
บทท่ี 1

บทนำ

สภาพปัญหา

พรรคการเมืองเป็นสถาบันทางการเมืองที่ขาดไม่ได้ในระบอบประชาธิปไตย หัวใจของระบอบ 
ประชาธิปไตยคือ การให้ประซาชนสามารถมืส่วนร่วมในการกำหนดการจัดสรรทรัพยากรนละผลประโยชน'' 
ในสังคมอย่างมืแบบนผน ในสภาพสังคมปัจจุบันที่มืความหลากหลายและสลับซับซ้อนตลอดจนมืขนาด 
ใหญ่ ประชาชนไม่ สามารถที่จะเข ้าไปม ืส ่วนร่วมโดยตรงในกระบวนการจัดสรรทรัพยากรและผล  
ประโยชน ์ ด ังน ั้น การม ืต ัวแท น ของป ระชาชน เพ ื่อท ำห น ้าท ี่ด ังกล ่าวจ ึง เป ็น ส ิงท ี่จำเป ็น ใน ระบ อบ  

ประชาธิปไตย ในขณะเดียวกันพรรคการเมืองในประเทศไทยนั้นยังไม่มืสภาพเป็นพรรคมวลชนที่มืขนาด 
ใหญ่และมีจำนวนสมาชิกมาก แต่จำนวนพรรคการเมืองมีมากโดยที่แต่ละพรรคไม่สามารถครองคะแนน 
เสียงส่วนใหญ่ในสภาผู้แทนราษฎรได้ พรรคการเมืองต่าง ๆ จึงต้องร่วมกันเป็นรัฐบาลผสมเพื่อทำหน้าที ่
ในการบริหารประเทศ

จากที่กล ่าวมาจะเห ็นได้ว ่าร ัฐบาลผสมหลายพรรคการเม ือง ย ังคงเป็นสิงท ี่หลีกเลี่ยงไม่ได้ 
สำหรับการเม ืองไทยในป ัจจ ุบ ัน ป ัญหาที่ตามมาของการบริหารงานของรัฐบาลผสมก็ค ือ การจัดทำ 
นโยบายของรัฐบาล ซึ่งจะต้องเป็นนโยบายที่พรรคร่วมรัฐบาลยอมรับร่วมกันได้ เพราะว่าในความเป็น
จริงพรรคการเม ืองร่วมรัฐบาลมีนโยบายที่แตกต่างก ัน โดยเฉพาะถ้าจะจัดทำนโยบายให้ชัดเจนในราย 
ละเอียด และด้วยเหตุด้งกล่าว นโยบายของรัฐบาลผสมจึงมืลักษณะทั่วไป หรือเป็นนามธรรม ทั่งนี้ก็เพื่อ 
จะทำให้พรรคร่วมรัฐบาลยอมรับร่วมกันได้ จากการสังเกตเห็นได้ว่านับจากการเลือกตั้งในเดือน
กันยายน พ.ศ. 2535  เป็นด้นมา รัฐบาลผสมของ นายชวน หลีกภัย ต้องเผชิญกับปัญหาในการจัดทำ

‘กนก วงษตระหง่าน,
จุฬาลงกรณ์,2 5 3 6 )  หน้าคำนำ.

(กรุงเทพมหานคร สำนักพมพ
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นโยบายของรัฐบาลเพี่อที่จะให้พรรคร่วมรัฐบาลยอมรับร่วมกันได้ และพรรคการ!นืองในรัฐบาลมีความ 
ขัดแย้งกันมาโดยตลอดตั้งแต่เริ่มเข้ามาทำหน้าที่บริหารประเทศ และความขัดแย้งต่าง  ๆ นั้นเองได้ส่งผล 
ต่อความมีเสถียรภาพของรัฐบาล ในข้วงเวลา 2 ปีกว่าๆรัฐบาลมีการปรับคณะรัฐมนตรีถีง 4 ครั้ง ซึ่งใน 
การปรับคณะรัฐมนตรีแต่ละครั้งมักจะทำให้การบริหารงานชะงักงัน สาเหตุของความขัดแย้งที่เกิดขึ้น
ในรัฐบาลนั้นมีหลายประการแต่สาเหตุที่สำคัญประการหนึ่งก็คือความขัดแย้งใน!รื่คงนโยบาย!กี่ยวกับหา-} 
กระจายอำนาจการปกครองซึ่งมีถีง 3 ครั้ง ที่สำคัญ ๆ คือ

1. การเรียกร้องให้ม ีการเลือกตั้งÇJว่าราชการจํงหวัด กระแสการเรียกร้องให้มีการเลือกตั้ง
ผู้ว่าราชการจ้ง์หวัด เกิดขึ้นอย่างมากในข้3งเดือนกันยายน จนถีงเดือนพฤศจิกายน พ.ศ.2535  เห็นได  ้
จากการที่น ักการเมืองของพรรคร่วมรัฐบาลอันประกอบด้วย พรรคประชาธิปัตย้ พรรคความหวั4ใหม  ่
พรรคพลังธรรม พรรคกิจสังคมและพรรคเอกภาพ ได้ออกมาวิพากษวจารณ์ประเด็นดังกล่าว อันแสดง 
ได้ถีงความขัดแย้งระหว่างพรรคร่วมรัฐบาลได้เป็นอย่างดื ตัวอย่างเซ่น

พลเอก ชวลิต ยงใจยุฑธ หัวหน้าพรรคความหวังใหม่ และรัฐมนตรีว่าการ
กระทรวงมหาดไทย กล่าวไว้ว่า “ในเรื่องการเลือกตั้งผ ู้ว ่าๆ ผมไม่เคยต่อว่าพรรคการเมืองใดเพียงแต่บอก 
ว่าขณะนี้ท ุกคนอาจร่ลิกกันว่าเรื่องทุกเรื่องต้องเกี่ยวกับการเลือกตั้ง แม้ว่าการเลือกตั้งจะเป็นลิงสำคัญแต  ่
ก็ไม่ใช่ลิงที่สำคัญที่สุด เพราะเรื่องที่สำคัญที่สุตอยู่ที่ว่าจะทำอย่างไรให้ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมในการ
กำหนดอนาคตของตนเองได้ ผมเห็นด้วยกับการเลือกตั้งผู้ว่า*! ทุกคนก็เห็นด้วยเป็นแต่เพียงว่าจะต้อง
ไตร่ตรองให้รอบคอบว่าขั้นตอนควรเป็นอย่างไร ควรให้ม ีการเลือกตั้งเม ื่อใด หรือควรปรับปรุงเรื่องใด 
ก่อนหรือหลัง ไม่ใช ่อยู่ๆจะมาเลือกตั้งผู้ว ่าๆเลยอาจทำให้ยุ่งยากในภายหลังเพราะโครงสร่างของประเทศ 
ไทยเป็นโครงสร่างที่ใหญ่และมีความเกี่ยวพันกันหมด”2

-  นายสุธรรม แสงประทุม ส.ส.นครศรีธรรมราช โฆษกพรรคพลังธรรม กล่าวไว้เมื่อ 
วันที่ 13 พฤศจิกายน 2535  ว่า “การเลือกตั้งผู้ฑ่ราชการจ้งหวัดมีประโยชน้ต่อการพัฒนาประชาธิปไตย 
ไม่เป็นอันตรายต่อความมั่นคงเหมือนกับที่พลเอก ชวลิต ยงใจยุฑธ รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยให  ้
ส้มภาษณ พรรคพลังธรรมสามารถผลักดันร่างกฎหมายเลือกตั้งผู้ว่าๆส่การพิจารณาของสภาผู้แทน

2บทลัมภาษณ์’ชวลิต ยงใจยุทธ ; ผู้จัดการรายวัน.(1 3  พฤศจิกายน 2 5 3 5 )  หน้า 22.
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ราษฎรได้ภายในรสัปดาห์เพื่อใหวิงันการประชุมสภาๆสมัยนี้และไม,หวั่นว่าจะได้รับการต่อต ั,นจากพรรค 
ร่วมรัฐบาล โดยเฉพาะพรรคความหวังใหม่”3

-  นายอุทัย พิมพ่ใจชน หัวหน้าพรรคเอกภาพ กล่าวไว่ในวันเดียวกันว่า “ผมยังยืนยัน 
ในเรื่องการเลือกตั้งผู้ว ่าราชการจังหวัด แมัว่าพลเอก ชวลิต จะออกมาคัดด้าน การที่พลเอกชวลิต
บอกว่าเป็นอันตรายต่อความมั่นคงเท่ากับเป็นการยัดเยืยดทางความคิด”4

หลังจากนั้นกระแสการเรียกร้องให้มีการเลือกตั้งผู้ว ่าๆก็อ่อนตัวอย่างรวดเร็ว5 เนื่องจากแกนม่า 
พรรคร่วมรัฐบาลที่ส์าคัญ คือ พรรคประชาธิปัตย'' และพรรคความหวังใหม่ ไม่เห็นด้วย ประกอบกับ 
เหตุการณ์ความขัดแย้งระหว่างพรรคกิจสังคมและพรรคร่วมรัฐบาลอื่น ๆ จึงท่าให้ประเด็นการเรียกร้อง 
ยุติลง จนกระมั่งด้นปี พ .ศ.2537  กลุ่มการเมืองต่าง  ๆ รวมทั้งพรรคการเมืองบางพรรค โดยเฉพาะ 
พรรคพลังธรรมได้กลับมาให้ความสนใจและเรียกร้องให้มืการเลือกตั้ง ผู้ว่าๆ อีกครั้งหนื่ง

2. การแก,ใชพระราชบัญญัติสภาตำบลตามประกาศของคณะปฏิวัติ ฉบับที่ 326 วันที่ 13 
ธันวาคม พ .ศ.2515  เติม พระราชบัญญัติสภาตำบลตามประกาศคณะปฏิวัติ ฉบับที่ 326 น้ัน รูปแบบ 
การปกครองระดับตำบลมืเพียงรูปแบบเดียว คือ สภาตำบล และมิได้มืฐานะเป็นนิติบุคคล หรือรูปแบบ 
การปกครองท ้องถ ิ่นแต ่อย ่างใด การแก ้ไขต ังกล ่าวเพ ื่อยกฐานะสภาตำบลให ้เป ็นน ิต ิบ ุคคลและเป ็น  
องคัการบริหารส่วนตำบลส์าหรับสภาตำบลที่มีรายได้ไม่รวมเงินอุดหนุน ย้อนหลัง 3 ปี ไมตากว่า
15 0 ,0 00  บาท จากพระราชบัญญัตินี้ทำให้สภาตำบลเติมตามประกาศชองคณะปฏิวัติฉบับที่ 326
จำนวน 6 ,2 1 6  แห่งเป็นนิติบุคคลในวันที่ 2 มีนาคม 25 38  และอีก 618 แห่งซึ่งมืรายได้เขัาเกณฑ์ยก
ฐานะเป็นองค''การบริหารส่วนตำบล (อบ ต.) ในวันที่ 30พฤษภาคม พ .ศ .25386 พระราชบัญญัตินี้ ถูก 
เสนอแก้ไขโดยคณะรัฐมนตรี โดยคณะรัฐมนตรีได้เสนอร่าง พรบ.ให้สภาผู้แทนราษฎรพิจารณาพร้อม

3บฑสัมภาษณ์ สุธรรม แสงประทุม; ลยามรัฐ (1 4  พฤศจิกายน 2 5 3 5 )  หน้า 1, 16
4บทสัมภาษณ์ อุทัย พิมพไจซน; สยามรัฐ (1 4  พฤศจิกายน 2 5 3 5 )  หน้า 1, 16
5ธเนศวร้ เจร ิญ เม ือง, “อะไรค ือการกระจายอ ่านาจส ่ท ้องถ ิ่น,” วัฎจักร (3 0  

พฤศจิกายน 2 5 3 6 )  ะ หน้า 6.
8หัวหน้าฝ่ายบริการและเผยแพรวิชาการ กองจิซาการและแผนงาน กรมการปกครอง กระทรวง 

มหาดไทย “องคัการบริหารส่วนตำบล:รากฐานประชาธิปไตยไทย” . เทศาภิบาล. ปีที่ 90 ฉบับที่ 5 
พฤษภาคม พ.ศ. 25 38  หน้า 17.
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กับอีก 7 ร่างที่เสนอโดยสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรทั้งํ้จากฝ่ายค้านและฝ่ายรัฐบาลเ3ง7 โดยการพิจารณา 
ใช้ร่างของคณะรัฐมนตรีเป็นหลัก การพิจารณาร่าง พรบ. ฉบับนี้ถูกบรรจุอยู่ในระเบียบวาระการประชุม 
สภาผู้แทนราษฎรสมัยสามัญใน วันที่ รพฤศจิกายน 25 36  ผลการพิจารณาปรากฏว่าผ่านทั้ง 3 วาระ จาก 
นั้นสภาผู้แทนราษฎรได,นาร่างพรบ.ที่ผ่านการพิจารณาทั้ง 3 วาระแล้วเสนอต่อวุฒิสภาเพื่อพิจารณากลั่น 
กรอง โดยวุฒ ิสภาพิจารณาแล้วมีมติให้มีการแก้ไขเพื่มเดิม ซึ่งขั้นตอนการแก้ไขเพิ่มเติมนั้นจะต้อง
ให้สภาทั้งสองตั้งคณะกรรมาธิการวิสามัญพิจารณาร่างพระราชบัญญัติสภาตำบลและองค้การบริหารส่วน 
ตำบลขึ้นมาชุดหนึ่งเพื่อพิจารณาแก้ไข หลังจากคณะกรรมาธิการๆ ชุดนี้พิจารณาแก้ใฃแล้ว ไค้นำร่างฉบับ 
ที่แก้ใขโดยกรรมาธิการๆเช้าสู่การพิจารณาของสภาผู้แทนราษฎรอีกครั้งหนึ่ง เพื่อลงมติเห็นชอบ ผลการ 
พิจารณาในการประชุมสภาเมื่อวันที่ 9 พฤศจิกายน พ.ศ.2537  ปรากฎว่า พรบ.ฉบับที่แก้ใขโดยกรรมา 
ธิการๆก็สามารถผ่านขั้นตอนของสภาโดยชนะไปด้วยคะแนน 115 ต่อ 4 6 8 การแก้ไขพระราชบัญญัติดัง 
กล่าวเป็นประเด็นที่นำไปสู่ความขัดแย้งในหมู่สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรเป็นอย่างมากไม่ว่าจะเป็นสมาชิก 
สภาผู้แทนราษฎรในพรรคร่วมรัฐบาลหรือสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรของฝ่ายค้าน ดังจะเห็นไค้จากการ
เปรียบเทียบร่างพระราชบัญญัติสภาตำบล 2 ฉบับ ฉบับหนึ่งเป็นร่างพรบ.สภาตำบลและองค้การบริหาร 
ส่วนตำบลซึ่งสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรพิจารณาผ่านทั้ง 3 วาระแล้วและอีกฉบับหนึ่งเป็นร่างพรบ.สภา 
ตำบลและองค ้การบร ิหารส ่วนตำบลท ี่แก ้ไขโดยคณ ะกรรมาธ ิการๆพ ิจารณ าร ่างพ รบ.สภาตำบลและ  
องค้การบริหารส่วนตำบล ซึ่งร่างที่แก้ไขโดยกรรมาธิการ•ในั้นมีการแก้ไขเพิ่มเติมจากร่างเติมของสภาผู้
แทนราษฎรทั้งหมด 44 มาตรา จาก พรบ.ซึ่งมีทั้งสิน 90  มาตราและในที่สุดร่างพรบ.ฉบับที่แก้ไขโดย 
คณะกรรมาธิการฯก็สามารถผ่านขั้นตอนของรัฐสภาโดยชนะไปไค้ การผ่านพรบ.ดังกล่าวสร่างความขัด 
แย้งทั้งในระหว่างการประชุมสภาและภายหลังการประชุมเป็นอย่างมาก ดังจะเห็นไค้จากการให้สัมภาษณ  ์
และ รายงานการประชุมสภาเมื่อวันที่ 9 พฤศจิกายน พ .ศ.2537  ดังนี้

-นายอ ุดร ตันติสุนทร ส.ส.ตาก ผู้เสนอร่างๆของพรรคพลังธรรม กล่าวว่า “กฎหมายนี ้
เป ็นกฎหมายประวัต ิศาสตร์ในปี 25 26  เคยเสนอมา 2 ฉบับ ปี 2531 เสนอ 4ฉนับ ครั้งนี้เสนอ 8 ฉบับ

7วัฎจักร 2 พฤศจิกายน 2 5 3 6  หน้า 7.
8รายงานการประชุมรัฐสภาพิจารณาพระราชบัญญัติสภาตำบลและองศ์การ,นรี'พ'ณ์'3น 

ตำบล:ผู้จัดการรายวัน. (1 0  พฤศจิกายน 2 5 3 7 )  หน้า 15 .
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แสดงว่าประชาชนกำลังเรียกร้องสิทธิในการปกครองตนเอง ร่างของรัฐบาลแตกต่างกับร่างชองพรรค
พลังธรรมที่ต่องการให้กระจายอำนาจอย่างแท้จริง”9

-นายประกิจ พลเดช ส.ส.บุรีรัมย์ ผู้เสนอร่างๆของพรรคชาติไทยกล่าวว่า “ร่างรัฐบาล 
ในรายละเอียด สภาตำบลจะถูกชี้นำโดยองค์กรของรัฐทั้งสิน อย่างไรก็ตามการที่ทุกพรรคการเมืองเสนอ 
ร่างของตนเอง แม้แต่พรรคร่วมรัฐบาล รายละเอียดก็ไม่เหมือนร่างของรัฐบาลเพราะฉะนั้นรัฐบาลควร 
ตกลงกันเองก่อนไม่เช่นนั้นจะเกิด{1ญหาในทางการปฏิบัติ”10

-บรรยากาศในการประชุม เริ่มติงเครียดตามล่าดับ เนื่องจากการอภิปรายสนับสบุน 
และคัดค้าน พรบ. ฉบับนี้เป ็นไปในลักษณะแหกคอกเนื่องจาก ส.ส. พรรคร่วมรัฐบาลและฝ่ายค้าน ต่าง 
อภิปรายแสดงความคิดเห ็นไม่อยู่ในกรอบที่กำหนดไว้ โดยเฉพาะพรรคร่วมรัฐบาลในล่วนของพรรค
ความหรัง์ใหม่ไค้โจมตีเนื้อหาซองร่างพรบ.อย่างดุเดือดไม่ไว้หน้ารัฐบาล รวมทั้งส.ส.ฝ่ายค้านจากพรรค
ชาติไทยหันมาอภ ิปรายสนับสบุนร่างด ังกล่าว ท้าให้เก ิดความสับสนในระยะเวลาหนึ่ง ท ้าให ้คณะ
กรรมการประสานงานร่วมรัฐบาล(วัปรัฐบาล)ต ้องท ้างานอย่างหนักและต้องเรียกประชุมต่วนนอกรอบ  
เพี่อยืนยันมติให้สนับสนุนร่างฉบับนี้”11

เห็นไค้ว่า การกระจายอำนาจการปกครองอโดยผ่านสภาตำบลและองค์การบริหารส่วนตำบล 
เป็นประเด็นที่มืความเห็นไม,ตรงกัน ในหมู่พรรคที่ร่วมในรัฐบาลผสม

»

3. การพยายามแก่ไจ มาดรา 198 มาตรา199จองรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยทุทธ 
ศักราช 25 34ในช่วงปลายปี 25 37  ไค้มืการแก่ไขรัฐธรรมนูญมาตรา 1 9 8 -1 9 9  ซึ่งจะยังผลให้ผู้บรีหาร 
ส่วนท้องถิ่นและสมาชิกสภาท้องถิ่นในทุกระดับจะต้องมาจากการเลีอกตั้ง โดยมาตรา 1 9 8 -1 9 9  ของรัฐ 
ธรรมนูญตามที่เป็นอยู่กำหนดไว้ว่า

9มติชน. (4  พฤศจิกายน 2 5 3 6 ) หน้า 27.
10เรี่องเดียวกัน.
“ รายงานการประชุมรัฐสภาพิจารณาพระราชบัญญ้ตสภาตำบลและองค์การ'บรี''''''รส่ว■ บตี'1'บ'' • 

ผู้จัดการรายวัน, (1 0  พฤศจิกายน 2 5 3 7 )  หน้า 15.
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มาดรา 198 สมาชิกสภาท้องถิ่นให้มาจากการIลือกตั้งเป็นหลัก การแต่งตั้งสมาชิกจะกระหำ 
ได้เฉพาะในกรณีที่จำเป็นตามบทบัญญัติแห่งกฎหมาย และต้องมีสมาชิกน้อยกว่าสมาชิกที่มาจากการ
เสือกตั้ง12

มาตรา 199 คณะผู้บริหารท้องถิ่นให้มาจากการเสือกตั้งเป็นหลัก การแต่งตั้งคณะผู้บริหาร 
ท้องถิ่นหรือผู้บริหารท้องถิ่นจะกระหำได้เฉพาะในกรณีที่จำเป็นตามบทบัญญัติแห่งกฎหมาย13

การแก้ใขรัฐธรรมนูญดังกล่าวจะส่งผลให้องค์การบริหารส่วนตำบล(อบต.)ซึ่งเป ็นรูปแบบการ 
ปกครองท้องถิ่นจะต้องมีฝ่ายบริหารและฝ่ายนิติบัญญัติที่มาจากการเสือกตั้ง ดังนั้นกำนันและผู่ใหญ'
บัานที่เคยเป็นสมาชิกสภาตำบลโดยตำแหน่ง จะไม่สามารถเป็นคณะกรรมการบริหารองค์การบริหารส่วน 
ตำบลในกรณีที่สภาตำบลยกฐานะเป็นองค์การบริหารส่วนตำบลเนื่องจากขัดกับรัฐธรรมนูญ

หลังจากที่รัฐสภามีมติให้มีการแก้ใชรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยพุทธศักราช 2534 แล้ว 
จึงได้มีการตั้งคณะกรรมาธิการวิสามัญพิจารณาร่างรัฐธรรมนูญ แก้ไขเพิ่มเติม รัฐสภา เพื่อพิจารณาแก้ไข 
โดยในมาตรา 1 9 8 -1 9 9  คณะกรรมาธิการๆพิจารณาแล้วเห็นว่าควรแก้ไขและเพิ่มข้อความ ดังนี้

มาตรา 198 ‘‘การปกครองท้องถิ่นทุกระดับในทุกจิงหวัดรวมทั้งนครหลวง ให้มีสภาท้องถิ่น 
และห้วหน้าฝ่ายบริหารท้องถิ่นมาจากการเสือกตั้งของประชาชนในท้องถิ่นนั้น และต้องมีการเสือกตั้งดาม 
ระยะเวลาที่กำหนดในกฎหมาย” 14

จะเห็นได้ว่าถ้าแก้ไขรัฐธรรมนูญตามร่างที่คณะกรรมาธิการ•ทสนอ นอกจากจะส่งผลกระทบต่อ 
องค์การบริหารส่วนตำบลแล้วย ังส ่งผลกระทบต่อรูปแบบการปกครองท ้องถิ่นในรูปแบบอี่นาอ ีก เช่น 
องค์การบริหารส่วนจังหวัดซึ่งผู้ว ่าราชการจังหวัดเป็นประธานโดยตำแหน่ง สุขาภิบาลซึ่งนายอำเภอเป็น 
ประธานสุขาภิบาล ปล ัดอำเภอเป ็นปล ัดส ุขาภ ิบาลโดยตำแหน ่ง ซ ึ่งความขัดแย้งในประเด ็นนี้ม ีข ึ้น  
อย่างกว้างขวาง ดังจะเห็นได้จากตัวอย่างของความขัดแย้งที่เกิด ดังต่อไปนี้

12รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยพุทธศักราช 2534  มาตรา 198.
13รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยพุทธศักราช 2534  มาตรา 199.
14มติชน. 17 พฤศจิกายน 2537  หน้า 2.
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-  การที่นายพิศาล มูลศาสตรสาทร รัฐมนตรีว่าการกระทรวงวิทยาศาสตร์ๆ นละ 

เลขาธิการพรรคความหวังใหม่ ผูซี่งเคยเป็นปลัดกระทรวงมหาดไทยมาก่อนที่จะLข้าส่วงการการเมืองออก 
มาให้สัมภาษณ์'ว่า “หากวิปรัฐบาลยังยืนกรานให้เป็นไปตามร่างเดิมของกรรมาธิการ'ๆ พรรคความหวัง 
ใหม่จะน่าเข้าพิจารณาในพรรคอีกครั้งว่าจะถอนตัวออกจากรัฐบาลหรือไม่ เวลานี้ยังบอกไม่ได้ หากถึงที่ 
สุดของที่สุดแล้วผมจะประกาศเอง แต่ป้ญหานี้ยังไม่ถึงจุดแตกหัก ล้าตกลงกันไม่ได้ต้องให้ฟรีโหวต
ตอนนี้ยังไม่ไปไกลถึงขนาดนั้น จะต้องพิงความเห็นกันก่อน เชื่อว่ารอมขอมกันไต้เพี่อให้เถึดประโยชน์กัน 
บ้านเมืองให้มากที่ส ุด” 15

-  นายไตรรงค สุวรรณคิรี รัฐมนตรีช่วยว่าการกระทรวงการคลังและกรรมการบริหาร 
พรรคประซาธิป ็ตยักล่าวในประเด็นเด ียวกันว่า “ไม่เห็นด้วยที่จะออกมาทะเลาะเบาะแว่ง์กัน เดินสาย 
พบปะกัน ไม,อยากให้บ ้าบอคอแตก เพราะทุกอย่างสามารถพูดคุยกันไต้ กระทรวงมหาดไทยเองอาจมี 
เจตนาที่ดีแต่วิธีการอาจจะไม่ถูกต้อง ไม,ควรออกมาพูดฝานชื่อมวลชนและกำนัน ผูใหญ่บ้าน เพราะไม ่
ใช่คนแล้ปัญหา แต่คนที่แล้ปัญหาที่แท้จริงอยู่ในรัฐสภา”16

ความขัดแย้งในทั้ง 3 ประเด็นคือ การเลือกตั้งผู้ว่าราชการจังหวัด การแก่ไขพระราชบัญญัติ 
สภาตำบลและองค์การบริหารส่วนตำบล และการแก่ไขรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยพุทธศักราช
25 34  มาตรา 1 9 8 -1 9 9  ลัวนล่งผลต่อเสถียรภาพของรัฐบาลทั้งสิน โดยเฉพาะในประเด็นที่ 3 ล่ง
ผลให้พรรคความหวังใหม่ถึงกับต้องถอนตัวออกจากการร่วมรัฐบาลหลังจากที่สมาชิกสภาผู้แทนราษฎร 
ของพรรคไม่ยอมลงคะแนนเสียงสนับสนุนมติของพรรคร่วมรัฐบาล

นโยบายเก ี่ยวกับการกระจายอำนาจการปกครองเป ็นนโยบายที่ส ์าศ ัญและมีผลกระทบโดยตรง 
ต่อรูปแบบการปกครองท้องถิ่น ซึ่งมืผลต่อการพัฒนาทางการเมืองการปกครองในระบอบประชาธิปไตย 
ตังนั้น พรรคการเมืองต่าง ๆ จิงไต่ให้ความสนใจต่อนโยบายนี้เป ็นพิเศษ เนื่องจากผลการปฎิบ้ตนโยบาย 
อาจจะน่ามาซึ่งการไต้รับความนิยมของพรรคของตนต่อไป เพราะเหตุว่า การกระจายอำนาจการปกครอง 
โดยให้ประชาชนไต้มีล่วนร่วมในการปกครองตนเองนั้น จะทำให้เกิดประโยชน์แก่ประÎกซนมากที่สุด ด้วย

15บทสัมภาษณ์ พิศาล มูลศาสตรสาทร ะผู้จัดการรายวัน. 17 พฤศจิกายน 2537 หน้า
15.

16บทสัมภาษณ์ไตรรงค์ สุวรรณคิรี ะ ผู้จัดการรายวัน 17 พฤศจิกายน 2537 หน้า 15.
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เหตุนี้พรรคการเมืองใดก็ตามที่สนับสนุนหรือส่งLสริมให้มีการกระจายอำนาจได้อย่างIป็นรูปธรรม•ที่สุดก ็
ย่อมจะต้องไดรบความนิยมมากขึ้น ด้วยเหตุที่นโยบายดังกล่าวมีความสำคัญ ความขัดแย้งที่เกิดขึ้นจึง
เย้มย้นและส่งผลกระทบโดยตรงต่อเสถียรภาพของรัฐบาล

จากที่กล่าวมา อาจสรุปเป็นประเด็นปัญหาซึ่งใช้เป็นแนวทางในการสืกษาได้ดังนี้

1. นโยบายเกี่ยวกับการกระจายอำนาจการปกครอง เป็นปัจจัยซึ่งนำไปสู่ความขัดแย้ง 
ระหว่างพรรคร่วมรัฐบาลใช่หรือไม่ ?

2. ปัจจัยอะไรในกระบวนการทางนโยบาย17 เป็นตัวแปรที่ทำให้เกิดความขัดแย้งขึ้น ?
3. ความขัดแย้งดังกล่าวส่งผลกระทบอย่างไรต่อเสถียรภาพของรัฐบาล ?

17Steven พ . Hughes and Kenneth J. Mijeski (อ้างจาก วงกต จันทพานิซ, บทบาทและ 
อิทธิพลของกตุ่มผลประโยซนัต่อการกำหนดนโยบาย ะ ถีกษาเฉพาะกรณีกสุ่มผลประโยซนัด้านรุรกิจการ 
ท่องเที่ยว. วิทยานิพนธ์รัฐศาสตร์มหาบัญฑต ภาควิ7กการปกครอง จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย พ.ศ.
25 34 , หน้า 5 5 .)  ไดให้ความหมายของกระบวนการทางนโยบายในลักษณะขึ้นตอนต่าง  ๆ อันสัมพันธ ์
เกี่ยวโยงกันดังต่อไปนี้

1. ขึ้นการขึ้ประเด็นปัญหา (problem or issue formation) ขึ้นตอ'นนี้เป็นขึ้นตอนแรกที่บุคคล 
หรือกลุ่มผลประโยชน'’ต่างๆได้ตระหนักถีงปัญหาและต้องการให้รัฐกระทำสิงใดสิงหนึ่งเพื่อแก้ป ัญหานี้

2. ขึ้นการจัดระเบียบวาระ (agenda setting) เป็นขึ้นตอนของการใช่อทธิพลต่าง ๆ เพื่อให้ขัอ 
เรียกร้องของตนได้รับการบรรจุไว่ในระเบียบวาระนั่นเอง

3. ขึ้นตอนการร่างนโยบาย (policy formulation) เป็นขึ้นตอนที่รัฐพิจารณาถีงแนวทางต่าง  ๆ
ที่จะจัดการแก,ใขประเด็นปัญหา

4. ขึ้นการรับร่างนโยบาย (policy adoption) เป็นขึ้นตอนที่รัฐได้ตัดสินใจเลือกเอาแนวทางใด 
แนวทางหนึ่งขึ้นมาจัดการแกํไขประเด็นปัญหา

5. ขึ้นการนำนโยบายไปปฏิบัติ (policy implementation) เป็นขึ้นตอนที่รัฐนำนโยบายที่ตัดสิน 
ใจแล ้วไปใย ้เพ ื่อให ้๓ ดผลในทางปฏิบัติ
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วัดฤประสงค์ในการสีกษา

วัตถุประสงคํในการสีกษาเรื่องนี้ก ็เพ ื่อที่จะตอบคำถามต่างๆ ที่กล่าวไว้แล้วข้างต้นโดยแยกเป็น 
ประเด็นต่าง  ๆ ไต้ดังนี้

1. เพื่อที่จะทราบถึงสาเหตุ และปัจจัยที่นำไปส่ความขัดแข้งในประเด็นที่เกี่ยวกับการกระจาย 
อำนาจการปกครองของพรรคการเมืองร่วมรัฐบาล

2. เพื่อที่จะทราบถึงลักษณะของความขัดแข้งว่าจะส่งผลกระทบอย่างไรต่อเสถียร/ทพของ
รัฐบาล

3. เพื่อที่จะทราบถึงแนวทางการป ฏ ิบ ัต ินโยบายเกี่ยวกับการกระจายอำนาจการป ก ค ร อ ง อย่าง 
มืจุดร่วมระหว่างพรรคการเมืองร่วมรัฐบาล ซึ่งจะนำไปส่ความร่วมมือกันอย่างราบรื่นอันจะทำให้การ 
ปฏิบัตินโยบายมืประสิทธิภาพ

ทฤษฎีและแนวติดและทฤษฎีที่ใขัในการสีกษาวิจัย

ในการสีกษาเรื่อง “นโยบายกระจายอำนาจของพรรคการเมืองกับเสถียรภาพของรัฐบาลผสม” 
มีทฤษฎีและแนวติดที่จะใชในการสีกษาก็คือ

1. ทฤษฎีการกระจายอำนาจ
2. ทฤษฎีกระบวนการการกำหนดนโยบาย
3. ทฤษฎีและแนวติดเรื่องเสถียรภาพของรัฐบาลผสม

เนื่องจากประเด็นในการสีกษาวิจัยนี้มื 2 ประเด็นหลัก ๆ คือ ประเด็นแรก ต้องการจะสีกษาว่า 
ปัจจัยอะไรที่ทำให้กระบวนการทางนโยบายในเรื่องการกระจายอำนาจที่นำไปส่ความขัดแข้งระหว่างพรรค 
ร่วมรัฐบาล ประเด็นที่สอง ต้องการที่จะสีกษาว่าเมื่อเกิดความขัดแข้งระหว่างพรรคร่วมรัฐบาลแล้ว จะ
ส่งผลกระทบอย่างไรบ้างต่อเสถียรภาพของรัฐบาล ดังนั้นทฤษฎีและแนวติดที่จะนำมาใช้อธิบายในการ 
สีกษาวิจัยดังกล่าวจึงต้องใช้ทั้ง 3 แนวควบคู่กันไป
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นิยามศัพท์

นโยบายเกี่ยวกับการกระจายอำนาจการปกครอง หมายกึงนนวคิด แนวปฏิบัติในเรื่องที่เกี่ยว
กับการกระจายอำนาจการปกครอง ทั้งที่ปรากฎในนโยบายของพรรค และที่ปรากฎตามแหล่งข้อมูล
อ่ืน ๆ ซึ่งอื่อได้ถึงแนวคิด แนวปฏิบัติของแต่ละพรรคการเมือง

เสถียรภาพของรัฐบาล หมายกึงความสามารถในการบริหารประเทศได้'อย่างราบรื่นตลอดจน
หมายกึงการบริหารประเทศจนครบวาระของรัฐบาลตามกฎหมาย

สมมต ิฐานการค ืกษว

การกระจายอำนาจการปกครองเป ็นประเด ็นนโยบายที่สำคัญที่ทำให ้เก ิดป ัญหาแก่ร ัฐนาลนาย 
ซวน หลีกภัย ทั้งในช่วงของการจัดทำนโยบายเพื่อให้พรรคร่วมรัฐบาลสามารถยอมรับร่วมกันได้ และใน 
ช่วงของการปฏิบัตินโยบาย ซึ่งปัญหาดังกล่าวทำให้เกิดความขัดแย้งระหว่างพรรคร่วมรัฐบาลด้วยกัน จน 
กระทบต่อความมืเสถียรภาพของรัฐบาล นอกจากนั้นอิทธิพลจากภายนอกมีส่วนทำให้เกิดความขัดแย้ง
ในช่วงของการปฏิบัตินโยบาย เนื่องจากการจัดทำนโยบายของรัฐบาลนั้น จะต้องผ่านขั้นตอนการ
ปรึกษาหารือกับข้าราชการประจำที่ม ืความรู้ความชำนาญเรื่องนโยบายของประเทศ ซึ่งมักจะเป็นสภา 
พัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ หรืออาจจะมืข้าราชการประจำการกระทรวงต่าง  ๆ เข้าร่วมกันเพื่อยก 
ร่างนโยบายรัฐบาลให้สอดคล้องกับความต้องการของพรรคการเมืองร่วมรัฐบาลทั้งหมด18

นโยบายเกี่ยวกับการกระจายอำนาจการปกครองก็เช่นเดียวกันคือ การจัดทำนโยบายจะต้องผ่าน 
ขั้นตอนการยกร่างนโยบายจากกระทรวงมหาดไทย โดยเฉพาะอย่างยิ่งกรมการปกครอง ซึ่งพิจารณาไต้ว่า 
เป็นคัวแทนของระบบข้าราชการซึ่งเป็นแกนของการเมืองแบบรัฐข้าราชการ (bureaucratic polity) ซึ่งอาจ 
ยังผลให้พรรคการเมืองบางพรรคหรือทุกพรรคที่เข ้าไปบริหารกระทรวงนี้ต ้องปรับนโยบาย ตามความ 
ประสงคของข้าราชการของกระทรวงดังกล่าว จนอาจนำไปสู่ความขัดแย้งระหว่างพรรคการเมืองไต้ 13

13กนก วงษ์ตระหง่าน, พรรคการเมืองไทย, หน้า 270.
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จากที่กล่าวมา สามารถสรุปประเด็นเพื่อตั้งเป็นสมมติฐานในการติกษาได้ ดังนี้

สมมติฐานหลัก การเข้าใจเนื้อหาและหลักการในเรื่องการกระจายอำนาจการปกครองไม่ตรง 
กัน ทำให้เกิดความแตกแยกระหว่างพรรคร่วมรัฐบาล และนำไปล่ความไม่มีเสถียรภาพของรัฐบาล 

สมมติฐานรอง

1 . พรรคการเมีองร่วมรัฐบาลแต่ละพรรคใข้นโยบายกระจายอำนาจการปกครองในการสร่างฐาน 
คะแนนเสิยงให้กับพรรคของตน จนทำให้เกิดความขัดแข้งระหว่างพรรคร่วมรัฐบาล

2 . พรรคความหวังใหม่ซึ่งรับผิดขอบกระทรวงมหาดไทยไดรับอิทธิพลจากข้าราชการประจำมาก 
เกินไป จนทำให้เป็นสาเหตุของความแตกแยกระหว่างพรรคร่วมรัฐบาล

ขอบเขตการติกบา

การติกษาเรื่องนี้จะติกษาถีงนโยบายเกี่ยวกับการกระจายอำนาจของพรรคการเมีองร่วมรัฐบาล 
ชวน หลีกภัย ว่ามีลักษณะขัดแข้ง หรือส่งเสริมกันอย่างไร และมีผลกระทบอย่างไรต่อเสถียรภาพของ 
รัฐบาล โดยจะกำหนดขอบเขตของการติกษาตั้งแต่เริ่มมีการเข้าร่วมของนายชวน หลีกภัย ในเดือนตุลาคม 
พ.ศ.2535 จนกระทั่งพรรคความหวังใหม่ถอนตัวออกจากการร่วมรัฐบาลในเดือนธันวาคม พ .ศ.2537  
หรือที่เรียกกันง่าย  ๆ ว่า จากรัฐบาล ชวน 1 ถึง ซวน 3

วิธีการติกษา

สำหรับวิธีการติกษาและดำเนินการวิจัย เพื่อที่จะได้ตอบดำถามดังที่ไดักล่าวมาแล้วนั้นจะใซวิธี 
การติกษา 2 ลักษณะ ดือ

1. การวิจัยเอกสาร (documentary research) ซึ่งแหล่งข้อมูลที่จะทำการติกษาด้นคว้า คือ
-  บรรดาข่าวสารและบทวิเคราะห้ที่ปรากฎอยู่ตามสิงพิมพ์ต่าง ๆ
-  ข้อมูลจากพรรคการเมืองต่าง  ๆ โดยจะเน้นติกษาที่ดัวนโยบายที่เกี่ยวกับการ
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กระจายอำนาจการปกครอง นอกจากนั้นยังรวมไปถึงสิงที่ปรากฎเป็นแนวคิดแนวปฏิบัติ ของผู้ที่มีส่วน 
ในการผลักดันนโยบาย ทั้งนี้เพื่อให้ใต้มาซึ่งเค้าโครงเรื่องอันจะได้นำไปสร้างแบบส ัม ภ า ษ ณ ์'  (interview 
schedule)

2. การสัมภาษณ์เจาะลึก (depth interview) โดยจะสัมภาษณ์ผู้ที่มืส่วนในการผลักดัน
นโยบายและปฏิบัตินโยบาย อันหมายถึงสมาชิกของพรรคการเมือง นักวิชาการ ข้าราชการ ผู้นำองค้กร 
พัฒนาเอกชน นักหนังสือพีมพัและส์อมวลซน เป็นต้น โดยจะเน้นสัมภาษณ์ถึงที่มาของนโยบายและบัจจัย 
ที่ม ืผลกระทบต่อแนวคิดในเรื่องที่เกี่ยวกับการกระจายอำนาจการปกครอง รวมทั้งแรงผลักดันที่มือิทธิพล 
ทั้งก่อนที่จะมาเป็นนโยบายและในช่วงของการนำนโยบายไปปฏิบัติ ทํ่งนี้เพื่อในการตรวจสอบข้อเท็จจริง 
เค้าโครงเรื่องที่ไต้จากการวิจัยเอกสาร

ประโยชนัที่คาดว่าจะไต่รบ

การคิกษาและวิจัยต่าง ๆโดยมืความม่งหวังว่าผลการคิกษาหรือวิจัยจะสามารถให้ประโยชนในทาง 
ใดทางหนี่ง การคิกษาเรื่องนี้ก็เช่นเดียวกัน ประโยชนัที่ คาดว่าจะไต้รับมื 2 ประการคือ

ประการแรก ในต้านเนี้อหา ไต้ทราบถึงบัญหาการจัดตั้งและการร่วมรัฐบาลผสมอันเกิดจาก
ความแตกต่างระหว่างนโยบายของพรรคร่วมรัฐบาล ในกรณีของประเทศไทยซึ่งอยู่ในยุคของการพยายาม 
สร่างระบอบการปกครองประชาธิปไตยแบบรัฐสภาโดยมืพรรคการเมืองเป็นตัวการสำคัญ

ประการที่สอง ในต้านทฤษฎีทางรัฐศาสตร์ ใต้ทราบว่าทฤษฎีเสถียรภาพของรัฐบาลผสม ซ่ึง
น ักวิชาการตะวันตกใต้สร้างไว้ สามารถปรับใช้Iค้กับปรากฎการณ์ทางการเมืองในประเทศไทยมากน้อย 
เพียงใด และมีข้อจำกัดในแง่ใดบ้าง

การนำเสนองานวิจัย

บทที่ 1 บทนำ สภาพบัญหา วัตถุประสงค้ สมมติฐาน ขอบเขตในการคิกษา วิธีการคิกษา 
ประโยชนัที่คาดว่าจะไต้รับ

บทที่ 2 ทฤษฎีและแนวคิดที่เกี่ยวข้อง
บทที่ 3 นโยบายเกี่ยวกับการกระจายอำนาจและความขัดแยังระหว่างพรรคร่วมรัฐบาล



1 8

บทที่ 4 วิเคราะห์เสถียรภาพของรัฐบาลชวน หลีกภัย 
บทที่ 5 บทสรุปและข้อเสนอแนะ
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