
บทสรุปและข้อเสนนนะ

การสิกษาเร ื่อง “นโยบายเก ี่ยวก ับการกระจายอำนาจการปกครองของพรรคการเม ืองก ับ  
เสถียรภาพของรัฐบาลผสม” ในครั้งน ี้ สิบเนื่องมาจากข้อเท็จจริงทางการเมืองที่ปรากฎขึ้นในสมัยรัฐบาล 
ภายใต้การนำของนายกรัฐมนตรี ชวน หลีกภัย (ปลายจ  พ.ศ. 2535-ต ้น ป ี พ.ศ. 2537)กล ่าวค ือ  
ตลอตระยะเวลา 2 ปี 7 เดือน ของการบริหารงานของรัฐบาลชุดน ี้ ปรากฎว่ามืการเปลี่ยนแปลง
คณะผู้บริหาร (คณะรัฐมนตรี) ถึง 3 ครั้ง และที่ส์าคัญ 2 ใน 3 ครั้ง ที่ว่านี้ถีงกับเปลี่ยนพรรคร่วมรัฐบาล
ทีเดียว จนเป็นที่น่าสนใจว่า การปรับคณะผู้บริหารดังกล่าวก็ดื การเปลี่ยนพรรคร่วมรัฐบาลก็ดื มีสาเหต ุ
มาจากอะไร

ในช่วงเวลาดังกล่าวไต้มีกระแสเรียกร้องให้มืการกระจายอำนาจการปกครอง โดยเฉพาะอย่าง 
ยิ่งประเด็นเรื่องการเลือกตั้งผู้ว่าราชการจิง้หวัด กระแสการเรียกร้องให้มีการเลือกตั้งผู้ว ่าๆ เกิดขึ้น
อย่างมากในช่วงเดือนกันยายน จนถึงเดือน พฤศจิกายน พ .ศ.2535  และขยายวงกว้างออกไป ไม,เพียง 
แต่น ักการเม ือง หรือสมาซิกสภาผู้แทนราษฎรเท่านั้นหากยังรวมไปถึง นักวิชาการ นิสิตนักสิกษา
ประชาชน ลี่อมวลซนแขนงต่าง  ๆ แต่หลังจากนั้นกระแสดังกล่าวก็อ่อนตัวลงอย่างรวดเร็ว จนกระทั่ง 
ต้นปี พ.ศ. 2537 กลุ่มการเมืองต่างๆรวมทั้งพรรคการเมืองบางพรรค โดยเฉพาะพรรคพลังธรรมไต้ 
กลับมาให้ความสนใจและเรียกร้องให้มืการเลือกตั้งผู้ว ่าๆอีกครั้งหนึ่ง

บทที่ 5

* รัฐบาลซวน 1 ประกอบด้วย พรรคประชาธิป็ตยั พรรคความหวังใหม่ พรรคพลังธรรม 
พรรคเอกภาพ และพรรคกิจสังคม

รัฐบาลชวน 2 ประกอบด้วย พรรคประชาธิป๋ตยั พรรคความหวังใหม่ พรรคพลังธรรม พรรค 
เอกภาพ และพรรคเสรีธรรม

รัฐบาลชวน 3 มีการปรับคณะรัฐมนตรี ในโควด้าของพรรคพลังธรรม
รัฐบาลซวน 4 พรรคชาติพัฒนาเข้าร่วมรัฐบาล ภายหลังจากที่ พรรคความหวังใหม่ถอนตัว
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นอกจากเรื่องการเสือกตั้งผู้ว ่าฯ ซึ่งดูเหมือนจะทำให้เกิดความขัดแย้งระหว่างพรรคการเมือง 
ร่วมรัฐบาลแล้ว ยังมีประเด็นเกี่ยวกับการกระจายอำนาจการปกครองอีก 2 ประเด็น ที่สร่างความขัด
แย้งระหว่างพรรคร่วมรัฐบาลไดไม่แพ้กัน โดยเฉพาะอย่างยิ่ง ในประเด็นสุดท้ายถึงกับทำให้ พล.อ.
ชวลิต ยงใจยุทธ พรรคความหวังใหม่ล้องตัดสินใจถอนออกจากการร่วมรัฐบาลนั่นก็คีอ

-  การแกไข พระราชบัญญัติสภาตำลบลและองค์การบริหารส่วนตำบลเพี่อยกฐานะสภาตำบล 
ให ้เป ็นน ิต ิบ ุคคลและเ{เนองค์การบริหารส่วนตำบลสำหรับสภาตำบลที่ม ืรายไดไม่รวมเงินอุดหนุนย้อน  
หลัง 3 ปี ไม่ตํ่ากว่า 1 5 0 ,0 0 0  บาท ซึ่งการแกิไช พรบ. ดังกล่าวสร่างความขัดแย้งระหว่างการประชุม 
สภาและภายหลังการประชุมเป็นอย่างมาก

-  การแกไขรัฐธรรมนูญ มาตรา 198 และ 199 ในช่วงปลายปี 2537  ซึ่งล้าแกไขส่าเรีจจะมี 
ผลให ้ ผู้บริหารส่วนท้องถิ่น และสมาชิกสภาท้องถิ่นในทุกระดับล้องมาจากการเสือกตั้ง และในประเด็น 
นี้ก็ไล้สร้างความขัดแย้งให้เกิดขึ้นระหว่างพรรคร่วมรัฐบาลอีก จนในที่สุดพรรคความหวังใหม่ล้อง 
ถอนตัวจากการร่วมรัฐบาล

จึงเป ็นที่น ่าสนใจว่าเหตุการณ์ต่างๆที่เก ิดขึ้นในช่วงระยะเวลาใกล้เค ียงและต่อเนื่องกันมีความ  
สัมพันธ์กันหรือไม่อย่างไร และมีความหมายทางการเมืองในเชิงเหตุผลหรือไม่ ด้วยเหตุผลดังกล่าว ผ ู้ 
ว ิจ ัย จ ึง ไล ้ท ำก าร ค ีก ษ า “น โยบ ายเก ี่ยวก ับ การกระจายอำน าจการป กครองข องพ รรคการเม ืองก ับ  
เสถียรภาพของรัฐบาลผสม” โดยไล้ตั้งสมมติฐานการวิจัยเอาไร้ว่า

สมมติฐานหลัก การเข้าใจเนื้อหาและหลักการในเรื่องการกระจายอำนาจการปกครองไม่
ตรงกัน ทำให้เกิดความแตกแยกระหว่างพรรคร่วมรัฐบาล และน่าไปส่ความไม,มีเสถียรภาพของรัฐบาล

สมมติฐานรอง

1. พรรคการเมืองร่วมรัฐบาลแต่ละพรรคใช้นโยบายกระจายอำนาจการปกครองในการ 
สร้างฐานคะแนนเสิยงให้กับพรรคของตน จนทำให้เกิดความขัดแย้งระหว่างพรรคร่วมรัฐบาล

2. พรรคความหวังใหม่ซึ่งรับผิดชอบกระทรวงมหาดไทยไล้รับอิทธิพลจากข้าร''ชก''รประ'จึ"' 
มากเกินไป จนทำให้เป็นสาเหตุของความแตกแยกระหว่างพรรคร่วมรัฐบาล
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ผลการสีกษาพบว่า

1. โดยหลักการเรื่องการกระจายอำนาจการปกครองขคงพรรคการเมืองร่วมรัฐบาล พรรค 
การเมืองร่วมรัฐบาลแต่ละพรรคมีหลักการ'โนการกระจายอำนาจการปกครอง’โม่น,ตกด่างกัน นต่ท่ีนดก 
ต่างได้แก่ เนื้อหาและมาตรการชองการกระจายอำนาจการปกครองซึ่งไม่ตรงกัน เนื่องจากการกระจาย 
อำนาจการปกครองนั้น สามารถกระทำได้หลายวิธีและมีหลายระดับ ความเข้มชัน (degree) จึงเป็นการ 
ยากท ี่จะทำให ้ท ุกพรรคร่วมรัฐบาลเห ็นพ้องต้องกันได้ ในประเด็นเรื่องการเลือกตั้งผู้วาราชการจึงหวัด 
และพระราชบัญญัติสภาต่าบลและองค์การบริหารส่วนตำบลนั้น ได้ทำให้เกิดความชัดแย้งระหว่างพรรค 
ร่วมรัฐบาลในระดับหนึ่ง แต ่ความชัดแย้งด ังกล่าวไม่สามารถทำลายเสถียรภาพของรัฐบาลได้ ส่วน 
ประเด็นการแก่ไชรัฐธรรมนูญมาตรา 1 9 8 -1 9 9  นั้น ความชัตแย้งที่เกิดขึ้นเนื่องจากพรรคความหวงใหม  ่
ไม่ปฏิบัติตามมติของพรรคร่วมรัฐบาลโดยมีปัจจัยภายนอกรัฐบาลที่ส์าคัญคือ การลงสัตยาบันชองผู้นา 
พรรคฝ่ายด้าน ทำให้ความชัดแย้งรุนแรงขึ้น และในที่สุดเสถียรภาพของรัฐบาลก็คลอนแคลนเมื่อพรรค 
ความหวังใหม่ถอนตัวจากการร่วมรัฐบาล

2. พรรคการเมืองร่วมรัฐบาลแต่ละพรรคใช้นโยบายกระจายอำนาจการปกครองในการ 
สร่างฐานคะแนนเสียงให้กับพรรคของตน จนทำให้เกิดความชัดแย้งระหว่างพรรคร่วมรัฐบาล การพิสูจน 
สมมติฐานชัอนื้ เห็นได้ชัดเจนจากกรณีความชัดแย้งในการแก่ไขรัฐธรรมนูญ มาตรา 1 9 8 -1 9 9  เพราะ 
เหตุว่าฐานคะแนนเสียงของพรรคการเมืองในส่วนภูมิภาคแหล่งสำดัญา คือ กำนัน ผู้ใหญ่บ้าน และเนื่อง 
จากการแก่ไขรัฐธรรมนูญมาตรา 1 9 8 -1 9 9  นั้นจะมีผลกระทบโดยตรงต่อกำนัน ผู้ใหญ่บ้าน ในรูปแบบ 
การปกครองห้องถิ่นในระดับตำบล ด ้วยเหต ุน ี้ พรรคความหวังใหม่ในฐานะที่ร ับผิดชอบกระทรวง 
มหาดไทย ซึ่งมีสายบังคับบัญชาโดยตรงต่อกำนัน ผู้ใหญ่บ้าน จึงจำเป็นที่จะต้องออกมาปกปิองใน 
ประเด็นดังกล่าว ซึ่งได้สร่างความนิยมและได้รับการตอบสนองจากกำนัน ผู้ใหญ่บ้านอย่างอบอุ่นแม้ว่า 
พฤติกรรมของพรรคความหวังใหม่นื้จะสวนทางกับมติของพรรคร่วมรัฐบาลและทำให้เกิดความชัดแย้งก็ 
ตาม

3. ในกระบวนการกำหนดนโยบายนั้น ฝ่ายการเมืองจำเป็นต้องได้รับความร่วมมือจากข้า 
ราชการประจำทั้งในด้านข้อมูลและความคิดเห็น ที่งนื้เพี่อให้การปฏิบัตินโยบายเป็นไปตามวัตถุประสงค  ์
และบรรลุเป็าหมาย จึงนับได้ว่า ความสำเร็จที่อาจจะเกิดขึ้นในการปฏิบัตินโยบายใด ๆ น้ัน ปัจจัยที่ 
สำคัญอย่างหนึ่งก็คือ ช้าราชการประจำ จากการศึกษาประเด็นนื้พบว่า ถ้ารัฐบาลมีความชัดเจนและเป็น 
ความต้องการของพรรคร่วมรัฐบาลทั้งหมด กระทรวงมหาดไทยในฐานะที่เป็นกระทรวงที่เกี่ยวชัสงกับ 
การกระจายอำนาจการปกครองก็ไม่สามารถชัดขวางได้ พิจารณาได้จากประเด็นการแก่ไขพระราชบัญญัต ิ
สภาตำบลและองค์การบริหารส่วนตำบล ในทางตรงกันข้ามหากรัฐบาลเองยังไม่สามารถหามติร่วมที่จะใช้
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เป ็นแนวทางในการปฏ ิบ ัต ิได ้ เม ื่อนั้นจะเป็นการเป็ดโอกาสให้กระทรวงมหาดไทย ชี่งเป็นผู้'ที่จะIสิย 
ประโยชน์ในการกระจายอำนาจการปกครองเข้ามาผลักดันในรูปแบบต่าง ๆ เพื่อแสวงหาแนวร่วมจาก 
พรรคร่วมรัฐบาลอื่น ๆ เห็นได้จากกรณีการเลือกตั้งผู้ว'าราซการจังหวัดก็ดี หรือการแก้ไขรัฐธรรมนูญ 
มาตรา 198, 199 ก็ดี เพราะเหตุว่า พรรคร่วมรัฐบาลยังไม่มีความชัดเจน จึงทำให้การผลักดันต่าง  ๆ
ของกระทรวงมหาดไทยมีนั้าหนักและโดยเฉพาะอย่างยิ่งการที่พรรคความหวังใหม่ ได้แสดงท่าทีที่สอด 
คล้องกับกระทรวงมหาดไทยใน 2 ประเด็นดังกล่าวทำให้การผลักดันมีนํ้าหนักมากขึ้น ขึ้งสภาพการณีดัง 
กล่าวเป็นการเอื้อประโยชน์ของทั้ง 2 ฝ่าย เพราะพรรคความหวังใหม่เองได้รับความนิยมจากข้าราชการ 
กระทรวงมหาดไทยไม่น้อย

4. กระบวนการกำหนดนโยบายที่เก ี่ยวกับการกระจายอำนาจการปกครองนั้น พบว่า 
ประเด็นความชัดแย้งที่เกิดขึ้นอย่างรุนแรงจะเกิดในขั้นตอนการร่างนโยบาย ท้ังน้ืไม,ได้หมายความว่า ใน  
ขั้นตอนการชี้ประเด็นป็ญหาหรือขั้นตอนการจัดระเบียบวาระ ขึ้งเป็นขั้นตอนก้อนที่จะเข้าสู่ขั้นตอนการ 
ร่างนโยบายจะไม,เกิดความข้ดแย้ง แด'เพราะเหตุว่าใน 2 ขั้นตอนแรก มีบีจจัยอื่น ๆ ที่ทำให้ความชัดแย้ง 
นั้นไม่ปรากฎหรือปรากฎแต่เพียงเล็กน้อย กล่าวคือ

4.1 ขั้นการชี้ประเด็นบีญหา เนื่องจากนโยบายของพรรคการเมืองส่วนใหญ่จะเขียน 
แต่ละประเด็นไว้กว้าง  ๆ และในการพิจารณาของพรรคแกนนำรัฐบาลที่จะตัดสินใจร่วมรัฐบาลกับพรรค 
การเมืองใด  ๆ น้ัน ขึ้นอยู่กับเหตุผลอื่น  ๆ ที่ไม่ใช่นโยบายของพรรค ดังนั้นหากพิจารณาให็ล๊กขึ้งแล้วจะ 
เห็นได้ว่า วี่แววแห่งความชัดแย้งได้เกิดขึ้นแล้ว ทันทีที่มีการจัดตั้งรัฐบาลผสม

4.2 ขั้นการจัดระเบียบวาระ เป็นขั้นตอนของการใช้อำนาจ อิทธิพลในรูปแบบ 
ต่าง ๆ ที่บ ุคคลหรือกล่มบุคคลสามารถแสวงหาได้ เพื่อให้รัฐตระหนักถึงข้อเรียกร้องของตน แต่สำหรับ 
กระบวนการกำหนดนโยบายของรัฐบาลที่ผ่านมานั้น มักจะไม่เปีดโอกาสให้บุคคลหรือกลุ่มบุคคลดำเนิน 
การดังกล่าวได้ ดังนั้นกระบวนการกำหนดนโยบายของรัฐบาลจึงดำเนินไปภายใต้ความขัดแย้งที่ซ่อนอยู่

จากบีจจัยทั้ง 2 ประการดังกล่าวล่งผลให้ขั้นตอนการร่างนโยบาย ซึ่งเป็นขั้นตอนที่เป็ดโอกาส 
ให้มีการพิจารณาทางเลือกที่จะแก้บีญหา เกิดความชัดแย้งไต่ในที่สุด 5

5. บีจจัยสำคัญที่ทำให้รัฐบาลซวน หลีกภัย ต้องเผชิญกับบีญหาเสถียรภาพของรัฐบาลก็ 
คือ ความชัดแย้งระหว่างพรรคการเมืองร่วมรัฐบาล และความชัดแย้งชองนักการเมืองภายในพรรคร่วบ 
รัฐบาล โดยมีสาเหตุหนึ่งเนื่องมาจาก ความแตกต่างทางด้านนโยบาย ซึ่งในที่สุดแล้ว ล่งผลใหรฐบาลชวน 
หลีกภัย ขาดเสถียรภาพ
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1. ประเด็นการลดความขัดแย้งเกี่ยวกับนโยบายการกระจายอำนาจการปกดรฐง

ด้วยเหตุว่าการกระจายอำนาจการปกครองมืความเข้มข้นหลายระดับ (degree) ดังนั้น 
พรรคการเมืองที่จะเข้าไปทำหน้าที่ในการบริหารประเทศร่วมกับพรรคการเมือจอื่น ๆ ควรจะด้องมืการ 
ทำความเข้าใจในประเด็นต่าง  ๆ ให้ขัดเจนเสียก่อน เพี่อหาแนวทางร่วมกับในการปฏิบัติที่จะเกิดขึ้นตาม 
มาในภายหลัง และเมื่อได้ข้อตกลงร่วมกันแล้ว ก็มืความจำเป็นอย่างยิ่งที่ทุกพรรคจะด้องยอมรับในข้อ 
ตกลงดังกล่าว และถือเป็นความรับผิดชอบร่วมกันในการที่จะผลักดันอย่างจริงจังเพี่อให้เกิดผลในทาง 
ปฏิบัติต่อไป

2. ประเด็นที่เกี่ยวกับเสถียรภาพของรัฐบาลผสม
/ 1-nil ท

ปัจจัยสำคัญสุดประการหนึ่งที่จะทำให้การปกครองประเทศไม่ว่าจะเป็นระบอบใด 
สามารถก่อให้เกิดผลดีต่อประเทศชาติและประซาซนได้อย่างแท้จริง ก็คือ การที่รัฐบาลมีเสถียรภาพ 
เพราะนั่นหมายถีง ระยะเวลาในการบริหารประเทศที่ยาวนานพอสมควร ที่จะทำให้รัฐบาลได้มีโอกาส 
แก่ใขปัญหา รวมทั้งริเริ่มนำนโยบายใหม่ ๆ มาปฏิบัติ ดังนั้นปัญหาจึงอยู่ที่ว่า ทำอย่างไร รัฐบาลผสม ใน  
ประเทศไทย จึงจะมืเสถียรภาพมากกว่าที่เป็นอยู่ สำหรับการคืกษาวิจัยในครั้งนี้ ผู้วิจัยขอเสนอแนะแนว 
ทางที่จะทำให้รัฐบาลผสมของประเทศไทยมีเสถียรภากมากขึ้น ดังนี้ /

2.1 ในการจัดตั้งรัฐบาลผสมแต่ละครั้ง พรรคการเมืองที่เป็นแกนนำในการจัดตั้งนั้น 
ควรจะต้องคำน ึงถ ีงความแตกต่างทางนโยบายของพรรคการเม ืองแต ่ละพรรคท ี่จะเข ้ามาร ่วมบริหาร  
ประเทศ ทั้งนี้จะต้องสรรหาพรรคที่มืแนวนโยบายใกล้เคียงกันให้มากที่ส ุด หรือแตกต่างกันน้อยที่สุด 
เพราะจะทำให ้การบริหารประเทศเป ็นไปในแนวทางเด ียวก ัน ซึ่งจะทำใหโอกาสที่จะเกิดความขัดแย้ง 
ระหว่างพรรคร่วมรัฐบาลน้อยลงด้วย

2.2 จำนวนพรรคการเมืองที่จะเข้าร่วมกันเป็นรัฐบาลผสมนั้น ไม,ควรมีจำนวนมาก 
เกินไป เพราะว่าการที่มีจำนวนพรรคการเมืองมากเกินความจำเป็นนั้นจะทำให้การจัดสรรตำแหน่งต่าง า 
กระทำได้ยากยิ่งขึ้น รวมทั้งจะเกิดปัญหาการเรียกร้องในรูปแบบต่าง ๆ จนทำให้เกิดความขัดแย้งตามมา 
ในภายหลัง ซึ่งไม่เป็นผลดีต่อเสถียรภาพของรัฐบาล
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