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Abstract

	 This research studied educational governance network  

dynamics for Rayong Province local administration early childhood  

development. Qualitative research was done. Results were that local  

government early childhood education management evolved over  

time in three fundamental phases: before the Determining Plan  

and Process of Decentralization to Local Government Organization  

Act, B.E. 2542 (1999: The Act); after the Act; and development of a  

local government educational governance network for early childhood  

development after 2017, led by the Rayong Provincial Office for  

Local Administration and a local private sector network. Early  

childhood development centers and schools managing early childhood  

education affiliated with local governments served to implement  

early childhood development standards and policies.
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บทคััดย่่อ

	 บทความวิิจััยฉบัับน้ี้�มีีวััตถุุประสงค์์เพ่ื่�อนำำ�เสนอผลการศึึกษาเครืือข่่าย 

ธรรมาภิิบาลการศึึกษาเพ่ื่�อการพัฒันาเด็็กปฐมวััยขององค์์กรปกครองส่่วนท้องถิ่่�น 

จัังหวััดระยอง การศึึกษาครั้้�งน้ี้�ใช้้วิิธีีการวิิจััยเชิิงคุุณภาพ  จากการศึึกษา พ บว่่า  

พััฒนาการของการจััดการศึึกษาในระดัับปฐมวััยขององค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�น 

ในจังหวััดระยองมีีการเปลี่่�ยนแปลง 3 ช่่ว งที่่�สำำ�คัญ ได้้แก่่ ช่่ว งแรก คืื อ การจััด 

พลวััตรของเครือข่่ายธรรมาภิิบาลการศึึกษา พลวััตรของเครือข่่ายธรรมาภิิบาลการศึึกษา 
เพื่่�อการพััฒนาเด็็กปฐมวััยเพื่่�อการพััฒนาเด็็กปฐมวััย

ในท้้องถิ่่�นจัังหวััดระยอง: นัยยะเชิิงนโยบายในท้้องถิ่่�นจัังหวััดระยอง: นัยยะเชิิงนโยบาย11

บทความวิจัย
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การศึึกษาปฐมวััยขององค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�นก่่อนการกระจายอำำ�นาจให้้แก่่ 

องค์์กรปกครองส่่วนท้องถิ่่�น พ.ศ. 2542 ช่่วงที่่�สอง คืือ การจััดการศึึกษาในระดัับ 

ปฐมวััยขององค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�นภายหลัังการกระจายอำำ�นาจให้้แก่่องค์์กร 

ปกครองส่่วนท้้องถิ่่�น พ .ศ. 2542 และช่่วงที่่� 3 คืื อ การพััฒนาเครืือข่่าย 

ธรรมาภิิบาลการศึึกษาเพ่ื่�อการพััฒนาเด็็กปฐมวััยขององค์์กรปกครองส่่วนท้องถิ่่�น 

ระดัับจัังหวััดหลััง พ .ศ. 2560 นำ ำ�โดยสำำ�นักงานส่่งเสริิมการปกครองท้้องถิ่่�น 

จัังหวััดระยองและเครืือข่่ายภาคเอกชนในพื้้�นที่่� โดยมีีศูนย์์พััฒนาเด็็กเล็็กสัังกััด 

องค์์กรปกครองส่่วนท้องถิ่่�น และโรงเรีียนที่่�มีีการจััดการศึึกษาระดัับปฐมวััยสัังกััด 

องค์์กรปกครองส่่วนท้องถิ่่�น ทำำ�หน้้าที่่�ในการนำำ�นโยบายและมาตรฐานการพััฒนา 

เด็็กปฐมวััยไปปฏิิบััติิ    

คำำ�สำำ�คััญ: 	เครืือข่่าย, ธรรมาภิิบาล, การศึึกษาเด็็กปฐมวััย, ท้องถิ่่�น, จังหวััดระยอง
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บทนำำ�

	 ในปััจจุุบัันบทบาทหน้้าที่่�ในการจััดการศึึกษาทุุกระดัับของประเทศไทย 

ไม่่ได้้เป็็นหน้้าที่่�ของรัฐับาลกลางแต่่เพีียงฝ่่ายเดีียว แต่่ทุกภาคส่่วนของสังัคมในทุกุ 

ระดัับมีีสิิทธิิและหน้้าที่่�ในการจััดการศึึกษาร่่วมกัน  โดยอาศััยการมีีส่่วนร่่วม 

ของสถาบัันทางสัังคมต่่าง ๆ ในการระดมทรััพยากรทางการศึึกษา เพ่ื่�อใช้้ในการ 

ขัับเคลื่�อนเพ่ื่�อการพััฒนา ซึ่่�งรััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พ .ศ. 2560 

ได้้กำำ�หนดว่่า 

“รััฐจะต้้องดำำ�เนิินการให้้เด็็กทุุกคนได้้รัับการศึึกษาเป็็นเวลาสิิบสองปีี  

ตั้้�งแต่่ก่่อนวััยเรีียนจนจบการศึึกษาภาคบัังคัับอย่่างมีีคุุณภาพโดยไม่่เก็็บ 

ค่่าใช้้จ่่าย...โดยส่่งเสริิมและสนัับสนุุนให้้องค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�นและ 

ภาคเอกชนเข้้ามีีส่่วนร่่วมในการดำำ�เนิินการด้้วย ทั้้�งนี้้�รััฐต้้องดำำ�เนิินการ 

ให้้ประชาชนได้้รัับการศึึกษาตามความต้้องการในระบบต่่าง ๆ รวมทั้้�ง 

ส่่งเสริิมให้้มีีการเรีียนรู้้�ตลอดชีีวิิต และจััดให้้มีีการร่่วมมืือกัันระหว่่างรััฐ  

องค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�นและภาคเอกชนในการจััดการศึึกษาทุุกระดัับ 

โดยรััฐมีีหน้้าที่่�ในการดำำ�เนิินการ ส่่งเสริิมและสนัับสนุุนให้้การจััดการศึึกษา 

ดัังกล่่าวมีีคุุณภาพและได้้มาตรฐานสากล...”  

	 หากพิิจารณาโครงสร้้างและกลไกการบริิหารจััดการเพ่ื่�อให้้เกิิดการมี ี

ส่่วนร่่วมในด้้านการจััดการศึึกษาทั้้�งในระดัับชาติิและระดัับท้้องถิ่่�น พ บว่่า  

พระราชบััญญััติิส่่งเสริิมการพััฒนาเด็็กและเยาวชนแห่่งชาติิ พ .ศ. 2550 

ได้้กำำ�หนดให้้มีีคณะกรรมการส่่งเสริิมการพััฒนาเด็็กและเยาวชนแห่่งชาติิ ซึ่่�งมีี 

องค์์ประกอบของคณะกรรมการที่่�หลากหลายจากทุุกภาคส่่วนที่่�เกี่่�ยวข้้องกัับ 

การพัฒันาเด็็กและเยาวชนของประเทศ ทั้้�งจากภาครัฐั ภาคเอกชน องค์์กรปกครอง 

ส่่วนท้้องถิ่่�นและผู้้�เชี่่�ยวชาญ ตลอดจนผู้้�แทนเด็็กและเยาวชน ทำ ำ�หน้้าที่่�ในการ 

เสนอนโยบายและแผนการพััฒนาเด็็กและเยาวชนแห่่งชาติิเสนอต่่อผู้้�บริิหาร 
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ประเทศ (พระราชบัญัญััติิส่่งเสริิมการพัฒันาเด็็กและเยาวชนแห่่งชาติิ พ.ศ. 2550,  

2551) โดยให้้อำำ�นาจคณะกรรมการมีีอํํานาจแต่่งตั้้�งคณะอนุุกรรมการหรืือ 

คณะทํํางานเพ่ื่�อพิิจารณาหรืือปฏิิบััติิการอย่่างหนึ่่�งอย่่างใดตามที่่�คณะกรรมการ 

มอบหมาย ซ่ึ่�งเป็็นที่่�มาของอำำ�นาจการแต่่งตั้้�งคณะอนุุกรรมการส่่งเสริิมการพััฒนา 

เด็็กปฐมวััยระดัับจัังหวััด (จัังหวััดระยอง, 2561ข) 

	 นัับตั้้�งแต่่มีีการถ่่ายโอนภารกิิจด้้านการจััดการศึึกษาปฐมวััยให้้แก่่องค์์กร 

ปกครองส่่วนท้องถิ่่�นในปี 2545 เป็็นต้นมา (ประกาศคณะกรรมการการกระจาย 

อำำ�นาจให้้แก่่องค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�น  เร่ื่�อง แผนปฏิิบััติิการกำำ�หนดขั้้�นตอน 

การกระจายอำำ�นาจให้้แก่่องค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�น, 2545) จั งหวััดระยอง 

มีีศููนย์์พััฒนาเด็็กเล็็ก สั งกััดองค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�นในจังหวััดระยอง ม ากถึึง  

127 แห่่ง โดยมีีโรงเรีียนในสังกััดองค์์กรปกครองส่่วนท้องถิ่่�นที่่�มีีการจััดการศึึกษา 

ในระดัับปฐมวััย จำ ำ�นวน  22 โรงเรีียน ค รอบคลุมนักเรีียนในระดัับปฐมวััยกว่่า  

12,556 คน

	 ข้้อมููลตามทะเบีียนราษฎร ณ วัันที่่� 31 ธันวาคม 2562 ประชากรในจังหวััด 

ระยองมีีจำำ�นวนทั้้�งสิ้้�น  734,753 คน  มีีจำำ�นวนประชากรหญิิงมากกว่่าเพศชาย  

กล่่าวคืือ เป็็นเพศหญิิง 373,644 คน  เพศชาย 361,109 คน  และมีีจำำ�นวน 

ครัวเรืือนทั้้�งสิ้้�น  489,617 ครั ัวเรืือน  ซึ่่�งหากพิิจารณาเฉพาะข้้อมููลประชากรเด็็ก 

ในจังหวััดระยอง จะพบว่่า ประชากรเด็็กในจังหวััดระยองมีีมากถึึง 177,398 คน  

คิิดเป็็นร้้อยละ 24.10 ข องประชากรทั้้�งจัังหวััด และเม่ื่�อพิิจารณาตามช่่วงอายุุ 

จะพบว่่ามีีรายละเอีียดดัังตารางที่่� 1 
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ตารางท่ี่� 1 จำำ�นวนประชากรเด็็กในจังหวััดระยองจำำ�แนกตามช่่วงอายุุ

ประชากรเด็็ก
เพศ

รวม ร้อยละ
ชาย หญิง

เด็็กปฐมวััย (อายุุแรกเกิิด-5 ปี) 23,783 27,314 51,097 28.80

เด็็กวััยเรีียนตามการศึึกษาภาคบังคัับ 
(อายุุ 6 ปีขึ้้�นไป - 15 ปี)

50,957 48,278 99,235 55.94

เด็็กวััยเรีียน
(อายุุ 16 ปีขึ้้�นไป - 18 ปีบริิบููรณ์์)

13,801 13,265 27,066 15.26

รวม 88,541 88,857 177,398 100.00

ที่่�มา: กรมพััฒนาสัังคมและความมั่่�นคงของมนุุษย์์. สำ ำ�นักงานพััฒนาสัังคมและความมั่่�นคง 

ของมนุษย์์จัังหวััดระยอง (2563)

	 ปััจจุุบัันจังหวััดระยองได้้รัับการประกาศจัดตั้้�งให้้เป็็น 1 ใน 8 พื้้�นที่่�นวััตกรรม 

การศึึกษาของประเทศ โดยอาศััยอำำ�นาจตามมาตรา 6 แห่่งพระราชบััญญััติิพื้้�นที่่� 

นวััตกรรมการศึึกษา พ.ศ. 2562 (กระทรวงศึึกษาธิิการ, 2561) ทั้้�งน้ี้�เพ่ื่�อให้้เกิิด 

รููปแบบการบริิหารจััดการการศึึกษารููปแบบใหม่่  ซึ่่�งเป็็นการทดลองการกระจาย 

อำำ�นาจการบริิหารจััดการจากส่่วนกลางไปยัังจัังหวััด โดยมีีระบบและกลไก 

การบริิหารจััดการอย่่างมีีส่่วนร่่วมระหว่่างภาครัฐ องค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�น  

ภาคเอกชน และภาคประชาสัังคมในพื้้�นที่่� (พระราชบััญญััติิพื้้�นที่่�นวััตกรรมการศึึกษา  

พ.ศ. 2562, 2562) โดยในปี 2564 คณะกรรมการนโยบายพื้้�นที่่�นวััตกรรมการศึึกษา 

ได้้มีีประกาศแต่่งตั้้�งคณะกรรมการขัับเคลื่�อนพื้้�นที่่�นวััตกรรมการศึึกษาจัังหวััด 

ระยองขึ้้�นเพ่ื่�อเป็็นกลไกหลัักในการบริิหารพื้้�นที่่�นวััตกรรมการศึึกษา โดยให้้อำำ�นาจ 

ในการกำำ�หนดนโยบายและการบริิหารการศึึกษาในระดับัจัังหวััดไว้้อย่่างกว้้างขวาง 

ครอบคลุมการจััดการศึึกษาในทุกระดัับและทุุกสัังกััด รวมถึงการจััดการศึึกษาระดัับ 

ปฐมวััยขององค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�นซึ่่�งถืือว่่าเป็็นความท้้าทายเป็็นอย่่างยิ่่�งต่่อ 

การพััฒนาการศึึกษาสำำ�หรัับเด็็กปฐมวััยของจัังหวััดระยอง (คณะกรรมการนโยบาย 

พื้้�นที่่�นวััตกรรมการศึึกษา, 2564)
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	 นอกจากน้ี้�จัังหวััดระยองและภาคเอกชนในพื้้�นที่่�เขตนิิคมอุุตสาหกรรม 

มาบตาพุุดยัังได้้ริิเริ่่�มเครืือข่่ายความร่่วมมืือทางการศึึกษาปฐมวััยระหว่่างภาครััฐ  

ภาคเอกชน  และองค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�นกว่่า 19 หน่่วยงาน  ภายใต้้บัันทึึก 

ข้้อตกลงความร่่วมมืือโครงการ ดาว-อีีเอฟ พั ฒนาเยาวชนสู่่�ความสำำ�เร็็จเพ่ื่�อ 

ระยองผาสุุก ในเขตพื้้�นที่่�อำำ�เภอเมืืองและอำำ�เภอบ้้านฉาง ซึ่่�งโครงการดัังกล่่าวได้ ้

ดำำ�เนิินการอย่่างต่่อเน่ื่�องมานัับตั้้�งแต่่ปี 2559 และสามารถขยายผลอย่่างต่่อเน่ื่�อง 

มาจนถึึงปััจจุุบััน ส่่ งผลให้้พื้้�นที่่�จัังหวััดระยองมีีความน่่าสนใจอย่่างยิ่่�งในฐานะ 

กรณีีศึึกษาการพััฒนาเด็็กปฐมวััยระดัับจัังหวััด (Dow Thailand Group, 2020) 

	 จากนโยบายการกระจายอำำ�นาจในการจััดการศึึกษาระดัับปฐมวััยให้้แก่่ 

องค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�นในประเทศไทยและการเป็็น  1 ใน  8 จั งหวััดพื้้�นที่่� 

นำำ�ร่่องที่่�ได้้รัับการกำำ�หนดให้้เป็็นพื้้�นที่่�นวััตกรรมทางการศึึกษาของประเทศ  และ 

ยัังเป็็นต้้นแบบของการยกระดัับเครืือข่่ายธรรมาภิิบาลการศึึกษา (Educational  

governance network) ผู้้�วิิจััยจึึงได้้เล็็งเห็็นความสำำ�คัญของการศึึกษาพลวััตร 

ของเครืือข่่ายธรรมาภิิบาลการศึึกษาเพ่ื่�อการพััฒนาเด็็กปฐมวััยขององค์์กร 

ปกครองส่่วนท้้องถิ่่�นในจัังหวััดระยอง ทั้้ �งน้ี้�เพ่ื่�อนำำ�ไปสู่่ �การทำำ�ความเข้้าใจ 

ปรากฏการณ์์ในเชิิงนโยบายที่่�เกิิดขึ้้�นจริิงในระดัับพื้้�นที่่�กรณีีศึึกษา (case study)  

และสร้้างข้้อเสนอแนะเชิิงนโยบายที่่�เป็็นประโยชน์์ต่่อการยกระดัับเครืือข่่าย 

ธรรมาภิิบาลระดัับจัังหวััด เพ่ื่�อให้้ผู้้�ที่่ �เกี่่�ยวข้้องกัับการพััฒนาเด็็กปฐมวััยและ 

ผู้้�ที่่�สนใจได้้เข้้าใจถึึงความเปลี่่�ยนแปลงของการพััฒนาเด็็กปฐมวััยของท้้องถิ่่�น 

ในจังหวััดระยอง

วััตถุุประสงค์์

 	 เพ่ื่�อนำำ�เสนอผลการศึึกษาพลวััตรการเปลี่่�ยนแปลงของเครืือข่่ าย 

ธรรมาภิิบาลการศึึกษาเพ่ื่�อการพััฒนาเด็็กปฐมวััยขององค์์กรปกครองส่่วนท้องถิ่่�น 

จัังหวััดระยอง
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แนวคิดทฤษฎีีและวรรณกรรมท่ี่�เก่ี่�ยวข้้อง

	 ทฤษฎีีเครืือข่่ายเชิิงนโยบาย: ทฤษฎีีการจััดการภาครััฐตั้้�งแต่่อดีีตจนถึึง 

ปััจจุุบัันนั้้�น ได้้รัับอิิทธิิพลอย่่างมากจากความก้าวหน้้าของทฤษฎีีองค์์การ และได้้ 

ถููกนำำ�มาประยุุกต์์ใช้้ในองค์์กรภาคเอกชนอย่่างกว้้างขวาง ซึ่่�งการศึึกษาการนำำ� 

ทฤษฎีีเครืือข่่ายมาประยุุกต์์ใช้้กัับการจััดการภาครัฐเกิิดขึ้้�นในช่่วงหลัังปีี 1980’s  

ภายหลัังการสิ้้�นสุดของยุุคสงครามเย็็น นั กทฤษฎีีองค์์การเริ่่�มมีีการศึึกษาถึึง 

ความสัมพันธ์์ระหว่่างองค์์การทั้้�งในระดัับบุุคคล องค์์การ ตลอดจนเครืือข่่าย  

โดยเฉพาะอย่่างยิ่่�งภายหลัังปีี 1990 การศึึกษาเครืือข่่ายในระดัับองค์์การเริ่่�มมีี 

ความชััดเจนมากยิ่่�งขึ้้�นและอาจพอสรุุปได้้ว่่า ทฤษฎีีเครืือข่่ายเชิิงนโยบายเป็็น 

พััฒนาการของความพยายามที่่�จะลดข้้อโต้้แย้้งในหลายประการทั้้�งในด้้าน 

ประสิิทธิิภาพ  ประสิิทธิิผล และความเป็็นประชาธิิปไตยในการบริิหารกิิจการ 

สาธารณะ ภายใต้้ทฤษฎีีการจััดการภาครัฐแนวใหม่่  ซึ่่�งถููกท้้าทายมาโดยตลอด 

จากผู้้�ที่่�เห็็นต่่าง (Provan & Milward, 2001) 

	 ในการศึึกษาถึึงพััฒนาการทางทฤษฎีีเครืือข่่ายเชิิงนโยบาย Stokman  

(2014) ได้้กล่่าวว่่า ปกติิแล้้วทฤษฎีีเครืือข่่ายเชิิงนโยบายได้้ให้้ความสำำ�คัญกัับ 

การนิิยามและวิิเคราะห์์ถึึงบริิบทในการตััดสิินใจร่่วมกันของสาธารณะ ซ่ึ่�งเน้้นไปที่่� 

การศึึกษาชนิิดของเครืือข่่าย โครงสร้้างอำำ�นาจและกระบวนการในการตััดสิินใจ 

ของสมาชิิกในเครืือข่่ายที่่�สำำ�คัญ แต่่อย่่างไรก็็ตามการศึึกษาถึึงเครืือข่่ายเชิิง 

นโยบายตั้้�งแต่่อดีีตถึึงปััจจุุบัันสามารถสรุุปได้้เป็็น  5 ลำ ำ�ดับขั้้�นของการพััฒนา 

ทางทฤษฎีีที่่�สำำ�คัญ ได้้แก่่  การศึึกษาถึึงโครงสร้้างอำำ�นาจและอิิทธิิพล (Power  

and influence studies) การศึึกษาเข้้าถึึงศููนย์์กลางอำำ�นาจการตััดสิินใจของ 

เครืือข่่ายทางสัังคม  (Access: Influence Network Studies) การศึึกษาถึึง 

ผลประโยชน์์และอำำ�นาจในการต่่อรอง (Interests: Policy Positions and  

Salience in Policy Network Studies) การศึึกษาตััวแบบกระบวนการในการ 

แลกเปลี่่�ยนทรััพยากร (Policy Network Models Based on Exchange  

Processes) และการบููรณาการทางทฤษฎีีโดยให้้ความสำำ�คัญกัับเครืือข่่าย 
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พฤกษพงศ์ วิสุทธิ์ดวงดุษดี และพลอย สืบวิเศษ 

เชิิงนโยบายบนพื้้�นฐานของกระบวนการประสานเป้้าหมายและผลประโยชน์ ์

ร่่วมกัน (The integrated theory: policy networks based on fundamental  

processes of goal and interest alignment)  

	 การบริิหารกิิจการของรััฐในลักษณะของเครืือข่่ายเชิิงนโยบาย (policy  

networks) เป็็นความร่่วมมืือที่่�มีีความสัมพันธ์์ในเชิิงโครงสร้้างที่่�หลากหลาย  

อัันประกอบไปด้้วยตััวแสดงหลััก ซึ่่�งอาจเป็็นองค์์กรภาครัฐ องค์์กรภาคเอกชน  

และองค์์กรไม่่แสวงหากำำ�ไร ซึ่่�ง O’Toole (1997) ระบุุว่่า การบริิหารกิิจการ 

ภาครัฐในปััจจุุบัันจำำ�เป็็นต้้องบริิหารงานในรูปแบบของเครืือข่่ายมากกว่่า 

การบริิหารงานในลัักษณะของหน่่วยงานเดี่่�ยว  ซึ่่�งเครืือข่่าย คืื อ องค์์กรหลาย ๆ  

องค์์กรที่่�มีีโครงสร้้างในลักษณะที่่�พึ่่�งพาซ่ึ่�งกัันและกััน โดยมีีความเช่ื่�อมโยงที่่�อาศััย 

ความเกี่่�ยวพันกันในเชิิงอำำ�นาจ คว ามสัมพันธ์์ในเชิิงการแลกเปลี่่�ยน  และความ 

เป็็นอันหนึ่่�งอัันเดีียวกันภายใต้้ผลประโยชน์์ของกลุ่่�ม ซ่ึ่�งรููปแบบของความสัมพันธ์ 

ดัังกล่่าวอาจมีีลักษณะเป็็นเครืือข่่ายของระบบราชการ (Bureaucratic networks)   

ดัังที่่�มีีนักวิิชาการได้้เสนอไว้้ 3 รู ปแบบ คืื อ 1) คว ามสัมพันธ์์ระหว่่างหน่่วยงาน 

ของรััฐบาลในระดัับต่่าง ๆ (intergovernmental relationships) กล่่าวคืือ  

เป็็นความสััมพันธ์์ระหว่่าง รั ฐบาลกลาง หน่่วยงานระดัับรััฐและรััฐบาลท้้องถิ่่�น  

ซึ่่�งมีีความสัมพันธ์์กัันในลักษณะแนวดิ่่�ง โดยถููกกำำ�กับดููแลผ่่านกลไกในระบบ 

รััฐสภาด้้วยวิิธีีการต่่างๆ 2) คว ามสััมพันธ์์ระหว่่างองค์์กรภาครััฐกัับเอกชน  

(public-private partnerships) กล่่าวคืือ เป็็นความสัมพันธ์์ในลักษณะที่่�เป็็น 

รููปแบบของการทำำ�สัญญาระหว่่างองค์์กรภาครัฐกัับองค์์กรเอกชนที่่�แสวงหากำำ�ไร 

ในการอนุุญาตให้้ประกอบกิิจการสาธารณะ 3) คว ามร่่วมมืือระหว่่างหน่่วยงาน  

(interagency coordination) กล่่าวคืือ เป็็นการทำำ�งานร่่วมกันของหน่่วยงานต่่าง ๆ   

ในลักษณะของการแบ่่งปัันข้้อมููลข่่าวสาร ตลอดจนการหาข้้อตกลงร่่วมกัน  

(Gormley & Balla, 2004)

	 อย่่างไรก็็ตามหากแบ่่งประเภทของเครืือข่่ายตามกระบวนการพื้้�นฐานของ 

การพััฒนาเครืือข่่ายจะพบว่่า จุ ดเริ่่�มต้้นของเครืือข่่ายเชิิงนโยบายมีี  3 ประเภท 
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ที่่�สำำ�คัญ กล่่าวคืือ ประเภทแรก คืือ เครืือข่่ายที่่�เกิิดขึ้้�นจากการชักัชวนหรืือโน้้มน้าวใจ  

(Persuasion) ซึ่่�งอยู่่�บนพื้้�นฐานของข้้อมููลสารสนเทศและความเช่ื่�อถืือไว้้วางใจ 

ระหว่่างสมาชิิกในเครืือข่่าย ประเภทที่่�สอง คืือ เครืือข่่ายที่่�เกิิดขึ้้�นจากการพึ่่�งพา 

อาศััยซึ่่�งกัันและกััน  (Logrolling) อยู่่�บนพื้้�นฐานของการต่่อรองแลกเปลี่่�ยน 

ผลประโยชน์์ระหว่่างกััน  และประเภทสุุดท้้ายคืือ เครืือข่่ายที่่�เกิิดขึ้้�นจากการ 

บัังคัับใช้้กฎหมาย (Enforcement) ซ่ึ่�งอยู่่�บนพื้้�นฐานของอำำ�นาจและระบบราชการ  

ซึ่่�งทั้้�ง 3 รู ปแบบน้ี้�อาจมีีลักษณะที่่�สำำ�คัญอย่่างใดอย่่างหนึ่่�งหรืืออาจมีีลักษณะ 

ร่่วมกันทั้้�ง 3 รูปแบบก็็เป็็นได้้ (Stokman, 2014)  

	 หากพิิจารณาถึึงวััตถุุประสงค์์ของเครืือข่่ายเชิิงนโยบายในการบริิหารงาน 

สาธารณะจะพบว่่า มีีวััตถุุประสงค์์สำำ�คัญอยู่่� 2 ประการ คืื อ ประการแรกเพ่ื่�อ 

ส่่งเสริิมค่่านิิยมประชาธิิปไตยและการมีีส่่วนร่่วมทางการเมืือง ซึ่่�งการจััดการ 

แบบเครืือข่่ายทำำ�ให้้ผู้้� บริิหารภาครัฐต้้องมีีความรับผิิดชอบสาธารณะในการ 

ตอบสนองต่่อความต้้องการของประชาชน  ตลอดจนการยกระดัับการเปิิดกว้้าง 

ทางการเมืืองและการสร้้างความไว้้วางใจต่่อสาธารณะชน ประการที่่�สองเพ่ื่�อการ 

หาทางออกในการบริิหารกิิจการสาธารณะท่่ามกลางความยากลำำ�บากในการ 

จััดสรรงบประมาณและทรััพยากรอ่ื่�น  ๆ (O’Toole, 1997) ซึ่่�งอาจกล่่าวได้้ว่่า  

เครืือข่่ายเชิิงนโยบายเป็็นความสัมพันธ์อย่่างจงใจและเป็็นกระบวนการอัันเกิิดจาก 

ความต้องการภายในขององค์์กรที่่�เป็็นสมาชิิกในการบรรลุุวััตถุุประสงค์์ท่่ามกลาง 

ข้้อจำำ�กัดต่่าง ๆ ซึ่่�งการสร้้างเครืือข่่ายมีีอิิทธิิพลต่่อค่่านิิยมในการบริิหารกิิจการ 

สาธารณะ (Agranoff & McGuire, 1994)  

	 แต่่อย่่างไรก็็ตามจากการศึึกษาของผู้้�วิจััย พบว่่า นักวิิชาการจำำ�นวนมากใน 

ปััจจุุบัันที่่�มีีความสนใจทางด้้านเครืือข่่ายการบริิหารงานภาครัฐหรืือด้้านนโยบาย 

สาธารณะได้้ทำำ�การศึึกษาโดยใช้้ช่ื่�อเรีียกแตกต่่างกัันไป อาทิิ ธ รรมาภิิบาลเชิิง 

เครืือข่่าย (Network governance) หรืือ ธ รรมาภิิบาลเชิิงความร่่วมมืือ  

(Collaborative governance) ซึ่่�งงานศึึกษาเหล่่าน้ี้�มีีจุดเน้้นไปที่่�การศึึกษา 

ปฏิิสััมพันธ์ระหว่่างตััวแสดง (Actors) รูปแบบ (Modes) โครงสร้้าง (Structure)  
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การบริิหารจััดการ (Management) และภาวะการนำำ�  (Leadership) ตลอดจน 

ประสิิทธิิผล (Effectiveness) ข องเครืือข่่าย ม ากกว่่าที่่�จะให้้ความสำำ�คัญถึึง 

อิิทธิิพลในเชิิงสถาบััน  (Institutional factors) ซึ่่�งเป็็นตัวกำำ�หนดถึึงการมีี 

ปฏิิสััมพันธ์์ของเครืือข่่าย ตั วแสดง และพฤติิกรรมการตััดสิินใจ (Collective 

 decision making) ที่่�มีีต่่อการให้้บริิการสาธารณะ  

	 ในปัจจุุบันัจากการทบทวนวรรณกรรมที่่�เกี่่�ยวข้้องกัับการวิิเคราะห์์นโยบาย 

ของผู้้�วิิจััย พ บว่่า อิ ิทธิิพลของสถาบััน  (Institutions) ที่่ �มีีต่่อระบบธรรมาภิิบาล 

ในการศึึกษานโยบายสาธารณะได้้รัับความสนใจในบรรดานัักวิิชาการด้้านนโยบาย 

ศึึกษา (Policy studies) หรืือนัักวิิชาการด้้านสหวิิทยาการ (Interdisciplinary  

studies) เป็็นอย่่างมาก ซึ่่�งต่่างให้้ความสำำ�คัญกัับอิิทธิิพลของสถาบัันมีีต่่อระบบ 

ธรรมาภิิบาลที่่�ซัับซ้้อน (Complex governance systems) และได้้ร่่วมกันพัฒนา 

ตััวแบบการวิิเคราะห์์เชิิงสถาบัันและการพััฒนา (Institutional analysis and  

development framework) ขึ้้ �นอย่่างเป็็นระบบเพ่ื่�อใช้้ในการศึึกษาระบบ 

ธรรมาภิิบาลพหุลัักษณ์์ (Polycentric governance) อั นเป็็นประโยชน์์อย่่างยิ่่�ง 

ต่่อการทำำ�ความเข้้าใจการมีีปฏิิสััมพันธ์์ของตััวแสดง (Actors) และการตััดสิินใจ 

สาธารณะได้้รัับอิิทธิิพลจากสถาบัันที่่�หลากหลายในระบบสัังคมที่่�มีีความซับซ้้อน 

หลายระดัับ (Multiple levels of social system) ยกตััวอย่่างเช่่น การวิิเคราะห์์ 

ระบบธรรมาภิิบาลในบริิบทด้้านการเปลี่่�ยนแปลงของสภาพแวดล้้อม  (Climate  

change) ที่่ �เป็็นความร่่วมมืือระหว่่างหน่่วยงานในระดัับท้้องถิ่่�น  ระดัับภููมิิภาค  

ระดัับชาติิ และระดัับนานาชาติิ (Lubell, 2015)
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ภาพประกอบท่ี่� 1 กรอบการวิิเคราะห์์เชิิงสถาบัันและการพััฒนา

(IAD framework) 

 
 ท่ี่�มา: Ostrom (2010 อ้างถึึงใน McGinnis, 2011:172)

	 อย่่างไรก็็ตามแม้้ว่่ากรอบการวิิเคราะห์์เชิิงสถาบัันและการพััฒนา (IAD  

framework) จะมีีจุดเน้้นที่่�การวิิเคราะห์์ปััจจััยเชิิงสถาบััน (Institutional factors)  

ได้้แก่่  เง่ื่�อนไขทางกายภาพ  (Biophysical conditions) คุ ณลักษณะของชุุมชน  

(Attributes of the community) และกฏ (Rules-in-use) ที่่�มีีผลต่่อการกำำ�หนด 

พฤติิกรรมหรืือการกระทำำ�ของตััวแสดง (Actors) เป็็นหลััก แต่่หัวใจในการศึึกษา 

ยัังคงสนใจถึึงการมีีปฏิิสััมพันธ์์ (Interactions) ระหว่่างตััวแสดงที่่�ปรากฏภาย 

ในเครืือข่่ายธรรมาภิิบาล (Action situations) ตลอดจนเกณฑ์์การประเมิินผล  

(Evaluation criteria) และผลลััพธ์์ที่่�เกิ ิดขึ้้�น  (Outcomes) ด้ ้วยเหตุุน้ี้� 

อาจกล่่าวได้้ว่่าตััวแบบในการวิิเคราะห์์นโยบายดัังกล่่าวได้้ให้้ความสำำ�คัญกัับ 

ธรรมาภิิบาลเชิิงครืือข่่าย (Network governance) ในฐานะระบบสัังคมที่่�มีี 

ความซัับซ้้อนอันเป็็นผลจากอิิทธิิพลของสถาบัันที่่�ถููกสร้้างขึ้้�นโดยมนุษย์์ (North,  

1994) 

	 จากการศึึกษา พ บว่่า ประสบการณ์์ของต่่างประเทศจำำ�นวนมากแสดง 

ให้้เห็็นว่่าการทำำ�งานแบบเครืือข่่ายมีีส่่วนช่่วยยกระดัับผลสำำ�เร็็จในการปฏิิบััติิงาน  

แต่่อย่่างไรก็็ตามในกรณีีของประเทศไทยนั้้�น  การศึึกษาในเชิิงประจัักษ์์เพ่ื่�อมุ่่�ง 
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ตอบคำำ�ถามว่่าเครืือข่่ายการทำำ�งานมีีส่่วนเสริิมสร้้างศัักยภาพหรืือความสามารถ 

ในการแก้้ปััญหาสาธารณะหรืือไม่่นั้้�น ยัังมีีจำำ�นวนไม่่มากนััก (วีีระศัักดิ์์� เครืือเทพ,  

2550) แต่่อย่่างไรก็็ตามหากพิิจารณาถึึงการนำำ�เอาทฤษฎีีเครืือข่่ายเชิิงนโยบาย 

ไปปฏิิบััติิในประเทศไทยจะพบว่่า จุ ดเริ่่�มต้้นของการนำำ�เครืือข่่ายเชิิงนโยบายไป 

ประยุุกต์์ใช้้กัับการบริิหารงานท้องถิ่่�นส่่วนใหญ่่จะมีีสาเหตุุมาจากความยากของงาน  

(Task difficulty) และข้้อจำำ�กัดในด้านขีีดสรรถนะขององค์์กรปกครองส่่วนท้องถิ่่�น  

(Management capacity) ซ่ึ่�งความซับซ้้อนของงานที่่�มีีผู้้�มีีส่่วนได้้เสีียจำำ�นวนมาก 

มาเกี่่�ยวข้้อง ส่่ งผลให้้มีีแนวโน้้มต่่อการพััฒนาของเครืือข่่ายธรรมาภิิบาลในการ 

บริิหารงานท้องถิ่่�น แต่่อย่่างไรก็็ตามเป็็นที่่�น่่าสัังเกตว่่าเครืือข่่ายที่่�เกิิดขึ้้�นส่่วนใหญ่่ 

จะเป็็นเครืือข่่ายการอนุุรัักษ์์ทรััพยากรธรรมชาติิและการจััดการสิ่่�งแวดล้้อม  

สวััสดิิการสัังคม  รวมถึึงโครงสร้้างพื้้�นฐานทางเศรษกิิจและบริิการสาธารณะ  

มากกว่่าเครืือข่่ายธรรมาภิิบาลการศึึกษาและวััฒนธรรม  ซึ่่�งมีีความแตกต่่างกััน 

จากข้้อค้้นพบในงานวิิจััยจากต่่างประเทศที่่�มีีการนำำ�แนวคิิดการจััดการเครืือข่่าย 

ไปใช้้ในการจััดการศึึกษาอย่่างแพร่่หลาย (Krueathep, Riccucci, &  

Suwanmala, 2010)

	 โดยสรุุปแล้้วอาจกล่่าวได้้ว่่าการนำำ�ทฤษฎีีเครืือข่่ายเชิิงนโยบาย (Policy  

networks) หรืือธรรมาภิิบาลเชิิงเครืือข่่าย (Network governance) มาประยุุกต์์ใช้้ 

ในกระบวนการนโยบายสาธารณะได้้รัับความนิิยมอย่่างมากในปััจจุุบัันทั้้�งใน 

ระดัับชาติิและในระดัับท้้องถิ่่�น  กระทั้้�งเปรีียบเสมืือนแนวปฏิิบััติินิิยมทาง 

การจััดการภาครัฐ (Public management fashion) แต่่อย่่างไรก็็ดีี สิ่่�งที่่�ท้้าทาย 

นัักวิิชาการและนัักบริิหารงานภาครัฐในการประยุุกต์์ใช้้ทฤษฎีีดังกล่่าวท่่ามกลาง 

บริิบทของสัังคมไทย ก็คืือ การพิิจารณาถึึงปััจจััยต่่าง ๆ  ที่่�มีีผลต่่อความสำำ�เร็็จหรืือ 

ความล้้มเหลวในการบริิหารจััดการเครืือข่่ายโดยเฉพาะอย่่างยิ่่�งอิิทธิิผลในเชิิง 

สถาบัันที่่�มีีความเกี่่�ยวข้้องกัับระบบธรรมาภิิบาลที่่�มีีความซับซ้้อน  ซึ่่�งประกอบ 

ไปด้้วยธรรมาภิิบาลหลายระดับั (Multi-level governance) ที่่�มีีความเกี่่�ยวข้้องกััน  

นอกจากน้ี้�การพิิจารณาถึึงโครงสร้้างและรููปแบบของเครืือข่่ายที่่�เหมาะสม 
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โดยพิิจารณาตามประเภทของการให้้บริิการสาธารณะ ตลอดจนการพััฒนาตััวแบบ 

การประเมิินประสิิทธิิผลของเครืือข่่ายการให้้บริิการสาธารณะ (Network  

governance effectiveness assessment) เป็็นสิ่่�งจำำ�เป็็นที่่�ส่่ งผลถึึง 

ความสำำ�เร็็จและความยั่่�งยืืนในการนำำ�แนวคิิดการบริิหารงานสาธารณะแบบ 

เครืือข่่ายไปปฏิิบััติิ

วิิธีีดำำ�เนิินการวิิจััย

 	 ระเบีียบวิิธีีวิจััย

	 การดำำ�เนิินการวิิจััยในครั้้�งน้ี้�ผู้้�วิ  ิ จััยเลืือกใช้้วิ ิธีีการวิิจััยเชิิงคุุณภาพ  

(Qualitative research) ซึ่่�งเป็็นวิิธีีการศึึกษาที่่�นิิยมใช้้ในการวิิจััยนโยบาย 

ทางการศึึกษารููปแบบหนึ่่�ง (Atkins, 2012) ที่่�เน้้นการตีีความ  (Interpretation)  

และการให้้ความหมาย (Meaning) ข องผู้้�ที่่ � เกี่่�ยวข้ ้องในปรากฏการณ์์  

(Phenomenon) ที่่ �ทำำ�การศึึกษา (Aspers & Corte, 2019) โดยมุ่่�งทำำ�ความ 

เข้้าใจเครืือข่่ายธรรมาภิิบาลทางการศึึกษาเพ่ื่�อการพััฒนาเด็็กปฐมวััยระดัับ 

จัังหวััดแบบกรณีีศึึกษา (Case study) ซ่ึ่�งผู้้�วิจััยได้้กำำ�หนดให้้เครืือข่่ายการพััฒนา 

เด็็กปฐมวััยขององค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�นระดัับจัังหวััด ในเขตพื้้�นที่่�นวััตกรรม 

การศึึกษาจัังหวััดระยองเป็็นกรณีีศึึกษา 

	 ประชากรและกลุ่่�มตััวอย่่าง 

 	 กลุ่่ �มตัวอย่่างเป็็นการเลืือกแบบเจาะจง (Purposive sampling)  

ในการเลืือกผู้้�ให้้ข้้อมูลูที่่�สำำ�คัญ (Key-informants) และกรณีีศึึกษา (Case study)  

เครืือข่่ายธรรมาภิิบาลการศึึกษาระดัับจัังหวััดในเขตพื้้�นที่่�นวััตกรรมการศึึกษา 

จัังหวััดระยอง (Hamilton & Corbett-Whitteir, 2013) เน่ื่�องจากเป็็น 1 ใน 8  

พื้้�นที่่�นวััตกรรมการศึึกษาตามประกาศของรััฐบาล (กระทรวงศึึกษาธิิการ, 2561)  

นอกจากน้ี้�ยัังเป็็นพื้้�นที่่�นำำ�ร่่องเครืือข่่ายความร่่วมมืือระหว่่างภาครัฐ ภาคเอกชน  

และองค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�นระดัับจัังหวััดเพ่ื่�อการพััฒนาเด็็กปฐมวััยตาม 

โครงการ ดาว อีีเอฟ พัฒนาเยาวชนสู่่�ความสำำ�เร็็จเพ่ื่�อเมืืองระยองผาสุุก (จัังหวััด 

ระยอง, 2560) 
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พฤกษพงศ์ วิสุทธิ์ดวงดุษดี และพลอย สืบวิเศษ 

 	 การเก็็บรวบรวมข้้อมููล 

	 การเก็็บรวมรวมข้้อมููลในการวิิจััยครั้้�งน้ี้�ผู้้�วิจัิัยจะเลืือกใช้้วิิธีีการต่่าง ๆ  ดังน้ี้�

	 1)	 การศึึกษาจากเอกสารและงานวิจััยที่่�เกี่่�ยวข้้อง ได้้แก่่ รายงานสถิิติิต่่าง ๆ  

ของหน่่วยงาน บันทึกการประชุุมของหน่่วยงานที่่�เกี่่�ยวข้้อง ประกาศ คำำ�สั่่�ง กฎหมาย  

ข้้อบััญญััติิท้้องถิ่่�น น โยบาย และมาตรการที่่�เกี่่�ยวข้้องกัับการจััดการศึึกษาระดัับ 

ปฐมวััยขององค์์กรปกครองส่่วนท้องถิ่่�นในจังหวััดระยอง และเอกสารชั้้�นทุติิยภููมิิ  

ตลอดจนเอกสารรายงาน  หรืือข้้อมููลที่่�ได้้รัับการเก็็บรวบรวมและวิิเคราะห์์ 

ในรูปแบบต่่าง ๆ ที่่ �เกี่่�ยวข้้องทางด้้านการศึึกษาระดัับปฐมวััย ตลอดจนรายงาน 

ผลการศึึกษาในเร่ื่�องที่่�เกี่่�ยวข้้องกับัการจัดัศึึกษาระดับัปฐมวััยขององค์์กรปกครอง 

ส่่วนท้องถิ่่�นในจังหวััดระยอง เป็็นต้น 

	 2)	 การสััมภาษณ์์แบบเจาะลึึก (in-depth interview) ผู้้�วิิจััยใช้้แนว 

การสััมภาษณ์์แบบเจาะลึึกก่่อนทำำ�การศึึกษาด้้วยวิิธีีการสัังเกตอย่่างมีีส่่วนร่่วม  

(Gunnulfsen, 2021) โดยมีีการกำำ�หนดผู้้�ให้้ข้้อมููลสำำ�คัญ (Key-informants)  

จำำ�นวน 10 คน ได้้แก่่ ผู้้�แทนคณะอนุุกรรมการส่่งเสริิมการพััฒนาเด็็กปฐมวััยระดัับ 

จัังหวััดระยอง ท้ ้องถิ่่�นจังหวััดระยอง ผู้้�อำำ�นวยการกลุ่่�มงานส่่งเสริิมและพััฒนา 

ท้้องถิ่่�น สำำ�นักงานส่่งเสริิมการปกครองท้้องถิ่่�นจังหวััดระยอง ผู้้�บริิหารการศึึกษา  

สัังกััดองค์์การบริิหารส่่วนจังหวััดระยอง และเทศบาลเมืืองมาบตาพุุด ผู้้�บริิหาร 

สถานพัฒนาเด็็กปฐมวััย ศู นย์์พััฒนาเด็็กเล็็กวััดห้้วยโป่่ง สั งกััดเทศบาลเมืือง 

มาบตาพุุด ผู้้�แทนเครืือข่่ายภาคเอกชน  ได้้แก่่  ผู้้�อำำ�นวยการฝ่่ายองค์์กรสััมพันธ์์/ 

ผู้้�แทน บริิษััท ดาว เคมิคอล (ประเทศไทย) จำำ�กัด และผู้้�อำำ�นวยการบริิหาร บริิษััท  

รัักลููก โซเชี่่�ยล เลิิร์์นนิ่่�ง จำำ�กัด

	 3)	 การอภิิปรายกลุ่่�ม  (Focus-group interview) ผู้้�วิิจััยเลืือกใช้้วิิธีีการ 

การสนทนากลุ่่�มระหว่่างผู้้�ให้้ข้้อมููลที่่�สำำ�คัญในระดัับของสถานพัฒนาเด็็กปฐมวััย  

เพ่ื่�อทราบความคิดเห็็นของผู้้�ที่่�เกี่่�ยวข้้องในระดัับชุุมชนตามประเด็็นการสััมภาษณ์์ 

ที่่�ได้้กำำ�หนดไว้้ ซ่ึ่�งในการศึึกษาครั้้�งน้ี้�ได้้แก่่ คณะกรรมการบริิหารศููนย์พััฒนาเด็็กเล็็ก 

ศููนย์์พััฒนาเด็็กเล็็กวััดห้้วยโป่่ง สั งกััดเทศบาลเมืืองมาบตาพุุด จำ ำ�นวน  10 คน  
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เน่ื่�องจากเป็็นสถานพัฒนาเด็็กปฐมวััยนำำ�ร่่องในพื้้�นที่่�เทศบาลเมืืองมาบตาพุุดที่่�มีี 

ผลการปฏิิบััติิงานโดดเด่่น  (Hamilton และ Corbett-Whitteir, 2013)  

ตามคำำ�แนะนำำ�ของสำำ�นักงานท้้องถิ่่�นจังหวััดระยองและผู้้� ให้้ข้้อมููลที่่�สำำ�คัญที่่� 

เกี่่�ยวข้้องกัับเครืือข่่ายการพััฒนาเด็็กปฐมวััยในระดัับจัังหวััดว่่ามีีความเหมาะสม 

ในฐานะแบบอย่่างที่่�เป็็นเลิิศ  (Best practice) ข องสถานพัฒนาเด็็กปฐมวััยใน 

จัังหวััดระยอง

	 4)	 การสัังเกตอย่่างมีีส่่วนร่่วม  (Participant observation) ผู้้�วิิจััยใช้ ้

กระบวนการเก็็บข้้อมููลด้้วยการสัังเกตอย่่างมีีส่่วนร่่วมเพ่ื่�อช่่วยสร้้างความเข้้าใจ 

ต่่อปรากฎการณ์์และพฤติิกรรมที่่�แท้้จริิงของสมาชิิกในเครืือข่่ายธรรมาภิิบาล 

การพัฒันาเด็็กปฐมวััยขององค์์กรปกครองส่่วนท้องถิ่่�นระดับัจัังหวััด (Atkins, 2012) 

ซึ่่�งเป็็นเครืือข่่ายระหว่่างภาครัฐ ภาคเอกชน  และองค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�น  

โดยผู้้�วิิจััยได้้ดำำ�เนิินการเก็็บข้้อมููลด้้วยวิิธีีการสัังเกตอย่่างมีีส่่วนร่่วมในการประชุุม  

(meeting) สัมมนาเชิิงปฏิิบััติิการ (workshop) ตลอดจนเวทีีถอดบทเรีียน (world  

café) ข องเครืือข่่ายที่่�เกี่่�ยวข้้องกัับการพััฒนาเด็็กปฐมวััยขององค์์กรปกครอง 

ส่่วนท้องถิ่่�นในจังหวััดระยอง จำำ�นวน 6 ครั้้�ง ในช่่วงปีี 2561-2562

 	 การวิิเคราะห์์ข้้อมููล 

	 การวิิเคราะห์์ข้้อมููลเชิิงคุุณภาพในงานวิิจััยครั้้�งน้ี้� ใช้้การวิิเคราะห์์เนื้้�อหา  

(Contentanalysis) ตามวััตถุุประสงค์์ในการศึึกษา (Parra, Said-Hung, &  

Montoya-Vargas, 2021) ซึ่่�งผู้้�วิิจััยจะดำำ�เนิินการวิิเคราะห์์เนื้้�อหาของข้้อมููล 

ที่่�ได้้จากการเก็็บรวบรวมทั้้�งข้้อมููลปฐมภูมิิ (Primary data) และข้้อมููลทุุติิยภููมิิ  

(Secondary data) ที่่�เกี่่�ยวข้้องกัับการจััดการศึึกษาสำำ�หรัับเด็็กปฐมวััยขององค์์กร 

ปกครองส่่วนท้้องถิ่่�น  กฎหมาย น โยบาย ม าตรการ และคำำ�สั่่�งที่่�เกี่่�ยวข้้องของ 

หน่่วยงานที่่�มีีหน้้าที่่�เกี่่�ยวข้้องกัับการจััดการศึึกษาขององค์์กรปกครองส่่วนท้องถิ่่�น  

ตลอดจนข้้อมููลที่่�ได้้จากการสััมภาษณ์์ (In-depth interview) การอภิิปรายกลุ่่�ม  

(Focus group interview) และการสัังเกตอย่่างมีีส่่วนร่่วม  (Participant  

observation) 
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พฤกษพงศ์ วิสุทธิ์ดวงดุษดี และพลอย สืบวิเศษ 

จริิยธรรมในการวิิจััย

	 การวิิจััยครั้้�งน้ี้�มิิได้้ทำำ�การทดลองในสัตัว์์หรืือมนุษย์์ และมิิได้้มีวัีัตถุุประสงค์์ 

ที่่�จะทำำ�การศึึกษาในเด็็กและเยาวชนหรืือผู้้�ที่่�เป็็นกลุ่่�มเปราะบางในสังคม  แต่่ 

อย่่างไรก็็ตามผู้้�วิ  ิจััยได้้ดำำ�เนิินการช้ี้�แจงถึึงวััตถุุประสงค์์ของการวิิจััยและ 

ขออนุุญาตเก็็บข้้อมููลเพ่ื่�อการวิิจััยครั้้�งน้ี้� ตลอดจนชี้�แจงสิิทธิิอัันพึึงมีีของผู้้�ให้ ้

ข้้อมููลที่่�สำำ�คัญอย่่างครบถ้้วนตลอดระยะเวลาในการศึึกษา 

ผลการวิิจััย

	 จากการศึึกษาผู้้�วิิจััย พ บว่่า การจััดการศึึกษาในระดัับปฐมวััยขององค์์กร 

ปกครองส่่วนท้้องถิ่่�นในจังหวััดระยองมีีการเปลี่่�ยนแปลง 3 ช่่ว งที่่�สำำ�คัญ ได้้แก่่ 

ช่่วงแรก คืื อ การจััดการศึึกษาปฐมวััยขององค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�นก่่อน 

การกระจายอำำ�นาจให้้แก่่องค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�น พ .ศ. 2542 ช่่ว งที่่�สอง 

คืือ การจััดการศึึกษาในระดัับปฐมวััยขององค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�นภายหลััง 

การกระจายอำำ�นาจให้้แก่่องค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�น พ .ศ. 2542 และช่่วงที่่� 3  

คืือ การพััฒนาเครืือข่่ายธรรมาภิิบาลการศึึกษาเพ่ื่�อการพััฒนาเด็็กปฐมวััยของ 

องค์์กรปกครองส่่วนท้องถิ่่�นระดัับจัังหวััดหลััง พ.ศ. 2560 โดยมีีรายละเอีียดดัังน้ี้�

	 1.	 การจััดการศึึกษาปฐมวััยของท้้องถิ่่�นก่่อนการกระจายอำำ�นาจทาง 

การศึึกษาให้้กัับองค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�นตามพระราชบััญญััติิกำำ�หนดแผน 

และขั้้�นตอนการกระจายอำำ�นาจ พ .ศ. 2542 ในอดีีตการจััดการศึึกษาสำำ�หรัับ 

เด็็กปฐมวััยที่่�ดำำ�เนิินการโดยองค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�น  ได้้แก่่  เทศบาล ได้้จััด 

การศึึกษาปฐมวััยแก่่เด็็กอายุุ 3-5 ขวบ ในศูนย์์พััฒนาเด็็กเล็็ก โดยใช้้งบประมาณ 

จากเงิินรายได้้เทศบาลเป็็นค่่าใช้้จ่่ายในการบริิหารจััดการ เพ่ื่�อมุ่่�งพััฒนาความ 

พร้้อมแก่่เด็็กในวััย 3-5 ขว บ ให้้ได้้รัับการพััฒนาทั้้�งด้้านร่่างกาย อารมณ์์ จิ ิตใจ  

สัังคม สติิปััญญา และมีีความพร้อมในการเข้้ารับัการศึึกษาต่่อในระดัับประถมศึึกษา  

โดยส่่วนราชการต่่าง ๆ ที่่ �ดำำ�เนิินการจััดตั้้�งสถานพัฒนาเด็็กปฐมวััย ได้้แก่่  

กรมการพััฒนาชุุมชน  กระทรวงมหาดไทย ดำ ำ�เนิินการในศูนย์์เด็็กเล็็ก จำ ำ�นวน  
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7,520 แห่่ง กรมการศาสนา กระทรวงศึึกษาธิิการ (ปััจจุุบัันอยู่่�ในสังกััดกระทรวง 

วััฒนธรรม) ดำ ำ�เนิินการในวััด/มััสยิิด เรีียกว่่า ศู นย์์อบรมเด็็กก่่อนเกณฑ์์ในวััด/ 

มััสยิิด จำำ�นวน 4,155 แห่่ง และสำำ�นักงานคณะกรรมการการประถมศึึกษาแห่่งชาติิ  

(สปช.) ดำ ำ�เนิินการในโรงเรีียน  เรีียกว่่าการจััดการศึึกษาอนุุบาล 3 ขว บ จำ ำ�นวน  

2,651 แห่่ง รวมทั้้�งสิ้้�น  14,326 แห่่ง ส่่วน ราชการดัังกล่่าวต่่างมีีวััตถุุประสงค์์ 

ในการพััฒนาเด็็กวััย 3-5 ขวบ ให้้มีีความพร้อมด้านร่่างกาย อารมณ์์ จิตใจ สังคม  

สติิปััญญา มีีคุณธรรมและจริิยธรรม  เพ่ื่�อศัักยภาพในการศึึกษาต่่อในระดัับ 

ประถมศึึกษาเช่่นเดีียวกัน แต่่ก็มีีโครงสร้้างการบริิหารงานและความเป็็นเอกภาพ 

ในการบริิหารจัดัการที่่�แตกต่่างกััน กล่่าวคืือ ศูนย์พััฒนาเด็็กเล็็กของกรมการพััฒนา 

ชุุมชนบริิหารงานโดยคณะกรรมการพััฒนาเด็็ก ซึ่่�งประกอบด้้วย ตั วแทน  

ผู้้�ปกครอง/ผู้้�นำำ�ท้้องถิ่่�น ศู นย์์อบรมเด็็กก่่อนเกณฑ์์ในวััด/มััสยิิดบริิหารงานโดย 

คณะกรรมการบริิหารศููนย์อบรมเด็็กก่่อนเกณฑ์์ในวััด/มััสยิิด ประกอบด้้วย ผู้้�แทน 

ครูผู้้� สอน  ผู้้� แทนครูพี่่�เล้ี้�ยง ผู้้� แทนผู้้� ปกครอง ผู้้� แทนองค์์กรชุุมชน  ผู้้� แทน 

สถานศึึกษา และผู้้�ทรงคุุณวุฒิิ โดยมีีเจ้้าอาวาส/อิิหม่่าม  เป็็นประธาน  และ 

การจััดการศึึกษาอนุุบาล 3 ขวบ ของสำำ�นักงานคณะกรรมการการประถมศึึกษา 

แห่่งชาติิ (สปช.) บริิหารงานโดยผู้้�บริิหารโรงเรีียน  (กรมส่่งเสริิมการปกครอง 

ท้้องถิ่่�น, 2559)

	 สำำ�หรัับกรณีีจังัหวััดระยอง ผู้้�วิจััย พบว่่า ศูนย์พััฒนาเด็็กเล็็กในพื้้�นที่่�จัังหวััด 

ระยองก่่อนการถ่่ายโอนภารกิิจตามแผนปฏิิบััติิการกำำ�หนดขั้้�นตอนการกระจาย 

อำำ�นาจให้้แก่่องค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�น  ภายใต้้ประกาศของคณะกรรมการ 

การกระจายอำำ�นาจให้้แก่่องค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�นในปีี พ .ศ. 2545  

ศููนย์์พััฒนาเด็็กเล็็กขององค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�นมีีทั้้�งได้้รัับการถ่่ายโอน 

มาจากส่่วนราชการอ่ื่�นได้้แก่่  กรมการศาสนาสำำ�นักงานประถมศึึกษาแห่่งชาติ ิ 

กรมพัฒนาชุุมชน  และศููนย์์ที่่�จััดตั้้�งขึ้้�นเองตามอำำ�นาจหน้้าที่่�ขององค์์กรปกครอง 

ส่่วนท้้องถิ่่�น  (กรมส่่งเสริิมการปกครองท้้องถิ่่�น. สำ ำ�นักงานส่่งเสริิมการปกครอง 

ท้้องถิ่่�นจังหวััดระยอง, 2562) โดยมีีรายละเอีียดตามตารางที่่� 2
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45พลวัตรของเครือข่ายธรรมาภิบาลการศึกษาเพื่อการพัฒนาเด็กปฐมวัย

ในท้องถิ่นจังหวัดระยอง: นัยยะเชิงนโยบาย  

พฤกษพงศ์ วิสุทธิ์ดวงดุษดี และพลอย สืบวิเศษ 

ตารางท่ี่� 2	 จำำ�นวนศูนย์์พััฒนาเด็็กเล็็กในพื้้�นที่่�จัังหวััดระยองก่่อนการถ่่ายโอน 

	 ภารกิิจให้้องค์์กรปกครองส่่วนท้องถิ่่�นจำำ�แนกตามสังกััด

อำำ�เภอ

สัังกััด

รวมกรมการ

ศาสนา

กรมพััฒนา

ชุุมชน

สำำ�นักงาน

ประถมศึึกษา

แห่่งชาติิ

อปท.

จััดตั้้�ง

เมืืองระยอง 9 4 1 14 28

แกลง 5 3 3 18 29

บ้้านค่่าย 14 8 1 3 26

บ้้านฉาง 0 5 0 8 13

วัังจัันทร์์ 1 4 0 4 9

นิิคมพัฒนา 1 0 4 4 9

เขาชะเมา 1 4 1 0 6

ปลวกแดง 1 1 0 7 9

รวม 32 29 10 58 129

ท่ี่�มา: ปรัับปรุุงจาก สำำ�นักงานส่่งเสริิมการปกครองท้้องถิ่่�นจังหวััดระยอง (2562)

	 2.	 การจััดการศึึกษาปฐมวััยภายหลัังการถ่่ายโอนภารกิิจด้้านการจััด 

การศึึกษาให้้กัับองค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�นตามพระราชบััญญััติิกำำ�หนดแผน 

และขั้้�นตอนการกระจายอำำ�นาจให้้แก่่องค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�น พ.ศ. 2542  

ภายหลัังการถ่่ายโอนภารกิิจตามประกาศของคณะกรรมการการกระจายอำำ�นาจ 

ให้้แก่่องค์์กรปกครองส่่วนท้องถิ่่�น ตามแผนปฏิิบััติิการกำำ�หนดขั้้�นตอนการกระจาย 

อำำ�นาจให้้แก่่องค์์กรปกครองส่่วนท้องถิ่่�น ศูนย์์พััฒนาเด็็กเล็็กที่่�ส่่วนราชการต่่าง ๆ  

ได้้แก่่  กรมพัฒนาชุุมชน สำ ำ�นักงานประถมศึึกษาแห่่งชาติิ และกรมการศาสนา 

เป็็นผู้้�ดำำ�เนิินการ ได้้ถ่่ายโอนให้้เทศบาลและองค์์การบริิหารส่่วนตำำ�บล ซึ่่�งเป็็น 

หน่่วยการปกครองส่่วนท้องถิ่่�นที่่�มีีกฎหมายจััดตั้้�งขึ้้�น เพ่ื่�อรองรัับการกระจายอำำ�นาจ 

จากรััฐบาล เป็็นผู้้�รับผิิดชอบดำำ�เนิินการแทนตามพระราชบััญญััติิกำำ�หนดแผน 

และขั้้�นตอนการกระจายอำำ�นาจให้้แก่่องค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�น พ .ศ. 2542  
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ภายใต้้การส่่งเสริิมสนัับสนุุนการดำำ�เนิินงานของ กรมส่่งเสริิมการปกครองท้้องถิ่่�น 

ทั้้�งในด้านวิชาการ งบประมาณ และการพััฒนาบุุคลากร มาตรฐานการดำำ�เนิินงาน 

ศููนย์์พััฒนาเด็็กเล็็กขององค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�น  (ประกาศคณะกรรมการ 

การกระจายอำำ�นาจให้้แก่่องค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�น  เร่ื่�อง แผนปฏิิบััติิการ 

กำำ�หนดขั้้�นตอนการกระจายอำำ�นาจให้้แก่่องค์์กรปกครองส่่วนท้องถิ่่�น, 2545)

	 อย่่างไรก็็ตามศููนย์์พััฒนาเด็็กเล็็กที่่�ส่่วนราชการต่่าง ๆ ถ่่ ายโอนให้้ 

องค์์กรปกครองส่่วนท้องถิ่่�นและที่่�องค์์กรปกครองส่่วนท้องถิ่่�นจัดตั้้�งขึ้้�นเอง ถืื อว่่า 

เป็็นสถานศึึกษาตามพระราชบััญญััติิการศึึกษาแห่่งชาติิ พ.ศ. 2542 ยัังคงมีีความ 

แตกต่่างหลากหลาย ทั้้ �งในด้้านโครงสร้้างการบริิหารงาน  ได้้แก่่ ด้ ้านบุุคลากร  

ด้้านการบริิหารจััดการ ด้ ้านวิิชาการและกิิจกรรมตามหลัักสููตร ด้ ้านอาคาร 

สถานที่่� สิ่่ �งแวดล้้อม  และความปลอดภััย ด้ ้านการมีีส่่วนร่่วมและสนัับสนุุนจาก 

ชุุมชน รวมถึงการพััฒนาคุุณภาพ ซ่ึ่�งองค์์กรปกครองส่่วนท้องถิ่่�นจะต้้องรัับผิิดชอบ 

ภารกิิจการดำำ�เนิินการ จั ดการศึึกษาให้้ได้้คุุณภาพและมาตรฐาน  เพ่ื่�อให้้ศููนย์์ 

พััฒนาเด็็กเล็็กในความรับผิิดชอบขององค์์กรปกครองส่่วนท้องถิ่่�นเป็็นสถานศึึกษา 

แห่่งแรกที่่�มีีคุณภาพและมาตรฐานสามารถให้้บริิการตอบสนองชุุมชนด้้านการ 

จััดการศึึกษาแก่่เด็็กปฐมวััย อายุุ 2-5 ขวบ 

	 นอกจากน้ี้�ผู้้�วิจััย พบว่่า ยังมีีศูนย์พััฒนาเด็็กเล็็กบางแห่่งที่่�ยังัคงมีีการบริิหาร 

จััดการร่่วมกันระหว่่างองค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�นกับศาสนสถานซึ่่�งเป็็นไปตาม 

ข้้อแนะนำำ�แนวทางปฏิิบััติิในการบริิหารจััดการศููนย์์อบรมเด็็กก่่อนระดัับ 

ประถมศึึกษาในศาสนสถาน โดยมีีการบริิหารจััดการร่่วมกันใน 3 รูปแบบ ได้้แก่่  

รููปแบบแรก คืื อ องค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�นเป็็นผู้้�รับผิิดชอบการบริิหารจััดการ 

ศููนย์์ทั้้�งหมด รูปแบบที่่�สอง คืือ องค์์กรปกครองส่่วนท้องถิ่่�นร่่วมและศาสนสถาน 

ร่่วมกันบริิหารจััดการศููนย์์พััฒนาเด็็กเล็็ก และรููปแบบสุุดท้้าย คืื อ ศ าสนสถาน 

เป็็นผู้้�รับผิิดชอบการบริิหารจััดการศููนย์์ทั้้�งหมดโดยองค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�น 

ทำำ�หน้้าที่่�จััดสรรเงิินอุดหนุุนให้้ศููนย์์พััฒนาเด็็กเล็็กเป็็นผู้้�รับผิิดชอบการบริิหาร 

จััดการยกเว้้นรายการอาหารเสริิม  (นม) ซึ่่�งองค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�นจะต้้อง 

เป็็นผู้้�รับผิิดชอบในการจััดซื้้�อจััดจ้้าง (กระทรวงมหาดไทย, 2554)  
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47พลวัตรของเครือข่ายธรรมาภิบาลการศึกษาเพื่อการพัฒนาเด็กปฐมวัย

ในท้องถิ่นจังหวัดระยอง: นัยยะเชิงนโยบาย  

พฤกษพงศ์ วิสุทธิ์ดวงดุษดี และพลอย สืบวิเศษ 

	 ในปััจจุุบัันหากพิิจารณาถึึงการจััดการศึึกษาระดัับปฐมวััยขององค์์กร 

ปกครองส่่วนท้องถิ่่�นตามมาตรฐานสถานพัฒนาเด็็กแห่่งชาติิ พ.ศ. 2562 จะพบว่่า 

สถานพัฒนาเด็็กปฐมวััย หมายถึึง สถานที่่�รัับดููแล พัฒนา จัดประสบการณ์์เรีียนรู้้�  

และการศึึกษาสำำ�หรัับเด็็กปฐมวััย คลอบคลุมทารกแรกเกิิดถึึง 6 ปี หรืือก่่อนเข้้าเรีียน 

ชั้้�นประถมศึึกษาปีีที่่� 1 ที่่ �ใช้้ช่ื่�อหลากหลายรวมทุกสัังกััดในประเทศไทย ซึ่่�งกรณีี 

ของสัังกััดกระทรวงมหาดไทย หมายถึึง ศู นย์์พััฒนาเด็็กเล็็กขององค์์กรปกครอง 

ส่่วนท้้องถิ่่�นและโรงเรีียนอนุุบาล ซึ่่�งอยู่่�ภายใต้้การกำำ�กับดููแลของกรมส่่งเสริิม 

การปกครองส่่วนท้้องถิ่่�นกระทรวงมหาดไทย ด้ ้วยเหตุุน้ี้�การพััฒนาเครืือข่่าย 

ธรรมาภิิบาลเพ่ื่�อการพััฒนาเด็็กปฐมวััยขององค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�นทั้้�งใน 

ระดัับประเทศและในระดัับจัังหวััดจะต้้องให้้ความสำำ�คัญทั้้�งกัับศููนย์์พััฒนา 

เด็็กเล็็กขององค์์กรปกครองส่่วนท้องถิ่่�นและโรงเรีียนในสังกััดขององค์์กรปกครอง 

ส่่วนท้้องถิ่่�นทั้้�งองค์์การบริิหารส่่วนจัังหวััดและเทศบาลที่่�มีีการจััดการศึึกษา 

ในระดัับปฐมวััยไปพร้้อม  ๆ กั น  (กรมส่่งเสริิมการปกครองท้้องถิ่่�น. สำ ำ�นักงาน 

ส่่งเสริิมการปกครองท้้องถิ่่�นจังหวััดระยอง, 2564)

ตารางท่ี่� 3	 สถานพัฒนาเด็็กปฐมวััยขององค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�นจังหวััด 

	 ระยองจำำ�แนกตามประเภท

ประเภทสถานศึึกษา จำำ�นวน

ศููนย์์พััฒนาเด็็กเล็็กสัังกััดองค์์กรปกครองส่่วนท้องถิ่่�น 127 6,321

โรงเรีียนสังกััดองค์์การบริิหารส่่วนจังหวััด 2 1,655

โรงเรีียนสังกััดเทศบาลนคร 5 1,528

โรงเรีียนสังกััดเทศบาลเมืือง 1 394

โรงเรีียนสังกััดเทศบาลตำำ�บล 13 2,658

รวม 148 12,556

ท่ี่�มา: ปรัับปรุุงจาก สำำ�นักงานส่่งเสริิมการปกครองท้้องถิ่่�นจังหวััดระยอง (2564) 
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	 3.	 การพััฒนาเครือข่่ายธรรมาภิบิาลการศึึกษาเพื่่�อการพััฒนาเด็็กปฐมวััย 

ขององค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�นระดัับจัังหวััดหลััง พ.ศ. 2560 ตามพระราชบััญญััติิ 

การศึึกษาแห่่งชาติิ พุทธศักราช 2542 มาตรา 29 กำำ�หนดให้้สถานศึึกษาร่่วมกับ 

บุุคคล ค รอบครััว ชุ มชน  องค์์กรชุุมชน  องค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�น  เอกชน 

องค์์กรเอกชน  องค์์กรวิิชาชีีพ  สถาบัันศาสนา สถานประกอบการ และสถาบััน 

สัังคมอื่�น ส่่งเสริิมความเข้้มแข็็งของชุุมชนโดยจััดกระบวนการเรีียนรู้้�ภายในชุมชน 

และการแลกเปลี่่�ยนประสบการณ์พั์ัฒนาระหว่่างชุุมชน น อกจากน้ี้�ในมาตรา 58  

ยัังกำำ�หนดให้้มีีการระดมทรััพยากรและการลงทุุน ด้านงบประมาณ การเงิิน และ 

ทรััพย์์สิิน ทั้้�งจากรััฐ องค์์กรปกครองส่่วนท้องถิ่่�น บุคคล ครอบครัว ชุมชน องค์์กร 

ชุุมชนเอกชน  องค์์กรเอกชน  องค์์กรวิิชาชีีพ  สถาบัันศาสนา สถานประกอบการ  

สถาบัันสังคมอื่�น  และต่่างประเทศ ม าใช้้ในการจััดการศึึกษา (พระราชบััญญััติ ิ

การศึึกษาแห่่งชาติิ พ.ศ. 2542, 2542) 

	 ด้้วยเหตุุน้ี้�กรมส่่งเสริิมการปกครองท้้องถิ่่�น กระทรวงมหาดไทยจึึงได้้จััดทำำ� 

มาตรฐานการดำำ�เนิินงานศูนย์์พััฒนาเด็็กเล็็กขององค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�น  

เพ่ื่�อเป็็นแนวทางการดำำ�เนิินงานศูนย์์พััฒนาเด็็กเล็็กให้้มีีมาตรฐานและมีีคุณภาพ 

เป็็นไปในทิศทางเดีียวกัน โดยแบ่่งมาตรฐานออกเป็็น 6 ด้าน คืือ ด้านการบริิหาร 

จััดการศููนย์์พััฒนาเด็็กเล็็ก ด้ ้านบุคลากร ด้ ้านอาคาร สถานที่่� สิ่่ �งแวดล้้อมและ 

ความปลอดภััย ด้ ้านวิิชาการและกิิจกรรมตามหลัักสููตร ด้ ้านการมีีส่่วนร่่วมและ 

การส่่งเสริิมสนัับสนุุน  และด้้านการส่่งเสริิมเครืือข่่ายการพััฒนาเด็็กปฐมวััย  

ซึ่่�งอาจกล่่าวได้้ว่่า เครืือข่่ายธรรมาภิิบาลเพ่ื่�อการพััฒนาเด็็กปฐมวััยขององค์์กร 

ปกครองส่่วนท้องถิ่่�น เริ่่�มปรากฏอยู่่�ในมาตรฐานการดำำ�เนิินงานศูนูย์พััฒนาเด็็กเล็็ก 

ขององค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�น  ตามมาตรฐานที่่� 5 และ 6 ทั้้ �งในด้้านการมีี 

ส่่วนร่่วมและส่่งเสริิมสนัับสนุุน  ตลอดจนในด้้านการส่่งเสริิมเครืือข่่ายการ 

พััฒนาเด็็กปฐมวััย (กรมส่่งเสริิมการปกครองท้้องถิ่่�น, 2559)

	 นอกจากน้ี้�ยัังได้้กำำ�หนดด้้านส่่งเสริิมเครืือข่่ายการพััฒนาเด็็กปฐมวััย 

ไว้้เป็็นการเฉพาะ เพ่ื่�อให้้ศููนย์์พััฒนาเด็็กเล็็กขององค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�น  

_22-1278(001-200)���.indd   48_22-1278(001-200)���.indd   48 23/12/2565 BE   17:4123/12/2565 BE   17:41



49พลวัตรของเครือข่ายธรรมาภิบาลการศึกษาเพื่อการพัฒนาเด็กปฐมวัย

ในท้องถิ่นจังหวัดระยอง: นัยยะเชิงนโยบาย  

พฤกษพงศ์ วิสุทธิ์ดวงดุษดี และพลอย สืบวิเศษ 

เป็็นสถานพัฒนาเด็็กปฐมวััยที่่�มีีคุณภาพและได้้มาตรฐานในการอบรมเล้ี้�ยงดูู  

จััดประสบการณ์์และส่่งเสริิมพัฒนาการเรีียนรู้้�แก่่เด็็กปฐมวััยอย่่างครอบคลุุม  

กว้้างขวาง เพ่ื่�อเสริิมสร้้างและส่่งเสริิมการพััฒนาเด็็กปฐมวััยในระดัับพื้้�นที่่�ให้้มีี 

การบริิหารจััดการศึึกษาปฐมวััยอย่่างมีีคุณภาพ ดั ังนั้้�นศูนย์์พััฒนาเด็็กเล็็ก  

องค์์กรปกครองส่่วนท้องถิ่่�น รวมทั้้�ง หัวหน้้าศููนย์์พััฒนาเด็็กเล็็ก ครูผู้้�ดูแลเด็็ก ครู  

ผู้้�ช่่วยหััวหน้้าศููนย์์พััฒนาเด็็กเล็็ก ผู้้�ช่่วยครู ผู้้�ดูแลเด็็ก ผู้้�ดูแลเด็็ก ผู้้�บริิหารและ 

ผู้้�เกี่่�ยวข้้องขององค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�นจึึงต้้องส่่งเสริิม  การสร้้างเครืือข่่าย 

การพััฒนาเด็็กปฐมวััยทั้้�งในระดัับองค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�น  ระดัับอำำ�เภอ  

ระดับัจัังหวััด และระดับัภาค (กรมส่่งเสริิมการปกครองท้้องถิ่่�น, 2559) ซ่ึ่�งในเวลา 

ต่่อมาคณะรััฐมนตรีีได้้มีีมติิเห็็นชอบมาตรฐานสถานพัฒนาเด็็กปฐมวััยแห่่งชาติิ 

ตามที่่�กระทรวงศึึกษาธิิการนำำ�เสนอและให้้กระทรวงที่่�เกี่่�ยวข้้องพิิจารณานำำ� 

มาตรฐานดังกล่่าวไปใช้้เป็็นแนวทางในกาส่่งเสริิม สนัับสนุุน เพ่ื่�อยกระดัับการพััฒนา 

ให้้มีีคุณภาพตามมาตรฐาน ทั้้�งน้ี้�ในวัันที่่� 1 มีีนาคม 2562 กรมส่่งเสริิมการปกครอง 

ท้้องถิ่่�นได้้มีีหนัังสืือแจ้้งให้้ทุุกจัังหวััดนำำ�มาตรฐานสถานพัฒนาเด็็กปฐมวััยแห่่งชาติิ 

ไปใช้้ในการประกัันคุณภาพการศึึกษาภายในศูนย์์พััฒนาเด็็กเล็็กขององค์์กร 

ปกครองส่่วนท้องถิ่่�นทุกแห่่งนัับตั้้�งแต่่ปีการศึึกษา 2562 เป็็นต้นไป (กรมส่่งเสริิม 

การปกครองท้้องถิ่่�น, 2562) 

	 กรมส่่งเสริิมการปกครองท้้องถิ่่�น  กระทรวงมหาดไทยในฐานะที่่�เป็็น 

หน่่วยงานหลักัของการขับัเคลื่่�อนนโยบายการพัฒันาเด็็กปฐมวััยในองค์์กรปกครอง 

ส่่วนท้้องถิ่่�นได้้นำำ�มาตรฐานสถานพัฒนาเด็็กปฐมวััยดัังกล่่าวมาใช้้ในการประกััน 

คุุณภาพการศึึกษาปฐมวััยตั้้�งแต่่ปีีการศึึกษา 2562 เป็็นต้้นมา และได้้มีีนโยบาย 

การยกระดัับมาตรฐานการจััดการศึึกษาปฐมวััยในศูนย์์พััฒนาเด็็กเล็็กของ 

องค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�นทั่่�วประเทศให้้มีีมาตรฐานและคุุณภาพสูงขึ้้�น  

โดยกำำ�หนดให้้มีีคณะกรรมการส่่งเสริิมและพััฒนาคุุณภาพการจััดการศึึกษา 

ปฐมวััยศููนย์์พััฒนาเด็็กเล็็กขององค์์กรปกครองส่่วนท้องถิ่่�น จำำ�นวน 2 ระดัับ คืือ  

ระดัับส่่วนกลาง และระดัับจัังหวััด โดยจัังหวััดระยองได้้มีีคำำ�สั่่�งจัังหวััดระยอง  
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ที่่� 541/2561 ลงวัันที่่� 19 ม กราคม  2561 เร่ื่�องแต่่งตั้้�งคณะกรรมการส่่งเสริิม 

และพััฒนาคุุณภาพการจััดการศึึกษาปฐมวััยศููนย์์พััฒนาเด็็กเล็็กขององค์์กร 

ปกครองส่่วนท้องถิ่่�นระดัับจัังหวััด (จัังหวััดระยอง, 2561ก) ซ่ึ่�งต่่อมาจัังหวััดระยอง 

ได้้ดำำ�เนิินการจััดประชุุมคณะกรรมการส่่งเสริิมและพััฒนาคุุณภาพการจััดการ 

ศึึกษาปฐมวััยศููนย์์พััฒนาเด็็กเล็็กขององค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�น  ระดัับจัังหวััด  

ครั้้�งที่่� 1/2562 โดยมีีมติิเห็็นชอบให้้แต่่งตั้้�งคณะทำำ�งานสร้้างความเข้้มแข็็ง 

การศึึกษาปฐมวััยของศููนย์์พััฒนาเด็็กเล็็กสัังกััดองค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�น 

ระดัับอำำ�เภอ โดยให้้นายอำำ�เภอและท้้องถิ่่�นอำำ�เภอเป็็นที่่�ปรึึกษา และให้้ 

คััดเลืือกตััวแทนกองการศึึกษา ครู  และผู้้�ดูแลเด็็ก เพ่ื่�อเป็็นเครืือข่่ายต้้นแบบ 

ในการนิิเทศติิดตามศููนย์์พััฒนาเด็็กเล็็กสัังกััดองค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�น  

(กรมส่่งเสริิมการปกครองท้้องถิ่่�น. สำ ำ�นักงานส่่งเสริิมการปกครองท้้องถิ่่�นจังหวััด 

ระยอง, 2563) 

	 แม้้ว่่ากลไกการบริิหารจััดการเครืือข่่ายธรรมาภิิบาลเพ่ื่�อการพััฒนาเด็็ก 

ปฐมวััยขององค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�นระดัับจัังหวััดจะมีีศูนย์์กลางของเครืือข่่าย 

อยู่่�ที่่�ระบบราชการส่่วนภูมิูิภาค โดยมีีผู้้�ว่่าราชการจังัหวััดเป็็นประธาน ซ่ึ่�งหน่่วยงาน 

ที่่�รัับผิิดชอบหลัักในระดัับจัังหวััดก็็คืือ สำำ�นักงานส่่งเสริิมการปกครองท้้องถิ่่�นจังหวััด  

แต่่ในความเป็็นจริิงภาพรวมของการพััฒนาเด็็กปฐมวััยในระดัับจัังหวััดยัังมีี 

คณะอนุุกรรมการส่่งเสริิมการพััฒนาเด็็กปฐมวััยระดัับจัังหวััดซึ่่�งแต่่งตั้้�งขึ้้�น 

โดยอาศััยอำำ�นาจตามความในมาตรา 18 แห่่งพระราชบััญญััติิส่่งเสริิมการพััฒนา 

เด็็กและเยาวชนแห่่งชาติิ พ .ศ. 2550 ทั้้ �งน้ี้�เพ่ื่�อส่่งเสริิมให้้การขัับเคลื่�อน 

การดำำ�เนิินการพััฒนาเด็็กปฐมวััยในระดัับจัังหวััดมีีความชัดเจนเป็็นรูปธรรม และ 

สามารถประสานการทำำ�งานร่่วมกัันแบบบููรณาการได้้อย่่างมีีประสิิทธิิภาพและ 

เช่ื่�อมโยงการทำำ�งานจากระดัับนโยบายสู่่�ภููมิิภาคได้้อย่่างเป็็นระบบ ซ่ึ่�งอำำ�นาจของ 

คณะอนุุกรรมการส่่งเสริิมการพััฒนาเด็็กปฐมวััยระดัับจัังหวััดมีีหน้้าที่่�ในการ 

กำำ�หนดนโยบายการพัฒันาเด็็กปฐมวััยในระดับัจัังหวััดครอบคลุมุทุกสัังกััด สนัับสนุุน 

องค์์ความรู้้�และทรััพยากรในการดำำ�เนิินงานด้้านการพััฒนาเด็็กปฐมวััยกัับทุุก 
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หน่่วยงานที่่�เกี่่�ยวข้้องในระดัับจัังหวััด ตลอดจนติิดตามผลการดำำ�เนิินงานการ 

พััฒนาเด็็กปฐมวััยในระดัับจัังหวััด น อกจากน้ี้�ยัังสามารถแต่่งตั้้�งคณะทำำ�งานเพ่ื่�อ 

ดำำ�เนิินการต่่าง ๆ ที่่ �เกี่่�ยวข้้องกัับการพััฒนาเด็็กปฐมวััยได้้ตามความจำำ�เป็็นและ 

เหมาะสมอีีกด้้วย (จัังหวััดระยอง, 2561ข) 

	 อย่่างไรก็็ตามในกรณีีของจัังหวััดระยองไม่่ได้้มีีเพีียงคณะกรรมการส่่งเสริิม 

และพััฒนาคุุณภาพการจััดการศึึกษาปฐมวััยศููนย์์พััฒนาเด็็กเล็็กขององค์์กร 

ปกครองส่่วนท้้องถิ่่�น กั บคณะอนุุกรรมการส่่งเสริิมการพััฒนาเด็็กปฐมวััยระดัับ 

จัังหวััดระยองเท่่านั้้�น ที่่ �มีีส่่วนสำำ�คัญกัับการพััฒนาการจััดการศึึกษาปฐมวััยของ 

องค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�นในระดัับจัังหวััด แต่่ยัังมีีคณะกรรมการขัับเคลื่�อน  

โครงการ ดาว-อีีเอฟ พั ฒนาเยาวชนสู่่ �ความสำำ�เร็็จเพ่ื่�อเมืืองระยองผาสุุก  

(DOW-EF Development for Successful Youth& Rayong Happiness)  

(จัังหวััดระยอง, 2560) ซึ่่�งเป็็นตัวอย่่างของความร่่วมมืือระดัับจัังหวััดระหว่่าง 

ภาครัฐ ภาคเอกชน  และองค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�นในการพััฒนาเด็็กปฐมวััย 

ในพื้้�นที่่�อำำ�เภอเมืืองและอำำ�เภอบ้้านฉาง จังหวััดระยอง 

	 ด้้วยเหตุุน้ี้�อาจกล่่าวได้้ว่่าศููนย์์กลางของอำำ�นาจการตััดสิินใจในรูปแบบ 

เครืือข่่ายธรรมาภิิบาลเพ่ื่�อการพััฒนาเด็็กปฐมวััยในจังหวััดระยองมีีหลายแห่่ง 

(Multi decision making center) ซ่ึ่�งเป็็นผลมาจากโครงสร้้างอำำ�นาจเชิิงสถาบััน 

ที่่�แตกต่่างกััน น อกจากน้ี้�ยัังส่่งผลให้้มีีองค์์ประกอบของคณะกรรมการ อำ ำ�นาจ 

หน้้าที่่�และขอบเขตการทำำ�งานที่่�เกี่่�ยวข้้องกัับการพััฒนาเด็็กปฐมวััยขององค์์กร 

ปกครองส่่วนท้องถิ่่�นที่่�ทัับซ้้อนกัน (Overlapping) อย่่างหลีีกเลี่่�ยงไม่่ได้้

	 โดยสรุุปแล้้วในปััจจุุบัันการพััฒนาเครืือข่่ายเพ่ื่�อการพััฒนาเด็็กปฐมวััย 

ในพื้้�นที่่�จัังหวััดระยองมีีกลไกการทำำ�งานในรูปแบบคณะกรรมการระดัับจัังหวััด 

ที่่�รัับผิิดชอบโดยตรงที่่�สำำ�คัญถึึง 3 คณ ะ ซึ่่�งมีีจุดเน้้นที่่�แตกต่่างกััน  กล่่าวคืือ  

คณะอนุุกรรมการส่่งเสริิมการพััฒนาเด็็กปฐมวััยในระดัับจัังหวััดซ่ึ่�งเน้้นการทำำ�งาน 

คลอบคลุุมสถานพััฒนาเด็็กปฐมวััยทุุกสัังกััด ส่่วนคณ ะกรรมการส่่งเสริิมและ 

พััฒนาคุุณภาพการจััดการศึึกษาปฐมวััยขององค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�นระดัับ 

_22-1278(001-200)���.indd   51_22-1278(001-200)���.indd   51 23/12/2565 BE   17:4123/12/2565 BE   17:41



วารสารพัฒนศาสตร์
ปีที่ 5 ฉบับที่ 2 กรกฎาคม – ธันวาคม 2565  

52

จัังหวััดจะเน้้นการทำำ�งานคลอบคลุมสถานพัฒนาเด็็กปฐมวััยขององค์์กรปกครอง 

ส่่วนท้องถิ่่�นทั้้�งจัังหวััด และสำำ�หรัับคณะกรรมการขัับเคลื่�อนโครงการ ดาว อีีเอฟ  

พััฒนาเยาวชนสู่่�ความสำำ�เร็็จเพ่ื่�อเมืืองระยองผาสุุก จะมีีจุดเน้้นที่่�การบููรณาการ 

การทำำ�งานร่่วมกับสถานพัฒนาเด็็กปฐมวััยขององค์์กรปกครองส่่วนท้องถิ่่�นในเขต 

พื้้�นที่่�อำำ�เภอเมืืองและอำำ�เภอบ้้านฉาง จั ังหวััดระยอง ทั้้ �งน้ี้�ยัังไม่่นับรวมถึึง 

คณะกรรมการขัับเคลื่�อนพื้้�นที่่�นวััตกรรมการศึึกษาจัังหวััดระยอง ที่่ �อำำ�นาจหน้้าที่่� 

ส่่วนหนึ่่�งครอบคลุมถึงการจััดการศึึกษาระดับัปฐมวััยของทั้้�งจัังหวััด (คณะกรรมการ 

นโยบายพื้้�นที่่�นวััตกรรมการศึึกษา, 2564)

	 ในอนาคตอาจกล่่าวได้้ว่่าทิิศทางของการพััฒนาเด็็กปฐมวััยขององค์์กร 

ปกครองส่่วนท้้องถิ่่�นในระดัับจัังหวััดจะมีีความเข้้มแข็็งมากยิ่่�งขึ้้�นโดยการมีี 

ส่่วนร่่วมผ่่านเครืือข่่ายความร่่วมมืือจากภาครััฐ ภาคเอกชน  ภาคประชาสัังคม  

และองค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�นในการจััดการศึึกษาระดัับปฐมวััย ซึ่่�งแนวโน้้ม 

ของการพััฒนาฐานข้้อมููลสารสนเทศการพััฒนาเด็็กปฐมวััยตามมาตรฐานชาติิ  

และการพััฒนาเครืือข่่ายการนิิเทศติิดตามทั้้�งในระดัับจัังหวััดและในระดัับอำำ�เภอ 

จะเป็็นประเด็็นสำำ�คัญที่่�ผู้้�กำำ�หนดนโยบายที่่�เกี่่�ยวข้้องกัับการพััฒนาเด็็กปฐมวััย 

ทั้้�งในระดัับชาติิและในระดัับจัังหวััดจะให้้ความสำำ�คัญมากยิ่่�งขึ้้�นอย่่างต่่อเน่ื่�อง  

(กรมส่่งเสริิมการปกครองท้้องถิ่่�น, 2563) โดยมีีวััตถุุประสงค์์เพ่ื่�อนำำ�ข้้อมููล 

สารสนเทศในระดัับพื้้�นที่่�ขนาดใหญ่่มาวิิเคราะห์์ (Big data analytics) เพ่ื่�อ 

กำำ�หนดนโยบายการพััฒนาเด็็กปฐมวััยที่่�มีีความเหมาะสมและสามารถแก้้ไข 

สถานการณ์์ปััญหาในพื้้�นที่่�ได้้ตรงจุุดมากยิ่่�งขึ้้�นต่่อไป  
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56

อภิิปรายผลการวิิจััย

 	 ความท้้าทายสำำ�หรัับเครืือข่่ายธรรมาภิิบาลเพื่่�อการพััฒนาเด็็กปฐมวััย 

ระดัับจัังหวััด 

	 1. ก ารวััดประสิิทธิิผลของเครื ือข่ ่ายธรรมาภิิบาล (Network  

effectiveness assessment) เพ่ื่�อการก้้าวพ้นแนวปฏิิบััติินิิยม (Management  

fashion) ในการบริิหารนโยบายสาธารณะ จากผลการศึึกษา พบว่่า ผู้้�ที่่�เกี่่�ยวข้้อง 

และผู้้� ให้้ข้้อมููลที่่�สำำ�คัญให้้ความสำำ�คัญกัับการวััดประสิิทธิิผลของเครืือข่่าย 

เฉพาะผลลััพธ์์ที่่�เกิิดขึ้้�นกับผู้้� เรีียนเป็็นสำำ�คัญ แต่่อย่่างไรก็็ตามในทางปฏิิบััติิ  

พบว่่า การประเมิินผลศููนย์์พััฒนาเด็็กเล็็กสัังกััดองค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�นของ 

สำำ�นักงานส่่งเสริิมการปกครองส่่วนท้้องถิ่่�นจังหวััดระยอง น อกจากจะใช้้ 

มาตรฐานสถานพััฒนาเด็็กปฐมวััยแห่่งชาติิแห่่งชาติิในการประเมิินผลตาม 

นโยบายของกรมส่่งเสริิมการปกครองท้้องถิ่่�นแล้้ว ยั ังใช้้เกณฑ์์การประเมิินผล 

โดยคำำ�นึึงถึึงการปฏิิบััติิตามหลัักสููตรการศึึกษาปฐมวััย พ .ศ. 2560 และความ 

สอดคล้องตามแผนยุุทธศาสตร์์การศึึกษาของชาติิและของจัังหวััดอีีกด้้วย

	 แต่่อย่่างไรก็็ตามผู้้�วิจััยมีีข้้อสัังเกตว่่า ในการประเมิินประสิิทธิิผลของ 

เครืือข่่ายการพััฒนาเด็็กปฐมวััยระดัับจัังหวััด น อกจากจะประเมิินผลการจััด 

การศึึกษาทั้้�งจากมิิติิด้้านการบริิหารจััดการสถานศึึกษาและผลลััพธ์์ที่่�เกิิดขึ้้�น 

จากตััวผู้้�เรีียนแล้้ว ยังัจำำ�เป็็นที่่�จะต้้องมีีประเมิินประสิิทธิิผลของการบริิหารจััดการ 

ในรูปแบบเครืือข่่ายเพ่ื่�อการพััฒนาเด็็กปฐมวััยระดัับจัังหวััดด้้วย ทั้้ �งน้ี้�เน่ื่�องจาก 

แนวคิดและทฤษฎีีเครืือข่่ายธรรมาภิิบาลถููกนำำ�มาใช้้ในการดำำ�เนิินนโยบาย 

สาธารณะอย่่างแพร่่หลาย เสมืือนเป็็นแนวปฏิิบััติินิิยมเพ่ื่�อการบริิหารจััดการ 

สาธารณะ (public management fashion) โดยมิิได้้มุ่่�งตั้้�งคำำ�ถามถึึงความมีี 

ประสิิทธิิภาพและมีีประสิิทธิิผลของการนำำ�แนวความคิดดัังกล่่าวมาใช้้แต่่อย่่างใด 

	 ทั้้�งน้ี้�จากการศึึกษาผู้้�วิจััย พบว่่า ตั วแบบการวััดประสิิทธิิผลของเครืือข่่าย 

นโยบายสาธารณะ (Network Effectiveness assessment) น อกจากจำำ�เป็็น 

ที่่�จะต้้องพิิจารณาถึึงขีีดสมรรถนะของเครืือข่่ายธรรมาภิิบาล (Network-level  

_22-1278(001-200)���.indd   56_22-1278(001-200)���.indd   56 23/12/2565 BE   17:4123/12/2565 BE   17:41



57พลวัตรของเครือข่ายธรรมาภิบาลการศึกษาเพื่อการพัฒนาเด็กปฐมวัย

ในท้องถิ่นจังหวัดระยอง: นัยยะเชิงนโยบาย  

พฤกษพงศ์ วิสุทธิ์ดวงดุษดี และพลอย สืบวิเศษ 

competencies) แล้้ว ยังจำำ�เป็็นที่่�จะต้้องมีีการประเมิินความสำำ�เร็็จหรืือล้้มเหลว 

ของการบริิหารจััดการเครืือข่่ายธรรมาภิิบาลจากตััวบ่่งช้ี้�อ่ื่�น  ๆ ที่่ �สำำ�คัญ ได้้แก่่  

ต้้นทุนและประโยชน์์ที่่�ได้้รัับของการจััดการเครืือข่่าย (Cost and benefits  

of network maintenance) ฉันทามติของสมาชิิกที่่�มีีต่่อเป้้าหมายของเครืือข่่าย  

(Network goal consensus) การเติิบโตและความหลากหลายของจำำ�นวน 

สมาชิิกในเครืือข่่าย (Number of participants and diversity) ตลอดจนความ 

เช่ื่�อถืือไว้้วางใจของสมาชิิกที่่�มีีต่่อเครืือข่่าย (Trust) เป็็นต้้น  (Provan and  

Milward, 2001; Provan and Kenis, 2007)

ตารางท่ี่� 5 ตั วบ่่งช้ี้�ประสิิทธิิผลของเครืือข่่ายที่่�สำำ�คัญจำำ�แนกตามรููปแบบของ 

	 ธรรมาภิิบาล

รููปแบบธรรมาภิิบาล
(Governance Forms)

ความเชื่อมั่น
ไว้วางใจ
(Trust)

จำำ�นวน
สมาชิิก

(Number of 
Participants)

ฉัันทามติิ
ในเป้้าหมาย

(Goal 
Consensus)

ขีีดสมรรถนะ
ระดัับเครือข่่าย

(Network-level 
Competencies)

เครืือข่่ายแบบมีีส่่วนร่่วม
(Shared governance)

สูง น้อย สููง ต่ำำ��

เครืือข่่ายแบบมีีองค์์กรนำำ�
(Lead organization)

ต�่ำ, 
รวมศูนย์
อ�ำนาจสูง

ปานกลาง ค่่อนข้้าง
ต่ำำ��

ปานกลาง

เครืือข่่ายแบบมีีองค์์กร
เพ่ื่�อการจััดการเครืือข่่าย
(Network administrative 
organization)

ปานกลาง, 
ก�ำกับติดตาม
โดยสมาชิก

ปานกลาง
ถึงมาก

ค่่อนข้้างสููง สููง

ท่ี่�มา: ปรัับปรุุงจาก Provan & Kenis (2007: 237)

	 2.	 บทบาทของระบบราชการส่่วนภููมิภาคและองค์์กรปกครอง 

ส่่วนท้้องถิ่่�นในการพััฒนาเด็็กปฐมวััยระดัับจัังหวััด ในประเทศไทยการปฏิิรููป 

การศึึกษาควรเริ่่�มต้้นที่่�ระดัับ “จัังหวััด” ทั้้ �งน้ี้�เน่ื่�องจากข้้อได้้เปรีียบที่่�สำำ�คัญอยู่่�  

2 ประการ คืือ ความได้้เปรีียบเชิิงขนาด (scale advantage) และความได้้เปรีียบ 
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จากการบููรณาการในพื้้�นที่่� (ไกรยส ภัทราวาท, 2558) นอกจากน้ี้�องค์์การบริิหาร 

ส่่วนจังหวััดควรเป็็นหน่่วยงานที่่�ดำำ�เนิินการส่่งเสริิมและสนัับสนุุนให้้เกิิดเครืือข่่าย 

ความร่่วมมืือในการจััดการศึึกษา โดยร่่วมกับสถาบัันการศึึกษา และหน่่วยงานที่่� 

เกี่่�ยวข้้องทั้้�งจากองค์์กรภาครัฐ และเอกชนต่่าง ๆ รวมถึงกำำ�หนดให้้มีีมาตรการ 

ส่่งเสริิมการมีีส่่วนร่่วม  เช่่น  การยกย่่องเชิิดชููเกีียรติิให้้กัับองค์์กร ตลอดจน 

หน่่วยงานเอกชนที่่�เข้้ามาเป็็นเครืือข่่ายความร่่วมมืือ (นงเยาว์์ อุ ทุุมพร, 2554)  

องค์์กรปกครองส่่วนท้้องเองควรเป็็นผู้้�จูงใจให้้ประชาชนเห็็นความสำำ�คัญของ 

การปรึึกษาหารืือ และไตร่่ตรองในเร่ื่�องของท้้องถิ่่�นร่่วมกัน รวมถึงระดมขอความ 

ร่่วมมืือและความช่่วยเหลืือจากประชาชนอยู่่�เสมอ ตลอดจนจัดการศึึกษาเพ่ื่�อ 

การวิิจััย และสร้้างการมีีส่่วนร่่วมทั้้�งในปััจจุุบัันและอนาคต สิ่่ �งหนึ่่�งที่่�องค์์การ 

บริิหารส่่วนจังหวััดอาจทำำ�ได้้เพ่ื่�อให้้เกิิดการปรึึกษาหารืือของประชาชนทั้้�งจัังหวััด  

ในเร่ื่�องที่่�เกี่่�ยวข้้องกัับท้้องถิ่่�นในระดัับจัังหวััด เพ่ื่�อให้้มองเห็็นปัญหาในระดัับจัังหวััด  

และช่่วยกันัคิดว่่าจะแก้้ไขปัญหาร่่วมกันได้้อย่่างไร ซ่ึ่�งเป็็นเสมืือนการประชุุมของคน 

ทั้้�งจัังหวััด ร่่วมคิดร่่วมทำำ�ไปพร้อม ๆ กัน (เอนก เหล่่าธรรมทัศน์, 2552)

	 แม้้ว่่าผลการศึึกษาจะมีีข้้อสรุุปว่่า เครืือข่่ายเพ่ื่�อการพััฒนาเด็็กปฐมวััย 

ขององค์์กรปกครองส่่วนท้องถิ่่�นในจังหวััดระยอง จะอยู่่�ภายใต้้การนำำ�โดยราชการ 

ส่่วนภูมิิภาคและภาคเอกชน  ซ่ึ่�งสำำ�นักงานส่่งเสริิมการปกครองท้้องถิ่่�นจังหวััด 

ระยอง มีีบทบาทสููงในการขัับเคลื่�อนนโยบายไปสู่่�การปฏิิบััติิ แต่่อย่่างไรก็็ตาม 

จากการศึึกษา พบว่่า ในอนาคตองค์์การบริิหารส่่วนจังหวััดระยองเป็็นหน่่วยงาน 

ท้้องถิ่่�นที่่�มีีความเหมาะสมและสามารถเป็็นศูนย์์กลางของเครืือข่่ายเพ่ื่�อการ 

พััฒนาเด็็กปฐมวััยในระดัับจัังหวััดได้้เป็็นอย่่างดีี  ซ่ึ่�งสอดคล้้องกัับความพยายาม 

ในการขัับเคลื่�อนยุุทธศาสตร์ ์การพััฒนาเด็็กปฐมวััยขององค์์การบริิหาร 

ส่่วนจังหวััดระยอง ทั้้ �งน้ี้�จากการสัังเกตอย่่างมีีส่่วนร่่วมของผู้้�วิจััย พ บว่่า ตั้้ �งแต่่ปี  

2562 เป็็นต้้นมา องค์์การบริิหารส่่วนจังหวััดระยองมีีการตั้้�งคณะกรรมการ 

ขัับเคลื่�อนยุทุธศาสตร์์การพััฒนาเด็็กปฐมวััย ซ่ึ่�งมีีแนวทางการพััฒนาที่่�ได้้เสนอต่่อ 

ที่่�ประชุุมคณะทำำ�งาน  เม่ื่�อวัันที่่� 20 กุ มภาพัันธ์์ 2562 ได้้แก่่  การพััฒนาชุุด 

_22-1278(001-200)���.indd   58_22-1278(001-200)���.indd   58 23/12/2565 BE   17:4123/12/2565 BE   17:41



59พลวัตรของเครือข่ายธรรมาภิบาลการศึกษาเพื่อการพัฒนาเด็กปฐมวัย

ในท้องถิ่นจังหวัดระยอง: นัยยะเชิงนโยบาย  

พฤกษพงศ์ วิสุทธิ์ดวงดุษดี และพลอย สืบวิเศษ 

การเรีียนรู้้� เพ่ื่�อพััฒนาเด็็กปฐมวััยตามแนวทางการเลี้้�ยงลููกด้้วยความรัักของ 

สมเด็็จย่่า การพััฒนาหลัักสููตรระยะสั้้�นสำำ�หรัับครูและผู้้�ดูแลเด็็ก พั ฒนาส่ื่�อและ 

อุุปกรณ์์ที่่�จำำ�เป็็นในการจััดกิิจกรรมในศููนย์์พััฒนาเด็็กเล็็ก เปิิดแผนการเรีียน 

ชั้้�นมัธยมศึึกษาตอนปลายของโรงเรีียนมัธยมสังกััดองค์์การบริิหารส่่วนจังหวััด  

โดยมุ่่�งเน้้นเป็็นห้องเรีียนเฉพาะทางสำำ�หรัับการดููแลเด็็กปฐมวััย เป็็นต้น

	 ผู้้�วิ จััยมีีความเห็็นว่่า ในอนาคตองค์์การบริิหารส่่วนจังหวััดระยองจะ 

กลายเป็็นหน่่วยงานที่่�มีีบทบาทสำำ�คัญกัับการเป็็นศูนย์์กลางของเครืือข่่าย 

การพััฒนาเด็็กปฐมวััยของจัังหวััดระยอง แม้้ว่่าบทบาทของราชการส่่วนภูมิิภาค 

และภาคเอกชนจะยัังคงอยู่่�ก็็ตาม  แต่่ไม่่ว่่าหน่่วยงานใดจะเข้้ามามีีบทบาทในการ 

เป็็นผู้้�จัดการเครืือข่่าย (network manager) หน่่วยงานดังกล่่าวจะต้้องสามารถ 

รัับมืือและเผชิญหน้้ากัับประเด็็นท้้าทายที่่�สำำ�คัญต่่อการพััฒนาและยกระดัับ 

เครืือข่่ายธรรมาภิิบาล อาทิิ การรัักษาเสถีียรภาพกับความยืืดหยุ่่�นในเชิิงนโยบาย  

(flexibility versus stability) ประสิิทธิิภาพและการมีีส่่วนร่่วมจากทุุกภาคส่่วน  

(eff iciency versus inclusiveness) ตลอดจนการสร้้างความชอบธรรม 

ให้้เกิิดขึ้้�นระหว่่างสมาชิิกในเครืือข่่ายและผู้้�มีีส่่วนได้้เสีียภายนอก (internal  

versus external legitimacy) เป็็นต้้น  ซ่ึ่�งตั้้�งอยู่่�บนพื้้�นฐานหลัักการกระจาย 

อำำ�นาจให้้แก่่องค์์กรปกครองส่่วนท้องถิ่่�น การมีีส่่วนร่่วมของประชาชน และความ

เป็็นอิสระในการตััดสิินใจในการกำำ�หนดนโยบายทางการศึึกษาของผู้้�มีีส่่วนได้้เสีีย 

ในระดัับพื้้�นที่่� (Provan & Kenis, 2007)

องค์์ความรู้้�ใหม่่ 

 	 จากผลการวิิจััยในครั้้�งน้ี้�ผู้้�วิ จััยสามารถสรุุปถึึงพลวััตรการเปลี่่�ยนแปลง 

ของเครืือข่่ายธรรมาภิิบาลการศึึกษาสำำ�หรัับเด็็กปฐมวััยขององค์์กรปกครอง 

ส่่วนท้้องถิ่่�นในจังหวััดระยองได้้สามช่่วงสำำ�คัญ ช่่ว งที่่�หนึ่่�ง คืื อ การจััดการศึึกษา 

ปฐมวััยของท้้องถิ่่�นก่่อนการกระจายอำำ�นาจทางการศึึกษาให้้กัับองค์์กรปกครอง 

ส่่วนท้้องถิ่่�นตามพระราชบััญญััติิกำำ�หนดแผนและขั้้�นตอนการกระจายอำำ�นาจ  
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60

พ.ศ. 2542 ช่่วงที่่�สอง คืือ การจััดการศึึกษาปฐมวััยภายหลัังการถ่่ายโอนภารกิิจ 

ด้้านการจััดการศึึกษาให้้กัับองค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�นตามพระราชบััญญััติิ 

กำำ�หนดแผนและขั้้�นตอนการกระจายอำำ�นาจให้้แก่่องค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�น  

พ.ศ. 2542 และช่่วงที่่�สาม คืื อ การพััฒนาเครืือข่่ายธรรมาภิิบาลการศึึกษาเพ่ื่�อ 

การพัฒันาเด็ก็ปฐมวััยขององค์์กรปกครองส่่วนท้องถิ่่�นระดับัจัังหวััดหลังั พ.ศ. 2560  

ซ่ึ่�งการประยุุกต์์ใช้้แนวความคิดในด้านการพััฒนาการศึึกษาปฐมวััยแบบเครืือข่่าย 

ระดัับจัังหวััดเพิ่่�งเริ่่�มเกิิดขึ้้�นอย่่างเป็็นรูปธรรมในช่่วงหลัังปีี พ.ศ. 2560 เป็็นต้นมา  

ผ่่านการกำำ�หนดนโยบายระดัับชาติิจากราชการส่่วนกลางผ่่านการบููรณาการ 

ระดัับกระทรวง ได้้แก่่  กระทรวงศึึกษาธิิการ กระทรวงมหาดไทย กระทรวง 

สาธารณสุข และกระทรวงพััฒนาสัังคมและความมั่่�นคงของมนุษย์์ อย่่างไรก็็ตาม 

ในกรณีีของสถานพัฒนาเด็็กปฐมวััยในสังกััดขององค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�น  

กรมส่่งเสริิมการปกครองส่่วนท้้องถิ่่�น  กระทรวงมหาดไทยยัังคงมีีบทบาทสำำ�คัญ 

ในการผลัักดัันนโยบายระดัับชาติิไปสู่่�ระดัับจัังหวััด ทั้้ �งน้ี้�การนำำ�นโยบายดัังกล่่าว 

ไปสู่่�การปฏิิบััติิในระดัับพื้้�นที่่�จัังหวััดยัังคงอยู่่�ภายใต้้การนำำ�ของผู้้�ว่่าราชการจัังหวััด 

ระยอง ผ่่ านกลไกของสำำ�นักงานส่่งเสริิมการปกครองท้้องถิ่่�นจังหวััดระยองและ 

คณะกรรมการระดัับจัังหวััดในพื้้�นที่่�ถึึงสามคณะซ่ึ่�งมีีขอบเขตของอำำ�นาจหน้้าที่่� 

และองค์์ประกอบของคณะกรรมการที่่�แตกต่่างกััน 

ข้้อเสนอแนะในการนำำ�ผลการวิิจััยไปใช้้

 	 ข้้อเสนอแนะเชิิงนโยบาย

	 จากผลการศึึกษา ผู้้�วิ จััยมีีข้้อเสนอแนะเชิิงนโยบายเพ่ื่�อการยกระดัับ 

เครืือข่่ายธรรมาภิิบาลการศึึกษาสำำ�หรัับเด็็กปฐมวััยขององค์์กรปกครอง 

ส่่วนท้องถิ่่�นในจังหวััดระยองดัังน้ี้�

	 1.	 ดำำ�เนิินการแต่่งตั้้�งคณะกรรมการนโยบายการพััฒนาเด็็กปฐมวััยระดัับ 

จัังหวััดชุุดใหม่่ภายใต้้การกำำ�กับของคณะกรรมการขัับเคลื่�อนพื้้�นที่่�นวััตกรรม 

การศึึกษาจัังหวััดระยอง ทั้้ �งน้ี้�เพ่ื่�อความเป็็นเอกภาพเชิิงนโยบายและลดความ 
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ซ้ำำ��ซ้อนเชิิงกลุ่่�มเป้้าหมาย พื้้�นที่่�และองค์์ประกอบของคณะกรรมการ โดยกำำ�หนด 
ขอบเขตและเป้้าหมายของอนุุกรรมการแต่่ละคณะให้้ชััดเจน  (Clearly def  
ined boundaries) และมอบหมายให้้องค์์การบริิหารส่่วนจังหวััดระยองเป็็น 
ฝ่่ายเลขานุุการโดยมีีบทบาทเป็็นผู้้�จัดการเครืือข่่าย 
	 2.	 พััฒนาระบบฐานข้้อมููลที่่�เกี่่�ยวข้้องกัับงบประมาณและทรััพยากรต่่าง ๆ   
ที่่�ใช้้ในการลงทุุนทางด้้านการศึึกษาปฐมวััยในระดัับจัังหวััดให้้มีีความเช่ื่�อมโยงและ 
เป็็นปัจจุุบััน ทั้้�งน้ี้�เพ่ื่�อพััฒนาประสิิทธิิภาพในการใช้้ทรััพยากรทางการศึึกษา และ 
สามารถดำำ�เนิินการศึึกษาความคุ้้�มค่่าของผลตอบแทนจากการลงทุุนเพ่ื่�อการ 
พััฒนาเด็็กปฐมวััยในระดัับจัังหวััดทั้้�งในระยะสั้้�นและระยะยาว  (Cost and  
benefits)
	 3.	 พััฒนาตััวแบบและกลไกการประเมิินประสิิทธิิผลระบบเครืือข่่าย 
ธรรมาภิิบาลการศึึกษาปฐมวััย (Network governance assessment) ในระดัับ 
จัังหวััด โดยให้้ความสำำ�คัญกัับการพััฒนาและประยุุกต์์ใช้้ฐานข้้อมููลสารสนเทศ 
ขนาดใหญ่่  (Big data) เพ่ื่�อกำำ�หนดนโยบายการพััฒนาเด็็กปฐมวััยและสถาน 
พััฒนาเด็็กปฐมวััยเชิิงพื้้�นที่่�  
	 4.	 ยกระดัับการมีีส่่วนร่่วม ในกระบวนการนโยบายของสมาชิิกใน 
เครืือข่่ายการพััฒนาเด็็กปฐมวััยทั้้�งในระดัับพื้้�นที่่�และระดัับจัังหวััด โดยเฉพาะ 
สถานพัฒนาเด็็กปฐมวััย บุ คลากรทางการศึึกษา ผู้้�ปกครอง องค์์กรทางศาสนา  
องค์์กรภาคประชาสัังคม และผู้้�มีีส่่วนได้้เสีียในการนำำ�นโยบายไปปฏิิบััติิ
	 5.	 พััฒนาระบบการให้้รางวััลและสิ่่�งจููงใจ (Reward and motivation)  
สำำ�หรัับสมาชิิกในเครืือข่่ายการจััดการศึึกษาระดัับปฐมวััยทั้้�งในระดัับสถาน 
พััฒนาเด็็กปฐมวััยและบุุคลากรทางการศึึกษา
	 6.	 พััฒนากลไกการรัับเร่ื่�องราวร้้องทุุกข์์ และการแก้้ไขความขัดแย้้ง  
(Conflict resolution mechanisms) ที่่ �เกิิดขึ้้�นในการจััดการศึึกษาปฐมวััย 
ระหว่่างผู้้�ที่่�เกี่่�ยวข้้อง รวมถึงผู้้�รับบริิการทางการศึึกษาและสถานพัฒนาเด็็กปฐมวััย 
รวมถึึงความขััดแย้้งที่่�เกิิดขึ้้�นจากการใช้้กฏหมายและอำำ�นาจทางการปกครอง 
ระหว่่างหน่่วยงาน ผู้้�บังคัับบััญชา และผู้้�ปฏิิบััติิงาน 
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	 7.	 จััดสััมมนาเชิิงปฏิิบััติิการเพ่ื่�อเปิิดพื้้�นที่่�สาธารณะทั้้�งในระดัับจัังหวััด 

และระดับัอำำ�เภอเพ่ื่�อการทบทวนวิสัิัยทััศน์ สร้้างการเรีียนรู้้� และการถอดบทเรีียน 

จากการนำำ�นโยบายไปปฏิิบััติิอย่่างต่่อเน่ื่�อง เพ่ื่�อยกระดัับขีีดความสามารถในเชิิง 

ความร่่วมมืือที่่�ยั่่�งยืืน (Sustained cooperative advantage) ในการจััดการศึึกษา 

ระดัับปฐมวััยร่่วมกับภาคีีเครืือข่่ายระดัับจัังหวััด

	 8.	 พััฒนาเครืือข่่ายการศึึกษาปฐมวััยร่่วมกันในระดัับจัังหวััด (Rayong  

educational partnership) ให้้ครอบคลุมสถานศึึกษาในทุกสัังกััดที่่�มีีการจััด 

การศึึกษาในระดัับปฐมวััย โดยเช่ื่�อมโยงกัับเครืือข่่ายการศึึกษาปฐมวััยในระดัับป
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