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บทสรุปสําหรับผูบริหาร 

(Executive Summary) 
 

1.ท่ีมาและความสําคัญ 

ทามกลางความพยายามในการแสวงหาแนวทางท่ีเหมาะสมเพ่ือใหองคกรปกครองสวนทองถ่ิน

สามารถใชเพ่ือเสริมสรางการบริหารจัดการทองถ่ินไดอยางมีศักยภาพมากข้ึนนั้น ความรวมมือระหวาง

องคกรปกครองสวนทองถ่ิน และการควบรวมองคกรปกครองสวนทองถ่ิน มักไดรับการเสนอวาเปน 

“ทางเลือก” ในลักษณะท่ีวาหากเลือกดําเนินการทางหนึ่งจะไมเลือกดําเนินการอีกทางหนึ่ง ซ่ึงอาจทําให

มองขามประโยชน ความจําเปน และความเหมาะสมของแนวทางเหลานั้นในแตละพ้ืนท่ีไป นอกจากนี้ เม่ือมี

การเสนอถึงการควบรวม กลับเปนเชิงบังคับสั่งการแบบเหมารวมท่ีพิจารณาจากเกณฑเฉพาะดานรายได

และประชากรของทองถ่ินนั้นๆ  

ดวยเหตุนี้ การศึกษาครั้งนี้จึงเกิดข้ึนเพ่ืออุดชองวางดังกลาว โดยมีฐานคติหลักของการศึกษาท่ีวา 

การกําหนดและขับเคลื่อนนโยบายการเสริมสรางศักยภาพทองถ่ินควรพิถีพิถันและละเอียดออนกับบริบทแต

ละพ้ืนท่ีมากข้ึน และตองใสใจตอ “ทุนตางๆ ท่ีมีอยูเดิมภายใตความรวมมือระหวางองคกรปกครองสวน

ทองถ่ิน” นั้นๆ การจะเสริมสรางศักยภาพของทองถ่ินใหยั่งยืน ควรมาจากการตอยอดทุนความรวมมือท่ีมี

อยู และกอนจะไปพิจารณาถึงทางเลือกอ่ืนหรือในท่ีนี้คือความเปนไปไดของการควบรวม ตองเกิดจากความ

สมัครใจขององคกรปกครองสวนทองถ่ินท่ีเปนภาคีในความรวมมือ และตองมีการวิเคราะหทุนตางๆ ภายใต

ทุนความรวมมือท่ีมีอยูเดิมอยางรอบดานนอกเหนือจากการวิเคราะหทุนท่ีเปนตัวเงิน ไมวาจะเปนทุนทาง

สังคม ทุนมนุษย ทุนกายภาพ ทุนวัฒนธรรม และทุนทางทรัพยากร จึงจะสามารถชวยใหองคกรปกครอง

สวนทองถ่ินสามารถพิจารณาไดวาจําเปนท่ีจะตองยกระดับความสัมพันธระหวางองคกรปกครองสวน

ทองถ่ินจากความรวมมือมาสูการควบรวมหรือไม ท้ังนี้ เนื่องจากการควบรวมท่ีเขมแข็งไมสามารถเกิดข้ึนได

จากการจับคูองคกรท่ีไมมีทุนความรวมมือรวมกันมากอน หรือในอีกแงหนึ่งการจับคูควบรวมองคกรปกครอง

สวนทองถ่ินโดยไมพิจารณาทุนความรวมมือ และเจตนารมณของประชาชนจะนําไปสูผลพวงท่ีไมพึง

ปรารถนาท่ีจะตามมาหลายประการ  
 

2.วัตถุประสงคการศึกษา 

1) เพ่ือวิเคราะหบทเรียนความรวมมือในมิติตางๆ จากกรณีท่ีโดดเดนในบริบทไทย อันจะนําไปสู

ความเขาใจเง่ือนไขของการสรางความรวมมือท่ียั่งยืน  

 2) เพ่ือวิเคราะหโอกาสการตอยอดทุนความรวมมือไปสูความเปนไปไดของการสรางการควบรวมท่ี

เขมแข็งจากฐานความรวมมือนั้น รวมถึง วิเคราะหเกณฑท่ีพึงพิจารณาหากจะตองมีการควบรวม 

 3) เพ่ือถอดขอคนพบขางตนไปสูการสรางขอเสนอเชิงนโยบายและคูมือในเชิงปฏิบัติการสําหรับการ

สรางความรวมมือท่ียั่งยืนและการควบรวมท่ีเขมแข็ง 



ข 

3.แนวทางการศึกษา 

การศึกษานี้ใชแนวทางการวิจัยแบบกรณีศึกษาหลายกรณี (multiple-case studies research) 

โดยศึกษากรณีท่ีโดดเดนดานความรวมมือระหวางองคกรปกครองสวนทองถ่ิน 3 กรณี ไดแก ความรวมมือ

ดานการจัดการขยะขององคกรปกครองสวนทองถ่ินในจังหวัดลําปาง ความรวมมือดานการจัดบริการดาน

การปองกันและบรรเทาสาธารณภัยขององคกรปกครองสวนทองถ่ินในจังหวัดรอยเอ็ด และความรวมมือ

ดานการบริหารจัดการน้ําระหวางองคกรปกครองสวนทองถ่ินในจังหวัดอุบลราชธานีและยโสธร ดวย

เปาหมายสุดทายของการศึกษาคือการพัฒนาขอเสนอเชิงนโยบายและคูมือเชิงปฏิบัติการเพ่ือเสริมสราง

ศักยภาพทองถ่ินตามแนวทางความรวมมือและการควบรวม การศึกษานี้จึงเปนการศึกษาเชิงคุณภาพเปน

หลัก โดยการสัมภาษณเชิงลึกแบบก่ึงโครงสรางกับนําผูนําฝายการเมือง ผูนําฝายราชการและเจาหนาท่ีของ

องคกรปกครองสวนทองถ่ินท่ีเปนภาคีในความรวมมือท้ังหมด 15 แหง จากท้ัง 3 กรณีศึกษา รวมท้ังสิ้น 33 

คน เพ่ือใหไดขอมูลเชิงลึกเก่ียวกับบทเรียนของความรวมมือ และโอกาสในการตอยอดความรวมมือไปสูการ

ควบรวม รวมถึงโดยการศึกษาขอมูลจากเอกสาร และ สนับสนุนดวยวิธีการเชิงปริมาณ ดวยการสํารวจ 

(Survey) โดยการใชแบบสอบถาม เพ่ือวิเคราะหความตระหนักและความกังวลของประชาชนท่ัวไปใน

ทองถ่ินเก่ียวกับความเปลี่ยนแปลงหากมีการควบรวม จํานวนท้ังสิ้น 1,080 กลุมตัวอยาง ในพ้ืนท่ี 3 

กรณีศึกษา กลาวไดวา การศึกษาจากหลายกรณีศึกษาหลายกรณีและใชวิธีการวิจัยแบบผสมผสานเชนนี้

ชวยทําใหการพัฒนาขอเสนอเชิงนโยบายและคูมือเชิงปฏิบัติการฯ ท่ีไดจากขอคนพบจากงานวิจัยมีความ

แข็งแกรงข้ึน  

 

4.ผลการศึกษา 

ในการเสริมสรางศักยภาพทองถ่ินไมควรเลือกดําเนินการแนวทางใดแนวทางหนึ่ง (รวมมือหรือควบ

รวม) ในลักษณะท่ีเลือกท่ีจะใชแนวทางหนึ่งและปฏิเสธความเปนไปไดของอีกแนวทางหนึ่ง ทวา ตอง

สงเสริมใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินไดเสริมสรางศักยภาพในการบริหารจัดการทองถ่ินในลักษณะ

พัฒนาการ ซ่ึงขอคนพบดังกลาว นําไปสูการพัฒนา “ขอเสนอเชิงนโยบายและคูมือเชิงปฏิบัติการ” ท่ีมิใช

การมุงใหผูกําหนดนโยบายและขับเคลื่อนนโยบายสนับสนุน “ความรวมมือ” “การควบรวมเชิงภารกิจ” 

และ “การควบรวมองคกร” อยางใดอยางหนึ่งเปนทางเลือกแบบแยกสวนจากกัน ทวา ตองเริ่มตนท่ีสงเสริม

ใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินริเริ่มการสรางความรวมมือระหวางกัน บนฐานของความสมัครใจ ความ

จําเปน และความเหมาะสมของภารกิจและบริการสาธารณะนั้นๆ และเม่ือเกิดการสั่งสมทุนความรวมมือท่ี

ใชในการบริหารจัดการทองถ่ินไดอยางเขมแข็ง องคกรปกครองสวนทองถ่ินในความรวมมืออาจพิจารณา

ยกระดับไปท่ีการควบรวมเชิงภารกิจ และหากมีความจําเปนมากข้ึนอาจพิจารณาใชแนวทางการควบรวม 

หรือกลาวอีกนัยหนึ่งไดวา การควบรวมไมวาจะรูปแบบใดตองเปนการตอยอดจากความรวมมือระหวาง

องคกรปกครองสวนทองถ่ินท่ีเขมแข็ง การจะยกระดับความสัมพันธไปสูการควบรวมตองวิเคราะหทุนความ

รวมมือท่ีมีอยูเดิมในพ้ืนท่ี และตองใหประชาชนเปนผูแสดงเจตจํานงดวยการลงประชามต ิ



ค 

ในการริเริ่มความรวมมือระหวางองคกรปกครองสวนทองถิ่น ตองใหองคกรปกครองสวนทองถ่ิน 

ในพ้ืนท่ีเปนผูริเริ่มโดยสมัครใจ ไมควรเปนการบังคับขีดเสนแบงโซน หรือบังคับจับคูความรวมมือ ทวาตอง

เกิดข้ึนท้ังจากความสมัครใจและตองสอดรับกับลักษณะธรรมชาติของประเด็นปญหาหรือบริการสาธารณะ

นั้นๆ ท่ีทําใหจําเปนตองสรางความรวมมือกัน การริเริ่มและขับเคลื่อนความรวมมือใหสําเร็จและตอเนื่องมัก

ตองมีผูนําความรวมมือท่ีเขมแข็ง ซ่ึงหมายถึงการมีองคกรปกครองสวนทองถ่ินท่ีมีศักยภาพมากกวาองคกร

อ่ืนในเครือขายท่ีจะสามารถชวยองคกรภาคีพัฒนาศักยภาพในการจัดบริการสาธารณะได อันสอดรับกับ

วัฒนธรรมแบบพ่ีใหญชวยนองของไทย ท้ังนี้ เม่ือความรวมมือมีความเขมขนเปนทางการมากข้ึนจําเปนตอง

มีการบริหารจัดการความรวมมือท่ีชัดเจน อาทิ มีการใชบันทึกขอตกลงความรวมมือเปนลายลักษณอักษร 

ตั้งคณะกรรมการรวมเพ่ือตัดสินใจ ตั้งคณะทํางานรวมเพ่ือขับเคลื่อนภารกิจ เปนตน  

ความรวมมือระหวางองคกรปกครองสวนทองถ่ินทําใหเกิดการสั่งสมของทุนตางๆ ท่ีใชในการ

บริหารจัดการทองถ่ินท่ีมากไปกวาเฉพาะทุนท่ีเปนตัวเงินเทานั้น โดยเฉพาะอยางยิ่ง ทุนทางสังคมท่ีหมายถึง

ท้ังความไวเนื้อเชื่อใจกันท้ังระหวางองคกรปกครองสวนทองถ่ินและชุมชนในแตละพ้ืนท่ี (ประชาชนเชื่อม่ัน

ในศักยภาพขององคกรปกครองสวนทองถ่ินมากข้ึน) และระหวางแตละองคกรปกครองสวนทองถ่ินเอง 

(ผูนํา เจาหนาท่ี และชุมชนท่ีทํางานรวมกัน) ซ่ึงพัฒนาข้ึนจากการทํางานรวมกันผานชวงระยะเวลาหนึ่ง 

และทุนมนุษยซ่ึงหมายถึง ศักยภาพของท้ังผูนํา เจาหนาท่ีและชุมชนเอง (โดยเฉพาะในองคกรปกครองสวน

ทองถ่ินขนาดเล็ก) ในการดําเนินภารกิจหรือจัดบริการสาธารณะใดบริการหนึ่ง ท่ีไดรับการเสริมสรางข้ึนจาก

การไดเขารวมในความรวมมือนั้นๆ ซ่ึงดวยทุนตางๆ เหลานี้ในบางกรณีถึงข้ันทําใหองคกรปกครองสวน

ทองถ่ินขนาดเล็กบางแหงสามารถพัฒนาตนเองข้ึนเปนผูนําใน node ความรวมมือใหม ขยายแนวทางความ

รวมมือระหวางองคกรปกครองสวนทองถ่ินออกไปได  

ผลการวิเคราะหความเห็นประชาชนเก่ียวกับการบริหารจัดการทองถ่ินในพ้ืนท่ีตามแนวทางความ

รวมมือและการควบรวม จาก 1,080 กลุมตัวอยาง จากท้ัง 3 กรณีศึกษา พบวา ประชาชนสวนใหญมองวา

ความรวมมือจะชวยยกระดับศักยภาพทองถ่ินไดคอนขางมาก ในขณะมองวาการควบรวมจะไมไดสงผลตอ

การเสริมสรางศักยภาพของทองถ่ินในเรื่องคุณภาพการจัดบริการสาธารณะ การรูจักใกลชัดกับผูนําเกิดข้ึน

ในองคกรปกครองสวนทองถ่ินขนาดเล็ก ทวา การเปนองคกรปกครองสวนทองถ่ินขนาดใหญทําให

ประชาชนขาดความม่ันใจวาจะไดรับการชวยเหลืออยางทันทวงที และประชาชนคิดวาการมีสวนรวมใน

โครงการ/กิจกรรมสาธารณะจะทําไดยากข้ึนเม่ือองคกรปกครองสวนทองถ่ินมีขนาดใหญ นอกจากนี้ผูท่ี

ผูกพันกับทองถ่ินและมีความรูสึกเปนเจาของทองถ่ินเชื่อวาความรวมมือจะชวยใหองคกรปกครองสวน

ทองถ่ินจัดบริการสาธารณะไดมีคุณภาพมากข้ึน และผูท่ีภาคภูมิใจในภูมิปญญา วัฒนธรรม อัตลักษณในเขต

องคกรปกครองสวนทองถ่ินตนกังวลเปนพิเศษวาการควบรวมจะทําใหถูกทอดท้ิง 

ในการยกระดับจากความรวมมือไปสูการควบรวมเชิงภารกิจหรือการควบรวมองคกรนั้น จาก 

ขอคนพบขางตน จึงสะทอนวาการเลือกใชแนวทางของการควบรวมเฉพาะภารกิจ (a shared services) 

หรือการควบรวมองคกรท้ังองคกรเขาดวยกันจึงมิใชทางเลือกท่ีควรกระโดดขามเขาไปเลือกได และไมควร



ง 

บังคับแบงโซนความรวมมือหรือควบรวมทวา ทวา ตองเปนการพัฒนาตอยอดจากการวิเคราะหทุนความ

รวมมือระหวางองคกรปกครองสวนทองถ่ินท่ีมีอยูในพ้ืนท่ี อาทิ ในบางกรณีพบวาทุนความรวมมือไดตอยอด

ใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินหนึ่งสามารถขยาย node ออกไปสรางความรวมมือวงใหมกับองคกรปกครอง

สวนทองถ่ินเล็กๆ ขางเคียงได แตความรวมมือนั้นจะเกิดข้ึนมิไดเลยหากถูกการบังคับควบรวมหรือแบงโซน

ความรวมมือใหแบบขาดความเขาใจทุนความรวมมือท่ีมีอยูในพ้ืนท่ี  หรือการจัดบริการสาธารณะบางอยางท่ี

ตองมีลักษณะเปน ‘subsidiarity’ นั่นคือตองระงับเหตุโดยหนวยจัดบริการท่ีใกลท่ีสุดและทันทวงทีมาก

ท่ีสุด อาทิ การปองกันและบรรเทาสาธารณภัย ซ่ึงการควบรวมใหเปนขนาดใหญ และมีหนวยบริการอยูแหง

เดียว ณ จุดใหบริการเดียวจึงไมตอบสนองตอบริการสาธารณะประเภทนี้ 
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บทคัดยอ 
 

 การศึกษานี้มีวัตถุประสงคเพ่ือ (1) วิเคราะหบทเรียนความรวมมือในมิติตางๆ จากกรณีท่ีโดดเดนใน

บริบทไทย อันจะนําไปสูความเขาใจเง่ือนไขของการสรางความรวมมือท่ียั่งยืน (2) วิเคราะหโอกาสการตอ

ยอดทุนความรวมมือไปสูความเปนไปไดของการสรางการควบรวมท่ีเขมแข็งจากฐานความรวมมือนั้น รวมถึง 

วิเคราะหเกณฑท่ีพึงพิจารณาหากจะตองมีการควบรวม และ 3) เพ่ือถอดขอคนพบขางตนไปสูการสราง

ขอเสนอเชิงนโยบายและคูมือในเชิงปฏิบัติการสําหรับการสรางความรวมมือท่ียั่งยืนและการควบรวมท่ี

เขมแข็ง เพ่ือใหบรรลุวัตถุประสงคดังกลาว การศึกษานี้จึงไดวิเคราะหเชิงลึกกรณีศึกษาท่ีโดดเดนดานความ

รวมมือระหวางองคกรปกครองสวนทองถ่ิน 3 กรณี ไดแก ความรวมมือระหวางองคกรปกครองสวนทองถ่ิน

ดานการจัดการขยะในจังหวัดลําปาง, ความรวมมือระหวางองคกรปกครองสวนทองถ่ินในการจัดบริการ

สาธารณะดานการปองกันและบรรเทาสาธารณภัยในจังหวัดรอยเอ็ด และความรวมมือระหวางองคกร

ปกครองสวนทองถ่ินในการบริหารจัดการการใชน้ําในจังหวัดอุบลราชธานี โดยใชวิธีวิจัยเชิงคุณภาพเปน

หลัก ดวยการสัมภาษณเชิงลึกผูใหขอมูลสําคัญจํานวน 33 ราย ประกอบกับการศึกษาเอกสาร และ

สนับสนุนโดยขอมูลเชิงปริมาณ ดวยการสํารวจโดยใชแบบสอบถามเพ่ือวิเคราะหความตระหนักและความ

กังวลของประชาชนท่ัวไปในทองถ่ินเก่ียวกับความเปลี่ยนแปลงหากมีการควบรวม จํานวนท้ังสิ้น 1,080 กลุม

ตัวอยาง ในพ้ืนท่ี 3 กรณีศึกษา  

ผลการศึกษาพบวา (1) ความรวมมือระหวางองคกรปกครองสวนทองถ่ินไดทําใหเกิดการสั่งสมทุนท่ี

หลากหลายท่ีมิใชเฉพาะทุนท่ีเปนตัวเงิน ซ่ึงไดใชในการเสริมสรางศักยภาพทองถ่ินในการจัดบริการ

สาธารณะ โดยเฉพาะ ทุนทางสังคม ซ่ึงหมายถึงความไวเนื้อเชื่อใจ ทุนมนุษย ซ่ึงหมายถึงศักยภาพท่ีเพ่ิมข้ึน

ของเจาหนาท่ีและชุมชน และทุนกายภาพ ซ่ึงหมายถึงวัสดุอุปกรณท่ีใชในการจัดบริการสาธารณะ 

นอกจากนี้พบวา เง่ือนไขสําคัญท่ีทําใหความรวมมือสําเร็จและยั่งยืน คือ ความสมัครใจขององคกรปกครอง

สวนทองถ่ิน, การมีผูนําขององคกรปกครองสวนทองถ่ินท่ีมีทรัพยากรและศักยภาพแสดงบทบาทเปนผูนํา

และประสานความรวมมือ, การสนับสนุนจากภาครัฐสวนกลาง, การสนับสนุนจากประชาชนและชุมชน และ 

การบริหารจัดการความรวมมือ (2) ความรวมมือท่ีมีอยูของแตละกรณี มีท้ังท่ีมีโอกาสในยกระดับไปสูความ

รวมมือท่ีเปนทางการมากข้ึนในแงของการควบรวมเชิงภารกิจโดยใชบันทึกขอตกลงความรวมมือในการ

กําหนดบทบาทภาคีและทรัพยากรท่ีใชรวมกันในความรวมมือ หรือ ท่ีสามารถขยายจากความรวมมือในการ

จัดบริการสาธารณะเพียงดานเดียวไปสูบริการสาธารณะดานอ่ืนๆ และท่ีสามารถแตกหนอขยายโซนออกไป

เปนความรวมมือในวงพ้ืนท่ีใหมได ซ่ึงพัฒนาข้ึนจากวงความรวมมือเดิม ท้ังนี้ ความพยายามในการตอยอด

ความรวมมือดังกลาว จะถูกขัดขวางและไมสามารถเกิดข้ึนไดหากมีการบังคับสั่งการควบรวมแบบเหมารวม 

หรือบังคับรวมมือแบบขาดการวิเคราะหเพ่ือทําความเขาใจทุนความรวมมือเดิมในพ้ืนท่ี (3) ประชาชนสวน

ใหญมองวาการควบรวมจะไมไดสงผลตอการเสริมสรางศักยภาพของทองถ่ินในเรื่องคุณภาพการจัดบริการ

สาธารณะ การเปนองคกรปกครองสวนทองถ่ินขนาดใหญทําใหประชาชนขาดความม่ันใจวาจะไดรับการ



ฉ 

ชวยเหลืออยางทันทวงที และประชาชนคิดวาการมีสวนรวมในโครงการ/กิจกรรมสาธารณะจะทําไดยากข้ึน 

ผูท่ีภาคภูมิใจในภูมิปญญา วัฒนธรรม อัตลักษณในเขตพ้ืนท่ีตนกังวลเปนพิเศษวาการควบรวมจะทําใหถูก

ทอดท้ิง 

ขอคนพบขางตนไดนํามาสูขอเสนอเชิงนโยบายท่ีวา ในการเสริมสรางศักยภาพทองถ่ินไมควรเลือก

สงเสริมการรวมมือหรือควบรวมเพียงอยางเดียวในลักษณะการเปนคําตอบท่ีถูกหรือผิด หรืออีกนัยหนึ่งคือ

ใชแนวทางหนึ่งและปฏิเสธความเปนไปไดของอีกแนวทางหนึ่ง ทวา ตองสงเสริมใหองคกรปกครองสวน

ทองถ่ินไดเสริมสรางศักยภาพในการบริหารจัดการทองถ่ินในลักษณะพัฒนาการ ดังนั้น “ขอเสนอเชิง

นโยบายและคูมือเชิงปฏิบัติการ” จากการศึกษานี้จึงมิใชการมุงใหผูกําหนดนโยบายและขับเคลื่อนนโยบาย
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Abstract 
 

This study aimed to (1) analyse the lesson learned regarding inter-local collaboration 

from the outstanding cases which will generate insight into key conditions supporting the 

sustainability of collaboration (2) explore the opportunity for elevating the exiting successful 

inter-local collaboration to the status of amalgamation; and analyse the criteria for 

amalgamation (3) develop policy recommendations and guidelines for enhancing local 

capacity through collaboration and amalgamation approaches. To achieve the objectives, 

three outstanding cases regarding their inter-local collaboration were investigated namely 

inter-local collaboration in providing waste management services in Lampang, inter-local 

collaboration in delivering a disaster prevention and mitigation services in Roi-Et, and inter-

local collaboration in water usage management in Ubonratchathani. This study used 

qualitative approach, complemented by quantitative method to collect and analyse data. 

Regarding qualitative methods, in-depth interviews were conducted with thirty-three key 

informants. Also, document analysis was done. Then, questionnaire surveys were 

conducted with 1,080 local citizens to gain insight into people’s concerns over the local 

government restructuring, i.e. amalgamation.  

The study found that (1) inter-local collaboration allowed various assets besides 

financial asset to emerge which were used to enhance local governments in providing 

services. The assets embedded in successful inter-local collaboration included social capital 

which referred particularly to trust, human capital which meant the competent local staff 

and local citizens, and physical capital which referred to the shared key equipment used in 

services delivery. Moreover, it found that there were some key conditions supporting the 

success and sustainability of inter-local collaboration. These included collaboration on a 

voluntary base, having a mayor of the most powerful council in the network to act as a 

leader and boundary-spanner, support from central government, support from local 

citizens, and governing the collaboration. (2) There were possibilities for advancing the 

existing collaboration in each case. For example, a more formal collaboration – an 

amalgamation of individual services – can be formed. In some cases, a new node of inter-

local collaboration, developed and expanded from the existing successful collaboration, 

could be created. However, a compulsory amalgamation and collaboration without 

considering the existing collaborative capital would inhibit and/or destroy those attempts. 



ซ 

(3) Most of people believed that amalgamation would not increase the quality of service 

delivery. In a big local government, most of people believed that their problems will not 

be fixed promptly and they will face more difficulties to participate in public policy and 

public affair. Those who were proud of their local wisdom, culture and identity believed 

that they would be ignored if amalgamation occurred.  

The policy recommendations and guidelines for enhancing local capacity were 

developed. This study suggests that collaboration and amalgamation should not be seen 

as alterative to each other. There is no black and white answers. Rather, government should 

perceive that amalgamation should be preceded by inter-local collaboration. Hence, 

government should firstly support local governments to collaborate with each other on a 

voluntary base. If they succeeded in inter-local collaboration, they might decide to move 

further to amalgamate individual services, i.e. a shared services. Then, if there was a need 

and amalgamation would be an answer, they could consider merging their organisations 

into a single, larger unit. However, either a shared services or amalgamation must be 

developed from the existing inter-local collaboration. Most importantly, a final decision on 

whether to proceed with merger must be made by local citizens in local referendum.   

 

Keywords: Collaboration, Amalgamation, Local Capacity   
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บทที ่1 

บทนํา 
 

1.1 ความเปนมาและความสําคัญของปญหา 

การเสริมสรางศักยภาพทองถ่ินเปนโจทยของการปกครองและการบริหารจัดการทองถ่ินท้ังโลก  

ไมเวนแมแตไทยท่ีทองถ่ินตองเผชิญกับประเด็นทาทายตางๆ นานา จากหลายเง่ือนไขและขอจํากัดท่ีเกิดข้ึน 

จนการแสวงหาแนวทางการเสริมสรางศักยภาพทองถ่ินกลายเปนความจําเปนมากกวาทางเลือก โดย

แนวทางในการเสริมสรางศักยภาพทองถ่ินท่ีถูกกลาวถึงอยางกวางขวางในระดับสากลคือ การสรางความ

รวมมือและการควบรวม ซ่ึงแนนอนวาแนวทางท้ังสองไมไดสําเร็จรูป โดยเปนเสมือนจุดปลายสุดของ

เสนทางเลือก ซ่ึงยังมีทางเลือกในลักษณะผสมผสานในสัดสวนท่ีแตกตางกันระหวางสองแนวทางนี้อยูเชนกัน 

อีกท้ังในการเสริมสรางศักยภาพทองถ่ินดวยสองแนวทางหลักนี้ก็ไมใชยาสารพัดโรค กลาวคือ จําเปนตอง

เขาใจอาการของทองถ่ิน และภูมิตานทานตางๆ ท่ีทองถ่ินมีอยูดวย ทําใหยาแตละประเภทเหมาะกับทองถ่ิน

แตละแหงแตกตางกัน ซ่ึงกลายเปนจุดตั้งตน (entry point) ของการศึกษาครั้งนี้ กลาวคือ การมุงวิเคราะห

บทเรียนเง่ือนไขท่ีทําใหความรวมมือโดดเดน และแสวงหาเกณฑในการพิจารณาความเปนไปไดของการควบ

รวมท่ีเขมแข็ง เพ่ือพัฒนาขอเสนอแนะเชิงนโยบายและคูมือเชิงปฏิบัติการท่ีเปนรูปธรรมตอไป 

 ท้ังนี้ การศึกษาครั้งนี้ไมไดเริ่มจากศูนยเพราะเปนโครงการตอเนื่องมาจากโครงการท่ีผานมา 

กลาวคือ การศึกษา “การสรางความรวมมือในการบริหารจัดการทองถ่ิน: สํารวจแนวปฏิบัติในภาค

ตะวันออกเฉียงเหนือ” โดย ปยะพงษ บุษบงก และคณะ (2560)  ซ่ึงผลการศึกษาไดชวยสรางฐานคติท่ี

สําคัญ นั่นคือ ทองถ่ินมีความรวมมือเปนทุนเดิมอยูแลวอยางกวางขวาง ซ่ึงการจะยกระดับศักยภาพของ

ทองถ่ินท่ียั่งยืน ควรมาจากการตอยอดทุนความรวมมือท่ีมีอยู โดยพัฒนาจากความรวมมือในระดับตางๆ 

กอนจะไปพิจารณาถึงทางเลือกอ่ืนหรือในท่ีนี้คือความเปนไปไดของการควบรวม ท้ังนี้การยกระดับไปสูอีก

ปลายเสนของการสรางเสริมศักยภาพทองถ่ินนั่นคือการควบรวมนั้น  ก็ไมควรเปนแบบบังคับสั่งการแบบ

เหมารวม ดวยเกณฑเรื่องงบประมาณและประชากร หากแตตองละเอียดออนกับเรื่องของพัฒนาการท่ีกลาว

ไปดวย อีกท้ังการควบรวมท่ีเขมแข็งไมสามารถเกิดข้ึนจากการจับคูองคกรท่ีไมมีทุนความรวมมือรวมกันมา

กอน หรือในอีกแงหนึ่งการจับคูควบรวมองคกรปกครองสวนทองถ่ินโดยไมพิจารณาทุนความรวมมือจะ

นําไปสูผลพวงท่ีไมพึงปรารถนาท่ีจะตามมาหลายประการ 

 อยางไรก็ตาม ชองวางท่ีเกิดข้ึนจริงก็คือ เราอยูในยุคสมัยท่ีการพัฒนาทองถ่ินถูกกําหนดจาก

สวนกลางเปนหลักและอยูบนฐานของการเหมารวม ทําใหแนวทางการสงเสริมทองถ่ินหลายเรื่องซ่ึงมีฐานคิด

ท่ีดี ถูกยัดเหยียดแบบผิดฝาผิดตัว หรือผิดท่ีผิดเวลา ซ่ึงเรื่องการเสริมสรางศักยภาพของทองถ่ินผานการ

สงเสริมความรวมมือและการมีขอเสนอเรื่องการควบรวมก็เชนกัน กลาวคือ โดยรากฐานของแนวคิดนั้น ท้ัง

สองแนวมีโอกาสสรรคสรางทองถ่ินท่ีเขมแข็งได ทวา ในเชิงกระบวนการตองคํานึงถึงเง่ือนไขและเกณฑท่ี
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หลากหลายในเสนทางท่ีกาวไปสูจุดหมายนั้นๆ ไมใชการพัฒนาบนฐานของการคิดถึงแตเปาหมายโดยไมใส

ใจตอกระบวนการ รวมท้ังไมใชการบังคับรวมมือจากสวนกลาง (forced/compulsory collaboration) 

(เชน ในการบริหารจัดการขยะ ท่ีกรมสงเสริมการปกครองสวนทองถ่ินผลักดัน) และไมใชการควบรวมแบบ

เหมารวม (one-size-fits-all amalgamation) ในลักษณะท่ีไมใสใจบริบทในแบบท่ีปรากฏในขอเสนอของ

สภาขับเคลื่อนการปฏิรูปประเทศ (สปท.) ซ่ึงตอมามีการบัญญัติหลักเกณฑการควบรวมไวในรางประมวล

กฎหมายองคกรปกครองสวนทองถ่ิน มาตรา 15 ซ่ึงบัญญัติไววา ใหดําเนินการควบรวมเทศบาลท่ีมีรายไดไม

รวมเงินอุดหนุนต่ํากวา 20 ลานบาท หรือมีจํานวนประชากรต่ํากวา 7,000 คนเขาดวยกัน หรือกับเทศบาล

อ่ืนท่ีมีเขตพ้ืนท่ีติดกันและในอําเภอเดียวกันภายใน 1 ป ซ่ึงแสดงใหเห็นวา ฐานการพิจารณา คือ ใหองคกร

ปกครองสวนทองถ่ินท่ัวประเทศท่ีเขาหลักเกณฑดังกลาวตองดําเนินการควบรวม โดยละเลยการใหความ

สนใจกับพ้ืนท่ีทองถ่ินแตละพ้ืนท่ีแตละกรณี วามีความจําเปนท่ีจะตองควบรวมหรือไม  

 จากขางตน การศึกษาครั้งนี้จึงเกิดข้ึนเพ่ือพัฒนาขอเสนอของการเสริมสรางศักยภาพทองถ่ินผาน

แนวคิดรวมมือและควบรวมท่ีพิถีพิถันและใสใจกับบริบทมากข้ึน โดยเนนตอบคําถามวาจะมีขอเสนอเชิง

นโยบายและคูมือเชิงปฏิบัติการในการเสริมสรางศักยภาพทองถ่ินตามแนวทางรวมมือและควบรวมท่ี

เหมาะสมอยางไร ซ่ึงในการตอบคําถามวิจัยดังกลาว การศึกษาครั้งนี้ศึกษาจากกรณีท่ีมีความโดดเดนในดาน

ของการสรางความรวมมือ เพ่ือวิเคราะหบทเรียนความรวมมือในมิติตางๆ อันจะนําไปสูความเขาใจเง่ือนไข

ของการสรางความรวมมือท่ียั่งยืน และวิเคราะหตอยอดไปสูความเปนไปไดของการสรางการควบรวมท่ี

เขมแข็งจากฐานความรวมมือนั้น รวมถึง วิเคราะหเกณฑท่ีพึงพิจารณาหากจะตองมีการควบรวม กอนท่ีจะ

ถอดขอคนพบขางตนไปสูการสรางขอเสนอเชิงนโยบายและคูมือในเชิงปฏิบัติการ ซ่ึงผลการศึกษาจะสราง

คุณูปการในเชิงของการมีขอเสนอเชิงนโยบายและคูมือเชิงปฏิบัติการท่ีวาดวยการเสริมสรางศักยภาพ

ทองถ่ินบนฐานของการพิจารณาโอกาสในการตอยอดสิ่งท่ีทองถ่ินมีอยู รวมไปถึงเง่ือนไขในการยกระดับ

ความรวมมือ และเกณฑท่ีพึงพิจารณาหากจะตองมีการควบรวม ซ่ึงขอมูลเหลานี้ ไมเพียงเปนประโยชนตอผู

กําหนดนโยบายและฝายปฏิบัติเทานั้น หากแตยังเปนประโยชนตอประชาชนในทองถ่ินในกระบวนการ

ประชาคมหรือประชามติดวย กลาวคือ การศึกษาครั้งนี้ ไมได มุงเสนอสูตรสําเร็จรูป หากแตเสนอ

กระบวนการจัดทําขอมูลเพ่ือประกอบการพิจารณาของประชาชนในทองถ่ินดวยวาจากขอมูลเชนนี้พวกเขา

จะเลือกสนับสนุนแนวทางใดในการเสริมสรางศักยภาพของทองถ่ิน 

ในภาพรวม จากการทบทวนเอกสารเชิงสังเคราะหขมวดไดวาแนวทางการเพ่ิมศักยภาพของทองถ่ิน

มีอยูสองแนวทางหลักคือการสรางความรวมมือ (collaboration/ cooperation) และการควบรวม 

(amalgamation) ซ่ึงอาจแบงยอยไดอีกหลายเฉด (shades) ท่ีอิงกับสวนผสมท่ีตางกันระหวางสองแนวนี้ 

โดยในแงของการสรางความรวมมือนั้น ในระดับท่ีเขมขนมากก็คือการใชทีมผูบริหารฝายราชการรวมกัน ซ่ึง

จะทําใหลดตนทุนในการบริหารจัดการไดจํานวนมาก (Andrews, 2013: 137) นอกจากนี้ แนวทางท่ีไดรับ

การเสนอและนําไปใชแลวในหลายประเทศ คือ ความรวมมือในการจัดบริการสาธารณะ (shared services) 

เพ่ือแลกเปลี่ยนหรือใชทรัพยากรรวมกันในการจัดบริการสาธารณะประเภทหนึ่งๆ (McKinlay Douglas  
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Limited, 2006; Local Government Centre, 2008; Dollery et al., 2009; 2012; Chamchong, 2016) 

อันเปนการเพ่ิมศักยภาพทองถ่ินจากการชวยใหเกิดความประหยัดและการลดตนทุนในการจัดบริการ

สาธารณะ อยางไรก็ตาม ในบริบทของไทย จากการสํารวจในภูมิภาคแหงหนึ่งท่ีมีขนาดใหญท่ีสุดในประเทศ

พบวาความรวมมือสวนใหญท่ีพบมักเปนความรวมมือในการจัดบริการสาธารณะ โดยเปนการสรางความ

รวมมือภายใตขอตกลงความรวมมือ (MOU) เปนหลัก มีเปนสวนเล็กนอยเทานั้นท่ีมีการตั้งองคกรความ

รวมมือ ในขณะท่ี ยังไมมีการใชทีมผูบริหารฝายราชการรวมกัน ซ่ึงเปนเรื่องของขอจํากัดในเชิงของระเบียบ

กฎเกณฑดวย (ปยะพงษ บุษบงก และคณะ, 2560)  

ท้ังนี้ ธรรมชาติของความรวมมือในการจัดบริการสาธารณะเปนแนวทางท่ียืดหยุน กลาวคือ องคกร

ปกครองสวนทองถ่ินสามารถทําการเลือกเขา (opt-in) ทําความรวมมือกับองคกรอ่ืนในรายภารกิจ/บริการ

สาธารณะประเภทหนึ่งได และทําการไมเลือก (opt-out) หรือเลือกท่ีจะไมทําความรวมมือในภารกิจหรือ

บริการสาธารณะประเภทอ่ืนได  (Fahey et al., 2016)  กลาวอีกนัยหนึ่ง แนวทางความรวมมือดังกลาว 

ยอมใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินสรางความรวมมือระหวางกันตามแตละภารกิจ/บริการสาธารณะแตละ

ประเภท ในขณะท่ีองคกรปกครองสวนทองถ่ินขนาดเล็กแตละแหงยังคงสามารถรักษาความเปนอิสระในการ

ตัดสินใจ (decision-making autonomy) (Morgan and Hirlinger, 1991; Warner, 2006; Hulst and 

Van Montfort, 2007; 2011; Hulst et al., 2009; Labianca, 2014; Sullivan and Skelcher, 2002; 

Chamchong, 2016)  

อนึ่ง นักวิชาการท่ีสนับสนุนแนวทางความรวมมือกลาวอางถึงคุณูปการของแนวทางดังกลาววา

นอกจากจะชวยใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินขนาดเล็กซ่ึงมักเผชิญกับขอจํากัดดานศักยภาพและทรัพยากร

ทางการบริหารโดยเฉพาะอยางยิ่งภายใตสภาวการณท่ีองคกรปกครองสวนทองถ่ินในหลายประเทศตอง

เผชิญกับการขาดแคลนงบประมาณเนื่องจากรัฐอยูในภาวะรัดเข็มขัด (fiscal austerity)  สามารถจัดบริการ

สาธารณะไดอยางมีประสิทธิภาพดวยการใชทรัพยากรรวมกันหรือแลกเปลี่ยนทรัพยากร อันไดแก 

งบประมาณ บุคลากรท่ีมีศักยภาพ รวมท้ัง ขอมูล และ ครุภัณฑตางๆ  กับองคกรปกครองสวนทองถ่ินอ่ืน

หรือกับตัวแสดงอ่ืนๆ แลว (Hulst and Van Monfort, 2007; Hulst et al., 2009; John, 2011; Benton, 

2013) รูปแบบหนึ่งของความรวมมือคือการจัดบริการสาธารณะรวมกันยังทําใหองคกรปกครองสวนทองถ่ิน

ขนาดเล็กบรรลุเรื่องความประหยัดเชิงขนาด และสามารถใหบริการในพ้ืนท่ีดานอาณาเขตการปกครองท่ี

กวางขวางข้ึน ครอบคลุมถึงประชาชนผูรับบริการจํานวนมากข้ึน (Morgan and Hirlinger,  1991; Hulst  

et  al.,  2009;  Blaire  and Janousek,  2013) โดยท่ียังคงรักษาความเปนองคกรปกครองสวนทองถ่ิน

ขนาดเล็ก เพ่ือทําหนาท่ีการสรางกระบวนการเรียนรูดานประชาธิปไตยใหแกประชาชนในพ้ืนท่ี เนื่องจากไม

ตองเปลี่ยนโครงสราง และไมเพ่ิมชองวางระหวางองคกรปกครองสวนทองถ่ินกับประชาชนและชุมชน และ

ไมตองสูญเสียอัตลักษณของทองถ่ินและหลักการปกครองตนเองตามเจตนารมณของประชาชนในทองถ่ิน 

(Allan, 2003; Warner, 2006; Lassen and Serritzlew, 2011)   
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สําหรับแนวทางการควบรวม จากการทบทวนเอกสารเชิงสังเคราะหขมวดไดวาเปนการมุง

เปลี่ยนแปลงในเชิงโครงสรางดวยการเชื่อวาขนาดท่ีใหญข้ึนจะเพ่ิมศักยภาพใหมากข้ึนได โดยในระดับสากล 

งานวิจัยกระแสหลักท่ีศึกษาเรื่องการควบรวม มักมีจุดเนนทางดานเศรษฐศาสตร ซ่ึงเปนผลมาจากท่ีวา 

เหตุผลสนับสนุนทางดานเศรษฐศาสตร (economic justification) อันไดแก การควบรวมทําใหเกิดความ

ประหยัดเชิงขนาด (economies of scale) และประสิทธิภาพขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน มักถูกใชเปน

พ้ืนฐานสําคัญในการเสนอแนวคิดการควบรวม ซ่ึงทําใหเกิดการศึกษาจํานวนมากท่ีมุงวิเคราะหการใช

เหตุผลสนับสนุนดานเศรษฐศาสตรของการควบรวมดังกลาว ในดานหนึ่ง เปนงานท่ีประเมินผลการควบรวม

ตามเปาหมายเศรษฐศาสตรดังกลาว  โดยงานท่ีกลาวไดวาเปนจุดต้ังตนของการศึกษา ไดแก การศึกษา

ผลลัพธของการควบรวมองคกรปกครองสวนทองถ่ินในหลายประเทศ เชน แคนาดา นิวซีแลนด และ 

อังกฤษ โดย Sancton (2000) และการศึกษาในประเทศตางๆ อาทิ งานจํานวนมากท่ีประเมินผลการควบ

รวมในออสเตรเลียในหลายกรณีศึกษา (Allan, 2003; Aulich et al., 2014; Dollery et al., 2007; 2008; 

2009; 2012; Drew et al., 2014; Fahey et al., 2016; McKinley Douglas, 2006) งานศึกษาในสวีเดน 

(Hanes, 2014) และ ในอิสราเอล (Reingewertz, 2012) ท่ีพบวาการควบรวมอาจทําใหเกิดเรื่องความ

ประหยัดเชิงขนาด งานท่ีศึกษาในบริบทของสหรัฐอเมริกา ท่ีพบวาการควบรวมไมไดทําใหเกิดผลประโยชน

ดานเศรษฐศาสตรอยางมีนัยสําคัญ (Holcombe and Williams, 2009; Faulk et al., 2013) และงานท่ี

ศึกษาการควบรวมในแคนาดา (McDavid, 2002) ในเยอรมนี (Roesel, 2016) ในอังกฤษและเวลส 

(Andrews, 2013) และในเนเธอแลนด (Allers and Geertsema, 2016) เปนตน และในอีกดานหนึ่ง เปน

งานท่ีศึกษาความเปนไปไดตามเปาหมายเศรษฐศาสตรของขอเสนอการควบรวมท่ีกําลังถูกสั่งการจากรัฐ

สวนกลาง เชน การศึกษาของ Kortt et al. (2015) ท่ีศึกษาความเปนไปไดในเปาหมายเรื่องการลดตนทุน

และความประหยัดเชิงขนาด ตามขอเสนอของรัฐบาลท่ีกําหนดให องคกรปกครองสวนทองถ่ิน 5 แหงใน 

Hawke’s Bay Region ประเทศนิวซีแลนดทําการควบรวม และ การศึกษาของ Fahey et al. (2016) ท่ี

วิเคราะหเก่ียวกับความประหยัดเชิงขนาด (หากมี) ขององคกรปกครองสวนทองถ่ินในรัฐนิวเซาทเวลส 

ออสเตรเลีย ตามท่ีรัฐไดมีนโยบายสั่งการใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินทําการควบรวมเพ่ือประโยชนดาน

เศรษฐศาสตรหากแตขาดขอมูลและหลักฐานเชิงประจักษสนับสนุน  

ในสวนของขอเสนอการควบรวมในไทย ถูกเสนอข้ึนมาโดยสภาขับเคลื่อนการปฏิรูปประเทศ 

(สปท.) ซ่ึงตอมามีการบัญญัติหลักเกณฑการควบรวมไวในรางประมวลกฎหมายองคกรปกครองสวนทองถ่ิน 

มาตรา 15 ซ่ึงบัญญัติไววา ใหดําเนินการควบรวมองคกรปกครองสวนทองถ่ินขนาดเล็กท่ีมีรายไดไมรวม 

เงินอุดหนุนต่ํากวา 20 ลานบาท หรือมีจํานวนประชากรต่ํากวา 7,000 คนเขาดวยกัน หรือกับองคกร

ปกครองสวนทองถ่ินอ่ืนท่ีมีเขตพ้ืนท่ีติดกันและในอําเภอเดียวกันภายใน 1 ป ซ่ึงแสดงใหเห็นวา ฐานการ

พิจารณา คือใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินท่ัวประเทศท่ีเขาหลักเกณฑดังกลาวตองดําเนินการควบรวม โดย

ละเลยการใหความสนใจกับพ้ืนท่ีทองถ่ินแตละพ้ืนท่ีแตละกรณี วามีความจําเปนท่ีจะตองควบรวมหรือไม 

ควบรวมแลวจะทําใหเกิดเปาหมายเรื่องประสิทธิภาพในการจัดบริการสาธารณะหรือไม เนื่องจากใหความ
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สนใจ/กําหนดเกณฑพิจารณาเฉพาะ “ทุนท่ีเปนตัวเงินขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน” ซ่ึงแมตอมา 

คณะกรรมการการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ินจะมีความเห็นคานตอขอเสนอนโยบาย

และหลักเกณฑดังกลาว ดวยเห็นวาเปนการบังคับควบรวมโดยมิไดคํานึงถึงเจตนารมณของประชาชนใน

พ้ืนท่ี ทําใหขอเสนอนโยบายดังกลาวถูกชะลอไว อยางไรก็ตาม คณะกรรมการการกระจายอํานาจใหแก

องคกรปกครองสวนทองถ่ิน มิไดเสนอใหยกเลิกแนวคิดการควบรวม หากแตใหมีการจัดทําแผนระยะเปลี่ยน

ผาน 3-5 ป และใหการควบรวมควรเปนไปโดยสมัครใจโดยถือตามเจตนารมณของประชาชนในทองถ่ินเปน

สําคัญ รวมท้ังเสนอใหมีการพัฒนาศักยภาพขององคกรปกครองสวนทองถ่ินในแนวทางอ่ืนไปพรอมกัน เชน 

การสรางความรวมมือระหวางองคกรปกครองสวนทองถ่ินขนาดเล็กเพ่ือความประหยัดในการใหบริการ

สาธารณะ  

อนึ่ง ในแงของการศึกษาวิจัยท่ีสรางองคความรูเก่ียวกับการควบรวมองคกรปกครองสวนทองถ่ินใน

บริบทไทยมีอยูนอยมาก เทาท่ีมีอยูคือเอกสารผลการศึกษาของธนาคารโลก (the World Bank, 2012: 30) 

ซ่ึงศึกษาแนวทางการเพ่ิมประสิทธิภาพการใหบริการสาธารณะของไทย และมีขอเสนอใหรัฐบาลทําการควบ

รวมองคกรปกครองสวนทองถ่ินขนาดเล็ก เพ่ือใหมีศักยภาพการบริหารและการเงินเพ่ิมข้ึน โดยได

ยกตัวอยางประเทศในยุโรปท่ีทําการควบรวม และกลาวถึงความสําเร็จของการควบรวมในแงของจํานวนท่ี

ลดลงขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน แตไมมีหลักฐานเชิงประจักษท่ียืนยันถึงความสําเร็จเรื่องประสิทธิภาพ

และ ความประหยัดเชิงขนาดท่ีเกิดจากการควบรวม และงานวิจัยเก่ียวกับประเด็นดานกฎหมายจํานวนหนึ่ง 

เชน การศึกษาปญหาทางกฎหมายในการควบรวมองคกรปกครองสวนทองถ่ินของไทยโดยเปรียบเทียบกับ

ประเทศญ่ีปุน (อัญญารัตน พูพิสุทธิ์, 2556) และ การศึกษาแนวทางการปรับปรุงฐานะขององคการบริหาร

สวนตําบลโดยวิเคราะหจากมุมมองดานกฎหมายท่ีเก่ียวของ (ฉัตรสุมน พฤฒิภิญโญ และ สิริพันธ พลรบ, 

2558) นอกจากนี้ ภายหลังการเกิดข้ึนของขอเสนอการควบรวมองคกรปกครองสวนทองถ่ินโดยสภาปฏิรูป 

ไดมีงานวิจัยท่ีศึกษาแนวทางการปรับเปลี่ยนโครงสรางองคกรปกครองสวนทองถ่ินตามขอเสนอนโยบาย

ดังกลาว หากแตยังเปนการศึกษาท่ีมุงเนนเฉพาะความคิดเห็นของผูมีสวนเก่ียวของในพ้ืนท่ีกรณีศึกษาเพียง

กรณีเดียว กลาวคือ เฉพาะอําเภอพิมาย จังหวัดนครราชสีมา (ปรีชา อุยตระกูล และคณะ, 2559) 

จากขางตน เม่ือนําสองแนวทางหลักมาเปรียบเทียบกันแลว ขอสังเกตประการสําคัญ คือแนวทาง

การสรางความรวมมือชวยหลีกเลี่ยงกับการเผชิญกระบวนการควบรวมท่ีท้ังสิ้นเปลืองและยุงยากซับซอน 

ขณะท่ีสามารถบรรลุประโยชนจากขนาดไดเชนเดียวกัน เพราะสามารถใหบริการในพ้ืนท่ีดานอาณาเขตการ

ปกครองท่ีกวางขวางข้ึน ครอบคลุมถึงประชาชนผูรับบริการจํานวนมากข้ึน (Morgan and Hirlinger,  

1991;  Lavery,  1999;  Hulst  et  al.,  2009;  Blaire  and Janousek, 2013; Fahey et al., 2016) 

นอกจากนี้ การใชแนวทางความรวมมือในการจัดบริการสาธารณะยังชวยใหองคกรปกครองสวนทองถ่ิน

สามารถเลือกสรางความรวมมือกับองคกรไดหลากหลายมากข้ึนกวาแคจากองคกรท่ีเปนเพ่ือนบานกันทาง

ภูมิศาสตรท่ีถูกเนนโดยแนวทางควบรวม (Fahey et al., 2016) อีกท้ังแนวทางการควบรวมตางจาก 

แนวทางการสรางความรวมมือท่ีใหความสําคัญกับการเปนองคกรปกครองสวนทองถ่ินขนาดใหญ ท่ีมี
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เปาหมายเฉพาะดานความประหยัดและคุมคาในการจัดบริการสาธารณะ โดยละเลยมิติดานคุณคา

ประชาธิปไตย อันเปนบทบาทสําคัญยิ่งประการหนึ่งในการมีอยูขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน (Dahl and 

Tufte, 1973; Allen, 2003; Denters, 2002; Kelleher and Lowery, 2004; Hansen, 2015) 

อยางไรก็ตาม จากจุดเนนและมิติเชิงเปรียบเทียบท่ีสังเคราะหไป จุดเนนประการสําคัญคือการสราง

ความรวมมือและการควบรวมไมควรจะเปนเสมือนเหรียญคนละดาน หากแตควรถูกจัดวางในฐานะท่ีเปน 

จุดปลายสายของเสนตรงเสนเดียวกันมากกวา โดยรายงานการศึกษาของ Local Government NSW 

(2015) ท่ีรวบรวมกรณีศึกษาของการควบรวมท่ีเกิดข้ึนแบบสมัครใจขององคกรปกครองสวนทองถ่ินใน

นิวซีแลนด และออสเตรเลีย พบวาความสําเร็จของการควบรวม (ในแงของ strategic planning 

improved) นั้น อยางนอยท่ีสุดยอมข้ึนอยูกับความรวมมือท่ีมีมากอนขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน

เหลานั้นท่ีมีรวมกัน (is the option that relies the least on collaboration between councils in 

order to be successful) อาทิ การควบรวมของกรณี Geraldton-Greenough (WA) ท่ีเคยมีความรวมมือ

ในการจัดการขยะรวมกันมากอนแลวสมัครใจท่ีจะควบรวมเพ่ือตอยอดหรือยกระดับศักยภาพของพวกเขา 

ซ่ึงผลการศึกษานี้นับเปนฐานคติสําคัญของการศึกษาวิจัยครั้งนี้ท่ีมองวาการควบรวมท่ีเขมแข็งควรมาจาก

การตอยอดความรวมมือท่ีมีอยูเดิม หรือในอีกแงหนึ่งคืออยูในเสนพัฒนาการของการสรางความรวมมือ โดย

ความรวมมือท่ีเขมขนท่ีสุดก็คือการควบรวมนั่นเอง ทวา ไมไดหมายความวาปลายทางดานการควบรวมจะ

ดีกวาอีกปลายทางคือการสรางความรวมมือท่ีมีความยืดหยุน หรือไมไดมีคําตอบท่ีผิดหรือถูกในลักษณะดํา

หรือขาวอยางชัดเจน (no black and white answers) (Local Government NSW, 2015) 

 

1.2  คําถามในการวิจัย/โจทยวิจัย  

จะมีขอเสนอเชิงนโยบายและคูมือเชิงปฏิบัติการในการเสริมสรางศักยภาพทองถ่ินตามแนวทางควบ

รวมและรวมมือท่ีเหมาะสมกับปริบทของไทยอยางไร 

 

1.3  วัตถุประสงคในการวิจัย  

1) เพ่ือวิเคราะหบทเรียนความรวมมือในมิติตางๆ จากกรณีท่ีโดดเดนในบริบทไทย อันจะนําไปสู

ความเขาใจเง่ือนไขของการสรางความรวมมือท่ียั่งยืน  

 2) เพ่ือวิเคราะหโอกาสการตอยอดทุนความรวมมือไปสูความเปนไปไดของการสรางการควบรวมท่ี

เขมแข็งจากฐานความรวมมือนั้น รวมถึง วิเคราะหเกณฑท่ีพึงพิจารณาหากจะตองมีการควบรวม 

 3) เพ่ือถอดขอคนพบขางตนไปสูการสรางขอเสนอเชิงนโยบายและคูมือในเชิงปฏิบัติการสําหรับการ

สรางความรวมมือท่ียั่งยืนและการควบรวมท่ีเขมแข็ง 
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1.4  กรอบแนวคิดในการวิจัย (Conceptual Framework)  

 ในภาพรวม การศึกษาเรื่องการเสริมสรางศักยภาพทองถ่ินในไทยท่ีผานมา มีจุดเนนในแนว

โครงสราง กฎหมาย และสถาบัน (legal-institutional approach) เปนหลัก กลาวคือ มักวนเวียนอยูกับ

การทบทวนโครงสรางการกระจายอํานาจ การพัฒนากฎหมายท่ีเก่ียวของ (แมแตรัฐธรรมนูญ) และการ

ออกแบบสถาบันมิติตางๆ โดยเฉพาะจากมุมมองเชิงเปรียบเทียบกับประสบการณตางประเทศ และการ

แสวงหาตัวแบบ (models) หรือแนวปฏิบัติท่ีโดดเดน (best practices) ท่ีเปนไปไดในระดับประเทศ ซ่ึง

การศึกษาครั้งนี้มองวากรอบเชนนี้มีความสําคัญแตไมเพียงพอ กลาวคือ ยังมีมิติกระบวนการและการ

พิจารณาความออนไหวของบริบทท่ีมีความสําคัญและควรใสใจเปนพิเศษ  

 การศึกษาครั้งนี้จึงพัฒนากรอบท่ีมุงวิเคราะหกระบวนการและบริบทของการเสริมสรางศักยภาพ

ทองถ่ินมากกวาการวิเคราะหเชิงโครงสราง กฎหมาย และสถาบัน โดยกรอบสําคัญท่ีกําหนดหนวยวิเคราะห

ในการศึกษา (unit of analysis) ครั้งนี้ คือ การมองเรื่องศักยภาพของทองถ่ินกวางออกไปกวาศักยภาพของ

องคกรปกครองสวนทองถ่ินเพียงเทานั้น ไปสูศักยภาพของพ้ืนท่ีทองถ่ินดวย ซ่ึงอยูบนฐานของการยกระดับ

มุมมองจาก “local government” มาสู “local governance” ซ่ึงใหความสําคัญกับตัวแสดงตางๆ ใน

การบริหารจัดการทองถ่ิน ท่ีมากไปกวาเฉพาะองคกรปกครองสวนทองถ่ิน และใหความสําคัญกับทุนในการ

บริหารจัดการทองถ่ินท่ีมากไปกวาตัวเงินขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน กลาวอีกอยางหนึ่งคือมอง

ศักยภาพในเชิงท่ีเปนทุนหรือสินทรัพยท่ีมีอยู (capital/ assets) ในทองถ่ิน จากฐานคิดนี้ทําใหกรอบในการ

วิเคราะหศักยภาพทองถ่ินของการศึกษาครั้งนี้คือการวิเคราะหท้ังทุนทางเศรษฐกิจหรือทุนทางการเงิน  

ทุนมนุษย ทุนทางสังคม ทุนทางกายภาพ และทุนทางทรัพยากร (ซ่ึงพัฒนามาจากกรอบ “Livelihood 

assets” ท่ีเสนอโดย FAO) 

ภาพท่ี 1.1 กรอบแนวคิดในการวิจัย 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 ท่ีมา: Food and Agriculture Organisation of the United Nations (FAO) (2003) 
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จากแผนภาพ แสดงใหเห็นวาการพิจารณาศักยภาพจะดูแคเพียงเรื่อง (1) ทุนทางการเงิน 

(financial capital) แบบท่ีนิยมมองกันไมได ไมวาจะเปนเรื่องเงินคงคลัง เครดิต หนี้สาธารณะ ระบบ

เศรษฐกิจท้ังทางการและนอกระบบ งบประมาณรายได งบประมาณรายจาย งบสวัสดิการท่ีตองจาย (เชน 

เบี้ยยังชีพ) และภาษีท่ีเก็บได กลาวคือ ตองพิจารณาทุนอ่ืนๆ ดวย ไมวาจะเปน (2) ทุนมนุษย (human 

capital) ซ่ึงหมายรวมถึง สุขภาพ โภชนาการ การศึกษา ความรู ทักษะ ความสามารถในการทํางาน และ

ความสามารถในการปรับตัวของผูคน รวมถึงผูท่ีเปนตัวแสดงท่ีมีผลตอศักยภาพทองถ่ิน โดยเฉพาะผูนําทาง

การเมือง และเจาหนาท่ีทองถ่ิน (3) ทุนทางสังคม (social capital) ท่ีหมายรวมถึง การมีเครือขายและ 

เสนสาย ความนาเชื่อถือและการไดรับความเก้ือกูล การมีกติกาและบทลงโทษทางสังคมตางๆ รวมกัน การมี

ศูนยรวมใจท่ียึดม่ันรวมกัน การมีกลไกท่ีสรางการมีสวนรวม (4) ทุนทางกายภาพ (physical capital) ซ่ึง

รวมถึงความพรอมของโครงสรางพ้ืนฐานและฐานเทคโนโลยีตางๆ และ (5) ทุนทางทรัพยากร (natural 

capital) ไมวาจะเปนสภาพการใชประโยชนท่ีดิน ทรัพยากรน้ํา พืชผลทางการเกษตร ปาไม ความ

หลากหลายทางชีวภาพ และการบริการทางดานสิ่งแวดลอมอ่ืนๆ (ถามี) อยางไรก็ตาม การศึกษาครั้งนี้มอง

วาทุนทางวัฒนธรรม (cultural capital) แทรกอยูในทุนทางสังคมแลว  

 อนึ่ง การควบรวมท่ีเปนผลพวงจากสภาขับเคลื่อนการปฏิรูปประเทศอยางจริงจังยังไมเกิดใน

ประเทศนี้ ในขณะท่ี ความรวมมือท่ียั่งยืนนั้นเกิดข้ึนพอสมควร ดังนั้น ในแงของการออกแบบการวิจยัจึงตอง

ตั้งตนจากการเลือกกรณีศึกษาท่ีมีความพยายามเสริมสรางศักยภาพท่ีโดดเดนผานการสรางความรวมมือ  

ซ่ึงจากฐานคติท่ีเสนอไปกอนหนา จุดตั้งตนเชนนี้มีความสําคัญตอการพิจารณาการตอยอดหรือยกระดับไปสู

แนวทางการควบรวมแบบสมัครใจ (pre-condition) โดยการศึกษาครั้งนี้กําหนดกรอบในการวิเคราะห

เสนทางการเพ่ิมศักยภาพทองถ่ินท่ีพึงเปนไวดังภาพท่ี 1.2 กลาวคือ มีความรวมมืออยางยืดหยุนเปนจุด 

ตั้งตน ขยับไปสูการจัดบริการสาธารณะบางประเภทรวมกัน หรือการควบรวมเชิงภารกิจ (โดยมีการ

แลกเปลี่ยนทรัพยากรระหวางกัน) การควบรวมกันเฉพาะทีมเจาหนาท่ีเฉพาะบริการบางประเภท (hybrid/ 

matrix organisation) และสุดทายของอีกปลายของเสนดังกลาวคือการควบรวมองคกรแบบสมบรูณแบบ  

 

ภาพท่ี 1.2 ฐานคติของการวิจัย 

 

 
 

ท่ีมา: พัฒนาโดยคณะผูวิจัย 
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ท้ังนี้ ท้ังความรวมมือและการควบรวมตางมีลักษณะท่ีสําคัญรวมกันคือ ไมเปนแนวระนาบซ่ึงเนน

การพ่ึงพากันและกัน (horizontal/ interdependent collaboration/ amalgamation) ก็เปนแนวดิ่งซ่ึง

เนนการพ่ึงพิง (vertical/ dependent collaboration/ amalgamation) หรือไม ก็ผสมผสาน ทําให

การศึกษาครั้งนี้พิจารณาท้ังกรณีท่ีอยูในความรวมมือและมีความเปนไปไดท่ีจะตอยอดเปนการควบรวมใน

แนวระนาบ กรณีท่ีอยูในความรวมมือและมีความเปนไปไดท่ีจะตอยอดเปนการควบรวมในแนวดิ่ง และกรณี

ท่ีอยูในความรวมมือและมีความเปนไปไดท่ีจะตอยอดเปนการควบรวมแบบผสมผสาน 

 

1.5  ผลที่คาดวาจะไดรับเมื่อการดําเนินงานเสร็จสิ้นที่เปนรูปธรรม  

1) ไดเง่ือนไขของการสรางความรวมมือท่ียั่งยืน จาก 3 กรณีศึกษา  

2) ไดเกณฑท่ีพึงพิจารณาหากจะตองมีการควบรวม จาก 3 กรณีศึกษา 

3) ไดขอเสนอเชิงนโยบายสําหรับการสรางความรวมมือท่ียั่งยืนและการควบรวมท่ีเขมแข็ง 1 ชุด 

โดยมีลักษณะเปนทางเลือกเชิงนโยบาย (Policy options) ท่ีอยูบนพ้ืนฐานของการใหความสําคัญกับการ

พิจารณาฐานการตอยอดความรวมมือท่ีมีอยูในพ้ืนท่ี กลาวคือ เปนทางเลือกท่ีพัฒนามาจากการมองเรื่อง

ความรวมมือและการควบรวมวาไมไดเปนทางเลือกสําเร็จรูป หากแตมีหลากหลาย “Shades” ข้ึนอยูกับ

โอกาสในการตอยอดจากฐานเดิมท่ีมีอยู 

4) ไดคูมือในเชิงปฏิบัติการ (Guidelines) สําหรับการสรางความรวมมือท่ียั่งยืนและการควบรวมท่ี

เขมแข็ง โดยเปนคูมือท่ีมิไดพัฒนาข้ึนเพ่ือใหมีลักษณะเปนการเหมารวม (one-size-fits-all) เปาหมายและ

ข้ันตอนการดําเนินการ ซ่ึงตัวอยางคูมือดังกลาวคือ คูมือการควบรวมองคกรปกครองสวนทองถ่ินท่ีเปนการ

ควบรวมท้ังสภาและสํานักงานโดยสมบูรณ (a full merger), คู มือการควบรวมแบบผสม (hybrid 

organisation) เชน การควบรวมกันเฉพาะทีมเจาหนาท่ีในเฉพาะบริการบางประเภท, คูมือการควบรวม

บริการสาธารณะหรือการจัดบริการสาธารณะบางประเภทหรือหลายประเภทรวมกัน (shared services) 

หรือ คูมือการสรางความรวมมือท่ีอิงกับประเภทบริการสาธารณะและท่ียืดหยุนตามสถานการณ เปนตน  
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บทที่ 2 

การทบทวนวรรณกรรมและแนวคิดทฤษฎีที่เก่ียวของ 

 
2.1  ความรวมมือระหวางองคกรปกครองสวนทองถิ่น 

ความรวมมือระหวางองคกรปกครองสวนทองถ่ิน เกิดข้ึนจากความตองการบรรลุเรื่องประสิทธิภาพ

และความประหยัดในการจัดบริการสาธารณะ รวมไปถึงความพยายามในการจัดการและรับมือกับประเด็น

ปญหาสาธารณะท่ีสลับซับซอนและไมสามารถจัดการไดดีโดยการทํางานเพียงลําพัง (wicked/ cross-

cutting issues) อาทิ ประเด็นภัยพิบัติและสิ่งแวดลอม หรือกลาวไดวาเปนแนวคิดท่ีเกิดข้ึนจากการปรับตัว

ขององคกรปกครองสวนทองถ่ินเองท่ีพยายามแสวงหาแนวทางในการจัดการกับประเด็นปญหาและความทา

ทายท่ีเกิดจากการท่ีองคกรไมสามารถดําเนินภารกิจในการจัดและสงมอบบริการสาธารณะไดอยางมี

ประสิทธิภาพ ซ่ึงหากกลาวยอนไปในจุดต้ังตน กลาวไดวาผลพวงจากการกระจายอํานาจการปกครองและ

หนาท่ีความรับผิดชอบของรัฐสวนกลางลงสูทองถ่ินในประเทศพัฒนาหลายประเทศตั้งแตชวงหลัง

สงครามโลกครั้งท่ี 2 ทําใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินไดเริ่มแสดงบทบาทเปนตัวหลักสําคัญในการ

จัดบริการสาธารณะใหแกประชาชน (Hulst et al., 2009) อยางไรก็ตามในไมก่ีชวงทศวรรษท่ีผานมานี้ 

องคกรปกครองสวนทองถ่ินในหลายประเทศโดยเฉพาะในยุโรปไดเผชิญกับประเด็นทาทายหลายประเด็นใน

การจัดบริการสาธารณะ โดยเฉพาะอยางยิ่งการเผชิญกับภาวะขาดแคลนงบประมาณซ่ึงทําใหแตละรัฐตอง

ทําการรัดเข็มขัด (the face of austerity) ซ่ึงหมายถึงองคกรปกครองสวนทองถ่ินเองตองจัดบริการ

สาธารณะใหแกประชาชนอยางมีคุณภาพใหไดดวยตนทุนต่ํา (Hulst and Van Montfort, 2007; Hulst et 

al., 2009) ทําใหตองแสวงหาแนวทางในการบริหารจัดการเพ่ือความอยูรอด 

ท้ังนี้ ในภาควิชาการและภาคปฏิบัติการในระดับสากลนั้นไดมีชื่อเรียกท่ีหลากหลายเพ่ือสื่อถึงความ

รวมมือระหวางองคกรปกครองสวนทองถ่ิน อาทิ ในยุโรปซ่ึงถือเปนจุดต้ังตนของแนวคิดและแนวปฏิบัติใน

เรื่องดังกลาว เรียกวา ‘Inter-municipal cooperation’ หรือในอเมริกาซ่ึงมีประสบการณอยางยาวนาน

กระท่ังกลาวไดวาเรื่องความรวมมือเปนบรรทัดฐานในการจัดบริการสาธารณะในระดับทองถ่ิน ก็ไดเรียก

แนวทางดังกลาวดวยคําตาง ๆ อาทิ cooperation, collaboration และ inter-local collaboration  

เปนตน แมจะมีชื่อเรียกท่ีหลากหลายแตนักวิชาการระดับสากลไดเห็นพองกันวา แนวคิดความรวมมือ

ระหวางองคกรปกครองสวนทองถ่ินคือ การทํางานรวมกันระหวางองคกรปกครองสวนทองถ่ินตั้งแต 2 แหง

ข้ึนไปโดยมีการพ่ึงพา แลกเปลี่ยนหรือใชทรัพยากรรวมกัน ซ่ึงถือเปนทางเลือกเชิงนวัตกรรมในการ

จัดบริการสาธารณะ (an innovative alternative to the provision of services) (Benton, 2013) เพ่ือ

เปาหมายดานประสิทธิภาพ เพ่ือจัดการกับประเด็นปญหาสาธารณะท่ีสลับซับซอนท่ีเผชิญรวมกัน หรือ เพ่ือ

การบรรลุเปาหมายรวมบางอยางรวมกัน  
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ความรวมมือระหวางองคกรปกครองสวนทองถ่ินมักมีคุณลักษณะท่ีสําคัญ คือ หนึ่ง ความสมัครใจ  

นักวิชาการสวนหนึ่งเห็นรวมกันวาความรวมมือตองต้ังอยูบนฐานสําคัญท่ีความสมัครใจขององคกรปกครอง

สวนทองถ่ินตั้งแต 2 แหงข้ึนไปในการริเริ่มความรวมมือกัน เพ่ือเปาหมายเรื่องประสิทธิภาพในการจัดบริการ

สาธารณะ (Balir and Janousek, 2013) สอง ความรวมมือระหวางองคกรปกครองสวนทองถ่ินมีไดใน

หลายรูปแบบ กลาวอีกนัยหนึ่งคือ ไมมีรูปแบบตายตัวเพ่ือใชบงชี้วาความสัมพันธระหวางองคกรในรูปแบบ

ใดจึงจะถือเปนความรวมมือ และในภาคปฏิบัติการจริงนั้นก็พบความรวมมือท่ีเกิดข้ึนในหลายรูปแบบ อาทิ 

ในงานศึกษาของ Balir and Janousek (2013) ท่ีใชแนวทางการวิจัยระยะยาวเพ่ือวิเคราะหความสัมพันธ

ระหวางองคกรปกครองสวนทองถ่ินท่ีเกิดจากความสมัครใจในการทํางานรวมกันระหวางองคกรปกครอง

สวนทองถ่ินหลายแหงพบวา มีการใชรูปแบบความรวมมือท่ีหลากหลาย ท้ังในแงของรูปแบบความสัมพันธ

ระยะสั้นหรือระยะยาว รูปแบบความสัมพันธท่ีไมเปนทางการหรือเปนทางการ หรือรูปแบบความสัมพันธ

หลวมๆหรือความสัมพันธแบบใกลชิดเหนียวแนน ซ่ึงในการเลือกใชแตละรูปแบบนั้นข้ึนอยูกับความพยายาม

ตอบสนองตอปจจัยภายในและภายนอกท่ีองคกรปกครองสวนทองถ่ินตางๆเผชิญ และท่ีสําคัญคือรูปแบบ

ความรวมมือภายใตความสัมพันธระหวางองคกรนั้นอาจเปลี่ยนแปลงไปได อาทิ การพัฒนารูปแบบจากท่ี

รวมมือแบบไมเปนทางการผานการปรึกษาหารือรวมกันเปนครั้งคราว ไปเปนรูปแบบท่ีเปนทางการมากข้ึน

คือมีการทําขอตกลงความรวมมือเปนลายลักษณอักษร ท้ังนี้ ข้ึนอยูกับแรงผลักภายในและภายนอกของ

ความสัมพันธภายใตความรวมมือท่ีเปลี่ยนแปลงหรือพัฒนาตามแตละชวงเวลา  

สาม การออกแบบใหมในกระบวนการตัดสินใจเรื่องการจัดบริการสาธารณะ ความรวมมือเปน

นวัตกรรมทางการบริหารเนื่องจากเปนการสรางความสัมพันธในการทํางานขามพรมแดนท้ังพรมแดนเชิง

สถาบัน เชิงพ้ืนท่ี หรือแมแตเชิงวัฒนธรรม เพ่ือจัดการรับมือกับประเด็นปญหาสาธารณะหรือประเด็น

นโยบายท่ีองคกรเดียวไมสามารถจัดการไดดีโดยการทํางานเพียงลําพัง และไมสามารถใชแนวทางการ

บริหารแบบดั้งเดิม หรือ แบบราชการ (traditional bureaucratic management) ท่ีมุงเนนการบริหาร

จัดการและการตัดสินใจแบบจากบนลงลาง และความสัมพันธแบบเนนการสั่งการและควบคุมมาจัดการได 

หากแตตองการความรวมมือระหวางหลายตัวแสดงในแนวระนาบท่ีทําใหเกิดการออกแบบกระบวนการการ

ตัดสินใจใหมในเรื่องของการจัดและสงมอบบริการสาธารณะในทองถ่ิน (Warm, 2011)  

 

2.1.1  ทําไมองคกรปกครองสวนทองถิ่นตองสรางความรวมมือระหวางกัน?  

จากการสังเคราะหงานท่ีเก่ียวของพบวา สาเหตุหลักและเปาหมายใหญท่ีผลักดันใหองคกร

ปกครองสวนทองถ่ินริเริ่มสรางความรวมมือระหวางกันในการบริหารจัดการทองถ่ินและการจัดบริการ

สาธารณะในทองถ่ิน ไดแก เพ่ือเสริมสรางประสิทธิภาพในการจัดบริการสาธารณะ เพ่ือการจัดการกับปญหา

ท่ีมีความสลับซับซอนไมสามารถจัดการไดโดยลําพัง และเพ่ือเสริมสรางการประสานงานระหวางองคการท่ี

จัดบริการสาธารณะ 
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1) เพ่ือเสริมสรางศักยภาพและประสิทธิภาพในการจัดบริการสาธารณะ  งานวิชาการ

จํานวนมากชี้วา ความรวมมือระหวางองคกรปกครองสวนทองถ่ินริเริ่มข้ึนจากองคกรปกครองสวนทองถ่ิน

เองดวยความพยายามในการเพ่ิมประสิทธิภาพ (efficiency) และความประหยัดเชิงขนาด (economies of 

scale) ในการบริหารจัดการทองถ่ินและการจัดบริการสาธารณะ (Krueathep et al., 2010; Agranoff 

and McGuire, 2003; Sullivan and Skelcher, 2002; Lowndes and Skelcher, 1998) หรือเปนความ

พยายามเพ่ือความอยูรอด (survive) ภายใตภาวะท่ีองคกรปกครองสวนทองถ่ินในรัฐหลายแหงตองเผชิญกับ

การขอจํากัดดานงบประมาณเนื่องจากภาวะรัดเข็มขัดของรัฐบาล (Fiscal austerity) (John, 2011; Hulst 

et al., 2009; Hulst and Van Montfort, 2007) ท้ังนี้เนื่องดวยความรวมมือระหวางองคกรสามารถทําให

องคกรปกครองสวนทองถ่ินหนึ่งๆ นั้นสงมอบบริการสาธารณะไดในขอบเขตพ้ืนท่ีท่ีใหญข้ึน ครอบคลุมสู

จํานวนผูรับบริการในทองถ่ินท่ีมากข้ึน ในขณะท่ีสามารถรักษาระดับคุณภาพบริการหรือแมกระท่ังเพ่ิม

ระดับคุณภาพบริการใหสูงข้ึนไดดวยการใชทรัพยากรรวมกัน (Morgan and Hirlinger,  1991; Hulst  et  

al.,  2009;  Blaire  and Janousek, 2013)   

Benton (2013) ยืนยันวา องคกรปกครองสวนทองถ่ินในสหรัฐอเมริกาสรางความรวมมือ

ในการจัดบริการสาธารณะกับองคกรท่ีเปนเพ่ือนบานกันเพราะเปนโอกาสในการเพ่ิมประสิทธิภาพและยัง

ชวยยกระดับคุณภาพการบริการใหตอบสนองตอความตองการของประชาชนท่ีหลายหลายและสูงข้ึน

โดยเฉพาะอยางยิ่งในชวงภาวะกดดันทางการเงินการคลังขององคกรปกครองสวนทองถ่ินอันเปนผลพวงมา

จากภาวะเศรษฐกิจถดถอยของสหรัฐอเมริกา นอกจากนี้ งานของ Chamchong (2016) พบสอดคลองกัน 

กลาวคือ สาเหตุหลักท่ีทําใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินในอังกฤษและไทยตัดสินใจสรางความรวมมือ

ระหวางกันแบบสมัครใจนั้น เปนเพราะการขาดแคลนทรัพยากรในการบริหารและการจัดบริการสาธารณะ 

(resources scarcity) โดยเฉพาะอยางยิ่งการประสบกับขอจํากัดดานการเงินการคลัง ท้ังนี้ เพราะการสราง

การทํางานรวมกันทําใหเกิดการแลกเปลี่ยนทรัพยากรหรือการใชทรัพยากร เชน บุคลากรท่ีมีศักยภาพ 

งบประมาณ ขอมูล และ วัสดุอุปกรณตางๆ รวมกัน จึงสามารถชวยใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินขนาดเล็ก

ซ่ึงมักประสบมีขอจํากัดดานทรัพยากรท่ีจําเปนตอการจัดบริการสาธารณะสามารถเพ่ิมศักยภาพและ

ประสิทธิภาพในการบริหารงานและการจัดบริการสาธารณะได  

ดังนั้น การสรางความรวมมือระหวางกันจึงเปนแนวทางท่ีชวยใหองคกรปกครองสวน

ทองถ่ินโดยเฉพาะองคกรท่ีมีขนาดเล็ก ซ่ึงมักประสบประเด็นทาทายในเรื่องขอจํากัดดานทรัพยากรท่ีจําเปน

ตอการจัดบริการสาธารณะ อันไดแก งบประมาณ บุคลากรท่ีมีศักยภาพ รวมท้ังขอมูล และ ครุภัณฑตางๆ 

สามารถเพ่ิมศักยภาพและประสิทธิภาพในการบริหารงานและการจัดบริการสาธารณะดวยการแลกเปลี่ยน

ทรัพยากรหรือการใชทรัพยากรรวมกันกับองคกรอ่ืน และรวมไปถึงการแบงกิจกรรมหรืองานกันทําเพ่ือ

เปาหมายรวมของแตประเด็นนโยบายหรือปญหาสาธารณะแตละประเด็น 

ท่ีจริงแลวนั้น แนวทางหลักในการเพ่ิมศักยภาพและประสิทธิภาพขององคกรปกครองสวน

ทองถ่ินในการจัดบริการสาธารณะท่ีไดรับการนําเสนอและมีการปฏิบัติอยูในระดับสากลนั้น มีอยู 2 แนวทาง
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หลัก ไดแก การควบรวม และ ความรวมมือ ท้ังนี้ เม่ือรัฐตองพิจารณาเพ่ือแสวงหาแนวทางในการเพ่ิม

ประสิทธิภาพ (efficiency) ในการบริหารจัดการทองถ่ิน แนวทางท่ีไดรับการนํามาปฏิบัติในยุคแรกๆ ตั้งแต

ชวงทศวรรษท่ี 1950s ในหลายประเทศในยุโรป อาทิ เยอรมนี สวีเดน อังกฤษ รวมไปถึง ญ่ีปุน นิวซีแลนด 

ออสเตรเลีย (Hulst et al., 2009) และเปนขอเสนอเชิงนโยบายในประเทศไทยในปจจุบัน คือ แนวทางการ

ควบรวมองคกรปกครองสวนทองถ่ินใหเปนขนาดใหญ ข้ึน (municipal amalgamation) เพ่ือบรรลุ

เปาหมายดานประสิทธิภาพและความประหยัดเชิงขนาดในการจัดบริการสาธารณะ ภายใตสภาวการณของ

ความกดดันดังกลาว องคกรปกครองสวนทองถ่ินโดยเฉพาะองคกรปกครองสวนทองถ่ินขนาดเล็กไดแสวงหา

แนวทางตางๆ ท้ังเพ่ือรับมือและเพ่ือความอยูรอด หรือกลาวใหชัดเจนไดวา หากองคกรปกครองทองถ่ินเอง

ไมสามารถรับมือหรือจัดการกับประเด็นความทาทายและจัดบริการสาธารณะไดอยางมีคุณภาพและ

ประสิทธิภาพแลว ก็อาจไมสามารถอยูรอดคงสถานะของการเปนองคกรปกครองสวนทองถ่ินของตนไว 

เนื่องจากรัฐสวนกลางหลายแหงไดมีขอเสนอแนวทางในการปรับโครงสรางองคกรปกครองสวนทองถ่ิน โดย

การควบรวมองคกรปกครองสวนทองถ่ินขนาดเล็กๆ ใหเปนองคกรท่ีมีขนาดใหญท่ีเหมาะสมข้ึน เพ่ือใหบรรลุ

เรื่องประสิทธิภาพและความประหยัดเชิงขนาดในการจัดบริการสาธารณะภายใตสภาวะรัดเข็มขัดดังกลาว 

ดังนั้น เพ่ือจัดการกับความทาทายท่ีเผชิญ องคกรปกครองสวนทองถ่ินหลายแหงไดสมัครใจสรางความ

รวมมือกับองคกรปกครองสวนทองถ่ินอ่ืนเพ่ือจัดบริการสาธารณะบางดาน หรือหลายดานรวมกัน หรือ

ดําเนินภารกิจอยางใดอยางหนึ่งรวมกันเพ่ือใหบริการนั้นสามารถตอบสนองตอประชาชนไดมากข้ึน และ

สามารถสรางความประหยัดเชิงขนาดและเพ่ิมประสิทธิภาพในการจัดและสงมอบบริการสาธารณะ (เพ่ิง

อาง) ในขณะท่ีไมทําใหองคกรใดองคกรหนึ่งสูญเสียความเปนอิสระในการบริหารจัดการองคกร หรือ

สูญเสียอัตลักษณของตนเอง ซ่ึงกลาวไดวา แนวคิดความรวมมือเกิดจากภาคปฏิบัติการจริงในระดับทองถ่ิน

ในกลุมประเทศในยุโรป และสหรัฐอเมริกา กระท่ังนักวิชาการจํานวนหนึ่งไดกลาวไววา ความรวมมือ

ระหวางองคกรปกครองสวนทองถ่ินนั้นเปนทางเลือกในการสรางเสริมศักยภาพและประสิทธิภาพในการ

บริหารงานของทองถ่ินท่ีนอกเหนือไปจากแนวทางในการควบรวม (amalgamation/ merger) หรือ เปน

ทางเลือกของการไมควบรวม (พบสุข ช่ําชอง, 2560)  

2) เพ่ือจัดการกับปญหาท่ีมีความสลับซับซอนไมสามารถจัดการไดโดยลําพัง สาเหตุ

หลักอีกประการท่ีทําใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินสรางความรวมมือกันคือ การเผชิญกับประเด็นปญหา

สาธารณะท่ีมีความสลับซับซอนและเกินกวาท่ีองคกรเดียวทํางานเพียงลําพังจะจัดการหรือรับมือไดดี หรือท่ี

เรียกวาเปน ปญหาขามพรมแดน (cross-cutting issues) หรือปญหาท่ีมีความสลับซับซอน (wicked 

issues) (Warner, 2011; Sullivan and Skelcher, 2002; Rittel and Webber, 1973; O’Toole, 1997) 

ซ่ึงประเด็นปญหาดังกลาวมักมีลักษณะขามพรมแดน ตั้งแตพรมแดนท่ีเปนเชิงภูมิศาสตร พรมแดนของ

องคกรหรือของหลายตัวแสดง หรือแมกระท่ังพรมแดนในลักษณะท่ีเปนปญหาท่ีคาบเก่ียวกับประเด็นปญหา

อ่ืนๆ อีกดวย เชน ปญหาสิ่งแวดลอม โครงสรางพ้ืนฐาน สาธารณสุขและสุขภาพอนามัย การปองกันและ

บรรเทาสาธารณภัย ซ่ึงประเด็นเหลานี้ ไมสามารถจัดการไดโดยแนวทางการบริหารแบบด้ังเดิม หรือ แบบ
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ราชการ (traditional bureaucratic management) ท่ีมุงเนนการบริหารจัดการและการตัดสินใจแบบจาก

บนลงลาง และเนนการสั่งการและควบคุม  (McGuire, 2006; Goldsmith and Eggers, 2004; Clarke 

and Stewart, 1997; O’Toole, 1997) หากแตตองการการจัดการแบบความสัมพันธแนวราบระหวาง

องคกร หรือตองการนโยบายท่ีเกิดจากการทํางานรวมกันของหลายองคกรหรือหลายตัวแสดงเพ่ือสรางความ

รวมมือในการใชทรัพยากรตางๆ รวมกัน ท้ังขอมูล ความรู ผูเชี่ยวชาญ อุปกรณ รวมท้ังงบประมาณ (Clarke 

and Stewart, 1997; O’Toole, 1997; Lowndes and Skelcher, 1998; Agranoff and McGuire, 2003; 

Bogason and Musson, 2006; Krueathep et al., 2010)  

ในงานท่ีศึกษาถึงสาเหตุของความรวมมือระหวางองคกรปกครองสวนทองถ่ินในไทย 

Krueathep et al. (2010) พบสอดคลองกับการศึกษาจํานวนมากขางตน คือพบวา ความซับซอนของ

ภารกิจ คือสาเหตุสําคัญท่ีทําใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินมาสรางการทํางานรวมกัน กลาวคือ เม่ือองคกร

ปกครองสวนทองถ่ินตองเผชิญกับปญหาสาธารณะท่ีไมสามารถจัดการไดโดยองคกรเดียวทํางานเพียงลําพัง 

หรือเปนปญหาท่ีมีความสลับซับซอน (wicked problems) อาทิ การจัดการทรัพยากรธรรมชาติและ

สิ่งแวดลอม และ การปองกันและบรรเทาสาธารณภัย นั้นจะทําใหเกิดโอกาสอยางมากท่ีจะนําไปสูการสราง

ความรวมมือระหวางกันเพราะความรวมมือเปนการเพ่ิมขีดความสามารถขององคกรในการจัดการกับ

ภารกิจและปญหาในลักษณะดังกลาว ท้ังนี้ McGuire (2006, p. 36) ยืนยันวา ความรวมมือระหวางองคกร

สามารถนํามาใชเพ่ือแกไขหรือจัดการกับประเด็นปญหาแบบ wicked/cross cutting issues ไดดีกวา

แนวทางแบบดั้งเดิม เนื่องจากเปนการสรางความสัมพันธแนบราบ (horizontal relationship) และมีความ

เปนเครือขาย (network) ระหวางองคกร โดยท่ีแตละองคกรยังคงความเปนอิสระในการบริหารงานและมี

ความเทาเทียมกันในเครือขาย  

ท้ังนี้ พบสุข ช่ําชอง (2561) ไดสังเคราะหความรวมมือเพ่ือตอบสนองตอประเด็นปญหา

ดังกลาวและพบวา ปรากฏการณความรวมมือระหวางองคกรปกครองสวนทองถ่ินท่ีเกิดข้ึนโดยท่ัวไป คือ 

การท่ีองคกรเครือขาย หรือตัวแสดงท่ีเก่ียวของกับประเด็นนโยบายสาธารณะใดประเด็นหนึ่ง นําทรัพยากร

อันไดแก ความรู เงิน บุคลากรท่ีมีความเชี่ยวชาญเฉพาะ หรือ เทคโนโลยี มาแลกเปลี่ยนกัน (exchanging) 

ใชรวมกัน (sharing) หรือลงขันกัน (pooling) เพ่ือจัดการกับประเด็นเฉพาะหรือบริการสาธารณะเฉพาะนั้น 

3) เพ่ือเสริมสรางการประสานงานระหวางองคการท่ีจัดบริการสาธารณะ  ปญหาการ

กระจัดกระจายของบริการสาธารณะในประเด็นสาธารณะหนึ่งๆ (the fragmentation of public 

services) รวมท้ังปญหาความทับซอนในเชิงอํานาจหนาท่ีขององคกรท่ีจัดบริการสาธารณะ(overlapping 

jurisdictional functions) โดยเฉพาะอยางยิ่งความทับซอนในอํานาจหนาท่ีระหวางองคกรปกครองสวน

ทองถ่ินท่ีอยูในระดับชั้นท่ีแตกตางกันในประเทศท่ีมีโครงสรางการปกครองทองถ่ินแบบหลายชั้น เชน ในไทย

และอังกฤษ ซ่ึงเปนผลพวงจากการมอบอํานาจและกระจายอํานาจจากรัฐสวนกลางท่ีทําใหเกิดการ 

ตั้งองคกรภาครัฐใหมข้ึนจํานวนมาก เปนสาเหตุสําคัญท่ีผลักดันใหแนวคิดความรวมมือไดรับการนํามาใช

เพ่ือใหองคกรหรือตัวแสดงท่ีเก่ียวของกับประเด็นนโยบายสาธารณะหนึ่ง ๆ ประสานงานและสรางความ
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รวมมือกันในการจัดบริการสาธารณะ โดยมุงบรรลุท้ังภารกิจเฉพาะขององคกร และเปาหมายรวมของการ

จัดบริการสาธารณะดังกลาวเพ่ือประหยัดทรัพยากรในการบริหารจัดการ เพ่ือใหการใหบริการประชาชน

เปนไปอยางมีคุณภาพและประสิทธิภาพมากข้ึน Sullivan and Skelcher (2002) กลาววาในความรวมมือ

กันนั้น ทําใหองคกรหรือตัวแสดงท่ีเก่ียวของปรับเปลี่ยมมุมมองหรือหลักการพ้ืนฐานของการจัดบริการ

สาธารณะจากการมองแบบมุงเนนเฉพาะภารกิจเฉพาะของตนเอง (functionally-defined services) มาสู

การมุงเนนท่ีผลสัมฤทธิ์ของการบริการท่ีจะสรางประโยชนสาธารณะไดมากกวา  (outcome-defined 

issues) ซ่ึงความรวมมือกันอันมีหลักแนวคิดพ้ืนฐานท่ีมุงเนนผลสัมฤทธิ์นี้ ถูกออกแบบมาเพ่ือใหหนวยงาน

หรือตัวแสดงท่ีเก่ียวของกับประเด็นนโยบายสาธารณะหนึ่งๆ เขามารวมกันออกแบบนโยบาย (shape 

policy) และนําทรัพยากรท่ีจําเปนมาใชรวมกันหรือลงขันกันท้ังเพ่ือใหแตละองคกรสามารถบรรลุพันธกิจ

ของตน และในขณะเดียวกันก็สามารถบรรลุผลสัมฤทธิ์ในภาพรวมของนโยบายนั้น (Sullivan and 

Skelcher, 2002) ซ่ึงทําใหกลาวไดวาในทายท่ีสุดแลวประโยชนจะเกิดแกสาธารณะเนื่องจากสามารถสราง

ความม่ันใจใหกับประชาชนไดวาภาษีของประชาชนไดถูกใชอยางคุมคา และบริการสาธารณะท่ีมีคุณภาพถูก

สงมอบสูประชาชน  แมวาหนวยจัดบริการสาธารณะจะกระจัดกระจาย (Agranoff and McGuire, 2003)   

นอกจากนี้ ปรากฏการณการขยายตัวของเมือง (urbanization) ซ่ึงทําใหเกิดประเด็นหรือ

ปญหาสาธารณะท่ีเกินขอบเขตเดิมของ องคกรปกครองสวนทองถ่ินหนึ่งๆ จะสามารถบริหารจัดการและ

จัดบริการสาธารณะไดอยางมีคุณภาพและมีประสิทธิภาพ ก็ถือเปนปจจัยผลักดันสําคัญท่ีสงผลใหองคกร

ปกครองสวนทองถ่ินนั้นตองทํางานรวมกับองคกรปกครองสวนทองถ่ินขางเคียงในการพัฒนาสวนเชื่อมตอ

ของเมือง (urban linkages) รวมกัน จนเปนท่ีมาของแนวคิดการบริหารจัดการมหานคร (Metropolitan 

governance) ท่ี องคกรปกครองสวนทองถ่ินตางๆ ตองมารวมมือกันกําหนดทิศทางภูมิภาคของเมืองท่ีมี

หลายศูนยกลาง (polycentric urban region) (Hamilton, 2014)  

จากท่ีกลาวมา ความรวมมือระหวางองคกรปกครองสวนทองถ่ิน จึงเปนทางเลือกท่ีไดรับ

ความสนใจเพ่ิมข้ึนอยางกวางขวาง อันเห็นไดจากการนําแนวคิดนี้ไปใชจนเปนบรรทัดฐาน/แนวปฏิบัติ 

(norm) (Warm, 2011) ในการจัดบริการสาธารณะในทองถ่ินของนานาอารยะประเทศ ท้ังในซีกโลก

ตะวันตกและตะวันออก  

ซ่ึงการท่ีแนวทางความรวมมือในการบริการสาธารณะไดรับการปฏิบัติแพรหลายท่ัวโลกนั้น 

ท้ังนี้ เพราะโดยธรรมชาติของความรวมมือในการจัดบริการสาธารณะเปนแนวทางท่ียืดหยุน  หาก

เปรียบเทียบกับแนวทางการควบรวมเปนการเปลี่ยนโครงสรางองคกรโดยสิ้นเชิง กลาวคือ ในการสรางความ

รวมมือนั้น องคกรปกครองสวนทองถ่ิน สามารถทําการเลือกเขา (opt-in) ทําความรวมมือ (collaborate) 

กับองคกรอ่ืนเพ่ือบรรลุเรื่องความประหยัดในรายภารกิจ/บริการสาธารณะประเภทหนึ่งได และทําการไม

เลือก (opt-out) หรือเลือกท่ีจะไมทําความรวมมือในภารกิจหรือบริการสาธารณะประเภทท่ีไมชวยในเรื่อง

ความประหยัดหรืออาจทําใหตนทุนการบริการสาธารณะสูงข้ึนได  (Fahey et al., 2016)  กลาวอีกนัยหนึ่ง 

แนวทางความรวมมือดังกลาว ยอมใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินสรางความรวมมือระหวางกันเพ่ือบรรลุ
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เรื่องการลดตนทุน/ความประหยัดตามแตละภารกิจ/บริการสาธารณะแตละประเภท ในขณะท่ีองคกร

ปกครองสวนทองถ่ินขนาดเล็กแตละแหงยังคงสามารถรักษาความเปนอิสระในการตัดสินใจ (decision-

making autonomy) รวมท้ังชวยหลีกเลี่ยงกับการเผชิญกระบวนการควบรวมท่ีท้ังสิ้นเปลืองและยุงยาก

ซับซอน ขณะท่ีสามารถบรรลุประโยชนจากขนาดไดเชนเดียวกันกับท่ีแนวทางการควบรวมเสนอ เพราะ

สามารถใหบริการท่ีครอบคลุมพ้ืนท่ีอาณาเขตการปกครองท่ีกวางขวางข้ึน และครอบคลุมถึงประชาชน

ผูรับบริการจํานวนมากข้ึน (Morgan and Hirlinger,  1991;  Lavery,  1999;  Hulst  et  al.,  2009;  

Blaire  and Janousek, 2013; Fahey et al., 2016) นอกจากนี้  การ ใช แนวทาง  shared services  

ยังชวยใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินสามารถเลือกสรางความรวมมือกับองคกรไดหลากหลายมากข้ึนกวา

แคจากองคกรท่ีเปนเพ่ือนบานกันทางภูมิศาสตร (Fahey et al., 2016) ท้ังนี้ข้ึนอยูกับประเภทของการ

บริการหรือภารกิจนั้นๆ  

 

2.1.2  ทฤษฎีการแลกเปลีย่น (Exchange theory) และ ทฤษฏีการพ่ึงพาทรัพยากร 

(Resource dependency theory)    

ดวยการศึกษานี้ มีฐานคติท่ีสอดคลองกับการศึกษาของ Chamchong (2016) ท่ีได

ชี้ใหเห็นวา การท่ีวิเคราะหวาองคกรปกครองสวนทองถ่ินไดริเริ่มสรางความรวมมือเปนเพราะปจจัยตางๆ ท่ี

กลาวมาขางตนในสวนกอนหนา ไมวาจะเปนความตองการเพ่ิมประสิทธิภาพหรือความตองการแกปญหา

สลับซับซอนนั้น แสดงใหเห็นเสมือนวาองคกรปกครองสวนทองถ่ินนั้นมีความเปนอิสระ (discretion) 

กลาวคือสามารถริเริ่มและตัดสินใจสรางความรวมมือในการบริหารจัดการทองถ่ินรวมกันระหวางองคกรอ่ืน

หรือตัวแสดงอ่ืนไดบนฐานของความสมัครใจ แตในความเปนจริงแลว องคกรปกครองสวนทองถ่ินมิใช

องคกรในระบบปดท่ีไรสภาวะแวดลอม (hermetically sealed organisation) หากแต ตองอาศัย

ทรัพยากรภายนอกเพ่ือใหสามารถขับเคลื่อนและอยูรอดไปไดอยางตอเนื่อง ดังนั้นในการศึกษาปรากฏการณ

ของของการสรางความรวมมือระหวางองคกรปกครองสวนทองถ่ินเพ่ือทําความเขาใจทุนและเง่ือนไขของ

ความยั่งยืนของความรวมมือ จะไดใชทฤษฎี 2 ทฤษฎีมาชวยวิเคราะหแรงผลักดันใหเกิดการตัดสินใจสราง

ความรวมมือและพัฒนาของความรวมมือกันระหวางองคกรในการบริหารจัดการทองถ่ิน ไดแก ทฤษฎีการ

แลกเปลี่ยน (Exchange theory) และ ทฤษฏีการพ่ึงพาทรัพยากร (Resource dependency theory)  

ท้ั งนี้  ทฤษฎีการแลกเปล่ียน  (Exchange theory) เปนมุมมองดานสังคมวิทยา 

(sociological perspective) ซ่ึงอธิบายวา ในระบบท่ีแตละองคกรมีทรัพยากรท่ีเทาเทียมกัน การ

แลกเปลี่ยนหรือใชทรัพยากรรวมกันเกิดข้ึน เนื่องจาก องคกรหรือตัวแสดงตางๆ ในระบบนั้นตองการบรรลุ

ภารกิจท่ีมีรวมกัน (common tasks) หรือเพ่ือ ผลประโยชนสวนรวม (shared interest) มากกวาการมุง

เปาประโยชนเฉพาะขององคกรตนเอง(Levine and White, 1962; Sullivan and Skelcher, 2002; 

Skelcher and Sullivan, 2008) ในขณะท่ี ทฤษฏีการพ่ึงพาทรัพยากร (Resource-dependency 

theory) อธิบายถึงปรากฏการณท่ีในระบบหนึ่งๆ ทรัพยากรไมไดถูกจัดสรรอยางเทาเทียม แตมีองคกรหนึ่ง
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ท่ีถือครองทรัพยากรมากกวาองคกรอ่ืน หรือ ถือครองทรัพยากรท่ีองคกรอ่ืนตองการใชประโยชน  ดังนั้น 

แตละองคกรจึงพยายามสรางอิทธิพลตอกันและกัน เพ่ือใหสามารถเขาถึงทรัพยากร ท่ีมีจํากัดท่ีถือครองโดย

องคกรใดองคกรหนึ่งนั้น ความสัมพันธระหวางองคกรจึงเปนในลักษณะท่ีไมเทาเทียม (an asymmetrical 

relationship) (Emerson, 1962; Pfeffer and Salancik, 1978) โดยแตละองคกรเขามาสรางความรวมมือ

ระหวางกัน เพ่ือมุงประโยชนสวนตนเหนืออ่ืนใด (Sullivan and Skelcher, 2002) 

 

2.1.3  ความรวมมือระหวางองคกรปกครองสวนทองถิ่นในไทย  

แนวคิดความรวมมือระหวางองคกรปกครองสวนทองถ่ินเกิดจากภาคปฏิบัติการจริงใน

ระดับทองถ่ินท่ีมีจุดตั้งตนในกลุมประเทศในยุโรป และสหรัฐอเมริกา กระท่ังปจจุบันมีการใชแพรหลายใน

นานาประเทศรวมถึงไทย และมีการใชในหลากหลายรูปแบบตามความเหมาะสมของแตละประเด็นและแต

ละพ้ืนท่ี หรือกลาวไดวาความรวมมือระหวางองคกรปกครองสวนทองถ่ินในการจัดบริการสาธารณะในไทยมี

ปฏิบัติการอยางกวางขวางมาเปนเวลามากกวาทศวรรษ ในชวงแรกของรูปธรรมความรวมมือดังกลาว กลาว

ไดวามีจุดเริ่มตนท่ีการสนับสนุนโดยกรมสงเสริมการปกครองสวนทองถ่ิน รวมกับมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร 

และองคกร  Japan International Cooperation Agency (JICA) ประเทศญ่ีปุ น  ในป  พ .ศ .  2548 

หนวยงานตางๆ ดังกลาวไดรวมกันดําเนินการวิจัยเชิงปฏิบัติการโดยมีเปาหมายเพ่ือสงเสริมความรวมมือ

ระหวางองคกรปกครองสวนทองถ่ิน (local government cooperation) โดยสนับสนุนความรูและ

งบประมาณให และแสวงหาโมเดลความรวมมือท่ีเหมาะสมเพ่ือจัดทําคูมือสนับสนุนใหองคกรปกครองสวน

ทองถ่ินมีการใชในวงกวาง โดยมีการคัดเลือกพ้ืนท่ีเพ่ือดําเนินการนํารองไดแก การจัดการขยะรวมกัน

ระหวางองคกรปกครองสวนทองถ่ิน 6 แหง ในลําปาง การจัดบริการสาธารณะดานโครงสรางพ้ืนฐานรวมกัน

ระหวางองคกรปกครองสวนทองถ่ิน 8 แหงในระยอง และ การจัดบริการสาธารณะดานการปองกันและ

บรรเทาสาธารณภัยรวมกันระหวางองคกรปกครองสวนทองถ่ิน 3 แหงในกาญจนบุรี (Department of 

Local Administration, 2008)   

ท่ีนาสนใจคือ มีความรวมมือระหวางองคกรปกครองสวนทองถ่ินท่ีเกิดข้ึนเองโดยธรรมชาติ

แมมิไดเขารวมอยูในโครงการศึกษาวิจัยของกรมสงเสริมการปกครองสวนทองถ่ินขางตนดังกลาว และยังคง

พัฒนาความรวมมือรวมกันจนมีความโดดเดน ไดแก ความรวมมือขององคกรปกครองสวนทองถ่ินในระดับ

ลาง นั่นคือ เทศบาลเมืองรอยเอ็ด และองคกรบริหารสวนตําบลท่ีมีพ้ืนท่ีติดกันเปนเพ่ือนบาน ซ่ึงสรางความ

รวมมือในการจัดบริการปองกันและบรรเทาสาธารณภัย เพ่ือจัดการกับปญหาท่ีองคการบริหารสวนตําบลมัก

ขาดแคลนทรัพยากร คือ เงิน รถดับเพลิงและทีมดับเพลิงและกูภัยท่ีมีศักยภาพเพียงพอ โดยริเริ่มความ

รวมมือท่ีเปนทางการ คือ มีการลงนามในขอตกลงบันทึกความเขาใจรวมกันมาต้ังแตป พ.ศ.2550 กระท่ัง

ปจจุบัน เริ่ ม พัฒนาไปเปนการบริหารจัดการทอง ถ่ินแบบหลายตัวแสดง (collaborative local 

governance) กลาวคือ มีภาคเอกชน และ ภาคประชาชน เขามารวมในการจัดบริการสาธารณะดวย  



18 

ในบริบทของไทยเอง แมวาการศึกษาเรื่องความรวมมือระหวางองคกรปกครองสวน

ทองถ่ินยังมีจํากัด แตมีการศึกษาเชิงประจักษจํานวนหนึ่งท่ีสรางคุณูปการตอการทําความเขาใจการใช

แนวคิดดังกลาว โดยเฉพาะอยางยิ่งงานของ Krueathep et al. (2010) ท่ีวิเคราะหถึงเหตุผลของการทํางาน

รวมกันระหวางองคกรปกครองสวนทองถ่ิน และงานของปยะพงษ บุษบงก และคณะ (2560) ท่ีศึกษาการ

บริหารจัดการทองถ่ินแบบรวมมือกันระหวางหลายตัวแสดง หากแตมิไดมีจุดเนนศึกษาเฉพาะท่ีเปนความ

รวมมือระหวางองคกรปกครองดวยกันเองเทานั้น อยางไรก็ตาม ปยะพงษ บุษบงก และคณะ (2560) ได

วิเคราะหไววาการริเริ่มความรวมมือระหวางกันขององคกรปกครองสวนทองถ่ินในไทยนั้น มีการใช

ยุทธศาสตรดําเนินการอยู 2 แนวทางหลักเพ่ือการแลกเปลี่ยนและระดมทรัพยากรระหวางองคกรปกครอง

สวนทองถ่ินดวยกันเอง ไดแก 

แนวทางท่ี 1 การใหการสนับสนุนทางทรัพยากรจากองคกรปกครองสวนทองถ่ินขนาด

ใหญไปสูองคกรปกครองสวนทองถ่ินขนาดเล็ก (Interlocal Government Transfers) โดยเฉพาะจาก

องคการบริหารสวนจังหวัด (อบจ.) ไปสูองคการบริหารสวนตําบล (อบต.) เชนการใหเงินอุดหนุนการใหยืม

เครื่องมือหรืออุปกรณตางๆการแลกเปลี่ยนทรัพยากรแบบถายโอนจากบนลงลางเชนนี้มักเกิดข้ึนใน

เครือขายการทํางานดานการพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐานและการสงเสริมอาชีพและการพัฒนาแหลงทองเท่ียว 

อาทิ งานของ ฉกาจ ลอยทอง (2552) กลาวถึงกรณีของเทศบาลตําบลดานซาย ซ่ึงเปนองคกรปกครองสวน

ทองถ่ินท่ีมีศักยภาพสูงสุดในอําเภอดานซาย จังหวัดเลย จึงมักไดรับการขอความชวยเหลือจากองคกร

ปกครองสวนทองถ่ินอ่ืนๆภายในอําเภอบอยครั้ง โดยเฉพาะอยางยิ่งท่ีมีพ้ืนท่ีติดกันโดยเฉพาชวงหนาแลง 

องคการบริหารสวนตําบลขางเคียงตองมาขอรถน้ําเพ่ือชวยแจกจายน้ําชาวบาน เนื่องจากองคการบริหาร

สวนตําบลเหลานั้นไมมีรถน้ําเอนกประสงค แตเทศบาลมีเง่ือนไขเม่ือมีการขอใชรถน้ําเพ่ือแจกจายน้ําแก

ประชาชนทางอบต.ตองเติมน้ํามันรถน้ําทางเทศบาลซ่ึงเปนแนวปฏิบัติรวมกัน นอกจากนี้ยังมีความรวมมือ

ในลักษณะการใหคําปรึกษาและขอแนะนํา แกองคกรปกครองสวนทองถ่ินท่ีจะชวยใหองคกรปกครองสวน

ทองถ่ินขนาดเล็กไดเรียนรูและนําไปเปนแนวทางในการปฏิบัติงานไดเปนอยางดี ดังเชนกรณีเทศบาลตําบล

ทาตูม จังหวัดสุรินทร ท่ีมีการสรางความรวมมือกับองคกรปกครองสวนทองถ่ินในอําเภอทาตูม โดยการเปน

ท่ีปรึกษาและใหคําแนะนําในเรื่องระเบียบการใชจายงบประมาณขององคกรปกครองสวนทองถ่ินท่ีมีความ

เหมาะสมและถูกตองตามหลักของสํานักงานตรวจเงินแผนดิน (สตง.) (ฉกาจ ลอยทอง, 2552)  

แนวทางท่ี 2 การรวมทุนหรือรวมออกคาใชจายในการดําเนินงาน (Co-Investment หรือ 

Co-Production) ซ่ึงมักเกิดข้ึนกับกิจกรรม/ปญหาท่ีมีลักษณะของผลลนออก (Spillover) หรือเปนปญหาท่ี

มีผลกระทบในวงกวาง (Externalities) มากกวาชุมชนใดเพียงแหงเดียวเชนปญหาดานสิ่งแวดลอม ฯลฯ 

หรืออาจเปนกิจกรรมท่ีองคกรปกครองสวนทองถ่ินสามารถจัดบริการรวมกันเพ่ือลดตนทุนคาใชจายเชนการ

กําจัดขยะการใหบริการสาธารณะท่ัวไปและการลงทุนพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐานขนาดใหญเปนตน 

การรวมทุนหรือรวมออกคาใชจายในการดําเนินงาน ระหวางองคกรปกครองสวนทองถ่ิน

นั้นมีหลายกิจกรรม แตกิจกรรมหนึ่งท่ีมีความโดดเดนมากคือการบรรเทาสาธารณภัยของ “ศูนยความ



19 

รวมมือดานการบรรเทาสาธารณภัยฯ” ซ่ึงเกิดจากความรวมมือของ เทศบาลเมืองรอยเอ็ด อบต.เหนือเมือง 

อบต.รอบเมือง อบต.ดงลาน และอบต.ขอนแกน ท้ังนี้ สุนทรชัย ชอบยศ (2558) เห็นวาปจจัยแหง

ความสําเร็จในการดําเนินการความรวมมือระหวางเทศบาลเมืองรอยเอ็ดและองคกรปกครองสวนทองถ่ิน

ขางเคียงท่ีอยูภายใตความรวมมือนั้น มีดังตอไปนี้ ไดแก 1) ความรวมมืออันเกิดจากปญหาโดยทองถ่ิน

รวมตัวกันเองและมีแกนหลักสําคัญในการขับเคลื่อนงาน 2) ผูบริหารทองถ่ินใหการสนับสนุนอยางตอเนื่อง 

3) ความสัมพันธแบบไมเปนทางการในระดับเจาหนาท่ีผูปฏิบัติ 4) ความตอเนื่องหรือความเคลื่อนไหวใน

กิจกรรมของศูนยความรวมมือฯ 5) ภาคประชาชนเขามามีสวนรวมในกรรมการบริหารศูนยความรวมมือฯ 

6) การตัดสินใจทางการคลังและการปฏิบัติตามแนวทางในการใชงบประมาณ 7) การดําเนินการของศูนยฯท่ี

โปรงใส มีการรายงานผลการปฏิบัติงานและรายงานการเงินเม่ือสิ้นปงบประมาณ 8) ลักษณะพ้ืนท่ีของ

องคกรปกครองสวนทองถ่ินเอ้ืออํานวย 9) การมีเครื่องมือในการระงับเหตุท่ีสามารถใชรวมกันไดอยาง

ทันทวงที (สุนทรชัย ชอบยศ, 2558)  

จากท่ีกลาวมาจะเห็นไดวา ภาพรวมของปจจัยแหงความสําเร็จนั้นเกิดจากการเห็นปญหา

รวมกันขององคกรปกครองสวนทองถ่ินภาคีทุกแหงท่ีมาทํางานรวมกันในนามของศูนยความรวมมือดานการ

บรรเทาสาธารณภัยฯ โดยมีการจัดการท้ัง คน (man) งบประมาณ (money) วัสดุอุปกรณ (material) และ

มีการจัดการ (management) โดยรวมอยางเปนระบบ มีความเปนรูปธรรม โดยเนนความรวมมือและการมี

สวนรวมของภาคประชาชน และมีความตอเนื่องในการดําเนินการรวมกันของศูนยความรวมมือฯ จน

กอใหเกิดการทํางานแบบบูรณาการเพ่ือแกไขปญหารวมกันอยางแทจริง  กรณีตัวอยางอีกกรณี ไดแก กรณี

ของเทศบาลเมืองบุรีรัมยมีการสรางความรวมมือกับองคการบริหารสวนจังหวัดบุรีรัมยในการกําจัดขยะ

เพราะทองถ่ินตางมีเปาหมายเดียวกันในการท่ีจะแกไขปญหาขยะลนเมืองบุรีรัมย ซ่ึงมีผลกระทบตอสภาวะ

แวดลอมในปจจุบันโดยมีลักษณะความรวมมือแบบเปนทางการมีการทําขอตกลงระหวางองคกรปกครอง

สวนทองถ่ินในการดําเนินการกําจัดขยะ โดยองคการบริหารสวนจังหวัดบุรีรัมยจะรับผิดชอบในเรื่อง

งบประมาณในการดําเนินการ เพราะมีศักยภาพทางดานงบประมาณมากกวาเทศบาล ในขณะท่ีเทศบาล

เมืองบุรีรัมยรับผิดชอบดานการบริหารจัดการโครงการ โดยจัดหาสถานท่ีกําจัดขยะ ซ่ึงเลือกสถานท่ีท่ีใกล

ท่ีสุด เพ่ือความสะดวกในการขนสง นอกจากนี้เทศบาลเมืองบุรีรัมยไดมีการรณรงคและประสานขอความ

รวมมือกับชุมชนในพ้ืนท่ีเขตเทศบาลในการคัดแยกขยะจากครัวเรือนและจัดตั้งธนาคารขยะรีไซเคิลในชุมชน

ข้ึน เพ่ือแกไขปญหาขยะและดูแลรักษาสิ่งแวดลอม จนไดรับรางวัลจากกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและ

สิ่งแวดลอมมาได  

 

2.1.4  จากความรวมมือระหวางองคกรปกครองสวนทองถิ่นสูความรวมมือในการ 

บริหารจัดการทองถิ่น  

กลาวไดวา ในชวงเริ่มตนของการริเริ่มแนวคิดความรวมมือระหวางองคกรปกครองสวน

ทองถ่ินในไทยภาครัฐและนักวิชาการของไทยไดมีความพยายามสงเสริมใหมีการนําแนวคิดดังกลาวมาใชเปน
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เวลากวาทศวรรษ แตรูปแบบการทํางานรวมกันท่ีภาครัฐสงเสริม เสมือนวาเปนเพียงความรวมมือรูปแบบ

เดียวคือสหการ อันหมายถึงการจัดตั้งองคกรความรวมมือระหวางทองถ่ินท่ีมีสถานะทางกฎหมายเพ่ือให

บริการสาธารณะในเรื่องใดเรื่องหนึ่ง หรือ หลายเรื่องรวมกัน (นครินทร เมฆไตรรัตน, 2547; นครินทร เมฆ

ไตรรัตน โกวิทย พวงงามและศุภสวัสด์ิ  ชัชวาล,  2550; วสันต เหลืองประภัสร, 2549; ศุภสวัสดิ์ ชัชวาล, 

2551) ทวา ในมุมท่ีกวางข้ึน แนวทางการสรางความรวมมือในการยกระดับศักยภาพทองถ่ินในระดับสากล

นั้นไมไดมีเสนทางเดียวท่ีมุงสูสหการ รวมไปถึงไมไดจํากัดเพียงแคความรวมมือระหวางองคกรปกครองสวน

ทองถ่ินกับองคกรปกครองสวนทองถ่ินเทานั้น หากแตยังมีความรวมมือระหวางองคกรปกครองสวนทองถ่ิน

กับตัวแสดงอ่ืนๆ ดวย ท้ังนี้ โดยท่ีตระหนักวา ในการบริหารจัดการทองถ่ินมิไดมีเฉพาะองคกรปกครองสวน

ทองถ่ินใรการทําหนาท่ีเปนพระเอกท่ีจะจัดการรับมือกับปญหาตางๆ ไดเพียงลําพัง อาทิ จําเปนตองอาศัย

ประชาชนและชุมชนในพ้ืนท่ีในการรวมบริหารจัดการและรวมจัดบริการสาธารณะในพ้ืนท่ีดวย 

(coproduction of services) จึงจะทําใหเกิดการยกระดับศักยภาพในการบริหารจัดการทองถ่ินได หรือ

กลาวคือ เปน ‘Collaborative local governance’ มากกวา ‘Inter-local cooperation’ ซ่ึงแนวหลัง

มักจะถูกมองวาเปนสวนหนึ่งของแนวแรกอยูแลว (ปยะพงษ บุษบงก และคณะ, 2560)   
ดังนั้น ในงานศึกษาของปยะพงษ บุษบงก และคณะ (2560) จึงไดศึกษาความรวมมือใน

การบริหารจั ดการท อง ถ่ิน  ( collaborative local governance) โดยสํ า รวจแนวปฏิบั ติ ในภาค

ตะวันออกเฉียงเหนือของไทย ซ่ึงถึงแมแนวคิดหลักของงานวิจัยคือความรวมมือระหวางหลายตัวแสดงใน

การบริหารจัดการทองถ่ิน ทวา คณะผูวิจัยไดเนนวาการบริหารจัดการทองถ่ินแบบรวมมือกันดังกลาวมี 

จุดตั้งตนหรือพัฒนาข้ึนจากการทํางานรวมกันระหวางองคกรปกครองสวนทองถ่ิน (inter-municipal 

cooperation) ดวยกันเองกอน หรือกลาวไดวามีองคกรปกครองสวนทองถ่ินเปนแกนกลางของความรวมมือ 

และผลการศึกษาภาคปฏิบัติการจริงในพ้ืนท่ีพบวา ความรวมมือระหวางองคกรปกครองสวนทองถ่ินมีท้ัง

ความรวมมือท่ีคอนขางเปนทางการ และความรวมมือท่ีมีความเปนทางการนอย ซ่ึงความรวมมือท่ีเปน

ทางการมีนัยยะของการตั้งองคกรความรวมมือ หรือมีโครงสรางท่ีเปนทางการเพ่ือจัดการความรวมมือนั้น 

และเปนความรวมมือระยะยาว สวนความรวมมือท่ีเปนทางการนอยกวา อาจไมมีการตั้งองคกรแยกออกมา

เพ่ือจัดการความรวมมือ โดยอาจเปนความรวมมือแบบเฉพาะกิจเพ่ือจัดการกับประเด็นสาธารณะตามชวง

ระยะเวลาหนึ่งๆ เปนตน 
ในสวนของแนวคิด/ทฤษฎีนั้น แนวคิดความรวมมือในการบริหารจัดการทองถ่ินมีรากฐาน

สําคัญมาจาก 2 ทฤษฎีหลัก ซ่ึงอธิบายถึงแรงผลักดันของการเกิดข้ึนของความรวมมือในการบริหารจัดการ

ทองถ่ิน ไดแกทฤษฏีการรวมกันกระทําการ (Collective action theory) และทฤษฏีการกระทําการผาน

การสื่อสาร (Communicative Action Theory) ในคําอธิบายชุดแรก ทฤษฏีการรวมกันกระทําการ 

(Collective action theory) ไดมองวา ความรวมมือเกิดข้ึนจากการท่ีองคกรหรือตัวแสดงหนึ่ง ไดชั่ง

น้ําหนักระหวางประโยชนท่ีจะไดรับกับการลงแรงไปกับการสรางความรวมมือ กลาวคือ ตัวแสดงหนึ่งๆ จะ

รวมมือกับตัวแสดงอ่ืนถาเล็งเห็นประโยชนท่ีจะไดรับวาจะมากกวาการลงทุนเพ่ือใหความรวมมือ จากฐาน
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คิดนี้ทําใหความรวมมือสามารถถูกกระตุนไดจากการมีแรงจูงใจท่ีเหมาะสม (incentives) การมีบทลงโทษ

บางประการ (sanctions) การมีความสุข (enjoyment) และการมุงรักษาความสัมพันธท่ีดีตอกัน (maintain 

friendly relations) ท้ังนี้ มีความรวมมืออยูสองระดับคือระดับนโยบายหรือระบบการบริหารจัดการ 

(policy/ governance level) และระดับการใหบริ การหรือระ ดับปฏิบั ติ การ  (service delivery/ 

functional level) สวนลักษณะความรวมมือ มีท้ังการแลกเปลี่ยนขอมูล การแลกเปลี่ยนทรัพยากร การ

สรางขอตกลงรวมท่ีเปนทางการในการใชอํานาจรวมกัน (formal joint-powers agreement) และการทํา

สัญญาซ้ือขายรวมกัน (Hamilton, 2014: 226-7, 232-3; Ostrom, 2010, 1990)  
ในอีกดานหนึ่ง แนวคิดความรวมมือในการบริหารจัดการเติบโตมาจากทฤษฏีการกระทํา

การผานการสื่อสาร (Communicative Action Theory) ซ่ึงมีฐานคติวาความรวมมือเกิดจากความสนใจ

ตรงกันและเปนผลมาจากการพูดคุยแลกเปลี่ยนหรือปรึกษาหารือกัน ซ่ึงมากไปกวาการเอาผลประโยชนสวน

ตนเปนท่ีต้ัง (Beyond self-interest account) แบบท่ีเปนฐานคติสําคัญของทฤษฏีการรวมกันกระทําการ

ท่ีเสนอไปกอนหนา (Habermas, 1987) ท้ังนี้ ฐานคิดนี้มีอิทธิพลอยางมากตอกระบวนทัศนการกําหนด

นโยบายและการวางแผนแบบรวมมือกันหรือแบบผนึกกําลังกัน (Collaborative policy making/ 

collaborative planning) (deLeon and Varda, 2009; Innes and Booher, 2010, 2003; Healey, 

2006) รวมไปถึงการวิเคราะหนโยบายและการบริหารจัดการแบบปรึกษาหารือ (deliberative policy 

analysis/ deliberative governance) ซ่ึงเชื่อมโยงกับแนวทางการบริหารจัดการแบบรวมมือกันหลาย

ประการ โดยเฉพาะการเนนความรวมมือท่ีเกิดข้ึนมาจากการมีขอตกลงรวมหรือมีมติรวมกัน (agreement/ 

consensus) หรือแมแตการ พัฒนาความร วม มือจากการ เข าอกเข า ใจ ใน กันและกัน  (mutual 

understanding) (Fischer, 2007; Hajer and Wagenaar, 2003; Dryzek, 2012)  

 

2.2  การควบรวมองคกรปกครองสวนทองถิ่น  

2.2.1  การควบรวมองคกรปกครองสวนทองถิ่นคืออะไร และทําไมตองควบรวม?  

  ขอถกเถียงในเรื่องการปฏิรูปโครงสรางองคกรปกครองสวนทองถ่ิน เปนประเด็นท่ีถกเถียง

กันมาหลายทศวรรษและไมรูจบ ซ่ึงจุดตั้งตนของขอถกเถียงดังกลาวมักมาจากความพยายามของรัฐในการ

แสวงหาแนวทางท่ีจะเพ่ิมศักยภาพและประสิทธิภาพขององคกรปกครองสวนทองถ่ินในการจัดบริการ

สาธารณะ ซ่ึงภายใตความพยายามดังกลาว การปฏิรูปโครงสรางองคกรปกครองสวนทองถ่ินโดยการ 

ควบรวม  มักไดรับการเสนอวาเปนแนวทางท่ีเหมาะสม เพราะเชื่อวา การควบรวมองคกรปกครองสวน

ทองถ่ิน โดยเฉพาะองคกรปกครองสวนทองถ่ินขนาดเล็กหลายแหงใหเปนองคกรเดียวท่ีมีขนาดใหญข้ึนนั้น 

จะทําใหเสริมสรางประสิทธิภาพ (efficiency) ขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน และทําใหเกิดความประหยัด

เชิงขนาด (economies of scale) ในการจัดบริการสาธารณะ  

  การควบรวมองคกรปกครองสวนทองถ่ิน หรือท่ีในภาษาอังกฤษเรียกวา local 

government amalgamation/merger จึงมิใชเรื่องใหม หากแตเปนแนวคิดท่ีไดรับการนําไปปฏิบัติจริง
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ตั้งแตทศวรรษท่ี 1950s ในหลายประเทศ โดยมีเปาหมายในลักษณะเดียวกัน คือ เพ่ือเพ่ิมศักยภาพและ

ประสิทธิภาพขององคกรปกครองสวนทองถ่ินในการจัดบริการสาธารณะ ท้ังนี้เนื่องจากในชวงเวลาดังกลาว 

ผลพวงจากการกระจายอํานาจและหนาท่ีความรับผิดชอบจากสวนกลางสูทองถ่ินในประเทศพัฒนา ทําให

องคกรปกครองสวนทองถ่ินเริ่มมีบทบาทสําคัญมากข้ึนอยางเห็นไดชัดในการจัดบริการสาธารณะแก

ประชาชน (Hulst  et  al.,  2009) อยางไรก็ตาม ขณะเดียวกันองคกรปกครองสวนทองถ่ินกลับตองเผชิญ

กับประเด็นทาทายและขอจํากัดนานาประการ โดยเฉพาะเรื่องทรัพยากรดานงบประมาณในการบริหาร ท่ี

ทําใหไมสามารถดําเนินภารกิจท่ีไดรับการถายโอนจากสวนกลางไดอยางมีประสิทธิภาพ (Council of 

European Municipalities & Regions, 2009 อ า ง ถึ ง ใ น  de Vries and Sobis, 2013, p.1) จ า ก

สภาพการณดังกลาว นักวิชาการและรัฐในหลายแหงจึงตั้งคําถามเรื่องประสิทธิภาพขององคกรปกครองสวน

ทองถ่ิน และมีขอสรุปโดยการใชฐานคิดในเชิงเศรษฐศาสตรท่ีวา การท่ีองคกรปกครองสวนทองถ่ินไมมี

ศักยภาพและไมมีประสิทธิภาพนั้น เนื่องจากมีขนาดเล็กเกินไป จากการใชเหตุผลดังกลาว จึงนํามาสูความ

พยายามในการหาและสราง “ขนาดท่ีเหมาะสม (optimal size)” ขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน (Oates, 

1972; King, 1984 อางถึงใน Dafflon, 2012: 3) โดยเกณฑของ ‘ความเหมาะสม’ คือ พิจารณาจาก

ความสัมพันธระหวางตนทุนคาใชจายขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน (expenditure) กับจํานวนประชากร

ในพ้ืนท่ีการปกครองนั้น (population) และมีขอสรุปวา องคกรปกครองสวนทองถ่ินจะมีประสิทธิภาพ 

ก็ตอเม่ือมีขนาดใหญท่ีเหมาะสม อันเปนท่ีมาของแนวคิดการควบรวมองคกรปกครองสวนทองถ่ินวาเปน

วิถีทางท่ีเหมาะสมในการเพ่ิมประสิทธิภาพในการจัดบริการสาธารณะทองถ่ิน (Swianiewicz, 2002) 

เหตุผลและคําอธิบายเชิงเศรษฐศาสตร (economic reasons) และฐานคิดหรือความเชื่อเรื่องขนาดท่ี

เหมาะสมดังกลาว เปนเหตุผลหลักท่ีถูกใชเพ่ือสงเสริมแนวคิดการควบรวมในชวงแรกของการปฏิรูป

โครงสรางองคกรปกครองสวนทองถ่ินในหลายประเทศตั้งแตชวงทศวรรษ 1950s เปนตนมา โดยเฉพาะ

ประเทศในยุโรป เชน เยอรมนี ออสเตรีย สวีเดน เนเธอแลนด สหราชอาณาจักร และประเทศอ่ืนๆ เชน 

นิวซีแลนด ออสเตรเลีย แคนาดา (de Vries and Sobis, 2013; Hulst  et  al., 2009) 

การควบรวม  (amalgamation) ตามความหมายของ Oxford Dictionaries (2017) 

หมายถึง กระบวนการ ปฏิบัติการ หรือ ผลลัพธ ของการผนวกรวมสิ่งหลายสิ่งเขาดวยกัน ซ่ึงเม่ือนํามาใชใน

บริบทของการปกครองหรือการบริหารจัดการทองถ่ินในโครงการวิจัยชิ้นนี้ การควบรวมองคกรปกครองสวน

ทองถ่ิน จึงหมายถึง การผนวกรวมองคกรปกครองสวนทองถ่ินตั้งแต 2 แหงข้ึนไปเขาดวยกัน เพ่ือใหเปน

หนวยเดียวหรือองคกรปกครองเดียวท่ีมีขนาดใหญ ข้ึน ท้ังนี้  Local Government Association of 

Queensland (2005) ไดกลาวไววา กระบวนการหรือปฏิบัติการของการเปลี่ยนแปลงโครงสรางองคกร

ปกครองสวนทองถ่ินโดยการควบรวมดังกลาว  ตั้งอยูบนฐานคติสําคัญของกลุมผูสนับสนุนแนวทางการควบ

รวมท่ีวา ขนาดใหญกวาคือขนาดท่ีเหมาะสม หรือ “ใหญกวาคือดีกวา (bigger is better)”  ประเด็นตอไป

ท่ีตองทําความเขาใจคือ แลว “ใหญกวาคือดีกวา” หมายถึงอะไร?  
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ในบทความของ พบสุข ช่ําชอง (2560) ไดสังเคราะหไววา ฐานคิดเรื่องใหญกวาคือดีกวา 

เปนฐานคิดของกลุมนักวิชาการและผูกําหนดนโยบายท่ีสนับสนุนการควบรวมท่ีเชื่อวา การควบรวมองคกร

ปกครองสวนทองถ่ินใหเปนขนาดใหญจะกอใหเกิดประโยชนท่ีสําคัญ ไดแก ประการแรก ซ่ึงถือเปน

คุณูปการหลักของการควบรวม คือ การบรรลุเรื่องประสิทธิภาพ (efficiency) กลาวคือ เชื่อวาการเปน

องคกรขนาดใหญนั้นทําใหสามารถประหยัดตนทุนในการจัดบริการสาธารณะ (Dollery et al, 2009) และ 

การบรรลุเรื่องความประหยัดเชิงขนาด (economies of scale) กลาวคือ คาใชจายหรือตนทุนหนวยสุดทาย

ในการผลิตตอหนวยจะลดลง เม่ือบริการสาธารณะท่ีถูกผลิตออกไปมีขนาดใหญข้ึน โดยพิจารณาจากการ

ใหบริการสาธารณะใหแกจํานวนประชากรไดมากข้ึน (Faulk and Grassmueck, 2012) หรือขนาดของ

องคกรท่ีจัดบริการมีขนาดใหญข้ึน (Ferguson, 1969)  กลาวใหชัดเจนไดวา องคกรปกครองสวนทองถ่ิน

ขนาดใหญกวายอมจัดบริการสาธารณะใหกับประชาชนไดจํานวนมากกวา และไดประโยชนจากการท่ีตนทุน

การบริหารจัดการต่ํากวา (lower administrative costs) ทําใหเพ่ิมอํานาจในการซ้ือและเพ่ิมการใช

ประโยชนจากทุนท่ีมีไดดีกวา (Andrews and Boyne, 2009; Dollery et al., 2007; Dollery et al., 

2008; Kortt et al., 2015) ตามคํากลาวนี้ ทําใหเกิดความเชื่อท่ีวาองคกรปกครองสวนทองถ่ินขนาดเล็กจึง

จะไมสามารถบรรลุเปาหมายการประหยัดตนทุนในการจัดบริการสาธารณะได (Swianiewics, 2002) 

ประการท่ีสอง ขนาดขององคกรปกครองสวนทองถ่ินท่ีใหญข้ึนทําใหมีทรัพยากรการเงินมากข้ึนเพ่ือใชใน

โครงการการลงทุนโครงสรางพ้ืนฐาน ซ่ึงเปนสิ่งสําคัญตอการพัฒนาเศรษฐกิจในพ้ืนท่ีทองถ่ิน และ ประการ

ท่ีสาม องคกรปกครองสวนทองถ่ินขนาดใหญสามารถมีภารกิจหลากหลายมากข้ึนซ่ึงอาจเปนการกระตุนให

ประชาชนเขามารวมในกระบวนการนโยบายในประเด็นภารกิจหรือบริการท่ีตนเองสนใจ  หรือกลาวไดวา 

ชวยสงเสริมใหเกิดการมีสวนรวมในกิจการสาธารณะทองถ่ิน 

 

2.2.2  เหตุผลและเปาหมายดานเศรษฐศาสตร (economic reasons) ของการ

ควบรวม 

แนวนโยบายการปฏิรูปโครงสรางองคกรปกครองสวนทองถ่ินโดยการควบรวมองคกร

ปกครองสวนทองถ่ินขนาดเล็กหลายแหงเขาดวยกัน หรือการควบรวมองคกรปกครองสวนทองถ่ินขนาดเล็ก

เขากับขนาดใหญเพ่ือใหเปนองคกรเดียวท่ีมีขนาด “ใหญท่ีเหมาะสม” นั้น ต้ังอยูบนหลักการและเหตุผล

พ้ืนฐานสําคัญ (underlying rationale) ท่ีวา ใหญกวาคือดีกวา เพราะใหญกวาแลวถูกกวา (bigger is 

cheaper) ซ่ึงมาจากการใชเหตุผลทางดานเศรษฐศาสตร (economic reasons) ซ่ึงมาจากขอสันนิษฐาน

ท่ีวา ในการจัดหรือสงมอบบริการสาธารณะขององคกรปกครองสวนทองถ่ินนั้น มีความเก่ียวพันกับเรื่อง

ความประหยัดเชิงขนาด (scale economies) (Kortt et al., 2015) ดังนั้น องคกรปกครองสวนทองถ่ิน

ขนาดใหญกวา จึงยอมจัดบริการสาธารณะใหกับประชาชนไดจํานวนมากกวา ไดประโยชนจากการท่ีตนทุน

การบริหารจัดการตํ่ากวา (lower administrative costs) และทําใหเพ่ิมอํานาจในการซ้ือและเพ่ิมการใช

ประโยชนจากตนทุนท่ีมีไดดีกวา (Dollery et al., 2007; Dollery et al., 2008; Andrews and Boyne, 



24 

2009) ดังนั้น แนวคิดการควบรวมองคกรปกครองสวนทองถ่ินจึงเกิดข้ึนเพราะเชื่อวาจะทําใหองคกร

ปกครองสวนทองถ่ินท่ีขนาดใหญท่ีเหมาะสม ท่ีจะทําใหสามารถบรรลุเรื่องความประหยัดเชิงขนาดและ

ประสิทธิภาพในการจัดบริการสาธารณะ ซ่ึงเปนท้ังเหตุผลและเปาหมายดานเศรษฐศาสตรดังกลาว  โดย

เกณฑในการพิจารณาขนาดท่ีเหมาะสมนั้น พิจารณาจาก รายได/ตนทุนคาใชจายในการจัดบริการสาธารณะ

ขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน ตอจํานวนประชากรในทองถ่ินนั้น  

การควบรวมองคกรปกครองสวนทองถ่ินในนานาประเทศ ท่ีเกิดข้ึนตั้งแตชวงหลัง

สงครามโลกครั้งท่ี 2 จนถึงปจจุบัน และ รวมถึงขอเสนอการควบรวมองคกรปกครองสวนทองถ่ินในไทยใน

ขณะนี้ ลวนตั้งอยูบนการใชเหตุผลรองรับและคําอธิบาย (justification) หรือฐานคิดและเปาหมายดาน

เศรษฐศาสตร (economic reasons) ในเรื่องความประหยัดเชิงขนาดและประสิทธิภาพดังกลาว ซ่ึงงานของ

พบสุข ช่ําชอง (2560) ไดฉายภาพปรากฏการณการปฏิรูปโครงสรางองคกรปกครองสวนทองถ่ินโดยการ

ควบรวมตามฐานคิดดานเศรษฐศาสตรดังกลาว วามีจุดตั้งตนในหลายประเทศในยุโรปในชวงทศวรรษท่ี 

1960 – 1970 เริ่มท่ีประเทศท่ีมีองคกรปกครองสวนทองถ่ินขนาดเล็กเกินไปซ่ึงมีอยูจํานวนมาก คือ 

ออสเตรเลีย และ ตอมาในสวีเดน จากนั้นประเทศในกลุมสแกนดิเนเวีย และ ประเทศในกลุมยุโรปตะวันตก 

เชน เยอรมนี เนเธอรแลนด และ อังกฤษ (John, 2014) และประเทศในกลุมยุโรปตอนกลาง เชน โปแลนด 

เชคโกสโลวาเกีย และ ฮังการี ไดดําเนินการควบรวมเปนลําดับตอมา (Swianiewicz, 2010; John, 2010; 

de Vries and Sobis, 2013; Andrews, 2013) โดยในชวงทายของศตวรรษท่ี 19 นี่เอง ท่ีการควบรวมเปน

ปรากฏการณท่ีเกิดข้ึนอยางคึกคักในกลุมประเทศอ่ืนๆ รวมท้ังประเทศนอกกลุมประเทศยุโรป (de Vries 

and Sobis, 2013) เชน แคนาดา ในชวงทศวรรษท่ี 1960-1970 (Sancton, 2000) นิวซีแลนด ในปค.ศ.

1989 (Kortt et al., 2015) และออสเตรเลียในหลายรัฐในชวงทศวรรษ 1990 (Fahey et al., 2016) 

อยางไรก็ตาม หลังจากประสบการณการควบรวมในหลายประเทศกวาหลายสิบปนั้น 

ในชวงทศวรรษท่ีผานมาจนถึงปจจุบัน (ค.ศ. 2000 – ปจจุบัน) กลับกลายเปนชวงท่ีมีความเคลื่อนไหวอยาง

คึกคักจริงจังในวงวิชาการในระดับสากลถึงประสบการณการควบรวมดังกลาว  เปนท่ีนาสนใจวา งานวิจัย

หลายชิ้นมีขอคนพบรวมจากหลักฐานเชิงประจักษ โดยพบวา การควบรวม มิไดทําใหองคกรปกครองสวน

ทองถ่ิน บรรลุเปาหมายเรื่องความประหยัดเชิงขนาด และมิไดเชื่อมโยงกับการเพ่ิมประสิทธิภาพในการ

จัดบริการสาธารณะขององคกรปกครองสวนทองถ่ินอันเปนเปาหมายและเหตุผลสนับสนุนในการเลือกใช

แนวทางการควบรวมนั้น (Local Government Centre, 2008; Andrews, 2013; de Vries and Sobis, 

2013; Kortt et al., 2015; Allers and Geertsema, 2016) 

นอกจากนี้ ขอเสนอการควบรวมโดยพิจารณาเฉพาะจากเกณฑรายได/การใชจายของ

องคกรปกครองสวนทองถ่ินตอจํานวนประชากร ยังทําใหการขีดเสนพ้ืนท่ีเขตการปกครองใหมท่ีเปน

ขอบเขตทางดานการเมืองการปกครอง (political borders/ the institutional territory) นั้นจะถูก

พิจารณาเฉพาะมิติดานเศรษฐศาสตร หรือทุนการเงินการคลัง (financial capital) “ของ” องคกรปกครอง

สวนทองถ่ิน ซ่ึงละเลยบริบทจริงของพ้ืนท่ีทองถ่ิน (Dafflon, 2012) และละเลยการพิจารณาถึงตนทุน/
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คาใชจายอ่ืนท่ีเกิดจากการควบรวม โดยเฉพาะอยางยิ่ง ตนทุน/คาใชจายในการปฏิรูปโครงสรางองคกร (the 

costs of restructuring) ( Dafflon, 2012; Andrews, 2013; de Vries and Sobis, 2013; Kortt et al., 

2015) รวมถึงยังสะทอนถึงการมองพ้ืนท่ีทองถ่ินวาเทากับเปน “องคกรปกครองสวนทองถ่ิน” หรือกลาวอีก

นัยหนึ่ง มองวาองคกรปกครองสวนทองถ่ิน คือตัวแสดงเดียว และทุนท่ีเปนตัวเงินขององคกรปกครองสวน

ทองถ่ินเทานั้น ท่ีเปนเง่ือนไขหลักในการเพ่ิมประสิทธิภาพในการจัดบริการสาธารณะ ทําใหละเลยตัวแสดง

อ่ืนท่ีหลากหลายท่ีเปนภาคีในการบริหารจัดการทองถ่ินนอกจากองคกรปกครองสวนทองถ่ิน และทุนอ่ืน

นอกจากตัวเงินซ่ึงเปนเง่ือนไขสําคัญในการขับเคลื่อนเศรษฐกิจและพัฒนาทองถ่ิน และชวยเสริมสราง

ประสิทธิภาพการจัดบริการสาธารณะในทองถ่ินไดอยางเปนรูปธรรม กลาวอีกนัยหนึ่ง ฐานคิดดังกลาว เปน

ฐานคิดการปกครองทองถ่ินในแบบดั้งเดิม (local government) ซ่ึงอาจไมสอดคลองกับการปฏิบัติการจริง

ของการบริหารจัดการทองถ่ิน (local governance) ในหลายพ้ืนท่ีในปจจุบัน ท่ีประกอบดวยหลายตัวแสดง 

และทุนท่ีหลากหลายในการขับเคลื่อนทองถ่ิน 

 

2.2.3  ขอวิพากษและประเด็นทาทายของการควบรวม  

ดังท่ีไดกลาวแลววา เกณฑการพิจารณาการควบรวมหรือการทําใหองคกรปกครองสวน

ทองถ่ินมีขนาดใหญข้ึนเพ่ือใหบรรลุเปาหมายเรื่องความประหยัดเชิงขนาดและประสิทธิภาพในการ

จัดบริการสาธารณะนั้น พิจารณาจากความสัมพันธของตนทุนคาใชจายในการจัดบริการสาธารณะของ

องคกร กับจํานวนประชากรในพ้ืนท่ี หรือเทากับพิจารณาเพียง “ทุนท่ีเปนตัวเงินขององคกรปกครองสวน

ทองถ่ิน” วามีความสัมพันธกับความประหยัดและประสิทธิภาพในการจัดบริการสาธารณะ ฐานคิดและการ

นําไปใชเพ่ือสนับสนุนการควบรวมดังกลาว ไดถูกวิพากษในประเด็นท่ีสําคัญหลายประเด็น  

ประเด็นแรก การควบรวมเปนเพียงแฟช่ันของการปฏิรูปโครงสรางหรือการบริหาร

จัดการทองถิ่น 

ในชวงแรกของการศึกษาวิจัยเรื่องการควบรวม (ทศวรรษท่ี 1950 – 1990) มิไดมีจุดเนนท่ี

การศึกษาผลของการควบรวมตามเหตุผลและเปาหมายดานเศรษฐศาสตรดังกลาว หากแตเปนการนําเสนอ

ผลในแงตัวเลขของจํานวนองคกรปกครองสวนทองถ่ินท่ีลดลงในแตละประเทศ โดยนัยยะท่ีแสดงถึงวาเปน

ผลสําเร็จของการปฏิรูปโครงสรางดวยการควบรวม อาทิ การกลาวถึงผลสําเร็จของการควบรวมในประเทศ

ญ่ีปุน ซ่ึงเกิดข้ึนหลังป ค.ศ.1999 ท่ีรัฐบาลไดมีนโยบายสนับสนุนใหการควบรวมเปนแนวทางหลักในการ

สรางความเขมแข็งทางการบริหารและการเงินใหกับองคกรปกครองสวนทองถ่ิน ในชื่อ “the Great 

Mergers of Heisei” ซ่ึงผลสําเร็จของปรากฏการณการควบรวมท่ีเติบโตอยางรวดเร็วดังกลาว ทําใหจํานวน

อปท.ในญ่ีปุนลดลงอยางมาก จาก 3,232 แหงในป ค.ศ.1991 เหลือเพียง 1,719 แหง ในป ค.ศ. 2012 

(Miyazaki, 2014) หรือ การกลาวถึงความสําเร็จของสวิตเซอรแลนด ท่ีประสบความสําเร็จในการใชแนว

ทางการควบรวมแบบสมัครใจ (voluntary amalgamation) โดยองคกรปกครองสวนทองถ่ินเอง เพราะ

องคกรปกครองสวนทองถ่ินมีแรงจูงใจดานการคลัง ทําใหในชวง ค.ศ. 1950 – 2011 สามารถควบรวมและ
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ลดจํานวนองคกรปกครองสวนทองถ่ินจากลงเหลือเพียง 348 แหงจากเดิมท่ีมีกวา 3,101 แหง (Dafflon, 

2012) และ ในออสเตรเลีย ท่ีการควบรวมสามารถทําใหจํานวนองคกรปกครองสวนทองถ่ินลดลงในชวงป 

ค.ศ.1910 ถึง 2008 จาก 1,067 เหลือ 557 แหง (Dollery et al., 2010) 

เปนท่ีนาสังเกตวา แมวาการศึกษาวิจัยท่ีแสดงถึงหลักฐานเชิงประจักษเรื่องผลสําเร็จเรื่อง

ประสิทธิภาพและความประหยัดเชิงขนาดยังมีจํากัด แตฐานคิดดังกลาวกลับยังถูกใชแพรหลายโดยผูกําหนด

นโยบายของรัฐตางๆ ในชวงทศวรรษกอนหนาดังท่ีกลาวมา  จนถึงในหลายกรณีของหลายประเทศใน

ปจจุบัน รวมถึงประเทศไทยเอง ในประเด็นนี้ อาจกลาวไดวา การควบรวมจึงเปนเสมือนแฟชั่นของการ

ปฏิรูปโครงสรางองคกรปกครองสวนทองถ่ิน ซ่ึงสามารถอธิบายไดบนฐานของทฤษฎีสถาบัน (Institutional 

theory) ตามทฤษฎีสถาบันของ DiMaggio and Powell (1983) ท่ีเรียกวา Institutional Isomorphism 

ในรูปแบบท่ีเรียกวาการเลียนแบบ (mimetic) ซ่ึงหมายถึงวารัฐท่ีตองการทําการควบรวมองคกรปกครอง

สวนทองถ่ินก็เพ่ือ “การยอมรับและความอยูรอด” กลาวคือเม่ือประเทศหนึ่งเห็นวาประเทศอ่ืนได

ดําเนินการเรื่องการควบรวมองคกรปกครองสวนทองถ่ินแลวประสบผลสําเร็จ แมวา “ผล” ท่ีเกิดข้ึนจาก

การควบรวมจะมีแคตัวเลขจํานวนขององคกรปกครองสวนทองถ่ินท่ีลดลง โดยยังมิไดสะทอนวาสามารถ

บรรลุเปาหมายดานเศรษฐศาสตรดังกลาวหรือไมก็ตาม แตปรากฏการณและผลดังกลาวก็เพียงพอให

ประเทศอ่ืนๆ เลือกท่ีจะเลียนแบบหรือทําตามอยาง เนื่องจากเห็นวา เปนเรื่องท่ีดีและควรทําเพราะประเทศ

อ่ืนๆ ก็ทํา และ/หรือ เพราะประสบปญหาแบบเดียวกัน คือ จํานวนองคกรปกครองสวนทองถ่ินขนาดเล็ก

จํานวนมากและไมมีประสิทธิภาพ และ/หรือ เพราะตองการไดรับการยอมรับหรือสรางความชอบธรรมใหแก

ตนเองวาไดมีการดําเนินการเหมือนประเทศอ่ืนๆ ท่ีมีการปกครองทองถ่ินเชนกัน (พบสุข ช่ําชอง, 2560) 

เพ่ือใหเห็นภาพแฟชั่นของการปฏิรูปโครงสรางหรือการบริหารจัดการทองถ่ินดวยการควบ

รวมใหชัดเจนยิ่งข้ึน งานของ de Vries and Sobis (2013) ไดศึกษาปรากฏการณการควบรวมองคกร

ปกครองสวนทองถ่ินในยุโรปและอธิบายวา ความเปนไปไดในการเกิดข้ึนของการควบรวมองคกรปกครอง

สวนทองถ่ินในประเทศหนึ่ง จะมีข้ึนเม่ือมีตัวอยางของประเทศอ่ืนๆ ไดดําเนินการเรื่องการควบรวมจนไดรับ

การยอมรับวาเปนแนวปฏิบัติท่ีดี (best practice) ใหแกประเทศอ่ืน ปรากฏการณดังกลาวเกิดข้ึนและเห็น

ไดชัดในยุโรป โดยในชวงคลื่นลูกแรกของการควบรวม (1950s - 1960s) ท่ีมีออสเตรียและสวีเดนเปน

ตัวอยางแนวปฏิบัติท่ีดี และคลื่นลูกท่ีสอง (1990s เปนตนมา) มีเดนมารกเปนตัวอยางสําคัญ ซ่ึงผลรูปธรรม

ท่ีทําใหเปนตัวอยางท่ีดีใหแกประเทศอ่ืนๆ คือ ผลเรื่องจํานวนองคกรปกครองสวนทองถ่ินท่ีลดลงไดชัดเจน 

เชน ในป ค.ศ.2007 จํานวนองคกรปกครองสวนทองถ่ินในเดนมารกลดลงจาก 271 เหลือ 98 แหง ซ่ึงผล

ดานจํานวนองคกรท่ีลดลงดังกลาวเทานั้น ก็ถือเปนเหตุผลเพียงพอใหประเทศอ่ืนๆในยุโรปเห็นวาเปนแนว

ปฏิบัติตัวอยางและตองการทําตามอยาง (เลียนแบบ) ดวยความหวังวาจะทําใหเกิดผลลัพธเดียวกัน ซ่ึง

ปรากฏการณดังกลาวเปนไปตามทฤษฎีการเลียนแบบเชิงสถาบัน (institutional mimesis) และทฤษฎีการ

แพรกระจายนโยบาย (policy diffusion)  

นอกจากนี้ การเลียนแบบแนวทางการควบรวมจากท่ีประเทศอ่ืนๆใช อาจมาจากขอจํากัด
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ดานองคความรูในวงวิชาการเอง เนื่องจากในยุคเริ่มแรกของการควบรวมหรือกอนทศวรรษท่ี 2000s  นั้น 

งานวิจัยท่ีสรางองคความรูในเรื่องการควบรวมยังเปนเพียงเรื่องราวของความสําเร็จเรื่องจํานวนองคกร

ปกครองสวนทองถ่ินท่ีลดลดดังท่ีไดกลาวแลว หรือ เรื่องผลของการลดตนทุนในการบริหารจัดการองคกร 

คือ การสามารถลดจํานวนบุคลากรในองคกรปกครองสวนทองถ่ินไดจากการควบรวม แตประเด็นดังกลาวก็

มิไดเชื่อมโยงกับเรื่องประสิทธิภาพในการจัดบริการสาธารณะอันเปนท้ังเหตุผลและเปาหมายสําคัญของการ

ควบรวม ดังนั้น เม่ือประเทศหนึ่งๆ ตองการแกไขปญหาเรื่ององคกรปกครองสวนทองถ่ินขนาดเล็กไมมี

ประสิทธิภาพ จึงไดสรางขอเสนอนโยบายการควบรวมดังท่ีประเทศอ่ืนๆ ไดทําตามๆ กันมา (พบสุข ช่ําชอง, 

2560) โดยละเลยการพิจารณาถึงมิติอ่ืนๆ ท่ีควรนํามาพิจารณาเพ่ือใหการควบรวมท่ีเกิดข้ึนเปนไปท้ังตาม

เปาหมาย และสอดคลองกับหลักการปกครองตนเองตามเจตนารมณของประชาชนในพ้ืนท่ี เชน การ

พิจารณาถึงตนทุนคาใชจายทางธุรกรรม (transaction costs) ท่ีเก่ียวเนื่องกับการปฏิรูปโครงสรางดวยการ

ควบรวมรวมไปถึงการพิจารณาถึงเง่ือนไขและทุนอ่ืนๆ ท่ีมีความสัมพันธกับขอเสนอการควบรวม โดยเฉพาะ

อยางยิ่ง ทุนความรวมมือ (collaborative capital) ท่ีมีอยูแลวในการบริหารจัดการทองถ่ิน  

แมวาการควบรวมยังคงเปนแฟชั่นคือถูกนําไปใชเพ่ือปฏิรูปโครงสรางองคกรปกครองสวน

ทองถ่ินตามคําอธิบายและอางเรื่องประสิทธิภาพและความประหยัดเชิงขนาดในหลายกรณีในปลายประเทศ 

รวมถึงไทยเองในปจจุบัน หากแตในวงวิชาการ เริ่มมีการศึกษาวิจัยอยางจริงจังเก่ียวกับการใชเหตุผลดาน

เศรษฐศาสตรดังกลาว ท้ังท่ีวาถูกตอง หรือเพียงพอหรือไม ในการใชเปนเหตุผลดานเดียวเพ่ือรองรับขอเสนอ

การควบรวม รวมไปถึงการคนหาคําอธิบายวาควบรวมเปนแนวทางเดียวเทานั้นหรือในการบรรลุเรื่อง

ประสิทธิภาพในการบริหารจัดการทองถ่ิน  

 

ประเด็นท่ีสอง การควบรวมอาจมิไดทําใหบรรลุเปาหมายดานเศรษฐศาสตรตามท่ี

กําหนดไว  

ในชวงป ค.ศ.2000 หรือหลังจากการควบรวมไดถูกนําไปใชแพรหลายในหลายประเทศ

มากวา 70 ป เรื่อยมาจนถึงปจจุบันนี่เอง ท่ีวงการวิชาการในระดับสากลไดเริ่มมีการศึกษาวิจัยโดยมีจุดเนน

เชื่อมโยงกับเหตุผลและเปาหมายดานเศรษฐศาสตรของการควบรวม ท้ังงานท่ีศึกษาเพ่ือ “ประเมินผลการ

ควบรวมตามเหตุผลและเปาหมายดานเศรษฐศาสตร” และงานอีกจํานวนหนึ่งท่ีศึกษา “ความเปนไปไดของ

เปาหมายดานเศรษฐศาสตรท่ีจะเกิดข้ึนจากการควบรวมในอนาคต” ซ่ึงเกิดจากท่ีในรัฐนั้นๆ กําลังผลักดัน

ขอเสนอการควบรวมหากแตขาดขอมูลเชิงประจักษท่ีในการใชเพ่ือรองรับขอเสนอดังกลาว 0

1 กลาวใหชัดได

วา วงวิชาการไดเริ่มตั้งคําถามในลักษณะท่ีวา “การควบรวมทําใหเกิดผลหรือประโยชนดานประสิทธิภาพ

และความประหยัดเชิงขนาด ตามเหตุผลและเปาหมายทางดานเศรษฐศาสตรท่ีกลาวอางหรือไม?” โดยเห็น

ไดชัดเจนจากการศึกษาวิจัยจํานวนมากท่ีเกิดข้ึนในชวงทศวรรษ 2000s เปนตนมา ท้ังนี้ งานท่ีเปนจุดตั้งตน

                                                           
1เช่น การศกึษาของ Kortt et al. (2015) ทีศ่กึษาความเป็นไปไดใ้นเป้าหมายเรือ่งการลดตน้ทนุและความประหยดัเชงิขนาดตาม

ขอ้เสนอของรฐับาลทีก่าํหนดใหอ้ปท.5 แห่งใน Hawke’s Bay Region ประเทศนิวซแีลนด ์ทาํการควบรวม 
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ของการศึกษา ซ่ึงสรางคุณูปการใหกับวงวิชาการท่ีศึกษาเรื่องการควบรวมองคกรปกครองสวนทองถ่ินอยาง

มากในเวลาตอมา คือ งานของ Professor Andrew Sancton  ในชื่อ “Merger Mania” งานชิ้นนี้ไดศึกษา

ประเมินผลลัพธของการควบรวมองคกรปกครองสวนทองถ่ินในหลายประเทศ เชน นิวซีแลนด อังกฤษ และ 

แคนาดา และพบขอคนพบสําคัญท่ีวา “ประสิทธิภาพในการจัดบริการสาธารณะนั้นไมไดตองการองคกร

ปกครองสวนทองถ่ินท่ีมีขนาดใหญ” (Sancton, 2000, p.80) และ “ไมมีขนาดท่ีเหมาะสมในเชิงภารกิจของ

องคกรปกครองสวนทองถ่ิน ท้ังนี้เพราะภารกิจ/บริการสาธารณะท่ีแตกตางกันแตละดานขององคกร

ปกครองสวนทองถ่ินตองการการจัดการท่ีเหมาะสมท่ีแตกตางกัน” (Sancton, 2000, p. 74)  หรือกลาวอีก

นัยหนึ่งไดวา ขนาดขององคกรปกครองสวนทองถ่ินมิไดมีความสัมพันธกับเรื่องประสิทธิภาพในการบริหาร

จัดการทองถ่ินและการจัดบริการสาธารณะ แมวาในระยะตอมาจะมีการศึกษาวิจัยบางชิ้นท่ียืนยันถึง

ผลสําเร็จของการควบรวมตามเปาหมายดานเศรษฐศาสตร เชน งานของ Reingewertz (2012) ท่ีศึกษาใน

อิสราเอล และพบวาการควบรวมทําใหเกิดความประหยัดเชิงขนาด และ งานของ Hanes (2014) ท่ีพบ

ประโยชนของการควบรวมในประเด็นเดียวกัน แตอยางไรก็ตาม ขอคนพบของ Sancton (2000) ไดเปนจุด

ตั้งตนท่ีทาทายฐานคิดแบบเดิม สรางใหเกิดการฉุกคิด และการศึกษาท่ีวิพากษการเลือกใชแนวทางหรือ

ขอเสนอการควบรวมองคกรปกครองสวนทองถ่ินท่ีมักถูกเสนอจากรัฐสวนกลาง ในแงท่ีวา การใชและ

พิจารณาเฉพาะเหตุผลและเปาหมายดานเศรษฐศาสตรเพียงอยางเดียวนั้นอาจไมเพียงพอ และ/หรือ ไม

สมเหตุสมผลตอไปท่ีรัฐจะใช สั่งการใหมีการควบรวม 

ตั้งแตชวง ค.ศ.2000 เปนตนมา เกิดการศึกษาวิจัยเรื่องการควบรวมองคกรปกครองสวน

ทองถ่ินในระดับสากลจํานวนมากท่ีมีจุดเนนในการศึกษาความสัมพันธระหวางเหตุผล/เปาหมายดาน

เศรษฐศาสตรกับผลท่ีเกิดข้ึนจริง หรือผลท่ีคาดวาจะเปนไปไดตามเปาหมายดังกลาวของการควบรวม ใน

งานของ พบสุข ช่ําชอง (2560) ซ่ึงใชแนวทางการศึกษาเอกสารในการวิเคราะหและสังเคราะหการ

ศึกษาวิจัยเก่ียวกับเหตุผลดานเศรษฐศาสตรของการควบรวมในระดับสากล ไดแสดงใหเห็นวา ขอคนพบรวม

ของการศึกษาจํานวนหนึ่งพบวาการควบรวมมิไดสงผลโดยตรงหรือมีนัยยะตอประสิทธิภาพในการจัดบริการ

สาธารณะ เชน ในเยอรมนี พบวาการควบรวมไมไดลดคาใชจายในการจัดการองคกรและบริการสาธารณะ 

(Roesel, 2016)  ในแคนาดา พบวาการควบรวมท่ี Nova Scotia ทําใหตนทุนในการบริหารจัดการสูงข้ึน

และคุณภาพของบริการสาธารณะตํ่าลง (McDavid, 2002)  ในอังกฤษและเวลสพบวา การควบรวมชวยลด

ตนทุนการบริหารองคกร แตไมไดเชื่อมโยงกับการเพ่ิมประสิทธิภาพ และความประหยัดเชิงขนาดในการ

จัดบริการสาธารณะ (Andrews, 2013)  ซ่ึงสอดคลองกับการศึกษาของ Allers and Geertsema (2016) 

ในเนเธอแลนด ท่ีพบวา การควบรวมอาจทําใหลดตนทุนการบริหารจัดการซ่ึงเกิดจากการลดจํานวน

บุคลากร และสมาชิกสภา หากแตตนทุนรายจายท่ีลดไดดังกลาว มิไดหมายความวาจะถูกนําไปใชเพ่ือ

ยกระดับการบริการสาธารณะใหมีประสิทธิภาพมากข้ึน  และงานท่ีศึกษาประสบการณการควบรวมในรัฐ

หลายแหงและพบวา แทบจะไมมีหลักฐานวาการควบรวมทําใหลดตนทุนคาใชจายจริงของการจัดบริการ

สาธารณะ หรือ ทําใหการจัดและสงมอบบริการสาธารณะมีประสิทธิภาพมากข้ึนเม่ือเทียบกับแนวทางอ่ืนท่ี
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เปนทางเลือก เชน การจัดบริการสาธารณะรวมกัน (shared services) (Local Government Centre, 

2008; McKinlay Douglas  Limited, 2006) ขอคนพบดังกลาว สอดคลองกับผลงาน Merger Mania ของ 

Sancton (2000) ท่ีไดทําการประเมินผลการควบรวมองคกรปกครองสวนทองถ่ินในหลายประเทศ และมี

ขอสรุปวา “ประสิทธิภาพในการจัดบริการสาธารณะไมไดตองการองคกรปกครองสวนทองถ่ินขนาดใหญ” 

และ “ไมมีขนาดท่ีเหมาะสมในเชิงภารกิจขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน ท้ังนี้เพราะภารกิจ/บริการ

สาธารณะท่ีแตกตางกันแตละดานขององคกรปกครองสวนทองถ่ินตองการการจัดการท่ีเหมาะสมท่ีแตกตาง

กัน” (Sancton, 2000: 74 อางถึงใน พบสุข ช่ําชอง, 2560) 

นอกจากนี้ ยังมีขอคนพบรวมท่ีเกิดจากหลักฐานเชิงประจักษจากการศึกษาผลการควบ

รวมและประเมินความเปนไปไดดานประโยชนทางเศรษฐศาสตรในหลายประเทศ ท่ีพบวาการควบรวม

องคกรปกครองสวนทองถ่ิน มิไดทําใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินบรรลุเรื่องความประหยัดเชิงขนาด 

(Allan, 2003; Financial Sustainability Review Board; 2005; Dollery et al., 2007; 2009; Andrews, 

2013) อาทิ การศึกษาของ Holcombe and Williams (2009) และ Faulk et al. (2013) ซ่ึงศึกษาใน

บริบทของสหรัฐอเมริกา และพบวา การควบรวมไมไดทําใหเกิดผลประโยชนดานการเงินอยางมีนัยสําคัญ 

ในออสเตรเลีย งานวิจัยหลายชิ้นพบวา มีหลักฐานเชิงประจักษเพียงนอยนิดท่ีแสดงวาการควบรวมทําใหเกิด

ความประหยัดเชิงขนาด (Aulich et al., 2014; Drew et al., 2014; Fahey et al., 2016) และการควบ

รวมทําใหลดตนทุนไดนอยกวาท่ีคาดการณ ตัวอยางเชน การควบรวมในชวง 1990s ในรัฐวิคตอเรีย 

ออสเตรเลีย ซ่ึงคาดวาจะทําใหลดตนทุนได 20% แตกลับลดไดจริง 8.5% (Dollery et al., 2012) และใน

รัฐเซาทออสเตรเลีย ซ่ึงคาดวาจะลดตนทุนได 17.4% หรือ 150 ลานดอลลาร แตประหยัดไดจริง 2.3% 

หรือ 19 ลานดอลลาร (Allan, 2003; McKinley Douglas, 2006) อยางไรก็ตาม ในอีกดานหนึ่ง Tiley 

(2013 อางถึงใน พบสุข ช่ําชอง, 2560) พบประโยชนของการควบรวมวา ทําใหเกิดองคกรปกครองสวน

ทองถ่ินขนาดใหญซ่ึงดีกวา (better) เนื่องจากเพ่ิมศักยภาพในเชิงยุทธศาสตร เชน การทําแผนเชิง

ยุทธศาสตรของพ้ืนท่ี หากแตเนนย้ําวา มิไดหมายความวาใหญกวาแลวถูกกวา 

ยิ่งไปกวานั้น เม่ือไมนานมานี้ Kortt et al. (2015) ศึกษาความสัมพันธระหวางตนทุน

รายจายขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน (expenditure) กับจํานวนประชากร (population size) ซ่ึงเปน

เกณฑท่ีมักใชพิจารณาและนํามาอางเพ่ือรองรับขอเสนอการควบรวมวาจะทําใหเกิดความประหยัดเชิงขนาด 

ท้ังนี้ไดศึกษาความเปนไปไดในการควบรวม Hawke’s Bay Regional Council กับองคกรปกครองสวน

ทองถ่ินขนาดเล็ก 4 แหงในนิวซีแลนด และพบวาไมมีความสัมพันธระหวางจํานวนประชากรกับตนทุน

รายจายขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน ดังนั้น การปฏิรูปโครงสรางองคกรปกครองสวนทองถ่ินโดยการ

ควบรวมจึงไมเชื่อมโยงกับความประหยัดเชิงขนาด  ในประเด็นนี้ไดสรางความทาทายและขอวิพากษใน

การศึกษาเชิงประจักษท่ีมีอยูเก่ียวกับเรื่องความประหยัดเชิงขนาดสําหรับการจัดบริการสาธารณะของ

องคกรปกครองสวนทองถ่ิน ซ่ึงมักจะศึกษาโดยหาความสัมพันธระหวาง ผลผลิต (output) ซ่ึงไดแก ขนาด

ของประชากรกับตนทุนคาใชจายในการจัดบริการสาธารณะ (the costs of services) ซ่ึงโดยปกติจะ
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พิจารณาจากตนทุนคาใชจายขององคกร ประเด็นขอถกเถียงท่ีเกิดข้ึน คือ การใชเกณฑโดยพิจารณาจาก 

ขนาดหรือจํานวนประชากรในการเปนผลผลิตดังกลาวอาจไมเหมาะสม เนื่องจากวาแมวาองคกรปกครอง

สวนทองถ่ินบางแหงจะมีขนาด (จํานวน) ประชากรเทากัน แตลักษณะของประชากรในแตละพ้ืนท่ีอาจ

แตกตางกัน และมีเง่ือนไขและคุณลักษณะดานสังคมและเศรษฐกิจท่ีแตกตางกัน (Boyne, 1995; Dollery 

et al, 2008 อางถึงใน Kortt et al, 2015, p.8) 

แมวางานศึกษาวิจัยเก่ียวกับผลของการควบรวมจะแบงออกเปน 2 แนวทาง ตามผลลัพธท่ี

ได คือ บรรลุหรือไมบรรลุเปาหมายหรือเหตุผลรองรับดานเศรษฐศาสตร อันไดแก ประสิทธิภาพและความ

ประหยัดเชิงขนาดดังกลาว แตอยางนอยท่ีสุดอาจกลาวไดวา การจัดทําขอเสนอการควบรวมตองเผชิญกับ

ความยากในการพิจารณาเปรียบเทียบถึงตนทุนคาใชจายของการควบรวมและผล/ประโยชนท่ีจะไดจากการ

ควบรวมนั้น (de Vries and Sobis, 2013) 

 

ประเด็นท่ีสาม หากตองการเพ่ิมประสิทธิภาพในการบริหารจัดการทองถิ่นใหควบรวมท่ี

บริการสาธารณะรายประเภท (แนวทางความรวมมือ) มิใชการควบรวมท่ีตัวองคกรจัดบริการ    

กลุมท่ีสนับสนุนแนวทางการควบรวมองคกรปกครองสวนทองถ่ิน มักกลาวอางวา องคกร

ปกครองสวนทองถ่ินท่ีมีขนาดใหญข้ึนนั้น จะทําใหลดตนทุน สรางความประหยัด (cost savings) จากการ

บรรลุเรื่องความประหยัดเชิงขนาด (scale economies) ซ่ึงไดมาจากการท่ี “ขนาด” ในแงของ “จํานวน

ประชากรท่ีไดรับบริการ” นั้นใหญข้ึน (Faulk and Grassmueck, 2012) อยางไรก็ตาม เกิดขอวิพากษวา

การอางดังกลาว ดูเหมือนจะละเลยขอเท็จจริงประการสําคัญท่ีวา องคกรปกครองสวนทองถ่ินเปนองคกรท่ี

มีภารกิจท่ีหลากหลาย และใหบริการสาธารณะหลากหลายประเภท (multiple production activities) 

ดังนั้น ภารกิจ/บริการแตละประเภทก็ยอมจะมีคุณลักษณะเฉพาะท่ีหลากหลายตางกัน ดวยเหตุนี้ หากจะมี

ความประหยัดเชิงขนาดเกิดข้ึน (if they exist) ก็ยอมท่ีจะเกิดจากในแตละประเภทของบริการนั้นๆ 

(service-specific) โดยไมมีความเก่ียวพันเชื่อมโยงกับขนาดขององคกรท่ีใหบริการ (องคกรปกครองสวน

ทองถ่ิน) (Fahey et al., 2016: 363) 

ขอวิพากษดังกลาวสอดคลองกับขอคนพบจากการวิจัยท่ีประเมินผลการควบรวมในรัฐ

หลายแหงโดย Local Government Centre (2008: 18-19 อางถึงใน พบสุข ช่ําชอง, 2560) ท่ีพบวา 

“ความประหยัดเชิงขนาด (Economies of scales) เปนสิ่งท่ีอยูในบริการสาธารณะในรายประเภทแตละ

ประเภทขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน มิใชอยูในโครงสรางขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน ดังนั้น ใน

ความพยายามท่ีจะบรรลุเปาหมายเรื่องความประหยัด เชิงขนาดดังกลาว จึงจําเปนตองมุงใหความสนใจใน

การควบรวมตามรายบริการสาธารณะ (amalgamate individual services) มิใชการไปควบรวมตัวองคกร

ปกครองสวนทองถ่ินท่ีเปนหนวยองคกรในการจัดบริการสาธารณะเหลานั้น”  

นอกจากนี้ คําอธิบายดังกลาวไดรับการสนับสนุนและสอดคลองกับการศึกษาเชิงประจักษ

จํานวนมาก อาทิ  ในป ค.ศ.2006 บริษัทท่ีปรึกษา McKinlay Douglas Limited (2006) ไดทําโครงการ
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ศึกษาวิจัยขนาดใหญ ในการศึกษาประสบการณการควบรวมองคกรปกครองสวนทองถ่ินในตางประเทศ 

เพ่ือสรางองคความรูใหกับรัฐบาลของประเทศนิวซีแลนดเพ่ือการตัดสินใจนโยบายเรื่องการควบรวม โดย

ศึกษาเปรียบเทียบเรื่องของตนทุนคาใชจายและผลประโยชนท่ีจะเกิดข้ึน (the costs and benefits) จาก

การควบรวม โดยเปรียบเทียบผลดานประสิทธิภาพกับแนวทางอ่ืนๆ โดยเฉพาะอยางยิ่ง แนวทางการ

จัดบริการสาธารณะรวมกันระหวางองคกรปกครองสวนทองถ่ิน (shared services) และพบวา องคกร

ปกครองสวนทองถ่ินขนาดใหญมีแนวโนมท่ีจะมีประสิทธิภาพนอยกวาองคกรปกครองสวนทองถ่ินขนาด

กลางและขนาดเล็ก นอกจากนี้ประเด็นสําคัญยิ่งกวานั้นคือ “แมวาเรื่องของการบรรลุเปาหมายดานความ

ประหยัดเชิงขนาดจะเปนเรื่องสําคัญ แตก็ไมไดเปนสิ่งท่ีจะนํามาใชเปนเหตุผลรองรับ (rationale) เพ่ือให

องคกรปกครองสวนทองถ่ินตองทําการควบรวม” ท้ังนี้ เนื่องจากความประหยัดเชิงขนาดเปนสิ่งท่ีหาไดจาก

แตละรายบริการ (individual services) และข้ึนอยูกับบริการสาธารณะแตละประเภทแตละดาน ดังนั้น 

การท่ีจะสามารถหาและบรรลุผลเรื่องความประหยัดเชิงขนาดได คือ ตองจัดองคกรและการบริหารจัดการ

ไปตามแตละประเภทของบริการสาธารณะ (service by service) หรือเรียกวาเปนการควบรวมท่ีราย

ภารกิจ (amalgamate individual services) แทนท่ีจะควบรวมตัวองคกร (Local Government Centre, 

2008: 7) 

นอกจากนี้ Dafflon (2012) ไดศึกษาการควบรวมองคกรปกครองสวนทองถ่ินในบริบท

ของกลุมประเทศยุโรป และพบวา แนวคิดเก่ียวกับการควบรวมองคกรปกครองสวนทองถ่ินเพ่ือใหเปนขนาด

ท่ีเหมาะสม (optimal size) โดยพิจารณาเชื่อมโยงกับความสามารถในการจัดบริการสาธารณะนั้น อาจมิได

ชวยในโลกแหงการปฏิบัติการจริงดวยเหตุผลอยางนอย 3 ประการ 1) แนวคิดดังกลาวกลาวถึงขนาดท่ี

เหมาะสมขององคกรปกครองสวนทองถ่ินตอบริการสาธารณะ 1 ดาน ในขณะท่ีความเปนจริง องคกร

ปกครองสวนทองถ่ินเปนองคกรท่ีทําหนาท่ีจัดบริการสาธารณะท่ีหลากหลาย (a basket of local public 

services)  2) แนวคิดดังกลาวพิจารณาเพียงแคขอถกเถียงทางดานเศรษฐศาสตร (economic arguments) 

เทานั้น ซ่ึงเปนการฉายภาพขององคกรปกครองสวนทองถ่ินในเชิงเขตพ้ืนท่ี การปกครองและอํานาจหนาท่ี

ตามแผนท่ีทางภูมิศาสตร  ในขณะท่ีในความเปนจริงนั้น การกําหนดขอบเขตขององคกรปกครองสวน

ทองถ่ินเปนผลพวงมาจากประวัติศาสตร และจากเง่ือนไขปจจัยอ่ืน ท้ังดานสภาพแวดลอมทางภูมิศาสตร 

ประชากร และเง่ือนไขดานสังคมและวัฒนธรรม 3) การนําแนวคิดการควบรวมองคกรปกครองสวนทองถ่ิน

ไปใชในหลายประเทศไดแสดงใหเห็นวา การควบรวมองคกรปกครองสวนทองถ่ินเปนกระบวนการท่ี

เก่ียวของอยางยิ่งกับการเมืองและประชาธิปไตย มิใชเพียงเฉพาะแนวคิดดานเศรษฐศาสตร หรือเทคนิคการ

บริหารจัดการ (Swianiewicz, 2002; Dollery and Robotti, 2008) 

และเม่ือไมนานมานี้ โดย Fahey et al. (2016) ไดศึกษาเก่ียวกับความประหยัดเชิงขนาด 

(หากมี) ขององคกรปกครองสวนทองถ่ินในรัฐนิวเซาทเวลส ออสเตรเลีย ดวยเหตุท่ีรัฐไดมีนโยบายเชิงสั่งการ

ใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินทําการควบรวม แตขาดขอมูลและหลักฐานเชิงประจักษท่ีแสดงถึงความ

สมเหตุสมผลขอของเสนอนโยบายดังกลาว ท้ังนี้ งานชิ้นนี้ไดพยายามหาความประหยัดเชิงขนาดจากการ
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วิเคราะหตามรายประเภทของบริการสาธารณะขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน เนื่องจากมีฐานคติท่ี

สอดคลองกับผลการศึกษาเชิงประจักษหลายชิ้นกอนหนานี้ไดแสดงใหเห็นวา ความประหยัดเชิงขนาดนั้น 

(หากมี) จะสามารถหาไดจากบริการสาธารณะเปนรายประเภท มิใชจากตัวองคกรท่ีทําหนาท่ีใหบริการ 

อยางไรก็ตาม การศึกษานี้พบวา ไมมีหลักฐานเชิงประจักษท่ีแสดงใหเห็นวาการควบรวมจะทําใหเกิดความ

ประหยัดเชิงขนาดอันใหญหลวงดังท่ีรัฐอางไว ในทางตรงขาม หากตองการหลีกเลี่ยงความไมประหยัดเชิง

ขนาด และลดความไมมีประสิทธิภาพในบริการสาธารณะ ควรใชแนวทางการสรางความรวมมือกับองคกร

ปกครองสวนทองถ่ินอ่ืนหรือภาคสวนอ่ืนดวยวิธีการตางๆ โดยเฉพาะอยางยิ่งการจัดบริการสาธารณะรวมกัน 

(shared services) ตาม “รายประเภทของบริการสาธารณะ” ท่ีซ่ึงขนาดท่ีใหญข้ึนสามารถชวยสราง

ประโยชนในเชิงขนาดได  

ประเด็นดังกลาวสะทอนถึงความไมถูกตองของการศึกษาเรื่องความประหยัดเชิงขนาด ท่ี

มักจะพิจารณาจากตนทุนรายจายโดยรวม (the aggregated expenditure) ขององคกรปกครองสวน

ทองถ่ิน เนื่องจากเปนการปฏิเสธขอเท็จจริงท่ีวา องคกรปกครองสวนทองถ่ินเปนองคกรมีภารกิจหลายดาน

หรือจัดบริการสาธารณะหลายประเภท (numerous functions) ดังนั้นหากจะหาความประหยัดเชิงขนาด 

ตองพิจารณาจากรายภารกิจ/บริการสาธารณะแตละประเภท เนื่องจาก 1) ตนทุนคาใชจายในการจัดบริการ

สาธารณะแตละประเภทตางกันและไมเทากัน และ 2) ลักษณะของประชากรในแตละพ้ืนท่ีแตกตางกัน ซ่ึง

ประเด็นเหลานี้ไดรับการยืนยันจากการศึกษาเชิงประจักษเก่ียวกับขอเสนอการควบรวม Perth councils 

ในออสเตรเลีย ซ่ึงศึกษาความประหยัดเชิงขนาดตามรายภารกิจ และพบวา จากภารกิจ 10 ดาน มีเพียง 2 

ดานเทานั้นท่ีแสดงหลักฐานเรื่องความประหยัดเชิงขนาด และปฏิเสธแนวคิดท่ีวาความประหยัดเชิงขนาดนั้น

หาไดจากการคิดบนฐานของตนทุนรายจายรวมขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน (Drew and Dollery, 

2014) ซ่ึ งสอดคลองกับ Allers and Geertsema (2016) ท่ี ศึกษาการควบรวมตามเปาหมายดาน

เศรษฐศาสตรในเนเธอแลนด และพบวา ความเปนไปไดในการเกิดความประหยัดเชิงขนาดจากการควบรวม 

จะเกิดข้ึนเพียงในรายภารกิจหนึ่ง คือ หมวดของการบริหารจัดการ (administration)  ซ่ึงมาจากการลด

จํานวนสมาชิกสภา เจาหนาท่ีระดับสูง และ พนักงานสวนทองถ่ินเทานั้น  

หลักฐานเชงิประจักษจากการศึกษาหลายชิ้นสนับสนุนประเด็นวิพากษดังกลาว โดยพบวา

ความประหยัดเชิงขนาดไมไดหาไดจากการควบรวมตัว “องคกร” ในการจัดบริการ และ ประสิทธิภาพใน

การจัดบริการสาธารณะไมไดข้ึนอยูกับขนาดขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน (หรือไมไดตองการองคกร

ปกครองสวนทองถ่ินขนาดใหญ) หรือกลาวไดวา ไมมีขนาดท่ีเหมาะสมเพียงขนาดเดียว (no optimal, 

single size) สําหรับองคกรท่ีจะจัดบริการสาธารณะทุกประเภทไดดวยตนทุนต่ําสุด (Dollery et al., 2006; 

Drew and Dollery, 2014b อางถึงใน Fahey et al., 2016: 370) ท้ังนี้  เนื่องจากองคกรปกครองสวน

ทองถ่ินเปนองคกรท่ีมีภารกิจหลายหลายและจัดบริการสาธารณะหลายประเภท ซ่ึงแตละภารกิจ แตละ

บริการยอมตองการการจัดการท่ีเหมาะสมท่ีแตกตางกัน (Sancton, 2000: 74) ดังนั้น หากตองการบรรลุ

เปาหมายเรื่องความประหยัดเชิงขนาด และประสิทธิภาพ ใหควบรวมท่ีรายภารกิจหรือบริการ  เพราะความ
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ประหยัดเชิงขนาดไมไดหาไดจากการควบรวมตัว “องคกร” ในการจัดบริการ   และประสิทธิภาพมิไดข้ึนอยู

กับการควบรวมโครงสรางองคกรแตเพียงอยางเดียว หากแตตองการการบริหารจัดการ “ตามบริการ

สาธารณะแตละประเภท” (individual services) โดยเฉพาะแนวทางการจัดบริการสาธารณะรวมกัน 

(shared services) โดยมิใชมุงท่ีการควบรวมโครงสรางองคกรปกครองสวนทองถ่ินท่ีเปนองคกรจัดบริการ

สาธารณะ (Dollery, 2006; Local Government Centre, 2008; Fahey et al., 2016)  

 

ประเด็นท่ีส่ี ตนทุนคาใชจายจากการปฏิรูปโครงสรางองคกรปกครองสวนทองถิ่นอาจ

มากกวาผลดานการเงินท่ีเกิดจากการควบรวม 

ในขณะท่ีแนวคิดท่ีวาองคกรปกครองสวนทองถ่ินขนาดใหญคือขนาดท่ีเหมาะสมยังเปน

แนวคิดท่ีถูกใหความสําคัญ ดังเห็นไดจากในหลายพ้ืนท่ีในปจจุบัน เชน ในรัฐควีนสแลนด ออสเตรเลีย, 

นิวซีแลนด และไทยเองท่ีรัฐยังคงมีขอเสนอนโยบายใหมีการควบรวมรวมองคกรปกครองสวนทองถ่ิน แต

ขณะเดียวกันในอีกดาน  แวดวงวิชาการกําลังใหความสนใจอยางมากกับเรื่องการใหเหตุผลในการสนับสนุน

การควบรวม โดยเฉพาะอยางยิ่งเรื่องตนทุนคาใชจายท่ีเกิดข้ึนและเก่ียวของจากการควบรวม (costs of 

amalgamation) ซ่ึงงานศึกษาจํานวนหนึ่งพบวา ในการควบรวมองคกรปกครองสวนทองถ่ินนั้น มีคาใชจาย

เ กิ ด ข้ึ น จ าก กา รปฏิ รู ป โ ค ร ง ส ร า ง อ ง ค ก ร  (transition costs of amalgamation/ the costs of 

restructuring) (Dafflon, 2012; Andrews, 2013; de Vries and Sobis, 2013; Kortt et al., 2015) ซ่ึง

ขอวิพากษสําคัญจากการศึกษาเชิงประจักษพบวา ประสบการณของรัฐท่ีเลือกใชแนวทางการควบรวมใน

หลายแหงท่ีผานมา พบวา มิไดนําเอาเรื่องตนทุนท่ีเก่ียวของกับการปฏิรูปโครงสรางโดยการควบรวมนี้มา

เปนเกณฑหรือเหตุผลประกอบการพิจารณาในการจัดทําขอเสนอการควบรวม ดังนั้น ทําใหเม่ือมีการควบ

รวม ผลประโยชนดานการเงินท่ีไดจึงต่ํากวาท่ีคาดการณ หรือตนทุนคาใชจายจากการควบรวมท่ีเกิดข้ึนกลับ

มากกวาผลประโยชนดานการเงินนั้น (McKinlay Douglas Limited, 2006; Local Government Centre, 

2008)  

ตนทุนคาใชจายท่ีเก่ียวของจากการควบรวม หรือท่ีเรียกวา ตนทุนธุรกรรม (transaction 

costs) หรือ ตนทุนของการปฏิรูปโครงสราง (the costs of restructuring) นั้น ครอบคลุมถึงตนทุน

คาใชจายท้ังทางตรงและทางออม (direct and indirect costs of amalgamation) (Dollery et al., 

2012) เชน ระบบการบริหารจัดการท่ีไมเขากัน (incompatible systems), การสรางระบบใหมเพ่ือรองรับ 

scale การทํางานท่ีใหญข้ึน, การโยกยายบุคลากรและขวัญกําลังใจของบุคลากร, การรวมกันของวัฒนธรรม

องคกรท่ีแตกตางกัน, การสูญเสียอัตลักษณของชุมชนทองถ่ิน และ ความยุงยากซับซอนอ่ืนๆ ท่ีเกิดจากการ

ท่ีตองสรางองคกรขนาดใหญท่ีใหบริการสาธารณะหลากหลายประเภท  รวมท้ัง กิจกรรมทางเศรษฐกิจและ

การจางงานท่ีลดลงในพ้ืนท่ีชนบทหางไกล (McKinlay Douglas  Limited, 2006; Local Government 

Centre, 2008; Dafflon,  2012; Andrews,  2013; de Vr ies and Sobis ,  2013;  Kortt  et 

al.,2015;Fahey et al., 2016) 
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การละเลยในการนําตนทุนดังกลาวมาพิจารณา จึงทําใหการควบรวมไมสงผลอยางท่ี

คาดการณเกิดข้ึนในหลายกรณี ตัวอยางเชน ในรัฐนิวเซาทเวลส ประเทศนิวซีแลนด ซ่ึงปจจุบันมีการสั่งการ

ใหควบรวมโดยรฐั ท้ังนี้ การศึกษาของ Fahey et al. (2016) พบวาการควบรวมแบบสั่งการดังกลาวละเลย

การพิจารณาตนทุนคาใชจายท่ีเก่ียวของกับการควบรวม และไมเรียนรูจากประสบการณของรัฐควีนสแลนด 

ซ่ึงควบรวมในชวง ค.ศ. 2007-2008 ท่ีละเลยตนทุนดังกลาวเชนกัน ซ่ึงผลคือควบรวมแลวเกิดคาใชจายท่ี

สูงข้ึน และนําไปสูความพยายามในการยกเลิกการควบรวม (de-amalgamation) ถึง 15 กรณี โดยยกเลิก

สําเร็จไปเพียง 4 กรณี (Drew et al., 2016) 

ในอังกฤษ Chisholm (2004) ประเมินผลโดยประมาณการณของการควบรวมท่ีเกิดข้ึน

หลังยุค 1990s และพบวา แมการควบรวมจะอาจทําใหเกิดประสิทธิภาพหรือการลดตนทุนอยูตอเนื่อง แต

อยางไรก็ตามตนทุนท่ีลดไดจะไมมากเกินกวาตนทุนทางธุรกรรมท่ีเกิดข้ึนในชวงแรกท่ีทําการควบรวมนั้น ซ่ึง

สอดคลองกับการศึกษาของ Andrews (2013) ท่ีศึกษาผลการควบรวมองคกรปกครองสวนทองถ่ินใน

อังกฤษ และ เวลส และพบวา การควบรวมอาจทําใหองคกรประหยัดคาใชจายและลดตนทุนในหมวดของ

การบริหารจัดการองคกร แตคาใชจายท่ีประหยัดได ก็ไมไดเพียงพอท่ีจะไปแทนท่ีกับคาใชจายในการปฏิรูป

โครงสรางองคกร 

แมวาจากประสบการณการควบรวมในหลายประเทศพบวายังละเลยการคิดตนทุนและ

คาใชจายในการปฏิรูปโครงสรางองคกรดังกลาว แตในประเทศอังกฤษ ไดเล็งเห็นความสําคัญของการศึกษา

ความเปนไปไดทางการเงินการคลังท่ีรอบคอบ โดยเฉพาะอยางยิ่งตัวอยางท่ีเห็นไดชัด คือ จากท่ีในชวง

รัฐบาลพรรคแรงงาน (ชวง ค.ศ.1997 – 2009) ไดมีขอเสนอใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินทําการควบรวม

ใหเปนขนาดใหญ (unitary) โดยมีเปาหมายเรื่องความประหยัดและประสิทธิภาพในการจัดบริการสาธารณะ 

แตเม่ือมีการเปลี่ยนผานรัฐบาลและมีการจัดตั้งรัฐบาลผสมในป ค.ศ. 2010  และเปนชวงภาวะรัดเข็มขัดของ

รัฐบาล (austerity) รัฐบาลผสมจึงไดประกาศยกเลิกขอเสนอการควบรวมเนื่องดวยเหตุผลท่ีวา ขอเสนอ

ดังกลาวเปน “ขอเสนอการปฏิรูปโครงสรางท่ีไรประโยชนและไมมีความจําเปน (wasteful and 

unnecessary restructuring plans)” ท้ังนี้เนื่องจากในชวงดังกลาวเปนชวงท่ีรัฐกําลังตองตัดลดคาใชจาย 

ดังนั้น ควรใหความสําคัญหลักท่ีการตัดลดคาใชจายท่ีไมจําเปน แตการศึกษาความเปนไปไดทางการเงินการ

คลังของขอเสนอการควบรวม เชน ขอเสนอการควบรวมองคกรปกครองสวนทองถ่ิน ในพ้ืนท่ี Suffolk ให

เปนขนาดใหญนั้น พบวา ขอเสนอการปฏิรูปโครงสราง 2 ชั้น เปนชั้นเดียว มีตนทุน/คาใชจายในการปฏิรูป

โครงสรางโดยประมาณการอยูท่ี 40 ลานปอนด (The Local Government Boundary Commission  for 

England, 2009) ในขณะท่ีหากไมทําการปฏิรูปโครงสรางดังกลาว แตใชวิธีการสรางความรวมมือ/การ

ทํางานรวมกันระหวางองคกรปกครองสวนทองถ่ิน และ/หรือกับภาคสวนอ่ืนๆ แบบใกลชิดนั้น นอกจากจะ

ไมตองเสียเงินไปกับคาปฏิรูปโครงสรางดังกลาว ยังทําใหลดคาใชจายไดจริงกวา 39.4 ลานปอนด 

(Department for Communities and Local Government, 2010: 1)  
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ดังนั้น เพ่ือเพ่ิมประสิทธิภาพในการจัดบริการสาธารณะ องคกรปกครองสวนทองถ่ินหลาย

แหงท่ัวอังกฤษจึงไดริเริ่มและใชแนวทางจัดบริการสาธารณะรวมกัน (shared services) ท้ังในแงของความ

รวมมือในการบริหารจัดการเพ่ือจัดบริการสาธารณะ (back-office shared services) และการสงมอบ

บริการสาธารณะรวมกัน (front-office shared services) เพ่ิมข้ึนอยางตอเนื่อง กระท่ังในปจจุบัน ค.ศ.

2017 กลาวไดวา กวา 98 เปอรเซ็นตขององคกรปกครองสวนทองถ่ินท่ัวประเทศอังกฤษไดสรางการทํางาน

รวมกันในรูปแบบตางๆ จํานวนกวา 486 ความรวมมือครอบคลุมท่ัวประเทศ เพ่ือลดตนทุนการใหบริการ

สาธารณะ และเพ่ิมประสิทธิภาพในการใหบริการสาธารณะในดานตางๆ แกประชาชน โดยสามารถประหยัด

คาใชจายไปไดถึง 643 ลานปอนด (Local Government Association, 2017) จากปรากฏการณดังกลาว 

ทําใหนักวิชาการในหลายประเทศไดพยายามนําแนวทางการสรางความรวมมือในการจัดบริการสาธารณะ 

(shared service arrangements) ไปเปนขอเสนอทางเลือกใหกับรัฐบาลแทนท่ีจะใหมีการควบรวมแบบ

บังคับ/สั่งการ เนื่องจากเล็งเห็นวาเปนทางเลือกท่ีสมเหตุสมผลเพราะทําใหเกิดผลดานประสิทธิภาพ 

(service improvement/ levels of services) ไดจริงซ่ึงสอดคลองกับขอเสนอของนักวิชาการจํานวนมาก

ในประเทศตางๆ ท่ีกลาวถึงในสวนกอนหนานี้  

จากขอวิพากษในประเด็นตางๆ ดังกลาวของแนวทางการควบรวมองคกรปกครองสวนทองถ่ินดวย

ผลการศึกษาเชิงประจักษจํานวนมากท่ีกลาวขางตน สงผลใหนักวิชาการจํานวนหนึ่งเริ่มตั้งคําถามในลักษณะ

ท่ีวา การควบรวมเปนเพียงแนวทางเดียวจริงหรือในการท่ีจะเพ่ิมประสิทธิภาพและการลดตนทุนในการ

จัดบริการสาธารณะทองถิ่น?2 และเกิดงานศึกษาวิจัยท่ีเสนอใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินใชแนวทาง

ความรวมมือในการบริหารจัดการ (collaboration) เชน การใชทีมผูบริหารฝายราชการรวมกัน ซ่ึงไดรับ

การเสนอวาเปน “softer approach” ของการควบรวมในประเทศอังกฤษ และทําใหลดตนทุนในการ

บริหารจัดการไดจํานวนมาก (Andrews, 2013: 137) นอกจากนี้ แนวทางท่ีไดรับการเสนอและนําไปใชแลว

ในหลายประเทศ คือ ความรวมมือในการจัดบริการสาธารณะ (shared services) เพ่ือแลกเปลี่ยนหรือใช

ทรัพยากรรวมกันในการจัดบริการสาธารณะประเภทหนึ่งๆ (McKinlay Douglas Limited, 2006; Local 

Government Centre, 2008; Dollery et al., 2009; 2012; Chamchong, 2016) โดยเสมือนหนึ่งวาเปน

ทางเลือกท่ีดีกวาในการบรรลุเรื่องความประหยัดและการลดตนทุนในการจัดบริการสาธารณะ  

นักวิชาการและผูกําหนดนโยบายในภาครัฐสวนหนึ่งจึงไดพยายามแสวงหาแนวทางอ่ืนๆ ท่ีชวย

องคกรปกครองสวนทองถ่ินลดตนทุนคาใชจายและเพ่ิมประสิทธิภาพในการบริหารจัดการทองถ่ินและการ

จัดบริการสาธารณะ รายงานการศึกษาจํานวนมากฉายภาพใหเห็นวา “ความรวมมือระหวางองคกรปกครอง

สวนทองถ่ิน (local government collaboration)” เปนแนวทางท่ีไดรับการนําไปปฏิบัติเสมือนเปน

ทางเลือกของการไมควบรวม (Chamchong, 2016) ซ่ึงมีจุดตั้งตนจากกลุมประเทศยุโรปท่ีเรียกแนวคิดนี้วา 

“inter-municipal cooperation” โดยเปนความรวมมือระหวางองคกรปกครองสวนทองถ่ินในหลาย

                                                           
2อาท ิงานศกึษาจาํนวนมากของ Professor Brian Dollery และคณะ จาก University of New England ซึง่ศกึษาใน

ออสเตรเลยีและนิวซแีลนดเ์ป็นหลกั  
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รูปแบบ โดยเฉพาะอยางยิ่งการจัดบริการสาธารณะรวมกัน (shared services) ตามรายภารกิจ ในลักษณะ

ขามพรมแดน ท้ังพรมแดนเขตการปกครอง และพรมแดนองคกร ซ่ึงทําใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินขนาด

เล็กสามารถบรรลุเปาหมายเรื่องประสิทธิภาพและความประหยัดเชิงขนาดในการจัดบริการสาธารณะ และ

ตอบสนองตอความตองการของประชาชนแตละพ้ืนท่ีไดมากข้ึน ซ่ึงใชกันอยางแพรหลายกระท่ังกลาวไดวา

เปนปทัสถาน (norm) ขององคกรปกครองสวนทองถ่ินในยุโรป (ดูเพ่ิมเติมใน Morgan  and  Hirlinger, 

1991; Warner, 2006; Hulst and Van Montfort, 2007; 2011; Hulst et al., 2009; Labianca, 2014) 

และในประเทศอังกฤษในปจจุบัน (ดูเพ่ิมเติมใน Sullivan and Skelcher, 2002; Chamchong, 2016) ซ่ึง

ปรากฏการณดังกลาวสอดคลองกับการศึกษาของ Warm (2011) ท่ีกลาววาความรวมมือระหวางองคกร

ปกครองสวนทองถ่ิน (interlocal collaborative relations among local governments) เพ่ือจัดการ

กับประเด็นสาธารณะบางอยางเปนการเฉพาะ หรือแตละรายบริการสาธารณะรวมกันใหมีประสิทธิภาพมาก

ข้ึนนั้น เปนปรากฏการณท่ีพบไดท่ัวไปในสหรัฐอเมริกา ตั้งแตชวงทศวรรษ 1980s  และถือไดวาเปนแนว

ปฏิบัติมากระท่ังปจจุบัน  

 

2.3  ความสัมพันธระหวางการควบรวมองคกรปกครองสวนทองถิ่นกับความรวมมือใน 

การบริหารจัดการทองถิ่น  

แมวาจะมีงานจํานวนมากท่ีศึกษาเก่ียวกับผลลัพธหรือผลกระทบของการควบรวมองคกรปกครอง

สวนทองถ่ินดังท่ีกลาวไปในสวนกอนหนา อยางไรก็ตาม งานท่ีมุงเนนศึกษาวิเคราะหเฉพาะเรื่อง

ความสัมพันธระหวางความรวมมือระหวางองคกรปกครองสวนทองถ่ินกับการควบรวมองคกรปกครองสวน

ทองถ่ินนั้นยังมีจํานวนจํากัด หรือกลาวไดวา งานท่ีมุงเนนศึกษาวิเคราะหเฉพาะเรื่องของผลกระทบของการ

ควบรวมองคกรปกครองสวนทองถ่ินตอความรวมมือในการบริหารจัดการทองถ่ินท่ีมีอยูกอนนั้นยังมีจํากัด 

ทวา เม่ือไมนานมานี้ ปรากฏงานชิ้นสําคัญท่ีมุงศึกษาเฉพาะเจาะจงในเรื่องผลกระทบของการควบ

รวมองคกรปกครองสวนทองถ่ินท่ีมีตอความรวมมือในการบริหารจัดการทองถ่ิน โดย Fathimath (2017) 

ซ่ึงวัตถุประสงคของการศึกษามุงเนนเฉพาะไปท่ีการวิเคราะหผลกระทบของการควบรวมองคกรปกครอง

สวนทองถ่ินท่ีมีตอความรวมมือระหวางตัวแสดงท่ีเก่ียวของสําคัญในการบริหารจัดการทองถ่ิน โดยเลือกใช 

Auckland, New Zealand เปนกรณีศึกษา เนื่องจากในกรณีดังกลาว เม่ือป ค.ศ. 2010 ไดมีการควบรวม

องคกรปกครองสวนทองถ่ินขนาดเล็ก 8 แหงใหเปนองคกรปกครองสวนทองถ่ินขนาดใหญแหงเดียว เรียกวา 

‘Auckland City’ หรือท่ีเรียกกันอยางไมเปนทางการในชื่อ ‘supercity’ Fathimath (2017) ไดใชการ

สัมภาษณเชิงลึกในการสัมภาษณเจาหนาท่ีภาครัฐ ผูประกอบการธุรกิจเอกชน และองคกรไมแสวงหากําไร

ในกรณีศึกษา ท้ังนี้ ผลการศึกษาพบวา ในมุมมองของผูใหสัมภาษณซ่ึงเปนผูมีสวนไดเสียสําคัญใน

กรณีศึกษานั้นเห็นวาการควบรวมองคกรปกครองสวนทองถ่ินมีผลกระทบท้ังเชิงบวกและเชิงลบตอความ

รวมมือในการบริหารจัดการทองถ่ิน ในเชิงบวกนั้น การปรับรื้อโครงสรางทําใหรูสึกถึงความเปนหนึ่งเดียว

และความเหนียวแนนของท้ังภูมิภาคเพ่ิมข้ึนเนื่องจากเกิดยุทธศาสตรเดียวและเปาหมายชุดเดียวเพ่ือใชใน
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การพัฒนาพ้ืนท่ี ซ่ึงทําใหงายข้ึนตอการสื่อสารกับผูมีสวนเก่ียวของท่ีหลากหลายในพ้ืนท่ี และทําใหการสราง

ความเปนหนึ่งเดียวกันงายข้ึน เปนตน 

อยางไรก็ตาม เปนท่ีนาสังเกตวาจากบทความจํานวน 15 หนาของผูเขียน Fathimath (2017) ได

เขียนถึงผลการศึกษาท่ีเปนผลเชิงบวกของการควบรวมตอความรวมมือจํานวน 1 หนา ในขณะท่ีไดฉายภาพ

ผลกระทบเชิงลบของการควบรวมท่ีมีตอความรวมมือในการบริหารจัดการทองถ่ินดวยความยาวกวา 4 หนา 

พรอมท้ังยกถอยคําและขอความสําคัญจากผูใหสัมภาษณประกอบ โดยผลการศึกษาพบวา การควบรวมได

สรางใหเกิดอุปสรรคสําคัญตอความรวมมือท่ีมีอยู หรือทําใหกระบวนการสรางและขับเคลื่อนความรวมมือ

นั้นยากข้ึน ในประเด็นตางๆ อาทิ สมาชิกสภาทองถ่ินท่ีพบความยากลําบากในการพยายามสะทอนถึงปญหา 

ความปรารถนาและความตองการของชุมชนท่ีตนเปนตัวแทนซ่ึงบอยครั้งอาจมิไดสอดคลองกับความ

ปรารถนาหรือความตองการของนายกเทศมนตรี Auckland ซ่ึงประเด็นดังกลาว ทําใหประชาชนในพ้ืนท่ี

เริ่ มรู สึ ก ถึงความหาง เหินขององคกรปกครองสวนทอง ถ่ินจากชุมชน และรู สึก ถูกลดอํานาจ 

(disempowered) จากการต้ังองคกรขนาดใหญนั้นข้ึน นั่นคือ จากท่ีพวกเขาเคย “เดินไปเคาะประตูท่ี

องคกรปกครองสวนทองถิ่นเพ่ือฟงคําตอบ” ในเรื่องท่ีพวกเขาตองการจากองคกรปกครองสวนทองถ่ินใน

พ้ืนท่ีของพวกเขาได  

ในอีกดานหนึ่ง ในบางกรณี การเกิดข้ึนของการใชแนวทางการควบรวมโดยความสมัครใจของ

องคกรปกครองสวนทองถ่ินเอง ก็เปนผลพวงมาจากการพัฒนาความสัมพันธระหวางองคกรปกครองสวน

ทองถ่ินผานการสรางความรวมมือในการจัดบริการสาธารณะรวมกัน หรือ การทํางานรวมกันระหวางองคกร

อยางใกลชิดในรูปแบบอ่ืนๆ Chamchong (2016) ไดศึกษาการทํางานรวมกันระหวางองคกรปกครองสวน

ทองถ่ินขนาดเล็กในประเทศอังกฤษ และพบวา ในกรณีศึกษา 2 กรณีศึกษา คือ ความรวมมือระหวาง Adur 

และ Worthing และ ความรวมมือระหวาง Babergh และ Mid-Suffolk นั้น ท้ัง 2 กรณีไดเกิดความ

พยายามใหมีการควบรวมองคกรปกครองสวนทองถ่ิน ซ่ึงเปนข้ันตอนหนึ่งท่ีเกิดข้ึนเองอยางเปนธรรมชาติ 

และดวยความสมัครใจระหวางองคกรปกครองสวนทองถ่ินขนาดเล็ก 2 แหงในแตละกรณีศึกษานั้น ท่ีมี

อาณาเขตพ้ืนท่ีติดกันและมีพัฒนาการการสรางความรวมมือในการทํางานรวมกันมาอยางใกลชิด กลาวคือ 

เริ่มตนท่ีการจัดบริการสาธารณะบางอยางรวมกัน พัฒนามาสูการใชปลัดคนเดียวรวมกัน และทีมขาราชการ

ระดับสูงรวมกัน เพ่ือทํางานสนับสนุนใหสภา 2 แหง จนกระท่ังพัฒนาความสัมพันธเปนการพยายามใหมี

การควบรวมฝายการเมือง (สภา) เขาดวยกัน แตท้ังนี้ตองเปนไปตามเจตจํานงของประชาชนผานการลง

ประชามติในระดับทองถ่ิน หรือกลาวอีกนัยหนึ่งไดวา ประสบการณการและความสําเร็จในการทํางาน

รวมกันระหวางองคกรปกครองสวนทองถ่ินในการจัดบริการสาธารณะบางอยางรวมกัน เปนเง่ือนไขพ้ืนฐาน

ท่ีสําคัญประการหนึ่งท่ีทําใหองคกรปกครองท่ีมีพัฒนาการความรวมมือและประสบความสําเร็จในการ

รวมกันทํางานนั้น ตัดสินใจท่ีจะควบรวมองคกรปกครองสวนทองถ่ินเขาดวยกัน เพ่ือใหสามารถบรรลุ

เปาหมายในเรื่องการลดตนทุนการบริหารจัดการในระยะยาว หากแตการศึกษาชิ้นนี้ก็ไดชี้ใหเห็นเพ่ิมเติม

ดวยวา อยางไรก็ตาม ทายท่ีสุดการควบรวมก็มิไดเกิดข้ึนในท้ัง 2 กรณี เนื่องดวยเหตุผลดานการเมืองและ
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ประชาธิปไตย กลาวคือ เม่ือมีการทําประชามติในระดับทองถ่ินเพ่ือใหประชาชนตัดสินใจ พบวาประชาชน

ไมเห็นดวยในท้ัง 2 กรณี ซ่ึงเนนย้ําใหเห็นถึงการตองใหความสําคัญกับเง่ือนไขและทุนอ่ืนๆ เปนอยางยิ่งใน

การพัฒนาขอเสนอและกระบวนการควบรวม  

 

2.4 ประเด็นที่ควรพิจารณาในการเลือกสรางความรวมมือหรือการควบรวม 

2.4.1  ความสามารถในการเพ่ิมศักยภาพทางดานเศรษฐศาสตร/ ทุนทางการเงิน 

ประเด็นนี้นับเปนประเด็นท่ีถูกยกใหเปนประเด็นหลักในงานวิจัยตางๆ และจาก

ประสบการณจริงของท่ีตางๆ ท้ังนี้ งานวิจัยจํานวนมากมีขอสรุปวาการสรางความรวมมือนําไปสูการระดม

ทรัพยากรจนองคกรปกครองสวนทองถ่ินสามารถประหยัดงบประมาณลงได ท้ังงบประมาณรายจายในการ

จัดกิจกรรม งบจัดซ้ือหรือจัดหาเครื่องมือหรืออุปกรณตางๆ และงบในการจางบุคลากร (Local 

Government Centre, 2008; Fahey et al., 2016; ปยะพงษ บุษบงก และคณะ, 2560) ซ่ึงขอคนพบ

เชนนี้ประชันกับกลุมท่ีสนับสนุนแนวทางการควบรวมองคกรปกครองสวนทองถ่ินท่ีมักกลาวอางวา องคกร

ปกครองสวนทองถ่ินท่ีมีขนาดใหญข้ึนนั้น จะทําใหสรางความประหยัด (cost savings) จากการบรรลุเรื่อง

ความประหยัดเชิงขนาด ซ่ึงไดมาจากการท่ี “ขนาด” ในแงของ “จํานวนประชากรท่ีไดรับบริการ” นั้นใหญ

ข้ึน (ทําใหมักคํานวณจากรายได/ตนทุนคาใชจายในการจัดบริการสาธารณะขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน 

ตอจํานวนประชากรในทองถ่ินนั้น) (Faulk and Grassmueck, 2012) กลาวอีกนัยคือใหญกวาคือดีกวา 

เพราะใหญกวาแลวถูกกวา (bigger is cheaper) อยางไรก็ตาม การอางดังกลาวดูเหมือนจะละเลย

ขอเท็จจริงประการสําคัญท่ีวา องคกรปกครองสวนทองถ่ินเปนองคกรท่ีมีภารกิจท่ีหลากหลาย และ

ใหบริการสาธารณะหลากหลายประเภท (multiple production activities) ดังนั้น ภารกิจ/บริการแตละ

ประเภทก็ยอมจะมีคุณลักษณะเฉพาะท่ีหลากหลายตางกัน ดวยเหตุนี้ หากจะมีความประหยัดเชิงขนาด

เกิดข้ึน (if they exist) ก็ยอมท่ีจะเกิดจากในแตละประเภทของบริการนั้นๆ (service-specific) โดยไมมี

ความเก่ียวพันเชื่อมโยงกับขนาดขององคกรท่ีใหบริการ (องคกรปกครองสวนทองถ่ิน) (Fahey et al., 2016: 

363) 

ขอวิพากษดังกลาวสอดคลองกับขอคนพบจากการวิจัยท่ีประเมินผลการควบรวมในรัฐ

หลายแหงโดย Local Government Centre (2008, pp.18-19 อางถึงใน พบสุข ช่ําชอง, 2560) ท่ีพบวา 

“ความประหยัดเชิงขนาด (Economies of scales) เปนสิ่งท่ีอยูในบริการสาธารณะในรายประเภทแตละ

ประเภทขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน มิใชอยูในโครงสรางขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน ดังนั้น ใน

ความพยายามท่ีจะบรรลุเปาหมายเรื่องความประหยัด เชิงขนาดดังกลาว จึงจําเปนตองมุงใหความสนใจใน

การสรางความรวมมือในรายบริการสาธารณะ มิใชการไปควบรวมตัวองคกรปกครองสวนทองถ่ินท่ีเปน

หนวยองคกรในการจัดบริการสาธารณะเหลานั้น”  

นอกจากนี้ คําอธิบายดังกลาวไดรับการสนับสนุนและสอดคลองกับการศึกษาเชิงประจักษ

จํานวนมาก อาทิ  ในป ค.ศ.2006 บริษัทท่ีปรึกษา McKinlay Douglas Limited (2006) ไดทําโครงการ



39 

ศึกษาวิจัยขนาดใหญ ในการศึกษาประสบการณการควบรวมองคกรปกครองสวนทองถ่ินในตางประเทศ 

เพ่ือสรางองคความรูใหกับรัฐบาลของประเทศนิวซีแลนดเพ่ือการตัดสินใจนโยบายเรื่องการควบรวม โดย

ศึกษาเปรียบเทียบเรื่องของตนทุนคาใชจายและผลประโยชนท่ีจะเกิดข้ึน (the costs and benefits) จาก

การควบรวม โดยเปรียบเทียบผลดานประสิทธิภาพทางเศรษฐศาสตรกับแนวทางการจัดบริการสาธารณะ

รวมกันระหวางองคกรปกครองสวนทองถ่ิน และพบวาองคกรปกครองสวนทองถ่ินขนาดใหญมีแนวโนมท่ีจะ

มีประสิทธิภาพนอยกวาองคกรปกครองสวนทองถ่ินขนาดกลางและขนาดเล็ก นอกจากนี้ประเด็นสําคัญ

ยิ่งกวานั้นคือ “แมวาเรื่องของการบรรลุเปาหมายดานความประหยัดเชิงขนาดจะเปนเรื่องสําคัญ แตก็ไมได

เปนสิ่งท่ีจะนํามาใชเปนเหตุผลรองรับ (rationale) เพ่ือใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินตองทําการควบรวม” 

ท้ังนี้ เนื่องจากความประหยัดเชิงขนาดเปนสิ่งท่ีหาไดจากแตละรายบริการ (individual services) และ

ข้ึนอยูกับบริการสาธารณะแตละประเภทแตละดาน ดังนั้น การท่ีจะสามารถหาและบรรลุผลเรื่องความ

ประหยัดเชิงขนาดได คือ ตองจัดองคกรและการบริหารจัดการไปตามแตละประเภทของบริการสาธารณะ 

(service by service) หรือเรียกวาเปนการสรางความรวมมือท่ีรายภารกิจแทนท่ีจะควบรวมตัวองคกร 

(Local Government Centre, 2008, p.7) 

อีกท้ังเม่ือไมนานมานี้ Fahey et al. (2016) ไดศึกษาเก่ียวกับความประหยัดเชิงขนาด 

(หากมี) ขององคกรปกครองสวนทองถ่ินในรัฐนิวเซาทเวลส ออสเตรเลีย ดวยเหตุท่ีรัฐไดมีนโยบายเชิงสั่งการ

ใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินทําการควบรวม แตขาดขอมูลและหลักฐานเชิงประจักษท่ีแสดงถึงความ

สมเหตุสมผลขอของเสนอนโยบายดังกลาว ท้ังนี้ งานชิ้นนี้ไดพยายามหาความประหยัดเชิงขนาดจากการ

วิเคราะหตามรายประเภทของบริการสาธารณะขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน เนื่องจากมีฐานคติท่ี

สอดคลองกับผลการศึกษาเชิงประจักษหลายชิ้นกอนหนานี้ไดแสดงใหเห็นวา ความประหยัดเชิงขนาดนั้น 

(หากมี) จะสามารถหาไดจากบริการสาธารณะเปนรายประเภท มิใชจากตัวองคกรท่ีทําหนาท่ีใหบริการ 

อยางไรก็ตาม การศึกษานี้พบวา  ไมมีหลักฐานเชิงประจักษท่ีแสดงใหเห็นวาการควบรวมจะทําใหเกิดความ

ประหยัดเชิงขนาดอันใหญหลวงดังท่ีรัฐอางไว ในทางตรงขาม หากตองการหลีกเลี่ยงความไมประหยัดเชิง

ขนาด และลดความไมมีประสิทธิภาพในบริการสาธารณะ ควรใชแนวทางการสรางความรวมมือกับองคกร

ปกครองสวนทองถ่ินอ่ืนหรือภาคสวนอ่ืนดวยวิธีการตางๆ โดยเฉพาะอยางยิ่งการจัดบริการสาธารณะรวมกัน

ตาม “รายประเภทของบรกิารสาธารณะ” ท่ีซ่ึงขนาดท่ีใหญข้ึนสามารถชวยสรางประโยชนในเชิงขนาดได  

มากไปกวานั้น ตนทุนคาใชจายจากการปฏิรูปโครงสรางองคกรปกครองสวนทองถ่ินอัน

เปนผลมาจากการควบรวมอาจจะมากกวาผลดานเศรษฐศาสตรท่ีเกิดจากการควบรวมมากมาย ซ่ึงงาน

ศึกษาจํานวนหนึ่งพบวาในการควบรวมองคกรปกครองสวนทองถ่ินนั้น มีคาใชจายเกิดข้ึนจากเปลี่ยนแปลง

โครงสราง กลาวคือ ตนทุนคาใชจายท่ีเก่ียวของจากการควบรวมหรือท่ีเรียกวาตนทุนธุรกรรม (transaction 

costs) และตนทุนของการปฏิรูปโครงสราง (the costs of restructuring) เชน ตนทุนจากการปรับระบบ

การบริหารจัดการท่ีไมเขากัน (incompatible systems), การสรางระบบใหมเพ่ือรองรับ scale การทํางาน

ท่ีใหญข้ึน, การโยกยายบุคลากรและขวัญกําลังใจของบุคลากร, การรวมกันของวัฒนธรรมองคกรท่ีแตกตาง
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กัน, การสูญเสียอัตลักษณของชุมชนทองถ่ิน และ ความยุงยากซับซอนอ่ืนๆ ท่ีเกิดจากการท่ีตองสรางองคกร

ขนาดใหญท่ีใหบริการสาธารณะหลากหลายประเภท  รวมท้ัง กิจกรรมทางเศรษฐกิจและการจางงานท่ีลดลง

ใน พ้ืน ท่ีชนบทห า ง ไกล  (McKinlay Douglas  Limited, 2006; Local Government Centre, 2008; 

Dafflon, 2012; Andrews, 2013; de Vries and Sobis, 2013; Kortt et al.,2015; Fahey et al., 

2016) 

 

2.4.2  ความสามารถในการเพ่ิมศักยภาพทางดานอ่ืนๆ/ ทุนประเภทอ่ืนๆ 

การใชเหตุผลทางดานเศรษฐศาสตรหรือพิจารณาเฉพาะ (1) ทุนท่ีเปนตัวเงิน (financial 

capital) เพียงอยางเดียวนั้นไมเพียงพอท่ีจะสนับสนุนขอเสนอในการยกระดับความรวมมือหรือการควบรวม

องคกรปกครองสวนทองถ่ิน กลาวคือ ยังจําเปนท่ีจะตองพิจารณาทุนท่ีสะทอนศักยภาพหรือสามารถใชเพ่ือ

ยกระดับศักยภาพในการบริหารจัดการทองถ่ินหรือการจัดบริการสาธารณะขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน 

ซ่ึงเปนทุนประเภทอ่ืนๆ ดวย ไมวาจะเปน (2) ทุนมนุษย (human capital) ซ่ึงหมายรวมถึง สุขภาพ 

โภชนาการ การศึกษา ความรู ทักษะ ความสามารถในการทํางาน และความสามารถในการปรับตัว (3) ทุน

ทางสังคม (social capital) ท่ีหมายรวมถึง การมีเครือขายและเสนสาย ความนาเชื่อถือและการไดรับความ

เก้ือกูล การมีกติกาและบทลงโทษทางสังคมตางๆ รวมกัน การมีศูนยรวมใจท่ียึดม่ันรวมกัน การมีกลไกท่ี

สรางการมีสวนรวม และการมีผูนําท่ีเขมแข็ง (4) ทุนทางกายภาพ (physical capital) ซ่ึงรวมถึงความพรอม

ของโครงสรางพ้ืนฐานเครื่องมือวัสดุอุปกรณและเทคโนโลยีตางๆ (5) ทุนทางทรัพยากร (natural capital) 

ไมวาจะเปนสภาพการใชประโยชนท่ีดิน ทรัพยากรน้ํา พืชผลทางการเกษตร ปาไม ความหลากหลายทาง

ชีวภาพ และการบริการทางดานสิ่งแวดลอมอ่ืนๆ (ถามี) (6) ทุนทางวัฒนธรรม (cultural capital) ซ่ึงรวมถึง

ประวัติศาสตรทองถ่ิน อัตลักษณ และรากเหงาอ่ืนๆ (อาจมองเปนสวนหนึ่งของทุนทางสังคมก็ได) และ (7) 

ทุนทางการเมือง (political capital) ซ่ึงหมายรวมถึงอํานาจและอิทธิพลของนักการเมืองทองถ่ิน 

ความสัมพันธทางการเมือง ผลประโยชน ความขัดแยง ความเปนตัวแทน วิถีประชาธิปไตย และเจตจํานง

ของประชาชนในทองถ่ิน 

Dafflon (2012), Dollery and Robotti (2008) และ Swianiewicz (2002) ไดสะทอนไว

วาการพิจารณาเฉพาะจากเกณฑดานตนทุนคาใชจายกับจํานวนประชากรในการยกระดับศักยภาพทองถ่ิน

นั้น นําไปสูการขีดเสนการปกครองโดยดูจากแผนท่ีท่ีตั้งบนโตะ แตละเลยสิ่งท่ีเปนท่ีรับรูกันอยูวาในความ

เปนจริงนั้น องคกรปกครองสวนทองถ่ินเปนองคกรท่ีมีภารกิจหลากหลายใหบริการสาธารณะหลายดาน 

รวมท้ัง เขตการปกครองทองถ่ินแตละแหงก็ลวนมีประวัติศาสตร และพัฒนาการในการจัดการและการ

บริหารทองถ่ินของตนเอง มีลักษณะเฉพาะทางเชิงภูมิศาสตรสิ่งแวดลอม ลักษณะเฉพาะของประชากร และ

สังคมวัฒนธรรมท่ีแตกตางกัน ยิ่งไปกวานั้น การเปลี่ยนแปลงตางๆ ในทองถ่ินมิใชเปนเรื่องเฉพาะมิติดาน

เศรษฐศาสตร หากแตเปนเรื่องท่ีเก่ียวของอยางยิ่งกับมิติและกระบวนการดานการเมืองและประชาธิปไตย 

รวมท้ังสังคมวัฒนธรรมของแตละพ้ืนท่ี  
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ท้ังนี้ คงปฏิเสธไมไดวาตัวเลือกในการเสริมสรางศักยภาพทองถ่ินท่ีตองละเอียดออนเปน

พิเศษคือการควบรวมเพราะนําไปสูการเปลี่ยนแปลงในเชิงโครงสราง เสมือนเปนการกําหนดรัฐธรรมนูญใน

เชิงกายภาพ (geo-constitution) ข้ึนใหม โดยในกรณีของ Quebec ประเทศแคนาดา ในป ค.ศ.2000 

รัฐสภาระดับ provincial ไดผานกฎหมายหลายฉบับเพ่ือสั่งการ/บังคับใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินทําการ

ควบรวมกัน (forced/ compulsory amalgamation) จาก 212 เปน 42 แหงโดยรัฐมีเหตุผลหลักรองรับ

สองประการคือ หนึ่ง การมีองคกรปกครองสวนทองถ่ินขนาดเล็กๆ กระจัดกระจายมากเกินไปทําใหเกิด

ความไมมีประสิทธิภาพในการจัดและสงมอบบริการสาธารณะใหแกประชาชนในทองถ่ิน และสอง การ

เกิด ข้ึนของการสร างการทํางานรวมกันระหวางองคกรปกครองสวนทอง ถ่ิน (intermunicipal 

collaborations) อาจลดความชัดเจนในเรื่องการตัดสินใจในการบริหารทองถ่ิน และบั่นทอนความ

รับผิดชอบทางการเมืองขององคกรปกครองสวนทองถ่ินแหงนั้นๆ ตอประชาชน (Dafflon, 2012) ประเด็นท่ี

นาสนใจคือ ตอมาในป ค.ศ. 2002-2003 ซ่ึงเปนชวงของการเลือกตั้งในระดับ Provincial และพรรค

การเมืองฝายตรงขามกับรัฐบาลท่ีผานกฎหมายควบรวม หรือท่ีใหมีการควบรวมแบบสั่งการนั้น ไดทําการ

รณรงคในการเลือกตั้งโดยสัญญากับประชาชนวา จะจัดใหประชาชนในทองถ่ินไดทําการตัดสินใจผานการลง

ประชามติ (referendum) วาจะยังใหมีการควบรวมองคกรปกครองสวนทองถ่ินตามท่ีรัฐบาลชุดกอนไดสั่ง

การ หรือ จะใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินแตละแหงคงอยูตอไปเหมือนท่ีผานมาท้ังนี้ เม่ือผลการเลือกตั้ง

ปรากฏวาพรรคการเมืองฝายตรงขามดังกลาวไดเขามาสูอํานาจ “กระบวนการถอนรากการควบรวม (de-

amalgamation process)” จึงเริ่มข้ึน ท้ังนี้ มิใชเพราะเหตุผลดานเศรษฐศาสตรของการใหมีการควบรวม

กอนหนานี้ไมถูกตอง หากแตเปนเพราะพรรคการเมืองท่ีครองอํานาจในปจจุบันมีแนวทาง/ฐานคิดท่ีขัดแยง

กับการควบรวมแบบสัง่การ (compulsory amalgamation) การเคลื่อนไหวดังกลาว สะทอนใหเห็นชัดเจน

วาการใชเหตุผลเฉพาะดานเศรษฐศาสตร การเงินการคลัง ไมเพียงพอท่ีจะทําใหการขับเคลื่อนเรื่องการควบ

รวมประสบผลสําเร็จ  

ในอีกแงมุมหนึ่ง การควบรวมก็ไดกอใหเกิดขอคําถามรวมไปถึงขอกังวลในหลายประเด็นใน

มิติดานการเมืองและประชาธิปไตย โดยเฉพาะอยางยิ่ง การควบรวมลดทอนคุณคาและคุณภาพของ

ประชาธิปไตยทองถ่ิน (Dahl and Tufte, 1973; Allen, 2003; Denters, 2002; Kelleher and Lowery, 

2004; Hansen, 2015) ซ่ึง Hansen (2015) กลาวไววาแมวาการควบรวมจะคิดอยูบนฐานของประโยชน

ดานเศรษฐศาสตรเปนหลัก แตแทจริงแลวนั้นสงผลกระทบอยางยิ่งตอตนทุนดานประชาธิปไตยของถ่ิน ใน

ประเด็นนี้ Allan (2003) และ de Vries and Sobis (2013) ขยายความวา การท่ีองคกรปกครองสวน

ทองถ่ินมีขนาดใหญ ทําใหชองวางระหวางประชาชนกับองคกรทองถ่ินนั้นหางไกลกันมากข้ึน ซ่ึงอาจไป

ลดทอนความมีชีวิตชีวาของประชาธิปไตยทองถ่ิน และลดการมีสวนรวมของประชาชนในกระบวนการ

นโยบายและกิจการสาธารณะทองถ่ิน ตัวอยางเชน ในประเทศเดนมารก การวิจัยพบวา ขนาดท่ีใหญข้ึนของ

องคกรปกครองสวนทองถ่ินสงผลกระทบในเชิงลบตอการมีสวนรวมโดยการออกเสียงเลือกตั้งและการมีสวน

รวม  ในกระบวนการนโยบายทองถ่ิน (Kjaer and Mouritzen, 2003 อางถึงใน de Vries and Sobis, 
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2013: 7; Hansen, 2015) ในประเด็นนี้ Lassen and Serritzle (2011) กลาวไวอยางหนักแนนวา เม่ือ

ขนาด (size) ขององคกรปกครองสวนทองถ่ินใหญข้ึนประสิทธิผลดานการเมืองจะลดลง ท้ังนี้ เนื่องจาก

ประชาชนมักจะเกิดความรูสึกรวมหรือความรูสึกเปนเจาของชุมชนพ้ืนท่ีทองถ่ินไดงายกวาเม่ืออยูในหนวย

ปกครองขนาดเล็กกวา ซ่ึงนําไปสูความสนใจและความตองการเขาไปมีสวนเก่ียวของในนโยบายและ

กิจกรรมตางๆ ในทองถ่ินมากกวา ทําใหประชาธิปไตยทองถ่ินและการจัดการปกครองตนเองของทองถ่ิน

ปฏิบัติการไดดีกวาในองคกรปกครองสวนทองถ่ินขนาดเล็กท่ีมีเขตการปกครองขนาดเล็ก นอกจากนี้ 

Welling Hansen (2012) เนนย้ําวาการเปลี่ยนแปลงขนาดองคกรปกครองสวนทองถ่ิน สงผลกระทบในเชิง

ลบตอเรื่องความเชื่อม่ันในการเมืองและการบริหารทองถ่ิน (local political trust) ของประชาชน ซ่ึง

สอดคลองกับทฤษฎีทฤษฎีเศรษฐศาสตรการเมืองท่ีกลาววา ความเชื่อม่ันในการเมืองมีแนวโนมท่ีจะลดลง

เม่ือขนาดขององคกรปกครองสวนทองถ่ินใหญข้ึน 

นอกจากนี้ งานอีกจํานวนหนึ่งไดพยายามชี้ใหเห็นถึงกระบวนการทางประชาธิปไตย ท่ีควร

เก่ียวเนื่องอยางยิ่งกับกระบวนการการควบรวม  กลาวคือ ไมวาการควบรวมนั้นจะเปนการควบรวมแบบสั่ง

การ (Compulsory) หรือ แบบสมัครใจ (Voluntary) กระบวนการหนึ่งท่ีประเทศในระบอบประชาธิปไตย

ใชเปนเครื่องมือในการดําเนินการเรื่องการควบรวมองคกรปกครองสวนทองถ่ิน คือ การใหประชาชนใน

ทองถ่ินไดมีสวนรวมในการตัดสินใจผานการลงประชามติในระดับทองถ่ิน (local referendum)  ท้ังนี้ 

เนื่องจาก การควบรวมเปนเรื่องท่ีเก่ียวของอยางมากกับประเด็นทาง  การเมืองและผลประโยชนของ

ประชาชน การปรับเปลี่ยนโครงสรางองคกรปกครองสวนทองถ่ิน ยอมสงผลกระทบตอการเขาถึงหรือการ

ไดรับบริการสาธารณะของประชาชนในทองถ่ิน การศึกษาของ Dafflon (2012) ไดฉายภาพประสบการณ

ในประเด็นดังกลาวในประเทศสวิตเซอรแลนด ซ่ึงกลาวไดวาเปนประเทศหนึ่งท่ีประสบความสําเร็จในการ

ดําเนินการเรื่องการควบรวมแบบสมัครใจ แตการทําความเขาใจความสําเร็จของการควบรวมแบบสมัครใจ

ดังกลาว จําเปนอยางยิ่งตองศึกษาถึง “กระบวนการ” ของการควบรวมซ่ึงครอบคลุมชวงเวลากวา 40 ป ซ่ึง 

Dafflon (2012) กลาววา เปนชวงเวลาของการตอสูระหวางการควบรวมแบบบังคับจากรัฐสวนกลาง กับ

การเสนอใหควบรวมแบบสมัครใจขององคกรปกครองสวนทองถ่ินเอง โดยมีพ้ืนท่ี Fribourg เปนตัวอยาง 

และเปนผูนําผลักดันใหเกิดกระบวนการการควบรวมแบบสมัครใจแพรไปท่ัวประเทศ ในชวงตนทศวรรษท่ี 

1970s รัฐไดกําหนดใหมีการทําการศึกษาเรื่อง “ขนาดท่ีมีประสิทธิภาพขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน”  

ใน Fribourg โดยไดทําการศึกษาภารกิจขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน 5 ดาน เชื่อมโยงกับรายจายดาน

การจัดบริการสาธารณะขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน ซ่ึงผลการศึกษาเสนอใหมีการควบรวมองคกร

ปกครองสวนทองถ่ินใน Fribourg จาก 284 เปน 90 แหง และตอมาในป 1973 รัฐสภาไดผานกฎหมายเพ่ือ

สั่งการใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินดําเนินการควบรวม อยางไรก็ตาม แมจะเปนการควบรวมแบบสั่งการ 

แตประชาชนในพ้ืนท่ีไดมีการเรียกรองใหมีการลงประชามติ ซ่ึงผลปรากฏวาในป 1974 ผูมีสิทธิออกเสียง

กวา 60% ไดออกเสียงไมรับการควบรวมแบบสั่งการดังกลาว  อยางไรก็ตาม เปนท่ีนาสนใจวา เหตุผลของ

การควบรวมโดยรัฐสวนกลางซ่ึงมีจุดเนนดานเศรษฐศาสตรและการเงินการคลัง เชน การเปนองคกร
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ปกครองสวนทองถ่ินขนาดใหญทําใหเกิดความคุมคาในการบริหาร  ประหยัดเชิงขนาด และเพ่ิม

ประสิทธิภาพในการจัดบริการสาธารณะทองถ่ินเหลานี้ ลวนเปนเหตุผลท่ีองคกรปกครองสวนทองถ่ินและ

ประชาชนยอมรับ  หากแตประเด็นสําคัญท่ีทําใหเกิดการปฏิเสธแนวคิดการควบรวมในชวงแรก เนื่องดวย

การควบรวมแบบสั่งการท่ีเสนอโดยรัฐนั้น กลาวอางเหตุผลดานเศรษฐศาสตรเพียงอยางเดียว ในขณะท่ีกลุม

ตอตาน มิไดตอตานเหตุผลทางเศรษฐศาสตร แตมีจุดยืนท่ีแนวคิดประชาธิปไตยท่ีตองการใหเสียง (voice) 

และเสรีภาพในการเลือกมาจากระดับฐานราก มิใชเปนกระบวนการเชิงเทคนิคจากดานบน กลุมตอตานได

จัดรณรงคใหการควบรวมเปนแบบสมัครใจและคํานึงถึงความตองการของชุมชนทองถ่ิน (local 

preference) เปนสําคัญจนประสบผลสําเร็จ สงผลใหมีการควบรวมองคกรปกครองสวนทองถ่ินแบบสมัคร

ใจจาก 284 แหงในป ค.ศ.1974 เหลือเพียง 167 แหง ในป ค.ศ. 2011  

อนึ่ง สําหรับทุนทางทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอมรวมถึงทุนทางกายภาพหรือใน

มิติดานภูมิศาสตร ควรจะถูกพิจารณาท้ังในแงของการคิดตอยอดเรื่องความรวมมือและการพิจารณาเรื่อง

การควบรวม โดยในแงของการสรางความรวมมือ กรณีของอุบลราชธานีเปนตัวอยางท่ีเดนชัดในสวนของ

ความรวมมือในการบริหารจัดการน้ําระหวางทองถ่ินท่ีมีแมน้ําสายเดียวกันไหลผาน โดยเปนความรวมมือ

หลักระหวางองคการบริหารสวนจังหวัดและองคการบริหารสวนตําบล หรือ ในกรณีของการบริหารจัดการ

บอขยะขององคกรปกครองสวนทองถ่ินหลายแหงในบริบทไทยท่ีความรวมมือพัฒนาบนฐานของภูมิศาสตร

นั่นคืออยูใกลแหลงฝงกลบเดียวกัน (ปยะพงษ บุษบงก และคณะ, 2560) สวนในแงของการควบรวม มี

ตัวอยางของการใหความสนใจตอประเด็นนี้อยูท่ี เมือง Glarus ประเทศสวิตเซอรแลนด ซ่ึงเผชิญกับความ

ทาทายจากการท่ีรัฐเสนอแบบสั่งการใหมีการปฏิรูปเชิงโครงสรางขอบเขตอํานาจหนาท่ีขององคกรปกครอง

สวนทองถ่ินในเขตพ้ืนท่ีนี้ โดยใหทําการควบรวมองคกรปกครองสวนทองถ่ินและหนวยงานระดับทองถ่ิน

จากกวา 70 แหง ใหเหลือเปนขนาดใหญ 10 แหง อยางไรก็ตาม  เนื่องจากการปฏิรูปโครงสรางขอบเขต

อํานาจหนาท่ีดังกลาว ตองมีการเปลี่ยนแปลงบทบัญญัติในรัฐธรรมนูญ ซ่ึงตองอาศัยการออกเสียงโดยตรง

จากประชาชนในประเด็นดังกลาว อยางไรก็ตาม ในท่ีประชุมสมัชชาของประชาชน กลับพบขอเสนอจาก

ประชาชนวา การควบรวมองคกรปกครองสวนทองถ่ินใหเปน 10 แหงนั้นมากเกินไป ควรใหเหลือเปน 3 

แหงเทานั้น จึงจะสอดคลองกับ สภาพภูมิศาสตรและทรัพยากรธรรมชาติของเมือง ซ่ึงขอเสนอดังกลาวของ

สมัชชาประชาชน สงผลใหรัฐตองมาทําการศึกษากําหนดขอบเขตอํานาจหนาท่ีใหมแมวาการเสนอใหควบ

รวมจะเปนแบบสั่งการ และในทายท่ีสุดในป 2011 การควบรวมในพ้ืนท่ีดังกลาวก็ประสบผลสําเร็จดวยการ

จัดตั้งเปน 3 แหง ตามขอเสนอของประชาชนท่ีใหพิจารณาเง่ือนไขและเหตุผลดานภูมิศาสตรและ

ทรัพยากรธรรมชาติ มิใชใชเหตุผลเฉพาะดานเศรษฐศาสตร ประสิทธิภาพในการจัดบริการสาธารณะ 

(Dafflon, 2012)  

อีกมิติท่ีขอกลาวเสริมในท่ีนี้เพ่ิมเติมคือทุนทางสังคม ซ่ึงเปนฐานสําคัญท้ังในการยกระดับ

ความรวมมือและการพัฒนาการควบรวมอยางสมัครใจ โดยเฉพาะในมิติของเครือขาย ไมวาจะเปนความ

เชื่อมรอยของภาครัฐ ภาคเอกชน ภาคประชาชน และภาคอ่ืนๆ ซ่ึงเปนสิ่งท่ีตองสั่งสมมา รวมไปถึงความไว
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เนื้อเชื่อใจ (trust) ระหวางตัวแสดงในพ้ืนท่ี ซ่ึงกลาวไดวาเปนทุนท่ีพัฒนาข้ึนไดยาก และตองอาศัย

ระยะเวลาเนื่องจากความไวเนื้อเชื่อใจจะพัฒนาข้ึนจากการทํางานรวมกัน กระท่ังงานท่ีศึกษาเรื่องความ

รวมมือระหวางองคกรและความรวมมือในการบริหารจัดการทองถ่ินหลายชิ้นกลาวตรงกันไววาเปนทุนท่ีเปน

เ ง่ือนไขสําคัญของการบริหารจัดการทอง ถ่ินแบบรวมมือกัน (Chamchong, 2016; Sullivan and 

Skelcher, 2002) ท้ังนี้ ขอพึงพิจาณาคือหลายกรณีนโยบายการสรางความรวมมือหรือการควบรวมเปน

แบบสั่งการมาจากรัฐบาลสวนกลางท่ีสนใจเฉพาะมิติดานเศรษฐศาสตร และละเลยมิติอ่ืนๆ จนนําไปสูการ

บังคับรวมมือแบบเปนการท่ัวไปหรือการควบรวมแบบเหมาโหลท้ังประเทศ (one size fits all) จึงมีความ

เปนไปไดอยางยิ่งท่ีจะสลายทุนดังกลาวท่ีเกิดข้ึนจากความพยายามของตัวแสดงในทองถ่ินเอง และสั่งสมมา

จนเปนวิถีในการบริหารจัดการทองถ่ินในพ้ืนท่ีตนเอง ในอีกดานหนึ่ง ในบางกรณี การเกิดข้ึนของการใชแนว

ทางการควบรวมโดยความสมัครใจขององคกรปกครองสวนทองถ่ินเอง ก็เปนผลพวงมาจากการมี

ความสัมพันธอันดีระหวางองคกรปกครองสวนทองถ่ินเปนทุนเดิมอยูแลว รวมถึงการท่ีภาคีเครือขายตางๆ ท่ี

มีอยูใหความสนับสนุน (Agranoff and McGuire, 2003; Chamchong, 2016; Sullivan and Skelcher, 

2002)  

 

2.5  กรอบแนวคิดในการวิจัย  

ในภาพรวม การศึกษาเรื่องการเสริมสรางศักยภาพทองถ่ินในไทยท่ีผานมา มีจุดเนนในแนว

โครงสราง กฎหมาย และสถาบัน (legal-institutional approach) เปนหลัก กลาวคือ มักวนเวียนอยูกับ

การทบทวนโครงสรางการกระจายอํานาจ การพัฒนากฎหมายท่ีเก่ียวของ (แมแตรัฐธรรมนูญ) และการ

ออกแบบสถาบันมิติตางๆ โดยเฉพาะจากมุมมองเชิงเปรียบเทียบกับประสบการณตางประเทศ และการ

แสวงหาตัวแบบ (models) หรือแนวปฏิบัติท่ีโดดเดน (best practices) ท่ีเปนไปไดในระดับประเทศ ซ่ึง

การศึกษาครั้งนี้มองวากรอบเชนนี้มีความสําคัญแตไมเพียงพอ กลาวคือ ยังมีมิติกระบวนการและการ

พิจารณาความออนไหวของบริบทท่ีมีความสําคัญและควรใสใจเปนพิเศษ  
 การศึกษาครั้งนี้จึงพัฒนากรอบท่ีมุงวิเคราะหกระบวนการและบริบทของการเสริมสรางศักยภาพ

ทองถ่ินมากกวาการวิเคราะหเชิงโครงสราง กฎหมาย และสถาบัน โดยกรอบสําคัญท่ีกําหนดหนวยวิเคราะห

ในการศึกษา (unit of analysis) ครั้งนี้ คือ การมองเรื่องศักยภาพของทองถ่ินกวางออกไปกวาศักยภาพของ

องคกรปกครองสวนทองถ่ินเพียงเทานั้น ไปสูศักยภาพของพ้ืนท่ีทองถ่ินดวย ซ่ึงอยูบนฐานของการยกระดับ

มุมมองจาก “local government” มาสู “local governance” ซ่ึงใหความสําคัญกับตัวแสดงตางๆ ใน

การบริหารจัดการทองถ่ิน ท่ีมากไปกวาเฉพาะองคกรปกครองสวนทองถ่ิน และใหความสําคัญกับทุนในการ

บริหารจัดการทองถ่ินท่ีมากไปกวาตัวเงินขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน กลาวอีกอยางหนึ่งคือมอง

ศักยภาพในเชิงท่ีเปนทุนหรือสินทรัพยท่ีมีอยู (capital/ assets) ในทองถ่ิน จากฐานคิดนี้ทําใหกรอบในการ

วิเคราะหศักยภาพทองถ่ินของการศึกษาครั้งนี้คือการวิเคราะหท้ังทุนทางเศรษฐกิจหรือทุนทางการเงิน ทุน

มนุษย ทุนทางสังคม ทุนทางกายภาพ และทุนทางทรัพยากร (ซ่ึงพัฒนามาจากกรอบ “Livelihood 
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assets” ท่ีเสนอโดย FAO) 

ภาพท่ี 2.1 กรอบแนวคิดในการวิจัย 

 
  

ท่ีมา: Food and Agriculture Organisation of the United Nations (FAO) (2003) 

 

จากแผนภาพท่ี 2.1 การพิจารณาศักยภาพจะดูแคเพียงเรื่อง (1) ทุนทางการเงิน (financial 

capital) แบบท่ีนิยมมองกันไมได ไมวาจะเปนเรื่องเงินคงคลัง เครดิต หนี้สาธารณะ ระบบเศรษฐกิจท้ัง

ทางการและนอกระบบ งบประมาณรายได งบประมาณรายจาย งบสวัสดิการท่ีตองจาย (เชน เบี้ยยังชีพ) 

และภาษีท่ีเก็บได กลาวคือ ตองพิจารณาทุนอ่ืนๆ ดวย ไมวาจะเปน (2) ทุนมนุษย (human capital) ซ่ึง

หมายรวมถึง สุขภาพ โภชนาการ การศึกษา ความรู ทักษะ ความสามารถในการทํางาน ความสามารถใน

การปรับตัว และศักยภาพของผูนําทางการเมือง 3) ทุนทางสังคม (social capital) ท่ีหมายรวมถึง การมี

เครือขายและเสนสาย ความนาเชื่อถือและการไดรับความเก้ือกูล การมีกติกาและบทลงโทษทางสังคมตางๆ 

รวมกัน การมีศูนยรวมใจท่ียึดม่ันรวมกัน การมีกลไกท่ีสรางการมีสวนรวม การมีผูนําท่ีเขมแข็ง และรวมไป

ถึงทุนทางวัฒนธรรม (4) ทุนทางกายภาพ (physical capital) ซ่ึงรวมถึงความพรอมของโครงสรางพ้ืนฐาน

และฐานเทคโนโลยีตางๆ และ (5) ทุนทางทรัพยากร (natural capital) ไมวาจะเปนสภาพการใชประโยชน

ท่ีดิน ทรัพยากรน้ํา พืชผลทางการเกษตร ปาไม ความหลากหลายทางชีวภาพ และการบริการทางดาน

สิ่งแวดลอมอ่ืนๆ (ถามี)  
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บทที ่3 

ระเบียบวิธีวิจัย 
 

3.1  การออกแบบการวิจัย (research design)  

ในการออกแบบการวิจัยเพ่ือใหการวิจัยบรรลุวัตถุประสงคและสามารถตอบคําถามของการวิจัยท่ี

กําหนดไวในบทท่ี 1 นั้น การวิจัยชิ้นนี้ไดใชแนวทางการวิจัยแบบกรณีศึกษาหลายกรณี (multiple-case 

studies research) ท้ังนี้เนื่องจากการวิจัยแบบกรณีศึกษาชวยใหผูวิจัยสามารถเขาถึงขอมูลเชิงลึกซ่ึงมี

รายละเอียดเฉพาะเก่ียวกับปรากฏการณทางสังคมศาสตรท่ีมีการปฏิบัติการจริงในพ้ืนท่ี และขอมูลใน

ภาพรวมรวมไปถึงคุณลักษณะ/เง่ือนไขเฉพาะของแตละกรณี (Yin, 2009) ซ่ึงในการวิจัยนี้คือปรากฏการณ

ความรวมมือระหวางองคกรปกครองสวนทองถ่ิน นอกจากนี้ การวิจัยแบบกรณีศึกษาหลายกรณียังชวยทํา

ใหขอคนพบของการวิจัยแข็งแกรงข้ึนกวาการศึกษาเพียงกรณีเดียว (Eisenhardt, 1989; Eisenhardt and 

Graebner, 2007; Yin, 2009)  

ยิ่งไปกวานั้น คุณูปการของการออกแบบการวิจัยแบบกรณีศึกษาคือ การยอมใหมีการใชขอมูลจาก

หลากหลายแหลงเพ่ือนํามาวิเคราะหเปนขอคนพบ/ขอสรุปของการวิจัย ไมวาจะเปนขอมูลเชิงปริมาณ เชิง

คุณภาพ หรือแบบผสมผสานท้ังนี้ข้ึนอยูกับวัตถุประสงคของการวิจัย (Hakim, 2002; Bryman, 2012) 

อยางไรก็ตาม โดยปกติหรือโดยสวนใหญแลว การวิจัยแบบกรณีศึกษามักใชแนวทางการวิจัยเชิงคุณภาพ

เนื่องจากชวยใหสามารถเขาถึงและวิเคราะหขอมูลในเชิงลึกเก่ียวกับปรากฎการณท่ีกําลังศึกษาไดมากกวา 

(Silverman, 2000; Bryman, 2012) ดังนั้น การวิจัยครั้งนี้  จึงไดใชแนวทางการวิจัยเชิงผสมผสาน 

(mixed methods research) โดยเนนหนักท่ีการวิจัยเชิงคุณภาพเนื่องจากทําใหไดขอมูลเชิงคุณภาพท่ี

เปนขอมูลเชิงลึกเก่ียวกับบทเรียนความรวมมือ ทุนภายใตความรวมมือ เง่ือนไขของความสําเร็จและความ

ยั่งยืนของความรวมมือของ และโอกาสในการตอยอดความรวมมือหรือความเปนไปไดในการควบรวมของ

แตละกรณีศึกษา อันเปนวัตถุประสงคหลักของการวิจัย และใชการวิจัยเชิงปริมาณเพ่ือวิเคราะหมุมองของ

ประชาชนเก่ียวกับความรวมมือและการควบรวมองคกรปกครองสวนทองถ่ินเพ่ือเปนขอมูลประกอบในการ

ทําความเขาใจกรณีศึกษาท้ังแตละกรณีและในภาพรวม อันจะนําไปสูการพัฒนาขอเสนอเชิงนโยบายและ

คูมือเชิงปฏิบัติการไดอยางเหมาะสมตอไป  
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ภาพท่ี 3.1 การออกแบบงานวิจัย 

 

 

 

ท่ีมา: พัฒนาโดยคณะผูวิจัย 

 

 

 

 

 
 

จากภาพรวมของการออกแบบการวิจัยขางตน  สามารถอธิบายรายละเอียดของแตละสวนได

ดังตอไปนี้ 

 

3.2  การคัดเลือกกรณีศึกษา   

การศึกษาครั้งนี้ใชระเบียบวิธีวิจัยเชิงคุณภาพเปนหลัก ประกอบดวยขอมูลจากการสํารวจเชิง

ปริมาณบางสวน โดยเปนการศึกษาท่ีใชกรณีศึกษาในลักษณะท่ีเปนพรมแดน (boundaries) ไมใชใน

ลักษณะของการเจาะตัวองคกรเฉพาะองคกรปกครองสวนทองถ่ินแหงใดแหงหนึ่ง เนื่องจากกําลังมุงเนนการ

ทําความเขาใจแนวทางการเสริมสรางศักยภาพทองถ่ินท้ังในแงของการสรางความรวมมือ “ระหวางทองถ่ิน

ตั้งแตสองแหงข้ึนไป” และการควบรวม “ทองถ่ินกับทองถ่ิน” ซ่ึงขามพรมแดนในเชิงของการปกครอง 

(cross-territories) โดยธรรมชาติของประเด็นวิจัย ท้ังนี้ สําหรับการเลือกกรณีศึกษา จึงไดใชแนวทางการ

คัดเลือกแบบเฉพาะเจาะจงตามวัตถุประสงคของการวิจัย (purposive sampling) ดังท่ีไดกลาวไปแลวใน

ขางตนวาการควบรวมท่ีจริงจังยังไมเกิดในประเทศนี้ ในขณะท่ีความรวมมือท่ียั่งยืนนั้นเกิดข้ึนพอสมควรและ

มีกรณีท่ีโดดเดนอยูจํานวนหนึ่ง ดังนั้น ในแงของการออกแบบการวิจัยจึงตองตั้งตนจากการเลือกกรณีศึกษา

ท่ีมีความพยายามเสริมสรางศักยภาพท่ีโดดเดนผานการสรางความรวมมือ ซ่ึงจากฐานคติท่ีเสนอไปกอนหนา 

จุดตั้งตนเชนนี้มีความสําคัญตอการพิจารณาการตอยอดหรือยกระดับไปสูแนวทางการควบรวมแบบสมัครใจ 

(การศึกษาครั้งนี้ไมใชการวิจัยเพ่ือสนับสนุนตรรกะของการบังคับควบรวม ดวยเหตุนี้ หากไมมีฐานเรื่อง

ความรวมมือ จุดยืนของการวิจัยนี้ก็คือตองท้ิงเรื่องการควบรวมไปเลย) อนึ่ง ดังท่ีเสนอไปในสวนของกรอบ

แนวคิดวาท้ังความรวมมือและการควบรวมตางมีลักษณะท่ีสําคัญรวมกันคือ ไมเปนแนวระนาบซ่ึงเนนการ

พ่ึงพากันและกัน ก็เปนแนวดิ่งซ่ึงเนนการพ่ึงพิง หรือไมก็ผสมผสาน ทําใหการศึกษาครั้งนี้พิจารณาท้ังกรณีท่ี

อยูในความรวมมือและมีความเปนไปไดท่ีจะตอยอดเปนการควบรวมในแนวระนาบ กรณีท่ีอยูในความ

รวมมือและมีความเปนไปไดท่ีจะตอยอดเปนการควบรวมในแนวดิ่ง และกรณีท่ีอยูในความรวมมือและมี

ความเปนไปไดท่ีจะตอยอดเปนการควบรวมแบบผสมผสาน กลาวคือ (1) องคกรปกครองสวนทองถ่ินขนาด
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เล็กท่ีมีความรวมมือท่ีเชื่อมโยงกับเทศบาลตําบลเกาะคา จังหวัดลําปาง (2) องคการบริหารสวนจังหวัด

อุบลราชธานี และ (3) เทศบาลเมืองรอยเอ็ด อนึ่ง การใชกรณีศึกษาขามภูมิภาคเชนนี้ นอกจากความโดด

เดนของกรณีศึกษาแลว สวนหนึ่งเพ่ือกาวขามขอวิจารณของการวิจัยใน Phase แรก (โครงการกอนหนา) ท่ี

ถูกมองวา “ก็แคเฉพาะอีสาน” 

ในกรณีขององคกรปกครองสวนทองถิ่นขนาดเล็กท่ีมีความรวมมือท่ีเช่ือมโยงกับเทศบาลตําบล

เกาะคา จังหวัดลําปาง ถูกเลือกดวยเหตุท่ีอยูในความรวมมือท่ีโดดเดนในแนวระนาบและมีความเปนไปไดท่ี

จะตอยอดเปนการควบรวม โดยไดรับการยอมรบัวามีความรวมมือในการบริหารจัดการทองถ่ินในหลายดาน 

และระหวางหลายตัวแสดง โดยเฉพาะเรื่องความรวมมือในการบริหารจัดการขยะ ซ่ึงเปนท้ังความรวมมือ

ระหวางองคกรปกครองสวนทองถ่ินดวยกันเอง และความรวมมือกับภาคสวนและตัวแสดงอ่ืนท่ีเก่ียวของ 

โดยพัฒนาข้ึนอยางตอเนื่องต้ังแตป พ.ศ.2548 จนถึงปจจุบัน กระท่ังเทศบาลตําบลเกาะคาเองไดรับรางวัล

พระปกเกลาตอเนื่องเปนเวลาหลายป และยังมีความรวมมืออ่ืนซ่ึงโดดเดนไมแพกัน เชน ดานคุณภาพชีวิต 

และดานสิ่งแวดลอมกระท่ังไดรับรางวัลจากหนวยงานภาครัฐหลายแหง 

สําหรับกรณีขององคกรปกครองสวนทองถิ่นขนาดเล็ก คือ อบต.คอทอง และ อบต.ฟาหวนท่ีมี

ความรวมมือท่ีเช่ือมโยงกับองคการบริหารสวนจังหวัดอุบลราชธานถูีกเลือกดวยเหตุท่ีอยูในความรวมมือ

ในแนวดิ่งท่ีโดดเดนและมีความเปนไปไดท่ีจะตอยอดเปนการควบรวม โดยมีการบริหารจัดการน้ํารวมกัน

ระหวางองคการบริหารสวนจังหวัดอุบลราชธานีกับองคการบริหารสวนตําบลในพ้ืนท่ีตั้งแตป พ.ศ.2556 โดย

ในชวงหลังไดขยายความรวมมือไปสูองคการบริหารสวนจังหวัดยโสธรและองคการบริหารสวนตําบลใน

จังหวัดยโสธรดวย โดยมีมูลเหตุสําคัญมาจากการมีแมน้ําไหลผานขามพรมแดนการปกครองของกัน โดยมี

เกษตรกรจํานวนมากท่ีอาศัยอยูในเขตหนึ่งแตตองไปทําการเกษตรในอีกเขต จึงตองพัฒนาความรวมมือเพ่ือ

บริหารจัดการประเด็นขามพรมแดนดังกลาว โดยมีการจัดตั้งศูนยบริหารจัดการน้ํารวมกันข้ึนมา มีการ

พัฒนาชลประทานระบบทอรวมกัน และมีการใชรถน้ําและเครื่องสูบน้ํารวมกัน โดยท่ีมีภาคีภาควิชาการเขา

มาหนุน กลาวคือ ศูนยวิจัยเพ่ือทองถ่ินฯ (สกว. Node อุบลฯ) มหาวิทยาลัยอุบลราชธานี และมหาวิทยาลัย

ราชภัฎอุบลราชธานี   

สวนกรณีขององคกรปกครองสวนทองถิ่นขนาดเล็ก คือ องคการบริหารสวนตําบลท่ีมีความ

รวมมือท่ีเช่ือมโยงกับเทศบาลเมืองรอยเอ็ดถูกเลือกดวยเหตุท่ีอยูในความรวมมือท้ังในแนวระนาบและใน

แนวดิ่งท่ีโดดเดนและมีความเปนไปไดท่ีจะตอยอดเปนการควบรวม โดยมีความรวมมือในการบริหารจัดการ

ทองถ่ินในหลายดาน และระหวางหลายตัวแสดง  เชน การไดรับรางวัลพระปกเกลาตอเนื่องเปนเวลาหลาย

ปในการจัดบริการสาธารณะรวมกันดานการปองกันและบรรเทาสาธารณะภัย ท้ังการรวมมือระหวางองคกร

ปกครองสวนทองถ่ินดวยกันเอง และขยายความรวมมือไปยังภาคสวนท่ีเก่ียวของ รวมท้ังมีความรวมมืออ่ืนๆ 

อยางความรวมมือในดานคุณภาพชีวิต การศึกษา และโครงสรางพ้ืนฐาน ซ่ึงอยูในลักษณะเดียวกันกับเรื่อง

การปองกันและบรรเทาสาธารณะภัย กลาวคือ มีความรวมมือท้ังกับองคกรปกครองสวนทองถ่ินดวยกันเอง

และกับตัวแสดงอ่ืน  
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3.3  การเก็บรวบรวมขอมลู 

 1) การสัมภาษณเชิงลึกแบบกึ่งโครงสราง (Semi-structured interviews) เนื่องจากงานวิจัย

นี้มีคําถามวิจัยและกรอบแนวคิดในการศึกษาวิจัยท่ีคอนขางชัดเจนวาตองการศึกษาประเด็นใด แนวทางนี้จึง

เหมาะสมในเก็บขอมูลใหไดมาซ่ึงขอมูลทีมีรายละเอียด เขมขนและเชิงลึกจากผูใหสัมภาษณ ท้ังนี้ ไดใช

กรอบแนวคิดในการวิจัย ในการนํามาพัฒนาแบบประเด็นการสัมภาษณ (interview topic guide) 

(รายละเอียดแบบสัมภาษณแบบก่ึงโครงสราง ตามภาคผนวก ข.)  โดยผูใหขอมูลสําคัญในการวิจัย (key 

informants) หรือผูใหสัมภาษณ  ไดแก ผูนําฝายการเมืองขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน เจาหนาท่ีของ

องคกรปกครองสวนทองถ่ิน ขององคกรปกครองสวนทองถ่ินท้ังหมด 15 แหง จากท้ัง 3 กรณีศึกษา รวม

ท้ังสิ้น 33 คน (รายละเอียดผูใหสัมภาษณ ตามภาคผนวก ง.)  

 2) การศึกษาขอมูลเชิงเอกสาร (documentary research) ท่ีเก่ียวของกับการดําเนินงานของ

กรณีศึกษา ไดแก ขอมูลเอกสารท่ีจัดทําโดยองคกรปกครองสวนทองถ่ิน เชน รายงานการประชุม รายงาน

ความคืบหนาการดําเนินนโยบาย จดหมายขาว และ ขอมูลเอกสารจากองคกรภายนอก เชน รายงานผลการ

ดําเนินงานขององคกรปกครองสวนทองถ่ินท่ีจัดทําองคกรภาครัฐสวนกลาง บทความ ขาว รวมท้ังเอกสาร

นโยบายของรัฐบาล 

 3) การสํารวจ (Survey) โดยการใชแบบสอบถาม เพ่ือวิเคราะหความตระหนักและความกังวล

ของประชาชนท่ัวไปในทองถ่ินเก่ียวกับความเปลี่ยนแปลงหากมีการควบรวม จํานวนท้ังสิ้น 1,080 กลุม

ตัวอยาง ในพ้ืนท่ี 3 กรณีศึกษา (รายละเอียดแบบสอบถาม ตามภาคผนวก ก.)   

 

3.4  การวิเคราะหขอมูล 

การศึกษาครั้งนี้ใชการวิเคราะหในเชิงเปรียบเทียบเปนหลัก กลาวคือ การพิจารณาศักยภาพทองถ่ิน

ในมิติตางๆ วาภายใตความรวมมือท่ีมีอยูนั้นเปนอยางไร โดยจะมีโอกาสในการยกระดับไดอยางไรบาง และ

หากเกิดการควบรวมศักยภาพในมิติตางๆ นั้นจะมีโอกาสเปลี่ยนแปลงในทางท่ีเพ่ิมหรือลดอยางไร (เชิงบวก

หรือลบอยางไร) (เปนการศึกษาท่ีวิเคราะหไปถึงฉากทัศน (scenarios) ท่ีเปนไปได) โดยศักยภาพทองถ่ินใน

มิติตางๆ ท่ีกลาวถึงนั้น ประกอบดวย (1) ทุนทางการเงิน (financial capital) (2) ทุนมนุษย (human 

capital) (3) ทุนทางสังคม (social capital) (4) ทุนทางกายภาพ (physical capital) และ (5) ทุนทาง

ทรัพยากร (natural capital) ดังปรากฏในแผนภาพท่ี 3.2 ดานลางนี้ 
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ภาพท่ี 3.2 แนวทางการวิเคราะหบทเรียนความรวมมือและฉากทัศนของความรวมมือ 

 
 

ท่ีมา: พัฒนาโดยคณะผูวิจัย 

 

ท้ังนี้ การศึกษาครั้งนี้จะใชเครื่องมือในการวิเคราะหท่ีหลากหลาย เพ่ือวิเคราะหบทเรียนความ

รวมมือในมิติตางๆ อันจะนําไปสูความเขาใจเง่ือนไขของการสรางความรวมมือท่ียั่งยืน เพ่ือวิเคราะหโอกาส

การตอยอดทุนความรวมมือไปสูความเปนไปไดของการสรางการควบรวมท่ีเขมแข็งจากฐานความรวมมือนั้น 

รวมถึง วิเคราะหเกณฑท่ีพึงพิจารณาหากจะตองมีการควบรวม ซ่ึงจะเปนฐานท่ีจะนําไปสูการสรางขอเสนอ

เชิงนโยบายและคูมือในเชิงปฏิบัติการสําหรับการสรางความรวมมือท่ียั่งยืนและการควบรวมท่ีเขมแข็งตอไป 

โดยเครื่องมือในการวิเคราะหดังกลาวประกอบไปดวย Delphi (Consensus of the majority), Radar/ 

Spider Diagram, Network Analysis, Visualisation, Mapping, Thematic analysis by NVivo และ

สถิติพ้ืนฐาน กลาวคือ ความถ่ี รอยละ คาเฉลี่ย สวนเบี่ยงเบนมาตรฐาน T-Test, F-test, Chi-squire และ 

Correlation (ข้ึนกับ scale ของตัวแปร) โดยภาพรวมสามารถพิจารณาไดดังตารางดานลาง   

 

ตารางท่ี 1 เครื่องมือในการเก็บขอมูลและการวิเคราะหขอมูล 
 

ศักยภาพทองถิ่น มิติ การเก็บขอมูล การวิเคราะหขอมูล 

ทุนทาง

การเงิน 

จากความรวมมือท่ีมี การศึกษาเอกสาร,  

การสัมภาษณ 

Radar/ Spider Diagram 

ภายใตฉากทัศนการ

ควบรวม 

การสัมภาษณ, การสํารวจ Radar/ Spider Diagram, Delphi, 

Statistics 
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ศักยภาพทองถิ่น มิติ การเก็บขอมูล การวิเคราะหขอมูล 

ทุนมนุษย จากความรวมมือท่ีมี การศึกษาเอกสาร, การ

สัมภาษณ,การประชุมกลุม  

Radar/ Spider Diagram, 

Thematic analysis 

ภายใตฉากทัศนการ

ควบรวม 

การสัมภาษณ, การสํารวจ Radar/ Spider Diagram, 

Statistics 

ทุนทางสังคม จากความรวมมือท่ีมี การสัมภาษณ 

  

Radar/ Spider Diagram, 

Network Analysis, Visualisation,  

Thematic analysis 

ภายใตฉากทัศนการ

ควบรวม 

การสัมภาษณ, การสํารวจ Radar/ Spider Diagram, 

Statistics 

ทุนทาง

กายภาพ 

จากความรวมมือท่ีมี การศึกษาเอกสาร,  

การสัมภาษณ 

Radar/ Spider Diagram, 

Mapping 

ภายใตฉากทัศนการ

ควบรวม 

การสัมภาษณ, การสํารวจ Radar/ Spider Diagram, 

Statistics 

ทุนทาง

ทรัพยากร 

จากความรวมมือท่ีมี การศึกษาเอกสาร,  

การสัมภาษณ  

Radar/ Spider Diagram, 

Mapping 

ภายใตฉากทัศนการ

ควบรวม 

การสัมภาษณ, การสํารวจ Radar/ Spider Diagram, 

Statistics 
 

 

ท่ีมา: พัฒนาโดยคณะผูวิจัย 

 

3.5  กิจกรรมตางๆ เพ่ือใหบรรลุวัตถุประสงคของการวิจัย 

โครงการไดดําเนินการตามวัตถุประสงคและกิจกรรมหลักท่ีกําหนดไวในโครงการ ดังนี้ 
 

ตารางท่ี 2 กิจกรรมตางๆ เพ่ือใหบรรลุวัตถุประสงคของการวิจัย 
 

วัตถุประสงค กิจกรรมหลัก ชวงระยะเวลา

ดําเนินการ 

จํานวน

วันที่ใช 

ผูรับผิดชอบ 

1. เพ่ือวิเคราะหบทเรียน

ความรวมมือในมิติตางๆ 

อันจะนําไปสูความเขาใจ

เงื่อนไขของการสรางความ

รวมมือที่ย่ังยืน  

1.1 ศึกษาเอกสาร 

สัมภาษณและประชุมกลุม 

สามเดือนแรก  

(เดือนละ 15 วัน) 

45 ทีมวิจัยทุกคน 

1.2 นําขอมูลมาวิเคราะห

ดวย Radar/ Spider 

Diagram, Network 

เดือนที ่4 15 หัวหนาโครงการ

และ 

นักวิจัยที ่1 
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วัตถุประสงค กิจกรรมหลัก ชวงระยะเวลา

ดําเนินการ 

จํานวน

วันที่ใช 

ผูรับผิดชอบ 

Analysis, Visualisation, 

Thematic analysis และ 

Mapping 

2. เพ่ือวิเคราะหโอกาสการ

ตอยอดทุนความรวมมือ

ไปสูความเปนไปไดของการ

สรางการควบรวมที่

เขมแข็งจากฐานความ

รวมมือน้ัน รวมถึง 

วิเคราะหเกณฑที่พึง

พิจารณาหากจะตองมีการ

ควบรวม  

2.1 สัมภาษณและสาํรวจ เดือนที ่5 และ 6 

 

 

 

30 

 

 

 

ทีมวิจัยทุกคน 

 

 

2.2 นําขอมูลมาวิเคราะห

ดวย Radar/ Spider 

Diagram, Delphi, 

Statistics 

เดือนที ่7 15 หัวหนาโครงการ

และ 

นักวิจัยที่ 1 

3. เพ่ือสรางขอเสนอเชิง

นโยบายและคูมือในเชิง

ปฏิบัติการสําหรับการสราง

ความรวมมือที่ย่ังยืนและ

การควบรวมที่เขมแข็ง 

3.1 นําขอคนพบมาพฒันา

ขอเสนอเชิงนโยบาย 

เดือนที ่8 

 

 

15 

 

 

หัวหนาโครงการ

และ 

นักวิจัยที่ 1 

 

3.2 นําขอคนพบมา

ออกแบบคูมือในเชิง

ปฏิบัติการ 

เดือนที ่9-12 60 หัวหนาโครงการ

และ 

นักวิจัยที ่1 
 

ท่ีมา: พัฒนาโดยคณะผูวิจัย 

 

3.6   ผลที่คาดวาจะไดรับในแตละชวงเวลา (แบงเปนราย 6 เดือน) 
 

ตารางท่ี 3 ผลท่ีคาดวาจะไดรับในแตละชวงเวลาของการวิจัย 

เดือนที่ กิจกรรม (activities) ผลงานที่คาดวาจะไดรับ (outputs) 

6 เดือนที่ 1 

 

1. ศึกษาเอกสาร สัมภาษณและประชุมกลุมเพื่อ

เขาใจเงื่อนไขของการสรางความรวมมือที่ยั่งยืน แลว

นําขอมูลมาวิเคราะหดวย Radar/ Spider Diagram, 

Network Analysis, Visualisation, Thematic 

analysis และ Mapping 

1. ไดเงื่อนไขของการสรางความรวมมือที่

ยั่งยืน 

2. ไดเกณฑที่พึงพิจารณาหากจะตองมี

การควบรวม 
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2. สัมภาษณและสาํรวจเพื่อมองหาโอกาสในการ

ตอยอดทุนความรวมมือไปสูความเปนไปไดของการ

สรางการควบรวมที่เขมแข็ง รวมถึง แสวงหาเกณฑที่

พึงพิจารณาหากจะตองมีการควบรวมแลวนาํขอมูล

มาวิเคราะหดวย Radar/ Spider Diagram, Delphi, 

Statistics 

6 เดือนที่ 2 1. นําขอคนพบมาพัฒนาขอเสนอเชิงนโยบาย 

2. นําขอคนพบมาออกแบบคูมอืในเชิงปฏิบัติการ 

1. ไดขอเสนอเชิงนโยบายสําหรับการ

สรางความรวมมือที่ยั่งยืนและการควบรวม

ที่เขมแข็ง 

2. ไดคูมือในเชิงปฏิบัติการสาํหรับการ

สรางความรวมมือที่ยั่งยืนและการควบรวม

ที่เขมแข็ง 

ท่ีมา: พัฒนาโดยคณะผูวิจัย 

3.7  แผนการทํางาน 
 

ตารางท่ี 4 แผนการทํางาน 

กิจกรรม 1 2 3 4 5 6 7 8 9 10 11 12 

1. ศึกษาเอกสาร สัมภาษณและ

ประชุมกลุม 

            

2. นําขอมูลมาวิเคราะหดวย Radar/ 

Spider Diagram, Network 

Analysis, Visualisation, Thematic 

analysis และ Mapping 

            

3. สัมภาษณและสํารวจ             

4. นําขอมูลมาวิเคราะหดวย Radar/ 

Spider Diagram, Delphi, Statistics 

            

5. นําขอคนพบมาพฒันาขอเสนอเชิง

นโยบาย 

            

6. นําขอคนพบมาออกแบบคูมอืในเชิง

ปฏิบัติการ 

            

ท่ีมา: พัฒนาโดยคณะผูวิจัย 
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บทที่ 4 

ผลการวิเคราะหขอมูลบทเรียนความรวมมือของกรณีศึกษา 
 

ในบทนี้เปนการนําเสนอผลการวิเคราะหขอมูลเชิงคุณภาพท่ีไดจากรวบรวมและวิเคราะหเอกสารท่ี

เก่ียวของ การสัมภาษณผูมีสวนเก่ียวของสําคัญกับแตละกรณีศึกษา และการประชุมกลุม เพ่ือตอบ

วัตถุประสงคประการแรกของการศึกษา ไดแก เพ่ือวิเคราะหถึงพัฒนาการและบทเรียนความรวมมือในมิติ

ตางๆ อันจะนําไปสูความเขาใจเก่ียวกับเง่ือนไขของความรวมมือท่ียั่งยืน ท้ังนี้ ตามท่ี Pollitt (2008, p.16) 

ศาสตราจารยดาน Public Policy และ Governance ไดกลาวเนนย้ําไววา นโยบายสาธารณะหนึ่งๆ นั้นมี

มิติเรื่องชวงเวลาอยู ดังนั้น นักนโยบายหรือผูตองการทําความเขาใจนโยบายนั้นๆ อยางลึกซ้ึงจึงจําเปนตอง

วิเคราะหอดีตหรือความเปนมาซ่ึงสงผลหรือเปนท่ีมาของนโยบายท่ีเกิดข้ึนในปจจุบันจึงจะสามารถออกแบบ

ทางเลือกเชิงนโยบายท่ีเหมาะสมตอไปในอนาคตได ดังนั้น ในบทนี้ จึงไดใชแนวทางการวิเคราะหภายใน

กรณีศึกษา (within-case analysis approach) และวิเคราะหขอมูลดวย Descriptive analysis และ 

Mapping เพ่ือสรางความเขาใจเชิงลึกเก่ียวกับความเปนมาและพัฒนาการของความรวมมือระหวางองคกร

ปกครองสวนทองถ่ิน และบทเรียนของความรวมมือของแตละกรณีศึกษา ซ่ึงเปนพ้ืนฐานสําคัญเบื้องตนท่ีจะ

นําไปสูการวิเคราะหและทําความเขาใจถึงทุนตางๆ ภายใตความรวมมือและโอกาสในการตอยอดทุนความ

รวมมือหรือความเปนไปไดของการสรางการควบรวม ซ่ึงจะไดแสดงผลการศึกษาในบทตอไป ดังรายละเอียด

ตอไปนี้  

 

4.1  ความรวมมือระหวางองคกรปกครองสวนทองถิ่นในการจัดบริการสาธารณะดานการ 

บริหารจัดการขยะในจังหวัดลําปาง 

4.1.1 บริบทของพ้ืนที่  

ความรวมมือระหวางองคกรปกครองสวนทองถ่ินในการบริหารจัดการขยะและบอกําจัด

ขยะในกรณีจังหวัดลําปาง เปนความรวมมือระหวางองคกรปกครองสวนทองถ่ิน 6 แหง ท้ังนี้โดยมีองคกร

ปกครองสวนทองถ่ิน 5 แหง อยูภายใตเขตการปกครองของอําเภอเกาะคา ไดแก เทศบาลตําบลเกาะคา 

เทศบาลตําบลทาผา เทศบาลตําบลเกาะคาแมยาว เทศบาลตําบลศาลา และเทศบาลตําบลวังพราว และ มี

องคกรปกครองสวนทองถ่ินในเขตการปกครองของอําเภอแมทะ 1 แหง ไดแก เทศบาลตําบลน้ําโจ การทํา

ความเขาใจความรวมมือจึงควรเริ่มท่ีการทําความเขาใจบริบทของพ้ืนท่ีองคกรปกครองสวนทองถ่ินท่ีเปน

ภาคีความรวมมือแตละแหง ดังนี้  
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เทศบาลตําบลเกาะคา 

เทศบาลตําบลเกาะคา มีท่ีตั้งของเทศบาลตําบลเกาะคาตั้งอยูในพ้ืนท่ีอําเภอเกาะคา ครอบคลุม

พ้ืนท่ีบางสวนของ 3 ตําบล คือ ตําบลศาลา ตําบลทาผา และตําบลเกาะคา สภาพพ้ืนท่ีโดยท่ัวไป เปนท่ีราบ

ริมฝงแมน้ํา โดยมีแมน้ําวังไหลผานตรงกลางพ้ืนท่ี หางจากกรุงเทพฯ ตามเสนทางหลวงแผนดินสาย

พหลโยธิน สายเอเชียประมาณ 590 กิโลเมตร โดยหางจากตัวจังหวัดไปทางทิศใตประมาณ 15 กิโลเมตร 

โดยมีพ้ืนท่ีในเขตการปกครอง 3.95 ตารางกิโลเมตร ประกอบดวย 7 หมูบาน ดวยการเปนสังคมผูสูงอายุ 

(ผูสูงอายุรอยละ 27 ของพ้ืนท่ี) จึงมีโรงเรียนผูสูงอายุท่ีตั้งมา 4-5 ปแลว มีนักเรียน 100 กวาคน สวนใหญ

เปนขาราชการบํานาญ ประชาชนสวนใหญนับถือศาสนาพุทธ ศาสคริสตมีบางเล็กนอย การรวมพิธีกรรม

ทางศาสนา หรืองานประเพณีในแตละครั้งจะมีประชาชนไปรวมพิธีอยางเนืองแนนและยึดม่ันใน

ขนบธรรมเนียมประเพณีสืบตอมาชานาน มีวัดพุทธศาสนา 4 แหง และโบสถของคริสตศาสนา 2 แหง 

ปจจุบัน มีสถานศึกษาตั้งอยูในเขตเทศบาลตําบลเกาะคา จํานวนท้ังสิ้น 6 แหง ดังนี้ 

1. ระดับอนุบาล        จํานวน 3 แหง  เปนของรัฐบาล 1 แหง และเอกชน 2 แหง 

2. ระดับประถมศึกษา จํานวน 2 แหง  เปนของรัฐบาล 

3. ระดับมัธยมศึกษา   จํานวน 2 แหง  คือ โรงเรียนเกาะคาวิทยาคม และโรงเรียนอนุบาลเกาะคา 

ดานการสาธารณสุข มีสถานีอนามัยในความดูแลสนับสนุนของเทศบาลตําบลเกาะคา จํานวน 4 

แหง ไดแก สอ.ศาลาไชย, สอ.น้ําลอม, สอ.ทาผา โดยมีเจาหนาท่ีแหงละ 4 คน มีอาสาสมัครสาธารณสุข

ประจําหมูบานหรือ อสม. จํานวน 120 คน มีโรงพยาบาลในเขตพ้ืนท่ี 1 แหง ใหบริการดานการ

รักษาพยาบาล การวางแผนครอบครัว การปองกันและใหภูมิคุมกันโรค การอนามัยตางๆ (เทศบาลตําบล

เกาะคา, 2561)  

เทศบาลตําบลศาลา 

เทศบาลตําบลศาลา เปนท่ีตั้งของบอกําจัดขยะท่ีองคกรปกครองสวนทองถ่ิน 6 แหงใชรวมกัน 

ลักษณะพ้ืนท่ีเปนชุมชนเมือง มีประชากรแฝงจํานวนมาก มีบานเชาและหอพักซ่ึงสวนใหญเปนขาราชการ/

พนักงานของรัฐ  มีหนวยงานของรัฐจํานวนมากตั้งอยู อาทิ องคการบริหารสวนจังหวัด สํานักงานการตรวจ

เงินแผนดิน ท้ังนี้ บอขยะในพ้ืนท่ีเทศบาลตําบลศาลา มีพ้ืนท่ีติดกับมหาวิทยาลัยสงฆ วัดสําราญและชุมชน

สําราญ และบานน้ําโจ  มีหมูบานจํานวน 7 หมูบาน รวมประชากรท้ังหมด 5,432 คน ในพ้ืนท่ีการปกครอง 

19.50 ตารางกิโลเมตร 

เทศบาลตําบลทาผา  

เทศบาลตําบลทาผา ไดยกฐานะจากองคการบริหารสวนตําบลทาผา เปนเทศบาลตําบลทาผา เม่ือ

วันท่ี 27 ตุลาคม พ.ศ. 2552 ตั้งอยูในเขตภาคเหนือตอนบน อยูหางจากท่ีวาการอําเภอเกาะคาประมาณ 3 

กิโลเมตร และอยูหางจากตัวจังหวัดลําปาง ประมาณ 15 กิโลเมตร มีเนื้อท่ีประมาณ 15 ตารางกิโลเมตร 

หรือ 12,011 ไร เปนพ้ืนท่ีทําการเกษตร 4,772 ไร ลักษณะภูมิประเทศของเทศบาลตําบลทาผา มีลักษณะ
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เปนท่ีราบลุม มีแมน้ําวังไหลผานทางทิศตะวันตก ตามแนวเขตของตําบลจากทิศเหนือไปยังทิศใต มีพ้ืนท่ีทํา

การเกษตรบางสวน มีอาณาเขตดังตอไปนี้ (เทศบาลตําบลทาผา, 2561) 

– ทิศเหนือ ติดตอกับเทศบาลเมืองเขลางคนคร อําเภอเมืองลําปาง, เทศบาลตําบลลําปางหลวง 

– ทิศใต ติดตอกับเทศบาลตําบลนาแกว 

– ทิศตะวันตก ติดตอกับเทศบาลตําบลเกาะคาแมยาว  

– ทิศตะวันออก ติดตอกับเทศบาลตําบลศาลา, เทศบาลตําบลเกาะคา  

เทศบาลตําบลเกาะคาแมยาว 

เทศบาลตําบลเกาะคาแมยาว เปนชุมชนชนบท พ้ืนท่ีสวนใหญคือพ้ืนท่ีเกษตร เขตพ้ืนท่ีของเทศบาล

ตําบลเกาะคาแมยาว มีเนื้อท่ีประมาณ 25.65 ตารางกิโลเมตร และมีหมูบานในเขตพ้ืนท่ีของเทศบาลฯ 

จํานวน 7 หมูบาน จํานวนประชากร 3,512 คน สภาพพ้ืนท่ีสวนใหญมีลักษณะเปนท่ีราบสูง ทางทิศเหนือ

ของพ้ืนท่ีเปนท่ีราบลุมริมฝงแมน้ํายาวซ่ึงไหลจากทิศตะวันตกมาบรรจบกับแมน้ําวัง โดยชุมชนเดิมตั้งอยู

บริเวณริมฝงน้ําแมยาว และบางสวนอยูบริเวณสองฟากของทางหลวงชนบท ลป.4007 เกาะคา – นาโปง

หาญ ประชากรสวนใหญนับถือศาสนาพุทธ และมีลักษณะความสัมพันธของคนในสังคมเปนแบบเครือญาติ 

โดยมีวัฒนธรรมและขนบธรรมเนียมประเพณีท่ีดีงามสืบตอกันมา ประชากรสวนใหญประกอบอาชีพ

เกษตรกรรม พืชท่ีปลูกไดแก ขาวและพืชลมลุกตามฤดูกาล เชน ขาวโพด ถ่ัวลิสง และมันสําปะหลัง เปนตน 

และการประกอบอาชีพประเภทการคาและการบริการ ไดแก รานขายของชํา รานอาหารและเครื่องดื่ม ราน

เสริมสวย รานอุปกรณไฟฟา และรานเสื้อผา เปนตน สวนอุตสาหกรรมในชุมชนเปนอุตสาหกรรมประเภท 

ซอมรถจักรยานยนตและรถยนต โรงสีขาว โรงงานเซรามิค และอุตสาหกรรมประเภทอ่ืนๆ ไดแก การผลิต

ขาวแตน การบริการตรวจสภาพรถจักรยานยนตและรถยนต และโรงงานผลิตไขเค็ม เปนตน (เทศบาลตําบล

เกาะคาแมยาว, 2561) ท้ังนี้ จากการลงพ้ืนท่ีและสัมภาษณผูบริหารองคกรปกครองสวนทองถ่ินเพ่ิมเติม

พบวาปจจุบันบานจํานวนมากถูกปดรางไวไมมีผูอาศัย 

เทศบาลตําบลวังพราว 

เทศบาลครอบคลุมพ้ืนท่ี 2 ฝงถนนเสนทางหลางแผนดิน มีหมูบานจํานวน 7 หมูบาน ฝงนึง 2 

หมูบานและอีกฝง 5 หมูบาน มีจํานวนประชากร 6,966 คน แตดวยมีโรงงานตั้งอยูหลายแหงจึงมีประชากร

แฝงจํานวนมาก  มีท่ีตั้งอยูท่ีตําบลวังพราว โดยมีเนื้อท่ีครอบคลุม 22 ตารางกิโลเมตร และอยูหางจากท่ีวา

การอําเภอเกาะคา  ประมาณ  ๕  กิโลเมตร โดย ทิศเหนือ  ติดตอกับ ตําบลศาลา อําเภอเกาะคา  ทิศ

ใต ติดตอกับ ตําบลนาแสง อําเภอเกาะคา ทิศตะวันออก ติดตอกับ ตําบลน้ําโจ  อําเภอแมทะ และ ทิศ

ตะวันตก ติดตอกับ ตําบลทาผา อําเภอเกาะคา  ลักษณะพ้ืนท่ีสวนใหญ  เปนท่ีลาดชันและพ้ืนท่ีราบ  มีปา

สงวนแหงชาติท่ีมีความสมบูรณปานกลาง (เทศบาลตําบลวังพราว, 2561)     

 เทศบาลตําบลน้ําโจ 

เทศบาลตําบลน้ําโจ เปนภาคีท่ีไมไดอยูในเขตอําเภอเกาะคา กลาวคือ ตั้งอยูในอําเภอแมทะ จังหวัด

ลําปาง มีพ้ืนท่ีติดกับองคกรปกครองสวนทองถ่ินท่ีอยูในความรวมมือคือ เทศบาลตําบลศาลา (ซ่ึงเปนท่ีตั้ง
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ของบอขยะ) เทศบาลตําบลน้ําโจ อยูหางจากท่ีวาการอําเภอแมทะ ประมาณ 12 กิโลเมตร และอยูหางจาก

จังหวัดลําปาง ประมาณ 27 กิโลเมตร มีพ้ืนท่ีรับผิดชอบ 62 ตารางกิโลเมตร ครอบคลุมตําบลน้ําโจท้ังตําบล 

มีการแบงเขตการปกครองออกเปน 9 หมูบาน สภาพภูมิประเทศ ลักษณะพ้ืนท่ีสวนใหญเปนท่ีราบและเปน

ท่ีราบเชิงเขา  บางสวนเปนภูเขาสูง สภาพดินเปนดินรวนปนดินเหนียว มีความอุดมสมบูรณของดินคอนขาง

นอยเนื่องจากมีการเพาะปลูกมานาน มีลําหวยหลายสายและแมน้ําจางเปนแหลงน้ําตามธรรมชาติไหลผาน 

จํานวนประชากร 10,136 คน โดยประชากรสวนใหญมีอาชีพเกษตรกรกวา 80% (เทศบาลตําบลน้ําโจ, 

2561) 

 

4.1.2 ความเปนมาของความรวมมือ 

ในป พ.ศ. 2549 องคกรปกครองสวนทองถ่ินจํานวน 4 แหง ในพ้ืนท่ีอําเภอเกาะคา จังหวัด

ลําปาง ไดแก เทศบาลตําบลเกาะคา องคการบริหารสวนตําบลศาลา องคการบริหารสวนตําบลทาผา และ 

องคการบริหารสวนตําบลเกาะคา 2

3 ซ่ึงเปนองคกรปกครองสวนทองถ่ินชั้นลาง (lower-tier) ในอําเภอเกาะ

คา จังหวัดลําปาง ไดริเริ่มความรวมมือในการใชบอกําจัดขยะและการจัดบริการสาธารณะดานการจัดการ

ขยะรวมกันโดยมีการจัดตั้งศูนยประสานงานและบริหารจัดการรวมดานการจัดการขยะ และมีบันทึก

ขอตกลงเปนลายลักษณอักษรเพ่ือบริหารจัดการความรวมมือ จากการวิเคราะหขอมูลพบวา ความรวมมือ

ระหวางองคกรปกครองสวนทองถ่ินในการจัดบริการสาธารณะดานการจัดการขยะและการบริหารจัดการ

บอขยะรวมกันของกรณีศึกษานี้มีลักษณะท่ีเปนพัฒนาการท่ีสามารถแบงการวิเคราะหออกไดเปน 2 ชวงคือ 

ชวงแรกความรวมมืออยางไมเปนทางการ โดยมีประเด็นปญหาเรื่องการพ่ึงพิงทรัพยากรและการขาดแคลน

ทรัพยากรเปนแรงผลักสําคัญท่ีทําใหเกิดการริเริ่มความรวมมือ และชวงท่ีสองความรวมมือท่ีเปนทางการ 

ท้ังนี้ โดยมีโครงการท่ีริเริ่มโดยภาครัฐ (กรมสงเสริมการปกครองทองถ่ิน) ท่ีสงเสริมเรื่องความรวมมือในการ

จัดบริการสาธารณะขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน และการมีผูนําฝายการเมืองของทองถ่ินท่ีมีความ

เขมแข็ง เปนแรงผลักสําคัญท่ีทําใหเกิดการขยับและพัฒนาความสัมพันธในความรวมมือท่ีไมเปนทางการใน

ชวงแรกมาสูความรวมมือท่ีเปนทางการมากข้ึน (ดูภาพท่ี 4.1) ดังสามารถอธิบายไดดังตอไปนี ้
 

 

 

 

 

 

                                                           
3
 ในชวงเร่ิมตนของความรวมมือ มีเพียงเทศบาลตําบลเกาะคาทีม่ีฐานะเปนเทศบาลตําบล ในขณะที่องคกรปกครองสวนทองถ่ินอ่ืนภายใต

ความรวมมือมีฐานะเปนองคการบริหารสวนตําบล และตอมาไดรับการยกฐานะเปนเทศบาลตําบลทั้งหมด โดยอบต.เกาะคา ไดเปลี่ยนชื่อ
เปนเทศบาลตําบลเกาะคาแมยาว เพ่ือมิใหซ้ํากับชื่อของเทศบาลตําบลเกาะคา 
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ภาพท่ี 4.1 พัฒนาการของความรวมมือระหวางองคกรปกครองสวนทองถ่ินในกรณีศึกษาจังหวัด

ลําปาง ตั้งแตชวงกอนป พ.ศ.2549 จนถึงปจจุบัน  

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

ท่ีมา: พัฒนาโดยคณะผูวิจัย  

 

ชวงท่ี 1 ความรวมมือแบบไมเปนทางการ (กอนป พ.ศ. 2549)  

การเริ่มตนความสัมพันธระหวางองคกรปกครองสวนทองถ่ินในพ้ืนท่ีอําเภอเกาะคาเปนผลสืบ

เนื่องมาจากการท่ีเดิมทีนั้นพ้ืนท่ีของบอกําจัดขยะอยูภายใตการบริหารจัดการของสุขาภิบาลเกาะคา ซ่ึง

ตอมาในป พ.ศ. 2542 ไดรับการยกฐานะเปนเทศบาลตําบลเกาะคา และผลพวงของการปฏิรูปการกระจาย

อํานาจในชวงทศวรรษเดียวกันทําใหเกิดองคกรปกครองสวนทองถ่ินรูปแบบองคการบริหารสวนตําบล 

(อบต.) ในพ้ืนท่ี และทําใหบอกําจัดขยะอยูภายใตเขตการปกครองขององคการบริหารสวนตําบลศาลา 

อยางไรก็ตาม ดวยความท่ีเทศบาลตําบลเกาะคาเปนองคกรท่ีบริหารจัดการบอขยะนั้นมากอน และมี

ประสบการณรวมถึงศักยภาพในฐานะของการเปนองคกรปกครองสวนทองถ่ินมายาวนานกวาอบต.ท่ีเพ่ิง

เกิดข้ึนใหมนั้น ทําใหไดยื่นเรื่องขอบริหารจัดการบอขยะดังกลาวตอ แมวาจะมิไดมีท่ีตั้งอยูในเขตพ้ืนท่ีตนก็

ตาม ดวยสถานการณดังกลาว ทําใหในชวงตั้งตนของความรวมมือนั้น ความสัมพันธระหวางองคกรปกครอง

สวนทองถ่ินท้ัง 4 แหง จึงเปนเพียง “การใชบอกําจัดขยะรวมกันอยางไมเปนทางการ” ซ่ึงหมายถึงการท่ี

นายกองคการบริหารสวนตําบลขององคกรปกครองสวนทองถ่ินแตละแหง ไดแก อบต.เกาะคา อบต.ทาผา 

อบต.ศาลา ไดขออนุญาตนายกเทศมนตรีเทศบาลตําบลเกาะคาในการขนขยะไปท้ิงท่ีบอกําจัดขยะ ณ จุด

เดียวกัน โดยเปนเพียงการขอใชบอขยะท่ีบริหารจัดการโดยเทศบาลตําบลเกาะคาโดยท่ีไมมีการทําขอตกลง

ความรวมมือเปนลายลักษณอักษรใดในการนําขยะไปท้ิงยังบอกําจัดขยะรวมกันนั้น  

ชวงกอนป 2549 
อปท. 4 แหงไดแก เทศบาล
ตําบลเกาะคา อบต.ทาผา 
อบต.ศาลา และอบต.เกาะคา 
ใชบอขยะรวมกันโดยไมมี
ขอตกลงเปนลายลักษณอักษร  
 
 
 
 

2549 
อปท. 4 แหงริเริม่ความรวมมือท่ีเปน
ทางการในการจัดบริการสาธารณะดาน
การจัดการขยะภายใต “ศูนยประสานงาน
และบรหิารจดัการรวมดานการจดัการ
ขยะ” โดยมีบันทึกขอตกลงเปนลาย
ลักษณอักษรเพ่ือบริหารจัดการความ
รวมมือ 
 

2556 – ปจจุบัน 
อปท. อีก 2 แหง ไดแก เทศบาล
ตําบลนํ้าโจ และ เทศบาลตําบลวัง
พราวเขารวมเปนภาคสีมาชิก
ภายใตศูนยประสานงานและ
บริหารจดัการรวมดานการจดัการ
ขยะ รวมมีอปท. ในความรวมมือ
ท้ังหมด 6 แหง 
 
 

   

ชวงท่ี 1 ความรวมมือไมเปน

ทางการ/ความสัมพันธแบบหลวม 
ชวงท่ี 2 ความรวมมือท่ีเปนทางการ 
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ท้ังนี้ จากการวิเคราะหขอมูลทําใหพบวา แรงผลักดันสําคัญท่ีทําใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินท้ัง 

4 แหงขางตนสรางความสัมพันธและความรวมมืออยางไมเปนทางการในการใชบอกําจัดขยะรวมกันนั้น 

เกิดข้ึนเนื่องจากองคกรปกครองสวนทองถ่ินในพ้ืนท่ีเผชิญกับประเด็นปญหาและความทาทายท่ีสําคัญ 2 

ประการ ซ่ึงมีลักษณะของประเด็นปญหาท่ีเชื่อมโยงกัน ดังนี้  

 ประการแรก การพ่ึงพิงทรัพยากร (resource dependency) กลาวคือ ภาวะท่ีองคกรปกครอง

สวนทองถ่ินแตละแหงในพ้ืนท่ีอําเภอเกาะคาไมมีบอกําจัดขยะเปนของตนเอง หากแตตองไปใชบอกําจัดขยะ

ท่ีตั้งอยูในเขตพ้ืนท่ีการปกครองขององคการบริหารสวนตําบลศาลา (ซ่ึงในขณะนั้นมีฐานะเปนองคการ

บริหารสวนตําบล) และเปนบอกําจัดขยะท่ีบริหารจัดการโดยเทศบาลตําบลเกาะคา ดังนั้นดวยเหตุท่ีอบต.

ตางๆ ตองพ่ึงพิงบอกําจัดขยะดังกลาวซ่ึงควบคุมโดยเทศบาลตําบลเกาะคา จึงริเริ่มสรางความสัมพันธอยาง

ไมเปนทางการกับเทศบาลตําบลเกาะคาในการขอใชบอกําจัดขยะ (สรางภาวะพ่ึงพิง) เพ่ือใหสามารถ

แกปญหาของตัวเองในการกําจัดขยะได ซ่ึงเปนไปตามทฤษฎีการพ่ึงพิงทรัพยากร (resource dependency 

theory) ท่ีอธิบายวาในเครือขายหนึ่ง (หรือในระบบบริการสาธารณะหนึ่ง) ท่ีมีการกระจายทรัพยากรอยาง

ไมเทาเทียมกัน องคกรท่ีขาดแคลนทรัพยากรและตองการเขาถึงทรัพยากรท่ีควบคุมโดยองคกรอ่ืนนั้นจะ

ริเริ่มความสัมพันธกับองคกรท่ีมีอํานาจเหลานั้นเพ่ือการไดมาหรือเขาถึงทรัพยากรนั้นๆ เพ่ือการเอาตัวรอด

ขององคกรตัวเองเปนเปาหมายหลักสําคัญ ดังท่ีผูนําฝายการเมืองแหงหนึ่งไดฉายภาพใหเห็นในประเด็นการ

พ่ึงพิงทรัพยากรดังนี้:  

 

“เรื่องประเด็นหลักๆ ชวงแรกคือ พวกเราอบต.ไมมีใครมีบอขยะเปนของตัวเอง แลวงบประมาณ

อะไรตออะไรก็มีจํากัดเพราะเปนองคกรเพ่ิงตั้งใหม แลวเรื่องบอขยะก็ไมมีชุมชนไหนอยากใหมา

ตั้งอยูในบานตัวเอง ดังนั้น ชวงแรกก็คือไมไดคิดอะไรเก่ียวกับวาเปาหมายจะทําใหเกิดการลด

ตนทุนหรืออะไร เราแคตองการแกไขปญหาท่ีเราเผชิญซ่ึงเราจัดการเองคนเดียวไมได” (นายก

องคกรปกครองสวนทองถ่ิน ก. กรณีลําปาง, สัมภาษณ ธันวาคม 2561)  

  

ประการท่ีสอง การขาดแคลนทรัพยากร (resource scarcity) ซ่ึงหมายถึงนอกจากการท่ี

องคการบริหารสวนตําบลแตละแหงไมมีบอกําจัดขยะเปนของตนเองแลว ยังขาดแคลนทรัพยากรในการ

บริหารจัดการ ท้ังในเรื่องงบประมาณท่ีมีจํากัด การขาดแคลนวัสดุอุปกรณโดยเฉพาะองคการบริหารสวน

ตําบลบางแหงท่ีไมมีรถขนขยะ และขาดแคลนบุคลากรในการปฏิบัติหนาท่ีอันเปนผลพวงจากขอจํากัดดาน

งบประมาณ โดยเฉพาะองคการบริหารสวนตําบลศาลาและองคการบริหารสวนตําบลศาลาซ่ึงไมมีท้ังรถขน

ขยะและบุคลากรซ่ึงทําหนาท่ีจัดเก็บขยะเปนของตนเอง ซ่ึงทําใหองคกรขาดศักยภาพในการจัดบริการ

สาธารณะดานการจัดการขยะอันเปนภารกิจสําคัญขององคกรปกครองสวนทองถ่ินไดอยางเหมาะสม 

ในขณะท่ีเม่ือพิจารณาโดยเปรียบเทียบแลว มีเพียงเทศบาลตําบลเกาะคาท่ีมีศักยภาพดานการบริหารจัดการ

ขยะมากกวาองคกรปกครองสวนทองถ่ินอ่ืน (โปรดดูตารางท่ี 5 และ ตารางท่ี 6)  
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 ตารางท่ี 5 จํานวนประชากร พ้ืนท่ี และรายไดขององคกรปกครองสวนทองถ่ินท่ีริเริ่มความรวมมือ

ในการจัดบริการสาธารณะดานการบริหารจัดการขยะและบอขยะ  

 

ชื่อองคกรปกครอง 

สวนทองถิ่น 

พ้ืนท่ี 

(ตร.กม.) 

ประชากร แหลงรายได รายไดรวม 

(ลานบาท) จัดเก็บเอง 

(ลานบาท) 

รัฐจัดสรร 

(ลานบาท) 

เงินอุดหนุน 

(ลานบาท) 

เทศบาลตําบลเกาะคา  3.95 5,047 3.64 12.86 23.84 40.34 

อบต.ศาลา 22.00 5,520 1.40 9.50 9.75 20.65 

อบต.เกาะคา 15.00 3,603 0.54 7.00 6.08 13.62 

อบต.ทาผา  15.00 6,062 0.97 9.36 11.13 21.46 

 

ท่ีมา: กรมสงเสริมการปกครองทองถ่ิน (2552)   

 

 ตารางท่ี 6 ศักยภาพและทรัพยากรขององคกรปกครองสวนทองถ่ินในการจดับริการสาธารณะดาน

การบริหารจัดการขยะ กอนการสรางความรวมมือท่ีเปนทางการภายใตศูนยความรวมมือฯ  

 

ชื่อองคกรปกครอง      

สวนทองถิ่น 

ปริมาณขยะ 

(ตัน/วัน) 

จํานวนรถจัดเก็บ

และขนขยะ 

จํานวนเจาหนาท่ี 

ดานการจัดการขยะ 

แนวทางการดําเนินการ 

เทศบาลตําบลเกาะคา  10 2 7 จัดการโดยอปท. 

อบต.ศาลา 7 0 0 จัดการโดยชุมชน 

อบต.เกาะคา 3 0 0 จางเหมาบริการเอกชน 

อบต.ทาผา  5 1 3 จัดการโดยอปท. 

 

ท่ีมา: Department of Local Administration, Thailand (2008) The Final Report: The Results of  

Pilot Projects on Cooperation between Local Governments.   

 

 ขอมูลจากเอกสารดังกลาวสอดคลองกับคําสัมภาษณของผูนําฝายการเมืองและเจาหนาท่ีระดับสูง

ขององคกรปกครองสวนทองถ่ินในกรณีศึกษาท่ียืนยันวาการขาดแคลนทรัพยากรในการจัดบริการสาธารณะ

เปนจุดเริ่มตนสําคัญท่ีทําใหเกิดการคิดเรื่องการสรางความสัมพันธการพ่ึงพิงองคกรอ่ืนท่ีมีทรัพยากรมากกวา

หรือทรัพยากรท่ีจําเปนสําหรับองคกรตัวเองเพ่ือความอยูรอด (ในกรณีนี้ คือ เทศบาลตําบลเกาะคา) ดังท่ี

เจาหนาท่ีระดับสูงขององคกรปกครองสวนทองถ่ินแหงหนึ่งกลาววา  
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“ถาอบต.แตละแหงมีบอขยะของตัวเองและมีรายไดเพียงพอท่ีจะจัดการปญหาขยะ ก็คงไมมีความ

สนใจท่ีจะตองมาสรางความรวมมืออะไรกัน” (เจาหนาท่ีระดับสูงขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน 

ก. กรณีลําปาง, สัมภาษณ ธันวาคม 2561)  

 

อยางไรก็ตาม ความสัมพันธท่ีไมเปนทางการดังกลาวซ่ึงดําเนินการอยูกวาทศวรรษ เริ่มสราง

ผลกระทบทางลบตอการจัดการบอขยะ เนื่องจากปริมาณขยะท่ีองคกรปกครองสวนทองถ่ินไดขนเขามาท้ิงท่ี

บอขยะมีปริมาณมากข้ึนเรื่อยๆ ท้ังนี้ เปนเพราะองคการบริหารสวนตําบลแตละแหงยังขาดความรูเก่ียวกับ

การจัดการขยะและการลดขยะตั้งแตตนทาง (นายกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน ก. กรณีลําปาง, สัมภาษณ 

ธันวาคม 2561) อาทิ การใหชุมชนคัดแยกหรือลดขยะดวยการรีไซเคิลต้ังแตตนทาง ซ่ึงเทศบาลตําบลเกาะ

คาท่ีมีหนาท่ีในการควบคุมและบริหารจัดการบอกําจัดขยะไดเล็งเห็นและตระหนักถึงปญหาจํานวนขยะ

ดังกลาว และมีการคาดการณวาหากสถานการณเปนเชนนี้บอขยะจะเต็มและลนภายใน 3 ป ดังท่ีเจาหนาท่ี

ระดับสูงขององคกรปกครองสวนทองถ่ินแหงหนึ่งยืนยันวา   

 

“ท่ีตองทําความรวมมือ เพราะพ้ืนท่ีบอขยะมีจํานวน 28 ไร และขณะนั้นในป พ.ศ.2549 ไดมีการ

ทําการประเมินและพบวาถาไมทําเรื่องศูนยความรวมมือโดยเนนการลดขยะจากตนทางขององคกร

ปกครองสวนทองถ่ินแตละพ้ืนท่ีแลวประมาณ 3 ป บอก็จะเต็ม” (เจาหนาท่ีระดับสูงขององคกร

ปกครองสวนทองถ่ิน จ. กรณีลําปาง, สัมภาษณ ธันวาคม 2561)  

 

ดังนั้น เทศบาลตําบลเกาะคาจึงไดเริ่มแสดงบทบาทในการเปนผูนําริเริ่มความรวมมือท่ีเปนทางการ 

ซ่ึงนําไปสูความรวมมือท่ีเปนทางการภายใตบันทึกขอตกลงความรวมมือท่ีเปนลายลักษณอักษร (MOU) ซ่ึง

จะไดกลาวถึงในชวงตอไป  

 

ชวงท่ี 2 ความรวมมือแบบเปนทางการ (พ.ศ. 2549 – ปจจุบัน) 

จากท่ีองคการบริหารสวนตําบลแตละแหงไดรับอนุญาตจากเทศบาลตําบลเกาะคาใหนําขยะมาท้ิงท่ี

บอโดยไมมีการทําบันทึกขอตกลงเปนลายลักษณอักษรใดๆ นั้นไดสรางผลกระทบเชิงลบตอบอขยะเพราะ

ปริมาณขยะเพ่ิมข้ึนทุกป ท้ังนี้เนื่องจากองคการบริหารสวนตําบลท่ีเกิดใหมเหลานี้ขาดประสบการณ ความรู

และทักษะในการจัดการขยะตั้งแตตนทาง ประเด็นดังกลาวสงผลตอเทศบาลตําบลเกาะคาซ่ึงเปนองคกร

ปกครองสวนทองถ่ินท่ีมีหนาท่ีบริหารจัดการบอขยะท่ีตองแบกรับตนทุนการจัดการขยะท่ีบอท่ีสูงข้ึนและ

เผชิญกับความทาทายเรื่องบอขยะใกลเต็ม ทําใหมีการยกระดับจากความสัมพันธไมเปนทางการมาสูความ

รวมมือในการบริหารจัดการและการจัดบริการสาธารณะดานการจัดการขยะท่ีเปนทางการในป พ.ศ.2549 

ระหวางองคกรปกครองสวนทองถ่ิน 4 แหง ครอบคลุมพ้ืนท่ีในการจัดบริการสาธารณะ 52.95 ตาราง

กิโลเมตร 
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ตารางท่ี 7 จํานวนพ้ืนท่ีในการจัดบริการสาธารณะรวมกันระหวางองคกรปกครองสวนทองถ่ิน

จํานวน 4 แหงท่ีริเริ่มความรวมมือในการบริหารจัดการขยะ จังหวัดลําปาง ในป พ.ศ.2549 

 

เทศบาลตําบลเกาะคา 3.95 ตารางกิโลเมตร 

องคการบริหารสวนตําบลศาลา 19 ตารางกิโลเมตร 

องคการบริหารสวนตําบลทาผา 15 ตารางกิโลเมตร 

องคการบริหารสวนตําบลเกาะคา 15 ตารางกิโลเมตร 

รวม 52.95 ตารางกิโลเมตร 

 

ท่ีมา: เอกสารประกอบการประชุมเชิงปฏิบัติการศูนยประสานงานและบริหารจัดการขยะ อําเภอ

เกาะคา วันท่ี 29 กันยายน 2554 

 

การยกระดับความสัมพันธแบบหลวมๆ มาเปนความรวมมือท่ีเปนทางการภายใต “ศูนย

ประสานงานและบริหารจัดการรวมดานการจัดการขยะ” นั้นหมายถึง การมีการทําบันทึกขอตกลงความ

รวมมือเปนลายลักษณอักษร (MOU) เพ่ือกําหนดอํานาจหนาท่ีของภาคีเครือขาย กลาวคือ มี “เทศบาล

ตําบลเกาะคาเปนเจาภาพหลักในการบริหารจัดการบอขยะ และ องคกรปกครองสวนทองถ่ินเครือขายเปน

เจาภาพรวม” และมีเปาหมายของความรวมมือ คือ “ลดปริมาณขยะใหเหลือนอยท่ีสุด โดยเนนการคัดแยก

ขยะตั้งแตตนทาง เชน แยกขยะขายเพ่ือขายใหธนาคารขยะ หรือสงรานรับซ้ือของเกา ขยะเปยกทําปุย

อินทรีย และปุยมูลไสเดือน”  

 

4.1.3  บทเรียนความรวมมือ  

จากการวิเคราะหขอมูลพบวา ความสําเร็จในการสรางและขับเคลื่อนความรวมมือท่ีเปน

ทางการดังกลาวเปนเพราะประเด็นสําคัญท่ีเปนแรงผลักดันท่ีเก่ียวเนื่องกันไดแก 

1) การมีผูนําความรวมมือ เพ่ือจัดการปญหาท่ีเกิดข้ึน นายกเทศมนตรีเทศบาลตําบล

เกาะคาจึงไดใชอํานาจในฐานะเปนผูควบคุมและบริหารจัดการบอขยะ โดยการเปนผูนําความรวมมือท่ีริเริ่ม

ชักชวนโนมนาวใหองคการบริหารสวนตําบล 3 แหงท่ีใชบอขยะรวมกันนั้นเขามาเปนภาคีความรวมมือ ท่ีนา

สังเกตคือ ท่ีจริงแลวนั้น เทศบาลตําบลเกาะคาไมจําเปนตองสรางความรวมมือกับองคกรปกครองสวน

ทองถ่ินอ่ืนเพราะเปนองคกรท่ีมีศักยภาพดานการบริหารจัดการขยะ มีงบประมาณท่ีเพียงพอ รถขนขยะ 

และบุคลากร รวมถึงแนวทางการจัดการลดขยะท่ีดําเนินการรวมกับชุมชนในพ้ืนท่ีตนเองอยูแลว โดยอาจ

เลือกใชแนวทางอ่ืนเพ่ือแกปญหาบอขยะใกลเต็ม เชน การเก็บคาธรรมเนียมการท้ิงขยะโดยคิดตามปริมาณ

ขยะจากองคการบริหารสวนตําบลท่ีนําขยะมาท้ิง ทวา ดวยมุมมองของผูบริหารฝายการเมืองและเจาหนาท่ี

ระดับสูงของเทศบาลตําบลเกาะคาท่ีเห็นวาองคกรตนเปนพ่ีใหญในพ้ืนท่ีควรชวยเหลืออบต.ท่ีเกิดข้ึนใหมจึง
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ริเริ่มความรวมมือท่ีมีเปาหมายเพ่ือใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินแตละแหงสามารถยกระดับศักยภาพใน

การจัดการขยะในพ้ืนท่ีตนเอง อันจะนําไปสูเปาหมายรวมกันคือลดปริมาณขยะท่ีมาสูบอไดอยางยั่งยืนได ดัง

คําสัมภาษณท่ีวา  

 

“เทศบาลตําบลเกาะคาเราเปนเหมือนพ่ีใหญใหกับอบต.ท่ีเพ่ิงเกิดและยังขาดศักยภาพใน

การบริหารจัดการ รวมถึงบอขยะเองก็อยูภายใตการจัดการของเรา สิ่งเหลานี้ทําใหตัวเอง

คิดวาเราตองทําตัวเปนผูนําพาอบต.อ่ืนสรางความรวมมือในการจัดการปญหานี้รวมกัน” 

(เจาหนาท่ีระดับสูงองคกรปกครองสวนทองถ่ิน จ. กรณีลําปาง, สัมภาษณ ธันวาคม 2561)   

 

ในทางกลับกัน อบต.แตละพ้ืนท่ีเองก็ตระหนักถึงภาวะพ่ึงพิงท่ีมีตอเทศบาลตําบลเกาะคา

และการขาดแคลนทรัพยากรของตนจึงเห็นวาความรวมมือคือทางออก ดังคําสัมภาษณท่ีวา  

 

“ความรวมมือท่ีเกิดข้ึนได เพราะประเด็นหลักๆ 2 ประการคือ หนึ่ง ทิศทางเดียวกัน คือ 

เห็นรวมกันวาเรื่องขยะเปนเรื่องท่ีตองจัดการรวมกันและตองอาศัยการจัดการตั้งแตตน

ทาง สอง ศักยภาพและทรัพยากรท่ีจํากัด ทํางานทองถ่ินมา 10 กวาป เห็นชัดวาองคกร

ปกครองสวนทองถ่ินขนาดเล็กมีทรัพยากรไมเพียงพอในการจัดบริการสาธารณะ ดังนั้น จึง

เห็นดวยวาการทําความรวมมือและการทํา MOU กันจึงตอบโจทยได เพราะทําใหการ

ทํางานเปนแนวทางเดียวกัน และมีการใชงบประมาณ บุคลากร และเครื่องไมเครื่องมือ

รวมกัน” (นายกองคการบริหารสวนตําบล ก., สัมภาษณ 12 ธันวาคม 2561)  

 

2) การสนับสนุนจากภาครัฐสวนกลาง นั่นคือ การสนบัสนุนของกรมสงเสริมการปกครอง

ทองถ่ินโดยความรวมมือกับ องคการ JICA ประเทศญ่ีปุน และมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร ท่ีตองการสงเสริม

แนวทางการจัดบริการสาธารณะรวมกันขององคกรปกครองสวนทองถ่ินและตองการพัฒนาคูมือของการ

ดําเนินการตามแนวทางดังกลาว จึงไดใหมีโครงการนํารองข้ึน ซ่ึงนายกเทศมนตรีเทศบาลตําบลเกาะคาเห็น

โอกาสดังกลาวจึงไดสมัครเขารวมโครงการเพ่ือใหไดรับการสนับสนุนดานงบประมาณและองคความรูในการ

สรางและขับเคลื่อนความรวมมือในการจัดการขยะเพ่ือแกปญหาในระยะยาว ผูบริหารฝายการเมืองและฝาย

ราชการประจําลวนใหขอมูลตรงกันวาการสนับสนุนจากรัฐสวนกลางโดยการริเริ่มโครงการนํารองดังกลาว

เปนเสมือนสัญญานท่ีทําใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินมีความม่ันใจท่ีจะกลาทดลองแนวทางใหมๆ หรือ

นวัตกรรมในการจัดบริการสาธารณะ โดยไมตองกลัววาจะเปนการทําภารกิจนอกเหนืออํานาจหนาท่ี 

3) การสนับสนุนจากประชาชนและชุมชน นอกจากความมุงม่ันของผูนําแลว การ

ตัดสินใจสรางความรวมมือระหวางองคกรปกครองสวนทองถ่ินยังตองไดรับความเห็นชอบฉันทามติจาก

ประชาชน ซ่ึงสําหรับกรณีนี้ไดถูกกําหนดใหเปนเง่ือนไขเบื้องตน (precondition) ของการสรางความรวมมือ 
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ท้ังนี้เพราะองคกรปกครองสวนทองถ่ินในพ้ืนท่ีตระหนักดีวา การทําเรื่องลดขยะตนทางใหสําเร็จนั้น

ประชาชนตองเห็นความสําคัญหรือเอาดวย ซ่ึงมีเสียงสะทอนท่ีเปนขอสังเกตจากบทสัมภาษณวาการท่ี

ประชาชนเอาดวยนั้นสวนสําคัญคือเนื่องจากไมตองการให อบต. ใดมีแนวคิดจะสรางบอขยะในพ้ืนท่ีตนเอง 

จึงเห็นดวยกับการจัดการขยะตั้งแตตนทางจากชุมชนแลวขนไปท้ิงท่ีอ่ืน  

4) การบริหารจัดการความรวมมือ สําหรับการบริหารจัดการความรวมมือนั้น มี

โครงสรางและการดําเนินการดังนี้ คือ มีการจัดตั้ง “ศูนยประสานงานและบริหารจัดการรวมดานการจัดการ

ขยะ” ระหวาง  4  องคกรปกครองสวนทองถ่ิน ซ่ึงมิไดมีสถานะเปนนิติบุคคลทางกฎหมาย ทวาเปนเสมือน

พ้ืนท่ีสําหรับดําเนินการขับเคลื่อนความรวมมือซ่ึงมีสถานท่ีตั้งของศูนยท่ีอยูเทศบาลตําบลเกาะคา โดยมี

บันทึกขอตกลงความรวมมือ (MOU) ท่ีระบุความสัมพันธและหนาท่ีของแตละองคกรภาคีในขอบเขต

ระยะเวลา 3 ป ท้ังนี้ ในการขับเคลื่อนการดําเนินการรวมกัน มีการแตงตั้งคณะกรรมการบริหารโดยมีนายก

ขององคกรปกครองสวนทองถ่ินเปนสมาชิกซ่ึงเปนกลไกท่ีทําหนาท่ีในการตัดสินใจเชิงนโยบายรวมกัน 

นอกจากนี้ยังมีการแตงตั้งคณะทํางานภายใตคณะกรรมการบริหารเพ่ือเปนกลไกในการขับเคลื่อนปฏิบัติการ

จริง ซ่ึงมีสมาชิกประกอบดวยปลัดขององคกรปกครองสวนทองถ่ินแตละแหงและเจาหนาท่ีท่ีเก่ียวของ ไดแก 

เจาหนาท่ีดานสาธารณสุข และนิติกร ซ่ึงประเด็นท่ีนาสนใจในการมีนิติกรเปนสมาชิกนั้น ผูใหขอมูลกลาว

ตรงกันวาเปนสิ่งสําคัญเนื่องจากในประเทศไทยยังไมมีระเบียบขอกฎหมายท่ีระบุชัดเจนเรื่องการจัดบริการ

สาธารณะรวมกันระหวางองคการบริหารสวนตําบลและเทศบาล จึงถือเปนนวัตกรรมทางการบริหารจัดการ

ท่ีจําเปนตองมีนิติกรในการหาชองทางและใหคําปรึกษาเพ่ือการขับเคลื่อนนโยบายไปสูปฏิบัติการไดจริง ซ่ึง

ประเด็นนี้สอดคลองกับท่ี Bailey and Koney (2000, p.102) เสนอไววาในการจะจัดต้ังพันธมิตรความ

รวมมือท่ีเปนทางการนั้นจําเปนอยางยิ่งท่ีจะตองมีท่ีปรึกษาทางกฎหมายท่ีมีความเชี่ยวชาญเพ่ือชวยเหลือ

และใหคําปรึกษาในการขับเคลื่อนความรวมมือตางจากการเปนเครือขายกันแบบหลวมๆ   

ในแงของการบริหารจัดการทรัพยากรภายใตความรวมมือ มีการดําเนินการ 2 แนวทาง

ควบคูกัน คือ ในแนวทางแรกองคกรปกครองสวนทองถ่ินท่ีเปนภาคีใชทรัพยากรของตนเอง ท้ังเงิน คน และ

วัสดุอุปกรณในการจัดทําภารกิจและดําเนินโครงการเก่ียวกับการจัดบริการสาธารณะดานการจัดการขยะใน

พ้ืนท่ีเขตการปกครองของตน ท้ังภารกิจท่ีเปนนโยบายโดยองคกรปกครองสวนทองถ่ินนั้นๆ เอง และ

ภารกิจ/โครงการ/แนวทางในการลดขยะตนทางรวมกับชุมชนอันเปนขอตกลงท่ีมาจากการตัดสินใจรวมกัน

ของคณะกรรมการฯ (aligned activities) ท้ังนี้ โดยท่ีแตละพ้ืนท่ีอาจเลือกใชแนวทางท่ีเหมาะสมกับพ้ืนท่ี

ของตน เชน บางแหงเลือกดําเนินการกิจกรรมธนาคารขยะ หรือบางแหงเลือกดําเนินกิจกรรมหนาบาน 

นามอง การจัดทําปุยหมัก และน้ําหมักชีวภาพ หรือบางแหงดําเนินการโครงการเลี้ยงไสเดือนเพ่ือกําจัดขยะ

เปยก เปนตน  

ในขณะเดียวกัน องคกรปกครองสวนทองถ่ินแตละแหงตองอุดหนุนงบประมาณสวนหนึ่ง

เพ่ือสนับสนุนการดําเนินการรวมกันภายใตศูนยความรวมมือฯ เพ่ือใหบรรลุเปาหมายรวมคือการลดขยะ

อยางยั่งยืน โดยในชวงเริ่มตนของความรวมมือ องคการบริหารสวนตําบลแตละแหงจายเงินอุดหนุนเทากัน
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แหงละ 100,000 บาทตอป ในขณะท่ีเทศบาลตําบลเกาะคาซ่ึงเปนผูนําความรวมมือจายเงินอุดหนุนใหกับ

ศูนยความรวมมือฯ 200,000 บาทตอป ตอมาในป พ.ศ. 2556 ไดมีองคกรปกครองสวนทองถ่ินสมัครใจเขา

เปนภาคีสมาชิกเพ่ิมอีก 2 แหงคือ เทศบาลตําบลวังพราว และเทศบาลตําบลน้ําโจ ซ่ึงเปนองคกรปกครอง

สวนทองถ่ินเพียงแหงเดียวในความรวมมือท่ีเปนภาคีท่ีไมไดอยูในเขตอําเภอเกาะคา กลาวคือ ตั้งอยูใน

อําเภอแมทะ จังหวัดลําปาง ท้ังนี้โดยท่ีมีเขตพ้ืนท่ีติดกับอปท.ท่ีอยูในความรวมมือ คือ เทศบาลตําบลศาลา 

(ซ่ึงเปนท่ีตั้งของบอกําจัดขยะ)  และเม่ือองคกรปกครองสวนทองถ่ินท้ังหมดในความรวมมือไดรับการยก

ฐานะเปนเทศบาลตําบลท้ังหมดในภายหลัง จึงไดใชวิธีในการจายเงินอุดหนุนในการดําเนินการไปท่ีศูนย

ความรวมมือปละเทากันท้ังหมดกระท่ังถึงปจจุบัน  

ปจจุบัน (ป พ.ศ. 2561) จึงมีองคกรปกครองสวนทองถ่ินภายใตความรวมมือจํานวนท้ังสิ้น 

6 แหง ไดแก เทศบาลตําบลเกาะคา เทศบาลตําบลทาผา เทศบาลตําบลศาลา เทศบาลตําบลเกาะคาแมยาว 

เทศบาลตําบลน้ําโจ และเทศบาลตําบลวังพราว ซ่ึงแสดงผลการวิเคราะหขอมูลดวยการสรางแผนท่ี 

(Mapping) เพ่ือแสดงภูมิศาสตรของความสัมพันธระหวางองคกรภาคีความรวมมือไดตามภาพท่ี 4.2 

 

ภาพท่ี 4.2 แผนท่ีแสดงภูมิศาสตรของความสัมพันธองคกรปกครองสวนทองถ่ินภายใตความรวมมือในการ

จัดการขยะและการบริหารจัดการบอขยะ จังหวัดลําปาง ในป พ.ศ. 2561 

 

 
 

ท่ีมา: พัฒนาโดยคณะผูวิจัย 

 

ท้ังนี้ โดยความรวมมือท่ีเกิดข้ึนทําใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินขนาดเล็กสามารถ

จัดบริการสาธารณะในการจัดการขยะรวมกันไดอยางมีประสิทธิภาพจากเดิมท่ีมีพ้ืนท่ีใหบริการ 52.95 

บอ

 



66 

ตารางกิโลเมตรในป พ.ศ.2549 ขยายครอบคลุมพ้ืนท่ีในการใหบริการกวา 133 ตารางกิโลเมตร ในปจจุบัน

และครอบคลุมองคกรปกครองสวนทองถ่ินถึง 2 อําเภอ ไดแก อําเภอเกาะคา และอําเภอแมทะ จังหวัด

ลําปาง  

 

ตารางท่ี 8 จํานวนพ้ืนท่ีในการจัดบริการสาธารณะรวมกันระหวางองคกรปกครองสวนทองถ่ินจํานวน 6 

แหงท่ีอยูภายใตความรวมมือในการบริหารจัดการขยะ จังหวัดลําปาง ในป พ.ศ.2561 
 

เทศบาลตําบลเกาะคา 3.95 ตารางกิโลเมตร 

เทศบาลตําบลศาลา 19 ตารางกิโลเมตร 

เทศบาลตําบลทาผา 15 ตารางกิโลเมตร 

เทศบาลตําบลเกาะคาแมยาว 15 ตารางกิโลเมตร 

เทศบาลตําบลวังพราว 22 ตารางกิโลเมตร 

เทศบาลตําบลน้ําโจ 62 ตารางกิโลเมตร 

รวม 133 ตารางกิโลเมตร 
 

ท่ีมา: พัฒนาโดยคณะผูวิจัย 

 

 อยางไรก็ตาม บอขยะท่ีใชรวมกันซ่ึงบริหารจัดการโดยศูนยความรวมมือฯ และเปนบอท่ีมีท่ีตั้งอยูใน

เขตพ้ืนท่ีเทศบาลตําบลศาลานั้น ไดถูกปดไปเม่ือประมาณชวงกลางป พ.ศ.2561 เนื่องจากเกิดไฟไหมบอ

ขยะครั้งใหญ ทําใหตั้งแตนั้นมาจนถึงปจจุบันในขณะทําการศึกษาวิจัยนี้เปนเวลากวา 6 เดือนแลวท่ีองคกร

ปกครองสวนทองถ่ินทุกแหงท่ีเปนภาคีความรวมมือตองทําการขนขยะไปท้ิงท่ีบอขยะขององคการบริหาร

สวนจังหวัดลําปาง ซ่ึงอยูหางไกลจากพ้ืนท่ีโดยมีระยะทางในการเดินทางขนขยะไป-กลับ ประมาณ 100 

กิโลเมตร ซ่ึงทําใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินตองแบกรับคาใชจายดานเชื้อเพลิงคาน้ํามันรถเพ่ิมข้ึน รวมถึง

คาสึกหรอของรถขนขยะท่ีตองแบกน้ําหนักเท่ียวละหลายตันในการขนสงระยะทางไกล 

 

4.2 ความรวมมือระหวางองคกรปกครองสวนทองถิ่นในการจัดบริการสาธารณะดานการ 

ปองกันและบรรเทาสาธารณภัยในจังหวัดรอยเอ็ด 

4.2.1 บริบทของพ้ืนที่ 

  ความรวมมือในการจัดบริการสาธารณะดานการปองกันและบรรเทาสาธารณภัยใน

กรณีศึกษานี้ เปนความรวมมือระหวางองคกรปกครองสวนทองถ่ินจํานวน 5 แหงในเขตอําเภอเมืองจังหวัด

รอยเอ็ด ซ่ึงถึงแมจะเปนองคกรปกครองสวนทองถ่ินชั้นลาง (lower-tier local government) ท้ังหมด ทวา 

มีรูปแบบท่ีตางกัน คือ มีเทศบาลเมืองรอยเอ็ดเปนผูนําความรวมมือและมีองคการบริหารสวนตําบลจํานวน 

4 แหงเปนองคกรภาคีในความรวมมือ โดยมีขอมูลท่ัวไปขององคกรปกครองสวนทองถ่ินแตละแหง ดังนี้ 
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เทศบาลเมืองรอยเอ็ด  

เมืองรอยเอ็ด จัดเปนเมืองชุมทางท่ีสําคัญแหงหนึ่งของภาคตะวันออกเฉียงเหนือ  เนื่องจากมีทําเล

ท่ีตั้งอยูเกือบก่ึงกลางของภาคตะวันออกเฉียงเหนือ จึงทําใหมีเสนทางคมนาคม ติดตอกับจังหวัดตาง ๆ 

ภายในภาคคอนขางมากและสะดวก  ซ่ึงสงผลใหเมืองรอยเอ็ดมีการขยายตัว ทางเศรษฐกิจ ทางดานการคา

พาณิชยและบริการคอนขางสูง ท้ังอาคารพาณิชย ศูนยบริการ รานอาหาร และสถานบริการตางๆ โดยสวน

ใหญจะกระจายตัวไปตามเสนทางคมนาคมท่ีเชื่อมตอกับจังหวัดอ่ืน ๆ  เชน  เสนทางไปจังหวัดมหาสารคาม

และจังหวัดกาฬสินธุเปนตน ไดแบงชุมชนเพ่ือการบริหารจัดการออกเปน 20 ชุมชน มีจํานวนประชากร 

35,464 คน และมีพ้ืนท่ีในเขตการปกครอง 11.63 ตารางกิโลเมตร 

 องคการบริหารสวนตําบลดงลาน 

 มีท่ีตั้งอยูในตําบลดงลาน อําเภอเมือง จังหวัดรอยเอ็ด หางจากท่ีวาการอําเภอเมืองรอยเอ็ดไปทาง

ทิศตะวันตกประมาณ 5 กิโลเมตร มีพ้ืนท่ีรับผิดชอบประมาณ 22 ตารางกิโลเมตร และมีอาณาเขตติดตอคือ 

ทิศเหนือ ติดตอกับ ตําบลเหนือเมือง อําเภอเมือง ทิศใต ติดตอกับ ตําบลขอนแกน อําเภอเมือง ทิศ

ตะวันออก ติดตอกับ ตําบลในเมือง อําเภอเมือง และทิศตะวันตก ติดตอกับ ตําบลปอภาร อําเภอเมือง 

จังหวัดรอยเอ็ด ท้ังนี้ มีจํานวนประชากร 8,591 คน ซ่ึงประชากรสวนใหญประมาณรอยละ 95 ประกอบ

อาชีพเกษตรกรรม โดยมีขาวเปนพืชเศรษฐกิจหลัก นอกจากนั้นเปนอุตสาหกรรมแปรรูปผลผลิตทาง

การเกษตรอาทิ โรงสีขาว และอุตสาหกรรมในครัวเรือน เชน จักสาน เย็บผา ทอผาไหม เปนต 

 องคการบริหารสวนตําบลรอบเมือง 

 ตั้งอยูหางจากอําเภอเมืองรอยเอ็ด  ประมาณ  5  กิโลเมตร  มีเนื้อท่ีท้ังหมด  26.7  ตารางกิโลเมตร 

แบงชุมชนในเขตองคการบริหารสวนตําบลออกเปน 20 หมูบาน มีอาณาเขตการปกครองติดตอพ้ืนท่ี

ใกลเคียง ดังนี้คือ ทิศเหนือ จดเขต  เทศบาลเมืองรอยเอ็ด ทิศใต จดเขต  อบต.โนนรังและ อบต.สะอาด

สมบูรณ ทิศตะวันออก จดเขต  อบต.หนองไผ อําเภอธวัชบุรี ทิศตะวันตก จดเขต อบต.ขอนแกนและ อบต.

ดงลาน มีจํานวนประชากร 17,513 คน และพ้ืนท่ีการปกครอง 28.25 ตารางกิโลเมตร ประชากรในพ้ืนท่ี

ประกอบอาชัพรับราชการ รับจาง ประกอบธุรกิจ และทําการเกษตร และในพ้ืนท่ีมีปมน้ํามัน 2 แหง ปมกาซ 

2 แหง โรงงานอุตสาหกรรม 14 แหง และโรงสีขาว 15 แหง  

องคการบริหารสวนตําบลเหนือเมือง 

มีท่ีตั้งอยูหางจากท่ีวาการอําเภอเมืองรอยเอ็ดทางทิศเหนือประมาณ 5 กิโลเมตร มีพ้ืนท่ีท้ังหมด

ประมาณ 29.25 ตารางกิโลเมตร และ มีอาณาเขตติดตอกับพ้ืนท่ีใกลเคียง  ดังนี้ คือ ทิศเหนือ ติดตอกับ

ตําบลยางใหญ อําเภอจังหาร ทิศใต ติดตอกับเขตเทศบาลเมืองรอยเอ็ด ตําบลในเมือง อําเภอเมืองรอยเอ็ด 

ทิศตะวันออก ติดตอกับอําเภอเชียงขวัญ และอําเภอธวัชบุรี ทิศตะวันตก ติดตอกับตําบลดงลาน และตําบล

หนองแวง อําเภอเมืองรอยเอ็ด ลักษณะภูมิประเทศโดยท่ัวไปของตําบลเหนือเมือง สวนใหญมีสภาพพ้ืนท่ี

เปนท่ีราบถึงคอนขางราบเรียบสมํ่าเสมอ การใชประโยชนท่ีดินของตําบลเหนือเมืองกวารอยละ 68  เปน
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พ้ืนท่ีทํานา นอกจากนี้ยังมีแหลงน้ําธรรมชาติท่ีสําคัญสามารถนําไปใชประโยชน  เพ่ือการเกษตรและเลี้ยง

สัตว และยังมีลําหวยเหนือไหลผานพ้ืนท่ีตําบลตลอดแนวทางตอนลางของตําบล  

ในพ้ืนท่ีมีประชากรท้ังสิ้น 19,726 คน ประชากรในตําบลเหนือเมืองสวนใหญประกอบอาชีพทํานา

เปนหลัก  รองลงมาเปนอาชีพรับจางนอกสาขาการเกษตร และเปนท่ีตั้งของสถานประกอบการจํานวนมาก 

โดยมีโรงแรมและบังกะโลกวา 10 แหง ปมน้ํามันและกาซ 8 แหง โรงงานอุตสาหกรรม 2 แหง โรงสี 9 แหง 

รานคายอยกวา 224 แหง และสถานประกอบการอ่ืนๆ อีกจํานวน 557 แหง 

 องคการบริหารสวนตําบลขอนแกน 

 องคการบริหารสวนตําบลขอนแกน อยูในเขตตําบลขอนแกน อําเภอเมือง จังหวัดรอยเอ็ด หางจาก

ท่ีวาการอําเภอเมืองรอยเอ็ดประมาณ 5 กิโลเมตร มีพ้ืนท่ีประมาณ 27 ตารางกิโลเมตร โดยมีอาณาเขตติด

กับพ้ืนท่ีตําบลตางๆ ดังนี้ คือ ทิศเหนือ ติดตอกับ ตําบลดงลาน ทิศใต ติดตอกับ ตําบลสะอาดสมบรูณ ทิศ

ตะวันออก ติดตอกับ ตําบลรอบเมืองและดงลาน ทิศตะวันตก ติดตอกับ ตําบลเมืองเปลือย ตําบลหนองใหญ 

อําเภอศรีสมเด็จ มีเขตการปกครองท้ังหมด 14 หมูบาน และมีจํานวนประชากร ท้ังหมด 7,311 คน ซ่ึง

ประชากรสวนใหญรอยละ 80 ประกอบอาชีพทําการเกษตร ไดแก ทํานา ปลูกขาว ไรยาสูบ และท่ีเหลือ

ประกอบอาชีพสวนตัว คาขาย รับราชการและรับจาง  

 

4.2.2  ความเปนมาของความรวมมือ  

ในป พ.ศ.2550 องคกรปกครองสวนทองถ่ินในจังหวัดรอยเอ็ดจํานวน 4 แหง ไดแก 

เทศบาลเมืองรอยเอ็ด องคการบริหารสวนตําบลดงลาน องคการบริหารสวนตําบลรอบเมือง และองคการ

บริหารสวนตําบลเหนือเมือง ซ่ึงเปนองคกรปกครองสวนทองถ่ินชั้นลางท่ีมีพ้ืนท่ีอาณาเขตติดกันนั้น ไดสราง

ความรวมมืออยางเปนทางการในการจัดบริการดานการปองกันและบรรเทาสาธารณภัยรวมกันโดยการรวม

ลงนามบันทึกขอตกลงเพ่ือจัดทําบริการสาธารณะดานบรรเทาสาธารณภัย และจัดตั้ง “ศูนยความรวมมือ

ดานบรรเทาสาธารณภัย” ซ่ึงมีท่ีตั้งอยูท่ีงานปองกันและบรรเทาสาธารณภัย เทศบาลเมืองรอยเอ็ดอันเปน

ผูนําและเจาภาพหลักของความรวมมือนี้ อยางไรก็ตาม จากการวิเคราะหขอมูลพบวา ความรวมมือระหวาง

องคกรปกครองสวนทองถ่ินในการจัดบริการสาธารณะดานการปองกันและบรรเทาสาธารณภัยของ

กรณีศึกษานี้มีลักษณะท่ีเปนพัฒนาการท่ีสามารถแบงการวิเคราะหออกไดเปน 2 ชวงคือ ในลักษณะ

คลายคลึงกันกับกรณีศึกษาจังหวัดลําปาง กลาวคือ ชวงแรกเริ่มตนความรวมมืออยางไมเปนทางการ โดยมี

ประเด็นปญหาเรื่องการพ่ึงพิงทรัพยากรและการขาดแคลนทรัพยากรเปนแรงผลักสําคัญท่ีทําใหเกิดการริเริ่ม

ความรวมมือ และชวงท่ีสองความรวมมือท่ีเปนทางการ ท่ีริเริ่มโดยผูนําฝายการเมืองของเทศบาลเมือง

รอยเอ็ดซ่ึงเปนองคกรปกครองสวนทองถ่ินท่ีมีศักยภาพและทรัพยากรในการจัดบริการสาธารณะดังกลาว

สูงสุดในพ้ืนท่ีเครือขาย (ดูภาพท่ี 4.3) ดังสามารถอธิบายไดดังตอไปนี้ 
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ภาพท่ี 4.3 พัฒนาการของความรวมมือระหวางองคกรปกครองสวนทองถ่ินในกรณีศึกษาจังหวัด

รอยเอ็ด ตั้งแตชวงกอนป พ.ศ.2550 จนถึงปจจุบัน  

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

ท่ีมา: พัฒนาโดยคณะผูวิจัย  

 

ชวงท่ี 1 ความรวมมือแบบไมเปนทางการ (กอนป พ.ศ. 2550)  
ความสัมพันธระหวางองคกรปกครองสวนทองถ่ิน 4 แหงในการจัดบริการสาธารณะดานการ

ปองกันและบรรเทาสาธารณภัยในจังหวัดรอยเอ็ด มีจุดเริ่มตนจากท่ีองคการบริหารสวนตําบล 3 แหง ไดแก 

องคการบริหารสวนตําบลดงลาน องคการบริหารสวนตําบลรอบเมือง และองคการบริหารสวนตําบลเหนือ

เมือง ซ่ึงมีพ้ืนท่ีรอบเทศบาลเมืองรอยเอ็ดนั้น ขาดศักยภาพในการจัดบริการดังกลาว อันเปนผลจากการ

ขอจํากัดดานทรัพยากร (resource constraint) ไดแก งบประมาณจํากัด ขาดบุคลากรท่ีมีความรูและ

ทักษะในดานการปองกันและบรรเทาสาธารณภัยซ่ึงตองอาศัยความเชี่ยวชาญและประสบการณเฉพาะ 

รวมถึงการท่ีขาดแคลนงบประมาณยังสงผลใหไมมีงบประมาณเพียงพอท่ีจะจัดซ้ือวัสดุอุปกรณท่ีมีศักยภาพ

และเหมาะสมจะนําไปใชในการบรรเทาสาธารณภัยได (โปรดดูตารางท่ี 9)  

 ขอจํากัดดังกลาวทําใหองคการบริหารสวนตําบลท้ัง 3 แหงมักจะขอความชวยเหลือจากเทศบาล

เมืองรอยเอ็ดใหออกไปชวยระงับเหตุเม่ือเกิดเหตุสาธารณภัย โดยการใชความสัมพันธสวนตัวหรือท่ีไมเปน

ทางการกลาวคือ การท่ีนายกอบต.เหลานั้นประสานขอความชวยเหลือทางโทรศัพทมายังนายกเทศมนตรี

เมืองรอยเอ็ดเปนรายครั้งเม่ือมีเหตุ หรือกลาวไดวาเปนการสรางภาวะพ่ึงพิงเพ่ือใชทรัพยากร (resource 

dependency) ท้ังวัสดุอุปกรณไดแก รถดับเพลิงและทีมบุคลากรท่ีผานการฝกอบรมกระท่ังมีความ

ชวงกอนป 2550 
เทศบาลเมืองรอยเอ็ดใหความ
ชวยเหลืออบต.ขางเคียงใน
การออกระงับเหตุนอกพ้ืนท่ี
โดยไมมีการทําขอตกลงความ
รวมมือเปนลายลักษณอักษร 
 
 
 
 

2550 
อปท. 4 แหง ไดแก เทศบาลเมืองรอยเอ็ด 
อบต.ดงลาน อบต.เหนือเมือง และ อบต.
รอบเมืองลงนามในบันทึกขอตกลงความ
รวมมือเพ่ือจัดทําบริการสาธารณะดานการ
ปองกันและบรรเทาสาธารณภัยรวมกัน โดย
ตอมาในป 2554 มีอบต.ขอนแกนเขารวม
เปนภาคี จึงรวมเปนภาคีอปท. 5 แหง 
 

2557 - ปจจุบัน 
ขยายความรวมมือไปยังภาคสวน
อ่ืนๆ ไดแก โรงพยาบาลรอยเอ็ด 
แ ล ะ มู ล นิ ธิ ต า ง ๆ  ร ว ม ท้ั ง
ผูประกอบการท่ีเปนเครือขาย
ดานการชวยเหลือผูประสบภัย 
 
 

   

ชวงท่ี 1 ความรวมมือไมเปน

ทางการ/ความสัมพันธแบบหลวม 
ชวงท่ี 2 ความรวมมือท่ีเปนทางการ 
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เชี่ยวชาญท่ีเทศบาลเมืองรอยเอ็ดมีศักยภาพมากกวาเม่ือเปรียบเทียบองคการบริหารสวนตําบลท่ีเพ่ิงเกิดข้ึน

ใหมเหลานั้น  

 

ตารางท่ี 9 จํานวนประชากร พ้ืนท่ี และรายไดขององคกรปกครองสวนทองถ่ินในชวงตนของความรวมมือ

ดานการปองกันและบรรเทาสาธารณภัยระหวางองคกรปกครองสวนทองถ่ินในจังหวัดรอยเอ็ด 

ชื่ออปท. พ้ืนท่ี 

(ตร.กม.) 

ประชากร ท่ีมาของรายได 

 

รวมรายได

ท้ังหมด 

(ลานบาท) อปท.จัดเก็บเอง 

(ลานบาท) 

สวนกลางจัดเก็บ

และแบงให 

(ลานบาท) 

เงินอุดหนุน 

(ลานบาท) 

เทศบาลเมือง

รอยเอ็ด 

11.63 34,637 40.25 61.19 190.57 292.01 

อบต.ดงลาน 9.90 8,076 1.43 10.21 12.02 23.65 

อบต.รอบเมือง 28.25 16,621 1.77 18.56 19.12 39.45 

อบต.เหนือเมือง 29.25 19,505 4.44 20.65 18.63 43.73 

 

ท่ีมา: กรมสงเสริมการปกครองทองถ่ิน (2552) 

 

 อยางไรก็ตาม ความสัมพันธแบบเครือขายท่ีไมเปนทางการดังกลาว ไดกอใหเกิดความทาทายและ

ปญหาตอเทศบาลเมืองรอยเอ็ดท่ีตองออกไปชวยเหลือระงับเหตุนอกพ้ืนท่ีซ่ึงมีความเสี่ยงตอการถูก

ตรวจสอบวาเปนการใชอํานาจเกินกวาท่ีกฎหมายกําหนดใหสามารถจัดบริการในเขตพ้ืนท่ีการปกครองของ

ตนเทานั้น รวมท้ังการออกระงับเหตุแตละครั้งมีคาใชจายและใชทรัพยากรท้ังเวลาและบุคลากรท่ีตอง

ปฏิบัติงานนอกพ้ืนท่ี ซ่ึงเม่ือไมมีขอตกลงรวมกันท่ีเปนทางการทําใหไมมีแนวทาง หลักเกณฑและวิธีการใน

การจัดการกับการใชทรัพยากรดังกลาว ทําใหเกิดความริเริ่มสรางความรวมมือท่ีเปนทางการโดยมีเทศบาล

เมืองรอยเอ็ดเปนผูนําความรวมมือ ดังท่ีจะไดกลาวถึงในชวงตอไป 

 

ชวงท่ี 2 ความรวมมือท่ีเปนทางการ (พ.ศ. 2550 – ปจจุบัน)  

 จากการเผชิญกับความทาทายท่ีเกิดจากความรวมมือแบบไมเปนทางการขางตน ทําให

นายกเทศมนตรีเทศบาลเมืองรอยเอ็ดใชอํานาจในแงของการเปนองคกรปกครองสวนทองถ่ินท่ีมีศักยภาพ

และมีประสบการณมากกวาองคกรปกครองสวนทองถ่ินอ่ืนในเครือขาย หรือเปน ‘พ่ีใหญ’ ในการโนมนาว 

ชักจูงใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินท้ัง 3 แหงท่ีมักขอความชวยเหลือมาแบบอาศัยความสัมพันธสวนตัวนั้น 

มารวมทําความรวมมือท่ีเปนทางการโดยการลงนามในบันทึกขอตกลงความรวมมือในการจัดบริการ

สาธารณะดานการปองกันและบรรเทาสาธารณภัยรวมกัน ดังท่ีผูนําฝายการเมืองไดสะทอนไววา  
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“ความรวมมือท่ีเกิดข้ึน ประเด็นหลักเพราะอบต.หลายแหงไมมีศักยภาพในการจัดการและรับมือ

กับประเด็นสาธารณะนี้ บางแหงมีวัสดุอุปกรณแตขาดเจาหนาท่ีและทีมท่ีมีศักยภาพเพียงพอ ซ่ึงทํา

ใหเดิมที เทศบาลเมืองรอยเอ็ดตองออกไปชวยระงับเหตุใหบริการนอกพ้ืนท่ี ปฏิเสธก็ไมได ดังนั้น 

ตองการหลักเกณฑและวิธีการท่ีชัดเจนพอสมควร” (นายกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน ง. กรณี

รอยเอ็ด, สัมภาษณ ธันวาคม 2561)  

 

 ท้ังนี้ จากการวิเคราะหขอมูลพบวา เปาหมายของการสรางความรวมมือ มิใชเปนเพียงความ

ตองการแกปญหาท่ีเทศบาลเมืองรอยเอ็ดเผชิญดังกลาวขางตนเทานั้น ทวา เปาหมายสูงสุดคือเปนความ

พยายามของเทศบาลเมืองรอยเอ็ดท่ีมีมุมมองตอองคกรตนเองวาเปนพ่ีใหญ และทําหนาท่ีเปนพ่ีเลี้ยงท่ี

จะตองชวยอบต.ท่ีเพ่ิงเกิดใหมใหสามารถพัฒนาศักยภาพของตนไดโดยเฉพาะการมีทีมบุคลากรดานปองกัน

และบรรเทาสาธารณภัยท่ีมีศักยภาพและมีวัสดุอุปกรณท่ีเพียบพรอมใหบริการ และอบต.แตละแหงเองก็

ตองการยกระดับขีดความสามารถของตนเองในการจัดบริการสาธารณะดังกลาว เพ่ือใหประชาชนท่ีไมวาจะ

อยูในพ้ืนท่ีใดไดรับบริการสาธารณะจากองคกรปกครองสวนทองถ่ินไดอยางมีคุณภาพมีประสิทธิภาพเทา

เทียมกัน (ศูนยความรวมมือดานบรรเทาสาธารณภัยจังหวัดรอยเอ็ด, 2560: 3) หรืออีกนัยหนึ่ง คือเปาหมาย

เพ่ือใหประชาชนเกิดความเชื่อม่ัน (trust) ในบริการสาธารณะท่ีจัดโดยองคกรปกครองสวนทองถ่ิน ดังท่ีผูนํา

ฝายการเมืองยืนยันไว ดังนี้  

 

“...ตองการหลักเกณฑและวิธีการท่ีชัดเจนพอสมควร ไปพรอมกับชวยใหอบต.ขางเคียงสามารถ

ยกระดับศักยภาพของตนเองได และ เทศบาลเมืองรอยเอ็ดเองอยูชุมชนเมือง ไดรับการจับตา 

ตรวจสอบอยูเสมอ จึงตองพัฒนาตนเองเสมอเรื่องจัดบริการสาธารณะทําใหเรามีประสบการณการ

บริหารจัดการมากกวาจึงทําหนาท่ีเปนเหมือนพ่ีเลี้ยงไปดวย ตรงนี้อีกประการคืออยากใหประชาชน

เชื่อม่ันการใหบริการโดยองคกรปกครองสวนทองถ่ิน จึงมีการสรางความรวมมือแบบสมัครใจตรง

นี้” (นายกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน ง. กรณีรอยเอ็ด, สัมภาษณ ธันวาคม 2561) 

  

 ซ่ึงสอดคลองกับท่ีเจาหนาท่ีระดับสูงขององคกรปกครองสวนทองถ่ินอีกแหงหนึ่งไดกลาวไววา 

 

“ความสมัครใจของอบต.ตางๆท่ีจะเขามารวมมือกันมันเกิดข้ึนเพราะศักยภาพขององคกรปกครอง

สวนทองถ่ินแตละแหงของอบต.นั่นมีจํากัด คือ ตองมาเขารวมเพ่ือใหคนในพ้ืนท่ีเกิดความเชื่อม่ันใน

การจัดบริการสาธารณะ” (เจาหนาท่ีระดับสูงองคกรปกครองสวนทองถ่ิน ง. กรณีรอยเอ็ด, 

สัมภาษณ ธันวาคม 2561) 

 



72 

 ดังนั้น ในป พ.ศ.2550 เทศบาลเมืองรอยเอ็ด องคการบริหารสวนตําบลดงลาน องคการบริหารสวน

ตําบลรอบเมือง และองคการบริหารสวนตําบลเหนือเมืองจึงไดรวมกันลงนามบันทึกขอตกลงเพ่ือจัดทํา

บริการสาธารณะดานบรรเทาสาธารณะภัย ซ่ึงมีวัตถุประสงคเพ่ือบริการสาธารณะดานการปองกันและ

บรรเทาสาธารณภัยรวมกัน โดยจัดกลุมพ้ืนท่ีขององคกรปกครองสวนทองถ่ินดังกลาว รวมกันปองกันและ

บรรเทาอัคคีภัย อุทกภัย วาตภัย ภัยแลง ภัยท่ีเกิดจากสารเคมีหรือวัตถุอันตรายรั่วไหลและภัยอ่ืนๆ ท้ังนี้ 

โดยจัดตั้งเปน “ศูนยความรวมมือดานบรรเทาสาธารณภัย” ท่ีมีระบบบริหารจัดการท่ีชัดเจน ซ่ึงดวยผลการ

ดําเนินงานของศูนยเปนท่ีประจักษตอองคกรปกครองสวนทองถ่ินทําใหในป พ.ศ.2554 องคการบริหารสวน

ตําบลขอนแกน ซ่ึงมีพ้ืนท่ีติดกับอบต.ดงลานและ อบต.รอบเมือง ไดเขารวมเปนองคกรภาคีเพ่ิมอีก 1 แหง 

ทําใหรวมเปนองคกรปกครองสวนทองถ่ินท่ีเปนภาคีความรวมมือท้ังหมด 5 แหง (โปรดดูภาพท่ี 4.4 และ

ตารางท่ี 10) ท่ีไดบูรณาการ งบประมาณ บุคลากร และเครื่องมืออุปกรณเพ่ือจัดบริการสาธารณะดานการ

ปองกันและบรรเทาสาธารณภัยในพ้ืนท่ีรวมท้ังสิ้น 114.58 ตารางกิโลเมตร ครอบคลุม 20 ชุมชน 71 

หมูบาน ประชาชนผูไดรับบริการรวม 87,247 คน (ศูนยความรวมมือดานบรรเทาสาธารณภัย, 2560) ซ่ึง

แสดงถึงการเพ่ิมประสิทธิภาพและลดตนทุนการจัดบริการ และทําใหประชาชนในแตละพ้ืนท่ีไมวาจะอยูใน

เขตการปกครองขององคกรปกครองสวนทองถ่ินแหงใดมีความปลอดภัยในชีวิต และทรัพยสิน และมี

คุณภาพชีวิตท่ีดีอยางเทาเทียมกัน  

 

ภาพท่ี 4.4 แผนท่ีแสดงภูมิศาสตรของความสัมพันธระหวางองคกรปกครองสวนทองถ่ินภายใตความรวมมือ

ในการจัดบริการสาธารณะดานการปองกันและบรรเทาสาธารณภัย จังหวัดรอยเอ็ด ในป พ.ศ.2561 
 

 
ท่ีมา: พัฒนาโดยคณะผูวิจัย 
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ตารางท่ี 10 จํานวนพ้ืนท่ีในการจัดบริการสาธารณะรวมกันระหวางองคกรปกครองสวนทองถ่ิน

จํานวน 5 แหง ภายใตความรวมมือในการปองกันและบรรเทาสาธารณภัยจังหวัดรอยเอ็ด ในป พ.ศ.2561 

 

เทศบาลเมืองรอยเอ็ด 11.63 ตารางกิโลเมตร 

อบต.เหนือเมือง 29.25 ตารางกิโลเมตร 

อบต.รอบเมือง 26.7 ตารางกิโลเมตร 

อบต.ดงลาน 22 ตารางกิโลเมตร 

อบต.ขอนแกน 25 ตารางกิโลเมตร 

รวม 133 ตารางกิโลเมตร 

 

ท่ีมา: พัฒนาโดยคณะผูวิจัย 

 

 ดวยผลการดําเนินงานท่ีเปนท่ีประจักษตอเนื่องตั้งแตป พ.ศ.2550 ท่ีศูนยความรวมมือนี้มีความโดด

เดนเปนท่ีรูจักและยอมรับในระดับชาติ โดยแสดงไดจากการไดรับรางวัลจากสถาบันพระปกเกลาอยาง

ตอเนื่องหลายป และการจัดบริการท่ีมีประสิทธิภาพไดสรางการยอมรับและความเชื่อม่ันจากภาคสวนตางๆ 

ในพ้ืนท่ีท่ีมีตอการจัดบริการนี้ขององคกรปกครองสวนทองถ่ินในศูนยความรวมมือ ทําใหศูนยบรรเทาสา

ธารณภัยสามารถขยายเครือขาย โดยไมใชกับเฉพาะกับองคกรปกครองสวนทองถ่ินดวยกันเองเทานั้นอีก

ตอไป กลาวคือ ขยายจากความรวมมือระหวางองคกรปกครองสวนทองถิ่น  ( inter-local 

collaboration) สูความรวมมือของภาคสวนตางๆในการบริหารจัดการทองถิ่น (collaborative 

local governance) โดย ในป 2557 ศูนยความรวมมือดานบรรเทาสาธารณภัยไดจัดทําบันทึกขอตกลง

ความรวมมือเพ่ือจัดทําบริการสาธารณะกับเครือขายดานการชวยเหลือผูประสบภัย ท้ังกับองคกรในภาครัฐ 

ไดแก โรงพยาบาลรอยเอ็ด และ องคกรภาคเอกชน ไดแก สมาคมแสงธรรมรัตนการกุศลรอยเอ็ด สมาคม

นครสาเกตกุศลสงเคราะห และมูลนิธิรอยเอ็ดการกุศล และตอมาในป 2559 ไดมีเครือขายภาคเอกชนเขา

รวมเปนภาคีสมาชิกลงนามในบันทึกขอตกลงความรวมมือเพ่ิมเติม ไดแก อูรุงเรืองบริการ และอูสหชัยเครน 

ซ่ึงทําใหเกิดการบูรณาการทรัพยากรท้ังทางดานบุคลากร และดานเครื่องมืออุปกรณท่ีพรอมใหบริการ

ประชาชนผูประสบภัยไดตลอด 24 ชั่วโมง เปนการเพ่ิมประสิทธิภาพในการชวยเหลือผูประสบภัยและ

กอใหเกิดประโยชนตอประชาชนอยางเต็มศักยภาพ ซ่ึงเปาหมายหลักสูงสุดของการสรางเครือขายความ

รวมมือนี้ (ศูนยความรวมมือดานบรรเทาสาธารณภัยรอยเอ็ด, 2560)  
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4.2.3  บทเรียนความรวมมือ  

1) ความรวมมือไมควรมาจากการส่ังการทวาตองพิจารณาจากธรรมชาติของบริการ

สาธารณะนั้นๆ  การสรางความรวมมือระหวางองคกรปกครองสวนทองถ่ินไมควรเปนการบังคับขีดเสนแบง

โซน หรือบังคับจับคูความรวมมือ ทวาตองเกิดข้ึนท้ังจากความสมัครใจและตองสอดรับกับลักษณะธรรมชาติ

ของประเด็นปญหาหรือบริการสาธารณะนั้นๆ ท่ีทําใหจําเปนตองสรางความรวมมือกัน ซ่ึงในกรณีของความ

รวมมือระหวางเทศบาลเมืองรอยเอ็ดและองคการบริหารสวนตําบลโดยรอบนั้น เปนความรวมมือในบริการ

สาธารณะดานการปองกันและบรรเทาสาธารณภัยซ่ึงนอกจากโดยธรรมชาติของปญหาจะมีลักษณะขาม

พรมแดนเขตการปกครองได อาทิ ภัยน้ําทวม หรือเพลิงไหม ท่ีอาจขามพรมแดนไดแลว ประเด็นสาธารณะนี้

ยังตองการการระงับเหตุจากหนวยจัดบริการท่ีใกลท่ีสุด (subsidiarity) นั่นคือองคกรปกครองสวนทองถ่ิน

ตองจัดบริการใหใกลชิดชาวบานและทันทวงทีมากท่ีสุด  

ดังนั้น ดวยธรรมชาติของบริการปองกันและบรรเทาสาธารณภัยซ่ึงตองใหบริการใน

ลักษณะ subsidiarity ดังกลาว การคัดเลือกองคกรภาคีความรวมมือจึงตองพิจารณาพ้ืนท่ีการใหบริการและ

ระยะทางท่ีองคกรภาคีในศูนยความรวมมือฯ โดยเฉพาะจากศูนยกลางความรวมมือซ่ึงมีท่ีตั้ง ณ เทศบาล

เมืองรอยเอ็ดจะออกระงับและบรรเทาสาธารณภัยไดทันทวงทีดวย ดังคําสัมภาษณท่ียืนยันประเด็นนี้ไววา 

“เคยมี อบต.หนองแวง ซ่ึงมีพ้ืนท่ีติดกับ อบต.ดงลาน และ อบต.เหนือเมือง เขามาขอเปน

ภาคีความรวมมือแตศูนยความรวมมือไดประชุมและมีมติปฏิเสธเนื่องจากเห็นวาจะทําให

พ้ืนท่ีบริการกวางเกินไป หากเกิดเหตุอาจไปชวยระงับไมทันทวงที” (เจาหนาท่ีองคกร

ปกครองสวนทองถ่ิน ก. กรณีรอยเอ็ด, สัมภาษณ ธันวาคม 2561)  

 

“อปท.แหงสุดทายท่ีเขามารวมเปนภาคีของศูนยคือ อบต.ขอนแกน ซ่ึงท่ีรับเขามาเปนภาคี

ไดเพราะพ้ืนท่ีไมไกลเกินไปในการออกปฏิบัติงานได” (นายกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน 

ง. กรณีรอยเอ็ด, สัมภาษณ ธันวาคม 2561) 

 

ดังนั้น การขีดเสนแบงโซนแบบสั่งการหรือจับคูความรวมมือโดยขาดความเขาใจหรือ

ตระหนักถึงประเด็นดังกลาว อาจทําใหความรวมมือท่ีเกิดข้ึนไมตอบรับกับเปาหมายในการชวยยกระดับ

ศักยภาพขององคกรปกครองสวนทองถ่ินขนาดเล็กใหสามารถจัดการบริการสาธารณะไดอยางมี

ประสิทธิภาพและคุณภาพมากข้ึนได  

2) ผูนําความรวมมือในการยกระดับศักยภาพขององคกรปกครองสวนทองถิ่นท่ีเปน

ภาคี จากการวิเคราะหขอมูลพบวา การริเริ่มและขับเคลื่อนความรวมมือใหสําเร็จและตอเนื่องจําเปนตองมี

ผูนําความรวมมือท่ีเขมแข็ง เปนองคกรปกครองสวนทองถ่ินท่ีมีศักยภาพมากกวาองคกรอ่ืนในเครือขายจึง

จะสามารถชวยองคกรภาคีพัฒนาศักยภาพในการจัดบริการสาธารณะได ดังคํายืนยันจากเจาหนาท่ีองคกร

ปกครองสวนทองถ่ินในความรวมมือดังนี้ 
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“ความรวมมือจะเกิดข้ึนไดตองมี Key man หมายถึงคนท่ีมีศักยภาพท่ีเราเชื่อถือเปนผู

นําพาไป ซ่ึงท่ีนี่ก็คือ เทศบาลเมืองรอยเอ็ด หรือในกรณีองคการบริหารสวนตําบลเหนือ

เมืองซ่ึงก็เปนภาคีของเรา แตตอนนี้เขมแข็งและมีศักยภาพมาก นั่นก็เพราะมี key man มี

หัวหนาสํานักปลัดซ่ึงเล็งเห็นความสําคัญของการจัดบริการสาธารณะเรื่องนี้ และนั่นก็ทํา

ใหอบต.เหนือเมืองก็นาจะกําลังขยับเรื่องขยายความรวมมือไปใน zone พ้ืนท่ีตัวเองอยู

ตอนนี้” (เจาหนาท่ีองคกรปกครองสวนทองถ่ิน ข. กรณีรอยเอ็ด, สัมภาษณ ธันวาคม 

2561)  

 

“ท่ีสําคัญตองมี  key actor ท่ีเขมแข็งดวย และตองไมเปนการบังคับและขีดเสนแบงโซน

ให ตองใหเปนความรวมมือไปตามธรรมชาติ เกิดจาก node ท่ีเขมแข็ง ตัวอยางศูนยของ

เรา ในการทํางานคือ มีการประชุมพูดคุยกันเปนประจํา ชวงแรก คณะกรรมการ board 

ใหญประชุมทุก 2 เดือน ตอมาทุก 3 เดือน กระท่ังปจจุบันท่ีงานไปไดศูนยเขมแข็งก็ประชุม

กันทุก 6 เดือน แตท่ียังประชุมกันทุกเดือนเปนประจําคือ คณะทํางาน ซ่ึงระดับเจาหนาท่ี

เคาเปนพ่ีเปนนองกันอยูแลว งานลักษณะนี้ธรรมชาติคือตองรูจักกัน อยูดวยกัน กินดวยกัน 

เรียนรูพัฒนาไปดวยกัน” (เจาหนาท่ีองคกรปกครองสวนทองถ่ิน ง. กรณีรอยเอ็ด, 

สัมภาษณ ธันวาคม 2561) 

 

ซ่ึงจะเห็นไดวา ความรวมมือในกรณีรอยเอ็ดนอกจากจะมีเปาหมายท่ีสอดรับกับการ

จัดบริการประเภทนี้ นั่นคือ มุงยกระดับศักยภาพขององคกรปกครองสวนทองถ่ินขนาดเล็กในรูปแบบ

องคการบริหารสวนตําบลแตละแหงใหมีทีมบุคลากรท่ีมีความรูและทักษะ มีทีมอปพร.ท่ีเขมแข็ง และมีวัสดุ

อุปกรณเครื่องมือท่ีมีศักยภาพไวประจํา ณ แตละพ้ืนท่ีท่ีตองใหบริการประชาชนไดอยางทันทวงทีแลว  ยัง

ตองมีผูนําความรวมมือคือเทศบาลเมืองรอยเอ็ดซ่ึงมีศักยภาพและประสบการณมากกวาเปนเสมือนพ่ีเลี้ยง

เพ่ือใหบรรลุเปาหมายดังกลาว ดังคําสัมภาษณท่ีผูนําฝายการเมืองขององคกรปกครองสวนทองถ่ินหนึ่งได

กลาวไววา 

“เปาหมายของความรวมมือในศูนยความรวมมือ คือ การสรางศักยภาพใหแตละองคกร

ปกครองสวนทองถ่ินท่ีเปนภาคีมีศักยภาพใหไดเทาเทศบาลเมืองรอยเอ็ด ดังนั้น แนวทาง

หนึ่งท่ีเราทําก็คือ มีคณะกรรมการประเมินศักยภาพของทุกอปท. เพ่ือใหอปท.ท่ีเขมแข็ง

สามารถขยายผลออกไปไดยังโซนอ่ืนตอเนื่องได ตัวอยางเชนท่ีตอนนี้ อบต.เหนือเมืองก็มี

ความเขมแข็งมาก กลายเปนแมขายใหมขยายออกไป” (นายกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน 

ง. กรณีรอยเอ็ด, สัมภาษณ ธันวาคม 2561) 
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  3) การบริหารจัดการความรวมมือ ในความรวมมือท่ีเปนทางการและมีเปาหมายรวมใน

ระยะยาวท่ีแตละองคกรอาจตองสละความเปนอิสระบางสวน นั่นคือ ตองมีการมาตัดสินใจรวมกับองคกร

ภาคี ตองจัดสรรทรัพยากรท้ังงบประมาณ เวลา และบุคลากรสวนหนึ่งเพ่ือขับเคลื่อนความรวมมือใหบรรลุ

เปาหมายท่ีมีรวมกันนั้น จําเปนตองมีการจัดโครงสรางและการบริหารจัดการท่ีชัดเจน (governance 

structure) โดยในกรณีศึกษานี้ ไดมีการทําบันทึกขอตกลงความรวมมือ (MOU) ท่ีระบุถึงเปาหมาย บทบาท

หนาท่ีของแตละองคกร และมีการจัดต้ัง “ศูนยความรวมมือดานบรรเทาสาธารณภัย” ซ่ึงมิไดมีสถานะเปน

นิติบุคคลตามกฎหมาย ทวาเปนพ้ืนท่ีสําหรับขับเคลื่อนความรวมมือรวมกัน และมีการแตงตั้งคณะกรรมการ

บริหารศูนยความรวมมือซ่ึงประกอบดวยตัวแทนฝายการเมือง และเจาหนาท่ีระดับสูงขององคกรปกครอง

สวนทองถ่ินท่ีเปนภาคี ตัวแทนประชาชนและตัวแทน อปพร.ของแตละพ้ืนท่ี ซ่ึงเปนทุนมนุษยสําคัญท่ีจะทํา

หนาใหภาคีแตละแหงสามารถยกระดับศักยภาพในการจัดบริการสาธารณะได ท้ังนี้ คณะกรรมการบริหาร

ดังกลาวจะมีการประชุมในทุก 4 เดือนเพ่ือวินิจฉัยและลงมติในเรื่องสําคัญ ตลอดจนการมอบนโยบาย และ

การติดตามประเมินเพ่ือแกไขปญหาการปองกันและบรรเทาสาธารณภัย และพัฒนาแนวทางการดําเนินงาน

รวมกันใหเปนไปอยางตอเนื่อง นอกจากนี้ ยังมีการตั้งคณะทํางานฝายประสานงานศูนยความรวมมือดาน

บรรเทาสาธารณภัย ซ่ึงประกอบดวยเจาหนาท่ีระดับปฏิบัติการท่ีเก่ียวของขององคกรภาคีเพ่ือทําหนาท่ีใน

การขับเคลื่อนงาน โครงการ/กิจกรรมท่ีไดรับนโยบายจากคณะกรรมการบริหารมาสูภาคปฏิบัติการจริง ท้ังนี้ 

โดยมีการประชุมเปนประจําทุกเดือน เพ่ือสรุป/ประเมินกิจกรรมท่ีไดดําเนินการ รวมกันวางแผนการ

ดําเนินการอยางตอเนื่อง ระดมความคิดจัดทําแผนปฏิบัติการประจําป และประเมินปญหาอุปสรรคเพ่ือ

นําเสนอคณะกรรมการบริหารตอไป ซ่ึงกลไกการทํางานรวมกันท่ีสรางข้ึนนี้ทําใหองคกรปกครองสวน

ทองถ่ินเกิดการมีสวนรวมในการมุงพัฒนาศักยภาพของการจัดบริการ มากกวาการรอความชวยเหลือจาก

เทศบาลเมืองรอยเอ็ดเหมือนท่ีผานมากอนมีการสรางความรวมมือ  

นอกจากนี้ ยังมีการนําทรัพยากรมาใชรวมกัน โดยเฉพาะการบูรณาการงบประมาณ 

(pooled money) ท่ีองคกรปกครองสวนทองถ่ินท่ีเปนภาคีแตละแหงตองอุดหนุนมาท่ีศูนยความรวมมือ 

โดยในชวงตนของความรวมมือ อบต.อุดหนุนแหงละ 100,000 บาท ตอป และเทศบาลเมืองรอยเอ็ดใน

ฐานะท่ีเปนผูนําความรวมมือท่ีมีทรัพยากรและรายไดมากกวาองคกรปกครองสวนทองถ่ินท่ีเปนภาคีจึง

อุดหนุนมากกวา 200,000 ตอป และตอมาเม่ือบริบทเปลี่ยนแปลง พ้ืนท่ีกลายเปนเมืองมากข้ึน สาธารณภัย

มีความซับซอนและจัดการไดยากข้ึน จึงไดเพ่ิมงบประมาณท่ีตองอุดหนุนมาท่ีศูนย โดยอบต.อุดหนุนปละ 

200,000 บาท และ เทศบาลเมืองรอยเอ็ดอุดหนุนปละ 400,000 บาท ท้ังนี้โดยจากการตัดสินใจรวมกันของ

คณะกรรมการบริหารจึงไดมีการจัดสรรงบประมาณรายจายเปน 3 หมวด คือ งบในการดําเนินการ 20% งบ

จัดซ้ือเครื่องมือวัสดุอุปกรณ 40% ท้ังท่ีไวท่ีสวนกลางและแจกจายไปยังศูนยฯ ณ ท่ีตั้งขององคกรปกครอง

สวนทองถ่ินท่ีเปนภาคีแตละแหง และงบจัดอบรม 40% โดยมีการจัดอบรมตลอดท้ังปเพ่ือพัฒนาความรู

ทักษะท้ังสําหรับเจาหนาท่ีอปท. อปพร. และผูประกอบการรวมถึงชุมชนในแตละพ้ืนท่ี ดังรายละเอียด
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ประมาณการคาใชจายศูนยความรวมมือดานบรรเทาสาธารณภัย ประจําปงบประมาณ พ.ศ. 2562 (ตารางท่ี 

11) ซ่ึงสอดคลองกับท่ีผูใหสัมภาษณกลาวไว ดังนี้ 

 

“ภายใน 1 ปงบประมาณจะมีโครงการอยูท้ังหมด 9 โครงการ มีการฝกซอมแผนรวมกัน 4 

ครั้งตอป มีการฝกอบรมอปพร.รวมกันท้ัง 5 พ้ืนท่ี โดยแตละตําบลสงอปพร.เขารวมตําบล

ละ 20 คน รวม 5 อปท.เทากับ 100 คน ตรงนี้ทําใหเกิดเครือขายท่ีไมเปนทางการภายใต

ความรวมมือท่ีเปนทางการนั้น ทําใหเราสนิทกันเองโดยอัตโนมัติ” (เจาหนาท่ีองคกร

ปกครองสวนทองถ่ิน ข. กรณีรอยเอ็ด, สัมภาษณ ธันวาคม 2561)   

 

ตารางท่ี 11 รายละเอียดประมาณการคาใชจายโครงการศูนยความรวมมือดานบรรเทาสาธารณภัยจังหวัด

รอยเอ็ด ประจําปงบประมาณ พ.ศ.2562 
 

ท่ี รายการคาใชจาย จํานวนเงิน 

(บาท) 

1. งบกลางในการบริหารจัดการ 240,000  

2. คาใชจายโครงการ ประกอบดวย  

 2.1 โครงการฝกซอมแผนปองกันและบรรเทาสาธารณภัย 60,000  

 2.2 โครงการฝกอบรม อปพร. 230,000  

 2.3 โครงการฝกซอมเจาหนาท่ีปองกันฯ และ อปพร. 50,000  

 2.4 โครงการตรวจประเมินความพรอมศูนยความรวมมือดานบรรเทาสาธารณ

ภัย 

15,000  

 2.5 โครงการตรวจทอธารประปาดับเพลิง 10,000  

 2.6 โครงการตรวจแนะนําการปองกันและระงับอัคคีภัยสถานประกอบการ 25,000  

 2.7 โครงการอบรบดับเพลิงเบื้องตนใหแกพนักงานสถานประกอบการ 40,000  

 2.8 โครงการอบรมความรูใหแกประชาชนดานการปองกันและระงับอัคคีภัย 40,000  

 2.9 โครงการตรวจถังเคมีดับเพลิง 10,000  

3. จัดซ้ือวัสดุ และครภัณฑดานการปองกันและบรรเทาสาธารณภัยประจําป  480,000  

 รวม 1,200,000  

ท่ีมา: ศูนยความรวมมือดานบรรเทาสาธารณภัยจังหวัดรอยเอ็ด (2561) 

 

ซ่ึงเห็นไดวาแนวทางการจัดสรรงบประมาณดังกลาวสอดคลองกับเปาหมายของความ

รวมมือท่ีตองการพัฒนาศักยภาพของทุนมนุษย (40%) และทุนดานเครื่องมืออุปกรณ (40%) เปนสําคัญ ซ่ึง
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เปนสิ่งท่ีองคการบริหารสวนตําบลขนาดเล็กไมสามารถพัฒนาศักยภาพดานเหลานี้ไดเพียงลําพัง ดังคํา

สัมภาษณท่ียืนยันประเด็นดังกลาว 

 

“[ถาไมมีความรวมมือสามารถจัดบริการนี้โดยลําพังไดหรือไม?]... ยาก เชน อบต.ไพศาล 

ธวัชบุรี มีรถดับเพลิงเปนของตัวเองก็จริงแตไมมีเจาหนาท่ีไมมีบุคลากร และไมมีคนท่ีมี

ความรูและทักษะเรื่องการดับเพลิง เม่ือเกิดเหตุก็จัดการไมได ท่ีพูดอยางนี้หมายถึง มัน

ไมใชแคเรื่องขอจํากัดงบประมาณหรือวัสดุอุปกรณ แตความรวมมือระหวางองคกร

ปกครองสวนทองถ่ินในศูนยฯ ทําใหเกิดการอบรมและพัฒนาความรูและทักษะไปดวยกัน 

พรอมกับมีวัสดุและอุปกรณท่ีจําเปนท่ีอยูในพ้ืนท่ีเราเองและใชรวมกันได” (เจาหนาท่ี

องคกรปกครองสวนทองถ่ิน ข. กรณีรอยเอ็ด, สัมภาษณ ธันวาคม 2561)  

 

4.3 ความรวมมือในการบริหารจัดการน้ําระหวางองคกรปกครองสวนทองถิ่นในจังหวัด 

อุบลราชธานีกับจังหวัดยโสธร  

4.3.1  บริบทของพ้ืนที่ 

  ในสวนนี้จะเปนการฉายภาพเพ่ือสรางความเขาใจเบื้องตนเก่ียวกับบริบทของพ้ืนท่ีของ

องคกรปกครองสวนทองถ่ินท่ีเปนพ้ืนท่ีหลักท่ีทําใหเกิดการริเริ่มความรวมมือ นั่นคือ องคการบริหารสวน

ตําบลคอทอง ซ่ึงมีสภาพภูมิศาสตร สภาพโครงสรางพ้ืนฐาน และสภาพประชากร ดังนี้  

สภาพภูมิศาสตร 

                                                          

ภาพท่ี 4.5 แผนท่ีขอบเขตพ้ืนท่ีการปกครองตําบลคอทอง 

 
ท่ีมา: องคการบริหารสวนตําบลคอทอง (2555) 
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  องคการบริหารสวนตําบลคอทอง มีพ้ืนท่ีท้ังสิ้นประมาณ 43.13 ตารางกิโลเมตร หรือ 

26,956 ไร ตั้งอยูในอําเภอเข่ืองใน จังหวัดอุบลราชธานี ตั้งอยูทางทิศตะวันตกของอําเภอเข่ืองใน ซ่ึงอยูหาง

จากอําเภอ ประมาณ 15 กิโลเมตร และอยูหางจากจังหวัดอุบลราชธานี ประมาณ 54 กิโลเมตร มีอาณาเขต

ติดตอกับตําบลตางๆ ดังนี ้

ทิศเหนือ ติดตอกับตําบลบานไทยและตําบลยางข้ีนก อําเภอเข่ืองใน จังหวัด

อุบลราชธานี  

ทิศใต  ติดตอกับตําบลสหธาตุ อําเภอเข่ืองใน จังหวัดอุบลราชธานี และอําเภอ

คอวัง จังหวัดยโสธร โดยมีลําน้ําชีก้ันเขตแดน 

ทิศตะวันออก ติดตอกับตําบลสรางถอ อําเภอเข่ืองใน จังหวัดอุบลราชธานี 

ทิศตะวันตก ติดตอกับอําเภอมหาชนะชัย และอําเภอคอวัง จังหวัดยโสธร ซึงเปนเขต

พ้ืนท่ีขององคการบริหารสวนตําบลฟาหวน ซ่ึงมีระยะทางหางกันประมาณ 20 กิโลเมตร 

   ภูมิประเทศโดยรวมจําแนกไดเปนพ้ืนท่ีราบสวนใหญทางทิศเหนือของตําบลคอทอง ในเขต

หมูท่ี 1, 2, 8, 9 และ 11 แตมีพ้ืนท่ีราบลุมเปนแนวยาวตลอดทางทิศใตในเขตหมูท่ี 3, 4, 5, 6, 7 และ 10 

ซ่ึงเปนเขตท่ีมักจะประสบปญหาอุทกภัยตอเนื่องทุกป ท้ังนี้สถานการณน้ําทวมของบริเวณพ้ืนท่ีในอดีตกอน

มีการสรางฝายธาตุนอย กินระยะเวลาประมาณ 7 วัน แตหลังจากมีการสรางฝายความรุนแรงและระยะเวลา

ของสถานการณน้ําทวมนั้นกินระยะเวลายาวนานข้ึนมาก สงผลใหพืชผลทางเกษตรท่ีแชอยูในน้ําไดรับความ

เสียหาย (อานนท แวววงศ และคณะ, 2556) 

เนื่องจากงานศึกษาชิ้นนี้ สนใจในภารกิจเก่ียวกับความรวมมือเก่ียวกับการแกปญหาการ

บริหารจัดการน้ําเพ่ือการเกษตรกรรมในพ้ืนท่ี จึงจะขอฉายภาพเก่ียวกับแหลงน้ําสําคัญในพ้ืนท่ีพอสังเขป 

ดังนี ้(กองชาง องคการบริหารสวนตําบลคอทอง, 2559) 

  1) ประเภทแมน้ํา หวย ลําธาร คลอง ไดแก แมน้ําชี, ลําหวยสมปอย กวาง 100 เมตร ยาว 

4,000 เมตร ความลึกน้ําเฉลี่ยฤดูฝน 5 เมตร, เลิงสระปรัง กวาง 50 เมตร ยาว 2,500 เมตร ความลึกน้ํา

เฉลี่ยฤดูฝน 4 เมตร และหวยเรือ กวาง 20 เมตร ยาว 2,500 เมตร ความลึกน้ําเฉลี่ยฤดูฝน 3 เมตร 

  2) ประเภทหนอง กุด บึงสาธารณะ ไดแก หนองกุดเอียน มีพ้ืนท่ีท้ังหมด 40 ไร ความลึก

น้ําเฉลี่ยฤดูฝน 5 เมตร , กุดซวย มีพ้ืนท่ีท้ังหมด 120 ไร ความลึกน้ําเฉลี่ยฤดูฝน 4 เมตร, เลิงนอก มีพ้ืนท่ี

ท้ังหมด 15 ไร ความลึกน้ําเฉลี่ยฤดูฝน 4 เมตร, เลิงแคน มีพ้ืนท่ีท้ังหมด 50 ไร ความลึกน้ําเฉลี่ยฤดูฝน 4 

เมตร, กุดไซวาน มีพ้ืนท่ีท้ังหมด 50 ไร ความลึกน้ําเฉลี่ยฤดูฝน 4 เมตร, กุดไขนุน มีพ้ืนท่ีท้ังหมด 30 ไร 

ความลึกน้ําเฉลี่ยฤดูฝน 4 เมตร, หนองยาง มีพ้ืนท่ีท้ังหมด 10 ไร ความลึกน้ําเฉลี่ยฤดูฝน 4 เมตร, เลิงสระ

ปรัง มีพ้ืนท่ีท้ังหมด 100 ไร ความลึกน้ําเฉลี่ยฤดูฝน 8 เมตร, หนองแสนทิศ มีพ้ืนท่ีท้ังหมด 10 ไร ความลึก

น้ําเฉลี่ยฤดูฝน 4 เมตร, หนองอีโลน มีพ้ืนท่ีท้ังหมด 9 ไร ความลึกน้ําเฉลี่ยฤดูฝน 4 เมตร และหนองสิน มี

พ้ืนท่ีท้ังหมด 7 ไร ความลึกน้ําเฉลี่ยฤดูฝน 3 เมตร  
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สภาพท่ัวไปดานโครงสรางพ้ืนฐาน 

ทางดานโครงขายการคมนาคมองคการบริหารสวนตําบลคอทอง มีเสนทางคมนาคมท่ี

สําคัญคือ ทางหลวงแผนดินหมายเลข 2406 จากอําเภอเข่ืองใน เพ่ือเชื่อมไปยังจังหวัดยโสธร  มีการ

คมนาคมเขาถึงหมูบาน แหลงชุมชนและสถานท่ีสําคัญตางๆ ของตําบล  ซ่ึงมีเสนทางสําคัญประกอบดวย 

ถนนคอนกรีต จากตําบลคอทอง ผาน  บานหนองขุน  บานสรางถอ  ถนนลาดยางจากคอทอง  ผานบาน

สมปอย  บานแก ง โพธิ์   บานธาตุกลาง  บานสร างถอ  ถึ ง อํา เภอเ ข่ืองใน  และตอไปจั งหวัด

อุบลราชธานี  ถนนในตําบลและในหมูบานบางสวนเปนถนนคอนกรีตและลาดยาง  บางสวนเปนถนน

ลูกรัง  การคมนาคมและการขนสง  สามารถติดตอไดสะดวก  มีเพียงสวนนอยท่ียังไมสามารถติดตอได

สะดวก เพราะเปนถนนดินทําใหการเดินทางลําบากในชวงฤดูฝน 

ทางดานระบบสาธารณูปโภค สาธารณูปการ แบงเปนระบบไฟฟาและระบบประปา ซ่ึงใน

ตําบลคอทองเปนชุมชนชนบททวามีระบบการไฟฟาขยายท่ัวถึงท้ังตําบล ประชากรมีไฟฟาใชครบทุก

ครัวเรือน และระบบประปา/บอบาดาลสาธารณะ (บอโยก) ประชาชนในตําบลคอทองมีน้ําประปาใชทุก

หมูบาน 

สภาพท่ัวไปทางดานประชากรและสังคม 

องคการบริหารสวนตําบลคอทอง (2559) ประกอบดวย 11 หมูบาน มีประชากรผูอยูอาศัย

ท้ังสิ้น 1,141 หลังคาเรือน มีประชากร 6,284 คน โดยประชากรสวนใหญมีลักษณะวิถีชีวิตคลายคลึงกับ

ประชากรชุมชนอ่ืนๆ ในภูมิภาคเดียวกัน โดยสวนใหญประกอบอาชีพเกษตรกรรมเปนหลัก ไดแก ทํานา ทํา

ไร ทําสวน เลี้ยงสัตว และการประมง  

ท้ังนี้เม่ือพิจารณาเจาะลึกไปในกลุมประชากรท่ีทําเกษตรกรรมและรวมกลุมซ่ึงเก่ียวกับ

ชลประทานระบบทอพบวา มีการรวมกลุมกันโดยริเริ่มจาก กลุมเกษตรกร 15 กลุม จํานวน 233 หลังคา

เรือน ครอบคลุมพ้ืนท่ี 2,602 ไร ซ่ึงในปจจุบันกลุมมีการขยายตัวเพ่ิมข้ึน โดยสรุปได ดังนี้ 

  

ตารางท่ี 12 รายชื่อกลุมเกษตรกรซ่ึงรวมกลุมเก่ียวกับชลประทานระบบทอ 

ท่ี ช่ือกลุม หมูบาน จํานวนหลังคาเรือน พ้ืนท่ี (ไร) 

1 กลุมเกษตรกรกุดผักตบ หมู 4 บานคอทอง 14 230 

2 กลุมเกษตรกรเลิงบักทัน หมู 6 บานกลางนอย 13 146 

3 กลุมเกษตรกรหนองกุดเอ่ียน หมู 6 บานกลางนอย 10 127 

4 กลุมเกษตรกรหนองขาวจาว หมู 6 บานกลางนอย 13 157 

5 กลุมเกษตรกรทาเลิงแคน หมู 6 บานกลางนอย 13 171 

6 กลุมเกษตรกรทาหนองแวง หมู 11 บานนาโพธิ ์ 13 108 

7 กลุมเกษตรกรอีสานเขียว หมู 10 บานแกงโพธิ์ 31 328 
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ท่ี ช่ือกลุม หมูบาน จํานวนหลังคาเรือน พ้ืนท่ี (ไร) 

8 กลุมเกษตรกรลําหวยกลาง

นอย 

หมู 7 บานแกงโพธิ ์ 10 99 

9 กลุมเกษตรกรปากขาวจาว หมู 7 บานแกงโพธิ ์ 18 200 

10 กลุมเกษตรกรทาลาด หมู 10 บานแกงโพธิ ์ 15 206 

11 กลุมเกษตรกรทาวังดินดํา หมู 10 บานแกงโพธิ์ 18 120 

12 กลุมเกษตรกรทาบักตะ หมู 10 บานแกงโพธิ์ 13 151 

13 กลุมเกษตรกรหวยสมปอย หมู 6 บานกลางนอย 20 183 

14 กลุมเกษตรกรรองแจง หมู 6 บานกลางนอย 16 182 

15 กลุมเกษตรกรรองอีกา หมู 6 บานกลางนอย 16 194 

รวม 233 2,602 

 

ท่ีมา: อานนท แวววงศ และคณะ (2556) 

 

4.3.2  ความเปนมาของความรวมมือ 

ความรวมมือระหวางองคกรปกครองสวนทองถ่ินในกรณีนี้เกิดข้ึนจากขอจํากัดของการใช

และพัฒนาพ้ืนท่ีในการดําเนินการเกษตรซ่ึงมีความเก่ียวเนื่องกับการใชน้ําของชุมชนท่ีอาศัยอยูในเขตพ้ืนท่ี

องคการบริหารสวนตําบลตําบลคอทอง อําเภอเข่ืองใน จังหวัดอุบลราชธานี ท้ังนี้ เนื่องมาจากวาชาวบาน

ตําบลคอทองนั้น ประชากรสวนใหญประกอบอาชีพเกษตรกรรมและประมงน้ําจืด ทวา พ้ืนท่ีท่ีเปนพ้ืนท่ีทํา

กินทางการเกษตรซ่ึงเปนพ้ืนท่ีสวนใหญ (คิดเปนรอยละ 80 ของพ้ืนท่ีเกษตร หรือจํานวนประมาณ 2,006 

ไร) นั้น กลับมิไดอยูมีท่ีตั้งอยูในพ้ืนท่ีเขตการปกครองขององคการบริหารสวนตําบลคอทองซ่ึงเปนท่ีตั้งของ

บานท่ีอยูอาศัยของตน ทวาเปนพ้ืนท่ีทําการเกษตรท่ีอยูอีกฝงแมน้ําชี กลาวคือ อยูในเขตรับผิดชอบของ

องคการบริหารสวนตําบลฟาหวน อําเภอคอวัง จังหวัดยโสธร ซ่ึงเม่ือเกิดปญหาในพ้ืนท่ีทําการเกษตร

ดังกลาวทําใหอบต.คอทอง ไมสามารถชวยเหลือชาวบานในการพัฒนาพ้ืนท่ีนั้นไดเนื่องจากอยูนอกเขตความ

รับผิดชอบในการบริหารจัดการทองถ่ินขององคการบริหารสวนตําบลคอทอง อําเภอเข่ืองใน จังหวัด

อุบลราชธานี (ดูภาพท่ี 4.6 แสดงพิกัดทางภูมิศาสตรของพ้ืนท่ีเขตการปกครองของอบต.คอทอง จ.

อุบลราชธานี และ อบต.ฟาหวน จ.ยโสธร ซ่ึงมีแมน้ําชีไหลผานเปนเสนแบงเขตพ้ืนท่ีและเปนทรัพยากรน้ํา

เพ่ือการเกษตรในพ้ืนท่ี)   
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ภาพท่ี 4.6 แผนท่ีแสดงภูมิศาสตรของความสัมพันธระหวางอบต.ฟาหวน และ อบต.คอทอง 
 

 
 

ท่ีมา: พัฒนาโดยคณะผูวิจัย 

 

จากความพยายามแกไขปญหาดังกลาวขางตน ดังนั้น ความรวมมือระหวางองคกรปกครองสวน

ทองถ่ินในการบริหารจัดการน้ําเพ่ือชวยเหลือประชาชนโดยเฉพาะอยางยิ่งดานการเกษตรจึงเกิดข้ึน และ

จากการวิเคราะหขอมูลพบวาสามารถอธิบายความเปนมาและพัฒนาการความรวมมือจนถึงปจจุบันดังแสดง

ไดดังตอไปนี้ (โปรดดูตารางท่ี 13 ประกอบ)  

 

ตารางท่ี 13 สรุปเหตุการณสําคัญท่ีเก่ียวของกับความรวมมือในการบริหารจัดการน้ํา องคการบริหารสวน

ตําบลคอทอง อ.เข่ืองใน จ.อุบลราชธานี และองคการบริหารสวนตําบลฟาหวน อ.คอวัง จ.ยโสธร 

 

ป เหตุการณสําคัญ 

2532 - รัฐบาลริเริ่ม โครงการโขงชีมูล ทําใหเกิดการกอสรางฝายธาตุนอยโดยมีวัตถุประสงคเพ่ือยกระดับ

และกักกักเก็บน้ําไวในลําน้ําชีและลําน้ําสาขาใหแกเกษตรกร ผลของการกอสรางทําใหเกิดปญหา

น้ําลนเขาทวมพ้ืนท่ีทางการเกษตรในฤดูน้ําหลากแกเกษตรกรของตําบลคอทองและตําบลฟาหวน

เปนเวลานานในแตละป ซ่ึงสงผลกระทบตอการปลูกขาวนาปของเกษตรกรในพ้ืนท่ี สงผลใหชาวนา

ในพ้ืนท่ีดังกลาวตองปรับเปลี่ยนไปทํานาปรังแทน 

2545 ฝายธาตุนอยไดรับการถายโอนภารกิจใหกรมชลประทาน 
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ป เหตุการณสําคัญ 

2545 กลุมเกษตรกรรวมตัวจัดตั้ง “กลุมผูใชนํา” ไดแก กลุมทาตะระงอก กลุมอีสานเขียว และกลุม

ทาทางเกวียน เพ่ือขอยืมเครื่องสูบน้ําจากสํานักงานชลประทานเขต 7 อุบลราชธานี เพ่ือสูบน้ําจาก

แหลงธรรมชาติเขานาปรัง 

2546 - กรมชลประทานขุดลอกหนองอีสานเขียว เพ่ือใชรองรับน้ําท่ีผันมาจากหนองกวางเพ่ือทํา

เกษตรกรรม แตพบวาเกษตรกรยังประสบปญหาน้ําไมเพียงพอตอการทํานาปรัง  

- อบต. คอทอง สนับสนุนคาน้ํามันสําหรับเดินเครื่องสูบน้ําครัวเรือนละ 500-600 บาท 

2553 - กรมชลประทานยกเลิกนโยบายสนับสนุนเครื่องสูบน้ําสําหรับเกษตรกรนอกพ้ืนท่ีการปกครอง

ทองถ่ิน ทําใหเกษตรกรท่ีอาศัยอยู ในเขตองคการบริหารสวนตําบลคอทอง แตมี พ้ืนท่ีทํา

เกษตรกรรมในเขตองคการบริหารสวนตําบลฟาหวนประสบปญหาในการขาดแคลนน้ําสําหรับการ

ทําการเกษตร 

- มีถายโอนเครื่องสูบน้ําใหแกองคการบริหารสวนจังหวัดอุบลราชธานี เพ่ือใชสําหรับการบริหาร

จัดการตนเองขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน 

2553 เกษตรกรในพ้ืนท่ีตําบลคอทอง ไดเริ่มรวมกลุมกันในนาม “กลุมชลประทานระบบทอ” จํานวน 15 

กลุม ไดแก กลุมหนองแวง กลุมกุดผักตบ กลุมเลิงแคน กลุมรองแจง กลุมรองอีกา กลุมหวยสมปอย 

กลุมเลิงบักทัน กลุมหนองกุดเฮ้ียน กลุมหวยกลางนอย กลุมปากขาวจาว และกลุมหนองขาวจาว 

กลุมเกษตรกรทาตาด กลุมทาบักตะ กลุมวังดินดํา และกลุมเกษตรกรทาอีสานเขียว โดยมี

วัตถุประสงคเพ่ือเขารวมโครงการชลประทานระบบทอขององคการบริหารสวนจังหวัดอุบลราชธานี 

ท้ังนี้กลุมเกษตรกรสวนใหญประสบปญหาสําคัญไดแก ระบบชลประทานระบบทอท่ีไดรับการ

สนับสนุนจากองคการบริหารสวนจังหวัดอุบลราชธานีไมสามารถสูบจายน้ําไดเพียงพอตอความ

ตองการของเกษตรกร และปญหาเก่ียวกับการตื้นเขินของแหลงน้ําเนื่องจากการทับถมสะสมของ

ดินตะกอน 

2555 องคการบริหารสวนจังหวัดอุบลราชธานี มหาวิทยาลัยราชภัฏอุบลราชธานี และสํานักงานกองทุน

สนับสนุนการวิจัย ไดเริ่มโครงการวิจัยแนวทางการสรางความรวมมือในการพัฒนาแหลงน้ําเพ่ือ

การเกษตรของกลุมเกษตรกรท่ีมีพ้ืนท่ีนอกเขตปกครองสวนทองถ่ิน กรณีศึกษากลุมเกษตรกร

ชลประทานระบบทอตําบลคอทอง อําเภอเข่ืองใน จังหวัดอุบลราชธานี โดยในการวิจัยดังกลาวไดมี

การนําเกษตรกรและชาวบานซ่ึงเปนสมาชิกในกลุมชลประทานระบบทอรวมเปนนักวิจัยชุมชนกวา 

40 คน นอกจากนี้ ยังพบวาหลังการทําโครงการวิจัยจํานวนของชาวบานท่ีรวมกลุมเกษตรกร

ชลประทานระบบทอมีจํานวนเพ่ิมข้ึนเปน 34 กลุม และกลุมตางๆ มีความเขมแข็งข้ึน  

2556 มีการลงนามบันทึกขอตกลงวาดวยความรวมมือ (MOU) ในการพัฒนาพ้ืนท่ีทางการเกษตรระหวาง

อบต.คอทอง อบต.ฟาหวน อบจ.อุบลราชธานี และอบจ.ยโสธร โดยใหมีผลบังคับใชเปนเวลา 3 ป 
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ป เหตุการณสําคัญ 

2557 องคการบริหารสวนจังหวัดอุบลราชธานีเริ่มดําเนินโครงการเพ่ือเพ่ิมประสิทธิภาพการใชน้ําเพ่ือการ

เกษตรกรรมของเกษตรกรมีประสิทธิภาพเพ่ิมข้ึน เพ่ือใหสอดรับกับขอตกลงรวม โดยมีการจัดทํา

โครงการข้ึน 3 โครงการตาม MOU ไดแก โครงการขุดลอกหนองกวางตาม โครงการขุดลอกหนอง

กวางนอยและโครงการขุดลอกหนองอีสานเขียว 

2560 MOU หมดอายุ โดยยังไมไดมีการดําเนินการตอเนื่องจากติดขัดในเรื่องการเมือง และชาวบานยังคง

มีการเรียกรองขอการสนับสนุนในการสรางสถานีสูบน้ําแหงใหม และการพัฒนาแหลงน้ําเพ่ือ

การเกษตร โดยมีการติดตอประสานงานกับหนวยงานรัฐอ่ืนๆ ในพ้ืนท่ี เชน กรมชลประทาน 

หนวยงานดานทหาร เปนตน 

 

ท่ีมา: พัฒนาโดยคณะผูวิจัย 

 

  ในชวงกอนเกิดความรวมมือ คือ ตั้งแตประมาณชวงป พ.ศ. 2532 นั้น สภาพพ้ืนท่ีทํา

การเกษตรของเกษตรกรตําบลคอทองในเขตพ้ืนท่ีรับผิดชอบขององคการบริหารสวนตําบลฟาหวน อําเภอ

คอวัง จังหวัดยโสธร ประสบปญหาอุทกภัยตอเนื่องทุกปในชวงเดือนสิงหาคม - ตุลาคมและมีแนวโนมท่ี

รุนแรงข้ึนเนื่องจากโครงการกอสรางฝายธาตุนอย ตําบลธาตุนอย ซ่ึงเปนสวนหนึ่งของโครงการโขง-ช-ีมูล ซ่ึง

รับผิดชอบโดยกรมพัฒนาและสงเสริมพลังงาน ไดรับอนุมัติจากคณะรัฐมนตรี เม่ือวันท่ี 8 เมษายน พ.ศ. 

2532 โครงการดังกลาวสงผลกระทบตอพ้ืนท่ีทางการเกษตรของชุมชน คือ ในชวงฤดูน้ําหลากพ้ืนท่ีของ

เกษตรกรอยูในพ้ืนท่ีเหนือฝายน้ําลนจึงประสบปญหาน้ําทวมพ้ืนท่ีทําการเกษตรไดรับความเสียหายอยาง

ตอเนื่องและยาวนาน จากสถานการณท่ีเกิดข้ึน เกษตรกรในชุมชนบางสวนจึงไดเปลี่ยนแปลงจากการปลูก

ขาวนาปเปนนาปรังทดแทนในชวงฤดูทํานาปรัง เนื่องจากลักษณะทางภูมิศาสตรของพ้ืนท่ีอยูใกลแหลงน้ํา

ธรรมชาติ ไดแก แมน้ําชี หนองและบึงตางๆ คุณภาพดินมีสภาพเปนดินรวนปนทราย พ้ืนท่ีทํานาสามารถกัก

เก็บน้ําไดดีมีน้ําใชไดอยางท่ัวถึงเหมาะสมสําหรับการปลูกขาว แตในฤดูทํานาปรังของเกษตรกลับประสบ

ปญหาขาดแคลนน้ํา เนื่องจากพ้ืนท่ีทําการเกษตรอยูในท่ีสูง ทําใหเปนปญหาสําคัญในการนําน้ําจากแมน้ําชี้

ข้ึนมาใชสําหรับการทําการเกษตรของเกษตรนั้นยังมีขอจํากัดอยู  อีกท้ังแมน้ําชี และหนองน้ําธรรมชาติท่ีมี

อยูในพ้ืนท่ีไมไดรับการพัฒนาขุดลอกหนองน้ําเพ่ือใชเปนแหลงน้ําสํารองเพ่ือการเกษตรกรรมในชวงฤดูแลง 

เกษตรจึงตองเสียคาใชจายในการทําการเกษตรเพ่ิมข้ึนจากการสูบน้ําและบริหารจัดการน้ําเขาสูพ้ืนท่ี

เกษตรกรรมของตนเองเปนจํานวนมาก และเกิดความเสียหายกับเครื่องสูบน้ําบอยครั้ง (อานนท แวววงศ 

และคณะ, 2556)   

ความพยายามในการสรางความรวมมือของกลุมเกษตรกรในพ้ืนท่ีสําหรับการบริหาร

จัดการน้ําเพ่ือการเกษตรเริ่มตนข้ึนอยางเปนรูปธรรมมากข้ึน ในป พ.ศ. 2545 กลุมเกษตรกรไดรวมกันจัดตั้ง

กลุมผูใชน้ํา จํานวน 3 กลุม ประกอบดวย กลุมทาตะระงอก กลุมทาทางเกวียน และกลุมทาอีสานเขียว โดย
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มีเปาหมายเพ่ือดําเนินการขอยืมเครื่องสูบน้ําจากสํานักงานกรมชลประทานเขต 7 อุบลราชธานี เพ่ือสูบน้ํา

จากแหลงน้ําธรรมชาติเขาในพ้ืนท่ีทํานาปรังของเกษตรกร แตอยางไรก็ตามพบวา การดําเนินการดังกลาว

ประสบปญหาและอุปสรรคจากขอจํากัดทางดานภูมิประเทศของพ้ืนท่ี กลาวคือ เปนการดึงน้ําจากพ้ืนท่ีต่ํา 

(แหลงน้ําธรรมชาติ) ไปสูพ้ืนท่ีสูง (ท่ีดินทํากินของเกษตรกร) จําเปนตองสรางคลองดินในท่ีนาของชาวบาน

เพ่ือเปนชองระบายน้ํา เกิดปญหาการรั่วซึมแตกพังของคลองสงน้ํา สามารถใหบริการกับกลุมเกษตรกรใน

พ้ืนท่ีจํากัด และชั่วโมงการทํางานของเครื่องสูบน้ํามีขอจํากัด ในปถัดมากรมชลประทานไดทําการขุดลอก

หนองอีสานเขียว เพ่ือใชเปนแหลงรองรับน้ําเพ่ือการเกษตรโดยใชแนวคิดเรื่องการผันน้ําจากหนองกวาง

มายังหนองอีสานเขียวสําหรับการเกษตรกรรม และใหเกษตรกรใชเครื่องสูบน้ําสวนตัวสูบเขาพ้ืนท่ีทํากินแต

ปริมาณน้ําท่ีสูบจายไดยังไมเพียงพอตอการทํานาปรัง แมองคการบริหารสวนคอทองไดสนับสนุนบรรเทา

ความเดือดรอน โดยการสนับสนุนคาน้ํามันจํานวนครัวเรือนละ 500 - 600 บาท ก็ยังไมเพียงพอตอการใช

น้ํา ตอมากรมชลประทานเขต 7 อุบลราชธานี มีนโยบายไมสนับสนุนเครื่องสูบน้ําสําหรับเกษตรกรนอกเขต

พ้ืนท่ีการปกครอง กอใหเกิดปญหาแกเกษตรกรท่ีมีท่ีดินทํากินในเขตองคการบริหารสวนตําบลฟาหวน อ.คอ

ทอง จ.ยโสธร สวนกรมชลประทานไดมีการถายโอนเครื่องสูบน้ําใหกับองคการบริหารสวนจังหวัด

อุบลราชธานี เพ่ือใชสําหรับการบริหารจัดการตนเอง  

ในป พ.ศ. 2553 องคการบริหารสวนจังหวัดอุบลราชธานี มีนโยบายในการแกไขปญหา

ความแหงแลง โดยเกษตรกรตําบลคอทองไดเขารวมโครงการ โดยรวมกลุมเพ่ือเขาสูโครงการชลประทาน

ระบบทอขององคการบริหารสวนจังหวัดอุบลราชธานี ในนามกลุมชลประทานระบบทอตําบลคอทอง มีกลุม

ยอย 15 กลุม คือ กลุมหนองแวง กลุมกุดผักตบ กลุมเลิงแคน กลุมรองแจง กลุมหวยสมปอย กลุมรองอีกา 

กลุมเลิงบักทัน กลุมหวยกลางนอย กลุมหนองกุดเฮ้ียน กลุมปากขาวจาว กลุมหนองขาวจาวอยูในเขตพ้ืนท่ี

รับผิดชอบของอบต.คอทอง อ.เข่ืองใน จ.อุบลราชธานี สวนกลุมทาบักตะ กลุมเกษตรกรทาลาด กลุมวังดิน

ดํา และกลุมเกษตรกรทาอีสานเขียว อยูในเขตพ้ืนท่ีรับผิดชอบของอบต.ฟาหวน อ.คอวัง จ.ยโสธร แตดวย

ขอจํากัดในเรื่องสภาพพ้ืนท่ีท่ีมีความแตกตางกัน ทําใหระบบชลประทานระบบทอท่ีไดรับการสนับสนุนจาก

อบจ.อุบลราชธานี สามารถสูบจายน้ําไดเพียงวันละ 10-15 ไร ทําใหไมเพียงพอตอความตองการใชน้ํา

ประกอบกับแหลงน้ําทางธรรมชาติท่ีมีในพ้ืนท่ีมีสภาพต้ืนเขินขาดการบริหารจัดการท่ีดี อีกท้ังพ้ืนท่ีทํานา

ปรังของกลุมเกษตรมีจํานวนเพ่ิมข้ึนเรื่อยๆ อันเนื่องมาจากความเสี่ยงท่ีอาจเกิดปญหาน้ําทวมพ้ืนท่ีทํากินใน

ฤดูทํานาป จึงปรับเปลี่ยนการทํานาเปนนาปรัง จึงมีความตองการน้ํามากข้ึน จากปญหาดังกลาวซ่ึงเปน

ปญหาตอเนื่องและเพ่ิมมากข้ึน เกษตรกรตองใชความพยายามในการแกปญหาดวยตัวเองซ่ึงไมทันทวงที  

ในป พ.ศ.2555 องคการบริหารสวนจังหวัดอุบลราชธานี มหาวิทยาลัยราชภัฎอุบลราชธานี 

และสํานักงานกองทุนสนับสนุนการวิจัย ไดเริ่มโครงการวิจัยแนวทางการสรางความรวมมือในการพัฒนา

แหลงน้ําเพ่ือการเกษตรของกลุมเกษตรกรท่ีมีพ้ืนท่ีนอกเขตปกครองสวนทองถ่ิน กรณีศึกษากลุมเกษตรกร

ชลประทานระบบทอตําบลคอทอง อําเภอเข่ืองใน จังหวัดอุบลราชธานี โดยมีวัตถุประสงคหลักเพ่ือศึกษา

สภาพพ้ืนท่ี สภาพการใชน้ําเพ่ือการเกษตรของกลุมเกษตรกรชลประทานระบบทอ ตลอดจนลักษณะและ
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องคประกอบของกลไกในระดับทองถ่ินท่ีเก่ียวของและมีสวนรวมในการพัฒนาแหลงน้ําเพ่ือการเกษตรใน

พ้ืนท่ีนอกองคการปกครองสวนทองถ่ิน ซ่ึงนําไปสูการสรางแนวทางความรวมมือในการพัฒนาแหลงน้ําเพ่ือ

การเกษตรของเกษตรกรท่ีมีพ้ืนท่ีทําเกษตรกรรมนอกองคการปกครองสวนทองถ่ิน โดยในการวิจัยดังกลาว

ใชกระบวนการวิจัยปฏิบัติการแบบมีสวนรวม ซ่ึงไดมีการนําเกษตรกรและชาวบานซ่ึงเปนสมาชิกในกลุม

ชลประทานระบบทอรวมเปนนักวิจัยชุมชนกวา 40 คน นอกจากนี้ ในชวงเวลาดังกลาวยังพบวาหลังการทํา

โครงการวิจัยจํานวนของชาวบานท่ีรวมกลุมเกษตรกรชลประทานระบบทอมีจํานวนเพ่ิมข้ึนเปน 34 กลุม 

และกลุมตางๆ มีความเขมแข็งข้ึน 

ในป พ.ศ. 2556 จากการตอบสนองตอการแกไขปญหาท่ีลาชา อันเนื่องมาจากปญหา

สําคัญคือ ขอจํากัดของกฎหมาย พระราชบัญญัติองคการบริหารสวนจังหวัดระบุไววา “องคการบริหารสวน

จังหวัดอาจจัดทํากิจการใดๆ อันเปนอํานาจหนาท่ีของราชการสวนทองถ่ินอ่ืนหรือองคการบริหารสวน

จังหวัดอ่ืนท่ีอยูนอกเขตองคการบริหารสวนจังหวัดได เม่ือ 1) การนั้นจําเปนตองกระทําและเปนการท่ี

เก่ียวเนื่องกับกิจการท่ีดําเนินการตามอํานาจหนาท่ีขององคการบริหารสวนจังหวัดและเปนประโยชนแก

ประชาชนในองคการบริหารสวนจังหวัด 2) ไดรับความยินยอมจากสภาองคการบริหารสวนจังหวัด และ 3) 

ไดรับความยินยอมจากสภาแหงราชการสวนทองถ่ินหรือสภาองคการบริหารสวนจังหวัดท่ีเก่ียวของแลวแต

กรณี” ดวยขอจํากัดของพ้ืนท่ี ท่ีมีสาเหตุมาจากกฎระเบียบของการบริหารจัดการของหนวยงานท่ีอยูนอก

เขตพ้ืนท่ีการดูแลขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน ทีมวิจัยจาก สกว. อันเปนความรวมมือระหวาง

มหาวิทยาลัยและนักวิจัยชุมชน ไดเขาไปศึกษาสภาพพ้ืนท่ี แหลงน้ํา การใชน้ําเพ่ือการเกษตร สาเหตุและ

ขอจํากัด ลักษณะและองคประกอบของกลไกในระดับทองถ่ินท่ีเก่ียวของและการมีสวนรวมในการพัฒนา

แหลงน้ําเพ่ือการเกษตร ตลอดจนศึกษาแนวทางความรวมมือในการพัฒนาแหลงน้ําแกเกษตรกรท่ีมีพ้ืนท่ีทํา

การเกษตรนอกพ้ืนท่ีปกครองสวนทองถ่ิน  

นอกจากนี้ ในปเดียวกันนี้ยังมีการขยายผลจากการศึกษาวิจัยการบริหารจัดการน้ําของทีม

วิจัย สงผลใหมีการลงนามบันทึกขอตกลง (MOU) วาดวยความรวมมือในการพัฒนาพ้ืนท่ีทางการเกษตร

ระหวาง องคการบริหารสวนตําบลคอทอง องคการบริหารสวนตําบลฟาหวน องคการบริหารสวนจังหวัด

ยโสธร และองคการบริหารสวนจังหวัดอุบลราชธานี เพ่ือการพัฒนาพ้ืนท่ีทางการเกษตรในเขตตําบลฟาหวน 

อําเภอคอวัง จังหวัดยโสธร และเขตพ้ืนท่ีตําบลคอทอง อําเภอเข่ืองใน จังหวัดอุบลราชธานี เม่ือวันท่ี 8 

กันยายน พ.ศ. 2556 ครอบคลุมการดําเนินการ 5 ประการ ไดแก การสงเสริมสนับสนุนเครื่องมือ เครื่องใช 

ตลอดจนวัสดุอุปกรณในการพัฒนาพ้ืนท่ีการเกษตร การสงเสริมและสนับสนุนบุคลากรใหเขารวมกิจกรรม

และกระบวนการพัฒนาพ้ืนท่ีการเกษตร การสงเสริมและสนับสนุนงบประมาณในการพัฒนาพ้ืนท่ี

การเกษตร การสงเสริมและสนับสนุนการพัฒนาโครงการเพ่ือการพัฒนาพ้ืนท่ีการเกษตรตอหนวยงานใน

ระดับจังหวัด ระดับภาค ระดับกรม และระดับกระทรวง และการดําเนินงานตามแผนงาน/โครงการตอง

ไดรับความเห็นชอบจากสภาทองถ่ิน โดยท้ังนี้บันทึกขอตกลงขางตนมีผลบังคับใชเปนเวลา 3 ป  (โปรดดู

ภาพท่ี 4.7 แสดงพิกัดองคกรปกครองสวนทองถ่ินในความรวมมือ ซ่ึงแสดงใหเห็นวาความรวมมือองคกร
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ปกครองสวนทองถ่ินไมจําเปนตองเปนองคกรปกครองสวนทองถ่ินท่ีมีอาณาเขตติดกัน โดยกรณีนี้แสดงให

เห็นชัดเจนถึงความรวมมือขามพรมแดนทางภูมิศาสตรและเขตการปกครองของจังหวัด)  

 ในป พ.ศ. 2557 หลังจากมีการลงนามขอตกลงรวมแลว องคการบริหารสวนจังหวัดอุบลราชธานี

เริ่มดําเนินโครงการเพ่ือเพ่ิมประสิทธิภาพการใชน้ําเพ่ือการเกษตรกรรมของเกษตรกรมีประสิทธิภาพเพ่ิมข้ึน 

เพ่ือใหสอดรับกับขอตกลงรวม โดยมีการจัดทําโครงการข้ึน 3 โครงการ ไดแก โครงการขุดลอกหนองกวาง 

หนองกวางนอย และหนองอีสานเขียว รวมท้ังการตั้งโครงการสําหรับสนับสนุนระบบชลประทานระบบทอ

ท่ัวท้ังจังหวัด โดยท้ังนี้ขอตกลงรวมระหวางองคกรปกครองสวนทองถ่ินท้ังสี่แหงไดหมดอายุลงในป พ.ศ.

2560  

  โดยท้ังนี้ในปจจุบันไดมีความพยายามของชาวบานและภาคีท่ีเก่ียวของในการท่ีจะทําขอตกลงรวม

ฉบับใหม แตเนื่องจากติดปญหาทางดานการเมืองจึงทําใหยังไมมีการรางขอตกลงความรวมมือฉบับใหม 

และชาวบานกําลังเรียกรองใหมีการสรางสถานีสูบน้ําไฟฟาแหงใหม 

 

ภาพท่ี 4.7 Mapping แสดงพิกัดทางภูมิศาสตรขององคกรปกครองสวนทองถ่ินภายใตความรวมมือในการ

บริหารจัดการน้ําเพ่ือการเกษตร จังหวัดอุบลราชธานีและจังหวัดยโสธร ในป พ.ศ.2561 

 

 
ท่ีมา: พัฒนาโดยคณะผูวิจัย 

 

4.3.3  บทเรียนความรวมมือ  

นอกจากพัฒนาการความรวมมือท่ีกลาวถึงขางตนแลว จากการวิเคราะหขอมูลพบบทเรียน

สําคัญของความรวมมือท่ีวา แมวาความรวมมือท่ีเกิดข้ึนจะมีองคกรปกครองสวนทองถ่ินเปนแกนหลักของ

ความรวมมือ ทวาการขับเคลื่อนความรวมมือในการบริหารจัดการน้ําในภาคปฏิบัติการนั้นเก่ียวของกับตัว
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แสดงหลายภาคสวน โดยเฉพาะอยางยิ่ง ประชาชนหรือชุมชนซ่ึงไดรับผลโดยตรงจากการบริหารจัดการใน

รูปแบบของความรวมมือดังกลาวท่ีจะตองรวมจัดบริการสาธารณะ (coproduce services) และภาควิชา

การท่ีสนับสนุนองคความรูในการขับเคลื่อนนวัตกรรมเชิงการจัดการนี้ใหเกิดข้ึนสําเร็จไดจริงในภาคปฏิบัติ  

ดังนั้น ในสวนนี้จะขอฉายภาพของตัวแสดงท่ีเก่ียวของพรอมบทบาทและความรวมมือของแตละตัวแสดง

เก่ียวกับการบริหารจัดการน้ําเพ่ือเกษตรกรรม ดังนี ้
  

 ตารางท่ี 14 ตัวแสดงท่ีเก่ียวของและบทบาทในความรวมมือระหวางองคกรปกครองสวนทองถ่ินใน

การบริหารจัดการน้ําเพ่ือเกษตรกรรมกรณีจังหวัดอุบลราชธานีและจังหวัดยโสธร 

ตัวแสดงท่ีเกี่ยวของ บทบาท/สถานการณของความรวมมือ 

องคการบริหารสวนจังหวัด 

อุบลราชธานี 

 เปนภาคีสมาชิกในบันทึกขอตกลงวาดวยความรวมมือในการพัฒนา

พ้ืนท่ีทางการเกษตร 

 เปนหนวยงานหลักท่ีสนับสนุนงบประมาณ เครื่องมือ เชน เครื่องสูบ

น้ํา ทอพีวีซี และ บุคลากรสนับสนุนในการบริหารจัดการน้ําเพ่ือ

เกษตรกรรมในพ้ืนท่ี 

 เปนท่ีปรึกษาใหการสนับสนุน เพ่ือใหเกิดการสรางความรวมมือ

ระหวางองคกร และพัฒนาขามเขตพ้ืนท่ีของกลุมเกษตรกรท้ังสอง

ฝงแมน้ําชี (คอทอง และฟาหวน) โดยมีการจัดกิจกรรมตางๆ เชน 

การจัดใหมีการประกวด แขงขัน การบริหารจัดการกลุมตางๆ ของ

อบต. เพ่ือของบประมาณสําหรับสนับสนุนการดําเนินงานของกลุม 

โดยกลุมของ อบต.คอทอง ไดรับรางวัลโดยไดเปนงบประมาณใน

การนําไปพัฒนาขยายทอสงน้ําเพ่ือการเกษตร 

 ตั้งคณะทํางานเพ่ือติดตามสภาพปญหา ฝกอบรมพัฒนาใหความรู

ในการบํารุงดูแลรักษาการใชครุภัณฑชลประทานระบบทอท้ังเครื่อง

สูบน้ําและทอน้ํา ตรวจสอบและติดตามการดําเนินงานของกลุม

เกษตรกรใหการใชงานเปนไปอยางคุมคา 

 สงเสริมกลุมเกษตรกรใหมีความรูและทักษะในการบริหารจัดการ

ภายในกลุม และการบริหารจัดการระหวางกลุม โดยมีเจาหนาท่ี

ของอบจ.ทําหนาท่ีเปนพ่ีเลี้ยงใหคําแนะนําปรึกษา 

องคการบริหารสวนจังหวัดยโสธร  เปนภาคีสมาชิกในบันทึกขอตกลงวาดวยความรวมมือในการพัฒนา

พ้ืนท่ีทางการเกษตร และเปนคณะกรรมการในการสรางความ
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ตัวแสดงท่ีเกี่ยวของ บทบาท/สถานการณของความรวมมือ 

รวมมือระหวางองคกร และพัฒนาขามเขตพ้ืนท่ีของกลุมเกษตรกร

ท้ังสองฝงแมน้ําชี  

องคการบริหารสวนตําบลคอทอง   เปนภาคีสมาชิกในบันทึกขอตกลงวาดวยความรวมมือในการพัฒนา

พ้ืนท่ีทางการเกษตร และใหการสนับสนุนงบประมาณ การ

ดําเนินงาน การจัดการประชุมรวมกันของกลุมผูมีสวนไดสวนเสียใน

การบริหารจัดการน้ํา เนื่องจากประชาชนอาศัยในเขตพ้ืนท่ีของ 

อบต.คอทอง 

องคการบริหารสวนตําบลฟาหวน   เปนภาคีสมาชิกในบันทึกขอตกลงวาดวยความรวมมือในการพัฒนา

พ้ืนท่ีทางการเกษตร และเปนหนวยงานท่ีทําหนาท่ีประสานงานใน

การดําเนินงานการจัดการน้ํากับอบต.คอทอง เนื่องจากเปน

หนวยงานท่ีดูแลพ้ืนท่ีทํากิน(ทํานา) ของชาวบาน  

กลุมเกษตรกรชลประทานระบบทอ

ตําบลคอทอง  

รวมกลุมเพ่ือวางแผนการทํางาน มีหลักในการบริหารจัดการน้ําท่ีดี 

มีการควบคุมดูแล การใชงาน การบํารุงรักษา มีบัญชีควบคุม จัดคิว

ปลอยน้ํา ซ่ึงกลุมเกษตรกรไดเรียนรูและวางแผนรวมกัน 

นักวิชาการและนักวิจัยจากภายนอก

พ้ืนท่ี 

เปนกลุมตัวแสดงท่ีมีบทบาทสําคัญในชวงของการทําวิจัยเก่ียวกับ

การบริ ห า รจั ดกา รน้ํ า โ ดย ใช วิ ธี ก า ร  Participative Action 

Research(PAR) ซ่ึงตัวแสดงกลุมนี้ประกอบดวย คณาจารยและ

นักวิจัยจากมหาวิทยาลัยราชภัฏอุบลราชธานี สํานักงานกองทุน

สงเสริมและสนับสนุนงานวิจัย และองคการบริหารสวนจังหวัด

อุบลราชธานี ซ่ึงทําหนาท่ีเปนพ่ีเลี้ยง (Mentor) ใหแกตัวแทนกลุม

เกษตรกรผูใชน้ําตางๆ ท่ีเขารวมเปนนักวิจัยชุมชน ซ่ึงผลท่ีเกิดข้ึน

ตอการสรางความรวมมือ สามารถแบงไดเปน 2 ลักษณะ คือ การ

สรางความเขมแข็งใหกับความรวมมือท้ังภายในกลุมและระหวาง

กลุมเกษตรกรผูใชน้ํา ผานการใหความรูในการบริหารจัดการกลุม 

การติดตอและเสนอวาระตางๆ กับหนวยงานภาครัฐท่ีเก่ียวของ 

ความรูเชิงวิทยาศาสตรท่ีเก่ียวกับการเพาะปลูก และการสรางความ

เขมแข็งผานการนําผลวิจัยไปสูการสรางขอเสนอในการสราง

ขอตกลงวาดวยความรวมมือในการพัฒนาพ้ืนท่ีเกษตร ซ่ึงกลายเปน
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ตัวแสดงท่ีเกี่ยวของ บทบาท/สถานการณของความรวมมือ 

เครื่องมือสําคัญในการสรางความรวมมือระหวางองคกรปกครอง

สวนทองถ่ินซ่ึงมีผลทางกฎหมาย 

ท่ีมา: พัฒนาโดยคณะผูวิจัย 

  กลาวโดยสรุป ในเรื่องความรวมมือระหวางองคกรปกครองสวนทองถ่ินท่ีเปนกรณีความ

รวมมือในการบริหารจัดการน้ําซ่ึงเปนความรวมมือแบบขามพรมแดนเขตการปกครองระดับจังหวัดนี้ พบวา 

บทเรียนสําคัญคือ จําเปนตองมีการทําใหความรวมมือมีลักษณะท่ีเปนทางการ กลาวคือ ตองมีการทําบันทึก

ขอตกลงความรวมมือเปนลายลักษณอักษร (MOU) เพ่ือบริหารจัดการความสัมพันธระหวางองคกร และ

ดวยเหตุท่ีประเด็นเรื่องทรัพยากรโดยเฉพาะน้ํา เปนประเด็นท่ีโดยธรรมชาตินั้นมีลักษณะขามพรมแดนอยู

แลว (cross-cutting issue) ซ่ึงตองการการจัดการท่ีเปนระบบในภาพใหญ เกินกวาท่ีองคกรปกครองสวน

ทองถ่ินในพ้ืนท่ีเฉพาะ ณ จุดใดจุดหนึ่งจะบริหารจัดการไดดีเพียงลําพัง ในกรณีนี้แมวาประเด็นเรื่องการใช

น้ําในพ้ืนท่ีเกษตรจะเกิดในพ้ืนท่ีขององคกรปกครองสวนทองถ่ินชั้นลางในจังหวัดอุบลราชธานีและจังหวัด

ยโสธร ทวาจึงจําเปนตองมีองคกรปกครองสวนทองถ่ินชั้นบน (องคการบริหารสวนจังหวัด) เขามารวมเปน

องคกรภาคีหลักในความรวมมือดวย ดังเชนในกรณีนี้ท่ีมีองคการบริหารสวนจังหวัดอุบลราชธานี เขามาเปน

องคกรภาคีความรวมมือท่ีมีบทบาทหลัก ในการสนับสนุนงบประมาณในการดําเนินงาน สนับสนุนวัสดุ 

อุปกรณ สถานท่ี ยานพาหนะ และบุคลากรในการเปนท่ีปรึกษาในการดูแลรักษาอุปกรณ พรอมท้ังติดตาม

กลุมเกษตรกรใหสามารถดําเนินการจัดการน้ําไดอยางมีประสิทธิภาพ และ องคการบริหารสวนจังหวัด

ยโสธรท่ีทําหนาท่ีในการอนุญาตใหเขามาพัฒนาพ้ืนท่ีในเขตการปกครองของตนรวมถึงประสานการอํานวย

ความสะดวกตางๆ ในขณะท่ีองคการบริหารสวนตําบลคอทองและองคการบริหารสวนตําบลฟาหวน มี

บทบาทหนาท่ีดําเนินการบริหารจัดการน้ํารวมกันและรวมกับชุมชนในพ้ืนท่ี ซ่ึงนําไปสูความรวมมือในดาน

อ่ืนโดยเฉพาะการวางแผนการจัดโครงสรางพ้ืนฐานในพ้ืนท่ีท่ีเชื่อมตอระหวางกัน เพ่ืออํานวยความสะดวก

แกเกษตรกรซ่ึงอาศัยอยูในเขตพ้ืนท่ีหนึ่งท่ีจะตองขามพรมแดนไปทําการเกษตรยังพ้ืนท่ีทํากินซ่ึงอยูในอีกเขต

พ้ืนท่ีการปกครองหนึ่งอีกดวย 
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บทที่ 5 

ผลการวเิคราะหขอมูลทนุความรวมมือและโอกาสในการตอยอด 

ทุนความรวมมือหรอืการควบรวมของกรณีศึกษา 
 

ในบทนี้เปนการนําเสนอผลการวิเคราะหขอมูลเชิงคุณภาพท่ีไดจากรวบรวมและวิเคราะหเอกสารท่ี

เก่ียวของ การสัมภาษณผูมีสวนเก่ียวของสําคัญกับแตละกรณีศึกษา และการประชุมกลุม เพ่ือตอบ

วัตถุประสงคในการศึกษา ไดแก เพ่ือวิเคราะหทุนความรวมมือและวิเคราะหโอกาสในการตอยอดทุน

ความรวมมือหรือความเปนไปไดของการสรางการควบรวม โดยการใชกรอบการวิเคราะหท่ีพัฒนาข้ึนจาก

แนวคิด Livelihood assets และวิเคราะหขอมูลดวย Radar/ Spider Diagram, Mapping และ Thematic 

analysis ดังนั้น ในบทนี้จะแบงผลการวิเคราะหเปนรายกรณี 3 กรณีศึกษา ไดแก กรณีศึกษาท่ี 1 ความ

รวมมือระหวางองคกรปกครองสวนทองถ่ินในการจัดบริการสาธารณะดานการบริหารจัดการขยะในจังหวัด

ลําปาง กรณีศึกษาท่ี 2 ความรวมมือระหวางองคกรปกครองสวนทองถ่ินในการจัดบริการสาธารณะดานการ

ปองกันและบรรเทาสาธารณภัยในจังหวัดรอยเอ็ด และ กรณีศึกษาท่ี 3 ความรวมมือในการบริหารจัดการน้ํา

ระหวางองคกรปกครองสวนทองถ่ินในจังหวัดอุบลราชธานีและจังหวัดยโสธร  โดยในแตละกรณีศึกษาจะ

ประกอบดวยผลการวิเคราะห 2 สวน ไดแก หนึ่ง ทุนภายใตความรวมมือ และ สอง โอกาสในการตอยอด

ทุนความรวมมือหรือความเปนไปไดในการควบรวม ดังรายละเอียดตอไปนี้  

 

5.1 ความรวมมือระหวางองคกรปกครองสวนทองถิ่นในการจัดบริการสาธารณะดานการ 

บริหารจัดการขยะในจังหวัดลําปาง 

5.1.1 ทุนภายใตความรวมมือ   

จากการวิเคราะหขอมูลท่ีไดจากการสัมภาษณดวยแนวทางแบบแกนสาระสําคัญ 

(Thematic analysis) ดวยโปรแกรมท่ีใชชวยวิเคราะหขอมูลเชิงคุณภาพ NVivo พบวา ทุนท่ีโดดเดนภายใต

ทุนความรวมมือท่ีสั่งสมจากการเกิดข้ึนและการขับเคลื่อนความรวมมือระหวางองคกรปกครองสวนทองถ่ิน

ในการจัดการขยะรวมกันกรณีจังหวัดลําปาง คือ ทุนทางสังคม (social capital) ท่ีหมายความเฉพาะถึง 

“ทุนความสัมพันธท่ีเช่ือมโยงกันอยางใกลชิดระหวางชุมชนกับองคกรปกครองสวนทองถิ่นในเขตพ้ืนท่ี

การปกครองทองถ่ินหนึ่งๆ (bonding social capital)” กลาวใหชัดไดวา นอกจากความรวมมือระหวาง

องคกรปกครองสวนทองถ่ิน (inter-local collaboration) ในการจัดบริการสาธารณะระหวางองคกร

ปกครองสวนทองถ่ินในจังหวัดลําปางจะไดสรางใหเกิดทุนความสัมพันธระหวางองคกรในลักษณะขามอาณา

เขตพ้ืนท่ีการปกครองและขามพรมแดนของความเปนองคกร (bridging social capital) แลวนั้น ยังไดสราง

ใหเกิดทุนสําคัญนั่นคือ ความสัมพันธท่ีใกลชิด ความเขาถึงได และความไวเนื้อเชื่อใจกัน (trust) ระหวาง
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ชุมชนกับองคกรปกครองสวนทองถ่ินในเขตการปกครองทองถ่ินแตละแหงเองท่ีอยูภายใตความรวมมือนั้น 

ซ่ึงถือเปน “เง่ือนไขพ้ืนฐานสําคัญของความสําเร็จและความตอเนื่องย่ังยืนในการจัดบริการสาธารณะ

ดานการจัดการขยะแบบรวมมือกันระหวางองคกรปกครองสวนทองถิ่น (a shared waste 

management services)”  

 

ภาพท่ี 5.1 ผลการวิเคราะหทุนภายใตความรวมมือในการบริหารจัดการขยะระหวางองคกร

ปกครองสวนทองถ่ินในจังหวัดลําปาง ตามกรอบการวิเคราะห Livelihood Assets 

 

 
 

ท่ีมา: พัฒนาโดยคณะผูวิจัย 

 

ผลการวิเคราะหขอมูลจากการสัมภาษณดวยโปรแกรมการวิเคราะหขอมูลเชิงคุณภาพ 

NVivo พบวา ผูใหสัมภาษณทุกคนกลาวถึง สะทอน และยืนยันวาความรวมมือในการบริหารจัดการขยะของ

องคกรขับเคลื่อนไดอยางสําเร็จเพราะความเขมแข็งและการท่ีชุมชนใหความรวมมือและทํางานรวมกับ

องคกรปกครองสวนทองถ่ิน (ภาพท่ี 8) หรืออีกนัยนึง กลาวไดวา ทุนทางสังคมเปนทุนท่ีไดรับการกลาวถึง

โดยผูใหสัมภาษณอยางโดดเดน (ภาพท่ี 9) วาเปนทุนท่ีเกิดข้ึนและสั่งสม เปนทุนท่ีใชเปนฐานในการ

ขับเคลื่อนใหความรวมมือระหวางองคกรปกครองสวนทองถ่ินประสบความสําเร็จและพัฒนาตอเนื่อง 

ประกอบดวยการมีทุนทางการเงินและทุนทางกายภาพ ซ่ึงสามารถอธิบายถึงทุนท่ีโดดเดนดังกลาวภายใต

ความรวมมือในกรณีความรวมมือระหวางองคกรปกครองสวนทองถ่ินในการจัดการขยะจังหวัดลําปาง ได

ดังนี้ 

 

 

Social

Financial

HumanPhysical

Resource

Lampang
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ภาพท่ี 5.2 ผลการวิเคราะหขอมูลจาก NVivo ท่ีแสดงวาผูใหสัมภาษณทุกคนไดกลาวถึงทุนทาง

สังคมภายใตความรวมมือในการจัดการขยะขององคกรปกครองสวนทองถ่ินจังหวัดลําปาง 
 

 
 

ท่ีมา: พัฒนาโดยคณะผูวิจัย 

 

ภาพท่ี 5.3 ผลการวิเคราะหขอมูลจาก NVivo ท่ีแสดงวาทุนทางสังคมเปนทุนท่ีไดรับการกลาวถึง

โดยผูใหสัมภาษณมากท่ีสุด ในกรณีความรวมมือระหวางองคกรปกครองสวนทองถ่ินในการจัดการขยะ

จังหวัดลําปาง 
 

 
ท่ีมา: พัฒนาโดยคณะผูวิจัย 
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ทุนทางสังคม (Social Capital)  

จากการวิเคราะหขอมูลพบวา การท่ีความรวมมือไดนําไปสูการสั่งสมทุนทางสังคมในพ้ืนท่ี

นั้นเนื่องมาจากวาในความรวมมือในการจัดบริการสาธารณะดานการจัดการขยะและการใชบอขยะรวมกัน

ระหวางองคกรปกครองสวนทองถ่ินท้ัง 6 แหงในจังหวัดลําปางนั้น แนวทางการดําเนินงานสําคัญท่ีเปน

ขอตกลงรวมกัน คือ การแบงงานและความรับผิดชอบ (align task) ใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินแตละ

แหงตองดําเนินการจัดการลดขยะตั้งแตตนทาง ซ่ึงจะเห็นไดวา การท่ีองคกรปกครองสวนทองถ่ินแตละแหง

จะประสบความสําเร็จตามเปาหมายการลดขยะตั้งแตตนทางไดนั้น จําเปนตองไดรับความรวมมือและการ

รวมดําเนินการ (coproduction of service) จากชุมชนอยางจริงจัง ดังนั้น จึงทําใหเกิดโครงการ/กิจกรรม

ขององคกรปกครองสวนทองถ่ินท่ีเปนภาคีความรวมมือ ท่ีเนนการทํางานรวมกับชุมชน การเสริมสราง

ศักยภาพของชุมชนใหสามารถรวมจัดบริการสาธารณะดานการจัดการขยะไดโดยเนนใหสอดคลองกับเปา

หมายความรวมมือคือ การลดขยะตั้งแตตนทาง กระท่ังทําใหสามารถลดปริมาณขยะไดสําเร็จและเกิดการสั่ง

สมทุนทางสังคมในพ้ืนท่ี โดยเฉพาะทุนความสัมพันธและความไวเนื้อเชื่อใจกันระหวางชุมชนกับองคกร

ปกครองสวนทองถ่ินในเขตพ้ืนท่ีการปกครองทองถ่ินหนึ่งๆ (bonding social capital) อันเกิดข้ึนจากการ

ทํางานรวมกันมาอยางตอเนื่องกวาทศวรรษ  

ท้ังนี้ รูปธรรมแนวทางและกิจกรรมในการทํางานรวมกันระหวางชุมชนและองคกร

ปกครองสวนทองถ่ินในการจัดบริการสาธารณะดานการจัดการขยะ สามารถยกตัวอยางได ดังนี้เชน 

เทศบาลตําบลเกาะคา ซ่ึงเปนผูนําความรวมมือ และไดสั่งสมทุนทางสังคมระหวางชุมชนกับองคกรปกครอง

สวนทองถ่ินดวยแนวทาง การลดขยะจากครัวเรือน (coproduced by local residents) ตั้งแตป พ.ศ. 

2549 ซ่ึงขณะนั้นปริมาณขยะ 10 ตัน/วัน  กระท่ังสามารถลดปริมาณขยะไดโดยในป 2560 เหลือปริมาณ

ขยะเพียง 2.79 ตัน/วัน ดังคําสัมภาษณ ดังนี้  

  

“เนนการลดขยะจากครัวเรือน โดยในชวงเริ่มตนคือมีหมูบานนํารองหมูบานแรกคือ บาน

แสนตอ ท่ีคัดเลือกหมูบานนี้ใหเปนหมูบานนํารองเพราะมีการทําประชาคมแลวพบวา

ชาวบาน 80% สนใจจะทํา โดยสิ่งท่ีไดดําเนินการคือ หนึ่ง การคัดแยกขยะ ใน 4 ประเภท 

คือ ขยะอินทรีย ขยะแหง ขยะรีไซเคิล และขยะของเสียอันตราย และ สอง คือ การทํา

ธนาคารขยะ เพ่ือรับซ้ือขยะรีไซเคิล จากหมูบานนํารองเรื่องการคัดแยกขยะ ไดขยายการ

ดําเนินการไปจนครบ 7 หมูบาน ซ่ึงเทศบาลตําบลเกาะคาเองก็มีโครงการหนุนควบคูการ

ดําเนินการเรื่องคัดแยกขยะของชาวบานไปดวย เชน โครงการเลี้ยงไสเดือนเพ่ือจัดการขยะ

อินทรีย โดยขยะดังกลาวเปนอาหารของไสเดือน ซ่ึงดําเนินการท่ีบานผึ้ง, โครงการรานคา 

0 บาท ซ่ึงมีภาคีสําคัญคือวัดในพ้ืนท่ี โดยสามารถนําขยะมาแลกสินคาในรานซ่ึงตั้งอยูท่ีวัด

บานผึ้ง ซ่ึงมีพระครูและเณร 20 กวารูปชวยบริหารจัดการ โดยเริ่มแรกองคกรปกครอง
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สวนทองถ่ินใหเงินลงทุนเริ่มแรกจํานวน 8,000 บาท แตตอนนี้อยูไดเองแลว” (เจาหนาท่ี

ระดับสูงองคกรปกครองสวนทองถ่ิน จ. กรณีลําปาง, สัมภาษณ ธันวาคม 2561)  

 

ในกรณีของเทศบาลตําบลเกาะคาแมยาวซ่ึงประชากรสวนใหญเปนผูสูงอายุ ไดใชแนว

ทางการทํางานรวมกับผูสูงอายุภายใตโรงเรียนผูสูงอายุในการใหความรูและพาทําเรื่องการจัดการขยะจน

ประสบผลสําเร็จ ดังคํากลาวของผูใหสัมภาษณดังนี้  

 

“ในความรวมมือระหวางอปท.ภายใตศูนยความรวมมือ จะเนนการสรางความรวมมือกับ

ชุมชนแตละชุมชนของอปท.เองในการจัดการขยะและลดขยะตั้งแตตนทาง ซ่ึงท่ีนี่ [ชื่อ

องคกรปกครองสวนทองถ่ิน] เราใชแนวทางการสื่อสารชุมชน โดยสรางความเขาใจกับ

ประชาชนดวยการลงพ้ืนท่ีดวยตนเองทุกเดือน (นายกฯ) และสื่อสารผาน “โรงเรียน

ผูสูงอายุ” ซ่ึงเปดเม่ือ มิ.ย. 2561 และมีนักเรียน 145 คน และเปดทําการทุกวันพุธ เรา

สรางความรูความเขาใจเรื่องคัดแยกขยะผานในโรงเรียน และผูสูงอายุเปนผูนําการ

เปลี่ยนแปลงและขยายผลในชุมชน ทําใหกวา 80% ของครัวเรือนมีการคัดแยกขยะเพราะ

แยกไวขาย และมีการทําถังขยะอินทรีย โดยนายกฯ ลงพ้ืนท่ีเองพาทํา และมี อสม. กับ 

รพ.สต. เปนแรงชวยสําคัญ” (นายกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน ข. กรณีลําปาง, สัมภาษณ 

ธันวาคม 2561)  

 

“ทุนทางสังคม คือ ความสัมพันธใกลชิดระหวางชุมชนกับองคกรปกครองสวนทองถ่ิน เปน

ทุนท่ีเขมแข็ง และ การมีโรงเรียนผูสูงอายุ ท่ีทําใหเกิดความสัมพันธใกลชิดระหวางกันเอง

ของคนในชุมชนซ่ึงสวนใหญเปนผูสูงอายุ ท่ีนี่มีการยายถ่ินสูงและคนเกิดนอย บานราง

เยอะ ผูสูงอายุเยอะ และ ทีนี่ ทองท่ี ทองถ่ิน ชุมชนเปนเนื้อเดียวกัน ดังนั้น คนเหลานี้เม่ือ

ไดรับความรูและทํางานรวมกับองคกรปกครองสวนทองถ่ินในการจัดการขยะ จึงเปนทุน

และคือปจจัยสําคัญใหท่ีนี่ลดปริมาณขยะไดสําเร็จ” (เจาหนาท่ีองคกรปกครองสวนทองถ่ิน 

ข. กรณีลําปาง, สัมภาษณ ธันวาคม 2561) 

 

  แนวทางดังกลาว สอดคลองกับองคกรภาคีอีกแหงคือ เทศบาลตําบลศาลา ท่ีมีการทํางาน

รวมกับชุมชนอยางใกลชิดโดยเฉพาะกับผูสูงอายุซ่ึงเปนกําลังสําคัญของชุมชนท่ีมีลักษณะเปนชุมชนชนบท 

ดังคําสัมภาษณตอไปนี้  

 

“ท่ีนี่ทํางานรวมกับชุมชนและมีการสื่อสารกับชุมชน คือ ในโรงเรียนผูสูงอายุ ซ่ึงมีจํานวน

ประมาณ 140 คน ไดสอนเรื่องการคัดแยกขยะ ท่ีตองสอนท่ีนี่เพราะผูสูงอายุเปนกําลัง
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สําคัญของชุมชน โดยโรงเรียนผูสูงอายุนี้เปดทุกวันพุธ และเปดมาปท่ี 2 แลว และใชวิธีการ

สื่อสารกับชุมชนเวลาลงพ้ืนท่ีแจกเบี้ยยังชีพ และสิ่งท่ีกําลังจะทําตอไป คือจะใหหมู 4 นํา

รอง กําลังจะคุยกับผูใหญบานและชาวบานเรื่องการลดขยะและจะทําใหมีรายไดจากการ

ขายขยะเพ่ือเอาเงินเขากองทุนของหมูบาน เพ่ือใหชาวบานตระหนึกถึงประโยชนท่ีจะได

กับตัวเองดวย” (นายกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน ข. กรณีลําปาง, สัมภาษณ ธันวาคม 

2561) 

 

 กรณีของเทศบาลตําบลน้ําโจ มีการทํางานรวมกับชุมชนอยางใกลชิดโดยใชวิธีท่ีองคกร

ปกครองสวนทองถ่ินเปนพ่ีเลี้ยง ตั้งไขโครงการใหและพาทํา กระท่ังชุมชนเกิดความเขมแข็งขับเคลื่อน

กิจกรรมไดเองและทําใหปริมาณขยะลดลงจากเดิมท่ีในพ้ืนท่ีมีขยะ 3 ตันกวา/วัน พอมีการแยกขยะดวยการ

จัดการของครัวเรือนและชุมชนเองทําใหขยะลดไปเหลือเพียง 2 ตันกวา/วัน ดังคําสัมภาษณตอไปนี้  

 

“ท่ีนี่เราเนนการทํางานรวมกับชุมชน เชน ในโครงการ “กองทุนขยะออมบุญ” โดยเริ่มใน

ป 2559 และมีชุมชนตนแบบ 2 ชุมชน ไดรับงบประมาณจากกองทุนสิ่งแวดลอม กระทรวง

ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอม จํานวน 200,000 บาท โดยในโครงการนี้มีการ

ดําเนินการคือ ชุมชนจะนําขยะมาบริจาคท่ีจุดบริจาค โดยจะมีจิตอาสา ซ่ึงไดแก อสม. 

และ คณะกรรมการหมูบาน ทําการคัดแยกขยะ กอนท่ีอปท.จะทําการขายใหกับราน/

บริษัทท่ีมารับซ้ือ  ซ่ึงองคกรปกครองสวนทองถ่ินชวยเปนตัวตั้งตน ใหการสนับสนุนเรื่อง

ตราชั่ง และตูขยะอันตราย แตเราเนนประชุมและทํางานรวมกับผูใหญบาน เริ่มตนกระตุน

ท่ีตัวผูนําเพราะจะทําใหเกิดการพากันทําโดยปจจุบันชุมชนจัดการไดเองโดยองคกร

ปกครองสวนทองถ่ินไมตองเขาไปดูแลว สิ่งสําคัญคือการทํางานรวมกับผูนําทองท่ีและ

ชุมชน อยูบนพ้ืนฐานความสมัครใจของชุมชน เราลงพ้ืนท่ีพูดคุย ไปถามวาใครพรอม ถา

ใครอยากทํา พรอมก็จะตั้งไขให” (เจาหนาท่ีองคกรปกครองสวนทองถ่ิน ค. กรณีลําปาง, 

สัมภาษณ ธันวาคม 2561) 

  

“ตัวอยางท่ีอปท.ทํางานรวมกับผูนําชุมชนและแกนนําชุมชนท่ีเขมแข็งใน 2 ชุมชน คือ 

บานหนอง และ บานปุง ท่ีมีผูใหญบาน และ อสม.หรือคณะกรรมการหมูบาน ท่ีทํางาน

รวมกับอปท.อยางเขมแข็ง และ ชุมชนท่ีทําไดโดดเดนเรื่องการจัดการขยะตนทาง ใน

แนวทาง “กองทุนออมบุญ” คือ ชุมชนไทลื้อ ซ่ึงเปนชุมชนก่ึงเมืองก่ึงชนบท มีประเพณี

ของตนเอง คือประเพณีแขงเรือ และมีการจัดงานไทลื้อเปนประจําทุกป ท้ังนี้ แตละพ้ืนท่ี

จะมีผูสูงอายุเปนกําลังสําคัญในการจัดการขยะ เพราะเปนผูอยูบาน ทําการจัดการขยะ
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และเอามาบริจาค” (เจาหนาท่ีระดับสูงองคกรปกครองสวนทองถ่ิน ค. กรณีลําปาง, 

สัมภาษณ ธันวาคม 2561) 

 

  นอกจากนี้ ยังพบการทํางานรวมกันระหวางองคกรปกครองสวนทองถ่ินและชุมชน ท่ีทําให

เกิดทุนทางสังคมท่ีเขมแข็งในพ้ืนท่ี ในกรณีของเทศบาลตําบลวังพราว ดังคําสัมภาษณท่ีวา “การจัดการ

ขยะท่ีดําเนินการไปไดดีในพ้ืนท่ีเพราะเปนพ้ืนท่ีเหนียวแนนเขมแข็ง ระหวาง องคกรปกครองสวนทองถ่ิน 

ทองท่ี และชุมชน เชน มีการทํา MOU กับทองท่ีเรื่องการจัดการขยะเปนพิษ ความสัมพันธท่ีเหนียวแนนนี้

ทําใหลดขยะได โดยบทบาทของเทศบาล จะเนนการใหความรู เชน ใหความรูวาขยะนั้นคัดแยกขยะแลว

ขายได สามารถเปนการสรางรายไดนายกเองเคยเปนประธาน อสม. ดังนั้นจึงเห็นความสําคัญกับเรื่องการ

จัดการขยะ และรูวาความสําเร็จข้ึนอยูกับท่ีประชาชนเอาดวยและรวมทํา กลไกสําคัญในการทําเรื่องขยะใน

พ้ืนท่ีนี้ คือ อสม. และผูสูงอายุ” (นายกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน ฉ. กรณีลําปาง, สัมภาษณ ธันวาคม 

2561)  

  นอกจากทุนทางสังคมภายในระหวางชุมชนกับองคกรปกครองสวนทองถ่ินภายพ้ืนท่ีเขต

การปกครองขององคกรปกครองสวนทองถ่ินแตละแหงเองแลวนั้น ความรวมมือภายใตศูนยฯ ยังทําใหเกิด

การสรางความสัมพันธระหวางองคกรปกครองสวนทองถ่ินท่ีเปนภาคีในการจัดการขยะซ่ึงทําใหเกิดทุนทาง

สังคมท่ีเปนเรื่องของความไวเนื้อเชื่อใจกันระหวางองคกรปกครองสวนทองถ่ินภาคี และดวยทุนทางสังคม

ดังกลาวไดนําไปสูการขยายความรวมมือในการจัดบริการสาธารณะดานอ่ืน ดังคําสัมภาษณท่ียืนยันไวดังนี้ 

 

“ความรวมมือเรื่องการจัดการขยะของเราท่ีทํางานรวมกันมา ยังขยับไปสูความรวมมือใน

การจัดบริการสาธารณะดานอ่ืน คือ ดานการกูชีพ กูภัย ระหวาง เทศบาลตําบลทาผา กับ 

เทศบาลตําบลน้ําโจ” (นายกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน ก. กรณีลําปาง, สัมภาษณ 

ธันวาคม 2561)  

 

“ความรวมมือในการจัดการขยะรวมกันทําใหเกิดทุนทางสังคมท่ีเปนความรูจักไวเนื้อเชื่อใจ

ระหวางผูนําของแตละอปท. ซ่ึงนําไปสูการขยายความรวมมือเรื่องการดูแลผูสูงอายุ

ระหวางเทศบาลตําบลเกาะคากับเทศบาลตําบลศาลาอีกดวย” (นายกองคกรปกครองสวน

ทองถ่ิน ข. กรณีลําปาง, สัมภาษณ ธันวาคม 2561) 

 

  ทุนกายภาพ (Physical Capital) และ ทุนทางการเงิน (Financial Capital)  

ความรวมมือภายใตศูนยความรวมมือในการบริหารจัดการขยะฯ  โดยเฉพาะอยางยิ่งการ

สามารถใชบอกําจัดขยะรวมกัน ซ่ึงถือเปนทุนกายภาพสําคัญของกรณีศึกษานี้ ทําใหองคกรปกครองสวน

ทองถ่ินแตละแหงสามารถใชงบประมาณไดอยางมีประสิทธิภาพและลดตนทุนในการบริหารจัดการขยะ ท้ัง
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ในแงท่ีองคกรปกครองสวนทองถ่ินแตละแหงเองไมตองสรางบอขยะของตนเองซ่ึงใชเงินลงทุนและ

งบประมาณในการบริหารจัดการสูง และโดยเฉพาะการท่ีใชบอขยะรวมกันซ่ึงมีท่ีตั้งอยูในพ้ืนท่ีใหบริการ

กลาวคืออยูหางจากองคกรปกครองสวนทองถ่ินในระยะทางไป-กลับไมเกิน 10 กิโลเมตร ทําใหลดภาระดาน

คาน้ํามันและคาสึกหรอ คาซอมบํารุงรถขนขยะ (ดังภาพท่ี 5.3)  

ท้ังนี้ ตางจากกรณีท่ีหากไมสามารถใชบอขยะนี้ได และตองไปใชบอขยะขององคการ

บริหารสวนจังหวัดซ่ึงมีท่ีตั้งอยูหางไกลจากองคกรปกครองสวนทองถ่ินแตละแหงในระยะทางไป-กลับ กวา 

100 กิโลเมตร ซ่ึงทําใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินแตละแหงตองแบกรับคาใชจายท้ังคาน้ํามันรถ และคา

ซอมบํารุงรักษารถขนขยะมากข้ึนกวาเทาตัว ดังคํายืนยันจากผูบริหารทองถ่ิน ตอไปนี้  

 

ภาพท่ี 5.4 แผนท่ีแสดงภูมิศาสตรของความสัมพันธองคกรปกครองสวนทองถ่ินภายใตความรวมมือในการ

จัดการขยะและการบริหารจัดการบอขยะ จังหวัดลําปาง ในป พ.ศ.2561 

 

 
 

ท่ีมา: พัฒนาโดยคณะผูวิจัย 

 

“เม่ือบอขยะปด อบจ.ก็มาพาทํา MOU ทําใหปจจุบันตองขนขยะไปท้ิงท่ีบอขยะ ท่ีบาน

เอ้ือม อ.เมือง จ.ลําปาง ซ่ึงระยะทางไปกลับกวา 100 กิโลเมตร ผลกระทบท่ีเกิดข้ึนคือ 

ภาระดานงบประมาณรายจายท่ีเพ่ิมข้ึน คือ นอกจากท่ีอบจ.จะเก็บคาใชจายในการจัดการ

ขยะตันละ 150 บาทแลว ซ่ึง เทศบาลตําบลทาผาเปนพ้ืนท่ีท่ีกําลังเปนเมือง เก็บขยะ

สัปดาหละ 2 ครั้ง ปริมาณขยะ 14 ตัน/สัปดาห เทากับมีคาใชจายเพ่ิมประมาณปละกวา 

100,000 บาท/ ป นอกจากนี้ ยังมีคาใชจายท่ีองคกรปกครองสวนทองถ่ินตองแบกรับคา

บอ
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น้ํามันรถ และคาซอมบํารุงรถขนขยะซ่ึงคาดวาจะเสื่อมสภาพเร็วข้ึนเนื่องจากระยะทางท่ี

เ พ่ิมข้ึนอีกกวา 10 เทา จากเดิมไป-กลับบอขยะ 10 กิโลเมตร เปน ไป-กลับ 100 

กิโลเมตร” (นายกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน ก. กรณีลําปาง, สัมภาษณ ธันวาคม 2561)  

  

  ซ่ึงสอดคลองกับเสียงสะทอนจากผูบริหารและเจาหนาท่ีจากองคกรปกครองสวนทองถ่ิน

อ่ืน ดังนี้  

 

“ท่ีศูนยจัดการขยะ เราจายใหปละ 100,000 แตขนไปท้ิงวันละ 2 ครั้ง โดยเดินทาง

ประมาณ 5 กิโลเมตร แตของอบจ. มีการคิดคาจัดการขยะ 150 บาทตอตัน เทากับขยะ

นอยก็จายนอย แตตองเดินทางขนขยะไปไกลข้ึน ไปวันละครั้งแตไป-กลับ กวา 100 

กิโลเมตร ทําใหตนทุนคาใชจายเรื่องคาน้ํามันและคาสึกหรอของรถเพ่ิมข้ึน” (เจาหนาท่ี

องคกรปกครองสวนทองถ่ิน ค. กรณีลําปาง, สัมภาษณ ธันวาคม 2561) 

 

“การไปใชหลุมของอบจ. ทําใหมีคาใชจายเพ่ิมจากปละ 100,000 มาเปน 300,000 – 

400,000 บาท เพราะคาน้ํามันและคาสึกหรอของรถเพ่ิมข้ึน ศูนยความรวมมือเองมี

ประชุมกันทุกเดือน ซ่ึงพวกเราก็ยังรอการอนุมัติจากรมธนารักษ เปนความหวังวาจะ

กลับไปใชบอท่ีนี่เหมือนเดิมได” (นายกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน ง. กรณีลําปาง, 

สัมภาษณ ธันวาคม 2561) 

 

“ปจจุบันท่ีเราตองเอาขยะไปท้ิงท่ีบอของอบจ.ก็มีความทาทายคือ นอกจากท่ีอบจ.จะเก็บ

คาธรรมเนียม 150 บาท/ตัน ซ่ึงจะเปนคาใชจายประมาณ 250,000 ตอป แลว ยังมีคา

น้ํามันและคาสึกหรอของรถท่ีเพ่ิมข้ึน ทําใหรวมแลวจะมีคาใชประมาณ 700,000 – 

1,000,000 บาทตอป ซ่ึงสถานการณอยางนี้ องคกรปกครองสวนทองถ่ินบางแหงท่ี

งบประมาณจํากัด เชน เทศบาลตําบลเกาะคาแมยาวก็เริ่มไมไหวแลวเพราะคาบริหาร

จัดการสูง” (เจาหนาท่ีระดับสูงองคกรปกครองสวนทองถ่ิน จ. กรณีลําปาง, สัมภาษณ 

ธันวาคม 2561) 

 

“ปจจุบันท่ีตองขนขยะไปท้ิงท่ีบอของอบจ. ทําใหมีคาใชจายเพ่ิมข้ึน จากเดือนละ 10,000 

กวาบาท เปนเดือนละ 100,000 เพราะตองเดินทางระยะทางไกลมากข้ึน” (นายกองคกร

ปกครองสวนทองถ่ิน ฉ. กรณีลําปาง, สัมภาษณ ธันวาคม 2561) 
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  ทุนมนุษย (Human Capital)  

  ทุนสําคัญอีกประการภายใตความรวมมือระหวางองคกรปกครองสวนทองถ่ินในจังหวัด

ลําปาง คือ ทุนมนุษย โดยเฉพาะอยางยิ่งการมีผูนําองคกรปกครองสวนทองถ่ินซ่ึงหมายถึง นายกเทศมนตรี

เทศบาลตําบลเกาะคา ซ่ึงกลาวไดวาเปนผูท่ีแสดงบทบาทการเปนผูประสานความรวมมือ (boundary 

spanner) อันสงผลใหความรวมมือระหวางองคกรปกครองสวนทองถ่ินริเริ่ม ขับเคลื่อน และยกระดับมา

กระท่ังปจจุบัน ท้ังนี้จากการวิเคราะหพบวานายกเทศมนตรีดังกลาวมีทักษะ บุคลิก วิธีคิด และแนวทางการ

ทํางานท่ีเปนลักษณะเฉพาะตัวท่ีทําใหสามารถแสดงบทบาทการเปนผูประสานความรวมมือไดสําเร็จ ดังนี้  

• การมีมุมมองวาองคกรของตนคือเทศบาลเปนพ่ีใหญในพ้ืนท่ี เนื่องจากมีทรัพยากร

ทางการบริหารมากกวาและมีประสบการณทางการบริหารจัดการมากกวาองคการบริหารสวนตําบลท่ีเพ่ิง

ตั้งข้ึนใหม ดังนั้น จึงมีหนาท่ีชวยเหลืออบต.ท่ีเกิดข้ึนใหมเหลานั้น ยกระดับศักยภาพในการบริหารจัดการ

ขยะ  

• การใชเครือขาย/ความสัมพันธกับตัวแสดงภายนอก ในการริเริ่มความรวมมือและ

ขับเคลื่อนความรวมมือ ดวยมุมมองวาองคกรตนเองคือพ่ีใหญท่ีควรแสดงบทบาทผูนําในการจัดการขยะใน

พ้ืนท่ี ในป 2549 เม่ือนายกเทศมนตรีตําบลเกาะคาทราบถึงโครงการนํารองความรวมมือระหวางองคกร

ปกครองสวนทองถ่ินในการจัดบริการสาธารณะ ซ่ึงดําเนินการโดยมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, JICA และกรม

สงเสริมการปกครองสวนทองถ่ิน จึงไดสมัครเขารวมเปนพ้ืนท่ีนํารองและไดรับการคัดเลือกซ่ึงทําใหไดการ

สนับสนุนโดยเฉพาะดานวิชาการในการริเริ่มความรวมมือ นอกจากนี้ ระหวางการดําเนินการความรวมมือ

ยังไดเปดรับการนําเสนอขอมูลจากหนวยงานรัฐหลายแหง อาทิ กระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและ

สิ่งแวดลอม รวมไปถึงภาคเอกชนเก่ียวกับแนวทาง/โมเดลการจัดการขยะ และนําเขาท่ีประชุม

คณะกรรมการศูนยความรวมมือเพ่ือพิจารณารวมกันทุกครั้ง ซ่ึงแนวทางการทํางานและวิธีคิดรวมถึงบุคลิก

สวนตัวนี้ สอดคลองกับท่ีไดรับเสียงสะทอนจากประชาชนในพ้ืนท่ีและเจาหนาท่ีในองคกรปกครองสวน

ทองถ่ิน วา “คลายนักวิชาการมากกวานักการเมือง” หรือดังท่ีเจาหนาท่ีระดับสูงไดสะทอนวา “นายกไมเลน

การเมือง และท่ีนี่ไมตองมีรองนายกใหเปลืองงบประมาณเพราะไมตองกังวลเรื่องการแขงขันทางการเมือง 

เพียงแตเราทํางานของเรากันไปเปนทีมรวมกับเจาหนาท่ี”  

• การทําตัวเองใหเปนตัวอยาง ซ่ึงหมายถึงการมีนโยบายใหเทศบาลตําบลเกาะคาเปน

อปท.ท่ีลดขยะตั้งแตตนทางดวยการจัดการรวมกับชุมชน ภายใตโครงการ/กิจกรรมตางๆ อาทิ การกําจัด

ขยะดวยไสเดือน การคัดแยกขยะและการมีธนาคารขยะ ฯลฯ ท้ังนี้เพ่ือเปนตัวอยางใหกับอปท.อ่ืนๆ ภายใต

ความรวมมือ ท้ังนี้ เม่ือเทศบาลตําบลเกาะคาประสบความสําเร็จในการดําเนินการกิจกรรรม/โครงการ

จัดการขยะใด ก็ไดมีการนําทีม ซ่ึงประกอบดวยท้ังนายก ปลัด และเจาหนาท่ีระดับสูงท่ีรับผิดชอบดานการ

จัดการขยะ ลงพ้ืนท่ีอปท.ภาคีดวยตนเอง เพ่ือใหความรูและแสดงถึงความเอาจริงเอาจังในการดําเนินการ

และแสดงใหเห็นถึงความเอาจริงเอาจังโดยมิใชเปนเพียงขอตกลงรวมในเอกสารท่ีใหอปท.อ่ืนๆ เอาไปปฏิบัติ

เทานั้น   
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• บุคลิกสวนตัวและการใชทักษะการสื่อสาร ในชวงริเริ่มความรวมมือ สิ่งท่ีทําใหสามารถ

ซ้ือใจองคกรภาคีท้ังท่ีเปนฝายการเมืองและฝายเจาหนาท่ีใหรวมดําเนินการขับเคลื่อนเรื่องการจัดการขยะ

อยางเอาจริงเอาจังคือบุคลิกสวนตัวและทักษะการสื่อสารของนายกเทศมนตรีเทศบาลตําบลเกาะคาท่ีเปน

ผูนําความรวมมือ โดยมีเสียงสะทอนจากการสัมภาษณวา ในขณะนั้น นายกฯ ถึงแมจะเปนพ่ีใหญเพราะเปน

ผูนําของเทศบาลในขณะท่ีองคกรอ่ืนๆเปนอบต. ทวา นายกฯ มีอายุตัวนอยกวาท้ังปลัดและนายกอบต.อ่ืนๆ 

ซ่ึงในการประชุมพูดคุยท้ังท่ีเปนทางการและไมเปนทางการตั้งแตเพ่ือขอใหเขารวมเปนภาคีความรวมมือ 

จนกระท่ังเพ่ือขอความรวมมือในการดําเนินการในเรื่องใดๆ ทุกครั้ง นายกฯจะเรียกผูอ่ืนวาพ่ี อาทิ เรียก

ปลัดแหงอ่ืนๆ วาพ่ีป.และตามดวยชื่อ ซ่ึงท้ังเปนการแสดงความเคารพและใหเกียรติตามวัฒนธรรมไทยท่ี

ยังใหความสําคัญกับเรื่องระบบอาวุโส  

นอกจากนี้ ยังมีทักษะในการสื่อสารเพ่ือใหภาคีขับเคลื่อนงานการลดและจัดการขยะจาก

ตนทางอยางตเนื่อง กลาวคือ ในการประชุมคณะกรรมการภายใตศูนยความรวมมือ นายกเทศมนตรีตําบล

เกาะคาในฐานะประธานศูนยความรวมมือฯ ยังไดมีนโยบายใหอปท.ในความรวมมือ นําเสนอผลการลดขยะ

ตนทางดวยการดําเนินการรวมกับชุมชนของแตละอปท. ท้ังนี้ แมวาแตละอปท.จะมีความสําเร็จแตกตางกัน

ในแงจํานวนปริมาณขยะท่ีลดได หรือบางแหงยังดําเนินการลดขยะไดไมมากนัก ทวา ในฐานะผูนํา ไดแจง

ตอองคกรภาคีเสมอวาการใหมานําเสนอผลดังกลาว มิใชเพ่ือตําหนิหรือจับผิด ทวาเปนการเรียนรูรวมกันวา

แตละแหงทํากิจกรรมหรือโครงการอะไร และจะสามารถปรับใชตัวอยางจากท่ีอ่ืนไดอยางไร รวมถึงให

กําลังใจและหาแนวทางชวยวาจะประสบความสําเร็จมากข้ึนไดอยางไร ซ่ึงเสียงสะทอนจากองคกรภาคี

พบวา แนวทางดังกลาวนอกจากจะไมทําใหรูสึกอับอายท่ีประสบความสําเร็จนอยกวาแหงอ่ืนแลว ยังทําให

กระตุนใหเกิดการแขงขันท้ังแขงกับตัวเองและแขงกันลดขยะกับองคกรอ่ืน รวมถึงไดเรียนรูโครงการ/

กิจกรรมจากองคกรอ่ืนดวย  

  

5.1.2 โอกาสในการตอยอดทุนความรวมมือหรือความเปนไปไดในการควบรวม  

  ดวยทุนภายใตความรวมมือท่ีสั่งสมมาจากการทํางานรวมกันท้ังระหวางชุมชนกับองคกร

ปกครองสวนทองถ่ินในแตละพ้ืนท่ี และการทํางานรวมกันระหวางองคกรปกครองสวนทองถ่ินแบบขาม

พรมแดนเอง โดยเฉพาะทุนทางสังคมท่ีหมายถึงความสัมพันธท่ีใกลชิดและความไวเนื้อเชื่อใจระหวางกัน

ดังกลาว ดังนั้น จากการวิเคราะหขอมูลพบวา ผูใหสัมภาษณกลาวตรงกันวา การควบรวมจึงอาจสลายทุน

ทางสังคมท่ีเกิดข้ึนและสั่งสมมานั้นซ่ึงเปนทุนสําคัญท่ีทําใหเกิดการตอยอดพัฒนาและยกระดับศักยภาพใน

การจัดบริการสาธารณะท่ีเริ่มตนจากเรื่องการจัดการขยะรวมกันและนําไปสูการขยายผลเปนความรวมมือ

เพ่ือยกระดับประสิทธิภาพและคุณภาพในการจัดบริการสาธารณะดานอ่ืนอีกดังเชน เรื่องการจัดการดูแล

ผูสูงอายุ ดังท่ีไดกลาวมาแลว ดังเสียงสะทอนจากคําสัมภาษณ ดังนี้  
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“การควบรวมคงมีท้ังผลเสียและผลดี ผลเสีย คือ ความหางเหินระหวางครัวเรือนหรือ

ชุมชนกับองคกรปกครองสวนทองถ่ินคงมีมากข้ึน ไมสามารถคลุกคลีใกลชิดเดินหากันทุก

ประตูบานไดเหมือนเดิม ผลดีอาจเปนเรื่องงบประมาณเพ่ิมข้ึน จํานวนเจาหนาท่ีลดลง 

ปลัดลงลง จํานวนสมาชิกสภาเทศบาลลดลง แตอยางไรก็ตาม ท่ีนี่ คนในชุมชนยังรูสึกเปน

เจาของทองถ่ินมากๆ ความรูสึกท่ีวาเปนคนของท่ีนี่ กับพ้ืนท่ีอ่ืนถึงจะอยูติดกันแตก็เหมือน

แยกกันอยู ถาไปควบรวมก็คงจะทําใหสิ่งท่ีเรามี คือ กํานัน ผูใหญบาน นายกอปท. ชุมชน 

เหลานี้เปนทุนรวมกัน ถาไปควบรวมกับท่ีอ่ืนก็จะทําใหหางเหินกัน” (นายกองคกรปกครอง

สวนทองถ่ิน ข. กรณีลําปาง, สัมภาษณ ธันวาคม 2561)  

 

“สิ่งท่ีชัดเจนคือ องคกรปกครองสวนทองถ่ินจะหางเหินกับชุมชนและประชาชนมากข้ึน ท่ี

เปนอยูตอนนี้คือพวกเรา (องคกรปกครองสวนทองถ่ิน) รูจักชาวบานหมด รูจักพ้ืนท่ีดี แต

ถาตองมีการควบรวม เชน เกาะคารวมกับศาลา เคาจะมารูจักเราไดดีแคไหน” (นายก

องคกรปกครองสวนทองถ่ิน ง. กรณีลําปาง, สัมภาษณ ธันวาคม 2561)  

 

  ดังนั้น ในกรณีลําปาง แนวทางท่ีเปนเสียงสะทอนจากพ้ืนท่ีคือ ความตองการยกระดับ

ความรวมมือในการจัดบริการสาธารณะท่ีมีอยู  โดยการขยายความรวมมือจากระหวางองคกรปกครอง

สวนทองถ่ินดวยกันเอง ไปสูความรวมมือกับภาคเอกชนในการบริหารจัดการขยะ ท้ังนี้ ปจจุบันมีความ

พยายามในการยกระดับความรวมมือภายใตศูนยความรวมมือดานการบริหารจัดการขยะ คือ การใหเอกชน

เขามาดําเนินการจัดการขยะท่ีบอกําจัดขยะ เปน “โรงงานกําจัดขยะโดยเอกชน” ซ่ึงเทศบาลตําบลเกาะคา

เปนผูริเริ่มโดยใชโมเดลเดียวกับท่ีอ.เถิน จ.ลําปาง โดยท่ีศูนยความรวมมือฯ ไดทําเรื่องขอใชท่ีดินบริเวณบอ

กําจัดขยะซ่ึงเปนท่ีราชพัสดุและอยูในเขตพ้ืนท่ีเทศบาลตําบลศาลาเพ่ือดําเนินการโมเดลดังกลาว ทวา ยัง

ไมไดรับการอนุมัติ  ซ่ึงจากการวิเคราะหขอมูลพบวา องคกรปกครองสวนทองถ่ินท่ีเปนภาคีแตละแหงมี

ความตองการยกระดับความรวมมือไปในแนวทางนี้ เนื่องจากเห็นวาเปนแนวทางท่ีจะทําใหการจัดบริการ

สาธารณะดานการจัดการขยะรวมกันเปนไปอยางมีประสิทธิภาพ ลดตนทุนในการบริหารจัดการและเปน

แนวทางท่ีสอดคลองกับเปาหมายการพัฒนาท่ียั่งยืนมากข้ึน ดังคําสัมภาษณจากผูบริหารทองถ่ินท้ังฝาย

การเมืองและฝายราชการดังนี้  

 

“next step จะเปนการจัดบริการรวมกับเอกชน ซ่ึงเราไดไปดูงานจากท่ีอ่ืนและกลับมาทํา

แผนการดําเนินงาน โดยจะเปนรูปแบบท่ีบริษัทเอกชนจะมาตั้งโรงงาน และจะรับซ้ือขยะ

ตันละ 30 บาทและขายใหบริษัทปูนซีเมนตไทยท่ีแจหม โดยมีการทํา MOU กันแลว โดยมี

กําลังผลิตท่ีวันละ 100 ตัน ท้ังนี้ ปจจุบันยังติดเรื่องปญหาท่ีดิน ซ่ึงกรมการปกครองโอเค

แตธนารักษจังหวัดเห็นวามีการหารายได จึงจะเก็บคาเชา ปละ 200,000 – 300,000 บาท 
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เพราะท่ีดินเปนของธนารักษ ซ่ึงโมเดลใหมนี้ จะชวยประหยัดงบประมาณเรื่องการจัดการ

ขยะได สําหรับเทศบาลตําบลเกาะคาซ่ึงมีคาใชจายประมาณปละ 800,000 อาจเหลือแค 

50,000 สําหรับคาบริหารจัดการขยะ เทศบาลตําบลวังพราวซ่ึงปจจุบันมีคาใชจายอยู

ประมาณปละ 2,000,000 อาจเหลือแค 50,000” (นายกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน จ. 

กรณีลําปาง, สัมภาษณ ธันวาคม 2561)   

 

“หากใชโมเดลนี้ ประกบกับเทศบัญญัติเรื่องการคัดแยกขยะ คิดวาจะชวยใหการจัดบริการ

สาธารณะดานการจัดการขยะดีข้ึน” (นายกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน ก. กรณีลําปาง, 

สัมภาษณ ธันวาคม 2561)   “จากการประชุมในศูนยความรวมมือ มีการพูดคุยและตั้งใจ

จะทําเรื่องโรงขยะพลังงานชีวมวล โดยดําเนินการโดยบริษัทเอกชน ซ่ึงเทศบาลตําบลน้ําโจ

เองรอการเปดบอขยะเกาะคาอีกครั้งและอยากกลับไปใชพ้ืนท่ีนี้และโมเดลนี้” (เจาหนาท่ี

ระดับสูงองคกรปกครองสวนทองถ่ิน ค. กรณีลําปาง, สัมภาษณ ธันวาคม 2561) 

 

5.2 ความรวมมือระหวางองคกรปกครองสวนทองถิ่นในการจัดบริการสาธารณะดานการ 

ปองกันและบรรเทาสาธารณภัยในจังหวัดรอยเอ็ด 

5.2.1 ทุนภายใตความรวมมือ 

จากการวิเคราะหขอมูลดวยแนวทางแบบแกนสาระสําคัญ (Thematic analysis) ดวย

โปรแกรมท่ีใชชวยวิเคราะหขอมูลเชิงคุณภาพ NVivo พบวา ทุนท่ีโดดเดนภายใตทุนความรวมมือท่ีสั่งสม

จากการเกิดข้ึนและการขับเคลื่อนความรวมมือระหวางองคกรปกครองสวนทองถ่ินในการจัดบริการ

สาธารณะดานการปองกันและบรรเทาสาธารณภัยรวมกัน ไดแก ทุนมนุษย (Human Capital) ซ่ึง

หมายความเฉพาะถึง การยกระดับศักยภาพของบุคลากรดานการปองกันและบรรเทาสาธารณภัยของ

องคกรปกครองสวนทองถิ่นขนาดเล็กในรูปแบบองคการบริหารสวนตําบลแตละแหง การมีทีมภาค

ประชาชนในพ้ืนท่ี คือ อปพร. และผูประกอบการในแตละพ้ืนท่ีท่ีไดรับอบรมและฝกฝนทักษะในการ

ปองกันและบรรเทาสาธารณภัยอันเปนประโยชนตอการปองกันและระงับเหตุเบ้ืองตน ซ่ึงเชื่อมโยงไปสู

ประเด็นทุนการเงิน นั่นคือ ทําใหคาใชจายในการระงับและบรรเทาเหตุและความเสียหายลดนอยลงได ซ่ึง

ถือเปน “เง่ือนไขพ้ืนฐานสําคัญของความสําเร็จและความตอเนื่องยั่งยืนในความรวมมือดานการจัดบริการ

สาธารณะดานการปองกันและบรรเทาสาธารณภัยขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน (a shared disaster 

prevention and mitigation services)” รวมถึงเปนทุนสําคัญท่ีทําใหเกิดการยกระดับและตอยอดความ

รวมมือของกรณีศึกษานี้ 

ผลการวิเคราะหขอมูลจากการสัมภาษณพบวา ผูใหสัมภาษณทุกคนกลาวถึง สะทอน และ

ยืนยันวาความรวมมือระหวางองคกรปกครองสวนทองถ่ินภายใตศูนยความรวมมือฯ ท่ีขับเคลื่อนรวมกันนั้น

ไดสั่งสมใหเกิดทุนท่ีโดดเดนคือ ทุนมนุษย ทุนทางการเงินและทุนทางสังคม (ภาพท่ี 5.5) หรืออีกนัยนึง 
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กลาวไดวา ทุนมนุษยเปนทุนท่ีไดรับการกลาวถึงโดยผูใหสัมภาษณมากท่ีสุด (ภาพท่ี 5.6) วาเปนทุนท่ีไดรับ

การพัฒนาข้ึนจากความรวมมือและเปนทุนท่ีใชเปนฐานในการขับเคลื่อนใหความรวมมือระหวางองคกร

ปกครองสวนทองถ่ินประสบความสําเร็จและพัฒนาตอเนื่อง กระท่ังนําไปสูการยกระดับและตอยอดความ

รวมมือเปน node ใหมท่ีจะขยายไปยังพ้ืนท่ีท่ีมีอาณาเขตตอเนื่อง ซ่ึงจะไดกลาวถึงในสวนตอไป 

 

ภาพท่ี 5.5 ผลการวิเคราะหทุนภายใตความรวมมือในการปองกันและบรรเทาสาธารณภัยระหวางองคกร

ปกครองสวนทองถ่ินในจังหวัดรอยเอ็ด ตามกรอบการวิเคราะห Livelihood Assets 
 

 
 

ท่ีมา: พัฒนาโดยคณะผูวิจัย 

 

ภาพท่ี 5.6 ผลการวิเคราะหขอมูลจาก NVivo ท่ีแสดงวาทุนมนุษยเปนทุนท่ีไดรับการกลาวถึงโดยผูให

สัมภาษณมากท่ีสุด ในกรณีความรวมมือระหวางองคกรปกครองสวนทองถ่ินในการปองกันและบรรเทาสา

ธารณภัยในจังหวัดรอยเอ็ด 
 

 
 

ท่ีมา: พัฒนาโดยคณะผูวิจัย 
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ภาพท่ี 5.7 ผลการวิเคราะหขอมูลจาก NVivo ท่ีแสดงวาผูใหสัมภาษณทุกคนไดกลาวถึงทุนมนุษยภายใต

ความรวมมือในการปองกันและบรรเทาสาธารณภัยขององคกรปกครองสวนทองถ่ินในจังหวัดรอยเอ็ด 

 

 
 

ท่ีมา: พัฒนาโดยคณะผูวิจัย 

 

ทุนมนุษย (Human Capital)  

ดวยธรรมชาติของประเด็นปญหาสาธารณภัยซ่ึงนอกจากจะมีลักษณะขามพรมแดนเขต

การปกครองได อาทิ ภัยน้ําทวม หรือเพลิงไหม ท่ีอาจขามพรมแดนไดแลว ประเด็นสาธารณะนี้ยังตองการ

การระงับเหตุจากหนวยจัดบริการท่ีใกลท่ีสุด (subsidiarity) นั่นคือองคกรปกครองสวนทองถ่ินตอง

จัดบริการใหใกลชิดชาวบานและทันทวงทีมากท่ีสุด ดังนั้น เพ่ือใหการจัดบริการสาธารณะปองกันและ

บรรเทาสาธารณภัยซ่ึงตองใหบริการในลักษณะ subsidiarity ดังกลาวเปนไปอยางมีคุณภาพและมี

ประสิทธิภาพแลว ศูนยความรวมมือจึงไดกําหนดเปาหมายของความรวมมือท่ีสอดรับกับการจัดบริการ

ประเภทดังกลาว นั่นคือ นั่นคือ มุงยกระดับศักยภาพขององคกรปกครองสวนทองถ่ินขนาดเล็กในรูปแบบ

องคการบริหารสวนตําบลแตละแหงใหมีทีมบุคลากรท่ีมีความรูและทักษะ มีทีมอปพร.ท่ีเขมแข็ง หรือกลาว

ไดวามุงพัฒนา “ทุนมนุษย” และมีวัสดุอุปกรณเครื่องมือท่ีมีศักยภาพไวประจํา ณ แตละพ้ืนท่ีท่ีตอง

ใหบริการประชาชนไดอยางทันทวงทีเพ่ือใหอบต.แตละแหงยกระดับขีดความสามารถของตนเองในการ

จัดบริการสาธารณะดังกลาว เพ่ือใหประชาชนท่ีไมวาจะอยูในพ้ืนท่ีใดไดรับบริการสาธารณะจากองคกร
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ปกครองสวนทองถ่ินไดอยางมีคุณภาพมีประสิทธิภาพเทาเทียมกัน (ศูนยความรวมมือดานบรรเทาสาธารณ

ภัยจังหวัดรอยเอ็ด, 2560: 3)  

ท้ังนี้ ทุนมนุษยเปนทุนสําคัญสําหรับการจัดบริการสาธารณะ ดังท่ีเจาหนาท่ีองคกร

ปกครองสวนทองถ่ินแหงหนึ่งไดยืนยันวา “[ถาไมมีความรวมมือสามารถจัดบริการนี้โดยลําพังไดหรือไม?]... 

ยาก เชน อบต.ไพศาล ธวัชบุรี มีรถดับเพลิงเปนของตัวเองก็จริงแตไมมีเจาหนาท่ีไมมีบุคลากร และไมมีคนท่ี

มีความรูและทักษะเรื่องการดับเพลิง เม่ือเกิดเหตุก็จัดการไมได ท่ีพูดอยางนี้หมายถึง มันไมใชแคเรื่อง

ขอจํากัดงบประมาณหรือวัสดุอุปกรณ แตความรวมมือระหวางองคกรปกครองสวนทองถ่ินในศูนยฯ ทําให

เกิดการอบรมและพัฒนาความรูและทักษะไปดวยกัน” (เจาหนาท่ีองคกรปกครองสวนทองถ่ิน ข. กรณี

รอยเอ็ด, สัมภาษณ ธันวาคม 2561)  

เพ่ือใหบรรลุเปาหมายดังกลาว ศูนยความรวมมือจึงไดจัดโครงการ/กิจกรรมท่ีเนนเรื่องการ

พัฒนาทักษะความรูความสามารถในงานปองกันและบรรเทาสาธารณภัยใหกับท้ังเจาหนาท่ีของแตละองคกร

ปกครองสวนทองถ่ิน ประชาชนในชุมชน (โดยเฉพาะอาสาสมัครปองกันและบรรเทาสาธารณภัย (อปพร.) 

ของแตละพ้ืนท่ี รวมไปถึงผูประกอบการใหสามารถระงับเหตุไดในเบื้องตนอันจะชวยปองกันและบรรเทา

ความเสียหายไดกอนท่ีความชวยเหลือจากบริการขององคกรปกครองสวนทองถ่ินจะไปถึง หรือเปนการ

ลงทุนและสงเสริมการพัฒนา “ทุนมนุษย” เห็นไดจากการจัดสรรงบประมาณของศูนยความรวมมือท่ีให

ความสําคัญกับโครงการ/กิจกรรมการฝกอบรม และการออกใหความรู ดังท่ีไดกลาวถึงในบทท่ี 3 กระท่ังเกิด

การสั่งสมทุนมนุษยดังกลาวในองคกรปกครองสวนทองถ่ินแตละแหง ดังคําสัมภาษณตอไปนี้  

 

“ภายใน 1 ปงบประมาณจะมีโครงการอยูท้ังหมด 9 โครงการ มีการฝกซอมแผนรวมกัน 4 

ครั้งตอป มีการฝกอบรมอปพร.รวมกันท้ัง 5 พ้ืนท่ี โดยแตละตําบลสงอปพร.เขารวมตําบล

ละ 20 คน รวม 5 อปท.เทากับ 100 คน ตรงนี้ทําใหเกิดเครือขายท่ีไมเปนทางการภายใต

ความรวมมือท่ีเปนทางการนั้น ทําใหเราสนิทกันเองโดยอัตโนมัติ” (เจาหนาท่ีองคกร

ปกครองสวนทองถ่ิน ข. กรณีรอยเอ็ด, สัมภาษณ ธันวาคม 2561)” 

 

“มีการทํางานรวมกับชุมชนคือ อปพร. มีศูนยอปพร.ระดับตําบล โดยนายกอบต.เปน

ผูอํานวยการศูนย และทําหนาท่ีสั่งการไปท่ี อปพร.ซ่ึงมีครบทุกหมูบาน ขอดีคือคนกลุมนี้

เปนกลุมท่ีมีพลังจิตอาสามากกวาเพ่ือนและมีความตื่นตัวสูง ดังนั้น ก็จะเนนบทบาทใหเฝา

ระวังและแจงเหตุ รวมถึงระงับเหตุเบื้องตนไดพอสมควร” (เจาหนาท่ีองคกรปกครองสวน

ทองถ่ิน ค. กรณีรอยเอ็ด, สัมภาษณ ธันวาคม 2561) 

 

“ในป 2557 ศูนยความรวมมือดานบรรเทาสาธารณภัยไดจัดทําบันทึกขอตกลงความ

รวมมือเพ่ือจัดทําบริการสาธารณะกับเครือขายดานการชวยเหลือผูประสบภัย ท้ังกับ
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องคกรในภาครัฐ ไดแก โรงพยาบาลรอยเอ็ด และ องคกรภาคเอกชน ไดแก สมาคมแสง

ธรรมรัตนการกุศลรอยเอ็ด สมาคมนครสาเกตกุศลสงเคราะห และมูลนิธิรอยเอ็ดการกุศล 

และตอมาในป 2559 ไดมีเครือขายภาคเอกชนเขารวมเปนภาคีสมาชิกลงนามในบันทึก

ขอตกลงความรวมมือเพ่ิมเติม ไดแก อูรุงเรืองบริการ และอูสหชัยเครน ซ่ึงทําใหเกิดการบูร

ณาการทรัพยากรท้ังทางดานบุคลากร และดานเครื่องมืออุปกรณท่ีพรอมใหบริการ

ประชาชนผูประสบภัยไดตลอด 24 ชั่วโมง เปนการเพ่ิมประสิทธิภาพในการชวยเหลือ

ผูประสบภัยและกอใหเกิดประโยชนตอประชาชนอยางเต็มศักยภาพ ซ่ึงเปาหมายหลัก

สูงสุดของการสรางเครือขายความรวมมือนี้  (รายงานผลการดําเนินงานประจําป

งบประมาณ 2560, ศูนยความรวมมือดานบรรเทาสาธารณภัยรอยเอ็ด)” 

 

“แนวทางการทํางานรวมกับสมาคมกูชีพ ปกติพ้ืนท่ีอ่ืนท่ีมีสมาคม มูลนิธิมากกวา 1 แหง ก็

มักจะขัดแยงกัน แตท่ีนี่เราใชวิธีการแบงโซนแบงพ้ืนท่ีกันทํางาน รวมไปถึงแบงวันกัน ซ่ึง

หนาท่ีของสมาคม/มูลนิธิตรงนี้คือการแกไข มิใชการทํางานเชิงรุก การใหความรูและการ

ปองกันเหมือนท่ีศูนยทํา และทํารวมกับ อปพร. ดังนั้น จึงไมสามารถทํางานแทนเราได 

เพราะคนละภารกิจ แตเปนการเสริมการทํางานกัน” (เจาหนาท่ีองคกรปกครองสวน

ทองถ่ิน ง. กรณีรอยเอ็ด, สัมภาษณ ธันวาคม 2561) 

 

“อบต.นี้มีพ้ืนท่ี 25 ตร.กม. มีเจาหนาท่ีดานกูชีพ 8 คน งานปองกัน 7 คน โดยท่ีนี่งานกูชีพ

และกูภัยทํารวมกันเลย เรื่องการทํางานรวมกับชุมชนเขมแข็งมาก อยางรถกูชีพคือ 14 

หมูบาน ระดมทุนทําผาปา ท้ังอสม.และอนามัย เปนตัวตั้งในการระดมทุนเพ่ือซ้ือรถกูชีพ

กูภัยของท่ีนี่ และมีอปพร.ชวยงานเยอะ (เจาหนาท่ีองคกรปกครองสวนทองถ่ิน ง. กรณี

รอยเอ็ด, สัมภาษณ ธันวาคม 2561) 

 

  การสั่งสมทุนมนุษยท่ีมีศักยภาพมีความรูและทักษะในการรวมจัดบริการดานการปองกัน

และบรรเทาสาธารณภัยกับองคกรปกครองสวนทองถ่ินนั้น นอกจากจะทําใหบริการมีคุณภาพมากข้ึนแลวยัง

เชื่อมโยงกับเรื่องประสิทธิภาพในดานทุนทางการเงิน ในแงท่ีวาเม่ือชุมชนและผูประกอบการท่ีไดรับการ

พัฒนาศักยภาพกระท่ังสามารถระงับเหตุไดเบื้องตนแลวยอมทําใหคาใชจายขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน

ในการระงับและบรรเทาภัยลดนอยลงอีกดวย  

 

 “การสรางความรูใหกับผูประกอบการ ชุมชน ประชาชนเปนเรื่องระยะยาว มีการให

ความรูและตั้งงบประมาณและโครงการไวเปนประจําทุกปเพ่ือใหความรูกับนักเรียน 

ประชาชน และสถานประกอบการ เชน โรงแรมไหมไทย ซ่ึงเคยเขามารวมฝกอบรม เม่ือ
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ประสบเหตุก็ไมตกใจ รูวาจะตองทําอยางไร ซ่ึงตรงนี้ก็ลดการสูญเสียไดมาก และขณะนี้ก็

กําลังใหเจาหนาท่ีทําการรวบรวมขอมูลเรื่องนี้ วาสิ่งท่ีเราใหความรูไปจัดฝกอบรมรวมกัน

ไปในนามศูนยนี้ ทําใหลดความสูญเสียคิดเปนเม็ดเงินไดเทาไหร” (นายกองคกรปกครอง

สวนทองถ่ิน ง. กรณีรอยเอ็ด, สัมภาษณ ธันวาคม 2561) 

 

นอกจากทุนมนุษยท่ีหมายถึงทีมเจาหนาท่ีและประชาชนในชุมชนท่ีมีศักยภาพแลว ในกรณี

ของรอยเอ็ด ยังหมายถึงการมีผูนําฝายการเมืองขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน ไดแก นายกเทศมนตรี

เทศบาลเมืองรอยเอ็ดท่ีแสดงบทบาทในการเปนผูประสานความรวมมือ (boundary spanner) อยาง

เขมแข็ง จากการวิเคราะหขอมูลพบวา นายกเทศมนตรีดังกลาวมีคุณลักษณะ/สมรรถนะเฉพาะ 

(competency) ท่ีทําใหความรวมมือระหวางองคกรปกครองสวนทองถ่ินสามารถเกิดข้ึนไดและมีการ

ดําเนินการมาอยางตอเนื่องกระท่ังยกระดับความรวมมือไปสูการสรางภาคีรวมกับภาคสวนอ่ืนในปจจุบัน 

ดังนี้  

• การมีมุมมองวาองคกรตนเปนพ่ีใหญในพ้ืนท่ี กรณีนี้คลายคลึงกับกรณีลําปางใน

ประเด็นท่ีวานายกเทศมนตรีมองวาตนมีหนาท่ีความรับผิดชอบท่ีตองแสดงบทบาทในการชวยเหลือใหอบต.

ท่ีเปนอปท.เพ่ือนบานขางเคียงสามารถยกระดับศักยภาพในการจัดบริการสาธารณะไดแมจะมีทรัพยากร

ทางการบริหารท่ีจํากัด โดยมิใชรอความชวยเหลือจากเทศบาลเมืองรอยเอ็ดเทานั้น ท้ังนี้ โดยท่ีนายกฯ มี

มุมมองท่ีวาเพ่ือใหประชาชนในจังหวัดรอยเอ็ดไมวาจะอยูในพ้ืนท่ีใด ควรไดรับบริการสาธารณะท่ีมีคุณภาพ

เทาเทียมกัน โดยสอดคลองกับเสียงสะทอนจากการสัมภาษณผูนําฝายการเมืองและเจาหนาท่ีระดับสูงของ

อปท.ภาคีอ่ืน ท่ีกลาววา หาไดยากท่ีนักการเมืองจะคิดถึงพ้ืนท่ีอ่ืนแตนายกเทศมนตรีเทศบาลเมืองรอยเอ็ด

กลับคิดถึงประโยชนของประชาชนในทุกพ้ืนท่ีเปนภาพรวม จึงยินดีท่ีจะเขารวมในความรวมมือ 

• การเปนคนมีวิสัยทัศนและกลาเสี่ยง เชนเดียวกับกรณีของลําปาง ในชวงป 2549 

นายกเทศมนตรีเทศบาลเมืองรอยเอ็ดทราบขาวการดําเนินโครงการนํารองดานความรวมมือระหวางองคกร

ปกครองสวนทองถ่ินในการจัดบริการสาธารณะและสมัครเขารวมโครงการเนื่องจากตองการการสนับสนุน

ดานความรูเชิงวิชาการในการสรางและขับเคลื่อนความรวมมือ ทวา ไมไดรับการคัดเลือกจากโครงการ 

อยางไรก็ตาม นายกฯ มิไดยอมแพ และไดเชิญนายกอบต.ขางเคียง 3 แหงมาพูดคุยไมเปนทางการเพ่ือ

ชักชวนใหริเริ่มความรวมมือ โดยในชวงปแรกกอนสรางความรวมมือโดยการจัดตั้งศูนยความรวมมือท่ีเปน

ทางการและการลงนาม MOU ไดใชวิธีการพานายกอบต.และเจาหนาท่ีขององคกรท่ีจะชวนเปนภาคีเดินทาง

ไปดูงานพ้ืนท่ีท่ีไดรับการคัดเลือกใหเขารวมโครงการ คือ กรณีความรวมมือในการจัดบริการดานการปองกัน

และบรรเทาสาธารณภัยระหวางองคกรปกครองสวนทองถ่ินในจังหวัดกาญจนบุรี โดยมีการดูงานและเรียนรู

จากกรณีตัวอยางอยางตอเนื่องหลายตอหลายครั้งในเรื่องวิธีการและแนวทางการจัดตั้งศูนยความรวมมือ 

กระท่ังม่ันใจวาถึงแมเรื่องความรวมมือระหวางองคกรปกครองสวนทองถ่ินจะยังไมมีระเบียบรองรับชัดเจน 

และมีโอกาสไดรับการตรวจสอบและทวงติงจากสตง. ทวา หากดําเนินการในลักษณะเดียวกับพ้ืนท่ี
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กาญจนบุรีซ่ึงอยูในโครงการท่ีไดรับการสนับสนุนโดยกรมสงเสริมการปกครองสวนทองถ่ินเองแลวนั้นยอม

หมายถึงเปนแนวทางการบริหารจัดการท่ีไดรับการสนับสนุนจากภาครัฐ ดวยการดําเนินการตามวิธีนี้ทําให

อปท.อ่ืนๆ เกิดความม่ันใจท่ีจะเขารวมเปนภาคี และดําเนินการมากระท่ังปจจุบัน ท้ังนี้ โดยท่ีกรณี

กาญจนบุรีนั้นกลับยุติความรวมมือระหวางอปท.ไปแลวดวยเหตุผลท่ีวาเจาหนาท่ีระดับสูงท่ีผลักดันและ

ประสานขับเคลื่อนความรวมมือไดยายไปอยูอปท.อ่ืน  

• การเขาใจความแตกตางและขอจํากัดของแตละองคกรภาคี ในการเขารวมเปนภาคี

นั้น ขอกําหนดประการหนึ่งคือการใหอปท.แตละแหงอุดหนุนงบประมาณมาท่ีศูนยความรวมมือฯ เพ่ือใชใน

การจัดบริการสาธารณะดานการปองกันและบรรเทาสาธารณภัยรวมกัน ท้ังนี้ เนื่องจากนายกเทศมนตรี

เทศบาลเมืองรอยเอ็ดตระหนักดีถึงขอจํากัดเรื่องงบประมาณท่ีอบต.แตละแหงมีจํากัดอยูแลว จึงยินดีท่ีจะ

จายมากกวา 1 เทานั่นคือ ในระยะเริ่มตนความรวมมืออบต.แตละแหงอุดหนุนแหงละ 100,000 บาทตอป 

ในขณะท่ีเทศบาลเมืองรอยเอ็ดอุดหนุน 200,000 บาทตอป และเม่ือบริบทของพ้ืนท่ีเปลี่ยนไปประเด็น

ปญหาซับซอนมากข้ึนอันเนื่องมาจากความเปนเมืองมากข้ึน จึงทําใหในภายหลังใหมีการอุดหนุน

งบประมาณเพ่ิมจากอบต.เปนแหงละ 200,000 บาท และเทศบาลเมืองรอยเอ็ดยังคงอุดหนุนงบประมาณ

มากกวาคือ 400,000 บาทตอป  

• การมีชื่อเสียงและภาพพจนดานบวก เสียงสะทอนจากการสัมภาษณพบวา ผูนําฝาย

การเมืองและเจาหนาท่ีของอปท.มักกลาววาการตัดสินใจเขารวมและไมออกจากความรวมมือสวนสําคัญ

เปนเพราะชื่อเสียงและภาพพจนดานบวกของนายกเทศมนตรีเทศบาลเมืองรอยเอ็ดท่ีมีมาอยางยาวนาน

หลายสิบป ท้ังนี้ นายกฯดังกลาว กอนเปนนักการเมืองทองถ่ินไดเปนนักการเมืองระดับชาติ (ส.ส.รอยเอ็ด) 

หลายสมัย และมีชื่อเสียงท่ีดีวาเปนนักการเมืองนักพัฒนาและบริหารงานเกง ไมมีประเด็นดานลบในเรื่อง

คอรัปชั่น รวมท้ังเม่ือมาเปนนักการเมืองทองถ่ินก็มุงเนนงานพัฒนา กระท่ังทําใหไดรับการยอมรับท้ังจาก

นักการเมืองดวยกันและประชาชน กระท่ังมีเสียงสะทอนวา แคไดยินชื่อก็เชื่อม่ันและเอาดวย เพราะม่ันใจใน

การบริหารของผูนําดังกลาวนี้  

 

ทุนทางสังคม (Social Capital)  

ความรวมมือท่ีอยูภายใตศูนยความรวมมือดานบรรเทาสาธารณภัย ซ่ีงมีการใชทรัพยากร

ท้ังเงิน บุคลากรหรือทีมปองกันและบรรเทาสาธารณภัยทํางานในนามศูนยรวมกัน และสามารถใชวัสดุ

เครื่องมืออุปกรณรวมกันไดนั้น ทําใหประชาชน ชุมชน และผูประกอบการเกิดความเชื่อม่ันและความไวเนื้อ

เชื่อ (Trust) ตอองคกรปกครองสวนทองถ่ินมากข้ึน โดยเฉพาะองคกรปกครองสวนทองถ่ินขนาดเล็กใน

รูปแบบองคการบริหารสวนตําบลท่ีตองจัดบริการสาธารณะใหกับผูประกอบการขนาดใหญ ดังตัวอยางของ 

อบต.ดงลาน ท่ีเปนองคกรปกครองสวนทองถ่ินในรูปแบบองคการบริหารสวนตําบล ทวาเริ่มมีความ

กลายเปนเมือง มีหมูบานจัดสรรเกิดข้ึนจํานวนมาก และมีสถานประกอบการหางสรรพสินคาขนาดใหญ

ตั้งอยูหลายแหง ทวา ดวยการทํางานในนามศูนยความรวมมือ ก็ทําใหอบต.ดงลานเองก็เกิดความม่ันใจใน
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การใหบริการดานนี้มากข้ึน ขณะเดียวกันผูประกอบการและประชาชนก็เชื่อม่ันในการบริการของอบต.เอง 

ดังเสียงสะทอนตอไปนี้   

 

“เราทํางานรวมกันในนามของศูนย มีการจัดอบรมและออกแนะนําความรูและทักษะเรื่อง

การดับเพลิงใหกับสถานประกอบการและหางรานตางๆ เชน โรบินสัน และ โฮมโปร และ

สถานศึกษาในพ้ืนท่ี เพ่ือใหสามารถระงับเหตุเบื้องตนได และการทํางานรวมกันตรงนี้ทําให

เกิดความเชื่อถือไวเนื้อเชื่อใจในการจัดบริการสาธารณะดานนี้โดยองคกรปกครองสวน

ทองถ่ินของเรามากข้ึน วาถึงแมจะผูประกอบการจะมีท่ีตั้งอยูในเขตองคการบริหารสวน

ตําบลแตก็ไดรับบริการท่ีมีคุณภาพมีประสิทธิภาพได” (เจาหนาท่ีองคกรปกครองสวน

ทองถ่ิน ก. กรณีรอยเอ็ด, สัมภาษณ ธันวาคม 2561)  

 

  ซ่ึงสอดคลองกับท่ีผูใหสัมภาษณจากองคกรปกครองสวนทองถ่ินในรูปแบบองคการบริหาร

สวนตําบลอีกแหงกลาวยืนยันไววา  

  

“เรามีโครงการตรวจสถานประกอบการ โดยมีการเขาไปเยี่ยมในนามศูนยความรวมมือ ป

ละครั้งเปนประจําทุกป การลงไปในนามศูนยความรวมมือฯ ก็ทําใหสถานประกอบการ

เชื่อถือและไววางใจในศักยภาพการจัดบริการสาธารณะเรื่องนี้ดวย นอกจากนี้ ก็นําไปสู

การมีโครงการฝกอบรมรวมโดยมีสถานประกอบการเปนภาคีสําคัญดวย” (เจาหนาท่ี

องคกรปกครองสวนทองถ่ิน ข. กรณีรอยเอ็ด, สัมภาษณ ธันวาคม 2561) 

 

“ท่ีนี่การจัดการบริการดานปองกันและบรรเทาสาธารณภัยเขมแข็ง เพราะความรวมมือ

จากศูนยท่ีทําใหเรามีศักยภาพ ความรูและทักษะเพ่ิมข้ึน และอบต.เราเองนโยบายผูบริหาร

สนับสนุน” (เจาหนาท่ีระดับสูงองคกรปกครองสวนทองถ่ิน ค. กรณีรอยเอ็ด, สัมภาษณ 

ธันวาคม 2561) 

 

 “ภาคประชาชนและสถานประกอบการ เห็นไดชัดวาเขามีความเชื่อม่ันในศักยภาพเรื่อง

การจัดบริการสาธารณะดานปองกันและบรรเทาสาธารณภัยในพ้ืนท่ีมากข้ึน” (นายก

องคกรปกครองสวนทองถ่ิน ง. กรณีรอยเอ็ด, สัมภาษณ ธันวาคม 2561)  
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ทุนการเงิน (Financial Capital) และ ทุนกายภาพ (Physical Capital)  

  ความรวมมือท่ีมีการบูรณาการงบประมาณ หรือการอุดหนุนเงินจากองคกรปกครองสวน

ทองถ่ินแตละแหงไปยังศูนยความรวมมือ ซ่ึงทําใหมีงบประมาณท่ีสามารถใชไดรวมกันในการจัดบริการ

สาธารณะประเภทนี้ 1,200,000 บาทตอป และมีการจัดสรรงบประมาณ 40% เพ่ือจัดซ้ืออุปกรณท่ีจําเปน

และมีศักยภาพท้ังเพ่ือไวประจําศูนยฯ และท่ีกระจายไปยังแตละพ้ืนท่ีภาคีนั้น ทําใหท้ังศูนยฯ และองคกร

ปกครองสวนทองถ่ินแตละแหงไดสั่งสมทุนกายภาพ อันหมายถึงเครื่องมือวัสดุอุปกรณท่ีจําเปนดานการ

ปองกันและบรรเทาสาธารณภัยดังกลาว ซ่ึงอุปกรณหลายอยางองคกรปกครองสวนทองถ่ินแหงเดียวไม

สามารถจัดซ้ือไดดวยขอจํากัดงบประมาณของตนเองท่ีมีลําพัง ทวา ดวยพลังของศูนยความรวมมือท่ีมี

การบูรณาการทรัพยากรดานการเงิน ทําใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินขนาดเล็กเหลานั้น มีทุนกายภาพเพ่ือ

จัดบริการสาธารณะไดอยางมีคุณภาพและประสิทธิภาพมากข้ึน ดังคําสัมภาษณตอไปนี้  

 

“ในมุมมองผูปฏิบัติงาน คิดวาเรื่องท่ีตองนําเงินไปอุดหนุนปละ 200,000 เปนเรื่องคุมคา 

เพราะลองคิดดูวาถาเราเก็บเงินไวเอง 200,000 กวาจะซ้ือรถเพ่ือทํางานดานนี้ท่ีมีศักยภาพ

ไดสักคันนึงตองใชเวลาเปน 10 ป แตเทียบกับเงิน 200,000 ท่ีเอาไปอุดหนุนท่ีศูนยซ่ึงทํา

ใหเราไดทุกอยางมาแบบเต็มศักยภาพ สามารถใชรถใชวัสดุอุปกรณท่ีอยูในศูนยได มีวัสดุ

อุปกรณมายังอปท.ของเราเอง และยังไดยกระดับศักยภาพของเจาหนาท่ีและอปพร. ดวย

เพราะมีการฝกอบรมรวมกัน” (เจาหนาท่ีองคกรปกครองสวนทองถ่ิน จ. กรณีรอยเอ็ด, 

สัมภาษณ ธันวาคม 2561) 

 

“ในมุมมองผูปฏิบัติงาน คิดวาเรื่องท่ีตองนําเงินไปอุดหนุนปละ 200,000 เปนเรื่องคุมคา 

เพราะลองคิดดูวาถาเราเก็บเงินไวเอง 200,000 กวาจะซ้ือรถเพ่ือทํางานดานนี้ท่ีมีศักยภาพ

ไดสักคันนึงตองใชเวลาเปน 10 ป แตเทียบกับเงิน 200,000 ท่ีเอาไปอุดหนุนท่ีศูนยซ่ึงทํา

ใหเราไดทุกอยางมาแบบเต็มศักยภาพ สามารถใชรถใชวัสดุอุปกรณท่ีอยูในศูนยได มีวัสดุ

อุปกรณมายังอปท.ของเราเอง และยังไดยกระดับศักยภาพของเจาหนาท่ีและอปพร. ดวย

เพราะมีการฝกอบรมรวมกัน” (เจาหนาท่ีองคกรปกครองสวนทองถ่ิน จ. กรณีรอยเอ็ด, 

สัมภาษณ ธันวาคม 2561) 

 

“ปจจุบันพ้ืนท่ีมีความกลายเปนเมือง ประเด็นทาทายคือการดับเพลิงในอาคารสูงซ่ึงตอนนี้

ศูนยความรวมมือเรามีรถเครนกระเชา 40 เมตร แตความกลายเปนเมืองก็มีขอท่ีทําให

ทํางานไดงายข้ึน คือ การมีตูแดงและหัวปลอยน้ําติดตั้งตามจุดตางๆ ในพ้ืนท่ี” (เจาหนาท่ี

ระดับสูงองคกรปกครองสวนทองถ่ิน ค. กรณีรอยเอ็ด, สัมภาษณ ธันวาคม 2561)  
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“งบประมาณในการดําเนินการของศูนยเอง ไดแบง 20% เปนงบดําเนินการ 40% เปนงบ

จัดอบรมความรูและทักษะ และอีก 40% เปนงบจัดซ้ือวัสดุอุปกรณ ซ่ึงตรงนี้ไดมีการ

กระจายวัสดุอุปกรณท่ีจําเปนออกไปไวประจํายังภาคีเครือขายของศูนยความรวมมือแตละ

แหง ถือวาไดอุปกรณเยอะและดี เพราะลําพังเราคนเดียวคงซ้ือไมได” (เจาหนาท่ีองคกร

ปกครองสวนทองถ่ิน ก. กรณีรอยเอ็ด, สัมภาษณ ธันวาคม 2561) 

 

5.2.2  โอกาสในการตอยอดทุนความรวมมือหรือความเปนไปไดในการควบรวม  

เนื่องจากประเด็นสําคัญท่ีเปน entry point ของกรณีศึกษานี้ คือการท่ีลักษณะโดย

ธรรมชาติของ การจัดบริการสาธารณะดานการปองกันและบรรเทาสาธารณภัยตองมีลักษณะเปน 

‘subsidiarity’ นั่นคือตองระงับเหตุโดยหนวยจัดบริการท่ีใกลท่ีสุด ตองจัดบริการสาธารณะใหใกลชิด

ชาวบานและทันทวงทีมากท่ีสุด ซ่ึงกรณีรอยเอ็ดนั้นองคกรปกครองสวนทองถ่ินแตละแหงมีพ้ืนท่ีคอนขาง

กวางและกระจัดกระจาย มีท้ังพ้ืนท่ีเปนเมือง กําลังกลายเปนเมือง และพ้ืนท่ีชนบทและการเกษตร ดังนั้น

การควบรวมใหเปนขนาดใหญ และมีหนวยบริการอยูแหงเดียว ณ จุดใหบริการเดียวจึงไมตอบสนองตอ

บริการสาธารณะประเภทนี้ (ดูภาพท่ี 5.8)  

 

ภาพท่ี 5.8 แผนท่ีแสดงภูมิศาสตรของความสัมพันธระหวางองคกรปกครองสวนทองถ่ินภายใตความรวมมือ

ในการจัดบริการสาธารณะดานการปองกันและบรรเทาสาธารณภัย จังหวัดรอยเอ็ด ในป พ.ศ.2561 

 

 
 

ท่ีมา: พัฒนาโดยคณะผูวิจัย 
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  ซ่ึงจากการวิเคราะหขอมูลจากการสัมภาษณพบวาองคกรปกครองสวนทองถ่ินเองมีความ

ตองการในการพัฒนาท่ีสอดคลองกับแนวทางขางตน นั่นคือ มีความพยายามในการยกระดับหรือตอยอด

ทุนความรวมมือโดยเฉพาะดานทุนมนุษยท่ีไดรับการยกระดับศักยภาพมาจากความรวมมือท่ีมีมากวา

ทศวรรษ โดยเฉพาะอยางยิ่งการสนับสนุนใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินท่ีไดรับการพัฒนาศักยภาพกระท่ัง

สามารถจัดบริการสาธารณะดานนี้ไดอยางเขมแข็งและมีประสิทธิภาพแลว ยกระดับตนเองเพ่ือเปนผูนํา

ความรวมมือใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ินอ่ืนในเขตพ้ืนท่ีใหม หรือ สรางโซน/node ใหมข้ึน โดยใช

โมเดลหรือแนวทางเดียวกับท่ีเทศบาลเมืองรอยเอ็ดไดเปนผูนําริเริ่มความรวมมือกับอบต.อ่ืนเม่ือป 2550  

ท้ังนี้ ในกรณีศึกษานี้พบวา องคกรปกครองสวนทองถ่ินท่ีสั่งสมทุนและพัฒนาจนเขมแข็ง พรอมเปนผูนํา ตัว

หลักสําคัญในการสราง node ใหมและเปนพ่ีเลี้ยงใหกับองคกรปกครองสวนทองถ่ินในโซนใหม คือ องคการ

บริหารสวนตําบลเหนือเมือง ดังคํายืนยันจากองคกรปกครองสวนทองถ่ินท่ีเปนภาคีความรวมมือเดิม ดังนี้  

 

“ในกรณีองคการบริหารสวนตําบลเหนือเมืองซ่ึงก็เปนภาคีของเรา ซ่ึงตอนนี้เขมแข็งและมี

ศักยภาพมาก นั่นก็เพราะมี key man มีหัวหนาสํานักปลัดซ่ึงเล็งเห็นความสําคัญของการ

จัดบริการสาธารณะเรื่องนี้ และนั่นก็ทําใหอบต.เหนือเมืองก็กําลังขยับเรื่องขยายความ

รวมมือไปใน zone พ้ืนท่ีตัวเองอยูตอนนี้” (เจาหนาท่ีองคกรปกครองสวนทองถ่ิน ข. กรณี

รอยเอ็ด, สัมภาษณ ธันวาคม 2561) 

 

“ขณะนี้ปภ.จังหวัด และทองถ่ินจังหวัด อยากใหศูนยนี้เปนโมเดล ขยายไปครอบคลุมท่ัว

ท้ังจังหวัด และ ตอนนี้ อบต.เหนือเมืองก็มีความเขมแข็งมาก และอาจไปขยายเปน node 

ของตัวเองและออกจากความรวมมือ ซ่ึงตรงนี้เปนเรื่องท่ีนายินดีเพราะเปนเปาหมายของ

ศูนยอยูแลววาอยากใหอปท.แตละแหงยกระดับศักยภาพของตนเองได และกรณีนี้ดีมาก

คือไปเปนพ่ีเลี้ยงใหกับอปท.อ่ืนๆ รอบขางได ขยายวงตอไปไดอีก (spiral)” (นายกองคกร

ปกครองสวนทองถ่ิน ง. กรณีรอยเอ็ด, สัมภาษณ ธันวาคม 2561) 

 

  อยางไรก็ตาม การยกระดับความรวมมือในลักษณะของการพัฒนาพ้ืนท่ีโซนใหมหรือ 

node ใหมดังกลาว จําเปนตองมีผูนําความรวมมือท่ีเขมแข็งดังท่ีไดกลาวไปในสวนท่ีวาดวยบทเรียนของ

ความรวมมือของกรณีศึกษาในบทท่ี 3 หรือกลาวอีกนัยหนึ่งไดวา ในกรณีบริการดานการปองกันสาธารณภัย

โอกาสท่ีจะสรางความรวมมือระหวางองคกรปกครองสวนทองถ่ินท่ีมีสถานะและศักยภาพเทากันเองอาจไม

เกิดหรือเปนไปไดยาก ดังเสียงสะทอนท่ีวา 

 

“อบต.กับอบต.ศักยภาพเทากัน เงอะแงะท้ังคู มันไปไมได เหมือนอยางอบต.ขางเคียงของ

ท่ีนี่ อบต.สะอาดสมบูรณ มีขาราชการของงานปองกันแตก็ลาออก หรือ อบต.โนนรัง ไมมี
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ขาราชการ มีแตลูกจาง มันก็เงอะแงะท้ังคู ไปไมได มันตองมีคนนําท่ีเขมแข็ง เหมือนอยาง

ท่ีอบต.เหนือเมืองจะเปนได เพราะเคามีนายก มีหัวหนาสํานักงาน และขาราชการกับ

ทีมงานท่ีเขมแข็ง จะพาคนอ่ืนโดยรอบทําได” (เจาหนาท่ีองคกรปกครองสวนทองถ่ิน ข. 

กรณีรอยเอ็ด, สัมภาษณ ธันวาคม 2561)  

 

  การควบรวมอาจขัดขวางการตอยอด/ยกระดับความรวมมือในพ้ืนท่ี  

กลาวใหชัดไดวา ความพยายามในการสราง node ใหมของความรวมมือของอบต.เหนือ

เมือง ท่ีจะมีอบต.เหนือเมืองทําหนาท่ีเปนผูนําของความรวมมือ ในลักษณะเดียวกับท่ีเทศบาลเมืองรอยเอ็ด

ไดแสดงบทบาทสําคัญในการเปนผูนําริเริ่มและชักชวนองคกรปกครองสวนทองถ่ินขางเคียงทําความรวมมือ

นั้น อาจไมสามารถเกิดข้ึนหรือไมประสบความสําเร็จหากเกิดการปรับเปลี่ยนโครงสรางโดยการควบรวม

แบบสั่งการเกิดข้ึนในพ้ืนท่ี อาทิ อบต.เหนือเมืองตองไปรวมกับเทศบาลเมืองรอยเอ็ด ซ่ึงปจจุบันความเปน

เมืองไดแผขยายจากเขตเทศบาลครอบคลุมมายังพ้ืนท่ีอบต.เหนือเมืองกระท่ังเสมือนเปนพ้ืนท่ีเดียวกันจน

แยกไมออกความเปนเทศบาลเมืองกับพ้ืนท่ีอบต. หรือ ในกรณีท่ีอบต.เหนือเมืองตองไปควบรวมกับอบต.

หนองแวง ซ่ึงมีพ้ืนท่ีติดกันและอบต.เหนือเมืองตั้งใจจะไปชวนเปนภาคีความรวมมือ ดังคําสัมภาษณท่ี

สะทอนประเด็นดังกลาว ตอไปนี้  

 

“เรามีแผนจะเปดศูนยฝก โดยมีหัวหนาสํานักงานจะเปนหัวหนาศูนย และตั้งใจจะขยาย

ความรวมมือออกไปกับอปท.ขางเคียง อาทิ อบต.หนองแวง โดยเลิกการไปอุดหนุนท่ีศูนย

ของเทศบาลเมืองรอยเอ็ด ท้ังนี้โดยใชโมเดลแบบเดียวกับศูนยความรวมมือเทศบาลเมือง

รอยเอ็ด กําลังรอความพรอมกอนลงไปคุยกับอปท.ขางเคียง ซ่ึงก็เปนพ่ีนองกันท้ังหมด ไม

วาจะเปนจังหารหรือเชียงขวัญ โดยความพรอมท่ีวา คือ ตอนนี้รอเพียงใบ certificate ซ่ึง

ศูนยฝกเราจะมีความพรอมมากในแงของอุปกรณ มีท้ังรถดับเพลิงท่ีมีศักยภาพและจะมี

เครื่องชวยหายใจ เนนการระงับเหตุท่ีตนเหตุใหทันทวงทีกวาและสูญเสียนอยกวา” 

(เจาหนาท่ีระดับสูงองคกรปกครองสวนทองถ่ิน ค. กรณีรอยเอ็ด, สัมภาษณ ธันวาคม 

2561)  

 

“ท่ีนี่การจัดการบริการดานปองกันและบรรเทาสาธารณภัยเขมแข็ง เพราะความรวมมือ

จากศูนยท่ีทําใหเรามีศักยภาพ ความรูและทักษะเพ่ิมข้ึน และอบต.เราเองนโยบายผูบริหาร

สนับสนุนและมีสถานะทางการคลังท่ีดีมากดวย  ปจจุบันไดขอใชพ้ืนท่ี 60 ไร ซ่ึงเปนพ้ืนท่ี

รกราง เพ่ือทํางานดานปองกันและบรรเทาสาธารณภัยเปนศูนยฝกอบรมสําหรับ

ผูประกอบการดวย ตอนนี้รอใบอนุมัติการใชท่ีดินและคาดวาป 2562 คงจะไดรับการ

อนุมัติ และอาจขยายความรวมมือไปกับจังหาญและเชียงขวัญ ซ่ึงมีสถานะเปนเทศบาล
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ตําบลท้ังคู แตไมมีศักยภาพในการจัดบริการสาธารณะดานนี้ ไมมีทีมท่ีมีศักยภาพ โดย 

node ท่ีจะเกิดข้ึนใหมเราคงเนนบทบาทการเปนพ่ีเลี้ยง สรางเครือขายกูชีพกูภัย” 

(เจาหนาท่ีองคกรปกครองสวนทองถ่ิน ค. กรณีรอยเอ็ด, สัมภาษณ ธันวาคม 2561)  

 

5.3 ความรวมมือในการบริหารจัดการน้ําระหวางองคกรปกครองสวนทองถิ่นในจังหวัด 

อุบลราชธานีกับจังหวัดยโสธร  

5.3.1 ทุนภายใตความรวมมือ 

จากการวิเคราะหขอมูลของกรณีศึกษาความรวมมือในการบริหารจัดการน้ําระหวาง

องคกรปกครองสวนทองถ่ินในจังหวัดอุบลราชธานีและจังหวัดยโสธร พบวา ความรวมมือระหวางองคกร

ปกครองสวนทองถ่ินไดเสริมสรางใหเกิดทุนในมิติตางๆ ท่ีชวยเสริมสรางศักยภาพขององคกรปกครองสวน

ทองถ่ินขนาดเล็กในการจัดบริการสาธารณะในพ้ืนท่ีได ท้ังนี้ในกรณีศึกษานี้ จากการวิเคราะหพบวาทุนท่ี

โดดเดนท่ีสั่งสมภายใตความรวมมือระหวางองคกรปกครองสวนทองถ่ิน คือ ทุนทางสังคม (Social 

capital)  โดยเฉพาะความไวเนื้อเช่ือใจเช่ือม่ันกันท้ังระหวางประชาชนในพ้ืนท่ีดวยกันเองและการ

เช่ือม่ันในองคกรปกครองสวนทองถิ่นอันพัฒนาข้ึนจากการทํางานเรื่องความรวมมือในการบริหาร

จัดการน้ํานี้ ท้ังนี้ เนื่องจากเกษตรกรในพ้ืนท่ีคอทองมีการตั้งกลุมและแกไขปญหากันเองกอนจะเกิด

ขอตกลงรวมกันระหวางองคกรปกครองสวนทองถ่ิน (MOU) และในระยะเริ่มตนกอนมีความการทํา MOU 

ดังกลาวเคยเกิดความไมเขาใจกันระหวางองคการบริหารสวนตําบลคอทองและประชาชน เนื่องจาก

ประชาชนไมเขาใจวาอบต.คอทองไมสามารถเขาไปดําเนินการชวยเหลือชาวบานในการพัฒนาพ้ืนท่ีเกษตรท่ี

อยูนอกเหนือเขตการปกครองของตนเองได อยางไรก็ตามเม่ือมีการทํางานรวมกันและประชาชนเห็นความ

พยายามของอบต.ในการแกไขปญหาโดยมิไดเพิกเฉย โดยริเริ่มใชแนวทางสรางความรวมมือกับองคกร

ปกครองสวนทองถ่ินอ่ืนและเปดโอกาสใหชุมชนไดรวมคิดวางแผน และดําเนินการ จึงทําใหเกิด

ความสัมพันธท่ีเชื่อม่ันกันและกันเปนทุนในพ้ืนท่ี โดยเฉพาะอยางยิ่ง การรวมกลุมเกษตรกรจากเดิม 15 กลุม 

เพ่ิมเปน 34 กลุม แสดงใหเห็นถึงความเขมแข็งของชุมชนท่ีเปนทุนนําไปสูการสรางแผนปฏิบัติการเพ่ือหา

แนวทางในการสรางความรวมมือพัฒนาแหลงน้ํา ไดแก กลุมเกษตรชลประทานระบบทอ ต.คอทอง การ

จัดตั้งกองทุนน้ํา ต.คอทอง เปนแนวรวมพัฒนาแหลงน้ํารวมกัน  

 

ทุนทางสังคม (Social Capital)  

ความรวมมือระหวางองคกรปกครองสวนทองถ่ินในการบริหารจัดการน้ําเพ่ือการเกษตรใน

พ้ืนท่ีอุบลราชธานีและยโสธร เกิดข้ึนและพัฒนาตอเนื่องมาไดเปนผลมาจากการมีทุนทางสังคมท่ีเขมแข็งซ่ึง

เปนทุนสําคัญในการบริหารจัดการทองถ่ินและการจัดบริการสาธารณะในพ้ืนท่ี กลาวไดวา ในการสราง

ความรวมมือของกลุมเกษตรกรชลประทานระบบทอตําบลคอทองนั้น ในชวงแรกมีลักษณะความรวมมือท่ีมี

การรวมกลุมกันเพียงไมก่ีกลุมเพ่ือขอรับความชวยเหลือจากหนวยงานของรัฐ ซ่ึงในชวงแรกมี 2 หนวยงาน
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ใหญ ๆ ไดแก กรมชลประทานเขต 7 อุบลราชธานี ซ่ึงใหการสนับสนุนเครื่องสูบน้ําสําหรับสูบน้ําจากลําน้ําชี 

ซ่ึงเปนพ้ืนท่ีต่ํา ข้ึนไปทํานาปรังของเกษตรกร และอบต. คอทอง ท่ีใหการสนับสนุนคาน้ํามันในการ

เดินเครื่องสูบน้ํา ซ่ึงการสนับสนุนดังกลาวนั้นไดรับเสียงสะทอนจากชาวบานท่ีทํานาวายังไมเพียงพอ ซ่ึง

ตอมาการสนับสนุนจากหนวยงานของรัฐมีการเปลี่ยนแปลง ไดแก การระงับการสนับสนุนเครื่องสูบน้ําของ

กรมชลประทานเขต 7 และมีการถายโอนเครื่องสูบน้ําไปอยูในความรับผิดชอบขององคการบริหารสวน

จังหวัดอุบลราชธานี ในป 2553 และหลังจากนั้นไมนานก็ไดมีการระงับการใหเงินชวยเหลือคาน้ํามันในการ

เดินเครื่องสูบน้ําจากองคการบริหารสวนตําบลคอทอง อันเนื่องมาจากการทวงติงของสตง.ท่ีพบวาการ

ดําเนินการดังกลาวอาจไมสอดคลองกับระเบียบ/ภารกิจขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน 

การเผชิญกับการเปลี่ยนแปลงในแนวทางการชวยเหลือของรัฐอันเนื่องมาจากขอจํากัดของ

กฎหมายและการเปลี่ยนแปลงของการบริหารราชการ สงผลใหกลุมเกษตรกรผูใชน้ํามีความพยายามในการ

สรางความรวมมือในกลุมของตนและระหวางกลุมท่ีเขมแข็งและเปนระบบมากข้ึน เพ่ือท่ีจะพ่ึงพาตนเองใน

การบริหารจัดการน้ําเพ่ือการเกษตรและขอความชวยเหลือไปยังหนวยงานของรัฐอ่ืนๆ ท้ังนี้ อานนท แวว

วงศ และคณะ (2556) ไดอธิบายภาพการปรับตัวของกลุมเกษตรกรผูใชน้ําสรุปไดวา กลุมเกษตรกรผูใชน้ํา

ซ่ึงรวมตัวกันในระยะแรกเพียงไมก่ีกลุม และมีการบริหารจัดการกลุมไดอยางไมเปนระบบนัก ไดมีการ

ปรับตัวโดยการมีการรวมกลุมผูใชน้ําเพ่ิมข้ึน และเริ่มมีความพยายามในการสรางความเปนสถาบันใหแก

กลุม โดยมีการรวมกันทําโครงการจัดตั้งกองทุนน้ําของกลุมผูใชน้ํา กลุมเกษตรกรชลประทานระบบทอ

ตําบลคอทอง โดยมีวัตถุประสงคเพ่ือใชสําหรับการบริหารจัดการน้ําและดูแลรักษาแจกจายน้ําใหกับกลุม

ผูใชน้ํา ซ่ึงเปนสมาชิกกลุมเกษตรกรชลประทานระบบทอ และมีการรับสมัครสมาชิกเพ่ิมเติม ท้ังนี้ในการ

ดําเนินงานไดมีการวางระบบการดําเนินงานของกลุมท่ีชัดเจนมากข้ึนกวาการดําเนินงานในชวงกอนหนาโดย

ไดมีการแตงตั้งกรรมการ ออกกฎระเบียบ และมีการดําเนินการประชุม ซ่ึงในการดําเนินการดังกลาวไดรับ

ความชวยเหลือจากบุคลากรขององคการบริหารสวนจังหวัดอุบลราชธานีในการใหคําแนะนําเก่ียวกับการ

บริหารจัดการกลุม ตลอดจนการอบรมเชิงปฏิบัติการเพ่ือพัฒนาชาวบานซ่ึงเปนสมาชิกกลุมใหเปนนักวิจัย

ชุมชนในการพัฒนาขอเสนอโครงการเพ่ือการพัฒนาทองถ่ินใหสามารถไดรับงบประมาณสนับสนุน กอนท่ี

ตอมาจะนําไปสูการสรางความรวมมือท่ียั่งยืนมากข้ึนท้ังในแงของกฎระเบียบ และการแบงปนงบประมาณท่ี

จะใชในการพัฒนาแหลงน้ําเพ่ือการเกษตรขององคกรปกครองสวนทองถ่ินท่ีเก่ียวของ ผานการทํา

โครงการวิจัยเพ่ือนําไปสูการทําขอตกลงรวมกันระหวางองคกรปกครองสวนทองถ่ินท่ีเก่ียวของท้ังสามแหง 

ไดแก องคการบริหารสวนตําบลคอทอง องคการบริหารสวนตําบลฟาหวน และองคการบริหารสวนจังหวัด

อุบลราชธานี กลาวโดยสรุปไดวา ปจจัยสําคัญท่ีทําใหความรวมมือท้ังภายในพ้ืนท่ีทองถ่ินหนึ่ง (องคกร

ปกครองสวนทองถ่ินกับชุมชน) และระหวางทองถ่ินดําเนินการตอไปได คือ การมีทุนทางสังคมท่ีเขมแข็ง อัน

หมายถึงชาวบานผูใชน้ํามีความรวมมือกันภายในชุมชนกันมาตั้งแตด้ังเดิม รวมท้ังการท่ีแตละกลุมก็ยังคงมี

ความสัมพันธท่ีดีกับอบต.คอทอง ในภารกิจดานอ่ืนๆ 
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นอกจากนี้ ความรวมมือระหวางองคกรปกครองสวนทองถ่ิน ยังทําใหเกิดการสั่งสมทุนทาง

สังคมตอยอดเพ่ิมข้ึนตามพัฒนาการของความรวมมือ โดยจากการวิเคราะหพบวามีมิติยอยภายใตทุนทาง

สังคมดังนี้ 

1) ความเปนพ่ีนอง/คนบานเดียวกันซ่ึงเปนท้ังทุนทางสังคมเดิมและทุนท่ีไดรับการกระชับ

ใหแนนแฟนข้ึนจากความรวมมือฯ  ในแงของการเปนทุนเดิมนั้น พบวา ความรวมมือระหวางองคกร

ปกครองสวนทองถ่ิน 2 แหงซ่ึงแมจะอยูคนละฟากฝงแมน้ําชีนั้นริเริ่มและขับเคลื่อนไปไดเพราะมีทุนทาง

สังคมในพ้ืนท่ีเปนฐานนั่นคือ สายสัมพันธของสองพ้ืนท่ีท่ีมีระหวางกันมากอน เนื่องจากเดิมกอนท่ีจะมีการ

แบงเปนจังหวัดยโสธร และจังหวัดอุบลราชธานี พ้ืนท่ี 2 แหงนี้เปนพ้ืนท่ีเดียวกันเปนอําเภอมหาชนะชัย 

จังหวัดอุบลราชธานี ความสัมพันธและเครือขายระหวางกัน ความรูสึกเปนคนบานเดียวกันจึงยังมีอยูสงผล

ตอการเกิดข้ึนและการขับเคลื่อนความรวมมือระหวางพ้ืนท่ี  

ในอีกแงหนึ่ง ความรวมมือท่ีเกิดข้ึนเองยังชวยกระชับความรูสึก “ความเปนพ่ีเปนนอง” 

หรือ “คนบานเดียวกัน” สรางเสริมความเปนทองถ่ินนิยม จากแตเดิมกอนท่ีจะมีการสรางความรวมมือนั้น 

เกิดความไมเขาใจกันท้ังระหวางเกษตรกรในพ้ืนท่ีอบต.คอทองกับอบต.คอทองเอง และระหวางอบต.คอทอง

กับอบต.ฟาหวน แตเม่ือมีความรวมมือท่ีเปนทางการอันพัฒนาข้ึนจากการรวมคิดรวมทําและตอยอดจากทุน

ความเปนพ่ีนองเดิมในพ้ืนท่ี ทําใหความเปนพ่ีนองนั้นถูกฟนฟูถูกกระชับมากข้ึน ดังคําสัมภาษณท่ีวา...  

 

“ขอดีในแงความสัมพันธของประชาชนในพ้ืนท่ีท้ังสอง ท่ียังมีลักษณะของความเปนเครือ

ญาติ ท่ีเอ้ืออาทรกัน ในตอนแรกความสัมพันธระหวางผูนํา ของอปท. ท้ังสองแหงก็ยังไมได

ประสานกัน อบต. คอทองยังเกรงในเรื่องของการไมมีระเบียบรองรับ ในเรื่องท่ีจะไป

จัดบริการสาธารณะนอกเขต แตจากการพูดคุยกันระหวางชาวบานกับนายกอบต. คอทอง 

ปลัดตําบลคอทอง กองชาง มารับฟงความเปนไปได แลวจึงขยายไปยัง อบต. ฟาหวน 

อบจ.อุบลราชธานีและ อบจ.ยโสธร ทําใหเกิดการความรวมมือกัน จนนําไปสูขอตกลงรวม

นําไปสู” (เจาหนาท่ีระดับสูง อบจ.ก. กรณีอุบลฯ, สัมภาษณเม่ือวันท่ี 14 มกราคม 2562) 

 

   2) ความไวเนื้อเชื่อใจและความเชื่อม่ันในตัวองคกร ความรวมมือท่ีทําใหเกิดการทํางาน

รวมกันและเรียนรูปฏิสัมพันธกันอยางไมเปนทางการควบคูไปกับความสัมพันธท่ีเปนทางการท่ีควบคุมโดย 

MOU ทําใหเกิดความไวเนื้อเชื่อใจกันสองทางท้ังการท่ีประชาชนเชื่อม่ันในองคกรปกครองสวนทองถ่ิน 

(อบจ. อุบลราชธานี และ อบต.คอทอง) และองคกรปกครองสวนทองถ่ินเองมีความเชื่อม่ันในตัวบุคคล 

(ประธานกลุมจัดการน้ํา) รวมถึงการท่ีประชาชนในพ้ืนท่ีเอาดวยเพราะเชื่อม่ันท้ังในองคกรปกครองสวน

ทองถ่ินและประธานกลุมเนื่องจากเห็นวามีความต้ังใจจริงในการแกปญหาท่ีเผชิญ ท้ังนี้ สวนสําคัญประการ

หนึ่งเปนเพราะการท่ีองคกรปกครองสวนทองถ่ินมีมุมมองในการบริหารจัดการท่ีเปดใหตัวแสดงอ่ืนไดรวม

บริหารจัดการพ้ืนท่ี โดยเฉพาะการเปดใหประชาชนไดเขามาเปนผูริเริ่ม เสนอแนวทางแกไขปญหา รวมใน
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การดําเนินการจัดการน้ํา การเสนอแผนงานแกอปท. ในการแกไขปญหาตั้งแตแรกจึงทําใหเกิดความเชื่อม่ัน

ศรัทธาในองคกรปกครองสวนทองถ่ินและทําใหเกิดการทํางานรวมมือกันภายใตความรวมมือเปนอยางดี 

ประชาชนเขามามีสวนรวมในการดําเนินการ (เจาหนาท่ีระดับสูง อบจ.ก. กรณีอุบลฯ, สัมภาษณเม่ือวันท่ี 14 

มกราคม 2562) นอกจากนี้ ปจจัยสําคัญอีกประการท่ีสนับสนุนใหเกิดความไวเนื้อเชื่อใจกันระหวาง

ประชาชนในพ้ืนท่ีเอง คือ การมีประเพณีและกิจกรรมตางๆ ของชุมชนท่ีเกิดข้ึนตลอดปทําใหชาวบานใน

กลุมมีโอกาสสรางปฏิสัมพันธซ่ึงกันและกันท้ังในเรื่องการประกอบอาชีพ (การรวมกลุมเพ่ือบริหารจัดการน้ํา

เพ่ือการเกษตร หรือการรวมกลุมอาชีพอ่ืน ๆ) และในเรื่องของการดําเนินชีวิตและกิจกรรมนันทนาการตางๆ 

เชน การรวมงานบุญ งานวันสําคัญตางๆ 

   3) การมีผูนําท่ีเขมแข็ง ผูนําเปนท่ีเปนตัวแสดงหลัก คือ ประธานกลุมชลประทานระบบทอ 

ซ่ึงถือเปนผูนําทางความคิด ชาวบานเชื่อใจ และหัวหนากลุมตางๆ ท่ีเปนคนในชุมชน โดยท้ังนี้จากการ

สัมภาษณพบวา ผูนําท่ีเขมแข็งของกลุมตางๆ นั้นสวนมากจะเปนคนในพ้ืนท่ีและมีลักษณะเปนผูอาวุโสท่ี

ไดรับการยอมรับจากสมาชิกกลุมท่ีเปนชาวบานซ่ึงสวนใหญเกิดและอาศัยอยูในพ้ืนท่ีของอบต. มาตลอด 

โดยเฉพาะประธานกลุมการบริหารจัดการน้ําถือเปนผูนําทางความคิด ท่ีเกษตรกรกลุมตางๆ เชื่อใจ ไววางใจ

ดังจะเห็นไดจากการสัมภาษณของปลัดอบต. คอทอง และผูแทนของอบจ. อุบลราชธานี 

 

“เริ่มตนจากทางชุมชนเริ่มจากการจัดตั้งกลุมผูใชน้ําแบงเปนกลุม เม่ือไดรวมกันดําเนินการ

ทําวิจัยแลว ทางอบต. คอทองก็จะไดเริ่มเขามาไดรับฟงจากผลการวิจัย ทางอบต. คอทอง

ก็ดําเนินการรับฟงปญหาแลวไดดําเนินแกไขปญหาตามท่ีชาวบานไดเสนอขอ อาทิ ความ

ตองการดานโครงสรางพ้ืนฐาน ท่ีจะไปจัดบริการจัดบริการสาธารณะไดตามความตองการ

ของประชาชน” (ผูนําฝายการเมือง อบต.ข. กรณีอุบลฯ, สัมภาษณเ ม่ือวันท่ี 28 

พฤศจกิายน 2561)  

 

 4) ความรูสึกเปนเจาของพ้ืนท่ี ท่ีเกิดจากกลไกดานการมีขอตกลงรวม (MOU) กลาวคือ 

การมี MOU ไดเปนบทบาทสําคัญในการสรางการมีสวนรวมของประชาชนในพ้ืนท่ีใหเกิดความรูสึกเปน

เจาของพ้ืนท่ีผานกิจกรรมตางๆ ตั้งแตกระบวนการไดมาซ่ึง MOU ท่ีเกิดจากการท่ีชาวบานและภาควิชาการ

ไดรวมกันพัฒนาข้ึนผานกระบวนการวิจัยเชิงปฏิบัติการในการศึกษาสภาพปญหาของแตละกลุม รวมถึง

หลังจากมี MOU ซ่ึงมีขอกําหนดระบุไวในขอตกลงรวมกันในการบริหารจัดการน้ํานั้นวาใหมีการจัดประชุม

อยางสมํ่าเสมอ ปละ 2-3 ครั้ง เพ่ือตัดสินใจเรื่องตางๆ รวมกันระหวางตัวแสดงตางๆในพ้ืนท่ี อาทิการเสนอ

ขอโครงการ/แผนงานในการบริหารจัดการน้ํา ซ่ึงทําใหประชาชนในพ้ืนท่ีเกิดสั่งสมความรูสึกเปนเจาของ

พ้ืนท่ีเพราะไดมีโอกาสในการบริหารจัดการพ้ืนท่ีของตนเองดวยตนเอง 

5) ทุนทางวัฒนธรรมท่ีมีรวมกัน ประกอบดวย จิตสํานึกของคนในชุมชนในการรวมกันดูแล

รักษาทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอม เพ่ือเฝาระวังปญหาแหลงน้ําและคุณภาพน้ํา, ความเขมแข็งของ
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การจัดตั้งกลุมของเกษตรในการรวมมือในการบริหารจัดการน้ํา โดยมีการใชกฎระเบียบของกลุมดูแลซ่ึงกัน

และกัน, และการใชภูมิปญญาทองถ่ินในการดูแลน้ําท้ังในสภาวะปกติ สภาวะเกิดภัยพิบัติ ดวยการใหความ

รวมมือในการพัฒนาทรัพยากรน้ําของชุมชน  

  

ทุนทางการเงิน (Financial Capital)  

  ภายใตแนวคิดแบบดั้งเดิมท่ีมักมองวาองคกรปกครองสวนทองถ่ินจะมีศักยภาพในการ

จัดบริการสาธารณะก็ตอเม่ือมีทุนท่ีเปนตัวเงินหรืองบประมาณท่ีเพียงพอในการจัดสาธารณะนั้น แนวทาง

ความรวมมือไดแสดงใหเห็นในนัยท่ีตางออกไปวา ทุนท่ีเปนตัวเงินในการจัดบริการสาธารณะไมจําเปนตอง

มาจากองคกรปกครองสวนทองถ่ินของพ้ืนท่ีนั้นแหงเดียวเทานั้น หากแตสามารถใชงบประมาณท่ีไดรับการ

อุดหนุนจากองคกรภาคีภายใตความรวมมือ หรือแนวทางการลงขัน/นํางบประมาณมารวมกัน (pooled 

money) เพ่ือจัดบริการสาธารณะใหมีประสิทธิภาพและตอบสนองประเด็นปญหาของประชาชนได ซ่ึงใน

กรณีการบริหารจัดการน้ําของกรณีอุบลราชธานีและยโสธรนั้น จากการวิเคราะหขอมูลเอกสารและการ

สัมภาษณพบวา มีทุนทางการเงินภายใตความรวมมือเกิดข้ึนจากองคกรภาคีท่ีเก่ียวของท่ีทํา MOU รวมกัน 

ดังนี้ 

1) การสนับสนุนงบประมาณจากองคการบริหารสวนจังหวัดอุบลราชธานี ซ่ึงถือเปน

แหลงท่ีมาหลักของทุนท่ีเปนตัวเงินของความรวมมือในการบริหารจัดการน้ําของกรณีศึกษานี้ การสนับสนุน

งบประมาณดังกลาวของอบจ.อุบลราชธานี อยูภายใตการขับเคลื่อนนโยบายของอบจ. ท่ีมุงดําเนินนโยบาย

หลัก 5 ดี คือ อาหารดี ถนนดี การศึกษาดี สุขภาพดี และรายไดดี โดยมีวัตถุประสงคตองการแกปญหาคือ 

แกจน แกเจ็บ โดยกอนท่ีจะวางแผนโครงการภายใตนโยบายดังกลาว อบจ. ไดมีการจัดทําประชาคมและ

พบวาปญหาหลักท่ีสะทอนจากประชาชนคือความตองการแกปญหา “น้ําดี” ซ่ึงประชาชนมองเปนเรื่อง

สําคัญ โดยผูบริหาร อบจ. ไดกําหนดนโยบาย “น้ําดี” บนหลกัการตอไปนี้คือ (1) รวมน้ํา คือการสํารวจ ขุด

ลอก แหลงกักเก็บน้ํา ท่ีมีอยูแลวใหสามารถรองรับปริมาณน้ําท่ีเพียงพอตอความตองการของชาวบาน แตยัง

ไมมีการเก็บสถิติการใชน้ํา เนื่องจากขอจํากัดดานเวลาในการเก็บขอมูล และ (2) การกระจายน้ํา บางพ้ืนท่ี

อยูใกลแหลงน้ําใหญ มีน้ําแตไมสามารถนํามาใชได บางแหงดําเนินการขุดลอก แตบางพ้ืนท่ีไมสามารถ

ดําเนินการไดเพราะแหลงน้ําอยูในระดับต่ํา  

ซ่ึงในกรณีของพ้ืนท่ีอบต.คอทองนั้น เปนพ้ืนท่ีท่ีตองการ “ชลประทานระบบทอ” เพ่ือทํา

การเกษตร โดยการใชทอพีวีซีเชื่อมตอในพ้ืนท่ี ซ่ึงอบจ. อุบลราชธานี ไดกําหนดใหมีโครงการข้ึนมาและ

กําหนดกฎเกณฑในการขอรับการสนับสนุนงบประมาณ โดยเง่ือนไขคือ ประชาชนตองตั้งกลุมเกษตรกร

ภายใตพ้ืนท่ีท่ีติดตอกัน มีการกําหนดครัวเรือนและจํานวนพ้ืนท่ีทํากิน ซ่ึงเกษตรกรในเขต อบต.คอทอง เขา

เง่ือนไขตามกฎเกณฑท่ีกําหนดไวจึงไดรับงบประมาณสนับสนุนในสวนนี้ โดย อบจ. สนับสนุนเครื่องสูบน้ํา 

ทอพีวีซี เครื่องมือสําหรับการติดตั้ง และการวางเสนทางทอ ซ่ึงเปนทอสําหรับเปดปดน้ํา (เจาหนาท่ีระดับสูง 

อบจ.ก. กรณีอุบลฯ สัมภาษณเม่ือ 14 มกราคม 2562)  
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นอกจากนี้ทางองคการบริหารสวนจังหวัดอุบลราชธานี ยังไดมีการจัดสรรงบประมาณใน

การจัดทําโครงการเพ่ือเพ่ิมประสิทธิภาพการใชน้ําเพ่ือการเกษตรกรรมของเกษตรกรมีประสิทธิภาพเพ่ิมข้ึน 

ท้ังนี้จากแผนพัฒนาสามป (พ.ศ.2557-2559) ขององคการบริหารสวนจังหวัดอุบลราชธานีพบวามีการตั้ง

งบประมาณไวในหลายโครงการ โดยสามารถแยกพิจารณาเปนโครงการท่ีองคการบริหารสวนจังหวัดไดทํา

เพ่ือการบริหารจัดการน้ําของพ้ืนท่ีตางๆ ท้ังจังหวัดในภาพรวม ไดแก โครงการกอสรางระบบบริหารจัดการ

น้ํา ซ่ึงมีเปาหมายเพ่ือกอสรางระบบบริหารจัดการน้ํา ประกอบดวย ทอ PVC และอุปกรณสวนควบเพ่ือ

สนับสนุนใหกลุมเกษตรกรผูใชน้ํา ซ่ึงมีการตั้งงบประมาณไวโดยรวม 150 ลานบาท และโครงการท่ี

เฉพาะเจาะจงในพ้ืนท่ีหลังจากท่ีมีการทําขอตกลงรวมระหวางองคกรปกครองสวนทองถ่ิน โดย ไดมีการ

จัดสรรงบประมาณสําหรับการทําโครงการขุดลอกแหลงน้ําเพ่ือใชเปนแหลงรองรับน้ําเพ่ือการเกษตรจํานวน 

2 โครงการ ซ่ึงมีการตั้งงบประมาณไวท้ังสิ้น 40 ลานบาท ไดแก โครงการขุดลอกหนองกวางตาม MOU เพ่ือ

จัดบริการสาธารณะ (MOU) ซ่ึงมีอาณาเขตครอบคลุมพ้ืนท่ี ตําบล คอทอง อําเภอ เข่ืองใน จังหวัด

อุบลราชธานี และตําบลฟาหวน อําเภอคอวัง จังหวัดยโสธร ขนาด 800x40x3 ม. โดยมีการตั้งงบประมาณ

ไว 15 ลานบาท 

2) การสนับสนุนงบประมาณจากองคการบริหารสวนตําบลคอทอง จังหวัดอุบลราชธานี 

โดยเปนงบสนับสนุนในการจัดการคาน้ํามันสําหรับเครื่องสูบน้ํา และคาบริหารจัดการอ่ืนๆ ประมาณปละ 

100,000 บาทใหกับกลุมเกษตรกร (ปจจุบันไดยกเลิกไป เนื่องจากผลการตรวจสอบของสํานักงานการตรวจ

เงินแผนดิน) โดยแตละเกษตรกรแตละกลุม จํานวน 15 กลุม จะไดรับงบประมาณในการดําเนินการกลุมละ

ประมาณไมเกิน 10,000 บาท (ผูนําฝายการเมือง อบต.ข. กรณีอุบลฯ, สัมภาษณเม่ือ 28 พฤศจิกายน 

2561) นอกจากนี้ ยังมีงบประมาณท่ีไดลงทุนดานโครงสรางพ้ืนฐานซ่ึงมีความเก่ียวพันกับเรื่องการบริหาร

จัดการน้ําและพ้ืนท่ีทํากินทางการเกษตรของประชาชนในเขตอบต.คอทอง คือ การสรางถนนในพ้ืนท่ี

เชื่อมตอระหวางองคการบริหารสวนตําบลคอทองไปยังแหลงท่ีทํากินของประชาชนซ่ึงตั้งอยูในพ้ืนท่ีของ

องคการบริหารสวนตําบลฟาหวน จํานวนประมาณ 700,000 บาท ซ่ึงการจัดสรรงบประมาณในการลงทุน

โครงสรางพ้ืนฐานดังกลาวเปนผลจากการประชาคมของชาวบานหมู 7 บานกลางนอยและหมู 10 บานแกง

โพธิ ์(เจาหนาท่ีระดับสูง อบต.ข. กรณีอุบลฯ, สัมภาษณเม่ือ 8 มกราคม 2562)  

  อยางไรก็ตาม มีขอสังเกตจากการวิเคราะหขอมูลท่ีพบวา ความรวมมือท่ีมีอยูเปนการ

เสริมสรางใหเกิดทุนทางการเงินท่ีไดมาจากการสนับสนุนจากหนวยงานท่ีเปนตัวแสดงหลัก อาทิ องคการ

บริหารสวนจังหวัดอุบลราชธานีท่ีมีนโยบายสนับสนุนอยูแลว และองคการบริหารสวนตําบลคอทองท่ี

เกษตรกรมีภูมิลําเนา หรือกลาวใหชัดเจนไดวาการสนับสนุนทางการเงินยังเปนการสนับสนุนจากองคกร

ปกครองสวนทองถ่ินภายในจังหวัดอุบลราชธานีเพียงฝายเดียว สวนองคการบริหารสวนตําบลฟาหวนและ

องคการบริหารสวนจังหวัดยโสธร ทําหนาท่ีในการประสานการอนุญาตในการใชพ้ืนท่ีเทานั้น ดังเสียง

สะทอนของผูใหสัมภาษณ ดังนี้  
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“เรื่องของการพัฒนาพ้ืนท่ี การจัดการน้ําและการทําถนนท่ีเปนรอยตอระหวางพ้ืนท่ี 

เกษตรกรในอบต.คอทองเปนผูทําหนาท่ีผลักดันงบประมาณจาก อบต.คอทอง เพราะบาน

อยูท่ีนี่ แตมีท่ีทํากินอยูอีกฝง [ฝงอบต.ฟาหวน จ.ยโสธร] อบต.คอทองเองอยากทําใหแตไม

มีอํานาจในเชิงพ้ืนท่ีนั้น เม่ือมีความตกลงรวมกัน (MOU) จึงทําใหสามารถนํางบประมาณ

จาก อบต. คอทองท่ีผลักดันโดยประชาชนมาพัฒนาพ้ืนท่ีในเขตอบต. ฟาหวนได ฝายอบต.

ฟาหวน จึงทําหนาท่ีเปนผูประสานงานและใหการอนุมัติใชพ้ืนท่ีในการลงทุนกอสรางถนน 

และการพัฒนาอ่ืนๆ ในสวนของ อบจ. ยโสธร เนื่องจากความหางไกลจากพ้ืนท่ี ก็ทําหนาท่ี

ในลักษณะฝายอํานวยความสะดวกในการใชพ้ืนท่ีเทานั้น” (ผูนําฝายการเมือง อบต.ก. 

กรณีอุบลฯ, สัมภาษณเม่ือ 27 พฤศจิกายน 2561) 

 

ทุนมนุษย (Human Capital)  

จากการวิเคราะหพบวาความรวมมือไดสั่งสมใหเกิดทุนมนุษยซ่ึงเปนทรัพยากรสําคัญใน

การบริหารจัดการทองถ่ินและการจัดบริการสาธารณะในพ้ืนท่ี ซ่ึงแบงเปน 3 ระดับ ไดแก 

1) ระดับผูนํา ซ่ึงหมายถึง ฝายการเมืองของท้ังสององคการบริหารสวนตําบล มีบทบาทใน

การเปนผูประสานการดําเนินการไดดี โดยใชความสัมพันธแบบไมเปนทางการในการประสานงานกัน มี

ลักษณะของการทํางานเปนทีม คุณลักษณะเฉพาะ มีทักษะ ความรู ทัศนคติท่ีดีในการรวมมือการบริหาร

จัดการน้ํา, มีการสื่อสารท่ีดี สรางความเขาใจแกชาวบานในพ้ืนท่ี และเปดโอกาสใหประชาชนมีสวนรวมใน

การบริหารจัดการน้ํา ซ่ึงสะทอนผานทัศนะของท้ังฝายนักการเมืองทองถ่ินและผูนําชาวบานท่ีวา...  

 

“นายกองคการบริหารสวนตําบลและปลัดองคการบริหารสวนตําบลท้ังสองแหง มี

ความสัมพันธอันดีตอกัน การประสานงานกันในการดําเนินงานรวมกันท่ีผานมาเขาใจกันดี

และรวมมือกันเปนอยางดี” (เจาหนาท่ีระดับสูง อบจ.ก. กรณีอุบลฯ, สัมภาษณเม่ือวันท่ี 

14 มกราคม 2562)  

 

ซ่ึงความเห็นดังกลาวสอดคลองกับความเห็นของประธานกลุมน้ํา ท่ีเปนเกษตรกรในพ้ืนท่ี 

ท่ีกลาววา  

“การประสานงานระหวางเกษตรกรกับ อบต. คอทอง และ อบต.ฟาหวน เปนไปดวยดี 

ผูบริหารท้ังสองยินดีรับฟงปญหา และมีการประชุมปรึกษาหารือรวมกันอยางสมํ่าเสมอ” 

(หัวหนากลุมเกษตรกร อบต.ก. กรณีอุบลฯ, สัมภาษณเม่ือวันท่ี 10 มกราคม 2562)  

 

   2) ระดับเจาหนาท่ีปฏิบัติการ ซ่ึงหมายถึง บุคลากรประจําขององคการบริหารสวนตําบล

ตางๆ ท่ีเขาไปมีบทบาทในความรวมมือในการบริหารจัดการน้ํา คือ กองชาง ขององคการบริหารสวนตําบล
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คอทองซ่ึงมีความรูความเชี่ยวชาญในดานชลประทานระบบทอ และเขาใจปญหาการจัดการน้ําเปนอยางดี มี

ทักษะ ความรู ทัศนคติท่ีดีในการรวมมือการบริหารจัดการน้ํา รวมท้ังการสื่อสารท่ีดี สรางความเขาใจแก

ชาวบานในพ้ืนท่ี  

3) ระดับชาวบาน ซ่ึงหมายถึง กลุมเกษตรกรท่ีเขมแข็ง ท่ีรวมกลุมกันเปนกลุมเกษตรกร

ชลประทานระบบทอ ในพ้ืนท่ี “เริ่มตนเกษตรกรมีการรวมกลุมผูใชนํากันมากอนขอตกลงรวมกัน (MOU) 

เกิดข้ึน ซ่ึงระหวางนั้นจากการเขามาของนักวิชาการท่ีเปนอาจารยมหาวิทยาลัย และไดรวมกับชาวบานใน

การทําวิจัยเพ่ือแกไขปญหาการบริหารจัดการน้ํา นั้นเปนการพัฒนาศักยภาพใหชาวบานในชุมชนรูจักคิด ทํา

ใหการแกไขปญหา และการของบประมาณสนับสนุนเปนไปตามหลักวิชาการมากข้ึน” (เจาหนาท่ีระดับสูง 

อบต.ข. กรณีอุบลฯ, สัมภาษณเม่ือ 8 มกราคม 2562)  

นอกจากนี้ ชาวบานเองยังมีการจัดตั้งกลุมในการบริหารจัดการน้ํา มีการประชุมรวมกัน 

และนําไปสูการเพ่ิมศักยภาพของเกษตรกรในการเสนอของบประมาณจากแหลงอ่ืน อีกท้ังการท่ีเกษตรกร

ชาวบาน อบต.คอทอง ไดรวมเปนทีมวิจัยรวมกับอาจารยมหาวิทยาลัย ในการดําเนินการทําวิจัยท่ีไดรับทุน

สนับสนุนจากสํานักงานกองทุนสนับสนุนการวิจัย (สกว.) เรื่องแนวทางการสรางความรวมมือในการพัฒนา

แหลงน้ําเพ่ือการเกษตรของกลุมเกษตรกรท่ีมีพ้ืนท่ีนอกเขตปกครองสวนทองถ่ิน กรณีศึกษากลุมเกษตรกร

ชลประทานระบบทอตําบลคอทอง อําเภอเข่ืองใน จังหวัดอุบลราชธานี ทําใหเกษตรกรมีศักยภาพในทาง

วิชาการ เขาใจกระบวนการทําวิจัย มีทักษะการนําเสนอ การสื่อสาร สามารถนําผลการวิจัยไปใชในการ

อางอิงเพ่ือขอรับการสนับสนุนจากหนวยงานอ่ืนๆ ท่ีเก่ียวของอีกดวย  

 

ทุนทางกายภาพ (Physical Capital) 

ความรวมมือในการบริหารจัดการน้ําท่ีเกิดข้ึนทําใหเกิดการสั่งสมทุนทางกายภาพท้ังท่ีเปน

วัสดุอุปกรณและโครงสรางพ้ืนฐานในการจัดบริการสาธารณะใหแกประชาชนในพ้ืนท่ี ซ่ึงไดมาจากการ

สนับสนุนทรัพยากรของภาคีความรวมมือ อาทิ ครุภัณฑท่ีใชในความรวมมือการบริหารจัดการน้ํา ไดแก 

เครื่องสูบน้ํา ซ่ึงสวนใหญจัดหาโดยองคการบริหารสวนจังหวัดอุบลราชธานี และเครื่องสูบน้ําของอบต.คอ

ทองและอบต. ฟาหวน (ซ่ึงมีขนาดเล็กกวาของท่ี อบจ.เปนผูจัดหาให), ทอสงน้ําท่ีไดรับการดูแลโดยอบจ.

อุบล ซ่ึงในการบริหารครุภัณฑเหลานี้ในชวงแรกพบวามีลักษณะของความรวมมือ คือ อบจ.อุบลสนับสนุน

เครื่องสูบน้ํา และอบต.คอทองเปนผูสนับสนุนเรื่องน้ํามันสําหรับเดินเครื่องสูบน้ํา 

   นอกจากนี้ความรวมมือในการบริหารจัดการน้ํายังนําไปสูการพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐาน 

ไดแก ถนนท่ีเปนพ้ืนท่ีเชื่อมตอระหวางอบต.คอทองและอบต.ฟาหวน เพ่ือการสัญจรไปมาของเกษตรกรเพ่ือ

ไปยังพ้ืนท่ีการเกษตร การขุดลอกคูคลองแหลงน้ําธรรมชาติเพ่ือใชทําการเกษตร ซ่ึงจากการศึกษา

แผนพัฒนาของอบต.คอทองพบวา ความรวมมือในการจัดการทุนทางกายภาพสวนมากจะเนนไปท่ีการขุด

แหลงน้ําท่ีตื้นเขิน และการพัฒนาเสนทางเพ่ือเชื่อมตอระหวางองคการปกครองสวนทองถ่ิน 
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ทุนทางทรัพยากร (Natural Capital)  

ความรวมมือท่ีเกิดข้ึน เกิดจากมีการแหลงน้ํา : แมน้ําชี, หนองน้ําธรรมชาติ และบึง ท่ีเปน

แหลงทรัพยากรธรรมชาติท่ีใชประโยชนรวมกัน ดังนั้น การรวมมือกันพัฒนาการใชประโยชนจากทุนทาง

ทรัพยากรท่ีมีจึงกอใหเกิดประโยชนตอเกษตรกรท้ังสองพ้ืนท่ีท้ังในอบต.คอทอง จ.อุบลราชธานี และ อบต.

ฟาหวน จ.ยโสธร  

 

5.3.2 โอกาสในการตอยอดทุนความรวมมือหรือความเปนไปไดในการควบรวม  

มุมมองตอการควบรวมองคกรปกครองสวนทองถิ่นกับผลกระทบตอทุนทางดานตางๆ 

   เม่ือกลาวถึงการควบรวมขององคกรปกครองสวนทองถ่ินในพ้ืนท่ี ไดมีการกลาวถึงแนวทาง

ในการควบรวมใน 3 ลักษณะ ไดแก 

 1) การควบรวมระหวางองคกรปกครองสวนทองถ่ินตามภารกิจ ไดแก การควบรวม

ระหวางองคการบริหารสวนตําบลคอทอง กับ องคการบริหารสวนตําบลฟาหวน ในภารกิจทางดานการ

บริหารจัดการน้ําเพ่ือการเกษตรกรรม 

 2) การควบรวมระหวางองคกรปกครองสวนทองถ่ินท่ีมีขนาดใกลเคียงซ่ึงมีพ้ืนท่ีติดกัน 

ไดแก การควบรวมระหวางองคการบริหารสวนตําบลคอทองกับองคการบริหารสวนตําบลสหธาตุ 

 3) การควบรวมกับองคกรปกครองสวนทองถ่ินท่ีมีขนาดใหญกวา ไดแก ควบรวมระหวาง

องคการบริหารสวนตําบลคอทองกับองคการบริหารสวนตําบลสรางถอ 

  ท้ังนี้ทัศนะของท้ังผูบริหาร บุคลากร และประชาชน ตลอดจนนักวิจัยท่ีไดคลุกคลีกับพ้ืนท่ี

เห็นคอนขางตรงกันวา “การควบรวมกันไมไดรับประกันวา คุณภาพในการจัดบริการสาธารณะของอปท.

จะดีข้ึนได” ในท่ีนี้จะขอแยกอธิบายทัศนะของผูใหสัมภาษณในประเด็นเก่ียวกับผลกระทบท่ีอาจเกิดข้ึนกับ

ทุนทางดานตางๆ หากมีการควบรวมขององคกรปกครองสวนทองถ่ินในพ้ืนท่ี ดังนี้ 

 

ทุนทางดานการเงินและทรัพยากร 

  การควบรวมองคการบริหารสวนตําบลอาจชวยลดตนทุนในระยะยาวของการบริหาร

จัดการทางดานสวนสํานักงานและกําลังคน ตลอดจนการไดรับจัดสรรงบประมาณท่ีเพ่ิมข้ึนในการทําภารกิจ 

หากแตสิ่งท่ีผูใหสัมภาษณเห็นพองกันท้ังกลุมท่ีเปนผูบริหารและผูปฏิบัติงาน คือ การไดรับทรัพยากรเพ่ิมนั้น

อาจไมเพียงพอตอการทําภารกิจของตนท่ีตองมีมากข้ึนหากมีการควบรวม เนื่องจาก “งานของ อบต.เรา

เก่ียวพันกับเรื่องตางๆ ของชาวบานตั้งแตเกิดจนถึงตาย เจ็บปวยไมสบายเราก็ไปชวย กลุมอาชีพเราก็ตองไป

ดู แกเฒาเราก็ตองไปจัดการเรื่องเบี้ยยังชีพ ฉะนั้นถาควบรวมแลวมันใหญข้ึน งานเราก็เยอะข้ึน” (ผูนําฝาย

การเมือง อบต.ก. กรณีอุบลฯ, สัมภาษณเม่ือ 27 พฤศจกิายน 2561) 

  นอกจากนี้อาจตองประสบปญหาเก่ียวกับทุนทางดานทรัพยากรในระยะเปลี่ยนผาน ซ่ึง

ผูใหสัมภาษณไดสะทอนภาพของทุนทางดานการเงินและทรัพยากรท่ีองคกรปกครองสวนทองถ่ินของตน
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อาจตองแบกรับในชวงเปลี่ยนผานหากมีการยุบรวม อาทิ การตองทําเสนทางสัญจรท่ีอํานวยความสะดวก

ใหแกประชาชนในการไปติดตอสํานักงาน การอาจตองพิจารณาเปลี่ยนท่ีตั้งสํานักงานใหม เพ่ือใหอยูใน

ตําแหนงท่ีประชาชนจากท้ังสองอบต.ท่ียุบรวมสามารถเดินทางมาใชบริการยังสํานักงานไดสะดวก การจัดตั้ง

สาขาการใหบริการสํานักงานเพ่ือกระจายจุดในการใหบริการโดยใชสํานักงานเดิมของอบต. โดยอาจ

กําหนดใหหนวยงานท่ีดูแลภารกิจแตละดานแยกกระจายกันไปตั้งอยูในแตละสํานักงาน ซ่ึงตองมีคาใชจาย

ในการบํารุงรักษาหรือซอมแซมปรับปรุง ซ่ึงแสดงใหเห็นวาทายสุดแลวการควบรวมอาจไมไดชวยใหเกิดการ

ประหยัดทรัพยากรไดเทาไรนัก ดังจะเห็นไดจากทัศนะของท้ังกลุมผูบริหารและผูปฏิบัติงานในองคการ

บริหารสวนตําบลเห็นวาทางเลือกในการสรางความรวมมือโดยการควบรวมไมใชเรื่องงายเม่ือพิจารณาในมิติ

ดานการเงินและทรัพยากร ดังนี้ 

 

“การควบรวมอาจสงใหทาง อบต. ไดรับการจัดสรรงบประมาณเพ่ิมเติมหากมีการควบรวม 

แตภารกิจของ อบต. อาจมีมากข้ึนดวยเชนกัน สมมติวาถาฟาหวนไปควบรวมกับคอทอง 

ชาวบานของเราถาจะเดินทางไปติดตอคอทองก็คงลําบากข้ึน เพราะระยะทางก็คอนขาง

ไกล และพวกเรื่องสิ่งปลูกสรางตางๆ ของเราจะทํายังไง”(ผูนําฝายการเมือง อบต.ก. กรณี

อุบลฯ, สัมภาษณเม่ือ 27 พฤศจกิายน 2561) 

 

ทุนทางดานสังคม 

  ทุนทางดานสังคมเปนทุนท่ีมีความแข็งเเกรงโดดเดนท่ีสุดของการสรางความรวมมือ จาก

การท่ีทีมวิจัยไดสัมภาษณผูบริหารและบุคลากรขององคการบริหารสวนตําบลคอทองและฟาหวน รวมท้ัง

การลงพ้ืนท่ีสังเกตการณ และสอบถามกับชาวบานในพ้ืนท่ี ซ่ึงทุนทางดานนี้ถูกสะทอนผาน “ความไวเนื้อ

เชื่อใจ” และ “เครือขายความสัมพันธ” ท่ีถูกพัฒนาข้ึนมาอยางยาวนานระหวางตัวชาวบานในกลุมเองและ

ระหวางชาวบานกับผูบริหารในพ้ืนท่ีซ่ึงมีความใกลชิดผูกพันกันเนื่องจากความเหมาะสม “ระยะทางทาง

กายภาพ” ระหวางท่ีท่ีชาวบานอยูกับท่ีตั้งของสํานักงานองคการบริหารสวนตําบล และ “ปฏิสัมพันธ” ซ่ึง

สะทอนผานการท่ีชาวบานจํานวนมากฉายภาพของการท่ีคนในตําบลไปรวมตัวกันท่ีโรงเรียน หรือสํานักงาน

องคการบริหารสวนตําบลเพ่ือทํากิจกรรมในวันสําคัญตางๆ หรือการเขารวมกิจกรรมของกลุมท่ีตนเปน

สมาชิกนอกเหนือไปจากกลุมเกษตรกรผูใชน้ําชลประทานระบบทอ อาทิ กลุมออมทรัพย กลุมแมบาน หรือ

กลุมผูสูงอายุ ท่ีมีกิจกรรมเกิดข้ึนตลอดท้ังป ท้ังนี้หากมีการควบรวมองคกรปกครองสวนทองถ่ินนั้น เราอาจ

แยกพิจารณาผลท่ีเกิดข้ึนกับทุนทางสังคมไดดังนี้ 

   ในมิติของความไวเนื้อเชื่อใจไดเปน 2 ระดับ ไดแก ความไวใจระหวางชาวบานกับองคกร

ปกครองสวนทองถ่ิน และความไวใจระหวางชาวบานดวยกันเอง ในระดับชาวบานกับองคกรปกครองสวน

ทองถ่ินนั้น อาจสามารถแยกพิจารณาไดใน 2 ลักษณะ คือ ความเชื่อใจของชาวบานท่ีมีตอผูบริหารและ

บุคลากรขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน และความเชื่อใจในแงความรูสึกของชาวบานท่ีมีตอองคกรปกครอง
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สวนทองถ่ิน กลาวคือ ทางดานตัวผูบริหารท้ังท่ีเปนฝายการเมืองและฝายประจํานั้น ผูบริหารองคการบริหาร

สวนตําบลท้ังสองแหง เห็นวาการควบรวมอาจไมไดสงผลตอความไวเนื้อเชื่อใจท่ีมีตอผูบริหารมากนัก

เนื่องจากนักการเมืองทองถ่ินในเขตพ้ืนท่ีสวนใหญก็เปนคนในพ้ืนท่ีซ่ึงมีความสนิทสนมรูจักกันเปนอยางดีอยู

กอนแลว หากแตทางดานความรูสึกของชาวบานท่ีมีตอองคกรปกครองสวนทองถ่ินนั้น ท้ังฝายบริหารและ

ชาวบานจํานวนไมนอยเห็นวา การควบรวมนั้นอาจสรางความรูสึกแปลกแยกหรือไมสบายใจใหแกชาวบาน

ในอบต. ท่ีถูกยุบรวม ซ่ึงกระทบตอความเชื่อม่ันท่ีมีตอ อบต. ดังท่ีคําสัมภาษณท่ีกลาววา “แมวาชาวบานเขา

ก็ยังนาจะเชื่อใจอยู แตมันคงไมสนิทใจเหมือนกับของเราเอง เหมือนบานเรามีอยูแลว แตไปอยูบานคนอ่ืน” 

(ผูนําฝายการเมือง อบต.ก. กรณีอุบลฯ, สัมภาษณเม่ือ 27 พฤศจกิายน 2561)  

ในระดับชาวบานดวยกันเองนั้น พบวา หากมีการยุบรวม อบต.ท่ีมีภูมิหลังทางสังคมและ

ประเพณีรวมกันมากอน เชน อบต.คอทอง และ อบต.ฟาหวน ซ่ึงเคยรวมกันเปนอําเภอมหาชนะชัย จังหวัด

อุบลราชธานี มากอนท่ีจะมีการแบงเขตการปกครองใหม หรือ อบต.สหธาตุและ อบต.คอทอง ซ่ึงเคยอยู

ตําบลเดียวกันมากอน นั้นอาจไมไดกอใหเกิดการเปลี่ยนแปลงตอทุนทางสังคมเทาใดนัก เนื่องจากพ้ืนท่ี

เหลานี้ มีท่ีมาและความคลายคลึงกันทางดานสังคมและวัฒนธรรมกันคอนขางมาก และตัวชาวบานเองก็มี

ความเก่ียวพันกันฉันทเครือญาติอยูกอนแลว หากแตถาเปนการควบรวมกับอบต. ท่ีมีความเปนมารวมกันท่ี

แนนแฟนมากอน เชน อบต สรางถอท่ีมีขนาดใหญและไมไดติดตอกันจนรูสึกวา.“เปนคนบานเดียวกันมา

กอน” ก็อาจทําใหเกิดความไมไวใจระหวางกัน ดังทัศนะของปลัดอบต.คอทอง ท่ีอยูในพ้ืนท่ีมากวา 20 ป 

ดังนี้ 

“ถาคอทองกับสหธาตุตองควบรวม คาดวาไมมีปญหาเนื่องจากเปนตําบลเดียวกันมากอน 

เนื่องจากมีความสัมพันธเครือญาติ เพราะมีวัดอยูในเขตคอทอง วัฒนธรรม ประเพณี

เดียวกัน แตถาเปนพ้ืนท่ีอ่ืนนาจะมีปญหา...อยางถารวมกันกับสรางถอ ปญหาเขาอาจจะ

ไมเหมือนกับเรา อบต. สรางถอใหญกวา ประชากรเยอะกวา อาจจะไมไดเคยมีการ

ติดตอกันและไมไดรูสึกเปนบานเดียวกัน” (เจาหนาท่ีระดับสูง อบต.ข. กรณีอุบลฯ, 

สัมภาษณเม่ือ 8 มกราคม 2562) 

 

  ในมิติของเครือขายและเสนสายนั้น จากการสัมภาษณพบวา การควบรวมกอใหเกิดการ

เปลี่ยนแปลงในแงขนาดของประชากรและลักษณะของการรวมกลุมกันของชาวบานเพ่ือจัดการกับประเด็น

ปญหา ซ่ึงอาจทําใหเม่ือมีการควบรวมกันของอบต ในพ้ืนท่ีอาจกอใหเกิดการเปลี่ยนแปลงของทุนทางสังคม

ได นําไปสูการจัดระบบความสัมพันธท่ีมีอยูใหมจนความสัมพันธท่ีสรางสมมาในทองถ่ินไมเหมือนเดิม 

ตัวอยางเชน หากอบต.คอทอง ควบรวมกับ อบต.สหธาตุ “ก็อาจเปนไปไดวา สอบต. ท่ีเคยเปนปากเปนเสียง

ในเรื่องน้ําใหกับเราตอนนี้ อาจจะหายไปจากพ้ืนท่ี ประเด็นท่ีเราเคยทําอยางการบริหารจัดการน้ํา ก็อาจจะ

เปลี่ยนไป เปนเรื่องอ่ืน เชน เรื่องการจัดการขยะแทน เนื่องจากการวิเคราะหปญหาของสหธาตุ ยังไมมี
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ประเด็นเรื่องการบริหารจัดการน้ํา” (เจาหนาท่ีระดับสูง อบต.ข. กรณีอุบลฯ, สัมภาษณเม่ือ 8 มกราคม 

2562) 

ทุนทางกายภาพและทรัพยากรธรรมชาติ 

  ในมิติเก่ียวกับทุนทางกายภาพและทรัพยากรธรราชาตินั้น ผูใหสัมภาษณเห็นวาหากมีการ

ควบรวมอาจสงผลใหเกิดการเปลี่ยนแปลงของทุนทางกายภาพท่ีแตกตางกันออกไป เชน หากอบต.คอทอง

ควบรวมกับ อบต.ฟาหวน ก็อาจทําใหมีความสะดวกมากยิ่งข้ึนในการบริหารจัดการทรัพยากรน้ําเพ่ือ

เกษตรกรรม แตถาหากควบรวมกับอบต.สหธาตุ ประเด็นทางดานทรัพยากรน้ําอาจไมใชประเด็นหลัก ซ่ึง

อาจทําใหเกิดการเปลี่ยนแปลงภูมิทัศนของปญหาไปเปนการจัดการเรื่องทีดินสําหรับการจัดการขยะแทน 

เนื่องจากในพ้ืนท่ีดังกลาวไมไดมีประเด็นปญหาเก่ียวกับทรัพยากรน้ํา 

   ท้ังนี้ประเด็นท่ีอาจตองพิจารณาเปนพิเศษสําหรับมิติทางดานทุนทางกานภาพและ

ทรัพยากรธรรมชาติ คือ หากมีการควบรวมโดยคํานึงถึงเหตุผลเฉพาะทุนทางกายภาพเทานั้น ก็อาจจะตองมี

การควบรวมอยูเรื่อยๆ ในอนาคต เนื่องจากเม่ือมีการควบรวมแลวภูมิทัศนของปญหาในเรื่องทรัพยากรดาน

หนึ่งอาจหมดไป แตก็อาจเกิดปญหาทรัพยากรใหมตามมา กลาวคือ หากควบรวมอบต.คอทองและฟาหวน

เพ่ือตองการแกปญหาเรื่องการจัดการทรัพยากรน้ําเพ่ือการเกษตรในปจจุบัน เม่ือควบรวมแลวอาจแกปญหา

เรื่องการจัดการน้ําเพ่ือการเกษตรได แตก็ อาจเกิดปญหาเรื่องการใชท่ีดินในการจัดบริการสาธารณะสําหรับ

การจัดการขยะ หรือการสรางถนนเพ่ือเชื่อมตอกัน ซ่ึงการพิจารณายุบรวมองคกรปกครองสวนทองถ่ินเพ่ือ

มุงหมายจะใหสามารถจัดการกับทุนทางกายภาพไดเบ็ดเสร็จเด็ดขาดนั้นก็จะทําใหในอนาคตก็อาจจะตองยุบ

รวมกับ อบต.สหธาตุ หรือ อบต.ยางข้ีนกเพ่ือแกปญหาเรื่องการใชท่ีดินสําหรับการสรางถนนหรือจัดการขยะ 

ท้ังท่ีแนวทางในปจจุบันท่ีองคการบริหารสวนตําบลเหลานี้ไดทําอยูคือ การสรางความรวมมือในการจัดการ

ทุนทางกายภาพและทรัพยากรธรรมชาติของตน 

ทุนทางทรัพยากรมนุษย 

  ในมิติเก่ียวกับผลกระทบท่ีอาจเกิดข้ึนกับทุนทางทรัพยากรมนุษยหากมีการควบรวมจะขอ

แยกพิจารณาเปน 2 สวน ไดแก ทุนมนุษยในกลุมบุคลากรผูปฏิบัติงานในองคกรปกครองสวนทองถ่ิน และ

ทุนมนุษยในกลุมชาวบาน ทางดานทุนมนุษยกลุมผูปฏิบัติงานในองคกรปกครองสวนทองถ่ินนั้น ประเด็นท่ี

ผูใหสัมภาษณซ่ึงเปนผูบริหาร และผูปฏิบัติงานในองคกรปกครองสวนทองถ่ินท่ีพ้ืนท่ีเห็นพองกัน คือ การ

ควบรวมสงผลกระทบโดยตรงตอเจาหนาท่ีและบุคลากรขององคการบริหารสวนตําบล ในการปรับเปลี่ยน

ตําแหนงและบทบาทหนาท่ีความรับผิดชอบ ซ่ึงผูใหสัมภาษณไดแสดงทัศนะเก่ียวกับประเด็นทางดานทุน

ทางทรัพยากรมนุษย ซ่ึงสามารถสรุปไดวา การควบรวมอาจนําไปสูการเปลี่ยนแปลงของทุนทางดาน

ทรัพยากรมนุษยใน 2 ลักษณะ คือ การสูญเสียความเชี่ยวชาญอันเกิดจากการบมเพาะและประสบการณใน

การปฏิบัติงานของบุคลากร และการสรางความขัดแยงกันระหวางบุคลากร 

  ในประเด็นเก่ียวกับการสูญเสียความเชี่ยวชาญอันเกิดจากการบมเพาะและประสบการณ

ในการปฏิบัติงานของบุคลากรนั้น พบวาในปจจุบันบุคลากรในองคกรปกครองสวนทองถ่ินในพ้ืนท่ี 
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โดยเฉพาะอยางยิ่งในกลุมผูบริหารมีประสบการณในการทํางานมานานทําใหมีการสั่งสมความเชี่ยวชาญ

เก่ียวกับเรื่องเชิงพ้ืนท่ีท้ังในแงของความเขาใจปญหา การมีความสัมพันธกับชาวบาน ตลอดจนความรู

เก่ียวกับขอกฎหมายและกฎระเบียบ ฉะนั้นหากมีการควบรวมบุคลากรเหลานี้สวนหนึ่งอาจมีการตองยาย

ออกไปจากพ้ืนท่ี หรือคนท่ีอยูในพ้ืนท่ีก็กลายเปน “คนเกาในพ้ืนท่ีใหม” ซ่ึงสงผลใหตองมีการใชเวลาสําหรับ

การสั่งสมทุนมนุษยในดานความเชี่ยวชาญ และสายสัมพันธกับประชาชนในพ้ืนท่ีใหม ดังทัศนะของ

เจาหนาท่ีระดับสูงซ่ึงปฏิบัติหนาท่ีในองคการบริหารสวนตําบลคอทองมาเปนระยะเวลานานวา “ผมเปนคน

นอกพ้ืนท่ี ตอนชวงแรกท่ีมาทํางานก็มีความคิดหลายอยางท่ีไมเหมือนกันกับชาวบาน ก็ตองพยายามเขาใจ 

และปรับใหเขากับวิถีชีวิตของชาวบาน ซ่ึงตองใชเวลานาน” (เจาหนาท่ีระดับสูง อบต.ข. กรณีอุบลฯ, 

สัมภาษณเม่ือ 8 มกราคม 2562)  

  ในประเด็นเก่ียวกับการอาจเกิดความเปนไปไดในการสรางความขัดแยงกันระหวาง

บุคลากร พบวา ในปจจุบันการรวมมือกันระหวางบุคลากรองคกรปกครองสวนทองถ่ินในการจัดทําภารกิจ

เก่ียวกับเรื่องน้ํามีความรวมมือกันคอนขางดี ท้ังในแงของการเขารวมประชุมกันอยางเปนทางการ และ

ความสัมพันธอยางไมเปนทางการระหวางตัวผูปฏิบัติงานขาม อบต. ในภารกิจท่ีเก่ียวของกัน แตท้ังนี้หากมี

การควบรวมประเด็นท่ีผูใหสัมภาษณแสดงความวิตก คือ การแบงอํานาจหนาท่ีกันของบุคลากรท่ีมีตําแหนง

เดียวกันวาจะสามารถทําไดในลักษณะใด อาทิ “สมมติปลัด อบต.คอทองและฟาหวน ยุบรวมกัน แลว

คําถาม คือ ใครจะเปนปลัด ใครจะเปนรองปลัด จะมอบหมายงานกันอยางไร” (ผูนําฝายการเมือง อบต.ก. 

กรณีอุบลฯ, สัมภาษณเม่ือ 27 พฤศจกิายน 2561) 

   ทางดานทุนมนุษยในกลุมชาวบานนั้น พบวาในปจจุบันชาวบานท่ีอยูในกลุมชลประทาน

ระบบทอท่ีไดรวมมือกันในการบริหารจัดการน้ํานั้นมีการสะสมทุนมนุษยของตนไวหลากหลายดานท้ังทุนท่ี

เก่ียวกับการสรางความรวมมือในการบริหารจัดการน้ําโดยตรง เชน องคความรูเก่ียวกับการประกอบอาชีพ 

การบริหารจัดการภายในกลุมเพ่ือความเขมแข็ง ความรูและทักษะเก่ียวกับชองทางและการดําเนินการเพ่ือ

ขอความชวยเหลือจากรัฐ ตลอดจนทัศนคติท่ีผูใหสัมภาษณซ่ึงคลุกคลีกับชาวบานในกลุมสะทอนวากลุม

ชาวบานมีความกระตือรือรนในการท่ีจะแสวงหาแนวทางในการไดรับความชวยเหลือและความรวมมือจาก

หนวยงานตางๆ ดวยตนเอง ซ่ึงทุนในลักษณะดังกลาวนี้สวนหนึ่งเปนผลจากสภาพปญหาเชิงพ้ืนซ่ึงกระตุนให

ชาวบานท่ีเปนสมาชิกกลุมมีลักษณะเปนทุนมนุษยท่ีมีความกระตือรือรนท่ีจะแกปญหาเองมากกวาท่ีจะรอ

รับการชวยเหลือจากรัฐแตเพียงฝายเดียว ดังทัศนะของเจาหนาท่ีระดับสูง อบจ.ก. กรณีอุบลฯ ซ่ึงไดคลุกคลี

กับชาวบานกลุมเกษตรกรชลประทานระบบทอท่ีวา “หลังจากท่ีทําวิจัย MOU แลวชาวบานเริ่มมีความรู

แลววาจะทําอยางไรในการติดตอหรือขอรับความชวยเหลือจากหนวยงานของรัฐ อยางตอนนี้เขาก็เริ่มคิดท่ี

จะไปคุยกับชลประทานเอง” (เจาหนาท่ีระดับสูง อบจ.ก. กรณีอุบลฯ, สัมภาษณ 14 มกราคม 2561) ซ่ึง

ท้ังนี้หากมีการควบรวมองคการบริหารสวนตําบล ประเด็นปญหาเรื่องการบริหารจัดการน้ําในพ้ืนท่ีอาจ

ลดลง และกลายเปนหนาท่ีของรัฐในการท่ีจะปอนบริการสาธารณะในดานนี้ใหแกชาวบาน ซ่ึงอาจทําใหทุน

มนุษยในแงของความเปนประชาชนท่ีตื่นตัวของชาวบานลดลง 
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 การสรางความรวมมือในฐานะทางเลือกท่ีเหมาะสมท่ีสุดสําหรับองคกรปกครองสวน

ทองถิ่น 

จากการสัมภาษณผูบริหารของ อบตและการ ตัวแทนกลุมชาวบาน ฟาหวน.อบต คอทอง.

ในภารกิจเก่ียวกับการบริหารจัดการน้ํา ประชาชนในพ้ืนท่ีตางมีความเห็นไปในทิศทางเดียวกันวา .สอบถาม

เพ่ือการเกษตรในพ้ืนท่ีนั้น แนวทางท่ีมีความเหมาะสมท่ีสุด คือ การสรางความรวมมือและยกระดับความ

รวมมือระหวางองคการปกครองสวนทองถ่ิน เนื่องจากเปนแนวทางท่ียืดหยุนพอใหองคกรปกครองสวน

ทองถ่ินตางๆ ในพ้ืนท่ีสามารถปฏิบัติภารกิจและจัดบริการสาธารณะท่ีตอบโจทยแกประชาชนในพ้ืนท่ีได 

และในขณะเดียวกันในแตละพ้ืนท่ีก็ยังคงสามารถรักษาทุนดานตางๆ ของตนท่ีมีการสั่งสมเอาไวได 

สําหรับแนวทางท่ีเหมาะสมท่ีสุดสําหรับการพัฒนาในปจจุบัน คือ การพัฒนาโดยตอ

ยอดจากกรอบความรวมมือท่ีเคยกําหนดรวมกันไวใน MOU ระหวางองคกรปกครองสวนทองถ่ินท่ีรวมลง

นาม 4 แหง ไดแก องคการบริหารสวนตําบลคอทอง องคการบริหารสวนตําบลฟาหวน องคการบริหารสวน

จังหวัดอุบลราชธานี และองคการบริหารสวนจังหวัดยโสธร ตั้งแตป พศ..2556 ซ่ึงมีการกําหนดกรอบแนว

ทางการดําเนินการไวกวางๆ ท้ังสิ้น 5 ประการ ไดแก การสงเสริมสนับสนุนเครื่องมือ เครื่องใช ตลอดจน

วัสดุอุปกรณในการพัฒนาพ้ืนท่ีการเกษตร การสงเสริมและสนับสนุนบุคลากรใหเขารวมกิจกรรมและ

กระบวนการพัฒนาพ้ืนท่ีการเกษตร การสงเสริมและสนับสนุนงบประมาณในการพัฒนาพ้ืนท่ีการเกษตร 

การสงเสริมและสนับสนุนการพัฒนาโครงการเพ่ือการพัฒนาพ้ืนท่ีการเกษตรตอหนวยงานในระดับจังหวัด 

ระดับภาค ระดับกรม และระดับกระทรวง และการดําเนินงานตามแผนงาน/โครงการตองไดรับความ

เห็นชอบจากสภาทองถ่ิน  

เสียงสะทอนจากผูใหสัมภาษณเห็นตรงกันวา ประเด็นท่ีตองมีการพิจารณาในการทํา 

MOU ฉบับใหมเพ่ือยกระดับความรวมมือนั้นอาจตองมีการกําหนดรายละเอียดในเชิงการปฏิบัติท่ีชัดเจนข้ึน 

เนื่องจากเนื้อหาสาระของ MOU ฉบับเดิมนั้นเปนเพียงแคจุดเริ่มตนท่ีมีการกําหนดกรอบกวางๆ ไวเทานั้น 

ท้ังนี้ มีประเด็นท่ีตองคํานึงถึงสรุปได 2 ประเด็นใหญๆ ไดแก 

1) การจัดสรรงบประมาณขององคกรปกครองสวนทองถ่ินท่ีจะมารวมกันในการจัดทํา

บริการสาธารณะเก่ียวกับการบริหารจัดการน้ําเพ่ือการเกษตร ซ่ึงท่ีผานมานั้น MOU ท่ีเคยกําหนดไวเปน

เพียงกรอบกวางๆ แตในทางปฏิบัติพบวาตัวแสดงหลักท่ีใหการสนับสนุนในดานงบประมาณ คือ องคการ

บริหารสวนจังหวัดอุบลราชธานี และองคการบริหารสวนตําบลคอทอง สวนองคการบริหารสวนจังหวัด

ยโสธร และองคการบริหารสวนตําบาลฟาหวนนั้นยังไมไดเขามาสนับสนุนในดานนี้เทาท่ีควร 

2) การปรับปรุงกฎระเบียบท่ีมีความลาหลัง ซ่ึงเปนอุปสรรคในการสรางความรวมมือ

ระหวางองคการปกครองสวนทองถ่ิน โดยมีประเด็นสําคัญท่ีถูกกลาวถึง คือ “ระเบียบท่ีมีอยูนั้นลาหลัง การ

ขอใชพ้ืนท่ีกับอบต. อ่ืน ใหสะดวกข้ึน พ้ืนท่ีในเขตเรา ก็มีกฎระเบียบท่ีใชยาก ในระดับเล็ก ไมไดมีปญหาแต

ในระดับใหญยาก” (เจาหนาท่ีระดับสูง อบต.ข. กรณีอุบลฯ, สัมภาษณเม่ือ 8 มกราคม 2562) 
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บทที่ 6 

ผลการวเิคราะหขอมูลมุมมองประชาชน 
 

ในบทท่ีจะเปนการนําเสนอผลการวิเคราะหขอมูลเชิงปริมาณท่ีไดรับจากการแจกแบบสอบถาม

มุมมองประชาชนตอการเสริมสรางศักยภาพทองถ่ินตามแนวทางการสรางความรวมมือและการควบรวมใน

ท้ังสามกรณีศึกษา รวมท้ังสิ้น 1,080 กลุมตัวอยาง โดยครอบคลุมพ้ืนท่ีองคกรปกครองสวนทองถ่ินท่ีอยูใน

ความรวมมือและอยูในขายถูกควบรวมท้ังหมด 7 แหง  

 

6.1 ผลการวิเคราะหภาพรวม   

1) ขอมูลท่ัวไป 

กลุมตัวอยางในพ้ืนท่ีองคกรปกครองสวนทองถ่ินท่ีสรางความรวมมืออยางโดดเดนและอยูในขายถูก

ควบรวมท้ังสามจังหวัดสวนใหญประกอบอาชีพในภาคการเกษตร คิดเปนรอยละ 57.1 ท่ีเหลือประกอบ

อาชีพนอกภาคเกษตร คิดเปนรอยละ 42.9 โดยมีระยะเวลาในการอาศัยอยูในพ้ืนท่ีโดยเฉลี่ยอยูท่ี 45.60 ป 

โดยอยูนานสุด 86 ป และสั้นสุด 1 ป ท้ังนี้ ระยะทางจากบาน ไป อปท. ในพ้ืนท่ี เฉลี่ยประมาณ 2.19 

กิโลเมตร โดยไกลสุด 10 กิโลเมตร และใกลสุด 0 กิโลเมตร ในขณะท่ี ความถ่ีในการไปติดตอ อปท. ในพ้ืนท่ี 

เฉลี่ยปละประมาณ 7.29 ครั้ง โดยถ่ีมากสุดคือ 345 ครั้ง และถ่ีนอยสุดคือ 0 ครั้ง  

2) ความสัมพันธกับองคกรปกครองสวนทองถิ่น  

โดยภาพรวมแลว กลุมตัวอยางสวนใหญคิดเปนรอยละ 56.2 ม่ันใจในศักยภาพของ อปท.ในพ้ืนท่ีใน

การจัดบริการสาธารณะ รองลงมาคิดเปนรอยละ 28.6 ท่ีม่ันใจในศักยภาพของอปท.ในระดับหนึ่งเทานั้น 

กลาวคือ มองวาจะมีประสิทธิภาพ (ประหยัดและรวดเร็ว) ก็ตอเม่ือมีความรวมมือกับภาคสวนอ่ืนหรือมีการ

ปรับเปลี่ยนโครงสราง (เชน ควบรวมกับองคกรปกครองสวนทองถ่ินอ่ืน) ในขณะท่ีกลุมตัวอยางรอยละ 13.0 

สะทอนวาไมม่ันใจเทาใดนัก กลาวคือ มองวาบริการสาธารณะสวนหนึ่งควรใหภาคสวนอ่ืนดําเนินการ

มากกวา โดยผูท่ีไมม่ันใจเลยนั่นคือมองวาบริการสาธารณะแทบท้ังหมดควรใหภาคสวนอ่ืนดําเนินการ

มากกวาคิดเปนรอยละ 2.2 

สําหรับประเด็นอ่ืนๆ สามารถพิจารณาผลการวิเคราะหไดดังตารางดานลาง 
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ประเด็น 

ระดับความคิดเห็น 

มาก คอนขาง 

มาก 

คอนขาง

นอย 

นอย 

 การรูจักนายกอบต. หรือ นายกเทศมนตรี ในพ้ืนท่ี 33.7 32.3 25.3 8.7 

 การรูจัก ส.อบต. หรือ สท. ในพ้ืนท่ี 38.7 39.3 19.4 2.7 

 การรูจักเจาหนาท่ีในอบต. หรือ เทศบาลในพ้ืนท่ี 23.2 36.4 27.9 12.5 

 ความม่ันใจวาจะไดรับความชวยเหลืออยางทันทวงทีจาก 

อบต. หรือ เทศบาลในพ้ืนท่ีเม่ือประสบปญหา 

31.0 36.5 24.4 8.1 

  การมีสวนรวมกับโครงการ/กิจกรรมท่ีจัดโดย อปท.ใน

พ้ืนท่ี  

37.7 28.0 24.0 10.4 

 

3) ความเกื้อกูลกันในชุมชน  

สามารถพิจารณาผลการวิเคราะหไดดังตารางดานลาง 

 

 

ประเด็น 

ระดับความคิดเห็น 

มาก คอนขาง

มาก 

คอนขาง

นอย 

 นอย 

 การรูจักเพ่ือนบาน 68.8 29.8 1.1 0.3 

 การไดรวมกิจกรรมในทองถ่ินท้ังงานประเพณีและงาน

อ่ืนๆ  

56.1 19.4 21.1 3.3 

 ความรูสึกผูกพันตอทองถ่ิน (เขตอปท.)  56.9 15.7 20.6 6.7 

 การท่ีสามารถขอความชวยเหลือคนในชุมชน (เชน เม่ือ

เจ็บปวย เม่ือประสบเหตุ  การไหววานกําลังแรงงาน 

ฯลฯ) 

55.7 38.0 

 

4.8 

 

1.5 

 การท่ีสามารถหยิบยืมเงินหรือสิ่งของจากคนในชุมชน 45.9 38.5 11.8 3.8 

 การท่ีเคยใหหรือไดรับการแบงปน กับคนในชุมชน (เชน 

อาหาร ผลผลิตจากการเกษตร ฯลฯ) 

55.4 38.3 5.4 0.9 

 การเขารวมเปนสมาชิกของกลุมหรือเครือขายตางๆใน

ชุมชน (เชน กลุมอาชีพ กลุมแมบาน กลุมผูสูงอายุ กลุม

ออมทรัพย อสม. อปพร.) 

28.9 33.8 29.2 8.1 

 การมองวามีภูมิปญญา วัฒนธรรม หรือประเพณีในเขต 

อปท. ของตนท่ีแตกตางจากท่ีอ่ืน  

16.9 25.5 41.2 16.5 
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4) มุมมองตออนาคตองคกรปกครองสวนทองถิ่น 

สามารถพิจารณาผลการวิเคราะหมุมมองตออนาคตองคกรปกครองสวนทองถ่ินเม่ือ อปท.ในพ้ืนท่ี

ตน “รวมมือ” กับ อปท.อ่ืน ไดดังตารางดานลาง 

 

ประเด็น 

ระดับความคิดเห็น 

มาก คอนขาง

มาก 

คอนขาง

นอย 

 นอย 

 ความม่ันใจในคุณภาพการจัดบริการสาธารณะ (เชน การ

จัดการขยะ การปองกันและบรรเทาสาธารณภัย การ

จัดการน้ํา ฯลฯ)  

37.3 44.2 15.6 3.0 

 การมองวาประสิทธิภาพในการจัดบริการสาธารณะจะดี

ข้ึน (ประหยัดและรวดเร็ว)  

34.9 46.7 15.8 2.6 

 การมองวาทองถ่ินจะมีศักยภาพเพ่ิมข้ึน (บุคลากร 

งบประมาณ วัสดุอุปกรณ การจัดการ)  

32.6 45.1 18.4 3.9 

 การมองวาความรวมมือ ไมจําเปนตองระหวางองคกร

ปกครองสวนทองถ่ินท่ีมีอาณาเขตติดกัน  

33.9 39.6 16.2 10.3 

 การมองวาความตอเนื่องของความรวมมือระหวางองคกร

ปกครองสวนทองถ่ินข้ึนอยูกับผูนําทองถ่ิน 

38.5 47.9 10.3 3.3 

 

อนึ่ง สามารถพิจารณาผลการวิเคราะหมุมมองตออนาคตองคกรปกครองสวนทองถ่ินหาก อปท.ใน

พ้ืนท่ีของตนตองถูก “ควบรวม” กับ อปท.อ่ืน ไดดังตารางดานลาง 

 

ประเด็น 

ระดับความคิดเห็น 

มาก คอนขาง

มาก 

คอนขาง

นอย 

 นอย 

 ความม่ันใจในคุณภาพการจัดบริการสาธารณะ (เชน การ

จัดการขยะ การปองกันและบรรเทาสาธารณภัย การ

จัดการน้ํา ฯลฯ)  

15.4 19.9 37.9 26.9 

 การมองวาประสิทธิภาพในการจัดบริการสาธารณะจะดี

ข้ึน (ประหยัดและรวดเร็ว)  

15.0 20.7 

 

37.3 

 

26.9 

 

 การมองวาทองถ่ินจะมีศักยภาพเพ่ิมข้ึน (บุคลากร 

งบประมาณ วัสดุอุปกรณ การจัดการ)  

16.5 20.3 

 

34.3 

 

29.0 

 

 การมองวาความหางเหินกับนักการเมืองทองถ่ินจะเพ่ิม

มากข้ึน  

42.7 35.9 13.4 8.0 
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ประเด็น 

ระดับความคิดเห็น 

มาก คอนขาง

มาก 

คอนขาง

นอย 

 นอย 

 การมองวาโอกาสในการมีสวนรวมในการบริหารจัดการ

ทองถ่ินจะลดลง  

38.1 37.9 16.1 8.0 

 การคิดวาการเดินทางไปติดตอสํานักงาน อปท.จะยาก

ข้ึน  

42.8 34.2 13.7 9.4 

 การมองวาการแกปญหาท่ีเกิดข้ึนในชุมชนจะยากข้ึน  44.5 33.0 14.3 8.2 

 การคิดวาชุมชนจะถูกทอดท้ิงจากการพัฒนา  38.8 37.4 14.0 9.8 

 

 

 ท้ังนี้ เม่ือวิเคราะหความสัมพันธระหวางขอมูลพ้ืนฐานและมุมมองในมิติตางๆ มีประเด็นท่ีนาสนใจ

ดังตอไปนี้ 

ก.ขนาดพ้ืนท่ีของ อปท. มีความสัมพันธอยางมีนัยยะสําคัญตอความม่ันใจในศักยภาพของ 

อปท.  

 

ขนาดพ้ืนท่ี * ความม่ันใจในศักยภาพ Crosstabulation 

ขนาดพ้ืนท่ี 

 

ความม่ันใจในศักยภาพ 

Total 

 ไมม่ันใจเลย 

ไมม่ันใจเทาใด

นัก 

ม่ันใจ 

ในระดับหนึ่ง 

ม่ันใจ 

 

 นอยกวา 25 ตร.กม. 

Count % of Total 

3 23 106 259 391 

0.3% 2.1% 9.8% 24.0% 36.2% 

ระหวาง 25-50 ตร.กม 

Count % of Total 

21 116 187 294 618 

1.9% 10.7% 17.3% 27.2% 57.2% 

มากกวา 50 ตร.กม. 

Count % of Total 

0 1 16 54 71 

0.0% 0.1% 1.5% 5.0% 6.6% 

Total 

Count % of Total 

24 140 309 607 1,080 

2.2% 13.0% 28.6% 56.2% 100.0% 
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Chi-Square Tests 

 Value df 

Asymp. Sig.  

(2-sided) 

Pearson Chi-Square 69.648a 6 .000 

Likelihood Ratio 78.178 6 .000 

Linear-by-Linear 

Association 
12.063 1 .001 

N of Valid Cases 1,080   

a. 1 cells (8.3%) have expected count less than 5. The 

minimum expected count is 1.58. 

 

 จากผลการวิเคราะหจะเห็นวาการท่ี อปท. มีขนาดพ้ืนท่ีท่ีใหญหรือกวางขวางมาก สัมพันธกับความ

ม่ันใจในศักยภาพของ อปท. ท่ีจะมีนอย กลาวอีกนัยคือ อปท. ไมควรมีขนาดท่ีใหญจนเกินไปจนประชาชน

ขาดความม่ันใจในศักยภาพ 

 

 ข.ขนาดพ้ืนท่ีของ อปท. มีความสัมพันธอยางมีนัยยะสําคัญตอความใกลชิดระหวางผูนําทองถิ่น

กับประชาชน 

 

ขนาดพ้ืนท่ี * รูจักผูนําทองถิ่น Crosstabulation 

ขนาดพ้ืนท่ี 

 

รูจักผูนําทองถ่ิน 

Total นอย คอนขางนอย คอนขางมาก มาก 

 นอยกวา 25 ตร.กม. 

Count % of Total 

7 69 148 167 391 

0.6% 6.4% 13.7% 15.5% 36.2% 

ระหวาง 25-50 ตร.กม 

Count % of Total 

84 182 169 183 618 

7.8% 16.9% 15.6% 16.9% 57.2% 

มากกวา 50 ตร.กม. 

Count % of Total 

3 22 32 14 71 

0.3% 2.0% 3.0% 1.3% 6.6% 

Total  

Count % of Total 

94 273 349 364 1,080 

8.7% 25.3% 32.3% 33.7% 100.0% 
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 จากผลการวิเคราะหจะเห็นวาการท่ี อปท. มีขนาดพ้ืนท่ีท่ีใหญหรือกวางขวางมาก สัมพันธตอความ

ใกลชิดระหวางผูนําทองถ่ินกับประชาชนท่ีจะมีนอย กลาวอีกนัยคือ อปท. ไมควรมีขนาดท่ีใหญจนเกินไปจน

ประชาชนหางเหินกับผูนําทองถ่ินของตนเอง  

 

 ค.ขนาดพ้ืนท่ีของ อปท. มีความสัมพันธอยางมีนัยยะสําคัญตอความม่ันใจของประชาชนวาจะ

ไดรับความชวยเหลืออยางทันทวงทีจาก อปท. ในพ้ืนท่ีเม่ือประสบปญหา 

 

ขนาดพ้ืนท่ี * การไดรับการชวยเหลือ Crosstabulation 

ขนาดพ้ืนท่ี 

 

การไดรับการชวยเหลือ 

Total นอย คอนขางนอย คอนขางมาก มาก 

 นอยกวา 25 ตร.กม. 

Count % of Total 

5 37 182 167 391 

0.5% 3.4% 16.9% 15.5% 36.2% 

ระหวาง 25-50 ตร.กม 

Count % of Total 

82 216 167 153 618 

7.6% 20.0% 15.5% 14.2% 57.2% 

มากกวา 50 ตร.กม. 

Count % of Total 

1 10 45 15 71 

0.1% 0.9% 4.2% 1.4% 6.6% 

Total 

Count % of Total 

88 263 394 335 1,080 

8.1% 24.4% 36.5% 31.0% 100.0% 

 

Chi-Square Tests 

 Value df 

Asymp. Sig.  

(2-sided) 

Pearson Chi-Square 82.861a 6 .000 

Likelihood Ratio 91.784 6 .000 

Linear-by-Linear 

Association 
47.001 1 .000 

N of Valid Cases 1,080   

a. 0 cells (0.0%) have expected count less than 5. The 

minimum expected count is 6.18. 
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Chi-Square Tests 

 Value df 

Asymp. Sig.  

(2-sided) 

Pearson Chi-Square 181.049a 6 .000 

Likelihood Ratio 197.631 6 .000 

Linear-by-Linear 

Association 
68.305 1 .000 

N of Valid Cases 1,080   

a. 0 cells (0.0%) have expected count less than 5. The 

minimum expected count is 5.79. 

 

จากผลการวิเคราะหจะเห็นวาการท่ี อปท. มีขนาดพ้ืนท่ีท่ีใหญหรือกวางขวางมาก สัมพันธตอความ

ม่ันใจท่ีนอยของประชาชนวาจะไดรับความชวยเหลืออยางทันทวงทีจาก อปท. ในพ้ืนท่ีเม่ือประสบปญหา 

กลาวอีกนัยคือ อปท. ไมควรมีขนาดท่ีใหญจนเกินไปจนประชาชนขาดความม่ันใจวาจะไดรับความชวยเหลือ

อยางทันทวงทีเม่ือประสบปญหา 

 

ง.ขนาดพ้ืนท่ีของ อปท. มีความสัมพันธอยางมีนัยยะสําคัญตอการมีสวนรวมของประชาชนใน

โครงการ/กิจกรรมท่ีจัดโดย อปท.ในพ้ืนท่ี 

 

ขนาดพ้ืนท่ี * สวนรวมโครงการอปท. Crosstabulation 

ขนาดพ้ืนท่ี 

 

สวนรวมโครงการอบต. 

Total นอย คอนขางนอย คอนขางมาก มาก 

 นอยกวา 25 ตร.กม. 

Count % of Total 

15 47 127 202 391 

1.4% 4.4% 11.8% 18.7% 36.2% 

ระหวาง 25-50 ตร.กม 

Count % of Total 

92 203 159 164 618 

8.5% 18.8% 14.7% 15.2% 57.2% 

มากกวา 50 ตร.กม. 

Count % of Total 

5 9 16 41 71 

0.5% 0.8% 1.5% 3.8% 6.6% 

Total 

Count % of Total 

112 259 302 407 1,080 

10.4% 24.0% 28.0% 37.7% 100.0% 
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Chi-Square Tests 

 Value df 

Asymp. Sig.  

(2-sided) 

Pearson Chi-Square 129.318a 6 .000 

Likelihood Ratio 136.203 6 .000 

Linear-by-Linear 

Association 
41.760 1 .000 

N of Valid Cases 1080   

a. 0 cells (0.0%) have expected count less than 5. The 

minimum expected count is 7.36. 

 

จากผลการวิเคราะหจะเห็นวาการท่ี อปท. มีขนาดพ้ืนท่ีท่ีใหญหรือกวางขวางมาก สัมพันธตอการมี

สวนรวมท่ีนอยของประชาชนในโครงการ/กิจกรรมท่ีจัดโดย อปท.ในพ้ืนท่ี กลาวอีกนัยคือ อปท. ไมควรมี

ขนาดท่ีใหญจนเกินไปจนประชาชนเขามามีสวนรวมไดจํากัดหรือไมท่ัวถึง  

 

 จ.ขนาดพ้ืนท่ีของ อปท. มีความสัมพันธอยางมีนัยยะสําคัญตอความรูสึกผูกพันตอทองถิ่น (เขต

อปท.) ของประชาชน 

 

ขนาดพ้ืนท่ี * ผูกพันทองถิ่น Crosstabulation 

ขนาดพ้ืนท่ี 

 

ผูกพันทองถ่ิน 

Total นอย คอนขางนอย คอนขางมาก มาก 

 นอยกวา 25 ตร.กม. 

Count % of Total 

8 26 91 266 391 

0.7% 2.4% 8.4% 24.6% 36.2% 

ระหวาง 25-50 ตร.กม 

Count % of Total 

64 195 71 288 618 

5.9% 18.1% 6.6% 26.7% 57.2% 

มากกวา 50 ตร.กม. 

Count % of Total 

0 2 8 61 71 

0.0% 0.2% 0.7% 5.6% 6.6% 

Total 

Count % of Total 

72 223 170 615 1,080 

6.7% 20.6% 15.7% 56.9% 100.0% 
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Chi-Square Tests 

 Value df 

Asymp. Sig.  

(2-sided) 

Pearson Chi-Square 166.117a 6 .000 

Likelihood Ratio 186.444 6 .000 

Linear-by-Linear 

Association 
23.023 1 .000 

N of Valid Cases 1,080   

a. 1 cells (8.3%) have expected count less than 5. The 

minimum expected count is 4.73. 
 

จากผลการวิเคราะหจะเห็นวาการท่ี อปท. มีขนาดพ้ืนท่ีท่ีใหญหรือกวางขวางมาก สัมพันธตอการมี

ความรูสึกผูกพันตอทองถ่ิน (เขตอปท.) ของประชาชนท่ีนอย กลาวอีกนัยคือ อปท. ไมควรมีขนาดท่ีใหญ

จนเกินไปจนประชาชนขาดความรูสึกผูกพันตอทองถ่ิน 
 

 ฉ.สวนใหญผูท่ีไมม่ันใจในศักยภาพของ อปท. ในปจจุบันเทาใดนัก มีมุมมองท่ีเช่ือม่ันวาการ

สรางความรวมมือจะชวยยกระดับศักยภาพ อปท. ไดคอนขางมาก ในขณะท่ี การควบรวมจะชวย

ยกระดับศักยภาพดังกลาวไดนอยหรือไมไดตอบโจทยเรื่องนี้   
 

ความม่ันใจในศักยภาพ * รวมมือศักยภาพ Crosstabulation 

ความม่ันใจในศักยภาพ 

 

รวมมือเพ่ิมศักยภาพ 

Total นอย คอนขางนอย คอนขางมาก มาก 

 ไมม่ันใจเลย 

Count % of Total 

3 13 7 1 24 

0.3% 1.2% 0.6% 0.1% 2.2% 

ไมม่ันใจเทาใดนัก 

Count % of Total 

7 38 70 25 140 

0.6% 3.5% 6.5% 2.3% 13.0% 

ม่ันใจในระดับหนึ่ง 

Count % of Total 

15 72 145 77 309 

1.4% 6.7% 13.4% 7.1% 28.6% 

ม่ันใจ 

Count % of Total 

17 76 265 249 607 

1.6% 7.0% 24.5% 23.1% 56.2% 

Total 

Count % of Total 

42 199 487 352 1,080 

3.9% 18.4% 45.1% 32.6% 100.0% 
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ความม่ันใจในศักยภาพ * ยุบรวมศักยภาพ Crosstabulation 

ความม่ันใจในศักยภาพ 

ยุบรวมเพ่ิมศักยภาพ 

Total นอย คอนขางนอย คอนขางมาก มาก 

 ไมม่ันใจเลย 

Count % of Total 

12 10 2 0 24 

1.1% 0.9% 0.2% 0.0% 2.2% 

ไมม่ันใจเทาใดนัก 

Count % of Total 

50 49 24 17 140 

4.6% 4.5% 2.2% 1.6% 13.0% 

ม่ันใจในระดับหนึ่ง 

Count % of Total 

50 106 87 66 309 

4.6% 9.8% 8.1% 6.1% 28.6% 

ม่ันใจ 

Count % of Total 

201 205 106 95 607 

18.6% 19.0% 9.8% 8.8% 56.2% 

Total 

Count % of Total 

313 370 219 178 1,080 

29.0% 34.3% 20.3% 16.5% 100.0% 

 

 

 

 

 

 

 

Chi-Square Tests 

 Value df 

Asymp. Sig.  

(2-sided) 

Pearson Chi-Square 82.191a 9 .000 

Likelihood Ratio 80.342 9 .000 

Linear-by-Linear 

Association 
68.138 1 .000 

N of Valid Cases 1080   

a. 2 cells (12.5%) have expected count less than 5. The 

minimum expected count is .93. 
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Chi-Square Tests 

 Value df 

Asymp. Sig.  

(2-sided) 

Pearson Chi-Square 51.807a 9 .000 

Likelihood Ratio 57.519 9 .000 

Linear-by-Linear 

Association 
.039 1 .844 

N of Valid Cases 1,080   

a. 2 cells (12.5%) have expected count less than 5. The 

minimum expected count is 3.96. 

 

 ช. สวนใหญผูท่ีผูกพันกับทองถ่ินมากจะเช่ือม่ันวาการสรางความรวมมือจะชวยให อปท. 

จัดบริการสาธารณะไดมีคุณภาพไดมากข้ึน ในขณะท่ี เช่ือวาการควบรวมจะชวยเรื่องยกระดับคุณภาพ

การจัดบริการสาธารณะไดคอนขางนอยถึงนอย  

 

ผูกพันทองถิ่น * รวมมือคุณภาพ Crosstabulation 

ผูกพันทองถ่ิน 

 

รวมมือเพ่ิมคุณภาพ 

Total นอย คอนขางนอย คอนขางมาก มาก 

 นอย 

Count % of Total 

2 32 32 6 72 

0.2% 3.0% 3.0% 0.6% 6.7% 

คอนขางนอย 

Count % of Total 

7 27 148 41 223 

0.6% 2.5% 13.7% 3.8% 20.6% 

คอนขางมาก 

Count % of Total 

1 21 98 50 170 

0.1% 1.9% 9.1% 4.6% 15.7% 

มาก 

Count % of Total 

22 88 199 306 615 

2.0% 8.1% 18.4% 28.3% 56.9% 

Total 

Count % of Total 

32 168 477 403 1,080 

3.0% 15.6% 44.2% 37.3% 100.0% 
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Chi-Square Tests 

 Value df 

Asymp. Sig.  

(2-sided) 

Pearson Chi-Square 163.395a 9 .000 

Likelihood Ratio 160.475 9 .000 

Linear-by-Linear 

Association 
56.962 1 .000 

N of Valid Cases 1,080   

a. 1 cells (6.3%) have expected count less than 5. The 

minimum expected count is 2.13. 

 

ผูกพันทองถิ่น * ยุบรวมคุณภาพ Crosstabulation 

ผูกพันทองถ่ิน 

 

ยุบรวมเพ่ิมคุณภาพ 

Total นอย คอนขางนอย คอนขางมาก มาก 

 นอย 

Count % of Total 

20 32 10 10 72 

1.9% 3.0% 0.9% 0.9% 6.7% 

คอนขางนอย 

Count % of Total 

24 113 42 44 223 

2.2% 10.5% 3.9% 4.1% 20.6% 

คอนขางมาก 

Count % of Total 

46 47 53 24 170 

4.3% 4.4% 4.9% 2.2% 15.7% 

มาก 

Count % of Total 

200 217 110 88 615 

18.5% 20.1% 10.2% 8.1% 56.9% 

Total 

Count % of Total 

290 409 215 166 1,080 

26.9% 37.9% 19.9% 15.4% 100.0% 
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Chi-Square Tests 

 Value df 

Asymp. Sig.  

(2-sided) 

Pearson Chi-Square 62.166a 9 .000 

Likelihood Ratio 65.992 9 .000 

Linear-by-Linear 

Association 
8.932 1 .003 

N of Valid Cases 1,080   

a. 0 cells (0.0%) have expected count less than 5. The 

minimum expected count is 11.07. 

 

ซ. สวนใหญผูท่ีภาคภูมิใจในภูมิปญญา วัฒนธรรม หรือประเพณีในเขต อปท. ของตนจะวิตก

กังวลเปนพิเศษวาการควบรวมจะทําใหชุมชนถูกทอดท้ิง 

 

 

 

 

ภูมิปญญา * ยุบรวม ชุมชนถูกทอดท้ิง Crosstabulation 

ภูมิปญญา 

 

ยุบรวม ชุมชนถูกทอดท้ิง 

Total นอย คอนขางนอย คอนขางมาก มาก 

 นอย 

Count % of Total 

7 23 82 66 178 

0.6% 2.1% 7.6% 6.1% 16.5% 

คอนขางนอย 

Count % of Total 

25 74 186 160 445 

2.3% 6.9% 17.2% 14.8% 41.2% 

คอนขางมาก 

Count % of Total 

41 34 90 110 275 

3.8% 3.1% 8.3% 10.2% 25.5% 

มาก 

Count % of Total 

33 20 46 83 182 

3.1% 1.9% 4.3% 7.7% 16.9% 

Total 

Count % of Total 

106 151 404 419 1,080 

9.8% 14.0% 37.4% 38.8% 100.0% 
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Chi-Square Tests 

 Value df 

Asymp. Sig. (2-

sided) 

Pearson Chi-Square 56.386a 9 .000 

Likelihood Ratio 56.686 9 .000 

Linear-by-Linear 

Association 
4.660 1 .031 

N of Valid Cases 1,080   

a. 0 cells (0.0%) have expected count less than 5. The 

minimum expected count is 17.47. 

 

ฌ.คนท่ีอาศัยอยูไกลจากสํานักงาน อปท. อยูแลว จะมีความเช่ือม่ันในระดับนอยและคอนขาง

นอยวาการควบรวมจะชวยยกระดับประสิทธิภาพได  

Descriptives 

ระยะทาง   

 N Mean Std. Deviation Std. Error 

95% Confidence Interval for Mean 

Lower Bound Upper Bound 

นอย 291 2.33 1.454 .085 2.16 2.50 

คอนขางนอย 403 2.37 1.394 .069 2.23 2.50 

คอนขางมาก 224 1.93 1.435 .096 1.74 2.11 

มาก 162 1.89 1.407 .111 1.67 2.11 

Total 1080 2.19 1.435 .044 2.11 2.28 

 

ANOVA 

ระยะทาง   

 

Sum of 

Squares df Mean Square F Sig. 

Between Groups 48.367 3 16.122 7.986 .000 

Within Groups 2172.315 1076 2.019   

Total 2220.682 1079    
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 ญ. ผูท่ีอยูในทองถิ่นมานาน จะมีความม่ันใจในระดับนอยและคอนขางนอยในคุณภาพการ

จัดบริการสาธารณะท่ีจะดีข้ึนไดหากมีการควบรวม  

 

 

                     Descriptives 

เวลาท่ีอาศัยในพ้ืนท่ี   

 N Mean Std. Deviation Std. Error 

95% Confidence Interval for 

Mean 

Lower Bound Upper Bound 

นอย 290 49.18 16.532 .971 47.27 51.09 

คอนขางนอย 409 45.78 17.348 .858 44.10 47.47 

คอนขางมาก 215 42.21 16.901 1.153 39.94 44.48 

มาก 166 43.28 16.412 1.274 40.76 45.79 

Total 1,080 45.60 17.071 .519 44.58 46.62 

 

ANOVA 

เวลาท่ีอาศัยในพ้ืนท่ี   

 

Sum of 

Squares df Mean Square F Sig. 

Between Groups 7089.665 3 2363.222 8.274 .000 

Within Groups 307341.931 1,076 285.634   

Total 314431.596 1,079    
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 ฎ. สวนใหญผูท่ีเช่ือในแนวทางการควบรวมไมวาจะมากหรือนอยก็ตามก็เช่ือในแนวทางการ

สรางความรวมมือในระดับมากไปพรอมๆ กัน 

 

 

Chi-Square Tests 

 Value df 

Asymp. Sig.  

(2-sided) 

Pearson Chi-Square 112.140a 9 .000 

Likelihood Ratio 117.223 9 .000 

Linear-by-Linear 

Association 
30.606 1 .000 

N of Valid Cases 1,080   

a. 1 cells (6.3%) have expected count less than 5. The 

minimum expected count is 4.92. 

 

รวมมือยกระดับคุณภาพ * ยุบรวมยกระดับคุณภาพ Crosstabulation 

รวมมือยกระดับคุณภาพ 

 

ยุบรวมยกระดับคุณภาพ 

Total นอย คอนขางนอย คอนขางมาก มาก 

 นอย 

Count % of Total 

22 3 3 4 32 

2.0% 0.3% 0.3% 0.4% 3.0% 

คอนขางนอย 

Count % of Total 

62 87 13 6 168 

5.7% 8.1% 1.2% 0.6% 15.6% 

คอนขางมาก 

Count % of Total 

91 186 131 69 477 

8.4% 17.2% 12.1% 6.4% 44.2% 

มาก 

Count % of Total 

115 133 68 87 403 

10.6% 12.3% 6.3% 8.1% 37.3% 

Total 

Count % of Total 

290 409 215 166 1,080 

26.9% 37.9% 19.9% 15.4% 100.0% 
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 ฐ. ไมวาจะเปนประชาชนใน อปท. ไหนก็ตาม สวนใหญลวนมองวาความรวมมือจะชวย

ยกระดับศักยภาพทองถิ่นไดมากหรือคอนขางมาก ในขณะท่ี การควบรวมอาจจะไมใชคําตอบ โดยไมได

นัดหมาย 
 

เขตพ้ืนท่ี * รวมมือยกระดับศักยภาพ Crosstabulation 

เขตพ้ืนท่ี 

 

รวมมือยกระดับศักยภาพ 

Total นอย คอนขางนอย คอนขางมาก มาก 

 ทต.เกาะคาแมยาว 

Count % of Total 

1 42 52 40 135 

0.1% 3.9% 4.8% 3.7% 12.5% 

ทต.น้ําโจ 

Count % of Total 

17 26 22 6 71 

1.6% 2.4% 2.0% 0.6% 6.6% 

ทต.วังพราว 

Count % of Total 

3 23 26 41 93 

0.3% 2.1% 2.4% 3.8% 8.6% 

ทต.ศาลา 

Count % of Total 

7 24 74 76 181 

0.6% 2.2% 6.9% 7.0% 16.8% 

อบต.ขอนแกน 

Count % of Total 

12 52 169 67 300 

1.1% 4.8% 15.6% 6.2% 27.8% 

อบต.คอทอง 

Count % of Total 

2 17 87 77 183 

0.2% 1.6% 8.1% 7.1% 16.9% 

อบต.ฟาหวน 

Count % of Total 

0 15 57 45 117 

0.0% 1.4% 5.3% 4.2% 10.8% 

Total 

Count % of Total 

42 199 487 352 1,080 

3.9% 18.4% 45.1% 32.6% 100.0% 
 

Chi-Square Tests 

 Value df 

Asymp. Sig.  

(2-sided) 

Pearson Chi-Square 182.758a 18 .000 

Likelihood Ratio 153.836 18 .000 

N of Valid Cases 1,080   

a. 3 cells (10.7%) have expected count less than 5. The 

minimum expected count is 2.76. 



146 

เขตพ้ืนท่ี * ยุบรวมยกระดับศักยภาพ Crosstabulation 

เขตพ้ืนท่ี 

 

ยุบรวมยกระดับศักยภาพ 

Total นอย คอนขางนอย คอนขางมาก มาก 

 ทต.เกาะคาแมยาว 

Count % of Total 

43 62 23 7 135 

4.0% 5.7% 2.1% 0.6% 12.5% 

ทต.น้ําโจ 

Count % of Total 

39 23 8 1 71 

3.6% 2.1% 0.7% 0.1% 6.6% 

ทต.วังพราว 

Count % of Total 

57 9 8 19 93 

5.3% 0.8% 0.7% 1.8% 8.6% 

ทต.ศาลา 

Count % of Total 

75 56 27 23 181 

6.9% 5.2% 2.5% 2.1% 16.8% 

อบต.ขอนแกน 

Count % of Total 

69 113 68 50 300 

6.4% 10.5% 6.3% 4.6% 27.8% 

อบต.คอทอง 

Count % of Total 

22 79 44 38 183 

2.0% 7.3% 4.1% 3.5% 16.9% 

อบต.ฟาหวน 

Count % of Total 

8 28 41 40 117 

0.7% 2.6% 3.8% 3.7% 10.8% 

Total 

Count % of Total 

313 370 219 178 1,080 

29.0% 34.3% 20.3% 16.5% 100.0% 

 

Chi-Square Tests 

 Value df 

Asymp. Sig. (2-

sided) 

Pearson Chi-Square 207.092a 18 .000 

Likelihood Ratio 220.156 18 .000 

N of Valid Cases 1,080   

a. 0 cells (0.0%) have expected count less than 5. The 

minimum expected count is 11.70. 
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6.2 ผลการวิเคราะหรายกรณีศึกษา 

6.2.1 กรณีเขตองคกรปกครองสวนทองถิ่นที่อยูในความรวมมือดานการปองกันและ 

บรรเทาสาธารณะภัยและอยูในขายถูกควบรวมในจังหวัดรอยเอ็ด  

1) ขอมูลท่ัวไป 

กรณีนี้มีอยูพ้ืนท่ีเดียวคือเขต อบต.ขอนแกน ซ่ึงกลุมตัวอยางสวนใหญประกอบกอาชีพทํา

นา คิดเปนรอยละ 65.7 รองลงมาประกอบอาชีพรับจาง คิดเปนรอยละ 20.3 ท่ีเหลือคือมีอาชีพคาขาย 

(รอยละ 8.0) เปนขาราชการ (รอยละ 3.0) และเปนขาราชการบํานาญ (รอยละ 3.0) โดยมีระยะเวลาในการ

อาศัยอยูในพ้ืนท่ีโดยเฉลี่ยอยูท่ี 41.71 ป โดยอยูนานสุด 80 ป และสั้นสุด 10 ป ท้ังนี้ ระยะทางจากบาน ไป 

อปท. ในพ้ืนท่ี เฉลี่ยประมาณ 2.78 กิโลเมตร โดยไกลสุด 9 กิโลเมตร และใกลสุด 1 กิโลเมตร ในขณะท่ี 

ความถ่ีในการไปติดตอ อปท. ในพ้ืนท่ี เฉลี่ยปละประมาณ 1.32 ครั้ง โดยถ่ีมากสุดคือ 5 ครั้ง และถ่ีนอยสุด

คือ 0 ครั้ง  

2) ความสัมพันธกับองคกรปกครองสวนทองถิ่น  

โดยภาพรวมแลว กลุมตัวอยางสวนใหญคิดเปนรอยละ 34.3 ม่ันใจในศักยภาพของ อปท.

ในพ้ืนท่ีในการจัดบริการสาธารณะในระดับหนึ่งเทานั้น กลาวคือ มองวาจะมีประสิทธิภาพ (ประหยัดและ

รวดเร็ว) ก็ตอเม่ือมีความรวมมือกับภาคสวนอ่ืนหรือมีการปรับเปลี่ยนโครงสราง (เชน ควบรวมกับองคกร

ปกครองสวนทองถ่ินอ่ืน) รองลงมาคิดเปนรอยละ 34.0 สะทอนวาไมม่ันใจเทาใดนัก กลาวคือ มองวาบริการ

สาธารณะสวนหนึ่งควรใหภาคสวนอ่ืนดําเนินการมากกวา ในขณะท่ี ผูท่ีม่ันใจวา อปท.ในพ้ืนท่ีสามารถ

จัดบริการสาธารณะในภาพรวมไดอยางมีประสิทธิภาพมีอยูรอยละ 25.0 โดยผูท่ีไมม่ันใจเลยนั่นคือมองวา

บริการสาธารณะแทบท้ังหมดควรใหภาคสวนอ่ืนดําเนินการมากกวาคิดเปนรอยละ 6.7 

สําหรับประเด็นอ่ืนๆ สามารถพิจารณาผลการวิเคราะหไดดังตารางดานลาง 

 

 

ประเด็น 

ระดับความคิดเห็น 

มาก คอนขาง 

มาก 

คอนขาง

นอย 

นอย 

 การรูจักนายกอบต. หรือ นายกเทศมนตรี ในพ้ืนท่ี 0.7 20.7 54.3 24.3 

 การรูจัก ส.อบต. หรือ สท. ในพ้ืนท่ี 2.3 53.0 38.0 6.7 

 การรูจักเจาหนาท่ีในอบต. หรือ เทศบาลในพ้ืนท่ี 0.7 30.3 37.7 31.3 

 ความม่ันใจวาจะไดรับความชวยเหลืออยางทันทวงทีจาก 

อบต. หรือ เทศบาลในพ้ืนท่ีเม่ือประสบปญหา 

0.7 17.0 57.0 25.3 

  การมีสวนรวมกับโครงการ/กิจกรรมท่ีจัดโดย อปท.ใน

พ้ืนท่ี  

0.7 18.0 56.3 25.0 
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3) ความเกื้อกูลกันในชุมชน  สามารถพิจารณาผลการวิเคราะหไดดังตารางดานลาง 

 

 

ประเด็น 

ระดับความคิดเห็น 

มาก คอนขาง

มาก 

คอนขาง

นอย 

 นอย 

 การรูจักเพ่ือนบาน 38.3 61.0 0.7 0.0 

 การไดรวมกิจกรรมในทองถ่ินท้ังงานประเพณีและงาน

อ่ืนๆ  

7.0 18.7 64.3 10.0 

 ความรูสึกผูกพันตอทองถ่ิน (เขตอปท.)  15.3 8.7 56.0 20.0 

 การท่ีสามารถขอความชวยเหลือคนในชุมชน (เชน เม่ือ

เจ็บปวย เม่ือประสบเหตุ  การไหววานกําลังแรงงาน 

ฯลฯ) 

38.7 58.7 

 

2.7 

 

0.0 

 การท่ีสามารถหยิบยืมเงินหรือสิ่งของจากคนในชุมชน 33.0 63.3 2.7 1.0 

 การท่ีเคยใหหรือไดรับการแบงปน กับคนในชุมชน (เชน 

อาหาร ผลผลิตจากการเกษตร ฯลฯ) 

36.0 61.7 2.3 0.0 

 การเขารวมเปนสมาชิกของกลุมหรือเครือขายตางๆใน

ชุมชน (เชน กลุมอาชีพ กลุมแมบาน กลุมผูสูงอายุ กลุม

ออมทรัพย อสม. อปพร.) 

1.0 17.0 74.3 7.7 

 การมองวามีภูมิปญญา วัฒนธรรม หรือประเพณีในเขต 

อปท. ของตนท่ีแตกตางจากท่ีอ่ืน  

1.7 11.0 70.3 17.0 
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4) มุมมองตออนาคตองคกรปกครองสวนทองถิ่น 

สามารถพิจารณาผลการวิเคราะหมุมมองตออนาคตองคกรปกครองสวนทองถ่ินเม่ือ อปท.

ในพ้ืนท่ีตน “รวมมือ” กับ อปท.อ่ืน ไดดังตารางดานลาง 

 

 

ประเด็น 

ระดับความคิดเห็น 

มาก คอนขาง

มาก 

คอนขาง

นอย 

นอย 

 ความม่ันใจในคุณภาพการจัดบริการสาธารณะ (เชน การ

จัดการขยะ การปองกันและบรรเทาสาธารณภัย การ

จัดการน้ํา ฯลฯ)  

21.7 61.0 16.0 1.3 

 การมองวาประสิทธิภาพในการจัดบริการสาธารณะจะดี

ข้ึน (ประหยัดและรวดเร็ว)  

22.7 60.7 14.7 2.0 

 การมองวาทองถ่ินจะมีศักยภาพเพ่ิมข้ึน (บุคลากร 

งบประมาณ วัสดุอุปกรณ การจัดการ)  

22.3 56.3 17.3 4.0 

 การมองวาความรวมมือ ไมจําเปนตองระหวางองคกร

ปกครองสวนทองถ่ินท่ีมีอาณาเขตติดกัน  

31.0 61.7 7.0 0.3 

 การมองวาความตอเนื่องของความรวมมือระหวางองคกร

ปกครองสวนทองถ่ินข้ึนอยูกับผูนําทองถ่ิน 

18.3 67.3 9.3 5.0 

 

อนึ่ง สามารถพิจารณาผลการวิเคราะหมุมมองตออนาคตองคกรปกครองสวนทองถ่ินหาก 

อปท.ในพ้ืนท่ีของตนตองถูก “ควบรวม” กับ อปท.อ่ืน ไดดังตารางดานลาง 
 

ประเด็น ระดับความคิดเห็น 

มาก คอนขาง

มาก 

คอนขาง

นอย 

นอย 

 ความม่ันใจในคุณภาพการจัดบริการสาธารณะ (เชน การ

จัดการขยะ การปองกันและบรรเทาสาธารณภัย การ

จัดการน้ํา ฯลฯ)  

16.3 22.7 44.3 16.7 

 การมองวาประสิทธิภาพในการจัดบริการสาธารณะจะดี

ข้ึน (ประหยัดและรวดเร็ว)  

16.7 23.7 

 

42.7 

 

17.0 

 

 การมองวาทองถ่ินจะมีศักยภาพเพ่ิมข้ึน (บุคลากร 

งบประมาณ วัสดุอุปกรณ การจัดการ)  

16.7 22.7 

 

37.7 

 

23.0 
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ประเด็น ระดับความคิดเห็น 

มาก คอนขาง

มาก 

คอนขาง

นอย 

นอย 

 การมองวาความหางเหินกับนักการเมืองทองถ่ินจะเพ่ิม

มากข้ึน  

41.7 44.3 13.7 0.3 

 การมองวาโอกาสในการมีสวนรวมในการบริหารจัดการ

ทองถ่ินจะลดลง  

25.3 51.3 22.3 1.0 

 การคิดวาการเดินทางไปติดตอสํานักงาน อปท.จะยาก

ข้ึน  

22.0 52.0 24.7 1.3 

 การมองวาการแกปญหาท่ีเกิดข้ึนในชุมชนจะยากข้ึน  28.0 46.7 24.7 0.7 

 การคิดวาชุมชนจะถูกทอดท้ิงจากการพัฒนา  21.3 50.7 26.0 2.0 

 

6.2.2 กรณีเขตองคกรปกครองสวนทองถิ่นที่อยูในความรวมมือดานการจัดการน้ํา

และอยูในขายถูกควบรวมในจังหวัดอุบลราชธานี-ยโสธร    

1) ขอมูลท่ัวไป 

กรณีนี้มีอยู 2 พ้ืนท่ีคือเขต อบต. คอทอง จ.อุบลราชธานี และ อบต.ฟาหวน จ.ยโยธร ซ่ึง

กลุมตัวอยางสวนใหญประกอบกอาชีพทําเกษตร คิดเปนรอยละ 94.0 รองลงมาประกอบอาชีพรับจาง คิด

เปนรอยละ 2.6 ท่ีเหลือคือมีอาชีพเปนขาราชการ (รอยละ 2.3) และคาขาย (รอยละ 1.0) โดยมีระยะเวลา

ในการอาศัยอยูในพ้ืนท่ีโดยเฉลี่ยอยูท่ี 43.22 ป โดยอยูนานสุด 82 ป และสั้นสุด 2 ป ท้ังนี้ ระยะทางจาก

บาน ไป อปท. ในพ้ืนท่ี เฉลี่ยประมาณ 1.68 กิโลเมตร โดยไกลสุด 10 กิโลเมตร และใกลสุดนอยกวา 1 

กิโลเมตร ในขณะท่ี ความถ่ีในการไปติดตอ อปท. ในพ้ืนท่ี เฉลี่ยปละประมาณ 13.45 ครั้ง โดยถ่ีมากสุดคือ 

300 ครั้ง และถ่ีนอยสุดคือ 0 ครั้ง  

2) ความสัมพันธกับองคกรปกครองสวนทองถิ่น  

โดยภาพรวมแลว กลุมตัวอยางสวนใหญคิดเปนรอยละ 67.7 ม่ันใจวา อปท.ในพ้ืนท่ี

สามารถจัดบริการสาธารณะในภาพรวมไดอยางมีประสิทธิภาพ รองลงมาคิดเปนรอยละ 26.0 ม่ันใจใน

ศักยภาพของ อปท.ในพ้ืนท่ีในการจัดบริการสาธารณะในระดับหนึ่งเทานั้น กลาวคือ มองวาจะมี

ประสิทธิภาพ (ประหยัดและรวดเร็ว) ก็ตอเม่ือมีความรวมมือกับภาคสวนอ่ืนหรือมีการปรับเปลี่ยนโครงสราง 

(เชน ควบรวมกับองคกรปกครองสวนทองถ่ินอ่ืน) ในขณะท่ี ผูท่ีสะทอนวาไมม่ันใจเทาใดนัก กลาวคือ มอง

วาบริการสาธารณะสวนหนึ่งควรใหภาคสวนอ่ืนดําเนินการมากกวา มีอยูรอยละ 5.0 โดยผูท่ีไมม่ันใจเลยนั่น

คือมองวาบริการสาธารณะแทบท้ังหมดควรใหภาคสวนอ่ืนดําเนินการมากกวาคิดเปนรอยละ 1.3 
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สําหรับประเด็นอ่ืนๆ สามารถพิจารณาผลการวิเคราะหไดดังตารางดานลาง 

 

ประเด็น 

ระดับความคิดเห็น 

มาก คอนขาง 

มาก 

คอนขาง

นอย 

นอย 

 การรูจักนายกอบต. หรือ นายกเทศมนตรี ในพ้ืนท่ี 67.3 20.3 8.7 3.7 

 การรูจัก ส.อบต. หรือ สท. ในพ้ืนท่ี 65.7 25.7 7.3 1.3 

 การรูจักเจาหนาท่ีในอบต. หรือ เทศบาลในพ้ืนท่ี 36.7 37.0 19.3 7.0 

 ความม่ันใจวาจะไดรับความชวยเหลืออยางทันทวงทีจาก 

อบต. หรือ เทศบาลในพ้ืนท่ีเม่ือประสบปญหา 

55.0 27.7 14.0 3.3 

  การมีสวนรวมกับโครงการ/กิจกรรมท่ีจัดโดย อปท.ใน

พ้ืนท่ี  

58.3 25.3 12.3 4.0 

 

3) ความเกื้อกูลกันในชุมชน  สามารถพิจารณาผลการวิเคราะหไดดังตารางดานลาง 

 

 

ประเด็น 

ระดับความคิดเห็น 

มาก คอนขาง

มาก 

คอนขาง

นอย 

 นอย 

 การรูจักเพ่ือนบาน 80.3 17.7 1.3 0.7 

 การไดรวมกิจกรรมในทองถ่ินท้ังงานประเพณีและงาน

อ่ืนๆ  

73.3 17.3 8.0 1.3 

 ความรูสึกผูกพันตอทองถ่ิน (เขตอปท.)  70.7 16.0 10.7 2.7 

 การท่ีสามารถขอความชวยเหลือคนในชุมชน (เชน เม่ือ

เจ็บปวย เม่ือประสบเหตุ  การไหววานกําลังแรงงาน 

ฯลฯ) 

66.0 25.7 7.0 1.3 

 การท่ีสามารถหยิบยืมเงินหรือสิ่งของจากคนในชุมชน 47.0 28.7 17.0 7.3 

 การท่ีเคยใหหรือไดรับการแบงปน กับคนในชุมชน (เชน 

อาหาร ผลผลิตจากการเกษตร ฯลฯ) 

62.7 27.0 8.3 2.0 

 การเขารวมเปนสมาชิกของกลุมหรือเครือขายตางๆใน

ชุมชน (เชน กลุมอาชีพ กลุมแมบาน กลุมผูสูงอายุ กลุม

ออมทรัพย อสม. อปพร.) 

53.7 34.0 9.0 3.3 

 การมองวามีภูมิปญญา วัฒนธรรม หรือประเพณีในเขต 

อปท. ของตนท่ีแตกตางจากท่ีอ่ืน  

30.3 24.0 21.7 24.0 
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4) มุมมองตออนาคตองคกรปกครองสวนทองถิ่น 

สามารถพิจารณาผลการวิเคราะหมุมมองตออนาคตองคกรปกครองสวนทองถ่ินเม่ือ อปท.

ในพ้ืนท่ีตน “รวมมือ” กับ อปท.อ่ืน ไดดังตารางดานลาง 

 

 

ประเด็น 

ระดับความคิดเห็น 

มาก คอนขาง

มาก 

คอนขาง

นอย 

นอย 

 ความม่ันใจในคุณภาพการจัดบริการสาธารณะ (เชน การ

จัดการขยะ การปองกันและบรรเทาสาธารณภัย การ

จัดการน้ํา ฯลฯ)  

49.7 41.7 7.7 1.0 

 การมองวาประสิทธิภาพในการจัดบริการสาธารณะจะดี

ข้ึน (ประหยัดและรวดเร็ว)  

42.7 48.7 7.3 1.3 

 การมองวาทองถ่ินจะมีศักยภาพเพ่ิมข้ึน (บุคลากร 

งบประมาณ วัสดุอุปกรณ การจัดการ)  

40.7 48.0 10.7 0.7 

 การมองวาความรวมมือ ไมจําเปนตองระหวางองคกร

ปกครองสวนทองถ่ินท่ีมีอาณาเขตติดกัน  

40.7 33.3 16.0 10.0 

 การมองวาความตอเนื่องของความรวมมือระหวางองคกร

ปกครองสวนทองถ่ินข้ึนอยูกับผูนําทองถ่ิน 

53.3 38.7 6.3 1.7 

 

อนึ่ง สามารถพิจารณาผลการวิเคราะหมุมมองตออนาคตองคกรปกครองสวนทองถ่ินหาก 

อปท.ในพ้ืนท่ีของตนตองถูก “ควบรวม” กับ อปท. อ่ืน ไดดังตารางดานลาง 
 

 

ประเด็น 

ระดับความคิดเห็น 

มาก คอนขาง

มาก 

คอนขาง

นอย 

นอย 

 ความม่ันใจในคุณภาพการจัดบริการสาธารณะ (เชน การ

จัดการขยะ การปองกันและบรรเทาสาธารณภัย การ

จัดการน้ํา ฯลฯ)  

24.7 26.0 40.3 9.0 

 การมองวาประสิทธิภาพในการจัดบริการสาธารณะจะดี

ข้ึน (ประหยัดและรวดเร็ว)  

23.0 29.0 40.0 8.0 

 การมองวาทองถ่ินจะมีศักยภาพเพ่ิมข้ึน (บุคลากร 

งบประมาณ วัสดุอุปกรณ การจัดการ)  

26.0 28.3 35.7 10.0 
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ประเด็น 

ระดับความคิดเห็น 

มาก คอนขาง

มาก 

คอนขาง

นอย 

นอย 

 การมองวาความหางเหินกับนักการเมืองทองถ่ินจะเพ่ิม

มากข้ึน  

32.0 44.0 17.3 6.7 

 การมองวาโอกาสในการมีสวนรวมในการบริหารจัดการ

ทองถ่ินจะลดลง  

32.7 43.3 18.7 5.3 

 การคิดวาการเดินทางไปติดตอสํานักงาน อปท.จะยาก

ข้ึน  

43.3 36.7 11.3 8.7 

 การมองวาการแกปญหาท่ีเกิดข้ึนในชุมชนจะยากข้ึน  44.7 37.3 12.0 6.0 

 การคิดวาชุมชนจะถูกทอดท้ิงจากการพัฒนา  35.3 43.7 13.3 7.7 

 

 

6.2.3 กรณีเขตองคกรปกครองสวนทองถิ่นที่อยูในความรวมมือดานการจัดการขยะ 

และอยูในขายถูกควบรวมในจังหวัดลําปาง    

1) ขอมูลท่ัวไป 

กรณีนี้มีอยู 4 พ้ืนท่ีคือเขตเทศบาลตําบลศาลา เทศบาลตําบลเกาะคาแมยาว เทศบาล

ตําบลวังพราว และเทศบาลตําบลน้ําโจ ซ่ึงกลุมตัวอยางสวนใหญประกอบอาชีพทําการเกษตร คิดเปนรอย

ละ 28.8 รองลงมาไมไดประกอบอาชีพ คิดเปนรอยละ 18.2 และคาขาย คิดเปนรอยละ 15.8 ท่ีเหลือคือมี

อาชีพเปนพนักงานเอกชน (รอยละ 7.1) รับราชการ/พนักงานของรัฐ (รอยละ 4.4) กําลังศึกษา (รอยละ 

3.1) และธุรกิจสวนตัว (รอยละ 2.7) โดยมีระยะเวลาในการอาศัยอยูในพ้ืนท่ีโดยเฉลี่ยอยูท่ี 49.51 ป โดยอยู

นานสุด 86 ป และสั้นสุด 1 ป ท้ังนี้ ระยะทางจากบาน ไป อปท. ในพ้ืนท่ี เฉลี่ยประมาณ 2.15 กิโลเมตร 

โดยไกลสุด 7 กิโลเมตร และใกลสุดนอยกวา 1 กิโลเมตร ในขณะท่ี ความถ่ีในการไปติดตอ อปท. ในพ้ืนท่ี 

เฉลี่ยปละประมาณ 7.16 ครั้ง โดยถ่ีมากสุดคือ 345 ครั้ง และถ่ีนอยสุดคือ 0 ครั้ง  

2) ความสัมพันธกับองคกรปกครองสวนทองถิ่น  

โดยภาพรวมแลว กลุมตัวอยางสวนใหญคิดเปนรอยละ 68.5 ม่ันใจวา อปท.ในพ้ืนท่ี

สามารถจัดบริการสาธารณะในภาพรวมไดอยางมีประสิทธิภาพ รองลงมาคิดเปนรอยละ 26.7 ม่ันใจใน

ศักยภาพของ อปท.ในพ้ืนท่ีในการจัดบริการสาธารณะในระดับหนึ่งเทานั้น กลาวคือ มองวาจะมี

ประสิทธิภาพ (ประหยัดและรวดเร็ว) ก็ตอเม่ือมีความรวมมือกับภาคสวนอ่ืนหรือมีการปรับเปลี่ยนโครงสราง 

(เชน ควบรวมกับองคกรปกครองสวนทองถ่ินอ่ืน) ในขณะท่ี ผูท่ีสะทอนวาไมม่ันใจเทาใดนัก กลาวคือ มอง

วาบริการสาธารณะสวนหนึ่งควรใหภาคสวนอ่ืนดําเนินการมากกวา มีอยูรอยละ 4.8 โดยไมมีผูท่ีตอบวาไม

ม่ันใจเลย 
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สําหรับประเด็นอ่ืนๆ สามารถพิจารณาผลการวิเคราะหไดดังตารางดานลาง 

 

 

ประเด็น 

ระดับความคิดเห็น 

มาก คอนขาง 

มาก 

คอนขาง

นอย 

นอย 

 การรูจักนายกอบต. หรือ นายกเทศมนตรี ในพ้ืนท่ี 33.3 47.1 17.5 2.1 

 การรูจัก ส.อบต. หรือ สท. ในพ้ืนท่ี 44.6 39.2 15.2 1.0 

 การรูจักเจาหนาท่ีในอบต. หรือ เทศบาลในพ้ืนท่ี 29.0 39.8 27.1 4.2 

 ความม่ันใจวาจะไดรับความชวยเหลืออยางทันทวงทีจาก 

อบต. หรือ เทศบาลในพ้ืนท่ีเม่ือประสบปญหา 

35.0 54.2 10.4 0.4 

  การมีสวนรวมกับโครงการ/กิจกรรมท่ีจัดโดย อปท.ใน

พ้ืนท่ี  

47.9 35.8 11.0 5.2 

 

3) ความเกื้อกูลกันในชุมชน  สามารถพิจารณาผลการวิเคราะหไดดังตารางดานลาง 

 

ประเด็น 

ระดับความคิดเห็น 

มาก คอนขาง

มาก 

คอนขาง

นอย 

 นอย 

 การรูจักเพ่ือนบาน 80.6 17.9 1.3 0.2 

 การไดรวมกิจกรรมในทองถ่ินท้ังงานประเพณีและงาน

อ่ืนๆ  

76.0 21.3 2.3 0.4 

 ความรูสึกผูกพันตอทองถ่ิน (เขตอปท.)  74.4 20.0 4.8 0.8 

 การท่ีสามารถขอความชวยเหลือคนในชุมชน (เชน เม่ือ

เจ็บปวย เม่ือประสบเหตุ  การไหววานกําลังแรงงาน 

ฯลฯ) 

60.0 32.7 4.8 2.5 

 การท่ีสามารถหยิบยืมเงินหรือสิ่งของจากคนในชุมชน 53.3 29.2 14.2 3.3 

 การท่ีเคยใหหรือไดรับการแบงปน กับคนในชุมชน (เชน 

อาหาร ผลผลิตจากการเกษตร ฯลฯ) 

62.9 30.8 5.4 0.8 

 การเขารวมเปนสมาชิกของกลุมหรือเครือขายตางๆใน

ชุมชน (เชน กลุมอาชีพ กลุมแมบาน กลุมผูสูงอายุ กลุม

ออมทรัพย อสม. อปพร.) 

30.8 44.2 13.5 11.5 

 การมองวามีภูมิปญญา วัฒนธรรม หรือประเพณีในเขต 

อปท. ของตนท่ีแตกตางจากท่ีอ่ืน  

17.9 35.4 35.2 11.5 
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4) มุมมองตออนาคตองคกรปกครองสวนทองถิ่น 

สามารถพิจารณาผลการวิเคราะหมุมมองตออนาคตองคกรปกครองสวนทองถ่ินเม่ือ อปท.

ในพ้ืนท่ีตน “รวมมือ” กับ อปท.อ่ืน ไดดังตารางดานลาง 

 

 

ประเด็น 

ระดับความคิดเห็น 

มาก คอนขาง

มาก 

คอนขาง

นอย 

นอย 

 ความม่ันใจในคุณภาพการจัดบริการสาธารณะ (เชน การ

จัดการขยะ การปองกันและบรรเทาสาธารณภัย การ

จัดการน้ํา ฯลฯ)  

39.4 35.2 20.2 5.2 

 การมองวาประสิทธิภาพในการจัดบริการสาธารณะจะดี

ข้ึน (ประหยัดและรวดเร็ว)  

37.7 36.7 21.9 3.8 

 การมองวาทองถ่ินจะมีศักยภาพเพ่ิมข้ึน (บุคลากร 

งบประมาณ วัสดุอุปกรณ การจัดการ)  

34.0 36.3 24.0 5.8 

 การมองวาความรวมมือ ไมจําเปนตองระหวางองคกร

ปกครองสวนทองถ่ินท่ีมีอาณาเขตติดกัน  

31.5 29.8 22.1 16.7 

 การมองวาความตอเนื่องของความรวมมือระหวางองคกร

ปกครองสวนทองถ่ินข้ึนอยูกับผูนําทองถ่ิน 

41.9 41.5 13.3 3.3 

 

อนึ่ง สามารถพิจารณาผลการวิเคราะหมุมมองตออนาคตองคกรปกครองสวนทองถ่ินหาก 

อปท.ในพ้ืนท่ีของตนตองถูก “ควบรวม” กับ อปท. อ่ืน ไดดังตารางดานลาง 

 

 

ประเด็น 

ระดับความคิดเห็น 

มาก คอนขาง

มาก 

คอนขาง

นอย 

นอย 

 ความม่ันใจในคุณภาพการจัดบริการสาธารณะ (เชน การ

จัดการขยะ การปองกันและบรรเทาสาธารณภัย การ

จัดการน้ํา ฯลฯ)  

9.0 14.4 32.3 44.4 

 การมองวาประสิทธิภาพในการจัดบริการสาธารณะจะดี

ข้ึน (ประหยัดและรวดเร็ว)  

9.0 13.8 32.3 45.0 

 การมองวาทองถ่ินจะมีศักยภาพเพ่ิมข้ึน (บุคลากร 

งบประมาณ วัสดุอุปกรณ การจัดการ)  

10.4 13.8 31.3 44.6 
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ประเด็น 

ระดับความคิดเห็น 

มาก คอนขาง

มาก 

คอนขาง

นอย 

นอย 

 การมองวาความหางเหินกับนักการเมืองทองถ่ินจะเพ่ิม

มากข้ึน  

50.0 25.6 10.8 13.5 

 การมองวาโอกาสในการมีสวนรวมในการบริหารจัดการ

ทองถ่ินจะลดลง  

49.4 26.0 10.6 14.0 

 การคิดวาการเดินทางไปติดตอสํานักงาน อปท.จะยาก

ข้ึน  

55.4 21.5 8.3 14.8 

 การมองวาการแกปญหาท่ีเกิดข้ึนในชุมชนจะยากข้ึน  54.8 21.7 9.2 14.4 

 การคิดวาชุมชนจะถูกทอดท้ิงจากการพัฒนา  51.9 25.2 6.9 16.0 
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บทที ่7 

ขอเสนอเชิงนโยบายและคูมือเชิงปฏิบตัิการสําหรับ 

การสรางความรวมมือที่ย่ังยืนและการควบรวมที่เขมแข็ง 

 

ในบทนี้เปนการนําเสนอขอเสนอเชิงนโยบายและคูมือเชิงปฏิบัติการสําหรับการสรางความรวมมือท่ี

ยั่งยืนและการควบรวมท่ีเขมแข็ง ซ่ึงมิไดสรางข้ึนอยางหลุดลอยจากปรากฏการณและบริบทจริง ทวา 

พัฒนาข้ึนจากการวิเคราะห สังเคราะห และถอดบทเรียนความรวมมือระหวางองคกรปกครองสวนทองถ่ิน 

โอกาสในการตอยอดทุนความรวมมือไปสูความเปนไปไดของการสรางการควบรวมท่ีเขมแข็งจากฐานความ

รวมมือนั้น รวมถึงเกณฑท่ีพึงพิจารณาหากจะตองมีการควบรวมจากขอคนพบของกรณีศึกษาท้ัง 3 

กรณีศึกษา  

ขอเสนอเชิงนโยบาย และคูมือฯ ท่ีพัฒนาข้ึน จึงมิไดมุงเสนอใหผูกําหนดนโยบาย หรือ องคกร

ปกครองสวนทองถ่ิน เลือกแนวทางใดแนวทางหนึ่งในการเสริมสรางศักยภาพการบริหารจัดการทองถ่ินใน

ลักษณะเปนทางเลือกแบบแยกสวน ทวา มุงเสนอทางเลือกเชิงนโยบายท่ีเปนพัฒนาการตอเนื่องกัน ไดแก 

ความรวมมือระหวางองคกรปกครองสวนทองถ่ิน (inter-local collaboration) การควบรวมเชิงภารกิจ

หรือควบรวมบริการสาธารณะ (a shared services) และ การควบรวมองคกรปกครองสวนทองถ่ิน 

(amalgamation) ซ่ึงสอดคลองกับฐานคติและขอคนพบสําคัญของโครงการศึกษาวิจัยนี้ ท่ีวา ความรวมมือ

และทุนความรวมมือยอมเปนฐานหรือเง่ือนไขสําคัญกอนการพัฒนาไปสูการควบรวม ท้ังนี้ โดยมีคําจํากัด

ความของทางเลือกเชิงนโยบายแตละประเภท ดังนี้ 

ความรวมมือระหวางองคกรปกครองสวนทองถิ่น (inter-local collaboration) หมายถึง การ

แลกเปลี่ยนหรือใชทรัพยากรรวมกันระหวางองคกรปกครองสวนทองถ่ินตั้งแต 2 แหงข้ึนไป เพ่ือบริหาร

จัดการองคกรหรือจัดบริการสาธารณะใหแกประชาชนท่ีครอบคลุมพ้ืนท่ีมากกวา 2 พ้ืนท่ี ซ่ึงอาจมีพ้ืนท่ีทาง

ภูมิศาสตรติดกันหรือไมก็ได ท้ังนี้ รูปแบบความสัมพันธระหวางองคกรในความรวมมือท่ีเกิดข้ึนอาจเปนได

ตั้งแตการติดตอประสานงานอยางไมเปนทางการซ่ึงมักอยูบนฐานความสัมพันธระหวางผูนําองคกรปกครอง

สวนทองถ่ิน กลาวคือ ไมจําเปนตองมีบันทึกขอตกลงความรวมมือเปนลายลักษณอักษร เพ่ือขอความ

ชวยเหลือ/แลกเปลี่ยน/ใชทรัพยากรบางอยางรวมกันในการดําเนินภารกิจใดภารกิจหนึ่ง ไปจนถึงท่ีเปน

ทางการ กลาวคือ มีบันทึกขอตกลงความรวมมือเปนลายลักษณอักษร (MOU) เพ่ือสรางความเขาใจรวมกัน

ระหวางองคกรสมาชิกในเรื่องของบทบาทหนาท่ีแตละองคกรและทรัพยากรท่ีแตละองคกรจะนํามา

แลกเปลี่ยนหรือใชรวมกันในความรวมมือ ซ่ึงระยะเวลาของความรวมมือ อาจเปนไดตั้งแตระยะสั้น (เม่ือ

ภารกิจเสร็จสิ้นความรวมมือก็สิ้นสุด) หรือความรวมมือระยะยาวก็เปนได ท้ังนี้ โดยไมมีการเปลี่ยนแปลง

โครงสรางขององคกร  
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การควบรวมเ ชิงภารกิจ/การควบรวมตามรายบริการสาธารณะ (shared service 

arrangement/amalgamate individual service) หมายถึง การจัดบริการสาธารณะรวมกันอยางใด

อยางหนึ่งระหวางองคกรปกครองสวนทองถ่ินตั้งแต 2 แหงข้ึนไป โดยการนําทรัพยากรสําคัญมาใชรวมกัน 

(pooled resources) ไดแก เงิน บุคลากร และ วัสดุอุปกรณหลัก ท้ังนี้ โดยท่ีมักมีการตั้งหนวยงานเฉพาะ 

(a separate unit) ท่ีอาจมีหรือไมมีสถานะทางกฎหมายเพ่ือรับผิดชอบภารกิจ/บริการสาธารณะรวมกันนั้น 

และเม่ือองคกรปกครองสวนทองถ่ินตกลงท่ีจะควบรวมภารกิจบางอยางกัน มักจะตองยินยอมสละความเปน

อิสระโดยเฉพาะอํานาจการตัดสินใจของแตละองคกร ท้ังนี้ หลักการสําคัญคือของการควบรวมเชิงภารกิจ/

การควบรวมตามรายบริการสาธารณะ คือ การท่ีองคกรปกครองสวนทองถ่ินทําการควบรวมกันเฉพาะใน

การดําเนินบางภารกิจ/บริการ ท่ีจะชวยใหเกิดคุณภาพหรือประสิทธิภาพมากข้ึน อาทิ การจัดบริการดาน

การปองกันและบรรเทาสาธารณภัย การจัดการขยะ หรือแมกระท่ังงานท่ีเปน back office บางอยาง ซ่ึง

สามารถยกเลิก/ออกจากการควบรวมไดหากพบภายหลังวาบริการนั้นไมชวยใหบรรลุคุณภาพและ

ประสิทธิภาพตามเปาหมายท่ีกําหนด ดวยแนวทางนี้ องคกรปกครองสวนทองถ่ินแตละแหงจึงยังคงมีสภา

และมีความเปนอิสระในทางการเมือง และยืดหยุนกวาการควบรวมองคกรปกครองสวนทองถ่ินท้ังองคกร 

การควบรวมองคกรปกครองสวนทองถ่ิน (amalgamation) หมายถึง การผนวกรวมองคกร

ปกครองสวนทองถ่ินตั้งแต 2 แหงข้ึนไปเขาดวยกัน เพ่ือใหเปนหนวยเดียวหรือองคกรปกครองเดียวท่ีมีขนาด

ใหญข้ึน ซ่ึงอาจทําใหลดตนทุนการบริหารจัดการซ่ึงเกิดจากการลดจํานวนบุคลากร และสมาชิกสภา และ

ดวยขนาดขององคกรปกครองสวนทองถ่ินท่ีใหญข้ึนทําใหมีทรัพยากรการเงินมากข้ึนเพ่ือใชในโครงการการ

ลงทุนโครงสรางพ้ืนฐาน ซ่ึงเปนสิ่งสําคัญตอการพัฒนาเศรษฐกิจในพ้ืนท่ีทองถ่ิน อยางไรก็ตาม ตองพิจารณา

ดวยวาตนทุนรายจายดายการบริหารจัดการท่ีลดไดดังกลาว มิไดหมายความวาจะถูกนําไปใชเพ่ือยกระดับ

การบริการสาธารณะใหมีประสิทธิภาพมากข้ึนเสมอไป และอาจไมไดชวยใหการจัดและสงมอบบริการ

สาธารณะมีประสิทธิภาพและคุณภาพมากข้ึนเม่ือเทียบกับแนวทางอ่ืนท่ีเปนทางเลือก  

  

7.1 ขอเสนอเชิงนโยบาย 

7.1.1 ขอเสนอเชิงนโยบายตอความรวมมือระหวางองคกรปกครองสวนทองถิ่น  

บทบาทของกรมสงเสริมการปกครองทองถิ่น 

• ปรับเปลี่ยนแนวทางการประเมินสัมฤทธิผล (performance) ของความรวมมือระหวาง

องคกรปกครองสวนทองถ่ิน จากนําเดี่ยว (ผลงานขององคกรใดองคกรหนึ่ง) มาเปนนํารวม (ผลงานรวม) 

มากข้ึน  

• มีนโยบายจูงใจ เชน อุดหนุนเงินเขาไปเปนตัวตั้งตนความรวมมือสําหรับองคกร

ปกครองสวนทองถ่ินท่ีสมัครใจสรางความรวมมือระหวางกัน หรือ มอบรางวัลทองถ่ินท่ีสรางความรวมมือได

โดดเดนประจําป (และอาจผลักใหเปนนวัตกรรมการบริหารจัดการ)  
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• ทามกลางกระแสการสงเสริมนวัตกรรม ควรกระตุนการสรางความรวมมือและการควบ

รวมภารกิจขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน ในฐานะเปนนวัตกรรมรูปแบบหนึ่ง คือ นวัตกรรมการบริหาร

จัดการในภาครัฐ  

• ปรับแกกฎหมายใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินสามารถตั้งบรรษัทไดเชนเดียวกับ กทม.   

• สนับสนุนใหจัดทําและเผยแพรตนแบบการสรางความรวมมือท่ีโดดเดนใหสามารถสราง

แรงบันดาลใจในวงกวางได และเกิดการตอยอด (knowledge transfer) /ใหมี forum เปนประจํา เพ่ือ

แลกเปลี่ยนประสบการณระหวางผูนําทองถ่ิน เพ่ือเรียนรูประเด็นทาทาย ขอจํากัดและวิธีการแกปญหาของ

คนอ่ืน 

• สงเสริมใหสถาบันการศึกษาในพ้ืนท่ีสรางหลักสูตรฝกอบรมเพ่ือเสริมสรางความรูและ

ทักษะหรือแมกระท่ังเปนเวที/พ้ืนท่ี ใหกับผูนําทองถ่ินไดเรียนรูรวมกันเพ่ือสามารถริเริ่ม ขับเคลื่อนความ

รวมมือหรือยกระดับความรวมมือได  

• จัดเวทีแลกเปลี่ยนประสบการณการสรางความรวมมือระหวางผูนําทองถ่ิน และจัดทํา

เอกสารถอดบทเรียนท้ังกรณีท่ีสําเร็จ และติดขัด โดยจัดข้ึนอยางสมํ่าเสมอ อยางนอยปละครั้ง เพ่ือกระตุน

เรื่องนี้อยางตอเนื่อง  

• จัดทํา online platform เพ่ือรวบรวมและเผยแพรองคความรู ตั้งแตแนวคิด วิธีการ 

และตัวอยางประสบการณจากกรณีจริง เพ่ือสนับสนุนและกระตุนใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินสามารถ

ริเริ่มความรวมมือได เชน การมี interactive map ท่ีรวบรวมกรณีตัวอยาง เพ่ือใหเห็นท้ังจํานวนความ

รวมมือและตัวอยางเรื่องราวของความรวมมือ รวมถึงประโยชนท่ีเกิดข้ึน เพ่ือเปนการสรางแรงบันดาลใจ

และการนําไปตอยอดขององคกรปกครองสวนทองถ่ินอ่ืน  
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ตัวอยางการจัดทํา online platform 

สําหรับสงเสริมความรวมมือระหวางองคกรปกครองสวนทองถิ่น 
 

ในประเทศอังกฤษ สมาคมองคกรปกครองสวน

ทองถิ่ น  (Local Government Association) ได

สราง online platform ท่ีรวบรวบองคความรูเร่ือง

ความรวมมือระหวางองคกรปกครองสวนทองถิ่น 

โดยเฉพาะการทํา interactive map ท่ีแสดงใหเห็น

วาใครรวมมือกับใคร ในเร่ืองอะไร และเร่ืองราวของ

ความรวมมือนั้นๆ และขอมูลเหลานี้แสดงใหเห็นท้ัง

จํานวนความรวมมือท่ีเพ่ิมขึ้นทุกป แนวทางนี้ท้ัง

สรางแรงบันดาลและกระตุนใหองคกรปกครองสวน

ทองถิ่นสามารถริเร่ิมความรวมมือไดเพราะมีตัวอยาง

และองคความรูสนับสนุน เห็นไดจากการเพ่ิมขึ้นของ

จํานวนความรวมมือจาก 173 ในป 2012 เพ่ิมเปน 

416 ในป 2015 เ พ่ิมเปน 486 ในป 2017 จนถึง

ปจจุบันในป 2019 องคกรปกครองสวนทองถิ่น

อังกฤษเกินกวา 98% ไดสรางการทํางานรวมกันใน

รูปแบบตางๆ  จํานวนกวา  626 ความรวมมือ

ครอบคลุ ม ท่ั วประ เ ทศ  (Local Government 

Association, 2019) 

 

 
https://www.local.gov.uk/our-support/efficiency-

and-income-generation/shared-services 

 

7.1.2 ขอเสนอเชิงนโยบายตอแนวทางการควบรวมเชิงภารกิจ 

บทบาทของกรมส่งเสริมการปกครองท้องถ่ิน 

• ในระยะเริ่มตนภายใน 3 ปแรกนี้ ควรกําหนดใหมีการควบรวมภารกิจในบางประเภท

ภารกิจอปท. ขนาดเล็กทําไมได (ใหเปนขอกําหนดข้ันตนวาควรมีการควบรวม) เชน เรื่องการควบรวม

ภารกิจเรื่องการปองกันและบรรเทาสาธารณภัย และการจัดการขยะ เนื่องจากองคกรปกครองสวนทองถ่ิน

ขนาดเล็กไมมีศักยภาพทําลังพัง (เชน ไมมีรถดับเพลิงบันไดสูงและมีศักยภาพเพียงพอ)  

• สงเสริมเรื่อง “การควบรวมภารกิจ (a shared service)” นี้ในฐานะเปน “นวัตกรรม

การบริหารจัดการในภาครัฐ (public sector innovation)” สําหรับการจัดบริการสาธารณะบางประเภท 

อาทิ การปองกันและบรรเทาสาธารณภัย และ การจัดการขยะ  

• สนับสนุนใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินท่ีมีทุนความรวมมือมาแลวอยางเขมแข็งและ

ตองการตอยอดหรือยกระดับความรวมมือ พัฒนาสูการควบรวมภารกิจ ในฐานะเปนทางเลือกการพัฒนา

ทองถ่ินท่ีนอกเหนือจากการควบรวมหรือยุบรวมองคกร ซ่ึงการควบรวมภารกิจถือเปนแนวทางท่ียืดหยุนทํา

https://www.local.gov.uk/our-support/efficiency-and-income-generation/shared-services
https://www.local.gov.uk/our-support/efficiency-and-income-generation/shared-services
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ใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินรับมือกับความเปลี่ยนแปลงไดมากกวา (resilient) เนื่องจากองคกรปกครอง

สวนทองถ่ินยังคงสามารถเลือกท่ีจะเขา (opt in) หรือออก (opt out) จากภารกิจนั้นๆ ท่ีควบรวมกันได 

ตางจากการควบรวม/ยุบรวมองคกร ท่ีเปนกระบวนการท่ีท้ังใชเวลา มีตนทุนและความเสี่ยงสูง กระท่ังเปน

โครงสรางตายตัวไมยืดหยุนรับมือกับความเปลี่ยนแปลง 

• ในการสงเสริมการริเริ่มแนวคิดใหมไมวาจะเปนแนวทางความรวมมือในแบบใหมๆ ท่ี

นอกเหนือไปจากการทํา MOU ระหวางกันในบริการสาธารณะเรื่องใดเรื่องหนึ่ง หรือนวัตกรรมการควบรวม

ภารกิจนั้น ควรสรางความเขาใจรวมกันกับ สตง. เนนพิจารณาธรรมาภิบาลของความรวมมือ (มีความ

โปรงใสและไมมีประเด็นทุจริต) โดยเนนใหเอ้ือตอความรวมมือหรือการควบรวมภารกิจท่ีเกิดข้ึน (เนนการมี

มโนทัศน/ทัศนคติเชิงบวกรวมกันทุกภาคสวนวา ความรวมมือและการควบรวมภารกิจเปนนวัตกรรม ซ่ึง

หมายถึงการตองมีการลองผิดลองถูกเพ่ือใหเกิดการเรียนรูได ทวา ยังคงตองอยูภายใตธรรมภิบาล) 

• ปลดล็อคขอจํากัดความรวมมือในประเด็นจัดซ้ือจัดจาง ใหองคกรปกครองสวนทองถ่ิน

สามารถจัดซ้ือจัดจางรวมกันได หรือใหสงเสริมผลักดันแนวทางตามท่ีคณะกรรมการการกระจายอํานาจฯ 

ไดออกประกาศไวเรื่องการจัดซ้ือจัดจางภายใตความรวมมือระหวางองคกรปกครองสวนทองถ่ิน 

• แกไขกฎหมายเรื่อง สหการ กลาวคือ ใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินรูปแบบตางๆ 

สามารถดําเนินการจัดตั้งสหการได โดยไมจํากัดเฉพาะวาตองเปนความรวมมือระหวางเทศบาลกับเทศบาล

เทานั้น  

• สงเสริมและผลักดันให องคการบริหารสวนจังหวัด ทําหนาท่ีเปนตัวกลางประสาน

ความรวมมือโดยสมัครใจโดยไมบังคับสั่งการ (forced collaboration) ดังท่ีปรากฏในประเด็นการจัดการ

ขยะในหลายพ้ืนท่ี  

• สงเสริมและผลักดันให องคกรปกครองสวนทองถิ่นขนาดใหญ ท้ังในแงของชั้น (tier) 

ท่ีสูงกวาหรือแงของทรัพยากรการบริหารจัดการท่ีมีมากนั้น แสดงบทบาทเปนผูเริ่มตนในการแสวงหาความ

รวมมือกับอปท.ขนาดเล็ก (boundary spanner) ในฐานะท่ีมีทรัพยากรมากกวา และ/หรือมีความพรอม

มากกวาในการจัดบริการสาธารณะ  
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ตัวอยางบทบาทขององคกรปกครองสวนทองถิ่นขนาดใหญ ในการแสวงหาและริเริ่มความรวมมือกับ

องคกรปกครองสวนทองถิ่นขนาดเล็ก 
 

จากกรณีศึกษารอยเอ็ด พบวา จากความรวมมือในการจัดบริการสาธารณะดานการปองกันและบรรเทาสาธารณภัย

รวมกันระหวางเทศบาลเมืองรอยเอ็ดกับองคการบริหารสวนตําบลโดยรอบ ไดทําใหอบต.เหนือเมืองสามารถสราง

เสริมศักยภาพในการจัดบริการสาธารณะดานการปองกันและบรรเทาสาธารณภัยกระท่ังเปนท่ียอมรับท้ังจากอปท.ใน

ความรวมมือ สาธารณะ และ สํานักงานปองกันและบรรเทาสาธารณภัยจังหวัดรอยเอ็ด โดยเฉพาะอยางย่ิงความโดด

เดนดานงานกูชีพซ่ึงยังไมมีอบต.ใดในพ้ืนท่ีมีศักยภาพในการดําเนินการ ผนวกกับท่ี อบต.เหนือเมืองเอง ต้ังอยูในพ้ืนท่ี

กําลังกลายเปนเมือง จึงมีรายไดมากกวาเมื่อเปรียบเทียบกับอปท.ในสถานะเดียวกัน ดังนั้น อบต.เหนือเมือง จึงมี

แนวคิดท่ีจะสราง node ใหมของความรวมมือในการจัดบริการสาธารณะดานการปองกันและบรรเทาสาธารณภัยนี้ 

โดยแสดงบทบาทในการเปนผูนําริเร่ิมความรวมมือระหวางอปท.ขนาดเล็กท่ีมพ้ืีนท่ีติดกันทวายังขาดศักยภาพในการ

ดําเนินการคือ อบต.หนองแวง และ อบต.ยางใหญ และใชรูปแบบเดียวกับท่ีเทศบาลเมืองรอยเอ็ดไดสรางและ

ขับเคลื่อนความรวมมือมาเพ่ือชวยยกระดับศักยภาพของอปท.ขนาดเล็กใหสามารถจัดบริการสาธารณะไดอยางมี

ประสิทธิภาพและคุณภาพมากขึ้น ท้ังนี้ การริเร่ิมของการขยายวงดังกลาวจะเกิดมิไดเลยหากถูกขัดขวางดวยแนว

ทางการควบรวมอปท. หรือแมแตการบังคับจัดโซนโดยขาดความเขาใจและการพิจารณาถึงทุนความรวมมือท่ีมีอยู

เดิมในพ้ืนท่ี  
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บทบาทองคการบริหารสวนจังหวัด  

• หนวยงานภาครัฐสวนกลางควรผลักดันให องคการบริหารสวนจังหวัด (อบจ.) แสดง

บทบาทในการเปนผูริเริ่มและสนับสนุนการจัด Zone ความรวมมือการจัดบริการสาธารณะบางประเภทให

องคกรปกครองสวนทองถ่ินขนาดเล็ก โดยท่ีไมครอบงํา (must not be a dominate partner) ท้ังนี้ 

เนื่องจากอบจ.มีอํานาจหนาท่ีและภารกิจในการจัดบริการสาธารณะท่ีครอบคลุมในระดับจังหวัด รวมถึงมี

ทรัพยากรสนับสนุนการดําเนินการ อาทิ การจัดบริการสาธารณะดานการจัดการขยะ และการปองกันและ

บรรเทาสาธารณภัย  

• ท้ังนี้ อบจ. ตองแสดงบทบาท “การเปนตัวกลางในการหารือ” และ “การอํานวยความ

สะดวก” ในการจัดบริการสาธารณะในเขตพ้ืนท่ีรวมกันนั้น โดยต้ังอยูบนฐานสําคัญเรื่อง “ความสมัครใจ” 

และพิจารณา “ทุนการบริหารจัดการและการจัดบริการสาธารณะท่ีมีอยูเดิมในพ้ืนท่ีนั้นๆ” ดวย ดังเชนท่ี 

งานวิจัยชิ้นนี้ไดสะทอนใหเห็น นั่นคือตองไมเปนการจัดโซนแบบบังคับรวมมือโดยไมพิจารณาทุนความ

รวมมือท่ีมีอยูเดิมในพ้ืนท่ี  
 

 

 

ตัวอยางการแสดงบทบาทขององคการบริหารสวนจังหวัดในการเปนผูอํานวยความสะดวกดานการ

สนับสนุนทรัพยากรใหกับความรวมมือภายใตการจัดบริการสาธารณะแบบ zone 
 

จากกรณีศึกษาลําปาง พบวา ในการจัดการขยะรวมกันใน

พ้ืนท่ีตําบลเกาะคาซ่ึงเคยมีบอขยะท่ีใชรวมกันระหวางอปท.

ขนาดเล็กในพ้ืนท่ีนั้น ทวาปจจุบันบอขยะดังกลาวถูกระงับ

การใช และในจังหวัดมีการแบงบริหารจัดการเปนโซน ทํา

ใหอบต./เทศบาลแตละแหงในพ้ืนท่ีตําบลเกาะคาตองขน

ขยะไปท้ิงในบอขยะขององคการบริหารสวนจังหวัดซ่ึงมี

ระยะทางหางไกล ตองเสียคาน้ํามันและคาบํารุงรักษารถ

เพ่ิมเติมมากขึ้นกวาท่ีเคยท้ิงในบอขยะของพ้ืนท่ี กรณีเชนนี้ 

อปท.ขนาดเล็กในพ้ืนท่ีท่ีอยูใน zone เองมีขอเสนอวา 

องคกรบริหารสวนจังหวัดควรแสดงบทบาทในการอํานวย

ความสะดวกเพ่ิมเติม เชน สรางบอพักขยะในพ้ืนท่ีต.เกาะ

คา และใหมีการบริหารจัดการขยะตนทางท่ีจุดนี้ ซ่ึงแตละ

อปท.ยินดีจายคาดําเนินการและรวมดําเนินการเพ่ือใหถูก

สุขอนามัยและไมสงผลกระทบตอสิ่งแวดลอม เพ่ือท่ีอปท.

ขนาดเล็กไมตองขนขยะไปท่ีบอของอบจ.ทุกวัน หรืออบจ.

อาจมีรถมาขนขยะจากจุดพักไปศูนยกําจัดขยะเอง ซ่ึง

แนวทางนี้อาจทําใหลดคาใชจายในการขนสงขยะทุกวันได

มากกวา 
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7.1.3 ขอเสนอเชิงนโยบายตอแนวทางการควบรวบองคกรปกครองสวนทองถิ่น 

บทบาทของกรมสงเสริมการปกครองทองถิ่นโดยความรวมมือกับคณะกรรมการการ

กระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น 

• งดใชหลักเกณฑการบังคับควบรวมตามกรอบการพิจารณาท่ีจํานวนประชากรและ

รายไดขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน โดยแทนท่ีดวยหลักเกณฑท่ีเปดชองใหกับแนวทาง “การควบรวมเชิง

ภารกิจ (เฉพาะภารกิจบางาภารกิจโดยไมมีการยุบรวมตัวองคกร)” และ “การควบรวบแบบสมัครใจ” 

• ควรจัดทําการศึกษา เพ่ือนําไปสูการจัดทําขอเสนอเรื่องการควบรวมท่ีไมใชการควบ

รวมแบบปกต ิกลาวคือ มิใชควบรวมแลวก็ยังเปนองคกรปกครองสวนทองถ่ินในรูปแบบธรรมดาท่ีมีอยู ทวา 

อาจเสนอใหมีการควบรวมเพ่ือใหเกิดเปน อปท.รูปแบบพิเศษ สําหรับบางพ้ืนท่ีท่ีมีความจําเปนเฉพาะ 

เพ่ือใหสามารถเอาอํานาจหนาท่ีบางอยางของสวนราชการมาดําเนินการไดใหตอบสนองกับพ้ืนท่ีนั้น เพ่ือให

อปท.ท่ีเกิดมาจากการควบรวมนี้ สามารถทําหนาท่ีไดไมเปนแคอปท.แบบปกต ิ 

• ในการควบรวมแบบสมัครใจ ควรมีการต้ังคณะกรรมการทําหนาท่ีพิจารณาให

ความเห็นตอ “ขอเสนอการควบรวมโดยสมัครใจ” ซ่ึงมาจากองคกรปกครองสวนทองถ่ินท่ีไดมีความรวมมือ

กันมาแลวอยางเขมแข็งกระท่ังเกิดความตองการในการยกระดับความรวมมือมาสูการควบรวม ท้ังนี้ โดยมี

แนวทางดําเนินการคือ  

1. เปดใหมีการสงขอเสนอการควบรวม จากองคกรปกครองสวนทองถ่ินท่ีมีความสมัครใจ 

2. จัดทําและเผยแพรแนวทาง (guideline) ของการจัดทําขอเสนอการควบรวมองคกร

ปกครองสวนทองถ่ิน เพ่ือเสนอแนะเปนแนวทางใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินท่ีสมัคร

ใจจะควบรวมกันสามารถดําเนินการได 

3. ใหความเห็นตอขอเสนอ และอํานวยความสะดวกการดําเนินการตามขอเสนอนั้น ท้ังนี้ 

การพิจารณาใหดําเนินการควบรวมหรือไม ข้ึนอยูกับการดําเนินการตามแนวทางและ

เกณฑตางๆ ขององคกรปกครองสวนทองถ่ินเอง โดยเฉพาะอยางยิ่งการตัดสินใจ

สุดทายตองข้ึนอยูกับผลการลงประชามติของประชาชนในพ้ืนท่ีองคกรปกครองสวน

ทองถ่ินท่ีอยูภายใตขอเสนอการควบรวมนั้น เพ่ือสะทอนวาการควบรวมสอดคลองกับ

เจตนารมณของประชาชนในพ้ืนท่ีอยางแทจริง  
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7.2 คูมือเชิงปฏิบัติการสําหรับการสรางความรวมมือที่ยั่งยืนและการควบรวมที ่

เขมแข็ง: สําหรับองคกรปกครองสวนทองถิ่น  

คูมือนี้ จัดทําข้ึนบนฐานคิดวา “การควบรวมมิใชทางเลือกของความรวมมือ แตคือการตอยอดความ

รวมมือ” ดังนั้น จึงเสนอแนวทางการดําเนินการเชิงพัฒนาการ คือ เริ่มตนท่ี การริเริ่มความรวมมือระหวาง

องคกรปกครองสวนทองถ่ิน ซ่ึงเม่ือดําเนินการไดอยางเขมแข็งและตองการยกระดับความรวมมือใหริเริ่มการ

ควบรวมเชิงภารกิจ และหากมีความจําเปนตองควบรวมจึงเขาสูแนวทางการควบรวม ท้ังนี้ โดยท่ีการเขาสู

แนวทางของการควบรวมไมวาจะเปนการควบรวมเชิงภารกิจ หรือ การควบรวมองคกรนั้น ตองพัฒนาหรือ

ตอยอดจาก “ทุนความรวมมือในการบริหารจัดการทองถ่ินท่ีมีอยูเดิมของพ้ืนท่ีนั้นๆ” เปนสําคัญ  

 

7.2.1 ความ ร ว มมื อ ร ะหว า ง อ งค ก รปกครอ งส ว นท อ ง ถิ่ น  (Inter-local  

collaboration) และการควบรวมเชิงภารกิจ (a shared services)  

  คูมือนี้เปนเพียงแนวปฏิบัติ “สําหรับองคกรปกครองสวนทองถิ่นท่ีสนใจและสมัครใจใน

การสรางความรวมมือกับองคกรปกครองสวนทองถิ่นอ่ืน” อยางไรก็ตาม ประเด็นสําคัญของความสําเร็จ

ในเรื่องความรวมมือ คือ การปรับและประยุกตใชแนวปฏิบัติเหลานี้ใหเหมาะสมกับบริบทของพ้ืนท่ีแตละ

แหงใหมากท่ีสุดเทาท่ีจะเปนไปได โดยมีฐานคิดเสมอวาความรวมมือ เปนเรื่องนวัตกรรม ซ่ึงควรสามารถ

ลองผิดลองถูก เพ่ือใหเกิดการเรียนรูได ทวา ตองอยูบนฐานของการบริหารจัดการตามหลักธรรมาภิบาลและ

ยึดประโยชนสาธารณะเปนสําคัญ 

 

ข้ันตอนการสรางความรวมมือระหวางองคกรปกครองสวนทองถิ่น 
 

ริเริ่ม ลงมือ ประเมินผล 

วิเคราะหภารกิจ/

ปญหาท่ีอปท.เผชิญ 

(ทําไมตองรวมมือ?) 

ตัดสินใจ & ออกแบบ 

ความรวมมือ 

ทางเลือก 

ความรวมมือ 

บริหารจัดการ 

ความรวมมือ 

ประเมินผลความ

รวมมือ 

 ภารกิจใหญเกินกวา

จะทําคนเดียว 

(ตนทุนสูง/ความ

เสี่ยงสูง) 

 ภารกิจ/ปญหานี้เปน

เร่ืองขามพรมแดน 

 ประสิทธิภาพจะ

สูงขึ้น 

 พูดคุยกันไมเปน

ทางการระหวางผูนํา

ฝายการเมือง 

 พูดคุยกันไมเปน

ทางการระหวางทีม

ผูบริหารท้ังฝาย

การเมืองและราชการ

ของแตละอปท. เพ่ือ

สรางเปาหมายรวม 

 ไมเปน

ทางการ/ 

แบบหลวม/ 

ครั้งเดียว 

 ความสัมพันธระหวาง

ผูนํา  

 การสื่อสารกับภายใน

และสาธารณะ  

 ประชุมเปน

ทางการระหวาง

อปท.เพ่ือทบทวน

ความรวมมือ (ยุติ/

สานตอ/ ยกระดับ) 

 ก่ึงทางการ/ 

เปนครั้งคราว 

 

 คณะกรรมการ/

คณะทํางานรวม  

 งบประมาณ 

 ประชุม

คณะกรรมการ/

คณะทํางานรวม

ทุก 6 เดือนเพ่ือ
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 คุณภาพบริการจะ

สูงขึ้น 

 การแกปญหานี้จะ

ย่ังยืนขึ้น 

 

 

 ใชการวางแผนเชิง

ยุทธศาสตรเขาชวย 

 ทําการศึกษาความ

เปนไปได (feasibility 

study)  

 ศึกษาดูงานจากท่ีอ่ืน 

 ทํางานกับนิติกร หรือ

ท่ีปรึกษา เพ่ือ

พิจารณาแงมมุทาง

กฎหมาย 

 ทางการ/ 

ระยะยาว 

 

 การควบรวม

เชิงภารกิจ  

(a shared 

services)  

 กฎระเบียบท่ี

เก่ียวของ 

 การสื่อสารท้ังภายใน

องคกร ภายในความ

รวมมือ และตอ

สาธารณะ 

 

ทบทวนการ

ดําเนินงาน (ยุติ/

สานตอ/ ยกระดับ) 

 รายงานประจําป  

 

 

ข้ันตอนแรก: ริเร่ิม  

1) วิเคราะหภารกิจและปญหาท่ีองคกรตนเองเผชิญ – เพ่ือวิเคราะหความจําเปนของความรวมมือ 

ในองคกรปกครองสวนทองถ่ินหนี่งๆ เอง กอนท่ีจะตัดสินใจเขาสูความรวมมือ จําเปนอยางยิ่งท่ีตอง

มีการวิเคราะหวาการสรางความรวมมือกับอปท.อ่ืนนั้นจําเปนอยางไร หรือทําไมตองสรางความรวมมือ? 

จากประสบการณของความรวมมือระหวางอปท.ในหลายกรณีนั้น พบวา องคกรปกครองสวนทองถ่ินจะ

ริเริ่มสรางความรวมมือกับองคกรอ่ืนก็ตอเม่ือไดทําการวิเคราะหเพ่ือประเมินท้ังภารกิจในการจัดบริการ

สาธารณะของตนเอง และประเด็นปญหาท่ีตนเองตองเผชิญในการจัดบริการสาธารณะนั้นๆ และพบ

ประเด็นใดประเด็นหนึ่งดังตอไปนี้ 

• ภารกิจนั้นๆ อาจใหญเกินกวาท่ีจะทําคนเดียวท้ังเพราะตองใชตนทุนสูง หรือการดําเนินการคน

เดียวอาจมีความเสี่ยงสูง อาทิ การวางแผนพัฒนาเมืองใหเปน SMART CITY ซ่ึงอาจตองใช

งบประมาณในการลงทุนสูงเพราะตองลงทุนท้ังดานโครงสรางพ้ืนฐานและเทคโนโลยี และมี

ความเสี่ยงสูงเพราะตองสรางเสริมใหทุกภาคสวนพัฒนาไปพรอมกันได  

• ภารกิจ/ปญหานั้นๆ เปนเรื่องขามพรมแดน อาทิ เรื่องการบริการจัดการน้ํา ซ่ึงธรรมชาติของ

ปญหามีลักษณะขามพรมแดนท้ังพรมแดนภูมิศาสตรและพรมแดนของอํานาจหนาท่ีของ

องคกรอยูแลว ซ่ึงความรวมมือยังทําใหการบริหารจัดการเรื่องดังกลาวยั่งยืนมากข้ึนดวย  

• ประสิทธิภาพและคุณภาพของการบริการสาธารณะนั้นๆ จะสูง อาทิ เรื่องการปองกันและ

บรรเทาสาธารณภัย ซ่ึงองคกรปกครองสวนทองถ่ินขนาดเล็กๆ โดยเฉพาะองคการบริหารสวน

ตําบลมักเผชิญขอจํากัดไมวาจะเปนดานงบประมาณ ทีมบุคลากรท่ีมีจํานวนและศักยภาพ หรือ

วัสดุอุปกรณและเทคโนโลยีเพ่ือรับมือ จัดการ และบรรเทาสาธารณภัยในพ้ืนท่ีไดอยางมี

ประสิทธิภาพและมีคุณภาพ ทวา บริการลักษณะนี้ยังจําเปนตองมีจุดใหบริการท่ีใกลชิดกับ

ประชาชนมากท่ีสุดเพ่ือสามารถดําเนินการไดทันทวงที ดังนั้น การรวมมือกับอปท.อ่ืนในการ

จัดบริการสาธารณะนี้รวมกันในพ้ืนท่ี ไมวาจะเปนรูปแบบของการทําความตกลงชวยเหลือกัน
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เปนครั้งคราว หรือการฝกอบรมพัฒนาบุคลากรรวมกัน หรือไปจนถึงการมี MOU รวมกันเพ่ือ

ใชทรัพยากรรวมกันท้ังหมดในการจัดบริการสาธารณะ ลวนเปนทางเลือกแทนท่ีจะดําเนินการ

เพียงลําพัง  

2) ตัดสินใจ และออกแบบความรวมมือ  

• พูดคุย เริ่มจากไมเปนทางการระหวางผูนําฝายการเมืองของแตละอปท.ท่ีสนใจสรางความ

รวมมือกัน เพ่ือเห็นความจําเปนรวมกัน และ สรางเปาหมายรวม ท้ังนี้ ควรเริ่มตนจากการ

พูดคุยระหวางผูนําทองถ่ินในละแวกเดียวกัน (บางครั้งเกิดจากผูปฏิบัติงานก็ได และนําไปสูการ

คุยกันไมเปนทางการระหวางผูนําทองถ่ิน)  

• กาวตอมาอาจเชิญผูบริหาร พนักงานทองถ่ิน และตัวแทนชุมชนเขารวม 

• จัดเวทีแลกเปลี่ยนเรียนรู ประสบการณ ปญหาอุปสรรคท่ีองคกรปกครองสวนทองถ่ินใน

ละแวกเดียวกันเจอ โดยคิดตอวา หากรวมมือกันจะกาวขามปญหาอุปสรรคนั้นไดหรือไม 

อยางไร  

• เขาใจปญหาตรงกัน และกําหนดเปาหมายท่ีชัดเจน และสามารถสรางผลประโยชนรวมให

เกิดข้ึนได  

 

ภารกิจหรือบริการสาธารณะท่ีองคกรปกครองสวนทองถิ่นสามารถสรางความรวมมือระหวางกันได 
 

ดานโครงสรางพ้ืนฐาน 

 กอสรางปรับปรุงถนน  

 สะพานแหลงนํ้า  

 ระบบประปาหมูบาน  

 สถานีขนสงในพ้ืนท่ี  

 ขุดลอกคูคลอง  

 ผังเมืองรวมจังหวัด  

ดานสงเสริมคุณภาพชีวิต 

 ศูนยพัฒนาเด็กเล็ก  

 งานสวัสดิการสังคม 

(โรงเรียนผูสูงอายุ การดูแลผู

พิการ)   

ดานศิลปวัฒนธรรมจารีตประเพณีและภูมิปญญา

ทองถิ่น  

 การบํารุงรักษาโบราณสถาน  

 การดูแลรักษาโบราณสถานในระดับทองถ่ิน 

 

ดานอ่ืนๆ  

 การจัดการศึกษา  

 การบริหารจัดการสถานีอนามัย 
 

ดานการจัดระเบียบชุมชน/

สังคมและการรักษาความ

สงบเรียบรอย  

 การตรวจตราสถานท่ีเก็บ

รักษานํ้ามันเช้ือเพลิง 

 การปองกันและบรรเทา

สาธารณภัย  

ดานการบริหารจัดการอนุรักษ

ทรัพยากรธรรมชาติและ

สิ่งแวดลอม 

 การดูแลและรักษาคุมครอง

ปองกัน (ท่ีรกรางวางเปลา) 

 การควบคุมไฟปา 

 การจัดการขยะ  

ดานการวางแผน การสงเสริมการลงทุน  

พาณิชยกรรมและการทองเท่ียว  

 ศูนยถายทอดเทคโนโลยีการเกษตรประจําตําบล  

 การวางแผนพัฒนา 

  การวางแผนการทองเท่ียว การกํากับดูแล

โรงงาน 
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ข้ันตอนที่สอง: ลงมือ 

1) ทางเลือกของความรวมมือ 

• ตองตั้งตนจากการมีทัศนคติ ท่ีวา ความรวมมือสามารถออกแบบไดหลากหลาย และ

ปรับเปลี่ยนไดตามสถานการณ บริบท และพัฒนาการ และไมมีสูตรสําเร็จ ลองผิดและลองถูก

กันได เปนศิลปมากกวาศาตสตร เปน นวัตกรรมเชิงการบริหารจัดการ  

• ความรวมมือเปนไดตั้งแตในรูปแบบไมเปนทางการคือไมมีบันทึกขอตกลงเปนลายลักษณอักษร

รวมกันเพ่ือทําความรวมมือ ซ่ึงมักเปนในแงของการแลกเปลี่ยนขอมูล/ความรูบางอยางรวมกัน 

อาทิ แนวทางการบริหารจัดการโรงเรียนผูสูงอายุ ของอปท.แตละแหง ซ่ึงอาจมีพ้ืนท่ีติดกัน

หรือไมก็ได ไปจนถึง ความรวมมือท่ีเปนทางการและเขมขนจนถึงระยะยาว ซ่ึงมักหมายถึงมี

การทําการลงนามในบันทึกขอตกลงความรวมมือเปนลายลักษณอักษรระหวางกัน และมีการ

บริหารจัดการความรวมมือท่ีเกิดข้ึนนั้น  

• นอกจากนั้น ความรวมมือเปนเรื่องของกระบวนการ (คือการสรางความเปนเจาของรวมกัน) 

มากพอๆ กับผลลัพธ ดังนั้น ตองเนนการมีสวนรวมของภาคีในความรวมมือ และการ

ปรึกษาหารือกันแบบตรงไปตรงมา  

• เริ่มทดลอง (Sandbox) โดยอาจเริ่มคิดถึงความรวมมือจากรูปแบบไมเปนทางการ ซ่ึงมัก

หมายถึง การไมจําเปนตองมีขอตกลงความรวมมือเปนลายลักษณอักษร เปนการแลกเปลี่ยน

หรือใชทรัพยากรบางอยางรวมกัน เชน แลกเปลี่ยนขอมูล เรียนรูและชวยเหลือกัน อาทิ กรณี

แลกเปลี่ยนขอมูลแนวทางการจัดการโรงเรียนผูสูงอายุของกรณีลําปาง แนวทางการลดขยะตน

ทางขององคกรปกครองสวนทองถ่ินแตละแหงในอําเภอเกาะคา จังหวัดลําปาง กอนท่ีจะมีการ

จัดตั้งศูนยความรวมมือในการบริหารจัดการขยะอยางเปนทางการและลงนามในบันทึก

ขอตกลงความรวมมือรวมกันอยางเปนลายลักษณอักษร การประสานความรวมมือเรื่องการ

ปองกันและบรรเทาสาธารณภัยของอปท.ในจังหวัดรอยเอ็ด  

• ทดลอง นํารอง เกิดกาวแรก (สรางความไววางใจ ความเชื่อม่ัน) โดยเริ่มจากภารกิจท่ีเปนไปได 

จากนั้นจึงยกระดับความรวมมือ (หากทํางานรวมกันไดดี คอยนึกถึง MOU)  

• เม่ือจะขยับมาสูความรวมมือท่ีเปนทางการมากข้ึน ไมวาจะเปนแนวทางการมี MOU หรือ

แนวทางอ่ืนๆ เชน ใชทรัพยากรท่ีสําคัญรวมกันในการจัดบริการสาธารณะ มักตองการ

ผูเชี่ยวชาญดานกฎหมาย หรือ นิติกร ไวเปนท่ีปรึกษา โดยเนนวา ทําอยางไรท่ีจะสามารถทําให

นวัตกรรมการบริหารจัดการดานความรวมมือท่ีพัฒนาข้ึนนั้น สามารถดําเนินการได 
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2) บริหารจัดการความรวมมือ  

• หากเปนความรวมมือท่ีมีลักษณะเปนทางการ กลาวคือ มีความตองการจะใชทรัพยากรท่ีสําคัญ

รวมกัน อาทิ เงิน บุคลากร และวัสดุอุปกรณ และ มีความตองการใหความรวมมือนี้เปนความ

รวมมือท่ีมีระยะเวลาเพ่ือใหภารกิจสามารถบรรลุหรือการจัดบริการสาธารณะนี้เปนไปอยาง

ยั่งยืน อาจดําเนินบริหารจัดการความรวมมือ ตามแนวทาง “ประกาศคณะกรรมการการ

กระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน เรื่อง การทําความตกลงรวมมือกันจัดทํา

บริการสาธารณะขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน ลงวันท่ี 15 มิถุนายน 2558” โดยเริ่มท่ีการ

ตั้งคณะกรรมการและ/หรือ คณะทํางาน เพ่ือการันตีใหเกิดการตัดสินใจรวมกัน และไมใหเกิด

การชี้นํา เชน การใชหลัก 1 ตัวแทน 1 เสียงในการโหวดลงมติตางๆ  

• บางกรณีอาจจะกําหนดใหมีตัวกลางเขารวมประชุมเพ่ือปองกันไมใหเกิดการครอบงํา

โดยเฉพาะจากองคกรปกครองสวนทองถ่ินท่ีมีทรัพยากรมากกวา  

• การดําเนินการเรื่องการจัดทํา MOU, แนวทางการจัดซ้ือจัดจาง, และการบริหารจัดการความ

รวมมือ สามารถดําเนินการตาม ประกาศ กกถ. ท้ังนี้กฎเกณฑ กติกา ตางๆ ตองสรางข้ึนจาก

การตกลงรวมกัน มีเปนธรรม และปองกันความขัดแยง 

• หาก “ศูนยความรวมมือ” จะชวยใหการทํางานมีประสิทธิภาพมากข้ึนใหศึกษาจากกรณี

รอยเอ็ด หรือ ลําปาง (ไปเรียนรูและศึกษาดูงาน) แลวนําไปหารือกัน  

• กําหนดใหมีการประชุมอยางสมํ่าเสมอ และสรางวัฒนธรรมการวิพากษวิจารณกันแบบฉันท

มิตร  

• เฉลิมฉลองความสําเร็จเล็กๆ นอยๆ ท่ีเกิดข้ึนระหวางทาง (intermediate outcomes/ small 

wins) เพ่ือสรางกําลังใจกันเองโดยไมตองรอการชื่นชมจากภายนอก  

• อยามองขามปญหาเล็กๆ นอยๆ และใหความสําคัญกับการคนหาสาเหตุและแกปญหารวมกัน

ทุกฝาย 

• มีการจัดการความรู (KM) เพ่ือถอดบทเรียนภายในอยางสมํ่าเสมอ และหาโอกาสแลกเปลี่ยน

กับภายนอก  

• ในการสรางความตอเนื่องและยั่งยืนในกระบวนการทํางานรวมกัน ตองมีการสรางผูนําความ

รวมมือรุนใหมไปพรอมๆ กัน  
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การควบรวมเชิงภารกิจ (a shared services) ในฐานะนวัตกรรมการบริหารจัดการทองถิ่น  
 

แมความเปนอิสระในแงของขอบเขตภารกิจและการคลังขององคกรปกครองสวนทองถ่ินจะยังมี

จํากัด ทวา องคกรปกครองสวนทองถ่ินจําเปนตองตระหนักเสมอวาองคกรตนนั้นยังมีอํานาจตามกฎหมาย

ในการเลือกใชแนวทางการจัดบริการสาธารณะ และมีอํานาจในการริเริ่มนวัตกรรมการบริหารจัดการ

ทองถ่ินและการจัดบริการสาธารณะ  

ภายใตกระแสการสงเสริมนวัตกรรมโดยรัฐ “การควบรวมเชิงภารกิจ (a shared services)” ก็

ถือเปนนวัตกรรมการบริหารจัดการทองถ่ินรูปแบบหนึ่ง ท่ีองคกรปกครองสวนทองถ่ินสามารถเลือก 

“ทดลอง”ดําเนินการไดเพ่ือเสริมสรางศักยภาพทองถ่ิน 
เม่ือองคกรปกครองสวนทองถ่ินไดดําเนินการความรวมมือระหวางกันในภารกิจใดภารกิจหนึ่งหรือ

จัดบริการสาธารณะดานใดดานหนึ่งหรือหลายดานรวมกันมาระยะหนึ่งและเกิดความเชื่อม่ันระหวางกัน  

อาจเล็งเห็นความจําเปนท่ีจะตองยกระดับความรวมมือนั้นใหเขมขนข้ึน ท้ังเพ่ือประหยัดงบประมาณในการ

บริหารจัดการมากข้ึน หรือเพ่ือใหประชาชนไดรับบริการจากบริการสาธารณะนั้นในแนวทางของการบริหาร

จัดการท่ียั่งยืนมากข้ึนก็ตามแต องคกรปกครองสวนทองถ่ินอาจสมัครใจทดลองการควบรวมเชิงภารกิจ

ระหวางกันไดเปนทางเลือกในการดําเนินการได 

 

การควบรวมเชิงภารกิจ 

คืออะไร? การท่ีองคกรปกครองสวนทองถ่ินตั้งแต 2 แหงข้ึนไปดําเนินภารกิจ หรือจัดบริการ

สาธารณะดานใดดานหนึ่งใหกับประชาชนในพ้ืนท่ีโดยตั้งอยูบนฐานของการดําเนินการ

รวมกันและใชทรัพยากรรวมกัน  

ใครกับใคร?  เปนการทํางานรวมกันระหวางองคกรปกครองสวนทองถ่ินรูปแบบใดก็ได  

(มีพ้ืนท่ีติดกันหรือไมก็ได ข้ึนอยูกับภารกิจ/ประเภทของบริการ)  

ทําไปทําไม?  เพ่ือความคุมคาและประสิทธิภาพ, เพ่ือความสอดประสานของกระบวนการดําเนิน

ภารกิจและการใชขอมูล, เพ่ือตอบสนองความตองการของประชาชนมากข้ึน  

บริหารจัดการ

อยางไร? 

ตั้งแตแบบงายไปจนถึงสลับซับซอนดังนี้ (สามารถดําเนินการตามแนวทางประกาศของ 

กกถ. เรื่อง การทําความตกลงรวมมือกันจัดทําบริการสาธารณะขององคกรปกครอง

สวนทองถ่ินได) 

• การจัดทําขอตกลงรวม 

• การจัดตั้งคณะกรรมการรวม 

• การใชทีมทํางานเดียวรวมกัน (อาทิ ภารกิจการจัดเก็บรายไดของอปท. หาก

จะใชทีมบุคลากรชุดเดียวกัน จําเปนตองมีการแกไขกฎหมายใหดําเนินการได 

และ ตองมีการปรึกษาหารือกับบุคลากรผูปฏิบัติงานในอปท.)  
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ความติด ขัด /

ลมเหลวมักเกิด

จากอะไร?  

 ขาดการสรางความเขาใจและวิสัยทัศนรวมกันท่ีชัดเจนวาทําการควบรวมเชิง

ภารกิจไปทําไม 

 กังวลวาจะสูญเสียอํานาจอธิปไตยขององคกรตนเอง 

 ความแตกตางท่ีเกิดจากวัฒนธรรมองคกรของแตละแหง 

 กลัววาจะถูก takeover โดยองคกรใดองคหนึ่งท่ีทํางานรวมกัน 

 ความสัมพันธย่ําแย หรือ ขาดความไวเนื้อเชื่อใจกันระหวางสมาชิกสภา ผูนําทาง

การเมือง หรือ ผูบริหารฝายราชการ  

ทําอยางไรให

สําเร็จ? 

 ดําเนินการตามแนวทางท่ีรัฐกําหนด ทวา ปรับใชใหเขากับบริบทของกรณีตัวเอง 

 สรางการมีสวนรวมกับสมาชิกสภาและบุคลากรท่ีมีสวนเก่ียวของ 

 มีผูนําความรวมมือ 

 สรางความไวเนื้อเชื่อใจ ความเชื่อม่ันระหวางกัน  

 เนนเรื่องความจริงใจและโปรงใส ท้ังระหวางภาคีและตอสาธารณะ 

 สื่อสารกับทุกภาคสวนท้ังภายในองคกรและสาธารณะ 

 จัดทําประชาคม เพ่ือแสวงหาฉันทามติ การยอมรับ และความรวมมือจาก

ประชาชน 

 

ข้ันตอนที่สาม: ประเมินผล 

• ไมวาจะเปนความรวมมือท่ีไมเปนทางการ ไปจนถึงความรวมมือท่ีเปนทางการนั้น จําเปน

ตองการมีการประเมินผลความรวมมือ ท้ังนี้ โดยท่ีความรวมมือท่ีไมเปนทางการหรือไมมี

ขอตกลงความรวมมือเปนลายลักษณอักษร หรือเปนความรวมมือแบบครั้งเดียวนั้น อาจใชแนว

ทางการประชุมรวมระหวางผูนําของแตละอปท.ท่ีสรางความรวมมือกัน เพ่ือทบทวนความ

รวมมือวาจําเปนหรือไมท่ีตองมีการทํางานรวมกันตอ หรือควรยุติความรวมมือแบบฉันทมิตร 

• ท้ังนี้หากเปนความรวมมือท่ีเปนทางการซ่ึงมีขอตกลงความรวมมือเปนลายลักษณอักษร มีการ

ตั้งคณะกรรมการในการตัดสินใจและดําเนินการรวมกันระยะยาวเพ่ือบรรลุวัตถุประสงค/

เปาหมายบางอยางรวมกัน หรือเปนการควบรวมเชิงภารกิจนั้น จําเปนตองมีการประเมินผล

ความรวมมือเปนประจําอยางนอยทุก 6 เดือน ท้ังเพ่ือวัดอุณหภูมิขององคกรภาคีในความ

รวมมือ แลกเปลี่ยนประเด็นปญหาและความทาทาย และการรวมกําหนดแนวทางการทํางาน

รวมกันอยางตอเนื่องฉันทมิตร และเม่ือสิ้นป ควรประเมินผลความรวมมือเพ่ือทบทวนวาควร

ยุติ สานตอ หรือแมกระท่ังจะยกระดับความรวมมือท่ีเขมแข็งแลวนั้นอยางไร  

 

 



172 

 7.2.2 การควบรวมองคกรปกครองสวนทองถิ่น (amalgamation)  

  ประสบการณจากหลายกรณีท่ัวโลกแสดงใหเห็นวา การควบรวมเชิงภารกิจท่ีสําเร็จและ

เขมแข็งมักนําไปสูการขยับไปสูการควบรวมโดยสมัครใจขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน อยางไรก็ตาม การ

สมัครใจท่ีจะควบรวมขององคกรปกครองสวนทองถ่ินเทานั้น ไมเพียงพอใหการควบรวมสามารถเกิดข้ึนได 

ทวา องคกรปกครองสวนทองถ่ินจําเปนตองดําเนินการตามแนวทางและข้ันตอนท่ีสามารถทําใหสรางความ

เชื่อม่ันไดวาการควบรวมท่ีเกิดข้ึนจะเกิดประโยชนและสอดคลองกับเจตนารมณของประชาชนในพ้ืนท่ีอยาง

แทจริง  
 

หลักการสําคัญ 

 การควบรวมองคกร ควรเริ่มตนจากการควบรวมเชิงภารกิจรวมกันมากอน  

 ตองมีการศึกษา วิเคราะหความเปนไปได (feasibility study) ในการควบรวมโดยพิจารณาทุนตางๆ 

ท่ีทองถ่ินมีมากอน  

 ทําการศึกษาแบบมีสวนรวม และไมวิเคราะหเฉพาะความคุมคาหรือประสิทธิภาพเชิงเศรษฐศาสตร

อยางเดียว 

 ตองมีการจัดทําขอมูลสะทอนผลการวิ เคราะห เปรียบเทียบ ขอดี ขอเสีย ใหชัดเจนและ

เฉพาะเจาะจงกับพ้ืนท่ี เสนอตอผู เขารวมประชาคม ( ท้ังมิติเศรษฐศาสตรและท่ีไมใช เชิง

เศรษฐศาสตร)  

 ตองทําประชาคมท่ีมีการบันทึกภาพและเสียงเพ่ือเผยแพรผานสื่อสาธารณะ เพ่ือสรางความโปรงใส 

 การตัดสินใจสุดทาย ตองข้ึนอยูกับประชาชนดวยการลงประชามต ิ 
 

ข้ันตอนสําคัญ 

1. ประชุมรวมผูนําอปท. ท้ังฝายการเมืองและฝายราชการ ท่ีทํางานรวมกันหรือมีความรวมมือกันมา

อยูกอนแลว พูดคุยถึงความจําเปนและความสมัครใจในการยกระดับความรวมมือหรือการควบรวม

เชิงภารกิจท่ีเขมแข็งนั้นมาเปน “ควบรวมองคกร”  

2. ทําการศึกษาเบื้องตน เพ่ือใหแตละอปท. เสนอสภาขอความเห็นชอบในข้ันตน โดยครอบคลุมถึง 

• ความจําเปน 

• วิเคราะหทุนในการบริหารจัดการทองถ่ินในพ้ืนท่ี (ไมวิเคราะหเฉพาะความคุมคาหรือ

ประสิทธิภาพเชิงเศรษฐศาสตรอยางเดียว 

• ความเปนไปไดและประโยชนท่ีจะไดรับ Feasibility ของการควบรวม 

3. เม่ือสภาแตละแหงเห็นชอบ ใหจัดทํารายงานการศึกษา ตามเกณฑท่ีกําหนดโดยคณะกรรมการฯ 

สวนกลาง   

4. ดําเนินกิจกรรมและกระบวนการในการปรึกษาหารือสาธารณะ (public consultation) และแสดง

หลักฐานตอคณะกรรมการฯ  
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5. คณะกรรมการฯ ใหความเห็น (อาทิ ใหมีการศึกษาเพ่ิมเติมในบางประเด็น หรือ ใหมีกิจกรรมการ

ปรึกษาหารือสาธารณะเพ่ิมเติม) เม่ืออปท.ดําเนินการตามนั้นแลว ใหดําเนินการจัดทําการลง

ประชามติ   

6. การควบรวมตองสอดคลองกับเจตนารมณของประชาชนในพ้ืนท่ี เพ่ือใหประชาชนในพ้ืนท่ีไดเปนผู

ตัดสินใจ   

 

การลงประชามติในระดับทองถิ่น (local referendum)  

เรื่องการควบรวมองคกรปกครองสวนทองถิ่น ควรมีหลักเกณฑอยางไร? 

ขอเสนอการควบรวม ตองผานการลงประชามติของประชาชนผูมีสิทธิเลือกตั้งในทุกเขตพ้ืนท่ีการ

ปกครองทองถ่ินท่ีอยูภายใตขอเสนอ โดยการควบรวมจะเกิดข้ึนไดก็ตอเม่ือ  

1. ประชาชนผูมีสิทธิเลือกตั้งในเขตการปกครองขององคกรปกครองสวนทองถ่ินแตละแหง ตองลง

เสียง “เห็นชอบ” เกินกวาครึ่งหนึ่ง (50%) ของผูมีสิทธิเลือกต้ังในเขตการปกครองนั้น จึงจะ

สามารถดําเนินการควบรวมองคกรปกครองสวนทองถ่ินได  

2. หากมีเขตการปกครองขององคกรปกครองสวนทองถ่ินใดแมแตแหงเดียวท่ีอยูภายใตขอเสนอการ

ควบรวม ประชาชนผูมีสิทธิเลือกต้ังในพ้ืนท่ีนั้น ลงเสียง “เห็นชอบ” นอยกวาครึ่งหนึ่ง (นอยกวา 

50%) ของผูมีสิทธิเลือกตั้งในเขตนั้น ใหยุติขอเสนอการควบรวม เนื่องจากไมสอดคลองกับ

เจตนารมณของประชาชนในพ้ืนท่ี 

แนวทาง (guideline) ในการจัดทําขอเสนอการควบรวมองคกรปกครองสวนทองถิ่น  

 เม่ือองคกรปกครองสวนทองถ่ินไดสรางความรวมมือระหวางอยางเขมแข็งกระท่ังสมัครใจท่ีจะ

ยกระดับความรวมมือนั้นมาเปนการควบรวมองคกรปกครองสวนทองถ่ินเขาดวยกัน ใหดําเนินการ

จัดทําขอเสนอการควบรวม (proposal) เพ่ือใหคณะกรรมการฯ พิจารณา  

 ท้ังนี้ ในขอเสนอดังกลาว ควรครอบคลุมและสามารถตอบประเด็นหลักตางๆท่ีพึงพิจารณาเก่ียวกับ

การปรับเปลี่ยนโครงสรางเพ่ือใหเปนองคกรปกครองสวนทองถ่ินแหงเดียวในการจัดทําภารกิจและ

ใหบริการสาธารณะในเขตพ้ืนท่ีนั้น ดังนี ้

1. ผลการศึกษาถึงทุนความรวมมือในการบริหาร

จัดการทองถ่ินในพ้ืนท่ีและความเปนไปไดของ

การควบรวม (feasibility study)  โดยอธิบาย

พรอมหลักฐานประกอบดังนี้  

1.1 การควบรวมเปนการตอยอดทุนความ

รวมมือระหวางองคกรปกครองสวน

ทอง ถ่ิน ท่ี มีอยู ในการบริหารจั ดการ

ทองถ่ินในพ้ืนท่ีนั้นอยางไร  

2. แสดงใหเห็นถึงการพิจารณายุทธศาสตร

และแผนตางๆ ท่ีมีอยู ท่ีเก่ียวของกับการ

พัฒนาในพ้ืนท่ีนั้น เชน เขตพ้ืนท่ีพิเศษ ฯลฯ  

3. แสดงถึงแนวทางการดําเนินการปรับเปลี่ยน

โครงสรางองคกรปกครองสวนทองถ่ิน โดย

เ ส น อ แ ผ น ท่ี ค ร อ บ ค ลุ ม ถึ ง ข้ึ น ต อ น 

ระยะเวลา งบประมาณ และแผนการ

จัดการการเปลี่ยนแปลงและความเสี่ยง 
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1.2 การควบรวมจะทําใหการจัดและสงมอบ

การบริการสาธารณะมีความคุมคา สราง

ใหเกิดการประหยัดงบประมาณอยางไร 

1.3 การควบรวมจะทําใหเกิดความท่ัวถึงใน

การใหบริการครอบคลุมพ้ืนท่ีในเขตพ้ืนท่ี

การปกครองใหมท่ีเสนอนั้นอยางไร 

1.4 การควบรวมจะสงผลตอเรื่องความเปน

ตัวแทนของแตละพ้ืนท่ีไดอยางไร และจะ

ทําใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินมีภาวะ

ผูนําและทํางานเชิงยุทธศาสตรไดเขมแข็ง

ข้ึน และ เปนโครงสรางท่ีมีความยั่งยืน

มากข้ึนอยางไร   

4. แสดง ถึงการได รั บการสนับสนุนจาก

ประชาชนในทุกพ้ืนท่ีท่ีอยูภายใตขอเสนอ 

โดยแสดงถึงกระบวนการ กิจกรรม และผล

ของการปรึกษาหารือกับประชาชนในพ้ืนท่ี 

(local consultation) 

 

 

 เม่ือจัดทําขอเสนอท่ีครอบคลุมประเด็นตางๆ ขางตนแลว ใหสงใหคณะกรรมการฯ พิจารณาเพ่ือให

ความเห็นในการดําเนินการเพ่ิมเติม (อาทิ ใหมีการศึกษาเพ่ิมเติมในบางประเด็น หรือ ใหมีกิจกรรม

การปรึกษาหารือสาธารณะเพ่ิมเติม)  

 เม่ืออปท.ดําเนินการตามความเห็นและไดรับความเห็นชอบจากคณะกรรมการท่ีตั้งข้ึน ใหดําเนินการ

จัดทําการลงประชามต ิ
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บทที ่8 

สรุป 
 

8.1 บทนํา  

การศึกษาครั้งนี้มีวัตถุประสงคหลักเพ่ือพัฒนาขอเสนอของการเสริมสรางศักยภาพทองถ่ินผาน

แนวคิดรวมมือและควบรวมท่ีพิถีพิถันและใสใจกับบริบทมากข้ึน โดยเนนตอบคําถามวาจะมีขอเสนอเชิง

นโยบายและคูมือเชิงปฏิบัติการในการเสริมสรางศักยภาพทองถ่ินตามแนวทางรวมมือและควบรวมท่ี

เหมาะสมอยางไร ซ่ึงผลการศึกษาจะสรางคุณูปการในเชิงของการมีขอเสนอเชิงนโยบายและคูมือเชิง

ปฏิบัติการท่ีวาดวยการเสริมสรางศักยภาพทองถ่ินบนฐานของการพิจารณาโอกาสในการตอยอดสิ่งท่ีทองถ่ิน

มีอยู รวมไปถึงเง่ือนไขในการยกระดับความรวมมือ และเกณฑท่ีพึงพิจารณาหากจะตองมีการควบรวม ซ่ึง

ขอมูลเหลานี้ ไมเพียงเปนประโยชนตอผูกําหนดนโยบายและฝายปฏิบัติเทานั้น หากแตยังเปนประโยชนตอ

ประชาชนในทองถ่ินในกระบวนการประชาคมหรือประชามติดวย กลาวคือ การศึกษาครั้งนี้ไมไดมุงเสนอ

สูตรสําเร็จรูป หากแตเสนอกระบวนการจัดทําขอมูลเพ่ือประกอบการพิจารณาของประชาชนในทองถ่ินดวย

วาจากขอมูลเชนนี้พวกเขาจะเลือกสนับสนุนแนวทางใดในการเสริมสรางศักยภาพของทองถ่ิน 

 

8.2 วัตถุประสงค 

1) เพ่ือวิเคราะหบทเรียนความรวมมือในมิติตางๆ จากกรณีท่ีโดดเดนในบริบทไทย อันจะนําไปสู

ความเขาใจเง่ือนไขของการสรางความรวมมือท่ียั่งยืน  

 2) เพ่ือวิเคราะหโอกาสการตอยอดทุนความรวมมือไปสูความเปนไปไดของการสรางการควบรวมท่ี

เขมแข็งจากฐานความรวมมือนั้น 

 3) เพ่ือถอดขอคนพบขางตนไปสูการสรางขอเสนอเชิงนโยบายและคูมือในเชิงปฏิบัติการสําหรับการ

สรางความรวมมือท่ียั่งยืนและการควบรวมท่ีเขมแข็ง 

 

8.3 กรอบแนวคิดในการวิจัย  

 กรอบสําคัญท่ีกําหนดหนวยวิเคราะหในการศึกษา (unit of analysis) ครั้งนี้ คือ การมองเรื่อง

ศักยภาพของทองถ่ินกวางออกไปกวาศักยภาพขององคกรปกครองสวนทองถ่ินเพียงเทานั้น ไปสูศักยภาพ

ของพ้ืนท่ีทองถ่ินดวย ซ่ึงอยูบนฐานของการยกระดับมุมมองจาก “local government” มาสู “local 

governance” ซ่ึงใหความสําคัญกับตัวแสดงตางๆ ในการบริหารจัดการทองถ่ิน ท่ีมากไปกวาเฉพาะองคกร

ปกครองสวนทองถ่ิน และใหความสําคัญกับทุนในการบริหารจัดการทองถ่ินท่ีมากไปกวาตัวเงินขององคกร

ปกครองสวนทองถ่ิน กลาวอีกอยางหนึ่งคือมองศักยภาพในเชิงท่ีเปนทุนหรือสินทรัพยท่ีมีอยู (capital/ 

assets) ในทองถ่ิน จากฐานคิดนี้ทําใหกรอบในการวิเคราะหศักยภาพทองถ่ินของการศึกษาครั้งนี้คือการ
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วิเคราะหท้ังทุนทางเศรษฐกิจหรือทุนทางการเงิน ทุนมนุษย ทุนทางสังคม ทุนทางกายภาพ และทุนทาง

ทรัพยากร (ซ่ึงพัฒนามาจากกรอบ “Livelihood assets” ท่ีเสนอโดย FAO) 

กลาวใหชัดไดวา การพิจารณาศักยภาพจะดูแคเพียงเรื่อง (1) ทุนทางการเงิน (financial capital) 

แบบท่ีนิยมมองกันไมได ไมวาจะเปนเรื่องเงินคงคลัง เครดิต หนี้สาธารณะ ระบบเศรษฐกิจท้ังทางการและ

นอกระบบ งบประมาณรายได งบประมาณรายจาย งบสวัสดิการท่ีตองจาย (เชน เบี้ยยังชีพ) และภาษีท่ีเก็บ

ได กลาวคือ ตองพิจารณาทุนอ่ืนๆ ดวย ไมวาจะเปน (2) ทุนมนุษย (human capital) ซ่ึงหมายรวมถึง 

สุขภาพ โภชนาการ การศึกษา ความรู ทักษะ ความสามารถในการทํางาน ความสามารถในการปรับตัว และ

ศักยภาพและบทบาทของผูนําฝายการเมือง (3) ทุนทางสังคม (social capital) ท่ีหมายรวมถึง การมี

เครือขายและเสนสาย ความนาเชื่อถือและการไดรับความเก้ือกูล การมีกติกาและบทลงโทษทางสังคมตางๆ 

รวมกัน การมีศูนยรวมใจท่ียึดม่ันรวมกัน การมีกลไกท่ีสรางการมีสวนรวม การมีผูนําท่ีเขมแข็ง และทุนทาง

วัฒนธรรม (4) ทุนทางกายภาพ (physical capital) ซ่ึงรวมถึงความพรอมของโครงสรางพ้ืนฐานและฐาน

เทคโนโลยีตางๆ และ (5) ทุนทางทรัพยากร (natural capital) ไมวาจะเปนสภาพการใชประโยชนท่ีดิน 

ทรัพยากรน้ํา พืชผลทางการเกษตร ปาไม ความหลากหลายทางชีวภาพ และการบริการทางดานสิ่งแวดลอม

อ่ืนๆ (ถามี)  

 อนึ่ง การควบรวมท่ีเปนผลพวงจากสภาขับเคลื่อนการปฏิรูปประเทศอยางจริงจังยังไมเกิดใน

ประเทศนี้ ในขณะท่ี ความรวมมือท่ียั่งยืนนั้นเกิดข้ึนพอสมควร ดังนั้น ในแงของการออกแบบการวิจัยจึงตอง

ตั้งตนจากการเลือกกรณีศึกษาท่ีมีความพยายามเสริมสรางศักยภาพท่ีโดดเดนผานการสรางความรวมมือ ซ่ึง

จากฐานคติท่ีเสนอไปกอนหนา จุดต้ังตนเชนนี้มีความสําคัญตอการพิจารณาการตอยอดหรือยกระดับไปสู

แนวทางการควบรวมแบบสมัครใจ (pre-condition) โดยการศึกษาครั้งนี้กําหนดกรอบในการวิเคราะห

เสนทางการเพ่ิมศักยภาพทองถ่ินท่ีพึงเปนไวดังแผนภาพ กลาวคือ มีความรวมมืออยางยืดหยุนเปนจุดตั้งตน 

ขยับไปสูการจัดบริการสาธารณะบางประเภทรวมกัน หรือการควบรวมเชิงภารกิจ (โดยมีการแลกเปลี่ยน

ทรัพยากรระหวางกัน) การควบรวมกันเฉพาะทีมเจาหนาท่ีเฉพาะบริการบางประเภท (hybrid/ matrix 

organisation) และสุดทายของอีกปลายของเสนดังกลาวคือการควบรวมองคกรแบบสมบูรณแบบ  

 
 

ท้ังนี้ ท้ังความรวมมือและการควบรวมตางมีลักษณะท่ีสําคัญรวมกันคือ ไมเปนแนวระนาบซ่ึงเนน

การพ่ึงพากันและกัน (horizontal/ interdependent collaboration/ amalgamation) ก็เปนแนวดิ่งซ่ึง

เนนการพ่ึงพิง (vertical/ dependent collaboration/ amalgamation) หรือไม ก็ผสมผสาน ทําให
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การศึกษาครั้งนี้พิจารณาท้ังกรณีท่ีอยูในความรวมมือและมีความเปนไปไดท่ีจะตอยอดเปนการควบรวมใน

แนวระนาบ กรณีท่ีอยูในความรวมมือและมีความเปนไปไดท่ีจะตอยอดเปนการควบรวมในแนวดิ่ง และกรณี

ท่ีอยูในความรวมมือและมีความเปนไปไดท่ีจะตอยอดเปนการควบรวมแบบผสมผสาน 

 

8.4 วิธีการศึกษา 

การวิจัยชิ้นนี้ ได ใชแนวทางการวิจัยแบบกรณีศึกษาหลายกรณี (multiple-case studies 

research) เนื่องจากการวิจัยแบบกรณีศึกษาชวยใหผูวิจัยสามารถเขาถึงขอมูลเชิงลึกซ่ึงมีรายละเอียดเฉพาะ

เก่ียวกับปรากฏการณทางสังคมศาสตรท่ีมีการปฏิบัติการจริงในพ้ืนท่ี และขอมูลในภาพรวมรวมไปถึง

คุณลักษณะ/เง่ือนไขเฉพาะของแตละกรณี (Yin, 2009) นอกจากนี้ การวิจัยแบบกรณีศึกษาหลายกรณียัง

ชวยทําใหขอคนพบของการวิจัยแข็งแกรงข้ึนกวาการศึกษาเพียงกรณีเดียว (เพ่ิงอาง) ในการคัดเลือก

กรณีศึกษา ไดใชแนวทางการคัดเลือกแบบเฉพาะเจาะจงตามวัตถุประสงคของการวิจัย (purposive 

sampling) กลาวคือ เปนกรณีท่ีมีความโดดเดนดานความรวมมือระหวางองคกรปกครองสวนทองถ่ินและมี

ความเปนไปไดท่ีจะตอยอดเปนการควบรวม ซ่ึงทําใหได 3 กรณีศึกษา ไดแก (1) ความรวมมือระหวาง

องคกรปกครองสวนทองถ่ินในการบริหารจัดการขยะและบอกําจัดขยะในกรณีจังหวัดลําปาง โดยเปนความ

รวมมือระหวางองคกรปกครองสวนทองถ่ิน 6 แหง ไดแก เทศบาลตําบลเกาะคา เทศบาลตําบลทาผา 

เทศบาลตําบลเกาะคาแมยาว เทศบาลตําบลศาลา เทศบาลตําบลวังพราว และ เทศบาลตําบลน้ําโจ (2) 

ความรวมมือระหวางองคกรปกครองสวนทองถ่ินในการจัดบริการสาธารณะดานการปองกันและบรรเทาสา

ธารณภัยในจังหวัดรอยเอ็ด ซ่ึงเปนความรวมมือระหวางเทศบาลเมืองรอยเอ็ดท่ีเปนผูนําความรวมมือและมี

องคการบริหารสวนตําบลจํานวน 4 แหงเปนองคกรภาคีในความรวมมือ (3) ความรวมมือระหวางองคกร

ปกครองสวนทองถ่ินในการบริหารจัดการการใชน้ําในจังหวัดอุบลราชธานีกับจังหวัดยโสธร 

การศึกษานี้ ไดใชระเบียบวิธีวิจัยเชิงคุณภาพเปนหลักและประกอบดวยขอมูลจากการสํารวจเชิง

ปริมาณ  ดานวิธีวิจัยเชิงคุณภาพ ไดใชแบบสัมภาษณก่ึงโครงสรางในการสัมภาษณเชิงลึก ผูนําฝายการเมือง

ขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน เจาหนาท่ีขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน ขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน

ท้ังหมด 15 แหง จากท้ัง 3 กรณีศึกษา รวมท้ังสิ้น 33 ราย ประกอบกับการศึกษาขอมูลเชิงเอกสาร และ

วิเคราะหดวยเทคนิค Radar/ Spider Diagram, Network Analysis, Visualisation, Mapping, Thematic 

analysis ดวยการใช NVivo  ในดานวิธีวิจัยเชิงปริมาณ ไดทําการสํารวจโดยใชแบบสอบถาม เพ่ือวิเคราะห

ความตระหนักและความกังวลของประชาชนท่ัวไปในทองถ่ินเก่ียวกับความเปลี่ยนแปลงหากมีการควบรวม 

จํานวนท้ังสิ้น 1,080 กลุมตัวอยาง ในพ้ืนท่ี 3 กรณีศึกษา และวิเคราะหขอมูลดวยสถิติพ้ืนฐาน  
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8.5 ผลการศึกษา  

8.5.1 บทเรียนความรวมมือ และ เงื่อนไขของการสรางความรวมมือที่ยั่งยืน  

จากการวิเคราะหและสังเคราะหขอมูลจากกรณีศึกษา พบวา ความสําเร็จในการสรางและ

ขับเคลื่อนความรวมมือท่ีระหวางองคกรปกครองสวนทองถ่ินนั้นเกิดจากเง่ือนไขสําคัญท่ีมีความเก่ียวเนื่อง

กัน ดังนี้  

1) ความรวมมือไมควรมาจากการส่ังการทวาตองพิจารณาจากธรรมชาติของบริการ

สาธารณะนั้นๆ  การสรางความรวมมือระหวางองคกรปกครองสวนทองถ่ินไมควรเปนการบังคับขีดเสนแบง

โซน หรือบังคับจับคูความรวมมือ ทวาตองเกิดข้ึนท้ังจากความสมัครใจและตองสอดรับกับลักษณะธรรมชาติ

ของประเด็นปญหาหรือบริการสาธารณะนั้นๆ ท่ีทําใหจําเปนตองสรางความรวมมือกัน อาทิ ความรวมมือ

ระหวางเทศบาลเมืองรอยเอ็ดและองคการบริหารสวนตําบลโดยรอบนั้น เปนความรวมมือในบริการ

สาธารณะดานการปองกันและบรรเทาสาธารณภัยซ่ึงนอกจากโดยธรรมชาติของปญหาจะมีลักษณะขาม

พรมแดนเขตการปกครองได เชน เพลิงไหม ท่ีอาจขามพรมแดนไดแลว ประเด็นสาธารณะนี้ยังตองการการ

ระงับเหตุจากหนวยจัดบริการท่ีใกลท่ีสุด (subsidiarity) นั่นคือองคกรปกครองสวนทองถ่ินตองจัดบริการให

ใกลชิดชาวบานและทันทวงทีมากท่ีสุด ดังนั้น ดวยธรรมชาติของบริการปองกันและบรรเทาสาธารณภัยซ่ึง

ตองใหบริการในลักษณะ subsidiarity ดังกลาว การคัดเลือกองคกรภาคีความรวมมือจึงตองพิจารณาพ้ืนท่ี

การใหบริการและระยะทางท่ีองคกรภาคีในศูนยความรวมมือฯ โดยเฉพาะจากศูนยกลางความรวมมือซ่ึงมี

ท่ีตั้ง ณ เทศบาลเมืองรอยเอ็ดจะออกระงับและบรรเทาสาธารณภัยไดทันทวงทีดวย ดังนั้น การขีดเสนแบง

โซนแบบสั่งการหรือจับคูความรวมมือโดยขาดความเขาใจหรือตระหนักถึงประเด็นดังกลาว อาจทําใหความ

รวมมือท่ีเกิดข้ึนไมตอบรับกับเปาหมายในการชวยยกระดับศักยภาพขององคกรปกครองสวนทองถ่ินขนาด

เล็กใหสามารถจัดการบริการสาธารณะไดอยางมีประสิทธิภาพและคุณภาพมากข้ึนได  

2) ผูนําความรวมมือในการยกระดับศักยภาพขององคกรปกครองสวนทองถ่ินท่ีเปน

ภาคี การริเริ่มและขับเคลื่อนความรวมมือใหสําเร็จและตอเนื่องจําเปนตองมีผูนําความรวมมือท่ีเขมแข็ง ซ่ึง

เปนผูนําฝายการเมืองขององคกรปกครองสวนทองถ่ินท่ีมีศักยภาพมากกวาองคกรอ่ืนในเครือขายจึงจะ

สามารถชวยองคกรภาคีพัฒนาศักยภาพในการจัดบริการสาธารณะได อาทิ ผูนําเทศบาลเมืองรอยเอ็ดท่ีมุง

ยกระดับศักยภาพขององคการบริหารสวนตําบลแตละแหงใหมีทีมบุคลากรท่ีมีความรูและทักษะ มีทีมอป

พร.ท่ีเขมแข็ง และมีวัสดุอุปกรณเครื่องมือท่ีมีศักยภาพไวประจํา ณ แตละพ้ืนท่ีท่ีตองใหบริการประชาชนได

อยางทันทวงทีแลว  เนื่องจากตระหนักวาตนและองคกรมีศักยภาพและประสบการณมากกวาจึงตองทํา

หนาท่ีเปนเสมือนพ่ีเลี้ยงใหอบต.   และกรณีของเทศบาลตําบลเกาะคา จังหวัดลําปาง ท่ีผูบริหารฝาย

การเมืองและเจาหนาท่ีระดับสูงของเทศบาลตําบลเกาะคาท่ีเห็นวาองคกรตนเปนพ่ีใหญในพ้ืนท่ีควร

ชวยเหลืออบต.ท่ีเกิดข้ึนใหมจึงริเริ่มความรวมมือท่ีมีเปาหมายเพ่ือใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินแตละแหง

สามารถยกระดับศักยภาพในการจัดการขยะในพ้ืนท่ีตนเอง อันจะนําไปสูเปาหมายรวมกันคือลดปริมาณ
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ขยะท่ีมาสูบอไดอยางยั่งยืนได ในทางกลับกัน อบต.แตละพ้ืนท่ีเองก็ตระหนักถึงภาวะพ่ึงพิงท่ีมีตอองคกร

ปกครองสวนทองถ่ินท่ีมีศักยภาพและทรัยากรมากกวาจึงเห็นวาความรวมมือคือคําตอบ  

3) การบริหารจัดการความรวมมือ ในความรวมมือท่ีเปนทางการและมีเปาหมายรวมใน

ระยะยาวท่ีแตละองคกรอาจตองสละความเปนอิสระบางสวน นั่นคือ ตองมีการมาตัดสินใจรวมกับองคกร

ภาคี ตองจัดสรรทรัพยากรท้ังงบประมาณ เวลา และบุคลากรสวนหนึ่งเพ่ือขับเคลื่อนความรวมมือใหบรรลุ

เปาหมายท่ีมีรวมกันนั้น จําเปนตองมีการจัดโครงสรางและการบริหารจัดการท่ีชัดเจน (governance 

structure) โดยในกรณีศึกษาทุกกรณี เม่ือพัฒนาความรวมมือจากการใหความชวยเหลือกันดวย

ความสัมพันธระหวางผูนําทองถ่ินไปสูความรวมมือท่ีเขมขนมากข้ึน และตองใชทรัพยากรรวมกันมากข้ึน จึง

มีการทําบันทึกขอตกลงความรวมมือ (MOU) ท่ีระบุถึงเปาหมาย บทบาทหนาท่ีของแตละองคกร โดยใน

กรณีลําปางและรอยเอ็ด ไดการจัดตั้ง “ศูนยความรวมมือ” ซ่ึงมิไดมีสถานะเปนนิติบุคคลตามกฎหมาย ทวา

เปนพ้ืนท่ีสําหรับขับเคลื่อนความรวมมือรวมกัน และมีการแตงตั้งคณะกรรมการบริหารศูนยความรวมมือซ่ึง

ประกอบดวยตัวแทนฝายการเมือง และเจาหนาท่ีระดับสูงขององคกรปกครองสวนทองถ่ินท่ีเปนภาคี และ

ตัวแทนชุมชน ซ่ึงลวนเปนทุนมนุษยสําคัญท่ีจะทําหนาใหภาคีแตละแหงสามารถยกระดับศักยภาพในการ

จัดบริการสาธารณะได ท้ังนี้ คณะกรรมการบริหารจะมีการประชุมเพ่ือวินิจฉัยและลงมติในเรื่องสําคัญ 

ตลอดจนการมอบนโยบาย และการติดตามประเมินเพ่ือแกไขปญหาการปองกันและบรรเทาสาธารณภัย 

และพัฒนาแนวทางการดําเนินงานรวมกันใหเปนไปอยางตอเนื่อง  

นอกจากนี้ ยังมีการตั้งคณะทํางาน ซ่ึงประกอบดวยเจาหนาท่ีระดับปฏิบัติการท่ีเก่ียวของ

กับบริการสาธารณะนั้นๆ จากอปท.ท่ีเปนภาคี และนิติกร เพ่ือทําหนาท่ีในการขับเคลื่อนงาน โครงการ/

กิจกรรมท่ีไดรับนโยบายจากคณะกรรมการบริหารมาสูภาคปฏิบัติการจริง ซ่ึงประเด็นท่ีนาสนใจในการมีนิติ

กรเปนสมาชิกนั้น ผูใหขอมูลกลาวตรงกันวาเปนสิ่งสําคัญเนื่องจากในประเทศไทยยังไมมีระเบียบขอ

กฎหมายท่ีระบุชัดเจนเรื่องการจัดบริการสาธารณะรวมกันระหวางองคการบริหารสวนตําบลและเทศบาล 

จึงถือเปนนวัตกรรมทางการบริหารจัดการท่ีจําเปนตองมีนิติกรในการหาชองทางและใหคําปรึกษาเพ่ือการ

ขับเคลื่อนนโยบายไปสูปฏิบัติการไดจริง ซ่ึงประเด็นนี้สอดคลองกับท่ี Bailey and Koney (2000, p.102) 

เสนอไววาในการจะจัดตั้งพันธมิตรความรวมมือท่ีเปนทางการนั้นจําเปนอยางยิ่งท่ีจะตองมีท่ีปรึกษาทาง

กฎหมายท่ีมีความเชี่ยวชาญเพ่ือชวยเหลือและใหคําปรึกษาในการขับเคลื่อนความรวมมือตางจากการเปน

เครือขายกันแบบหลวมๆ  ท้ังนี้ คณะทํางานจะมีการประชุมเปนประจําทุกเดือน เพ่ือสรุป/ประเมินกิจกรรม

ท่ีไดดําเนินการ รวมกันวางแผนการดําเนินการอยางตอเนื่อง ระดมความคิดจัดทําแผนปฏิบัติการประจําป 

และประเมินปญหาอุปสรรคเพ่ือนําเสนอคณะกรรมการบริหารตอไป ซ่ึงกลไกการทํางานรวมกันท่ีสรางข้ึนนี้

ทําใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินเกิดการมีสวนรวมในการมุงพัฒนาศักยภาพของการจัดบริการ 

ในแงของการบริหารจัดการทรัพยากรภายใตความรวมมือ มีการดําเนินการ 2 แนวทาง

ควบคูกัน คือ ในแนวทางแรกองคกรปกครองสวนทองถ่ินท่ีเปนภาคีใชทรัพยากรของตนเอง ท้ังเงิน คน และ

วัสดุอุปกรณในการจัดทําภารกิจและดําเนินโครงการเก่ียวกับการจัดบริการสาธารณะในพ้ืนท่ีเขตการ
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ปกครองของตน ในขณะเดียวกัน ยังมีการนําทรัพยากรมาใชรวมกัน โดยเฉพาะการบูรณาการงบประมาณ 

(pooled money) ท่ีองคกรปกครองสวนทองถ่ินท่ีเปนภาคีแตละแหงตองอุดหนุนมาท่ีศูนยความรวมมือ 

โดยองคกรปกครองสวนทองถ่ินท่ีเปนผูนําความรวมมือท่ีมีทรัพยากรและรายไดมากกวาองคกรปกครองสวน

ทองถ่ินท่ีเปนภาคีไดยินดีท่ีจะอุดหนุนมากกวา 

4) การสนับสนุนจากภาครัฐสวนกลาง อาทิ การสนับสนุนของกรมสงเสริมการปกครอง

ทองถ่ินโดยความรวมมือกับ องคการ JICA ประเทศญี่ปุน และมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร ท่ีริเริ่มโครงการนํา

รองและสนับสนุนดานงบประมาณและองคความรูในการสรางและขับเคลื่อนความรวมมือใหกับกรณีลําปาง 

แมวากรณีรอยเอ็ดจะมิไดรับการคัดเลือกใหเขารวมโครงการ ทวา ผูใหขอมูลสําคัญยืนยันวา การริเริ่ม

โครงการดังกลาวโดยกรมสงเสริมการปกครองทองถ่ินเปนเสมือนสัญญานท่ีทําใหองคกรปกครองสวน

ทองถ่ินมีความม่ันใจท่ีจะกลาทดลองแนวทางใหมๆ หรือนวัตกรรมในการบริหารจัดการทองถ่ินและการ

จัดบริการสาธารณะ โดยไมตองกลัววาจะเปนการดําเนินการนอกเหนืออํานาจหนาท่ี รวมไปถึง กรณีอุบลฯ 

ท่ีไดรับการสนับสนุนจากโครงการวิจัย สกว. ซ่ึงทําใหเกิดความรวมมือระหวางมหาวิทยาลัยและนักวิจัย

ชุมชน ท่ีไดเขาไปศึกษาการบริหารจัดการน้ําและการใชน้ําเพ่ือการเกษตรของทีมวิจัย และขยายผลนําไปสู

การลงนามบันทึกขอตกลง (MOU) วาดวยความรวมมือในการพัฒนาพ้ืนท่ีทางการเกษตรระหวาง องคการ

บริหารสวนตําบลคอทอง องคการบริหารสวนตําบลฟาหวน องคการบริหารสวนจังหวัดยโสธร และองคการ

บริหารสวนจังหวัดอุบลราชธานี 

5) การสนับสนุนจากประชาชนและชุมชน นอกจากความมุงม่ันของผูนําแลว การ

ตัดสินใจสรางความรวมมือระหวางองคกรปกครองสวนทองถ่ินยังตองไดรับการสนับสนุนจากประชาชน 

เนื่องจากแมวาความรวมมือท่ีเกิดข้ึนจะมีองคกรปกครองสวนทองถ่ินเปนแกนหลักของความรวมมือ ทวาใน

การจัดบริการสาธารณะภายใตความรวมมือใหประสบความสําเร็จนั้นข้ึนอยูกับตัวแสดงหลายภาคสวน 

โดยเฉพาะอยางยิ่ง ประชาชนหรือชุมชนซ่ึงไดรับผลโดยตรงจากการบริหารจัดการในรูปแบบของความ

รวมมือดังกลาวท่ีจะตองรวมจัดบริการสาธารณะ (coproduce services) อาทิ ในกรณีของลําปางได

กําหนดใหอปท.แตละแหงท่ีจะเขาเปนภาคีความรวมมือตองไดรับฉันทามติจากประชาชนในพ้ืนท่ีเปน

เง่ือนไขเบื้องตน เพราะตระหนักดีวา การทําเรื่องลดขยะตนทางใหสําเร็จนั้นประชาชนตองเห็นความสําคัญ

หรือเอาดวย เปนตน  

 

8.5.2 โอกาสการตอยอดทุนความรวมมือไปสูความเปนไปไดของการสรางการ 

ควบรวมที่เขมแข็งจากฐานความรวมมือนั้น  

  ในการท่ีจะวิเคราะหถึงโอกาสในการสรางการควบรวมท่ีตอยอดจากความรวมมือท่ี

เขมแข็ง จําเปนตองวิเคราะหถึงทุนตางๆ ท่ีอยูภายใตความรวมมือและไดใชในการบริหารจัดการทองถ่ิน

กอน ซ่ึงผลการศึกษาพบวา ความรวมมือระหวางองคกรปกครองสวนทองถ่ินไดสั่งสมใหเกิดทุนท่ีสําคัญท่ีได

ชวยเสริมสร างศักยภาพทองถ่ินในการจัดบริการสาธารณะ ดังนี้  
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  ทุนความรวมมือ 

1) ทุนทางสังคม (social capital) ความรวมมือระหวางองคกรปกครองสวนทองถ่ิน

นอกจากจะทําใหเกิด ทุนความสัมพันธระหวางองคกรในลักษณะขามอาณาเขตพ้ืนท่ีการปกครองและขาม

พรมแดนของความเปนองคกร (bridging social capital) แลวนั้น ยังไดสรางใหเกิดทุนสําคัญนั่นคือ 

ความสัมพันธท่ีใกลชิด ความเขาถึงได และความไวเนื้อเชื่อใจกัน (trust) ระหวางชุมชนกับองคกรปกครอง

สวนทองถ่ินในเขตการปกครองทองถ่ินแตละแหงเองท่ีอยูภายใตความรวมมือนั้น หรือเรียกวาเปนทุน

ความสัมพันธท่ีเชื่อมโยงกันอยางใกลชิดระหวางชุมชนกับองคกรปกครองสวนทองถ่ินในเขตพ้ืนท่ีการ

ปกครองทองถ่ินหนึ่งๆ (bonding social capital) อาทิ ทุนท่ีเกิดจากการทํางานรวมกันระหวางชุมชนกับ

อปท.ในการลดขยะตั้งแตตนทาง หรือ ความเชื่อม่ันของชุมชนเมืองและผูประกอบการขนาดใหญท่ีม่ันใจใน

บริการปองกันและบรรเทาสาธารณภัยโดยอบต.ขนาดเล็กเพราะเปนภาคีความรวมมือ และความรูสึกเปน

เจาของทองถ่ินมากข้ึนท่ีเกิดจากการไดผานกิจกรรมตางๆ ในการรวมหาแนวทางการจัดการกรใชน้ํารวมกัน

ระหวางชุมชนดวยกันเองและกับอปท. ซ่ึงถือเปนเง่ือนไขพ้ืนฐานสําคัญของความสําเร็จและความตอเนื่อง

ยั่งยืนในการจัดบริการสาธารณะแบบรวมมือกันระหวางองคกรปกครองสวนทองถ่ิน (a shared waste 

management services) ของทุกกรณีศึกษา  

2) ทุนมนุษย (Human Capital) โดยเฉพาะอยางยิ่งการมีผูนําองคกรปกครองสวน

ทองถ่ินท่ีแสดงบทบาทการเปนผูประสานความรวมมือ (boundary spanner) มีวิสัยทัศนและกลาเสี่ยง เขา

ใจความแตกตางและขอจํากัดของแตละองคกรภาคี รูวิธีการใชเครือขาย/ความสมัพันธกับตัวแสดงภายนอก 

ในการริเริ่มความรวมมือและขับเคลื่อนความรวมมือ ดวยมุมมองวาองคกรตนเองคือพ่ีใหญท่ีควรแสดง

บทบาทผูนําความรวมมือในพ้ืนท่ี มีการทําตัวเองใหเปนตัวอยาง ดวยการลงพ้ืนท่ีดวยตัวเองสรางขวัญ

กําลังใจใหเจาหนาท่ีและประชาชน รวมถึงเปนการแสดงถึงความเอาจริงเอาจังในการดําเนินการวามิใชเปน

เพียงขอตกลงรวมในเอกสารเทานั้น นอกจากนี้ยังหมายถึงการท่ีเจาหนาท่ีท่ีเก่ียวของกับบริการสาธารณะ

นั้นๆ ไดรับการยกระดับศักยภาพข้ึนท้ังดานความรูและทักษะท่ีเกิดจากการสรางความรวมมือ ซ่ึงทุนมนุษย

เปนทุนสําคัญสําหรับการจัดบริการสาธารณะ ดังตัวอยางท่ีวา อปท.บางแหงมีรถดับเพลิงเปนของตัวเองก็

จริงแตไมมีเจาหนาท่ีไมมีบุคลากร และไมมีคนท่ีมีความรูและทักษะเรื่องการดับเพลิง เม่ือเกิดเหตุก็จัดการ

ไมได ท่ีพูดอยางนี้หมายถึง มันไมใชแคเรื่องขอจํากัดงบประมาณหรือวัสดุอุปกรณ แตความรวมมือระหวาง

องคกรปกครองสวนทองถ่ินในศูนยฯ ทําใหเกิดการอบรมและพัฒนาความรูและทักษะไปดวยกัน  

3) ทุนกายภาพ (Physical Capital) ในกรณีความรวมมือในการบริหารจัดการน้ําไดทํา

ใหเกิดการสั่งสมทุนทางกายภาพท้ังท่ีเปนวัสดุอุปกรณและโครงสรางพ้ืนฐานในการจัดบริการสาธารณะ

ใหแกประชาชนในพ้ืนท่ี ซ่ึงไดมาจากการสนับสนุนทรัพยากรของภาคีความรวมมือ อาทิ ครุภัณฑท่ีใชใน

ความรวมมือการบริหารจัดการน้ํา ไดแก เครื่องสูบน้ํา ทอสงน้ํา และความรวมมือในการบริหารจัดการน้ํายัง

นําไปสูการพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐาน ไดแก ถนนท่ีเปนพ้ืนท่ีเชื่อมตอระหวางอบต.คอทองและอบต.ฟาหวน 

เพ่ือการสัญจรไปมาของเกษตรกรเพ่ือไปยังพ้ืนท่ีการเกษตร การขุดลอกคูคลองแหลงน้ําธรรมชาติเพ่ือใชทํา
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การเกษตร เปนตน ในกรณีความรวมมือภายใตศูนยความรวมมือในการบริหารจัดการขยะฯ  โดยเฉพาะ

อยางยิ่งการสามารถใชบอกําจัดขยะรวมกัน ซ่ึงถือเปนทุนกายภาพสําคัญท่ีทําใหองคกรปกครองสวนทองถ่ิน

แตละแหงสามารถใชงบประมาณไดอยางมีประสิทธิภาพและลดตนทุนในการบริหารจัดการขยะ ท้ังในแงท่ี

องคกรปกครองสวนทองถ่ินแตละแหงเองไมตองสรางบอขยะของตนเองซ่ึงใชเงินลงทุนและงบประมาณใน

การบริหารจัดการสูง และโดยเฉพาะการท่ีใชบอขยะรวมกันซ่ึงมีท่ีตั้งอยูในพ้ืนท่ีใหบริการกลาวคืออยูหาง

จากองคกรปกครองสวนทองถ่ินในระยะทางไป-กลับไมเกิน 10 กิโลเมตร ทําใหลดภาระดานคาน้ํามันและคา

สึกหรอ คาซอมบํารุงรถขนขยะ และในกรณีความรวมมือในการปองกันและบรรเทาสาธารณภัยไดสั่งสมทุน

กายภาพคือวัสดุอุปกรณท่ีจําเปนและมีศักยภาพท้ังท่ีมีไวประจําอปท.แตละแหงและท่ีประจําท่ีศูนยความ

รวมมือซ่ึงสามารถใชรวมกันได ตางจากท่ี หากไมมีความรวมมือ อบต.ขนาดเล็กยอมไมมีงบประมาณ

เพียงพอในการจัดซ้ือหรือลงทุนกับอุปกรณศักยภาพสูงและจํานวนท่ีเพียงพอได เปนตน 

4) ทุนทางการเงิน (Financial Capital) ภายใตแนวคิดแบบด้ังเดิมท่ีมักมองวาองคกร

ปกครองสวนทองถ่ินจะมีศักยภาพในการจัดบริการสาธารณะก็ตอเม่ือมีทุนท่ีเปนตัวเงินหรืองบประมาณท่ี

เพียงพอในการจัดสาธารณะนั้น แนวทางความรวมมือไดแสดงใหเห็นในนัยท่ีตางออกไปวา ทุนท่ีเปนตัวเงิน

ในการจัดบริการสาธารณะไมจําเปนตองมาจากองคกรปกครองสวนทองถ่ินของพ้ืนท่ีนั้นแหงเดียวเทานั้น 

หากแตสามารถใชงบประมาณท่ีไดรับการอุดหนุนจากองคกรภาคีภายใตความรวมมือ หรือแนวทางการลง

ขัน/นํางบประมาณมารวมกัน (pooled money) เพ่ือจัดบริการสาธารณะใหมีประสิทธิภาพและตอบสนอง

ประเด็นปญหาของประชาชนได นอกจากนี้ความรวมมือท่ีมีการบูรณาการงบประมาณ หรือการอุดหนุนเงิน

จากองคกรปกครองสวนทองถ่ินแตละแหงไปยังศูนยความรวมมือ ทําใหมีงบประมาณท่ีสามารถใชไดรวมกัน

ในการจัดบริการสาธารณะไดมากกวาการดําเนินการเพียงลําพัง อาทิ วัสดุอุปกรณหลายอยางองคกร

ปกครองสวนทองถ่ินแหงเดียวไมสามารถจัดซ้ือไดดวยขอจํากัดงบประมาณของตนเอง ดวยพลังของศูนย

ความรวมมือท่ีมีการบูรณาการทรัพยากรดานการเงิน ทําใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินขนาดเล็กเหลานั้น มี

ทุนกายภาพเพ่ือจัดบริการสาธารณะไดอยางมีคุณภาพและประสิทธิภาพมากข้ึน  

5) ทุนทางทรัพยากร (Natural Capital) ในกรณีของความรวมมือในการบริหารจัดการ

การใชน้ํา ความรวมมือท่ีเกิดข้ึน เกิดจากมีการแหลงน้ํา คือ แมน้ําชี, หนองน้ําธรรมชาติ และบึง ท่ีเปนแหลง

ทรัพยากรธรรมชาติท่ีใชประโยชนรวมกัน ดังนั้น การรวมมือกันพัฒนาการใชประโยชนจากทุนทาง

ทรัพยากรท่ีมีจึงกอใหเกิดประโยชนตอเกษตรกรท้ังสองพ้ืนท่ี 

 

โอกาสในการตอยอดทุนความรวมมือหรือความเปนไปไดในการควบรวม 

กรณีลําปาง ดวยทุนภายใตความรวมมือท่ีสั่งสมมาจากการทํางานรวมกันท้ังระหวาง

ชุมชนกับองคกรปกครองสวนทองถ่ินในแตละพ้ืนท่ี และการทํางานรวมกันระหวางองคกรปกครองสวน

ทองถ่ินแบบขามพรมแดนเอง โดยเฉพาะทุนทางสังคมท่ีหมายถึงความสัมพันธท่ีใกลชิดและความไวเนื้อเชื่อ

ใจระหวางกันดังกลาว ดังนั้น จากการวิเคราะหขอมูลพบวา การควบรวมจึงอาจสลายทุนทางสังคมท่ีเกิดข้ึน
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และสั่งสมมานั้นซ่ึงเปนทุนสําคัญท่ีทําใหเกิดการตอยอดพัฒนาและยกระดับศักยภาพในการจัดบริการ

สาธารณะท่ีเริ่มตนจากเรื่องการจัดการขยะรวมกันและนําไปสูการขยายผลเปนความรวมมือเพ่ือยกระดับ

ประสิทธิภาพและคุณภาพในการจัดบริการสาธารณะดานอ่ืนอีกดังเชน เรื่องการจัดการดูแลผูสูงอายุ  

ดังนั้น ในกรณีลําปาง แนวทางท่ีเปนเสียงสะทอนจากพ้ืนท่ีคือ ความตองการยกระดับ

ความรวมมือในการจัดบริการสาธารณะท่ีมีอยู  โดยการขยายความรวมมือจากระหวางองคกรปกครอง

สวนทองถ่ินดวยกันเอง ไปสูความรวมมือกับภาคเอกชนในการบริหารจัดการขยะ ท้ังนี้ ปจจุบันมีความ

พยายามในการยกระดับความรวมมือภายใตศูนยความรวมมือดานการบริหารจัดการขยะ คือ การใหเอกชน

เขามาดําเนินการจัดการขยะท่ีบอกําจัดขยะ เปน “โรงงานกําจัดขยะโดยเอกชน” ซ่ึงเทศบาลตําบลเกาะคา

เปนผูริเริ่มโดยใชโมเดลเดียวกับท่ีอ.เถิน จ.ลําปาง โดยท่ีศูนยความรวมมือฯ ไดทําเรื่องขอใชท่ีดินบริเวณบอ

กําจัดขยะซ่ึงเปนท่ีราชพัสดุและอยูในเขตพ้ืนท่ีเทศบาลตําบลศาลาเพ่ือดําเนินการโมเดลดังกลาว ทวา ยัง

ไมไดรับการอนุมัติ  ซ่ึงจากการวิเคราะหขอมูลพบวา องคกรปกครองสวนทองถ่ินท่ีเปนภาคีแตละแหงมี

ความตองการยกระดับความรวมมือไปในแนวทางนี้ เนื่องจากเห็นวาเปนแนวทางท่ีจะทําใหการจัดบริการ

สาธารณะดานการจัดการขยะรวมกันเปนไปอยางมีประสิทธิภาพ ลดตนทุนในการบริหารจัดการและเปน

แนวทางท่ีสอดคลองกับเปาหมายการพัฒนาท่ียั่งยืนมากข้ึน  

กรณีรอยเอ็ด เนื่องจากประเด็นสําคัญท่ีเปน entry point ของกรณีศึกษานี้ คือการท่ี

ลักษณะโดยธรรมชาติของ การจัดบริการสาธารณะดานการปองกันและบรรเทาสาธารณภัยตองมีลักษณะ

เปน ‘subsidiarity’ นั่นคือตองระงับเหตุโดยหนวยจัดบริการท่ีใกลท่ีสุด ตองจัดบริการสาธารณะใหใกลชิด

ชาวบานและทันทวงทีมากท่ีสุด ซ่ึงกรณีรอยเอ็ดนั้นองคกรปกครองสวนทองถ่ินแตละแหงมีพ้ืนท่ีคอนขาง

กวางและกระจัดกระจาย มีท้ังพ้ืนท่ีเปนเมือง กําลังกลายเปนเมือง และพ้ืนท่ีชนบทและการเกษตร ดังนั้น

การควบรวมใหเปนขนาดใหญ และมีหนวยบริการอยูแหงเดียว ณ จุดใหบริการเดียวจึงไมตอบสนองตอ

บริการสาธารณะประเภทนี้ 

ผลการศึกษาพบวาองคกรปกครองสวนทองถ่ินเองมีความตองการในการพัฒนาท่ี

สอดคลองกับแนวทางขางตน นั่นคือ มีความพยายามในการยกระดับหรือตอยอดทุนความรวมมือ

โดยเฉพาะดานทุนมนุษยท่ีไดรับการยกระดับศักยภาพมาจากความรวมมือท่ีมีมากวาทศวรรษ 

โดยเฉพาะอยางยิ่งการสนับสนุนใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินท่ีไดรับการพัฒนาศักยภาพกระท่ังสามารถ

จัดบริการสาธารณะดานนี้ไดอยางเขมแข็งและมีประสิทธิภาพแลว ยกระดับตนเองเพ่ือเปนผูนําความรวมมือ

ใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ินอ่ืนในเขตพ้ืนท่ีใหม หรือ สรางโซน/node ใหมข้ึน โดยใชโมเดลหรือ

แนวทางเดียวกับท่ีเทศบาลเมืองรอยเอ็ดไดเปนผูนําริเริ่มความรวมมือกับอบต.อ่ืนเม่ือป 2550  ท้ังนี้ ใน

กรณีศึกษานี้พบวา องคกรปกครองสวนทองถ่ินท่ีสั่งสมทุนและพัฒนาจนเขมแข็ง พรอมเปนผูนํา ตัวหลัก

สําคัญในการสราง node ใหมและเปนพ่ีเลี้ยงใหกับองคกรปกครองสวนทองถ่ินในโซนใหม คือ องคการ

บริหารสวนตําบลเหนือเมือง อยางไรก็ตาม การยกระดับความรวมมือในลักษณะของการพัฒนาพ้ืนท่ีโซน

ใหมหรือ node ใหมดังกลาว จําเปนตองมีผูนําความรวมมือท่ีเขมแข็งดังท่ีไดกลาวไปในสวนท่ีวาดวย
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บทเรียนของความรวมมือของกรณีศึกษาในบทท่ี 3 หรือกลาวอีกนัยหนึ่งไดวา ในกรณีบริการดานการ

ปองกันสาธารณภัยโอกาสท่ีจะสรางความรวมมือระหวางองคกรปกครองสวนทองถ่ินท่ีมีสถานะและ

ศักยภาพเทากันเองอาจไมเกิดหรือเปนไปไดยาก  

ดังนั้น ความพยายามในการสราง node ใหมของความรวมมือของอบต.เหนือเมือง ท่ีจะมี

อบต.เหนือเมืองทําหนาท่ีเปนผูนําของความรวมมือ ในลักษณะเดียวกับท่ีเทศบาลเมืองรอยเอ็ดไดแสดง

บทบาทสําคัญในการเปนผูนําริเริ่มและชักชวนองคกรปกครองสวนทองถ่ินขางเคียงทําความรวมมือนั้น อาจ

ไมสามารถเกิดข้ึนหรือไมประสบความสําเร็จหากเกิดการปรับเปลี่ยนโครงสรางโดยการควบรวมแบบสั่งการ

เกิดข้ึนในพ้ืนท่ี อาทิ อบต.เหนือเมืองตองไปรวมกับเทศบาลเมืองรอยเอ็ด ซ่ึงปจจุบันความเปนเมืองไดแผ

ขยายจากเขตเทศบาลครอบคลุมมายังพ้ืนท่ีอบต.เหนือเมืองกระท่ังเสมือนเปนพ้ืนท่ีเดียวกันจนแยกไมออก

ความเปนเทศบาลเมืองกับพ้ืนท่ีอบต. หรือ ในกรณีท่ีอบต.เหนือเมืองตองไปควบรวมกับอบต.หนองแวง ซ่ึงมี

พ้ืนท่ีติดกันและอบต.เหนือเมืองตั้งใจจะไปชวนเปนภาคีความรวมมือ  

กรณีอุบลฯ พบวา การควบรวมองคกรมิใชคําตอบ ทวา โอกาสในการตอยอดความรวมมือ

คือการยกระดับใหความรวมมือเขมขนและเปนทางการมากข้ึน เนื่องจากกรอบความรวมมือเดิมเคยกําหนด

รวมกันไวใน MOU ระหวางองคกรปกครองสวนทองถ่ินท่ีรวมลงนาม 4 แหง ไดแก องคการบริหารสวน

ตําบลคอทอง องคการบริหารสวนตําบลฟาหวน องคการบริหารสวนจังหวัดอุบลราชธานี และองคการ

บริหารสวนจังหวัดยโสธร ตั้งแตป พ.ศ.2556 นั้นเปนเพียงกรอบกวางๆ ดังนั้น การพิจารณาในการทํา MOU 

ฉบับใหมเพ่ือยกระดับความรวมมือนั้นหมายถึงตองมีการกําหนดรายละเอียดในเชิงการปฏิบัติท่ีชัดเจนข้ึน 

กําหนดบทบาทของแตละภาคี และทรัพยากรท่ีตองนํามาแลกเปลี่ยนหรือใชรวมกัน เปนตน 

 

8.5.3 ผลการวิเคราะหความเห็นประชาชนเกี่ยวกับการบริหารจัดการทองถิ่นใน 

พ้ืนที่ตามแนวทางความรวมมือและการควบรวม  

ผลการวิเคราะหขอมูลจาก 1,080 กลุมตัวอยาง จากท้ัง 3 กรณีศึกษา พบวา ประชาชนสวนใหญ

มองวาความรวมมือจะชวยยกระดับศักยภาพทองถ่ินไดคอนขางมาก และการรูจักใกลชัดกับผูนําเกิดข้ึนใน

องคกรปกครองสวนทองถ่ินขนาดเล็ก ในขณะมองวาการควบรวมจะไมไดสงผลตอการเสริมสรางศักยภาพ

ของทองถ่ินในเรื่องคุณภาพการจัดบริการสาธารณะ ทวา การเปนองคกรปกครองสวนทองถ่ินขนาดใหญทํา

ใหประชาชนขาดความม่ันใจวาจะไดรับการชวยเหลืออยางทันทวงที และประชาชนคิดวาการมีสวนรวมใน

โครงการ/กิจกรรมสาธารณะจะทําไดยากข้ึนเม่ืออปท.มีขนาดใหญ นอกจากนี้ผูท่ีผูกพันกับทองถ่ินและมี

ความรูสึกเปนเจาของทองถ่ินเชื่อวาความรวมมือจะชวยใหอปท.จัดบริการสาธารณะไดมีคุณภาพมากข้ึน 

และผูท่ีภาคภูมิใจในภูมิปญญา วัฒนธรรม อัตลักษณในเขตอปท.ตนกังวลเปนพิเศษวาการควบรวมจะทําให

ถูกทอดท้ิง 
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8.6 ขอเสนอเชิงนโยบายและคูมือในเชิงปฏิบัติการสําหรับการสรางความรวมมือที่ยั่งยืน 

และการควบรวมที่เขมแข็ง 

ขอคนพบขางตนไดนําไปสูการพัฒนาเปนขอเสนอเชิงนโยบาย และคูมือเชิงปฎิบัติการฯ ท่ีมิไดมุง

เสนอใหผูกําหนดนโยบาย หรือ องคกรปกครองสวนทองถ่ิน เลือกแนวทางใดแนวทางหนึ่งในการเสริมสราง

ศักยภาพการบริหารจัดการทองถ่ินในลักษณะเปนทางเลือกแบบแยกสวน ทวา มุงเสนอทางเลือกเชิง

นโยบายท่ีเปนพัฒนาการตอเนื่องกัน ไดแก ความรวมมือระหวางองคกรปกครองสวนทองถ่ิน (inter-local 

collaboration) การควบรวมเชิงภารกิจหรือควบรวมบริการสาธารณะ (a shared services) และ การควบ

รวมองคกรปกครองสวนทองถ่ิน (amalgamation) ซ่ึงสอดคลองกับขอคนพบ ท่ีวา ความรวมมือและทุน

ความรวมมือยอมเปนฐานหรือเง่ือนไขสําคัญกอนการพัฒนาไปสูการควบรวม  

 

 8.6.1 ขอเสนอเชิงนโยบายตอความรวมมือระหวางองคกรปกครองสวนทองถิ่น  

บทบาทของกรมสงเสริมการปกครองทองถิ่น โดยความรวมมือกับคณะกรรมการการ

กระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น 

(1) ควรปรับเปลี่ยนแนวทางการประเมินสัมฤทธิผล (performance) ของความรวมมือ

ระหวางองคกรปกครองสวนทองถ่ิน จากนําเดี่ยว (ผลงานขององคกรใดองคกรหนึ่ง) มาเปนนํารวม (ผลงาน

รวม) มากข้ึน (2) มีนโยบายจูงใจ เชน ใหเงินอุดหนุนเปนตัวตั้งตนสําหรับ อปท.ท่ีสมัครใจสรางความรวมมือ 

หรือ มอบรางวัลทองถ่ินท่ีสรางความรวมมือไดโดดเดนประจําป (และอาจผลักใหเปนนวัตกรรมการบริหาร

จัดการ (3) ปรับแกกฎหมายใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินสามารถตั้งบรรษัทไดเชนเดียวกับ กทม. (4) 

สนับสนุนใหจัดทําและเผยแพรตนแบบการสรางความรวมมือท่ีโดดเดนใหสามารถสรางแรงบันดาลใจในวง

กวางได  และเกิดการตอยอด (knowledge transfer) /ให มี  forum เปนประจํา เ พ่ือแลกเปลี่ยน

ประสบการณระหวางผูนําทองถ่ิน เพ่ือเรียนรูประเด็นทาทาย ขอจํากัดและวิธีการแกปญหาของคนอ่ืน (5) 

สงเสริมใหสถาบันการศึกษาในพ้ืนท่ีสรางหลักสูตรฝกอบรมเพ่ือเสริมสรางความรูและทักษะหรือแมกระท่ัง

เปนเวที/พ้ืนท่ี ใหกับผูนําทองถ่ินไดเรียนรูรวมกันเพ่ือสามารถริเริ่ม ขับเคลื่อนความรวมมือหรือยกระดับ

ความรวมมือได (6) จัดเวทีแลกเปลี่ยนประสบการณการสรางความรวมมือระหวางผูนําทองถ่ิน และจัดทํา

เอกสารถอดบทเรียนท้ังกรณีท่ีสําเร็จ และติดขัด โดยจัดข้ึนอยางสมํ่าเสมอ อยางนอยปละครั้ง เพ่ือกระตุน

เรื่องนี้อยางตอเนื่อง (7) จัดทํา online platform เพ่ือรวบรวมและเผยแพรองคความรู ตั้งแตแนวคิด 

วิธีการ และตัวอยางประสบการณจากกรณีจริง เพ่ือสนับสนุนและกระตุนใหองคกรปกครองสวนทองถ่ิน

สามารถริเริ่มความรวมมือได เชน การมี interactive map ท่ีรวบรวมกรณีตัวอยาง เพ่ือใหเห็นท้ังจํานวน

ความรวมมือและตัวอยางเรื่องราวของความรวมมือ รวมถึงประโยชนท่ีเกิดข้ึน เพ่ือเปนการสรางแรงบันดาล

ใจและการนําไปตอยอดขององคกรปกครองสวนทองถ่ินอ่ืน (8) นอกจากนี้ ทามกลางกระแสการสงเสริม

นวัตกรรม รัฐบาล (ผานกระทรวงมหาดไทย) ควรกระตุนการสรางความรวมมือและการควบรวมภารกิจของ

องคกรปกครองสวนทองถ่ิน ในฐานะเปนนวัตกรรมรูปแบบหนึ่ง คือ นวัตกรรมการบริหารจัดการในภาครัฐ  
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8.6.2 ขอเสนอเชิงนโยบายตอแนวทางการควบรวมเชิงภารกิจ 

บทบาทของกรมสงเสริมการปกครองทองถิ่น โดยความรวมมือกับคณะกรรมการการ

กระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น 

(1) กําหนดให “การควบรวมภารกิจ (a shared services)” เปน “นวัตกรรมการบริหาร

จัดการในภาครัฐ (public sector innovation)” สําหรับการจัดบริการสาธารณะบางประเภทท่ีอปท.ขนาด

เล็กไมสามารถดําเนินภารกิจไดลําพัง อาทิ การปองกันและบรรเทาสาธารณภัย และ การจัดการขยะ  (2) 

สนับสนุนใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินท่ีมีทุนความรวมมือมาแลวอยางเขมแข็งและตองการตอยอดหรือ

ยกระดับความรวมมือ พัฒนาสูการควบรวมภารกิจ ในฐานะเปนทางเลือกการพัฒนาทองถ่ินท่ีนอกเหนือจาก

การควบรวมหรือยุบรวมองคกร ซ่ึงการควบรวมภารกิจถือเปนแนวทางท่ียืดหยุนทําใหองคกรปกครองสวน

ทองถ่ินรับมือกับความเปลี่ยนแปลงไดมากกวา (resilient) เนื่องจากองคกรปกครองสวนทองถ่ินยังคง

สามารถเลือกท่ีจะเขา (opt in) หรือออก (opt out) จากภารกิจนั้นๆ ท่ีควบรวมกันได ตางจากการควบ

รวม/ยุบรวมองคกร ท่ีเปนกระบวนการท่ีท้ังใชเวลา มีตนทุนและความเสี่ยงสูง กระท่ังเปนโครงสรางตายตัว

ไมยืดหยุนรับมือกับความเปลี่ยนแปลง และ (3) ในการสงเสริมการริเริ่มแนวคิดใหมไมวาจะเปนแนวทาง

ความรวมมือในแบบใหมๆ ท่ีนอกเหนือไปจากการทํา MOU ระหวางกันในบริการสาธารณะเรื่องใดเรื่องหนึ่ง 

หรือนวัตกรรมการควบรวมภารกิจนั้น ให สตง. เนนพิจารณาธรรมาภิบาลของความรวมมือ (มีความโปรงใส

และไมมีประเด็นทุจริต) โดยเนนใหเอ้ือตอความรวมมือหรือการควบรวมภารกิจท่ีเกิดข้ึน (เนนการมีมโน

ทัศน/ทัศนคติเชิงบวกรวมกันทุกภาคสวนวา ความรวมมือและการควบรวมภารกิจเปนนวัตกรรม ซ่ึง

หมายถึงการตองมีการลองผิดลองถูกเพ่ือใหเกิดการเรียนรูได ทวา ยังคงตองอยูภายใตธรรมภิบาล) (4) ปลด

ล็อคขอจํากัดความรวมมือในประเด็นจัดซ้ือจัดจาง ใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินสามารถจัดซ้ือจัดจาง

รวมกันได หรือใหสงเสริมผลักดันแนวทางตามท่ีคณะกรรมการการกระจายอํานาจฯ ไดออกประกาศไวเรื่อง

การจัดซ้ือจัดจางภายใตความรวมมือระหวางองคกรปกครองสวนทองถ่ิน (5) แกไขกฎหมายเรื่อง สหการ 

กลาวคือ ใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินรูปแบบตางๆ สามารถดําเนินการจัดต้ังสหการได โดยไมจํากัด

เฉพาะวาตองเปนความรวมมือระหวางเทศบาลกับเทศบาลเทานั้น (6) สงเสริมและผลักดันให องคกร

บริหารสวนจังหวัด ทําหนาท่ีเปนตัวกลางประสานความรวมมือโดยสมัครใจโดยไมบังคับสั่งการ (forced 

collaboration) ดังท่ีปรากฏในประเด็นการจัดการขยะในหลายพ้ืนท่ี (7) สงเสริมและผลักดันให องคกร

ปกครองสวนทองถิ่นขนาดใหญ ท้ังในแงของชั้น (tier) ท่ีสูงกวาหรือแงของทรัพยากรการบริหารจัดการท่ีมี

มากนั้น แสดงบทบาทเปนผูเริ่มตนในการแสวงหาความรวมมือกับอปท.ขนาดเล็ก (boundary spanner) 

ในฐานะท่ีมีทรัพยากรมากกวา และ/หรือมีความพรอมมากกวาในการจัดบริการสาธารณะ  

 

บทบาทองคการบริหารสวนจังหวัด  

หนวยงานภาครัฐสวนกลางควรผลักดันให องคการบริหารสวนจังหวัด (อบจ.) แสดง

บทบาทในการเปนผูริเริ่มและสนับสนุนการจัด Zone ความรวมมือการจัดบริการสาธารณะบางประเภทให
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องคกรปกครองสวนทองถ่ินขนาดเล็ก โดยท่ีไมครอบงํา (must not be a dominate partner) ท้ังนี้ 

เนื่องจากอบจ.มีอํานาจหนาท่ีและภารกิจในการจัดบริการสาธารณะท่ีครอบคลุมในระดับจังหวัด รวมถึงมี

ทรัพยากรสนับสนุนการดําเนินการ อาทิ การจัดบริการสาธารณะดานการจัดการขยะ และการปองกันและ

บรรเทาสาธารณภัย  

ท้ังนี้ อบจ. ตองแสดงบทบาท “การเปนตัวกลางในการหารือ” และ “การอํานวยความ

สะดวก” ในการจัดบริการสาธารณะในเขตพ้ืนท่ีรวมกันนั้น โดยต้ังอยูบนฐานสําคัญเรื่อง “ความสมัครใจ” 

และพิจารณา “ทุนการบริหารจัดการและการจัดบริการสาธารณะท่ีมีอยูเดิมในพ้ืนท่ีนั้นๆ” ดวย ดังเชนท่ี 

งานวิจัยชิ้นนี้ไดสะทอนใหเห็น นั่นคือตองไมเปนการจัดโซนแบบบังคับรวมมือโดยไมพิจารณาทุนความ

รวมมือท่ีมีอยูเดิมในพ้ืนท่ี  

 

8.6.3 ขอเสนอเชิงนโยบายตอแนวทางการควบรวบองคกรปกครองสวนทองถิ่น 

งดใชหลักเกณฑการบังคับควบรวมตามกรอบการพิจารณาท่ีจํานวนประชากรและรายได

ขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน โดยแทนท่ีดวยหลักเกณฑท่ีเปดชองใหกับแนวทาง “การควบรวมเชิง

ภารกิจ (เฉพาะภารกิจบางาภารกิจโดยไมมีการยุบรวมตัวองคกร)” และ “การควบรวบแบบสมัครใจ”  

กรมสงเสริมการปกครองทองถ่ิน โดยความรวมมือกับคณะกรรมการการกระจายอํานาจ

ใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน ควรจัดทําการศึกษา เพ่ือนําไปสูการจัดทําขอเสนอเรื่องการควบรวมท่ี

ไมใชการควบรวมแบบปกติ กลาวคือ มิใชควบรวมแลวก็ยังเปนองคกรปกครองสวนทองถ่ินในรูปแบบ

ธรรมดาท่ีมีอยู ทวา อาจเสนอใหมีการควบรวมเพ่ือใหเกิดเปน อปท.รูปแบบพิเศษ สําหรับบางพ้ืนท่ีท่ีมีความ

จําเปนเฉพาะ เพ่ือใหสามารถเอาอํานาจหนาท่ีบางอยางของสวนราชการมาดําเนินการไดใหตอบสนองกับ

พ้ืนท่ีนั้น เพ่ือใหอปท.ท่ีเกิดมาจากการควบรวมนี้ สามารถทําหนาท่ีไดไมเปนแคอปท.แบบปกติ 

ท้ังนี้ ในการควบรวมแบบสมัครใจ กรมสงเสริมการปกครองทองถ่ิน โดยความรวมมือกับ

คณะกรรมการการกระจายอํานาจฯ ควรแสดงบทบาทโดยการตั้งคณะกรรมการทําหนาท่ีพิจารณาให

ความเห็นตอ “ขอเสนอการควบรวมโดยสมัครใจ” ซ่ึงมาจากองคกรปกครองสวนทองถ่ินท่ีไดมีความรวมมือ

กันมาแลวอยางเขมแข็งกระท่ังเกิดความตองการในการยกระดับความรวมมือมาสูการควบรวม ท้ังนี้ โดยมี

แนวทางดําเนินการคือ (1) เปดใหมีการสงขอเสนอการควบรวม จากองคกรปกครองสวนทองถ่ินท่ีมีความ

สมัครใจ (2) จัดทําและเผยแพรแนวทาง (guideline) ของการจัดทําขอเสนอการควบรวมองคกรปกครอง

สวนทองถ่ิน เพ่ือเสนอแนะเปนแนวทางใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินท่ีสมัครใจจะควบรวมกันสามารถ

ดําเนินการได (3) ใหความเห็นตอขอเสนอ และอํานวยความสะดวกการดําเนินการตามขอเสนอนั้น ท้ังนี้ 

การพิจารณาใหดําเนินการควบรวมหรือไม ข้ึนอยูกับการดําเนินการตามแนวทางและเกณฑตางๆ ของ

องคกรปกครองสวนทองถ่ินเอง โดยเฉพาะอยางยิ่งการตัดสินใจสุดทายตองข้ึนอยูกับผลการลงประชามติ

ของประชาชนในพ้ืนท่ีองคกรปกครองสวนทองถ่ินท่ีอยูภายใตขอเสนอการควบรวมนั้น เพ่ือสะทอนวาการ

ควบรวมสอดคลองกับเจตนารมณของประชาชนในพ้ืนท่ีอยางแทจริง  
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8.6 สรุป  

ในการเสริมสรางศักยภาพทองถ่ินไมควรเลือกดําเนินการแนวทางใดแนวทางหนึ่ง (รวมมือหรือควบ

รวม) ในลักษณะท่ีเลือกท่ีจะใชแนวทางหนึ่งและปฏิเสธความเปนไปไดของอีกแนวทางหนึ่ง ทวา ตอง

สงเสริมใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินไดเสริมสรางศักยภาพในการบริหารจัดการทองถ่ินในลักษณะ

พัฒนาการ ซ่ึงขอคนพบดังกลาว นําไปสูการพัฒนา “ขอเสนอเชิงนโยบายและคูมือเชิงปฏิบัติการ” ท่ีมิใช

การมุงใหผูกําหนดนโยบายและขับเคลื่อนนโยบายสนับสนุน “ความรวมมือ” “การควบรวมเชิงภารกิจ” 

และ “การควบรวมองคกร” อยางใดอยางหนึ่งเปนทางเลือกแบบแยกสวนจากกัน ทวา ตองเริ่มตนท่ีสงเสริม

ใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินริเริ่มการสรางความรวมมือระหวางกัน บนฐานของความสมัครใจ ความ

จําเปน และความเหมาะสมของภารกิจและบริการสาธารณะนั้นๆ และเม่ือเกิดการสั่งสมทุนความรวมมือท่ี

ใชในการบริหารจัดการทองถ่ินไดอยางเขมแข็ง อปท.ในความรวมมืออาจพิจารณายกระดับไปท่ีการควบรวม

เชิงภารกิจ และหากมีความจําเปนมากข้ึนอาจพิจารณาใชแนวทางการควบรวม หรือกลาวอีกนัยหนึ่งไดวา 

การควบรวมไมวาจะรูปแบบใดตองเปนการตอยอดจากความรวมมือระหวางองคกรปกครองสวนทองถ่ินท่ี

เขมแข็ง การจะยกระดับความสัมพันธไปสูการควบรวมตองวิเคราะหทุนความรวมมือท่ีมีอยูเดิมในพ้ืนท่ี และ

ตองใหประชาชนเปนผูแสดงเจตจํานงดวยการลงประชามต ิ

ในการริเริ่มความรวมมือระหวางองคกรปกครองสวนทองถ่ิน ตองใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินใน

พ้ืนท่ีเปนผูริเริ่มโดยสมัครใจ ไมควรเปนการบังคับขีดเสนแบงโซน หรือบังคับจับคูความรวมมือ ทวาตอง

เกิดข้ึนท้ังจากความสมัครใจและตองสอดรับกับลักษณะธรรมชาติของประเด็นปญหาหรือบริการสาธารณะ

นั้นๆ ท่ีทําใหจําเปนตองสรางความรวมมือกัน การริเริ่มและขับเคลื่อนความรวมมือใหสําเร็จและตอเนื่องมัก

ตองมีผูนําความรวมมือท่ีเขมแข็ง ซ่ึงหมายถึงการมีอปท.ท่ีมีศักยภาพมากกวาองคกรอ่ืนในเครือขายท่ีจะ

สามารถชวยองคกรภาคีพัฒนาศักยภาพในการจัดบริการสาธารณะได อันสอดรับกับวัฒนธรรมแบบพ่ีใหญ

ชวยนองของไทย ท้ังนี้ เม่ือความรวมมือมีความเขมขนเปนทางการมากข้ึนจําเปนตองมีการบริหารจัดการ

ความรวมมือท่ีชัดเจน อาทิ มีการใชบันทึกขอตกลงความรวมมือเปนลายลักษณอักษร ตั้งคณะกรรมการรวม

เพ่ือตัดสินใจ ตั้งคณะทํางานรวมเพ่ือขับเคลื่อนภารกิจ เปนตน  

ความรวมมือระหวางองคกรปกครองสวนทองถ่ินทําใหเกิดการสั่งสมของทุนตางๆ ท่ีใชในการ

บริหารจัดการทองถ่ินท่ีมากไปกวาเฉพาะทุนท่ีเปนตัวเงินเทานั้น โดยเฉพาะอยางยิ่ง ทุนทางสังคมท่ีหมายถึง

ท้ังความไวเนื้อเชื่อใจกันท้ังระหวางอปท.และชุมชนในแตละพ้ืนท่ี (ประชาชนเชื่อม่ันในศักยภาพของอปท.

มากข้ึน) และระหวางแตละอปท.เอง (ผูนํา เจาหนาท่ี และชุมชนท่ีทํางานรวมกัน) ซ่ึงพัฒนาข้ึนจากการ

ทํางานรวมกันผานชวงระยะเวลาหนึ่ง และทุนมนุษยซ่ึงหมายถึง ศักยภาพของท้ังผูนํา เจาหนาท่ีและชุมชน

เอง (โดยเฉพาะในอปท.ขนาดเล็ก) ในการดําเนินภารกิจหรือจัดบริการสาธารณะใดบริการหนึ่ง ท่ีไดรับการ

เสริมสรางข้ึนจากการไดเขารวมในความรวมมือนั้นๆ ซ่ึงดวยทุนตางๆ เหลานี้ในบางกรณีถึงข้ันทําใหอปท.

ขนาดเล็กบางแหงสามารถพัฒนาตนเองข้ึนเปนผูนําใน node ความรวมมือใหม ขยายแนวทางความรวมมือ

ระหวางองคกรปกครองสวนทองถ่ินออกไปได  
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ในการยกระดับจากความรวมมือไปสูการควบรวมเชิงภารกิจหรือการควบรวมองคกร จึงมิใช

ทางเลือกท่ีควรกระโดดขามเขาไปเลือกได และไมควรบังคับแบงโซนความรวมมือหรือควบรวมทวา ทวา 

ตองเปนการพัฒนาตอยอดจากการวิเคราะหทุนความรวมมือระหวางองคกรปกครองสวนทองถ่ินท่ีมีอยูใน

พ้ืนท่ี อาทิ ในบางกรณีพบวาทุนความรวมมือไดตอยอดใหอปท.หนึ่งสามารถขยาย node ออกไปสรางความ

รวมมือวงใหมกับอปท.เล็กๆ ขางเคียงได แตความรวมมือนั้นจะเกิดข้ึนมิไดเลยหากถูกการบังคับควบรวม

หรือแบงโซนความรวมมือใหแบบขาดความเขาใจทุนความรวมมือท่ีมีอยูในพ้ืนท่ี  หรือการจัดบริการ

สาธารณะบางอยางท่ีตองมีลักษณะเปน ‘subsidiarity’ นั่นคือตองระงับเหตุโดยหนวยจัดบริการท่ีใกลท่ีสุด

และทันทวงทีมากท่ีสุด อาทิ การปองกันและบรรเทาสาธารณภัย ซ่ึงการควบรวมใหเปนขนาดใหญและมี

หนวยบริการอยูแหงเดียว ณ จุดใหบริการเดียวจึงไมตอบสนองตอบริการสาธารณะประเภทนี้ 
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และรวดเร็ว)  

    

21. ทานมองวาทองถ่ินจะมีศักยภาพเพิ่มข้ึน (บุคลากร งบประมาณ วัสดุ
อุปกรณ การจัดการ)  

    

22. ทานมองวาความรวมมือ ไมจาํเปนตองระหวางองคกรปกครองสวน
ทองถ่ินที่มีอาณาเขตติดกัน  

    

23. ทานมองวาความตอเนื่องของความรวมมือระหวางองคกรปกครองสวน
ทองถ่ินข้ึนอยูกับผูนาํทองถ่ิน 

    

  
หากอบต./เทศบาลในพื้นที่ของทานตองถูก “ยุบรวม” กับองคกรปกครองสวนทองถ่ินอ่ืน 

ขอคําถาม ระดับความคิดเห็น 
มาก คอนขางมาก คอนขางนอย นอย 

24. ทานจะมั่นใจในคุณภาพการจัดบริการสาธารณะ (เชน การจัดการขยะ 
การปองกันและบรรเทาสาธารณภัย การจัดการน้ํา ฯลฯ)  

    

25. ทานมองวาประสิทธิภาพในการจัดบริการสาธารณะจะดีข้ึน  
(ประหยัดและรวดเร็ว)  

    

26. ทานมองวาทองถ่ินจะมีศักยภาพเพิ่มข้ึน (บุคลากร งบประมาณ วัสดุ
อุปกรณ การจัดการ)  

    

27. ทานมองวาความหางเหินกับนักการเมืองทองถ่ินจะเพิ่มมากข้ึน      
28. ทานมองวาโอกาสในการมีสวนรวมในการบริหารจดัการทองถ่ินของทาน

จะลดลง  
    

29. ทานคิดวาการเดินทางไปติดตอสํานักงาน อบต./เทศบาลจะยากข้ึน      
30. ทานมองวาการแกปญหาที่เกิดข้ึนในชุมชนของทานจะยากข้ึน      
31. ทานคิดวาชุมชนของทานจะถูกทอดทิ้งจากการพัฒนา      
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แบบสัมภาษณแบบกึ่งโครงสราง (Semi-structured interview)  
โครงการวิจัย เร่ือง 

การเสริมสรางศักยภาพทองถิ่นตามแนวทางการสรางความรวมมือและการควบรวม:  

ขอเสนอเชิงนโยบายและคูมือเชิงปฏิบัติการ   

ภายใตทุนอุดหนุนจากสาํนกังานกองทุนสนับสนนุการวิจัย (สกว.) 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

แบบสัมภาษณนี้ แบงออกเปน 4 สวน  

1. วิเคราะหบทเรียนความรวมมือในมิติตางๆ จากกรณีที่โดดเดนในบริบทไทย อันจะนาํไปสูความเขาใจเงื่อนไข

ของการสรางความรวมมือที่ยั่งยนื  

• (Guide: วิเคราะหทุนในความรวมมือ ตามกรอบการวิเคราะห Livelihood Assets)  

2. วิเคราะหโอกาสการตอยอดทุนความรวมมือไปสูความเปนไปไดของการสรางการควบรวมที่เขมแข็งจากฐาน

ความรวมมือนั้น  

• (Guide: วิเคราะหฉากอนาคตวาหากตองมีการควบรวมองคกรปกครองสวนทองถ่ิน ทนุความรวมมือที่

มีอยูจะสงผลดีตอการควบรวม – positive effect หรือ ทุนความรวมมือจะเปลี่ยนแปลงอยางไรหากมี

การควบรวม – negative effect)  

3. วิเคราะหเกณฑ/เงื่อนไขที่ตองพจิารณาเปนพิเศษหากตองมีการควบรวมองคกรปกครองสวนทองถ่ิน   

• (Guide: นอกจากเกณฑการควบรวมที่พิจารณาเฉพาะรายไดของอปท. + จํานวนประชากร แลว ทุน

ตัวไหนหรือเงื่อนไขใดบางทีต่องพิจารณาใสใจเปนพิเศษสําหรับพื้นที่กรณีศึกษานี)้ 

4. ประเด็นอ่ืนๆ เพื่อเติมเต็มความสมบูรณของขอมูล 

 

Note for researchers: 

o ถามถึงตัวอยางใหเห็นภาพชัดเจนใหมากท่ีสุดเทาท่ีเปนไปได  

o ยอมและเนนใหประเด็นใหมๆ  หรอื surprise เกิดข้ึนเสมอ (ไมจํากัดดวยกรอบ เนนธรรมชาติของกรณีศึกษา)  

o ขอเอกสารเพ่ิมเตมิเพ่ือความสมบูรณของขอมูล และอาจใช snowball technique ควบคูไปดวย 

 

แบบสมัภาษณ์ชดุท่ี............... 

ขอมูลผูใหสัมภาษณ 
 

กรณีศึกษา............................ .....................................................................................................................................  

ช่ือ-สกุล............... ......................................................................................................................................................  

ตําแหนง ............................................................................................................... ..................................................... 

หนวยงาน.................................................................................................................................................................. 

บทบาทในความรวมมือ............................................................................................................................................. 

วันท่ีสัมภาษณ..................... ......................................................................................................................................  

สถานท่ี...................... ................................................................................................................................................  
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Decoding Inter-local Collaboration Assets 
through Livelihood Assets  
 

ทุนมนุษย (Human Capital)  

• Leadership: ผูนําที่เปน Boundary spanners (คนที่เปน glue)  

• Staff: เจาหนาที่ที่ทํางานในความรวมมือ 

- เจาหนาที่ที่เปน boundary spanners (ตัวหลักที่มีศักยภาพ ทักษะ ความรูเฉพาะ

ในการทํางานเรื่องความรวมมือนี้)  

- เจาหนาที่ที่ถูกจางโดยศูนยความรวมมือ 

- ขวัญกําลังใจของเจาหนาที่ (ทั้งที่ทํางานในความรวมมือ และเจาหนาที่อ่ืนๆ) 

ทุนทางทรัพยากร )Natural Capital) 

• ทุนทรัพยากรที่โดดเดนในพ้ืนที่คืออะไร  

• การใชประโยชนที่ดิน ทรัพยากรน้ํา พืชผลทางการเกษตร ปาไม ความหลากหลายทาง

ชีวภาพ และการบริการทางดานสิ่งแวดลอมอ่ืนๆ (ถามี) 

 

ทุนทางสังคม (Social Capital) 

• เครือขายและเสนสาย (ใชแผนภาพกราฟฟคอธิบาย) + (ปกหมุดใน Google map)  

- ความรวมมือนี้มีเครือขายในพ้ืนที่ (ทางภูมิศาสตร) กับใครบาง (อปท.ทั้งหมดดวย

กันเอง/กลุมชุมชน/เอกชน/มูลนิธิ/ทองที่ ฯลฯ)  

- ความรวมมือนี้มีเครือขายนอกพ้ืนที่ (ทางภูมิศาสตร) กับใครบาง (มหาวิทยาลัย/

สกว./หนวยงานรัฐ/อบจ.) 

- ความสัมพันธสวนตัว (ไมเปนทางการ) ระหวางตัวแสดงในความรวมมือที่ชวยเอ้ือให

ความรวมมือไปไดดี  

• ความไวเนื้อเชื่อใจกัน  

- Trust ในความรวมมือเกิดจากอะไรและอยางไร เชื่อตัวคน (ผูนํา), เชื่อองคกร 

(อบจ./สกว.ฯลฯ), เชื่อกลไกที่ใช govern ความรวมมือ (MOU?), เชื่อเพราะผาน

การทํางานรวมกันมาภายใตความรวมมือนี้ ฯลฯ 

• การสนับสนุนและเก้ือกูลกันในพ้ืนที่   

- ความรวมมือที่มี ขยายไปสูการสนับสนุน/ชวยเหลือกันในเรื่องอ่ืนๆ หรือไม อยางไร  

• การมีผูนําที่เขมแข็ง 

- ผูนําที่เปนตัวหลักของความรวมมือนี้ คือใคร แสดงบทบาทอยางไรในการสนับสนุน

ความรวมมือ  

• การมีกลไกที่สรางการมีสวนรวม  

- เชน กําหนดไวใน MOU หรือ เอกสารอ่ืนๆ ถึงการทําประชาคม, การจัดประชุม

คณะกรรมการรวม เพ่ือตัดสินใจเรื่องตางๆ เกี่ยวกับการดําเนินการภายใตความ

รวมมือ  

• ศูนยรวมใจที่ยึดม่ันรวมกัน ที่สราง sense of belongings ใหกับอปท.ในความรวมมือ

นั้น (ตัวสลาย boundary)   

• ทุนวัฒนธรรมที่มีรวมกัน 

ทุนทางการเงิน (Financial Capital) 

• งบประมาณที่ใชรวมกันในความรวมมือ 

• งบประมาณที่แตละอปท.ตองนํามา pool กัน 

• มีงบประมาณสนับสนุนจากหนวยงานอ่ืนที่มิใชอปท. หรือไม (เชน เอกชน 

มูลนิธิ เงินรางวัล ภาคราชการ สกว. ฯลฯ) เปนจํานวนเทาไหร  

• แหลงที่มาของงบประมาณ แหลงใดสําคัญที่สุดสําหรับการขับเคลื่อนและ

ความตอเนื่องของความรวมมือ (ถาเปนงบของอปท.ดวยกันเอง ใคร

จายเงินเยอะสุด)  

 

ทุนกายภาพ (Physical Capital) 

• ครุภัณฑที่ใชในความรวมมือ (บอขยะ? รถบรรเทาสาธารณภัย? อาคารสถานที่เปนศูนย

บริหารจัดการรวม?) 

- ใชเงินสวนกลางซื้อและเอาไวใชรวมกัน  

- ตางคนตางซื้อ แตสามารถเอามาสนับสนุนการทํางานภายใตความรวมมือ 

- ownership, hire, sharing, etc.  

• โครงสรางพ้ืนฐาน  

- transport, roads, vehicles 

- local markets  

- water supply, energy, communications 

- health services – รพสต, ศูนยเด็กเล็ก ฯลฯ 

• เทคโนโลยีที่ใชสนับสนุนการทํางานรวมกัน (เทคโนโลยีอะไร ใชทําอะไร/ ownership, 

hire, sharing, etc. 
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สวนที่ 1 ทุนในความรวมมือ ตามกรอบการวิเคราะห Livelihood Assets  
 

Assets  Topic guide  Note (ตัวไหนเปลี่ยน และเปลีย่นอยางไรบาง) 
ทุนทางการเงิน  
(Financial 
Capital) 

• งบประมาณท่ีใชรวมกันในความรวมมือ 

• งบประมาณท่ีแตละอปท.ตองนํามา pool กัน 

• มีงบประมาณสนับสนุนจากหนวยงานอ่ืนท่ีมิใช อปท. หรือไม (เชน เอกชน มูลนิธิ เงินรางวัล 
ภาคราชการ สกว. ฯลฯ) เปนจํานวนเทาไหร  

• แหลงท่ีมาของงบประมาณ แหลงใดสําคญัท่ีสุดสําหรับการขับเคลื่อนและความตอเน่ืองของ
ความรวมมือ (ถาเปนงบของอปท.ดวยกันเอง ใครจายเงินเยอะสดุ)  

•  

ทุนมนุษย  
(Human Capital) 

Leadership: ผูนําท่ีเปน Boundary spanners (คนท่ีเปน glue)  
Staff: เจาหนาท่ีท่ีทํางานในความรวมมือ 

o เจาหนาท่ีท่ีเปน boundary spanners (ตัวหลักท่ีมศีักยภาพ ทักษะ ความรูเฉพาะใน
การทํางานเรื่องความรวมมือน้ี)   

o เจาหนาท่ีท่ีถูกจางโดยศูนยความรวมมือ 
o ขวัญกําลังใจของเจาหนาท่ี (ท้ังท่ีทํางานในความรวมมือ และเจาหนาท่ีอ่ืนๆ) 

•  

ทุนทางสังคม  
(Social Capital) 

เครือขายและเสนสาย  
o ความรวมมือน้ีมีเครือขายในพ้ืนท่ี (ทางภูมิศาสตร) กับใครบาง (อปท.ท้ังหมดดวย

กันเอง/กลุมชุมชน/เอกชน/มูลนิธิ/ทองท่ี ฯลฯ)  
o ความรวมมือน้ีมีเครือขายนอกพ้ืนท่ี (ทางภูมิศาสตร) กับใครบาง (มหาวิทยาลัย/สกว./

หนวยงานรัฐ/อบจ.) 
o ความสัมพันธสวนตัว (ไมเปนทางการ) ระหวางตัวแสดงในความรวมมือท่ีชวยเอ้ือให

ความรวมมือไปไดด ี 
ความไวเน้ือเช่ือใจกัน  

o Trust ระหวางตัวแสดงในความรวมมือเกิดจากอะไรและอยางไร เช่ือตัวคน (ผูนํา), เช่ือ
องคกร (อบจ./สกว.ฯลฯ), เช่ือกลไกท่ีใช govern ความรวมมือ (MOU?), เช่ือเพราะ
ผานการทํางานรวมกันมาภายใตความรวมมือน้ี ฯลฯ 

o ประชาชน trust ความรวมมือในการจัดบริการสาธารณะน้ีหรือไม อยางไร นํามาสูการ
เขามามสีวนรวมหรือไม  

•  
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Assets  Topic guide  Note (ตัวไหนเปลี่ยน และเปลีย่นอยางไรบาง) 
การสนับสนุนและเก้ือกูลกันในพ้ืนท่ี   

- ความรวมมือท่ีมีขยายไปสูการสนับสนุน/ชวยเหลือกันในเรื่องอ่ืนๆ หรือไม อยางไร  
การมีผูนําท่ีเขมแข็ง 

- ผูนําท่ีเปนตัวหลักของความรวมมอืน้ี คือใคร แสดงบทบาทอยางไรในการสนับสนุนความ
รวมมือ  

การมีกลไกท่ีสรางการมสีวนรวม  
- เชน กําหนดไวใน MOU หรือ เอกสารอ่ืนๆ ถึงการทําประชาคม, การจัดประชุม

คณะกรรมการรวม เพ่ือตัดสินใจเรื่องตางๆ เก่ียวกับการดําเนินการภายใตความรวมมือ  
ศูนยรวมใจท่ียึดมั่นรวมกัน ท่ีสราง sense of belongings ใหกับอปท.ในความรวมมือน้ัน (ตัว

สลาย boundary)   
ทุนวัฒนธรรมท่ีมีรวมกัน  

ทุนทางกายภาพ  
(Physical 
Capital) 

ครุภณัฑท่ีใชในความรวมมือ (บอขยะ? รถบรรเทาสาธารณภัย? อาคารสถานท่ีเปนศูนยบริหาร
จัดการรวม?) 
- ใชเงินสวนกลางซื้อและเอาไวใชรวมกัน  
- ตางคนตางซื้อ แตสามารถเอามาสนับสนุนการทํางานภายใตความรวมมือ 
- ownership, hire, sharing, etc.  

โครงสรางพ้ืนฐาน  
- transport, roads, vehicles   - local markets  
- water supply, energy, communications 
- health services – รพสต, ศูนยเด็กเล็ก ฯลฯ 

เทคโนโลยีท่ีใชสนับสนุนการทํางานรวมกัน  

•  

ทุนทางทรัพยากร  
(Natural Capital) 

ทุนทรัพยากรท่ีโดดเดนในพ้ืนท่ีคืออะไร  
การใชประโยชนท่ีดิน ทรัพยากรนํ้า พืชผลทางการเกษตร ปาไม ความหลากหลายทางชีวภาพ 

และการบริการทางดานสิ่งแวดลอมอ่ืนๆ (ถามี) 

•  
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สวนที่ 2 การเปลี่ยนแปลงของทุนความรวมมือ กรณีมีการควบรวม  

• กรณีถามีการควบรวมระหวางอปท.ในความรวมมือนัน้ดวยกันเอง – ทุนความรวมมือที่มีอยูสงผลบวกตอ
การควบรวมหรือไม หรือ การควบรวมจะมีทาํให capital ของความรวมมือที่มีอยูตัวไหนเปลี่ยนแปลง
หรือไม อยางไร  
........................................................................................................................................................................ 
........................................................................................................................................................................ 
........................................................................................................................................................................ 
........................................................................................................................................................................ 
........................................................................................................................................................................ 
........................................................................................................................................................................ 
 

• กรณีถามีการควบรวมระหวางอปท.ในความรวมมือกับอปท.อ่ืนที่ไมไดอยูภายใตความรวมมือนี้ – จะสงผล
ตอความรวมมือและทุนความรวมมือที่มีอยูอยางไร และ capital ตัวไหนจะมีการเปลี่ยนแปลง หรือไม 
อยางไร)  
 
........................................................................................................................................................................ 
........................................................................................................................................................................ 
........................................................................................................................................................................ 
........................................................................................................................................................................ 
........................................................................................................................................................................ 
........................................................................................................................................................................ 

 
 

สวนที่ 3 เกณฑ/เงื่อนไขที่ตองพิจารณาเปนพิเศษหากตองมีการควบรวมองคกรปกครอง
สวนทองถิ่น   
 
• นอกจากเกณฑการควบรวมที่พจิารณาเฉพาะรายไดของอปท. + จํานวนประชากร แลว ทนุตัวไหนจาก

ขางตน หรือเงื่อนไขใดบางที่ตองพิจารณาใสใจเปนพิเศษสาํหรับพื้นที่กรณีศึกษานี ้
 
......................................................................................................................................................................... 
......................................................................................................................................................................... 
......................................................................................................................................................................... 
......................................................................................................................................................................... 
......................................................................................................................................................................... 
......................................................................................................................................................................... 
......................................................................................................................................................................... 
......................................................................................................................................................................... 
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• ความตระหนัก ขอกังวล ตอประเด็นในเร่ืองการควบรวมอปท. 
......................................................................................................................................................................... 
......................................................................................................................................................................... 
......................................................................................................................................................................... 
......................................................................................................................................................................... 
......................................................................................................................................................................... 
......................................................................................................................................................................... 
......................................................................................................................................................................... 
......................................................................................................................................................................... 
......................................................................................................................................................................... 
......................................................................................................................................................................... 
......................................................................................................................................................................... 
......................................................................................................................................................................... 

 

สวนที่ 4 ประเด็นขอคิดเห็นหรือขอเสนอแนะอ่ืนๆ เพ่ิมเติม  
 

......................................................................................................................................................................... 

......................................................................................................................................................................... 

......................................................................................................................................................................... 

......................................................................................................................................................................... 

......................................................................................................................................................................... 

......................................................................................................................................................................... 

......................................................................................................................................................................... 

......................................................................................................................................................................... 

......................................................................................................................................................................... 

......................................................................................................................................................................... 

......................................................................................................................................................................... 

......................................................................................................................................................................... 

......................................................................................................................................................................... 
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 การวิจัยนี้ดําเนินการโดย สถาบันนโยบายสาธารณะ มหาวิทยาลัยเชียงใหม และคณะรัฐศาสตร 

มหาวิทยาลัยอุบลราชธานี โดยไดรับทุนอุดหนุนการวิจัยจากสํานักงานกองทุนสนับสนุนการวิจัย (สกว.) 

คณะผูวิจัย ขอเชิญทานเปนผูมีสวนรวมในการศึกษาวิจัยเรื่อง “การเสริมสรางศักยภาพทองถ่ินตามแนว

ทางการสรางความรวมมือและการควบรวม: ขอเสนอเชิงนโยบายและคูมือเชิงปฏิบัติการ” ซ่ึงมีวัตถุประสงค

หลัก คือ การพัฒนาทางเลือกเชิงนโยบาย (policy options) เพ่ือยกระดับศักยภาพในการบริหารจัดการ

ทองถ่ิน ท่ีต้ังอยูบนพ้ืนฐานขอมูลและองคความรู (knowledge-based policy) และการกําหนดนโยบายท่ี

ใสใจกับบริบทของแตละพ้ืนท่ีโดยมิใชลักษณะแบบเหมารวม (one-size-fits-all) รวมท้ังเปนนโยบายท่ีตอ

ยอดจากฐาน ‘ทุน’ เดิมท่ีมีอยูของแตละพ้ืนท่ีไมวาจะเปนทุนทางเศรษฐกิจหรือทุนทางการเงิน ทุนมนุษย 

ทุนทางสังคม ทุนทางกายภาพ และทุนทางทรัพยากร และสอดคลองกับเจตนารมณของประชาชนในพ้ืนท่ี 

 เพ่ือตอบวัตถุประสงคหลักขางตน การวิจัยนี้ไดมุงศึกษาดวยการฉายภาพอนาคต/ฉากทัศน 

(scenarios) ถึงการควบรวมองคกรปกครองสวนทองถ่ินในพ้ืนท่ีกรณีศึกษาท่ีมีความรวมมือระหวางองคกร

ปกครองสวนทองถ่ินท่ีโดดเดน  และ มุงหมายท่ีจะสัมภาษณผูมีสวนเก่ียวของสําคัญในพ้ืนท่ีกรณีศึกษาใน

ประเด็นคําถามหลักดังตอไปนี้ 

1. ความรวมมือระหวางองคกรปกครองสวนทองถ่ินท่ีโดดเดนในพ้ืนท่ีของทาน ไดสั่งสมใหเกิดทุนใน
การบริหารจัดการทองถ่ินในดานตางๆ อยางไรบาง ท้ังทุนทางการเงิน ทุนมนุษย ทุนทางสังคม ทุน
ทางกายภาพ และทุนทางทรัพยากร และทุนตางๆดังกลาวมีผลอยางไรตอการขับเคลื่อนความ
รวมมือใหยั่งยืน 

2. หากมีการควบรวมองคกรปกครองสวนทองถ่ินในพ้ืนท่ีของทาน (ไมวาจะเปนการควบรวมระหวาง
อปท.ในความรวมมือดวยกันเอง หรือ การควบรวมระหวางอปท.ในความรวมมือกับอปท.อ่ืนท่ีมิได
อยูในความรวมมือ) ทานคิดวาทุนความรวมมือท่ีมีอยูจะชวยสงเสริมการควบรวม หรือ การควบ
รวมจะสงผลกระทบตอทุนตางๆภายใตความรวมมืออยางไรบาง  

3. หากมีการควบรวมองคกรปกครองสวนทองถ่ินในพ้ืนท่ีท่ีกําลังมีความรวมมืออยางโดดเดนนี้ 
จําเปนตองพิจารณาถึงเกณฑ/เง่ือนไข อ่ืนใดอีกบาง นอกจากเกณฑการพิจารณาดานรายไดของ
อปท.และจํานวนประชากร 
การสัมภาษณใชเวลาประมาณไมเกิน 1 ชั่วโมงตอทาน ขอมูลท่ีทานใหจะไดรับการเก็บเปน

ความลับ และขอมูลจะถูกวิเคราะหและเผยแพรโดยมิใหสามารถระบุถึงตัวบุคคลผูใหสัมภาษณ  คณะผูวิจัย

ขอขอบพระคุณทานท่ีสละเวลาใหสัมภาษณในครั้งนี้ หากทานมีคําถามหรือขอสงสัย  สามารถติดตอไดท่ี 

ดร .พบสุข  ช่ํ าชอง  หั วหน า โครงการสถาบันนโยบายสาธารณะ มหาวิทยาลั ย เชี ย ง ใหม  ท่ี  

pobsook.c@hotmail.com หรือ โทร.095-3379155 

 

ใบช้ีแจงขอมูลเกี่ยวกับการวิจัยและการมีสวนรวมในการวิจัย 
 

การเสริมสรางศักยภาพทองถิ่นตามแนวทางการสรางความรวมมือและการควบรวม :
ขอเสนอเชิงนโยบายและคูมือเชิงปฏิบัติการ 
(The Enhancement of Local Capacity through Collaboration and 
Amalgamation: Policy Recommendations and Guidelines for Practices) 

mailto:pobsook.c@hotmail.com%20%E0%B8%AB%E0%B8%A3%E0%B8%B7%E0%B8%AD
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ภาคผนวก ข. 

ผูใหสัมภาษณ 
กรณีความรวมมือระหวางองคกรปกครองสวนทองถิ่นในการจัดบริการสาธารณะดานการบริหารจัดการ

ขยะในจังหวัดลําปาง 

ท่ี ผูใหสัมภาษณ อปท. วัน/เวลา สถานท่ี 
1 ผูนําฝายการเมือง เทศบาลตาํบลทาผา 12 ธันวาคม 2561 

(10.00-11.00 น.) 
สํานักงานเทศบาลตําบลทาผา  

2 เจาหนาท่ีระดับสูง 
3 เจาหนาท่ีระดับปฏบัิติการ 
4 ผูนําฝายการเมือง เทศบาลตาํบลเกาะคาแมยาว 12 ธันวาคม 2561 

(13.00-14.00 น.) 
สํานักงานเทศบาลตําบลเกาะคา
แมยาว 5 เจาหนาท่ีระดับปฏบัิติการ 

6 เจาหนาท่ีระดับสูง เทศบาลตาํบลนํ้าโจ 
 

12 ธันวาคม 2561 
(14.30-15.30 น.) 

สํานักงานเทศบาลตําบลนํ้าโจ 
7 เจาหนาท่ีระดับปฏบัิติการ 
8 ผูนําฝายการเมือง เทศบาลตาํบลศาลา 

 
13 ธันวาคม 2561 
(10.00-11.00 น.) 

สํานักงานเทศบาลตําบลศาลา 

9 เจาหนาท่ีระดับสูง เทศบาลตาํบลเกาะคา 13 ธันวาคม 2561 
(13.30-14.30 น.) 

สํานักงานเทศบาลตําบลเกาะคา 

10 ผูนําฝายการเมือง เทศบาลตาํบลวังพราว 13 ธันวาคม 2561 
(14.45-15.45 น.) 

สํานักงานเทศบาลตําบลวังพราว 
11 เจาหนาท่ีระดับปฏบัิติการ 

 

กรณีความรวมมือระหวางองคกรปกครองสวนทองถิ่นในการจัดบริการสาธารณะดานการปองกันและ

บรรเทาสาธารณภัยในจังหวัดรอยเอ็ด 

ท่ี ผูใหสัมภาษณ อปท. วัน/เวลา สถานท่ี 
1 เจาหนาท่ีระดับสูง องคการบริหารสวนตําบล 

ดงลาน 
17 ธันวาคม 2561 
(08.00-09.00 น.) 

สํานักงานอบต.ดงลาน  
2 เจาหนาท่ีระดับปฏบัิติการ 
3 เจาหนาท่ีระดับปฏบัิติการ 
4 เจาหนาท่ีระดับสูง องคการบริหารสวนตําบลรอบ

เมือง 
17 ธันวาคม 2561 
(10.00-11.00 น.) 

สํานักงานอบต.รอบเมือง 
5 เจาหนาท่ีระดับปฏบัิติการ 
6 เจาหนาท่ีระดับปฏบัิติการ 
7 เจาหนาท่ีระดับปฏบัิติการ 
8 เจาหนาท่ีระดับสูง องคการบริหารสวนตําบล

เหนือเมือง 
17 ธันวาคม 2561 
(13.00-14.00 น.) 

สํานักงานอบต.เหนือเมือง 
9 เจาหนาท่ีระดับปฏบัิติการ 
10 ผูนําฝายการเมือง เทศบาลเมืองรอยเอ็ด 18 ธันวาคม 2561 

(10.00-11.00 น.) 
ศูนยปองกันและบรรเทาสา
ธารณภัย เทศบาลเมืองรอยเอ็ด 11 เจาหนาท่ีระดับสูง 

12 เจาหนาท่ีระดับสูง 
13 เจาหนาท่ีระดับปฏบัิติการ 
14 เจาหนาท่ีระดับปฏบัิติการ 
15 เจาหนาท่ีระดับปฏบัิติการ 
16 เจาหนาท่ีระดับสูง องคการบริหารสวนตําบล

ขอนแกน 
18 ธันวาคม 2561 
(13.00-14.00 น.) 

สํานักงานอบต.ขอนแกน 
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กรณีความรวมมือในการบริหารจัดการน้ําระหวางองคกรปกครองสวนทองถ่ินในจังหวัดอุบลราชธานีกับ

จังหวัดยโสธร 

 
ท่ี ผูใหสัมภาษณ อปท. วัน/เวลา สถานท่ี 
1 ผูนําฝายการเมือง 

 
องคการบริหารสวนตําบลฟาหวน 
จ.ยโสธร 
 

27 พฤศจิกายน 
2561  
(10.00-11.00 น.) 
8 มกราคม 2562 
(14.00-15.00 น.) 

องคการบริหารสวน
ตําบลฟาหวน อ.คอวัง  
จ.ยโสธร 

2 ผูนําฝายการเมือง  
 

องคการบริหารสวนตําบลคอทอง  
จ.อุบลราชธานี 
 

28 พฤศจิกายน 
2561 (10.00-
11.00 น.) 

องคการบริหารสวน
ตําบลคอทอง อ.เข่ืองใน  
จ.อุบลราชธานี 

3 เจาหนาท่ีระดับสูง 
 

องคการบริหารสวนตําบลคอทอง  
จ.อุบลราชธานี 
 

8 มกราคม 2562 
(10.00-12.00 น.) 

องคการบริหารสวน
ตําบลคอทอง อ.เข่ืองใน  
จ.อุบลราชธานี 

4 เจาหนาท่ี 
 

องคการบริหารสวนตําบลคอทอง  
จ.อุบลราชธานี 
 

8 มกราคม 2562 
(10.00-12.00 น.) 

องคการบริหารสวน
ตําบลคอทอง อ.เข่ืองใน  
จ.อุบลราชธานี 

5 เจาหนาท่ีระดับสูง 
 

องคการบริหารสวนจังหวัด
อุบลราชธานี 
 

14 มกราคม 2562 
(08.30-10.00 น.) 

องคการบริหารสวน
จังหวัดอุบลราชธานี 

6 หัวหนากลุมเกษตรกร 
 

กลุมเกษตรกรชลประทานระบบ
ทอ ต.คอทอง  

10 มกราคม 2562 
(10.00-10.45 น.) 
 

ศาลากลางบานแกงโพธิ์ 
ต.คอทอง จ.
อุบลราชธานี 
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ภาคผนวก ค. 

ตารางเปรียบเทียบวัตถุประสงค กิจกรรมที่วางแผนไว และกิจกรรมที่ดําเนินการมาและผลที่ไดรับตลอดโครงการ 
 

วัตถุประสงค กิจกรรมที่วางแผนไว กิจกรรมที่ดําเนินการมา ผลที่ไดรับ 

1. เพ่ือวิเคราะหบทเรียนความรวมมือใน

มิติตางๆ อันจะนําไปสูความเขาใจ

เง่ือนไขของการสรางความรวมมือท่ี

ยั่งยืน  

- ศึกษาเอกสาร สัมภาษณและประชุมกลุมเพ่ือ

เขาใจเง่ือนไขของการสรางความรวมมือท่ี

ยั่งยืน แลววิเคราะหดวย Radar/ Spider 

Diagram, Network Analysis, 

Visualisation, Thematic analysis และ 

Mapping 

- ศึกษาเอกสารเก่ียวกับกรณีศึกษา และเริ่มลงพ้ืนท่ีกรณีศึกษาท้ัง 3 กรณ ี 

เพ่ือเก็บขอมูลและทําความเขาใจเก่ียวกับกรณีศึกษาและนํามาวิเคราะห

พัฒนาการและบทเรียนความรวมมือของแตละกรณีในเบ้ืองตน 

- ลงพ้ืนท่ีเพ่ือสัมภาษณเชิงลึกแบบก่ึงโครงสราง โดยผูใหขอมลูสําคัญในการ

วิจัย ไดแก ผูนําฝายการเมืองและเจาหนาท่ีฝายราชการขององคกรปกครอง

สวนทองถ่ินท้ังหมด 21 แหง จากท้ัง 3 กรณีศึกษา รวมท้ังสิ้น 33 คน 

- นําขอมูลเชิงคุณภาพท่ีไดจากการศึกษาเอกสาร และการสัมภาษณ มา

วิเคราะหพัฒนาการความรวมมือและบทเรียนความรวมมือ ตามแนวทาง 

within-case analysis ดวย Visualisation และ Mapping และ วิเคราะห

ทุนภายใตความรวมมือดวย Network Analysis (Mapping ความสมัพันธ

ทางภูมิศาสตร) และดวย Thematic analysis โดยใชโปรแกรม NVivo ชวย

วิเคราะหขอมูล  

- ลงพ้ืนท่ีสํารวจ (แจกแบบสอบถาม) เพ่ือวิเคราะหความตระหนักและความ

กังวลของประชาชนท่ัวไปในทองถ่ินเก่ียวกับความเปลี่ยนแปลงหากมีการ

ควบรวม จํานวนท้ังสิ้น 1,080 กลุมตัวอยาง และวิเคราะหทางสถิต ิ

ไดบทเรียนความรวมมือ

โดยเฉพาะดานเง่ือนไข

ความสําเร็จและความยั่งยืนของ

ความรวมมือ 

2. เพ่ือวิเคราะหโอกาสการตอยอดทุน

ความรวมมือไปสูความเปนไปไดของการ

สรางการควบรวมท่ีเขมแข็งจากฐาน

ความรวมมือน้ัน รวมถึง วิเคราะหเกณฑ

ท่ีพึงพิจารณาหากจะตองมีการควบรวม  

- สัมภาษณและสาํรวจเพ่ือมองหาโอกาสในการ

ตอยอดทุนความรวมมือไปสูความเปนไปได

ของการสรางการควบรวมท่ีเขมแข็ง รวมถึง 

แสวงหาเกณฑท่ีพึงพิจารณาหากจะตองมีการ

ควบรวมแลวนําขอมลูมาวิเคราะหดวย 

Radar/ Spider Diagram, Delphi, 

Statistics 

ไดรูถึงโอกาสของการตอยอดทุน

ความรวมมือไปสูความเปนไปได

ของการควบรวม และเกณฑท่ีพึง

พิจารณาหากตองมีการควบรวม 

3. เพ่ือสรางขอเสนอเชิงนโยบายและ

คูมือในเชิงปฏิบัติการสําหรับการสราง

ความรวมมือท่ียั่งยืนและการควบรวมท่ี

เขมแข็ง 

- นําขอคนพบมาพัฒนาขอเสนอเชิงนโยบาย 

- นําขอคนพบมาออกแบบคูมือในเชิง

ปฏิบัติการ 

- นําขอคนพบมาพัฒนาขอเสนอเชิงนโยบาย 

- นําขอคนพบมาออกแบบคูมือในเชิงปฏิบัติการ 

ไดขอเสนอเชิงนโยบายและคูมือ

เชิงปฏิบัติการในการเสริมสราง

ศักยภาพทองถ่ินตามแนวทาง

ความรวมมือและการควบรวม 
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