
บทที่ 2

ทฤษฎีและแนวคิดที่เกี่ยวข้อง

จากที่กล่าวไปแล้วในบทที่ 1 ว่าการคิกษาวิจัยนี้จำเป็นที่จะต้องใช้ทฤษฎีและนนวคิดทั้ง 3 
ควบคู่กันไป คือ

1. ทฤษฎีการกระจายอำนาจ
2. ทฤษฎีกระบวนการกำหนดนโยบาย
3. ทฤษฎีและแนวคิดเรื่องเสถียรภาพของรัฐบาลผสม

เนื่องจากประเด็นในการศึกษาวิจัยนี้มี 2 ประเด็นหลัก าค ือ

ประเด็นแรก ต้องการจะคิกษาว่าปัจจัยอะไรที่ทำให้กระบวนการทางนโยบายในเรื่อง
การกระจายอำนาจการปกครองนำใปสู่ความขัดแย้งระหว่างพรรคร่วมรัฐบาล ด้วยเหตุนี้จึงจำเป็นที่
จะต้องทราบถึงแนวคิดและหลักการในเรื่องการกระจายอำนาจการปกครองว่ามีอย่างไร แตกต่างกัน 
หรือไม่และประเด็นของความข ัด แย้งเกิดที่จ ุดใด ส่วนทฤษฎีกระบวนการกำหนดนโยบายที่ต้อง
นำมาใช่ในการศึกษาเพราะเหตุว่าจะไต้ทราบถีงขั้นตอนของกระบวนการกำหนดนโยบายที่ปฏิบัติกัน 
อยู่ อันจะนำมาใช้เป็นเครื่องมือในการตรวจสอบว่าในทางทฤษฎีเป็นอย่างไรและในทางปฏิบัติเป็น
อย่างไร จะทำให้เราสามารถเช้าใจไต้ว่าในประเด็นของความขัดแย้งในกระบวนการทางนโยบายนั้น
เกิดขึ้นไต้อย่างไร

ประเด็นที่สอง ต้องการจะศึกษาว่าเมื่อเกิดความขัดแย้งระหว่างพรรคร่วมรัฐบาลแล้วจะ 
ส ่งผลกระทบอย ่างไรบ ้างต ่อ เสถ ียรภาพ ของร ัฐบ าล ใน ประเด ็นน ี้เราจำเป ็น ท ี่จะต ้องทราบว ่า  
เสถียรภาพของรัฐบาลเกิดขึ้นไต้อย่างไร มีปัจจัยอะไรบ้างที่เป็นตัวเสริมหรือเป็นตัวอุปสรรค ดังน้ัน 
จึงจำเป ็นที่จะต้องใช ้แนวคิดและทฤษฎีเก ี่ยวกับเสถียรภาพของรัฐบาลผสมมาช่วยในการวิเคราะห้ 
และอธิบายปรากฎการณ์ทางการเมืองที่เกิดขึ้น
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1. ทฤษฎีเรื่องการกระจายอำนาจ

ในการบริหารประเทศนั้นถ้าจะให้ร ัฐบาลกลางรับผิดชอบในการบริหา'}แต่พ ียงผู้'1ดียๆ 
อาจจะก่อให้เกิดความไม,มีประสิทธิภาพในการบริหารเนื่องจากข้อจำกัดหลาย  ๆ ประการ 1ช่น
งบประมาณ จำนวนบุคคลากรหรือข้าราชการ ซึ่งจะต้องใช้เป็นจำนวนมากแล้ว ยังจะต้องพบกับ
ปัญหาเรื่อง ความล่าข้าในการให้บริการประชาชน การให้บริการที่ไม,ทั่วถึง รวมทั่งการบริการอาจ 
ไม'สนองตอบความต้องการที่แท้จริงของประชาชนก็เป็นไต้

เมื่อเป็นดังนั้นทฤษฎีและแนวความคิดในการกระจายอำนาจทางการปกครองก็เกิดมีดวาม 
หมายและความสำคัญขึ้นมาและไม'เพียงแด,เท่านี้ การปกครองประเทศในระบอบประชาธิปไตยการ 
ที่จะให้ประชาชนไต้มีโอกาสเข้ามามีสิทธมีเสียงในการปกครองไต้อย่างทั่วถึงก็เป็นสิงจำเป็นอย่างยิ่ง 
โดยน ัยน ี้ การกระจายอำนาจการปกครองกับความหมายและความสำคัญของระบอบการปกครอง
ประชาธิปไตยก็นับว่าเป็นสิงควบคู่กันอีกคัวย1

ความหมายของการกระจายอำนาจ

การกระจายอำนาจเป็นคำที่ม ีความหมายค่อนข้างหลากหลาย และแตกต่างกันไปใน
ทัศนะของแต่ละบุคคล นักวิชาการบางท่านมองการกระจายอำนาจว่าครอบคลุมถึงการแบ่งอำนาจ
(déconcentration) และการมอบอำนาจให้หน่วยการปกครองท้องถิ่น (devolution) ด้วย ในขณะที่ 
นักวิชาการหลายท่านกลับมองว่า การกระจายอำนาจที่แท้จริงมีความหมายเฉพาะเพียงการกระจาย
อำนาจแบบ devolution เท่านั้น โดยโต้แยังว่า การแบ่งอำนาจ (deconcentration)lüนการจัดการ 
บริหารตามปกติธรรมดาของหน่วยงาน ซึ่งหน่วยงานไหนก็ทำกัน2 อย่างไรก็ตามไคัมีผู้ให้ความ
หมายของการกระจายอำนาจไว้ตำ-ง ๆ คังนี้

‘ประทาน คงฤทธิคิกษากร.ทฤษฎีการปกครองท้องถิ่น. เอกสารประกอบการคิกษารัฐ
ประคาสนศาสตร์ อันคับที่ 34 คณะรัฐประคาสนศาสตร์ สถาบันบัณฑิตพัฒนบริหารศาสตร์ 2525 . 
หน้า 1.

2บัณฑิต รัตนลัมพันธิ. “ปัญหาและแนวทางในการจัดการปกครองท้องถิ่นของไทย”; 
สังคมศาสตร์ปริทัศนั. ปีที่ 17 ฉบับที่ 2 มกราคม-มิถุนายน 2538 . หน้า 5.
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ประยูร กาญจนดุล นักนิติศาสตร์อาวุโส กล่าวว่าการกระจายอำนาจ(decentralization) 
“ เป็นวิธีการที่รัฐมอบอำนาจการปกครองบางส่วนให้องค์กรอื่น นอกจากองค์การของราชการบริหาร 
ส่วนกลาง จัดทำบริการสาธารณะบางอย่างโดยมีความอิสระตามสมควร ไม,ต้องขึ้นอยู่ในความบังคับ 
บัญชาชองราชการบริหารส่วนกลาง เพียงแต่ขึ้นอยู่ในความควบคุมเท่านั้น กล่าวอีกนัยหนึ่งก็คือ รัฐ 
มอบอำนาจหนัาที่บางอย่างในการจัดทำบริการสาธารณะซึ่งเจัาหน้าที่ชองราชการบริหารส่วนทลาง1,ปน 
ผู้ดำเน ินงานอยู่ในท ้องถ ิ่น  ให้ท ้องถิ่นหรือองค์การอันมิไต ้เป ็นส่วนหนึ่งขององค์การแห่งราชการ 
บริหารส่วนกลางรับไปดำเนินการต้วยงบประมาณ และเจ้าหน้าที่ของท้องถิ่นหรือชององค์การนั้นเอง 
โดยราชการบริหารส่วนกลางเพียงแด'ควบคุมเท่านั้น ไม่ไต้เข้าไปบังคับบัญ?กสั่งการ”3

ส่วนธเนศวร์ เจริญเมือง นักรัฐศาสตร์กล่าวว่า การกระจายอำนาจหมายถึง “ระบบการ 
บริหารประเทศที่เป ็ดโอกาสให้ท้องถิ่นต่างๆมีอำนาจในการจัดการดูแลกิจการหลายๆต้านของตนเอง 
ไมใช่ปล่อยให่รัฐบาลกลางรวมศูนย์อำนาจในการจัดการกิจการแทบทุกอย่างของท้องถิ่น กิจการที่
ท้องถิ่นมีสิทธิจัดการดูแลมักได้แก่ ระบบสาธารณูปโภค การคืกษาและคืลปวัฒนธรรม การดูแล 
ชีวิตและทรัพย์สิน และการดูแลรักษาสิงแวดล้อม ส่วนกิจการใหญ่ๆ 2 อย่างที่รัฐบาลกลางควบคุม 
ไว้เด็ดขาดก็คือ การทหารและการต่างประเทศ ขอบเขตของการดูแลกิจการของท้องถิ่นในแต่ละ
ประเทศแตกต่างกันไปในรายละเอียดตามลักษณะเฉพาะของแต่ละประเทศ แต่ส่วนที่เหมือนกันและ 
ส์าคัญอย่างยิ่งก็คือ รัฐบาลกลางมิไต้รวมศูนย์อำนาจการดูแลจัดการแทบทุกอย่างไว้ที่ตัวเอง แต่
ปล่อยให้ท้องถิ่นมีบทบาทและอำนาจในการก่าหนดลักษณะต่าง  ๆ ของชีวิตในท้องถิ่นของตน”4

สำหรับ ลิขิต ธีระเวคิน นักรัฐศาสตร์อีกท่านหนึ่ง กล่าวว่าการกระจายอำนาจหมายถึง 
“ การมอบอำนาจการปกครองให ้คนในท ้องถ ิ่นโดยม ีอ ิสระในการปกครองตนเองม ีอำนาจในการ  
บริหารท้องถิ่น มีงบประมาณของตนเอง มีเจ้าหน้าที่ของตนเองและมีฐานะเป็นนิติบุคคล”5

3ประยูร กาญจนดุล, คำบรรยายกฎหมายใ]กศรอง/กรุงเทพมหานคร ะ สำนักพีมท  ้
จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, พ.ศ. 2535  ) หน้า 1 7 1 -1 7 2 .

4ธเนศวร์ เจริญเมือง. “การกระจายอำนาจสู่ท้องถิ่น”; กระจายอำนาจอย่างไรสร้าง 
ประ?ทธิใทดย. สังคืต พีริยะรังสรรค์ และ ผาสุก พงษไพจิตร.บรรณาธิการ (กรุงเทพมหานคร ะ 
179 การพีมพ .พ.ศ. 2 5 3 7 ) หน้า 60.

3สิขิต ธีระเวคืน, การกระจายอำนาจและการมีส่วนร่วม'ในการพัอณวธm lïl.
(กรุงเทพๆ ะ ศูนย์วิจัยคณะรัฐศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ พ.ศ. 2 5 2 7 .)  หน้า 8.
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จากความหมายของการกระจายอำนาจข้างด้นน่าจะสรุปความหมายของการกระจายทำน-1ชุ 
ได ้ว ่า การกระจายอำนาจหมายถีงระบบการบริหารประIทศที่ส ่วนกลาง(ร ัฐบาล)น ิ]ด1อกาสไห้
ประชาชนได้มีส่วนในการปกครองตนเอง ด้วยงบประมาณและบุคลากรของตนIอง เพ่ือการจัดทำ
กิจการหริอบริการสาธารณะบางอย่างในห้องถิ่นของตนได้คย่างมีอิสระตามสมควรไม่ต้คงอยู่ในความ
บังคับบัญชาจากส่วนกลาง ส่วนกลางเพียงแต่ทำหน้าที่ควบคุมเทำนั้น

ดังนั้นการที่จะรู้ว ่ามีการกระจายอำนาจการปกครองหริอใม่ จะด้องพิจารณาถึงลักษณะ 
สำคัญของการกระจายอำนาจการปกครอง ซึ่งมีอยู่ 3 ประการ คือ

1. ม ีการแยกหน่วยงานออกไปเป็นองคัการนิติบ ุคคลอิสระจากองคัการของราชการ 
บริหารส่วนกลาง เช่น องคัการบริหารส่วนจังหวัด เทศบาล สุขาภิบาล และองคัการของรัฐบาลต่างๆ 
หรือไม, ยิ่งมีนิติบุคคลแยกออกไปมากขึ้นเท่าใดก็นับว่ามีการกระจายอำนาจมากฃึ้นเทำนั้น นิติบุคคล 
เหล่านี้เป็นนิติบุคคลในกฎหมายมหาซนที่มีงบประมาณและเจ้าหน้าที่ของตนเอง กับมีความอิสระใน 
การจัดทำบริการสาธารณะที่ได ้ร ับมอบหมายโดยไม ่ต ้องขอรับคำส ั่งจากราชการบริหารส ่วนกลาง 
ราชการบริหารส่วนกลางเพียงแต่คอยควบคุมให้ปฏิบัติหน้าที่โดยถูกต้องเท่านั้น มิได้เข้าบังคับบัญชา 
สั่งการหรืออำนวยการเอง 2

2. มีการเลือกตั้งหรือไม, โดยเฉพาะอย่างยิ่งการกระจายอำนาจปกครองให้แก'ห้องถิ่น
องคักรของราชการบริหารส่วนห้องถิ่นย่อมประกอบด้วยเจ้าหน้าที่ซึ่งได้รับเลือกตั้งจากราษฎรในห้อง 
ถิ่นบางส่วน โดยเฉพาะองคักรสำหรับเป็นที่ประชุมปริกษากิจการ เช่น สภาเทศบาล สภาจังหวัด ท่ี 
ประกอบด้วยสมาชิกซึ่งราษฎรเลือกตั้ง ตั้งนี้เพื่อให้ราษฎรในห้องถิ่นได้เข้ามามีส่วนในการปกครอง 
ห้องถิ่น กัาไม'มีการเลือกตั้งเลยก็ไม่นับว่ามีการกระจายอำนาจปกครองให้แก'ห้องถิ่นอย่างแห้จริง ด้วย 
เหตุนี้หลักการกระจายอำนาจปกครองจึงมีหลักการตรงกันข้ามกับหลักการรวมอำนาจปกครอง ซึ่งถือ 
การแต่งตั้งเป็นสาระสำคัญ เจ้าหน้าที่ตำแหน่งต่าง ๆ ผู้ตำเนินการปกครองได้รับแต่งตั้งจากราชการ 
บริหารส่วนกลาง มิใช่เป็นผู้Iด้รับเลือกตั้งจากราษฎรเหมีอนกับการกระจายอำนาจให้แก่ห้องถิ่น
การเลือกตั้งถือว่าเป็นหลักสำคัญอย่างหนึ่งของหลักการกระจายอำนาจปกครอง ถ้ามีการเลือกตั้งตั้ง 
องคักรที่ประชุมและองคักรที่มีหน้าที่บริหาร (ฝ่ายนิต ิบ ัญญัติและฝ่ายบริหาร) ก็นับว่ามีการกระจาย 
อำนาจอย่างสมบูรณ์ ส่วนการกระจายอำนาจตามกิจการให้แก'องคัการนั้น การเลือกตั้งไม'ถือว่าเป็น 
หลักสำคัญเหมือนกับการกระจายอำนาจให้แก่ห้องถิ่น
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3. องค์การตามหลักการกระจายอำนาจปกครองมีอัตตาณัติ (a u to n o m y) หรือไม่ กล่าว 
คือ ม ีความอิสระทจะดำเนินกิจการตามอำนาจหน้าท ี่ได,เอง โดยไม่ต้องรับดำสั่งหรืออย่ใต้บังคับ 
บัญชาตามลำดับชั้นของราชการบริหารส่วนกลาง มีอำนาจวินิจฉัยสั่งการและดำเนินกิจการไต้ด้วยงบ 
ประมาณและด้วยเจ้าหน้าที่ชองตนเอง ซ่ึงไม่ใช ่เจ้าหน้าที่ของราชการบริหารส่วนกลาง ถ้าองอัการใด 

ไม่มีความอิสระเช่นว่านี้ หรือมีแต่เพียงหน้าที่เสนอข้อแนะนำและให้ดำ'ปรึกษาแก'ราชการบริหารส่วน 
กลางหรือราชการบริหารส่วนภูมิภาคเท่านั้น ก็ไม,ถือว่าเป็นการกระจายอำนาจปกครองอย่างแท้จริง5

ในการคืกษาครั้งนี้จะใช้เกณฑ์สักษณะสำคัญของการกระจายอำนาจการปกครองที่กล่าวมา 
นี้ให้เป็นประโยชนํในการวิเคราะห้นโยบายของพรรคการเมืองร่วมรัฐบาลในเรื่องการกระจายอำนาจ 
การปกครอง

2. ทฤษฎีกระบวนการการกำหนดนโยบาย

ในสังคมหนึ่ง  ๆ ผู้นำของสังคมนั้น ๆต่างก็มีภาระหน้าที่มากมายที่จะต้องปฏิบัติใน
ฐานะผู้นำของสังคม เช่น หน้าที่ที่จะต้องดูแลให้สมาชิกของสังคมมีความเป็นอยู่ที่ดีตามที่เขาต้อง 
การ ดูแลและรักษาความสงบ ความปลอดภัยของชีวิตและทรัพย์สินของสมาชิกในสังคมและ
การทนบำรุงรักษาจารีตประเพณีและวัฒนธรรมอันดีงามของสังคมนั้นไว้ เป็นต้น ในการดำเนิน
ตามภาระกิจเหล่านี้ ผู้นำของสังคมมักจะต้องกำหนดหรือวางแผนสิงที่เรืยกว่า “นโยบาย” ไว้เพื่อ
เป็นแนวทางในการปฏิบัติ* 7

ป๋จจุบ ันไต้ม ีผ ู้พยายามให้ความหมายดำว่านโยบายไปในหลาย ๆทาง สุดแท้แต่วัตถุ
ประสงค์และแนวทางในการคืกษาวิเคราะหฃองมักวิชาการแต่ละคน อย่างไรก็ดีจุดมุ่งหมายมักจะ
อยู่ภายใต้พื้นฐานอันสำคัญสองประการคือ แนวทางในการปฏิบัติงานของรัฐบาลประการหนึ่ง กับ
อีกประการหนึ่งคือ โครงการที่สำคัญ ๆ ซึ่งรัฐบาลจะต้องจัดให้มีขึ้นด้วยการกำหนดเป้าหมายและวิธี 
ปฏิบัติเพื่อให้บรรลุสิ่งดังกล่าว

’ประยูร กาญจนดุล:ดำบรรยายกฎหมายปกครอง.หน้า 173.
7กุลธน ธนาพงศธร.นโยบายของรัฐ อะไร ทำไมและอย่างไ.ร;(กรุงเทพๆ:โรงพีมพี

มหาวิทยาลัยธรรมคาสตรั 2 5 2 2 .)หน้า 2.
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จากการพิจารณาความหมายของคำว่า “นโยบาย” ที่ปกรณ์' ปรียากร ได้รวบรวม เช่น
ลาสเวลล(Harold D. Lasswell) กับ แคปลัน (Abraham Kaplan) กล่าวว่า “ นโยบายหมายกึง 
แผนหรือ โครงการที่กำหนดขึ้นอันประกอบด้วย เป็าหมาย ค ุณค่าและการปฏิบ ัต ิต ่างๆ” สำหรับ 
อีสทํตัน (David Easton) นน พูดกึง1รื่องนโยบายของรัฐว่า “เป็นเรื่องที่เกี่ยวพันกับการจัดสรรคุณ 
ค่าต่าง ๆของสังคมที่ชอบด้วยกฎหมาย และเป็นไปเพื่อสังคมส่วนรวม” หรือนโยบายในความหมาย 
ของครอลลั(Morton Kroll) บัน ได ้แก ่ “โครงรางแห่งคุณค่าและพฤติกรรมต่างๆที่เป็นข้อกำหนด 
หรือข้อบัญญัติของรัฐบาล”8

เพราะฉะนั้น “นโยบาย” คือสิงที่รัฐบาลเลือกที่จะทำหรือไมทา โดยที่สิงเหล่านั้นรัฐบาล 
ได้กำหนดขึ้นเพื่อเป็นแนวทางสำหรับการปฏิบัติในการจัดสรรคุณค่าต่าง ๆ ในสังคม ซึ่งการที่จะให  ้
บรรลุกึงสิงตังกล่าว ย่อมจะหมายความรวมกึงการที่มีสถาบันต่าง  ๆ เข้ามาเกี่ยวข้องกับกระบวนการ 
ทั้งหลายในการที่จะทำให้นโยบายนั้นมีล ักษณะเป็นสัญลักษณ์ที่ชอบด้วยกฎหมายในการปฏิบัต ิงาน  
และการดำรงอย่ฃองรัฐบาล9

กระบวนการกำหนดนโยบาย

กระบวนการกำหนดนโยบายคือ กระบวนการต่าง ๆ ในการกำหนด ในการตัดสินใจเกี่ยว 
กับปฏิสัมพันธ์ระหว่างรัฐกับประชาชน เกิดขึ้นไต่โดย ตัวแสดงทางการเมืองหรือกลุ่มของตัว
แสดง(political actor or group of actors) ซึ่งเป็นผู้นำทางการเมือง การคัดเลือกเปีาหมาย และวิธี

8ป กรณ ์ ป ร ีย าก ร ,“ การกำห น ดน โยบ ายของร ัฐ:บ ท ว ิเคราะห ้และท างออกของป ระเท ศ 
กำล ังพ ัฒ นา ” นโยบายส ังคม,ข ัต ต ิยา กรรณสูต บรรณ าธ ิการ, (กร ุงเทพมห าน คร ะ โอเตียนสโตธ์ 
พ .ศ . 2 5 2 6 .)ห น ้า  52 .

9Thom as R. D ye,U nderstanding Public Policy (N .Y :P ren tic e -H a ll,In c .1 9 7 2 ) ,  
p . l .  อ ้างจาก นิลุบล โสวรรณะ, กระบวนการกำหนดนโยบายในระบบการเม ืองไท ย;ค ืก ษ ากรณ ีการ 
ขอแก,ไขและเพ ิ่ม เต ิมพ ระราชบ ัญ ญ ัต ิการปฏ ิร ุปท ี่ด ิน เพ ื่อการเกษตรกรรม พ .ศ .2 5 1 8  . (ว ิทยาน ิพนธ ์ 
ปร ิญ ญามหาบ ัณ ฑ ิต ภาคว ิชาการปกครอง บ ัณ ฑ ิตว ิท ยาล ัย .จ ุฬ าลงกรณ ์ม ห าว ิท ยาล ัย ,2 5 3 4 .)  หน้า
21.



2 0

วิธีการที่จะไปถึงฟ้าหมายนั้นภายใต้สถานการณ์ที่จำแนกไว้แล้ว(specified situation) ซึ่งการตัดสิน 
ใจ และความสำเร็จจะขึ้นอยู่กับอำนาจของตัวแสดงดังกล่าว10

รูปแบบและขันตอนของกระบวบการในการกำหนดนโยบายนั้น มีนักวิชาการหลายท่าน 
ไต้กล่าวไวิซึ่งก็แตกต่างกันไปในรายละเอียดปลีกย่อย แต่โดยหลักการแล้วไม่แตกต่างกันมาก ส ่ว น  

ใหญ่จะแบ่งออกเปนขันตอนต่างๆตามลำดับ ดังที่ ทศพร สิริสัมพันธ์ไต้'ทำตารางIปรียบฟ้ยบไว้ต่อ 
ไปนี้11
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หากพิจารณาเนื้อหาโดยทั่วไปแล้ว น่าที่จะสามารถจำแนกกระบวนการการกำหนด
นโยบายไต้เป็น 5 ขั้นตอน ดังนี้คือ * 26

B ill Jenkins. “ Policy A nalysis M odel and  A pproaches” in 
R eader,E dited  by M ichael H ill (N ew  Y ork :H arvester W h e a tsh e a f.1 9 9 3 ) p p .3 5 - 3 7 .

1เฑศพร สิริสัมพันธ์,“กรอบการวิเคราะห์นโยบายสาธารณะ”. วารสารสังคมศาสตร์,ป็ท
26 ฉบับที่ 1 เมษายน 2532  หน้า 3.
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1. ขันการชประIดนปัญหา (problem or issue formation) ขั้นดอนนี้เป็นขั้นตอนแรก 
ทบุคคลหรือกลุ่มบ ุคคลใดกได้ นับตงแต่รัฐมนตรี ขัาราชการประจำ พรรคการเมือง ๆลๆได ้
ตระหนักถึงปัญหาและต*องการให้รัฐกระทำสิงใดสิงหนึ่งเพื่อแก้ปัญทๅนี้ โดยทั่วไปแล้วผู้ที่จะเปีนฝ่าย 
รีเริ่มนโยบายในขั้นการชี้ประเด็นปัญหามักได้แก่ บ ุคคลหนึ่งบุคคลใดใน 3 กลุ่มที่กล่าวแล้วข้างด้น

2. ขนการจัดระเบียบวาระ(agenda setting) เป็นขั้นตอนชองการใข้อำนาจ อิทธิพลใน 
รูปแบบต่าง  ๆ ที่บ ุคคลหรือกลุ่มบุคคลสามารถแสวงหาได้ เพื่อให้รัฐตระหนักถึงข้อเรียกร้องของตน 
และบรรจุข้อเรียกร้องของตนไวในระเบียบวาระ

3. ขั้นตอนการร่างนโยบาย (policy formulation) เป็นขั้นตอนที่รัฐพิจารณาแล้วว่า
ประเด็นปัญหาใดควรได้รับการแก่ไข และจะได้พิจารณาถึงทางเสือกต่างๆที่จะสามารถแก้ปัญหาได้ 
โดยการพิจารณาความสำคัญปัญหาและทางเสือกที่จะแก้ปัญหาต่าง  ๆ นั้นไมมกฎเกณฑ์ที่แน่นอน
ตายตัว

4. ขั้นการรับร่างนโยบาย (policy adoption) เป็นขั้นตอนที่รัฐได้ตัดสินใจเสือกเอาแนว 
ทางใดแนวทางหนึ่งขึ้นมาจัดการแก่ใขประเด็นปัญหาเหล่านั้น

5. ขั้นการน่านโยบายไปปฏิบัติ (policy implementation) เป็นขั้นตอนที่รัฐน่านโยบายที่ 
ตัดสินใจแล้วไปใช้เพ ื่อให ้เก ิดผลในทางปฏิบ ัต ิ12

ในการสืกษาครั้งน ี้ จะสะท้อนให้เห็นถึงความขัดแย้งระหว่างพรรคการเมืองร่วมรัฐบาลใน 
ป ระเด ็น ข องการกระจายอำน าจการป กค รอง ซ ึ่งอาจจะปรากฎอย ู่ในข ั้นตอนใดข ั้นตอนหน ึ่ง  
ของกระบวนการกำหนดนโยบาย ตังจะได้ทำการสืกษาต่อไป

12วงกด จันทพานิช, ‘‘บทบาทและอิทธิพลของกลุ่มผลประโยชนัต่อการกำทนด
นโยบาย ะ สืกษาเฉพาะกรณีด้านธุรกิจการท่องเที่ยว.” (วิทยานิพนธ์ปริญญามหานัภพิต ภาควิชาการ 
ปกครอง จุฬาลงกรณีมหาวิทยาลัย, 2 5 3 4 ), หนัา 55.
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3. แนวคิดและทถษฦเร่ืองเสถียรภาพของรัฐบาลผสม

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2517 มาตรา 117 กำหนดให้ผู้สมัครรับ 
เลือกต้ังต้องเป็นสมาชิกพรรคการเมือง ประกอบกับประเทศไทยไม่เคยมืประสบการณทางการเมือง 
ระบบสองพรรคมาก่อน มืแต่การเมืองพรรคเดียว เซ่น คณะราษฎร ของผู้ก่อการเปล่ียนแปลงการ 
ปกครอง พ.ศ.2475 กับการเมืองแบบเผด็จการทหารยุคธรรมนูญการปกครองราชอาณาจักร(พ.ศ. 
2501-พ.ศ. 2511) หรือการเมืองแบบหลายพรรค เซ่น ยุคหลังสงครามโลกครังท่ี 2 ยุคจอมพล 
ป. พิบูลสงครามกับรัฐธรรมนูญฉบับ 2495 ซ่ึงมืพรรคการเมืองถีง 40 พรรคมาแล้ว13 จนกระท่ัง 
ป้จจุบัน ประเทศไทยไม,เคยมีพรรคการเมืองต่ํากว่า 10 พรรคเลย ดังน้ันโอกาสท่ีพรรคการเมืองใด 
พรรคการเมืองหน่ึงจะสามารถไต้รับการเลือกต้ังจนจัดต้ังรัฐบาลแบบพรรคเดียวได’จังเป็นเร่ืองยาก 
รัฐบาลภายหลังการเลือกต้ังของประเทศไทยจังเป็นรัฐบาลท่ีมาจากหลาย ๆพรรคการเมือง ท่ีเรามัก 
จะเรียกกันว่า “รัฐบาลผสม,,

ในการบริหารประเทศของรัฐบาลผสม โดยปกติแล้วผู้นำพรรคการเมืองท่ีมืจำนวน
สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรมากท่ีสุดมักจะไต้ตำแหน่งผู้นำทางต้านบริหาร ส่วนคณะผู้บริหารอ่ืนๆก็
จะจัดสรรกันไปภายในพรรคร่วมรัฐบาล โดยจะแบ่งความรับผิดชอบไปตามหน้าท่ีให้กับแต่ละ
พรรคและจะมืผู้ประสานงาบพรรคร่วมรัฐบาล(วิป)ทำหน้าท่ีในการประสานระหว่างพรรค ในทาง
ปฏิบัติแล้ว ความขัดแย้งระหว่างพรรคร่วมรัฐบาลเป็นล่ีงท่ีเกิดข้ึนเสมอด้วยสาเหตุต่าง  ๆ และ
ความขัดแย้งท่ีว่าน้ีมักไม่ส่งผลดีต่อการบริหารประเทศ เม่ือถีงท่ีสุดแล้วพรรคร่วมรัฐบาลก็จะไม่
สามารถท่ีจะบริหารประเทศร่วมกันต่อไปไต้ อาจจะต้องมืการปรับคณะผู้บริหาร การลาออก หรือ 
แม้กระท่ังการยุบสภา เราเรียกรัฐบาลท่ีมืการบริหารงานดังกล่าวว่าเป็นรัฐบาลท่ีไม่มีเสถียรภาพ

ดงันัน้เสถยีรภาพของรัฐบาลผสมหมายถงึ ความสามารถในการบริหารประเทศของ 
รัฐบาลไต้อย่างราบร่ืน ตลอดจนหมายถึงการบริหารประเทศจนครบวาระตามกฎหมาย

รัฐบาลของนายชวน หลีกภัย ต้องเผชิญกับป๋ญหาต้านเสถียรภาพของรัฐบาลมาโดยตลอด 
จากข้อเท็จจริงท่ีว่าภายใน 2 ปีกว่า  ๆ ท่ีรัฐบาลชุดน้ีเข้ามาทำหน้าท่ีในการบริหารประเทศ ไต้มีการ

13อมร รักษาสัตย'’, “ประชาธิปไตยหลายรส,, ะ รวมบทความ (กรุงเทพมหานคร ะ 
Konrad Adenauer Foundation พ.ศ.2530.) หนา 50.
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ปรับคณะรัฐมนตรีท้ังสิน 4 คร้ัง โดย 2 คร้ังถึงกับต้องเปล่ียนพรรคการเมืองร่วมรัฐบาล แสดงใต้ 
เห็นว่า รัฐบาลชวน หลีกภัย ไม,มีเสถียรภาพ ปัญหาท่ีตามมาก็คือทำอย่างไรรัฐบาลผสมของประเทศ  

ไทยจึงจะสามารถมีอายุยืนนาน บริหารประเทศไต้อย่างมีประสิทธิภาพและมีความต่อเน่ือง

ทฤษฎีการจัดต้ังรัฐบาลผสมไต้เกิดข้ึนในประเทศตะวันตก เน่ืองจากว่าประเทศตะวันตกมี 
ประสบการณในการต้ังรัฐบาลผสมในระบอบประชาธิปไตยแบบรัฐสภามาก่อนประเทศกำลังพัฒนา 
นักวิชาการตะวันตกส่วนมากเช่ือกันว่าระบบพรรคแบบ 2 พรรคอย่างประเทศอ้งกฤษซ่ีงเปีดโอกาสใต้ 
พรรคใหญ่พรรคหน่ึงมีเสิยงข้างมากเด็ดขาดในสภาและไต้จัดต้ังรัฐบาลของพรรคน้ันไต้เอง จะทำ
ใต้รัฐบาลท่ีความย่ังยืนกว่าระบบพรรคหลายพรรค เพราะในกรณีหลังมักจะไม,มีพรรคใดมีเลียงข้าง 
มากเด็ดขาดในสภา กล่าวคือ “ความย่ังยืนของรัฐบาลจะมีมาก กัาการจัดระบบพรรคการเมีองของ 
ประเทศเป็นระบบท่ีมีพรรคท่ีมีเลียงข้างมากไต้(majority party system)”14

แต่ไม'ว่าจะเป็นรัฐบาลท่ีปร ะกอบต้วยพรรคการเมืองเพียงพรรคเดียว หรือรัฐบาลท่ี
ประกอบด้วยพรรคการเมืองหลายพรรคล้วนแต่สามารถมีความย่ังยืนและมีเสถียรภาพไต้

อมร รักษาสัตย ไต้สรุปบทวิเคราะห์ของ ลอเรนซ์ ซี. ดอดต้ (Lawrence c. Dodd) เร่ือง 
เสถียรภาพรัฐบาลผสมระหว่างพรรค (party coalition) ไว้ดังน้ี15

1. ความย่ังยืนของรัฐบาลในประเทศท่ีมีหลายพรรค เป็นสิงท่ีเป็นไปไต้เหมือนกับ
ประเทศท่ีมีพรรคการเมืองมีเลียงข้างมากเด็ดขาด

2. หลกัสา่ดญัทีจ่ะทำใตรั้ฐบาล (คณะรฐัมนตร)ี มีความย่ังยืนไต้ในระบอบ
ประชาธิปไตยแบบรัฐสภาในยามสงบ (คอืไมม่ภียัภายนอกคกุคามรุนแรง) ก็คือการผสมแบบมี 
จำนวนพรรคน้อยท่ีสุดเท่าท่ีจึาเป็นต่อการมีเลียงข้างมาก (minimum winning coalition) รัฐบาล 
ผสมน้อยพรรคท่ีสุดน้ีจะมีไต้ท้ังในประเทศท่ีมีพรรคใหญ่มีเลียงข้างมากพรรคเดียว หรือจะมีหลาย

14อมร รักษาสัตย,',รวมบทความ. หน้า 51.
15Lawrence c . Dodd,“Party Coalition in Multiparty Parliament ะ A Game

Theoretic Analysis” American Political Science_Review No.68 (September 1974)
pp.1093-1117 อ้างในเร่ืองเดียวกัน. หน้า52-53.
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พรรคก็ได้ (ในกรณีแรก การมีพรรคใหญ่พรรคLดียวก็เป็นรัฐบาลได้คือ การมีรัฐบาลผสมน้อยพรรค 
ท่ีสุดน่ันเอง ท้ังน้ีเพราะถือว่าพรรคการเมืองคือการรวมตัวของบุคคลและกลุ่มท่ีมีความคิดเห็นแตก 
ต่างกันอยู่แล้ว)

ทฤษฎีท้ัง 2 ข้อ น้ีนับเป็นข้อใหญ่ ซ่ีงมีข้อย่อยหรือบทแทรกอีกหลายบท

1. ในรัฐสภาท่ีพรรคการเมืองมีเสถียรภาพไม่ว่าจะมีความแตกต่างกันแบบข้ายสุด ขวาสุด 
เชิงอุดมการณ์ หรือไม่แตกต่างกันอย่างสุดข้ัวก็ตาม คณะรัฐมนตรีจะเป็นแบบผสมน้อยพรรคท่ีสุด
และจะอยู่ในตำแหน่งได้นานพอสมควร เพราะจะได้ไม่ต้องแบ่งตำแหน่งและผลประโยซน่กันมาก
โดยไม่จำเป็น (ตำว่าผสมน้อยพรรคท่ีสุดหมายความว่ามีพรรคจำนวนน้อยท่ีสุดมาร่วมเท่าท่ีจะให้มี
คะแนนเสียงเกินคร่ึงไปน้อยท่ีสุด ล้ามีพรรคใดถอนตัวไปเพียงพรรคเดียวรัฐบาลก็จะล้ม)

2. ล้าเป็นประเทศท่ีมีพรรคหลายพรรคและพรรคเหล่าน้ีไปรวมอยู่กันทางข้ายสุด และ 
ขวาสุดเชิงอุดมการณ์ ไม่มีกลุ่มกลาง รัฐบาลท่ีจัดต้ังข้ึนจะมีได้แต่เพียงรัฐบาลผสมท่ีมีเสียงข้างน้อย 
ในสภา(m๒ority cabinet)mาน้ัน เพราะพรรคต่างๆเข้ากันไม่ได้ ไม่ยอมออมซอมซ่ีงกันและกัน
พรรคเล็กพรรคน้อยท่ีพอจะรวมกันได้ก็จะกลายเป็นกลุ่มท่ีมีเสียงข้างมากกว่าพรรคอ่ืนซ่ึงรวมกันไม, 
ดีด ในกรณีเซ่นน้ีแม้จะจัดต้ังรัฐบาลได้ส์าเร็จก็จะไม่มีความถาวรแต่อย่างใด การเปล่ียนรัฐบาลมัก 
เกิดข้ึนได้ง่ายเม่ือแพ้เสียงในสภา แต่จะไม่มีใครต้ังรัฐบาลผสมไดใหม่จึงต้องยุบสภา หรือเม่ือใดท่ี 
กลุ่มผสมเดิมคิดว่าตนมีแนวนโยบายดีกว่ากลุ่มอ่ืนจะบอกยุบสภา เพ่ีอให้ประชาชนเลือกใหม่เผ่ือว่า 
กลุ่มของตนจะชนะเด็ดขาด ซ่ึงจะกลายเป็นแบบ 1 ไป

ร-ในกรณีท่ีรัฐบาลมีหลายพรรคโดยท่ีแต่ละพรรคไม่มีเสถียรภาพ มีความแตกต่างกัน
ภายในพรรคมาก แม้แนวนโยบายของพรรคต่าง ๆจะไม่ต่างกันมาก รัฐบาลผสมจะเกิดไดในรูปซอง 
มีการรวมหลายพรรคเพ่ีอให้ได้คะแนนท่วมท้นในสภา(oversized cabinet)aย่างเดียว และรัฐบาล 
ประ๓ทน้ีมักอายุส้ัน เพราะหลายพรรคท่ีมาร่วมทีมจะไม่ได้รับประโยซน้มากเพียงพอและอาจกลัว
เสียคะแนนในคราวต่อไป จะค่อย ๆถอนตัวออก

4-ในกรณีท่ีรัฐบาลมีหลายพรรคโดยท่ีแต่ละพรรคไม่มีเสถียรภาท มีความแดกต่างกัน
ภายในพรรคมาก ท้ังพรรคต่าง ๆก็มีนโยบายสุดโต่ง รัฐบาลผสมท่ีเกิดข้ึน จะมาในรูปชองรัฐบาลท
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มเสียงผสมข้างน้อยในสภา(undersized or minority cabinet)hละจะไม่มีความย่ังยืนแต่อย่างใด 
เพราะพรรคต่าง  ๆ จะไม่ยอมรวมกัน

ในขณะทนนวความคิดของ อาเซลรอด (Robert Axelrod) 18 ก็ไม่แตกต่างไปเท่าไรนัก 
กล่าวคือ อาเซลอร์ด ได้สรุปถึงแนวคิดเก่ียวกับความย่ังยืนซองรัฐบาลผสมไว้ว่า มีปจวัยสำคัญท่ี 
จะท่าให้รัฐบาลผสมมีความย่ังยืนคือ

1. นโยบายซองพรรคการเมืองท่ีจะเข้าร่วมกันเป็นรัฐบาลผสมจะต้องมีแนวนโยบายใกล้ 
เคียงกัน หรือแตกต่างกันน้อยท่ีสุด

2. เป็นรัฐบาลผสมแบบน้อยพรรคซ่ึงประกอบด้วยพรรคการเมืองท่ีรวมกันอย่างเพียงพอ 
ท่ีจะมีคะแนนเสียงข้างมากในสภา โดยไม่มีพรรคการเมืองท่ีไมจาเป็นเกินเข้ามา

นอกจากน้ีความย่ังยืนของรัฐบาลผสม ยังน่าจะข้ึนอยู่กับองคัประกอบอีก 3 ประการ16 17 คือ

1. ระยะเวลา ทุกสิงทุกอย่างย่อมเปล่ียนแปลงตามกาลเวลา เพราะเม่ือเวลาผ่านไป
เหตุการณ์ต่าง ๆย่อมท่าให้ส้มพันธภาพเปล่ียนแปลงไป ในวงการเมืองศัตรูกลายเป็นมิตร มิตร
กลายเป็นศัตรูได้ ดังน้ันภายในพรรคต่างๆเม่ือเวลาเปล่ียนแปลงไปจำนวนลูกพรรคอาจเพ่ิมข้น
หรือน้อยลงได้ เพราะมีการตาย การลาออก การขายตัวของส.ส.เกิดข้ึนได้ ในขณะเดียวกัน
ความเหนียวแน่นโดยเฉพาะวินัยซองพรรคก็อาจจะเข้มแข็ง หรือ อ่อนตัวลง แต่โดยปกติยิงระยะ 
เวลาลว่งเลยไปความผกูพนัภายในพรรคและระหวา่งทีพ่รรคตัง้รฐับาลผสมดว้ยกนัมกัจะผอ่น 
คลายลง โดยเฉพาะลูกพรรคต่าง ๆมักจะมีปฎิกริยาต่อด้านหัวหน้าพรรคมากข้ึน เม่ืออยู่ในตำแหน่ง 
นานเข้า

16Robert Axelrod,Conflict of Interest (Chicago ะ Markham, 1982.)pp.14-20.อ้าง 
จาก พ.ต.ท. วรกิจ ประภานนท์ “กระบวนการวัดต้ังรัฐ!ทลผสม:คืกษาเฉพาะกรณีการวัดต้ังรั^บาล- 
พลเอก ซาติซาย ชุณหะวัน.’’ (วิทยานีพนธปริญญามหาบัณฑิต ภาควิชาการปกครอง จุฬาลงกรณ์
มหาวิทยาลัย พ.ศ. 2531)หนา้ 12.

17อมร รักษาสัตย์, รวมบทความ, หน้า 59-61.
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2. ความกดดันนอกสภา ในระบบการเมืองของประเทศท่ีมืการปกครองนบบรัฐศภๅมๅ
นาน ความกดดันนอกสภาถึงข้ันท่ีจะรัฐบาลถูกล้มหรือยกเลิกรัฐธรรมนูญใน'ค่อยจะ๓ดข้ึน ความ 
กดดันนอกสภาจึงเกิดข้ึนจากความเปล่ียนแปลงทางการเมือง ทางเศรบฐกิจ และทางสังคมท่ีเกิด
ข้ึนอย่างมากเกินความสามารถท่ีรัฐบาลผสมจะเผชิญหน้าได้เท่าน้ัน เป็นเหตุให้พรรคท่ีสนับสนุนไม่ 
แน่ใจถอนตัวออกไปสนับสนุนกลุ่มฝ่ายด้าน ท่าให้รัฐบาลมืเสียงข้างน้อยไม่พอท่ีจะบริหารประเทศ 
ด้องยุบสภาเพ่ีอเลือกต้ังใหม่ สำหรับประเทศท่ีมืประวัติการเปล่ียนแปลงทางการเมืองนอกกติกาของ 
ระบอบประชาธิปไตยบ่อย  ๆ ความกดดันจากภายนอกอาจเกิดข้ึนจากกลุ่มผลประโยชนัท่ีทรงอิทธิพล 
นอกวงการเมืองในแบบแผนก็ได้ เช่น คณะทหาร คณะผู้ก่อการร้าย ขบวนการปลดนอก ลๆๆ

3. ความกดดันภายในสภา ในระบอบประชาธิปไตยแบบรัฐสภาความกดดันภายในสภา
ย่อมมือยู่เสมอ เช่น สมาชิกย้ายพรรค สมาชิกไม่ลงคะแนนให้ตามท่ีคาดไว้ สมาชิกแด,ละคนก็มื 
ความต้องการไม่เหมือนกันและมืการเปล่ียนแปลงอยู่เสมอ นอกจากน้ันพรรคท่ีเข้าร่วมรัฐบาลผสมก็ 
จะต้องคอยวัดดูฐานะของตนเสมอ เพราะพรรคท่ีเข้าร่วมรัฐบาลผสมย่อมจะไม่ยอมอยู่ร่วมต่อไปเม่ือ 
ผลประโยชนัท่ีพรรคหรือลูกพรรคฝ่ายของตนมืน้อยลง หรือไม่ต้มค่าท่ีจะอยู่ร่วมต่อไป เช่นพรรค 
บางพรรคเม่ือเข้าร่วมรัฐบาลผสมอาจไม่ต้องการตำแหน่งบริหาร แต่ต้องการให้รัฐบาลสนับสนุน
โครงการออกกฎหมายของพรรค ซ่ึงถ้ารัฐบาลผสมไม่รีบทำให้ หรือเม่ือทำให้เสร็จเรียบร้อยไปแล้ว 
พรรคน้ันก็ย่อมท่ีจะเห็นว,าการถอนตัวออกย่อมดีกว์า เพราะการเลือกต้ังคร้ังใหม่ตนก็มืประเด็นจะ
หาเสียงไต้มากข้ึนแล้ว

จากการสกืษาวิจัยทีผ่า่น ๆมาเก่ียวกับประเด็นเร่ืองเสถียรภาพของรัฐบาลผสมในประเทศ 
ไทยพบว่าสอดคล้องกับทฤษฎีดังกล่าว คือ

สำหรับกรณีคืกษารัฐบาลผสมของ ม.ร.ว.คึกฤทธ ปราโมช ซ่ึงมืพรรคการเมืองร่วมรัฐบาล 
ถึง 16 พรรค สมาน ทองศรี 18 พบว่าสาเหตุท่ีทำให้รัฐบาลไม่มืเสถียรภาพคือ

18สมาน ทองศรี, “'ปีญหาต้านเสถียรภาพของรัฐบาลผสมในประเทศไทย คืกษาเฉพาะกรณี
รัฐบาลผสมของ ม.ร.ว. คึกฤทธ ปราโมช” (วิทยานิพนธ์ปริญญามหาบัณทิต ภาควิชาการปกครอง
จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย ,2522). หน้า 232 -233.
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1. รูปของรัฐบาลผสมท่ี ม.ร.ว.คึกฤทธ จัดต้ังข้ึนน้ันเป็นรูปของรัฐบาลผสมที่ประกอบ 
ด้วยพรรคการเมืองมากมายหลายพรรคจนเกินความจำเป็น ทำให้ต้องใช้ตำแหน่งรัฐมนตรีและ
ผลประโยชน์อย์างอ่ืนเพ่ือเป็นการตอบแทนมากมายเกินไปและมักจะไม่ท่ัวถึง นอกจากน้ันแม้ว่า
รัฐบาลจะประกอบด้วยพรรคการเมืองถึง 16 พรรคจากท่ีมืท้ังหมด 23 พรรค แต่คะแนนเสียงท่ี 
สนับสนุนมีเพียง 140 เสียงซึงเกินก่ึงหนึงเพียง 5 เสียง ซ่ึง ม.ร.ว. คึกฤทธ มิได้แต่งต้ังรัฐมนตรีให้ 
ครบตามรัฐธรรมนูญแต่ยังคงมีตำแหน่งรัฐมนตรีในคณะรัฐมนตรีว่างอีก 4 ท่ีน้ัง จึงเป็นท่ีหมายปอง 
ของบรรดาสมาซกึทีต่อ้งการไดต้ำแหนง่อย่างย่ิงและพากนัเรียกร้องดว้ยวิธตีา่ง  ๆ เพ่ือให้รัฐบาล 
ยินยอมตามเง่ือนไข ประกอบกับรัฐบาลผสมท่ีเกิดข้ึนมาน้ัน ไม,ได้คำนึงถึงแนวนโยบายของพรรค
การเมืองร์วมรัฐบาลแต่อย่างใด รวมท่ีงการจัดสรรตำแหน่งทางการบริหารก็มิได้คำนึงถึงความรู้ความ 
สามารถ หากแต่ใช้จำนวน ส.ส. ของแต่ละพรรคท่ีมือยู่ ในการคำนวณจำนวนท่ีน้ังในตำแหน่งทางการ 
บริหาร ซ่ึงพรรคน้ัน  ๆ พึงจะมี (ระบบโควตา) จนเป็นเหตุให้เกิดความวุ่นวายอยู่ตลอดเวลา

2. พรรคท่ีประกอบเป็นรัฐบาลตามช้อ 1 น้ัน ปรากฎว่าส่วนใหญ่มีสมาชิกใกล้เคียงกันไม่ 
แตกต่างกนัมากนกัจึงเกดิปญ๋หาทางด้านไม่สามารถเจรจาตกลงจัดต้ังรัฐบาลทีพ่งีพอใจแกท่กุมา่ย 
และแกัปีญหาท่ีสำคัญ  ๆ ได้ง่ายนัก นอกจากน้ียังทำให้ยากต่อการคาดคะเนถึงพลังของพรรคท่ีสนับ 
สนุนอย่างถาวรในสภา

3. สมาชิกในกลุ่มสหพรรคท่ีสนับสนุนรัฐบาล ขาดความร่วมมือเป็นอันหน่ึงอันเคียวกัน
ในการเป็นรัฐบาลเพ่ือดำเนินกิจการทางดการเมืองให้เป็นผลสำเร็จตามเปิาหมาย รวมท้ังมืการแตก 
แยก ขัดแย้งและแสวงหาผลประโยชน์ส่วนตัว และกดตันเพ่ือเรียกผลประโยชน์อ่ืนซ่ึงมิใช่ประโยชน์ 
สาธารณะซาแล้วซาเล่า และออกมาในลักษณะหนักแน่นตลอดเวลาการบริหารราชการแผ่นดินซ่ึง
ม.ร.ว. คึกฤทธ ก็ไดยีนยันอยู่เสมอว่าพลังทำลายเสถียรภาพของรัฐบาลให้ถึกกร่อนลงทุกที  ๆ น้ัน 
เป็นผลมาจากสมาชิกในกลุ่มสหพรรคท่ีสนับสนุนรัฐบาลน้ันเอง

4. นอกจาก ม.ร.ว. คึกฤทธ จะต้องเผชิญกับวิกฤตการณ์ภายในรัฐบาลเองแล้ว ยังต้อง 
เผชิญกับวิกฤตการณ์ทางการเมืองภายนอกอีก คือ ความป่นป่วนวุ่นวายทางการเมืองต่างๆท่ี
แสดงออกในลักษณะเรียกร้อง คัดด้าน ชุมนุมและเดินขบวนของชาวนาชาวไร่ กรรมกร นิสิตนัก 
คึกษา ชาวไทยมุสลิมและเจ้าหน้าท่ีตำรวจ ตลอดจนภัยรุกรานและแทรกซึมของผู้ก่อการร้าย
คอมมิวนิสตั ท่ีกระทำช้ําแล้วซาเล่าและมักออกมาในลักษณะรุนแรงเช่นกัน รวมท้ังวิกฤตการณ์
ภายนอกประเทศ อันได้แก่ เหตุการณ์ในประเทศกัมพูชา เวียตนามและลาว ซ่ึงตกอยู่ภายใต้
อิทธิพลของคอมมิวนิสต์



ด้วยสาเหตุ และ แรงกดด้นทังภายในก็ดี ภายนอกก็ดีเหล่าน ี้ V h lita iM N M M
รัฐบาลผสมของม.ร.ว. คึกฤทธ้ี ต้องส่ันคลอนย่ิงข้ึน

ถวิล เปล่ียนศรี19 ซึงคึกษาเร่ือง “เสถียรภาพรัฐบาลผสมของไทย ะ คึกเทแเรีทบ)!■ บ 
รัฐบาลชุด ม.ร.ว.คึกฤทธ้ี ปราโมช (17 มีนาคม 2518-12 มกราคม 2519) กับชุ* M .l.ljrfh f 
ปราโมช (20 เมษายน 2519-6 ตุลาคม 2519) พบว่า มีปัจจัยท่ีสำคัญ 2 ประการ ที่กัาใ* 
เสถียรภาพของรัฐบาลต้องส่ันคลอน คือ

1. ปัจจัยภายในรัฐบาล ประกอบด้วย
1.1 การขาดเสถียรภาพหรือความเหนียวแน่นภายในพรรคการเปี®«เบาร ่วมมี*กับ 

ในรัฐบาลขณะน้ัน
1.2 ความขัดแย้งกันระหว่างพรรคการเมืองท่ีมาร่วมมีอกันในรัฐบา*บ*บ

2. ปัจจัยภายนอกรัฐบาล ประกอบด้วย
2.1 การเคล่ือนไหวในลักษณะกดด้นจากกลุ่มต่าง  ๆ เช่น กรร«กร r r n n  tmfcs 

นักคึกษา และปัญญาชน เป็นด้น
2.2 บทบาทของพรรคฝ่ายด้าน

สันติ ทางธนกุล20 ซ่ึงคึกษาเร่ือง “รัฐบาลผสมในการเมืองไทย” พ บ รฟ่ ฬ ฟ เ& บ ฬ่ ั
แปรอิสระ 4 ประการสำหรับเสถียรภาพของรัฐบาลผสมคือ

1. ความขัดแย้งระหว่างพรรคการเมืองและสมาชิกพรรคการเมืองท่ีเย้!ร่วมจ้**งรัฐเท* 
ผสม อันเป็นความขัดแย้งเก่ียวกับนโยบาย และความขัดแย้งในด้านผลประโยชน์ iflhnW UÉI
ความเก่ียวเน่ืองกับความเป็นรัฐบาลผสมโดยตรง ท้ังน้ีเพราะรัฐบาลผสมย่อมเกิดจ า* * ว ฟ »

19 ถวิล เปล่ียนศรี19 ซ่ึงคึกษาเร่ือง “เสถียรภาพรัฐบาลผสมของไทย ะ คึกษ าเปรี!»บ 
เทียบรัฐบาลชุด ม.ร.ว.คึกฤทธ้ี ปราโมช (17 มีนาคม 2518-12 มกราคม 2519) กับช*ุ บ.ร .!
.เสนย้ี ปราโมช (20 เมษายน 2519-6 ตุลาคม 2519) หน้า 253-256.

20 สันติ ทางธนกุล.“รัฐบาลผสมในการเมืองไทย” (วิทยานิพนธ์ปร ิญ ญ าม าท เพ *  
ภาควิชาการปกครอง บัณฑิตวิทยาลัย จุฬาลงกรณม์หาวิทยาลัย.2530.)หนา้ 243-246.
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มือระหว่างพรรคการเมืองต่างๆ และปัจจัยดังกล่าวในข้อน้ียังเป็นบ่อเกิดแห่งคำทล่ๅวอ้ๅงท่ีทล่ๅวกิง 
ความไม,มืเสถียรภาพและความม่ันคงของรัฐบาลผสมอีกด้วย

2. อิทธิพลของกองทัพ เป็นผลโดยตรงต่อรัฐบาลท่ีก่อให้เกิดการสินสุดชองร ัฐ บ า ล ผสม 
โดยมีลักษณะต่าง กัๆน เซ่น ความไม่พอใจต่อการสูญเสียประโยชน''และเกียรติภูมิ รวมท้ังต่อส ภ า พ  

บ้านเมืองท่ีขาดความม่ันคงท้ังในด้านเศรษฐกิจ การเมือง และลังคม

3. ผลกระทบจากเหตุการณ์ทางการเมือง เศรษฐกิจ สังคมท่ีมืความสำคัญกับความ
สามารถของรัฐบาลในการแก้ปัญหาโดยแยกพิจารณาได้ 2 กรณี คือ

3.1 เหตุการณีในช่วงภาวะวิกฤต
3.2 เหตุการณ์สำคัญท่ีส่งผลกระทบต่อประซาซนและล่งผลกระทบถึงรัฐบาล

เหตกุารณด์งักลา่วขา้งดน้นีห้ากรัฐบาลไมส่ามารถแกใ้ฃไดต้รงกบัความตอ้งการซอง 
ประชาซน หรือโม่มีมาตรการ นโยบายท่ีเด็ดขาด ก็อาจก่อเป็นเหตุการณ์ใหญ่ท่ีฑำให้รัฐบาลต้อง 
ประสบความยุ่งยากในการบริหารงานได้

4. บทบาทของพรรคฝ่ายด้าน พรรคการเมืองฝ่ายด้านจะมืผลอย่างมากก็ต่อเม่ือรัฐบาลมี
เสียงข้างน้อย ดังน้ันการจัดต้ังรัฐบาลผสมแบบมากพรรคท่ีมืคะแนนเสียงท่วมทันจึงหลีกเล่ียงต่อ
ปัญหาปัจจัยของบทบาทของพรรคการเมืองฝ่ายด้านได้ประการหน่ึง นอกจากน้ีการสินสุดของ
รัฐบาลผสมในหลาย ๆรัฐบาล บทบาทของฝ่ายด้านเป็นเพียงปัจจัยเสริมเท่าน้ันมิได้เป็นผลโดยตรง 
ต่อการสินสุดของรัฐบาล อย่างไรก็ดีรัฐบาลแทบทุกรัฐบาลโดยเฉพาะรัฐบาลท่ีมืผู้นำมาจากบุคคล
ภายนอกมักเกรงกลัวการเปิดอภิปรายไม่ไว้วางใจรัฐบาลของพรรคการเมืองฝ่ายด้าน และแสวงหา
มาตรการหลายประการเพ่ือควบคุมบทบาทของพรรคการเมืองฝ่ายด้านอยู่เสมอ จึงนับได้ว่าบทบาท 
ของพรรคการเมืองฝ่ายด้านเป็นปัจจัยท่ีมืผลอย่างสำคัญในประการหน่ึงต่อความย่ังยืนของรัฐบาล

จากแนวคิดเร่ืองเสถียรภาพของรัฐบาลผสม ประกอบกับการคิกษ'าท่ีผ่าน  ๆ มา สามารถ 
จำแนกปัจจัยท่ีมืผลต่อเสียรภาพของรัฐบาล เพ่ือใช้เป็นแนวทางในการคิกษา ได้ดังต่อไปน้ี 1 2

1. จำนวนเสียงข้างมากและจำนวนพรรคการเมืองท่ีร่วมรัฐบาล
2. ความแตกต่างทางนโยบายของพรรคการเมืองท่ีร่วมรัฐบาล
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3. ความขัดแย้งระหว่างพรรคการเมืองและ;สมาซิกของพรรคการพืองท่ีเข้าร่วมรัฐ1ทล
4. ผลกระทบจากเหตุการณ์ทางการเมือง เศรษฐกิจ สังคม รวมเรียกว่า ปัจจัยภายนอกท่ีมี 

ความสำคัญต่อความสามารถในการแก้ปัญหาของรัฐบาล

ปัจจัยท้ัง 4 ประการเป็นปัจจัยท่ีมืความสำคัญต่อเสถียรภาพของรัฐบาลผสมเป็นอย่างมาก 
ไม'ว่าในยุคสมัยใด แต่สำหรับรัฐบาลผสมภายใต้การนำของนายกรัฐมนตรีชวน หลีกภัย ซ่ึงบทบาท 
ของกองทัพไต้เปล่ียนไป ภายหลังจากเหตุการณ์นองเลือดในเดือนพฤษภาคม พ.ศ.2535 ผู้นำ
กองทัพไต้สร้างความม่ันใจใหกั้บรัฐบาลอย่างมากว่าจะกำหนดบทบาทของกองทัพใหมี้ความเป็น 
ทหารอาชีพมากข้ึนโดยจะไม,แทรกแซงการเมือง อีกท้ังประชาซนต้องการเห็นรัฐบาลท่ีจะสามารถแก้ 
ปญัหาของประเทศไตอ้ยา่งตอ่เนือ่งมากกวา่ความขดัแยง้ระหวา่งพรรคการเมอืงร่วมรัฐบาลดงัที ่
ปรากฏอยู่เสมอ ๆในอดีต ดังน้ันในการวิเคราะห้ถีงเสถียรภาพของรัฐบาลนายชวน หลีกภัย จะให้
ความสำคัญกับปัจจัยเร่ืองอีทธิพลของกองทัพน้อยท่ีสุด

สๅ;ป

การสืกษ'าวิจัยเร่ือง “นโยบายเก่ียวกับการกระจายอำนาจการปกครองของพรรคการเมือง 
กับเสถียรภาพของรัฐบาลผสม” เป็นการศึกษาเฉพาะส่วนท่ีเก่ียวข้องกับความขัดแย้งในกระบวน
การทางนโยบายการกระจายอำนาจการปกครองเท่าน้ัน ไม่ว่าจะเป็นความขัดแย้งท่ีเกิดข้ึนโดย
เน้ือหาของนโยบาย หรือเกิดข้ึนในข้ันตอนใดข้ันตอนหน่ึงของการกำหนดนโยบาย ท่ีสำคัญงานวิจัย 
ข้ึนน้ืจะไม่ให้ความสนใจรายละเอียดของเน้ือหาของนโยบายว่าประเทศไทยควรมีการกระจายอำนาจ 
การปกครองระดับใด เม่ือใด แต่จะกล่าวถึงเน้ือหาของนโยบายในลักษณะเปรียบเทียบความแตก
ตา่งของนโยบายระหวา่งพรรคการเมอืงว่ามเีชน่ไรและจะมผีลกระทบอยา่งไรตอ่เสถยีรภาพของ 
รัฐบาลผสม การจะให็ไต้มาซ่ึงคำตอบดังกล่าวจำเป็นท่ีจะต้องใช้แนวคิดและทฤษฎีท้ัง 3 ควบคู่กันไป
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