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Abstract

This paper delineates societal sources of public policy.  Primarily, conflicts among individuals 

and groups make public policy necessary to handle such conflicts. Certain social conflicts involve  

the environment, signaling the need for public policy. Groups compete to actualize the policies of their 

desires. Public policy is also needed to deal with social stratification and inequalities as a consequence of 

social stratification systems.  Social problems are also significant in configuring public policy.  Yet, they  

are subtle and changeable as well as perceived differently among the public. Problem and issue  

definitions are instrumentally used in the pursuit of certain policy directions over others. Values and 

ideas lie within the perceptions of social problems.  Some values and ideas dominate the definition  

of social problems and determine the direction and content of public policy.  Lastly, while public 

opinion and the public interest can be distinguished from each other, they both exert influences on 

public policy.
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บทคัดย่อ

บทความนีอ้ภปิรายปัจจยัทางสงัคมทีม่ผีลต่อนโยบายสาธารณะ ในเบือ้งแรกความขดัแย้งระหว่างปัจเจกชน 

และกลุม่หลากหลายเป็นเหตปัุจจยัของนโยบายสาธารณะท่ีช่วยจดัการความขดัแย้งน้ัน และความขัดแย้งบางอย่าง

ในสงัคมมคีวามเก่ียวข้องกับส่ิงแวดล้อมด้วย ซึง่ส่งสัญญาณความจ�ำเป็นของนโยบายสาธารณะ กลุม่ทีห่ลากหลาย

ก็แข่งกันผลกัดนัสาระของนโยบายสาธารณะตามทีต่นต้องการ สงัคมต้องการนโยบายสาธารณะเพ่ือตอบสนองการ

แบ่งแยกชนชัน้ทางสงัคมและปัญหาของความไม่เท่าเทียมท่ีมกัจะมาจากระบบของการแบ่งแยกชนชัน้ และปัญหา

สงัคมเป็นอกีหนึง่ปัจจยัส�ำคัญทีตั่ดสนิรปูลกัษณะของนโยบายสาธารณะ โดยทีปั่ญหาสงัคมน้ันมคีวามละเอยีดอ่อน 

หรอืไม่คงท่ี ซึง่หมายถึงว่าคนในสังคมมมีมุมองทีแ่ตกต่างหลากหลายเก่ียวกับปัญหาสงัคม ดังนัน้การนยิามปัญหา

และประเด็นทางสังคมถูกใช้เป็นเครื่องมือในการโน้มน้าวทิศทางและสาระของนโยบาย คุณค่าและแนวความคิด

ล้วนมีท่ีทางอยู่ในมุมมองต่อปัญหาสังคม บางคุณค่าและแนวความคิดครอบง�ำการนิยามประเด็นปัญหา ซึ่งก็จะ

กลายเป็นตัวการก�ำหนดสาระและทิศทางของนโยบายสาธารณะไปโดยปริยาย และสุดท้าย ความความคิดเห็น

สาธารณะและผลประโยชน์สาธารณะ ซึง่มคีวามหมายในตัวเองท่ีแตกต่างกันอย่างมนัียส�ำคัญ ก็เป็นตัวการก�ำหนด

ทิศทางของนโยบายสาธารณะอย่างมากได้ทั้งสองอย่าง
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Public policy and society are intricately 

connected. This paper focuses on the impacts 

of various societal aspects on public policy.  

For example, energy needs within society  

necessitate power generation as well as energy 

and environmental policies. What feeds into the 

public policy is argued in this paper to be social 

issues and problems, along with the people and 

their interrelationships as well as their relationships  

to the society and the environment. Societal  

inf luences on public policy deserve discussion 

within policy studies. This paper posits that public 

policy is responsive to societal conditions and 

problems. Just as public policy is explainable 

through institutional analysis, such as political 

party influence and electoral competition, the 

societal explanation of public policy is of equal 

importance. This paper will do the following.  

It will look at and discuss societal aspects as  

determining sources of public policy. Such  

societal aspects are: social conflict, social  

stratif ication and inequality, crimes as directly 

related to social conflict, group conflict, group 

competition, and social problems. The second 

half the paper directs at more depth of these  

societal aspects, such as the significance of 

public perception of social problems as well as 

public attention to social problems. Controversial 

issues such as social values, social structure, 

public opinion, and public interest are discussed 

toward the end of the paper – all essential sources 

of public policy.

Social Conf lict and Public Policy

A large portion of public policy is explainable  

by many forms of conflict within human relations 

as well as the relationship of humans with the  

environment. A major portion of conflict perception  

is probably deeply rooted in the concepts of  

liberalism and individualism. The central theme of 

liberal ideology is a commitment to the individuals. 

The common desire of individuals is to construct 

a society in which they could easily satisfy their 

interests. Radical individualism is based on 

the assumption that the individual is egoistical, 

essentially self-seeking and largely self-reliant. 

Also at the heart of individualism is the doctrine 

of rights, in which individuals are the holders of 

natural rights. For Locke, they comprise the right 

to life, liberty, and property; whereas for Jefferson, 

as stated in the U.S. Declaration of Independence, 

they are those to life, liberty, and the pursuit of 

happiness (Heywood 2018, 12-21).

Individualism and the notion of supreme 

importance of the individual also strongly relate to 

the idea of private interest. It is thought to be the 

selfish and usually materialistic interest of particular  

individuals or groups. Each individual has a  

tendency to advance his or her self-interest. Such 

a notion of private interest gives rise to conflict 

or, at least, competition. If private individuals act 

rationally, they are assumed to prefer their own 

interests to those of others. Therefore, various and 

especially contradictory interests within a society 
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compete with one another, entailing some degree 

of conflict. Individualism along with the notion of 

private interest are also related to rational choice 

theory, which theorizes that individuals consistently  

choose the most rational and efficient means  

to achieve their various ends (Heywood 2015, 

163-164, 168).

The market economy – the societal signifi- 

cance of the market – is also intimately connected 

to both liberalism and individualism. According to 

Adam Smith in his 1776 publication, An Inquiry into 

the Nature and Causes of the Wealth of Nations, 

the market operates according to the wishes of 

individuals. Freedom within the market means 

freedom of choice, being the ability of businesses  

to choose what goods to produce, of workers 

to choose their employers, and of consumers to 

choose what goods to purchase. Relationships 

within such a market, such as between employers 

and employees, are voluntary, made by self-inter-

ested individuals for whom pleasure is equated 

with the acquisition of wealth (Heywood 2018, 

19-20). Also, the economy is believed to operate  

according to impersonal pressure of market 

competition that naturally promotes economic 

prosperity (Heywood 2018, 24).

Freedom to compete usually compels 

individuals to do so in the market economy. 

Those with the ability and willingness to work will 

possibly reach that goal of prosperity, while those  

incompetent and, perhaps, lazy will not. Heywood 

(2018, 25) cites Self Help, a book published in 

1859 by Samuel Smiles as saying that heaven 

helps those who help themselves. This is perhaps  

to suggest that individual’s responsibility is widely  

employed by supporters of the laissez-faire  

concept of the nineteenth century (Heywood 

2018 25). 

Heywood (2018, 25) also argues that 

the Laissez-faire Doctrine about freedom and 

competition draws in large part on ideas that 

Charles Darwin, a British naturalist, geologist, 

and biologist, developed in his 1859 publication, 

On the Origin of Species. Darwin discovered that 

in the process of natural selection of species, 

strong traits and genes compete to dominate 

weaker ones, leading to the sole maintenance 

of the strong genes and traits of species. Thus, 

there was some degree of conflict between these 

traits and genes. Heywood also refers to Herbert 

Spencer’s 1884 book, the Man versus the State, 

as extending Darwin’s theory to become the social 

principle of survival of the fittest. Those competing 

efficiently in the market survive and rise to the top 

and the ultimate goal of prosperity, while the less 

productive ones, unable to compete, have to leave 

the market (Heywood 2018, 25).

Also related to the above discussion is the  

concept of utilitarianism. It is a moral philosophy 

advanced by Jeremy Bentham and James Mill, 

equating good with pleasure or happiness, and 

evil with pain or unhappiness. Individuals are 
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assumed to act so as to maximize pleasure and 

minimize pain – so-called utility maximization–  

usually deriving from material consumption (Hey-

wood 2018, 22-23). Such utility maximization is 

normally propelled by individual self-interest.

Societal conflict subsumes all the above 

concepts – individualism, freedom, self-interest, 

competition, the market economy, and the goal of 

prosperity. With reference to this last, individuals 

and groups choose to prosper through fulfilling 

their self-interests, and are likely to hurt others and  

the public in the process. With freedom, individuals  

may have little-bounded desires, directed toward 

the maximization of pleasure through economic 

gain at the expense of others in the society. Pursuing  

material interests, status, power, or privilege 

at the sacrifice of others is one of the clearest  

forms of substantive conflict (Jeong 2008, 24-27). 

Competing to reach the goal of prosperity, each 

individual maximizes his or her own utility, this 

being considered the usual and desirable practice 

in the market economy. Prosperity reached by the 

competitive and survivalist individuals should add 

up to prosperity for society as a whole.

Hardin (1968) discussed population 

as a problem, as there is usually a competition 

for resources. Following Thomas Malthus’ work,  

An essay on the Principle of Population, published 

in 1798, which argued that population would  

increase geometrically and therefore outweigh 

natural resources it needs. Hardin painted a 

picture of a pasture open to all – the common 

property. It is plausible that each herdsman 

would try to keep as many cattle as possible on 

the pasture. Such common property may have 

worked satisfactorily for centuries because tribal 

wars, poaching, and diseases would have kept 

the numbers of both people and cattle well below  

the capacity of nature and the environment.  

But with technological advance and particularly 

an increase in population size, it is possible that a 

problem would be generated. Hardin termed the 

result of these as the tragedy of the commons. 

As a rational being pursuing the self-interest, 

each herdsman seeks to maximize his gain. The 

utility most likely increases by each increasing the 

number of cattle. With freedom and the desire to 

maximize utility, each herdsman would possibly 

expand his herd without limit; and the pasture 

would come to constitute a scarce resource 

(Hardin 1968, 162). Thus, freedom brings about 

ruin to all. 

O ther  resources  face  a  s im i la r  

happenstance. Oceans continue to suffer like 

pasture; and national parks continue to be of the 

same size as before, while human population size 

increases. Pollution also constitutes the tragedy of 

the commons, as it is in the interest of all to discard 

unwanted materials as waste. The environment, 

considered as common property, continues to be 

bombarded by waste materials. The depletion of 

natural resources also suggests a similar tragedy 

(Hardin 1968, 1245).
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In accordance with the common property 

problem, conflict occurs when one person steps 

on another’s foot. One person’s consumption of 

certain resources means a lesser amount left for 

another. Social conflict of this kind calls for public 

policy to lessen it. The use of plastics pollutes 

the environment with waste. The Thai Ministry 

of Resources and Environment is considering 

bringing forward a complete ban on key plastic 

pollutants, possibly in approximately one to two 

years (The Thaiger 2019a). This concern about the 

environmental effects of plastic waste materials 

was heightened by the incident in which a baby 

dugong, Mariam, died on August 17, 2019 from an 

infection exacerbated by bits of plastic materials 

in her stomach (Boyle 2019). The public policy 

being considered indicates the Thai state’s effort 

to lessen the conflict between society and the 

environment brought about by the heavy polluters, 

at the expense of others sharing the environment 

and society.

Closely resembling the common property 

problem is the free-rider problem. More often than 

not, individuals are not likely to voluntarily forego 

their interest to make others better off. This is 

the view that individuals usually act out of their 

self-interest. Altruism is considered exceptional, 

while self-interested behavior is thought to be  

the rule, especially when economic issues are 

at stake (Olson 1971, 1). Countless examples 

include voluntary payment of union dues and 

contribution to charities. Suppose the Ministry 

of Defense asks for donations for the benefit of 

national security; the sums received would likely 

be insufficient for the purpose. State activities 

such as pollution control and national security, 

if provided, would benefit everyone in society. 

These are the so-called pure public goods. Yet, 

individuals mistakenly view them as being free of 

charge, while there definitely are costs involved. 

Being self-interested and rational, individuals 

have an incentive to leave it to others to pay for 

these goods. In other words, such individuals are 

engaging in free riding the benefit of the goods. 

Ostrom (1990, 8-9) examines such public  

policies required to bring about collective action 

and essential services. She argues that they  

usually encompass taxation and regulation  

requiring certain individual actions, such as tax 

payment and abstention from behavior unfriendly 

to the environment. The ban on plastic bags is an 

example of coercive policy. Without such state 

action, individuals, being rational, self-interested, 

and self-seeking, as suggested by the concept 

of individualism, would wait around for others to 

reduce the use of plastic bags. Since such bags 

give people the benefit of convenience in their 

busy lives, avoiding them would cause some  

inconvenience, and therefore is against individual  

interest. Command and control as a policy measure  

is thus necessary, so as to manage the common 

property problem.
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Ostrom (1990, 12-13) proposes a lesser 

degree of coerciveness in the policy measure, while 

also lessening the common property problem.  

The so-called privatization method assigns  

particular individuals with some property right 

toward what otherwise is considered as common 

property, such as land. The idea is that, if people 

own a piece of land assigned to them, they have 

both the authority and incentive to keep other 

individuals from exploiting the land (Bickers and 

Williams 2001, 109). Pollution marketable permits 

represent another situation whereby the right to 

pollute the environment can be allocated to firms 

or factories. With such right, the extent to which 

each specific firm pollutes the environment is  

exactly known; and no further pollution is  

allowed. This method of pollution right allotment 

instrumentally places a limit on how much pollution 

a firm can generate over a particular time period. 

Hence, the problem of exploitation of air or water 

quality, which once used to be common property, 

is argued to be abated by the issuance of pollution 

marketable permits (Stiglitz 2000, 229).

Social Stratif ication and Inequality

Human history is replete with caste and 

class systems. The caste system is a closed one, 

allowing little change in one’s social position, 

whereas the class system is more open to social 

mobility. These two systems are forms of social 

stratification, functioning to distinguish individuals  

and suggesting difference, usually in terms of 

inequality, among them. Sociology describes 

stratification as ubiquitous; and, ironically,  

individuals in a particular society usually see  

it as a fair societal arrangement (Macionis 2007, 

254-255). The societal function of stratification, in 

a way, benefits the operation of a society. Among 

occupational positions, those not easily gained 

and involve difficult work, requiring special and 

extensive training, usually receive more rewards 

and prestige. This helps promote productivity and 

efficiency, because such rewards and prestige 

encourage people to reach for these positions 

and to work better, longer, and harder (Macionis 

2007, 265).

Social stratification can, on the other 

hand, give rise to social conflict. Class conflict 

between the bourgeoisie and the proletariat  

constitutes the core of Marxist thought. It is argued 

that in industrial societies, the capitalist class or 

the bourgeoisie, owns and operates factories and 

businesses in the pursuit of profit. It seeks the 

profit by selling a product for more than its cost of 

production. Marxism argues that capitalism turns 

most of the population into industrial workers, the 

proletarians – those selling their labor for wages 

(Macionis 2007, 100-101). Part of the profit seeking  

is through keeping wages low, which is against the 

interest of the latter – the wage earners. Conflict 

thus arises. Marxist Theory posits that capitalism 

influences state policies to the detriment of the 

wage laborers (Hay 2006, 60-61). In South Africa, 
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the policy of apartheid was made legal in 1948 

to separate the white minority from the black  

majority. For the purpose of political control  

over the black population, it denied the blacks 

citizenship, ownership of land and voice in  

government. Most black South Africans also  

received little schooling and performed menial, 

low paying jobs (Macionis 2007, 257). Social 

conflict was apparent with such discrimination,  

as evidenced in the struggle against apartheid  

led by Nelson Mandela, who was jailed in the 

process (Macionis 2007, 254-255). 

Measures usually in the form of public 

policy are to lessen social inequality. For instance, 

the Student Loan Fund Program was set up by 

the Thai Ministry of Education for the purpose 

of assisting individuals from low income families 

who wish to extend their education beyond the 

secondary school into the undergraduate level. 

They are not required to settle the loan until they 

have completed their studies. Such educational 

opportunities are directed toward underprivileged 

students mostly from poorer families (Thailand. 

Ministry of Education 1999). Another is the Thai 

Inheritance Tax Law of 2015 that has inequality 

reduction as an objective. Only individuals with an 

inheritance beyond a specified value are required 

to fulfill this tax obligation (Pisanu Sangiampongsa 

2019, 83). 

Progressive taxation generally addresses 

the inequality problem. It is in accordance with 

the Public Finance principle of vertical equity, 

advocating that individuals with high income and 

greater ability-to-pay should pay higher taxes 

than others (Stiglitz 2000, 468-470). The personal  

income tax rate in Thailand is progressive.  

For example, those with yearly incomes of 

less than 150,000 baht are exempted from tax  

payment. With earned incomes between 150,000 

and 300,000 baht per year, the rate is five percent. 

The rate increases up to 35 percent for yearly 

incomes over four million baht (Thailand. The 

Revenue Department 2014). 

Social inequality in need of a response by 

public policy is generally equated with unfairness 

or injustice, which possibly becomes a source of 

social conflict. John Rawls, in his major work in 

1970, A Theory of Justice, introduces the theory  

of justice as fairness, in which justice lies in 

more distribution of material benefits to the least  

advantaged. In this manner, a higher level of social  

equality would be the result. The presumption in 

favor of equality is rooted in the assumption that 

most people, deprived of knowledge about their 

talents and abilities, would choose to live in an 

egalitarian, rather than an in-egalitarian, society. 

This idea is used to justify redistribution and social 

welfare policies (Heywood 2018, 30; Stiglitz 2000, 

478). Through such public policy delivering more 

equality, social conflict is believed to decrease 

in part.
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Crimes as a Source of Social Conf lict

Criminal acts constitute one type of social 

conflict, as some individuals encroach on the  

lives and properties of others. Property crimes,  

in particular, involves stealing or dishonestly  

obtaining or damaging another’s property.  

Possible explanations of crimes on personal 

property include population growth, urbanization, 

unemployment, and economic hardship. Conflict 

between social classes, as explained by Marxism,  

may also lead to criminal acts, according to some  

historians (Carrabine et al. 2014, 175-176).  

Developments in computer and telecommunication  

technology have created greater opportunities for 

theft and other forms of crimes to become more  

extensive. Certain crimes are against persons, 

such as sex crimes (Carrabine et al. 2014, 175-176, 

196-199).

Be they crimes on property or person,  

politically, they all relate to social contract theory. 

Individuals are selfish, greedy, and power seeking;  

in the state of nature, these traits may run wildly, 

in the sense that one may inflict harm on others, 

since there is little or no control on such human 

acts. It might be in one’s self-interest to take the 

property of another for economic gain, giving rise 

to social conflict. In social contract theory, the 

state embodies the interest of all citizens and acts 

as a neutral referee, when individuals or groups 

come into conflict with one another (Heywood 

2018, 16-17). Primarily, the state would have a 

policy of honoring personal property and safety, 

recognized and approved by law.

In a murder case involving a Thai Member 

of Parliament of the Pheu Thai Party, Khon Kaen 

Provincial Court sentenced him to death in its 

ruling on September 24, 2019. The Court found 

the MP guilty as charged for masterminding the 

murder of an assistant to the chief of Khon Kaen 

Provincial Administrative Organization. The motive 

for the murder was the fact that the murder victim 

had an affair with the MP’s wife (Chakrapan Natanri  

2019). In this case, the affair that the victim had 

with the MP’s wife is the source of interpersonal 

conflict. The perpetrator acted on the conflict by 

inflicting harm on the murder victim. The Thai state 

endorses the sanctity of personal safety and life; 

any infliction on these is to be corrected.

Group Conf licts

Intergroup competition and conflict 

constitute pervasive problems in human society, 

giving rise to phenomena such as prejudice, 

terrorism, ethnic cleansing, and war. Such  

competition and conflict can be understood from 

the perspective of social identity theory. It posits 

that people categorize themselves and others 

into an in-group and an out-group, based on their  

self-views and evaluation of the features and 

characteristics of the groups to which they  

belong. They then strive to develop, maintain, 

and improve the group’s positive social identity. 
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A positive social identity is achieved by in-group 

favoritism, through emphasizing the positive  

features and characteristics, while downplaying 

those that are negative to one’s own group. A positive 

social identity is also achieved through out-group  

derogation – devaluing its positive features and 

characteristics while emphasizing the negative 

ones. In-group favoritism alone or in combination 

with out-group derogation creates intergroup  

bias via depreciating another group while  

simultaneously valuing one’s own group (De Dreu, 

Aaldering, and Saygi 2014, 1-3). Such unfair 

group actions could give rise to conflict among 

groups.

Group theory explains group formation, 

whereby individuals with a common interest  

converge to press their demand on the government  

or the state. This is an in-group, according to the 

above discussion. An interest group is one with 

shared attitudes. It becomes political if and when 

it makes a claim through or upon state institutions. 

Individuals become more influential in politics 

when they act as part of or on behalf of group  

interests. The group becomes an essential bridge 

between the individual and the state or government.  

In Dye’s (2013, 22) terms, the struggle among 

groups constitutes politics within specific policy 

issues, such as health, welfare, and education. In 

each particular issue, there is usually a number 

of groups interacting, each attempting to push 

its cause – its policy preference. At times, one 

group gains in acquiring the policy preference,  

thereby incurring loss to another or other groups. 

This struggle constitutes intergroup conflict, just 

as there are conflicts among individuals. In interest  

group politics, a group has power or attempts to 

gain power in order to influence the direction of 

public policy. Changes in the relative influence 

of any interest group can be expected to result in 

changes in public policy; policy will move in the 

direction desired by the groups gaining influence 

and away from those losing it. The influence of 

a group is determined by its large membership 

base, wealth, organizational strength, leadership, 

access to decision makers, and internal cohesion, 

or all of these together.

Group Competition

Affecting policy directions is a means by 

which groups compete with each other. Cobb 

and Elder (1983, 125-127) outlines group-oriented 

strategies to discredit opposing groups within the 

process of policy competition. Cobb and Coughlin 

(1998) examine the issue of elderly drivers, who 

sometimes compromise road safety. Within the 

issue, there are two opposing groups, whereby 

one argues for the elderly to continue driving as 

usual, while the other advocates curbs on their 

doing so. The two contradictory groups verbally 

attack each other to further their causes. 

A means of attacking the opposing 

groups is discrediting them. An example is the 

opponents of the American Civil Liberties Union 

characterizing it as a communist front. A second 
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tactic of group attack is defaming the leaders 

of the opposing group. A leader of a pro-dam 

group could be discredited for personal benefit  

to be gained from the dam’s project due to her 

possession of a large share in an electricity  

generation business. Another strategy is appealing  

to the opposing group’s members. An example 

is canvassing support from individual doctors 

when the American Medical Association argued 

against the Medicare proposal in the policy battle 

in the early 1960s (Zelizer 2015). The tactic was 

to bypass the organization to get support from 

its individual members. Coopting the leaders of 

the opposition is also a strategy of group attack, 

thereby compromising the opposition (Cobb and 

Elder 1983, 125-127). 

There are also issue-oriented strategies 

for fighting the opposition. Each group attempts 

to make arguments on the issue in a way that 

promotes their cause. In Cobb and Coughlin’s 

study of elderly drivers (1998, 127-128), the group 

arguing against old-aged drivers geared attention 

to the accident victims. It argued that those who 

were seriously hurt by the car crashes deserve 

the sympathy of the public. The group favoring the 

elderly drivers contended that a special regulation 

on the elderly’s driving would be a discrimination 

against the elderly. The argument was that the 

elderly had worked hard and had contributed 

benefits to the country, and hence, deserved to 

spend their golden years in leisure. But the group 

that opposed their driving referred to them as 

“impaired drivers.”

Social Problems and Public Policy

Public policy is generally the main response  

to social problems and issues. Social problems 

are those that affect many in society. Therefore, 

public policy should address public problems, not 

private problems of individuals. Social problems 

and issues, then, comprise one major source of 

public policy. 

According to Gerston (2010, 25) the scope  

of a problem refers to the number of people within  

a geographical boundary being irritated by a 

specific problem. If it is sizeable, the demand for  

action is said to have a broad base and is likely 

to trigger public policy. For example, a toxic 

spill into a nation’s water system is considered 

a social or public problem, since it has spatial 

consequence, with impacts on many individuals. 

Similarly, Cobb and Coughlin (1998, 417) refer to 

this as incidence and prevalence of a problem.  

A large number of people being affected generally 

instigate a public policy response. Their study of 

elderly drivers found those in support of curtailing 

driving by the elderly referred to the statistics that 

drivers over the age of 65 incurred more accidents 

and fatalities than did other age groups.

The intensity of a social problem triggering  

public policy response is the intensity of an event 

as perceived by the public (Gerston 2010, 26). 



18   วารสารสังคมศาสตร์ คณะรัฐศาสตร์ จุฬาฯ

The Societal Sources of Public Policy: A Review of Concepts and Their Applications

However, if the event captures public attention, 

particularly in the form of fear or anger, then policy 

makers are likely to pay attention. For example, 

the 9/11 incident in the United States, evoking 

tremendous public sorrow and anger from the 

American public, led the nation’s leaders to seek 

out and punish the terrorists. On the contrary, the 

issue of global warming that was the subject of 

an international conference held in Tokyo, Japan 

in 1997 failed to generate intensity perception in 

the public. U.S. policy makers declined to join 178 

other nations that agreed on emission rules. The 

problem had to be readdressed repeatedly before 

it came to be viewed as serious by the American 

public. By the same token, Cobb and Coughlin 

(1998, 418) discuss the severity of the problem of 

elderly drivers. The movement to stiffen the driving  

regulation on the elderly tried to publicize the 

trauma, both emotional and physical, experienced 

by accident victims and their loved ones. When 

the intensity or severity of a problem is high, it is  

termed a crisis. The emergency component of 

a public problem usually prompts immediate 

attention.

The Subtlety in Public Perception and  
Reception of Social Problems

According to the above discussion, there 

is a connection between the public perception 

of social problems and the policy responses to 

them. In Systems Theory, public policy response 

is the output of a political system. That output  

represents values which are allocated and  

distributed in society (Danziger 1996, 143-144). 

Both the specification of values as well as their  

allocation and distribution constitute a delicate 

matter. It must be determined which and whose 

values among societal members are to be  

addressed. Also, how the values are to be  

allocated and to whom they are to be distributed  

is always contentious and usually provokes debate  

and disagreements.

Following are examples of the disputable 

conditions. Values tend to be associated with 

resource scarcity. Either there is an insufficient 

amount of a particular value to satisfy everyone 

or the enjoyment of one value by some requires a 

loss of that particular value to others. For instance,  

in most political systems and societies, health 

care is rarely adequate for all members. Also, 

with a certain level of publicly provided health 

care, some members of society see it as too 

high, whereas others see it as too low; and some 

see it as about right. Another example is the 

banning of toxic farm chemicals in Thailand for 

public health reasons. It could, at the same time, 

have adverse impacts on the hitherto agricultural 

practice and production (Bangkok Post 2019). 

Resource being scarce, every value allocation 

and distribution entails a trade-off, as well as some 

inequality in the distribution of values in the form 

of benefits. There is also an allocation of burden, 

usually through taxation, an output of the political 
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system (Danziger 1996, 144). There are often  

disagreements, competition, and sometimes 

serious conflict among societal members over 

the output 

In another perspective, social problems 

are considered violation of norms, which are in 

themselves culturally defined and socially labeled. 

Therefore, specifications of social problems are  

inherently relative. Certain behaviors and conditions  

are socially labeled as social problems, whereas 

others are not. For instance, people who hear  

God talking to them are considered schizophrenic, 

but those who talk to God are believed to be perfectly  

sane. Murder is a social problem, whereas killing 

war enemies brings reward medals. A prostitute 

is punished, but the client is not. It can be seen 

that deviance from norms is not inherent in an 

act or condition, but a property bestowed upon 

by the audience of such deviation (Eitzenn and 

Zinn 2000, 7-8). How the acts and conditions are 

labeled is rather subjective within a society and 

culture. 

The Significance of Public Attention to 
Social Problems

The policy literature refers to public  

perception and attention to social problems as  

involved in issue or problem definition. How a 

problem is socially defined is crucial in determining  

public policy response or non-response. Generally,  

the greater the public attention, the greater for 

there to be a policy response to it. Issues and 

problems could also be defined and perceived 

in certain ways that could catch public attention. 

According to Cobb and Elder (1983, 112-124),  

issue definitions are likely to appeal to more 

groups and subgroups in society. In other words, 

an issue that is ambiguously defined will likely 

catch the attention of a larger public. Women 

groups that desire more gender equality, such 

as in wages and salaries, are perhaps able to 

sell their cause if the issue is defined as social 

equality, rather than gender equality. The former 

encompasses broader aspects of social equality, 

such as racial equality and that of other minority 

groups. Issue expansion is also probable if the  

issue is defined as being socially significant. A 

case in point is the Thai celebrity, Toon Bodyslam’s  

2,215 kilometer marathon, purportedly for the 

purpose of raising funds for public hospitals 

(Bangkok Post 2017). It brought about greater 

public awareness of the societal need for the 

public health care, possibly leading to increased 

budget allocation to this policy area. 

Cobb and Elder (1983, 117-118) also 

refer to temporal relevance, that is when an issue 

has long-term implications beyond the exigencies 

of the immediate situation. This will capture the 

attention of a larger public, since more people, 

over a longer time span, would find the issue 

relevant to them. For example, highlighting that 

pollution would impinge upon future generations 
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is believed to entice more public interest in the 

issue, such as among those younger, as well 

as parents with small children and babies. The 

reference to the fact that plastic waste materials 

could last for some 400 years fits in this temporal 

significance factor. 

Two more things need to be said about  

issue expansion. First, technical complexity is 

likely to have less public appeal. Cobb and Elder 

(1983, 120-121) propose that a more non-technical  

definition of an issue stands to capture more 

public attention. An example is fluoridation, a 

technically complex issue. Tax issues also involve 

technical complexity. Second is what is termed 

categorical precedence. A somewhat new issue 

will catch the eyes of the public, hence, widening 

its discussion. As a result, a policy response will 

then be likely.

Social Values and Public Ideas Appended 
to Social Problems and Public Policy

There are always values involved in issue 

definition. Social values are applied to promote 

some causes and to downplay others. The case 

of abortion, for instance, involves religious views, 

women’s rights, the valuation of the fetus, as well 

as its right to life. Nossiff (1998) found that values  

played a large role in the discourses on the 

abortion issue, such as in those of the pro- and  

anti-abortion movements in New York and 

Pennsylvania. Among other things, values and 

discourses are used by both sides of the issue to 

build political clout to affect public policy. In both 

states, the Catholic Church and its community 

make up the anti-abortion lobby, whereas the 

women’s rights group together with feminists were 

in the pro-abortion one. In the cases compared, 

pro-abortion activists prevailed in New York, while 

anti-abortion forces triumphed in Pennsylvania, 

with the Democratic Party aiding the former.

Intimately related to values are public 

ideas. Neither are clearly right or wrong as they 

depend on opinions. Yet, they comprise the main 

content of the discourses that are freely used to 

promote some causes. The purpose of discourses 

is to persuade so as to build ideational power – the 

acquisition of power through ideas – via reasoning  

and argument in order to expand the base of  

support (Carstensen and Schmidt 2018, 7-8). 

Also on the abortion issue, Yishai (1993) 

did a comparative study on the abortion policies 

of four democratic countries – Sweden, Ireland, 

the United States, and Israel. The study matched  

different public ideas among the four democracies  

to varying abortion policies. For Sweden, the 

public idea is viewed from the social welfare 

perspective, in which the right to an abortion is  

incorporated into the principle of social citizenship.  

This resulted in an enabling abortion policy 

wherein abortion is considered not a crime and 

is made available when a woman demands it. 

Such enabling policy endows women with the 
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right to decide whether or not to have a child. 

The abortion consultation and procedure are free 

of charge within the Swedish public health care 

system (Yishai 1993, 211, 216).

The United States’ abortion policy is 

classified as a hindering policy. While the state 

acknowledges the right of a woman to make her 

own reproductive decision, it does not commit to 

enabling her to act upon her decision. Although 

the law does not infringe on women’s freedom to 

decide on productive choices, women do not have 

a constitutional entitlement to financial assistance 

for an abortion. Yishai (1993, 216-217, 212-214) 

relates such policy to the libertarian perspective. 

Individual liberty and minimal government, as  

societal values, are pervasive among the American  

public. This provides the justification for the mediocre  

public expenditure on abortion. Women are called 

upon to use their individual freedom in making 

their choices.

Yishai (1993, 217-218, 214-215) designates  

Israel’s abortion policy as intrusive, restricting 

individual choice. There, abortion constitutes a 

criminal offense, except under certain specified 

circumstances. In determining the practice, 

a woman is obliged to undergo a process of 

examination and interrogation before approval 

is granted. But once the authority approves an 

abortion, the Israeli state provides a woman with 

the necessary facility and covers the expense 

to terminate the pregnancy. The demographic 

perspective is connected to such intrusive policy. 

The Jewish principle asserts that abortion is not 

murder. In that light, the abortion idea is related 

to Israel’s population problem, whereby the state 

uses the abortion policy to simultaneously adjust 

the demographic situation.

Catholic Ireland’s abortion policy is 

restrictive in Yishai’s (1993, 216, 211-212)  

terminology. It permits the state to have monopolistic  

control of both the articulation of demand and  

implementation. The right of privacy is unequivocally  

denied, making the abortion policy in the Republic 

of Ireland one of the most restrictive among modern  

democratic societies. The Offences against  

the Person Act makes abortion illegal in all  

circumstances. Such law is directly connected with 

the religious perspective, whereby a puritanical  

form of Catholicism strongly influences the policy. 

The Catholic doctrine proclaims that the fetus 

is a living human being from the moment of  

conception. 

Yishai (1993) also argues that in none 

of the four democracies can a radical feminist 

perspective or idea be located. This perspective 

advocates the values of gender equality and 

women’s rights. Such value and idea brought 

more progressiveness to the Swedish abortion 

policy. However, even if Sweden is a high-grade 

welfare state, it is still a patriarchal one, in which 

women enjoy the benefit of welfare policies that 

they have a limited role in shaping.
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Social Structures as Determinants of Public 
Policy

Eitzen and Zinn (2000, 8-10) discuss  

social, structural, and institutional arrangements 

as possible causes of social problems. Some 

institutionalized societal arrangements are more 

biased against some people than others. For  

example, some criminal justice systems are 

believed to be biased against the poor, the  

disadvantaged, and minorities. Thus, the correction  

institutions house these individuals, rather than 

the more wealthy ones.

Marxism makes a similar argument that the 

social structure works to pit the proletariat against 

the bourgeoisie. Such confrontation is, in the 

Marxist view, deeply rooted in industrial society. 

This social arrangement is also responsible for 

the social inequality, along with the existence  

of social classes. An important aspect of the  

argument is that the capitalist state is always  

under the influence of the bourgeoisie in terms of 

the public policy. It responds to the interest of that 

class to the detriment of the proletariat. In other 

words, the state constitutes the instrument of the 

bourgeoisie. It determines the direction of social 

change and development. The bourgeois class, 

through its influence on state policies, dominates 

society and societal values.

Most of Marxist arguments posit that the 

economic structure determines, shapes, and 

defines political, social, cultural, intellectual, and 

technological aspects of a civilization (Chelaa 

2017). The bourgeoisie occupies the supreme 

social status, via its economic power of productive 

wealth, while the proletariat merely live off the sale 

of its labor (Heywood 2018, 66). This constitutes 

capitalism in the Marxist argument. The state, in 

its policy making, must pay much attention to the 

economic condition within a state. Its attention 

would inevitably be on the bourgeoisie, since it 

controls the means of production which essentially 

affects the economic condition of a state. It is, 

then, argued that the state loses its autonomy in its 

policy making to capitalism and the bourgeoisie.

Other arguments follow. In particular, the 

state may respond to the needs of other social 

groups, in so far as policy does not contradict 

with the interest of the capitalist class. Other 

than the supremacy of this class by itself, the 

economic well-being of any state largely depends 

on the productive wealth that the capitalist class  

generates. Governmental legitimacy owes much 

to the country’s economic well-being. A state 

and its institutions, therefore, cannot help but 

uphold dearly the interest of the capitalist class. 

With economic determinism and the vitality of the 

economy, it is argued that state policies that favor 

capitalism and the capitalist class will in the end  

benefit the rest of the society (Anusorn Limmanee 

1999, 47-53; Jessop 1982, 7-31). 
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Lindblom and Woodhouse (1993, 91-93) 

also describe the privileged position of businesses 

in public policy making. Businesses and related  

interest groups possess a high degree of influence  

over public policy making, both by the legislature 

and the executive. Businesses perform essential 

economic functions: houses must be built and 

jobs must be made available, for instance. If they 

falter, recessions and personal distress could 

follow, such as when loss of sales to imports led 

American Steel, automobile, and other industries 

to throw millions of workers out of employment.  

A disruption in the operation of big businesses 

also means a loss of tax revenues, especially 

when they relocate to other countries.

The economy and economic well-being 

are of major concern to state institutions. Politicians  

and government officials know that failure of  

businesses to maintain high employment will 

upset voters, as illustrated by President Bush’s  

plummeting popularity and electoral loss to  

Clinton. Since irate voters tend to throw incumbents  

out of office, democratic governments cannot  

expect to survive politically in the face of  

widespread or prolonged economic distress. 

State policy makers, therefore, are constantly 

concerned about the performance of businesses 

(Lindblom and Woodhouse 1993, 91).

Institutions and structures, then, determine  

the nature of social problems and public policy. 

The above analysis illustrates the social and 

economic structure that causes economic and 

political inequality among societal members. The  

salience of a special class – the bourgeoisie – 

justifies its special influence on policy content. 

The institutionalized position of businesses and 

the capitalist class is argued in Marxism to extend 

beyond direct influence on public policy to power 

over ideas (Carstensen and Schmidt 2018, 12-14), 

thereby deflecting other ideas from emerging to 

compete with their influence. Such power over 

ideas is ingrained within the social structure and 

the economic determinism.

The Public Opinion and Public Policy

The general conception of public opinion 

constitutes the voice of the people – so-called public  

opinion. This is usually indicated by opinion polls 

reported in the news. The opinions aggregated  

by polls belong to private individuals, mostly in  

regards to social problems as well as governmental  

and policy matters, rather than private matters. 

What used to constitute private affairs, however, 

are regarded today as public or social problems, 

suggesting that these problems are wider in scope 

(Clawson and Oxley 2017, 15).

An important issue is how this so-called 

public opinion is derived. Public opinion is normally  

defined as the sum or aggregation of the opinions 

of individuals. Public opinion, then, refers to the 

preferences of individuals, tallied, such that all 

persons’ opinions are counted equally. But such 
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definition of public opinion is subject to debate. 

Since most societies are organized hierarchically, 

public opinion might not be a mere aggregation 

of disparate individuals’ opinions. In fact, some 

formation and expression of opinions carry more 

weight and significance than others. For instance, 

leaders of labor unions not only influence the 

opinions of their members, but also present their 

members’ view to public policy makers. Simply 

tallying up the opinions of individuals on a specific  

issue overlooks this varying weight of opinion.  

Different groups of people have differential  

positions, significance, and influence on public  

policy. The varying weight of public opinion  

together with the varying social positions among 

individuals are in accordance with the argument 

for the significance of the social structure, with 

respect to its impact on public policy content. This 

dovetails with the immediately preceding section 

of this paper (Lindblom and Woodhouse 1993, 

91-93; Anusorn Limmanee 1999, 47-53; Jessop 

1982, 7-31). 

Despite the argument that public opinion 

involves differential weights, the public opinion 

polling industry is in the business of extensively  

assessing and reporting public opinion using its 

definition of one person, one vote preference. 

State officials and institutions, the legislature and 

the bureaucracy alike, still find such polls essential.  

In a representative democracy, legislators usually 

attempt to follow citizens’ voices and preferences, 

as reflected in opinion polls. President Obama 

gave speeches that referred to American public 

opinion. For instance, upon the Supreme Court’s 

decision legalizing same-sex marriages, he 

stated that the decision affirms what millions of 

Americans believe in their hearts, emphasizing 

that public opinion shifted toward supporting 

same-sex marriages (Clawson and Oxley 2017, 

3). As such, polls become an essential tool for  

democratic politicians in responding to the general  

public’s wishes.

Democratic theorists generally support 

the influence of public opinion on public policy. 

They favor the concept of popular sovereignty – 

power in a democratic society ultimately rests with 

the citizenry. As such, participatory democrats 

expect the influence of the public on public policy 

to be rather substantial. Policy makers should, 

in their view, enact policy that coincides with 

the wishes of the majority, known by tallying up 

the citizens’ opinions. Viewing political equality 

as important, participatory democrats expect  

responsiveness to the entire public, not simply the 

specific section of the public with strong voices. 

Pluralists also expect public policy to emulate  

public opinion, although they prefer to keep citizens  

somewhat removed from the policy making process.  

For them, opinions are best expressed via  

organized groups, which are comprised of private 

individuals. These groups, then, lobby policy 

makers, trying to convince them to support the 

policy that is in the interest of the groups’ members 

(Clawson and Oxley 2017, 350-351).
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One indication of the connection between 

public opinion and public policy is public acceptance  

of the latter. In Cobb and Coughlin’s study of the 

elderly drivers (1998, 420), at issue was whether 

the public, especially the elderly, is willing the 

go along with the new driving test requirement. 

Public acceptance refers to value acceptability 

in this particular study. In a Thai case, the 2013 

protest on the streets against the Amnesty Bill 

perhaps suggests the fact that the public rejected 

the Bill, because it was proposed by the party 

directly connected with the former Prime Minister 

Thaksin. The Bill was argued among protesters 

to open the way to acquittal of Thaksin, who had 

been convicted of corruption (BBC 2013). Public 

opinion, then, could affect the legitimacy of a 

proposed policy, scorching its process through 

the legislature. 

The Public Interest and Public Policy

The public interest or the societal interest 

is distinguishable from public opinion. The latter 

constitutes the tallying of personal opinions,  

indicating that each person’s opinion represents 

her private interest. It is thought to be the selfish 

and usually materialistic interests of particular 

individuals or groups. In contrast, the public  

interest is closely related to the general will, which, 

in Rousseau’s terminology, refers to the welfare 

of the whole, the public, the collective interest of 

society – the common good. The general will is 

always positive, implying something beneficial to 

the public. Democratic elitists urge state officials 

to make policy decisions based on the general 

welfare of the public – the general will – not simply  

following public opinion (Clawson and Oxley 

2017, 9).

By entering into the social contract, the 

public subjects itself to an authority, albeit not 

totally forgoing individual freedom. The authority 

– the government – bases its decisions on the 

general will, reflecting the collective good of the 

community (Heywood 2015, 165). Public policy of 

all types should constitute the general will, in that 

it should always be, or at least expected to be, 

of benefit to society. Health policy, for instance, 

should positively affect public health. Rousseau 

distinguishes the general will from the will of 

all – the sum of individual desires (Clawson and 

Oxley 2017, 6). Such sum of individual desires 

comprises public opinion, which represents  

the amalgamation of individual preferences in 

society. As such, public opinion, in comparison to 

the public interest, bears no indication whether it 

is positive or negative; it could be either.

The public interest and the general will, 

are both in line with the belief of elite democrats. 

They believe that the public should be involved 

in electing officials but leave the policy details 

to the elected officials. They view citizens as not 

interested in following politics closely enough to 

make decisions about complex matters and as 

incapable of seeing beyond their own interest. 
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Citizens, therefore, are unsuited to the making of  

choices that are in the best interest of the nation. 

Elite democrats, then, prefer to leave policy  

making to those with expertise – the leaders.  

Officials should do as they see fit – the general  

will – corresponding to the common good (Clawson 

and Oxley 2017, 351). These ideas of elite democrats 

differ somewhat from the representative democracy  

theory which puts a higher emphasis on public 

policy being responsive to the public opinion.

The Thai excise tax on sugary drinks which 

went up on October 1, 2019 can be considered  

to be in the public interest, since too much sugar  

poses a health risk. The tax hike this time is  

imposed on the producers of the drinks, who 

are prohibited from passing the tax burden on to 

consumers. The tax increase aims to make the 

producers reduce the sugar content of the drinks 

so as to deliver health benefits to consumers 

of the products (The Thaiger 2019b). All taxes  

are coercive in nature; but they, including this 

particular one, are generally expected to be for 

the common good, satisfying the general will. The 

public interest is, therefore, one essential source 

of public policy.

Conclusion

This paper has described extensively 

reviewed concepts dealing with societal reasons 

bringing about public policy and policy directions. 

Various societal forces were argued to exert  

impacts in their own ways. At any one time or on an 

issue, one societal force might dominate a policy 

direction, while at another time or in another issue 

area, other forces might dictate certain policy 

contents and, in the end, policy outcomes. Various  

forms of social conflict such as competition for 

resources, inequality and social stratification, 

societal values and public ideas, institutional 

structures, public opinion, and the public interest 

were all shown to have special roles in guiding 

public policy. 
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Abstract

This article discusses the roles in which Artificial Intelligence (AI) could be used in human 

resource management. It examines the life cycle of AI in the process of human resource management, 

and the challenges in employing AI at each point of the life cycle and its use in the human resources 

management process. It argues that AI could help the human resource department in the processes 

of recruitment and screening applicants, interviewing, benefits administration, employee development 

and payroll administration, performance assessment and staff pay raise. Nevertheless, it also argues 

that there are some limitations. Importantly, skills which AI has not yet acquired or has acquired but not 

to the same level as humans have, for example, soft skills. In sum, although it could be accepted that, 

for some parts of the operations, AI should replace humans for reasons of convenience and speed, 

there are still some activities or aspects of work that AI cannot replace humans but is rather a tool to 

help humans work more efficiently and effectively.
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บทคัดย่อ

บทความเรื่องนี้กล่าวถึงบทบาทของ AI (Artificial Intelligence) หรือปัญญาประดิษฐ์ ในการน�ำมาใช้

ในงานด้านการบริหารทรัพยากรบุคคล โดยกล่าวถึงวงจรชีวิตของ AI ในกระบวนการบริหารทรัพยากรมนุษย์และ

ประเด็นท้าทายในการน�ำ AI เข้ามาใช้ในแต่ละช่วงของวงจรชวิีตไปจนถึงการน�ำ AI เข้ามาใช้ในกระบวนการบริหาร

ทรพัยากรมนษุย์  คอืท�ำหน้าทีช่่วยเหลอืฝ่ายทรพัยากรมนษุย์ในกระบวนการท�ำงานต้ังแต่การรบัสมคัรพนักงานและ

คดักรองผูส้มคัร การสมัภาษณ์ การจดัการสวัสดกิาร การพัฒนาศกัยภาพของพนกังาน การจดัท�ำเงนิเดอืน ไปจนถึง

การประเมนิผลการปฏิบตังิาน และการเล่ือนข้ันเงนิเดอืนของพนักงาน อย่างไรก็ตามบทความชิน้น้ียังชีใ้ห้เหน็ถึงข้อ

จ�ำกัดบางประการที่ AI ยังไม่สามารถท�ำหรือมีเทียบเท่ามนุษย์ได้ เช่น ทักษะทางด้านอารมณ์ (soft skills) แม้ใน

ท้ายที่สุดต้องยอมรับว่ากิจกรรมหรืองานบางอย่าง AI ควรเข้ามาแทนที่มนุษย์ เพื่อความสะดวกและความรวดเร็ว

ในการปฏิบัติงาน อย่างไรก็ตามก็ยังมีกิจกรรมหรืองานบางอย่างที่ AI ไม่สามารถเข้ามาแทนที่มนุษย์ได้ แต่ก�ำเนิด

มาเพื่อเป็นเครื่องมือที่จะช่วยเหลือการท�ำงานของมนุษย์ให้มีประสิทธิภาพและประสิทธิผลเพิ่มมากขึ้น

ค�ำส�ำคัญ:  ปัญญาประดิษฐ์ (AI), การบริหารจัดการทรัพยากรมนุษย์ (HRM)
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บทน�ำ

Artificial Intelligence (AI) หรือปัญญา

ประดษิฐ์ กล่าวอกีนัยหน่ึงคอืสตปัิญญาเทียมท่ีถูกสร้าง

ขึน้โดยมนษุย์ มคีวามสามารถในการคดิ วิเคราะห์ สร้าง

ตรรกะ เหตุผล และวางแผน ไปจนถึงความสามารถใน

การเรียนรู้และพัฒนาได้เหมือนมนุษย์ โดยใช้โปรแกรม

หรือซอฟต์แวร์ต่าง ๆ ที่มนุษย์เขียนหรือจัดท�ำชุด 

ค�ำสั่งขึ้น ปัจจุบันถูกน�ำมาใช้เพ่ือช่วยเหลือมนุษย์ใน 

ด้านต่าง ๆ กล่าวได้ว่า AI สามารถน�ำมาใช้งานได้ใน

ทุกกิจกรรมของมนุษย์ อีกท้ังแนวโน้มการขยายตัวของ 

การก้าวเข้าสูร่ะบบ AI โดยเฉพาะในแวดวงอตุสาหกรรม

ยานยนต์ การดแูลสขุภาพ ส่ือสังคม การโฆษณา การศกึษา  

และการตลาดก�ำลังเพ่ิมข้ึนอย่างรวดเร็ว ไม่เพียงแค ่ 

AI จะถูกน�ำมาใช้ในวงการอุตสาหกรรมเพ่ือเพ่ิม

ประสทิธิภาพในข้ันตอนการผลติเท่านัน้ ในกระบวนการ

จดัการด้านทรพัยากรมนุษย์ภายในองค์กรยังได้มกีารน�ำ 

AI เข้ามาช่วยเพ่ิมประสทิธิภาพในการปฏบิตังิาน ต้ังแต่

กระบวนการในการรับสมัครพนักงาน การสัมภาษณ์ 

การคัดเลือกบุคลากร การประเมินผลการปฏิบัติงาน 

ไปจนถึงการประเมินการลาออกของพนักงาน AI น้ัน

มีศักยภาพสูงในการเพ่ิมประสิทธิภาพการท�ำงานของ

พนักงานและช่วยให้ฝ่ายทรัพยากรมนุษย์กลายเป็นที่

ปรกึษาท่ีมคีวามรูแ้ละช่วยเพ่ิมประสทิธิภาพการท�ำงาน

ของพนักงาน นอกจากน้ี AI ยังมีความสามารถในการ

วิเคราะห์ วินิจฉัย และคาดการณ์สิ่งที่อาจเกิดขึ้นใน

อนาคตได้ AI จึงกลายเป็นเครื่องมือที่ทรงพลังและเป็น

ส่วนหนึ่งของเทคโนโลยีที่จะช่วยเสริมประสิทธิภาพการ

ท�ำงานของฝ่ายทรพัยากรมนุษย์ให้เกิดการเปล่ียนแปลง

อย่างพลิกผัน อีกท้ังยังมีความถูกต้องแม่นย�ำและยัง

ช่วยประหยัดทรัพยากรภายในกระบวนการด�ำเนินงาน

ในองค์กรด้วย

อย่างไรก็ตาม AI ก็มีข้อจ�ำกัดในการน�ำมาใช้ 

ข้อจ�ำกัดของการน�ำ AI เกี่ยวเนื่องกับประเด็นคุณธรรม

และจริยธรรมท่ีมีความละเอียดอ่อนเกินกว่าท่ี AI จะ

วิเคราะห์ได้ลึกซึ้งเช่นเดียวกับมนุษย์ แม้ว่า AI จะมี

ความสามารถในการคิดวิเคราะห์เช่นเดียวกับมนุษย์ 

แต่ท้ายที่สุด AI ก็เป็นสิ่งที่ถูกสร้างขึ้นโดยมนุษย์ ดังนั้น 

การออกแบบและการใส่ข้อมูลพ้ืนฐานจึงเป็นเรื่องท่ี

ส�ำคญัในการสร้างให้ AI คดิวิเคราะห์ได้ถูกต้องตรงตาม

วัตถุประสงค์หลักของผู้ใช้งานและไม่ท�ำให้เกิดความ 

ผิดพลาดจนส่งผลกระทบต่อผลลัพธ์ของการตัดสินใจ 

ในการด�ำเนนิงานด้านทรัพยากรมนษุย์ เช่น การพิจารณา 

ผู้ที่ได้รับการว่าจ้างหรือการพิจารณาว่าพนักงานคนใด 

ควรถูกไล่ออก เป็นประเด็นท่ีมีผลกระทบร้ายแรง

ต่อบุคคลที่เก่ียวข้อง ซึ่งเป็นประเด็นท่ีละเอียดอ่อน 

และเ ก่ียวพันกับกรอบของกฎหมาย นอกจากน้ี 

การรวบรวมข ้อมูลของ AI  ยังมีความเสี่ยงต ่อ

การถูกโจรกรรมข้อมูลทางอิเล็กทรอนิกส์อีกด้วย  

ดังนั้นการน�ำ AI เข้ามาปรับใช้ภายในองค์กร นอกจาก

จะต้องมีบุคลากรที่มีความเชี่ยวชาญในการน�ำระบบ 

AI เข้ามาเป็นเครื่องมือในการเพ่ิมประสิทธิภาพของ

การท�ำงานแล้ว ลักษณะการน�ำ  AI เข้ามาประยุกต์

ใช้จะต้องเป็นวิธีการที่ผสมผสานระหว่างตัวบุคคล

ในฐานะผู ้ควบคุมและระบบ AI ในฐานะเคร่ืองมือ 

ในการเสริมประสทิธิภาพของการปฏิบติังาน ดังน้ันก่อน

อ่ืนเราควรท�ำความเข้าใจกับวงจรของชีวิตของ AI ว่า

เข้ามาเก่ียวข้องกับกระบวนการท�ำงานของการบริหาร

ทรพัยากรบคุคลอย่างไร เพ่ือจะได้ทราบว่าจรงิ ๆ  แล้ว AI 

สามารถเข้ามาแทนทีม่นษุย์ในทางใดได้บ้างและเข้าไป

เสรมิให้มนษุย์ท�ำงานได้อย่างมปีระสทิธิภาพมากขึน้ใน

ด้านใดได้บ้าง
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วงจรชีวิตของ AI ในกระบวนการบริหาร
ทรัพยากรมนุษย์

ก่อนที่จะท�ำความเข้าใจกับวงจรชีวิตของ AI 

อาจต้องมาท�ำความรู ้จักกับ AI ว่าแท้ท่ีจริงแล้วคือ

อะไร AI (Artificial Intelligence) หรือปัญญาประดิษฐ์ 

เป็นการรวบรวมและแปรความฉลาดของสมองมนุษย์

ไปสู่สภาพของเครื่องจักร (machine) เป็นชุดของโค้ด

หรืออัลกอริทึม (algorithm) ท่ีท�ำให้ระบบคอมพิวเตอร์

สามารถเลียนแบบ พัฒนา และแสดงพฤติกรรมของ

มนุษย์ได้ (Jen Namjatturas 2019) จุดมุ่งหมายของ 

AI คือการพัฒนาระบบคอมพิวเตอร์ให้สามารถคิด 

วิเคราะห์ หรือกระท่ังมีความรู้สึกได้เช่นเดียวกับมนุษย ์

เป็นการยืมเอาบุคลิกลักษณะต่าง ๆ ของมนุษย์มา

ประยุกต์ใช้ในการท�ำงานตามข้ันตอนกระบวนการของ

ระบบคอมพิวเตอร์ โดยการพัฒนาหน้าที่การท�ำงาน

ของคอมพิวเตอร์ให้คล้ายคลึงกับมนุษย์ เช่น ความมี

เหตผุล การเรยีนรูแ้ละการแก้ไขปัญหา เป็นต้น (Suphon 

Phrommaphan, Sirirat Matchimadilok and Preecha 

Tangkriangkit 2018) หรอืกล่าวได้ว่า AI เป็นเทคโนโลยี

หรอืเครือ่งมอืทีไ่ด้รบัการฝึกฝนให้ท�ำสิง่ท่ีมนุษย์สามารถ

ท�ำได้ โดย AI มีส่วนประกอบหลัก 3 ประการ คือ การ

ค�ำนวณความเร็วสูง ข้อมูลคุณภาพจ�ำนวนมาก และ

อัลกอริธึมขั้นสูง ซึ่งท�ำให้ AI แตกต่างจากซอฟต์แวร์

ท่ัวไป เทคโนโลยีท่ีเรียกว่า AI จึงมีความแม่นย�ำและ

มีเสถียรภาพที่มากกว่าโดยใช้อัลกอริทึมท่ีเชื่อมต่อกับ

ข้อมูลคุณภาพและการค�ำนวณที่รวดเร็ว (McGovern 

et al. 2018)

ในปัจจุบัน AI ถูกจับตามองในฐานะคล่ืนลูก

ใหม่ของการเปลี่ยนแปลงที่เกิดจากการประยุกต์ใช้

เทคโนโลยีในระบบการท�ำงานในอุตสาหกรรมต่าง ๆ 

บริษัทหลายแห่งน�ำ AI เข้ามาประยุกต์ใช้ในระบบการ

ผลิต ซึ่งท�ำให้เกิดความได้เปรียบกับบริษัทคู่แข่ง จนท�ำ 

ให้อกีหลายบรษิทัต้องกลบัมาให้ความส�ำคญักับการน�ำ 

AI เข้ามาประยุกต์ใช้ในองค์กรด้วยเช่นกัน โดยธุรกิจ

อันดับแรก ๆ ของดัชนีการเปลี่ยนผ่านสู่ระบบดิจิทัล

ในวงการอุตสาหกรรมของ The McKinsey Global 

Institute (MGI) ได้แก่ การบริการเทคโนโลยีขั้นสูงและ

การโทรคมนาคม หรือบริการทางด้านการเงิน โดยเป็น 

กลุ่มแรก ๆ ที่มีการน�ำปัญญาประดิษฐ์มาใช้และมีการ

ให้ความส�ำคัญกับการลงทุนด้านปัญญาประดิษฐ์เป็น

อย่างมาก (Bughin et al. 2017)

นอกจาก AI จะถูกน�ำมาใช้ในระบบการผลิต

ภายในบริษัทแล้ว AI ยังถูกน�ำมาใช้กับงานด้านการ

บริหารทรัพยากรบุคคลด้วยเช่นกัน โดยในปัจจุบัน

บรษิทัหลายแห่งท่ัวโลกได้น�ำ AI เข้ามาใช้ปรบัปรงุระบบ 

การบรหิารงานทรพัยากรบคุคล เช่น การท�ำธุรกรรมแบบ

บริการตนเอง การรับสมัครพนักงาน การสรรหาและ 

การคัดเลือกบุคลากรที่มีความสามารถเข้าสู ่องค์กร  

การจัดท�ำเงินเดือน การรายงานผลการปฏิบัติงาน ไป

จนถึงงานด้านนโยบาย การเข้าถึงและตรวจสอบเก่ียวกับ 

สวัสดิการต่าง ๆ โดยนักบริหารทรัพยากรมนุษย์มีความ

เชื่อมั่นว่าการน�ำ  AI เข้ามาใช้ในงานด้านการบริหาร

ทรัพยากรมนุษย์จะเป็นประโยชน์และช่วยปรับปรุง 

การท�ำงานให้ดียิ่งขึ้น และจะช่วยเพิ่มขีดความสามารถ 

ประหยดัเวลา ประหยัดงบประมาณ และได้มาซึง่ข้อมลู

ที่แม่นย�ำและน�ำเสนอข้อมูลเชิงลึกที่มีประสิทธิภาพ 

มากขึ้น อย่างไรก็ตามความส�ำเร็จขององค์กรจะขึ้นอยู่

กับประสิทธิภาพของบุคลากร การวางระบบการท�ำงาน

ไปจนถึงเทคโนโลยีท่ีน�ำมาประยุกต์ใช้ ซึ่ง AI จะช่วย

ให้การท�ำงานของระบบการจดัการข้อมลู (back office) 

เป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพ
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ปัจจุบันมีการน�ำ  AI มาใช้วิเคราะห์ข้อมูลใน

ปัจจบุนัค่อนข้างหลากหลายโดยเฉพาะในด้านการตลาด  

โดย AI ถูกน�ำมาใช้ในการตอบค�ำถามของผูบ้รโิภค หรือ

แม้แต่การคาดการณ์ต่าง ๆ เช่น ผู้บริโภคกลุ่มใดจะซื้อ

สินค้าประเภทใด การเปลี่ยนแปลงรูปแบบการน�ำเสนอ

ผลติภัณฑ์จะกระทบต่อยอดขายหรอืไม่ เป็นต้น ค�ำถาม

เหล่าน้ีสามารถน�ำ  big data เข้ามาช่วยวิเคราะห์และ

คาดการณ์แนวโน้มและทิศทางล่วงหน้าได้ ในทางตรง

กันข้ามการน�ำ AI เข้ามาปรบัใช้ในกระบวนการด้านการ

บริหารทรัพยากรมนุษย์นั้นกลับกลายเป็นความท้าทาย

ที่หลากหลายและอาจท�ำให้เกิดความขัดแย้งจากผลท่ี

ตามมาต่อปัจเจกบุคคลได้ เช่น ประการแรก ความซับ

ซ้อนของงานด้านทรัพยากรมนุษย์ เห็นได้จากงานบาง

อย่างมคีวามซบัซ้อนและอาจมผีูร่้วมปฏบิตักิารมากกว่า

หนึ่งราย อาจท�ำให้แยกผลงานของปัจเจกออกจากผล

งานของกลุ่มได้ยาก หรือในกรณีการจะพิจารณาว่า

พนักงานคนใดอยู่ในเกณฑ์พนักงานดีเด่นซึ่งอาจต้อง

พิจารณาจากหลายมิติ เช่น โครงสร้างงาน ระดับความ

ยากง่ายของงาน และคะแนนจากการประเมินผลงาน 

เป็นต้น

ประการที่สอง ข ้อจ�ำกัดของข ้อมูลด ้าน

ทรัพยากรมนุษย์ เน่ืองจากชุดข้อมูลด้านท่ีเก่ียวกับ

การบริหารทรัพยากรบุคคลน้ันเล็กมาก เมื่อเทียบกับ

มาตรฐานของวิทยาศาสตร์ข้อมูล (data science) แม้

กระท่ังในองค์กรขนาดใหญ่ ตัวเลขเก่ียวกับจ�ำนวน

พนักงานถือว่าน้อยมากเมื่อเทียบกับตัวเลขจ�ำนวน 

การบริโภคของลูกค้า ประโยชน์ที่จะได้รับน้ันแทบมอง

ไม่เห็น ประการที่สาม ในด้านความพร้อมรับผิดชอบใน

เรือ่งท่ีเก่ียวข้องกบัความเป็นธรรมจรยิธรรมและประเดน็

ด้านกฎหมาย เพราะสังคมยังมีความตระหนักเก่ียวกับ

จรยิธรรมและความยุตธิรรมในเรือ่งผลการตดัสนิใจด้าน

การบริหารทรัพยากรมนุษย์ เช่น การตัดสินใจจ้างหรือ

เลิกจ้างบุคคลซึ่งเป็นเรื่องที่มีความเก่ียวข้องกับศาสตร์

ด้านจติวิทยาสงัคม ประการสดุท้าย ปฏิกิรยิาตอบสนอง

แบบตีกลบั (adverse reaction) ของพนักงานต่อการน�ำ 

AI เข้ามาช่วยตดัสนิใจจ้างงานแทนนักบรหิารทรพัยากร

มนุษย์ในประเด็นเก่ียวกับเพศหรือเชื้อชาติ เป็นต้น  

ดงันัน้ Tambe, Cappelli และ Yakubovich (2018, 4-22)  

จึงได้เสนอแนวคิดเก่ียวกับ “วงจรชีวิตของการน�ำ  AI 

มาสนับสนุนงานด้านการบริหารทรัพยากรมนุษย์” ดังนี้ 

ภาพที่ 1  แสดงวงจรการท�ำงานของ AI ในกระบวนบริหารทรัพยากรมนุษย์

ที่มา: Tambe, Cappelli and Yakubovich 2018, 4-22
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		  1.  Operation

เป็นวงจรชีวิตในส่วนที่เกี่ยวข้องกับการปฏิบัติ

งานของฝ่ายทรัพยากรมนุษย์ ซึ่งประโยชน์อย่างหน่ึง

ในการน�ำเครื่องมือ data science มาใช้กับการบริหาร

จดัการทรพัยากรมนษุย์ในส่วนน้ีคอืการทีฝ่่ายทรพัยากร

การปฏิบัติงานด้านการบริหารทรัพยากรมนุษย ์ การคาดการณ์ผลงานที่ต้องการจากการปฏิบัติงาน 

ด้านการบริหารทรัพยากรมนุษย์

การสรรหา	 -	 ระบุผู้สมัครที่มีศักยภาพและโน้มน้าวให้	

	 	 มาสมัคร

แน่ใจได้อย่างไรว่าผูส้มคัรท่ีคัดเลอืกมาจะเป็นพนักงาน

ที่ดี

การคัดเลือก 	-  การเลือกผู้สมัครที่เหมาะสม แน่ใจได้อย่างไรว่าก�ำลังเสนองานให้ผู้สมัครที่ดีที่สุด

การน�ำคนเข้าสู่งองค์กร อะไรท่ีท�ำให้พนักงานท่ีผ่านการคัดเลือกท�ำงานให้องค์กร 

ได้อย่างเต็มประสิทธิภาพเร็วที่สุด

การฝึกอบรม อะไรท่ีจะเกิดประโยชน์ต่อพนักงานและท�ำให้เกิดพัฒนา

ขึ้น

การจัดการการประเมินผลงาน - นิยามลักษณะการ

ปฏิบัติงานที่ดีและแย่

วิธีปฏิบัติงานขององค์กรต้องพัฒนาปรับปรุงผลการ

ปฏิบัติงานหรือไม่

การรักษาบุคลากร จะท�ำนายได้หรือไม่ว่าใครมีแนวโน้มที่จะลาออก และ

จะรักษาพนักงานเหล่านั้นไว้อย่างไร

	 สิทธิประโยชน์และสวัสดิการ 

 

จะระบุได้อย่างไรว่าอะไรท่ีเป็นสวัสดิการหรือสิทธิ

ประโยชน์ท่ีพนักงานต้องการ หรือเราจะน�ำเสนอสิทธิ

ประโยชน์และสวัสดิการแก่พนักงานเหล่านี้อย่างไร

ที่มา: Tambe, Cappelli and Yakubovich 2018, 84

		  2.  Data generation

วงจรชีวิตในขั้นน้ีเป็นเรื่องของการสร้างข้อมูล 

ซึ่งคุณลักษณะของงานด้านการบริหารทรัพยากร

มนุษย์ไม่สามารถวัดได้ทุกเรื่อง เน่ืองจากระบบข้อมูล

อิเล็กทรอนิกส์ไม่สามารถสืบค้นข้อมูลได้ทั้งหมด เช่น 

นายจ้างไม่สามารถทราบได้ว่าผู้สมัครรับข่าวสารการ

สมคัรงานมาจากช่องทางใด ซึง่อาจได้มาจากการแนะน�ำ 

ของคนรูจ้ักหรอืจากช่องทางเวบ็ไซตข์ององค์กร เปน็ต้น 

ซึ่งงานของฝ่ายบริหารทรัพยากรมนุษย์จะได้ประโยชน์

จากข้ันตอน data generation ก็ต่อเมื่อไม่คาดหวัง 

กับการประเมนิผลการปฏิบตังิานท่ีสมบรูณ์แบบ เพราะ

ความสมบรูณ์แบบนัน้ไม่มอียู่จรงิ สิง่ส�ำคญัคอืการเลอืก

มนุษย์ต้องด�ำเนนิงานเชงิปฏิบตักิารค่อนข้างมากและใช้

งบประมาณในปริมาณมากเช่นกัน (Tambe, Cappelli 

and Yakubovich 2018, 4-22)
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วิธีประเมนิผลทีส่มเหตผุลแล้วน�ำมาปรบัใช้ให้เหมาะสม

กับองค์กร นอกจากน้ีการสรุปข้อมูลจากหลายมุมมอง

อย่างสม�่ำเสมอจะท�ำให้ได้ข้อมูลที่มีความครอบคลุม

และเป็นปัจจุบัน และสุดท้ายวงจรชีวิตในขั้นตอนนี้ AI 

จะรวบรวมข้อมูลด้านการจัดการทรัพยากรมนุษย์เข้า

กับข้อมูลด้านธุรกิจและการเงินของบริษัทเพ่ือน�ำไป

วิเคราะห์ผลการปฏบิติังานของฝ่ายทรพัยากรมนุษย์และ

ผลประโยชน์ที่บริษัทจะได้รับจากการด�ำเนินงาน

อย่างไรก็ตามข้อมูลด้านการบริหารทรัพยากร

มนุษย์มีจ�ำนวนค่อนข้างมาก การบริหารจัดการจึงมัก

มีการใช้ซอฟต์แวร์ร่วมด้วยซึ่งอาจยังไม่เพียงพอ เมื่อ

มีการน�ำกระบวนการรับส่งข้อมูลทางอิเล็กทรอนิกส์ที่

พัฒนามากขึน้ จงึเป็นประโยชน์อย่างย่ิงต่อการปฏิบตังิาน 

ของฝ่ายบรหิารทรพัยากรมนษุย์ โดยผูบ้รหิารต้องแบ่งปัน 

ข ้อมูลและลงทุนกับการสร้างข้อมูลท่ีมีมาตรฐาน 

ในระยะยาว ซึ่งมักมีค่าใช้จ่ายสูง ดังน้ันผู้ท่ีท�ำหน้าท่ี

วิเคราะห์ข้อมูลต้องระมัดระวังในการรวบรวมและจัด

เก็บข้อมลู เหตจุงูใจอย่างหน่ึงในการใช้บรกิารบรษิทัทีใ่ห้

บรกิารด้านระบบข้อมลูคอืความสามารถในการรวบรวม

ข้อมูลจากหลากหลายองค์กร เพ่ือน�ำมาวิเคราะห์

แยกแยะวิธีการท�ำงานให้เป็นขัน้ตอน โดยมกีารก�ำหนด

ให้เรียงตามล�ำดับอัลกอริทึม เช่น บริษัทท่ีจัดท�ำข้อมูล

เงินเดือนส�ำหรับองค์กรต่าง ๆ สามารถจัดท�ำโครงสร้าง

เงินเดือนได้อย่างเป็นมาตรฐานกับทุกองค์กร 

นอกจากนี้ในปัจจุบันนายจ้างจ�ำนวนมาก

เปลี่ยนไปใช้ข้อมูลจากสื่อสังคมออนไลน์ในการสังเกต

พฤติกรรมพนักงาน โดยมีความเชื่อว่าตัวตนที่แท้จริง

ของบุคคลจะปรากฏบนพ้ืนท่ีเหล่าน้ันและน�ำมาเป็น

หลกัฐานเพ่ือพิจารณาว่าพนกังานแต่ละคนมพีฤตกิรรม

ทีด่หีรอืแย่อย่างไร ตวัอย่างเช่น Vibe บรษิทัจดัการข้อมลู 

ใช้เคร่ืองมอืกระบวนการทางภาษาในการสงัเกตกระแส

ค�ำวพิากษ์วิจารณ์ของพนกังานทีเ่ข้ามาเขยีนในกระดาน

สนทนาของบรษิทั เพ่ือวเิคราะห์ความเสีย่งต่าง ๆ  เก่ียวกับ 

พนกังาน ซึง่ข้อมลูเหล่าน้ีก่อให้เกิดประเดน็ท้าทายอืน่ ๆ   

เช่น เมื่อพนักงานตระหนักได้ว่าสิ่งที่แสดงความคิดเห็น 

ในกระดานสนทนาจะถูกน�ำไปเป็นหนึง่ในตวัวัดพฤติกรรม 

ซึ่งในที่สุดจะส่งผลต่อการแสดงความคิดเห็นของ

พนักงานซึ่งอาจก่อให้เกิดประเด็นด้านการล่วงละเมิด

ความเป็นส่วนตวัของพนกังานได้ ผูบ้รหิารจ�ำนวนไม่น้อย 

ตระหนักถึงปัญหาทางด้านจริยธรรมในการใช้สื่อสังคม

ออนไลน์นี้ แม้ว่าบางส่วนมีความเห็นว่าการใช้ข้อมูล

จากจดหมายอิเล็กทรอนิกส์ (e-mail) หรือสื่อสังคม

ออนไลน์ผ่านระบบการอัลกอริทึมนี้มีความเหมาะสม 

หากไม่มีการเปิดเผยข้อมูลดังกล่าว ซึ่งมิติน้ีถือเป็น

เรื่องท่ีต้องพิจารณาอย่างหนึ่งในยุคดิจิทัล กระนั้น 

นักวิทยาศาสตร์คอมพิวเตอร์เองก็มีความพยายาม

ท่ีจะแก้ปัญหาเก่ียวกับความเป็นส่วนตัวของข้อมูลนี ้

โดยใช้หลักที่ว่า “เราไม่รู้อะไรเลยในตัวปัจเจกบุคคล 

แต่เราจะเรียนรู้ข้อมูลที่มีประโยชน์จากคนจ�ำนวนมาก” 

ซึ่งหมายความว่านักวิเคราะห์จะไม่รู้เลยว่าข้อมูลที่ใช้

วิเคราะห์นั้นเป็นของใคร ในอีกด้านหนึ่งนักวิเคราะห์จะ

มัน่ใจได้อย่างไรว่าข้อมลูทีป่รากฏบนสือ่สงัคมออนไลน์

สามารถสะท้อนตัวตนของปัจเจกบุคคลได้อย่างแท้จริง 

เน่ืองจากผู้คนมักสร้างภาพลักษณ์ท่ีดูดีในสื่อสังคม

ออนไลน์ พนักงานสามารถเปลี่ยนข้อมูลของตนเองได้

ทันทีหากรู้ว่านายจ้างเฝ้าติดตามอยู่

มีความกังวลมากมายที่เกิดขึ้นจากการน�ำ AI 

มาใช้ว่าจะเป็นระบบวิเคราะห์และจัดเก็บข้อมูลท่ีดี

จริงหรือไม่ เพราะเรามักจะตรวจสอบแต่กรณีท่ีออกมา

ประสบผลด ีเช่น พนกังานท่ีมผีลงานดกัีบพนกังานท่ีมผีล

งานแย่อาจมีปฏิกิริยาต่อสถานการณ์ต่าง ๆ เหมือนกัน 
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ก็ได้ การน�ำ AI มาใช้ในการตัดสินใจจ้างงาน อาจเป็น

สิ่งที่ท้าทายเหมือนกัน เช่น การที่เราตัดสิทธิผู้สมัครคน

ท่ีไม่สนใจออกโดย AI โอกาสท่ีจะได้เห็นคุณสมบัติข้อ

อ่ืนของเขาที่อาจจะน�ำไปสู่การปฏิบัติงานท่ีดีก็ลดน้อย

ลงหรือหายไปด้วย อาจกล่าวได้ว่าหากผลการปฏิบัติ

งานมีการเปลี่ยนแปลงหรือคุณสมบัติของคนเกิดขึ้น

ใหม่ โอกาสของกระบวนการเรียนรู้ของเครื่องจักรจะ

หายไปด้วย หากมีการใช้ AI เท่านั้นในการตัดสินใจจ้าง

งาน (Tambe, Cappelli and Yakubovich 2018, 4-22)

		  3.  Machine learning (ML)

Machine learning หรอืกระบวนการเรยีนรูข้อง

เครื่องจักร เป็นชุดของเทคนิคที่สามารถปรับตัว เรียนรู้

จากข้อมลู และสร้างอลักอรทึิมท่ีจะช่วยให้การปฏิบตังิาน 

ท�ำได้ดีย่ิงขึ้น โดยเฉพาะการคาดการณ์ล่วงหน้าต่าง ๆ 

โดยกระบวนการเรียนรู้ของเครื่องจักรจะควบคุมสั่งการ

แอปพลเิคชนัต่าง ๆ  ซึง่นักวทิยาศาสตร์ด้านข้อมลู (data 

scientist) เป็นผู้สร้างอัลกอริทึมของกระบวนการเรียนรู้

ของเครื่องจักร โดยการสร้างเมทริกซ์เพ่ือการประมวล

ผลที่แม่นย�ำ  เช่น ในขั้นตอนของการจ้างงานท�ำได้โดย

การน�ำคณุลกัษณะท่ีโดดเด่นของผูส้มคัรแต่ละคนเชือ่ม

โยงกับลกัษณะการท�ำงานและผลการปฏิบตังิานท่ีจดัอยู่

ในระดับ “ดี” และน�ำมาใช้คัดเลือกพนักงานในอนาคต 

บรษิทั IBM ผูผ้ลติคอมพิวเตอร์และผูใ้ห้บรกิาร

ด้านคอมพิวเตอร์รายใหญ่ของโลกใช้อัลกอริทึมในการ

ช่วยคัดเลือกพนักงานและพิจารณาว่าการฝึกอบรม 

รูปแบบใดที่มีประโยชน์ต่อพนักงานแต่ละคน หรือแม้

กระท่ังความก้าวหน้าในอาชพี ในส่วนของการใช้อลักอรทึิม 

ของกระบวนการเรียนรู ้ของเครื่องจักรมาใช้กับการ 

คาดการณ์ว่าควรรับผู้สมัครคนใดเข้าท�ำงานสามารถ

ท�ำได้ดีกว่าวิธีอื่น ๆ ในอดีตใช้การทดสอบบุคลิกภาพ

และระดับสติปัญญา (IQ) แต่ความสามารถในการ

คาดการณ์เก่ียวกับผลการปฏิบัติงานในอนาคตของ

ผู้สมัครน้อยมาก การน�ำ  AI เข้ามาใช้จะท�ำให้องค์กร

ระบุและคาดการณ์เก่ียวกับข้อมูลของพนักงานท่ีมีผล

การปฏิบัติงานดีได้ง่ายขึ้น อย่างไรก็ตามยังมีกรณีท่ี

เกิดการประเมินขัดแย้งกับ AI (Tambe, Cappelli and 

Yakubovich 2018, 4-22) เช่น Hirevue ได้สัมภาษณ์ผู้

สมคัรผ่านการบันทึกวีดิโอ ผลการตัดสนิใจจ้างงานส่วน

หนึ่งขัดแย้งกับ AI ซึ่งตั้งอยู่บนพื้นฐานการจับสีหน้า ดัง

น้ันผู้สมัครจะถูกประเมินจากการแสดงท่าทางท่ีคล้าย

กับสิ่งที่ AI ถูกสอนมา (Saral 2019) 

		  4.  Decision-making

Decision-making หรือกระบวนการตัดสินใจ 

เป็นข้ันตอนสุดท้าย โดยจะจัดการกับข้อมูลเชิงลึกที่ได้

มาจากขั้นตอนของกระบวนการเรียนรู้ของเครื่องจักร 

ในทุก ๆ  การปฏบัิติการ เพ่ือใช้ส�ำหรับการพิจารณาตัดสนิ

ใจส�ำหรับนักทรัพยากรมนุษย์ ปัจจุบันผู้บริหารแต่ละ

คนใช้ดุลยพินิจในการใช้ข้อมูลหลักฐานเชิงประจักษ์ 

จากนักวิทยาศาสตร์ด้านข้อมูลมากกว่าในอดีต ไม่ว่า

จะเป็นการจ้างงานและเรื่องอื่น ในกระบวนการจัดการ

ทรัพยากรมนุษย์ ซึ่งเป็นการสร้างมาตรฐานที่จะถูกน�ำ

ไปใช้ทั้งองค์กร 

ความยุตธิรรม (fairness) คอื ความท้าทายหลกั 

ในการน�ำกระบวนการเรียนรู้ของเครื่องจักรมาใช้ในขั้น

ของกระบวนการตัดสินใจ เป็นหน่ึงในสิ่งท่ีถูกให้ความ

ส�ำคญัเป็นอย่างมาก มกีารยอมรบัว่า AI มกีารมองย้อน

กลบัและเรียนรู้จากสิง่ทีเ่กิดขึน้ในอดีต และข้อมลูในอดีต

ถูกน�ำมาใช้สร้างอัลกอริทึมในปัจจุบัน เช่น มีแนวโน้ม 

ที่จะน�ำไปสู่รูปแบบในการจ้างงานที่ไม่เป็นสัดส่วนใน

เร่ืองเพศและเชื้อชาติซึ่งจะส่งผลต่อโครงสร้างความ
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หลากหลายของประชากรอันเป็นผลมาจากในอดีตผู้

หญิงท่ีถูกจ้างงานมจี�ำนวนน้อยมาก นอกจากนีผู้ช้ายยัง

มักได้คะแนนประเมินผลงานสูงกว่าผู้หญิง เช่นนี้ AI จึง

มแีนวโน้มทีจ่ะคดัเลือกผู้สมัครเพศหญิงออก แม้จะไม่มี

การก�ำหนดข้อมูลเกณฑ์เรื่องเพศเอาไว้ 

ประการต่อมา คือ ความเชื่อท่ีว่า ไม่มีการ

ตัดสินใจใดที่จะถูกต้องไปทุกอย่าง เช่น การให้ผู้บังคับ

บัญชาตัดสินใจเรื่องการจ้างงานโดยไม่มีค�ำแนะน�ำ  

อาจจะส่งผลให้เกิดอคติในการตัดสินใจได้มากกว่า 

และจะย่ิงเกิดมากขึ้น เพราะผู้บังคับบัญชาแต่ละคน

มีมาตรฐานการตัดสินใจท่ีแตกต่าง ซึ่งหากใช้ AI ใน

กระบวนการตดัสนิใจแทน แม้จะมอีคตแิต่สามารถแก้ไข

ได้ง่ายกว่า เพราะ AI มีระบบมาตรฐานเดียวที่ใช้ทั่วทั้ง

องค์กร นี่จึงเป็นประเด็นท้าทายในการน�ำเอา AI มาใช้

ในการตัดสินใจจ้างงาน วิธีท่ีดีกว่าในการสร้างอัลกอริ

ทึมส�ำหรับการตัดสินใจท่ีแม่นย�ำมากขึ้นคือ ควรแยก 

อัลกอริทึมในการจ้างงานแก่บุคคลแต่ละประเภท เช่น 

อัลกอริทึมส�ำหรับเพศหญิงและชาย อย่างไรก็ตามวิธีนี ้

ยังถูกตั้งค�ำถามถึงมาตรฐานที่ใช้ในการเปรียบเทียบ

คะแนนของคนท้ังสองกลุ ่ม และนอกจากนี้ในทาง

กฎหมายยังไม่สนับสนุนให้มีการเลือกปฏิบัติต่อบุคคล

ที่แตกต่างกันด้วย ตัวอย่างทั้งหลายน้ีเป็นการยกระดับ

ความกังวลเก่ียวกับความแม่นย�ำและความยุติธรรมใน

การท�ำงานของระบบอลักอรทึิมของ AI ส่วนใหญ่เห็นว่า 

AI นัน้จะได้รบัการยอมรบัในการน�ำไปใช้ตดัสนิเรือ่งการ

จ้างงาน การให้รางวลัพนกังาน การเลือ่นขัน้ จงึมคี�ำถาม

มากมายตามมาว่าแล้วจะเกิดอะไรขึ้นหากน�ำ AI ไปใช้

ในการตัดสินเรื่องลงโทษหรือการไล่ออก

การอธิบายด้านการจัดการทรัพยากรบุคคล

ด้วย AI ที่ไม่ชัดเจน (explainability) ในข้ันตอนการ

ตัดสินใจบางคร้ังท�ำได้ยาก เช่น ในกรณีการตัดสินใจ

โดยมนุษย์ การคัดเลือกบุคคลโดยให้เหตุผลเก่ียวกับ

ความอาวุโสสามารถเข้าใจได้ แต่การท�ำให้เครื่องจักร

เข้าใจตรรกะเรื่องความอาวุโสนั้นมีความซับซ้อนกว่า

มาก ในขณะเดียวกันปฏิกิรยิาของพนกังานท่ีมต่ีอระบบ

การตัดสินใจของ AI กับการตัดสินใจโดยมนุษย์มีความ

แตกต่างกัน แม้กระทั่งความรับผิดชอบต่องานที่ได้รับ

มอบหมายจากมนุษย์และ AI ความรู้สึกของพนักงาน

ก็มีความแตกต่างกัน ส่งผลให้ความสัมพันธ์ระหว่าง

พนักงานกับหัวหน้างานลดน้อยลงเมือ่ค�ำสัง่เกิดจากการ

ตัดสนิใจและประมวลผลของ AI (Tambe, Cappelli and 

Yakubovich 2018, 4-22)

จากการท�ำความเข้าใจวงจรชีวิตที่กล่าวมา

ข้างต้นท�ำให้เราเห็นประเด็นความท้าทายบางประการ

ของการน�ำ  AI มาใช้ที่เกิดข้ึนในแต่ละขั้นตอนของ

วงจรชีวิตของ AI แต่ถึงกระน้ันงานด้านการบริหาร

ทรัพยากรมนุษย์จ�ำเป็นต้องน�ำ  AI เข้ามาใช้ประโยชน์

ในกระบวนการท�ำงาน ท�ำให้เราต้องน�ำไปคิดวิเคราะห์

เพ่ือหาทางในการน�ำ AI มาใช้ให้มปีระสทิธิภาพมากขึน้

ดังจะได้กล่าวต่อไป

การน�ำ AI เข้ามาใช้ในกระบวนการบริหาร
ทรัพยากรมนุษย์

ปัจจุบันมีการน�ำ AI เข้ามาใช้ในกระบวนการ

บริหารทรัพยากรมนุษย์ใน 6 ขัน้ตอน ต้ังแต่การรับสมคัร

พนักงานและคดักรองผูส้มคัร การคดัเลอืก การวางแผน

เก่ียวกับอัตราก�ำลงั การสมัภาษณ์ การจดัการสวัสดิการ 

การจดัการเรยีนรู ้การจดัท�ำเงินเดอืน การประเมนิผลการ

ปฏบัิตงิาน การปรบัผลตอบแทนและการเลือ่นต�ำแหน่ง 

ไปจนถึงการประมวลผลความผูกพันขององค์กร และ

ระบบแรงงานสัมพันธ์ 
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1.	 การรบัสมัครพนักงานและคัดกรองผู้สมัคร 

ในขั้นตอนการสรรหาบุคคล (recruitment)  

แต่เดมิเมือ่ฝ่ายทรพัยากรมนุษย์ประกาศรบัสมคัรพนกังาน  

ผู้สมัครจะต้องส่งใบสมัครพร้อมประวัติส่วนตัวให้แก่ 

ฝ่ายทรพัยากรมนษุย์เพ่ือตรวจสอบประวัตแิละคณุสมบติั 

ว่าตรงตามต�ำแหน่งงานทีบ่รษิทัต้องการหรอืไม่ ในกรณี 

ท่ีมีผู้สมัครเข้ามาเป็นจ�ำนวนมาก การจัดการเอกสาร

จ�ำนวนมากย่อมเพ่ิมภาระการท�ำงานให้แก่ฝ่ายทรพัยากร 

มนุษย์เช่นเดียวกัน ในปัจจุบันเพ่ือลดภาระการท�ำงาน

เก่ียวกับการจัดการเอกสารดังกล่าว และเพ่ือเป็นการ

คัดเลือกผู้สมัครให้ตรงตามคุณลักษณะที่ก�ำหนด จึงได้

น�ำ AI เข้ามาช่วยจัดการงานของฝ่ายทรัพยากรมนุษย์

ในขั้นตอนนี้ โดย AI จะสามารถช่วยคัดกรองคุณสมบัติ

เบือ้งต้นทีต่รงกับต�ำแหน่งงานท่ีระบไุว้ นอกจากน้ียังช่วย

วิเคราะห์ความเหมาะสมกับต�ำแหน่งงานจากข้อมูลท่ี 

ผู ้สมัครใส่รายละเอียดไว้ไปจนถึงสามารถวิเคราะห์

ความก้าวหน้าของผู้สมัครต�ำแหน่งนั้น ๆ ในอนาคต 

ในปัจจุบันได ้มีบริษัทผู ้ผลิตซอฟต์แวร ์ เ พ่ือใช ้ใน

กระบวนการรับสมัครพนักงานและการคัดกรองผู้สมัคร 

เช่น Changsisom เพ่ือช่วยในการจับคู่ผู้สมัครเข้ากับ

ต�ำแหน่งงาน มกีารประมวลผลพฤตกิรรมด้วยค่าคะแนน 

Predictive Index Job Assessment หรือซอฟต์แวร์ 

Sophia มีลักษณะเป็นเกมหรือค�ำถามออนไลน์เพ่ือ

ประเมินผู้ที่มาสมัครงานถึงคุณลักษณะ ความสามารถ

หรือความถนัด ซึ่งจะเป็นการคัดเลือกผู้สมัครท่ีทั้งเก่ง

และมีคุณสมบัติตรงตามที่องค์กรต้องการ

ส�ำหรับในประเทศไทย บริษัท ปตท. จ�ำกัด 

(มหาชน) ได้น�ำ  AI เข้ามาใช้ในกระบวนการรับสมัคร

พนักงาน โดยใช้เป็นเครื่องมือการคัดกรองผู้สมัครใน

เบ้ืองต้น เช่น เมื่อผู้สมัครย่ืนใบสมัครจะมีการท�ำแบบ

ทดสอบวัฒนธรรม (culture test) หรือแบบทดสอบ

ทัศนคติ (attitude test) ในรูปแบบของการเล่มเกม 

เพ่ือเป็นการทดสอบเบือ้งต้นว่าผูส้มคัรมทีศันคติและมมุ

มองที่เหมาะสมกับองค์กรหรือไม่ กระบวนการนี้จะช่วย

คัดกรองผู้สมัครได้เบื้องต้นท�ำให้ฝ่ายทรัพยากรมนุษย์ 

ท�ำงานน้อยลง และยังเพ่ิมความแม่นย�ำในการวิเคราะห์

คุณสมบัติของผู ้สมัครที่ไม ่มีอคติเข ้ามาเก่ียวข้อง 

ในปัจจุบันบางบริษัทได้มีการน�ำระบบดัชนีวัดเชิง 

คาดคะเน (PI: Predictive Index) ท่ีช่วยให้การตัดสนิใจ 

ด้านการจ้างงานท�ำได้ดีขึ้น Predictive Index Job 

Assessment ซึ่งจะช่วยประหยัดเวลาในการค�ำนวณ 

คะแนนการวัดประเมินและเพ่ิมความมั่นใจในการ

สัมภาษณ์ได้อีกด้วย 

2.	 การสัมภาษณ์ผ่าน chatbot 

นอกจาก AI จะเข้าไปช่วยงานฝ่ายทรัพยากร

มนษุย์ ในกระบวนการการรับสมคัรพนกังานและคัดกรอง 

ผูส้มคัรแล้ว ในขัน้ตอนการสมัภาษณ์ AI ยังสามารถเข้า

มาช่วยฝ่ายทรัพยากรมนุษย์ในการสัมภาษณ์ผู้สมัคร 

ได้อกีด้วย ซึง่ในขัน้ตอนการสมัภาษณ์หลงัจากคดักรอง

ประวัติผู้สมัครแล้ว ฝ่ายทรัพยากรมนุษย์จะด�ำเนินการ

สัมภาษณ์ข้อมูลที่ต้องการทราบจากผู้สมัครเพ่ิมเติม 

เพ่ือใช้ประกอบการตัดสนิใจคัดเลอืกผูส้มคัรทีเ่หมาะสม 

กับต�ำแหน่งงาน โดยฝ่ายทรพัยากรมนุษย์อาจนดัผูส้มคัร 

เข้ารับการสมัภาษณ์แบบซึง่หน้า (face to face interview)  

ซึ่งเป ็นการถามค�ำถามแบบทั่วไป อย่างไรก็ตาม 

AI สามารถเข้ามาช่วยฝ่ายทรัพยากรมนุษย์ในการ

สัมภาษณ์ผู้สมัครผ่าน “chatbot” ซึ่งเป็นการสัมภาษณ์

ทางระบบออนไลน์ท่ีผู้สมัครไม่ต้องสัมภาษณ์กับฝ่าย

ทรัพยากรมนุษย์โดยตรง chatbot เป็นค�ำย่อของ  

chatting robot โดยค�ำว่า chatting หมายถึงการ 

สนทนาที่รวมไปถึงการสนทนาทางแอปพลิเคชันต่าง ๆ 
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Chayanut Chaturachinda

เช่น Messenger WhatsApp Line  และค�ำว่า bot ย่อมา 

จากค�ำว่า robot ท่ีแปลว่าหุ่นยนต์ (Nuttawut Phongsiri 

2018) หรือแปลโดยรวมคือการสนทนากับหุ่นยนต์

ผู ้สมัครกับความต้องการของบริษัทในต�ำแหน่งงาน 

ต่าง ๆ  ทีต่รงกัน โดยใช้หลกัการ Super Recruit Success  

ซึ่งจะช่วยให้การสรรหาบุคคลท�ำได้แม่นย�ำมากย่ิงขึ้น 

และหลักการ one click search คัดเลือกผู้สมัครที่มี

คุณสมบติัเหมาะสมได้ง่ายขึน้โดยการเรียงล�ำดับประวัติ

ผู้สมัคร และใช้ Super Resume Plus หรือประวัติย่อ

ส�ำหรบัใช้สมคัรงาน โดยมรีปูแบบการเขยีนใบสมคัรงาน 

ท่ีเป็นมาตรฐานเดียวกัน ช่วยน�ำเสนอประวัติของ 

ผู้เข้าใช้บริการผ่าน Topgun’s Strength (จุดแข็ง) และ 

Topgun’s Aptitudes (ข้อมูลที่เก่ียวกับความสนใจ 

เช่น ดนตรี กีฬา และงานอดิเรก) (Jobtopgun 2019) 

เน่ืองจากในหลายบริษัทจะพิจารณาคุณสมบัติ ความ

สามารถของผู ้สมัครร่วมกับวิถีการด�ำเนินชีวิตของ 

ผูส้มคัร โดย Jobtopgun จะประเมนิและท�ำวิจยัร่วมกับ

มหาวิทยาลัยมหิดล โดยจะเข้าไปสังเกตลักษณะของ 

ผูส้มคัรไม่ว่าจะเป็นรูปแบบการใช้ชวีติว่าผูส้มคัรมคีวาม

ชอบ ความสนใจในด้านใดท่ีสามารถเข้ากันได้กับองค์กร 

โดยที่ก่อนหน้าน้ีจะมีการใช้วิธีการเข้าไปสังเกตในพ้ืนที่

สือ่สงัคมออนไลน์ เช่น Facebook แต่ในปัจจบุนัผูส้มคัร

สามารถส่งรูปกิจกรรมให้แก่ Jobtopgun ได้ด้วยตัวเอง 

นอกจากนี้ยังมี HR SAY เป็นการช่วยท�ำ branding ให้

กับบรษิทั โดยฝ่ายทรพัยากรมนษุย์จะตัง้ค�ำถามน�ำไว้ว่า

บริษัทต้องการจะบอกอะไรกับผู้ที่มาสมัคร หรือผู้สมัคร

ต้องการทราบข้อมลูอะไรทีเ่กีย่วกบับรษิทับ้าง และฝ่าย

ทรัพยากรมนุษย์ของแต่ละบริษัทจะเป็นผู้เข้ามาตอบ

ค�ำถาม เพ่ือเป็นข้อมูลการตัดสินใจให้แก่ผู ้สมัครว่า

อยากเข้าร่วมงานกับบริษัทดังกล่าวหรือไม่

McDonald's เป็นอีกหนึ่งบริษัทที่ประกาศว่า

จะน�ำ AI มาใช้ในกระบวนการการรับสมคัรพนักงาน โดย

ผู้ที่สนใจสามารถสมัครงานกับ McDonald's ได้โดยใช้ 

Amazon Alexa ซึง่ Alexa เป็นระบบซอฟต์แวร์ทีค่วบคมุ

ภาพที่ 2  Chatbot Sgt. Star บนเว็บไซต์กองทัพ

สหรัฐอเมริกา  

ที่มา: U.S. Army 2015

โดยการท�ำงานของ AI จะเป็นการป้อนชดุค�ำถาม 

ที่ต้องการเข้าสู่ระบบให้ AI แปรผลจากการวิเคราะห์

ค�ำส�ำคัญ (keywords) ที่ก�ำหนดไว้ โดยในกองทัพ

สหรัฐอเมริกาได้มีการน�ำ chatbot ที่มีชื่อว่า Sgt. Star 

มาท�ำหน้าท่ีในการตอบค�ำถามเบื้องต้นเก่ียวกับภารกิจ

ในกองทัพให้กับผู้ท่ีสนใจสมัครเข้าท�ำงานในกองทัพ 

ในปัจจุบันมีบริษัทท่ีผลิตโปรแกรม chatbot เพ่ือช่วย

ในงานสัมภาษณ์ของฝ่ายทรัพยากรมนุษย์ เช่น Botnoi 

Jobtopgun เป็นอกีตัวอย่างของการน�ำ AI เข้ามาช่วยใน

กระบวนการรับสมัครพนักงานและคัดกรองผู้สมัครโดย 

Jobtopgun เป็นเว็บไซต์ที่ท�ำหน้าที่เป็นตัวกลางในการ

พบกนัระหว่างผูท้ีต้่องการสมคัรงานกับบรษิทัทีต้่องการ

สรรหาบุคลากร โดยผู้สมัครสามารถน�ำประวัติส่วนตัว

ที่ใช้สมัครงานเพ่ือให้เว็บไซต์ช่วยจับคู่คุณสมบัติของ 
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ด้วยเสยีง (voice control system) โดยการใช้งานหลัก ๆ   

ในช่วงเริ่มต้นจะใช้ร่วมกับ hardware ของ Amazon 

(Oravee 2016) หรือ Google Assistant ซึ่งเป็นระบบ

สั่งงานด้วยเสียงจากค�ำพูด โดยปกติแล้วระบบน้ีจะอยู่

ในมอืถือ Google Pixel ทีท่าง Google พัฒนาข้ึนมาเอง 

(TaTaTaTan 2018) เป็นส่วนหน่ึงของการจ้างงานใน

ทุกสาขาทั่วโลก โดยใช้ Apply Thru ซึ่งแอปพลิเคชันนี้ 

จะถามเก่ียวกับข้อมูลพ้ืนฐานของผู้สมัคร เช่น ชื่อ เขต

พื้นที่หรือสถานที่ที่ผู้สมัครสนใจจะเข้าท�ำงาน นอกจาก

น้ียังระบตุ�ำแหน่งของสาขา McDonald's ทีม่อียู่ในพ้ืนที่

ของผูส้มคัรแล้วส่งลงิก์ไปยังแอปพลเิคชนัออนไลน์ โดย

ปัจจุบันแอปพลิเคชัน Apply Thru เปิดให้บริการน�ำร่อง

ที่สหรัฐอเมริกา ออสเตรเลีย แคนาดา ฝรั่งเศส เยอรมนี 

ไอร์แลนด์ อิตาลี สเปน และสหราชอาณาจักร และคาด

ว่าจะขยายผลไปยังประเทศอื่น ๆ ในอนาคต (CEO 

Channels 2019; Hess 2019) นอกจากนี้ในประเทศ

สหรัฐอเมริกาก�ำลังมีการประยุกต์ใช้ AI และเทคโนโลยี

ตรวจจับใบหน้ามาใช้ในกระบวนการสัมภาษณ์งาน  

เพ่ือช่วยในการสรรหาผู้สมัครท่ีดีท่ีสุด โดย Unilever 

บริษัทเก่ียวกับสินค้าอุปโภคบริโภคขนาดใหญ่ของ

อเมริกาเป็นหน่ึงในบริษัทท่ีใช้เทคโนโลยี AI ในการ

วิเคราะห์ภาษา น�้ำเสียง และการแสดงออกทางสีหน้า

ของผู้สมัครในขณะที่ท�ำการสัมภาษณ์ โดยใช้ค�ำถาม

ชุดเดียวกันถามผู้สมัครผ่านทางโทรศัพท์มือถือหรือ

แล็ปท็อปโดยการบันทึกภาพ ระบบอัลกอริทึมของ AI 

จะประมวลผลเพ่ือเลอืกผูส้มคัรท่ีดทีีส่ดุ โดยการประเมนิ

การแสดงออกของชิ้นส่วนเกือบ 25,000 ชิ้นบนใบหน้า

ร่วมกบัข้อมลูภาษาศาสตร์ท่ีรวบรวมจากการสมัภาษณ์

ในครั้งก่อน (Hymas 2019)

สิ่งที่น่าสนใจในการน�ำ AI เข้ามาใช้ในขั้นตอน

ของการสรรหาบุคลากร (recruitment) คือการเข้าไป

ศกึษาทัศนคตขิองบคุคลว่าตรงกับทศันะหรอืวฒันธรรม

องค์กรหรือไม่ เพ่ือพิจารณาผู ้สมัครท่ีเหมาะสมกับ

องค์กรมากที่สุด ในอีกด้านหนึ่ง AI ยังสามารถน�ำมาใช้

ในการหาผูจ้ะเข้ามาแทน (successor) ในต�ำแหน่งงาน

ต่าง ๆ  เช่น องค์กรมรีะบบการประเมนิท่ีด ีมแีนวทางการ

พัฒนาสมรรถนะท่ีชดัเจน จะท�ำให้ AI เรยีนรู้และจดจ�ำว่า 

ในแต่ละต�ำแหน่งงานพนักงานท่ีเป็น successor นั้น

มีคุณสมบัติอย่างไร ซึ่ง AI จะช่วยหา successor ของ

ต�ำแหน่งงานต่าง ๆ ได้

จะเห็นได้ว่าในกระบวนการรับสมัครพนักงาน

และคัดกรองผู ้สมัคร ตั้งแต่การตรวจสอบประวัต ิ

คุณสมบัติ ไปจนถึงข้ันตอนการสัมภาษณ์ ได้มีการน�ำ 

AI เข้ามาช่วยจัดการงานของฝ่ายทรัพยากรมนุษย์ ซึ่ง

จะอ�ำนวยความสะดวกทั้งต่อผู้สมัครในการเดินทางเข้า

มาสมัครที่ส�ำนักงานและยังเป็นการประหยัดทรัพยากร

ในกระบวนการสรรหาทั้งต่อผู ้สมัครและผู ้รับสมัคร

เอง นอกจากน้ียังลดความล�ำเอียงและอคติที่เกิดจาก

การท�ำงานโดยมนุษย์และเพ่ิมความแม่นย�ำของข้อมูล

ในการคัดเลือกตัวบุคคลด้วย อย่างไรก็ตามการน�ำ AI 

เข้ามาใช้ท้ังในกระบวนการรับสมัครพนักงานและ

กระบวนการสมัภาษณ์ สามารถท�ำได้เพียงการคัดกรอง

คุณสมบัติของผู้สมัครในเบื้องต้นเท่าน้ัน การตัดสิน

ใจสุดท้ายยังเป็นหน้าท่ีของฝ่ายทรัพยากรมนุษย์และ

ผู้บริหารในการคัดเลือกผู้สมัครท่ีเหมาะสมกับองค์กร 

เนือ่งจากยังมคีวามไม่แน่ใจว่า หากใช้ AI ในการตัดสนิใจ

คัดเลอืกผูส้มคัรแต่เพียงอย่างเดียวจะท�ำให้ได้พนักงาน

ที่มีลักษณะเหมือนหุ่นยนต์มากเกินไป จึงยังจ�ำเป็น

ต้องใช้มนุษย์ในการคัดเลือกในขั้นตอนสุดท้ายร่วม

ด้วย แต่ในท้ายท่ีสุดเมื่อรับผู้สมัครเข้ามาแล้ว ผู้สมัคร 

ยังคงต้องมีการปฏิสัมพันธ์โดยตรงกับองค์กรอยู่ เช่น  

ในขั้นตอนของการปฐมนิเทศ
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		  3.  การจัดการสวัสดิการ

เนื่องจากงานด้านสวัสดิการในส่วนของการ

บริหารทรัพยากรมนุษย์มีลักษณะค่อนข้างหลากหลาย 

จงึมกีารน�ำ AI เข้ามาช่วยจัดการงานบางอย่างแทนฝ่าย

ทรัพยากรมนุษย์ ปัจจุบันบริษัทผู้พัฒนาซอฟต์แวร์ได้

ผลติโปรแกรมท่ีช่วยในการท�ำงานด้านสวสัดิการของฝ่าย

ทรพัยากรมนุษย์ เช่น Kinkao เป็นซอฟต์แวร์ท่ีช่วยจดัการ

เก่ียวกับสวัสดิการอาหารกลางวันของพนักงาน โดย

พนกังานสามารถสัง่อาหารท่ีต้องการผ่านแอปพลเิคชนั 

ที่องค์กรได้จัดหาไว้ให้ หรือซอฟต์แวร์ Humanica ที่จะ

ช่วยวิเคราะห์ข้อมูลสุขภาพของพนักงาน ซึ่งองค์กรมี

ความเชื่อว่าจะช่วยสร้างการแข่งขันในการค้นหาและ

รกัษาพนักงานด้วยวธีิการทีส่ร้างสรรค์ในการทีจ่ะดึงดูด

พนกังานท่ีมคีวามสามารถเข้ามาในองค์กร และยังเชือ่ว่า 

จะช่วยสร้างสมดุลระหว่างการท�ำงานและชีวิตส่วนตัว  

(work-life balance) นอกจากน้ี chatbot ยังถกูน�ำมาใช้

จัดการในงานด้านสวัสดิการของฝ่ายทรัพยากรมนุษย์

เช่นเดียวกับการสัมภาษณ์งาน หากพนักงานมีค�ำถาม

หรือข้อสงสัยที่เป็นข้อมูลพ้ืนฐานด้านสวัสดิการ chat-

bot จะเป็นผู้ช่วยตอบค�ำถามแทนฝ่ายทรัพยากรมนุษย์

ได้ ในกรณีของบริษัท ปตท. จ�ำกัด (มหาชน) ได้น�ำ AI 

เข้ามาช่วยจัดการงานด้านสวัสดิการเก่ียวกับการเบิก 

ค่ารักษาพยาบาล ซึ่งประเภทของสวัสดิการท่ีจะน�ำ AI 

เข้ามาใช้จะเป็นสวัสดกิารประเภทท่ีมข้ีอก�ำหนดตายตัว

ที่ไม่ต้องมีการใช้วิจารณญาณในการตัดสินใจหรือเป็น

สวัสดิการประเภทที่มีการด�ำเนินการท่ีไม่ซับซ้อน ใน

อดตีฝ่ายทรพัยากรมนษุย์เป็นผู้มหีน้าท่ีในการให้บริการ

จดัการด้านสวสัดกิารของพนกังานและการตอบค�ำถาม

ด้านสวัสดิการต่าง ๆ ในกรณีที่พนักงานต้องการตรวจ

สอบเก่ียวกับสทิธิ สวัสดกิาร ไปจนถึงการตรวจสอบการ

บนัทกึเวลาเข้าท�ำงาน การขาด ลา มาสาย พนักงานต้อง

เข้าไปค้นหาข้อมูลในเว็บไซต์ของหน่วยงานด้วยตัวเอง

ซึ่งมีข้อมูลจ�ำนวนมาก AI จะเข้ามาช่วยจัดการความ

ยุ่งยากนี้ให้กับพนักงาน หรือแม้กระทั่งงานด้านกองทุน

ส�ำรองเลี้ยงชีพ หากพนักงานต้องการทราบเงินสะสม

ของตนเองว่ามีจ�ำนวนเท่าไหร่ก็สามารถตรวจสอบท่ี

ระบบ HRbot ได้

		  4.  การจัดการเรียนรู้

ในกระบวนการท�ำงานด ้านการจัดการ

ทรัพยากรมนุษย์นอกจากในส่วนของการสรรหา

พนักงานและการจัดการด้านสวัสดิการแล้ว ยังมีส่วน

ท่ีเก่ียวข้องกับการพัฒนาทรัพยากรมนุษย์ (human 

resource development) โดยหลักจะเก่ียวข้องกับ

การส่งเสริมการพัฒนาศักยภาพของพนักงาน ไม่ว่าจะ

เป็นการศึกษา การอบรมหลักสูตรต่าง ๆ ซึ่งในส่วนนี้ AI 

ก็มบีทบาทในการจดัการเรยีนรูแ้ละพัฒนาศกัยภาพของ

พนกังานด้วยเช่นกัน ตวัอย่างซอฟต์แวร์ของบรษิทัผูผ้ลติ

โปรแกรมสนบัสนนุการท�ำงานของฝ่ายทรพัยากรมนษุย์ 

เช่น HOLEO เป็นระบบ learning online หรือ MPY 

และ People Plus เป็นซอฟต์แวร์ท่ีท�ำหน้าท่ีเก่ียวกับ

ระบบพัฒนาบุคลากรโดยเฉพาะ โดยการส�ำรวจความ

จ�ำเป็นในการจัดท�ำแผนการพัฒนาประจ�ำปี ไปจนถึง

การจัดท�ำแผนการพฒันาบคุลากรรายบคุคลและมกีาร

ประเมนิท้ังก่อน และหลงัและค�ำนวณความคุ้มค่าในการ

ลงทุนได้ ส�ำหรับบริษัท ปตท. จ�ำกัด (มหาชน) ในส่วน

ของการส่งเสริมการพัฒนาศักยภาพของพนักงาน ได้มี

การน�ำระบบและซอฟต์แวร์เข้ามาใช้ในระบบ training 

ผ่านระบบออนไลน์และแอปพลิเคชันเกือบท้ังหมด 

ตั้งแต่เริ่มการจัดการหลักสูตรของฝ่ายทรัพยากรมนุษย ์

ไปจนถึงการขออนุมัติเข้าเรียนในหลักสูตรต่าง ๆ ของ

พนักงาน โดยการโพสต์หลักสูตรเข้าไปในระบบจะใช ้

data analytic เพ่ือพิจารณาว่าหลักสูตรใดท่ีเหมาะสม

กับพนักงานคนใด
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อย่างไรก็ตามแม้จะมีซอฟต์แวร์ท่ีใช้ในการ

ฝึกอบรมด้วยระบบออนไลน์ (online learning) แต่การ

ฝึกอบรมท่ีมีประสิทธิภาพนั้นจ�ำเป็นต้องพิจารณาให้

เหมาะสมกับแต่ละบุคคล ซึ่งในปัจจุบันการอบรมผ่าน

ระบบออนไลน์ยังไม่สามารถด�ำเนินการได้ ท้ายที่สุดยัง

มีการพ่ึงพาผู้เช่ียวชาญและผู้บริหารในองค์การน้ันเข้า

มาช่วยพิจารณาจัดหลักสูตรในการอบรมให้พนักงาน

แต่ละบุคคลอยู่

		  5.  การท�ำเงินเดือน การปรับผลตอบแทน 

และการเลื่อนต�ำแหน่ง 

บทบาทของ AI ในการจดัท�ำเงนิเดอืน การปรบั 

ผลตอบแทน และการเลือ่นต�ำแหน่งของพนักงานค่อนข้าง 

ส�ำคัญมาก เน่ืองจากเป็นกระบวนการท่ีต้องอาศยัความ

แม่นย�ำ  เที่ยงตรง และไร้อคติ โดยเฉพาะอย่างย่ิงการ

ปรับผลตอบแทนและการเลื่อนต�ำแหน่งของพนักงาน

ซึ่งเก่ียวข้องโดยตรงกับการประเมินผลการปฏิบัติงาน

ของพนักงานประจ�ำปี โดยขณะนี้มีซอฟต์แวร์ท่ีเข้ามา

ช่วยจัดการ เช่น Gpayroll เป็นซอฟต์แวร์ท่ีช่วยในการ

จัดท�ำเงินเดือน EZpromptpayroll โปรแกรมเงินเดือน

ออนไลน์ หรอื Genius ซึง่มีหน้าท่ีเก่ียวกับระบบบญัชเีงิน

เดือน รวมไปถึงซอฟต์แวร์ทีเ่ก่ียวข้องกับการประเมนิผล

การปฏบิตังิานของพนักงาน เช่น Jinjer ทีช่่วยบนัทึกเวลา

การปฏบิตังิานและหาแนวโน้มในการจดัการ ซอฟต์แวร์ 

HumanOS ใช้ในการบันทึกปฏิบัติงานทั้งเวลาเข้าและ

ออก รวมไปถึงเงินเดือน และการลางาน เป็นต้น

ตัวอย่างจากบริษัท ปตท. จ�ำกัด (มหาชน) ใน

การน�ำ AI เข้ามาใช้ในการประเมินผลการปฏิบัติงาน 

โดยจะใช้วิธีการใส่ข้อมูลตัวชี้วัด (key performance 

indicators) ในระบบ ต้ังแต่ช่วงต้นปีก่อนการประเมิน 

ในช่วงปลายปีระบบจะบันทึกตัวชี้วัดของพนักงาน

แต่ละคนว่ามีตัวชี้วัดใดบ้างและมีจ�ำนวนท้ังหมดก่ีตัว 

โดยแบ่งระดับตัวชี้วัดเป็นระดับ 1 , 2 และ 3 ซึ่งในช่วง

กลางปีเมื่อมีการทบทวนตัวชี้วัด พนักงานจะเข้าไป

บนัทกึข้อมลูตวัชีว้ดัของตัวเองว่าอยูท่ี่ระดบัใด เช่น หาก

ก�ำหนดตัวชี้วัดไว้โดยให้วัดค่าเป็นเปอร์เซ็นต์ พนักงาน

จะบันทึกค่าตัวชี้วัดท่ีท�ำส�ำเร็จเป็นเปอร์เซ็นต์ในระบบ 

ซึง่ระบบจะค�ำนวณให้ว่าพนกังานแต่ละคนอยู่ท่ีระดับใด  

และยังช่วยค�ำนวณในภาพรวมเพ่ือให้ผู ้บริหารและ

พนักงานสามารถวางแผนร่วมกันได้ว่าจะปรับแผนการ

ด�ำเนินงานอย่างไรในอีกครึ่งปีหลัง ซึ่งการบันทึกตัวชี้

วัดของพนักงานแต่ละคนต้องได้รับการอนุมัติในระบบ

จากหัวหน้างานหรือผู้บริหารแล้วว่าตัวชี้วัดท่ีก�ำหนด

มาเป็นไปตามท่ีผู ้บริหารกับพนักงานตกลงวางแผน

ร่วมกันไว้ ระบบการประเมินผลของบริษัท ปตท. นี้  

แม้จะไม่สามารถกล่าวได้ว่าเป็นการจัดการด้วย AI แต่

ก็เป็นการน�ำเทคโนโลยีท่ีใกล้เคียงกับการประเมินผล

โดย AI ซึง่เป็นประโยชน์อย่างมากต่อการปฏิบัติงานของ

ฝ่ายทรพัยากรมนษุย์ รวมถึงการตดิตามประเมนิผลการ

ท�ำงานของพนักงานปรับปรุงให้มีความเหมาะสมตาม

แผนงานได้ตลอดเวลา ในส่วนของการจัดท�ำเงินเดือน

ค่าจ้างและการข้ึนเงินเดือนของบริษัท ปตท. ยังไม่ได้

มีการน�ำ AI เข้ามาจัดการในเรื่องเหล่านี้ มีเพียงการน�ำ

แอปพลิเคชันที่ช่วยในกระบวนการเก็บข้อมูล แต่ในขั้น

ตอนของการจัดล�ำดับและพิจารณาเกรดของพนักงาน 

ฝ่ายทรัพยากรมนุษย์และผู้บริหารยังเป็นผู้ด�ำเนินการ

เพ่ือตัดสินใจว่าจะให้คะแนนและเกรดการประเมิน

พนักงานแต่ละคนเท่าใด ฝ่ายทรัพยากรมนุษย์จะเป็นผู้

บันทึกข้อมูลเข้าไปในระบบ โดยท่ีระบบจะช่วยในการ

ค�ำนวณโควตาของพนักงานท่ีจะได้รับการปรับเพ่ิมเงิน

เดือน รวมถึงการค�ำนวณวงเงนิส�ำหรบัการปรับเลือ่นเงนิ

เดือนในปีนั้น ๆ ว่าเกินงบประมาณที่ก�ำหนดไว้หรือไม่
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บรษิทั outsource เกีย่วกับการด�ำเนนิการด้าน

การจัดการทรัพยากรบุคคลให้ความเห็นว่าในการน�ำ

เทคโนโลยีเข้ามาช่วยจัดการเรื่องการบริหารค่าจ้าง  

สามารถท�ำได้เพียงการน�ำเอาระบบเข้ามาช่วยค�ำนวณ

ค่าจ้างให้กับพนักงาน การหักภาษี หรือค่าใช้จ่ายอื่น ๆ  

เท่าน้ัน หากเป็นการน�ำ  AI เข้ามาด�ำเนินการ จะต้อง

สามารถท�ำงานที่ลงลึกในรายละเอียดและท�ำได ้

มากกว่าการค�ำนวณเงินเดือน เช่น AI ต้องสามารถ

ส�ำรวจค่าจ้าง วิเคราะห์แนวโน้มเงินเดือนในตลาด และ

น�ำมาเป็นข้อมูลประกอบการตัดสินใจท่ีจะเล่ือนเงิน

เดือนให้กับพนักงานในแต่ละต�ำแหน่งงานท่ีแตกต่าง

กัน โดยที ่AI ยังไม่สามารถเข้ามาช่วยก�ำหนดโครงสร้าง

เงินเดือนในแต่ละองค์การได้เอง ยังคงเป็นหน้าท่ีของ

ผู้บริหารในแต่ละองค์กรที่จะต้องเป็นผู้ก�ำหนด และถึง

แม้จะมแีอปพลเิคชนัเหล่านีใ้นการช่วยบนัทกึข้อมลูการ

จัดอันดับ (rank) คะแนนจากการประเมินผลการปฏิบัติ

งานของพนักงานได้ แต่การตัดสินใจเพ่ิมเงินเดือนหรือ

สวัสดิการก็ยังอยู่ที่วิจารณญาณของผู้บริหาร

6.	 การประมวลผลความผกูพนัขององค์กร

และระบบแรงงานสัมพันธ์

ก่อนที ่AI จะเข้ามามบีทบาทในกระบวนการด้าน

การบรหิารจดัการทรพัยากรบคุคล ฝ่ายทรพัยากรมนุษย์

จะสร้างแบบสอบถามความพึงพอใจ (engagement  

survey) ขึ้นมา เพ่ือวัดความผูกพันต่อองค์กรของ

พนักงาน ในอีกแง่หนึ่งเป็นการส�ำรวจแนวโน้มการลา

ออกของพนักงาน ในปัจจุบันมีการสร้างซอฟต์แวร์และ

ระบบการท�ำงานของ AI ที่ช่วยส�ำรวจและบันทึกความ

รู้สึกนึกคิด ทัศนคติ และความพึงพอใจของพนักงาน

แล้วจัดเก็บเป็น big data เพ่ือใช้วิเคราะห์ว่าพนักงาน

มีความผูกพันกับองค์กรมากน้อยเพียงใดและมีแนว

โน้มที่จะลาออกจากงานหรือไม่ ข้อมูลเหล่านี้ท�ำให้ฝ่าย

ทรัพยากรมนุษย์สามารถน�ำไปปรับปรุงความพึงพอใจ 

ของพนักงานได้ เช่น ความพึงพอใจต่อระบบค่าตอบแทน  

ระบบสวัสดิการ หรือภาวะผู้น�ำของหัวหน้างานหรือ 

ผู้บริหาร เพ่ือท�ำให้เกิดความพึงพอใจในองค์การและ

สร้างความผูกพันให้เกิดขึ้นกับพนักงาน เมื่อทราบ 

เก่ียวกับทัศนคติทีไ่ม่ดีของพนกังาน ฝ่ายทรัพยากรมนษุย์ 

สามารถน�ำไปแก้ไข ปรับทัศนคติให้เกิดความผูกพันกับ

องค์กรมากขึ้นได้ เพ่ือป้องกันการลาออกของพนักงาน 

นอกจากน้ีการคาดการณ์การลาออกของพนักงานยัง

สามารถช่วยในเรื่องการวางแผนอัตราก�ำลังคน ท�ำให้

ฝ่ายทรัพยากรมนุษย์สามารถเตรียมการสรรหาบุคคล

เข้ามาทดแทนได้

อาจกล่าวได้ว่าการน�ำ AI มาใช้ในกระบวนการ

บริหารทรัพยากรมนุษย์ยังอยู่ในระหว่างการพัฒนา 

การตามขั้นตอนใดขั้นตอนหนึ่งของวงจรชีวิต AI เช่น 

บางองค์กรอยู่ในช่วง data generation บางองค์กร

อยู่ในช่วง machine learning เป็นต้น จึงเป็นสาเหตุที่

หลายองค์กรยังด�ำเนินการได้ไม่ครบตามวงจรชีวิตของ 

AI เน่ืองจากประเด็นท้าทายที่ได้กล่าวไว้ในแต่ละช่วง

ของวงจรชีวิตของ AI แล้ว ยังมีปัญหาข้อจ�ำกัดของ AI 

เพิ่มเติมดังจะกล่าวต่อไป

ปัญหาและข้อจ�ำกัดของ AI

จากการศึกษาแนวความคิดเก่ียวกับวงจรชวีติ 

ของ AI ทีน่�ำมาใช้สนบัสนุนงานด้านการบรหิารทรพัยากร

มนุษย์พบว่าในกระบวนการบริหารทรัพยากรมนุษย ์

บางกระบวนงาน AI เข้ามาแทนที่มนุษย์ (replacing 

technology) ได้อย่างสิน้เชงิ เช่น งานท่ีต้องมกีารบนัทึก

ประจ�ำวัน การบนัทกึการเข้าออกงาน การขาด ลา มาสาย  

chatbot ในขณะท่ีบางกระบวนงาน AI สามารถใช้
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เป็นตัวช่วยเพ่ิมประสิทธิภาพในการท�ำงาน (enabling 

technology) ดังเช่นการสัมภาษณ์งานในการคัดกรอง

บคุคลในการรบัสมคัรงานได้แม่นย�ำมากข้ึนหรอืการจดั

ฝึกอบรมช่วยในการประเมินผลการฝึกอบรมก่อนและ

หลังได้ อย่างไรก็ตามยังมีปัญหาและข้อจ�ำกัดที่เกิดขึ้น

จากการท�ำงานของ AI ดังต่อไปนี้

1.  ปัญหาคุณธรรมและจริยธรรม

ความเป็นส่วนตัวของข้อมูลด้านทรัพยากร

บคุคลเป็นความท้าทายอย่างหน่ึงส�ำหรบัการพัฒนาการ

ท�ำงานของ AI ในกระบวนการบริหารจัดการทรัพยากร

มนุษย์ สิ่งส�ำคัญคือการต้องตระหนักถึงความปลอดภัย

และการปกป้องข้อมูลส่วนตัวของพนักงานและต้องมี

การก�ำหนดแนวทางการก�ำกับดแูลท่ีเหมาะสม นอกจาก

น้ีการจัดเก็บรวบรวมข้อมูลขนาดใหญ่ (big data) เข้า

ด้วยกัน ยังสุม่เสยีงต่อการถูกโจรกรรมข้อมลูทางไซเบอร์

จาก “hacker” ซึ่งในปัจจุบันการจัดการแนวทางดัง

กล่าวนี้ยังไม่เพียงพอ และไม่ใช่เพียงกระบวนการทาง

เทคนิคในการจัดเก็บข้อมูลของ AI ที่ต้องพึงระวัง แต่

ยังรวมไปถึงประเด็นทางกฎหมายและจรยิธรรมอกีด้วย 

โดยองค์กรต้องได้รับความยินยอมจากพนักงานเพ่ือ

หลีกเลี่ยงปัญหาจากความซับซ้อนของ AI ในบางกรณี

การด�ำเนินการเก่ียวกับข้อมูลของพนักงานท่ีขาดความ

โปร่งใส อาจก่อให้เกิดความไม่ไว้วางใจจากพนักงาน

ได้ ดังนั้นฝ่ายท่ีท�ำหน้าท่ีเก่ียวกับความปลอดภัยด้าน

เทคโนโลยีภายในองค์กรควรมีนโยบายท่ีชัดเจนแก่

พนักงานว่าข้อมูลใดบ้างท่ีอนุญาตและไม่อนุญาตให้

รวบรวมเข้าในระบบข้อมลูของ AI เช่น chatbot ไม่ควรมี

การจดัเกบ็ข้อมลูส่วนบคุคลใด ๆ  หรอืข้อมลูท่ีเป็นความ

ลับในระหว่างการด�ำเนินการ ข้อมูลท่ีเป็นความลับควร

สื่อสารผ่านระบบอินเทอร์เน็ตที่ปลอดภัยเท่านั้น

2.  Soft skills ทักษะท่ี AI ยังไม่สามารถท�ำได้

จากความเชือ่ทีว่่าทกัษะของ AI ทีถู่กพัฒนาให้

ใกล้เคียงมนุษย์มากและมจีดุแขง็อยู่ท่ีทักษะการท�ำงาน

ที่เรียกว่า “hard skills” ซึ่งเป็นทักษะเฉพาะตัวในแต่ละ

ต�ำแหน่งงาน ในแต่ละสายอาชีพที่มีความจ�ำเป็นใน

การปฏิบัติงาน ทักษะนี้สามารถเกิดจากการศึกษา การ

ฝึกอบรม โดยท่ัวไปจะเป็นทักษะเชิงปริมาณท่ีสามารถ

ก�ำหนดและประเมินผลได้ง่าย โดย AI สามารถปฏิบัติ

งานได้เทียบเท่าหรือดีกว่ามนุษย์ตามภารกิจจนส�ำเร็จ

ตามเป้าหมายขององค์กร แต่ในการปฏิบัติงานจริงจะ

ต้องมีการใช้ “soft skills” ร่วมด้วย ซึ่ง “soft skills” นี้คือ

ทักษะมนุษยสัมพันธ์ที่อยู่ภายในตัวบุคคล ๆ หนึ่ง เป็น

คุณสมบัติส่วนบุคคล เป็นลักษณะบุคลิกภาพ ความ

สามารถทางสังคมท่ีเกิดขึ้นโดยธรรมชาติและความ

สามารถในการสื่อสารที่จ�ำเป็นที่ส่งผลต่อการประสบ

ความส�ำเร็จในการท�ำงาน เป็นลักษณะของบุคคลท่ีมี

ปฏิสัมพันธ์กับบุคคลอื่น (Doyle 2019) ส�ำหรับธุรกิจที่

เกี่ยวกับการบริการลูกค้า “soft skills” เป็นวิธีการสร้าง

ความสัมพันธ์ท่ีดีระหว่างลูกค้าและบริษัทโดยไม่ต้อง

มีการฝึกอบรม จากความหมายของ soft skills ท�ำให ้

พบว่า AI มีข้อจ�ำกัดในเรื่องน้ี โดยจ�ำเป็นที่จะต้อง

พัฒนาให้ AI สามารถมี soft skills ท่ีองค์กรต่างให้

ความส�ำคัญ ได้แก่ ความคิดสร้างสรรค์ (creativi-

ty) การมีอารมณ์ขันท่ีเหมาะสม ความมั่นใจ ความ

ซื่อสัตย์ ความเป็นมิตร ความสามารถในการจัดการ

เวลาอย่างมีประสิทธิภาพ (time management) ซึ่ง

เป็นทักษะส�ำคัญท่ีจะช่วยให้การท�ำงานเป็นไปอย่างมี

ประสิทธิภาพ ทั้งในเรื่องการวางแผน การควบคุม การ

ก�ำหนดระยะเวลา และการจัดล�ำดับความส�ำคัญของ

งาน การมีมารยาทที่ดี การมีความกระตือรือร้น การมี

ทัศนคติเชิงบวก การมีทักษะการฟังท่ีดี ความใส่ใจใน
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รายละเอียด การเข้าใจเข้าถึงตลอดจนการเอาใจใส่ผู้

อื่น ความสามารถในการส่ือสาร (communication)  

ซึ่งในระหว่างการท�ำงานจ�ำเป็นต้องมีการสื่อสาร

ระหว่างกัน โดยท่ีการสื่อสารท่ีมีประสิทธิภาพจะช่วย

ให้เกิดความเข้าใจท่ีตรงกัน ท�ำให้เกิดความร่วมมือ 

ส่งผลให้การท�ำงานเป็นไปอย่างราบรื่น สามารถท�ำงาน 

ร่วมกันได้อย่างมีประสิทธิภาพ (Rouse 2019) ความ

ฉลาดทางอารมณ์ (emotional intelligence) การแก้ไข

ปัญหาที่มีความซับซ้อน (complex problem solving) 

โดยต้องอาศัยทักษะท่ีหลากหลาย เช่น การเก็บและ 

การวิเคราะห์ข้อมูล ความสามารถในการเชื่อมโยง  

การอ่านบรบิท การสร้างสรรค์วิธีแก้ไขปัญหาในรปูแบบ

ต่าง ๆ ตามแต่ละสถานการณ์ การท�ำงานร่วมกับผู้อื่น 

(collaboration) การคิดเชิงวิเคราะห์วิจารณ์และเลือก

ตัดสินใจ (critical thinking and decision-making) 

ซึ่งเป็นทักษะในการตั้งค�ำถามเชิงวิเคราะห์ การตีความ 

การประเมินทางเลือกและการตัดสินใจเพ่ือประโยชน์

สงูสดุและเกิดความผิดพลาดน้อยทีส่ดุ (Anirut.j. 2019) 

ทักษะของความเป็นผู้น�ำ  (leadership) โดยเฉพาะใน

ต�ำแหน่งงานท่ีสูงมากย่ิงข้ึน สิ่งท่ีส�ำคัญมากกว่าสิ่งอื่น

คือ soft skills ดังเช่นผู้บริหารที่ประสบความส�ำเร็จไม่

จ�ำเป็นต้องมี hard skills มากจนเกินไปแต่ที่ขาดไม่ได้

คือทักษะ soft skills องค์กรที่ผู้บริหารขาดลักษณะของ

ผูน้�ำ นัน่เป็นเพราะสาเหตุจากการขาดการพัฒนาทักษะ 

soft skills ก่อนเข้าท�ำงานบริหาร (Leibowitz 2019; 

STECO 2020)

สิง่ส�ำคญัทีต้่องท�ำความเข้าใจในยุคท่ีเทคโนโลยี 

เข้ามามีบทบาทอย่างมากในกระบวนการท�ำงานคือ AI 

ไม่ได้จะเข้ามาแทนที่มนุษย์ทั้งหมด แต่ AI จะช่วยเพิ่ม

ประสทิธิภาพ ประสทิธิผลทีส่ามารถวัดผลได้ โดยมหีน้า

ที่เข้ามาช่วยให้บุคลากรท�ำงานได้ง่ายขึ้น สะดวกสบาย

ขึ้น ซึ่งสอดคล้องกับสภาพสังคมในอนาคตที่ก�ำลังเป็น

สงัคมสงูอายุ นักพัฒนาทรพัยากรมนุษย์จงึต้องค�ำนึงถึง

การพัฒนาพนกังานทกุ ๆ  วัน ให้พนกังานสามารถเรยีนรู ้

อย่างต่อเนื่องในการท�ำงานร่วมกับ AI 
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Abstract

The objectives of this research were to study and critique the body of theoretical knowledge 

concerning decentralization to localities in Thailand as well as to recommend research agendas  

and methodologies to be used in the future. The findings showed that there were five contemporary 

theories concerning decentralization to localities in Thailand as follows: mainstream old localism,  

new localism, radical localism, public choice theory and mobilization model. These models have 

strengths and weakness, so the next-step in research concerning decentralization to localities should 

integrate research agendas from these models, namely, institutional design, community network  

governance, community capacity, local fiscal autonomy and empowered participatory governance. 

In addition, transdisciplinary methodology should be used in the future.
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บทคัดย่อ

งานวิจัยเรื่องนี้มีวัตถุประสงค์เพ่ือศึกษาสถานภาพและวิพากษ์องค์ความรู้ทางด้านทฤษฎีเก่ียวกับการ 

กระจายอ�ำนาจสู่ท้องถ่ินในปัจจุบัน รวมถึงจะเสนอแนะประเด็นวิจัยและวิธีวิทยาหลักในการขับเคลื่อนการวิจัย 

ในอนาคต ระเบียบวิธีวิจัยท่ีจะใช้เป็นการสังเคราะห์งานวิจัยเชิงวิพากษ์   ผลการศึกษาพบว่ามีแนวคิดเชิงทฤษฎี 

ดังกล่าวทั้งหมด 5 แนวคิด คือ แนวคิดท้องถิ่นนิยมกระแสหลัก แนวคิดท้องถิ่นนิยมแบบใหม่ แนวคิดท้องถิ่นนิยม

ทวนกระแส แนวคดิทฤษฎีการเลอืกสาธารณะ และแนวคดิระดมมวลชนมส่ีวนร่วม เมือ่วิพากษ์ทฤษฎกีระจายอ�ำนาจ

ทัง้ 5 แนวคดิ จะพบว่ามจีดุแขง็และจดุอ่อนด้วยกันท้ังหมด การวิจยัเพ่ือการกระจายอ�ำนาจสูท้่องถ่ินในอนาคตควร

บูรณาการประเด็นวิจัยเกี่ยวกับการออกแบบสถาบันทางการปกครอง การสร้างระบบบริหารจัดการงานสาธารณะ

โดยเครือข่ายชุมชน การเสริมสร้างสมรรถนะของชุมชน การกระจายอ�ำนาจการคลังท้องถิ่น และการพัฒนาระบบ

บริหารจัดการแบบมีส่วนร่วม ส่วนวิธีวิทยาในการวิจัยเพ่ือกระจายอ�ำนาจสู่ท้องถ่ินในอนาคตควรใช้แนวการวิจัย

เชิงสหวิทยาการแบบข้ามพ้นสาขา

ค�ำส�ำคัญ:  การกระจายอ�ำนาจสู่ท้องถ่ิน, ท้องถ่ินนิยม, ทฤษฎีการเลือกสาธารณะ, ตัวแบบการระดมมวลชนมี

ส่วนร่วม

วารสารสังคมศาสตร์	 คณะรัฐศาสตร์
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บทน�ำ

ในช่วง 20 ปี ของการด�ำเนินนโยบายกระจาย

อ�ำนาจของไทยภายใต้รฐัธรรมนูญ พ.ศ. 2540 น้ัน ยังพบ 

กระแสการต่อต้านการกระจายอ�ำนาจคือการกลับมา

ของแนวคิดการรวมศูนย์อ�ำนาจ (recentralization) 

ซึ่งปรากฏตัวหลังการรัฐประหารปี พ.ศ. 2549 และ 

พ.ศ. 2557 ในรูปการต่อสู้ทางการเมืองระหว่างกลุ่มที่

สนบัสนุนการกระจายอ�ำนาจ (decentralists) และกลุม่ท่ี

ยังคงส่งเสรมิการรวมศนูย์อ�ำนาจ (centralists) (Thanet 

Charoenmuang 2007, 38-47) ในช่วงเวลาที่ผ่าน 

มากลุ ่มสนับสนุนกระจายอ�ำนาจได ้ปรับเปลี่ยน

จากยุทธศาสตร์ในเชิงรุกตั้งแต่ทศวรรษ 2540 ไปสู่

ยุทธศาสตร์การตั้งรับหลังรัฐประหาร พ.ศ. 2557 ใน

ขณะที่กลุ่มที่สนับสนุนการรวมศูนย์อ�ำนาจได้กลับมามี

บทบาทหลังรัฐประหาร พ.ศ. 2549 สามารถขับเคลื่อน

ยุทธศาสตร์ในเชิงรุกได้หลังรัฐประหาร พ.ศ. 2557 

ผลการต่อสู้ระหว่างสองกลุ่มท�ำให้เกิดภาวะ

ชะงกังนัในกระบวนการกระจายอ�ำนาจมาจนถึงปัจจบุนั 

ดังนั้นจึงกลายเป็นโจทย์ใหม่ของการกระจายอ�ำนาจว่า

จะขับเคลื่อนกระบวนการกระจายอ�ำนาจของไทยต่อ

ไปในอนาคตอย่างไร การแสวงหายุทธศาสตร์ดังกล่าว

จึงควรมีการทบทวนองค์ความรู้เก่ียวกับทฤษฎีกระจาย

อ�ำนาจ เนื่องจากทฤษฎีการกระจายอ�ำนาจน้ันเป็น 

ตัวก�ำหนดกรอบคุณค่า (value) และแนวทางปฏิบัต ิ 

(a guide to action) เพ่ือน�ำไปสู่การขับเคล่ือนกระบวนการ 

กระจายอ�ำนาจ (Heywood 2014, 518-519) 

อย่างไรก็ด ีในการส�ำรวจทางทฤษฎีการกระจาย 

อ�ำนาจสูท้่องถ่ินในประเทศไทยท่ีผ่านมานัน้พบว่ามงีาน

วิจัยที่แสดงให้เห็นถึงทฤษฎีท่ีอยู่เบื้องหลังการกระจาย 

อ�ำนาจแต่ก็ยังไม่ได้ส�ำรวจอย่างเป็นระบบและกว้างขวาง 

เพียงพอ เช่น งานของ Suphasawat Chatchawan 

(2012) ได้ชี้ให้เห็นข้อถกเถียงระหว่างส�ำนักวัฒนธรรม

ชุมชนและส�ำนักกฎหมายและสถาบันทางการเมือง  

งานของ Wasan Luangpraphat (2016) ได้ระบุถึง

ทฤษฎรีฐันยิม พหุนยิม และอนาธิปัตย์นยิม และงานของ  

Direk Patmasiriwat (2015) ได้ส�ำรวจงานวิจัยโดยตั้ง

อยู่บนฐานของทฤษฎีการเลอืกสาธารณะ เป็นต้น ดงัน้ัน 

เพ่ือเป็นการส�ำรวจทฤษฎีหลักเก่ียวกับการกระจาย 

อ�ำนาจสูท้่องถ่ินไทยอย่างเป็นระบบจงึเป็นสิง่ท่ีน่าศกึษา 

ว่ามจีดุยืนทางทฤษฎีอะไรบ้างทีอ่ยู่เบือ้งหลงัการวิเคราะห์ 

สถานการณ์และเสนอแนะนโยบายเก่ียวกับการกระจาย 

อ�ำนาจสู ่ท้องถ่ินในประเทศไทย ผู ้วิจัยจึงได้จัดท�ำ

โครงการการส�ำรวจเชิงวิพากษ์เก่ียวกับองค์ความรู้ด้าน

การกระจายอ�ำนาจสู่ท้องถ่ินในประเทศไทยโดยหวังว่า 

จะน�ำไปสู่การพัฒนาทฤษฎีการกระจายอ�ำนาจที่มีพลัง

ในการขับเคลื่อนการกระจายอ�ำนาจสู่ท้องถ่ินของไทย

ต่อไป 

วัตถุประสงค์การวิจัย 

1.	 เพ่ือศึกษาสถานภาพองค์ความรู ้ทาง 

ด้านทฤษฎีเก่ียวกับการกระจายอ�ำนาจสู ่ท้องถ่ินใน

ประเทศไทย

2.	 เพ่ือวิพากษ์องค์ความรู ้ทางด้านทฤษฎี

เก่ียวกับด้านการกระจายอ�ำนาจสูท้่องถ่ินในประเทศไทย

ที่มีอยู่ในปัจจุบัน

3.	 เพ่ือเสนอแนะประเด็นวิจัยและวิธีวิทยา

หลักในการขับเคลื่อนการวิจัยเก่ียวกับการกระจาย 

อ�ำนาจสู่ท้องถิ่นของประเทศไทยในอนาคต

Chaiyon Praditsil
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ระเบียบวิธีวิจัย

ระเบยีบวิธีวิจยัท่ีจะใช้ในการส�ำรวจองค์ความ

รูเ้ก่ียวกับทฤษฎกีารกระจายอ�ำนาจสูท้่องถ่ินในงานวจิยั

นี้เป็นการสังเคราะห์งานวิจัย (meta-research) โดยใช้

วิธีการวจิยัแบบผสมสาน (mixed method) ระหว่างการ

วิจยัเชงิคณุภาพและเชงิปรมิาณโดยมกีลยุทธ์ออกแบบ

วิจัยเป็นรูปแบบผสมผสานในลักษณะรับลูกต่อเน่ือง

กันไป (sequential mixed design) แต่งานวิจัยจะให้

ความส�ำคัญต่อการวิจัยคุณภาพเป็นหลักและเสริมต่อ

ด้วยการวิจัยเชิงปริมาณ (Teddlie and Tashakkori 

2009, 49, 1054) 

แนวการสังเคราะห์งานวิจัยในงานน้ีจะใช้การ

สังเคราะห์ความรู้แบบวิพากษ์ (critical knowledge 

synthesis) การส�ำรวจในเชิงวิพากษ์เป็นการวิเคราะห์

ตัง้อยู่บนฐานทฤษฎีวิพากษ์ (critical theory) ของส�ำนกั 

แฟรงก์เฟิร์ต (Frankfurt School approach) ซึง่วางฐานะ

ของทฤษฎีวิพากษ์ว่าเป็นเรื่องของการวิพากษ์สังคม  

(a critique of society) การวิพากษ์ในท่ีน้ีเป็นการตัง้ค�ำถาม 

ต่ออ�ำนาจ การครอบง�ำ การขูดรีด ตลอดจนถึงต่อความ

ต้องการทางการเมอืงและการต่อสูเ้พ่ือสงัคมทีเ่ป็นธรรม  

(Fuchs 2016, 1) ดังน้ันการวิจัยเรื่องการส�ำรวจเชิง

วิพากษ์เก่ียวกับองค์ความรู้ด้านการกระจายอ�ำนาจ

สู่ท้องถ่ินในประเทศไทยจึงเป็นการตั้งค�ำถามต่องาน

วิชาการด้านกระจายอ�ำนาจว่างานกระจายอ�ำนาจสู่

ท้องถ่ินมีทฤษฎีอะไรอยู่เบื้องหลังและแต่ละทฤษฎีมี

จุดอ่อนรวมถึงจุดแข็งในการประยุกต์เพ่ือขับเคลื่อน

กระบวนการกระจายอ�ำนาจของไทยอย่างไร นอกจากน้ี 

การสังเคราะห์ความรู ้เชิงวิพากษ์จะใช้ระบบตรรก 

แบบวิภาษวิธีโดยชี้ให้เห็นว่ากระบวนการสังเคราะห ์

(synthesis) ความรู้ มีการพัฒนามาจากความรู้ท่ีมีอยู่

เดิมเป็นตัวต้ัง (thesis) ในขณะท่ีกระบวนการวิพากษ์  

(anti-thesis) เป็นข้อโต้แย้งข้อเสนอของความรูท้ีม่อียู่เดมิ  

ปฏิสัมพันธ์ระหว่างความรู้ที่มีอยู่เดิมกับกระบวนการ

วิพากษ์จะน�ำไปสู่การสังเคราะห์เป็นข้อเสนอใหม่ท่ีม ี

การยกระดับคุณภาพเป็นความรู้ใหม่ องค์ความรู้ใหม่

ท่ีเกิดขึ้นจากการสังเคราะห์ในเชิงทฤษฎีวิพากษ์จะมี

ความหมายอย่างแท้จรงิก็ต่อเมือ่ได้มกีารน�ำความรูจ้าก

การสงัเคราะห์มาพัฒนาเป็นแบบจ�ำลองเพ่ือปรับเปลีย่น

สังคมนั่นเอง (Supawan Plainoy 2013, 64)

ในการส�ำรวจเชิงวิพากษ์เก่ียวกับองค์ความรู้

ด้านการกระจายอ�ำนาจสู่ท้องถ่ินในประเทศไทยผู้วิจัย

แบ่งกระบวนการวิจัยออกเป็น 4 ขั้นตอนที่ส�ำคัญ ดังนี้

1.	 การส�ำรวจรายชื่องานวิจัยและเอกสาร

ทางวิชาการทั้งหมดที่เกี่ยวข้องกับการกระจายอ�ำนาจ

สู่ท้องถ่ินในประเทศไทยในช่วงเวลาหลังรัฐธรรมนูญ 

ปี พ.ศ. 2540 ทัง้ท่ีเขยีนเป็นภาษาไทยและภาษาองักฤษ

เช่น รายงานการวิจัย วิทยานิพนธ์ของนิสิตนักศึกษา 

บทความ ต�ำราทางวิชาการ เป็นต้น อย่างไรก็ด ีการส�ำรวจ 

นีม้ข้ีอจ�ำกัดทีไ่ม่สามารถส�ำรวจงานวชิาการต่างประเทศ

ได้อย่างครบถ้วน เนือ่งจากปัญหาการเข้าถึงแหล่งข้อมลู 

เช่น วิทยานิพนธ์ของนิสิตนักศึกษาในมหาวิทยาลัย 

ทั่วโลกได้ เป็นต้น 

2.	 การคัดเลือกงานวิจัยที่ได้จากการส�ำรวจ

จะน�ำมาสังเคราะห์โดยใช้แนวคิดการเลือกตัวอย่างใน

เชิงคุณภาพท่ีเจาะจงจากโจทย์หรือวัตถุประสงค์วิจัย 

(purposeful sampling) การเลือกตัวอย่างเชิงคุณภาพ

ต้ังอยู่บนตรรกะอยู่ที่การเลือกงานวิจัยหรือเอกสาร

ทางวิชาการที่เป็นกรณีศึกษาที่ให้ข้อมูลมากส�ำหรับ 

การศึกษาในเชงิลกึ (information-rich cases for study 

in depth) โดยในทีนี่จ้ะใช้เทคนคิการเลอืกตวัอย่างตาม
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เกณฑ์ท่ีก�ำหนด (criteria sampling) คือประเด็นทาง

ทฤษฎี (theoretical issue) ท่ีเก่ียวกับรูปแบบความ

สัมพันธ์ระหว่างส่วนกลางกับท้องถ่ิน ได้แก่ เป้าหมาย

หลักของการกระจายอ�ำนาจ ทัศนคติเก่ียวกับความ

เป็นอิสระของท้องถิ่น ทัศนคติที่มีต่อการมีส่วนร่วมของ

ประชาชน แนวความคิดเก่ียวกับกลไกหลักในการจัด

บริการสาธารณะ และแนวความคิดเกี่ยวกับกลไกหลัก

ทางการเมืองในกระบวนการกระจายอ�ำนาจ จากการ

เลอืกตวัอย่างตามเกณฑ์ก�ำหนดดงักล่าว ผูว้จิยัสามารถ

ส�ำรวจตัวอย่างได้ 1,646 เรื่อง

3.	 ในข้ันของการวิเคราะห์ข้อมูลของการ

สงัเคราะห์งานวิจยั จะเป็นการวิเคราะห์ในเชงิผสมผสาน

ระหว่างการวิเคราะห์เชิงคุณภาพและการวิเคราะห ์

เชิงปริมาณ กล่าวคือในการวิเคราะห์เชิงคุณภาพจะ

เป็นการเปรียบเทียบมุมมองทางทฤษฎีและฐานคติ 

ของการวิจัยโดยเน้นการวิเคราะห์เน้ือหาแบบวิพากษ์ 

(critical content analysis) (Apichai Phantasen, Preecha  

Piampongsan, Thitiphon Siriphan Phanthasen  

and Suwatchara Piemyat 2006, 93-95,127) ส่วนการ 

วิเคราะห์ในเชิงปริมาณจะใช้สถิติเชิงพรรณนาเป็น

ส�ำคัญ 

4.	 การตรวจสอบผลการศึกษาของการ

สังเคราะห์งานวิจัย ผู้วิจัยจะใช้หลักความไว้วางใจได้ 

(trustworthiness) เพ่ือประเมนิข้อสรปุท่ีได้จากการวิจยั

เชิงคุณภาพ โดยใช้เทคนิคการตรวจสอบจากสมาชิก 

(member checks) การตรวจสอบจากสมาชิก หมาย

ถึงการสอบถามผู้มีส่วนร่วมในการวิจัยและนักวิชาการ 

อืน่ ๆ  ในวงการสงัคมศาสตร์เพ่ือตรวจสอบความถูกต้อง  

ทั้งในระดับประเด็นส�ำคัญ การตีความและผลสรุปของ

การวิจัย ถ้าสมาชิกดังกล่าวเห็นด้วยกับการตีความของ 

นักวิจัยแล้วก็จะถือได้ว่าเป็นหลักฐานที่แสดงออกถึง 

ความน่าเชื่อถือของผลการวิจัยได้ (Teddlie and 

Tashakkori 2009, 296)

ผลการวิจัย

ผลการศึกษาตามวัตถุประสงค์ของการส�ำรวจ

องค์ความรู้ทางด้านทฤษฎีเก่ียวกับการกระจายอ�ำนาจ

สู่ท้องถ่ินในประเทศไทย ผู้วิจัยสามารถน�ำเสนอตาม

หัวข้อต่าง ๆ ดังนี้

1.	 สถานภาพองค์ความรู้ทางด้านทฤษฎี

เก่ียวกับการกระจายอ�ำนาจสูท้่องถิน่ในประเทศไทย

จากการส�ำรวจองค์ความรูเ้ก่ียวกับการกระจาย 

อ�ำนาจในประเทศไทย ผู้วิจัยสามารถสรุปทฤษฎีการ 

กระจายอ�ำนาจท่ีอยู่เบือ้งหลงัของงานวิจยัต่าง ๆ  ได้เป็น 

5 แนวคิดใหญ่ ๆ คือ แนวคิดท้องถิ่นนิยมแบบเก่า (old 

localism) แนวคดิท้องถ่ินนยิมแบบใหม่ (new localism) 

แนวคิดท้องถ่ินนิยมทวนกระแส (radical localism) 

แนวคิดทฤษฎีการเลือกสาธารณะ (public choice  

theory) และแนวคิดระดมมวลชนมีส่วนร่วม (mobili 

zation model) ตามตารางที่ 1 ดังนี้
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ตารางที่ 1  ทฤษฎีการกระจายอ�ำนาจสู่ท้องถิ่นในประเทศไทยจ�ำแนกตามประเด็นทางทฤษฎี
และรากฐานทางอุดมการณ์

แนวคิด

 

ประเด็นทางทฤษฎี

รากฐานทาง

อุดมการณ ์
เป้าหมายหลักของ

การกระจายอ�ำนาจ

ทัศนคติที่มีต่อ

ความเป็นอิสระ

ของท้องถิ่น

ทัศนคติที่มีต่อ

การมีส่วนร่วม

ของประชาชน

กลไกหลักใน

การจัดบริการ

สาธารณะ

กลไกหลักทาง

การเมือง 

แนวคิดท้องถิ่น

นิยมแบบเก่า

เพื่อมุ่งจัดบริการ

สาธารณะที่ตอบ

สนองความต้องการ

ของชุมชนท้องถิ่น

เห็นด้วยอย่างยิ่ง

กับความเป็น

อิสระของท้องถิ่น

สนับสนุนการมี

ส่วนร่วมของ

ประชาชนแต่

ให้ความส�ำคัญ

กับตัวแทนที่มา

จากการเลือกตั้ง

มากกว่า

กลไกองค์กร

ปกครองส่วน

ท้องถิ่นด�ำเนินการ

ภายใต้การนิยาม

ความต้องการของ

นักการเมืองที่มา

จากการเลือกตั้ง

กลไกทาง

การเมืองแบบ

ตัวแทนผ่าน

การเลือกตั้ง

ท้องถิ่น

อุดมการณ์

เสรีประชาธิป

ไตย

แนวคิดท้องถิ่น

นิยมแบบใหม่

เพื่อโอนอ�ำนาจ

และทรัพยากร

จากการควบคุมของ

ส่วนกลางสู่ท้องถิ่น 

เห็นด้วยอย่างยิ่ง

กับความเป็นอิสระ

ของท้องถิ่น

เห็นด้วยอย่างยิ่ง

กับการมีส่วนร่วม

ของพลเมือง

กลไกเครือข่าย

แบบพหุภาคีที่มี

การนิยามความ

ต้องการบริการ

สาธารณะโดย

ชุมชนเอง

ระบบการอ�ำนาจ

หลายศูนย์

(polycentric 

system)

อุดมการณ์

การเมืองแบบ

พหุนิยม

แนวคิดท้องถิ่นนิยม

ทวนกระแส

เพื่อสร้างชุมชน

ท้องถิ่นจัดการตนเอง

ในอุดมคติของชุมชน

เอง

เห็นด้วยอย่างยิ่ง

กับความเป็นอิสระ

ของท้องถิ่นในการ

ตัดสินใจ

เห็นด้วยอย่างยิ่ง

กับการมีส่วนร่วม

ของประชาชนใน

การจัดการตนเอง

ของท้องถิ่น

กลไกชุมชนแบบ

ไม่เป็นทางการจาก

การมีปฏิสัมพันธ์

แบบพบปะหน้า

ค่าตา

กลไกชุมชนใน

รูปแบบของ

คอมมูน

อุดมการณ์ 

อนาธิปัตย์นิยม

แนวคิดทฤษฎีการ

เลือกสาธารณะ

เพื่อสร้างหลักประกัน

ให้ปัจเจกชนผู้บริโภค

สามารถปกป้องสิทธิ

ในการเลือกและผล

ประโยชน์ตอบสนอง

ความต้องการของ

ตัวเอง 

มีแนวโน้มเห็นด้วย

กับความเป็นอิสระ

ของท้องถิ่นแต่

ตระหนักถึงความ

จ�ำเป็นที่จะต้อง

มีการแทรกแซง

จากเบื้องบนเพื่อ

ปกป้องปัจเจกชน

เห็นด้วยกับการ

มีส่วนร่วมในการ

ปรึกษาหารือของ

ประชาชนผู้บริโภค 

แต่ไม่เห็นด้วยกับ

การมีส่วนร่วมของ

พลเมืองในรูปแบบ

ขนาดใหญ่

กลไกตลาดที่มี

การแข่งขันระหว่าง

ผู้ให้บริการ

หลักการปกป้อง

สิทธิของปัจเจกชน

ในฐานะผู้บริโภค

อุดมการณ์

เสรีนิยมใหม่

แนวคิดระดม

มวลชนมีส่วนร่วม

เพื่อสร้างการเมืองที่

มุ่งเปลี่ยนแปลงโดยผู้

ด้อยโอกาสและกลุ่ม

ชายขอบ

เห็นด้วยอย่าง

ยิ่งกับความเป็น

อิสระของท้อง

ถิ่นในฐานะที่

เป็นเงื่อนไขหนึ่ง

ของกระบวนการ

เปลี่ยนแปลง

เห็นด้วยอย่างยิ่ง

กับการมีส่วนร่วม

ของประชาชน

กลไกชุมชนที่

ตั้งอยู่บนฐาน

ความเป็น

เพื่อนบ้าน

และกลไก

โครงสร้างที่มีการ

กระจายอ�ำนาจ

หลักการเมืองของ

ประชาธิปไตยแบบ

มีส่วนร่วม

อุดมการณ์

สังคมนิยม

ที่มา: Chaiyon Praditsil, Chainarong Krunnung and Jittra Sombatrattananun 2018, 65-67
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จากตารางท่ี 1 พบว่าทฤษฎีการกระจาย 

อ�ำนาจทั้ง 5 ทฤษฎีนั้นมีความแตกต่างกันตามประเด็น

ทางทฤษฎีคือ เป้าหมายหลักในการกระจายอ�ำนาจ 

ทศันคตท่ีิมต่ีอความเป็นอสิระของท้องถ่ิน ทัศนคตท่ีิมต่ีอ

การมส่ีวนร่วมของประชาชน กลไกหลกัในการจดับริการ

สาธารณะ กลไกหลักทางการเมือง รวมถึงความแตกต่าง

ในแง่รากฐานทางอุดมการณ์ ดังนี้

ความแตกต่างในแง่รากฐานทางอุดมการณ์ 

พบว่าแนวคดิท้องถิน่นยิมแบบเก่านัน้ตัง้อยู่บนรากฐาน

ทางอุดมการณ์ทางการเมืองแบบเสรีประชาธิปไตย 

อุดมการณ์เสรีประชาธิปไตยเป็นประชาธิปไตยแบบ

ตัวแทนและด�ำเนินงานทางอ้อมด้วยการเลือกตั้งอย่าง

ต่อเนื่องบนฐานความเสมอภาคทางการเมืองที่ว่าหน่ึง

คนหน่ึงเสียง (one people one vote) ส่วนแนวคิด 

ท้องถ่ินนิยมแบบใหม่จะตั้งอยู่บนความเชื่อพหุนิยม 

(pluralism) ท่ีว่าอ�ำนาจสาธารณะกระจายอยู่กับหลาย ๆ   

ศูนย์ในสังคม ดังนั้นกระบวนการกระจายอ�ำนาจจึง

เป็นการกระจายอ�ำนาจสู่องค์กรประชาสังคมเป็นส�ำคัญ 

ในขณะท่ีแนวคิดท้องถ่ินนิยมทวนกระแสมีรากฐาน

อยู่บนอุดมการณ์อนาธิปัตย์นิยมซึ่งเป็นอุดมการณ์ต่อ

ต้านรัฐและรัฐบาลให้มีอ�ำนาจน้อยท่ีสุด แต่ให้ความ

ส�ำคัญกับการปกครองตนเองของชุมชนท้องถ่ินที่มี

อสิระในการตดัสนิใจอย่างเต็มท่ี (Chatthip Nartsupha 

1983, 165-175; Somkiat Wanthana 2001, 114-123) 

นอกจากน้ียังพบอกีว่าแนวคิดทฤษฎกีารเลอืกสาธารณะ

ซึ่งมีรากฐานของอุดมการณ์เสรีนิยมทางเศรษฐกิจ

แนวขวาใหม่ (the new right) หรืออุดมการณ์เสรีนิยม

ใหม่ (neo-liberalism) ภายใต้กระแสโลกาภิวัตน์ทาง

เศรษฐกิจเสนอให้หันมาศรัทธาในเรื่องตลาดเสรีและ

คุณค่าของความรับผิดชอบของปัจเจกชน (Heywood 

2003, 54-55; Chaiyon Praditsil 2014, 188-189) 

และท้ายสดุแนวคิดระดมมวลชนมส่ีวนร่วมน้ันต้ังอยู่บน

รากฐานอดุมการณ์ของสงัคมนิยม อดุมการณ์สงัคมนยิม

ให้ความส�ำคัญต่อความเสมอภาคทางสังคมและความ

ร่วมมอืกนัมากกว่าการแข่งขันระหว่างมนษุย์ แต่ภายใต้

สังคมที่มีความไม่เสมอภาคจากการกดขี่ขูดรีดระหว่าง

ชนชั้น สังคมนิยมจะยืนอยู่ข้างชนชั้นผู้ถูกกดขี่ขูดรีดท่ี

ด้อยโอกาสและเป็นคนชายขอบได้ก็โดยต้องสนับสนุน

การเคลื่อนไหวทางการเมืองในรูปการปฏิวัติหรืออาจ

เป็นการปฏิรูปก็ได้ (Somkiat Wanthana 2001) ดังนั้น

ในกระบวนการกระจายอ�ำนาจสู่ท้องถ่ิน แนวคิดระดม

มวลชนมีส่วนร่วมจึงให้ความส�ำคัญกับการมีส่วนร่วม

ของประชาชนผู้ด้อยโอกาสในสังคมเพ่ือมุ่งสร้างระบบ

สังคมนิยมท้องถิ่น (local socialism) โดยพยายามที่จะ

พัฒนารัฐท้องถิ่น (local state) ให้มีประชาธิปไตยแบบ

มีส่วนร่วมเป็นหลัก

ความแตกต่างในประเด็นทางทฤษฎีเก่ียวกับ

เป้าหมายหลักของการกระจายอ�ำนาจ พบว่าทฤษฎี

การกระจายอ�ำนาจตามแนวคิดท้องถ่ินนิยมแบบเก่ามี

เป้าหมายหลักเพ่ือมุ่งจัดบริการสาธารณะที่ตอบสนอง

ความต้องการของชุมชนท้องถ่ิน ดังน้ันการจัดการ

ปกครองท้องถ่ินควรแสดงออกถึงทางเลือกของท้องถ่ิน 

(local choice) โดยมีองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินเป็น

ผู้รับผิดชอบต่อท้องถ่ินเพ่ือสร้างหลักประกันในการท่ี

จะตอบสนองตอ่ความตอ้งการของท้องถิน่ ตวัอย่างเช่น 

งานของ Woothisarn Tanchai (2001) เรือ่งการกระจาย 

อ�ำนาจสู่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน เป็นต้น ส่วนแนว

ความคดิท้องถ่ินนยิมแบบใหม่นัน้มเีป้าหมายหลกัไม่ใช่

แค่จดับริการสาธารณะ แต่มุง่ท่ีจะโอนอ�ำนาจการตัดสนิ

ใจและทรพัยากรจากการควบคุมของส่วนกลางสูท้่องถ่ิน 

ดังจะเห็นได้จากแนวคิดการปฏิรูปการกระจายอ�ำนาจ

ของ Khanakammakan Patirup (Kho Po Ro) (2012) 
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ในขณะที่แนวคิดท้องถ่ินนิยมทวนกระแสมีเป้าหมาย

หลักเพ่ือให้ชุมชนท้องถ่ินสร้างสังคมในอุดมคติของ 

ท้องถ่ิน (local utopia) รวมถึงชมุชนจะเป็นผูพั้ฒนาพ้ืนท่ี

เป็นอิสระของท้องถ่ินโดยท�ำกิจกรรมทางด้านการเมือง 

เศรษฐกิจ และสิ่งแวดล้อม รวมถึงการสร้างนวัตกรรม

ของตนเอง (social grassroots innovation) ดังนั้นการ 

กระจายอ�ำนาจแนวคดินีจ้งึเป็นกระบวนการกระจายอ�ำนาจ 

สู่ชุมชนท้องถ่ินน่ันเอง ตามท่ี Chatthip Nartsupha 

(1989) เสนอเป้าหมายชุมชนหมู่บ้านจัดการตนเอง 

แบบอนาธิปัตย์นิยมที่ไม่เป็นระบบทุนนิยมและต่อต้าน

การใช้อ�ำนาจของรัฐ ส่วนทฤษฎีการเลือกสาธารณะมี

เป้าหมายหลกัเพ่ือสร้างหลกัประกันให้กับการเลอืกของ

ปัจเจกชน รวมถึงการตอบสนองการบริการสาธารณะ

แก่ปัจเจกชนเป็นหลักด้วย ดังนั้นจึงมีลักษณะการ 

กระจายอ�ำนาจไปสูก่ารตัดสนิใจของปัจเจกชนเป็นหลกั  

ดังจะเห็นได้จากแนวคิดส่งเสรมิบทบาทของภาคเอกชน

บนฐานทฤษฎีการจัดการภาครัฐแนวใหม่ เช่น งานของ  

Sumeth Tungprasert (2013) เป็นต้น และท้ายสุด

แนวความคิดระดมมวลชนมีส่วนร่วมมีเป้าหมายหลัก

เพ่ือสร้างการเมืองท่ีมุ ่งสู ่การเปลี่ยนแปลงจากการ

เคลือ่นไหวของผูด้้อยโอกาสและกลุม่ชายขอบให้มหีลกั

ประกนัในการบรรลผุลตามวัตถปุระสงค์ได้ เน่ืองจากการ

ระดมมวลชนในท้องถิ่นจะเป็นการจัดตั้งผู้ด้อยโอกาส 

และระดมพลพันธมิตรทางการเมืองมาท้าทายความ

เหลื่อมล�้ำและการกีดกันของประชาชนออกไป การ 

กระจายอ�ำนาจตามแนวคิดน้ีจึงอาจกล่าวว่าเป็น 

กระบวนการกระจายอ�ำนาจสู่ประชาชนผู้ด้อยโอกาส

นั่นเอง ดังสะท้อนงานของ Prapart Pintobtang (1998) 

และ Naruemon Thabchumpon (2007)

ส่วนความแตกต่างในด้านความคิดเห็นเก่ียว

กับความเป็นอิสระของท้องถิ่นน้ัน แนวคิดท้องถ่ินนิยม

แบบเก่าเห็นด้วยอย่างย่ิงกับความเป็นอสิระของท้องถ่ิน  

เน่ืองจากในการตอบสนองความต้องการของท้องถ่ินน้ัน  

องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินจะต้องมีความเป็นอิสระ

เพียงพอในการท่ีจะตดัสนิใจให้เป็นไปตามความต้องการ 

ของประชาชนในท้องถิ่นมากกว่าความต้องการของรัฐ

ส่วนกลาง ตัวอย่างของความคิดเห็นเช่นน้ีสะท้อนจาก

งานของ Woothisarn Tanchai (2009) เรือ่งยทุธศาสตร์

การปกครองท้องถ่ิน เป็นต้น ส่วนแนวคิดท้องถ่ินนิยม

แบบใหม่ก็เห็นด้วยอย่างย่ิงกับความเป็นอิสระของ 

ท้องถิ่น ตัวอย่างเช่น ข้อเสนอจังหวัดจัดการตนเองของ 

Sawing Tanut (2015) เป็นต้น ในขณะท่ีแนวคิดทวน

กระแส ในกรณีแนวคิดวัฒนธรรมชุมชน (Chatthip 

Nartsupha 1989) ก็เหน็ด้วยอย่างย่ิงกับความเป็นอสิระ

ของท้องถ่ิน เน่ืองจากอุดมการณ์อนาธิปัตย์นยิมให้ความ

ส�ำคัญต่อความเป็นอิสระของชุมชนและการจัดการ

ตนเองควบคู่ไปกับการต่อต้านอ�ำนาจรัฐและรัฐบาล 

เน่ืองจากรัฐและรัฐบาลในทัศนะของนักอนาธิปัตย์นิยม

นัน้ถือเป็นเป็นสิง่ทีค่กุคามเสรภีาพและความเสมอภาค

ของปัจเจกชน ส่วนทฤษฎกีารเลอืกสาธารณะมแีนวโน้ม

เห็นด้วยกับความเป็นอิสระของท้องถิ่นแต่ก็ตระหนักถึง

ความจ�ำเป็นที่จะต้องมีการแทรกแซงจากเบื้องบนเพ่ือ

ปกป้องสิทธิของปัจเจกชนด้วย ดังจะเห็นได้จากการ 

ใช้แนวคิดของเจมส์ บูแคนอน (James Buchanan) 

ในการน�ำเสนอความเป็นอิสระของการบริหารการคลัง

ท้องถิ่นของ Direk Patmasiriwat (2015) และท้ายสุด

แนวคิดระดมมวลชนมีส่วนร่วมจะมองว่าการปกครอง

ท้องถิ่นต้องมีความเป็นอิสระ เนื่องจากเป็นเงื่อนไขทาง 

การสนับสนุนการจัดตั้งกระบวนการทางการเมืองใน 

รูปแบบระดมมวลชน ความเป็นอสิระดังกล่าวจงึเป็นการ

เปิดพ้ืนท่ีให้ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมทางการเมือง

น่ันเอง ดังเช่นข้อเสนอจงัหวดัจดัการตนเองบนฐานสภา
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องค์กรชมุชนต�ำบลของ สน รปูสงู (Sataporn Roengtam 

2016a; Sataporn Roengtam 2016b) เป็นต้น

ความแตกต่างในกรณีทัศนคติที่มีต่อการมี

ส่วนร่วมของประชาชนน้ัน พบว่าแนวคิดท้องถิ่นนิยม

แบบเก่าสนับสนุนการมีส่วนร่วมของประชาชนแต่จะ

ให้ความส�ำคญักับตวัแทนท่ีมาจากการเลอืกตัง้มากกว่า 

คือยังถือว่าตัวแทนท่ีมาจากการเลือกตั้งจะมีสิทธิใน

การตัดสินในขั้นสุดท้าย ตัวอย่างเช่น งานของ Orathai 

Kokphon (2004) เป็นต้น ส่วนแนวคดิท้องถิน่นยิมแบบ

ใหม่เห็นด้วยอย่างย่ิงกับการมีส่วนร่วมของพลเมือง  

ดังจะเห็นตัวอย่างได้จากงานเขียนของ Anek Laotha-

matas (2000) เรื่องการเมืองของพลเมือง เป็นต้น  

ในขณะที่แนวคิดท้องถ่ินนิยมทวนกระแสก็เห็นด้วย

อย่างย่ิงกับการมีส่วนร่วมของประชาชนในการจัดการ

ตนเองของชุมชนท้องถ่ินดังจะเห็นได้จากข้อเสนอของ 

Suwat Kongpan [2014?] เรื่องชุมชนท้องถ่ินก�ำหนด

อนาคตประเทศไทย ส่วนแนวคิดทฤษฎีการเลือก

สาธารณะเหน็ด้วยกับการมส่ีวนร่วมในเรือ่งการปรกึษา

หารือของประชาชนผู้บริโภค แต่ไม่เห็นด้วยกับการม ี

ส่วนร่วมของพลเมืองในรูปแบบขนาดใหญ่ในวงกว้าง 

ท้ายสุดแนวคิดระดมมวลชนก็เห็นด้วยอย่างย่ิงกับ 

การมีส่วนร่วมของประชาชน เน่ืองจากหวังว่าจะใช้เวที

การเมืองในระดับท้องถิ่นส่งเสริมการเมืองแบบมีส่วน

ร่วมซึ่งจะท�ำให้ประชาชนท่ีด้อยโอกาสและคนชาย

ขอบได้เรียนรู้รวมถึงประยุกต์ใช้ศิลปะในการจัดตั้งการ

รณรงค์และการระดมมวลชนได้ ในกรณีของประเทศไทย

จะพบได้จากข้อเสนอของสน รูปสูง ในการผลักดัน 

ทางเลือกนโยบายธรรมนูญประชาชนสูง (Sataporn 

Roengtam 2016a; Sataporn Roengtam 2016b)

ส่วนความแตกต่างเก่ียวกับการเสนอกลไก

หลักในการจัดบริการสาธารณะ พบว่าแนวคิดท้อง

ถ่ินนิยมแบบเก่ายังสนับสนุนกลไกรัฐราชการท้องถ่ิน 

โดยการน�ำของนักการเมืองท่ีมาจากการเลือกตั้งและ

เจ้าหน้าที่ผู้เชี่ยวชาญที่เป็นผู้นิยามความต้องการของ

ท้องถ่ิน ตวัอย่างเช่น งานวิจยัของ Woothisarn Tanchai 

(2015) เสนอให้มีการปฏิรูปโครงสร้างองค์กรปกครอง

ส่วนท้องถ่ินภายใต้กลไกของระบบราชการไทย แต่

ในทัศนะของท้องถ่ินนิยมแบบใหม่ถือว่าควรให้กลไก

เครือข่ายแบบพหุภาคีเป็นผู้นิยามความต้องการบริการ

สาธารณะมากกว่า ดังเช่นข้อเสนอของ Khanakam-

makan Patirup (Kho Po Ro) (2012) ให้มีเครือข่าย

ระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและกลุ่มประชา

สังคมท้องถ่ินเป็นกลไกหลัก ส่วนท้องถ่ินนิยมทวน

กระแสเห็นว่ากลไกของชุมชนควรเป็นกลไกหลักในการ

จัดบริการสาธารณะ ดังจะเห็นได้ชัดจากข้อเสนอของ 

Chatthip Nartsupha (2012) ในหนังสือเรื่องการเป็น

สมัยใหม่กับแนวคิดชุมชน ในขณะที่แนวคิดการเลือก

สาธารณะสนับสนุนกลไกตลาดท่ีมีการแข่งขันระหว่าง

ผู้ให้บริการตามแนวทางการจัดการภาครัฐแนวใหม ่

ตวัอย่างเช่น งานของ Direk Patmasiriwat (2015) ซึง่ใช้

แนวคิดวอลเลสโอ๊ตส์ (Wallace Oates) ในการวิเคราะห์

การจัดบริการสาธารณะ และท้ายสุดส�ำหรับกลไกหลัก

ในการจัดบริการสาธารณะตามแนวคิดระดมมวลชนมี

ส่วนร่วมน้ันควรเป็นกลไกชุมชนท่ีต้ังอยู่บนฐานความ

เป็นเพื่อนบ้านและโครงสร้างการกระจายอ�ำนาจต่าง ๆ 

ความแตกต่างในประเด็นสุดท้ายเรื่องกลไก

หลักทางการเมืองน้ันท้องถ่ินนิยมแบบเก่าสนับสนุน

กลไกทางการเมืองแบบตัวแทนผ่านการเลือกต้ังท้อง

ถ่ิน เช่น งานวิจัยของ Nakarin Mektrirat (1998) 

สะท้อนให้เห็นถึงการวิเคราะห์อุปสรรคของการพัฒนา
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ระบบเลือกตั้งท้องถิ่น เป็นต้น ส่วนแนวคิดท้องถิ่นนิยม

แบบใหม่เสนอให้กลไกหลักทางการเมืองเป็นระบบ

อ�ำนาจการตัดสินใจหลายศูนย์ (polycentric system) 

ตัวอย่างเช่น ข้อเสนอของ Anek Laothamatas (2012) 

ที่เสนอให้มีการสร้างประชาธิปไตยไทยใน 3 ระดับ 

คือ ทั้งในระดับชาติ ระดับท้องถิ่น และระดับชุมชน ใน

ขณะท่ีท้องถ่ินนิยมทวนกระแสเชื่อมั่นในกลไกหลัก

ทางการเมอืงของชมุชนเนือ่งจากเหน็ว่าชมุชนขนาดเลก็ 

เป็นชุมชนที่สมาชิกทุกคนสามารถตัดสินใจโดยใช้ 

หลักประชาธิปไตยทางตรงได้ ตัวอย่างเช่น งานของ 

Laddawan Tantivitayapitak (2007) เรื่องสภา

ประชาธิปไตย  เป็นต้น ส่วนแนวคิดการเลือกสาธารณะ

ให้ความส�ำคัญต่อกลไกเก่ียวกับการปกป้องสิทธิของ

ปัจเจกชนในฐานะผู้บริโภค ตัวอย่างท่ีชัดเจนเป็นงาน

ของ Direk Patmasiriwat (2015) ซึ่งใช้แนวคิดของ

ชาลส์ ทีเบาท์ (Charles Tiebout) ในการน�ำเสนอให้มี

รัฐบาลท้องถ่ินท่ีส่งเสริมการแข่งขันและตรวจสอบซึ่ง

กันและกัน และท้ายสุดแนวคิดระดมมวลชนมีส่วนร่วม

มองว่าในกระบวนการระดมมวลชนให้มีส่วนร่วมใน

กระบวนการกระจายอ�ำนาจนั้นจ�ำเป็นต้องอาศัยกลไก

หลักทางการเมืองของประชาธิปไตยแบบมีส่วนร่วม

ให้ประชาชนได้เรียนรู้จากการมีส่วนร่วม ตัวอย่างเช่น 

กรณีศึกษาการเคลื่อนไหวของสมัชชาคนจน (Prapart 

Pintobtang 1998; Naruemon Thabchumpon 2007) 

นอกจากนี้เมื่อพิจารณาถึงความสัมพันธ์ระหว่างทฤษฎี

กระจายอ�ำนาจในประเทศไทยท้ัง 5 แนวคิดดังกล่าว

จะพบว่ามีพัฒนาการทางความคิดท่ีมีความต่อเน่ือง

และมีความสัมพันธ์ในเชิงเหตุ-ผล (causal relation) 

โดยวิเคราะห์จากการคล่ีคลายทางประวัติศาสตร ์

ตามอนุกรมเวลา กล่าวคือแนวคิดการกระจายอ�ำนาจ 

สู ่ท ้องถ่ินตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย  

พ.ศ. 2540 ที่กลายมาเป็นกระบวนทัศน์ของนโยบายรัฐ

แทนที่การรวมศูนย์อ�ำนาจที่มีมาแต่เดิมนั้นเป็นผลผลิต

ของเหตุการณ์พฤษภาทมิฬที่เป็นการต่อสู้ระหว่างพลัง

นอกระบบราชการและพลังของระบบราชการ ภาย

หลังเหตุการณ์ดังกล่าวพลังนอกระบบราชการซึ่งเป็นผู้ 

ผลักดันรัฐธรรมนูญฯ ปี พ.ศ. 2540 ได้เรียกร้องให้มี

ตัวแทนทางการเมืองจากการเลือกตั้งและผลักดันกลุ่ม

ทหารรวมท้ังกลุ่มพลังของระบบราชการออกจากการมี

อ�ำนาจทางการเมอืง ดงัน้ันจงึมกีระแสเรยีกร้องให้มกีาร

เลือกตั้งผู้ว่าราชการจังหวัด รวมถึงเกิดการเคลื่อนไหว

ของนักการเมืองและพรรคการเมืองต่าง ๆ ก็มุ่งเสนอ

นโยบายส่งเสริมการกระจายอ�ำนาจมากขึ้น 

การขับเคลื่อนกระบวนการกระจายอ�ำนาจสู่

ท้องถิ่นหลังการประกาศใช้รัฐธรรมนูญที่พลังของระบบ

ราชการยังคงกุมกลไกของรัฐเป็นเงื่อนไขให้เกิดการ

ก่อรูปทฤษฎีท้องถ่ินนิยมแบบเก่าท่ีมุ่งกระจายอ�ำนาจ

สู่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินเพ่ือจัดบริการสาธารณะ

เป็นส�ำคญัเนือ่งจากมาตรา 284 ตามรฐัธรรมนูญรวมถึง 

พระราชบญัญัติก�ำหนดแผนและขัน้ตอนกระจายอ�ำนาจ

ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน ปี พ.ศ. 2542 ก�ำหนด

ให้มีการจัดสรรรายได้ให้แก่องค์กรปกครองท้องถ่ิน

ให้เหมาะสมกับภารกิจที่ได้รับมอบหมาย และต่อมา

ในแผนการกระจายอ�ำนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วน 

ท้องถ่ินในปี พ.ศ. 2543 ได้ก�ำหนดให้ต้องจัดสรร

รายได้ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินไม่น้อยกว่า 

ร้อยละ 20 ของรายได้รัฐบาลในปี พ.ศ. 2544 โดยให้มี

การเพ่ิมขึน้อย่างต่อเน่ืองจนองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน 

มรีายได้ไม่น้อยกว่าร้อยละ 35 ภายในปี พ.ศ. 2549 ดังนัน้ 

จงึได้มกีระบวนการถ่ายโอนงานบรกิารสาธารณะจากรฐั

สู่งองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน (Woothisarn Tanchai 

2001, 1-12)
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ในขณะเดียวกันภายใต้กรอบรัฐธรรมนูญฯ ปี 

พ.ศ. 2540 ก็ยังพบจุดเริ่มต้นของการก่อรูปของทฤษฎี 

ท้องถ่ินนิยมแบบใหม่ที่เน้นการกระจายรายได้ไปสู ่

องค์กรภาคประชาสงัคมโดย Anek Laothamatas (2000)  

ได้เริ่มน�ำเสนอแนวคิดประชาสังคม ต่อมาได้มีการ

วิจารณ์ผลของการกระจายอ�ำนาจตามแนวคิดท้องถ่ิน 

นยิมแบบเก่าทีท่�ำให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินมลีกัษณะ 

เป็นแบบแผนเดียวกันจนละเลยอัตลักษณ์ที่มีอยู่ใน 

ท้องถ่ินและเป็นการเลียนแบบการปกครองส่วนกลาง 

หลังจากนั้นในช่วงทศวรรษ 2550  Anek Laothamatas 

(2012) จงึได้ตกผลกึทฤษฎท้ีองถ่ินนิยมแบบใหม่ภายใต้

แนวคิดที่ว่าการกระจายอ�ำนาจ = การคืนอ�ำนาจสู่การ

จัดการตนเองของชุมชนท้องถ่ินและสังคม นอกจากนี้

แล้วในช่วงทศวรรษเดียวกันน้ี Chatthip Nartsupha 

(2012) ยังได้ขยายแนวคิดท้องถ่ินนิยมแบบใหม่ไปสู่

รากเหง้าของสงัคมไทยบนฐานแนวคดิวัฒนธรรมชมุชน

ของอุดมการณ์อนาธิปัตย์นิยม ดังนั้นจึงน�ำมาซึ่งทฤษฎี

ท้องถ่ินนิยมทวนกระแสท่ีให้ความส�ำคญัต่อการกระจาย 

อ�ำนาจสู่ชุมชนท้องถิ่น 

ในกระบวนการกระจายอ�ำนาจทีถู่กขับเคลือ่น

โดยทฤษฎีท้องถ่ินนิยมแบบเก่าในช่วงทศวรรษ 2550 

ยังส่งผลต่อการก่อรูปของทฤษฎีแนวคิดระดมมวลชน

มีส ่วนร ่วมและทฤษฎีการเลือกสาธารณะอีกด้วย

โดยตั้งอยู่บนฐานอุดมการณ์ที่แตกต่างกัน ในขณะท่ี

แนวคิดระดมมวลชนแบบมีส่วนร่วมตั้งอยู่บนฐานของ

อดุมการณ์สงัคมนิยมโดยเริม่จากการน�ำเสนอการเมอืง

ของประชาธิปไตยแบบมส่ีวนร่วม (Prapart Pintobtang 

1998;  Naruemon Thabchomphon 2007) ต่อมาเมื่อ

มีการผลักดันพระราชบัญญัติสภาองค์กรชุมชน พ.ศ. 

2551 แล้ว จงึได้มกีารเชือ่มโยงสภาองค์กรชมุชนต�ำบลที่

ได้รับการรบัรองทางกฎหมายเข้ากับแนวคิดการกระจาย 

อ�ำนาจสูท้่องถ่ินเพ่ือสนบัสนุนกระบวนการของชาวบ้าน

ผู้ไร้อ�ำนาจ ดังนั้นจึงได้มีการก่อรูปทฤษฎีแนวคิดระดม

มวลชนมีส่วนร่วมในสังคมไทย ส่วนในอีกด้านหน่ึง

น้ันจะพบการพัฒนาทฤษฎีการเลือกสาธารณะในการ 

กระจายอ�ำนาจของไทยโดยต้ังอยู่บนอุดมการณ์เสรนียิม 

Direk Patmasiriwat   (2015) ได้ประยุกต์แนวคิด 

ของชาลส์ ทีเบาท์, วอลเลส โอ๊ตส์ และเจมส์ บูแคนอน 

มาใช้ในการกระจายอ�ำนาจเกี่ยวกับการคลังท้องถิ่น

เมื่อวิเคราะห์สถานภาพองค์ความรู้ทางด้าน 

ทฤษฎีเก่ียวกับการกระจายอ�ำนาจสูท้่องถ่ินในประเทศไทย 

ตามกรอบแนวคิดที่กล่าวมาแล้วข้างต้น ผู้วิจัยสามารถ

สรุปได้ว่าในปัจจุบันแนวคิดท้องถ่ินนิยมแบบเก่าถือได้

ว่าเป็นแนวคิดกระแสหลักของการกระจายอ�ำนาจใน

ประเทศไทยเมือ่เปรยีบเทยีบกับแนวคดิกระจายอ�ำนาจ

แนวอื่น ๆ  อีก 4 แนว ดังจะเห็นได้จากข้อมูลเชิงปริมาณ

สนบัสนุนจากตารางที ่2 พบว่าแนวคดิท้องถ่ินนิยมแบบ

เก่าได้ผลิตวรรณกรรมทางวิชาการในรูปของงานวิจัย

และเอกสารทางวิชาการถึง 1,516 เรื่อง จากการส�ำรวจ

ทั้งหมด 1,646 เรื่องหรือคิดเป็นถึงร้อยละ 92.1 ในขณะ

ทีแ่นวคดิท้องถ่ินนิยมแบบใหม่ แนวคดิท้องถ่ินนยิมทวน

กระแส แนวคิดทฤษฎีการเลือกสาธารณะ และแนวคิด

ระดมมวลชนมีส่วนร่วมผลิตวรรณกรรมทางวิชาการ

เกี่ยวกับการกระจายอ�ำนาจเพียงร้อยละ 4.6, 1.3, 1.3 

และ 0.7 ตามล�ำดับ 
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ตารางที่ 2  ร้อยละของงานวิจัยและเอกสารทางวิชาการเกี่ยวกับการกระจายอ�ำนาจสู่ท้องถิ่น

จ�ำแนกตามแนวคิด (N=1,646)

จุดยืนทางทฤษฎีเกี่ยวกับการกระจายอ�ำนาจสู่ท้องถิ่น จ�ำนวน ร้อยละ

1. 	 แนวคิดท้องถิ่นนิยมแบบเก่า 1,516 92.1

2. 	 แนวคิดท้องถิ่นนิยมแบบใหม่ 76 4.6

3. 	 แนวคิดทฤษฎีการเลือกสาธารณะ 21 1.3

4. 	 แนวคิดระดมมวลชนมีส่วนร่วม 22 1.3

5. 	 แนวคิดท้องถิ่นนิยมทวนกระแส 11 0.7

รวม 1,646 100.0

 ที่มา: Chaiyon Praditsil, Chainarong Krunnung and Jittra Sombatrattananun 2018, 127

2. 	บทวิพากษ์ทฤษฎีเ ก่ียวกับด้านการ 

กระจายอ�ำนาจสู่ท้องถิ่นในประเทศไทย

อย่างไรก็ดี สถานภาพองค์ความรู้ด้านทฤษฎี

เก่ียวกับด้านการกระจายอ�ำนาจสูท้่องถ่ินในประเทศไทย

ของ 5 ทฤษฎีดังกล่าวในปัจจุบันมีบทวิพากษ์ท่ีควร

พิจารณาที่ส�ำคัญ ดังนี้

1.	 บทวิพากษ์แนวคิดท้องถ่ินนิยมแบบเก่า 

ท้องถ่ินนิยมแบบเก่ามนัีกวชิาการท่ีเป็นตวัแทนความคดิ 

ได้แก่ นักวิชาการแนวส�ำนักกฎหมายและสถาบันทาง 

การเมือง การกระจายอ�ำนาจตามแนวคิดท้องถ่ินนิยม

แบบเก่าเน้นการกระจายสู่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน

เป็นส�ำคัญ เนื่องจากมีพ้ืนฐานอยู่บนแนวการศึกษา

เชิงสถาบันทางการเมืองแนวกฎหมายและทางการ 

(formal-legal institutional approach) ท่ีเชื่อว่าการ

เปลี่ยนแปลงทางกฎหมายจะมีสภาพบังคับให้เกิดการ

สร้างประชาธิปไตยในท้องถ่ินได้ นอกจากนี้ท้องถ่ิน

นิยมแบบเก่ายังอาศัยกรอบการวิเคราะห์แบบรัฐชาติ 

(nation-state) ซึ่งท�ำให้การวิเคราะห์ให้ความส�ำคัญ

ต่อรัฐเป็นศูนย์กลาง (state-centered approach) และ

มีรากฐานของอุดมการณ์เสรีประชาธิปไตย (liberal 

democracy) ท่ีเชื่อว่ารัฐบาลท่ีมาจากการเลือกต้ังจะ

มีอ�ำนาจจ�ำกัดและระบบจะจัดให้มีการแข่งขันเลือกตั้ง

อย่างต่อเนื่องบนฐานคิดหนึ่งคนหนึ่งเสียง ข้อวิพากษ์

แนวคิดท้องถ่ินนิยมแบบเก่าก็คือเป็นการมองอ�ำนาจ

สาธารณะแบบเอกนิยม (monism) ท่ีมองว่ารัฐเท่าน้ัน

เป็นผู ้ผูกขาดอ�ำนาจสาธารณะ ดังนั้นกระบวนการ

กระจายอ�ำนาจจึงเป็นกระบวนการก�ำหนดจากบน 

ลงล่าง (top-down process) นอกจากน้ีแนวคิด 

ดังกล่าวยังประสบปัญหาความเปราะบางของระบอบ

และอุดมการณ์เสรีนิยมประชาธิปไตยในการปกครอง

ท้องถ่ินอันเน่ืองมาจากการการถดถอยของรฐัชาติท่ีเป็น

ผลมาจากกระแสโลกภิวัตน์ในปัจจุบัน

2.	 บทวิพากษ์แนวคิดท้องถ่ินนิยมแบบใหม่ 

นักวิชาการที่เป็นตัวแทนแนวคิดท้องถ่ินนิยมแบบใหม ่

เช่น อเนก เหล่าธรรมทัศน์ จะเน้นการกระจายอ�ำนาจที่

เน้นไปสู่องค์กรภาคประชาสังคมท้องถ่ินเป็นหลักไม่ว่า 

จะเป็นชุมชน ชมรม สมาคม หรือมูลนิธิ หรือเครือข่ายที่
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เป็นอิสระจากอ�ำนาจรัฐ แนวคิดท้องถ่ินนิยมแบบใหม ่

มีพ้ืนฐานอยู ่บนกรอบการวิเคราะห์รัฐหลังรัฐชาติ 

(post-nation state) และทฤษฎีการเมืองพหุนิยม

แบบอังกฤษ (English political pluralism) ท่ีมอง

ว่าอ�ำนาจสาธารณะกระจายอยู่หลายศูนย์ในสังคม  

ข้อวิพากษ์ทฤษฎีน้ีก็คือมีจุดอ่อนของแนวคิดระบบ

บริหารจัดการงานสาธารณะโดยเครือข ่ายชุมชน  

(networked community governance) ทีใ่ห้ความส�ำคญั 

ต่อการใช้อ�ำนาจอ่อน (soft power) แต่ละเลยการใช้

อ�ำนาจแข็ง (hard power) นอกจากน้ียังมีปัญหาใน 

ภาคปฏิบัติของการสร ้างท ้องถ่ินปกครองตนเอง 

(self-governance) ในสังคมไทยที่ต้องอาศัยเงื่อนไข

ส�ำคัญเบื้องต้น เช่น การต้องมีการเปลี่ยนจิตส�ำนึก

ประชาชนท่ีเป็นแบบอุปถัมภ์มาเป็นพลเมืองท่ีคิดถึง

ส่วนรวม เป็นต้น

3. 	 บทวิพากษ์แนวคิดท้องถ่ินนิยมทวนกระแส 

ท้องถ่ินนิยมทวนกระแสมีนักวิชาการในสายวัฒนธรรม

ชุมชนของไทยเป็นตัวแทน แนวคิดท้องถ่ินนิยมทวน

กระแสเน้นการกระจายอ�ำนาจสูช่มุชนท้องถิน่ เนือ่งจาก

ทฤษฎีต้ังอยู่บนพ้ืนฐานของอุดมการณ์อนาธิปัตย์นิยม

และแนวการศึกษาเชิงประวัติศาสตร์โดยใช้ทฤษฎีวิถี

การผลิตแบบเอเชีย ดังน้ันแนวคิดวัฒนธรรมชุมชน

จึงมีท่าทีการต่อต้านรัฐและให้ความส�ำคัญกับชุมชน

ปกครองตนเองทีม่ลีกัษณะโรแมนตกิ (romantic notion 

of community) ก็คือเป็นการอธิบายชุมชนท้องถ่ินใน

อดีตมากกว่าการท�ำความเข้าใจชมุชนท้องถ่ินในปัจจบุนั 

รวมถึงการมองชมุชนท้องถ่ินว่ามเีอกภาพปึกแผ่นจนไม่

เห็นภาพของความขัดแย้งภายในชุมชน นอกจากน้ียัง

ประสบปัญหาอีกว่าการใช้ชุมชนท้องถ่ินเป็นกลไกหลัก

ในการขับเคลื่อนการกระจายอ�ำนาจนั้นเป็นแนวคิดท่ีก็

ยังไม่ตกผลึกทางความคิดเพียงพอ

4. 	 บทวิพากษ์แนวคดิทฤษฎีการเลอืกสาธารณะ 

ทฤษฎีการเลือกสาธารณะของไทยมีนักวิชาการท่ีเป็น

ตัวแทนส�ำคัญ คือ ดิเรก ปัทมสิริวัฒน์ ทฤษฎีการเลือก

สาธารณะเห็นว่าการกระจายอ�ำนาจที่แท้จริงต้องเป็น 

การกระจายการตัดสินใจให้แก่ปัจเจกชนผู้บริโภคเป็น

ส�ำคัญ เน่ืองจากต้ังอยู่บนพ้ืนฐานของเสรีนิยมทาง

เศรษฐกิจของอุดมการณ์เสรีนิยมใหม่นั่นเอง แต่การน�ำ

ทฤษฎีการเลือกสาธารณะมาใช้ในการกระจายอ�ำนาจ

พบว่ามีจุดอ่อนท่ีส�ำคัญคือปัญหาความสมเหตุสมผล 

ทางเศรษฐกิจระหว่างทฤษฎีกับโลกแห่งความเป็นจริง  

ปัญหาท่ีองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินในปัจจุบันที่ไม่

สามารถตอบสนองบริการสาธารณะของปัจเจกชน 

เพียงพอ รวมถึงยังพบอีกว่าบทบาทของภาคธุรกิจ

เอกชนไทยยังจ�ำกัดอยู่แต่เฉพาะองค์กรปกครองส่วน

ท้องถิ่นขนาดใหญ่เป็นหลัก

5.	 บทวพิากษ์แนวคิดระดมมวลชนมส่ีวนร่วม 

กลุ่มนักวิชาการไทยที่เป็นตัวแทนแนวคิดระดมมวลชน

มีส่วนร่วม ได้แก่ นักวิชาการที่ใช้แนวคิดเศรษฐศาสตร์

การเมอืงส�ำนกัมาร์กซสิต์เป็นส�ำคญั การกระจายอ�ำนาจ 

ตามแนวคิดระดมมวลชนมีส่วนร่วมให้ความส�ำคัญ

กับการมีส่วนร่วมของประชาชนผู้ด้อยโอกาสในสังคม 

เนื่องจากมีรากฐานมาจากอุดมการณ์สังคมนิยมที่มุ่ง

สร้างระบบสังคมนิยมท้องถ่ินโดยความพยายามที่จะ

พัฒนารัฐให้เกิดประชาธิปไตยแบบมีส่วนร่วมเป็นหลัก 

เมื่อวิพากษ์องค์ความรู้เกี่ยวกับการกระจายอ�ำนาจของ

แนวคิดระดมมวลชนมีส่วนร่วมในปัจจุบันพบว่าเป็น 

ข้อเสนอการกระจายอ�ำนาจทียั่งไม่ตกผลกึเป็นระบบนัก 

นอกจากน้ียังพบปัญหาศักยภาพในการระดมมวลชน 

ผู้ด้อยโอกาสในสังคมไทย
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3.	 ข้อเสนอแนะในการขบัเคลือ่นการวจิยั

เก่ียวกับการกระจายอ�ำนาจสูท้่องถิน่ในประเทศไทย

จากการส�ำรวจองค์ความรูเ้ก่ียวกับการกระจาย 

อ�ำนาจที่ผ่านมา ผู ้วิจัยมีข้อเสนอการขับเคล่ือนการ

วิจัยเพ่ือกระจายอ�ำนาจสู่ท้องถ่ินในอนาคตโดยจะแบ่ง

การน�ำเสนอออกเป็น 2 หัวข้อย่อย ดังนี้

3.1.	 ข้อเสนอแนะเก่ียวกับประเด็นการวิจัย 

(research agenda) เพ่ือกระจายอ�ำนาจสูท้่องถ่ิน ผู้วิจยั

เห็นว่าควรให้ความส�ำคญัต่อการบรูณาการประเดน็วิจยั

ที่มาจากกรอบของทฤษฎีกระจายอ�ำนาจทั้ง 5 แนวคิด 

คือ ควรวิจัยเก่ียวกับประเด็นการออกแบบสถาบัน

ทางการปกครอง การสร้างระบบบริหารจัดการงาน

สาธารณะโดยเครือข่ายชุมชน การเสริมสร้างสมรรถนะ

ของชุมชน การกระจายอ�ำนาจการคลังท้องถิ่นและการ

พัฒนาระบบบรหิารจดัการแบบมส่ีวนร่วม ประเดน็วิจยั 

ดังกล่าวจะเกิดขึ้นได้ควรตั้งอยู ่บนฐานการเสนอ

ออกแบบความสัมพันธ์เชิงอ�ำนาจใหม่ภายใต้ระบบ

อ�ำนาจหลายศูนย์ในสังคม ฐานคิดของระบบอ�ำนาจ

หลายศูนย์ที่เชื่อว่าอ�ำนาจสาธารณะในสังคมสามารถ

กระจายอยู่ได้ในหลายขั้วและหลายระดับของสังคม 

กล่าวคือในแง่อ�ำนาจหลายขั้ว ในที่นี้หมายถึงระบบ

สังคมที่มีศูนย์กลางการตัดสินใจนโยบายสาธารณะ

หลาย ๆ ศูนย์ระหว่างภาครัฐ ภาคประชาสังคม  

ภาคธุรกิจเอกชน และภาคชมุชนโดยแต่ละศนูย์มสีทิธิที่

เป็นอิสระและมีข้อจ�ำกัดในเวลาเดียวกันภายใต้ชุดของ 

กติกาเดียวกัน ส่วนอ�ำนาจหลายระดับนั้นจะหมายถึง 

ระบบสังคมที่มีความสัมพันธ์ระหว่างข้ัวอ�ำนาจท่ีมี

หลายระดับทับซ้อนกันอยู่ในเวลาเดียวกันซึ่งในท่ีน้ี

อาจจะพิจารณาถึงอ�ำนาจทางการเมืองที่มีท้ังในระดับ

ชาติ ระดับท้องถ่ิน และระดับชุมชน ในระดับชาตินั้น

ควรเน้นประชาธิปไตยตัวแทนในระบบการเลือกต้ัง 

เนื่องจากเหมาะสมส�ำหรับสังคมขนาดใหญ่ที่มีความ

สลับซับซ้อน ส่วนในระดับชุมชนควรให้ความส�ำคัญ

ต่อประชาธิปไตยโดยตรงแบบปรึกษาหารือที่เคยมีร่อง

รอยในชุมชนดั้งเดิมของสังคมไทยในอดีตเพราะจะ

ท�ำให้ประชาธิปไตยใกล้ชิดกับประชาชนมากข้ึน และ

ในระดับท้องถิ่นน้ันควรเน้นประชาธิปไตยแบบผสม

ระหว่างประชาธิปไตยแบบตัวแทนผ่านการเลือกตั้ง

และประชาธิปไตยโดยตรงทีม่กีลไกการท�ำประชามติใน

ประเด็นส�ำคัญ ๆ ของท้องถิ่น

3.2	 ข้อเสนอแนะเก่ียวกับวิธีวิทยาการวิจัย 

(research methodology) เพ่ือกระจายอ�ำนาจสู่ท้อง

ถิ่นผู้วิจัยขอเสนอวิธีวิทยาการวิจัยแนวสหวิทยาการเชิง

ข้ามพ้นสาขา (transdisciplinary research) เพื่อสร้าง

ความเชือ่มโยงระหว่างประเดน็วจิยัต่าง ๆ  ให้อยู่ในระบบ

เดียวกัน การวิจัยสหวิทยาการแบบข้ามพ้นสาขาตั้งอยู่

บนฐานคิดว่าชีวิตจริงในสังคมไม่ได้แยกออกเป็นด้าน

เศรษฐกิจ สังคม การเมือง และวัฒนธรรมตามสาขา

วิชาต้ังแต่เร่ิมแรก แล้วหลังจากน้ันเราจึงค่อยน�ำปัจจัย

ด้านต่าง ๆ ของแต่ละสาขาวิชาดังกล่าวมาผสมผสาน

ในรูปของสหวิทยาการ แต่การวิจัยข้ามสาขาเป็นการ

วิเคราะห์ตั้งแต่จุดเริ่มต้นที่มองภาพรวมครอบคลุมท้ัง

ทางด้านเศรษฐกิจ สังคม วัฒนธรรม นิเวศวิทยา และ

การเมืองในฐานะที่เป็นระบบความรู้ท่ีเป็นหนึ่งเดียวกัน 

กล่าวโดยสรปุแล้วการวิจยัแบบข้ามพ้นสาขามลีกัษณะ

ส�ำคัญ 3 ประเด็นคือ

1.	 การศึกษาแบบองค์รวม (holism) เป็น 

การศึกษาที่มีวัตถุประสงค์เพ่ือท�ำความเข้าใจทั้งระบบ

แบบองค์รวม
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2. 	 การศึกษาแบบข้ามพ้นสาขา (transcen-

dence) เป็นการศึกษาท่ีข้ามพรมแดนของแต่ละสาขา

วิชาที่ก่อให้เกิดการแบ่งแยกระหว่างทฤษฎีกับการ

ปฏิบัติ รวมถึงการแบ่งแยกระหว่างชุมชนวิชาการกับ

โลกแห่งความเป็นจริง

3.	 การศึกษาแบบก้าวข้ามทางความคิด 

(transgression) หมายถึงการศึกษาท่ีก้าวข้ามพ้น

ความคิดแบบลดทอน (reductionism) และแบบกลไก 

(mechanism) 

กระบวนการวิจัยสหวิทยาการแบบข้ามพ้น

สาขาดังกล่าวมีความจ�ำเป็นในสังคมปัจจุบัน เนื่องจาก

ปัญหาในปัจจุบันน้ีเป็นปัญหาท่ีมีความซับซ้อนและมี

ความไม่แน่นอนสงู นอกจากน้ีแต่ละปัญหายังก่อให้เกิด

ผลกระทบอย่างกว้างขวางต่อผู้มีส่วนได้ส่วนเสีย ดังนั้น 

จึงน�ำไปสู่การถกเถียงในวิธีการมองสาเหตุของปัญหา 

รวมท้ังแนวทางในการแก้ไขปัญหาท่ีแตกต่างกันอย่าง

มากระหว่างฝ่ายต่าง ๆ ภายใต้สถานการณ์ของสังคม

เช่นน้ี การวิจัยแบบข้ามพ้นสาขาจึงต้องผลิตความรู้

ในรูปแบบใหม่โดยท่ีแบ่งออกเป็น 3 รูปแบบใหญ่ คือ  

(Pohl and Hadorn 2008, 431-432)

1.	 ความรู้เก่ียวกับระบบ (systems know- 

ledge) เป็นความรู้เก่ียวกับสถานการณ์ของปัญหาใน

ปัจจุบัน

2.	 ความรู้เก่ียวกับเป้าหมายของการเปลี่ยน 

แปลง (target knowledge) เป็นความรูเ้ก่ียวกับการสร้าง

เป้าหมายที่พึงปรารถนา 

3.	 ความรู ้ เ ก่ียวกับวิ ธีการเปลี่ยนแปลง  

(transformation knowledge) เป็นความรู้เก่ียวกับ

กิจกรรมการเปล่ียนแปลงโฉมหน้าใหม่ท่ีจะน�ำไปสู ่

เป้าหมายที่พึงปรารถนา 

ส่วนกระบวนการท่ีให้ได้มาซึ่งความรู ้ตาม 

เป้าหมายของการวิจัยแบบข้ามพ้นสาขานั้นสามารถ

แบ่งออกได้เป็น 3 ขัน้ตอนใหญ่ คือ (Hadorn et al. 2008,  

35-36)

1. 	 ขั้นการระบุปัญหาและการก�ำหนดโครง 

สร้างเพ่ือดึงผู้ท่ีเก่ียวข้องเข้ามามีส่วนร่วม (problem 

identification and structuring) เป็นขั้นการน�ำปัญหา

ที่มีความซับซ้อนในปัจจุบันมาพิจารณาโดยผู้เก่ียวข้อง

ที่มีส่วนได้ส่วนเสียทั้งจากนักวิชาการและคนกลุ ่ม 

ต่าง ๆ ในสังคม

2. 	 ขัน้การวเิคราะห์ปัญหา (problem analysis)  

เป็นขั้นตอนที่ต้องอาศัยความร่วมมือระหว่างผู้เข้าร่วม

วิจยักลุม่ต่าง ๆ  ในการวิเคราะห์ปัญหาวิจยั โดยการแบ่ง

ปัญหาวิจัยออกเป็นปัญหาย่อย ๆ (sub-problem) และ

วิเคราะห์แต่ละปัญหาย่อยเชื่อมโยงกับปัญหาย่อยอื่น 

หลงัจากน้ันจะน�ำปัญหาย่อยท่ีผ่านการวิเคราะห์แล้วมา

บูรณาการเข้าด้วยกัน

3. 	 ขั้นการน�ำผลวิจัยไปเสริมสร้างให้เกิดเป็น

ดอกผล (bringing results to fruition) เป็นขั้นตอน

การทดลองน�ำความรู ้ท่ีได้จากการวิเคราะห์ปัญหา

วิจัยมาทดลองในโลกแห่งความเป็นจริง (real-world 

experiment) ผลการทดลองดังกล่าวจะกระตุ้นให้นัก

วิจัยปรับปรุงมโนทัศน์ ฐานคติ และค�ำอธิบายใหม่ ๆ 

กระบวนการวิจัยแบบข้ามพ้นสาขาจึงสามารถสรุปเป็น

แผนภาพที่ 1 ดังนี้
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ภาพที่ 1  สามขั้นตอนในกระบวนการวิจัยแบบข้ามพ้นสาขา

ที่มา: Pohl and Hadorn 2008, 42

สรุปและอภิปรายผล

จากการส�ำรวจองค์ความรูด้้านกระจายอ�ำนาจ

สู่ท้องถ่ินในประเทศไทย ผู้วิจัยสามารถสรุปสถานภาพ

ของทฤษฎีกระจายอ�ำนาจในปัจจุบันว่ามีอยู่ 5 แนวคิด

ด้วยกันคือ

1. 	 แนวคิดท้องถิ่นนิยมแบบเก่า

2. 	 แนวคิดท้องถิ่นนิยมแบบใหม่

3. 	 แนวคิดท้องถิ่นนิยมทวนกระแส

4. 	 แนวคิดทฤษฎีการเลือกสาธารณะ

5. 	 แนวคิดระดมมวลชนมีส่วนร่วม

เมื่อมาพิจารณาถึงองค์ความรู้เก่ียวกับการ 

กระจายอ�ำนาจในวงวิชาการระดับสากล พบว่า Miller, 

Dickson and Stoker (2000, 29) ได้สรุปทฤษฎีการ 

กระจายอ�ำนาจออกเป็น 3 แนวคิดหลักด้วยกัน ตาม

ตารางที่ 3 ดังนี้

1. 	 แนวคิดท้องถิ่นนิยม

2. 	 แนวคิดทฤษฎีการเลือกสาธารณะหรือ

ส�ำนักปัจเจกชนนิยม

3. 	 แนวคิดระดมมวลชนมีส่วนร่วม
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ตารางที่ 3  ตัวแบบเชิงปทัสถานเกี่ยวกับการกระจายอ�ำนาจสู่ท้องถิ่น

ตัวแบบการกระจาย

อ�ำนาจสู่ท้องถิ่น
เป้าหมายหลัก

ทัศนคติที่มีต่อ

ความเป็นอิสระ

ของท้องถิ่น

ทัศนคติที่มีต่อการ

มีส่วนร่วมของ

ประชาชน

กลไกหลักการจัด

บริการสาธารณะ
กลไกการเมืองหลัก

ส�ำนักท้องถิ่นนิยม เพื่อมุ่งแสดงออก

และตอบสนองความ

ต้องการของชุมชน

ท้องถิ่น

เห็นด้วยอย่างยิ่ง

กับความเป็นอิสระ

ของท้องถิ่น

สนับสนุนการมีส่วน

ร่วมของประชาชนแต่

ให้ความส�ำคัญกับ

ตัวแทนที่มาจากการ

เลือกตั้งมากกว่า

บทบาทเอนกประสงค์

ของผู้บริหารท้องถิ่น

ที่มาจากการเลือกตั้ง

การเมืองแบบ

ตัวแทนผ่านการ

เลือกตั้งท้องถิ่น

ส�ำนักปัจเจกชนนิยม เพื่อสร้างหลักประกัน

ให้กับการเลือกของ

ปัจเจกชนและการ

ตอบสนองการบริการ

สาธารณะ

มีแนวโน้มเห็นด้วยกับ

ความเป็นอิสระของ

ท้องถิ่นแต่ตระหนักถึง

ความจ�ำเป็นที่จะต้อง

มีการแทรกแซงจาก

เบื้องบนเพื่อปกป้อง

ปัจเจกชน

เห็นด้วยกับการมีส่วน

ร่วมในการปรึกษา

หารือกับประชาชนผู้

บริโภค แต่ไม่เห็นด้วย

กับการมีส่วนร่วมของ

พลเมืองในรูปแบบ

ขนาดใหญ่

กลไกการแข่งขัน

ระหว่างผู้ให้บริการ

การปกป้องสิทธิของ

ปัจเจกชนในฐานะ

ผู้บริโภค

ส�ำนักระดมมวลชน เพื่อสร้างการเมือง

ที่มุ่งเปลี่ยนแปลง

โดยผู้ด้อยโอกาสและ

กลุ่มชายขอบให้

มีหลักประกันใน 

การบรรลุผล

เห็นด้วยอย่างยิ่ง

กับความเป็นอิสระ

ของท้องถิ่นในฐานะ

ที่เป็นเงื่อนไขหนึ่ง

ของกระบวนการ

เปลี่ยนแปลง

เห็นด้วยอย่างยิ่งกับ

การมีส่วนร่วมของ

ประชาชน

กลไกความเป็นเพื่อน

บ้านและโครงสร้าง

กระจายอ�ำนาจ

การเมืองแบบมีส่วน

ร่วมเชิงพัฒนาการ

ที่มา:  Miller, Dickson and Stoker 2000, 29

เมื่ออภิปรายเปรียบเทียบข้อค้นพบการวิจัย

จากการส�ำรวจองค์ความรู้กระจายอ�ำนาจสู่ท้องถ่ินใน

ประเทศไทยและองค์ความรู้ในวงวิชาการระดับสากล

จะพบว่าข้อค้นพบจากการวิจัยมีทฤษฎีกระจายอ�ำนาจ

ที่เหมือนกับองค์ความรู้ระดับสากล ได้แก่ แนวคิดท้อง

ถิ่นนิยม แนวคิดทฤษฎีการเลือกสาธารณะและแนวคิด

ระดมมวลชนมีส่วนร่วม แต่มีส่วนท่ีแตกต่างกันก็คือ

แนวคิดท้องถ่ินนิยมในประเทศไทยน้ันยังสามารถแบ่ง

ออกเป็นแนวคิดย่อย ๆ ออกเป็น 3 แนวคิด คือ แนวคิด

ท้องถ่ินนิยมแบบเก่า ท้องถ่ินนิยมแบบใหม่ และท้อง

ถ่ินนิยมทวนกระแส เน่ืองจากแนวคิดท้องถ่ินนิยมใน

ประเทศไทยดังกล่าวน้ันตั้งอยู่บนรากฐานอุดมการณ์ท่ี

แตกต่างกันอย่างชัดเจน กล่าวคือแนวคิดท้องถ่ินนิยม

แบบเก่าตั้งอยู่บนอุดมการณ์เสรีนิยมประชาธิปไตย ใน

ขณะที่ท้องถ่ินนิยมแบบใหม่มีรากฐานของอุดมการณ์

แนวพหุนิยม ส่วนท้องถ่ินนิยมทวนกระแสต้ังอยู่บน

อุดมการณ์แบบอนาธิปัตย์นิยม
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ข้อเสนอแนะ

ในการใช้แนวสหวิทยาการแบบข้ามพ้นสาขา

เพ่ือพัฒนาองค์ความรูเ้ก่ียวกับการกระจายอ�ำนาจสูท้่อง

ถ่ินในประเทศไทยน้ันควรมแีนวทางการบรหิารงานวจิยั

ที่ส�ำคัญ ดังนี้

1.	 การวิจัยควรตั้งอยู่บนแนวคิดการจัดการ

ความรูท้ี่นิยามว่าองค์ความรู้เปน็ทุนรูปแบบหนึง่ซึ่งเป็น

ปัจจยัหลกัในการขบัเคลือ่นทางสงัคม ดงันัน้การบรหิาร

วิจัยจึงต้องเน้นการมีส่วนร่วมของทุกฝ่ายท่ีเก่ียวข้อง  

เช่น กลุ่มอาจารย์ ผู้น�ำชุมชน ผู้น�ำท้องที่ ผู้น�ำท้องถ่ิน 

ผู้น�ำข้าราชการ และนักการเมือง ผู้มีส่วนได้ส่วนเสีย

ในชุมชม ทั้งชุมชม โรงเรียน และองค์กรปกครองส่วน

ท้องถิ่น

ทมีวจิยันีจ้งึควรประกอบด้วยผูร่้วมวิจยั 2 ฝ่าย

ใหญ่ ๆ คือ ฝ่ายนักวิชาการ ประกอบด้วยครูบาอาจารย์ 

นักวิจัย และนักเรียนนักศึกษา ส่วนฝ่ายที่สอง ประกอบ

ด้วยผู้มีส่วนได้ส่วนเสียในภาคประชาสังคม ได้แก่ กลุ่ม

ปกครองท้องถ่ิน กลุม่ก�ำนนัผูใ้หญ่บ้าน และกลุม่องค์กร

ชุมชน

2.	 ควรมีการก�ำหนดวัตถุประสงค์การวิจัย

ร่วมกันทั้ง 2 ฝ่ายดังกล่าว คือ วัตถุประสงค์ที่เกิดท้ัง

จากสถานการณ์ท่ีฝ่ายวิชาการต้องประสบปัญหาทาง

วิชาการ ในขณะที่ภาคประชาสังคมก็ประสบกับปัญหา

สังคม ดังนั้นผลการวิจัยควรสามารถน�ำไปใช้ได้ทั้งฝ่าย

วิชาการและภาคประชาสังคมโดยภาคประชาสังคม

จะได้ความรู ้ที่เป็นแนวทางในการปฏิบัติ ในขณะที่

ฝ่ายวิชาการก็จะได้ผลวิจัยเป็นองค์ความรู้ใหม่ในทาง

วิชาการ

3.	 การบูรณาการวิธีการวิจัยในการศึกษา

เก่ียวกับการกระจายอ�ำนาจในสังคมไทยปัจจุบันควร

ให้ความส�ำคัญต่อทั้งวิธีการวิจัยแบบถอดบทเรียน 

(lesson-learned methodology) การวิจัยและพัฒนา 

(R&D: research and development) การวิจัยเชิง

ปฏิบัติการแบบมีส่วนร่วม (PAR: participatory action 

research) การวิจัยแนวเศรษฐศาสตร์การเมืองเชิง

วัฒนธรรม การวิจัยเชิงนโยบาย และการวิจัยเชิงปฏิบัติ

การเพื่อการเรียนรู้และเปลี่ยนแปลงสังคม

4. ในการท�ำวิจัยท่ีต่อเนื่องจากงานวิจัยนี ้

ควรเน้นการสังเคราะห์เพ่ือพัฒนาทฤษฎี (theory  

explication) โดยมีประเด็นช่วยขยายพรมแดนความรู ้

เก่ียวกับทฤษฎีการกระจายอ�ำนาจท้องถ่ิน เช่น สถานภาพ 

ของทฤษฎีกระจายอ�ำนาจระหว่างประเทศหรือปัจจัย

ภายนอกทีม่ผีลต่อพัฒนาการของทฤษฎีกระจายอ�ำนาจ

ในสังคมไทย เป็นต้น
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Abstract

The establishment of the Department of Disaster Prevention and Mitigation to handle disaster 

management was a key agenda in the 2002 Thai Government’s policy of reforming the bureaucracy. 

This research article aims to investigate and analyze problems associated with disaster management 

at the area level and to suggest a model for improvement. 

By conducting case studies in 8 provinces, limitations were found in the working process,  

the mechanism and the management structure. 

The study proposes three models of structural adjustment, namely, provincial, district cluster,  

and district levels. However, the district cluster level is emphasized as, in terms of management  

principles, it stands to be the structure with the expertise and authority likely to be most able to carry 

out the tasks. In any case, since one size does not fit all, implementation at the area level would vary 

with the type of disaster, the local context.

The capacity of the networking, for instance. In the end, success would depend on the capacity 

of the disaster prevention and mitigation managers.

Keywords: disaster management mechanism in area level, district cluster disaster prevention and 

mitigation office, disaster manager, disaster risk reduction
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บทคัดย่อ

ความพยายามให้เกิดการบรหิารจดัการสาธารณภัยอย่างเป็นระบบเป็นหนึง่ในประเด็นส�ำคัญทีรั่ฐบาลวาง

แนวทางไว้ในการปฏิรูประบบราชการเมื่อปี พ.ศ. 2545 และน�ำไปสู่การก่อตั้งกรมป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย

โดยมีภารกิจหน้าที่ในการจัดท�ำแผนแม่บท วางมาตรการ ส่งเสริมสนับสนุน การป้องกัน บรรเทา และฟื้นฟูจาก

สาธารณภัย บทความวิจัยนี้มีวัตถุประสงค์เพื่อศึกษาวิเคราะห์ปัญหากลไกการบริหารจัดการสาธารณภัยในระดับ

พ้ืนทีแ่ละเสนอตวัแบบการบรหิารจดัการท่ีเหมาะสม จากการวจิยักรณีศกึษา 8 จงัหวดั พบข้อจ�ำกัดของการบรหิาร

จัดการทั้งในแง่ระบบงาน กลไก และโครงสร้าง   ผลการศึกษาน�ำมาซึ่งข้อเสนอในการก�ำหนดกลไกการบริหาร

จดัการสาธารณภัยในระดบัพ้ืนท่ี 3 รปูแบบ ได้แก่ รปูแบบส�ำนักงานป้องกันและบรรเทาสาธารณภยัจงัหวดั รูปแบบ

ส�ำนกังานป้องกันและบรรเทาสาธารณภยักลุม่อ�ำเภอ และรูปแบบส�ำนักงานป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยอ�ำเภอ 

โดยรูปแบบที่เหมาะสมกับพ้ืนที่ตามหลักการบริหารจัดการเป็นรูปแบบส�ำนักงานป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย

กลุม่อ�ำเภอ เพราะมคีวามชดัเจนในโครงสร้างการตอบสนองภารกิจเชงิความเชีย่วชาญและฐานะของหน่วยงานเชงิ 

อ�ำนาจหน้าท่ี   อย่างไรก็ตามไม่มีรูปแบบใดดีที่สุดเพราะการประยุกต์ใช้ยังเก่ียวพันกับสภาพพ้ืนที่และการเข้าถึง 

ลกัษณะสาธารณภัย ประชากรและขอบเขตการปกครอง และศกัยภาพของเครอืข่าย  นอกจากนีก้ารประยุกต์ใช้ยัง

ต้องอาศัยขดีความสามารถของหน่วยปฏิบตัด้ิวย  น�ำไปสูข้่อเสนอแนะว่าขดีความสามารถของผูจ้ดัการสาธารณภัย

เป็นเงื่อนไขของการพัฒนาการบริหารจัดการสาธารณภัย

ค�ำส�ำคัญ: กลไกการบริหารจัดการสาธารณภัยในระดับพ้ืนที่, รูปแบบส�ำนักงานป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย

กลุ่มอ�ำเภอ, ผู้จัดการสาธารณภัย, การลดความเสี่ยงภัย
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1พระราชกฤษฎีกาโอนกิจการบริหารและอ�ำนาจหน้าที่ของส่วนราชการให้เป็นไปตามพระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม  
พ.ศ. 2545 ให้โอนกิจการ อ�ำนาจหน้าท่ี ทรัพย์สิน งบประมาณ หนี้ สิทธิ ภาระผูกพัน และอัตราก�ำลังของกองป้องกันภัยฝ่ายพลเรือน
ในสังกัดกรมการปกครอง ส�ำนักงานคณะกรรมการป้องกันอุบัติภัยแห่งชาติในสังกัดส�ำนักนายกรัฐมนตรี กรมการเร่งรัดพัฒนาชนบท 
กรมประชาสงเคราะห์ในสังกัดกระทรวงแรงงานและสวัสดิการสังคม และศูนย์ช่วยเหลือทางวิชาการพัฒนาชุมชนในสังกัดกรมการพัฒนา
ชุมชน มาเป็นของกรมป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย กระทรวงมหาดไทย

2กฎกระทรวงแบ่งส่วนราชการกรมป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย กระทรวงมหาดไทย (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2560

บทน�ำ

การปฏิรปูระบบราชการเมือ่ปี พ.ศ. 2545 ส่งผล 

ให้กรมป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยเป็นหน่วยงาน

หลักในการบริหารจัดการสาธารณภัยของรัฐไทย โดยมี

การผนวกรวมส่วนราชการท่ีมีภารกิจเก่ียวข้องกับงาน 

ด้านการป้องกันภัยฝ่ายพลเรือน การให้ความรู้เกี่ยวกับ

อุบัติภัย การสงเคราะห์ช่วยเหลือประชาชนผู้ประสบ

ภัยพิบัติ และการฟื้นฟูบูรณะซ่อมแซมสิ่งปลูกสร้าง

ภายหลังภัยสิ้นสุด จัดตั้งข้ึนเป็นกรมป้องกันและ

บรรเทาสาธารณภัยซึ่งเป็นส่วนราชการระดับกรมภาย

ใต้กระทรวงมหาดไทย เมื่อวันที่ 9 ตุลาคม พ.ศ. 25451 

การด�ำเนนิภารกิจของกรมป้องกันและบรรเทา

สาธารณภัยในยุคแรกอาศัยกลไกการบริหารราชการ

แผ่นดินที่ก�ำหนดไว้ในกฎหมายว่าด้วยระเบียบบริหาร

ราชการแผ่นดินเป็นส�ำคัญ โดยเฉพาะอย่างย่ิงการใช้

อ�ำนาจเชงินโยบายและการสัง่การจากส่วนกลางผ่านไป

ยังราชการบรหิารส่วนภูมภิาคเพ่ือขับเคลือ่นการปฏิบตัสิู่

พ้ืนท่ี โดยการจดัการสาธารณภยัในขณะนัน้ยึดแนวทาง

การปฏบิตัติามกฎหมายสองฉบบั ได้แก่ พระราชบญัญัติ

ป้องกันภัยฝ่ายพลเรอืน พ.ศ. 2522 และพระราชบญัญัติ

ป้องกันและระงับอัคคีภัย พ.ศ. 2542

ใน พ.ศ. 2550 ได้มกีารยกเลิกกฎหมายทัง้สอง

ฉบับข้างต้นและมีการตราเป็นพระราชบัญญัติป้องกัน

และบรรเทาสาธารณภัย พ.ศ. 2550 ขึน้ โดยมกีารก�ำหนด

โครงสร้าง กลไก และความสัมพันธ์เชิงอ�ำนาจระหว่าง 

ตัวแสดงต่าง ๆ  เพื่อให้การบริหารจัดการสาธารณภัยใน

พ้ืนท่ีมีประสิทธิภาพมากย่ิงขึ้น ในเชิงโครงสร้างองค์กร

ของกรมป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยเองก็มกีารปรบั

เปลีย่นให้สอดคล้องกับบริบทในการบริหารราชการและ

สถานการณ์สาธารณภัยท่ีเกิดขึน้ในระดับพ้ืนท่ีอย่างต่อ

เนื่อง พิจารณาได้จากปัจจุบันได้มีการแบ่งส่วนราชการ 

กรมป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยออกเป็นราชการ

บรหิารส่วนกลาง ประกอบด้วยหน่วยงานระดบัส�ำนกั/กอง  

จ�ำนวน 25 แห่ง และราชการบริหารส่วนภูมภิาค ประกอบ

ด้วยส�ำนักงานป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยจังหวัด 

จ�ำนวน 76 แห่ง2 นอกจากนียั้งมกีารจดัโครงสร้างภายใน

ในรปูของค�ำสัง่กรมป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย โดย

ให้มีกลไกในระดับพ้ืนที่ที่สนับสนุนการปฏิบัติงานของ

ส�ำนกังานป้องกันและบรรเทาสาธารณภยัจงัหวัด ได้แก่ 

ส�ำนักงานป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยจังหวัดสาขา

ใน 16 จังหวัด จ�ำนวน 30 แห่ง 

อย่างไรก็ตามภายใต้การจดัวางโครงสร้างและ 

กลไกในการบริหารจัดการสาธารณภัยดังกล่าวยังคง 

ประสบปัญหาส�ำคญับางประการ เช่น ปัญหาโครงสร้าง 

องค์กรท่ีเกิดช่องว่างในการบญัชาการระดับพ้ืนท่ี  จ�ำนวน

สาขาและสภาพพ้ืนท่ีที่รับผิดชอบไม่สามารถสนับสนุน

ภารกิจด้านการป้องกันและบรรเทาสาธารณภยัได้อย่าง

ทัว่ถงึ ปัญหาด้านการบริหารจดัการและพัฒนาบคุลากร 

ปัญหาด้านมาตรฐานทีแ่ตกต่างกนัในการใช้และตคีวาม

Siriruk Sinhasema
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กฎหมายและระเบยีบในการปฏิบติังานของหน่วยงานท่ี

เกี่ยวข้องเพื่อปฏิบัติการ เป็นต้น 

วัตถุประสงค์

การศกึษาวิจยันีมุ้ง่เน้นไปทีก่ารศกึษาการบรหิาร 

จัดการสาธารณภัยระดับพ้ืนที่อันเก่ียวข้องกับการ 

ขับเคลื่อนนโยบายไปสู่การปฏิบัติ โดยมีวัตถุประสงค์  

4 ประการ ดังนี้

1.	 ศึกษาวิเคราะห์สภาพปัญหากลไกการ

บริหารจัดการสาธารณภัยในระดับพื้นที่

2.	 ให้ข้อเสนอแนะการออกแบบระบบงาน 

กลไก และโครงสร้างการบริหารจัดการสาธารณภัยใน

ระดับพื้นที่

3.	 ศึกษาความเป็นไปได้ในการจัดตั้งส่วน

ราชการส่วนภูมิภาคในระดับอ�ำเภอ

เพ่ือตอบค�ำถามตามวัตถุประสงค์ข้างต้น  

การศึกษาวิจัยมุ่งเน้นศึกษาใน 2 ส่วน ส่วนแรกเป็น 

การศึกษา วิเคราะห์สภาพแวดล้อม และสถานการณ์

ต่าง ๆ ท่ีเก่ียวข้องอันส่งผลกระทบต่อระบบงาน กลไก 

และโครงสร้างการบริหารจัดการสาธารณภัยในระดับ

จังหวัดและอ�ำเภอ ในส่วนที่สองเป็นการศึกษาข้อมูล 

เชงิลกึในพ้ืนทีต่วัอย่าง 4 ภาค 8 จงัหวัด ได้แก่ ภาคเหนอื 

(เชยีงราย เพชรบรูณ์) ภาคใต้ (สงขลา ภเูกต็) ภาคกลาง

และภาคตะวันออก (ระยอง กาญจนบรุ)ี และภาคตะวัน

ออกเฉียงเหนือ (ขอนแก่น สกลนคร) โดยการสัมภาษณ์

เชงิลกึและการจดัประชมุกลุ่มย่อยร่วมกับกลุ่มเป้าหมาย 

ได้แก่ ผู้บริหาร ผู้ปฏิบัติงาน และผู้มีส่วนได้ส่วนเสียใน

การป้องกันและบรรเทาสาธารณภยัในพ้ืนที ่ส�ำหรบัการ

พิจารณาพ้ืนท่ีศึกษานั้นได้พิจารณาจากองค์ประกอบ

ที่ส�ำคัญ ดังนี้

1. 	 การคัดเลือกพ้ืนที่โดยแบ่งเป็น 4 ภาค  

ภาคละ 2 จังหวัด เพ่ือเปรียบเทียบการด�ำเนินงานใน

พ้ืนท่ีท่ีมีภูมิประเทศคล้ายคลึงกัน ซึ่งความคล้ายคลึง

ดังกล่าวมีแนวโน้มที่น�ำไปสู่การเกิดขึ้นของประเภทภัย

ที่มีลักษณะคล้ายคลึงกันนั่นเอง

2.	 พ้ืนท่ีจังหวัดที่คัดเลือกในแต่ละภูมิภาค

นัน้ พิจารณาจากพ้ืนทีท่ีม่สี�ำนกังานป้องกันและบรรเทา

สาธารณภัยจังหวัดสาขาและพ้ืนท่ีที่ไม่มี เพ่ือเปรียบ

เทียบศักยภาพการบริหารจัดการและสภาพปัญหาการ

ด�ำเนินงานที่เกิดขึ้นในพื้นที่

3.	 การคัดเลือกพ้ืนที่พิจารณาประกอบกับ

ศกัยภาพของพ้ืนท่ี ทัง้ทีเ่ป็นส่วนหนึง่ของพ้ืนท่ีการพัฒนา 

เศรษฐกิจ พ้ืนที่ชายแดน พ้ืนที่ท่ีเคยเกิดภัยพิบัติขนาด

ใหญ่ เป็นต้น

ข้อก�ำหนดส�ำคัญในการศึกษา

ในการออกแบบข้อเสนอในการพัฒนากลไก

ระดับพ้ืนที่เพ่ือแก้ไขปัญหาในการด�ำเนินการตาม

ภารกิจการป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย ผูศ้กึษาวิจยั

มุ่งเน้นการพิจารณาตามข้อก�ำหนดส�ำคัญท่ีเก่ียวข้อง 

ดังนี้

1.	 กรอบแนวคิดทางวิชาการ ได้แก่ กรอบ

แนวคิดเรื่องการบริหารจัดการเชิงพ้ืนที่ (area-based 

management) อันเป็นแนวคิดการบริหารจัดการ 

ภาครัฐสมัยใหม่ท่ีให้ความส�ำคัญกับการก�ำหนดพ้ืนที่

เป้าหมายทางภูมิศาสตร์อย่างเฉพาะเจาะจงตาม

ลักษณะปัญหาการพัฒนาท่ีมีความสลับซับซ้อนเป็น 

การเฉพาะของพ้ืนท่ีผ่านการบูรณาการ (integrated 

approach) การผนวกรวมและสร้างความเข้าใจร่วมกัน  

(inclusive approach) การมส่ีวนร่วม (participatory ap-
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proach) และการยืดหยุ่น (flexible approach) (Harfst 

2006, 9-10) โดยในงานศึกษาวิจัยนี้ได้ให้ความส�ำคัญ

กับการจัดแบ่งมิติการบริหารจัดการพ้ืนที่โดยมุ่งเน้นถึง

การศกึษาความเชือ่มโยงระหว่างพ้ืนท่ีและปัญหา (area 

and problem are linked) การระบุถึงปัญหาที่ชัดเจน

ของพ้ืนท่ี (problems to be addressed) รวมถึงการ

ระบุถึงระดับของการแก้ไขปัญหาของพ้ืนท่ีท่ีเหมาะสม 

กับลักษณะปัญหาที่ต้องได้รับการแก้ไข ซึ่งภายใต้มิติ

การบริหารจัดการดังกล่าวจะช่วยออกแบบการท�ำงาน

เชิงพ้ืนที่ให้สอดรับกับโครงสร้างการบริหารราชการ

บริหารส่วนกลางและสามารถแก้ไขปัญหาเฉพาะของ

พื้นที่ได้อย่างมีประสิทธิผล

นอกจากน้ีงานวิจัยยังใช้กรอบแนวคิดเรื่อง

การจัดโครงสร้างการปกครองพ้ืนท่ีนอกศูนย์กลาง 

(subnational government) ซึ่งมีสาระส�ำคัญคือการ

อธิบายการจัดโครงสร้างความสัมพันธ์ระหว่างหน่วย

การปกครองในระดบัต่าง ๆ  ของรฐั หากพิจารณาทศิทาง

และแนวโน้มในบริบทสากลโดยภาพรวม แนวทางหนึ่ง

คอื การออกแบบหน่วยการปกครองใหม่ (jurisdictional 

redesign) (Sisk 2001, 45-47) เป็นการปรบัปรงุรปูแบบ 

หน่วยการปกครองใหม่ให้มคีวามเหมาะสมและสอดคล้อง 

กับพัฒนาการและการเติบโตของชุมชนท่ีมีลักษณะ

จ�ำเพาะในเชิงพ้ืนท่ีและมีความซับซ้อนในการบริหาร

จัดการพ้ืนที่มากขึ้น เพ่ือให้เหมาะสมส�ำหรับการจัด

ตั้งหน่วยการปกครองรูปแบบพิเศษหรือหน่วยบริหาร

กิจการสาธารณะท่ีกว้างขวางมากข้ึน (special or  

multipurpose jurisdictions) (Shah and Shah 2006, 5)

2.	 ทิศทางการพัฒนาระบบราชการไทย 

กล่าวคือการพัฒนาระบบราชการในห้วงเวลาท่ีผ่าน

มาได้ให้ความส�ำคัญกับการลดขั้นตอนและระยะเวลา

การปฏิบัติราชการ การพัฒนาคุณภาพการให้บริการ

สาธารณะของหน่วยงานราชการ การถ่ายโอนภารกิจ

บางส่วนให้หน่วยงานในพ้ืนที่ด�ำเนินการ ด้วยเหตุนี้ใน

การพัฒนาแนวทางที่จะน�ำมาปรับใช้ในการก�ำหนด

โครงสร้าง กลไกการบรหิารงานเชงิพ้ืนทีข่องกรมป้องกัน

และบรรเทาสาธารณภัยจึงจ�ำเป็นต้องน�ำแนวทางการ

พัฒนาระบบราชการมาพิจารณา ทั้งนี้แผนยุทธศาสตร์

การพัฒนาระบบราชการไทย (พ.ศ. 2556-2561) ก�ำหนด

แนวทางที่ส�ำคัญไว้ ได้แก่ การลดบทบาทภารกิจของ

ภาครัฐให้ด�ำเนินการเฉพาะส่วนท่ีเป็นภารกิจที่รัฐควร

ด�ำเนินการ ลดความซ�ำ้ซ้อน ปรับปรุงขัน้ตอนการท�ำงาน 

เพ่ิมขดีสมรรถนะของหน่วยงาน ใช้เทคโนโลยีสารสนเทศ

สมัยใหม่มาสนับสนุนการท�ำงาน ตลอดจนบูรณาการ

การท�ำงานของภาครัฐและในระดับต่าง ๆ ให้มีความ

สอดคล้องเชื่อมโยงกันเพ่ือรองรับการด�ำเนินนโยบาย

ส�ำคัญของประเทศและระดมสรรพก�ำลังบุคลากรที่

มีความเชี่ยวชาญในแต่ละสาขาเพ่ือผลักดันการน�ำ

นโยบายไปสู่การปฏิบัติ และเพ่ิมบทบาทของภาคส่วน

อื่นในสังคมเข้ามาร่วมด�ำเนินการ

เมื่อพิจารณาถึงรูปแบบการบริหารราชการ

ในอนาคตอาจสรุปได้ว่าภาครัฐต้องมีการปรับบทบาท

จากผูจ้ดัท�ำบริการสาธารณะต่าง ๆ  มาสูก่ารเล่นบทบาท 

ในฐานะผู้ก�ำกับดูแลโดยหันไปท�ำหน้าที่ในประเด็นการ

สร้างกฎเกณฑ์ กติกา มาตรฐานที่สอดรับกับสภาพ 

ปัญหาใหม่ ๆ  ท่ีเปลีย่นแปลงอย่างรวดเรว็ ตลอดจนยกเลกิ 

กฎระเบียบที่เกินความจ�ำเป็นเพ่ือไม่ให้เกิดอุปสรรคต่อ

การท�ำงานของภาคส่วนอืน่ท่ีเข้ามาจดับริการสาธารณะ

แทนภาครัฐ ขณะเดียวกันภาครัฐต้องปรับเปลี่ยน

บทบาทเป็นผูอ้�ำนวยความสะดวก (enabler) ซึง่หมายถึง

การให้ความส�ำคญักบัการเป็นกลไกหลกัในการตดิตาม

ดดูซบัประเดน็ปัญหาทางสงัคมและเก้ือหนุนให้ภาคส่วน
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อ่ืน ๆ  ท่ีมศีกัยภาพเข้ามาร่วมแก้ไขปัญหาและพัฒนาไป

สูก่ารสร้างนวัตกรรมใหม่ ๆ  ผนวกกับแนวคดิการอภิบาล 

(governance) (Wasan Luangprapat and Chai  

Chaiyachit 2019, 140-195) ซึ่งให้ความส�ำคัญกับการ

ด�ำเนินกิจกรรมสาธารณะภายใต้บทบาทของเครือข่าย

ต่าง ๆ ในสังคม เพ่ือร่วมมือผลักดันภารกิจที่น�ำไปสู่

การบรรลผุลประโยชน์สาธารณะ ทัง้น้ีความหลากหลาย 

ของเครือข่ายมีทั้งในรูปแบบของความร่วมมือระหว่าง

หน่วยงานภาครัฐด้วยกันเองแต่อยู่ต่างสังกัด (inter- 

organizational) หน่วยงานภาครฐัท่ีอยู่ภายใต้โครงสร้าง

การปกครองที่ต่างระดับกัน (intergovernmental) รวม

ถึงเครือข่ายความร่วมมือท่ีตัดข้ามเส้นแบ่งระหว่าง

หน่วยงานภาครัฐกับองค์กรในภาคส่วนอื่นของสังคม

ที่เข้ามาร่วมประสานความร่วมมือในการให้บริการ

สาธารณะในพื้นที่

3.	 ยุทธศาสตร์ชาต ิ20 ปี และรฐัธรรมนูญ

แห่งราชอาณาจกัรไทย พ.ศ. 2560 ประเดน็การจดัการ

ภัยพิบัติได้ถูกจัดวางไว้ในยุทธศาสตร์ชาติภายใต้ 2 

ยุทธศาสตร์หลัก ได้แก่ ยุทธศาสตร์ด้านความมั่นคงที่มี

การก�ำหนดให้มีการพัฒนาระบบเตรียมพร้อมแห่งชาติ

และการบริหารจัดการภัยคุกคามให้มีประสิทธิภาพ

เพ่ือให้มีความพร้อมเผชิญกับสภาวะไม่ปกติ รวมท้ัง 

ภัยพิบัติและภัยคุกคามรูปแบบต่าง ๆ ได้อย่างแท้จริง 

ภายใต้ยุทธศาสตร์นี้ยังก�ำหนดให้มีการยกระดับขีด

ความสามารถของกองทัพ หน่วยงานด้านความมั่นคง 

รวมท้ังภาครัฐและภาคประชาชนให้มีความพร้อมและ

เพียงพอในการป้องกัน แก้ไข และรบัมอืกับปัญหาความ

มัน่คงและภัยพิบตัทิกุมติทุิกรปูแบบและทุกระดบัอย่าง 

บูรณาการทั้งภายในประเทศและนานาชาติอีกด้วย ใน

ส่วนของยุทธศาสตร์ชาตด้ิานการสร้างความสามารถใน

การแข่งขนันัน้ ได้มกีารกล่าวถึงการพัฒนาอตุสาหกรรม

ท่ีเก่ียวข้องกับการจัดการภัยพิบัติรวมถึงระบบการ 

เตอืนภยั การเตรยีมตวัรบัภัยพิบตัแิละการให้ความช่วย

เหลือระหว่างและหลังเกิดภัยไว้ด้วย เช่นเดียวกับใน

ประเด็นยุทธศาสตร์ชาติด้านการสร้างความเติบโตบน

คุณภาพชวิีตทีเ่ป็นมติรต่อสิง่แวดล้อมได้ระบุถึงแนวทาง

การสร้างความย่ังยืนทางสิง่แวดล้อมเพ่ือบรรเทาปัญหา

ภัยพิบัติ เช่น มุ่งเน้นการลดการปล่อยก๊าซเรือนกระจก 

และสร้างสังคมคาร์บอนต�่ำ ปรับปรุงการบริหารจัดการ

ภัยพิบัติทั้งระบบ

นอกจากนี้การก�ำหนดหน้าที่ของปวงชน 

ชาวไทยไว้ในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 

2560 โดยเป็นคร้ังแรกทีม่กีารบญัญัติไว้ในมาตรา 50 (2)  

ให้บุคคลมีหน้าที่ให้ความร่วมมือในการป้องกันและ

บรรเทาสาธารณภัย ซึ่งทั้งหมดนี้แสดงให้เห็นว่าภารกิจ

ในการบรหิารจดัการสาธารณภัยได้ขยายกรอบออกจาก

การเป็นเรื่องของภาครัฐท่ีต้องด�ำเนินการแต่เพียงฝ่าย

เดียวไปสู่การเป็นประเด็นสาธารณะท่ีมีผู้มีส่วนได้ส่วน

เสียเกี่ยวข้องอย่างกว้างขวางด้วย

4.	 กรอบการด�ำเนินงานเซนไดและแผน 

การป้องกันและบรรเทาสาธารณภยัแห่งชาต ิภายใต้ 

กรอบการด�ำเนินงานเซนได พ.ศ. 2558 - 2573 ได้ก�ำหนด 

พันธกิจท่ีแต่ละภาคส่วนท้ังในระดับท้องถ่ิน ระดับ

ภูมิภาค ระดับชาติ และระดับโลกต้องด�ำเนินการใน 

4 พันธกิจ ได้แก่ การท�ำความเข้าใจความเสี่ยงจาก 

ภัยพิบัติ การเสริมสร้างประสิทธิภาพกลไกก�ำกับดูแล

และการบริหารจดัการความเสีย่งจากภัยพิบัติ การลงทนุ

เพ่ือลดความเสี่ยงจากภัยพิบัติเพื่อสร้างความพร้อม

รับมือและการฟื้นกลับโดยเร็วเมื่อเกิดภัยพิบัติ และ

การเสริมสร้างศักยภาพการเตรียมความพร้อมรับมือ 

ภยัพิบตัเิพ่ือการเผชญิเหตทุีม่ปีระสทิธิภาพเพ่ือ “การซ่อม 
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สร้างให้ดีกว่าเดิม” ในช่วงของการบูรณะฟื้นฟู และ 

มีเป้าหมายส�ำคัญ 7 เป้าหมาย ตามแนวทาง “ลด 4  

เพ่ิม 3” คอื ลดความสญูเสยีในด้านอตัราการเสยีชวิีตจาก

ภัยพิบัติ ลดจ�ำนวนผู้ได้รับผลกระทบ ลดความสูญเสีย 

ทางเศรษฐกิจท่ีเกิดจากสาธารณภัย ลดความเสียหาย

จากภัยพิบัติที่มีผลต่อโครงสร้างพ้ืนฐานท่ีส�ำคัญ ขณะ

เดียวกันให้มกีารเพ่ิมจ�ำนวนประเทศทีม่แีผนยุทธศาสตร์

การลดความเสีย่งจากภยัพิบตัใินระดบัชาตแิละท้องถ่ิน 

เพ่ิมประสิทธิภาพความร่วมมือระหว่างประเทศท่ีให้แก่

ประเทศก�ำลังพัฒนา และเพ่ิมขีดความสามารถในการ

จัดการและการให้ประชาชนเข้าถึงระบบเตือนภัยล่วง

หน้าที่สามารถเตือนภัยได้หลากหลายประเภท 

กรอบการด�ำเนินงานเซนไดเป็นพ้ืนฐานทีน่�ำไป

สูก่ารด�ำเนนิภารกิจการป้องกันและบรรเทาสาธารณภยั

ของไทยซึ่งได้มีการจัดท�ำแผนการป้องกันและบรรเทา

สาธารณภัยแห่งชาติ พ.ศ. 2558 ขึ้น โดยก�ำหนดกรอบ 

ทศิทาง ขัน้ตอนการปฏบิตั ิและหน่วยงานทีเ่กีย่วข้องใน

การจัดการสาธารณภัย โดยเป็นแผนที่มีลักษณะเป็น

แนวคดิการปฏบิตั ิ(Concept of Operations: CONOPS) 

ที่น�ำแนวคิดการพัฒนาระบบป้องกัน การเตรียมความ

พร้อม และการสร้างภูมิคุ ้มกันด้วยการพัฒนาองค์ 

ความรู้และเสริมสร้างความเข้มแข็งในระดับชุมชนใน

การเฝ้าระวังและรับมือสาธารณภัย รวมท้ังน�ำแนวคิด

การลดความเสีย่งจากภัยพิบตั ิ(disaster risk reduction)  

ตามกรอบการด�ำเนินงานเซนไดเพ่ือลดความเส่ียงจาก

ภัยพิบัติ พ.ศ. 2558-2573 เพื่อป้องกันสาธารณภัยตาม

หลัก “รู้รับ ปรับตัว ฟื้นเร็วทั่ว อย่างยั่งยืน” (resilience) 

โดยให้ความส�ำคัญกับการจัดการความเสี่ยงจาก

สาธารณภัยตั้งแต่ก่อนเกิดภัย ระหว่างเกิดภัย และหลัง

เกิดภยั  แผนการป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยแห่งชาติ  

พ.ศ. 2558 ประกอบด้วย 4 ยุทธศาสตร์หลัก ได้แก่ 

ยุทธศาสตร์การมุ่งเน้นลดความเสี่ยงจากสาธารณภัย 

ยุทธศาสตร์การบูรณาการจัดการในภาวะฉุกเฉิน 

ยุทธศาสตร์การเพ่ิมประสทิธิภาพในการฟ้ืนฟูอย่างย่ังยืน  

และยุทธศาสตร์การส่งเสรมิความร่วมมอืระหว่างประเทศ 

ในการจัดการสาธารณภัย โดยมีเป้าหมายในการสร้าง

ระบบการจัดการความเสี่ยงภัยพิบัติให้เป็นไปตาม

มาตรฐานสากล

นอกจากนี้หากจะพิจารณาถึงแนวทางการลด

ความเสีย่งจากภัยพิบตั ิจ�ำเป็นอย่างย่ิงทีจ่ะต้องท�ำความ

เข้าใจกระบวนการและกิจกรรมด้านการลดความเสี่ยง

ทั้งที่เป็นเชิงโครงสร้างและไม่ใช่โครงสร้าง (structural 

and non-structural disaster risk reduction measures)  

ซึ่งแบ่งออกเป็น 2 มาตรการ (Thavida Kamolvej et al.  

2019, 25) คือมาตรการท่ีมีลักษณะเชิงโครงสร้าง 

(structural measures) หมายถึงมาตรการท่ีน�ำมาใช้

ก่อนเกิดภัยเพ่ือลดผลกระทบของภัยพิบัติท่ีจะมีผลต่อ

สงัคมและสิง่แวดล้อมด้วยการใช้แนวทางทางวิศวกรรม

ที่เหมาะสม จัดเป็นแนวทางแบบดั้งเดิมในการลด 

ความเสี่ยงจากภัยพิบัติ เช่น การออกแบบระบบไฟฟ้า

และสาธารณูปโภคให้ทนทานต่อสภาพอากาศและแผ่น

ดินไหว การสร้างประตูน�้ำ เขื่อน พนังกั้นน�้ำ อาคารต้าน

แผ่นดินไหว เป็นต้น ในส่วนของมาตรการท่ีไม่มลีกัษณะ

เป็นโครงสร้าง (non-structural measures) นั้น เป็น

มาตรการที่น�ำมาใช้ก่อนเกิดภัยพิบัติเพ่ือลดผลกระทบ

ของภัยพิบัติเช่นกัน หากแต่ไม่ได้พ่ึงพาการปลูกสร้าง

อาคารหรอืโครงสร้างใด ๆ  เช่น การออกแบบนโยบายและ

พัฒนาเชงิสถาบนั การวางแผนการใช้ท่ีดนิ การวิเคราะห์ 

ความเสี่ยง การพยากรณ์และระบบเตือนภัยต่าง ๆ การ

พัฒนาศกัยภาพและการเตรยีมพร้อม การสร้างเครอืข่าย

ชุมชน รวมทั้งการส่งเสริมและพัฒนาด้านการวิจัยเพ่ือ

ลดความเสี่ยงจากภัยพิบัติ ซึ่งการพิจารณามาตรการ
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ท่ีไม่ใช่เชิงโครงสร้างน้ีจะเป็นจุดเน้นในการศึกษาวิจัย

ครั้งนี้ 

สภาพปัญหากลไกการบริหารจัดการ
สาธารณภัยในระดับพื้นที่

จากการศกึษาวจิยัในพ้ืนที ่8 จงัหวัดกรณศีกึษา 

พบประเด็นปัญหาที่เกิดขึ้นในทางปฏิบัติใน 4 ประเด็น 

ได้แก่ ปัญหาเชงิโครงสร้างและระบบงานของหน่วยงาน

ในพ้ืนทีข่องกรมป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย ปัญหา

บุคลากรที่เก่ียวข้องกับภารกิจการป้องกันและบรรเทา

สาธารณภัย ปัญหาของหน่วยปฏิบตัทิีขั่บเคล่ือนภารกิจ

การป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย และปัญหาด้าน

กฎหมายที่เก่ียวข้องกับภารกิจการป้องกันและบรรเทา

สาธารณภัย 

1.	 ปัญหาเชิงโครงสร้างและระบบงาน 

ของหน่วยงานในพืน้ท่ีของกรมป้องกันและบรรเทา

สาธารณภยั 	(Siriruk Sinhasema, Wasan Luangprapat 

and  Pattarawut Choeisiri 2019)

	 1.1	 ปัญหาเชงิโครงสร้าง หมายถึงสภาพ 

ปัญหาท่ีโครงสร้างขององค์กรตามกฎหมายตามกฎ

กระทรวงแบ่งส่วนราชการกรมป้องกันและบรรเทา

สาธารณภัย กระทรวงมหาดไทย (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2560 

ไม่สอดคล้องกับโครงสร้างองค์กรท่ีมีอยู่จริงซึ่งเป็นไป

ตามค�ำสั่งกรมป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย ท�ำให้

เกิดสภาพการจัดตั้งหน่วยงาน “ลอย” (การจัดตั้งหน่วย

งานภายในของกรมเพ่ือประโยชน์ในเชิงบริหาร) ท่ีมี

แต่หน้าท่ีแต่ไม่มีกรอบอัตราก�ำลังที่เป็นทางการรองรับ

จึงต้องอาศัยการบริหารงานบุคคลในการแก้ไขปัญหา  

ดังจะเห็นได้จากศูนย์ป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย

เขตตามกฎกระทรวงแบ่งส่วนราชการมจี�ำนวน 12 ศนูย์เขต

แต่ยังมีอีก 6 ศูนย์เขตท่ีจัดต้ังขึ้นตามการจัดแบ่ง

โครงสร้างภายใน เช่นเดียวกับส�ำนักงานป้องกันและ

บรรเทาสาธารณภัยจงัหวัดสาขา 30 สาขาใน 16 จงัหวดั 

ล้วนแต่เป็นหน่วยงานท่ีจัดตั้งข้ึนตามค�ำสั่งกรมป้องกัน

และบรรเทาสาธารณภยัท้ังสิน้  สภาพข้อเท็จจริงน้ีส่งผล

ให้เกิดความไม่ชดัเจนโดยเฉพาะในเรือ่งของความเข้าใจ

ต่อบทบาทหน้าท่ีของส�ำนักงานป้องกันและบรรเทา

สาธารณภยัจงัหวดัสาขาในการปฏิบตังิานร่วมกับอ�ำเภอ

ต่าง ๆ ที่อยู่ในพื้นที่รับผิดชอบ เช่น การถูกเข้าใจว่าเป็น

ส�ำนักงานป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยอ�ำเภอ ท�ำให้

เกิดภาพสะท้อนต่อหน่วยงานว่ามีหน้าท่ีแต่ไม่มีอ�ำนาจ

ในการปฏิบัติงานระดับพื้นที่ 

	 นอกจากน้ียังพบปัญหาเก่ียวกับความ

ชดัเจนในการแบ่งพ้ืนทีร่บัผดิชอบของส�ำนกังานป้องกัน

และบรรเทาสาธารณภัยจังหวัดสาขา เช่น กรณีสภาพ

พ้ืนที่จังหวัดเชียงรายและกาญจนบุรีท่ีประสบปัญหา

สาธารณภัยหลากหลายประเภท มีสภาพภูมิประเทศ

ท่ีเป็นพ้ืนท่ีป่า การเดินทางระหว่างอ�ำเภอในบางครั้ง

ไม่อาจเชื่อมโยงถึงกันได้โดยสะดวก หรือในจังหวัด

ขอนแก่นซึง่ประสบปัญหาอทุกภยัในพ้ืนทีต่่อเนือ่งเชือ่ม

โยงไปยังพื้นที่อื่น ๆ ในแต่ละโซน สภาวะเช่นนี้แม้ว่าจะ

มสี�ำนกังานป้องกันและบรรเทาสาธารณภยัจงัหวัดสาขา

อยู่ในพ้ืนที่เขตอ�ำเภอที่รับผิดชอบ แต่ขอบเขตความรับ

ผดิชอบไม่มคีวามสมัพันธ์กับบคุลากรและกระบวนการ

สร้างเครือข่ายที่จะช่วยแบ่งหน้าท่ีความรับผิดชอบร่วม

กันได้

	 1.2	 ปัญหาระบบงานในระดบัพ้ืนที ่กล่าว 

คือกระบวนการขับเคลื่อนงานด้านการป้องกันและ

บรรเทาสาธารณภัยยังเป็นอุปสรรคทั้งกับบุคลากร

ภายในหน่วยงานระดับพ้ืนท่ีและหน่วยงานอื่นท่ีร่วม
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ปฏิบัติภารกิจ ท่ีเห็นได้ชัดเจนคือกระบวนการสร้าง

เครือข่ายการปฏิบัติงานร่วมกับหน่วยงานต่าง ๆ ใน

ระดับพ้ืนที่ยังขาดเจ้าภาพหลักในการขับเคลื่อน การ

สร้างความคุ้นเคยท้ังที่เป็นทางการและไม่เป็นทางการ 

กระบวนการสื่อสารและการจัดส่งข้อมูลระหว่างกัน 

เมือ่เกิดเหต ุความไม่ถูกต้องแม่นย�ำของข้อมลูจากพ้ืนที่

เสี่ยงภัย ระบบงานที่ควรมีตั้งแต่ก่อนเกิดเหตุยังเป็น 

จุดบกพร่องโดยเฉพาะกระบวนการลดความเสี่ยง

ในหลายพ้ืนที่ไม ่มีการด�ำเนินการจริง รวมไปถึง

กระบวนการจัดท�ำแผนยังขาดความรู้ความเข้าใจว่า

แผนการป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยในแต่ละระดับ 

มีความส�ำคัญอย่างไรและจะน�ำไปใช้ประโยชน์อย่างไร 

ด้วยเหตน้ีุแผนท่ีจดัท�ำไว้จงึไม่ได้น�ำไปใช้ให้เกิดประโยชน์ 

ได้จริงในการปฏิบัติงาน

	 การด�ำเนินงานของส�ำนักงานป้องกันและ

บรรเทาสาธารณภัยจังหวัดสาขายังประสบปัญหาใน

การประชุมคณะกรรมการให้ความช่วยเหลือผู้ประสบ

ภัยพิบัติอ�ำเภอ (ก.ช.ภ.อ.) ด้วยข้อจ�ำกัดด้านบุคลากร

ส่งผลต่อระบบงานในการปฏิบัติงานด้านการช่วยเหลือ

ฟื้นฟูแก่ผู ้ประสบภัยในระดับอ�ำเภอซึ่งไม่อาจแสดง

บทบาทได้อย่างท่ีควรจะเป็น สภาพปัญหาเช่นนี้ยัง

เกิดในพ้ืนท่ีจังหวัดท่ีไม่มีส�ำนักงานป้องกันและบรรเทา

สาธารณภยัจงัหวัดสาขา ท�ำให้เป็นหน้าท่ีของส�ำนกังาน

ป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยจังหวัดท่ีต้องดูแลทุก

อ�ำเภอในเขตจังหวัด ปัญหาท่ีส่งผลสืบเน่ืองคือระบบ

การประสานงานและการขับเคลื่อนงานผ่านหนังสือ 

สัง่การหรอืผ่านบคุลากรทีไ่ด้รบัมอบหมายให้รบัผดิชอบ

ภารกิจในระดับอ�ำเภอ (ปลัดอ�ำเภอท่ีได้รับมอบหมาย

จากนายอ�ำเภอ) และท้องถิ่น (ฝ่ายป้องกันและบรรเทา

สาธารณภัย) ซึง่กลายเป็น “งานฝาก” ทีบ่างครัง้บคุลากร

เหล่านีไ้ม่อาจลงพ้ืนทีห่รอืไม่มกีระบวนการท�ำงานเชงิรกุ 

ไม่เกิดเจ้าภาพหลกัในการขบัเคลือ่นงานให้เกิดผลอย่าง

ต่อเนื่อง จึงท�ำให้เกิดช่องว่างด้านการขับเคลื่อนภารกิจ

สู่ระดับพื้นที่   

2.	 ปัญหาบุคลากรที่เก่ียวข้องกับภารกิจ

การป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย  (Siriruk  

Sinhasema, Wasan Luangprapat and Pattarawut 

Choeisiri 2019)

	 2.1	 กรอบอัตราก�ำลังกับการปฏิบัติ

งานจรงิ จากการศึกษาพบว่าในส�ำนักงานป้องกันและ

บรรเทาสาธารณภัยจังหวัดในพ้ืนที่กรณีศึกษาส่วน

ใหญ่ (ยกเว้นจังหวัดสงขลา) ประสบปัญหาขาดแคลน

อัตราก�ำลังซึ่งเกิดจากอัตราก�ำลังท่ีปฏิบัติงานจริงน้อย

กว่ากรอบอัตราก�ำลัง บางแห่งมีบุคลากรที่ปฏิบัติงาน

จรงิน้อยกว่าครึง่หนึง่ของกรอบอตัราก�ำลงั ส่งผลให้การ

ปฏิบัติงานของส�ำนักงานที่ต้องออกปฏิบัติงาน การซัก

ซ้อม การประชุม การลงพื้นที่เก็บข้อมูล การสร้างเครือ

ข่ายต่าง ๆ ตลอดจนการด�ำเนินงานด้านธุรการของ

ส�ำนักงานประสบปัญหา 

	 2.2	 การแต่งตั้ง ย้าย และสับเปลี่ยน

หมุนเวียนบุคลากร สภาพเช่นน้ีเกิดขึ้นทั้งในกรณีการ

ออกค�ำสั่งช่วยราชการหรือค�ำสั่งให้ปฏิบัติหน้าที่ ท�ำให้

ตัวผู ้ปฏิบัติงานและต�ำแหน่งตามกรอบอัตราก�ำลัง 

ไม่ตรงกัน นอกจากน้ีการหมุนเวียนหน้าที่โดยให้ 

เจ้าหน้าท่ีปฏบิติังานท่ีไม่ตรงตามสายงาน เช่น มอบหมาย 

ให้เจ้าหน้าท่ีวิเคราะห์นโยบายและแผนมาปฏบัิติหน้าท่ี

ในต�ำแหน่งเจ้าหน้าท่ีการเงิน เน่ืองจากไม่มีการบรรจุ

ต�ำแหน่งดังกล่าวในส�ำนักงาน หรือการไม่มีบุคลากร

ในฝ่ายท่ีแยกย่อยในระดับพ้ืนท่ีสาขาซึ่งตามการแบ่ง 

โครงสร้างภายในประกอบด้วยฝ่ายป้องกัน ฝ่ายสงเคราะห์  

ฝ่ายปฏบิตักิาร และต้องแก้ไขปัญหาด้วยการใช้บคุลากร 
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ที่มีอยู่ปฏิบัติงานแทน ก่อให้เกิดสภาพการ   “ใช้คน

ไม่ตรงกับงาน” โดยไม่ได้เกิดข้ึนเฉพาะเจ้าหน้าท่ี 

ระดับปฏิบัติเท่านั้น แต่ปัญหาเหล่าน้ียังเกิดข้ึนกับ

ระดับต�ำแหน่งหัวหน้าส�ำนักงานป้องกันและบรรเทา

สาธารณภยัจงัหวัดทีส่่งผลต่อกระบวนการท�ำงานท่ีเก่ียว

เนื่องในระดับนโยบายด้วย

	 2.3	 ความรู ้ความสามารถและความ

เชี่ยวชาญ เป็นปัญหาท่ีเกิดจากศักยภาพของบุคลากร

มคีวามรูค้วามสามารถไม่เท่ากันส่งผลต่อการให้ความรู ้

ค�ำปรึกษา การตอบข้อหารือ การเข้าใจในระเบียบ

กฎหมาย และแนวปฏิบัติเฉพาะทางกับประเภทภัย

ท่ีต้องอาศัยความรู้ความเชี่ยวชาญเฉพาะ เช่น พื้นที่

จังหวัดระยองซึ่งมักมีเหตุภัยพิบัติที่เก่ียวข้องกับสาร

เคมีชนิดต่าง ๆ มีพ้ืนที่ติดทะเล ดังนั้นจึงมีปัญหาเชิง

เทคนิคที่ต้องแก้ไขในการช่วยเหลือผู้ประสบภัย หรือ

กรณีจังหวัดเชียงรายที่มีความเส่ียงในการเกิดภัยจาก

สภาพภมูปิระเทศ เช่น ผูป้ระสบภัยในถ�ำ้ เป็นต้น อย่างไร

ก็ตามจากสภาพข้อเท็จจริงพบว่าศูนย์ป้องกันและ

บรรเทาสาธารณภัยเขต ส�ำนักงานป้องกันและบรรเทา

สาธารณภัยจังหวัด และองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน

ยังขาดแคลนผู้ปฏิบัติงานที่มีความเชี่ยวชาญเฉพาะ

ทาง เช่น ขาดแคลนคนขับเครื่องจักรกลหรือเครื่องยนต์

ประเภทต่าง ๆ ซึ่งหากเกิดภัยข้ึนพร้อมกันในหลาย ๆ 

พื้นที่จะส่งผลต่อการปฏิบัติงาน 

	 โดยสรปุแล้วปัญหาส�ำคญัท่ีพบคอืบคุลากร 

ส่วนใหญ่ที่สังกัดกรมป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยท่ี

ปฏิบตังิานในพ้ืนทีท่ัง้ทีเ่ป็นข้าราชการ พนักงานราชการ 

และลกูจ้างล้วนประสบปัญหาเดียวกันคอืข้อจ�ำกัดด้าน

ศักยภาพของบุคลากรในภารกิจด้านสาธารณภัย องค์

ความรู้ในเชิงเทคนิคตลอดทั้งกระบวนการ เทคนิควิธี

การท่ีจะท�ำให้เกิดเครือข่ายความร่วมมอื การสร้างความ

สมัพันธ์ระหว่างหน่วยงานเพ่ือสร้างความร่วมมอืในการ

ขับเคลื่อนภารกิจ ตลอดจนการส่งเสริมความรู้ทั้งใน

ระดบัหน่วยงานและนอกหน่วยงานทีเ่ก่ียวข้องกับภารกิจ

ด้านการป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย

3.	 ปัญหาของหน่วยปฏิบัติท่ีขับเคลื่อน

ภารกิจการป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย (Siriruk 

Sinhasema, Wasan Luangprapat and Pattarawut 

Choeisiri 2019)

	 3.1	 ระดับอ�ำเภอ จากการศึกษาพบ

ว่ากรณีจังหวัดที่ไม่มีส�ำนักงานป้องกันและบรรเทา

สาธารณภัยจังหวัดสาขา พบประเด็นปัญหาช่องว่าง

ระหว่างพืน้ท่ีจงัหวดัและอ�ำเภอในกรณีอ�ำเภอท่ีห่างไกล  

การประสานงานท้ังในการจัดท�ำแผนและการส่งต่อ

ข้อมลูระดับพ้ืนที ่การสัง่การกับหน่วยงานในระดับอ�ำเภอ 

โดยผ่านหนังสือสั่งการของผู้ว่าราชการจังหวัด ความรู้ 

ความเข้าใจของบุคลากรในอ�ำเภอท่ีรับผดิชอบงานด้าน

สาธารณภัย ในทุกจังหวัดกรณีศึกษาประสบปัญหา

เดียวกันคือภารกิจทีม่จี�ำนวนมากและไม่มหีน่วยงานใน

พื้นที่รับผิดชอบโดยตรง ส่งผลให้เจ้าหน้าที่ผู้ปฏิบัติงาน 

ซึ่งมักเป็นปลัดอ�ำเภอฝ่ายความมั่นคงสามารถท�ำได ้

เพียงการแก้ไขปัญหาเฉพาะหน้าท่ีเกิดเหตุการณ์

มากกว่าการเตรียมความพร้อมก่อนเกิดภัย 

	 ในส่วนของกรณีจังหวัดท่ีมีส�ำนักงาน

ป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยจงัหวัดสาขาและมพ้ืีนท่ี

รับผิดชอบแต่ละอ�ำเภอ พบประเด็นปัญหาที่ส�ำคัญคือ

การไม่ได้อยู่ภายใต้บังคับบัญชาของนายอ�ำเภอส่งผล

ต่อการปฏิบัติงานท่ีต้องย้อนกลับกระบวนการท�ำงาน

เพ่ือขอความร่วมมือ เช่น การขอข้อมูลจากอ�ำเภอและ

องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินต้องอาศยัหนังสอืสัง่การจาก
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จังหวัดลงมายังระดับพ้ืนท่ีอีกครั้ง นอกจากน้ีปัญหาท่ี

พบจากกระบวนการท�ำงานของส�ำนักงานป้องกันและ

บรรเทาสาธารณภัยจังหวัดสาขาในพ้ืนท่ีอ�ำเภอท่ีรับผิด

ชอบอีกประการหน่ึงก็คือการประชุมส่วนราชการระดับ

อ�ำเภอท่ีมักประชุมพร้อมกัน แต่บุคลากรที่สามารถเข้า

ร่วมประชุมในแต่ละอ�ำเภอที่อยู่ในพ้ืนที่รับผิดชอบของ

ส�ำนักงานไม่อาจเข้าร่วมทุกพื้นที่ได้

	 3.2	 องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ปัญหา

ที่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินประสบเป็นปัญหาท่ีสืบ

เน่ืองจากการประสานงานกันระหว่างในเรื่องข้อมูล 

การจัดท�ำแผน การปรึกษาหารือ การใช้กฎหมายและ

ระเบียบปฏิบัติงานที่แตกต่างกันสืบเนื่องจากการสังกัด

กรมท่ีแตกต่างกัน รวมถึงปัญหาการถูกเรียกเงินคืน

จากการตรวจสอบของส�ำนักงานการตรวจเงินแผ่นดิน 

ซึ่งองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินหลายแห่งด�ำเนินภารกิจ

ช่วยเหลอืผูป้ระสบภัยท่ีไม่ตรงตามระเบยีบการเบกิจ่าย 

ของกระทรวงการคลัง ซึ่งสะท้อนถึงความไม่ยืดหยุ่น

และความไม่สอดคล้องของข้อกฎหมายหลายฉบับ

ที่เก่ียวข้อง ดังตัวอย่างเช่นการใช้อุปกรณ์เครื่องมือ 

เครือ่งจกัรทีม่ใีนพ้ืนท่ี แต่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินไม่

ได้เป็นเจ้าของประสบปัญหาค่าใช้จ่ายทีเ่กิดขึน้ทัง้ค่าน�ำ้

มันเช้ือเพลิงและค่าซ่อมแซมบ�ำรุงรักษาที่ไม่สามารถ

เบิกจ่ายได้ตามระเบียบข้อกฎหมาย

	 ในทางเดยีวกนัปัญหาขององค์กรปกครอง

ส่วนท้องถ่ินยังเก่ียวข้องกับบคุลากรด้านการป้องกันและ

บรรเทาสาธารณภัย โดยหลายแห่งไม่มีโครงสร้างและ

บุคลากรเพ่ือรองรับภารกิจนี้เป็นการเฉพาะท�ำให้เกิด

ช่องว่างระหว่างหน่วยงานของกรมป้องกันและบรรเทา

สาธารณภัยในระดบัพ้ืนทีกั่บองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน 

และส่งผลต่อความล่าช้าในการให้ความช่วยเหลือ

ประชาชนในหลายกรณี เช่น การขอยืมใช้เครื่องจักร

จากศนูย์ป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยเขตทีต้่องผ่าน

หลายกระบวนการ ไม่สามารถขอยืมอปุกรณ์ เครือ่งจกัร

ต่าง ๆ ได้โดยตรง

	 3.3	 หน่วยงานภาครัฐอื่น ๆ กรณีเกิด

ภัยพิบัติในพ้ืนที่ทับซ้อนหรือแบ่งเขตความรับผิดชอบ 

ต่างหน่วยงาน เช่น เขตอุทยานแห่งชาติ เขตพื้นที่มรดก

โลก เป็นต้น การมีกฎหมายและระเบียบปฏิบัติเฉพาะ

ของหน่วยงานส่งผลต่อการเข้าพ้ืนทีเ่มือ่เกดิภัยท�ำให้การ

แก้ไขสถานการณ์อย่างรวดเร็วไม่อาจเกิดขึ้นได้ ปัญหา

ยังเกิดขึน้จากการท่ีหน่วยงานส่วนใหญ่เป็นราชการส่วน

กลางที่มาประจ�ำในพ้ืนที ่ ส่งผลให้อ�ำนาจการตัดสินใจ

บางประการไม่อาจกระท�ำได้โดยผู้ปฏิบัติงานในพ้ืนที ่

นอกจากน้ีการขาดความรู้ความเข้าใจในกฎหมาย

ระหว่างหน่วยงานยังเป ็นปัญหาที่ส�ำคัญต่อการ 

ขับเคลื่อนงานด้านการป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย

แบบบรูณาการท้ังก่อนเกิดภยั ระหว่างเกิดภัย ตลอดจน

หลังเกิดภัย ดังตัวอย่างของกรณีการให้ความช่วยเหลือ

ฟื้นฟูบ้านเรือนได้รับความเสียหายจากภัยธรรมชาติ 

การประเมินผลผลิตทางการเกษตรที่ได้รับความเสีย

หาย หรอืการเปิดปิดประตรูะบายน�ำ้ของเขือ่น ทัง้หมดน้ี 

มแีนวทางการปฏบิตัท่ีิข้องเก่ียวกันหลายหน่วยงาน หาก

แต่กระบวนการท�ำความเข้าใจและเรียนรู้ร่วมกันยังไม่

เกิดข้ึน แต่ละหน่วยงานยังยึดหลักปฏิบัติตามภารกิจที่

มไิด้มกีารบูรณาการท�ำความเข้าใจร่วมกัน ภาพสะท้อน

ท่ีน่าสนใจคือบทบาทของหน่วยทหารในช่วงท่ีเกิด

สาธารณภัยขึน้ในพ้ืนท่ีดังตัวอย่างของจงัหวัดเพชรบรูณ์

และกาญจนบุร ีซึง่หน่วยทหารกลายเป็นหน่วยงานหลกั

ท่ีเข้าถึงพ้ืนท่ีเร็วและมคีวามพร้อมท้ังก�ำลงัพล เคร่ืองมอื

อุปกรณ์และเคร่ืองจักร สะท้อนภาพการปฏิบัติงานจริง

ระหว่างหน่วยงานสนบัสนนุกับหน่วยงานหลกัท่ีมหีน้าที่
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โดยตรงแต่ไม่สามารถมบีทบาทน�ำในการขับเคลือ่นงาน 

ในระดับพื้นที่ให้มีประสิทธิภาพได้ 

	 3.4	 ภาคส่วนอืน่ อาทิ บทบาทของมลูนิธิ 

ภาคเอกชน และอาสาสมัครที่เข้ามาให้เก่ียวข้องกับ

กระบวนงาน แม้จะมีความรวดเร็วและมีหน่วยปฏิบัติ

การท่ีเตรียมพร้อมตลอดเวลา แต่บุคลากรจ�ำนวนหนึ่ง

ยังขาดความรู้ในเชิงกฎหมายและความเชี่ยวชาญเชิง

เทคนิค เช่น พื้นที่ที่มีอันตรายจากสารเคมี พื้นที่ใต้ทะเล  

เป็นต้น รวมไปถงึอปุกรณ์เครือ่งมอื ขณะท่ีอาสาสมัครท่ี

เกดิจากการจดัตัง้ตามกฎหมาย เช่น อาสาสมคัรป้องกัน

ภัยฝ่ายพลเรือน ชุดรักษาความปลอดภัยหมู่บ้าน ยัง

ประสบปัญหาท้ังจากการฝึกซ้อมท่ีเป็นมาตรฐาน การ

รบัรองคณุสมบตั ิค่าตอบแทน และความไม่ชดัเจนในการ

ปฏิบัติงานร่วมกับหลายภาคส่วน ส่งผลให้ผลสัมฤทธ์ิ

ของภารกิจด้านการป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย

ยังติดขัดในหลายประการ (Siriruk Sinhasema,  

Wasan Luangprapat and Pattarawut Choeisiri 

2019)

4.	 ปัญหาด้านกฎหมายที่เก่ียวข้องกับ

ภารกิจการป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย

	 4.1	 พระราชบญัญัตป้ิองกันและบรรเทา

สาธารณภัย พ.ศ. 2550 และระเบียบต่าง ๆ ที่เกี่ยวข้อง 

จากการศึกษาพบว่าการน�ำพระราชบัญญัติฉบับน้ีไป

ใช้ประโยชน์ยังไม่ได้เป็นไปอย่างเต็มประสิทธิภาพ ผู้ที่

เก่ียวข้องยังขาดความรูค้วามเข้าใจบทบาทของตวัแสดง

ต่าง ๆ ท่ีส�ำคัญคือผู้อ�ำนวยการอ�ำเภอ ผู้อ�ำนวยการ

ท้องถ่ิน และตัวแสดงจากหน่วยราชการอื่นที่เก่ียวข้อง 

ปัญหาความขดักันของข้อกฎหมายทีเ่ป็นหลกัปฏิบตัขิอง

แต่ละหน่วยงานส่งผลให้การบังคับใช้พระราชบัญญัติ

ฉบับนี้ไม่ได้ผลอย่างที่ควรจะเป็น รวมไปถึงปัญหาการ

ขาดความรู้ความเข้าใจในข้อกฎหมายซึ่งเกิดในระดับ

บุคลากรของกรมป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยเอง

ที่ท�ำให้ไม่สามารถเป็นตัวแทนตอบข้อหารือในเชิง

กฎหมายให้แก่ผู้ปฏิบัติงานในระดับพื้นที่ได้

	 4.2	 กฎหมายเฉพาะของแต่ละหน่วยงาน

ท่ีใช้ปฏิบัติงานในพ้ืนที่ เก่ียวเน่ืองจากปัญหาพ้ืนที่คาบ

เก่ียวที่ส่งผลต่อการเข้าถึงพ้ืนท่ีของหน่วยปฏิบัติต่าง ๆ  

โดยเฉพาะหน่วยงานราชการด้วยกันท่ีต้องค�ำนึงถึง

ขอบเขตอ�ำนาจที่จะเข้าถึงพ้ืนที่เหล่านั้นได้หรือไม่  

มากน้อยเพียงใด และสามารถกระท�ำการใดได้บ้างส่งผล 

ต่อความล่าช้าในการเข้าถงึพ้ืนท่ีเกิดเหตุ เช่น กรณีช้างป่า  

น�้ำป่าไหลหลาก ดินโคลนถล่ม ถนนขาด เรือล่มในพื้นที่

อทุยานแห่งชาต ิหรอืกรณีเกิดภยัพิบตัทิีส่่งผลกระทบต่อ

ชนกลุ่มน้อยบนพ้ืนท่ีท่ีไม่มีเอกสารสิทธ์ิก็มีปัญหาด้าน

เง่ือนไขในการขอรับความช่วยเหลือแก่บุคคลเหล่านี ้

เช่นกัน นอกจากนีร้ะเบยีบของหน่วยงานต่าง ๆ  ทีเ่ก่ียวข้อง 

กับการให้ความช่วยเหลอืผูป้ระสบภยัพิบตัยัิงมกีระบวนการ 

ที่ล่าช้าโดยต้องผ่านการตรวจสอบ การเก็บข้อมูล การตี 

ความทางกฎหมาย ซึ่งในหลายกรณีมีความคลุมเครือ

จนส่งผลให้เจ้าหน้าที่ไม่กล้าตัดสินใจหรือด�ำเนินการ

ตามอ�ำนาจหน้าที่

	 โดยสรุปแล้วปัญหาทั้ง 4 ประการดังที่ได้ 

กล่าวมาสะท้อนให้เห็นถึงข้อจ�ำกัดในเชิงปฏิบัติของ

กลไกการขับเคลื่อนการบริหารจัดการสาธารณภัยใน

ระดับพื้นที่ที่ยังคงปรากฏอยู่ แม้จะมีการแก้ไขข้อจ�ำกัด 

หลายประการท้ังในในเชงิโครงสร้างองค์กรและกฎหมาย 

ที่เกี่ยวข้องนับตั้งแต่มีการปฏิรูประบบราชการเป็นต้น

มา ซึง่จะต้องมกีารพัฒนาและปรับปรุงให้สอดคล้องกับ

บริบทด้านต่าง ๆ ที่เปลี่ยนแปลงไปอย่างรวดเร็ว
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ข้อเสนอว่าด้วยรูปแบบระบบงาน กลไก 
และโครงสร้างการบรหิารจดัการสาธารณภยั 
ในระดับพื้นที่

จากสภาพปัญหากลไกการบริหารจัดการ

สาธารณภัยในระดบัพ้ืนท่ีท่ีได้กล่าวไว้ในข้างต้นสามารถ

ประมวลเป็นหลักการส�ำคัญได้ 5 ประการ ดังนี้ (Siriruk 

Sinhasema, Wasan Luangprapat and Pattarawut 

Choeisiri 2019)

ประการท่ีหน่ึง หลักความยืดหยุ่นท่ีสัมพันธ์

กับความหลากหลายเชิงพ้ืนที่ หมายถึงการออกแบบ

โครงสร้าง กลไก และระบบงาน ต้องหลีกเลี่ยงการ

ออกแบบในลักษณะ “ตัดเสื้อโหล” (one size fits all) 

แต่ต้องมีความยืดหยุ่นและหลากหลายสอดคล้อง

กับลักษณะจ�ำเพาะเชิงพ้ืนที่  เช ่น ภูมิศาสตร์ ภูมิ

สังคม ประเภท ความถ่ี และความรุนแรงของการเกิด

สาธารณภัย เป็นต้น

ประการท่ีสอง หลกัความเป็นแบบแผนภายใต้ 

ยุทธศาสตร์ แผน และแนวปฏิบัติท่ีชัดเจนเป็นระบบ 

หมายถึงการออกแบบกลไกเชิงพ้ืนที่ที่ต ้องมีความ

สามารถในการแปลงยุทธศาสตร์ท่ีก�ำหนดไว้เป็น

แนวทางในระดับชาติไปสู่การปฏิบัติในระดับพ้ืนที่ได้

อย่างเป็นระบบระเบียบ

ประการท่ีสาม หลักการลดจุดอ่อนและแก้ไข

ปัญหาของการขับเคลื่อนงานเชิงพ้ืนที่ที่มีอยู ่ เดิม  

หมายถึงการออกแบบกลไกเชิงพ้ืนท่ีท่ีมีความสามารถ

ในการแก้ไขปัญหาและลดจุดอ่อนท่ีมีอยู ่เดิมของ

ภารกิจด้านการป้องกันและบรรเทาสาธารณภยัในระดบั

พื้นที่ โดยเฉพาะอย่างยิ่งในระดับอ�ำเภอและท้องถิ่นให้

สามารถขับเคลื่อนภารกิจได้ดีกว่าเดิม

ประการที่สี่  หลักความสามารถในการขับ

เคลื่อนภารกิจใหม่ ๆ ภายใต้ยุทธศาสตร์ทั้งในปัจจุบัน

และอนาคต หมายถึงการออกแบบกลไกเชิงพ้ืนที่ที่มี

ศักยภาพเพียงพอเพ่ือรองรับภารกิจภายใต้ยุทธศาสตร์

ด้านการป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยท้ังในปัจจุบัน

และอนาคตได้ โดยเฉพาะภารกิจด้านการลดความเสีย่ง

จากสาธารณภัยต่าง ๆ

ประการที่ห้า หลักการมุ่งเน้นบทบาทด้านการ

สร้างเครอืข่ายการด�ำเนินการร่วมกับองค์กรในภาคส่วน

ต่าง ๆ  หมายถึงการออกแบบโครงสร้าง กลไก และระบบ

งานเชิงพ้ืนที่ที่หลีกเลี่ยงการด�ำเนินบทบาทในลักษณะ 

ผู ้แก ้ไขปัญหาด้วยหน่วยงานของตนเองโดยตรง  

(problem solver and direct provider) หากแต่มุ่งเน้น

บทบาทในฐานะผู้สร้างสภาวะแวดล้อมที่เหมาะสม 

ต่อการแสวงหาแนวทางแก้ไขปัญหาใหม่ ๆ (solution 

enabler) และมุง่เน้นบทบาทด้านการสร้างเครือข่ายการ

ด�ำเนินงานร่วมกันกับองค์กรในภาคส่วนต่าง ๆ  (network 

manager) 

หลักการท้ัง 5 ประการน้ีน�ำมาซึ่งข้อพิจารณา

ถึงรูปแบบระบบงาน กลไก และโครงสร้างการบริหาร

จัดการสาธารณภัยในระดับพ้ืนท่ี ดังต่อไปนี้ (Siriruk 

Sinhasema, Wasan Luangprapat and Pattarawut 

Choeisiri 2019)

1.	 ข้อเสนอว่าด้วยหลักการจัดระบบงาน 

กลไก และโครงสร้างการบริหารจัดการสาธารณภัย

ในระดับพื้นที่ 

	 1.1	 รปูแบบส�ำนกังานป้องกันและบรรเทา

สาธารณภัยจังหวัด หมายถึงการปรับปรุงโครงสร้าง

และการแบ่งส่วนราชการภายในส�ำนักงานป้องกันและ
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บรรเทาสาธารณภัยในระดบัจงัหวัดใหม่เพ่ือให้สามารถ

ขบัเคลือ่นงานในเชงิพ้ืนท่ีโดยเฉพาะในระดบัอ�ำเภอด้วย

การก�ำหนดให้ม ี“หน่วยขบัเคลือ่นงานเชงิพ้ืนที”่ (mobile 

units)

	 1.2 	 รปูแบบส�ำนกังานป้องกันและบรรเทา 

สาธารณภัยกลุ่มอ�ำเภอ หมายถึงการก�ำหนดให้ภารกิจ

ด้านการป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยมีโครงสร้าง

การด�ำเนินงานรองรับที่ชัดเจนในฐานะส่วนราชการ

ประจ�ำอ�ำเภอในรูปแบบกลุ่มอ�ำเภอ โดยให้มีบทบาท

และภารกิจครอบคลุมอ�ำเภอท่ีมีการจัดตั้งและอ�ำเภอ

ข้างเคียง

	 1.3 	 รปูแบบส�ำนกังานป้องกันและบรรเทา 

สาธารณภัยอ�ำเภอ หมายถึงการก�ำหนดให้ภารกิจด้าน

การป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยมีโครงสร้างการ

ด�ำเนินงานรองรับท่ีชัดเจนในระดับอ�ำเภอ โดยก�ำหนด

ให้มีฐานะเป็นส่วนราชการประจ�ำอ�ำเภอเพ่ิมเติมจาก

ส่วนราชการที่มีอยู่เดิม

จากการประมวลข้อค้นพบในพ้ืนท่ีและข้อก�ำหนด 

ส�ำคัญในการศึกษาพบว่าการออกแบบกลไกเชิงพ้ืนท่ี

ท่ีเหมาะสมกับราชการบริหารส่วนภูมิภาคของไทยใน

จังหวัดต่าง ๆ มากที่สุด คือการก�ำหนดให้มีรูปแบบ

ส�ำนักงานป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยกลุ่มอ�ำเภอ 

ส่วนรูปแบบส�ำนักงานป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย

อ�ำเภอและรูปแบบการปรับปรุงโครงสร้างส�ำนักงาน

ป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยจังหวัดน้ันจะมีความ

เหมาะสมกับบางจังหวัด ท้ังนี้รูปแบบท้ังสามมิใช่ทาง

เลือกให้ใช้รูปแบบใดรูปแบบหนึ่ง หากแต่ต้องประยุกต์

ใช้ทั้ง 3 รูปแบบให้เหมาะสมกับพ้ืนท่ีของแต่ละจังหวัด 

ไม่ว่าจะเป็นเงื่อนไขของลักษณะพ้ืนท่ีทางกายภาพ

และการเข้าถึง ลักษณะของสาธารณภัย ขนาดของ

ประชากรและขอบเขตการปกครอง และศักยภาพของ

ภาคีเครือข่าย

2.	 ข้อเสนอว่าด้วยรปูแบบกลไกการบรหิาร 

จัดการสาธารณภัยในระดับพื้นที่

	 2.1 	 ก า ร ป รั บ ป รุ ง โ ค ร ง ส ร ้ า ง แ ล ะ

การด�ำเนินงานของส�ำนักงานป้องกันและบรรเทา

สาธารณภัยจังหวัด 

	 	 2.1.1	 หลกัการและเหตผุล ส�ำหรบั

บางจังหวัดที่ไม่มีความจ�ำเป็นต้องจัดตั้งโครงสร้างใหม่

ที่เชื่อมโยงลงไปในระดับพื้นที่อ�ำเภอ เช่น เป็นจังหวัดที่

ไม่ได้มพ้ืีนทีข่นาดใหญ่ มคีวามสะดวกในด้านคมนาคม

เพ่ือเข้าถึงพ้ืนที่ และมีศักยภาพในการบริหารจัดการ

เครือข่ายสูง เป็นต้น กลไกบริหารจัดการสาธารณภัยใน

ระดบัพ้ืนท่ียังควรเป็นบทบาทหลกัของส�ำนกังานป้องกัน

และบรรเทาสาธารณภยัจงัหวดั แต่ควรมกีารปรบัเปลีย่น

โครงสร้างและการด�ำเนินงานให้มีศักยภาพมากขึ้น ใน

ทางหน่ึงคอืการบรหิารงานด้านอตัราก�ำลงัผ่านการบรรจุ

และแต่งตัง้บคุลากรให้เตม็กรอบอตัราก�ำลงั และอกีทาง

หนึ่งคือการก�ำหนดให้มี “หน่วยขับเคลื่อนงานเชิงพื้นที่” 

(mobile units) ในฐานะส่วนงานใหม่นอกเหนือจากท่ี

มีอยู่เดิม 3 ส่วนงาน คือ กลุ่มงานยุทธศาสตร์และการ

จัดการ ฝ่ายป้องกันและปฏิบัติการ และฝ่ายสงเคราะห์

ผูป้ระสบภัย3  โดยทีห่น่วยขบัเคลือ่นงานเชงิพ้ืนทีจ่ะเป็น

กลไกในการขับเคลื่อนงานระดับชุมชนท้องถ่ิน พร้อม

กับการสนับสนุนการด�ำเนินงานของส่วนราชการระดับ

อ�ำเภอ ทั้งนี้การก�ำหนดส่วนงานขึ้นใหม่น้ีอาจจ�ำเป็น

3กฎกระทรวงแบ่งส่วนราชการกรมป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย กระทรวงมหาดไทย (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2560
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ต้องก�ำหนดกรอบอัตราก�ำลังเพ่ิมเติมและควรต้องมี

จ�ำนวนอย่างน้อยเท่ากบัจ�ำนวนอ�ำเภอในจงัหวัดน้ัน แต่

ในกระบวนการขับเคล่ือนงานในทางปฏิบัติจะต้องเน้น 

การบรูณาการทรพัยากรบคุคลจากส่วนงานอืน่ ๆ  ท่ีมอียู่

เดิมในการขับเคลื่อนงานเชิงพื้นที่ร่วมกัน

	 	 2.1.2 	 ลักษณะโครงสร ้างและ

อ�ำนาจหน้าที ่ส�ำนักงานป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย

จังหวัดควรมีบทบาทส�ำคัญในการเสริมสร้างศักยภาพ

เครือข่ายการบริหารจัดการสาธารณภัยในพ้ืนท่ี เป็น

หน่วยขับเคลื่อนงานเชิงพ้ืนท่ีเพ่ือท�ำภารกิจท่ีส�ำคัญ 

ได้แก่ การประชุมการบริหารราชการประจ�ำเดือนใน

ระดับอ�ำเภอร่วมกับส่วนราชการประจ�ำอ�ำเภออื่น ๆ ขับ

เคลื่อนภารกิจด้านการป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย

ทั้งในยามปกติและยามเกิดภัยและท้ังในระนาบอ�ำเภอ

และระนาบท้องถิ่น เช่น การร่วมประชุมคณะกรรมการ

ให้ความช่วยเหลือผู้ประสบภัยพิบัติอ�ำเภอ (ก.ช.ภ.อ.) 

และคณะกรรมการให้ความช่วยเหลือผู้ประสบภัยพิบัติ

จังหวัด (ก.ช.ภ.จ.) เพื่อพิจารณาเงินทดรองราชการเพื่อ

ให้ความช่วยเหลือผู้ประสบภัย การสร้างความเข้มแข็ง

ของเครือข่ายการบริหารจัดการสาธารณภัยในระดับ

พ้ืนที ่การขบัเคลือ่นภารกิจเชงินโยบายและกิจกรรมทีไ่ด้

รบัมอบหมายจากส่วนกลางและจงัหวัด เช่น การฝึกซ้อม

รับมือภัย การจัดท�ำฐานข้อมูลด้านสาธารณภัย การจัด

ท�ำแผนด้านสาธารณภัย ตลอดจนการประสานงานใน

ฐานะหน่วยงานเชื่อมโยง (linkage) ระหว่างหน่วยงาน

และผู้มีส่วนเก่ียวข้องในระดับอ�ำเภอและระดับท้องถ่ิน

กับระดับจังหวัด

	 	 2.1.3	 การก�ำหนดอตัราก�ำลงัและ

ระบบงาน ข้อพิจารณาท่ีส�ำคัญในการปรับปรุงอัตรา

ก�ำลังและระบบงานให้สอดคล้องกับโครงสร้าง อ�ำนาจ 

และหน้าที่ดังที่ได้กล่าวมาคือการต้องใช้บุคลากรท่ีมี

ความช�ำนาญและเชี่ยวชาญโดยเฉพาะในงานการเป็น

ที่ปรึกษาและให้ค�ำแนะน�ำในการลดความเสี่ยงจาก

สาธารณภัย ซึ่งงานลักษณะน้ีส�ำนักงานป้องกันและ

บรรเทาสาธารณภัยจ�ำเป็นต้องมีเจ้าหน้าท่ีรับผิดชอบ

รายอ�ำเภอให้ครบทุกอ�ำเภอในเวลาเดียวกันเพราะจะ

อาศัยกลไกการประชุมอ�ำเภอในแต่ละครั้งเพ่ือการให ้

ค�ำแนะน�ำและประสานงานการลดความเสีย่งสาธารณภยั 

และยังหมายความถึงการเข้าประจ�ำศูนย์อ�ำนวยการ

ป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยระดับอ�ำเภอเพ่ือช่วย

วางแผน ให้ค�ำปรึกษาทางเทคนิค และประสานการ

สนับสนุนจากจังหวัดหากมีความจ�ำเป็น ดังน้ันจ�ำเป็น

ท่ีจะต้องมีจ�ำนวนข้าราชการประจ�ำระดับช�ำนาญการ

เท่ากับจ�ำนวนอ�ำเภอทีร่บัผดิชอบ อตัราก�ำลงัข้าราชการ

และพนักงานราชการควรจะมีโดยเฉลี่ย 18 - 20 อัตรา 

เพ่ือให้สามารถครอบคลุมการปฏิบัติงานท้ังหมดได ้

ท้ังงานก่อนเกิดสาธารณภัย งานในภาวะฉุกเฉิน และ

งานฟื้นฟูจากสาธารณภัย
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ภาพที่ 1  การก�ำหนดโครงสร้าง อัตราก�ำลังและระบบงานส�ำหรับรูปแบบส�ำนักงานป้องกัน

และบรรเทาสาธารณภัยจังหวัด

ที่มา: Siriruk Sinhasema, Wasan Luangprapat and Pattarawut Choeisiri 2019

	 2.2 	 การปรบัปรงุโครงสร้างและการด�ำเนิน 

งานของส�ำนักงานป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย

สาขาท่ีมีอยู่เดิมให้เป็นส�ำนักงานป้องกันและบรรเทา

สาธารณภัยกลุ่มอ�ำเภอ 

	 	 2.2.1	 หลักการและเหตุผล การ

ก�ำหนดโครงสร้างและกลไกเชิงพ้ืนที่ในรูปแบบกลุ่ม

อ�ำเภอวางอยู่บนแนวทางการจัดตั้งส่วนราชการส่วน

ภูมิภาคของกระทรวง ทบวง กรมของส�ำนักงานคณะ

กรรมการพัฒนาระบบราชการ ซึ่งสอดคล้องกับการจัด

โครงสร้างในรูปแบบของส�ำนักงานป้องกันและบรรเทา

สาธารณภัยสาขาที่มีอยู่ในปัจจุบัน หากแต่การก�ำหนด

ให้มีฐานะเป็นส่วนราชการประจ�ำอ�ำเภอในรูปแบบ

กลุ่มอ�ำเภอจะท�ำให้มีความชัดเจนตามกฎหมายและมี

โครงสร้างการบังคับบัญชาที่สอดรับกับราชการบริหาร

ส่วนภูมิภาคในระดับอ�ำเภอท่ีมีอยู่เดิม ท้ังน้ีส�ำนักงาน

ป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยกลุ ่มอ�ำเภอนับเป็น

รูปแบบท่ีเหมาะสมสอดคล้องกับพ้ืนท่ีส่วนใหญ่ของ

ประเทศไทยมากท่ีสดุ โดยมข้ีอดี 2 ประการ ประการแรก 

เป็นการก�ำหนดให้มีโครงสร้างและฐานะของส่วน

ราชการท่ีชัดเจนภายใต้โครงสร้างราชการบริหารส่วน

ภูมิภาคในระดับอ�ำเภอ เน่ืองจากกลไกในรูปแบบ

ส�ำนักงานป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยสาขาท่ีมีอยู่

ในปัจจุบันนั้นเป็นโครงสร้างลอยที่ไม่ปรากฏตามกฎ

กระทรวงแบ่งส่วนราชการ และ ประการท่ีสอง คือการ

จัดโครงสร้างในฐานะกลุ่มอ�ำเภอจะช่วยรองรับการ

ขับเคลื่อนภารกิจส�ำคัญโดยเฉพาะด้านการลดความ

เสี่ยงจากสาธารณภัย เน่ืองจากจะสามารถสร้างทีมขับ

เคลือ่นงานทีม่คีวามรู้ความช�ำนาญได้ดีกว่าการแยกเอา

บุคลากรจ�ำนวนน้อยออกไปสงักัดประจ�ำท่ีส�ำนกังานใน

ระดับอ�ำเภอ
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	 	 2.2.2	 ลักษณะโครงสร ้างและ

อ�ำนาจหน้าที ่ส�ำนักงานป้องกันและบรรเทาสาธารณภยั

กลุ่มอ�ำเภอจะมุ่งเน้นบทบาทส�ำคัญเป็นผู้จัดการเครือ

ข่ายลดความเสี่ยง (DRR network manager) เพื่อเกื้อ

หนุนหน่วยงานเครือข่ายในพ้ืนท่ีให้สามารถขับเคลื่อน

ภารกิจด้านการบริหารจัดการสาธารณภัยในพ้ืนที่ให้

มีศักยภาพและเข้มแข็งมากขึ้น บทบาทในการเป็นที่

ปรกึษานายอ�ำเภอ เช่น การประชมุ ก.ช.ภ.อ. เพ่ือพิจารณา 

การใช้เงินทดรองราชการเพ่ือช่วยเหลือผู ้ประสบภัย

พิบัติกรณีฉุกเฉิน โดยให้หัวหน้าส�ำนักงานป้องกันและ

บรรเทาสาธารณภยักลุม่อ�ำเภอท�ำหน้าท่ีเป็นเลขานุการ 

ก.ช.ภ.อ. แทนปลัดอ�ำเภอหัวหน้าฝ่ายความม่ันคง4 ซึ่ง

ต้องรับผิดชอบภารกิจท่ีหลากหลายจากกรมต้นสังกัด

และหน่วยงานอืน่ ๆ  ท่ีเก่ียวข้องเป็นจ�ำนวนมาก นอกจาก

นี้ยังรวมถึงบทบาทในการรวบรวม วิเคราะห์ข้อมูลเชิง

พื้นที่ ติดตามและประสานแผนการป้องกันและบรรเทา

สาธารณภัยขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน ประสาน

งานระหว่างส่วนราชการประจ�ำอ�ำเภอและองค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่นกับจังหวัด

ในส่วนของการจัดกลุ ่มอ�ำเภอต้องเปลี่ยน

จากลักษณะเดิมท่ีเคยจัดกลุ่มพ้ืนท่ีตามการจัดสรรงบ

ประมาณมาเป็นการจัดกลุ่มตามลักษณะทางกายภาพ

ของพ้ืนท่ี กล่าวคือเป็นเขตอ�ำเภอท่ีมพ้ืีนท่ีติดต่อกันและ

สามารถเดินทางต่อเนื่องกันได้ไม่เกิน 6 อ�ำเภอ เป็น

พ้ืนที่ที่สาธารณภัยหลักและรองสามารถเกิดต่อเนื่อง

และมีผลกระทบกันได้ และสามารถเข้าถึงพ้ืนท่ีจาก

ส�ำนักงานป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยกลุ่มอ�ำเภอ

ได้ไม่เกิน 30 นาที

	 	 2.2.3	 การก�ำหนดอัตราก�ำลังและ

ระบบงาน แนวคิดการก�ำหนดอตัราก�ำลงัของส�ำนักงาน

ป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยกลุ่มอ�ำเภออยู่บนฐาน

ของอ�ำนาจหน้าที่ในการจัดการสาธารณภัยทั้ง 3 ระยะ 

คือในฐานะหน่วยงานผู้ประสานงานการลดความเสี่ยง

สาธารณภัยในระยะก่อนเกิดภัย ในฐานะศูนย์อ�ำนวย

การป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย และในฐานะหน่วย

งานผู้ประสานงานการฟื้นฟูและเยียวยาในพ้ืนที่กลุ่ม

อ�ำเภอทีร่บัผดิชอบ ซึง่จ�ำเป็นจะต้องมบีคุลากรทีม่รีะดับ

ความช�ำนาญและเชีย่วชาญ โดยเฉพาะในงานด้านการ

เป็นท่ีปรึกษาและให้ค�ำแนะน�ำในการลดความเสี่ยง

จากสาธารณภัย ดังนั้นจึงควรมีข้าราชการประจ�ำระดับ

ช�ำนาญการเท่ากับจ�ำนวนพ้ืนท่ีอ�ำเภอท่ีรับผิดชอบ มี

กรอบอัตราก�ำลังของข้าราชการและพนักงานราชการ

โดยเฉลี่ย 8-10 อัตรา เพ่ือให้สามารถครอบคลุมการ

ปฏิบัติงานในทุกกระบวนการเมื่อเกิดสาธารณภัย

4ระเบียบกระทรวงการคลังว่าด้วยเงินทดรองราชการเพื่อช่วยเหลือผู้ประสบภัยกรณีฉุกเฉิน พ.ศ. 2556 และที่แก้ไขเพิ่มเติม
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ภาพที่ 2  การก�ำหนดโครงสร้าง อัตราก�ำลัง และระบบงานส�ำหรับรูปแบบส�ำนักงานป้องกัน

และบรรเทาสาธารณภัยกลุ่มอ�ำเภอ
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2.3	 การจัดต้ังส�ำนักงานป้องกันและบรรเทา

สาธารณภัยในระดับอ�ำเภอ

	 2.3.1	 หลักการและเหตุผล ข้อเสนอ 

การจัดตั้งส�ำนักงานป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยใน

ระดับอ�ำเภอวางอยู่บนเง่ือนไขเฉพาะพ้ืนท่ีท่ี “มีความ

จ�ำเป็น” เท่านั้น ได้แก่ 

	 	 1.	การเป็นพ้ืนท่ีห่างไกลหรือ

เข้าถึงพ้ืนที่อย่างยากล�ำบากซึ่งท�ำให้การสนับสนุน

การด�ำเนินงานจากกลไกต่าง ๆ ในระนาบสูงขึ้นไปเกิด

อุปสรรคและข้อจ�ำกัด เช่น อ.สังขละบุรี จ.กาญจนบุรี

	 	 2.	 เป็นพ้ืนที่ท่ีกลไกการบริหาร

จัดการสาธารณภัยในพ้ืนท่ีมีศักยภาพค่อนข้างต�่ำ  เช่น 

องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน มลูนิธิ องค์กรการกุศล อาสา

สมัคร ซึ่งมีความไม่พร้อมทั้งในแง่ทักษะ ความช�ำนาญ

ด้านการจดัการสาธารณภัย และทรพัยากรในการบริหาร

จัดการสาธารณภัยค่อนข้างสูง

	 	 3.	 เป็นพ้ืนท่ีท่ีเครอืข่ายความร่วม

มือในพื้นที่ยังไม่มีความเข้มแข็งหรือการจัดตั้งขึ้น

	 	 4.	 เป็นพ้ืนทีท่ี่มลีกัษณะพิเศษทัง้

ในเชิงภูมิศาสตร์และภูมิสังคม รวมถึงมีบริบทแตกต่าง

จากพื้นที่อื่นในจังหวัดเดียวกันอย่างชัดเจน เช่น อ�ำเภอ

เกาะสมุย จังหวัดสุราษฎร์ธานี อ�ำเภอแม่สอด จังหวัด

ตาก

	 ข้อก�ำหนดเหล่าน้ีแสดงให้เห็นความ

จ�ำเป็นของโครงสร้างการบริหารราชการส่วนภูมิภาค 

จงึควรมกีารจดัตัง้กลไกในการบรหิารจดัการสาธารณภัย

ในพ้ืนท่ีรูปแบบส�ำนักงานป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย

อ�ำเภอ 
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	 2.3.2	 ลักษณะโครงสร้างและอ�ำนาจ

หน้าท่ี เช่นเดียวกับบทบาทของส�ำนักงานป้องกันและ

บรรเทาสาธารณภัยจังหวัดและกลุ่มอ�ำเภอ การจัดวาง

โครงสร้างและบทบาทของส�ำนกังานป้องกันและบรรเทา

สาธารณภัยอ�ำเภอยังมุ่งเน้นการขับเคลื่อนภารกิจใน

ฐานะผู้จัดการเครือข่ายการลดความเสี่ยงซึ่งหมายถึง

การเป็นผู้ประสานงานเพ่ือสร้างความเข้าใจในพ้ืนท่ี 

สร้างบทสนทนา สร้างความเข้าใจร่วมกันเพ่ือมุ่งไปสู่

การลดความเสี่ยงของสาธารณภัย อีกท้ังยังมีบทบาท

เป็นที่ปรึกษาของนายอ�ำเภอ การรวบรวมและวิเคราะห์

ข้อมลูเชงิพ้ืนท่ีเพ่ือประสานแผนการป้องกันและบรรเทา

สาธารณภัยขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินให้สอดรับ

กับส่วนราชการอื่นในระดับอ�ำเภอและแผนระดับบน

	 ในส่วนของการจัดสรรงบประมาณนั้น  

กรมป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยควรให้ความส�ำคญั 

กับการจัดสรรงบประมาณท่ีใช้ส�ำหรับการด�ำเนิน

โครงการในภารกิจด้านการลดความเสี่ยงทางภัยพิบัติ 

เช่น แผนงานหรือกิจกรรมการสร้างเครือข่ายในพ้ืนท่ี

ภายใต้การก�ำหนดตัวชี้วัดผลสัมฤทธ์ิการขับเคลื่อนที่

เหมาะสม

	 2.3.3	 การก�ำหนดอัตราก�ำลังและ

ระบบงาน ในการพิจารณาก�ำหนดอัตราก�ำลังของ

ส�ำนักงานป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยอ�ำเภออยู่

บนพ้ืนฐานของลกัษณะเฉพาะของพ้ืนทีด่งัทีไ่ด้กล่าวถึง

ข้างต้น ตลอดจนลักษณะงานตามวงงานบริหารจัดการ

สาธารณภัยท้ัง 3 ระยะ ลักษณะงานจึงจ�ำเป็นต้อง

อาศัยบุคลากรที่มีระดับความช�ำนาญและเชี่ยวชาญ 

โดยอาจก�ำหนดกรอบอัตราก�ำลังของข้าราชการระดับ

ช�ำนาญการและพนักงานราชการรวม 2-3 อัตรา และ

อัตราลูกจ้าง 1 อัตรา ซึ่งการมีรูปแบบส�ำนักงานป้องกัน

และบรรเทาสาธารณภัยอ�ำเภอจะเป็นการก�ำหนดผู้ท�ำ

หน้าทีผู่จ้ดัการในภาวะฉกุเฉนิ (emergency manager) 

จากเดิมคือปลัดอ�ำเภอฝ่ายความมั่นคงเป็นหัวหน้า

ส�ำนักงานป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยอ�ำเภอ

ภาพที่ 3  การก�ำหนดโครงสร้าง อัตราก�ำลัง และระบบงานส�ำหรับรูปแบบส�ำนักงานป้องกัน

และบรรเทาสาธารณภัยอ�ำเภอ

ที่มา: Siriruk Sinhasema, Wasan Luangprapat and Pattarawut Choeisiri 2019
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ตารางที่ 1  สรุปข้อเสนอว่าด้วยรูปแบบกลไกการบริหารจัดการสาธารณภัยในระดับพื้นที่

รูปแบบ หลักการและเหตุผล โครงสร้างและอ�ำนาจหน้าที่ อัตราก�ำลังและระบบงาน

ส�ำนักงานป้องกันและบรรเทา
สาธารณภัยจังหวัด

- 	จงัหวัดท่ีไม่มคีวามจ�ำเป็นต้อง
จัดตั้งโครงสร้างใหม่ที่เชื่อม
โยงลงไปในระดับพื้นที่อ�ำเภอ

-	 ควรมีการปรับเปลี่ยนโครงสร้าง
และการด�ำเนินงานให้มีศักยภาพ
มากขึ้นโดยก�ำหนดให้มี “หน่วย
ขับเคลื่อนงานเชิงพ้ืนท่ี” (mobile 
units)

-	 ควรมุ่งเน้นบทบาทส�ำคัญในการ
เสริมสร้างศักยภาพเครือข่ายการ
บรหิารจดัการสาธารณภัยในพ้ืนท่ี 
เป็นหน่วยขับเคลื่อนงานเชิงพ้ืนท่ี
เพื่อท�ำภารกิจที่ส�ำคัญ

- ควรมุ่งเน้นการจัดท�ำฐานข้อมูล
ด้านสาธารณภัย การจัดท�ำแผน 
ด้านสาธารณภัย และการประสาน 
งานในฐานะหน่วยงานเชื่อมโยง 
(linkage) ระหว่างหน่วยงานและ
ผู้มีส่วนเก่ียวข้องในระดับอ�ำเภอ
และระดับท้องถ่ินกับระดับจงัหวดั

- ควรบริหารงานด้านอัตรา
ก�ำลังผ่านการบรรจุและแต่ง
ต้ังบคุลากรให้เต็มกรอบอตัรา
ก�ำลัง

- จ�ำเป็นต้องมีเจ้าหน้าที่รับผิด
ชอบรายอ�ำเภอให ้ครบทุก
อ�ำเภอในเวลาเดียวกัน

- อัตราก�ำลังข้าราชการและ
พนักงานราชการควรจะมี
โดยเฉลี่ย 18-20 อัตรา เพ่ือ
ให้สามารถครอบคลุมการ
ปฏิบัติงานท้ังหมดได้ท้ังงาน
ก่อนเกิดสาธารณภัย งานใน
ภาวะฉุกเฉิน และงานฟื้นฟู
จากสาธารณภัย

ส�ำนักงานป้องกันและบรรเทา
สาธารณภัยกลุ่มอ�ำเภอ

- เป็นรูปแบบที่เหมาะสมสอด 
คล้องกับพ้ืนท่ีส่วนใหญ่ของ
ประเทศไทยมากที่สุด

- 	เป็นการก�ำหนดให้มโีครงสร้าง
และฐานะของส่วนราชการ
ที่ชัดเจนภายใต้โครงสร ้าง
ราชการบริหารส่วนภูมิภาค
ในระดับอ�ำเภอ 

-	 ช ่วยรองรับการขับเคลื่อน
ภารกิจส�ำคัญโดยเฉพาะด้าน 
ก า ร ล ด ค ว า ม เ สี่ ย ง จ า ก
สาธารณภัย

- ควรมุ่งเน้นบทบาทส�ำคัญเป็นผู้
จัดการเครือข่ายลดความเสี่ยง 
(DRR network manager) 

- ควรมุ่งเน้นบทบาทในการเป็นท่ี
ปรึกษานายอ�ำเภอ และบทบาท
ในการรวบรวม วิเคราะห์ข้อมูล
เชิงพ้ืนที่ ติดตามและประสาน
แผนการป ้องกันและบรรเทา
สาธารณภัยระดับบนและระดับ
ล่าง

- ควรจัดกลุ ่มตามลักษณะทาง
กายภาพของพ้ืนท่ี กล่าวคือเป็น
เขตอ�ำเภอท่ีมี พ้ืน ท่ี ติดต ่อกัน 
สามารถเดินทางต่อเน่ืองกันได้
ไม่เกิน 6 อ�ำเภอ และสามารถเข้า
ถึงพ้ืนทีจ่ากส�ำนักงานป้องกันและ
บรรเทาสาธารณภยักลุม่อ�ำเภอได้
ไม่เกิน 30 นาที

-	 ควรมีข้าราชการประจ�ำระดับ 
ช�ำนาญการเท่ากับจ�ำนวน
พ้ืนท่ีอ�ำเภอท่ีรับผิดชอบ มี
ก ร อ บ อั ต ร า ก� ำ ลั ง เ ฉ ลี่ ย 
8-10 อัตรา เพ่ือให้สามารถ
ครอบคลุมการปฏิบัติงาน
ในทุกกระบวนการเมื่อเกิด
สาธารณภัย
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รูปแบบ หลักการและเหตุผล โครงสร้างและอ�ำนาจหน้าที่ อัตราก�ำลังและระบบงาน

ส�ำนักงานป้องกันและบรรเทา

สาธารณภัยอ�ำเภอ 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

- 	ควรจัดตั้งส�ำนักงานป้องกัน

และบรรเทาสาธารณภัยใน

ระดับอ�ำเภอเฉพาะพ้ืนท่ีที่มี

ความจ�ำเป็นเท่าน้ัน ได้แก ่

พ้ืนที่ห่างไกลหรือเข้าถึงพ้ืนที่

อย่างยากล�ำบาก พื้นที่ที่กลไก

การบรหิารจดัการสาธารณภัย

ในพ้ืนท่ีมศีกัยภาพค่อนข้างต�ำ่ 

พ้ืนที่ท่ีเครือข่ายความร่วมมือ

ในพ้ืนที่ยังไม่มีความเข้มแข็ง

หรือการจัดตั้งขึ้น และพ้ืนท่ี

ท่ีมีลักษณะพิเศษท้ังในเชิง

ภูมิศาสตร์และภูมิสังคม รวม

ถึงมีบริบทแตกต่างจากพ้ืนที่

อื่นในจังหวัดเดียวกันอย่าง

ชัดเจน 

- 	ควรมุ่งเน้นบทบาทส�ำคัญเป็น

	 ผู้จัดการเครือข่ายลดความเสี่ยง 

(DRR network manager) 

-	 ควรมุ่งเน้นบทบาทในการเป็นที่

ปรึกษานายอ�ำเภอ และบทบาท

ในการรวบรวม วิเคราะห์ข้อมูล

เชิงพ้ืนท่ี ติดตามและประสาน

แผนการป ้องกันและบรรเทา

สาธารณภัยระดับบนและระดับ

ล่าง

- 	จ�ำเป ็นต ้องอาศัยบุคลากร

ที่มีระดับความช�ำนาญและ

เชี่ยวชาญ โดยอาจก�ำหนด

ก ร อ บ อั ต ร า ก� ำ ลั ง ข อ ง

ข้าราชการระดับช�ำนาญการ

และพนักงานราชการรวม 

2-3 อัตรา และอัตราลูกจ้าง 1 

อัตรา 

-	 ก�ำหนดให้หัวหน้าส�ำนักงาน

ป้องกันและบรรเทาสาธารณ 

ภัยอ�ำ เภอเป ็นผู ้ท� ำหน ้า ท่ี 

ผู ้ จั ดการ ในภาวะฉุ ก เฉิ น 

(emergency manager) 

ที่มา: Siriruk Sinhasema, Wasan Luangprapat and Pattarawut Choeisiri 2019

กลไกการบริหารจัดการสาธารณภัยใน
อนาคต

จากการศกึษาเพ่ือแสวงหาค�ำตอบของหลกัการ 

เหตุผลความจ�ำเป็น และการออกแบบกลไกการจัดการ

สาธารณภัยในระดับพ้ืนท่ีซึ่งมีจุดมุ ่งเน้นที่จะพัฒนา

งานด้านการจัดการสาธารณภัยให้สามารถบรรลุ

วัตถุประสงค์ของการลดความเสี่ยงจากสาธารณภัยที่

มีประสิทธิผลและประสิทธิภาพพบว่าการก�ำหนดให้มี

กลไกใหม่ในพ้ืนท่ีเพ่ือตอบสนองต่องานด้านสาธารณภัย

นั้นไม่ใช่เป็นเพียงการจัดตั้งให้มีกลไกโครงสร้างการ

บรหิารงานดงักล่าวเท่านัน้ แต่ยังต้องสามารถออกแบบ

บทบาทและพัฒนาสมรรถนะของกลไกในพ้ืนที่เหล่าน้ี 

ให้ปฏิบัติงานไปสู่ผลสัมฤทธ์ิของการลดความเสี่ยง

สาธารณภัยได้อย่างยั่งยืน

การน�ำเสนอหลักการจัดระบบงาน กลไก และ

โครงสร้างการบริหารจัดการสาธารณภัยในระดับพ้ืนที่

ออกเป็น 3 รูปแบบทั้งในลักษณะของการปรับเปลี่ยน

โครงสร้างของส�ำนกังานป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย

จังหวัด กลุ่มอ�ำเภอ หรือจัดตั้งส�ำนักงานป้องกันและ

บรรเทาสาธารณภัยอ�ำเภอท่ีปรากฏในการศึกษาน้ี

วางอยู่บนพ้ืนฐานส�ำคัญคือการแสดงบทบาทในการ

ประสานปฏิบัติการในการบริหารจัดการสาธารณภัย

มิใช่บทบาทของหน่วยงานเผชิญเหตุการณ์ซึ่งเป็น

หน้าท่ีขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน ข้อเสนอส�ำคัญ

ของการศึกษาน้ีจึงวางบทบาทของกรมป้องกันและ

บรรเทาสาธารณภัยอยู่บนหลักของการเป็น “ผู้จัดการ

สาธารณภัย” (disaster manager) 
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“ผูจ้ดัการสาธารณภัย” หมายถึงการท่ีเจ้าหน้าที่

ของกรมป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยทุกระดับต้อง

เป็นผู้มีความสามารถในการประสานการจัดการในมิติ

ของการจัดการความเสี่ยงจากสาธารณภัยได้ ไม่ว่าจะ

เป็นการให้ค�ำแนะน�ำและร่วมด�ำเนินการกับหน่วยงาน 

ทางเทคนคิต่าง ๆ  ในการใช้มาตรการลดความเสีย่ง และ

การให้ความรู้และจัดท�ำข้อมูลพ้ืนท่ีความเสี่ยงต่าง ๆ  

ส่วนในการจัดการภาวะฉุกเฉินนั้น เจ้าหน้าท่ีของกรม

ป้องกันและบรรเทาสาธารณภยัต้องสามารถท่ีจะจดัการ 

ปฏิบัติการในศูนย์อ�ำนวยการป้องกันและบรรเทา

สาธารณภัยได้อย่างมีประสิทธิภาพ สามารถใช้ทักษะ

และประสบการณ์ในการประกอบทีมเฉพาะกิจในการ

ตอบโต้ปัญหาเฉพาะหน้า (tactical team) เพื่อวางแผน

และประสานการแก้ไขปัญหาหากจะต้องลงไปในพ้ืนท่ี

ปฏิบัติการ และในงานหลังจากท่ีสาธารณภัยผ่านพ้น

ไปแล้ว ผู้จัดการสาธารณภัยต้องสามารถประสานการ

ให้ความช่วยเหลือด้านการเงิน การสร้างอาชีพ และ

การซ่อมสร้างพ้ืนทีท่ีไ่ด้รบัความเสยีหาย รวมถึงต้องเป็น 

ผู้ติดตามประเมินผลการปฏิบัติและถอดบทเรียนการ

ท�ำงานในแต่ละครั้งเพื่อท�ำข้อเสนอในการพัฒนาด้วย

ในระยะยาว การมุง่เน้นพัฒนาบคุลากรเพ่ือให้

ตอบสนองต่อการพัฒนาที่ยั่งยืนนับเป็นความส�ำคัญใน

ล�ำดับต้นท่ีต้องพิจารณาโดยการมุง่พัฒนาให้บคุลากรมี

ลักษณะเด่น 5 ประการ กล่าวคือ 

1.	 มทีกัษะและความเชีย่วชาญในการจดัการ

ลดความเสี่ยงจากสาธารณภัยเชิงรุก ซึ่งหมายถึงความ

สามารถในการมองเห็นความเสีย่ง ระบปัุญหาของความ

ล่อแหลม และการลดความเปราะบางในเชิงภูมิสังคม

ของพื้นที่ได้ 

2.	 มคีวามรู้ความเข้าใจในมาตรการท้ังในเชงิ

โครงสร้างและที่ไม่ใช่เชิงโครงสร้าง เพ่ือท่ีจะสามารถ

บูรณาการงานทั้งสองแบบเข้าด้วยกัน อีกทั้งสามารถท่ี

จะระบุช่องว่างที่เกิดขึ้นจากมาตรการทั้งสองได้ 

3.	 สามารถใช้ระบบข้อมลูและแสวงหาข้อมลู

ความเสี่ยงเพ่ิมเติมในการวิเคราะห์ความเสี่ยงและ 

การสร้างแบบฝึกจ�ำลองสถานการณ์ในรูปแบบต่าง ๆ  เพ่ือ

พัฒนาศาสตร์ด้านการตดัสนิใจในสาธารณภัย (disaster  

risks informatics decision science) เพ่ือใช้ในการ

สอนและพัฒนาศักยภาพของบุคลากรและการปฏิบัติ

งานสาธารณภัย 

4.	 สามารถเป็นผู้สอนงานด้านการจัดการ

สาธารณภัย ซึง่มทัีกษะการสือ่สารท่ีดีและสามารถสร้าง

ความมั่นใจและความร่วมมือได้

5. เป็นนักวิจัยเชิงปฏิบัติการด้วยงานภาค

สนามของตนเอง ซึ่งหมายถึงเป็นผู้ที่มีความใฝ่รู้และ

แสวงหาค�ำตอบต่อปัญหาต่าง ๆ อย่างเป็นระบบเพ่ือ

พัฒนางานของตนเอง 

ทั้งหมดน้ีหมายความถึงการที่กรมป้องกัน

และบรรเทาสาธารณภัยในฐานะหน่วยงานหลักใน

การสร้างทิศทางงานด้านการบริหารจัดการความ

เสี่ยงสาธารณภัยจะต้องหันสู่การพัฒนางานทางด้าน

ทรพัยากรมนุษย์ให้สามารถสร้าง “ผูจ้ดัการสาธารณภัย” 

และการจดัการความรูด้้านสาธารณภยับนฐานของคลงั

ความรู้ที่ครบถ้วนรอบด้าน และระบบสนับสนุนการ

ตดัสนิใจในการบรหิารงานสาธารณภัยในระดบันโยบาย 

ยุทธศาสตร์ กลยุทธ์ ลงมาถึงกลวิธี
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แนวทางการพัฒนางานด้านสาธารณภัยนับ

ต่อไปจากนี้ กรมป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยควร

มุง่เน้นความส�ำคัญของกองนโยบายป้องกันและบรรเทา

สาธารณภัยโดยผลักดันให้ทําหน้าท่ีในการบูรณาการ

งานแต่ละส่วน เพ่ือสร้างความเชื่อมโยงขององค์ความ

รู้ทั้งหมดของงานสาธารณภัยท่ี “ผู้จัดการสาธารณภัย” 

ต้องสามารถสื่อสารให้กับทุกภาคส่วนเข้าใจและให้

ความร่วมมือ ในด้านการวิจัยน้ันจําเป็นต้องมีส่วนงาน 

ที่ทําวิจัยงานด้านสาธารณภัยจริงจังและเป็นงานวิจัยท่ี

บุคลากรของกรมเองเป็นผู้ดําเนินการวิจัยร่วมกับพ้ืนที่ 

ในที่นี้ควรเป็นการถอดบทเรียน (hot-wash หรือ after 

action review) และสามารถทําร่วมกับนักวิชาการได้

แล้วจัดทําข้อเสนอจากการวิจัยเพ่ือการวางแผนการ

พัฒนา 

ในเชิงการพัฒนามาตรฐานการปฏิบัติงาน 

ศูนย์อํานวยการบรรเทาสาธารณภัยต้องร่วมมือกับ

สถาบันพัฒนาบุคลากรด้านการป้องกันและบรรเทา

สาธารณภัยในการสร้างและพัฒนามาตรฐานการปฏิบัติ

งานด้านสาธารณภัยให้เป็นทีย่อมรบัและเป็นทางการ มี

การจัดทําขั้นตอนปฏิบัติมาตรฐานของงานสาธารณภัย 

โดยเฉพาะอย่างย่ิงในงานด้านการจดัการภาวะฉกุเฉนิ ที่

จะมกีารปรับเปลีย่นโครงสร้างและระบบงานในพ้ืนท่ีเมือ่

สาธารณภัยปรับเป็นระดับต่าง ๆ ขณะเดียวกันสถาบัน

พัฒนาบคุลากรด้านการป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย

จะต้องพัฒนาให้เป็นสถาบันการศึกษาและการผลิต

บุคลากรด้านการจัดการสาธารณภัยท่ีมีคุณลักษณะ

วิชาชีพอย่างชัดเจน สถาบันต้องมี “ผู ้สอน” ซึ่งควร

เป็นบุคลากรของกรมป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย

เอง ร่วมกับการประสานการสอนและการฝึกร่วมกับ

มหาวิทยาลัยและองค์กรระหว่างประเทศ เพ่ือให้เจ้า

หน้าทีป้่องกันและบรรเทาสาธารณภัยทกุระดับสามารถ

ปฏิบัติงานได้ด้วยความเป็นมอือาชพีในมาตรฐานสากล

ต่อไป (Siriruk Sinhasema, Wasan Luangprapat and 

Pattarawut Choeisiri 2019)
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International Dimension of Myanmar’s Political and Economic  
Reforms (2007-2015)**

M.L. Pinitbhand Paribatra*

Abstract

This research paper examines the international dimension of Myanmar’s political and  

economic reforms. The areas of the research interests include foreign direct investment and  

economic infrastructure development, democratic governance, and peace process and reconciliation 

from 2007 to 2015, during which external actors have been extensively involved in the reform processes 

of Myanmar. In reference to the study of democratization and democratic consolidation, the research 

asks: How have the international context and external actors, namely foreign governments, agencies, 

and international organizations, played roles in; and to what extent have they been influential in the 

process of Myanmar’s democratization. 

The research finds that Myanmar’s democratic transition has remained a military-driven  

process. Despite the series of unprecedented reforms, Myanmar’s democratization and its path  

toward democratic consolidation continue to be contingent on, if not the outcome of, the willingness 

and perseverance of the elected governments, the military, and the relationship between them. Roles 

of external actors in promoting Myanmar’s democratization are therefore limited. However, the research 

finds that, in parallel, external actors are able to play supportive roles in Myanmar’s process of political 

and economic reforms contributing to democratization in the long run, especially in terms of domestic 

institutional and local development.

Keywords: external actors, political and economic reforms, Myanmar, democratization,  

democratic consolidation
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มิติระหว่างประเทศของกระบวนการปฏิรูปทางการเมือง 
และเศรษฐกิจของเมียนมา (ค.ศ. 2007-2015)**

ม.ล.พินิตพันธุ์  บริพัตร*

บทคัดย่อ

บทความวิจัยศึกษามิติระหว่างประเทศของกระบวนการปฏิรูปทางการเมืองและเศรษฐกิจของเมียนมา  

ใน 3 ด้าน ได้แก่ การลงทุนโดยตรงจากต่างประเทศและการพัฒนาโครงสร้างพ้ืนฐานทางเศรษฐกิจ การพัฒนา

ระบบการอภิบาลประชาธิปไตย และกระบวนการสันติภาพและการเจรจาปรองดอง ตลอดจนวิเคราะห์บริบท

ระหว่างประเทศและตัวแสดงภายนอก ได้แก่ รัฐบาลและองค์การระหว่างประเทศต่าง ๆ ว่ามีบทบาทและอิทธิพล

ต่อกระบวนการประชาธิปไตยนับตั้งแต่ปี ค.ศ. 2007 ถึง ค.ศ. 2015 หรือไม่ อย่างไร โดยอาศัยการศึกษาเรื่อง

กระบวนการพัฒนาประชาธิปไตย (democratization) และการสถาปนาความมัน่คงสถาพรของระบอบประชาธิปไตย 

(democratic consolidation) เป็นกรอบความคิดส�ำคัญ

การเปลี่ยนผ่านและกระบวนการประชาธิปไตยของเมียนมาถูกริเร่ิม ขับเคลื่อน และยังคงครอบง�ำโดย

รัฐบาลทหารและกองทัพ อีกท้ังการพัฒนาประชาธิปไตยเข้มแข็ง จะยังคงขึ้นอยู่กับเจตนารมณ์และความจริงจัง

ของรฐับาลทีม่าจากการเลอืกตัง้ กองทัพ และความสมัพันธ์ของท้ัง 2 ฝ่าย ดงัน้ันตวัแสดงภายนอกจงึมอีทิธิพลอย่าง

จ�ำกัดในการส่งเสรมิกระบวนการพัฒนาประชาธิปไตยของเมยีนมา อย่างไรก็ด ีงานวจิยัพบว่าตวัแสดงภายนอกยัง

สามารถสนับสนุนกระบวนการปฏิรูปประเทศที่ส�ำคัญและจ�ำเป็นต่อการวางรากฐานเพื่อการมีประชาธิปไตยที่เข้ม

แข็งในเมียนมาได้ในอนาคต โดยเฉพาะอย่างยิ่งในด้านการพัฒนาเชิงสถาบันและการพัฒนาท้องถิ่น

ค�ำส�ำคัญ:  ตัวแสดงภายนอก, กระบวนการปฏิรูปทางการเมืองและเศรษฐกิจ, เมียนมา, กระบวนการพัฒนา

ประชาธิปไตย, ความมั่นคงสถาพรของระบอบประชาธิปไตย
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บทน�ำ

สัญลักษณ์ “น้ิวเปื ้อนหมึก” อันแสดงออก 

ถึงการออกมาใช้สิทธิเลือกตั้งเมื่อวันที่ 8 พฤศจิกายน 

ค.ศ. 2015 ปรากฏในส่ือต่าง ๆ อย่างดาษดื่น พร้อม

ด้วยภาพแห่งการเฉลิมฉลองชยัชนะของพรรคสนันิบาต 

แห่งชาติเพ่ือประชาธิปไตย (National League for 

Democracy: NLD) หลังการปิดหีบบัตรลงคะแนน

เสียงเพียงไม่ก่ีชั่วโมง ผู้น�ำต่างประเทศต่างส่งสาสน์

แสดงความยินดีกับชัยชนะของพรรคและนางออง

ซานซูจีกับความพยายามในการต่อสู้กับระบอบทหาร 

SLORC/SPDC (State Law and Order Restoration 

Council/State Peace and Development Council)  

ที่ครอบครองอ�ำนาจมาอย่างยาวนานกว่า 3 ทศวรรษ  

ผูส้งัเกตการณ์ความเคลื่อนไหวทั้งภายในและภายนอก

เมียนมาได้มอบความคาดหวังอันย่ิงใหญ่ให้กับนางซูจี

ในฐานะผูแ้ทนโดยชอบธรรมตามครรลองประชาธิปไตย

ต่อการเพาะปลูกเมล็ดพันธุ์ประชาธิปไตยให้ผลิดอก

ออกผลเติบโตหยั่งรากแข็งแรง และความเปลี่ยนแปลง

สู่ประชาธิปไตยขั้นเริ่มต้นก็ปรากฏแทบจะในทันทีใน

ห้วงหลังการเลือกตั้งครั้งนี้ ดังจะเห็นได้จากรายงานผล

การประเมินระดับการพัฒนาประชาธิปไตยขององค์กร 

Freedom House ท่ีตีพิมพ์ในปี ค.ศ. 2017 สรุปว่า 

เมียนมาได้รับการเพ่ิมสถานะจาก “ไม่เสรี” (not free) 

ในปี ค.ศ. 2015 มาเป็น “เสรีบางส่วน” (partly free) ใน

ปี ค.ศ. 2016 (Freedom House 2018) เนื่องจากการ

มีรัฐบาลและผู้น�ำท่ีมาจากการเลือกตั้งท่ีเสรีมีส่วนร่วม

จากทุกฝ่ายตลอดจนมีกระบวนการปฏิรูปทางการเมือง

ที่ต่อเนื่องมาเป็นระยะเวลาหนึ่ง

แม้ว่าการปฏิรปูไปสู่ประชาธิปไตยของเมยีนมา 

จะเป็นผลโดยตรงต่อจากความมุ่งมั่นและจริงจังของ

ตัวแสดงภายในต่าง ๆ ดังท่ีผู้น�ำนานาชาติอ้างถึง ทว่า 

การสร้างความเข้มแข็งให้เกิดแก่ระบบหรือระบอบ

ประชาธิปไตยของเมียนมาในช่วงหลายปีท่ีผ่านมาและ

นับจากน้ี จ�ำเป็นอย่างย่ิงท่ีจะต้องได้รับการส่งเสริมและ

สนับสนุนจากตัวแสดงภายนอก ไม่ว่าจะเป็นองค์การ

ระหว่างประเทศ​ ชาติมหาอ�ำนาจ หรือประเทศเพ่ือนบ้าน

อย่างต่อเนื่อง  แรงสนับสนุนจากภายนอกที่ยกขึ้นมา

ข้างต้น แสดงออกถึงความสนใจของประชาคมระหว่าง

ประเทศต่อการพัฒนาทางการเมืองและเศรษฐกิจของ

เมียนมา ซึ่งในทางกลับกันสามารถเป็นรากฐานของ

ความชอบธรรมและสร้างการยอมรบัต่อเมยีนมาในเวที

และประชาคมระหว่างประเทศ อันจะน�ำมาซึ่งความ 

ร่วมมอื โอกาส และความช่วยเหลอืท้ังทางด้านการเมอืง 

เศรษฐกิจ และสังคมวัฒนธรรม ที่มีความจ�ำเป็นต่อการ

รักษาระดับการพัฒนาประชาธิปไตยท่ีมีเสถียรภาพ 

และสิ่งท่ีจะขา ดเสียมิได้ส�ำหรับการเปลี่ยนแปลงสู ่

ประชาธิปไตยท่ี เข้มแข็งก็คือระดับการพัฒนาด้านองค์

ประกอบพ้ืนฐานทางประชาธิปไตย ได้แก่ ระดับการ

พัฒนาทางเศรษฐกิจท่ีต่อเนื่องพร้อมกับโครงสร้าง 

พ้ืนฐานทางเศรษฐกิจระบบตลาด ส�ำคัญต่อสวัสดิการ

ความเป็นอยู่ท่ีดีของประชาชน ความเข้มแขง็ของสถาบนั

และประชาคมทางการเมือง ความปรองดอง ค่านิยม 

และความเข้าใจในการมีส่วนร่วม ตลอดจนหน้าที่และ

สิทธิพลเมืองตามครรลองประชาธิปไตย เป็นต้น ซึ่ง

ประเด็นทั้งหมดนี้ ตัวแสดงภายนอกได้เข้ามามีบทบาท

ส�ำคัญในช่วงเวลาแห่งการเปลี่ยนผ่านท่ีเกิดข้ึนอย่างมี

นัยส�ำคัญนับต้ังแต่ปี ค.ศ. 2007 เมื่อการปราบปราม

คณะพระสงฆ์ได้ก่อ ให้เกิดแรงกดดันจากประชาคม

ระหว่างประเทศระลอกใหม่ รวมถึงชาติสมาชิกอาเซียน 

ให้เมียนมาจริงจังกับการปฏิรูปประเทศ 

M.L. Pinitbhand Paribatra
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International Dimension of Myanmar’s Political and Economic Reforms (2007-2015)

บทความวิจัยนี้ศึกษาบทบาทและอิทธพิลของ

ตวัแสดงภายนอกในฐานะท่ีเป็นตวัแสดงทีส่�ำคัญต่อการ

ปฏิรูปทางการเมืองและเศรษฐกิจของเมียนมา ไม่ว่าจะ

เป็นองค์การระหว่างประเทศ ประเทศมหาอ�ำนาจ ตลอด

จนประเทศในภมูภิาค ใน 3 ด้านได้แก่ การลงทนุโดยตรง

จากต่างประเทศและการพัฒนาโครงสร้างพื้นฐาน การ

พัฒนาระบบการอภบิาลประชาธิปไตย และกระบวนการ

สนัตภิาพและการเจรจาปรองดอง และด้วยเหตวุ่าความ

ความสัมพันธ์ระหว่า งตัวแสดงภายนอกและเมียนมา

ในลักษณะดังกล่าวยั งไม่ได้รับความสนใจมากนักจาก

แวดวงวิชาการท้ังไทยและต่างประเทศ บทความจึงตั้ง

ค�ำถามส�ำคญัได้แก่ 1) ตัวแสดงภายนอกมนีโยบายและ

บทบาทอย่างไรต่อการปฏิรปูทางการเมอืงและเศรษฐกิจ

เมียนมานับตั้งแต่ปี ค.ศ. 2007 ถึง ค.ศ. 2015 ซึ่งถือ

เป็นช่วงเวลาของการปฏิรูปที่มีตัวแสดงภายนอกเข้ามา

เก่ียวข้องอย่างเป็นรปูธรรม และ 2) บทบาทของตวัแสดง

ภายนอกดังกล่าวเสริมส ร้างการพัฒนาประชาธิปไตย

ในเมียนมาในด้านความเ ข้มแข็งและการพัฒนาทาง

เศรษฐกิจ ความเข้มแข็งของสถาบันทางการเมือง และ

ความปรองดองทางสงัคมในเมยีนมา ได้หรอืไม่ อย่างไร

วรรณกรรมที่เกี่ยวข้อง

วรรณกรรมท่ีเก่ียวข้องกับการพัฒนาประชาธิปไตย

และการต่างประเทศของเมียนมาในปัจจุบันสามารถ

จ�ำแนกได้เป็น 2 แนวทางศกึษา ได้แก่ 1) การศกึษาจาก

มิติพัฒนาการทางการเมืองภายใน และ 2) การศึกษา

จากมิติบทบาทของตัวแสดงต่างประเทศต่อการพัฒนา

ประชาธิปไตย 

ในส่วนงานท่ีเก่ียวเน่ืองกับมิติพัฒนาการ

ทางการเมืองภายในและการพัฒนาประชาธิปไตย

ในเมียนมาน้ัน ได้ให้ความส�ำคัญกับตัวแสดงภายใน

ประเทศ เช่น กองทัพ ผู้น�ำ  และบริบททางการเมือง

ว่าเป็นปัจจัยควบคุมการเปลี่ยนแปลงของเมียนมาสู่

ประชาธิปไตย ในทางหนึ่ง เมื่อรัฐบาลทหารของเมียน 

มาภายใต้การปกครองโดยสภาสันติภาพและการ

พัฒนาแห่งรัฐได้จัดท�ำรัฐธรรมนูญและลงประชามติใน

ปี ค.ศ. 2008 และได้มกีารจดัการเลอืกตัง้ท่ัวไปในเดอืน

พฤศจิกายน ค.ศ. 2010 เพื่อส่งผ่านอ�ำนาจไปสู่รัฐบาล

พลเรือน การเปลีย่นผ่าน (transition) ไปสูป่ระชาธิปไตย

สะท้อนลักษณะที่เรียกว่า “การเปลี่ยนแปลงรูปร่าง” 

(metamorphosis) อนัเป็นกระบวนการพัฒนาท่ีซบัซ้อน 

ทัง้มลีกัษณะของการปรับเปลีย่น (change) และปรับตัว 

ท่ียืดหยุ่นอย่างคงทน (resilience) มากกว่าเป็นการ

เปลี่ยนแปลงที่เป็นกระบวนการจากอ�ำนาจนิยมสู ่

ประชาธิปไตยอย่างสมบูรณ์ (Egreteau and Robinne  

2016, 1-5) และแน่นอนว่าความท้าทายของการเปลีย่น 

แปลงสู ่ประชาธิปไตยของเมียนมาขึ้นอยู่กับปัจจัย

หลายประการ อาทิ การด�ำรงอยู่ของกองทัพในระบอบ 

การเมือง ซึ่งรัฐธรรมนูญปี ค.ศ. 2008 ได้รับประกัน

การครอบง�ำทางอ�ำนาจของฝ่ายความมั่นคง โดยการ 

คงให้จ�ำนวนสมาชิกสภาผู ้แทนราษฎรร้อยละ 25  

ไว้ให้กับกองทัพ อันจะส่งผลต่อการขอแก้รัฐธรรมนูญ 

ดังนั้นกองทัพเองก็ยังคงเป็นอุปสรรคส�ำคัญตราบ

ที่รัฐธรรมนูญยังคงก�ำหนดบทบัญญัติดังกล่าวไว ้ 

(Pederson 2014, 22-25) และเมียนมาจะยังคงเผชิญ

ความท้าทายส�ำคัญจากปัญหาในเชิงโครงสร้างอย่าง

เช่นการเรียกร้องสิทธิในการปกครองตนเองของกลุ่ม

ชาติพันธ์ต่าง ๆ (autonomy) (Holliday 2008; 2011; 

Steinberg 2012) 

ในขณะเดียวกันงานอีกจ�ำนวนหนึ่งให้ความ

ส�ำคัญกับบทบาทของผู้น�ำและรัฐบาลในกระบวนการ

เปลี่ยนผ่าน Yoshihiro Nakanishi (2013) กล่าวว่า 
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การเมืองของเมียนมาในปัจจุบันนั้นประกอบด้วย 3 ขั้ว

อ�ำนาจที่ส�ำคัญ การเปล่ียนแปลงที่เกิดข้ึนจึงล้วนเป็น

ผลของฉนัทามตทิางการเมอืงของทัง้ 3 ฝ่าย โดยทัง้ต่อสู ้

และประสานกันให้เกิดสมดุลของอ�ำนาจทางการเมือง

ซึ่งจะส่งผลต่อการปฏิรูปทางเศรษฐกิจและการเมือง

ของเมียนมา คือ 1) ประธานาธิบดีเต็งเส่ง 2) พรรค

สหภาพแห่งการพัฒนา (USDP) 3) กลุ่มเคลื่อนไหว

เพ่ือประชาธิปไตยและพรรคสันนิบาตแห่งชาติเพ่ือ

ประชาธิปไตย (NLD) กระนัน้ Nakanishi ยังตัง้ข้อสงัเกต

เพิ่มเติมว่าความคาดหวังว่าการพัฒนาประชาธิปไตย

ของเมียนมาจะพัฒนาอย่างต่อเน่ืองเป็นเรื่องที่เต็มไป

ด้วยความท้าทาย ยากล�ำบาก เป็นการเปลี่ยนแปลงที่

อ่อนไหว และเป็นกระบวนการท่ีเกิดข้ึนจากบนลงล่าง  

เป็นความต้องการของประธานาธิบดีเต็งเส่งและพรรค

พวกของเขาท่ีต้องการจะปฏิรูปประเทศไม่ใช่เพราะแรง

กดดันจากภายนอก (Pederson 2014, 21-30) (โปรด

พิจารณา Steinberg 2013; Chambers 2014; Wilson 

2014) และการปฏริปูนัน้ก็ไม่ใช่ว่าจะประสบความส�ำเรจ็

ได้โดยง่าย เพราะยังต้องค�ำนึงถึงกลุ่มชนชั้นน�ำโดย

เฉพาะพรรค NLD ชนกลุม่น้อย และกลุม่ทางสงัคมกลุม่

อื่น ๆ อย่างไรก็ดี การเปล่ียนผ่านของเมียนมาจ�ำต้อง

พิจารณาถึงความสมัพันธ์ระหว่างกลุม่ผูน้�ำทางการเมอืง

และองค์ประกอบทางการเมืองอื่น ๆ อีกด้วย (Blazevic 

2016; Englehart 2012) 

วรรณกรรมอีกจ�ำนวนหน่ึงให้ความส�ำคัญกับ

บทบาทของกองทัพเมยีนมาเป็นการเฉพาะ อาทิ งานของ  

Kyaw Yin Hlaing (2012) ที่ศึกษาการเมืองเมียนมาที่

เปลีย่นไปหลงัจากมรีฐับาลท่ีมาจากการเลอืกตัง้ครัง้แรก

ในปี ค.ศ. 2011 โดยศึกษาจากบทสัมภาษณ์ข้าราชการ

เกษียณ นักกิจกรรมทางการเมือง และสมาชิกพรรค

สนันบิาตแห่งชาตเิพ่ือประชาธิปไตย ซึง่จะท�ำให้สามารถ

เข้าใจถึงการเปลีย่นแปลงโครงสร้างทางการเมอืงภายใน

ของตัวแสดงทางการเมืองต่าง ๆ ในเมียนมาตั้งแต่ก่อน

และหลังการเลือกตั้งได้เป็นอย่างดีและพบว่าปัจจัยที่

จะท�ำให้เมียนมาเปลี่ยนผ่านไปสู่ระบอบประชาธิปไตย

ท่ีเข้มแข็งได้น้ันต้องพิจารณาเร่ืองการท�ำงานของฝ่าย

สนบัสนุนประชาธิปไตยทีส่ามารถท�ำงานร่วมกันเพ่ือก่อ

ให้เกิดการเปลีย่นแปลงทางการเมอืงได้หรอืไม่ ประกอบ

กับการปราศจากการรัฐประหารของกองทัพ ฉะนั้นแล้ว

ปัจจัยท่ีส�ำคัญท่ีสุดก็คือการท�ำงานร่วมกันของกลุ่ม

ทางการเมืองท่ีไม่ใช่การเผชิญหน้ากัน น่ีจึงเป็นเงื่อนไข

ท่ีส�ำคัญต่อการสร้างประชาธิปไตยที่ถาวรในเมียนมา

ให้เกิดขึ้นได้ (Lall 2016, 1-42) 

ภูมทิศัน์การศกึษาการเปลีย่นผ่านสูป่ระชาธิปไตย 

ของเมียนมาจึงเห็นคล้อยไปในทิศทางท่ีใกล้เคียงกัน

ว่าปัจจัยท่ีจะส่งผลท�ำให้เกิดการพัฒนาประชาธิปไตย

ได้อย่างมั่นคงน้ัน ได้แก่ 1) ผลประโยชน์ของกลุ ่ม

การเมืองต่าง ๆ โดยเฉพาะชนชั้นน�ำเดิม 2) โครงสร้าง

ทางการเมืองของรัฐธรรมนูญ 3) การจัดการความขัด

แย้งทางชาติพันธุ์ หากสามารถประสานความสัมพันธ์

ของท้ัง 3 ปัจจัยน้ีได้ลงตัวประชาธิปไตยในเมียนมาก็

จะหย่ังรากลึกได้อย่างมั่นคง และประเด็นนี้ได้รับการ

หยิบยกขึ้นมาอย่างส�ำคัญในงานของ Larry Diamond 

(2012) เป็นต้น นอกจากนั้น Renaud Egreteau และ 

Larry Jagan (2013) ยังได้เพ่ิมเติมและฉายภาพให้

เห็นว่าความเปลี่ยนแปลงทางการเมืองและเศรษฐกิจ

ของประเทศหลังปี ค.ศ. 2011 ได้เปลี่ยนแปลงภูมิทัศน์

ความสัมพันธ์ของเมียนมากับโลกภายนอกให้เมียนมา

มีความจ�ำเป็นจะต้องด�ำเนินนโยบายต่างประเทศที่เปิด

กว้างขึน้เพ่ือแสวงหาความร่วมมอืในการพัฒนาประเทศ 

กระนัน้ลกัษณะของระบอบการปกครองทีคุ่น้ชนิกับการ

ปกครองรวมศูนย์และอ่อนไหวต่อภัยคุกคามภายใน
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ประเทศจะท�ำให้การด�ำเนินนโยบายต่างประเทศยังคง

ได้รับอิทธิพลต่อการหวนค�ำนึงถึงประเด็นความมั่นคง

แห่งชาติเป็นส�ำคัญ

มติต่ิอมาได้แก่ บทบาทของตวัแสดงต่างประเทศ 

ต่อการพัฒนาประชาธิปไตย ในด้านบทบาทของอาเซยีน

กับการพัฒนาประชาธิปไตยในเมยีนมานัน้ มข้ีอถกเถียง 

เรื่องความสัมพันธ์ระหว่างทั้ง 2 ฝ่าย ผ่านหลักการ

ไม ่แทรกแซงกิจการภายในของชาติสมาชิกและ

ประสิทธิภาพของอาเซียน ในการบังคับใช้กฎระเบียบ

ของการเป็นประชาคมต่อการพัฒนาสิทธิมนุษยชนใน

เมียนมา (McCarthy 2008; Kyaw 2009) เป็นเหตุผลที่

อาเซยีนไม่สามารถเข้าไปมอีทิธิพลและส่งเสรมิเรือ่งสทิธิ

มนุษยชนต่อรัฐบาลเมียนมา เน่ืองจากปทัสถานและ

โครงสร้างเชิงสถาบันของอาเซียนท่ีไม่ได้ถูกออกแบบ

เพ่ือท่ีจะคว�่ำบาตรหรือกดดันประเทศสมาชิกได้ และ

ไม่มีการพัฒนายุทธศาสตร์ทางการเมืองเชิงปฏิบัติ

ระหว่างชาติสมาชิกด้วยกันอย่างต่อเนื่อง รวมถึงความ

กังวลต่อการท�ำให้เป็นหน่ึงเดียวกันภายใต้อาเซียนท่ี

อาจท�ำให้เกิดการแทรกแซงจากภายนอกต่อประเด็น

การเมอืงภายในของประเทศ (Davies 2012) ข้อวิพากษ์

วิจารณ์ดังกล่าวเป็นสิ่งท่ีได้รับความสนใจจากหมู่นัก

วิชาการทีต่ดิตามสถานการณ์ทางการเมอืงของเมยีนมา

มาอย่างยาวนาน และเหน็เป็นข้อจ�ำกัดในเชงิสถาบนัไม่

ให้อาเซยีนมส่ีวนต่อการพัฒนาประชาธิปไตยในเมยีนมา

อย่างมีนัยส�ำคัญ เช่นงานของ Haacke (2008) ซึ่งก็ได้

วิเคราะห์ถึงประเดน็นีพ้ร้อมกับอรรถาธิบายนโยบายต่าง

ประเทศของเมียนมาไว้ได้อย่างครอบคลุม

ขณะทีอ่าเซยีนไม่สามารถเป็นตวัแสดงหลักใน

การผลกัดนัประชาธิปไตยในเมยีนมาได้แล้วน้ัน บทบาท

ของมหาอ�ำนาจเองก็เป็นไปอย่างจ�ำกัด เนื่องจากความ

แตกต่างและหลากหลายในการก�ำหนดผลประโยชน์

แห่งชาติของตนเอง โดยแนวคิดหน่ึงอธิบายว่าความ

สัมพันธ์อันดีทางเศรษฐกิจกับเมียนมาน้ันมีจุดประสงค์

เพ่ือการหาก�ำไรทางเศรษฐกิจท่ีมีมูลค่ามหาศาล โดย

งานของ Zhao Hong (2014) ได้ศึกษาถึงบทบาท 

ของญี่ปุ่น (ดูเพิ่มเติม Ditlevsen 2014, 401-405; Oishi 

and Furuoka 2003) และจีน (Legene and Ytzen 

2014, 109, 111) เก่ียวกับความสัมพันธ์กับเมียนมา

ในเรื่องการแข่งขันเพ่ือเป็นผู ้สนับสนุนเศรษฐกิจใน 

เมยีนมาอันอาจจะสร้างรายได้มหาศาลให้กับประเทศตน  

ภายใต้การเข้ามามบีทบาทส�ำคญัของญ่ีปุน่  อาจจะท�ำให้

สามารถลดความร้อนแรงลงระหว่างจีนกับเมียนมา 

ก็ได้ แต่ถึงกระนั้นทั้งคู่ต่างก็รู ้ว่าการมีความสัมพันธ์

อันดีกับเมียนมาจะท�ำให้ตนนั้นได้รับผลก�ำไรจากการ

ลงทุนและการค้าที่มีมูลค่ามหาศาลในอนาคต รวมถึง

การเชื่อมโยงกับอาเซียนของเมียนมายิ่งจะท�ำให้ตัวเลข

การค้าและการลงทุนสูงข้ึนไปอีก ซึ่งก็เป็นการอธิบาย

ถึงกรณีของความสัมพันธ์ระหว่างเมียนมากับอินเดีย  

(Lee 2014) และกับไทย (James 2010) ได้เช่นกัน 

ในขณะที่การเปลี่ยนแปลงสู่ประชาธิปไตยในเมียนมา 

ได ้เป ิดโอกาสในมีการปรับปรุงความสัมพันธ ์กับ

สหรัฐอเมริกา กระนั้นก็ไม่สามารถรับประกันได้ถึงการ

รักษาระดับการพัฒนาประชาธิปไตยให้มีอย่างต่อเนื่อง 

ซึ่งขึ้นอยู่กับสัญญาณตอบรับของรัฐบาลที่เนปิดอว ์

(Clapp 2010; Clymer 2015) 

ในด้านการพฒันาเศรษฐกิจและการลงทุนจาก

ต่างประเทศก็มีความส�ำคัญต่อการปฏิรูปของเมียนมา 

เช่นเดียวกัน อย่างไรก็ดี ข้อโต้แย้งถูกพัฒนาไปใน  

2 ทิศทาง กล่าวคือฝ่ายหนึ่งมองว่าขณะที่ความสัมพันธ์

ทางเศรษฐกิจกับต่างประเทศเป็นองค์ประกอบส�ำคัญ

ส�ำหรับการน�ำไปสู่ประชาธิปไตย (Alamgir 2008) ใน
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ขณะที่อีกฝ่ายหน่ึงมองว่าความสัมพันธ์ทางเศรษฐกิจ

เป็นเพียงมิติหน่ึงของการปฏิรูป มากกว่านั้นความ

สามารถในการบริหารนโยบายทางเศรษฐกิจภายในก็

จะเป็นตัวชี้วัดที่ส�ำคัญส�ำหรับอนาคตทางการเมืองของ 

เมียนมา (Freeman 2018; Thawnghmung 2008; 

Turnell 2008; Turnell 2009)

เ มื่ อ พิ จ า รณา ง าน ท่ี ศึ กษากา ร พัฒนา

ประชาธิปไตยในเมียนมาที่ได้กล่าวไปแล้วนั้น งานวิจัย

ชิ้นนี้ต้องการเสนอมุมมองของตัวแสดงต่างประเทศ

เป็นส�ำคัญ กล่าวคือท่ามกลางการแข่งขันทางอ�ำนาจ 

ด้วยปัจจัยน�ำของสภาพภูมิรัฐศาสตร์ท่ีโดดเด่นและ

ศักยภาพทางเศรษฐกิจ โดยเฉพาะทรัพยากรธรรมชาติ

ของเมยีนมา การน�ำเสนอมิตด้ิานความสัมพันธ์ระหว่าง 

เมยีนมาและประเทศภายนอก ถือว่ามคีวามส�ำคญัอย่าง

มากในห้วงหลายปีทีผ่่านมา อกีท้ังวรรณกรรมส่วนใหญ่

ที่เก่ียวข้องกับการพัฒนาประชาธิปไตยในประเทศยัง

เน้นเพียงมิติการพัฒนาจากปัจจัยประวัติศาสตร์และ

การเมอืงภายใน ทัง้ ๆ  ท่ีการเปลีย่นแปลงสูป่ระชาธิปไตย

สามารถได้รับประโยชน์ (หากไม่ใช่แรงกดดัน) จาก

บทบาท อทิธิพล และความสมัพันธ์กบัประเทศภายนอก

ด้วย การฉายภาพนี้ยังคงไม่ได้รับความสนใจมากนัก  

อกีท้ังงานวิจยัจงึจะให้ความส�ำคัญกับประเดน็ดงักล่าวเพ่ือ

ท�ำความเข้าใจจากความสมัพันธ์ของตวัแสดงภายนอก

และการพัฒนาภายในประเทศเมียนมาที่สามารถ 

ด�ำเนินไปควบคู ่กันในลักษณะสหสัมพันธ์ร ่วมกัน  

(mutually coexisted) ระหว่างความร่วมมือและความ

ขดัแย้งทีค่วามช่วยเหลอืและความสมัพันธ์ของตวัแสดง

ภายนอกสามารถด�ำเนินไปท่ามกลางอุปสรรคและข้อ

จ�ำกัดของการปฏิรูปทางการเมืองและเศรษฐกิจภายใน

เมยีนมาท่ีเกิดขึน้จะมปีระโยชน์ต่อการศกึษาการพัฒนา

ประชาธิปไตยของเมียนมาและประเทศอืน่ ๆ  ในอนาคต 

วิธีด�ำเนินการวิจัย 

งานวิจัยอาศัยกรอบการศึกษาแนวคิดของ

กระบวนการเปลี่ยนผ่านสู่ประชาธิปไตย (democratic 

transition) และความมั่นคงสถาพรของประชาธิปไตย 

(democratic consolidation) เพื่อส�ำรวจความสัมพันธ์

ระหว่างบทบาทของตัวแสดงภายนอกต่อกระบวนการ

พัฒนาประชาธิปไตย (democratization) (Huntington 

1991; O’Donnell and Schmitter 1986; Whitehead 

2001; Diamond 1999; Carothers 1999) ของเมยีนมา 

ใน 3 ด้าน ได้แก่ ด้านการลงทุนต่างประเทศและการปฏริปู 

เศรษฐกิจ ด้านการพัฒนาศักยภาพและประสทิธิภาพของ

ระบบการปกครอง และสันติภาพและความปรองดอง 

ภายในประเทศ 

ความมั่ นคงสถาพรของประชา ธิปไตย  

(democratic consolidation) เป็นขั้นตอนหน่ึงของ

กระบวนการเปลี่ยนผ่านสู่ประชาธิปไตย (democratic 

transition) เป็นการก่อตัวอย่างเข้มข้นของโครงสร้าง

ระบอบการปกครองประชาธิปไตยท่ีพัฒนาเริ่มต้น

เมื่อประเทศมีการเคลื่อนออกจากระบอบอ�ำนาจนิยม

หรือระบอบรัฐบาลพรรคการเมืองเดียว (one-party 

regime) ไปสู่การมีระบอบการปกครองประชาธิปไตย

ท่ีมาจากการเลือกตั้งที่ซึ่งหลายพรรคการเมืองมีสิทธิ

ในการแข่งขันและจัดตั้งรัฐบาล (Schmitter and Karl 

1994; O’Donnell and Schmitter 1986) อย่างไรก็ดี มี

ผูใ้ห้ทัศนะท่ีหลากหลายต่อความหมายของความมัน่คง

สถาพรของประชาธิปไตย อาทิ Huntington (1991, 

266) กล่าวว่าความมั่นคงสถาพรของประชาธิปไตยจะ

เกิดขึ้นเมื่อมีคณะผู้บริหารประเทศที่มาจากการเลือก

ต้ังและสามารถผลดัเปลีย่นกันขึน้มาด�ำรงต�ำแหน่งตาม

วาระผ่านการเลือกต้ังได้ ในขณะท่ีนักวิชาการหลาย
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คนเห็นว่าการไม่มีกลุ ่มทางการเมืองท่ีพยายามล้ม

รัฐบาลหรือการมีโครงสร้างทางสถาบันประชาธิปไตย

ที่มีประสิทธิภาพที่สามารถรักษาการปกป้องสิทธิก็เป็น

คุณสมบัติท่ีส�ำคัญเช่นกัน หรือหากจะสรุปให้ชัดเจน

การสถาปนาความมั่นคงสถาพรของประชาธิปไตย

มีลักษณะของการเป็นกระบวนการปกป้องระบอบ 

การเลือกตั้งและการเปลี่ยนแปลงกลับสู่อ�ำนาจนิยม  

การรักษาสิทธิเสรีภาพและสิทธิมนุษยชน ตลอดจน

การส่งเสริมความเข้มแข็งในเชิงสถาบัน การตรวจสอบ

และความรู้ความเข้าใจด้านประชาธิปไตย ดังน้ันหาก

เป้าหมายของการสร้างประชาธิปไตยท่ีเข้มแข็งคือเพ่ิม

เงื่อนไขหรืออุปสรรคให้แก่การกลับเข้าสู่อ�ำนาจของ

ระบอบอ�ำนาจนยิมเกิดยากข้ึน หรอือย่างน้อยทีส่ดุก็เป็น

เงื่อนไขที่รั้งเวลาการปฏิรูปให้ยาวนานและลึกซึ้งมาก

ท่ีสุด พร้อมส่งเสริมความสามารถทางของภาครัฐและ

ประชาชนอย่างต่อเนื่อง 

งานวิจัยส�ำรวจว่าปัจจัยตัวแสดงภายนอก

สามารถเข้ามามีบทบาทและอิทธิพลต่อการสร้าง

บรรยากาศ (atmosphere) เพ่ือประชาธิปไตยท่ีเข้ม

แข็งในเมียนมาได้หรือไม่และอย่างไร โดยใช้วิธีวิจัยเชิง

คณุภาพทีเ่น้นการวจิยัเชงิเอกสารและการสัมภาษณ์เชงิ

ลึกกับผู้ท่ีเก่ียวข้อง ซึ่งปฏิบัติงานในหน่วยงานระหว่าง

ประเทศและหน่วยงานภาครัฐที่มีบทบาทเกี่ยวข้องกับ

กระบวนการปฏิรปูการเมอืงและเศรษฐกิจเมยีนมา อาทิ 

องค์กรเพ่ือการพัฒนาระหว่างประเทศแห่งสหรฐัอเมรกิา 

(USAID) องค์การความร่วมมือระหว่างประเทศแห่ง

ญี่ปุ่น (JICA) ธนาคารเพื่อการพัฒนาแห่งเอเชีย (ADB)  

โครงการพัฒนาแห่งสหประชาชาต ิ(UNDP) กระทรวงการ

ต่างประเทศเมยีนมา และกระทรวงการต่างประเทศไทย  

เป็นต้น นอกจากนั้นในส่วนของข้อมูลปฐมภูมิ งานวิจัย

ได้ใช้ประโยชน์จากฐานข้อมูลด้านการเป็นประชาธิปไตย

ประชาธิปไตย การพัฒนาเศรษฐกิจและความช่วยเหลอื

ระหว่างประเทศของเมียนมาท่ีรวบรวมโดยองค์การ

และสถาบันต่าง ๆ อาทิ Freedom House ธนาคาร

เพ่ือการพัฒนาแห่งเอเชีย (ADB) โครงการพัฒนาแห่ง

สหประชาชาติ (UNDP) กองทุนการเงินระหว่างประเทศ 

(IMF) ธนาคารโลก อาเซยีน ตลอดจนกรมความสมัพันธ์

ทางเศรษฐกิจระหว่างประเทศ กระทรวงความสัมพันธ์

ทางเศรษฐกิจระหว่างประเทศและการลงทุนเมียนมา 

ผ่านเว็บไซต์โมฮิงกา (www.mohingya.info) ซึ่งเป็น

โครงการการรวบรวมข้อมูลความช่วยเหลือระหว่าง

ประเทศเพ่ือความโปร่งใสและตรวจสอบได้ที่ได้รับ

การสนับสนุนจากสหภาพยุโรป และในส่วนของข้อมูล 

ทุติยภูมิเน้นแหล่งข้อมูลท่ีเป็นภาษาอังกฤษ ไม่ว่าจะ

เป็นข่าวหนังสือพิมพ์ หนังสือ และบทความวิชาการ

จากวารสารชั้นน�ำต่าง ๆ เช่น วารสาร Contemporary 

Southeast Asia วารสาร Asian Survey และ Journal of  

Democracy เป็นต้น

ถึงแม้ว่างานวิจัยจะมุ่งศึกษาความสัมพันธ์

ระหว่างตัวแสดงภายนอกและการปฏิรูปทางการเมือง

และเศรษฐกิจของเมียนมาตั้งแต่ ค.ศ. 2007 ถึง 2015 

ซึ่งเป็นช่วงที่ตัวแสดงระหว่างประเทศเข้ามามีส่วน

อย่างจรงิจงัและเป็นรปูธรรมต่อปัญหาสทิธิมนุษยชนใน 

เมียนมาภายหลังจากเหตุการณ์การปราบปราม 

คณะพระสงฆ์ ค.ศ. 2007 สืบเนื่องไปจนวิกฤตการณ์

ไซโคลนนากีซ์ ค.ศ. 2008 (Sabandar 2010; Fink 2009) 

ข้อวพิากษ์ของประชาคมระหว่างประเทศเก่ียวกับปัญหา

สิทธิมนุษยชนอย่างกว้างขวางท้ังภายในและภายนอก

ภูมิภาคด�ำเนินไปพร้อมกับความเกี่ยวพันระหว่าง 

เมียนมาและอาเซียนในความพยายามร่วมกันให้ความ

ช่วยเหลือผู้ได้รับผลกระทบจากไซโคลนนากีซ์ ซึ่งเป็น

ท่าทีของรัฐบาลทหารเมียนมาท่ีไม่เคยปรากฏมาก่อน 
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อีกทั้งในเวลาเดียวกัน เมียนมาได้ริเริ่มกระบวนการ

ปฏิรูปประเทศด้วยการออกเสียงประชามติรับร่าง

รัฐธรรมนูญ ค.ศ. 2008 (ทั้ง ๆ ที่ถูกวิจารณ์ถึงความไม่

เหมาะสมของการจดัประชามตใินพ้ืนทีป่ระสบภัยพิบติั) 

กลายเป็นจุดเริ่มต้นที่ท�ำให้นานาชาติเปลี่ยนจุดยืน

และหันมาปรับความสัมพันธ์กับเมียนมาอย่างเข้มข้น 

และรอบด้าน ช่วงเวลาดังกล่าวจึงเป็นบริบทท่ีส�ำคัญ

ย่ิงที่จะศึกษาบทบาทของตัวแสดงภายนอกในห้วงของ 

การเปลี่ยนผ่านสู่ประชาธิปไตย ท้ังน้ีการเก็บข้อมูลท้ัง

เอกสารและการสัมภาษณ์จะครอบคลุมช่วงเวลาก่อน

และหลังจากนั้น เพ่ือก่อให้เกิดความเข้าใจเก่ียวกับ

พัฒนาการของประชาธิปไตยในเมียนมาซึ่งมีลักษณะ 

ของความเป็น “กระบวนการ” ท่ีประกอบด้วยความ

สมัพันธ์ของตวัแปรท่ีซบัซ้อน อาท ิสถานการณ์และความ

เปลีย่นแปลงทีน่�ำไปสู่การเสนอแผนการสู่ประชาธิปไตย

ของเมียนมาในปี ค.ศ. 2003 และภายหลังจากการเป็น

รฐับาลทีม่าจากเลอืกต้ังของพรรคสนันิบาตแห่งชาตเิพ่ือ

ประชาธิปไตย (NLD) เป็นต้น 

การพัฒนาประชาธิปไตยบนทางขนาน

งานวิจัยพบว่าการสร้างความเก่ียวพันกับ 

เมียนมาโดยประชาคมระหว่างประเทศในห้วงที่ผ่านมา

อาจจะไม่ท�ำให้ระบอบประชาธิปไตยพัฒนาข้ึนในด้าน

สารัตถะหรือ “คุณภาพ” อย่างมีนัยส�ำคัญ เห็นได้จาก

สถานการณ์ต่าง ๆ อาทิ วิกฤตการณ์ย้ายถ่ินของชาว 

โรฮงิญาและการตอบสนองต่อปัญหาของรฐับาล เสรภีาพ

และอิสรภาพของสื่อมวลชนต่อการวิพากษ์รัฐบาล  

การด�ำรงสถานะอันทรงอิทธิพลทางรัฐธรรมนูญของ 

กองทพั การเจรจาปรองดองท่ียังไม่มคีวามชดัเจน หรอืแม้

กระทั่งความขัดแย้งและความรุนแรงที่ยังคงปรากฏขึ้น 

ในพ้ืนท่ีกลุ่มชาติพันธุ์ต่าง ๆ อย่างไรก็ตามงานวิจัย

ชิ้นน้ีกลับพบว่าบทบาทของตัวแสดงภายนอกแสดง

บทบาทอัน “เป็นประโยชน์” ต่อพ้ืนฐานทางปกครอง

ระบอบประชาธิปไตยให้กับเมียนมา การท่ีจะพัฒนา

ประชาธิปไตยให้เป็นประชาธิปไตยมากขึ้น (to make 

democracy more democratic) จ�ำเป็นอย่างยิ่งท่ี

จะต้องได้รับการสนับสนุนจากตัวแสดงภายนอกท้ัง

ในด้าน “วัตถุ” และ “ความคิด” จริงอยู่ที่การพัฒนา

ประชาธิปไตยให้มอียู่อย่างต่อเน่ืองสูค่วามเข้มแข็งจะขึน้

อยู่กับเจตจ�ำนงของรัฐบาลและผู้น�ำรัฐบาลในการสร้าง

สถาบันทางการเมืองที่เข้มแข็ง การออกแบบสถาบันที่

เหมาะสม การกระจายอ�ำนาจ ความหลายหลากหลาย

ของภาคประชาสังคม และศักยภาพทางการเมืองและ

เศรษฐกิจของประเทศ (Diamond 1999) 

ในกรณีของเมียนมานั้นการลงทุนและความ

ช่วยเหลือระหว่างประเทศที่คอยจัดวางพ้ืนฐานท่ีเป็น

ประโยชน์ต่อการพัฒนาประชาธิปไตยน้ัน ได้แก่ การ

ผลักดันให้เกิดโครงสร้างและสถาบันทางเศรษฐกิจที่

สามารถรองรับการลงทุนต่างประเทศได้อย่างต่อเน่ือง 

การส่งเสริมสถาบันทางการเมืองให้มีความสามารถ

ในการตอบสนองความต้องการของประชาชนที่เปิด

กว้างและหลากหลาย และการส่งเสริมสันติภาพและ

บทบาทชุมชนผ่านความช่วยเหลือด้านการพัฒนาอัน

เป็นประโยชน์ต่อสนัติภาพในระยะยาว ต่างยังประโยชน์

ต่อการส่งเสริม “คุณภาพ” ของระบอบการปกครองได้

เช่นกัน เมียนมามีการเปลี่ยนแปลงด้านองค์ประกอบ

ด้านประชาธิปไตย และในจ�ำนวนน้ันตัวแสดงต่างชาติ 

ก็เข ้ามามีบทบาทคอยช่วยเหลือประคับประคอง

กระบวนการเปลี่ยนแปลงสู ่การมีประชาธิปไตยท่ี 

เข้มแข็งของเมียนมา 
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ประการแรก ด้านการลงทุนโดยตรงจากต่าง

ประเทศและการพัฒนาโครงสร้างพ้ืนฐานทางเศรษฐกิจ 

การลงทุนจากต่างประเทศอย่างต่อเนื่องภายหลังจากที่

เมียนมามีรัฐบาลที่มาจากการเลือกตั้งในปี ค.ศ. 2010 

เป็นอิทธิพลส�ำคัญต่อการปฏิรูปกฎหมายและระเบียบ

ทางเศรษฐกิจต่าง ๆ อาทิ กฎหมายเขตเศรษฐกิจพิเศษ 

กฎหมายบรรษัท กฎหมายต่อต้านคอร์รัปชัน กฎหมาย

ป้องกันการฟอกเงิน กฎหมายการแข่งขันทางการค้า 

และกฎหมายประกันสังคม เป็นต้น ในทางกลับกัน

การปฏิรูปโครงสร้างทางเศรษฐกิจเหล่าน้ีก็เป็นปัจจัย

สนับสนุนและจูงใจให้เกิดการขยายตัวของการลงทุน

จากต่างประเทศมาสู่เมียนมา (Sakai 2018) อีกทั้งตัว

แสดงภายนอกโดยเฉพาะอย่างย่ิงสหภาพยุโรปและ 

กลุม่ประเทศสมาชกิยงัเป็นส่วนส�ำคญัต่อการสนับสนุน

กระบวนการปฏิรูปทางด้านเศรษฐกิจของเมียนมา

ในหลายโครงการในปัจจุบัน อาทิ ความช่วยเหลือใน

โครงการเพ่ือการพัฒนาโครงสร้างพ้ืนฐานทางเศรษฐกิจ

ที่หลากหลายที่ส่งเสริมการเข้าถึงข้อมูลและความ

โปร่งใสของการด�ำเนินกิจการของรัฐมากขึ้น โครงการ

ศูนย์ข ้อมูลความช่วยเหลือต่างประเทศ โครงการ

การบริหารและนโยบายการจัดเก็บรายได้และภาษ ี

โครงการการพัฒนาด้านการค้า การพัฒนาระบบ ICT 

ส�ำหรับการธนาคารและระบบปฏิบัติการทางการเงิน 

โครงการพัฒนาโครงสร้างพื้นฐาน และโครงการพัฒนา

เขตเศรษฐกิจพิเศษต่าง ๆ เป็นต้น ถึงแม้ว่าการลงทุน

จากต่างประเทศและการพัฒนาโครงสร้างพ้ืนฐานทาง

เศรษฐกิจจะไม่ได้น�ำไปสู่การพัฒนาประชาธิปไตยได้

โดยตรงก็ตาม ซึ่งหากพิจารณาในมิติด้านการปฏิรูป

เศรษฐกิจแล้วด้วย ยังมีแนวโน้มเป็นอุปสรรคต่อการ

พัฒนาประชาธิปไตย สาเหตุมาจากการกระจุกตัว

ของการลงทุนระหว่างประเทศที่จ�ำกัดเพียงการลงทุน

ในภาคทรัพยากรธรรมชาติและโครงสร้างพ้ืนฐาน ซึ่ง

อาจจะก่อให้เกิดความเหลื่อมล�้ำทางเศรษฐกิจมากขึ้น 

(Turnell 2009; OECD 2014, 50; World Bank 2015; 

World Bank 2016; JICA 2014; Bak 2019) อีกทั้ง 

ยังไม่สามารถสร้างความเข้มแข็งให้กับภาคแรงงาน 

ตลอดจนการพัฒนาคุณภาพและทักษะของแรงงานใน

วางกว้าง หากพิจารณาในมิติของการขยายพ้ืนท่ีการ

มีส่วนร่วมของประชาชนในระบอบเศรษฐกิจแล้วนั้น 

ความเข้มแขง็ของแรงงานมคีวามจ�ำเป็นอย่างย่ิงต่อการ

ขับเคลื่อนระบอบประชาธิปไตยในฐานะที่เป็นตัวแสดง

ที่สามารถสร้างแรงกดดันทางการเมืองแก่รัฐบาลให้มี

ความโปร่งใส (Mahoney and Collier 1995; Pandya 

2014; UNDP Myanmar 2015; Khine 2019; Saw 

2018; Chalumpol Lotharukpong 2018; Win 2019) 

ประการท่ีสอง ด้านการพัฒนาระบบการ

อภิบาลประชาธิปไตย ตัวแสดงภายนอกแสดงบทบาท

ส�ำคัญในการวางรากฐานในเชิงสถาบันท่ีมีคุณภาพ

รองรับกับระบบอภิบาลประชาธิปไตย (democratic 

governance) (Magen and McFaul 2009) ในห้วง

แห่งการปฏิรูปในเมียนมา รัฐบาลและองค์การระหว่าง

ประเทศ อาทิ UK-DID USAID JICA สหประชาชาติ 

สหภาพยุโรป และธนาคารเพ่ือการพัฒนาแห่งเอเชีย 

อนุมติังบประมาณจ�ำนวนมหาศาลเพ่ือส่งเสริมโครงการ

ความช่วยเหลอืด้านการพัฒนาสมรรถนะของหน่วยงาน

ภาครัฐเมียนมาเพ่ือส่งเสริมความสามารถในการตอบ

สนองต่อความต้องการประชาชนท่ีมีเพ่ิมข้ึนเป็นทวีคูณ 

อาทิ โครงการพัฒนาหน่วยงานองค์กรศาล และการ

ยุติธรรมให้มอิีสระ โครงการสงัเกตการณ์และตรวจสอบ

การเลือกตั้ง โครงการฝึกอบรมสมาชิกพรรคการเมือง

เพ่ือพัฒนาศักยภาพด้านการสื่อสาร โครงการพัฒนา

ศูนย์ทรัพยากรข้อมูลของรัฐสภาให้เป็นศูนย์ความรู ้
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ส�ำหรับการวิจัย องค์กรภาคประชาสังคมท่ีมีบทบาท

สนับสนุนและช่วยเหลือการบริการด้านการไกล่เกลี่ย 

เหย่ือจากความรุนแรงทางเพศ และการบริการทาง

ด้านกฎหมาย โครงการฝึกอบรมครแูละการสอนภายใต้

แนวทางการพัฒนาท่ีมเีดก็เป็นศนูย์กลาง (Kyaw 2018)  

โครงการพัฒนาการจดัการการคลงัสาธารณะ เกษตรกรรม  

พลังงาน และสาธารณสุข โครงการพัฒนาบุคลากร

เพ่ือบริหารจัดการความช่วยเหลือระหว่างประเทศให้มี

ประสทิธิภาพ และโครงการการจดัท�ำข้อมลูสถิตเิพ่ือการ

วางแผนเศรษฐกจิและสงัคม เป็นต้น ทัง้นีค้วามก้าวหน้า

ของการปฏิรูประบบการจัดการความช่วยเหลือระหว่าง

ประเทศร่วมกับหน่วยงานต่างประเทศของเมยีนมายังได้

รบัความชืน่ชมจากหน่วยงานระหว่างประเทศว่าด�ำเนนิ

ไปด้วยการประสานงานหารือกับผู้มีส่วนได้ส่วนเสียต่อ

การพัฒนาประเทศในวงกว้าง 

ดังนั้นจึงไม่ได้เป็นผลงานของความพยายาม

ของเมียนมาในการพัฒนาศักยภาพและความเชื่อม

โยงระหว่างความช่วยเหลือต่างประเทศกับการพัฒนา

ประเทศเพียงเท่าน้ัน ยังแสดงให้เห็นถึงอิทธิพลและ

บทบาทของตัวแสดงระหว่างประเทศต่อการส่งเสริม

ความตระหนกัรูด้้านการพัฒนา เพ่ือเป็นฐานคิดท่ีส�ำคญั

ต่อการพัฒนาประชาธิปไตย (Anonymous informant 

#2 2018; Anonymous informant #3 2018) ความช่วย

เหลือระหว่างประเทศท่ีมุ่งส่งเสริมประชาธิปไตยของ

เมยีนมาได้สร้างความเชือ่มโยงในเชงิโครงสร้างระหว่าง 

“ผู้ให้” และ “ผู้รับ” ภายในประเทศเมียนมา ให้มีการ

ถ่ายทอดประสบการณ์ และ “สารัตถะ” ความคิดของ

การปกครองระบอบประชาธิปไตยสู่ประชาชน ซึ่งเป็น

สิ่งที่ได้รับการเน้นย�้ำจากข้าราชการของเมียนมาว่าเป็น

สิ่งที่ปรากฏขึ้นจริง (Khin 2019; Swai 2017; Lin 2019) 

ความช่วยเหลือระหว่างประเทศด้านประชาธิปไตยจึง

มีความส�ำคัญอย่างมากต่อการพัฒนาในยุคสมัยใหม่

ที่จะไม่ได้ให้ความส�ำคัญกับการพัฒนาประชาธิปไตย

ในเชิงโครงสร้างเพียงอย่างเดียวโดยเน้นเพียงกระบวน 

การเลือกต้ัง การพัฒนากลไกการถ่วงดุลอ�ำนาจ และ

การสนับสนุนบทบาทและอ�ำนาจขององค์กรภาคประชา

สังคมเพียงเท่านั้น แต่เป็นการเน้นการพัฒนาโดยความ

สมคัรใจของประเทศผูร้บัหรอืตรงตามความต้องการของ

ผูร้บั ตลอดจนให้ความส�ำคญักับเนือ้หาและความรูด้้าน

ประชาธิปไตยที่เก่ียวกับการเลือกตั้ง การพัฒนาภาค

ประชาสงัคม และการสร้างความเป็นนิติรัฐ เป็นต้น เพ่ือ

การพฒันาทีเ่ท่าเทยีมกนัในประเทศ (Carothers 2015; 

2009) ปรากฏให้เห็นเป็นโครงการความช่วยเหลือต่าง

ประเทศในเมยีนมาในปัจจบุนั ทัง้นีใ้นกรณีของเมยีนมา 

งานวิจัยตระหนักในข้อโต้แย้งว่าการให้ความช่วยเหลือ

ด้านการพัฒนาสมรรถนะ (capacity building) และ

การส่งเสริมประชาธิปไตย (democratic promotion) 

ไม่ควรทีจ่ะพิจารณาร่วมกัน เนือ่งจากโครงสร้างสถาบนั

ทางการเมอืงท่ีมปีระสทิธิภาพมากขึน้อาจก่อให้เกิดการ

คงอยู่ของอ�ำนาจนิยมมากขึ้นก็เป็นได้ อย่างไรก็ตาม

งานวิจัยสนับสนุนความคิดท่ีว่าการให้ความช่วยเหลือ

ด้านการพัฒนาสมรรถนะเป็นสิ่งสมควรอย่างย่ิงที่จะ

ต้องมีการให้เงื่อนไข (conditionality) ต่อการพัฒนา

ประชาธิปไตยในประเทศด้วย (Risse 2009) ดังเช่น

ในกรณีของการสนับสนุนแนวนโยบายความช่วยเหลือ

เพื่อการค้า (aid for trade) เป็นต้น ประสิทธิภาพในการ

บรหิารจดัการความช่วยเหลอืระหว่างประเทศ ตลอดจน

การก�ำหนดแนวนโยบายที่ชัดเจนของรัฐบาลเมียนมา 

ต่อการพัฒนาโครงสร้างและความเป็นสถาบันของ

รัฐบาลและองค์กรทางการเมืองต่าง ๆ ทั้งในระดับส่วน

กลาง ภูมิภาค และท้องถิ่น (Republic of the Union of 

Myanmar. Ministry of Planning and Finance 2018, 
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2) จึงเป็นความท้าทายส�ำคัญท่ียังคงด�ำรงอยู่ และ 

มีนัยส�ำคัญต่ออนาคตของระบอบประชาธิปไตยและ 

การพัฒนาที่เท่าเทียมของเมียนมา 

ประการท่ีสาม ด้านกระบวนการสันติภาพ

และกระบวนการเจรจาปรองดอง ตัวแสดงภายนอก

มีส่วนร่วมในกระบวนการสร้างสันติภาพในทางอ้อม 

ผ่านการเป็นผู้ประสานงานและอ�ำนวยความสะดวก

ในกระบวนการเจรจาแลกเปลี่ยนความเห็น เพ่ือสร้าง 

“ช่องทาง” การสนทนาระหว่างรัฐบาล กองทัพ และ

กลุ่มชาติพันธุ์ต่าง ๆ อีกทั้งยังสนับสนุนความช่วยเหลือ

ด้านการพัฒนาพ้ืนที่ชุมชนหลังความขัดแย้ง ถือเป็น

แนวทางการสนับสนนุส่งเสรมิกระบวนการเจรจาควบคู่

ไปกับการสร้าง “บริบท” ท่ีเอื้ออ�ำนวยต่อกระบวนการ

สันติภาพในระดับท้องถ่ิน อาทิ โครงการพัฒนาชนบท

ด้านการปลูกพืชเศรษฐกิจและการผลิตเกษตรแบบ

หมุนเวียน (JICA) โครงการพัฒนาบทบาทของสตรีและ

การเปิดพ้ืนท่ีทางการเมอืงเพ่ือการแลกเปลีย่นความเหน็

ผ่านโครงข่ายทางสือ่โทรทศัน์และอนิเทอร์เน็ต (USAID) 

เป็นต้น ขณะที่ประเทศในกลุ่มสหภาพยุโรปยังคงเป็น

ตัวแสดงส�ำคัญต่อกระบวนการสร้างสันติภาพของ 

เมยีนมามาอย่างต่อเน่ือง รฐับาลสหภาพยุโรปได้อนุมตัิ

งบประมาณเพื่อสนับสนุนจัดตั้งหน่วยงานประสานงาน 

การเจรจาสันติภาพหลายกลุ่ม อาทิ กลุ ่มสนับสนุน

สนัตภิาพระหว่างประเทศ (International Peace Support 

Group) ส�ำนักงานพม่ายุโรป (Euro Burma Office) 

กลุม่ข้อรเิริม่การสนบัสนนุสนัตภิาพเมยีนมา (Myanmar 

Peace Support Initiative) นอร์เวย์และฟินแลนด์เป็น 

2 ประเทศท่ีมีนโยบายสนับสนุนสันติภาพในเมียนมา

อย่างแข็งขันท่ีเป็นแกนกลางของการด�ำเนินนโยบาย

ต่างประเทศในเชิงสันติภาพมาอย่างยาวนานนับตั้งแต่

หลังสงครามเย็นสิ้นสุด (Svejda 2018; Stokke 2012)

การเจรจาสนัตภิาพและความปรองดองคือเรือ่ง 

“ภายใน” ของเมียนมา เป็นเสียงสะท้อนของเจ้าหน้าท่ี 

หน่วยงานของรัฐบาลและองค์การระหว่างประเทศที่

เห็นไปในทิศทางเดียวกัน (Del Rio 2018; Aye 2019; 

Anonymous informant #1 2017; Anonymous  

informant #2 2018; Anonymous informant #3 2018; 

Jukr Boon-Long 2018; Svejda 2018) ความสัมพันธ์

ระหว่างรัฐบาลเมยีนมาและกลุม่การเมอืงและกลุม่กอง

ก�ำลงัติดอาวุธชาติพันธ์ุต่าง ๆ  ด�ำเนินไปบนบริบทท่ีซ้อน

ทับกันระหว่างความมั่นคงของรัฐ การพัฒนาเศรษฐกิจ 

และการแทรกแซงจากภายนอก ในกระแสธารของการ

ปฏิรปูทางการเมอืงท่ีถึงแม้ว่ารฐับาลเต็งเส่งจะประกาศ

ให้การสร้างสันติภาพและความปรองดองเป็นหน่ึงใน

แนวทางการปฏิรูปที่ส�ำคัญเป็นอันดับต้น ๆ และเป็นใจ

กลางของการปฏิรปูทางการเมอืงและเศรษฐกิจ อย่างไร

ก็ดี การสร้างสันติภาพและความปรองดองกลับยังไม่มี

บทสรปุและทางออกท่ีชดัเจน ข้อโตแย้งเก่ียวกับระบอบ

การปกครองและข้อเสนอของการสร้างรัฐแบบสหภาพ

สหพันธรัฐ (union federalism) การจัดสรรประโยชน์

ทางเศรษฐกิจระหว่างรฐับาลและคนในพ้ืนท่ี ข้อขดัแย้ง

ของสถานะของกองก�ำลงัชายแดน ตลอดจนความเก่ียว

พันของตัวแสดงภายนอก อย่างเช่นจีน ต่างมีส่วนท�ำให้

กระบวนการเจรจาสันติภาพมีความอ่อนไหวต่อความ

มั่นคงแห่งรัฐ ซึ่งไม่เปิดโอกาสให้ตัวแสดงภายนอกได้

เข้าไปมีบทบาทในการเจรจาอย่างเป็นทางการและรูป

ธรรม อย่างไรก็ดี งานวิจัยพบว่าตัวแสดงภายนอกได้มี

ส่วนในกระบวนการสร้างสนัตภิาพในทางอ้อม ผ่านการ

เป็นผูป้ระสานงานและอ�ำนวยความสะดวกในการสร้าง 

“ช่องทาง” การหารอืและสนทนาระหว่างรฐับาล กองทัพ

และกลุม่ชาตพัินธ์ุต่าง ๆ  อกีท้ังยังมส่ีวนส�ำคญัต่อการให้

ความช่วยเหลอืในเชงิการพัฒนาพ้ืนท่ีหลงัความขัดแย้ง 
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การให้ได้มาซึง่สนัติภาพในสายตาของตวัแสดงภายนอก 

จึงมีลักษณะที่เป็นกระบวนการท่ีจะต้องใช้เวลา ความ

พยายาม และการเก่ียวพันกันของผู้มีส่วนได้ส่วนเสีย 

ซึ่งจะต้องได้รับการส่งเสริมควบคู่กับการสร้างบริบท 

“สันติภาพ” ให้เกิดกับชุนชนท้องถิ่น (UNDP Myanmar 

2013; UNDP Myanmar 2016)

ภูมิรัฐศาสตร์กับการพัฒนาประชาธิปไตย

ท่ามกลางข้อกังขาถึงอิทธิพลและบทบาท

ของตัวแสดงภายนอกต่อการพัฒนาประชาธิปไตยใน 

เมยีนมา เนือ่งจากปัจจยัภายในทีไ่ด้กล่าวไว้ในเบือ้งต้น 

งานวิจัยชิ้นนี้ยังพบว่าอุปสรรคของตัวแสดงภายนอก

ต่อการขับเคลื่อนประชาธิปไตยในเมียนมายังเกิดจาก

เจตนารมณ์ของตัวแสดงภายนอกเองที่ยังยึดมั่นอย่าง

เข้มแข็งในหลักการท่ีว่าการพัฒนาประชาธิปไตยเป็น 

“กิจการภายใน” ของเมียนมาโดยเบ็ดเสร็จเด็ดขาด  

ข้อจ�ำกัดดงักล่าวเก่ียวโยงกับระเบยีบระดบัภมูภิาคของ

เอเชียที่ยึดถือค่านิยม “รัฐชาติ” อย่างไม่ประนีประนอม 

และปัจจัยด้านภูมิรัฐศาสตร์ท่ีเมียนมาตั้งอยู่ท่ามกลาง

กลุ ่มประเทศท่ียังยินดีกับการสร้างสหสัมพันธ์กับ 

เมยีนมาในเชงิบวกมากกว่า ความพยายามท่ีจะตรวจสอบ  

กดดนั และเข้มงวดกับการพัฒนาประชาธิปไตยให้เกิดขึน้ 

อย่างเป็นรูปธรรมในเมียนมา และก็เป็นสิ่งที่ปรากฏขึ้น 

ในหลายกรณีของกลุ่มประเทศแอฟริกาในอดีต เช่น 

แอฟริกาใต้ รวันดา และโซมาเลีย เป็นต้น ท่ีมาตรการ

คว�่ำบาตรของประเทศตะวันตกไม่เป็นผลต่อการโค่น

ล้มระบบเผดจ็การและการเปลีย่นแปลงสูป่ระชาธิปไตย 

เนื่องจากนโยบายท่ีหลากหลายของกลุ่มประเทศเพ่ือน

บ้าน ความใกล้ชดิระหว่างเมยีนมากบัจนี ไทย (อาเซยีน) 

และอนิเดยี เป็นสาเหตสุ�ำคญัท่ีความสมัพันธ์ การลงทนุ 

และความช่วยเหลือระหว่างประเทศ ไม่ได้เป็นกระบวน

การที่สร้างเงื่อนไขและเร่งรัดให้เมียนมาจริงจังในเส้น

ทางการพัฒนาสู่ประชาธิปไตยที่เข้มแข็ง ซึ่งสะท้อนให้

เห็นถึงข้อโต้แย้งของความสัมพันธ์ระหว่างปัจจัยทาง 

ภูมิรัฐศาสตร์และการพัฒนาประชาธิปไตยได้เป็น 

อย่างดี

ด้วยจุดยุทธศาสตร์ท่ีตั้งของเมียนมาที่เห็นได้

ว่าพัฒนาการทางการเมืองและเศรษฐกิจของเมียนมา 

แบ่งแยกออกไม่ได้จากผลประโยชน์ของประเทศเพ่ือน

บ้านและมหาอ�ำนาจ อีกทั้งกระบวนการปฏิรูปประเทศ

ของเมยีนมายังเอือ้ประโยชน์ต่อรฐับาลก่ึงประชาธิปไตย

ในเมยีนมาทีอ่าศยัประโยชน์จากการรือ้ฟ้ืนความสมัพันธ์ 

กับกลุ่มประเทศตะวันตก เพ่ือเพ่ิมอ�ำนาจการต่อรอง

ทางอิทธิพลกับจีน ความส�ำคัญทางภูมิยุทธศาสตร์ 

(geo-strategy) ของเมียนมาและการเปลี่ยนแปลง

สู่ประชาธิปไตยเป็นส่วนส�ำคัญย่ิงต่อการ “กระชับ” 

ความสัมพันธ์ระหว่างสหรัฐอเมริกาและญ่ีปุ่นที่มีความ

ร่วมมือกันในการให้ความช่วยเหลือและส่งเสริมภาค

เอกชนในการลงทนุในเมยีนมาเพ่ือรกัษาอทิธิพลทางการ

เมืองความมั่นคงและเศรษฐกิจ ท่ามกลางบทบาทของ

จีนท่ีเพ่ิมมากขึ้นในเอเชีย (Schoff 2014) นักวิชาการ

จ�ำนวนหนึ่งจึงมองปรากฏการณ์และกระแสของการ

ปฏิรูปทางการเมืองในฐานะที่เป็นยุทธศาสตร์การต่าง

ประเทศเพ่ือแสวงหาการรับประกันทางยุทธศาสตร ์

(strategic hedging behavior) เป็นยุทธศาสตร์ท่ี

ต้องการจะรบัประกันความอยู่รอดท่ามกลางการเตบิโต

ทางอ�ำนาจของจีน ซึ่งเมียนมาก็จ�ำเป็นจะต้องลดภาระ

ด้านการพ่ึงพาจีนผ่านการสร้างความสัมพันธ์ท่ีดีกับ

สหรัฐอเมริกาและประเทศพันธมิตรอย่างญี่ปุ่น 

จนีคอืตวัแปรส�ำคญัต่อการพัฒนาประชาธิปไตย 

ในเมียนมา เมียนมามีความส�ำคัญทางยุทธศาสตร์ต่อ
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จนีอย่างมาก โดยเฉพาะอย่างย่ิงในมติขิองผลประโยชน์ 

และการพัฒนาพื้นที่ตอนในของประเทศ ได้แก่ มณฑล

ยูนนานซึ่งพ่ึงพาเมียนมาในฐานะที่เป็นเส้นทางการค้า 

ในทางกลับกันเมียนมาได้รับประโยชน์มหาศาลจากจีน 

โดยเฉพาะในด้านเศรษฐกิจ นับตั้งแต่ปริมาณการ

ค้าชายแดนระหว่างเมียนมาและจีนที่ด่านรุ่ยลี่จนถึง 

งบลงทนุต่างประเทศจ�ำนวนมหาศาล ในภาคทรพัยากร 

ธรรมชาติ ถึงแม้ว่าเมียนมาจะมีความพยายามในการ

ด�ำเนินนโยบายให้หลุดพ้นจากการเป็นรัฐในอาณัติ 

(client state) จากจีน ผ่านความพยายามในการเปิด

ความสัมพันธ์กับชาติมหาอ�ำนาจอื่น ๆ ในห้วงของการ

ปฏิรูปหรือการประกาศระงับการก่อสร้างเขื่อนมยิต

โซน ซึ่งเป็นอาการหนึ่งของกระแสการต่อต้านจีนที่มีอยู่

ในเมียนมาท่ีมาอย่างยาวนาน เมียนมาก็ไม่สามารถ

ปฏิเสธได้ถึงประโยชน์และแรงจูงใจทางเศรษฐกิจจาก

โครงการการลงทุนจากจีน อาทิ โครงการท่าเรือน�้ำลึก

และเขตเศรษฐกิจพิเศษยอกพิว และโครงการท่อขนส่ง

น�้ำมันดิบและก๊าซธรรมชาติ (Pinitbhand Paribatra 

2017) นอกจากน้ันจีนยังได้รับการวิพากษ์วิจารณ์ว่า

มีส่วนต่อการสร้างบริบทความสัมพันธ์ทางเศรษฐกิจ

และการเมืองระหว่างชนกลุ่มน้อยกับรัฐบาลเมียนมา

ที่ซับซ้อนมากย่ิงขึ้น (Woods 2011; Sadan 2016) 

กลายเป็นความสัมพันธ์ 3 เส้าระหว่างชนชั้นน�ำทหาร

ส่วนกลาง ผู้น�ำกลุ่มกองก�ำลังชาติพันธุ์ และชนชั้นน�ำ

นักธุรกิจชาวจีน ที่ต่างมีผลประโยชน์ทางเศรษฐกิจและ

การลงทุนในทรัพยากรธรรมชาติเป็นรายได้ส�ำคัญ และ

แน่นอนว่าการเปลีย่นแปลงโครงสร้างทางการเมอืงส่วน

กลางของเมียนมาในห้วงการปฏิรูปน้ัน จะสร้างความ

ระส�่ำระสายให้กับเครือข่ายความสัมพันธ์ดังกล่าวใน

ท้ายที่สุด หากพิจารณาในแง่มุมต่อบทบาทของจีนใน

กระบวนการสันติภาพ บทบาทของจีนในความสัมพันธ์

ดังกล่าวจึงตกอยู่ในสภาวะทางแพร่งท่ีไม่สามารถทั้ง

สนับสนุนกระบวนการสันติภาพได้อย่างเต็มตัว ซึ่งอาจ

จะน�ำมาสู่การเปลี่ยนแปลงอิทธิพลทางการค้าในพ้ืนที ่

และอาจจะได้รับแรงต้านจากกลุ่มชาติพันธุ์ในเวลา

เดียวกัน 

ข้อวิพากษ์ที่พึงพิจารณาอีกประการส�ำหรับ

บทบาทของจีนต ่อความเป ็นประชาธิปไตยของ 

เมียนมาเก่ียวกับว่าปริมาณการลงทุนขนาดใหญ่ของ

จีนยังกระจุกตัวอยู่ท่ีภาคทรัพยากรธรรมชาติ และหาก

พิจารณาเมยีนมาถึงความไร้ประสทิธิภาพในการด�ำเนิน

นโยบายเศรษฐกิจมหภาคมาอย่างยาวนาน ประกอบกับ

ปัญหาคอร์รัปชันในการจัดท�ำสัมปทานภาครัฐท่ีไร้ซึ่ง

กระบวนการตรวจสอบจากประชาชน (Turnell 2009) 

การลงทุนของจีนจะย่ิงรั้งให้เกิดการกระจุกตัวของราย

ได้บนความเข้มแข็งของภาครัฐอย่างต่อเนื่อง และใน

กรณีของการก่อสร้างเขือ่นมยิตโซนบนลุม่น�ำ้อริวดีก็เป็น

กรณีศึกษาที่น่าติดตาม แม้ว่ารัฐบาลเต็งเส่ง (ต่อเน่ือง

ถึงรัฐบาลซูจี) จะระงับการก่อสร้างเข่ือนอันเป็นไปตาม 

ข้อเรียกร้องของประชาชนเก่ียวกับปัญหาสิ่งแวดล้อม

และการละเมิดสิทธิด้านที่ดินท�ำกิน หากโครงการ

สามารถด�ำเนินการต่อได้จนแล้วเสร็จการผลิตกระแส

ไฟฟ้าจะถูกป้อนกลับสู่จีนโดยปราศจากผลประโยชน์ท่ี

ตกสู่ชุมชนท้องถิ่น ประการถัดมา การพัฒนาเศรษฐกิจ

จะมคีวามสมัพันธ์เชือ่มโยงกับประชาธิปไตยได้ก็ต่อเมือ่

รัฐบาลสามารถท่ีจะโอนถ่ายรายได้จากอุตสาหกรรม

ด้านทรัพยากรธรรมชาติมาสูก่ารสร้างความหลากหลาย

ด้านเศรษฐกิจ โดยเฉพาะอย่างย่ิงภาคอุตสาหกรรมซึ่ง

มีความจ�ำเป็นต่อการพัฒนาโครงสร้างพื้นฐาน การจ้าง

งาน การเพิ่มรายได้ และการพัฒนาทักษะฝีมือแรงงาน 

และประการที่สาม การยึดถือหลักการไม่แทรกแซง

กิจการทางการเมืองของจีนอย่างหนักแน่นและการส่ง
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เสรมิการลงทุนโดยเหน็แก่ผลประโยชน์แต่ฝ่ายเดยีวโดย

ปราศจากการถ่ายทอดเทคโนโลยีและความรู้ด้านการ

ลงทนุและการผลติหรอืปราศจากการค�ำนงึถึงมาตรฐาน

และสิทธิของแรงงานและส่ิงแวดล้อม (ซึ่งมีลักษณะที่

ตรงข้ามกับการลงทุนของญี่ปุ่นและยุโรป) อันเป็นสาระ

ส�ำคัญที่จะไม่ท�ำให้เกิดการสร้างเงื่อนไขเพ่ือการเป็น

ประชาธิปไตย (lack of democratic conditionality)

จุดยืนทางการเมืองของอาเซียนต่อหลักการ 

“ไม่แทรกแซงกจิการภายใน” ของประเทศสมาชกิเป็นอกี

ปัจจยัหน่ึงทีก่ารสร้างเง่ือนไขของการเป็นประชาธิปไตย

ไม่ใช่ประเด็นส�ำคัญความสัมพันธ์ระหว่างอาเซียนและ

เมียนมา จริงอยู่ที่สถานการณ์ทางการเมืองในเมียนมา

หลายต่อหลายครั้งได้สร้างบริบทกดดันให้เกิดความ

เคลื่อนไหวในระดับความร่วมมืออาเซียน (Haacke 

2006; Jones 2012) ให้แสดงความกังวลและกดดัน

ให้เกิดการเปลี่ยนในประเทศ อันเป็นการหักหลักการไม่

แทรกแซงกิจกรภายในของอาเซยีน ขณะท่ีข้อเสนอกรอบ

นโยบายเก่ียวพันอย่างสร้างสรรค์ของไทยเพ่ือเปิดโอกาส

ให้อาเซียนสามารถแสดงความกังวลอย่างยืดหยุ่นต่อ

ความเป็นไปทางการเมืองในเมียนมา ก็จะเป็นปฐมบท

ของกระแสการปรบัหลกัการทีไ่ม่ประสบความส�ำเรจ็เท่า

ไหร่นัก เหตุการณ์ความรุนแรงที่เกิดขึ้นจากการปะทะ

กันท่ีเดปายิน ค.ศ. 2003 การประท้วงของคณะพระ

สงฆ์ ค.ศ. 2007 หรือความรุนแรงท่ีมีต่อชาวโรฮิงญา

นับต้ังแต่ ค.ศ. 2012 จนถึงในห้วงปัจจุบัน ตลอดจน

สภาวะวิกฤตของความมั่นคงมนุษย์หลังไซโคลนนากีซ ์

ก่อให้เกิดแรงกดดนัรฐับาลเมยีนมาต่อการเปลีย่นแปลง

เพ่ือการเป็นประชาธิปไตย แต่การเคล่ือนไหวของ

อาเซียนนั้นไม่ได้มีการสร้างเงื่อนไขต่อกระแสการ

ปฏิรูปแต่อย่างใด บทบาทและแนวนโยบายของ

อาเซียนสะท้อนให้เห็นถึงการผสมผสานระหว่างหลัก  

“ยุทธศาสตร์” และ หลัก “ปทัสถาน” ที่ซ้อนทับกันอย่าง

แยกไม่ออก ความไม่พอใจต่อระบอบทหารและการ

ละเมดิสทิธิมนษุยชนในเมยีนมาอาจจะน�ำมาซึง่การปรบั

ตัวของหลักการท่ีว่าด้วยเรื่องการไม่แทรกแซงกิจการ

ภายในของสมาชิกอาเซียน แต่อาจไม่ส�ำคัญเพียงพอ

ต่อการปรับเปลี่ยนหลักคิดท่ีขับเคลื่อนเป็นปทัสถาน

ของอาเซียนมาอย่างยาวนาน ปรากฏการณ์ดังกล่าว  

Amitav Archaya (2013, 231-233) เสนอว่าคือ “กระบวน 

การกล่อมเกลาทางสังคมเฉพาะโอกาส” (contingent 

socialization) 

ขณะทีโ่ครงการพัฒนาด้านเครือข่ายโครงสร้าง

พ้ืนฐานและการคมนาคมท่ีอินเดียน�ำเสนอให้เมียนมา

เป็นตัวอย่างที่ชี้ชัดว่าเมียนมาคือจุดยุทธศาสตร์ส�ำคัญ

ของอินเดีย และเมื่อน�ำเมียนมาจัดวางในสมการทาง

ยุทธศาสตร์ของประเทศเพ่ือนบ้าน จะเห็นได้ว่าการ

สร้างเงื่อนไขงัดข้อต่อการเปลี่ยนแปลงในเมียนมาสู่

ประชาธิปไตย (democratic conditionality) (Letvisky 

and Way 2005; Nodia 2014) จึงไม่มีความจ�ำเป็น

หรืออาจจะกล่าวได้มากว่านั้น คือผลประโยชน์ของ

ประเทศเพ่ือนบ้านของเมียนมาไม่ได้อยู่ท่ีว่าเมียนมา

จะเป็นประชาธิปไตยหรือไม่ หากแต่อยู่ที่ว่าเมียนมาจะ

มีความมั่นคงและเสถียรภาพเพียงใดที่จะตอบสนอง

ต่อผลประโยชน์ของประเทศเพ่ือนบ้าน ด้วยเหตุผล

ทางยุทธศาสตร์ดังกล่าวจะเห็นได้ว่าบทบาทของตัว

แสดงต่างประเทศท่ีมีต่อเมียนมายังมีอยู่อย่างจ�ำกัด

และสามารถแสดงบทบาทได้เพียงการวางรากฐานเพื่อ

พัฒนาการประชาธิปไตยท่ีเข้มแข็งทางอ้อมในระยะ

ยาวเท่านั้น 
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อย่างไรก็ตามงานวิจัยชิ้นน้ีได้ตระหนักถึง

การพัฒนาประชาธิปไตยท่ีเป็นข้ันเป็นตอนจากการ

เปลี่ยนแปลงจากเผด็จการอ�ำนาจนิยมสู่ประชาธิปไตย

แบบก้าวหน้า (Schedler 1998) เมียนมาก�ำลังล้มลุก

คลุกคลานกับการสร ้างความมั่นคงให ้แก ่ระบบ

ประชาธิปไตยแบบเลือกตั้ง แม้ว่ารัฐและผู้น�ำรัฐจะเป็น

ตัวน�ำ (Callahan 2005) แต่ในกระบวนการพัฒนาสู่

ประชาธิปไตย รฐับาลจะเกดิความท้าทายมากย่ิงข้ึนเป็น

ล�ำดับ เพราะเมียนมาก�ำลังด�ำเนินอยู่บนจุดตัด (inter-

section) ระหว่างปัจจัยบริบทแวดล้อมระหว่างประเทศ

และบรบิททางสงัคมภายใน ความเก่ียวพันของตวัแสดง

ระหว่างประเทศจึงไม่ได้ท�ำให้รัฐเมียนมาปฏิบัติการ

ในกรอบสังคม (state in society) ท่ีรัฐถูกยึดโยงตรวจ

สอบจากกลุ่มต่าง ๆ  ในสังคมที่มีความเป็นเสรีนิยมมาก

ขึ้นเพียงเท่านั้น (Migdal 2001) หากแต่เป็นรัฐที่อยู่บน

จุดตัดระหว่างความเก่ียวพันระหว่างประเทศ (ไม่ว่าจะ

เป็นการค้า การลงทุน หรือการพัฒนาประเทศ) กับกลุ่ม

ตวัแสดงภายในประเทศทีมี่ความยดึโยงสัมพันธ์กับต่าง

ประเทศในมติทิีคู่่ขนานกับรฐั (state in the international- 

societal intersection) เช่นกันท่ีเมื่อรัฐเปลี่ยนแปลงสู่

ประชาธิปไตยแล้ว การบริหารจัดการโครงสร้างอ�ำนาจ

รัฐแบบบนสู่ล่างไม่สามารถด�ำเนินไปโดยปราศจาก

แรงกดดันจากท้ังในและนอกประเทศ การศึกษาตัว

แสดงภายนอกต่อการพัฒนาประชาธิปไตยในเมียนมา

จึงแสดงให้เห็นว่าเมียนมาหลังการปฏิรูปถูกยึดโยงเข้า

กับการเกี่ยวพันระหว่างประเทศใน 3 ด้าน คือ 1) ความ

สัมพันธ์ระหว่างกลุ่มองค์กรเอกชนภายในประเทศกับ

รัฐบาล/หน่วยงาน/องค์กรระหว่างประเทศที่พัฒนาสาย

สัมพันธ์ที่ดีมาอย่างต่อเน่ือง 2) บทบาทของรัฐสภาท่ีมี

ความเข้มแข็งมคีวามรู้ความเข้าใจในบทบาทของตนเอง

และมีความตระหนักรู้เรื่องความเป็นไปภายนอก และ 

3) การพ่ึงพาการลงทุนจากต่างประเทศที่ได้ร้อยรัดยึด

โยงเมยีนมาเข้ากับโลกและระบบห่วงโซอปุทานมากขึน้

ในทุกขณะ สร้างบริบทแวดล้อมที่สามารถสร้างเงื่อนไข

และแรงกดดันสู่ประชาธิปไตยได้ (Levitsky and Way 

2005; Callahan 2012)

งานวิจัยต้ังข้อสังเกตต่อไปว่าท่ามกลางข้อ

จ�ำกัดมากมายของการสร้างความมั่นคงสถาพรให้

กับระบอบประชาธิปไตยของเมียนมาจากมุมมองมิติ

ภายนอกดังที่ได้กล่าวมาข้างต้นแล้ว ตัวแสดงภายนอก

จะยังคงส�ำคัญและจ�ำเป็นต่อการวางรากฐานของ

ประชาธิปไตยในประเทศนี้หรือไม่ งานชิ้นส�ำคัญของ 

Larry Diamond (1999) ได้กล่าวถึงการสร้างความมัน่คง 

ให้แก่ประชาธิปไตยในลกัษณะของการสร้าง “คณุภาพ” 

ให้แก่ระบอบการปกครองให้ได้นัน้ ระบอบการปกครองก็

ควรจะมคุีณสมบัติอนัประกอบด้วยวัฒนธรรม พฤติกรรม 

ความเชื่อ และปทัสถานที่เก่ียวกับประชาธิปไตย ใน

ขณะท่ีการมีชนชั้นน�ำท่ีเคารพในสิทธิประชาชนและ

ความพยายามไม่ใช้ข้อได้เปรียบทางการเมืองในการ

ปกครองและจ�ำเป็นอย่างย่ิงกับระบอบการปกครอง

ประชาธิปไตยในยุคแรกเริ่มจ�ำเป็นจะต้องมีสถาบัน

การเมืองที่เข้มแข็ง มีระบบการตรวจสอบ ความหลาก

หลายของภาคประชาสังคม ศักยภาพทางเศรษฐกิจที่

พัฒนาขึ้น ตลอดจนแนวทางการพัฒนาประเทศที่เน้น

ความเท่าเทียมกัน ซึ่งเห็นได้ชัดเจนว่าบทบาทของตัว

แสดงต่างประเทศได้เข้ามามีบทบาทอย่างมากในห้วง 

1 ทศวรรษแห่งการปฏิรูปประเทศของเมียนมา
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สรุป

งานวิจัยชิ้นนี้จึงสรุปว่าบทบาทของตัวแสดง

ต่างประเทศมีความส�ำคัญต่อการส่งเสริม “คุณภาพ” 

ของระบอบประชาธิปไตยเมียนมาที่ก�ำลังด�ำเนินอยู่ได้

ดังที่ได้กล่าวไปข้างต้น งานวิจัยจึงยังเป็นประโยชน์ต่อ

การศึกษา การสนับสนุนประชาธิปไตย (democratic 

promotion) ที่ชี้ชัดว่าการสนับสนุนประชาธิปไตยจาก

ภายนอกจ�ำเป็นและส�ำคัญที่ว่าตัวแสดงภายนอกไม่ได้

เข้าไปมีกลไกด้านการแพร่ขยาย ควบคุม การยินยอม 

หรือการสร้างเงื่อนไข (Whitehead 2001) เท่าน้ัน แต่

เป็นการสร้างความเชื่อมโยง (connectivity) ที่เป็น

สาเหตุให้เกิดการเก่ียวโยงสัมพันธ์ระหว่างสถาบันทาง

เศรษฐกิจการเมือง ตลอดจนมวลชนระหว่างภายใน

และภายนอก ซึ่งเป็นการอธิบายความสัมพันธ์ระหว่าง

ตัวแสดงภายนอกและรัฐในมิติ “ล่างสู่บน” ตัวแสดง

ภายนอกจะก่อประโยชน์ในการพัฒนาประชาธิปไตย 

โดยการเพ่ิมพูนทรัพยากร ทักษะ ความคิด ความ

เช่ือมโยง และความชอบธรรมขององค์การภาคประชา

สังคม สื่อสารมวลชน ฝ่ายนิติบัญญัติ ระบบตุลาการ 

พรรคการเมือง และระบบการเลือกตั้ง

อย่างไรก็ดี ไม่ได้หมายความถึงว่าตัวแสดง

ระหว่างประเทศจะมีความสามารถในการเปลี่ยนแปลง

ส่งเสริมพัฒนาการประชาธิปไตยให้เข้มแข็งได้หาก

ปราศจากเจตนารมณ์จากผู้ปกครองภายในประเทศ 

หรือสามารถป้องกันการกลับคืนสู่อ�ำนาจของระบอบ

เผด็จการทหารในเมียนมาได้ ในหลายกรณีความช่วย

เหลือระหว่างประเทศกลับถูกใช้เป็นเครื่องมือสร้าง

ความเข้มแข็งให้กับรัฐบาลอ�ำนาจนิยมจนมีข้อคิดเห็น

ว่าถูกมองว่าเป็นการอรรถาธิบายท่ีมองโลกในแง่ดีเกิน

ไป (Carothers 1999; Risse 2009) เพ่ือให้เกิดการ

พัฒนาประชาธิปไตยที่มั่นคงสถาพร รัฐที่เข้มแข็งและ

มีประสิทธิภาพ (strong and effective state) เป็น 

สิ่งจ�ำเป็น (Huntington 1968; Fukuyama 2014)  

การพัฒนาประชาธิปไตยในประเทศที่มีระดับการ

พัฒนาทางเศรษฐกิจและสังคมท่ีอยู่ในระดับต�่ำมีส่วน

ส�ำคญัทีท่�ำให้เกิดความไม่สมดลุในความช่วยเหลอืเพ่ือ 

การพัฒนา เช่นดังในกรณีของเมยีนมาท่ีความช่วยเหลอื

เพ่ือการพัฒนาจะทุ่มงบประมาณส่วนใหญ่ไปกับการ

พัฒนาโครงสร้างพ้ืนฐาน การเข้าถึงการบริการด้าน

สาธารณูปโภคของประชาชน และการส่งเสริมบทบาท

ของภาคประชาสังคมโดยไม่ให้ความส�ำคัญกับการ

พัฒนาสถาบันทางการเมืองของรัฐให้มีประสิทธิภาพ

และความเข้มแข็งเพียงพอ ข้อสังเกตประการดังกล่าว

สะท้อนให้เหน็ถึงอปุสรรคของการส่งสร้างประชาธิปไตย

ผ่านความช่วยเหลือเพ่ือการพัฒนาในเมียนมาอีก

ประการหนึ่ง น่ันคือเงื่อนไขและระดับการพัฒนาของ

ประเทศผู้รับ มิติการพัฒนาด้านสถาบันทางการเมือง

ของเมยีนมา ดเูหมอืนจะไม่ได้รบัความส�ำคญัเท่ากรอบ

การพัฒนาด้านอ่ืน ๆ อันเนื่องมาจากการจัดล�ำดับการ

พัฒนาของทัง้ตวัแสดงภายนอกและเมยีนมาทีใ่ห้ความ

ส�ำคัญกับการพัฒนาในเชิงกายภาพ เช่น การพัฒนา

เศรษฐกิจและโครงสร้างพ้ืนฐาน ตลอดจนการพัฒนา

ด้านการสร้างสันติภาพมากกว่าการพัฒนา “สารัตถะ” 

ของสถาบันทางการเมือง การพัฒนาประชาธิปไตย

เมียนมาจะยังคงไร้ความมั่นคงด้วยเหตุผลของความ

ไร้ประสิทธิภาพของการปกครอง หรือหากจะหยิบยืม

ค�ำอธิบายของ Larry Diamond (2015, 148) ต่อการ

เสือ่มถอยของการพัฒนาประชาธิปไตยท่ัวโลกนับตัง้แต่ 

ปี ค.ศ. 2006 ก็คือปัจจัยการปกครองท่ีย�่ำแย่ (bad 

governance) นัน่เอง และความท้าทายประการสดุท้าย

คือการพัฒนาประชาธิปไตยสู่ความมั่นคงสถาพรยังมี
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ความสัมพันธ์กับปัจจัยด้านภูมิรัฐศาสตร์ของประเทศ

เมียนมาเอง การท่ีเมียนมารายล้อมไปด้วยประเทศ

พันธมติรท่ีเหน็ว่ากระบวนการพัฒนาประชาธิปไตยเป็น 

“กิจการภายใน” ท�ำให้การลงหมุดรากฐานท่ีมั่นคงของ

ประชาธิปไตยยังเป็นค�ำถามท่ีท้าทาย ความสัมพันธ์ของ

เมียนมาและประเทศรอบบ้านกลับไม่ได้มีมิติสัมพันธ์

บนพ้ืนฐานของหลักการหรือหลักปฏิบัติด้านเสรีนิยม

ประชาธิปไตย ตัวอย่างท่ีเห็นได้ชัดเจนในปัจจุบันก็คือ

การตอบสนองต่อความขัดแย้งและความรุนแรงในรัฐ

ยะไข่ที่ประเทศรอบบ้านกลับละเลยประเด็นที่เก่ียวข้อง

กับมาตรฐานด้านประชาธิปไตยและสิทธิมนุษยชน แต่

กลับเน้นย�้ำถึงมิติปัญหาในเชิงเทคนิค เช่น ประเด็น

อาชญากรรมระหว่างประเทศ การก่อการร้าย หรือ

ประเด็นด้านการพัฒนา เป็นต้น ดังน้ันความสัมพันธ์

ระหว่างตัวแสดงภายนอกโดยเฉพาะในมิติของประเทศ

มหาอ�ำนาจกับกระบวนการประชาธิปไตยในเมียนมา 

ก็ไม่ห่างหายไปจากสมการทางการเมืองว่าด้วยเร่ือง

อ�ำนาจด้วยเช่นกัน
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Abstract

This paper examines Hans J. Morgenthau’s and Hedley Bull’s conceptions of international 

morality. It aims to answer the question: Despite similar assumptions on the state-centric and anarchic 

nature of international politics, and despite a clear recognition of morality in it, how do Morgenthau 

and Bull differ on their conceptions of international morality? Based on the two canonical works of 

Morgenthau and Bull, namely Politics Among Nations and The Anarchical Society, supplemented by 

related works and reviews, the paper finds five conceptual similarities and eight major distinctions.  

It argues that Bull’s empirical assumptions on morality in world politics and his stronger focus on  

the systemic level of analysis render his conception of the state system less flexible to moral  

considerations, in contrast to Morgenthau’s ontology of morality and his focus on states and  

statesmen. These conceptual distinctions are further illustrated through the second question: What are 

the theoretical implications of their conceptual differences? Taking human rights as a case in point, the 

paper argues that Morgenthau provides a firmer standing for human rights in the body of international 

morality, whereas Bull gives a greater range of instruments and mechanisms for the development of 

human rights in international relations. 
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Introduction 

Classical Realism and the English School 

have close affinities due to similar assumptions and 

perspectives on international politics, including the 

recognition of sovereign states as prime actors and 

the logic of anarchy. They also share a traditional  

approach based on the study of history and  

philosophy. One unique characteristic of Classical  

Realism and the English School among other 

theories of International Relations is their clear  

emphasis on and concern about normative elements  

in international politics (Donnelly 2010; Cochran 

2010). They are conscious and aware of the roles 

of morality and justice in the conduct of international  

affairs. Taking Hans J. Morgenthau and Hedley 

Bull as key figures whose ideas and core concepts  

laid the foundations of Classical Realism and 

the English School, respectively, differences 

start to emerge between the two schools. As a 

quick observation, Morgenthau (1956) puts his  

“International Morality” chapter as part of the 

limitations of national power, whereas Bull (2012) 

underlines the tension between “Order versus 

Justice in World Politics” as a natural condition in 

the state system. 

This leads to the question which this paper 

aims to answer: Despite similar assumptions on the 

state-centric and anarchic nature of international 

politics, and despite a clear recognition of morality 

in it, how do Morgenthau and Bull differ on their 

conceptions of international morality? This will help 

reveal the qualities, the impacts, the limits and the 

conditions of moral actions in world politics. The 

paper further seeks to illuminate the dissimilarities 

by responding to the second question: What are 

the theoretical implications of their conceptual  

differences? This paper selects the concept of  

human rights, to which both scholars have responded  

and which have evoked much theoretical debate 

in International Relations, as the scope of the latter 

question. This will scrutinize the validity of human 

rights as a universal principle and will suggest 

some possible ways to rethink and promote human 

rights in the international ideational arena where 

such universal concepts are contested.

Primarily based on the two canonical 

works of Morgenthau and Bull, namely Politics 

Among Nations: The Struggle for Power and Peace 

(Morgenthau 1956) and The Anarchical Society: 

A Study of Order in World Politics (Bull 2012), 

supplemented by related works and reviews, this 

paper argues that Bull’s empirical assumptions 

on morality in world politics and his stronger focus  

on the systemic level of analysis render his  

conception of the state system less flexible to  

moral considerations, in contrast to Morgenthau’s 

ontology of morality and his focal points on states 

and statesmen. This paper also argues that Bull 

allows lesser space than Morgenthau for human 

rights in international morality, but offers a wider 

Muninthon Wattanayakorn
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range of instruments for human rights to develop.  

The paper begins with brief introductions to  

Morgenthau’s Classical Realism and Bull’s  

International Society and their general views on 

international morality. It then undertakes a deeper 

examination by comparing conceptual similarities 

and differences between the two conceptions of 

international morality. Afterwards, it puts the two 

conceptions into practice in regards to the concept 

of human rights. Finally, the paper ends with a 

short conclusion.

Morgenthau’s Classical Realism and Moral 
Concerns

In this brief introduction, it is essential to 

understand the logic of Classical Realism, notably 

the struggle for power of states to preserve national  

survival in the state of anarchy, and to realize 

that Morgenthau allows great space for moral  

thinking in international politics, despite common 

misunderstanding of Realism’s amorality. 

The Classical Realist thinking of Morgenthau  

is clearly presented, though not conclusive, in his 

“Six Principles of Political Realism” (Morgenthau 

1956, 3-13) which is concerned with the perennial 

“nature of all politics.” He contends that “politics 

is governed by objective laws that have their roots 

in human nature.” As he explains in Scientific  

Man vs. Power Politics (Morgenthau 1947, 165-173), 

one particular essence of human nature is animus  

dominandi, the insatiable desire to maintain,  

increase and demonstrate power under the tragic 

condition of human life where doing evil is inevitable  

and choosing the lesser evil becomes a practical  

ethics. Accordingly, international politics is  

described by Morgenthau (1956) as “a continuing 

effort to maintain and to increase the power of 

one’s own nation and to keep in check or reduce 

the power of other nations.” It sees the nature of 

politics in the struggle for power and the conflict of 

interest, which again is “defined in terms of power.” 

With the state of anarchy derived from the absence 

of central authority among sovereign states, the 

main focus for Morgenthau is on the elements and 

methods that would guarantee a state’s national 

interest in this endless struggle for power. He  

further argues that political realism is founded on 

a “pluralistic conception of human nature” with the 

political element being superior to others, resulting 

in a dynamic “identity of interest” of an individual 

and a distinct political sphere autonomous from 

other spheres of human activities.

As recognized by his fellow scholars,  

Morgenthau’s view of morality in international  

politics is unmistaken (see Morgenthau 1979). 

He expresses his apprehension on the decline of 

morality in the age of rationalism and reiterates 

that human is “both a political and a moral animal”,  

endowed with conscience and “moral destiny” 

(Morgenthau 1947, 145-173). His fourth principle of 

political realism (Morgenthau 1956) directly stresses  
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the roles of morality in international politics.  

Morality is relevant to politics, yet there is an  

inescapable tension between “the moral command  

and the requirements of successful political action.” 

He warns against blind adherence to universal 

moral principles and opts for the application  

of practical moraity, those which are “filtered”  

for particular contexts under the guidance of the  

“supreme virtue in politics” – prudence. At the  

same time, Morgenthau views national survival 

as a moral principle in itself, an end for states to  

pursue. Accordingly, he offers a criteria for ethical 

and moral judgment of a political leader – political 

consequences of his/her actions (Morgenthau 

1956). 

In addition, the fifth principle (Morgenthau 

1956) guards against any state’s attempt to im-

pose its own moral aspirations on others, judging 

it as not only unjust but also as dangerous to the 

national interest. This point is elaborated in the 

sections that follows. It is also important to note that  

Morgenthau treats the relativist body of international 

morality to function as a restraint on the crude and 

violent power politics in order “to keep aspirations  

for power within socially tolerable bounds”  

(Morgenthau 1956, 205-209). Presently, one needs 

to be reminded that Morgenthau recognizes the 

importance of the tension and the balance between 

morality and political expediency in international 

politics. National leaders and policymakers, as  

human beings, navigate the tension while responding  

to particular obligations of national interest and 

national survival. Deeper examinations of his 

conceptions of human nature and morality are 

discussed below.

Bull’s International Society and the Tension  
between Order and Justice

For an overview on Hedley Bull and his 

The Anarchical Society: A Study of Order in World 

Politics (Bull 2012), one needs to contemplate 

the interplay between the three elements of world  

politics and to understand the inherent and  

empirical tension between the concepts of order 

and justice, from a rather systemic point of view.  

It should be clarified here that Bull makes an  

explicit examination of the term “justice.” Since 

he classifies justice under moral ideas (Bull 2012, 

75), this paper accordingly treats his arguments  

on international justice as part of his larger  

conceptions of international morality.

In parallel with a strong ethical standpoint, 

the English School offers a “middle ground  

approach” highlighting the complexities and 

tensions in world politics, thanks to its “synthetic 

potential” (Dunne 2010). Bull accepts the realist 

state of anarchy in world politics. He disagrees, 

however, that this systemic nature necessarily 

leads to a Hobbesian power play. Bull (2012)  

argues for the interplay between the three elements 

in world politics; the realist element of international 

system characterized by Hobbesian traditions of 
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thought and the acts of war, the universalist element 

of world society characterized by Kantian traditions 

of thought and horizontal conflict of ideology, and 

the rationalist element of international society 

characterized by Grotian traditions of thought and 

economic and social intercourse. 

Bul l  (2012) contends that real ism  

underestimates the roles of international society 

which exists when “a group of states, conscious 

of certain common interests and common values, 

form a society, in the sense that they conceive 

themselves to be bound by a common set of rules 

in their relations with one another, and share in the 

working of common institutions.” The main function 

of international society is to maintain international  

order, “a pattern of activity that sustains the  

elementary or primary goals of the society of 

states”, namely; the preservation of the system  

and the society of states, the maintenance of  

independence or external sovereignty of individual 

states, peace or the absence of war as a normal 

condition for relationship among states, and the 

common goals of all social life–the limitation of 

violence, the keeping of promises and the stability 

of possession.

Regarding morality, Bull recognizes the 

existence of morality and justice in world politics. 

However, they are “ideas of right and wrong found 

within a practice of states” (Cochran 2010, 290) and 

are subordinated to an international order. Firstly, 

Bull argues that moral concepts like justice are 

merely limited to “private or subjective definition”, 

i.e. they are not universal. Similar to Morgenthau’s 

take on national survival but from a more systemic 

perspective, Bull regards order as a value, a moral 

precept in itself. He categorizes justice into three 

groups based upon whom the moral rules confer 

rights and duties; interstate justice, human justice, 

and world justice. He then examines the inherent 

tension between the different notions of justice and 

the value of order in international politics. In short, 

the current state system is “inhospitable” to world 

justice which, calling for supranational control  

and (re)distribution of goods. The system of states  

allows “selective and ambiguous” realizations 

of human justice in which individuals assert  

their rights, such as human rights, against states.   

However, it may well get along with interstate justice 

whose claims for just treatment among states can 

reinforce the “compact of coexistence” by adding 

a “moral imperative” to enlightened self-interests 

(Bull 2012).

In empirical terms regarding the tension 

between justice and order, Bull (2012) points out 

that order serves as a backdrop to the pursuit of 

justice in world politics. Of equal importance, in 

responding to a possible amalgam of order and an 

elevated morality from enlightened interests among 

states, Bull argues that there is an “incompatibility” 

between the “rules and institutions that now sustain 

order within the society of states” and the demands 
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and pursuits of different notions of justice. Despite 

this caution, his mentioning of the liberal view in 

regard to this tension and a possible shift from 

a pluralist towards a more solidarist international 

society infused with a “stronger consensus” on 

justice needs to be subjected to further discussion 

(Bull 2012, 90-94; 235-240; 282).

Conceptual Similarities – Relevance and 
Relativism

This section seeks to examine the  

conceptions of international morality by Morgenthau  

and Bull in greater detail. Based upon their general 

standpoints on international politics and morality 

presented above, both writers share close affinities 

on moral terms in five major ways; the existence 

and relevance of morality in international politics, 

a distinct nature of morality in the international 

sphere, their caution against blind application of 

universal moral principles in international politics, 

the conception of justice as relative and founded 

primarily upon the claimant’s interests, and their 

judgment that the international morality is in decline.  

The paper now turns to each point at hand.

The first similarity is straightforward. Both 

Morgenthau and Bull accept the existence and the 

relevance of morality in international politics. As 

mentioned in earlier sections, they accept the roles 

of morality on the international scene. As a result of 

their rejection of the scientific model of international 

relations, for instance, they both see the interrelations  

between balance of power and morality. For  

Morgenthau, the “moral and intellectual consensus” 

undergirds the adherence to and thus the function of 

the balance of power (Morgenthau 1956, 194-202).  

For Bull, the balance of power sustains the  

international society, allowing the development of 

common values and thus common moral principles 

which would then shape the relations among the 

members of the international society (see Hoff-

mann 1986).  They also see that political decisions  

and foreign policies often include moral factors and 

language. They both raise the question whether 

these articulations merely serve as a justification or 

really function as a genuine restraint. The answer  

belongs to the next section. At this stage, both 

agree that states generally claim the notions 

of morality and justice in order to back up their  

demands for their own interests (Morgenthau 1974; 

Bull 2012).

The second point is an observation that 

both Morgenthau and Bull recognize a distinct 

nature of morality and virtue in the international 

sphere. This needs not mean a dual standard (i.e. 

domestic-international) in the body of morality,  

but at least signifies particular difficulties in  

adhering to moral standards at the international 

level. Although Morgenthau (1979) argues that 

the ontology of morality is objective, as discussed 

below, “abstract and objective moral codes” must 

always be subjected to adaptation for contextual 
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practice, especially the “context of foreign policy.” 

Bull (2012), on the other hand, conceives this  

entirely from a state-centric plane. This particularity 

is shared largely by the mainstream traditions of the 

International Relations discipline. Since sovereign 

states, or the statesmen at the helm, are “abstractions”  

from the collective of individuals within that  

particular state, they have a special duty to protect 

those under their authorities and are thus “judged 

differently than when they act as individuals”  

(Nye Jr. 2007, 20-28). This purports that the  

international sphere is different in nature from the 

domestic sphere. The actions of states are then 

judged in their pursuit of values like the national 

interest or order, in contrast to domestic values like 

liberty or equality. Though it is a subject of debate 

whether the concepts of the national interest and 

national survival already imply domestic values 

such as liberty (see Plamenatz 2012), the domestic- 

international distinction is questioned by later 

scholars like Chris Brown (2002) who argues that 

“international relations is not sui in generis”, nor 

the international morality (see also Beitz 1999).1 

The third similarity is Morgenthau’s  

and Bull’s conception of justice in relative terms. 

Morgenthau (1974, 166-169) rejects the claims 

of absolute justice by denying religious and  

metaphysical conceptions of justice due to  

their unempirical nature and by denying rational 

conceptions of justice due to their lack of normative 

content which, he argues, presumes some external 

standards. Pointing to the interpenetration of power 

and justice and to the fact that claims of justice 

coincide with the “self-interest of the claimant”, 

Morgenthau argues for a “relative justice” based 

on the national interest whose content varies in time 

and space (Morgenthau 1974, 163-175).

Bull (2012), on the other hand, argues that 

justice is a “term which can ultimately be given  

only some kind of private or subjective definition.” 

He examines the different meanings of justice when 

applied to or invoked in world politics, for instance; 

general and particular justice, substantive and 

formal justice, and arithmetical and proportionate 

justice. All lead back to the fact that the notion 

of justice is evoked to justify specific demands.  

Different actors also claim different rights and 

duties. Bull lists three actors; state, individual  

and cosmopolitan or universal society of mankind. 

Adding that notions like economic and social  

justice are recent inventions, the concept of  

justice is thus relative to the perspective of the actor 

and depends on the interests of those claiming it. 

	 1See Molloy (2009), Murray (1996) and Wong (2000) for the different approaches that reconcile the seemingly dual standard 

of morality in Morgenthau and argue for the domestic-international coherence through the ethics of the lesser evil, through the 

Augustinian-Niebuhrian view and through the concept of public teaching, respectively.
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The fourth common stance is that  

Morgenthau and Bull equally warn against blind 

adherence to universal moral principles and 

disapprove of attempts to impose such ideals on 

other states. As is explicit in his fourth principle 

of Classical Realism, Morgenthau (1956) sees 

that unfiltered pursuits of moral precepts often 

contradict the requirements of political success, 

which are defined by the values of national interest 

and national survival. Then in his fifth principle, he 

treats the blind aspirations of particular nations 

to impose its particular moral laws, as if it was  

absolute, as “idolatry” and, as said in his later  

article, a “political crusade” (Morgenthau 1974, 

172). He denounces such actions on two grounds. 

First, it will lead to distorted judgment and ultimately 

to “politically pernicious” consequences. Second, 

it is unjust. Since each state has its own particular 

interests defined in terms of power, treating each 

state according to their interests is to “do justice” 

to them, while this crusade does not (Morgenthau 

1956). It is important to note that Morgenthau uses 

the term “justice” affirmatively in a universal sense 

only when he speaks of justice as fair treatment.

Bull issues a warning against inappropriate 

applications of moral rules (Cochran 2010, 287). 

In regards to what he terms the “ideological  

homogeneity” scenario of the world politics, such 

a case may bring about a more orderly world, 

although not completely safe from violence and 

wars from other motives. The process to reach 

that result, however, will need active interventions 

to realize homogeneity. This infringes the core 

compact of coexistence – state sovereignty and 

non-interference, thus hampering the international 

order. Moreover, since ideologies are subjected 

to constant changes and variations, the desire 

to make the ideological landscape homogenous 

will necessitate mechanisms that inevitably erode 

the international order along the way. Rather, he 

suggests the concept of ideological toleration to 

improve orderliness in world politics (Bull 2012, 

235-240) and accommodation of different cultures 

to create an inclusive “universal society” (Hoffmann 

1986, 193-194).

The last important point that both  

Morgenthau and Bull share is their judgment that 

the state of international morality is in decline. 

Morgenthau (1956, 220) notes “the deterioration of 

international morality…is only a special instance of 

a general…dissolution of an ethical system.” Bull 

(2012, 248-250) sees a “decline in the consensus 

about the common interests and values” that  

sustains the international society. It is upon  

this element of international society that found  

the commonly accepted norms of conduct –  

international ethics. The diverging reasons to  

this decline, however, is the subject of examination 

in the next section. 
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These five similarities reveal close affinities  

between Morgenthau’s and Bull’s standpoints  

on morality in international politics. These observations  

contribute to better comprehension of the subsequent  

comparison and application of their conceptions 

of international morality. The paper now turns to  

examine the more subtle elements of their  

conceptions of international morality.

Conceptual Differences – Ontology, Level 
of Analysis and Limitations

This section examines in depth the  

distinctions in Morgenthau’s and Bull’s conceptions 

of international morality. Despite the appearances 

of common themes and conclusions, this paper 

seeks to unravel eight important differences. These 

support the central argument that Bull’s empirical 

and systemic view of international morality and  

justice makes the moral sphere in world politics  

more limited than the one that results from  

Morgenthau’s perspective, whose prudence and 

focus on statesmen provide more flexibility in  

political decisions. The eight major distinctions are; 

the ontology of international morality, the prime 

agent exercising international morality, the level 

of analysis, the higher value to which morality is 

subordinated in practice, the conceptions of basic 

human needs, the criteria for moral judgment, the 

sources of decline in international morality, and 

their views on international norms. These points 

are interconnected and should be treated in their 

entirety.

First, the ontology of international morality 

concerns philosophical assumptions on the nature 

of international morality and the forms it takes.  

The previous section confirms that both Morgenthau 

and Bull recognize the existence and relevance of 

morality in international relations. The divergence 

emerges, however, when Morgenthau’s existence 

of international morality in itself, as a body of higher  

consciousness emanating from individuals in 

world politics is compared with Bull’s international 

morality and ethics as practices of states within 

international society. 

Although Morgenthau takes justice to be a 

relative product infused with aspects of power, he 

takes morality per se as genuine. He recognizes the 

independently objective existence of morality, but  

humans as moral animals are bound by natural 

limitations to understand and practice morality only 

through social and contextual filters. Morgenthau  

mentions the existence of a moral code that  

“is something objective that is to be discovered” 

and “is not a product of history” (Morgenthau 1979, 

10), in the same way that there are “philosophical 

and political ideas of eternal verities” (Morgenthau 

1947, 12). Yet, this has to be put into context for 

practical judgment (Morgenthau 1979, 11), as all 

philosophies are represented under particular 

historic conditions (Morgenthau 1947, 12). On the 
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other hand, humans are moral beings bound “to 

reflect and to render judgments” on the nature 

and value of the social world and of human social  

actions, and on human experience in the society. 

The perennial antinomy between the egotistic 

political nature and the moral destiny towards  

the common good always charges human  

consciousness with unending ethical dilemmas, 

since evil is inevitably present in our actions and 

underlies animus dominandi. Under this tragic 

condition of human existence, “Political ethics is 

indeed the ethics of doing evil…Its last resort, then, 

is the endeavor to choose, since evil there must 

be, among several possible actions the one that is 

least evil.” This inherent antinomy where objective  

morality confronts political realities is transferred 

to the international sphere (Morgenthau 1947, 

145-173).

Internationally speaking, Morgenthau 

(1956) highlights the existence of “certain moral  

rules” that “interpose an absolute barrier” against 

political expediency. This body of morality  

functions as a restraint to the savagery of power 

politics and the Hobbesian state of nature, which 

ultimately culminate in the rupture of societies and  

self-destruction of states (see also Morgenthau 

1947, 166). This restraint, Morgenthau (1956,  

210-211) further argues, would prevent the  

realization of a world where “Might would indeed 

make right.” Despite international politics having its 

own set of practical virtues, he notes the centrality 

of human life in international morality. Relative  

as it is, the history of the conduct of foreign affairs 

among states has been marked by the development  

of respect accorded to human lives. The abandonment 

of assassination as an instrument of foreign policy,  

the humanitarian principles against the use of  

violence on civilians, and the limitations to the use 

of warfare are so infused into the consciousness 

of individual humans that they regard such acts as 

morally reprehensible in both the times of peace 

and war (Morgenthau 1956, 211-217). This allows 

international morality a space as it enjoys in the 

domestic sphere.

In contrast, Bull represents the empirical  

and pluralist wing of the English School and 

treats international ethics as “international society  

management”, a code of practice among states 

(Cochran 2010, 290). Following the same logic that 

he views justice as subjective, Bull sees that the 

actual and accepted practices in the international 

society is merely the convergence of common 

interests and values among sovereign states.  

This formation of a compact of coexistence is  

an empirical practice. It functions only to manage 

order in the international society by upholding 

codes of practice such as mutual respect for  

sovereignty, non-interference and self-determination.   

This prioritization of state-centric order based 

on such interstate practices is known within the  

English School as the pluralist international society.  

For pluralists like Bull, moral – ethical, strictly 
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speaking – elements do exist. However, they are 

derived from interests and principles that bind 

states, or from universal and basic needs in social 

life. Poignantly, he does not believe that they have 

“moral veto” over states (Cochran 2010; Dunne 

2010). Therefore, unlike Morgenthau, international 

morality for Bull bears no normative values in itself.

Second, Morgenthau and Bull disagrees 

over who is the prime actor in exercising international  

morality. Morgenthau sees individuals as the 

central agent, while Bull sees states. Morgenthau 

(1956) writes, “a moral rule of conduct requires an 

individual conscience from which it emanates.” 

The existence of such individuals, who act in the 

name of the government and who “can be held 

personally accountable for their acts, is therefore 

the precondition for the existence of an effective 

system of international ethics.” Since it is “the  

individual who acts” as a moral agent, this moral  

action is translated into the international sphere 

through collective actions “with reference to a common 

end” (Morgenthau 1947, 145-173). For Morgenthau  

(1956), the European aristocratic diplomatic class, 

belonging to the same circles, same culture and 

same values, are the people who develop the  

ethical rules restraining their actions in international 

politics. International morality is thus developed 

within individuals and emanates from them.

Bull, on the other hand, sees states as 

the prime user and central fulcrum of international 

morality. It is true that Bull recognizes the tension 

between different claimants to justice: individuals, 

states and humanity as a whole. However, since 

the central element is the society of states, and 

as the international order primarily preserves the 

rights and duties of states and allows most room 

for interstate justice. Hence, states are the prime 

agents evoke and have enough weight to create 

change favoring their claims to justice. International 

ethics, as practice, is furthermore the product of 

interstate relations. Dunne (2010, 272-273) notes 

that in narrowly empirical sense, “diplomatic and 

foreign-policy elite are the real agents of interna-

tional society.” One could refute this by arguing  

according to Bull’s logic that, although not dictated by  

the international structure, these individuals, acting 

as states, adopt the perspective of their respective 

countries and act in conformity to the standards 

of interstate practices. Unlike Morgenthau who 

accepts the normative value of morality within 

individual conscience, Bull’s empirical conception 

of morality designates states as central agents, 

which are thus under more constraints by systemic 

institutions and values than moral individuals.

Third, the two conceptions differ on their 

levels of analysis; individual and state levels for 

Morgenthau, systemic level for Bull. As mentioned 

above, Morgenthau focuses on actions and policies 

of states and statesmen preserving the national 

interest and ultimately national survival amidst 

the state of anarchy and the struggle for power. 
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On the other hand, Bull emphasizes the systemic 

view in regard to the tensions among the three 

elements of world politics. His primary concern 

is the maintenance of the international order 

which, despite imperfections, proves to be a great  

success in global management of human affairs 

(Bull 2012, 272-285). In addition to his assessment  

on the incompatibility and conflicts between 

moral aspirations and order, Bull (2012, 102-107) 

points out that the institution of balance of power  

necessarily sacrifices the independence of smaller 

states in order to uphold the general balance of 

power. Prioritizing order, Bull accedes to this as 

a normal condition. Morgenthau, from his state 

perspective, would disapprove.

Fourth, as have been repeated oftentimes 

and in continuation of the previous point, the higher 

value to which international morality is subordinated 

in practice is different in the eyes of Morgenthau 

and Bull. The end for states, Morgenthau (1956)  

argues, is national survival pursued through  

interests defined in terms of power. Statesmen 

often have to put the national interest, thus the  

interest of their citizens, before moral precepts. 

They balance the two under the guidance of 

prudence, resulting in moderation of policy such 

that respect is accorded to “the interests of other 

nations, while protecting and promoting those of 

our own.” 

Reiterated once again, Bull puts order at 

the forefront. Such an order which incorporates 

moral ideals is possible, though current institutions  

may impede the process thereto. Bull (2012)  

underlines that the “institutions and mechanisms 

which sustain international order…necessarily 

violate ordinary notions of justice.” In reverse, 

demands for human or cosmopolitan justice tends 

to weaken order, or even are outright challenges 

against the state system itself. Such a scenario 

would disrupt mechanisms that sustain the basic 

needs of human and would remove necessary 

social conditions for the achievement of higher 

values. Although Bull notes that this does not  

give order a “priority over goals of justice in any 

particular case”, the priority is there from a general 

and systemic point of view.

Fifth, there is a divergence between 

Morgenthau’s and Bull’s conceptions of basic  

human needs. It is these different assumptions 

that underline their logics in both descriptive and  

normative dimensions. They, nevertheless, put  

moral considerations at the center of human life, one 

way or another (Morgenthau 1979, 25; Hoffmann  

1986, 182-183). Morgenthau has a pluralistic  

conception of human nature, composed of different 

elements in different degrees. He sees, however, 

the “psychological traits and aspirations which 

are the common possession of all mankind”; the  

inherent desire to life, freedom and power  

(Morgenthau 1956, 237). It is the savviness of 
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statesmen to navigate through these conditions in 

order to protect the three basic aspirations from 

external powers. For Bull (2010, 3-8), the primary 

and universal goals of all social life are security, 

contract and private property. Order in social life 

functions to ensure these three elementary goals. 

This difference on basic human needs can 

be subjected to further arguments regarding its 

implications. However, it suffices to state at present 

that Morgenthau is primarily aware of the natural 

desire for power in human relations and seeks to 

restrain that power-maximizing nature with power 

itself and with morality which he deems solid, 

i.e. the struggle for peace. In comparison, Bull  

highlights the minimum goals that any collective 

has to achieve, without explicit struggle for power 

as an element. Consequently, this allows him to 

pursue an international society based on common 

rules, since there is a minimal guarantee of pacta 

sunt servanda.

The sixth observation is straightforward. 

Morgenthau provides a criterion for moral judgment– 

consequentialism. Bull does not. Morgenthau 

(1956, 9), like “realist” philosophers before him, 

argues that “political ethics judges action by its 

political consequences.” This consequentialist 

criterion is undeniably central to the attempts 

to lay standards for moral judgment (Nye Jr. 

2007, 21). For Morgenthau, however, the desired  

consequence is not political success alone, but 

also the choice that is least evil (see Murray 1996). 

On the other hand, Bull, as well as the English 

School, fails to provide criteria for moral judgment. 

Molly Cochran (2010) argues that an eventual  

development of such criteria would bring attention 

to the English School as an alternative theory of 

international ethics.

The seventh distinction concerns the 

sources of the decline in international morality.  

Morgenthau (1956, 220-236) points to the  

democratization of foreign affairs from the  

aristocracy, a class of diplomatic corps who share 

a transnational culture and who are bounded by 

personal ties. He equally points to the national 

universalism that destroys the international body 

of ethics and that imposes one’s particular national 

ethics in an ideological crusade. For Bull (2012, 

248-250), the “ideological divisions”, the resistance 

against Western dominance and the expansion of 

the state system beyond Europe all account for the 

decline of the international society element which 

sustains international ethics. 

Readers must be reminded that the two 

writers delivered their judgments at different 

times. If Morgenthau were still alive, he would 

see the continuing fragmentation in international 

morality, or more precisely the clash of different 

moral systems; Western liberalism, Chinese-style 

authoritarianism, third world critical perspectives, 

etc. This paper suspects that he would point out 
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that morality seems to play a larger part in the  

international sphere, varying from economic justice 

to humanitarian intervention. He would likely warn 

against the rising universal claims that each party 

asserts and against the ever growing influence 

of public opinion over governmental conduct of  

international affairs. In the case of Bull, post-Cold 

War world politics arguably witnesses a return 

of the international society element. It also sees 

a surge in the world society element and human 

justice. Nevertheless, the element of international 

system is somewhat revived due to heightened 

interstate tensions and threats from non-state  

actors in the recent years. It would be appropriate 

to say that despite the rise in the international  

society and world society elements, there is a  

rebalancing among the three elements which  

remains to be settled. The next and final difference 

offers an alternative assessment.

Lastly, there are some nuances when 

comparing Morgenthau’s and Bull’s views on  

international norms as an instrument for setting 

moral standards. Since both writers were not 

exposed to the recent constructivist concepts 

of international norms, the following examination 

is based on the sociological ideas of norms as 

informal rules that govern appropriate behavior 

in a particular context (Haralambos, Holborn and 

Heald 2008, 3). 

Morgenthau’s (1956, 235-245; see also 

Morgenthau 1947, 169) version of international  

norms is represented in what he calls world  

publ ic opinion, a “normative order” that  

“transcends national boundaries and that unites 

members of different nations in a consensus with 

regard to at least certain fundamental international 

issues.” He envisages this, however, as something 

that virtually all members of the society of nations 

form one solid body of common expectation, the 

same assumption as collective security. He assigns 

the League of Nations and the United Nations as 

the focal points of this consensus. As history shows, 

Morgenthau sees two fundamental weaknesses of 

world public opinion. It has “no restraining effect 

upon the policies it [opposes]”, in view of the 

restraining function of the body of international 

morality. In the same way that he underplays 

international law, public opinions in international 

relations is articulated in terms of national interests. 

They are framed from the perspective of the state, 

bound by particular interests that supersede moral 

or philosophical intention. Nevertheless, he visions 

a possible public opinion that can exert restraining 

influence. That possibility requires a “world society” 

and a “universal morality” which, unfortunately,  

do not exist. Such a realization is also improbable,  

particularly since whenever transcendental  

attempts occur, “there intervenes the nation.”
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Bull offers his version of international 

norms in the form of a solidarist international  

society.  Dunne (2010, 275) summarizes  

Bull’s conception of it as an “extension of an  

international society” that incorporates the “collective  

enforcement of international rules and the  

guardianship of human rights.” In Bull’s opinion 

(Bull 2012), this would increase the chance of 

realizing other notions of justice. The international 

society that mutually promotes far-reaching values 

would also create a “more orderly world.” Bull 

nevertheless warns that the “classical devices for 

the maintenance of order [would be] weakened 

or undermined” (Bull 2012, 230-231). The latter 

assessment highlights his pluralist nuance within 

the English School. It is also important to note that 

Bull regards the role of international organizations  

as secondary to that of states. In light of the declining  

international society element, nonetheless, he 

notes that the “preservation and extension of a 

cosmopolitan culture” that sustains common ideas 

and common values would preserve international 

society in the coming future (Bull 2012, 304-305, 

see also Hoffmann 1986, 183).

It cannot be denied that the current 

trajectory of world politics points to the gradual 

convergence of international norms in certain 

areas, especially international humanitarian laws, 

the human rights regime and environmentalism. 

This owes much to the norms entrepreneurs like 

international organizations that the two writers  

underestimate. It is also a subject of debate 

whether states’ decisions to pursue such policies 

constitute a real belief or merely an instrument of 

foreign policy that corresponds to national interest 

calculation. That is beyond the scope of this paper. 

As for the current assessment of Morgenthau’s and 

Bull’s notions of international norms; Morgenthau 

puts too high a bar for world public opinion to  

function, while Bull’s vision of a solidarist  

international society fairly accords with the growing 

body of international norms but not so much with 

the diverse norm entrepreneurs.   

These eight major conceptual differences  

show that Morgenthau’s recognition of both the 

existence and the importance of international 

morality per se gives more weight and more  

attention to morality in the international sphere than 

Bull who primarily concerns himself with stability 

and order in the pluralist international society over 

international morality in terms of interstate practice. 

Moreover, Morgenthau’s foci on individual agents 

and state units, in their attempts to survive and 

thrive in international relations according to their 

respective interests and values, allow more space 

for moral judgment and political decision than Bull’s 

systemic view of world politics. Some may come 

to Bull’s defense by saying that he aims to provide 

a descriptive image of world politics, to which he  

provides more space to normative elements in 

practice. However, it is Morgenthau who underlines  

the imperatives for international morality within 
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world politics in a strikingly stronger manner  

that Bull. The paper now puts the two conceptions 

to test.

Implications for Human Rights

This section translates the two conceptions 

of international morality by Morgenthau and Bull 

into practice. The paper selects the concept of 

human rights because of its being subjected 

to theoretical debate in International Relations,  

notably since human rights necessarily implies the 

limitations of state sovereignty. The other reason 

is that both Morgenthau and Bull have addressed 

the issue themselves. Based on the following  

discussion, the paper argues that Morgenthau 

allows more room for human rights in the moral 

sphere. Nevertheless, Bull’s conception of the 

international society provides more instruments 

and channels for human rights to develop, although 

in a non-moral fashion. This section proceeds by 

examining their stances and judgments on human 

rights, contemporary criticisms of their views, ways 

to accommodate human rights into their theories, 

and a final assessment on their conceptions  

of human rights.

Morgenthau and Bull each takes a cautious  

view on human rights. They both agree, first and 

foremost, that the concept of human rights as  

circulated in international relations is not inherently 

universal due to the fact that it is articulated in terms 

of states or pursued for the interests of particular 

states (Morgenthau 1979, 6; Bull 2012, 85-87). 

Beginning with Morgenthau (1979), one should be 

reminded that he supports humanitarian principles 

which constitute parts of the body of international 

morality. The “sacredness of human life”, being 

the core “basic [interest] which are common to 

all men”, is taken as a “general moral principle.” 

Human rights, on the other hand, is regarded as 

relative. The ideas of human rights in international 

politics are particular moral codes of particular 

states who seek to impose them universally in a 

moral crusade. Importantly, Morgenthau argues 

that the national pursuit of human rights is unviable. 

This is primarily because it cannot be enforced 

universally, having to face the obstacle of state 

sovereignty. Secondly, it has to be subordinated  

to national interest considerations to which human  

rights is only a part. The conflict between human  

r ights and other interests in a particular  

circumstance is always possible, and it is often  

human rights that is deemed secondary to  

economic or security interests.

Although Bull confesses his desire for  

human rights in his later years (Cochran 2010, 295),  

his main arguments on human rights revolve 

around his Anarchical Society arguments. Bull 

(1979a) sees human rights in three senses; moral 

sense subjected to moral philosophy, legal sense 

under positive law, and empirical sense for political  

science and sociology. Empirically, Bull notes 

the different conceptions of human rights and the 
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lack of universal consensus and practice (see also 

Bull 1979b). Legally, he argues that only states 

have rights and duties in the international society 

and are the actors who effectuate human rights  

instruments. Morally, Bull sees no human rights 

that are “rights established by some a priori moral 

rule that can be shown to be objectively valid.” 

There are indeed certain common elementary rules 

across societies but they are treated a posteriori  

“as if they were natural rights” for their practical 

purposes as common goals of social life (Bull 

1979a, 89-90). In terms of justice, Bull (2012, 79)  

categorizes human rights into the notions of  

individual justice, “moral rules conferring rights 

and duties upon individual human beings.” At the 

same time, human rights is included in the world 

society element, the weakest element in Bull’s 

assessment (Dunne 2010, 278). In accord with 

our prior examination, Bull (1979a, 83; 2012, 79) 

judges human rights, and also natural rights, as 

“potentially disruptive” to the “maintenance of order 

among states” and thus “potentially subversive” 

to the “international society itself.” Contentions for 

human rights undermine the international order 

by “[threatening] the jurisdictions of sovereign 

states and [licensing] intervention”, while reducing  

obligations and loyalties of individuals to the 

state (Reus-Smit 2017, 78-80). This leads Bull to 

opt for order based on the rights of states in the  

international society. This comparison reveals that 

Morgenthau treats human rights as a normative set 

of values, whereas Bull essentially perceives it as a 

potential menace to the international order.

Their assessments of the concept of 

human rights have drawn many criticisms. This 

paper briefly presents two, one for each. Koldo 

Casla (2018) points that’s Morgenthau’s rejection 

of human rights is partly founded on his skepticism 

of international law. This is because Morgenthau 

(1956, 252) sees the existence and operation of 

international law to depend on the “community 

of interest” and the balance of power, which are 

both decentralized in nature. This leads him to 

underestimate the role that human rights may play 

through instruments such as international law,  

not to mention international norms and norms  

entrepreneurs. It is precisely this point that Bull can 

accommodate the idea of human rights in forms of 

international law.

On the other hand, Reus-Smit (2017) 

argues that human rights do not perfectly fit into 

Bull’s taxonomy. Human rights claims rights for 

individuals while conferring duties to states. He 

also argues that Bull neglects the aspect that order 

rests upon the legitimacy that members accord 

to the system. Enhanced justice, in the solidarist 

direction, strengthens order. Inadequate change 

of the existing system amid the growing demands 

for normative values damages the legitimacy of 

the system in return. Furthermore, he points to the 

historical interplay between the rights of individuals 

and the rights of states that support each other  

in political movements such as during the  
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decolonization period.

In consequence, it is essential to examine 

what alternative paths do Morgenthau and Bull 

provide that could accommodate the prescriptions 

of human rights, if that be the case, within their  

theories. The discussion below argues that  

Morgenthau allows the incorporation of human 

rights into the body of international morality. It is 

also suggested that Bull provides some room for a 

gradual shift towards solidarist international society 

based on enlightened interests.

Morgenthau (1974, 174) recognizes that a 

human being by nature “strives to transcend itself 

by giving its existence a meaning beyond what 

can be empirically ascertained.” This normative 

meaning is also essential in uplifting the crude 

nature of power politics. Instruments of restraint 

like morality “serve the purpose not of eliminating 

the struggle for power but of creating civilized 

substitutes for the brutality and crudeness of an 

unlimited and unregulated struggle for power”, 

i.e. a delicate balance between the struggle for 

power and for peace (Morgenthau 1956, 209; see 

also Molloy 2009). As a locus of the intellectual 

and moral consensus, international morality can 

incorporate the principles of human rights and the 

protection of human life to create a civilized moral 

restraint. This, of course, precludes the act of  

imposition on the international stage and its usage 

as propaganda. Personal morality that includes 

the concept of human rights is viable. For human 

rights-based universal morality in the international 

landscape, however, it is required that the content 

is not filtered by nationalism, that it is shared in all 

diplomatic corps in some kind of common values 

and culture, and that it is unaffected by democratic 

fluctuations (Morgenthau 1956, 220-234). Though 

one may not overcome the nation-factor in the  

near future, the minimal yet general discursive 

expansion of human rights and the liberal culture  

seem to be the most promising element for  

Morgenthau’s incorporation of human rights into 

the body of international morality. 

Bull offers perhaps a clearer term for this  

incorporation of human rights – the abovementioned  

solidarist international society. If expanded  

thoroughly, the concept of human rights could 

underpin stronger values that reinforce the  

international society element, if not directly the 

world society element. If states could learn that 

human rights contribute a direct link between 

human justice and the general stability and order 

of the state and the state system as Reus-Smit 

suggests, this could also underpin “enlightened 

self-interest” (see Bull 2012, 87) that would  

converge their codes of conduct regarding human 

protection.2 The strengthening of common interests 

and values can then evolve into more solid common 

	 2See also the concept of human security and the responsibility of the state in Kerr 2016.
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rules and institutions. The process could take the 

form of a diplomatic culture among the transnational  

diplomatic class or of an international political 

culture among the societies composing the state 

system (Bull 2012, 303-305). The growing body of 

human rights, especially the entailed concepts like 

humanitarian intervention and R2P, will continue 

to be resisted by the systemic element of world 

politics and its institutions. One can also take the 

“liberal or progressivist view” that does not see 

an inherent conflict between order and justice 

and seeks to reform the current state system to 

better accommodate both order and justice (Bull 

2012, 90-94). From today’s perspective, however,  

the most probable venue to universal human 

rights seems to be the gradual shift towards the  

solidarist international society driven by enlightened  

self-interests.

Based on the discussions above,  

Morgenthau’s conception of international morality 

and international politics allows human rights to 

play its proper role in the international sphere, i.e. 

as natural rights. The limitation, however, is that 

human rights for Morgenthau is hardly effective as 

world public opinion and international laws have 

many shortfalls. Moreover, the prospect of universal  

human rights is greatly reduced by the lack of  

enforcement and national interest. This means that 

the concept of human rights is valid as a moral goal, 

but it must forge an intellectual and moral consensus,  

especially among the statesmen, in order to secure  

its universal recognition and application. In contrast,  

Bull barely provides any space for human rights 

in moral terms, despite his moral concerns. Bull, 

nevertheless, may better accommodate the  

concept of human rights into the international 

society through the instruments of international 

law and the convergence of enlightened interests 

and values. This means that once states come  

to redefine their interest properly, they will adopt 

the principles of human rights and later create  

corresponding values. It must be stressed, however,  

that such a conception of human rights would be 

purely instrumental which disregards the argument 

of human rights advocates that it represents natural 

and inviolable rights of human beings. 

In conclusion, the comparison between 

Morgenthau’s and Bull’s implications of international  

morality on human rights deliver two findings. First, 

it is Morgenthau who allows more space for human 

rights in the body of international morality. Second, 

it is Bull who offers more empirical instruments and 

channels for human rights to develop and extend 

its scope in the international society.

Conclusion

Hans J. Morgenthau of Classical Realism 

and Hedley Bull of the English School both have 

keen interests in and concerns about the roles and 

the influence of morality in international politics.  

This paper addresses their main arguments and elu-

cidates their standpoints on international morality.  
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It then examines the two conceptions of international  

morality in closer detail by highlighting their  

similar moral concerns and conclusions and their 

conclusions and by unraveling their conceptual 

divergences. The examination responds to the 

central question of this paper by arguing that Bull’s 

empirical morality and his focus on the systemic 

level of analysis provides smaller room for morality 

in world politics, in comparison with the one derived 

from Morgenthau’s ontological assumptions on  

morality and his individual and state levels of 

analysis. 

Accordingly, the paper discusses the 

implications of their conceptions of international 

morality on the concept of human rights. Reviewing 

their assessments of human rights and exploring 

alternatives within their theories, it is argued that 

Morgenthau provides more firm standing for human 

rights in the body of international morality, whereas  

Bull gives a greater range of instruments and 

mechanisms for the development of human rights 

in international relations. 

This paper contributes to the knowledge 

of International Relations theories and philosophy 

of international relations by enriching the literature  

on the moral aspects of the two key scholars of  

Classical Realism and the English School - Morgenthau  

and Bull. It also contributes an in-depth examination  

of the distinctions between the two theories. Further  

studies can be pursued by exploring other  

implications of Morgenthau’s and Bull’s conceptions  

of international morality or by comparing the  

conceptions of international morality of other  

thinkers and schools. More research can also 

be done by undertaking issues that are raised 

but not covered at length in this paper, such as 

the relations between international morality and  

international law, and notably the transference of 

human morality into the international sphere.
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This study aimed to analyze multiculturalism and cultural democracy as evident in Nats (spirits) 
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unity was never achieved. Rather, negotiation and accommodation became the norm. Eventually the 
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phenomenon thus becomes an important bastion against extremism and also serves as a basis for 

greater urbanization, development of democracy and the future in Myanmar.
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บทน�ำ

การยอมรับความแตกต่างหลากหลายเป็น

เงื่อนไขส�ำคัญของประชาธิปไตยในยุคปัจจุบัน เพ่ือให้

ประชาธิปไตยลงรากลกึไปถึงชวิีตของผูค้นในลกัษณะที่

เรยีกว่าเป็น “ประชาธิปไตยทีกิ่นได้” อนัท่ีจรงิการยอมรบั

ความแตกต่างทางวัฒนธรรมด�ำรงอยู่แล้วในหลาย

สงัคม แต่ถูกท�ำให้เลือนหายไปภายใต้การสร้างเอกภาพ

ตามกรอบของรัฐชาติที่ก่อตัวขึ้นในช่วงคริสต์ศตวรรษท่ี 

17 ทีร่ฐัใช้อ�ำนาจครอบง�ำผูค้นให้กลายเป็นพวกเดยีวกนั 

นกัวชิาการคนหนึง่คอื คลฟิฟอร์ด เกียทซ์ เหน็ว่านโยบาย

สร้างชาต ิโดยการท�ำให้ “รฐั” หรอื “ประเทศ/ผืนแผ่นดิน” 

เป็นสิ่งเดียวกับ “ชาติ” ก่อให้เกิดปัญหา เพราะท�ำให้คน

กลุ่มหนึ่งมีอ�ำนาจเหนือคนกลุ่มอื่น ๆ ซึ่งในประเทศที่

มีกลุ่มชาติพันธุ์หลากหลาย การชูคนบางชาติพันธุ์ข้ึน

เป็นสัญลักษณ์หรือตัวแทนของชาติ ย่อมน�ำมาซึ่งการ

กีดกันคนกลุ่มอื่นออกไปจากอ�ำนาจทางการเมือง และ

ก่อให้เกิดความไม่เท่าเทียมขึ้น (Geertz 2000, 235) 

นักวิชาการบางคน เช่น ธเนศ วงศ์ยานนาวา ก็เชื่อ 

เช่นเดียวกันว่า “รัฐชาติกับเสรีประชาธิปไตยเป็น 

ส่ิงที่ไม่สามารถไปด้วยกันได้ตั้งแต่เริ่มต้น” (Thanes 

Wongyannava 2000, 6-8) ในขณะท่ีโยฮัน กัลตุง  

ก็อธิบายการใช้อ�ำนาจหลอมรวมผู้คนท่ีหลากหลาย

ให้กลายมาเป็นแบบเดียวกันน้ันว่าเป็น “ความรุนแรง

ทางวัฒนธรรม” (Galtung 1990) ภายใต้สภาวการณ์

ดังกล่าว แม้จะเปิดให้ประชาชนมีสิทธิทางการเมือง

อย่างเป็นทางการ เช่น สิทธิเลือกตั้ง แต่การครอบง�ำ

ทางวัฒนธรรมยังด�ำรงอยู่ จึงไม่อาจเรียกได้ว่าเป็น

ประชาธิปไตยอย่างเป็นรูปธรรม 

ท้ังนี ้ เมือ่โลกเข้าสูยุ่คโลกาภิวตัน์ซึง่อ�ำนาจของ

รฐัชาตอ่ิอนลง การเรยีกร้องความหลากหลายเพ่ิมมากขึน้  

ปัญหาคือการเรียกร้องดังกล่าวอาจน�ำมาซึ่งกระแส 

สุดโต่ง (extremism) หรือการยึดมั่นในวัฒนธรรมของ

ตนจนกลายเป็นการรังเกียจวัฒนธรรมอื่นแบบสุดขั้ว 

หนทางทีจ่ะป้องกันหรือลดระดบัความรุนแรงของกระแส

ดังกล่าวก็คือการเรยีกร้องให้เกิดการยอมรับความหลาก

หลาย ซึ่งก็ได้รับความสนใจมากขึ้นภายใต้กระแสการ

พัฒนาของเมอืงหรือกระบวนการเป็นเมอืง (urbanization)  

ในปัจจุบัน ย่ิงเมืองพัฒนาขึ้นกระแสประชาธิปไตยใน

ประเด็นของการยอมรับซึ่งความแตกต่างหลากหลายก็

ย่ิงได้รบัความสนใจมากข้ึนตามไปด้วย ทัง้นีก้ารพัฒนา

ของเมืองถูกเชื่อว่าจะเป็นปัจจัยส�ำคัญต่อการพัฒนา

ประชาธิปไตยมาแล้วโดยนักวิชาการรัฐศาสตร์ในช่วง

หลังสงครามโลกคร้ังท่ี 2 ในกลุ่มแนวคิดการท�ำให้ทัน

สมัย เช่น อัลมอนด์กับเพาเวลล์ (Almond and Powell 

1966, 5) หรอืแบลค็ (Black 1966, 67-89) ทีเ่สนอว่าการ

พัฒนาเมืองจะก่อให้เกิดการเรียนรู้ทางการเมืองจนเกิด

การมีส่วนร่วม น�ำไปสู่การพัฒนาประชาธิปไตยในที่สุด 

ในยุคโลกาภวัิตน์ กระบวนการการเป็นเมอืงก็ย่ิงกระตุน้

หรือเรียกร้องให้ระบบการเมืองต้องสร้างเง่ือนไขหรือ

กลไกให้ประชาชนหลากหลายประเภทที่เข้ามาอยู่ใน

ชุมชนเมืองเดียวกันยอมรับความแตกต่าง เพื่อสามารถ

อยู่ร่วมกันได้อย่างสันติ น�ำไปสู่การพัฒนาเป็นสังคม

เมอืงทีเ่ป็นประชาธิปไตย (Democratic City) (Office of 

Knowledge Management and Development (Public 

Organization) [2015]) การขยายตัวของเมืองและการ

ยอมรับความหลากหลายในเมืองจึงเป็นท้ังเงื่อนไขและ

ความท้าทายในการพัฒนาประชาธิปไตยในยุคปัจจุบัน
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จากประเดน็ต่าง ๆ  ข้างต้น ผูว้จิยัพบว่าประเทศ

หน่ึงท่ีน่าสนใจทัง้ประเด็นการเตบิโตของเมอืงและความ

แตกต่างหลากหลายคือเมียนมา เน่ืองจากปัจจุบัน

เมืองใหญ่ ๆ ในเมียนมาก�ำลังเติบโตอย่างรวดเร็ว และ

เมียนมาก็เป็นประเทศที่ไม่เคยเกิดรัฐชาติ (Steinberg 

2012, 226) ไม่ทางใดก็ทางหนึ่ง ความหลากหลายทาง

วัฒนธรรมก็ยังมีอยู่ค่อนข้างสูงในประเทศน้ี แม้กลไก

ของรัฐจะค่อนไปทางเผด็จการเพ่ือควบคุมให้เกิดความ

สงบทางการเมือง (Steinberg 2012, 228-229) แต่ใน

ด้านของวิถีชวิีตทางวัฒนธรรมของประชาชนน้ัน รฐักลบั

ไม่สามารถควบคุมได้ ด้านหน่ึงอาจมองว่าเป็นความ

แตกแยก แต่อีกด้านหนึ่งก็สามารถมองว่าเป็นรากฐาน

ของประชาธิปไตยทางวัฒนธรรมรองรับการเติบโตของ

เมือง ที่พร้อมจะเบ่งบานเมื่อโครงสร้างอ�ำนาจการเมือง

ที่เป็นทางการเป็นประชาธิปไตยมากขึ้นก็ได้

จากการทบทวนวรรณกรรมและการลงพ้ืน

ที่ในประเทศเมียนมา ผู ้ วิจัยพบว่ามีประเด็นทาง

วัฒนธรรมหนึ่งที่น่าสนใจท่ีสามารถวิเคราะห์ให้เห็น 

ประเด็นต่าง ๆ ข้างต้น โดยเฉพาะอย่างย่ิงการยอมรับ

ความหลากหลายทางวัฒนธรรม ก็คือประเด็นความ

เชื่อเรื่อง “นัต” (Nat) (ผีหรือเทพของคนเมียนมา) ซึ่ง

เป็นความเชื่อดั้งเดิมของชนเผ่าหลากหลายในดินแดน 

ของเมียนมา ผู ้วิจัยพบเป็นเบื้องต้นจากการศึกษา

ประวัติความเป็นมา ต�ำนาน/ประวัติชีวิตและพิธีกรรม 

บูชานัตว่ามีผู้คนหลากหลายเข้ามาเกี่ยวข้อง แม้จะเกิด 

ความขดัแย้งอยู่บ้าง แต่ท้ายท่ีสุดก็สามารถประนีประนอม 

ให้แต่ละฝ่ายเข้ามา “มีเอี่ยว” ในผลประโยชน ์จนกลาย

เป็นพ้ืนท่ีรองรับผู้คนหลากหลายให้เข้ามาอยู่ในพ้ืนที่

เดียวกันได้ ลักษณะดังกล่าวเอื้ออย่างย่ิงต่อความเป็น

พหุวัฒนธรรม รองรบัการพัฒนาของประชาธิปไตยท่ีอาจ

เกิดขึ้นได้ในอนาคต 

ด้วยเหตุนี้ ผู้วิจัยจึงเลือกศึกษาการเมืองเชิง

วัฒนธรรมในความเชือ่เรือ่งนตัในพ้ืนท่ีมณฑลมณัฑะเลย์ 

และมณฑลใกล้เคียง โดยเฉพาะอย่างยิ่ง เมืองอมรปุระ  

พุกาม และเมอืงมองยัว เนือ่งจากพ้ืนทีด่งักล่าวเป็นพ้ืนที่

ท่ีความเชื่อเรื่องนัตด�ำรงอยู่อย่างเข้มแข็งและเป็นพ้ืนที่

ท่ีมีการเติบโตของเมืองอย่างรวดเร็วในปัจจุบัน โดยมี

วัตถุประสงค์ สมมุติฐาน กรอบแนวคิด และระเบียบวิธี

วิจัย ดังนี้  

วัตถุประสงค์ของการวิจัย

1.	 เพ่ือศึกษาประวัติความเป็นมา ลักษณะ

ของการด�ำรงอยูข่องความเชือ่เรือ่งนัต ผูเ้ข้ามาเก่ียวข้อง 

การต่อรอง และการประนีประนอมผลประโยชน์ของ

แต่ละฝ่าย 

2.	 เพ่ือวิเคราะห์ภาพสะท้อนของพหุวฒันธรรม 

และประชาธิปไตยเชงิวัฒนธรรมผ่านพ้ืนท่ีความเชือ่เรือ่ง

นตั ท่ามกลางกระแสการพัฒนาของเมอืงในมณัฑะเลย์  

สมมุติฐานของการวิจัย

ผูวิ้จยัมสีมมตุฐิานว่าแม้ประวตัศิาสตร์ทางการ

เมืองเมียนมาจะค่อนไปทางอ�ำนาจนิยม ปัจจุบันมี

รัฐบาลท่ีมาจากการเลือกต้ัง แต่ทหารก็ยังคงมีอ�ำนาจ

ค่อนข้างสูง อย่างไรก็ตามด้วยความท่ีเมียนมาไม่เคย

เกิดรัฐชาติ รัฐไม่เคยหลอมรวมผูค้นให้เป็นหน่ึงเดียวกัน

ทางวัฒนธรรมได้ จึงถือได้ว่าประชาชนยังมีอิสระอยู่

พอควร ไม่ว่าอิสระดังกล่าวจะเกิดขึ้นผ่านการต่อรอง 

ประนีประนอม หรือโดยลักษณะใดก็ตาม ก็สะท้อนว่า

ประชาชนเมียนมามีความเป็นพหุวัฒนธรรม ซึ่งเห็นได้

ในพ้ืนที่ความเชื่อเรื่องนัต และพร้อมรองรับการพัฒนา

ประชาธิปไตยอยู่แล้ว หากวันใดวันหน่ึงโครงสร้าง

การเมืองที่เป็นทางการเป็นประชาธิปไตยมากขึ้น 
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กรอบแนวคิดของการวิจัย

แนวคดิทีใ่ช้เป็นกรอบในการวิเคราะห์ในงานนี้ 

ประกอบด้วยแนวคดิพหวัุฒนธรรมนยิม (multiculturalism)  

เพ่ือวิเคราะห์ให้เห็นว่าในพ้ืนที่เรื่องการนับถือนัต มี

ลักษณะของพหุวัฒนธรรมด�ำรงอยู่ ทั้งนี้ในอีกด้านหนึ่ง 

ตลอดช่วงประวัตศิาสตร์จนถึงปัจจบุนั รฐัหรอืผูป้กครอง

ได้พยายามที่จะสร้างให้เกิดความเป็นหนึ่งเดียวกันทาง

วัฒนธรรมมาโดยตลอด กระบวนการดงักล่าวเลีย่งไม่พ้น 

เรือ่งของความรนุแรงทางวัฒนธรรม ผูวิ้จยัจงึจะได้ยกเอา 

แนวคดิความรนุแรงทางวัฒนธรรม (cultural violence) 

มาใช้อกีแนวคดิหนึง่ เพ่ือวิเคราะห์ให้เหน็ว่าความรนุแรง

ทางวัฒนธรรมก็เกิดข้ึนภายใต้กระบวนการสร้างชาติเช่น

กันในกรณขีองเมยีนมา แต่ไม่ประสบความส�ำเรจ็ ความ

หลากหลายทางวัฒนธรรมจึงยังคงด�ำรงอยู่เรื่อยมา

	 แนวคิดพหุวัฒนธรรมนิยม
	 (multiculturalism) 

พหุวัฒนธรรมนิยมเป็นแนวคิดที่ส ่งเสริม 

การยอมรับความหลากหลายทางวัฒนธรรม โดย 

วิลล์ คมิลกิกา (Will Kymlicka) อธิบายว่าพหุวัฒนธรรม

ให้ความส�ำคญัอย่างย่ิงกับเรือ่งความเท่าเทยีมและสทิธิ

ทางวัฒนธรรม หัวใจของแนวคิดพหุวัฒนธรรมนิยม

คือการเรียกร้องการยอมรับอัตลักษณ์อันหลากหลาย

ที่เคยถูกกีดกัน เช่น อัตลักษณ์ทางเชื้อชาติ วัฒนธรรม 

เป็นต้น ให้ได้กลับมามีท่ียืนอย่างเท่าเทียมกันกับ 

อตัลกัษณ์ของผูม้อี�ำนาจ และรฐัจะต้องปกป้องสทิธิและ

อตัลกัษณ์ของคนกลุม่น้อยในสงัคม ไม่ให้ถูกกลนืกลาย

ไปโดยวัฒนธรรมหลัก (Kymlicka 2007) เพ่ือปกป้อง

ศักดิ์ศรีของคนทุกกลุ่มไม่ให้ถูกเหยียดหยาม ประชาชน

มีสิทธิในการแสดงออกหรือปกป้องวิถีชีวิตของกลุ่มตน 

โดยสิทธิดังกล่าวจะต้องได้รับการรับรองโดยอ�ำนาจรัฐ

หรือกฎหมายหรือแนวนโยบายแห่งรัฐที่ชัดเจนเพื่อให้

เกิดผลจริงในทางปฏิบัติ หากลักษณะดังกล่าวเกิดข้ึน  

ก็เป็นการสะท้อนถึงประชาธิปไตยทางวัฒนธรรม  

(Gritthee Srigate 2018)

ทั้งนี้ อมาตยา เซ็น อธิบายว่าพหุวัฒนธรรม

จะเกิดขึ้นได้ก็โดยการที่แต่ละวัฒนธรรมยังมีความ

เป็นตัวของตัวเองในระดับท่ีไม่ถูกกลืนให้อยู่ภายใต้

อีกวัฒนธรรมหนึ่ง กล่าวคือเงื่อนไขของพหุวัฒนธรรม

ท่ีสะท้อนประชาธิปไตยน้ัน คือการที่แต่ละวัฒนธรรม

ต้องมีความเป็นตัวของตัวเองโดยไม่ถูกครอบง�ำจาก

วัฒนธรรมอื่นจนสูญเสียตัวตนไป เพราะไม่เช่นน้ันการ

ยอมรับความหลากหลายก็จะเป็นเพียงภาพลวงตาที่

ถูกซ่อนเอาไว้โดยเอกวัฒนธรรมนิยมที่มีหลายแบบ ที่

ดูเหมือนมีการยอมรับในความแตกต่าง แต่เป็นการ

ยอมรับที่ไม่เท่าเทียม คือแม้เห็นว่าความแตกต่างด�ำรง

อยู่แต่ก็ต้องอยู่ภายใต้อ�ำนาจของอีกวัฒนธรรมหน่ึง 

(Sen 2008) ลักษณะดังกล่าวไม่ใช่พหุวัฒนธรรม แต่

เป็นความรุนแรงทางวัฒนธรรม เน่ืองจากวัฒนธรรม

หน่ึงได้กดทับวัฒนธรรมอื่นให้อยู่ในระดับท่ีต�่ำกว่า อีก

ทั้งยังเสี่ยงต่อการกลายเป็นความสุดโต่ง พหุวัฒนธรรม

ทีเ่อือ้ต่อการพัฒนาประชาธิปไตยจงึต้องเป็นการยอมรบั

ความแตกต่างหลากหลายและเปิดพ้ืนท่ีให้แต่ละ

วัฒนธรรมมีท่ียืนที่เท่าเทียมกัน โดยไม่มีการอ้างว่า

วัฒนธรรมใดเหนือกว่าวัฒนธรรมอื่น 

	 แนวคดิความรนุแรงทางวฒันธรรม
	 (cultural violence)

แนวคิดความรุนแรงทางวัฒนธรรมท่ีน�ำมาใช้

ในงานนี้ เป็นแนวคิดที่เสนอโดยโยฮัน กัลป์ตุง (Johan 

Galtung) ซึง่กล่าวว่าความรุนแรงทางวัฒนธรรมเป็นเร่ือง

ทางการเมือง ปรากฏออกมาสองด้านคือความรุนแรง
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โดยตรงที่มองเห็นได้ง่ายกับความรุนแรงเชิงโครงสร้าง 

ซึ่งถูกแปลงให้กลายเป็นความชอบธรรมและเป็นที่

ยอมรับ ผ่านการใช้อ�ำนาจเปลี่ยนเกณฑ์ทางศีลธรรม 

จากความไม่ถูกต้องต้องให้กลายเป็นความถูกต้อง 

หรือยอมรับได้ เช่น การท�ำให้การฆาตกรรมในนามของ

ประเทศเป็นสิ่งท่ีถูกต้อง แต่การฆาตกรรมในนามของ 

ตัวเองเป็นสิง่ผดิ เป็นต้น ทัง้นีค้วามรนุแรงทางวัฒนธรรม 

จะเป็นเรื่องที่เก่ียวข้องกับอัตลักษณ์หรือความหมาย 

การท�ำให้แปลกแยก (alienation) ซึ่งอาจท�ำได้ผ่าน

กระบวนการกล่อมเกลาทางสังคม (socialization) ที่ท�ำ 

ให้วัฒนธรรมหนึง่ ๆ  มคีวามเป็นสากล แต่ในขณะเดียวกัน 

ก็ท�ำให้อีกวัฒนธรรมหายไป หรือท�ำให้คนกลุ่มหนึ่ง

ต้องหันไปรับวัฒนธรรมอื่น ซึ่งไม่จ�ำเป็นต้องเกิดขึ้นกับ

คนกลุ่มน้อย แต่อาจเกิดข้ึนกับคนส่วนใหญ่ในสังคมท่ี 

ถูกบังคบัให้รบัและแสดงพฤตกิรรมตามวัฒนธรรมหลกั

ของคนกลุ่มน้อยท่ีมีอ�ำนาจครอบง�ำสังคมอยู่ก็ได้ จะ

เห็นว่าความรุนแรงทางวัฒนธรรมเป็นการสร้างความ

ชอบธรรมให้กับการใช้อ�ำนาจตัดสินว่าวัฒนธรรมใด 

ถูกต้องหรือไม่และให้ความชอบธรรมกับการท�ำลาย 

สิง่ท่ีถูกตดัสนิว่าไม่ถูกต้อง ซึง่ภายใต้กระบวนการดังกล่าว  

ความรุนแรงจะกลายเป็นที่ยอมรับและดูเป็นเรื่องปกติ

ธรรมดา (Galtung 1990, 301) โดยหนทางที่จะป้องกัน

ไม่ให้เกิดความรนุแรงทางวัฒนธรรม ก็ต้องเรยีกร้องการ

เปิดพ้ืนทีใ่หม่ ๆ  ทีห่ลากหลายมากขึน้เพ่ือสร้างให้เกิดจติ

วิญญาณท่ีเปิดรับความหลากหลายและเอื้อประโยชน์

แก่ทกุฝ่าย (Galtung 1990, 303) จะเหน็ว่าข้อเสนอของ 

กัลตุงนี้ ก็สอดคล้องกับแนวคิดพหุวัฒนธรรมข้างต้น 

นอกจากนีกั้ลตงุยังอธิบายว่าความรนุแรงทาง

วัฒนธรรมเกิดขึน้ใน 6 พ้ืนท่ี ได้แก่ ศาสนา อดุมการณ์ 

ภาษา ศลิปะ ศาสตร์เชงิประจกัษ์ และศาสตร์ท่ีเป็นทางการ  

ซึ่งล้วนมีส่วนในการสถาปนาความชอบธรรมให้กับ

ความรุนแรงทั้งสิ้น โดยประเด็นที่เก่ียวข้องโดยตรงกับ

งานวิจัยนี้คือเรื่องศาสนา โดยกัลตุงอธิบายว่าศาสนา
เก่ียวข้องกับความศกัดิส์ทิธ์ิหรอืพระเจ้า แบ่งแยกความดี 

กับความเลว ผูศ้รัทธาทีพ่ระเจ้าเลอืก และผูถู้กทิง้ ซึง่อาจ

น�ำมาสูก่ารใช้ความรนุแรงในนามของพระเจ้าเพ่ือความ

บริสุทธิท์างความเชื่อ โดยในยุครัฐสมัยใหม่ เมื่อศาสนา

ถูกกันออกจากการเมือง อุดมการณ์จะเข้ามาแทน 

ท่ีพระเจ้า โดยเฉพาะอดุมการณ์ของรฐัชาตแิละชาตนิิยม 

รัฐสมัยใหม่ก็จะท�ำตัวเหมือนพระเจ้า คอยระบุความดี

และตค่ีาความชัว่ แต่หนัมาเล่นเรือ่งอตัลกัษณ์เป็นหลกั 

กล่าวคอืรฐัจะสร้างคณุค่าทางตวัตนแบบหน่ึง พร้อมกับ

ยกระดับและขยายให้ย่ิงใหญ่ขึ้น แล้วท�ำให้ตัวตนแบบ

อื่น ๆ แฟบ/หดตัวหรือเสื่อมคุณค่าลง ก่อให้เกิดความ

รนุแรงเชงิโครงสร้างท่ีผูค้นถูกลดคณุค่าทางตวัตน กลาย

เป็นอื่น จนถึงขั้นลดความเป็นมนุษย์ลง โดยคนที่ถูกยก

ให้เหนือกว่าจะเข้าถึงอ�ำนาจและมีอภิสิทธ์ิเหนือผู้อื่น 

ในสังคม ถึงตอนนั้นความรุนแรงโดยตรงก็เกิดขึ้นได้

อย่างชอบธรรม (Galtung 1990, 296-298) แนวคิด 

ดังกล่าวยังไปด้วยกันได้กับค�ำอธิบายของเกียทซ ์

(Geertz 2000)   ท่ีว่ารัฐชาติเน้นการรวมศูนย์มากกว่า

กระจายอ�ำนาจ เชิดชูวัฒนธรรมหลักมากกว่าการ

ยอมรับในความหลากหลาย ซึ่งขัดแย้งกับแนวคิดพหุ

วัฒนธรรมและรวมถึงประชาธิปไตยทางวัฒนธรรมอีก

ด้วย 

แนวคิดความรุนแรงทางวัฒนธรรมน้ีจะน�ำ

มาใช้เป็นกรอบในการวิเคราะห์ให้เห็นว่าในความเชื่อ

เรื่องนัตมีความรุนแรงทางวัฒนธรรมเกิดขึ้น อย่างไร

ก็ตามผู้ปกครองพม่าไม่สามารถก�ำจัดหรือไม่สามารถ

ควบคุมความเชื่อเรื่องนัตได้อย่างเบ็ดเสร็จ ปรากฏการ

ประนปีระนอมให้เหน็อยู่ตลอดเวลา พ้ืนทีค่วามเชือ่เร่ือง

นัตจึงยังคงความอิสระไว้ได้ในระดับสูง กลายเป็นพื้นที่
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ที่สามารถเปิดรับความหลากหลายหรือพหุวัฒนธรรม

ส�ำคัญพื้นที่หนึ่ง

ระเบียบวิธีวิจัย 

งานวิจัยนี้ใช้ระเบียบวิธีวิจัยในเชิงคุณภาพ 

เก็บข้อมูลทุติยภูมิจากหนังสือ เอกสาร ต�ำรา บทความ

ที่เก่ียวข้อง และเก็บข้อมูลปฐมภูมิจากการสังเกตและ

การสมัภาษณ์เชงิลกึผูท้ีม่ส่ีวนเก่ียวข้อง ทัง้ผูท้ีน่บัถือนัต 

ร่างทรง ผู้น�ำชุมชน เช่น ผู้ใหญ่บ้าน ประชาชนในพื้นที่ที่

มีศาลนัตตั้งอยู่ ศาลนัตสองพี่น้องชเวพีญ หมู่บ้านต่อง

ปะโยง ศาลนัตโปปาแหม่ด่อว์ ต�ำบลยาตะนากู เมือง

อมรปุระ ศาลนัตอโลงโบโบยี เมืองมองยัว เป็นต้น ส่วน

การวิเคราะห์ข้อมูล ใช้วิธีการตีความตามกรอบแนวคิด

ของการวิจัย 

ความหมายของนัต 

“นัต” (Nat) ในความหมายโดยทั่วไป หมายถึง 

สิ่งศักดิ์สิทธ์ิท่ีเป ็นท่ีเคารพบูชาและเป็นที่ พ่ึง วิรัช  

นิยมธรรมและอรนุช นิยมธรรม บรรยายไว้ว่าในต�ำรา

นริกุตศิาสตร์เก่าแก่ของพม่าชือ่ “โวหารลนีตถฺทีปนี” และ

ในสารานกุรมพม่าเล่มท่ี 6 ให้ความหมายค�ำว่านตัไว้ใน

ลักษณะเดียวกันว่าน่าจะมาจากค�ำว่า “นาถ” ในภาษา

บาลี หมายถึง “ผู้เป็นที่พึ่ง” (Wiratch Niyomthan and 

Oranuch Niyomtham 2008, 143) โดยในต�ำราดงักล่าว

แบ่งนัตออกเป็น 3 ประเภท ได้แก่ วิสุทธินัต หมายถึง 

ผู้บริสุทธ์ิ ได้แก่ พระพุทธเจ้า ปัจเจกพุทธเจ้า และ 

พระอรหันต์ อุปปตฺตินัต หมายถึง เทวดาและพรหมบน

สรวงสวรรค์ และ สมฺมุตินัต หมายถึงพระราชา ราชินี 

ราชบตุร และราชธิดา อกีท้ังในต�ำราดงักล่าว นตัยังหมาย

รวมถึงเทพประจ�ำจักรวาล เช่น สุริยเทพ จันทราเทพ  

อัคนีเทพ วาโยเทพ อีกด้วย 

ในขณะท่ีพจนานุกรมของรัฐบาลอธิบายว่า

ความหมายของนัตประกอบด้วย 3 นัย ได้แก่ นัยที่ 1 

เทพอุปปัตติทรงฤทธิ์ผู้คุ้มครองมนุษย์ นัยที่ 2 วิญญาณ

ศกัด์ิสทิธ์ิของผูต้ายร้าย และนยัที ่3 หมายถึง ค�ำขยายสิง่

ทีอ่บุตัขิึน้เอง จะเห็นว่าการให้ความหมายในพจนานุกรม

พม่าน้ีไม่นับรวมพระพุทธเจ้า พระอรหันต์ พระราชา

หรือราชตระกูลเข้าไปด้วย นอกจากนี้วิรัชและอรนุชยัง 

อ้างอิงหนังสือ “ปริศนาความเชื่อนัตกับชาวพุทธ” ของ

หละเตงถุฏ อธิบายว่านัตเป็นค�ำที่ใช้เรียกทั้งเทพเทวดา

บนสวรรค์และผีมีฤทธ์ิในโลกมนุษย์ โดยเรียกนัตที่เป็น

เทพเทวดาอาศัยอยู่บนสวรรค์ว่า “อะแทะนัต” หรือ  

“นัตเบื้องบน” นัตเหล่าน้ีไม่ค่อยข้องแวะกับโลกมนุษย์ 

ในขณะท่ีนัตท่ีเร่ร่อนอยู่ในโลกมนุษย์ คลกุคลอียู่กับชวีติ

ของผู้คน เรียกว่า “เอ้าก์นัต” หรือ “นัตเบื้องล่าง” เป็น

ผีพ้ืนถ่ินท่ีอาศัยอยู่ในโลกมนุษย์ ถูกจัดอยู่ในต�ำแหน่ง 

ท่ีต�่ำกว่านัตท่ีเป็นเทวดาบนสรวงสวรรค์   (Wiratch  

Niyomthan and Oranuch Niyomtham 2008, 144)  

อีกทั้งวิรัชและอรนุชยังอธิบายว่าในปัจจุบันการนับถือ

นัตดูจะเป็นเรื่องของความนิยมส่วนบุคคลมากกว่าการ

นับถือตามประเพณี และส่วนใหญ่ก็เป็นการนิยมต่อ

นัตเบื้องล่างซึ่งเป็นนัตของชาวบ้านโดยแท้ (Wiratch 

Niyomthan and Oranuch Niyomtham 2008, 151)

จะเห็นว่าความหมายของนัตค่อนข้างกว้าง 

แต่ลักษณะร่วมกันคือนัตต้องเป็นสิ่งศักดิ์สิทธิ์ โดยนัตที่

ประชาชนชาวพม่านบัถือกันอย่างมาก ไม่ใช่สิง่ศกัดิส์ทิธ์ิ

ทกุประเภทตามทีก่ล่าวไป แต่เป็นนตัประเภท “วิญญาณ

ศักด์ิสิทธ์ิของผู้ตายร้าย” หรือ “วิญญาณมีฤทธ์ิของ 

ผีตายโหง” นัตประเภทน้ี ชาวพม่าเรียกว่า “นัตเซง”  

ซึ่งเป็นเอาก์นัตและมีประวัติว่าเคยมีชีวิตอยู่ท้ังสิ้น  

โดยอาจมีประวัติท่ีน่ายกย่องขณะมีชีวิตและตายไป

อย่างน่าเวทนา ผูค้นสะเทอืนใจ พากันเล่าขาน จนกระทัง่
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กราบไหว้บชูา นตัดงักล่าวอาจเป็นได้ทัง้กษตัรย์ิ ราชวงศ์ 

ขุนนาง ชนชั้นสูง พ่อค้า หรือชาวบ้านท่ัวไป แต่ผู้วิจัย

พบความเชื่อมโยงอย่างน่าสนใจว่านัตท่ีมีชื่อเสียงส่วน

ใหญ่มักมีประวัติเกี่ยวข้องกับกษัตริย์หรือผู้ปกครอง ทั้ง

ท่ีเป็นกษตัรย์ิเองหรอืเป็นเชือ้พระวงศ์ เพียงแต่อาจไม่ใช่

กษัตริย์หรือเจ้าผู้ปกครองของเมืองหลวงเท่าน้ัน ซึ่งก็

สอดคล้องกับข้อค้นพบของ Brac de la Perriere (1996) 

ที่อธิบายว่านัตโดยส่วนใหญ่คือผู้มีอ�ำนาจในท้องถ่ิน  

ซึง่หมายถงึเจ้าผูค้รองเมอืง เจ้าจากถ่ินอืน่ หรอืเป็นวีรบรุษุ

ท้องถ่ินท่ีต่อต้านอ�ำนาจของเจ้าผูป้กครองในเมอืงหลวง 

เมื่อตายไปก็เป็นที่เคารพจนผู้ปกครองในเมืองหลวง 

ต้ังขึ้นเป็นนัตให้ผู้คนบูชา ท้ังน้ีวิรัชและอรนุชให้ความ

เห็นว่านัตในลกัษณะนีม้ฐีานะและบทบาทแบบเดยีวกัน

กับผเีจ้าพ่อเจ้าแม่ของไทย ในขณะท่ีผทีัว่ไปน้ันมคี�ำเรยีก 

อีกอย่างหน่ึงคือ “ตะเส่” หรือ “ตะแย” ไม่ถือเป็นนัต 

(Wiratch Niyomthan and Oranuch Niyomtham 

2008, 144) อย่างไรก็ตามส�ำหรับผู้นับถือนัตรุ่นใหม่ท่ี 

ผูวิ้จยัได้สมัภาษณ์ บางคนให้ข้อมูลว่านัตในความเข้าใจ

ของเขาหมายรวมถึงทั้งเทวดาบนสวรรค์และวิญญาณ

ศักดิ์สิทธ์ิในโลกมนุษย์ และนัตท่ีเขานับถือซึ่งแม้เป็น

วิญญาณศักดิ์ของผู้ตายร้าย แต่เขาก็เชื่อว่ามีฐานะเป็น

เทพ ไม่ใช่ผี แม้จะเป็นความเชื่อที่อาจคลาดเคลื่อนไป

จากค�ำอธิบายในต�ำรา แต่ก็เป็นการสะท้อนให้เห็นว่า

คนรุ่นใหม่ที่นับถือนัตก็เทิดทูนนัตของเขาเทียบเท่ากับ

เทพบนสรวงสวรรค์เลยทีเดียว  

ความเป็นมาและปฏสิมัพันธ์ของความเชือ่ 
เรื่องนัตกับประวัติศาสตร์ทางการเมือง 
เมียนมา  

ส่วนนี้จะเป็นการบรรยายความเป็นมาของ

ความเชือ่เรือ่งนัตท่ามกลางประวัตศิาสตร์ทางการเมือง

ของเมียนมา เพ่ือให้เห็นถึงความรุนแรงทางวัฒนธรรม

ที่เกิดขึ้นในแต่ละช่วง แต่ขณะเดียวกันความรุนแรงดัง

กล่าวก็ไม่อาจท�ำได้อย่างเข้มข้น เกิดการประนีประนอม

อยู่ตลอด อันเป็นรากฐานส�ำคัญของพหุวัฒนธรรมที่

ด�ำรงอยู่ได้ต่อไป

ความเชื่อเรื่องนัตด�ำรงอยู่มาอย่างยาวนานใน

เมียนมา ก่อนที่ศาสนาพุทธจะก�ำเนิดขึ้นและสัมพันธ์ 

กับวิถีชีวิตของผู้คนอย่างแนบแน่น   (Win Maung, 

Yenanthar and Hteik Tin Thet 2015, 54) เดิมการ

นับถือนัตกระจัดกระจายไปในลักษณะการนับถือผี

บรรพบุรุษของใครของมัน แล้วค่อยวิวัฒนาการมา

เป็นการนับถือผีของชนเผ่า อย่างไรก็ตามเมื่อเริ่มเกิด

อาณาจกัรของชาวพม่า ผูป้กครองพม่าก็ได้ใช้ความเชือ่ 

เร่ืองนัตเป็นเครื่องมือในการสร้างเอกภาพ ด้วยการต้ัง

นัตองค์หนึ่งขึ้นเป็นนัตของอาณาจักร ความเชื่อเรื่องนัต

จงึเข้ามาเก่ียวข้องกับการเมอืงโดยตรงตัง้แต่นัน้ในฐานะ

ศนูย์รวมทางความเชือ่หรอืศาสนาของรฐั ก่อนจะถูกลด

ฐานะลงภายหลงัการน�ำเอาศาสนาพุทธเข้ามาต้ังขึน้เป็น

ศาสนาหลักในเวลาต่อมา 

ท้ังน้ีก่อนทีช่าวพม่าจะตัง้อาณาจกัรขึน้ ชาวมอญ 

เป็นคนกลุม่แรกท่ีตัง้อาณาจกัรขึน้ในบรเิวณน้ี ตัง้แต่ช่วง 

2,400 ปีก่อนพุทธกาล และชาวมอญก็เป็นคนกลุ่มแรก 

ที่ได้รับอิทธิพลจากพุทธศาสนาในช่วงพุทธศตวรรษที่ 2  

ซึ่งเชื่อว่าเกิดจากอิทธิพลของพระเจ้าอโศกมหาราช 

จนถึงช่วงคริสต์ศตวรรษที่ 9 ชาวมอญก็ได้แผ่อิทธิพล

ครอบครองดินแดนทางตอนใต้ของเมียนมาในปัจจุบัน 

นอกจากชาวมอญแล้ว ในช่วงประมาณครสิต์ศตวรรษท่ี 1 

ก็พบว่าชาวปยู (มีเชื้อสายเดียวกันกับชาวพม่า แต่ก็ 

ไม่ใช่ชาวพม่า) ก็เรืองอ�ำนาจขึ้นทางทิศเหนือ มีเมือง

ส�ำคัญคือ “ศรีเกษตร” (ต้ังอยู่ใกล้เมืองแปรในปัจจบัุน) 
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(Arnat Anantapark 2013, 18) ชาวปยูก็รับเอาพุทธ

ศาสนานิกายเถรวาทเข้ามานับถือกันอย่างแพร่หลายเช่น

กัน อาณาจกัรของชาวปยูน่าจะเสือ่มลงในช่วงประมาณ 

ครสิต์ศตวรรษที ่9 เน่ืองจากถูกรกุรานจากน่านเจ้า และ 

เรือ่งราวของชาวปยูก็หายไปเมือ่คนพม่าสร้างเมอืงพุกาม 

ขึ้นและกลืนชาวปยูไปจนหมดสิ้น (Sudara Sujchaya 

2009) 

ส�ำหรบัการเกิดขึน้ของอาณาจกัรของชาวพม่า 

หากดูตามพงศาวดาร พบว่าอาณาจักรของชาวพม่า

สร้างข้ึนภายหลังจากการพ่ายแพ้ของชาวชาวปยูต่อ 

น่านเจ้า และภายหลังจากที่ชาวพม่าขับไล่ชาวมอญ 

ลงไปอยู่ที่พะโคหรือหงสาวดีในช่วงประมาณ ค.ศ. 849 

โดยอธิบายว่าเดิมชาวพม่าอยู่รวมกันแบบหลวม ๆ  

จ�ำนวน 19 หมู่บ้าน ก่อนจะสร้างอาณาจักรขึ้นจากการ

รวมตวักันของ 19 หมูบ้่านดงักล่าว (Arnat Anantapark 

2013, 31) แต่หากดูจากต�ำนานเมืองพุกามยุคต้นหรือ

จดหมายเหตพ้ืุนเมอืง กลบัอธิบายว่าชาวพม่ารวมตวักัน 

เป็นเมอืงมาแล้วก่อนจะตัง้อาณาจกัรพุกาม โดยอาณาจกัร 

ของชาวพม่าเริ่มก่อตัวข้ึนตั้งแต่ช่วง ค.ศ 344-387 ใน

สมัยของพระเจ้าเต่หลี่จ่อง จากการปราบหมู่บ้านทั้ง 19 

หมู่บ้าน รวมขึ้นเป็นเมืองชื่อว่า “ศิริปัจจยา” (Wiratch 

Niyomthan and Oranuch Niyomtham 2008, 152) 

ต�ำนานยังกล่าวอกีว่า 19 หมูบ้่านนัน้ ม ี“นตั” ประจ�ำ เป็น

ทีบ่ชูาแตกต่างกันออกไป เมือ่พระเจ้าเต่หลีจ่่องรวบรวม 

19 หมูบ้่านเข้าด้วยกันแล้ว ก็รวบรวมการบชูานตัให้เป็น

หน่ึงเดยีวกัน เพ่ือรวมประชาชนเป็นชาตเิดยีวกัน โดยตัง้

นตัองค์หนึง่คอืหม่องติง้เด่หรอืมงีน์มหาครีนัีตขึน้เป็นนัต

ประจ�ำอาณาจักร มีฐานะเป็นเจ้าแห่งนัตทั้งปวง สร้าง

ศาลให้ทีเ่ขาโปปาซึง่ถือเป็นเขาพระสุเมรหุรอืศนูย์กลาง

จักรวาลแห่งอาณาจักรพุกามในขณะนั้น (Wiratch  

Niyomthan and Oranuch Niyomtham 2008, 154) 

ตามต�ำนานนี้ ความเชื่อเรื่องนัตจึงเข้ามาสัมพันธ์กับ

การเมืองมาตั้งแต่เริ่มตั้งอาณาจักร 

จะเห็นว่าลกัษณะของความรนุแรงทางวัฒนธรรม 

ก็เริ่มเกิดข้ึนแล้วในยุคนี้เมื่อผู้ปกครองใช้อ�ำนาจในการ

ควบคุมความเชื่อหรือศาสนาของประชาชน ด้วยการ

ต้ังนัตของราชส�ำนักขึ้นเหนือนัตของประชาชน แต่ไม่

ถึงกับก�ำจัดหรือกีดกันความเชื่อของประชาชนออกไป 

เน่ืองจากความเชื่อของผู้ปกครองกับของประชาชนยัง

เป็นเรื่องเดียวกัน และที่น่าสนใจอย่างย่ิงอันเป็นข้อค้น

พบจากการศึกษาประวัติของหม่องต้ิงเด่ซึง่ถูกต้ังขึน้เป็น

นัตประจ�ำอาณาจักรก็คือหม่องต้ิงเด่ไม่ใช่พม่าแต่เป็น

ปยู มีชีวิตอยู่ที่เมืองตะโก้ง (ตั้งอยู่เหนือเมืองมัณฑะเลย์

ตามเส้นทางแม่น�้ำอิรวดีขึ้นไปประมาณ 205 กิโลเมตร 

ห่างจากพุกามและศรีเกษตรข้ึนไปประมาณ 390 

กิโลเมตร และ 700 กิโลเมตร ตามล�ำดับ) ในช่วงคริสต์

ศตวรรษที่ 1 เมืองตะโก้งเป็นเมืองแรก ๆ ที่ชาวปยูสร้าง

ขึน้ ซึง่หม่องทนิอ่องเหน็ว่าน่าจะสร้างขึน้ประมาณ 128 ปี

ก่อนครสิตกาล (Htin Aung 1967) แต่ขณะทีห่ม่องติง้เด่ 

มีชีวิตอยู่น้ัน ศูนย์กลางทางอ�ำนาจของชาวปยูได้ย้าย

ลงมาอยู่ทีศ่รเีกษตรแล้ว น้องสาวคนเลก็ของหม่องติง้เด่ 

คือโต่งน์ปั่งน์ละ ได้เข้าไปเป็นพระราชินีของพระเจ้า 

ทตูตะบ่องแห่งศรเีกษตร เทม็เป้ิลจงึได้จดัให้หม่องติง้เด่ 

เป็นนัตหลวงในวงศ์ทูตตะบ่อง (Temple 1991, 45) 

ข้อค้นพบดังกล่าวท�ำให้เห็นว่าแรกเริ่มเดิมทีการสร้าง

เอกภาพของอาณาจักรพม่าไม่ได้น�ำเรื่องเชื้อชาติเข้า

มาเป็นประเด็น ผู้ปกครองสามารถต้ังนัตของชนชาติ

อ่ืนขึ้นเป็นสัญลักษณ์ของชาติตน ซึ่งก็สะท้อนว่าเดิม

น้ันการยอมรับความต่างทางวัฒนธรรมเป็นเรื่องปกติ

ธรรมดา ซึ่งลักษณะดังกล่าวก็ยังคงด�ำรงอยู่ต่อมา 

และปรากฏเด่นชดัอีกหลายคร้ัง โดยเฉพาะอย่างย่ิงเมือ่ 

ราชส�ำนกัพม่าน�ำเข้าวฒันธรรมมอญมาปรับใช้ ประเด็น
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น้ีเป็นประเด็นหนึ่งท่ีผู้วิจัยพยายามน�ำเสนอให้เห็นว่า

พหุวัฒนธรรมเป็นสิ่งท่ีด�ำรงอยู่มาแล้วอย่างยาวนาน

ในสังคมของพม่า 

หม่องติ้งเด่น้ันมีประวัติว่าเป็นบุตรของช่าง

ตีเหล็ก รูปร ่างหน้าตาดีและมีพละก�ำลังมหาศาล 

(Schliesinger 2018, 129) เป็นที่ชื่นชอบของผู้คน จึง

ถูกเจ้าเมืองตะโก้งระแวง เจ้าเมืองจึงออกอุบายก�ำจัด

หม่องต้ิงเด่โดยการรับน้องสาวคนหน่ึงของหม่องติ้งเด่ 

ชือ่ “ซอเหม่ยาร์” ไปเป็นมเหส ีต่อมาเจ้าเมอืงตะโก้งออก 

อุบายให้ซอเหม่ยาร์เชิญตัวหม่องติ้งเด่เข้าเมือง เมื่อ

หม่องติง้เด่หลงเชือ่เดนิทางเข้าวังก็ถูกเจ้าเมอืงจบัมดักับ

ต้นจ�ำปาแล้วเผาท้ังเป็น ซอเหม่ยาร์ก็กระโดดเข้ากองไฟ  

ตายไปพร้อมกับพ่ีชาย หลังจากเสียชีวิต พ่ีน้องทั้งสอง

กลายเป็นผดีรุ้ายสงิอยู่ท่ีต้นจ�ำปาดงักล่าว เจ้าเมอืงตะโก้ง 

จึงสั่งให้ขุดรากถอนโคนต้นจ�ำปาโยนลงแม่น�้ำอิรวดี 

เรื่องราวขณะน้ันก็จบลงตรงจุดดังกล่าว ก่อนที่จะไป

ปรากฏอีกครั้งที่เมืองพุกามในอีกประมาณ 400-600 ปี

ต่อมา โดยต�ำนานพ้ืนเมืองกล่าวว่าต้นจ�ำปาลอยมาขึ้น

ฝั่งท่ีเมืองพุกาม หม่องติ้งเด่กับซอร์เหม่ยาร์ไปเข้าฝัน 

พระเจ้าเต่หลี่จ่องให้รับตนท้ังสองไว้บูชา แล้วจะช่วย

คุม้ครองบลัลงัก์ พระเจ้าเต่หลีจ่่องจงึให้น�ำขอนไม้ดงักล่าว 

ขึ้นจากน�้ำ แกะสลักเป็นรูปนัตทั้งสอง สร้างศาลไว้ที่เขา

โปปา และอนุญาตให้ประชาชนสร้างรปูเคารพของนตัทัง้

สองและสร้างศาลขนาดเลก็ไว้บชูาในท่ีต่าง ๆ  หม่องติง้เด่ 

จึงกลายเป็นนัตประจ�ำอาณาจักร มีอ�ำนาจเหนือนัต

ท้ังปวงและถูกเรียกเสียใหม่ว่า “มีงน์มหาคีรีนัต” ส่วน 

ซอเหม่ยาร์ก็ถูกเรียกใหม่ว่า “ชเวเมียตหน่า” ในขณะ

ที่น้องสาวอีกคนหน่ึงของหม่องติ้งเด่ท่ีเป็นมเหสีของ

พระเจ้าทูตตะบ่องก็กลายเป็นนัตเช่นกัน จากประวัติ

ของหม่องต้ิงเด่น้ีเป็นการสะท้อนให้เห็นการต่อรอง

ระหว่างฝ่ายผู้ปกครองส่วนกลางกับอ�ำนาจท้องถ่ินมา

แล้วตั้งแต่ต้น ท้ังในส่วนของการก�ำจัดหม่องติ้งเด่ซึ่ง

เป็นทีร่กัใคร่ในหมูป่ระชาชนจนเป็นทีร่ะแวงของเจ้าเมอืง 

ตะโก้ง และในส่วนของการตัง้หม่องติง้เด่ขึน้เป็นนัตประจ�ำ 

ราชอาณาจักรพุกามในเวลาต่อมา

ความรุนแรงทางวัฒนธรรมปรากฏให้เห็น 

เด่นชัดมากขึ้นในพ้ืนที่ความเชื่อเร่ืองนัต ในยุคพระเจ้า

อโนรธาแห่งพุกาม (ค.ศ. 1044-1077) เมื่อมีการน�ำเอา 

วัฒนธรรมหนึ่งคือพุทธศาสนานิกายเถรวาทจาก

มอญเข้ามายกขึ้นเป็นศาสนาหลัก ในขณะเดียวกันก็

พยายามท�ำให้อีกวัฒนธรรมหนึ่งหายไปคือการท�ำลาย

ความเชื่อเรื่องนัต มีการสั่งให้รื้อท�ำลายศาลนัตทั้งที่เขา

โปปาและท่ีอื่น ๆ สั่งยกเลิกพิธีบูชานัต อย่างไรก็ตาม  

ก็ไม่สามารถลบล้างความเชื่อเรื่องนัตไปจากประชาชน

ได้ จนในท่ีสุดก็ปรากฏการประนีประนอม โดยพระเจ้า

อโนรธาทรงยอมให้การนับถือนัตยังคงอยู่ แต่ให้อยู่ภาย

ใต้ร่มของพุทธศาสนา มีการจัดระบบท�ำเนียบนัตหลวง

หรือการตั้งนัตของทางการขึ้น 37 องค์ นัตที่เหลือก็ถือ

เป็นนัตนอกท�ำเนียบที่ไม่ได้รับการรับรองจากทางการ 

มีการต้ังพระอินทร์ซึ่งเป็นเทพในศาสนาพุทธข้ึนเป็น 

ผู้ปกครองนัต ก�ำหนดให้นัตท�ำหน้าที่เฝ้าเจดีย์แทนการ

คุ้มครองบ้านเมือง มีงน์มหาคีรีนัตก็ถูกลดฐานะไปเป็น

นัตดูแลบ้านเรือน ท้ังน้ีการจัดระบบนัตในยุคพระเจ้า 

อโนรธาถือเป็นช่วงเริ่มต้น หลังจากน้ันราชส�ำนักมีการ

จัดระบบนัตอีกหลายครั้ง และมีการเปลี่ยนแปลงเรื่อย

มา โดยนัตหลวงบางองค์หายไปและถูกแทนท่ีด้วยนัต

องค์ใหม่ตามยุคสมัย (Schliesinger 2018, 118) อีก

ท้ังยังมีนัตนอกท�ำเนียบขยับขึ้นมาเป็นที่นิยมในหมู่

ประชาชน ส�ำหรับท�ำเนียบนัตหลวงล่าสุดตามที่เป็น 

อยู ่ในปัจจุบันถูกช�ำระข้ึนในรัชสมัยพระเจ ้าปดุง 

(Bodawpaya) แห่งราชวงศ์คอนบอง (ครองราชย์ ค.ศ.

1782-1819) (Taw Sein Ko 1913) และการจัดระบบ
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นัตที่เกิดขึ้นในภายหลังก็สะท้อนการประนีประนอม

มากกว่าจะเป็นการใช้อ�ำนาจรุนแรงในการจัดการ

ทัง้นี ้แม้ลกัษณะของความรนุแรงทางวัฒนธรรม 

จะปรากฏให้เห็นชัดข้ึนในยุคพระเจ้าอโนรธา แต่การ

ประนีประนอมระหว่างผูป้กครองกับประชาชนก็ปรากฏขึน้ 

เช่นกัน พระเจ้าอโนรธาเองแม้จะมีอ�ำนาจแต่ก็ไม่ได้มี 

อสิระถึงขัน้จะด�ำเนนินโยบายใด ๆ  ทีข่ดัแย้งกับประชาชน 

ได้ตามประสงค์ การกล่าวว่าพระเจ้าอโนรธาขจัดแนว

ปฏบิตัทิางศาสนาท่ีเสือ่มเสียและช�ำระศาสนาให้บริสทุธ์ิ

ด้วยการน�ำพุทธศาสนาเข้ามาปลูกถ่ายน้ันน่าจะเป็น 

การเขยีนประวัตศิาสตร์ในเวลาต่อมาเพ่ือยกย่องพระเจ้า

อโนรธาเสียมากกว่า (Casparis and Mabbett 1993) 

เช่นเดียวกับที่ Brac de la Perriere ก็ตั้งข้อสังเกตว่า 

ยากจะทราบแน่ชัดว่าความเชื่อเรื่องนัตในสมัยพระเจ้า 

อโนรธาเป็นอย่างไร เท่าท่ีทราบก็คือพระองค์ได้ลดฐานะ

ของนัตลงให้อยู่ภายใต้พุทธศาสนา (Brac de la Perriere  

1996, 46) แน่นอนว่าการน�ำศาสนาพุทธเข้ามาและพยายาม 

ก�ำจดัความเชือ่เรือ่งนัตน้ัน เป็นลกัษณะของความรนุแรง

ทีเ่กิดข้ึนอย่างชอบธรรมโดยอ�ำนาจรฐั แต่ในอกีด้านหน่ึง

การประนีประนอมซึ่งสะท้อนลักษณะของการยอมรับ

ความหลากหลายทางวัฒนธรรมก็เกิดขึน้ ทัง้ในส่วนของ

การยอมให้ความเชื่อเรื่องนัตด�ำรงอยู่และการจัดระบบ

นัตที่เป็นการประนีประนอมกับประชาชน ตลอดจนการ

ประนีประนอมกับชาวมอญด้วยการน�ำเอาวัฒนธรรม

มอญมาใช้ ไม่ว่าจะด้วยเห็นว่าวัฒนธรรมมอญเหนือกว่า

วัฒนธรรมพม่าหรอืเพ่ือให้เป็นท่ียอมรบัในหมู่ชาวมอญ

ก็ตาม (Htin Aung 1967) 

ประเด็นของการประนีประนอมกับมอญ ยัง

ปรากฏอยู่ในประวัติของนัตที่มีชื่อเสียงมากที่สุดใน

ปัจจุบันคือนัตสองพ่ีน้องชเวพีญและนัตโปปาแหม่ดอว์

ผู้เป็นแม่ ซึ่งมีประวัติชีวิตในยุคร่วมสมัยและเก่ียวข้อง

กับพระเจ้าอโนรธา หากดูตามประวัติจากเอกสารทั่วไป

กล่าวว่าสองพ่ีน้องชเวพีญเป็นบุตรของนางยักษ์กิน

มังสวิรัติกับหนุ่มมุสลิมชื่อหม่องพยัตตะ แต่จากการ

ลงพ้ืนท่ี ผู้วิจัยพบจากค�ำบรรยายประวัติท่ีศาลเขาโป

ปาและจากการสัมภาษณ์ว่านางยักษ์ดังกล่าวท่ีจริง

ก็คือเจ้าหญิงมอญชื่อแหม่วรรณะ พระขนิษฐาของ

พระเจ้ามนูหะ กษัตริย์มอญท่ีถูกพระเจ้าอโนรธาจับมา

เป็นเชลยอยู่ท่ีเมืองพุกาม การปรากฏตัวเป็นนางยักษ์

เกิดจากการอธิษฐานจิตเพ่ือป้องกันการรบกวนขณะ

ไปปฏิบัติธรรมอยู่ท่ีเขาโปปา ก่อนท่ีจะพบรักกับหม่อง

พยัตตะ หนุ่มมุสลิมจากอินเดีย ผู้ท�ำหน้าที่ว่ิงไปเก็บ

ดอกไม้จากเขาโปปากลับไปยังพระราชวังพุกาม จนให้

ก�ำเนิดบุตรชายทั้งสอง แต่เมื่อมีลูกเมีย หม่องพยัตตะก็

เริ่มบกพร่องในหน้าท่ีจนถูกพระเจ้าอโนรธาสั่งประหาร 

และน�ำเด็กท้ังสองไปเลี้ยงไว ้ภายใต้การดูแลของ 

เจ๊ดโยก์และน้องสาว (ซึ่งต่อมาก็เป็นนัตที่มีชื่อเสียงคือ 

ปู่เจ้ามณัฑะเลย์หรือมณัฑะเลย์โบ่ดอว์และฉีง่วะ) เจ๊ดโยก์ 

นี้บางต�ำนานกล่าวว่าเป็นพระโอรสของพระเจ้าพัลลิกา 

(King Pallikara) กษัตริย์บังกลาเทศในราชวงศ์ปาละ 

(Schliesinger 2018, 147) บางต�ำนานกว่็าเป็นพราหมณ์

ลูกของกษัตริย ์อินเดีย และเข ้าไปเป็นเครือญาติ 

กับพระเจ้ามนหูะแห่งเมอืงมอญด้วย (Temple 1991, 52)  

ซึง่หากดตูามประวตัดิงักล่าวก็เข้าใจได้ว่าพระเจ้าอโนรธา 

ให้เด็กชายท้ังสองอยู่ในการดูแลของเจ็ดโยก์ ก็เพราะ

ความเกี่ยวข้องดังกล่าว เน่ืองจากเด็กทั้งสองก็มีฐานะ

เป็นเจ้าชายมอญ เหล่าน้ีสะท้อนให้เห็นลกัษณะของการ

ประนปีระนอมระหว่างผูป้กครองพม่ากับผูป้กครองมอญ 

นอกจากน้ีการประนีประนอมในยุคดังกล่าวไม่ได้เกิดขึน้

เฉพาะระหว่างพม่ากับมอญเท่านัน้ แต่เกิดกับชนชาติอ่ืน 

เช่น ชาวปย ูซึง่พระเจ้าอโนรธาก็มกัแสดงตนเป็นตวัแทน

ของชาวปยูอีกด้วย (Htin Aung  1967)
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การต่อรองและการประนปีระนอมยังปรากฏให้

เหน็ในต�ำนานประวัตนัิตสองพ่ีน้องชเวพีญอกีด้วย กล่าว

คือหากดูประวัติตามข้อมูลเอกสารจะพบว่าหลังจาก

ประหารชวิีตบดิา พระเจ้าอโนรธาน�ำเดก็ทัง้สองไปเล้ียง

ไว้จนโตเป็นหนุ่ม โดยหวังจะให้ท�ำหน้าท่ีแทนบิดา แต่

เมือ่คร้ังท่ีพระเจ้าอโนรธาเสดจ็ไปอญัเชญิพระเขีย้วแก้ว 

จากจีน ได้แวะสร้างเจดีย์องค์หนึ่งที่หมู่บ้านต่องปะโยง 

เมืองมัตดะยา โดยสั่งให้ข้าราชบริพารน�ำอิฐคนละก้อน

มาสร้างเจดีย์ดังกล่าว เมื่อสร้างเจดีย์เสร็จปรากฏว่า

อิฐบริเวณซุ้มหน้าพระประธานหายไป 2 ก้อน เมื่อตรัส

ถามจึงทราบว่าเป็นอิฐท่ีสองพ่ีน้องต้องน�ำมา แต่เด็ก

ท้ังสองมัวเถลไถลจึงน�ำอิฐมาไม่ทัน พระเจ้าอโนรธาจึง

สั่งประหารเด็กหนุ่มท้ังสอง เมื่อเสียชีวิตทั้งสองกลาย

เป็นผดุีร้ายตามหลอกหลอนขบวนเสดจ็ พระเจ้าอโนรธา

จึงสร้างศาลให้และให้ท�ำหน้าที่ปกป้องเจดีย์ดังกล่าว 

(Wiratch Niyomthan and Oranuch Niyomtham 

2008, 157-158) แต่ข้อมูลที่ผู้วิจัยได้รับจากการลงพื้น

ที ่ผูใ้ห้ข้อมลูเล่าว่าพระเจ้าอโนรธารบัเดก็ท้ังสองไปเล้ียง

ในฐานะบุตรบุญธรรมท่ีทรงรักมาก จึงเป็นท่ีริษยาแก ่

พระโอรสพระองค์อื่น จึงหาทางก�ำจัดเด็กท้ังสองอยู่  

เมื่อเกิดเหตุการณ์เรื่องอิฐ พระเจ้าอโนรธาแค่สั่งเฆี่ยน

เด็กหนุ่มทั้งสอง ไม่ได้สั่งประหาร แต่ฝ่ายที่ต้องการ

ก�ำจัดเด็กทั้งสองถือโอกาสร่วมมือกับพนักงานลงโทษ 

ใช้ไม้ฟาดเข้าท่ีคอหอยเดก็หนุ่มทัง้สองจนเสยีชวิีต โดยท่ี

พระเจ้าอโนรธาไม่ทรงทราบ จนกระทัง่วญิญาณของเดก็

ทัง้สองไปปรากฏตวัให้เห็น จงึทรงสร้างศาลให้ท่ีบรเิวณ

เจดีย์ดังกล่าว

เรือ่งราวจากการบอกเล่านี ้ผูวิ้จยัพบว่าสอดคล้อง 

กับข้อมูลอกีบางส่วนในงานของเท็มเป้ิล ซึง่กล่าวว่าเมือ่

เด็กทั้งสองต้องโทษ เจ๊ดโยก์และฉี่งวะก็ถูกประหารชีวิต

ไปด้วย เนื่องจากเป็นผู้รับผิดชอบดูแลเด็กหนุ่มท้ังสอง  

โดยเฉพาะฉี่งวะนั้น เท็มเปิ ้ลระบุว่าถูกเจ้าชายนรส ู 

(ต่อมาขึน้ครองราชย์เป็นพระเจ้านรส)ู โอรสของพระเจ้า 

อโนรธาประหารด้วยองค์เอง (Temple 1991, 51) เป็น 

การยืนยันว่าการสิ้นชีวิตของเด็กทั้งสองรวมถึงผู้ดูแล

น่าจะเกิดจากฝีมือของฝ่ายท่ีไม่ชอบเด็กท้ังสองอยู่ก่อน 

เป็นท่ีน่าสนใจว่าต�ำนานจากการบอกเล่านี้ ไม่ปรากฏ

อยู่ในเอกสารใด ๆ ที่เป็นทางการ ซึ่งผู้วิจัยตีความว่าน่ี

เป็นเรื่องของการต่อรองท่ีปรากฏผ่านเรื่องเล่าระหว่าง

ฝ่ายรัฐหรือทางการกับฝ่ายประชาชน ที่ฝ่ายทางการมี

เรื่องเล่าชุดหนึ่งในขณะท่ีฝ่ายประชาชนก็มีเรื่องเล่าอีก

ชุดหน่ึง โดยต�ำนานของชาวบ้านยังมีเรื่องราวหลังจาก

น้ันปรากฏผ่านพิธีกรรมตัดต้นไม้ในเทศกาลบูชานัต 

สองพ่ีน้องที่หมู่บ้านต่องปะโยง ซึ่งจ�ำลองเหตุการณ ์

ภายหลงัจากพระเจ้าอโนรธาถูกควายเผอืกขวิดจนสวรรคต  

โดยเล่าสบืต่อกันมาและปรากฏในพิธีกรรมว่าควายเผอืก 

ดังกล่าวคือผีดุร้าย มีความแค้นต่อพระเจ้าอโนรธา 

มาก่อนจึงรอคอยที่จะท�ำร้ายพระองค์อยู่ เมื่อสบโอกาส

ตอนที่พระเจ้าอโนรธาออกล่าสัตว์ ผีร้ายตนนั้นซึ่งสิงอยู่

ในต้นไม้ก็แปลงร่างเป็นควายเผือกขวิดพระเจ้าอโนรธา

จนสวรรคต จากน้ันก็ออกอาละวาดไปทั่ว ชาวบ้าน 

ได้ไปร้องขอให้นัตสองพ่ีน้องช่วยก�ำจัดผีตนนั้นให้  

นัตสองพ่ีน้องจงึตัดต้นไม้ท่ีผสีงิอยู่และสามารถไล่ผอีอก

ไปได้ จะเหน็ว่าเรือ่งราวในต�ำนานทีป่รากฏผ่านพิธีกรรม

ดังกล่าวเป็นเรื่องเล่าของฝ่ายชาวบ้าน ที่สะท้อนการต่อ

รองเพ่ือยกย่องนัตของตนแต่ก็ปรากฏการประนปีระนอม

จากการพยายามแสดงให้เห็นว่านัตทั้งสองก็จงรักภักดี

หรอือย่างน้อยทีส่ดุกไ็ม่ได้เป็นฝ่ายตรงข้ามกับผูป้กครอง 

ลักษณะของการประนีประนอมดังกล่าวน้ีเป็นประเด็น

ที่ผู้วิจัยจะได้ยกมากล่าวถึงตลอดในส่วนน้ีเพ่ือน�ำไปสู่

การชี้ให้เห็นว่าท่ามกลางความรุนแรงทางวัฒนธรรมที่

เกิดข้ึนน้ัน ปรากฏการประนีประนอมกันอยู่ตลอดเวลา 
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ซึง่จะเป็นรากฐานส�ำคญัของพหุวัฒนธรรมในความเชือ่

เรื่องนัตในเวลาต่อมา

นอกจากน้ีเรื่องราวการต่อรองและการประนี- 

ประนอมที่ปรากฏในประวัตินัตสองพี่น้อง ยังพบในงาน

ของหม่องทินอ่อง ซึ่งเขียนไว้ว่ามีวีรบุรุษหนุ่มน้อย 2 คน

ไปร่วมรบได้ชยัชนะในสงครามน่านเจ้า ต่อมาถูกพระเจ้า

อโนรธาสั่งประหารเน่ืองจากฝ่าฝืนกฎเกณฑ์บางอย่าง 

ด้วยเหตทุีพ่ระเจ้าอโนรธาดรุ้ายมาก ไม่เฉพาะกับชนชาติ

อ่ืนแต่กับประชาชนของพระองค์เองด้วย และไม่ทรง

เชื่อในเทพเจ้าหรือนัตใด ๆ ที่ประชาชนนับถือ พระองค์

มักใช้สันทวนทุบรูปนัตทิ้ง ด้านหนึ่งแสดงถึงอ�ำนาจซึ่ง

ประชาชนก็เกรงกลัวพระองค์อย่างย่ิง แต่อีกด้านหน่ึง

ก็ท�ำให้เสียความนิยมจากประชาชนถึงกับไม่มีใครรัก

พระองค์เลย การประหารหนุ่มน้อยท้ังสอง สร้างความ

โกรธเคืองแก่ประชาชนอย่างย่ิง จนในที่สุดพระองค์จึง

จ�ำเป็นต้องเอาใจประชาชน ด้วยการประกาศว่าวีรบุรุษ

ทั้งสองเป็นเทพเจ้า (นัต) และอนุญาตให้ประชาชนบูชา

ได้ (Htin Aung 1976) แม้หม่องทินอ่องจะไม่ได้ระบุว่า 

หนุ่มน้อยทัง้สองเป็นใคร แต่ก็เข้าใจได้ว่าก็คอืสองพ่ีน้อง 

ชเวพีญ ข้อมลูน้ีสะท้อนให้เห็นการประนีประนอมระหว่าง 

ผูป้กครองกับประชาชนผ่านความเชือ่เรือ่งนตัเป็นอย่างดี

ในเวลาต่อจากสมยัพระเจ้าอโนรธา พ้ืนท่ีความ

เชื่อเรื่องนัตก็มักสะท้อนให้เห็นการประนีประนอมอยู่

เสมอ ทั้งระหว่างชนชั้นปกครองด้วยกันเองและระหว่าง

ชนชั้นปกครองกับประชาชน ในส่วนของท�ำเนียบนัต

หลวงก็มกีารแก้ไขหลายครัง้ ซึง่ก็พบการประนีประนอม

มากขึ้นไม่เฉพาะระหว่างพม่ากับมอญเท่าน้ัน แต่รวม

ถึงกับไทยใหญ่ ไทยยวน (เชียงใหม่) หรือกระทั่งอินเดีย

อีกด้วย  

การประนีประนอมระหว่างผู้ปกครองพม่ากับ

มอญปรากฏชัดเจนย่ิงขึ้นในสมัยพระเจ้าจันสิทถาหรือ

พระเจ้าครรชิต (ครองราชย์ ค.ศ. 1084-1113) ได้น�ำ

ภาษามอญมาใช้ในจารึกหลวง เพื่อยกระดับวัฒนธรรม

ให้ทัดเทียมกับวัฒนธรรมมอญ มีการประกาศในศิลา

จารึกว่า “วัฒนธรรมมอญเหนือกว่าวัฒนธรรมพม่า” 

(Sudara Sujchaya 2009) ซึ่งเป็นกุศโลบายสร้างการ

ยอมรับจากชาวมอญ มีการอภิเษกสมรสกับเจ้าหญิง

มอญเพ่ือแสดงถึงการแผ่อ�ำนาจเหนืออาณาจักรพุกาม

และดินแดนของมอญไปพร้อม ๆ  กัน (Arnat Anantapark  

2013, 39) พระเจ้าจันสิทถายังประกาศว่าในชาติก่อน

พระองค์คือผู้สร้างอาณาจักรศรีเกษตรเพ่ือให้ชาวมอญ

ที่ยกย่องชาวปยูอยู่ก่อนแล้วยอมรับในความย่ิงใหญ่

ของพุกามด้วย (Htin Aung 1967) อย่างไรก็ตามหม่อง

ทินอ่องกล่าวว่าพระเจ้าจันสิทถาก็ไม่ได้ชื่นชมมอญจน

ลืมชาติก�ำเนิดของพระองค์ เพราะไม่ถึงกับวางพระองค์

เป็นแบบกษตัริย์มอญ แต่เป็นแบบปยูมากกว่า อีกท้ังยัง

คงสนับสนุนให้ปราชญ์เขยีนจารึกด้วยภาษาพม่าควบคู่

กันไปกับภาษาบาลี ปยู และมอญ (Htin Aung 1967) 

ซึ่งสะท้อนความรอบคอบในการประนีประนอมกับฝ่าย

ต่าง ๆ ภายในราชอาณาจักร 

ในส่วนของความเชือ่เรือ่งนัต พระเจ้าจนัสทิถา 

ทรงใช้วิเศโทบายประสานความสมัพันธ์ด้วยการท�ำให้นตั

เข้ามาใกล้ชดิกับพระองค์ผ่านศาสนาพุทธ หรอืกล่าวว่า 

เป็นการจับนัตเข้าพุทธก็ไม่น่าผิด ด้วยการประกาศว่า 

มงีน์มหาครีนัีตเป็นเพ่ือนสาวกในพุทธศาสนากับพระองค์  

และในปางก่อนก็เคยเป็นพุทธศาสนิกชนท่ีเคร่งครัด 

เช่นเดียวกับพระองค์ (Htin Aung 1967) และยังมัก

อ้างว่ามีงน์มหาคีรีนัตคอยปกป้องพระองค์อยู่เสมอ 

ในรัชสมัยนี้ยังมีการสร้างวิหารนัตขึ้นอย่างใหญ่โต

ที่ เมืองพุกามเพ่ือการบูชานัตทั้ง 37 องค์อีกด้วย  
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(Arnat Anantapark 2013, 41) สะท้อนถึงความพยายาม 

ประนีประนอมเอาความเชื่อต่าง ๆ มาเสริมอ�ำนาจแก่

ผู้ปกครองและสะท้อนการใช้ความเชื่อเรื่องนัตดึงความ

ภักดีจากประชาชนอย่างชัดเจน 

ในอกีประเดน็หน่ึงพระเจ้าจนัสทิถาก็พยายาม

ผูกมิตรกับตระกูลของพระเจ้ามนูหะ เห็นได้จากการ

ไม่ต้ังพระโอรสของพระองค์เองเป็นรัชทายาท แต่ยก

พระธิดาให้กับพระโอรสของพระเจ้าสอลูที่เกิดจาก

พระมารดามอญทั้ง ๆ ที่เจ้าชายพระองค์นั้นพิการ เมื่อ

ท้ังสองมีบุตร พระเจ้าจันสิทถาก็ยกราชบัลลังก์ให้กับ

พระราชนัดดา (Htin Aung 1967) ซึ่งต่อมากลายเป็น

กษัตริย์ที่ย่ิงใหญ่อีกพระองค์หน่ึงของพุกามคือพระเจ้า

อลองสิทธู การประนีประนอมระหว่างพุกามกับมอญนี ้

ส่งผลมาถึงเรื่องของนัตด้วย เห็นได้จากการท่ีนัตท่ีมี 

ชื่อเสียงหลายองค์มีเชื้อสายมอญ โดยเฉพาะอย่างย่ิง

สองพ่ีน้องชเวพีญและโปปาแหม่ดอว์ ผู้เป็นพระนัดดา

และพระขนษิฐาของของพระเจ้ามนหูะ หรอืนตันยองยีงน์ 

ท่ีถูกจัดเป็นนัตหลวงก็เป็นพระโอรสของพระเจ้ามนูหะ  

บางต�ำราก็สนันิษฐานว่านตัองค์หลวงองค์น้ีก็คือพระเจ้า

มนหูะเอง (Schliesinger 2018, 141) พระเจ้าอลองสทิธู

เองกถู็กตัง้ให้เป็นนัตหลวงองค์หน่ึงในท�ำเนียบภายหลัง 

การสวรรคต โดยเหตผุลส�ำคญัในการตัง้พระเจ้าอลองสทิธู 

ขึ้นเป็นนัตหลวง น่าจะเป็นเพราะกษัตริย์พระองค์ต่อ

มาโดยเฉพาะพระเจ้านรสูไม่เป็นท่ีเคารพของประชาชน 

(Htin Aung 1967) การตั้งพระเจ้าอลองสิทธูเป็นนัต

เป็นการดึงผู้คนให้ภักดีต่อกษัตริย์มากข้ึน ยุคน้ีเป็นอีก

ยุคหนึ่งที่มีการตอกย�้ำให้นัตท่ีมีเชื้อสายมอญย่ิงได้รับ

การยกย่อง 

ในรัชสมัยพระเจ้านรปติสิทธู (ครองราชย์ ค.ศ. 

1174-1210) มีการหันกลับไปยกวัฒนธรรมพม่าให้มี

บทบาทเหนือกว่าวัฒนธรรมมอญ แต่พระเจ้านรปติสทิธู

ก็พยายามประนีประนอมกับทกุฝ่ายเพ่ือสร้างความนยิม

ในหมูป่ระชาชน ทัง้เรือ่งเชือ้ชาติระหว่างพม่ากับมอญใน

กรณกีารยกพระธิดาให้กับเจ้าชายเชือ้สายพระเจ้ามนูหะ  

ซึ่งอาจรวมถึงเรื่องของการตั้งหรือตอกย�้ำเชื้อสาย 

พระเจ้ามนูหะให้เป็นนัตหลวงท่ีคนพม่าสามารถกราบไหว้  

นโยบายต่าง ๆ  ดังกล่าวท�ำให้สามารถกอบกู้ชือ่เสยีงและ

เกียรติภูมิของราชวงศ์พุกามกลับคืนมาได้ (Htin Aung 

1967) อย่างไรก็ตามในเวลาต่อมาราชส�ำนักพุกาม 

ก็เสื่อมลง เห็นได้จากการยกท่ีดินที่อยู่ห่างไกลแก่วัด 

แสดงว่าท้องพระคลังเริ่มร่อยหรอ การสร้างวัดโดย

กษัตริย์ก็เกิดข้ึนเป็นครั้งสุดท้ายในรัชสมัยพระเจ้าไชย

สิงข์ และจากการที่ทรัพยากรลดลง ก็ท�ำให้ราชส�ำนัก

ต้องค�ำนึงถึงความนิยมของประชาชนมากข้ึน กษัตริย์

ทรงหลีกเลี่ยงปัญหาที่จะเกิดกับพระสงฆ์และไม่เข้าไป

ยุ่งหรอืควบคุมระบบความเชือ่อืน่ ๆ  ซึง่ก็เป็นสาเหตุหน่ึง

ที่ท�ำให้ความเชื่อเรื่องนัตเป็นอิสระมากขึ้น 

พุกามถูกมองโกลตีแตกในปี ค.ศ. 1287 โดย

ยังให้ราชวงค์พุกามครองเมืองอยู่ ต่อมาไทยใหญ่ขับ

ไล่มองโกลออกไป รวบอ�ำนาจจากพุกามและย้ายเมือง

หลวงไปยังปีงน์ยะในช่วงปี ค.ศ. 1312 ช่วงนีไ้ทยใหญ่ข้ึน

มามอี�ำนาจแทนชาวพม่า อย่างไรก็ตามกษตัริย์ไทยใหญ่ 

คือพระเจ้าสีหสุ ก็ประนีประนอมกับกลุ ่มผู ้น�ำเดิม

เพ่ือให้ชาวพม่ายอมรับอยู่หลายครั้ง เช่น การทูลเชิญ 

พระพันปีแห่งพุกามเสด็จไปประกอบพิธีขึน้พระราชวังใหม่  

การตั้งพระราชินีของพระเจ้ากยอชวาแห่งพุกามขึ้นเป็น

มเหสีและตั้งให้โอรสของพระเจ้ากยอชวาซึ่งติดครรภ ์

พระราชนิมีาด้วยเป็นรชัทายาทแทนพระโอรสของพระองค์

เอง การประนีประนอมดังกล่าว ท�ำให้ได้รับการยอมรบั

จากชาวพม่า แต่ก็สร้างความขัดแย้งกับคนไทยใหญ ่ 

จนพระโอรสของพระเจ้าสหีสแุยกไปตัง้เมอืงขึน้ท่ีสะกายง์  
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ช่วงนีปี้งน์ยะกับสะกายง์จงึเป็น 2 เมอืงทีข่ดัแย้งสูร้บกัน 

แต่ในทีส่ดุปีงน์ยะก็ถูกไทยใหญ่อกีกลุม่ทีช่ือ่ว่า “ไทยเมา”  

ตีแตกในปี ค.ศ. 1364 ช่วงน้ีเป็นช่วงแห่งความแตกแยก

ไร้ผู้ปกครองอยู่ระยะเวลาหน่ึง จนกระท่ังบุตรบุญธรรม

ของผู ้ครองเมืองสะกายง์คือสโดมินพยาตั้งตนเป็น

กษัตริย์และย้ายราชธานีไปยังอังวะ 

ประเด็นท่ีน่าสนใจในช่วงน้ีคอืไทยใหญ่ข้ึนมาม ี

อ�ำนาจเหนือคนพม่า แต่ก็ไม่มใีครสามารถครองอ�ำนาจ

ได้อย่างเด็ดขาดเช่นกัน จึงพบการประนีประนอม

ระหว่างกษัตริย์ไทยใหญ่และชนชั้นน�ำพม่าในประเด็น

ความเช่ือเรื่องนัต เป็นไปได้ว่าการตั้งชาวไทยใหญ่ข้ึน

เป็นนัตหลวงก็คงจะเกิดขึ้นในช่วงน้ี เช่น นัตหม่องโพตู่ 

พ่อค้าชาวไทยใหญ่ เป็นต้น นอกจากน้ันก็พบว่ากษตัริย์

และราชวงค์อังวะอีกหลายพระองค์ ก็ถูกตั้งเป็นนัต

หลวงในภายหลัง อีกทั้งในสมัยอังวะตอนปลายก็มีการ

แต่งเพลงบูชานัตจนครบท้ัง 37 องค์อีกด้วย (Wiratch 

Niyomthan and Oranuch Niyomtham 2008, 159) 

สะท้อนว่าไม่เฉพาะชาวพม่าที่ใช้พ้ืนที่เรื่องนัตสร้าง

ความชอบธรรมทางการเมือง แต่ชาวไทยใหญ่ก็ใช้วิธี

การเดียวกัน และการที่นัตวงศ์ดังกล่าวยังอยู่ต่อมาภาย

หลังจากชาวพม่ากลับมามีอ�ำนาจ ก็ย่ิงสะท้อนให้เห็น

กุศโลบายของผู้ปกครองพม่าในการดึงคนไทยใหญ่มา

เป็นพวก ด้วยการประนีประนอมยอมให้อดีตผู้ปกครอง

ไทยใหญ่เป็นนัตหลวงแห่งราชส�ำนักให้คนพม่ากราบ

ไหว้ได้ 

ในช่วงปลายสมัยอังวะ ชาวพม่ากลุ่มหน่ึงต้ัง 

เมอืงใหม่ขึน้ทีต่องอ ูราชวงศ์ตองอเูข้มแขง็ขึน้เรือ่ย ๆ  จน

กลบัขึน้มามอี�ำนาจเหนือชนชาตอิืน่ได้อกีครัง้ มกีษตัรย์ิ

คอืมงีน์จโีย (ครองราชย์ ค.ศ. 1486-1531) และพระโอรส 

ท่ีเป็นกษัตริย์ต่อมาคือตะเบงชเวตี้ (ครองราชย์ ค.ศ. 

1531-1551) ได้ย้ายเมืองหลวงไปยังหงสาวดี โดย

มีมือไม้ส�ำคัญก็คือเมงเยสีหสูและบุเรงนอง ซึ่งต่อ

มาปราบดาภิเษกข้ึนเป็นกษัตริย์ (ครองราชย์ ค.ศ. 

1551-1581) ได้สร้างความย่ิงใหญ่ให้กับอาณาจักร

พม่าท่ีเรียกได้ว่าเป็นจักรวรรดิคร้ังท่ีสองต่อจากพุกาม 

(Arnat Anantapark 2013, 82) ในขณะที่ตะเบ็งชเวต้ี 

เมื่อสวรรคตแล้วก็ถูกตั้งเป็นนัตหลวงในเวลาต่อมา 

บเุรงนองขยายอ�ำนาจไปได้ถึงองัวะ มองยัว ชเวโบ  

รวมถึงเชยีงใหม่ ในส่วนท่ีเก่ียวข้องกับความเชือ่เรือ่งนัต 

ความสมัพันธ์ระหว่างบเุรงนองกับนตัเป็นไปในลกัษณะ

ของผลประโยชน์ต่างตอบแทน กล่าวคือบุเรงนอง 

เคารพนัตอยู่พอสมควร แต่ต้องแลกกับการท่ีนัตต้อง

ช่วยเหลือพระองค์ด้วย เช่น เมื่อคร้ังที่จะท�ำสงคราม

กับอยุธยาในปี ค.ศ. 1569 ทรงเรียกร้องให้นัตทั้งหลาย

ต้องช่วยเหลือพระองค์ให้มีชัยชนะโดยเร็ว หากไม่ช่วย 

ก็จะเผาศาลนัตท้ิงให้หมด (Than Tun 1983) ซึ่งก็

สามารถตีอยุธยาได้ส�ำเร็จ ผลจากการต่อรองดังกล่าว

ท�ำให้ความเชื่อเรื่องนัตเข้มแข็งขึ้นพอสมควร เป็นไป

ได้เช่นกันว่าการให้ความส�ำคัญกับนัตท่ีเป็นมอญและ

ไทยใหญ่จะถูกตอกย�้ำอีกครั้งในช่วงนี้ เน่ืองจากพระ

เจ้าบุเรงนองเองก็พยายามดึงมอญและไทยใหญ่มา

เป็นพวก ท้ังการน�ำเอาวัฒนธรรมมอญมาใช้ การน�ำ

วัฒนธรรมพม่าและศาสนาพุทธเข้าสู่ไทยใหญ่ ตลอด

จนการต้ังเจ้าเมอืงเชยีงใหม่เชือ้สายไทยใหญ่คือพระเจ้า

เมกุฏิสุทธิวงศ์ที่ถูกจับมาเป็นเชลยขึ้นเป็นนัตหลวงภาย

หลังจากการสิ้นพระชนม์ ก็สะท้อนการหลอมรวมคน

เชียงใหม่มาเป็นพวกเดียวกับพม่าและท�ำให้คนพม่า

รู้สึกว่าเชียงใหม่ก็คือพวกเดียวกับตนผ่านความเชื่อ

เรื่องนัต นี่เป็นอีกช่วงเหตุการณ์หนึ่งที่สะท้อนให้เห็น

ว่าผู้ปกครองใช้ความเชื่อเร่ืองนัตเพ่ือดึงความหลาก

หลายมาเป็นพวก ตอกย�้ำให้พื้นที่ความเชื่อเรื่องนัตเป็น

พ้ืนที่ในการรองความรับความหลากหลาย บุเรงนอง 
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สวรรคตในปี ค.ศ. 1581 พระองค์ไม่ถูกตั้งเป็นนัต แต่ก็

ได้เกิดนัตหลวงในวงศ์บุเรงนองขึ้น 4 องค์ ทั้งนี้ภายหลัง

จากรชัสมยัของพระเจ้าบเุรงนอง ไม่มกีารตัง้กษตัรย์ิหรอื

ราชวงศ์หรือผู้ใดขึ้นเป็นนัตหลวงอีกเลย

การช�ำระระบบนัตหลวงโดยราชส�ำนักครั้ง

สดุท้ายเกิดขึน้ในสมยัพระเจ้าปดงุแห่งราชวงศ์คอนบอง 

โดยพระเจ้าปดงุเข้มงวดกับเรือ่งการก�ำจดัคูต่่อสูท้างการ

เมืองตลอดจนเรื่องทางศาสนาและความเชื่อ การช�ำระ 

ระบบนัตหลวงในยคุนีเ้กิดข้ึนเพ่ือสร้างความเป็นปึกแผ่น 

ให้กับราชอาณาจักร โดยใช้ความเชื่อเรื่องนัตเป็น 

เครือ่งมอืหน่ึงในการสร้างเอกภาพท่ามกลางความหลาก

หลาย รายชือ่นัตหลวงท่ีช�ำระกันในยุคน้ีจงึมาจากหลาก

หลายเชื้อชาติ ทั้งพระมหากษัตริย์และวีรบุรุษที่ยิ่งใหญ่

ในอดตี เพ่ือดงึผูค้นจากกลุ่มต่าง ๆ  ให้ภกัดต่ีอราชส�ำนกั 

แต่เอกภาพก็เกิดข้ึนเพียงชั่วคราว กษัตริย์พระองค์

ต่อมาอ่อนแอลงเรื่อย ๆ ในขณะที่ความหลากหลาย 

ทางวัฒนธรรมยังคงอยู่ ในสมัยพระเจ้าบายีดอว์มีการ

จัดงานบูชานัตขึ้นโดยพระราชินีและข้าราชบริพารท่ี 

ต�ำบลยาตะนากู เมืองอมรปุระ มีการย้ายเมืองหลวงไป

ยังมัณฑะเลย์เมื่อ ค.ศ. 1878 ในรัชสมัยพระเจ้ามินดง 

ยุคน้ีมีการยกเลิกระบบกินเมืองและจัดตั้งข้าราชการ

ท�ำงานแทน กระท่ังสูญเสียเอกราชแก่อังกฤษในป ี 

ค.ศ. 1885 ในรชัสมยัของพระเจ้าธีบอ องักฤษผนวกพม่า

เข้าเป็นส่วนหนึ่งของอาณานิคมอินเดียในปี ค.ศ. 1886  

สมยัการปกครองขององักฤษ ได้ย้ายเมอืงหลวง 

ไปยังย่างกุ้ง จัดการปกครองเป็นกระทรวงต่าง ๆ ใน

ระดบัหมูบ้่าน มกีารยกเลกิระบบให้ชนชัน้สงูไปปกครอง

เป็นการตัง้หวัหน้าหมูบ้่านข้ึนปกครองแทน ท�ำให้ท้องถ่ิน

มีอิสระมากขึ้นโดยผู้ใหญ่บ้านมีอ�ำนาจในการปกครอง

ชมุชนของตนเอง ยุคน้ีศาสนาพุทธเส่ือมลงเน่ืองจากขาด 

ผู้อุปถัมภ์ เปิดทางให้ความเชื่อเร่ืองนัตมีอิสระสูงขึ้น 

ผนวกกบัศาลนตัในหมูบ้่านก็มกัควบคมุดแูลโดยผูใ้หญ่

บ้านและเครือญาติ ซึง่เป็นกลุม่หลกัท่ีได้รับผลประโยชน์

ต่าง ๆ  ท่ีเก่ียวเนือ่งกับพิธีบชูานัต การนับถือนัตในยุคน้ีจงึ

เป็นอิสระจากอ�ำนาจรัฐในส่วนกลางมากขึน้ ผูใ้หญ่บ้าน 

มีอ�ำนาจในการจัดการควบคุมพิธีกรรมเก่ียวกับการ 

บูชานัตในหมู่บ้านของตนเองและยังมีบทบาทในการ

เลือกต�ำแหน่งหัวหน้าคนทรงทั้งหัวหน้าสูงสุดท่ีเรียกว่า

อแมะเช่าก์ 1 ต�ำแหน่งกับต�ำแหน่งรองลงมาที่เรียกว่า

บองชอว์ อีก 8 ต�ำแหน่ง ซึ่งถือว่าเป็นต�ำแหน่งทางการ 

ท�ำหน้าที่เป็นผู้น�ำในการประกอบพิธีกรรม โดยบุคคล

ที่จะได้เป็นหัวหน้าคนทรงในต�ำแหน่งต่าง ๆ ก็ต้องเป็น 

ผูท่ี้ประชาชนชืน่ชอบด้วย ในช่วงนีพ้บว่าไม่เฉพาะผูใ้หญ่

บ้านเท่าน้ันท่ีสร้างศาลนัตข้ึน แม้แต่เศรษฐชีาวต่างชาติ

บางคนที่ศรัทธานัตก็สร้างศาลขึ้นด้วย เช่นกรณีศาล

นัตโปปาแหม่ด่อว์ขนาดใหญ่ที่ต�ำบลยาตะนากูก็สร้าง

โดยพ่อค้าอินเดีย แม้ในภายหลังเศรษฐีคนนั้นจะกลับ

ประเทศหลังจากพม่าได้รับเอกราช แต่ศาลดังกล่าวก็

ยังคงอยู่และยังได้รับการดูแลโดยทายาทของเขามา

จนถึงปัจจุบัน 

หลงัจากได้รับเอกราช ผูน้�ำขณะน้ันมคีวามคิด 

สมัยใหม่จึงไม่ได้สนใจความเชื่อเรื่องนัต อย่างไรก็ตาม

ผู้น�ำต่อจากนายพลอองซานคืออูนุ ท�ำให้ความเชื่อเรื่อง 

นัตกลับมามีพลังอีกครั้ง แม้อูนุจะเลื่อมใสพุทธศาสนา  

อีกทั้งยังโน้มเอียงไปทางสังคมนิยม แต่เขากลับศรัทธา

นตัอย่างมาก โดยให้สร้างศาลนตัข้ึนใหม่จ�ำนวนมากและ 

บูรณะศาลนัตขึ้นเป็นอาคารถาวรที่เขาโปปา (Wiratch 

Niyomthan and Oranuch Niyomtham 2008, 159)  

อนูยัุงชอบเดนิทางไปตามงานบชูานัตและอยู่ร่วมงานเป็น

เวลานาน พรรคปยีดาอังสุของเขาก็จัดพิธีบวงสรวงนัต

เป็นประจ�ำทุกปี หรือหากมีเรื่องส�ำคัญให้ต้องตัดสินใจ  
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อูนุก็มักจะปลีกตัวไปอยู่ตามศาลนัต เช่น ตอนท่ีความ

พยายามสถาปนาศาสนาพุทธเป็นศาสนาประจ�ำชาตถูิก

ต่อต้าน อูนุก็ปลีกตัวไปท�ำจิตใจให้สงบอยู่ที่ศาลนัตเขา

โปปาเป็นเวลาถึง 45 วัน (Mendelson 1975, 350) แม้

ความศรัทธานัตของอูนุจะถูกต่อต้านจากสถาบันสงฆ ์

แต่อูนุก็มีบทบาทส�ำคัญให้ความเชื่อเรื่องนัตกลับมามี

ชวิีตชวีาอกีครัง้ ท้ังน้ีเน่ืองจากอนุูมคีวามประนีประนอม

ค่อนข้างสูง โดยเขามองว่าการบูชานัตไม่ได้ขัดกับพุทธ

ศาสนาแต่เป็นไปตามค�ำสอนของพุทธศาสนาด้วยซ�้ำ 

(Stange 1993) 

อย่างไรก็ตามในยุคเนวิน รัฐบาลไม่สนับสนุน

ทัง้พุทธศาสนาและการบชูานัต โดยเฉพาะความเชือ่เรือ่ง

นตัถูกโจมตอีย่างหนัก มกีารสัง่ห้ามไม่ให้ผลิตภาพยนตร์

ที่น�ำเสนอเรื่องผี ในขณะท่ีศาสนาพุทธ แม้ว่ารัฐบาล

จะไม่ได้โจมตีมากนัก เพราะในด้านหนึ่งก็ยังน�ำหลัก

พุทธมาใช้ควบคู่กับนโยบายสังคมนิยม แต่ก็พบความ

พยายามท่ีจะท�ำให้สถาบันพุทธศาสนาอ่อนก�ำลังลง  

กระทัง่มรีฐับาลพลเรอืนจากการเลอืกตัง้ในปีค.ศ. 2010  

เป็นการสิ้นสุดการครองอ�ำนาจของทหารอย่างเป็น

ทางการ แต่ในทางปฏิบัติทหารก็ยังคงมีอ�ำนาจอยู่พอ

สมควร ทั้งน้ีในช่วงท่ีเต็งเส่งเป็นประธานาธิบดี เขาได้

เดินทางไปมอบสายสะพายและมงกุฎประจ�ำต�ำแหน่ง

แก่หัวหน้าคนทรงด้วยตนเองที่หมู ่บ้านต่องปะโยง 

(สถานที่จัดงานบูชานัตที่ใหญ่ที่สุดของเมียนมา) แสดง

ให้เห็นว่ารัฐบาลหันมาให้ความส�ำคัญกับความเชื่อ

เรื่องนัตอีกครั้งหน่ึง โดยเฉพาะเมื่อรัฐบาลต้องมาจาก

การเลือกตั้ง เน่ืองจากความเชื่อเรื่องนัตเป็นพ้ืนที่ที่

สามารถเปิดรับผู้คนหลากหลายเข้ามาอยู่ร่วมกันได้ จึง

มีฐานประชาชนอยู่จ�ำนวนมาก การที่ผู้น�ำแสดงตนว่า

สนับสนุนความเชื่อน้ีย่อมน�ำมาซึ่งคะแนนนิยม ส่งผล

ให้พ้ืนทีค่วามเชือ่เรือ่งนัตมพีลงัท่ีหลายฝ่ายอยากเข้ามา

เกาะเก่ียว ไม่ว่าจะด้วยความศรทัธาส่วนตัวหรอืด้วยผล

ประโยชน์ท้ังทางการเมืองและเศรษฐกิจมหาศาลจาก

พิธีกรรมการบูชานัต และในทีส่ดุ เมือ่พ้ืนทีค่วามเชือ่เร่ือง

นัตรองรับความหลากหลายทางวัฒนธรรมอยู่แล้วโดย

พ้ืนฐาน การที่ความเชื่อเรื่องนัตมีพลังก็ย้อนไปส่งเสริม 

ให้การยอมรับความหลากหลายทางวัฒนธรรมหรือ 

พหุวัฒนธรรมมีพลังตามไปด้วย 

ความรนุแรงทางวฒันธรรมท่ีไปไม่สดุ การ
ประนีประนอม และพหุวฒันธรรมในพืน้ที่
ความเชื่อเรื่องนัต

จากการบรรยายข้างต้น จะเห็นว่าความเชื่อ

เรื่องนัตเข้ามาเก่ียวข้องกับการเมืองต้ังแต่ชาวพม่าเริ่ม

ต้ังอาณาจักรในฐานะเคร่ืองมือในการสร้างเอกภาพ  

มีการใช้อ�ำนาจเข้ามาจัดการในพ้ืนท่ีดังกล่าว เพียงแต่

ในยุคแรกเป็นเพียงการจัดการให้ความเชื่อมีความเป็น

เอกภาพ โดยที่ความเชื่อของชนชั้นปกครองกับความ

เชื่อของประชาชนยังเป็นความเชื่อเดียวกัน แต่เมื่อถึง

ยุคพระเจ้าอโนรธา มีการยกศาสนาพุทธขึ้นเป็นศาสนา

หลัก เร่ิมมีการก�ำจัดหรือท�ำลายความเชื่อเร่ืองนัต  

อันเป็นลักษณะของความรุนแรงทางวัฒนธรรม แต่

ความเชื่อน้ีฝังลึกอยู่ในใจของประชาชน การพยายาม

ก�ำจดัออกไปจงึไม่ประสบความส�ำเรจ็ ยุคต่อมากย็งัพบ

การใช้อ�ำนาจรัฐจดัการความเชือ่เร่ืองนัตอยู่เสมอ ท้ังใน

ส่วนของการควบคุมและการใช้ความเชื่อเร่ืองนัตเพ่ือ

การสร้างเอกภาพ แน่นอนว่าด้านหนึ่งก็สะท้อนความ

รุนแรงทางวัฒนธรรมที่เกิดขึ้นผ่านการใช้อ�ำนาจในการ

จดัระเบยีบระบบทางความเชือ่ แต่อกีด้านหน่ึงเนือ่งจาก

ความหลากหลายทั้งในทางอ�ำนาจการปกครองและ

ในทางวัฒนธรรมในดินแดนเมียนมา ก็ปรากฏเป็นการ

ต่อรองและการประนีประนอมกันมาตลอดระหว่างฝ่าย
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ต่าง ๆ  ทัง้การต่อรองระหว่างชนชัน้ปกครองด้วยกันและ

การต่อรองระหว่างชนชัน้ปกครองกับประชาชนผ่านการ

จัดระบบท�ำเนียบนัต พิธีกรรม และเรื่องเล่าหรือต�ำนาน

ท่ีแตกต่างกันระหว่างต�ำนานหลวงและต�ำนานราษฎร 

กระทั่งพ้ืนท่ีความเชื่อเรื่องนัตกลายเป็นพ้ืนที่รองรับ

ความหลากหลายที่หลายฝ่ายเข้ามาใช้ประโยชน์ 

ส�ำหรบัผูป้กครอง ความเชือ่เรือ่งนัตเป็นเครือ่งมอื 

ในการดงึฝ่ายต่าง ๆ  มาเป็นพวก เน่ืองจากเมยีนมาประกอบ 

ด้วยกลุ่มชาติพันธุ์ถึง 135 กลุ่ม แม้อ�ำนาจรัฐจะถูก

ควบคมุโดยคนพม่าเป็นส่วนใหญ่ แต่ปัญหาคอืจะสร้าง

เอกภาพขึ้นอย่างไรให้คนท่ีเหลือยอมรับอ�ำนาจและ

รู้สึกเป็นพวกเดียวกัน (Geertz 1963, 136) เงื่อนไขนี้ 

เป็นสาเหตุส�ำคัญที่ท�ำให้ผู ้ปกครองต้องใช้นโยบาย

ประนีประนอมท้ังด้วยการสมรส การหลอมรวมทาง

วัฒนธรรม ตลอดจนการตั้งให้ผู้ปกครองต่างกลุ่มที่เสีย

ชวิีตไปแล้วเป็นนตัหลวง จะโดยความตัง้ใจหรอืไม่ก็ตาม

ก็ส่งผลให้พหุวัฒนธรรมด�ำรงอยู่ตามท่ีปรากฏในพ้ืนที่

ความเชื่อเรื่องนัต ซึ่งประชาชนข้ามพ้นความแตกต่าง

จนสามารถกราบไหว้นัตท่ีมีเชื้อชาติวัฒนธรรมต่างกัน

ได้อย่างสนทิใจ โดยเฉพาะอย่างย่ิงนตัสองพ่ีน้องชเวพีญ 

ทีม่แีม่เป็นมอญและพ่อเป็นมสุลมิ แต่ก็เป็นนตัท่ีคนพม่า

นับถือมากท่ีสุด โดยผู้นับถือก็จะงดรับประทานเน้ือหมู

ด้วย และมนัีตอกีจ�ำนวนมากทีม่าจากหลายเชือ้ชาตแิต่

เป็นท่ีเคารพของผู้ศรัทธาท้ังสิ้น ส�ำหรับฝ่ายประชาชน 

ความเชื่อเรือ่งนัตเป็นความเชื่อของตนมาตัง้แต่ต้น การ

ทีค่วามเชือ่นีด้�ำรงอยู่ก็แสดงว่าประชาชนสามารถรกัษา

วัฒนธรรมของตนไว้ได้โดยไม่ถูกท�ำลายลงไป นอกจาก

นั้นแม้นัตหลวงหลายองค์จะเป็นท่ีนับถือของประชาชน 

แต่นัตนอกท�ำเนียบอีกจ�ำนวนมากก็ได้รับความนิยม

อย่างสูง เช่น อลองโบโบยี มะหงุ่ยต่าวง์ อะแหม่จาน  

ซอหม่องละ มาม่าอู นังกะไร เป็นต้น การที่นัตนอก

ท�ำเนียบได้รับความนิยมแม้จะไม่ได้รับการรับรองจาก

ทางการ ก็สะท้อนถึงอ�ำนาจเชงิวัฒนธรรมของประชาชน

เช่นกัน 

สาเหตุอีกประการหน่ึงท่ีท�ำให้ความเชื่อเรื่อง

นัตด�ำรงอยู่อย่างเข้มแข็งในปัจจุบัน ก็คือผลประโยชน์

ทางเศรษฐกิจที่กระจายไปแก่ฝ่ายต่าง ๆ ในลักษณะที่

ท�ำให้ความเชื่อน้ีเป็นสิ่งท่ีกินได้ ผู้วิจัยพบว่าพ้ืนท่ีของ

การบูชานัตมีผลประโยชน์ทางเศรษฐกิจและการเมือง

เข้ามาเกี่ยวข้องอย่างส�ำคัญ การจัดพิธีบูชานัตประจ�ำปี  

โดยเฉพาะเทศกาลบูชานัตต่องปะโยง เป็นงานท่ีมีเงิน

สะพัดสงูมาก มปีระชาชนเดนิทางไปร่วมงานถึงสองแสน

กว่าคนในแต่ละปี มพ่ีอค้ามค้ีาเดินทางไปขายสนิค้าในงาน 

ดังกล่าว กลุ่มคนท่ีได้ประโยชน์จากงานนี้ประกอบด้วย

เจ้าของพ้ืนที่บริเวณโดยรอบศาลนัตซึ่งส่วนใหญ่ก็คือ

ผู้ใหญ่บ้านรวมถึงวัดด้วย ซึ่งสามารถเก็บค่าเช่าเพิงพัก

ได้จ�ำนวนมหาศาล โดยค่าเช่าต่อห้องตลอดทั้งงานจะ

อยู่ที่ประมาณ 1.5 แสนจ๊าดถึง 4 แสนจ๊าด ขึ้นอยู่กับที่

ตั้งและขนาด โดยจ�ำนวนล็อกหรือห้องพักก็มีอยู่หลาย

ร้อยลอ็ก นอกจากน้ันในการเต้นบูชานตับนศาลนตัใหญ่ 

แต่ละครัง้ ผูท้ีข่ึน้ไปเต้นยังต้องจ่ายเงินประมาณ 3 แสนจ๊าด 

ต่อ 15 นาที (จดังานตลอด 7 วัน 7 คืน หยุดพักแค่ประมาณ  

3 ชัว่โมงต่อวัน) และนอกจากในช่วงงานเทศกาลประจ�ำปี  

ก็มีการจัดพิธีบูชานัตอยู่เป็นประจ�ำเมื่อมีการแก้บน ซึ่ง

การจดังานวนัหนึง่ต้องใช้เงนิประมาณ 3 ล้านจ๊าต หรอื 6 

หมืน่กว่าบาท กลุม่ต่อมาทีไ่ด้ประโยชน์คอืนัตกะด่อหรอื

ร่างทรง โดยร่างทรงท่ีมีต�ำแหน่งทางการและมีชื่อเสียง  

อาจได้รับค่าจ้างสูงถึง 1 ล้านจ๊าดต่อวัน กลุ่มที่สามคือ

พ่อค้าแม่ค้าท่ีเดินทางมาขายของ ตลอดจนธุรกิจทั้ง

หลายทีเ่ก่ียวข้องกับสิง่ของบชูานัต ทัง้ดอกไม้ ผลไม้ ขนม 

ข้าวปลาอาหาร ฯลฯ แน่นอนทีส่ดุ ผูจ่้ายเงนิหลกัส�ำหรบั

งานทั้งหมดก็คือประชาชนผู้นับถือนัต แต่การจ่ายเงิน 
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ดังกล่าวก็เป็นการแลกเปล่ียนหรือแก้บนภายหลัง 

จากสิง่ทีต่นมาขอน้ันได้รบัการตอบสนองแล้ว ซึง่ผู้ท่ีเดิน

ทางมาแก้บนก็มท้ัีงนักการเมอืง นักธุรกิจ ดารานักแสดง  

และประชาชนทั่วไป นอกจากนั้นผลประโยชน์ทาง

เศรษฐกิจก็ยังกระจายไปในภาพรวมจากการท่องเท่ียว

อีกด้วย   

อนึ่ง ด้วยว่าความเชื่อเรื่องนัตสามารถรองรับ

ความหลากหลายให้เข้ามาเกาะเก่ียว ในปัจจบุนัเพศทีส่าม 

ซึ่งไม่เป็นที่ยอมรับในพ้ืนท่ีอื่น ๆ ในเมียนมาก็สามารถ

เข้ามีตัวตนเป็นท่ียอมรับในพ้ืนที่ความเชื่อเรื่องนัต โดย

เฉพาะคนทรงซึ่งจ�ำนวนมากเป็นเพศท่ีสาม จนมีการ

กล่าวว่าพ้ืนที่ความเชื่อเรื่องนัตเป็นพ้ืนท่ีของเกย์หรือ

การกล่าวว่าเทศกาลบชูานัตคือเทศกาลเกย์ (Yosathorn 

Triyos  2017) ผู้วิจัยไม่เห็นด้วยนักกับค�ำกล่าวนั้น ด้วย

เหตุผลคือพ้ืนที่ความเชื่อเรื่องนัตสามารถเปิดรับความ

หลากหลายให้ใครต่อใครสามารถเข้ามาเกาะเก่ียว และ

กลุ่มเพศที่สามก็เป็นกลุ่มหน่ึงในหลายกลุ่มท่ีเข้ามา

อาศัยพื้นที่นี้เพื่อแสดงตัวตน 

ท่ีกล่าวมาทั้งหมดยืนยันว่าความเชื่อเรื่องนัต

เป็นพ้ืนท่ีของการประนีประนอมระหว่างความหลากหลาย  

โดยท่ีแต่ละฝ่ายยังเป็นตัวของตัวเองโดยไม่ถูกกลืนโดย

วัฒนธรรมที่เหนือกว่า เช่น แม้ศาสนาหลักของคนพม่า

คือศาสนาพุทธ แต่ศาสนาพุทธก็ไม่สามารถกลืนความ

เชื่อเรื่องนัตเข้าไปเป็นส่วนหน่ึง ผู้นับถือนัตอาจนับถือ

พุทธไปพร้อมกัน แต่ความเชื่อท้ังสองน้ีก็ไม่ได้เป็นส่วน

หน่ึงของกันและกัน เห็นได้จากการไม่น�ำพระพุทธรูป

มาไว้ในศาลนัตและการไม่น�ำนัตเข้าไปไว้ในบริเวณวัด 

(ยกเว้นนัตองค์น้ันจะเก่ียวข้องโดยตรงกับวัด เช่น เป็น

ผู้สร้างวัดน้ันขึ้นอย่างในกรณีของนัตซอหม่องละ หรือ

ถูกก�ำหนดด้วยเกณฑ์บางอย่าง เช่น กรณีนัตพุทธและ

นัตในท่ีก�ำหนดให้อยู่ในเขตวัดในสมัยพระเจ้าอโนรธา 

เป็นต้น) การด�ำรงอยู่ร่วมกันของพุทธกับนัตจึงมีความ

เป็นอสิระต่อกันค่อนข้างสงู เช่นเดียวกนักับการด�ำรงอยู่

ร่วมกันของศาสนาพุทธ นัต อิสลาม และอื่น ๆ   ลักษณะ

เช่นน้ีสะท้อนการยอมรับความเท่าเทียมของความหลาก

หลายหรือก็คือพหุวัฒนธรรม

การยอมรบัในความหลากหลายดงักล่าวไม่ใช่

ความยุ่งเหยิง แต่เป็นภาพสะท้อนพัฒนาการของระบอบ

ประชาธิปไตย ที่ผู้คนหลากหลายสามารถแสดงตัวตน

ทางวัฒนธรรมและมีส่วนร่วมอย่างเท่าเทียม (Mouffe 

1984, 143) ฐานดังกล่าวนีจ้ะเป็นเคร่ืองรองรับการเติบโต 

ของเมืองซึ่งเป็นแหล่งรวมของความหลากหลายที่มาก

ขึ้นในอนาคต แต่การเติบโตและย่ังยืนของแนวคิด 

ดงักล่าวก็ข้ึนอยู่กับเงือ่นไขทีว่่าความหลากหลายต้องถูก 

ท�ำให้เป็นท่ียอมรับ ตลอดจนโครงสร้างอ�ำนาจรัฐท้ังท่ี

เป็นทางการและไม่เป็นทางการก็ต้องให้การรบัรองด้วย  

ซึง่มาตรา 8 ของรัฐธรรมนูญเมยีนมาปัจจบุนัก็ได้รับรอง

สิทธิดังกล่าว แม้ในทางปฏิบัติจะยังมีปัญหาอีกมาก 

เน่ืองจากอ�ำนาจก็ยังอยู่ในการควบคุมของทหารที่เรียก

กันว่า “ประชาธิปไตยทีเ่น้นระเบยีบควบคมุ” (Steinberg  

2012, 220) อย่างไรก็ตามพื้นฐานทางวัฒนธรรมของ 

ประชาชนกลบัมลีกัษณะเปิดกว้างหรือเป็นพหวัุฒนธรรม 

อยู่แล้ว หนทางสูป่ระชาธิปไตยของเมยีนมาต้องข้ามพ้น 

ฐานคติแบบเดิมที่เน้นชาตินิยมและการมีวัฒนธรรม

แบบเดียวกัน เพราะเป็นท่ีประจักษ์แล้วว่าไม่สามารถ

สร้างเอกภาพในแบบดงักล่าวได้ แต่ควรเน้นไปท่ีการอยู่ 

ร่วมกันอย่างสร้างสรรค์ของความหลากหลาย (celebrates  

the nation’s diversity) การเคารพในความแตกต่างอย่าง 

เท่าเทียมที่ผู ้คนสามารถรักษาไว้ซึ่งอัตลักษณ์ต่าง ๆ 

ควบคู่ไปกับความรักและการภักดีต่อชุมชนการเมือง

ระดับชาติหรือประเทศ (Schreiner 2017, 7-8) ในฐานะ
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พลเมืองที่มีความแตกต่างหลากหลายทางอัตลักษณ์

และวัฒนธรรม แต่สามารถอยู่ร่วมกันได้อย่างสร้างสรรค์

และภาคภูมิใจ (Stepan, Linz and Yadav 2010)

บทสรุป

จากการศกึษาวิเคราะห์พ้ืนท่ีความเชือ่เรือ่งนตั  

ทัง้ประวัตคิวามเป็นมา ต�ำนานนตับางองค์ ลกัษณะของ 

การด�ำรงอยู่ ผู ้เข้ามาเก่ียวข้อง การต่อรอง และการ

ประนีประนอมผลประโยชน์ของแต่ละฝ่าย พบว่าในพ้ืนท่ี

ความเชือ่เรือ่งนัตมหีลายฝ่ายเข้ามาเก่ียวข้อง โดยเฉพาะ

ฝ่ายผู้ปกครองและฝ่ายประชาชนผู้นับถือนัต โดยฝ่าย

ผู้ปกครองได้พยายามเข้ามาควบคุมจัดการหรือกระท่ัง

ท�ำลายความเชือ่เรือ่งนตัในบางยุค อนัเป็นลกัษณะของ

ความรนุแรงทางวัฒนธรรม อย่างไรก็ตามความพยายาม

ในการสรา้งเอกภาพทัง้ในส่วนของอ�ำนาจทางการเมือง 

และในส่วนของวัฒนธรรมความเชื่อน้ันไม่ประสบ

ความส�ำเร็จ ปรากฏการต่อรองและการประนีประนอม

อยู่เสมอ กระทั่งพ้ืนท่ีความเชื่อเรื่องนัตสามารถเปิดรับ

เอาความหลากหลายเข้ามาอยู่ร่วมกันได้ แม้ปัจจุบัน

การเมืองของเมียนมาจะยังค่อนไปทางเผด็จการ แต่

พหุวัฒนธรรมทีส่ะท้อนให้เหน็ในพ้ืนท่ีความเชือ่เรือ่งนตั  

ก็จะช่วยป้องกันกระแสสดุโต่ง และจะเป็นพ้ืนฐานส�ำคญั

รองรบักระแสการขยายตวัของเมอืงตลอดจนการพัฒนา

ประชาธิปไตยของเมียนมาต่อไป
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Belief in Science and Science in Beliefs: Weather Conditions  
and Power Clashes in Forecasts**

Whisut  Vejvarabhorn*

Abstract

Although there are weather forecasts provided by the Thai Meteorological Department as 

guides for the general public in the conduct of their modern life activities, why did some sellers in a 

suburban market of Bangkok reject the official forecasts and turn to believe in the words of a shaman 

on what the daily weather is going to be instead? This paper attempts to answer the question by tracing 

the fabric of this circumstance and argues that the weather forecasts of a shaman give them a chance 

to empower themselves in their struggle against being caged in by knowledge created by scientific 

practice and official authority, which limit the possibilities of their pursuit of economic activities. Along 

with literature review and fieldwork, the paper also discusses some theoretical aspects to point out 

that the intermingling of visuality of things is present in both the scientific and belief weather forecasts.
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บทคัดย่อ

แม้ว่าการด�ำเนินกิจกรรมต่าง ๆ ในชีวิตสมัยใหม่ของผู้คนทั่วไปจะมีค�ำพยากรณ์อากาศของกรมอุตุนิยม 

วิทยาก�ำกับเป็นแนวทาง ทว่า เหตุใดเหล่าพ่อค้าแม่ขายในตลาดนัดแห่งหน่ึงของกรุงเทพมหานครกลับปฏิเสธ 

ค�ำพยากรณ์ดังกล่าวของทางการและหันไปเชื่อถือปากค�ำของเจ้าเข้าทรงคนหน่ึงซึ่งช่วยบอกพวกเขาว่าสภาพ

อากาศในแต่ละวันจะเป็นอย่างไรแทน บทความพยายามตอบค�ำถามนีผ่้านการแกะรอยสถานการณ์ทีเ่กิดข้ึนและให้ 

ข้อเสนอว่าการหันไปเชื่อถือค�ำพยากรณ์อากาศของเจ้าเข้าทรงเป็นหนทางที่ผู้ค้าในตลาดนัดเข้าถึงอ�ำนาจในอีก

วิถีหน่ึงส�ำหรับต่อสู้ดิ้นรนกับกรงขังของความรู้ อันถูกสร้างขึ้นจากปฏิบัติการทางวิทยาศาสตร์และสิทธิอ�ำนาจ 

ของหน่วยงานทางการ อกีทัง้ยังครอบทับความเป็นไปได้ในการด�ำเนินกิจกรรมทางเศรษฐกิจของพวกเขา นอกจากน้ี 

บทความยังอภิปรายมุมมองเชิงแนวคิดและทฤษฎีผ่านการท�ำงานภาคสนามและการทบทวนวรรณกรรมเพ่ือชี้ให้

เห็นถึงรูปลักษณ์อันผสมผเสของสิ่งต่าง ๆ อันน�ำไปสู่ค�ำพยากรณ์อากาศทั้งในเชิงวิทยาศาสตร์และเชิงความเชื่อ

เหมือน ๆ กัน

ค�ำส�ำคัญ: อุตุนิยมวิทยา, สภาพอากาศ, วิทยาศาสตร์, ความเชื่อ, อ�ำนาจ
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บทน�ำ

ท่ามกลางพ้ืนท่ีเปิดรมิถนนใหญ่ซกีหน่ึงในย่าน

ชานเมืองฝั่งตะวันตกของกรุงเทพมหานคร เหล่าพ่อค้า

แม่ขายก�ำลงัเตรยีมการตัง้แผงเปิดตลาดนัดในช่วงบ่าย

อ่อน ๆ  ของวันอาทติย์วันหนึง่ ท้องฟ้าซึง่ก�ำลงัถูกปกคลมุ

ด้วยหมู่เมฆมืดทึมดูเหมือนจะสร้างความวิตกกังวล 

เล็กน้อยส�ำหรับการเปิดตลาดในช่วงเย็นวันเดียวกัน  

ข่าวพยากรณ์อากาศจากฐานข้อมลูของกรมอตุนุยิมวิทยา 

ท่ีถูกประกาศผ่านรายการวิทยุและโทรทัศน์นับแต่วัน

ก่อนว่าจะมฝีนตกเกือบท่ัวไปของพ้ืนทีก่รงุเทพมหานคร 

ไม่ได้ช่วยหยุดย้ังความตัง้ใจท�ำมาค้าขายของเหล่าผูค้้า 

ในตลาดแต่อย่างใด กล่าวได้ว่าการล้มเลิกตั้งแผงของ

ผู้ค้าแถบนี้ไม่ได้ข้ึนอยู่กับข่าวพยากรณ์อากาศที่ถูก

ประกาศให้รับรู้โดยท่ัวกันผ่านส่ือสาธารณะ หากแต่

ขึ้นอยู่กับปากค�ำของบุคคลในบ้านหลังหนึ่งซึ่งตั้งอยู่ลึก

เข้าไปในซอยท้ายตลาดว่าสภาพอากาศในแต่ละวันจะ

เป็นเช่นใด เช่นเดียวกับวันนี้ที่มวลเมฆมืดครึ้มดูเหมือน

จะสร้างความหวาดหว่ันต่อภาวะเสี่ยงขาดทุนหากมี

การตั้งแผง ทว่า หาก “เสด็จพี่” เจ้าเข้าทรงในบ้านหลัง

หนึ่งซึ่งถูกเรียกขานว่าเป็นต�ำหนักท้ายตลาด พยากรณ์

ว่าหยาดฝนจะไม่ตกต้องให้เหล่าผู้ค้าหวาดหว่ันใจแต่

อย่างใดในช่วงหัววัน เหล่าพ่อค้าแม่ขายซึ่งก�ำลังจะตั้ง

แผงในช่วงบ่ายไม่ใกล้ไม่ไกลออกไปจากปากซอยของ

ต�ำหนกัก็พากันยินยอมพร้อมใจท่ีจะเชือ่ถือค�ำพยากรณ์

ดงักล่าวของเจ้าเข้าทรง โดยไม่นอบน้อมต่อค�ำพยากรณ์

อากาศของกรมอุตุนิยมวิทยาท่ีถูกประกาศไว้ก่อนหน้า 

อันเป็นค�ำพยากรณ์ภายใต้ปฏิบัติการทางวิทยาศาสตร์

ของหน่วยงานรัฐซึ่งมีอ�ำนาจหน้าที่โดยตรงต่อวิถีชีวิต

และความเป็นอยู่ที่ดีของผู้คนทั่วไป

บทความชิน้นีม้จีดุมุง่หมายศกึษาและพยายาม 

ท�ำความเข้าใจสถานการณ์ดงักล่าวข้างต้น ภายใต้ค�ำถาม 

ทีว่่าท้ัง ๆ  ทีค่�ำพยากรณ์อากาศเป็นสิง่ทีไ่ด้รบัการจดัสรร

โดยหน่วยงานของรัฐอย่างกรมอุตุนิยมวิทยาและม ี

การประกาศเผยแพร่ให้รับทราบโดยทัว่กันอยู่แล้ว เหตุใด 

เหล่าผู้ค้าในตลาดดังกล่าวจึงไม่เชื่อถือค�ำพยากรณ์

ของกรมอุตุนิยมวิทยาและหันไปเชื่อฟังค�ำพยากรณ์

ของเจ้าเข้าทรงที่ทัศนภาพของสังคมสมัยใหม่มองว่า

เป็นความเชื่อแทน โดยบทความจะเริ่มกล่าวน�ำถึง

ประวตัศิาสตร์การท�ำความเข้าใจสภาพอากาศในฐานะ

ปรากฏการณ์ในโลกทางธรรมชาติ อันส่งผลกระทบต่อ

เง่ือนไขการด�ำรงชีวิตต่อผู้คนในโลกทางสังคม จนน�ำ

ไปสู่ความพยายามสร้างค�ำพยากรณ์อากาศในทิศทาง

ของแต่ละยุคสมัยในที่สุด ถัดมาจึงน�ำเสนอข้อมูลและ

ประเดน็วิเคราะห์จากการท�ำงานแกะรอยการผลติสร้าง 

ค�ำพยากรณ์บนฐานคิดแบบวิทยาศาสตร์สมัยใหม่ของ

กรมอุตุนิยมวิทยาเป็นตัวตั้ง จากนั้นค่อยน�ำเสนอข้อมูล

จากการท�ำงานภาคสนามในตลาดนดัย่านชานเมอืงของ

กรุงเทพมหานครแห่งหนึ่ง อันเป็นที่มาของสถานการณ์

ท่ีข้อเขียนให้ความสนใจในประเด็นว่าด้วยการท่ีกลุ่ม

บุคคลหน่ึงยังคงเชื่อถือในค�ำพยากรณ์อากาศ ซึ่งเกิด

ขึน้และไม่สอดคล้องกับทศันภาพอันเป็นปกติวิสยัท่ีผูค้น

ในสงัคมมต่ีอวิทยาศาสตร์ ก่อนทีจ่ะชีใ้ห้เห็นถงึลกัษณะ

และนัยส�ำคัญของค�ำพยากรณ์ท้ังสองรูปแบบ แล้วจึง

สรุปผลการศึกษาเป็นการปิดท้าย
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สภาพอากาศในประวัติศาสตร์ของการใช้
เหตุผล

ภายใต้ค�ำอธิบายทางวิทยาศาสตร์อันเป็น

ท่ียอมรับถึงทัศนภาพต่อทิศทางของความจริงว่าด้วย 

สิง่ต่าง ๆ  ในปัจจบุนั การก่อตวัร่วมกันขององค์ประกอบว่า 

ด้วยลมฟ้าอากาศท่ีมลีกัษณะเฉพาะกับสภาพแวดล้อม

ทางกายภาพของพ้ืนทีแ่บบหนึง่ ๆ  ย่อมน�ำไปสูก่ารเกดิขึน้

ของกาลอากาศ (weather) ตลอดจนปรากฏการณ์แบบ

ต่าง ๆ   ในชัน้บรรยากาศ (meteorological phenomena)  

ของผนืโลก สภาพอากาศซึง่เป็นผลรวมจากกาลอากาศ

และปรากฏการณ์ดงักล่าวน้ีส่งผลต่อการด�ำเนินชวิีตของ

ผู้คนและความเป็นไปของส่ิงต่าง ๆ ในแต่ละวัน เน่ือง

ด้วยกิจกรรมทีม่คีวามส�ำคญัในชวิีตประจ�ำวันของมนษุย์

นับแต่โบราณเรื่อยมาไม่อาจสับหลีกเง่ือนไขของสภาพ

อากาศมาได้แต่ไหนแต่ไร การปรับตัวให้เข้ากับสภาพ

การอยู่อาศัยในพื้นที่ต่าง ๆ การเลือกเสื้อผ้าและเครื่อง

แต่งกายทีเ่หมาะสมในแต่ละวัน การท�ำเกษตรกรรมและ

การปศุสัตว์เพ่ือผลิตอาหาร การออกเดินทางท่องเท่ียว 

หรือย้ายถ่ินฐานเพ่ือแสวงหาโอกาสใหม่ ๆ  รวมไปถึงการ

ประกอบกิจกรรมทางเศรษฐกิจท้ังหลาย ล้วนแล้วแต่

ต้องพ่ึงพาอาศัยข้อมูลว่าด้วยสภาพอากาศท่ีจะเกิดขึ้น

อยู่เสมอ การพยายามท�ำความเข้าใจสาเหตแุละผลลัพธ์

ของสภาพอากาศอันเกิดขึ้นและเป็นไปในโลกทาง

ธรรมชาติจึงสัมพันธ์กับการใช้ชีวิตและกิจกรรมต่าง ๆ  

ของผู้คนในโลกทางสังคมอย่างไม่อาจแยกขาดได้โดย

สิ้นเชิง การสร้างค�ำอธิบายท่ีมีความสัมพันธ์เชิงเหตุผล

ระหว่างกัน ตลอดจนการค้นหาวิธีการท�ำนายว่าสภาพ

อากาศในแต่ละวนัจะเป็นอย่างไร จงึกลายเป็นสิง่จ�ำเป็น

ที่สามารถพบได้ในทุก ๆ สังคมวัฒนธรรม ถึงที่สุดแล้ว 

ความพยายามเหล่าน้ีนับเป็นพันธกิจส�ำคัญที่มนุษย์

ทุกหมู่เหล่าแสวงหาและปฏิบัติมาแต่ยุคเก่าก่อน โดย

อาจกล่าวได้ว่าความพยายามสร้างค�ำอธิบายดังกล่าวน้ี 

มีพัฒนาการขึ้นมาเป็นล�ำดับภายใต้ทิศทางของกระแส

ความคิดจากโลกตะวันตกท่ีว่าด้วยการก้าวไปสู่ความ

เป็นสมัยใหม่

โดยท่ัวไปแล้ว ความพยายามท�ำความเข้าใจ

สภาพอากาศและปรากฏการณ์ธรรมชาติในยุคแรก ๆ 

ของมนุษย์ ไม่ว่าจะเป็นลม ฝน พายุ ตลอดจนคลื่นลม

ชนิดต่าง ๆ ล้วนแล้วแต่ได้รับค�ำอธิบายว่าเป็นไปโดย

บันดาลจากสิ่งศักด์ิสิทธ์ิหรือผู ้ถือครองอ�ำนาจเหนือ

ธรรมชาติ เทพเจ้า รวมถึงจิตวิญญาณต่าง ๆ อันเป็น

ตัวแทนของธรรมชาติในแต่ละวัฒนธรรม ล้วนแล้วแต่

ได้รบัการอธิบายจากผูค้นในยุคเก่าก่อนผ่านเทวต�ำนาน 

มุขปาฐะ รวมไปถึงค�ำสอนทางศาสนาว่าเป็นผู้เสกสรร

ให้สภาพอากาศเป็นไปเช่นใดในสรรพก�ำลังของอ�ำนาจ

เหนือธรรมชาติที่ถือครอง (Lee 2006, 4) ตัวอย่างเช่น

พระพิรุณในวัฒนธรรมพราหมณ์ฮินดูได้รับการยกย่อง

ว่าเป็นเทพเจ้าผูด้ลบนัดาลฟ้าฝนให้ตกต้อง เช่นเดียวกับ

พระพายซึ่งเป็นเทพเจ้าผู้รังสรรค์สายลมต้ังแต่แผ่วเบา 

ไปจนถึงพายุคลุ้มคลั่ง หรือในวัฒนธรรมกรีกโบราณ  

มหาเทพซสู (Zeus) ได้รับการยกย่องว่าเป็นเทพเจ้าแห่ง

มวลเมฆ ท้องฟ้า และพายุฝนคะนอง พอ ๆ  กับท่ีโพไซดอน  

(Poseidon) เทพผู้เป็นน้องชายได้รับการยกย่องว่าเป็น

เทพเจ้าแห่งมหาสมุทรผู้คอยดลบันดาลเกลียวคลื่นใน

ท้องทะเล (Taub 2003, 5) การจัดการกับสภาพอากาศ

และปรากฏการณ์ในชั้นบรรยากาศบนฐานความเข้าใจ

และการใช้เหตุผลในลกัษณะนีไ้ด้น�ำไปสูป่ฏิบตักิารของ

ผู้คนในการสรรเสริญเยินยอ สวดมนต์อ้อนวอน หรือ

แม้แต่ให้สินบนกับสิ่งศักดิ์สิทธ์ิผู้ควบคุมจัดการความ

เป็นไปในธรรมชาต ิผ่านการประกอบพิธีกรรมต่าง ๆ  เพ่ือ

ให้สิง่ศักด์ิสทิธ์ิพึงพอใจ ตลอดจนช่วยยับย้ังหรือบรรเทา

ผลลพัธ์ของสภาพอากาศ ซึง่อาจส่งผลต่อเง่ือนไขการใช้

ชีวิตในสังคมของพวกตน 
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ในเวลาต่อมา เมือ่มนษุย์เริม่สงัเกตถึงแบบแผน 

ของกาลอากาศตลอดจนปรากฏการณ์ธรรมชาติในชั้น

บรรยากาศ อันก่อตัวร่วมกันเป็นสภาพอากาศ ณ ขณะ

เวลาหนึ่ง ๆ การสังเกตนั้นได้น�ำไปสู่การเรียนรู้เกี่ยวกับ

วงจรและความผันแปรของสภาพอากาศภายใต้ความ

สมัพันธ์ขององค์ประกอบว่าด้วยลมฟ้าอากาศชนิดต่าง ๆ  

อรรถาธิบายว่าด้วยการดลบนัดาลของเทพเจ้าและผูถื้อ

ครองอ�ำนาจศักดิ์สิทธ์ิเหนือธรรมชาติจึงค่อย ๆ เคลื่อน

ตัวไปสู่การจ�ำแนกแยกแยะองค์ประกอบรอบ ๆ ตัว

มนษุย์ ผ่านการใช้ผสัสะเชงิประจกัษ์ทัง้ห้า ตลอดจนการ

สงัเกตถึงสญัญาณของสภาพอากาศผ่านสิง่ต่าง ๆ  อย่าง

เป็นกิจจะลักษณะ (Taub 2003, 38) กล่าวได้ว่าการ

สังเกตและจ�ำแนกแยกแยะสิ่งต่าง ๆ ในเชิงประจักษ์

ดังนี้เป็นรากฐานให้กับวิธีคิดแบบวิทยาศาสตร์ ซึ่งจะ

พัฒนาไปเป็นวิทยาศาสตร์สมยัใหม่ในภายหลงั ท้ังน้ีเอง

ก็เพ่ือสร้างค�ำอธิบายปรากฏการณ์ธรรมชาตใินมติคิวาม

สัมพันธ์ระหว่างกันขององค์ประกอบท่ีสามารถจ�ำแนก

แยกแยะเป็นหมวดหมู่ได้โดยประสาทสัมผัส กล่าวคือ

ท้องฟ้าจัดเป็นองค์ประกอบแรก ๆ โดยครอบคลุมถึง

ลักษณะและขนาดของเมฆ ซึ่งบ่งชี้ถึงอุณหภูมิและ

สภาพอากาศท่ีจะเกิดขึ้นในอนาคตอันใกล้ ในขณะท่ี

องค์ประกอบต่อมาอย่างลมในช่วงแรก ๆ ได้ครอบคลุม

ไปถึงความเร็วและทิศทางต่ออุณหภูมิและการตก

ต้องของฟ้าฝน นอกจากน้ีสัญญาณต่าง ๆ ของสภาพ

อากาศอย่างพฤติกรรมของนกและแมลงยังสามารถบ่ง

ชี้ถึงปรากฏการณ์บางลักษณะท่ีอาจเกิดข้ึนได้ในเบ้ือง

หน้า พัฒนาการของการใช้เหตผุลทีเ่คลือ่นตวัมาสูค่วาม

เข้าใจเช่นน้ีจงึปรากฏในรปูลักษณ์ของภมูปัิญญาอนัก่อ

ตัวขึ้นจากการสังเกต เรียนรู้ และสั่งสมปรับปรุง ตลอด

จนสร้างหมวดหมู่จากการสังเกตเพ่ือจ�ำแนกแยกแยะ

องค์ประกอบว่าด้วยลมฟ้าอากาศ รวมไปถึงการจดัเรยีง

ความสัมพันธ์ระหว่างองค์ประกอบต่าง ๆ นั้น เพ่ือน�ำ

ไปสู่การสร้างค�ำพยากรณ์ส�ำหรับท�ำนายทายทักสภาพ

อากาศท่ีก�ำลงัจะเกิดขึน้อย่างเป็นระบบภายใต้ขอบเขต

ของสภาพภูมิศาสตร์แบบหนึ่ง ๆ ความพยายามสร้าง

องค์ความรู้และแนวทางส�ำหรับการคาดหมายเก่ียว

กับสภาพอากาศด้วยสรรพก�ำลังของตนเองเช่นนี้ จึง

มีลักษณะเคลือบแคลงต่ออ�ำนาจเหนือธรรมชาติของ 

สิ่งศักดิ์สิทธิ์ที่มนุษย์เคยยึดถือในยุคก่อนอยู่ในที

จนกระท่ังองค์ความรู้ทางวิทยาศาสตร์และ

เทคโนโลยีพัฒนาขึ้นในบรรยากาศของการก้าวไปสู่

ความเป็นสมัยใหม่ในโลกตะวันตก ศาสตร์ว่าด้วย 

การศกึษาลมฟ้าอากาศและปรากฏการณ์ทางธรรมชาติ

ท้ังหลายในชั้นบรรยากาศท่ีเรียกว่าวิชาอุตุนิยมวิทยา 

(meteorology) ก็ได้ก่อตัวขึ้นและแพร่กระจายไปยัง 

ดนิแดนต่าง ๆ  อย่างกว้างขวางหลงัสงครามโลกครัง้ท่ีสอง 

สิน้สดุ (Harper 2008, 21) การสงัเกตและจ�ำแนกแยกแยะ 

องค์ประกอบต่าง ๆ ในชั้นบรรยากาศสามารถวัดค่าได้

ละเอียดข้ึนกว่ายุคก่อน ผ่านการประดิษฐ์คิดค้นและ

ใช้งานวัสดุอุปกรณ์ทางเทคโนโลยีที่ทันสมัย โดยความ

ละเอียดท่ีมากขึ้นในการจ�ำแนกแยกแยะและตรวจวัด

องค์ประกอบต่าง ๆ  ในชัน้บรรยากาศนี ้วางอยู่บนการวัด 

ระดับและให้อัตราเชิงตัวเลขส�ำหรับการจัดเรียงความ

สมัพันธ์ระหว่างกันขององค์ประกอบท่ีสามารถตรวจวดัได้  

แบบแผนความสัมพันธ์ของการเปลี่ยนแปลงสภาพ

อากาศที่องค์ประกอบต่าง ๆ ถูกจ�ำแนกให้ละเอียดขึ้น 

ผ่านการวัดระดับและให้อัตราเชิงตัวเลขดังกล่าวน้ีได้

น�ำไปสู่การสร้างสมการทางคณิตศาสตร์ สูตรค�ำนวณ  

รวมไปถึงการเก็บสถิติของผู้เชี่ยวชาญเฉพาะทางอย่าง

นักอุตุนยิมวิทยาในภาพรวม มากกว่าทีจ่ะมุง่พิจารณาไป

ยังสภาพภมูศิาสตร์จรงิแห่งหน่ึง ๆ  ทีม่ลีกัษณะเฉพาะต่อ

การผลติสร้างค�ำพยากรณ์ (Harper 2008, 17) เน่ืองด้วย 
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ความรู้สึกต่อองค์ประกอบเชิงลมฟ้าอากาศและการ

สังเกตสัญญาณของสภาพอากาศส�ำหรับมนุษย์แต่ละ

คนในแต่ละพ้ืนทีม่คีวามแตกต่างกัน การให้ความไว้วางใจ 

ต่อการคิดค�ำนวณเชิงตัวเลขที่แน่นอน วัสดุอุปกรณ์ที่

เป็นกลาง ตลอดจนผู้ได้รับการฝึกฝนจนเชี่ยวชาญตาม

มาตรฐานท่ีวางไว้จึงกลายเป็นส่ิงจ�ำเป็น แม้ว่าการให้ 

ค�ำพยากรณ์ถึงสภาพอากาศตามหลกัวิชาอตุนุยิมวทิยา

จะมปัีจจยัต่าง ๆ  เข้ามาผกูพันต่อการให้ค�ำท�ำนายท่ีถกูต้อง 

และเที่ยงตรงอยู่มาก แต่การท�ำนายทายทักถึงสภาพ

อากาศของวิชาอุตุนิยมวิทยาในยุคปัจจุบัน ที่การผลิต

สร้างค�ำพยากรณ์วางอยู่บนองค์ความรูท้างวทิยาศาสตร์

และความก้าวหน้าทางเทคโนโลยี ยังเป็นไปโดยหลัก

เหตุผลที่เรียกร้องการจ�ำกัดกรอบความแน่นอนของ

สภาพอากาศ ทศิทางของความพยายามท�ำความเข้าใจ

สภาพอากาศในปัจจุบันจึงมีท่าทีท่ีหลักการใช้เหตุผล

ได้รับการยกระดับขึ้นและถอยห่างออกจากการทึกทัก

หรือคาดคะเนจากสัญญาณของสภาพอากาศในยุค

ก่อน ๆ  อกีทัง้ยังคลายตวัออกจากประสบการณ์ของผูค้น

ทัว่ไปซึง่ไม่มผีลพิสจูน์และปราศจากหลักประกันอนัเป็น

มาตรฐานที่วิธีคิดแบบวิทยาศาสตร์ยึดถือเข้ามารองรับ

ดังชี้ให้เห็นถึงพัฒนาการว่าด้วยการท�ำความ

เข้าใจสภาพอากาศดังกล่าวมานี้ ในทางหนึ่งอาจกล่าว

ได้ว่าพัฒนาการดังกล่าวสอดคล้องต้องกันกับข้อเสนอ

ของแม็กซ์ เวเบอร์ (Max Weber) นักสังคมวิทยาชาว

เยอรมันผู้อธิบายว่าประวัติศาสตร์ของมนุษยชาติคือ

ประวัตศิาสตร์แห่งกระบวนการใช้เหตผุล (rationality) ที่

เพ่ิมมากขึน้เรือ่ยไปตามล�ำดบัเวลา กล่าวคือชะตากรรม 

ที่ขับเคลื่อนการเปลี่ยนแปลงของยุคสมัยเป็นไปโดย

ก�ำหนดจากกระบวนการใช้เหตุผล ความเป็นวิชาการ 

และการคลายมนต์เสน่ห์ (disenchantment) ต่อโลก 

(Weber 1918 cited in Smith 2008, 7) โดยกระบวนการ

ใช้เหตุผลในทัศนะของเวเบอร์คือการกระท�ำต่อความ

จริงบนฐานของการคิดค�ำนวณเชิงตัวเลข ความเป็น

วิชาการบนฐานองค์ความรู้ที่เป็นวิทยาศาสตร์ ตลอด

จนเทคนิควิธีการที่มีความเฉพาะตัวมากขึ้นเป็นล�ำดับ 

พัฒนาการของประวัติศาสตร์แห่งการใช้เหตุผลจึง

เป็นการคลายมนต์เสน่ห์ออกจากความคิดเชิงศาสนา

และความเชื่อในบรรยากาศของสังคมยุคโบราณ ไปสู่

ความคิดเชิงเหตุผลบนหลักการแบบวิทยาศาสตร์ ซึ่ง

กลายเป็นระบบระเบียบอันเป็นปกติวิสัยของสังคม 

สมัยใหม่ ทว่า ท้ายที่สุด เขากลับเห็นว่ามนุษย์ได้กลับ

กลายเป็นเหย่ือของการใช้เหตุผลอันเป็นระบบระเบียบ

นั้นเสียเอง ประดุจกลายสภาพจากการนุ่งห่มเสื้อคลุม

อนับางเบาของนักบญุไปสูก่ารถูกจองจ�ำโดยกรงขงัเหลก็ 

(iron cage) ของเหตุผล (Weber 2005, 123) 

ในอีกทางหนึ่ง พัฒนาการทางประวัติศาสตร์

ของการท�ำความเข้าใจสภาพอากาศยังอาจพิจารณาได้

ว่าสอดคล้องกบัทศันะของนกัคดิในกลุม่งานวิทยาศาสตร์ 

และเทคโนโลยีศกึษาอย่างบรโูน ลาตร์ู (Bruno Latour) ทีช่ี้

ให้เหน็ถึงกระบวนการช�ำระล้างให้บริสทุธ์ิ (purification)  

ในพัฒนาการทางประวัตศิาสตร์ของมนษุย์ บนฐานวิธีคดิ

ของธรรมนูญสมยัใหม่ (modern constitution) ซึง่น�ำไปสู่

การจ�ำแนกแยกแยะและสร้างระยะห่างระหว่างโลกทาง

ธรรมชาติของอมนษุย์สภาพ (nonhumanity) กับโลกทาง

สงัคมของมวลมนุษย์ (humanity) โดยเฉพาะอย่างย่ิงคอื

การหันมาเชิดชูโลกทางสังคมของมนุษย์ที่บริสุทธ์ิจาก

สิ่งอื่นบนฐานคิดแบบมนุษย์นิยม ซึ่งมุ่งให้ความส�ำคัญ 

กับมนษุย์ในฐานะทีเ่ป็นผูค้วบคมุจดัการความเป็นสมยั

ใหม่ผ่านการใช้อมนุษย์เป็นเครื่องมืออย่างไม่สมมาตร

หรือทัดเทียมกัน (Latour 1993,13) พัฒนาการในการ

ท�ำความเข้าใจสภาพอากาศดังอภิปรายข้างต้น จึงมี

มิติของการพิจารณาที่ทาบทับกันภายใต้หน้ากากของ
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ความเป็นสมยัใหม่ นัน่คอืการปลดเปลือ้งจากความเชือ่

ไปสูก่ารใช้เหตผุลท่ีเป็นวิทยาศาสตร์ พร้อมกันกับการยก

แยกโลกทางสงัคมของตนอยู่เหนือโลกทางธรรมชาตขิอง

อมนุษย์สภาพทั้งปวงด้วย

อนึ่ง หากพิจารณาทิศทางของพัฒนาการว่า

ด้วยการท�ำความเข้าใจสภาพอากาศข้างต้นในฐานะท่ี

เป็นโครงสร้างความรู้ความเข้าใจเกี่ยวกับสภาพอากาศ

ในภาพกว้างของแต่ละยุคสมัย อาจกล่าวได้ว่าทิศทาง

ของความรู้ความเข้าใจในแต่ละช่วงพัฒนาการดังท่ีได้

น�ำเสนอมาน้ีเป็นส่ิงที่มิเชล ฟูโกต์ (Michel Foucault)  

นักปรัชญาชาวฝรั่งเศสเรียกว่าญาณทัศน์ (episteme) 

ของโบราณคดคีวามรู ้(archaeology of knowledge) อนั

เป็นทั้งปฏิบัติการและผลผลิตของความรู้ท่ีรวมกันเป็น

เนื้อเดียวภายในยุคสมัยหนึ่ง ๆ (Foucault 2002, 211)  

ตลอดจนคอยบงการว่าสิ่งใดถือเป็นความรู้ ความจริง 

หรือเหตุผลท่ียอมรับได้ โดยกีดกันความรู้ ความจริง 

หรือเหตุผลแบบอื่นซึ่งผิดจากอัตลักษณ์ของยุคสมัย

ออกไป ญาณทศัน์เกีย่วกับสภาพอากาศท่ีปรากฏอยู่ใน

แต่ละยุคสมยัจงึถือได้ว่าเป็นสิง่สร้างทางประวัตศิาสตร์ 

อย่างหน่ึงซึ่งคอยก�ำหนดกรอบความรู้ความเข้าใจของ

ผูค้นว่าด้วยความเป็นไปของสภาพอากาศในยุคน้ัน ๆ  ผ่าน

การขับเคลื่อนหมุนเวียนของชุดวาทกรรม (discourse)  

ที่สัมพันธ์ต่อกันภายในญาณทัศน์โดยปฏิบัติการของ 

ผูเ้ชีย่วชาญเฉพาะทาง ดงันีแ้ล้ว หากฟูโกต์เหน็ว่าความรู ้

คืออ�ำนาจและอ�ำนาจนั้นวางอยู่บนชุดโครงสร้างของ

วาทกรรมซึ่งคอยก�ำหนดความรู ้ความเข้าใจส่ิงท่ีถือ

เป็นความจรงิในแต่ละยุคสมยั ความจรงิเก่ียวกับสภาพ

อากาศในแต่ละยุคจงึถูกก�ำหนดด้วยอ�ำนาจของความรู้

ซึง่เกิดข้ึนจากการให้ค�ำอธิบายทีผู่ค้นมต่ีอสภาพอากาศ

อย่างเป็นปกติวิสัย ผ่านกระบวนการน�ำแนวทางการ

ให้ค�ำอธิบายไปใช้งานเป็นแหล่งอ้างอิง ตลอดจนหยิบ

ย่ืนคุณค่าและความหมายให้กับสิ่งต่าง ๆ ในแต่ละ

ชั้นทับถมของญาณทัศน์ อันนับเป็นแต่ละยุคสมัยเชิง

ประวัติศาสตร์ว่าด้วยการท�ำความเข้าใจสภาพอากาศ

ด้วย ทศันภาพโดยกว้างของญาณทัศน์ดงัอภปิรายมาน้ี 

จึงเริ่มต้นจากชั้นทับถมท่ีเห็นว่าความเป็นไปของสภาพ 

อากาศขึ้นอยู่กับการดลบันดาลและความพึงพอใจของ 

เทพเจ้าในยุคก่อนสมยัใหม่ ไล่ข้ึนมาจนถึงชัน้ทับถมของ

ยุคภูมิปัญญาท่ีมุ่งสังเกตแบบแผนและความผันแปร  

ตลอดจนจ�ำแนกแยกแยะองค์ประกอบว่าด้วยลมฟ้า

อากาศในอาณาบรเิวณหนึง่ ๆ  อย่างเป็นระบบ จนกระท่ัง 

ถึงยุคปัจจุบันท่ีความเป็นไปของสภาพอากาศถูกท�ำ 

ความเข้าใจและสามารถคาดหมายได้ผ่านกระบวนการ

ใช้เหตุผลท่ีมีหลักเกณฑ์ การตรวจวัดด้วยวัสดุอุปกรณ์

เชงิเทคโนโลยี การคิดค�ำนวณเชงิตัวเลขและสถิติ ตลอด

จนความเห็นของผู้เชี่ยวชาญและมาตรฐานในปฏิบัติ

การต่าง ๆ บนหลักการแบบวิทยาศาสตร์สมัยใหม่

ค�ำพยากรณ์อากาศในปฏิบั ติการของ
วิทยาศาสตร์สมัยใหม่

ส�ำหรับการคาดหมายสภาพอากาศและ

ปรากฏการณ์ธรรมชาติต่าง ๆ ในชั้นบรรยากาศของ

ประเทศไทย ความรับผิดชอบในอ�ำนาจหน้าที่ดังกล่าว

ตกเป็นของกรมอุตุนิยมวิทยาซึ่งเป็นหน่วยงานทางการ

ของรัฐ โดยท�ำหน้าท่ีผลิตสร้างและอ�ำนวยข้อมูล 

ค�ำพยากรณ์อากาศให้กับผู้คนในสังคม จากการท�ำงาน

ภาคสนาม ในเบือ้งต้นทีส่ดุ พ่ีโดม (นามสมมต)ิ เจ้าหน้าที ่

กรมอตุนุยิมวิทยาได้ให้ค�ำอธิบายเก่ียวกับความส�ำคญัใน

การจดัการข้อมลูองค์ประกอบว่าด้วยลมฟ้าอากาศต่าง ๆ   

ในชั้นบรรยากาศ จนกลายเป็นข้อมูลและค�ำพยากรณ ์

ของกรมอุตุนิยมวิทยาว่าวิชาอุตุนิยมวิทยาจัดเป็นองค์

ความรูแ้บบวทิยาศาสตร์สมยัใหม่ทีม่คีวามเป็นวิชาการสงู  
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กล่าวคือเป็นวิชาที่มุ ่งศึกษาชั้นบรรยากาศรวมไปถึง

ปรากฏการณ์ทางธรรมชาตเิก่ียวกับลมฟ้าอากาศ อนัจดั 

เป็นองค์ประกอบส�ำคญัท่ีรายล้อมอยู่รอบตวัของมนุษย์  

อกีทัง้ยงัเป็นเงือ่นไขส�ำคญัต่อการด�ำรงชวิีตของผู้คน องค์

ประกอบเชิงลมฟ้าอากาศในชั้นบรรยากาศน้ีสามารถ 

แปรเปลีย่นไปได้ในธรรมชาต ิการศกึษา สงัเกต จ�ำแนก

แยกแยะ และวิเคราะห์องค์ประกอบเชิงลมฟ้าอากาศ

อย่างละเอยีดเพ่ือสร้างค�ำพยากรณ์อากาศ จงึนับเป็นจดุ

มุ่งหมายส�ำคัญของวิชาอุตุนิยมวิทยาในฐานะ “ศาสตร์

ที่มีความส�ำคัญต่อทุกชีวิต” โดยเฉพาะในแง่ของ “การ

ลดความสูญเสียต่อชีวิตและทรัพย์สินอันเน่ืองมาจาก

การเปลี่ยนแปลงสภาพอากาศและภัยธรรมชาติต่าง ๆ ” 

ซึ่งเป็นภาระหน้าที่หลักของกรมอุตุนิยมวิทยาต่อผู้คน

ในสังคม แม้ว่าจะเป็นภาระหน้าท่ีท่ีปรับมาจากการ

ท�ำนายสภาพอากาศเพ่ือยุทธวิธีทางการสงครามหลัง

ยุคสงครามโลกสิ้นสุดลงก็ตาม

ผู้เช่ียวชาญการคาดคะเนสภาพอากาศตาม 

กระบวนวิธีของวิทยาศาสตร์สมัยใหม่อย่างนักอุตุนิยม 

วิทยา ซึง่เป็นก�ำลงัส�ำคญัในการสร้างค�ำพยากรณ์อากาศ 

ในแต่ละวันของกรมอุตุนิยมวิทยา สามารถแบ่งได้เป็น 

สองกลุ่มตามลักษณะการรับเข้าท�ำงาน กลุ่มแรกคือ

บัณฑิตท่ีส�ำเร็จการศึกษาในระดับปริญญาตรีด้าน

วิทยาศาสตร์ คณติศาสตร์ หรอืวิศวกรรมศาสตร์ ในขณะ

ท่ีอีกกลุ่มหนึ่งคือผู้ส�ำเร็จการศึกษาระดับมัธยมศึกษา

ปีที่หก หากแต่จ�ำเพาะว่าจะต้องมาจากกลุ่มการศึกษา

แผนวิทยาศาสตร์และคณิตศาสตร์ อย่างไรก็ดี การที่

จะเข้ารับการบรรจุเป็นนักอุตุนิยมวิทยาเต็มตัวได้จะ

ต้องได้รับการอบรมในหลักสูตรอุตุนิยมวิทยาของกรม

อุตุนิยมวิทยาไทยอีกครั้งหน่ึง เพ่ือเรียนรู้หลักการและ

วิธีการท�ำงานทางอุตุนิยมวิทยา ตลอดจนฝึกฝนการใช้

งานอปุกรณ์ตรวจวัดสภาพอากาศก่อนปฏิบตัหิน้าทีจ่รงิ  

โดยกลุ ่มแรกจะใช้ระยะเวลาอบรมประมาณครึ่งป ี

ส่วนกลุ่มท่ีสองใช้ระยะเวลาอบรมประมาณหนึ่งปีคร่ึง 

กล่าวได้ว่าการอบรมดังกล่าวน้ีมีลักษณะคล้ายกับพิธี

เปลี่ยนสถานภาพ (rite of passage) จากผู้มีฐานความ

รู้ความเข้าใจด้านวิทยาศาสตร์และคณิตศาสตร์ไปสูก่าร 

เป็นนักอตุนิุยมวิทยาทีอ่งค์ความรูพ้ื้นฐานจากการศกึษา 

วิทยาศาสตร์ก่อนหน้าได้รับการพัฒนาไปสู่องค์ความรู้ 

เฉพาะทาง อีกทั้งยังมีความเข้มข้นมากย่ิงข้ึนต่อการ

ปฏบิตัหิน้าท่ี โดยเฉพาะในแง่ของการสร้างค�ำพยากรณ์

สภาพอากาศซึ่งต้องอาศัยความรู้ ประสบการณ์ ความ

เชี่ยวชาญ ตลอดจนความเข้าใจค�ำศัพท์เฉพาะทางใน

การบรรยายสภาพอากาศตามหลกัการประมวลข้อมลูที่

เป็นเกณฑ์มาตรฐานภายในกรมอตุุนยิมวทิยา ในแง่หนึง่  

การเปลีย่นผ่านสถานภาพดงักล่าวนียั้งสามารถพิจารณา 

ได้ว่าเป็นการได้มาซึง่อ�ำนาจชอบธรรมตามหลกัเหตผุล 

(rational authority) ที่จะเข้ามารับรองการปฏิบัติหน้าที่

พยากรณ์อากาศ รวมไปถึงสนบัสนนุความน่าเชือ่ถือของ

ค�ำพยากรณ์ท่ีจะท�ำการประกาศจากกรมอุตุนิยมวิทยา

ไปสู่สังคมภายนอกได้อีกด้วย

ในปฏิบัติการสร้างค�ำพยากรณ์อากาศ พ่ีโดม

เล่าว่านักอุตุนิยมวิทยาจ�ำเป็นต้องเก็บข้อมูลเก่ียวกับ

สภาพอากาศในแต่ละวันตามองค์ประกอบเชิงลมฟ้า

อากาศในชั้นบรรยากาศตามที่สามารถจ�ำแนกเป็น

หมวดหมู่ต่าง ๆ ได้ เช่น ความเร็วและทิศทางของลม 

อุณหภูมิ ความกดอากาศ ความชื้น เมฆ หยาดน�้ำฟ้า 

อัตราการระเหยของน�้ำ  ทัศนวิสัย ตลอดจนรังสีจาก

ดวงอาทิตย์ โดยจะเก็บข้อมูลจากสถานีอุตุนิยมวิทยา

ผิวพื้นในทุก ๆ รัศมี 150 กิโลเมตรทั่วประเทศไทย โดย

นักอุตุนิยมวิทยาที่ประจ�ำสถานีจะต้องตรวจวัดองค์

ประกอบดงักล่าวและรายงานกลบัมายังส�ำนกัพยากรณ์

ของกรมอุตุนิยมวิทยาในทุก ๆ 3 ชั่วโมง ตั้งแต่เวลา 
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1.00 น. 4.00 น. 7.00 น. 10.00 น. 13.00 น. 16.00 น.  

19.00 น. และ 22.00 น. ส�ำหรับใช้พยากรณ์อากาศ

ประจ�ำวันและการแจ้งเตือนภัย อนึ่ง หากสภาพอากาศ

มีแนวโน้มรุนแรงจนถึงขั้นภัยพิบัติ เช่น แนวโน้มของ

การเกิดพายุ อาจมกีารตรวจวัดสภาพอากาศเพ่ิมเตมิได้

ตามความจ�ำเป็น อย่างไรก็ด ีเน่ืองจากมวลอากาศมกีาร

เคลื่อนตัวและเปล่ียนแปลงข้ามเขตแดนของประเทศ

หนึ่ง ๆ  ข้อมูลเกี่ยวกับสภาพอากาศในแต่ละวันที่เก็บได้

ภายในประเทศจึงไม่เพียงพอต่อการวิเคราะห์ท่ีแม่นย�ำ 

กรมอุตุนิยมวิทยาและหน่วยงานที่ท�ำหน้าท่ีพยากรณ์

อากาศท่ัวโลกจึงจ�ำเป็นต้องแลกเปลี่ยนข้อมูลการ 

ตรวจวัดองค์ประกอบเชิงลมฟ้าอากาศระหว่างกันผ่าน

เครือข่ายสื่อสารอุตุนิยมวิทยาโลกด้วย

การตรวจวัดสภาพอากาศในสถานีตรวจอากาศ 

ผิวพ้ืนแต่ละสถานีจะมีสนามอุตุนิยมวิทยาเป็นพ้ืนที่

ส�ำหรบัตรวจวดัอากาศผวิพ้ืน โดยมเีครือ่งมอืต่าง ๆ  เพ่ือ

ตรวจวัดองค์ประกอบเชิงลมฟ้าอากาศตามช่วงเวลาที่

ก�ำหนดไว้ในแต่ละวัน เช่น ไซโครมเิตอร์ (psychrometer)  

ส�ำหรับวัดความชื้น แอนิโมมิเตอร์ (anemometer) 

ส�ำหรับวัดความเร็วลม และบารอมิเตอร์ (barometer) 

ส�ำหรับวัดความกดอากาศ เป็นต้น ข้อมูลการตรวจวัด

สภาพอากาศจากอุปกรณ์ต่าง ๆ ในสถานีตรวจอากาศ

แต่ละแห่งจะถูกน�ำมาใช้สร้างแผนที่อากาศร่วมกับ

ข้อมูลการตรวจอากาศชั้นบนจากดาวเทียมอุตุนิยม 

วิทยาและเรดาห์ตรวจอากาศในทุก ๆ 6 ชั่วโมง ตั้งแต่

เวลา 1.00 น. 7.00 น. 13.00 และ 19.00 น. จากสถานี

ตรวจอากาศชั้นบน ซึ่งจะแสดงสภาวะอากาศเวลาใด

เวลาหนึ่ง โดยนักอุตุนิยมวิทยาจะอ่านผล บันทึกตัวเลข

และสัญลักษณ์ผ่านการแปรค่าลงในแผนที่อากาศท่ี

องค์การอตุนิุยมวิทยาโลกอนัเป็นหน่วยงานความร่วมมอื

สากล ก�ำหนดไว้ส�ำหรับใช้แลกเปลี่ยนข้อมูลเพ่ือความ

ร่วมมือในการพยากรณ์อากาศระหว่างประเทศ

กล่าวได้ว่าการพยากรณ์อากาศของนกัอุตุนิยม 

วิทยาเป็นการคาดหมายสภาพอากาศและปรากฏการณ์

ในชัน้บรรยากาศซึง่ก�ำลงัจะเกิดขึน้ในอนาคต โดยอาศัย

ข้อมูลอุตุนิยมวิทยาซึ่งวัดได้จากเครื่องมือ องค์ความรู ้

และประสบการณ์หรือความเชีย่วชาญ ประกอบเข้าด้วย

กันกับเครื่องมืออันเป็นเทคโนโลยีที่ใช้วิเคราะห์ข้อมูล

สภาพอากาศ โดยค�ำพยากรณ์ของนกัอตุุนิยมวทิยาจะใช้

หลักพยากรณ์สองแบบผสมผสานกัน คือการพยากรณ ์

แบบวัตถุวิสัยซึ่งคาดหมายลักษณะลมฟ้าอากาศโดย

อาศัยการประยุกต์กฎทางพลศาสตร์มาประมวลเป็นสตูร

ทางคณิตศาสตร์ส�ำหรบัการคิดค�ำนวณเชงิตัวเลข ตลอด

จนการเปรียบเทียบทางสถิติ ส่วนหลักการพยากรณ์อีก

แบบหนึ่งคือแบบจิตพิสัย จะเป็นไปในลักษณะของการ

คาดหมายสภาพอากาศด้วยการตีความข้อมูลจากการ

แปรผล การเลือกใช้ข้อมูลที่เหมาะสม การตัดสินใจบน

ฐานประสบการณ์ ความเชีย่วชาญ และการปรึกษาร่วม

กันของเหล่านักอุตุนิยมวิทยา 

หากลองพิจารณาปฏิบัติการของวิชาอุตุนิยม 

วิทยาดังกล่าวกับแนวคิดเร่ืองกล่องด�ำ  (black box) 

จะพบว่าลักษณะส�ำคัญหลักวิชาดังกล่าวคล้ายกับการ 

เป็นกล่องด�ำกล่องมหึมาที่พยายามหยิบจับส่วนผสม

ของอากาศธาตุ ในฐานะท่ีเป็นองค์ประกอบเชิงลมฟ้า 

อากาศใส่เข้าไปภายในกล่อง เพ่ือให้ได้มาซึง่ค�ำพยากรณ์ 

อากาศ ผ่านกลไกการท�ำงานอันเกิดข้ึนจากหลักวิชา

อุตุนิยมวิทยา วัสดุอุปกรณ์ต่าง ๆ ที่ใช้ในการตรวจวัด

สภาพอากาศ ตลอดจนการท�ำงานและการตัดสนิใจของ

นักอุตุนิยมวิทยาเอง ปฏิบัติการของวิชาอุตุนิยมวิทยา

ในฐานะกล่องด�ำขนาดมหึมากล่องนี้จึงอาจกล่าวได้ว่า
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ประกอบไปด้วยการซ้อนทบักันของกล่องด�ำกล่องย่อย ๆ   

มากมาย ซึ่งถูกบรรจุไว้ภายในอีกหลากหลายชั้น ย่ิง

ไปกว่านั้น ยังอาจกล่าวต่อได้ว่าค�ำพยากรณ์ในฐานะ

ผลผลิตทางวิทยาศาสตร์ อันเกิดขึ้นมาจากกล่องด�ำเอง 

มีลักษณะของการอ้างอิงถึงกลุ่มก้อนพันธมิตร (set of  

allies) เข้ามาช่วยเสรมิอ�ำนาจชอบธรรม (Latour 1987, 31)  

แฝงเร้นอยู่ด้วยลกัษณะจากการหมนุเวียนเคลือ่นตวัของ

สภาพอากาศท่ีไม่เพียงอาศยัการเชือ่มโยงข้อมลูภายใน

ประเทศ แต่ยังรวมไปถึงข้อมลูจากความร่วมมอืบนฐาน 

การเชือ่มโยงข้อมลูจากต่างประเทศ ผ่านเครอืข่ายสือ่สาร 

อุตุนิยมวิทยาโลก ต่อการผลิตสร้างค�ำพยากรณ์ครั้ง

หนึ่ง ๆ ด้วย

ดังน้ีเองเราจึงอาจสร ้างจินตภาพถึงกรม

อุตุนิยมวิทยาในฐานะอาณาบริเวณแห่งการผลิตสร้าง

องค์ความรูท้างวทิยาศาสตร์ในลกัษณะเดยีวกับหอคอย

ซทิาเดล (citadel) ทีแ่ยกตวัจากโลกทางสงัคมภายนอก 

(Downey and Dumit 1997, 6) เพ่ือผลติสร้างค�ำพยากรณ์ 

อากาศอันมีก�ำแพงสูงใหญ่เป็นปราการขวางก้ัน โดย 

นักอุตุนิยมวิทยาผู้ปฏิบัติหน้าท่ีพร้อมกับกล่องด�ำของ

วิชาอตุนุยิมวิทยาซึง่จ�ำเพาะอยู่ภายในซทิาเดล ล้วนแล้ว

แต่ผ่านกระบวนการเปลีย่นผ่านสถานภาพในแง่ของการ

บ่มเพาะความรู้ความเชี่ยวชาญเฉพาะทาง ตลอดจน 

ความเชือ่มัน่ในองค์ความรูข้องพวกตนภายใต้ข้อคดิเห็น 

ที่ว่าวิชาอุตุนิยมวิทยาเป็น “ศาสตร์ที่มีความส�ำคัญ

ต่อทุกชีวิต” อีกทั้งยังรวมไปถึงการตระหนักถึงอ�ำนาจ 

ชอบธรรมในการผลติสร้างค�ำพยากรณ์อากาศ ตลอดจน 

การเผยแพร่ค�ำพยากรณ์ออกไปสู่สังคมภายนอกใน 

นามของนักอุตุนิยมวิทยา จินตภาพว่าด้วยซิทาเดล

และผู้เชี่ยวชาญดังอภิปรายมาน้ี จึงฉายภาพให้เห็นถึง 

ระยะห่างขององค์ความรูแ้ละปฏบิตักิารทางวทิยาศาสตร์ 

การเข้าถึงเครื่องมือ รวมไปถึงความซับซ้อนของการ

ท�ำงานอุตุนิยมวิทยา ตลอดจนความใหญ่โตมโหฬาร

ของฐานข้อมูลเบื้องหลังค�ำพยากรณ์อากาศท่ีปรากฏ 

ณ เบื้องหน้าของผู้คนในสังคมภายนอก การมุ่งหวัง

รับประโยชน์จากการน�ำค�ำพยากรณ์อากาศไปปรับใช้

ด�ำเนินกิจกรรมในชีวิตประจ�ำวันตามปกติโดยท่ัวไป

แล้วจึงไม่เรียกร้องต่อการท�ำความเข้าใจข้ันตอนการ

ท�ำงานของกล่องด�ำภายในซิทาเดล ซึ่งองค์ประกอบ

เชิงลมฟ้าอากาศถูกบรรจุและแปรผลในปฏิบัติการของ

ผู้เชี่ยวชาญมากนัก (Latour 1987, 3) ภายใต้ความ

เป็นจริงทีว่่าขอบข่ายของค�ำพยากรณ์มลีกัษณะเป็นการ 

คาดหมายว่าสภาพอากาศจะเป็นอย่างไร มากไปกว่าที่

จะระบุชี้ชัดถึงสภาพอากาศที่จ�ำเพาะเจาะจง

ในส่วนของการสือ่สารค�ำพยากรณ์ ต้นธารของ

ค�ำพยากรณ์อากาศอย่างเป็นทางการในประเทศไทยถือ

ได้ว่ามีจุดเร่ิมต้นจากซิทาเดลอย่างกรมอุตุนิยมวิทยา

ซึ่งเป็นผู ้ผลิตสร้างค�ำพยากรณ์ผ่านปฏิบัติการทาง

วิทยาศาสตร์ทัง้หมด พ่ีโดมได้ให้ข้อมลูส่วนนีว่้าช่องทาง

ที่ค�ำพยากรณ์อากาศซึ่งถูกสร้างขึ้นจากปฏิบัติการของ

นักอุตุนิยมวิทยาจะได้รับการเผยแพร่มีอยู่ 2 ช่องทาง

หลกั ๆ  ช่องทางแรก ได้แก่ การประกาศค�ำพยากรณ์โดย

กรมอุตุนิยมวิทยาเอง โดยบุคคลท่ัวไปสามารถเข้าถึง

การประกาศค�ำพยากรณ์ได้ผ่านเวบ็ไซต์ (website) ของ 

กรมอุตุนิยมวิทยาบนเครือข่ายอินเทอร์เน็ต (internet) 

นอกจากน้ียังรวมถึงการเข้าถึงข้อมูลค�ำพยากรณ์โดย

ละเอยีดผ่านการเข้ามาตดิต่อทีก่รมอตุนิุยมวิทยาโดยตรง 

ในขณะท่ีอีกช่องทางหน่ึงคือการประกาศค�ำพยากรณ์ 

ในลักษณะของฐานข้อมูล ผ่านสื่อสารมวลชนต่าง ๆ  

อย่างรายการข่าวทางวิทยุและโทรทศัน์ ข้อมลูค�ำพยากรณ์ 

ต่าง ๆ ที่ถูกประกาศผ่านสื่อสารมวลชนต่าง ๆ นี้จะเป็น

ส่วนท่ีกรมอุตุนิยมวิทยาท�ำการประกาศผ่านกลุ่มใน 

แอพพลเิคชัน่ไลน์ (Line) ซึง่มสี�ำนกัข่าวต่าง ๆ  เป็นสมาชกิ
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เพ่ือความรวดเรว็ ส�ำนกัข่าวต่าง ๆ  จงึสามารถน�ำข้อมลูท่ี

ถูกประกาศในกลุ่มไปท�ำการประกาศได้ต่อไป กล่าวได้

ว่าค�ำพยากรณ์อากาศท่ีถูกประกาศผ่านช่องทางอย่าง

หลังนี้เองเป็นช่องทางที่ผู้คนในสังคม รวมไปถึงพ่อค้า

แม่ขายในสถานการณ์ทีบ่ทความท�ำการศกึษา รบัทราบ 

ค�ำพยากรณ์อากาศโดยสาธารณะ 

อย่างไรก็ดี หากพิจารณาค�ำพยากรณ์อากาศ

ที่มีจุดเริ่มต้นจากฐานข้อมูลของกรมอุตุนิยมวิทยา จะ

พบว่านอกจากท่าทีผูกขาดการเป็นผู้สร้างค�ำพยากรณ์

อากาศ ผ่านการสร้างอ�ำนาจชอบธรรมในปฏิบตักิารทาง 

วิทยาศาสตร์และการใช้เหตผุลของผู้เชีย่วชาญ โดยการ

จัดอบรมเพ่ือสร้างมาตรฐานให้กับองค์ความรู้และการ

ท�ำงานทางอุตุนิยมวิทยาเฉพาะภายในตัวกรมเองแล้ว  

ค�ำพยากรณ์ที่กรมอุตุนิยมวิทยาเป็นผู ้ประกาศยัง

ประกอบขึ้นจากค�ำศัพท์เฉพาะหรือค�ำศัพท์ทางเทคนิค 

(technical term) อันเป็นร่องรอยของการน�ำแนวคิดใน

การจัดการองค์ประกอบเชิงลมฟ้าอากาศมาประกอบ

เป็นค�ำพยากรณ์ ซึง่เรยีกร้องความรูค้วามเข้าใจเบือ้งต้น 

ในระดับหนึ่งด้วย ความยุ่งยากอันเกิดจากค�ำศัพท์

เฉพาะท่ียากต่อการท�ำความเข้าใจของผูค้นท่ัวไปเหล่านี ้ 

นบัได้ว่าเป็นปัญหาประการหน่ึงซึง่เกิดขึน้ในกระบวนการ 

สื่อสารข้อมูล ท่ีจินตภาพของก�ำแพงอันสูงใหญ่ของ

ปราการอย่างกรมอุตุนิยมวิทยาเองกลายเป็นอุปสรรค

ของการสือ่สารค�ำพยากรณ์ไปสูผู่ค้นท่ัวไปในสงัคม โดย

อาจพิจารณาลักษณะเบื้องต้นของค�ำศัพท์เฉพาะท่ีไม่

ค่อยน�ำไปสู่ความเข้าใจของผู้คนทั่วไปได้จากตัวอย่าง

ค�ำพยากรณ์อากาศระหว่างวันท่ี 23 ตลุาคม พ.ศ. 2562 

ถึง 29 ตลุาคม พ.ศ. 2562 ซึง่ถูกประกาศในสือ่สาธารณะ

ทั่วไปมีความว่า

“ในวนัท่ี 23 ตุลาคม 2562 ประเทศไทยตอนบน 

จะมีอุณหภูมิสูงขึ้นกับมีหมอกในตอนเช้า ส่วน

บริเวณกรุงเทพมหานครมีฝนตกเกือบท่ัวไป ส�ำหรับ

ภาคใต้ยังคงมีฝนตกหนักบางแห่ง คลื่นลมบริเวณ 

อ่าวไทยมกี�ำลงัอ่อนลง ส่วนในช่วงวนัท่ี 24 – 29 ตลุาคม 

ประเทศไทยตอนบนจะมีฝนฟ้าคะนองในระยะแรก 

หลังจากนั้นอุณหภูมิลดลง 1-3 องศาเซลเซียส อากาศ

เย็นในตอนเช้าและมีลมแรง ส�ำหรับภาคใต้จะมีฝนตก

เพ่ิมขึ้นและมีฝนตกหนักถึงหนักมากบางแห่ง ส่วน

บริเวณอ่าวไทยมีคลื่นปานกลาง บริเวณที่มีฝนฟ้า

คะนองจะมีคลื่นจัด” 

อนึ่ง จากตัวอย่างค�ำพยากรณ์อากาศดังที่

ยกมาแสดงนี้ จะเห็นได้ว่าค�ำศัพท์ทางเทคนิคดังที่ได้

เน้นในข้อความเรียกร้องการท�ำความเข้าใจเบื้องต้นใน

ระดับหนึ่งต่อผู้รับทราบค�ำพยากรณ์ซึ่งมักเป็นบุคคล

ทั่วไป โดยพ้ืนฐานแล้วลักษณะของค�ำศัพท์เทคนิค 

สามมารถแบ่งได้เป็น 3 ส่วน คือ ส่วนท่ี 1 เป็นส่วนที่

บรรยายสภาพซึ่งมักเป็นส่วนที่สามารถท�ำความเข้าใจ

ได้ง่าย เช่น มีฝนตก มีลม มีคลื่น ส่วนที่ 2 เป็นส่วนท่ี

บรรยายขนาดหรือน�ำ้หนกัของส่วนแรก เป็นส่วนท่ีเร่ิมก่อ 

ความคลุมเครือต่อความเข้าใจเชิงอัตวิสัยจนกว่าจะ

เทียบเกณฑ์ท่ีเป็นวัตถุวิสัยได้ แต่กระน้ันเองก็ยังยาก

ต่อการรับรู้โดยสามัญส�ำนึก เช่น มีฝนตกหนัก (จ�ำนวน

น�้ำฝนตกสะสม 35-90 มิลลิเมตรต่อหน่ึงวัน) มีลมแรง  

(ลมพัดด้วยความเร็ว 29-38 กิโลเมตรต่อชั่วโมง)  

มคีลืน่จดั (มคีลืน่สงู 4-6 เมตร) และในส่วนท่ี 3 เป็นส่วน

ที่บรรยายขอบเขตพื้นที่ ซึ่งมักบอกเป็นขอบเขตในพื้นที่

ผ่านอัตราของความเป็นไปได้ อันมีส่วนให้ความเข้าใจ

ต่อการน�ำค�ำพยากรณ์ไปปรับใช้ส�ำหรับบุคคลท่ัวไปมี

ลกัษณะพร่าเลอืนย่ิงขึน้ เช่น เกือบท่ัวไป (ร้อยละ 60-80 

ของพื้นที่) บางแห่ง (ไม่ถึงร้อยละ 20 ของพื้นที่) แม้ว่าที่
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ผ่านมาจะมีรายการพยากรณ์อากาศบางรายการในสื่อ

สาธารณะท�ำการประกาศค�ำพยากรณ์โดยปรับเปลี่ยน

ถ้อยค�ำไปเป็นอตัราเชงิตวัเลขทีเ่ป็นหลกัเกณฑ์ หรอือาจ

ใช้ถ้อยค�ำอื่นนอกเหนือไปจากนี้เพื่อให้เข้าใจได้มากขึ้น 

แต่ก็อาจกล่าวได้ว่าการสื่อสารค�ำพยากรณ์ดังกล่าวยัง

คงมคีณุสมบตัขิองการวางกรอบความเป็นไปของสภาพ

อากาศในภาพกว้าง มากกว่าท่ีจะเป็นการคาดหมายที่

มีความชัดเจนส�ำหรับการน�ำไปใช้ประโยชน์ ตามแบบ

ฉบับที่มุ่งเน้นลักษณะทั่วไปของความเป็นวิทยาศาสตร์

สมัยใหม่

ดังกล่าวมานี้เอง ค�ำพยากรณ์อากาศที่เกิดขึ้น

ในปฏิบัติการของวิทยาศาสตร์สมัยใหม่โดยการท�ำงาน

ของผู้เชี่ยวชาญอย่างนักอุตุนิยมวิทยา จึงวางอยู่บน

หลักการใช้เหตุผลทางวิชาการแบบวิทยาศาสตร์เป็น 

พ้ืนฐาน ตลอดจนการหยิบใช้เครื่องมืออันเป็นวัสดุ

อปุกรณ์เชงิเทคโนโลยี รวมไปถึงมาตรฐานและหลักเกณฑ์ 

ต่าง ๆ ในปฏิบัติการการสร้างค�ำพยากรณ์ ก�ำแพงอัน 

สงูใหญ่ของซทิาเดลกับทัง้กล่องด�ำในรปูขององค์ความรู้

ทีม่คีวามเฉพาะตวั ความเชีย่วชาญในการกะเกณฑ์และ

คิดค�ำนวณเชิงตัวเลข การใช้งานเครื่องมือในการตรวจ

วัดสภาพอากาศ รวมไปถึงเครือข่ายข้อมูลและค�ำศัพท์

เฉพาะในซิทาเดล ตลอดจนท่าทีผูกขาดมาตรฐานว่า

ด้วยองค์ความรูแ้ละปฏิบตักิารอนัเก่ียวเน่ืองน้ัน ได้กลาย

เป็นตวัการส�ำคัญในการสร้างระยะห่างตลอดจนความรู้

ความเข้าใจทีต่รงกันระหว่างนกัอตุนุยิมวทิยาผูม้อี�ำนาจ

ชอบธรรมในการผลติสร้างค�ำพยากรณ์กับผูค้นทัว่ไปใน

สงัคมซึง่จะได้น�ำค�ำพยากรณ์ไปปรบัใช้เพ่ือความเป็นอยู่

ในชวิีต อนัเป็นประเดน็ปัญหาส�ำคัญดงัท่ีจะกล่าวถึงใน

หัวข้อส่วนถัดไป

เจ้าเข้าทรงกับค�ำพยากรณ์อากาศ

หากเทียบการสร้างค�ำพยากรณ์อากาศผ่าน

ปฏิบัติการทางวิทยาศาสตร์ของกรมอุตุนิยมวิทยา 

กับเจ้าเข้าทรงอย่างเสด็จพ่ีแล้ว รากฐานของการสร้าง 

ค�ำพยากรณ์อากาศจากปากค�ำของเสด็จพ่ีแห่งต�ำหนัก

ท้ายตลาดในสถานการณ์ต้ังต้นของบทความกลับมี

พ้ืนเพแตกต่างออกไป เนื่องจากการสร้างค�ำพยากรณ์

ของนักอุตุนิยมวิทยาจากหน่วยงานรัฐอย่างกรม

อุตุนิยมวิทยาวางอยู่บนฐานวิธีคิดแบบวิทยาศาสตร ์

ตลอดจนมอี�ำนาจชอบธรรมบนหลกัเกณฑ์ความรูค้วาม

เชี่ยวชาญเฉพาะด้านเป็นหลักค�้ำ  กล่าวคือในเบื้องต้น

ท่ีสุด ความเชื่อถือต่อค�ำพยากรณ์อากาศของเสด็จพ่ี

วางอยู่บนความสามารถในการบ�ำบัดและปัดเป่าโรคภัย 

ให้กับชาวบ้านในละแวกนั้นมากว่า 3 รุ่น เจ้าเข้าทรง

ที่ชาวบ้านเรียกกันว่าเสด็จพ่ี ซึ่งป้ายุพา (นามสมมติ) 

รับเป็นร่างทรงในปัจจุบัน เป็นจิตวิญญาณท่ีปกป้อง

คุม้ครองผูค้นในพ้ืนทีเ่ขตบางแคและเขตภาษเีจรญิของ

กรุงเทพมหานครมาช้านาน โดยเคยเข้าทรงคุณยาย 

และคุณแม่ของเธอเพ่ือช่วยเหลือผู้คนมาเป็นล�ำดับ ใน

ทางหน่ึง การช่วยเหลือผู้คนของเสด็จพ่ีมีอยู่หลายด้าน

ด้วยกัน อาทิ การตั้งชื่อให้เป็นมงคลแก่เด็กแรกเกิด  

การท�ำนายทายทักดวงชะตา โดยเฉพาะอย่างย่ิงคือ 

การช่วยรกัษาและปัดเป่าโรคภยัต่าง ๆ  ผ่านการประกอบ 

พิธีกรรมและการปรุงยาโดยบริกรรมคาถา ทั้งนี ้ 

การท�ำนายทายทักความเป็นไปของสภาพอากาศเป็น

ความสามารถส่วนหนึ่งของเสด็จพ่ีต่อการให้ความช่วย

เหลือชาวบ้านแถบนั้น ตามค�ำอธิบายของป้ายุพา ดังนี้

“องค์เสด็จพ่ีท่านทรงลงมาตั้งแต่รุ่นยายป้า

แล้ว พอยายป้าเสียก็ทรงแม่ป้าต่อ จนมาถึงป้า...ถึงปีนี้

ท่านก็ทรงป้ามาเกือบย่ีสบิปีแล้ว...แต่เดิมท่ีท่านช่วยคน
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แถบนีไ้ว้มากคอืช่วยรกัษาโรค เจบ็ไข้ได้ป่วยอะไรท่านก็

ช่วยหมด เมือ่ก่อนสมยัท่ีท่านทรงแม่ป้า คนท่ีนัง่ ๆ  นอน ๆ   

ลกุไม่ข้ึนมญีาตพ่ีิน้องมาขอให้ท่านช่วย  ท่านก็เข้าทรงลง

มาปรงุน�ำ้มนั เอามอืลงไปกวนน�ำ้มนัร้อน ๆ  หม้อใหญ่ ๆ   

แล้วไปจบัไปบบีนวดพักนงึเขาก็พอลกุเดนิได้ น�ำ้มนัแบบ 

คราวก่อนที่แบ่งขวด ๆ ยังมีให้เช่าอยู่เลย...ท่านช่วยคน

แถบนีไ้ว้เยอะ ช่วยมาหลายรุน่ ดโูชคดลูางเอยกม็ ีต้ังชือ่

ให้เอยก็มี เรื่องฟ้าเรื่องฝนสมัยก่อนก็มีช่วยบ้าง แต่เพิ่ง

มาขอให้ช่วยกันมาก ๆ หลังจากมีตลาดนัดเนี่ยแหละ 

คนค้าคนขายเขามาขอให้ช่วยกัน”

อาจกล่าวได้ว่าความเชื่อถือของชาวบ้านต่อ

เสด็จพ่ีโดยพ้ืนฐานแล้ววางอยู่บนความสามารถใน

การให้ความช่วยเหลือเกี่ยวกับการปัดเป่าโรคภัยและ

บรรเทาความเจ็บป่วยมาแต่เดิม จากนั้นจึงค่อยขยับ

ขยายมาสู่ความช่วยเหลือผู้คนในเรื่องอื่น ๆ สืบต่อกัน

มารุน่ต่อรุน่ ตลอดจนสร้างความผกูพันในรายบคุคลผ่าน

การต้ังชื่อให้ในนามของเสด็จพ่ี โดยที่ความช่วยเหลือ

เก่ียวกับการท�ำนายทายทักสภาพอากาศ เป็นความ

ช่วยเหลือท่ีเพ่ิงจะเกิดข้ึนอย่างจริงจังในภายหลังเมื่อ

มีการเปิดตลาดนัดในละแวกใกล้ต�ำหนัก เหล่าพ่อค้า

แม่ขายในตลาดริมถนนใหญ่แห่งหน่ึงในเขตบางแค 

ซึ่งโดยมากเป็นคนในพ้ืนที่เดิมจึงเข้ามาขอความช่วย

เหลือโดยเฉพาะในช่วงฤดูฝนของแต่ละปี ด้วยเหตุว่า

สภาพอากาศอย่างเรื่องฟ้าฝนเป็นปัจจัยส�ำคัญที่ส่ง

ผลต่อกิจกรรมการค้าขายภายในตลาดนัดซึ่งมีสภาพ

เป็นพื้นที่เปิดโล่ง โดยเฉพาะในช่วงเปิดตลาดประมาณ 

16.00 น. จนถึง 19.00 น. ของทุก ๆ เย็นวันศุกร์ เสาร์ 

และอาทิตย์ แม้ว่าการฟังค�ำพยากรณ์อากาศของ 

กรมอุตนิุยมวิทยาผ่านสือ่สาธารณะต่าง ๆ  จะท�ำให้ทราบ 

ถึงสภาพอากาศท่ีจะเกิดข้ึนในเบื้องต้นแล้ว แต่ป้าอุ๊  

(นามสมมติ) แม่ค้าขายพวงมาลัยคนหนึ่งในตลาดนัด 

ได้ให้ความเห็นว่าข่าวพยากรณ์อากาศที่มีการประกาศ

ไว้เป็นสิง่ทีเ่ข้าใจยากและขาดความชดัเจนต่อการน�ำไป

ปฏิบัติจริง ตามความว่า

“ดูข่าวพยากรณ์อากาศแล้วมันตรงยังไงหน ู

พูดมาแต่ละค�ำป้าฟังรู้เร่ืองท่ีไหน...อย่างบอกว่ากรุงเทพ

ฝนตกก่ีเปอร์เซ็นต์ก็บอกไป แต่ไอ้ที่ตกมันใช่ตรงน้ีไหม

ก็ไม่รู้ไง แล้วจะให้ป้าเอายังไงต่อล่ะ...ดูข่าวก็ดู แต่ข่าว

มันก็ไม่ช่วยบอกอะไรเรามาก...เปลี่ยนช่องไปก็เท่าน้ัน  

พูดเหมอืน ๆ  กันหมด ย่ิงเข้าไปอ่านในโทรศัพท์มอืถือย่ิง

แล้วใหญ่ แต่ละค�ำมันไม่ชัดว่าจะบอกอะไร...เสียเวลา

อ่าน ไปร้อยมาลยัต่อมปีระโยชน์กว่า แต่อย่างว่า พอตก

จริงก็ขายไม่ค่อยได้อีก”

ดงัหยิบยกข้อความมานี ้จะเห็นได้ว่าระยะห่าง 

ระหว่างองค์ความรู้ของผู้สร้างและผู้น�ำค�ำพยากรณ์

อากาศไปใช้ได้น�ำไปสู่ปัญหาเรื่องการน�ำไปปฏิบัติจริง 

ความไม่แน่นอนท่ีถูกวางกรอบไว้ในความเป็นไปของ

สภาพอากาศได้มีส่วนส�ำคัญต่อความเสี่ยงตั้งแผงใน

ตลาดนัดอย่างมีนัยส�ำคัญ เพราะหากมีค�ำพยากรณ์

ว่าจะมีโอกาสท่ีฝนอันสัมพันธ์กับการน�ำไปปรับใช้คือ 

การไม่ตั้งแผง แต่เมื่อในความเป็นจริงฝนกลับไม่ตก

ก็จะเท่ากับเสียโอกาสในการค้าขายไป อาจกล่าวได้

ว่าค�ำพยากรณ์อากาศของกรมอุตุนิยมวิทยาในบริบท 

เช่นนี้ได้บ่งชี้ถึงอ�ำนาจของความรู ้ทางวิทยาศาสตร์

ท่ีกลายเป็นกรงของความรู้ ซึ่งให้ความอิหลักอิเหลื่อ

ของการคาดหมายจ�ำกัดขอบเขตการด�ำเนินชีวิตทาง

เศรษฐกิจภายในตลาดนัด ดังนี้เอง การหันไปพ่ึงพา 

ค�ำพยากรณ์อากาศจากเสด็จพ่ีของพ่อค้าแม่ขายแถบน้ี  

จึงมีส่วนสะท้อนให้เห็นถึงความไม่วางใจต่อสภาวะ

เหวีย่งแหของข้อมลูค�ำพยากรณ์อากาศจากกรมอตุุนยิม 

วิทยาซึ่งครอบทับลงมาเป็นกรงขัง บนฐานความเข้าใจ
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ของผูค้้าภายในตลาดนดัซึง่เป็นบคุคลท่ัวไปในทางหน่ึง

ด้วย ในแง่นี้ ลุงบุญมี (นามสมมติ) พ่อค้าขายน�้ำหวาน 

และพ่ีโอ๋ (นามสมมติ) แม่ค้าขายข้าวแกง ได้ชี้ให้เห็น

ถึงความส�ำคัญของสภาพอากาศและทางเลือกในการ

ท�ำความเข้าใจสภาพอากาศของผู้ค้าในตลาดนัดแห่ง

หนึ่งผ่านบทสนทนาระหว่างกันว่า 

“พ่อค้าแม่ค้าเขาก็ต้องดูว่าอากาศวันไหนเป็น

ยังไงบ้างหมดนั่นแหละ โดยเฉพาะฤดูฝน...จะร้อนจะ

หนาวไม่เท่าไหร่ แต่ถ้าฝนมาลมมาก็เจ๊งหมด...ข้าวของ

ทีเ่ตรยีมไว้ตัง้แต่หัววันอย่างกับข้าวกับปลาน่ีไม่ได้เลย...

คนแถวน้ีเขาเลยไปพ่ึงเสด็จพ่ีในซอยท้ายตลาดกัน วัน

ไหนที่เป็นวันเปิดตลาดแล้วครึ้ม ๆ  หรือเสียว ๆ  ว่าฝนจะ

ตก อย่างช่วงหน้าฝนนี่ สาย ๆ เที่ยง ๆ ก็พาไปหาท่านที่

ต�ำหนักกัน...ท่านผูกพันกับคนแถวนี้มาก ใครในตลาด

ไปขอให้ท่านช่วยเรื่องฟ้าฝน ท่านช่วยหมด...ช่วยมา

นานแล้วตั้งแต่เปิดตลาดใหม่ ๆ เมื่อสิบห้าปีที่แล้วนู่น”

อย่างไรก็ดี การให้ความช่วยเหลือด้านการ

ท�ำนายทายทักสภาพอากาศที่จะเกิดขึ้นในอนาคต

ของเสด็จพ่ี โดยเฉพาะเรื่องการตกต้องของฝนฟ้า จะมี

ลกัษณะแตกต่างกันไปกันไปในแต่ละครัง้ กล่าวคอืหาก

จะไม่มฝีนตกหรอืลมพัดรนุแรง เสด็จพ่ีจะให้ค�ำพยากรณ์

โดยตรงว่าอากาศจะดี ไม่มีฝนตก หรือจะไม่มีลมพายุ

เข้าตามแต่ค�ำพยากรณ์ในแต่ละครั้ง แต่หากเสด็จพ่ี

พยากรณ์ว่าจะมีฝนตกหรือลมพายุพัดแรง เสด็จพ่ีจะชี้

ให้เหน็ถึงสญัญาณบางประการก่อนน�ำไปสูค่�ำพยากรณ์

อากาศว่าฝนจะตกหรือจะมีพายุเข้า แต่ท้ังนี้ หากมี 

ค�ำพยากรณ์เช่นน้ี เสด็จพ่ีจะออกปากว่าหากเหล่าผู้ค้า

จัดพิธีห้ามฝนโดยจ่ายค่าครูจ�ำนวน 199 บาท พร้อมกับ

จัดหาดอกไม้ ธูปเทียน พวงมาลัย ผลไม้ และเหล้าขาว

มาถวาย ตนเองจะไปร้องขอเทวดาฟ้าฝน พระพิรณุ และ

พระพายให้ช่วยยับยั้งหรือบรรเทาการดลบันดาลสภาพ

อากาศท่ีจะเกิดขึ้นในช่วงเย็นวันเดียวกัน ดังเช่นข้อมูล

ที่พี่โอ๋ให้ค�ำอธิบายว่า

“เมือ่คราวก่อนท่ีเสด็จพ่ีท่านประทับทรง ท่านก็

จะบอกว่าให้ลองดเูมฆ ดูฟ้า ฟังเสยีงนกกุ๊ก ๆ  กู ๆ  หงอย ๆ   

ดมกลิ่นอากาศให้ดีก็จะรู้ช่วงเย็นน้ีจะมีฝนตก ถ้าพวก

เราไม่อยากให้ฝนตกก็ให้หาธูป 9 ดอก เทียน 2 เล่ม 

เหล้าขาว 1 ขวดหรือบางที 2 ขวด กับผลไม้อะไรก็ได้จัด

พานมาถวายกับค่าครู 199 บาท ท่านจะท�ำพิธีแล้วไป

ช่วยขอให้เทวดาฟ้าฝน พระพาย พระพิรุณฟังเสียง 

ชาวบ้าน...ก่อนไปก็จะมีพิธีของท่าน จุดธูปจุดเทียน 

ท่องคาถา แล้วท่านก็ออกทรงร่างป้ายุพา...บางครั้ง

ที่ท�ำพิธีแล้วฝนตกก็มี แต่ก็เข้าใจได้ว่าเสด็จพ่ีท่านคง 

ช่วยแล้ว ที่ฝนตกอย่างน้อยก็คงบรรเทาลงจากก่อน”

หากเทียบค�ำพยากรณ์อากาศท่ีวางอยู่บนหลกั

การใช้เหตุผลแบบวิทยาศาสตร์สมัยใหม่ อันมีก�ำแพง 

สูงใหญ่ของซิทาเดลเป็นปราการขวางก้ันระยะห่าง 

ระหว่างผู ้สร้างค�ำพยากรณ์กับผู ้น�ำค�ำพยากรณ์ไป

ใช้ รวมไปถึงการวางตัวบนฐานความชอบธรรมทาง

วิทยาศาสตร์ของนักอุตุนิยมวิทยาในฐานะผู้เชี่ยวชาญ

เฉพาะทางแล้ว การผลิตสร้างค�ำพยากรณ์ของเสด็จพ่ี

ดูเหมือนจะวางตัวอยู่ในทิศทางตรงข้ามอย่างสิ้นเชิง  

ในมิติท่ีค�ำพยากรณ์และการจัดการความเป็นไปของ

สภาพอากาศของเสด็จพ่ีมีลักษณะสอดคล้องกับ 

สภาแห่งสรรพสิ่ง (parliament of things) อันเชื่อมร้อย

และโยงใยสิง่ต่าง ๆ  ตัง้แต่เจ้าเข้าทรงอย่างเสดจ็พ่ีผูส้ร้าง

ค�ำพยากรณ์ ป้ายุพาหรือร่างทรงผู้เป็นสื่อกลาง เทวดา

ต่าง ๆ  ทีเ่ป็นตัวแทนของธรรมชาติ พ่อค้าแม่ขายผูจ้ดัหา

สิ่งของมาประกอบพิธีกรรมและน้อมน�ำค�ำพยากรณ์ไป

ปฏิบัติใช้ รวมไปถึงสัญญาณของสภาพอากาศต่าง ๆ 
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ที่เสด็จพี่ใช้ประกอบการพยากรณ์ มาถักทอเข้าด้วยกัน 

แทนท่ีจะเป็นการตัดแยกองค์ประกอบอย่างละเอียด

เพ่ือค้นหากรอบความเป็นไปได้จากความสัมพันธ์ของ

สภาพอากาศที่แน่นอน ตลอดจนสร้างระยะห่างอย่าง

ไม่เท่าเทียมกันระหว่างผู้สร้างกับวัสดุอุปกรณ์และผู้ใช้

งานค�ำพยากรณ์ ในแง่นี้เอง อาจกล่าวได้ว่าอ�ำนาจของ

ความรู้ท่ีเป็นฐานให้กับค�ำพยากรณ์อากาศของเสด็จพ่ี

จึงเป็นอ�ำนาจแห่งการโยงใย (power of association) 

ที่ถักทอผลลัพธ์ของการกระท�ำจากสิ่งต่าง ๆ ร่วมกัน 

(Latour 1986, 273) หรือก็คือการถักทอการมีส่วนร่วม

กระท�ำของมนุษย์เข้ากับสภาพอากาศและปรากฏการณ์

ในธรรมชาต ิซึง่เป็นไปโดยกระท�ำการของอมนุษย์สภาพ  

ต่างไปจากการใช้อ�ำนาจชอบธรรมในมาตรฐานและ

ความเช่ียวชาญท่ีนักอุตุนิยมวิทยายึดถือ ซึ่งสร้าง 

ระยะห่างระหว่างมนุษย์กับอมนุษย์ รวมถึงระหว่างผู้รู้

และผู้ไม่รู้ ภายใต้ชุดความสัมพันธ์ท่ีก�ำหนดให้เชื่อฟัง

ผ่านการประกาศค�ำพยากรณ์ออกไปเพียงทิศทางเดียว

เมือ่ค�ำพยากรณ์จากปฏิบตักิารทางวิทยาศาสตร์ 

ของกรมอตุนุยิมวิทยา ซึง่มลัีกษณะให้กรอบความเป็นไป

ได้ของสภาพอากาศในภาพกว้าง ไม่สัมพันธ์กับการน�ำ

ไปใช้งานเพ่ือความเป็นอยู่ของผู้ค้าภายในตลาดนัด  

การหันไปให้ความเชื่อถือค�ำพยากรณ์ของเจ้าเข้าทรง

อย่างเสด็จพ่ีจึงเป็นอีกทางเลือกหน่ึงท่ีมอบโอกาสใน

การจัดการความเป็นอยู่ในชีวิตของตนเองโดยไม่จ�ำกัด

ต่อขอบเขตค�ำพยากรณ์ท่ีกรมอุตุนิยมวิทยาวางกรอบ 

แม้ว่าค�ำพยากรณ์อากาศของเสด็จพี่จะเป็นการชี้ชัดลง

ไปเลยว่าฝนจะตกในพ้ืนท่ีตลาดหรือไม่ รวมไปถึงการ

ประกอบพิธีกรรมท่ีเก่ียวข้องจะไม่สมัฤทธ์ิผลในบางครัง้

ดงัทีป่รากฏในข้อความท่ีหยิบมาแสดง แต่ก็อาจกล่าวได้

ว่านัยส�ำคัญของค�ำพยากรณ์ดังกล่าวคือความชัดเจน

ท่ีบุคคลทั่วไปสามารถเข้าใจได้ อีกทั้งยังให้แนวทางท่ี

แน่นอนเป็นประกันในระดับหน่ึงว่าจะจัดการกับการ

ค้าขายในช่วงวันดังกล่าวของพวกตนอย่างไร ถึงที่สุด

แล้ว ลักษณะตรงข้ามของการสร้างค�ำพยากรณ์ทั้ง  

2 รูปแบบ รวมไปถึงการมีส่วนร่วมในระดับหน่ึงในของ

พ่อค้าแม่ขายในตลาดจึงกลายเป็นผู้ร่วมกระท�ำการ

ส่วนหน่ึงซึ่งเรียกร้องและจัดการให้มีค�ำพยากรณ์ของ

เสด็จพ่ีเกิดขึ้น ต่างไปจากการสร้างค�ำพยากรณ์บน

หลักการใช้เหตุผลและความช�ำนาญบนหลักการของ 

ผู้เชี่ยวชาญพร้อมกับกล่องด�ำภายในซิทาเดลอย่างกรม

อุตุนิยมวิทยา ซึ่งมีลักษณะของการสร้างระยะห่างและ

กันบุคคลทั่วไปออกจากการสร้างค�ำพยากรณ์

อย่างไรก็ดี ประเด็นท่ีน่าพิจารณาต่อไปคือ

ท่าทีของเหล่าผู้ค้าในตลาดนัดต่อการเลือกท่ีจะยึดถือ 

ค�ำพยากรณ์อากาศของเจ้าเข้าทรงอย่างเสด็จพ่ี ท่าม 

กลางทัศนภาพที่สังคมสมัยใหม่ภายใต้การหนุนน�ำของ

วิธีคิดแบบวิทยาศาสตร์เล็งเห็นว่าค�ำพยากรณ์ดังกล่าว

วางอยู่บนความเชื่อท่ีไร้หลักเกณฑ์ นัยส�ำคัญของการ

ปะทะกันระหว่างค�ำพยาการณ์อากาศ 2 ลักษณะซึ่ง

วางอยู่บนฐานคิดที่แตกต่างกันอย่างสิ้นเชิงดังกล่าวจึง

เรียกร้องการวิเคราะห์และค้นหาจุดตัดระหว่างวิถีชีวิต

ของเหล่าผูค้้ากับความสมัพันธ์ว่าด้วยการเชือ่มัน่อยู่กับ

ค�ำพยากรณ์แบบใดแบบหนึ่ง ภายใต้การปะทะกันของ

อ�ำนาจชอบธรรมและอ�ำนาจแห่งการโยงใย ที่ขอบเขต

ของของค�ำพยากรณ์อากาศอันมีอ�ำนาจแต่ละแบบจะ

เอื้ออ�ำนวยต่อการยึดถือความเป็นไปของสภาพอากาศ

ว่าเป็นความจริง
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ชวีอ�ำนาจในญาณทัศน์กบัชวีการเมืองของ
ค�ำพยากรณ์อากาศ

หากลองพิจารณาในอีกระดับหน่ึง กล่าวได้

ว่าค�ำพยากรณ์อากาศมีสถานะเป็นชุดวาทกรรมแบบ

หนึง่อนัประกอบขึน้มาจากความรูแ้ละอ�ำนาจท่ีเชือ่มโยง

กับความรู้น้ันจนน�ำไปสู่การสถาปนาระบอบความจริง  

(regime of truth) ว่าด้วยความเป็นไปของสภาพอากาศ

ในความรูส้กึนกึคดิของผูค้น ผ่านการจดัการองค์ความรู ้

ภายใต้ญาณทัศน์ท่ีคอยก�ำหนดกรอบความรู ้ความ

เข้าใจ ความจรงิว่าด้วยความเป็นไปของสภาพอากาศจงึ

ตกอยู่ภายใต้กรอบความรู้ความเข้าใจที่พวกเขายึดถือ 

ท่ามกลางการไหลเวียนของวาทกรรมในญาณทัศน์

นั้น ๆ ด้วย อย่างไรก็ดี สถานการณ์ตั้งต้นอันเป็นกรณี

ท่ีบทความมุ่งวิเคราะห์และท�ำความเข้าใจได้ปรากฏให้

เห็นว่าค�ำพยากรณ์อากาศทั้ง 2 ลักษณะในฐานะที่เป็น

วาทกรรมดูเหมือนจะมีท่ีมาจากฐานความรู้ อ�ำนาจที่

คอยก�ำหนดความจรงิ รวมไปถึงปฏิบตักิารท่ีเก่ียวข้องใน

วิถีทางทีแ่ตกต่างกันอย่างสิน้เชงิ ประหนึง่ว่าญาณทัศน์ 

อันเป็นชั้นทับถมของกรอบความรู ้ได้ปรากฏอยู่ใน

ระนาบเดยีวกัน อกีทัง้ยังมลีกัษณะของการปะทะตอบโต้

กันอยู่ในท ีผ่านท่วงท่าความชดัเจนของค�ำพยากรณ์อนั

มีฐานอ�ำนาจหนุนน�ำท่ีแตกต่างกัน รวมไปถึงขอบเขต

และแนวทางการจัดการกับสภาพอากาศในแต่ละ 

ค�ำพยากรณ์ กล่าวคอืความจรงิว่าด้วยความเป็นไปของ

สภาพอากาศอันเกิดขึ้นจากความสัมพันธ์ของประกอบ

ว่าด้วยลมฟ้าอากาศในชัน้บรรยากาศ ภายใต้วธีิคดิแบบ

วิทยาศาสตร์ของนกัอตุุนิยมวิทยา ไม่ได้มลีกัษณะทีเ่ปิด

ช่องทางต่อการจดัการใด ๆ  นอกเสยีจากยอมรบัแต่โดยดี  

หากเทยีบกับวิธีคดิต่อความจรงิจากค�ำพยากรณ์จากเจ้า 

เข้าทรงท่ีว่าการเกิดขึน้ของสภาพอากาศล้วนเป็นไปโดย

บันดาล ประกอบกับการเข้าไปมีส่วนร่วมในพิธีกรรม

ที่เก่ียวข้องด้วยตนเอง ท่าทีของค�ำพยากรณ์อย่างหลัง

จึงมีลักษณะเปิดช่องทางให้ผู้คนสามารถดิ้นรนต่อรอง

บางประการกับสิ่งศักด์ิสิทธ์ิที่พวกเขาคิดว่ามีอยู่ได้โดย

วิธีการต่าง ๆ รวมไปถึงยอมรับผลที่เกิดข้ึนได้ในฐานะ

ที่ตนเองได้เข้าไปเป็นส่วนหนึ่งของการดิ้นรนต่อรองนั้น

ในทางหน่ึง อาจกล่าวได้ว่าชุดวาทกรรมใน

รูปของค�ำพยากรณ์อากาศในกระบวนการผลิตสร้าง

ของผู ้ เชี่ยวชาญเฉพาะทางอย่างนักอุตุนิยมวิทยา 

ผ่านองค์ความรู้และปฏิบัติการทางวิทยาศาสตร์ของ 

กรมอุตุนิยมวิทยา เป็นไปในแนวทางของการปกครอง

ชีวญาณ (governmentality) อันเป็นผลรวม การคิด

ค�ำนวณ และยุทธวิธีของการใช้อ�ำนาจภายใต้การปฏิบตัิ

หน้าทีต่่าง ๆ  ของหน่วยงานรฐัเพ่ือความเป็นอยู่ท่ีดโีดยมี

ประชาชนเป็นเป้าหมายหลกั (Foucault 1991, 102) ใน

มติขิองการควบคมุโดยภาพกว้างและเป็นนามธรรม หรอื

ก็คือการท�ำให้ประชาชนรับเอาสิ่งท่ีถือเป็นความรู้และ

ความจริงในกระแสวาทกรรมที่รัฐรับรองเข้ามาควบคุม

ตนเองจากภายใน ภายใต้ญาณทศัน์ของสงัคมสมยัใหม่ 

ท่ีอิงอยู่กับองค์ความรู้แบบวิทยาศาสตร์ รวมไปถึง

หลักเกณฑ์ท่ีแน่นอนบนฐานการคิดค�ำนวณเชิงตัวเลข

และสถิติ การท�ำงานของหน่วยงานทางการอย่าง 

กรมอุตุนิยมวิทยาซึ่งมีภาระหน้าที่ต่อสังคมในการผลิต

สร้างวาทกรรมอย่างค�ำพยากรณ์อากาศ อนัเป็นเงือ่นไข

ของกิจกรรมต่าง ๆ  ในการด�ำเนนิชวิีต จงึท�ำงานไปพร้อม

กับการจัดการตนเองของผู้คนในกรอบความรู้ความ

เข้าใจทางวิทยาศาสตร์ ทีไ่หลเวียนไปพร้อมกับวาทกรรม

อื่น ๆ ในกระแสความรู้ทางวิทยาศาสตร์ที่รัฐและสังคม

โดยกว้างให้การรบัรอง อ�ำนาจชอบธรรมบนหลกัเหตผุล

ของนักอุตุนิยมวิทยาผู้ผลิตสร้างค�ำพยากรณ์อากาศ

ผ่านปฏิบัติการทางวิทยาศาสตร์ โดยพ้ืนฐานแล้วจึงมี

ชีวอ�ำนาจ (biopower) ของรัฐที่เข้ามาสร้าง ปรับแต่ง 
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รวมไปถึงค�้ำจุนชีวิต (Foucault 2003, 248) สอดแทรก

ตัวอยู่ในความรู้สึกนึกคิดของผู้คนในสังคมโดยท่ัวไป 

ถึงท่ีสุดแล้ว การปกครองชีวญาณของรัฐที่มุ่งสถาปนา

ชีวอ�ำนาจบนฐานวิธีคิดแบบวิทยาศาสตร์ จึงเข้ามารอง

รบัอ�ำนาจชอบธรรมของนกัอตุนุยิมวทิยาบนฐานความรู้

ความเข้าใจต่อความจรงิว่าด้วยความเป็นไปโดยก�ำหนด

ของสภาพอากาศ จนความจริงนั้นกลายเป็นปกติวิสัย

ร่วมกันของวิธีคิดในสังคมสมัยใหม่ในเชิงกติกาด้วย

ทว่า ในอีกทางหนึ่ง หากพิจารณาวิถีชีวิตของ 

เหล่าพ่อค้าแม่ขายในสถานการณ์ของตลาดนัดท่ีบทความ 

ท�ำการศกึษา กล่าวได้ว่าความเป็นอยู่ท่ีดขีองผูค้้าเหล่านี ้

มีความจ�ำเพาะต่อเง่ือนไขของสภาพอากาศเป็นพิเศษ

ภายใต้การประกอบกิจกรรมในชีวิตทางเศรษฐกิจ  

ค�ำพยากรณ์อากาศท่ีถูกผลิตสร้างข้ึนผ่านปฏิบัติการ

ทางวิทยาศาสตร์ บนฐานการคิดค�ำนวณเชิงตัวเลข

และหลักเกณฑ์ทางสถิติซึ่งมุ่งเน้นไปท่ีภาพรวม จึงไม่

ตอบสนองต่อการใช้ชีวิตในสถานการณ์เฉพาะของผู้ค้า

เหล่าน้ี นอกจากนี้ลักษณะของค�ำพยากรณ์อากาศท่ี

กระบวนการผลิตสร้างอาศัยองค์ความรู้และเทคนิควิธี

การทางวิทยาศาสตร์อันเข้มข้นในการวางกรอบความ

เป็นไปของสภาพอากาศ ตลอดจนสร้างระยะห่างออกไป

จากองค์ความรูท่ี้บคุคลท่ัวไปพึงมี ส่งผลให้ค�ำพยากรณ์

อากาศดงักล่าวในฐานะวาทกรรมมลีกัษณะปิดก้ันความ

พยายามใด ๆ ของผู้คนในการจัดการกับความเป็นไป

ของสภาพอากาศ ราวกับเป็นกรงขังของความรู้ชุดหน่ึง

ที่จ�ำกัดกรอบความพยายามดิ้นรนจัดการความเป็นอยู่

ในชีวิตตนเอง

ดังนี้แล้ว ค�ำพยากรณ์อากาศของเสด็จพ่ี 

ที่ความเป็นปกติวิสัยในสังคมสมัยใหม่เห็นว่าเป็น 

ความเชื่อและวางตัวอยู่ตรงข้ามกับค�ำพยากรณ์ของ

กรมอุตุนิยมวิทยาอย่างสิ้นเชิง จึงเข้ามามีบทบาทต่อ

การด้ินรนและต่อรองกับการคาดหมายสภาพอากาศ

อันเป็นเงื่อนไขของชีวิตทางเศรษฐกิจในตลาดนัด เนื่อง

ด้วยขอบเขตของค�ำพยากรณ์แบบนี้วางอยู่บนฐานการ

มีส่วนร่วมของสิ่งต่าง ๆ อีกทั้งลักษณะปลายเปิดบน

เหตุผลเชิงบันดาลยังช่วยเปิดช่องทางด้ินรนต่อรองกับ

สิง่ศักดิส์ทิธ์ิ ผูเ้สกสรรความเป็นไปของฟ้าฝนในโลกทาง

ธรรมชาตผ่ิานการประกอบพิธีกรรมร่วมกนั ความเชือ่มัน่ 

ของเหล่าผู้ค้าในความจริงเก่ียวกับสภาพอากาศซึ่งเกิด

ขึน้จากการดลบนัดาลของสิง่ศักด์ิสทิธ์ิ ภายใต้ญาณทศัน์ 

หรือกรอบความรู้ความเข้าใจเช่นนี้ จึงอาจพิจารณา

ได้ว่ามีชีวอ�ำนาจอีกแบบหน่ึงเข้ามารองรับ โดยเป็น

ชีวอ�ำนาจที่ก่อตัวข้ึนนอกเหนือไปจากการปกครอง 

ชวีญาณของรฐั กล่าวคอืหากกลุม่พ่อค้าแม่ขายในตลาด

นัดมีความตระหนักรู้ร่วมกันว่าเจ้าเข้าทรงอย่างเสด็จพ่ี

มีความสามารถในการจัดการกับสิ่งต่าง ๆ ผ่านอ�ำนาจ

เหนือธรรมชาติได้ โดยเฉพาะอย่างยิ่งคือความสามารถ

ของเสด็จพ่ีท่ีโดยแรกเริ่มเป็นการจัดการกับร่างกาย

ผ่านการบ�ำบัดรักษาและปัดเป่าโรคภัยให้กับชาวบ้าน

แถบต�ำหนักท้ายตลาดอันได้ผลสัมฤทธิ์เป็นการสืบมา 

ค�ำพยากรณ์อากาศและการจัดพิธีกรรมห้ามฟ้าฝนของ

เสด็จพ่ีจงึนบัได้ว่าเป็นความจรงิอีกชดุหนึง่ทีอ่ยู่ภายนอก

ญาณทัศน์ของสังคมสมัยใหม่ ซึ่งเหล่าพ่อค้าแม่ขายใน

ตลาดนัดและพ้ืนท่ีแถบดงักล่าวยึดถือจนกลายเป็นปกติ

วิสัยของพวกตนเป็นการเฉพาะในที่สุด

จุดตัดระหว่างวิถีชีวิตของเหล่าพ่อค้าแม่ขาย 

ในตลาดนัดกับความสมัพันธ์ว่าด้วยการยึดถือในพยากรณ์ 

แบบใดแบบหนึ่ง ผ่านอ�ำนาจที่หนุนน�ำและขอบเขต

การจดัการของค�ำพยากรณ์อากาศซึง่บทความพยายาม

วิเคราะห์ จึงวางอยู่ท่ีการส�ำนึกรู้ถึงความจริงว่าด้วย

สภาพอากาศภายใต้ญาณทัศน์ที่แตกต่างกัน ความ
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เป็นปกติวิสัยของสังคมสมัยใหม่กับความเป็นปกติวิสัย

อันเป็นอื่นจึงเข้าปะทะกันในระดับของการส�ำนึกต่อ

สถานการณ์ในชีวิตจริง ชีวอ�ำนาจอย่างหลังท่ีรับเอา 

ค�ำพยากรณ์อันขัดแย้งกับญาณทัศน์อันเป็นปกติวิสัย

ของสังคม ในความรู ้สึกนึกคิดของพ่อค้าแม่ขายใน

ตลาดนัดท่ามกลางกติกาของสังคมสมัยใหม่ ภายใต้

สถานการณ์และเงื่อนไขในการด�ำรงชีวิตท่ีมีความ 

เฉพาะตัว จึงเผยให้เห็นชีวการเมือง (biopolitics) อัน

เป็นยุทธวิธีและกลไกท่ีผู ้คนถูกจัดการโดยความรู ้  

อ�ำนาจ และการสร้างตัวตน โดยชีวการเมืองของ

สถานการณ์ดงักล่าวนีป้รากฏขึน้ในรปูของการเลอืกท่ีจะ

เชือ่ถือค�ำพยากรณ์ของเสดจ็พ่ีทีใ่ห้แนวทางกับชีวิตของ 

พวกตนเพ่ือการตอบโต้กับค�ำพยากรณ์อากาศของ 

กรมอุตุนิยมวิทยา ซึ่งเป็นผลรวมของความรู ้และ

อ�ำนาจอันครอบทับขอบเขตการดิ้นรนจัดการกับสภาพ

อากาศด้วยวิธีการอื่น ค�ำพยากรณ์อากาศของเสด็จพ่ี

ซึ่งก่อตัวข้ึนในอีกวิถีหน่ึงของกรอบความรู้ความเข้าใจ

โดยมีอ�ำนาจแห่งการโยงใยคอยหนุนน�ำ  จึงปรากฏแง่

มุมของการขัดขืนต่ออ�ำนาจชอบธรรมของวิธีคิดแบบ

วิทยาศาสตร์ในรูปกรงขังของความรู้ที่ถูกวางลงมายัง

เหล่าผู้ค้าภายในตลาดนัด ตลอดจนจ�ำกัดขอบเขตการ

ดิ้นรนในชีวิต หาใช่เพียงแค่วางเฉยและยอมรับเรื่อยไป

ความเชื่อในวิทยาศาสตร์กับวิทยาศาสตร์
ในความเชื่อ

หากพิจารณาพ้ืนฐานการผลติสร้างค�ำพยากรณ์ 

อากาศท้ังสองต่อไปในระดับข้อถกเถียงเชิงแนวคิด

และทฤษฎี อาจกล่าวได้ว่าค�ำพยากรณ์อากาศของกรม

อุตุนิยมวิทยาและค�ำพยากรณ์อากาศของเจ้าเข้าทรง

อย่างเสด็จพ่ีวางอยู่บนฐานการใช้เหตุผลผสมผเสกัน

ไปกับสิ่งท่ีเป็นความเชื่ออย่างไม่อาจแยกขาดกันโดย

สิน้เชงิ ชวีอ�ำนาจทีมุ่ง่รบัเอาค�ำพยากรณ์ท้ังสองลกัษณะ

ในความรู้สึกนึกคิดของผู้คนจึงวางอยู่บนรูปแบบชีวิต 

(forms of life) ที่ผสมผเสบนวิถีของความรู้และความ

คิดว่าด้วยความจริงเหมือน ๆ กัน จากเหลี่ยมมุมของ

จุดยืนและทัศนภาพที่แตกต่างกัน (Salazar 2015, 18) 

การเลือกที่จะเชื่อถือค�ำพยากรณ์แบบใดแบบหนึ่งจึง

ย่อมข้ึนอยู่กับสถานการณ์และเงื่อนไขในการด�ำเนิน

ชีวิตท่ีเฉพาะตัวบนจุดยืนและเหลี่ยมมุมที่เหมาะสม

น้ัน ลักษณะผสมผเสของค�ำพยากรณ์ที่ปรากฏใน

สถานการณ์ซึง่บทความมุง่ศกึษาจงึมลีกัษณะและท่าที

ต่อฐานคดิในประวัติศาสตร์ของการใช้เหตผุล ตัง้แต่มติิ

ของพัฒนาการการใช้เหตุผลทางวิทยาศาสตร์ การแยก

ชัน้ของญาณทัศน์ในฐานะกรอบความรูค้วามเข้าใจของ

ยุคสมยั ตลอดจนการช�ำระล้างโลกทางสงัคมของมนุษย์

กับโลกทางธรรมชาติของเหล่าอมนุษย์สภาพให้บริสุทธ์ิ

มากขึ้นเป็นล�ำดับด้วย

ในเบื้องต้นที่สุด หากค�ำพยากรณ์อากาศของ

กรมอุตุนิยมวิทยาเป็นชุดของวาทกรรมที่ถูกผลิตสร้าง

ขึ้นผ่านการใช้เหตุผลในองค์ความรู้และปฏิบัติการ

ทางวิทยาศาสตร์ของสังคมสมัยใหม่ อันถือเป็นกรอบ

ความรู้ความเข้าใจชัน้บนสดุเมือ่เทยีบกับประวัติศาสตร์

แห่งการใช้เหตุผลของเวเบอร์ อาจตั้งข้อสังเกตได้

ว่าการสร้างค�ำพยากรณ์อากาศบนหลักการณ์ทาง

วิทยาศาสตร์ ได้ปรากฏมิติเชิงคุณค่าในการตีความ

เพ่ือสร้างค�ำพยากรณ์ผ่านการคาดหมายแบบจิตพิสัย

ของผู้เชี่ยวชาญอย่างนักอุตุนิยมวิทยา มิติเชิงคุณค่า

จึงด�ำรงอยู่อย่างผสมผสานในค�ำพยากรณ์ผ่านการ

ตัดสินใจเลือกท่ีจะเชื่อหรือยึดถือในประสบการณ์ 

นักอุตุนิยมวิทยา โดยเฉพาะอย่างย่ิงภายใต้เง่ือนไขของ

แนวโน้มการเกิดภัยพิบัติซึ่งค�ำประกาศเตือนภัยจ�ำเป็น

ต้องค�ำนึงถึงความปลอดภัยเป็นส�ำคัญ ค�ำพยากรณ ์
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อากาศในฐานะผลผลิตของกระบวนการทางวิทยาศาสตร์ 

จึงไม่ได้เป็นผลผลิตอันบริสุทธ์ิของความเป็นวัตถุวิสัยที่

สังคมสมัยใหม่พยายามอ้างถึงอย่างเหนียวแน่น อีกทั้ง

ยังมิได้โยงใยไปสู่โลกทางสังคมภายนอกซิทาเดลอย่าง 

กรมอตุนิุยมวิทยา อนัเป็นอาณาบรเิวณแห่งการผลิตสร้าง 

ค�ำพยากรณ์แต่อย่างใด ทว่าก�ำแพงอนัสงูตระหง่านของ

ซทิาเดลท่ีขวางก้ันสร้างระยะห่าง รวมถึงขยับขยายสทิธิ

อ�ำนาจในค�ำพยากรณ์อากาศของนักอุตุนิยมต่อผู้คน

ทั่วไป ได้ส่งผลให้ค�ำพยากรณ์อากาศดังกล่าวที่ถูกผลิต

สร้างขึ้นกลายเป็นความรู้บนความเป็นปกติวิสัยของ

สังคมที่เรียกร้องให้ผู้คนเชื่อถือ ดังน้ีเอง ส่วนผสมของ

ค�ำพยากรณ์อากาศในกระบวนการผลิตสร้างอย่างเป็น

เหตุผลทางวิทยาศาสตร์จึงปรากฏมิติเชิงความเชื่อใน

นามของคุณค่าที่นักอุตุนิยมวิทยายึดถือ ตลอดจนองค์

ความรูท้ีถู่กผกูขาดแต่เพียงในซทิาเดล โดยแพร่กระจาย

และครอบทบัลงไปยังผูค้นในสงัคมทีผู่เ้ชีย่วชาญเห็นว่า

จะน้อมน�ำค�ำพยากรณ์ดังกล่าวไปใช้งาน

ในประเด็นต่อมา หากพิจารณาทิศทางของ

ประวัติศาสตร์การใช้เหตุผลควบคู่ไปกับชั้นทับถมของ

โบราณคดคีวามรู ้จะพบว่าญาณทัศน์ของยุคสมยัต่าง ๆ 

แยกชัน้ผ่านการทบัถมของกรอบความรูค้วามเข้าใจใหม่ ๆ   

ที่มีความเป็นเหตุผลมากว่าในวิธีคิดแบบวิทยาศาสตร์

สมัยใหม่ แต่หากพิจารณาค�ำพยากรณ์อากาศของ

เสด็จพ่ีในขั้นต้น อาจกล่าวได้ว่าค�ำพยากรณ์ดังกล่าว

จัดอยู่ในญาณทัศน์ชั้นแรกที่อธิบายความเป็นไปของ

สภาพอากาศว่าเกิดข้ึนโดยบันดาลของเทพเจ้าและสิ่ง

ศักดิ์สิทธิ์ต่าง ๆ แต่หากพิจารณาลงไปในอีกระดับหนึ่ง 

จะพบว่าค�ำพยากรณ์ของเจ้าเข้าทรงอย่างเสด็จพ่ีได้เผย

ให้เห็นถึงร่องรอยเก่ียวกับสภาพอากาศผ่านการสังเกต

องค์ประกอบเชิงลมฟ้าอากาศอย่างหยาบ ๆ รวมไปถึง

สัญญาณของสภาพอากาศในกรอบความรู้ความเข้าใจ

แบบญาณทัศน์ชัน้ท่ีสอง การปรากฏข้ึนของค�ำพยากรณ์

อากาศโดยเจ้าเข้าทรงท่ามกลางสังคมสมัยใหม่ใน

สถานการณ์ท่ีบทความศึกษา นอกจากจะเป็นการเผย

ให้เห็นถึงช่วงชั้นท่ีญาณทัศน์ชั้นล่างเหลื่อมล�ำ้ขึ้นมายัง

ชั้นบนแล้ว ยังเป็นการแสดงให้เห็นถึงการผสมคลุก

เคล้ากันของญาณทัศน์ชั้นแรกและชั้นที่สองอย่างแยก

ไม่ออก กรอบความรู้ความเข้าใจท่ีสังคมสมัยใหม่เห็น

ว่าเป็นความเชือ่ดังกล่าวถึงจงึปรากฏร่องรอยการสงัเกต

แบบแผนของสิ่งต่าง ๆ รอบตัวในเชิงประจักษ์เพื่อสร้าง

ค�ำพยากรณ์โดยคาดหมาย อนัมลีกัษณะเป็นรกรากทาง

ความคิดแบบวิทยาศาสตร์สมัยใหม่ผสมปนเปอยู่ด้วย

ส�ำหรับประเด็นสุดท้าย พ้ืนฐานการจัดการ

สร้างค�ำพยากรณ์อากาศในระดับข้อถกเถียงเชงิแนวคิด

และทฤษฎีดังอภิปรายมาน้ีจึงเผยให้เห็นรูปลักษณ์อัน

ผสมผเสของสิ่งต่าง ๆ อย่างไม่อาจแยกออกจากกันได้

อย่างบรสิทุธ์ิผดุผ่อง ผ่านการช�ำระล้างโลกทางธรรมชาติ

และโลกทางสังคมได้อย่างสิ้นเชิง ดังเช่นความเป็น

ไปของสภาพอากาศอันเป็นปรากฏการณ์ในโลกทาง

ธรรมชาติได้เข้ามาเป็นเงื่อนไขการด�ำเนินชีวิตของผู้คน

ในโลกทางสงัคม เช่นเดยีวกับรปูลกัษณ์ของค�ำพยากรณ์

อากาศแบบสังคมก่อนสมัยใหม่ที่ด�ำรงอยู่ร่วมกันกับ 

ค�ำพยากรณ์อากาศของสังคมสมัยใหม่ อีกทั้งยังมีมิติ

ของการฝังตัวแทรกซึมระหว่างกันของกรอบความรู ้

ความเข้าใจในเชงิวิทยาศาสตร์และในเชงิความเชือ่ ตาม

ที่ปรากฏเป็นความเชื่อของวิทยาศาสตร์ในค�ำพยากรณ์

อากาศของกรมอตุนิุยมวทิยา เช่นเดยีวกับวิทยาศาสตร์

ของความเชื่อในค�ำพยากรณ์ของเจ้าเข้าทรงอย่างเสด็จ

พี่ในท้ายที่สุดเช่นเดียวกัน
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จากสถานการณ์ตั้งต้นอันเป็นประเด็นปัญหา

ของข้อเขียนชิ้นน้ี จะเห็นได้ว่าค�ำพยากรณ์อากาศซึ่ง

ถูกผลิตสร้างขึ้นบนฐานองค์ความรู้และปฏิบัติการอัน

เป็นระบบระเบียบของกรมอุตุนิยมวิทยาภายใต้กรอบ

ความรูค้วามเข้าใจของวทิยาศาสตร์สมยัใหม่ มลีกัษณะ

ของการท�ำนายทายทักสภาพอากาศในภาพรวมผ่าน

การคิดค�ำนวณเชิงตัวเลข รวมไปถึงการเปรียบเทียบ 

เชิงสถิติเป็นพ้ืนฐาน อีกทั้งยังมีลักษณะของการปิดก้ัน

และสร้างระยะห่างระหว่างผูเ้ชีย่วชาญเฉพาะทางอย่าง

นักอุตุนิยมวิทยาผู้สร้างค�ำพยากรณ์กับผู้คนท่ัวไปใน

สังคม ค�ำพยากรณ์ดังกล่าวจึงสัมพันธ์กับสิทธิอ�ำนาจ

ว่าด้วยความรูค้วามเชีย่วชาญบนหลกัเหตผุลท่ีครอบทบั

ลงมายังคนทัว่ไปในช่วงชัน้ท่ีญาณทัศน์ของวิทยาศาสตร์

สมัยใหม่คอยบงการความจริงเก่ียวกับสภาพอากาศใน

ความเป็นปกติวิสัยของสังคม ทว่า ภายใต้สถานการณ์

เฉพาะของเหล่าพ่อค้าแม่ขายในตลาดนัดที่เป็นพ้ืนที่

เปิดโล่ง ความเป็นไปของสภาพอากาศ โดยเฉพาะ

การตกต้องของฝนฟ้าได้กลายเป็นเงื่อนไขส�ำคัญของ

ชีวิตทางเศรษฐกิจอย่างการท�ำมาค้าขาย ค�ำพยากรณ์

อากาศของกรมอุตุนิยมวิทยาที่อุดมไปด้วยปฏิบัติการ

ทางวทิยาศาสตร์และค�ำศพัท์ทางเทคนิคอนัยากต่อการ

ความเข้าใจส�ำหรบับคุคลทัว่ไป อกีทัง้ยังให้ความส�ำคญั

กับการคาดหมายโดยภาพรวม จึงไม่สอดรับกับการน�ำ

ค�ำพยากรณ์ไปใช้เป็นแนวทางด�ำเนินชีวิตของผู้คนใน

สถานการณ์ดังกล่าว

การหนัไปเชือ่ถือค�ำพยากรณ์อากาศจากปากค�ำ 

ของเจ้าเข้าทรงอย่างเสด็จพ่ีแห่งต�ำหนักท้ายตลาดของ

เหล่าพ่อค้าแม่ขายในตลาดนดัจงึปรากฏขึน้ในหนทางที่

ต่างไปจากการหาทางออกจากกรงขงัของความรูท่ี้ครอบ

ทับชีวิตทางเศรษฐกิจของคนกลุ่มนี้ นอกจากน้ีอ�ำนาจ

แห่งการโยงใยสิ่งต่าง ๆ ตั้งแต่มนุษย์ไปจนถึงอมนุษย์

สภาพ โดยตัดข้ามโลกทางสังคมและโลกทางธรรมชาติ 

ในแง่ของการเข้าร่วมกระท�ำต่อการผลิตสร้างและหนุน

น�ำค�ำพยากรณ์ รวมถึงการจัดการกับความเป็นไปของ

สภาพอากาศ ซึง่หลกัการใช้เหตผุลโดยบนัดาล มใิช่โดย

ก�ำหนด ที่กรอบความรู้ความใจเช่นน้ีเปิดช่อง จึงแสดง

นัยขัดขืนต่ออ�ำนาจชอบธรรมของนักอุตุนิยมวิทยาท่ี

กดทับลงมาด้วยผ่านการไม่ยึดถือค�ำพยากรณ์อากาศ

ของกรมอุตุนิยมวิทยา โดยชีวอ�ำนาจของเหล่าพ่อค้า

แม่ขายในตลาดซึ่งถือเอาอ�ำนาจเหนือธรรมชาติของ

เสดจ็พ่ีเป็นความจรงิจากพ้ืนฐานความช่วยเหลอืกูลด้าน 

อื่น ๆ อย่างการประกอบพิธีปรุงยา หรือบ�ำบัดรักษา

ปัดเป่าโรคภัย อันพ้นไปจากชีวอ�ำนาจในการปกครอง

ชีวญาณของญาณทัศน์กระแสหลักในสังคมสมัยใหม ่

ได้เข้ามามีบทบาทส�ำคัญในการรับเอาค�ำพยากรณ์

ของเจ้าเข้าทรงเข้ามาเชื่อถือ สาระของการปฏิเสธ 

ค�ำพยากรณ์อากาศของกรมอุตุนิยมวิทยาบนฐานคิด

แบบวิทยาศาสตร์สมัยใหม่จึงเป็นอีกชีวการเมืองในอีก

วิถหีนึง่ทีช่วีอ�ำนาจอนัเป็นอืน่ไปจากความเป็นปกติวิสยั 

น�ำมาซึ่งหนทางในการต่อสู้ดิ้นรนออกจากกรงขังเหล็ก

ของเหตุผล โดยการแสวงหาทางออกเพ่ือความเป็นอยู่

ที่ดีของเหล่าผู้ค้าภายใต้สถานการณ์ของพวกเขา

เช่นนี้แล้ว หากลาตูร์เห็นว่าธรรมนูญสมัยใหม่

เป็นสิง่ทีเ่ข้ามาบดบงัรูปลกัษณ์อนัผสมผเสของสิง่ต่าง ๆ   

ดังเช่นความเชื่อในวิทยาศาสตร์และวิทยาศาสตร์ใน

ความเชื่อ อีกท้ังยังแยกโลกทางสังคมออกจากโลกทาง

ธรรมชาติ ผ่านกระบวนการจดัจ�ำแนกแยกแยะสิง่ต่าง ๆ   

ในธรรมชาติเพ่ือช�ำระล้างให้บริสุทธ์ิบนหลักการใช้

เหตุผลแบบวิทยาศาสตร์ที่เพ่ิมขึ้นเป็นล�ำดับ บนฐาน

คิดดังกล่าวนี้ ข้อเขียนจึงเสนอว่าการพิจารณาลักษณะ
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อันผสมผเสของค�ำพยากรณ์อากาศของเจ้าเข้าทรง

อย่างเสด็จพี่ ภายใต้อ�ำนาจแห่งการเชื่อมร้อยสิ่งต่าง ๆ  

เข้าด้วยกัน ได้กลายเป็นทางออกหน่ึงของการถูกปิด

ก้ันโดยค�ำพยากรณ์อากาศของกรมอุตุนิยมวิทยาบน 

หลกัการใช้เหตผุลแบบวิทยาศาสตร์สมยัใหม่ ตลอดจน

การครอบทบัโดยสทิธิอ�ำนาจของผูเ้ชีย่วชาญเฉพาะทาง

อย่างนักอุตุนิยมวิทยา ซึ่งคอยพันธนาการขอบเขตการ

ใช้ชวิีตทางเศรษฐกิจของเหล่าพ่อค้าแม่ขายในตลาดนัด  

นอกจากนีข้้อเขยีนยังเสนอต่อไปว่าภายใต้ความเป็นปกติ

วิสัยท่ีการปกครองชีวญาณของรัฐสถาปนาชีวอ�ำนาจ 

ในรปูของการปกครองอนัมคีวามเป็นอยู่ทีด่ขีองผูค้นเป็น

เหตุผล โดยมีช่วงชั้นของญาณทัศน์ท่ีองค์ความรู้แบบ

วิทยาศาสตร์สมัยใหม่กลายเป็นวาทกรรมครอบง�ำและ

ไหลเวียนอยูใ่นสังคมทีค่อยบงการความรูแ้ละความจริง 

การปรากฏตวัขึน้ของชวีอ�ำนาจในญาณทัศน์ยุคก่อนอนั

มีลักษณะผสมผสานคลุกเคล้า ได้เข้ามาสนับสนุนการ

รับเอาวาทกรรมอันพ้นไปจากวิธีคิดแบบวิทยาศาสตร์

สมยัใหม่เข้ามาปะทะตอบโต้กับชดุวาทกรรมหลักอย่าง

มีพลัง โดยมีความเฉพาะตัวของสถานการณ์เป็นบริบท

เอื้ออ�ำนวย

พ้นไปจากหลังฉากการวิเคราะห์น้ี เมื่อยามท่ี 

ดวงตะวันเคลื่อนคล้อยไปยังทิศตะวันตกจนใกล้ลับ

ขอบฟ้า สายลมเอื่อย ๆ ยามเย็นก็ได้ปัดเป่ามวลเมฆ

มืดทึมไปจากอาณาบริเวณของตลาดนัดอีกคร้ังหนึ่ง 

บรรยากาศของการค้าขายและจบัจ่ายไม่ใกล้ไม่ไกลจาก

ต�ำหนักท้ายตลาดกลับมาครึกครื้นอย่างโล่งอกโล่งใจ 

เช่นเดียวกับวันก่อน ๆ ค�ำพยากรณ์จากปากค�ำของ

เสด็จพ่ีต่อความเป็นไปของสภาพอากาศในพ้ืนที่เล็ก ๆ 

เมื่อเทียบกับแผนที่อากาศอันกว้างใหญ่ต่อการสร้าง 

ค�ำพยากรณ์ของกรมอตุนิุยมวทิยา ได้ขยับขยายขอบเขต

และความคาดหวังในการจัดการตนเองภายใต้กรอบ

ความรูค้วามเข้าใจทีเ่หล่าผูค้้ายึดถืออยู่ องค์ความรูแ้บบ

วิทยาศาสตร์สมัยใหม่ซึ่งถูกผูกขาดการปฏิบัติหน้าที่

ต่อผู้คนไว้โดยหน่วยงานทางการของรัฐ ได้เผยโฉมให้

เห็นถึงลักษณะปิดกั้นและครอบทับจากศูนย์กลางของ

การผลิตสร้างความรู้เพียงแห่งเดียว หาใช่อ�ำนวยความ

สะดวกสบายแก่ผู้คนโดยเชื่อฟัง ตลอดจนสร้างความ

เป็นอยู่ทีด่โีดยไม่จ�ำเป็นต้องดิน้รนเสมอไป กล่าวถึงทีส่ดุ

แล้ว สถานการณ์ว่าด้วยค�ำพยากรณ์กับสภาพอากาศใน

วันนีจ้งึเป็นประจกัษ์พยานและจนิตภาพได้ถึงมนต์เสน่ห์

ในนามของอ�ำนาจแห่งการเชื่อมร้อยท่ีถักทอสิ่งต่าง ๆ 

ตัดข้ามปรมิณฑลในอาณาบริเวณจนกลายเป็นเสือ้คลมุ

อันบางเบาของนักบญุ ซึง่ยังคงด�ำรงอยู่ท่ามกลางความ

เปลี่ยนแปลงของยุคสมัย ไม่ต่างไปจากการน�ำพาเหล่า

ผู้ค้าในตลาดซึ่งรับเสื้อคลุมมาสวมใส่เพ่ือสร้างหนทาง

ผ่านออกจากกรงขังของความรู้ในนามของอ�ำนาจชอบ

ธรรมบนหลักวิทยาศาสตร์ได้อย่างมีพลัง



190   วารสารสังคมศาสตร์ คณะรัฐศาสตร์ จุฬาฯ

Belief in Science and Science in Beliefs: Weather Conditions and Power Clashes in Forecasts

References

Downey, Gary Lee, and Joseph Dumit, eds. 1997. Cyborgs and Citadels:  Anthropological Intervention 
in Emerging Sciences and Technologies. Ann Arbor, MI: School of American Research,  
University of Michigan Press.

Foucault, Michel. 2002. The Archaeology of Knowledge. Translated by A.M. Sheridan Smith. London: 
Routledge.

-----.1991. “Governmentality.” In The Foucault Effect: Studies in Governmentality, edited by Graham 
Burchell, Colin Gordon and Peter Miller, 87-104. London: Harvester Wheatsheaf.

-----. 2003. "Society Must Be Defended": Lectures at the College de France, 1975-76. Edited by  
Mauro Bertani and Alessandro Fontana. Translated by David Macey. New York: Picardo.

Harper, Kristine C. 2008. Weather by the Numbers: The Genesis of Modern Meteorology. Cambridge, 
MA: The MIT Press.

Latour, Bruno. 1986. “The Powers of Association.” In Power, Action, and Belief: A New Sociology of 
Knowledge?, edited by John Law, 264-280. London: Routledge & Kegan Paul.  

-----. 1987. Science in Action: How to Follow Scientists and Engineers through Society. Cambridge, 
MA: Harvard University Press.

-----. 1993. We Have Never Been Modern. Translated by Catherine Porter. New York: Harvester  
Wheatsheaf. 

Lee, Laura. 2006. Blame It on the Rain: How the Weather Has Changed History. New York:  
HarperCollins.

Salazar, Carles. 2015. “Introduction: Science, Religion and Forms of Life.” In Religion and Science as 
Forms of Life: Anthropological Insights into Reason and Unreason, edited by Carles Salazar 
and Joan Bestard, 1-22. New York: Berghahn Books.

Smith, Stephen Anthony. 2008. “Introduction.” Past and Present 199(Supplement 3): 7-55.

Taub, Liba Chaia. 2003. Ancient Meteorology. London: Routledge.

Weber, Max. 2005. The Protestant Ethic and the Spirit of Capitalism. London: Routledge. 



	 ค�ำแนะน�ำส�ำหรับผู้เขียนบทความ
	 เพื่อตีพิมพ์ในวารสารสังคมศาสตร์ คณะรัฐศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย

		  วารสารสังคมศาสตร์ (Journal of Social Sciences) พิจารณาตีพิมพ์บทความทั้งภาษาไทยและ

ภาษาอังกฤษประเภทบทความวิจัย (research article) บทความปริทัศน์ (review article) และบทวิจารณ์หนังสือ 

(book review) ที่มีเนื้อหาวิชาการทางรัฐศาสตร์ การเมืองการปกครอง ความสัมพันธ์ระหว่างประเทศ สังคมวิทยา

และมานุษยวิทยา รฐัประศาสนศาสตร์ และสาขาอืน่ทีเ่ก่ียวข้อง ทีไ่ม่เคยตีพิมพ์ หรือไม่อยู่ระหว่างการพิจารณาเพ่ือ

ตีพิมพ์ในสิ่งพิมพ์วิชาการใด

รายละเอียดบทความ ประกอบด้วย

	 1.	 ข้อมูลทั้งภาษาไทยและภาษาอังกฤษ ประกอบด้วย ชื่อบทความ // ชื่อ-สกุล // ชื่อหน่วยงานท่ี 

สังกัด // ค�ำส�ำคัญ (keyword) ไม่เกิน 5 ค�ำ // อีเมล

	 2.	 รูปแบบตัวอักษร Cordia New ขนาดตัวอักษร 16 pt. ระยะระหว่างบรรทัด 1 บรรทัด (single space)

	 3.	 ขนาดความยาวของเนือ้หารวมภาคผนวกและส่วนอ้างอิงของบทความ (article) ระหว่าง 15-25 หน้า และ

บทวิจารณ์หนังสือ (book review) ความยาวระหว่าง 2-3 หน้ากระดาษ A4 พิมพ์ด้วยโปรแกรม Microsoft 

Word

	 4.	 บทความต้องมีบทคัดย่อท้ังภาษาไทยและภาษาอังกฤษ วางต�ำแหน่งของบทคัดย่อภาษาอังกฤษก่อน

บทคัดย่อภาษาไทยจ�ำนวนไม่น้อยกว่า 150 ค�ำ และไม่เกิน 200 ค�ำ

	 5.	 ถ้ามีเอกสารอ้างอิงภาษาไทย ให้แปลเป็นภาษาอังกฤษและระบุในวงเล็บว่า (in Thai) และเรียงรวมกับ

เอกสารอ้างอิงภาษาอังกฤษ และส่วนที่เป็น in-text citation เขียนเป็นภาษาอังกฤษ

	 6.	 หากเป็นงานแปลหรือเรียบเรียงจากภาษาต่างประเทศ ต้องมีหลักฐานการได้รับอนุญาตให้ตีพิมพ์เป็น 

ลายลักษณ์อักษรจากเจ้าของลิขสิทธิ์

	 7.	 ตน้ฉบับทีม่ีตาราง ต้องระบุชื่อตาราง ค�ำอธบิายตารางและที่มาด้วย ส�ำหรับต้นฉบับทีม่ีภาพประกอบของ

ผู้เขียนหรือได้รับสิทธ์ิตามกฎหมายให้ตีพิมพ์ได้ โปรดส่งไฟล์ภาพแยกต่างหากจากต้นฉบับโดยให้แนบ

เป็นไฟล์สกุล .jpg หรือ .gif หรือ .png เป็นต้น โดยมีความละเอียดอย่างน้อย 150 dpi. เพื่อความคมชัด

ในการพิมพ์

	 8.	 ส่งต้นฉบบัโดยกรอกแบบฟอร์มการส่งบทความเพ่ือพิจารณาตพีมิพ์ในวารสารสงัคมศาสตร์พร้อมผลงาน 

ได้ทาง https://mc03.manuscriptcentral.com/poljss

เกณฑ์การพิจารณา บทความที่เสนอเพื่อพิจารณาตีพิมพ์จะได้รับการ 

	 1.	 พิจารณาเบื้องต้นโดยกองบรรณาธิการภายใน 1 เดือนหลังจากได้รับต้นฉบับ

	 2.	 ผู้ทรงคุณวุฒิจ�ำนวน 2-3 ท่าน เป็นผู้พิจารณาเนื้อหาและตรวจสอบคุณภาพทางวิชาการภายใน 1 เดือน

หลังจากได้รับต้นฉบับ

ปีที่ 51 ฉบับที่ 1 มกราคม - มิถุนายน 2564   191



การอ้างอิง

ใช้การอ้างองิแบบนาม-ปี (author-date citation system) และการเขียนเอกสารอ้างองิ (reference) แบบ The  

Chicago Manual of Style ตัวอย่างเช่น

	 	 	 	 (Wilson 2011, 261)

	 	 	 	 (Norris-Tirrell and Clay 2010, 237)

	 	 	 	 (Chuncharee Ketmaro 2014, 113)

	 	 	 	 (Pasuk Phongpaichit  and Baker 2003, 97)

	 	 	 	 (Raco, Imrie and Lin 2011, 275)

	 	 	 	 (Fazey et al. 2007, 49) กรณีผูเ้ขยีนมากกว่า 4 คน ในส่วน reference ต้องระบชุือ่ 

	 	 	 	 และนามสกุลผูเ้ขยีนทุกคน 

หนังสอื 

Norris-Tirrell, Dorothy, and Jay A. Clay. 2010. Strategic Collaboration in Public and Nonprof it 

	 Administration: A Practice-Based Approach to Solving Shared Problems. Boca Raton, FL: CRC 

Press.

Pasuk Phongpaichit, and Chris Baker. 2003. Setthakit Kan Mueang Thai Samai Krungthep. [Thailand:  

Economy and Politics]. 3rd ed. Chiang Mai: Silkworm Books. (in Thai) 

วารสาร

Somkiat Wanthana. 2015. “Kamnued Lae Khwam Yonyang Khong Seriprachatippatai.” [Origins and 

	 Paradox of Liberal Democracy]. Journal of Social Sciences 45(2): 127-145. (in Thai)

Wilson, James Lindley. 2011. “Deliberation, Democracy, and the Rule of Reason in Aristotle’s Politics.” 

American Political Science Review 105(2): 259-274.

นิตยสาร/หนังสอืพมิพ์

Giglio, Mike. 2011. “The Facebook Freedom Fighter.” Newsweek, February 21, 22-25.

Hookaway, James. 2011. “Hanoi Detains Critic after Uprising Call.” The Wall Street Journal, March 1, 3.

วทิยานิพนธ์

Gonsrud, Lars Siland. 2009. “Market Capitation and Interstate War: Limits to University in International 

Relations.” Master’s thesis, Sociology and Political Science, Norwegian University of Science and 

Technology.

แหล่งข้อมูลอิเลก็ทรอนิกส์ 

Blanev, Dallas. 2010. “Understanding Global Civil Society: Theory, Governance and the Global Water 

	 Crisis.” Ph.D. diss., Colorado State University. ProQuest Dissertations and Theses. Accessed 

August 26, 2011. http://proquest.uni.com/pqderb?did.

192   วารสารสังคมศาสตร์ คณะรัฐศาสตร์ จุฬาฯ



ตัวอย่างการเขียนเอกสารอ้างอิง

References

Bercovith, Jacob, and Mikio Oishi. 2010. International Conf lict in the Asia-Pacif ic: Patterns,  

Consequences and Management. London: Routledge.

Bodaar,   Annemarie. 2008. “Cities and the ‘Multicultural State’: Immigration, Multi-Ethnic  

Neighborhoods, and the Socio-Spatial Negotiation of Policy in the Netherlands.” Ph.D. 

diss., The Ohio State University.

Breslin, Shaun. 2007. Theorising East Asian Regionalism(s): New Regionalism and Asia’s  

Future(s). London: Routledge.

Chuncharee Ketmaro. 2014. Archewa Anamai. [Occupational Health]. 2nd ed. Bangkok:  

Ramkamhaeng University. (in Thai) 

Declaration on ASEAN Unity in Cultural Diversity. 2011. Accessed December 15, 2014. http://

www.asean.org/archive/documents/19th%20summit/Culture.pdf.

Fazey, Ioan, John A. Fazey, Joern Fischer, Kate Sherren, John Warren, Reed F. Noss, and  

Stephen R. Dovers. 2007. “Adaptive Capacity and Learning to Learn as Leverage for 

Social-Ecological Resilience.” Frontiers in Ecology and the Environment 5(7): 375-380.

Ramesh, M. 2010. “Reasserting the Role of the State in the Healthcare Sector: Lessons from 

Asia.” In Reasserting the Public in Public Services: New Public Management Reforms,

	 edited by M. Ramesh, Eduardo Araral and Xun Wu, 101-112. London: Routledge.

Smith, Patriann. 2013. “Accomplishing the Goals of Multicultural Education.” Curriculum and  

Teaching Dialogue 15(1): 27-40.

Somkiat Wanthana. 2015. “Kamnued Lae Khwam Yonyang Khong Seriprachatippatai.” [Origins 

and Paradox of Liberal Democracy]. Journal of Social Sciences 45(2): 127-145. (in Thai) 

Wahdah, Raihani. 2011. “Education for Multicultural Citizens in Indonesia: Policies and  

Practices.” Accessed June 18, 2015. http://socsc.smu.edu.sg/sites/default/f iles/socsc/

pdf/raihani.pdf.

The United Church of Canada. 2014. “Def ining Multicultural, Cross-Cultural, and Intercultural.”

	 Accessed December 16, 2014. http://www.unitedchurch.ca/f iles/intercultural/Multicultural- 

crosscultural-intercultural.pdf.

ปีที่ 51 ฉบับที่ 1 มกราคม - มิถุนายน 2564   193



		  Author Guidelines

		  Journal of Social Sciences, Faculty of Political Science, 

		  Chulalongkorn University

Manuscript Submission
	 	 The Journal of Social Sciences seeks original and academic papers, namely research  
articles, review articles, book reviews and other types of academic articles written in Thai or 
English that fall within the scope of political science, government, international relations,  
sociology, anthropology, public administration and related fields. Articles submitted to Journal 
of Social Sciences should be original contributions and should not be under consideration by 
any other publication at the same time.

Instructions to Contributors
	 1.	 All manuscripts must include: the title of the manuscript; the author’s name, academic  

position (if applicable), affiliated institution and email; and up to five keywords.
	 2.	 Research and review articles in principle must be no more than 8,000 words in length,  

including references. The length of book reviews must be no more than 3,000 words. Articles 
must be in MS Word format, using the 12-point Times New Roman font, and single spaced. 

	 3.	 All manuscripts must include an abstract that is between 200 and 500 words in length.
	 4.	 Articles translated or excerpted from foreign language texts must obtain a written permission  

from the copyright holder.
	 5.	 When tables are used, the title, description and source must be clearly stated. Any pictures 

or photographs included must not infringe on copyright laws. Pictures or photographs should 
be sent in separate files saved in .jpg, .gif or .png format. The image resolution should be 
at least 150 dpi. 

	 6.	 All manuscripts and completed Manuscript Proposal Forms must be submitted electronically 
as separate attachments to https://mc03.manuscriptcentral.com/poljss

	 7.	 In the case that the author wishes to withdraw from publication an approved article, the 
request must be expressed in writing to the editorial board within at least 7 days after the 
approval of the said article.

Evaluation Process
	 1.	 The Editorial Board will give a preliminary review of all received manuscripts within one 

month of their submission.
	 2.	 Accepted manuscripts will then be peer-reviewed by 2-3 reviewers. This process will take  

approximately one month. Manuscripts will then be returned to the authors for any necessary  
correction. 

194   วารสารสังคมศาสตร์ คณะรัฐศาสตร์ จุฬาฯ



Parenthetical Citation

Use the basic author-date citation system. 

Examples:
				    (Wilson 2011, 261)
	 	 	 	 (Norris-Tirrell and Clay 2010, 237)
	 	 	 	 (Fazey et al. 2007, 49)

References
Use The Chicago Manual of Style. 

Examples:

Book 
Norris-Tirrell, Dorothy, and Jay A. Clay. 2010. Strategic Collaboration in Public and Nonprof it  

Administration: A Practice-Based Approach to Solving Shared Problems. Boca Raton, FL: CRC 
Press.

Pasuk Phongpaichit, and Chris Baker. 2003. Setthakit Kanmueang Thai Samai Krungthep. [Thailand: 
Economy and Politics]. 3rd ed. Chiang Mai: Silkworm Books. (in Thai)

Journal
Wilson, James Lindley. 2011. “Deliberation, Democracy, and the Rule of Reason in Aristotle’s 

Politics.” American Political Science Review 105(2): 259-274.

Rachain Chintayarangsan. 2011. “Khunnaphap Cheewit Kap Kan Terbto Tang Setthakit Lae Kan 
Krachai Raidai.” [Economic Growth, Income Distribution and Quality of Life]. NIDA  Development 
Journal 51(1): 1-18.

Magazine/Newspaper
Giglio, Mike. 2011. “The Facebook Freedom Fighter.” Newsweek, February 21, 22-25.
Hookaway, James. 2011. “Hanoi Detains Critic after Uprising Call.” The Wall Street Journal, 

March 1, 3.

Dissertation
Gonsrud, Lars Siland. 2009. “Market Capitation and Interstate War: Limits to University in   

International Relations.” Master’s thesis, Sociology and Political Science, Norwegian University 
of Science and Technology.

Electronics Sources
Blanev, Dallas. 2010. “Understanding Global Civil Society: Theory, Governance and the Global  

Water Crisis.” Ph.D. diss., Colorado State University. ProQuest Dissertations and Theses.  
Accessed August 26, 2011. http://proquest.uni.com/pqderb?did.

ปีที่ 51 ฉบับที่ 1 มกราคม - มิถุนายน 2564   195



Example

References

Bercovith, Jacob, and Mikio Oishi. 2010. International Conf lict in the Asia-Pacif ic: Patterns,  
Consequences and Management. London: Routledge.

Bodaar, Annemarie. 2008. “Cities and the ‘Multicultural State’: Immigration, Multi-Ethnic  
Neighborhoods, and the Socio-Spatial Negotiation of Policy in the Netherlands.” Ph.D. diss., 

	 The Ohio State University.

Breslin, Shaun. 2007. Theorising East Asian Regionalism(s): New Regionalism and Asia’s  
Future(s). London: Routledge.

Chuncharee Ketmaro. 2014. Archewa Anamai. [Occupational Health]. 2nd ed. Bangkok:  
Ramkamhaeng University. (in Thai) 

Declaration on ASEAN Unity in Cultural Diversity. 2011. Accessed December 15, 2014. http://
www.asean.org/archive/documents/19th%20summit/Culture.pdf.

Fazey, Ioan, John A. Fazey, Joern Fischer, Kate Sherren, John Warren, Reed F. Noss, and   
Stephen R. Dovers. 2007. “Adaptive Capacity and Learning to Learn as Leverage for  
Social-Ecological Resilience.” Frontiers in Ecology and the Environment 5(7): 375-380.

Ramesh, M. 2010. “Reasserting the Role of the State in the Healthcare Sector: Lessons from 
Asia.” In Reasserting the Public in Public Services: New Public Management Reforms,  
edited by M. Ramesh, Eduardo Araral and Xun Wu, 101-112. London: Routledge.

Smith, Patriann. 2013. “Accomplishing the Goals of Multicultural Education.” Curriculum and  
Teaching Dialogue 15(1): 27-40.

Somkiat Wanthana. 2015. “Kamnued Lae Khwam Yonyang Khong Seriprachatippatai.” [Origins 
and Paradox of Liberal Democracy]. Journal of Social Sciences 45(2): 127-145. (in Thai) 

Wahdah, Raihani. 2011. “Education for Multicultural Citizens in Indonesia: Policies and  
Practices.” Accessed June 18, 2015. http://socsc.smu.edu.sg/sites/default/f iles/socsc/pdf/
raihani.pdf.

The United Church of Canada. 2014. “Def ining Multicultural, Cross-Cultural, and Intercultural.
Accessed December 16, 2014. http://www.unitedchurch.ca/f iles/intercultural/Multicultural- 
crosscultural-intercultural.pdf.

196   วารสารสังคมศาสตร์ คณะรัฐศาสตร์ จุฬาฯ


