
บ ท ท ี่ 6  

บ ท ว ิเค ร าะ ห ์
การศ ึกษาว ิจ ัยคร ั้งน ี้ เป ็นการศ ึกษาเพ ี่อให ้ร ู้ว ่าการกำหนดนโยบายในระบบการเม ืองของไทย  

นั้น ม ีข ั้นตอนอย่างไร ป ัจจ ัยใดท ี่ทำให ้การแก ํใขพระราชบ ัญ ญ ัต ิล ักษณะปกครองห ้องท ี่ เร ื่องการ 
กำหนดวาระการดำรงตำแหน่งของผูใหญ,บ ้านประสบความสำเร็จ หรือล ้มเหลว และการแกไข
พระราชบ ัญญ ัต ิด ังกล ่าวม ืผลกระทบต ่อกล ุ่มบ ุคคลใดบ ้าง รวมท ั้งกล ุ่มบ ุคคลน ั้นม ืความเห ็นต ่อ
การแกไขกฎหมายน ี้อย ่างไร และภายใต ้สภาพทางการเม ืองท ี่แตกต ่างก ัน  การกำหนดนโยบายน ั้น  
มืข ั้นตอนที่แตกต่างก ันหรือไม,อย่างไร

จากการต ิกษ าค ร ั้งน ี้พ บ ว ่า
1. การกำหนดนโยบายของไทยนั้น ไม,ว ่าสภาพทางการเม ืองจะม ืแนวโน ้มไปล่ร ูปแบบ

ประชาธิปไตย หร ือร ูปแบบเผด ็จการก ็ตาม การกำหนดนโยบายไต ้ถ ูกกำหนดให ้เป ็นอำนาจหน ้าท ี ่
ของซนขั้นนำ ซ ึ่งก ็ค ือผ ู้ท ี่ม ือำนาจทางการเม ืองเท ่าน ั้นโดยที่ประชาซนมิไต ้ม ืล ่วนร่วมในการกำหนด  
น โยบายแต ่อย ่างใด  ด ังจะเห ็นไต้จากรัฐธรรมนูญฉบับต่าง ๆ ม ิไต ้เคยม ีการกำหนดให ้ม ืการลง  
ประซามติ หรือสอบถามความเห ็นของประชาชนว่าม ืความเห ็นชอบกับนโยบายต่าง ๆ หรือไม,
อย่างไร ร ัฐธรรมน ูญส่วนใหญ ่ม ักจะกำหนดให ้กล ุ่มบ ุคคลท ี่เข ้ามาครอบครองอำนาจทางการเม ือง 
ในสถาบ ันต ่าง ๆ เซ่น รัฐสภา และร ัฐบาลเท ่าน ั้น เป ็นกล ุ่มบ ุคคลท ี่ม ือำนาจในการเสนอนโยบาย  
กำหนดรายละเอ ียดของนโยบาย รวมทั้ง การต ัดส ินใจว ่าจะให ้นโยบายด ังกล ่าวม ีผลบ ังค ับใช ้
หรือไม่ โดยถ ือว ่ากล ุ่มบ ุคคลเหล ่าน ี้กำหนดนโยบายใด ก็เสมือนกับประซาซนไต้เห ็นชอบกับ
นโยบายน ั้นแล ้วด ้วย แต ่ตามสภาพความเป ็นจริงแล ้วเป ็นไปไม่ไต ้ท ี่ความคิดเห ็นของประซาซน
ทั่วไป จะเหมือนหรือ สอดคล ้องก ับกล ุ่มบ ุคคลท ี่ม ีอำนาจในการกำหนดนโยบายท ุก ๆ อย่าง
และยิ่งเป ็นไปไม,ไต ้เซ ่นกัน ท ี่ประซาซนทุกคนจะเห ็นชอบกับนโยบายใดนโยบายหนึ่งด ้วยท ุกคน  
ดังนั้น ส ิงท ี่เราม ักจะพบเห ็นก ันอย ู่เสมอก็ค ือ กล ุ่มประชาชนท ี่ใม ่เห ็นด ้วยก ับนโยบายใด นโยบาย 
หนึ่ง ม ักจะแสดงออกต่อการไม,เห ็นด ้วยก ับนโยบายท ี่ถ ูกกำหนดโดยชนข ั้นนำก ็ค ือ การชุมนุม
ประห้วง หรือการพยายามกระท ่าการต ่าง ๆ เพ ี่อกดด ันซนขั้นนำให ้ม ีการเปล ี่ยนแปลงนโยบาย  
ซึ่งบางคร ั้งการกระทำเหล ่าน ี้ ก ็ก ่อให ้เก ิด เหต ุการณ ์ร ุนแรงข ึ้นได ้

การที่ร ัฐธรรมนูญส่วนใหญ่ กำหนดให ้การกำหนดนโยบายเป ็นอำนาจหน ้าท ี่เฉพาะของกลุ่ม  
ชนขั้นนำน ั้นอาจจะกล ่าวได ้ว ่าม ีเหต ุผลด ้วยก ันอย่างน ้อย 3 ประการ คือ 1

1 )  เหตุผลในเร ื่องหลักการของความสัมพ ันธ์ระหว่างประชาซนกับรัฐบาล กล ่าวค ือตาม
ระบอบประชาธิปไตย หลักการของความสัมพ ันธ์ระหว่างประชาชนกับรัฐบาล อยู่ท ี่ว ่า ประซาซน 
มิใซ ่เป ็นส ิงเด ียวก ับร ัฐบาล ถ ึงแม ้ว ่าร ัฐบาลได ํร ับการเถ ือกต ั้งมาจากประชาซนก็ตาม แต่ประซาชน 
ก็ม ิใช ่ร ัฐบาล ทั้ง ๆ ท ี่จะมีการยอมรับคำกล่าวของ อ ับราอัม สินคอรัน ที่ว ่า ระบอบประชาธิปไตย

' สวัสดี้ ส ุคนธรังษี . มต ิมหาชนกับการบริหารและการเม ือง . (กร ุงเทพมหานคร ะ สำนัก 
พ ิมพ ์เคล ็ดไทย . 2 5 1 7 )  . หน้า 6 - 1 8
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คือระบอบการปกครองท ี่ร ัฐบาลเป ็นของประชาชน โดยประซาซนและเพ ี่อประชาชนก็ตาม ด้วย 
เหต ุท ี่ประชาชนไปใชส ีทธ ิออกเส ียงเล ือกต ั้งก ็ด ี หร ือเข ้ามาม ีส ่วนร ่วมในก ิจกรรมทางการเม ืองอ ื่นๆ  
ก็ด ี ม ิได ้เป ็นการทำให ้ประซาชนกล ับกลายเป ็นร ัฐบาลแต ่อย ่างใด และถ้าได ้ม ีการนำเอามติมหาซน  
มาเป ็น เคร ื่องกำหนดเป ้าหมายของนโยบายของร ัฐเส ียแล ้ว ก ็เท ่าก ับเป ็นการยอมรับว่าประซาชน  
เป ็นร ัฐบาลเส ียเอง ซ ึ่งเป ็นการนำเอาหลักความรับผ ิดชอบในการบริหารการปกครอง ไปปะปนกับ 
ผลความเป ็นเจ ้าของอำนาจอธิปไตยของประซาซน และผลที่เก ิดข ึ้นจะนำไปล่ความยุ่งเหยิงว ุ่นวาย  
ในการปกครองประเทศ เพราะผ ู้กำหนดนโยบายของรัฐไม ่ว ่าจะเป ็นคณะรัฐมนตรีก ็ด ี สมาซิกสภา 
ก็ด ี ไม ่อาจปฏ ิบ ัต ิหน ้าท ี่เป ็น เพ ียง "พลนำสาร" ท ี่คอยรับคำส ั่ง (มต ิมหาซน) ของประซาชนไป 
กำหนดนโยบายเท ่าน ั้น

2 )  เหต ุผลในเร ื่องค ุณภาพของประชาซน กล่าวค ือเน ื่องจากในช่วงระยะเวลาของรัฐบาลสมัย
หนึ่ง ๆ น ั้นย ่อมม ีมต ิมหาชนอยู่มากมายหลายประการ ซ ึ่งมต ิมหาชนบางประการอาจมีค ุณภาพดี 
ถ ูกต ้องเช ื่อถ ือได ้ และม ีประโยชน์ต ่อประเทศชาต ิอย ่างแห ้จริง แตกมีมติมหาซนอีกหลาย
ประการท ี่ไม ่ม ีค ุณ ภาพด ังเช ่นท ี่ว ่าน ี้ เพราะเป ็นมติท ี่เก ิดข ึ้นจากอารมณ ์ของประชาชนในขณะนั้น  
หรือม ีผลประโยชน ์เบ ื้องหลังบางประการของบ ุคคลบางคน บางกลุ่ม ดังนั้น การยอมรับมติ
ม ห าซ น ม าใช ้ก ำห น ด เป ้าห ม าย ข อ งน โย บ าย จ ึง เป ็น ก าร เท ี่ย งต ่อ ก าร ส ูญ เส ีย ผ ล ป ร ะ โย ช น ์ข อ ง  
ประเทศชาต ิได ้ ส ่วนมติมหาชนที่ม ีค ุณภาพดี และเป ็นประโยชน์ของประเทศชาติอย ่างแห ้จริงน ั้น  
มติมหาซนเช่นน ี้จะม ีข ึ้นได ้ ก ็ต ้องอาศ ัยประชาซนท ี่ม ีค ุณภาพในด้านความค ิดเห ็น และสติป ัญญา 
เฉล ียวฉลาด ม ีเหต ุม ีผล ตลอดจนประซาซนแต่ละคนจะต้องมีความสนใจ และให ้ความเอาใจ  
ใส ่ต ิดตามความเคล ื่อนไหวเปล ี่ยนแปลงก ิจกรรมต ่าง ๆ ของประเทศ จนสามารถล่วงรู้ด ้วยตน  
เองว ่าท ี่งใดเป ็นข ้อเท ็จและท ี่งใดเป ็นข ้อจร ิง ซ ึ่งค ุณสมบ ัต ิเช ่นน ี้ โดยความเป ็นจร ิงแล ้ว ประซาซน 
แต ่ละคนในแทบท ุกประเทศ ย ่อมม ีความแตกต ่างก ันในด ้านต ่าง ๆ มากมายไม,ว่าจะเป ็นระดับ  
ความเฉล ียวฉลาด รอบ ร ู้ ความคิดเห ็น ความพ ึงพอใจ หร ือด ้านอ ื่น ใดก ็ตาม ดังนั้น จึงอาจกล่าว 
ได ้ว ่า ประซาชนทุกคนมิได ้ม ีค ุณสมบัต ิด ้านต่าง ๆ อย ่างครบถ ้วนและอย ่างเท ่าเท ียมก ัน  แม ้แต ่
ในประเทศท ี่ถ ือว ่าอย ู่ในระด ับท ี่เจร ิญ หร ือพ ัฒ นาแล ้วก ็ตาม ด้วยเหตุนีไม่เป็นการสมควรที่จะนำ
เอามต ิมหาชนท ี่เก ิดข ึ้นจากประชาชนท ี่ม ีค ุณ ภาพแตกต ่างก ันมาเป ็นเคร ื่องกำหนดนโยบาย

3 )  เหต ุผลเท ี่ยวก ับล ักษณะและวิธ ีการวัดมติมหาซน กล ่าวค ือ การวัดมติมหาชนไม,ว่าจะ 
กระท ่าโดยว ิธ ีใดก ็ตาม ม ิได ้หมายความว่า ผลของการวัดน ั้นจะเป ็นดรรชน ีท ี่แสดงให ้เห ็นได ้อย ่าง  
เท ี่ยงตรงว่า ความคิดเห ็นของประซาซนโดยแห้จริงในประเด ็นน ั้น ๆ เป ็นอย ่างไร และในวิธ ีการ 
ต่าง ๆ ในการวัดมติมหาซน ไม ่ว ่าจะเป ็นว ิธ ีการเล ือกต ั้ง การลงประชามติ การประมวลความคิด  
เห ็นจากลื่อมวลซนต่าง ๆ การสอบถามความคิดเห ็นของประชาชนโดยท ั่วไป หรือการรวบรวม 
จาก คำร้องหรือจดหมายของประซาซนก็ตาม ไม ่อาจใช ้เป ็นเคร ื่องแสดงมติของมหาซนได ้อย ่าง 
ถูกต ้อง และเป ็นการท ั่วไปได ้ท ุกกรณ ี

น อกจากน ี้ การวัดมติมหาซนบางวิธ ี จำเป ็นต ้องใช ้ทร ัพยากรต ่าง ๆ มากมายท ั่งในด ้านเวลา 
ของประชาชน และงบประมาณของประเทศ เช่น ว ิธ ีการเล ือกต ั้ง วิธีการลงประซามติ เป็นต้น
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ดังนั้น การวัดมต ิมหาชนจึงไม ่อาจกระทำได ้อย ่างสม ํ่าเสมอ บ ่อยครั้ง และแม้ว ่ารัฐบาลของ 
ประเทศนั้น ๆ จะย ินด ีลงท ุนโดยยอมส ูญ เส ียทร ัพยากรมากเท ่าใดก ็ตาม ผลที่ได ้จากการวัดมติ
มหาชนก ็ม ิใช ่ว ่าจะม ีความถูกต ้องตรงกับความเป ็นจริง หรือความค ิดเห ็นความต ้องการของ
ประซาซนทุกคนเสมอไป ซํ๋าริายกว่านั้น ในกรณ ีท ี่เก ิดความผ ิดพลาดข ึ้นท ั้งโดยต ั้งใจหรือโดยไม1 
ตั้งใจในการวัดมติมหาชน เช่น ม ีการท ุจร ิตในการเส ิอกต ั้งหรือลงประซามติด ้วยแล้ว ย ่อมเป ็นที ่
แน ่นอนไต ้ผลของการว ัดมต ิมหาชนครั้งน ั้นๆ ม ิใช ่เป ็นการลงมต ิท ี่ถ ูกต ้องอย ่างแท ้จร ิงของ
ประซาซน

จากเหต ุผลด ังกล ่าว ทำให ้การกำหนดนโยบายท ั่วไป ตกอยู่กับกลุ่มซนชั้นนำ อย่างไรก็ตาม  
การกำหนดนโยบายจะเป ็นของซนชั้นนำกลุ่มใด ย ่อมข ึ้นอย ู่ก ับสภาพทางการเม ืองด ้วยว ่าเป ็น
เช ่นใด สำหรับประเทศไทยน ั้น เม ื่อพ ิจารณาจากพ ัฒนาการทางการเม ืองแล ้วจะเห ็นไต ้ว ่า กลุ่ม
บ ุคคลท ี่ม ีอำนาจหน ้าท ี่ในการกำหนดนโยบายม ีเพ ียงสองกล ุ่มค ือ กล ุ่มข ้าราชการ กับ กลุ่มนัก 
การเม ือง กล ่าวค ือ หากสภาพทางการเม ืองม ีแนวโน ้มไปล่ร ูปแบบประชาธิปไตยแล ้ว กลุ่มนัก 
การเม ืองจะม ีบทบาทในการกำหนดนโยบายเป ็นอย ่างมาก โดยมีกลุ่มข ้าราชการประจำหน่วยงาน  
ต่าง ๆ เป ็นผ ู้!ห ้ความช ่วยเหล ือ แต ่หากสภาพทางการเม ืองม ีแนวโน ้มไปล่ร ูปแบบเผด ็จการแล ้ว  
กล ุ่มข ้าราชการจะม ีบทบาทในการกำหนดนโยบายแต ่เพ ียงกล ุ่ม เด ียว

2. ช ั้นตอนในการกำหนดนโยบายน ั้น  ไม ่ว ่าสภาพทางการเม ืองจะม ีแนวโน ้มไปล่ร ูปแบบใด  
ชั้นตอนในการกำหนดนโยบายส ่วนใหญ ่ย ังคงกระทำก ันในระบบราชการ กล ่าวค ือ ข้าราชการซึ่ง 
อย ู่ในองค ์กรต ่าง ๆ ท ี่เท ี่ยวข ้องก ับนโยบายจะเป ็นผ ู้ช ่วยเหล ือฝ ่ายการเม ือง ท ั้งท ี่มาจากการเล ือก  
ต ั้งและมาจากการทำรัฐประหาร ทำการกำหนดนโยบาย โดยเป ็น ผ ู้เสน อทางเล ือก หรือเสนอราย 
ละเอ ียดนโยบายต ่าง ๆ ท ี่องค ์กรของตนม ือย ู่แล ้วจ ัดเป ็นนโยบายเสนอต ่อฝ ่ายการเม ือง อนึ่ง 
แม้ว ่าบทบาทของข ้าราชการประจำในการเสนอนโยบายน ี้ จะไม ่ม ีอำนาจในการด ัดส ีนใจเล ือก
นโยบาย แต ่หากฝ ่ายการเม ืองไม ่ม ืข ้อม ูลรายละเอ ียดเท ี่ยวก ับนโยบาย หรือม ีความรู้ความเข ้าใจ 
ในนโยบายด ังกล ่าวไม,ดีพอ ฝ ่ายการเม ืองอาจจะต ้องต ัดส ินใจเล ือกนโยบายตามท ี่ข ้าราชการ
ประจำเสน อมาก ็ไต ้ ท ั้งน ี้ เพอใ]องก ันความผ ิดพลาดท ี่อาจจะตามมา ซ ึ่งโดยน ัยน ี้เองก ็เท ่าก ับว ่า 
การกำหนดนโยบายน ั้น  แท ้ท ี่จร ิงผ ู้ท ี่กำหนดนโยบายก็ค ือข ้าราชการประจำของหน่วยงานต่าง ๆ 
โดยท ี่ฝ ่ายการเม ืองม ีหน ้าท ี่ให ้ความเห ็นชอบก ับโนยบาย เพ ี่อให ้เก ิดความชอบธรรมว ่าฝ ่ายการ
เม ืองม ีอำนาจเหน ือข ้าราชการประจำเท ่าน ั้น เอง

จากการท ี่ข ้าราชการประจำองค์กรต ่าง ๆ ซ ึ่งเท ี่ยวข้องกับนโยบาย ข ้อม ูลเท ี่ยวก ับนโยบายรวม  
ท ั้งม ีบ ุคลากรและองค ์กรในการจ ัดทำนโยบายท ี่ม ีประส ิทธ ิภาพมากกว ่าฝ ่ายการเม ือง ดังนั้น ใน
การกำหนดนโยบายต ่าง ๆ ของฝ ่ายการเม ือง หากไม,ไต่รบการช่วยเหลือจากข้าราชการประจำ
แล้ว ย ่อมท ี่จะประสบความสำเร ็จไต ้ยาก โดยเฉพ าะหากฝ ่ายการเม ืองม ีความอ ่อนแอ หรือไม่มี 
ความต ั้งใจท ี่จะให ้นโยบายม ีผลใช ้บ ังค ับอย ่างจร ิงจ ังแล ้ว ย ่อมจะม ืผลทำให ้นโยบายน ั้นต ้องล ้มเล ิก  
ไปในท ี่ส ุด อาจจะกล่าวไต ้ว ่าในการกำหนดนโยบายของไทยน ั้น  นอกจากฝ ่ายการเม ืองม ีบทบาท  
ใน การกำหน ดน โยบายแล ้ว กล ุ่มข ้าราชการประจำก็ม ีบทบาทไม่น ้อยกว ่าฝ ่ายการเม ือง เช่นกัน
และเป ็นป ัจจ ัยสำค ัญ อ ีกป ัจจ ัยหน ึ่งท ี่ทำให ้นโยบายม ืผลใช ้บ ังค ับหรือไม ่ ท ั้งน ี้ ข ึ้นอยู่ก ับว่า
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นโยบายนั้นม ีผลกระทบต่อข ้าราชการประจำในหน่วยงานนั้น ๆ ม ากน ้อยเพ ียงใด และระหว่าง 
ฝ่ายการเม ืองก ับฝ ่ายข ้าราชการประจำน ั้น ใครจะม ีอ ิทธ ิพลเหน ือกว ่าก ัน  หากฝ ่ายใดม ีอ ิทธ ิพล  
เหน ือกว ่าก ันแล ้ว นโยบายยอมจะม ีแนวโน ้มเป ็นไปตามความต ้องการของฝ ่ายน ั้น

3.ในการแล ่ไขพระราชบ ัญญ ัต ิล ักษณะปกครองท ้องท ี่ เร ื่องการกำหนดวาระการดำรง
ตำแหน่งของผู้ไหญ,บ ้านน ี้จะเห ็นไต ้อย่างช ัดเจนว่า เป ็นความข ัดแย ้งทางต ้านความค ิดของกลุ่ม
บ ุคคล สองกลุ่มค ือ กล ุ่มน ักการเม ือง ก ับกลุ่มข ้าราชการ ท ี่พยายามจะผลักด ันแนวความค ิดของ  
ตนให ้ออกมาม ีผลใช ้บ ังค ับในร ูปของกฎหมาย ซ ึ่งก ็ค ือนโยบายอย่างหน ึ่งกล ่าวค ือ

ก. ภายใต ้สภานการณ ์ทางการเม ืองในย ุคร ัฐบาล ม .ร.ว.ค ึกฤท ธ ี้ ปราโมช สภาพทาง
การเม ืองม ีแนวโน ้มส ู่ร ูปแบบประชาธ ิปไตย ซ ึ่งเป ีดโอกาสให ้กล ุ่มน ักการเม ืองสามารถเข ้ามาม ี
ล ่วนร ่วมในการกำหนดนโยบายเป ็นอย ่างมาก โดยเฉพาะการม ีอำนาจในการกำหนดนโยบายเหน ือ  
กว่ากล ุ่มข ้าราชการ อย่างไรก็ตาม ภายใต ้สภาพ ทางการเม ืองใน ย ุคน ี้ ม ิไต ้ทำให ้กลุ่มข ้าราชการ  
หมดอำนาจในการกำหนดนโยบายโดยส ินเช ิง ท ั้งน ี้ เพราะ

1 )  ร ูปแบบรัฐสภาท ี่นำมาใช ่ในช ่วงน ี้ย ังคงกำหนดในมีสภา 2 สภา คือ สภาผู้แทน
ราษฎร ซึ่งสมาชิกมาจากการเลือกตั้งของประซาชน กับวุฒ ิสภา สมาช ิกมาจากการแต ่งต ั้ง ซึ่งส่วน 
ใหญ ่สมาช ิกในวุฒ ิสภาน ี้เป ็นกล ุ่มข ้าราชการ การท ี่ร ูปแบบการปกครองย ังคงกำหนดให ้ม ีว ุฒ ิสภา 
ไ ว ้ เน ื่องจากกลุ่มบ ุคคลที่ร ่างร ัฐธรรมนูญในขณะนั้น เป ็นกลุ่มข ้าราชการเส ืยส ่วนใหญ ่ และมีความ  
เห ็นว ่าการปล่อยให ้สภาผ ู้แทนราษฎร ซึ่งไต้แก1น ักการเม ืองปฏ ิบ ัต ิหน ้าท ี่ในการกำหนดนโยบายแต  ่
เพ ียงลำพังจะไม,ร ัดก ุมเท ่าท ี่ควร เพราะอาจจะม ีการปฏิบ ัต ิหน ้าท ี่อย ่างร ีบเร ่ง หรีออาจมีการอน ุม ัต ิ 
กฎหมายใดออกมาภายใต ้ภาวะบ ีบบ ังค ับจากสถานการณ ์ต ่าง ๆ หร ือเพ ื่อหาคะแนนเส ิยงจาก
ประชาซนแล้ว อาจเป ็นผลเส ียต ่อส ังคมในภายหลัง อ ีกท ั้งการม ีสภาผ ู้แทนราษฎรเพ ียงสภาเด ียว  
อาจเป ็น เหต ุให ้สภาผ ู้แทนราษฎรกระทำการใดตามอำเภอใจโดยขาดเหต ุผลเท ่าท ี่ควร ไม่ว่าจะ
เป ็นการบ ีบบ ังค ับร ัฐบาล หร ือการออกกฎหมายท ี่ไม ่สอดคล ้องต ่อสถานการณ ์ หร ือความต้องการ 
ของประชาชน การมีว ุฒ ิสภาจะช่วยกลั่นกรอง หรือย ับย ั้งการปฏ ิบ ัต ิงานของสภาผ ู้แทนราษฎรตาม  
เห ต ุอ ัน ควรไต ้ และจะทำให ้การปฏ ิบ ัต ิงานของฝ่านน ิต ิบ ัญญ ัต ิม ีความรัดก ุมและม ีประสิทธ ิภาพ
มากขึ้น การท ี่ร ูปแบบการปกครองย ุครัฐบาล ม .ร.ว.ค ึกฤทธ ี้ ปราโมช ย ังคงม ีว ุฒ ิสภาไว ้
ดังนั้น กล ุ่มข ้าราชการส่วนใหญ ่ท ี่ได ํร ับการแต่งต ั้งเป ็นสมาช ิกว ุฒ ิสภา จ ึงย ังคงม ีอำนาจในการ
กำหนดนโยบายอย ู่ ค ือ ม ีอำนาจในการย ับย ั้งไม ่ให ้การแก ํใขพระราชบ ัญ ญ ัต ิล ักษณะปกครองท ้อง 
ที่ สามารถผ่านความเห ็นชอบของวุฒ ิสภา ซ ึ่งม ีผลทำให ้การบ ังค ับใช ้กฎหมายด ังกล ่าวต ้องย ืด  
ระยะในการใช ้บ ังค ับออกไปอีกระยะหนึ่ง

2 )  ข ั้นตอนในการจ ัดทำนโยบายในย ุคน ี้ ย ังคงทำในระบบราชการ โดยเฉพาะการแล ่ไข
พระราชบ ัญญ ัต ิด ังกล ่าว ในย ุคน ี้ร ัฐบาลเป ็นฝ ่ายร ับมาเป ็นผ ู้เสนอร ่างเอง ดังน ั้น อาจจะกล่าวไต้ว ่า 
ข้าราชการประจำ เป ็นผ ู้ม ีบทบาทในการแล ่ไขพระราชบ ัญญ ัต ิล ักษณะปกครองท ้องท ี่เป ็นอย ่าง
มาก ในฐานะช ่วยเหล ือฝ ่ายการเม ืองในการจ ัดทำนโยบาย แต ่โดยท ี่ฝ ่ายการเม ืองในย ุคน ี้ม ีอ ิทธ ิพล  
เหนือข้าราชการประจำ และม ีความต ั้งใจจร ิงท ี่จะผล ักด ันนโยบายด ังกล ่าว จ ึงทำให ้นโยบาย
สามารถผ่านเข ้าส ู่สภาไต ้สำเร ิจ โดยท ี่ข ้าราชการประจำไม ่สามารถท ี่จะถ่วงระยะเวลาไต ้มากเท ่า
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ที่ควร ภายใต ้สภาพทางการเม ืองในย ุคร ัฐบาล ม.ร.ว.ค ึกฤทธ ปราโมชน ี้ กล ุ่มน ักการเม ือง ม ี
อำนาจทางการเม ืองเหน ือกว ่ากล ุ่มข ้าราชการ ท ั้งกล ุ่มข ้าราชการท ี่เป ็นสมาช ิกวุฒ ิสภา และกลุ่มข้า 
ราชการประจำ การผลักด ันนโยบายเร ื่องการกำหนดวาระการดำรงตำแหน ่งของผ ูใหญ,บ้านนั้น
กล ุ่มน ักการเม ืองสามารถท ี่จะผล ักด ันนโยบาย ให ้เป ็นไปตามแนวทางท ี่ตนต ้องการไต ้มากกว ่า
ย ุคอ ื่น  ๆ แต ่เน ื่องจากการข ัดแย ้งก ันเองของกล ุ่มน ักการเม ืองในเร ื่องผลประโยชน ์ส ่วนต ัว จึงทำ 
ให ้เก ิด ค วาม แต ก แยกก ัน  และเป ็นสาเหต ุสำค ัญ ท ี่ทำให ้การผล ักด ันนโยบายต ้องล ้มเหลวเป ็นใน
ที่สุด เม ื่อพ ิจารณ าจากจ ุดน ี้แสดงให ้เห ็นว ่าการผล ักด ันนโยบายของกล ุ่มน ักการเม ืองด ังกล ่าวใน
ช ่วงน ี้ ม ิไต ้ม ืความจร ิงใจท ี่จะผล ักด ันให ้นโยบายม ืผลใช ้บ ังค ับอย ่างแท ้จร ิง การผลักด ันนโยบาย  
เป ็นเพ ียงการสร่างภาพกลุ่มของตน ให ้เก ิดความชอบธรรมตามกระแสความร่ส ีกของประชาซนที่ 
มีต ่อระบอบประชาธิปไตยเท ่าน ั้น แต ่แห ้ท ี่จร ิงเป ็นเพ ียงการหาคะแนนเส ียงเพ ี่อผลการเส ือกต ั้ง
เท ่าน ั้นเอง

อนึ่ง ในการแกํไขพระราชบ ัญญ ัต ิล ักษณะปกครองห ้องท ี่ในย ุคน ี้ ส ิงท ี่เห ็นไต ้อย ่างช ัดเจน ก็ 
คือ การใช ้เวลาในการพ ิจารณ าเร ื่องด ังกล ่าวในสภาน ั้น  ใช ้ระยะเวลามากในการประช ุมแต ่ละคร ั้ง 
และในการพ ิจารณาม ีผ ู้อภ ิปรายเป ็นจำนวนมากด ้วยเช ่นก ัน ซ ึ่งเป ็นการสะท้อนให ้เห ็นถึงการ
พ ยายามของน ักการเม ืองกล ุ่มต ่างๆ ท ี่ใข ้การอภ ิปรายโน ้มน ้าวน ักการเม ืองกล ุ่มอ ื่นๆ ให ้ม ีความ  
เห ็นสอดคล้องก ับกล ุ่มของตน และสนับสนุนแนวความคิดต่าง ๆ ให ้เป ็นไปตามแนวทางของกล ุ่ม  
ตนมากที่ส ุด เหต ุท ี่เป ็น เช ่น น ี้ เพราะว ่าการเข ้ามาม ีอำนาจทางการเม ืองของกลุ่มน ักการเม ืองน ั้น  มิ 
ไต ้ม ีความเป ็นป ีกแผ ่นมากพอท ี่จะสามารถผล ักด ันนโยบายต ่างๆ ไต ้อย ่างเด ็ดขาดโดยกล ุ่ม เด ียว  
อำนาจทางการเม ืองในช ่วงน ี้ ได ้กระจายไปยังกล ุ่มต ่าง ๆ ดังนั้น การผลักด ันนโยบายจะสามารถ  
กระทำไต ้ก ็โดยการอาศ ัยความร ่วมม ือก ัน ของกล ุ่มอ ื่นๆ ด้วย จ ึงจะประสบผลสำเร็จ

ข. สำหรับในยุคร ัฐบาลนายอาน ันท ์ ปันยารซุน นั้น สภาพ ทางการเม ืองเป ็นแบบเผด ็จการค ือ  
ไม ่เป ีดโอกาสให ้กล ุ่มบ ุคคลอ ื่น เข ้ามาม ีส ่วนร ่วมในการกำหนดนโยบาย ม ีเพ ียงกล ุ่มข ้าราชการท ี่ย ึด  
อำนาจโดยการทำรัฐประหารเท ่าน ั้น ท ี่ม ีอำนาจในการกำหนดนโยบายแต ่เพ ียงกล ุ่ม เด ียว แม้ว่า 
กลุ่มข ้าราชการทหารซ ึ่งไต ้อำนาจมาโดยการทำรัฐประหาร จะม ิไต ้ต ั้งตนเข ้าบริหารประเทศ
โดยตรง แต ่ต ั้งบ ุคคลอื่นเข ้ามาทำหน้าท ี่บริหารประเทศแทน แต ่น ั้นม ิไต ้หมายความว่า รัฐบาลที่ 
แต่งต ั้งเข ้ามาน ั้นจะม ีอำนาจที่แห ้จริง เพราะอำนาจทางการเม ืองโดยส ่วนใหญ ่ย ังคงตกอย ู่ก ับกล ุ่ม  
ข้าราชการทหารที่ทำการรัฐประหาร ซ ึ่งเราเร ียกกันว่า คณะ รสช. ท ั้งน ี้ เพราะทั้งสภานิต ิบ ัญญ ัต ิ 
และร ัฐบาลต ่างก ็ได ํร ับการแต ่งต ั้งจากคณะ รสช. ทั้งสิน โดยเฉพาะสภาน ิต ิบ ัญญ ัต ิซ ึ่งม ืหน ้าท ี่ใน  
ความให ้ความเห ็นชอบว่านโยบายใดจะม ีผลใช ้บ ังค ับหรือไม, สมาช ิกส ่วนใหญ ่ล ้วนแล ้วแต ่เป ็น
กลุ่ม ข ้าราชการ ท ี่เป ็นผ ่ใต ้บ ังค ับบ ัญ ชาของกล ุ่มผ ู้นำในคณ ะ รสช. ดังนั้น น โยบายใดก ็ตามหากม  ิ
ไดํรับ ความเห ็นชอบจากกลุ่มคณะ รสซ. แล้ว ยากท ี่จะผ ่านความเห ็นชอบของสภาไปไต ้

การแกไขพระราชบ ัญญ ัต ิล ักษณะปกครองท ้องท ี่ เร ื่องการกำหนดวาระการดำรงตำแหน ่งของ 
ผู้ใหญ ่บ ้าน ใน ย ุค น ี้ อาจจะกล่าวไต้ว ่า เป ็นการกำหนดนโยบายที่ซ ื้1ห ้เห ็นว ่าเป ็นเร ื่องของชนชั้น  
นำอย่างช ัดเจน ท ั้งน ี้เพราะการเร ิ่มต ้นการแก ํไขกฎหมายด ังกล ่าวเก ิดข ึ้นจากการส ั่งการของ พล 
เอกอ ิสระพงค ั หน ุนภ ักด ี ร ัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย (หน ึ่งในแกนนำของกล ุ่ม  รสซ.) ที่
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ต้องการให ้ม ีการแกไขพระราชบ ัญญ ัต ิล ักษณะปกครองท ้องท ี่ เร ื่องการกำหนดวาระการดำรง
ตำแหน่งของผ ูใหญ,บ ้าน เพ ี่อสร้างความชอบธรรมให ้กลุ่มของตน และเพ ี่อเป ็นการลดกระแสการ  
ต ่อต ้านจากประชาชนท ี่อาจจะเก ิดข ึ้นจากการเข ้าครอบครองอำนาจทางการเม ีองของกลุ่มตน ที่
เข ้ามาโดยม ิชอบตามวิถ ีทางแห ่งระบอบประชาธิปไตย การแกไขพระราชบ ัญญ ัต ิน ี้เป ็นการกำหนด  
นโยบายอย่างหน ึ่งท ี่หว ังผลทางการเม ือง เพ ี่อต ้องการสรำงความเช ื่อถ ือให ้เก ิดข ึ้นก ับประชาซน
ซ ึ่งจะม ีผลต ่อการคงอยู่ในอำนาจทางการเม ืองต ่อไป

บทบาทของข ้าราชการประจำในการแกไขพระราชบ ัญญ ัต ิล ักษณะปกครองท ้องท ี่ ใน ย ุค น ี้
กล ่าวไต ้ว ่าม ีบทบาทสำค ัญ มาก เพราะเป ็นผ ู้กำหนดรายละเอ ียดต ่าง ๆ ในการแกไขกฎหมาย
ดังกล่าว แต ่เน ื่องจากการแกไขพระราชบ ัญญ ัต ิด ังกล ่าวม ีผลกระทบต่อกล ุ่มข ้าราชการประจำเป ็น  
อันมาก ดังนั้น ในการจ ัดทำร ่างพระราชบ ัญญ ัต ิ กล ุ่มข ้าราชการประจำจึงพยายามที่จะเสนอข้อมูล  
ต ่างๆ  ให ้พ ลเอกอ ิสระพ งค ั หนุนภักดี เห ็นด ้วยก ับแนวความค ิดของกลุ่มตน ท ี่จะไม่ให ้ม ีการ 
แกไข เรื่องการกำหนดวาระการดำรงตำแหน ่งของผ ูไหญ,บ ้านแต ่ พลเอกอ ิสระพ งค ั หนุนภักดี 
รัฐมนตรีว ่าการกระทรวงมหาดไทย ต้องการสร้างความชอบธรรมให ้แก,ตน ตามกระแส
ประชาธ ิปไตยท ี่เก ิดข ึ้น ดังนั้น แม ้ว ่ากล ุ่มข ้าราชการประจำจะไม ่เห ็นด ้วยก ับนโยบายดังกล ่าว แต  ่
โดยท ี่กล ุ่มของตนม ีอำนาจทางการเม ืองต ้อยกว ่าจ ึงต ้องจำยอมจ ัดทำนโยบายตามคำส ั่งของพ ลเอก  
อิสระพงศ์ ซ ึ่งม ีผลทำให ้นโยบายด ังกล ่าวน ี้ ผ ่านเข้าล ่สภา และผ ่านการเห ็นชอบจากสภาอย่าง 
ง ่ายดาย โดยม ิไต ้ม ีการค ัดค ้านจากสมาซ ิกสภาน ิต ิบ ัญ ญ ัต ิแต ่อย ่างใด และมีผลให ้พระราชบ ัญญ ัต  ิ
ฉบับนี้ม ีผ ลใข้บัง ค ับในเว ลาต ่อมา

4. จากการแกไขพระราชบ ัญญ ัต ิล ักษณะปกครองท ้องท ี่ เร ื่องการกำหนดวาระการดำรง
ตำแหน ่งของผ ู้ใหญ ่บ ้าน ท ั้งในยุคร ัฐบาล ม .ร.ว.ค ึกฤทธ ิ้ ปราโมช และย ุคร ัฐบาลนายอาบ ันท ํ
ปนยารซุน น ี้ เม ื่อพ ิจารณาข ั้นตอนในการกำหนดนโยบาย และกลุ่มบ ุคคลท ี่ม ีบทบาทสำค ัญ ใน  
การแกไขพระราชบ ัญ ญ ัต ิด ังกล ่าวแล ้ว จะเห็นไต้ว่ายังคงกระทำกันในกลุ่มชนขั้นนำ อ ันไต ้แก ่
กล ุ่มน ักการเม ือง กล ุ่มข ้าราชการท ี่เข ้ามาครอบครองอำนาจทางการเม ือง และกลุ่มข้าราชการ
ประจำท ี่เก ี่ยวข ้องก ับนโยบาย ดังนั้น อาจจะกล่าวไต้ว ่า ฟ ้จจ ัยสำค ัญ ท ี่ม ีผลโดยตรงต ่อการทำให  ้
การแกไขพระราชบ ัญญ ัต ิด ังกล ่าว ประสบผลสำเร็จ หรือล้มเหลว ขึ้นอยู่ก ับซนขั้นนำฝ่ายการเม ือง 
และฝ ่ายข ้าราชการเป ็นสำค ัญ ว่า เห ็นด ้วยก ับนโยบายด ังกล ่าวมากน ้อยเพ ียงใด หากทั้งสองฝ่าย 
เห ็นด้วยก ับนโยบายดังกล ่าวแล้ว ย ่อมม ีผลทำให ้นโยบายด ังกล ่าวสามารถม ีผลใช ้บ ังค ับส ูง แต่ 
หากท ั้งสองฝ ่ายม ีความเห ็นข ัดแย ้งก ันแล ้วย ่อมข ึ้นอย ู่ก ับว ่า ฝ ่ายใดม ีอ ิทธ ิพลต ่อก ันมากน ้อยเพ ียง 
ใด  ในการผล ักด ันนโยบายให ้เป ็นไปในแนวทางท ี่ตนต ้องการ ซ ึ่งบางครั้งอาจม ีผลทำให ้นโยบาย  
ต ้องล ้ม เล ิกไป หรือหากจะม ีผลใช ้บ ังค ับก ิต ้องใช ้ระยะเวลาท ี่ยาวนาน ดังเซ่น การแกไขพระราช 
บ ัญ ญ ัต ิล ักษณ ะปกครองท ้องท ี่ เร ื่องการกำหนดวาระการดำรงตำแหน่งของผูไหญ,บ ้านท ี่ใต ้เสนอ  
มา ซ ึ่งน ับว ่าเป ็นการสอดคล้องก ับสมม ุต ิฐานท ี่ไต ้ต ั้งไว ้

อย ่างไรก ิตาม จากการค ึกษาครั้งน ี้นอกจากจะพบว่าซนขั้นนำทางการเม ือง และฝ่ายข้าราช  
การประจำจะเป ็นป ัจจ ัยสำค ัญโดยตรงท ี่ม ีผลต ่อการกำหนดนโยบายแล ้ว ย ังพบว่าสภาพแวดล้อม  
ทางการเม ืองในช ่วงเวลาด ังกล ่าว ก ิเป ็นป ัจจ ัยสำค ัญ ท ี่ม ีผลต ่อการกำหนดนโยบาย ว่าจะถูก
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กำห น ดออกม าใน ร ูปแบบ ใด กล ่าวค ือ หากสภาพแวดล้อมทางการเม ืองม ีแนวโน ้มไปล่ประชาธิป  
ไตยแล ้ว นโยบายท ี่ถ ูกกำหนดออกมาก ็จะม ีแนวโน ้มไปตามกระแสประชาธ ิปไตยด ้วยเช ่นก ัน
เห ต ุท ี่เป ็น เช ่น น ี้ เน ื่องจากชนชั้นนำท ี่ม ีหน ้าท ี่กำหนดนโยบายนั้น จำเป ็นต ้องสริางความชอบธรรม  
ให ้ก ับตน  มิฉะนั้น จะทำให ้เก ิดกระแสต่อด ้านข ึ้นและอาจม ีผลให ้กล ุ่มซนชั้นนำน ั้นต ้องหมด
อำนาจไป

ผลกระท บ จากการแก ํใข พ ระราช บ ัญ ญ ัต ิล ักษ ณ ะป กครองท ้องท ี่ เร ื่องการกำห น ดวาระการ  
ด ำรงต ำแห น ่งข อ งผ ู้ให ญ ่บ ้าน

น ับแต ่ม ีการออกกฎหมายล ักษณ ะปกครองห ้องท ี่ ฉบ ับแรกในสม ัยร ัชกาลท ี่ 6 เป ็นด้นมา 
รูปแบบการปกครองระด ับหม ู,บ ้าน ได ้ถ ูกย ึดก ิอเป ็นแบบอย ่างในการปกครองของไทยเร ื่อยมา
จวบจนปัจจุบ ัน แม ้จะม ีการแก ํใขเปล ี่ยนแปลงกฎหมายลักษณะปกครองห ้องท ี่ในสม ัยร ัฐบาล
ต่าง ๆ เพ ื่อให ้สอดคล ้องก ับสถานการณ ์ท ี่เปล ี่ยนแปลงไป แต ่ม ัได ้ม ีการเปล ี่ยนแปลงครั้งย ิ่ง'ใหญ  ่
ที่กระทบต ่อร ูปแบบการปกครองระด ับหม ู่บ ้านแต ่อย ่างใด การแกํใขพระราชบ ัญญ ัต ิล ักษณะ
ปกครองห ้องท ี่ เร ื่องการกำหนดวาระการดำรงตำแหน ่งของผ ู้ใหญ ่บ ้าน น ับได ้ว ่าม ีผลต ่อการ
เปล ี่ยนแปลงร ูปแบบการปกครองระด ับหม ู่บ ้านเป ็นอย ่างมาก ซ ึ่งอาจจะล่งผลกระทบต่อการ
บริหารประเทศของไทย ในด ้านต ่าง ๆ ได ้ด ังน ี้

1 . ผลกระท บ ต ่อร ัฐบ าล โดยท ี่การแก ํใขพระราชบ ัญญ ัต ิล ักษณะปกครองห ้องท่ี เร ื่องการ 
กำหนดให ้ผ ู้ใหญ ่บ ้านดำรงตำแหน ่งเป ็นวาระน ั้น  ม ีผลให ้ผ ูใหญ ่บ ้านสามารถอย ู่ในตำแหน ่งได ้
คราวละ 5 ป ี แล ้วต ้องทำการเล ือกผ ู้ใหญ ่บ ้านใหม ่ ซ ึ่งใน การเล ือกผ ู้ใหญ ่บ ้าน น ี้ จะต ้องใช ้จ ่าย  
งบประมาณ ในการเล ือกต ั้ง  โดยอาศ ัยงบประมาณของประเทศแต ่ละป ีเป ็นจำนวนมาก ท ั้งน ี้
เพราะตำแหน ่งผ ู้ใหญ ่บ ้านท ั่วประเทศม ีอย ู่เก ือบแสนคน ซ ึ่งม ีผลทำให ้ร ัฐบาลต้องส ูญเส ีย
งบประมาณที่จะนำไปพ ัฒนาประเทศ มาเป ็นค ่าใช ้จ ่ายในการเล ือกผ ู้ใหญ ่บ ้านเส ียส ่วนหน ึ่งใน
ท ุก ๆ  ป ี และหากยามใดฐานะทางการเง ินของรัฐบาลม ีสภาพไม ่ม ั่นคงแล ้ว ย ่อมล ่งผลให ้การ
บริหารประเทศของร ัฐบาลเป ็นไปด ้วยความลำบาก และไม,สามารถที่จะพ ัฒนาประเทศในด้าน
อื่น ๆ ได ้ด ีเท ่าท ี่ควร เน ื่องจากถ ูกจำก ัดด ้วยงบประมาณ

2 . ผ ลกระท บ ต ่อข ้าราช การภ ูม ิภ าค  การกำหนดให ้ผ ู้ใหญ ่บ ้านอย ู่ในตำแหน ่งเป ็นวาระน ั้น  
สิงท ี่ปฏ ิเสธไม ่ได ้ก ็ค ือ ตำแหน ่งผ ู้ใหญ ่บ ้านจะม ีว ิถ ีทางเช ้าล ่ระบบการเม ืองมากข ึ้นกว ่าเต ิม ท ั้งน ี้
เพ ราะการเล ือกต ั้งบ ่อยคร ั้ง  จะทำให ้ผ ู้ท ี่เป ็นผ ู้ใหญ ่บ ้านจำต ้องคำน ึงถ ึงกล ุ่มท ี่สน ับสน ุนตนให ้
เป ็นผ ู้ใหญ ่บ ้าน เป ็นสำค ัญ  มากกว่าท ี่จะคำน ึงถ ึงช ้าราชการภูม ิภาค เช่น น ายอำเภ อ ซ ึ่งเคยม ีผลต ่อ  
การให ้ค ุณ ให ้[ทษในการอย ู่ในตำแหน ่งของตน โดยเฉพาะการเล ือกต ั้งของไทยน ั้น  สิงที่จำเป็น  
อย ่างย ิ่งใน การเล ือกต ั้ง  ก ็ค ือ  เง ินท ุนท ี่ใช ่ในการหาเส ียง หากผ ู้สม ัครคนใดไม ่ม ีเง ินแล ้ว ยากยิ่งน ัก 
ที่จะได ํร ับการเล ือกต ั้ง ด ้วยสาเหต ุด ังกล ่าวน ี้เอง จะล ่งผลให ้ความส ัมพ ันธ์ระหว่างนายอำเภอ
ก ับผ ู้ใหญ ่บ ้าน ในฐานะผ ู้บ ังค ับบ ัญ ชาก ับผ ู้ใต ้บ ังค ับบ ัญ ชา ลดความสำค ัญลง โดยท ี่ความส ัมพ ันธ ์ 
ระหว่างผ ู้ใหญ ่บ ้านก ับน ักการเม ืองจะม ีความสัมพ ันธ ์เพ ิ่มข ึ้นมากกว่าเต ิม โดยต ่างฝ ่ายต ่างช ่วย
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เห ล ือ เก ื้อก ูลก ัน  เพ ื่อให ้แต ่ละคนสามารถชนะการเล ือกต ั้งและจากน ัยน ี้เอง จะทำให ้ผ ู้ใหญ ่บ ้านม  ี
ฐานะเป ็นห ัวคะแนนของน ักการเม ีองอย ่างช ัดเจน และน ักการเม ีองก ็จะเข ้ามาม ีส ่วนร่วมใน
การเล ือกต ั้งผ ู้ใหญ บ้านว่าจะให ้การสน ับสน ุนผ ู้สม ัครคนใด โดยการสน ับสน ุนเง ินทองเพ ื่อใช ่ใน
การหาเส ียง เป ็นต้น อนึ่ง โดยท ี่ความส ัมพ ันธ ์ระหว่างนายอำเภอก ับผ ู่ใหญ,บ ้านเร ิ่ม เปล ี่ยนไป  
ดังนั้น ในการปฏ ิบ ัต ิหน ้าท ี่ของนายอำเภอในฐานะข ้าราชการภ ูม ิภาค ท ี่จะต้องนำนโยบายของ
ร ัฐบาลไปปฏ ิบ ัต ิโดยม ีผ ู้ใหญ ่บ ้านเป ็นผ ู้ช ่วยเหล ือ จะเก ิดป ัญหาในทางปฏิบ ัต ิหากนโยบายที่จะนำ 
ไปปฏ ิบ ัต ิน ั้น  ม ีผลกระทบต่อกล ุ่มท ี่สน ับสน ุนผ ู้ใหญ ่บ ้าน ท ั้งน ี้ เพราะผ ู่ใหญ ่บ ้านท ี่จะเล ือก
ป ฏ ิบ ัต ิต าม กล ุ่ม ท ี่ส น ับ ส น ุน ต น ให ้ด ำรงต ำแห น ่งผ ู้ไห ญ 'บ ้าน ม ากก ว ่าท ี่จะท ำต าม ค ำส ั่งข องน าย  
อำเภอ ซ ึ่งจะส่งผลให ้นโยบายน ั้นต ้องประสบความล้มเหลว และจะก ่อให ้เก ิดความช ัดแย ้ง
ระหว่างนายอำเภอกันผ ู้ไหญ1บ้านเพ ิ่มมากข ึ้น จากการปฏ ิบ ัต ิหน ้าท ี่ของแต ่ละฝ ่าย เน ื่องจากมี
ความ เห ็นในนโยบาย แตก ต่างกัน

3 . ผลกระท บ ต ่อการดำเน ิน งาน ข องผ ู้ให ญ ่บ ้าน  โดยท ี่ตำแหน ่งผ ู้ใหญ ่บ ้านน ั้นกฎหมาย
กำหนดให้ม ีอำนาจหน้าท ี่เช ่นเด ียวกับข้าราชการประจำ น ั้นก ็ค ือ เป ็นพนักงานของรัฐ ดังนั้น การ 
ดำเน ินงานต ่าง ๆ ของผ ู้ใหญ ่บ ้านให ้ประสบผลสำเร ็จ และม ีประสิทธ ิภาพจำต ้องอาศัย
ประสบการณ ์เป ็นสำค ัญ อ ีกท ั้ง การดำเน ินงานต่าง ๆ เก ี่ยวก ับการพ ัฒ นาหม ู่บ ้านน ั้น  ส่วนใหญ  ่
เป ็นการดำเน ินงานในล ักษณ ะท ี่เป ็นงานต ่อเน ื่อง การท ี่กฎหมายกำหนดให ้ผ ู้ใหญ ่บ ้านอย ู่ใน
ตำแหน ่งเป ็นระยะเวลานานเช ่นเด ียวก ับข ้าราชการประจำน ับว ่าม ีความเหมาะสมอย่างย ิ่ง ท ั้งน ี้
เม ี่อพ ิจารณาบทบาท อำนาจหน้าท ี่ของผ ู้ใหญ ่บ ้านแล้ว ส ่วนใหญ ่เป ็นผ ู้น ่านโยบายไปปฏ ิบ ัต ิ
มากกว ่าจะเป ็นผ ู้กำหนดนโยบายด ังเช ่นน ักการเม ีอง ซ ึ่งไต ้ร ับการเล ือกตั้งมาจากประซาซนใน
ระดับต่าง ๆ ด ้วยความแต.กต ่างต ้านบทบาทหน้าท ี่ของผ ู้ใหญ ่บ ้าน และน ักการเม ืองเหล ่าน ี้เอง
ทำให ้ระยะเวลาการดำรงตำแหน ่งของน ักการเม ือง ก ับผ ู้ใหญ ่บ ้านแตกต ่างก ัน  การแก่ไขกฎ
หมายกำหนดให ้ผ ู้ใหญ ่บ ้านอย ู่ในตำแหน ่งคราวละ 5 ป ี โดยม ิไต ้แก ่ไข อำนาจ หน้าท ี่ของผ ู้ใหญ ่ 
บ ้านให ้สอดคล ้องตามไปด ้วย จะทำให ้การดำเน ินงานของผ ู้ใหญ ่บ ้านต ้อยประส ิทธ ิภาพลงไป
ด้วย น ั้นก ็ค ือ ผ ู้ใหญ ่บ ้านจะไม ่สามารถปฏ ิบ ัต ิงานท ี่ม ีความต ่อเน ื่องด ังเช ่นแต ่ก ่อน หาก
ผ ู้ท ี่ได ํร ับ เล ือกเป ็นผ ู้ใหญ ่บ ้านม ิไต ้เป ็นคนเต ิม  ท ั้งน ี้ เพ ราะผ ู้ท ี่ไต ้ร ับ เล ือกเป ็นผ ู้ใหญ ่บ ้านคน
ให ม ่ ย ่อมย ังไม ่ม ีประสบการณ ์ และยังไม ่ม ีความรู้ท ี่จะสานต ่อการดำเน ินงานของผ ู้ใหญ ่บ ้านคน  
เต ิม ไต ้ จำต ้องอาศ ัยการเร ียนร ู้เก ี่ยวก ับบทบาท อำนาจหน้าท ี่ของตน่ส ักระยะหนึ่งก ่อน จึงจะ 
สามารถปฏ ิบ ัต ิงานไต ้ และเม ื่อผ ู้ใหญ ่บ ้านคนน ั้น  ม ีความสามารถที่จะปฏิบ ัต ิหน ้าท ี่ไต ้อย ่างม ีประ 
สิทธิภาพแล้ว พอถ ึงวาระการเล ือกต ั้งเก ิดไม ่ไต ้ร ับการเล ือกต ั้ง แต ้ไต ้ผ ู้สม ัครคนใหม ่มาอ ีกย ่อม
จะม ีผลต ่อการดำเน ินงานเช ่นร ูปแบบเด ิมอ ีก ด ้วยระบบดังกล ่าวน ี้ อาจจะกล่าวได ้ว ่าประ
ส ิทธ ิภาพในการดำเน ินงานของผ ู้ใหญ ่บ ้านย ่อมจะต ้องลดลงอย่างแน ่นอน โดยไม ่สามารถปฏ ิเสธ
ไต ้

4 . ผลกระทบต ่อประชาชน โดยท ี่การกำหนดวาระการดำรงตำแหน ่งของผ ู้ใหญ ่บ ้าน มีผล 
กระทบต่อประส ิทธ ิภาพในการดำเน ินงานของผ ู้ใหญ ่บ ้าน ดังนั้น อาจจะกล่าวไต ้ว ่า เร ื่องด ังกล ่าวม  ี
ผลกระทบต่อประชาชนเช ่นกัน ท ั้งน ี้ เพราะผ ู้ใหญ ่บ ้านเป ็นเจ ้าหน ้าท ี่ของร ัฐคนหนึ่งท ี่ดำเน ินการ
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ต่าง ๆ ตามนโยบายของรัฐให ้ประสบผลสำเร็จ เพ ี่อผลประโยชน์ของประชาชน หากผู้เ,หญ,บ้านไม  ่
สามารถดำเน ินการต ่าง ๆ ได ้อย่างม ีประสิทธ ิภาพแล้ว ความสงบสุขหรือความเป ็นอยู่ท ี่ด ีของ
ประชาชนย่อมไม ่สามารถเก ิดข ึ้นได ้อย ่างแน ่นอน

5 . ผ ลกระท บ ต ่อการพ ัฒ น าการเม ืองไท ย การกำหนดให ้ผ ู้Iหญ ่บ ้านอย ู่ในตำแหน ่งเป ็น
วาระ นั้น แม ้ว ่าจะเป ็นการส ่งเสร ิมให ้ประชาซนได ้ม ีการเร ียนรู้เก ี่ยวก ับการปกครองในระบอบ
ประซาธิปไตย แต ่ส ิงหน ึ่งท ี่ควรพ ิจารณาก็ค ือ การเล ือกต ั้งน ั้นม ิใช ่ว ่าจะทำให ้ประเทศเป ็นประ  
ซาธิปไตยเสมอไป ท ั้งน ี้ เพราะการเล ือกต ั้งเป ็นเพ ียงส ่วนหน ึ่งของหลักการการปกครองแบบประ  
ซาธิปไตยเท ่าน ั้น หากส่วนอื่น ๆ ของประเทศ เช่น ว ัฒนธรรมทางการเม ือง ความเสมอภาคของ  
ประชาซนและวิถีช ีว ิตของประชาชน ยังไม,เป ็นประชาธิปไตยแล้ว การเล ือกต ั้งก ็เป ็น เพ ียงว ิถ ีทางท ี ่
สริางความชอบธรรมให ้ก ับผ ู้ปกครองบางกล ุ่มเท ่าน ั้น เอง ใน การเล ือกต ั้งผ ูใหญ ,บ ้านก ็เช ่นก ัน หาก 
ว ิถ ีทางการเล ือกต ั้งเป ็นแบบการเล ือกต ั้งในระด ับอ ื่น  ๆ ค ือ ม ีการซ ื้อขายเส ียงเป ็นหล ักเพ ี่อให ้ 
ตนได ํร ับการเล ือกต ั้งแล ้ว ย ่อมท ่าให ้คนด ีม ีความสามารถถ ูกก ีดก ันออกไป จนไม่สามารถที่จะเข ้า 
มาท ่างานร ับใช ้ประชาชนได ้ ตำแหน ่งผ ู้[หญ ่บ ้านจะถูกจำก ัดไว ้สำหรับคนที่ม ีเง ิน  ด ังเช ่นการเล ือก  
ตั้งในระด ับอ ื่น ๆ ซ ื้งในท ี่ส ุดแล ้วจะท ่าให ้ประซาซนเก ิดความเบ ื่อหน ่าย และส ่งผลให ้การพ ัฒนา 
ทางการเม ืองของไทยไปส่ระบอบประชาธิปไตยนั้น ต ้องล้มเหลวลงไปในที่ส ุด

6 . ผลกระท บ ต ่อค วาม ส าม ัคค ีของราษ ฎ รใน ห ม ู่บ ้าน  โดยท ี่การเล ือกต ั้งเพ ี่อ'ให ้ได ้ผ ูใหญ , 
บ้านนั้น จำต ้องม ีการแช่งข ันก ันระหว่างผ ู้สม ัครต่าง ๆ ดังนั้น เพ ี่อใหได ้ข ัยชนะในการเล ือกต ั้ง ผ ู้ 
สมัครจำต้องแสวงหากลุ่มราษฎรให ้สน ับสน ุนตนให ้มากท ี่ส ุด จากจ ุดน ี้เอง ส ิงหนึ่งที่ปฏิเสธไม่ไดก  ็
คือ กล ุ่มราษฎรจำต ้องม ีการแบ ่งแยกออกเป ็นฝ ืกเป ็นฝ ่ายเพ ี่อสน ับสน ุนผ ู้สม ัครกล ุ่มตน และบาง 
ครั้งก ็ก ่อให ้เก ิดความข ัดแย ้งข ึ้นระหว่างกล ุ่มราษฎรต ่าง ๆ โดยเฉพาะหากราษฎรกล ุ่มใดม ีความ  
ย ึดม ั่นต ่อผ ู้สม ัครท ี่ตนสน ับสน ุนอย ู่เป ็นอย ่างมาก อาจจะท ่าให ้เก ิดการไม ่ยอมร ับผลการเล ือกต ั้งท ี ่
เก ิดข ึ้น ได ้ หากผลการเล ือกต ั้งน ั้นไม,เป ็นผลตามท ี่กล ุ่มตนต ้องการ การแตกแยกของกล ุ่มราษฎรน ี้ 
ม ีผลเป ็นอย ่างมากต ่อการพ ัฒ นาหม ู่บ ้านในด ้านต ่าง ๆ กล ่าวค ือ ผ ู้ท ี่ไตร ับเล ือกต ั้งม ีความจำเป ็น  
ต ้องพ ัฒนาหมู่บ ้านในด้านหน ึ่ง ด ้านใดแล ้ว อาจจะได ้ร ับการด ัดด ้านหรือข ัดขวางจากกลุ่มราษฎร  
ดังกล ่าวได ้ซ ึ่งจะท ่าให ้การพ ัฒ นาหม ู่บ ้านเก ิดความชะงัก ล่าข้า หร ือต ้องล ้มเล ิกไปในท ี่ส ุด
แน วโน ้ม การป กครองระด ับ ห ม ู่บ ้าน ใน อน าคต

การปกครองระดับหมู่บ ้านของไทยนั้น อาจจะกล่าวได ้ว ่าเป ็นการปกครองขั้นพ ื้นฐาน ซื้งมี 
ผลต ่อการปกครองระด ับอ ื่น  ๆ กล ่าวค ือ หากการปกครองระด ับหม ู่บ ้านดำเน ินไปอย่างม ี
ประส ิทธ ิภาพแล้วจะส ่งผลให ้การปกครองระด ับอำเภอและจังหว ัด มีประสิทธิภาพไปด้วย แต่หาก 
การปกครองระด ับหม ู่บ ้านม ีความอ่อนแอ ก ็จะท ่าให ้การปกครองระด ับอ ื่นม ีความอ ่อนแอด ้วย
เช่นกัน การปกครองระด ับหม ู่บ ้านของไทยในอด ีตม ีว ิว ัฒนาการมาจากการปกครองแบบธรรม
ซาติ ค ือ ผ ู้นำน ั้น เป ็นบ ุคคลท ี่ไต ํร ับการยอมรับจากช ุมชนแต ่งต ั้งข ึ้นมาให ้เป ็นผ ู้ปกครอง โดย
ลักษณะของผู้นำจะขึ้นอยู่ก ับลักษณะของชุมชนว่าเป ็นอย่างไร เช่น ช ุมชนใดม ีความอ ่อนแอถ ูกร ุก  
รานจากช ุมชนอ ื่นอยู่เสมอก็ม ักจะเล ือกผ ู้น ่าท ี่ม ีความเข ้มแข ็ง เพ ี่อให ้เข ้ามาท ่าหน ้าท ี่ปกป ้องช ุมชน
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ของตน แต ่หากช ุมชนใดม ีความเป ็นอย ่ท ี่สงบ ก ็ม ักจะเส ือกผ ู้นำท ี่ม ีอาย ุ ม ีประสบการณ ์ เพ ื่อให ้เข ้า 
มาทำหน้าท ี่ในการอบรมสั่งสอนสมาชิกในชุมชน และขจัดความขัดแข้งระหว่างสมาชิก

การปกครองระดับหมู่บ ้านในอดีตน ั้น อาจจะกล่าวได ้ว ่าม ีล ักษณะการปกครองแบบธรรมชาต  ิ
ไม1เป ็นทางการเพราะช ุมชนของหม ู่บ ้านส ่วนใหญ ่จะเป ีนกล ุ่มเคร ือญ าต ิก ัน การเปล ี่ยนแปลงการ 
ปกครองระด ับหม ู่บ ้านให ้ม ีร ูปแบบเป ็นทางการของไทยเห ็นได ้ข ัดเจนในสมัยร ัชกาลท ี่ 5 การ 
เปล ี่ยนแปลงการปกครองระด ับหมู่บ ้านให ้เป ็นส ่วนหน ึ่งของการปกครองระด ับภ ูม ิภาค ท ั้งน ี้ เพื่อ 
ความน ั้นคงของประเทศท ี่กำล ังถ ูกร ุกรานจากประเทศอื่น  แม ้ว ่าการจ ัดร ูปแบบการปกครองในยุค  
นี้จะม ีการกำหนดให ็ช ุมชนหมู่บ ้านเป ็นผู้เส ือกผู้นำของชุมชนเอง แตกมิใซ ่ว ัตถ ุประสงค์ท ี่จะให ้
การปกครองระด ับหม ู่บ ้านเป ็นการปกครองห ้องถ ิ่นแต ่อย ่างใด เหตุผลสำคัญที่ให ้สมาชิกของชุม 
ซนเส ือกผ ู้นำก ันเองน ั้น  เน ื่องจากต ้องการท ี่จะให ้ผ ู้นำของช ุมชนเป ็นผ ู้ท ี่ได ีร ับการยอมรับจาก
สมาชิก สามารถเป ็นต ัวแทนของราชการในการปฏ ิบ ัต ิงานได ้อย ่างราบรื่น  ซึ่งจะมีผลให้สมาชิกไม, 
หนีไปขึ้นก ับช ุมชนของประเทศอื่นและการให ้สมาช ิกของช ุมชนเส ือกผ ู้นำก ันเองน ี้ จะเป ็นการ
ประก ันได ้อย ่างหน ึ่งว ่าผ ู้ท ี่ใด ้ร ับเส ือกเป ็นผ ู้นำน ั้นจะไม ่ใช ้อำนาจรังแกสมาช ิกของชุมชน การจัด
การปกครองระด ับหม ู่บ ้าน ในช ่วงน ี้ เม ื่อพ ิจารณาให ้ด ีจะเห ็นได ้ว ่าเป ็นการจ ัดการปกครอง
เพื่อม ุ่งหวังประสิทธิภาพของการปกครองเป็นสำคัญ การจ ัดร ูปแบบการปกครองด ังกล ่าวได ้
ว ิว ัฒนาการเร ื่อยมาจนถ ึงน ีจจ ุบ ัน ซ ึ่งย ังคงย ึดหล ักการจ ัดร ูปแบบการปกครองเช ่นเด ิมเป ็นหล ัก
โดยถ ึอว ่าการปกครองระด ับหม ู่บ ้านเป ็นส ่วนหน ึ่งของการปกครองส ่วนภ ูม ิภาคและตำแหน ่งของผ ู ้
นำหมู่บ ้าน ก ็ค ีอต ัวแทนของทางราชการ ซ ึ่งจะเห ็นได ้จากบทบาท อำนาจหน้าที่ของผูใหญ’บ้านนั้น 
เป ็นเช ่นเด ียวก ับของราชการ

การแก ํใขพระราชบ ัญญ ัต ิล ักษณะปกครองห ้องท ี่ กำหนดให ้ผ ู้ใหญ ่บ ้านดำรงตำแหน ่งเป ็น
วาระ แม ้ว ่าจะเป ็นการส่งเสร ิมให ้ประชาซนได้เร ียนรู้หล ักการปกครองแบบประชาธิปไตย และ
เพ ื่อให ้สอดคล ้องก ับการปกครองระด ับชาต ิ แต ่ส ิงหน ึ่งท ี่ควรพ ิจารณาก็ค ือ ลัดส่วนของความ
เป ็นประชาธิปไตย ก ับการม ีประส ิทธ ิภาพในการบริหารน ั้นจะต ้องสอดคล้องต ้องก ัน ในระดับท ี่
เหมาะสม ท ั้งน ี้ เพ ื่อผลในการพ ัฒ นาประเทศ อย ่างไรก ็ตาม การกำหนดให ้ม ีการเส ือกผ ูใหญ'บ ้าน  
เป ็นวาระเพ ื่อให ้ม ีความเป ็นประชาธ ิปไตย ในความเห ็นของผ ู้เข ียนน ั้นจะส ่งผลต ่อการบริหาร
ประเทศอย ่างแน ่นอน ซ ึ่งเราอาจจะไม ่เห ็นผลในระยะอ ันใกล้น ี้แต ่จะเห ็นได ้ซ ัดเจนในระยะยาว
น ั้นก ็ค ือ การปกครองระดับหมู่บ ้านจะขาดประส ิทธ ิภาพในเรื่องการบริหารหมู่บ ้าน ท ั้งน ี้ เพราะผ ู้ 
ใหญ ่บ ้านซ ึ่งเคยเป ็นกลไกประจำในการบร ิหาร ไม ่สามารถทำงานได ้อย ่างต ่อเน ื่อง เพราะถูกจำกัด  
ด้วยเร ื่องระยะเวลาแห ่งการดำรงตำแหน ่ง การขาดกลไกในการบร ิหารอย ่างต ่อเน ื่องน ี้เอง จะส่ง 
ผลต่อการบริหารระด ับภ ูม ิภาคด ้วย เพราะการปกครองระดับหมู่บ ้านน ั้นเป ็นส่วนหนึ่งของ
การปกครองระด ับภ ูม ิภาค ด ้วยผลดังกล่าว ดังนั้น การปกครองระด ับหม ู่บ ้านจะต ้องถ ูกเปล ี่ยน
แปลงไปจากเดิม ซ ึ่งอาจจะกลายเป ็นร ูปแบบการปกครองส่วนห ้องถ ิ่นระด ับใดระด ับหนึ่ง ซึ่งมี
องค ์กรประจำเป ็นผ ู้ช ่วยเหส ือในการบริหารงานอย่างต ่อเน ื่อง เพ ื่อให ้เก ิดประส ิทธ ิภาพในการ
บริหารงาน ดังเช่น การปกครองระดับประเทศท ี่ม ีข ้าราชการประจำเป ็นผู้ทำหน ้าท ี่ดำเน ินงาน
ต่าง ๆ เพ ื่อคอยช ่วยเหล ือฝ ่ายการเม ือง ซ ึ่งม ีหน ้าท ี่เข ้ามาเพ ียงเพ ื่อกำหนดนโยบายเท ่าน ั้น
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