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Abstract


	 Although Thai political economy structures were adjusted in 1980s, the informal structure or value 

in Thai society had not been changed. This study argued about the structural power of Thai bureaucratic 

polity under the semi-democratic regime of General Prem Tinsulanonda. It was the comparative explanation 

by historical institutionalism in the main concept and support with state-society relations and structuralism. 

The semi-democratic regime is not the compromise of power but it is the adjustment of Thailand in the 

crisis. It had set the networks of authoritarian military-technocratic alliance and opened to the non-

bureaucratic groups to join the policy making processes for strengthening the bureaucratic polity and the 

royal patron-client value in Thai society. This regime should be used by state in a crisis but could not 

sustainably solve an economic crisis, political legitimacy, security, and the development of democracy. 


Keywords: Open bureaucratic polity, General Prem Tinsulanonda, Semi-democratic regime, Authoritarian 

military-technocratic alliance, Non-bureaucratic groups
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บทคัดย่อ


	 แม้ว่ารัฐไทยจะมีการปรับโครงสร้างทางเศรษฐกิจการเมืองในช่วงทศวรรษที ่ 1980 แต่โครงสร้างที
่ 

ไม่เป็นทางการของสังคมหรือค่านิยมของสังคมไทยกลับยังคงไม่เปลี่ยนแปลง บทความนี้นำเสนอโครงสร้าง

อำนาจที่เกิดจากระบอบประชาธิปไตยครึ่งใบของรัฐไทยในสมัยพลเอกเปรม ด้วยการอธิบายเปรียบเทียบ

พัฒนาการเชิงสถาบันของระบอบประชาธิปไตยครึ ่งใบ โดยใช้มุมมองจากแนวคิดสถาบันนิยมใหม่เชิง

ประวัติศาสตร์เป็นหลัก เสริมด้วยแนวคิดความสัมพันธ์ระหว่างรัฐและสังคม และแนวคิดโครงสร้างนิยม 
 

จากการศึกษาพบว่ารัฐไทยมีการปรับโครงสร้างอำนาจในลักษณะเผด็จการที่มีการผนึกกำลังกันภายในระบบ

ราชการระหว่างทหารกับเทคโนแครต (authoritarian military-technocratic alliance) อีกทั้งยังมีการดึงนักการเมือง

และนักธุรกิจชนชั้นกลางที่ยอมรับได้กับอำนาจแบบเผด็จการเข้าร่วมสร้างความเข้มแข็งให้กับระบบราชการไทย

ในทุกมิติ กลายเป็น “รัฐราชการแบบเปิด (open bureaucratic polity)” ที่มีโครงสร้างอำนาจใหม่ที่เรียกว่า 

“ระบอบประชาธิปไตยครึ่งใบ (semi–democratic regime)” ที่ไม่ใช่การประนีประนอมอำนาจดังคำอธิบายชุดเดิม 

แต่เป็นการปรับตัวของรัฐไทยในภาวะวิกฤตที่ดึงเอากลุ่มพลังอำนาจนอกระบบราชการที่ยอมรับในอำนาจ

เผด็จการเข้าสู่กระบวนการทางนโยบาย ส่งผลให้รัฐราชการไทยเข้มแข็งและมีการผลิตค่านิยมแบบศักดินา

ราชูปถัมภ์ครอบทับสังคมไทยไว้ ระบอบนี้จึงใช้แก้ปัญหารัฐไทยในภาวะวิกฤต แต่ไม่อาจแก้ไขปัญหาทาง

เศรษฐกิจ ความชอบธรรมทางการเมือง ความมั่นคง และการพัฒนาประชาธิปไตยของรัฐไทยได้อย่างมั่นคงและ

ยั่งยืน 


คำสำคัญ: รัฐราชการแบบเปิด, พลเอกเปรม ติณสูลานนท์, ระบอบประชาธิปไตยครึ่งใบ, กลุ่มเผด็จการร่วม

ทหารกับเทคโนเครต, กลุ่มพลังอำนาจนอกระบบราชการ


บทนำ


	 บทความนี้เป็นส่วนหนึ่งของวิทยานิพนธ์เรื่อง 

รัฐราชการไทยในสมัยพลเอกเปรม ติณสูลานนท์: 

ปัญหาระบอบประชาธิปไตยครึ่งใบ (2523 – 2531) 

(The Thai bureaucratic polity during the general 
 

Prem Tinsulanonda period: The problems of semi-

democratic regime (1980 -1988) ที่ต้องการแสดง
 

ให้เห็นถึงการสร้างความมั่นคงให้แก่รัฐราชการไทย

ภายใต้เงื่อนไขของระบอบประชาธิปไตยครึ่งใบในสมัย

พลเอกเปรม ซึ่งโครงสร้างอำนาจที่เกิดจากระบอบ

ประชาธิปไตยครึ่งใบของรัฐไทยในสมัยพลเอกเปรม
 

ได้ส่งผลต่อการปรับตัวของรัฐราชการไทยเม่ือเผชิญกับ

ภาวะวิกฤต โดยพบว่ารัฐไทยจะมีการปรับโครงสร้าง

อำนาจในลักษณะเผด็จการที ่ม ีการผนึกกำลังกัน

ภายในระบบราชการระหว่างทหารกับเทคโนแครต 

(authoritarian military-technocratic alliance) อีกทั้งยังมี

การดึงนักการเมืองและนักธุรกิจชนชั้นกลางที่ยอมรับ

ได้กับอำนาจแบบเผด็จการเข้าร่วมสร้างความเข้มแข็ง

ให้กับระบบราชการในทุกมิติ ภายใต้โครงสร้างใหม่
 

ที่ผสมผสานระหว่างอำนาจระหว่างเผด็จการที่มีฐาน
 

มาจากอำนาจทหารและสถาบันราชการกับอำนาจ

ประชาธิปไตยที่นักการเมืองและพรรคการเมืองอ้างอิง

จากการเลือกตั ้งว่าเป็นกระบวนการประชาธิปไตย 
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(ทิวากร แก้วมณี 2557, 314) กลายเป็น “รัฐราชการ

ไทยแบบเปิด (open bureaucratic polity)” ท ี ่ม ี

โครงสร้างอำนาจใหม่ที่เรียกว่า “ระบอบประชาธิปไตย

ครึ่งใบ (semi–democratic regime)” ซึ่งไม่ใช่การประนี
 

ประนอมอำนาจดังคำอธิบายชุดเดิม แต่เป็นการดึง

เอากลุ่มพลังอำนาจที่ยอมรับในอำนาจเผด็จการเข้าสู่

กระบวนการทางนโยบาย และยอมให้มีกระบวนการ

ทางประชาธิปไตยที ่อำนาจไม่ได้กระจายออกจาก

ศูนย์กลาง อีกทั ้งใช ้กลไกของระบบราชการเป็น
 

เครื ่องมือในการกำหนดนโยบายและขับเคลื ่อนรัฐ 

กลายเป็นระบบรัฐราชการไทยที่มีความเข้มแข็ง 


	 Fred W. Riggs นำเสนอลักษณะของการเมือง
 

ไทยไว้ว ่าเป็นระบบการเมืองที ่ถูกขับเคลื ่อนโดย
 

ระบบราชการ โดยวิเคราะห์รัฐไทยในช่วงหลังการ

เปลี ่ยนแปลงการปกครอง ค.ศ. 1932 จนถึงสมัย

จอมพลสฤษดิ์ ธนะรัชต์ มีลักษณะเป็นรัฐราชการ
 

ที่มีการประสานกำลังกัน (synergy) ระหว่างทหาร
 

กับข้าราชการพลเรือน โดยทหารมีกำลังและอาวุธ
 

ส่วนข้าราชการพลเรือนมีความรู้ความสามารถและ

ประสบการณ์ด้านการบริหารจัดการรัฐตามกระบวนการ
 

รัฐชาติสมัยใหม่ (political modernization) โดยมี

กระบวนการประชาธิปไตยช่วยสร้างภาพลักษณ์ของ

รัฐไทยว่าเป็นรัฐประชาธิปไตย ซึ ่งผลกระทบจาก
 

การทำให้ประเทศทันสมัย (modernization) ในการก้าว

เข้าสู่ระบบเศรษฐกิจและสังคมสมัยใหม่ที่มีความเป็น

อุตสาหกรรม (industrialization) ในด้านการผลิต 
 

การใช้พลังงาน และเทคโนโลยี ทำให้รัฐต้องขยาย

บทบาทหน้าที่ของระบบราชการ ในขณะที่สถาบันทาง
 

การเมืองที ่ได้รับการพัฒนาน้อยกว่ามีความมั่นคง
 

น้อยกว่าระบบราชการ อีกทั้งการปกครองของรัฐไทย
 

ที่สืบทอดมาจากระบอบราชาธิปไตยที่มีค่านิยมและ

สถาบันตามประเพณีเด ิมเป็นฐานรองร ับอำนาจ

สมบูรณาญาสิทธิราชย์ (Fred Riggs 1966,148-176)


	 แต่รัฐราชการในมุมมองของ Riggs มีจุดอ่อน

เปราะ (achilles heel) คือ ปัญหาความชอบธรรม

ทางการเมือง (political legitimacy) ทำให้รัฐราชการ
 

ขาดทั ้งความชอบธรรมตามประเพณีราชาธิปไตย 

(อ้างอิงหลักเทวสิทธิ ์และการสืบเชื ้อสายราชวงศ์) 
 

และความชอบธรรมตามหลักประชาธิปไตยที ่เป็น

สากล1 ซึ่งรัฐราชการไทยในอดีตได้พยายามแก้ไขจุด

อ่อนเปราะนี้โดยใช้ลัทธิรัฐนิยม-ชาตินิยมทหารผสมกับ

ลัทธิเช่ือผู้นำชาติพ้นภัยในสมัยจอมพล ป. พิบลูสงคราม 
 

และข้าพเจ้าขอรับผิดชอบแต่เพียงผู ้เดียวในสมัย

จอมพลสฤษดิ์ ธนะรัชต์ เป็นต้น มาชดเชยทดแทน 

แต่ก็ประสบปัญหาเพลี่ยงพล้ำพ่ายแพ้ทางการเมือง

และนโยบาย กรณีทุจริตคอร์รัปชั่นฉวยใช้อำนาจใน

ทางมิชอบ อีกทั้งการอยู่ภายใต้กระแสชาตินิยมที่มี

สถาบันกษัตริย์เป็นศูนย์กลาง รัฐราชการจึงเลี่ยงไม่ได้
 

ที่ด้านหนึ่งจะหันไปจัดแสดงรูปแบบประชาธิปไตยที่
 

พอจะกำกับควบคุมและช้ีนำได้ เช่น การลงประชามติ 
 

การจัดเลือกตั้ง ฯลฯ เพื่อให้ต่างชาติรับรองและให้

ความช่วยเหลือ อีกด้านหนึ่งก็เพื่อรักษาเชิดชูสถาบัน

ตามประเพณีเดิมไว้เพื่อดึงการยอมรับสนับสนุนของ

คนในชาติ รัฐราชการจึงต้องเผชิญแรงกดดันให้สร้าง

ประชาธิปไตยที่แท้จริง (เกษียร เตชะพีระ 2557, 49) 

จึงเห็นได้ว่าแม้รัฐธรรมนูญจะเปลี่ยนแปลงไปกี่ครั้ง
 

	 1	ตามหลักประชาธิปไตยสากลต้องมีองค์ประกอบอย่างน้อยสี่ประการ คือ (1) เสรีภาพของปัจเจกบุคคล (individual liberty)  

(2) หลักนิติธรรม (rule of law) (3) ความเสมอภาคทางการเมือง (political equality) และ (4) ผู้นำรัฐบาลต้องมาจากการเลือกตั้งที่บริสุทธิ์และ

ยุติธรรม (free and fair election).
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กี ่หนก็ตามแต่ค่านิยมของระบอบนี ้ก็ยังคงอยู ่และ
 

แฝงตัวอยู่ในสังคมไทยมาโดยตลอด 


	 ระบอบประชาธิปไตยครึ ่งใบในตอนแรก
 

จากงานวิชาการจำนวนมาก2 ได้รับคำอธิบายว่าเป็น
 

การประนอมอำนาจระหว่างกลุ่มพลังทางการเมือง
 

ในกลไกรัฐและกลุ่มนอกกลไกรัฐ หรือกลุ่มอำนาจเก่า

ที่เป็นข้าราชการกับกลุ่มอำนาจใหม่ที ่เป็นนักธุรกิจ

และนักการเมือง ซึ ่งงานวิชาการอื่นๆ ในช่วงเวลา

ต่อมาก็ล้วนแต่ได้อิทธิพลของแนวคิดนี้ พร้อมกับมี

การอธิบายเพิ่มเติมว่าอำนาจในทางการเมืองถูกแบ่ง

ออกเป็นสองส่วน คือ อำนาจทางการเมืองและอำนาจ

ทางเศรษฐกิจ โดยมีอำนาจระบบราชการควบคุมไว้

สูงสุด โดยที่พลเอกเปรมเป็นผู้แบ่งสรรอำนาจให้แก่

กลุ่มพลังอำนาจต่างๆ (อรรถจักร สัตยานุรักษ์ 2557, 42)


	 แต่คำอธิบายเหล่านั้นก็ยังไม่อาจตอบคำถาม

ที่ว่า ทำไมหลังจากรัฐไทยมีการปรับโครงสร้างทาง

เศรษฐกิจและการเมืองในช่วงภาวะวิกฤตเพื ่อการ

ประนอมอำนาจระหว่างอำนาจในระบบราชการและ

อำนาจในภาคเศรษฐกิจจึงไม่อาจประคับประคองให้

รัฐไทยไปสู่การเป็นประชาธิปไตยที่มั่นคงขึ้นได้ หรือ

แท้ที ่จริงแล้วการปรับโครงสร้างทางการเมืองและ

โครงสร้างทางเศรษฐกิจนั ่นไม่ได้เป็นการสถาปนา

ระบอบประชาธิปไตยและสิทธิเสรีภาพให้แก่ประชาชน

อย่างแท้จริง แต่เป็นการสถาปนาระบบราชการให้เข้า

ครอบงำการดำเน ินนโยบายทางด ้านเศรษฐก ิจ 

การเมือง สังคม และความมั่นคงอย่างเข้มข้น อีกทั้ง

วิกฤตการณ์ที่เกิดขึ้นในด้านต่างๆ แม้จะส่งผลกระทบ

ต่อประชาชนในวงกว้าง แต่จุดสูงสุดของวิกฤตการณ์
 

ที่นำไปสู่การเปลี่ยนแปลงคือเกิดการสั่นคลอนอำนาจ

และเสถียรภาพของกลุ ่มอำนาจเดิม ทำให้ต้องมี

กระบวนการปรับโครงสร้างทางการเมืองโดยการเข้า

ยึดอำนาจของกลุ่มอำนาจราชการและวางรากฐาน

การบริหารรัฐโดยระบบราชการอีกครั้ง โครงสร้างของ

กลุ่มอำนาจเก่าจึงไม่ได้ลดบทบาทดังคำอธิบายใน
 

ชุดก่อนหรือประนอมอำนาจกับกลุ่มใดๆ หากแต่กำลัง

แฝงตัวเข้าสูส่ถาบันทางเศรษฐกิจและสถาบันการเมือง
 

อย่างแนบเนียนและชอบธรรมตามระบอบประชาธิปไตย
 

ครึ่งใบที่มีรัฐธรรมนูญและค่านิยมของสังคมไทยช่วย

บันดาลให้เกิดความชอบธรรมทางการเมืองให้แก่กลุ่ม

อำนาจเดิมที่เคยเป็นฐานของรัฐราชการ 


	  การศึกษาครั้งนี ้เป็นการวิจัยเชิงคุณภาพ 

(qualitative research) ใช้การวิเคราะห์3 และอธิบายใน

เชิงเปรียบเทียบพัฒนาการเชิงสถาบันอันเนื่องมาจาก

ระบอบประชาธิปไตยครึ่งใบในแง่โครงสร้างผ่านมิติ

ทางประวัติศาสตร์ด้วยมุมมองจากแนวคิดสถาบัน

นิยมใหม่เชิงประวัติศาสตร์ (historical institutionalism) 

เป็นหลัก และเสริมด้วยแนวคิดความสัมพันธ์ระหว่าง

	 2	นักวิชาการในกลุ่มนี้ได้แก่ สมบัติ ธำรงธัญวงศ์, ชัยอนันต์ สมุทวณิช, นิธิ เอียวศรีวงษ์, สมชาย ภคภาสน์วิวัฒน์, สุจิต บุญบงการ, 

สุรชาติ บำรุงสุข, ธเนศ อาภรณ์สุวรรณ, เกษียร เตชะพีระ, ลิขิต ธีรเวคิน, รังสรรค์ ธนะพรพันธ์, นิยม รัฐอมฤต, เอนก เหล่าธรรมทัศน์, Daniel 

H. Unger, Ansil Ramsay, Robert J. Muscat, ผาสุก พงษ์ไพจิตร และคริส เบเคอร์.

	 3	วิเคราะห์ข้อมูลจากเอกสารและบทสัมภาษณ์ โดยมีแหล่งที่มา ดังนี้ เอกสารชั้นต้น ได้แก่ รัฐธรรมนูญฉบับ พ.ศ. 2521 (ค.ศ. 

1978) แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติฉบับที่ห้าและหก รายงานการประชุมของหน่วยงานต่างๆ แผนงานและโครงการต่างๆ ในสมัย 

พลเอกเปรม รวมทั้งเอกสารต่างๆ ที่เกี่ยวข้อง เอกสารชั้นรอง ได้แก่ หนังสือ หนังสือแปล บทความ วิทยานิพนธ์ หนังสือพิมพ์ นิตยสาร 

ส่ืออิเลคทรอนิคส์ เอกสารประกอบการบรรยาย ตลอดจนเอกสารท่ีเก่ียวข้องกับพลเอกเปรม ประชาธิปไตยคร่ึงใบ และเศรษฐกิจการเมืองของ 

รัฐไทยในสมัยพลเอกเปรมทั้งภาษาไทยและภาษาอังกฤษ นอกจากนี้ยังได้สัมภาษณ์บุคคลที่เกี่ยวข้องหรือมีบทบาททางเศรษฐกิจการเมือง 

ในสมัยพลเอกเปรมบางท่าน ได้แก่ นายเสนาะ อูนากูล นายนิยม วรปัญญา เรืออากาศตรีฉลาด วรฉัตร และนายธงทอง จันทรางศุ
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รัฐและสังคม (state-society relations) และแนวคิด

โครงสร้างนิยม (structuralism) ที่นำมาใช้เป็นฐาน
 

ของวิธีการศึกษาบทบาทของรัฐไทยภายใต้ระบอบ

ประชาธิปไตยครึ่งใบ โดยทำการศึกษาว่าโครงสร้าง

เชิงสถาบันของระบอบประชาธิปไตยครึ่งใบในสมัย
 

พลเอกเปรมเกิดขึ้นภายใต้เงื่อนไขใดและมีพัฒนาการ

อย่างไร ระบอบประชาธิปไตยคร่ึงใบส่งผลเชิงโครงสร้าง
 

และพัฒนาการในเชิงสถาบันของตัวแสดงและกลุ่ม

อำนาจทางการเมืองในสมัยพลเอกเปรมอย่างไร 

สภาพการดำรงอยู่และการปรับตัวของโครงสร้างเชิง

สถาบันภายใต้ประชาธิปไตยครึ่งใบเป็นอย่างไร เมื่อ

พลวัตทางเศรษฐกิจสังคมมีการเปลี่ยนแปลง ซึ่งจะ

แสดงให้เห็นการจัดสรรอำนาจภายในสังคมของตัว

แสดงทางการเมืองตามโครงสร้างใหม่ที่นำไปสู่การแก้

ปัญหาของรัฐไทยในขณะนั้น และส่งผลต่อการสร้าง

ความเข้มแข็งให้กับรัฐราชการไทยอย่างไร 


	 จากแนวทางเด ิมของสถาบ ันน ิยมเช ิ ง

ประวัต ิศาสตร์ท ี ่ใช ้แนวทางการอธิบายในระดับ

โครงสร้างที ่ให้ความสำคัญกับบริบทแวดล้อมและ

การทำงานของสถาบัน (Ira Katnelson 1997, 81) 

ซึ ่งสถาบันเป็นปัจจัยที่สร้างความแตกต่างของระดับ

ความสำเร็จในการพัฒนาที ่ข ึ ้นอยู ่ก ับยุทธศาสตร์
 

ของแต่ละรัฐ โดยที่สถาบันเป็นการกำหนดเงื ่อนไข

และกฎกติกาในสังคมที ่แตกต่างกัน ส่งผลต่อการ

กำหนดพฤติกรรมของตัวแสดงและปัจเจกบุคคลให้
 

เป็นไปในรูปแบบที่แตกต่างกัน กลไกทางสถาบันจึง

เป็นการกำหนดระดับความสำเร็จของรัฐในการดำเนิน

นโยบาย สถาบันถูกนิยามเป็นกระบวนการ กิจวัตร 

จารีต และแนวปฏิบัติทั ้งที ่เป็นทางการและไม่เป็น

ทางการ ซึ่งฝังรากอยู่ในโครงสร้างองค์กรทางการเมือง

หรือโครงสร้างเศรษฐกิจการเมือง (Peter A. Hall and 

Rosemary C. R. Taylor 1996, 6) อีกทั้งการใช้แนวทาง

การศึกษาทางประวัติศาสตร์ในเชิงประจักษ์ที ่มีต่อ

บริบทของสังคม การเมือง เศรษฐกิจ และวัฒนธรรม

ในเชิงเปรียบเทียบ สนใจโครงสร้างเชิงสถาบันที่ส่งผล

ต่อพฤติกรรมทางการเมืองและผลลัพธ์ท ี ่ เก ิดขึ ้น
 

เมื่อโครงสร้างนั้นถูกนำไปใช้ โดยทำการศึกษาบทบาท

ของสถาบันในการกำหนดกฎกติกาสู ่ส ังคมส่งผล
 

อย่างไรต่อพฤติกรรมทางการเมืองในเชิงโครงสร้าง

อย่างไร4 ซึ่งแนวคิดเชิงสถาบันประกอบไปด้วยสถาบัน

ที่เป็นทางการ (formal institutions) และสถาบันที่
 

ไม่เป็นทางการ (informal institutions) โดยมองว่า

สถาบันเป็นปัจจัยที ่สร้างความแตกต่างของระดับ

ความสำเร็จในการพัฒนาที่ขึ้นอยู่กับยุทธศาสตร์ของ

แต่ละรัฐ โดยสถาบันได้กำหนดเงื่อนไขและกฎกติกา

ในสังคมที่แตกต่างกัน ส่งผลต่อการกำหนดพฤติกรรม

ของตัวแสดงและปัจเจกบุคคลให้เป็นไปในรูปแบบที่

แตกต่างกัน กลไกทางสถาบันจึงเป็นการกำหนดระดับ

ความสำเร็จของรัฐในการดำเนินนโยบาย (Douglass 

C. North 1990, 3) ซึ่งสถาบันถูกสร้างขึ้นเพื่อรับมือกับ

ปัญหาที่รัฐเผชิญอยู่ ศักยภาพของสถาบันแปรผันตาม

แรงกดดันทางการเมือง และสถาบันถูกผลักดันตาม

โครงสร้างทางการเมืองท่ีชนช้ันนำทำให้เกิดข้ึน (Richard 
 

F. Doner 2009, 4-5) ทำให้การทำงานของสถาบัน
 

ภายใต้การเปลี่ยนแปลงเชิงโครงสร้างส่งผลต่อบทบาท

ของรัฐ


	 การศึกษาในเชิงสถาบันนิยมใหม่ (new 

institutionalism approach) มีสมมติฐานว่า คนเรา
 

แม้จะมีอิสระในการตัดสินใจทางการเมืองและในเรื่อง

อื่นๆ ตามแต่กฎเกณฑ์และกระบวนการที่สถาบันซึ่ง

	 4	ดูรายละเอียดแนวการศึกษาใน Sven Steinmo. 2008. What is historical institutionalism?: 154-169.



วารสารสังคมศาสตร์ คณะรัฐศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย
80

รัฐราชการไทยในสมัยพลเอกเปรม ติณสูลานนท์: ปัญหาระบอบประชาธิปไตยครึ่งใบ (2523 – 2531)


เราสังกัดอยู่ (ทั้งที่เป็นทางการ เช่น กฎหมาย และที่

ไม่เป็นทางการ เช่น กลุ่มทางสังคมและการเมือง) ได้

วางกรอบกติกาไว้ สถาบันก็น่าจะมีอิทธิพลอย่างมาก

ต่อการตัดสินใจและพฤติกรรมอื่นๆ ของบุคคล (สติธร 

ธนานิธิโชติ 2550, 2) Samuel Huntington ได้เสนอ

ว่าการพัฒนาทางการเมืองเป็นเร่ืองของการสร้างความ
 

เป็นสถาบัน (institutionalization) ให้กับระบบ ซึ่งการ

ทำให้ระบบการเมืองสามารถแก้ไขปัญหาความวุ่นวาย

อันเกิดจากการเปลี ่ยนแปลงเป็นสมัยใหม่ จะต้อง

สร้างระบบและสถาบันให้มีลักษณะของความเป็น

สถาบัน เพื ่อให้สถาบันทางการเมืองสามารถตอบ

สนองความต้องการและขยายตัวไปสู่การมีส่วนร่วม

ของประชาชนได้อย ่างม ีประสิทธ ิภาพ (Samuel 

Huntington อ้างใน สุจิต บุญบงการ 2542, 17-18)


	 การศึกษาในเชิงสถาบันได้เปลี่ยนแปลงไป

จากในอดีต ซึ ่ง Wolfgang Streeck and Kathleen 

Thelen (2014) ได้นำเสนอถึงการเปลี ่ยนแปลงเชิง

สถาบันในการพัฒนาเศรษฐกิจการเมือง (Institutional 

change in advanced political economies) ว่าการ

ทำความเข ้าใจกระบวนการเช ิงสถาบันน ั ้นเป ็น

กระบวนการทางการเมืองที่มีความเป็นพลวัต ส่วน 

Douglass C. North (1990, 3-6) ได้อธิบายว่าสถาบัน

ส่งผลกระทบโดยตรงต่อสังคม เพราะสถาบันประกอบ
 

ไปด้วยสถาบันทั้งที่เป็นทางการ ได้แก่ รัฐธรรมนูญ 

กฎหมาย  มติคณะรัฐมนตรี  คำสั ่ง  ประกาศจาก

ร ัฐบาล  และสถาบ ันท ี ่ ไม ่ เป ็นทางการ  ได ้แก ่ 

ธรรมเน ียม จาร ีต ประเพณี ว ัฒนธรรม และ
 

แนวปฏิบัต ิ ซ ึ ่งการเปลี ่ยนแปลงเชิงสถาบันเป็น

กระบวนการที่ซับซ้อนไม่ว่าจะเปลี่ยนแปลงแบบค่อย

เป็นค่อยไปหรือจะเปลี่ยนแบบฉับพลันทันที เพราะ

ของเขตของการเปลี่ยนแปลงนั้นเป็นผลลัพธ์มาจาก

การเปลี ่ยนแปลงกฎกติกา เงื ่อนไขบังคับที ่ไม่เป็น

ทางการที่ฝังรากลึกอยู่ภายในสังคม เช่น วัฒนธรรม 

ธรรมเนียม และข้อตกลงร่วมกัน (code of conduct) 

รวมทั้งประเภทและประสิทธิภาพของการบังคับใช้ด้วย 

ทำให้การเปลี่ยนแปลงเชิงสถาบันเป็นนโยบายที่ต้อง

พิจารณาให้รอบคอบ เพราะมีมิติที่เกี่ยวพันกับความ

เป็นมาในอดีต และการเปลี่ยนแปลงที่จะเกิดขึ้นใน

ปัจจุบันและอนาคตนั้นจะส่งผลต่อการเปลี่ยนแปลง

ทางประวัติศาสตร์ 


	 แนวคิดสถาบันนิยมใหม่เชิงประวัติศาสตร์
 

จึงให้ความสนใจไปที่ความเป็นมาของสถาบันหลักใน

สังคมหรือรัฐที่มีอิทธิพลต่อพัฒนาการระบบเศรษฐกิจ

และการเมือง โดยมีมุมมองและมิติทางประวัติศาสตร์

มากกว่าทางทฤษฎีเศรษฐศาสตร์ล้วนๆ ซึ ่งจะช่วย

อธิบายความสัมพันธ์เชิงโครงสร้างที่เกิดจากการวาง

เงื่อนไขของสถาบันที่เป็นทางการและสถาบันที่ไม่เป็น

ทางการ ในระบอบประชาธิปไตยครึ่งใบกับบทบาท

ทางการเมืองของตัวแสดง เพื่อแสดงให้เห็นพัฒนาการ

ในเชิงสถาบันและเส้นทางการเปล่ียนแปลงของระบอบ
 

ประชาธิปไตยครึ่งใบ และให้ตระหนักถึงความสำคัญ

ของตัวแปรอื ่นที ่อยู ่ภายนอกเง ื ่อนไขของระบอบ

ประชาธิปไตยครึ่งใบที่ส่งผลต่อการสร้างเสถียรภาพ

ทางการเมืองและการดำรงอยูใ่นอำนาจของพลเอกเปรม 
 

โดยนำเอาแนวคิดความสัมพันธ์รัฐกับสังคมเข้ามาใช้

อธิบายบทบาทและพลวัตของรัฐในการสร้างปฏิสัมพันธ์
 

ทางการเมือง และพัฒนาการโครงสร้างในเชิงสถาบัน

ของรัฐไทยที่สร้างสมดุลทางอำนาจระหว่างอำนาจรัฐ

และอำนาจทางการเมือง ซึ่งในที่นี ้กำหนดให้ความ
 

เข้มแข็งของรัฐคือ ความสามารถในการวางแผนกำหนด
 

นโยบายและขับเคลื่อนนโยบายได้โดยรัฐ ส่วนวิธีการ

ศึกษาแบบโครงสร้างนิยมที่จะช่วยอธิบายความหมาย
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ของการกระทำ ปรากฏการณ์ และเหตุการณ์ที ่มี

โครงสร้างเป็นตัวกำหนดความสัมพันธ์เชิงอำนาจ

ระหว่างรัฐกับตัวแสดง


	 การศึกษาโครงสร้างรัฐไทยในเชิงสถาบัน
 

มีสองรูปแบบคือ สถาบันแบบที ่เป็นทางการตาม

รัฐธรรมนูญที่พยายามจะจัดตำแหน่งแห่งที่ให้กับกลุ่ม

อำนาจทางการเมืองต่างๆ ในขณะที ่สถาบันทาง
 

การเมืองมีความอ่อนแอเพราะไม่ได้มีประชาชนเป็น

รากฐานให้การสนับสนุนอย่างแท้จริง (สุจิต บุญบงการ 
 

2542, 149-160) และสถาบันแบบที่ไม่เป็นทางการตาม

วัฒนธรรมทางการเมืองของรัฐไทยที่มีลักษณะยึดโยง

อยู่กับระบบราชการ วาทกรรมคนดี กรอบแนวคิด

แบบจารีตนิยมที่อ้างอิงความชอบธรรม ความยุติธรรม 

การร ักษาเสถ ียรภาพทางการเม ืองโดยสถาบ ัน
 

พระมหากษัตริย์ (อรรถจักร สัตยานุรักษ์ 2557, 44-45) 

และความสัมพันธ์ในสังคมแบบระบบอุปถัมภ์ที่กลาย

เป็นวัฒนธรรมรูปแบบใหม่ที ่เร ียกว่า “วัฒนธรรม

ทุนนิยมอภิสิทธิ์”  (รังสรรค์ ธนะพรพันธุ์ 2536, 14-15) 

ยอมรับเรื่องอำนาจ เห็นอำนาจเป็นสิ่งดี ซึ่งอำนาจ
 

ในสังคมไทยนั้นต้องมาพร้อมกับคุณธรรม คุณธรรม

และอำนาจเป็นของคู่กันไม่แยกกัน (ธงชัย วินิจจะกูล 

2557, 46)


	 บทความนี้จึงขอนำเสนอการศึกษาโครงสร้าง

และกลไกทางเศรษฐกิจ สังคม และการเมืองของรัฐ

ไทยในสมัยพลเอกเปรมที ่ดำเนินนโยบายภายใต้

ระบอบประชาธิปไตยครึ่งใบในการแก้ไขปัญหาเชิง

โครงสร้างในด้านเศรษฐกิจ การเมือง ความมั่นคง 

และสังคม ที่ส่งผลกระทบต่อตัวแสดงทางการเมืองที่มี

บทบาทในสมัยพลเอกเปรมสี ่กลุ ่ม ได้แก่ กองทัพ 
 

เทคโนแครต นักการเมือง และนักธุรกิจชนชั้นกลาง 

โดยพิจารณาจากความขัดแย้งและความร่วมมือ 
 

ผลประโยชน์ของตัวแสดงทางการเมือง และพัฒนาการ
 

เชิงสถาบันภายใต้เงื ่อนไขของระบอบประชาธิปไตย

ครึ ่งใบ โดยที ่พลเอกเปรมมีบทบาทสำคัญในการ

กำหนดนโยบายโดยใช้กลไกของระบบราชการ ที่มี

กระบวนการในระบอบประชาธิปไตยเป็นพิธีกรรมที่

สร้างความชอบธรรมให้แก่อำนาจของรัฐบาลพลเอก

เปรม ซึ่งการวางโครงสร้างอำนาจสมัยพลเอกเปรม

เป็นการสถาปนาระบบรัฐราชการที่ฝังลึกและกระจาย

เข้าสู่สถาบันทางเศรษฐกิจและสถาบันการเมือง แม้ว่า

จะเปิดโอกาสให้กับกลุ่มพลังอำนาจนอกระบบราชการ

เข้าสู ่กระบวนนโยบาย แต่รัฐยังคงมีความเข้มแข็ง

ดำรงความสามารถในการวางแผน กำหนดและดำเนิน
 

นโยบายในด้านเศรษฐกิจ สังคม และการเมือง ซึ่งใน

สภาพดังกล่าวสามารถผลักดันนโยบายเพื่อแก้ปัญหา

เชิงโครงสร้างได้อย่างมีประสิทธิภาพ โดยพลเอกเปรม

มีเครื่องมือที่ใช้ควบคุมบทบาทตัวแสดงผ่านสถาบัน

ทางเศรษฐกิจและการเมืองตามโครงสร้างทางเศรษฐกิจ
 

และการเมืองที ่เกิดขึ ้นใหม่ แม้พลเอกเปรมจะยุติ

บทบาททางการเมืองไปแล้วก็ตาม


	 การยุติบทบาททางการเมืองอย่างเป็นทางการ

ของพลเอกเปรมในวันที่ 27 กรกฎาคม ค.ศ. 1988 

หลังจากที่พรรคชาติไทย ที่เป็นเสียงส่วนใหญ่ที่ชนะ

การเลือกตั้ง เข้าพบพร้อมด้วยพรรคการเมืองอื่นอีก
 

สี่พรรค คือ พรรคกิจสังคม พรรคประชาธิปัตย์ และ

พรรคสหประชาธิปไตย เพื่อเชิญให้พลเอกเปรมจัดตั้ง

รัฐบาลเปรม 6 เพื่อบริหารประเทศต่อไป หลังจากที่

พลเอกเปรมได้กล่าวว่า “ขอบคุณมากครับ แต่ผม

พอแล้ว แปดปีห้าเดือน ขอให้พวกคุณทำกันต่อไป 

และผมอยากเห็นประชาธิปไตยเดินหน้า ผมพอแล้ว 

ผมคิดมาแล้ว ผมตัดสินใจแล้ว ถ้าผลงานของรัฐบาล

ทำมาดีแล้วก็ทำต่อไป ที่ไม่ดีก็ปรับปรุงแก้ไขให้ดีขึ้น 

ถ้ามีอะไรให้ผมช่วยก็บอกมา ผมยินดีให้คำปรึกษา
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อย่างเต็มที่เพื่อชาติ เพื่อประชาชน เพื่อสถาบันสูงสุด

ที่ผมเทิดทูนด้วยชีวิต แต่สิ่งหนึ่งที่ผมยังทำไม่สำเร็จ
 

ก็คือ การช่วยเหลือคนยากจน แม้ว่าตลอดรัฐบาล
 

ห้าสมัยที่ผ่านมา เราจะมุ่งเน้นด้านนี้อย่างเต็มที่แล้ว

ก็ตาม จึงขอฝากฝังให้พวกเราช่วยทำต่อ...” (มูลนิธิ

รัฐบุรุษ 2549, 33-36) การไม่รับตำแหน่งต่อของพลเอก

เปรม อาจจะวิเคราะห์ได้ดังนี้ 


	 ประการแรก ในการดำเนินนโยบายในด้าน

ต่างๆ ระบบราชการมีความเข้มแข็งมากพอในการ

ดำเนินนโยบายต่างๆ ให้ลุล่วง ภายใต้การควบคุมของ

ทหารและเทคโนแครตที่ได้รับการสนับสนุนจากพลเอก

เปรม ซึ่งหากปล่อยให้ระบบราชการดำเนินงานด้าน

นโยบายเช่นนี้ก็จะกลายเป็นกำลังสำคัญและสามารถ

ช่วยเหลือประเทศชาติได้ในภาวะวิกฤต จึงทำให้
 

พลเอกเปรมเชื่อว่า รัฐไทยจะมีเสถียรภาพและมีความ

มั่นคง เพราะมี “ต้นแบบของแผ่นดิน” (พลเอกเปรม 

ติณสูลานนท์ 2554, 92) คือองค์พระบาทสมเด็จ

พระเจ้าอยู่หัวและยังปลูกฝังค่านิยม “ข้าราชการเป็น

คนเก่ง คนดี และเป็นข้าแผ่นดิน” เอาไว้แล้ว


	 ประการที ่สอง ในทางการเมือง แม้พรรค
 

การเมืองและนักการเมืองจะมีความขัดแย้งในการ
 

แย่งชิงอำนาจทางการเมือง แต่ปัญหาที่ก่อให้วิกฤต

ต่างๆ ทั้งด้านความมั่นคงก็ได้คลี่คลายไปในทางที่ดี 

สภาพทางเศรษฐกิจที่เจริญรุ่งเรืองอย่างมาก ความ

ชอบธรรมทางการเมืองของพลเอกเปรมที่จะถูกโจมตี

จากกลุ ่มน ักว ิชาการและปัญญาชนหัวก ้าวหน้า
 

บางส่วนก็จะเกิดขึ้นหากยังรั้งตำแหน่งนายกรัฐมนตรี

ไว้ แต่เมื่อปล่อยให้พรรคการเมืองที่มาจากการเลือก

ตั้งได้ทำการจัดตั้งรัฐบาล ภาพลักษณ์ของการพัฒนา

ประชาธิปไตยก็จะเป็นไปในทางที่ดีเมื่อนายกรัฐมนตรี

มาจากการเลือกตั้ง


	 ประการที่สาม พลเอกเปรมยังคงมีบทบาท

ทางการเมืองผ่านโครงสร้างที่ไม่เป็นทางการได้ เมื่อ

พลเอกเปรมได้รับพระราชทานเครื่องราชอิสริยาภรณ์

อันเป็นโบราณมงคลนพรัตนราชวราภรณ์เมื่อวันที่ 26 

สิงหาคม ค.ศ. 1988 อีกทั้งยังได้รับการโปรดเกล้าฯ

องคมนตรีและรัฐบุรุษทำให้พลเอกเปรมกลายบุคคล

สำคัญที่เชื ่อมโยงสถาบันกษัตริย์และระบบราชการ

ไทยกับสังคมไทย ดังนั้น พลเอกเปรมจึงกลายเป็น

ผู ้ทรงอิทธิพลทางการเมืองอย่างมากหลังพ้นจาก

ตำแหน่ง มีการเข้าเยี่ยมคารวะจากกองทัพและรัฐบาล

เป็นประจำทุกปี มีการขอเข้ารับคำปรึกษาและมักจะ

ถูกเรียกร้องให้เข้ามาแก้ไขวิกฤตการณ์ของรัฐไทย

หลายครั้ง ดังที่ปรากฏในการแก้ไขวิกฤตการณ์ทาง
 

การเมืองในเดือนพฤษภาคม ค.ศ. 1992 รวมทั้งถูก

กล่าวหาอยู่เสมอว่าอยู่เบื้องหลังการปฏิวัติรัฐประหาร 

ในปีค.ศ. 2006 และ 2014


	 จึงอาจกล่าวได้ว่าพลเอกเปรมประสบความ

สำเร็จในการแก้ไขวิกฤตการณ์ของรัฐไทย และรื้อฟื้น

ระบบรัฐราชการขึ้นใหม่เพื่อใช้เป็นกลไกในการดำเนิน

นโยบายและสร้างเสถียรภาพ ซึ่งความสำเร็จที่กล่าว

มาข้างต้นน้ันเป็นคำถามสำคัญท่ีนักรัฐศาสตร์พยายาม
 

หาคำอธิบายว่าปรากฏการณ์ดังกล่าวเกิดข้ึนได้อย่างไร 
 

และบทความนี้เลือกที่จะอธิบายโครงสร้างรัฐราชการ

ไทยในเชิงสถาบันที ่เกิดจากระบอบประชาธิปไตย
 

ครึ ่งใบในสมัยพลเอกเปรมกับการปรับบทบาทของ
 

ตัวแสดงทางการเมืองในโครงสร้างอำนาจใหม่นี ้ 
 

ดังนั้น การศึกษารัฐราชการไทยในสมัยพลเอกเปรม
 

จะทำให้เกิดความเข้าใจ “วิกฤตของรัฐไทย” ไม่ว่า
 

จะเกิดขึ้นเมื่อใด มีที่มาอย่างไร โครงสร้างเชิงสถาบัน

และบทบาทตัวแสดงเปลี่ยนแปลงอย่างไรเมื่อรัฐไทย

เข้าสู่ภาวะวิกฤต และสร้างคำอธิบายใหม่เกี ่ยวกับ
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ที่มา เงื่อนไข โครงสร้างอำนาจ และปัญหาที่เกิดจาก

ระบอบประชาธิปไตยครึ่งใบ


 


การปรับตัวของรัฐราชการไทยเมื่อเผชิญ

กับภาวะวิกฤต


	 ร ัฐราชการไทย หมายถึง ร ัฐไทยที ่ม ีการ

ปกครองในระบอบประชาธิปไตยแบบไทยๆ ที่อำนาจ

ในเชิงการกำหนดนโยบายเป็นของรัฐ โดยสังคมไทย

อยู ่ภายใต้ระบบอุปถัมภ์แบบอนุร ักษ์นิยม มีการ

บริหารงานโดยเครือข่ายสถาบันกษัตริย์ที ่มีความ

สัมพันธ์ของผู้อุปถัมภ์และผู้รับอุปถัมภ์เป็นวิถีแบบไทย 

มีระบบราชการคอยขับเคลื่อนรัฐ มีวัฒนธรรมทาง
 

การเมืองแบบไพร่ฟ้าผสมกับการมีส่วนร่วมที่เรียกว่า

ระบอบประชาธิปไตยครึ่งใบที่มีค่านิยมของระบอบ
 

ในการส่งเสริมคนดีให้ได้ปกครองบ้านเมือง และมี

วัฒนธรรมความเป็นไทยแบบศักดินาราชปูถัมภ์ท่ีทำให้
 

ข้าราชการมีบทบาทและอำนาจมาก 


	 ระบบราชการไทยเป็นระบบอุปถัมภ์แบบ

เครือข่ายที่เรียกกันว่า “เส้นสาย” นับตั้งแต่เกิดระบบ

ราชการสมัยใหม่ขึ้นมาในสมัยรัชกาลที่ 5 ซึ่งเส้นสาย

นี้เป็นเงื่อนไขสำคัญในการเข้ารับราชการและก้าวหน้า

ในราชการ ระบบเส้นสายเป็นส่วนสำคัญหนึ่งที่ทำให้

การปฏิวัติและนำไปสู่การเปลี่ยนแปลงการปกครอง
 

ในปีค.ศ. 1932 ประสบความสำเร็จ แต่สถานการณ์ทาง
 

การเมืองหลังการยึดอำนาจ เช่น การต่อต้านการปฏิวัติ
 

ทุกวิถีทางของฝ่ายอนุรักษ์นิยมก็บีบบังคับให้คณะ

ราษฎรต้องใช้เส้นสายในระบบราชการต่อไป แม้ว่า

คณะราษฎรจะได้สลายไปนานแล้ว แต่ว่าเส้นสายที่ใช้

คือสายสัมพันธ์กับนักการเมือง ที ่หมายถึงผู ้ดำรง

ตำแหน่งระดับสูงของรัฐ ทั้งที่มาจากการเลือกตั้งและ

การรัฐประหาร (นิธิ เอียวศรีวงศ์ 2558) แม้ว่ารัฐไทย

จะมีการปรับตัวในภาวะวิกฤตหลายครั้ง แต่พบว่า

โครงสร้างอำนาจของรัฐไทยนั้นยังคงไม่เปลี่ยนแปลง 

โดยมีโครงสร ้างส ่วนบนที ่ประกอบด้วยสถาบัน
 

พระมหากษัตริย์รวมท้ังชนช้ันสงูและกลุ่มทุน ส่วนกลาง

ประกอบด้วย กลุ่มข้าราชการ (ทหารและพลเรือน) 

นักการเมือง และเทคโนแครต และส่วนล่างประกอบ

ด้วย ประชาชนทั่วไป นิสิต นักศึกษา และปัญญาชน
 

หัวก้าวหน้า อีกท้ังยังมีค่านิยมในระบบอุปถัมภ์มากกว่า
 

ที่จะมีส่วนร่วมในทางการเมือง


	 ส ่วนการพ ัฒนาเช ิงสถาบ ันของสถาบัน

การเมืองและเศรษฐกิจของรัฐไทยนั้นไม่ประสบความ

สำเร็จในการนำมาใช้เป็นเครื่องมือในการแก้ปัญหาใน

ยามวิกฤต เพราะสถาบันทางเศรษฐกิจและการเมือง

ไม่ได้เกิดขึ้นและได้รับการสนับสนุนจากประชาชนของ

รัฐอย่างแท้จริง จึงทำให้การแก้ปัญหาต่างๆ ของรัฐ

ไทยในเชิงสถาบันจึงเป็นเพียงการแก้ปัญหาเฉพาะ

หน้าที่มีระบบราชการเป็นผู้จัดการอยู่เบื้องหลังสถาบัน

ทางเศรษฐกิจและการเมือง เพราะเงื่อนไขสำคัญของ

รัฐในการปรับตัวเพื่อแก้ปัญหาขึ้นอยู่กับโครงสร้าง

ภายในประเทศที่ประกอบไปด้วย การเมืองภายใน

ประเทศ ได้แก่ สถาบัน ความสัมพันธ์ระหว่างรัฐ
 

และสังคม คุณค่าและปทัสถานที่ยึดถือ (ความเชื่อ

ของผู ้นำ) และเศรษฐกิจภายในประเทศ (Thomas 

Risse-Kappen 1994, 185-214) ซึ่งพฤติกรรมของรัฐ
 

จะแสดงบทบาทโดยนำเสนอเป็น องค์ความรู้ ค่านิยม

ที่ยึดถือ และแนวคิดในเชิงกลยุทธ์ในนโยบายทาง

เศรษฐกิจ สังคม และการเมืองผ่านสถาบันทาง

เศรษฐกิจและสังคม 


	 John L.S. Girling (1981, 38-39) ได้นำเสนอ

วงจรรัฐประหาร (coup cycle) จากการศึกษาวงจร

เหตุการณ์ทางการเมืองในช่วง 30 ปี (นับจากสมัย
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จอมพลสฤษดิ์จนถึงช่วงแรกของรัฐบาลพลเอกเปรม) 

ว่ามีวงจร ดังนี้ เริ่มต้นด้วยการรัฐประหารยึดอำนาจ

จากรัฐบาลประชาธิปไตย และออกรัฐธรรมนูญใหม่
 

ที่มีความเข้มงวด บรรดาพรรคการเมืองต่างๆ เกิด
 

การยอมรับ นำไปสู่การเลือกตั้งที่มีการควบคุมอย่าง

ระมัดระวัง ได้รับการสนับสนุนให้มีรัฐบาลจากสมาชิก

ร ัฐสภาท ี ่ส ่วนใหญ่มาจากการเล ือกต ั ้งโดยการ

สนับสนุนของทหาร เกิดความไม่พอใจในกลุ่มสมาชิก

ที่ได้รับการเลือกตั้งที่แสดงความคับข้องใจและอ้าง

สิทธิที่พึงมี เกิดความแตกแยกในกลุ่มนายทหารมีการ

วางแผนและชักใยทางการเมือง ผู้นำทางการทหาร
 

ส่งสัญญาณเตือนว่าสถานการณ์ไม่อาจจะควบคุมได้ 

และนำไปสู่การรัฐประหาร แต่สำหรับวิทยานิพนธ์นี้
 

ขอเสนอวงจรรัฐประหารที่มีความแตกต่างไปจากที่ 

Girling นำเสนอไว้ 


	 การรัฐประหารก็เป็นกระบวนการหนึ่งในการ

ปรับโครงสร้างใหม่ให้แก่รัฐไทย ซึ่งการนำเสนอวงจร

รัฐประหารในบทความนี้ได้ขยายให้เห็นแต่ละช่วงของ

วงจรรัฐประหารที่มีความชัดเจนและแตกต่างไปจาก

เดิม คือ การรัฐประหารยึดอำนาจจากรัฐบาลที่มาจาก

การเลือกตั้ง กำหนดธรรมนูญปกครองชั่วคราวในช่วง

เวลาสั ้นๆ เพื ่อปรับโครงสร้างทางการเมืองและให้

ระบบราชการเข้าสูอ่ำนาจทางการเมืองอย่างชอบธรรม 
 

(autorithorian military-technocratic alliance) เรียกช่วงนี้

ว่า “ระบอบประชาธิปไตยครึ่งใบ (semi-democracy 

period)” ในด้านการบริหารประเทศและกำหนด

นโยบายต่างๆ ก็เป็นหน้าที ่ของข้าราชการ มีการ

กำหนดโครงสร้างทางการเมืองด้วยรัฐธรรมนูญใหม่ที่

เกิดจากผู้อยู่ในอำนาจของระบบราชการที่ร่วมมือกับ

นักการเมือง นักธุรกิจ และนักวิชาการปัญญาชน
 

ที ่ยอมร ับอำนาจเผด็จการ จ ัดการเล ือกตั ้งตาม

กระบวนการประชาธิปไตยและได้รัฐบาลที่ถูกครอบงำ

จากทหารและผู้สนับสนุนการรัฐประหาร โดยกลุ่มผู้

ยึดอำนาจเดิมและชนชั้นสูงที่สนับสนุนการรัฐประหาร

ให้การยอมรับและสนับสนุนรัฐบาลใหม่นี ้ แต่การ

กำหนดนโยบายและนำนโยบายออกสู่การปฏิบัติยังคง

เป็นหน้าที่ของทหารและเทคโนแครต เมื่อโครงสร้าง

ส่วนล่างและนักการเมืองมีความเข้มแข็งมากขึ ้น

สามารถเรียกร้องจนเข้าสู่กระบวนการกำหนดนโยบาย

และมีอำนาจทางการเมืองเหนือกว่าระบบราชการก็จะ

เกิดการเสียสมดุลทางอำนาจภายในโครงสร้างชั ้น

กลาง เมื ่อเกิดการโต้แย้งทางสังคมก็จะมีการดึง

มวลชนจากโครงสร้างชั้นล่าง คือ นิสิต นักศึกษา และ

นักวิชาการปัญญาชน รวมทั้งประชาชน เกิดความ

แตกแยกในกองทัพ ข้าราชการ และนักธุรกิจชนชั้น

กลาง มีการเข้าร่วม วางแผน และสมรู้ร่วมคิดกันของ

เครือข่ายต่างๆ เกิดการชักใยทางการเมืองให้เกิด

ความวุ่นวายในสังคม เช่น การประท้วงบนท้องถนน 

การปิดสถานที ่ราชการ การขัดขวางการเลือกตั ้ง 

เป็นต้น เกิดสภาวะวิกฤตที่สร้างความเสียหายและ

กระทบต่อผลประโยชน์ของโครงสร้างส่วนบนคือ

สถาบันพระมหากษัตริย์ ชนชั้นสูง และกลุ่มทุน ทำให้

ผู ้นำทางกองทัพเร ิ ่มส่งสัญญาณเตือนว่าอาจจะ
 

ควบคุมสถานการณ์ไม่ได้ และมีความจำเป็นที่ต้องเข้า

ยึดอำนาจจากรัฐบาลประชาธิปไตยเพื ่อระงับเหตุ

ความขัดแย้งทางสังคมและยับยั้งความเสียหายทาง

เศรษฐกิจที่เกิดขึ้น


	 ดังนั้น วิกฤตการณ์ของรัฐราชการไทย คือ 

การประสบความยากลำบากในการแก้ไขปัญหาทาง

เศรษฐกิจและการเมืองด้วยวิถีทางในระบอบประชาธิปไตย 
 

อีกทั้งยังเกิดความแตกแยกและขัดแย้งของข้าราชการ

อันเนื่องมาจากการถูกครอบงำหรือท้าทายจากพลัง
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อดินันท ์พรหมพันธ์ใจ


อำนาจนอกระบบราชการ (นักธุรกิจชนชั ้นกลาง 
 

นิสิต นักศึกษา ปัญญาชน และนักการเมือง) จนส่ง
 

ผลกระทบต่อเศรษฐกิจ อำนาจ และผลประโยชน์
 

ของโครงสร้างส่วนบน เช่น เหตุการณ์เดือนตุลาคม 
 

ค.ศ. 1976 เกิดจากการท้าทายอำนาจเผด็จการของ
 

นิสิต นักศึกษา ปัญญาชน การรัฐประหารรัฐบาล

ประชาธ ิปไตยของพลเอกชาต ิชาย ช ุณหะว ัณ 
 

พันตำรวจโททักษิณ ชินวัตร และนางสาวยิ่งลักษณ์ 

ชินวัตร ก็เกิดจากการที ่นักการเมืองและนักธุรกิจ
 

เข้ามามีอำนาจกำหนดนโยบายและครอบงำระบบ

ราชการจนเสียสมดุลอำนาจในโครงสร้างส่วนกลาง 


	 ส่วนเครื่องมือที่ใช้ในการแก้ไขวิกฤตการณ์ 

คือ ระบอบประชาธิปไตยครึ ่งใบ เพื ่อดึงเอาระบบ

ราชการกลับมาทำงานอย่างเต็มรูปแบบอีกครั้ง ด้วย

การสร้างความเข้มแข็งให้แก่ระบบราชการและกำจัด

กลุ ่มพลังอำนาจอื ่นที ่ท้าทายอำนาจระบบราชการ
 

ออกไปจากระบบการเมือง เกิดความขัดแย้งและ
 

ร่วมมือระหว่างตัวแสดงที ่เกี ่ยวข้อง มีการกำหนด

บทบาทที่สะท้อนผลประโยชน์ของตัวแสดงเหล่านั้น 

โดยให้ข้าราชการทหารดูแลเรื่องความมั่นคงและการ

พัฒนา ส่วนข้าราชการพลเรือนดูแลในเรื่องเศรษฐกิจ

และสังคม นักธุรกิจได้เข้าร่วมกำหนดนโยบายแต่อยู่

ภายใต้การชี ้นำและตั ้งประเด็นของเทคโนแครต 
 

ส่วนนักการเมืองก็แสดงบทบาทตามกระบวนการ

ประชาธิปไตยแต่ก็สยบยอมต่อทหารและระบบราชการ 
 

ซ่ึงระบอบท่ีรัฐราชการไทยมีความม่ันคงและเสถียรภาพ
 

มากคือระบอบรัฐราชการที่มีพระมหากษัตริย์ทรงเป็น

ประมุขตามค่านิยมของสังคมไทย ท่ีแสดงความสัมพันธ์
 

ระหว่างรัฐและสังคมในรูปแบบรัฐเข้มแข็งและชี้นำ

สังคมไปในทิศทางที่ต้องการ แม้จะมีการต่อสู้เพื ่อ

เปลี่ยนแปลงระดับความเข้มแข็งของรัฐกับสังคมตาม

แนวทางประชาธิปไตยก็ตาม แต่ระบอบประชาธิปไตย

ถูกนำมาใช้เพียงกระบวนการและขั ้นตอนเท่านั ้น 
 

เพื ่อสร้างความชอบธรรมให้แก่ผู ้ที ่จะเข้าสู ่อำนาจ
 

ในรัฐสภา ส่วนอำนาจทางการเมืองที ่แท้จริงอยู ่ที ่

ข้าราชการประจำทั้งทหารและพลเรือนที่จะกำหนด

นโยบายการบริหารประเทศทั้งเศรษฐกิจ การเมือง 

และสังคม หากระบบราชการถกูส่ันคลอนจากนโยบาย
 

ของพรรคการเมือง กระแสกดดันจากนิสิต นักศึกษา 

ปัญญาชน หรือการชักจูงไปในทิศทางที ่นักธุรกิจ
 

ชนชั ้นกลางหรือกลุ ่มทุนต้องการ ก็จะเกิดความ

แตกแยกในหมู่ข้าราชการระหว่างกลุ่มอนุรักษ์นิยมกับ

กลุ ่มเสรีน ิยม นำไปสู ่การวางแผนและชักใยทาง
 

การเมืองโดยดึงเอามวลชนออกมาสนับสนุน เมื่อเกิด
 

การต่อสู้ทางความคิดและมีการเผชิญหน้ากันระหว่าง

มวลชนฝ่ายที่เห็นต่างๆ ก็จะนำไปสู่การรัฐประหาร
 

อีกครั้ง
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ตารางที่ 1 ตารางเปรียบเทียบการปรับตัวของรัฐไทยในภาวะวิกฤต


   

ยุคสมัย จอมพลสฤษดิ์ ธนะรัชต์

ทศวรรษที่ 1960

พลเอกเปรม ติณสูลานนท์

ทศวรรษที่ 1980

พลเอกประยุทธ์ จันทร์โอชา

ค.ศ. 2014 - 2015

ระบบ รัฐราชการไทยแบบปิด รัฐราชการไทยแบบเปิด รัฐราชการไทยแบบเปิด

รัฐธรรมนูญ ธรรมนูญปกครอง

ราชอาณาจักร พ.ศ. 2502 

(มาตรา 17 ให้อำนาจสูงสุด

แก่นายกรัฐมนตรีในการ

กระทำการใดๆ ได้ก่อนแจ้ง

รัฐสภาทราบ)

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 

ฉบับ พ.ศ. 2521 (นายกรัฐมนตรี

ไม่จำเป็นต้องมาจากสภาผู้แทน

ราษฎรและและประธานวุฒิสภา

เป็นประธานรัฐสภา)

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักร

ไทย (ฉบับชั่วคราว) พ.ศ. 2557

(ให้อำนาจแก่หัวหน้าคณะรักษา

ความสงบแห่งชาติ กระทำการ

ได้ทุกอย่างเหนือกว่าฝ่ายบริหาร 

นิติบัญญัติ ตุลาการ และเป็น

คำสั่งที่เป็นผลที่สุด โดยไม่ต้อง

รับผิดทางกฎหมาย)

ค่านิยมของ

สังคมไทย

ยึดมั่นตัวบุคคล ยอมรับ

อำนาจเผด็จการ และ

ระบบรัฐบาลโดย

ข้าราชการ

ยึดมั่นตัวบุคคล มีสถาบัน

พระมหากษัตริย์เป็นสถาบัน

ที่มีอำนาจสูงสุดและยอมรับ

ในระบอบประชาธิปไตยครึ่งใบ

ยึดมั่นในตัวบุคคล เชื่อมั่นว่า

ทหารสามารถแก้ไขปัญหาต่างๆ

ได้ ยอมรับในอำนาจเผด็จการ 

และระบบรัฐบาลโดยข้าราชการ

โครงสร้าง

อำนาจทาง

การเมือง

โครงสร้างชั้นบน 

ประกอบด้วย กลุ่มทุน 

และชนชั้นสูง

โครงสร้างชั้นกลาง 

ประกอบด้วย ทหาร

และเทคโนเครต 

โครงสร้างชั้นล่าง 

ประกอบด้วย

นักธุรกิจ ประชาชนทั่วไป 

โครงสร้างชั้นบน ประกอบด้วย 

สถาบันพระมหากษัตริย์ กลุ่มทุน 

และชนชั้นสูง

โครงสร้างชั้นกลาง ประกอบด้วย 

ทหาร เทคโนเครต นักการเมือง 

และนักธุรกิจ 

โครงสร้างชั้นล่าง ประกอบด้วย 

ประชาชนทั่วไป และนิสิตนักศึกษา

และปัญญาชนหัวก้าวหน้า

โครงสร้างชั้นบน ประกอบด้วย 

สถาบันพระมหากษัตริย์ กลุ่มทุน 

และชนชั้นสูง

โครงสร้างชั้นกลาง ประกอบด้วย 

ทหาร เทคโนเครต นักการเมือง 

และนักธุรกิจ 

โครงสร้างชั้นล่าง ประกอบด้วย 

ประชาชนทั่วไป และนิสิต

นักศึกษา และปัญญาชน

หัวก้าวหน้า

ตัวแสดงทาง

การเมือง

ข้าราชการ (ทหาร และพลเรือน) ทหาร เทคโนเครต นักธุรกิจ 

และนักการเมือง

ทหาร เทคโนแครต นักธุรกิจ 

นักการเมือง และนักวิชาการ
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กระบวนการ

เชิงนโยบาย

ระบบราชการเป็นผู้กำหนด

และดำเนินนโยบาย

ระบบราชการยังคงเป็นผู้กำหนด

และดำเนินนโยบาย แต่เปิดโอกาส

ให้แก่นักธุรกิจเข้ามามีส่วนร่วม 

แต่อยู่ภายใต้การควบคุมตรวจสอบ 

และดำเนินนโยบายโดยกลไกระบบ

ราชการ

ทหาร เทคโนแครต นักวิชาการ 

และนักธุรกิจ เข้าร่วมกำหนด

โครงสร้างและนโยบายต่างๆ 

รวมทั้งการปฏิรูปรัฐไทยในด้าน

ต่างๆ

เงื่อนไขที่ทำให้

รัฐไทยเข้าสู่

ภาวะวิกฤต

การแย่งชิงอำนาจภายใน

ของระบบราชการ

วิกฤตการณ์ทางเศรษฐกิจ

วิกฤตการณ์ทางด้านความมั่นคง

วิกฤตการณ์ทางเศรษฐกิจ

ความขัดแย้งทางการเมือง

การปรับตัว

ของรัฐไทย

ในภาวะวิกฤต

ควบคุมอำนาจเบ็ดเสร็จ

แบบเผด็จการ

กระบวนการเชิงนโยบาย

ถูกกำหนดโดยระบบ

ราชการ

ใช้ระบอบประชาธิปไตยครึ่งใบ

ที่เปิดโอกาสให้มีกระบวนการทาง

ประชาธิปไตย แต่กระบวนการ

เชิงนโยบายยังคงเป็นการกำหนด

จากระบบราชการ

ควบคุมอำนาจเบ็ดเสร็จแบบ

เผด็จการ แต่มีการวางแผน

และแนวทางที่จะนำพาประเทศ

ไปสู่ประชาธิปไตยที่ชัดเจน

กระบวนการเชิงนโยบายถูก

กำหนดโดยระบบราชการ

	 ตารางข้างต้นได้แสดงให้เห็นว่าเมื ่อศึกษา

เปรียบเทียบการปรับตัวของรัฐไทยในช่วงวิกฤต จะเห็น
 

ได้ว่าระบอบประชาธิปไตยครึ่งใบในสมัยพลเอกเปรม

เป็นการสร้างรัฐราชการไทยในระบบเปิดที่เปิดโอกาส

ให้ตัวแสดงอื่นนอกระบบราชการเข้าสู่ระบบราชการ 

ซึ่งต่างจากสมัยจอมพลสฤษดิ์ที่ปิดโอกาสดังกล่าวไว้ 

ส่วนสมัยพลเอกประยุทธ์พยายามที่จะนำรัฐราชการ

ไทยสมัยพลเอกเปรมมาใช้เป็นตัวแบบ โดยมีค่านิยมที่

ยึดมั่นในตัวบุคคล โดยมีสถาบันพระมหากษัตริย์เป็น

สถาบันที่มีอำนาจสูงสุด และยอมรับว่ากระบวนการ

ตามระบอบประชาธิปไตยสามารถเลือกมาใช้เฉพาะ

บางกระบวนการได้ เช่น การจัดการเลือกตั ้ง แต่

สมาชิกวุฒิสภายังคงมาจากการแต่งตั้ง และนายก

รัฐมนตรีไม่จำเป็นต้องมาจากการเลือกตั้งก็ได้ ทำให้

โครงสร้างสังคมไทยยังคงไม่เปลี่ยนแปลง มีโครงสร้าง

ชั ้นบนเป็นผู ้ชี ้นำสังคม โครงสร้างชั ้นกลางเป็นตัว

รักษาดุลยภาพแห่งอำนาจทางเศรษฐกิจและการเมือง 

และโครงสร้างชั้นล่างเป็นผู้รองรับนโยบายและถูกดึง

เข้าร่วมกับตัวแสดงในโครงสร้างชั้นกลาง เมื่อสมดุล

ทางอำนาจในโครงสร้างชั้นกลางเปลี่ยนแปลงไปอันนำ

ไปสู่วิกฤตการณ์ทางเศรษฐกิจและการเมืองที ่เปิด

โอกาสให้ระบอบประชาธิปไตยครึ่งใบกลับมาพร้อม

ก ับเคร ือข ่ายระบบราชการในการกำหนดและ
 

ขับเคลื่อนนโยบายต่างๆ เพื่อแก้ไขวิกฤตการณ์ต่างๆ 

ให้คลี่คลาย แต่ปัญหาต่างๆ ยังคงยังอยู่ และพร้อม

จะหมุนกลับมาเป็นวงจรวิกฤตของสังคมไทยต่อไป





ปัญหาของระบอบประชาธิปไตยครึ่งใบ


	 ปัญหาของระบอบประชาธิปไตยครึ่งใบ คือ 

การมอบความไว้วางใจในการกำหนดและบริหาร

นโยบายให้แก่ระบบราชการ โดยปราศจากการตรวจ
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สอบถ่วงดุลจากสถาบันทางเศรษฐกิจและการเมืองที่มี

ประชาชนเป็นฐานสนับสนุน อีกทั้งยังเป็นการสร้าง

ระบบราชการให้มีความเข้มแข็งและมีอำนาจเหนือ

กว่าสถาบันทางเศรษฐกิจและการเมือง ซึ่งแท้ที่จริง

แล้วระบบราชการควรเป็นแค่เครื่องมือที่รัฐใช้ในการ

ดำเนินนโยบายต่างๆ ตามที่สถาบันทางเศรษฐกิจและ

การเมืองกำหนด และควรจะมีหน้าที่รับใช้ตามความ

ต้องการของประชาชน มากกว่าที่จะเป็นผู้กำหนดหรือ

นำนโยบายออกสู่การปฏิบัติ โดยที่นโยบายเหล่านั้น

อาจจะถูกสร้างขึ้นเพื่อผลประโยชน์เฉพาะกลุ่มและ
 

ไม่ได้ตอบสนองความต้องการของภาคประชาชนหรือ

สังคมอย่างแท้จริง


	 พลวัตของรัฐไทยในการแก้ไขวิกฤตการณ์

ทางเศรษฐกิจและการเม ืองในสมัยพลเอกเปรม 
 

ตามวงจรรัฐประหารที่ได้นำเสนอข้างต้นได้อธิบาย

โครงสร้างของการใช้ระบอบประชาธิปไตยครึ่งใบออก

เป็นสองช่วงเวลา คือ ช่วงเริ่มต้นจาก ค.ศ. 1980-1983 

ซึ่งเป็นช่วงเวลาของการบังคับใช้บทเฉพาะกาลตาม

รัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2521 (ค.ศ. 1978) และอยู่ในช่วง
 

ของการแก้ไขปัญหาวิกฤตการณ์ทางเศรษฐกิจและ

การรักษาเสถียรภาพทางการเมือง มีการนำเอาทหาร

เข้ามาคานอำนาจนักการเมือง และมอบหมายให้
 

เทคโนแครตกำหนดนโยบายทางเศรษฐกิจและสังคม

ในระยะยาว และช่วงหลังจากบทเฉพาะกาลตาม

รัฐธรรมนูญสิ้นสภาพบังคับลง ในปีค.ศ. 1983-1988 
 

ซึ่งเป็นช่วงเวลาการนำแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคม

ฉบับที่ 5 ไปสู่การปฏิบัติ อันเป็นช่วงที่ระบบเศรษฐกิจ

ไทยเติบโตอย่างมากและตัวแสดงในภาคสังคมมี

บทบาทในด้านนโยบายมากขึ ้นแต่ยังคงอยู ่ในการ

ควบคุมของระบบราชการโดยเทคโนแครต ทำให้ดู

เหมือนว่ามีการพัฒนาประชาธิปไตยที่มากขึ ้นจาก

กระบวนการทางประชาธิปไตยและรัฐธรรมนูญที่เป็น

ประชาธิปไตย


	 จากที่กล่าวมาข้างต้นนั้นแสดงให้เห็นว่า แม้

กระบวนการและโครงสร้างที่เป็นประชาธิปไตยที่มาก

ข้ึนได้ปรับโครงสร้างทางเศรษฐกิจ สังคม และการเมือง
 

ใหแ้ก่รัฐไทยภายใต้การบริหารราชการของพลเอกเปรม 

แต่โครงสร้างอำนาจทางสังคมกลับไม่มีการเปล่ียนแปลง
 

ภายใต้กรอบของรัฐธรรมนูญฉบับ พ.ศ. 2521 (ค.ศ. 

1978) ที่พรรคการเมืองต่างๆ ล้วนไม่เข้มแข็ง ผู้แทน

ราษฎรเองก็มีความเชื่อและเกรงกลัวบารมีของทหาร5 

รวมทั้งโครงสร้างอำนาจแบบไม่เป็นทางการที่ปรากฏ

ในรูปของค่านิยมในสังคมด้วย ซึ่งโครงสร้างอำนาจ

เดิมแบบอนุรักษ์นิยมที ่ฝังรากลึกอยู ่ในสังคมไทย 
 

จึงทำให้ปัญหาหลายประการไม่อาจจะแก้ไขให้ลุล่วง
 

ไปได้ในสมัยพลเอกเปรม เช่น ความยากจน และ
 

การฉ้อราษฎร์บังหลวง อีกทั้งบางปัญหา เช่น ความ

ขัดแย้งทางการเมือง ก็ย้อนกลับมาสู่วงจรรัฐประหาร

อีกครั้งแล้วครั้งเล่า


	 ปัญหาเศรษฐกิจ โครงสร้างและเงื่อนไขที่

เกิดจากระบอบประชาธิปไตยครึ่งใบไม่สามารถแก้

ปัญหาความยากจนได้ ซึ่งพลเอกเปรมเองก็ยอมรับว่า

ปัญหาความยากจนคือสิ่งที่ยังค้างคาใจและยังไม่อาจ

ปฏิบัติภารกิจนี้ให้ลุล่วงได้ ซึ่งการทำงานของคณะ

กรรมการร่วมภาครัฐและเอกชนเพื่อแก้ไขปัญหาทาง

เศรษฐกิจ (กรอ.) เองก็มุ่งแต่ความจำเริญทางเศรษฐกิจ
 

มากกว่าการกระจายรายได้และการแก้ไขปัญหาความ

ยากจน (รังสรรค์ ธนะพรพันธุ ์ 2539, 139) ส่วน
 

	 5	บทสัมภาษณ์ ร.อ.ต ฉลาด วรฉัตร วันที่ 2 เมษายน 2557 ริมบาทวิถีข้างสวนสัตว์ดุสิต ถ.อู่ทองใน เวลา 16.05 - 1735 น.
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เครื่องมือควบคุมสถาบันทางเศรษฐกิจ คือ การไม่ให้

มีส่วนร่วมในด้านนโยบายและเข้าร่วมโครงการพัฒนา

ของรัฐบาล รวมทั้งการไม่ได้ร่วมขบวนไปกับนายก

รัฐมนตรีในการเยือนต่างประเทศ ความร่วมมือที่เกิด

ขึ้นระหว่างภาครัฐและเอกชน จึงมีเฉพาะบางกลุ่ม

เท่านั ้นที ่ได้ร ับโอกาสการเข้าร่วมกระบวนการเชิง

นโยบายทางเศรษฐกิจผ่านองค์กรทางเศรษฐกิจทั้ง

สามคือ สภาหอการค้าไทย สมาคมอุตสาหกรรมไทย 

และสมาคมธนาคารไทยเท่านั้น ภายใต้การควบคุม

ของสำนักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและ

สังคมแห่งชาติในส่วนกลาง และกระทรวงมหาดไทย

ในส่วนภูมิภาค


	 กรอ. จึงเป็นโครงสร้างใหม่ในการสร้างความ

ร่วมมือในเชิงนโยบายระหว่างภาครัฐและเอกชนอย่าง

เป็นทางการและเป็นการจัดความสัมพันธ์ระหว่างภาค

รัฐและเอกชนที ่เปิดโอกาสให้กับกลุ ่มพลังอำนาจ
 

นอกระบบราชการให้สู่กระบวนการทางนโยบาย แต่

แนวทางต่างๆ นั ้นยังถูกชี ้นำโดยสำนักงานคณะ

กรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติที ่

เป็นผู้กำหนดกฎเกณฑ์ ขอบเขต และประเด็นที่จะนำ

ไปสู่การจัดทำนโยบาย ส่วนองค์กรธุรกิจที่เข้าร่วมกับ 

กรอ. ประกอบด้วย สภาหอการค้า สมาคมอุตสาหกรรม
 

ไทย และสมาคมธนาคารไทยเท่านั้น ซึ่งผลประโยชน์

ส่วนใหญ่จึงต้องอยู่ในกลุ่มธุรกิจทั้งสาม ไม่ได้กระจาย

ออกสู่ภาคเศรษฐกิจอื ่นๆ อีกทั ้งยังละเลยภาคการ
 

เกษตร ผูใ้ช้แรงงาน และนักธุรกิจในด้านอ่ืนๆ (ไพบลูย์ 
 

วัฒนศิริธรรม 2531, 281-300) กรอ. จึงไม่ใช่การ
 

ร่วมมือภาครัฐและเอกชนที่แท้จริง เพราะมีเอกชน

เพียงเฉพาะกลุ่มเท่านั้นที่ได้เข้าร่วม และภาครัฐเอง
 

ก็มีเพียงสำนักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจ

และสังคมแห่งชาติเป ็นผู ้ เล ือกประเด็นให้ กรอ. 

พิจารณา ดังนั ้นการดำเนินงานของ กรอ. จึงเป็น

ระบบอุปถัมภ์ใหม่ทางเศรษฐกิจที ่เกิดขึ ้นในสมัย
 

พลเอกเปรม โดยมีกลุ่มองค์กรทางธุรกิจที่ยอมรับใน

ระบอบประชาธิปไตยครึ่งใบเข้าไปเสริมความเข้มแข็ง

ให้กับระบบราชการ เพราะทำให้ภาคราชการ (public 

sector) เติบโตและมีเครือข่ายเพิ่มขึ้นอย่างมาก


	 แม้ว่าการแก้ไขปัญหาทางเศรษฐกิจในสมัย

พลเอกเปรมจะดูเหมือนว่าประสบความสำเร็จจากการ

ส่งออกที่ดีขึ ้น แต่ด้วยกลยุทธ์และนโยบายส่งเสริม
 

การลงทุนที่ชักจูงให้บริษัทจากต่างประเทศเข้ามาใช้

แรงงานราคาถูกทำให้ประเทศไทยเหมือนจะกำลัง

เปลี่ยนสภาพจากประเทศเกษตรกรรมไปเป็นประเทศ

อุตสาหกรรม รัฐบาลจึงมีนโยบายที่จะส่งเสริมและ

ปกป้องอุตสาหกรรมในประเทศด้วยการกีดกันสินค้า

จากต่างประเทศด้วยการตั้งกำแพงภาษีศุลกากร เช่น 

การห้ามนำเข้ารถยนต์ทั ้งคัน เพื ่อบังคับให้มีการ

ประกอบรถยนต์ในประเทศและให้ใช้ชิ้นส่วนที่ผลิตใน

ประเทศ และตั้งความหวังว่าจะสามารถผลิตรถยนต์

ทั้งคันได้ แต่กลยุทธ์การพึ่งพาค่าแรงขั้นต่ำและค่าเงิน

เพียงสองอย่าง โดยไม่มีการสนับสนุนด้านอื่นเพื่อให้

ต้นทุนต่ำลงทำให้เกิดการพัฒนาทางเศรษฐกิจที ่
 

ไม่ยั่งยืน เพราะเมื่อปัจจัยทั้งสองเปลี่ยนแปลงทำให้

อุตสาหกรรมไทยไม่สามารถสร้างความได้เปรียบใน

ด้านการแข่งขัน เพราะเป็นเพียงแค่ผู้รับจ้างผลิตสินค้า

ให้กับบริษัทต่างชาติ อีกทั้งการไม่มีนโยบายที่ส่งเสริม

ด้านการเกษตรอย่างจริงจังยิ ่งทำให้ภาคการผลิต
 

ส่วนใหญ่ (ภาคเกษตรกรรม) ของประเทศอ่อนแอ
 

ลง ดังนั้นจึงเห็นได้ว่าปัญหาความยากจนจึงยังคง
 

ไม่สามารถแก้ไขให้ลุล่วงไปได้เพราะภาคเกษตรกรรม

ที่เป็นภาคการผลิตส่วนใหญ่ของประเทศไม่ได้รับการ

ส่งเสริมและแก้ปัญหา และภาคอุตสาหกรรมเอง
 

ก็อ่อนแอจากการรับจ้างการผลิตและไม่สามารถ
 

สร้างตรายี ่ห้อผลิตภัณฑ์ของตนเองได้ อีกทั ้งภาค
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รัฐราชการไทยในสมัยพลเอกเปรม ติณสูลานนท์: ปัญหาระบอบประชาธิปไตยครึ่งใบ (2523 – 2531)


เกษตรกรรมและอุตสาหกรรมต่างก็ยังคงพึ ่งพารัฐ

เพราะยังคงอ่อนแอทั้งคู่ (หริรักษ์ สูตะบุตร 2558, 4) 

จึงเห็นได้ว่าระบอบประชาธิปไตยครึ ่งใบทำให้การ

พัฒนาระบบเศรษฐกิจของรัฐไทยไม่ได้เติบโตยั่งยืน


	 ปัญหาความชอบธรรม ปัญหาความชอบ

ธรรมตามหลักประชาธิปไตยที่เป็นสากล ทำให้รัฐ

ราชการไทยต้องหันไปจัดแสดงรูปแบบประชาธิปไตย
 

ที่พอจะกำกับ ควบคุม และชี้นำได้ รวมทั้งสนับสนุน

และให้การส่งเสริมกระบวนการประชาธิปไตยในทุก
 

รูปแบบเพื่อให้ต่างชาติรับรองและให้ความช่วยเหลือ 

อีกด้านหนึ่งก็เพื่อรักษาเชิดชูสถาบันตามประเพณีเดิม

ไว้เพื ่อดึงการยอมรับสนับสนุนของคนในชาติ รัฐ

ราชการจึงต้องเผชิญแรงกดดันให้สร้างประชาธิปไตย

ท่ีแท้จริง (เกษียร เตชะพีระ 2557, 49) เพราะโครงสร้าง
 

อำนาจเดิมแบบอนุรักษ์นิยมฝังราก ทำให้สถาบันทาง

เศรษฐกิจและการเมืองยังคงความเป็นสถาบันแบบ

ระบบราชการเอาไว้ ไม่มีการปรับตัวและเปลี่ยนแปลง

ไปตามสภาพแวดล้อมทางเศรษฐกิจและสังคมที ่

เปลี่ยนแปลงไป ซึ่งส่งผลต่อความขัดแย้งที่เกิดขึ้นใน

สังคมระหว่างกลุ่มที่มองว่าโครงสร้างเชิงสถาบันควรมี

ความเป็นพลวัตสามารถปรับตัวและเปลี ่ยนแปลง
 

ไปตามสภาพแวดล้อมทางเศรษฐกิจและสังคมที ่

เปลี ่ยนแปลงไป และต้องยึดโยงอยู ่ก ับประชาชน 
 

กับกลุ ่มที ่มองว่าสถาบันไม่ควรเปลี ่ยนแปลงและ
 

ยังคงอยู่ในรูปแบบรัฐราชการแบบดังเดิมในระบอบ
 

สมบูรณายาสิทธิราชย์ เกิดเป็นปัญหาความชอบธรรม

ขึ้นและเกิดเป็นความขัดแย้งทางความคิดในสังคม

ระหว่างแนวคิดโครงสร้างที่เป็นทางการ (ยึดถือตาม

รัฐธรรมนูญ) กับโครงสร้างแบบไม่เป็นทางการ (ยึดถือ

ตามความเชื่อและค่านิยม) ในสังคมไทย ซึ่งสะท้อนให้

เห็นชัดในช่วงความขัดแย้งทางการเมืองตั้งแต่ปีค.ศ. 

2005-2014


	 การสร้างความชอบธรรมเพื่อรักษาอำนาจ

ของชนชั ้นนำในการปกครองร ัฐราชการไทยผ่าน

โครงสร้างท่ีเป็นทางการในรัฐธรรมนญูฉบับ พ.ศ. 2521 
 

(ค.ศ. 1978) คือ การให้ข้าราชการประจำ (ทั้งทหาร

และพลเรือนสามารถดำรงตำแหน่งทางการเมืองได้) 

ซึ ่งตำแหน่งสมาชิกวุฒิสภาเป็นการสร้างโครงสร้าง

อำนาจเชิงอุปถัมภ์ที่สำคัญในโครงสร้างอำนาจทาง
 

การเมืองระหว่างรัฐบาลกับฐานสนับสนุนจากระบบ

ราชการที ่เป็นการต่างตอบแทนทางประโยชน์ทาง
 

การเมืองซึ่งกันและกัน โดยรัฐบาลจะมีเสถียรภาพและ

ได้รับการปกป้องจากวุฒิสภา ในขณะที่ข้าราชการ

ที่มาดำรงตำแหน่งทางการเมืองก็จะได้อำนาจหน้าที่

ในกรรมาธิการชุดต่างๆ และเงินประจำตำแหน่ง 

ตลอดจนเบี้ยประชุมและสิทธิพิเศษต่างๆ ซึ่งการทำ

เช่นนี้เป็นการสร้างระบบราชการให้มีความเข้มแข็ง
 

อย่างมากเพราะอำนาจทางการเมืองส่วนใหญ่ยังคง

รวมศูนย์อยู่ที ่ระบบราชการ และการปรับตัวของรัฐ

ไทยในภาวะวิกฤตทุกครั้งก็จะดึงอำนาจเข้ารวมศูนย์

และให้ระบบราชการทำงานเพื่อสร้างความชอบธรรม

ในด้านการปฏิบัต ิและการร ักษาฐานอำนาจทาง
 

การเมือง


	 ส่วนการดำเนินการด้านการบริหารงานที่ใช้

อุดมการณ์ราชาชาตินิยมมาเสริมผ่านนโยบายด้าน

การพัฒนา ทำให้เกิดค่านิยมที่ประชาชนอยู่ร่มเย็น
 

ได้ด้วยพระบารมีปกเกล้าฯ และส่งเสริมให้สถาบัน

พระมหากษัตริย์มีบทบาทโดดเด่นในทุกด้านและการ

เป็นที่พึ่งพิงใหม่สำหรับประชาชนยามเกิดวิกฤตของรัฐ

ไทย ดังจะเห็นได้จาก เมื่อเกิดเหตุการณ์พฤษภาทมิฬ

ในปีค.ศ. 1992 ท่ีสามารถระงับวิกฤตความรุนแรงท่ีเกิด

ขึ้นได้ด้วยพระบารมี และเหตุการณ์วิกฤตเศรษฐกิจ 

ค.ศ. 1997 ที ่อัญเชิญแนวทางพระราชดำริปรัชญา
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เศรษฐกิจพอเพียงมาเป็นแนวทางในแผนพัฒนา

เศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ รวมทั ้งเผยแพร่เป็น
 

องค์ความรู้เพื่อใช้ในการแก้ไขและพัฒนาเศรษฐกิจ

ของประเทศ แต่กลับไม่มีการสร้างสถาบันทางการเมือง

และเศรษฐกิจตามหลักการประชาธิปไตยที่เป็นสากล

อย่างจริงจัง เพราะโครงสร้างที่สะท้อนความสัมพันธ์

ระหว่างรัฐและสังคมยังคงเป็นในลักษณะความเชื่อ

แบบอำนาจนิยมที่กลุ่มอนุรักษ์นิยมมีอิทธิพลในการ

ควบคุมการเคลื่อนไหวของพลังประชาธิปไตยในสังคม

ไทยไว้ได้เสมอมา


 	 ปัญหาความมั่นคง รัฐไทยยังคงมีความ

แตกแยกในสังคมระหว่างกลุ่มอนุรักษ์นิยมที่ยึดมั่นใน

ระบอบรัฐราชการกับกลุ่มประชาธิปไตยที่ต้องการให้

ประชาชนมีส่วนร่วมทางเศรษฐกิจและการเมืองอย่าง

แท้จริง โดยที่ค่านิยมของสังคมไทยยังยึดมั่นอยู่กับ

ระบบราชการและสถาบันพระมหากษัตริย์ อีกทั้งยังมี

ความพยายามสร้างความเป็นไทยให้แก่สังคมไทย 

โดยกำหนดเอกลักษณ์และค่านิยมความเป็นไทยทั้งใน

สมัยพลเอกเปรมที่มีการสร้างเอกลักษณ์ของคนไทย
 

ห้าประการ ซึ่งในประการที่ 4 กำหนดให้รักเทิดทูน
 

ในสถาบันพระมหากษัตริย์ และค่านิยม 12 ประการ

ตามนโยบายของคณะรักษาความสงบเรียบร้อยแห่ง

ชาติ (คสช.) ข้อที่หนึ่งคือ มีความรัก ชาติ ศาสนา 

พระมหากษัตริย์ 


	 การใช้ระบอบประชาธิปไตยครึ่งใบหลังจาก

ความขัดแย้งในสังคมจากเหตุการณ์เดือนตุลาคม 

ค.ศ. 1976 ช่วยทำดูเหมือนว่าความขัดแย้งได้คลี่คลาย

ไปในทางที่ดี เพราะนำเอาแนวคิดราชาชาตินิยมมาใช้ 

และมีการพัฒนาเชิงสถาบันให้กับสถาบันทางการ

เมืองและเศรษฐกิจ เมื่อระบอบได้พัฒนาเชิงโครงสร้าง

ที่เป็นทางการไปสู่ประชาธิปไตยที่มากขึ้นกลับนำมา

ซึ่งความขัดแย้งในสังคมมากขึ้นเพราะโครงสร้างที ่
 

ไม่เป็นทางการคือค่านิยมไทยที่ยังยึดมั ่นกับระบบ

ราชการและสถาบันพระมหากษัตริย์ โดยเริ่มตั้งแต่ 

ปีค.ศ. 2005 ที่สถาบันพระมหากษัตริย์ถูกนำมาใช้เป็น

ส่วนหนึ่งในการสร้างความขัดแย้งในสังคมและนำไปสู่

การรัฐประหาร ค.ศ. 2006 หลังจากนั้น ตลอดระยะ

เวลากว่าเก้าปีสังคมไทยปราศจากความปรองดองและ

ความขัดแย้งดูท่าจะหนักหนากว่าครั้งปลายทศวรรษ
 

ที่ 1970 มากนัก อีกทั้งยังมอบภาระหน้าที่ในการแก้

ปัญหาความขัดแย้งทางสังคมไว้ที่ทหาร ดังที่พลเอก

เปรมได้กล่าวในการเข้าเยี่ยมอวยพรปีใหม่ในวันที่ 29 

ธันวาคม ค.ศ. 2014 ว่า “ถ้าทุกคนจำเหตุการณ์วันที่ 

22 พฤษภาคมได้ ถือว่าคนในชาติจะภูมิใจมาก ที่

นายกรัฐมนตรีเข้าควบคุมอำนาจ ทำให้ประเทศมี

ความสงบเรียบร้อยไม่ต้องทะเลาะกัน วันนั้นเป็นวันที่

แสดงให้เห็นว่าทหาร กองทัพ เมื่อถึงคราวที่จำเป็น

ต้องออกมาทำหน้าที ่ดูแลชาติบ้านเมือง” (มติชน
 

ออนไลน์ 2558)


	 ส่วนสถานการณ์ในเขตพื้นที่จังหวัดชายแดน

ภาคใต้ที่มีสภาพปัญหาสลับซับซ้อนและละเอียดอ่อน 

เพราะมีประเด็นด้านการเมือง เชื้อชาติ และศาสนา

เข้ามาเกี่ยวข้อง เมื่อนำความเป็นไทยจากส่วนกลาง

ลงไปครอบงำ จึงยิ่งที่ทำให้ความขัดแย้งยังคงอยู่และ

ส่งผลต่อความไม่สงบในพื้นที่จนถึงในปัจจุบัน 


	 ปัญหาการพัฒนาประชาธิปไตย แม้ว่า

ความเป็นประชาธิปไตยของรัฐไทยจะมีมากขึ้นหลัง

พลเอกเปรมประกาศวางมือทางการเมืองเพื่อให้นายก

รัฐมนตรีมาจากการเลือกตั ้งหลังการแข่งขันทาง
 

การเมืองระหว่างพรรคการเมืองต่างๆ จนถือกันว่า

สมัยพลเอกเปรมนี้เองเป็นยุคสมัยของการเปลี่ยนผ่าน 

(transition) ของประชาธิปไตยที่มากขึ้น เมื่อพลเอก
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เปรมไม่รับตำแหน่งนายกรัฐมนตรีหลังการเลือกตั้ง
 

ในปีค.ศ. 1988 และผู้แทนราษฎรที่มาจากการเลือกตั้ง

จัดตั้งรัฐบาลกันเอง แต่พลเอกเปรมชี้ให้เห็นว่าปัจจัย

สำคัญที่นำมาสู่ความมั่นคง คือ พลังทางการเมือง 

พลังทางเศรษฐกิจ พลังทางสังคมจิตวิทยา และพลัง

ทางทหาร (มูลนิธ ิร ัฐบุร ุษ 2549, 117) ไม่มีพลัง

ประชาธิปไตย และพลเอกเปรมก็ได้ดำเนินนโยบาย

เพื่อแก้ไขวิกฤตการณ์ต่างๆ และสร้างความเข้มแข็ง
 

ให้แก่ระบบราชการด้วยพลังทั้งสี่นี้ 


	 อีกทั้งระบอบประชาธิปไตยครึ่งใบได้สร้าง
 

ค ่าน ิยมการไม ่ย ึดม ั ่นต ่อระบอบประชาธ ิปไตย 
 

(commitment to democracy) ให ้แก ่ส ังคมไทย 
 

การเลือกตั้งและการจัดตั้งรัฐบาลที่มาจากการเลือกตั้ง

ก็เกิดขึ้นได้เพราะชนชั้นนำยอมให้เกิดขึ้นได้ เพื่อให้

ต ่างชาติยอมรับและผ่อนคลายกระแสทางสังคม
 

ที ่ไม่ต้องการให้ทหารแทรกแซงทางการเมืองและ
 

นายกรัฐมนตรีต้องมาจากการเลือกต้ัง ทำให้การพัฒนา

ประชาธิปไตยไม่สำเร็จและยั่งยืน เพราะสาเหตุหลัก

สองประการคือ ประการแรก สถาบันทางเศรษฐกิจ

และการเมืองไม่เข้มแข็งและไม่ได้รับการสนับสนุนจาก

ประชาชนอย่างแท้จร ิง ประชาธิปไตยมีแต่เพียง

กระบวนการและข ้ออ ้างเพ ื ่อใช ้ในการต ่อสู ้ก ับ

คอมมิวนิสต์เท่านั้น ส่วนพลเอกเปรมก็มีเครื ่องมือ

ควบคุมสถาบันทางการเมืองคือ การยุบสภา ประการ

ที ่สอง คือ สังคมไทยยึดมั ่นในตัวบุคคลมากกว่า
 

ระบบ ดังจะเห็นได้จากหลังการเลือกตั้งปีค.ศ. 1980 
 

นักการเมืองที่ได้รับการเลือกตั้งก็ยังคงพร้อมใจกัน

เชิญพลเอกเปรมให้ดำรงตำแหน่งนายกรัฐมนตรีต่อไป

อีกสมัย อีกทั้งยังมีการเรียกร้องให้พระบาทสมเด็จ

พระเจ้าอยู่หัวและพลเอกเปรมเข้ามาแก้ไขวิกฤตการณ์

ทางเศรษฐกิจและการเมืองหลายครั้งนับตั้งแต่ปีค.ศ. 

2006 เป็นต้นมา


	 นั ่นเป็นเพราะระบอบประชาธิปไตยครึ ่งใบ
 

ไม่ได้สร้างความเข้มแข็งเชิงสถาบันให้แก่สถาบันทาง

เศรษฐกิจและสถาบันทางการเมืองที่จะเอื ้อต่อการ

พัฒนาประชาธิปไตยให้มั ่นคงและยั ่งยืนได้อย่าง

แท้จริง แต่กลับสร้างความเข้มแข็งและขยายขอบเขต

อำนาจให้กับระบบราชการ ทำให้โครงสร้างอำนาจ

เดิมที่มีฐานเป็นระบบราชการไม่มีการเปลี่ยนแปลง 

อีกทั้งอุดมการณ์ราชาชาตินิยมยังบ่มเพาะและสนับ
 

สนุนให้ระบบศักดินาราชูปถัมภ์เข้มแข็งและกลายเป็น

สถาบันที่อยู่เหนือกว่าสถาบันเศรษฐกิจและการเมือง

ใดๆ ซึ่งแม้จะมีการปรับโครงสร้างด้วยรัฐธรรมนูญ

หลายครั้ง แต่กลับไม่มีการเปลี่ยนค่านิยมให้สังคม

ไทยกลายเป็นประชาธิปไตยตามรัฐธรรมนูญ โดย

เฉพาะโครงสร้างส่วนกลางที่ประกอบด้วย ข้าราชการ 

(ทหารและเทคโนแครต) นักการเมือง และนักธุรกิจ

ชนชั้นกลางที่ยังคงยึดติดกับโครงสร้างอำนาจเดิมแบบ

อนุรักษ์นิยมที่มีระบบราชการเป็นฐานยังคงอยู่อย่าง

ม่ันคงและเข้มแข็ง จึงมีโอกาสท่ีวงจรการแย่งชิงอำนาจ
 

เกิดขึ้นวนเวียนซ้ำแล้วซ้ำอีก ส่วนปัญหาต่างๆ ของรัฐ

ไทยก็ยังคงไม่ได้รับการแก้ไขในเชิงโครงสร้างแบบไม่เป็น
 

ทางการ (ค่านิยม) แม้จะมีการปรับโครงสร้างแบบที่

เป็นทางการหลายครั้งด้วยการแก้ไขรัฐธรรมนูญแต่

โครงสร้างแบบไม่เป็นทางการก็ไม่มีการเปลี่ยน แต่

กลับถูกปลูกฝังและทำให้ค่านิยมในระบบอุปถัมภ์จาก

ระบบราชการส่วนกลาง ที่หมายรวมถึงทั้งจากสถาบัน

พระมหากษัตริย์และระบบราชการที่มีหน้าที่ในฐานะที่

เป็นข้าแผ่นดินที่ทำงานถวายพระบาทสมเด็จพระเจ้า

อยูหั่วในการบริหารประเทศ เป็นการตอกย้ำอุดมการณ์
 

ราชาชาตินิยมให้ฝังรากลึกในสังคมไทยและกลายเป็น

ระบอบประชาธิปไตยที่มีสมบูรณายาสิทธิราชย์กำกับ

อยู่ ข้าราชการจึงมีความชอบธรรมในการแก้ไขปัญหา

และกำหนดนโยบายของรัฐมากกว่านักการเมืองที่มา
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จากการเลือกตั้ง วงจรของปัญหาจึงวนเวียนซ้ำซาก

ทั ้งๆ ที ่ม ีความพยายามแก้ปัญหาตลอดมาอย่าง
 

ต่อเนื่อง และสุดท้ายกลายเป็นความขัดแย้งในสังคม

ไทยระหว่างกลุ่มอนุรักษ์นิยมกับกลุ่มประชาธิปไตยที่

ปรากฏขึ้นตั้งแต่ปีค.ศ. 2005 เป็นต้นมา


	 การพัฒนาประชาธิปไตยของรัฐไทยที่ไม่อาจ

บรรลุผลสำเร็จไปสู่ความมั่นคงและยั่งยืนได้ เพราะ

เมื่อเกิดวิกฤตการณ์ในด้านเศรษฐกิจหรือการเมือง 
 

จะไม่ยอมใช้กระบวนการตามระบอบประชาธิปไตยเพ่ือ
 

แก้ไขปัญหา และจะมีคนบางกลุ่มในสังคมที่เรียกร้อง

ให้ระบบราชการหรือบุคคลผู้มีบารมี รวมทั้งการขอพึ่ง

พระบารมีจากสถาบันพระมหากษัตริย์ให้ลงมาแก้ไข

ปัญหาและยึดอำนาจคืนจากรัฐบาลประชาธิปไตย 

โดยกลุ่มดังกล่าวพร้อมที่จะยอมรับอำนาจเผด็จการ

และยอมให้เกิดระบอบประชาธิปไตยครึ่งใบขึ้นเพื่อใช้

แก้ไขปัญหาที่เกิดขึ้น แต่ก็ยังคงเปิดโอกาสให้แก่ตัว

แสดงอื่นนอกระบบราชการเข้าร่วมในการแก้ไขปัญหา

ร่วมกัน แต่ตัวแสดงที่จะเข้าร่วมเหล่านั้นต้องยอมรับ

ในอำนาจเผด็จการ เมื่อการแก้ไขปัญหาเฉพาะหน้า

เสร็จสิ้นก็จะมีการปรับโครงสร้างทางการเมืองที่เป็น

ทางการให้เป็นประชาธิปไตยที่มากขึ้น แต่โครงสร้าง

แบบไม่เป็นทางการ คือ ค่านิยมในสังคมไทยแบบระบบ
 

อุปถัมภ์ยังคงเป็นตัวฉุดรั้งให้สังคมไทยไม่เปลี่ยนแปลง 

ดังที่เห็นได้จากการบริหารประเทศของพลเอกเปรม
 

ในช่วงทศวรรษที่ 1980 ที่ดำเนินการโดยระบบราชการ 

การเกิดวิกฤตการณ์ทางการเมืองในเหตุการณ์พฤษภา

ทมิฬ ในปีค.ศ. 1992 ที่สถาบันพระมหากษัตริย์ลงมา

ยุติความขัดแย้ง และรัฐบาลหลังการรัฐประหารในป
ี 

ค.ศ. 2014 ที่มีการนำเอาระบบราชการลงมาแก้ปัญหา

ต่างๆ ของรัฐไทยอย่างเต็มรูปแบบ 





ปจัจยัทีอ่ยูน่อกเหนอืการพฒันาเชงิสถาบนั
 

ของรัฐไทยในสมัยพลเอกเปรม


	 หากจะกล่าวว่าระบอบประชาธิปไตยครึ่งใบ

เพียงอย่างเด ียวนั ้นช ่วยให้ร ัฐไทยสามารถผ่าน

วิกฤตการณ์ต่างๆ มาได้ โดยไม่คำนึงถึงปัจจัยอื่นที่อยู่

นอกเหนือการพัฒนาเชิงสถาบันของระบอบนี้ก็คงจะ

ทำให้คำอธิบายการทำงานของระบอบประชาธิปไตย

ครึ ่งใบด้วยแนวคิดสถาบันนิยมเชิงประวัติศาสตร์

บกพร่องลงไป เพราะการผ่านวิกฤตการณ์ทางด้าน

เศรษฐกิจและความมั ่นคงในสมัยพลเอกเปรมนั ้น 
 

ต้องยอมรับว่าส่วนหนึ่งที่รัฐไทยได้รับอานิสงค์ในการ

คลี่คลายปัญหาภายในรัฐได้มาจากปัจจัยภายนอก

ประเทศที่ช่วยให้การดำเนินนโยบายเพื่อแก้ไขปัญหา

ทางเศรษฐกิจและปัญหาทางด้านความมั่นคงลุล่วงไป

ได้อย่างราบรื่น


	 การเกิดข้อตกลง Plaza Accord ในปีค.ศ. 

1985 ที่ส่งผลในทางอ้อมต่อการส่งออกของไทยที่ดีขึ้น

เฉลี่ยร้อยละ 25 ต่อปี และมีการย้ายฐานการลงทุน

จากประเทศที่ค่าเงินแข็งมายังไทย เช่น ญี่ปุ่น ไต้หวัน 

และเกาหลีใต้ อีกทั้งการใช้มาตรการทางการเงินและ

การคลังที่เข้มงวดก่อนหน้านี้ทำให้สถานการณ์ทาง
 

การเงินของไทยปรับตัวดีขึ ้นและเงินเฟ้อลดลง แต่

สถานภาพทางการคลังยังไม่ดีขึ้น เพราะการจัดเก็บ

ภาษียังต่ำกว่าเป้าหมายท่ีต้ังไว้ท้ังท่ีมีการปรับโครงสร้าง
 

ภาษีแล้ว รัฐบาลได้ผ่อนคลายมาตรการการเงินการคลัง 
 

มีการลดอัตราดอกเบี้ยในประเทศและลดภาษีอากร

บางประเภท ลดราคาน้ำมันและค่ากระแสไฟฟ้า มี

อัตราการขยายตัวทางเศรษฐกิจสูงเฉลี่ยร้อยละ 9.9 

ต่อปี โดยมีภาคอุตสาหกรรมและภาคบริการเป็นตัวนำ 
 

ซึ่งมีการขยายตัวสูงถึงร้อยละ 13.7 และ 9.9 ต่อปี 
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ในขณะที่ภาคเกษตรกรรมมีความผันผวนสูงจากราคา

สินค้าตกต่ำและภัยธรรมชาติ (ทั้งฝนแล้งและน้ำท่วม) 

ทำให้มีอัตราเติบโตเพียงร้อยละ 2.9 ต่อปี การขยาย

ตัวทางเศรษฐกิจของรัฐไทยช่วงปลายทศวรรษที่ 20 

ทำให้มูลค่าการส่งออกและบริการขยายตัวอย่าง

รวดเร็วเฉลี ่ยร้อยละ 27 ต่อปี (กองบรรณาธิการ

ประชาชาติธุรกิจ 2549, 95-96) ช่วยสนับสนุนให้รัฐ

ไทยกลายเป็นประเทศที่มีการเติบโตทางเศรษฐกิจ

อย่างมากในเอเชียในช่วงปลายทศวรรษที่ 1980 


	 ส่วนการแก้ไขปัญหาทางด้านความมั่นคงโดย

เฉพาะปัญหาผู้ก่อการร้ายคอมมิวนิสต์นั้น ปัจจัยด้าน

การเมืองระหว่างประเทศส่งผลไม่น้อยต่อการแก้ไข

ปัญหาดังกล่าว โดยเฉพาะเมื่อระบอบคอมมิวนิสต์
 

ล่มสลายลงย่อมส่งผลดีต่อการแก้ปัญหาผู้ก่อการร้าย

คอมมิวนิสต์ภายในรัฐไทยได้ดีขึ้น





ความไม่ยั่ งยืนในกระบวนการสร้าง

ประชาธิปไตยไทยของรัฐไทย


	 ปัญหาหลักที่ทำให้รัฐไทยไม่สามารถเปลี่ยน

ผ่านไปสู่ประชาธิปไตยได้ เพราะเมื่อเกิดภาวะวิกฤต

ขึ้นสังคมไทยไม่ได้ยอมรับระบอบประชาธิปไตยว่า
 

เป็นระบอบที่สามารถแก้ไขปัญหาที่เกิดขึ้นได้อย่าง

แท้จริง แต่ยอมรับระบอบที ่ต ้องการประสานกัน

ระหว่างหลายฝ่าย โดยมีคนกลางที่ไม่จำเป็นต้องมา

จากการเลือกตั้ง และสามารถใช้ระบบราชการควบคุม

กลุ ่มการเมืองต่างๆ ในสังคมได้  หรือที ่ เร ียกว่า 

“ระบอบประชาธิปไตยครึ่งใบ” ซึ่งการทำให้ระบอบ
 

นี ้สร ้างเสถียรภาพทางการเมือง พลเอกเปรมจึง
 

สร้างและรักษาอำนาจด้วยการเชื ่อมต่อกับสถาบัน

พระมหากษัตริย์เพื ่อให้มีฐานอำนาจและมีความ
 

ชอบธรรม โดยมีการสถาปนาพระราชอำนาจเพ่ือส่งเสริม
 

บทบาทของสถาบันพระมหากษัตริย์อย่างเข้มข้นใน

มิติต่างๆ ได้แก่ บทบาทในด้านการพัฒนาชนบท 

สร้างสายสัมพันธ์ระหว่างสถาบันพระมหากษัตริย์กับ

กลุ่มนักธุรกิจ การขยายเครือข่ายชนชั้นนำให้เข้ามา

กำกับระบบการศึกษา การสร้างฐานอำนาจในระบบ

ทหาร และการสร้างอุดมการณ์ความเป็นไทยร่วมกับ

บทบาทของพระมหากษัตริย์ หรืออาจกล่าวได้ว่า

สังคมไทยไม่ได้เช่ือม่ันในคุณค่าของระบอบประชาธิปไตย 
 

(commitment to democracy) และไม่ได้ยอมรับว่า

ระบอบประชาธิปไตยเป็นเพียงหนทางเดียวในการ

แก้ไขปัญหาได้ (democracy is an only game in town) 

(สุรชาติ บำรุงสุข 2558) 


	 การสร้างความม่ันคงให้แก่ระบอบประชาธิปไตย
 

ครึ่งใบในสมัยพลเอกเปรม เกิดจากการสร้างการรับรู้

ร่วมกันของสังคมไทยว่าสถาบันพระมหากษัตริย์เป็น
 

ผู ้อำนวยเสถียรภาพและความมั ่นคงแก่ชาติไทย
 

เพราะเป็นศูนย์รวมจิตใจคนไทยทั ้งชาติ สถาบัน
 

พระมหากษัตริย์จึงกลายเป็นศูนย์กลางอำนาจ มีการ

เกาะกลุ ่มกันของเครือข่ายชนชั ้นสูงระหว่างกลุ ่ม
 

ข้าราชการระดับสูงและกลุ่มทุนขนาดใหญ่ทางเศรษฐกิจ 
 

โดยเฉพาะกลุ่มทุนธนาคารท่ีได้รับการค้ำประกันโดยรัฐ
 

จนกลายเป็นผู ้ก ุมระบบเศรษฐกิจส่วนใหญ่เอาไว้ 

กระบวนการสร้างการปกครองระบอบประชาธิปไตย

โดยมีพระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุขได้รับการตอกย้ำ

และเน้นความสำคัญผ่านสื่อในรูปแบบต่างๆ ทำให้

ประชาชนรู ้สึกว่าได้ร ับผลประโยชน์ทางเศรษฐกิจ
 

จากการมีเสถียรภาพทางการเมือง มีโอกาสทาง

เศรษฐกิจและสังคมที่ดีขึ้นเพราะพระบารมี เกิดการ

ซึมซับและยอมรับแนวคิดอุดมการณ์ราชาชาตินิยม
 

ที่มีพระมหากษัตริย์เป็นศูนย์กลางอำนาจ อีกทั้งยังมี

การประสานเชิงแบ่งสรรอำนาจระหว่างกลุ ่มพลัง

อำนาจต่างๆ ทางการเมืองโดยมีรัฐธรรมนูญเป็นตัว
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กำหนดโครงสร ้างท ี ่ เป ็นทางการและม ีค ่าน ิยม

ประชาธิปไตยแบบไทยๆ เป็นโครงสร้างแบบไม่เป็น

ทางการ


	 ภายใต้โครงสร้างอำนาจทางการเมืองที ่มี

อำนาจระบบราชการเป็นอำนาจควบคุมสูงสุด พลเอก

เปรมได้ดำเนินโยบายที่มีการยึดโยงรัฐบาลกับสถาบัน

พระมหากษัตริย์ ดังจะเห็นได้จากรัฐบาลพลเอกเปรม

ที่ได้แสดงให้เห็นว่าเป็นรัฐบาลที่ทำงานสนองพระราช

ปณิธานตามพระปฐมบรมราชโองการ และสร้าง
 

ค่านิยมให้สังคมไทยสำนึกในพระมหากรุณาธิคุณ
 

ของสถาบันพระมหากษัตริย์ ว่าทรงสร้างเสถียรภาพ

ทางการเมือง ความเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจ ตลอดจน

ความสงบสุขและความมั่นคงทั้งในเมืองและชนบท

เพื่อสร้างเสถียรภาพและความมั่นคงทางการเมือง 

โดยมีสถาบันพระมหากษัตริย์ช่วยทำให้รัฐบาลมีฐาน

อำนาจที่มั่นคงและชอบธรรมไปพร้อมกัน อีกทั้งยังมี

การขยายเครือข่ายของชนชั้นนำควบคู่ไปกับการขยาย

อำนาจทางเศรษฐกิจของกลุ่มทุนที่ได้เชื่อมโยงความ

สัมพันธ์กับสถาบันพระมหากษัตริย์ผ่านการอุปถัมภ์

โครงการในพระราชดำริ ดังนั ้นประชาธิปไตยแบบ

ไทยๆ ที่ชนชั้นนำหมายถึงก็คือ “ระบอบประชาธิปไตย

ครึ่งใบ” ที่ระบบราชการมีอำนาจสูงสุดในการกำกับ

และขับเคลื่อนนโยบาย ตามองค์ความรู้และแนวคิด

เชิงนโยบายจากโครงสร้างส่วนบนของสังคมไทย โดย

มีโครงสร้างส่วนกลางเป็นผู้จัดทำและนำนโยบายเหล่า

นั ้นออกสู ่การปฏิบัติ และโครงสร้างส่วนล่างเป็น
 

ผู้ยึดถือและมีค่านิยมตามที่โครงสร้างส่วนบนกำหนด

มา เพื่อให้นโยบายต่างๆ บรรลุผลสำเร็จตามแผน
 

เชิงนโยบายที่กำหนดไว้


	 การเปลี ่ยนผ่านไปสู ่ประชาธิปไตยของรัฐ
 

ไทยมักจะมีการสะดุดหยุดลงอยู่เสมอหากมีการย้อน

กระบวนการจากโครงสร้างส่วนล่างที่นำเสนอความ

ต้องการและต้องการมีส่วนร่วมในการกำหนดนโยบาย

ส่งกลับขึ้นไปสู่โครงสร้างส่วนบน แม้ว่าโครงสร้างที่

เป็นทางการตามรัฐธรรมนญูจะช่วยสร้างความเข้มแข็ง
 

ให้แก่สถาบันทางเศรษฐกิจและการเมืองหรือเปิด

โอกาสให้แก่กลุ่มพลังอำนาจนอกระบบราชการเข้าสู่

กระบวนการเชิงนโยบายแล้วก็ตาม แต่ปัญหาสำคัญ

คือโครงสร้างแบบไม่เป็นทางการหรือค่านิยมของ

สังคมไทยที่ยังคงอยู ่ติดอยู ่กับโครงสร้างของระบบ

ราชการแบบสมบูรณายาสิทธิราชย์ ดังจะเห็นได้จาก

การเรียกร้องให้ข้าราชการ (ทหารและพลเรือน) เข้ามา
 

ช่วยแก้ปัญหาและนำพาให้ร ัฐผ่านวิกฤตไปให้ได้
 

โดยไม่ได้หวังที่จะใช้กระบวนการทางประชาธิปไตย
 

แต่อย่างใด


	 ความไม ่ ย ั ่ ง ย ื น ในกระบวนการสร ้ า ง
 

ประชาธิปไตยของไทยมีสาเหตุมาจากกลุ่มพลังอำนาจ

เก่าที่ยังยึดโยงอยู่กับระบบราชการและระบบอุปถัมภ์

จากเครือข่ายที่เชื่อมโยงกับสถาบันพระมหากษัตริย์
 

มีอิทธิพลในการควบคุมพลังอำนาจฝ่ายประชาธิปไตย

ผ่านค่านิยมและได้ก่อร่างสร้างความนิยมศรัทธา

ทรรศนะแบบอำนาจนิยมที่สืบเนื่องต่อกันมา จนกลาย

เป็นธรรมเนียมปฏิบัติที ่ยอมรับได้ในการเมืองไทย

ตลอดมา และฝังรากลึกกลายเป็นโครงสร้างที่ไม่เป็น

ทางการในสังคมไทยอย่างยาวนาน


	 หากพิจารณาในประเด็นค่านิยมของสังคม
 

จะเห็นได้ว่า ค่านิยมแบบรัฐราชการไทยดำรงอยู่ใน

สองส่วนด้วยกันคือ ส่วนของผูมี้อำนาจรัฐ (ข้าราชการ) 
 

ที่ยังคงยึดติดอยู่กับการใช้อำนาจในระบบราชการเพื่อ

ควบคุมสังคมในส่วนต่างๆ โดยเฉพาะการใช้ระบบ

ราชการในการจัดระเบียบทางสังคมให้แก่ตัวแสดง

ทางการเมืองต่างๆ และมีการสร้างกลุ่มอุปถัมภ์เพื่อ
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เป็นฐานอำนาจผ่านระบบราชการ ซึ ่งเห็นได้ชัดใน

สมัยพลเอกเปรมที ่มีกลุ ่มทหารแบ่งพรรคแบ่งพวก
 

และแย่งชิงอำนาจกัน รวมทั ้งยังแสดงบทบาทใน
 

ทางการเมืองที ่นำไปสู ่ความขัดแย้งระหว่างทหาร 
 

เทคโนแครต และนักการเมืองอยูบ่่อยคร้ัง และส่วนของ
 

ผูท่ี้รับบริการจากรัฐ (ประชาชน) ก็ยอมรับระบบอุปถัมภ์
 

ที่มีศูนย์กลางอำนาจอยู่ที่สถาบันพระมหากษัตริย์ใน

การตัดสินข้อพิพาททางการเมืองและผลิตองค์ความรู้

ในด ้านการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคม มีระบบ
 

ราชการเป็นกลไกในการขับเคลื่อนเชิงนโยบาย และ

ยึดถือคุณค่าแบบอำนาจนิยมมากกว่าคุณค่าแบบ

ประชาธิปไตย


	 โครงสร้างการเมืองไทยจึงอยู่ภายใต้ค่านิยม

แบบไพร่ฟ้าผสมการมีส่วนร่วม กลุ ่มตัวแสดงทาง
 

การเมืองนี้จึงประกอบไปด้วยสองกลุ่ม คือ กลุ่มที่มี

ความเข้าใจถึงบทบาทและมีความกระตือรือร้นที่จะ

เข้าร่วมทางการเมือง และกลุ่มที่ยอมรับในอำนาจ

ทางการเมืองของอภิสิทธิ์ชน ซึ่งผลของค่านิยมทาง
 

การเมืองแบบนี ้จะขึ ้นอยู ่ก ับการต่อสู ้แข่งขันทาง
 

การเมืองระหว่างสองกลุ่ม ทำให้เกิดการสลับการขึ้น

ครองอำนาจระหว่างรัฐบาลอำนาจนิยมกับรัฐบาล

ประชาธิปไตย อันส่งผลให้เกิดความไม่มั ่นคงใน

โครงสร้างทางการเมือง และหากกลุ่มที่ยอมรับอำนาจ

นิยมมีความเข้มแข็งมากกว่าก็จะนำมาพาไปสู่การ

ปกครองในระบอบประชาธิปไตยครึ่งใบ ซึ่งกลไกใน

การควบคุมอำนาจในทางการเมืองที่สำคัญคือระบบ

ราชการ ทำให้กลุ่มอนุรักษ์นิยมที่ยอมรับอำนาจนิยม

จำเป็นต้องสร้างความเข้มแข็งให้แก่ระบบราชการเพื่อ

ให้ระบบราชการสามารถควบคุมและครอบงำกลุ ่ม

การเมืองที่ต้องการมีส่วนร่วมเอาไว้ให้ได้ 


	 ดังน้ันระบบรัฐราชการไทยท่ียังผกูขาดอำนาจ
 

นิยมอยู่ที ่ชนชั้นนำมีการชี้นำสังคมเชิงนโยบายจาก

โครงสร้างส่วนบนลงสู่โครงสร้างส่วนล่าง ข้าราชการ

เข้าสู ่สถาบันทางการเมืองโดยชอบธรรมด้วยเงื ่อน

โครงสร้างที่เป็นทางการของรัฐธรรมนูญ สถาบันทาง
 

การเมืองสยบยอมต่ออำนาจระบบราชการ ทำให้

อำนาจทางการเมืองที่น่าจะอยู่ที ่โครงสร้างส่วนล่าง

และส่งต่อขึ้นไปยังสถาบันทางเศรษฐกิจและการเมือง

จึงไม่เคยเกิดขึ้น และหากเกิดขึ้นชนชั้นนำก็จะชี้ว่ารัฐ

ไทยเข้าสู่ภาวะวิกฤตและนำเอาระบอบประชาธิปไตย

ครึ่งใบกลับมาใช้อีกครั้ง โดยที่สังคมไทยเองก็ยอมรับ

ได้เพื่อแลกกับเสถียรภาพทางเศรษฐกิจและการเมือง

ชั่วคราว ทำให้กระบวนการสร้างประชาธิปไตยของ
 

รัฐไทยไม่ยั่งยืน เพราะระบอบประชาธิปไตยครึ่งใบ
 

ได้ฝังรากลึกอยู่ในสังคมนับตั้งแต่สมัยพลเอกเปรม

เป็นต้นมา





สมดลุทางอำนาจภายใตโ้ครงสรา้งภายใน
 

ของรัฐราชการไทย


	 ภายใต้โครงสร้างอำนาจของสังคมไทยเป็น
 

การเมืองของตัวแสดงในโครงสร้างส่วนบนที่กำหนด

สมดุลทางอำนาจให้แก่โครงสร้างชั ้นกลาง โดยที ่

โครงสร้างชั้นล่างเป็นส่วนสนับสนุนและเป็นเครื่องมือ

เชิงมวลชนให้แก่ตัวแสดงในโครงสร้างชั้นกลางเพื่อ

ปรับสมดุลทางอำนาจของโครงสร้างภายใน จากการ

ศึกษาพบว่า พลเอกเปรมและระบบราชการได้สร้าง

สมดุลทางอำนาจให้เกิดขึ้นภายในโครงสร้างชั้นกลาง

ของสังคมไทยภายใต้ระบอบประชาธิปไตยครึ ่งใบ 
 

ซึ ่งพลเอกเปรมได้ถ ่วงดุลอำนาจด้วยการจัดสรร

บทบาทและหน้าที่ระหว่างตัวแสดงต่างๆ เพื่อแก้ไข

วิกฤตการณ์ทางเศรษฐกิจ ปัญหาความชอบธรรม
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ทางการเมือง ปัญหาความมั่นคง และการพัฒนา

ประชาธิปไตย อีกทั้งพลเอกเปรมยังนำเอาสถาบัน
 

พระมหากษัตริย์ซึ่งอยู่ในโครงสร้างส่วนบนมาใช้ถ่วง

ดุลอำนาจและควบคุมบทบาทของตัวแสดงไม่ให้แสดง

บทบาทที่มีความเป็นสถาบันที่เข้มแข็งมากจนเกินไป

จึงทำให้การพัฒนาเชิงสถาบันของรัฐไทยไม่ทันต่อการ

เปลี่ยนแปลงของเศรษฐกิจที่นำไปสู่การสร้างระบบ

สังคมใหม่ โดยเฉพาะสังคมเมืองที ่เกิดขึ ้นในช่วง

ทศวรรษที่ 1980 ดังนั้นเมื่อการเติบโตทางเศรษฐกิจ
 

นำไปสู่การเกิดสังคมรูปแบบใหม่และชนชั้นใหม่ใน

สังคมไทย จึงเกิดปัญหาสถาบันทางการเมืองปรับตัว

และเปลี ่ยนแปลงไม่ท ันตามสภาพแวดล้อมทาง

เศรษฐกิจและสังคมที่เกิดขึ ้นใหม่ ทำให้โครงสร้าง

ทางการเมืองและเศรษฐกิจยังคงยึดโยงอยู่กับระบบ

ราชการอย่างเหนียวแน่นและมั ่นคง โดยเฉพาะ

สถาบันพระมหากษัตริย์ที่ถ่วงดุลอำนาจกับสถาบัน

ทหาร และทั้งสองสถาบันก็กลับกลายเป็นที่พึ่งพิงใหม่

ให้กับสังคมหลังสมัยพลเอกเปรม


	 ความขัดแย้งและร่วมมือระหว่างตัวแสดง

ต่างๆ ได้สะท้อนให้เห็นผลประโยชน์ของตัวแสดง
 

เหล่านั้นภายใต้ระบอบประชาธิปไตยครึ่งใบในสมัย

พลเอกเปรม แต่ระบอบประชาธิปไตยครึ่งใบเองก็ได้

สร้างเงื่อนไขและทำให้เกิดการยอมรับกันว่าสามารถ

ใช้แก้ปัญหาวิกฤตการณ์ของรัฐไทยได้ประสบความ

สำเร็จ แม้ว่าโครงสร้างที่เป็นทางการจะสิ้นสุดลงหลัง

บทเฉพาะกาลสิ้นวาระ แต่โครงสร้างที่ไม่เป็นทางการ

หรือแนวทางในทางปฏิบัติยังคงอยู่ โดยเฉพาะค่านิยม

ที่ยึดถือที่ตัวบุคคลมากกว่าที่ตัวสถาบัน ระบบ หรือ

โครงสร้างใดๆ เพราะมีค่านิยมและความเชื่อว่าเป็น

เพราะตัวบุคคลที่แก้ไขปัญหาความมั่นคงให้คลี่คลาย
 

ลงไปในทางที่ดี เศรษฐกิจไทยที่รุ่งเรืองอย่างมากจน

กลายเป็นประเทศหน่ึงท่ีมีอัตราการเติบโตทางเศรษฐกิจ
 

สูงมากในเอเชีย เสถียรภาพทางการเมืองมีสูง ดังจะ
 

เห็นได้จากการที ่ร ัฐบาลของพลเอกเปรมสามารถ

บริหารงานอย่างต่อเนื่องถึงแปดปี และเมื่อโครงสร้าง

ที่เป็นทางการเปลี่ยนผ่านไปสู่การเป็นประชาธิปไตยที่

มากขึ้นได้เมื ่อพลเอกเปรมยุติบทบาททางการเมือง 

แต่พลเอกเปรมนี้ก็ยังคงได้รับการยอมรับจากตัวแสดง

ทางการเมือง โดยเฉพาะนักการเมืองท่ีเห็นว่าการเมือง
 

จะมีเสถียรภาพสูงเพราะศักยภาพของพลเอกเปรม

ภายใต้ระบอบประชาธิปไตยครึ ่งใบในทางปฏิบัติ 
 

ดังจะเห็นได้จากหลังการเลือกตั ้งในปีค.ศ. 1988 
 

นักการเมืองก็ยังคงพร้อมใจกันไปเชิญพลเอกเปรมให้

รับตำแหน่งนายกรัฐมนตรีต่อไป เพราะเป็นบุคคลที่ได้

รับการยอมรับจากตัวแสดงเชิงสถาบันทางการเมือง

อื่นๆ ทั้งทหาร เทคโนแครต และนักธุรกิจ 


	 ดังนั้นหากเกิดความไม่สมดุลทางอำนาจใน

โครงสร้างชั ้นกลางของรัฐไทยก็จะนำจึงไปสู ่ภาวะ

วิกฤต จึงจำเป็นต้องควบคุมให้ตัวแสดงในโครงสร้าง

ชั้นกลางมีดุลยภาพทางอำนาจภายใต้บทบาทที่แสดง

อยู่ไม่ให้มากไป เพราะหากตัวแสดงใดมีอำนาจขึ้น

มากตัวแสดงอื่นก็จะมีวิธีการปรับสมดุลทางอำนาจให้

เกิดขึ้นอีกครั้ง เช่น ในสมัยพลเอกชาติชาย ชุณหะวัณ 

เป็นนายกรัฐมนตรี เมื ่อเทคโนแครตถูกลดบทบาท 
 

ในขณะที่นักการเมืองและนักธุรกิจมีบทบาทโดดเด่น

มากขึ้น ทหารก็เข้ามาสู่การยึดอำนาจในปีค.ศ. 1991 

แต่เมื่อทหารยึดอำนาจแล้วแสดงบทบาทที่มากเกินไป

นักการเมืองก็หันไปดึงเอาพลังอำนาจในส่วนล่าง คือ 

นิสิตนักศึกษาและประชาชนทั่วไปเข้ามา รวมทั้งตัว

แสดงในโครงสร้างส่วนบนทั้งสถาบันกษัตริย์ กลุ่มทุน

และชนชั้นนำก็จะลงมากดดันทหาร ดังจะเห็นได้จาก

การคลี่คลายวิกฤตการณ์ ค.ศ. 1992 หลังเหตุการณ์
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พฤษภาทมิฬ หรือในสมัยพันตำรวจโททักษิณ ชินวัตร 

และนางสาวย่ิงลักษณ์ ชินวัตร เป็นนายกรัฐมนตรี เม่ือ
 

นักการเมืองและนักธุรกิจมีอำนาจมากกว่าเทคโนแครต
 

และทหารก็นำไปสู่การรัฐประหาร ค.ศ. 2004 แต่ครั้งนี้
 

ทหารได้รับการสนับสนุนจากพลังอำนาจในโครงสร้าง

ส่วนบนและโครงสร้างส่วนล่าง


	 เครื ่องมือของรัฐราชการไทยที่พลเอกเปรม
 

ใช้ในการจัดโครงสร้างทางการเมืองของรัฐไทยในช่วง

ทศวรรษที่ 1980 แตกต่างจากการจัดโครงสร้างอำนาจ

ทางการเมืองสมัยจอมพลสฤษดิ์ ในช่วงทศวรรษที่ 

1960 ที่ปิดโอกาสไว้ จึงเป็นระบบรัฐราชการที่มีแต่

ระบบราชการเพียงอย่างเดียว แต่พลเอกเปรมได้เปิด

โอกาสให้แก่กลุ่มพลังอำนาจนอกระบบราชการเข้าสู่

กระบวนการทางนโยบายแต่บทบาทหลักในเช ิง

นโยบายก็ย ังอยู ่ภายใต้ระบบราชการที ่ม ีองค์กร 
 

อาทิ สำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา สำนักงาน

คณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ 

สำนักงานเสริมสร้างเอกลักษณ์ของชาติ เป็นเครื่องมือ

สำคัญที่ให้ความช่วยเหลือในด้านการกำหนดและ
 

ขับเคลื่อนนโยบาย ซึ่งรูปแบบนี้ได้กลับมาใช้อีกครั้ง
 

ในรัฐบาลพลเอกประยุทธ์ จันทร์โอชา หลังการทำ

รัฐประหาร ค.ศ. 2014 


	 ส่วนตัวแสดงทั้งสี ่กลุ ่มในสมัยพลเอกเปรม 

ได้แก่ ทหาร เทคโนแครต นักการเมือง และนักธุรกิจ

ชนชั ้นกลาง แม้จะมีบทบาทในเชิงสถาบันต่อการ

กำหนดนโยบายและสร้างสภาพแวดล้อมให้เก ิด
 

การเปลี ่ยนแปลงทางการเมือง แต่พลเอกเปรมก็มี

เครื่องมือที่จะควบคุมและกำกับบทบาทของเหล่าตัว

แสดงเหล่านั้น ดังนี้ กลุ่มทหารใช้การย้ายหรือปลด

ออกจากตำแหน่งหน้าที ่ที ่ดำรงอยู ่ เช่น ตำแหน่ง
 

การควบคุมกำลังหรือปลดออกจากตำแหน่งสมาชิก

วุฒิสภา เป็นต้น กลุ ่มเทคโนแครตใช้การลดทอน

อำนาจหรือไม่มอบหมายหน้าที ่ในการกำหนดและ

ควบคุมนโยบายให้ กลุ่มนักการเมืองใช้การยุบสภา

และจัดให้มีการเลือกตั้งใหม่ และกลุ่มนักธุรกิจชนชั้น

กลางใช้การปิดโอกาสเข้าสูก่ระบวนการกำหนดนโยบาย
 

และการร่วมขบวนกับนายกรัฐมนตรีและนักธุรกิจอื่นๆ 

ในการเจรจาการค้ากับต่างประเทศ


	 นอกจากนั ้นระบอบประชาธิปไตยครึ ่งใบ
 

ยังพร้อมจะกลับมาทุกครั้งที่รัฐไทยเข้าสู่วิกฤตการณ์ 

ดังจะเห็นได้เมื่อเกิดการรัฐประหารในปีค.ศ. 2014 ก็มี

การนำเอาแนวทางบางส่วนโดยเฉพาะกระบวนการ
 

ที่ใช้กลไกระบบราชการครอบงำสถาบันทางเศรษฐกิจ

และการเมือง และมีการดึงเอาตัวแสดงต่างๆ ทั ้ง 

ทหารท่ียังคงอยูใ่นวังวนอำนาจและพร้อมจะยึดอำนาจ
 

เมื ่อสูญเสียไป เทคโนแครตที่พร้อมจะออกมาเล่น
 

บทผู ้กำหนดและวางแผนนโยบายด้านเศรษฐกิจ
 

และสังคม นักธุรกิจที่เรียกร้องให้ระบบราชการทั้ง

ทหารและพลเรือนเข้ามาจัดการนักการเมือง และ

นักการเมืองที่ได้รับประโยชน์ก็พร้อมจะยอมรับอำนาจ

เผด็จการทหารและยอมอ่อนข้อให้กับระบบราชการ

เพื่อรักษาสถานภาพทางอำนาจของตน ซึ่งตัวแสดง

เชิงสถาบันเหล่านี ้พร้อมจะเข้าร่วมในการกำหนด

โครงสร้างและนโยบายในด้านต่างๆ โดยหวังว่าจะ

สามารถแก้ไขวิกฤตการณ์ทางด้านความมั่นคงภายใน 

เศรษฐกิจ เสถียรภาพทางการเมือง และเปลี่ยนผ่าน

ไปสู ่ระบอบประชาธิปไตยที ่มากขึ ้นได้สำเร็จแล้ว 

นอกจากน้ันยังสามารถรักษาฐานอำนาจและสถานภาพ
 

เอาไว้ได้ ดังจะเห็นได้หลังจากการรัฐประหารในปีค.ศ. 

2006 และ ค.ศ. 2014 
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กล่าวโดยสรุป


	 ระบอบประชาธิปไตยครึ่งใบ คือ การปรับตัว

ของรัฐไทยในภาวะวิกฤต เป็นระบอบที่ใช้แก้ปัญหา

วิกฤตเฉพาะหน้า โดยการนำเอาระบบราชการมา

ครอบทับสังคมด้วยการจัดการเชิงนโยบาย ซึ่งระบอบ

ประชาธิปไตยคร่ึงใบน้ีไม่อาจแก้ไขปัญหาทางเศรษฐกิจ 
 

ความชอบธรรมทางการเมือง ความมั ่นคง และ
 

การพัฒนาประชาธิปไตยของรัฐไทยได้อย่างมั ่นคง
 

และยั่งยืน 


	 ระบอบประชาธิปไตยครึ่งใบในสมัยพลเอก

เปรมไม่ใช่การประนีประนอมอำนาจระหว่างฝ่าย

ราชการกับฝ่ายการเมือง หรือฝ่ายราชการกับฝ่ายนอก

กลไกระบบราชการแต่เพียงอย่างเดียว แต่ยังเป็น
 

การสร้างโครงสร้างทางการเมืองใหม่ขึ้นมาในสังคม

ไทย โดยใช้รัฐธรรมนูญ ฉบับ พ.ศ. 2521 (ค.ศ. 1978) 

และแนวนโยบายเพื่อแก้ไขปัญหาทางเศรษฐกิจและ

ความมั่นคงกำหนดโครงสร้างแบบที่เป็นทางการเพื่อ

ทำให้เกิดอำนาจครอบงำ (dominant power) รวมทั้ง

การใช้แนวคิดราชาชาตินิยมสร้างโครงสร้างที่ไม่เป็น

ทางการเพื่อทำให้เกิดอำนาจนำ (hegemony power) 

ซึ่งระบอบนี้มีการพัฒนาเชิงสถาบันของตัวระบอบเอง 

ทำให้สถาบันทางเศรษฐกิจและการเมืองที่อยู่ภายใต้

ระบอบนี้ก็มีการพัฒนาการเชิงสถาบันที่ส่งผลต่อการ

สร้างความเข้มแข็งให้กับรัฐราชการไทยจากการขยาย

ขอบเขตอำนาจของระบบราชการเข้าไปครอบงำ

สถาบันต่างๆ รวมทั้งสร้างอำนาจนำผ่านวิถีปฏิบัติ

และค่านิยมแบบประชาธิปไตยครึ่งใบให้แก่สังคมไทย 


	 วิกฤตการณ์ของรัฐไทยจะเกิดขึ้นเมื่อสมดุล

แห่งอำนาจของโครงสร้างชั้นกลางเสียไป เกิดความ

แตกแยกและขัดแย้งของข้าราชการอันเนื่องมาจาก

การถูกครอบงำหรือท้าทายจากพลังอำนาจนอกระบบ

ราชการ (นักธุรกิจชนชั้นกลาง นิสิตนักศึกษาปัญญา

ชน และนักการเมือง) จนส่งผลกระทบต่อเศรษฐกิจ 

อำนาจ และผลประโยชน์ของโครงสร้างส่วนบน ส่วน

เครื่องมือที่ใช้ในการแก้ไขวิกฤตการณ์ คือ ระบอบ

ประชาธิปไตยครึ่งใบ เพื่อดึงเอาระบบราชการกลับมา

ทำงานอย่างเต็มรูปแบบอีกครั้ง ด้วยการสร้างความ

เข้มแข็งให้แก่ระบบราชการและกำจัดกลุ่มพลังอำนาจ

อื่นที ่ท้าทายอำนาจระบบราชการออกไปจากระบบ

การเมือง โดยให้ข้าราชการทหารดูแลเรื่องความมั่นคง

และการพัฒนา ส่วนข้าราชการพลเรือนดูแลในเรื่อง

เศรษฐกิจและสังคม โดยที ่ระบอบประชาธิปไตย
 

ครึ่งใบมีค่านิยมของระบอบในการส่งเสริมคนดีให้ได้

ปกครองบ้านเมือง และคนดีเหล่านั้นก็คือข้าราชการ 

ซ่ึงระบอบท่ีรัฐราชการไทยมีความม่ันคงและเสถียรภาพ
 

มากคือระบอบรัฐราชการที่มีพระมหากษัตริย์ทรงเป็น

ประมุขตามค่านิยมของสังคมไทย นอกจากนั้นปัจจัย

ทางด้านเศรษฐกิจโลกที ่ เร ิ ่มฟื ้นต ัวและประเด็น

การเมืองระหว่างประเทศที่ลัทธิคอมมิวนิสต์ล่มสลาย

ลงก็เป็นปัจจัยบวกที ่อยู ่นอกเหนือพัฒนาการเชิง

สถาบันของระบอบประชาธิปไตยครึ่งใบที่ส่งผลดีต่อ

การแก้ไขปัญหาวิกฤตการณ์ทางด้านเศรษฐกิจและ

ความมั่นคง


	 โครงสร้างอำนาจภายในของรัฐไทยเกิดจาก

โครงสร้างชั้นบนเป็นผู้กำหนดแนวคิด ค่านิยม และ

สร้างสมดุลแห่งอำนาจให้แก่โครงสร้างส่วนอื ่นๆ 
 

มีโครงสร้างส่วนกลางเป็นผู ้จ ัดทำและขับเคลื ่อน

นโยบายภายใต้สมดุลอำนาจระหว่างกันของตัวแสดง

ในชั้นนี้ อันได้แก่ ทหาร เทคโนแครต นักการเมือง 

และนักธุรกิจ โดยท่ีโครงสร้างช้ันล่างเป็นส่วนสนับสนุน
 

และเป็นเคร่ืองมือเชิงมวลชนให้แก่ตัวแสดงในโครงสร้าง
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ชั ้นกลางเพื ่อปรับสมดุลทางอำนาจของโครงสร้าง

ภายใน 


	 อีกทั้งวิถีปฏิบัติและค่านิยมของสังคมไทยที่

ไม่ได้เชื่อถือในคุณค่าแบบประชาธิปไตยอย่างแท้จริง
 

ก็ยังคงเป็นปัญหาที่ทำให้ระบอบประชาธิปไตยครึ่งใบ

ยังคงฝังรากลึกในสังคมไทย และเป็นเครื่องมือสำคัญ

ของชนชั้นนำที่ชื ่นชอบทรรศนะแบบอำนาจนิยมนำ

กลับมาใช้เพื ่อแก้ไขวิกฤตการณ์ของรัฐไทยทุกครั ้ง 

โดยอ้างอิงกับอำนาจของเครือข่ายที ่เชื ่อมโยงกับ

สถาบันพระมหากษัตร ิย ์ เพ ื ่อให ้ระบบราชการที ่

ครอบงำและมีอำนาจนำในสังคมไทยสามารถทำงาน

ได้อย่างเต็มที่ โดยมอบหมายภารกิจด้านความมั่นคง

และการพัฒนาให้แก่ทหาร ส่วนการแก้ไขปัญหาด้าน

เศรษฐกิจและสังคมมอบหมายให้เทคโนแครต และให้

อำนาจในการบริหารและกำหนดนโยบายอยู่ภายใต้

กลไกของระบบราชการตามที่กล่าวมาแล้ว


	 ผลการศึกษานี้จึงเป็นการยืนยันสมมติฐาน

ของวิทยานิพนธ์ที่ว่า ระบอบประชาธิปไตยครึ่งใบใน

สมัยพลเอกเปรมเป็นการปรับตัวของรัฐไทยเมื่อเผชิญ

กับภาวะวิกฤต โดยใช้กลไกอำนาจของรัฐผ่านระบบ

ราชการและเครือข่ายอำนาจเก่า อีกทั้งยังเป็นการเปิด

โอกาสให้กับรัฐไทยในช่วงเวลาดังกล่าวจัดการอย่าง

เต็มที ่ในภาวะวิกฤตนั ้น โดยที ่ต ัวแทนอำนาจรัฐ

สามารถเข้าสู่อำนาจทางการเมืองอย่างชอบธรรมและ

มีบทบาทอย่างเต็มที่ผ่านสถาบันทางเศรษฐกิจและ

การเมืองภายใต้ความขัดแย้งและความร่วมมือของตัว

แสดงที่สะท้อนผลประโยชน์เชิงสถาบันของตัวแสดง

เหล่านั้น ทั้งนี ้โดยไม่ได้มีการเปลี่ยนโครงสร้างเชิง

อำนาจด้านการเมืองและเศรษฐกิจของกลุ่มอำนาจ

เดิมอย่างแท้จริง ซึ ่งทำให้ในภายหลังต่อมากลุ ่ม

อำนาจเดิมยังสามารถรักษาสถานะของกลุ่มในการ

เข้ามาแทรกแซงในกระบวนการประชาธิปไตยเมื ่อ

โอกาสอำนวยดังการรัฐประหารในปีค.ศ. 2006 และ 2014 

	 อย่างไรก็ตามการศึกษานี ้ย ังม ีข ้อจำกัด
 

บางประการ เพราะแนวคิดสถาบันนิยมใหม่เช ิง

ประวัติศาสตร์วิเคราะห์โครงสร้างระหว่างรัฐและ
 

สังคมผ่านบทบาทของตัวแสดงในกระบวนการทาง

ประวัติศาสตร์เพื่ออธิบายบทบาทและการดำรงอยู่ของ

สถาบัน แต่ยังขาดการศึกษาการก่อตัวหรือแรงจูงใจ

ของตัวแสดงที่มีต่อเหตุการณ์ต่างๆ ที่เกิดขึ้น อีกทั้ง

การนำเอาแนวคิดความสัมพันธ์ระหว่างรัฐและสังคม 

และแนวคิดโครงสร้างนิยมมาเสริมช่วยทำให้มอง

ระบบในฐานะโครงสร้างที่กำหนดบทบาทของตัวแสดง

ต่างๆ แต่ยังไม่ได้วิเคราะห์การทำงานโครงสร้างในเชิง

สถาบันของระบบราชการไทยได้อย่างกระจ่างชัดเจน 


	 แ ม ้ ว ่ า ส ั ง ค ม ไ ท ย จ ะ ย อม ร ั บ ร ะ บ อบ

ประชาธิปไตยครึ่งใบเป็นระบอบที่ใช้ในการแก้ไขวิกฤต 

แต่ก็ได้สร้างปัญหาเชิงโครงสร้าง โดยเฉพาะค่านิยม

ของสังคมไทยที่ยึดโยงอยู่กับระบบอุปถัมภ์ ทุกครั้งที่

เกิดวิกฤตการณ์ขึ้นก็มักจะเรียกร้องให้ระบบราชการ

และสถาบันพระมหากษัตริย์เข้ามาแก้ไขปัญหา ทำให้

การพัฒนาประชาธิปไตยของร ัฐไทยไม่ก ้าวหน้า 

เพราะความอ่อนแอของสถาบันทางเศรษฐกิจและ

การเมืองถูกครอบงำให้อยู่ภายใต้ระบบราชการ หาก

วันใดสถาบันทหารหรือสถาบันพระมหากษัตร ิย ์

อ่อนแอลง เครื่องมือที่เคยใช้ปรับสมดุลทางการเมือง

แบบระบอบประชาธิปไตยครึ่งใบก็ไม่อาจจะใช้ในการ

แก้ไขวิกฤตการณ์ของรัฐไทยอย่างได้ผลอีกต่อไป


	 ดังนั้นสังคมไทยจึงควรส่งเสริมให้สถาบันทาง

เศรษฐกิจและการเมืองมีฐานการสนับสนุนที่มาจาก

ประชาชนอย่างแท้จริง สามารถทำหน้าที่ได้อย่างเต็ม

ที่ และมีศักยภาพในการปรับตัวให้เท่าทันกับสภาพ
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แวดล้อมทางเศรษฐกิจและสังคมที่เปลี่ยนแปลงไป 
 

ซึ่งการพัฒนาไปสู่การเป็นประชาธิปไตยอย่างแท้จริง

นั้น ไม่เพียงแค่กำหนดสาระสำคัญในรัฐธรรมนูญให้มี

ความเป็นประชาธิปไตยมากน้อยเพียงใดเท่านั้น แต่

จำเป็นต้องพัฒนาวิถีปฏิบัติและค่านิยมของสังคมไทย

ให้เชื่อถือในคุณค่าและยึดมั่นระบอบต่อประชาธิปไตย 

เพื ่อพัฒนาสถาบันทางเศรษฐกิจและการเมืองให้

สามารถทำหน้าที่ได้อย่างมีประสิทธิภาพ และมีความ

เข้มแข็งจากประชาชนที ่เป็นฐานสนับสนุนให้แก่

สถาบันเหล่านั้น คอยลดทอนและคานอำนาจระบบ

ราชการ และไม่ปล่อยให้ค่านิยมแบบอนุรักษ์นิยม
 

ของสังคมไทยคอยฉุดรั ้งการพัฒนาไปสู ่ความเป็น

ประชาธิปไตย จึงจะทำให้รัฐไทยก้าวไปสู ่การเป็น

ประชาธิปไตยตามหลักสากลที่มั่นคงและยั่งยืน
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