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บทคัดย่อ  
 บทความวิชาการนี้มีวัตถุประสงค์  เพื่อวิเคราะห์ภารกิจการจัดทำบริการสาธารณะของรัฐ
กับรูปแบบการจัดการปกครองแบบร่วมมือกันในประเทศไทย ภารกิจการจัดทำบริการสาธารณะ
การดำเนินภารกิจในรูปแบบประสานความร่วมมือต้องพิจารณาจากบทบาทการแสดงของหน่วย
ภาคีและเป้าหมายในการดำเนินการ ความสำเร็จของการจัดทำบริการสาธารณะแบบประสานความ
ร่วมมือให้สามารถขับเคล่ือนและพัฒนาได้ต้องพิจารณาควบคู่กับปัจจัยการก่อตัวของการจัดการ
ปกครองแบบร่วมมือกัน การจัดทำบริการสาธารณะแบบประสานความร่วมมือจะช่วยปรับเปล่ียน
บทบาทการทำงานของรัฐท่ีต้องอาศัยการสร้างเครือข่าย เจ้าหน้าท่ีของรัฐจะได้รับความน่าเช่ือถือ
และศรัทธา กฎหมาย ระเบียบ ข้อบังคับและนโยบายจะคงไว้ซึ่งความศักด์ิและเป็นท่ียอมรับ 
นอกจากนี้จะช่วยแก้หรือลดประเด็นปัญหา ข้อพิพาท ข้อขัดแย้งท่ีรัฐไม่สามารถแก้ไขได้เพียงฝ่าย
เดียว และการลดข้อถกเถียงของการปฏิบัติ หรือไม่ปฏิบัติตามนโยบาย รวมถึงปัญหาจากการ
สูญเสียศรัทธาของพลเมืองต่อการบริหาร  
คำสำคัญ : บทบาทของรัฐ, บริการสาธารณะ, การจัดการปกครองแบบประสานความร่วมมือ 
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Abstract  
 The purpose of this article was to analyze the government's public 
service projects and collaborative governance approach in Thailand. The 
combined provision of public services and mission implementation must 
consider the roles and their respective implementation goals. However, the 
successful coordination of public service arrangements that will be driven and 
developed must be considered alongside the factors of collaborative 
governance formation. Through the establishment of such collaborative public 
services project, the state had also gained credibility and trust from people. 
Laws, rules, and regulations would remain dignified and accepted. In addition, it 
could help solve the problems and disputes which could not be resolved 
unilaterally by the state. It also reduced the controversy over the policy 
compliance as well as the loss of people’s faith in the administration. 
Keywords: Roles of the State, Public Services, Collaborative Governance 

 
บทนำ  
 ภารกิจการจัดทำบริการสาธารณะเป็นหน้าท่ีพื้นฐานของรัฐท่ีควรจัดให้แก่ประชาชน
โดยเฉพาะหน้าท่ีด้านความมั่นคง ด้านการควบคุมและจัดระเบียบ หน้าท่ีด้านเศรษฐกิจ หน้าท่ี
ด้านการส่งเสริมและอนุรักษ์วัฒนธรรมและจารีตประเพณี เป็นต้น (F.M.Marx, 1959) ด้วย
บทบาทและหน้าท่ีของรัฐท่ีมีลักษณะพิเศษต่างจากบทบาทของภาคเอกชน และภาคประชา
สังคมกล่าวคือ รัฐมีอำนาจพิเศษในการใช้เป็นเครื่องมือเพื่อทำหน้าท่ีให้บริการสาธารณะ 
บทบาทในบางด้านของรัฐมีความเป็นนามธรรมสูงภารกิจท่ีรัฐดำเนินการในบางครั้งไม่สามารถ
แสดงให้เห็นในเชิงประจักษ์ได้ เช่น ด้านสังคมและวัฒนธรรม การสร้างค่านิยมร่วมของชาติ  
และการปฏิบัติภารกิจไม่ได้ให้ความสำคัญท่ีกำไร ขาดทุน แต่ตรงกันข้ามภารกิจในบางด้านหาก
ดำเนินการแล้วขาดทุน ถ้าเป็นภารกิจท่ีส่งผลต่อคุณภาพชีวิตของประชาชน เป็นการเสริมสร้าง
ความเท่าเทียม เสมอภาค ซึ่งรัฐมีหน้าต้องดำเนินการให้ครอบคลุมและท่ัวถึงโดยประชาชนไม่
สามารถปฏิเสธได้ว่าจะไม่รับบริการจากรัฐ เช่น ความสงบสุข ความมั่นคงและปลอดภัย   
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 อย่างไรก็ดีภารกิจและบทบาทหน้าท่ีของรัฐท่ีมีมากขึ้นผันแปลตามความต้องการของ
ประชาชนท่ีมีความสลับซับซ้อนขึ้น ส่ิงท่ีรัฐต้องกระทำคือ การจัดต้ังองค์กรหรือหน่วยงานขึ้น
ตามมาเพื่อตอบสนองต่อภารกิจและให้ครอบคลุมวิถีชีวิติของประชาชนในทุกด้านเช่นกัน หรือ
การปรับบทบาทของรัฐแล้วถ่ายโอนภารกิจในบางด้านให้แก่ภาคเอกชนเป็นผู้ดำเนินการแทน
อันจะช่วยให้ภาครัฐกระจายภารกิจ (กระจายอำนาจ) ลดโครงสร้างขององค์กรในระบบราชการ 
และลดอัตรากำลังของบุคลากรภาครัฐลง เป็นต้น  
 การศึกษาถึงบทบาทการทำงานของรัฐจากภารกิจการให้บริการสาธารณะร่วมกับการ
วิเคราะห์แนวคิดการจัดการปกครองแบบร่วมมือกัน (Collaborative Governance) ซึ่งเป็น
แนวคิดท่ีให้ความสำคัญกับภาคส่วนอื่นท่ีไม่ใช่รัฐแต่มีบทบาทการแสดงท่ีมีความพร้อม ความ
เข้มแข็งท่ีจะเข้ามาร่วมปฏิบัติภารกิจกับภาครัฐ การทำงานในรูปการจัดการปกครองแบบ
ประสานความร่วมมือกันจึงเกิดขึ้นซึ่งวสันต์  เหลืองประภัสร์ และคณะ (2557) ได้จำแนกความ
ร่วมมือออกเป็น 3 รูปแบบ ได้แก่ การประสานงานระหว่างหน่วยงาน (Co-Ordination) การ
ร่วมมือในการปฏิบัติงาน (Co-Operation) การร่วมมือกันดำเนินภารกิจ (Collaboration) 
อย่างไรก็ดีการสร้างและการส่งเสริมให้เกิดการนำ Collaborative Governance ไปปฏิบัตินั้น
จำเป็นต้องศึกษาถึงปัจจัยท่ีก่อให้เกิดการก่อตัวของการจัดการปกครองแบบร่วมมือกัน ด้วย
เพราะการจัดการปกครองแบบร่วมมือกันถูกพัฒนาภายใต้บริบทของระบบท่ีมีความเหล่ือมซ้อน
กันในสังคมท่ีมีความแตกต่างกัน มีเงื่อนไขในบางประการท่ีสัมพันธ์กัน เช่น การเมือง เศรษฐกิจ 
สังคมและส่ิงแวดล้อม ซึ่งบริบทเหล่านี้จะเป็นช่องทางให้เกิดการประกอบสร้างการจัดการ
ปกครองแบบร่วมมือกันขึ้น ดังนั้นการวิเคราะห์บทบาทของรัฐท่ีเปล่ียนไปผู้เขียนได้วิเคราะห์
จากภารกิจการจัดทำบริการสาธารณะของรัฐโดยวิเคราะห์ถึงความสอดคล้องกับรูปแบบการ
จัดการปกครองแบบร่วมมือกันในประเทศไทย และวิเคราะห์เทียบเคียงกับปัจจัยการก่อตัวของ
การจัดการปกครองแบบร่วมมือกันอันจะทำให้ทราบถึงปัจจัยใดท่ีเป็นส่ิงสนับสนุน ส่งเสริม 
หรือปัจจัยใดท่ีเป็นตัวขัดขวาง หรืออุปสรรคต่อการสร้าง หรือพัฒนาให้การทำงานแบบร่วมมือ
กันเกิดความต่อเนื่องไปได้ 
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ภารกิจการจัดทำบริการสาธารณะของรัฐ 
 ภารกิจในการจัดทำบริการสาธารณะ (service public) เป็นภารกิจหลักและหน้าท่ี

สำคัญของฝ่ายปกครอง (รัฐ) ซึ่งวัตถุประสงค์สำคัญเพื่อประโยชน์สาธารณะ และด้วยภารกิจ

เพื่อประโยชน์สาธารณะนี้จึงทำให้การดำเนินงานต้องเป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพ รวดเร็ว ให้

ประชาชนได้รับประโยชน์อย่างท่ัวถึง เท่าเทียมและเสมอภาคกัน การแบ่งภารกิจด้านบริการ

สาธารณะตามทัศนะของนันทวัฒน์ บรมานันท์ (2554) ได้แบ่งบริการสาธารณะออกเป็นสอง

ประเภทใหญ่ๆ คือ บริการสาธารณะท่ีมี ลักษณะทางปกครอง  (services publics 

administrative) และบริการสาธารณะท่ีมีลักษณะทางอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรม 

(services public industries et commerciaux)  

 บริการสาธารณะท่ีมีลักษณะทางปกครอง เป็นบริการสาธารณะท่ีฝ่ายปกครองจะต้อง
จัดทำเพื่อสนองความต้องการของประชาชน และต้องอาศัย “อำนาจพิเศษ” เป็นบริการสาธารณะ
เกี่ยวข้องกับการรักษาความสงบเรียบร้อยภายในประเทศ การป้องกันประเทศ และการคลัง เป็น
บริการท่ีฝ่ายปกครอง (รัฐ) จัดทำให้โดยไม่ต้องเสียค่าตอบแทนเพราะเป็นหน้าท่ีเฉพาะ บริการ
สาธารณะประเภทนี้จึงไม่สามารถมอบ ถ่ายโอนให้องค์กรอื่น หรือเอกชนเข้ามาดำเนินการหรือทำ
แทนได้  
 บริการสาธารณะท่ีมีลักษณะทางอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรม เป็นบริการสาธารณะ
ท่ีฝ่ายปกครองยังเป็นผู้ดำเนินการอยู่แต่ลักษณะการดำเนินการคล้ายการดำเนินการของเอกชน 
โดยมีข้อแตกต่างจากบริการสาธารณะท่ีมีลักษณะทางปกครองสามประการ คือ ประการแรก 
วัตถุแห่งบริการ มุ่งเน้นทางด้านเศรษฐกิจ เน้นด้านการผลิต การจำหน่าย การให้บริการ และมี
การแบ่งปันผลประโยชน์ ในขณะท่ีบริการสาธารณะทางปกครองจะมีวัตถุแห่งบริการเพื่อสนอง
ความต้องการของประชาชนแต่เพียงอย่างเดียว ประการท่ีสอง วิธีปฏิบัติงาน จะมีวิธีปฏิบัติงาน
ท่ีสร้างขึ้นมาเอง เพื่อให้เกิดความคล่องตัวในดำเนินการ ในขณะท่ีบริการสาธารณะทาง
ปกครองจะมีวิธีปฏิบัติงานท่ีรัฐสร้างขึ้นมาเป็นแบบเดียวกัน ประการท่ีสาม แหล่งท่ีมาของ
เงินทุน แหล่งท่ีมาของรายได้ส่วนใหญ่จะเรียกเก็บจากผู้ใช้บริการ ในขณะท่ีบริการสาธารณะ
ทางปกครองจะมีแหล่งท่ีมาของเงินทุนมาจากรัฐเพียงแห่งเดียว 
 อย่างไรก็ตามเนื่องจากบริการสาธารณะเป็นตัวช้ีวัดประการหนึ่งของการเป็นเครื่องมือ
ในการพัฒนาประเทศ ดังนั้นรูปแบบและวิธีการในการจัดทำบริการสาธารณะจึงได้มีการ
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ปรับเปล่ียน เพิ่มเติมข้ึนเพื่อให้สนองตอบต่อความต้องการและครอบคลุมวิถีชีวิตของประชาชน
ท่ีปรับเปล่ียนไปเช่นกัน การจัดประเภทบริการสาธารณะจากแนวคิดการจำแนกประเภท
หน่วยงานของรัฐออกเป็นประเภทต่างๆ สามารถจำแนกได้สามประเภท ดังนี้ (กิตติยา โสภณ
โภไคย, 2553)  
 1) บริการสาธารณะทางปกครอง (Administrative Public Service) เป็นกิจกรรมท่ี
ไม่สามารถมอบหมายหรือถ่ายโอนให้เอกชนดำเนินการได้ เพราะกระทบต่อความสงบเรียบร้อย 
เป็นการใช้อำนาจทางการปกครอง รูปแบบการจัดโครงสร้างของหน่วยงานท่ีรับผิดชอบบริการ
สาธารณะประเภทนี้ จึงควรมีฐานะเป็น “ส่วนราชการ” หมายรวมถึงราชการส่วนกลาง ส่วน
ภูมิภาค และส่วนท้องถิ่น เป็นผู้ดำเนินการฝ่ายเดียว คดีระหว่างส่วนราชการกับเอกชนต้องขึ้น
ศาลปกครอง เนื่องจากส่วนราชการใช้อำนาจฝ่ายเดียวเป็นหลัก 
 2) บริการสาธารณะทางอุตสาหกรรมและพาณิ ชยกรรม ( Industria l and 
Commercial Public Services) เป็นกิจกรรมท่ีรัฐดำเนินการซึ่งมีลักษณะใกล้เคียงกับเอกชน 
การจัดโครงสร้างองค์การจึงมีลักษณะผสมผสาน เรียกว่า “รัฐวิสาหกิจ (public enterprise)” 
เนื่องจากกิจกรรมมีลักษณะเป็นการผลิตและ/หรือจำหน่วยสินค้าหรือบริการเพื่อแสวงหา
รายได้ แต่รัฐเป็นเจ้าของหรือเป็นผู้ถือหุ้นเกินร้อยละ 50 หรือท้ังหมด 
 3) บริการสาธารณะทางสังคมและวัฒนธรรม (Social and Cultural Public 
Services) เป็นกิจกรรมท่ีไม่มีลักษณะเป็นการผลิตหรือจำหน่วยสินค้า หรือบริการ แต่เป็นการ
จัดทำภารกิจเกี่ยวกับวัฒนธรรมและสังคม และให้บริการแก่สังคม และไม่มีลักษณะเป็นการหา
รายได้เหมือนรัฐวิสาหกิจ สำหรับในประเทศไทยจะมีหน่วยงานรองรับ คือ “องค์การมหาชน” 
(กิตติยา  โสภณโภไคย, 2553, 6) บริการสาธารณะท่ีเป็นการให้บริการทางสังคมและ
วัฒนธรรม ต้องการความอิสระคล่องตัวในการทำงานโดยไม่มุ่นเน้นการแสวงหากำไร เช่น การ
แสดงนาฏศิลป์ วัฒนธรรม ประเพณี พิพิธภัณฑ์ การกีฬา การศึกษาวิจัย ฯลฯ (กรพจน์  อัศวิน
วิจิตร, ม.ป.ป.) 
 ภารกิจการบริการสาธารณะสามประเภทดังกล่าว มีผลเช่ือมโยงต่อการจัดต้ังองค์กร
ของรัฐเพื่อรองรับต่อภารกิจ และหรือในบางครั้งการจัดต้ังองค์กรเกิดขึ้นเพื่อปฏิบัติหน้าท่ีด้าน
ใดด้านหนึ่งเป็นการเฉพาะเจาะจงมีบทบาทเพียงด้านใดด้านหนึ่งตามท่ีรัฐมอบให้ สำหรับ
องค์กรหรือหน่วยงานของรัฐประเภทต่างๆ นั้น สำนักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ 
(ก.พ.ร.) ได้จำแนกไว้สองประเภท คือ ประเภทแรก หน่วยงานของรัฐในกำกับของฝ่ายบริหารท่ี
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มีสภานะเป็นนิติบุคคล สามารถพิจารณาได้ส่ีประเภท คือ (1) ส่วนราชการ (2) รัฐวิสาหกิจ (3) 
องค์การมหาชน และ (4) หน่วยงานของรัฐรูปแบบใหม่ ซึ่งสามารถจำแนกได้สามประเภท 
ได้แก่ (4.1) หน่วยธุรการขององค์การของรัฐท่ีเป็นอิสระ (4.2) กองทุนท่ีเป็นนิติบุคคล: กลไก
ทางเศรษฐกิจของรัฐ (4.3) หน่วยบริการรูปแบบพิเศษ และประเภทท่ีสอง หน่วยงานท่ีใช้
อำนาจรัฐ หรือเป็นกลไกของรัฐแต่ไม่เป็นองค์กรของรัฐ เป็นหน่วยงานท่ีไม่เข้าตามหลักเกณฑ์
การเป็นหน่วยงานของรัฐ แต่ใช้อำนาจรัฐหรือเป็นกลไกของรัฐในการจัดทำบริการสาธารณะ ซึ่ง
สามารถแบ่งออกเป็นสามประเภท ได้แก่ (1) สภาวิชาชีพ (2) สถาบันภายใต้มูลนิธิ ซึ่งเป็นกลไก
ของส่วนราชการ และ (3) นิติบุคคลเฉพาะกิจ (สำนักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ, 
2553, 9) องค์กรท่ีเกิดขึ้นตามประเภทท่ีสองนี้เป็นการแสดงให้เห็นว่าบทบาทของรัฐนั้น 
“ปรับเปล่ียนด้วยสถานะขององค์กร” แต่ยังคงปฏิบัติหน้าท่ีและภารกิจของรัฐเหมือนเช่นเดิม 
เพื่อให้เกิดความสอดคล้องกับระบบบริหารราชการแผ่นดินของไทยท่ีมีลักษณะ  “การ
บริหารงานตามภารกิจ” ด้วยการมอบหมาย หรือกระจายภารกิจไปยังกระทรวง กรม ราชการ
ส่วนภูมิภาค และราชการส่วนท้องถิ่น 
 

แนวคิดการจัดการปกครองแบบร่วมมือกัน 
  การประสานความร่วมมือเป็นแนวคิดท่ีได้รับความสนใจจากนักวิชาการและนักปฏิบัติ

จำนวนมากเนื่องจากสามารถดำเนินการได้ในหลายประเด็นและหลากหลายรูปแบบ เช่น การ

ร่วมมือระหว่างรัฐด้วยกันเอง การร่วมมือระหว่างภาคเอกชน และการร่วมมือระหว่างรัฐและ

เอกชน รวมถึงการร่วมมือระหว่างภาคประชาสังคม ท้ังนี้การประสานความร่วมมือมีลักษณะท่ี

เป็นได้ท้ังแบบคู่ความร่วมมือไปจนถึงการประสานแบบเครือข่ายข้ามประเทศท่ัวโลก (Vangen 

& Huxham, 2010) ซึ่งองค์ประกอบของการประสานความร่วมมือนั้นไม่มีอะไรท่ีชัดเจน 

องค์ประกอบ (Themes) ของการประสานความร่วมมือท่ีอาจนำไปสู่ความประหม่า (Anxiety) 

และรางวัล (Reward) ของผู้ท่ีคอยจัดการประสานความร่วมมือ การประสานความร่วมมือใน

ประเด็นหนึ่งอาจมีองค์ประกอบท่ีเช่ือมโยงกันหลายองค์ประกอบก็เป็นได้ อย่างไรก็ดีส่ิงสำคัญท่ี

ควรคำนึงถึงการประสานความร่วมมือ เช่น ค้นหาศักยภาพท่ีแท้จริงในการทำงานร่วมกัน การ

จัดสรรเวลาสำหรับกิจกรรมร่วมกัน การประนีประนอม การเพิ่มความไว้วางใจซึ่งกันและกัน 
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การให้ความสำคัญกับการส่ือสาร และการตระหนักว่าบางครั้งอำนาจเป็นส่วนหนึ่งของการ

เจรจา (Vangen & Huxham, 2010)  

 อย่างไรก็ดีความร่วมของภาคส่วนท่ีแตกต่างกันมิได้มีเฉพาะแค่แนวคิดการปกครอง
แบบร่วมกัน (Collaborative Governance) แต่มีอีกหลายแนวคิดท่ีมีคำเรียกท่ีแตกต่างกัน แต่
มีแนวทางไม่แตกต่างกันมาก เช่น การจัดการความร่วมมือ (Collaborative Public 
Management) ภาคีหุ้นส่วนภาครัฐ-เอกชน (Public-Private Partnership) ความร่วมมือบน
ฐานความเป็นชุมชน (Community Base Collaborative) (Emerson & Nabatchi, 2015) 
 การจัดการปกครองแบบร่วมมือกันเกิดขึ้นจากการริเริ่มและค่อยๆ พัฒนาภายใต้บริบท
ของระบบท่ีมีความเหล่ือมซ้อนกันในสังคม ซึ่งมีความแตกกัน ซ้อนทับหลายลำดับช้ัน และเป็น
เงื่อนไขท่ีสัมพันธ์กัน เช่น การเมือง เศรษฐกิจ สังคมและส่ิงแวดล้อม บริบทของระบบเหล่านี้จะ
กลายเป็นช่องทางให้เกิดการประกอบสร้างการจัดการปกครองแบบร่วมมือกันขึ้นมา และเมื่อศึกษา
ถึงปัจจัยท่ีก่อให้เกิดการก่อตัวของการปกครองแบบร่วมมือกันนั้นสามารถสรุปปัจจัยท่ีสำคัญได้
ดังนี้  
 การก่อตัวของการจัดการปกครองแบบร่วมมือกัน 
   (1) เงื่อนไขของทรัพยากรหรือบริการสาธารณะ (public service or resource 
conditions) คือ ปัจจัยท่ีเป็นปัญหาขั้นพื้นฐานหรือโอกาสท่ีจะทำให้เกิดการปกครองแบบร่วมมือ
กัน เงื่อนไขทางทรัพยากรสาธารณะท่ีเกิดจากความพบกพร่องของรัฐ มลภาวะ ทรัพยากรธรรมชาติ 
และเงื่อนไขทางทรัพยากรท่ีมนุษย์สร้างขึ้น แต่มีความขาดแคลนและเส่ือมสภาพ เช่น โครงสร้าง
พื้นฐาน ด้านเงื่อนไขบริการสาธารณะ หมายถึง การพัฒนาคุณภาพ ความเพียงพอ และการกระจาย
บริการให้มีความท่ัวถึง (Emerson & Nabatchi, 2015) 
   (2) ลักษณะทางเศรษฐกิจ สังคม และวัฒนธรรม (socioeconomic and cultural) 
ลักษณะทางเศรษฐกิจ สังคม และวัฒนธรรม เช่น รายได้ ระดับการศึกษา วัฒนธรรม ศาสนา และ
ชาติพันธุ์หลากหลาย ลักษณะเหล่านี้มีส่วนสำคัญท่ีทำให้เกิดการสนับสนุนคุณภาพบริการ หรือ
ปัญหาเงื่อนไขทางทรัพยากรและบริการสาธารณะ รวมท้ังยังสะท้อนถึงการขาดความสามารถ 
การเงิน หรือข้อมูลข่าวสาร จนทำให้มีความซับซ้อนท่ีต้องนำไปสู่การจัดการปกครองแบบร่วมมือ
กันในท่ีสุด (Emerson & Nabatchi, 2015) 
   (3) กรอบของกฎหมายและนโยบาย (policy and legal frameworks) ท่ีมาจากรัฐสภา 
รัฐบาล ศาล กระทรวง ทบวง กรม ซึ่งไม่ใช่แค่กฎหมายและนโยบายท่ีเกิดขึ้นจาการตัดสินใจของรัฐ
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เท่านั้น แต่ยังรวมถึงการกระทำของภาคเอกชน รวมถึงแนวทางการดำเนินงานของการจัดการ
ปกครองแบบร่วมมือกันอีกด้วย (Bryson et al., 2006) ท่ีจะออกมาในรูปของรัฐธรรมนูญ 
พระราชบัญญัติ พระราชกำหนด กฎกระทรวง หรือองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นผู้กำหนดก็ได้ 
รวมไปถึงแผนและแผนยุทธศาสตร์ (Bingham, Nabatchi, & O’ Leary, 2005) 
   (4) ลักษณะความเป็นเครือข่ายขององค์การ (network characteristics) หมายถึง โครง 
สร้างการพึ่งพากันขององค์การท่ีเกี่ยวข้องซึ่งมีความหลากหลายหรือเป็นเครือข่ายกัน ไม่ใช่แค่เป็น
ระบบย่อยของความเป็นทางการระหว่างกันเท่านั้น แต่ยังมีการติดต่อกันท่ีสามารถสร้าง
ความสัมพันธ์ในการทำงานแบบไม่เป็นทางการอีกด้วย โดยปัจเจกหรือองค์การท่ีจะนำไปสู่ความ
ร่วมมือจะมีความพร้อมในการเป็นหุ้นส่วนกันและมีระดับของโครงสร้างความสัมพันธ์ท่ีแฝงเร้นอยู่
ด้วย (Bryson et al., 2006; Emerson et al., 2010) 
   (5) ความสัมพันธ์ทางอำนาจและพลวัตทางการเมือง (political dynamics and power 
relations) ท้ังท่ีเป็นทางการและไม่เป็นทางการ โดยอำนาจและการเปล่ียนแปลงทางการเมืองจะมี
อิทธิพลต่อการกำเนิด ความต่อเนื่องและความสามารถในการจัดการปกครองแบบร่วมมือกันโดย
พลวัตทางการเมืองและอำนาจจะมาจากอำนาจหน้าท่ีท่ีถูกกำหนด ทรัพยากร ข้อมูล ซึ่งล้วนแล้วแต่
ส่งผลต่อการตัดสินใจของกระบวนการร่วมมือท่ีเป็นเฉพาะ (Ansell & Gash, 2008; Bryson et al., 
2006)   
   (6) ประวัติความขัดแย้ง (history of conflict) ความขัดแย้งระหว่างตัวแสดงท่ีสำคัญ
ภายใต้เงื่อนไขบริบทของระบบเหล่านี้ ความขัดแย้งท่ีเกิดขึ้นส่งผลต่อความเช่ือมันระหว่างกัน 
ขณะเดียวกันบริบทท่ีมีความเช่ือมั่นสูงท่ีแสดงถึงการมีทุนทางสังคมก็จะส่งผลให้เกิดความร่วมมือได้
ง่าย (Ansell & Gash, 2008; Thomson & Perry, 2006) 
 ปัจจัยการก่อตัวของการจัดการปกครองแบบร่วมมือกันดังกล่าว เป็นตัวแปรสำคัญท่ีจะ
นำไปสู่การขับเคล่ือนการทำงานแบบร่วมมือกันให้เกิดความต่อเนื่องและยั่งยืนต่อการทำงานของ
หน่วยงานภาคีหุ้นส่วนท่ีเข้ามาเป็นเครือข่ายการทำงานแบบร่วมมือกัน ในทางตรงกันข้ามหาก
ปัจจัยการก่อตัวของการจัดการปกครองแบบร่วมมือกันเป็นปัจจัยท่ีนำไปสู่ปัญหา อุปสรรคการ
ทำงานร่วมกัน การทำงานแบบประสานความร่วมมือก็อาจถูกกีดกัน หรือขัดขวางไม่ให้เกิดความ
ต่อเนือ่งจนนำไปสู่ความล้มเหลวไม่สามารถขับเคล่ือนการทำงานต่อไปได้  
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 รูปแบบการจัดการปกครองแบบร่วมมือกันในประเทศไทย  
 การจัดการปกครองแบบร่วมมือกันในประเทศไทยได้มีการประสานการทำงานร่วมกัน
ระหว่างหน่วยงานภาครัฐกับภาคเอกชน หรือระหว่างหน่วยงานภาครัฐกับภาคประชาสังคม หรือ
ระหว่างหน่วยงานภาคเอกชนกับภาคประชาสังคม อันเป็นผลเนื่องมาจากบทบาทการแสดงของภาค
ส่วนต่างๆ ท่ีมีความเข้มแข็งมากขึ้น ประกอบร่วมกับมูลเหตุแห่งปัจจัยหลายประการท่ีเข้ามา
ประกอบร่วมกัน ซึ่งจากการศึกษารูปแบบการจัดการปกครองแบบร่วมมือกันในประเทศไทยโดย 
วสันต์  เหลืองประภัสร์ และคณะ (2557) ได้ศึกษาวิจัยสำรวจการบริหารกิจการบ้านเมืองแบบ
ร่วมมือกันของไทย ได้จำแนกความร่วมมือออกเป็น 3 รูปแบบ ได้แก่ 
 (1) การประสานงานระหว่างหน่วยงาน (Co-Ordination) เป็นรูปแบบการจัดการปกครอง
แบบร่วมมือกันในระดับต่ำท่ีสุด ซึ่งเป็นเพียงการประสานความร่วมมือระหว่างหน่วยงานท่ีเกี่ยวข้อง 
มีเป้าหมายเพื่อให้ดำเนินการอย่างใดอย่างหนึ่ง หรือเพื่อให้ภาคีทุกฝ่ายมีการดำเนินงานบางอย่าง
ร่วมกันให้เป็นไปในทิศทางเดียวกัน อย่างไรก็ดีถึงแม้จะมีการประสานงานระหว่างหน่วยงานภาคีใน
การเข้ามาดำเนินกิจกรรมบางอย่างร่วมกัน เช่น การมีการประชุมหารือ การแลกเปล่ียนข้อมูล
ระหว่างกัน และการส่ือสารระหว่างหน่วยงาน เป็นต้น แต่ในทางปฏิบัติหน่วยงานก็ยังคงดำเนิน
ภารกิจไปตามกลไกและกระบวนการบริหารงานของหน่วยงานนั้นๆ การประสานความร่วมมือ
ดังกล่าวจึงไม่ได้มีการกำหนดเป้าหมายร่วมกัน ไม่มีการแบ่งปันทรัพยากรในการดำเนินภารกิจ
ร่วมกัน และไม่มีการปฏิบัติร่วมกันระหว่างบุคลากรของหน่วยงานภาคี หรือกล่าวอีกนัยหนึ่ง
รูปแบบนี้ เป็นเพียงแค่การประงานงานตามบทบาทหน้าท่ีของแต่ละหน่วยงาน โดยใช้วิธีการ
ประสานงานอย่างเป็นทางการท่ีมีอยู่แล้ว เป็นความร่วมมือท่ีเอื้อประโยชน์ต่อการขับเคล่ือนภารกิจ
ของหน่วยงานภาคีฝ่ายใดฝ่ายหนึ่งเป็นหลัก หรือได้รับประโยชน์ท้ังสองฝ่าย ซึ่งความสัมพันธ์
ระหว่างภาคีจะแสดงออกในลักษณะท่ีหน่วยงานฝ่ายหนึ่งเป็นผู้ขอความร่วมมือ และอีกฝ่ายหนึ่ง
เป็นผู้ให้การสนับสนุนความร่วมมือในการดำเนินภารกิจบางอย่างร่วมกัน (วสันต์  เหลืองประภัสร์ 
และคณะ, 2557)  
 (2) การร่วมมือในการปฏิบัติงาน (Co-Operation) เป็นรูปแบบการจัดการปกครองแบบ
ร่วมมือกันในระดับท่ีสูงกว่าการประสานงานระหว่างหน่วยงาน (Co-Ordination) เนื่องจาก
หน่วยงานภาคีความร่วมมือได้เข้ามาแสดงบทบาทในการดำเนินกิจกรรรมบางอย่างร่วมกัน หรือมี
การปฏิบัติงานในขั้นตอนบางอย่างในกระบวนการเดียวกัน ซึ่งการปฏิบัติงานร่วมกันนั้นหน่วยงาน
ภาคีจะมีการแสดงบทบาทหน้าท่ีของตนไปพร้อมกัน โดยมีการตกลงเกี่ยวกับขอบเขตความ
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รับผิดชอบและการแบ่งงานระหว่างกัน มีเป้าหมายในการบูรณาการกลไกการทำงานร่วมกันเพื่อให้
เกิดการขับเคล่ือนภารกิจของหน่วยงานร่วมกัน  การประสานงานการปฏิบัติงานเป็นความร่วมมือท่ี
หน่วยงาน/องค์กรภาคีทุกฝ่ายจะได้รับประโยชน์ร่วมกัน โดยมีการสร้างกลไกลความร่วมมือใน
ลักษณะเป็นข้อตกลงระหว่างหน่วยงานหรือองค์กร ถึงแม้จะมีการปฏิบัติภารกิจร่วมกันและมีการ
จัดสรรทรัพยากรทางการบริหารร่วมกัน แต่การดำเนินกิจกรรมท่ีเกิดขึ้นนั้นเป็นเพียงการปฏิบัติ
ตามความรับผิดชอบของแต่ละฝ่ายตามปกติ โดยไม่ใช่ภารกิจท่ีเกิดจากการริเริ่มจากภาคีความ
ร่วมมือกัน อีกท้ังการขับเคล่ือนภารกิจของหน่วยงานภาคียังคงเป็นการดำเนินการภายใต้กลไกและ
กระบวนการทำงานของแต่ละหน่วยงานมากกว่าท่ีจะเป็นสร้างกลไกการบริหารเชิงเครือข่ายระหว่าง
กันขึ้นมาใหม่ (วสันต์  เหลืองประภัสร์ และคณะ, 2557) 
 (3) การร่วมมือกันดำเนินภารกิจ (Collaboration) เป็นรูปแบบการจัดการปกครองแบบ
ร่วมมือกันในระดับสูงสุด เพราะภาคีแต่ละฝ่ายเข้าร่วมกันริเริ่มดำเนินภารกิจหรือกิจกรรมการ
ทำงานในรูปแบบใหม่ โดยมีเป้าหมายท่ีภาคีความร่วมมือร่วมกันกำหนดขึ้น ซึ่งถือเป็นการประสาน
ความร่วมมือท่ีขยายขอบเขตมากกว่าในแบบการร่วมมือในการปฏิบัติงาน (Co-Operation) ท่ีเป็น
เพี ยงแค่การบู รณาการเป้ าหมายของแต่ละหน่ วยงาน การร่วมมื อกั นดำเนิ นภารกิ จ 
(Collaboration) มีลักษณะสำคัญในการเข้าร่วมดำเนินภารกิจร่วมกัน คือหน่วยงานภาคีทุกฝ่ายได้
มีการแบ่งปันทรัพยากรทางการบริหาร เพื่อร่วมขับเคล่ือนภารกิจเป้าหมาย มีการจัดโครงสร้าง
ความสัมพันธ์ระหว่างกันอย่างเป็นทางการ ซึ่งมาจากการพัฒนากลไกการทำงานร่วมกันใหม่ โดย
มิใช่มาจากรูปแบบการทำงานปกติท่ีแต่ละฝ่ายมีอยู่แล้วภายในหน่วยงาน/องค์กร ความร่วมมือท่ี
เกิดขึ้นอาจจะมาจากการคิดริเริ่มนโยบายของผู้บริหารหน่วยงาน นอกจากนี้การเข้าร่วมของภาคี
ต่างๆ เป็นผลมาจากความสมัครใจ โดยมีวัตถุประสงค์ในการสร้างกลไกการบูรณาการความร่วมมือ
ให้มีขีดความสามารถระหว่างหน่วยงานท่ีเกี่ยวข้อง เพื่อก้าวข้ามอุปสรรคในการบริหารภารกิจของ
ภาครัฐแบบเดิมและเพื่อดำเนินงานท่ีเกี่ยวข้องกับผลประโยชน์สาธารณะ แต่ในบางกรณีรูปแบบ
ความร่วมมือได้ถูกออกแบบให้มีเป้าหมายเพื่อแก้ไขปัญหาท่ียุ่งยากซับซ้อนท่ีไม่สามารถบรรลุได้
ด้วยหน่วยงานงานใดหน่วยงานหนึ่ง จึงเป็นผลให้ต้องมีการรวมกลุ่มกำหนดวิธีการทำงานร่วมกัน
ใหม่ ซึ่งในทางกระบวนการนโยบายสาธารณะไม่ใช่ความร่วมมือเพียงบางขั้นตอนกระบวนการ
เท่านั้นแต่เป็นการดำเนินงานท่ีกำหนดความรับผิดชอบและจัดระบบการทำงานขององค์กรความ
ร่วมมือขึ้นมาใหม่ (วสันต์  เหลืองประภัสร์ และคณะ, 2557) 
   รูปแบบการจัดการปกครองแบบร่วมมือกันดังกล่าว องค์การ หน่วยงาน หรือภาคีความ
ร่วมมือจะใช้รูปแบบการจัดการปกครองแบบร่วมมือกันแบบใดในการดำเนินภารกิจนั้น ควร
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พิจารณาถึงภารกิจหลักท่ีดำเนินการอยู่ดำเนินการด้วยระบบ ขั้นตอนแบบใด การมีระเบียบ 
ข้อบังคับท่ีเป็นแนวทางในการปฏิบัติเป็นอย่างไร ท้ังนี้เพราะรูปแบบการจัดการปกครองแบบ
ร่วมมือกันในแต่ละรูปแบบจะช่วยกำหนดถึงบทบาทการแสดงของหน่วยภาคีความร่วมมือท่ีเข้ามามี
ปฏิสัมพันธ์ซึ่งกันและกัน กล่าวอีกนัยหนึ่งบทบาทการแสดงของหน่วยภาคีความร่วมมือต่างๆ จะ
เป็นตัวกำหนดให้ปฏิบัติภารกิจภายใต้รูปแบบการจัดการปกครองแบบร่วมมือกันแบบใดเช่นกัน 
 

ภารกิจการจัดทำบริการสาธารณะแบบประสานความร่วมมือ 
 ภารกิจการจัดทำบริการสาธารณะซึ่งจำแนกตามประเภทหน่วยงานของรัฐนั้น ได้แก่ 
บริการสาธารณะทางปกครอง บริการสาธารณะทางอุตสาหกรรมและพานิชยกรรม และบริการ
สาธารณะทางสังคมและวัฒนธรรม เมื่อนำมาวิเคราะห์ร่วมกับรูปแบบการจัดการปกครองแบบ
ร่วมมือกันในประเทศไทย และพิจารณาคู่กับปัจจัยการก่อตัวของการจัดการปกครองแบบ
ร่วมมือกันนั้น สามารถท่ีจะอธิบายถึงภารกิจการจัดทำบริการสาธารณะประเภทต่างๆ ใน
รูปแบบประสานความร่วมมือได้ดังนี้ 
 บริการสาธารณะทางปกครอง (Administrative Public Service) 
 ความพิเศษของบริการสาธารณะทางปกครอง คือ ฝ่ายปกครอง (รัฐ) เป็นผู้ใช้อำนาจ
ฝ่ายเดียวในการจัดบริการสาธารณะ บริการสาธารณะท่ีดำเนินการจะเกี่ยวข้องกับการรักษา
ความสงบเรียบร้อย การป้องกันประเทศ การบังคับใช้กฎหมาย องค์กรหรือหน่วยงาน
ผู้ดำเนินการจึงมีสภานะเป็นส่วนราชการ และไม่สามารถถ่ายโอนให้ภาคเอกชนเข้ามาร่วม
ดำเนินการได้  
 ด้วยลักษณะพิเศษดังกล่าว เมื่อวิเคราะห์การจัดทำบริการสาธารณะทางปกครอง 
(Administrative Public Service) แบบประสานความร่วมมือ พบว่าสามารถดำเนินการได้ใน
ลักษณะรูปแบบการประสานงานระหว่างหน่วยงาน (Co-Ordination) เนื่องด้วยเพราะบทบาท
การแสดงของหน่วยงานภาคีความร่วมมือยังคงให้ความสำคัญกับการดำเนินภารกิจไปตาม
ระบบ ขั้นตอน กระบวนการ และกลไกการบริหารของหน่วยงาน การทำงานแบบประสาน
ความร่วมมือจึงเป็นการประสานงานตามบทบาทหน้าท่ีของแต่ละหน่วยงานนั้นๆ และเมื่อ
วิเคราะห์ถึงปัจจัยของการก่อตัวของการจัดการปกครองแบบร่วมมือกัน พบว่าปัจจัยด้าน
เงื่อนไขของทรัพยากรหรือบริการสาธารณะ และกรอบของกฎหมายและนโยบาย เป็นปัจจัย
สำคัญท่ีให้อำนาจของฝ่ายปกครอง (รัฐ) ฝ่ายเดียวเป็นผู้จัดทำบริการสาธารณะ กล่าวคือปัจจัย
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ด้านเงื่อนไขของทรัพยากรหรือบริการสาธารณะ เงื่อนไขทางทรัพยากรสาธารณะในท่ีนี้ไม่ได้
เกิดจากความบกพร่องของรัฐ หรือจากความขาดแคลนและเส่ือมสภาพ ตามข้ อเสนอของ 
Emerson & Nabatchi (2015) แต่เป็นเพราะทรัพยากรสาธารณะเป็นส่ิงท่ีรัฐต้องคุ้มครอง 
ควบคุม และกำกับดูแลให้เกิดความเท่าเทียม เสมอภาค และใช้ประโยชน์อย่างคุ้มค่า เพื่อให้
การจัดบริการสาธารณะทางปกครองได้ครอบคลุมวิถีชีวิตประชาชนได้มากท่ีสุด สำหรับปัจจัย
ด้านกรอบของกฎหมายและนโยบาย ซึ่งฝ่ายปกครอง (รัฐ) เป็นผู้บัญญัติและกำหนดขึ้น รวมถึง
การตัดสินใจของรัฐ (Bryson et al., 2006) และหมายรวมถึงกฎหมายท่ีตราขึ้นโดยองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น รวมไปถึงแผน แผนยุทธศาสตร์ (Bingham, Nabatchi, & O’ Leary, 
2005) ปัจจัยท้ังหมดนี้เป็นปัจจัยท่ีส่งเสริมและให้อำนาจรัฐฝ่ายเดียวเท่านั้นในการจัดบริการ
สาธารณะทางปกครองดังนั้นรูปแบบการประสานงานระหว่างหน่วยงาน (Co-Ordination) 
สามารถท่ีจะนำเข้าร่วมในการปฏิบัติภารกิจได้ โดยท่ียังคงให้ความสำคัญกับระบบขั้นตอนและ
อำนาจของรัฐในการให้บริการสาธารณะทางปกครอง  
 บริการสาธารณะทางอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรม (Industrial and Commercial 
Public Services) 
 การจัดบริการบริการสาธารณะทางอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรมจะมีลักษณะเป็น
การผลิตและ/หรือจำหน่ายสินค้าและบริการเพื่อแสวงหารายได้โดยท่ีฝ่ายปกครอง (รัฐ) เป็น
เจ้าของหรือผู้ถือหุ้นเกินร้อยละ 50 มีลักษณะการดำเนินการคล้ายของเอกชน การจัดโครงสร้าง
องค์การจึงมีลักษณะผสมผสาน เรียกว่า “รัฐวิสาหกิจ (public enterprise)”  
 ด้วยสถานะขององค์กรยังคงเป็นรัฐแต่บทบาทการแสดงมีลักษณะเป็นเอกชน เมื่อ
วิเคราะห์การจัดทำบริการสาธารณะทางอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรม ( Industrial and 
Commercial Public Services) แบบประสานความร่วมมือ พบว่าสามารถดำเนินการได้ใน
ลักษณะรูปแบบการร่วมมือในการปฏิบัติงาน (Co-Operation) เนื่องด้วยเพราะเป้าหมายใน
การให้บริการสาธารณะทางอุตสากรรมและพานิชยกรรมสามารถกำหนดเป้าหมายภารกิจใน
การขับเคล่ือนท่ีชัดเจนได้ สามารถสร้างภาคีข้อตกลงเกี่ยวกับขอบเขตความรับผิดชอบและแบ่ง
งานระหว่างกันเพื่อให้เกิดการขับเคล่ือนภารกิจของหน่วยงานร่วมกันได้ และท้ายท่ีสุดองค์กร
ภาคีทุกฝ่ายจะได้รับประโยชน์ร่วมกัน โดยการสร้างความร่วมมือในลักษณะเป็นข้อตกลง
ระหว่างหน่วยงานหรือองค์กร และเมื่อวิเคราะห์ถึงปัจจัยของการก่อตัวของการจัดการปกครอง
แบบร่วมมือกัน พบว่าปัจจัยด้านลักษณะทางเศรษฐกิจ สังคม และวัฒนธรรม และ
ความสัมพันธ์ทางอำนาจและพลวัตรทางการเมือง เป็นปัจจัยสำคัญท่ีส่งเสริม และเกื้อกูลให้เกิด
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รูปแบบการร่วมมือในการปฏิบัติงาน (Co-Operation) กล่าวคือ ปัจจัยด้านลักษณะทาง
เศรษฐกิจ สังคม และวัฒนธรรม ซึ่ง Emerson & Nabatchi (2015) ได้อธิบายครอบคลุมถึง
ความหลากหลายทางชาติ ศาสนา วัฒนธรรม ความแตกต่างทางเศรษฐกิจ (รายได้) ระดับ
การศึกษา มีส่วนสำคัญท่ีทำให้เกิดคุณภาพบริการหรือปัญหาเงื่อนไขทางทรัพยากรและบริการ
สาธารณะ สำหรับปัจจัยด้านความสัมพันธ์ทางอำนาจและพลวัติทางการเมือง ด้วยอำนาจและ
การเปล่ียนแปลงทางการเมืองมีอิทธิพลต่อการก่อเกิดและความต่อเนื่องของการจัดการ
ปกครองแบบร่วมมือกัน โดยส่งผลต่อการกำหนดทรัพยากร และข้อมูล อันส่งผลต่อการ
ตัดสินใจในกระบวนการความร่วมมือ (Ansell & Gash, 2008; Bryson et al., 2006) ดังนั้น
บริการสาธารณะทางอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรมจึงควรดำเนินการในรูปแบบการร่วมมือใน
การปฏิบัติงาน (Co-Operation) เพื่อให้เกิดการจัดสรร จำหน่าย จ่ายแจกทรัพยากรสาธารณะ
ท่ีสมดุลและประชาชนผู้รับบริการจ่ายได้ในราคาท่ีเท่าเทียมกัน  
 บริการสาธารณะทางสังคมและวัฒนธรรม (Social and Cultural Public Services) 
 ภารกิจการบริการสาธารณะทางวัฒนธรรม สังคม และการให้บริการแก่สังคม จะไม่มี
ลักษณะเป็นการแสวงหารายได้ หรือผลกำไร การปฏิบัติงานต้องการความอิสระและคล่องตัวซึ่ง
หน่วยงานท่ีรองรับในการปฏิบัติภารกิจคือ องค์การมหาชน  
 ด้วยลักษณะของภารกิจท่ีต้องการความอิสระ และความคล่องตัวในการปฏิบัติภารกิจ
ดังกล่าว หน่วยงานท่ีรองรับจึงไม่ควรใช้วิธีการของทางราชการในการบริหาร ซึ่งเมื่อวิเคราะห์
การจัดทำบริการสาธารณะทางสังคมและวัฒนธรรม (Social and Cultural Public Services) 
แบบประสานความร่วมมือ พบว่าสามารถดำเนินการได้ในลักษณะรูปแบบการร่วมมือกันดำเนิน
ภารกิจ (Collaboration) เนื่องด้วยภาคีความร่วมมือแต่ละฝ่ายสามารถท่ีจะร่วมกันริเริ่มการ
ดำเนินภารกิจหรือกิจกรรมการทำงานในรูปแบบใหม่ โดยภาคีความร่วมมือสามารถร่วมกัน
กำหนดเป้าหมายขึ้นใหม่อีกท้ังยังสามารถร่วมกันพัฒนากลไกลการทำงานร่วมกันในรูปแบบ
ใหม่ขึ้นมาได้ โดยมิได้มาจากรูปแบบการทำงานแบบปกติท่ีแต่ละฝ่ายมีอยู่แล้ว และเมื่อ
วิเคราะห์ถึงปัจจัยของการก่อตัวของการจัดการปกครองแบบร่วมมือกัน พบว่าปัจจัยด้าน
ลักษณะความเป็นเครือข่ายขององค์การและประวัติความขัดแย้ง เป็นปัจจัยสำคัญต่อการก่อ
เกิดและพัฒนาการทำงานแบบร่วมมือกัน กล่าวคือ ปัจจัยด้านความเป็นเครือข่ายขององค์การ 
ท้ังระบบโครงสร้างความสัมพันธ์ที่เป็นทางการและไม่เป็นทางการ ซึ่งก่อให้เกิดการพึ่งพาอาศัย
กันและนำไปสู่การสร้างภาคีความร่วมมือกัน (Bryson et al., 2006; Emerson et al., 2010) 
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สำหรับปัจจัยด้านประวัติความขัดแย้ง ท่ีหมายรวมถึงบริบทของความขัดแย้งภายใต้ศักยภาพ
การมีทุนทางสังคมท่ีสูงก็จะนำไปสู่การสร้างความร่วมมือกันได้ง่าย ความขัดท่ีเกิดขึ้นระหว่างตัว
แสดงจะส่งผลต่อความไว้วางใจ ดังนั้นการสร้างความร่วมมือกันจะก่อให้เกิดการสร้างความ
เช่ือมั่นขึ้นระหว่างกัน (Ansell & Gash, 2008; Thomson & Perry, 2006) ภารกิจบริการ
สาธารณะทางสังคมและวัฒนธรรม หากดำเนินการในรูปแบบการร่วมมือกันดำเนินภารกิจ 
(Collaboration) จะส่งผลให้องค์การ/หน่วยงานเกิดความคล่องตัว มีอิสระและมีระบบบริหาร
ท่ีเหมาะสมสอดคล้องกับภารกิจท่ีรับผิดชอบ 
 

บทวิเคราะห์จากภารกิจการจัดทำบริการสาธารณะกับแนวคิดการจัดการปกครอง
แบบร่วมมือกัน 
 การดำเนินภารกิจการจัดทำบริการสาธารณะแต่ละด้านในรูปแบบของการประสาน
ความร่วมมือนั้น ส่ิงสำคัญจะต้องนำปัจจัยของการก่อตัวของการจัดการปกครองแบบร่วมมือกัน
มาพิจารณาประกอบด้วยร่วมด้วยต่อการพัฒนาและขับเคล่ือนให้เกิดการทำงานแบบเครือข่าย
จนนำไปสู่รูปแบบการทำงานแบบร่วมมือกันอย่างเป็นรูปธรรม เนื่องด้วยเพราะปัจจัยของการ
ก่อตัวของการจัดการปกครองแบบร่วมมือกันอาจเป็นได้ท้ังตัวแปรท่ีส่งเสริม สนับสนุน หรือ
เกื้อกูลให้เกิดการทำงานแบบร่วมมือกัน แต่ในขณะเดียวกันก็อาจเป็นปัจจัยท่ีเป็นอุปสรรค หรือ
ขัดขวางให้การทำงานแบบร่วมมือกันต้องประสบปัญหาไม่สามารถดำเนินภารกิจได้ นอกจากนี้
รูปแบบของการจัดการปกครองแบบร่วมมือกันมีลักษณะเฉพาะในแต่ละรูปแบบอันเกิดจาก
ขั้นตอนการดำเนินการ ลักษณะของกิจกรรมท่ีดำเนินการร่วมกัน ปฏิสัมพันธ์ของภาคีเครือข่าย 
ตลอดจนเป้าหมาย และผลลัพธ์ที่คาดหวังจากการทำงานแบบร่วมมือกัน 

 
สรุป 
 ภารกิจการจัดทำบริการสาธารณะเป็นภารกิจท่ีสำคัญของฝ่ายปกครอง (รัฐ) ใน

ขณะเดียวกันบริการสาธารณะก็เป็นตัวชี้วัดสำคัญประการหนึ่งต่อความก้าวหน้าในการพัฒนา

ประเทศ โดยเฉพาะบริการสาธารณะทางด้านโครงสร้างพื้นฐาน แต่ด้วยปัจจุบันความเข้มแข็งของ

กลุ่มภาคประชาสังคมมีความหลากหลายและมีเครือข่ายท่ีกว้างขวางมากขึ้น การมีกลุ่มชนช้ัน

นายทุนท่ีมีศักยภาพสูงและพร้อมท่ีจะทำงานร่วมกับรัฐอยู่ตลอดเวลา บทบาทของรัฐต่อการ
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จัดบริการสาธารณะในด้านต่างๆ จึงควรตระหนักถึงกลุ่มตัวแทนท่ีมีบทบาทการแสดงต่างๆ ต่อการ

กระทำเพื่อผลประโยชน์สาธารณะ พร้อมกับการเห็นความสำคัญของตัวแสดงต่างๆ นี้ ต่อการเข้ามา

เป็นส่วนหนึ่งในการสร้างความร่วมมือในการจัดบริการสาธารณะในรูปแบบท่ีเหมาะสมกับภารกิจ

และบทบาทการแสดง ด้วยเหตุเพราะการดำเนินภารกิจการจัดทำบริการสาธารณะแบบประสาน

ความร่วมมือ จะเป็นประโยชน์ต่อรัฐในการสร้างเครือข่ายขององค์กร การสร้างความน่าเช่ือถือ

ให้แก่เจ้าหน้าท่ีของรัฐ การคงไว้ซึ่งความศักดิ์สิทธิ์ของกฎหมาย ระเบียบ ข้อบังคับต่างๆ และใน

ขณะเดียวกันก็สามารถแก้ปัญหาในบางประการได้ เช่น ปัญหาข้อพิพาท ข้อขัดแย้งท่ีรัฐไม่สามารถ

แก้ไขได้เพียงฝ่ายเดียว ปัญหาจากนโยบายท่ีไม่ตอบสนองต่อความต้องการ ปัญหาการให้

ความสำคัญต่ออำนาจทางการเมืองหรือการบริหาร ปัญหาจากการสูญเสียศรัทธาของพลเมืองต่อ

การบริหาร เป็นต้น  

 ภารกิจการจัดทำบริการสาธารณะแบบประสานความร่วมมือเมื่อวิเคราะห์ภายใต้รูปแบบ
การจัดการปกครองแบบร่วมมือกันในประเทศไทยร่วมกับปัจจัยการก่อตัวของการจัดการปกครอง
แบบร่วมมือกัน ทำให้ทราบถึงปัจจัยต่างๆ ท่ีเข้ามาส่งเสริม สนับสนุน หรือเกื้อกูลให้การประสาน
ความร่วมมือก่อเกิดขึ้น หรือพัฒนาก้าวหน้าขึ้น แต่ในขณะเดียวกันก็ทำให้ทราบถึงปัจจัยท่ีเป็น
อุปสรรคขัดขวาง กีดกันให้การประสานความร่วมมือไม่สามารถดำเนินการได้หรือพัฒนาต่อเนื่องไป
ได้เช่นกัน อย่างไรก็ดีการศึกษาถึงการจัดทำบริการสาธารณะแบบประสานความร่วมมือนั้น ข้อสรุป
ผลประโยชน์ท่ีได้ หรือประเด็นปัญหาท่ีพบอาจมีการเปล่ียนแปลงและเป็นส่ิงท่ีต้องศึกษาภายใน
ช่วงเวลาหนึ่งๆ ด้วยเหตุเพราะปัจจัยของการก่อตัวของการประสานความร่วมมือมีลักษณะเป็นพล
วัตรท่ีมีการปรับเปล่ียนอยู่ตลอด  
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