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การตีตราความสัมพันธ์ระหว่างข้าราชการและนักการเมืองไทยภายใต้แนวคิดทฤษฎีระบบราชการ
แบบเวเบอร์ว่าข้าราชการเป็นตัวแทนและฝุายการเมืองเป็นตัวการอาจไม่ถูกต้องในบริบทของระบบบริหาร
ราชการของไทย   แม้นักการเมืองของไทยมีบทบาทเป็นผู้บริหาร   แต่ในด้านการบังคับบัญชาในระบบราชการ
กลับไม่ได้มีอ านาจเด็ดขาด  แม้แต่รัฐบาลทักษิณซึ่งได้รับอิทธิพลทางการเมืองอย่างที่ไม่เคยมีมาก่อนก็ยังถูก
จ ากัดในความพยายามที่จะควบคุมรัฐข้าราชการไทย   ในทางกลับกันข้าราชการไทยมักจะท าหน้าที่เป็น
ตัวแทน แต่บางคนก็เสี่ยงเข้าไปในอาณาจักรของตัวการ ท าให้ความสัมพันธ์ระหว่างนักการเมืองและข้าราชการ
ไทยท าให้เกิดความตึงเครียด   ปฏิสัมพันธ์ในความร่วมมือและการเป็นตัวแทน  ตัวการในระบบรับข้าราชการ
ของไทยยังไม่สมบูรณ์ตามทฤษฎีระบบราชการ 
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Abstracts 

Stylizing the relationship between government officials and Thai politicians under 
Weber’s theory of bureaucracy, that government officials are agents and politics are agents, 
may not be correct in the context of the Thai government administration system. Even 
though Thai politicians have an executive role in terms of command in the bureaucracy, 
they do not have absolute power. Even the Thaksin government, which enjoyed 
unprecedented political influence, was constrained in its attempts to control the Thai 
bureaucratic state. On the other hand, Thai civil servants usually act as agents. Some 
venture into the realm of principals. This causes tension in the relationship between Thai 
politicians and civil servants—interaction in cooperation and representation. The agents in 
the Thai civil service recruitment system are still incomplete, according to the bureaucracy 
theory. 

 
Keywords: Relationship , Thai civil servants, Politicians , Bureaucracy theory 
 
1.บทน า 

ในปัจจุบันคงไม่มีประเด็นเชิงนโยบายของรัฐบาลใหม่ที่เป็นที่ถกเถียงกันในวงกว้างถึงความเหมาะสม
และความเสี่ยงมากเท่าโครงการแจกเงินดิจิทัล 10,000 บาท ที่รัฐบาลในฐานะฝุายการเมืองพยายามผลักดัน
ตามเสียงสนับสนุนทางการเมืองท่ามกลางเสียงคัดค้านจากนักวิชาการบางส่วน ซ่ึงต้ังค าถามถึงความจ าเป็น
ของนโยบายดังกล่าวเมื่อเทียบกับความเสี่ยง ซึ่งจากข้อมูลล่าสุดที่มีการน าเสนอสู่สาธารณะ จะอาศัยแหล่งเงิน
จากการกู้ยืมสถาบันการเงินภาครัฐ ยุทธนา เศรษฐปราโมทย์ (2567) เห็นว่าสิ่งที่คาดหวังจากนโยบายลักษณะ
นี้คือการเพิ่มข้ึนของอุปสงค์ภายในประเทศและผลสืบเนื่องต่อการขยายตัวทางเศรษฐกิจผ่านตัวทวีคูณ  
ในขณะที่ฝุายข้าราชการนายเศรษฐพุฒิ สุทธิวาทนฤพุฒิผู้ว่าการธนาคารแห่งประเทศไทย (ธปท.) ได้ท าหนังสือ
ถึงส านักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี ลงวันที่ 22 เมษายน 2567 เพ่ือเสนอเป็นความเห็นประกอบการพิจารณาใน
ครม. โดยมีเนื้อหายาวกว่า 5 หน้า ระบุว่าด้วยโครงการเติมเงินดิจิทัลวอลเล็ต 10,000 บาท เป็นโครงการขนาด
ใหญ่ของประเทศซึ่งเกี่ยวข้องกับหลายหน่วยงาน ใช้งบประมาณจ านวนมาก และก่อให้เกิดภาระผูกพันต่อ
รัฐบาลในระยะยาว พร้อมแนะน าให้พิจารณาให้รอบคอบ ท าให้เกิดกระแสความตึงเครียดระหว่างฝุาย
การเมืองและข้าราชการ พร้อมกระแสจะปลดผู้ว่าการธนาคารแห่งประเทศไทย 

การคัดค้านนโยบายทางการเมือง วิรังรอง ทัพพะรังสี ประธานเครือข่ายมหาวิทยาลัยเพ่ือการปฏิรูป
ประเทศ ได้เชิญชวนประชาชนให้ร่วมลงชื่อเพ่ือคัดค้านนโยบายแจกเงินดิจิทัลของรัฐบาล และร่วมร้องเรียนให้
ผู้ตรวจการแผ่นดินใช้อ านาจด าเนินการส่งเรื่องนี้ต่อศาลปกครองหรือศาลรัฐธรรมนูญ เพ่ือวินิจฉัยว่าการ
กระท าดังกล่าวของรัฐบาลขัดต่อพระราชบัญญัติเงินตรา พระราชบัญญัติวินัยการเงินการคลัง บทบัญญัติ
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย และบทบัญญัติในส่วนของหน้าที่ของรัฐหรือไม่ ต่อมาวันที่ 14 พฤษาคม.
2567  เลขาธิการส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดิน เผยผลวินิจฉัยค าร้องโครงการแจกเงินดิจิทัลวอลเล็ตว่า
ส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดินได้รับเรื่องร้องเรียนเรียนเกี่ยวกับโครงการดังกล่าว เพ่ือขอให้ยื่นเรื่องต่อศาล
ปกครอง และศาลรัฐธรรมนูญ  โดยวินิจฉัยว่าไม่อาจเสนอเรื่องต่อศาลปกครองได้เพราะการก าหนดนโยบาย
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และการแถลงนโยบายของคณะรัฐมนตรีเป็นการใช้อ านาจ “ทางบริหาร” ของคณะรัฐมนตรีเพ่ือก าหนด
นโยบายในการบริหารประเทศในฐานะท่ีเป็นองค์กรของรัฐฝุายบริหาร และมีลักษณะเป็นการกระท าของ
รัฐบาลในรูปแบบความสัมพันธ์กับรัฐสภา  และไม่อาจเสนอเรื่องต่อศาลรัฐธรรมนูญได้เพราะการด าเนินการใช้
แหล่งเงินจากงบประมาณรายจ่ายประจ าปีงบประมาณ พ .ศ . 2567 และปีงบประมาณ พ .ศ . 2568 ไมป่รากฎ
ข้อเท็จจริงว่ารัฐบาลจะด าเนินโครงการดังกล่าวโดยการออกพระราชบัญญัติเงินกู้แต่อย่างใด ในที่สุดมีการยื่น
ฟูองต่อศาลรัฐธรรมนูญ และศาลมีค าสั่งไม่รับค าร้องไว้พิจารณา เมื่อวันที่ 29 พฤษภาคม 2567 ศาล
รัฐธรรมนูญประชุมปรึกษาเรื่องพิจารณาที่ 15/2567 คดีที่นายคงเดชา ชัยรัตน์ ร้องขอให้ศาลรัฐธรรมนูญ
วินิจฉัยตามรัฐธรรมนูญ มาตรา 49 ว่าการกระท าของพรรคเพ่ือไทย ผู้ถูกร้องที่ 1ที่ท านโยบายแจกเงินดิจิทัล
วอลเล็ต 10,000 บาท มาใช้ในการหาเสียงเลือกตั้งสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร )สส (.ท าให้คะแนนเสียงเลือกตั้ง   
ได้มาซึ่งอ านาจในการปกครองประเทศท่ีไม่ได้มาจากเจตจ านงที่แท้จริงของประชาชน เป็นการกระท าท่ีไม่ชอบ
ด้วยรัฐธรรมนูญท าให้นโยบายของฝุายการเมืองสามารถขับเคลื่อนเดินหน้าต่อไปได้โดยผ่านระบบราชการที่อยู่
ภายใต้การควบคุมก ากับของฝุายการเมือง 

ในขณะที่ลักษณะระบบราชการของไทย เป็นเวลาหลายทศวรรษที่ระบบราชการของไทยถูกครอบง า
ด้วยการเมือง โดยมีเงื่อนไขท่ีRiggs (1966)เรียกว่า “การเมืองในระบบราชการ” ซ่ึงมีการแข่งขันกันในด้าน
ทรัพยากร อ านาจ และอิทธิพลเกิดขึ้นภายในและระหว่างกลุ่มข้าราชการ   พัฒนาการอ านาจแบบเดิมค่อย ๆ 
หลุดออกจากมือของระบบราชการในช่วงทศวรรษ 1980 และ 1990 เมื่อผลประโยชน์ทางธุรกิจ ชนชั้นกลาง 
และผู้บังคับบัญชาส่วนภูมิภาคไดเ้ข้าร่วมในแวดวงการเมือง (Anek ,1992) และหลังวิกฤตการณ์ปี1992
นักวิชาการ เชื่อว่ารัฐไทยมีความเข้มแข็งขึ้น อ านาจอยู่ในมือของนักการเมืองพลเรือน ( Bidhya ,2005; Chai-
Anan ,1997)  แตส่องทศวรรษต่อมาหลังจากการรัฐประหารสองครั้งและน าโดยรัฐบาลทหาร ผู้สังเกตการณ์
ทั้งหลายเห็นว่าระบบราชการไทยได้ฟ้ืนคืนชีพอีกครั้ง (Puangthong ,2014) 

พัฒนาการระบบราชการไทยในช่วง20ปีท่ีผ่านมามีการเปลี่ยนแปลงไปจากเดิมอย่างมาก เริ่มจากการ
ครอบง าโดยฝุายการเมือง  การล่มสลาย และการฟ้ืนคืนชีพของระบบราชการที่น าโดยฝุายข้าราชการประจ า
อีกครั้งในช่วงรัฐบาลพลเอกประยุทธ์   ในทฤษฎีรัฐศาสตร์  เศรษฐศาสตร์การเมือง กรอบการพิจารณาเกี่ยวกับ
ความสัมพันธ์ระหว่างนักการเมืองและข้าราชการต้องอาศัยกรอบในเรื่องการเป็นตัวแทนเป็นอย่างมาก (Meier 
and Krause, 2003)  ภายใตส้มมติฐานพ้ืนฐานของความสัมพันธ์แบบล าดับชั้นระหว่างผู้บริหารคือฝุาย
การเมืองและเจ้าหน้าที่ราชการ และนักวิชาการในฐานะฝุายปฏิบัติตามนโยบาย   ถูกใช้อธิบายกลไกท่ีจูงใจ 
ติดตามและก ากับดูแลข้าราชการ เพ่ือให้แน่ใจว่าข้าราชการจะปฏิบัติตามความปรารถนาของผู้บริหารทาง
การเมือง (Shapiro ,2005 )   ข้าราชการอาจปฏิบัติเหมือนกระตือรือร้นในระหว่างการด าเนินนโยบาย แต่ส่วน
ใหญ่จะเฉยๆ ในกระบวนการทางการเมือง (Moe ,2006)  การอธิบายความสัมพันธ์ระหว่างนักการเมืองและ
ข้าราชการของประเทศไทยดูเหมือนจะเป็นปัญหา เนื่องจากผู้เชี่ยวชาญมักอธิบายว่าข้าราชการไทยมีส่วนร่วม
อย่างแข็งขันในการเมืองและมักไม่ข้ึนอยู่กับการควบคุมของนักการเมือง (Chambers & Napisa ,2016) ข้อ
กล่าวอ้างดังกล่าวขัดแย้งกับสมมติฐานพ้ืนฐานของทฤษฎีตัวการ ตัวแทน  ท าให้เกิดค าถามว่า ใครคือผู้บริหาร
ของรัฐไทย นักการเมือง หรือข้าราชการกันแน่?  

ในบทความนี้จะแสดงให้เห็นการควบคุมทางการเมืองเหนือระบบราชการ โดยเฉพาะในช่วงระหว่างปี 
2535 ถึง 2549 ในขณะเดียวกันความสัมพันธ์ระหว่างนักการเมืองและข้าราชการในประเทศไทยมีความ
ซับซ้อนจากการแย่งชิงอ านาจทางการเมืองระหว่างหน่วยงานภาครัฐและนักการเมืองที่ได้รับเลือก โดย
เจ้าหน้าทีร่ัฐจ านวนมากในระบบราชการของไทยขัดขวางไม่ให้พลเรือนควบคุมอ านาจของรัฐ  ซึ่งอาจขัดแย้ง
กับทฤษฎีการเมืองและระบบราชการ  โดยเฉพาะในบริบทของประเทศก าลังพัฒนา  แม้จะยอมรับถึง
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ความส าคัญของระบบราชการ แต่สมมติฐานพื้นฐานของความสัมพันธ์แบบล าดับชั้นนั้นอาจมองข้ามอ านาจ
ของข้าราชการ (Fukuyama ,2013) ทั้งท่ีระบบราชการ มีส่วนเกี่ยวข้องอย่างใกล้ชิดในการเมือง และไม่ใช่ผู้รับ
ทางเลือกท่ีนักการเมืองจะเฉยเมยได ้ (Moe, 2006) แต่ในประเทศไทยเราเห็นว่าความสัมพันธ์ระหว่าง
นักการเมืองกับระบบราชการนั้นไม่ได้มีลักษณะเป็นล าดับชั้นเหมือนในต าราเสมอไป แต่อาจเป็นความสัมพันธ์
ในเชิงธุรกรรมมากกว่า สิ่งนี้สร้างความสับสนระหว่างการเป็นตัวการ ตัวแทนของฝุายการเมืองและข้าราชการ 
(Unger  &  Chandra, 2016, p.80–92)  
         บทความจะเริ่มต้นด้วยการทบทวนทฤษฎีตัวการตัวแทนในความสัมพันธ์ระหว่างฝุายการเมืองและ
ข้าราชการ  และพิจารณาในด้านปฏิบัติจากการส่งผ่านอ านาจฝุายการเมืองไปสู่การจัดท ากฎหมายเพ่ือควบคุม
นโยบายของฝุายการเมืองและบทบาทนักการเมืองที่ควบคุมเส้นทางของข้าราชการในสองกระทรวงที่ส าคัญ
ที่สุดของประเทศไทย ได้แก่กระทรวงมหาดไทยและกระทรวงกลาโหม  เพ่ือแสดงให้เห็นผลกระทบของ
ความสัมพันธ์ของฝุายการเมืองและข้าราชการของไทยว่ามีลักษณะเป็นไปตามหลักการหรือทฤษฎีมากน้อย
เพียงใด 
 
2.ทฤษฎกีารควบคุมนโยบายของรัฐ 

การควบคุมนโยบายของรัฐอธิบายโดยกรอบการท างานแบบตัวการ-ตัวแทน หรือที่เรียกว่าทฤษฎี
หน่วยงาน เป็นฐานทางทฤษฎีที่โดดเด่นที่สุดส าหรับงานสังคมศาสตร์ที่ใช้เกี่ยวกับความสัมพันธ์ระหว่าง
นักการเมืองและข้าราชการ (Shapiro ,2005) หลักการนี้ยืมมาจากแนวคิดเศรษฐศาสตร์ ทฤษฎีหน่วยงาน
มุ่งเน้นไปที่ความสัมพันธ์ตามสัญญาโดยที่ตัวการจ้างตัวแทนเพื่อท างานให้ส าเร็จ   โดยความท้าทายคือการใช้
สิ่งจูงใจและการเฝูาติดตามเพ่ือจัดการกระท าของตัวแทนให้สอดคล้องกับความปรารถนาของตัวการ (Jensen 
&  Meckling, 1976)  นักรัฐศาสตร์ได้น ามุมมองนี้มาใช้ด าเนินการภายใต้สมมติฐานว่าอ านาจทางการเมือง
เป็นขอบเขตของนักการเมือง  แต่การกระท าของฝุายการเมืองอาจถูกจ ากัดโดยสถาบันและบริบทของระบบ
ราชการ  จากความเชี่ยวชาญของระบบราชการและผู้เล่นในกระบวนการทางการเมืองจะเป็นตัวก าหนด
ประสิทธิภาพเจ้าหน้าที่ของระบบราชการได้   ระบบราชการอาจมีอิทธิพลเหนือนโยบายการเมืองได้โดยผ่าน
การด าเนินการเป็นหลัก  เนื่องจากมีโอกาสที่จะหลบเลี่ยงหรือท าให้การขับเคลื่อนนโยบายสะดุด   แตอ่ย่างไรก็
ตาม ข้าราชการอาจรับรู้ถึงจุดยืนที่ค่อนข้างอ่อนแอของตนและมักปรับผลประโยชน์ของตนให้สอดคล้องกับ
นักการเมืองในที่สุด  ซึ่งท าให้เกิดภาพลวงตาของข้าราชการว่ามีความเป็นอิสระ   ในขณะทีน่ักการเมืองคือผู้
ก าหนดนโยบายขั้นสูงสุด   ดุลยพินิจของระบบราชการส่วนใหญ่จึงอยู่ภายใต้เงื่อนไขที่ขัดขวางความสามารถ
ของนักการเมืองในการติดตามและบังคับใช้นโยบายที่ต้องการได้ยาก 

ทฤษฎีนี้อาจแตกต่างกับการศึกษาในประเทศท่ีไม่ใช่ตะวันตก ซึ่งได้เน้นย้ าถึงความเข้มแข็งทาง
การเมืองของระบบราชการที่เป็นอิสระในความสามารถก าหนดผลลัพธ์ของนโยบายได้   (Evans ,1995)แม้จะ
มีประโยชน์ที่อาจเกิดข้ึน แต่ความเป็นอิสระของระบบราชการก็สามารถสร้างปัญหาได้เช่นกัน เมื่อการปฏิรูป
นโยบายมาถึงเบื้องหน้า  ข้าราชการก็จะเป็นหนึ่งในกลุ่มของ “ผู้แพ้” ที่ใหญ่ที่สุดที่จะต้องเผชิญกับการลด
ขนาด  การฝึกอบรมใหม่ หรือการปรับโครงสร้างใหม่ ดังนั้นระบบราชการจึงมีผลประโยชน์ส่วนส าคัญในการ
ก าหนดรูปแบบการด าเนินการของรัฐบาลได้  และพวกเขาอาจใช้ประโยชน์จากอิทธิพลทางการเมืองของตน
เพ่ือก าหนดหรือขัดขวางผลลัพธ์ทางนโยบายที่คุกคามผลประโยชน์ของตนได้    จึงอาจเห็นภาพความสัมพันธ์
ข้าราชการและนักการเมืองในการแย่งชิงอ านาจที่อาจเกิดขึ้น   นักการเมืองเข้มแข็งเท่านั้นจึงจะสามารถใช้การ
ควบคุมระบบราชการได้ (Fukuyama ,2013)มิฉะนั้นข้าราชการเองซึ่งมีบรรทัดฐาน ความเชี่ยวชาญ และ
เปูาหมายจะกลายเป็นผู้ทีส่ามารถควบคุมขอบเขตนโยบายเสียเอง 
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         ผู้สนับสนุนทฤษฎีหน่วยงานมักโต้แย้งข้อกล่าวอ้างเหล่านี้ โดยเห็นว่านักการเมืองยังคงความสามารถใน
การควบคุมเนื่องจากสามารถใช้อิทธิพลเหนือข้าราชการผ่านกลไกต่างๆ เช่นการควบคุมการแต่งตั้งและ
ความก้าวหน้าในอาชีพของระบบราชการ (Peters ,1997)การตัดสินใจด้านงบประมาณ การปรับโครงสร้าง
ระบบราชการ ซ่ึงการศึกษาเกี่ยวกับความสัมพันธ์ระหว่างนักการเมืองและข้าราชการไทยมีแนวโน้มที่จะ
สอดคล้องกับแนวคิดหรือรูปแบบหลัง โดยฝุายการเมืองปฏิบัติต่อข้าราชการค่อนข้างเป็นอิสระและมีความ
กระตือรือร้นทางการเมือง (Unger &  Chandra ,2016) และด้วยเหตุนี้ทฤษฎีตัวการตัวแทนจะน าไปใช้
อธิบายกับระบบราชการประเทศไทยได้หรือไม่?  

ในบทความจะอธิบายทฤษฎีตัวการตัวแทนจะน าตัวอย่างไปใช้อธิบายกับระบบราชการประเทศไทยใน
สองวิธีของการควบคุมทางการเมืองเหนือระบบราชการคือการออกกฎหมายและการแต่งตั้งข้าราชการ การ
จัดท ากฎหมายนั้นสมาชิกสภานิติบัญญัติจะใช้อ านาจนโยบายของตนโดยการท ากฎหมายเพ่ิมเติมและใน
กฎหมายที่พวกเขาจัดท าข้ึน  ประกอบด้วยกฎเกณฑ์ที่เฉพาะเจาะจง และแนวโน้มที่จะอธิบายการด าเนินการที่
แน่นอนให้ระบบราชการจะต้องด าเนินการในการบังคับใช้กฎหมาย   แต่ในทางกลับกันถ้ากฎหมายสั้นและ
คลุมเครืออาจให้สิทธิแก่ข้าราชการในการเลือกด าเนินการได้ (Huber &  Shipan 2002,p. 3–8)   
นักการเมืองอาจใช้การควบคุมข้าราชการด้วยการให้รางวัลแก่ผู้ที่พอใจพวกเขา หรือลงโทษได้ด้วยเงื่อนไข
ภายในระบบราชการด้วยการเลื่อนต าแหน่งและความก้าวหน้า โดยเฉพาะในหมู่เจ้าหน้าที่ระดับสูง ตามทฤษฎี
ของหน่วยงาน การควบคุมกระบวนการนิติบัญญัติและการแต่งตั้งท าให้นักการเมืองมีอ านาจเหนือกว่า
ข้าราชการตามทฤษฎี 

จากแนวคิดข้างต้นเมื่อเอามาพิจารณาเกี่ยวกับความสัมพันธ์ระหว่างนักการเมืองกับข้าราชการใน
ประเทศไทย ซึ่งนักการเมืองท าหน้าที่เป็นตัวการของรัฐไทยในขณะที่ข้าราชการเป็นตัวแทนปฏิบัติตาม  หาก
นักการเมืองในประเทศไทยท าหน้าที่เป็นผู้บริหารของรัฐ เราควรเห็นการเปลี่ยนแปลงในดุลยพินิจของระบบ
ราชการทีอ่าจส่งผลยับยั้งสภานิติบัญญัติในการผ่านกฎหมายให้น้อยลงได้      เมื่อขนาดของกลุ่มข้าราชการที่
ไม่เห็นด้วยมีขนาดใหญ่ โดยจ ากัดขอบเขตของนโยบายที่ยอมรับได้ นักการเมืองจะลดจ านวนกฎหมายและ
รายละเอียดของกฎหมายนั้นลงเพ่ือที่จะบรรลุการประนีประนอมที่ตกลงร่วมกันพลวัตทางอ านาจระหว่าง
นักการเมืองและข้าราชการที่ยังมีบทบาทในเส้นทางการเลื่อนต าแหน่งและการด ารงต าแหน่งของเจ้าหน้าที่ของ
รัฐ (Peters ,1997) หากข้าราชการกระท าการขัดต่อความต้องการของนักการเมือง นักการเมืองอาจมีอ านาจที่
จะโยกย้ายเจ้าหน้าที่หรือขัดขวางความก้าวหน้าในอาชีพ  ดังนั้นนโยบายที่ได้รบัการพัฒนาและด าเนินการโดย
ระบบราชการจะต้องสอดคล้องกับความต้องการของนักการเมือง มิฉะนั้นนักการเมืองอาจไม่พอใจเจ้าหน้าที่
ของรัฐ  ผลกระทบคือนักการเมืองที่ควบคุมระบบราชการจะมีอิทธิพลต่อการด ารงต าแหน่งและการเลื่อน
ต าแหน่งข้าราชการ  
 
3.การควบคุมของฝ่ายการเมืองในการจัดท ากฎหมาย 

การควบคุมของฝุายการเมืองในการจัดท ากฎหมายโดยตรวจสอบความแปรผันของจ านวนการจัดท า
กฎหมายในแต่ละรัฐบาลในประเทศไทย  โดยอาจพิจารณารัฐบาลที่ก่อตั้งขึ้นระหว่างการเลือกตั้งสภานิติ
บัญญัติตั้งแต่ปี พ.ศ.2535 ถึง 2546 เนื่องจากหลังจากปี 2535 เท่านั้นที่นักวิชาการต่างยอมรับอย่างกว้างขวาง
ว่านักการเมืองมีอ านาจเหนือกว่าข้าราชการชัดเจน ( Bidhya, 2005)   โดยชว่งเวลานี้ โดยเฉพาะระหว่างปี
พ.ศ.2535 ถึง2549 ท าให้เราเห็นสถานการณ์ที่เป็นไปได้มากท่ีสุดที่ชัดเจนว่านักการเมืองจะท าหน้าที่เป็น
ตัวการได้จริงหรือไม ่ จากสมมติฐานของทฤษฎีตัวการตัวแทนในกรณีของไทยในช่วงระยะเวลาดังกล่าว  มี
จ านวนรัฐบาล 10 รัฐบาลทีจ่ัดตั้งขึ้นจากสภานิติบัญญติที่มาจากการเลือกตั้ง    แม้ว่าจะมีการเปลี่ยนแปลง
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รัฐธรรมนูญ แต่กระบวนการนิติบัญญัติก็ยังคงไม่เปลี่ยนแปลง ซึ่งอาจถือเป็นปัจจัยที่ท าให้เกิดความสับสนได้ 
(Chanchai &  Apirach, 2011) เมื่อการทดสอบทฤษฎีหน่วยงานด้วยจ านวนการผ่านกฎหมายในรัฐบาลนั้น 

เมื่อพิจารณาจ านวนกฎหมายที่ลงนามโดยแต่ละรัฐบาลต่อเดือน  ซึ่งป็นการส่งสัญญาณว่าแต่ละ
รัฐบาลมีความกระตือรือร้นในการส่งเสริมนโยบายใหม่ๆอย่างไรในการควบคุมระบบราชการ  หากไม่มี
กฎหมายใหม่การก าหนดนโยบายส่วนใหญ่จะข้ึนอยู่กับดุลยพินิจของระบบราชการ   โดยอาจพิจารณาประเด็น
ทีเ่กี่ยวข้องกับรายละเอียดของกฎหมายมากกว่าจ านวนกฎหมายที่ผ่านด้วย   โดยนักการเมืองใช้ควบคุมการ
ด าเนินนโยบายโดยการเขียนรายละเอียดเพ่ิมเติมลงในกฎหมายได้โดยการแก้ไขเพ่ิมเติมกฎหมาย   ยิ่งใช้
กฎหมายโดยแก้ไขในรายละเอียดมากเท่าใด ดุลยพินิจของระบบราชการก็ยิ่งน้อยลงเท่านั้น  

เมื่อใช้หลักเกณฑ์นี้มาชี้วัดความสัมพันธ์ระหว่างฝุายการเมืองและข้าราชการ  สรุปกฎหมายในรายงาน
ประจ าปีที่จัดท าโดยส านักเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร ทีม่ีทั้งพระราชบัญญัติ  พระราชก าหนด และพระราช
กฤษฎีกา   เอามาค านวนพบว่าโดยเฉลี่ยระหว่างวันที่ 23 กันยายน 2535 ถึง 31 ธันวาคม 2556 สภานิติ
บัญญัติที่ได้รับการเลือกตั้งในประเทศไทยจัดท ากฎหมายได้ 2.74 กฎหมายต่อเดือน   ความยาวเฉลี่ยของ
กฎหมายไทยในช่วงเวลาเดียวกันคือ 7.64 หน้า โดยมีบทบัญญัติเฉลี่ยต่อฉบับที่ 23.47 มาตรา  โดยรัฐบาล
ชวน หลีกภัย สมัยที่สองท ากฎหมายสูงสุดที่5.41ฉบับต่อเดือน ในขณะที่รัฐบาลอ่ืนอยู่ที่ระดับไม่เกิน 3ฉบับต่อ
เดือน ขณะที่รัฐบาลทักษิณสมัยที่หนึ่งมีค่าเฉลี่ยจ านวนมาตราต่อกฎหมายสูงสุดที่28.20มาตราต่อฉบับ 
         หากพิจารณาประวัติศาสตร์ไทย เราจะเห็นรูปแบบที่น่าสนใจในกฎหมายไทย โดยที่ข้าราชการที่ด ารง
ต าแหน่งสภานิติบัญญัติในสมัยเผด็จการทหารและรัฐบาลที่ได้รับแต่งตั้งมักจะเขียนและท ากฎหมายหลายฉบับ
มากกว่ารัฐบาลพลเรือนตั้งแต่ปี พ.ศ. 2501 ถึง พ.ศ. 2556 รัฐบาลทหารออกกฎหมายมากกว่าประมาณ 10 
เท่า   ในขณะที่รัฐบาลที่ได้รับการแต่งตั้งมีผลใช้บังคับประมาณ 3 เท่า  สภานิติบัญญัติที่ได้รับการแต่งตั้งยังท า
กฎหมายที่มีรายละเอียดมากที่สุดที่พบในหลักกฎหมายไทย    ข้าราชการได้เขียนกฎหมายเพื่อควบคุม
พฤติกรรมของนักการเมืองและลดการใช้ดุลยพินิจ    ในขณะที่รัฐธรรมนูญฉบับใหม่ปี 2560 ยังคงส่งเสริม
ความพยายามเช่นนี้ต่อไป  เนื่องจากข้าราชการทหารสายอนุรักษ์นิยมและผู้มีบทบาทอ่ืนๆ ได้ปรับแต่ง
รัฐธรรมนูญดังกล่าวเพ่ือลดอ านาจที่มีศักยภาพของนักการเมืองพลเรือนลง   โดยรัฐธรรมนูญในรูปแบบปัจจุบัน
นี้คือที่ประดิษฐานบทบาทน าของข้าราชการในปีต่อๆไป (Khemthong, 2017) อย่างไรก็ตามก็ต้องรอดูกัน
ต่อไปว่าวิศวกรรมการออกแบบสถาบันดังกล่าวจะยังคงอยู่ต่อไปได้หรือไม่   เมื่อมีแรงกดดันทางสังคมและ
การเมืองที่รัฐบาลทหารควบคุมไว้ถูกปล่อยออกมา  และนักการเมืองพลเรือนมีแนวโน้มที่จะท้าทายข้อจ ากัด
เหล่านี้ ขณะทีร่ัฐธรรมนูญของไทยมีชื่อเสียงในเรื่องอายุขัยที่สั้นมาก 
 
4.การควบคุมของฝ่ายการเมืองในต าแหน่งของระบบราชการ 

ตามสมมติฐานของทฤษฎีตัวการตัวแทน  เราควรจะเห็นว่านักการเมืองสามารถมีอิทธิพลต่อเส้นทาง
อาชีพของระบบราชการได้อย่างง่ายดาย  เพราะเมื่อพรรคการเมืองพยายามที่จะสั่งการคณะรัฐมนตรี ซึ่ง
ด าเนินการผ่านการเจรจาต่อรองระหว่างแนวร่วมระหว่างการจัดตั้งรัฐบาล เมื่อเข้ารับต าแหน่งแล้ว  โดยพวก
เขาอาจเลื่อนต าแหน่งผู้สนับสนุนในระบบราชการให้อยู่ในต าแหน่งที่สูงขึ้นด้วย  เนื่องจากข้าราชการพยายาม
เป็นพันธมิตรกับบุคคลส าคัญทางการเมืองโดย เจ้าหน้าที่ยังมุ่งมั่นที่จะลดการแทรกแซงทางการเมืองภายใน
หน่วยงานของตน โดยทั่วไปแล้วการเลื่อนต าแหน่งในราชการไทยขึ้นอยู่กับการด ารงต าแหน่งและเครือข่ายส่วน
บุคคล มากกว่าความสามารถหรือทักษะ (Akira ,2014,p. 321–324) เราสามารถสังเกตผลกระทบของอิทธิพล
ทางการเมืองได้โดยค านึงถึงบทบาทของนักการเมืองในการแต่งตั้งและเลื่อนต าแหน่งเจ้าหน้าที่ ทีมุ่่งเน้นไปที่
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กระทรวงที่ส าคัญและมีอ านาจมากท่ีสุดสองกระทรวงในระบบราชการของไทยคือกระทรวงมหาดไทยและ
กระทรวงกลาโหม (Bidhya,2001)    

กระทรวงมหาดไทยมีความส าคัญท้ังในด้านงบประมาณและอิทธิพลทางการเมือง ได้รับงบประมาณ
คิดเป็นสัดส่วนมากกว่าร้อยละ 11 ของงบประมาณทั้งหมดในปี 2554 รองจากกระทรวงศึกษาธิการเท่านั้น  
ในทางการเมืองกระทรวงมหาดไทยมีเครือข่ายข้าราชการที่เข้มแข็งและกว้างขวางทั่วประเทศ เจ้าหน้าที่ใน
กระทรวงนี้ ได้แก่ผู้ว่าราชการจังหวัด ต ารวจ และผู้บริหารท้องถิ่น (Achakorn &  Tatchalerm ,2014)  
ขณะทีก่ระทรวงกลาโหม รวมทั้งกองทัพ เป็นสาขาท่ีมีอิทธิพลมากที่สุดในระบบราชการตลอดประวัติศาสตร์
ของประเทศไทย นับตั้งแต่วันรัฐประหารโค่นล้มระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย์ ตั้งแต่วันที่ 24 มิถุนายน พ.ศ. 
2475 ถึงวันที่ 28 มิถุนายน พ.ศ. 2560 มีข้าราชการทหารประจ าการหรือเกษียณอายุเข้าด ารงต าแหน่ง
นายกรัฐมนตรีเป็นเวลา ประมาณร้อยละ 68 ของช่วงเวลาทั้งหมดของนายกรัฐมนตรี  พิทยา บวรวัฒนา 
ผู้เชี่ยวชาญเกี่ยวกับระบบราชการของไทย  ถึงกับโต้แย้งว่าระบบของไทยไม่ใช่  “การเมืองระบบราชการ”  แต่
เป็น“การเมืองทางทหาร”  ในขณะที่การควบคุมกองทัพโดยพลเรือนถือเป็นความท้าทายส าคัญประการหนึ่งที่
รัฐไทยต้องเผชิญจนถึงปัจจุบัน (Punchada &  Ricks, 2016) 
 
การควบคุมของฝ่ายการเมืองในกระทรวงมหาดไทย 

ต าแหน่งผู้ว่าราชการจังหวัดเป็นต าแหน่งที่ข้าราชการมหาดไทยปรารถนามากท่ีสุด  เพราะเดิมสงวน
ไว้ส าหรับผู้มีสถานะระดับซีสิบ  ซึ่งเป็นต าแหน่งสูงสุดอันดับสองในระบบราชการไทย ผู้ว่าราชการจังหวัดไม่
เพียงแต่ด ารงต าแหน่งสูงสุดในกระทรวงในระดับจังหวัดเท่านั้น  แต่ยังควบคุมก ากับดูแลกระทรวงและกรม
อ่ืนๆ ภายในขอบเขตการบริหารของตนอีกด้วย  (Punchada &  Ricks, 2016) อ านาจของต าแหน่งท าให้มี
การจัดสับเปลี่ยนผู้ว่าราชการจังหวัดเป็นการประจ าปีซึ่งเป็นหนึ่งในกิจกรรมปกติที่ส าคัญที่สุด และการ
สับเปลี่ยนดังกล่าวมักปรากฏในการเมืองระดับประเทศ 

ในอดีตการบริหารจัดการของผู้ว่าราชการจังหวัดถูกครอบง าโดยข้าราชการอาชีพ แตใ่นช่วงต้น
ทศวรรษ 1990 มีข้อเสนอการปฏิรูปเพื่อท าให้จังหวัดเป็นประชาธิปไตย โดยให้เปลี่ยนผู้ว่าการจังหวัดจากการ
แต่งตั้งไปเป็นต าแหน่งที่ได้รับการเลือกตั้ง  แตร่ัฐบาลชวนชุดแรกถูกบังคับให้ละทิ้งแนวคิดนี้ภายใต้การต่อต้าน
อย่างดุเดือดจากข้าราชการมหาดไทยซึ่งบ่งบอกถึงความเข้มแข็งของกระทรวงต่อนโยบายของฝุายการเมืองเป็น
อย่างดี (Nagai, Ozaki &   Kimata ,2007,p. 5–7)  นอกจากนี้ในสมัย รัฐบาลชวนที่สอง และรัฐบาลบรรหาร 
การแต่งตั้งผู้ว่า ราชการจังหวัดก็เป็นไปตามความปรารถนาของข้าราชการกระทรวง รายชื่อการสับเปลี่ยน
เดือนตุลาคม 2538 จัดท าโดยข้าราชการโดยไม่ยอมให้นักการเมืองท าให้ ปลัดกระทรวงยืนยันว่า
นายกรัฐมนตรี “ไม่ได้เปลี่ยนแปลงรายการสับเปลี่ยน” ที่หน่วยงานได้เสนอให้รัฐบาล 
           อย่างไรก็ตาม ในช่วงปลายทศวรรษ 1990 นักการเมืองพลเรือนได้รับอ านาจควบคุมกระทรวงมากข้ึน 
พลเอกชวลิต ไดย้้ายผู้ว่าราชการจังหวัดบางคนที่ทราบว่ามีความใกล้ชิดกับนายบรรหาร ไปอยู่ในต าแหน่งที่
ไม่ได้ใช้งาน (Temsak ,1997)  เมื่อชวน หลีกภัยกลับเข้ารับต าแหน่งหลังวิกฤตการณ์ทางการเงินในเอเชีย ในก็
ถูกวิพากษ์วิจารณ์ว่าเป็นผู้จัดการเปลี่ยนแปลง ย้ายครั้งใหญ่นอกก าหนดการประจ าปี  ผู้ว่า 15 คนถูกย้ายใน
เดือนเมษายน แทนที่จะรอการสับเปลี่ยนตามปกติในเดือนตุลาคม  ขณะทีช่วนและกระทรวงมหาดไทยปฏิเสธ
ว่าการเปลี่ยนแปลงดังกล่าวมีแรงจูงใจทางการเมือง ไม่ว่าจะด้วยสาเหตุใดก็ตาม การเปลี่ยนแปลงดังกล่าวเป็น
การส่งสัญญาณว่า รัฐบาลของชวน สามารถด าเนินการเปลี่ยนแปลงนอกเหนือจากก าหนดการโยกย้าย
ตามปกติได้ 
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เมื่อทักษิณ ขึ้นสู่อ านาจในปี พ.ศ. 2544 เขาตั้งเปูาที่จะปฏิรูประบบราชการ รวมถึงต าแหน่งผู้ว่าการ
รัฐ โดยรับเอานโยบาย “ผู้ว่าซีอีโอ” มาใช้ การปฏิรูปนี้มีจุดมุ่งหมายเพ่ือปรับปรุงสายความรับผิดชอบโดยการ
ท าให้ผู้ว่าราชการจังหวัดต้องรับผิดชอบต่อรัฐบาลท้องถิ่นทั้งหมดในจังหวัดของตน  และจะรายงานตรงต่อ
ส านักนายกรัฐมนตรี (Painter ,2006) การรวมศูนย์อ านาจนี้ท าให้ทักษิณมีแรงจูงใจที่จะเข้ามามีส่วนร่วมใน
การสับเปลี่ยนข้าราชการในกระทรวงพลังงานประจ าปีมากขึ้น รายชื่อสับเปลี่ยนจะถูกส่งผ่านโดยตรงไปยัง
ส านักนายกรัฐมนตรีเพ่ือตรวจสอบและอนุมัติ (Yuwadee &  Temsak ,2003)  ทักษิณใช้การควบคุมการ
เปลี่ยนแปลงผู้ว่าเพ่ือให้รางวัลผู้สนับสนุนและลงโทษผู้แปรพักตร์ ซึ่งเป็นข้อเท็จจริงที่ได้รับการยอมรับในสื่อ
ทางการทูตของสหรัฐฯ (US Embassy ,2005) รองผู้ว่าการที่เกษียณอายุราชการคนหนึ่งอธิบายว่าก่อนทักษิณ
อาจมีอิทธิพลทางการเมืองในการปรับโครงสร้างประจ าปีเล็กน้อย แต่ก็ไม่ได้เปิดเผยมากนัก แต่เห็นชัดมากใน
สมัยทักษิณ  

หลังจากการเลือกตั้งทักษิณกลับมาอีกครั้งในปี 2551 เป็นรัฐบาลที่ยังคงใช้อิทธิพลเหนือการแต่งตั้ง
ผู้ว่า  ประเด็นการแต่งตั้งผู้ว่าก่อให้เกิดความตึงเครียดเกิดเป็นประกายไฟทางการเมืองเกิดระหว่างพรรค
ประชาธิปัตย์ของอภิสิทธิ์ และพันธมิตรคือพรรคภูมิใจไทย เรื่องการควบคุมการโยกย้ายสับเปลี่ยนประจ าปี 
(Veera ,2010)   รัฐบาลผสมชุดใหม่พยายามท่ีจะแสดงตนในกระทรวงมหาดไทย  ด้วยการก าหนดต าแหน่ง
ผู้ว่าและการบังคับเกษียณอายุของผู้ได้รับแต่งตั้งจากทักษิณ แนวทางนี้เกิดข้ึนซ้ าอีกในรัฐบาลของยิ่งลักษณ์ 
(Pradit, 2012) 

ภาพเหตุการณ์ทั้งหมดในกระทรวงมหาดไทยที่ผ่านมาข้างต้น  เป็นหลักฐานที่ยืนยันได้ว่านักการเมือง
เข้ามาท าหน้าที่เป็นผู้มีอ านาจตามล าดับชั้นเหนือระบบราชการไทย  ในขณะที่ช่วงทศวรรษ 2533 ระบบ
ราชการสามารถต้านทานความต้องการของนักการเมืองได้  แต่การปกครองตนเองนี้สิ้นสุดลงหลังจากระหว่าง
ปี 2540  เพราะรัฐธรรมนูญให้อ านาจทางการเมืองที่เข้มข้น  ท าให้รัฐบาลทักษิณสามารถควบคุมการ
เปลี่ยนแปลงและน าการเมืองมาใช้ต่อไปได้    ข้าราชการทนไม่ไหวถ้ามีรัฐบาลเข้มแข็ง เพราะรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 
2540 ให้อ านาจแก่รัฐบาล แม้แต่ข้าราชการในกระทรวงสาธารณสุขก็มีความกระตือรือร้นมากข้ึนในการ
ด าเนินการให้สอดคล้องกับความต้องการของนักการเมือง เช่นกรณีกัญชา  การพิจารณา คัดเลือกรายชื่อ
สับเปลี่ยนโยกย้ายประจ าปีโดยนายกรัฐมนตรีและคณะรัฐมนตรี  และ ผู้น ารัฐบาลพลเรือนหลังทักษิณ ยังคง
เข้ามาแทรกแซงรายชื่อสับเปลี่ยนผู้ว่าอย่างต่อเนื่อง ซึ่งบ่งชี้ว่านักการเมืองท าหน้าที่เป็นตัวการ และใช้อ านาจ
ควบคุมข้าราชการมากขึ้น 
 
การควบคุมของฝ่ายการเมืองในกระทรวงกลาโหม 

นักการเมืองพลเรือนในประเทศไทยยังคงมีสายสัมพันธ์ที่ไม่ราบรื่นกับผู้น าทหาร  แม้นายกรัฐมนตรี
ไทยมักพยายามรักษาความสัมพันธ์อันดีกับนายทหาร โดยบ่อยครั้งจะให้ด ารงต าแหน่งรัฐมนตรีว่าการ 
กระทรวงกลาโหม โดยให้นายทหารเกษียณอายุที่ภักดีต่ออุดมการณ์ของพวกเขา    ตวัอย่างเมื่อชวน หลีกภัย 
แต่งตั้งตัวเองเป็นรัฐมนตรีกลาโหมในปีพ.ศ.2540 ซึ่งนับเป็นครั้งแรกที่พลเรือนเป็นรัฐมนตรีว่าการ
กระทรวงกลาโหม นับตั้งแต่ปี พ.ศ. 2519  ต่อมาตั้งแต่ ชวนหลีกภัย ,  สมัคร  สุนทรเวช , สมชาย วงค์สวัสดิ์
และยิ่งลักษณ์ ชินวัตร ต่างเดนิในรอยเดียวกันด้วยความหวังที่จะสร้างความสัมพันธ์ที่ใกล้ชิดกับกองทัพ 
อย่างไรก็ตาม การด ารงต าแหน่งเหล่านี้ไม่ได้ส่งสัญญาณว่านักการเมืองสามารถควบคุมการปรับเปลี่ยนโยกย้าย
กองทัพประจ าปีได้  แต่พวกเขาพยายามที่จะพัฒนาความสัมพันธ์ใกล้ชิดกับกองทัพเพ่ือขัดขวางความพยายาม
รัฐประหารที่อาจเกิดข้ึนเป็นส าคัญ 
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           ตั้งแต่ปพี.ศ. 2535 ถึง พ.ศ. 2544  มีหลักฐานว่าการควบคุมทางการเมืองของกองทัพมีมากขึ้นผ่าน
ความพยายามของนักการเมืองพลเรือนในการที่จะมีอิทธิพลต่อการแต่งตั้งโยกย้ายนายทหาร   รัฐบาลชุดแรก 
ของชวน  หลีกภัยได้ด าเนินการหลายประการที่ขัดต่อผลประโยชน์ของกองทัพ รวมถึงการจ ากัดงบประมาณ
และการซื้ออาวุธ   นอกจากนี้คณะรัฐมนตรีของบรรหาร ยังขัดขวางการแต่งตั้งทหารบางส่วนที่ผู้น าระดับสูง
ต้องการ ( Tasker ,1995)บทบาททางการเมืองที่ลดลงของกองทัพเกิดข้ึนในวุฒิสภา โดยในปี 2539 มีสมาชิก
วุฒิสภาเพียงร้อยละ 18.4 เท่านั้นที่มียศทหาร ซึ่งลดลงอย่างมากจากร้อยละ 55.2 ก่อนหน้านี้ (Chambers 
2013) 

หลังวิกฤติการเงินปี 2540 รัฐบาลชวนเลือกพลเอกสุรยุทธ์ จุลานนท์ เป็นผู้บัญชาการทหารคนใหม่  
โดยพลเอกสุรยุทธ์ อ้างว่ามีความมุ่งมั่นอย่างแน่วแน่ที่จะไม่ให้ทหารออกจากการเมือง (Pasuk and Baker 
,2009) แม้ว่าความพยายามในการปฏิรูปเป็นไปอย่างช้าๆ  โดยชวน ยอมรับว่าความพยายามก่อนหน้านี้ในการ
ฟ้ืนฟูระบบการเลื่อนขั้นทางทหารแตล่้มเหลว เนื่องจากจ านวนนายพลยังคงเพ่ิมขึ้นอย่างต่อเนื่อง (Ockey 
,2001,p. 208) ภาพทั้งหมดท าให้เห็นว่าพลเรือนยังคง “ไม่สามารถเปลี่ยนโครงสร้างพื้นฐานของกองทัพได้” 
ดังนั้น การควบคุมทางการเมืองเก่ียวกับการเลื่อนต าแหน่งและการด ารงต าแหน่งตั้งแต่ปี 2535 ถึง 2544 จึง
เพ่ิมมากขึ้นแต่ก็มีข้อจ ากัดเช่นกัน 

เมื่อรัฐธรรมนูญฉบับใหม่มีผลบังคับใช้และได้รับความนิยม รัฐบาลทักษิณถูกจัดตั้งขึ้นดูเหมือนว่า
นักการเมืองจะเตรียมพร้อมและมีอ านาจมากพอที่จะมีอิทธิพลต่อการปรับกองทัพ  เช่นเดียวกับวุฒิสภาที่
กลายเป็นองค์กรที่ได้รับการเลือกตั้ง โดยมีเจ้าหน้าที่ทหารที่เกษียณอายุราชการเกือบทั้งหมดในวุฒิสภาหายตัว
ไปจากสภาใหม่   ทักษิณมองว่ากองทัพเป็นภัยคุกคามต่ออ านาจครอบง าทางการเมืองของเขา และเขา
พยายามที่จะน ากองทัพมาอยู่ภายใต้การควบคุมส่วนตัวของเขา  เมื่อไม่อยู่ภายใต้การควบคุมของสถาบันของ
นักการเมือง ( McCargo &  Ukrist 2005)  จึงแต่งตั้งอดีตนายกรัฐมนตรีพลเอกชวลิต เข้าสู่คณะรัฐมนตรี  เขา
หวังว่าจะใช้ประโยชน์จากทักษะและอิทธิพลของชวลิตที่ผันตัวมาเป็นนักการเมืองในการก ากับดูแลการปรับ
กองทัพ (Chambers ,2013) แม้ว่าทักษิณจะพลิกสถานการณ์ทางการเมืองให้กับกองทัพ และน าการ
ปรับเปลี่ยนโยกย้ายกองทัพประจ าปีมาอยู่ภายใต้การควบคุมของนักการเมืองโดยตรงมากกว่า     แม้ทักษิณ 
จะมีการติดต่อกับกองทัพมากมาย และเขาเริ่มส่งเสริมให้มีข้าราชการที่เป็นมิตรกับเขา ตั้งแต่ปี พ.ศ. 2544 ถึง 
พ.ศ. 2547 ส านักนายกรัฐมนตรีได้ก าหนดการแต่งตั้งครั้งส าคัญหลายครั้งในการปรับเปลี่ยนโยกย้ายกองทัพ
ประจ าปี โดยใช้นายทหารทั้งในปัจจุบันและท่ีเกษียณอายุแล้วเข้ามาแทรกแซงเพ่ือทักษิณ (Chambers, 2013, 
p.258–260)   แม้ว่าสิ่งนี้อาจไม่ได้ส่งสัญญาณถึงการควบคุมตามวัตถุประสงค์ของกองทัพ แต่อย่างน้อยทหาร
ส่วนใหญ่ก็อยู่ภายใต้การควบคุมเชิงส่วนบุคคล (Punchada &  Ricks ,2016) 

ในขณะที่รัฐบาลสมัยที่2ของทักษิณ การล้ าเส้นก้าวไปข้างหน้าท าให้กลุ่มต่างๆ ในกองทัพและ
องคมนตรีไม่พอใจมากข้ึนกับการก้าวก่ายของนายกรัฐมนตรี  เกิดการประท้วงทางการเมืองบนท้องถนนใน
กรุงเทพฯ และการคุกคามของความรุนแรง   ทักษิณที่ไม่มีใครสามารถท าให้อ่อนแอลงได้   พลเอกเกษียณอายุ
ราชการและอดีตนายกรัฐมนตรีอย่างพลเอกเปรม ติณสูลานนท์ ได้พูดคุยกับเจ้าหน้าที่ทหารอย่างเปิดเผย โดย
โต้แย้งอย่างเปิดเผยว่ากองทัพควรมีความจงรักภักดีต่อรัฐบาลที่มาจากการเลือกตั้งเพียงเล็กน้อย (Pasuk and 
Baker ,2009)  การปรับเปลี่ยนโยกย้ายก าลังทหารในปี พ.ศ. 2548 และ พ.ศ. 2549 เป็นเรื่องที่ถกเถียงกัน
อย่างมาก (Chambers ,2013) แม้ว่าจะไม่ใช่สาเหตุเดียว แต่การควบคุมกองทัพโดยอัตวิสัยที่เพ่ิมข้ึนก็เป็น
ปัจจัยส าคัญท่ีท าให้เกิดรัฐประหารในปี 2549  

ภายหลังการรัฐประหารกองทัพได้ยืนยันอ านาจของตนในเวทีการเมืองอีกครั้ง   โดยแสดงให้เห็นถึง
อ านาจทางการเมืองที่เป็นอิสระ  และในปี พ.ศ. 2551 ได้จัดท าพระราชบัญญัติการบริหารกระทรวงกลาโหม
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ใหม่ โดยได้ก าหนดอ านาจการทหารในการเลื่อนต าแหน่ง ท าให้ฝุายการเมืองที่ได้รับการเลือกตั้งไม่สามารถ
ควบคุมการเลื่อนต าแหน่งที่สูงกว่ายศนายพลตรีได้อย่างอิสระ  และรัฐบาลหลังรัฐประหารไม่เคยสามารถสร้าง
การควบคุมการเปลี่ยนแปลงทางทหารขึ้นมาใหม่ได้   หลังถูกครอบง าโดยผู้สนับสนุนรัฐประหารในปี 2549    
รัฐบาลต่อมากลับยอมจ านนต่อความต้องการทางทหาร (Chambers , 2013) งบประมาณทางการทหารก็
เพ่ิมข้ึนเช่นกัน ตรงข้ามกับก่อนหน้าที่แนวโน้มการใช้จ่ายทางทหารที่ลดลงนับตั้งแต่ทศวรรษ 1990 

เราจึงเห็นได้ว่ารัฐบาลทักษิณ และรัฐบาลชวน สามารถมีอิทธิพลเหนือการเลื่อนต าแหน่งในกองทัพได้
ในทั้งสองกรณี ความสมดุลของอ านาจมีแนวโน้มไปสู่การปกครองของพลเรือน ส าหรับรัฐบาลชวนความเป็น
ผู้น าทางทหารอ่อนแอลงอย่างมากหลังการประท้วงในปี 2535 สิ่งนี้ท าให้นักการเมืองพลเรือนสามารถควบคุม
กองทัพได้มากข้ึน   ในขณะที่รัฐบาลทักษิณ ยังมีอ านาจทางการเมืองมากกว่ากองทัพ อย่างน้อยในช่วงปีแรกๆ 
ของการเป็นนายกรัฐมนตรี เนื่องจากกองทัพถูกครอบง าโดยทหารประกาศสถานะท่ีไม่ฝักใฝุฝุายใดอย่าง
เปิดเผย ทักษิณจึงเผชิญกับการต่อต้านเพียงเล็กน้อย ในขณะที่เขาใช้ประโยชน์จากชัยชนะในการเลือกตั้งเพ่ือ
ครอบง าการแต่งตั้งระบบราชการทั้งในและนอกกองทัพ อย่างไรก็ตามสิ่งนี้ท าให้เกิดการต่อต้านภายในกลุ่ม
ทหารบางกลุ่ม และก่อให้เกิดรัฐประหาร  

ความสัมพันธ์ระหว่างผู้น าพลเรือนและทหารถือได้ว่าเป็นการต่อสู้แย่งชิงอ านาจราชการ ตั้งแต่ปี พ.ศ. 
2535 ถึง พ.ศ. 2549 พลเรือนได้รับชัยชนะในการควบคุมเหนือทหาร  แต่ไม่ได้หมายความว่าระบบราชการ
ของทหารได้น าคุณลักษณะของระบบราชการของเวเบอร์มาใช้อธิบายได ้ หรือยอมจ านนต่อการควบคุมของ
นักการเมือง การศึกษาความสัมพันธ์ระหว่างนักการเมืองและข้าราชการในประเทศไทยและประเทศก าลัง
พัฒนาอื่นๆ ยังห่างไกลจาก อุดมคติระบบราชการของเวเบอร์ นักการเมืองไม่มีกลไกที่ชัดเจนและสอดคล้องกัน
ในการควบคุมระบบราชการเหมือนที่ทฤษฎีของเวเบอร์อธิบาย  ท าให้ความสัมพันธ์ระหว่าง นักการเมืองและ
ข้าราชการ สรุปไม่ได้ว่านักการเมืองมีความได้เปรียบแบบล าดับชั้นเหนือข้าราชการ ความสัมพันธ์เชิงอ านาจใน
สถานการณ์เหล่านี้มีความลื่นไหลมากกว่า และเชื่อมโยงกับการอุปถัมภ์ และความสัมพันธ์เหล่านี้ยังไม่ตกผลึก
เหมือนในโลกทฤษฎีของเวเบอร์ 
 
5.สรุป 
     การควบคุมทางการเมืองต่อการแต่งตั้งระบบราชการ ข้อสันนิษฐานพ้ืนฐานที่ว่านักการเมืองมีสถานะ
เหนือกว่าข้าราชการนั้นยังมีข้อจ ากัดในการบังคับใช้ในกรณีของไทย นักการเมืองที่ได้รับการเลือกตั้งซึ่งสะสม
อ านาจและอิทธิพลทางการเมืองตั้งแต่ปี พ.ศ. 2535 ถึง พ.ศ. 2549 สามารถควบคุมระบบราชการได้มากข้ึน 
ซึ่งบ่งชี้ว่าประเทศไทยก าลังก้าวไปสู่สถานการณ์ท่ีสอดคล้องกับทฤษฎีตัวการตัวแทนของเวเบอร์  จากตัวอย่าง
กระทรวงมหาดไทยพบว่านักการเมืองได้รับผลประโยชน์มหาศาลจากการเป็นผู้บริหารรัฐไทย ในเวลาเดียวกัน 
มีการต่อต้านระบบราชการที่มีการน าโดยทหารเป็นหัวหอก และในที่สุดในปี 2549 การรัฐประหารที่ย้อนเวลา
กลับไป ช่วยแสดงให้เห็นถึงความอ่อนแอของการควบคุมทางการเมืองเหนือระบบราชการ  ทีร่ะบบราชการ
ของกองทัพไทยยังคงรักษาแหล่งอ านาจและอิทธิพลทางการเมืองที่แยกจากกัน โดยถือว่าเป็นการแข่งขันกับ
ฝุายการเมืองที่ได้รับการเลือกตั้งมากกว่าอยู่ภายใต้การควบคุมของพวกเขา 

หลักฐานข้างต้นชี้ให้เห็นว่านักการเมืองที่ได้รับการเลือกตั้งในประเทศไทยท าหน้าที่เป็นตัวการของรัฐ
ไทยมากข้ึนตั้งแต่ปี พ.ศ. 2535 ถึง พ.ศ. 2549 ในขณะที่ข้าราชการตัวแทนที่เป็นผู้มีบทบาททีส่่งผลต่อนโยบาย
ทางกฎหมายมีบทบาทลดลง มีแนวโน้มที่จะสอดคล้องกับประสิทธิภาพทางกฎหมายที่มากขึ้น  การควบคุม
ข้าราชการกระทรวงมหาดไทยถูกลงโทษตามความปรารถนาของนักการเมืองด้วยการควบคุมทางการเมืองเพ่ือ
ส่งเสริมระบบราชการ  แม้ลักษณะความสัมพันธ์เหล่านี้ถูกลดทอนลง ไม่มีลักษณะเดียวกันชัดเจนในทุกรัฐบาล   
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อาจเกิดจากทหารจากกระทรวงกลาโหม ที่ต่อต้านการควบคุมของนักการเมือง จนกระทั่งโค่นล้มรัฐบาลในปี 
2549 และ 2557  โดยพื้นฐานแล้วการสันนิษฐานว่านักการเมืองและข้าราชการมีความสัมพันธ์แบบมีล าดับชั้น
แบบเวเบอรน์ั้นไม่สมบูรณ์เช่นกัน  เพราะมีความสัมพันธ์ที่ซับซ้อนกว่าซึ่งนักการเมืองพลเรือนไม่สามารถ
ไว้วางใจในการควบคุมระบบราชการได้ตลอดเวลา บางครั้งอาจใช้วิธีออกค าสั่ง แต่ในบางคนพวกเขาก็ต้องใช้
วิธีโน้มน้าวข้าราชการของตน 
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