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การเมอืง การบริหาร และ การก าหนดนโยบายสาธารณะ  
ภายใต้แนวคดิการบริหารกบัการเมอืงทีไ่ม่แยกออกจากกนั 

 ในบริบทสังคมตะวนัตกและในบริบทสังคมไทย 
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บทคัดย่อ 

 
ในการศึกษา การเมือง การบริหาร และการก าหนดนโยบายสาธารณะ ภายใตแ้นวคิดการบริหารกบั

การเมืองท่ีไม่แยกออกจากกนั ในบริบทสังคมตะวนัตกและบริบทสงัคมไทย กล่าวไดว้า่ มีความแตกต่างกนั ใน
หลายประการ โดยความแตกต่างท่ีส าคญัมาจาก ความแตกต่างในแง่ท่ีมาและความชอบธรรมของตวัแสดงใน
ฝ่ายการเมือง ความสมัพนัธ์เชิงอ านาจระหวา่งฝ่ายการเมืองและฝ่ายบริหาร และระดบัการเขา้ไปเก่ียวขอ้งของ
ฝ่ายบริหารในกิจกรรมการก าหนดนโยบายสาธารณะ เหตุท่ีเป็นเช่นนั้นมาจาก ความแตกต่างในโครงสร้าง
สงัคมและสภาพแวดลอ้มทางการเมืองและการบริหารในบริบทของสงัคมตะวนัตกและสงัคมไทย  
 
 
 
บทน า 
 

ในการอธิบายความสัมพนัธ์และบทบาทของตวัแสดงฝ่ายการเมือง ซ่ึงหมายถึง ตวัแสดงท่ีใช้
อ านาจอธิปไตยภายใตร้ะบอบประชาธิปไตยแบบตวัแทน โดยเขา้สู่อ านาจหน้าท่ีผ่านการเลือกตั้งของ
ประชาชน กบั ตวัแสดงฝ่ายบริหาร ซ่ึงหมายถึง ตวัแสดงฝ่ายขา้ราชการประจ า ซ่ึงเขา้สู่อ านาจหนา้ท่ีดว้ย
การสอบและการพิจารณาแต่งตั้งเขา้สู่ต าแหน่งในระบบราชการ ภายใตแ้นวคิดท่ีว่าดว้ย การเมืองและ
การบริหารท่ีไม่สามารถแยกออกจากกนั (no politics-administration dichotomy) ในการก าหนด
นโยบายสาธารณะ  ซ่ึงเป็นแนวคิดท่ีพฒันาข้ึนในบริบทของสังคมตะวนัตก  เม่ือมีการน ามาปรับใชใ้น
การอธิบาย ในบริบทสังคมไทย อาจกล่าวไดว้า่ มีประเด็นท่ีน่าสนใจและแตกต่างจากแนวคิดทฤษฏีท่ี
พฒันาข้ึนในสังคมตะวนัตกในหลายประการ บทความน้ีจึงมีวตัถุประสงคท่ี์จะน าเสนอลกัษณะและขอ้
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แตกต่าง ของ การเมือง การบริหาร และการก าหนดนโยบายสาธารณะภายใตแ้นวคิดท่ีวา่ดว้ยการเมือง
และการบริหารท่ีไม่สามารถแยกออกจากกนั ในบริบทสังคมตะวนัตก และในบริบทสังคมไทย   

 
1. การเมือง การบริหาร และ การก าหนดนโยบายสาธารณะ : แนวคิดทีว่่าด้วยการเมืองและการ
บริหารทีไ่ม่สามารถแยกออกจากกนั ในสังคมตะวนัตก 
 

ในการน าเสนอแนวคิดท่ีวา่ดว้ยการบริหารกบัการเมืองและฝ่ายการเมืองกบัฝ่ายราชการประจ า
ต่างมีความสัมพนัธ์กนัอยา่งใกลชิ้ดและไม่สามารถแยกออกจากกนัได ้ (no politics - administration 
dichotomy) แนวคิดน้ีอยูบ่นฐานคติท่ีวา่ การบริหารมิใช่เร่ืองของกิจกรรมทางเทคนิคและปลอดจาก
ค่านิยมซ่ึงแยกต่างหากจากการเมือง แต่ฝ่ายบริหารไดเ้ขา้ไปเก่ียวขอ้งกบัการเมืองโดย เฉพาะอยา่งยิง่การ
ก าหนดนโยบายสาธารณะตลอดเวลา หรืออีกนยัหน่ึงการบริหารก็คือการเมืองนัน่เอง ทฤษฎีท่ีพฒันาข้ึน
จากฐานคติการเมืองการบริหารไม่อาจแยกกนัได ้มีหลายแนวคิด อาทิ 

 
  John Gaus  (1931, cited in Frederickson et.al.,2003:42) มองวา่ ฝ่ายราชการไม่ใช่แต่เพียงท า

ตามค าสั่งของฝ่ายการเมืองเท่านั้นแต่ยงัมีส่วนในการก าหนดแนวทางหรือใช้อ านาจดุลพินิจในการ
ก าหนดนโยบายโดยเฉพาะอยา่งยิง่ในการแปลงแนวนโยบายยงัมีความคลุมเครือไปสู่แนวการการปฏิบติั
ท่ีเฉพาะเจาะจงระบบราชการจึงเก่ียวขอ้งกบัอ านาจทางการเมืองทฤษฏีการบริหารรัฐกิจจึงเป็นเร่ืองของ
ทฤษฏีการเมือง ขณะท่ี Nadel and Rourke (1975 อา้งถึงใน ติน ปรัชญพฤทธ์ิ,2527:56-57)  มองว่า 
หน่วยราชการของฝ่ายบริหารเป็นสาขาท่ีส่ีของรัฐบาล ซ่ึงจะตอ้งเขา้ไปมีส่วนพวัพนักบัการเมืองอยา่ง
หลีกเล่ียงไม่พน้ เพื่อให้การปฏิบติังานของตนบรรลุเป้าหมายขององค์การ หน่วยราชการมีพลงัในการ
ต่อรองทางการเมืองหลายประการ ทั้งในแง่ขนาดและจ านวนขา้ราชการ และท่ีส าคญัท่ีสุดก็คือ ความรู้
ในงานท่ีตนรับผดิชอบ นอกจากนั้น Waldo และนกัวชิาการคนอ่ืนๆในกลุ่ม New Public Administration 
อาทิ Marini (1971) และ Frederickson (1971) เห็นวา่ ทฤษฎีการบริหารรัฐกิจก็คือทฤษฎีการเมืองนัน่เอง 
โดยฝ่ายข้าราชการประจ ามีความเก่ียวข้องกบัการจดัท านโยบายเป็นอย่างมาก ดังนั้นรัฐประศาสน
ศาสตร์จึงไม่ควรสนใจแต่เฉพาะเร่ืองในระบบราชการ แต่ควรจะตอ้งให้ความสนใจในเร่ืองการเมือง  
โดยเฉพาะเร่ืองความตอ้งการทางสังคม ความเท่าเทียมทางสังคม ความยุติธรรมทางสังคม และ ค่านิยม
ทางการเมืองในระบอบประชาธิปไตย เพราะฝ่ายข้าราชการประจ ามีภาระหน้าท่ี ในเร่ืองนโยบาย
สาธารณะท่ีมุง่ตอบสนองความตอ้งการของประชาชนขา้ราชการประจ าจึงเป็นทั้งผูน้  านโยบายไปปฏิบติั
และผูก้  าหนดนโยบาย  ขณะท่ีนกัวิชาการในกลุ่ม Blacksburg อาทิ Rohr  (1989:82-83) อธิบายวา่ การ
บริหารก็คือเร่ืองของการเมือง ความสัมพนัธ์ของอ านาจทั้งสามคือ ฝ่ายนิติบญัญติั บริหาร และ ตุลาการ 
แมจ้ะมิไดก้า้วล่วงระหวา่งกนั แต่ความสัมพนัธ์อาจรวมตวักนัเป็นอนัหน่ึงอนัเดียวกนั เป็นตน้ 
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 จากแนวคิดท่ีกล่าวไปแลว้ขา้งตน้ สามารถสรุป คุณลกัษณะร่วมของแนวคิดทฤษฏีท่ีมีฐานคติ
ท่ีว่าการเมืองและการบริหารท่ีไม่สามารถแยกออกจากกนัไดว้่า  ภายใตร้ะบอบประชาธิปไตย แมว้่า
การเมืองซ่ึงเป็นเร่ืองของการก าหนดนโยบายและเป้าหมายของรัฐ ซ่ึงเป็นเร่ืองท่ีเก่ียวกบัคุณค่า ค่านิยม 
ส่ิงท่ีดีงาม เป็นประโยชน์ต่อสังคม การแบ่งสรรทรัพยากรอนัมีคุณค่า อนัมีลกัษณะท่ีเป็นนามธรรม
เป็นอตัวิสัย  จะเป็นหนา้ท่ีหลกัของฝ่ายการเมืองเน่ืองจากเป็นฝ่ายท่ีมีความชอบธรรมเพราะมาจากการ
เลือกตั้งของประชาชนในการท าหนา้ท่ีเป็นตวัแทนท่ีสะทอ้นความตอ้งการของประชาชนในการบริหาร
ประเทศ หรืออีกนยัหน่ึง ฝ่ายการเมืองท าหนา้ท่ีในการก าหนดเป้าหมายทิศทางของการบริหารประเทศ 
แต่ในทางปฏิบติั ฝ่ายบริหารหรือฝ่ายขา้ราชการประจ าซ่ึงมาจากการสอบคดัเลือกเขา้สู่ต าแหน่งและมี
หน้าท่ีหลกัในการน านโยบายท่ีฝ่ายการเมืองก าหนดไปปฏิบติัให้ส าเร็จ หรืออีกนยัหน่ึงฝ่ายบริหารท า
หนา้ท่ีในการก าหนดวธีิการในการน าไปปฏิบติั  จะตอ้งเขา้มาเก่ียวขอ้งกบัการก าหนดนโยบายในทางใด
ทางหน่ึง กล่าวคือ 
 

1. การท าหนา้ท่ีในการเสนอขอ้มูลข่าวสาร หรือ ความเห็นเก่ียวกบัทางเลือกนโยบายแก่ฝ่าย
การเมือง  เพราะ การตดัสินใจในเร่ืองนโยบายสาธารณะควรจะตอ้งอยูบ่นพื้นฐานของเหตุผลขอ้เทจ็จริง
สภาพความเป็นจริงใหม้ากท่ีสุดเท่าท่ีจะเป็นไปได ้  ดว้ยเหตุดงักล่าว ฝ่ายบริหารซ่ึงเป็นผูป้ฏิบติังานมี
ความรู้และประสบการณ์ จึงท าหนา้ท่ีในการใหก้ารสนบัสนุนดา้นขอ้มูลข่าวสาร และการแสดงทศันะ
ขอ้คิดเห็นเก่ียวกบัทางเลือกนโยบายแก่ฝ่ายการเมือง  โดยฝ่ายการเมืองจะเป็นผูท้  าหนา้ท่ีในการเลือก/
ก าหนดนโยบาย 

 
2. ในกรณีท่ีฝ่ายการเมืองไม่มีนโยบายท่ีชดัเจน หรือ นโยบายท่ีกวา้งตอ้งมีการตีความใน

รายละเอียดในการน าไปปฏิบติั ฝ่ายบริหารจะตอ้งเขา้มีมีบทบาทในการก าหนดนโยบายเพื่อแสวงหา
แนวปฏิบติัดว้ยตนเอง หรือ เป็นการก าหนดนโยบายในระดบัการปฏิบติั (street-level bureaucrat)  

 
2. การเมือง การบริหาร และ การก าหนดนโยบายสาธารณะ : แนวคิดทีว่่าด้วยการเมืองและการบริหารที่ 
ไม่สามารถแยกออกจากกนัในสังคมไทย 
 

ในบริบทของสังคมไทย การอธิบายและวิเคราะห์การแสดงบทบาทของฝ่ายการเมืองและฝ่าย
บริหารในการก าหนดนโยบาย  ในบริบทสังคมไทยอาจกล่าวได้ว่า นับตั้งแต่พ.ศ.2475 เป็นต้นมา 
การเมืองกบัการบริหารไม่อาจแยกออกจากกนัไดมี้ความคลา้ยคลึง และ ความแตกต่างจากบริบทของ
สังคมตะวนัตก โดยลกัษณะการเมืองกบัการบริหารไม่อาจแยกออกจากกนัไดใ้นสังคมไทย มี 2 ลกัษณะ 
กล่าวคือ 
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ลกัษณะที ่ 1 การบริหารกบัการเมืองไม่สามารถแยกออกจากกนัไดอ้ยา่งเด็ดขาด เพราะ ฝ่าย
ขา้ราชการประจ าเขา้ไปเก่ียวขอ้งกบักิจกรรมการก าหนดนโยบายของฝ่ายการเมืองท่ีมาจากการเลือกตั้ง  
ลกัษณะดงักล่าว คลา้ยกบั แนวคิดการบริหารกบัการเมืองไม่สามารถแยกออกจากกนัในสังคมตะวนัตก 
เน่ืองจาก แมห้นา้ท่ีหลกัในการก าหนดนโยบายสาธารณะจะเป็นของฝ่ายการเมือง และฝ่ายขา้ราชการ
ประจ ามีหนา้ท่ีในการน านโยบายสาธารณะไปปฏิบติัใหบ้รรลุผลส าเร็จ  แต่ในความเป็นจริงทั้งสองฝ่าย
ต่างก็ตอ้งท างานร่วมกนัและพึ่งพากนัเพื่อใหก้ารก าหนดนโยบายและการน านโยบายไปปฏิบติับรรลุผล
ส าเร็จ ขา้ราชการประจ าบางคร้ังก็มกัเขา้ไปกา้วก่ายงานของฝ่ายการเมือง โดยการเสนอขอ้มูล 
ขอ้เสนอแนะ หรือ ริเร่ิมนโยบายใหม่แก่ฝ่ายการเมือง โดยเฉพาะนโยบายดา้นเทคนิค ซ่ึงขา้ราชการ
ประจ ามีความรู้ความเช่ียวชาญมากกวา่ฝ่ายการเมือง ดงัจะเห็นไดจ้าก การน าเสนอขอ้มูลประกอบการ
ก าหนดนโยบายของฝ่ายการเมือง การน าเสนอแนวทางการน าไปปฏิบติั หรือ ร่างกฎหมายและ
กฎระเบียบของแต่ละกระทรวง ทบวง กรม เป็นตน้ หรือการมีส่วนเก่ียวขอ้งในการก าหนดนโยบาย
สาธารณะโดยการตีความเพื่อสร้างความชดัเจนหรือก าหนดรายละเอียดในการน านโยบายไปปฏิบติั โดย
ทั้งฝ่ายการเมืองและฝ่ายขา้ราชการประจ าจะอยูบ่นพื้นฐานของอ านาจหนา้ท่ี (authority) และฝ่าย
ขา้ราชการประจ าจะตอ้งอยูภ่ายใตก้ารควบคุมบงัคบับญัชาของฝ่ายการเมือง   

 
ลกัษณะที ่ 2 ในบริบทของการเมืองและสังคมไทย ฝ่ายขา้ราชการประจ าโดยเฉพาะทหารและ

ต ารวจมีอ านาจมาก (power/force) โดยเฉพาะอ านาจอาวธุยทุโธปกรณ์และก าลงัพล และใชอ้ านาจ
ดงักล่าวในการเขา้สู่สถานะเป็นตวัแสดง (actor) ในฝ่ายการเมืองโดยการปฏิวติัรัฐประหาร และมีการพึ่ง
ฝ่ายขา้ราชการประจ าในสายพลเรือนในกิจกรรมการก าหนดนโยบายของฝ่ายการเมืองท่ีมาจากการ
ปฏิวติัรัฐประหารในฐานะท่ีเป็นคลงัสมอง (think-tank) ของรัฐบาลทหาร ดงัจะเห็นไดจ้ากการศึกษา
ของรังสรรค ์ธนะพรพนัธ์ุ (2546) ท่ีพบวา่ การก าหนดนโยบายสาธารณะทางเศรษฐกิจในช่วงพ.ศ.2475-
2530 อยูภ่ายใตฝ่้ายขา้ราชการประจ าซ่ึงเป็นเทคโนแครท อาทิ ขา้ราชการประจ าในกระทรวงการคลงั 
ธนาคารแห่งประเทศไทย ส านกังานคณะกรรมการพฒันาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ เป็นตน้ หรือ
การศึกษาของทกัษ ์เฉลิมเตียรณ (2548) ท่ีพบวา่ ในสมยัรัฐบาลจอมพล สฤษด์ิ ธนะรัชต ์ฝ่ายขา้ราชการ
ประจ าไดเ้ขา้มามีบทบาทอยา่งมากในการก าหนดนโยบายทางเศรษฐกิจ สังคม และ การต่างประเทศ   

 
สภาวะของความเขม้แข็งอย่างมากของฝ่ายบริหารหรือฝ่ายขา้ราชการประจ า ได้ถูกเรียกว่า 

“ระบอบอมาตยาธิปไตย” (bureaucratic polity) หรือ “ลกัษณะความเป็นรัฐขา้ราชการ” โดยฝ่ายบริหารมี
บทบาทหลกัในการขบัเคล่ือนทิศทางในการบริหารประเทศ  ขณะท่ีฝ่ายการเมืองท่ีมาจากการเลือกตั้ง
ของประชาชนมีความอ่อนแอ  ฝ่ายบริหารมีระดบัของการไม่ยอมรับไปจนถึงการปฏิเสธหลกัความเป็น
ตวัแทนของประชาชนของฝ่ายการเมืองท่ีมาจากการเลือกตั้งของประชาชน หรืออีกนัยหน่ึงการไม่
ยอมรับหรือปฏิเสธ ความชอบธรรมของฝ่ายการเมืองท่ีมาจากการเลือกตั้งของประชาชนในการมีอ านาจ
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เหนือฝ่ายบริหารในการก าหนดนโยบาย และการควบคุมตรวจสอบฝ่ายบริหาร ส่งผลให้เกิดความ
กระทบกระทัง่และความตึงเครียดระหว่างฝ่ายการเมืองและฝ่ายบริหารเป็นระยะๆ เม่ือฝ่ายการเมือง
พยายามท่ีจะมีบทบาทเหนือฝ่ายบริหาร ซ่ึงน าไปสู่การโค่นลม้ฝ่ายการเมืองและสถาบนัทางการเมืองใน
ระบอบประชาธิปไตย สภาวะดงักล่าว จึงมีความแตกต่างอย่างมาก จาก ลกัษณะของการเมือง การ
บริหาร และ การก าหนดนโยบายสาธารณะภายใต้แนวคิด ท่ีว่าด้วยการเมืองและการบริหารท่ีไม่
สามารถแยกออกจากกนัในสังคมตะวนัตก ท่ีอยูบ่นพื้นฐานของระบบการเมืองแบบประชาธิปไตย และ
การยอมรับในหลกัความเป็นตวัแทนของประชาชนท่ีมาจากการเลือกตั้งซ่ึงท าให้ฝ่ายการเมืองมีอ านาจ
เหนือฝ่ายบริหารในการก าหนดนโยบายหรือเป้าหมายของประเทศ และการบงัคบับญัชาฝ่ายบริหารใน
การน านโยบายไปปฏิบติั   ความแตกต่างท่ีเกิดข้ึน สามารถอธิบายได้จากเหตุปัจจยัท่ีน าไปสู่ความ
เขม้แขง็ของฝ่ายขา้ราชการประจ า ในแต่ละช่วงพฒันาการของการสังคมการเมืองไทยไดด้งัน้ี 

 
ช่วงที ่ 1 การเปล่ียนแปลงการปกครองพ.ศ. 2475–รัฐบาล พล.อ. เกรียงศกัด์ิ ชมะนนัท ์ พ.ศ.

2523  ในช่วงเวลาดงักล่าว จะเห็นไดว้า่ มีการปฏิวติัโดยฝ่ายทหาร 9 คร้ัง อยูภ่ายใตรั้ฐบาลทหารกวา่ 40 
ปี  โดยขา้ราชการประจ าฝ่ายทหารไดเ้ขา้มาด ารงต าแหน่งเป็นนายกรัฐมนตรีและขา้ราชการประจ าฝ่าย
พลเรือนและต ารวจเขา้มาด ารงต าแหน่งเป็นรัฐมนตรี การท่ีฝ่ายขา้ราชการประจ ามีความเขม้แขง็เหนือ
ฝ่ายการเมืองท่ีมาจากการเลือกตั้ง มาจาก เหตุปัจจยัหลายประการ กล่าวคือ 

 
1. สภาพโครงสร้างหน้าที่ของสังคมไทยในอดีตมีลกัษณะทีไ่ม่มีการแบ่งแยกโครงสร้างหน้าที่

อย่างเด็ดขาด เป็นผลใหข้า้ราชการประจ ามีอ านาจและมีความเขม้แขง็เหนือฝ่ายการเมืองและประชาชน 
ดงัท่ี Riggs (1964 อา้งถึงใน พิทยา บวรวฒันา,2550) อธิบายวา่ การท่ีสังคมใดพฒันามากกวา่กนัจะดูท่ี
แนวความคิดการแบ่งแยกใหเ้ห็นความแตกต่าง (differentiation) เป็นหลกั กล่าวคือ ประเทศท่ีพฒันา
แลว้จะมีโครงสร้างท่ีท าหนา้ท่ีเฉพาะเร่ือง สังคมแบบน้ีจะเรียกวา่สังคมแบบ diffracted  ขณะท่ีประเทศ
ก าลงัพฒันาจะมีโครงสร้างจ านวนนอ้ยท าหนา้ท่ีหลายหนา้ท่ีพร้อมกนัสังคมแบบหลงัน้ีจะเรียกวา่สังคม
แบบ fused อยา่งไรก็ดียงัมีสังคมแบบท่ีสามท่ีเรียกวา่ สังคมแบบ prismatic ซ่ึงเป็นลกัษณะสังคมท่ีก าลงั
พฒันาบางสังคม เช่น ประเทศไทย ช่วงก่อนปีพ.ศ.2507 ระบบราชการอาจมีรูปแบบการจดัองคก์ารแบบ
สมยัใหม่อยา่งเป็นทางการแต่ในทางปฏิบติัการด าเนินการในองคก์ารจะเป็นไปตามประเพณี วฒันธรรม 
และ ค่านิยมของคนในสังคมมากกวา่ท่ีจะเป็นไปตามกฎระเบียบขอ้บงัคบัขององคก์ารอยา่งเป็นทางการ 
ซ่ึงเรียกไดว้า่เป็นสภาวะความเป็นทางการจอมปลอม (formalism)  โดย Riggs ไดเ้รียกระบบราชการ
ของประเทศก าลงัพฒันาท่ีเป็นระบบสังคมแบบ prismatic วา่ ศาลา (sala) ซ่ึงมีลกัษณะเด่น คือ  เป็น
ระบบราชการท่ีมีอ านาจมาก ระบบราชการเติบโตกวา่ระบบการเมือง จึงท าให้ระบบราชการไดเ้ปรียบ
ระบบการเมืองซ่ึงไม่สามารถควบคุมระบบราชการได ้ ไม่เหมือนกบัสังคมแบบ diffracted ท่ีการเมือง
สามารถควบคุมระบบราชการได ้  ท าใหข้า้ราชการพลเรือนและทหารสามารถเขา้ไปมีบทบาทส าคญั
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ในทางการเมือง และ การก าหนดนโยบายท่ีส าคญัๆได ้  เม่ือระบบราชการมีอ านาจทางการเมืองมาก ท า
ใหก้ารบริหารงานไม่มีประสิทธิภาพ ระบบราชการแบบศาลาจึงเตม็ไปดว้ยการฉ้อราษฎร์บงัหลวง เล่น
พรรคแล่นพวก ไม่ปฏิบติัตามกฎระเบียบต่างๆ การบริหารงานจึงมีปัญหาไร้ประสิทธิภาพมาก และ 
ขา้ราชการในระบบบริหารแบบศาลา มีลกัษณะผสมระหวา่งสมยัใหม่กบัสมยัเก่า  

 
2. ความอ่อนแอของสถาบันการเมืองในระบอบประชาธิปไตย กล่าวไดว้า่ สถาบนัทาง

การเมืองในระบอบประชาธิปไตยของไทย โดยเฉพาะ พรรคการเมือง  รัฐบาล และรัฐสภาท่ีมาจากการ
เลือกตั้ง มีความอ่อนแอและขาดการพฒันาอยา่งต่อเน่ืองในการท าหนา้ท่ีในการเป็นตวัแทนของ
ประชาชนในระบอบประชาธิปไตยแบบตวัแทน โดยความอ่อนแอท่ีเกิดข้ึนเป็นผลมาจากการถูกปฏิวติั
บ่อยคร้ัง และมีการประกาศใชธ้รรมนูญการปกครองราชอาณาจกัร ซ่ึงระบุมิใหมี้การเลือกตั้ง การจดัตั้ง
พรรคการเมือง และ การรวมตวัในทางการเมือง เป็นตน้ ส่งผลให ้ สถาบนัทางการเมืองอ่อนแอขาด
รากฐานการสนบัสนุนจากประชาชน กลุ่มผลประโยชน์  จนไม่สามารถควบคุมฝ่ายขา้ราชการประจ าได ้
และ เม่ือพยายามจะควบคุมฝ่ายขา้ราชการประจ าโดยเฉพาะทหารและต ารวจ ก็มกัจบลงดว้ยการถูก
ปฏิวติัรัฐประหารในท่ีสุด  

 
3. ความอ่อนแอของการเมืองภาคประชาชน  เน่ืองจาก การเปล่ียนแปลงการปกครอง พ.ศ.2475 

หรือเหตุการณ์การเรียกร้องประชาธิปไตยอาทิ เหตุการณ์ 14 ตุลาคม พ.ศ.2516 หรือ เหตุการณ์ 6 ตุลาคม 
พ.ศ.2519 มิไดเ้ปล่ียนแปลงโครงสร้างอ านาจในการเมืองไทย โดยการสลายอ านาจท่ีกระจุกตวัอยูใ่นมือ
ขา้ราชการประจ าระดบัสูงให้มีการกระจายอยูใ่นมือกลุ่มต่างๆในสังคม และท่ีเป็นเช่นนั้นเน่ืองจากฐาน
อ านาจของพรรคการเมือง และ กลุ่มผลประโยชน์ท่ีเพิ่งจะก่อร่างไดไ้ม่นานยงัไม่เขม้แขง็เพียงพอท่ีจะ
เขา้ไปมีส่วนร่วมในการบริหารประเทศและการก าหนดนโยบายกบัฝ่ายขา้ราชการประจ าท่ีมีฐานอ านาจ
ท่ีเขม้แขง็และมีรากฐานมายาวนานได ้  ท าใหป้ระวติัศาสตร์การเมืองไทยหลงัการเปล่ียนแปลงการ
ปกครอง พ.ศ. 2475 การเมืองไทยส่วนใหญ่อยูภ่ายใตร้ะบอบเผด็จการทหาร โดยรัฐบาลทหารพยายาม
ควบคุมมิใหพ้ลงันอกภาคราชการเติบโต อาทิ การควบคุมป้องกนัไม่ใหก้ลุ่มธุรกิจมีบทบาททาง
การเมืองมากเกินไป  การสกดักั้นมิใหมี้การเลือกตั้งและการจดัตั้งพรรคการเมือง รวมทั้ง การไม่เปิดให้
ประชาชนหรือกลุ่มผลประโยชน์ไดมี้ช่องทางในการแสดงออกซ่ึงความคิด ความเห็น การมีส่วนร่วม
ทางการเมือง หรือ การรวมตวัด าเนินกิจกรรมทางการเมืองอยา่งเป็นอิสระปราศจากการครอบง าของ
รัฐบาล  เป็นตน้ การด าเนินการดงักล่าวรัฐบาลทหารอาศยักลไกต่างๆ อาทิ ธรรมนูญการปกครอง
ราชอาณาจกัร พระราชบญัญติัการกระท าอนัเป็นคอมมิวนิสต ์ พ.ศ.2476 การจดัตั้งกองก าลงัเพื่อก าจดัผู ้
มีความเห็นขดัแยง้กบัรัฐบาลทหาร เช่น กลุ่มลูกเสือชาวบา้น กลุ่มกระทิงแดง กลุ่มนวพล เป็นตน้ ท าให้
พลงันอกภาคราชการเหล่าน้ีอ่อนแอเกินกวา่ท่ีจะเขา้ไปมีบทบาทในการบริหารประเทศและการก าหนด
นโยบาย และแมว้า่ในหลายขณะกลุ่มผลประโยชน์ท่ีจดัตั้งข้ึนโดยประชาชน เช่น ศูนยก์ลางนิสิต
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นกัศึกษาแห่งประเทศไทย สหพนัธ์ชาวนาชาวไร่แห่งประเทศไทย เป็นตน้ จะพยายามเขา้ไปมีส่วนร่วม
ทางการเมือง แต่ก็มกัจะถูกมองวา่เป็นการกระท าอนัเป็นภยัต่อความมัน่คงซ่ึงเส่ียงต่อการถูกก าจดัจาก
รัฐบาลดว้ยวธีิการต่างๆโดยเฉพาะการถูกกล่าวหาวา่เป็นคอมมิวนิสต ์  ดว้ยลกัษณะดงักล่าว ท าให้
ลกัษณะของการกล่อมเกลาทางการเมืองในระบอบประชาธิปไตยชะงกังนั และท าใหป้ระชาชน
โดยเฉพาะสังคมชนบทไทยซ่ึงดอ้ยฐานะทางเศรษฐกิจ การเมือง และการศึกษา มีลกัษณะท่ียอมรับ
ขา้ราชการประจ าในฐานะชนชั้นน าผูมี้อ  านาจ และเพิกเฉยต่อการมีส่วนร่วมทางการเมือง  ขณะท่ี
ประชาชนท่ีมีฐานะทางเศรษฐกิจ การเมือง และสังคม ซ่ึงเป็นคนส่วนนอ้ยของประเทศ ตอ้งการมีส่วน
ร่วมทางการเมืองและต่อตา้นการปฏิวติัของฝ่ายขา้ราชการทหาร  

 
ช่วงทีส่อง  ประชาธิปไตยคร่ึงใบ สมยั พล.อ.เปรม ตินสูลานนท ์ ในช่วงพ.ศ.2523-2531ความ

เขม้แขง็ของฝ่ายขา้ราชการประจ ายงัคงปรากฏใหเ้ห็นไดช้ดัเจนจากการท่ี ความสัมพนัธ์แบบอุปถมัภ์
ระหวา่ง นกัการเมือง และพรรคการเมือง มีลกัษณะประนีประนอม กบั ฝ่ายขา้ราชการประจ า(ทหาร
ต ารวจและพลเรือน) ค่อนขา้งมากเพื่อความอยูร่อด อาทิ การเปิดโอกาสใหข้า้ราชการประจ าเขา้มาด ารง
ต าแหน่งทางการเมืองเช่น นายกรัฐมนตรี รัฐมนตรี วุฒิสมาชิก การยอมรับสภาพการแข่งขนัระหวา่ง
พรรคการเมืองในการเขา้มาเป็นรัฐบาลโดยไม่คาดหวงัในต าแหน่งนายกรัฐมนตรีท าให้ลกัษณะของ
การเมืองในช่วงพ.ศ. 2523-2531  ในสมยัรัฐบาลพล.อ.เปรม ติณสูลานนท์ ถูกเรียกวา่ เป็นระบอบ
ประชาธิปไตยคร่ึงใบ ท่ีฝ่ายการเมืองซ่ึงมาจากการเลือกตั้งและฝ่ายขา้ราชการประจ ามีบทบาทร่วมกนัใน
การบริหารประเทศและในการก าหนดนโยบายโดยเฉพาะนโยบายเศรษฐกิจและความมัน่คง ดงัท่ี ชยั
อนนัต ์ สมุทวณิช (2538:159-162) อธิบายวา่ บทบาทของรัฐมนตรีท่ีมาจากพรรคการเมืองต่างๆนั้นมี
ความแตกต่างกนัไปตามภูมิหลงัและฐานอ านาจ การตดัสินใจในเร่ืองส าคญัๆในคณะรัฐมนตรีข้ึนอยูก่บั
ฐานอ านาจของรัฐมนตรีแต่ละคน การตดัสินใจในปัญหาส าคญัๆฝ่ายรัฐยงัคงสงวนสิทธ์ิและอ านาจไว้
ในแวดวงของขา้ราชการระดบัสูง และนกัวชิาการท่ีปรึกษา การก าหนดนโยบายจึงคงอยูท่ี่กลไกของ
ระบบราชการ ฝ่ายการเมืองจึงตอ้งประสานสัมพนัธ์กบักลไกของระบบราชการเป็นหลกั  การท่ีฝ่าย
ขา้ราชการประจ า ยงัคงมีอ านาจและมีบทบาทในการก าหนดนโยบายค่อนขา้งมาก มาจาก 

 
1. ความเขม้แขง็ของฝ่ายขา้ราชการประจ า ในดา้น ความรู้ ความสามารถ ในการบริหาร

ราชการแผน่ดิน ซ่ึงเหนือกวา่ฝ่ายการเมืองท่ีส่วนใหญ่เป็นนกัธุรกิจในระดบัทอ้งถ่ิน และ อ านาจจาก
อาวธุยทุโธปกรณ์ และก าลงัพลฝ่ายทหารและต ารวจ  รวมทั้งภาพลกัษณ์ของฝ่ายขา้ราชการประจ าท่ีเป็น
ผูมี้ความรู้ความสามารถ และปกป้องผลประโยชน์ของประเทศชาติและประชาชน  
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2. ความอ่อนแอของพรรคการเมืองไทย ซ่ึงเพิ่งเร่ิมก่อตวัข้ึนอีกคร้ังหลงัจากการ
ประกาศใชรั้ฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัร ไทย พ.ศ. 2521 ซ่ึงเปิดโอกาสใหมี้การจดัตั้งพรรคการเมือง
และการเลือกตั้ง   

 
3. ความอ่อนแอของการเมืองภาคประชาชน เน่ืองจาก ประชาชนส่วนใหญ่โดยเฉพาะ

ชนบทของประเทศยงัมิไดต้ระหนกัหรือต่ืนตวัในสิทธิหนา้ท่ีในความเป็นพลเมืองในระบอบ
ประชาธิปไตย โดยเฉพาะการใชสิ้ทธิในการเลือกตั้งทั้งในระดบัชาติหรือระดบัทอ้งถ่ิน  โดยข้ึนอยูก่บั
การระดมใหไ้ปออกเสียงเลือกตั้งและการตอบแทนดว้ยผลประโยชน์ในลกัษณะต่างๆท่ีพรรคการเมือง 
ผูส้มคัรรับเลือกตั้ง หรือ หวัคะแนนเสนอให ้ (สุจิต บุญบงการ และพรศกัด์ิ ผอ่งแผว้,2527) และ
ประชาชนมีลกัษณะท่ียอมรับขา้ราชการประจ าในฐานะชนชั้นน าผูมี้อ  านาจ  

 

ช่วงทีส่าม ในสมยัรัฐบาลพล.อ.ชาติชาย ชุณหะวณั ซ่ึงมาจากการเลือกตั้งพ.ศ. 2530  จะเห็นได้
วา่มีความเปล่ียนแปลงทางโครงสร้างหนา้ท่ีองคก์รแบบเป็นทางการ มีการเลือกตั้งรัฐบาลท่ีมาจากการ
เลือกตั้งและนายกรัฐมนตรีท่ีมาจากการเลือกตั้ง และมีการก่อตั้งกลุ่มผลประโยชน์ข้ึนเป็นจ านวนมาก 
โดยการเมืองไทยมีลกัษณะท่ีเรียกวา่ การเมืองแบบธนาธิปไตย กล่าวคือ นกัธุรกิจจ านวนมากสนิทสนม
และให้ความช่วยเหลือในดา้นน้ีแก่พรรคการเมืองและนกัการเมือง รวมทั้งมีนกัธุรกิจท่ีเขา้สู่การเมือง
จ านวนมากเพื่อเขา้มามีบทบาทโดยตรงในการก าหนดนโยบายเพื่อให้สอดคลอ้งกบัความตอ้งการของ
กลุ่มธุรกิจตน โดยการทุ่มซ้ือเสียงเลือกตั้งจากประชาชน และการท่ีประชาชนเลือกตั้งตามระบบอุปถมัภ์
และสินจา้งเป็นเพราะชาวบา้นมิไดเ้ห็นความแตกต่างในเชิงนโยบายของพรรคการเมืองท่ีก าลงัแข่งขนั
กนัอยู่ในขณะนั้น ท าให้การแข่งขนัและชยัชนะในการเลือกตั้งข้ึนอยู่กบัทุนของพรรคการเมืองแต่ละ
พรรคท่ีจะทุ่มลงไปในการซ้ือเสียง มากกว่าการใช้กลไกระบบราชการในการช่วยเหลือให้ไดรั้บการ
เลือกตั้ง ส่งผลให้ความสัมพนัธ์ระหวา่งนกัธุรกิจการเมืองกบัขา้ราชการประจ า จึงเร่ิมเปล่ียนจากท่ีเคย
ได้รับความอุปถัมภ์ เป็นให้การอุปถัมภ์ขา้ราชการประจ า และกลุ่มธุรกิจยงัรักษาความสัมพนัธ์กับ
ขา้ราชการระดบัสูงโดยการเชิญเขา้มาเป็นท่ีปรึกษาหรือชวนให้เขา้มาด ารงต าแหน่งผูบ้ริหารบริษทั (ชยั
อนนัต ์สมุทวณิช,2538;ลิขิต ธีรเวคิน,2546;อเนก เหล่าธรรมทศัน์,2539) และ ฝ่ายการเมืองท่ีมาจากการ
เลือกตั้งพยายามท่ีจะควบคุมและลดอ านาจขา้ราชการประจ ามากข้ึน โดย รัฐบาล พล.อ.ชาติชาย ชุณหะ
วณั พรรคการเมืองและสภาผูแ้ทนราษฎรท่ีส่วนใหญ่มาจากนกัธุรกิจและนายทุนทอ้งถ่ินเร่ิมมีการผนึก
ก าลงัเพื่อเป็นศูนยอ์  านาจในระบอบประชาธิปไตยและลดบทบาทของขา้ราชการประจ าลง ดงัจะเห็นได้
จาก การแกไ้ขรัฐธรรมนูญใหป้ระธานสภาผูแ้ทนราษฎรเป็นประธานรัฐสภา สัดส่วนของคณะรัฐมนตรี
ประกอบดว้ยส.ส.เกือบทั้งหมด ขา้ราชการประจ าและเทคโนแครทซ่ึงเคยมีบทบาทอย่างสูงในสมยั
รัฐบาลพล.อ.เปรม ติณสูลานนท์ เร่ิมลดบทบาทลงแต่ในบางเร่ืองท่ีตอ้งอาศยัความเช่ียวชาญเฉพาะ
นกัการเมืองอาจจะไม่มีความช านาญเพียงพอท าใหจ้  าเป็นตอ้งพึ่งพาฝ่ายขา้ราชการประจ าในการก าหนด



 

 

9 

 

นโยบายเพื่อเป็นการชดเชยจุดอ่อนของนกัการเมืองท่ีมีความรู้ความสามารถอ่อนด้อยกว่าขา้ราชการ
ประจ ามาก  อย่างไรก็ดีก็มิได้หมายความว่าฝ่ายการเมืองท่ีมาจากการเลือกตั้งจะสามารถควบคุมและ
ตรวจสอบขา้ราชการประจ าโดยเฉพาะฝ่ายทหารตามครรลองแห่งประชาธิปไตยไดอ้ยา่งเต็มท่ี เน่ืองจาก 
ฝ่ายขา้ราชการทหารไดป้ฏิวติัรัฐประหารในปีพ.ศ. 2534 โดยอา้งเหตุผลความชอบธรรมประการหน่ึงวา่ 
ฝ่ายการเมืองท่ีมาจากการเลือกตั้งมีการทุจริตคอร์รัปชัน่ โดยการปฏิวติัรัฐประหารในช่วงตน้ ประชาชน
ส่วนใหญ่ไม่ไดแ้สดงการต่อตา้นการปฏิวติัหรือต่อตา้นรัฐบาลท่ีมาจากการแต่งตั้งของคณะรักษาความ
สงบเรียบร้อยแห่งชาติซ่ึงส่วนใหญ่มาจากขา้ราชการประจ าหรืออดีตขา้ราชการประจ า การยอมรับใน
อ านาจ (power) ของฝ่ายขา้ราชการประจ าโดยเฉพาะฝ่ายทหาร มาจากเหตุปัจจยัหลายประการอาทิ   

 
1. ความเขม้แขง็ของฝ่ายขา้ราชการประจ า ในดา้น ความรู้ ความสามารถ ในการบริหารราชการ 

แผน่ดิน ซ่ึงเหนือกวา่ฝ่ายการเมืองท่ีส่วนใหญ่เป็นนกัธุรกิจในระดบัทอ้งถ่ิน และ อ านาจจากอาวธุ
ยทุโธปกรณ์ และก าลงัพลฝ่ายทหารและต ารวจ  รวมทั้งภาพลกัษณ์ของฝ่ายขา้ราชการประจ าท่ีเป็นผูมี้
ความรู้ความสามารถ และปกป้องผลประโยชน์ของประเทศชาติและประชาชน  
 

2. ความอ่อนแอของระบบพรรคการเมือง และ ภาพลกัษณ์เชิงลบของฝ่ายการเมืองท่ีมาจากการ
เลือกตั้ง โดยความอ่อนแอของระบบพรรคการเมือง เกิดข้ึนจาก การชะงกังนัของการพฒันาระบบและ
สถาบนัพรรคการเมืองในช่วงรัฐบาลทหาร และการอยูบ่นพื้นฐานความสัมพนัธ์เชิงผลประโยชน์ของ
กลุ่มต่างๆในพรรคการเมืองท่ีมีการต่อรองผลประโยชน์ภายในพรรคและระหวา่งพรรค ส่งผลกระทบ
ต่อความเป็นเอกภาพและเสถียรภาพของรัฐบาลผสม ซ่ึงมกัจะประสบปัญหาการปรับคณะรัฐมนตรี
บ่อยคร้ัง ขณะท่ีภาพลกัษณ์เชิงลบของฝ่ายการเมืองท่ีมาจากการเลือกตั้ง เป็นผลมาจาก การถูกตั้งขอ้
สงสัยเก่ียวกบัท่ีมาของการไดรั้บการเลือกตั้งดว้ยการซ้ือเสียงเลือกตั้ง และ ขอ้จ ากดัดา้นความรู้
ความสามารถของฝ่ายการเมืองท่ีมาจากการเลือกตั้ง ส่งผลให ้ ขา้ราชการประจ าและ ชนชั้นกลางไม่
ยอมรับใน คุณสมบติัความรู้ ความสามารถ และ ไม่เช่ือถือในเป้าหมายการท างานของฝ่ายการเมือง ใน
การท าหนา้ท่ีในฐานะตวัแทนของประชาชน  ดว้ยเหตุของพฤติกรรมการทุจริตคอร์รัปชัน่ของฝ่าย
การเมืองท่ีมาจากการเลือกตั้ง รวมไปถึงการไม่เช่ือมัน่ในกลไกการเลือกตั้งและระบบผูแ้ทนราษฎรท่ี
สามารถท าหนา้ท่ีในฐานะตวัแทนของปวงชนอยา่งแทจ้ริง ส่งผลใหช้นชั้นกลางและปัญญาชนไม่
เคล่ือนไหวในการต่อตา้นการปฏิวติัในช่วงตน้ การปฏิวติัท่ีเกิดข้ึนจึงเปรียบไดก้บัเคร่ืองมือในการแกไ้ข
ปัญหาความผิดปกติของระบอบประชาธิปไตยแบบตวัแทน จนกระทัง่ คนเหล่าน้ีเห็นวา่ ฝ่ายทหารไม่
คืนอ านาจใหป้ระชาชนอยา่งแทจ้ริง ไดน้ ามาสู่การเคล่ือนไหวของประชาชนคนชั้นกลาง หรือม็อบมือ
ถือ ในการต่อตา้นการปฏิวติั และน ามาสู่การประกาศใชรั้ฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พ.ศ. 2540  

 
3. ความอ่อนแอของการเมืองภาคประชาชนในพื้นท่ีชนบทของประเทศ  การมิไดต้ระหนกัหรือ 
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ต่ืนตวัในสิทธิหนา้ท่ีในความเป็นพลเมืองในระบอบประชาธิปไตย และประชาชนมีลกัษณะท่ียอมรับ
ขา้ราชการประจ าในฐานะชนชั้นน าผูมี้อ  านาจ  
 

ช่วงทีส่ี่  ภายหลงัการประกาศใชรั้ฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พ.ศ. 2540 เป็นตน้มา ฝ่าย
การเมืองและภาคประชาชนมีความเขม้แขง็มากข้ึน  โดยในสมยัรัฐบาลพ.ต.ท.ทกัษิณ ชินวตัร ได้
ด าเนินการในการปฏิรูประบบราชการอยา่งจริงจงั โดยมุ่งเนน้การตรวจสอบผลการปฏิบติังานของ
ขา้ราชการประจ าและการสนองตอบนโยบายของฝ่ายการเมือง  แต่อยา่งไรก็ดีรัฐบาลได ้ ถูกปฏิวติัในปี
พ.ศ.2549 โดยขา้ราชการประจ าสายทหารซ่ึงไดอ้า้งเหตุผลความชอบธรรมของการปฏิวติัวา่ รัฐบาลมี
การทุจริตคอร์รัปชัน่ มีผลประโยชน์ทบัซอ้น มีการใชอ้ านาจในทางมิชอบ การละเมิดจริยธรรม
คุณธรรมของผูน้ าประเทศ การแทรกแซงระบบการตรวจสอบทางการเมืองตามรัฐธรรมนูญ และการ
บ่อนท าลายความสามคัคีของคนในชาติ เป็นตน้ โดยเหตุการณ์การปฏิวติัในปีพ.ศ.2549 มีประชาชนเป็น
จ านวนมากท่ีใหก้ารสนบัสนุนและยอมรับความชอบธรรมของการปฏิวติัและการจดัตั้งรัฐบาลและ
สมาชิกสภานิติบญัญติัโดยฝ่ายทหาร  เหตุปัจจยัในการยอมรับการปฏิวติัฯดงักล่าวมาจาก 

 
1. ความไม่เช่ือมัน่และยอมรับในความเป็นตวัแทนของประชาชนและในการท าหนา้ท่ีใน 

ความเป็นตวัแทนเพื่อประโยชน์ของประชาชนอย่างแทจ้ริง กล่าวคือ รัฐบาลถูกวิพากษ์วิจารณ์จาก
นักวิชาการว่ามีลักษณะการเมืองแบบ ธนาธิปไตย ซ่ึงถูกตั้งข้อสงสัยเก่ียวกับสภาวะทับซ้อนของ
ประโยชน์ทางธุรกิจกบันักการเมือง และ การแทรกแซงองค์กรอิสระและกลไกการตรวจสอบตาม
รัฐธรรมนูญ อาทิ วฒิุสภา ศาลรัฐธรรมนูญ กกต. ปปช. เป็นตน้ ซ่ึงน าไปสู่ความขดัแยง้ในหมู่ประชาชน
ท่ีไม่เช่ือมัน่ในกลไกการเลือกตั้งและระบบผูแ้ทนราษฎรในการท าหน้าท่ีในฐานะตวัแทนของปวงชน
อยา่งแทจ้ริง และความเป็นอิสระของกลไกในระบอบประชาธิปไตยท่ีจะท าหนา้ท่ีในการถ่วงดุล และ
ตรวจสอบการใชอ้ านาจของฝ่ายการเมือง 
 

2.   ความเขม้แขง็ของฝ่ายขา้ราชการประจ า โดยเฉพาะสายทหาร ซ่ึงมีอ านาจจากอาวธุ
ยทุโธปกรณ์ และก าลงัพล  รวมทั้ง อ านาจประเพณีและอ านาจบารมีในระดบัองคก์รและในระดบัปัจเจก
บุคคลของฝ่ายทหาร ประกอบกบัภาพลกัษณ์ท่ีมีความจงรักภกัดีต่อสถาบนัพระมหากษตัริย ์  ท าให้
ขา้ราชการประจ าสายทหารไดรั้บการสนบัสนุนจากกลุ่มประชาชนท่ีต่อตา้นรัฐบาล  ซ่ึงมีการรวมตวัข้ึน
ในปีพ.ศ.2548 ในนามของพนัธมิตรประชาชนเพื่อประชาธิปไตย โดยกลไกส าคญัของการขยายตวัของ
กลุ่มประชาชนดงักล่าว  มาจากการส่ือสารท่ีรวดเร็วและขยายวงกวา้งผา่นโทรศพัทมื์อถือ และการ
ส่ือสารผา่นส่ือในโลกไซเบอร์ และดาวเทียม ซ่ึงไดก้ลายเป็นช่องทางของการติดต่อส่ือสาร และการ
กล่อมเกลาทางการเมือง เพื่อมุ่งไปสู่การเปล่ียนแปลงทางการเมือง อาทิ การโค่นลม้รัฐบาล การแกไ้ข
ปัญหาโครงสร้างทางการเมืองท่ีเอ้ือประโยชน์ต่อรัฐบาลโดยมิชอบ ดว้ยวธีิการไม่วา่จะโดยการปฏิวติั
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ของประชาชน หรือแมแ้ต่ การปฏิวติัรัฐประหารโดยฝ่ายขา้ราชการทหาร เน่ืองจาก กลุ่มประชาชน
เหล่าน้ี เช่ือวา่ สภาวะปัญหาทางการเมืองเป็นปัญหาเชิงโครงสร้างท่ีมิอาจแกไ้ขไดโ้ดยกลไกของระบอบ
ประชาธิปไตยซ่ึงมีความอ่อนแอและถูกแทรกแซงจนไม่อาจท าหนา้ท่ีไดต้ามปกติ  การปฏิวติั
รัฐประหารจึงเปรียบไดก้บัเคร่ืองมือในการแกไ้ขปัญหาความผดิปกติของระบอบประชาธิปไตยแบบ
ตวัแทน เพื่อน าไปสู่การร้ือถอนโครงสร้างเดิมท่ีเป็นปัญหาและการสถาปนาโครงสร้างท่ีพึงประสงคข้ึ์น
ใหม่ต่อไป 

 
3. ความแตกต่างของการเมือง การบริหาร และ การก าหนดนโยบายสาธารณะ : แนวคิดทีว่่าด้วย
การเมืองและการบริหารทีไ่ม่สามารถแยกออกจากกนัในบริบทสังคมตะวนัตกและสังคมไทย 
 

ในการศึกษา การเมือง การบริหาร และ การก าหนดนโยบายสาธารณะ ภายใตแ้นวคิดการ
บริหารกบัการเมืองไม่สามารถแยกออกจากกนั ในบริบทสังคมตะวนัตกและบริบทสังคมไทย  จะเห็น
ไดว้า่ มีความแตกต่างกนั ในประเด็นท่ีส าคญัก็คือ  

 
1. ทีม่าของตัวแสดงฝ่ายการเมือง ในบริบทสังคมตะวนัตก ตวัแสดงฝ่ายการเมือง คือ ตวัแสดง

ท่ีท าหนา้ท่ีตวัแทนท่ีจะสะทอ้นเจตนารมณ์ความตอ้งการของประชาชน ตวัแสดงฝ่ายการเมืองท่ีมี
ความชอบธรรมตามหลกัประชาธิปไตยจึงจะตอ้งมาจากการเลือกตั้งของประชาชนเท่านั้น ขณะท่ีใน
บริบทสังคมไทย บ่อยคร้ังในทางปฏิบติัไม่มีการแบ่งแยกตวัแสดงทั้งสองฝ่ายออกจากกนัอยา่งชดัเจน  
กล่าวคือ ตวัแสดงในฝ่ายบริหารคือขา้ราชการประจ ามิไดถื้อปฏิบติัตามบรรทดัฐานความชอบธรรมใน
การเขา้สู่ต าแหน่งทางการเมืองผา่นการเลือกตั้งของประชาชน แต่ใชช่้องทางของการปฏิวติัและการ
แต่งตั้งของฝ่ายปฏิวติัในการเขา้ไปท าหนา้ท่ีเป็นฝ่ายการเมืองเสียเอง   

 
2.   ความสัมพนัธ์เชิงอ านาจระหว่างตัวแสดงฝ่ายการเมืองและฝ่ายบริหาร  ในบริบทสังคม

ตะวนัตก ระบบการเมืองแบบประชาธิปไตยเป็นระบบเปิด ตวัแสดงฝ่ายการเมืองมาจากการเลือกตั้งของ
ประชาชน จึงตอ้งมีการปฏิสัมพนัธ์และสนองตอบความตอ้งการของประชาชน ขณะท่ีระบบบริหารมี
ลกัษณะท่ีเป็นระบบปิดโดยตวัแสดงฝ่ายบริหารมาจากการสอบเขา้สู่ต าแหน่งในระบบราชการ ตวัแสดง
ฝ่ายการเมืองท่ีมาจากการเลือกตั้งมีอ านาจเหนือฝ่ายบริหารหรือฝ่ายขา้ราชการประจ า สามารถควบคุม 
ตรวจสอบ และประเมินผลการปฏิบติังานของฝ่ายบริหาร เพื่อใหฝ่้ายบริหารจะตอ้งมีความรับผดิชอบต่อ
ประชาชนผูรั้บบริการจากการด าเนินกิจกรรมของรัฐมากข้ึน  (ชยัอนนัต ์ สมุทวนิช,2523:139) ลกัษณะ
ความสัมพนัธ์เชิงอ านาจจึงมีลกัษณะท่ีเป็นไปตามหลกัท่ีเรียกวา่ หลกั”cedant arma togae” ซ่ึงเป็นภาษา
ลาติน แปลวา่ ทหารจะตอ้งอยูภ่ายใตพ้ลเรือน หรือ อีกนยัหน่ึงก็คือ ขา้ราชการประจ าจะตอ้งอยูภ่ายใต้
บงัคบับญัชาของฝ่ายการเมืองท่ีมาจากการเลือกตั้งของประชาชน (ติน ปรัชญพฤทธ์ิ,2548:67) ขณะท่ีใน
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บริบทสังคมไทย ตวัแสดงฝ่ายการเมืองท่ีมาจากการเลือกตั้งมีอ านาจหนา้ท่ีความชอบธรรมตามกฎหมาย
เหนือฝ่ายขา้ราชการประจ าท่ีมาจากการแต่งตั้ง แต่ฝ่ายขา้ราชการประจ าสายทหารมกัไม่ยอมรับอ านาจ
หนา้ท่ีความชอบธรรมของฝ่ายการเมืองท่ีเหนือฝ่ายขา้ราชการประจ าและมกัใชอ้ านาจ (power/force) ใน
การเขา้สู่ต าแหน่งทางการเมือง   

 
 3.  ระดับของการทีฝ่่ายบริหารเข้าไปเกี่ยวข้องกบัการก าหนดนโยบาย ในบริบทของสังคม
ตะวนัตก การบริหารกบัการเมืองไม่สามารถแยกออกจากกนัได ้ ฝ่ายบริหารมีระดบัของความเก่ียวขอ้ง
ในการก าหนดนโยบายในลกัษณะการท าหนา้ท่ีในการเสนอขอ้มูลข่าวสาร หรือ ความเห็นเก่ียวกบั
ทางเลือกนโยบายแก่ฝ่ายการเมือง  หรือ ท าหนา้ท่ีในการตีความนโยบายในการน าไปปฏิบติัซ่ึงมี
ลกัษณะเป็นการก าหนดนโยบายเพื่อแสวงหาแนวปฏิบติัดว้ยตนเอง ในกรณีท่ีฝ่ายการเมืองไม่มีนโยบาย
ท่ีชดัเจน หรือ นโยบายท่ีกวา้งตอ้งมีการตีความในรายละเอียดในการน าไปปฏิบติั ขณะท่ีในบริบทของ
สังคมไทย ฝ่ายบริหารมีระดบัของความเก่ียวขอ้งในการก าหนดนโยบายในหลายระดบัตั้งแต่ การท า
หนา้ท่ีในการเสนอขอ้มูลข่าวสาร หรือ ความเห็นเก่ียวกบัทางเลือกนโยบายแก่ฝ่ายการเมือง  การตีความ
นโยบายในการน าไปปฏิบติัซ่ึงมีลกัษณะเป็นการก าหนดนโยบายเพื่อแสวงหาแนวปฏิบติัดว้ยตนเอง ไป
จนถึง การท าหนา้ท่ีเป็นคลงัสมองดา้นนโยบายและวชิาการ (think-tank) แก่ฝ่ายการเมืองโดยเฉพาะ
อยา่งยิง่ในช่วงท่ีฝ่ายการเมืองมาจากการปฏิวติัโดยขา้ราชการประจ าสายทหาร  และ การเขา้ไปด ารง
ต าแหน่งทางการเมืองในคณะรัฐมนตรี และในรัฐสภา โดยฝ่ายบริหารจะมีบทบาทอยา่งมากในการ
ก าหนดนโยบายในสองสถานะคือ สถานะตวัแสดงฝ่ายการเมืองและในสถานะตวัแสดงฝ่ายบริหาร ใน
เวลาเดียวกนั 

 
ความแตกต่างดงักล่าวอาจกล่าวไดว้า่ มาจาก ความแตกต่างของสภาพแวดลอ้มทางการเมือง

และการบริหาร ซ่ึงส่งผลต่อความแตกต่างในลกัษณะความสัมพนัธ์ระหวา่งฝ่ายการเมืองและฝ่ายบริหาร 
กล่าวคือ ลกัษณะของการเมือง การบริหาร และ การก าหนดนโยบายสาธารณะในสังคมตะวนัตก ภายใต้
ฐานคติของแนวคิดการเมืองและการบริหารท่ีไม่สามารถแยกออกจากกนัได ้ มาจากสภาพแวดลอ้มทาง
การเมืองและการบริหารท่ีพฒันาบนพื้นฐานของระบอบประชาธิปไตยท่ีมีพฒันาการยาวนานหลายร้อย
ปี สถาบนัทางการเมืองในระบอบประชาธิปไตย อาทิ พรรคการเมือง รัฐสภา เป็นตน้ มีความเขม้แขง็ใน
การท าหนา้ท่ีเป็นตวัแทนของประชาชน และมีการวางรากฐานความชอบธรรมของฝ่ายการเมืองใน
ระบอบประชาธิปไตยแบบตวัแทนผา่นกระบวนการเลือกตั้ง   และมีการเปิดโอกาสใหก้ลุ่ม
ผลประโยชน์ท าหนา้ท่ีเป็นกลไกในการรวบรวมผลประโยชน์ท่ีคลา้ยคลึงกนัใหเ้ป็นกลุ่มกอ้นและ
สะทอ้นผลประโยชน์ร่วมกนัในรูปของนโยบาย ผา่นช่องทางการเขา้ถึงรัฐบาล และระบบราชการ ดว้ย
เหตุน้ี ลกัษณะเชิงความสัมพนัธ์ระหวา่งฝ่ายการเมืองและฝ่ายบริหารท่ีปรากฏในสังคมตะวนัตกจึงมี
ลกัษณะท่ี ฝ่ายการเมืองมีความเขม้แขง็เพราะไดรั้บการยอมรับในความเป็นตวัแทนของประชาชนใน
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ระบอบประชาธิปไตย และ มีการแบ่งแยกก าหนดโครงสร้าง อ านาจหนา้ท่ี และ ความชอบธรรมในการ
ใชอ้ านาจ ระหวา่งฝ่ายการเมือง และฝ่ายบริหาร อยา่งชดัเจน (structural differentiation) ทั้งในทาง
กฎหมาย และ ในทางปฏิบติั โดยฝ่ายการเมือง ฝ่ายบริหาร และประชาชน ต่างยอมรับและถือปฏิบติัตาม
โครงสร้างความสัมพนัธ์ดงักล่าว โดยเฉพาะอยา่งยิง่ อ านาจหนา้ท่ี (authority) ความชอบธรรม 
(legitimacy) และหลกัความเป็นตวัแทนของประชาชนในระบอบประชาธิปไตย (democratic 
representativeness) 

 
ขณะท่ี สังคมไทยสภาพแวดลอ้มทางการเมืองและการบริหารท่ีอยูบ่นพื้นฐานความไม่เขม้แขง็

และต่อเน่ืองของระบอบประชาธิปไตย และการอยูบ่นพื้นฐานของระบอบเผด็จการทหาร กล่าวคือ ฝ่าย
บริหารหรือฝ่ายขา้ราชการประจ ามีรากฐานความเขม้แขง็สืบเน่ืองตั้งแต่ระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย ์
และ ภายหลงัการเปล่ียนแปลงการปกครองเป็นระบอบประชาธิปไตย พ.ศ.2475 โดยเฉพาะอยา่งยิง่ 
อ านาจ (power/force) ท่ีเกิดจากการครอบครอง อาวธุยทุโธปกรณ์ ก าลงัพล ทรัพยากร รวมทั้งอ านาจท่ี
เกิดจากการครอบครองขอ้มูลข่าวสาร ความรู้ และ ความเช่ียวชาญ (expertise)  ประกอบกบั รากฐาน
ความสัมพนัธ์เชิงอ านาจของฝ่ายขา้ราชการในฐานะผูอุ้ปถมัภห์รือท่ีพึ่งของประชาชน อ านาจดงักล่าวจะ
เห็นไดว้า่ มีลกัษณะเป็นอ านาจตามประเพณี (traditional power) หรือแมแ้ต่ อ านาจบารมี (charismatic 
power) ท่ีเกิดข้ึนในระดบัองคก์รระบบราชการ หรือในระดบับุคคล โดยเฉพาะในสายทหาร  และอ านาจ
ดงักล่าวเป็นอ านาจท่ีมีความมัน่คง ต่อเน่ือง และ มีพลงัอ านาจในทางปฏิบติั ท่ีเหนือกวา่อ านาจอนัชอบ
ธรรมตามกฎหมาย (legal authority) ของฝ่ายการเมืองท่ีมาจากการเลือกตั้ง   

 
นอกจากนั้น ลกัษณะการเมืองแบบธนาธิปไตย   ท่ีฝ่ายการเมืองมารวมตวักนัดว้ยพื้นฐานของ

ผลประโยชน์มากกวา่ดว้ยอุดมการณ์ทางการเมือง และการเขา้สู่ต าแหน่งทางการเมืองเพื่อแสวงหา
ผลประโยชน์ โดยวธีิการใชเ้งินในการซ้ือเสียงเลือกตั้ง ส่งผลใหเ้กิดความไม่มีเอกภาพและเสถียรภาพ
ซ่ึงมกัจบลงดว้ยการปรับคณะรัฐมนตรี การลาออกของนายกรัฐมนตรี การยบุสภา หรือ การถูกปฏิวติั
รัฐประหาร โดย ความไม่ชอบธรรมของฝ่ายการเมืองท่ีมาจากการซ้ือเสียงเลือกตั้ง และ ความไม่
น่าเช่ือถือในเป้าหมายและอุดมการณ์การท างานของฝ่ายการเมืองในการท าหนา้ท่ีในฐานะตวัแทนของ
ประชาชน  ดว้ยเหตุของพฤติกรรมการทุจริตคอร์รัปชัน่  ท าใหข้าดการยอมรับจากฝ่ายขา้ราชการประจ า
ในการเป็นตวัแทนของประชาชน และฝ่ายขา้ราชการประจ าสายทหารมกัใชเ้ป็นขอ้อา้งในการปฏิเสธ
ความชอบธรรมของฝ่ายการเมืองในการเป็นตวัแทน(agent/representative) และการท าหนา้ท่ีในฐานะ
ตวัแทนท่ีแทจ้ริงของประชาชน (principal)  ดงัปรากฏในค าช้ีแจงเหตุผลการปฏิวติัรัฐประหาร ซ่ึง
เกิดข้ึนถึง 11 คร้ังในรอบ 79 ปีของการเมืองภายใตร้ะบอบประชาธิปไตย  ส่งผลใหฝ่้ายการเมืองและ
สถาบนัทางการเมืองในระบอบประชาธิปไตยมีความอ่อนแอ ในการก าหนดนโยบายสาธารณะ และ 
ควบคุมฝ่ายขา้ราชการประจ าในการน านโยบายสาธารณะไปปฏิบติั   โดยสถานการณ์ความตึงเครียด
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ระหวา่งฝ่ายการเมืองกบัฝ่ายบริหาร ปรากฏใหเ้ห็นชดัเจนในยามท่ี มีความขดัแยง้แตกต่างกนัระหวา่ง 
เป้าหมายของฝ่ายการเมืองและฝ่ายขา้ราชการประจ ารวมทั้งวธีิการในการบรรลุเป้าหมาย และฝ่าย
การเมืองพยายามท่ีจะมีแสดงบทบาทเหนือกวา่และควบคุมฝ่ายบริหารในการปฏิบติัตามเป้าหมายและ
วธีิการของฝ่ายการเมือง  

 
ขณะท่ี ประชาชนส่วนใหญ่ของประเทศไทยโดยเฉพาะในชนบทมีความอ่อนแอในทาง

เศรษฐกิจ การเมือง และการศึกษา ท าใหข้าดการพฒันากล่อมเกลาปลูกฝังวฒันธรรมทางการเมืองใน
การมีส่วนร่วมทางการเมืองในระบอบประชาธิปไตย  ในขณะท่ีคนชั้นกลาง และคนชั้นสูงในสังคม ซ่ึง
มีความเขม้แขง็ทางเศรษฐกิจ การเมือง สังคม และ การศึกษา กลบัมีบรรทดัฐานท่ีหลากหลาย ไม่
แน่นอน ในลกัษณะท่ี ส่วนใหญ่มีการยอมรับและเรียกร้องในอ านาจความชอบธรรมของฝ่ายการเมือง
ท่ีมาจากการเลือกตั้ง (legal authority) อนัเป็นไปตามครรลอง/หลกัการในระบอบประชาธิปไตย 
(ค่านิยมแบบใหม่/ยอมรับในหลกัการตามกฎหมาย) แต่บางขณะ กลบัมีลกัษณะท่ียอมรับในอ านาจ
ประเพณีและอ านาจบารมีของขา้ราชการประจ าสายทหารในการปฏิวติัรัฐประหารลม้ลา้งฝ่ายการเมือง
ท่ีมาจากการเลือกตั้ง (ค่านิยมแบบเก่า/การไม่ปฏิบติัตามหลกัการตามกฎหมาย)  ลกัษณะของสังคมไทย
ดงักล่าวมีลกัษณะท่ีสะทอ้นคุณลกัษณะของคนในสังคมท่ีก าลงัเปล่ียนแปลง ซ่ึง Riggs (1964) อธิบายวา่ 
คนในสังคมท่ีก าลงัเปล่ียนแปลงจะมีบรรทดัฐานทางสังคมท่ีหลากหลาย บางคร้ังใชค้่านิยมแบบใหม่ แต่
บางคร้ังใชค้่านิยมแบบเก่า ข้ึนอยูก่บัการท่ีตนจะไดรั้บประโยชน์ คนในสังคมจึงขาดหลกัการ ไม่เคารพ 
หรือหลีกเล่ียงกฎหมาย  สภาวะดงักล่าวจึงเป็นส่ิงท่ีสะทอ้นวา่ การเปล่ียนแปลงการปกครอง มิไดน้ ามา
สู่การปรับเปล่ียนโครงสร้างอ านาจทางการเมืองใหก้ระจายสู่ภาคส่วนต่างๆในสังคม และการปลูกฝัง
บรรทดัฐานหลกัการของระบอบประชาธิปไตยใหเ้กิดข้ึนกบัคนในสังคม  เหมือนเช่นสังคมตะวนัตกท่ีมี
รากฐานของประชาธิปไตยมายาวนาน  อาทิ สหรัฐอเมริกา ซ่ึงมีลกัษณะท่ีอ านาจกระจายอยูใ่นสังคม
อยา่งเป็นอิสระ รัฐบาลเปิดรับต่อแรงกดดนัจากกลุ่มผลประโยชน์ต่างๆท่ีมีอยูม่ากมายในสังคมและ
การเมืองเป็นเร่ืองของการแข่งขนัต่อสู้ของกลุ่มผลประโยชน์ในการเขา้ไปมีอิทธิพลต่อผูก้  าหนด
นโยบายเพื่อให้นโยบายท่ีออกมาเป็นประโยชน์ต่อฝ่ายตน (Dahl,1971) รวมทั้งการใชก้ลไกต่างๆใน
ระบอบประชาธิปไตยในการตรวจสอบและแกไ้ขความบกพร่องของฝ่ายการเมืองท่ีมาจากการเลือกตั้ง  
โดยไม่จ  าเป็นตอ้งพึ่งพาอาศยักลไกของการปฏิวติัรัฐประหารของฝ่ายขา้ราชการประจ าสายทหารใน
ฐานะเคร่ืองมือในการแกไ้ขความผดิปกติของระบอบประชาธิปไตยแบบตวัแทน 

 
ดว้ยเหตุน้ีลกัษณะเชิงความสัมพนัธ์ระหวา่งฝ่ายการเมืองและฝ่ายบริหารท่ีปรากฏในสังคมไทย 

จึงมีลกัษณะท่ี ฝ่ายการเมืองท่ีมาจากการเลือกตั้งมีความอ่อนแอ ขาดการยอมรับในความเป็นตวัแทนของ
ประชาชนในระบอบประชาธิปไตย โดยเฉพาะในทศันะของฝ่ายขา้ราชการประจ า ส่งผลใหใ้นทาง
กฎหมาย (de jure) มีการแบ่งแยกและก าหนดโครงสร้าง อ านาจหนา้ท่ี และ ความชอบธรรมในการใช้
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อ านาจ ระหวา่งฝ่ายการเมืองท่ีมาจากการเลือกตั้ง และฝ่ายบริหาร แต่ในทางปฏิบติั (de facto) ฝ่าย
บริหาร อาจมิไดถื้อปฏิบติัและยอมรับในโครงสร้างอ านาจตามกฎหมาย และหลกัของความชอบธรรม
ของความเป็นตวัแทนของประชาชนในระบอบประชาธิปไตย  บ่อยคร้ังจะมีการปฏิเสธในระดบัของ
การไม่ปฏิบติัตามนโยบายและ การควบคุมตรวจสอบของฝ่ายการเมืองท่ีมาจากการเลือกตั้ง ไปจนถึง
การปฏิวติัรัฐประหาร เพื่อสถาปนาโครงสร้างอ านาจใหม่ท่ีรองรับฐานอ านาจของฝ่ายขา้ราชการประจ า  
หรือ เพื่อเป็นเคร่ืองมือท่ีน าไปสู่การเปล่ียนแปลงโครงสร้างอ านาจทางการเมืองในการแกไ้ขความ
ผดิปกติของระบอบประชาธิปไตยแบบตวัแทน 
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