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วัฒนธรรมการเมืองท้องถิ่นในประเทศไทย 
 

 
ศาสตราจารย์ ดร. จรัส สวุรรณมาลา * 

 
บทน า 
 

การเมืองท้องถิ่นในประเทศไทยมีแบบแผนวัฒนธรรมการเมืองแตกต่างกัน 
จ าแนกได้เป็น 3 แบบคือ (1) วัฒนธรรมการเมืองแบบปรึกษาหารือ ซึ่งพัฒนา
มากจากความโดดเด่นของการมีองค์กรชุมชนที่เข้มแข็ง (2) วัฒนธรรม
การเมืองแบบแข่งขัน-ท าลายล้าง ซึ่งพัฒนามาจากการแย่งชิงและยึดครอง
ฐานเสียงและผลประโยชน์ทางการเมืองระหว่างกลุ่มการเมืองในระดับชาติ
และท้องถิ่น และ (3) วัฒนธรรมการเมืองแบบรวมศูนย์-ผูกขาดอ านาจ
ทางการเมือง ซึ่งพัฒนามาจากการรวมศูนย์อ านาจและการจัดระบบ
ความสัมพันธ์ทางการเมืองการปกครองแนวดิ่งในอดีต วัฒนธรรมการเมือง
ท้องถิ่นทั้ง 3 แบบนี้พบในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นประเภทต่างๆ ใน
สัดส่วนที่แตกต่างกัน วัฒนธรรมการเมืองแบบปรึกษาหารือมักจะพบใน 
อบต. มากกว่าที่อื่นๆ วัฒนธรรมการเมืองแบบรวมศูนย์-ผูกขาดอ านาจมักจะ
พบในเทศบาล ส าหรับ อบจ. นั้น ยังไม่มีข้อมูลเชิงประจักษ์เพียงพอที่จะสรุป
ได้ 
 
แบบแผนวัฒนธรรมการ เมื อ งของท้องถิ่ นมี ความสัมพันธ์ กั บขี ด
ความสามารถในการริเริ่มนโยบายการพัฒนาใหม่ๆ ของท้องถิ่นค่อนข้าง
ชัดเจน องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่มีวัฒนธรรมแบบปรึกษาหารือมีขีด
ความสามารถในการริเริ่มและขับเคลื่อนนโยบายในเชิงนวัตกรรมได้สูงกว่า
วัฒนธรรมแบบอื่นๆ  
 

 
1. วัฒนธรรมทางการเมืองคืออะไร เป็นอย่างไร และส าคัญอย่างไร 

 
Civic culture is “habit of the heart”  

Tocqueville 
 

“วัฒนธรรมทางการเมือง” ในสังคมใดๆ หมายถึงแบบแผนความคิด ความเชื่อ ค่านิยม ท่าที  ซึ่ง
หลอมรวมกันเป็น “อุปนิสัยทางการเมือง” ของผู้คนและสถาบันการเมืองในสังคมนั้นๆ เช่น คนไทยชอบ 
ส.ส. ที่ช่วยฝากลูกเข้าโรงเรียน ช่วยประกันตัวผู้ต้องหา มางานแต่งงาน งานศพ งานวันเกิดของคนใน

                                                      
*  คณบดีคณะรัฐศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย 
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ครอบครัว มากกว่า ส.ส. ที่ท าหน้าที่นิติบัญญัติในสภาได้อย่างยอดเยี่ยม หรือ คนไทยถือว่าการหนีภาษี
เป็นเรื่องธรรมดา (ยอมรับได้ ใครเสียภาษีเต็ม 100% ก็นับว่าโง่) หรือ คนไทยเชื่อว่าคนดีไปเล่นการเมือง
แล้วจะเสียคน (การเมืองท าให้คนดีกลายเป็นคนเลว) ฯลฯ ดังนี้เป็นต้น แบบแผนความคิด ความเชื่อ และ
พฤติกรรมเหล่านี้อาจปรากฏให้เห็นหรือสังเกตได้จากพฤติกรรมของผู้คน (เช่น ส.ส. ขาดประชุม เพราะ
ต้องไปงานศพ งานแต่งงาน) หรือจากภาษา (เช่น “เงินไม่มา กาไม่เป็น” ) หรือจากสัญลักษณ์ (เช่น การ
ประท้วงหน้าท าเนียบ) ฯลฯ เป็นต้น แต่บางครั้งวัฒนธรรมทางการเมืองก็อาจแฝงอยู่ในความคิด
ความรู้สึกลึกๆ ของผู้คนและสถาบันการเมืองในสังคม ยากที่จะสังเกตได้ แต่ก็จะสะท้อนออกมาเป็นท่าที 
ท่วงท านองทางการเมืองของผู้คนในโอกาสต่างๆ เช่น คนไทยยังไม่เชื่อถือศรัทธาในระบอบการเมืองแบบ
ประชาธิปไตยจริงๆ จึงยังคงนิยมชมชอบผู้น าแบบพ่อหรือแบบอัศวินขี่ม้าขาว คนดีคนเก่งที่ไม่จ าเป็นต้อง
มาจากกระบวนการประชาธิปไตยก็ได้ หรือนักการเมืองต้ังพรรคการเมืองเฉพาะกิจเพื่อการเลือกต้ัง หรือ
ทหารยึดอ านาจจากรัฐบาลคอร์รัปชั่น เพราะเชื่อว่าสถาบันทหารมีหน้าที่พิทักษ์คุณธรรมทางการเมือง 
ฯลฯ ดังนี้เป็นต้น 
 

วัฒนธรรมทางการเมืองของสังคมใดย่อมเป็นพื้นฐานของวิถีชีวิตทางการเมืองของพลเมือง และ
เป็นรากฐานของการจัดระเบียบทางการเมือง ซึ่งก่อก าเนิดสถาบันการเมืองในสังคมนั้นๆ ดังนั้น ด้วย
ตระหนักในความส าคัญของวัฒนธรรมทางการเมืองดังเช่นที่ว่านี้ นักสังคมวิทยาการเมืองจึงได้ศึกษาหา
ความรู้เกี่ยวกับวัฒนธรรมทางการเมือง และเสนอแนวคิดเกี่ยวกับการ “ปรับเปลี่ยน” หรือ “พัฒนา” 
วัฒนธรรมทางการเมืองให้เกื้อกูลหรือเป็นประโยชน์ต่อวิถีชีวิตทางการเมืองของพลเมืองหรือต่อระบอบ
การเมืองแบบใดแบบหนึ่ง ตามความประสงค์ของการพัฒนาการเมืองในยุคนั้นๆ   
 
มิติของวัฒนธรรมการเมือง 

วัฒนธรรมทางการเมืองเป็นเรื่องที่กว้างและซับซ้อน  ยากที่จะกล่าวให้ครบถ้วนสมบูรณ์ทุกแง่ทุกมุม
ได้ เพื่อให้เข้าใจง่าย (แต่ไม่ครบถ้วนสมบูรณ์ดีนัก) จึงใคร่ขอเสนอองค์ประกอบหลักๆ  (Core 
components) ของวัฒนธรรม 7 ประการดังนี้ 1  

1. ความคิด ความเชื่อ ท่าที และอุปนิสัยของพลเมืองที่มีต่อสถาบันทางการเมือง 
(Regime Orientation) เช่น ความเชื่อถือไว้วางใจ ท่าทีและของพลเมืองที่มีต่อผู้น าทาง
การเมือง คณะรัฐมนตรี องค์กรนิติบัญญัติ บริหาร ตุลาการ องค์กรตรวจสอบอิสระ ส่วน
ราชการต่างๆ  รวมทั้งต่อนักการเมือง และข้าราชการ ผู้ปฏิบัติงานของรัฐ ฯลฯ เป็นต้น ใน

                                                      
1 ส่วนหนึ่งประมวลจาก Walter A. Rosenbaum, Political culture, London: Thomas Nelson, 1975. หน้า 6-7 อีกส่วนหนึ่งซึ่งเป็น
มุมมองวัฒนธรรมการเมืองจากความคิด ความเชื่อและท่าทีของสถาบันการเมืองนั้น เป็นวิธีการมองของผู้เขียนเอง ซึ่งประมวลได้จาก
การวิจัยและสังเกตการณ์การเมืองท้องถิ่นไทย 
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ท านองเดียวกัน ความคิดความเชื่อ ท่าที และพฤติกรรมของสถาบันการเมืองที่มีต่อพลเมือง
ก็เป็นส่วนหนึ่งของวัฒนธรรมทางการเมืองด้วยเช่นเดียวกัน เช่น ทัศนคติ ท่าทีของผู้น าทาง
การเมือง นักการเมือง ข้าราชการพนักงานของรัฐ พรรคการเมือง รัฐสภา ฯลฯ ต่อประชาชน
พลเมือง เป็นต้น  

2. ความคิด ความเชื่อ ท่าที และอุปนิสัยของพลเมืองที่มีต่อกระบวนการทางการเมือง 
และผลผลิต/ผลลัพธ์ของระบบการเมือง (Orientation toward governmental inputs 
and outputs) เช่น อุปนิสัยของพลเมืองเกี่ยวกับการเลือกต้ัง การไปลงประชามติ การไปร่วม
แสดงความคิดเห็นทางการเมือง การรับข้อมูลข่าวสารจากรัฐบาล ไปจนถึงความคิด ความ
เชื่อถือไว้วางใจของพลเมืองต่อนโยบายและบริการสาธารณะของรัฐในด้านต่างๆ  เป็นต้น 
ในท านองเดียวกัน สถาบันการเมืองก็มีแบบแผนความคิด ความเชื่อและท่าที ต่อ
กระบวนการทางการเมือง ผลผลิต และผลลัพธ์ของระบบการเมือง ซึ่งเป็นส่วนหนึ่งของ
วัฒนธรรมทางการเมืองเช่นเดียวกัน เช่น พรรคการเมืองไทยคิดว่าการซื้อเสียงเลือกต้ังเป็น
เรื่องจ าเป็นต้องมี หรือข้าราชการและส่วนราชการในสังคมปัจจุบันมองพลเมืองเป็น “ลูกค้า” 
(Clientelism) จึงให้ความส าคัญกับการส่งมอบผลผลิตแก่ประชาชนเป็นหลัก ในขณะที่มี
ท่าทีปกปิดข้อมูลต่อสาธารณชน หรือข้าราชการไทยยอมรับว่าการวิ่งเต้นซื้อต าแหน่งเป็น
เรื่องจ าเป็นต้องท า ฯลฯ เป็นต้น 

3. ความคิด ความเชื่อ ท่าที และอุปนิสัยของพลเมืองที่มีต่อหน่วยทางสังคมการเมือง 
(Political identification)  เช่น ความรู้สึกผูกพัน ความเชื่อ ท่าที และอุปนิสัยของพลเมืองที่มี
ต่อชุมชน กลุ่มองค์กรหรือสมาคมของตนเอง หรือต่อเมืองหรือเขตการปกครอง หรือต่อ
ประเทศชาติของตนเอง  

4. ความเชื่อถือไว้วางใจ ท่าที อุปนิสัยของพลเมืองที่มีต่อเพื่อนสมาชิกในสังคม 
(Political trust)  เช่น ท่าทีต่อการสังสรรค์สมาคมกับคนอ่ืน ท่าที อุปนิสัยที่มีต่อผู้คนในกลุ่ม
อ่ืน คนต่างภูมิภาค ต่างชาติ ฯลฯ เป็นต้น  รวมไปถึงความอดทนต่อปัญหาความขัดแย้งและ
การต่อสู้แข่งขันทางการเมือง (Political tolerant)  การให้ความเคารพนับถือ ทัศนคติ
เกี่ยวกับเพื่อนสมาชิกในสังคม  ฯลฯ เป็นต้น ในท านองเดียวกัน ความคิด ทัศนคติ ท่าที 
ความอดทนของสถาบันทางการเมืองต่อความขัดแย้ง ความแตกต่าง และการต่อสู้แข่งขัน
ทางการเมืองก็เป็นส่วนหนึ่งของวัฒนธรรมการเมืองเช่นเดียวกัน 

5. ความคิด ความเชื่อ ท่าทีและอุปนิสัยของพลเมืองและสถาบันการเมืองที่มีต่อ
กฎหมาย หลักเกณฑ์ กฎกติกาของสังคม (Rules-of-game orientation) เช่น ท่าที 
อุปนิสัยเกี่ยวกับการยอมรับ/ การปฏิบัติตามกฎหมาย กฎกติกาสังคม ฯลฯ เป็นต้น ใน
ท านองเดียวกัน ท่าทีของสถาบันการเมืองที่มีต่อการยึดหลักกฎหมายในการบริหารราชการ
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แผ่นดิน และความเคร่งครัด ความเท่าเทียมเสมอภาคในการบังคับใช้กฎหมาย ฯลฯ ก็เป็น
ส่วนหนึ่งของวัฒนธรรมการเมืองเช่นกัน 

6. ความคิด ความเชื่อ ท่าทีและขีดความสามารถของพลเมืองเกี่ยวกับการใช้
ทรัพยากรทางการเมือง (Political competence) เช่น ท่าทีเกี่ยวกับการมีและใช้สิทธิทาง
การเมือง การเข้าถึงและใช้สถาบันการเมืองเพื่อรักษาคุ้มครองผลประโยชน์ของตนเอง หรือ
เพื่อแก้ปัญหาของกลุ่มและสังคมส่วนรวม รวมถึงการรู้จักประเมินและประยุกต์ใช้ “พลังทาง
การเมือง” ความสามารถในแสวงหาโอกาส/กลอุบาย เครื่องมือ สื่อ ภาษา สัญลักษณ์ 
สถาบันและกระบวนการทางการเมืองเพื่อบรรลุเป้าหมายของตนเองอย่างมีประสิทธิภาพ  
ฯลฯ เป็นต้น ในท านองเดียวกันทัศนคติ ท่าที และระเบียบปฏิบัติของสถาบันการเมืองต่อ
การเพิ่มขีดความสามารถและเปิดโอกาสให้พลเมืองเข้าถึงทรัพยากรทางการเมืองอย่าง
ทั่วถึง เสมอภาคและเพียงพอ ก็เป็นมิติหนึ่งของวัฒนธรรมการเมือง 

7. ความคิด ความเชื่อ และท่าทีของพลเมืองเกี่ยวกับความสามารถในการ
เปลี่ยนแปลงปรับปรุงแก้ไขปัญหาสาธารณะ โดยใช้กระบวนการทางการเมือง 
(Political efficacy) เช่น พลเมืองมีความเชื่อมั่นว่าตนเอง (พลเมือง) สามารถผลักดันให้เกิด
การเปลี่ยนแปลงในสังคมได้ หรือแก้ปัญหาสังคมได้ (โดยใช้กระบวนการทางการเมือง) หรือ
ในทางตรงกันข้าม พลเมืองไม่เชื่อหรือไม่คิดว่าตนสามารถท าอะไรได้ (จึงไม่สนใจการเมือง) 
ฯลฯ เป็นต้น ในท านองเดียวกัน ท่าทีของสถาบันทางการเมือง และหน่วยงานภาครัฐในการ
อบรมสั่งสอนและเปิดโอกาสให้ประชาชนได้เรียนรู้การเมืองด้วยการให้ประชาชนพลเมืองได้
มีโอกาสทดลองเข้าไปมีส่วนร่วมทางการเมือง เรียนรู้ขอบเขตและทักษะของการมีส่วนร่วม
ทางการเมือง ใช้พลังการเมืองในการขับเคลื่อนประเด็นทางการเมือง ฯลฯ เป็นต้น ก็เป็น
ส่วนหนึ่งของวัฒนธรรมทางการเมือง 

 
แบบแผนวัฒนธรรมทางการเมือง 

Almond and Verba (1963) ศึกษาวิจัยเปรียบเทียบการเมืองในหลายประเทศ และได้จ าแนก
แบบแผนวัฒนธรรมการเมืองไว้ 3 ประเภทคือ Parochial Political culture (2) Subjective political 
culture และ (3) Participant/Civic political culture นักสังคมวิทยาการเมืองในยุคหลังได้เสนอแนว
ทางการจ าแนกแบบแผนวัฒนธรรมการเมืองที่แตกต่างออกไป ส่วนหนึ่งเป็นการขยายความแนวคิดจาก
หนังสือ Civic Culture ของ Almond and Verba ข้างต้น  เช่น การจ าแนกแบบแผนวัฒนธรรมการเมือง
โดยพิ จ า รณาจ ากความหลากหลายและความ เ ป็ น เ อกภ าพของ วัฒนธ ร รมกา ร เมื อ ง 
(Fragmented/Integrated political culture) เป็นต้น (Pye 1966)  
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วิธีการจ าแนกแบบแผนวัฒนธรรมการเมืองของ Almond and Verba 
(1963) 

 
Parochial political culture: ในระบบสังคมการเมืองแบบนี้บทบาททางการ
เมืองของประชาชน ผู้น าทางการเมือง นักการเมือง และสถาบันทาง
การเมืองไม่ชัดเจน ไม่สามารถแบ่งแยกออกจากหน้าที่ทางสังคมเศรษฐกิจ
อ่ืนๆ ได้ชัดเจน พลเมืองไม่อาจคาดหวังที่จะได้ประโยชน์อันใดจากการเมือง  
 
Subjective political culture:  ในระบบสังคมการเมืองแบบนี้ประชาชนเป็น
ผู้รอรับบริการสาธารณะจากรัฐบาล เป็นลูกค้าหรือผู้บริโภคบริการสาธารณะ
ของรัฐบาล (Clientelism)  คาดหวังที่ให้รัฐบาลท าหน้าที่คุ้มครองดูแลสังคม
และพลเมืองให้ปลอดภัย อยู่ดีมีสุข จัดบริการฯ ให้ประชาชนได้ “บริโภค” 
อย่างมีประสิทธิภาพ และมีความรู้ความช านาญแบบมืออาชีพ แต่ใน
ขณะเดียวกัน ประชาชนมีท่าทีเมินเฉยต่อการมีส่วนร่วมทางการเมืองไม่
สนใจการรวมกลุ่มเพื่อผลักดันหรือใช้พลังทางการเมืองในการขับเคลื่อนให้
เกิดการเปลี่ยนแปลงในสังคม มีแนวคิดเป็นท านองว่าการเมืองเป็นเรื่องของ
นักการเมือง การบริหารกิจการสาธารณะเป็นเรื่องของข้าราชการและ
พนักงานของรัฐ ไม่ใช่เรื่องของประชาชน   
 
Participant/ civic political culture: ในระบบสังคมการเมืองแบบนี้
ประชาชนเป็น “พลเมือง” ของระบบการเมืองที่สมบูรณ์  เป็นศูนย์กลาง เป็น 
“ผู้เล่น” เป็นตัวแสดงหลักในทางการเมือง มีความสนใจการเมือง เข้าไปมี
ส่วนร่วมในกระบวนการทางการเมืองด้วยความเชื่อว่าตนเองสามารถ
ผลักดันให้เกิดการเปลี่ยนแปลงทางสังคมได้ด้วยกระบวนการทางการเมือง 
และพัฒนาทักษะและขีดความสามารถทางการเมืองของตนเองอย่าง
ต่อเนื่อง ในขณะเดียวกัน สถาบันการเมืองก็เปิดโอกาสให้ประชาชนพลเมือง
เข้าไปมีบทบาททางการเมืองที่เป็นทางการและไม่เป็นทางการได้อย่าง
กว้างขวางและต่อเนื่อง ไม่ผูกขาดหน้าที่ทางการเมืองไว้ที่ ตัวสถาบัน
การเมือง  ยอมรับความหลากหลายทางความคิดและผลประโยชน์ของผู้คน 
กลุ่ม องค์กรภาคประชาสังคม ไม่ปิดกั้น และไม่ถือว่าความขัดแย้ง ความ
แตกต่างทางความคิดและผลประโยชน์ของประชาชนพลเมืองกลุ่มต่างๆ 
เป็นปัญหาหรือเป็นอุปสรรคของระบบการเมือง 
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ปัจจัยภายนอกที่เกี่ยวข้องกับวัฒนธรรมการเมือง 
วัฒนธรรมการเมืองในสังคมใดๆ  เกิดจากการสั่งสมประสบการณ์ทางการเมืองของผู้คนใน

สังคมนั้นๆ  ดังนั้นปัจจัยด้านประวัติศาสตร์การเมืองในช่วงที่ผ่านมา รวมทั้งโครงสร้างสถาบันทาง
การเมือง และปรากฏการณ์ทางการเมืองในปัจจุบัน จึงมีผลอย่างส าคัญต่อแบบแผนวัฒนธรรมทาง
การเมืองของผู้คนในสังคมนั้นๆ (Putnum 1993) 

 
วัฒนธรรมทางการเมืองเป็นองค์ประกอบย่อย (Subset) ของวัฒนธรรมในระบบสังคมหนึ่งๆ อัน

เป็นแบบแผน บรรทัดฐานการด ารงชีวิตร่วมกันของคนในสังคมนั้นๆ ดังนั้นบรรดาปัจจัยแวดล้อมที่
เกี่ยวข้องกับความคิด ความเชื่อทางสังคม ประวัติศาสตร์ ชาติพันธุ์ ของคนในสังคม ภูมิศาสตร์ 
ภูมิอากาศ และแบบแผนการต้ังถิ่นฐานของคน รวมถึงสภาวะเศรษฐกิจ การท ามาหากิน การแลกเปลี่ยน
ซื้อขายระหว่างคนภายในสังคมและภายนอกสังคม การศึกษาและการกล่อมเกลาทางสังคมและ
การเมือง และชนชั้นทางเศรษฐกิจสังคม ฯลฯ ดังนี้เป็นต้น ก็ย่อมมีความเชื่อมโยงกับวัฒนธรรมทาง
การเมืองของสังคมนั้นๆ ด้วยเช่นเดียวกัน (Almond and Verba (1980), Lipset (1963) ฯลฯ) 
นักวิชาการด้านสังคมวิทยาการเมืองและการเมืองเปรียบเทียบได้ศึกษาและต้ังข้อสังเกตเกี่ยวกับแบบ
แผนความสัมพันธ์ระหว่างปัจจัยแวดล้อมทางสังคมกับวัฒนธรรมการเมืองไว้หลายประเด็น อย่างไรก็
ตาม Putnum (1993) ได้เสนอข้อโต้แย้งต่อข้อสังเกตดังกล่าว จากผลการศึกษากรณีประเทศอิตาลี ซึ่ง
น่าจะสรุปได้ว่าความสัมพันธ์ระหว่างปัจจัยแวดล้อมทางเศรษฐกิจ สังคมกับวัฒนธรรมการเมืองไม่ได้มี
แบบแผนตายตัวที่ชัดเจนเหมือนกันในทุกกาลเทศะแต่อย่างใด   
 

 
ข้อโต้แย้งของ Putnum (1993) ต่อทฤษฎีวัฒนธรรมทางการเมืองในมิติต่างๆ 
 

1. ความสมานฉันท์กับวัฒนธรรมการเมืองแบบประชาธิปไตย 
ข้อเสนอทฤษฎีจ านวนมาก เช่น รุสโซ ซิเซโร อัลมอนด์ เบิร์ก ฯลฯ เป็น
ต้น ที่กล่าวเป็นท านองว่าสังคมที่มีความเป็นเอกภาพ พลเมืองภูมิหลัง
ทางสังคม ภาษา วัฒนธรรมร่วมกัน มีวิถีชีวิตคล้ายกันหรือเกื้อกูลกัน
และกัน ผสมกลมกลืนกัน รู้จักคุ้นเคยกัน ฯลฯ เป็นปัจจัยเกื้อกูลให้เกิด
วัฒนธรรมการเมืองแบบประชาธิปไตย ท าให้ระบอบการเมืองแบบ
ประชาธิปไตยมีเสถียรภาพและมีประสิทธิภาพ ในทางตรงกันข้าม 
ระบอบการปกครองแบบประชาธิปไตยจะขาดเสถียรภาพและไร้
ประสิทธิภาพในสังคมที่ขาดเอกภาพ พลเมืองมีความแปลกแยก มีการ
ย้ายถิ่นหรือมีการเปลี่ยนแปลงในองค์ประกอบของประชากร แตกต่าง
และขัดแย้งกัน แต่ผลการวิจัยของ Putnum ไม่พบว่าสิ่งเหล่านี้เกี่ยวข้อง
โดยตรงกับประสิทธิภาพและเสถียรภาพของระบอบประชาธิปไตย
ท้องถิ่นประเทศอิตาลีแต่อย่างใด   
 
นอกจากผลการวิจัยของ Putnum แล้ว ยังมีผลงานวิจัยของนักวิชาการ
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อ่ืนๆ ที่ยืนยันข้อค้นนี้ อาทิ Benjamin Barber ที่โต้แย้งว่าระบอบ
ประชาธิปไตยจะเข้มแข็ง มีเสถียรภาพ และประสิทธิภาพมากกว่าใน
สังคมที่พลเมืองมีความหลากหลาย และแต่ละกลุ่มมีปฏิสัมพันธ์
ระหว่างกันและกันอย่างเข้มข้น  

 
2. ระดับการศึกษาของพลเมืองกับวัฒนธรรมทางการเมืองแบบ

ประชาธิปไตย  นักทฤษฎีจ านวนหนึ่งต้ังข้อสังเกตว่าระดับการศึกษา
ของพลเมืองเป็นปัจจัยส่งเสริม (มีผลทางบวกต่อ) วัฒนธรรมทาง
การเมืองแบบประชาธิปไตย ซึ่งเป็นข้อเสนอที่ดูมีน้ าหนักมากจนท าให้
ผู้คนส่วนใหญ่พากันเชื่อว่าเป็นความจริงที่ไม่ต้องพิสูจน์ แต่ผลการ
ศึกษาวิจัยของ Putnum (1993) ก็ไม่พบว่าเป็นจริงเช่นนั้นเสมอไป 
ท้องถิ่นที่พลเมืองมีการศึกษาสูงจ านวนมากกลับมีวัฒนธรรมทาง
การเมืองที่ไม่เกื้อกูลต่อระบอบการปกครองแบบประชาธิปไตย เช่น 
สนใจแต่เรื่องส่วนตัว ธุรกิจ ไม่สนใจเข้าร่วมกิจกรรมของกลุ่ม/สมาคมฯ 
และเมินเฉยต่อการเมือง หรือมีวัฒนธรรมแบบยอมรับอ านาจ มี
ความสัมพันธ์ทางการเมืองแนวด่ิงมากกว่าการปฏิสัมพันธ์แนวราบ 
ฯลฯ ดังนี้เป็นต้น ในทางตรงกันข้ามในท้องถิ่นที่พลเมืองส่วนใหญ่มี
ระดับการศึกษาต่ า (หรือไม่สูงเท่ากับท้องถิ่นอ่ืนๆ ที่เจริญแล้ว) จ านวน
มาก กลับมีวัฒนธรรมทางการเมืองที่เกื้อกูลต่อระบอบประชาธิปไตย มี
การรวมกลุ่มที่เข้มแข็ง มีปฏิสัมพันธ์ระหว่างกันและกัน และเข้าไปมี
ส่วนร่วมตัดสินใจทางการเมืองในท้องถิ่นอย่างแข็งขันและเท่าเทียมกัน 
ท าให้ระบอบประชาธิปไตยท้องถิ่นมีประสิทธิภาพและมีชีวิตชีวา
มากกว่าชุมชนอ่ืนๆ 

 
3. ระดับการเป็นชุมชนเมืองและขนาดของประชากร  มีนักวิชาการ

จ านวนหนึ่งต้ังข้อสังเกตว่าชุมชนในเขตเมือง (Urbanization) หรือวิถี
ชีวิตของชุมชนเมือง (urban community) เป็นปัจจัยเกื้อกูลให้เกิด
วัฒนธรรมการเมืองแบบประชาธิปไตย ท าให้ระบอบประชาธิปไตยมี
เสถียรภาพ มั่นคงยั่งยืนมากกว่าในชุมชนชนบทหรือที่มีความเป็น
ชุมชนเมืองน้อยกว่า อย่างไรก็ตาม ผลงานวิจัยของ Putnum (1993) ก็
ปฏิเสธข้อสรุปนี้เช่นกัน เพราะในความเป็นจริงพบว่าชุมชนเมืองที่ไม่
เกื้อกูลต่อวัฒนธรรมทางการเมืองแบบประชาธิปไตย และระบอบ
การเมืองแบบประชาธิปไตยไม่ยั่งยืนก็มีจ านวนไม่น้อย ในขณะที่ชุมชน
ชนบทจ านวนไม่น้อยที่มีวัฒนธรรมเกื้อกูลต่อระบอบประชาธิปไตย 
ยังผลให้ระบบการเมืองแบบประชาธิปไตยยั่งยืนมีเสถียรภาพได้
เช่นเดียวกัน 

 
 
 

2. “ห่วงโซ่” (DNA) วัฒนธรรมการเมืองท้องถิ่นในประเทศไทย 
 

พัฒนาการวัฒนธรรมการเมืองท้องถิ่นเริ่มขึ้นพร้อมกับการมีชุมชนเมื่อหลายร้อยปีมีมากแล้ว 
(ฉัตรทิพย์ นาถสุภา, 2511) ประชาชนพลเมืองและสถาบันทางการเมืองในท้องถิ่นได้เรียนรู้และถูกหล่อ
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หลอมค่านิยม ท่าที และพฤติกรรมทางการเมืองจากการเปลี่ยนผ่านสภาวะแวดล้อมทางการเมือง 
เศรษฐกิจและสังคมในช่วงหลายร้อยปีที่ผ่านมา ซึ่งน่าจะสรุปเป็นแบบแผน “ห่วงโซ่” วัฒนธรรมการเมือง
ท้องถิ่นที่เกิดขึ้นในช่วงเวลาของประวัติศาสตร์การเมืองการปกครองท้องถิ่นของไทยได้เป็น 5 รูปแบบ
ดังนี้  
 
ห่วงโซ่ที่ 1: องค์กรชุมชน: วัฒนธรรมการเมืองแบบสมาคมดั้งเดิม                       (Traditional 
civic culture) 

ก่อนที่จะมีกฎหมายบ้านเมืองจัดระบบการปกครองท้องถิ่นอย่างที่เป็นทางการนั้น ชุมชนต่างๆ มี
องค์กรชุมชนท าหน้าที่เป็นธุระด าเนินกิจกรรมสาธารณะในชุมชน จึงนับเป็นวัฒนธรรมการปกครอง
ตนเองแบบด้ังเดิม (Traditional civic culture) ที่เกิดขึ้นโดยธรรมชาติในท้องถิ่นต่างๆ ทั้งนี้ยกเว้นชุมชน
ในเขตเมืองหลวงและตัวเมืองในภูมิภาคที่มีการจัดระบบการปกครองเป็นทางการชัดเจน  วัฒนธรรม
การเมืองท้องถิ่นยุคแรกๆ นี้มีองค์กรชุมชุมจ านวนมากเป็นพลังขับเคลื่อน โดยเป็นการรวมตัวกันของ
ประชาชนเพื่อด าเนินกิจกรรมสาธารณะอย่างใดอย่างหนึ่งในชุมชน เช่น กลุ่มท านาท าไร่ กลุ่มเหมืองฝาย 
กรรมการวัด/มัสยิด  กลุ่มประมงพื้นบ้าน กรรมการรักษาความสงบเรียบร้อยในชุมชนฯลฯ เป็นต้น ใน
ชุมชนหนึ่งๆ อาจมีองค์กรชุมชนจ านวนหลายองค์กร แต่ละองค์กรมีหน้าที่ดูแลกิจการสาธารณะเฉพาะ
ด้านของตนเอง องค์กรเหล่านี้ไม่มีสถานะทางกฎหมาย การด าเนินกิจการสาธารณะของกลุ่มจึงต้อง
อาศัยกระบวนการทางสังคม ความไว้วางใจ ความสัมพันธ์เชิงเครือญาติและระดมทรัพยากรจากสมาชิก
กลุ่มด้วยการบริจาค สมทบทุน การ “ท าบุญ” และการเป็นอาสาสมัครร่วมท ากิจกรรม ฯลฯ เป็นต้น  
 
ห่วงโซ่ที่ 2: ก านันผู้ใหญ่บ้าน: จุดเริ่มต้นวัฒนธรรมการเมืองแบบรวมศูนย์-แนวดิ่ง 

ก านันผู้ใหญ่บ้านเป็นสถาบันการเมืองที่เป็นทางการ (ตามกฎหมายบ้านเมือง) ประเภทแรกที่
รัฐบาลจัดต้ังขึ้นในชุมชนเมื่อประมาณ 100 ปีที่แล้ว  มีผลท าให้วัฒนธรรมสมาคม-แนวราบด้ังเดิม 
(traditional civic culture) ค่อยๆ คลี่คลาย เปลี่ยนรูปไปสู่วัฒนธรรมการเมืองแนวด่ิงและรวมศูนย์
อ านาจ (Integrated political culture) ในเวลาต่อมา  ก านันผู้ใหญ่บ้านท าหน้าที่เชื่อมต่อระหว่างส่วน
ราชการกับชุมชนระดับล่างสุด ในช่วงหลังการเปลี่ยนแปลงการปกครองไปสู่ระบอบประชาธิปไตย 
โดยเฉพาะอย่างยิ่ง หลังปี 2490 เป็นต้นมา ส่วนราชการต่างๆ ได้เพิ่มบทบาทด้านการจัดบริการ
สาธารณะในชุมชนมากขึ้นโดยล าดับ ซึ่งท าให้ก านันผู้ใหญ่บ้านในฐานะเป็นตัวแทนของส่วนราชการเป็น
ศูนย์กลางอ านาจทางการเมืองในชุมชนชัดเจนมากขึ้น และท าให้เกิดวัฒนธรรมการเมืองภายใต้
โครงสร้างอ านาจทางการเมือง “แนวด่ิง” ขึ้นในชุมชน  
 
ห่วงโซ่ที่ 3: การล่มสลายและเปลี่ยนรูปขององค์กรชุมชน: จากองค์กรอิสระเป็นองค์กรลูกข่าย
ของส่วนราชการ 
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ในขณะเดียวกัน การเปลี่ยนแปลงทางสังคมในช่วง 50 ปีที่ผ่านมามีผลต่อการเสื่อมสลายของ
วัฒนธรรมองค์กรชุมชนแบบด้ังเดิม การผลิตในระบบโรงงานสมัยใหม่ท าลายวัฒนธรรมการจัดการรวม
หมู่ของชุมชนเกษตรด้ังเดิม การเลือกต้ังและการแข่งขันเพื่อแย่งชิงอ านาจและผลประโยชน์ในกิจกรรม
ทางการเมืองทั้งในระดับชาติและท้องถิ่นมีผลให้ความสัมพันธ์เชิงเครือญาติในชุมชนอ่อนตัวลง และ
ท าลายความไว้วางใจระหว่างประชาชนในชุมชนลงไประดับหนึ่ง การย้ายถิ่นของประชากรวัยหนุ่มสาว
จากชุมชนชนบทไปศึกษาและหางานท านอกชุมชน รวมทั้งระบบการศึกษาในโรงเรียนที่ไม่สัมพันธ์กับวิถี
ชีวิตของชุมชนก็มีส่วนท าให้ห่วงโซ่แบบแผนความสัมพันธ์ระหว่างคนรุ่นเก่ากับคนรุ่นใหม่ ระหว่างเครือ
ญาติ ระหว่างกลุ่มอาชีพ ฯลฯ ขาดตอนลง ท าให้องค์กรชุมชนจ านวนมากค่อยๆ สลายตัวไปตาม
กาลเวลา 
 

อย่างไรก็ตาม หน่วยงานภาครัฐที่มีหน้าที่ส่งเสริมการรวมกลุ่มขององค์กรชุมชน อาทิ กรมการ
พัฒนาชุมชน กรมส่งเสริมการเกษตร กรมส่งเสริมสหกรณ์ ฯลฯ เป็นต้น ได้ใช้ความพยายามเข้าไป
ประคับประคองกลุ่มองค์กรชุมชนที่เหลืออยู่ไว้ได้จ านวนหนึ่ง พร้อมทั้งจัดต้ังองค์กรชุมชนขึ้นใหม่ตาม
เงื่อนไขของสังคมเศรษฐกิจยุคใหม่อย่างต่อเนื่อง อาทิ การส่งเสริมกลุ่มสัจจะออมทรัพย์ กลุ่มสตรี /
เยาวชน กลุ่มอาชีพ สหกรณ์การเกษตรและสหกรณ์ประเภทอ่ืนๆ  และกลุ่มอนุรักษ์ทรัพยากรธรรมชาติ
ด้านต่างๆ รวมทั้งนโยบายส่งสินค้าและผลิตภัณฑ์พื้นบ้าน (OTOP) และนโยบายกองทุนหมู่บ้านและ
ชุมชนเมือง กิจกรรมของสถาบันพัฒนาองค์กรชุมชนในยุครัฐบาลปัจจุบัน ก็มีส่วนช่วยให้องค์กรชุมชน
เริ่มกลับมามีชีวิตอีกครั้งหนึ่ง   
 

แต่เป็นที่น่าสังเกตว่าสถานะขององค์กรชุมชนในยุคนี้เปลี่ยนไปเป็นองค์กร “ลูกข่าย” หรือ 
“ลูกค้า” ของส่วนราชการที่เข้าไปจัดต้ัง และมีความสัมพันธ์กับส่วนราชการในเชิงพึ่งพามากขึ้น องค์กร
ชุมชนลดการพึ่งตนเองลง เพราะสามารถเข้าถึงแหล่งทรัพยากร (ได้รับการสนับสนุนเงินงบประมาณและ
ทรัพยากรจากส่วนราชการต่างๆ) แหล่งข้อมูล และมีโอกาสได้เรียนรู้กว้างขวางมากขึ้น รัฐบาลและส่วน
ราชการก็สามารถส่งมอบบริการสาธารณะและขับเคลื่อนนโยบายผ่านองค์กรชุมชนไปสู่ครัวเรือนของ
ประชาชนได้อย่างมีประสิทธิภาพมากขึ้น  ก็ย่ิงท าให้วัฒนธรรมการเมืองท้องถิ่นแนวด่ิงและรวมศูนย์เข้าสู่
ระบบราชการส่วนกลางเข้มข้นยิ่งขึ้นโดยล าดับ 
 
ห่วงโซ่ที่ 4: ท้องถิ่นในฐานะเป็น “ฐานเสียง”ของการเมืองระดับชาติ 

การต่อสู้แข่งขันในการเลือกต้ังระดับชาติก็มีผลต่อวัฒนธรรมการเมืองท้องถิ่นมากเช่นเดียวกัน  
การแย่งชิงฐานคะแนนเสียงระหว่าง ส.ส. และพรรคการเมืองระดับชาติเข้าไปจัดระบบฐานเสียงของ
ตนเองในท้องถิ่น โดยการดึงก านันผู้ใหญ่บ้าน แกนน าองค์กรชุมชน และผู้มีอิทธิพลในท้องถิ่นเข้าไปเป็น
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ฐานเสียงทางการเมืองของตนเอง มีระบบผลประโยชน์และเครือข่ายความสัมพันธ์แนวด่ิงที่มีนักการเมือง
และพรรคเมืองเป็นศูนย์กลาง คู่ขนานไปกับเครือข่ายความสัมพันธ์แนวด่ิงที่มีส่วนราชการเป็นศูนย์กลาง
ด ารงอยู่ในขณะเดียวกัน หากเครือข่ายทั้งสองประเภทนี้สามารถประสานรวมเข้าเป็นเครือข่ายเดียวกัน
ได้ ก็จะมีพลังการรวมศูนย์เข้มข้นยิ่งขึ้น ซึ่งพบว่าได้เกิดขึ้นจริงในบางพื้นที่ในช่วงใดช่วงหนึ่ง 
 
ห่วงโซ่ที่ 5: องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น จุดเริ่มต้นของการเมืองระบบตัวแทน 

การจัดต้ังองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นขึ้นตามกฎหมายบ้านเมืองยุคใหม่นั้น ก าหนดให้องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นมีอ านาจหน้าที่ด าเนินกิจกรรมสาธารณะด้านต่างๆ ในชุมชนเพียงหน่วยงานเดียว  
อีกทั้งมีอ านาจระดมทรัพยากรจากประชาชนในท้องถิ่นโดยวิธีการบังคับ (เก็บภาษี ค่าธรรมเนียม 
ค่าบริการ ฯลฯ เป็นต้น) และมีอ านาจออกข้อบัญญัติท้องถิ่นใช้บังคับประชาชนเพื่อด าเนินกิจการ
สาธารณะให้บรรลุเป้าหมายได้อีกด้วย  

 
ในด้านการมีส่วนร่วมทางการเมืองของประชาชน กฎหมายบ้านเมืองได้ก าหนดให้องค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่นมีผู้บริหารและสมาชิกสภาท้องถิ่นที่มาจากเลือกต้ัง และมีวาระทางการเมืองที่
แน่นอนและมีระบบการเลือกต้ัง และมีอ านาจหน้าที่ตามกฎหมายที่ชัดเจนและเป็นทางการ 

 
ในด้านการบริหารจัดการ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีการจัดโครงสร้างองค์กรการบริหารตาม

ยุคสมัยใหม่ มีระบบพนักงาน/ข้าราชการท้องถิ่นตามระบบมาตรฐานข้าราชการ/พนักงานของรัฐที่เป็น
สากล  มีอ านาจหน้าที่ตามกฎหมาย 

 
กล่าวโดยสรุป การจัดต้ังองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้ท าให้เกิดระบบการเมืองท้องถิ่นแบบ

ประชาธิปไตยตัวแทนที่เป็นทางการขึ้นในท้องถิ่นต่างๆ และเมื่อรัฐบาลถ่ายโอนรายได้และเงินอุดหนุน
ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเพิ่มขึ้นอย่างรวดเร็วนับต้ังแต่ปีงบประมาณ 2544 เป็นต้นมา พร้อมกับ
การถ่ายโอนภารกิจใหม่ๆ จากรัฐบาลลงสู่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเพิ่มขึ้นเป็นล าดับ ก็ได้ส่งผลให้
การเมืองในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีความต่ืนตัวมากขึ้นอย่างรวดเร็ว และท าให้องค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นเคลื่อนเข้าสู่การเป็น “ศูนย์กลาง” ของระบบการเมืองท้องถิ่นในระดับที่เข้มข้นมากขึ้น 
 

3. แบบแผนวัฒนธรรมการเมืองท้องถิ่นไทยในปัจจุบัน 
 

การวิจัยเรื่อง “วิถีใหม่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในประเทศไทย” พบว่าวัฒนธรรมทาง
การเมืองท้องถิ่นในประเทศไทยมีแบบแผนที่แตกต่างกัน ผู้วิจัยได้จ าแนกลักษณะวัฒนธรรมการเมืองใน
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ท้องถิ่นออกเป็น 3 แบบคือ (1) วัฒนธรรมการเมืองแบบปรึกษาหารือหรือแบบสมาคม 
(Deliberative/Civic political culture) (2) วัฒนธรรมการเมืองแบบแข่งขันรุนแรง (Fragmented and 
volatile competition) และ (3) วัฒนธรรมการเมืองแบบผูกขาด-รวมศูนย์อ านาจ (Monopolistic and 
centralized political culture)   ส าหรับค านิยามและคุณสมบัติโดยสังเขปของวัฒนธรรมการเมือง
ท้องถิ่นแต่ละแบบนั้น จะได้อธิบายโดยล าดับดังต่อไปนี้ 
 
วัฒนธรรมการเมืองแบบปรึกษาหารือหรือแบบสมาคม (Deliberative/Civic political culture) 
 
 

วัฒนธรรมการเมืองท้องถิ่นแบบ “ปรึกษาหารือ” ในที่นี้มีจุดเด่นของวัฒนธรรมการเมืองแบบ
สมาคมด้ังเดิม (Traditional civic culture) ที่กล่าวข้างต้น วัฒนธรรมการเมืองท้องถิ่นประเภทแรกนี้
ประกอบขึ้นด้วยพลเมืองที่รู้จักคุ้นเคยกัน เป็นญาติมิตร รักใคร่นับถือกัน ผูกพันระหว่างกันและกัน และ
เชื่อถือไว้วางใจกันและกันค่อนข้างสูง ส่วนใหญ่เป็นชาวเมืองหรือชาวชุมชนมาแต่ก าเนิด มีจิตใจรักและ
ผูกพันกับเมืองหรือชุมชนของตนเองอย่างชัดเจน มีจิตส านึกสาธารณะ ให้ความส าคัญกับการเข้าร่วม
กิจกรรมของกลุ่ม/สมาคม ชมรม องค์กรชุมชน ในการจัดกิจกรรม/บริการสาธารณะของชุมชน จึงมี
องค์กรชุมชนท าหน้าที่จัดกิจกรรมสาธารณประโยชน์จ านวนหลายกลุ่มหลายองค์กร แต่ละกลุ่ม/องค์กรมี
หน้าที่เกี่ยวข้องกับวิถีชีวิตของคนในชุมชน เช่นกลุ่มส่งเสริมอาชีพ กลุ่มเหมืองฝาย กลุ่มสวัสดิการ กลุ่ม
ออมทรัพย์ สหกรณ์ กลุ่มส่งเสริม/อนุรักษ์วัฒนธรรม กลุ่มอนุรักษ์สิ่งแวดล้อมและทรัพยากรธรรมชาติของ
ชุมชน ฯลฯ เป็นต้น กลุ่มเหล่านี้มีกิจกรรมต่อเนื่อง มีผู้เข้าร่วมกิจกรรมจ านวนมากอย่างสม่ าเสมอ  
 

 
พลเมืองในท้องถิ่นส่วนใหญ่ให้ความส าคัญกับการเข้าไปมีส่วนร่วมในกิจกรรมขององค์กร

ปกครองท้องถิ่นน้อยกว่ากิจกรรมของกลุ่ม/องค์กรชุมชน และมีความใกล้ชิดและเชื่อมั่นในองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นน้อยกว่ากลุ่ม/องค์กรชุมชนของตนเองอย่างชัดเจน ส่วนใหญ่มององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นว่าเป็น “หน่วยราชการภายนอก” ไม่ใช่องค์กรของชุมชน ช่องทางการเข้าร่วมกิจกรรมกับ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของประชาชนพลเมืองมี 2 ช่องทางหลักคือ 

ช่องทางที่ 1: พลเมืองถูกดึงเข้าไปมีส่วนร่วมทางการเมืองท้องถิ่นโดยผ่านการประชุม เวที
ประชาคม ซึ่งจัดโดยองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เพื่อรับฟังความคิดเห็นในโอกาสต่างๆ การมี
ส่วนร่วมในกิจกรรมเหล่านี้มักจะเป็นแบบ Passive เป็นการรับรู้รับทราบข้อมูลและค าอธิบาย
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น มากกว่าจะไปเรียกร้อง ต่อรองหรือคัดค้าน เพื่อให้เกิดการ
เปลี่ยนแปลงนโยบายหรือแผนงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

พลเมืองในท้องถิ่น 
 

การมีส่วนร่วมทางการเมืองของพลเมือง 
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ช่องทางที่ 2: การมีส่วนร่วมโดยผ่านกลุ่ม/องค์กรชุมชนที่ตนเป็นสมาชิก กลุ่มองค์กรชุมชน
เหล่านี้เข้าไปมีบทบาทในการร่วมคิด ร่วมตัดสินใจ (ต่อรอง เรียกร้อง/คัดค้าน) ในกระบวนการ
ก าหนดนโยบายและแผนงบประมาณขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น และอาจรวมถึงการเฝ้า
ตามดูการท างานขององค์กรปกครองท้องถิ่น ท าหน้าที่ตรวจสอบถ่วงดุลองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นไปพร้อมๆ กัน จึงกล่าวได้ว่าพลเมืองในท้องถิ่นส่วนใหญ่มีส่วนร่วมทางการเมืองท้องถิ่น 
และแสดงพลังทางการเมืองของตนเองโดยผ่านองค์กรชุมชนเหล่านี้  มากกว่าการมีส่วนร่วมใน
ฐานะปัจเจกชนโดยตรง   
 
 
ผู้บริหารองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในวัฒนธรรมการเมืองแบบนี้ส่วนใหญ่เป็นผู้ที่ได้รับการ

ยอมรับและไว้วางใจจากกลุ่ม/องค์กรชุมชน และประชาชนทั่วไป  และสนับสนุน (เป็นฐานเสียง) ให้มาท า
หน้าท่ีเป็นผู้บริหารท้องถิ่น เป็นคนในท้องถิ่น ไม่มีความสัมพันธ์กับพรรคการเมืองหรือกลุ่มการเมือง
ภายนอก และไม่ใช่คนของทางการ (ผู้ว่าฯ นายอ าเภอหนุนหลัง) อย่างชัดเจน   

ผู้บริหารท้องถิ่นในวัฒนธรรมแบบนี้เป็น “นักประสานงาน” มากกว่าเป็นผู้น าที่เข้มแข็งเด็ดขาด 
ส่วนใหญ่มีแบบแผนบริหารแบบเน้นการมีส่วนร่วมของกลุ่ม/องค์กรชุมชน รับฟังความคิดเห็นผ่านเวที
ชุมชน และการปรึกษาหารือระหว่างกลุ่ม/องค์กรชุมชน และบางครั้งก็เชิญหน่วยงานของรัฐในพื้นที่
มาร่วมปรึกษาหารือ และตัดสินใจร่วมกัน ใช้หลักการตัดสินใจแบบ “เห็นพ้องต้องกัน” ให้ข้อมูล และรับ
ฟังความเห็นของกันและกัน (ด้วยความอดทน) มากกว่าการใช้เกณฑ์เสียงข้างมาก  

นโยบายและแผนงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในวัฒนธรรมแบบนี้ส่วนใหญ่ริเริ่มมาจาก
ความคิดและความต้องการของกลุ่ม/องค์กรชุมชน จะมีเพียงบางกรณีเท่านั้นที่มาจากวิสัยทัศน์หรือ
ความคิดความต้องการของผู้บริหารท้องถิ่นโดยล าพัง เป็นที่น่าสังเกตว่าการริเริ่มขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นในวัฒนธรรมแบบนี้มักจะมุ่งแก้ปัญหาที่ประชาชนเผชิญหน้าอยู่ในอดีตและปัจจุบันเป็นส่วนใหญ่ 
ไม่ค่อยพบเห็นแผนงานที่เน้นการป้องกันปัญหาหรือการพัฒนาเพื่อรองรับการเปลี่ยนแปลงที่จะมาถึงใน
อนาคตในระบบวัฒนธรรมแบบนี้ได้บ่อยนัก 

 
 
การเลือกต้ังในท้องถิ่นในวัฒนธรรมแบบปรึกษาหารือนี้อาจมีผู้สมัครรับเลือกต้ังจากหลายกลุ่ม 

และมีการแข่งขันทางการเมืองที่เข้มข้นระหว่างกลุ่มต่างๆ ขึ้นได้เสมอ แต่ในที่สุดผู้ที่ได้รับเลือกจะเป็นผู้ที่
กลุ่มองค์กรชุมชนส่วนใหญ่ให้การยอมรับมากที่สุด เมื่อเสร็จสิ้นการเลือกต้ังแล้ว การแข่งขันทาง
การเมืองที่เกิดขึ้นในช่วงการเลือกต้ังก็ค่อยๆ คลี่คลายและหมดไป  

 

ภาวะผู้น าทางการเมืองในท้องถิ่น 

 

การเลือกต้ัง การแข่งขันและความขัดแย้งทางการเมือง 
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สมาชิกสภาท้องถิ่นส่วนใหญ่เป็นแกนน ากลุ่ม/องค์กรชุมชน สภาท้องถิ่นในวัฒนธรรมแบบนี้ส่วน

ใหญ่จะมีบทบาทชัดเจนเฉพาะด้านนิติบัญญัติเท่านั้น นอกจากน้ันก็จะเห็นสมาชิกสภาท้องถิ่นไปร่วมกับ
ฝ่ายบริหารในการจัดเวทีรับฟังความคิดเห็นของประชาชน และเวทีปรึกษาหารือกับกลุ่ม /องค์กรชุมชน 
และให้ข้อคิดเห็นแก่ฝ่ายบริหารเกี่ยวกับการด าเนินนโยบายต่างๆ ส าหรับการท าหน้าที่ตรวจสอบฝ่าย
บริหารนั้น ดูเหมือนจะให้ความส าคัญเพียงเล็กน้อย ไม่ค่อยได้เห็นบทบาทการเป็นฝ่ายค้านหรือ
ตรวจสอบฝ่ายบริหารอย่างเข้มแข็งจริงจังมากนัก และไม่ค่อยพบการแบ่งสมาชิกสภาท้องถิ่นเป็นกลุ่ม
ฝ่ายค้าน-ฝ่ายบริหารในวัฒนธรรมการเมืองแบบนี้บ่อยครั้งนัก 
 
วัฒนธรรมการเมืองแบบแข่งขันรุนแรง (Fragmented and volatile political culture) 

วัฒนธรรมการเมืองแบบที่สองนี้มีลักษณะโดดเด่นในเรื่องการแข่งขันทางการเมืองเพื่อแย่งชิง
อ านาจทางการเมืองที่รุนแรงและต่อเนื่อง การเมืองแบบนี้อาจจะพบเห็นได้ในชุมชนเขตเมืองหรือกึ่ง
ชนบทกึ่งเมืองที่มีการแบ่งกลุ่มการเมืองเป็นฝักเป็นฝ่ายหลายกลุ่มหลายพวก (Fragmented/Plural 
society) ที่เข้ากันไม่ได้ และไม่มีพวกใดกลุ่มใดมีอ านาจทางการเมืองเหนือกลุ่มอ่ืนอย่างเด็ดขาด  

วัฒนธรรมการเมืองท้องถิ่นแบบนี้พัฒนามาจากห่วงโซ่วัฒนธรรมการเมืองหลายแบบประกอบ
กันคือ (1) วัฒนธรรมการเมืองซึ่งประกอบด้วยองค์กรชุมชนที่ได้แปรสภาพจากองค์กรแนวราบแบบ
ด้ังเดิมไปเป็นองค์กรแนวด่ิงภายใต้ “เครือข่าย” ของส่วนราชการ และมีผู้น ากลุ่มเป็นศูนย์กลางอ านาจ
การน ากลุ่ม ในท้องถิ่นหนึ่งๆ จะประกอบขึ้นด้วยองค์กรชุมชนหลายองค์กรที่ยังสามารถรักษาอิทธิพล
ทางการเมืองในท้องถิ่นไว้ได้ โดยเฉพาะอย่างยิ่ง เมื่อองค์กรชุมชนเหล่านี้ได้รับการสนับสนุนด้าน “การ
จัดต้ัง” (การบริหารจัดการ) และ/หรือทรัพยากรจากส่วนราชการที่เป็น “แม่ข่าย” ของตนเอง องค์กร
เหล่านี้มักจะมีท่าทีไม่ไว้ใจและไม่ร่วมมือกับองค์กรอ่ืนๆ ในชุมชน ท่าทีดังกล่าวนี้มักจะแสดงออกโดยตัว
ผู้น าองค์กรชุมชนนั่นเอง และ (2) วัฒนธรรมการเมืองแนวด่ิงที่ประกอบขึ้นจากขั้วการเมืองขั้วอ านาจใน
ท้องถิ่นหลายขั้ว เช่น ขั้วอ านาจก านันผู้ใหญ่บ้าน ขั้วอ านาจผู้มีอิทธิพลในท้องถิ่น ขั้วอ านาจนักการเมือง
และพรรคการเมืองระดับชาติ และขั้วนักการเมืองท้องถิ่น ขั้วอ านาจทางการเมืองแนวด่ิงเหล่านี้อาจ
รวมตัวกันในบางครั้ง เพื่อสร้างความได้เปรียบในการแข่งขันทางการเมืองของตนเอง แต่ก็ไม่มีกลุ่มใดมี
อ านาจเหนือกลุ่มอื่นๆ อย่างเด็ดขาดถาวรได้  

 
 
ประชาชนพลเมืองในฐานะปัจเจกชนส่วนใหญ่ในชุมชนมีแนวโน้มเบื่อหน่ายการเมือง ไม่ เชื่อถือ

ศรัทธาในการเมืองท้องถิ่น มองภาพพจน์องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ผู้บริหาร และนักการเมืองท้องถิ่น

สภาท้องถิ่นและการตรวจสอบทางการเมือง 
 

พลเมืองในท้องถิ่น 
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ในทางลบ ในท านอง “พวกนักการเมืองแย่งอ านาจและเพื่อประโยชน์ของกลุ่ม ไม่ใช่เพื่อประชาชน
พลเมืองหรือเพื่อชุมชน” ทั้งนี้เนื่องจากมีประสบการณ์การเมืองท้องถิ่นที่ไม่ดี แข่งกันเพื่อเอาชนะกันโดย
ใช้วิธีนอกระบบประชาธิปไตย ขาดจริยธรรม  

ประชาชนพลเมืองในท้องถิ่นส่วนใหญ่ไม่ต้องการเข้าร่วมกลุ่มขั้วความขัดแย้งทางการเมือง จึง
มักจะมีผู้ที่เข้าไปอยู่ในกลุ่มการต่อสู้จริงๆ จ านวนไม่มากนัก แต่การต่อสู้แข่งขันระหว่างกลุ่มการเมืองใน
ท้องถิ่นแบบไร้ขอบเขตและนอกกฎหมายอาจมีผลท าให้เกิดความแตกแยกระหว่างคนในชุมชนในระดับ
กว้างขึ้นได้ และอาจเกิดความไม่ไว้วางใจระหว่างคนในชุมชน  (Political distrust) ด้วยกันเองมากขึ้น 
ผู้คนในชุมชนมีแนวโน้มที่จะขาดความความอดทน (Intolerant) ต่อเกมการเมือง มองความแตกต่างและ
ความขัดแย้งทางการเมืองเป็น “ปัญหา” มีความคิดความเชื่อว่าการต่อสู้แข่งขันทางการเมืองจะต้องมีผู้
ชนะเด็ดขาดเพียงกลุ่มเดียว ไม่เน้นการประนีประนอมและการแบ่งปันประสานประโยชน์ระหว่างกลุ่ม 

 
 
 
ด้วยสภาวะการแข่งขันทางการเมืองที่รุนแรงดังกล่าวนี้ท าให้ผู้บริหารท้องถิ่นมีแนวโน้มที่จะ

จัดระบบการเมืองการบริหารแบบรวมศูนย์อ านาจและปิดกั้นอยู่ในวงแคบ เพื่อรักษาความได้เปรียบ
ในทางการเมืองไว้ให้ได้มากที่สุด ผู้บริหารจะเลือกใช้วิธีการตัดสินใจโดยอิงหรือผ่านกระบวนการท า
ประชาคม หรือเปิดโอกาสให้กลุ่ม/องค์กรชุมชนในวงกว้างเข้ามาร่วมแสดงความคิดเห็น หรือมีส่วนร่วม
ในการก าหนดนโยบายในกรณีที่เห็นว่าตนเองจะมีความได้เปรียบทางการเมืองเท่านั้น แต่กระบวนการมี
ส่วนร่วมทางการเมืองที่จัดฉากขึ้นนี้ก็มักจะจ ากัดอยู่ในกลุ่มผู้สนับสนุนของตนเอง หรือผู้ที่ได้รับประโยชน์
จากกิจกรรมนั้นๆ เท่านั้น ผู้คนท่ัวไปซึ่งเป็นคนส่วนใหญ่อาจไม่สนใจ ไม่ไว้ใจ และไม่เข้าร่วมกระบวนการ 
 

 
การเลือกต้ังท้องถิ่นเป็นจุดศูนย์กลางของการแข่งขันทางการเมือง ในวัฒนธรรมการเมืองแบบนี้

มีกลุ่มที่ลงสมัครแข่งขันรับเลือกต้ังจ านวนหลายกลุ่ม และมีท่าทีเป็นปฏิปักษ์ต่อกันอย่างชัดเจน ใช้กล
ยุทธ์การต่อสู้แบบท าลายล้าง เพื่อเอาชนะคู่ต่อสู้ให้ได้ ไม่ประนีประนอม อาจใช้วิธีนอกกฎหมาย และใช้
ความรุนแรงประกอบกัน ในบางกรณีมีการดึงนักการเมืองและพรรคการเมืองระดับชาติเข้าร่วมเป็นพลัง
สนับสนุนกลุ่มการเมืองท้องถิ่นด้วย ในกรณีเช่นนี้จะยิ่งท าให้การต่อสู้แข่งขันในการเลือกต้ังท้องถิ่นเพิ่ม
ความเข้มข้นและรุนแรงมากขึ้น 

พลเมืองส่วนใหญ่เบื่อหน่ายการเลือกต้ัง (ทั้งระดับท้องถิ่นและระดับชาติ) เพราะมีผลท าลายล้าง
ชุมชนสูง ไม่เชื่อถือในกระบวนการเลือกต้ัง เพราะเป็นการเลือกต้ังที่สกปรก ซื้อเสียง ใช้อ านาจอิทธิพล

ภาวะผู้น าทางการเมืองในท้องถิ่น 

 

การเลือกต้ัง การแข่งขันและความขัดแย้งทางการเมือง 
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ข่มขู่ ฯลฯ ที่ชัดเจนและรุนแรง ผู้ที่ชนะการเลือกต้ังก็ขาดความชอบธรรมในทางการเมือง เพราะพลเมือง
ไม่ยอมรับผลการเลือกต้ัง แม้จะไม่แสดงออกเพราะเกรงกลัวอิทธิพลของนักการเมือง  

 
 
กระแสการแข่งขันทางการเมืองในท้องถิ่นรุนแรงไม่เฉพาะในช่วงการเลือกต้ังเท่านั้น แม้การ

เลือกต้ังจะสิ้นสุดลงไปแล้ว การแข่งขันเพื่อแย่งชิงอ านาจทางการเมืองก็ยังไม่สิ้นสุดลง แต่จะไปต่อสู้กัน
ในสภาท้องถิ่นต่อไปอย่างต่อเนื่อง มีการแบ่งกลุ่มสมาชิกสภาท้องถิ่นเป็นฝ่ายค้าน -ฝ่ายบริหาร แต่ละ
ฝ่ายต่างมีท่าทีเป็นปฏิปักษ์ต่อกันชัดเจน ฝ่ายค้านในสภาจะคัดค้านและขัดขวางการท างานของฝ่าย
บริหารทุกเรื่อง เพียงเพื่อท าลายความน่าเชื่อถือและความชอบธรรมทางการเมือง โดยอาจไม่มีเหตุผล
อ่ืนๆ นอกเหนือไปจากเหตุผลทางการเมือง  และไม่ยอมประนีประนอม ท าให้ฝ่ายบริหารขาดเสถียรภาพ
และขับเคลื่อนนโยบายได้ยาก ประชาชนพลเมืองในท้องถิ่นบางส่วนอาจถูกดึงเข้าไปร่วมขบวนการ
ท าลายล้างนี้ได้เช่นเดียวกัน  
 
วัฒนธรรมการเมืองแบบผูกขาด-รวมศูนย์อ านาจ (Monopolistic and centralized political 
culture) 

วัฒนธรรมการเมืองแบบนี้เกิดขึ้นจากห่วงโซ่วัฒนธรรมรวมศูนย์อ านาจที่พัฒนาขึ้นในท้องถิ่น
ประมาณ 50 ปีที่ผ่านมา การผูกขาดและรวมศูนย์อ านาจทางการเมืองอาจเกิดขึ้นจากหลายสาเหตุ อาทิ 
เกิดจากการก่อตัวของผู้มีอิทธิพลในท้องถิ่น ซึ่งอาศัยอ านาจรัฐเป็นองค์ประกอบในขั้นต้น (เช่น ก านัน-
ผู้ใหญ่บ้านที่เป็นผู้มีอิทธิพล หรือผู้มีอิทธิพลที่อิงอ านาจของส่วนราชการหรือหน่วยงานของรัฐหรืออาศัย
อ านาจบารมีนักการเมืองระดับชาติ) หรือเกิดกลุ่มการเมืองท้องถิ่นที่ผูกขาดอ านาจทางการเมืองเพราะมี
ผลงานเป็นที่ยอมรับ หรือมีนโยบายการด าเนินงานที่ประชาชนในท้องถิ่นนิยมชมชอบ เข้าถึงความ
ต้องการของประชาชน ฯลฯ ท าให้กลุ่มการเมืองนั้นๆ ได้รับการเลือกต้ังกลับเข้ามาอีกหลายครั้งติดต่อกัน 
แม้จะเปลี่ยนตัวผู้น าทางการเมือง แต่กลุ่มการเมืองนั้นๆ อาจยังได้รับการเลือกต้ังกลับเข้ามาอย่าง
ต่อเนื่อง หรืออาจเกิดจากหลายๆ ปัจจัยร่วมกันก็ได้ เช่น เป็นผู้มีอิทธิพลในท้องถิ่น อิงอ านาจการเมือง
ระดับชาติ อีกทั้งมีผลงานเป็นที่ชื่นชอบของประชาชน ก็จะมีอ านาจผูกขาดในตลาดการเมืองท้องถิ่นที่
เข้มแข็งและไร้คู่แข่งเป็นเวลานาน หลายสมัยติดต่อกันก็ได้ ฯลฯ ดังนี้เป็นต้น  การเมืองในระบบ
วัฒนธรรมแบบนี้จะมีกลุ่มการเมืองที่ผูกขาดอ านาจการเมืองท้องถิ่นโดดเด่นเพียงกลุ่มเดียว ปราศจาก
คู่แข่งที่สามารถท้าทายอ านาจได้จริงๆ  

 
 

สภาท้องถิ่นและการตรวจสอบทางการเมือง 
 

พลเมืองในท้องถิ่น 
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พลเมืองในระบบวัฒนธรรมการเมืองแบบผูกขาดอ านาจมีความโน้มเอียงไปในทาง “ยอมรับ
อ านาจ” การปกครองดูแลบ้านเมืองของผู้น าท้องถิ่น ปล่อยให้ผู้น าทางการเมืองในท้องถิ่นเป็นผู้ตัดสินใจ 
และท าตัวเป็น “ผู้รับบริการที่ดี” หรือ “ผู้บริโภคที่ดี” ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น “ทุกคนมีหน้าที่และ
ท าหน้าที่ของตนเอง ปล่อยให้การเมืองเป็นเรื่องของนักการเมือง  ประชาชนมีหน้าที่เสียภาษีและรับ
บริการ”  

พลเมืองส่วนใหญ่มีความหวังว่าหน่วยงานภาครัฐ (องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น) จะต้องท า
หน้าที่จัดบริการสาธารณะให้ดี ถ้าไม่ดีก็ต้องปรับปรุง แม้ในความเป็นจริงอาจจะไม่พอใจในบริการฯ ของ
ท้องถิ่นไปหมดทุกเรื่อง แต่คิดว่าเป็นหน้าที่ของส่วนราชการและนักการเมืองที่จะต้องมาตรวจสอบ 
สอบถามจากประชาชน และน าไปปรับปรุงแก้ไขต่อไป “ประชาชนพลเมืองไม่จ าเป็นต้องไปให้ข้อมูลหรือ
ประท้วงโวยวาย ฯลฯ เพราะโวยวายไปก็เสียเวลาเปล่า คิดว่าการแสดงความเห็น /ให้ข้อมูลของคนเพียง
คนเดียวหรือไม่กี่คนจะไม่ช่วยให้อะไรดีขึ้น การแสดงความคิดเห็น/ให้ข้อมูลแก่ส่วนราชการเป็นเรื่องไร้
ประโยชน ์ 

 
 
วัฒนธรรมการเมืองแบบผูกขาดและรวมศูนย์อ านาจเน้นระบบการตัดสินใจโดยกลุ่มผู้น า (Elite 

group) จ านวนน้อย และไม่นิยมใช้วิธีการท าประชาคม ประชาพิจารณ์ หรือรับฟังความคิดเห็นของ
ประชาชนในท้องถิ่นอย่างจริงจัง  กระบวนการทางการเมืองที่เป็นทางการ เช่นการเลือกต้ัง การจัดเวที
ชุมชนเพื่อรับฟังความเห็นของประชาชน (ถ้ามี) อาจไม่ได้มีสาระส าคัญมากไปกว่าการสร้างความชอบ
ธรรมให้กับการเข้าสู่อ านาจและการตัดสินใจของกลุ่มผูกขาดอ านาจทางการเมืองเท่านั้น ใน
ขณะเดียวกัน กลุ่มการเมืองที่มีอ านาจผูกขาดทางการเมืองในท้องถิ่นก็ใช้กระบวนการทางเศรษฐกิจ
สังคมอ่ืนๆ เช่น กิจกรรมทางศาสนา การค้าขาย การลงทุน อิทธิพลอ านาจมืด ฯลฯ เป็นต้น เป็นวีถีแห่ง
การเข้าสู่อ านาจและรักษาอ านาจ และจัดสรรผลประโยชน์ทางการเมืองไปสู่ผู้เกี่ยวข้อง   

ด้วยสภาวะผู้น าท้องถิ่นที่เข้มแข็งและเป็นการเมืองแบบรวมศูนย์และผูกขาดอ านาจต่อเนื่อง
ชัดเจนชัดเจน ท าให้ประชาชนพลเมืองมีความรู้สึกขาดความเชื่อมั่นในความสามารถทางการเมืองของ
ตนเอง รู้สึกเป็นเพียง “คนตัวเล็กๆ ไม่มีความส าคัญในทางการเมือง ไม่มีอิทธิพลใดๆ ต่อการตัดสินใจ
ของนักการเมืองได้ และไม่สามารถเข้าถึงทรัพยากรทางการเมืองของท้องถิ่นได้ กล่าวอีกนัยหนึ่งก็คือมี
ความสามารถทางการเมืองต่ า (Low in political competency) นั่นเอง  

ความรู้สึกขาดความเชื่อมั่นทางการเมือง และไม่สามารถเข้าถึงทรัพยากรทางการเมืองได้นี้มี
ส่วนท าให้ประชาชนพลเมืองในท้องถิ่นไม่ค่อยสนใจเข้าไปมีส่วนร่วมกิจกรรมกลุ่มองค์กรชุมชน หรือเข้า
ร่วมกิจกรรมเวทีชุมชนที่จัดโดยองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  และมีทัศนคติที่เน้นความเป็นปัจเจกชน
ชัดเจนมากขึ้น  

การมีส่วนร่วมทางการเมืองของพลเมือง 
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ในระบบวัฒนธรรมการเมืองท้องถิ่นแบบผูกขาดและรวมศูนย์อ านาจนี้ประชาชนพลเมืองมีความ

โน้มเอียงที่จะให้ความเชื่อถือในองค์กรปกครองท้องถิ่นของตนเองในเรื่องการจัดบริการสาธารณะให้แก่
พล เมื อ ง ไ ด้อย่ า งมี ป ระสิ ท ธิ ภ าพ   กล่ า ว อีกนั ยหนึ่ ง ก็ คื อ เ ชื่ อมั่ น ในผลผลิ ตและผลลัพ ธ์ 
(Outputs/outcomes) ของระบบการเมืองในระดับสูงหรือค่อนข้างสูง ซึ่งเป็นสิ่งที่พลเมืองในระบบ
วัฒนธรรมแบบนี้คาดหวังจากองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมากกว่าเรื่องอ่ืนๆ ซึ่งน่าจะกล่าวได้ว่ามีแบบ
แผนทางการเมืองแบบ Subjective political culture นั่นเอง (Almond and Verba 1963) แต่ใน
ขณะเดียวกันก็อาจมิได้เชื่อถือศรัทธาในระบบการเมืองและกระบวนการทางการเมืองแบบประชาธิปไตย
ที่เป็นทางการแต่อย่างใด จึงไม่ค่อยสนใจกิจกรรมการผลักดันประเด็นนโยบายฯ การตรวจสอบผู้มี
อ านาจทางการเมือง ฯลฯ ดังที่ได้กล่าวแล้วข้างต้น  

 
 
ผู้น าฯ เป็นศูนย์กลางอ านาจและการตัดสินใจ เน้นการสรรหาผู้น าแบบ CEO มีวิสัยทัศน์ มี

ความสามารถด้านการวางแผน การริเริ่มนวัตกรรมที่เน้นการเดินไปสู่ความเจริญ ทันสมัย เจริญก้าวหน้า 
มากกว่าการแก้ปัญหาในอดีตและปัจจุบัน มีทักษะด้านการบริหารที่สามารถน าเสนอ สามารถจูงใจ 
ประสานงานกับหน่วยงานและภาคส่วนต่างๆ ให้เห็นคล้อยตามและให้ความร่วมมือ เพื่อขับเคลื่อน
แผนงานไปสู่เป้าหมายของผู้บริหาร  ดังนั้นผู้บริหารท้องถิ่นจึงมีความโน้มเอียงที่จะเป็นผู้มีความรู้
ความสามารถ มีประสบการณ์ด้านการบริหารสูง อีกทั้งมีบุคลิกเป็นผู้น าสูงเป็นส่วนใหญ่ 

ในระบบวัฒนธรรมแบบนี้มักจะจัดระบบอ านาจทางการเมืองการบริหารเป็นแนวด่ิงและเป็น
แบบ “เจ้านาย-ลูกน้อง” มีการแลกเปลี่ยนผลประโยชน์กันระหว่างผู้ เป็นเจ้านาย/ลูกพี่กับผู้น้อย
ตามล าดับชั้น ในระบบการเมืองแบบนี้ประชาชนพลเมืองทั่วไปถูกจัดให้เป็น “ผู้น้อย” ระดับล่างสุด 
ประชาชนจะเรียนรู้จากการเมืองว่าหากต้องการได้รับการคุ้มครองและได้รับการจัดสรรผลประโยชน์จาก
การเมืองท้องถิ่น ต้องการเข้าถึงทรัพยากรทางการเมือง (เข้าถึงตัวผู้มีอ านาจตัดสินใจทางการเมือง) ฯลฯ 
ก็ต้องเข้าไปอยู่ในกลุ่มบริวารของผู้มีอ านาจเท่านั้น จึงมีแนวโน้มที่จะเดินเข้าแถวไปเป็นพวกเดียวกับ
กลุ่มการเมืองท้องถิ่นที่ผูกขาดอ านาจ ไม่มีการแก่งแย่งอ านาจกัน ดังนั้นหากสังเกตจากสายตาของคน
ภายนอกก็จะเห็นว่าการเมืองแบบนี้มีความเป็นระเบียบเรียบร้อยดี ไม่วุ่นวาย 

 
 
การเมืองแบบที่สามนี้มีจุดเด่นในเรื่องการรวมศูนย์และการผูกขาดอ านาจทางการเมืองแบบ

เด็ดขาดต่อเนื่อง ไม่มีคู่แข่งทางการเมืองที่เข้มแข็งเพียงพอที่จะท้าทายอ านาจของกลุ่มที่กุมอ านาจทาง
การเมืองได้ การเลือกต้ังอาจไม่จ าเป็นต้องซื้อเสียง ผลการเลือกต้ังก็มักจะเป็นที่ยอมรับของประชาชน

ความเชื่อถือในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
 

ภาวะผู้น าทางการเมืองในท้องถิ่น 

 

การเลือกต้ัง การแข่งขันทางการเมือง และความขัดแย้งทางการเมือง 
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ส่วนใหญ่ เว้นแต่ในบางกรณีที่เป็นกรณีการผูกขาดโดยผู้มีอิทธิพลแบบด้ังเดิม ก็อาจมีการใช้อ านาจข่มขู่
ให้กลัวประกอบกับการซื้อเสียงก็ได้ ในกรณีเช่นนี้ประชาชนทราบดีว่าผลการเลือกต้ังไม่ได้แสดงถึงการ
ยอมรับของประชาชน แต่ก็ยอมจ านนด้วยความเชื่อที่ว่าประชาชนไม่สามารถท้าทายอ านาจเพื่อแก้ไข
เปลี่ยนแปลงอ านาจอิทธิพลของนักการเมืองท้องถิ่นที่ผูกขาดอ านาจได้  

เป็นที่น่าสังเกตว่าการเลือกต้ังในท้องถิ่นกรณีนี้ไม่ค่อยมีความขัดแย้งรุนแรง เพราะไม่มีการต่อสู้
ทางการเมืองที่แหลมคมใดๆ เพราะกลุ่มผูกขาดอ านาจทางการเมืองในท้องถิ่นได้จัดสรรอ านาจและ
ผลประโยชน์ทางการเมืองให้คนกลุ่มต่างๆ ได้อย่างลงตัวไว้แล้ว ดังนั้น หากพิจารณาผิวเผินก็จะเห็นว่า
ท้องถิ่นที่มีวัฒนธรรมการเมืองแบบนี้มีความเป็นระเบียบเรียบร้อย ลงตัว และมีเสถียรภาพสูง มองไม่เห็น
ข้อขัดแย้งและความไม่สมดุลต่างๆ ที่ซ่อนอยู่ภายใต้องค์กรที่มีล าดับชั้นอ านาจซับซ้อนนี้ 

 
 
 
ในระบบวัฒนธรรมแบบนี้พลเมืองไม่สามารถคาดหวังได้ว่าสภาท้องถิ่นจะท าหน้าที่ตรวจสอบ

ถ่วงดุลฝ่ายบริหารอยา่งจริงจังแต่อย่างใด เพราะสภาท้องถิ่นไม่มีฝ่ายค้าน มีแต่ฝ่ายสนับสนุน หรืออาจมี
คนที่ไม่ใช่พวกเดียวกับฝ่ายบริหารเพียง 1-2 คนซึ่งไม่สามารถตรวจสอบอะไรได้มากนัก ไม่มีการ
ตรวจสอบอย่างจริงจัง ฝ่ายบริหารสามารถท างานได้สะดวก คล่องตัว และได้รับการสนับสนุนอย่างเต็มที่
จากสภาท้องถิ่นในท านองถ้อยทีถ้อยอาศัยกันและกัน 

สภาท้องถิ่นและการตรวจสอบทางการเมือง 
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ตารางที่ 1:สรุปมิติวัฒนธรรมการเมืองท้องถิน่ทั้ง 3 ประเภท 

 

มิติของวัฒนธรรมทางการเมือง Deliberative political 
culture 

Fragmented and 
volatile political 

culture 

Monopolistic and centralized  
political culture 

ความเชื่อถือไว้วางใจของพลเมืองต่อองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
และต่อผู้บริหาร นักการเมืองท้องถิ่น และข้าราชการ/พนักงานท้องถิ่น  

สูง 
“เป็นญาติพี่น้อง เป็น
เพื่อนบ้าน เป็นสมาชิก

กลุ่มฯ เดียวกัน” 

ต่ ามาก 
“พวกนักการเมืองแย่ง

อ านาจและเพื่อ
ประโยชน์ของกลุ่ม ไม่ใช่
เพื่อประชาชนพลเมือง

หรือเพื่อชุมชน”   

ปานกลาง แต่ 
โน้มเอียงไปทาง “ยอมรับอ านาจ” เกรง

กลัวอิทธิพลมืดสูง 

ความเชื่อถือ มีศรัทธาต่อระบอบการการปกครองแบบประชาธิปไตย
ท้องถิ่น กระบวนการทางการเมือง (เช่นการเลือกต้ัง การจัดเวที
ประชาคม การรับฟังความคิดเห็นประชาชน) การให้ข้อมูลข่าวสาร
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ความเชื่อถือในคุณภาพของบริการ
สาธารณะ และเชื่อว่าองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีความรับผิดชอบ
ต่อสาธารณชน และสามารถแก้ปัญหาสาธารณะ และสามารถ
พัฒนาท้องถิ่นไปสู่ความสุขความไพบูลย ์

สูง ต่ ามาก 
“การเลือกต้ังสกปรก 
ท าลายล้าง ขาด
ความชอบธรรม” 

ปานกลาง-ต่ า 
พลเมืองเป็น “ผู้บริโภค” การเลือกต้ัง

และเวทีประชาคมเป็นเพียง
กระบวนการสร้างความชอบธรรมใน
การเข้าสู่อ านาจของฝ่ายการเมือง  

แต่คาดหวังที่จะให้ อปท. ส่งมอบบริการ
สาธารณะแก่ประชาชน ตามอ านาจ

หน้าที่   
ความรู้สึกผูกพันของพลเมืองในท้องถิ่นต่อชุมชน ความรู้ สึกเป็น
เจ้าของ เป็นส่วนหนึ่งขององค์กรชุมชน หรือของชุมชน  ความ
ภาคภูมิใจในวัฒนธรรม ชื่อเสียง ฯลฯ ของชุมชน  

สูง 
 

ต่ า 
“มีแต่พวกเรา-พวกเขา 
ไม่มีชุมชน/ไม่มีสังคม

ส่วนรวม” 
 

ไม่แน่นอน 
ขึ้นอยู่กับผลส าเร็จในการพัฒนาท้องถิ่น

ของผู้น าทางการเมือง 

ความใกล้ชิด เชื่อถือไว้วางใจระหว่างคนในชุมชน  (political trust) 
การเคารพในเกียรติ ศักด์ิศรี และความเท่าเทียมกันของเพื่อนมนุษย์ที่
อาศัยอยู่ร่วมกันในชุมชน และเป็นมิตรไมตรีต่อผู้มาเยือน หรือย้าย

สูง 
ผ่านระบบเครือญาติ 
ผ่านกลุ่ม/องค์กรชุมชน 

ต่ ามาก 
มองความขัดแย้ง /

แตกต่างเป็น “ปัญหา” 

ต่ า 
เป็นผู้รับบริการ (Clientelism) แต่ไม่
สนใจเข้าร่วมเวทีประชาคม และไม่ให้
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มิติของวัฒนธรรมทางการเมือง Deliberative political 
culture 

Fragmented and 
volatile political 

culture 

Monopolistic and centralized  
political culture 

เข้ามาใหม่ การมีจิตส านึกสาธารณะ ยอมเสียสละประโยชน์ส่วนตัว
เพื่อส่วนรวม ให้ความส าคัญกับการเข้าร่วมกิจกรรมของกลุ่ม/สมาคม 
ชมรม องค์กรชุมชน เพื่อบ าเพ็ญประโยชน์สาธารณะ  การยอมรับ
ความหลากหลายทางความคิด ความต้องการ ผลประโยชน์และ
คุณค่าทางสังคม มีความอดทน (Tolerant)  ต่อความคิดความเห็นที่
แตกต่าง ต่อความขัดแย้งและการต่อสู้แข่งขันทางการเมือง  

ไม่อดทน 
เผชิญหน้าเพื่อเอาชนะ 

ความส าคัญ กับการมีส่วนร่วมทางการ
เมืองโดยตรง  เพราะคิดว่าไม่มี

ประโยชน์/ไม่ได้ผล 
มีความอดทนสูง (High political 

tolerant) 

การเคารพกฎหมาย หลักเกณฑ์ กฎกติกาทางสังคมของพลเมืองใน
ท้องถิ่น การไม่ยอมรับการหลีกเลี่ยงกฎกติกาของสังคม การใช้อภิ
สิทธิหรือยกเว้นกฎกติกา และการเลี่ยงกฎหมายโดยการแก้-ตีความ
กฎหมายเพื่อท าให้เรื่องผิดเป็นถูกกฎหมายแบบศรีธนนชัย  

ปานกลาง 
 

ต่ า 
“อ านาจคือความชอบ

ธรรม” 

ต่ า 
อ านาจและอภิสิทธิ์คือความถูกต้อง 

ศักยภาพทางการเมืองของพลเมืองในท้องถิ่น การเข้าถึงทรัพยากร
และกระบวนการทางการเมือง การใช้สิทธิทางการเมือง พลังทาง
การเมือง สื่อ ภาษา สัญลักษณ์ทางการเมือง เพื่อรักษาคุ้มครอง
ผลประโยชน์ของตนเอง หรือเพื่อแก้ปัญหาของกลุ่มและสังคม
ส่วนรวมได้อย่างมีประสิทธิภาพ  

สูง ปานกลาง  
แต่ไม่เท่าเทียม ไม่เสมอ
ภาค กลุ่มที่มีอ านาจทาง
การเมืองมีโอกาสเข้าถึง

ก่อน 

ต่ า 
ทรัพยากรทางการเมืองอยู่ในมือของ

นักการเมือง พลเมืองเข้าไม่ถึง  
เป็นผู้บริโภค/ผู้รับบริการท่ีดีก็พอแล้ว 

ความเชื่อมั่นในตนเองของพลเมืองในท้องถิ่น เชื่อมั่นว่าตนเอง
สามารถน าการเปลี่ยนแปลงมาสู่ชุมชนได้ สามารถแก้ปัญหาของ
ส่วนรวมได้ สามารถขับเคลื่อนสังคมได้ โดยใช้กระบวนการทาง
การเมืองในระบอบประชาธิปไตยท้องถิ่น  

ปานกลาง ต่ า  
“อนาคตเป็นเรื่องไม่
แน่นอน เป็นเกม
การเมือง ไม่มีใคร
ก าหนดอะไรได้” 

ต่ า 
การเมืองเป็นเรื่องของนักการเมือง 

ประชาชนพลเมือง เป็นเพียงคนตัวเล็กๆ 
(เมื่อเปรียบเทียบกับนักการเมือง) ไม่มี
พลังไม่มีเครื่องมือทางการเมืองใดๆ จะ

ไปท าอะไรได้ 
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องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในประเทศไทยมีแบบแผนวัฒนธรรมการเมืองแตกต่างกัน
อย่างไร? 

ผลการวิจัยเรื่อง “วิถีใหม่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในประเทศไทย” (จรัส สุวรรณ
มาลาและคณะ 2547) พบว่าองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นร้อยละ 59 มีวัฒนธรรมทางการเมืองที่
โน้มเอียงไปในลักษณะการเมืองแบบปรึกษาหารือ ในขณะเดียวกันก็พบองค์ปกครองส่วนท้องถิ่นที่
มวีัฒนธรรมทางการเมืองแบบแข่งขันรุนแรงร้อยละ 23 และมีวัฒนธรรมทางการเมืองแบบผูกขาด
อ านาจโดยคนกลุ่มเดียวประมาณร้อยละ 8 (โปรดพิจารณาข้อมูลตารางที่ 2 ประกอบ)  

เป็นที่น่าสังเกตว่าวัฒนธรรมการเมืองของ อบต.มีลักษณะแบบสมาคมในสัดส่วนสูงที่สุด 
(ร้อยละ 62.2) รองลงมาคือเทศบาลต าบล เทศบาลเมือง เทศบาลนคร และ อบจ. ตามล าดับ (ร้อยละ 
53.7, 48.4, 36.0 และ 25.0 ตามล าดับ) ในขณะที่พบวัฒนธรรมการเมืองแบบแข่งขันรุนแรงใน
กลุ่มของเทศบาลต าบลและเทศบาลนครในสัดส่วนที่สูง และพบวัฒนธรรมทางการเมืองแบบ
ผูกขาดอ านาจในกลุ่มเทศบาลนครและเทศบาลเมืองในสัดส่วนที่สูงเช่นเดียวกัน  
 

ตารางที่ 2: แบบแผนวัฒนธรรมการเมืองทอ้งถิ่นจ าแนกตามประเภทของ 
องค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ่น 

ประเภทของ 
องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน 

แบบแผนวัฒนธรรมการเมืองท้องถิ่น 

รวม ปรึกษาหารือ/
แบบสมาคม 

แข่งขัน
รุนแรง 

รวมศูนย์
ผูกขาด 

ไม่
สามารถ
จ าแนกได้ 

องคก์ารบริหาร 
ส่วนจังหวัด 

จ านวน 1 1 1 1 4 

% within row 25.0% 25.0% 25.0% 25.0% 100.0% 

เทศบาลนคร 
จ านวน 9 6 8 2 25 

% within row 36.0% 24.0% 32.0% 8.0% 100.0% 

เทศบาลเมือง 
จ านวน 15 3 10 3 31 

% within row 48.4% 9.7% 32.3% 9.7% 100.0% 

เทศบาลต าบล 
จ านวน 29 16 2 7 54 

% within row 53.7% 29.6% 3.7% 13.0% 100.0% 

องค์การบริหาร 
ส่วนต าบล 

จ านวน 240 91 20 35 386 

% within row   62.2% 23.6% 5.2% 9.1% 100.0% 

รวมทั้งหมด 
จ านวน 294 117 41 48 500 
% within row   58.8% 23.4% 8.2% 9.6% 100.0% 

ภาวะผู้น ากับวัฒนธรรมการเมืองท้องถ่ิน 
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ผู้บริหารท้องถิ่นแต่ละประเภทมีความแตกต่างกันทั้งในระดับการศึกษา ประสบการณ์และ
อาชีพ  โดยผู้บริหารเทศบาล และ อบจ. มีระดับการศึกษาและประสบการณ์สูงกว่าผู้บริหารของ 
อบต. อย่างชัดเจน ในกรณีของเทศบาลนคร เทศบาลเมือง และ อบจ.นั้นผู้บริหารท้องถิ่นจ านวนไม่
น้อยกว่าครึ่งหนึ่งเป็นนักธุรกิจ (เทศบาลนครร้อยละ 72 เทศบาลเมืองร้อยละ 67.7 และ อบจ.ร้อย
ละ 50) และจบการศึกษาไม่ต่ ากว่าระดับปริญญาตรีในสัดส่วนที่สูง (ประมาณร้อยละ 75) และมี
ประสบการณ์จากการฝึกอบรม ศึกษาดูงานและแลกเปลี่ยนประสบการณ์ระหว่างท้องถิ่นด้วย
กันเองในสัดส่วนที่ค่อนข้างสูง ส่วนใหญ่เป็นเพศชาย (ร้อยละ85.2) ในกรณีของเทศบาลต าบล 
พบว่ามีผู้บริหารท้องถิ่นเป็นนักธุรกิจประมาณร้อยละ 44.4 นอกจากนั้นเป็นอาชีพอ่ืนๆ อาทิ อดีต
ข้าราชการร้อยละ 18.5 เกษตรกรร้อยละ16.7 เป็นต้น (โปรดพิจารณาตารางที่ 3 ประกอบ) 

ในกรณีของ อบต. นั้น ผู้บริหารท้องถิ่นมีอาชีพหลากหลายมากกว่าองค์กรปกครอง 
ส่วนท้องถิ่นประเภทอ่ืนๆ ที่กล่าวมาแล้ว โดยเป็นนักธุรกิจประมาณร้อยละ 29.5 เกษตรกรร้อยละ 
25.6 อดีตข้าราชการร้อยละ 10.1 เป็นอดีตพนักงานในองค์กรของรัฐร้อยละ 8.8 เป็นต้น ร้อยละ 
42 จบการศึกษาไม่ต่ ากว่าระดับปริญญาตรี และส่วนอ่ืนๆ ที่เหลือไม่จบปริญญาตรี (โปรด
พิจารณาตารางที่ 3 และตารางที่ 4 ประกอบ) 

ภาวะผู้น าท้องถิ่นมีความหลากหลายพอสมควร เทศบาลนคร เทศบาลเมืองและเทศบาล
ต าบลส่วนใหญ่มีแนวโน้มที่จะเป็นผู้น าแบบรวมศูนย์ หรือเป็นผู้น าแบบ Chief Executive Officer 
(CEO) ซึ่งมีบทบาทโดดเด่นเหนือตัวแสดงอื่นๆ สามารถสังเกตได้จากกระบวนการริเริ่มนวัตกรรมฯ 
ใหม่ๆ ของท้องถิ่น นายกเทศมนตรีมักจะมีบทบาทเป็นผู้รับรู้และริเริ่มนวัตกรรมท้องถิ่นเป็นส่วน
ใหญ่ ซึ่งแตกต่างจากกรณีของ อบต. ที่มีภาวะผู้น าแบบปรึกษาหารือ เปิดกว้าง สังเกตได้ว่าการ
ริเริ่มนโยบายการพัฒนาท้องถิ่นใหม่ (นวัตกรรมท้องถิ่น) มาจากประชาชนและองค์กรชุมชนใน
สัดส่วนที่สูงกว่ากรณีของเทศบาลต าบล เทศบาลเมือง และเทศบาลนคร ดังแสดงในตารางที่ 5 
และ 6  

นอกจากนั้น เป็นที่น่าสังเกตว่าภูมิหลังด้านการศึกษาและอาชีพของผู้น าท้องถิ่นอาจมี
ความสัมพันธ์กับภาวะผู้น าและวัฒนธรรมการเมืองท้องถิ่นเช่นเดียวกัน ผู้บริหารเทศบาลซึ่งมี
การศึกษาสูงและส่วนใหญ่เป็นนักธุรกิจมีแนวโน้มที่จะมีภาวะผู้น าแบบ CEO ในขณะที่ท้องถิ่น
กลุ่มนี้ส่วนใหญ่มีวัฒนธรรมการเมืองแบบผูกขาด-รวมศูนย์ (มองประชาชนพลเมืองว่าเป็น “ลูกค้า” 
หรือ “ผู้รับบริการ” จากท้องถิ่น) ในขณะที่ผู้บริหาร อบต. นั้นมีระดับการศึกษาต่ ากว่า และมีพื้นเพ
อาชีพหลากหลายมากว่า ทั้งเกษตรกร อดีตข้าราชการ ฯลฯ เป็น และมีภาวะผู้น าแบบรวมหมู่ -
ปรึกษาหารือ ในขณะเดียวกัน อบต. ส่วนใหญ่ก็มีวัฒนธรรมการเมืองแบบปรึกษาหารือ เน้น
ความสัมพันธ์แนวราบมากกว่า (โปรดพิจารณาตารางที่ 3, 4 และ 6 ประกอบ) 
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ตารางที่ 3: ระดับการศึกษาของผู้น าท้องถิน่จ าแนกตามประเภทของ 
องค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ่น 

ระดับการศึกษา 
ประเภทขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน 

รวมl 
อบจ. 

เทศบาล
นคร 

เทศบาล
เมือง 

เทศบาล
ต าบล 

อบต. 

ต่ ากว่า
มธัยมศึกษา
ตอนต้น 

จ านวน 0 0 0 7 48 55 
% within row .0% .0% .0% 12.7% 87.3% 100.0% 
% within 
column 

.0% .0% .0% 13.0% 12.4% 11.0% 

มัธยมศึกษา 
ตอนต้น 

จ านวน 0 0 0 4 52 56 
% within row .0% .0% .0% 7.1% 92.9% 100.0% 
% within 
column 

.0% .0% .0% 7.4% 13.5% 11.2% 

มัธยมศึกษา
ตอนปลาย ปวช.
หรือเทียบเท่า  

จ านวน 0 0 0 8 107 115 
% within row .0% .0% .0% 7.0% 93.0% 100.0% 
% within 
column 

.0% .0% .0% 14.8% 27.7% 23.0% 

อนุปริญญา 
ปวส.หรือ
เทียบเท่า 

จ านวน 0 3 0 4 49 56 
% within row .0% 5.4% .0% 7.1% 87.5% 100.0% 
% within 
column 

.0% 12.0% .0% 7.4% 12.7% 11.2% 

ปริญญาตรี จ านวน 1 13 18 16 68 116 
% within row .9% 11.2% 15.5% 13.8% 58.6% 100.0% 
% within 
column 

25.0% 52.0% 58.1% 29.6% 17.6% 23.2% 

สูงกว่าปริญญา
ตรี 

จ านวน 2 7 9 7 23 48 
% within row 4.2% 14.6% 18.8% 14.6% 47.9% 100.0% 
% within 
column 

50.0% 28.0% 29.0% 13.0% 6.0% 9.6% 

ไม่มีข้อมูล จ านวน 1 2 4 8 39 54 
% within row 1.9% 3.7% 7.4% 14.8% 72.2% 100.0% 
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% within 
column 

25.0% 8.0% 12.9% 14.8% 10.1% 10.8% 

รวม  จ านวน 4 25 31 54 386 500 
% within row .8% 5.0% 6.2% 10.8% 77.2% 100.0% 
% within 
column 

100.0
% 

100.0% 100.0% 100.0% 100.0% 100.0% 

 
ตารางที่ 4:   

อาชีพ ภูมหิลังของผู้น าท้องถิ่นจ าแนกตามประเภท                                                                 
ขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 

อาชีพ 
ประเภทขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน 

รวม 
อบจ. 

เทศบา
ลนคร 

เทศบา
ลเมือง 

เทศบา
ลต าบล 

อบต. 

อ ดี ต
ข้าราชการ 
  
 

จ านวน 0 2 3 10 39 54 

% within row .0% 3.7% 5.6% 18.5% 72.2% 100.0% 

% within 
column 

.0% 8.0% 9.7% 18.5% 10.1% 10.8% 

นักธุรกิจ  
 

จ านวน 2 18 21 24 114 179 

% within row 1.1% 10.1% 11.7% 13.4% 63.7% 100.0% 

% within 
column 

50.0% 72.0% 67.7% 44.4% 29.5% 35.8% 

อดีตพนักงาน
ในองค์กรของ
รัฐ  

จ านวน 0 1 0 0 34 35 

% within row .0% 2.9% .0% .0% 97.1% 100.0% 

% within 
column 

.0% 4.0% .0% .0% 8.8% 7.0% 

อดีตพนักงาน
ใ น อ ง ค์ ก ร
เอกชน 

จ านวน 0 0 0 1 6 7 

% within row .0% .0% .0% 14.3% 85.7% 100.0% 

% within 
column 

.0% .0% .0% 1.9% 1.6% 1.4% 

เกษตรกร 
   

จ านวน 0 0 1 9 99 109 

% within row .0% .0% .9% 8.3% 90.8% 100.0% 
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อาชีพ 
ประเภทขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน 

รวม 
อบจ. 

เทศบา
ลนคร 

เทศบา
ลเมือง 

เทศบา
ลต าบล 

อบต. 

  % within 
column 

.0% .0% 3.2% 16.7% 25.6% 21.8% 

ป ร ะ ก อ บ
อาชีพส่วนตัว 
  

จ านวน 0 0 1 0 16 17 

% within row .0% .0% 5.9% .0% 94.1% 100.0% 

% within 
column 

.0% .0% 3.2% .0% 4.1% 3.4% 

อ่ืนๆ 
  
  

จ านวน 1 3 1 3 44 52 

% within row 1.9% 5.8% 1.9% 5.8% 84.6% 100.0% 

% within 
column 

25.0% 12.0% 3.2% 5.6% 11.4% 10.4% 

ไม่มีข้อมูล 
   
  

จ านวน 1 1 4 7 34 47 

% within row 2.1% 2.1% 8.5% 14.9% 72.3% 100.0% 

% within 
column 

25.0% 4.0% 12.9% 13.0% 8.8% 9.4% 

รวม 
  

จ านวน 4 25 31 54 386 500 
% within row .8% 5.0% 6.2% 10.8% 77.2% 100.0% 
% within 
column 

100.0
% 

100.0% 100.0% 100.0% 100.0% 100.0% 

 
ตารางที่ 5 

ความสัมพนัธ์ระหว่างวัฒนธรรมการเมืองทอ้งถิ่น 
และสาเหตขุองการริเร่ิมนวตักรรมท้องถิ่น 

สาเหตุที่กระตุ้นให้เกิด
นวัตกรรม 

ลักษณะการเมืองท้องถ่ิน 

รวม 
ปรึกษาหารือ 

แข่งขัน
รุนแรง 

ผูกขาด-
รวมศูนย์
อ านาจ 

ไม่สามารถ
จ าแนกได้ 

ผู้บริหารท้องถิ่น 278 105 37 44 464 
ข้าราชการประจ าของท้องถิ่น 225 99 30 41 395 
ประชาชน/กลุ่มองค์กรชุมชน 189 81 19 39 318 
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องค์กรภายนอกชุมชน 118 39 8 13 186 
อ่ืนๆ 16 5 3 1 25 
 

หมายเหตุ: นวัตกรรมหนึ่งๆ สามารถมีสาเหตุที่กระตุ้นให้เกิดนวัตกรรมได้หลายสาเหตุ 
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ตารางที่ 6  
ความสัมพนัธข์องแบบแผนวฒันธรรมการเมืองทอ้งถิ่น, ประเภทองคก์รปกครองส่วนท้องถิ่นและสาเหตุของการริเร่ิมนวตักรรมทอ้งถิ่น 

 
 

สาเหตุที่
กระตุ้น
ให้เกิด
นวัตกร
รม 

อบจ. เทศบาลนคร เทศบาลเมือง เทศบาลต าบล อบต. 

ปรึก
ษา 
หารือ 

แข่งขั
น

รุนแร
ง 

ผูกขา
ด-รวม
ศูนย์ 

จ าแ
นก
ไม่ได้ 

ปรึกษ
า 

หารือ 

แข่งขั
น

รุนแร
ง 

ผูกขา
ด-รวม
ศูนย์ 

จ าแน
ก

ไม่ได้ 

ปรึก
ษา 
หารือ 

แข่งขั
น

รุนแร
ง 

ผูกขา
ด-รวม
ศูนย์ 

จ าแน
ก

ไม่ได้ 

ปรึกษ
าหารื
อ 

แข่งขั
น

รุนแร
ง 

ผูกขา
ด-รวม
ศูนย์ 

จ าแน
ก

ไม่ได้ 

ปรึก
ษาห
ารือ 

แข่งขั
น

รุนแร
ง 

ผูกขา
ด-รวม
ศูนย์ 

จ าแ
นก
ไม่ได้ 

ผู้บริหาร
ท้องถิ่น 

1 1 1 1 9 5 7 1 15 2 10 3 28 15 2 5 225 82 17 34 

ข้าราชก
าร
ประจ า
ของ
ท้องถิ่น 

1 1 2 0 10 7 7 1 12 2 7 3 19 10 1 7 193 79 13 30 

ประชาช
น/กลุ่ม
องค์กร

1 0 0 0 0 0 2 0 1 0 3 1 16 7 0 1 171 74 14 27 
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ชุมชน 
องค์กร
ภายนอก
ชุมชน 

1 0 0 0 4 0 2 0 7 1 2 1 9 6 1 0 97 32 2 11 

อ่ืนๆ 0 0 0 0 1 0 2 0 2 0 0 0 1 1 0 1 12 4 1 0 



 29 

วัฒนธรรมการเมืองท้องถ่ินมีผลต่อการริเริ่มนวัตกรรมท้องถ่ินอย่างไร 
การริเริ่มนโยบายและกลยุทธ์การพัฒนาใหม่ๆ ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นตัวชี้วัด

ประสิทธิผลของระบอบประชาธิปไตยในท้องถิ่นที่ส าคัญประการหนึ่ง  ผลการวิจัยเรื่องวิถีใหม่ของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (จรัส สุวรรณมาลาและคณะ 2547) พบว่าท้องถิ่นที่มีแบบแผน
วัฒนธรรมแตกต่างกันมีขีดความสามารถในการริเริ่มนวัตกรรมท้องถิ่นแตกต่างกันอย่างชัดเจน 
โดยท้ อ ง ถิ่ น ที่ มี แบบแผนวัฒนธ ร รมกา ร เมื อ ง แบบ ปรึ กษาหา รื อหรื อ แบบสมาคม 
(Deliberative/Civic political culture) มีขีดความสามารถในการริเริ่มนวัตกรรมท้องถิ่นได้มาก
ที่สุด ทั้งในเชิงปริมาณและความหลากหลาย โดยส่วนใหญ่จะผ่านกระบวนการมีส่วนร่วม หรือการ
ปฏิสัมพันธ์กันอย่างเข้มข้น (Intensive fusions among participants) ระหว่างองค์กรชุมชน หน่วย
ราชการในพื้นที่ และองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  ในขณะที่ผู้บริหารท้องถิ่นในฐานะเป็นตัวแสดง
หนึ่งในระบบการเมืองท้องถิ่นก็มีบทบาทริเริ่มนโยบายใหม่ๆ ได้เช่นเดียวกัน อย่างไรก็ตามนวัตกรรม
ท้องถิ่นที่ได้มาจากกระบวนการดังกล่าวนี้มักจะจ ากัดอยู่ในกลุ่มการแก้ปัญหาเฉพาะหน้า และเป็น
เรื่องที่คนส่วนใหญ่มองเห็นและรับรู้ได้ชัดเจนเป็นส่วนใหญ่ 

ในท านองเดียวกัน ท้องถิ่นที่มีวัฒนธรรมการเมืองแบบต่อสู้แข่งขันรุนแรงก็สามารถริเริ่ม
นวัตกรรมการพัฒนาท้องถิ่นได้เช่นเดียวกัน แต่มีโอกาสเกิดขึ้นได้น้อย (มีความถี่ต่ า และไม่
หลากหลาย) เนื่องจากการเมืองในท้องถิ่นขาดเสถียรภาพ ความคิดริเริ่มนวัตกรรมมักจะมาจาก
ผู้น าท้องถิ่นที่มีอ านาจทางการเมืองในขณะนั้นเป็นหลัก (อาจจะผ่านกระบวนการเวทีชุมชน แบบ
เป็นพิธีการ)  ลักษณะนวัตกรรมท้องถิ่นมักจะเป็นการสนองตอบความต้องการของประชาชน
เฉพาะกลุ่มและมักจะเป็นความต้องการระยะสั้นและชัดเจน  นโยบายและมาตรการเหล่านี้มี
แนวโน้มที่จะไม่ยั่งยืน อาจสิ้นสุดลงพร้อมกับวาระทางการเมืองของผู้บริหารกลุ่มนั้นๆ  

ท้องถิ่นที่มีวัฒนธรรมการเมืองแบบรวมศูนย์และผูกขาดอ านาจก็สามารถริเริ่มนวัตกรรม
การพัฒนาได้เช่นเดียวกัน อาจมีโอกาสเกิดขึ้นได้มากกว่าวัฒนธรรมการเมืองแบบต่อสู้แข่งขันฯ 
เสถียรภาพทางการเมืองในท้องถิ่นที่มีวัฒนธรรมแบบนี้เป็นปัจจัยเอ้ืออ านวยให้ผู้บริหารท้องถิ่น
สามารถริเริ่มนโยบายการพัฒนาใหม่ๆ ได้อย่างเต็มที่ อย่างไรก็ตาม การริเริ่มนวัตกรรมในระบบ
วัฒนธรรมการเมืองแบบรวมศูนย์และผูกขาดนี้มักจะมาจากตัวผู้น าทางการเมืองและผู้บริหาร
ระดับสูงในองค์กรปกครองท้องถิ่นเป็นหลัก ถ้าหากผู้น าและผู้บริหารมีวิสัยทัศน์ ประสบการณ์ และ
มีความมุ่งมั่นเอาจริงเอาจังสูง ก็จะสามารถริเริ่มแนวคิดการพัฒนาใหม่ๆ ได้กว้างขวาง หากผู้น า
และผู้บริหารด้อยความรู้ความสามารถและขาดความมุ่ งมั่นแล้ว ก็จะมีโอกาสริเริ่มนวัตกรรมได้
น้อย ดังนั้นเมื่อเปรียบเทียบกับวัฒนธรรมการเมืองแบบแรก (วัฒนธรรมการเมืองแบบสมาคม) ก็
จะพบว่าวัฒนธรรมการเมืองแบบรวมศูนย์-ผูกขาดมีขีดความสามารถในการริเริ่มนวัตกรรมฯ ต่ า
กว่า (ความถี่น้อยกว่า) และไม่หลากหลายเท่ากับที่พบในวัฒนธรรมการเมืองแบบสมาคมฯ  
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นอกจากนั้น เป็นที่น่าสังเกตว่าในท้องถิ่นที่มีวัฒนธรรมการเมืองแบบรวมศูนย์ -ผูกขาด

อ านาจนี้มักจะพบเห็นการริเริ่มนโยบายการพัฒนาท้องถิ่นแบบเป็นองค์รวม เป็นเรื่องใหญ่ๆ มี
ผลกระทบต่อชุมชนในระดับกว้าง และเป็นเรื่องที่เน้นผลประโยชน์ของชุมชน/เมืองในระยะยาว 
และมีความยั่งยืนได้มากกว่าวัฒนธรรมการเมืองแบบอ่ืนๆ ที่ผ่านมา อีกทั้งน่าสังเกตว่านโยบายที่
ริเริ่มขึ้นนี้มักจะได้รับอิทธิพลจากวิสัยทัศน์ของผู้บริหารท้องถิ่นอย่างชัดเจน  
 

ตารางที่ 7: ความสัมพนัธ์ระหว่างวัฒนธรรมการเมืองท้องถิน่กับนวัตกรรมท้องถิ่น 
แบบแผน 
วัฒนธรรม 

ที่มาของนวัตกรรม 
ท้องถิ่น แบบแผนนวัตกรรมท้องถ่ิน 

วัฒนธรรม
การเมือง แบบ
ปรึกษาหารือหรือ
แบบสมาคม 
(Deliberative/Civic 
political culture) 

ใช้กระบวนการ
ปรึกษาหารือ-ปฏิสัมพันธ์
ระหว่างกลุ่มองค์กรชุมชน
กับองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น (Social fusion)  

มีโอกาสเกิดการริเริ่มนวัตกรรมขึ้นได้สูง 
(ความถี่สูง จ านวนมาก) และมีความ
หลากหลาย ไม่มีขอบเขตจ ากัด 
เน้นการสนองตอบปัญหาและความต้องการ
ของประชาชนที่ก าลังเผชิญหน้า เช่น 
1. ริเริ่มบริการสาธารณะเพื่อสนองตอบ

ความต้องการของกลุ่ม/ ประชาชนใน
ท้องถิ่น 

2. แก้ปัญหาการขาดแคลนทรัพยากร เพิ่ม
ขีดจ ากัดขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น และองค์กรชุมชนในการด าเนิน
กิจกรรม 

3. ปรับปรุงบริการสาธารณะ/กระจาย/
ขยายความครอบคลุมบริการสาธารณะ
สู่ประชาชนในวงกว้าง ทั่วถึงมากย่ิงขึ้น 

วัฒนธรรม
การเมืองแบบ
ต่อสู้แข่งขัน
รุนแรง 
(Fragmented and 
volatile political 
culture) 

ผู้น าทางการเมืองท้องถิ่น
ริเริ่มเพื่อรักษา/ขยายฐาน
อ านาจการเมืองของตนเอง 

1. มีโอกาสเกิดการริเริ่มนวัตกรรมขึ้นได้ต่ า 
(จ านวนน้อย) และไม่ค่อยหลากหลาย 
และมีขอบเขตจ ากัด 

2. เน้นการสนองตอบปัญหาและความ
ต้องการของประชาชนที่ก าลัง
เผชิญหน้า ท านองเดียวกับกรณีแรก
ข้างต้น 

วัฒนธรรม
การเมืองแบบ
ผูกขาดและรวม
ศูนย์อ านาจ 
(Monopolistic and 
centralized 
political culture) 

ผู้น าทางการเมืองท้องถิ่น
ริเริ่มเพื่อสนองตอบ
วิสัยทัศน์และนโยบายการ
พัฒนาท้องถิ่นของผู้บริหาร 

1. มีโอกาสเกิดการริเริ่มนวัตกรรมขึ้นได้ต่ า 
(จ านวนน้อย) ไม่ค่อยหลากหลายขึ้นอยู่
กับขีดความสามารถของผู้บริหาร
ท้องถิ่นเป็นส าคัญ 

2. เน้นการพัฒนาชุมชนในองค์รวม และ
มองอนาคตมากกว่าปัจจุบัน 
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4. สรุป 
 

หากจะสรุปความหมายค าว่า “วัฒนธรรมการเมือง” ให้สั้นๆ เข้าใจง่ายๆ ก็จะสรุปได้ว่า
วัฒนธรรมการเมืองในสังคมใดๆ ก็คืออุปนิสัยทางการเมืองของพลเมืองและสถาบันการเมืองใน
สังคมนั้นๆ อุปนิสัยทางการเมืองในที่นี้รวมความถึงความคิด ความเชื่อ ค่านิยม ท่าที และ
พฤติกรรมทางการเมืองของพลเมืองและสถาบันการเมือง วัฒนธรรมการเมืองที่ว่านี้ส่วนใหญ่มา
จากการเรียนรู้จากประสบการณ์ทางการเมืองของผู้คนในสังคมตั้งแต่อดีตจนถึงปัจจุบัน 
 

พลเมืองและสถาบันการเมืองท้องถิ่นในประเทศไทยเราก็ได้สั่งสมแบบแผนหรือ “ห่วงโซ่” 
วัฒนธรรมการเมืองหรือ “อุปนิสัยทางการเมือง” จากการเปลี่ยนผ่านทางการเมืองการปกครองใน
ยุคสมัยต่างๆ ต้ังแต่อดีตจนถึงปัจจุบันไว้อย่างน้อย 5 ลักษณะคือ การด ารงอยู่ของสมาคมท้องถิ่น
ด้ังเดิม การรวมศูนย์อ านาจของก านันผู้ใหญ่บ้าน การล่มสลายและแปรรูปขององค์กรชุมชน การ
เป็นฐานเสียงของการเมืองระดับชาติ การเมืองท้องถิ่นในระบบตัวแทนและระบบราชการยุค
ปัจจุบัน  
 

ในปัจจุบันนี้ท้องถิ่นแต่ละแห่งมีแบบแผนวัฒนธรรมการเมืองแตกต่างกัน ขึ้นอยู่กับ
ลักษณะเด่นของห่วงโซ่วัฒนธรรมการเมืองในท้องถิ่นนั้นๆ เป็นส าคัญ ในบทความนี้ได้จ าแนกแบบ
แผนวัฒนธรรมการเมืองท้องถิ่นไทยยุคใหม่ออกเป็น 3 แบบโดยอาศัยข้อมูลเชิงประจักษ์จาก
ผลการวิจัยเรื่อง “วิถีใหม่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในประเทศไทย” คือ (1) วัฒนธรรม
การเมืองแบบปรึกษาหารือ ซึ่งพัฒนามากจากความโดดเด่นของห่วงโซ่องค์กรชุมชนด้ังเดิม (2) 
วัฒนธรรมการเมืองแบบแข่งขันแบบท าลายล้าง ซึ่งพัฒนามาจากระบบแย่งชิงและยึดครองฐาน
เสียงทางการเมืองทั้งในระดับชาติและท้องถิ่น (3) วัฒนธรรมการเมืองแบบรวมศูนย์อ านาจ-
ผูกขาดทางการเมือง ซึ่งพัฒนามาจากวัฒนธรรมแบบรวมศูนย์อ านาจและการจัดระบบ
ความสัมพันธ์แนวด่ิง 
 

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของไทยแต่ละประเภทมีแบบแผนวัฒนธรรมแตกต่างกัน
ค่อนข้างชัดเจน จากการส ารวจแบบแผนวัฒนธรรมการเมืองขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นท่ี
ประสบผลกส าเร็จในการริเริ่มนวัตกรรมท้องถิ่น (ริเริ่มและขับเคลื่อนนโยบายการพัฒนาท้องถิ่น
ใหม่ๆ จนประสบผลส าเร็จ) จ านวนกว่า 500 กรณีมีแบบแผนวัฒนธรรมแตกต่างกัน โดย อบต. ท่ี
เป็นกรณีศึกษาส่วนใหญ่ (มีกรณีนวัตกรรมฯ) มีแบบแผนวัฒนธรรมแบบปรึกษาหารือ เทศบาลที่
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เป็นกรณีศึกษาฯ ส่วนใหญ่มีแบบแผนวัฒนธรรมแบบรวมศูนย์และผู้ขาดอ านาจ ในขณะที่ อบจ. 
นั้นยังไม่สามารถสรุปแนวโน้มได้ เพราะมีกรณีศึกษาจ ากัด (4 แห่งเท่านั้น) 
 

แบบแผนวัฒนธรรมการเมืองของท้องถิ่นมีความสัมพันธ์กับขีดความสามารถในการริเริ่ม
นโยบายการพัฒนาใหม่ๆ ของท้องถิ่นค่อนข้างชัดเจน ผลการวิจัยเรื่องวิถีใหม่ขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นในปี 2546-47 พบว่า องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่มีวัฒนธรรมแบบปรึกษาหารือมีขีด
ความสามารถในการริเริ่มและขับเคลื่อนนโยบายในเชิงนวัตกรรมได้มากกว่า หลากหลายกว่า และ
ยั่งยืนมากกว่าวัฒนธรรมแบบอ่ืน ส าหรับวัฒนธรรมการเมืองแบบรวมศูนย์อ านาจ -ผูกขาดอ านาจ
ทางการเมืองนั้น พบว่าประสบผลส าเร็จในการริเริ่มและผลักดันนโยบายใหม่ๆ ได้พอสมควร แต่
ด้อยกว่าแบบปรึกษาหารือ  ในขณะที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่มีวัฒนธรรมแบบแข่งขันแบบ
รุนแรงและท าลายนั้น พบว่ามีขีดความสามารถในการริเริ่มนวัตกรรมฯ ในระดับต่ า มีโอกาสเกิด
นวัตกรรมขึ้นได้บ้าง แต่ไม่บ่อยครั้ง และอาจไม่ยั่งยืน 
  

ผู้เขียนตระหนักดีว่าข้อเสนอ ข้อสังเกต และข้อสรุปทางวิชาการที่ได้เสนอไว้ในบทความนี้
ยังเป็นเพียงจุดเริ่มต้นของการศึกษาวิจัยเรื่องวัฒนธรรมการเมืองท้องถิ่นในประเทศไทยเรา ซึ่งยัง
ห่างไกลจากความสมบูรณ์อยู่มาก จึงใคร่ขอเชิญชวนนักรัฐศาสตร์ นักสังคมวิทยา และนักสังคม
วิทยาการเมืองรุ่นใหม่ได้ช่วยกันศึกษาวิจัยในเชิงลึก เพื่อค้นหาข้อสรุปทางวิชาการที่เป็นประโยชน์
ต่อการพัฒนาทางการเมืองในประเทศไทยที่น่าเชื่อถือได้มากขึ้นต่อไป 
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