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รัฐไทย: รัฐที่การกระจายอ านาจล่าช้า 
Thailand: A Late Decentralizing Country (LDC) 

 

รองศาสตราจารย์ ดร. ธเนศวร์  เจริญเมือง * 
            

กล่าวน า 
 มีนิทานเร่ืองหนึ่งช่ือว่า  “คนตาบอดคล าช้าง”  คนหนึ่งยืนข้างหน้าจบังวงช้างท่ีม้วนไปมา
ไม่ยอมหยุด  อีกคนหนึ่งยืนข้างๆ ลูบคล าใบหูอันเฉียบบางและกวัดแกว่งไปมา  อีกคนหนึ่งยืน
ด้านข้างลูบคล าขาช้าง  และคนสุดท้ายยืนด้านหลงัจบัหางช้าง  เม่ือคนจับยืนเฉพาะจุดและไม่
เคล่ือนมือตอ่ไปเร่ือยๆ  ข้อสรุปของแตล่ะคนตอ่รูปร่างลกัษณะของช้างจงึตา่งกนัอยา่งสิน้เชิง    
 นิทานเร่ืองนีเ้ป็นท่ีรู้จกักนัทัว่ไปเพ่ือเปรียบเทียบวา่เม่ือมองคนละจดุ  แตล่ะคนจึงมีมมุมอง
ท่ีแตกตา่งกนั  ข้อสรุปจงึไมเ่หมือนกนั 
 แตน่ัน่เป็นการเปรียบเทียบส าหรับคนทัว่ๆไปเท่านัน้  ในทางวิชาการ  วิธีคิดวิธีมองปัญหา
ตา่งๆนัน้มีความสลบัซบัซ้อนกวา่ท่ีกลา่วมามากนกั 
 ท่ีผา่นมา  นกัวิชาการส านกัหนึง่พยายามเสนอมมุมองแบบองค์รวม (Holistic Approach) 
โดยเสนอวา่การมองสิ่งตา่งๆนัน้จะมองจดุใดจดุหนึง่ไมไ่ด้  แตจ่ะมองให้เห็นภาพทัง้หมดของสิ่งนัน้  
มองให้เห็นปฏิสมัพนัธ์ของสิ่งต่างๆท่ีเกาะเก่ียวกันอยู่จนก่อให้เกิดภาพใหญ่   การมองเช่นนีเ้รียก
อีกอย่างหนึ่งว่าเป็นการมองแบบสหวิทยาการ (Interdisciplinary Approach)  คือมองให้เห็นทัว่
ด้าน  เช่น โรงเรียนแห่งหนึ่งย่อมประกอบด้วยอาคารหลายหลงั  สนามหญ้า  เสาธง  ครู นกัเรียน 
ครอบครัว เพ่ือน  ห้องเรียน  ภารโรง  สมดุ ดินสอ  หนงัสือ ฯลฯ  ปัจจยัเหล่านีส้มัพนัธ์กันอย่างไร  
ตวัอยา่งเช่น  นกัเรียนไม่มีความสขุในการเรียนอาจเกิดจากหลายสาเหต ุเช่น เรียนหนกั  การบ้าน
มาก  ครูทมิฬ  ถูกเพ่ือนกลั่นแกล้ง  เรียนไม่ทันเพ่ือน  ห้องเรียนมืด  แต่ละห้องมีนักเรียนมาก
เกินไป  เกิดความอดึอดั  สถานท่ีก็คบัแคบ ไม่มีสนามกีฬา  หรือแม้แตท่ี่ให้วิ่งเล่น  หรือครอบครัวมี
ปัญหา  ฯลฯ   วิธีการมองหลายๆด้านจะช่วยให้เราค้นพบว่าแต่ละปัญหาเกิดจากอะไร  มิใช่มอง
แตเ่พียงจดุใดจดุหนึง่เทา่นัน้ แล้วรีบสรุปออกมา 
 นอกจากการสรุปสาเหตขุองปัญหาหนึ่งๆ โดยใช้วิธีการแบบสหวิทยาการแล้ว   ก็ยงัมีอีก
เร่ืองหนึง่ท่ีถกเถียงกนับอ่ยๆ นัน่คือ การสรุปลกัษณะส าคญัของสิ่งๆหนึง่  ดงันิทานท่ียกมากลา่วใน  
ตอนต้น เช่น เราควรจะสรุปว่าช้างเหมือนอะไร  หรือคนๆหนึ่งมีลักษณะอย่างไร   เมืองๆหนึ่งมี
ลกัษณะส าคญัอยา่งไร  และรัฐๆหนึง่มีลกัษณะส าคญัอยา่งไร 

                                                           
* อาจารย์ประจ าภาควชิารัฐศาสตร์  คณะสงัคมศาสตร์ มหาวิทยาลยัเชียงใหม่ 
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 อะไรคือลกัษณะส าคญัของสิ่งๆหนึง่ยอ่มขึน้อยูก่บัวา่สิ่งๆนัน้มีลกัษณะภาพรวมอย่างไร  มี
องค์ประกอบส าคญัอะไรบ้าง  และอะไรเลา่ท่ีควรจะเป็นลกัษณะส าคญัของสิ่งนัน้   
 ค าถามต่อไปมีว่าจะก าหนดลกัษณะส าคญัเพ่ืออะไร  มุ่งสู่จุดหมายใด  น่ีต่างหากท่ีเป็น
ประเด็นส าคญัเพราะถ้าหากจดุมุ่งหมายต่างกนั  การก าหนดลกัษณะส าคญัก็ย่อมต่างกนัได้ เช่น  
หากเราจะเดนิทางไปพบชายคนหนึง่  เราอยากรู้ลกัษณะส าคญัของเขาเพ่ือจะได้เข้าไปพบเขา เรา
ก็จะค้นหาลกัษณะส าคญั เพื่อการระบุตัว  เช่น หูกาง  ทรงผมพัง้ค์  ไว้หนวดเครายาว เป็นต้น  
แตถ้่าเป็นนกัมวยจะศกึษาคูต่อ่สู้ว่ามีอาวธุส าคญัอะไร และมีจดุอ่อนตรงไหน  เ ป้าหมายก็เป็นคน
ละอยา่ง  เรารู้จกัอาวธุส าคญัของเขาเพื่อหลบหลีกและป้องกัน  และเรารู้จดุออ่นเพื่อโจมตี 
 
การวิเคราะห์ลักษณะสังคม  
 การสรุปลกัษณะส าคญัของสงัคม (Characterization of a society)  ก็เช่นกนั  ประเด็นมี
ว่าจะสรุปเพียงเพ่ือรู้  หรือว่าจะสรุปลกัษณะส าคญัอันใดอนัหนึ่งเพ่ือเพิ่มพูนความรู้และวิชาการ  
หรือจะสรุปลกัษณะส าคญัอนัเป็นปัญหาเพ่ือการเสริมสร้างหรือแก้ไขตอ่ไป   จากนี ้ เราจะเห็นว่า 
1. เราควรจะมองปัจจยัตา่งๆให้เห็นอย่างรอบด้าน  มิใช่มองเพียงจดุใดจดุหนึ่งแบบแยกส่วน แล้ว
น าไปสรุปเป็นภาพรวม  2. แม้เราจะมองปัจจยัตา่งๆท่ีเกาะเก่ียวกนัและมีผลตอ่กนัอย่างรอบด้าน  
แต่เราสามารถจะเน้นศึกษาปัจจัยหนึ่งปัจจัยใดเป็นกรณีพิเศษ  เช่น มุ่งศึกษาโรคภัยไข้เจ็บ  
ประเด็นเศรษฐกิจ  ประเด็นการเมือง หรือประเด็นศาสนา  ฯลฯ  แต่ในการวิเคราะห์สามารถ
อธิบายได้โดยเช่ือมกบัปัจจยัอ่ืนๆ   และ 3. เราจะสรุปลกัษณะส าคญัเพ่ืออะไร เพ่ือให้เห็นว่านัน่คือ
แกนกลางของสิ่งท่ีเราศึกษาเท่านัน้   หรือเพ่ือให้เห็นว่านั่นคือสิ่งส าคญัท่ีจะต้องรักษาไว้ต่อไป  
หรือเพ่ือให้เห็นวา่นัน่คือปมปัญหาท่ีจะต้องแก้ไขในอนาคต 
 ราวปี พ.ศ. 2485 เม่ือมีการก่อตัง้พรรคคอมมิวนิสต์แห่งประเทศไทย (พคท.) เอกสารของ
พรรคได้ระบุว่าสงัคมไทยเป็นสังคมกึ่งเมืองขึน้-กึ่งศกัดินา (Semi-colonial and semi-feudal 
society)  หมายความว่าสังคมนีม้ิได้เป็นเมืองขึน้โดยตรงของประเทศล่าอาณานิคม แต่ต้อง
เสียเปรียบหลายด้านในการลงนามเซ็นสญัญากบัประเทศเหล่านัน้  และแม้ระบบเศรษฐกิจเสรีจะ
ได้พฒันาไปมาก  แต่เศรษฐกิจแบบเดิมคือการถือครองท่ีดินขนาดใหญ่ของเจ้าท่ีดิน และชาวนา
จ านวนมากต้องเชา่ท่ีดนิท ากินยงัด ารงอยู ่ท าให้สงัคมมีระบบเศรษฐกิจ 2 แบบ  1 

                                                           
1 คณะนกัวิจยัไทย, เส้นทางสังคมไทย  กรุงเทพฯ: ส านกัพิมพ์ประชาธรรม, 2529 
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 ในปี พ.ศ. 2493  J. F. Embree ได้เขียนบทความท่ีก่อให้เกิดปฏิกิริยาอย่างกว้างขวางช่ือ 
“Thailand: a loosely structured social system”  2  โดยชีว้่าสงัคมไทยมีความยืดหยุ่นสูง  
โครงสร้างทางสงัคมไมเ่ข้มงวดตายตวัจนเกินไป  การเล่ือนฐานะทางสงัคมมีความเป็นไปได้ 
 ในงานเขียนเม่ือปี พ.ศ. 2505 ของ David A. Wilson เร่ือง Politics in Thailand  

สงัคมไทยเป็นสงัคมท่ีมี 2 โครงสร้าง (a gross two-class structure) คือในเมืองกบัชนบท มีการ
แบง่กนัอย่างชดัเจนโดยฝ่ายแรกอยู่ในเมืองเป็นผู้ปกครอง กินเงินเดือน ส่วนฝ่ายหลงัอยู่ในชนบท
ซึ่งเป็นคนส่วนใหญ่และเป็นเกษตรกรท่ีมีการผลิตกึ่งหนึ่งผลิตเพ่ือขายอีกกึ่งหนึ่งผลิตเพ่ือใช้เอง  
สภาพดงักลา่วท าให้ระบบการเมืองอยูใ่นวงจ ากดั มีความมัน่คงและมีลกัษณะอ านาจนิยม  3 
 4 ปีตอ่มาคือในปี พ.ศ. 2509  Fred W. Riggs เขียนหนงัสือท่ีได้รับการยกย่องอย่างสงูช่ือ 
Thailand: The Modernization of a Bureaucratic Polity 4  หนงัสือเล่มนีชี้ว้่ารัฐไทยเป็นรัฐ
ราชการ หรือรัฐอ ามาตยาธิปไตย  รัฐไทยมิใชรั่ฐจารีตท่ีมีระบบเศรษฐกิจและการปกครองแบบศกัดิ
นาเช่นในอดีต  แต่การเข้ามาของปัจจัยภายนอกโดยเฉพาะระบบเศรษฐกิจและวัฒนธรรม
การเมืองแบบใหม่ท าให้ระบบราชการท่ีเกิดขึน้นบัตัง้แตส่มยัรัชกาลท่ี 5 ขยายตวัมีบทบาทในการ
บริหารประเทศทกุระดบั   กลา่วโดยยอ่  แนวทางการพฒันาประเทศให้ทนัสมยัแบบตะวนัตกท าให้
รัฐไทยพฒันาระบบราชการจนกระทัง่ระบบราชการมีอ านาจและบทบาทควบคมุทัว่ทัง้สงัคม  5 
 การเสวนาเร่ือง เมืองไทยไม่ใช่กรุงเทพฯ จดัโดยคณะเศรษฐศาสตร์ มหาวิทยาลยัธรรม 
ศาสตร์ในปี พ.ศ. 2525 ได้จุดประกายส าคญัในการมองเมืองหลกัของประเทศ  ทศันะส าคญัใน
การพิจารณากรุงเทพฯในขณะนัน้คือ กรุงเทพฯเป็นเมืองท่ีใหญ่โตกว่าเมือง-อ่ืนๆในประเทศไทย
หลายสิบเท่า เป็นศนูย์กลางความเจริญทุกๆด้านของประเทศ ส่งผลให้ประชาชนจากต่างจงัหวดั
อพยพเข้าไปเรียนหนงัสือ หางานท า และแสวงหาโอกาสใหม่ๆ   ท าให้เกิดสภาวะของเมืองท่ีเรียกว่า 
“เอกนคร” หรือเมืองโตเดี่ยว (Primate City)  ซึง่ท าให้เกิดความแตกตา่งระหว่างเมืองใหญ่กบัเมือง

                                                           
2 J.F. Embree, “Thailand: a loosely structured social system”, American Anthropologist. 

1950:52, pp. 181-193 
3 David A. Wilson,  Politics in Thailand. Ithaca: Cornell University Press, 1962. pp. 274-282 
4 Fred W. Riggs, Thailand: The Modernization of a Bureaucratic Polity. Honolulu: East-West 

Center Press, 1966 pp. 319-366 
5 โปรดดูวิธีการวิเคราะห์อีกแนวหนึ่งแต่ได้ข้อสรุปคล้ายคลึงกัน  William J. Siffin, The Thai 

Bureaucracy: Institutional Change and Development. Westport, CT: Greenwood Press, Publishers, 
1966 
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อ่ืนๆอย่างมาก และนบัวนัจะท าให้เมืองท่ีใหญ่โตเกินไปเช่นกรุงเทพฯมีปัญหามากมาย  การแก้ไข
ปัญหาตา่งๆเตม็ไปด้วยความยากล าบาก  6 
 ในปี พ.ศ. 2527 ไพศาล สุริยะมงคล และ James Guyot เขียนบทความช่ือ “The 
Bureaucratic Polity at Bay”  ได้ชีว้า่สงัคมไทยก าลงัก้าวเข้าสู่ยคุทนุนิยม  รัฐราชการใกล้จะหมด
บทบาทลงแล้ว  ชนชัน้นายทนุก าลงัเข้าไปมีบทบาททัง้ทางเศรษฐกิจและการเมืองในสงัคมมากขึน้
เป็นล าดบั  7 
 ในปี พ.ศ. 2532  อมร รักษาสัตย์ จัดพิมพ์หนังสือช่ือ ประชาธิปไตยหลายรส  เป็น
ผลงานรวมบทความท่ีผู้ เขียนได้เขียนระหว่างปี พ.ศ. 2518-2531  มีประเด็นส าคญัอย่างน้อย 2 
ประเด็นในหนงัสือเล่มนีคื้อ 1. ระบบการบริหารราชการของไทยมีลกัษณะรวบอ านาจมากเกินไป 
สมควรท่ีจะมีการปฏิรูปการปกครองท้องถ่ิน (บทความ พ.ศ. 2526)  และ 2. ความไม่เรียบร้อย
ระหว่างการจัดระบบข้าราชการประจ ากับบทบาทของข้าราชการการเมือง  โดยเฉพาะการใช้
อ านาจมากเกินไปของนกัการเมือง (บทความ พ.ศ. 2531)   8 
 วิทยานิพนธ์ของเอนก เหล่าธรรมทัศน์ ในปี พ.ศ. 2532  เร่ือง มองเศรษฐกิจการ
เมืองไทยผ่านการเคล่ือนไหวของสมาคมธุรกิจ  นบัเป็นงานท่ีพฒันาแนวคิดของไพศาล สริุยะ
มงคลและ James Guyot ไปอีกขัน้หนึ่งด้วยการชีใ้ห้เห็นการขยายตวัของกลุ่มพลงันอกระบบ
ราชการโดยเฉพาะปัจจยัเศรษฐกิจยุคใหม่ของไทยมีความเข้มแข็งอย่างต่อเน่ืองตัง้แต่ทศวรรษท่ี 
1980 เป็นต้นมา   รัฐไทยได้ก้าวพ้นสถานะของรัฐราชการหรือรัฐอ ามาตยาธิปไตยไปแล้ว  9 
 ปีถดัมา  ชยัอนนัต์ สมุทวณิชเขียนหนงัสือช่ือ รัฐกับสังคม: ไตรลักษณรัฐไทยในพหุ-

สังคมสยาม  โดยเสนอว่าเน่ืองจากมนษุย์มีพลงั 3 ด้านขบัดนัให้ต้องมาอยู่ร่วมกนัคือ ความกลวั  
ความปรารถนาท่ีจะมีความสุขและอยู่รอด ตลอดจนความต้องการท่ีจะอยู่อย่างมีศักดิ์ศรี จึง
น าไปสู่บทบาทของรัฐ 3 ด้านคือ ความมัน่คง  การพัฒนา และการมีส่วนร่วม  แต่ในสงัคมไทย  

                                                           
6 เอกสารประกอบการเสวนาเร่ือง เมืองไทยไม่ใช่กรุงเทพฯ จดัโดยคณะเศรษฐศาสตร์ 

มหาวิทยาลยัธรรมศาสตร์  24-25 กมุภาพนัธ์ 2525 
7 Pisan Suriyamongkol and James Guyot, Bangkok: Graduate School of Public 

Administration, The National Institute of Development Administration, 1984 
8 อมร รักษาสตัย์, ประชาธิปไตยหลายรส. หน้า 162-163 และหน้า  206-213 
9 เอนก เหลา่ธรรมทศัน์, มองเศรษฐกิจการเมืองไทยผ่านการเคลื่อนไหวของสมาคมธุรกิจ. แปล

โดยสายทิพย์ สคุติพนัธ์, กรุงเทพฯ: ส านกัพิมพ์คบไฟ, 2539 (Anek Laothamatas, From Bureaucratic Polity 

to Liberal Corporatism: Business Associations and the New Political Economy of Thailand. Ph.D. 
Thesis, Columbia University, 1989 
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การประสาน 3 มิตินีเ้ข้าด้วยกันยงัไม่บรรลุเพราะมิติบางด้านเพิ่งเร่ิมต้นไม่นาน  การตอ่สู้แข่งขนั
ระหวา่งมิตติา่งๆยงัด าเนินไปอยา่งเข้มข้น  10 
 ในปี พ.ศ. 2538  ดวงจนัทร์ อาภาวชัรุตม์ ได้เสนอบทความช่ือ เชียงใหม่: เอกนครระดับ

ภาค  โดยเสนอวา่นบัตัง้แตปี่ พ.ศ. 2528 เป็นต้นมา  รัฐได้ระดมส่งเสริมการพฒันาเมืองเชียงใหม่
จนเติบโตกลายเป็นศูนย์กลางทุกๆด้านของภาคเหนือ  มีการย้ายหน่วยราชการส าคัญท่ีเป็น
ศนูย์กลางระดบัภาคตัง้อยู่ท่ีจงัหวดัล าปางไปตัง้ท่ีจงัหวดัเชียงใหม่  ส่งผลให้เชียงใหม่กลายเป็น
เมืองใหญ่ท่ีแตกตา่งจากเมืองรอบๆ  ผู้คนหลัง่ไหลไปอยู่ในเมืองใหญ่  เกิดปัญหาหลายด้านตอ่คน
ในเมือง และเมืองอ่ืนๆท่ีอยูร่อบๆ  เชียงใหมไ่ด้กลายเป็นเอกนครระดบัภาค  11 
 ท่ีกลา่วมานีเ้ป็นตวัอยา่งของวิธีคดิและวิธีมองสงัคมไทย  เราจะพบว่าแม้นกัวิชาการแตล่ะ
ท่านจะมีจุดเน้นหนกัคนละด้าน  จุดประสงค์ในการน าเสนอก็ต่างกัน คือมีทัง้เสนอเป็นแง่คิดเชิง
วิชาการ และมีทัง้เสนอเพ่ือให้มีการแก้ไขปรับปรุงตอ่ไป  แตจุ่ดเดน่ของมมุมองเหล่านีคื้อการมอง 
ปฏิสมัพนัธ์ระหวา่งมิตติา่งๆภายในสงัคม  ตลอดจนผลกระทบท่ีมิตเิหลา่นัน้มีตอ่กนั 
 งานเขียนท่ีกล่าวมาเขียนขึน้ในห้วง 60 กว่าปีมานีย้่อมสะท้อนให้เห็นสถานการณ์ทาง
เศรษฐกิจ สงัคม และการเมืองการบริหารท่ีเปล่ียนไปดงัปรากฏในวิธีการวิเคราะห์ลกัษณะส าคญั
ของรัฐไทยในแตล่ะยคุสมยั 
 
รัฐไทย: รัฐที่การกระจายอ านาจล่าช้า 
 ท่ีผ่านมา  ในระดบัสากล  ค าว่า LDCs มีความหมายว่า Less Developed Countries ซึ่ง
ได้แก่ประเทศด้อยพัฒนา  ต่างจากค าว่า DCs ซึ่งหมายถึงประเทศท่ีพัฒนาแล้ว (Developed 
Countries)  แตใ่นบทความนี ้  ค าว่า LDC หมายถึง Late Decentralizing Country ได้แก่ประเทศ
ท่ีมีการกระจายอ านาจลา่ช้า   
 ประเทศไทยเป็นประเทศท่ีมีการรวมศูนย์อ านาจเข้าสู่ส่วนกลางมานานนับตัง้แต่สมัย
รัชกาลท่ี 5 12  ระบบดงักล่าวได้ด าเนินเร่ือยมา โดยมีเคร่ืองมือส าคญัคือ พระราชบญัญัติระเบียบ

                                                           
10 ชยัอนนัต์ สมทุวณิช, รัฐกับสังคม: ไตรลักษณรัฐไทยในพหุสังคมสยาม. กรุงเทพฯ: ส านกัพิมพ์

จฬุาลงกรณ์ฯ, 2533  หน้า 29-64 
11 ดวงจนัทร์ อาภาวชัรุตม์, เชียงใหม่: เอกนครระดับภาค ปรับปรุงแก้ไขครัง้ที่ 2 โครงการศกึษาการ

ปกครองท้องถ่ิน คณะสงัคมศาสตร์  มหาวิทยาลยัเชียงใหม,่ มีนาคม 2539  
12 โปรดด ูTej Bunnag, The Provincial Administration of Siam from 1892 to 1915: A Study of 

the Creation, the Growth, the Achievements, and the Implications for Modern Siam, of the Ministry 
of the Interior under Prince Damrong Rachanuphap. Ph.D. Thesis, Oxford University, 1968 or James 



 6 

บริหารราชการส่วนกลาง  ส่วนภูมิภาค และส่วนท้องถ่ิน ตัง้แต ่พ.ศ. 2476  จนถึงปัจจบุนั  แม้ว่า
จะมีการแก้ไขปรับปรุงหลายครัง้  แตส่าระส าคญัยงัคงเดิมคือรับรองระบบการรวมศนูย์อ านาจเข้า
สูส่ว่นกลางตอ่ไป 
 ลกัษณะการรวมศนูย์อ านาจของรัฐไทยมีประเด็นส าคญัท่ีควรท าความเข้าใจอย่างน้อย 4 
ประเด็นคือ  ประการแรก  รัฐไทยเป็นรัฐรวมศูนย์อ านาจมากเกินไป (An over-centralized 
state)   การรวมศนูย์อ านาจในชว่ง 1 ศตวรรษก่อนมีลกัษณะทัว่ด้าน  กล่าวคือ รัฐบาลกลางได้เข้า
ไปยึดกุมอ านาจการปกครอง  ยกเลิกระบบเจ้าผู้ครองนครในเมืองต่างๆ  แต่งตัง้ข้าราชการไป
บริหารตัง้แตร่ะดบัมณฑล ตอ่มาเปล่ียนเป็นจงัหวดั อ าเภอ  และควบคมุก านนัและผู้ ใหญ่บ้านเป็น
ผู้ดูแลท้องถ่ิน  จัดระบบเศรษฐกิจ  ระบบภาษีอากร  เข้าควบคุมถนน ไฟฟ้า โทรเลข โทรศพัท์  
แม่น า้ ป่าไม้ ตลอดจนทรัพยากรธรรมชาติ  ระบบวิทยุ การคมนาคมขนส่งทัง้หมด  จัดระบบ
การศกึษา แตง่ตัง้ครูอาจารย์ทกุระดบัทัว่ประเทศ  แตง่ตัง้พระสงฆ์ตัง้แตร่ะดบัเจ้าอาวาสขึน้ไปทัว่
ประเทศ  ยกเลิกภาษาเขียนของท้องถ่ิน และห้ามการใช้ภาษาท้องถ่ินในห้องเรียนและห้องประชมุ    
ในด้านศลิปวฒันธรรมและประเพณี  แม้รัฐบาลกลางจะมิได้สัง่ห้าม  แตใ่นเม่ือมีการกล่าวยกย่อง
ศิลปวัฒนธรรมและประเพณีของส่วนกลางตลอดมา  ประกอบกับการแต่งตัง้ข้าราชการจาก
ส่วนกลางไปท างานในทุกจังหวัดและอ าเภอตลอดจนต าบลและหมู่ บ้านในระยะหลังๆ  
ศลิปวฒันธรรมและประเพณีของสว่นกลางจงึถือวา่เป็นของชาต ิต้องยกยอ่งและปฏิบตัติาม   
 ประการที่สอง  ผลท่ีตามมาจากประเด็นแรกก็คือ พลังท้องถิ่นอ่อนแอ (Weak local 
forces)    ความออ่นแอของท้องถ่ินปรากฏให้เห็นหลายด้าน เชน่  1. ขาดอ านาจในการดแูลบริหาร 
ท้องถ่ินของตนเอง  หลายสิบปีท่ีผา่นมา  คนท้องถ่ินตา่งๆประสบปัญหาอยากท าให้ถนนมีคณุภาพ  
ต้องการบอ่น า้  ต้องการครูท่ีดี  ต้องการดแูลป่าไม้ติดต าบลของตนเอง  ฯลฯ  แตไ่ม่มีอ านาจหน้าท่ี  
ข้าราชการท่ีถูกส่งมาจะท าอะไรหรือไม่ท าอะไรก็มีเหตผุลเช่น ขาดงบประมาณ  รัฐไม่มีนโยบาย  
ก าลงัรอค าสัง่  ก าลงัรอค าวินิจฉัย  หรือข้าราชการย้ายบอ่ยๆ งานไม่ตอ่เน่ือง เป็นต้น  2. เม่ือขาด
อ านาจหน้าท่ี ก็ไม่มีส่วนเก่ียวข้อง หรือได้แตรั่บค าสัง่จึงขาดประสบการณ์ ขาดการสัง่สมฝีมือ  3. 
เกิดความคดิวา่ไมใ่ชข่องฉนั  ฉนัไมมี่สว่นเก่ียวข้อง  เป็นเร่ืองของหลวง  ท้องถ่ินหรือบ้านเมืองไม่ใช่
ของเรา  4. เฝ้าแตร่อคอยค าสัง่หรือรอว่าเม่ือใดรัฐบาลจะย่ืนมือลงมาให้ความช่วยเหลือดแูล  เกิด
ทศันะงอมืองอเท้า  เกิดทศันะพึ่งพาปัจจยัภายนอก  5. มองไม่เห็นพลงัของตนเอง  คิดว่าคนของ
รัฐบาลมีความสามารถมากกว่า  เกิดการดถููกศิลปวฒันธรรม ประเพณีของตนเอง  เปล่ียนช่ือ -
นามสกลุให้เป็นแบบคนกรุงเทพฯ  เกิดการเลียนแบบคนอ่ืน ละทิง้ศิลปวฒันธรรมท่ีบรรพบรุุษทิง้ไว้

                                                                                                                                                                      
A. Ramsay, The Development of A Bureaucratic Polity: The Case of Northern Siam. Ph.D. Thesis, 
Cornell University, 1971  
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ให้  และ 5. เกิดความไม่รู้ไม่สนใจเร่ืองราวและปัญหาต่างๆในท้องถ่ิน  เยาวชนไม่อยากอยู่ใน
ตา่งจงัหวดั  ไมค่อ่ยมีใครคดิจะเป็นเกษตรกร  มีแตค่นอยากไปอยู่กรุงเทพฯ แตง่กายสวยงาม มีแต่
คนคิดจะเป็นเจ้าคนนายคน  ไม่ค่อยมีคนสนใจการบริหารจัดการท้องถ่ิน  วิทยุโทรทัศน์  และ
ภาพยนตร์ กลายเป็นผู้ ให้การศกึษา  มีบทบาทเหนือพ่อแม่ปู่ ย่าตายาย  ยัว่ยใุห้คนซือ้สินค้าตา่งๆ   
คนในท้องถ่ินทานอาหารร่วมกนั แตส่ายตาทกุคูอ่ยูท่ี่จอโทรทศัน์  ฯลฯ 
 แนน่อนการสรุปเชน่นีม้ิได้หมายความว่าท้องถ่ินจะสญูสิน้ไปเสียทกุอย่าง  แตต้่องยอมรับ
วา่จารีตประเพณีและศลิปวฒันธรรมท้องถ่ินจ านวนมากสญูหายไปด้วยระบบการรวมศนูย์อ านาจ
ท่ีมากเกินไปในช่วง 1 ศตวรรษท่ีผ่านมา  โดยเฉพาะในเขตตวัจงัหวดั ตวัอ าเภอเมืองและอ าเภอ
รอบๆ  การเติบโตของวิทยุ-โทรทศัน์ โทรศพัท์ ภาพยนตร์ ถนนและยวดยานส่วนบุคคล ในช่วง 4 
ทศวรรษท่ีผา่นมาได้สง่ผลให้การท าลายวฒันธรรมท้องถ่ินไปไกลถึงชนบทท่ีหา่งไกล 
 ประการท่ีสาม  การรวมศูนย์อ านาจมากเกินไปและความเข้มแข็งของรัฐบาลกลาง
มีความยาวนานต่อเน่ืองและได้รับการสนับสนุนจากปัจจัยต่างประเทศ (A long period of 
over-centralization and role of external factors)   สภาพเช่นนีเ้กิดขึน้ได้ก็เพราะประเทศไทย
ตัง้อยู่ใกล้ชิดกบัประเทศแถบอินโดจีนท่ีก าลงัเผชิญปัญหาความขดัแย้งระหว่างฝ่ายเศรษฐกิจเสรี
กับเศรษฐกิจสังคมนิยม  ประเทศไทยซึ่งมีระบบการปกครองแบบเผด็จการทหารและมีความ
ใกล้ชิดกับสหรัฐอเมริกาอยู่แล้วจึงได้รับการสนับสนุนจากค่ายตะวันตกทั ง้ด้านงบประมาณ  
เคร่ืองมือ วสัดแุละอปุกรณ์ตลอดจนวิชาการ 
 เพ่ือมิให้เกิดความเห็นแย้งกบันโยบายของประเทศตะวนัตกในการปราบปรามฝ่ายสงัคม
นิยม  ระบอบเผด็จการทหารในประเทศไทยจึงได้รับการสนบัสนนุอย่างแข็งขนั  เพราะเป็นระบอบ
การเมืองท่ีห้ามการแสดงความคิดเห็นอย่างเสรีโดยเฉพาะการวิพากษ์วิจารณ์นโยบายของรัฐบาล  
ผลของการสนบัสนุนจากภายนอกท าให้รัฐบาลไทยเติบโตอย่างมากในด้านงบประมาณและวสัดุ
ตา่งๆ  ส่งผลให้จ านวนบุคลากรท่ีรับใช้ระบบราชการส่วนกลางและส่วนภูมิภาคขยายตวัมากขึน้
เป็นล าดบั   ขณะเดียวกนัการปกครองสว่นท้องถ่ินกลบัออ่นแอ  ไม่ได้รับการสนบัสนนุมากนกั 
 จากตารางท่ี 1 และ 2   เราจะพบวา่จ านวนหน่วยราชการและจ านวนข้าราชการของไทยมี
มาก  หากนบัรวมเข้ากับจ านวนข้าราชการทหาร   สงัคมไทยจะมีข้าราชการถึง 2 ล้านกว่าคน  
เทียบกบัองักฤษซึ่งมีประชากรไล่เล่ียกบัไทย และญ่ีปุ่ นซึ่งมีประชากรถึง 100 กว่าล้านคน แต่ทัง้
สองประเทศนัน้มีจ านวนข้าราชการไม่ถึง 5  แสนคน   ขณะท่ีการปกครองท้องถ่ินมีหน่วยงาน
จ านวนไมม่ากนกั และมีจ านวนพนกังานน้อย  แสดงให้เห็นว่าสงัคมไทยมีระบบการบริหารท่ีอยู่ใน
การควบคมุของรัฐบาลกลางและหน่วยราชการส่วนภูมิภาค  ซึ่งกล่าวโดยรวมก็คือระบบการรวม
ศนูย์อ านาจ 
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ตารางท่ี 1 แสดงจ านวนสว่นราชการในปี พ.ศ. 2537 
 

สว่นราชการ กรม กอง 
(สว่นกลาง) 

ราชการ 
สว่นภมูิภาค 

1. ส านกันายกรัฐมนตรี         20           200          138 
2. กระทรวงการคลงั           7           131       1,807  
3. กระทรวงการตา่งประเทศ         11            130            - 
4. กระทรวงเกษตรและสหกรณ์         12           223       3,728 
5. กระทรวงคมนาคม           8           104            75 
6. กระทรวงพาณิชย์           8                109             75 
7. กระทรวงมหาดไทย           8           184         3,151 
8. กระทรวงยตุธิรรม           4                 46            - 
9. กระทรวงแรงงานฯ           6                71          375 
10. กระทรวงวิทยาศาสตร์ฯ           8               71            -   
11. กระทรวงศกึษาธิการ         14           194            885 
12. กระทรวงสาธารณสขุ           7           120          885 
13. กระทรวงอตุสาหกรรม           6             62          100 
14. ทบวงมหาวิทยาลยั           1               7             -   
15. หนว่ยงานอิสระ           5           203             - 
       รวม       125        1,855      11,219  
 
ที่มา:  ฝ่ายแผนข้อมลูและสารสนเทศ ส านกัพฒันาโครงสร้างสว่นราชการและอตัราก าลงั
 ส านกังาน ก.พ. 
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ตารางท่ี 2   แสดงจ านวนข้าราชการพลเรือน 
 

ประเภทข้าราชการ ปี 2536 ปี  2538 
ข้าราชการฝ่ายพลเรือน   
    1. ข้าราชการพลเรือน (ก.พ.)         860,733          380,123 
    2. ข้าราชการครู (ก.ค.)      รวมกบั ก.พ.           530,487 
    3. ข้าราชการมหาวิทยาลยั (ก.ม.)           44,748            48,554 
    4. ข้าราชการรัฐสภา (ก.ร.)                999              1,111 
    5. ข้าราชการตลุาการ (ก.ต.)             1,605              1,901 
    6. ข้าราชการอยัการ (ก.อ.)             1,581              1,696 
    7. ข้าราชการต ารวจ (ก.ตร.)         192,755          205,854 
                 รวม (1-7)      1,102,421       1,169,726 
    8. ข้าราชการกรุงเทพมหานคร (ก.ก.)           29,538            31,285 
    9. ข้าราชการสว่นจงัหวดั (ก.จ.)             4,397              5,759 
   10. พนกังานเทศบาล (ก.ท.)           22,239              26,012 
   11. พนกังานสขุาภิบาล (ก.สภ.)             3,059              3,371 
                       รวม (8-11)           59,229            66,472 
            รวมข้าราชการฝ่ายพลเรือน      1,161,650       1,236,153 
 
ท่ีมา :   แหลง่เดียวกนั 
 
  แทนท่ีรัฐบาลจะเพิ่มศกัยภาพ งบประมาณ และจ านวนบุคลากรให้แก่องค์กรปกครอง
ท้องถ่ิน   รัฐบาลแตล่ะชดุท่ีผ่านมากลบัจดัตัง้หน่วยงานของตนเองทัง้ในระดบัส่วนกลางและส่วน
ภมูิภาค  รับผิดชอบงานสว่นตา่งๆเสียเอง  แทนท่ีจะมอบภารกิจให้แก่องค์กรปกครองท้องถ่ิน   
 รัฐบาลแตง่ตัง้ข้าราชการไปดแูลและพฒันาจงัหวดัตา่งๆและพืน้ท่ีระดบัต าบลและอ าเภอ
ทุกแห่งทั่วประเทศ  แต่เม่ือมองเห็นว่าควรมีงานด้านพัฒนาชุมชนเกิดขึน้  แทนท่ีจะให้องค์กร
ปกครองท้องถ่ินดแูล  รัฐบาลกลบัจัดตัง้งานด้านนีใ้นระดบัส่วนกลางและภูมิภาค   ต่อมามีการ
ตอ่สู้ปะทะกนัระหวา่งกองก าลงัของฝ่ายคอมมิวนิสต์และฝ่ายรัฐบาล  แทนท่ีรัฐบาลจะเร่งให้หน่วย
ราชการต่างๆปฏิบตัิหน้าท่ีอย่างจริงจงั และมอบงานบางอย่างเพิ่มให้แก่องค์กรปกครองท้องถ่ิน  
รัฐบาลก็จดัตัง้หน่วยงานเร่งรัดพฒันาโดยให้หน่วยงานระดบัส่วนกลางและส่วนภูมิภาคเป็นผู้ดแูล
เหมือนเคย ทัง้หมดนีน้ าไปสูก่ารขยายตวัของหนว่ยราชการระดบับนอยา่งตอ่เน่ือง 
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ประการท่ีส่ี  ความแข็งแกร่งและการด ารงอยู่อย่างยาวนานของระบบรวมศูนย์
อ านาจน าไปสู่ระบบรวมศูนย์อ านาจแบบแยกส่วน (Fragmented centralization)   การท่ี
ระบบรวมศนูย์อ านาจของไทยอยู่ในระดบัสงู  มีความเข้มแข็งและด ารงอยู่นาน พร้อมกนักบัระบบ
การเมืองแบบประชาธิปไตยท่ีอ่อนแอ ขาดความเป็นเอกภาพ และไม่สามารถตอบสนองความ
ต้องการของประชาชนได้  (เหตผุลส าคญัของความอ่อนแอของภาคการเมืองก็คือการท่ีข้าราชการ
ทหารใช้ก าลงัแทรกแซง  ล้มล้างรัฐบาลท่ีมาจากการเลือกตัง้หลายครัง้ )  ท าให้ระบบราชการ
สว่นกลางและสว่นภมูิภาคซึง่มีอ านาจมากสามารถขยายอาณาจกัรของตนด้วยการของบประมาณ
เพิ่ม  และเพิ่มจ านวนหนว่ยงานและบคุลากร  13 

จากการสมัภาษณ์เจ้าหน้าท่ีในจงัหวดัส าคญัๆของประเทศ  กระทรวงตา่งๆได้จดัตัง้หน่วย
ราชการส่วนกลางเป็นจ านวนมากในจงัหวดัเหล่านัน้  ดงักรณีจงัหวดัเชียงใหม่ในปี พ.ศ. 2535  มี
หนว่ยราชการส่วนกลางตัง้อยู่ถึง 194 หน่วย  หน่วยราชการส่วนภูมิภาค 35 หน่วย  ขณะท่ีองค์กร
ปกครองท้องถ่ินมีเพียง 27 หน่วย  14   สภาพดงักล่าวท าให้ผู้ว่าราชการจงัหวดัมีฐานะเป็นเพียงผู้
รับทราบการท างานหรือช่วยประสานงานเท่าท่ีจะท าได้   แต่ระบบการบริหารทัว่ทัง้จงัหวดัจะไม่
อาจด าเนินไปอยา่งมีเอกภาพ และทิศทางเดียวกนั เน่ืองจากเป้าหมาย นโยบาย งบประมาณ และ
จ านวนบุคลากรได้ถูกก าหนดขึน้ท่ีส่วนกลาง   ปัญหาท่ีเกิดขึน้ในท้องถ่ินแม้จะกระทบทุกๆฝ่ายท่ี
อยู่ในจงัหวดันัน้  แตเ่น่ืองจากข้าราชการส่วนกลางและส่วนภูมิภาคเป็นเพียงน าเอานโยบายและ
ค าสัง่จากส่วนกลางมาปฏิบตัิ  นอกจากนี ้พวกเขายงัต้องถกูโยกย้ายทุกๆ 2-3 ปี  ทัง้ยงัต้องคอย
ต้อนรับผู้บงัคบับญัชาจากกรุงเทพฯบอ่ยครัง้   การช าระสะสางปัญหาตา่งๆจึงด าเนินไปอย่างล่าช้า 
กระทัง่อาจยตุลิงเม่ือกระทรวงหรือผู้บริหารท่ีย้ายเข้ามาอยูใ่หมมี่ความเห็นแตกตา่งจากผู้ ท่ีจากไป 

จากผลการศึกษาโดยสถาบนัวิจัยเพ่ือการพัฒนาประเทศไทย (TDRI) เร่ือง “แผนการ
จดัการอทุยานแห่งชาติดอยสุเทพ-ปยุ”  น าเสนอเม่ือวนัท่ี 1 สิงหาคม 2540  ในอุทยานซึ่งมีพืน้ท่ี
รวม 1.63 แสนไร่แห่งนีมี้หน่วยราชการสงักดักระทรวงตา่งๆรวมถึง 43 หน่วยตัง้อยู่ (และท่ีผ่านมา 
หน่วยงานเหล่านีไ้ด้กักเก็บน า้ไว้ใช้จนเป็นเหตุให้น า้ตกห้วยแก้วท่ีเคยเป็นสถานท่ีพักผ่อนท่ีใกล้
เมืองท่ีสุดของคนเชียงใหม่มีปริมาณน า้ตกน้อยมากโดยเฉพาะในหน้าร้อน)   และเน่ืองจาก 

                                                           
13 เอนก เหลา่ธรรมทศัน์, เหตุอยู่ที่ท้องถิ่น  ปัญหาการเมืองการปกครองที่ระดับชาติอนัสืบเน่ือง

จากการปกครองท้องถิ่นที่ไม่เพียงพอ.  กรุงเทพฯ: ศนูย์ศกึษาและพฒันาากรปกครองท้องถ่ิน, 
มหาวิทยาลยัธรรมศาสตร์,  2543 บทที่ 2-3. 

14 พ.ต.ท.สายนนัท์ จนัทรศพัท์, “การขยายจ านวนหนว่ยงานราชการในจงัหวดัเชียงใหม่”  รายงาน
การศกึษาภายใต้หวัข้อการเมืองและการบริหารภาคเหนือ, วิชาการเมือง เศรษฐกิจและสงัคมภาคเหนือ,  คณะ
สงัคมศาสตร์  มหาวิทยาลยัเชียงใหม ่ 2535 
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หนว่ยงานเหลา่นีส้งักดัคนละกระทรวง  การขอร้องให้ย้ายออกไปหรือยตุิการกกัเก็บน า้ไว้จึงไม่อาจ
ด าเนินไปอยา่งมีประสิทธิภาพ  
 
ผลพวงของการกระจายอ านาจที่ล่าช้า 
 ในปี พ.ศ. 2540 สังคมไทยได้รัฐธรรมนูญฉบับท่ี 16 ซึ่งได้รับการยกย่องว่ามีเนือ้หา
ส่งเสริมระบอบประชาธิปไตยและการกระจายอ านาจสู่ท้องถ่ินอย่างท่ีไม่เคยปรากฏมาก่อน  
กระบวนการร่างรัฐธรรมนูญฉบับนีย้งัเก่ียวข้องกับประชาชนจ านวนมากทุกจงัหวดัท่ีเข้าไปมีส่วน
ออกความเห็นและผลกัดนัให้เกิดการแก้ไขปรับปรุง  จงึจดัเป็นรัฐธรรมนญูท่ีดีท่ีสดุเท่าท่ีเคยมีมาใน
ประเทศนี ้  
 รัฐธรรมนูญฉบบันีไ้ด้ก าหนดให้มีพระราชบญัญัติก าหนดแผนและขัน้ตอนการกระจาย
อ านาจสู่ท้องถ่ิน  และก าหนดให้รัฐบาลด าเนินนโยบายกระจายอ านาจอย่างมีขัน้ตอน  ผลก็คือ
พระราชบญัญัติฉบบัดงักล่าวได้ผ่านสภาฯเม่ือปี พ.ศ. 2542  และรัฐบาลได้ประกาศนโยบาย
กระจายอ านาจตามท่ีรัฐธรรมนญูก าหนดไว้ 
 อย่างไรก็ตาม  จนถึงต้นปี พ.ศ. 2546  หรือ 5 ปีหลงัจากการประกาศใช้รัฐธรรมนญูฉบบั
ใหม่   ปัญหาการกระจายอ านาจมีหลายประเด็นท่ีชีใ้ห้เห็นว่าเส้นทางสายนีย้งัมีอุปสรรคส าคญั 
และชีว้่าอุปสรรคเหล่านีเ้กิดจากการรวมศูนย์อ านาจท่ีมีมากเกินไป และการกระจายอ านาจสู่
ท้องถ่ินท่ีเกิดขึน้ช้ามากในสงัคมไทยนัน่เอง 
 ประการแรก  ความล่าช้าของการกระจายอ านาจสู่ท้องถ่ินในสังคมไทยท าให้หน่วย
ราชการตา่งๆในส่วนกลางและส่วนภูมิภาคมีผลประโยชน์หรือทศันะท่ีผกูพนักบันโยบายการรวม
ศนูย์อ านาจเดมิอยา่งมากจนแสดงให้เห็นว่าไมเ่ห็นด้วยกบัการกระจายอ านาจสู่ท้องถ่ิน   
 ดงัเชน่ ครูจ านวนมากไม่ยอมโอนย้ายไปสงักดัองค์การบริหารส่วนต าบล (อบต.)  โดยอ้าง
ว่าผู้น าอบต. ยงัขาดความสามารถและประสบการณ์ในการบริหารงาน  มีความรู้จ ากดัเก่ียวกับ
การจดัการระบบการศึกษา  จึงขอให้อบต. มีความพร้อมกว่านีใ้นอนาคต  ครูจึงยินดีท่ีจะย้ายไป
สงักดั อบต. 
 ค าถามส าคญัเก่ียวกบัประเด็นนีคื้อ ค าว่าท้องถ่ินมีความพร้อม  ใครเป็นคนตดัสิน  ท่ีผ่าน
มา  ประชาชนท้องถ่ินเรียกร้องขอมีอ านาจและบทบาทในการดูแลท้องถ่ินของตนเอง  แต่ก็ถูก
ปฏิเสธตลอดมา  โดยเฉพาะค าว่าไม่พร้อม ท่ีสรุปได้ว่าองค์กรท้องถ่ินจะต้องรณรงค์ให้มากขึน้
เพ่ือให้รัฐยอมรับฟังข้อเสนอของฝ่ายท่ีเรียกร้องให้กระจายอ านาจ 
 ประการที่สอง  การกระจายอ านาจท่ีล่าช้าโดยเฉพาะเม่ือเกิดขึน้ในยุคโลกานุวัตรท่ี
ปัจจัยเศรษฐกิจเสรีจากประเทศท่ีพัฒนาแล้วมีพลังสูงมากในการครอบง าความคิดของคนใน
ประเทศก าลงัพฒันา   ผลก็คือ เม่ือการรวมศนูย์อ านาจท าให้ชมุชนท้องถ่ินออ่นแอมาเป็นเวลานาน  
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เม่ือกระแสโลกานวุตัรรุกเข้ามา  ก็ท าให้ท้องถ่ินตกเป็นเคร่ืองมือของปัจจยัภายนอกได้โดยง่าย  ดงั
เราจะเห็นพฤตกิรรมการแตง่กาย  ความนิยมในการใช้มือถือ  กระแสความนิยมและคลัง่ไคล้ตอ่นกั
ดนตรีและนกัแสดงวยัรุ่นของตา่งประเทศ  ลทัธิบริโภคนิยม  ตลอดจนคา่นิยมเสรีทางเพศ  ซึ่งก าลงั
เป็นปัญหาใหญ่มาก  โดยท่ีท่ีผ่านมา  สงัคมระดบัล่างอ่อนแอเกินไป ไม่อาจระดมก าลงัมาตอ่ต้าน
กระแสโลกานวุตัร 
 ประการที่สาม  ความอ่อนแอของท้องถ่ินในขณะท่ียาบ้าเป็นงานท่ีท ารายได้อย่างดีและ
รุกเข้ามาอย่างขนานใหญ่ โดยผู้ มีอ านาจหน้าท่ีส่วนหนึ่งได้รับประโยชน์  ท้องถ่ินท่ีอ่อนแอ  ไม่มี
ผู้น าระดบัล่างท่ีมีอ านาจสงูพอท่ีจะน าประชาชนคดัค้านได้อย่างมีประสิทธิภาพ   สงัคมไทยจึงถกู
ยาบ้ารุกกระหน ่าอยา่งหนกั  และขณะนี ้ ก าลงัมีการรณรงค์อยา่งหนกัเพ่ือให้ชมุชนมีความเข้มแข็ง 
ฟืน้ความเข้มแข็งขึน้มาต่อสู้กับภัยยาบ้า และโรคภยัอ่ืนๆ  รวมทัง้การไม่เคารพกฏจราจร น าไปสู่
การเกิดอบุตัเิหตแุละการสญูเสียจ านวนมากในชว่งวนัหยดุ 
 ประการที่ส่ี  ความล่าช้าในการกระจายอ านาจท าให้รัฐบาลคิดค้นวิธีการอนัหลากหลาย
เพ่ือเร่งพัฒนาประเทศให้ก้าวทันชาติ อ่ืน  และสะท้อนให้เห็นถึงการขาดความเข้าใจต่อ
ความส าคญัและความจ าเป็นของการกระจายอ านาจ    ด้วยความปรารถนาดีต่อประเทศชาต ิ 
แนวความคิดเร่ือง ผู้ ว่าซีอีโอ จึงเป็นงานชิน้หนึ่งรัฐบาลกลางอยากระดมข้าราชการระดบันีใ้ห้
ท างานหนกั จริงจงั พร้อมรับค าสัง่ทุกอย่างอย่างมีวินยัและเต็มไปด้วยประสิทธิภาพเพ่ือให้ค าสัง่
และนโยบายของผู้น ารัฐบาลได้รับการปฏิบตัิและสนบัสนนุอย่างแข็งขนั   

แนวคิดเร่ืองผู้ ว่าซีอีโอ  จึงได้รับการตอบรับด้วยท่าทีท่ีต่างกันเช่น มีทัง้ความไม่เข้าใจว่า
เหตุใดต้องเน้นลักษณะบนสู่ล่างในขณะท่ีสังคมไทยก าลังก้าวไปสู่การกระจายอ านาจมากขึน้  
ขณะเดียวกนั ก็มีคนอีกกลุ่มหนึ่งช่ืนชมกับปรากฏการณ์เช่นนีเ้พราะเห็นว่าผู้น าเด็ดขาด และออก
ค าสัง่มากๆคือแบบอยา่งของเขา  ซึง่ก็คือผลพวงของระบบรวมศนูย์อ านาจท่ียาวนานนัน่เอง 

และ  ประการสุดท้าย  ท่ามกลางความเห็นท่ีขดัแย้งกันระหว่างการกระจายอ านาจกับ
ความคึกคกัเอาการเอางานของรัฐบาลกลางท่ีจะด าเนินนโยบายแนวประชานิยมเพ่ือครองใจคน
ทัง้หลาย   เราจะเห็นแนวโน้มของความพยายามของรัฐท่ีจะดึงอ านาจกลับคืนสู่ศูนย์กลาง 
(Recentralizing trends)  ดงักรณีของผู้ว่าฯซีอีโอ  หรือการพยายามของรัฐท่ีจะไม่รับฟังข้อเสนอ
ขององค์กรประชาชนท่ีคดัค้านนโยบายบางอย่างของรัฐ  กระทัง่ท าลายความเช่ือถือขององค์กร
ประชาชน  แตข่ณะเดียวกนั  พลงัท้องถ่ินท่ีต้องการพฒันาขีดความสามารถของตนเองให้มากกว่า
นัน้ และต้องการให้มีการกระจายอ านาจท่ีมากกว่าเดิม ก็ยงัคงเป็นพลังเพ่ือการกระจายอ านาจ
ตอ่ไป  เช่น  กลุ่มผลิตเหล้าพืน้บ้าน  ไวน์ผลไม้ในจงัหวดัต่างๆ  ท่ีก าลงัได้รับความสนใจอย่างสูง  
ตลอดจนความสนใจของประชาชนท่ีจะอนรัุกษ์โบราณสถาน และรือ้ฟืน้องค์ความรู้ในท้องถ่ิน เช่น 
อาหาร  ผ้าทอ  นิทาน และความรู้เร่ืองยารักษาโรค ฯลฯ. 
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ค าส่งท้าย 
 สงัคมไทยยงัคงก้าวไปข้างหน้าท่ามกลางกระแสการเรียกร้องของคนท้องถ่ินท่ีจะผลกัดนั
ให้มีการกระจายอ านาจสูท้่องถ่ินมากขึน้  และกระแสของรัฐบาลกลางและหนว่ยราชการบางส่วนท่ี
ยงัเห็นว่าการรวมศนูย์อ านาจน่าจะเป็นค าตอบท่ีดีกว่า  การน าเสนอโครงการและโครงงานต่างๆ
แนวประชานิยม (Populist policies)  มีผู้มองว่าเป็นความพยายามท่ีจะยึดครองความนิยมของ
ประชาชนชัน้กลางและชัน้ลา่งให้ได้มากท่ีสดุ  เป็นการท าอะไรให้ประชาชนให้มากๆ   ให้ประชาชน
รู้สกึหวงัพึง่ ได้แตร่อรับความเมตตาของรัฐบาล  รอคอยอศัวินจากเมืองหลวง  ท าให้ชมุชนอ่อนแอ
แตม่ิใชเ่ป็นการสง่เสริมให้ประชาชนรู้จกัพฒันาศกัยภาพของตนเอง  มิใช่ต้องการให้ประชาชนรู้จกั
สร้างชมุชนของตนเองให้เข้มแข็งด้วยตวัเอง  15 
 ล่าสดุ  การแก้ไขกฎหมายในช่วงเดือนพฤศจิกายนและธันวาคม พ.ศ. 2546 ได้ก่อให้เกิด
การเปล่ียนแปลงระบบการเลือกตัง้ผู้บริหารท้องถ่ินอยา่งท่ีไมเ่คยมีมาก่อนในประวตัิศาสตร์  นัน่คือ 
การเลือกตัง้ผู้บริหารท้องถ่ินโดยตรงจากประชาชนทุกประเภทและทุกระดบั ได้แก่ นายก อบจ .  
นายกเทศมนตรีเทศบาลต าบล และนายก อบต.  (กฎหมายก าหนดให้มีการเลือกตัง้
นายกเทศมนตรีเทศบาลนครและเทศบาลเมืองไปแล้วเร่ิมตัง้แต่เดือนพฤษภาคม พ.ศ. 2543)   
และได้ท าให้เกิดการเลือกตัง้ผู้บริหารท้องถ่ินโดยตรงตัง้แตเ่ดือนมกราคม 2547 เป็นต้นมาหลาย
ครัง้จนถึงการเลือกตัง้ใหญ่ครัง้ล่าสดุ  14 มีนาคม  คือการเลือกตัง้นายก อบจ. ทัว่ประเทศพร้อม
กนั  74 จงัหวดั (ยกเว้นจงัหวดับรีุรัมย์ซึง่เลือกไปแล้วเม่ือต้นเดือนธนัวาคม 2546)   
 กล่าวในเชิงหลกัการ  การเลือกตัง้ผู้บริหารโดยตรงควรจะกระตุ้นความต่ืนตวัและสนใจ
ทางการเมืองของประชาชน  ท าให้ประชาชนกบัผู้บริหารท้องถ่ินใกล้ชิดกนัมากขึน้  ท าให้กลไกการ
ตรวจสอบผู้ บริหารมีมากขึน้   ท าให้ผู้ บริหารท้องถ่ินต้องท างานอย่างโปร่งใส  ยกระดับ
ประสิทธิภาพและประสิทธิผล และรู้สกึต้องรับผิดชอบตอ่ประชาชน และสุม่เส่ียงท่ีจะต้องได้รับโทษ
มากขึน้ หากบริหารงานผิดพลาดหรือคิดแสวงหาประโยชน์ใส่ตัว    ในเชิงโครงสร้าง  การท่ี
ประชาชนแยกบตัรเลือกตัง้คือเลือกสมาชิกสภา และเลือกผู้บริหารคนละใบจะท าให้กลไกการ
ตรวจสอบฝ่ายบริหารมีมากขึน้ทัง้สภาท้องถ่ินและประชาชนซึง่เลือกตัง้โดยตรง   
 อย่างไรก็ตาม  ผลการเลือกตัง้ผู้บริหารท้องถ่ินในแต่ละระดบัในช่วง 3 เดือนท่ีผ่านมายงั
ต้องอาศยัเวลาพอสมควรท่ีจะให้ผู้บริหารท้องถ่ินบางคนหรือหลายคนแสดงศกัยภาพในการท างาน
เพ่ือท้องถ่ิน  กระทัง่เปิดโอกาสให้ประชาชนบางท้องถ่ินลุกขึน้มาตรวจสอบการบริหารหรือขบัไล่
ผู้บริหารบางคน  (ดงักรณีชาวแคลิฟอร์เนียลงประชามติ – Recall – ถอดถอนนายเกรย์ เดวิส ผู้ว่า
การรัฐ และเลือกนายอาร์โนลด์ ชวาเซนเน็คเก้อร์เป็นแทนเม่ือวนัท่ี 7 ตลุาคม 2546 ท่ีผ่านมา) หรือ

                                                           
15  “2546 จดุเปลีย่นท้องถ่ินไทย”   ประชาคม  ปีที่ 2 ฉบบัท่ี 23  มกราคม 2546  หน้า 12-23 
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อาจจะได้เห็นการบริหารงานท่ียอดเย่ียมในบางพืน้ท่ี  ส่งผลให้เกิดความต่ืนตวั การยกขบวนไปดู
งาน  จุดประกายความหวังให้เกิดการปรับปรุงระบบการบริหารท้องถ่ินให้มีประสิทธิภาพและ
ตอบสนองประชาชนท้องถ่ินได้มากขึน้  และพฒันาศ กยภาพของประชาชนและระบบการปกครอง
ตนเองในระดบัท้องถ่ินได้มากขึน้ 
 กล่าวโดยสรุป  ทัง้สองกระแสคือความพยายามในการเพิ่มความเข้มแข็งให้แก่ระบบการ
กระจายอ านาจ และความพยายามท่ีจะใช้อ านาจรัฐส่วนกลางมีบทบาทครอบง าท้องถ่ินยังจะ
ด าเนินตอ่ไป  ตอ่สู้และขดัแย้งกนัตอ่ไป  ทัง้ๆท่ีประเด็นการกระจายอ านาจสู่ท้องถ่ินเป็นประเด็นท่ี
ชดัเจน  ยอมรับกนัทัว่ไป และปรากฏเป็นจริงแล้ว ในประเทศตะวนัตก  แตส่ าหรับประเทศไทยซึ่งมี
การกระจายอ านาจท่ีล่าช้ามานาน  ระยะทางไปสู่ความเป็นรัฐกระจายอ านาจ (Decentralized 
State)  ก็ยอ่มประสบอปุสรรคขวากหนามมากมาย  และสลบัซบัซ้อนบ้าง  อนัเป็นธรรมดาของการ
เร่ิมงานท่ีลา่ช้ากวา่ปกติ  และมิใช่เร่ืองท่ีผู้ ใดจะรู้สึกท้อถอย  ตรงกนัข้าม  ควรจะดีใจท่ีบดันี ้ ระยะ
ผา่นไปสูก่ารกระจายอ านาจก าลงัเกิดขึน้อยา่งมีขัน้ตอน 
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