ศ. 2492 สัญชาติ
ไทย ไม่เป็นผูท่ี้ได้รับสวสัดิการหรือสิทธิประโยชน์อ่ืนใดจากหน่วยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจหรือ
องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ไดแ้ก่ ผูรั้บบ านาญ ผูรั้บเงินเบ้ียยงัชีพตามระเบียบกระทรวงมหาดไทย
หรือกรุงเทพมหานคร ผูสู้งอายใุนสถานสงเคราะห์ของรัฐหรือองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ผูท่ี้ไดรั้บ
เงินเดือน ค่าตอบแทน รายไดป้ระจ าหรือผลประโยชน์ตอบแทนอย่างอ่ืนท่ีรัฐหรือองค์กรปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ินจดัใหป้ระจ า   โดยจะจ่ายเป็นรายเดือนๆ ละ 500 บาท    ส าหรับรัฐบาลนางสาวยิ่งลกัษณ์ 
ชินวตัร (5 สิงหาคม พ.ศ. 2554 – ปัจจุบนั) ก าหนดอตัราการจ่ายเบ้ียงยงัชีพใหม่เป็นขั้นบนัได โดย
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ผูสู้งอายท่ีุมีอาย ุ60 ปี-69 ปีไดเ้บ้ียยงัชีพ 600 บาท 70 ปี-79 ปีไดเ้บ้ียยงัชีพ 700 บาท 80 ปี-89 ปีได ้800 
บาทและ 90 ปีข้ึนไปได ้1,000 บาท  

สรุปได้ว่า นโยบายผู้สูงอายุของประเทศไทย ถือก าเนิดมาอย่างเป็นทางการในปีพ.ศ. 
2525 จนปัจจุบันเป็นเวลาเกือบ 30 ปี บริการสาธารณะที่ส่วนราชการจัดให้กับผู้สูงอายุมีพัฒนาการ
มาอย่างต่อเน่ือง จากการสังคมสงเคราะห์เพื่อผู้สูงอายุที่ยากจนมาสู่การจัดสวัสดิการให้กับผู้สูงอายุ
ทุกคน เช่น โครงการจ่ายเบีย้ยงัชีพ ในขณะเดียวกันบริการสาธารณะในรูปแบบอื่นๆ เช่น การส่งเสริม
คุณภาพชีวิตในรูปแบบต่างๆ ซ่ึงจัดโดยองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและราชการส่วนกลางเพื่อ
ผู้สูงอายุก็มีอยู่จ านวนมาก  โรงเรียนผู้สูงอายุเป็นการจัดบริการสาธารณะให้กับผู้สูงอายุอีกรูปแบบ
หน่ึงที่ร่ิเร่ิมด าเนินการโดยองค์กรภาคประชาชน ซ่ึงนับเป็นโครงการเพียงไม่กี่โครงการที่ด าเนินการ
อยู่ในประเทศไทย  

ตอนที ่6 แนวคิดเร่ืองโรงเรียนผู้สูงอายุ 
 การจดับริการสาธารณะให้กบัผูสู้งอายุนอกจากส่วนราชการจะเป็นผูด้  าเนินการแล้ว
ภาคประชาชนยงัมีบทบาทในการจดับริการสาธารณะให้กบัผูสู้งอายุคู่ขนานกนัไปด้วย โรงเรียน
ผูสู้งอายุเป็นรูปแบบหน่ึงของการจดับริการสาธารณะโดยภาคประชาชน โดยมีโรงเรียนผูสู้งอายุ
พิจิตร พะเยา และเลย เป็นโรงเรียนผูสู้งอายสุามแรกท่ีด าเนินการ โรงเรียนทั้งสามแห่งมีแนวคิด พอ
พอสังเขปดงัน้ี 
  6.1  โรงเรียนผู้สูงอายุพจิิตร 
  โรงเรียนผูสู้งอายุพิจิตร เป็นองค์การสวสัดิการชุมชน ก่อตั้งอย่างไม่เป็นทางการในปี
พ.ศ. 2550 ต่อมาไดรั้บแต่งตั้งเป็นองค์การสวสัดิการชุมชนในปีพ.ศ. 2551 วตัถุประสงคข์องการ
จดัตั้ง เพื่อเป็นคลงัปัญญาผูสู้งอาย ุและจดักิจกรรมเพื่อผูสู้งอาย ุภายใตแ้นวคิดท่ีวา่ โรงเรียนผูสู้งอายุ
จะแทนท่ีบา้นพกัคนชรา และเป็นศูนยเ์รียนรู้ชุมชนคนสามวยั ตลอดจนเป็นการส่งเสริมสนบัสนุน
ให้ผูสู้งอายุพึ่งพาตนเองไดม้ากข้ึน ปัจจุบนัครูใหญ่ของโรงเรียนผูสู้งอายุจงัหวดัพิจิตรคือ อาจารย์
มงคล จินดามงั  
 6.2  โรงเรียนผู้สูงอายุพะเยา 
  โรงเรียนผู ้สูงอายุพะเยาหรือโฮงเฮียนผู ้สูงอายุพะเยา จัดตั้ งเป็นองค์กรสาธารณ 
ประโยชน์ ในปี พ.ศ. 2552  มีวิสัยทศัน์ขององค์กรว่า ผูสู้งอายุเป็นผูสู้งค่าทางภูมิปัญญา เป็นผูมี้
สุขภาพกายและสุขภาพใจท่ีสมบูรณ์แขง็แรง ใชชี้วิตอยูใ่นสังคมอยา่งมีคุณค่าและเป็นสุข มีอาจารย์
พฒันา สุขเกษม ขา้ราชการเกษียณอายุผูท้รงคุณวุฒิดา้นดนตรีพื้นบา้น เป็นครูใหญ่ เป้าหมายหลกั
ของโรงเรียนผูสู้งอายุคือ ส่งเสริมการเรียนรู้ตลอดชีวิตของผูสุ้งอายุในเขตอ าเภอแม่ใจอย่างน้อย
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ต าบลละ 1 แห่ง  ปัจจุบนัมีนกัเรียนจ านวน 350 คน และไดมี้การขยายศูนยก์ารเรียนรู้ไปยงัพื้นท่ี
ใกลเ้คียงอ่ืนๆ ดว้ย โดยตั้งเป้าหมายไว ้500 คน  
 วตัถุประสงค์ของโรงเรียนผูสู้งอายุพะเยา  ไดแ้ก่ การเสริมสร้างคุณค่าทางภูมิปัญญา
ของผูสู้งอายุให้มีโอกาสถ่ายทอดสู่ชุมชน  ผูสู้งอายุไดดู้แลตนเอง กินดีอยูดี่ทั้งกายใจท่ีแข็งแรงอยู่
ในสังคมอย่างม่ีความสุขและปลูกฝังวฒันธรรมอนัดีงามให้กบัเยาวชนในการดูแลบุพการีเม่ือเขา้สู่
วยัชรา  ส าหรับกิจกรรมท่ีนกัเรียนผูสู้งอายไุดแ้ลกเปล่ียนเรียนรู้มีหลายรูปแบบ โดยก าหนดไวอ้ยา่ง
นอ้ย 3 ดา้น ดงัน้ี 

1. ดา้นการเรียนรู้เพื่อชีวิตท่ีดีของผูสู้งอายุ ตามหลกัปรัชญาเศรษฐกิจพอเพียง ดนตรี
บ าบดั ในการฟัง ร้องเพลงพื้นบ้าน กิจกรรมสานรักสองวยัเช่ือมใจผูกพนัท่ีท าให้คนสองวยัได้
แลกเปล่ียนประสบการณ์ความรู้ต่อกนั รวมทั้งการสืบคน้ภูมิปัญญาทอ้งถ่ินทั้งบทเพลง การละเล่น
พื้นบา้น เทคโนโลยพีื้นบา้นและธรรมชาติส่ิงแวดลอ้ม 

2. ดา้นการเรียนรู้เพื่อสุขภาพใจ  เนน้ชีวิตความเป็นอยูอ่ยา่งเรียบง่าย ดูแลอาหารการ
กิน การถ่ายทอดภูมิปัญญาพื้นบา้น เช่น นิทาน ต ารายาพื้นบา้นโบราณ การศึกษานอกสถานท่ีเชิง
วฒันธรรมและศิลปะบ าบดั  การระบายสี  ลายเส้นบนผา้ใบ พบักระดาษและการป้ัน  

3. ด้านการเรียนรู้เพื่อการกินดีอยู่ดีของผูสู้งอายุ เน้นการกินดีดูแลสุขภาพอย่าง
พื้นบา้น อาหารสมุนไพร ธรรมชาติบ าบดั กีฬาและนนัทนาการ  รวมทั้งประโยชน์จากผลิตภณัฑ์
พื้นบา้นทอ้งถ่ินไทยและวฒันธรรมความเช่ือในการกินดีอยูดี่  
 6.3  โรงเรียนผู้สูงอายุเลย  
  โรงเรียนผูสู้งอายุเลย จดัตั้ งเป็นองค์กรสาธารณประโยชน์ในปี พ.ศ. 2553 โดยมี
อาจารยส์มหมาย ปักษ์ชยัภูมิ เป็นประธานกรรมการบริหารโรงเรียน วตัถุประสงค์ของการจดัตั้ง 
เพื่อส่งเสริมสนับสนุนให้ผูสู้งอายุในชุมชนมีสุขภาพร่างกายท่ีแข็งแรง เปิดโอกาสให้มีการ
แลกเปล่ียนเรียนรู้ระหวา่งกนั ภายใตฐ้านคิด “สนุกดี มีสาระ ชนะโรคภยั ใส่ใจดูแลกนั” กิจกรรมท่ี
โรงเรียนจดัแบ่งออกเป็น 3 รูปแบบ ไดแ้ก่  

1. สันทนาการสานสัมพนัธ์ไมตรี 
2. เติมความรู้วนัละนิดเพื่อชีวิตท่ีสดใส (กิจกรรมวชิาการ) 
3. สุขภาพดีไม่มีขายอยากไดต้อ้งปฏิบติัเอง (ร่วมออกก าลงักาย) 

จากแนวคิดเร่ืองโรงเรียนผู้สูงอายุทั้งสามแห่งพบว่า เป็นการจัดตั้งขึน้มาเพือ่ 
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เสริมสร้างให้ผู้สูงอายุมีคุณภาพชีวติทีด่ี ครูใหญ่ผู้ก่อตั้งเป็นข้าราชการบ านาญมีประสบการณ์ของ
การเป็นครูมาก่อน กจิกรรมทีโ่รงเรียนจัดให้ผู้สูงอายุมีความหลากหลาย ส่วนใหญ่แล้วเป็นไปเพือ่
สุขภาพกายและสุขภาพจิตทีด่ีน่ันเอง  
 
ตอนที ่7 การวเิคราะห์ข้ามกรณ ี
  นกัวิชาการได้กล่าวถึงการวิเคราะห์ขอ้มูลจากหลายกรณีศึกษาหรือการวิเคราะห์ขา้ม
กรณี (Cross-Case Analysis) วา่เป็นการวเิคราะห์เพื่อคน้หาความเหมือนและความแตกต่างของกรณี
ต่างๆ นั้น จากประเด็นท่ีศึกษาเดียวกนั ซ่ึงการวิเคราะห์ขอ้มูลน้ีจะท าให้ไดข้อ้สรุปท่ีน่าเช่ือถือ และ
สามารถสรุปอา้งอิงไดดี้กวา่การศึกษาเพียงกรณีเดียว ดงัเช่น Robert K.Yin (1994) ท่ีกล่าววา่ การ
เปรียบเทียบขา้มกรณีเพื่อแสวงหาความเหมือนและความแตกต่างของเหตุการณ์  สุภางค ์ จนัทวานิช 
(2542) กล่าวถึงการวิเคราะห์โดยการเปรียบเทียบข้อมูลว่าการเปรียบเทียบอาจท าเป็นตารางหา
ความสัมพนัธ์และจะพบความสัมพนัธ์ใหม่เกิดข้ึนว่าอะไรมีความสัมพนัธ์กันหรือซ ้ ากัน หรือ
เก่ียวขอ้งกนัในแง่ใดบา้ง เม่ือขยายวงของการเปรียบเทียบออกไป คุณลกัษณะท่ีคลา้ยคลึงกนัและท่ี
แตกต่างกันของข้อมูลจะยิ่งมีความชัดเจนมากข้ึน สุภางค์กล่าวต่อว่า การวิเคราะห์โดยการ
เปรียบเทียบมี 4 ขั้นดว้ยกนั ไดแ้ก่ 1. เปรียบเทียบเหตุการณ์ โดยการเปรียบเทียบเหตุการณ์เหล่าน้ี
กบัเหตุการณ์ก่อนๆ ท่ีเกิดข้ึนกบักลุ่มเดิมหรือกลุ่มอ่ืน 2.ประมวลประเภทขอ้มูลและคุณลกัษณะของ
ประเภทเขา้ดว้ยกนั 3.ขยายวงของการเปรียบเทียบแลว้เลือกเฟ้นเหตุการณ์ท่ีเป็นกุญแจส าคญั และ 4. 
สร้างข้อสรุป เช่นเดียวกับ ชาย โพธิสิตา (2552) กล่าวถึง การเปรียบเทียบความเหมือน ความ
แตกต่างของส่ิงท่ีวิเคราะห์วา่ ไม่วา่ส่ิงท่ีวิเคราะห์จะเป็นระหว่างบุคคล บทบาท กิจกรรม ความคิด 
หรือพฤติกรรม ช่วยให้มองเห็นสาระส าคญัของส่ิงท่ีวิเคราะห์ไดช้ดัเจนข้ึน ส าหรับการศึกษาราย
กรณี ประกอบด้วยการออกแบบการวิจยั การเก็บรวบรวมข้อมูลและการวิเคราะห์ข้อมูล การ
วเิคราะห์ขอ้มูลแบบขา้มกรณี ดงัแสดงในภาพท่ี 2.10  
 จากภาพท่ี 2.10 แสดงให้เห็นว่าขั้นตอนเร่ิมแรกในการออกแบบการศึกษาคือ การ
พฒันาทฤษฎี การคดัเลือกกรณีศึกษา การใหนิ้ยามการวดั กระบวนการเก็บขอ้มูล การศึกษารายกรณี
ยงัคงศึกษาเป็นองค์รวม ส าหรับขอ้สรุปของแต่ละกรณีนั้นเป็นการเช่ือมโยงขอ้มูลระหว่างแต่ละ
กรณี ส าหรับผลสรุปของแต่ละรายกรณีและพหุกรณี เป็นการรายงานในการสรุปผล กรณีท่ีเป็นการ
วิเคราะห์ขา้มกรณี การรายงานตอ้งช้ีให้เห็นความเช่ือมโยงว่าเพราะเหตุใดบางกรณีจึงมีผลลพัธ์ท่ี
คลา้ยคลึงกนัในขณะท่ีบางกรณีมีผลลพัธ์แตกต่างกนั 
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 การออกแบบ การเก็บรวบรวมข้อมูลและการวิเคราะห์ข้อมูลของกรณีศึกษา การวิเคราะห์ข้ามกรณี 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

ภาพท่ี  2.10 วธีิการศึกษาขา้มกรณี 

ท่ีมา : อาจารีย ์ไชยสิทธ์ินุชิต, 2551 : 56. 

ตอนที ่8 งานวจัิยและวรรณกรรมทีเ่กีย่วข้อง 

  ผูว้จิยัไดท้บทวนงานวจิยัและวรรณกรรมท่ีเก่ียวขอ้ง โดยจ าแนกออกเป็นงานวจิยัใน
ประเทศและต่างประเทศ เรียงล าดบัจากอดีตไปปัจจุบนั ดงัน้ี  
  8.1  งานวจัิยและวรรณกรรมในประเทศ 
    8.1.1 งานวจัิยและวรรณกรรมทีเ่กีย่วข้องกบัเครือข่าย 
  การศึกษาของ วิจักษณา หุตานนท์ (2545) เร่ือง “การประสานงานลักษณะ
เครือข่ายระหว่างองคก์รภาครัฐกบัองคก์รพฒันาเอกชนต่อการด าเนินงานป้องกนัและแกไ้ขปัญหา
เอดส์” งานวิจยัเร่ืองน้ีมีวตัถุประสงค์ เพื่อศึกษาความรู้ความเขา้ใจเร่ืองการประสานงานลกัษณะ
เครือข่ายระหวา่งองคก์ารภาครัฐและองคก์รพฒันาเอกชน ศึกษารูปแบบการประสานงาน  ลกัษณะ
เครือข่ายระหวา่งองค์การภาครัฐและองค์กรพฒันาเอกชน  งานวิจยัน้ีเป็นการวิจยัเชิงปริมาณ ใช้
แบบสอบถามเป็นเคร่ืองมือในการเก็บรวบรวมขอ้มูล 

วางแผนการเก็บ 

รวบรวมขอ้มลู 

 นิยามกระบวนการ 
 นิยามกระบวนของ  
   ผลลพัธ์ 
 ใชเ้ทคนิคการเก็บ 
   รวบรวมขอ้มลูทัว่ไป 
 

ด าเนินการศึกษา
กรณีศกึษาท่ี 2 

 สมัภาษณ์ 
 สงัเกต 
 วิเคราะห์เอกสาร 

ปรับทฤษฎี 

ความเก่ียวขอ้งสมัพนัธ ์

เขียนรายงาน 
ขา้มกรณี 

เลือกกรณีศกึษา 

ด าเนินการศึกษา 

กรณีศกึษาท่ี 1 

 สมัภาษณ์ 
 สงัเกต 
 วิเคราะห์เอกสาร 

เขียนรายงาน 

แต่ละกรณีศกึษา 

 จดัรูปแบบ 
 ความเก่ียวขอ้ง 

ร่างขอ้สรุป 
ขา้มกรณี 

ด าเนินการศึกษา 
กรณีศกึษาอ่ืนๆ 

 อ่ืนๆ 

เขียนรายงาน 
แต่ละกรณีศกึษา 

 อ่ืนๆ 

การพฒันา 

 ศึกษาทฤษฏีท่ี 
   เก่ียวขอ้ง 
 เพือ่อธิบาย 
 

เขียนรายงาน 
แต่ละกรณีศกึษา 

 จดัรูปแบบ 
 ความเก่ียวขอ้ง 
   สมัพนัธ ์
 เช่ือมโยง 
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  ผลการศึกษา พบว่า รูปแบบการประสานงานเครือข่ายมีการด าเนินกิจกรรมใน 5 
รูปแบบ ประกอบไปด้วย  รูปแบบท่ี 1 การประสานงานลักษณะเครือข่ายแบบทางเดียว ผล
การศึกษา พบว่า องค์กรพฒันาเอกชนท่ีด าเนินการไม่มีส านักงาน บุคลากรประจ าในพื้นท่ีมี
ระยะเวลาด าเนินการเพียง 1 ปี ท าให้ไม่พบความชดัเจนและความต่อเน่ืองของการประสานงาน
ลักษณะเครือข่าย ด้านแผน ด้านการด าเนินการและการติดตามประเมินผล รูปแบบท่ี 2 การ
ประสานงานลกัษณะเครือข่ายแบบคู่ขนาน ผลการศึกษาพบวา่ องคก์รพฒันาเอกชนท่ีด าเนินการมี
ส านกังาน บุคลากรประจ าในพื้นท่ี  มีแผนระยะยาวรองรับ แต่ยงัไม่พบความชดัเจนความต่อเน่ือง
ของการประสานงานลักษณะเครือข่ายด้านแผน ด้านการด าเนินการและการติดตามประเมินผล 
เน่ืองจากแต่ละองคก์รประสบปัญหาดา้นระบบการประสานงานท่ีแตกต่างกนั ไม่มีระบบเครือข่ายท่ี
ชดัเจนและแผนขององค์กรพฒันาเอกชนยงัไม่ผนวกอยู่ในระดบับริหารจงัหวดั รูปแบบท่ี 3 การ
ประสานงานลักษณะเครือข่ายแบบสามประสาน ผลการศึกษาพบว่า มีความชัดเจนและความ
ต่อเน่ืองของการประสานงานลักษณะเครือข่ายด้านแผน ด้านการด าเนินการและการติดตาม
ประเมินผลแบบมีส่วนร่วมระหว่างองค์การภาครัฐและองค์กรพฒันาเอกชน รูปแบบท่ี 4 การ
ประสานงานลักษณะเครือข่ายแบบเครือข่ายองค์กรพฒันาเอกชนเป็นหลัก ผลการศึกษาพบว่า
องคก์รพฒันาเอกชนท่ีด าเนินการมีส านกังาน บุคลากรประจ าในพื้นท่ี มีแผนระยะยาวรองรับ พบ
ความชัดเจนและความต่อเน่ืองของการประสานงานลกัษณะเครือข่ายด้านแผน รูปแบบท่ี 5 การ
ประสานงานลกัษณะเครือข่ายแบบเครือข่ายผูติ้ดเช้ือเป็นหลกั ผลการศึกษาพบความชัดเจนและ
ความต่อเน่ืองในการประสานงาน 
  การศึกษาของ ลวณัรัตน์  ร่ืนบนัเทิง (2547)  เร่ือง “การสร้างเครือข่าย  
ธุรกิจชุมชนร่วมดว้ยช่วยกนั ส านึกรักบา้นเกิด” ตามทฤษฎีขั้นท่ี 3 ของบริษทัยไูนเต็ดคอมมูนิเคชัน่ 
อินดรัสตรี จ  ากดั (มหาชน)”  

  ผลการศึกษา พบวา่ สภาพปัญหาและอุปสรรคในการด าเนินงานของการสร้างเครือข่าย   
“ธุรกิจชุมชนร่วมดว้ยช่วยกนั ส านึกรักบา้นเกิด”นั้นสามารถแยกปัญหาออกเป็นประเด็นตามล าดบั
ความส าคญั ดงัน้ี 

1. ปัญหาจากประสบการณ์และทกัษะการท างานของบุคลากรในเครือข่าย เน่ืองจาก
บริษทัยูไนเต็ดคอมมูนิเคชัน่ อินดรัสตรี จ  ากดั (มหาชน) มีความเช่ียวชาญในธุรกิจโทรคมนาคม 
และการส่ือสารจึงไดน้ าศกัยภาพในดา้นน้ีขององค์การมาใช้ให้เป็นประโยชน์ต่อประชาชนของ
ประเทศ โดยปฏิบติัตามแนวคิดทฤษฎีใหม่ขั้นท่ี 3 ทั้งน้ีในการด าเนินงานสร้างเครือข่ายดงักล่าว 
บางส่วนงานเป็นการด าเนินงานท่ีบริษทัฯ และเจา้หน้าท่ีระดบัปฏิบติัการยงัไม่มีประสบการณ์ใน
การท างานมาก่อน 
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2. ปัญหาจากความต่อเน่ืองในการประสานงานกับหน่วยงานภาครัฐ เน่ืองจาก
แนวความคิดและการด าเนินการในแต่ละเครือข่ายต่างด าเนินงานภายใตก้ารดูแลของบริษทัยคูอมซ่ึง
ด าเนินงานในรูปของบริษทั จึงไม่สอดประสานกบัการท างานในลกัษณะของหน่วยงานภาครัฐ จึง
ท าใหก้ารด าเนินงานเป็นไปไดช้า้ 

3. ปัญหาจากพฤติกรรม  และวิถีชีวิตของประชาชนต่อการใชเ้ทคโนโลยีสารสนเทศ 
ดังนั้ นภาครัฐควรเห็นความส าคัญและเข้ามามีส่วนส าคัญในการส่งเสริมอุปกรณ์ ชั่วโมง
อินเทอร์เน็ต เพื่อเปิดโอกาสให้ประชาชนท่ีอาศยัอยู่ในพื้นท่ีห่างไกลสามารถรับขอ้มูลข่าวสารได้
อย่างเท่าเทียมกับประชาชนท่ีอาศัยอยู่ในเมือง นอกจากน้ีต้องสร้างค่านิยมในการใช้ระบบ
เทคโนโลยใีนทางท่ีเป็นประโยชน์ ไม่ใช่ฉาบฉวย หรือใชใ้นทางท่ีไม่ถูกตอ้ง 

4. ปัญหาจากการติดต่อส่ือสารกบัสมาชิกภายในเครือข่ายต่างๆ 
5. ปัญหาจากงบประมาณในการด าเนินงาน เน่ืองจากการด าเนินงานดงักล่าวเป็นการ

ท างานเพี่อมุ่งหวงัประโยชน์กับชุมชนเป็นหลัก โดยมิได้ค  านึงถึงผลก าไรท่ีจะเกิดข้ึน ท าให้
งบประมาณในการด าเนินงานมีจ ากดั 

6. ปัญหาจากทศันคติของชุมชนต่อการสร้างเครือข่ายของบริษทัยไูนเตด็คอมมู
นิเคชัน่ อินดรัสตรี จ  ากดั (มหาชน) เน่ืองจากชุมชนไม่เขา้ใจในวตัถุประสงคก์ารด าเนินงานของ
บริษทั จึงไม่ใหค้วามร่วมมือ ต่อตา้น ท าใหก้ารท างานเป็นไปอยา่งล่าชา้ 
 การศึกษาของ  กิตติชยั ปัญญาวนั (2548)  เร่ือง “การเช่ือมประสานเครือข่ายเพื่อการ
เรียนรู้และปฏิบติังาน : กรณีศึกษาเครือข่ายการสร้างเสริมสุขภาพจงัหวดัแพร่”    มีวตัถุประสงคเ์พื่อ
ศึกษา ลกัษณะการก่อตวัและการเช่ือมประสานเครือข่ายการสร้างเสริมสุขภาพจงัหวดัแพร่และ
กระบวนการเรียนรู้และความเช่ือมโยงท่ีท าให้เกิดการเรียนรู้ของชุมชนปฏิบติัการ อนัน าไปสู่
แนวทางในการปฏิบติังานของเครือข่าย  เป็นการศึกษาเชิงคุณภาพ  รวบรวมขอ้มูลโดยใช้วิธีการ
สัมภาษณ์คณะท างานเครือข่ายและสมาชิกเครือข่าย โดยมีแนวค าถามประกอบการสัมภาษณ์เป็น
เคร่ืองมือในการเก็บรวบรวมขอ้มูล   

   ผลการศึกษาพบวา่ ลกัษณะการก่อตวัของเครือข่ายการสร้างเสริมสุขภาพจงัหวดัแพร่
ประกอบดว้ยแกนน าดา้นสาธารณสุขจากภาคราชการและเช่ือมประสานต่อไปยงักลุ่มต่างๆ ซ่ึงเป็น
กลุ่มในภาคประชาชน ซ่ึงกลุ่มต่างๆเหล่าน้ีมีประสบการณ์ท างานร่วมกนัมาก่อน เครือข่ายจึงถือ
ก าเนิดข้ึน จากนั้นไดรั้บการสนบัสนุนจากกองทุนสนบัสนุนสุขภาพ ท าให้เครือข่ายมีการท างานใน
เชิงระบบมากข้ึน โดยมีประเด็นสุขภาพเป็นกลไกเช่ือมประสานการท างาน ซ่ึงคณะท างานอาศยั
พื้นฐานของความเป็นเพื่อนร่วมงานในองคก์รเดียวกนั ประสบการณ์ท างานระหวา่งองคก์ร เกิดการ
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รวมกลุ่มท่ีมีวตัถุประสงค์เพื่อการเสริมสร้างสุขภาพข้ึนอย่างเป็นรูปธรรมในลกัษณะของชุมชน
ปฏิบติัการ ภายใตฐ้านความรู้ชุดเดียวกนั 
  ส่วนการประสานงานกับกลุ่มต่างๆ ท าให้เกิดเป็นเครือข่ายความร่วมมือในการ
ปฏิบติังานนั้น อาศยักระบวนการติดต่อส่ือสารและการมีปฏิสัมพนัธ์เป็นส าคญั ผลท่ีเกิดข้ึนคือ การ
เกิดข้ึนของระบบความสัมพนัธ์ในเครือข่ายแบบช่วยเหลือเก้ือกลูในการร่วมปฏิบติังาน ควบคู่ไปกบั
กระบวนการเรียนรู้ระหว่างการท างาน โดยเครือข่ายจะให้ความส าคญักบัการจดัการความรู้จาก
ประสบการณ์จริง บนพื้นฐานความสัมพนัธ์ท่ีมีอยู่เดิมของกลุ่มคน นอกจากน้ีการประสานกนัของ
ภาคีท่ีมีความหลากหลายในการปฏิบติังาน ภายใตบ้ริบททางสังคมและวฒันธรรม การผสานความรู้
สมยัใหม่กับความรู้พื้นบ้าน การประยุกต์ใช้หลักธรรมทางพระพุทธศาสนาในการปฏิบติังาน 
รวมถึงการใชท้รัพยากรทอ้งถ่ินในการด าเนินงาน ส่ิงต่างๆเหล่าน้ีเป็นแนวทางในการปฏิบติังานอนั
เป็นลกัษณะพิเศษของเครือข่ายการสร้างเสริมสุขภาพจงัหวดัแพร่ ท่ีสนบัสนุนให้เกิดประสิทธิภาพ
มากข้ึน 

   การศึกษาของ บุญยวีร์ ลุมาดกมลพนัธ์ (2549) เร่ือง “แนวทางการสร้างเครือข่ายดา้น
สวสัดิการสังคมในระดบัจงัหวดั : ศึกษาเฉพาะกรณีจงัหวดัสมุทรสงคราม” มีวตัถุประสงค์เพื่อ
ศึกษาความรู้ความเข้าใจขององค์กรท่ีปฏิบติังานด้านสวสัดิการสังคมต่อการท างานร่วมกันใน
ลกัษณะเครือข่าย ความคิดเห็นขององค์กรท่ีปฏิบติังานด้านสวสัดิการสังคมต่อการเขา้ร่วมเป็น
เครือข่ายดา้นสวสัดิการสังคม และแนวทางการสร้างเครือข่ายดา้นสวสัดิการสังคมท่ีเหมาะสมใน
ระดบัจงัหวดั  เป็นการวิจยัเชิงส ารวจ ใชแ้บบสอบถามเป็นเคร่ืองมือในการเก็บรวบรวมขอ้มูลจาก
กลุ่มเป้าหมาย ประกอบดว้ย ผูน้ าองค์การภาครัฐ ภาคเอกชน องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน องค์กร
ภายในชุมชน และองคก์รส่ือมวลชนท่ีอยูใ่นจงัหวดัสมุทรสงคราม จ านวน 141 คน  

   ผลการศึกษา พบวา่ กลุ่มตวัอยา่งท่ีศึกษาส่วนใหญ่เป็นเพศชาย อายุระหวา่ง 41-50 ปี
สถานสภาพสมรส การศึกษาอยู่ในระดบัปริญญา มีรายไดร้ะหว่าง 10,000-20,000  บาท  สังกดั
องคก์ารภาครัฐ และรับผิดชอบกลุ่มเป้าหมายหลกัประเภทชุมชนเป็นส่วนใหญ่ โดยมีระยะเวลาใน
การปฏิบติังานภายในองคก์ารระหว่าง 1-5 ปี มีความรู้ในระดบัสูงเก่ียวกบัความเขา้ใจทั้งในดา้น
ลักษณะของเครือข่าย และข้อดีของการท างานในลักษณะเครือข่าย ในด้านความคิดเห็น กลุ่ม
ตวัอย่างเห็นดว้ยในระดบัมากต่อการมีเครือข่ายและการก่อตวัของเครือข่าย นอกจากน้ีการก่อตวั
ของเครือข่ายดา้นสวสัดิการสังคมจงัหวดัสมุทรสงคราม มีความพร้อมในการเขา้ร่วมบริหารจดัการ
เครือข่ายเป็นอยา่งมากในดา้นคน เวลา และการประสานงาน ระดบัมาก ส่วนทางดา้นเงินและวสัดุ
อุปกรณ์มีความพร้อมในระดบัปานกลาง ลกัษณะของเครือข่ายดา้นสวสัดิการสังคมท่ีตอ้งการให้เกิด 
กลุ่มตวัอยา่งเห็นวา่เครือข่ายดา้นสวสัดิการสังคมควรมีเป้าหมายในการท างานให้กบัเด็กมากท่ีสุด 
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ประเภทเครือข่ายท่ีตอ้งการให้เกิดข้ึน คือเครือข่ายกิจกรรม ท่ีเนน้ความร่วมมือและช่วยเหลือกนัใน
การท างาน โครงสร้างความสัมพนัธ์ในเครือข่ายควรมีโครงสร้างตามแนวนอน คุณลกัษณะของ
เครือข่ายควรประกอบไปดว้ยองคก์รท่ีมาจากทุกภาคส่วนในจงัหวดั มีกิจกรรมร่วมกนัอยา่งต่อเน่ือง 
มีการรวมตวักันระหว่างองค์กรท่ีมีความสนใจท่ีจะร่วมมือกนัอย่างจริงจงั มีองค์กรท่ีท าหน้าท่ี
ประสานงานท่ีมีประสิทธิภาพ และเห็นว่ากฎระเบียบในเครือข่ายควรมีความยืดหยุ่น  ส่วนผูน้ า
เครือข่ายดา้นสวสัดิการสังคม  ควรมีคุณสมบติัเสียสละเพื่อส่วนรวม มีความซ่ือสัตยสุ์จริต รับฟัง
ความคิดเห็นของผูอ่ื้น มีทกัษะดา้นการประสานงาน มีความรู้ความสามารถ และควรเป็นคณะบุคคล 
ในส่วนของกิจกรรม กลุ่มตวัอยา่งส่วนใหญ่ให้ความสนใจท่ีจะเขา้ร่วมกิจกรรมประเภทการจดัเวที
สนทนาและการประชาสัมพนัธ์  นอกจากน้ียงัให้ความเห็นว่าส านักงานพฒันาสังคมและความ
มัน่คงของมนุษยจ์งัหวดัสมุทรสงคราม ควรมีบทบาทในการจดัประชุมหารือกบัองค์กรท่ีท างาน
ดา้นสวสัดิการสังคมเร่ืองการสร้างเครือข่าย เป็นผูป้ระสานงานกบัองค์กรในเครือข่าย ติดต่อกบั
องค์กรท่ีสนใจเข้า ร่วมเ ป็นเครือข่ายด้านสวัสดิการสังคมและมีบทบาทในการรณรงค ์
ประชาสัมพนัธ์เร่ืองการสร้างเครือข่ายดา้นสวสัดิการสังคม 

   ขอ้เสนอแนะจากการศึกษาคร้ังน้ี คือ ควรมีการให้ความรู้และสร้างความเขา้ใจให้
เกิดข้ึนในระหวา่งองคก์รท่ีจะเขา้ร่วมเป็นเครือข่ายดา้นสวสัดิการสังคม โดยเนน้ย  ้าในประเด็นท่ียงัมี
ความรู้ความเขา้ใจน้อย เช่น การรู้ว่าองค์กรท่ีจะเขา้ร่วมเป็นเครือข่ายไม่จ  าเป็นตอ้งปรับเปล่ียน
จุดมุ่งหมายขององคก์รเพื่อให้สอดคลอ้งกบัเครือข่ายท่ีจะไปเขา้ร่วม ฯลฯ นอกจากนั้นควรส่งเสริม
ความรู้ความเขา้ใจด้านการท างานในลักษณะเครือข่าย รวมทั้งปลุกจิตส านึกเร่ืองการท างานใน
ลกัษณะเครือข่ายให้กบัผูบ้ริหารและผูป้ฏิบติังาน  ควรพิจารณาคดัเลือกผูน้ าเครือข่ายท่ีเป็นคณะ
บุคคลมากกวา่ท่ีเป็นบุคคลเพียงคนเดียว เพื่อลดปัญหาการเปล่ียนแปลงโยกยา้ย ควรให้ความส าคญั
กบัการแสวงหางบประมาณทั้งจากภายในและภายนอกเครือข่ายเน่ืองจากความพร้อมในดา้นเงินทุน
และวสัดุอุปกรณ์ยงัมีไม่มากนกัเม่ือเทียบกบัความพร้อมในดา้นอ่ืนๆ ส่วนส านกังานพฒันาสังคม
และความมัน่คงของมนุษยจ์งัหวดัสมุทรสงคราม ควรแสวงหาองค์กรท่ีมีความสนใจในประเด็นท่ี
สอดคลอ้งกบัหน่วยงาน และเร่ิมตน้สร้างเครือข่าย มีการพฒันาบุคคลากรให้มีความรู้ความเขา้ใจใน
การท างานแบบเครือข่าย หาพนัธมิตรดา้นส่ือมวลชน เพื่อเผยแพร่ประชาสัมพนัธ์เร่ืองการสร้างและ
การจดักิจกรรมของเครือข่ายตามส่ือต่างๆ 

   การศึกษาของ เลอพงศ์ สวนสังข์  (2549)  เร่ือง “การสร้างเครือข่ายอาสาสมคัร
ช่วยเหลือผูป้ระสบภยัในทศันะของอาสาสมคัรช่วยเหลือผูป้ระสบภยั” มีวตัถุประสงค์เพื่อศึกษา
ทศันะของอาสาสมคัรช่วยเหลือผูป้ระสบภยัต่อการด าเนินงานช่วยเหลือผูป้ระสบภยั ทศันะของ
อาสาสมคัรช่วยเหลือผูป้ระสบภยัต่อประโยชน์การสร้างเครือข่าย และทศันะของอาสาสมคัร
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ช่วยเหลือผูป้ระสบภยัต่อกระบวนการสร้างเครือข่ายและขั้นตอนการสร้างเครือข่ายช่วยเหลือ
ผูป้ระสบภยั ซ่ึงกลุ่มประชากรท่ีใชใ้นการศึกษา ไดแ้ก่ อาสาสมคัรช่วยเหลือผูป้ระสบภยั ในพื้นท่ี
กองบงัคบัการต ารวจนครบาล 9 จ านวน 210 คน  ใชแ้บบสอบถามเป็นเครืองมือในการเก็บรวบรวม
ขอ้มูล  
  ผลการศึกษา พบวา่ กลุ่มตวัอยา่งส่วนใหญ่เป็นเพศชาย  อายุ 25-29 ปี สถานภาพโสด 
มีการศึกษาอยูใ่นระดบัมธัยมศึกษาตอนปลายหรือเทียบเท่า/ปวช. มีอาชีพรับจา้งทัว่ไป  ทศันะของ
อาสาสมคัรช่วยเหลือผูป้ระสบภยัต่อการด าเนินงานช่วยเหลืออยู่ในระดบัมากทุกดา้น โดยเฉพาะ
ดา้นการสงเคราะห์ อาสาสมคัรคือผูท่ี้น าส่ิงของเคร่ืองอุปโภคบริโภคไปแจกให้แก่ผูป้ระสบภยัท่ี
ได้รับความเดือดร้อน ส่วนทศันะของอาสาสมคัรช่วยเหลือผูป้ระสบภยัต่อประโยชน์การสร้าง
เครือข่าย อยูใ่นระดบัมากทุกดา้น โดยเฉพาะดา้นการเป็นแหล่งรวบรวมและเผยแพร่ขอ้มูลข่าวสาร
ระหวา่งกนัและกนั  นอกจากนั้นทศันะของอาสาสมคัรช่วยเหลือผูป้ระสบภยัต่อกระบวนการสร้าง
เครือข่ายและการสร้างเครือข่ายช่วยเหลือผูป้ระสบภยัอยู่ในระดบัมากทุกดา้น โดยเฉพาะดา้นการ
สร้างผูน้ าภายในกลุ่มเครือข่ายอาสาสมคัร เร่ิมจากการสร้างผูน้ าภายในกลุ่มอาสาสมคัร และการ
สร้างเครือข่ายจะท าใหเ้กิดการก าหนดกิจกรรมร่วมกนั 
 ข้อเสนอแนะจากการศึกษาคร้ังน้ี  คือ ควรมีการจัดอบรมเพื่อ เพิ่มพูนความรู้
ความสามารถแก่อาสาสมคัรช่วยเหลือผูป้ระสบภยั การจดัโครงการรณรงค์ประชาสัมพนัธ์ถึง
บทบาทอาสาสมคัรช่วยเหลือผูป้ระสบภยั และควรมีการออกกฎระเบียบในการปฏิบติังานเพื่อใช้
เป็นแนวทางการปฏิบติัให้อาสาสมคัรช่วยเหลือผูป้ระสบภยัมีอุดมการณ์เดียวกนั ตลอดจนควรมี
การรวมตวัในการปฏิบติังาน โดยมีการคดัเลือกผูน้ าภายในกลุ่ม เพื่อเป็นแกนน าในการเขา้ร่วมเป็น
เครือข่าย 

 วสันต์ เทพสุริยานนท์ (2552) ศึกษาเร่ือง “ชุมชนร่วมรัฐ : กระบวนการเสริมสร้าง
เครือข่ายมรดกศิลปวฒันธรรมบา้นหมอสอ  จงัหวดักาญจนบุรี” เป็นทั้งแนวความคิดและวิธีการ
ปฏิบติัท่ีตั้ งอยู่บนหลักปรัชญาการพฒันาชุมชน หลักการมีส่วนร่วมในการพฒันาชุมชน  และ
แนวคิดประชารัฐผสานเข้ากับแนวคิดการเสริมสร้างเครือข่ายในงานวฒันธรรม โดยใช้ฐาน
ทรัพยากรทางโบราณคดีและวิถีวฒันธรรมของชุมชนทอ้งถ่ินเป็นเคร่ืองมือในการสร้างกิจกรรม 
เพื่อขบัเคล่ือนกระบวนการร่วมกนัระหว่างคนในชุมชนทอ้งถ่ินบา้นหมอสอและขา้ราชการกรม
ศิลปากร การศึกษาในคร้ังน้ีมีวตัถุประสงค์เพื่อสร้างชุดความรู้ดา้นมรดกทางวฒันธรรมในชุมชน
ทอ้งถ่ินบา้นหมอสอ ต าบลพระแท่น จงัหวดักาญจนบุรี  เพื่อเสริมสร้างแนวทางชุมชนร่วมรัฐบาล
ในงานวฒันธรรม คือ การมีส่วนร่วมระหว่างคนในชุมชนทอ้งถ่ินบา้นหมอสอและเจา้หน้าท่ีของ
กรมศิลปากรในกระบวนการเสริมสร้างเครือข่ายมรดกศิลปวฒันธรรม และเพื่อเสริมสร้างความเป็น
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เครือข่ายและกลุ่มเครือข่ายมรดกศิลปวฒันธรรมบา้นหมอสอในลกัษณะเป็นภาคีกบักรมศิลปากร  
เก็บขอ้มูลผา่นการจดักิจกรรมร่วมกนัระหวา่งเจา้หนา้ท่ีกรมศิลปากร เจา้หนา้ท่ีองคก์ารบริหารส่วน
ต าบลพระแท่น และ กลุ่มคนในชุมชนบา้นหมอสอ ทุกกิจกรรมท่ีด าเนินการบนัทึกขอ้มูลดว้ยการ
จดบนัทึก บนัทึกเสียง ถ่ายภาพน่ิง และถ่ายวิดีทัศน์ตามความเหมาะสมในแต่ละประเภทของ
กิจกรรม 

   กระบวนการเร่ิมดว้ยการสร้างความเช่ือใจ ความไวว้างใจระหว่างกนั ดว้ยกนัพูดคุย
แบบเครือญาติ ปราศจากอ านาจนิยม น าเสนอขอ้มูลทุกเร่ืองท่ีเก่ียวขอ้งอย่างโปร่งใส ตอบไดทุ้ก
ค าถามไม่ปิดบงัหรือมีวาระซ่อนเร้น จากนั้นจึงเร่ิมชกัชวนกลุ่มคนในชุมชนบา้นหมอสอท ากิจกรรม
ท่ีเก่ียวขอ้งกบัมรดกทางศิลปวฒันธรรมท่ีมีอยูใ่นทอ้งถ่ิน ทั้งกิจกรรมการศึกษาชุมชน กิจกรรมเพื่อ
ฟ้ืนคืนวิถีชีวิตวฒันธรรมแบบไทยทรงด า กิจกรรมการส่งเสริมความรู้และแนวทางการมีส่วนร่วม
ในการอนุรักษ์มรดกทางศิลปวฒันธรรมในชุมชน  กิจกรรมการส่งคืนชุดความรู้เร่ืองเตาโบราณ
บา้นหมอสอใหก้บัคนในชุมชน  ตลอดจนการแลกเปล่ียนเรียนรู้และแสวงหาแนวร่วมจากชุมชนอ่ืน
ท่ีมีเจตนารมณ์ในแนวทางเดียวกนั 

   ผลการศึกษาพบวา่  ทรัพยากรทางโบราณคดีหรือมรดกทางศิลปวฒันธรรมในทอ้งถ่ิน
จะด ารงอยูไ่ด ้คนในชุมชนทอ้งถ่ินจะตอ้งเขา้ใจ สามารถเขา้ถึง และใชป้ระโยชน์ไดใ้นแนวทางท่ีมี
ความสมดุลกนัระหวา่งคุณค่า (Value) และมูลค่าทางเศรษฐกิจ (Benefit) ทรัพยากรทางโบราณคดี
หรือมรดกศิลปวฒันธรรมเหล่านั้นจึงจะไดรั้บความสนใจ ไดรั้บการดูแล รักษาไวเ้ป็นมรดกของ
ลูกหลานสืบไป 

   นอกจากน้ียงัพบว่า  ชุมชนท้องถ่ินสามารถเสริมสร้างความเป็นเครือข่ายมรดก
ศิลปวฒันธรรมไดใ้นรูปแบบชุมชนร่วมรัฐ ชุมชนทอ้งถ่ินนั้นมกัจะเป็นกลุ่มคนหรือกลุ่มชาติพนัธ์ุท่ี
ยงัคงมีวิถีวฒันธรรมดั้ งเดิมของตนท่ีเข้มแข็ง  มีกลุ่มผู ้น าท่ีมีความเข้าใจในคุณค่ามรดกทาง
วฒันธรรม  สมาชิกในชุมชนพร้อมท่ีจะให้ความร่วมมือและเขา้มามีส่วนร่วมในทุกกิจกรรม มี
ทรัพยากรทางโบราณคดีท่ีเห็นเป็นรูปธรรม และได้รับการยอมรับสนับสนุนอย่างทนัท่วงทีด้วย
ความเหมาะสมจากหน่วยงานราชการท่ีเก่ียวขอ้ง 
  8.1.2  งานวจัิยและวรรณกรรมทีเ่กีย่วข้องกบัความร่วมมือ  
   การศึกษาของ พฤฒ เอมมานูเอล ใบระหมาน (2552) เร่ือง ”การสร้างความร่วมมือ
เพื่อต่อตา้นการคา้แรงงานทาสบนเรือประมงระหวา่งมูลนิธิกระจกเงากบักระทรวงการพฒันาสังคม
และความมัน่คงของมนุษยแ์ละหน่วยงานอ่ืนๆท่ีเก่ียวขอ้ง” มีวตัถุประสงค์เพื่อศึกษาความเป็นมา
ของการสร้างความร่วมมือระหวา่งมูลนิธิกระจกเงากบักระทรวงการพฒันาสังคมและความมัน่คง
ของมนุษย์ ตลอดจนรับทราบจ านวนองค์การอ่ืนๆ ท่ีเข้ามาเก่ียวข้องกับการสร้างความร่วมมือ 
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นอกจากน้ียงัศึกษากิจกรรม หรือวิธีการสร้างความร่วมมือท่ีไดน้ ามาประยุกต์ใช ้ตลอดจนบทบาท
และผลลพัธ์ท่ีเกิดข้ึนจากการสร้างความร่วมมือของทั้งสององค์การ เป็นการวิจยัเชิงคุณภาพ ดว้ย
การสัมภาษณ์เชิงลึก  โดยใช้กรอบแนวคิดการสร้างความร่วมมือ (Collaboration) ของ Robert 
Agranoff และ Michael McGuire ซ่ึงไดน้ าเสนอไวใ้นปีค.ศ. 2003 เป็นกรอบแนวคิดหลกัใน
การศึกษา   

   ผลการศึกษา พบวา่ การสร้างความร่วมมือระหวา่งมูลนิธิกระจกเงาและกระทรวง
การพฒันาสังคมและความมัน่คงของมนุษยส์ามารถแบ่งระยะการสร้างความร่วมมือไดเ้ป็น 3 ช่วง 
คือ 1.ระยะก่อตวั  2.ระยะต่ืนตวั  และ 3.ระยะสร้างความร่วมมืออยา่งจริงจงั ซ่ึงตอ้งใชร้ะยะเวลา 3-4 
ปี เน่ืองจากในช่วงแรกกระทรวงการพฒันาสังคมและความมัน่คงของมนุษยไ์ม่ไดต่ื้นตวัในความ
ร่วมมือเท่าใดนกั ในส่วนขององค์การท่ีเขา้มาเก่ียวขอ้งกบัการสร้างความร่วมมือ ประกอบดว้ย 
องคก์ารแรงงานระหวา่งประเทศ กระทรวงการพฒันาสังคมและความมัน่คงของมนุษย ์กระทรวง
การต่างประเทศ กระทรวงแรงงาน ส านกังานต ารวจแห่งชาติ มูลนิธิกระจกเงา เครือข่ายส่งเสริม
คุณภาพชีวติแรงงาน ศูนยอ์ภิบาลผูเ้ดินทางทางทะเล (บา้นสุขสันต)์ จงัหวดัสงขลา 
    ดา้นการบริหารจดัการหรือการด าเนินงานของความร่วมมือและเครือข่าย พบว่า
กิจกรรมความร่วมมือ  การด าเนินกิจกรรมส่วนใหญ่มูลนิธิกระจกเงาซ่ึงเป็นองคก์รพฒันาเอกชนจะ
มีบทบาทในการน าหรือบทบาทในเชิงรุกมากกว่ากระทรวงการพฒันาสังคมและความมัน่คงของ
มนุษย ์ โดยกิจกรรมในการสร้างความร่วมมือ ประกอบดว้ย 5 กิจกรรม ไดแ้ก่ (1) การด าเนิน
โครงการจ านวน 2 โครงการ (2) การสัมนาร่วมกนัทั้งท่ีเป็นทางการและไม่เป็นทางการ (3) การ
สนบัสนุนขอ้มูลข่าวสาร  (4) การปฏิบติังานภาคสนาม และ (5) การใหค้วามช่วยเหลือผูเ้สียหาย 
    ผลลพัธ์ท่ีเกิดข้ึนจากการสร้างเครือข่ายความร่วมมือ พบวา่ ผลลพัธ์ท่ีเกิดข้ึนจาก
ความร่วมมือมีทั้งผลลพัธ์ท่ีเป็นประโยชน์ และผลลพัธ์ท่ีเป็นอุปสรรค ผลลัพธ์ท่ีเป็นประโยชน์ 
ไดแ้ก่ (1) การสร้างความรู้ความเขา้ใจในเร่ืองการด าเนินงานมากข้ึน และ (2) การไดข้ยายขอบเขต
การปฏิบติังาน ส่วนผลลพัธ์ท่ีเป็นอุปสรรคซ่ึงเกิดจากกระทรวงการพฒันาสังคมและความมัน่คง
ของมนุษยเ์ป็นหลกั  ได้แก่ (1) ความเพิกเฉยในการให้ความร่วมมือ โดยเฉพาะในช่วงแรก  (2) 
ความล่าช้าในการให้ความร่วมมือและการขาดความเขา้ใจซ่ึงกนัและกนั  และ (3) การขาดความ
เขา้ใจซ่ึงกนัและกนั เน่ืองจากทั้งสององคก์ารมีลกัษณะการปฏิบติังานท่ีแตกต่างกนั 

    การศึกษาของ พรภณ พงษเ์พชร (2553)  เร่ือง “ความร่วมมือในการป้องกนัปัญหา
ยาเสพติดระหว่างองค์กรภาครัฐและองค์กรภาคเยาวชน ศึกษาเฉพาะศูนยอ์  านวยการประสานงาน
ป้องกนัและแกไ้ขปัญหายาเสพติดภาคเยาวชน (ศอ.ปส.ย.)”  มีวตัถุประสงคเ์พื่อศึกษากระบวนการ
สร้างความร่วมมือในการป้องกนัปัญหายาเสพติดของศูนยอ์  านวยการประสานงานป้องกนัและ
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แก้ไขปัญหายาเสพติดภาคเยาวชน (ศอ.ปส.ย) ศึกษารูปแบบการบริหารจัดการความร่วมมือ 
(Models of Collaborative Management) ศึกษาทกัษะความสามารถของขา้ราชการท่ีจ าเป็นตอ้งมีใน
การสร้างและบริหารความร่วมมือของศูนยอ์  านวยการประสานงานป้องกนัและแกไ้ขปัญหายาเสพ
ติดภาคเยาวชน (ศอ.ปส.ย.)  และเพื่อศึกษาผลลพัธ์ท่ีเกิดข้ึนจากความร่วมมือป้องกนัปัญหายาเสพ
ติดของศูนยอ์  านวยการประสานงานป้องกนัและแก้ไขปัญหายาเสพติดภาคเยาวชน (ศอ.ปส.ย.)   
เป็นการวิจยัเชิงคุณภาพ ด้วยการสัมภาษณ์เชิงลึก  โดยใช้กรอบแนวคิดการบริหารจดัการความ
ร่วมมือ (Model of Collaborative Management) ของ Robert Agranoff และ Michael McGuire ซ่ึงได้
น าเสนอไวใ้นปีค.ศ. 2003 เป็นกรอบแนวคิดในการศึกษา   
    ผลการศึกษา พบว่า กระบวนการจดัการความร่วมมือ เร่ิมตน้จากส านักงาน
คณะกรรมการป้องกนัและปราบปรามยาเสพติด (ป.ป.ส.) ได้พูดคุยกับ สมาคมองค์การพฒันา
เอกชนเพื่อการป้องกนัและแกไ้ขปัญหายาเสพติดภาคพื้นเอเซีย-แปซิฟิค (สปส. อป.) เพื่อให้มารับ
บทบาทดา้นการบริหารจดัการทางการเงินใน ร่วมมือ จากนั้นจึงไดพู้ดคุยอย่างไม่เป็นทางการกบั
แกนน าเยาวชนจากองคก์ารภาคเยาวชนต่างๆ ถึงความเป็นไปไดใ้นการสร้างความร่วมมือ ต่อมาได้
วางกรอบความร่วมมือในประเด็นต่างๆส าหรับการด าเนินงานร่วมกนั และไดส้ร้างสภาพเง่ือนไข
เพื่อเอ้ืออ านวยการปฏิสัมพนัธ์ โดยการสร้างความไวเ้น้ือเช่ือใจ ซ่ึงสามารถแบ่งความไวเ้น้ือเช่ือใจ
ของ ศอ.ปส.ย. ได้เป็น 3 ช่วง ประกอบด้วย “ช่วงเร่ิมตน้” เป็นช่วงท่ีองค์การแต่ละฝ่ายมีความ
ไวว้างใจท่ีดีต่อกนั  “ช่วงสับสน” เป็นช่วงท่ีความไวว้างใจเร่ิมลดนอ้ยลง จนท าให้เกิด “ช่วงฟ้ืนฟู” 
ซ่ึงเป็นช่วงท่ีพยายามสร้างความไวว้างใจใหเ้พิ่มมากข้ึน 

    ส่วนกิจกรรม/โครงการท่ีเกิดข้ึนจากความร่วมมือ แบ่งออกไดเ้ป็น 4 ดา้น ไดแ้ก่ 
โครงการดา้นการจดัท าและอ านวยการยทุธศาสตร์ โครงการดา้นการจดักิจกรรมเชิงสร้างสรรค/์
รณรงคเ์พื่อให้เกิดการป้องกนัยาเสพติด โครงการดา้นเฝ้าระวงัและโครงการดา้นการพฒันาความ
ร่วมมือและบริหารจดัการ 
    การบริหารจัดการความร่วมมือ ศอ.ปส.ย. พบว่า เป็นรูปแบบผูใ้ห้และผูรั้บ 
(Donor-Recipient Model) โดยเป็นความสัมพนัธ์ของผูใ้ห้ทรัพยากรและผูรั้บทรัพยากรท่ีพึ่งพาต่อ
กนั อยา่งไรก็ตามความขดัแยง้ถือเป็นเร่ืองปกติ 
    ดา้นทกัษะ ความสามารถของขา้ราชการท่ีวิเคราะห์ได ้พบวา่ ควรมีในการบริหาร
จดัการความร่วมมือ แบ่งเป็น 3 ระดบั ได้แก่ ประการแรก คุณลักษณะภายในบุคคล ซ่ึงควรมี
คุณลกัษณะในการมองภาพรวม ประการท่ีสอง ทกัษะความสามารถในการบริหารจดัการระหว่าง
บุคคล/องคก์ารภายใน ขา้ราชการควรมีความสามารถในการวางตวัและรักษาระยะห่าง มีทกัษะการ
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เจรจาและการประนีประนอม  ประการสุดทา้ย ทกัษะความสามารถการบริหารจดัการภายใน/
ภายนอกความร่วมมือ  ขา้ราชการควรมีความสามารถในการแกไ้ขปัญหา 
    ผลลพัธ์ท่ีเกิดข้ึนจากความร่วมมือ พบวา่ ศอ.ปส.ย.ยงัไม่สามารถบรรลุผลตามท่ีตั้ง
ไวไ้ด้โดยการสร้างความร่วมมือท่ีเกิดข้ึนโดยรวมยงัอยู่ในระดบัการประสานงาน (Coordination) 
และการร่วมปฏิบติัการ (Cooperation) ซ่ึงระดบัความร่วมมือ (Collaboration) ยงัเกิดข้ึนไดไ้ม่เตม็ท่ีนกั 
    ขอ้เสนอแนะจากการศึกษา คือ ศอ.ปส.ย ส่วนกลางควรระบุและรวบรวมบุคคล
และองคก์ารเขา้มาในความร่วมมือจากขอบเขตภาระหนา้ท่ี ควรสร้างระบบการพฒันาและทดแทน
เยาวชน ควรมีขา้ราชการระดบัเจา้หนา้ท่ีดูแลรับผิดชอบ ศอ.ปส.ย ท่ีชดัเจน 
  8.2  งานวจัิยและวรรณกรรมต่างประเทศ 
    8.2.1  งานวจัิยและวรรณกรรมทีเ่กี่ยวข้องกบัเครือข่าย 
  Sang Ok Choi  และ  Heon-Hyung Lee (2010) ศึกษาเร่ือง “ความร่วมมือในการ
ให้บริการท่ีอยูอ่าศยัส าหรับผูมี้รายไดน้อ้ยในสหรัฐอเมริกา : บทบาทขององคก์รพฒันาเอกชน” ผู ้
ศึกษาใชแ้นวคิดของ Keith G. Provan และ Patrick Kenis เร่ือง Modes of Network Governance : 
Structure, Management and Effectiveness เป็นกรอบในการวิเคราะห์  และพบวา่ เครือข่ายสามารถ
แบ่งออกเป็น 3 รูปแบบ ดว้ยกนัไดแ้ก่ 1) Shared Participant-Governed Networks หมายถึง เครือข่าย
ท่ีสมาชิกมีขอ้ตกลงร่วมกนั สมาชิกจะมีความรับผิดชอบในการจดัการความสัมพนัธ์และปฏิบติัการ
ระหวา่งกนัภายในเครือข่าย รวมทั้งการมีความสัมพนัธ์กบักลุ่มอ่ืนๆ ภายนอกเครือข่าย เช่น รัฐบาล 
ลูกคา้ โดยการตดัสินใจเป็นการตดัสินใจร่วมกนั 2) Lead Organization Governance เป็นเครือข่ายท่ี
มีความสัมพนัธ์แนวด่ิงระหวา่งผูซ้ื้อและผูข้าย โดยมีผูซ้ื้อผูข้ายมีอ านาจเพียงผูเ้ดียวและมีบริษทัเล็กๆ 
เป็นผูซ้ื้อผูข้ายเล็กๆ เป็นผูรั้บ อย่างไรก็ตามความสัมพนัธ์ในแนวนอนก็มีเช่นกนั โดยเกิดกรณีท่ี
องค์การมีทรัพยากรไม่เพียงพอ กิจกรรมและการตดัสินใจด าเนินการโดยสมาชิกเพียงคนเดียวใน
ฐานะองคก์ารน า มีการรวมศูนยโ์ดยมีองคก์ารนายหนา้ หรือองคก์ารน ามีบทบาทหลกัในการบริหาร
เครือข่ายหรืออ านวยความสะดวกด้านกิจกรรมให้กับองค์การสมาชิก เพื่อให้องค์การประสบ
ความส าเร็จและเป้าหมายนั้นจะเป็นเป้าหมายท่ีสอดคลอ้งกบัองค์การน าดว้ย 3) NAO (Network 
Administrative Organization) Model เป็นการแบ่งแยกการบริหาร แม้ว่าจะมีการปฏิสัมพนัธ์
ระหว่างองค์การ แต่ NAO เป็นการรวมศูนย์ องค์การนายหน้าแสดงบทบาทส าคัญในการ
ประสานงานและท าใหเ้ครือข่ายย ัง่ยนื แต่จะต่างจาก Lead Organization Governance ท่ีรัฐให้บริการ
เอง แต่ NAO อาจด าเนินการโดยรัฐหรือองคก์รไม่แสวงหาก าไรก็ได ้ 

    8.2.2 งานวจัิยและวรรณกรรมทีเ่กี่ยวข้องกบัความร่วมมือ 



88 

 

  Ann Marie Thomson , James L.Perry และ Theodore K. Miller (2007) ท าวิจยั
เร่ือง Collabaration : Meaning and Measurement  หลงัจากนั้น  Ann Marie Thomson, James 
L.Perry และ Theodore K. Miller (nd., online) ไดเ้ขียนบทความเร่ือง Linking  Collaboration 
Process and Outcomes : Foundation for Advancing Empirical Theory  บทความเร่ืองน้ีเสนอการวดั
ความร่วมมือใน 5 มิติด้วยกนั ได้แก่ Governance, Administration, Mutuality, Organization 
Autonomy และ Norms    แต่ละมิติเก่ียวขอ้งกบัการวดักิจกรรมท่ีเกิดจากความร่วมมือ และประเด็น
ค าถาม เพื่อวดัความสัมพนัธ์ของกระบวนการความร่วมมือและผลลพัธ์ท่ีเกิดจากความร่วมมือ ดงั
ตารางท่ี 2.4 

ตารางท่ี  2.4   ตวัแปรวดัความร่วมมือและผลลพัธ์ 
มติ ิ ประเดน็ทีว่ดั ค าถาม 

การปกครอง 
 (Governance) 

การตดัสินใจร่วมกนัเก่ียวกบั
กฎระเบียบ 

องคก์ารหุน้ส่วนสามารถแสดงความคิดเห็น
ของตนเม่ือตดัสินใจร่วมกนัเก่ียวกบัความ
ร่วมมือ 

  องคก์ารมีการระดมสมองกบัองคก์าร
หุน้ส่วนอ่ืนๆ เพ่ือน าไปสู่ขอ้สรุปในการ
แกปั้ญหา 

การบริหาร 
 (Administration) 

การด าเนินการเพื่อสนบัสนุน
กฏระเบียบและการส่ือสารท่ีดี 

ตวัแทนองคก์ารเขา้ใจบทบาทความ
รับผิดชอบในฐานะสมาชิก 

  องคก์ารมีการประชุมเพ่ือหารือเก่ียวกบัความ
ร่วมมือ 

  องคก์ารต่างๆ เห็นพอ้งเก่ียวกบัเป้าหมายของ
ความร่วมมือ 

  องคก์ารมีการประสานไดดี้กบัองคก์ารอ่ืนๆ 
ความเป็นอิสระ
(Organizational  Autonomy) 

การประสานระหวา่ง
ผลประโยชนข์ององคก์ารและ
ผลประโยชนข์องกลุ่ม 

ความร่วมมือไม่เป็นอุปสรรคขดัขวาง
องคก์ารในการบรรลเุป้าหมายขององคก์าร 

  กิจกรรมร่วมกบัสมาชิกไม่มีผลกระทบต่อ
อิสระขององคก์าร 

  ในฐานะตวัแทนองคก์ารรู้สึกวา่เป้าหมายถูก
ฉุดดึงจากการร่วมเป็นสมาชิกขององคก์าร 

การร่วมกนั 
(Mutuality) 

 องคก์ารสมาชิกใชท้รัพยากรร่วมกนัเพ่ือ
ประโยชน์ในความร่วมมือ 
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ตารางท่ี  2.4   ตวัแปรวดัความร่วมมือและผลลพัธ์ (ต่อ) 

มติ ิ ประเดน็ทีว่ดั ค าถาม 
  องคก์ารมีการแบ่งปันขอ้มูลกบัองคก์าร

สมาชิกเพื่อเสริมสร้างความเขม้แขง็ในการ
ด าเนินกิจกรรม 

  การด าเนินการขององคก์ารไดรั้บการยอมรับ
จากสมาชิกอ่ืน 

  องคก์ารของท่านสามารถบรรลุเป้าหมายได้
ดีกวา่เม่ือร่วมมือกบัองคก์ารอ่ืน 

  องคก์ารสมาชิกสามารถท างานร่วมกนั
ท่ามกลางความแตกต่างเพ่ือบรรลุเป้าหมาย
ร่วมกนั 

บรรทดัฐาน 
 (Norms) 

ความไวว้างใจ ตวัแทนองคก์ารสมาชิกมีความไวใ้จซ่ึงกนั
และกนั 

  การท่ีองคก์ารมาร่วมมือกนัจะท าใหอ้งคก์าร
สามารถบรรลุเป้าหมายได ้

  การท างานร่วมกบัองคก์ารอ่ืนๆ มีคุณค่า
มากกวา่การท างานเพียงล าพงั 

ผลลพัธ์ของความร่วมมือ 
(Outcomes) 

ประสิทธิผลท่ีไดรั้บ ภาพรวมระดบัประสิทธิผลจากความร่วมมือ
ท าใหอ้งคก์ารบรรลุวตัถุประสงคต์ามท่ีตั้งใจ
ไว ้

 ความสมัพนัธ์ในการท างาน ภาพรวมระดบัความสมัพนัธ์ในการท างาน
ระหวา่งองคก์ารสมาชิกเกิดจากความร่วมมือ 

 การรับฟังความคิดเห็น ภาพรวมระดบัความเห็นขององคก์ารต่อการ
รับฟังความคิดเห็นขององคก์ารสมาชิกอ่ืนๆ 
เก่ียวกบัประเด็นปัญหา 

 ความเหนียวแน่นของเครือข่าย ภาพรวมระดบัปฏิสมัพนัธ์กบัองคก์ารอ่ืนๆ 
เช่น การพฒันาโครงการร่วมกนั ความ
ร่วมมือในการใหบ้ริการ 

 ความสมัพนัธ์ในอ านาจ ภาพรวมระดบัความเสมอภาคขององคก์าร
ต่างๆ ท่ีเกิดจากความร่วมมือ 

 

ท่ีมา : Ann Marie Thomson, James L.Perry และ Theodore K. Miller, (nd.) : 97-120. 
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  บทความเร่ือง Collaboration between State and Health NGOs  in the Kyrgyz 
Republic  ของ Alexander Pugachev  (2007)  บทความวิจยัน้ีมีวตัถุประสงคเ์พื่อศึกษา ความร่วมมือ
ระหวา่งรัฐและองคก์รพฒันาเอกชน ปัจจยัท่ีก่อให้เกิดความร่วมมือ  ปัจจยัท่ีมีผลต่อความส าเร็จใน
ความร่วมมือ และปัญหาอุปสรรคท่ีเกิดจากความร่วมมือในการบริการสาธารณะด้านสุขภาพใน 
Kyrgyz Republic  งานวิจยัน้ีเป็นการวิจยัเชิงคุณภาพ วิธีการศึกษา เป็นการศึกษาเอกสาร งานวิจยัท่ี
เก่ียวขอ้งและการสัมภาษณ์หน่วยงานภาครัฐและองคก์รพฒันาเอกชน ผลการศึกษาพบวา่ ปัจจยัท่ี
ก่อให้เกิดความร่วมมือ คือ การขาดแคลนทรัพยากร ไดแ้ก่ บุคลากรทางการแพทยแ์ละงบประมาณ 
และปัญหาสุขภาพของประชาชน ไดแ้ก่ อตัราการเกิดสูง อตัราการตายของวยัผูใ้หญ่ท่ีสูง และความ
ยืนยาวของชีวิตท่ีต ่า ปัญหาโรงติดต่อ รวมทั้งโรคเอดส์   เน่ืองจากองค์กรพฒันาเอกชนมีเงินทุน
สนับสนุนและสามารถเข้าถึงประชาชนและมีประสบการณ์การท างานกับชุมชนดีกว่าภาครัฐ 
ประกอบกบัผูบ้ริจาคเงินมีความคิดว่าความร่วมมือระหว่างองค์กรพฒันาเอกชนและภาครัฐจะท า
ให้บริการดีข้ึน  ค  าว่า Partnership เป็นค าท่ีเป็นทางการของค าว่า Collaboration และค าว่า 
Cooperation หมายถึงองค์กรสององค์กรท างานร่วมกนัโดยมีวตัถุประสงค์เดียวกนั โดยบทบาท
จะต้องก าหนดอย่างชัดเจนและทั้งสองฝ่ายเห็นชอบร่วมกัน ความเป็นหุ้นส่วนจะเกิดข้ึนเม่ือมี
ขอ้ตกลงกนัชดัเจน มีความเขา้ใจในเป้าหมายร่วมกนั ความเขา้ใจกนัระหวา่งผูใ้ห้เงินทุนและภาครัฐ
เก่ียวกบัเป้าหมายในการแกปั้ญหา ความแตกต่างระหวา่งโครงสร้างองคก์รขององคก์รพฒันาเอกชน
และรัฐเป็นปัจจยัท่ีส่งผลต่อความส าเร็จในการร่วมมือ ผลการศึกษาพบว่า ความเข้าใจระหว่าง
องคก์รพฒันาเอกชนและรัฐเป็นปัจจยัส าคญัท่ีส่งผลต่อความส าเร็จในความร่วมมือ เช่น ความเขา้ใจ
ในเป้าหมายร่วมกนั การเห็นความจ าเป็นของการร่วมกนัเร่ืองสุขภาพ ทั้งสองฝ่ายจะท าขอ้ตกลง
ร่วมกนัเก่ียวกบัขอ้ตกลงในความร่วมมือ เพื่อไม่ให้การท างานซ ้ าซ้อนกนั ขอ้ตกลงยงัหลีกเล่ียง
ความเขา้ใจผิดในการน านโยบายไปปฏิบติั  ความเขา้ใจซ่ึงกนัและกนัยงัสามารถเกิดได้จากการ
แลกเปล่ียนขอ้มูลข่าวสารซ่ึงกนัและกนั  เช่น การประชุม การสัมมนา การอบรม  หน่วยงานภาครัฐ
ยงัท าหนา้ท่ีใหค้  าปรึกษาแก่องคก์รพฒันาเอกชน  
 บทความเร่ือง The Delivery of Public Service by the Third Sector : The Emergence 
and Development of Contractual  Partnerships  between the Third Sector and Government  ของ 
Alex Murdock (2006)  บทความน้ีมีวตัถุประสงคเ์พื่อศึกษาการจดับริการสาธารณะโดยภาคท่ีสาม
หรือองคก์รไม่แสวงหาก าไร และหมายรวมถึงองคก์รสาธารณะประโยชน์ องคก์รอาสาสมคัร 
องคก์รการกุศล องคก์รเหล่าน้ีมีจุดมุ่งหมายในการด าเนินการเพื่อสังคม  โดยเฉพาะในประเทศ
องักฤษท่ีภาคท่ีสามมีบทบาทอยา่งมากในการจดับริการสาธารณะใหก้บัประชาชน ดว้ยเหตุผลเร่ือง
การประหยดัและความยดืหยุน่ในการใหบ้ริการ นอกจากน้ีบทความเร่ืองน้ียงัช้ีใหเ้ห็นปัญหาของ
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ความร่วมมือระหวา่งภาคท่ีสามและรัฐ   บทความน้ีช้ีใหเ้ห็นบทบาทของภาคท่ีสาม ไดแ้ก่ The 
Royal National Institute for the Deaf ท่ีกล่าววา่ถึงประโยชน์ของภาคท่ีสามในการจดับริการ
สาธารณะไดดี้เป็นเพราะ 1) ความใกลชิ้ดกบัผูใ้ชบ้ริการ 2) มีความยดืหยุน่และตอบสนองความ
ตอ้งการไดอ้ยา่งรวดเร็ว 3) สามารถจดับริการไดต้รงกบัความตอ้งการไดม้ากกวา่ภาครัฐ 4) มีอิสระ
ในการใชท้รัพยากรเพื่อจดับริการสาธารณะ และ 5) สามารถแสดงใหเ้ห็นประโยชน์ท่ีเกิดข้ึนจาก
การจดักิจกรรม  

ตอนที ่9 กรอบแนวคิดในการวจัิย 

  จากการทบทวนแนวคิด ทฤษฎี งานวิจยัและวรรณกรรมท่ีเก่ียวขอ้ง  ผูว้จิยัก าหนด
กรอบแนวคิดในการวจิยัโดยใชแ้นวคิดของ Ann Marie Thomson, James L.Perry และ Theodore K. 
Miller , Peter Smith Ring และ Andrew H. Van De Ven, Robert  Agranoff , Michael McGuire , 
John M.  Bryson and others, พฤต เอมมานูเอล ใบระหมาน ดงัภาพท่ี 2.11 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

ภาพท่ี 2.11 กรอบแนวคิดในการวจิยั  
 
 
  

เง่ือนไข 

ที่น าไปสูค่วามร่วมมือ 

กระบวนการ 
ความร่วมมือ 

ผลลพัธ์ 

ของความร่วมมอื 

การวเิคราะห์ข้ามกรณีโรงเรียนผู้สงูอายจุงัหวดัพิจิตร  
พะเยาและเลย 

แนวทางการพฒันาความร่วมมือการท างานระหวา่งโรงเรียน
ผู้สงูอายแุละหนว่ยงานตา่งๆ 
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  จากภาพท่ี 2.11  กรอบแนวคิดในการวิจยั ประกอบดว้ย เง่ือนไขท่ีน าไปสู่ความร่วมมือ 
อาจไดแ้ก่  สภาพแวดลอ้มทางเศรษฐกิจ สภาพแวดลอ้มทางการเมือง สภาพแวดลอ้มทางการบริหาร 
สภาพแวดลอ้มทางสังคม ความลม้เหลวในการแกปั้ญหาผูสู้งอายุโดยล าพงัเพียงองคก์รเดียว การมี
ผูส้นบัสนุน กระบวนการความร่วมมือ โรงเรียนผูสู้งอายุและหน่วยงานท่ีเก่ียวขอ้งมีการสร้างความ
ร่วมมือในการบริหารจดัการโรงเรียนผูสู้งอายุร่วมกนั ประกอบดว้ย โครงสร้างความร่วมมือ ไดแ้ก่  
การสรรหาบุคคลมาเป็นกรรมการ  อาจไดแ้ก่ 1) ผูส้นบัสนุน และ 2) ผูท่ี้ท  างานร่วมกบักรรมการ
รายอ่ืนๆ อยา่งใกลชิ้ด การเจรจากนั  การตกลงร่วมมือกนั การบริหาร  ประกอบดว้ย การวางแผน 
การสนบัสนุนทางเทคโนโลยสีารสนเทศ  การติดต่อส่ือสารความเป็นอิสระ ก า ร จั ด ก า ร ค ว า ม
ขดัแยง้ การท างานท่ามกลางความแตกต่าง  การได้รับการยอมรับระหว่างกัน ผลลัพธ์ของความ
ร่วมมือ ผลอันเกิดจากความร่วมมือระหว่างโรงเรียนผู ้สูงอายุและหน่วยงาน ท่ีเ ก่ียวข้อง 
ประกอบดว้ย  ประสิทธิผล  ความสัมพนัธ์ระหวา่งผูเ้ก่ียวขอ้ง  ความเสมอภาค  ความเหนียวแน่น
ของเครือข่าย  
  
 
 
 
 
 
 
 
 
 


