
แนวค ิดและทฤษฎ ึท ี่เก ี่ยวข ้อง

หัวใจของรัฐบาลไม,ว่าจะเป ็นประเทศใดก็ตามก็ค ีอ นโยบายของรัฐ ดังนั้นการกำหนด 
นโยบายของรัฐ จึงเป็นพฤติกรรมทางการเมืองที่ลำคัญที่ส ุดอย่างหนึ่งของทุกๅระบบการเมือง ซึ่งผู้ 
มีหน้าที่รับผิดชอบในการกำหนดนโยบาย จะต้องปฎิบ้ติหน้าที่ด ้วยความเฉลียวฉลาด สุขุม รอบ 
คอบและอย่างระมัดระวังมิฉะนั้นแทนที่นโยบายที่กำหนดขึ้นมานั้น จะก่อให้เกิดประโยชน์หรือเป็น 
ผลดีแก่ประเทศชาติ อาจกลับเป็นผลเลียหรือเป็นโทษนานานับประการแก่ประชาซนและประเทศ 
ชาติได้

การศึกษาเรื่อง “ปัญหาของ นโยบายกระจายอำนาจการปกครอง ะ ศ ึกษากรณีการ
ผ่านร่างพระราชบัญญ้ต ิสภาตำบลและองค์การบริหารลํวนตำบล" เป็นการศึกษาเพื่อขึ้ให้เห็นถึง 
ปัจจัยที่มืผลต่อการกำหนดนโยบายของรัฐ ดังนั้นเพื่อเป็นการพิสูจน์สมมติฐานในการศึกษา ผู้ว ิจัย 
จ ึงได ้กำห น ดแน วค ิดของการศ ึกษา โดยนำแนวคิดเร ื่องร ัฐบาลผสมกับป ัญหาในการกำหนด 
นโยบายและอิทธิพลของระบบราชการกับการกำหนดนโยบายมาใช้เป็นกรอบแนวคิดหลักในการ 
อธิบาย เนื่องจากสมมติฐานในการศึกษาครั้งนี้เกี่ยวช้องในสองประเด็นหลัก คือ ความขัดแย้งที่ 
เกิดขึ้นในรัฐบาลผสม อันมืสาเหตุมาจากการกำหนดนโยบายของรัฐบาล และการกำหนดนโยบาย 
ของรัฐบาล ซึ่งระบบราชการและข้าราชการประจำเข้ามามืลํวนเป็นอย่างมาก

1. ร ุ้ฐบาลผสมก ับป ัญ หา'ในการกำหนดนโยบาย
การกำหนดนโยบายของรัฐบาล ในประเทศที่มืพรรคการเมืองแบบหลายพรรคร่วมกันจัด 

ตงเป็นรัฐบาลผสมเพื่อบริหารประเทศ ย่อมมืความยุ่งยากกว่าในระบบพรรคการเมืองที่ม ืพรรคการ 
ฌืองใหญ่เพ ียงพรรคเดียวจัดตงรัฐบาล เนื่องจากรัฐบาลผสม คือ รัฐบาลที่ประกอบด้วยพรรคการ 
เมืองตั้งแต่ 2 พรรคขึ้นไปมารวมตัวกัน จัดสรรแบ่งปันอำนาจตั้งรัฐบาลเพื่อบริหารประเทศ การเกิด 
รัฐบาลผสมย่อมก่อให้เกิดผลกระทบที่ตามมานั่นคือ การรวมตัวกันบนพื้นฐานความแตกต่างของ 
แต่ละพรรค ทงความแตกต่างในด้านนโยบายและผลประโยชน์

B udge และ Keman ได้กล่าวว่า ปัจจัยที่ม ืผลต่อการกำหนดนโยบายของรัฐบาล คือ 
ความคิดที่แตกต่างกันของพรรคการเมืองในรัฐบาลผสม นอกจากนันการแสดงออกของพรรคร่วม 
รัฐบาลก็จะเป็นไปเพื่อผลักดันนโยบายที่พรรคนั้นๆต้องการ

นักคิดส่วนใหญ่ให้ความสำคัญกับการแข่งขันของพรรคการเมืองในรัฐบาลผสม และเห็น 
ว ่าการเจรจาต ่อรองม ีอ ิทธ ิพลอย ่างยงต ่อการกำหนดนโยบาย โดยเห ็นว่าเม ื่อพรรคการเม ืองม ี
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สมาช ิกได ้ร ับการค ัดเล ือกให ้เข ้ามาน ั่งในสภาแล ้วจะพยายามต ่อรองเพ ื่อให ้ได ้Iข้าร่วมในรัฐบาล 
ผสม ซึ่งการต่อรองเพื่อให้ได้เข้าร่วมในรัฐบาลไม่ได้เป็นผลมาจากการได้รับเลือกตั้งเข้ามามากที่สุด 
ในแต่ละพรรค แต่ขึ้นอยู่ก ับนโยบายของพรรคการเมืองในแต่ละพรรคที่จะมาผสมกันเป็นรัฐบาล 
และเป็นนโยบายที่พรรคการเมืองต่างๆพยายามสร้างให้เป็นเอกลักษณ์ของพรรคตน

ประเทศที่มืรัฐบาลผสมในยุโรปตะวันตก เช่น ประเทศไอร์แลนด์ก็ได้ให้ความสำคัญกับ 
การเจรจาต่อรองในรัฐบาลผสม โดยทั่วไปแล้วการเจรจาต่อรองในรัฐบาลผสมจะเกิดขึ้นหลังจาก 
การเลือกตั้ง แต่ไอร์แลนด์มีแนวโน้มที่การต่อรองถูกกำหนดไว้ล่วงหน้า เนื่องจากระบบการเลือกตั้ง 
ของประเทศไอร์แลนด์ เอื้อผลต่อการลัดตั้งพรรคการเมืองในการจัดตั้งรัฐบาลผสมก่อนที่จะมีการ 
เลือกตั้งมากกว่าหลังจากการเลือกตั้งสิ้นสุดลงแล้ว เช่น ในการเลือกตั้งระหว่างปี 1973 -  1977 ซ่ึง 
มีคัวเลือกระหว่างพรรค Fine Gael ผสมกับพรรค Labour และพรรค Fianna Fail เป็นพรรคเดี่ยว 
พรรคเดียว การต่อรองมีขึ้นก่อนการเลือกตั้ง ซึ่งเมื่อชนะการเลือกตั้งก็ได้เป็นรัฐบาลและมีนโยบาย 
อย่างเดียวกันหรือคล้ายคลึงกันแน่นอน ซึ่งแตกต่างจากการเลือกตั้งในปี 1981 และ 1982 ที่การ 
ต่อรองในนโยบายไม่ได้กระทำก่อนการเลือกตั้ง จนมีผลทำให้การต่อรองนโยบายถูกละเลยและล่า 
ข ้า ม ีความเห ็นหลากหลายมากของพรรคการเม ืองท ี่เข ้าร่วมในนโยบาย จนทำให้นโยบายบาง 
อย่างถูกคัดสินใจโดยพรรคการเมืองพรรคเดียว ซึ่งลักษณะการต่อรองในนโยบายของประเทศไอร์ 
แลนด์ แตกต่างจากประเทศในยุโรปตะวันตกอื่นๆ เช่น ประเทศลักเชมเบอร์ก ที่การต่อรองใน 
นโยบายจะเกิดขึ้นหลังจากมีการเลือกตั้ง และไม่นิยมมีพันธะลัญญากันก่อนการเลือกตั้งสิ้นสุดลง 

Krehbiel, Miller และ Grofman ได้วิเคราะห์การเมืองในยุโรปตะวันตกว่า สภาพการเมือง 
ขึ้นอยู่กับแนวความคิดของทั่งสองพรรค (ระบบการเมืองที่มืแนวความคิดแบบ ซ้าย -  ขวา) กับ 
นโยบายของรัฐบาลผสม ที่จะสามารถอธิบายมิติของนโยบายในแง่มุมต่างๆและมิติของนโยบาย 
จะเป็นสิ้งชี้ให้เห็นถึงคักยภาพของพรรคการเมืองที่แข่งขันกัน และอาจจะเป็นสิ่งที่ทำให้พรรคการ 
เมืองแข่งขันกันลัดทำนโยบายที่ยังไม่ลงคัวขึ้นมา และพรรคการเมืองต่างๆที่รวมเป็นรัฐบาลผสมจะ 
สามารถหาจุดร่วมกันของนโยบายที่ยังไม่ลงคัวในที่สุด

มิต ิของนโยบายเป ็นสิ่งท ี่สำค ัญที่ช ี้ให ้เห ็นถึงความขัดแย้งในการกำหนดนโยบาย เมื่อมี 
นโยบายอันใดอันหนึ่งที่สำคัญ พรรคการเมืองที่ม ีแนวความคิดแตกต่างกันอย่างสิ้นเชิง (กรณีของยุ 
โรปตะวันตกที่มีพรรคแนวความคิด ช ้าย -  ขวา) จะไม่ยอมให้นโยบายเอนเอียงไปที่ฝ่ายตรงข้าม 
โดยพรรคการเมืองที่เป็นคัวหลักในรัฐบาลผสมจะรวมกับพรรคที่มืแนวคิดอันเดียวกับคัวเองเท่านั่น 
และจะเป็นคัวสำคัญที่สุดในการต่อรองนโยบายที่สำคัญนั่นๆ

ในระบบการเมืองที่เป็นรัฐบาลผสมแบบหลายพรรค นโยบายที่พรรคการเมืองเสนอ ขณะ 
มืการเลือกตั้ง อาจถูกเปลี่ยนแปลงไปจากการต่อรองระหว่างพรรคร่วมรัฐบาลด้วยกัน เมื่อคัดสินใจ 
ที่จะเสนอใครเข้าดูแลนโยบาย ตามที่ได้เสนอนโยบายมาและเช่นเดียวกันว่าพรรคการเมืองจะต้อง
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มีความแนใจที่จะปรับเปลี่ยนนโยบายเพื่อที่จะนำมาประสานกันในการจัดตั้งเป็นรัฐบาลผสม และ 
ประเมินการตัดสินใจอีกครั้งหนึ่ง เกี่ยวกับโอกาสที่จะได้รับการเสือกตั้งในครั้งต่อๆไป และเมื่อรวม 
กันเป็นรัฐบาลผสมแล้ว สมาชิกในรัฐบาลจะต้องมีความเห็นพ้องร่วมกันในนโยบายซึ่งถ้าสมาชิก 
ไม่เห ็นด้วย หรอมีความเห็นที่แตกต่างกันไปจากนโยบายที่รวมกันแล้ว สมาชิกในรัฐบาลจะเป็น 
เสมือนแปลกแยกออกจากกลุ่ม

Budge และ Laver ได้สรุปความสิ'มพันธ์ระหว่างรัฐบาลผสม และนโยบายพรรคการเมือง
ไว้ตังนี้

1. เม ื่อม ีนโยบายที่สำคัญเพ ียงอย่างเด ียว จะให้สิทธกับพรรคที่ควบคุมและออกนโยบาย 
นี้นๆเป็นตัวหลักในการเจรจาต่อรองนโยบาย

2. เร ื่องความลัมพันธ์ระหว่างการนำนโยบายมาผสมกันกับนโยบายของแต่ละพรรคการ 
เมืองที่เป็นสมาชิกในรัฐบาลผสม นโยบายของพรรคการเมืองจะมีผลมาจากการต่อรองของสมาชิก 
ในพรรค ซึ่งสามารถลันนํษฐานต่อไปว่า นโยบายของรัฐบาลจะต้องเกี่ยวข้องกับสมาชิกของรัฐบาล 
ซ ึ่งถ ้าสมาชิกของรัฐบาลผสมมีความเห ็นที่แตกต่างก ันจะนำไปล่การยุบสภา และมีการเสือกตั้ง 
ใหม่

ในประเทศที่ใช้ระบบรัฐสภา ทั้งรัฐบาลและรัฐสภาจะใช้อำนาจร่วมกันในการกำหนด 
นโยบายของรัฐบาลในแทบทุกกรณี กล่าวคือ เมื่อรัฐบาลได้เรื่มกำหนดนโยบายอย่างใดอย่างหนึ่ง 
แล้วก่อนที่จะประกาศใช้เป ็นนโยบายของรัฐบาลได้จะต้องนำเสนอต่อรัฐสภา เพื่อขอความเห็น 
ชอบหรือให้อนุม ิต ิเส ียก่อน ซึ่งรัฐสภาอาจให้ความเห็นชอบ รนยอมอนุมิติหรือคัดค้านไม่ยอม 
อนุมิติหรืออาจแก้ไขเปลี่ยนแปลงเพิ่มเตมได้ แต่โดยทั่วไปแล้ว ถ้าหากเป็นในกรณีที่ร ัฐบาลมีเสียง 
ข้างมากและสามารถควบคุมเสียงในรัฐสภาได้ปญหาเรื่องการคัดค้านหรือแก้ไขเปลี่ยนแปลงร่าง 
นโยบายย่อมเกิดขึ้นได้ยาก แต่รัฐบาลที่เป็นรัฐบาลผสมซึ่งไม่สามารถคุมเสียงข้างมากในรัฐสภาได้ 
อย่างเด็ดขาด จะนำไปล่การสิ้นสุดของรัฐบาล ตังเซ่น ประเทศเยอรมัน ที่การสิ้นสุดของรัฐบาลไม่ 
ได้ขึ้นอยู่กับความเห็นที่ขัดแย้งกันเกี่ยวกับการจัดแบ่ง การดูแลรับผิดชอบของพรรคร่วมรัฐบาล แต่ 
ป ัญหาเกิดจากการทะเลาะกันและความไม่ลงตัวในการจัดทำนโยบายของพรรคที่มาร่วมเป ็นรัฐ 
บาลผสม

อย่างไรก็ตามหากพรรคการเม ืองมีความลงตัวในนโยบายและสามารถรวมตัวก ันขึ้น 
เป็นรัฐบาลผสม ความยุ่งยากสลับขับช้อนก็ยังคงเกิดขึ้น เนื่องจากการจัดตั้งรัฐบาลที่ประกอบด้วย 
พรรคการเมืองหลายพรรคย่อมมีผลโดยตรงต่อการบริหารนโยบาย พังนีเนึ่องจากโดยพีนฐานแล้ว 
งานในหน้าที่และอาณัติของกระทรวง ทบวง กรมต่างๆ ที่ได้รับการจัดสรรดำรงตำแหน่งรัฐมนตรี ก็ 
ยังคงมีความชํ้าช ้อนคาบเกี่ยวกันอยู่
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ประIทศไทยมระบบพรรคการเม ืองแบบรัฐบาลผสม จะม ืนโยบายด ้านอ ุดมการณ ์ 
ประชาธิปไตยเป็นพื้นฐานโดยหลักที่แทบทุกพรรคกำหนดไว้ และแม้ว่าลักษณะการเมืองจะปรากฏ 
อยู่ในรูปของการกระจายตัวทางอำนาจการเมือง เนื่องจากไม่มืพรรคหนึ่งพรรคใดสามารถมืเลึยง 
ข ้างม าก เด ็ด ขาด ใน การเล ือ กต ั้ง  จ ึงต ้องรวมตัวก ันเป ็นรัฐบาลผสม ในขณะที่โครงสร้างของ 
กระทรวงที่มืกระทรวงจำนวนน้อยและในกระทรวงต่างๆ มืกรมที่มืบทบาทหน้าที่คาบเที่ยวกัน มืผล 
ทำให้รัฐมนตรีที่มาจากต่างพรรคและคุมกระทรวงต่างกัน ต้องมืความขัดแย้งในด้านการทำงาน ทง 
ในด้านงานนโยบายและงานประจำ

ตัวอย่างความขัดแย้งในนโยบายระหว่างพรรคการเมืองจากประสบการณ์ทางการเมือง 
ของไทย มืเกิดขึ้นอย่างเด่นซัดในรัฐบาลเปรม 2 ส่งผลให้การบริหารนโยบายเศรษฐกิจ โดยพรรค 
การเมืองที่มืความขัดแย้งกันดำเน้นไปอย่างไม่มืเอกภาพ เนื่องจากใน*iiวงนั้นพรรคร่วมรัฐบาลที่ขัด 
แย ้งก ันม ืความเห ็นแตกต่างก ันในการดำเน ้นนโยบาย โดยนโยบายการประกันราคาข้าวเปลือก 
สำหรับฤดูกาลผลืต 2523 /  2524 ของนายบุญรุร โรจนเสถียร ก็ได้รับการต่อด้านจากพรรคชาติไทย 
ซึ่งเป็นพรรคร่วมรัฐบาล ส่วนโครงการ โชดาแอช ซึ่งพรรคชาติไทยเป็นผู้ผลักตันสนับสนุนอยู่ ก็ได้ 
รับการคัดค้านต่อต้านอย่างหนักจากพรรคกิจลังคม ซึ่งเป็นพรรคร่วมรัฐบาลด้วยกัน นอกจากนั้น 
ยังมืความขัดแย้งกรณ์เทเล็กช์นํ้านัน ซึ่งพรรคชาติไทยโจมติรัฐมนตรีพรรคกิจลังคม (นายวล ิษฐ ์ ตัน 
ล ัจจา) จนนายวส ิษฐ ์ต ้องลาออกจากตำแหน ่ง และในระหว่างที่ม ืความข ัดแย้งกันไต้มืการให้ 
ล ัมภาษณ ์ของรัฐมนตรีของแต่ละพรรคโจมติก ันตลอดเวลา รวมนั้งมืการกล่าวหาว่า มืการนำ 
เอกสารของทางราชการไปให้ผู้สึ่อข่าว นต้ยสารต่างประเทศความข ัดแย้งนี้ลุกลามถีงกับที่พรรคกิจ 
ลังคมมืแถลงการณ์ตำหนินายกรัฐมนตรี ในวันที่ 2 มืนาคม 2542 8

ความขัดแย้งตังกล่าวทำให้ต้องมีการปรับปรุงเปลี่ยนแนวทางในการจัดวางตัวรัฐมนตรี 
จากพรรคร่วมรัฐบาลเป็นระยะๆ นละก่อให้เกิดการบริหารนโยบายด้านเศรษฐกิจดำเน้นไปอย่างไม่ 
มืประสทธิภาพ

นโยบายและอุดมการณ์ท ี่คล ้ายคลึงกันของพรรคการเมืองที่มารวมตัวกันเป ็นรัฐบาล 
ผสมมืผลอย่างมากที่จะส ่งผลให ้เก ิดป ัญหา และความขัดแย้งในนโยบายมืน้อย่ลง แต่อย่างไรก็ 
ตามถีงแม้บางพรรคการเม ืองในรัฐบาลผสมจะมืนโยบายที่คล้ายคลึงก ัน แต่ความคล้ายคลึงใน 
นโยบายนี้ ก ็อาจก่อให้เก ิดปัญหาแย่งกันทำงานได้ เนื่องจากพรรคการเมืองย่อมต้องการสร้างผล 
งานโดยพยายามทำนโยบายให้สำเร็จ เพื่อต้องการได้รับความนิยมจากประชาซน เช่น กรณีพรรค 
ประชากรไทยกับพรรคพลังธรรมเคยแย่งกัน ดำเนินนโยบายแก้ไขปัญหาจราจร เป็นต้น

ในกรณีประเทศอื่น เช่น ประเทศสหรัฐอเมริกา และประเทศอังกฤษ มืระบบการเมืองที่ 
แตกต่างไปจากประเทศไทย จึงทำให้ความขัดแย้งในรัฐบาลไม่เหมือนกับกรณีของประเทศไทย
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ประเทศสหรัฐอเมริกามีระบบพรรคการเมืองเป็นระบบสองพรรคใหญ่ และการรวมตัก 
ของพรรคการเมืองทั้งสองพรรคต่างประกอบไปด้วยผู้นำพรรค และสมาชิกพรรคที่มืความคิดเห็น 
แตกต่างกันอย่างมาก ซึ่งพรรคการเมืองที่มิได้มืเสียงข้างมากในรัฐสภา ย่อมจะต้องทำหน้าที่เป็น 
พรรคฝ่ายด้าน ตังทั้นความขัดแย้งระหว่างพรรคการเมืองในรัฐบาลต่อการพิจารณานโยบายที่เกิด 
ขึ้นกับรัฐบาลผสมแบบหลายพรรคเหมือนอย่างไทยจึงไม่เกิดขึ้น

โดยปกติประเทศที่มืระบบพรรคการเมืองแบบสองพรรคใหญ่ พรรคที่มือำนาจและเป็น 
รัฐบาลได้เสนอนโยบายใดนโยบายหนึ่ง พรรคที่มืเสียงข้างน้อยก็จะทำหน้าที่วิพากษ์วิจารณ์ไม่เห็น 
ด้วยพร้อมกับเสนอนโยบายของตน แต่ในสหรัฐอเมริกา พรรคที่มืเสียงข้างน้อยมิได้ทำเช่นนน แต่ 
จะพิจารณาและขึ้ให้เห็นข้อบกพร่องในนโยบายของรัฐบาลและเสนอแนวทางแก้ไข ซึ่งในกรณีเช่น 
นี้จะช่วยให้การบริหารของรัฐบาลเป็นไปอย่างมืประสิทธิภาพและปัองกันการผ่านนโยบายที่ไม่สม 
ควร

ถ ึงแม ้ว ่าสหรัฐอเมร ิกาจะไม ่ม ืความข ัดแย ้งระหว่างพรรคการเม ืองในการพ ิจารณ า 
นโยบาย เนื่องจากระบบพรรคการเมืองเป็นแบบสองพรรคใหญ่ แต่พบว่าความขัดแย้งในนโยบาย 
ม ืเก ิดข ึ้นระหว่างสมาชิกในพรรคการเม ืองเด ียวกันอยู่ตลอดเวลา เนื่องจากสมาชิกพรรคมืความ 
แตกต่างด้านอุดมการณ์และความเชื่อ และมิได้ทำหน้าที่เป็นตัวแทนกลุ่มผลประโยชน์หรือเชื้อชาติ 
ใดโดยเฉพาะ ตังทั้นการออกเสียงสนับสนุนของบรรดาสมาชิกในพรรคเดียวกันต่อนโยบายของ 
พรรคจึงมืลักษณะแตกต่างจากพรรคการเมืองของประเทศอื่น คือ สมาชิกพรรคมิได้ผูกพันที่จะจง 
รักภักดี และออกเสียงสนับสนุนพรรคที่ตนเป็นสมาชิกอยู่ตลอดเวลา แต่การออกเสียงมักคำนึงถึง 
ปัญหาที่เกิดขึ้นเป็นเรื่องๆไป การที่สมาชิกของพรรคหนึ่งลงคะแนนเสียงสนับสนุนแก่พรรคตรงข้าม 
จึงมิได้เป็นเรื่องเสียหายหรือทำผิดกฎของพรรคอย่างร้ายแรง

สำหรับในประเทศอังกฤษ มีระบบพรรคการเมืองแบบสองพรรคใหญ่ ซึ่งนับทั้งแต่หลัง 
สงครามโลกครั้งที่สองมา ไม่เคยมืรัฐบาลผสม พรรคอนุรักษ์'นิยมและพรรคกรรมกร จะผลัดกันได้ 
รันเสียงข้างมากเป็นผู้ลัดทั้งรัฐบาล ความขัดแย้งในนโยบายและอุดมการณ์ระหว่างพรรคการเมือง 
ไม่รุนแรงเป็นความขัดแย้งที่ประนึประนอมได้ เพราะความหวังที่จะได้เป็นรัฐบาลเท่าเทียมกันทั้งคู่ 
จึงต้องมีนโยบายที่ไม่ยืดหยุ่นแต่ชนชนใดชนชนหนึ่งเท่านน

เมื่อมืการพิจารณานโยบายใดๆในรัฐสภาก็ตาม จะต้องมืสมาชิกพรรคหนึ่งคัดค้านไม่ 
เห็นชอบด้วย และมีสมาชิกอีกพรรคหนึ่งเห็นชอบด้วยและสนับสนุน ก็ค ือฝ่ายรัฐบาล ที่ได้คะแนน 
เส ียงข ้างมาก และย่อมเป็นฝ่ายชนะความขัดแย้งส่งผลให้พรรคการเมืองที่ได้รับเสียงข้างมากใน 
สภา สามารถดำเนินการตามแนวนโยบายของพรรค และสามารถบ้ณญ้ติกฎหมายซึ่งพรรคตน 
ต้องการ
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ความขัดแย้งระหว่างรัฐมนตรีของอังกฤษในที่ประชุมเกิดขึ้นน้อย เนื่องจากการที่รัฐ 
มนตรีเป็นกลุ่มผู้นำทางการเมืองจากพรรคเดียวกัน จึงมืความโน้มเอียงที่จะรับนโยบายและวิธีการ 
แก ้ป ัญ ห าต ่างๆคล ้ายก ัน  นอกจากน ั้นความขัดแย้งต ่างๆ เมื่อได้ตกลงเป็นมติของรัฐมนตรีแล้ว 
ย่อมมืความผูกพันกับรัฐมนตรีและคณะรัฐมนตรี รัฐมนตรีผู้ใม่เห็นชอบในหลักการจะไม่มีสิทธ์ที่จะ 
แถลงความเห็นขัดแย้งของตนต่อหน้าสาธารณซน จึงทำให็ไม่เกิดกระแสขัดแย้งอย่างต่อเนื่อง ซ่ึง 
การท ี่อ ังกฤษมีระบบพรรคการเม ืองท ี่ม ืว ิน ัยอย่างเคร่งครัด การกล่าวหาหรีอว ิพากษ์ว ิจารณ ์ร ัฐ 
มนตรีคนอื่น หรีอเรียกร้องให้ลาออก ทำได้ลำบากเนื่องจากเท่ากับเป็นการคัดค้านรัฐบาลของตน1ไ ! , "เองด้วย

สรุปแล้ว พรรคการเมือง เมื่อได้ร่วมเป็นรัฐบาลผสมแล้ว จะพยายามนำนโยบายของ 
พรรคตนมาเป็นหลักในการกำหนดนโยบายของรัฐบาลผสมและพยายามนำนโยบายของพรรคตน 
ไปปฏิปัติให้ได้ ในการกำหนดนโยบายของรัฐบาลอาจจะมืความขัดแย้งเก ิดขึ้น เนื่องจากความ 
แตกต ่างในนโยบายของแต ่ละพรรคการเม ืองและพรรคร ่วมรัฐบาลจะพยายามหาข ้อสรุปของ 
นโยบายที่แต่ละพรรคยอมรับได้ เพื่อให้รัฐบาลผสมสามารถดำเนินต่อไป แต่หากนโยบายแตกต่าง 
กันมากจนไม่สามารถต่อรองหรือประนิประนอมได้ จะก่อให้เกิดความขัดแย้งในรัฐบาลผสมและ 
อาจจะรุนแรงถึงขั้นมืการสิ้นสุดของรัฐบาลและนำไปล่การเลือกตงใหม่
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2. อ ิท ธ ิพ ล '»องระบบราชการต ่อระบบการเม ืองใน การกำห น ดน โยบายของร ้ฐ

ระบบราชการนั้นเป็นส่วนหนึ่งหรอส่วนสำคัญของระบบการบรหารและการพัฒนาการ 
เมืองจะเป็นไปได้ด้วยดีนั้นจะต้องพิจารณาถึงความลัมพันธ์ระหว่างการบริหารงานซึ่งอาศัยระบบ 
ราชการเป ็นเครื่องม ือ ก ับระบบการเม ืองทงนี้เพราะม ืผ ู้เช ื่อก ันว่าอำนาจการเม ืองย่อมอยู่เหน ือ 
ระบบการบริหาร นั้งนี้ไม่ว่าประเทศจะมืลักษณะการปกครองอย่างใด หลักการลันนี้เป็นที่ยอมรับ 
ก ัน อ ย ่างก ว ้างขวางใน บ รรด าผ ู้ท ี่ส น ับ ส น ุน ระบ บ ก ารป ก ครอ งต ่าง  ๆ ไม ่ว ่าจะเป ็นระบบ 
สมบูรณาญาส ิทธ ิราชย์ ชื่งเป็นระบบการปกครองโดยชนชนขุนนาง ระบอบประชาธิปไตย หรือ 
ระบอบคอมมิวนิสต์ก็ตามต่างเห็นว่าระบบบริหารราชการจะต้องปฏิบ้ติตามฝ่ายการเมือง

ป็ญหาที่ประสบในประเทศกำลังพัฒนาก็ค ือระบบการบริหารราชการจะไม่ปฏิบัต ิหน้าที่ 
เป็นเครื่องมือ แต่จะเป็นผู้ใช้อำนาจหลักในระบบการเมืองนั้ง  ๆ ที่ระบบการบริหารราชการนั้นถือว่า 
เป็นเครื่องมือหรือผู้รับใช้ ไม่ใช่นายขององค์การผู้วินิจฉัยลังการ ชื่งก็คือองค์การทางการเมืองของ

ในประเทศที่พัฒนาแล้วอย่างประเทศในยุโรปหรืออเมริกานั้นได้ลัดตั้งให้ระบบราชการหรือ 
ข้าราชการประจำเป็นเครื่องมือในการปฏิบัติงานให้เป็นไปตามเจตนารมณ์ และความต้องการของ 
รัฐลัดตั้งให้อยู่ภายใต้การควบคุมและการนำของระบบการเมืองอย่างเคร่งครัด

น ักการเม ืองท ี่ดำรงตำแหน ่งทางการเม ืองย่อมม ีอำนาจตามกฎหมายท ี่จะทำการบริหาร 
งานในส่วนที่รับผิดชอบได้ แต่นักการเมืองส่วนใหญ่ที่เข้ามาร่วมรัฐบาลมักขาดแนวความคิดปรับ 
ปรุงเปลี่ยนแปลงบทบาทและภารกิจของรัฐ ดังนั้นรากฐานโครงสร้างอำนาจรัฐที่ข้าราชการประจำ 
ยึดกุม และอาศัยเป็นกรอบ และเครื่องมือในการควบคุมการพัฒนาและการบริหารราชการจึงไม่ถูก 
กระทบกระเทือนยิ่งไปกว่านั้นส่วนใหญ่ฝ่ายข้าราชการประจำยังลามารถวางมาตราการในการตั้ง 
ร้ปการเข้ามามืบทบาทของการบริหารราชการของนักการเมืองในระบบการเมืองได้

LaPalom bara และ Riggs ได้ทำการศึกษาว่าระบบราชการ มีอำนาจต่อระบบการเมือง 
อย่างแท้จริงนั้นเป็นการบ่อนทำลายดุลยภาพของการพัฒนาทางการเมืองอย่างเปิดเผย โดยเฉพาะ 
ในประเทศที่เร่งพัฒนาการเมืองในระบอบประชาธิปไตย และนอกจากนั้น LaPalom bara ยังเชื่อว่า 
ป ิญหาการจำกัดบทบาทของระบบราชการให ้เป ็นแต่เพ ียงเครื่องมือของระบบการเมืองยังคงเป ็น 
ปัญหาที่มือยู่ แม้แต่ในประเทศที่พัฒนาแล้วชื่งมืระบบการเมืองที่มืโครงสร้างชัดเจนแล้วโดยเฉพาะ 
ประเทศท ี่เร ่งพ ัฒนาน ั้น ปัญหานี้เป็นปัญหาใหญ่เพราะระบบบริหารราชการของประเทศเหล่านี้ 
อาจจะเป ็นศ ูนย ์กลางของอำนาจท ี่ผสมก ันอย ่างเหน ียวแน ่นนอกจากน ั้นการว ิน ิจฉ ัยล ังการใน 
ประเด็นสำคัญ  ๆ ท ี่เก ี่ยวกับการพัฒนาประเทศมักจะต้องกำหนดกฎเกณฑ์ต่าง  ๆ และการรักษา 
กฎเกณฑ์ที่กำหนดไว้
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นอกจากปัญหาดังกล่าวแล้ว วิวัฒนาการและพื้นฐานของระบบราชการแต่เดิมในประIทศ 
ต่าง  ๆ เช่นของฝรั่งเศสและเยอรมันนั้นมีวิวัฒนาการต่อเนื่องอย่างเห็นได้ชัด และเป็นกลุ่มที่มีบท 
บาทในการดำเน ินการของรัฐบาลเป ็นสำค ัญ  โดยเฉพาะความจำเป็นที่ข ้าราชการประจำจะต้อง 
เป็นผู้ช่วยเหลือฝ่ายการเมืองในการกำหนดและจัดทำนโยบายของรัฐบาล ทั้งนี้เพราะข้าราชการที่ 
รวมกันเป็นกลุ่มมีความเป็นปีกแผ่นและเป็นกลุ่มที่มีวิวัฒนาการก้าวหน้ามากที่สุดกลุ่มหนื่ง

Henry Goodnow ทำการศึกษาวิจัยว่าในประเทศที่กำลังพัฒนานั้นบุคคลที่ดำรงตำแหน่ง 
ข้าราชการพลเรือนระดับสูง มีอ ิทธิพลอันเป็นเหตุที่ทำให้เก ิดบรรยากาศที่ไม่ล ่งเสริมการพัฒนา 
สถาบันประชาธิปไตย เขาอธิบายว่าเหตุที่ทำให้ที่เป ็นเช่นนี้เพราะบุคคลเหล่านี้ “เป็นทายาทที่ได้รับ 
มรดกเครื่องมือแห่งอำนาจ,, และแทบไม่มีพลังอื่นที่จะมาทานอำนาจของบุคคลเหล่านี้ได้

Pye ได้ทำการศึกษาเรื่องระบบราชการที่เข้าไปมืส่วนในระบบการเมืองโดยไม่เห็นด้วยที่ว่า 
พรรคการเมืองที่ประกอบไปด้วยประชาชนส่วนใหญ่ จะสามารถควบคุมระบบบริหารราชการได้ 
โดยไม่ทำให้การปฎิบ้ติงานของราชการต้องชัดข้อง

อย่างไรก็ตามแนวคิดข้างด้นกิได้มืน ักทฤษฎีรัฐศาสตร์หลายคนไม่เห ็นด้วยโดยอ้างว่าการ 
ให้ระบบราชการเข้ามามืล่วนต่อการเมืองจะเป็นประโยชน์ต่อการบริหารนโยบายของประเทศนั้น 

B ernard  E. Brown เห็นว่าอำนาจทางการเมืองนั้นมีความโน้มเอียงที่จะไหลเข้าสู'ฝ่าย 
บริหารและในวงการบริหารเองอำนาจนี้ก ็อาจเปลี่ยนมือจากข้าราชการประจำได้และเห็นว่าการที่ 
ข้าราชการประจำเข้ามามีล่วนในการเมืองหากไม่ได้ควบคุมให้ดีจะเป็นอันตรายเป็นเรื่องที่เป็นจริง 
แต่ไมรุนแรงมากมาย เพราะสามารถช่วยให้เป็นประโยชน์ได้โดยให้ข้าราชการเป็นตัวแทนของ 
ลังคมมากขึ้น

Milton J. Esm an ศ ึกษาว ่า สถาบันทางการเมืองเป็นตัวจักรกลสำคัญในการปฏิงติ 
นโยบายให้ลุล ่วงไป แล้วเห็นว่าข้าราชการประจำไม่สามารถแย่งครองภาวะผู้นำทางการเมืองไป 
จากฝ่ายบริหารได้

Ralph Braibanti ศึกษาว่าประเทศที่ต ้องการพัฒนาให้ก้าวหน้าจำเป็นจะต้องมืข้าราชการ 
เป ็นต ัวแทนทำการสำคัญแทนประชาชนและข้าราชการประจำยังเป ็นเสมือนผู้ด ูแลผลประโยชน์ 
ของประเทศ นอกจากนั้นข้าราชการประจำยังสามารถเป็นตัวแทนและตอบสนองข้อเรียกร้องของ 
ป ระชาชน ได ้ไม ่แพ ้ร ัฐส ภาด ังน ั้น  ข ้าราช ก ารป ระจำค ือ ต ัวส ,งเส ร ิมและส ามารถเร ่งพ ัฒ น า 
ประชาธิปไตยได้

ในประเทศที่พัฒนาแล้วเช่น ประเทศในยุโรปตะวันตก ถ ึงแม้จะมืข ้าราชการประจำเข้ามา 
มืล่วนในการกำหนดนโยบายร่วมกับฝ่ายบริหารแต่จะมืการป้องกันมิให้กลุ่มอื่นโดยเฉพาะอย่างยิ่ง 
ข ้าราชการประจำให ้ได ้ร ับค ัดเล ือกให ้เข ้ามาม ืส ่วนในนโยบาย แต่จะต้องยอมรับนับถือบุคคลที่
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ประชาชน t ล ือณ ,ข้ามาทป็นผู้กำหนดนโยบาย โดยจะต้องยอมรับและจงรักภักดีต่อระบบการเมือง 
และการบริหารที่ตนเป็นส่วนหนึ่งอย่างซึ่อลัตย์

ลำหรับประเทศสหรัฐอเมริกา การที่มีระบบการเมืองที่เข้มแข็งและสามารถปฎิบ้ติหน้าที่ 
ของตน ได ้อย ่างม ีประส ิทธ ิภาพ ใน การควบค ุมการปฏ ิบ ัต ิงาน ของข ้าราชการประจำให ้อย ู่ใน  
ขอบข่ายของกฎหมาย ถึงแม้ว่าข้าราชการประจำจะมืส่วนในการจ้ดทำนโยบาย แต่ระบบการเมือง 
สามารถควบคุมไม่ให้ข้าราชการประจำเป็นผู้ตัดสินใจในนโยบายของรัฐแทนฝ่ายการเมืองไต้

อย่างไรก็ตามเนื่องจากสหรัฐอเมริกามีสถาบันพรรคการเมืองที่เข ้มแข็ง และถึงแม้ว่าข้า 
ราชการประจำจะไม่เข ้าไปเป็นผู้ต ัดส ินนโยบายโดยตรง แต่ก็ม ีส่วนเข้าไปกำหนดนโยบายของ 
พรรคการเมืองที่จะเข้าไปบริหารประเทศ เนื่องจากข้าราชการประจำจะมืโอกาสเข้าไปเป็นคณะ 
กรรมการกำหนดนโยบายเพราะพรรคการเมืองมักจะแต่งตั้ง ผู้ที่เป็น'ที่รู้จัก เป ็นผู้เช ี่ยวชาญและมี 
ชื่อเสียง ซึ่งส่วนใหญ่คือผู้มืบทบาทในวงราชการเข้ามาเป็นคณะกรรมการกำหนดนโยบาย ซึ่งเมื่อ 
พรรคการเมืองได้รับเสีอกตั้ง นโยบายท ี่นำไปปฎ ิบ ้ต ิก ็ย ่อมมาจากความค ิดเห ็นของข ้าราชการ 
ประจำ ผู้มืส่วนในการกำหนดนโยบายให้กับพรรคการเมืองนั้นๆด้วย 18

ลำหรับประเทศที่กำลังพัฒนาและมีรัฐบาลผสมแบบหลายพรรค เช่น ระบบการเมืองไทย 
Farell H eady เห ็นว่าอำนาจทางการเมืองตกอยู่ภายใต้ข้าราชการประจำเช่น ทหารและพลเรือน 
ซึ่งส่วนมากจะผสมกันทั่งสองฝ่ายในลังคมของประเทศเหล่านี้ พวกกลุ่มผู้นำตามประเพณีเด ิม จะ 
ยังมือิทธิพลและแม้จะมืกบัตริย์แต่เป็นเพียงประมุขอยู่ภายใต้รัฐธรรมนูญ ในระบบการเมืองแบบนี้ 
การเข้าร่วมทางการเมืองของประชาชนมีขอบเขตจำกัดมาก และยังไม่มีการพัฒนาระบบการเมือง 
ที่สามารถจะแข่งข้น อันเป็นตัวแทนของประชาชนและเป็นผู้นำในการตัดสินใจทางการเมือง นอก 
จากนี้นไม่มืพรรคการเมืองที่ใหญ่พอที่จะวางโครงการให้มืความสนับสนุนต่อระบอบการปกครอง 
ซึ่งพวกข้าราชการประจำมักจะเข้ามาทำหน้าที่แทน

ในประเทศที่กำล ังพ ัฒนามักขาดดุลยภาพระหว่างฝ ่ายกำหนดนโยบายซึ่งก ็ค ือ ฝ ่ายการ 
เมืองและฝ่ายปฎิบ ้ต ิตามนโยบายซึ่งเป ็นข้าราชการประจำสถาบันการเมืองมักมืความอ่อนแอเป็น 
เหตุให้ข้าราชการประจำเข้ามามืบทบาททางการเมืองโดยการนำของข้าราชการประจำ เช่น ฝ ่าย 
ทหาร ตังนั้นการเมืองของประเทศที่กำลังพัฒนาจึงมิใช่การต่อผู้ระหว่างระบบข้าราชการกับระบบ 
การเมือง แต่เป็นการแย่งชิงอำนาจในระหว่างกลุ่มข้าราชการ ซึ่งเป็นการส่งเสริมให้สถาบันของข้า 
ราชการมีความเข้มแข็ง

พิจารณาลักษณะทั่วไปของประเทศที่กำลังพัฒนารวมทั่งประเทศไทยด้วยแล้ว จะเห็นว่า 
ข้าราชการประจำจะมืการขยายตัวอย่างไม่เป็นระบบอย่างรวดเร็ว ซึ่งก็ตรงกับที่ Siffm กล่าวไว้ใน 
หนังสือ The Thai B ureaucracy ว่าการขยายตัวอย่างรวดเร็วและเกินขอบเขตอย่างไม่เป็นระบบนี้ 
จะทำให้ระบบและสถาบันการเมืองอ่อนแอลงไป ซึ่งก ็หมายความว่า ถ้าข้าราชการประจำมีการ
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ขยายต ัวมาก โอกาสที่ระบบการเมืองและสถาบันการเมืองจะพัฒนาให้เจริญและมีความเข้มแข็ง 
ข้ี,นม'าก็มืน้อยลง'ไป หรือถ้าจะกล่าวในทางกลับกันคือ ถ้าองค์การข้าราชการประจำไม่มีการขยาย 
ตัวมากและมีความอ่อนแอแล้ว จะมีผลทำให้สถาบันทางการเมืองมีโอกาสจะเจริญขึ้นมาได้

ใน ป ร ะ เท ศ ไ ท ย น ั้น ร ะ บ บ ก าร เม ือ งม ีล ัก ษ ณ ะ เป ็น ระ บ บ ก าร เม ือ งแ บ บ ข ้าร าช ก าร  
(Bureaucratic Policy) มาตั้งแต่สมัยการเปลี่ยนแปลงการปกครอง พ.ศ. 2475 เนื่องจากหลังจาก 
นั้น ผู้,นำทางการเมืองระดับนายกรัฐมนต่รื ล่วนใหญ่มีตำแหน่งสูงทางราชการมาก่อน ระบบการ 
เม ืองของไทยที่ผ ่านมาจึงเป ็นเรื่องของการก้าวเข้ามาล่อำนาจการเมืองโดยอาศัยตำแหน่งทางหน้า 
ที่ราชการมาก่อน ภาวะที่ข ้าราชการมาเป็นนักการเมือง ทำหน้าที่ก ุมอำนาจ (Political Authority) 
ทำให้การพัฒนาการบริหารขัดกับระบบการเมืองที่ขาดความกลมกลืนชึ่งกันและกัน นักการเมือง 
ซึ่งอาศัยชิวตข้าราชการมานานย่อมมืค ่าน ัยมและแนวความคิดติดกับลี่งท ี่ตนเคยยึดถือปฎํบ ้ต ิมา 

การที่ข้าราชการประจำค่อนข้างเคร่งครัดระเบียบและไม่ค่อยหันความสนใจไปในแนวทิศ 
ทางใหม่ การบริหารงานที่ย ังยึดความสงบเรียบร้อยของบ้านเมืองสามารถก่อให้ ข้าราชการประจำ 
ม ืความค ิดแบบอำนาจน ัยมโดยการใช ้อำนาจพ ิท ักษ ์ร ักษากฎหมายหร ือข ้อบ ังค ับใช ้อำนาจให ้ 
ปฎิใ!ติตามคำลังเท่าที่ผ ู้เป ็นนายหรือผู้ม ือำนาจเห็นเหมาะสม

ข้าราชการประจำมีรากฐานมาจากลังคมแบบตั้งเดม จึงมืความคิดแบบระบบเก่าแฝงอยู่ 
หากข้าราชการประจำเข้าไปเป็นผู้ม ือำนาจอย่างเป็นทางการ หรือเข้าไปมืล่วนในทางการเมืองใน 
การจัดทำหรือดำเนันนโยบายแล้ว จะล่งผลกระทบต่อลังคมและสมาชิกในลังคมนั้น เนื่องจาก 
ทัศนคติแบบเก่า ที่ม ักจะมืความคิดไปในทางรักษาของเดิม ทำให้นโยบายหรือแนวทางปฎิบ้ติงาน 
จึงขัดกับหลักการพัฒนาบริหาร

โดยทั่วๆไปเป็นที่ยอมรับกันว่า โดยเนื้อแท้ของการบริหารราชการฝ่ายข้าราชการประจำ 
จะต้องเป็นผู้นำนโยบายของฝ่ายการเมืรงไปปฎิบ้ติมิใช่เป็นผู้กำหนดนโยบายเสียเอง

อย่างไรก ็ตามในทุกระบบการเม ืองอย่างน ้อยข ้าราชการจะต้องเข ้าไปม ืล ่วนร่วมในการ 
กำหนดนโยบายของรัฐ เช่น ประเทศอังกฤษมีการแต่งตั้งสมาชิกสภาสูง ซึ่งแต่งต ั้งจากเจ้านายซน 
สูง ผู้ม ืยศฐาบรรดาศักดิ้ต ่างๆ ซึ่งแน่นอนว่าผู้ที่เคยเป็นข้าราชการประจำ ผู้ซึ่งมืแนวคว่ามคิดแบบ 
ระบบเก ่าต ้องไต ้ร ับการแต่งต ั้งด ้วย และสภาสูงของอังกฤษก็มืสิทธิ๋ในการยับยั้งร่างกฎหมายอยู่ 
มาก นอกจากนั้นยังสามารถแนะนำให้สภาตํ่าแก้ไขเปลี่ยนแปลงร่างกฎหมายไต้

ในประเทศท ี่ม ืร ัฐบาลผสมแบบหลายพรรค ข้าราชการประจำจะมืส ่วนในการกำหนด 
นโยบายอยู่มาก นั่นคือ ถ ึงแม้ว ่านโยบายจะมาจากฝ่ายการเม ือง แต่อย่างไรก็ตามก็ต้องส่งแนว 
นโยบายนั้นๆไปให้ข้าราชการประจำ และฝ่ายการเมืองมักจะยอมร้บแนวคิด การเปลี่ยนแปลงแก้ 
ไขจากข้าราชการประจำ เนื่องจากยอมรับกันว่าข้าราชการประจำมืความชำนาญต้านนโยบายและ 
แผนพัฒนาประเทศ และยังมืความร้เรื่องนโยบายของพรรคการเมืองที่ร่วมรัฐบาลผสมมาก่อน ซ่ึง
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หากข้าราชการประจำเป็นผู้ความคิดระบบเก่าอยู่ นโยบายของรัฐบาลก็จะถูกแทรกแซงโดยความ 
คิดของข้าราชการประจำ 20

สำหรับประเทศไทยในอดีตที่ผ่านมา ข้าราชการประจำได้เข้าไปมีสํวนทางการเมืองอย่าง 
มาก เช่น ในสมัยจอมพล ป. พีนุลสงคราม เป็นนายกรัฐมนตรี เมื่อ 8 เมษายน 2491 ได้มืการแต่ง 
ตั้งข้าราชการประจำเข้ามาเป็นรัฐมนตรีเป็นส่วนใหญ่ และเมื่อมืการผนกอำนาจของจอมพล ป. ก็ 
ได้นำเอาทหารมาเป็นรัฐมนตรี เช่นแต่งตั้ง พลโทสฤษดิ้ ธนร้ชต์ เป็นรัฐมนตรีว่าการกระทรวง 
กลาโหม พลตำรวจโทเผ่า ศรียานนท์ และพลโทเดช เดชประดิยุทธิ้ เป็นรัฐมนตรีช่วยว่าการ 
กระทรวงมหาดไทย

ถึงแม้ว่าจะมืการตั้งพรรคการเมืองขึ้นมารองรับ แต่ในขณะนั้นอำนาจราชการได้มมากขึ้น 
จนครอบงำอำนาจทางการเมือง ทำให้การตัดสินใจในนโยบายต่างๆอยู่ในมือข้าราชการประจำที่มื 
อำนาจทางการเมือง จนผู้ม ือำนาจเช่น จอมพลสฤษดิ้ และพลตำรวจเอกเผ่า สามารถอาศัยอำนาจ 
ในตำแหน่งหน้าที่และอิทธิพลที่มือยู่สะสมความมั่งคั่งและเครีอข่ายทางเศรษฐกิจได้

โดยปกติแล้วในประเทศที่มืระบอบการเมืองแบบประชาธิปไตยนั้น ที่มาของนโยบายมา 
จากฝ่ายการเมืองที่เป็นพรรคร่วมรัฐบาล แต่สำหร้บประเทศไทย นโยบายมิใช่มาจากแหล่งอำนาจ 
ชอบธรรมทางการเมือง แต่เป็นเพยงแหล่งเดียวเท่านั้น แต่จะมืข้าราชการประจำซึ่งเป็นกลไก ใน 
การนำ'นโยบาย'ไปปฎิบ้เติทั้ง กระทรวง ทบวง กรมต่างๆ จะกำหนดพัฒนานโยบายขึ้นมาเองแล้วนำ 
เสนอให้หัวหน้ารัฐบาลเป็นผู้อนุมัติ

กลไกของรัฐได้กลายเป็นอุปสรรคสำคัญแทนที่ จะเป็นเครื่องมือในการดำเนินนโยบาย 
ด้านต่างๆ

นอกจากนั้นยังมืธรรมเนียมการตั้งคณะกรรมการระดับสูงขึ้นมามากมาย เป็นการสะท้อน 
ว่าฝ่ไยการเมืองไม่สามารถเป็นแกนกลางในการตัดสินปัญหาสำคัญๆได้ มืผลทำให้คณะรัฐมนตรี 
แปรสภาพเป็นเพียงองค์ประชุมที่ขาดอำนาจคั่งการทางนโยบายอย่างแท้จรีง

ตัวอย่างกรณ ีด ีกษา คือการวิจัยของ ชัยอนันต์ สมุทรวานิช ในเรื่องวิวัฒนาการของอำนาจ 
รัฐและอำนาจการเมือง ได้กล่าวถึงข้าราชการประจำที่มือิทธิพลในการเข้าครอบงำนโยบายของรัฐ 
ในประเทศไทย โดยเฉพาะอย่างยิ่งแผนพัฒนาเศรษฐกิจ ที่เห็นว่าเป็นเครื่องมือสำคัญของรัฐ แต่ 
จริงๆแล้วเป็นเครื่องมือของข้าราชการประจำ ซึ่งปลอดการเข้าแทรกแชงหรือมืล่วนร่วมในการ 
กำหนดหรือประเมินทบทวนโดยสถาบันรัฐสภา จึงกลายเป็นกรอบอ้างอิงทางนโยบายที่ฝ ่ายการ 
ฌืองโดยเฉพาะที่มาจากการเลือกตั้งต้องยอมรับโดยปริยาย และกล่าวถึงกรณีการกำหนดนโยบาย 
ด้านเศรษฐกิจเมื่อ พ.ศ. 2525 โดยให้สำนักงานคณะกรรมการพัฒนาเศรษฐกิจและล้งคมแห่งชาติ 
เป ็นเลขาน ุการและมืการออกมติคณะรัฐมนตรี ให้นายกรัฐมนตรีให้ความเห็นชอบหรืออนุมิติให้ 
ดำเนินการแทนคณะรัฐมนตรีได้ แล้วจึงนำเสนอให้คณะรัฐมนตรีทราบภายหลัง จึงถือว่าเป ็นการ
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ถ่ายโอนอำนาจในการพิจารณาตัดสินใจเซิงนโยบายที่สำคัญไปส่ข้าราชการประจำ จึงถือได้ว่าทิศ 
ทางของการทำงานก็ถ ูกกำหนดโดยข้าราชการประจำแทนที่จะเป็นการกำหนดมาจากรัฐมนตรีเจ้า 
กระทรวง

โดยสรุปแล้ว'ใน'ทางปฏิบัตินั้น การที่จะมิให้ข้าราชการประจำเข้าไปมีส่วนในทางการเมือง 
นี้น ํเป ็นเรื่องที่ทำได้ยาก โดยเฉพาะประเทศที่กำลังพัฒนาในสมัยปัจจุบัน ทั้งนี้เพราะข้าราชการ 
ประจำกับการเมืองมีการดำเนินการที่เกี่ยวเนื่องบันเป็นลูกโซ, ระบบราชการเองุก็เป็นส่วนหนึ่งของ 
ระบบการเมือง สถานการณ์ในปัจจุบันชึ่งรัฐบาลของทุกประเทศ มืภาระหน้าที่และขอบเขตในการ 
ดำเนินงานอย่างกว้างขวางยิ่งขึ้นทำให้ข้าราชการในทุกประเทศ นอกจากมีหน้าท ี่นำนโยบายที่ฝ ่าย 
การเม ืองกำหนดไว ้มาปฎ ิบ ้ตให ้ล ัมฤทธ ิ๋ผลตามเป ๋าหมายแล ้ว บ ังต ้องเข ้ามามืส ่วนร่วมในการ 
กำหนดนโยบายร่วมกับฝ่ายการเมืองมากยิ่งขึ้น ย ิ่ง1ไปกว่านี้นบางประเทศ เช่น ไทยซึ่งขาดเสถียร 
ภาพทางการเม ือง เพราะสถาบันทางการเม ืองลันได้แก่พรรคการเม ืองและสภาผู้แทนราษฎรมี 
เสถียรภาพไม่มั่นคง ข้าราชการประจำจึงต ้องเข้ามาทำหน้าที่วางนโยบายทางการเมืองและดำเนิน 
การให้เป็นไปตามนโยบาย แต่สิ่งเหล่านี้จะถูกต้องแค่ไหนเป็นเรื่องที่ควรแก่การศึกษาต่อไป
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