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บทคัดย่อ 

บทความน้ีมีวัตถุประสงค์เพื่อศึกษาบทบาทของข้าราชการนักปกครอง ส่วนภูมิภาคหลังสงครามโลก
ครั้งท่ี 2 เป็นต้นมา ว่ามีผลต่อการสร้างพื้นท่ีเมืองอย่างไร โดยการอธิบายด้วยแนวพินิจทางประวัติศาสตร์ 
(Historical approach) พบว่า ความม่ันคงและความเป็นระ เบียบท่ี เคยมีมาแต่เดิมได้คลายตั ว ออก  
เน่ืองจากสภาพผิดปกติจากสภาวะสงคราม ท าให้ท้องท่ีต่าง ๆ  เกิดโจรผู้ร้ายชุกชุม และเพิ่มขึ้นอย่างมากมาย 
ดังน้ัน รัฐจึงได้ขยายอ านาจผ่านกลุ่มคนส าคัญกลุ่มหน่ึงน่ันคือ ข้าราชการนักปกครองส่วนภูมิภาค ท่ีเข้าไป 
ท าหน้าท่ีควบคุมพื้นท่ีผ่านหน่วยการปกครอง ในนามผู้ว่าราชการจังหวัด และนายอ าเภอ เขาเหล่าน้ีถูกเรียกกัน
อย่างล าลองด้วยสัญลักษณ์ของสัตว์หิมพานต์ว่า “สิงห์” คนกลุ่มน้ีมีบทบาทส าคัญในการพัฒนาพื้นท่ีตัวเมือง
ขึ้นมาและสร้างความสัมพันธ์กับพ่อค้าและชนชั้นน าในตลาด บทบาทน้ีเข้ามาทดแทนพื้นท่ีประชาธิปไตย 
ของการปกครองส่วนท้องถิ่นในรูปแบบสภาท้องถิ่น ในยามท่ี “ประชาธิปไตย” ถูกลดความหมายลงเรื่อย ๆ   
ในทศวรรษ 2490 พื้นฐานของอ านาจน้ีเองส่งผลอย่างมากต่อความเข้มแข็งของข้าราชการส่วนภูมิภาคและความ
อ่อนแอของประชาธิปไตยในระดับท้องถิ่นมาตั้งแต่ทศวรรษ 2500 และได้สร้างพื้นท่ีทางการเมืองแบบใหม่ 
แบบไม่พึ่งพาประชาธิปไตยขึ้นมานับแต่น้ัน 

Abstract 
This article aims to study the role of provincial administrators in the creation of urban 

space after World War II. The methodology of this study is the historical approach. The findings 
show that when state stability and order became loose and disorganized after World War II, 
thieves and crime rose in several areas. To tackle this problem, the state empowered the 
regional government officials who represented the central government, such as the district 
chiefs and the provincial governors, to restore the situation. These officials were named 
“Singha,” after the sacred lion. These groups played important roles in urban development, 
and built a close relationship with the local merchants and local power structure.  Their power 

                                                           
1 ผู้ช่วยศาสตราจารย์ ประจ าสาขาวิชาสังคมศึกษา คณะมนุษยศาสตร์และสังคมศาสตร์ มหาวิทยาลัยราชภัฏล าปาง 
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increased dramatically and over-shadowed the so-called local democracy, in the form of 
municipal councils, at the time.   Commencing in the 1950s, the provincial administrations 
exerted full control over the local administrations. The net effect was that since 1960, 
democracy has been undermined and a new political discourse and space have gained solid 
ground in Thailand. 

ค ำส ำคัญ: ข้าราชการนักปกครอง  การบริหารราชการส่วนภูมิภาค  คณะรัฐศาสตร์  พื้นท่ีเขตเมือง 
Keywords: Provincial Administrator, Faculty of Political Science, Urban Space  
 
บทน ำ 

หลังสงครามโลกครั้งท่ี 2 เป็นต้นมา เกิดการก่อรูปของความสัมพันธ์ทางสังคมท่ีเปลี่ยนแปลงไป 
อย่างมหาศาล ในด้านหน่ึงก็คือความโกลาหลไร้ระเบียบท่ีขาดการควบคุมหรืออ านาจของรัฐท่ีเข้าไปไม่ถึง  
ก่อให้เกิดการระบาดตัวของอาชญากรรม แต่ในอีกด้านหน่ึงกลับมีการขยายตัวทางเศรษฐกิจหลังสงคราม  
ไม่ว่าจะเป็นการเกิดเศรษฐีสงคราม การสร้างเครือข่ายในธุรกิจท่ีกว้างขวาง การขยายตัวของระบบเศรษฐกิจ 
ออกไปสู่ท้องถิ่นต่าง ๆ  หรือการลงทุนใหม่ ๆ  (ณัฏฐพงษ์ เลี่ยววิวัฒน์อุทัย, 2551) ซึ่งน าไปสู่การเปลี่ยนแปลง
ขนานใหญ่ของความสัมพันธ์ทางสังคม รวมไปถึง  การสถาปนาสถาบันทางสังคมโดยรัฐ ความสัมพันธ์ 
ทางด้านเศรษฐกิจน้ันมีการศึกษาอยู่บ้างแล้ว แต่ในท่ีน้ีจะให้ความส าคัญของบทบาทของรัฐท่ีขยายตัว 
ผ่านผู้กระท าส าคัญท่ีมีต่อหน่วยทางการเมืองระดับท้องท่ีน่ันคือ ข้าราชการนักปกครอง ส่วนภูมิภาคท่ีเรียกกันว่า 
“สิงห์” น่ันเป็นส่วนหน่ึงท่ีท าให้เกิดการเปลี่ยนแปลงมาสู่สิ่งท่ีเรียกว่า “พื้นท่ีประเทศไทย” ในทศวรรษ 2500 
อีกด้วย 

วัตถุประสงค์ 
เพื่อศึกษาบทบาทของข้าราชการนักปกครองส่วนภูมิภาค หลังสงครามโลกครั้งท่ี 2 เป็นต้นมา 

ว่า มีผลต่อการสร้างพื้นท่ีเมืองอย่างไร 

แนวคิดวิเครำะห์  
 บทความน้ีจะท าการวิเคราะห์ผ่านวิธีการทางประวัติศาสตร์ (Historical approach) เป็นหลัก 
ท่ีให้ความส าคัญกับบริบทและข้อมูลเชิงประจักษ์และน าหลักฐานน้ันมาผ่านการวิพากษ์ความน่าเชื่อถือ  
ของหลักฐาน โดยหลักฐานทางประวัติศาสตร์ประเภทต่างๆ ได้แก่ สถิติ ข้อสนเทศจากงานวิจัย วิทยานิพนธ์  
และบันทึกความทรงจ า 
 นอกจากน้ันยังได้หยิบยืมแนวความคิดเกี่ยวกับ “ผู้กระท าทางประวัติศาสตร์” ในฐานะการกระท า
ของปัจเจกชนท่ีมีผลต่อความเปลี่ยนแปลงในสังคม (อรรถจักร์ สัตยานุรักษ์, 2538) ซึ่งในท่ีน้ีก็คือ ข้าราชการ 
นักปกครอง ส่วนภูมิภาค กระทรวงมหาดไทย หรือเรียกอย่าล าลองว่า “สิงห์” และการเปลี่ยนแปลงพื้นท่ีในเขต
เมือง อย่างไรก็ดี ผู้กระท าในท่ีน้ีไม่ใช่ผู้กระท าท่ีต่อต้าน “โครงสร้าง” ในทางกลับกัน พวกเขาเหล่าน้ีเป็นผู้กระท า
ท่ีจรรโลงโครงสร้างอ านาจนิยมให้มีบทบาทครอบง าสังคมมากขึ้นอีกด้วย ดังน้ันแนวความคิด “อ านาจน า” 
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(hegemony) ของกรัมชี่ (Gramsci, 1971) จะแสดงให้เห็นถึงความเข้าใจผ่านปฏิบัติการทางอุดมการณ์ 
ในรูปแบบการแสดงของความคิด และปฏิบัติการท่ีมีลักษณะประสานและรวมกลุ่มทางสังคม จนเกิดเป็นเอกภาพ
และสามารถสร้างอ านาจน าโดยมีฐานท่ีม่ันคือ กระทรวงมหาดไทย พ่อค้าและประชาชน อ านาจดังกล่าวเกิดขึ้น
ผ่านปฏิบัติการทางสังคมซึ่งในท่ีน้ีก็คือการสร้างพื้นท่ีเมือง ส่วน “การสร้างพื้นท่ี” ในท่ีน้ีได้หยิบยืมแนวคิด 
Social space ของ Henri Lefebvre ท่ีมองว่าพื้นท่ีใด ๆ โดยเฉพาะพื้นท่ีในเมือง ไม่ใช่เป็นพื้นท่ีว่างเปล่า  
แต่เป็นพื้นท่ี เชิงอ านาจ ท่ี มีการใ ห้ความหมายทางการ เ มืองผ่ านความสัมพันธ์ทางสัง คม Lefebvre  
มองว่า พื้นท่ีทางสังคม ก็คือ ผลผลิตทางสังคม น่ันหมายถึงทุกพื้นท่ีล้วนมีวิถีการผลิตในแบบของมันเอง  
(Lefebvre, 1991)  

ระเบียบวิธีวิทยำในกำรวิเครำะห์ 
การศึกษาน้ีท าการวิเคราะห์ความเป็นพลวัตของการปกครองในระดับท้องท่ี ท่ีสัมพันธ์กับโครงสร้าง

และนโยบายการปกครองระดับประเทศ ซึ่งปรากฏอยู่ในหลักฐานต่าง  ๆ  อย่างกระจัดกระจาย การศึกษาน้ี 
ได้ขมวดบริบทของการเปลี่ยนแปลงตั้งแต่หลังสงครามโลกครั้งท่ี 2 ท่ีปรากฏว่าท้องท่ีต่าง ๆ ในประเทศไทย 
ได้เปลี่ยนโฉมไปท้ังด้านเศรษฐกิจ สังคมและการเมือง  น่ันได้ท าให้ “สิงห์” มีบทบาทส าคัญและมีอ านาจ 
อันกว้างขวาง ก่อนท่ีจะมีความเปลี่ยนแปลงต่อมาในทศวรรษ 2500 ท่ีบทบาทการปราบปรามจะลดลงแต่น าไปสู่
การเป็นผู้พัฒนาและเป็นใจกลางการเติบโตของเมืองแบบราชการ ซึ่งสัมพันธ์กับบทบาทการเปลี่ยนแปลงพื้นท่ี 
ในเขตเมือง ไม่ว่าจะเป็นลักษณะพื้นท่ีทางกายภาพ หรือพื้นท่ีทางสังคม 

บทความน้ีมีเน้ือหาแบ่งเป็น 2 ช่วงส าคัญน่ันคือ ช่วงหลังสงครามโลกครั้งท่ี 2 และช่วงทศวรรษ 2500 
ภายในจะท าให้เห็นความเปลี่ยนแปลงของบทบาท “สิงห์” และบริบทแวดล้อม จนท าให้เกิดพื้นท่ีแห่งการ 
รวบอ านาจเข้าสู่ภูมิภาคอันกลายเป็นฐานส าคัญของ “พื้นท่ีประเทศไทย” อันเป็นการสร้างพื้นท่ีใหม่ของรัฐ
ขึ้นมาในทศวรรษ 2500 เพื่อความม่ันคงในบริบทท่ีต้องสู้กับคอมมิวนิสต์ และเป็นรากฐานส าคัญต่อ 
สังคมเผด็จการไทยในเวลาต่อมา มีรายละเอียดดังจะกล่าวต่อไปน้ี 

หลังสงครำมโลกครั้งที่ 2 
1.  กำรสถำปนำสถำบันกำรปกครองหลังสงครำม 

สังคมไทยตลอดทศวรรษ 2490 ยังเป็นช่วงท่ีชนชั้นน ายังมีความขัดแย้งกันอย่างสูง แต่กระน้ันพบว่า  
รัฐมีความพยายามอย่างมากท่ีจะขยายอ านาจไปจัดการกับพื้นท่ีต่าง  ๆ จริงอยู่ท่ีว่า การขยายอ านาจรัฐ 
ลงไปควบคุมภูมิภาคจะเป็นความปรารถนาของรัฐสมัยใหม่โดยท่ัวไป แต่ท่ีผ่านมาด้วยข้อจ ากัดของงบประมาณ  
การสื่อสารคมนาคม และบุคลากรท าให้ “พื้นท่ีรัฐ” ท่ีขยายตัวลงไปค่อนข้างไร้เอกภาพและประสิทธิภาพ 
ถึงแม้ว่าในยุคก่อนทศวรรษ 2490 ใจกลางของรัฐจะมีความเข้มแข็งอย่างย่ิงก็ ตาม แต่ภารกิจดังกล่าว 

เทียบไม่ได้เลยกับสภาพสังคมหลังสงครามท่ีท้องท่ีต่าง ๆ กลายเป็นแหล่งเพาะชุมโจรต่าง ๆ2   ซึ่งมีสาเหตุมาจาก

ภาวะอดอยากยากแค้น  และการขยายตัวของอาชญากรรมท่ีมาจากอาวุธสงคราม ท่ีตกทอดมาตั้งแต ่

                                                           
2 สอดคล้องกับเร่ืองเล่าเกี่ยวกับ “เสือ” ในยุคดังกล่าวไม่ว่าจะเป็นต านานเสือฝ้าย เสือด า เสือใบ เสือมเหศวร ฯลฯ มีบางพล็อตที่กล่าวไว้ว่า การเกิดข้ึนของ   

“ขุนโจร” หรือ “เสือ” น้ันมาจากภาวะบีบคั้นจากผู้มีอิทธิพลในท้องถ่ิน เช่น ก านัน ผู้ใหญ่บ้าน หรือพล็อตที่คล้ายกับโรบินฮู้ดในการ “ปล้นคนรวยช่วยคนจน” 
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สงครามโลกครั้งท่ี 2 (Chalong Soontravanich, 2005) ขณะท่ีต ารวจในช่วงน้ันยังไม่มีบทบาทมากเท่าใดนัก 
เน่ืองมาจากการขาดแคลนก าลังพล  

ต้นทศวรรษ 2490 พบว่า กระทรวงมหาดไทยขยายตัวขึ้น ในปี 2492 มีการจัดต้ังภาคการปกครอง
เพิ่มขึ้นจาก 5 ภาค เป็น 9 ภาค รวมถึง  ตั้งอ าเภอและกิ่งอ าเภอเพิ่มขึ้นในปี 2494 ท้ังยังก าหนดให้แต่ละ 
กิ่งอ าเภอมีปลัดอ าเภอประจ าอยู่อย่างน้อยอ าเภอละ 5 คน (ปิยะธิดา ลาภเกสร, 2533) ในเวลาไล่เลี่ยกัน 

วิชารัฐศาสตร์สมัยใหม่ท่ีได้รับอิทธิพลจากสหรัฐอเมริกา3 ก็เข้ามารองรับสภาพสังคมท่ีเปลี่ยนไป โดยเฉพาะวิชา

ท่ีเกี่ยวกับรัฐท่ีจะมาจัดการควบคุม “พื้นท่ีรัฐ”4 แต่เดิมน้ันการเลือกสรรข้าราชการของฝ่ายปกครอง  

ในกระทรวงมหาดไทยน้ันเป็นระบบปิด ท่ีรับเฉพาะบุคลากรภายในหน่วยงานเท่าน้ัน ซึ่งแบ่งเป็นระดับต่ ากว่า
สัญญาบัตร และระดับสัญญาบัตร  ในระดับหลังน้ีจะท าการคัดเลือกจากนักเรียนรั ฐประศาสน์หรือผู้ ท่ี 
สอบส ารองปลัดอ าเภอได้  

แม้จะมีการก่อตั้งมหาวิทยาลัยวิชาธรรมศาสตร์และการเมือง ปี 2477 ท่ีเป็นแหล่งความรู้ส าคัญ  
ของประชาชนท่ัวไปท่ีแสวงหาความก้าวหน้าทางราชการ แต่กระทรวงมหาดไทยจะรับก็เพียงข้าราชการ  
ชั้นผู้น้อยในกระทรวงมหาดไทย ท่ีผ่านการสอบแข่งขันภายในกรมมหาดไทยเท่าน้ัน การก่อตั้งคณะรัฐศาสตร์  
ท้ังจุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย (2491)  (ปิยะธิดา: 35) และมหาวิทยาลัยวิชาธรรมศาสตร์และการเมือง (2492)  
จึงถือว่าเป็นการเปลี่ยนระบบการคัดสรรให้บุคคลท่ัวไป สามารถก้าวเข้าสู่ต าแหน่งในกรมมหาดไทยโดยไม่ต้อง
รับราชการในกระทรวงมหาดไทยมาก่อน กล่าวกันว่า ผู้ท่ีจบการศึกษาก็สามารถเข้ารับบรรจุเป็นข้าราชการ 
ในกระทรวงมหาดไทยต่อไปได้โดยไม่ต้องผ่านการสอบคัดเลือกซึ่งมีข้อก าหนดคือ พิจารณาภายในเวลา 3 ปี  

(ปิยะธิดา: 43-44) 5   

ในปี 2492 กรมมหาดไทยมีนโยบายเน้นหนัก 4 ประการได้แก่ การปรับปรุงและทะนุบ ารุงท้องท่ี  
การปรับปรุงสมรรถภาพของข้าราชการ ก านัน ผู้ใหญ่บ้านและประชาชน  การส่งเสริมอาชีพ และการส่งเสริม
สวัสดิภาพของประชาชน (ปิยะธิดา : 44) สอดคล้องกับบันทึกของสนิท วิไลจิตต์ อดีตอธิบดีกรมมหาดไทย 
ได้ใ ห้ความเห็นไว้ว่า “หัวใจของการปกครองของผู้ว่าราชการจังหวัด นายอ าเภอ คือ คนและแผ่นดิน  
หรือ ราษฎร กับ ท้องท่ี ก็เห็นจะไม่ผิด” (ชูสง่า ฤทธิประศาสน์, 2516)  

                                                           
3 เช่นเดียวกับวิชาสาขาอื่น ๆ ตัวอย่างที่ชัดเจนก็คือ การปรับโครงสร้างการเรียนการสอนของคณะต่าง ๆ ในมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ ในพ.ศ.2492 ที่มีการจัดตั้ง

คณะนิติศาสตร์ คณะพาณิชยศาสตร์และการบัญชี คณะรัฐศาสตร์ และคณะเศรษฐศาสตร์ ดูใน ชาญวิทย์ เกษตรศิริ และคณะ. ส านักน้ันธรรมศาสตร์และการเมือง 
(กรุงเทพฯ : ดอกหญ้า), 2535, น.148 
4 อย่างไรก็ดี มีการตั้งข้อสังเกตถึงนัยยะทางการเมืองของการจัดตั้งคณะรัฐศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัยว่า กลุ่มนิยมเจ้าได้ผลักดันให้ จัดตั้งเพ่ือให้สถาบัน

ดังกล่าวเป็นฐานต่อรองทางการเมืองกับมหาวิทยาลัยวิชาธรรมศาสตร์และการเมืองที่เป็นฐานอ านาจของปรีดี พนมยงค์ กว่าจะ ผ่านการพิจารณาจากสภา
ผู้แทนราษฎรก็ถูกอภิปรายโจมตี “ระลอกแล้วระลอกเล่า” (ปิยะธิดา ลาภเกสร, 2533 : 43) ขณะที่รัฐศาสตร์แบบอเมริกันให้ความส าคัญกับการแยกการเมืองกับ
การบริหารออกจากกัน โดยเห็นว่านักการเมืองไม่ควรเข้ามาก้าวก่ายการบริหาร แต่ควรจะเป็นหน้าที่ของข้าราชการประจ าที่มีความรู้และได้รับการฝึกฝนมา
โดยตรง (สุวัสดี โภชน์พันธ์ุ, 2543 : 107-108) 
5 อย่างไรก็ตามการเรียนการสอนในคณะรัฐศาสตร์ทั้งสองแห่งมีการเปลี่ยนแปลงที่น่าสนใจ กล่าวคือ คณะรัฐศาสตร์ จุฬาฯ ปรับปรุงหลักสูตรให้ ครอบคลุมวิชา

ทางด้านสังคมศาสตร์มากข้ึน เพ่ือให้สามารถเข้ารับราชการในหน่วยงานอื่นๆของทางราชการได้ เปลี่ยนเป้าหมายที่ไม่ได้มุ่งสอนให้นิสิตไปเป็นปลัดอ าเภอ ท าให้

ความสัมพันธ์กับกระทรวงมหาดไทยสิ้นสุดลง ราวพ.ศ.2500 (ดู ปิยะธิดา : 81) ขณะที่คณะรัฐศาสตร์ ธรรมศาสตร์ฯ กลับผูกกับตัวเองอยู่กับกระทรวงมหาดไทย 

และกล่าวกันว่าหลักสูตรยังอยู่ในข้ันล้าหลังกว่าจุฬาฯ (ดู ปิยะธิดา : 88) 
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พระราชบัญญัติบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ.  2495 มีสาระส าคัญอยู่ท่ีการปรับปรุงการปกครอง 
ส่วนภูมิภาค ได้มีการเปลี่ยนการใช้ค าว่า “ข้าหลวงประจ าจังหวัด” เป็น “ผู้ว่าราชการจังหวัด” เป็นหัวหน้า
ปกครองบังคับบัญชาข้าราชการ และรับผิดชอบบริหารราชการในส่วนจังหวัดของ กระทรวง ทบวง กรมต่าง ๆ 
โดยตรง  ท้ังยังท าให้จังหวัดเป็นนิติบุคคล มีอ านาจในการด าเนินการเกี่ยวกับงบประมาณและทรัพ ย์สิน  
ของจังหวัดมากขึ้น จังหวัดจึงมีฐานะใกล้เคียงกับทบวงการเมือง (สุวัสดี โภชน์พันธุ์ , 2543) น่ันท าให้อ านาจ 

ไปรวมศูนย์อยู่ท่ีจังหวัดมากขึ้น 6 

ความเป็นผู้น าของคนมหาดไทย หรือท่ีเรียกกันอย่างล าลองว่า “สิงห์” ยังวางอยู่บนลักษณะพิเศษ 
ก็คือ การท างานโดยไม่ใช้งบประมาณของคนมหาดไทย ก็เป็นท่ีร่ าลือกันว่า หากจะถือว่า ใครท างานเก่งน้ัน
จะต้องดูท่ีการมีผลงานโดยไม่ใช้เงินราชการ หรือใช้ให้น้อยท่ีสุดดังค ากล่าวของ  จ านง เทพหัสดิน ณ อยุธยา 
ท่ีว่า“…นักปกครองท่ีแท้จริงน้ันต้องท างานได้โดยไม่ต้องมีงบประมาณ…ท่ีท าการอ าเภอยางตลาด…ก่อสร้าง 
ใช้เวลาอยู่ 2 ปี ก็ท าได้ส าเร็จโดยไม่ได้ใช้งบประมาณแผ่นดินเลย…มีโครงการขอแรงราษฎรเลื่อยไม้ให้…ท่ีใดไม่มี
ป่าก็ขอข้าวเปลือก..” (จ านง เทพหัสดิน ณ อยุธยา, 2524) เช่นเดียวกับ พัฒน์ บุณยรัตพันธุ์ (2532)  อดีตอธิบดี
กรมพัฒนาชุมชน ยืนยันว่า “มหาดไทย น่ีแหละท างานโดยไม่ต้องมีเงินก็ได้  ได้ทุกอย่างกระท่ังนับช้างในป่า 
ปลาในน้ าก็นับจ านวนได้  ไม่มีอะไรท่ีพวกมหาดไทยท าไม่ได้”  หรือท่ีกล่าวไว้ว่า “...คติมหาดไทยสมัยน้ัน เขาว่า 
“ท างานโดยไม่มีเงินก็ได้” จึงจะชื่อว่า “มหาดไทย”...”  (พัฒน์ บุณยรัตพันธุ์ , 2535) พฤติกรรมของ “สิงห์”  
จึงตกอยู่ในสถานการณ์ท่ีต้องเป็นผู้น าท้องถิ่นในการกระท าสิ่งต่าง  ๆ ช่วงก่อนยุคพัฒนาการ พ.ศ. 2500  
ท่ีไม่รัฐไม่มีงบประมาณสนับสนุนมากพอ  

จะสัง เกตได้ว่า เครือข่ายสิงห์เริ่มต้นสถาปนาสถาบันการปกครอง และเป็นตัวแทนของรัฐ 
ท่ีขยายอ านาจลงไปสู่ภูมิภาคอย่างเป็นรูปธรรมขึ้น ไม่ว่าจะเป็นประสบการณ์จากการปราบปราบอาชญากรรม  
การท าการก่อสร้าง หรือกิจกรรมต่าง ๆ ในท้องท่ี ส่งผลให้หน่วยการปกครองระดับ “จังหวัด” และ “อ าเภอ” 
ฟื้นฟู และตั้งม่ันหลังสงครามโลกครั้งท่ี 2 

2.  ควำมพยำยำมรื้อฟ้ืนสถำนที่รำชกำรเป็นศูนย์กลำงเมือง 
ความเป็นเมืองท่ีเป็นศูนย์กลางทางการปกครองและเศรษฐกิจ เรียกร้องท่ีจะให้เมืองมี “พื้นท่ี 

ทางกายภาพ” ท่ีรองรับวิสัยของความเป็นศูนย์กลางอ านาจได้อย่างเด่นชัด แน่นอนว่ารัฐจะต้องสถาปนาพื้นท่ี  
ท่ีเรียกว่า “สถานท่ีราชการ” ขึ้นมาเป็นพื้นท่ีส่วนกลาง ซึ่งจะมีศาลากลางจังหวัด หรือท่ีว่าการอ าเภอ 
เป็นศูนย์กลางการบริหารราชการ และเป็นส่วนใหญ่ท่ีพื้นท่ีดังกล่าวมีความส าคัญต่อเน่ืองมาจากสถานท่ีเดิม  
ไม่ว่าจะเป็นคุ้ม วัง หรือท่ีว่าราชการของเจ้าเมืองในอดีตถ้าเป็นตัวจังหวัด แต่ก็ยังมีตัว อ าเภอท่ีเป็นเมืองใหม่ 
เน่ืองมาจากการขยายตัวของประชากรและสภาพเศรษฐกิจ 

คณะรัฐมนตรีได้ลงมติ วันท่ี 9 มิถุนายน 2491 ให้กระทรวงทบวงกรมต่าง  ๆ เตรียมจัดท าแผน 
การซ่อมสร้างสถานท่ีราชการ มีการส ารวจอาคาร กระทรวงกลาโหมเสนอแผนประมาณการเงินมาสูงสุด  

                                                           
6 แต่อย่างไรก็ตามในทศวรรษ2490น้ี หากประเมินจากระยะเวลาการศึกษาแล้ว นิสิตนักศึกษาที่จบรฐัศาสตร์อาจจะยังไม่สามารถไต่เต้ามาถึงต าแห น่งน้ีได้

เน่ืองจากต้องผ่านต าแหน่งส าคัญต่างๆไม่ว่าจะเป็นปลัดอ าเภอ นายอ าเภอ ปลัดจังหวัดเสียก่อนซึ่งต้องใช้ระยะเวลาไม่น้อย จึงอาจกล่าวได้ผลงานของผู้ว่าราชการ
จังหวัดในทศวรรษน้ียังไม่ใช่ผลพวงของการศึกษารัฐศาสตรส์มัยใหม่ ซึ่งจะมีบทบาทในทศวรรษต่อไป 



 

  

23 
วำรสำรกำรบริหำรท้องถ่ิน  

ปีท่ี 9 ฉบับท่ี 1  (มกราคม – มีนาคม 2559) 

 

23 

เป็นเงิน 314,433,533 บาท รองลงมาคือกระทรวงมหาดไทย 83,685,680 บาท (กจช.) ซึ่งรวมไปถึงอาคาร
ศาลากลางจังหวัด  13 หลัง ท่ีว่าการอ าเภอ 72 หลัง ท่ีว่าการกิ่งอ าเภอ 24 หลัง และบ้านพักข้าราชการต่าง ๆ 
ในส่วนภูมิภาค 1,510 หลัง สาเหตุท่ีจะต้องท าการซ่อมสร้างก็คือ สถานท่ีราชการบางแห่งไม่มีต้องอาศัยตาม
โรงเรียนและศาลาวัดอยู่ บางแห่งก็พังทลาย เน่ืองจากในช่วงสงครามโลกครั้งท่ี 2 เงินจ านวนมากในเวลาดังกล่าว
ไม่สามารถเป็นไปได้เลยท่ีจะอนุมัติทุกโครงการ แต่อย่างไรก็ตาม ในหนังสือ ท่ี น.335/2492 ลงวันท่ี  
10 มกราคม 2492 ระบุว่า 

“.. .สถานท่ีราชการย่อมเป็นเครื่องแสดงถึงเกียรติศักดิ์ของประเทศชาติในกรณีท่ี 

ชาวต่างประเทศได้มาพบเห็นด้วย จึงเป็นการสมควรท่ีรัฐบาลจะต้องด าเนินการบูรณะและก่อสร้าง

เป็นการใหญ่”  (กจช.) 

ด้วยงบประมาณท่ีมหาศาลท าให้ต้องแบ่งงบประมาณใช้เงินตามความจ าเป็นก่อนหลังเป็น 3 บัญชี  
ท่ีน่าสังเกตคือสถานท่ีราชการท่ียังไม่มีอาคารเป็นของตนเอง ก็คือ ศาลากลางจังหวัด 2 หลังคือ จังหวัดยะลา 
และสุราษฎร์ธานีท้ังคู่อาศัยโรงเรียนจีน มิเพียงเท่าน้ันมีระบุไว้ด้วยว่าทูตจีนขอสถานท่ีคืนด้วย  นอกจากน้ัน 
ยังรวมไปถึงท่ีว่าการอ าเภอจ านวน 12 หลัง และท่ีว่าการกิ่งอ าเภอจ านวน 15 หลัง ซึ่งประสบปัญหาจาก 
การไม่มีพื้นท่ีเป็นของตนเอง ต้องอาศัยหน่วยงานอื่น 

ระบบการเชื่อมโยงของถนน ในแต่ละเมืองจะแบ่งเป็น ทางหลวงจังหวัดท่ีเชื่อมระหว่างอ า เภอ  
และทางหลวงเทศบาลท่ีเป็นทางหลวงในเขตเมือง จะสังเกตได้ว่าการตัดถนนน้ันมีบทบาทอย่างสูงท่ีน าร่อง 
ระบบสาธารณูปโภคต่าง ๆ เข้าไป นอกจากจะเป็นทางสัญจรให้กับสาธารณะแล้ว เมืองสมัยใหม่จึงเกิดขึ้นพร้อม
กับโครงข่ายของถนน และน ากิจกรรมต่าง ๆ เข้ามาหากัน ไม่ว่าจะเป็นตลาด ประชาชน ฯลฯ ในทศวรรษ 2490 
ผู้น าในการสร้างถนนเพื่อจะท าให้ระบบของเมืองเดินหน้าได้  ก็คือเหล่านายอ าเภอ ผู้ว่าราชการจังหวัดน่ันเอง 
 วิญญู อังคณานุรักษ์ อดีตปลัดกระทรวงมหาดไทย เป็นตัวอย่างนายอ าเภอท่ีมีผลงานพัฒนา โดยใช้
สภาต าบลท าถนนแต่ละต าบลเชื่อมโยงกันท้ังอ าเภอ มีผลงานลงหนังสือพิมพ์ เป็นข่าวพาดหัว เป็นผลท าให้พิบูล
สงคราม นายกรัฐมนตรีพอใจ และแต่งตั้งเป็น ผู้ว่าราชการจังหวัด จากต าแหน่งนายอ าเภอ เป็นกรณีพิเศษไม่
ต้องผ่านต าแหน่งปลัดจังหวัด  (วิญญู อังคณานุรักษ์, 2544) 

นอกจากน้ันจินตนาการของสิงห์ กับ “การท าให้เป็นเมือง”  ในฐานะของตัวแทนความเจริญ  
ปรากฏในบันทึกของจ านง ในฐานะท่ีเป็นนายอ าเภอในขณะน้ัน เคยเขียนหนังสือโฆษณาชักชวนคนย้ายเข้ามา 
ในเมือง ทาง “หนังสือพิมพ์ท้องถิ่น” ราว พ.ศ. 2495 โดยมีข้อความชักชวนให้คนเคลิ้มตาม ในบทความท่ีชื่อว่า  
“คลองขลุงแผ่นดินใหม่”  
  “…จุดหมายปลายทางรถจอดท่ีตลาดคลองขลุง…ท่ีรกรุงรังได้กลับกลายเป็นห้อง 

แถว 2 ชั้นหลายสิบห้อง เกิดมีตึกรามเกิดขึ้น ข้างท่ีจอดรถกลายเป็นสนามเด็กเล่น พอดี 
โรงเรียนเลิก เด็กนักเรียนได้พากันเล่นเป็นท่ีรื่นเริง…ได้แยกย้ายกันไป…พักท่ีตลาดบ้างท่ี 
สโมสรหน้าท่ีว่าการอ าเภอบ้าง หลังสโมสรเป็นแม่น้ าปิงอันกว้างใหญ่ มีเรือแพจอดอยู่ 
หลายล า…ระหัดน้ า…ของนายอ าเภอท าไว้ให้ดูเป็นตัวอย่าง…”  

(จ านง : 104-110 ขีดเส้นใต้โดยผู้เขียน) 



 24 
วำรสำรกำรบริหำรท้องถ่ิน  
ปีท่ี 9 ฉบับท่ี 1  (มกราคม – มีนาคม 2559) 

 

ยุคดังกล่าวเป็นจุดเริ่มต้นของการถางป่า บุกเบิกไร่นาต่างๆอย่างกว้างขวาง ท่ีจะท าให้เกิดพื้นท่ีเมือง
อันเป็นสัญลักษณ์ของความเจริญก้าวหน้า 

3. กำรแยกเมือง กับ ชนบท 
ท่ีผ่านมาเมืองกับชนบทมีความสัมพันธ์กันผ่านกิจกรรมทางเศรษฐกิจและการปกครอง แต่ยังมิอาจ

น าไปสู่การถูกเชื่อมโยงเข้ากับอ านาจศูนย์กลางอย่างชัดแจ้ง เครือข่ายเศรษฐกิจท้องถิ่นท่ีขยายตัวในทศวรรษ 
2490 ท าให้ปัญหาดังกล่าวถูกแก้ไขด้วยเครือข่ายพ่อค้าเหล่าน้ันเอง เม่ือเมืองเติบโตขึ้น อ านาจรัฐก็ขยายตัว 
เพื่อควบคุมและให้บริการ การจัดความสัมพันธ์ภายในตัวจังหวัด สะท้อนการจัดกลุ่มทางสังคมอย่างหยาบ  ๆ   

ในทัศนะของสิงห์บางท่านได้ 2 ส่วนคือ ส่วนในตลาด (ในเมือง) กับส่วนนอกตลาด7 ซึ่งแน่นอนว่าอ านาจรัฐ 

จะกระจุกตัวอยู่ในตัวอ าเภอและตลาด  
ดังท่ีทราบกันว่าตลาดท่ีตั้งอยู่ในตัวเมืองน้ันเป็นท่ีตั้งของศูนย์กลางอ านาจการบริหารราชการ  

ผู้ว่าราชการจังหวัด นายอ าเภอ หัวหน้าสถานีต ารวจ หรือผู้บังคับการ สโมสรข้าราชการซึ่งเป็นท่ีพบปะชุมนุมกัน
ระหว่างข้าราชการ เน่ืองจากตลาดมีความส าคัญมาก ถึงกับปรากฏหลักฐานว่า ในช่วงหลังสงครามโลกครั้งท่ี 2 
เถ้าแก่คนจีนในอีสานได้รับแต่งตั้งให้เป็นผู้ว่าราชการจังหวัดและนายอ าเภอ (จ านง เทพหัสดิน ณ อยุธยา, 2524) 
บันทึกด้านล่างแสดงให้เห็นถึงความเป็นพื้นท่ีแห่งอ านาจในตลาด 

 “…ผู้มีอิทธิพลซึ่งคุมเสียงประชาชนได้ ส่วนใหญ่มักจะอยู่ในตลาดของอ าเภอ หรือมิฉะน้ัน
ก็ตามชุมนุมชนใหญ่ๆ คนโตเหล่าน้ีมักเป็นพ่อค้าคหบดี เป็นก านัน เป็นนักการเมือง เป็นข้าราชการบ านาญ 
เป็นข้าราชการปัจจุบัน อาจเป็นพระสงฆ์ หรือครู การท่ีคนเหล่าน้ีมาอยู่ในตลาดอ าเภอ หรือตลาดชุมชน  
ก็เพราะเป็นท่ีเจริญ และมีความสะดวกสบาย มีความปลอดภัย โดยเหตุน้ีเอง ท่ีนายอ าเภอต้องสนใจ
ทะนุบ ารุง หรือให้ความสนใจแก่ชุมนุมตลาดอ าเภอเป็นพิเศษ…” (จ านง: 172-173) 

 ชาวตลาดมักได้รับอภิสิทธิ์ในการเอาใจใส่ก่อน ในทางตรงกันข้าม“ราษฎรชาวนา” ก็ไม่จ าเป็นต้อง 
ให้ความสนใจมากเท่าใดนัก  

“…อะไรท่ีจะเป็นการสนองความต้องการของประชาชนในท่ีน้ี เริ่มต้นจากสิ่งใกล้ตัวก่อน 
คือในเขตสุขาภิบาล ประชาชนต้องการให้ลาดยางถนนสายเอก จากท่ีว่าการอ าเภอถึงโรงภาพยนตร์ 
ข้าพเจ้ารับจัดการให้โดยพลัน แถมติดไฟแสงจันทร์ตามถนน ซึ่งเป็นของใหม่เอี่ยมส าหรับ ท่ีน่ัน  
จัดตั้งประปาของสุขาภิบาลโดยลงทุนถูกๆ ไม่มากนัก จัดสนามหน้าท่ีว่าการอ าเภอซึ่ ง รก  
ให้เป็นสวนสาธารณะ เพียงเท่าน้ีก็เรียกความนิยมจากชาวตลาดได้เพียงพอ ส่วนราษฎรชาวนา  
สิ่งท่ีเขาต้องการมีเพียง 2 อย่าง คือ ขอให้มีน้ าท านา กับ ขอความปลอดภัยจากโจรผู้ร้าย”  

(จ านง: 174-175) 

                                                           
7 ดังที่จ านง เทพหัสดิน ณ อยุธยา ได้แบ่งหยาบๆ ถึงคนในท้องที่ว่ามีแค่ “ชาวตลาด” ที่อยู่ในตลาด และ “ราษฎรชาวนา” ที่อยู่นอกตลาด (จ านง : 174-175) แม้

ในบริบทน้ีเขาจะพูดถึงราวพ.ศ.2500-2501 แต่ก็แสดงให้เห็นวิธีคิดการแบ่งพ้ืนที่หยาบๆได้ดู  
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เราต้องท าความเข้าใจกันเสียก่อนว่า ในทศวรรษ 2490 และก่อนหน้าน้ันพื้นท่ีส่วนใหญ่ในประเทศ

ไทยยังมี “ความเป็นเมือง” น้อยมาก8  (ผาสุก พงษ์ไพจิตร, และคนอื่นๆ, 2546: 75) ส่วนใหญ่เป็น “ป่า”  

และในความหมายของป่าสมัยน้ัน มิได้เป็นธรรมชาติอันงดงามน่าชม ไม่ได้เป็นท่ีพักผ่อนจากการงานท่ีเหน่ือยล้า  
แต่ตรงกันข้าม มันเป็นตัวแทนของความหดหู่ ความตาย โรคร้าย สัตว์ ผีป่า ความดิบเถื่อนไร้อารยธรรม  
ความไม่เจริญต่างๆนานา อันเน่ืองมาจากป่าเป็นแหล่งของไข้ป่าท่ีชุกชุม กระท่ังเป็นท่ีตั้งของชุมโจรท้ังหลาย 
ดังน้ันการก่นถางป่าเพื่อสร้างเป็นเมือง ย่ิงกลับเป็นการสร้างความเจริญให้กับพื้นท่ี ย่ิงท ามากย่ิงดี ดังท่ีจ านง 
เขียนว่า 

“…บริเวณถิ่นแถบน้ี การคมนาคมไม่สะดวกสบาย ภูมิประเทศเป็นท้องทุ่ง…ภูมิประเทศ
มักจะแห้งแล้งไม่น่าดูไม่น่าชม หน้าแล้งมีฝุ่น หน้าฝนมีโคลนตมมีป่ารกชัฏ เป็นท่ีซุ่มซ่อนได้ รวมความ
ว่า ภูมิประเทศเปิดโอกาสให้ประกอบการโจรผู้ร้ายได้สะดวก ในเหตุประการหลังน้ี จะเห็นได้ว่าเม่ือ
บ้างเมืองเจริญขึ้น มีถนนเข้าไปถึงเกิดโรงงาน ร้านค้า ภูมิประเทศเปลี่ยนชีวิตเปลี่ยน โอกาสเป็นโจร
หรือนอกกฎหมายลดน้อยไป บริเวณท่ีเคยมีชื่อเสียงทางโจรผู้ร้าย เช่น สุพรรณบุรี สระบุรี ชัยนาท  
ก็มีคดีอาชญากรรมลดน้อยลงไปอย่างน่าสังเกต…” (จ านง : 154-155 ขีดเส้นใต้โดยผู้เขียน) 

ป่าจึงตกเป็นจ าเลยอย่างเลี่ยงไม่ได้ท่ีขวางความเจริญก้าวหน้า จึงต้องถูกแทนท่ีด้วยเมือง เพราะว่า 
“…สัตว์ร้าย ผีป่าและความทารุณหมดไปเองเม่ือหมดป่า…” (จ านง : 157) สิ่งเหล่าน้ีจึงท าให้เห็นได้ชัด 
ถึงการเริ่มต้นท าให้ “เมือง” และ “ชนบท” ปรากฏตัวขึ้นบนความสัมพันธ์ทางสังคมท่ีอิงอยู่กับอ านาจทางการ
ปกครองและเศรษฐกิจ พื้นท่ีระหว่างเมืองและชนบทยังถูกก าหนดด้วยโครงสร้างของหน่วยงานต่าง  ๆ  
ท่ีจะกระจายตัวลงไปให้บริการเช่น การศึกษาท่ีมีการก าหนดแผนการศึกษาชาติ พ.ศ. 2494 (ศุภัทรา อ านวย
สวัสดิ์, 2547) และการสาธารณสุขโดยเฉพาะภายในปี 2500 รัฐบาลสามารถจัดตั้งโรงพยาบาลครบทุกจังหวัด 
จ านวน 77 แห่งใน 72 จังหวัด (ทวีศักดิ์ เผือกสม, 2545) 

นอกจากน้ันกิจกรรมในภูมิภาคท่ีน่าสนใจก็คืองานเทศกาลรื่นเริงในท้องถิ่นท่ีถูกผลิตความหมาย 
ขึ้นใหม่เช่น งานฤดูหนาวในภาคเหนือ ซึ่งเป็นเทศกาลท่ีมีการออกร้านค้าท้ังในท้องถิ่นและจากกรุง เทพฯ  
ท่ีมาร่วมแสดงนวัตกรรม และความทันสมัยต่าง  ๆ รวมไปถึงร้านของหน่วยงานราชการ การมหรสพ  
และการประกวดนางสาวประจ าจังหวัด งานประเภทน้ีจึงท าให้เห็นถึงการขยายตัวของเศรษฐกิจท้องถิ่น  
ท่ีเชื่อมโยงกับอ านาจรัฐในส่วนภูมิภาคได้อย่างชัดเจน  

ปรากฏการณ์ดังกล่าวท าให้เห็นการขยายอ านาจรัฐลงไปในพื้นท่ี “เมือง”อย่างชัดเจนด้วย “พื้นท่ีรัฐ”
ท่ีถูกแบ่งเขตหน่วยการปกครองของกระทรวงมหาดไทยเป็นหลัก และไม่ต้องสงสัยเลยว่า นโยบายดังกล่าว 
ยังควบคุมและแทรกแซงการปกครองส่วนท้องถิ่น ท าให้ทรัพยากรของรัฐกระจุกตัวอยู่ท่ี “เมือง” และเมืองใหญ่
เท่าน้ัน  

 

                                                           
8 พ้ืนที่ป่า พ.ศ.2481 มีอยู่ 230.1 ล้านไร่(คิดเป็น 72%) พ.ศ.2490 มีอยู่ 224.9 ไร่(คิดเป็น 70%) พ.ศ.2497 มีอยู่ 192.4 ล้านไร่(คิดเป็น 60%) พ.ศ. 2504 มีอยู่ 

171.3 ล้านไร่ (คิดเป็น 53%) 
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4.  กำรชะลอกำรเติบโตของเทศบำลและกำรเกิดขึ้นของสภำต ำบล 
การแทรกแซงของการเมืองระดับชาติต้ังแต่ช่วงสงครามโลกครั้งท่ี 2 เราพบว่า การเมืองระดับชาติน้ัน

อยู่ในสภาพท่ีไม่มีเสถียรภาพมาตลอดเวลา ท าให้รั ฐบาลพยายามรวบอ านาจเพื่อจัดการปัญหาต่าง  ๆ  
แต่ในทางกลับกันเทศบาลเป็นเครื่องมือส าคัญในระบอบประชาธิปไตยท่ีเป็นโครงสร้างการเมืองท่ีต้องการ
กระจายอ านาจไปให้มากท่ีสุด ดังน้ันจึงมิใช่เรื่องน่าแปลกใจนักว่า การขยายตัวของเทศบาลในทศวรรษ 2490 
ค่อย ๆ ชะลอตัวลง  

สถิติระบุไว้ว่า ในปี 2490 มีเทศบาลต าบลอยู่ 32 แห่ง เทศบาลเมือง 82 แห่ง เทศบาลนคร 3 แห่ง 
รวม 117 เทศบาล ความพยายามของรัฐดังกล่าวมีตัวอย่างเช่น การตรากฎหมายให้ เทศบาลนครกรุงเทพ  
โอนกิจการประปาให้กลับไปสู่ กรมโยธาเทศบาลกระทรวงมหาดไทย ในปี 2495 ท้ังท่ีในปี 248 2 กรมโยธา
เทศบาลพึ่งจะโอนกิจการประปามาให้ (ดูใน พระราชบัญญัติมอบกิจการประปา เทศบาลนครกรุง เทพ  
ให้กรมโยธาเทศบาล กระทรวงมหาดไทย จัดท า พ.ศ.  2495) ใน พระราชกฤษฎีกา ก าหนดให้เทศบาลนคร
กรุงเทพอยู่ในความควบคุมดูแลของกระทรวงมหาดไทย พ.ศ.  2496 ได้ระบุเหตุผลท่ีต้องรวบอ านาจไว้ว่า  
จากเดิมท่ีเทศบาลนครกรุงเทพอยู่ในความควบคุมดูแลของผู้ว่าราชการจังหวัดพระนคร แต่มีความจ าเป็น
เน่ืองจากมีปริมาณงานเพิ่มขึ้น และรายได้มากขึ้น ซึ่งจะไม่สัมพันธ์กับความส าคัญของเทศบาล และอาจท าให้
งานล่าช้า เพื่อแบ่งเบาภาระของจังหวัดพระนคร จึงจ าเป็นให้อยู่ในความควบคุมดูแลของกระทรวงมหาดไทย
โดยตรง อย่างไรก็ตามพบปัญหาอย่างน้อย 5 ประการน่ันคือ สมาชิกสภาท่ีจ านวนมากเกินไปและหาคนมี
ความสามารถไม่ค่อยได้, คณะเทศมนตรีแสวงประโยชน์อ านาจและสร้างพวกพ้องมากกว่าตั้งใจเป็นผู้บริหารท่ีดี 
พนักงานประจ าเอาใจเทศมนตรีไม่รักษาระเบียบการงาน, รัฐควบคุมเทศบาลได้ยากเพราะกฎหมายให้อิสระ 
กับเทศบาล และค่าใช้ จ่ายเทศบาลสูงมากโดยเฉพาะเงิน เดือน น าไปสู่การแก้ไขกฎหมายเทศบาล  
เป็น พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496 ท่ีเพิ่มสมาชิกสภาประเภทท่ี 2 ท่ีมาจากการแต่งตั้ง น่ันท าให้รัฐ
สามารถแทรกแซงคนท่ีตนไว้วางใจเข้ามาได้ ยังไม่นับว่าในการเลือกตั้งปี 2496 พรรคสหพรรคอันเป็นพรรค
รัฐบาลได้มีการตุกติกโกงเลือกตั้งพาคนของตนเข้าไปในสภา ตัวอย่างเช่นในจังหวัด ยะลา อุบลราชธานี 
ขอนแก่นและธนบุรี เป็นต้น แต่ในอีกด้านก็พบว่าปรากฏข่าวความวุ่นวายในสภาไม่ว่าจะเป็นการยกพวกตีกัน
และฟ้องร้องกัน เช่นในจังหวัดมหาสารคาม (สุวัสดี : 130-132)  สถิติท่ีน่าสนใจก็คือ อาชีพของสมาชิก 
สภาเทศบาลท่ีได้รับการเลือกตั้ง เปรียบเทียบระหว่างปี 2491 อันดับหน่ึงคือ ค้าขายจ านวน 1,320 คน  
อันดับท่ีสองคือ  กสิกรรม 329 คน ส่วนปี 2496 อันดับหน่ึงคือ ค้าขายจ านวน 801 คน  และอันดับท่ีสอง 
เปลี่ยนเป็น ข้าราชการบ านาญท่ีมีมากถึง 245 คน (ปี 2491 มีเพียง 157 เป็นอันดับท่ี 5) (สุวัสดี: 174) 

แต่สิ่งท่ีเกิดขึ้นก็คือ ค าสั่งกระทรวงมหาดไทย ท่ี 222/2499 เรื่องระเบียบบริหารราชการส่วนต าบล
และหมู่บ้าน (สุวัสดี: 145-147) ต้องการจะสร้างสภาต าบลให้ครอบคลุมพื้นท่ีท่ีอยู่นอกเขตเทศบาลต าบล 
เทศบาลเมือง และเทศบาลนคร แม้ดูผิวเผินจะเป็นการกระจายอ านาจแต่ว่า โดยเน้ือแท้แล้วสภาต าบลน้ี  
ก็ยังถูกควบคุมด้วยโครงสร้างของข้าราชการส่วนภูมิภาคและส่วนกลางน่ันเอง ได้แก่ ก านันท้องท่ี แพทย์ประจ า
ต าบล ครูประชาบาล ราษฎรผู้ทรงคุณวุฒิไม่น้อยกว่า 2 คน ครูใหญ่โรงเรียน หัวหน้าส่วนราชการท่ีตั้งอยู่ใน
ต าบลน้ันรวมถึงผู้ ใหญ่บ้านทุกคนในต าบล การจัดตั้ง เริ่มตั้งแต่วันท่ี 8 มีนาคม -31 ธันวาคม 2499  
ได้ตั้งสภาต าบลมากถึง 4,475 ต าบล ผลการด าเนินการอย่างเป็นรูปธรรมก็คือ การเกิดถนนใหม่ 648 สาย  
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ความยาวรวม 834 กิโลเมตร ขุดคลองขึ้นใหม่ 79 สาย สร้างท านบใหม่หรือซ่อมแซม 129 แห่ง ขุดบ่อน้ า  
หรือซ่อมแซม 108 แห่ง โรงเรียน 29 แห่ง และสถานีอนามัย 4 แห่ง ด้วยผลดังกล่าวรัฐบาลเห็นว่าควรปรับปรุง
ให้เป็นการปกครองส่วนท้องถิ่นอย่างแท้จริง น่ันคือ ให้มีพนักงานเจ้าหน้าท่ีของตน มีงบประมาณเป็นสัดส่วน  
จึงได้ประกาศ พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการส่วนต าบล พ.ศ.2499 (ราชกิจจานุเบกษา, 2500)  
มีผลบังคับใช้ 29 มกราคม 2500 โดยให้มีก านัน แพทย์ประจ าต าบลและผู้ใหญ่บ้านเป็นสมาชิกโดยต าแหน่ง 
และกรรมการอื่นท่ีนายอ าเภอแต่งตั้งจากครูใหญ่โรงเรียนในต าบล หรือผู้ทรงคุณวุฒิไม่เกิน 5 คนเช่นเดียวกับ 
โดยต าแหน่งประธานสภา และรองประธานสภาจะถูกแต่งตั้งโดยนายอ าเภอตามมติของสภาต าบล อาจกล่าว 
ได้ว่า ตามกรอบน้ี นายอ าเภอถือเป็นผู้ชี้ขาดและก าหนดประธานสภา แสดงให้เห็นอ านาจเหนือกว่า 
ของข้าราชการนักปกครอง ส่วนภูมิภาคน่ันเอง 

กำรเปลี่ยนแปลงในทศวรรษ 2500 

1. พ้ืนที่กำรให้บริกำรของรัฐที่ขยำยตัวในทศวรรษ 2500 
ในทศวรรษ 2500 หลังจากการรัฐประหารของจอมพลสฤษดิ์ ธนะรัชต์ และการขึ้นมาด ารงต าแหน่ง

นายกรัฐมนตรีของเขาในปี 2501 ท าให้เกิดการรวมศูนย์อ านาจการตัดสินใจและการบริหารอย่างใหญ่หลวง  
ในด้านหน่ึงรัฐบาลได้รับการสนับสนุนจากสหรัฐอเมริกา  เพื่อต่อต้านคอมมิวนิสต์ ในอีกด้านหน่ึง  คือ  
ทีมเทคโนแครต ท่ีเอาจริงเอาจังต่อการพัฒนาประเทศ ประกอบด้วยบุคลิกส่วนบุคคลของสฤษดิ์ ท าให้ในช่วงน้ี
เกิดการวางแผนและมุ่งม่ันพัฒนาประเทศจนเติบโตอย่างก้าวกระโดด ผู้เขียนได้ให้นิยามการเปลี่ยนแปลง
มหาศาลน้ีว่าเป็นการท่ีรัฐสร้าง “พื้นท่ีประเทศไทย” ขึ้น (ภิญญพันธุ์ พจนะลาวัณย์, 2552)การขึ้นมามีอ านาจ 
น าของเหล่า “สิงห์” ก็เป็นปัจจัยหน่ึงท่ีท าให้เกิด “พื้นท่ีประเทศไทย” ขึ้นเช่นเดียวกัน 

ความส าเร็จหน่ึงก็คือ การขยายพื้นท่ีให้บริการของรัฐออกไปอย่างกว้างขวาง จากตาราง 1 หากเรา
สัง เกตการขยายตัวของการใช้ จ่ายของรัฐไทยผ่านท้ัง 5 กระทรวงท่ีมีการใช้ จ่ายเงินสูงสุด  อันได้แก่ 
กระทรวงกลาโหม กระทรวงมหาดไทย กระทรวงศึกษาธิการ กระทรวงสาธารณสุข และกระทรวงพัฒนาการ
แห่งชาติ  หากไม่นับกระทรวงกลาโหมท่ีมีการอัดฉีดงบประมาณเพื่อรักษาความม่ันคงอย่างมโหฬาร  
แล้ว กระทรวงต่างๆท่ีเหลือก็ล้วนมีหน้าท่ีส าคัญในการควบคุมและให้บริการความต้องการพื้นฐานของประชาชน
ท้ังสิ้น เช่น กระทรวงมหาดไทยท่ีเน้นไปท่ีการปราบปรามและรักษากฎหมายอย่างกรมต ารวจ หรือการให้บริการ
ของกรมการปกครองท่ีสัมพันธ์กับบทบาทของสิงห์ท่ีเพิ่มขึ้น กระทรวงศึกษาธิการท่ีเพิ่มเติมค่าใช้จ่ายอย่างก้าว
กระโดด โดยเฉพาะการให้น้ าหนักกับกรมสามัญศึกษาท่ีในช่วงปี 2507-2508 ก้าวสู่หลักพันล้าน แต่กระทรวง 
ท่ีมีการขยายตัวของการใช้จ่ายต่ ามากก็ คือ กระทรวงสาธารณสุข ท่ีแม้ในปี 2508 ก็ยังไม่ถึงห้าร้อยล้าน  
ลักษณะความส าคัญดังกล่าวก็เป็นเช่นเดียวกับท่ีปรากฏใน ตาราง 2 ท่ีระบุถึงจ านวนบุคลากรในหน่วยงานต่าง ๆ  

ข้าราชการระดับสูง ท่ีสังกัดกระทรวงมหาดไทย ในระดับนายอ าเภอ และผู้ว่าราชการจังหวัด  
แต่เดิมมีหน้าท่ีและภารกิจงานกว้างขวาง แต่มักประสบปัญหาการขาดแคลนงบประมาณอยู่เสมอ แต่ในบริบท 
ท่ีเปลี่ยนไป งบประมาณของประเทศถูกอัดฉีดลงไปสู่หน่วยงานต่างๆ เพิ่มขึ้นเป็น 3 -6 เท่า ดังท่ีสังเกตได้ว่า  
ในปี 2508 กระทรวงมหาดไทยได้รับงบประมาณมากท่ีสุดเป็นอันดับหน่ึง อยู่ท่ี 2,118,849,247 บาท จ าแนกได้
ดังน้ี กรมการปกครองมีการใช้จ่ายไปถึง 597,296,448 บาท กรมต ารวจมีการใช้จ่ายอยู่ท่ี 765,681,460 บาท  
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(ส านักงานสถิติแห่งชาติ, 2508 : 373) อาจกล่าวได้ว่า ในปลายทศวรรษ 2500 เครือข่ายของกระทรวงมหาดไทย
เติบโตขึ้นอย่างชัดเจนด้วยอ านาจและงบประมาณท่ีจัดสรรใหม่ ซึ่งน ามาสู่การท่ีรัฐและประชาชนต้องพึ่งพิง
กระทรวงมหาดไทย ในฐานะเป็นตัวแทนของรัฐและกลไกส าคัญในการเชื่อมต่อระหว่างรัฐไทยส่วนกลาง  
และประชาชนท่ีอยู่ในภูมิภาคต่าง ๆ ผ่านการควบคุมและให้บริการต่าง ๆ 

ตำรำง 1 แสดงรายจ่ายของกระทรวงต่างๆ โดยรัฐบาลไทย ท่ีมีการใช้จ่ายสูงสุด 5 อันดับ  
 ตั้งแต่ปี พ.ศ. 2501-2508 (หน่วยเป็น บาท) 

ปี 
พ.ศ. 

กระทรวง 

กลำโหม1 มหำดไทย2 ศึกษำธิกำร3 สำธำรณสุข4 พัฒนำกำร
แห่งชำต5ิ 

2501 684,067,584 452,517,308 310,514,052 101,579,601 - 
2502 1,443,202,778 1,097,550,513 1,243,360,578 265,914,907 - 
2503 1,396,013,730 1,145,317,085 1,207,507,767 205,210,383 - 
2504 1,110,095,864 981,652,321 990,731,495 170,397,678 - 
2505 1,534,757,099 1,338,902,112 1,384,964,079 251,609,362 - 
2506 1,531,917,601 1,412,973,887 1,485,093,395 281,696,671 1,236,302,005 
2507 1,759,692,457 1,714,656,485 1,672,557,884 381,853,023 1,574,303,782 
2508 1,958,942,028 2,118,849,247 1,850,065,583 404,503,965 2,103,549,697 

หมำยเหตุ  ท่ีมาของข้อมูลจาก 
1สมุดสถิติรายปีประเทศไทย พ.ศ. 2506, น.335 และ สมุดสถิติรายปีประเทศไทย พ.ศ. 2509, น.371 
กระทรวงกลาโหมไม่ได้มีการแจกแจงการใช้จ่ายในหน่วยงานย่อยใด ๆ ผิดกับกระทรวงอื่น ๆ 
2สมุดสถิติรายปีประเทศไทย พ.ศ.  2506 ,  น.337 และ สมุดสถิติรายปีประเทศไทย พ.ศ.  2509, น.37 
กระทรวงมหาดไทย ได้แยกกรมพัฒนาชุมชนออกจากกรมมหาดไทย และเปลี่ยนชื่อกรมมหาดไทยเป็นกรมการ
ปกครองในปีพ.ศ.2505 หน่วยงานท่ีใช้งบประมาณสูงสุดได้แก่ กรมต ารวจ และกรมการปกครอง ตามล าดับ 
3สมุดสถิติรายปีประเทศไทย พ.ศ. 2506, น.337 และ สมุดสถิติรายปีประเทศไทย พ.ศ. 2509, น.373 หน่วยงาน
ท่ีใช้จ่ายงบประมาณมากท่ีสุดก็คือ กรมสามัญศึกษาในปี 2507 และ 2508 ใช้เงินในหลักพันล้ำนบำท 
4สมุดสถิติรายปีประเทศไทย พ.ศ. 2506, น.338 และ สมุดสถิติรายปีประเทศไทย พ.ศ. 2509, น.374 เป็น
กระทรวงท่ีใช้จ่ายน้อยท่ีสุดจากท้ังหมด 5 กระทรวง และเป็นกระทรวงเดียวท่ีค่าใช้จ่ายไม่ถึงพันล้านบาท 
หน่วยงานท่ีใช้จ่ายงบประมาณมากท่ีสุดคือ กรมการแพทย์ 
5สมุดสถิติรายปีประเทศไทย พ.ศ. 2509, น.372 กระทรวงพัฒนาการแห่งชาติพ่ึงถูกตั้งขึ้นปี 2506 โดยรวมเอา
หน่วยงานท่ีเกี่ยวข้องกับงานพัฒนามาอยู่ร่วมกัน หน่วยงานท่ีใช้งบประมาณสูงสุดคือกรมทางหลวง และกรม
ชลประทาน ตามล าดับ 
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ตำรำง 2 แสดงจ านวนข้าราชการฝ่ายพลเรือน ท่ีมีจ านวนมากท่ีสุด  5 อันดับ (ไม่นับกระทรวงกลาโหม) 
 ตั้งแต่ปี พ.ศ. 2501-2508 (หน่วยเป็นคน) 

ปี พ.ศ. กระทรวง 

ศึกษำธิกำร1 มหำดไทย2 สำธำรณสุข3 กำรคลัง4 ส ำนักนำยกรัฐมนตรี
5 

25016 9,567 29,490 3,070 3,365 1,695 
2502 112,289 65,205 10,315 9,306 1,967 
2503 112,605 67,235 8,897 9,279 4,832 
2504 115,468 67,306 10,222 9,384 5,091 
2505 118,523 68,082 10,216 9,517 6,016 
2506 124,346 69,527 9,837 9,716 6,979 
2507 126,630 71,562 12,367 9,941 7,953 
2508 128,264 74,233 13,650 10,128 8,479 

หมำยเหตุ  ท่ีมาของข้อมูลจาก 
 1สมุดสถิติรายปีประเทศไทย พ.ศ.2506, น.354  และ สมุดสถิติรายปีประเทศไทย พ.ศ.2509, น.400 
 ท่ีน่าสนใจก็คือว่าในปี 2499 และ 2500 ตัวเลขมีการเปลี่ยนแปลงอย่างมีนัยยะส าคัญ คือ จ านวน 
 96,942 คน และ 6,701 คน 

2สมุดสถิติรายปีประเทศไทย พ.ศ.2506, น.354  และ สมุดสถิติรายปีประเทศไทย พ.ศ.2509, น.400 
ในน้ีรวมถึงจ านวนต ารวจด้วย 
3สมุดสถิติรายปีประเทศไทย พ.ศ.2506, น.354  และ สมุดสถิติรายปีประเทศไทย พ.ศ.2509, น.400  
4สมุดสถิติรายปีประเทศไทย พ.ศ.2506, น.354  และ สมุดสถิติรายปีประเทศไทย พ.ศ.2509, น.400  
5สมุดสถิติรายปีประเทศไทย พ.ศ.2506, น.354  และ สมุดสถิติรายปีประเทศไทย พ.ศ.2509, น.400  
6ตัวเลขสถิติค่อนข้างผันผวน ในปีพ.ศ. 2500-2501 ท่ีในตารางข้อมูลนอกจากจะระบุหน่วยงานต่าง ๆ
ของรัฐบาลแล้ว ยังเพิ่มเติมส่วนท่ีเรียกว่า “ส่วนภูมิภาค” สันนิษฐานว่าคงจะเป็นช่วงเปลี่ยนผ่านของ
การจัดการบริหารราชการใหม่ ในปีพ.ศ.2501 ระบุจ านวนข้าราชการในส่วนภูมิภาคถึง 115,495 คน 
และในปีพ.ศ.2502 มีจ านวน 146,339 คน หลังจากนั้นก็ไม่มี “ส่วนภูมิภาค” ปรากฏอีก 

     กำรเข้ำถึงระบบกำรสำธำรณสุข  ทศวรรษ 2490 ต่อ ทศวรรษ 2500 เป็นข่วงท่ีมนุษย์สามารถ
เอาชนะโรคภัยไข้เจ็บได้อย่างเห็นผล โรคร้ายประจ าเขตร้อนอย่างไข้มาเลเรียถูกก าจัด จากอัตราการตาย 
201.5 ต่อแสนคน ในปี พ.ศ. 2492 (ประเทศไทย พ.ศ.2509, 2509: 206-207)  ลดลงเหลือ 37.8 ต่อแสน 
ในปี พ.ศ. 2501 และ เหลือ 17.8 ต่อแสนในปี พ.ศ. 2507 (ส านักงานสถิติแห่งชาติ, 2509: 79) ซึ่งลดลง
กว่าสิบเท่า มาตรฐานทางสาธารณสุขท่ีสูงขึ้นน้ียังครอบคลุมไปถึงอัตราการรอดของทารกแรกเกิด  
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ในปี พ.ศ. 2495 ทารกเกิด 573,460 การตายของทารกอยู่ท่ี 189,211 ราย (ส านักงานสถิติแห่งชาติ, 
2506: 69) แต่ในปีพ.ศ.2507 อัตราการเกิดอยู่ท่ี 1,119,715 แต่อัตราการตายของทารกอยู่ท่ี 231,095 คน  
(ส านักงานสถิติแห่งชาติ, 2509: 70) แสดงถึงการอยู่รอดของทารกท่ีสูงขึ้น โรคทารก (อายุต่ ากว่า 1 ขวบ) 
ในปีพ.ศ.2499 มีอัตราการตาย 72.0 ต่อแสน (ส านักงานสถิติแห่งชาติ, 2506: 75) ในปี พ.ศ. 2507  
อยู่ท่ีเพียง 46.4 ต่อแสน (ส านักงานสถิติแห่งชาติ, 2509: 79) วัณโรคแห่งเครื่องหายใจ ในปี พ.ศ. 2499  
มีอัตราการตาย 42.9 ต่อแสน (ส านักงานสถิติแห่งชาติ, 2506: 75) ในปี พ.ศ. 2507 เหลืออยู่ 28.3  
ต่อแสนแสน (ส านักงานสถิติแห่งชาติ, 2509: 79) ดังน้ันจากสถิติดังกล่าวจึงชี้ให้เห็นว่า ความขลังของ
การแพทย์และเทคโนโลยีสมัยใหม่น้ันอยู่ท่ีสามารถก าจัดโรคภัยไข้เจ็บได้อย่างมีประสิทธิภาพอย่างท่ีสังคม
แบบเก่าไม่เคยท าได้มาก่อน การให้บริการของรัฐจึงสร้างแรงจูงใจอย่างมากต่อประชาชนในท้องท่ีต่าง ๆ  
ท่ีจะสร้างความสัมพันธ์กับรัฐ 

นอกเหนือไปจากนั้น การจัดต้ังโรงพยาบาลจนครบทุกจังหวัดจ านวน 77 แห่งใน 72 จังหวัดภายใต้
ความช่วยเหลือขององค์กรให้ความช่วยเหลือของสหรัฐอเมริกาหรือยูซอม (USOM) อันเป็นผลผลิตเดิมของรัฐ
ไทยปลายทศวรรษ 2490  (ทวีศักดิ์  เผือกสม, 2545: 183) ท าให้ตัวเมือง ตัวจังหวัดนอกจากจะเป็น 
ศูนย์กลางของระบบราชการแล้ว ยังเป็นศูนย์กลางการให้บริการสาธารณสุขท่ีส าคัญและมีความผูกพันกับ  
การใช้ชีวิตประชาชนมากย่ิงขึ้น เม่ือการเส้นทางคมนาคมถูกปฏิรูปขนานใหญ่ท าให้การเข้าถึงจากพื้นท่ีนอกเมือง
เข้าสู่ตัวเมืองเป็นไปได้ในทางปฏิบัติ 

กำรเข้ำถึงระบบกำรศึกษำ   การขาดแคลนแรงงานและบุคลากรส าหรับการพัฒนาประ เทศ 
เป็นสาเหตุหน่ึงท่ีรัฐให้ความส าคัญกับการศึกษาเป็นพิเศษ รัฐจัดให้มีแผนการศึกษาแห่งชาติ  พ.ศ. 2503  
แทนแผนการศึกษาชาติ พ.ศ. 2494 ซึ่งมีสาระเพิ่มเติมคือ มุ่งหมายให้เด็กทุกคนได้ศึกษาจนถึงชั้นประถมปีท่ี 7 
มุ่งขยายอาชีวศึกษาให้มีสายอาชีพอย่างกว้างขวาง และมุ่งหมายในเรื่อง “ศีลธรรม” มากกว่าเดิม   
(ศุภัทรา : 52) และประเด็นท่ีน่าสนใจก็คือการท่ีรัฐให้ความสนใจกับอายุของเด็กท่ีเห็นว่า ต้อ งการให้เด็ก 
ได้อยู่โรงเรียนให้มากขึ้น จนอายุครบ 15 ปีบริบูรณ์ อันเน่ืองมาจากการท่ีรัฐต้องการใช้โรงเรียนกล่อมเกลาเด็ก  
ให้อยู่ในระบบโรงเรียนให้เป็นพลเมืองท่ีดีตามความคิดของรัฐ  (ศุภัทรา : 147-148) จากความก้าวหน้า 
ตามแผนพัฒนาการเศรษฐกิจแห่งชาติฉบับท่ีหน่ึง (พ.ศ. 2504-2509) ได้สรุปการเติบโตของการขยายการศึกษา
ของรัฐท้ังในด้านปริมาณและคุณภาพ โดยขยายท้ังในส่วนกลางและส่วนภูมิภาค มีสถิติดังน้ี  (ส านักงาน
คณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ, ม.ป.ป.)  

ในปี พ.ศ. 2509 จ านวนนักเรียนประถมศึกษาภาคบังคับ ( ป.1 - ป.7 ) มีท้ังสิ้น 4,768,000 คน 
ขณะท่ีจ านวนนักเรียนมัธยมศึกษา (มศ. 1- มศ.6 ) ท้ังหมดประมาณ 388,102 คน นอกจากน้ันยังมีนักเรียน
ฝึกหัดครูรวมท้ังสิ้นประมาณ 19,776 คน  ในปีการศึกษา 2508 มีนักศึกษาในมหาวิทยาลัยท้ังส่วนกลาง 
และส่วนภูมิภาคท้ังหมด 40,918 คน หากเทียบกับจ านวนประชากรใน พ.ศ. 2509 อยู่ท่ี 31,698,000 คน  
(ส านักงานสถิติแห่งชาติ, 2509: 40) สัดส่วนของผู้อยู่ในระบบการศึกษานับว่าสูงมาก  

ดังน้ันด้วยนโยบายการให้บริการของรัฐหลัก ๆ สองประการท าให้รัฐไทยสามารถสร้างพื้นท่ีครอบคลุม
ไปสู่ประชาชนได้อย่างมีประสิทธิภาพบนพื้นฐานของยุคพัฒนาท่ีกระตุ้นความหวังให้ประชาชนเข้ามา 
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เป็นส่วนหน่ึงของการพัฒนา กรณีท่ีสะท้อนให้เห็นโอกาสในยุคพัฒนาก็คือข่าวเด็กหญิงท่ีมาจากนครสวรรค์ 
ท่ีเข้ากรุงเทพฯ เพื่อแสวงหาอนาคตท่ีดีกว่า แต่ต้องมาเสียชีวิตเสียก่อน เม่ือ 31 พฤษภาคม 2504  ท่ีมีนักเรียน
ชั้น ม.6 ต่อมาทราบชื่อว่า เป๊ียก หรือปุ๊ จ าเริญ บุลย์ดิษฐ์ (หรือท่ีรู้จักกันดีในนาม ปุ๊ ระเบิดขวด) กับ พรรคพวก 
ก่อเหตุใช้กระเป๋าบรรจุระเบิดฟาดใส่ในรถเมล์ เบอร์ 22 เพื่อท าร้ายคู่อริ แต่กลับเป็นผลให้นักเรียนสาว  
น.ส.มาลี พวงสมบัติ ถูกสะเก็ดระเบิดตัดคอหวิดขาด ตายทันที นางวลัย พวงสมบัติ มารดาของ น.ส.มาลี   
กล่าวตอบสัมภาษณ์กับนักข่าวว่า  

“ลูกฉันก็เหมือนกับลูกคนอื่น เข้ากรุงมาก็เพื่ออนาคตท่ีสุกใส แต่ไม่ทันไร ฉันก็ต้อง  
ห่อกระดูกกลับบ้าน นักเรียนในกรุงเป็นอย่างน้ีหรือ...” (สิทธิเดช จันทรศิริ, 2521 : 86-89) 

บัตรประจ ำตัวประชำชน กับ กำรระบุตัวตนเพ่ือรับกำรบริกำรจำกรัฐ นอกเหนือไปจากโอกาส 
ท่ีจะเข้าถึงในระบบการสาธารณสุขและระบบการศึกษาของประชาชนแล้วยัง การเข้าไปเป็นส่วนหน่ึงของรัฐไทย 

ยังรวมไปถึงโอกาสในการท าธุรกรรม การโอนท่ีดินฯลฯ ซึ่งโอกาสน้ีได้กระจายไปสู่คนวงกว้างมากขึ้น9 การระบุ

ตัวตนของประชาชนท่ีถูกต้องตามกฎหมายเพื่อเข้าถึงสิทธิดังกล่าวจึงกลายเป็นสิ่งท่ีจ าเป็นไม่ว่าจะเป็นการ 
ขอทะเบียนบ้าน การจัดท าบัตรประจ าตัวประชาชน อาจกล่าวได้ว่า ก่อนหน้าน้ีเอกสารทางราชการไม่สู้จะส าคัญ
นักต่อคนจ านวนมาก เน่ืองจากมิได้มีประโยชน์โดยตรงในการใช้สิทธิดังกล่าวเพื่อเข้าถึงทรัพยากร 

ด้วยเหตุดังกล่าวจึงท าให้ความเป็นประชาชนคนไทย มีความหมายเป็นอย่างย่ิงต่อผู้คนในยุคพัฒนา
เช่นน้ี เช่นเดียวกับรัฐท่ีเห็นความส าคัญโดยการควบคุมประชากรผ่านเครื่องมือท่ีส าคัญ เช่น การส า รวจ
ส ามะโนครัวประชากรครั้งใหญ่ในปี พ.ศ. 2503 (บัณฑิต กันตะบุตร, 2503: 531-540) การออกพระราชบัญญัติ
บัตรประจ าตัวประชาชน พ.ศ. 2505 พระราชบัญญัติชื่อบุคคล พ.ศ. 2505  พระราชบัญญัติสัญชาติ พ.ศ. 2508 
อ านาจรัฐจึงเข้ามาเกี่ยวข้องและควบคุมคนอย่างชัดเจนผ่านกระทรวงมหาด ไทยซึ่งมีความเกี่ยวข้องกับ
ชีวิตประจ าวันของประชาชนอย่างมาก ในท่ีน้ีจะกล่าวถึงเพียงการมีบัตรประจ าตัวประชาชน  

ส าหรับรัฐ บัตรประจ าตัวประชาชนน้ัน “ย่อมเป็นเครื่องแสดงว่า ตนคือใคร อยู่ท่ีไหน” ซึ่งท าให้
ประชาชนกลายเป็นหน่วยหน่ึงในรัฐท่ีสามารถควบคุมและตรวจสอบได้ ไม่ว่าจะเป็นเครื่องมือตรวจจับผู้กระท า
ผิด คุ้มครองผู้สุจริตมิให้ถูกจับกุมโดยผิดตัว หรือสะดวกต่อการสอบสวนติดต่อในกรณีเกิดอุบัติเหตุ โดยเฉพาะ  
ในเวลาฉุกเฉิน บัตรประจ าตัวประชาชนมีประโยชน์ในการควบคุมบุคคลทุกสัญชาติอีกด้วย  (กจช, 2501) 

อ านาจในการออกบัตรประจ าตัวประชาชนในฐานะการสร้างพื้นท่ีทางสังคมโดยรัฐ บทบาทดังกล่าว
เป็นหน้าท่ีท่ีเกี่ยวพันกับ “เครือข่ายกระทรวงมหาดไทย” โดยตรงเน่ืองจากพื้นท่ีในการติดต่อเพื่อขอออกบัตร 
คัดลอก หรือท าส าเนาอยู่ท่ีส านักงานทะเบียนบัตรประจ าตัวประชาชน ท่ีว่าการอ าเภอ หรือท่ีว่าการกิ่งอ าเภอ 
(ราชกิจจานุเบกษา, 31 ธันวาคม 2505:  พิเศษ 26) น่าสังเกตว่าแม้จะมีพระราชบัญญัติบัตรประจ าตัวประชาชน 
มาแล้วตั้งแต่ปี พ.ศ. 2486  แต่กว่าจะมีการประกาศใช้ในพระราชกฤษฎีกาในเขตจังหวัดพระนครและธนบุรี 
ก็ล่วงมาถึงปี 2495 (กจช, 2501) และพบว่ากฎหมายดังกล่าวมีความยุ่งยากในขั้นตอนการด าเนินการ   

                                                           
9 แต่อย่างไรก็ตาม ผู้วิจัยตระหนักดีว่า ด้วยโครงสร้างทางสังคมที่ไม่เป็นประชาธิปไตย ไม่เสมอภาค ไม่โปร่งใสและเอื้อประโยชน์ให้คนบางกลุ่ม ผลลัพธ์ที่เกิดข้ึน

กลับท าให้ยุคพัฒนากลายเป็นจุดเร่ิมต้นของการพัฒนาที่ไม่เท่าเทียม 
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กล่าวได้ว่าการมีบัตรประจ าตัวประชาชนในช่วงแรกยังไม่เป็นท่ีแพร่หลายเท่าใดนัก และการมีบัตรประจ าตัว
ประชาชนก็ไม่ได้เป็นเรื่องท่ีเร่งด่วนแต่อย่างใดท้ังในมุมมองของรัฐและประชาชนท่ัวไป 

ในปี พ.ศ. 2501 กระทรวงมหาดไทยได้เสนอแก้พระราชบัญญัติดังกล่าวโดยเปลี่ยนแปลงหลักการใหม่
ว่า ให้เป็นไปตามความสมัครใจ ไม่เรียกเก็บค่าธรรมเนียม และการด าเนินการให้ อิงกับกรมการอ าเภอ
เช่นเดียวกับพระราชบัญญัติลักษณะการปกครองท้องท่ี พ.ศ.2457 และยังเสนอว่าควรจะชี้แจงจูงใจราษฎรว่า 
“การท าบัตรประจ าตัวประชาชนน้ีเพื่อประโยชน์แก่ตัวของเขาเอง มิใช่เป็นการเก็บภาษี เพราะไม่บังคับให้ต้อง
ท า และไม่ต้องเสียค่าธรรมเนียมใด ๆ” แต่อย่างไรก็ตาม ไม่ปรากฏว่าร่างดังกล่าวผ่านการพิจารณา  
เพราะกว่าจะมีการตราพระราชบัญญัติฉบับใหม่ก็ต้องรอไปจนปลายปี พ.ศ. 2505 

คณะรัฐมนตรีได้ลงมติเม่ือ 17 เมษายน 2505 เห็นชอบในหลักการจัดท าบัตรประชาชน โดยตั้งเป้าว่า
จะต้องจัดท าให้เสร็จภายใน 6 ปี (กจช., 2505) ในเหตุผลประกอบร่างพระราชบัญญัติบัตรประจ าตัวประชาชน
เชิงหลักการน้ันก็ท าให้เห็นว่าทางประโยชน์ส่วนตัวก็จะใช้เป็นหลักฐานแสดงเฉพาะตัว แต่ในทางส่วนรวม  
ย่อมเป็นประโยชน์ในด้านการปกครอง อย่างไรก็ตาม ความจ าเป็นท่ีบีบค้ันจริง ๆ น้ัน เน่ืองมาจากสถานการณ์
การคุกคามของ “ประเทศฝ่ายคอมมิวนิสต์” ท่ีได้มีขึ้นตามท้องท่ี “ชายแดนเกือบทุกด้านของประเทศไทย”  
กรณีน้ีจะมีผลต่อการท่ีราษฎรในบางประเทศอพยพมาปะปนในท้องท่ีชายแดน ซึ่งอาจเป็นเครื่องของฝ่าย
คอมมิวนิสต์ ความหวาดวิตกดังกล่าวจึงท าให้รัฐไทยเร่งออกบัตรประชาชนให้เสร็จท่ัวประเทศภายใน  6 ปี 
หลักการส าคัญท่ีน่าสังเกตคือ การรวมอ านาจการออกบัตรแต่เดิมท่ีให้นายอ าเภอเป็นผู้ลงชื่อออกบัตร ให้ไปอยู่ 
ท่ีส่วนกลาง เป็นผู้ลงชื่อในการออกบัตรท่ัวประเทศผู้เดียว ซึ่งต่อมาน าไปสู่การจัดต้ังส านักทะเบียนบัตรประจ าตัว
ประชาชนขึ้นเป็นส่วนราชการสังกัดกรมมหาดไทย  

เม่ือพิจารณาจากพระราชกฤษฎีกาให้ใช้พระราชบัญญัติบัตรประจ าตัวประชาชน พ.ศ.  2505  
บังคับในท้องท่ีจังหวัดต่าง ๆ  ท่ีเริ่มตั้งแต่ปี 2506 รัฐเร่งบังคับใช้ในท้องท่ีล่อแหลมบริเวณชายแดนโดยเฉพาะ
ชายแดนทางทิศตะวันออกเฉียงเหนือและทิศตะวันออก ในเดือนมีนาคม 2506 ได้บังคับในท้องท่ีจังหวัดเลย 
หนองคาย นครพนม ปราจีนบุรี จันทบุรี และตราด (ราชกิจจานุเบกษา, 15 มีนาคม 2506 : พิเศษ 1)  
เดือนพฤษภาคม 2506 บังคับใช้เพิ่มเติมในท้องท่ีจังหวัดอุบลราชธานี ศรีษะเกษ สุรินทร์ และบุรีรัมย์   
(ราชกิจจานุเบกษา, 24 พฤษภาคม 2506 : พิเศษ น.22) เดือนกันยายน 2506 บังคับใช้ในท้องท่ีจังหวัดเชียงราย  
น่าน อุตรดิตถ์ สงขลา ปัตตานี ยะลา นราธิวาส และสตูล  (ราชกิจจานุเบกษา, 13 กันยายน 2506 : พิเศษ น.1) 
และยังมีจังหวัดท่ีติดชายแดนและส าคัญท่ีประกาศเพิ่มเติมเดือนมกราคม 2507 อีกคือ จังหวัดเชียงใหม่ 
แม่ฮ่องสอน ล าพูน แพร่ พัทลุง พังงา ตรัง กระบ่ี นครศรีธรรมราช และภูเก็ต (ราชกิจจานุเบกษา, 14 มกราคม 
2507 : 8) แต่อย่างไรก็ตาม การประกาศพระราชกฤษฎีกายังต้องประกาศต่อมาอีก 5 ฉบับถึงจะครอบคลุมทุก
จังหวัดท่ัวประเทศเม่ือเดือนมิถุนายน 2508  ท่ีให้บังคับใช้ในท้องท่ีจังหวัดระยอง ชลบุรี ฉะเชิง เทรา 
สมุทรปราการ สมุทรสงคราม และสมุทรสาคร (ราชกิจจานุเบกษา, 16 มิถุนายน 2508) 

แม้อ านาจในการออกบัตรโดยหลักการจะอยู่ท่ีกรมมหาดไทย ส่วนกลาง แต่การติดต่อและเข้าถึง 
ของราษฎร ประชาชนท่ัวไป ก็จ าเป็นต้องผ่านท่ีว่าการอ าเภอ หรือกิ่งอ าเภอ  อันเป็นพื้นท่ีตัวแทนของรัฐ 
ท่ีท าการควบคุมและเปิดโอกาสการเข้ามาเป็นคนไทยอย่างเป็นทางการ พื้นท่ีของส่วนดังกล่าวจึงมีความส าคัญ
และมีความหมายอย่างมากต่อประชาชน อ านาจรัฐดังกล่าวจึงเป็นอ านาจใกล้ตัวประชาชนท่ีมีอ านาจก าหนดให้
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ประชาชนได้รับสิทธิหรือไม่ก็ได้ ปฏิบัติการดังกล่าวจึงแสดงให้เห็นอย่างชัดเจนถึงความสัมพันธ์เชิงอ านาจ
ระหว่างรัฐกับประชาชนท่ีไม่เท่าเทียม รัฐเป็นผู้ ท่ีอยู่เบ้ืองบนและสามารถให้คุณให้โทษกับประชาชน 
ได้อย่างชัดเจน ไม่เพียงเท่าน้ันอ านาจรัฐยังสัมพันธ์กับประชาชนในชีวิตประจ าวันด้วยงานทะเบียนราษฎร  
(ราชกิจจานุเบกษา, 21 กุมภาพันธ์ 2499) ไม่ว่าจะเป็นการจัดการเกี่ยวกับทะเบียนบ้าน การแจ้งเกิด  

การแจ้งตาย หรือการจดทะเบียนสมรส ซึ่งท้ังหมดน้ีอ านาจอยู่ในมือของนายทะเบียน10 นายทะเบียนมีอ านาจ

เรียกเจ้าบ้านหรือบุคคลใดๆมาชี้แจงข้อเท็จจริงและแสดงหลักฐานตามความจ าเป็น มีอ านาจตรวจสอบ  
สอบถามเม่ือมีเหตุสงสัย โดยท่ีให้อ านาจผู้ว่าราชการจังหวัดมีอ านาจแต่งตั้งและถอดถอนนายทะเบียน  
และผู้ช่วยนายทะเบียนภายในเขตท้องท่ีตน เว้นแต่ในเขตเทศบาลท่ีนายกเทศมนตรีมีอ านาจท าได้แต่ให้รายงาน
ให้ผู้ว่าราชการจังหวัดทราบ 

ปฏิบัติการดังกล่าวต้อนให้ประชาชนทุกคนเข้ามาอยู่สายตาและการควบคุมของรัฐอย่างเป็นรูปธรรม 
พร้อมๆไปกับความสมัครใจ และกระตือรือร้นของคนในพื้นท่ีประเทศไทยท่ีต้องการเข้ามาเป็นส่วนหน่ึงของการ
พัฒนาด้วยการรับสิทธิท่ีจะได้จากรัฐไม่ว่าจะเป็นด้านการสาธารณสุขและการศึกษา อันเป็นความจ าเป็นพื้นฐาน
ท่ีจะยกระดับชีวิตให้ดีขึ้น ฉะน้ันบัตรประจ าตัวประชาชนจึงระบุถึงสิทธิอันชอบธรรมของความเป็นคนไทย 
ในพื้นท่ีประเทศไทยอย่างชัดเจนย่ิง การมีอ านาจเหนือกว่าของข้าราชการกระทรวงมหาดไทยจึงปูพื้นฐาน
ความสัมพนัธ์ขึ้นมาอีกชุดหน่ึงในสังคมไทย 

2. “กระบวนกำรกลำยเป็นจังหวัด” พ้ืนที่แห่งกำรรวบอ ำนำจเข้ำสู่ภูมิภำค 
 บทบาทของ “สิงห์” ท่ีมีความโดดเด่นจากทศวรรษ 2490 ในฐานะมือปราบ ได้ลดบทบาทลง
เน่ืองมาจากการเข้ามาแทนท่ีโดยอ านาจของต ารวจ  และได้มีการมอบงานสอบสวนคดีอาญาในส่วนภูมิภาค 
ให้ฝ่ายต ารวจเป็นผู้รับไปด าเนินการแทนฝ่ายปกครองใน ปี พ.ศ. 2503 (เทศาภิบาล, 2504)  เพื่อให้ “สิงห์” 
ได้มีสมาธิเต็มท่ีในการปฏิบัติงานพัฒนาท้องถิ่น ในขณะท่ีบทบาทของงานทะเบียนราษฎรและการเป็นผู้น า 
ในการพัฒนาท้องถิ่นกลับเป็นบทบาทใหม่ของทศวรรษ 2500 มิเพียงเท่าน้ันสิงห์ยังมีบทบาทในการสร้างสัมพันธ์
ในสังคมเมืองโดยให้จังหวัดกลายเป็นศูนย์กลางของความร่วมมือประเภทต่าง ๆ 
 ในท่ีน้ีจะอภิปรายถึงบทบาทของจังหวัดท่ีทวีความส าคัญจนเป็นศูนย์กลางของการพัฒนาในภูมิภาค 
ควรกล่าวด้วยว่า การให้ความส าคัญของจังหวัดต่าง ๆ  น้ัน มีจุดเริ่มต้นหลังการปฏิวัติสยาม 2475 เป็นต้นมา 
ดังท่ีเราเห็นได้จาก ปาฐกถาของผู้แทนราษฎรเรื่อง สภาพของจังหวัดต่าง ๆ  (ปาฐกถาของผู้แทนราษฎรเรื่อง 
สภาพของจังหวัดต่าง ๆ : 2539) ท่ีเป็นการประมวลปาฐกถาทางวิทยุของผู้แทนราษฎรของจังหวัดต่าง  ๆ  
เม่ือปี พ.ศ. 2478  

กรณีท่ีควรกล่าวถึงคือ การท่ีรัฐไทยคิดท าตราประจ าจังหวัด โดยด าริของหลวงวิจิตรวาทการ  
เม่ือคราวด ารงต าแหน่งอธิบดีกรมศิลปากร (กจช. ศธ.0701.42.2/1) ซึ่งเริ่มด าเนินการในปี 2483 ซึ่ง ได้มี
ความเห็นว่า เม่ือมีตราประจ าจังหวัดแล้วก็ใช้ประโยชน์ในการท าเป็นธงประจ าจังหวัด เป็นเครื่องอาภรณ์ส าหรับ

                                                           
10 ซึ่งในพระราชบัญญัติยังระบุโครงสร้างนายทะเบียนภายในจังหวัด ให้มีผู้อ านวยการทะเบียน รองผู้อ านวยการทะเบียน และนายทะเบียน คือ นายทะเบียน

จังหวัด นายทะเบียนอ าเภอ นายทะเบียนท้องถ่ิน (กรณีอยู่ในเขตเทศบาล) นายทะเบียนต าบล (กรณีอยู่นอกเขตเทศบาล) 
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ชาวจังหวัด หรือแม้กระท่ังเป็นเครื่องหมายสินค้าอุตสาหกรรมของจังหวัด และในยามน้ันรัฐเองก็สนับสนุน 
ให้เกิดสินค้าพิเศษประจ าจังหวัดท่ีอาจเป็นอุตสาหกรรมในครอบครัวได้ หรือเป็นของฝากท่ีระลึก ส่งเสริมการ
ท่องเท่ียวได้ด้วย สอดคล้องกับรัฐนิยมฉบับท่ี 4 ท่ีชักชวนให้ผู้ประดิษฐ์สินค้าเครื่องอุปโภคบริโภค นโยบาย  
ท่ีจะจัดท าเครื่องหมายประจ าจังหวัดน้ีได้สั่งการให้แต่ละจังหวัดส่งสัญลักษณ์ท่ีจะท าเป็นเครื่องหมายเพื่อให้ 
กรมศิลปากรท าการออกแบบและเขียนแบบ ซึ่งอธิบดีกรมศิลปากรได้ก าชับด้วยว่ามิใช่เป็นเครื่องหมายโดยความ
คิดเห็น “เชิงวิชาการ” เท่าน้ัน แต่ต้องให้ชาวจังหวัดโดยท่ัวไปหรือส่วนมากพอใจใช้ด้วย และน่ันคือต้นก าเนิด

ของเครื่องหมายหรือตราประจ าจังหวัดต่าง ๆ ท่ีถูกน ามาใช้ และผลิตซ้ าต่อมาจนถึงปัจจุบัน11 

ทศวรรษ 2490 เม่ือจังหวัดได้รับการสนับสนุนให้เป็นหน่วยการปกครองท่ีมีความส าคัญมากขึ้น  
รัฐก็ได้มีการพิมพ์หนังสือท่ีท าให้ความเป็นตัวตนของจังหวัดปรากฏขึ้นมา ก็คือ จังหวัดต่าง ๆ  ในประเทศไทย 
(2491) ท่ีจัดท าโดยกรมศิลปากร  จังหวัดต่างๆในประเทศไทย (2500) ท่ีจัดท าโดย สภาวัฒนธรรมแห่งชาติ  
ในรายจังหวัดก็ได้มีการจัดท าหนังสือชุด “สภาพและความเป็นอยู่”ขึ้น หนังสือชุดน้ีจัดท าโดย กรมโฆษณาการ 
ในปี พ.ศ. 2493 ได้จัดพิมพ์  สภาพและความเป็นอยู่ของจังหวัดนครราชสีมา  สภาพและความเป็นอ ยู่ 
ของจังหวัดน่าน สภาพและความเป็นอยู่ของจังหวัดประจวบคีรีขันธ์ สภาพและความเป็นอยู่ของจังหวัดแพร่ 
สภาพและความเป็นอยู่ของจังหวัดอุดรธานี (ป่ินเพชร จ าปา, 2545 ) หรือในปี พ.ศ. 2494  สภาพและ 
ความเป็นอยู่ของจังหวัดนครศรีธรรมราช  สภาพและความเป็นอยู่ของจังหวัดเพชรบูรณ์ ฯลฯ แม้กระท่ังเม่ือ
คราวฉลอง 25 พุทธศตวรรษ ก็มีนโยบายให้จัดพิมพ์หนังสือท่ีระลึก 25 พุทธศตวรรษของทุกจังหวัดในประเทศ
ไทย (งานฉลอง 25 พุทธศตวรรษ ภาค 2 ตามล าดับอักษรย่อของจังหวัด บ.ป.พ.ภ.ม.ย.ร. , 2500 โปรดดูใน
หนังสือท่ีระลึกของจังหวัดต่างๆ เช่น จังหวัดน่าน, จังหวัดเชียงราย ฯลฯ) อาจเรียกได้ว่าเป็นหนังสือท่ีรวบรวม
ข้อมูลจังหวัดต่าง ๆ  อย่างค่อนข้างเป็นระบบสมบูรณ์ ไม่ว่าจะเป็นเรื่องประวัติศาสตร์ โบราณสถาน โบราณวัตถุ 
ความเป็นอยู่และประเพณีต่างๆ แต่ก็เป็นเพียงภาพตัวแทนของจังหวัดผ่านสายตาและมุมมองของรัฐไทย 
 หน่วยการปกครองจังหวัด ย่ิงถูกเน้นมากขึ้นในทศวรรษ 2500 การท่ีผู้ว่าราชการจังหวัด นายอ าเภอ 
หรือสิงห์เหล่าน้ีได้รับอ านาจอย่างมากในการเป็นผู้น าการพัฒนาภูมิภาคและท้องถิ่น โดยเฉพาะอย่าง ย่ิง  
เม่ือสภาท้องถิ่นหมดความหมายไป และองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอยู่ภายใต้การควบคุมของผู้ว่าราชการ
จังหวัดโดยสิ้นเชิง 

กำรลดบทบำทกำรปกครองส่วนท้องถิ่นในนำมเทศบำล ในทศวรรษ 2500 ย่ิงแสดงให้เห็น 
อย่างชัดเจน มีพระราชกฤษฎีกา ก าหนดให้เทศบาลนครกรุงเทพและเทศบาลนครธนบุรีอยู่ในความควบคุมดูแล
ของกระทรวงมหาดไทย พ.ศ.2502  กฎหมายฉบับน้ีเริ่มผนวกเทศบาลนครกรุงเทพและเทศบาลนครธนบุรีเข้าไว้
ด้วยกันภายใต้กระทรวง และยังอ้างว่า ก่อนหน้าน้ีเคยมีการจัด “รูปการปกครองนครหลวง” อยู่แล้ว อ านาจ 
ของกระทรวงมหาดไทยจึงเข้าไปควบคุมท้องถิ่นอีกครั้ง แต่ยังคงสถานะของจังหวัดกรุงเทพและจังหวัดธนบุรีอยู่ 

                                                           
11 ควรกล่าวไว้ว่า ทศวรรษ 2470-2480 รัฐให้ความส าคัญกับการปกครองส่วนกลาง ส่วนภูมิภาค และส่วนท้องถ่ินโดยมีความสมดุลระหว่างกันในนามของการ

ก้าวเข้าสู่ระบอบใหมท่ี่พยายามจัดสรรอ านาจให้กับราษฎร ผิดกบัหลังทศวรรษ 2490 ที่จ ากัดความส าคัญของราษฎร และการปกครองส่วนท้องถ่ินลง จนท าให้

หมดความหมายในทศวรรษ 2500 ในที่สุด 
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 ไม่เพียงเท่าน้ันใน พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ.2505 (ราชกิจจานุเบกษา, 27 กุมภาพันธ์ 2505: 
202-205) ได้มีการเพิ่มโครงสร้างขึ้นมาอีกชุดน่ันคือ คณะกรรมการท่ีปรึกษาการเทศบาล โดยมีหน้าท่ี 
ให้ค าปรึกษาและเสนอข้อแนะน าแก่รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยเกี่ยวกับกิจการเทศบาลโดยท่ัวไป  
น่ันย่ิงแสดงให้เห็นว่ารัฐส่วนกลางได้เข้ามาควบคุมท้องถิ่นมากขึ้น คณะกรรมการดังกล่าว ประกอบด้วย 
ปลัดกระทรวงมหาดไทยเป็นประธาน พร้อมกับอธิบดีกรมมหาดไทย อธิบดีกรมโยธาเทศบาล อธิบดีกรมต ารวจ 
อธิบดีกรมสามัญศึกษา อธิบดีกรมวิสามัญศึกษา อธิบดีกรมการแพทย์ อธิบดีกรมอนามัย ผู้อ านวยการส านัก
งบประมาณ ผู้ อ านวยการส่ วนการปกครองท้องถิ่น  กรมมหาดไทย เ ป็นกรรมการ โดยต าแหน่ง  
และรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยแต่งตั้งอีกไม่เกิน 5 คน โดยมี  ผู้อ านวยการส่วนการปกครองท้องถิ่น  
กรมมหาดไทยด ารงต าแหน่งเลขานุการไปในตัว ไม่เพียงเท่าน้ันยังให้อ านาจกระทรวงมหาดไทยไปด ารงต าแหน่ง
ในเทศบาลเป็นการชั่วคราวโดยไม่ขาดจากความเป็นข้าราชการและยังได้รับเงินเดือนทางสังกัดเดิมอีกด้วย  
น่ันแสดงให้เห็นถึงการเปิดช่องโยกย้ายข้าราชการจากส่วนกลางเข้ามาท างานในส่วนท้องถิ่น จะเป็นข้ออ้างใน
การสร้างประสิทธิภาพการท างาน หรือการสร้างเครือข่ายอุปถัมภ์ทางการเมือง หรือการเอื้อประโยชน์ในแวดวง
ธุรกิจท่ีแฝงตัวมากับข้าราชการท่ีฉ้อฉลก็ไม่ทราบได้ชัดนัก ภายใต้โครงสร้างน้ีเทศบาลในนามของตัวแทนคน
ท้องถิ่นจึงถูกลดบทบาทลง ท้ังยังถูกใช้เป็นเครื่องมือของระบบราชการส่วนกลางและส่วนภูมิภาคเพื่อพั ฒนา
ท้องท่ีดังท่ีจะได้เห็นต่อไป 

กำรจัดควำมสัมพันธ์ของคนในสังคมใต้พ้ืนที่ “ควำมเป็นจังหวัด” “สิงห์” ยังมีบทบาทในการ 
จัดความสัมพันธ์ระหว่างกลุ่มคนด้วย ผู้ว่าราชการจังหวัด และนายอ าเภอ โดยต าแหน่งแล้วเป็นผู้น าท่ีมีอ านาจ
ค่อนข้างเบ็ดเสร็จในแต่ละท้องท่ี ในทศวรรษ 2490 พวกเขาเป็นผู้น าในการปราบปราบอาชญากรรมและผดุง
ความสงบสุข แต่ในทศวรรษ 2500 ภารกิจท่ีโดดเด่นของพวกเขากลับเป็นผู้น าในการพัฒนาท้องท่ีอย่างเข้มแข็ง 
ในด้านหน่ึงแล้วภาพเช่นน้ีเป็นภาพท่ีซ้อนอยู่กับความขยันขันแข็งและเอาการเอางานของจอมพลสฤษฎ์ิ ธนะรัชต์
ท่ีเอาการเอางานอย่างย่ิงท่ีจะจัดการพื้นท่ีทางกายภาพของเมืองท้ังกายจัดระเบียบ ท าความสะอาด ฯลฯ  
ในพระราชบัญญัติเทศบาลเองก็มีการปรับเปลี่ยนว่า นายกเทศมนตรีไม่จ าเป็นต้องมาจากการเลือกตั้ง ดังน้ันคน
ท่ีจะเหมาะสมในด ารงต าแหน่งก็ไม่ใช่ใครนอกจากพวก “สิงห์” เหล่าน้ีน่ันเอง ดังตัวอย่างบันทึกสิงห์ดังน้ี 

จากบันทึกของ จ านง เทพหัสดิน ณ อยุธยา12 ราวพ.ศ. 2504 สมัยท่ีเขาเป็นนายอ าเภอตาคลี  

จ.นครสวรรค์ โดยต าแหน่งแล้ว เขายังเป็นประธานสุขาภิบาลตาคลีอีกด้วย ได้มีการลาดยางถนนในตลาด  
รักษาความสะอาด สร้างศาลาประชาคม ซื้อรถบุลโดเซอร์มาท าถนน ตัดถนนใหม่ ปรับปรุงการประปา  
ตั้งสุขาภิบาลใหม่ท่ีต าบลจันเสน (จ านง : 210) ดังท่ีทราบกันว่าการปกครองส่วนท้องถิ่นถูกครอบง าอย่างเต็มท่ี
จากกระทรวงมหาดไทย ส่วนกลางและส่วนภูมิภาค 

                                                           
12 จ านง เทพหัสดิน ณ อยุธยา (2462-ปัจจุบัน) รับราชการตั้งแต่ปี พ.ศ.2487–2518  ต าแหน่งราชการสูงสุด คือ รองปลัดกระทรวงมหาดไทย เคยด ารงต าแหน่ง

รัฐมนตรีช่วยว่าการกระทรวงมหาดไทย 
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บุรินทร์ พรหมลักขโณ13 บันทึกไว้ว่า พ.ศ. 2504 เขาได้รับแต่งตั้งให้เป็นนายกเทศมนตรี ในฐานะ 

เป็นปลัดจังหวัดเชียงราย ท าหน้าท่ีดูแลกิจการของเทศบาล ซึ่งเป็นอ านาจส่วนภูมิภาคครอบง าเหนือส่วนท้องถิ่น 

“...ฝ่ายการโยธา ส่วนผมรับผิดชอบดูแลท้ังหมด ...ซ่อมถนนหนทางและ ...รั กษา 
ความสะอาด ความเป็นระเบียบเรียบร้อย ของบ้านเมือง ในเขตเทศบาล...การจอดรถยนต์โดยสาร
จากอ าเภอต่าง ๆ เราก็ไปจัดรวมกันไว้นอกเมือง ไม่ให้จอดเกะกะตามถนนท่ีเป็นย่านการ ค้า  
เหมือนแต่ก่อน ท าให้ดูสะอาดหูสะอาดตา ณ ท่ีสถานีขนส่ง ก็มีร้านอาหารเครื่องดื่มไปเปิดค้าขาย...
ทางเทศบาลก็ไปท าสวนหย่อมปลูกไม้ดอกไม้ใบ มองดูสวยงาม ประชาชนอาศัยเป็นท่ีพักผ่อนหย่อนใจ
ได้...” (ระลึก 72 ปี บุรี พรหมลักขโณ, 2528) 

ตัวอย่างบันทึกของ สมพร กลิ่นพงษา14 ก็กล่าวว่า พ.ศ. 2504 ได้ไปรักษาการต าแหน่งนายอ าเภอ 

ท่ีอ าภอสามชุก จ. สุพรรณบุรี ล าดับการท างานจะเริ่มท่ี”ปราบปราม” แล้ว”พัฒนา”  

“คดีต่าง ๆ ก็ค่อย ๆ ซาลงพอรุ่งขึ้นปีท่ี 3 ก็หยิบงานพัฒนาขึ้นมาท า ถึงตอนน้ันประชาชน
เขาเห็นผลงานก็ให้สนับสนุน เพราะตามธรรมชาติคนเราชอบเป็นฝ่ายชนะ คนชนะมักจะมี 
พวกมากเสมอ พอผมปราบโจรผู้ร้ายส าเร็จ คนก็ให้ความร่วมมือในการพัฒนาทุกอย่าง ขอบริจาคเงิน
ให้ ขอท่ีดินและทุกอย่างก็ให้ เพราะได้รับความรักความศรัทธาเสียแล้ว ผมจึงพยายามท่ีจะหยิบงาน
ซึ่งเป็นท่ีสนใจของประชาชนขึ้นมาท าก่อน…”   (พีระ มานะทัศน์, 2532) 

 แต่กระน้ันเราก็มิอาจละเลยเบ้ืองหลังโครงสร้างทางอ านาจของรัฐและกระทรวงมหาดไทยท่ีสถาปนา
ครอบง าท้องท่ีต่างๆอย่างกระจ่างชัดในช่วงน้ี การท างานอย่างหนักของสิงห์ซื้อใจผู้คนในท้องท่ีและในท่ีสุด 
ก็กลายเป็นศูนย์กลางการตัดสินใจไม่ว่าจะในระดับอ าเภอ หรือจังหวัด น ามาสู่อ านาจในการสร้างพื้นท่ีทางสังคม
อย่างต่อเน่ือง 

การร่วมกันท างานของหลายส่วนเพื่อท าให้ท้องถิ่นเจริญน้ัน ถูกเข้าใจตรงกันว่าเป็นหลัก “พัฒนาการ
ท้องถิ่น” แม้ว่าในเบ้ืองต้นจะถูกใช้กับการพัฒนาท้องท่ีในชนบท (ช านาญ ยุวบูรณ์, 2503) แต่ต่อมาก็กลายเป็นท่ี
เรียกกันในการพัฒนาพื้นท่ีในเมือง แม้แต่ในจังหวัดพระนครเอง (ชลอ ธรรมศิริ, 2503) ซึ่งการพัฒนาท้องถิ่น
ดังกล่าวก็ มีแกนกลางอยู่ท่ี “สิงห์” น่ันเอง ในขณะเดียวกับท่ีการพัฒนาในระดับประเทศอยู่ในมือของ 
รัฐบาลกลางและเทคโนแครตท้ังหลาย อย่างไรก็ตาม การพัฒนาการท้องถิ่นก็ต้องการแนวร่วมจากราษฎร  
จากการประเมินฝ่ายรัฐเห็นว่าท่ีผ่านมาน้ันฝ่ายราษฎรมีทัศนคติว่าข้าราชการเป็นนาย ข้าราชการจะสั่งมา 
เป็นคราว ๆ จึงจะท าให้ แต่ในท่ีสุดก็คอยให้รัฐท าให้เรื่อยไป หรือในบางครั้งข้าราชการผู้ใหญ่สั่งผู้น้อยมากดหัว
ราษฎร จนบางครั้งก็มีบัตรสนเท่ห์ร้องเรียน และยังผลเสียหายตามมาคือในท่ีสุดข้าราชการเหล่าน้ันก็หลบเลี่ยง

                                                           
13 บุรินทร์ พรหมลักขโณ(2456-2546)  รับราชการตั้งแต่ปี พ.ศ. 2477–2516 ต าแหน่งสูงสุด คือ ผู้ว่าราชการจังหวัดขอนแก่น 
14 สมพร กลิ่นพงษา (2472-ปัจจุบัน)  รับราชการตั้งแต่ปี พ.ศ. 2496?–2532 ต าแหน่งสูงสุด คือ รองปลัดกระทรวงมหาดไทย  
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หน้าท่ีการงาน (เสริมศรี เกษมศรี, 2503) จากปัญหาดังกล่าวจึงมีการพยายามแก้ไขปัญหาให้ชาวบ้านตื่นตัวกัน
มากขึ้น ด้วยค าถามท่ีว่า  

“ท าอย่างไรจึงจะให้ประชาชน หรือราษฎรคิด ร่วมกันคิด ร่วมกันท า เพื่อประโยชน์
ส่วนรวม และในเวลาเดียวกันได้ผลสอดคล้องกับความต้องการตามแผนใหญ่ของชาติด้วย”  

(เสริมศรี : 569)  

และท่ีน่าสนใจคือมีมิติของการสร้างพื้นท่ีทางสังคมปรากฏอยู่ในงานพัฒนาการท้องถิ่นด้วยกล่าวคือ 

“งานพัฒนาการท้องถิ่นน้ัน...มันไม่ใช่เรื่องท าของขึ้น เช่น ท าถนน ท าส้วม หรือรั้ว  
แต่มันเป็นการท าให้ประชาชนเกิดความรู้สึกเป็นกลุ่มก้อน รวบรวมเป็นชุมชน  

และชุมชนรวมกันเป็นชีวิตของชาติ หรืออีกนัยหน่ึง พัฒนาการให้เอกชนรวบรวมกันเข้าเป็นชุมชน”  
 (เสริมศรี : 577 ขีดเส้นใต้โดยผู้เขียน) 

 ลักษณะในการเป็นผู้น าในการสร้างเอกภาพภายในพื้นท่ีของ “สิงห์” ปรากฏท้ังในพื้นท่ี เ มือง  
และพื้นท่ีชนบทให้เป็นส่วนหน่ึงท่ีขึ้นตรงต่อ “พื้นท่ีประเทศไทย” ซึ่งในบทบาทน้ีถือเป็นการสร้างเครือข่าย 
ท่ีเชื่อมต่อระหว่างรัฐส่วนกลางสู่คนในท้องท่ีอย่างมีประสิทธิภาพ กล่าวคือ ท าให้คนในท้องท่ีได้ตระหนักถึง  
การมีอยู่จริงของรัฐไทย ขณะท่ีรัฐไทยก็สามารถควบคุมและจัดการประชากรได้อย่างมีประสิทธิภาพมากขึ้น 

ตัวแทน “พ้ืนที่ทำงสังคม” ใจกลำงจังหวัด  คนในเมือง หรือคนในเขตเทศบาลน้ัน มีความใกล้ชิด
กับตัวอ าเภอและตัวจังหวัดเป็นอย่างมาก ในทศวรรษ 2500 น้ันผู้ว่าราชการจังหวัดมีอ านาจแต่งตั้ง
นายกเทศมนตรี ซึ่งแทบท้ังหมดเป็นปลัดจังหวัด ส่วนต าแหน่งเทศมนตรีมักจะเป็นผู้ มีอ านาจรับผิดชอบ  
ลดหลั่นกันไปได้แก่ ผู้ก ากับการ นายอ าเภอ (ขวานฟ้า (นามแฝง), 2508) ภายในเมืองต่าง ๆ น้ัน ก็มีการรวมตัว 
รวมกลุ่มของกลุ่มผลประโยชน์ และความสนใจร่วมกันอยู่ไม่ใช่น้อย ในท่ีน้ีอาจจ าแนกได้เป็น 2 กลุ่ม อันได้แก่ 
การรวมกลุ่มเพื่อสมาคมภายในกันเอง เช่น สโมสรข้าราชการ สโมสรพนักงานรถไฟ สมาคมศิษย์เก่า
สถาบันการศึกษาต่าง ๆ รวมไปถึงสมาคมตระกูลต่าง  ๆ  ของชาวจีนเป็นต้น ซึ่ง โดยรวมแล้วเป็นกลุ่ม 
ท่ีจัดตั้งขึ้นมาในกลุ่มท่ีมีความสนใจ มีผลประโยชน์ร่วมกันหรือ มีความเป็นเครือญาติ  ซึ่งมีความสัมพันธ์ 
ทางสังคมภายใน จึงมิสู้มีความสัมพันธ์กับสาธารณะมากนัก 

ส่วนอีกกลุ่มหน่ึงเป็นกลุ่มท่ีรวมตัวกันและมีบทบาทในการสงเคราะห์และท างานสาธารณประโยชน์ 
ประเด็นท่ีได้รับความสนใจค่อนข้างมากก็คือปัญหาเด็ก เยาวชน และสตรี และการด าเนินการเกี่ ยวกับ  

พุทธศาสนา (สารประชาชน, 3 ตุลาคม 2508) 15  ท่ีขยายตัวขึ้นมาอย่างมากในพื้นท่ีเมือง ซึ่งมีความเคลื่อนไหว

                                                           
15 ควรกล่าวด้วยว่า ในพ้ืนที่ชนบทน้ันก็มีการส่งเสริมสตรีและเยาวชน ดังเช่นในโครงการที่ช่ือว่า  โครงการพัฒนากิจกรรมสตรี เด็ก และเยาวชน หรือเรียกโดยย่อ

ว่า ส.ด.ย. ใน 15 จังหวัดภาคตะวันออกเฉียงเหนือ และจังหวัดชายแดนภาคใต้ ที่เร่ิมในปีพ.ศ.2506 แต่อย่างไรก็ตามโครงการดังกล่าวมิได้ปรากฏผลงานที่มี

ประสิทธิภาพมากนัก ประกอบกับโครงการพัฒนาชนบทอื่นๆอีกจ านวนมากที่รัฐให้ความสนใจมากกว่า จึงท าให้โครงการดังกล่าวไม่มีพลังมากพอ  
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ในองค์กรต่าง ๆ  ซึ่งรวมไปถึงกิจการลูกเสือ และกาชาด ท่ีนอกจากจะมีความเกี่ยวข้องสัมพันธ์อย่างลึกซึ้งกับ
ต าแหน่งผู้ว่าราชการจังหวัดท่ีรัฐสถาปนาขึ้นแล้วแล้ว กิจการดังกล่าวยังผูกมัดยึดโยงความเป็นจังหวัดกับความ
เป็นชาติแบบอนุรักษ์นิยมท่ีสืบเน่ืองจากอุดมการณ์ในระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย์ในอดีต และตอกย้ าให้เห็น
บทบาทอย่างส าคัญของอุดมการณ์ราชาชาตินิยมท่ีจะถูกถักทอผ่านหน่วยการปกครองจังหวัด 

ในทศวรรษ 2500 ท้องท่ีต่างๆตั้งแต่ในระดับอ าเภอ จนถึงระดับจังหวัดท่ีเป็นตัวเมืองจึงถูกน า  
โดยเครือข่าย “สิงห์” เหล่าน้ีอย่างเข้มข้น 

สรุปผลกำรศึกษำ 
 บทความน้ีแสดงให้เห็นถึงความเปลี่ยนแปลงส าคัญอันน ามาสู่การสถาปนาอ านาจน าของข้าราชการ
นักปกครอง ส่วนภูมิภาค กระทรวงมหาดไทยท่ีเรารู้จักกันในนาม “สิงห์” ท่ีเกิดขึ้นมาจากช่วงท่ีขยายตัว 
มาจากช่วงท่ีรัฐต้องการจะสร้างความสงบสุขและม่ันคงหลังสงครามโลกครั้งท่ี 2 “สิงห์” เหล่าน้ีเป็นตัวแทน 
ของรัฐท่ีมีบทบาทเอนกประสงค์ ท าตัวเป็นผู้น า บทบาทดังกล่าวขยายตัวมากขึ้นเรื่อย ๆ จนในท่ีสุดก็ซ้อนทับกับ
การปกครองส่วนท้องถิ่นในนามของเทศบาลต่าง ๆ อย่างไรก็ตาม “สิงห์” ไม่ได้มีอ านาจอย่างเป็นทางการเท่าน้ัน 
พวกเขายังสร้างเครือข่ายความสัมพันธ์ผ่านพื้นท่ีทางสังคมกับกลุ่มพ่อค้าและชนชั้นน าในเขตเมืองอีกด้วย  
การด ารงอยู่ของผู้ว่าราชการจังหวัด หรือนายอ าเภอ จึงกลายเป็นตัวชี้ขาดความเจริญรุ่งเรืองของเมืองต่าง  ๆ   
ได้เป็นอย่างดี อ านาจท่ีแข็งแกร่งเหล่าน้ีในท่ีสุดได้กลายเป็นอุปสรรคต่อการพัฒนาประชาธิปไตยระดับท้องถิ่น
อย่างมีนัยส าคัญ สิ่ง เหล่าน้ีท าให้เห็นได้ชัดถึงการสถาปนาอ านาจของบุคคลท่ีมีความรู้ความสามารถ 
ท่ีไม่จ าเป็นต้องผ่านระบบการเลือกตั้ง แต่สามารถจะสร้างประโยชน์ให้กับท้องท่ีได้ ผู้กระท าท่ีมีความสามารถน้ี
เองท่ีกลายเป็นกลไกส าคัญในการสร้าง “พื้นท่ีประเทศไทย” ขึ้นมา 

อภิปรำยผลและข้อเสนอแนะ 
 เม่ือย้อนกลับไปพิจารณาในมิติทางประวัติศาสตร์ อาจเปรียบเทียบกลไกอย่าง “สิงห์” ในฐานะผู้น า
ระดับภูมิภาคกับผู้กระท าระดับชาติอย่างจอมพลสฤษดิ์ ธนะรัชต์ นายกรัฐมนตรีท่ีมุ่งเน้นการรวมศูนย์อ านาจ
และการใช้อ านาจเด็ดขาดในการตัดสินโดยไม่มีกลไกถ่วงดุลตรวจสอบ การชูการบริหารการปกครองเช่นน้ีได้
เบ่ียงเบนความส าคัญของการปกครองระดับท้องถิ่นท่ีเน้นการกระ จายอ านาจ การการจัดการตนเอง  
กระท่ังการตรวจสอบภายในไปอยู่ท่ีภาวะผู้น าของ “สิงห์” เหล่าน้ีแทน เม่ือเทียบกับบทบาทผู้กระท าทาง
ประวัติศาสตร์อย่าง “สิงห์” แล้ว การปกครองส่วนท้องถิ่นกลับถูกวิพากษ์วิจารณ์ในด้านประสิทธิภาพ  
ความไร้ซึ่งเอกภาพและเสถียรภาพ ตลอดจนตั้งแง่แสดงความรังเกียจความเป็นการเมืองในสภาท้องถิ่น  
อย่างเกินเลย จนในท่ีสุด รัฐได้ตัดสินใจเข้ามาควบคุมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอย่างเข้มงวดเม่ือทศวรรษ 
2500 จึงอาจกล่าวได้ว่ากลไกเช่นน้ีมีบทบาทคุมก าเนิดการปกครองส่วนท้องถิ่นไปโดยปริยาย 
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