
บ ท ท ี 2
ก ร อ บ แ น ว ค ว า ม ค ิด ท ีใ ช ้ใ น ก า ร ค ิก ษ า

การศ ึกษากระบวนการกำหนดนโยบายสาธารณะ เป ็นการศ ึกษาเร ียนร ู้เก ี่ยวก ับนโยบาย
สาธารณะนั้นว ่าเก ิดข ึ้นได ้อย ่างไร ภ ายใต ้เง ื่อน ไขใด  และม ีใครบ ้างม ีส ่วนร่วมในการกำหนด
นโยบายสาธารณะ ดังนั้น ในการศ ึกษาจ ึงจำเป ็นต ้องศ ึกษาเก ี่ยวก ับความส ัมพ ันธ ์ของต ัวแปร
หรีอ ฟ ้จจัยต่าง ๆ ของผ ู้ม ีส ่วนร ่วมในการกำหนดนโยบายว ่าม ีบทบาทอย ่างไร มีอำนาจหน้าท ี่
หร ีอม ีอำนาจอ ื่นใดและเก ี่ยวข ้องหรือควบค ุมซ ึ่งก ันและก ันอย ่างไร ในการศ ึกษาเร ื่องการกำหนด  
นโยบายในระบบการเม ืองไทย กรณ ีการแก ํไขวาระการดำรงตำแหน ่งของผ ูใหญ’บ ้าน ใน คร ั้งน ี้ ผ ู ้
ศ ึกษาไต ้เน ้นหน ักการศ ึกษาในเร ื่อง ระบบการเม ือง ทฤษฎีซนชั้นนำและกระบวนการกำหนด
นโยบาย ซึ่งทั้ง 3 ส ่วนน ี้จะเป ็นส ิงสำค ัญท ี่ใซในการวิเคราะห ์การกำหนดนโยบายของไทย

ซนช ั้น น ำ ก ับ ก า ร ก ำห น ด น โ ย บ าย
ในการกำหนดนโยบายของประเทศหน ึ่ง ๆ นั้น ใช ่ว ่าบ ุคคลท ุกคนจะสามารถกำหนด

นโยบายของร ัฐไต ้ ท ั้งน ี้เพราะการกำหนดนโยบายน ั้นถ ือว ่าเป ็นศาสตร์และศ ึลปะอย่างหน ึ่ง ซึ่งผู้ที่ 
จะสามารถกำหนดนโยบายไต ้จะต ้องเป ็นผ ู้ท ี่ม ีความร ู้ความสามารถและม ีความชำนาญ  ดังนั้น
บ ุคคลท ี่จะสามารถกำหนดนโยบายไต ้อย ่างถ ูกต ้องและเหมาะสม จ ึงต ้องเป ็นบ ุคคลท ี่ม ีค ุณ สมบ ัต  ิ
พ ิเศษเหน ือกว ่าบ ุคคลท ั่วไป ซ ึ่งเราม ักจะเร ียกบ ุคคลเหล ่าน ี้ว ่า "ผู้นำ หรือ ผู้ปกครอง" นั้นเอง

จากการที่ส ังคมหนึ่ง ๆ ประกอบด ้วยบ ุคคลจำนวนมากมาย จึงม ีน ักว ิชาการหลายคน
ไต ้จำแนกบ ุคคลในส ังคมต ่าง ๆ ออกเป ็นกลุ่มหรือซนชั้นต ่าง ๆ โดยอาศ ัยหล ักเกณ ฑ ์ท ี่แตกต ่าง  
กันเช ่น หล ักเกณฑ ์ทางเศรษฐกิจ แบ ่งเป ็น ชนชั้นมั่งคั่ง กับซนชั้นยากจน หลักเกณฑ์ทางสังคม  
แบ ่งเป ็น  ชนชั้นสูง ชนชั้นกลาง และ'ชนชั้นตํ่า สำหร ับหลักเกณฑ ์ทางการเม ืองแล ้ว แบ ่งเป ็น ซน 
ช้ันนำ กับ ซนชั้นผู้ตาม (follow ers) หรือซนชั้นผ ู้อย ู่ใต ้การปกครอง (the ruled)1 
Gaetano Mosca น ักทฤษฎ ีชนชั้นนำทางการเม ืองไต ้กล ่าวไว ้ว ่า

"ในท ุกๆส ังคมจะประกอบด้วย 2 ซนชั้น ศึอ ซนชั้นปกครองและซนชั้นท ี่ถ ูกปกครอง โดย  
ปกติแล ้วซนชั้นแรกจะมีจำนวนน้อย ทำหน ้าท ี่ท ุกอย ่างเก ี่ยวก ับการเม ืองการปกครอง ผูกขาด

'ว ิธ ีการจำแนกซนชั้นทางการเม ืองของบ ุคคลต ่าง ๆ ในสังคมหนึ่ง น ั้นไต ้ม ีผ ู้จำแนกไว ้ 
แตกต ่างก ันหลายว ิธ ีเช ่น  Herbert Spencer ไต ้จำแน กออกเป ็น  3 ซนชั้นศึอหัวหน้าหรือผู้นำซนชั้น 
ที่ปรึกษาหรือผู้ช ่วยเหลือที่ใกลซดกับผู้นำ และซนชั้นผู้ตามหรือประซาซนทั่วๆ ไป รายละเอ ียด
ต่าง ๆ ดู Herbert Spencer, The Principles of Sociology, Part V (N ew  York: D. 
A p pleton& C o.,1883) pp. 3 1 1 - 3 1 7 .  และในทำนองคล ้ายคล ึงก ัน  Gustav Schmoller ไ ต ้ 
จำแน กออกเป ็น  3 ซนชั้น คือ ซนชั้นหัวหน้า (leader) ผ ู้ช ่วยหรือคณะผู้ทำงาน ของผู้นำ (staff) 
และ มวลซนผู้ตาม (mass followers)
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อำนาจและได้ร ับผลประโยชน์ต ่าง ๆ ที่อำนาจนำมา ในขณะที่ซนชั้นหลังประกอบด้วยคนจำนวน  
มากกว่าเป็นกลุ่มที่ถูกชี้'นำ และควบคุมโดยซนชั้นแรก"

ในทัศนะของ Harold D.Lasswell เห ็นว่า2
"รัฐบาลปกครองโดยซนกลุ่มน้อย ไม'ว่าจะในนามของคนส่วนใหญ่ คนส่วนน้อย หรือคน 

คนเดียว และเน ื่องจากคนกลุ่มน ้อยเป ็นผ ู้ม ีอ ิทธ ิพลคนกลุ่มน ี้จ ึงเน ้นผ ู้ม ีส ่วนในกระบวนการ ตัด
ส ินนโยบายที่ใครจะได้อะไร เมื่อไร และอย่างไร"

สำหรับทัศนะของ Robert Michels ได ้กล่าวว่า
"ในองค์การต่าง ๆ ถ ึงแม ้ว ่าตามหลักการอำนาจที่เป ็นทางการจะเป ็นของสมาซ ิกท ุกคนที่ 

อย ู่ในองค ์การ แต ่ในทางปฏิบ ัต ิแล ้วอำนาจที่แท ้จร ิงจะอยู่ในกลุ่มของสมาซ ิกท ี่เข ้มแข ็งกลุ่มน ้อย
กลุ่มหนึ่งเท ่านั้น..."

จากท ี่กล ่าวมาข ้างด ้นแสดงให ้เห ็นว ่าการกำหนดนโยบายน ั้น แท ้ท ี่จร ิงเป ็นเรื่องของคนกลุ่ม
น้อย ซ ึ่งเป ็นซนชั้นนำเท ่าน ั้นท ี่ม ีอำนาจในการกำหนดนโยบาย โดยที่คนส่วนใหญ่ไม่ได ้ม ีส ่วน
เก ี่ยวข ้องก ับการต ัดส ินใจแต ่อย ่างใด อาจจะกล่าวได้ว่า "นโยบายของรัฐก็ค ือผลิตผลที่เก ิดข ึ้นจาก 
ทัศนคติ ค ่าน ิยมและความซ ึ่นซอบพึงพอใจของผู้นำน ั้นเอง'3 ในการศึกษาเร ื่องซนชั้นนำน ี้ได ้ม ี
น ักว ิชาการหลายท ่านม ีหลักเกณฑ ์ต ่างก ันในการจำแนกว่า กล ุ่มบ ุคคลประเภทใดจ ัดอย ู่ในกล ุ่ม
ซนช้ันนำ เซ่น c .  Wright Mill ได ้จำแนกกลุ่มบ ุคคลที่เป ็นซนชั้นนำว่า ประกอบด้วยบ ุคคล 3 
ประเภทคือผ ู้ท ี่ม ีอำนาจทางการเม ือง ผ ู้ท ี่ม ีอำนาจทางเศรษฐกิจ และผ ู้ท ี่ม ีอำนาจทางทหาร4
เป็นด้น อย ่างไรก ็ตามในการศ ึกษาคร ั้งน ี้ การจำแนกว่ากล ุ่มบ ุคคลใดเป ็นซนชั้นนำท ี่ม ีบทบาทใน  
การกำหนดนโยบายนั้น จะพ ิจารณาจากกลุ่มบ ุคคลท ั่ม ีหร ือครอบครองอำนาจทางการเม ือง

สิงที่สะท้อนให้เห ็นว่า การกำหนดนโยบายส่วนใหญ่จะขึ้นอยู่ก ับซนชั้นนำนั้น เน ื่องจากใน
ประเทศต ่างๆ ทั่วไป กระบวนการกำหนดนโยบายม ักจะถ ูกกำหนดโดยกต ิกา หรือกฎเกณฑ์ต ่าง ๆ 
ของประเทศน ั้นให ้เป ็นอำนาจหน ้าท ี่ของบ ุคคลกลุ่มใด กลุ่มหนึ่งเท ่านั้น โดยที่ประซาซนมิได้มี
ส ่วนร่วมในการต ัดส ินใจแต ่อย ่างใด แม ้แต ่ในประเทศท ี่ม ีการปกครองในระบอบประชาธ ิปไตย ซ่ึง 
ถึอว่า เป ็นการปกครองของประซาซน โดยประซาซน และเพื่อประซาซน การกำหนดนโยบาย ก็ยัง 
กำหนดกฎเกณฑ ์ให ้เฉพาะบ ุคคลบางกล ุ่มเท ่าน ั้นท ี่ม ีอำนาจหน ้าท ี่ในการกระทำเร ื่องต ังกล ่าว เหตุ
ท ี่เป ็นเซ ่นนี้ เพราะว่าส ังคมในป๋จจุบ ันการบริหารประเทศมีความสลับซ ับซ้อน ประซาซนไม่อยู่ใน 
ฐานะที่ จะเข ้าใจ และรอบรู้ป ัญหาท ี่แท ้จร ิงของการบริหารงานประเทศได ้ ตังนั้น ในระบอบประ 
ซาธิปไตย ประซาซนจึงได ้เล ือกตัวแทนของตนไปทำหน้าท ี่ต ่างๆ แทนตน ซ ึ่งได ้แก่การทำหน้าท ี่

! Harold D. Lasswell and Daniel Lemer, The Comparative Study of Elites , 
(Stanford :Standford University Press, 1 9 5 2 ) ,p .7 .

3Jame E. Anderson,Public Policy Making, (London : Thomas & Nelson , 1 9 7 5 ) , p.
21 .

4C. Wright Mills, The Power Elite, (N ew  York: Oxford University Press, 1 9 5 0 ) ,
p .38 .

HfMuuiก ล า ง  «ชานนวิแยบร ิ ก า ร  i

จ ุ น า ล * ก ร ณ ม ห ฑ ท ข า ล ย  ;
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บริหารประเทศ ตลอดจนการกำหนดนโยบายต ่าง ๆ เป ็นต ้น ต ัวแทนของประซาชนนี้เราเร ียกว่า 
"สมาชิกผู้แทนราษฎร" หร ิอน ักการเม ืองน ั้น เอง ต ังน ั้นอาจจะกล ่าวไต ้ว ่ากล ุ่มน ักการเม ืองเป ็นกล ุ่ม  
หนึ่งใน บรรดาซนชั้นนำ ท ี่ม ือำนาจหน ้าท ี่ในการกำหนดนโยบาย ตามกต ิกาหรือหลักการของการ  
ปกครองในระบอบประชาธิปไตย โดยม ีสมม ุต ิฐานว่า การกำหนดนโยบายต ่าง ๆ น ั้นเป ็นไปเพ ื่อ  
ตอบสนองความต ้องการของประซาชนท ี่เส ือกเขาเข ้ามาเป ็นผ ู้แทน อย ่างไรก ็ตามน ักการ
เมือง ซ ึ่งถ ือว่าเป ็น ตัวแทนของประชาชนนั้น ใน สภาพ ความเป ็น จร ิงการกำหน ดน โยบายต ่างๆ  
เพ ื่อตอบสนองประซาซน กล ุ่มท ี่เส ือกเขามาน ั้น  อาจจะขัดกับผลประโยชน์ของประชาซนโดย
ส่วนรวมของประเทศ หร ือบางคเงอาจจะข ัดก ับผลประโยชน ์ของต ัวเขาเอง ตังนั้น ในท ี่ส ุดแล ้ว 
อำนาจในการต ัดส ินใจย ่อมจะข ึ้นอย ู่ก ับน ักการเม ืองคนน ั้น เองว ่าจะกำหนดนโยบายออกมาอย ่างไร  
เพ ื่อผลประโยชน ์ของใคร ซ ึ่งเม ื่อนโยบายไต ้ถ ูกกำหนดออกมาแล ้ว ประซาซนมีหน้าที่ไต ้แต่เพ ียง 
ปฏ ิบ ัต ิตามเท ่าน ั้น

อย ่างไรก ็ตาม แม ้ว ่าการกำหนดนโยบายในประเทศต ่าง ๆ ท ั้งในระบอบประชาธิปไตยและ 
ระบอบอ ื่น ๆ ซ ึ่งเร ียกก ันว ่าเผด ็จการบ ้าง อำมาตยาธ ิปไตยบ ้างแตกต ่างก ัน ไป แต่ส ่วนใหญ ่แล ้ว  
การกำหนดนโยบายน ั้นล ้วนแต ่ตกอย ู่ก ับบ ุคคลบางกล ุ่ม เท ่าน ั้น  ความแตกต ่างในการกำหนด
นโยบาย ระหว่างระบอบประชาธิปไตยกับระบอบอื่นก ็ค ือ กล ุ่มคนท ี่เข ้ามาทำหน ้าท ี่ในการกำหนด  
นโยบายน ั้น  เป็นกลุ่มที่ได1รบเส ือกมาจากประชาซน และประชาซนมีอำนาจที่จะถอดถอนกลุ่มคน  
ด ังกล ่าวไต ้ การท ี่ประซาซนมีอำนาจในการถอดถอนชนชั้นนำหรือผ ู้แทนไต้น ี้เอง เป ็นหลักประกัน  
อย่างหนึ่งว ่า ซนช้ันนำ หร ือผ ู้แทนท ี่ตนเส ือกไปน ั้นจะท ่าหน ้าท ี่ในการกำหนดนโยบายหรือดำเน ิน  
ก าร ใด ๆ  เพ ื่อ ประชาซนเป็นสำคัญ เพราะมิฉะนั้น ในการเส ือกต ั้งคร ั้งต ่อไปอาจจะไม,ไต้รับ 
เส ือกให ้เป ็นตัวแทนของประซาซนอีก สำหร ับการปกครองในระบอบเผด ็จการ ซนช้ันนำ หร ือผ ู้ 
ปกครองมักจะไม ่ไต ้มาจากการเส ือกต ั้งของประซาซน อีกทั้ง ประชาชนยังไม,มีอำนาจถอดถอนซน  
ชั้นนำด ังกล ่าว ดังนั้น การกำหนดนโยบายหร ือการบริหารประเทศใดก ็ตามในระบอบด ังกล ่าว  
ส่วนใหญ ่แล ้วม ักจะม ีแนวโน ้ม สนองตอบต่อกล ุ่มของตนเองมากกว่าจะคำน ึงถ ึงผลประโยชน ์ของ 
ประชาซน

ตามหลักการปกครองในระบอบประชาธ ิปไตยของมองเตสก ิเออ ซ ึ่งเป ็นท ี่ยอมรับของบุคคล  
ทั่วไป ไต ้กล ่าวถ ึงร ูปแบบการปกครองแบบประชาธ ิปไตยไว ้ว ่า ควรท ี่จะม ีการแยกอำนาจองค ์กรท ี ่
ใช ้อำนาจป กครองออกเป ็น  3 ฝ่าย คือ ฝ ่ายน ิต ิบ ัญ ญ ัต ิ ฝ ่ายบริหาร และฝ ่ายต ุลาการ การแยกน ี้ 
หมายถ ึงว ่าให ้แต ่ละองค ์กรใช ้อำนาจแต ่เพ ียงอย ่างเด ียว หร ือจะกล ่าวอ ีกอย ่างหน ึ่งก ็ค ือ คนหนึ่ง 
หร ือองค ์กรหน ึ่งใหใช ้อำนาจไต ้แต ่เพ ียงอย ่างเด ียว ผ ู้ท ี่ม ีหน ้าท ี่ออกกฎหมายก ็จะต ้องทำหน ้าท ี่
เฉพาะการออกกฎหมายเท ่าน ั้นจะมาทำหน ้าท ี่บร ิหารหรือต ุลาการอ ีกไม ่ไต ้ เหต ุผลท ี่มองเตสก ิเออ  
เสนอ ให ้แยกองค ์กรท ี่ใช ้อำนาจอธิปไตยน ี้เพราะ'ว ่า

"เม ื่อใดอำนาจน ิต ิบ ัญ ญ ัต ิและบริหารอย ู่ท ี่คน ๆ เด ียวก ัน  หร ือองค ์กรเจ ้าหน ้าท ี่เด ียวก ัน  
อิสรภาพย่อมไม,อาจม ีไต ้ เพ ราะจะเก ิดความหวาดกล ัวเน ึ่องจากกษ ัตร ิย ์หร ือสภาเด ียวก ัน  อาจ 
บ ัญญ ัต ิกฎหมายแบบทรราชย ์ เซ ่นเด ียวกันอิสรภาพจะไม,ม ีอย ู่ล ้าอำน าจต ุลาการไม ่แยกออกจาก  
อำนาจน ิต ิบ ัญญ ัต ิและบริหาร ล ้าหากรวมอย ู่ก ับน ิต ิบ ัญ ญ ัต ิ ช ีว ิตและอ ิสรภาพของคนในบ ังค ับ
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จะอยู่ ภายใต ้การควบคุมแบบพลการเพราะต ุลาการอาจประพฤต ิด ้วยว ิธ ีการร ุนแรงและกดข ี่ ทุก 
สิงทุกอย่าง จะถึงซึ่งอวสาน ถ ้าหากคนหรือองตักรเด ียวกันไม,ว่าจะเป็นซนขึ้นสูง หรือประซาซนจะ 
ใช ้อำนาจ ท ั้งสามเหล่าน ี้ค ือ อำนาจนิต ิบ ัญญัต ิ อำนาจบริหารนโยบายสาธารณะ และอำนาจ 
พิจารณ าคด ีของบ ุคคล5

จากการแบ ่งแยกการใช ้อำนาจตามท ัศนะของมองเตสก ิเออ ไต ้กำหนด'ให้ฝ ่ายนิต ิบ ัญญัต ิเน ิน  
ผู้ออกกฎหมาย ซึ่งก็คือ กำหนดนโยบายนั่นเอง กล ุ่มบ ุคคลท ี่ใช ้อำนาจน ี้ก ็ค ือ น ักการเม ือง ซึ่งก็ 
ถือกันว ่าเป ็นต ัวแทนของประซาซนส่วนฝ่ายบริหารนั่นม ืหน ้าท ี่'ในการนำนโยบายไบ ัปฏ ิบ ัต ิซ ึ่งกลุ่ม  
บ ุคคลเหล ่าน ี้ไต ้แก ่ กลุ่มช้าราชการ สำหรับฝ ่ายต ุลาการน ั่นม ีหน ้าท ี่ในการด ีความหมายกฎหมายที่ 
ออกมาจากฝ ่ายน ิต ิบ ัญญ ัต ิ ซ ึ่งบ ุคคลกลุ่มนี้ไต ้แก, ผ ู้พ ิพากษา

หล ักการท ี่ฝ ่ายน ิต ิบ ัญญ ัต ิม ีอำนาจหน ้าท ี่ในการกำหนดนโยบาย และฝ่ายบริหาร ซึ่งก็คือ
ช ้าราชการ ม ีหน ้าท ี่ท ี่จะต ้องนำนโยบายไปปฏิบ ัต ิเป ็นหลักการท ี่ยอมรับก ันโดยทั่วไปในประเทศที่ 
ปกครองด ้วยระบอบประชาธิปไตย อย่างไรก ็ตามในป็จจ ุบ ันไต ้ม ีการยอมรับก ันว ่าช ้าราชการ ซ่ึง 
โดยท ี่จร ิงจะต ้องม ีหน้าท ี่ในการนำนโยบายไปปฏิบ ัต ิน ั่น กล ับมีบทบาทหรือมีส ่วนร่วมในการ
กำหนดนโยบายเป ็นอย ่างมาก ท ั้งน ี้เน ื่องมาจากสาเหตุ 3 ประการค ือ6

1. กล ุ่มราชการประจำเป ็นผ ู้ร ับผ ิดชอบในการดำเน ินตามนโยบายท ี่ใต ้กำหนดขึ้น  จึงเป็น 
ผู้ท ี่ม ีความใกล้ซด และสามารถประเม ินผลของนโยบายไต้ว ่า สอดคถ้องก ับความต้องการหรือผล  
ประโยซน้ส่วนรวมของประซาซนหรือไม่

2. กล ุ่มช ้าราชการประจำจะต้องนำนโยบายไปปฏิบ ัต ิ ฝ ่ายการเม ืองจ ึงต ้องปรึกษาขอความ  
เห ็นของช้าราชการก่อนถึงความเป ็นไปไต้แห ่งนโยบายที่ไต ้กำหนดขึ้น

3. กล ุ่มช ้าราชการประจำเป ็นกล ุ่มอาช ีพใหญ ่ท ี่ม ีความต ่อเน ื่องก ัน และเป ็นผู้ม ีความชำนาญ
งาน เฉพาะอย ่างในทางเทคน ิคต ่างๆ เพราะฉะนั่นกลุ่มช้าราชการประจำจะช่วยเสนอแนะข้อคิดเห ็น  
หรือข ้อม ูลให ้เป ็นหมวดหมู่แก ่การวิน ิจฉ ัยในหลายทาง เพ ื่อ เสนอให ้กล ุ่มการเม ืองเป ็นผ ู้เล ือก
(หมายถ ึง กล ุ่มช ้าราชการประจำอาจจะมีส ่วนช่วยในการร่างนโยบาย โครงการ หรือเสนอร่าง
พ.ร.บ. ต ่าง ๆ ) ซึ่งข ้อมูลต่างๆ น ี้ กล ุ่มช ้าราชการประจำจะรวบรวมจากกลุ่มผลประโยชน์
พรรคการเม ืองหรือกระทรวงของหน่วยราชการต่าง ๆ

อนึ่ง แม ้ว ่ากล ุ่มช ้าราชการจะไต ้เป ็นท ี่ยอมรับก ันว ่าเป ็นผ ู้ท ี่ม ีบทบาทในการกำหนดนโยบาย
ร ่วมก ับกล ุ่มน ักการเม ืองก ็ตาม แต ่โดยหลักการในระบอบประชาธิปไตยแล้วข ึ้นส ุดท ้ายในการ
ต ัดส ินใจว ่าจะเล ือกใช ้นโยบายใด จะต ้องเป ็นอำนาจการต ัดส ินใจของฝ ่ายการเม ือง น ั่นก็ค ือ ฝ่าย 
การเม ืองม ีอำนาจเหน ือกว่าฝ ่ายช ้าราชการ เพ ื่อจะซื้ไห ้เห ็นถึงข ึ้นตอนการกำหนดนโยบายใน

s เสน่ห์ จามริก (แ ป ล ), ความค ิดทางการเม ืองจากเพลโต ้ถ ึงป ็จจ ุบ ัน, (โรงพ ิมพ  ์
มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2 5 2 2 ) ,  หน้า 35 0 .

‘Thomas R. Dye, Politics in State and Communities, (Englewood Cliff, N.J. : 
Prentice-Hall Inc, 1 9 6 9 ),C h .lO .
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ระบอบประชาธิปไตยได้อย่างซัดเจน ดังน้ัน จะขอกล่าวถึงกระบวนการกำหนดนโยบาย โดยการ
แสดงแผนภูมิ ดังนี้

แผนภูมิขุนตอนการกำหนดนโยบายในระบอบประชาธิปไตย

กลุ่มอิทธิพล 
กลุ่มผลประโยชน ์

แสดงออกซึ่งผลประโยชน์

และความต ้องการในนโยบาย
■* พรรคการเม ือง

รว บ รว ม ผ ล ป ระโย ช น ์แล ะ  
ข ้อ เ ส น อ แ น ะ ใ น ก า ร  
กำหนดนโยบายหรือร ่างนโยบาย

จากแผนภ ูม ิด ังกล ่าวจะเห ็นได ้ว ่า การกำหนดนโยบายน ั้นกล ุ่มการเม ืองจะเป ็นผ ู้ท ี่ม ีบทบาท  
ในการกำหนดนโยบายอย ่างเต ็มท ี่ กล ่าวค ือ กล ุ่มน ักการเม ืองในฐานะพรรคการเม ืองจะเป ็นผ ู้ท ี่ทำ 
หน้าท ี่รวบรวมผลประโยชน์ของกลุ่มอิทธิพล และกล ุ่มผลประโยชน ์ ซ ึ่งแสดงความต้องการของตน  
ในฐานะตัวแทนของประชาชนกลุ่มใดกลุ่มหน ึ่ง เม ื่อกล ุ่มน ักการเม ืองได ้รวบรวมผลประโยชน ์แล ้ว  
จะทำการเสนอต ่อร ัฐบาล หรือคณะรัฐมนตรี (ร ัฐบาลหร ือคณ ะร ัฐมนตร ีน ี้ก ็ค ือ กล ุ่มน ักการเม ือง 
ที่ได ้ร ับการเล ือกต ั้งจากประซาซนให ้มาทำหน ้าท ี่บร ิหารประเทศ) เม ื่อร ัฐบาลได ้พ ิจารณานโยบาย  
แล้ว ก ็จะเสนอนโยบายไปยังร ัฐสภาหรือฝ ่ายน ิต ิบ ัญญ ัต ิ ซ ึ่งเป ็นกล ุ่มน ักการเม ืองท ี่ไดร ับการเล ือก  
ต ั้งมาจากประซาซนเซ ่นก ันเพ ียงแต ่ม ิได ้ทำหน ้าท ี่ในการบริหารประเทศแต ่จะทำหน ้าท ี่ในการควบ  
คุม การบริหารประเทศของรัฐบาลให ้เป ็นไป เพ ื่อผลประโยชน์ของประซาซน เม ื่อฝ ่ายน ิต ิบ ัญญ ัต ิ 
ได ้พ ิจารณา อน ุม ัต ินโยบายแล ้วกล ุ่มข ้าราชการก ็ม ืหน ้าท ี่จะต ้องนำนโยบายไปปฏ ิบ ัต ิ อย่างไรก็
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ตาม ในกระบวนการกำหนดนโยบายน ี้กล ุ่มข ้าราชการอาจม ีส ่วนร่วมในการกำหนดนโยบายด้วย
กล่าวค ือ กล ุ่มน ักการเม ืองอาจจะขอคำปรึกษาหรือให ้ช ่วยรายงานข ้อม ูล หรือเสนอความคิดเห ็น  
ด ้วยก ็ได ้ เพ ื่อเสนอให ้กล ุ่มน ักการเม ืองเป ็นผ ู้ต ัดส ินใจเล ือกในข ั้นส ุดท ้าย

เม ื่อพ ิจารณาถ ึงอำนาจในการปกครองประเทศ และอำนาจในการควบคุมแล ้ว จะเห ็นได้
ช ัดเจนว่า กล ุ่มน ักการเม ืองน ั้นจะม ือำนาจเหนือกลุ่มข ้าราชการ โดยกลุ่มข ้าราชการเป ็นเพ ียง
เคร ื่องม ือหร ือกลไกของกลุ่มน ักการเม ือง เพ ื่อท ี่จะบริหารนโยบายที่ได ้กำหนดขึ้นให ้บรรลุ
ว ัตถ ุประสงค์เท ่าน ั้นเอง การท ี่การปกครองในระบอบประชาธ ิปไตยกำหนดให ้กล ุ่มน ักการเม ืองม ื 
บทบาทอำนาจหน ้าท ี่ในการกำหนดนโยบายเหน ือกว่ากล ุ่มข ้าราชการ ก ็ด ้วยเหตุผลท ี่ว ่ากล ุ่มน ัก
การเม ืองนั้นเปรียบเสมือนตัวแทนของประซาซน การทำหน้าที่ต ่าง ๆ ในการปกครองประเทศหรือ  
การกำหนดนโยบายต ่าง ๆ ออกมาก็เพ ื่อผลประโยชนัของประซาซนส่วนใหญ่ หากน ักการเม ือง  
คนใดม ิได ้ทำหน ้าท ี่ต ่าง ๆ เพื่อประซาซนแล้ว ประซาซนสามารถที่จะถอดถอนนักการเมือง โดย  
การไม ่เล ือกน ักการเม ืองคนน ั้นให ้เข ้าไปทำหน ้าท ี่ในการปกครองบริหารประเทศ และกำหนด
นโยบายได ้อ ีกต ่อไปตามความเช ื่อต ังกล ่าวน ี้เองจ ึงถ ือว ่าหากกลุ่มน ักการเม ืองสามารถเข ้าไปทำหน ้า 
ที่ใน การกำหนดนโยบายหรือปกครองประเทศแล ้ว ก็เท ่ากับว่าประซาซนของประเทศนั้นได้มืส ่วน 
ร ่วมในการปกครองประเทศ หรือการกำหนดนโยบายด้วยเช ่นก ัน

สำหรับการปกครองของไทยก่อนท ี่จะม ืการเปลี่ยนแปลงการปกครอง จากระบอบ
สมบูรณาญาสิทธิราชมาเป็นระบอบประชาธิปไตย อำนาจในการปกครองประเทศและอำนาจใน
การกำหนดนโยบาย เป ็นของพระมหากษ ัตร ิย ์แต ่เพ ียงพระองค ์เด ียว แต ่เม ื่อม ีการเปล ี่ยนแปลง  
การปกครองมาส ู่ระบอบประชาธิปไตยแล ้ว แทนที่อำนาจทางการเม ือง การปกครอง จะตกมาสู่ 
ตัวแทนของประซาซนตามหลักการประชาธิปไตยทั่ว ๆ ไป อำนาจทางการเม ืองกล ับตกอยู่ก ับ
กลุ่มข ้าราชการเป ็นส่วนใหญ ่ กล่าวคือ กล ุ่มข ้าราชการเข ้ามาครอบครองอำนาจทางการเม ืองท ั่งใน  
ส ถ าบ ัน ฝ ่าย บ ร ิห าร แ ล ะฝ ่าย น ิต ิบ ัญ ญ ัต ิอ ย ู่ต ล อ ด เว ล าโด ย ท ี่ม ิได ้ผ ่าน ก ระบ ว น ก าร เล ือ ก ต ั้งต าม  
ระบอบประชาธิปไตย ช ื่งม ืผลทำให ้กล ุ่มข ้าราชการม ีบทบาททางการเม ืองมากย ิ่งกว ่ากล ุ่มน ัก
การเม ือง

เหต ุท ี่เป ็นเช ่นน ี้เน ื่องจากการเปล ี่ยนแปลงการปกครองมาส ู่ระบอบประชาธ ิปไตย ในปี
2 4 7 5  นั้น กล ุ่มท ี่ม ืบทบาทสำคัญ ในการเปล ี่ยนแปลงการปกครองได ้แก ่กล ุ่มข ้าราชการ ตังนั้น 
ภายหลังท ี่ได ้เปล ี่ยนแปลงการปกครองแล้ว กลุ่มข ้าราชการ จ ึงได ้กำหนดรูปแบบการปกครองให  ้
เป ็นไปตามท ี่กล ุ่มตนต้องการ หากพิจารณารัฐธรรมน ูญซ ึ่งถ ือเป ็นกฎเกณฑ์หล ักในการปกครอง
ของไทยแล้ว จะเห ็นได ้ว ่าม ิได ้เป ็นไปตามหลักการประชาธ ิปไตยอย่างแท ้จร ิง กล ่าวค ือ ร ูปแบบ  
ของรัฐธรรมนูญ ม ักจะถ ูกกำหนดให ้ฝ ่ายข ้าราชการสามารถเข ้าไปม ืบทบาทในทางการเม ืองได ้
อ ีกท ั่งย ังม ือำนาจทางการเม ืองเหน ือกว ่า กล ุ่มน ักการเม ืองอ ีกด ้วย รูปแบบของรัฐธรรมนูญที่ถ ูก
กำหนดให้เอ ี้อประโยซนัต ่อกลุ่มข ้าราชการโดยทั่วไปมักจะมืล ักษณะ ตังน ี้
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1. การกำห น ดโครงส ร ้างของร ัฐสภ า ให ้ม ี 2 ประเภทค ือสมาช ิกท ี่มาจากการเล ือกต ั้ง ของ
ประซาซน เร ียกว ่า สมาชิกสภาผู้แทนราษฎร ก ับสมาช ิกท ี่มาจากการแต ่งต ั้งซ ึ่งส ่วนใหญ ่จะเป ็น  
กลุ่มข ้าราซการ เร ียกว ่า สมาชิกวุฒ ิสภา การท ี่ร ัฐสภาประกอบด้วยสมาชิกท ั้ง 2 ประเภทน ี้เอง ทำ 
ให ้บทบาทของสมาช ิกท ี่มาจากการเล ือกต ั้งของประซาซน ไม,สามารถที่จะม ีบทบาทในการ
กำหนดนโยบายได ้อย ่างเต ็มท ี่กล ่าวค ือ  อำนาจของผ ู้แทนราษฎรท ี่มาจากการเล ือกต ั้งของ
ประชาชนถูกคานโดยอำนาจของว ุฒ ิสภา โดยร ัฐธรรมน ูญมักจะกำหนดให ้อำนาจของสมาช ิกสภา 
ท ั้งสองม ีอำนาจเท ่าเท ียมก ัน  และส ัดส ่วนของสมาช ิกท ั้งสองสภาม ีจำนวนที่ใกล ้เค ียงก ันด ้วย
การที่ ร ัฐธรรมน ูญ ถูกกำหนดให ้เป ็นเซ ่นน ี้ ม ีผลให ้ว ุฒ ิสภาซ ึ่งส ่วนใหญ ่จะเป ็นกล ุ่มข ้าราชการ
สามารถท ี่จะหน ่วงเหน ี่ยวนโยบายใด ๆ ก ็ตามท ี่ข ัดก ับผลประโยชน ์ของกล ุ่มตนได ้ โดยการใช ้เวลา  
ในการพ ิจารณ านโยบายท ี่เสนอมา โดยสมาช ิกสภาผ ู้แทนราษฎรเป ็นระยะเวลาท ี่ยาวนาน ซึ่งบาง 
คร ั้งการพ ิจารณ านโยบายโดยใช ้ ระยะเวลาท ี่ยาวนานน ี้ ม ีผลทำให ้นโยบายด ังกล ่าวต ้องตกไป
เน ื่องมาจากการย ุบสภา

2. ก าร ก ำห น ด ให ้ข ้าร าช ก าร ส าม าร ถ ด ำร งต ำแ ห น ่งท างก าร เม ือ งได ้ โดยท ั้วไปตามหลัก
การประชาธ ิปไตยแล ้วข ้าราชการจะไม ่สามารถดำรงตำแหน ่งทางการเม ืองไต ้ ท ั้งน ี้เพราะถือว่า
ข ้าราชการม ีหน ้าท ี่ในการนำนโยบายไปปฏ ิบ ัต ิเท ่าน ั้น  การท ี่ข ้าราชการเข ้ามาดำรงตำแหน ่งทาง
การเม ือง เท ่าก ับว ่าข ้าราชการเป ็นผ ู้กำหนดนโยบายเองและนำนโยบายไปปฏ ิบ ัต ิเอง ซึ่งการ
กระท ่าด ังกล ่าวเท ่าก ับ เป ็นการข ัดก ับหล ักการของมองเตสก ิเออท ี่กล ่าวว ่า บ ุคคลกล ุ่มใดกล ุ่มหน ึ่ง  
ควรที่จะใช ้ อำนาจใดอำนาจหน ึ่งเพ ียงอำนาจเด ียว เพ ี่อหล ีกเล ี่ยงการใช ้อำนาจเพ ื่อผลประโยชน  ์
ข องตน เองอ ีกท ั้งการท ี่ข ้าราชการเข ้าม าดำรงตำแห น ่งท างการเม ืองน ับ ว ่าเป ็น การข ัดต ่อห ล ักการ  
การเป ็นต ัวแทนของประชาชนเป ็นอย ่างย ิ่ง เพราะถ ือว่าม ิได ้ผ ่านกระบวนการยอมรับจากประซาซน  
น ั้นก ็ค ือประชาชนม ิได ้เป ็นผ ู้เล ือกต ั้งให ้เข ้ามาท ่าหน ้าท ี่ด ังกล ่าว

3 .  ก ารก ำห น ด ให ้ร ัฐ บ าล ไม ่ต ้อ งแถ ล งน โย บ าย เม ือ จ ัด ต ั้งร ัฐ บ าล  การท ี่ร ัฐบาลจะต้องแถลง
นโยบายต ่อร ัฐสภา เม ื่อจะเข ้าท ่าการบริหารประเทศน ั้นถ ือเป ็นข ั้นตอนล่าด ัญในกระบวนการ
ประชาธิปไตย เพราะหากรัฐสภาไม,ยอมรับนโยบายท ี่ร ัฐบาลแสดงเจตนารมณ ์แล ้ว รัฐบาลก็ไม,
สามารถท ี่จะบร ิหารประเทศได ้ ท ั้งน ี้เพราะถือว่าร ัฐสภาเป ็นต ัวแทนของประชาชน เมื่อต ัวแทนของ 
ประซาซนไม่ยอมรับนโยบายของรัฐบาลแล้ว รัฐบาลก็ไม,อาจจะดำเน ินการบริหารประเทศต ่อไปได ้ 
อีก แต่การท ี่ร ัฐสภาของไทยนั้นส่วนใหญ ่จะม ี 2 สภา และว ุฒ ิสภาก ็ม ักจะได ํร ับการแต ่งต ั้งจาก  
รัฐบาล ด ังน ั้นจ ึงท ่าให ้สภาผ ู้แทนราษฎรไม ่สามารถท ี่จะดำเน ินการควบคุมร ัฐบาลได ้อย ่างเต ็มท ี่
โดยเฉพาะการลงมต ิไม ่ไว ้วางใจร ัฐบาลน ั้นจะต ้องอาศ ัยความร ่วมม ือของว ุฒ ิสภาด ้วย

โดยท ี่ล ักษณะรัฐธรรมน ูญของไทยเป ็นเซ ่นน ี้เอง จ ึงท ่าให ้กล ุ่มข ้าราชการสามารถเข ้ามาม ี
บทบาททางการเม ือง โดยการเป ็นท ั้งสมาช ิกว ุฒ ิสภาและเป ็นร ัฐบาลในการบริหารประเทศ ซ่ึง
ล ่งผลให ้กล ุ่มข ้าราชการม ีบทบาทและอำนาจหน ้าท ี่ในการกำหนดนโยบาย รวมทั้งนำนโยบายไป
ปฏ ิบ ัต ิด ้วย อย ่างไรก ็ตาม ร ัฐธรรมน ูญ ของไทยบางฉบ ับได ้ม ีการกำหนดให ้ฝ ่ายการเม ืองม ีอำนาจ  
เหน ือฝ ่ายข ้าราชการ ซ ึ่งม ีแนวโน ้วท ี่จะเข ้าล ่ระบอบประชาธิปไตยอย่างแห ้จริง แต ่กล ับถ ูกล ้มล ้าง 
โดยกล ุ่มข ้าราชการทหาร โดยการปฏ ิว ัต ิและกำหนดรัฐธรรมน ูญ ข ึ้นใหม ่ให ้เป ็นไปตามแนวทางท ี่
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กลุ่มของตนต้องการ การที่กล ุ่มข ้าราชการสามารถครอบงำอำนาจทางการเม ืองไต ้อย่างเด ็ดขาดน ั้น  
อาจจะกล่าวไต้ว ่า ส ่วนหนึ่งเกิดจากกลุ่มนักการเมืองของไทยมิไต้ทำหน้าที่ต ัวแทนของประซาซน
อย่างแท้จริง จึงทำให้ขาดการสนับสนุนจากประซาซน อีกทั้ง กล ุ่มน ักการเมืองของไทยที่รวมตัว 
กันเป ็นพรรคการเม ืองน ั้น มืไต้ตั้งขึ้นมาเพื่อทำหน้าที่รวบรวมผลประโยซนัของประซาซน เพ่ือนำ 
ไปส ู่ระบบการเม ืองแต ่อย ่างใด นอกจากน ี้น ักการเม ืองบางกล ุ่มเข ้ามาส ู่ว ิถ ีทางทางการเม ืองก ็เพ ื่อ  
ปกป้องผลประโยซนัของตนมากกว่าท ี่จะเข ้ามาทำหน้าท ี่ในฐานะตัวแทนของประซาชน และบาง
ครั้งกล ุ่มน ักการเม ืองกล ับร ่วมม ือก ับกล ุ่มข ้าราชการในการใข ้อำนาจปกครองประเทศด ้วย เมื่อมี
ผลประโยซนัร่วมกัน

โดยล ักษณะท ี่กล ุ่มข ้าราชการม ีอำนาจทางการเม ืองเป ็นอย ่างมาก รวมทั้งม ือำนาจและ
บทบาทในการกำหนดนโยบายน ี้เอง จ ึงทำให ้ม ืผ ู้เร ียกระบบการเม ืองไทยว่าเป ็นระบบการเม ือง
แบบอำมาตยาซ ิปไตย หรือระบบการเม ืองแบบรัฐข ้าราชการ (bureaucratic polity)7 ซ่ึง 
หมายถึงระบบการเม ืองท ี่อำนาจทางการเม ืองอย ู่ในม ือของกลุ่มพลังในระบบราชการไม ่ก ี่กล ุ่ม  ท่ี 
แข ่งข ันช่วงช ิงตำแหน่งและผลัดเปลี่ยนกันเข ้ามาม ือำนาจทางการเม ือง การมีส่วนร่วมทาง
การเม ืองของประซาซนในบางโอกาสจึงถ ูกปีดกั้น หรือถ ูกเป ้ดให ้ม ืส ่วนร่วมทางการเม ือง บาง
รูปแบบ เข่น การเล ือกต ั้ง เพ ื่อเป ็นการระดมประซาซนมาสรัางความชอบธรรมต่อการเข้ามามื
อำนาจทางการเม ืองของกลุ่มพลังในระบบข้าราชการมากกว่าการให ้เสร ีภาพ และการมีส่วนร่วม
ทางการเมืองของประซาซนอย่างแท้จริง ด ้วยเหต ุผลน ี้เองกลุ่มพลังนอกระบบราชการ เซ่นรัฐสภา 
พรรคการเม ืองและกลุ่มผลประโยซน ัต ่างๆ จึงไม่ม ืการพ ัฒนาบทบาทต่อการม ีส ่วนร่วมทางการ
เมือง การใช ้อำนาจทางการเม ืองหรือถ ่วงด ุลอำนาจก ับกล ุ่มพลัง ในระบบราชการเอาไว ่ไต ้

จากการท ี่อำนาจทางการเม ืองของไทยม ิไต ้กระจายไปยังกล ุ่มต ่างๆ ในส ังคมทำให ้อำนาจ
ทางการเม ืองส ่วนใหญ ่ตกอยู่ก ับกล ุ่มข ้าราชการ และกลุ่มน ักการเม ืองต ังท ี่กล ่าวมาแล ้ว ดังนั้น
อาจจะกล่าวไต ้ว ่าการกำหนดนโยบายในระบบการเม ืองไทยนั้น ซนชั้นนำอันได้แก่ กลุ่มข้าราชการ 
และกล ุ่มน ักการเม ืองม ีอ ิทธ ิพลต ่อการกำหนดนโยบายเป ็นอย ่างมาก โดยที่ประซาซนและกลุ่ม
ผลประโยชน์อื่น ๆ แทบจะไม ่ม ืบทบาทในการกำหนดนโยบายแต ่อย ่างใด ประซาซนจะถูกซักนำให  ้
มีส ่วนร่วมในการกำหนดนโยบายบ ้าง ต ่อเม ื่อม ืเหต ุการณ ์ท ี่กล ุ่มข ้าราชการและกลุ่มน ักการเม ืองม ี 
ผลประโยชน์ซ ัดกันในเร ื่องใดเร ื่องหนึ่ง ซ ึ่งการมีส่วนร่วมซองประชาซนก็เป ็นไต้แต่เพ ียงการ
สนับสนุนนโยบายของฝ่ายใดฝ ่ายหนึ่งเท ่าน ั้น ท ั้งน ี้ก ็เพ ื่อเป ็นการสร้างความชอบธรรมให ้แก ่
นโยบายของฝ ่ายใดฝ ่ายหน ึ่ง แต ่หากการกำหนดนโยบายใดท ี่ท ั้งสองกล ุ่มต ่างม ืผลประโยชน ์
ร ่วมกันแล้ว ประซาซนส่วนใหญ ่ม ีส ่วนร่วมเพ ียงการปฏิบ ัต ิตามนโยบายที่ออกมาเท ่าน ั้น เพ ื่อซ ี่ให ้ 
เห ็นถึงกระบวนการกำหนดนโยบายของไทย ซ ึ่งถ ูกจำก ัดให ้เป ็นเร ื่องของกล ุ่มน ักการเม ืองและ
กลุ่มข ้าราชการไต้อย ่างซ ัดเจนจึงขอกล่าวถ ึงกระบวนการกำหนดนโยบายของไทย ซึ่งโดยทั่วไปจะมื 
ลักษณะ ต ังน ี้

Fred พ . Riggs, Thailand : The Modernization of Bureaucratic Polity, (Honolulu : 
East- West Center Press, 1 9 6 6 ) , pp.2 3 4 - 2 8 7 .
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1. ข ้าราชการประจำในหน ่วยงานต ่างๆ ร ่วมก ับฝ ่ายการเม ืองเป ็นผ ู้กำหนดโดยท ั้งสองฝ ่าย จะ
ม ีความใกลซดก ันมาก เพราะถ ึงแม ้ว ่าการกำหนดหรือการร่างแนวนโยบายจะผ ่านข ั้นตอนมาจาก  
หน่วยงานของข้าราชการประจำ แตในข ั้นส ุดท ้ายก ็จะผำนไปให ้ฝ ่ายการเม ืองเป ็นผ ูว ิน ิจฉ ัยเล ือก ที ่
เป ็นเซ ่นน ี้ เพราะฝ ่ายการเม ืองของไทยท ี่เป ็นร ัฐมนตรีน ั้นม ีภาระก ิจมากเก ินไปไม ่ค ่อยม ีเวลาใน
การริเร ิ่ม เร ื่องการวางนโยบาย แต ่จะช ่วยว ิเคราะห ้Iนข ั้นส ุดท ้ายท ี่จะต ัดส ินใจวิน ิจฉ ัยเล ือก
นโยบายท ี่ด ีท ี่ส ุดให ้สอดคล้องก ับความต้องการส่วนรวมของประชาซน และการที่ร ัฐมนตรีของ
ไท ยป ล ่อ ย ให ้ ข ้าราชการประจำส ่วนใหญ ่เป ็นผ ู้รเร ิ่มในการวางนโยบาย และยอมรับในนโยบายท ี่
ข ้าราชการ ประจำเป ็นผ ู้กำหนดขึ้นจ ึงม ีผลทำให ้นโยบายสาธารณะในหลาย ๆ นโยบายที่ข ้าราชการ 
ประจำ เป ็นผ ู้กำหนดขึ้น อาจจะไม ่สอดคล้องกับความต้องการส่วนรวมของประชาซนหรือกล่าว
อีกน ัยหนึ่งแอบแฝงไว่ซ ึ่งผลประโยชน ์ส ่วนตัวหรือประโยชน์ของกลุ่มเป ็นส ์าค ัญ จะเห ็นไต ้ว ่าใน
ประเทศไทย การกำหนดนโยบายล ักษณะน ี้ทำก ันในสองแนวทาง คือ

แนวทางแรก การกำหนดนโยบายจะเร ิ่มจากหน ่วยงานของระบบราชการในระด ับ กอง 
กรม หรือกระทรวง โดยกล ั่นกรองความเห ็นต ่าง ๆ ข ัดเกลาให ้เร ียบร ้อยแล ้วเสนอหน ่วยเหน ือข ึ้น  
ไปตามลำด ับจนถึงปล ัดกระทรวง จากน ั้นจะเสนอไปยังร ัฐมนตรีเจ ้าส ังก ัด ร ัฐมนตรีเสนอต่อไปยัง 
นายกร ัฐมนตรี และผ ่านเข ้าไปพ ิจารณาในที่ประช ุมคณะรัฐมนตรี หล ังจากน ั้นจะเสนอต ่อไปยัง 
ร ัฐสภาเพ ี่อพ ิจารณ าอน ุม ัต ิออกมาเป ็นนโยบายสาธารณ ะ

แนวทางท ี่สอง การกำหนดนโยบายจะ เร ิ่มจากฝ ่ายการเม ืองในกล ุ่มคณ ะร ัฐมนตร ี โดย 
รับพ ิงความค ิดเห ็นของฝ ่ายต ่าง ๆ และรีเร ิ่มกำหนดเป ็นนโยบายข ึ้นและรัฐมนตรีจะเช ิญ
ปล ัดกระทรวงมาปรึกษาเส ียก ่อนว่าสมควรเพ ียงใด ม ีทางปฏ ิบ ัต ิไต ้หร ือไม ่ เม ื่อม ีล ู่ทางปฏ ิบ ัต ิไต  ้
รัฐมนตรี จะมอบหมายให ้ปล ัดกระทรวงนำแนวความค ิดทำเป ็นข ้อเสนอนโยบายต ่อไป ซึ่งกรณ  ี
นี้จะส ่งเร ื่องกล ับไปให ้กรม กอง ไปยกร่างและเร ื่องท ั้งหมดก ็จะส ่งกล ับค ืนมาย ังสายการเม ืองต ่อ  
ไป

2 .  การกำหนดนโยบายเก ิดจากอ ิทธ ิพลผล ักด ันของกล ุ่มอ ิทธ ิพลผลประโยชน ์ซ ึ่งส ่วนใหญ ่เป ็น
กล ุ่มอ ิทธ ิพลทางเศรษฐกิจท ี่ม ุ่งประโยชน ์ของกล ุ่มเป ็นลำค ัญและเป ็นระบบที่สล ับซ ับซ ้อนอย่างมาก  
อาจหาหล ักเกณ ฑ ์หร ือแบบแผนท ี่แน ่นอนไม ่ไต ้ กล ุ่ม เศรษฐก ิจบางกล ุ่มจะใช ้อ ิทธ ิพล ถึงขั้นยก 
ร่าง พ .ร.บ . ข ึ้นมาเอง และเสนอฝ ่ายร ัฐมนตรีคนใดคนหน ึ่งหรือกล ุ่มใดกล ุ่มหน ึ่ง ผ ่านออกมา
เป ็นนโยบายสาธารณะ ซ ึ่งว ิธ ีการนี้จะขึ้นอยู่ก ับความสัมพันธ์ส ่วนตัวระหว่าง กล ุ่มเศรษฐก ิจก ับ
น ักการเม ือง หร ือข ้าราชการประจำท ี่ม ีอ ิทธ ิพลในการกำหนดนโยบายเป ็นการแลกเปล ี่ยนผล
ประโยชน ์ก ันโดยกลุ่ม เศรษฐกิจม ีเง ินให ้ข ้าราชการ และข ้าราชการเป ็นผ ู้ม ือ ิทธ ิพลในการ
กำหนดนโยบาย สามารถกำหนดนโยบายตามความต ้องการของกล ุ่ม เศรษฐก ิจไต ้ ว ัตถุประสงค์ 
ของการกำหนดนโยบายส ่วนใหญ ่จะเป ็นว ัตถ ุประสงค ์ของกล ุ่มเศรษฐกิจ มากกว่าท ี่จะเป ็น
ว ัตถ ุประสงค์เพ ี่อประชาชนโดยส่วนรวม

จากกระบวนการกำหนดนโยบายด ังกล ่าวของไทย จะเห ็นไต ้ว ่าว ิธ ีการกำหนดนโยบายน ั้นม  ี
กล ุ่มบ ุคคลเพ ียงสองกล ุ่ม เท ่าน ั้น  ท ี่ม ีอำนาจหน ้าท ี่โดยตรงเก ี่ยวก ับการกำหนดนโยบาย โดยท ี่กล ุ่ม  
อื่น ๆ ในสังคมรวมทั้งประชาซน ม ักจะไม ่ไต ้เข ้าไปม ีส ่วนร่วมในกระบวนการด ังกล ่าวแต ่อย ่างใด
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หากกลุ่มผลประโยชน ์หรือกล ุ่มอ ิทธ ิพล จะต ้องการม ีส ่วนร่วมในกระบวนการ ดังกล่าวสามารถทำ 
ไต ้เพ ียงผ ่านกล ุ่มข ้าราชการ หร ือผ ่านน ักการเม ืองเท ่าน ั้น  ซ ึ่งหมายถึงว ่ากล ุ่มบ ุคคลท ั้งสองกล ุ่มจะ 
ต้องให ้ความยินยอมในการม ีส ่วนร ่วมของกลุ่มผลประโยชน ์ท ี่ต ้องการเข ้ามาม ีส ่วนร ่วมด ้วย มิเซ่น 
นั้นแล ้ว กล ุ่มผลประโยชน ์ต ่าง ๆ จะไม ่สามารถเข ้ามาม ีส ่วนร่วมในกระบวนการน ี่ไต ้เลย

การที่อำนาจทางการเม ืองของไทยไต้ตกอยู่ก ับชนชั้นนำ โดยท ี่ประชาชนส่วนใหญ ่แทบจะไม ่ 
ไต ้ม ีส ่วนร่วมทางการเม ือง นอกจากบางโอกาสท ี่ซนช ั้นนำจะอน ุญ าตให ้ม ีส ่วนร่วมทางการเม ืองไต  ้
แต ่การเป ีดโอกาสให ้ประชาชนมีส ่วนร่วมทางการเม ืองน ั้น  ม ิไต ้เป ีนไปเพ ื่อการพ ัฒ นาทางการเม ือง  
แต ่เป ็นการเป ีดโอกาสให ้ประชาชนมีส ่วนร่วมทางการเม ือง เพ ื่อสร ่างความชอบธรรมให ้แก’การ
เข ้าครองอำนาจทางการเม ืองของตนมากกว ่า อ ีกท ั้งกระบวนการกำหนดนโยบายน ั้นย ิ่งไม,เปีด
โอกาสให ้กล ุ่มต ่าง ๆ รวมทั้งประชาซนสามารถเข ้าไปมีส ่วนร่วมไต้เลย หากไม ่ไดรบความยินยอม  
จากซนชั้นนำ ด ้วยเห ต ุน ี้ จ ึงกล ่าวไต ้ว ่าการกำหนดนโยบายในระบบการเม ืองไทยน ั้นข ึ้นอย ู่ก ับ  
ซนช้ันนำ อ ันไต้แก, กล ุ่มน ักการเม ือง และกลุ่มข ้าราชการ เป ็นสำค ัญ  ด ังน ั้นไม ่ใช ่เร ื่องแปลกเลย  
ที่บ ่อยคร ั้งเราม ักจะเห ็นนโยบายต ่าง ๆ ท ี่ออกมาม ักจะไม,สนองตอบต ่อความต ้องการของ
ประชาชน แต ่กล ับเป ็นการสนองตอบต่อกล ุ่มซนชั้นนำเท ่าน ั้น

จากการท ี่ซนชั้นนำของไทยมีบทบาทและอิทธ ิพลต ่อการกำหนดนโยบายเป ็นอย ่างมาก โดยท ี ่
ประซาซนมีบทบาทและอิทธ ิพลต ่อการกำหนดนโยบายเป ็นส ่วนน ้อยน ี้ จ ึงทำให ้การกำหนด
นโยบายของไทย ม ักจะเป ็นการกำหนดนโยบายจากบนลงล ่างและล ักษณ ะการกำหนดนโยบาย
ของซนชั้นนำ ม ักจะม ีล ักษณ ะด ังน ี้ คือ

1. ผ ูร ืเร ิ่มนโยบาย กล ่าวค ือ ผ ู้นำจะเป ็นผ ู้ท ี่ร ืเร ิ่มในการก,อร ูปนโยบาย (policy for­
mulation) อย ่างใดอย ่างหน ึ่งข ึ้นซ ึ่งในล ักษณะน ี้ ผ ู้นำเท ่าน ั้นท ี่จะเป ็นผ ู้ต ัดส ินใจให ้ม ีนโยบาย
ให ม ่ ๆ หร ือให ้นโยบายท ี่ม ีอย ู่เด ิมย ังคงม ีอย ู่ต ่อไป การเสนอแนะหรือความค ืดร ิเร ิ่มท ี่มาจาก
ประซาซนนั้น ม ีอย ู่น ้อยมากจนแทบจะกล ่าวไต ้ว ่าไม ่ม ีเลยอย ่างไรก ็ตามหากจะม ีประชาชนบางคน  
หรือบางกล ุ่มม ีความค ิดร ิเร ิ่มและผล ักด ันให ้ม ีนโยบายบ ้างแล ้ว การกระทำเซ ่นนั้นแทบจะไม,มี
ความหมายใด ๆ เลย หากผ ู้นำไม ่ยอมรับหรือไม ่เห ็นด ้วย การท ี่ผ ู้นำเป ็น ผ ู้ต ัดส ิน ใจเล ือกเอา  
ป้ญหาใดป ๋ญ หาหน ึ่งในขณะน ั้นมาพ ิจารณา ซ ึ่งเป ็นป ัญหาท ี่ผ ู้นำเห ็นว ่าม ีความสำค ัญและจะต ้อง 
ร ีบแก ํไขอ ัน ด ับแรก หลังจากนั้นจึงประกาศให้ประซาซนทราบ และทำให ้ประชาชนยอมรับว ่า
ป ัญ หาน ั้นม ีความสำค ัญ ท ี่จะต ้องร ีบดำเน ินการ โดยผ ู้นำจะเสนอหนทางในการแกไขป ัญ หาด ้วย
การกำหนดออกมาเป ็นนโยบาย

2. ผ ู้กำหนดรายละเอ ียดของนโยบาย กล ่าวค ือ ผ ู้นำจะอย ู่ในฐานะท ี่เป ็นผ ู้กำหนดราย
ละเอ ียดต ่าง ๆ ท ี่เป ็นเน ี้อหาสาระของนโยบาย ซ ึ่ง'ในลักษณะนี้ผ ู้,นำ'จะทำตนเสมือน'ว่าเป็นผู้ที่ร ู้ด  ี
ท ี่ส ุด เพ ียงผ ู้เด ียว หร ือกล ุ่ม เด ียวว ่าควรท ี่จะกำหนดรายละเอ ียดในเน ื้อหาสาระของนโยบายน ั้น
อย ่างไรและม ีอะไรบ ้าง ในการดำเน ินการช ั้นน ี้ผ ู้นำอาจจะขอความช ่วยเหล ือจากผ ู้นำประเภทอ ื่น  
ให ้ช ่วยเสนอแนะความค ิดเห ็นต ่าง ๆ เพ ื่อท ี่จะไต ้ทำการต ัดส ินใจช ั้นส ุดท ้ายก ็ไต ้ แต ่จะไม่ม ีการขอ 
ความช่วยเหลือจากประชาชนทั่วไป กล ่าวโดยสรุปแล้ว ผ ู้นำนอกจากจะม ีบทบาทในฐานะท ี่เป ็นผ ู้
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กำหนดประเด ็นของปัญหาที่จะต้องแก้ไขแล้ว ย ังเป ันผู้ต ัดส ินใจขั้นสุดท ้ายเล ือกแนวทางที่ตนเห ็น  
ว่าดีท ี่ส ุด เหมาะสมที่ส ุดในการแก้ไขป ัญหาน ั้น ๆ อ ีกต ัวย8

ในการกำหนดนโยบายนั้น โดยทั่วไปแล ้วการท ี่ผ ู้นำจะกำหนดนโยบายใด ๆ ข ึ้นมาก ็ต ่อเม ื่อไต ้ 
เล ็งเห ็นแล้วว่า นโยบายนั้นจะตอบสนองต่อเป ้าหมายปลายทางของตน แต ่ผ ู้นำม ักจะกล่าวล้าง
อยู่เสมอว่า เป ้าหมายปลายทางเซ ่นน ั้นค ือ เป ้าหมายปลายทางของประเทศ หรือผลประโยชน์ของ 
ชาติตังนั้น ประซาซนทั่วไปจึงต้องยอมรับและให้การสนับสนุนต่อนโยบายนั้นด้วย ทั่งน ี้เพราะการ 
สนับสนุนนโยบายตังกล่าวเท ่าก ับเป ็นการสนับสนุนเป ้าหมายปลายทางของประเทศนั้นเอง แต่ตาม  
ข้อเท ็จจริงแล้ว เน ื่องจากผ ู้นำม ักจะไม ่ยอมรับบทบาทหรืออ ิทธ ิพลใด ๆ ซองประซาซนในการ
กำหนดนโยบาย ตังนั้น จ ึงปรากฏให ้เห ็นอยู่เสมอว่าเป ้าหมายปลายทางของผู้นำข ัดแล้งหรือไม ่ 
สอดคล้องกับเป ้าหมายปลายทางของประซาซน ซึ่งความขัดแล้งน ี้หากมีมากถึงระตับหนึ่งอาจ
จะก่อให ้เก ิดว ิกฤต ิกาลทางการเม ืองข ึ้นไต ้

อย่างไรก็ตาม ผ ู้นำท ี่ฉลาดนั้นม ักจะยอมรับฟ้งความติดเห ็นของประชาชนอยู่บ ้างในระดับ
หนึ่ง หากความต ้องการและความคิดเห ็นน ั้นไม ่ท ่าให ้เป ้าหมายปลายทางท ี่สำค ัญของตนไต ้ร ับ
ความกระทบกระเท ือนมากเก ินไป หรืออย่างน ้อยก็พยายามท ี่จะท ่าให ้เป ้าหมายปลายทางของ
ตนนั้นสอดคล้องกับเป ้าหมายปลายทางของประซาซน แทนที่จะม ุ่งหาหนทางบีบบังค ับให ้
ประซาซนมีเป ้าหมายปลายทางท ี่สอดคล้องกับเป ้าหมายปลายทางของตน

'James E. Anderson, Public Policy-M aking, (London:Thomas Nelson & Sons, 
1 9 7 5 ) , p .21 .
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