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บทคัดย่อ

การศึกษานี้ มีวัตถุประสงค์เพื่อศึกษาปัจจัยที่ส่งผลต่อความส�าเร็จ และ

สภาพปัญหาอุปสรรคที่พบในกระบวนการจัดตั้งหน่วยความร่วมมือขององค์กร

ปกครองส่วนท้องถิน่เพือ่จัดบรกิารสาธารณะ โดยใช้ระเบียบวธิวีจัิยเชิงคุณภาพ

ด้วยการศกึษาเอกสาร และการสมัภาษณ์เชิงลกึทัง้แบบเดีย่วและแบบกลุม่จาก

ผู้ให้ข้อมูลส�าคัญประกอบด้วย ผู้บริหารท้องถิ่น ข้าราชการท้องถิ่น ข้าราชการ

กรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่น ผู้ทรงคุณวุฒิ ผู้แทนภาคเอกชน และผู้แทน

ประชาชน รวมจ�านวนทั้งสิ้น 26 คน โดยใช้กรณีศึกษาจากหน่วยความร่วมมือ

ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิน่เพือ่จดับรกิารสาธารณะ 3 แห่ง ในพืน้ทีจ่งัหวดั

ชลบุรี ฉะเชิงเทรา และจันทบุรี เป็นตัวแทนของพื้นที่ภาคตะวันออก

ผลการศึกษาพบว่า ปัจจัยที่ส่งผลต่อความส�าเร็จในการสร้างความร่วม

มอืมากทีส่ดุสามล�าดบัแรก คือ บทบาทของหน่วยงานภายนอก ผูน้�ามีวสิยัทศัน์

ร่วมกัน และภาวะผู้น�าท้องถิ่นแกนกลาง ส�าหรับสภาพปัญหาอุปสรรคระยะ

สร้างความร่วมมือ ได้แก่ ข้อจ�ากัดทางกฎหมาย การขาดความรู้และเข้าใจและ

ไม่เหน็ความส�าคัญของท้องถิน่บางแห่ง ท้องถิน่แกนกลางขาดประสบการณ์ ข้อ

ค้นพบจากการศกึษา หนึง่ ความร่วมมอืในบรบิทท้องถิน่ไทยอาจเป็นเพยีงกลไก

ย่อยทีห่น่วยงานระหว่างประเทศเข้ามาผลกัดนัเพือ่เคลือ่นงานระดบัสากล สอง 

ความร่วมมือรูปแบบซื้อขายบริการ พบว่า ท้องถิ่นผู้ให้บริการอาจมีการกีดกัน

ผู้รับบริการโดยใช้กลไกราคา เม่ือเหน็ว่าผูร้บับรกิารมีมากเกินไปจนอาจสญูเสยี

ขีดความสามารถด�าเนินการในพื้นที่ตนเองลง เป็นเหตุให้ผู้รับบริการเลือกซื้อ
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บริการจากท้องถิ่นแห่งอื่นแทน และสาม กลุ่มการเมืองระดับจังหวัดอาจไม่มี

อิทธิพลต่อเวทีนโยบายมากนัก หากมีเงื่อนไขส�ำคัญกว่า เช่น อุปสงค์ที่เข้มข้น 

ตัวแสดงหลักเป็นฝ่ายข้าราชการ เป็นต้น 

ข้อเสนอแนะเชิงนโยบาย มิติความร่วมมือระหว่างท้องถิ่น ได้แก่  

ออกกฎหมายรองรับโดยเฉพาะรูปแบบนิติบุคคล มีมาตรการกระตุ้นจูงใจและ

อ�ำนวยความสะดวก สร้างกลไกความร่วมมือระหว่างท้องถ่ินระดับบน-ล่าง 

เพื่อบูรณาการเชิงนโยบายทุกจังหวัด และเน้นใช้มาตรการในการสร้างความ 

ร่วมมือกับพื้นที่ชนบท ส่วนพื้นท่ีเขตเมืองเน้นไปที่การยุบรวมท้องถิ่นด้วยกัน

เพื่อเพิ่มประสิทธิภาพและเอกภาพ บางกรณีอาจมอบหมายให้ภาคส่วนอื่น 

ท�ำหน้าที่แทนหากมีประสิทธิภาพมากกว่า

ค�ำส�ำคัญ: 

ความร่วมมอื, องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน, บรกิาร

สาธารณะ, ปัจจัยแห่งความส�ำเร็จ, ปัญหาอุปสรรค

Abstract

The objective of this study is to study the factors that affect 

the success. And obstacles found in the process of establishing a 

cooperative unit of a local governance organization to provide 

public services by using qualitative research methods by document 

study and in-depth interviews, both individually and in groups from 

key informants, consisting of Local administrators, Local official 

Commissioner of the Department of Local Administration Expert 

,Private sector representatives and the people’s representatives a 

total of 26 peoples, using the case study from the cooperation unit 

of the local governance organization to provide 3 public  

services in Chonburi, Chachoengsao and Chanthaburi provinces, 

representing the eastern region.

The study found that most successful factors for establishing 

cooperation involved the roles of external agencies, shared vision 

from leaders, and core local governance leadership. Barriers to 

established cooperation consisted of legal restrictions, lack of 

knowledge and understanding, no sense of advantages, and lack 

experience especially core local. Results were that international 

agencies may impose some initial developments. Using service 

contracts, some service providers use high tariffs to local service 
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 ที่มาและความส�ำคัญ
ช่วงหลายทศวรรษที่ผ่านมามีปัจจัยหลายประการที่ส่งผลให้ขีดความ

สามารถในการจัดบริการสาธารณะขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีข้อจ�ำกัด

หรือลดลง อาทิ การกระจายอ�ำนาจเชิงภารกิจจากรัฐบาลกลางหรือมลรัฐ การ

เผชิญวิกฤติทางการคลัง กระบวนการโลกาภิวัตน์ และการพัฒนาอุตสาหกรรม

ที่ส่งผลให้เกิดการเคลื่อนย้ายของประชากรการเติบโตขึ้นของเมือง จึงจ�ำเป็น 

ต้องบูรณาการการวางแผนพัฒนาเศรษฐกิจสังคม ผังเมือง สิ่งอ�ำนวยความ

สะดวก ขณะเดียวกัน มีการเรียกร้องบริการสาธารณะที่มีประสิทธิภาพและ

ความเท่าเทียมกันระหว่างพื้นที่เพิ่มขึ้นเรื่อย ๆ ท่ามกลางสถานการณ์ดังกล่าว 

พบว่าองค์กรปกครองส่วนท้องถิน่หลายประเทศ ยงัมีโครงสร้างทีก่ระจดักระจาย

เชงิพืน้ทีเ่ป็นจ�ำนวนมาก (Territorial fragmentation) จงึไม่มศีกัยภาพทีเ่พยีงพอ

ต่อการจัดบริการสาธารณะที่ดีได้ การแสวงหาทางมาตรการปฏิรูปของระบบ

การปกครองท้องถิ่นในหลายประเทศเพื่อใหเ้กิดการเปลีย่นแปลงเชงิโครงสรา้ง

มีอยู่ด้วยกัน 2 แนวทาง คือ การยุบรวมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเข้าด้วยกัน 

(amalgamation) เช่น ญี่ปุ่น จากเดิมปี ค.ศ. 1945 มีเทศบาล 10,520 แห่ง 

แต่ลดจ�ำนวนลงเหลือเพียง 1,719 แห่งในปี ค.ศ. 2014 (Ministry of Internal 

Affairs and Communications of Japan : 2015) และมาตรการสร้างระบบ

ความร่วมมือระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (Cooperation) เช่นสหรัฐฯ

พบว่าแนวโน้มการสร้างความร่วมมือในรูปแบบเขตพิเศษ (Special districts) 

ทีไ่ม่ใช่เขตพเิศษโรงเรยีนมีจ�ำนวนเพิม่สงูมากขึน้จากเดิมปี ค.ศ. 1992 มีจ�ำนวน 

33,131 แห่ง เพิม่เป็น 38,266 แห่ง ในปี 2012 (U.S. Census Bureau, : 2012) 

ส่วนกรณีของฝรั่งเศสมีเทศบาลเป็นภาคีสมาชิกหน่วยความร่วมมือระหว่าง

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีถึงร้อยละ 90 ท�ำให้รัฐบาลต้องปรับโครงสร้างให้

หน่วยความร่วมมือระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นส่วนหนึ่งของ

โครงสร้างการปกครองท้องถิ่นที่เป็นทางการของรัฐในปี ค.ศ. 2014 ข้อสังเกต

buyers, causing pressure on excluded locals. In case of conflict, the 

crisis results in network collapse. Political factions govern provincial 

political conditions. The cooperation policy arena may not be  

affected. Under significant conditions such as intense demand, 

government officials are the main protagonists. 

These findings suggest that inter-local cooperation, including 

policy makers, should support legal entity forms of legislations, 

incentives and facilities, and establish cooperation between  

localities at the upper and lower levels in all provinces, while  

focusing on cooperative measures with rural areas. Urban areas 

should focus on amalgamation.

Keywords 

Cooperation, Local Governance, Public Service, 

Success factor, obstacle
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ที่น่าสนใจคือ แนวคิดทั้งสองต่างมีจุดยืนที่เชื่อมั่นว่าจะมีส่วนช่วยเพ่ิมความ

ประหยัดในเชิงขนาด (economic of scale) เช่น ต้นทุนธุรกรรมค่าจ้าง การ

จัดซื้อจัดจ้าง การผลิตบริการสาธารณะเพิ่มข้ึนทั้งในเชิงปริมาณและคุณภาพ 

และส่วนต่างท่ีประหยดัลงสามารถน�ำไปใช้ในการจดับรกิารสาธารณะอืน่ ๆ  สร้าง

ประสิทธิภาพและประสิทธิผลและสร้างความเท่าเทียมบริการได้เช่นเดียวกัน

ส่วนกรณีของไทย ได้เคยมีการศึกษาความเป็นไปได้ในการน�ำแนวทาง

การยุบรวมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเข้าด้วยกันมาใช้ แต่พบว่าประสบกับ

ปัญหาหลายประการ เช่น ขัดผลประโยชน์ของนักการเมืองท้องถิ่น ประชาชน

เล็งเห็นถึงความสะดวกรวดเร็วในการท�ำงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน

ขนาดเล็กและมีความใกล้ชิดกับประชาชนและการยึดมั่นในเอกลักษณ์ของ 

ท้องถ่ิน (นรนติ ิเศรษฐบตุร และคณะ : 2545)จงึมคีวามน่าสนใจส�ำหรับการศึกษา

และน�ำมาเป็นบทเรยีนของไทยในการจดัวางแนวทางทีเ่หมาะสมหรือการปฏรูิป

โครงสร้างใหม่ ผ่านการตัง้ข้อสงัเกตเกีย่วกับประโยชน์ ผลกระทบ ความเหมาะสม 

และปัจจยัทีน่�ำไปสูค่วามส�ำเรจ็หรอืล้มเหลวของการใช้มาตรการทัง้สองดังกล่าว

ทั้งนี้ กรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่น ได้เคยท�ำการศึกษาความร่วมมือ

รปูแบบสหการเหมือนฝรัง่เศส และญีปุ่น่ พบว่าในส่วนของไทยไม่มกีฎหมายลกู

มารองรับท�ำให้โอกาสเกิดขึ้นได้น้อย จึงได้มีการศึกษา โครงการเสริมสร้างขีด

ความสามารถขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นโดยใช้มาตรฐานความร่วมมือ

ระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น โดยร่วมมือกับหน่วยความร่วมมือระหว่าง

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นระหว่างประเทศแห่งญี่ปุ่น (Japan International 

Cooperation Agency: JICA) ในปี พ.ศ. 2549 เน้นความร่วมมือระหว่าง 

องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินระดบัล่างด้วยกนั ระยะต่อมาจงึขยายแนวทางความ

ร่วมมอื โดยเพิม่บทบาทองค์การบรหิารส่วนจงัหวดัในฐานะแกนหลักและองค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่นระดับล่างเป็นสมาชิก มีการจัดท�ำคู่มือแนวทางปฏิบัติเผย

แพร่ผ่านกรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่น ส�ำนักงานท้องถิ่นจังหวัด ต่อมาได้มี

การออกประกาศคณะกรรมการการกระจายอ�ำนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วน

ท้องถิ่น เรื่อง การท�ำความตกลงร่วมมือกันจัดท�ำบริการสาธารณะขององค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่น ลงวันที่ 22 พฤษภาคม พ.ศ. 2558 ก�ำหนดแนวทางและ

วธิกีารจัดท�ำข้อตกลงความร่วมมือระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินทีชั่ดเจน

ยิ่งขึ้น อย่างไรก็ตาม ปัจจุบันก็ยังไม่มีองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นน�ำไปปฏิบัติ

แพร่หลายมากนักเช่นเดิม

ขณะทีค่วามน่าสนใจของภาคตะวนัออกของไทยมหีลายมติ ิทัง้เคยเป็นพืน้ที่

พฒันาอตุสาหกรรมหลกัผ่านแผนการพฒันาชายฝ่ังทะเลภาคตะวนัออก และพืน้ที่

ขบัเคล่ือนโครงการระเบยีงเศรษฐกจิภาคตะวนัออก (Eastern Economic Corridor: 

EEC) มสีดัส่วนของผลติภณัฑ์มวลรวมสงูทีส่ดุเมือ่เทยีบกบัภมูภิาคอืน่ๆ ส่งผลให้ 

รายได้ประชากรต่อหัวในภาคตะวันออกสูงมากที่สุดของประเทศตามไปด้วย 

(ส�ำนักงานสถติแิห่งชาต ิ: 2555) นอกจากนี ้หากพจิารณาแนวคดิเกีย่วกบัการสร้าง

ความร่วมมอืระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิน่เพือ่จดับรกิารสาธารณะ พบว่า 

สาเหตปัุจจยัหลกัทีส่�ำคัญควรจะเกิดจากการขาดแคลนทรพัยากร โดยเฉพาะอย่าง

ยิ่งงบประมาณทางการคลังเพื่อการจัดการ แต่กรณีของภาคตะวันออกเม่ือน�ำ

ตัวเลขรายรับท้ังหมดในปี 2558 กลับพบว่ามีรายได้เฉล่ียสูงที่สุด (ไม่นับรวม

กรุงเทพฯ และปริมณฑล) โดยในปี พ.ศ. 2558 องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นใน

ภาคตะวันออก มีรายได้เฉลี่ย 79.34 ล้านบาท/แห่ง ส่วนค่าเฉลี่ยทุกแห่งของ

ประเทศอยู่ที่ 68.43 ล้านบาท/แห่ง (กรมส่งเสริมการปกครองส่วนท้องถิ่น  

: 2558) ซ่ึงเป็นข้อสังเกตที่น่าสนใจว่าเหตุใดทั้งที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

มีรายได้ หรือทรัพยากรมากกว่าพื้นที่ภาคอื่นๆ แต่กลับยังคงเกิดความร่วมมือ

ระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
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ด้านบริบทเชิงพื้นที่ พบว่า ด้านการเมืองมีโครงสร้างการเมืองแตกต่าง

หลากหลายไม่เหมือนภูมิภาคอื่น โดยแต่ละจังหวัดสามารถสังเคราะห์ข้อมูล

โครงสร้างอ�ำนาจได้ 4 ลักษณะ ได้แก่ (1) ขั้วอ�ำนาจเดียว (2) สองขั้วอ�ำนาจ (3) 

สามขั้วอ�ำนาจ (4) หลายขั้วอ�ำนาจ (โอฬาร ถิ่นบางเตียว : 2551)นัยดังกล่าว

สามารถส่งผลต่อความส�ำเรจ็หรอืล้มเหลวของการสร้างความร่วมมอืได้ (สาโรช 

คัชมาตย์ : 2550) แม้ในทางวิชาการจะมีข้อโต้แย้งว่าความแตกต่างของกลุ่ม

การเมืองระดับสูง อาจส่งผลให้ความร่วมมือด�ำเนินไปได้อย่างมีประสิทธิภาพ

เนื่องจากการตัดสินใจต้องผ่านกลไกฉันทามติและการประนีประนอมง่ายขึ้น 

(Robert Hertzog, PawelSwianiewicz, Ken Davey and Massimo Balducc 

: 2010) เหตุที่ความสัมพันธ์ทางการเมืองมีนัยส�ำคัญนั้น สืบเนื่องกระบวนการ

สร้างความร่วมมืออาจน�ำไปสู่การสูญเสียต้นทุนทางการเมือง (Political costs 

of Cooperation) ทัง้การแบ่งปันหรอืจัดสรรอ�ำนาจ ช่ือเสยีง และบารมรีะหว่าง

กัน นอกจากนี้ ภาคตะวันออกมีลักษณะทางสภาพเศรษฐกิจและสังคมที ่

แตกต่างกันออกไปสาม ลักษณะ ได้แก่ (1) สังคมเศรษฐกิจแบบอุตสาหกรรม 

(2) สงัคมเศรษฐกิจแบบกึง่อตุสาหกรรมกึง่เกษตรกรรม (3) พืน้ทีส่ภาพทางสงัคม

เศรษฐกิจแบบเกษตรกรรม ปัจจัยดังกล่าวถือเป็นบริบท (Context) ส�ำคัญใน

การก�ำหนดเนื้อหาของหน่วยความร่วมมือระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น

จากการทบทวนวรรณกรรม พบว่าปัจจุบันยังไม่มีรายงานการศึกษาที่

เกี่ยวข้องกับความร่วมมือระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเชิงภูมิภาคเพื่อ

ท�ำการศึกษาเชิงลกึ ขณะทีพ่ืน้ทีข่องภาคตะวนัออกปัจจยัด้านการเปลีย่นแปลง

ทางเศรษฐกิจ อุตสาหกรรม การย้ายถิ่นฐานของประชากร การเติบโตของ

ประชากรแฝง และการขยายตวัของเมอืง ดงัท่ีได้กล่าวมานี ้ผูว้จิยัจงึมคีวามสนใจ

จะศึกษาในประเด็นเกี่ยวข้องกับ ความร่วมมือขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น

ในการจดับรกิารสาธารณะ กรณพีืน้ทีภ่าคตะวนัออก ในประเด็นเกีย่วกบัปัจจัย

ที่ส่งผลต่อการสร้างความร่วมมือระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเกิดขึ้นได้

ส�ำเร็จ และปัญหาอุปสรรคที่พบ ทั้งนี้เพือ่ถอดบทเรยีนให้กบัพืน้ทีอ่ืน่ และตอบ

ค�ำถามส�ำคัญ เกี่ยวกับแนวทางการเสริมสร้างขีดความสามารถให้กับองค์กร

ปกครองส่วนท้องถิน่ ด้วยแนวทางสร้างความร่วมมือยงัเหมาะสมกับสภาพบรบิท

ของไทยหรือไม่ มากน้อยเพียงใด และมีข้อติดขัดอะไรบ้าง โดยการศึกษาผ่าน

กรอบแนวคิดคิดความร่วมมือระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น แนวคิดการ

บริหารงานภาครัฐในรูปแบบเครือข่าย รวมทั้งงานวิจัยและวรรณกรรมที่

เกี่ยวข้อง

 วัตถุประสงค์การศึกษา
1.	 เพื่อศึกษาปัจจัยที่ส่งผลต่อความส�ำเร็จในการจัดตั้งหน่วยความ 

ร่วมมือขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเพื่อจัดบริการสาธารณะ

2.	 เพือ่ศกึษาปัญหา อุปสรรคในการจัดตัง้หน่วยความร่วมมอืขององค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่นเพื่อจัดบริการสาธารณะ

 แนวคิด ทฤษฎี และวรรณกรรมที่เกี่ยวข้อง
1 แนวคิดความร่วมมือระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเพื่อจัด

บริการสาธารณะ

1.1 ความหมาย ความร่วมมือระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

หมายถึงการทีอ่งค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ตัง้แต่สองแห่งขึน้ไปร่วมมอืกนัด�ำเนนิ

กจิการใดกจิการหนึง่หรอืหลายกิจการอาจเป็นกิจการทีอ่งค์กรปกครองส่วนท้อง

ถิ่นแห่งใดแห่งหนึ่งไม่สามารถด�ำเนินการได้โดยล�ำพัง อาจด�ำเนินการได้แต่ต้อง

อาศยัทรพัยากรเป็นจ�ำนวนมากอันเป็นภาระแก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิน่นัน้

โดยลักษณะของความร่วมมืออาจกระท�ำผ่านการจัดท�ำบันทึกข้อตกลงร่วม

ระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิน่หรอืในลกัษณะขององค์กรความร่วมมือทีม่ี

สถานะเป็นนติบิคุคลตามกฎหมายกไ็ด้(นครนิทร์ เมฆไตรรตัน์ และคณะ : 2551) 
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ความร่วมมือยังสามารถรวมถึงการเข้าร่วมของภาคส่วนอื่นได้อีกด้วย อาทิ  

ภาคธุรกิจ (Private sector) ภาคประชาสังคม (Civil society) และองค์กรที่

ไม่ใช่รัฐอื่นๆ (Holger Osterrieder, Hachemi Bahloul, Glendal Wright, 

Kathryn Shaffner and Mark Mozur. : 2006) และอาจเกิดขึ้นหลายรูปแบบ

ตัง้แต่การจัดตัง้นิตบิคุคลร่วมกนัอย่างเป็นทางการ หรอื การจดัท�ำข้อตกลงหรอื

พันธะสัญญาระหว่างกัน หรือ เป็นลักษณะของความร่วมมือที่ไม่เป็นทางการ 

แต่ส�ำหรับการศึกษาในครั้งนี้ ผู ้วิจัยศึกษาเฉพาะหน่วยความร่วมมือที่เป็น

ทางการเท่านั้น

1.2 รูปแบบความร่วมมือ แบ่งออกได้ 8 ประเภท(เรื่องเดิม : 2006) 

ได้แก่ (1) หน่วยความร่วมมอื (Joint-service provision) มกัเกดิขึน้เมือ่องค์กร

ปกครองส่วนท้องถิน่มขีนาดเลก็และไม่มศีกัยภาพเพยีงพอต่อการจดับรกิารหรอื

ยังขาดประสิทธิภาพส�ำหรับการจัดบริการบางอย่าง (2) การบริหารงานร่วมกัน 

(Joint administration) เฉพาะกจิกรรมบางประการ เช่น การบรหิารทรพัยากร

มนุษย์ การเงิน และการจัดซื้อ มีส�ำนักงานร่วมกัน (3) การบูรณาการความ 

ร่วมมือเพื่อการวางแผนและพัฒนา (Joint planning and development) 

โดยองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินร่วมกนัประเมนิ วางแผน วิเคราะห์และออกแบบ

ทิศทางการพัฒนาร่วมกัน เช่น การค้า การลงทุน และการท่องเที่ยว ฯลฯ  

(4) การจัดซื้อการบริการ (Purchase of services) โดยองค์กรปกครอง 

ส่วนท้องถิน่ซือ้ขายบรกิารระหว่างกนัโดยหน่วยทีท่�ำหน้าทีใ่ห้บริการจะเรียกเก็บ

ค่าธรรมเนียมจากหน่วยผู้ใช้บริการ (5) การลงทุนร่วมกัน (Joint funding of 

investments) เกิดจากองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นขาดแคลนเงินทุนส�ำหรับ

โครงการหรือกิจกรรมที่ต้องใช้เงินลงทุนจ�ำนวนมากหรือเคร่ืองจักรกลอุปกรณ์

ที่มีมูลค่าสูง เช่น รถโดยสารรับส่งนักเรียน เครื่องจักรก่อสร้าง (6) การร่วม 

แลกเปลี่ยนประสบการณ์ (Exchange of experience) เป็นการปรึกษาหารือ 

สนับสนุนเชิงเทคนิค รูปแบบการท�ำงาน องค์ความรู้ ทักษะ ข้อมูล ฯลฯ  

อาจเป็นการสร้างระบบเครือข่ายสารสนเทศระหว่างท้องถิ่น (7) การร่วมกัน 

จัดตั้งหน่วยการปกครองท้องถิ่นระดับใหม่ (Creation of a new tier of  

government) การเกิดขึ้นของหน่วยความร่วมมือที่มีสถานะเป็นหน่วยการ

ปกครองท้องถิ่นรูปแบบใหม่ระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นพื้นฐานกับรัฐ

ส่วนกลาง หรอืส่วนภมูภิาคโดยทีภ่าคสีมาชกิจะถ่ายโอนหรอืมอบหมายให้หน่วย

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นใหม่ที่จัดตั้งขึ้นนี้ท�ำหน้าที่แทนตนเอง (8) การสร้าง

ความร่วมมือหลายรูปแบบ (Multiple modalities) หากเห็นว่าการน�ำรูปแบบ

ต่างๆ มาผสมผสานร่วมกันภาคีสมาชิกต้องมีความยืดหยุ่นและใจกว้างต่อการ

จะใช้วิธีการต่างๆ

1.3 ปัจจัยที่ส่งผลต่อความส�ำเร็จในการสร้างความร่วมมือ Turk ได้

กล่าวถงึสมัพนัธภาพระหว่างอุปสงค์ (Demand) และอุปทาน (Supply) สามารถ

สร้างจุดเริ่มต้นของการแลกเปลี่ยนระหว่างกันได้ (Herman Turk : 1973) การ

วิเคราะห์ปัจจัยที่น�ำไปสู่การสร้างความร่วมมือขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น

ได้ส�ำเร็จ ในที่นี้ จึงพิจารณาตัวปัจจัยประกอบ 2 ส่วนที่ส�ำคัญ คือ ส่วนแรก คือ 

ปัจจัยเชิงสาเหตุและความจ�ำเป็นอันน�ำไปสู่ความต้องการให้เกิดขึ้น และส่วนที่

สอง คอื ปัจจยัทีต่อบสนองให้ความต้องการดงักล่าว โดยแต่ละส่วนมีประเดน็ที่

ผู้ศึกษาน�ำมาใช้เป็นกรอบในการวิเคราะห์เชิงเนื้อหาและตีความ จากข้อมูลที่ผู้

วิจัยรวบรวมได้และน�ำมาสังเคราะห์ ดังนี้

ส่วนแรกปัจจัยอุปสงค์ ประกอบด้วย (1) ความเกี่ยวเนื่องของสภาพ

ปัญหา (Cross of problem) โดยมากแรงกดดันมากจากความหนาแน่นของ

ประชากรที่ส่งผลกระทบข้ามเขตอ�ำนาจ แรงกระตุ้นจากปัจจัยภายนอกและ

ความต้องการประหยัดเชิงขนาด (Manoj Shrestha and Richard Feiock : 

2007) (2) โครงสร้างองค์กรปกครองส่วนท้องถิน่มขีนาดเลก็และกระจัดกระจาย 

(Territorial fragmentation) การร่วมมือกันเป็นการสร้างขนาดที่เหมาะสม 

และเพิ่มโอกาสและเสริมสร้างความเสมอภาคการรับบริการสาธารณะ (3) การ 
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กระจายอ�ำนาจเพิ่มขึ้น (Decentralization) แต่ไม่มีศักยภาพเพียงพอในการ

ตอบสนองความต้องการของประชาชนในพื้นที่ น�ำไปสู่การสร้างข้อตกลงความ

ร่วมมือระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินกันมากยิ่งขึ้น (Robert L. Bish : 

2000) (4) การยกระดับขีดความสามารถและคุณภาพการจัดบริการสาธารณะ 

ท�ำให้การจัดการประเด็นปัญหาในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น สามารถด�ำเนิน

การได้อย่างมีประสิทธิภาพยิ่งขึ้น (ชาย ไชยชิต : 2555) (5) ความต้องการเชิง

ผลประโยชน์ของผู้บริหารเพื่อสร้างกิจกรรมหรือภาพลักษณ์อันเป็นประโยชน์

ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น โดยเฉพาะกิจกรรมที่เกี่ยวข้องกับการเพิ่ม

ประสิทธิภาพและการสร้างความเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจ และมักได้ผล

ประโยชน์ทางเศรษฐกิจจากการขยายผลผลติส่วนเกนิจากขดีความสามารถของ

ตนและขยายอิทธิพลทางการเมืองไปพร้อมกัน (Frederic Blaeschke : 2016) 

หรอืเห็นว่าตนจะมีความได้เปรยีบในเวทกีารต่อรองและมสีดัส่วนของการระดม

ทุนหรือทรัพยากรมากกว่าภาคีสมาชิกอื่นๆ (Richard C. Feiock : 2007) และ 

(6) เป็นทางเลือกเพื่อหลีกเลี่ยงการยุบรวมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (อิสระ 

สวุรรณบล และ ปธาน สวุรรณมงคล : 2547) เช่น สหการของฝรัง่เศส เนือ่งจาก

ประชาชนมีความผกูพนักบัองค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ของตนเองสงูและต่อต้าน

การยุบรวมอย่างแข็งขัน

ส่วนที่สอง ปัจจัยสนองตอบ แบ่งออกได้เป็น 2 ด้าน ปัจจัยสนองตอบ

ภายใน (Internal supply) และปัจจัยเกื้อหนุนภายนอก (External supply) 

เป็นสิ่งที่เกิดขึ้นบนเวทีนโยบาย (Policy Arena) ในระดับเครือข่ายความร่วม

มือ นับจากการมีผู้บุกเบิกได้คิดริเริ่มความร่วมมือเพื่อแก้ปัญหา (Initiative) ไป

จนถึงกระบวนการจัดตั้ง (Establishing) จนกระท่ังสามารถจัดตั้งหน่วยความ

ร่วมมอืเกิดขึน้ได้เป็นผลส�ำเร็จ ประกอบด้วยตัวแปร 9 ประการ ได้แก่ (1) นักการ

เมืองท้องถิ่นมีความเข้มแข็ง (Strong political leadership) สามารถใช้

ประโยชน์จากความอ่อนแอของฝ่ายอืน่ๆ ให้เข้ามามส่ีวนร่วมจัดท�ำข้อตกลงร่วม

กันได้ (Stephanie Post : 2004; Annette Steinacker : 2004) (2) ผู้น�ำมี

วิสัยทัศน์ร่วมกัน (Common vision of leaderships) เพื่อมุ ่งเน้นถึง 

ผลประโยชน์อันเกิดจากความร่วมมือ (3) สภาพการเมืองท้องถิ่นเอื้ออ�ำนวย 

(Political situation) ฝ่ายบริหารกับนิติบัญญัติ หากมีความขัดแย้งมักท�ำให้

ความร่วมมือเกิดขึ้นได้ยาก (นรนิติ เศรษฐบุตร และคณะ : 2545) ส่วนระหว่าง

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น แม้สภาพปัญหาจะเร่งด่วนเพียงใด หากขาดความ

สัมพันธ์ทีดี่ระหว่างผูน้�ำท้องถิน่ด้วยกันเองก็ยากทีจ่ะเกิดความร่วมมือได้ในทาง

ปฏิบัติ (สาโรช คัชมาตย์ : 2550) (4) การมีส่วนร่วมของประชาชนและความ

โปร่งใสของกระบวนการสร้างความร่วมมือ (Participation and transparency) 

หากเป็นไปได้การจดัตัง้คณะท�ำงานร่วมควรประกอบจากตวัแทนภาคประชาชน

ในแต่ละองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น และอาจมีคนกลางท�ำหน้าที่เป็นผู้อ�ำนวย

ความสะดวก (Facilitator) (นครินทร์ เมฆไตรรัตน์, โกวิทย์ พวงงาม และ  

ศุภสวัสดิ์ ชัชวาลย์ : 2550) (5) การออกแบบความร่วมมือที่เหมาะสม สมาชิก

จึงควรแสวงหาทางเลือกที่ดีที่สุดร่วมกัน (นครินทร์ เมฆไตรรัตน์ และคณะ : 

2551) (6) ภาคีสมาชิกมีส่วนร่วมตั้งแต่ในระยะเริ่มต้นและมีความเท่าเทียมกัน 

(เรื่องเดิม : 2551) (7) จ�ำนวนภาคีสมาชิกความร่วมมือที่เหมาะสม ระยะ 

เริ่มต้นนั้นจ�ำนวนไม่ควรมีมากจนเกิน และหากลักษณะประชากรร่วมกัน  

(Homogeneity) ยังสามารถเกิดสร้างความร่วมมือได้ง่ายยิ่งขึ้น (Stephanie 

Post : 2004) (8) ข้อมูลสนับสนุนเชิงบวก (Positive information) โดยเฉพาะ

อย่างยิ่งการวิเคราะห์ต้นทุน-ผลประโยชน์ (Cost-Benefit Analysis) (สถาบัน 

วิจัยและให้ค�ำปรึกษาแห่งมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ : 2550) (9) ความร่วมมือ

ควรเกิดข้ึนโดยสมัครใจ (Voluntary Cooperation) หากปราศจากความ 

ต้ังใจจริงกระบวนการผลิตบริการให้ได้ผลสัมฤทธิ์ย่อมไม่เกิดขึ้นและเห็นเป็น 

รูปธรรมอย่างแน่นอน (เรื่องเดิม : 2550) 
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ส�ำหรบัปัจจยัเก้ือหนนุภายนอก (External supply) เป็นสภาพแวดล้อมที่

เอือ้อ�ำนวยหรือส่งเสรมิการสร้างความร่วมมอืระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ให้

เกดิขึน้ได้ส�ำเรจ็ตวัแปรเหล่านีส้ามารถวเิคราะห์อทิธพิลผ่านมมุมองแนวคิดสถาบนั

นิยมใหม่ (New Institutionalism) ม ี3 ประการ ประกอบด้วย (1) มาตรการจงูใจ 

(Incentive system) รฐับาล หน่วยงานสนบัสนนุภายนอก หรอืผูบ้รจิาค (Donors) 

อาจให้มมีาตรการสนบัสนนุ 4 ลกัษณะได้แก่ เงนิอดุหนนุหรอืสทิธปิระโยชน์ทาง

ภาษเีงินอุดหนนุแต่ละพืน้ท่ีตามความเหมาะสมการให้รางวลั/งบประมาณพเิศษ

กระตุ้นจูงใจ และการให้ความช่วยเหลือทางเทคนิคและความรู้ต่างๆ (Holger  

Osterrieder : 2006) (2) สภาพแวดล้อมทางกฎหมาย (Legal Environment)  

ควรระบชุดัเจนเกีย่วกบัลกัษณะการจัดตัง้ความร่วมมอื อ�ำนาจหน้าที ่ภารกจิ การ

ใช้ทรพัยากร อิสระในการตดัสนิใจ รวมไปถงึเหตผุลความจ�ำเป็นในการเสรมิสร้าง

ขีดความสามารถการจัดบริการสาธารณะการบริหารงาน การควบคุม การเงิน  

การก�ำกับดูแลของรัฐ เป็นต้น (เรื่องเดิม : 2006) (3) บทบาทของหน่วยงาน 

ภาครัฐให้การสนับสนุนหรือกระตุ้นให้เกิดความร่วมมือ การริเริ่มกรอบความ

ร่วมมอืไม่ควรเป็นกระบวนการทีร่ฐัหรอืราชการส่วนกลางเป็นผู้ชีน้�ำ (Top-down 

Process) ในทางกลบักนัความร่วมมอืทีเ่กดิขึน้ควรเกดิจากการทีอ่งค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิน่ตระหนักถงึสภาพความส�ำคญัของปัญหาและมคีวามปรารถนาทีจ่ะ

ร่วมมอืกนัเป็นภาคสีมาชกิเพือ่จดัการกบัสภาพปัญหาดงักล่าวอนัจะช่วยให้ความ

ร่วมมือที่เกิดขึ้นมีความยั่งยืน (นครินทร์ เมฆไตรรัตน์ และคณะ : 2551)

1.4 ปัญหา อปุสรรค และข้อจ�ำกดัการสร้างความร่วมมอืระหว่างองค์กร

ปกครองส่วนท้องถิน่ในประเทศไทยท่ีเป็นองค์การพบว่า ปัญหาโดยส่วนใหญ่มาก

จากความไม่ชดัเจนของกฎหมายและนโยบายของรฐั ขาดมาตรการกระตุ้นส่งเสรมิ

ท่ีชัดเจนมข้ีอจ�ำกัดทางกฎหมายและมีขัน้ตอนทียุ่ง่ยากซับซ้อน เพราะกระท�ำได้

เฉพาะองค์กรปกครองส่วนท้องถิน่บางประเภทและต้องออกเป็นพระราชกฤษฎกีาร

ในการจดัตัง้สหการ ไม่มกีระบวนการแนวทางปฏิบัตท่ีิชดัเจน ขณะเดียวกนันกัการ

เมอืงท้องถิน่ยงัขาดความรู้ความเข้าใจประชาชนในท้องถิน่ไม่ตืน่ตวัและตระหนกัถงึ

สทิธกิารเรยีกร้องการพฒันาคณุภาพของบรกิารสาธารณะ ไม่สามารถแสดงพลงัได้

ดีเพียงพอท่ีจะสร้างปฏิกิริยาการตอบสนองของนักการเมืองท้องถิ่นในพื้นที่ 

เป็นต้น(นครินทร์เมฆไตรรตัน์, โกวทิย์ พวงงาม และศุภสวสัดิ ์ ชชัวาลย์ : 2550;  

นรนติิ เศรษฐบุตร และคณะ : 2545)กล่าวโดยสรปุได้ว่า ประเทศไทยมีอปุสรรคและ

ข้อจ�ำกดัในระดบัมหภาคและจลุภาค ทัง้ในเชงิสถาบนัและพฤตกิรรมไปพร้อมกัน 

การสร้างความร่วมมือในระดบัทีเ่ป็นทางการหรอืจดัตัง้องค์การในรปูแบบนติบิคุคล

จงึเกดิขึน้ได้ยาก 

2 แนวคิดการบริหารงานภาครัฐในรูปแบบเครือข่าย (Network  

governance)

แนวคิดระบบราชการแบบเดิม ได้ถูกท้าทายด้วยการท�ำงานผ่านความ

สัมพันธ์ในรูปแบบเครือข่ายความร่วมมือในแนวนอน (Horizontal Collabo-

ration) ความร่วมมือระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่เป็นเสมือนสะพาน

ที่เชื่อมโยงหน่วยการปกครองระดับองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินที่มีอยู ่

กระจัดกระจายจ�ำนวนมาก่อรูปเป็นความสัมพันธ์ในระบบเครือข่าย ผ่านความ

สัมพันธ์เชงิแลกเปลีย่นและความไว้วางใจเป็นสิง่ทีจ่�ำเป็นอย่างมาก (GermàBel 

and Mildred E. Warner : 2015) เพื่อแก้ปัญหาหน่วยงานที่เกี่ยวข้องกับภาร

กจินัน้ๆ มอี�ำนาจหน้าทีก่ระจดักระจาย การเกิดขึน้ของความร่วมมือเป็นไปเพือ่

ให้เกิดการบูรณาการและลดข้อจ�ำกัดที่หน่วยงานหนึ่งๆ ไม่อาจจัดบริการดัง

กล่าวได้ส�ำเร็จเพียงล�ำพัง โดยท่ัวไปแล้ว ความร่วมมือกันก่อให้เกิดการบูรณา

การและเพิม่ประสทิธภิาพยิง่ขึน้ไป อาท ิความร่วมมือระหว่างหน่วยงานภาครฐั

ส่วนกลาง ส่วนภูมิภาค และส่วนองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น การประสานงาน

หน่วยงานราชการที่เกี่ยวข้องให้เป็นไปในทิศทางเดียวกัน เป็นต้น (Sue Goss : 

2001)
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2.1 ปัจจัยแห่งความส�ำเร็จของเครือข่ายความร่วมมือภาครัฐ

การท�ำงานในรปูแบบการบริหารจดัการเครอืข่ายให้สามารถประสบความ

ส�ำเรจ็ให้สามารถสร้างขึน้ได้ส�ำเรจ็นัน้ Williams D. Eggers & Stephen Gold-

smith ระบวุ่ามอีงค์ประกอบส�ำคญั ดงัน้ี(1) สมาชิกก�ำหนดพนัธกจิทีช่ดัเจนและ

เน้นคุณค่าเพื่อประโยชน์สาธารณะ (2) ผู้น�ำหรือผู้ริเริ่มผลักดันมีกลยุทธ์ใน 

การบรูณาการให้เครอืข่ายเกดิเป็นสถาบนั (Institutionalization) (3) การเลือก

หุ้นส่วน/ภาคีสมาชิก เช่น การเข้ากันของวัฒนธรรม การประเมินขีดความ

สามารถ และความใกล้ชดิกบัผูร้บับรกิาร (4) การเลอืกประเภทตวัแบบทีเ่หมาะสม

มีความสัมพันธ์โดยตรงกับประสิทธิภาพ ประสิทธิผล และยืดหยุ่น (5) ความ

สามารถของนักบูรณาการต้องประสานความร่วมมือเผชิญหน้ากับปัญหา และ

ข้อท้าทายต่างๆ (6) การสื่อสารที่ดีและมีประสิทธิภาพเพื่อช่วยให้การท�ำงานที่

สลบัซบัซ้อนมาสูค่วามเข้าใจท่ีถูกต้องผสานสอดคล้องกัน(7) สร้างความสมัพนัธ์

อันดีระหว่างกันให้เกิด “Trust”โดยจัดให้มีกลไกแลกเปลี่ยนความคิดเห็นและ 

ปรึกษาหารือร่วมกันอย่างสม�่ำเสมอ และร่วมกันตัดสินใจที่ยอมรับของทุกฝ่าย 

(8) ธ�ำรงรกัษาความสมดลุในการก�ำกบัดูแล ทัง้การก�ำหนดเป้าหมายท่ีเหมาะสม

และเป็นไปได้ ออกแบบผลประโยชน์ทีจู่งใจ มเีกณฑ์คุณภาพและมาตรฐานของ

ผลผลติและผลลัพธ์ มีการกระจายความเสี่ยง มกีลไกบริหารความเปลี่ยนแปลง 

และมีแผนงานระยะยาวโดยเฉพาะแหล่งที่มาของงบประมาณที่ชัดเจน (9)  

การพัฒนาสมรรถนะและขีดความสามารถเครือข่าย โดยอาศัยกลยุทธ์ต่างๆ  

(10) การมีแผนงานในอนาคตรองรับความสลับซับซ้อนและเปลี่ยนแปลงตาม

เงื่อนไขสภาพแวดล้อมอย่างรวดเร็ว(จักร ติงศภัททิย์ และกฤษฎา ปราโมชน์

ธนา, แปล, 2552; จิรประภา อัครบวร และประยูร อัครบวร : 2552)

นอกจากนี ้Hulst และคณะได้ท�ำการศกึษาเชิงเปรยีบเทยีบความร่วมมอื

ระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิน่เพือ่จดับรกิารสาธารณะทีเ่กดิขึน้ในประเทศ

ยุโรป 8 ประเทศ แนวคิดส�ำคัญที่ใช้ในการศึกษาคือแนวคิดสถาบันนิยมเชิง

ประวตัศิาสตร์และสงัคมวทิยา (Sociological and Historical Institutionalism) 

ในฐานะตัวแปรเชงิบรบิททีม่อีทิธิพล และพฤตกิรรมและการตัดสินใจที่เกิดขึ้น

เป็นผลลัพธ์ที่ได้จากปฏิสัมพันธ์ (Interaction) ที่เกิดขึ้นระหว่างเหตุผลเชิง

สถาบันและตัวแสดงต่างๆ โดยมองว่าตัวแสดงท้ังภาครัฐและเอกชนล้วนมีเป้า

หมายและเหตุผลของตนเองและอยู่ภายใต้ข้อจ�ำกัดต่างๆ โดยหยิบยกบริบท

ส�ำคัญได้แก่ บริบทเชิงสถาบันระดับชาติ (National Institutional Context) 

เช่น กฎหมาย และมาตรการจูงใจที่เก่ียวข้อง วัฒนธรรมบริหารงานภาครัฐ 

(Public administrative culture) และต้องเผชิญกับแรงกดดันหรือปัจจัย

แวดล้อมและการเปลี่ยนแปลงจากภายนอกด้วย(RudieHulst, André van 

Montfort, ArtoHaveri, JenniAiraksinen and Josephine Kelly : 2009)

ส�ำหรับปัจจยัทีส่่งผลต่อการสร้างความร่วมมือในวรรณกรรมอ่ืนๆ พบว่า

สอดคล้องไปในแนวทางเดียวกันกล่าวคือ เกิดจากปัจจัยด้านแรงกดดันจาก

ภายนอกและภายในท้องถิ่น อาทิ Belและ Warner พบว่า มาตรการรัดเข็มขัด

และวิกฤติทางการคลัง น�ำไปสู่แนวทางการปฏิรูปค่าใช้จ่ายในการจัดบริการ

สาธารณะขององค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ความร่วมมือระหว่างองค์กรปกครอง

ส่วนท้องถ่ินจึงเป็นแนวทางท่ีอาจถกูหยบิน�ำมาใช้(GermàBel and Mildred E. 

Warner : 2015) โดยอธิบายเพิ่มเติมว่าความประหยัดในเชิงขนาดขึ้นอยู่กับ  

1) โครงสร้างต้นทุนการให้บริการเก่ียวข้องกับขนาดและความหนาแน่นหรือ 

เข้มข้นทางเศรษฐกิจและสภาพแวดล้อม 2) โครงสร้างขององค์กรปกครองส่วน

ท้องถิ่นไม่ว่าจะเป็นเร่ืองของขนาด (Size) ลักษณะของพื้นที่ (เช่น มหานคร-

เมือง-ชนบท) และอ�ำนาจที่ได้รับมอบจากรัฐบาลกลางหรือภูมิภาค และ 3) 

กรอบในการก�ำกับดูแลระดับในระดับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและภูมิภาค

ที่มีความแตกต่างกันของความร่วมมือในลักษณะที่เป็นทางการและไม่เป็น
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ทางการ ส่วน James A. Coon อธิบายเหตุผลและความเป็นไปได้อันน�าไปสู่

การตดัสนิใจสร้างความร่วมมอืในระดับเครือข่ายองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินนัน้ 

ขึ้นอยู่กับการประหยัดในเชิงขนาด (economic of scale) การร้องขอจาก

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นข้างเคียงด�าเนินการแทน (entrustment) เพ่ิม

ความสะดวกในการปฏิบัติท�างานมากขึ้นเช่น การจัดการทางหลวงที่เชื่อมต่อ

หลายพืน้ท่ีให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิน่แต่ละพืน้ทีร่่วมกนัดแูล แก้ปัญหาการ

กระจายทรัพยากรธรรมชาติไม่เท่าเทียมกัน รวมทั้งอาจเกิดจากเกิดส่ิงอ�านวย

ความสะดวกส่วนเกนิทางกายภาพ (Surplus Physical Facilities) เช่น เทศบาล

บางแห่งมกีารลดลงของประชากรพบได้ในพืน้ท่ีเช่ือมต่อของเมอืงทีม่คีวามเจรญิ

สูง และลดความซ�้าซ้อนการจัดบริการ(James A.Coon : 2015) Kettunen 

และ Teles ระบุว่า เหตุผลส�าคัญเชิงการบริหาร คือ เหตุผลทางเศรษฐกิจ 

เพิ่มประสิทธิภาพ และความประหยัดในเชิงขนาด และการกระจายทรัพยากร

ในหมู่สมาชิก การสร้างความร่วมมืออาจไม่ได้เป็นทางเลือกเดียว แต่วิธีการ 

Privatization อาจได้ผลดีและได้รับการยอมรับมากกว่า ดังเช่นกรณีอังกฤษ

และเนเธอร์แลนด์ ส่วนในสหรัฐฯ การสร้างความร่วมมือได้รับการยอมรับอย่าง

แพร่หลาย โดยเฉพาะองค์กรปกครองสว่นท้องถิน่ขนาดเลก็ (PekkaKettunen 

and Filipe Teles : 2015)แต่สิ่งที่พึงระวัง คือ ผลกระทบเรื่องการลดลงของ

การควบคุมประชาธปิไตยของแต่ละหน่วยสมาชกิโดยเฉพาะกรณขีองสหรฐัฯ ที่

น�ารูปแบบผู้จัดการมาใช้

กรอบแนวคิดกำรวิจัย

การสร้างความร่วมมือ

ระหว่างองค์กรปกครอง

ส ่วนท้องถ่ินประสบ

ความส�าเร็จ

ปัจจยัส�าคญัแห่งความ

ส�าเร็จ (Key Success 

Factors)

Global Context

Regional Context

National Context

Local Context

ปัญหา อุปสรรค 

และข้อจ�ากัด
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 ระเบียบวิธีวิจัย
1 วิธวิีจยัเชงิคุณภาพ (Qualitative Research) ประกอบด้วย วธิกีาร

วิจัยเอกสาร (Documentary Research) และสัมภาษณ์ด้วยแบบสอบถามกึ่ง

โครงสร้าง (Semi-Structured Interviews) ก�ำหนดกลุ่มตัวอย่างแบบเฉพาะ

เจาะจง 26 คน ได้แก่ ผู้บริหารท้องถ่ิน ข้าราชการท้องถิ่น ข้าราชการกรม 

ส่งเสริมการปกครองท้องถ่ิน นักวิชาการ/ผู้ทรงคุณวุฒิ โดยใช้วิธีการวิเคราะห์

ข้อมูลเชิงพรรณนา (Descript Analysis) และการวิเคราะห์เชิงเปรียบเทียบ 

(Comparison Analysis) เพื่อสรุปรวบยอดทางความคิดจากการสร้างข้อสรุป

ทั่วไป (Generalization) เกี่ยวกับปัจจัยแห่งความส�ำเร็จที่ส�ำคัญที่สุด (Key 

Success Factors) ใน 3 ล�ำดับแรก และปัญหาอุปสรรคที่พบ (Obstacles) 

จากกรณีศึกษาในครั้งนี้

2 การเลือกกรณีศึกษา (Case Study) จ�ำนวน 3 หน่วยความร่วมมือ 

เพือ่เป็นตวัแทนของความร่วมมอืบนพืน้ทีภ่าคตะวนัออก อาศยัหลักเกณฑ์คละ

ความแตกต่างด้านบริบทโครงสร้างการเมืองท้องถิ่นภายในจังหวัด (Political 

Circumstances) แบ่งออกเป็น หน่วยความร่วมมือที่ตั้งอยู่ในพื้นที่จังหวัดที่มี

การเมืองท้องถิ่นแบบขั้วอ�ำนาจเดียว สองขั้วอ�ำนาจ และหลายขั้วอ�ำนาจ และ

เกณฑ์ความแตกต่างด้านสภาพแวดล้อมทางสงัคมเศรษฐกิจ (Social-Economic 

Circumstances) ได้แก่ พืน้ท่ีอุตสาหกรรม พืน้ท่ีเกษตรกรรม และกึง่เกษตรกรรม

กึ่งอุตสาหกรรม 

(1) ศูนย์ความร่วมมือระหว่างท้องถ่ินด้านการส่งเสริมการท่องเที่ยว

จังหวดัฉะเชงิเทรา เป็นตวัแทนหน่วยความร่วมมอืระหว่างองค์กรปกครองส่วน

ท้องถิ่นที่อยู่ในจังหวัดที่มีโครงสร้างการเมืองและสองข้ัวอ�ำนาจ และตัวแทน

หน่วยความร่วมมอืระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ทีอ่ยูบ่นพ้ืนทีซึ่ง่มสีภาพ

เศรษฐกิจสังคมแบบกึ่งเกษตรกรรมกึ่งอุตสาหกรรม

(2) โครงการจดัการชายฝ่ังทะเลแบบบรูณาการจงัหวดัชลบรุ ีเป็นตวัแทน

หน่วยความร่วมมือระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่อยู ่ในจังหวัดที่มี

โครงสร้างการเมอืงขัว้อ�ำนาจเดยีว และตวัแทนหน่วยความร่วมมือระหว่างองค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่นที่อยู่บนพื้นที่ซึ่งมีสภาพเศรษฐกิจสังคมแบบอุตสาหกรรม

(3) โครงการปรบัปรงุและเพิม่เตมิประสทิธภิาพในการจดัการขยะมูลฝอย 

เทศบาลจันทบุรี เป็นตัวแทนหน่วยความร่วมมือระหว่างองค์กรปกครองส่วน

ท้องถิน่ทีอ่ยูใ่นจงัหวดัทีม่โีครงสร้างการเมอืงหลายข้ัวอ�ำนาจ และตวัแทนหน่วย

ความร่วมมอืระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ทีอ่ยูบ่นพืน้ทีซ่ึง่มีสภาพเศรษฐกิจ

สังคมแบบเกษตรกรรม

 ผลการศึกษา
1. ปัจจยัส�ำคญัทีส่่งผลต่อความส�ำเรจ็ในการสร้างความร่วมมอื (Key 

Success Factors) 

ผลจากการศึกษา ชี้ให้เห็นว่าการริเริ่มหน่วยความร่วมมือในสามกรณี

ศึกษา เกิดขึ้นภายใต้เงื่อนไขส�ำคัญสองลักษณะ ลักษณะแรก เกิดจากการเข้า

มาผลักดันของหน่วยงานภายนอก โดยเฉพาะหน่วยงานระหว่างประเทศ ภาค

รัฐ และสถาบันการศึกษา เกิดขึ้นกับกรณีศูนย์ความร่วมมือฯ และโครงการ

จัดการชายฝ่ังทะเลฯ ทัง้ทีช่่วงเวลาทีเ่กดิขึน้นัน้ องค์กรปกครองส่วนท้องถิน่มไิด้

มีความต้องการหรือเผชิญสภาพปัญหาร่วมกัน เพียงแต่ทั้งสองกรณีเกิดขึ้นภาย

ใต้บริบทที่อาจมีวัตถุประสงค์ของผู้ที่ริเริ่มผลักดันแตกต่างกันออกไป กล่าวคือ 

กรณศีนูย์ความร่วมมอืฯ เกดิขึน้ภายใต้โครงการเสรมิสร้างขดีความสามารถของ

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในการจัดบริการสาธารณะ เพื่อใช้พื้นที่จังหวัด

ฉะเชงิเทราส�ำหรบัทดลองและวจิยัแนวทางการแก้ปัญหาเชงิโครงสร้างทีอ่งค์กร
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ปกครองส่วนท้องถิ่นขาดแคลนทรัพยากรและไร้ขีดความสามารถในการจัด

บรกิารสาธารณะ ดงันัน้ เป้าประสงค์หลกัหรอืธงน�ำจงึเป็นการพยายามผลกัดนั

แนวคดิความร่วมมอืระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิน่เพือ่จดับรกิารสาธารณะ

โดยตรง ส่วนภารกิจการจัดการการท่องเที่ยวนั้น เป็นเสมือนสิ่งที่ช่วยอธิบาย

สภาพแวดล้อมและปัญหาท่ีพบให้กับคณะท่ีปรึกษาทราบ ขณะท่ีโครงการ

จัดการชายฝั่งทะเลฯ พบว่า โครงการความร่วมมือเพื่อการพัฒนาทางทะเลใน

ภมูภิาคเอเชียตะวนัออก(PEMSEA) ซึง่เป็นหน่วยงานระหว่างประเทศทีเ่ข้ามาริ

เริ่มผลักดันการบูรณาการการจัดการชายฝั่งทะเลระดับภูมิภาคร่วมกันในกลุ่ม

ประเทศเอเชียตะวันออกเพื่อให้มีกลไกจัดการชายฝั่งทะเลในเอเชียตะวันออก

ให้ได้ร้อยละ 25 ภายในปี ค.ศ. 2021 แนวคิดความร่วมมือระหว่างองค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่นเพื่อจัดบริการสาธารณะมิได้เป็นเป้าประสงค์หลักแต่เป็น

เพียงเครื่องมือหนึ่งที่ถูกน�ำมาใช้เท่าน้ัน กระนั้นก็ตามทั้งสองกรณีเกิดขึ้นเพื่อ

เสริมสร้างขีดความสามารถจากการท�ำงานในรูปแบบเครือข่ายระหว่างหน่วย

งานและเสริมสร้างความเป็นเอกภาพมากขึ้น

เมื่อพิจารณาบทบาทของหน่วยงานภายนอกพบว่า เป็นที่มาของปัจจัย

อื่นๆ ที่เอื้อต่อความส�ำเร็จในการจัดตั้งหน่วยความร่วมมือหลายประการ ได้แก่ 

(1) หน่วยงานภายนอกอยู่ในฐานะผู้เริ่มเร่ิมจุดประกายทางความคิด ช้ีให้เห็น

ความจ�ำเป็น ความส�ำคัญ และประโยชน์ที่เกิดขึ้นจากความร่วมมือระหว่าง

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นด้วยกัน ทั้งที่มิได้ปรากฏสภาพปัญหาที่องค์กร

ปกครองส่วนท้องถิน่จ�ำเป็นต้องร่วมมอืกนัแต่อย่างใด (2) การเป็นนกับรูณาการ

เครือข่าย หรือ Network Manager โดยกระตุ้นให้เกิดการประสานงานเป็นระ

ยะๆ ให้มกีารจดัประชมุร่วมกันขององค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ เพือ่สร้างความ

ไว้วางใจระหว่างกนั การจดัวางแนวทางการประสานความร่วมมอืระหว่างหน่วย

งาน และอ่ืนๆ (3) การเป็นผูอ้�ำนวยความสะดวก (Facilitator) ในเวทีจดัประชมุ

จัดตั้งองค์กรความร่วมมือฯ (4) การสร้างความเช่ือมั่นเกี่ยวกับความเป็นไปได้

ทางกฎหมาย เช่น มหาวิทยาลยัธรรมศาสตร์เข้าไปอธบิายข้อกฎหมายทีเ่ปิดช่อง

ให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นร่วมมือกัน ทั้งที่ผู้บริหารและเจ้าหน้าที่จ�ำนวน

มากขาดประสบการณ์และความรูค้วามเข้าใจ และหวัน่เกรงการละเมดิกฎหมาย

ของรัฐ (5) การให้ข้อมูลเชิงบวกและสร้างภาพอนาคตเกี่ยวกับความเป็นไปได้

ในเชงิเทคนคิ จนเกดิวสิยัทศัน์ร่วมกนัได้เป็นผลส�ำเรจ็ (Common vision) ท�ำให้

ทุกฝ่ายยังคงมุ่งมั่นที่จะสร้างความร่วมมือ และวางแผนงานร่วมกัน (6) การ

แนะน�ำการเลือกภาคีหุ้นส่วนที่เหมาะสม สิ่งที่น่าสนใจในกรณีโครงการจัดการ

ชายฝั่งทะเลฯ พบว่า PEMSEA ก�ำหนดเงื่อนไขให้การออกแบบกิจกรรมและ 

โครงการต้องมีส่วนร่วมของหลายภาคส่วน อันเป็นทีม่าของแผนงานต่างๆ แนบ

ท้ายบันทกึขอ้ตกลงระหว่าง PEMSEA กบัจงัหวัดชลบุร ีตลอดจนมใีช้มาตรการ

จงูใจทางการเงนิและมใิช่เงนิเข้ามาโน้มน้าวชกัจงูถึงประโยชน์ทีท้่องถิน่จะได้รบั 

ส่วนลกัษณะทีส่อง คือ การเกิดขึน้จากแรงกดดนัเชิงโครงสร้างขององค์กร

ปกครองส่วนท้องถิน่โดยแท้ กล่าวคอื ความร่วมมือขององค์กรปกครองส่วนท้อง

ถิ่นเกิดจากความไม่สมดุลระหว่างภารกิจท่ีต้องกระท�ำตามกฎหมาย กับ

ทรัพยากรท่ีมีอยู่ ดังที่ปรากฏในโครงการปรับปรุงและเพิ่มเติมประสิทธิภาพฯ 

ในรูปแบบการมอบหมายภารหน้าที่ ซึ่งไม่มีความสลับซับซ้อนมากนัก กระนั้น

กต็าม เมือ่ประสบปัญหาเกนิกว่าขดีความสามารถ หน่วยงานแกนกลางพยายาม

ที่แก้ปัญหาด้วยการมอบหมายให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินท่ีมีศักยภาพ

มากกว่า คือ องค์การบริหารส่วนจังหวัดท�ำหน้าที่แทนภายใต้โครงสร้างองค์กร

ปกครองส่วนท้องถิน่สองระบบทีก่ฎหมายเปิดช่องไว้ให้ แต่ไม่ประสบความส�ำเรจ็ 

จงึใช้รปูแบบการสร้างหุน้ส่วนกบัภาคเอกชนเข้ามารบัสัมปทาน แต่องค์กรปกครอง

ส่วนท้องถ่ินแกนกลางยังคงประสบปัญหาการขาดแคลนผู ้เชี่ยวชาญด้าน

กฎหมายและสัญญาจ้าง ตลอดจนผู้เชี่ยวชาญด้านเทคนิค ซึ่งส่วนใหญ่ไปอยู่ใน
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หน่วยงานราชการส่วนภูมิภาคแนวทางการแก้ไขของหน่วยงานแกนกลาง จึง

ปรึกษาหารือกับหน่วยงานภายนอกในข้อสัญญาเพื่อป้องกันการเสียเปรียบ 

(ส�ำนักงานอัยการสูงสุด) ขณะเดียวกัน ในช่วงการพิจารณาข้อเสนอเชิงเทคนิค 

จากภาคเอกชนแจ้งความประสงค์เข้ามารับสัมปทานจ�ำนวนมาก เทศบาล

จนัทบรุกีลบัขาดแคลนเจ้าหน้าท่ีท่ีมคีวามรูเ้ละเช่ียวชาญการจดัการขยะมลูฝอย

และสิง่แวดล้อม จงึจ�ำเป็นต้องเชิญผูแ้ทนจากหน่วยงานราชการส่วนภมูภิาคเข้า

ร่วมเป็นคณะกรรมการพิจารณา

ดังนั้น จะเห็นได้ว่าหน่วยความร่วมมือในสองกรณีนี้ บทบาทของหน่วย

งานภายนอกเป็นปัจจัยส�ำคัญที่สุดของความส�ำเร็จในการจัดต้ังหน่วยความ 

ร่วมมอืระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินโดยอาจอยูใ่นฐานะของผูเ้ข้าไปรเิริม่ 

ผูจั้ดการเครอืข่ายในช่วงการจดัตัง้ ผูอ้�ำนวยความสะดวก การสร้างความเชือ่ม่ัน

ทางกฎหมายและเชิงเทคนคิทัง้ในรปูแบบให้ค�ำปรกึษา หรอืร่วมประชมุ ในบาง

กรณีมีการใช้มาตรการจูงใจทางการเงินและมิใช่เงินร่วมด้วย กล่าวอีกนัยหน่ึง 

หน่วยงานภายนอกมักน�ำมาสู่ปัจจัยอื่นๆ เกื้อหนุนและเอื้อต่อการสร้างความ

ร่วมมือให้ประสบความส�ำเรจ็ และทีส่�ำคญัคอื จ�ำเป็นต้องสร้างวสิยัทศัน์ร่วมกนั 

อนัเป็นทีม่าของความมุ่งมัน่ในการร่วมมอืกนัจงึถือเป็นปัจจยัส�ำคญัในล�ำดบัถดัมา

วิสัยทัศน์ร่วมกัน (Common vision) เป็นหัวใจส�ำคัญในการสร้างความ

ร่วมมือให้ประสบความส�ำเร็จที่ส�ำคัญในล�ำดับรองลงมา เหตุที่การมีวิสัยทัศน์

ร่วมกนัมคีวามส�ำคญัอย่างยิง่ เนือ่งจากหลายกรณพีบว่า ความพยายามทีจั่ดต้ัง

หน่วยความร่วมมือระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในพื้นที่ต่างๆ ประสบ

ปัญหาข้อติดขัดจากการที่ผู้บริหารองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ซึ่งเป็นตัวแสดง

ส�ำคัญหลกั ไม่เหน็พ้องหรือหวัน่เกรงปัญหาต่างๆ (เช่น ข้อกฎหมาย ประโยชน์) 

ทั้งนี้ เนื่องจากการสร้างกลไกความร่วมมือระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น

ด้วยกัน หรือมีภาคส่วนอื่นๆ เข้าร่วมนั้น ถือเป็นเรื่องใหม่ในทางปฏิบัติอยู่พอ

สมควร องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นหลายแห่งไม่มีประสบการณ์หรือตัวอย่าง 

และมักได้รับการทัดทานจากฝ่ายข้าราชการ ด้วยเพราะหวั่นเกรงการท�ำผิด

กฎหมายและบางส่วนทีเ่กรงว่าความร่วมมืออาจน�ำมาสูผ่ลเสยีมากกว่าผลดต่ีอ

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ทั้งนี้ ผลการศึกษาชี้ให้เห็นว่า วิสัยทัศน์ที่เกิดขึ้น

ของผู้บริหารองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินมีผลต่อความราบร่ืนในการประชุม 

จัดตั้งหน่วยความร่วมมือทุกรูปแบบ 

อย่างไรก็ตาม การเกิดขึ้นของวิสัยทัศน์ร่วมกันอันน�ำมาสู่การจับมือและ

แรงมุง่มัน่ (passion) อาจมีมูลเหตแุละเงือ่นไขแตกต่างกันออกไป กล่าวคือ กรณี

ศนูย์ความร่วมมอืฯ เป็นวสิยัทศัน์ทีเ่กดิขึน้จากหน่วยงานภายนอกเข้าไปชีใ้ห้เห็น

ประโยชน์ต่างๆ ทีจ่ะเกิดขึน้จากการท�ำงานในรปูแบบเครอืข่าย แต่กรณโีครงการ

จัดการชายฝั่งทะเลฯ เพ่ิมเติมคือ การเล็งเห็นประโยชน์จากมาตรการจูงใจ

ทางการเงนิทีอ่งค์กรปกครองส่วนท้องถิน่จะได้รบัจากหน่วยงานภายนอก ตลอด

จนโอกาสในการเดินทางไปศึกษาแลกเปล่ียนเรียนรู้จากต่างประเทศ ขณะที่

โครงการปรบัปรงุและเพิม่เตมิประสทิธภิาพฯ วสิยัทศัน์ส�ำคญัอนัน�ำไปสูก่ารเข้า

ร่วมโครงการฯ ของผูบ้รหิารองค์กรปกครองส่วนท้องถิน่สมาชกิร่วมมอืกันระยะ

จัดต้ังมาจากเหตผุลเร่ืองความคุ้มค่าและยัง่ยนืทีภ่าคเอกชนและเทศบาลจนัทบุรี

ให้ข้อมูล 

สิ่งที่น่าสนใจ คือ โครงการจัดการชายฝั่งทะเลฯ และโครงการปรับปรุง

และเพิม่เตมิประสทิธภิาพฯ พบว่า บทบาทส�ำคญัของความเป็นผูน้�ำท้องถิน่แกน

กลางมีนัยส�ำคัญต่อการเกิดขึ้นของหน่วยความร่วมมือกล่าวคือ กรณีโครงการ

จัดการชายฝั่งทะเลฯ นายฉัตรชัย ทิมกระจ่าง นายกเทศมนตรีเมืองศรีราชา 

ขณะนัน้ ได้ขบัเคลือ่นงานด้านสิง่แวดล้อมมาก่อนการเข้ามาของความร่วมมอืเพือ่

การพฒันาทางทะเลในภมูภิาคเอเชยีตะวนัออก (Partnerships in Environmental 

Management for the Seas of East Asia: PEMSEA) และชื่อเสียงเป็นที่
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ยอมรับทั้งในประเทศและต่างประเทศ จึงเป็นเหตุผลหนึ่งที่ PEMSEA เลือก

จังหวัดชลบุรีเป็นพื้นที่สาธิต โดยให้เทศบาลเมืองศรีราชาเป็นผู้บุกเบิก ขณะ

เดยีวกนั คุณลกัษณะและความชืน่ชอบด้านสิง่แวดล้อมของบคุคลดงักล่าว ท�ำให้

การพดูคุยและปรกึษาหารืออย่างไม่เป็นทางการระหว่าง PEMSEA กบัเทศบาล

เมืองศรรีาชาเป็นไปอย่างราบรืน่ นายฉตัรชยั ทมิกระจ่าง ยงัมบีทบาทส�ำคญัใน

การบูรณาการหลายภาคส่วนให้มาร่วมมือกันท้ังในระยะจัดตั้งและขับเคลื่อน

งานพื้นที่สาธิต โดยอาศัยความสัมพันธ์และความคุ้นเคยกับหลายภาคส่วน ทั้ง

สถาบนัวจัิย มหาวทิยาลยั ชมุชนท้องถิน่ ชาวประมง ตลอดจนมคีวามสนทิสนม

กับนายสมชาย คุณปลื้ม นายกเทศมนตรีเมืองแสนสุขและเป็นศูนย์กลาง

โครงสร้างการเมืององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแบบขั้วอ�ำนาจเดียวขณะนั้น 

ท�ำให้การเจรจากบัองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินอ่ืนๆ เป็นไปได้โดยสะดวก เพราะ

มกีารพดูคยุทัง้แบบเป็นทางการและไม่เป็นทางควบคูก่นั นอกจากนี ้นายฉตัรชัย 

ทิมกระจ่าง มีความชาญฉลาดเชิงกลยุทธ์ในการแสวงหาพันธมิตร กล่าวคือ 

PEMSEA เทศบาลเมืองศรีราชา และหน่วยงานที่เกี่ยวข้อง ได้พิจารณาเลือก

พืน้ท่ีแบบเฉพาะเจาะจงให้มาเข้าร่วมจดัตัง้ โดยค�ำนงึถงึจ�ำนวนและความเหมาะ

สมกับการเป็นพื้นที่สาธิตตามที่ PEMSEA ได้ก�ำหนดหลักเกณฑ์และเงื่อนไขไว้ 

จงึมกีารจดัตัง้ทมีงานเพือ่แสวงหาภาคสีมาชิกองค์กรปกครองส่วนท้องถิน่เชิงรกุ

เพ่ือพบปะพูดคุยและปรึกษาหารือกับผู้บริหารองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอีก 

4 แห่ง เพือ่สร้างวสิยัทัศน์ร่วมกันแบบไม่เป็นทางการ ตลอดจนชีแ้จงวัตถปุระสงค์ 

ประโยชน์ทีอ่งค์กรปกครองส่วนท้องถิน่จะได้รบั จนสามารถมาเข้าร่วมจัดต้ังได้

ในที่สุด

ส่วนโครงการปรับปรุงและเพิ่มเติมประสิทธิภาพฯ พบว่า นายจักรเพ็ชร 

จติงามสจุรติ นายกเทศมนตรเีมอืงจนัทบรุขีณะนัน้ ได้สานต่อนโยบายความร่วม

มอืให้เกดิความต่อเนือ่ง มุง่เน้นประโยชน์สาธารณะโดยรวมมากกว่าการประโยชน์

ตนเองเพียงแห่งเดยีว เพราะจงัหวัดจนัทบุรมีีองค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ขนาด

เล็กไม่มีศักยภาพเพียงพอต่อการก่อสร้าง ขยาย หรือบริหารจัดการขยะ และ

บางแห่งได้รับการต่อต้านจากประชาชนอย่างแข็งขัน องค์กรปกครองส่วนท้อง

ถิ่นเหล่านั้นอาจน�ำขยะมูลฝอยไปทิ้งหรือก�ำจัดแบบไม่ถูกหลักสุขาภิบาลน�ำไป

สู่ความเสียหายต่อส่วนรวมได้ สิ่งที่น่าสนใจ คือ คุณลักษณะการเป็นผู้น�ำที่ไม่

ยอมแพ้ต่อปัญหาและอุปสรรคต่างๆ โดยในปี พ.ศ. 2553-2554 ปริมาณขยะ

สะสมเพิม่สงูขึน้ถงึ 8 แสนตนั ผูว้จิยัพบว่า เทศบาลเมืองจนัทบุรไีม่มีนโยบายใน

การกีดกันหรือสร้างเงื่อนไขที่ท�ำให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่น�ำขยะมาทิ้ง

ต้องถอนตวัออกไป ในทางกลบักนัพบว่า ยงัคงเปิดโอกาสให้องค์กรปกครองส่วน

ท้องถิ่นภาคีสมาชิกน�ำขยะมาทิ้งอย่างต่อเนื่อง แม้จะมีขยะเพิ่มสูงขึ้นจนเข้าสู่

สภาวะวิกฤติ ขณะที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นท่ีให้บริการบางแห่งด�ำเนิน

กลยุทธ์การขึ้นราคาค่าบริการจนองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแห่งอื่นๆ ไม่

สามารถทิ้งขยะในพื้นที่บ่อขยะตนได้ เทศบาลเมืองจันทบุรีพยายามแก้ปัญหา

หลายวธิ ีอาท ิว่าจ้างบรษิทัสัญชาตจีินแห่งหนึง่เข้าตดิตัง้เตาเผาขยะในพืน้ท่ี แต่

ไม่ประสบความส�ำเร็จ เนื่องจากการใช้เตาเผาขยะในการจัดการมูลฝอย ได้ส่ง

ผลกระทบต่อชุมชนและสิ่งแวดล้อมในพื้นที่ข้างเคียง ตลอดจนผลักดันให้

องค์การบริหารส่วนจงัหวัดจดัหาพืน้ที ่แต่ประชาชนต่อต้านอย่างแขง็ขนั จนใน

ที่สุดได้อาศัยเวทีพูดคุยในสันนิบาตเทศบาลแห่งประเทศไทย และน�ำแนวทาง

จัดการด้วยเทคโนโลยีใหม่มาใช้ การเป็นผู้น�ำที่มีความสามารถในการผสานผล

ประโยชน์ (synergy) ในฐานะผู้แทนการเจรจา (broker) ของทุกฝ่าย ทั้งการ

รกัษาผลประโยชน์ของเทศบาลเมืองจนัทบุรทีีก่�ำหนดให้ภาคเอกชนจดัสรรราย

ได้ร้อยละ 20 ให้เทศบาลจันทบุรี การพยายามรักษาประโยชน์ของรัฐในการ

เจรจาต่อรองราคาค่าบริการให้กับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในอัตราที่ไม่สูง

เกินไปที่ หรือ 320 บาท/ตัน ซึ่งเป็นข้อสรุปที่ตั้งอยู่บนความยากล�ำบาก เพราะ
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องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นภาคีสมาชิกทั้ง 24 แห่ง มีการเสนอราคาที่แตกต่าง

กัน และบทบาทสุดท้าย คือ การสร้างความเชื่อมั่นให้กับภาคเอกชนที่เข้ามา

ลงทนุรบัสมัปทาน โดยใช้กลยทุธ์การจดัพธิลีงนามพร้อมกนัทัง้ 24 แห่ง ภายใน

วันเดียวเพ่ือเป็นค�ำมั่นให้แก่ภาคเอกชน ท้ังท่ีโดยปกติแต่ละแห่งลงนามในช่วง

เวลาแตกต่างกัน

ภาวะผู้น�ำ (Leadership) จึงมีความส�ำคัญต่อความส�ำเร็จในการจัดต้ัง

กลไกความร่วมมือระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินอย่างมาก แต่อาจอยูภ่าย

ใต้เงื่อนไขที่แตกต่างกัน เช่น กรณีจังหวัดชลบุรีมีปัจจัยความสัมพันธ์การเมือง

เข้ามาเกือ้หนนุ ขณะทีจ่งัหวดัจนัทบรุ ีเกดิขึน้จากบทบาทผูน้�ำทีม่คีวามเดด็เดีย่ว 

กล้าเผชิญความเสี่ยงและข้อท้าทาย และความสามารถส่วนตัวในการผสาน

ประโยชน์ที่ทุกฝ่ายพึงพอใจ ส่วนกรณีศูนย์ความร่วมมือฯ ไม่พบบทบาทของ

ผู้น�ำที่โดดเด่นในกระบวนการจัดตั้ง อันมีนัยส�ำคัญต่อความส�ำเร็จในการจัดตั้ง

ความร่วมมือ หากแต่ผู้น�ำท้องถิ่นทุกแห่งมีวิสัยทัศน์ร่วมกันเป็นปฐมส�ำคัญ

ดงันัน้ ผูว้จิยัจงึสรปุปัจจยัส�ำคญัสามอนัดบัแรก ท่ีน�ำไปสู่ความส�ำเร็จของ

การจัดตั้งหน่วยความร่วมมือในพ้ืนที่ภาคตะวันออก ได้แก่ (1) บทบาทของ

หน่วยงานภายนอกในฐานะผูร้เิริม่ จดุประกาย อ�ำนวยความสะดวก บรูณาการ

เครอืข่าย สร้างความเช่ือมัน่และป้อนข้อมลูเชิงบวกให้ภาคสีมาชกิจนเกดิความ

ตระหนกัและวสิยัทศัน์ร่วมกัน (2) วสิยัทศัน์ร่วมกันของผูบ้รหิารท้องถ่ินทีร่่วม

จดัตัง้ มีความมุ่งม่ันและยนิดเีข้าร่วมกระบวนการจดัตัง้ ท�ำให้การพดูคยุอยูภ่าย

ใต้เหตผุลและข้อเท็จจรงิ การมุง่เนน้ประโยชน์องค์กรปกครองส่วนท้องถิน่และ

สาธารณะร่วมกัน กลไกการประชุมจึงมีความราบรื่น (3) ภาวะผู้น�ำเครือข่าย 

มักเป็นผู้น�ำท้องถิ่นแกนกลางจัดตั้ง สามารถบูรณาการหลายภาคส่วน มีความ

ชาญฉลาดเชิงกลยุทธ์ กล้าเผชิญความเสี่ยง ข้อท้าทายและปัญหาต่างๆ และมี

ความสามารถในการประสานประโยชน์ให้ทุกฝ่ายที่เกี่ยวข้องยอมรับได้

2. ปัญหาและอุปสรรคที่พบในการสร้างความร่วมมือ

กรณศูีนย์ความร่วมมอืฯ ภาคสีมาชกิขาดความรูค้วามเข้าใจความถกูต้อง

ชอบธรรมทางกฎหมายและประโยชน์ที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะได้รับ 

ขณะเดียวกัน ยังไม่มีกฎหมายเก่ียวกับการจัดตั้งองค์กรความร่วมมือฯ ที่เป็น

นติบิคุคลและเง่ือนไขทีส่ะดวกต่อการสมทบงบประมาณของภาคีสมาชิกได้โดย

สะดวก ท�ำให้เกิดความยุ่งยากซับซ้อน ภาคีสมาชิกจึงเลือกให้แนวทางการ

ประสานแผนงานและรบัการสนบัสนนุช่วยเหลอืจากองค์การบริหารส่วนจงัหวดั 

ซ่ึงปัญหาการไม่สามารถน�ำเงนิไปอดุหนนุรวมกนัได้ภาคสีมาชิกจ�ำนวนหนึง่มอง

ว่าเป็นจดุอ่อนเพราะท�ำให้การร่วมมือกันของภาคีสมาชิกไม่มีประสทิธภิาพดงัที่

ควรจะเกิดขึ้นสอดคล้องกับ นครินทร์ เมฆไตรรัตน์, โกวิทย์ พวงงาม และ 

ศุภสวัสดิ์ ชัชวาลย์ (2550) ที่กล่าวว่าความไม่ชัดเจนของกฎหมายและนโยบาย

ของรัฐ และมีขั้นตอนที่ยุ่งยากซับซ้อน โดยเฉพาะการจัดตั้งสหการและไม่มี

กระบวนการแนวทางปฏิบัติที่ชัดเจนเป็นอุปสรรคส�ำคัญต่อการจัดต้ังองค์กร

ความร่วมมอืระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิน่เช่นเดยีวกับ นรนติ ิเศรษฐบตุร 

(2545) ที่ระบุว่าแม้จะมีพระราชบัญญัติก�ำหนดแผนและขั้นตอนให้แก่องค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2542 ระบุให้ร่วมมือกันได้ แต่ไม่มีแนวทางปฏิบัติ

ชดัเจน และนกัการเมืองท้องถิน่ยงัขาดความรูค้วามเข้าใจ ส่วนโครงการจดัการ

ชายฝั่งทะเลฯ ภาคีสมาชิกไม่เคยมีแนวคิดเก่ียวกับการสมทบงบประมาณไว้ที่

ส�ำนักงานบริหารฯ หรือหน่วยงานที่เป็นแกนกลาง เนื่องจากแนวคิดการบูรณา

การจัดการชายฝั่งทะเลถูกน�ำเข้ามาโดย “Partnerships in Environmental 

Management for the Seas of East Asia (PEMSEA)”มไิด้ระบแุนวทางดงักล่าวไว้ 

แต่ภาพของการบรูณาการ คอื การประสาน/ผนวกแผนยทุธศาสตร์เป็นแนวทาง

เดียวกัน องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแต่ละแห่งยังคงมีอิสระในการออกแบบ

กิจกรรมภายใต้ แต่อุปสรรคเพียงประการเดียวที่ภาคีสมาชิกเห็นว่าเป็นเรื่อง
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ส�ำคัญ คือ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไม่สามารถลงนามกับหน่วยงานระหว่าง

ประเทศได้โดยตรง แต่ต้องกระท�ำในนามผู้ว่าราชการจังหวัดชลบุรี ท�ำให้เกิด

ความล่าช้าและกระบวนการที่ยุ่งยากซับซ้อนมากขึ้น 

ขณะทีโ่ครงการปรบัปรงุและเพิม่เตมิประสทิธภิาพฯ พบว่า ความร่วมมอื

ระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินท่ีเกิดขึ้น เป็นการแก้ปัญหาเชิงอุปสงค์ที่

องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินต้องเผชิญเป็นหลัก องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น

อาศัยหลักความเป็นอิสระในการปกครองตนเองขององค์กรปกครองส่วนท้อง

ถิ่น(Principle of municipal autonomy) โดยตรง และสามารถใช้พระราช

บัญญัติก�ำหนดแผนและข้ันตอนให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2542 

การดึงภาคเอกชนเข้ามารับสัมปทานในฐานะหุ้นส่วน (Partner) แม้พระราช

บัญญัติก�ำหนดแผนและข้ันตอนให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2542 

มาตรา 22 ให้อ�ำนาจไว้ แต่ไม่มีแนวปฏิบัติที่ชัดเจน เทศบาลเมืองจันทบุรีจึงแก้

ปัญหาดงักล่าวโดยปรกึษาหารอืกับส�ำนกังานอยัการสงูสดุ ซึง่ถอืเป็นปรากฏการ

แก้ปัญหาท่ีน่าสนใจอย่างยิ่ง เนื่องจาก (1) เป็นการแสดงให้เห็นข้อจ�ำกัดเชิง

โครงสร้างขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นโดยตรง เก่ียวกับการขาดแคลนผู้

เชีย่วชาญทางด้านกฎหมายทีด่ต่ีอการแก้ปัญหาทีส่ลบัซบัซ้อน (2) ความรูค้วาม

สามารถส�ำนักงานส่งเสริมการปกครองท้องถ่ินจังหวัดกับเทศบาลเมืองจันทบุรี 

ซึ่งในทางปฏิบัติควรเป็นหน่วยงานท่ีเทศบาลเมืองจันทบุรีควรนึกถึงเป็นอันดับ

แรก (3) ความสลับซับซ้อนของกฎหมาย คือ พระราชบัญญัติก�ำหนดแผนและ

ขั้นตอนให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2542 เปิดโอกาสไว้แล้ว แต่ไม่

สามารถท�ำได้ในทางปฏิบัติ แสดงให้เห็นว่า มิใช่เพียงแค่กฎหมายว่าด้วยการ 

จัดตั้งองค์กรความร่วมมือระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่เป็นนิติบุคคล 

ดังเช่นกรณีสหการเท่านั้น ท่ีองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเผชิญปัญหาและ 

ข้อจ�ำกัดทางกฎหมาย แต่รปูแบบสญัญาซือ้ขายบรกิารทีม่ภีาคส่วนอืน่ๆ เข้ามา

เกีย่วข้องอาจท�ำให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ต้องเผชญิความยุง่ยากและความ

ไม่ชัดเจนอีกด้วย

กล่าวโดยสรุป รูปแบบศูนย์/ส�ำนักงาน มีปัญหาอุปสรรคส�ำคัญ ได้แก่ 

ความไม่ชัดเจนของกฎหมาย ผู้บริหารองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไม่เห็นความ

ส�ำคัญ บางกรณีพบว่า กฎหมายไม่เปิดโอกาสให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นลง

นามกบัหน่วยงานระหว่างประเทศโดยตรงท�ำให้เกิดความล่าช้าในกระบวนการ

ลงนาม ส่วนความร่วมมือรูปแบบสัญญาซื้อขายบริการที่มีเอกชนรับสัมปทาน

ด�ำเนนิการ พบว่า องค์กรปกครองส่วนท้องถิน่แกนกลางขาดประสบการณ์และ

บคุลากรทีม่คีวามรู้ในการมอบหมายภารกจิให้ภาคเอกชนเข้ามาด�ำเนนิการแทน 

ภาคสีมาชิกบางแห่งขออนเุคราะห์ค่าบรกิารเป็นพิเศษด้วยเหตผุลด้านข้อจ�ำกัด

ด้านความสามารถในการอดุหนนุงบประมาณ ส่งผลให้การเจรจาด�ำเนินไปอย่าง

ยากล�ำบากมากยิ่งขึ้น

3 ข้อค้นพบที่ได้จากการศึกษา

3.1 ด้านปัจจัยเชิงอุปสงค์ (Demand sides) พบว่า ความร่วมมือ 

รูปแบบที่มีความสลับซับซ้อนสูง เช่น จัดตั้งส�ำนักงานความร่วมมือฯ มีแนวโน้ม

ที่มิได้เกิดจากภาคีสมาชิกเผชิญสภาพปัญหาแรงกดดันหรือข้อเรียกร้องจาก

ประชาชน แต่เกดิจากหน่วยงานภายนอกเข้ามาผลกัดนัและกระตุน้ส่งเสรมิเพือ่

ใช้เป็นพืน้ทีส่าธติหรอืวจิยั มากกว่าแก้ปัญหาทีอ่งค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ก�ำลงั

เผชิญอยู ่ณ ขณะนัน้ เหตทุีเ่ป็นเช่นนี ้เนือ่งจากท้องถิน่ยงัขาดความรูค้วามเข้าใจ 

และหวั่นเกรงการท�ำผิดทางกฎหมาย โดยเฉพาะจากหน่วยงานตรวจสอบ

ภายนอก 

3.2 ด้านปัจจัยอุปทาน (Supply sides) พบว่า หนึ่ง ความร่วมมือ

ระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของไทย อาจถูกผลักดันจากหน่วยงาน
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ระหว่างประเทศ เพ่ือบรรลผุลลพัธ์ในระดบัภมูภิาคหรือขบัเคลือ่นแนวคดิสากล 

เช่น การจัดการชายฝั่งทะเลแบบบูรณาการร่วมกันระหว่างประเทศ 

สอง รูปแบบสัญญาซื้อขายบริการ พบว่า องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นผู้

ขายบริการบางแห่งออกมาตรการกีดกันผู้ซื้อบริการโดยใช้กลยุทธ์การต้ังราคา

สงูขึน้ (คล้ายกบัการกดีกนัด้วยก�ำแพงภาษ)ี เมือ่เหน็ว่าจ�ำนวนผู้รับบริการมมีาก

เกนิไปจนอาจบัน่ทอนขดีความสามารถในการจดัการกบัปัญหาของพืน้ทีต่นเอง

ได้ ท�ำให้ผูน้�ำท้องถิน่ผูซ้ือ้บรกิารเกดิแรงกดดนัจงึเลอืกซือ้บรกิารจากหน่วยงาน

ที่ต้นทุนรวมถูกกว่าแทน 

สามฝักฝ่ายการเมืองระหว่างฝ่ายบริหารองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน

ระดับล่างกับฝ่ายที่คุมเสียงข้างมากในสภาองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะอยู่

คนละขั้วอ�ำนาจอาจไม่ส่งผลต่อการเป็นปัญหาอุปสรรคหรือข้อจ�ำกัดต่อ

กระบวนการจัดตั้ง เนื่องจากมิได้เป็นการน�ำงบประมาณขององค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิ่นเข้าไปผูกพันกับศูนย์ความร่วมมือฯ อันก่อให้เกิดภาระหน้าที่ด้าน

งบประมาณหรอืทรพัย์สนิขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน จึงไม่มเีหตุผลการต่อ

รองผลประโยชน์ของฝ่ายสภาและฝ่ายบรหิารท้องถ่ิน ความร่วมมอืแบบนีจึ้งเกดิ

ขึ้นได้ง่าย

นอกจากนี้ การอธิบายด้วยสภาพการเมืองท้องถิ่นในระดับจังหวัด ใน

ฐานะปัจจยัทีส่่งผลต่อการจดัตัง้หน่วยความร่วมมอืระหว่างองค์กรปกครองส่วน

ท้องถิน่อาจไม่เหมาะสมกบัการน�ำมาใช้ในการศึกษาและอธบิายในบางกรณ ีหาก

มีเงื่อนไขอื่น ๆ  เข้ามามีอิทธิพลต่อกระบวนการสร้างความร่วมมือมากกว่า โดย

เฉพาะหากองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจ�ำนวนมากประสบปัญหาขาดแคลน

ทรพัยากรในบางภารกจิและหากไม่ด�ำเนนิการแก้ไขจะน�ำไปสูปั่ญหาส�ำคัญตาม

มา ดังสังเกตได้จากกรณีโครงการปรับปรุงและเพิ่มเติมประสิทธิภาพฯ จังหวัด

จันทบุรี และยังความสัมพันธ์ทางการตลาด (Market-based relationship) 

เป็นปัจจัยแทรกซ้อนอีกด้วย บางกรณียังพบว่า หากการสร้างความร่วมมือ

ปราศจากผลประโยชน์ทางเศรษฐกิจ บรบิทแวดล้อมทางการเมืองระดับจังหวดั 

อาจไม่มอีทิธิพลและไม่เหมาะสมต่อการน�ำมาอธบิายบนเวทีการสร้างความร่วม

มอืได้อกีต่อไป ดงัทีป่รากฏในกรณศีนูย์ความร่วมมอืฯ ในเบือ้งต้นคณะทีป่รกึษา

แนะน�ำให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิน่แต่ละแห่งร่วมมือกันจดับรกิารสาธารณะ

ด้านการจดัการขยะ ซึง่เป็นบรกิารสาธารณะทีม่แีรงจงูใจทางเศรษฐกจิ มนัีกการ

เมืองท้องถ่ินแสดงบทบาทในเวทีนโยบายอย่างแข็งขัน แต่เมื่อคณะที่ปรึกษา

ชี้แจงว่าไม่มีการอุดหนุนงบประมาณและเปลี่ยนจากการจัดการขยะมูลฝอย

เป็นการจดัการการท่องเทีย่ว บทบาทของเวทนีโยบายได้เปลีย่นไปสูข้่าราชการ

ระดับสูงเฉพาะขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่ยังคงสนใจเข้ามาอยู่ในเวที

นโยบาย (Policy arena) ขณะเดียวกันองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเดิมจ�ำนวน

มากถอนตัวออกไป 

3.3 ปัญหา อุปสรรค และข้อจ�ำกัด

หนึ่ง ความร่วมมือระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่มีหุ้นส่วนเป็น

หน่วยงานระหว่างประเทศ พบว่า กฎหมายไทยยงัไม่อนญุาตให้ผูบ้รหิารองค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่นลงนามในหนังสือสัญญาระหว่างประเทศได้โดยตรง แต่

สามารถร้องขอให้ผู้ว่าราชการจังหวัดลงนามแทนในนามองค์กรปกครองส่วน

ท้องถิ่น และองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเหล่านั้น อาจร่วมลงนามในฐานะสักขี

พยาน ส่วนการท�ำให้เกิดสภาพบังคับใช้เพื่อจัดวางโครงสร้างหรือกลไกการ

ท�ำงานสามารถอาศัยผู้ว่าราชการจังหวัดออกค�ำส่ังเป็นหนังสือราชการให้

สอดคล้องกับพันธะกรณีที่ต้องปฏิบัติได้

สอง ความร่วมมือระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินเพื่อจัดบริการ

สาธารณะด้วยกัน อาจไม่สามารถขับเคลื่อนงานได้อย่างมีประสิทธิผลเพียงพอ 

เนื่องจากอ�ำนาจหน้าที่หลายประการอยู่ในหน่วยงานราชการส่วนภูมิภาค การ
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ท�ำงานโดยทั่วไปจึงยังเป็นลักษณะคู่ขนานค่อนข้างสูง ขณะเดียวกันองค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่นไม่มีศักยภาพและทรัพยากรเพียงพอต่อการก�ำกับดูแล 

ผลกระทบที่เกิดจากการจัดบริการสาธารณะร่วมกัน

 ข้อเสนอแนะ
1. ภาพรวมแนวทางปรบัปรุงโครงสร้างท้องถิน่เพือ่พฒันาประสทิธภิาพ

และประสิทธิผลการจัดบริการสาธารณะ 1) มีมาตรการบังคับให้มีการจัดต้ัง

หน่วยงาน/ส�ำนกังานประสานความร่วมมอืระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน

ภายในเขตจังหวัด เพื่อบูรณาการวางแผนการพัฒนาท้องถิ่นร่วมกันอย่างเป็น

รปูธรรม ซึง่จะช่วยกระตุน้ปฏิสมัพนัธ์ในหมูผู่บ้รหิารและเจ้าหน้าทีท้่องถิน่ เพ่ือ

สร้างความไว้วางใจระหว่างกันมากขึ้น 2) ส่งเสริมมาตรการยุบรวมองค์กร

ปกครองส่วนท้องถิน่ขนาดเลก็ในพืน้ทีเ่ขตเมอืง เพ่ือเพิม่ประสทิธิภาพ เอกภาพ 

และความรวดเร็วเด็ดขาดในการบริหารจัดการ ส่วนในพื้นที่ชนบทหรือมี

ประชากรอาศยัอยูอ่ย่างเบาบาง ควรเลอืกแนวทางส่งเสริมความร่วมมอืระหว่าง

องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินขนาดเล็กด้วยกัน เนื่องจากพื้นที่ชนบทประชาชน

ยังมีความจ�ำเป็นต้องเข้าถึงการบริการหลายชนิดจากส�ำนักงานที่ต้ังองค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่น ท้ังน้ี รูปแบบความร่วมมือควรพัฒนาเป็นรูปแบบไม่เป็น

ทางการสูร่ปูแบบทีเ่ป็นนติบุิคคลมากขึน้แต่ไม่ควรจ�ำกดัอยูใ่นหมูอ่งค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิ่นด้วยกันเพียงอย่างเดียว ในทางปฏิบัติหน่วยความร่วมมือควรค�ำนึง

ถึงความคุ้มค่า ประสิทธิผล และความเหมาะสม โดยพิจารณาถึงโอกาสที่จะให้

ภาคส่วนอื่นๆ เข้ามามีส่วนร่วมในฐานะ “หุ้นส่วน (Partner)” ร่วมกันโดย

พิจารณาจากความสามารถ ทักษะ ทรัพยากร เทคโนโลยี และอื่นๆ เช่น NGOs 

มหาวิทยาลัย ภาคธุรกิจเอกชนเป็นต้น

2 แนวทางการส่งเสริมความร่วมมือระหว่างองค์กรปกครองส่วน 

ท้องถิ่น 

2.1 เร่งส�ำรวจความร่วมมือทั่วประเทศและจัดท�ำระบบจัดการ

องค์ความรู ้เพือ่ให้ได้ข้อมลูส�ำคญั เช่น รปูแบบ โครงสร้าง ภารกจิ กระบวนการ

จัดตั้ง กลไกท�ำงาน การบริหารงบประมาณ บุคลากร สภาพปัญหาอุปสรรค ผล

การด�ำเนนิงานท่ีเกิดขึน้ น�ำรวบรวมและจัดท�ำระบบฐานข้อมูลสารสนเทศมาใช้

ในการวเิคราะห์ความเหมาะสม ความเป็นไปได้ ความคุม้ค่า จดุแขง็และจดุอ่อน

ในแต่ละภารกิจที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจัดท�ำร่วมกัน น�ำมาสังเคราะห์

เปรียบเทียบทางเลือกที่เหมาะสมที่สุดในเงื่อนไขต่างๆ และค้นหาตัวอย่างการ

ปฏบิติัทีดี่ (Best practice) พจิารณาเทยีบเคยีงกบักรณทีีเ่กดิขึน้ในต่างประเทศ 

การวเิคราะห์เชงิเศรษฐศาสตร์และความเหมาะสมเชงิเทคนคิในภารกจินัน้ๆเพือ่

จดัท�ำแนวทางปฏบัิตแิละข้อเสนอแนะในการสร้างความร่วมมือในแต่ละภารกิจ 

เพื่อพัฒนาสู่การส่งเสริมความร่วมมือหลากหลายวัตถุประสงค์ต่อไปและน�ำ 

มาสร้างระบบการจัดการองค์ความรู้ท่ีสามารถเข้าถึงได้ง่าย (Knowledge  

management system) ดังเช่น ดังเช่นการสร้างเว็บไซต์ http://www. 

municipal-Cooperation.org และคู่มือการจัดตั้งความร่วมมือที่ชื่อว่า  

“Toolkit Manual Inter-Municipal Cooperation” ซึ่งเป็นเป็นคู่มือที่เกิด

จากความร่วมมอืระหว่างสภาแห่งยโุรป โครงการพฒันาแห่งสหประชาชาต ิและ 

Local Government and Public Service Reform Initial

2.2 รัฐควรมีการแก้ไขกฎหมายท้องถิ่นเพื่อส่งเสริมความร่วมมือ 

โดยควรเปิดกว้างให้ออกแบบความร่วมมือได้หลากหลายรูปแบบตามความ

เหมาะสมกับสถานการณ์และบริบทเชิงพื้นที่ ทั้งนี้ ในกลุ่มประเทศยุโรปพบว่า 

สิง่ทีท่อีทิธพิลและส่งต่อการก�ำหนดรูปแบบของความร่วมมอืมากทีส่ดุและทนัที 

คือ กฎหมายของรัฐบาลและมาตรการจูงใจ แต่หากตัดปัจจัยที่เกี่ยวข้องกับรัฐ
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ส่วนกลางออกไป การออกแบบองค์กรความร่วมมอืจะขึน้อยูก่บัองค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิ่นด้วยกันเอง ผลการศึกษาหลายกรณี ยืนยันว่ากฎหมายของรัฐส่วน

กลางและหน่วยงานตรวจสอบภายนอก มีอิทธิพลอย่างมากต่อการออกแบบ

โครงสร้าง กลไกการท�ำงาน ตลอดจนวัฒนธรรมการท�ำงาน 

2.3 การกระตุ้นและอ�ำนวยความสะดวกโดยหน่วยงานภายนอก

กรมส่งเสรมิการปกครองท้องถิน่ อาจร่วมกับคณะกรรมการกระจายอ�ำนาจฯจัด

ท�ำ “หลักสูตรผู้ส่งเสริมและอ�ำนวยความสะดวกการสร้างความร่วมมือระหว่าง

องค์กรปกครองส่วนท้องถิน่เพือ่จดับรกิารสาธารณะ” เพือ่ให้ความรูแ้ก่เจ้าหน้าที่

ในส�ำนกังานส่งเสรมิการปกครองท้องถ่ินประจ�ำจงัหวดั รบัผดิชอบในการเข้าไป

เป็นผู้อ�ำนวยความสะดวก (Facilitator) กระตุ้นส่งเสริม มีทักษะด้านการ

ประสานงานและศิลปะในการโน้มน้าวชักจูง สามารถชี้ให้เห็นประโยชน์ที่เกิด

ขึน้โดยมีข้อมูลเชิงบวกทีช่ดัเจนและน่าเชือ่ถอื ไปจดุประกายให้องค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิ่นเหล่าน้ัน และความส�ำเร็จที่เกิดขึ้นในการสร้างความร่วมมือให้ถือ

เป็นผลงานส่วนหนึง่ของเจ้าหน้าท่ีส�ำนักงานส่งเสรมิการปกครองท้องถิน่ประจ�ำ

จงัหวดัในด้านค่าตอบแทนพเิศษ การเลือ่นต�ำแหน่ง เพือ่สร้างแรงจงูใจและเป็น

ขวัญก�ำลังใจในความรับผิดชอบที่เพิ่มขึ้น

2.4 การสร้างมาตรการจงูใจและรางวลัตอบแทน ผูก้�ำหนดนโยบาย 

ควรมีการส�ำรวจหน่วยความร่วมมือที่สามารถเป็นแบบอย่างสามารถด�ำเนิน

กิจกรรมได้อย่างมีประสิทธิภาพให้ได้รับเงินอุดหนุนเป็นกรณีพิเศษและมอบ

รางวัลให้กับภาคีสมาชิกทุกแห่งในนามหน่วยความร่วมมือ เพื่อเป็นเกียรติและ

สร้างความภาคภูมิใจให้ผู ้ที่เกี่ยวข้อง ตลอดทั้งมีหลักเกณฑ์ให้รางวัลแก่ 

ผูบ้รหิารและเจ้าหน้าทีใ่นรปูแบบรายได้ค่าตอบแทนพิเศษในสดัส่วนทีพ่จิารณา

เหมาะสมเพิ่มเติมให้เป็นขวัญและก�ำลังในในการปฏิบัติงานให้กับหน่วยความ

ร่วมมือที่อยู่นอกเหนือภารกิจหน้าที่โดยปกติทั่วไป

 สรุปผลการศึกษา และข้อเสนอแนะ
การสร้างความร่วมมือขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน บนพื้นที่ภาค 

ตะวันออก: ปัจจัยแห่งความส�ำเร็จ และสภาพปัญหาอุปสรรค ในครั้งนี้ ผู้วิจัย

เลือกกรณีศึกษาจากหน่วยความร่วมมือระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่

ตั้งอยู่บนพื้นที่ภาคตะวันออกของไทย 3 แห่ง ได้แก่ ศูนย์ความร่วมมือระหว่าง

ท้องถ่ินด้านการส่งเสรมิการท่องเทีย่วจังหวดัฉะเชงิเทรา โครงการจดัการชายฝ่ัง

ทะเลแบบบรูณาการจงัหวดัชลบรุ ีและโครงการปรบัปรงุและเพิม่เตมิประสทิธภิาพ

ในการจัดการขยะมูลฝอย เทศบาลจันทบุรี ซึ่งท้ังสามกรณีศึกษามีพัฒนาการ

ของหน่วยความร่วมมือระหว่างท้องถิน่แบ่งออกได้ 3 ระยะ คือ ระยะก่อตวัของ

เครือข่าย ระยะขับเคลื่อนงาน และระยะขยายเครือข่าย ส่วนรูปแบบความร่วม

มือพบว่า มีการบูรณาการความร่วมมือเพื่อวางแผนและพัฒนาท้องถิ่นร่วมกัน

และสัญญาซือ้ขายบริการหรอืมอบหมายภารกจิ โดยมกีารจดัวางโครงสร้างและ

กลไกทีเ่กดิขึน้ 3 ระบบ คือ ระบบคณะกรรมการร่วม ระบบผูจ้ดัการ และระบบ

มอบหมายให้ผู้ให้บริการมีอ�ำนาจตัดสินใจเบ็ดเสร็จ 

ผลการศึกษาตามวัตถุประสงค์การวิจัยครั้งนี้ พบว่า ปัจจัยที่ส่งผลต่อ

ความส�ำเร็จในการสร้างความร่วมมือมากที่สุด 3 ล�ำดับแรก ได้แก่ 1) บทบาท

ของหน่วยงานภายนอก 2) วสัิยทัศน์ร่วมกันของผู้น�ำ และ 3) ตวัผู้น�ำขององค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่นแกนกลาง ส�ำหรับสภาพปัญหาอุปสรรคระยะสร้างความ

ร่วมมอื ได้แก่ องค์กรปกครองส่วนท้องถิน่เผชญิกับข้อจ�ำกัดทางกฎหมายจ�ำนวน

มากและแตกต่างกันออกไปตามภารกิจ รปูแบบท้องถิน่ และภาคส่วนทีเ่ก่ียวข้อง 

นอกจากนีพ้บว่า ทีผ่่านมายงัพบว่าผูบ้รหิารและข้าราชการท้องถิน่การขาดความ

รู้และเข้าใจและไม่เหน็ความส�ำคญัเท่าทีค่วร โดยเฉพาะอย่างยิง่องค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิ่นแกนกลางแม้จะมีความมุ่งมั่นแต่ยังขาดประสบการณ์ 
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ข้อค้นพบจากการศกึษาในครัง้น้ีพบว่า ความร่วมมอืในบรบิทท้องถิน่ไทย

อาจเป็นเพียงกลไกย่อยที่หน่วยงานระหว่างประเทศเข้ามาผลักดันเพื่อเคลื่อน

งานระดับสากล เช่น กรณีการเข้ามาของ PEMSEA ในจังหวัดชลบุรี ส่วนความ

ร่วมมอืรปูแบบซือ้ขายบรกิารนัน้ พบว่า ในบางกรณอีงค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน

ผู้ให้บริการอาจมีนโยบายกีดกันผู้รับบริการโดยใช้กลไกราคาเป็นเคร่ืองมือโดย

การปรบัขึน้ค่าบรกิาร เมือ่เหน็ว่าผูร้บับรกิารมมีากเกนิไปอาจส่งผลให้หน่วยงาน

ผู้ให้บริการสูญเสียขีดความสามารถด�ำเนินการในพื้นที่ตนลง เป็นเหตุให้ผู้รับ

บริการเลือกซื้อบริการจากท้องถิ่นแห่งอื่นแทน อันน�ำไปสู่การเกิดขึ้นของความ

ร่วมมือหรือการขยายจ�ำนวนสมาชิกในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นผู้ให้บริการ

ที่มีขีดความสามารถมากกว่า นอกจากนี้ยังพบว่า กลุ่มการเมืองระดับจังหวัด

อาจไม่มีอิทธิพลต่อเวทีนโยบายความร่วมมือระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้อง

ถิ่นมากนัก หากมีเงื่อนไขส�ำคัญกว่า เช่น อุปสงค์ที่เข้มข้น ตัวแสดงหลักในเวที

เป็นของฝ่ายข้าราชการประจ�ำ เป็นต้น 

ข้อเสนอแนะเชิงนโยบาย มิติความร่วมมือระหว่างท้องถ่ิน ได้แก่ ออก

กฎหมายรองรับโดยเฉพาะรูปแบบนิติบุคคล ภาครัฐจ�ำเป็นต้องมีมาตรการ

กระตุ้นจูงใจและอ�ำนวยความสะดวก สร้างกลไกความร่วมมือระหว่างท้องถิ่น

ระดับบนลงล่างเพื่อบูรณาการเชิงนโยบายทุกจังหวัด และเน้นใช้มาตรการใน

การสร้างความร่วมมือกับพื้นที่ชนบท ส่วนพื้นที่เขตเมืองเน้นไปที่การยุบรวม

ท้องถิ่นด้วยกันเพ่ือเพ่ิมประสิทธิภาพและเอกภาพจะท�ำให้มีประสิทธิภาพ

มากกว่า และในบางกรณอีาจมอบหมายภารกจิให้ภาคส่วนอืน่ เช่น ภาคเอกชน 

ภาคประชาสังคม ด�ำเนินการแทนในบางภารกิจ หากเห็นว่ามีประสิทธิภาพ 

ประสทิธผิล มคีวามคุม้ค่า สร้างความเสมอภาคและความทัว่ถงึในการให้บรกิาร

ได้มากกว่า
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