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This article aims to develop a conceptual framework for 
collaborative governance to enhance revenue management in 
municipalities in Northeastern Thailand. The focus is on non-tax 
revenue, which is characterized by its flexibility and potential for 
development through cooperation among various sectors—namely 
the public sector, private sector, and civil society. The framework is 
constructed by integrating two main approaches to collaborative 
governance: Ansell and Gash’s model, which emphasizes structural 
conditions and consensus-based processes; and Emerson et al.’s model, 
which focuses on the institutional dynamics of collaborative systems. 
These theoretical approaches are linked with the concept of local fiscal 
governance to create an integrated framework. The proposed 
conceptual framework highlights how cross-sector collaboration can 
support the mobilization and management of non-tax revenue at the 
municipal level. It also suggests that successful implementation requires 
attention to enabling conditions, including leadership, shared 
motivation, and institutional arrangements. The framework is designed 
to assist local governments in adapting their revenue strategies to 
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address contemporary challenges in a decentralized environment. Key 
enabling conditions synthesized from the review include institutional 
leadership, trust and transparency, open communication, shared 
purpose, collaborative learning, and appropriate institutional 
arrangements.

บทนำ
องค์์กรปกครองส่่วนท้้องถ่ิ่�น (อปท.) ถืือเป็็นองค์์กรมีีความสำคััญมากในสัังคมประชาธิิปไตยที่่�รัับประกััน 

การมีีส่่วนร่่วมของประชาชนผ่่านระบบการเลืือกผู้้�แทนเพื่่�อรัับผิิดชอบการบริิหารงานบริิการสาธารณะและ 
สิ่่�งอำนวยความสะดวกในพื้้�นที่่�เฉพาะเพื่่�อยกระดัับคุุณภาพชีีวิิตของคนในท้้องถิ่่�น (Thapa, 2020) โดยเฉพาะใน
แง่่การบริิการทางสัังคม (social service) ที่่�เป็็นการจััดทำบริิการสาธารณะขั้้�นพื้้�นฐาน ในแง่่ของการพััฒนา 
ท้อ้งถ่ิ่�นรายได้้ถือืเป็็นปััจจัยัท่ี่�มีีความสำคััญ (Simón Otero & Capote Pérez, 2021) ซ่ึ่�งการหารายได้้ของรััฐบาล
ท้้องถิ่่�นถืือเป็็นความท้้าทายหลัักเนื่่�องจากการขัับเคลื่่�อนภารกิิจส่่วนใหญ่่จำเป็็นต้้องใช้้งบประมาณ ปััญหาและ
ความท้้าทายของ อปท. ส่่วนใหญ่่ในประเทศกำลัังพััฒนาต่่างก็็เผชิิญคล้้ายคลึึงกััน โดยเฉพาะการขยายตััวของ
เมือืงอย่า่งรวดเร็ว็อันันำมาซึ่่�งความรับัผิดิชอบที่่�เพิ่่�มมากขึ้้�นของ อปท. ในฐานะที่่�เป็น็ผู้้�มีีบทบาทหลักัในการจัดัหา
บริกิารสาธารณะขั้้�นพื้้�นฐานให้้แก่่ประชาชน การที่่� อปท. จะสามารถจััดทำบริกิารข้างต้้นเพื่่�อยกระดัับคุุณภาพชีีวิติ
พลเมืืองของตนเองได้้นั้้�นรััฐบาลกลางจึึงมีีความจำเป็็นต้้องกระจายอำนาจให้้แก่่ท้้องถิ่่�นตามหลัักความเป็็นอิิสระ
ตามอำนาจและความรัับผิิดชอบท่ี่�รับัการถ่ายโอนจากส่่วนกลาง อันัเน้้นย้้ำถึึงการกระจายอำนาจจากบนไปสู่่�พื้้�นท่ี่�
ระดัับย่่อย (subregion) ที่่�ลดการควบคุุมและสั่่�งการจากรััฐบาลกลาง (Tanchai, 2014)

การกระจายอำนาจเป็็นกระแสแนวคิดท่ี่�ได้้รัับความนิิยมในหลายประเทศ มีีมููลเหตุุมาจากหลายมุุมมองทั้้�ง
นักัวิชิาการไทยและต่า่งประเทศในศาสตร์ส์าขาท่ี่�เกี่่�ยวข้อ้ง เช่น่ รัฐัศาสตร์ ์รัฐัประศาสนศาสตร์ ์เศรษฐศาสตร์แ์ละ
การคลัังสาธารณะ ที่่�มองว่่าการกระจายอำนาจครอบคลุุมมิิติิอำนาจหน้้าที่่� ความรัับผิิดชอบและความเป็็นอิิสระ 

บทความนี้้� มีีวััตถุุประสงค์์เพื่่�อพััฒนากรอบมโนทััศน์์การจััดการปกครองแบบ
ร่ว่มมือืในการส่ง่เสริมิการบริหิารรายได้ข้องเทศบาลนครในภาคตะวันัออกเฉีียงเหนือื 
โดยมุ่่�งเน้้นที่่�การจััดหารายได้้ท่ี่�ไม่่ใช่่ภาษีีอากร ซ่ึ่�งเป็็นรายได้้ที่่�มีีความยืืดหยุ่่�นและ
สามารถพััฒนาได้้จากความร่่วมมืือของภาคส่่วนต่่าง ๆ ทั้้�งภาครััฐ ภาคเอกชน และ
ภาคประชาชน โดยอธิิบายผ่า่นการบููรณาการแนวคิด Collaborative Governance 
สองแนวทาง ได้้แก่่ แนวคิดของ Ansell & Gash ที่่�เน้้นปััจจััยเชิิงโครงสร้้างและ
กระบวนการสร้้างความร่่วมมืือ และแนวคิิดของ Emerson ที่่�เน้้นพลวััตของระบบ
ความร่่วมมือืในเชิงิสถาบันั พร้อมทั้้�งเชื่่�อมโยงกับัแนวคิดิการคลังัท้้องถิ่่�น ในการสังัเคราะห์์
เป็็นกรอบมโนทัศัน์เชิงิบููรณาการนี้้�เน้้นการสร้้างความร่่วมมือืระหว่่างภาคส่่วนต่่าง ๆ 
ในการส่่งเสริิมการจััดหารายได้้ของเทศบาลนครในภาคตะวัันออกเฉีียงเหนือื และ
เสนอว่่าเงื่่�อนไขสำคัญัท่ี่�เอื้้�อต่่อความสำเร็จ็ ได้้แก่่ ภาวะผู้้�นำเชิงิสถาบันั ความไว้้วางใจ
และความโปร่่งใส กลไกการสื่่�อสารแบบเปิิด  เป้้าหมายร่่วม การเรีียนรู้้�ร่่วมกััน และ
การจัดัวางกลไกเชิงิสถาบันัท่ี่�เหมาะสม เพ่ื่�อให้้ท้้องถิ่่�นประยุุกต์์ใช้้ในการบริหิารรายได้้
ให้้สอดคล้้องกัับบริิบทปััจจุุบััน
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(Liu et al., 2013) ที่่�ต้้องมีีการถ่่ายโอนอำนาจ ความรัับผิิดชอบ และทรััพยากรจากรััฐบาลส่่วนกลางไปสู่่�รััฐบาล
ท้อ้งถิ่่�น (Eryılmaz, 2011) เพื่่�อลดสภาวะการรวมศููนย์อ์ำนาจ กระจายการจัดัทำบริกิารสาธารณะอย่า่งครอบคลุุม
และทั่่�วถึึง นอกจากนี้้�การกระจายอำนาจว่่าเป็็นเรื่่�องเกี่่�ยวกับการจััดการความสััมพัันธ์์ทางอำนาจระหว่่าง 
ส่่วนกลางและส่่วนท้้องถ่ิ่�นให้้เหมาะสมกัับความจำเพาะของพื้้�นท่ี่� ซ่ึ่�งโดยทั่่�วไปการกระจายอำนาจครอบคลุุมใน 
3 ด้้านหลััก คืือ ด้้านการเมืือง (political decentralization) การบริิหาร (administrative decentralization) 
และการกระจายอำนาจทางการคลััง (financial decentralization) (Barnett et al., 1997; Ozmen, 2014; 
United Nations Development Programme, 1999)

สำหรัับประเทศไทยแนวคิดการกระจายอำนาจดังกล่่าวยังถููกบรรจุุในกฎหมายรััฐธรรมนููญ เรื่่�อยมากระทั่่�ง
รัฐัธรรมนููญฉบับัปััจจุุบัน (พ.ศ. 2560) ซึ่่�งการที่�ท้้องถ่ิ่�นจะบรรลุุเป้้าหมายหลักัในการกระจายอำนาจ อปท. จะต้้องมีี
อิสิระในการตัดสิินใจต่อภารกิจของท้้องถ่ิ่�นและความเป็็นอิิสระทางการคลัังโดยเฉพาะในการตัดสิินใจด้านการใช้้จ่่าย
งบประมาณได้้เอง ดัังนั้้�นการกระจายอำนาจทางการคลัังจึึงถืือเป็็นปััจจััยสำคััญในการบริิหารท้้องถิ่่�น (Gomes, 
2012) เมื่่�อพิิจารณารายได้้ของท้้องถ่ิ่�นพบว่่า อปท. มีีรายได้้มาจาก 4 แหล่่งใหญ่่ คืือ แหล่่งรายได้้ท่ี่� อปท. 
จััดเก็็บเอง ซึ่่�งเป็็นภาษีีอากรที่่�ท้้องถิ่่�นมีีอำนาจในการจััดเก็็บในพื้้�นที่่�รัับผิิดชอบ แบ่่งเป็็น 1) รายได้้จากภาษีีอากร 
คืือ ภาษีีที่่�ดิินและสิ่่�งปลููกสร้้าง ภาษีีป้้าย อากรฆ่่าสััตว์์ ภาษีีบำรุุงท้้องที่่� 2) รายได้้ที่่�ไม่่ใช่่ภาษีีอากร คืือ รายได้้ที่่�
เกิดิจากทรัพัย์ส์ินิของท้อ้งถิ่่�น สาธารณููปโภค การพาณิชิย์และรายได้เ้บ็ด็เตล็ด็ แหล่ง่รายได้ท้ี่่�รัฐัจัดัเก็บ็ให้เ้ป็น็ภาษีี
ที่่�รััฐเป็็นผู้้�จััดเก็็บอยู่่�แล้้วจึึงดำเนิินการจััดเก็็บให้้แก่่ท้้องถิ่่�นในคราวเดีียวกััน ได้้แก่่ ภาษีีมููลค่่าเพิ่่�ม 1 ใน 9 ภาษีี
ธุุรกิิจเฉพาะ ภาษีีสรรพสามิิต ภาษีีสุุราและยาสููบ และรายได้้อื่่�น ๆ อัันเกิิดจากภาษีีการพนัน ค่่าภาคหลวงแร่่  
ค่่าภาคหลวงปิิโตเลีียม 3) แหล่่งรายได้้จากภาษีีที่่�รััฐแบ่่งให้้ เป็็นภาษีีที่่�รััฐบาลเป็็นผู้้�จััดเก็็บแล้้วจััดสรรรายได้้แบ่่ง
ให้้ อปท. ได้แ้ก่ ่ภาษีีมููลค่า่เพิ่่�มที่่�จัดัสรรให้ต้ามกฎหมายกำหนดแผนและขั้้�นตอนการกระจายอำนาจ ภาษีีรถยนต์์
ประจำปีี และ 4) แหล่่งรายได้้จากเงิินอุุดหนุุน เป็็นรายได้้ที่่�รััฐบาลจััดสรรให้้แก่่ อปท. เพื่่�อสนัับสนุุนการดำเนิิน
ภารกิจิของท้อ้งถิ่่�นแทนรัฐั ได้แ้ก่ ่เงินิอุุดหนุุนทั่่�วไปและเงิินอุุดหนุุนเฉพาะกิิจ (Sukhothai Thammathirat Open 
University, 2020)

ในช่่วงปีีงบประมาณ 2558 ถึึง ปีีงบประมาณ 2564 อปท. มีีรายได้้เฉลี่่�ยประมาณ 723,185 ล้้านบาทต่่อปีี โดย
แหล่่งรายได้้ของ อปท.ท่ี่�มากที่่�สุุดมาจากเงิินอุุดหนุุนร้้อยละ 38.27 รองลงมาเป็็นรายได้้จากท่ี่�รััฐบาล 
จััดเก็็บให้้ร้้อยละ 32.21 รายได้้ที่่�รััฐบาลแบ่่งให้้ร้้อยละ 16.18 และ รายได้้ที่่� อปท. จััดเก็็บเองมีีสััดส่่วนน้้อยที่่�สุุด
ที่่�ร้้อยละ 13.34 ตามลำดัับ (Parliamentary Budget Office, 2021) จากข้้อมููลแสดงให้้เห็็นว่่า อปท.ยัังพึ่่�งพิิง
รายได้้จากเงิินอุุดหนุุนของรััฐเป็็นหลััก ซึ่่�งสวนทางกัับเป้้าหมายการจัดัเก็็บรายได้้ของ อปท. ที่่�บรรจุุในรััฐธรรมนููญ
แห่่งราชอาณาจัักรไทยฉบัับปััจจุุบััน (พ.ศ. 2560) ที่่�กำหนดให้้รััฐบาลดำเนิินการให้้ อปท. มีีรายได้้ของตนเองโดย
จััดระบบภาษีีหรืือการจััดสรรภาษีีที่่�เหมาะสม รวมทั้้�งส่่งเสริิมและพััฒนาการหารายได้้ของ อปท. เพื่่�อให้้สามารถ
ดำเนินิการตามอำนาจหน้า้ที่่�ได้อ้ย่า่งเพีียงพอรวมถึึงการกำหนดเป้า้หมายให้ ้อปท.  มีีรายได้เ้พิ่่�มขึ้้�นในสัดัส่ว่นต่อ่
รายได้้สุุทธิิของรััฐบาลไม่่น้้อยกว่่าร้้อยละ 35 ที่่�ระบุุไว้้ในพระราชบัญญััติิกำหนดแผนและขั้้�นตอนการกระจาย 
อำนาจให้้แก่่องค์์กรปกครองส่่วนท้้องถ่ิ่�น พ.ศ. 2542 แก้้ไขเพิ่่�มเติิมฉบัับท่ี่� 2 พ.ศ. 2549 (Parliamentary Budget 
Office, 2021) หากพิิจารณากลุ่่�ม อปท. ที่่�มีีการจััดเก็็บรายได้้ด้้วยตนเองในช่่วงปีี พ.ศ. 2556–2561 จะเห็็นว่่า
เทศบาลเป็น็ประเภท อปท.  ที่่�เผชิญิภาวะถดถอยของรายได้เ้ด่่นชัดัที่่�สุุด แม้ช้่ว่งเวลาดังักล่า่วจะอยู่่�ก่อ่นการระบาด
ของโควิิด-19 (ปลายปีี พ.ศ. 2562–2565) และถืือเป็็นระยะที่่�บริิบทโดยรวมค่่อนข้้างมีีเสถีียรภาพ แต่่กลัับพบว่่า
อััตราการจััดเก็็บรายได้้ของเทศบาลลดลงอย่่างต่่อเนื่่�องทุุกปีี โดยลดลงจากปีีก่่อนหน้้าในสััดส่่วน 14.18, 7.64, 
7.17, 4.89, 4.27 และ 3.93 ตามลำดัับ (Department of Local Administration, 2021)

จากประเด็น็ปััญหาด้า้นรายได้ท้้อ้งถ่ิ่�นข้้างต้น้หากใช้แ้นวคิดการจัดัการปกครองแบบร่ว่มมือื (collaborative 
governance) ในการอธิิบายสาเหตุุของปรากฏการณ์์ภายใต้้กรอบการวิิจััยด้้านการจััดเก็็บรายได้้ของท้้องถิ่่�น 
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อาจสามารถอธิิบายสาเหตุุและเชื่่�อมโยงปััจจััยที่่�ส่่งผลต่่อการจััดเก็็บรายได้้ของ อปท. เนื่่�องจากเป็็นแนวคิดที่่�
สอดคล้้องกัับสถานการณ์์ปััจจุุบัันในแง่่การปรัับตััวขององค์์การที่่�มองว่่า อปท. เป็็นองค์์กรภาครััฐที่่�ไม่่สามารถ
ดำเนินิงานโดยลำพังัได้ ้หากแต่ต่้อ้งอาศัยัการเชื่่�อมโยงกับัสภาพแวดล้้อมรอบข้า้งอย่า่งเป็น็พลวัตั ในฐานะองค์ก์าร
ระบบเปิิดที่่�ต้้องมีีการปรับัตัวัไปตามสภาพแวดล้้อมภายนอกที่่�เปลี่่�ยนแปลงโดยเฉพาะองค์์การอื่่�น ๆ ที่่�แวดล้้อมอยู่่� 
(Luangpraphat, 2020) โดยบทความนี้้�ผู้้�วิิจััยมุ่่�งสัังเคราะห์์วรรณกรรมและแนวคิิดทางทฤษฎีีที่่�เกี่่�ยวข้้องกัับ 
Collaborative Governance และการคลัังท้้องถ่ิ่�น เพ่ื่�อให้้ทราบสาระสำคััญเกี่่�ยวกับการจััดการปกครองแบบ
ร่่วมมืือเชื่่�อมโยงมิิติิการจััดเก็็บรายได้้ของ อปท. จากนั้้�นนำเสนอกรอบมโนทััศน์์ที่่�เชื่่�อมโยงองค์์ประกอบของ 
ความร่่วมมืือกัับการจััดเก็็บรายได้้ที่่�ไม่่ใช่่ภาษีีของ อปท. และจากการที่่� อปท. มีีความเฉพาะเชิิงบริิบทพื้้�นที่่� 
บทความนี้้�เป็็นการวิิจััยเชิิงเอกสารและการสังเคราะห์์แนวคิด มิิได้้มีีการลงพื้้�นที่่�หรืือเก็็บข้้อมููลเชิิงประจัักษ์์จาก
เทศบาลนครในภาคตะวัันออกเฉีียงเหนืือ หากแต่่ใช้บ้ริบิทเทศบาลนครในภาคตะวัันออกเฉีียงเหนืือเป็็นกรณีีอ้างอิิง
เชิิงบริิบท (contextual reference) เพ่ื่�อสะท้้อนความท้้าทายด้้านรายได้้และเป็็นฐานในการพัฒนากรอบมโน
ทัศัน์ที่่�สามารถนำไปประยุุกต์ใ์ช้ไ้ด้ ้แม้ง้านศึึกษาด้า้นการจััดการปกครองแบบร่ว่มมือืจะพัฒันาอย่า่งต่อ่เนื่่�องและ
มีีกรอบทฤษฎีีสำคััญ เช่่น Ansell & Gash (2008) และ Emerson et al. (2012) รวมถึึงงานร่่วมสมััยที่่�ชี้้�ให้้เห็็น
บทบาทของภาวะผู้้�นำ ความโปร่่งใส และความสััมพันัธ์์รัฐักับัเอกชนในบริิบทท้้องถิ่่�นไทย (Gilley & Laochankham, 
2024; Laochankham et al., 2024; Zumitzavan et al., 2025) อย่่างไรก็ต็าม ยังัพบช่่องว่่างสำคััญ 3 ประการ 
ได้้แก่่ 1) งานวิิจััยจำนวนมากมุ่่�งอธิิบายความร่่วมมืือในมิิติินโยบายและบริิการสาธารณะ แต่่ยัังมีีจำกััดที่่�เชื่่�อมโยง
ความร่่วมมืือข้้ามภาคส่่วน เข้้ากัับการบริิหารรายได้้ที่่�ไม่่ใช่่ภาษีีอากรของเทศบาลนครโดยตรง 2) ยัังขาดกรอบ
มโนทััศน์์เชิิงบููรณาการที่�เชื่่�อมเงื่่�อนไขเริ่่�มต้้น กระบวนการความร่่วมมืือ กลไกเชิิงสถาบััน เข้้ากัับผลลััพธ์์ด้้าน 
การจััดหารายได้้อย่่างเป็็นระบบ และ 3) ยัังขาดการสัังเคราะห์์องค์์ประกอบเชิิงปฏิิบััติิที่่� อปท. สามารถนำไปใช้้
เป็น็แนวทางในการออกแบบความร่่วมมือืเพื่่�อเพิ่่�มศักัยภาพด้า้นรายได้ใ้นบริบิทการกระจายอำนาจปัจจุุบันั จึึงนำ
ไปสู่่�การพััฒนากรอบมโนทััศน์์ในบทความนี้้�

วััตถุุประสงค์์ของการวิิจััย 
เพื่่�อสร้้างกรอบมโนทััศน์ก์ารจัดัการปกครองแบบร่่วมมืือในการส่งเสริิมการบริิหารรายได้้ของเทศบาลนครใน

ภาคตะวัันออกเฉีียงเหนืือ  

การทบทวนวรรณกรรม 
แนวคิิดการจััดการปกครองแบบร่่วมมืือ (Collaborative Governance)
การจััดการปกครองแบบร่่วมมืือ (collaborative governance) ได้้ถููกหยิิบยกขึ้้�นมาใช้้ช่่วงปลายศตวรรษที่่� 

20 นักัวิชิาการบางกลุ่่�มเชื่่�อว่า่เป็น็กระบวนทััศน์ใ์หม่ใ่นการบริิหารปกครองตามระบอบประชาธิิปไตย (Emerson 
et al., 2012) ช่่วงทศวรรษ 1990 เป็็นต้้นมา มีีปรััชญาผู้้�รู้้�จำนวนมากได้้อธิิบายถึึงความหมายของคำว่่า 
Collaborative governance และได้้มีีการแปล Collaborative Governance เป็็นภาษาไทยหลายสำนวน  
บางกลุ่่�มแปลความว่่าเป็็น “การอภิิบาลบนฐานความร่่วมมืือ” (Luangpraphat, 2020) “การจััดการปกครอง
แบบร่ว่มคิิดร่ว่มทำ” (Siroros, 2015; Tantrachin, 2020) การบริหิารการปกครอง (Thamronglak, 2010) และ 
“การจััดการปกครอง” (Tangsapwattana and Noksuan Sawasdee, 2003) ในการศึึกษานี้้�เลืือกใช้้คำใน 
ภาษาไทยว่่า “การจััดการปกครองแบบร่่วมมืือ (collaborative governance)” อัันบ่่งบอกถึึงขอบเขตที่่�กว้้าง
และครอบคลุุมแง่่มุุมต่่าง ๆ ของกระบวนการของ การวางแผน การจััดองค์์การ การมีีส่่วนร่่วม การจััดการและ
การใช้้ทรััพยากร และการเขีียนต่่อจากนี้้�ไปจะใช้้คำว่่า “การจััดการปกครองแบบร่่วมมืือ” และ “Collaborative 
Governance” สลัับกัันเพื่่�อให้้เกิิดความกระชัับ
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นิิยาม Collaborative Governance นั้้�น ยัังไม่่มีีข้้อสรุุปที่่�แน่่ชััดเช่่นเดีียวกัับมโนทััศน์์อื่่�น ๆ ที่่�นัักวิิชาการ
ต่า่งให้ค้วามเห็็นในแง่่มุุมที่่�ต่า่งกันัออกไป จากการทบทวนวรรณกรรมท่ี่�เกี่่�ยวข้อ้งสามารถจำแนกกลุ่่�มความหมาย
ได้้ 3 กลุ่่�ม ดัังนี้้�

กลุ่่�มที่่�หนึ่่�ง นักัวิชิาการในกลุ่่�มนี้้�ได้ใ้ห้ค้วามหมายของการจัดัการปกครองแบบร่ว่มมือืในแง่ข่องความเป็น็
ทางการ โดยส่่วนใหญ่่เห็็นสอดคล้้องกัันในประเด็็นการกำหนดกฎ กติิกาและวางแนวทางการทำงานร่่วมกััน โดย 
Ansell & Gash (2008) ได้้กล่่าวถึึง Collaborative Governance ว่่าเป็็นข้้อตกลงในการกำกัับดููแลที่่�หน่่วยงาน
สาธารณะอย่่างน้้อยหนึ่่�งหน่่วยงานมีีส่่วนร่่วมโดยตรงกัับผู้้�มีีส่่วนได้้ส่่วนเสีียที่่�ไม่่ใช่่รััฐในกระบวนการตััดสิินใจ 
ร่่วมกัันที่่�เป็็นทางการ เน้้นฉัันทามติิ และมีีเป้้าหมายเพื่่�อสร้้างหรืือจััดการโครงการหรืือสิินทรััพย์์อื่่�นของรััฐ  
ความเห็็นดัังกล่่าวเป็็นไปในทิิศทางที่่� Ostrom (1990) ได้้เคยกล่่าวไว้้ว่่า การจััดการปกครองแบบร่่วมมืือเป็็นมิิติิ
ของบรรทัดัฐานและกฎที่่�เป็็นทางการที่่�ร่ว่มกันักำหนดสำหรับัควบคุุมพฤติกิรรมของบุุคคลและกลุ่่�ม ขณะที่่� Lynn 
et al. (2001) ตีีความกรอบการจััดการปกครองแบบร่่วมมืือในภาพกว้้าง ว่่าหมายถึึง ระบบกฎหมาย กฎเกณฑ์์
และแนวปฏิิบััติิในด้้านการบริิหารการจััดหาสิินค้้าและบริิการสาธารณะ ในแง่่นี้้� Ansell & Gash (2008) ยัังให้้
ความเห็็นสนัับสนุุนกัับ Lynn et al. (2001) ในประเด็็นการใช้้กฎหมายที่่�เป็็นทางการในการจััดหาสิินค้้าและ
บริิการสาธารณะ สอดคล้้องกัับ Walter & Petr (2000) ที่่�กล่่าวว่่าการจััดการปกครองแบบร่่วมมืือเป็็นกิิจกรรม
ในลัักษณะที่่�เป็็นทางการ ทั้้�งในแง่่ของกิิจกรรม โครงสร้้างและทรััพยากรที่่�ใช้้ร่่วมกััน นอกจากนี้้� Ring และ Van 
de Ven (as cited in Thomson et al., 2006) ได้้ให้้ความหมายของความร่่วมมืือในแง่่ของการมีีปฏิิสััมพัันธ์์
ของภาคส่ว่นต่า่งๆผ่า่นการเจรจาทั้้�งที่่�เป็น็ทางการและไม่เ่ป็น็เป็็นทาง ตลอดจนการสร้า้งกฎเกณฑ์์ การรับัผิิดชอบ
และการตััดสิินใจในปััญหาร่่วมกััน 

กลุ่่�มที่่�สอง  ให้้มุุมมองการจััดการปกครองแบบร่่วมมืือในลัักษณะกระบวนการร่่วม โดยมองว่่าภาคส่่วน
ต่่าง ๆ ไม่่แยกขาดจากกััน การทำงานและการตััดสิินใจไม่่ได้้มีีขอบเขตที่่�องค์์กรรััฐอย่่างเดีียว การดำเนิินงาน
เป็็นไปในลัักษณะข้้ามพรมแดนองค์์กร โดย Agranoff & McGuire (2003) ได้้อธิิบายถึึงการจััดการปกครองแบบ
ร่่วมมืือว่่าเป็็นกระบวนการอำนวยความสะดวกและการดำเนิินงานในองค์์กรหลายองค์์กรเพ่ื่�อแก้้ปััญหาท่ี่�องค์์กร
เดีียวไม่่สามารถแก้้ไขได้้ Agrawal & Lemos (2007) ได้้ขยายความรวมถึึงการบริิหารสาธารณะแบบหลายฝ่่าย 
ในด้า้นความร่ว่มมือืระหว่า่งภาครัฐั ภาคเอกชน ภาคประชาสังัคมและชุุมชน ตลอดจนความร่ว่มมือืระหว่า่งรัฐับาล
ด้ว้ยกันัรวมถึึงความร่ว่มมือืแบบผสมผสานที่่�ภาครัฐัร่ว่มมือืกับัเอกชน ภาคเอกชนกับัภาคประชาสังัคมในลักัษณะ
หุ้้�นส่ว่น นอกจากนี้้� Emerson et al. (2012) ได้้ชี้้�ให้้เห็น็ว่า่การบริิหารแบบร่่วมมือืเป็น็กระบวนการและโครงสร้้าง
ของการตััดสิินใจและการจััดการนโยบายสาธารณะที่่�มีีส่่วนร่่วมกัับผู้้�มีีส่่วนได้้เสีียในลัักษณะข้้ามพรมแดนของ 
หน่่วยงานภาครััฐ ภาคเอกชน และภาคประชาชน เพ่ื่�อดำเนิินการตามวััตถุุประสงค์์ สอดคล้้องกัับ UNCG 
Collaborative Capacities Working Group (2012) ที่่�ให้้รายละเอีียดนิิยามครอบคลุุมกระบวนการจััดตั้้�ง  
การขับัเคลื่่�อน การอำนวยความสะดวก การปฏิิบัตัิงิาน และการติดตามการจัดัการข้ามพรมแดนองค์์กร เพ่ื่�อแก้ไ้ข
ปััญหาที่่�ไม่่สามารถแก้้ไขได้้โดยองค์์กรเดีียวหรืือภาครััฐเพีียงลำพััง การจััดการปกครองแบบร่่วมมืือนี้้�มุ่่�งเน้้นไปที่่�
ประเด็็นสาธารณะและนำผู้้�มีีส่วนได้้ส่่วนเสีียหลายกลุ่่�มจากภาคส่่วนต่่าง ๆ มามีีส่วนร่่วมในการแสวงหาวิิธีีการ 
แก้ป้ัญัหา และการตัดัสินิใจที่่�มุ่่�งเน้น้ฉันัทามติ ิเพ่ื่�อใช้ป้ระโยชน์แ์ละทรัพัยากรที่่�เป็น็เอกลักัษณ์ข์องแต่ล่ะภาคส่ว่น 
ในประเด็็นที่่�เกี่่�ยวข้องกัับการตัดสิินใจที่่�มุ่่�งเน้้นฉัันทามติินี้้� มีีนัักวิิชาการที่�ให้้ความเห็็นสนัับสนุุนและขยายความ
เพิ่่�มเติิม โดย O’Leary et al. (2006) ให้้ความหมายการจััดการปกครองแบบร่่วมมืือว่่าเป็็นกระบวนการที่่�มีี
อิิทธิิพลต่่อการตัดสิินใจ ทั้้�งนี้้� Stoker (2004) ให้้ความเห็็นเก่ี่�ยวข้องกัับการตัดสิินใจโดยขยายความเข้้าใจของ 
การตััดสิินใจว่่าเป็็นไปในลัักษณะของกลุ่่�มบุุคคลหรืือระบบองค์์กรที่่�ไม่่ได้้เกี่่�ยวกัับการตััดสิินใจของปััจเจกบุุคคล 
ซึ่่�ง Ansell & Gash (2008) ให้้ความเห็็นสนัับสนุุน Stoker (2004) ในแง่่การตััดสิินใจที่่�ต้้องเป็็นไปโดยองค์์รวม 
กล่่าวคืือ ต้้องเกิิดจากการตััดสิินใจโดยรวมของผู้้�เกี่่�ยวข้้องทั้้�งภาครััฐ ภาคเอกชนและผู้้�มีีส่่วนได้้เสีียอื่่�น
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กลุ่่�มที่่�สาม การจััดการปกครองแบบร่่วมมืือในแง่่เป้้าหมายการทำงานร่่วมกััน ครอบคลุุมผลลััพธ์์จาก
ภารกิจิอันัเกิดิจากการประสานงาน การแสวงหาประโยชน์์ร่ว่มกัันและการแก้้ไขปัญัหาร่่วมกััน โดยนักัวิชิาการ
ได้้อธิิบายถึึงการประสานงานระหว่่างหน่่วยงานว่่าเป็็นการจััดการปกครองแบบร่่วมมืือ นััยนี้้�เป็็นการอธิิบายถึึง
ความสััมพัันธ์์ลัักษณะต่่าง ๆ ระหว่่างองค์์กรสาธารณะกัับองค์์กรอื่่�นที่่�ไม่่ใช่่ของรััฐ ซึ่่�งนัักวิิชาการในกลุ่่�มนี้้�ได้้แก่่ 
Smith (1998) ที่่�ให้เ้หตุุผลว่่าการทำงานร่่วมกันัเกี่่�ยวข้องกับัการเป็็นตััวแทนจากกลุ่่�มผลประโยชน์หลััก สอดคล้้อง
กับั Connick & Innes (2003) ให้ค้ำจำกัดัความการจัดัการปกครองแบบร่ว่มมือืที่่�รวมถึึงตัวัแทนของผลประโยชน์์
ที่่�เกี่่�ยวข้้องทั้้�งหมด และ Reilly (1998) ให้้ความเห็็นสนัับสนุุนว่่าการทำงานร่่วมกัันเป็็นการแสวงหาร่่วมกัันของ
หน่่วยงานรััฐและพลเมืืองที่่�เกี่่�ยวข้อง นัักวิิชาการบางกลุ่่�มยัังมองถึึงเป้้าหมายของการทำงานร่่วมกััน ในแง่่การ
ตััดสิินใจที่่�มุ่่�งเน้้นฉัันทามติิ (Connick & Innes, 2003) ที่่�มองว่่าแม้้ภาครััฐอาจมีีอำนาจสููงสุุดในการตัดสิินใจ  
แต่่โดยทั่่�วไปแล้้วเป้้าหมายของการทำงานร่่วมกัันก็็เพื่่�อให้้เกิิดการบรรลุุฉันทามติิในระดัับหนึ่่�งระหว่่างผู้้�มีีส่่วนได้้
ส่ว่นเสีีย หรือือย่่างน้อ้ยเพ่ื่�อพยายามค้น้หาประเด็น็ของข้้อตกลงร่ว่มกันั (Ansell & Gash, 2008) ขณะท่ี่� Carlson, 
C. (2007) ได้้กล่า่วถึึงการส่วนร่ว่มกับัทุุกภาคส่่วน ไม่่ว่า่จะเป็็นภาครััฐ เอกชน องค์์กรไม่่แสวงหาผลกำไร พลเมือืง
และผู้้�มีีส่่วนได้้เสีียอื่่�น ๆ ก็็เพื่่�อพััฒนาแนวทางแก้้ไขปััญหาสาธารณะที่่�มีีประสิิทธิิภาพและยั่่�งยืืน ซึ่่�งสอดคล้้องกัับ 
Bryson et al. (2006) ที่่�มองว่่าการจััดการปกครองแบบร่่วมมืือเป็็นการประสานความร่่วมมืือเพื่่�อความอยู่่�รอด
ขององค์์กร

ตััวแบบในการศึึกษาการจััดการปกครองแบบร่่วมมืือ
ในการศึึกษาการจัดัการปกครองแบบร่่วมมือื มีีนักัวิชิาการได้้นำเสนอไว้ห้ลายกลุ่่�มซึ่่�งแตกต่่างกันัไปตามแต่่ละ

มุุมมอง แต่่ในแง่่ของการศึึกษาตััวแบบเพื่่�อเป็็นกรอบคิิดสำหรัับการนำไปศึึกษาต่่อยอดตามบริิบทต่่าง ๆ พบว่่า  
มีีนัักวิิชาการ 2 กลุ่่�มที่่�ทำการศึึกษาไว้้อย่่างครอบคลุุม คืือ 

องค์์ประกอบของการจััดการปกครองแบบร่่วมมืือสามารถนำมาสัังเคราะห์์และบููรณาการเป็็นตััวแปรใน 
การศึึกษาสภาพความร่่วมมืือ ได้้แก่่ 

องค์ป์ระกอบแรก ได้แ้ก่ ่เงื่่�อนไขก่อ่เกิดิความร่ว่มมือื ประกอบด้ว้ย ผู้้�นำ ต้อ้งมีีหลายบทบาททั้้�งที่่�เป็น็ทางการ
และไม่่เป็็นทางการ โดยแสดงบทบาทร่่วมกััน (multiple leader) ในการระดมทุุกฝ่่ายขัับเคลื่่�อนเป้้าหมายที่่� 
ทุุกคนร่่วมกัันกำหนดขึ้้�นภายใต้้กระบวนการการจััดการปกครองแบบประสานความร่่วมมืือ และสิ่่�งสำคััญอีีก
ประการคือื การทำให้้กระบวนการความร่่วมมือืมีีการเจริญิเติิบโตและพลวัตัอย่า่งต่่อเนื่่�อง (Ansell & Gash, 2008; 
Bingham & O’Leary, 2008; Carlson, 2007) องค์์ความรู้้� สำหรัับ Saint-Onge & Armstrong (2004) ได้้ให้้
ความสำคััญในความสามารถในคุุณภาพการถ่่ายทอดความรู้้�อย่่างมีีประสิิทธิิภาพภายในองค์์กรและและระหว่่าง
องค์์กร ดัังนั้้�นความรู้้�ถืือเป็็นอีีกปััจจััยหลัักในความร่่วมมืือกัันเพื่่�อสร้้างความรู้้�สำหรัับแนวทางการจััดการที่่�ดีีและ
ยั่่�งยืืนมากขึ้้�น ทรััพยากร ที่่�มีีศักยภาพที่�แตกต่่างกัันระหว่่างภาคีีที่�มีีส่วนเก่ี่�ยวข้อง ซ่ึ่�งทุุกฝ่่ายมีีข้อจำกััด สมรรถนะ
ที่่�แตกต่่างกััน สิ่่�งจููงใจ ผู้้�มีีส่วนเกี่่�ยวข้องเข้้ามาสร้้างความร่่วมมืือระหว่่างกัันก็็เป็็นประเด็็นสำคััญประการหนึ่่�ง 
ที่่�มีีผลต่่อการตัดสิินใจเข้้ามาร่่วมกัันทำงาน ต้้องสร้้างความชอบธรรมภายใน (internal legitimacy) การมีี 
ความเชื่่�อมั่่�นและการยอมรัับว่่าความร่่วมมืือและผู้้�ที่่�เข้้ามาส่่วนร่่วมมีีความน่่าเชื่่�อถืือและเป็็นสิ่่�งที่่�คุ้้�มค่่าต่่อการ
แก้้ไขปััญหา (Bryson et al., 2006; Thomson & Perry, 2006) และภููมิหลังั การมีีความร่่วมมือื หรือืความขัดัแย้้ง
ระหว่า่งภาคีี ซึ่่�งสามารถเป็็นได้ท้ั้้�งอุุปสรรคและเงื่่�อนไขการเอื้้�ออำนวยในกระบวนการสร้้างความร่่วมมือื และมีีผล
ต่่อความไว้้เนื้้�อเชื่่�อใจ ดัังนั้้�นกระบวนการสร้้างความไว้้เนื้้�อเชื่่�อกัันในขั้้�นตอนเริ่่�มต้้นจึึงเป็็นสิ่่�งสำคััญอย่่างยิ่่�ง

องค์์ประกอบที่่�สอง ได้้แก่่ กระบวนการความร่่วมมือื ประกอบด้้วย การเข้้าร่่วมสนทนาปรึึกษาหารือื การสร้้าง
ความไว้ว้างใจ ถือืเป็็นองค์์ประกอบแรกของแรงจููงใจร่ว่มกััน  เป็็นการพัฒนาความไว้ว้างใจ ที่่�เกิิดขึ้้�นในกระบวนการ
ร่ว่มมือืกัันทำงานของแต่ล่ะฝ่า่ย เกิิดความรู้้�จักัและพิิสููจน์ให้้อีีกฝ่่ายเห็็นถึึงความมีีเหตุุผลและเชื่่�อถืือได้ ้(Fisher & 
Brown, 1989) ต่่อเรื่่�องความไว้้วางใจนี้้�ได้้รัับการยอมรัับมาอย่่างยาวนาน (Huxham & Vangen 2005; 
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Koppenjan & Klijn 2004; Leach & Sabatier, 2005) ซึ่่�งความไว้้วางใจนี้้�ก่่อให้้เกิิดความเข้้าใจซึ่่�งกัันและกััน 
อัันนำไปสู่่�ความเข้้าใจของผู้้�อื่่�นในแง่่ความสนใจ ความต้้องการ ค่่านิิยม และข้้อจำกััดต่่าง ๆ (Bardach, 1998; 
Ring & Van de Ven, 1994; Thomson & Perry 2006) การเห็็นพ้้องต้้องกััน ตามที่่� Ansell & Gash (2008) 
อธิิบายว่่า ความเห็็นพ้้องต้้องกัันในกระบวนการ เป็็นปััจจััยสำคััญในการขัับเคลื่่�อนการทำงานร่่วมกััน ดัังนั้้�นเมื่่�อ
มีีแรงจููงใจร่วมกัันขึ้้�นแล้้วจะส่่งเสริิมและช่่วยรัักษาการความร่่วมมืือตามหลัักการไว้้  การสร้้างความเข้้าใจตรงกััน โดย 
Daniels & Walker (2001) และ Gray (1989) กล่่าวว่าความเข้้าใจซึ่่�งกันัและกันัเป็็นพื้้�นฐานอันันำไปสู่่�ความสัมัพันัธ์์
ระหว่่างบุุคคล ทำให้้มองเห็็นในความแตกต่่างของผู้้�อื่่�นและชื่่�นชมในความแตกต่่างนั้้�น ดัังที่่� Ansell and Gash 
(2008) กล่่าวว่า่ความเข้า้ใจเป็น็ความสามารถในการเข้า้ใจและเคารพตำแหน่ง่ตลอดจนความสนใจของผู้้�อื่่�น และ 
การสร้า้งผลลััพธ์ให้้เกิิดระหว่่างทำงานร่่วมกันั  Innes and Booher (1999) อธิิบายว่่าทั้้�งกระบวนการและผลลัพัธ์
ถููกยึึดโยงเข้า้ด้้วยกัันซึ่่�งยากต่่อการแยกขาดจากกัันได้้ ผลลััพธ์ที่่�เกิิดจากการจัดัการปกครองแบบร่่วมมืือนี้้�สามารถ
จััดหาและรวมทรััพยากร การสร้้างความมั่่�นคง ตลอดจนการบริิหารจััดการองค์์การและบุุคคลได้้อย่่างมีี
ประสิทิธิิภาพ อีีกทั้้�งการบังัคับัใช้น้โยบาย และการกำกับัติดิตามการดำเนินินโยบายด้ว้ย (Huxham et al., 2000)  

มิิติิการจััดการปกครองแบบร่่วมมืือ 
สามารถนำมาสัังเคราะห์์และบููรณาการภายใต้้ขอบเขตของการศึึกษาสำหรัับเป็็นกรอบในการศึึกษาผลจาก

ความร่ว่มมืือ ประกอบด้ว้ย การจัดัการเชิงิสถาบันั การเตรีียมการเชิงิสถาบันั ครอบคลุุมกระบวนการและโครงสร้า้ง
องค์์กรที่่�จำเป็็นในการจััดการปฏิิสััมพัันธ์์ตลอดกระบวนการร่่วมมืือกััน ทั้้�งที่่�เป็็นบรรทััดฐานทางการและไม่่เป็็น
ทางการ ซึ่่�งต้้องกำหนดไว้้ทั้้�งในระดัับภายในองค์์กรและระหว่่างองค์์กร (Bryson et al. 2006; Huxham & 
Vangen, 2005) การเตรีียมการเชิิงสถาบัันจึึงเป็็นองค์์ประกอบที่่�จำเป็็น ทั้้�งนี้้�อาจแตกต่่างกัันไปตามหน้้าที่่�ที่่� 
หลากหลาย (Agranoff & McGuire, 2003) เครืือข่่ายพัันธมิิตรนโยบาย พัันธมิิตรดัังกล่่าวมีีปฏิิสััมพัันธ์์กัันของ
ภาคส่่วนที่่�หลากหลายทั้้�งภาครัฐัและภาคเอกชนในระบบนโยบายจนนำไปสู่่�ความร่่วมมือืระหว่่างกันัในการผลักดันั 
รวมไปถึึงการที่่�ภาคส่่วนที่่�เกี่่�ยวข้้องเข้้ามามีีส่่วนร่่วมในการกำหนดและดำเนิินการขัับเคลื่่�อนไปด้้วยกััน เพื่่�อให้้ 
เกิิดการเปล่ี่�ยนแปลงของปััญหาหรืือสถานการณ์ตามท่ี่�พึึงประสงค์์ บนพื้้�นฐานการสร้้างความเป็็นธรรมและ 
ความเท่่าเทีียมกัันระหว่่างผู้้�มีีส่่วนร่่วม และการมีีผู้�นำที่่�เป็็นตััวขัับเคลื่่�อนกระบวนการความร่่วมมืือระหว่่างกััน 
(Emerson & Nabatchi, 2015) และการจััดโครงสร้้างความร่่วมมืือ เริ่่�มต้้นจากการศึึกษาเครืือข่่ายทางสัังคม 
(social network) ซึ่่�งเป็็นการวิิเคราะห์์ความสััมพัันธ์์และการปฏิิสััมพัันธ์์ระหว่่างกัันของปััจเจกบุุคคล กลุ่่�มและ
องค์์การ โดยให้้ความสำคััญกับัความเป็็นทางการและไม่่เป็็นทางการในการพึ่่�งพาระหว่่างกลุ่่�ม/องค์์การ บนพื้้�นฐาน
การเข้า้ศููนย์ก์ลาง ความถี่่� และความสัมัพันัธ์ท์ี่่�เชื่่�อมโยงกันั (Emerson & Nabatchi, 2015) ความสัมัพันัธ์ร์ะหว่า่ง
โครงสร้้างยัังเป็็นรููปแบบที่่�สำคััญในการพััฒนาประสิิทธิิภาพของการบริิหารนโยบายสาธารณะผ่่านการเข้้ามามีี
ส่่วนร่่วมของผู้้�มีี ส่่วนเกี่่�ยวข้้องอีีกด้้วย (Milward & Provan, 2000) นอกจากนี้้�มุุมมองนี้้�ยัังแนะนำให้้วััด 
ความสามารถของการจัดัการปกครองแบบร่ว่มมืือกันัท่ี่�เน้น้ผู้้�รับับริกิาร การมีีส่วนร่ว่มและตัวักระบวนการอีีกด้้วย 
(Provan & Milward, 2001)

รููปแบบการดำเนิินงานแบบร่่วมมืือ
สามารถนำมาวิิเคราะห์์เพื่่�อเป็็นกรอบในการศึึกษา ได้้ 3 รููปแบบ คืือ รููปแบบการดำเนิินงานแบบร่่วมมืือที่่�

เน้้นภาคส่่วนเป็็นศููนย์์กลาง  ภาคส่่วนแต่่ละคนมีีภารกิิจการจััดการประสิิทธิิภาพที่่�แยกจากกััน กำหนดเป้้าหมาย
ของตนเอง รวบรวมข้้อมููลของตนเอง และตััดสิินใจเก่ี่�ยวกับการดำเนิินการปรัับปรุุงประสิิทธิิภาพของตนเอง  
ภาคส่ว่นเหล่า่นี้้�ยังัคงมีีส่วนร่ว่มด้ว้ยการแลกเปล่ี่�ยนข้อ้มููลกับันักัแสดงคนอื่่�น ๆ  ตามกิิจกรรมที่่�องค์ก์ารดำเนินิการ
และรวบรวมข้้อมููลเก่ี่�ยวกับัผลการดำเนิินงานตามเป้้าหมายท่ี่�ตั้้�งไว้ ้(McNamara, 2010) ต่อ่มารููปแบบการดำเนิิน
งานแบบร่ว่มมือืแบบผสม รููปแบบนี้้�ใช้พ้ื้้�นที่่�ตรงกลางระหว่า่งระบบท่ี่�เน้น้ภาคส่ว่นเป็น็ศููนย์ก์ลางและเน้น้เครือืข่า่ย 
ในขณะท่ี่�ยังัคงรัักษาเป้้าหมายขององค์์การที่�แยกจากกััน ภาคีีที่�เข้า้ร่่วมจะระบุุชุุดเป้้าหมายท่ี่�ใช้ร้่ว่มกัันอย่่างจำกััด 
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และจะพยายามท่ี่�จะประสานภารกิจการปฏิิบัตัิงิานของตนเพ่ื่�อให้บ้รรลุุเป้้าหมายดัังกล่า่ว ผู้้�ดำเนินิการอาจรักษา
กระบวนการประเมิินผลการปฏิิบัตัิงิานของตนเองไว้ไ้ด้้ แต่ย่ังัให้ค้วามร่่วมมือืท่ี่�จะดำเนินิการทบทวนองค์์ประกอบ
เฉพาะของภารกิจิของตน และรููปแบบการดำเนินิงานแบบร่ว่มมือืที่่�เน้น้เครือืข่า่ย การทำงานร่ว่มกันัข้า้มพรมแดน
แสดงถึึงรููปแบบพฤติิกรรมและกิิจกรรมท่ี่�มีีอยู่่� (Emerson et al., 2012) รวมถึึงการจััดการเป้้าหมายของหน่่วยงาน
ตนเอง และเป้้าหมายร่่วมกัันของภาคีีเกิิดขึ้้�นผ่่านกระบวนการข้้ามพรมแดนของการค้้นพบร่่วมกััน ซ่ึ่�งภาคส่่วน
ทุุกคนมีีส่่วนร่่วม เป้้าหมายเหล่่านี้้�ได้้รัับการตรวจสอบเป็็นระยะโดยภาคีีทั้้�งหมด และผู้้�ทำงานร่่วมกัันจะตััดสิินใจ
ร่่วมกัันว่่าจะปรัับการดำเนิินการอย่่างไรเพื่่�อให้้ได้้ผลลััพธ์์ที่่�ดีีขึ้้�น (Ansell & Gash, 2008) 

แนวคิิดการคลัังท้้องถิ่่�น
การคลัังของ อปท.  (การคลัังท้้องถิ่่�น) ถืือเป็็นกลไกสำคััญในการสนัับสนุุนการดำเนิินภารกิิจด้้านการพััฒนา

เศรษฐกิิจและสัังคมในระดัับพื้้�นท่ี่�อย่่างมีีประสิิทธิิภาพ โดยเป็็นเครื่่�องมืือหลัักท่ี่�ส่่งผลโดยตรงต่่อคุุณภาพชีีวิติของ
ประชาชนในท้อ้งถิ่่�นนั้้�น การคลังัท้อ้งถิ่่�นจึึงมิไิด้เ้ป็น็เพีียงการจัดัเก็บ็รายได้แ้ละบริหิารงบประมาณเท่า่นั้้�น หากแต่่
ยัังสะท้้อนถึึงความสามารถในการพึ่�งพาตนเองและความเข้้มแข็็งของการปกครองตนเองในระดัับท้้องถ่ิ่�นอีีกด้้วย 
นอกจากนี้้� การบริหิารการคลังัท้อ้งถิ่่�นยังัสามารถอธิบิายได้อ้ีีกว่า่ เป็น็กระบวนการที่่� อปท. ดำเนินิการจััดหาและ
บริหิารจัดัการทรัพัยากรทางการเงินิเพื่่�อใช้ใ้นการจััดบริกิารสาธารณะให้แ้ก่ป่ระชาชนในเขตพื้้�นท่ี่�รัับผิิดชอบ โดย
มุ่่�งหวัังให้้เกิิดการพััฒนาอย่่างยั่่�งยืืนและครอบคลุุมในทุุกมิิติิ ทั้้�งนี้้� ความสามารถในการหารายได้้ของ อปท. ยััง
สะท้้อนระดัับการกระจายอำนาจทางการคลััง (fiscal decentralization) ซึ่่�งมีีความสััมพัันธ์์อย่่างใกล้้ชิิดกัับ
โครงสร้้างการคลัังของภาครััฐโดยรวม (Shah, 2007; Suwanmala, 2013)

โครงสร้้างรายได้้ของท้้องถิ่่�น
การจัดับริิการสาธารณะในท้้องถ่ิ่�น อปท. มีีอำนาจตามกฎหมายในการจัดัเก็็บภาษีีอากรและได้้รับัการจัดัสรร

รายได้จ้ากรัฐับาล เพ่ื่�อนำมาเป็็นค่า่ใช้จ้่า่ยในการดำเนิินงานเพ่ื่�อแก้้ไขปัญัหาและตอบสนองตามความต้อ้งการของ
ประชาชนในท้้องถ่ิ่�น โดยรายได้้ของ อปท. สามารถจำแนกได้้เป็็น 4 ประเภทหลััก แต่่ละประเภทมีีแหล่่งท่ี่�มาและ
บทบาทที่่�แตกต่่างกััน ดัังนี้้�

1. รายได้้ที่่�จัดัเก็็บโดย อปท. (own-source revenue) รายได้้ประเภทนี้้�เป็็นรายได้้ที่่� อปท. มีีอำนาจตามกฎหมาย
ในการจััดเก็็บภายในเขตพื้้�นที่่�รับัผิดิชอบของตน ประกอบด้ว้ยภาษีีอากร ค่า่ธรรมเนีียม และรายได้้อื่่�น ๆ  ซึ่่�งสามารถ
จำแนกได้้ดังันี้้� 1) ภาษีีที่่�ดินิและสิ่่�งปลููกสร้้าง 2) ภาษีีป้าย 3) อากรฆ่่าสัตัว์์ 4) ภาษีีบำรุุงท้้องถิ่่�น และ 5) รายได้้ที่่�มิใิช่่
ภาษีี ประกอบด้้วยรายได้้จากทรััพย์สินิของท้้องถิ่่�น เช่่น ค่่าเช่่าทรัพัย์สินิ ดอกเบี้้�ยเงิินฝาก รายได้้จากการดำเนินิการ
ด�านสาธารณููปโภคหรืือพาณิชิย์ เช่่น กิจิการประปา การขนส่่ง และรายได้้เบ็็ดเตล็็ด เช่่น ค่่าธรรมเนีียมใบอนุุญาต 
ค่่าปรัับ และเงิินบริิจาค เป็็นต้้น (Dithudom, 2020)

2. ภาษีีเสริิม (surcharge tax) เป็็นภาษีีที่่�รััฐบาลกลางเป็็นผู้้�จััดเก็็บในนามของท้้องถิ่่�น โดยจััดเก็็บเพิ่่�มเติิม
จากภาษีีที่่�มีีอยู่่�เดิิม และนำส่่งรายได้้บางส่่วนให้้แก่่ อปท. ประกอบด้้วย 1) รายได้้ส่่วนแบ่่งจากภาษีีมููลค่่าเพิ่่�ม 
(ร้้อยละ 7 ของยอดจััดเก็็บ) 2) รายได้้จากภาษีีสรรพสามิิต (ร้้อยละ 10 ของยอดภาษีี) 3) รายได้้จากภาษีีสุุราและ
ยาสููบ จััดเก็็บโดยกรรมสรรพสามิิต โดยเก็็บภาษีีนี้้�เพิ่่�มขึ้้�นอีีกร้้อยละ 10 ของฐานภาษีีเดิิม หลัักหัักค่่าใช้้จ่่ายใน
การจััดเก็็บภาษีีแล้้ว จะนำส่่งเป็็นรายได้้ให้้แก่่ อปท. และ 4) รายได้้อื่่�น ๆ เช่่น ภาษีีการพนััน ค่่าภาคหลวงแร่่  
ค่่าภาคหลวงปิิโตรเลีียม เป็็นต้้น

3. ภาษีีที่่�รััฐบาลแบ่่งให้้ (shared taxes) เป็็นระบบการจััดเก็็บภาษีีร่่วมกัันระหว่่างรััฐบาลและอปท. โดยมีี
การตกลงแบ่่งสััดส่่วนรายได้้ที่่�ได้้จากฐานภาษีีร่่วม เช่่น ภาษีีมููลค่่าเพิ่่�มหรืือภาษีีรถยนต์์ โดยรายได้้ภาษีีที่่�จััดเก็็บ
ได้้ในเขตพื้้�นที่่�ใด จะถููกกัันไว้้เป็็นรายได้้ของ อปท. ในพื้้�นที่่�นั้้�นโดยเฉพาะ

4. เงินิอุุดหนุุน (intergovernmental transfers) เป็็นเงินิที่่�รัฐับาลจัดัสรรให้้แก่่อปท. เพื่่�อสนับัสนุุนการดำเนินิ
ภารกิจที่่�ถ่่ายโอนจากรัฐับาลกลาง หรืือใช้้เพื่่�อส่่งเสริมิการพัฒันาพื้้�นที่่�ในลักัษณะที่่�เฉพาะเจาะจง แบ่่งได้้เป็็น 3 ประเภท 
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1) เงิินอุุดหนุุนทั่่�วไป (general-purpose grants) ให้้อิิสระในการใช้้จ่่ายตามความจำเป็็น 2) เงิินอุุดหนุุนทั่่�วไป
แบบมีีวัตถุุประสงค์์ (general grants with specific purposes) ใช้จ้่า่ยตามภารกิจที่�กำหนด และ 3) เงิินอุุดหนุุน
เฉพาะกิิจ (specific-purpose grants) ใช้้ในโครงการเร่่งด่่วนหรืือสนัับสนุุนนโยบายเฉพาะของรััฐ

ภาพ 1 
สรุุปแสดงรายได้้ของท้้องถิ่่�น 

ที่่�มา: ผู้้�เขีียน

จากโครงสร้้างรายได้้ของท้้องถิ่่�น ในการศึึกษาครั้้�งนี้้�สามารถสัังเคราะห์์เป็็นตััวแปรในการศึึกษาผลลััพธ์์จาก
ความมืือ โดยศึึกษาเฉพาะรายได้้ที่่�ไม่่ใช่่ภาษีีอากรเท่่านั้้�น

เงื่่�อนไขที่่�เชื่่�อมโยงการกระจายอำนาจ การกำกัับทางการคลัังและกลไกความร่่วมมืือ
วรรณกรรมร่่วมสมััยในช่่วงทศวรรษที่่�ผ่่านมาได้้สะท้้อนว่่าศัักยภาพรายได้้ของ อปท. ไม่่ได้้ขึ้้�นกัับโครงสร้้าง

รายได้้เชิงิกฎหมายเพีียงอย่่างเดีียว หากแต่่ขึ้้�นกัับเงื่่�อนไขเชิงิสถาบันัท่ี่�กำกับัพื้้�นท่ี่�เชิงินโยบายของท้้องถ่ิ่�น การจัดัวาง
ความสัมัพันัธ์ร์ะหว่า่งตััวแสดงและความพร้อ้มของกลไกความร่ว่มมือืที่่�ทำให้ร้ายได้ท้ี่่�ไม่ใ่ช่ภ่าษีีอากรสามารถขยาย
ฐานและบริิหารจััดการได้้อย่่างมีีเสถีียรภาพในบริิบทการกระจายอำนาจของไทย

ในมิิติิการคลัังท้้องถิ่่�น งานศึึกษาเชิิงสถาบัันในไทยชี้้�ให้้เห็็นประเด็็นร่่วมสำคััญคืือ การพึ่่�งพิิงเงิินอุุดหนุุนและ
การจััดสรรรายได้้จากส่่วนกลางยัังคงสููง ส่่งผลให้้ความเป็็นอิิสระและความสามารถในการพึ่่�งพาตนเองทาง 
การคลัังของ อปท.  ถููกจำกััด ขณะเดีียวกัันการเพิ่่�มรายได้้จำเป็็นต้้องมุ่่�งยกระดัับรายได้้ที่่�จััดเก็็บเอง โดยเฉพาะ
รายได้ท้ี่่�ไม่ใ่ช่ภ่าษีี เช่น่ ค่า่ธรรมเนีียม ค่า่บริิการ รายได้จ้ากทรััพย์สิินและกิิจการสาธารณููปโภค ตลอดจนการปรับั
โครงสร้้างฐานรายได้้ให้้สอดคล้้องกัับสภาพเศรษฐกิิจเมืืองและการบริิการสาธารณะ (Varanyuwatana, 2017; 
Metasuttirat & Wangkanond, 2017)

ภาษีีที่่�ดิินและสิ่่�งปลููกสร้้าง

ภาษีีที่่�ดิินและสิ่่�งปลููกสร้้าง

ภาษีีป้้าย

ภาษีีป้้าย

ภาษีีบำรุุงท้้องที่่�

ภาษีีบำรุุงท้้องที่่�

อากรฆ่่าสััตว์์

อากรฆ่่าสััตว์์

ภาษีีเสริิมอื่่�น ๆ (มููลค่่าเพิ่่�ม, สุุรา ฯลฯ)

ภาษีีเสริิมอื่่�น ๆ (มููลค่่าเพิ่่�ม, สุุรา ฯลฯ)

รายได้้ของท้้องถิ่่�น

รายได้้จากภาษีีอากร

รายได้้ที่่�ไม่่ใช่่ภาษีีอากร 
(จััดเก็็บเอง)
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ในมิติิกิารกระจายอำนาจเชิงิสถาบันั Tanchai and Meesuk (2020) อธิบิายว่า่บริบิทหลังัรัฐัธรรมนููญ 2560 
มีีแนวโน้้มการกำกัับและการกลัับสู่่�ศููนย์์กลาง (recentralization) ในด้้านการเมืืองและการบริิหาร ซ่ึ่�งสะท้้อน 
ข้้อจำกััดเชิิงกติิกาที่่� อปท. ต้้องเผชิิญในการจััดทำบริิการสาธารณะและการบริิหารทรััพยากร การรัับรู้้�ข้้อจำกััด 
ดัังกล่่าวมีีนััยต่่อการออกแบบความร่่วมมืือด้้านรายได้้ เพราะ อปท. จำเป็็นต้้องสร้้างกลไกเชิิงสถาบัันที่่�ทำงานได้้
ภายใต้้กรอบกำกัับและสร้้างความชอบธรรมผ่่านความโปร่่งใสและการมีีส่วนร่่วม ต่่อประเด็็นการกำกัับทาง 
การคลัังจากส่่วนกลางยัังได้้รัับการอธิิบายเชิิงแนวคิิดร่่วมสมััยว่่าอาจส่่งผลทั้้�งเชิิงจำกััดและเชิิงเสริิมแรงต่่อ อปท.  
โดยงานของ Gilley and Laochankham (2024) เสนอว่่าการชี้้�นำ กำกัับจากส่่วนกลาง ภายใต้้กรอบการคลััง
อาจช่ว่ยให้้ อปท.  เข้้มแข็็งขึ้้�นได้้ หาก อปท.  มีีความสามารถเชิิงสถาบัันในการปรัับตััวและใช้้เงื่่�อนไขดัังกล่่าวเป็็น
แรงผลักในการพัฒนาศัักยภาพทางการคลัังและการจัดัการรายได้้ให้้มีีประสิิทธิิภาพ โดยเฉพาะการยกระดัับกลไก
ข้้อมููลรายได้้ การกำกัับติิดตาม และการพััฒนายุุทธศาสตร์์ด้้านรายได้้ที่่�สอดรัับข้้อจำกััด

นอกจากนี้้�งานของ Laochankham et al.  (2024) ชี้้�ให้้เห็็นวิิวััฒนาการความสััมพัันธ์์เชิิงธุุรกิิจกัับรััฐบาล
ท้อ้งถิ่่�นที่่�พัฒันาไปสู่่�การร่ว่มลงทุุนระหว่า่งรัฐัและเอกชน (Public Private Partnership: PPP) มากขึ้้�น โดยความ
สััมพัันธ์์ดัังกล่่าวถููกทำให้้เป็็นสถาบัันผ่่านกติิกาและโครงสร้้างความร่่วมมืือที่่�ชััดเจน ซ่ึ่�งช่่วยเพิ่่�มทรััพยากรและ
ศักัยภาพการพัฒนา ดังันั้้�น การเพิ่่�มศัักยภาพรายได้้ผ่า่นความร่่วมมืือกัับภาคเอกชนจึึงต้้องเน้้นการจัดัวางโครงสร้้าง
เชิิงสถาบััน (institutional arrangements) ที่่�โปร่่งใส ตรวจสอบได้้ และมีีส่่วนร่่วมของพลเมืือง

ในมิิติิกลไกภายในองค์์การท้้องถิ่่�น Zumitzavan et al. (2025) ชี้้�ให้้งานเชิิงประจัักษ์์ที่่�สนัับสนุุนว่่า ภาวะ
ผู้้�นำ นวััตกรรม และความโปร่่งใส เป็็นกลไกเสริิมแรงให้้ความร่่วมมืือสร้้างผลลััพธ์์ได้้จริิง กล่่าวคืือ ภาวะผู้้�นำเชิิง
เปลี่่�ยนแปลงมีีความสัมัพันัธ์ก์ับัความสำเร็จ็ขององค์ก์ารผ่า่นบทบาทของนวัตักรรมและความโปร่ง่ใส ขณะเดีียวกันั 
งานด้้านระบบนิิเวศบริิการสาธารณะดิิจิิทััลของ อปท.  ภาคอีีสานยัังชี้้�ว่่า ความพร้้อมด้้านกติิกากำกัับโครงสร้้าง
องค์์การและการจััดวางความร่่วมมืือ เป็็นเงื่่�อนไขสำคััญต่่อการใช้้เทคโนโลยีีเพ่ื่�อเพิ่่�มประสิิทธิิภาพบริิการและ 
ความโปร่่งใส (Prachumrasee et al., 2025) ซึ่่�งสะท้้อนนััยว่่า หาก อปท. ต้้องการยกระดัับรายได้้ที่่�ไม่่ใช่ ่
ภาษีีอากร การพัฒนาเครื่่�องมืือดิิจิิทััล ข้้อมููลและการสื่่�อสารแบบเปิิดจะช่่วยเพิ่่�มความไว้้วางใจและแรงจููงใจใน
การร่่วมมืือของภาคีี

กล่า่วโดยสรุุป วรรณกรรมข้า้งต้น้สนับัสนุุนกรอบมโนทัศัน์ข์องบทความนี้้�ว่า่ การส่ง่เสริมิการบริหิารรายได้ท้ี่่�
ไม่่ใช่่ภาษีีอากรของเทศบาลนครต้องพิิจารณาพร้อมกัันทั้้�ง 1) เงื่่�อนไขการกระจายอำนาจและการกำกัับทาง 
การคลััง 2) โครงสร้้างความสััมพัันธ์์และรููปแบบความร่่วมมืือระหว่่างภาครััฐ เอกชน และภาคประชาชน และ  
3) ความพร้้อมเชิิงสถาบัันของ อปท.  โดยเฉพาะด้้านภาวะผู้้�นำ ความโปร่่งใส การสื่่�อสารแบบเปิิด การเรีียนรู้้� 
ร่ว่มกันั และการจัดัวางกลไกเชิงิสถาบันัที่่�เหมาะสม จะเชื่่�อมโยงกระบวนการความร่ว่มมือืไปสู่่�ผลลัพัธ์ด้์้านรายได้้
อย่่างเป็็นรููปธรรม

กรอบแนวคิิดการวิิจััย  
จากการทบทวนวรรณกรรมที่่�เกี่่�ยวข้้องกัับการจััดการปกครองแบบร่่วมมืือและงานวิิจััยที่่�เกี่่�ยวข้้อง ผู้้�วิิจััยได้้

สังัเคราะห์์ตัวัแปรที่�สำคััญและนำมาใช้ใ้นการกำหนดกรอบการศึึกษา โดยยึึดแนวคิดในกลุ่่�มความร่่วมมืือท่ี่�สำคััญ 
2 แนวทาง คือื แนวทางในการศึึกษาความร่่วมมือืของ Ansell and Gash (2008) ที่่�เน้น้การศึึกษาตััวแปรที่่�สำคัญั 
ประกอบด้ว้ย ภููมิหิลังัความขัดัแย้ง้หรือืความร่ว่มมือื สิ่่�งจููงใจในการเข้า้ร่ว่มของผู้้�มีีส่วนได้ส้่ว่นเสีีย  ความไม่ส่มดุุล
ด้้านทรััพยากร ความเป็็นผู้้�นำ และการออกแบบสถาบััน รวมถึึงกลุ่่�มปััจจััยที่่�มีีความสำคััญในกระบวนการ 
ความร่่วมมือื คือืการเข้้าร่่วมสนทนาหารือืกันั การสร้้างความไว้้วางใจ การเห็น็พ้้องต้้องกััน และการสร้้างความเข้้าใจ
ตรงกััน แนวทางความร่่วมมืือของ Emerson et al. (2012) ที่่�เน้้นการบููรณาการการทำงานร่่วมกัันในเชิิงระบบ 
(collaborative governance regime) ประกอบด้้วย บริิบทของระบบทั่่�วไป ตััวขัับเคลื่่�อน ระบบการจััดการ
ปกครองแบบร่่วมมืือ ผลลััพธ์์จากภารกิิจ ผลกระทบและการปรัับตััว ดัังตารางสรุุปตััวแปรต่่อไปนี้้�
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ตาราง 1 
สรุุปตััวแปรสำคััญจากวรรณกรรมที่่�เกี่่�ยวข้้อง

นัักวิิชาการ

ตััวแปรที่่�ศึึกษา

Emerson  
et al. (2012)

✓ ✓ ✓ ✓ ✓ ✓ ✓ ✓ ✓ ✓ ✓ ✓ ✓ ✓ ✓ ✓ ✓ ✓

Ansell and 
Gash (2008)

✓ ✓ ✓ ✓ ✓ ✓ ✓ ✓ ✓ ✓ ✓ ✓ ✓ ✓ ✓ ✓ ✓ ✓

Gilley and 
Laochankham 
(2024)

✓

Laochankham 
et al. (2024)

✓

Zumitzavan 
et al. (2025)

✓

Koppenjan 
and Klijn 
(2004)

✓ ✓

Selin and 
Chavez (1995)

✓

Bentrup 
(2001)

✓

Innes and 
Booher (1999)

✓

Bryson,  
Crosby, and 
Stone (2006)

✓ ✓ ✓

Leach (2006) ✓

Ehrmann and 
Stinson (1999)

✓

Gray (1989) ✓

Thomson and 
Perry (2006)

✓ ✓
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ตาราง 1 (ต่่อ)

นัักวิิชาการ

ตััวแปรที่่�ศึึกษา

Schneider et 
al. (2003)

✓

Sabatier et al. 
(2005)

✓ ✓ ✓

Bingham 
and O’Leary 
(2008)

✓ ✓

Borrini-Feyer-
abend (1996)

✓

Agranoff 
and McGuire 
(2003)

✓ ✓ ✓

Cooper et al.  
(2006)

✓

Milward and 
Provan (2000)

✓

Carlson (2007) ✓

Bardach 
(1998)

✓

Ring and Van 
de Ven (1994)

✓

Huxham and 
Vangen (2005)

✓ ✓

Dukes (2004) ✓

Pahl-Wostl et 
al. (2007)

✓

วสัันต์์ เหลืือง
ประภััสร์์ (2563)

✓
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วิิธีีดำเนิินการวิิจััย 
กรอบมโนทััศน์์การจััดการปกครองแบบร่่วมมืือในการส่่งเสริิมการบริิหารรายได้้ของเทศบาลนครใน 

ภาคตะวัันออกเฉีียงเหนืือ งานวิิจััยนี้้� เป็็นการกำหนดระเบีียบวิิธีีวิิจััยเชิิงคุุณภาพที่�มุ่่�งเน้้นการพัฒนาแนวคิด 
(conceptual development research) โดยมีีวััตถุุประสงค์์เพื่่�อสร้้างกรอบมโนทััศน์์การจััดการปกครองแบบ
ร่่วมมืือในการส่งเสริิมการบริิหารรายได้้ของเทศบาลนครในภาคตะวัันออกเฉีียงเหนืือ ใช้้วิิธีีการศึึกษาทบทวน
วรรณกรรมและทฤษฎีีที่่�เกี่่�ยวข้องกับัการจัดัการปกครองแบบร่่วมมือืเป็น็หลัักเชื่่�อมโยงกับัแนวคิดิการคลัังท้้องถิ่่�น 
ทั้้�งนี้้�การศึึกษานี้้�ไม่่มีีการเก็็บรวบรวมข้้อมููลภาคสนาม สััมภาษณ์์ผู้้�ให้้ข้้อมููลจากเทศบาลนครในพื้้�นที่่� และไม่่ได้้ใช้้
ข้้อมููลเชิิงประจัักษ์์ปฐมภููมิิ หากแต่่ใช้้การวิิเคราะห์์เอกสารและการสัังเคราะห์์แนวคิิดเป็็นหลััก โดยเริ่่�มต้้นจาก

1. การศึึกษาเอกสาร (documentary research) โดยผู้้�วิจิัยัรวบรวมและคััดเลืือกเอกสารทุุติยภููมิ ิคือื บทความ
วิิจััย บทความวิิชาการ และเอกสารทางวิิชาการที่่�เกี่่�ยวข้้องกัับแนวคิด Collaborative Governance โดย
วรรณกรรมที่่�ศึึกษาข้้างต้้น จำแนกเป็็น วรรณกรรมไทย จำนวน 10 ฉบัับ และ วรรณกรรมต่่างประเทศ จำนวน 
43 ฉบัับ เพื่่�อสัังเคราะห์์องค์์ประกอบ แนวทาง และเงื่่�อนไขที่่�เอื้้�อต่่อความร่่วมมืือในการจััดเก็็บรายได้้ 

2. การสังัเคราะห์ ์(conceptual synthesis) โดยนำสาระสำคัญัจากเอกสารที่่�ทบทวนในขั้้�นตอนที่่� 1  วิเิคราะห์์
เปรีียบเทีียบแนวคิิดจากแหล่่งต่่าง ๆ จากนั้้�นบููรณาการแนวคิิดเพื่่�อพััฒนาเป็็นกรอบมโนทััศน์์ท่ี่�สามารถอธิิบาย
เงื่่�อนไขสำคัญัของความร่ว่มมือืระหว่า่งภาคส่ว่นต่า่ง ๆ  ในการจัดัหารายได้ท้ี่่�ไม่ใ่ช่ภ่าษีีอากรของเทศบาลนคร ทั้้�งนี้้�
การสังัเคราะห์์เป็็นไปตามแนวทางของ Scott (1990; 2006) ที่่�คำนึึงถึึง 1) ความถููกต้้อง (authenticity) กล่่าวคือ 
แหล่่งที่่�มาเอกสารต้้องเชื่่�อถืือได้้ และมีีความถููกต้้องสมบููรณ์์ 2) มีีความน่่าเชื่่�อถืือ (credibility) กล่่าวคืือ เอกสาร
ที่่�ใช้้ไม่่มีีข้อผิิดพลาดและปราศจากข้้อมููลที่่�บิิดเบืือน 3) ความเป็็นตััวแทน (representativeness) กล่่าวคืือ  
เป็็นเอกสารที่่�แสดงข้้อมููลรายละเอีียดได้้แทนเอกสารประเภทเดีียวกัันและเป็็นตััวแทนประชากรตััวอย่่างได้้ และ 
4) ความหมายท่ี่�ชััดเจน (meaning) กล่่าวคืือ เอกสารต้้องสื่่�อความหมายท่ี่�ชััดเจน เข้้าใจง่่ายและตรงตาม
วััตถุุประสงค์์การวิิจััย (Mogalakwe, 2006)

ผลการวิิจััย  	
จากการทบทวนวรรณกรรมที่่�เกี่่�ยวข้้อง ผู้้�วิิจััยได้้นำหลัักการสำคััญของการจััดการปกครองแบบร่่วมมืือที่่� 

ต่่อยอดและพััฒนาบนฐานแนวคิิดความร่่วมมืือเป็็นหลััก ซึ่่�งแนวคิดในกลุ่่�มความร่่วมมืือท่ี่�สำคััญประกอบด้้วย 2 
แนวทาง คืือ แนวทางในการศึึกษาความร่่วมมืือของ Ansell & Gash (2008) ที่่�เน้้นการศึึกษาตััวแปรที่่�สำคััญที่่�มีี
อิิทธิิพลต่่อการจััดการปกครองแบบร่่วมมืือ ประกอบด้้วย ภููมิิหลัังความขััดแย้้งหรืือความร่่วมมืือ สิ่่�งจููงใจใน 
การเข้า้ร่่วมของผู้้�มีีส่วนได้้ส่ว่นเสีีย ความไม่ส่มดุุลด้า้นทรััพยากร ความเป็น็ผู้้�นำ และการออกแบบสถาบันั รวมถึึง
กลุ่่�มปััจจััยท่ี่�มีีความสำคััญในกระบวนการความร่่วมมืือ คืือการเข้้าร่่วมสนทนาหารืือกััน การสร้้างความไว้้วางใจ 
การเห็็นพ้้องต้้องกััน และการสร้้างความเข้้าใจตรงกััน แนวทางที่่�สองคืือการศึึกษาความร่่วมมืือตามแนวทางของ 
Emerson et al. (2012) ที่่�เน้้นการบููรณาการการทำงานร่่วมกัันในเชิิงระบบ (collaborative governance 
regime) มีีพลวััตรการทำงานร่่วมกัันในชุุดของกฎ หลัักการ บรรทััดฐาน และกระบวนการตััดสิินใจที่่�แวดล้้อม 
ภาคส่่วนต่่าง ๆ ทั้้�งที่่�ปรากฏชััดและเป็็นนััย ประกอบด้้วย บริิบทของระบบทั่่�วไป ตััวขัับเคลื่่�อน ระบบการจััดการ
ปกครองแบบร่่วมมืือ ผลลััพธ์์จากภารกิิจ ผลกระทบและการปรัับตััว 

เมื่่�อพิจิารณาขอบเขตของงานวิจิัยันี้้� พบว่า่ ทั้้�งสองแนวทางต่า่งมีีตัวัแปรที่่�มีีความสำคัญั และมีีจุุดเด่น่ต่า่งกันั 
กล่่าวคืือ แนวทาง Ansell & Gash (2008) มุ่่�งเน้้นการศึึกษาปััจจััยที่่�มีีผลต่่อการจััดการปกครองแบบร่่วมมืือทั้้�ง
ในแง่่อุุปสรรคและปััจจััยสนัับสนุุนกระบวนการจััดการปกครองแบบร่่วมมืือ ขณะที่่�กลุ่่�มของ Emerson ชี้้�ให้้เห็็น
ถึึงปััจจััยต่่าง ๆ ที่่�มาสััมพัันธ์์กัันในกระบวนการที่�มีีการมองทั้้�งระบบ ผู้้�วิิจััยลงความเห็็นว่่าจะเป็็นการดีีต่่อ 
การศึึกษานี้้�หากมีีการนำตััวแปรหลัักทั้้�งสองแนวทางหลัักข้้างต้้นมาสัังเคราะห์์ตััวแปรและบููรณาการใหม่่สำหรัับ
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พััฒนาเป็็นกรอบมโนทััศน์การจััดการปกครองแบบร่่วมมืือในการส่งเสริิมการบริิหารรายได้้ของเทศบาลนครใน
ภาคตะวัันออกเฉีียงเหนืือ ครอบคลุุมการศึึกษาสภาพความร่่วมมืือระหว่่างภาคส่่วนต่่าง ๆ ในเงื่่�อนไขก่่อเกิิด 
ความร่่วมมืือและกระบวนการความร่่วมมืือ ศึึกษาผลจากความร่่วมมืือของภาคส่่วนต่่าง ๆ และค้้นหารููปแบบ
ความร่่วมมืือในการส่่งเสริิมการบริิหารรายได้้ของเทศบาลนครในภาคตะวัันออกเฉีียงเหนืือ สามารถสรุุปแนวคิิด
ทฤษฎีีและวรรณกรรมที่่�เกี่่�ยวข้องที่่�นำมาใช้้ในการพััฒนากรอบมโนทััศน์์การจััดการปกครองแบบร่่วมมืือใน 
การส่่งเสริิมการบริิหารรายได้้ของเทศบาลนครในภาคตะวัันออกเฉีียงเหนืือ ดัังนี้้�

ตาราง 2
 สรุุปแนวคิิดทฤษฎีีและวรรณกรรมที่่�เกี่่�ยวข้้องที่่�นำมาใช้้ในการศึึกษา

แนวคิิด ทฤษฎีี การนำมาใช้้ในการศึึกษา

แนวคิิดการจััดการปกครองแบบร่่วมมืือ 
(collaborative governance)

องค์์ประกอบของการจััดการปกครองแบบร่่วมมืือสามารถนำมา
สัังเคราะห์์และบููรณาการเป็็นตััวแปรในการศึึกษาสภาพ 
ความร่่วมมืือ ได้้แก่่ เงื่่�อนไขก่่อเกิิดความร่่วมมืือ ประกอบด้้วย  
ผู้้�นำ ทรััพยากร องค์์ความรู้้� สิ่่�งจููงใจ ภููมิิหลััง และกระบวนการ
ความร่่วมมืือ ประกอบด้้วย การเข้้าร่่วมสนทนาปรึึกษาหารืือ  
การสร้้างความไว้้วางใจ การเห็็นพ้้องต้้องกััน การสร้้างความเข้้าใจ
ตรงกััน และ การสร้้างผลลััพธ์์ให้้เกิิดระหว่่างทำงานร่่วมกััน

มิิติิการจััดการปกครองแบบร่่วมมืือ สามารถนำมาสัังเคราะห์์และ
บููรณาการภายใต้้ขอบเขตของการศึึกษาสำหรัับเป็็นกรอบใน 
การศึึกษาผลจากความร่่วมมืือ ประกอบด้้วย การจััดการเชิิงสถาบััน 
เครืือข่่ายพัันธมิิตรนโยบาย และการจััดโครงสร้้างความร่่วมมืือ

รููปแบบการดำเนิินงานแบบร่่วมมืือสามารถนำมาวิิเคราะห์์เพื่่�อ
เป็็นกรอบในการศึึกษา ได้้แก่่ รููปแบบการดำเนิินงานแบบร่่วมมืือ
ที่่�เน้้นภาคส่่วนเป็็นศููนย์์กลาง ร่่วมมืือแบบผสม และแบบร่่วมมืือที่่�
เน้้นเครืือข่่าย

แนวคิิดการคลัังท้้องถิ่่�น สัังเคราะห์์เป็็นตััวแปรในการศึึกษาผลลััพธ์์จาก 
ความร่่วมมืือ คืือ รายได้้ที่่�ไม่่ใช่่ภาษีีอากร

งานวิิจััยที่่�เกี่่�ยวข้้อง สัังเคราะห์์เป็็นองค์์ประกอบด้้านปััจจััยที่่�ส่่งผลต่่อความสำเร็็จและ
ความล้้มเหลวของการบริิหารรายได้้
อภิิปรายผลการวิิจััย
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ภาพ 2 
สรุุปกรอบมโนทััศน์การจัดการปกครองแบบร่่วมมืือในการส่งเสริิมการบริิหารรายได้้ของเทศบาลนครใน 
ภาคตะวัันออกเฉีียงเหนืือ 

ในเชิิงพลวััต กรอบมโนทััศน์์ยัังชี้้�ให้้เห็็นวงจรการเรีียนรู้้�และการปรัับตััว (learning & adaptation) กล่่าวคืือ 
เมื่่�อเกิิดผลลััพธ์์ระหว่่างทาง (intermediate outcomes) เช่่น ความไว้้วางใจเพิ่่�มขึ้้�น ข้้อมููลรายได้้โปร่่งใสขึ้้�น  
และการสื่่�อสารระหว่่างภาคีีมีีประสิิทธิภิาพ จะย้อ้นกลัับไปเสริิมแรงให้ก้ระบวนการความร่่วมมือืเข้ม้แข็ง็ขึ้้�น และ
ทำให้้การจััดหารายได้้มีีเสถีียรภาพมากขึ้้�นตามบริิบทการกระจายอำนาจ (Emerson et al., 2012) อีีกทั้้�งกรอบ
มโนทััศน์์นี้้�เชื่่�อมโยงองค์์ประกอบความร่่วมมืือเข้้ากัับผลลััพธ์์ด้้านการบริิหารรายได้้ที่่�ไม่่ใช่่ภาษีีอากรของเทศบาล
นคร ซึ่่�งครอบคลุุมรายได้้จากค่่าธรรมเนีียม ค่่าบริิการ รายได้้จากทรััพย์์สิินและสาธารณููปโภค การพาณิิชย์์ของ
เทศบาล และรายได้เ้บ็็ดเตล็็ด โดยเสนอว่่าการเพิ่่�มประสิิทธิิภาพรายได้้ประเภทดัังกล่า่วต้องอาศััยทั้้�งการออกแบบ
กติิกาและกลไกสถาบัันท่ี่�ชััดเจน การสร้้างแรงจููงใจร่่วมและความร่่วมมืือของภาคเอกชนและภาคประชาชนใน 
การร่่วมคิิดร่่วมทำร่่วมตรวจสอบ

เพื่่�อให้้ผู้้�อ่่านเห็็นโครงสร้้างของกรอบมโนทััศน์์อย่่างชััดเจน ภาพ 2 ได้้สรุุปความเชื่่�อมโยงขององค์์ประกอบ
สำคััญ 3 ส่่วน ได้้แก่่ 1) เงื่่�อนไขก่่อเกิิดความร่่วมมืือ เช่่น ภาวะผู้้�นำ ทรััพยากร องค์์ความรู้้� สิ่่�งจููงใจ ภููมิิหลััง 
ความร่่วมมืือ ความขััดแย้้งและความชอบธรรม 2) กระบวนการความร่่วมมืือ ซ่ึ่�งประกอบด้้วยการเข้า้ร่่วมสนทนา
ปรึึกษาหารืือ การสร้้างความไว้ว้างใจ การเห็น็พ้อ้งต้อ้งกันั และการสร้า้งความเข้า้ใจร่ว่ม และ 3) กลไกเชิงิสถาบันั
และโครงสร้า้งเครือืข่่าย ที่่�กำกับัให้ค้วามร่ว่มมือืดำเนินิไปอย่า่งต่อ่เนื่่�องและตรวจสอบได้ ้(Ansell & Gash, 2008; 
Emerson et al., 2012; Bryson et al., 2006) 

	
การอภิิปรายผลการวิิจััย 	

จากผลการวิิจััยเชิิงเอกสาร แสดงให้้เห็็นว่่าการจััดการปกครองแบบร่่วมมืือ (collaborative governance) 
มีีความเป็็นไปได้้ในการส่งเสริิมการจััดหารายได้้ของเทศบาลนคร โดยเฉพาะรายได้้ที่่�ไม่่ใช่่ภาษีีอากร อัันเป็็น 



16 Journal of Social Sciences and Humanities Research in Asia, 32(1), 1-22
Poomeesaeng, A., & Srisontisuk, S.

https://so05.tci-thaijo.org/index.php/psujssh

แหล่่งรายได้้ที่่�สามารถขัับเคลื่่�อนผ่่านกลไกความร่่วมมืือระหว่่างภาคส่่วนต่่าง ๆ ทั้้�งภาครััฐ ภาคเอกชน และ 
ภาคประชาชน ภายใต้้เงื่่�อนไขของความไว้ว้างใจ ความเข้า้ใจร่ว่ม และความพร้อมของกลไกเชิงิสถาบััน สอดคล้้อง
กัับแนวคิิดของ Ansell & Gash (2008) ที่่�เน้้นโครงสร้้างกระบวนการ ประกอบด้้วย ความไว้้เนื้้�อเชื่่�อใจ การมีี 
ส่่วนร่่วม และการสื่่�อสารแบบเปิิด ซึ่่�งเหมาะสมอย่่างยิ่่�งกัับบริิบทของเทศบาลนครในภาคตะวัันออกเฉีียงเหนืือที่่�
ต้้องเผชิิญกัับข้้อจำกััดด้้านทรััพยากรและแรงจููงใจในการจััดเก็็บรายได้้ อีีกทั้้�งยัังสอดคล้้องกัับแนวคิิดของ 
Emerson et al. (2012) ที่่�ให้้น้้ำหนัักในมิิติิพลวััตของระบบความร่่วมมืือเชิิงสถาบัันทั้้�งการกำหนดเป้้าหมายร่่วม 
การกำหนดกลไกสถาบััน และการเรีียนรู้้�ร่่วมกััน เหล่่านี้้�ถืือเป็็นปััจจััยสำคััญในการที่่�เทศบาลนครนำไปประยุุกต์์
ใช้ใ้ห้้สามารถสร้้างพัันธมิตรใหม่ ่ๆ  ในการจัดัหารายได้้ อาทิิ การเปิิดพื้้�นท่ี่�ให้้ภาคเอกชนเข้า้มาร่่วมลงทุุนในทรััพย์สินิ 
การประสานงานกัับภาคประชาชนในการบริิหารจัดัการตลาดหรืือพื้้�นที่่�สาธารณะร่่วม ซึ่่�งเป็็นไปตามหลัักการของ 
Collaborative Governance ที่่�ไม่จ่ำกัดับทบาทภาคีีเครือืข่า่ยให้เ้ป็น็เพีียงผู้้�ถููกเชิญิเข้า้ร่ว่ม หากแต่ใ่ห้ก้ารยอมรับั
ในการมีีอำนาจร่่วมและมีีเสีียงในการตััดสิินใจด้้วยเช่่นกััน

ในมิิติิของเงื่่�อนไขก่่อเกิิดความร่่วมมืือกรอบท่ี่�พััฒนาขึ้้�นสะท้้อนข้้อค้้นพบเชิิงทฤษฎีีว่า ภาวะผู้้�นำและ 
การออกแบบสถาบัันเป็็นตััวเร่่งให้้เกิิดการมีีส่่วนร่่วมและการเจรจาแบบฉัันทามติิ ซ่ึ่�งเป็็นหััวใจของความร่่วมมืือ
ข้้ามภาคส่่วน (Ansell & Gash, 2008) ขณะเดีียวกััน มิิติิแรงจููงใจร่่วม การมีีส่่วนร่่วมเชิิงหลัักการ ความสามารถ
ในการปฏิิบััติิร่่วม ตามแนวทางของ Emerson et al. (2012) ช่่วยอธิิบายว่่าทำไมการบริิหารรายได้้ที่่�ไม่่ใช่่ภาษีี
อากรจึึงต้อ้งอาศัยัทั้้�งความไว้ว้างใจ การสื่่�อสารแบบเปิดิ และการเรีียนรู้้�ร่วมกันัเพ่ื่�อให้ก้ลไกการจััดเก็บ็ การจััดหา
รายได้้มีีความยั่่�งยืืน 

เมื่่�อเชื่่�อมโยงกับับริบิทการกระจายอำนาจและการกำกับัทางการคลังัของไทย ความร่ว่มมือืเพื่่�อเพิ่่�มศักัยภาพ
รายได้้ของเทศบาลนครจำเป็็นต้้องพิิจารณาความสััมพัันธ์์ระหว่่างตััวแสดงต่่าง ๆ ทั้้�งภาครััฐ เอกชนและ 
ความพร้อมเชิิงสถาบัันในระดัับท้้องถ่ิ่�น โดยงานศึึกษาร่่วมสมััยชี้้�ให้้เห็็นว่่าเงื่่�อนไขด้้านการกำกัับจากส่่วนกลาง
สามารถกระทบความสามารถเชิิงนโยบายและเชิิงการคลัังของท้้องถ่ิ่�น (Gilley & Laochankham, 2024)  
ขณะที่่�รููปแบบความสััมพัันธ์์ด้้านธุุรกิิจกัับรััฐบาลท้้องถิ่่�นและการจััดทำ PPP สะท้้อนบทเรีียนการสร้้างพัันธมิิตร
เพื่่�อการพััฒนา (Laochankham et al., 2024) นอกจากนี้้� ด้้านภาวะผู้้�นำและความโปร่่งใสใน อปท. ไทยยััง
สนัับสนุุนว่่าความโปร่่งใสและนวััตกรรมองค์์การเป็็นกลไกเสริิมแรงให้้ความร่่วมมืือเกิิดผลลััพธ์์ที่่�จัับต้้องได้้ 
(Zumitzavan et al., 2025) ซึ่่�งสอดรัับกัับกรอบมโนทััศน์์ที่่�บทความนี้้�เสนอ

สรุุปผลการวิิจััยและข้้อเสนอแนะจากการวิิจััย 
การวิิจัยัครั้้�งนี้้� มุ่่�งพัฒันากรอบมโนทัศัน์ก์ารจัดัการปกครองแบบร่ว่มมือืในการส่ง่เสริมิการบริหิารรายได้ข้อง

เทศบาลนครในภาคตะวัันออกเฉีียงเหนืือ  พบว่า่องค์์ประกอบสำคััญที่่�ส่ง่ผลต่่อความสำเร็จ็ในการจัดัการปกครอง
แบบร่่วมมืือระหว่่างภาคส่่วน ประกอบด้้วย ภาวะผู้้�นำเชิิงสถาบััน (institutional leadership) ที่่�ทำให้้เกิิด 
การริเริ่่�มความร่่วมมืืออย่่างแท้้จริง ความเชื่่�อใจและความโปร่่งใส (Trust & Transparency) เป็็นการสร้้าง 
ความยอมรับัระหว่่างภาคส่่วนต่่าง ๆ กลไกการสื่่�อสารแบบเปิิด (open communication) ที่่�รองรัับการมีีส่วนร่่วม 
การมีีเป้า้หมายร่ว่ม (shared purpose) ในการพัฒันาแหล่ง่รายได้ใ้หม่ ่ๆ  และ การเรีียนรู้้�ร่ว่มกันั (collaborative 
learning) ที่่�สามารถต่่อยอดแนวทางการบริิหารรายได้้ให้้เหมาะสมสอดคล้้องกัับบริิบทสภาพแวดล้้อมปััจจุุบััน 
จากผลการศึึกษายัังสะท้้อนให้้เห็็นว่่าความร่่วมมืือในการจััดหารายได้้ของเทศบาลนครไม่่ควรจำกััดอยู่่�เพีียง 
ความร่่วมมืือแบบโครงการเฉพาะกิิจหรืือกิิจกรรมเพีียงชั่่�วคราว แต่่ต้้องได้้รัับการออกแบบในเชิิงระบบ ตั้้�งแต่่
ต้น้ทาง กลางทางและปลายทาง สร้า้งความต่่อเนื่่�องเชิงินโยบายและสร้า้งความรู้้�สึึกเป็็นเจ้า้ของร่ว่ม (ownership) 
ของทุุกภาคส่่วน อีีกทั้้�งบทความนี้้�ได้้สะท้้อนความใหม่่ในมิิติิการบููรณาการกรอบการจััดการปกครองแบบร่่วมมืือ
ของ Ansell & Gash (2008) และ Emerson et al. (2012) เข้้ากัับแนวคิิดการคลัังท้้องถิ่่�น เพื่่�อสัังเคราะห์์เป็็น 
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กรอบมโนทััศน์์เชิงิบููรณาการที่่�ชี้้�องค์ป์ระกอบและความสัมัพันัธ์์ที่่�เกี่่�ยวข้้องกับัการบริหิารรายได้้ที่่�ไม่ใ่ช่ภ่าษีีอากร
ของเทศบาลนครอย่่างเป็็นระบบ และสามารถใช้้เป็็นแนวทางเชิิงนโยบายในการออกแบบกลไกความร่่วมมืือเพื่่�อ
เพิ่่�มศัักยภาพรายได้้ท้้องถิ่่�น

ข้้อเสนอแนะจากการวิิจััย	
บทความชิ้้�นนี้้�เป็็นการวิิจััยเชิิงเอกสาร เน้้นศึึกษาทบทวนวรรณกรรมและทฤษฎีีที่�เกี่่�ยวข้้องกัับการจััดการ

ปกครองแบบร่่วมมืือเป็็นหลัักเชื่่�อมโยงกัับแนวคิดการคลัังท้้องถ่ิ่�น แสดงให้้เห็็นถึึงองค์์ประกอบสำคััญที่่�ส่่งผลต่่อ
ความสำเร็็จในการจััดการปกครองแบบร่่วมมืือระหว่่างภาคส่่วนต่่างในการจััดหารายได้้ของเทศบาลนครเพีียง 
มิติิเิดีียว เพื่่�อต่อ่ยอดสู่่�การวิจิัยัขั้้�นสููงควรมีีการศึึกษาเชิงิปริมิาณเพ่ื่�อทดสอบความถููกต้อ้งและยืนืยันัองค์ป์ระกอบ
ดัังกล่่าว อีีกทั้้�งควรมีีการนำกรอบมโนทััศน์การจััดการปกครองแบบร่่วมมืือในการส่่งเสริิมการบริิหารรายได้้ของ
เทศบาลนครในภาคตะวัันออกเฉีียงเหนืือ ที่่�พััฒนาขึ้้�นนี้้�ไปใช้้ในการวิิจััยเปรีียบเทีียบกัับบริิบทท้้องถิ่่�นรููปแบบอื่่�น
และในภููมิภาคอื่่�น เพื่่�อทดสอบความยืืดหยุ่่�นของแนวคิิดดัังกล่่าว รวมถึึงการประยุุกต์์ใช้้ในการศึึกษามิิติิอื่่�น ๆ 
ที่่�นอกเหนืือจากด้้านการจััดหารายได้้ เช่่น ด้้านสิ่่�งแวดล้้อม ด้้านสาธารณสุุข หรืือการพััฒนาสัังคม อัันเป็็น 
การต่่อยอดแนวคิิด Collaborative Governance ให้้เหมาะสมกัับบริิบทท้้องถิ่่�นไทย

กิิตติิกรรมประกาศ 
ผู้้�วิิจััยขอขอบพระคุุณ รองศาสตราจารย์์ ดร.สมศัักดิ์์� ศรีีสัันติิสุุข สำหรัับคำแนะนำและการสนัับสนุุนอย่่าง

ต่อ่เนื่่�องตลอดกระบวนการเขีียนบทความนี้้� บทความนี้้�เป็น็ส่่วนหนึ่่�งของดุุษฎีีนิพินธ์ใ์นสาขาวิชิารัฐัประศาสนศาสตร์์ 
คณะมนุุษยศาสตร์์และสังัคมศาสตร์์ มหาวิทิยาลัยัขอนแก่่น โดยมีีหัวัข้อเรื่่�อง "รููปแบบการบริหิารจััดการแบบร่่วมมือื
ในการส่่งเสริิมการบริิหารรายได้้ของเทศบาลนครในภาคตะวัันออกเฉีียงเหนืือ"
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