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บทที่ 1 

บทน า 

 
ความส าคัญของสภาพปัญหา 

การเมืองไทยในสมัยพลเอกเปรม ติณสูลานนท์ ถือวําเป็นเป็นชํวงเวลาเปลี่ยนผํานอีกครั้งของ
รัฐไทย แม๎จะมีการปรับโครงสร๎างด๎านเศรษฐกิจและการเมืองในชํวงเวลาดังกลําว แตํโครงสร๎างอํานาจ
ยังคงไมํเปลี่ยนแปลง ภายหลังการดําเนินนโยบายความมั่นคงด๎วยการพัฒนาแทนการปราบปราม ทํา
ให๎ทหารและเทคโนแครตมีบทบาทใหมํเชิงนโยบายในการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคม แนวทางนี้แม๎วํา
จะสามารถเอาชนะคอมมิวนิสต์ได๎ในที่สุด แตํก็ได๎ขัดขวางกระบวนการพัฒนาประชาธิปไตยของรัฐไทย 
เพราะอํานาจจากระบบราชการยังคงยุํงเกี่ยวทางการเมืองทั้งการมีสํวนรํวมและเป็นตัวแทนเชิง
สถาบันอันเป็นเหตุให๎สถาบันทางการเมืองและเศรษฐกิจในระบอบประชาธิปไตยอํอนแอ สํงผลให๎
เงื่อนไขแหํงอํานาจและความขัดแย๎งทางการเมืองยังคงยึดโยงอยูํกับระบบราชการ อีกทั้งผลจากการที่
สถาบันทางการเมืองอํอนแอ ทําให๎ทหารสามารถควบคุมอํานาจทางการเมืองและเศรษฐกิจ จนนําไปสูํ
การรัฐประหารใน ค.ศ. 1991 (Diamond, 1993)โดยใช๎กลไกอํานาจรัฐเพ่ือควบคุมสังคมในเชิง
นโยบาย และชี้นําวําสิ่งที่ทหารทําอยูํนั้นมีความชอบธรรม ซึ่งปรากฏการณ์เชํนนี้เป็นวัฒนธรรมทาง
การเมืองของรัฐไทยที่ยอมรับการนําของระบบราชการที่เรียกวําศักดินาราชูปถัมภ์ และเป็นปัจจัยที่ทํา
ให๎พลเอกเปรมสามารถอยูํในอํานาจนายกรัฐมนตรีได๎ยาวนานถึงแปดปี  

รัฐไทยหลังการสิ้นสุดระบอบประชาธิปไตยครึ่งใบในสมัยพลเอกเปรมได๎รับการกลําวถึงวํา
เป็นชํวงแหํงการเปลี่ยนผํานประชาธิปไตยของไทยได๎สําเร็จ แตํก็ยังไมํอาจสร๎างระบอบประชาธิปไตย
ที่เข๎มแข็งขึ้นได๎เพราะถูกล๎มล๎างด๎วยการรัฐประหารใน ค.ศ. 1991 ตามมาด๎วยเหตุการณ์พฤษภาทมิฬ
ใน ค.ศ. 1992 ที่นําไปสูํการมีรัฐธรรมนูญฉบับ พ.ศ. 2540 (ค.ศ. 1997) ที่ไมํมีนักวิชาการทาง
รัฐศาสตร์ทํานใดคาดการณ์วําจะเกิดการรัฐประหารโดยทหารในรัฐไทยอีก จนกระทั่งเกิดรัฐประหาร
ใน ค.ศ. 2006 และ 2014 ตามมา ซึ่งทุกครั้งหลังทําการรัฐประหาร ข๎ออ๎างที่นํามาใช๎คือ “รัฐไทยอยูํ
ในภาวะวิกฤต” และ “รัฐไทยต๎องปฏิรูปเพ่ือเปลี่ยนแปลงโครงสร๎างทางเศรษฐกิจ สังคม และ
การเมือง” จึงเกิดคําถามวํา โครงสร๎างของรัฐไทยมีการปรับเปลี่ยนไปอยํางไรจึงเกิดวิกฤตครั้งแล๎วครั้ง
เลํา กลไกหรือระบบใดที่ขับเคลื่อนรัฐไทยอยํางแท๎จริง และรัฐไทยปรับตัวอยํางไรขณะที่เผชิญวิกฤต 
อีกทั้งการเปลี่ยนแปลงทางการเมืองหลายครั้งของรัฐไทยเหตุใดจึงยังไมํสามารถเปลี่ยนผํานไปสูํ
ระบอบประชาธิปไตยอยํางยั่งยืนได๎ 

การบริหารจัดการทางการเมืองในสมัยพลเอกเปรมมีลักษณะเฉพาะที่แตกตํางไปสมัยจอม
พลสฤษดิ์ และยังแตกตํางจากสมัยพลเอกเกรียงศักดิ์ทั้งๆที่อยูํภายใต๎โครงสร๎างอํานาจอยํางเดียวกัน 
โดยรัฐราชการในสมัยพลเอกเปรมเปิดโอกาสให๎แกํผู๎นํารัฐบาลได๎สร๎างฐานสนับสนุนทางการเมืองจาก
กลไกระบบราชการ มีการจัดสรรอํานาจให๎แกํกลุํมการเมืองตํางๆ ทั้งทหาร เทคโนแครต นักการเมือง 
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และนักธุรกิจ ด๎วยการถํวงดุลภายในและระหวํางกลุํม และยังได๎รับการสนับสนุนจากสถาบัน
พระมหากษัตริย์ ทําให๎คํานิยมศักดินาราชูปถัมภ์ฝั่งรากลึกในสังคมไทย พลเอกเปรมจึงมีเสถียรภาพ
ทางการเมืองตลอดการดํารงตําแหนํงนายกรัฐมนตรี 

นักวิชาการ (Daniel H. Unger, Dan Slater, เอนก เหลําธรรมทัศน์, & ธนะพรพันธุ์.) จํานวนหนึ่ง
ได๎เสนอวําโครงสร๎างอํานาจของรัฐไทยในชํวงทศวรรษที่ 1980 ได๎คลี่คลายออกจากระบบรัฐราชการ
แล๎ว เพราะการเปลี่ยนแปลงทางเศรษฐกิจและการเมืองทําให๎มีการเติบโตของชนชั้นนายทุนที่มีอิสระ
มากขึ้น อีกทั้งมีการเสื่อมถอยอยํางตํอเนื่องของกองทัพในทางการเมือง ทําให๎รัฐราชการเริ่มอํอนพลัง
ลง และอํานาจนอกระบบราชการเริ่มแข็งแรงมากข้ึน กลุํมธุรกิจเริ่มกํอตัวเป็นพลังการเมืองนอกระบบ
ราชการเพราะผลจากการเติบโตทางเศรษฐกิจที่ทําให๎กลุํมอํานาจเดิมที่ผูกขาดอยูํภายใต๎ระบบอุปถัมภ์
ของระบบราชการต๎องยอมทําลายความเผด็จการลง อีกทั้งเงื่อนไขที่ต๎องพ่ึงพาความชํวยเหลือจาก
ภายนอกรัฐเมื่อนํารัฐเข๎าสูํการเป็นอุตสาหกรรม (Industrialization) ทําให๎โครงสร๎างทางการเมืองที่
สําคัญคือการปรับเปลี่ยนจากระบอบรัฐราชการ (bureaucratic polity) ไปสูํระบอบของการเมือง
แบบกระฎุมพี (bourgeois polity) แตํในความเป็นจริงพบวําเมื่อพลเอกเปรมขึ้นสูํอํานาจ พลังแบบ
รัฐราชการไมํได๎เสื่อมถอยหรือลดลง หากแตํปรับตัวจากการแบํงปันอํานาจบางสํวนให๎แกํนักธุรกิจ 
และเปิดโอกาสให๎กลุํมองค์กรเอกชนนอกราชการที่รวมไปถึงกลุํมองค์กรนักพัฒนาเอกชนและ
ประชาชนทั่วไปได๎แสดงความเห็นเชิงนโยบายได๎มากข้ึน แม๎มีขอบเขตจํากัดอยูํบ๎าง แตํก็เปิดพ้ืนที่และ
ยอมรับการมีสํวนรํวมทางการเมืองของประชาชนมากขึ้นภายใต๎ระบบการเลือกตั้งทั่วไป  อีกทั้งการ
สํงเสริมแนวคิดราชาชาตินิยมที่เน๎นบทบาทสถาบันพระมหากษัตริย์ให๎เป็นสถาบันที่รักษาเสถียรภาพ
ทางการเมือง สํงผลที่สําคัญตํอรัฐบาลของพลเอกเปรมให๎มีความเข๎มแข็ง และสามารถรักษาอํานาจ
การเป็นนายกรัฐมนตรีในระบบรัฐสภาได๎ยาวนานที่สุดในประวัติศาสตร์การเมืองไทย อีกทั้งยังได๎รับ
การยอมรับจากกลุํมพลังตํางๆวําเป็นผู๎มีอํานาจและความดีที่เรียกกันวํา “บารมีทางการเมือง” มา
จนถึงปัจจุบัน 

การดําเนินนโยบายของรัฐไทยในสมัยพลเอกเปรมนั้นเป็นชํวงเวลาที่รัฐไทยต๎องเผชิญกับ
วิกฤตทางเศรษฐกิจ ความมั่นคง การเมือง และการพัฒนาประชาธิปไตย ซึ่งเป็นชุดปัญหาที่สืบตํอมา
จากรัฐบาลนายธานินทร์ กรัยวิเชียร และรัฐบาลพลเอกเกรียงศักดิ์ ชมะนันท์ ซึ่งพลเอกเปรมได๎ใช๎
กระบวนการปรับโครงสร๎างเพ่ือแก๎ปัญหาตํางๆ โดยปรับโครงสร๎างเศรษฐกิจจนสามารถพลิกฟ้ืนภาวะ
ที่ย่ําแยํจนทําให๎เกิดการขยายตัวของผลิตภัณฑ์มวลรวมของประเทศสูงถึงร๎อยละ 13.2 ใน ค.ศ.1988  
(สมชาย ภคภาสน์วิวัฒน์, 2545a) และมีการเติบโตสูงที่สุดในโลกถึงร๎อยละ 11.6-13.3 ในชํวง ค.ศ. 
1988-1990 (สมภพ มานะรังสรรค์, 2552 ) ปรับโครงสร๎างด๎านความม่ันคงเพ่ือเปลี่ยนภัยคุกคามกลับ
กลายมาเป็นมิตรผู๎รํวมพัฒนาและทําให๎พรรคคอมมิวนิสต์แหํงประเทศไทยลํมสลายลงเพ่ือแก๎ปัญหา
ด๎านความมั่นคงทั้งภายในและภายนอกรัฐ และปรับโครงสร๎างทางการเมืองเพ่ือเปลี่ยนสถานการณ์
จากสภาพรัฐบาลที่ไร๎เสถียรภาพกลายเป็นเข๎มแข็ง แตํการพัฒนาประชาธิปไตยยังเกิดการย๎อนกลับ 
(ไปสูํอํานาจเผด็จการ) หลังการยุติบทบาททางการเมืองของพลเอกเปรม 

บทบาทในเชิงนโยบายที่โดดเดํนของพลเอกเปรม คือ ความพยายามในการแก๎ปัญหา
วิกฤตการณ์ของรัฐไทย ด๎วยการบริหารจัดการกลุํมพลังอํานาจทางการเมืองให๎มีเสถียรภาพรํวมไปกับ
การสร๎างขีดความสามารถของรัฐเพ่ือแก๎ไขปัญหาวิกฤตการณ์ทางเศรษฐกิจและความมั่นคง ซึ่งผลจาก
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การปรับโครงสร๎างเศรษฐกิจและการเมืองภายใต๎เงื่อนไขของระบอบประชาธิปไตยครึ่งใบ ได๎เปิด
โอกาสให๎พลเอกเปรมปรับเปลี่ยนตําแหนํงแหํงที่ทางการเมืองของตัวแสดงเพ่ือสร๎างเสถี ยรภาพทาง
การเมือง และให๎นักธุรกิจเข๎ามามีสํวนรํวมในการกําหนดนโยบายเพ่ือแก๎ไขปัญหาทางเศรษฐกิจ โดย
ในด๎านการเมืองใช๎การถํวงดุลคานกันระหวํางกลุํมตํางๆภายในกองทัพ และใช๎ประโยชน์จากการ
แขํงขันระหวํางพรรคการเมืองที่ต๎องการเป็นรัฐบาล โดยให๎กลุํมเทคโนแครตถํวงดุลอํานาจ
นักการเมืองในการกําหนดนโยบาย สํวนในด๎านเศรษฐกิจแม๎จะเปิดโอกาสให๎กลุํมนักธุรกิจแตํยังคงอยูํ
ภายใต๎การควบคุมเชิงนโยบายของระบบราชการ โดยยังไมํมีความพยายามใดๆในการสร๎างระบอบ
ประชาธิปไตยของรัฐไทยให๎มั่นคงและยั่งยืน  

การใช๎นโยบายปรับเปลี่ยนตําแหนํงแหํงที่ทางการเมืองของตัวแสดงเพ่ือสร๎างสมดุลทาง
การเมือง เชํน การใช๎นโยบายการเมืองนําการทหารที่เปลี่ยนบทบาททหารจากงานด๎านความมั่นคง
เป็นงานด๎านการพัฒนาจนสามารถแก๎ไขปัญหาคอมมิวนิสต์ได๎สําเร็จ และการปรับโครงสร๎างทาง
เศรษฐกิจที่เปิดโอกาสให๎ระบบทุนนิยมเสรีได๎เติบโตอยํางกว๎างขวางสํงผลตํอการสร๎างนักธุรกิจใหมํ
และนักการเมืองท๎องถิ่นให๎เข๎ามามีบทบาททางการเมืองมากขึ้นในเวลาตํอมา และสร๎างระบบความ
รํวมมือระหวํางภาครัฐและเอกชนให๎เป็นภาคีที่ทํางานรํวมกันในการแก๎ไขปัญหาเศรษฐกิจ เป็นต๎น 
นอกจากนั้นยังนําเอาแนวคิดเชิงอุดมการณ์ราชาชาตินิยมและแนวคิดการพัฒนาเพ่ือใช๎แก๎ปัญหาความ
มั่นคงมาใช๎ในการพัฒนาชนบท โดยจัดตั้งคณะกรรมการประสานงานโครงการอันเนื่องมาจาก
พระราชดําริ (กปร.) ขึ้น ซึ่งไมํเพียงแตํสร๎างความชอบธรรมและเสถียรภาพให๎รัฐบาลของพลเอกเปรม
ได๎เป็นอยํางดีแล๎วยังเป็นการนําเอาสถาบันพระมหากษัตริย์มาคานอํานาจทหารที่ปรับบทบาทไปสูํการ
พัฒนา และสํงเสริมคํานิยมศักดินาราชูปถัมภ์ให๎แกํสังคมไทยด๎วย ซึ่งผลจากการบริหารจัดการรัฐไทย
ภายใต๎ระบอบประชาธิปไตยครึ่งใบนี้ แม๎จะดูเหมือนมีคุณูปการให๎แกํรัฐไทยในด๎านเศรษฐกิจ 
การเมือง ความมั่นคง และสามารถเปลี่ยนผํานไปสูํการเป็นประชาธิปไตยที่มากขึ้นได๎สําเร็จ แตํก็ได๎ทิ้ง
ปมปัญหาไว๎จนทําให๎รัฐไทยต๎องหวนกลับมาสูํวงจรการรัฐประหารอีกหลายครั้ง 

จึงอาจกลําวได๎วําพลเอกเปรมประสบความสําเร็จในการรักษาเสถียรภาพในอํานาจ และ
สามารถแก๎ไขวิกฤตการณ์ของรัฐไทย ซึ่งความสําเร็จที่กลําวมาข๎างต๎นนั้นเป็นคําถามสําคัญที่นัก
รัฐศาสตร์พยายามหาคําอธิบายวําปรากฏการณ์ดังกลําวเกิดขึ้นได๎อยํางไร และวิทยานิพนธ์นี้จะขอ
นําเสนอการจัดการทางการเมืองของพลเอกเปรมในภาวะที่ต๎องแก๎ไขวิกฤตการณ์ของรัฐไทยภายใต๎
เงื่อนไขที่สามารถให๎ทําได๎ รํวมกับการบริหารจัดการทางการเมือง โดยพิจารณาจากความขัดแย๎งและ
ความรํวมมือ และผลประโยชน์ของตัวแสดง โดยที่พลเอกเปรมมีบทบาทสําคัญในการใช๎กลไกของ
ระบบราชการ และกระบวนการในระบอบประชาธิปไตย เพ่ือสร๎างความชอบธรรมให๎การอยูํในอํานาจ
ของรัฐบาลทหาร รวมทั้งผลักดันนโยบายเพ่ือปรับโครงสร๎างเศรษฐกิจและการเมืองเพ่ือแก๎ไข
วิกฤตการณ์ขอรัฐในชํวงทศวรรษที่ 1980  
 
ค าถามหลักการวิจัย : พลเอกเปรมมีวิธีการบริหารจัดการทางการเมืองอยํางไรในภาวะวิกฤตที่
สามารถรักษาความมั่นคงในอํานาจได๎ยาวนานถึงแปดปี แม๎วําพลเอกเปรมจะโดนกระแสสังคมกดดัน
ให๎ต๎องยอมยุติบทบาททางการเมือง แตํพลเอกเปรมยังคงเป็นบุคลที่มีบารมีทางการเมืองมากที่สุดคน
หนึ่งในปัจจุบัน และการปรับตัวของรัฐราชการไทยในสมัยพลเอกเปรมเป็นอยํางไรในภาวะ
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วิกฤตการณ์นั้น ซึ่งการปรับตัวดังกลําวสํงผลตํอการเปลี่ยนแปลงเชิงโครงสร๎างทางการเมืองและ
เศรษฐกิจอยํางแท๎จริงหรือไมํ รวมทั้งมีผลตํอการพัฒนาประชาธิปไตยที่มั่นคงและยั่งยืนในภายหลัง
ตํอมาหรือไมํ  
 
สมมติฐานการวิจัย : การบริหารจัดการทางการเมืองและการปรับตัวของรัฐไทยภายใต๎กลไกรัฐ
ราชการเดิมที่เทคโนแครตและกองทัพมีความเข๎มแข็ง และรัฐธรรมนูญฉบับ พ.ศ. 2521 (ค.ศ. 1978) 
ได๎วางเงื่อนไขที่เปิดโอกาสให๎พลเอกเปรมสร๎างฐานสนับสนุนทางการเมืองจากภายในกลไกระบบ
ราชการ จึงมีการจัดสรรอํานาจให๎กองทัพที่เป็นทั้งฐานอํานาจและกลุํมกดดันทางเมืองโดยใช๎การ
ถํวงดุลคานกันระหวํางกลุํมตํางๆ ภายในกองทัพและการสนับสนุนรัฐบาลจากสถาบันพระมหากษัตริย์ 
อีกทั้งยังใช๎ประโยชน์จากการแขํงขันระหวํางพรรคการเมืองที่ต๎องการเป็นรัฐบาล  และสร๎างระบบ
ขับเคลื่อนนโยบายการพัฒนาเพ่ือสนับสนุนการปรับตัวของระบบเศรษฐกิจไปสูํการสํงออก ที่ด๎านหนึ่ง
เป็นการประสานความรํวมมือระหวํางภาครัฐกับภาคเอกชนจากทุนและสถาบันการเงินระหวําง
ประเทศ และอีกด๎านหนึ่งคือการหาทางปกปูองนโยบายการปรับโครงสร๎างทางเศรษฐกิจดังกลําวจาก
แรงกดดันทางการเมือง อีกทั้งการปรับโครงสร๎างทางเศรษฐกิจและการเมืองเป็นเพียงการปรับตัว
ในชํวงวิกฤต โดยไมํได๎มีการเปลี่ยนโครงสร๎างเชิงอํานาจของกลุํมอํานาจเดิมอยํางแท๎จริง ซึ่งทําให๎ใน
ภายหลังตํอมากลุํมอํานาจเดิมยังสามารถรักษาสถานะของกลุํมในการเข๎ามาแทรกแซงในกระบวนการ
ประชาธิปไตยเม่ือโอกาสอํานวยดังการรัฐประหารใน ค.ศ. 1991 2006 และ 2014  
 
วัตถุประสงค์การวิจัย 

1. เพ่ืออธิบายการบริหารจัดการทางการเมืองภายใต๎เงื่อนไขความเป็นรัฐราชการและ
รัฐธรรมนูญฉบับ พ.ศ. 2521 (ค.ศ. 1978) วําโครงสร๎างอํานาจภายในของรัฐไทย
เปลี่ยนแปลงไปอยํางไรภายหลังการแก๎ไขปัญหาเศรษฐกิจ การสร๎างเสถียรภาพทาง
การเมือง การแก๎ปัญหาด๎านความม่ันคง และการพัฒนาประชาธิปไตยของรัฐราชการไทย
ในสมัยพลเอกเปรม 

2. เพ่ือวิเคราะห์การจัดสรรอํานาจภายใต๎เงื่อนไขระบอบประชาธิปไตยครึ่งใบของตัวแสดง
ทางการเมือง เพ่ือจัดการกับความขัดแย๎งและรํวมมือที่เกิดขึ้น และสามารถเชื่อมโยง
ผลประโยชน์ของตัวแสดงในการรักษาความม่ันคงในอํานาจให๎แกํพลเอกเปรม 

 
กรอบแนวคิด  

การศึกษาในวิทยานิพนธ์นี้ใช๎การวิเคราะห์และอธิบายในเชิงเปรียบเทียบพัฒนาการเชิ ง
สถาบันอันเนื่องมาจากระบอบประชาธิปไตยครึ่งใบในแงํโครงสร๎างผํานมิติทางประวัติศาสตร์ ด๎วย
มุมมองจากแนวคิดสถาบันนิยมใหมํเชิงประวัติศาสตร์ (historical institutionalism) เป็นหลัก และ
เสริมด๎วยแนวคิดความสัมพันธ์ระหวํางรัฐและสังคม (state-society relations) และแนวคิด



 

 

5 

โครงสร๎างนิยม (structuralism) ที่นํามาใช๎เป็นฐานของวิธีการศึกษาการบริหารจัดการทางการเมือง
ภายใต๎ระบอบประชาธิปไตยครึ่งใบ โดยทําการศึกษาวําโครงสร๎างเชิงสถาบันในสมัยพลเอกเปรม
เกิดขึ้นภายใต๎เงื่อนไขใดและมีพัฒนาการอยํางไร อีกทั้งสํงผลอยํางไรตํอตัวแสดงและกลุํมอํานาจทาง
การเมือง อีกทั้งศึกษาการจัดสรรอํานาจทางการเมืองตามโครงสร๎างใหมํที่นําไปสูํการแก๎ไขปัญหาของ
รัฐไทยในขณะนั้น และสํงผลตํอการสร๎างความมั่นคงในอํานาจทางการเมืองของพลเอกเปรมได๎อยํางไร  
 แนวคิดสถาบันเชิงประวัติศาสตร์ (historical institutionalism) ให๎ความสนใจที่ความ
เป็นมาของสถาบันหลักในสังคมหรือประเทศวํามีอิทธิพลตํอพัฒนาการของระบบทุนนิยมและการเมือง
ในประเทศ  การศึกษาจึงต๎องมีมุมมองและมิติทางประวัติศาสตร์มากกวําทางทฤษฎีเศรษฐศาสตร์
ล๎วนๆ (ธเนศ อาภรณ์สุวรรณ และคณะ, 2555) และให๎ความสนใจไปที่ความเป็นมาของสถาบันหลัก
ในสังคมหรือรัฐที่มีอิทธิพลตํอพัฒนาการระบบเศรษฐกิจและการเมือง โดยมีมุมมองและมิติทาง
ประวัติศาสตร์มากกวําทางทฤษฎีเศรษฐศาสตร์ล๎วนๆ ซึ่งจะชํวยอธิบายความสัมพันธ์เชิง โครงสร๎างที่
เกิดจากการวางเงื่อนไขของสถาบันที่เป็นทางการ ( formal institutions) และสถาบันที่ไมํเป็น
ทางการ (informal institutions) ในระบอบประชาธิปไตยครึ่งใบกับบทบาททางการเมืองของตัว
แสดง เพ่ือแสดงให๎เห็นพัฒนาการเชิงสถาบันและเส๎นทางการเปลี่ยนแปลงของระบอบประชาธิปไตย
ครึ่งใบ และให๎ตระหนักถึงความสําคัญของตัวแปรอ่ืนที่อยูํภายนอกเงื่อนไขของระบอบประชาธิปไตย
ครึ่งใบท่ีสํงผลตํอการสร๎างเสถียรภาพทางการเมืองและการดํารงอยูํในอํานาจของพลเอกเปรม 
 แนวความคิดนี้ประกอบไปด๎วยสองสํวนสําคัญคือคิดเรื่องสถาบันและแนวคิดการศึกษาในเชิง
ประวัติศาสตร์ ซึ่งการนําแนวคิดสถาบันนิยมใหมํเชิงประวัติศาสตร์ (historical institutionalism) มา
เป็นเครื่องมือในการวิเคราะห์พัฒนาการของสถาบันในเชิงประวัติศาสตร์ที่มีผลกระทบตํอพฤติกรรม
และการเปลี่ยนแปลงทางเศรษฐกิจสังคมและการเมือง แนวทางการศึกษานี้จะสํงผลตํอการนิยาม
ผลประโยชน์ของตัวแสดงทางการเมือง ซึ่งการศึกษาสถาบันนิยมเชิงประวัติศาสตร์จะชํวยสร๎าง
สะพานทางการวิเคราะห์ (analytical bridges) ที่เชื่อมความสัมพันธ์ระหวํางรัฐกับสังคมในระดับ
โครงสร๎างและศึกษาถึงบทบาทตัวแสดงที่มีตํอกระบวนการทางประวัติศาสตร์ในสมัยพลเอกเปรม  
 จากแนวทางเดิมของสถาบันนิยมเชิงประวัติศาสตร์ที่ใช๎แนวทางการอธิบายในระดับ
โครงสร๎างที่ให๎ความสําคัญกับบริบทแวดล๎อมและการทํางานของสถาบัน  (Ira. Katznelson, 
1997) ซึ่งสถาบันเป็นปัจจัยที่สร๎างความแตกตํางของระดับความสําเร็จในการพัฒนา ซึ่งขึ้นอยูํกับ
ยุทธศาสตร์ของแตํละรัฐ โดยที่สถาบันเป็นการกําหนดเงื่อนไขและกฎกติกาในสังคมที่แตกตํางกัน 
สํงผลตํอการกําหนดพฤติกรรมของตัวแสดงและปัจเจกบุคลให๎เป็นไปในรูปแบบที่แตกตํางกัน กลไก
ทางสถาบันจึงเป็นการกําหนดระดับความสําเร็จของรัฐในการดําเนินนโยบาย สถาบันถูกนิยามเป็น
กระบวนการ กิจวัตร จารีต และแนวปฏิบัติทั้งที่เป็นทางการและไมํเป็นทางการ ซึ่งฝังรากอยูํใน
โครงสร๎างองค์กรทางการเมืองหรือโครงสร๎างเศรษฐกิจการเมือง (Peter A. Hall & Rosemary C . 

R. Taylor, 1996) 
 การใช๎แนวทางการศึกษาทางประวัติศาสตร์ในเชิงประจักษ์ที่มีตํอบริบทของสังคม การเมือง 
เศรษฐกิจ และวัฒนธรรมในเชิงเปรียบเทียบ สนใจโครงสร๎างเชิงสถาบันที่สํงผลตํอพฤติกรรมทาง
การเมืองและผลลัพธ์ที่เกิดขึ้นเมื่อโครงสร๎างนั้นถูกนําไปใช๎ โดยทําการศึกษาบทบาทของสถาบันใน
การกําหนดกฎกติกาสูํสังคมสํงผลอยํางไรตํอพฤติกรรมทางการเมืองในเชิงโครงสร๎างอยํางไร 
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(Steinmo, 2008) ซึ่งแนวคิดเชิงสถาบันประกอบไปด๎วยสถาบันที่เป็นทางการ ( formal 
institutions) และสถาบันที่ไมํเป็นทางการ (informal institutions) โดยมองวําสถาบันเป็นปัจจัยที่
สร๎างความแตกตํางของระดับความสําเร็จในการพัฒนาที่ขึ้นอยูํกับยุทธศาสตร์ของแตํละรัฐ โดย
สถาบันได๎กําหนดเงื่อนไขและกฎกติกาในสังคมที่แตกตํางกัน สํงผลตํอการกําหนดพฤติกรรมของตัว
แสดงและปัจเจกบุคลให๎เป็นไปในรูปแบบที่แตกตํางกัน กลไกทางสถาบันจึงเป็นการกําหนดระดับ
ความสําเร็จของรัฐในการดําเนินนโยบาย (North, 1990)ซึ่งสถาบันถูกสร๎างขึ้นเพ่ือรับมือกับปัญหาที่
รัฐเผชิญอยูํ ศักยภาพของสถาบันแปรผันตามแรงกดดันทางการเมือง และสถาบันถูกผลักดันตาม
โครงสร๎างทางการเมืองที่ชนชั้นนําทําให๎เกิดขึ้น (Doner, 2009 ) ทําให๎การทํางานของสถาบันภายใต๎
การเปลี่ยนแปลงเชิงโครงสร๎างสํงผลตํอบทบาทของรัฐ 
 การศึกษาในเชิงสถาบันนิยมใหมํ (new institutionalism approach) มีสมมติฐานวํา 
คนเราแม๎จะมีอิสระในการตัดสินใจทางการเมืองและในเรื่องอ่ืนๆตามแตํกฎเกณฑ์และกระบวนการที่
สถาบันซึ่งเราสังกัดอยูํ (ทั้งที่เป็นทางการ เชํน กฎหมาย และท่ีไมํเป็นทางการ เชํน กลุํมทางสังคมและ
การเมือง) ได๎วางกรอบกติกาไว๎ สถาบันก็นําจะมีอิทธิพลอยํางมากตํอการตัดสินใจและพฤติกรรมอ่ืนๆ 
ของบุคคล (สติธร ธนานิธิโชติ, 2550) โดยที่การพัฒนาทางการเมืองเป็นเรื่องของการสร๎างความเป็น
สถาบัน (institutionalization) ให๎กับระบบ ซึ่งการทําให๎ระบบการเมืองสามารถแก๎ไขปัญหาความ
วุํนวายอันเกิดจากการเปลี่ยนแปลงเป็นสมัยใหมํ จะต๎องสร๎างระบบและสถาบันให๎มีลักษณะของความ
เป็นสถาบัน เพ่ือให๎สถาบันทางการเมืองสามารถตอบสนองความต๎องการและขยายตัวไปสูํการมีสํวน
รํวมของประชาชนได๎อยํางมีประสิทธิภาพ (สุจิต บุญบงการ, 2542a) 

การศึกษาในเชิงสถาบันได๎เปลี่ยนแปลงไปจากในอดีต ซึ่งการเปลี่ยนแปลงเชิงสถาบันในการ
พัฒนาเศรษฐกิจการเมืองเป็นการทําความเข๎าใจกระบวนการเชิงสถาบันนั้นเป็นกระบวนการทาง
การเมืองที่มีความเป็นพลวัต  (Streeck & Thelen. K., 2014) และสถาบันได๎สํงผลกระทบโดยตรงตํอ
สังคม เพราะประกอบไปด๎วยสถาบันทั้งที่เป็นทางการ ได๎แกํ รัฐธรรมนูญ กฎหมาย มติคณะรัฐมนตรี 
คําสั่ง ประกาศจากรัฐบาล และสถาบันที่ไมํเป็นทางการ ได๎แกํ ธรรมเนียม จารีต ประเพณี วัฒนธรรม 
และแนวปฏิบัติ ซึ่งการเปลี่ยนแปลงเชิงสถาบันเป็นกระบวนการที่ซับซ๎อนไมํวําจะเปลี่ยนแปลงแบบ
คํอยเป็นคํอยไปหรือจะเปลี่ยนแบบฉับพลันทันที เพราะของเขตของการเปลี่ยนแปลงนั้นเป็นผลลัพธ์
มาจากการเปลี่ยนแปลงกฎกติกา เงื่อนไขบังคับที่ไมํเป็นทางการที่ฝังรากลึกอยูํภายในสังคม เชํน 
วัฒนธรรม ธรรมเนียม และข๎อตกลงรํวมกัน (code of conduct) รวมทั้งประเภทและประสิทธิภาพ
ของการบังคับใช๎ด๎วย ทําให๎การเปลี่ยนแปลงเชิงสถาบันเป็นนโยบายที่ต๎องพิจารณาให๎รอบคอบ 
เพราะมีมิติที่เกี่ยวพันกับความเป็นมาในอดีต และการเปลี่ยนแปลงที่จะเกิดขึ้นในปัจจุบันและอนาคต
นั้นจะสํงผลตํอการเปลี่ยนแปลงทางประวัติศาสตร์ (North, 1990) 

การที่รัฐจะประสบความสําเร็จหรือล๎มเหลวขึ้นอยูํกับสถาบันทางเศรษฐกิจและการเมืองของ
รัฐนั้น เพราะหากประชาชนสามารถเข๎าถึงสถาบันทางเศรษฐกิจได๎ ลูกจ๎างก็จะสามารถเลือกอาชีพได๎
อยํางอิสระ มีการอบรมแสวงหาความรู๎และพัฒนาทักษะ ด๎านนายจ๎างก็จะลงทุนด๎วยเทคโนโลยีที่ ดี
ที่สุดและจํายคําจ๎างที่สูง สํวนการเข๎าถึงสถาบันทางการเมืองก็จะผํานกระบวนการประชาธิปไตย เพ่ือ
เลือกตัวแทนให๎มาจัดหาบริการขั้นพ้ืนฐานตามที่ประชาชนต๎องการ ทั้งการสาธารณสุข กฎหมาย และ 
ความเป็นระเบียบเรียบร๎อยของบ๎านเมือง หากรัฐบาลที่มาจากการเลือกตั้งไมํมีประสิทธิภาพหรือ
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คอรัปชั่นก็จะไมํได๎รับการเลือกเข๎ามาอีกหรือได๎รับการลงโทษทางสังคมจากประชาชน ซึ่งการที่รัฐจะ
มั่งคั่งหรือยากจนขึ้นอยูํกับสถาบันทางเศรษฐกิจและสถาบันทางการเมืองที่มีพลังและได๎รับการ
สนับสนุนจากประชาชน หากสถาบันเหลํานี้ไมํเข๎มแข็ง กฎเกณฑ์ทางสังคมก็จะถูกกําหนดการเมืองใน
ลักษณะของมือใครยาวสาวได๎สาวเอาตามแตํอํานาจที่กลุํมใดหรือใครที่ถือครองอํานาจนั้นไว๎ได๎
(Acemoglu & Robinson, 2012) 

การศึกษาโครงสร๎างรัฐไทยในเชิงสถาบันมีสองรูปแบบคือ สถาบันที่เป็นทางการตาม
รัฐธรรมนูญที่พยายามจะจัดตําแหนํงแหํงที่ให๎กับกลุํมอํานาจทางการเมืองตํางๆ ในขณะที่สถาบันทาง
การเมืองมีความอํอนแอเพราะไมํได๎มีประชาชนเป็นรากฐานให๎การสนับสนุนอยํางแท๎จริง (สุจิต บุญบง
การ, 2542a) และสถาบันแบบที่ไมํเป็นทางการตามวัฒนธรรมทางการเมืองของรัฐไทยที่มีลักษณะยึด
โยงอยูํกับระบบราชการ วาทกรรมคนดี กรอบแนวคิดแบบจารีตนิยมที่อ๎างอิงความชอบธรรม ความ
ยุติธรรม การรักษาเสถียรภาพทางการเมืองโดยสถาบันพระมหากษัตริย์ (อรรถจักร สัตยานุรักษ์, 
2557) และความสัมพันธ์ในสังคมแบบระบบอุปถัมภ์ที่กลายเป็นวัฒนธรรมรูปแบบใหมํที่เรียกวํา 
“วัฒนธรรมทุนนิยมอภิสิทธิ์”  (รังสรรค์ ธนะพรพันธุ์, 2536) ยอมรับเรื่องอํานาจ เห็นอํานาจเป็นสิ่งดี 
ซึ่งอํานาจในสังคมไทยนั้นต๎องมาพร๎อมกับคุณธรรม คุณธรรมและอํานาจเป็นของคูํกันไมํแยกกัน 
(ธงชัย วินิจจะกูล, 2557  ) 
 สํวนวิธีการทางประวัติศาสตร์เป็นการอธิบายเรื่องราวบนพ้ืนฐานของข๎อมูลที่ผํานการ
วิเคราะห์ความนําเชื่อถือของหลักฐานทางประวัติศาสตร์ ตีความเรื่องราวตามหลักฐานที่ปรากฏ และ
อธิบายอยํางสมเหตุสมผล จนเกิดความจริง ณ เวลาหนึ่ง ตํอมาเมื่อค๎นพบหลักฐานเพ่ิมขึ้นหรือมี
คําอธิบายที่ตํางไปจากเดิม ความเชื่อหรือคําอธิบายยํอมต๎องเปลี่ยนแปลงไปตามข๎อมูลหลักฐานใหมํ 
การศึกษาทางประวัติศาสตร์จึงเป็นการทบทวนอดีต เข๎าใจปัจจุบัน และรู๎เทําทันอนาคต ประโยชน์
ของการศึกษาประวัติศาสตร์เพ่ือฝึกคิดอยํางมีเหตุผล คิดอยํางมีวิจารณญาณ สามารถแยกความจริง 
ข๎อเท็จจริง และความคิดเห็นออกจากกันได๎ อีกทั้งการศึกษาประวัติศาสตร์ด๎วยการฝึกใช๎วิธีการทาง
ประวัติศาสตร์ ยังสามารถนําแนวคิดไปใช๎ได๎จริง ทําให๎เกิดทักษะในการคิด ไมํหลงเชื่ออะไรงํายๆ โดย
ปราศจากหลักฐานข๎อมูลและเหตุผล (สายพิณ แก๎งงามประเสริฐ, 2557 ) 
 ดังนั้นมุมมองแบบสถาบันนิยมเชิงประวัติศาสตร์จึงอธิบายวํา สถาบันทางการเมืองสามารถ
เป็นตัวแสดงทางการเมืองได๎ มีความเป็นอิสระในระดับหนึ่ง และเป็นภาพสะท๎อนของสังคม สํวน
พัฒนาการเชิงประวัติศาสตร์จะชํวยทําให๎เห็นที่มาหรือจุดกําเนิดของสถาบันที่ผํานการปรับตัวหรือ
เปลี่ยนแปลงทําให๎คาดการณ์ได๎วําสถาบันที่กําลังศึกษาอยูํนั้นมีผลกระทบตํอผลลัพธ์ทางเศรษฐกิจ
การเมืองอยํางไร  (March & Olsen, 1984.) ซึ่งสถาบันสามารถวางกรอบโครงสร๎างความสัมพันธ์เชิง
อํานาจกับตัวแสดง และอาจสํงผลให๎ตัวแสดงบางกลุํมมีสถานะที่ดีกวําในเชิงเปรียบเทียบ สถาบันมี
พัฒนาการ และอาจมีตัวแปรอ่ืนภายนอกสถาบันที่สํงผลตํอผลลัพธ์ทางการเมือง (Kathleen Thelen & 
Steinmo., 1992) ซึ่งสมมติฐานของสถาบันนิยมใหมํ คือ สถาบันสามารถสร๎างระเบียบหรือเงื่อนไข
ขึ้นมาได๎ด๎วยตัวเอง และมีกระบวนการเปลี่ยนแปลงทั้งโครงสร๎างเชิงสถาบันและพฤติกรรมของตั ว
แสดงมีความเป็นพลวัต การศึกษาตามแนวทางนี้สามารถทํานายพฤติกรรมและแนวทางปฏิบัติของตัว
แสดงได ๎(March & Olsen, 2009) 
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 การศึกษาในแนวทางสถาบันนิยมใหมํจึงเป็นการศึกษาที่มุํงเน๎นโครงสร๎างกฎหรือกติกา
ของสถาบัน โดยศึกษาทั้งสถาบันที่เป็นทางการและไมํเป็นทางการในลักษณะของความเป็น
พลวัตที่มีการเปลี่ยนแปลงจากการปะทะสังสรรค์ระหวํางคํานิยมของสถาบันกับคํานิยมของ
สังคม ซึ่งสถาบันมีลักษณะของหนํวยยํอยทางสังคมที่มีความเป็นอิสระในตัวของสถาบันเอง  
(Lowndes, 2010) 

ดังนั้นการศึกษาในคิดนี ้จ ึงเป็นการศึกษาการเปลี ่ยนแปลงโครงสร๎างของรัฐในด๎าน
เศรษฐกิจการเมืองและสังคม ด๎วยการพิจารณาการแบํงหน๎าที่ตามความชํานาญเฉพาะด๎านของ
สถาบันตํางๆ เพื่อสร๎างสมรรถนะและเสถียรภาพภายในรัฐ และมีการถํวงดุลอํานาจระหวําง
สถาบันด๎วยกันเอง เน๎นการกระทําของสถาบันทั ้งที ่เป็นทางการและไมํเป็นทางการ  โดยมี
จุดมุ ํงหมายในการจัดระเบียบ จัดสรรผลประโยชน์และยุติปัญหาข๎อขัดแย๎งในสังคมที ่เป็น
รากฐานสําคัญของการสร๎างระเบียบความสัมพันธ์และขอบเขตอํานาจภายในรัฐ สภาพการดํารง
อยูํและการปรับตัวของโครงสร๎างเชิงสถาบันเป็นอยํางไรเมื่อพลวัตทางเศรษฐกิจสังคมมีการ
เปลี่ยนแปลง อีกทั้งการจัดสรรอํานาจภายในสังคมของตัวแสดงทางการเมืองตามโครงสร๎างใหมํได๎
สํงผลตํอความสัมพันธ์เชิงอํานาจระหวํางรัฐกับสังคมอยํางไร  

แนวคิดความสัมพันธ์ระหว่างรัฐและสังคม (state-society relations) เป็นการศึกษาตัว
แสดงทางสังคมที่ให๎ความสําคัญแกํบทบาทรัฐ โดยพิจารณาที่เงื่อนไขการสร๎างอํานาจให๎แกํรัฐทั้งใน
ด๎านการกําหนดนโยบายและการนํานโยบายไปสูํการปฏิบัติ ซึ่งความเข๎มแข็งของรัฐในการควบคุม
สังคมดูได๎จาก การทําให๎เกิดความชอบธรรมด๎วยกฎหมาย (legitimation) ตามกลไกการปกครองของ
รัฐ การยินยอมทําตาม (compliance) และการมีสํวนรํวมของสังคม (participation) ซึ่งจะนําไปสูํ
การอธิบายระดับความเข๎มแข็งของรัฐที่ศึกษาได๎จากความเป็นอิสระของรัฐ (state autonomy) และ
ศักยภาพของรัฐ (state capacity)  ความเป็นอิสระสามารถทําให๎รัฐสามารถผูกขาดการกําหนด
นโยบายปิดกั้นโอกาสของกลุํมพลังทางสังคมในการเข๎าสูํกระบวนการทางนโยบาย สํวนศักยภาพภาพ
ของรัฐในการนํานโยบายออกสูํการปฏิบัติได๎สําเร็จนั้นคือความสามารถของรัฐในการกําหนดบทบาท
และชี้นําการตัดสินใจทางการเมืองให๎กับกลุํมพลังทางสังคม (Migdal, 1988) ซึ่งความสัมพันธ์ระหวําง
รัฐและสังคมได๎สํงผลตํอการทําความเข๎าใจบทบาทของรัฐ ความมีอิสระ (autonomy) ที่เกิดขึ้นจาก
ความสามารถในการกําหนดผลประโยชน์ของตนเอง โดยไมํขึ้นอยูํกับผลประโยชน์ของสังคม ในขณะที่
ศักยภาพนํามาซึ่งความสามารถในการที่ดําเนินยุทธศาสตร์เพ่ือให๎บรรลุเปูาหมายทางเศรษฐกิจ 
การเมืองหรือสังคม (Barkey & Parikh, 1991) สําหรับวิทยานิพนธ์นี้กําหนดให๎ความเข๎มแข็งของรัฐ
คือ ความเป็นอิสระและสามารถในการวางแผน กําหนดนโยบายและขับเคลื่อนนโยบายได๎โดยรัฐ  

แนวคิดความสัมพันธ์รัฐกับสังคมใช๎เพ่ืออธิบายบทบาทและพลวัตของรัฐในการสร๎าง
ปฏิสัมพันธ์ทางการเมือง และพัฒนาการโครงสร๎างในเชิงสถาบันของรัฐไทยที่สร๎างสมดุลทางอํานาจ
ระหวํางอํานาจรัฐและอํานาจทางการเมือง ซึ่งความเป็นอิสระในการใช๎อํานาจและความเข๎มแข็งของ
รัฐนั้นเป็นผลมาจากสมรรถนะของรัฐและความสัมพันธ์ระหวํางรัฐกับสังคม (อนุสรณ์ ลิ่มมณี, 2558)
แนวคิดนี้จึงเข๎ามาใช๎อธิบายบทบาทและพลวัตของรัฐในการสร๎างปฏิสัมพันธ์ทางการเมือง และ
พัฒนาการโครงสร๎างในเชิงสถาบันของรัฐไทยที่สร๎างสมดุลทางอํานาจระหวํางอํานาจรัฐและอํานาจ
ทางการเมือง ซึ่งในที่นี้กําหนดให๎ความเข๎มแข็งของรัฐคือ ความสามารถในการวางแผน กําหนด
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นโยบายและขับเคลื่อนนโยบายได๎โดยรัฐ สํวนวิธีการศึกษาแบบโครงสร๎างนิยมที่จะชํวยอธิบาย
ความหมายของการกระทํา ปรากฏการณ์ และเหตุการณ์ที่มีโครงสร๎างเป็นตัวกําหนดความสัมพันธ์เชิง
อํานาจระหวํางรัฐกับตัวแสดงในสังคม 

การศึกษาในเชิงโครงสร๎างที่เกี่ยวกับความเป็นอิสระและความเข๎มแข็งของรัฐในการใช๎อํานาจ
จะมากน๎อยเพียงใดนั้นขึ้นอยูํกับอํานาจที่เป็นโครงสร๎างพื้นฐานของรัฐ (infrastructural power) ที่จะ
นําให๎รัฐนั้นๆมีอิสระในการใช๎อํานาจ (embedded autonomy) และกลายเป็นรัฐที่เข๎มแข็ง อํานาจที่
เป็นโครงสร๎างพื้นฐานของรัฐมีสามด๎านคือ 1. อํานาจในการแทรกซึมเข๎าไปยังคนกลุํมตํางๆในสังคม 2. 
อํานาจในการดึงเอาทรัพยากรตํางๆจากสังคมมาใช๎ และ3. อํานาจในการเจรจาตํอรองกับกลุํมพลัง
อํานาจตํางๆผํานกลไกและสถาบันทางสังคม ซึ่งการจะเข๎าใจความเป็นอิสระของรัฐ จําเป็นต๎องนําเอา
ความสัมพันธ์ระหวํางประเทศ รวมทั้งตัวแปรด๎านโครงสร๎างของรัฐและสังคมมารํวมพิจารณาด๎วย 
(Weiss & Hobson, 1995) 

เมื่อพิจารณาในเชิงโครงสร๎างรัฐจะเห็นได๎วําคําอธิบายเรื่องของโครงสร๎างรัฐที่แข็งแกรํง 
(strong state) กับโครงสร๎างรัฐอํอน (soft state) เป็นการศึกษาโครงสร๎างรัฐในเชิงความสัมพันธ์
ระหวํางโครงสร๎างของรัฐบาลกับโครงสร๎างของสังคม โดยรัฐแข็งแกรํงจะมีโครงสร๎างของรัฐเข๎มแข็ง
อธิบายได๎สองนัยยะคือ นัยยะหนึ่งคือรัฐที่ควบคุมกลุํมสังคมไว๎ได๎อยํางเด็ดขาดอาจจะเป็นรัฐเผด็จการ
หรือรัฐประชาธิปไตยก็ได๎ และนัยยะที่สองคือรัฐที่สามารถรวมศูนย์อํานาจอยํางเด็ดขาดได๎ รัฐจึงเป็นผู๎
กําหนดนโยบาย แตํถ๎ารัฐอํอนจะมีโครงสร๎างทางสังคมเข๎มแข็งกลุํมทางสังคมที่ทําหน๎าที่รักษา
ผลประโยชน์ทางสังคมจะควบคุมรัฐบาลไว๎ให๎ดําเนินการเพ่ือตอบสนองความต๎องการของเสียงสํวน
ใหญํ (อภิญญา รัตนมงคลมาศ, 2548) โดยรัฐที่มีความเข๎มแข็งนั้นประกอบไปด๎วยคุณสมบัติสอง
ประการ 

 ประการแรก รัฐนั้นมีระดับของความเป็นอิสระสูงสามารถที่จะกําหนดเนื้อหาของนโยบาย 
กําหนดทิศทางของรัฐ และสามารถบังคับใช๎นโยบายของรัฐตํอตัวแสดงนอกภาครัฐ ( social actors) 
แม๎วําจะมีข๎อเรียกร๎อง นโยบายหรือทิศทางรัฐที่ขัดแย๎งกับผลประโยชน์ของกลุํมนอกภาครัฐ แม๎วํา
กลุํมนั้นจะมีอํานาจในการตํอรองสูงเพียงใดก็ตาม รัฐสามารถก็ยังกําหนดเนื้อหาทางนโยบายหรือ
ทิศทางได๎ตามความต๎องการของรัฐได๎โดยไมํถูกครอบงําจากตัวแสดงนอกรัฐ ประการที่สอง คือมี
ความสามารถสูง โดยพิจารณาจากความสามารถในการผลักดัน ขับเคลื่อนนโยบายหรือทิศทางของรัฐ 
ให๎เกิดผลในทางปฏิบัติ โดยขึ้นกับปัจจัยอยํางน๎อยสองประการคือ ระบบราชการที่เป็นกลไกรัฐ และ
สถาบันทางการเมือง ทั้งที่เป็นทางการ (มีกฎ กติการองรับ) และที่ไมํเป็นทางการ (อํานาจในเชิง
วัฒนธรรมประเพณีที่ไมํมีกฎหมายรองรับ) และมองวํารัฐเข๎มแข็งสามารถผลักดันนโยบายเพ่ือ
แก๎ปัญหาเชิงโครงสร๎างได๎อยํางมีประสิทธิผล (อภิชาต สถิตนิรามัย, 2556) อีกทั้งรัฐที่เข๎มแข็งยังมี
อิสระจากกลุํมผลประโยชน์ทางสังคม มีอิทธิพลที่จะดึงทรัพยากร จัดหาสินค๎าสาธารณะ และกําหนด
คําใช๎จํายระยะสั้นในการปรับประสิทธิภาพทางเศรษฐกิจ นอกจากนั้นสถาบันหลักรวมทั้งองค์กรของ
กลุํมประโยชน์ตํางๆจะขึ้นตรงตํออํานาจการตัดสินใจจากสํวนกลาง รัฐบาลสามารถที่จะตระเตรียม
เครื่องมือตํางๆตามกลไกรัฐเทําที่จะทําได๎เพ่ือกําหนดและนําโยบายไปสูํการปฏิบัติ (Haggard, 1992) 

ระดับความเข๎มแข็งของรัฐมีความสําคัญตํอการแก๎ไขปัญหาเศรษฐกิจการเมืองในสมัยพลเอก
เปรม ในสภาพที่รัฐเข๎มแข็งสามารถผลักดันนโยบายเพื่อแก๎ปัญหาเชิงโครงสร๎างได๎อยํางมีประสิทธิภาพ 
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และผลของความสําเร็จในการดําเนินนโยบายเกิดจากการพัฒนาเชิงสถาบันและการเปลี่ยนแปลง
โครงสร๎างทางเศรษฐกิจสังคมและการเมืองตามกติกาของระบอบประชาธิปไตยครึ่งใบทําให๎พลเอก
เปรมมีเสถียรภาพทางการเมืองและความมั่นคงทางอํานาจ ด๎วยการใช๎กลไกความเข๎มแข็งของรัฐวาง
เงื่อนไขเชิงสถาบันในการเปรับโครงสร๎างเศรษฐกิจ สังคมและการเมืองเพ่ือตอบสนองเชิงนโยบายและ
การจัดการกับปัญหาที่เกิดขึ้น แตํการเปลี่ยนแปลงโครงสร๎างเศรษฐกิจและการเมืองในครั้งนั้นกลับทํา
ให๎สมดุลทางอํานาจของกลุํมพลังทางการเมืองทั้งสี่กลุํมเกิดเปลี่ยนแปลง โดยที่กลุํมพลังที่อิงอํานาจรัฐ
ทั้งทหาร และเทคโนแครต มีความเข๎มแข็งในชํวงแรก แตํในชํวงหลังกลุํมพลังทางสังคมท้ังนักการเมือง
และกลุํมนักธุรกิจชนชั้นกลางกลับเข๎ามาเสริมความเข๎มแข็งของรัฐราชการไทย และสร๎างสมดุลอํานาจ
ใหมํที่มีเสถียรภาพ 

แนวคิดโครงสร้างนิยม (structuralism) มีมโนทัศน์ที่เป็นพ้ืนฐานคือ โครงสร๎างที่มีลักษณะ
เป็นสํวนรวมทั้งหมด (totality whole) จุดยืนของโครงสร๎างนิยมก็คือ การให๎ความสําคัญกับ
โครงสร๎างพร๎อมๆกับการลดความสําคัญของมนุษย์ลงไป ปฏิบัติการแตํละอยํางนั้นล๎วนแตํมีโครงสร๎าง
ที่แนํนอน โครงสร๎างจะเป็นตัวกําหนดองค์ประกอบยํอยๆ อันได๎แกํ ตัวบุคล วัตถุ เครื่องมือ วําจะมี
ความสัมพันธ์กันอยํางไร โครงสร๎างจึงเป็นตัวกําหนดตําแหนํงแหํงที่ หน๎าที่ ที่องค์ประกอบยํอยๆ
เหลํานั้นจะกระทํา ซึ่งหมายถึงความสัมพันธ์ระหวํางกันนั่นเอง อีกทั้งสมาชิกในโครงสร๎างสังคมนั้น ไมํ
สามารถรับรู๎การดํารงอยูํของโครงสร๎างอยํางรู๎ตัวเสมอไป การที่สมาชิกในสังคมจะมองเห็นความเป็น
จริง (reality) ได๎ จะต๎องมองแบบสํวนรวมทั้งหมด การกําหนดโครงสร๎างนั้นไมํได๎ทําได๎งํายๆ 
(simple) แตํทวํามีลักษณะซับซ๎อนและหลายชั้น (multiple) (กาญจนา แก๎วเทพ.  หลุยส์ อัลธูแซร์, 
2557.)ซึ่งแนวทางการศึกษาในระดับโครงสร๎างนี้เป็นพ้ืนฐานสําคัญของการศึกษาแบบสถาบันนิยมเชิง
ประวัติศาสตร์ โดยให๎ความสําคัญกับบริบทและการทํางานของสถาบัน  (I.   Katznelson, 2009 ) 

การศึกษาความหมายของการกระทํา ปรากฏการณ์ และเหตุการณ์ที่มีโครงสร๎างเป็น
ตัวกําหนดความสัมพันธ์ที่เชื่อมโยงหรือตรึงให๎สรรพสิ่งอยูํด๎วยกัน การศึกษาจึงเป็นการมองหา
โครงสร๎างที่ซํอนอยูํในการกระทํา ปรากฏการณ์ หรือเหตุการณ์นั้นๆ และทําให๎สิ่งเหลํานั้นดํารงอยูํ
อยํางที่เป็นอยูํ ซึ่งโครงสร๎างนิยมให๎ความสําคัญการแยกระหวํางรูปแบบ ( form) กับสิ่งที่ปรากฏ 
(appearance) เป็นเรื่องของหน๎าที่ (function) และความสัมพันธ์ (relation) (ไชยรัตน์ เจริญสิน
โอฬาร, 2555  ) การมองหารหัส กฎเกณฑ์ และโครงสร๎างหรือคํานิยมหลักในสังคมหรือที่ Roland 
Bathes เรียกวํามายาคติในสังคม (mythology) เป็นการสื่อความหมายด๎วยคติความเชื่อทาง
วัฒนธรรมผํานกระบวนการที่เผยหรือแสดงออกมาในรูปของความเป็นธรรมชาติหรือความเป็นปกติ
ธรรมดา เป็นระบบ ระเบียบ และวิธีการสร๎างความหมายแบบหนึ่งที่ขึ้นอยูํกับเงื่อนไขทาง
ประวัติศาสตร์ (Barthes, 1990) ซึ่งวิธีการศึกษาแบบโครงสร๎างนิยมจะชํวยอธิบายความหมายของ
การกระทํา ปรากฏการณ์ และเหตุการณ์ที่มีโครงสร๎างเป็นตัวกําหนดความสัมพันธ์เชิงอํานาจระหวําง
รัฐกับตัวแสดง 
 การวิเคราะห์ในครั้งนี้อาศัยแนวคิดสถาบันนิยมใหมํเชิ งประวัติศาสตร์ที่จะชํวยอธิบาย
ความสัมพันธ์เชิงโครงสร๎างระหวํางระบอบประชาธิปไตยครึ่งใบกับพฤติกรรมทางการเมืองของตัว
แสดง จากเงื่อนไขรัฐธรรมนูญฉบับ พ.ศ. 2521 (ค.ศ. 1978) กฎหมาย มติคณะรัฐมนตรี คําสั่งและ
ประกาศจากรัฐบาล  และคํานิยมของสังคมไทย ที่มากําหนดโครงสร๎างเชิงอํานาจระหวํางตัวแสดงที่
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แตกตํางกัน เพ่ือแสดงให๎เห็นพัฒนาการในเชิงสถาบันและเส๎นทางการเปลี่ยนแปลงของระบอบ
ประชาธิปไตยครึ่งใบ และให๎ตระหนักถึงความสําคัญของตัวแปรอ่ืนที่อยูํภายนอกเงื่อนไขของระบอบที่
สํงผลตํอการสร๎างเสถียรภาพทางการเมืองและการดํารงอยูํในอํานาจของพลเอกเปรม โดยนําเอา
แนวคิดความสัมพันธ์รัฐกับสังคมเข๎ามาใช๎อธิบายบทบาทและพลวัตของรัฐในการสร๎างปฏิสัมพันธ์ทาง
การเมือง และพัฒนาการโครงสร๎างในเชิงสถาบันของรัฐไทยที่สร๎างสมดุลทางอํานาจระหวํางอํานาจรัฐ
และอํานาจทางการเมือง และวิธีการศึกษาแบบโครงสร๎างนิยมที่ชํวยอธิบายความหมายของการ
กระทํา ปรากฏการณ์ และเหตุการณ์ที่มีโครงสร๎างเป็นตัวกําหนดความสัมพันธ์เชิงอํานาจระหวํางรัฐ
กับตัวแสดงทางเศรษฐกิจและการเมือง 

ดังนั้นสําหรับวิทยานิพนธ์นี้จึงเป็นการศึกษาที่ผสมผสานแนวคิดระหวํางแนวทางสถาบันนิยม
ใหมํเชิงประวัติศาสตร์กับโครงสร๎างที่เข๎มแข็งของรัฐราชการไทยในการใช๎อํานาจรัฐที่สามารถผูกขาด
การกําหนดนโยบายและศักยภาพภาพของรัฐในการนํานโยบายออกสูํการปฏิบัติได๎สําเร็จ  และวิธีการ
ศึกษาเป็นแบบโครงสร๎างนิยมมาเป็นฐานในการสร๎างคําอธิบายเพ่ือฉายและสะท๎อนภาพการทํางาน
ของสถาบันตามโครงสร๎างอํานาจที่ เกิดขึ้นจากความเข๎มแข็งของรัฐ ภายใต๎เงื่อนไขของระบอบ
ประชาธิปไตยครึ่งใบในการปรับโครงสร๎างทางเศรษฐกิจการเมือง และสังคมของรัฐไทย ที่นําไปสูํการ
กําหนดบทบาทของกลุํมพลังอํานาจทางสังคมที่ตํางยอมรับในตําแหนํงแหํงที่จนเกิดเสถียรภาพ
ทางการเมืองขึ้นในสมัยพลเอกเปรม  
 
ขอบเขตการวิจัย 

 การวิจัยนี้ศึกษาสภาพเศรษฐกิจการเมืองของรัฐไทยในสมัยพลเอกเปรมภายใต๎ระบอบ
ประชาธิปไตยครึ่งใบ ชํวง ค.ศ. 1980 – 1988 โดยวิเคราะห์พัฒนาการในเชิงสถาบันของระบอบ
ประชาธิปไตยครึ่งใบและตัวแสดงที่อยูํภายใต๎โครงสร๎างอํานาจของระบอบดังกลําว เพ่ือแสดงให๎เห็น
ที่มา โครงสร๎าง เครื่องมือ การทํางานเชิงสถาบัน และปัญหาของระบอบประชาธิปไตยครึ่งใบในสมัย
พลเอกเปรม  
 
ระเบียบวิธีการวิจัย 

 การวิจัยเป็นการวิจัยเชิงคุณภาพ (qualitative research) ใช๎การวิเคราะห์และอธิบายในเชิง
เปรียบเทียบ โดยวิเคราะห์ข๎อมูลจากเอกสารและบทสัมภาษณ์ โดยมีแหลํงที่มา ดังนี้  
 เอกสารชั้นต๎น ได๎แกํ รัฐธรรมนูญฉบับ พ.ศ. 2521 (ค.ศ. 1978) แผนพัฒนาเศรษฐกิจและ
สังคมแหํงชาติฉบับที่ห๎าและหก รายงานการประชุมของหนํวยงานตํางๆ แผนงานและโครงการตํางๆ
ในสมัยพลเอกเปรม รวมทั้งเอกสารตํางๆที่เก่ียวข๎อง 
 เอกสารชั้นรอง ได๎แกํ หนังสือ หนังสือแปล บทความ วิทยานิพนธ์ หนังสือพิมพ์ นิตยสาร สื่อ
อิเลคทรอนิคส์  เอกสารประกอบการบรรยาย ตลอดจนเอกสารที่เกี่ยวข๎องกับพลเอกเปรม 
ประชาธิปไตยครึ่งใบ และเศรษฐกิจการเมืองของรัฐไทยในสมัยพลเอกเปรมทั้งภาษาไทยและ
ภาษาอังกฤษ 
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 นอกจากนี้ยังได๎สัมภาษณ์บุคคลที่เกี่ยวข๎องหรือมีบทบาททางเศรษฐกิจและการเมืองในสมัย
พลเอกเปรมบางทําน ได๎แกํ นายเสนาะ อูนากูล นายนิยม วรปัญญา เรืออากาศตรีฉลาด วรฉัตร และ
นายธงทอง จันทรางศุ  
 
การน าเสนอวิทยานิพนธ์ 

บทนํา เป็นการนําเสนอที่มาของสภาพปัญหา กรอบแนวคิดและทฤษฏีในการวิเคราะห์เพ่ือ
ตอบคําถามการวิจั ยครั้ งนี้  ได๎แกํ  แนวคิดสถาบันนิยมใหมํ เชิ งประวัติศาสตร์  ( historical 
institutionalism) เป็นหลัก และเสริมด๎วยแนวคิดความสัมพันธ์ระหวํางรัฐและสังคม (state-society 
Relations) และแนวคิดโครงสร๎างนิยม (structuralism) รวมทั้งวัตถุประสงค์และประโยชน์อันจะ
เกิดข้ึนจากวิทยานิพนธ์นี้  

บทที่ 2 นําเสนอที่มาของแนวคิดรัฐราชการและรัฐราชการไทยในชํวงทศวรรษที่ 1980 และ
เงื่อนไขที่เกิดจากกฎกติกาในการกําหนดบทบาทของกลุํมทางการเมืองจากรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2521 
(ค.ศ. 1978) ที่ทําให๎พลเอกเปรมสามารถบริหารจัดการทางการเมืองให๎มีความมั่นคงในอํานาจได๎ 
รวมทั้งโครงอํานาจของรัฐไทยในชํวงการบริหารจัดการทางการเมืองของพลเอกเปรม 

บทที่ 3 นําเสนอการจัดการกับกองทัพของพลเอกเปรมที่เป็นทั้งฐานอํานาจและกลุํมกดดัน
ทางเมืองโดยใช๎การถํวงดุลคานกันระหวํางกลุํมตํางๆ ภายในกองทัพและการสนับสนุนของสถาบัน
พระมหากษัตริย์ที่เลือกสนับสนุนรัฐบาลที่ชํวยทําให๎พลเอกเปรมมีความม่ันคงในอํานาจทางการเมือง 

บทที่ 4 นําเสนอการเมืองไทยในสมัยพลเอกเปรมและการใช๎ประโยชน์จากการแขํงขัน
ระหวํางพรรคการเมืองที่ต๎องการเป็นรัฐบาล ซึ่งพลเอกเปรมได๎จัดสรรอํานาจ โดยดึงเอากลุํมพลัง
อํานาจใหมํ เข๎ามาเสริมความเข๎มแข็งในเชิงนโยบาย เป็นการกําหนดตําแหนํงแหํงที่ ให๎แกํ
นักการเมืองและพรรคการเมืองภายใต๎ระบอบประชาธิปไตยครึ่งใบ 

บทที่ 5 นําเสนอการสร๎างระบบขับเคลื่อนนโยบายการพัฒนาของพลเอกเปรมเพ่ือสนับสนุน
การปรับตัวของระบบเศรษฐกิจไปสูํการสํงออก และมีการสร๎างองค์กรใหมํที่เป็นการประสานความ
รํวมมือระหวํางภาครัฐกับภาคเอกชนและทุนและสถาบันการเงินระหวํางประเทศ รวมทั้งการออก
นโยบายที่ไปสร๎างโอกาสให๎ตัวแสดงกลุํมใหมํ แตํยังคงอยูํภายใต๎การจัดการของเทคโนแครตที่ชํวย
ปกปูองนโยบายการปรับโครงสร๎างทางเศรษฐกิจดังกลําวโดยมีระบบราชการเป็นกลไกควบคุมเชิง
นโยบายเพื่อแก๎ไขปัญหาทางเศรษฐกิจ 

บทสรุปงานวิจัยทั้งหมด เพ่ืออธิบายการบริหารจัดการทางการเมืองของพลเอกเปรมในรัฐ
ราชการไทยเมื่อเผชิญกับภาวะวิกฤต โดยการอธิบาย กลไกเชิงนโยบายและเงื่อนไขที่พลเอกเปรมใช๎
ปรับโครงสร๎างทางเศรษฐกิจและการเมืองเพ่ือแก๎ไขวิกฤตการณ์ของรัฐ และยังสามารถทําให๎พลเอก
เปรมมีความมั่นคงอยูํในอํานาจทางการเมืองได๎อยํางมั่นคงและยาวนานที่สุดในประวัติศาสตร์การ
เมืองไทย  
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ประโยชน์ที่คาดว่าจะได้รับ 

 การศึกษาในครั้งนี้จะเป็นการอธิบายการบริหารจัดการทางการเมืองสําหรับผู๎นําในรัฐราชการ
ไทยเมื่อเผชิญกับภาวะวิกฤต ที่จะชํวยเปิดประเด็นใหมํสําหรับเงื่อนไขระบอบประชาธิปไตยครึ่งใบที่
จะนํามาแก๎ไขปัญหารัฐไทยในยามวิกฤตวําจะสํงผลอยํางไรในเชิงโครงสร๎างตามมาตามมา และปัญหา
ที่คาดวําระบอบนี้สามารถแก๎ไขได๎นั้นเกิดขึ้นได๎จริงหรือไมํเพียงใด อันจะเป็นบทเรียนสําคัญสําหรับ
การนําเอาเงื่อนไขระบอบประชาธิปไตยครึ่งใบนี้มาใช๎ในอนาคต 
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บทที่ 2  
รัฐราชการไทยและรัฐธรรมนูญฉบับ พ.ศ. 2521  (ค.ศ. 1978) 

           
สภาพรัฐราชการไทยในชํวงทศวรรษที่ 1980 ในสมัยพลเอกเปรมมีลักษณะที่เป็นรัฐราชการที่

เปิดโอกาสให๎แกํกลุํมพลังอํานาจนอกระบบเข๎าสูํกระบวนการนโยบาย แตํรัฐธรรมนูญได๎วางเงื่อนไขที่
ระบบราชการสามารถท่ีสามารถควบคุมสังคมหรือกลุํมพลังตํางๆในรัฐเอาไว๎ได๎ ทําให๎รัฐไมํจําเป็นต๎อง
ทําตามข๎อเรียกร๎องเหลํานั้นเสมอไป และยังไมํอาจจะตรวจสอบหรือควบคุมนโยบายของรัฐได๎โดยงําย 
อีกท้ังยังมีสถาบันพระมหากษัตริย์สนับสนุนรัฐบาลและชํวยเสริมความมั่นคงทางอํานาจทางการเมือง
ให๎พลเอกเปรม 
 
รัฐราชการไทย 

รัฐราชการไทย หมายถึง รัฐไทยที่มีระบอบประชาธิปไตยแบบไทยๆ อํานาจในเชิงการกําหนด
นโยบายเป็นของรัฐ โดยสังคมไทยอยูํภายใต๎ระบบอุปถัมภ์แบบอนุรักษ์นิยมที่มีความสัมพันธ์ของผู๎
อุปถัมภ์และผู๎รับอุปถัมภ์เป็นวิถีแบบไทย  (Kevin Hewison & Kengkit Kitirianglarp, 2010) มีวัฒนธรรม
ความเป็นไทยแบบศักดินาราชูปถัมภ์ (Michael Kelly Connors, 2557)  ที่ทําให๎ข๎าราชการมีบทบาท
และอํานาจมาก ภายใต๎การบริหารงานโดยเครือขํายสถาบันกษัตริย์ (McCargo, 2010) 

ระบบราชการไทยเป็นระบบอุปถัมภ์แบบเครือขํายที่เรียกกันวํา “เส๎นสาย” นับตั้งแตํเกิด
ระบบราชการสมัยใหมํขึ้นมาในสมัยรัชกาลที่ 5 ซึ่งเส๎นสายนี้เป็นเงื่อนไขสําคัญในการเข๎ารับราชการ
และก๎าวหน๎าในราชการ ระบบเส๎นสายเป็นสํวนสําคัญหนึ่งที่ทําให๎การปฏิวัติและนําไปสูํการ
เปลี่ยนแปลงการปกครองใน ค.ศ. 1932 ประสบความสําเร็จ แตํสถานการณ์ทางการเมืองหลังการยึด
อํานาจ เชํน การตํอต๎านการปฏิวัติทุกวิถีทางของฝุายอนุรักษ์นิยมก็บีบบังคับให๎คณะราษฎรต๎องใช๎เส๎น
สายในระบบราชการตํอไป แม๎วําคณะราษฎรจะได๎สลายไปนานแล๎ว แตํวําเส๎นสายที่ใช๎คือสายสัมพันธ์
กับนักการเมือง ที่หมายถึงผู๎ดํารงตําแหนํงระดับสูงของรัฐ ทั้งที่มาจากการเลือกตั้งและการรัฐประหาร 
(นิธิ เอียวศรีวงศ์, 2558 ) 

แนวคิดรัฐราชการ (bureaucratic polity) ที่นําเสนอในชํวงปลายของทศวรรษที่ 1960 โดย 
Fred Riggs นั้น มองระบบราชการเป็นสถาบันที่มีบทบาทในการกําหนดโครงสร๎างและเป็นสถาบันที่
ควบคูํมากับสถาบันทางเศรษฐกิจและการเมืองของรัฐไทย โดยที่ระบบราชการที่ผูกโยงกับกลไก
อํานาจรัฐที่มีความเข๎มแข็ง แตํสถาบันทางการเมืองอ่ืนๆที่เชื่อมโยงกับพลังอํานาจของสังคมความ
อํอนแอ 

การศึกษารัฐราชการไทยในชํวงหลังการเปลี่ยนแปลงการปกครองใน ค.ศ. 1932 จนถึงสมัย
จอมพลสฤษดิ์ พบวําถูกขับเคลื่อนโดยระบบราชการและมีลักษณะของการประสานกําลังกัน 
(synergy) ระหวํางข๎าราชการ (ทหารและพลเรือน) โดยทหารมีกําลังและอาวุธ สํวนข๎าราชการพล
เรือนมีความรู๎ความสามารถและประสบการณ์ด๎านการบริหารจัดการรัฐตามกระบวนการรัฐชาติ
สมัยใหมํ (political modernization) โดยมีกระบวนการประชาธิปไตยชํวยสร๎างภาพลักษณ์วําเป็น
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รัฐประชาธิปไตย ซึ่งผลกระทบจากการทําให๎ประเทศทันสมัย (modernization) ในการก๎าวเข๎าสูํ
ระบบเศรษฐกิจและสังคมสมัยใหมํที่มีความเป็นอุตสาหกรรม ( industrialization) ในด๎านการผลิต 
การใช๎พลังงาน และเทคโนโลยี ทําให๎รัฐต๎องขยายบทบาทหน๎าที่ของระบบราชการ ในขณะที่สถาบัน
ทางการเมืองได๎รับการพัฒนาและมีความมั่นคงน๎อยกวําระบบราชการ อีกทั้งการปกครองของรัฐไทยที่
สืบทอดมาจากระบอบราชาธิปไตยที่มีคํานิยมและสถาบันตามประเพณีเดิมเป็นฐานรองรับอํานาจ
สมบูรณาญาสิทธิราชย์ โดยโครงสร๎างสํวนบนการเมืองไทยถูกครอบงําโดยคณะรัฐมนตรี (cabinet) 
ที่มาจากกลุํมผู๎นําในระบบราชการ การแขํงขันทางการเมืองจํากัดอยูํในกลุํมอํานาจรัฐด๎วยกันเอง การ
จะประสบความสําเร็จหรือขึ้นสูํอํานาจขึ้นอยูํกับการแยํงชิงอํานาจใน ซึ่งการเมืองของรัฐข๎าราชการนั้น 
แม๎วําโครงสร๎างสถาบันทางการเมือง จะประกอบด๎วยรัฐบาล รัฐสภา พรรคการเมือง แตํโครงสร๎าง
อํานาจและการแขํงขันกลับอยูํอยูํท่ีคณะรัฐมนตรีที่ผู๎นําจากระบบราชการแขํงขันกันเข๎ามาสูํอํานาจรัฐ 
สํวนพลังอํานาจในสังคมยังคงอํอนแอ (Riggs, 1966) ที่ไมํอาจเรียกร๎องใดๆได๎  

แนวคิดรัฐราชการนี้มาจากมโนทัศน์ที่มองความสัมพันธ์ระหวํางธุรกิจกับรัฐบาลเป็นสําคัญ ซึ่ง
ในยุคแรกธุรกิจมีอิทธิพลตํอรัฐบาลและการเมืองน๎อยมากๆ  ผู๎นําทางการเมืองทั้งฝุายพลเรือนและ
ทหารมีทําทีแบบผู๎มีอํานาจเหนือกวํานักธุรกิจและทําให๎นักธุรกิจเป็นเพียงบริวาร ด๎วยความสั มพันธ์
แบบอุปถัมภ์นี้ ผู๎นําเหลํานี้สามารถกํากับและสร๎างนโยบายการพัฒนาเศรษฐกิจที่ต๎องการขึ้นมา และ
สร๎างความสัมพันธ์แบบคอร์รัปชั่นระหวํางนายกับลูกน๎องในวงการเมืองและเศรษฐกิจ บรรดาผู๎นําใน
ระบบรัฐราชการโดยเฉพาะทหารสามารถรักษาระดับของการควบคุมธุรกิจที่ให๎หลักประกันวําผลกําไร
ของการพัฒนาทั้งหลายต๎องรับใช๎ผลประโยชน์ของกองทัพและระบบราชการกํอนประชาชน (ธเนศ 
อาภรณ์สุวรรณ และคณะ, 2555) 

จุดอํอนของแนวคิดรัฐราชการ นี้ขาดมุมมองในด๎านการเปลี่ยนแปลงทางสังคม ซึ่งฉันทามติที่
เกิดขึ้นในสังคมขาดเรื่องของพลังอํานาจใหมํเพราะเป็นสํวนที่อยูํนอกเหนือระบบราชการ และระบบ
ราชการเกิดจากการผสมกันระหวํางทหารและพลเรือนที่มีความแตกตํางกันด๎านการศึกษา ความ
เชี่ยวชาญในสายงาน โครงสร๎างอาชีพ และความคาดหวังของแตํละบุคล ทําให๎การนําเสนอมองข๎าม
องค์ประกอบยํอยๆที่มีผลตํอความเชื่อมโยงทางเศรษฐกิจและการเมือง โดยเฉพาะอยํางยิ่งบริบททาง
สังคมที่เกิดขึ้น (John L.S. Girling, 1981) รัฐราชการในลักษณะนี้ จึงมีปัญหาความชอบธรรมทาง
การเมือง ทั้งความชอบธรรมตามประเพณีราชาธิปไตยและตามหลักประชาธิปไตยที่เป็นสากล  โดยรัฐ
ราชการไทยในอดีตพยายามแก๎ไขโดยใช๎ลัทธิรัฐนิยม-ชาตินิยมทหารผสมกับลัทธิเชื่อผู๎นําชาติพ๎นภัยใน
สมัยจอมพล ป. พิบูลสงคราม และการขอรับผิดชอบแตํเพียงผู๎เดียวในสมัยจอมพลสฤษดิ์ ธนะรัชต์ 
เป็นต๎น มาชดเชยทดแทน แตํก็ประสบปัญหาเพลี่ยงพล้ําพํายแพ๎ทางการเมืองและนโยบาย เพราะการ
ทุจริตคอร์รัปชั่นและการใช๎อํานาจในทางมิชอบ อีกทั้งการอยูํภายใต๎กระแสชาตินิยมที่มีสถาบัน
กษัตริย์เป็นศูนย์กลาง รัฐราชการจึงเลี่ยงไมํได๎ที่จะหันไปจัดแสดงรูปแบบประชาธิปไตยที่พอจะกํากับ
ควบคุมและชี้นําได๎ เชํน การลงประชามติ การจัดเลือกตั้ง ฯลฯ เพ่ือให๎ตํางชาติรับรองและให๎ความ
ชํวยเหลือ รวมทั้งรักษาเชิดชูสถาบันตามประเพณีเดิมไว๎เพ่ือดึงการยอมรับสนับสนุนของคนในชาติ รัฐ
ราชการจึงต๎องเผชิญแรงกดดันให๎สร๎างประชาธิปไตยท่ีแท๎จริง (เกษียร เตชะพีระ, 2557 ) 

ระบบราชการไทยจึงเป็นทั้งเครื่องมือและได๎รับประโยชน์จากการจัดการจากสํวนกลางออก
ไปสูํสังคม และข๎าราชการเปรียบเสมือนสัญลักษณ์อํานาจสถาบันกษัตริย์ และยังมีความชอบธรรม
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อยํางตํอเนื่องในการบริหารจัดการรัฐในฐานะผู๎รับใช๎องค์พระมหากษัตริย์ หลังการเปลี่ยนแปลงการ
ปกครองใน ค.ศ. 1932 ที่นําพารัฐไทยไปสูํการเป็นประชาธิปไตย และเหตุผลหลักที่อ๎างถึงการ
รัฐประหารที่เกิดขึ้นครั้งแล๎วครั้งเลํา คือ การที่รัฐไทยไมํมีขบวนการชาตินิยมเพราะไมํเคยตกเป็นรัฐ
อาณานิคมของตะวันตก  และพรรคการเมืองแตกแยก เป็นเพียงกลุํมพวกพ๎องที่ปราศจากการ
สนองตอบเชิงนโยบายตํอมวลชนที่ให๎การสนับสนุน ทําให๎โครงสร๎างและอํานาจของสถาบันทาง
การเมืองยังคงอยูํในวงจํากัด และถูกบริหารจัดการจากสํวนกลางโดยระบบราชการ โดยระหวําง
ทศวรรษที่ 1960-1970 สถาบันพระมหากษัตริย์ถูกผูกยึดอยูํกับการทํางานของรัฐบาลทั้งแนวคิดการ
การพัฒนาและความมั่นคงของชาติ แม๎ผลลัพธ์หลังเหตุการณ์ ตุลาคม ค.ศ. 1976 จะทําให๎เกิดการ
จัดสรรอํานาจใหมํระหวํางนักการเมืองสายอนุรักษ์นิยมกับพลเรือนและทหารในกองทัพ แตํทําให๎
ทหารกลับมาสร๎างบทบาทเผด็จการอีกครั้งในชํวงทศวรรษที่ 1980 และพรรคการเมืองถูกผลักให๎กลับ
ไปสูํสถานะเดิมและระบบราชการก็ยังคงทํางานเพื่อแก๎ไขวิกฤตของรัฐไทยตํอไป 
 
ที่มาของระบอบประชาธิปไตยครึ่งใบและสภาพปัญหาก่อนสมัยรัฐบาลพลเอกเปรม 

นักวิชาการสํวนใหญํตํางให๎ความเห็นและยอมรับรํวมกันวําระบอบประชาธิปไตยครึ่งใบมี
จุดเริ่มต๎นโดยพลเอกเกรียงศักดิ์ ชมะนันท์ ในชํวงปลายทศวรรษ 1970 โดยมีจุดกําเนิดจาก
รัฐธรรมนูญฉบับ พ.ศ. 2521 (ค.ศ. 1978) ที่ออกแบบโครงสร๎างทางการเมืองในลักษณะการ
ประนีประนอมระหวํางทหารและพลเรือน  หรือเป็นการประนอมอํานาจระหวํางกลุํมที่ไมํเห็น
ความสําคัญของผู๎แทนที่มาจากการเลือกตั้ง โดยที่ผู๎ปกครองไมํจําเป็นต๎องมาจากเสียงสํวนใหญํก็ได๎  
(ศรัญญู เทพสงเคราะห์, 2557) 

ทําให๎ในตอนแรกจากงานวิชาการจํานวนมากอธิบายระบอบนี้วําเป็นการประนอมอํานาจ
ระหวํางกลุํมพลังทางการเมืองในกลไกรัฐและกลุํมนอกกลไกรัฐ หรือกลุํมอํานาจเกําที่เป็นข๎าราชการ
กับกลุํมอํานาจใหมํที่เป็นนักธุรกิจและนักการเมือง ซึ่งงานวิชาการอ่ืนๆในชํวงเวลาตํอมาก็ล๎วนแตํได๎
อิทธิพลของแนวคิดนี้ พร๎อมกับมีการอธิบายเพ่ิมเติมวําอํานาจในทางการเมืองถูกแบํงออกเป็นสอง
สํวน คืออํานาจทางการเมืองและอํานาจทางเศรษฐกิจ โดยมีอํานาจระบบราชการควบคุมไว๎สูงสุด ซึ่ง
มีพลเอกเปรมเป็นผู๎ แบํงปันอํานาจระหวํางพรรคการเมืองกับข๎าราชการ (นครินทร์ เมฆไตรรัตน์, 
2557  )และลอยตัวเหนือความขัดแย๎งอยูํเป็นระยะเวลานาน  (ยศ สันตสมบัติ, 2535) โดยที่พลเอก
เปรมไมํต๎องลงเลือกตั้ง แตํพรรคการเมืองไปเชิญมารับตําแหนํงนายกรัฐมนตรี ทําให๎การเมืองไทยมี
เสถียรภาพจากการแบํงสรรอํานาจด๎วยการตํอรองและปรับกลยุทธ์ระหวํางฝุายระบบราชการและ
นอกระบบราชการเพ่ือให๎แตํละฝุายมีอํานาจสูงสุด (Chai-Anan Samudavanija, 2002) ซึ่ง
ประวัติศาสตร์การเมืองหลัง ค.ศ. 1932  เป็นต๎นมา เป็นประวัติศาสตร์การตํอสู๎ระหวํางกลุํมพลังสาม
กลุํม คือ นักการเมืองข๎าราชการ นักการเมืองอาชีพ และพลังของประชาชนที่เป็นขบวนการสิทธิและ
เสรีภาพของประชาชน การตํอสู๎ระหวํางกลุํมพลังทั้งสามนี้มีสองด๎าน ด๎านหนึ่งเป็นการตํอสู๎เชิง
ผลประโยชน์ อีกด๎านหนึ่งเป็นการตํอสู๎เชิงอุดมการณ์ ซึ่งผลของการตํอสู๎ที่เกิดขึ้นก็คือ มีวัฎจักร
การเมืองและมีวัฏจักรรัฐธรรมนูญ (รังสรรค์ ธนะพรพันธุ์, 2557) ทําให๎การสถาปนาอํานาจหลัง
วิกฤติการณ์ ค.ศ. 1973-1976  เป็นการประสานกันจากอํานาจหลายฝุาย  ได๎แกํ ระบบราชการและ
กองทัพ ซึ่งชํวงเวลาดังกลําวเริ่มมีการชํวงชิงอํานาจการนําระหวํางข๎าราชการและนักการเมืองอยําง
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รุนแรง เป็นผลให๎เกิดการใช๎กําลังแยํงชิงอํานาจรัฐและพัฒนาสูํการประนีประนอมระหวํางพลังอํานาจ
ทั้งสอง (นิยม รัฐอมฤต) ในชํวงเวลาตํอมา 

 
 สภาพปัญหาของรัฐไทยก่อนจะถึงยุคประชาธิปไตยครึ่งใบสมัยพลเอกเปรม 

สภาพปัญหาของรัฐไทยที่เผชิญอยูํในชํวงเวลาแหํงทศวรรษที่ 1970 ที่นําพาให๎รัฐไทยไปสูํ
ภาวะวิกฤต ได๎แกํ สงครามทางการเมืองระหวํางประเทศเม่ือเวียดนามบุกกัมพูชา และยกกําลังประชิด
ชายแดนไทยที่อําเภออรัญประเทศ จังหวัดปราจีนบุรี (ปัจจุบันเป็นจังหวัดสระแก๎ว) ทําให๎บรรดานัก
ธุรกิจและกลุํมทุนเกิดการตื่นตระหนก พากันอพยพและขนย๎ายเงินทุนออกนอกประเทศ ปัญหาทาง
เศรษฐกิจที่สํงผลให๎สินค๎าราคาแพง อีกทั้งเกิดวิกฤตการณ์น้ํามันและราคาพืชผลทางการเกษตรตกต่ํา 
สํวนด๎านการเมืองเองพลเรือเอกสงัด ชลออยูํ หัวหน๎าคณะปฏิวัติและพลเอกเกรียงศักดิ์ ชมะนันท์ ก็ไมํ
สามารถแก๎ไขปัญหาทางเศรษฐกิจได๎เพราะขาดความรู๎และเกิดความขัดแย๎งทางการเมืองจนต๎อง
นําไปสูํการลาออกจากตําแหนํงนายกรัฐมนตรีของพลเอกเกรียงศักดิ์ อีกทั้งในสมัยพลเอกเกรียงศักดิ์
ระบบการเมืองไมํมีเสถียรภาพเพราะกลุํมข๎าราชการทหารและพลเรือนที่เคยสนับสนุนไมํพอใจการ
แก๎ปัญหาราคาน้ํามันของรัฐบาลทําให๎เกิดความขัดแย๎งระหวํางรัฐบาลกับฝุายนิติบัญญัติที่ทหารเข๎าไป
ทําหน๎าที่ในฐานะสมาชิกวุฒิสภา เมื่อทหารเข๎าแทรกแซงทางการเมืองจึงสามารถบีบให๎นายกรัฐมนตรี
ลาออกได๎ จึงเห็นได๎วํารัฐไทยประสบกับปัญหาวิกฤตการณ์ทางเศรษฐกิจและการเมืองอันประกอบไป
ด๎วยสี่ชุดปัญหาสําคัญ ดังนี้ วิกฤตการณ์ทางเศรษฐกิจ การขาดความชอบธรรมในทางการเมือง  การ
ปรับเปลี่ยนกระบวนทัศน์ในด๎านความมั่นคง และการพัฒนาประชาธิปไตยที่นําพารัฐไทยไปสูํระบอบ
ประชาธิปไตยครึ่งใบ 

 วิกฤตการณ์ทางเศรษฐกิจ ที่พลเอกเปรมต๎องเผชิญเป็นผลพวงมาจากการดําเนิน
นโยบายของรัฐไทยในชํวงทศวรรษที่ 1960 ได๎สํงผลกระทบตํอภาคการผลิต และการลงทุน
ภายในประเทศ อีกทั้งปัญหาวิกฤตการณ์ทางเศรษฐกิจของโลกในชํวงทศวรรษที่ 1970  เกิดการ
เปลี่ยนแปลงสภาพแวดล๎อมทางเศรษฐกิจการเมืองระหวํางประเทศได๎สํงผลตํอระบบเศรษฐกิจมหภาค 
ทั้งการค๎าระหวํางประเทศและภาคการเงิน สภาพปัญหาทางเศรษฐกิจที่รัฐบาลเปรมต๎องเผชิญเมื่อเข๎า 

สูํการบริหารประเทศ คือ ผลกระทบจากภาวะเศรษฐกิจโลกถดถอยและชะลอตัวเนื่องจาก
วิกฤตการณ์น้ํามัน เกิดภาวะเงินเฟูอ การขาดดุลงบประมาณ การขาดดุลบัญชีเดินสะพัด และภาระ
หนี้สินตํางประเทศขยายตัวสูงขึ้น ประกอบกับภายในประเทศประสบกับภัยแล๎งและราคาพืชผลตกต่ํา  
ทําให๎ประชาชนสํวนใหญํต๎องประสบกับปัญหาความยากจนจากนโยบายการพัฒนาเศรษฐกิจที่สร๎าง
ปัญหาความไมํเทําเทียมกันในทางเศรษฐกิจและสังคมระหวํางในเมืองและชนบท ปัญหาการ
ประสานงานระหวํางภาครัฐและเอกชน ปัญหาเชิงโครงสร๎างทางการเงิน การคลัง และการลงทุนของ
ประเทศ ปัญหาเชิงสถาบันที่มีอยูํก็ไมํมีประสิทธิภาพเพียงพอในการแก๎ปัญหาเศรษฐกิจ และในภาค
การผลิตที่มีปัญหาเรื่องต๎นทุนสูงและรายได๎ไมํแนํนอน  

 
 
 



 

 

18 

 
ในชํวงปลายทศวรรษที่ 1970 รัฐไทยจึงเผชิญกับปัญหาทางเศรษฐกิจในทุกๆด๎าน ได๎แกํ 

วิกฤตการณ์น้ํามัน เศรษฐกิจโลกถดถอย ราคาสินค๎าทางการเกษตรตกต่ํา ภัยแล๎ง วิกฤตการณ์
ทางการเงินจากการเก็งกําไรในตลาดหุ๎น อันเนื่องมาจากจากปัญหาโครงสร๎างทางเศรษฐกิจที่ไมํมี
ประสิทธิภาพพอตํอการรับมือเปลี่ยนแปลงทางเศรษฐกิจการเมืองทั้งภายในและระหวํางประเทศ ซึ่ง
ลักษณะของเศรษฐกิจไทยในชํวงกํอนทศวรรษที่ 1970 การขยายตัวของระบบเศรษฐกิจยังอยูํในวง
แคบๆของกลุํมผลประโยชน์ไมํกี่กลุํม เพราะกลุํมที่มีโอกาสเข๎าถึงปัจจัยการผลิตได๎มากกวําจะ
ได๎เปรียบและนําไปสูํการกระจุกตัวของอํานาจทางเศรษฐกิจที่มีการสร๎างเครือขํายระหวํางกลุํมผู๎มี
ผลประโยชน์ระหวํางกันเพ่ือสร๎างฐานอํานาจผํานโครงสร๎างเศรษฐกิจและการเมือง  ภายใต๎ระบบ
อุปถัมภ์ที่เกิดจากการเกี่ยวดองระหวํางผู๎อยูํในอํานาจทางการเมืองและผู๎มีอํานาจในทางเศรษฐกิจ อีก
ทั้งการปรับเปลี่ยนยุทธศาสตร์ด๎านการผลิตที่ทําให๎รัฐไทยต๎องเผชิญกับปัญหาทางด๎านกระบวนการ
ผลิต เศรษฐกิจมหภาค และความแตกตํางในด๎านพัฒนาทางเศรษฐกิจระหวํางสังคมเมืองกับชนบท ซึ่ง
ในชํวงแรกของระบอบประชาธิปไตยครึ่งใบในสมัยพลเอกเกรียงศักดิ์ กลุํมธุรกิจยอมรับอํานาจกลไกรัฐ
เหนือกวําพลังทางสังคมเพราะต๎องการรักษาผลประโยชน์ทางเศรษฐกิจของตน โดยมีความพยายามที่
จะยังคงรักษาระบบเศรษฐกิจแบบทุนนิยมเอาไว๎ (เกรียติชาย นําพูลสุขสันต์, 2533 ) 

การสร๎างเครือขํายระหวํางกลุํมผู๎มีผลประโยชน์เพื่อสร๎างฐานอํานาจผํานโครงสร๎างเศรษฐกิจ
และการเมืองภายใต๎ระบบอุปถัมภ์ที่ผํานมา ทําให๎โครงสร๎างนโยบายเศรษฐกิจมีความจําเป็นต๎องปรับ
จากสาเหตุหลักสองประการ คือ เพ่ือรองรับการเปลี่ยนแปลงของสภาพแวดล๎อมทางเศรษฐกิจ
การเมืองและโครงสร๎างกระบวนการตัดสินใจเพ่ือบริหารนโยบายเศรษฐกิจ  (ชัยอนันต์ สมุทวณิช, 
2531)ซึ่งปัญหาในเชิงโครงสร๎างของเศรษฐกิจ สังคม และการเมืองไทย เป็นผลมาจากการเสียสมดุล
โครงสร๎างในเชิงสถาบันอันเนื่องมาจากการปรับนโยบายเศรษฐกิจในชํวงทศวรรษที่ 1960 ได๎สร๎าง
ระบบอุปถัมภ์ภายใต๎การเกี่ยวดองระหวํางผู๎อยูํในอํานาจทางการเมืองและผู๎มีอํานาจในทางเศรษฐกิจ 
รวมทั้งการสร๎างความเข๎มแข็งอยํางมากให๎กับระบบราชการและความอํอนแอของพลังนอกระบบ
ราชการ เกิดเป็นรัฐราชการ (bureaucratic polity) เพราะมีเพียงชนชั้นนํากลุํมเล็กๆและข๎าราชการ 
(ทหารและพลเรือน) เทํานั้นที่ครอบงําการเมืองไทยด๎วยการผูกขาดการทําหน๎าที่ในการกําหนด
นโยบาย ซึ่งสถาบันทางการเมืองที่อยูํนอกระบบราชการมีความอํอนแอลงระบบราชการจึงมีความ
เข๎มแข็งขึ้น ทําให๎ขาดดุลยภาพระหวํางสถาบันทางการเมืองที่กําหนดนโยบายกับระบบราชการที่นํา
นโยบายไปสูํการปฏิบัติ (Riggs, 1966) อีกทั้งเมื่อประเทศต๎องเผชิญกับวิกฤตการณ์ทางเศรษฐกิจที่
โครงสร๎างทางเศรษฐกิจและการเมืองเดิมไมํอาจจะแก๎ปัญหาที่เผชิญอยูํได๎ จึงเกิดเสียงเรียกร๎องทั้ง
จากภายในและภายนอกรัฐไทยให๎ปฏิรูประบบเศรษฐกิจเพ่ือรองรับสภาพแวดล๎อมทางเศรษฐกิจ
การเมืองที่เปลี่ยนแปลง และปรับปรุงประสิทธิภาพของกลไกรัฐให๎มีประสิทธิภาพในการดําเนิน
นโยบายทางเศรษฐกิจในวิถีทางประชาธิปไตยท่ีเป็นสากล 
 ปัญหาเชิงโครงสร๎างทางเศรษฐกิจในชํวงทศวรรษที่ 1970 มีทั้งภาคการผลิต เศรษฐกิจมห
ภาค และการพัฒนาชนบท ซึ่งธนาคารโลกได๎จ๎างผู๎เชี่ยวชาญมาศึกษา  A Public Development 
Program for Thailand ใน ค.ศ. 1959 เสนอให๎ประเทศไทยพัฒนาภาคการเกษตรด๎วยวิทยาการ
แผนใหมํ เปูาหมายเพ่ือปูอนสินค๎าเกษตรไทยสูํประเทศอุตสาหกรรมในตลาดโลก ซึ่งข๎อเสนอแนะ



 

 

19 

ดังกลําวได๎กลายเป็นแนวทางหลักในการวางนโยบายการเกษตรของไทยผํานแผนพัฒนาเศรษฐกิจและ
สังคมแหํงชาติฉบับที่ 1 ใน ค.ศ.1961 (สมบูรณ์ เจริญจิระตระกูล และคณะ, 2543) มีการพัฒนา
โครงสร๎างพ้ืนฐาน เชํน การสร๎างเขื่อน ฝายกักเก็บน้ํา ถนน มีการจัดตั้งธนาคารเพ่ือการเกษตรและ
สหกรณ์ มีการสํงเสริมและสนับสนุนให๎มีการใช๎ปัจจัยการผลิต ผลก็คือประเทศไทยถูกจัดอยูํในกลุํมผู๎
สํงออกสินค๎าการเกษตรอันดับต๎น ๆ ของโลก แตํก็ยังคงมีปัญหาทางด๎านความยากจนเพราะราคา
สินค๎าเกษตรนั้นขึ้นอยูํกับกลไกตลาดโลก อีกทั้งในการผลิตสินค๎าเกษตรของไทยยังขึ้นอยูํกับลมฟูา
อากาศและผลิตสินค๎าเกษตรเพียงไมํกี่ชนิดทําให๎เกิดความไมํมั่นคงในระดับรายได๎ของเกษตรกรไทย  
(โฆษิต ปั้นเปี่ยมรัษฎ์, 2532 ) 
 ปัญหาทางด๎านการผลิตทําให๎รัฐไทยต๎องปรับเปลี่ยนยุทธศาสตร์ด๎านการผลิตทั้งการเกษตร
และอุตสาหกรรม ซึ่งในด๎านการเกษตรที่เคยเน๎นการผลิตเพ่ือการบริโภคเป็นหลัก ทําให๎ผลผลิตทาง
ขึ้นอยูํกับพ้ืนที่ที่ทําเกษตรกรรมและเทคโนโลยีที่ใช๎ในการผลิตก็ไมํได๎รับการพัฒนาให๎ก๎าวหน๎า และ
นโยบายขาดการสํงเสริมอยํางจริงจังจากภาครัฐ ทําให๎การดําเนินนโยบายยังยึดแนวทางตามนโยบาย
การพัฒนาในทศวรรษที่ 1960 ได๎สํงเสริมการปลูกพืชเศรษฐกิจหรือเกษตรเชิงเดี่ยว โดยทําการ
สํงเสริมการเกษตรตามแนวทางเกษตรสมัยใหมํที่เน๎นการผลิตในเชิงการค๎าตามความต๎องการของอุป
สงค์ในตลาด การเปลี่ยนแปลงครั้งนั้นเป็นผลสืบเนื่องมาจากการปฏิวัติเขียว (green revolution) ใน
กลุํมประเทศตะวันตกใน ค.ศ. 1967 ทําให๎เกิดการค๎นพบพืชพันธุ์ใหมํที่ให๎ผลผลิตสูง ใช๎เครื่องจักรกล
การเกษตรแทนแรงงานคนและสัตว์ ใช๎ปุ๋ยเคมีและสารเคมีตําง ๆ สําหรับควบคุมโรคและแมลง 
รวมทั้งเครื่องจักรกลตําง ๆ เพ่ือความสะดวกและลดต๎นทุนตํอหนํวยในขั้นตอนการผลิต เพราะมี
ปัญหาต๎นทุนสูงและรายได๎ไมํแนํนอน  
 สํวนการพัฒนาด๎านอุตสาหกรรม ดําเนินนโยบายสร๎างอุตสาหกรรมเพ่ือทดแทนการนําเข๎า 
โดยอุสาหกรรมเกษตรและอุตสาหกรรมพ้ืนฐานขยายตัวมาก เชํน สิ่งทอ และอุตสาหกรรมประกอบ
ชิ้นสํวนตํางๆ เพ่ือสนองตอบความต๎องการของตลาดภายในประเทศ ด๎านการลงทุนจากตํางประเทศ 
มีการจัดตั้งสํานักงานสํงเสริมการลงทุนใน ค.ศ. 1977 ซึ่งญี่ปุุนมีบทบาทคํอนข๎างโดดเดํนหลัง
สหรัฐอเมริกาถอนตัวออกไปจากภูมิภาค กิจการที่ไทยได๎ชักชวนให๎ญี่ปุุนเข๎ามาลงทุนคืออุตสาหกรรม
สิ่งทอ ซึ่งผู๎รํวมทุนในฝุายไทย คือกลุํมราชครู กลุํมสุกรี และกลุํมสหยูเนียน   (ผาสุก พงษ์ไพจิตร & 
คริส เบเคอร์, 2546)  ซึ่งการปรับโครงสร๎างด๎านอุตสาหกรรมนี้สํงผลกระทบตํอภาคแรงงาน ทําให๎เกิด
การไหลของแรงงานจากภาคเกษตรเข๎าสูํภาคอุตสาหกรรม 

ด๎านเศรษฐกิจมหภาค เมื่อวิเคราะห์จากแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหํงชาติจะเห็นวํา 
ในชํวงแผนพัฒนาเศรษฐกิจแหํงชาติ ฉบับที่ 1-2 (ค.ศ. 1961-1971) เป็นการเตรียมโครงสร๎างพ้ืนฐาน
และพัฒนาชนบทเป็นหลัก ซึ่งสํวนหนึ่งมาจากความชํวยเหลือของสหรัฐอเมริกาและการชี้นําของ
ธนาคารโลก ดังคําขวัญในสมัยรัฐบาลจอมพลสฤษดิ์วํา “น้ําไหล ไฟสวําง ทางดี มีงานทํา” โดยสาม
สํวนแรกเป็นการสร๎างโครงสร๎างพ้ืนฐาน ทั้งเขื่อนพลังงานไฟฟูา และการตัดถนนสายหลักเพ่ือ
เชื่อมโยงภูมิภาคตํางๆเข๎าด๎วยกันเพ่ือการเดินทางที่สะดวกรวดเร็ว เงินลงทุนเบื้องต๎นมาจากเงิน
ชํวยเหลือของสหรัฐอเมริกาและเงินก๎ูจากธนาคารโลก สร๎างการจ๎างงานให๎กับประชาชนได๎มาก สํงผล
ให๎เศรษฐกิจเติบโตถึงร๎อยละ 8 ตามเปูาที่ได๎วางเอาไว๎ รายได๎ตํอหัวของประชาชนอยูํที่ 4,100 บาท 
และการสํงออกสินค๎าเกษตรเป็นอันดับห๎าของโลก มีการขยายตัวในภาคอุตสาหกรรมและบริการ
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ประมาณร๎อยละ 12 ขณะที่ภาคเกษตรเติบโตเพียงร๎อยละ 6 และในชํวงปลายของแผนฯ 2 ได๎ริเริ่ม
การพัฒนาอุตสาหกรรม แตํความเจริญยังคงกระจุกตัวอยูํในกรุงเทพฯทําให๎มีการอพยพเข๎ามาทํางาน
ในเมืองมากขึ้น ทําให๎มีการพัฒนาภาคและเมืองอยํางเป็นระบบมากขึ้น (สรรเสริญ วงศ์ชอุํม, 2554) 

ในชํวงแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหํงชาติ ฉบับที่ 3-4 (ค.ศ. 1972-1981) เกิดการ
ยกเลิกระบบปริวรรตทองคํา Breton Woods ใน ค.ศ. 1972 และวิกฤตการณ์น้ํามันใน ค.ศ.  1973  
และ 1979 เป็นผลให๎เศรษฐกิจชะลอตัว ทําให๎เงินเฟูอขยับตัวขึ้นสูงมากถึงร๎อยละ 25 ใน ค.ศ. 1974 
การเติบโตทางเศรษฐกิจต่ํากวําเปูาหมายที่ตั้งไว๎  (เสนาะ อูนากูล, 2530a) หลังจากผํานแผนฯ 2 ที่
ริเริ่มการพัฒนาอุตสาหกรรม โดยเปลี่ยนจากอุตสาหกรรมเพ่ือทดแทนการนําเข๎าเป็นการพัฒนา
อุตสาหกรรมเพ่ือการสํงออก มีการจัดตั้งสํานักงานสํงเสริมการลงทุนใน ค.ศ. 1977 และได๎ให๎
ความสําคัญกับภาคสังคมมากขึ้น มีการเพ่ิมมิติทางสังคมเข๎าไปในแผน เพ่ือให๎ครอบคลุมเรื่องความ
เป็นธรรมในสังคมและการกระจายรายได๎ รวมทั้งมีแนวคิดการพัฒนาเมืองศูนย์กลางความเจริญใน
ภูมิภาค โดยในชํวงแผนฯ 4 ได๎เริ่มนโยบายกระจายกิจกรรมทางเศรษฐกิจสูํภูมิภาค อีกทั้งการถอนตัว
ของสหรัฐอเมริกาจากสงครามเวียดนามสํงผลตํอเศรษฐกิจพอสมควร เพราะประเทศไทยต๎องใช๎
งบประมาณด๎านความมั่นคงเพ่ิมขึ้น จึงต๎องดําเนินนโยบายตํางประเทศเพ่ือผูกมิตรประเทศอ่ืนๆ 
โดยเฉพาะจีนที่ไทยเปิดสัมพันธ์ทางการทูตอยํางเป็นทางการใน ค.ศ. 1975 เพ่ือโอกาสทางเศรษฐกิจ
และแก๎ไขปัญหาด๎านความมั่นคงไปพร๎อมกัน  

ความผันผวนจากกการยกเลิกระบบ Breton Woods ทําให๎เศรษฐกิจโลกซบเซาลง และ
วิกฤตการณ์น้ํามันอันเนื่องมาจากกลุํมโอเปกขึ้นราคาน้ํามันถึงสี่เทําใน ค.ศ. 1973 ได๎สํงผลกระทบทํา
ให๎เงินสํารองราคาน้ํามันและแก๏สลดน๎อยลง รัฐบาลต๎องประกาศขึ้นราคาน้ํามันตามตลาดโลก
เนื่องจากไมํอาจแบกรับเงินอุดหนุนคําน้ํามันได๎ เพราะจะทําให๎ฐานะทางเศรษฐกิจของประเทศไมํ
มั่นคง อีกทั้งใน ค.ศ. 1975 ประเทศไทยเผชิญกับภาวะ Stagflation ที่ภาวะเงินเฟูอและเงินฝืด
เกิดขึ้นพร๎อมกัน เกิดภาวะดอกเบี้ยสูงหรือเงินแพง (ดอกเบี้ยสูงถึงร๎อยละ 11 - 13) เกิดภาวะตกต่ํา
ของตลาดหุ๎นที่ลดลงถึงร๎อยละ 40 ใน ค.ศ. 1979 และสถาบันการเงินหลายแหํงล๎ม การใช๎ระบบอัตรา
แลกเปลี่ยนแบบคงท่ี ทําให๎ประเทศมีภาวะเสี่ยงในเรื่องการปรับสมดุลอัตราแลกเปลี่ยนอยูํมาก ปัญหา
หลักในภาคการเงินเกิดจาก การขาดดุลการชําระเงิน และเงินเฟูอ ซึ่งใน ค.ศ. 1988 สูงถึงร๎อยละ 10  
และสูงขึ้นไปถึงเกือบร๎อยละ 20 ใน ค.ศ. 1990 ในขณะที่เงินเฟูอโลกเฉลี่ยอยูํที่ ร๎อยละ13 (กอง
บรรณาธิการประชาชาติธุรกิจ, 2549) เมื่อประเทศต๎องประสบกับเงินเฟูอ การขาดดุลการค๎า การขาด
ดุลบัญชีเดินสะพัด และทุนสํารองระหวํางประเทศรํอยหรอลง จึงนําไปสูํการลดคําเงินบาท ตามสภาพ
ความจําเป็นที่ต๎องฟ้ืนฟูฐานะการเงินของประเทศที่มีภาระหนี้เป็นจํานวนมาก  

ในด๎านภาคการเงินมีการจัดตั้งธุรกิจการเงินขึ้นเป็นจํานวนมาก ตลาดหุ๎นที่มีการซื้อขายสูงขึ้น 
แตํ เกิดความปั่นปุวนจากการเก็งกําไรในชํวงปลายทศวรรษที่ 1970 ในตลาดหลักทรัพย์และสถาบัน
ทางการเงินทําการปั่นหุ๎นตัวเอง เพราะบริษัทเงินทุนหลักทรัพย์ราชาเงินทุนที่เติบโตอยํางรวดเร็วจาก
การปั่นหุ๎น เมื่อเกิดปัญหาขึ้นราคาหุ๎นจึงตกลงอยํางรวดเร็ว อีกทั้งยังมีปัญหาหนี้สูญบริษัทจึงขาดทุน
และถูกเพิกถอนใบอนุญาต สํงผลกระทบตํอประชาชนผู๎ฝากเงินและบริษัทเงินทุนอ่ืน ๆ รวมทั้งตลาด
หลักทรัพย์ ในขณะที่กฎหมายที่ใช๎บังคับยังไมํขอบคลุมและไมํมีประสิทธิภาพเพียงพอ ซึ่งใน  ค.ศ. 
1978 กระทรวงการคลังมีความเห็นวําบริษัทเงินทุนมีจํานวนมากถึง 130 บริษัท จึงไมํอนุญาตให๎เปิด
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บริษัทเงินทุนขึ้นอีก ซึ่งนายเสนาะ อูนากูล ผู๎วําการธนาคารแหํงประเทศไทยในขณะนั้นได๎ผลักดันให๎
ออกพระราชบัญญัติการประกอบธุรกิจเงินทุน พ.ศ. 2522 (ค.ศ. 1979) เพ่ือดูแลและกํากับบริษัท
เงินทุนและหลักทรัพย์ให๎เข๎มงวดขึ้น และต๎องใช๎ความพยายามอยํางมากเนื่องจากสถาบันการเงิน
เหลํานั้นมีพลังทางการเมืองอยูํมาก ทวําปัญหาเศรษฐกิจที่ซบเซาเนื่องจากน้ํามันมีราคาสูงขึ้นมาก ยัง
เป็นตัวจุดชนวนกํอให๎เกิดปัญหาความมั่นคงของสถาบันการเงิน อีกทั้งรัฐไทยยังประสบกับปัญหา
อัตราดอกเบี้ยในประเทศต่ํากวําตํางประเทศเกิดภาวะเงินไหลออก ทําให๎ทุนสํารองระหวํางประเทศ
เริ่มลดลง รัฐบาลพลเอกเกรียงศักดิ์ ได๎พยายามแก๎ปัญหาโดยการผลักดันให๎ออกพระราชบัญญัติ
ดอกเบี้ยเงินให๎กู๎ยืมของสถาบันการเงิน พ.ศ. 2523 (ค.ศ. 1980)  ซึ่งให๎อํานาจแกํรัฐมนตรีวําการ
กระทรวงการคลังกําหนดอัตราดอกเบี้ยเงินให๎กู๎ยืมของสถาบันการเงินได๎ไมํเกินร๎อยละ  15 ตํอปี เป็น
ผลให๎ทางราชการมีความคลํองตัวมากข้ึนในการดําเนินนโยบายทางการเงิน (ธนาคารแหํงประเทศไทย, 
2556) 

ในด๎านปัญหาการขาดแคลนน้ํามันที่การปิโตรเลียมแหํงประเทศไทย สังกัดกระทรวง
อุตสาหกรรมเป็นองค์กรที่รับผิดชอบดูแล การจัดหา จัดเก็บ และจัดจําหนํายน้ํามันภายในประเทศ 
ประสบปัญหาการผลิตน้ํามันสําเร็จรูปได๎เพียงร๎อยละ 74 ของปริมาณความต๎องการในการใช๎น้ํามัน 
ซึ่งยังขาดอยูํอีกเป็นจํานวนเกือบ 60,000 บาเรลตํอวัน จึงต๎องแก๎ไขปัญหาด๎วยการสั่งซื้อน้ํามันจาก
ตํางประเทศหรือเอาน้ํามันดิบภายในประเทศไปแลกเปลี่ยนมา อีกทั้งยังใช๎วิธีนําน้ํามันดิบที่สั่งซื้อมา
จากตํางประเทศไปจ๎างโรงกลั่นของสิงคโปร์หรือฟิลิปปินส์กลั่นให๎ แตํก็ยังไมํเพียงพอตํอความต๎องการ
การใช๎ภายในประเทศ สํงผลให๎เกิดการขาดแคลนน้ํามันและราคาสูงขึ้นมาก แม๎รั ฐบาลพลเอกเกรียง
ศักดิ์จะได๎พยายามออกมาตรการลดราคาผลิตภัณฑ์น้ํามันรวมห๎ารายการลงแล๎วก็ตาม แตํก็ยังคงถูก
กดดันจนต๎องลาออกและสํงตํอปัญหานี้ให๎แกํรัฐบาลของพลเอกเปรม โดยมีนายบุญชู โรจนเสถียร รอง
นายกรัฐมนตรีเป็นหัวหน๎าคณะทํางานด๎านเศรษฐกิจเพ่ือแก๎ไขปัญหาระยะยาวของการขาดแคลน
น้ํามัน ซึ่งในวันที่นายบุญชูเข๎ารับผิดชอบปัญหาเศรษฐกิจในรัฐบาลพลเอกเปรมนั้น น้ํามันเตาสํารอง
สําหรับการไฟฟูาฝุายผลิตมีใช๎ได๎เพียงครึ่งวันเทํานั้น  (นาวี รังสิวรารักษ์, 2548) 

ในด๎านการพัฒนาชนบทพบวํามีปัญหาใหญํ คือ ความยากจนที่มีหลายมิติ ทั้งความยากจน
เงิน การศึกษา การเข๎าถึงบริการของรัฐ การทํามาหากิน และการใช๎ทรัพยากร  และพบวําคนยากจน
สํวนใหญํกระจายอยูํในชนบท เพราะไมํมีอํานาจตํอรองในระบบเศรษฐกิจแบบตลาด  และไมํอาจ
เข๎าถึงทรัพยากรสํวนใหญํของประเทศ ประกอบกับความด๎อยโอกาสในการเข๎าถึงทรัพยากร การศึกษา 
และสาธารณสุข ทําให๎คนสํวนใหญํในชนบทต๎องพ่ึงพาการชํวยเหลือจากรัฐและกลุํมอ่ืนๆในสังคม ทํา
ให๎เกิดความไมํเทําเทียมกันในทางเศรษฐกิจและสังคมระหวํางในเมืองกับชนบท ปัญหาการ
ประสานงานระหวํางภาครัฐกับเอกชน ปัญหาเชิงโครงสร๎างทางการเงิน การคลัง และการลงทุนของ
ประเทศ อีกทั้งสถาบันทางเศรษฐกิจและการเมืองที่มีอยูํก็ไมํมีประสิทธิภาพเพียงพอในการแก๎ปัญหา
เศรษฐกิจได๎ ซึ่งมีการนําเสนอปัญหาจากกลุํม “ทหารประชาธิปไตย (democratic soldiers)”  ที่เชื่อ
วําความมั่นคงของรัฐถูกคุกคามจาก การฉ๎อราษฎร์บังหลวง รัฐบาลที่ไมํมีประสิทธิภาพ การเลํนพรรค
เลํนพวกในระบบราชการ และความยากจนในชนบท   
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 ซึ่งการพัฒนาชนบทก็เป็นการปรับโครงสร๎างแนวทางการพัฒนาจากบนลงลําง เพราะรัฐบาล
ขาดความรู๎ที่แท๎จริงเกี่ยวกับวัฒนธรรมและสภาพท๎องถิ่น นอกจากนั้นคนของรัฐยังไมํพร๎อมที่จะให๎
อํานาจคนในท๎องถิ่นมีบทบาทในการพัฒนาหมูํบ๎านตนเอง (ผาสุก พงษ์ไพจิตร & คริส เบเคอร์, 2546) 

เนื่องจากวิกฤตการณ์ทางเศรษฐกิจได๎กํอให๎เกิดแรงกดดันทางการเมืองตํอฝุายบริหารเพ่ือ
แก๎ไขปัญหาเพราะผู๎ที่ได๎รับผลกระทบมีจํานวนมากและขยายออกเป็นวงกว๎าง อีกทั้งปัญหาด๎าน
เศรษฐกิจยังทับซ๎อนกับมิติด๎านความมั่นคงในประเด็นความเหลื่อมล้ําทางเศรษฐกิจที่ เปิดชํองให๎ฝุาย
คอมมิวนิสต์ชักจูงประชาชนที่ยากจนในชนบทเข๎าเป็นแนวรํวม 

 การขาดความชอบธรรมในทางการเมืองจากมุมมองภาคสังคม ที่สะท๎อนผํานงาน
วิชาการที่เกี่ยวกับปัญหาความขัดแย๎งในการแยํงชิงอํานาจระหวํางชนชั้นนํา ความขัดแย๎งในเชิง
นโยบายการบริหารประเทศ และการครอบงําทางการเมืองจากข๎าราชการทั้งทหารและพลเรือนที่ยึด
กุมอํานาจรัฐและปกครองสังคมด๎วยสถานภาพทางสังคมที่เหนือกวําประชาชน อีกทั้งการที่ระบบ
ราชการมีความเข๎มแข็งอยํางมากได๎สํงผลตํอการขาดดุลยภาพของโครงสร๎างทางการเมืองของรัฐไทย 
กลายเป็นปัญหาความชอบธรรมในการครอบครองอํานาจ ที่สํงผลตํอโครงสร๎างทางเศรษฐกิจและ
สังคม จนกลายเป็นเงื่อนไขในการกําหนดบทบาทเชิงนโยบายให๎แกํทหารในเวลาตํอมา 

ความชอบธรรมทางการเมืองเป็นเครื่องมือสําคัญที่จะทําให๎รัฐบาลได๎รับการสนับสนุนจาก
ประชาชน ในขณะเดียวกันก็เป็นปัญหาที่มีการทับซ๎อนกันระหวํางมิติทางการเมืองกับมิติด๎านความ
มั่นคง ซึ่งเห็นได๎จากการเกิดความขัดแย๎งจากการแยํงชิงอํานาจกันระหวํางหมูํชนชั้นนําโดยเฉพาะกลุํม
ข๎าราชการทหาร ความขัดแย๎งในเชิงนโยบายการบริหารประเทศ และการครอบงําทางการเมืองจาก
ทั้งข๎าราชการทหารและพลเรือน แม๎วําในสมัยพลเอกเกรียงศักดิ์ ชมะนันท์ จะมีการใช๎นโยบายที่
นําไปสูํการสร๎างความสมานฉันท์และการปรองดองในประเทศ โดยอนุญาตให๎กลุํมการเมืองตํางๆ
เคลื่อนไหวได๎อยํางเปิดเผย ทั้งกลุํมขบวนการนิสิตนักศึกษาและปัญญาชนหัวก๎าวหน๎าและกลุํม
ขบวนการแรงงานและกรรมกร แตํทหารยังคงสภาพบทบาทนําทั้งในและนอกสภาด๎วยการสร๎าง
ความชอบธรรมผํานมิติด๎านความมั่นคง เพ่ือให๎ทหารสามารถเข๎ามามีบทบาททางการเมืองโดยมี
กฎหมายรองรับและมีความชอบธรรมที่จะเข๎ามาดําเนินภารกิจของพลเรือน ดังที่กลําวตํอไปในการ
ปรับนโยบายด๎านความมั่นคง  

ระบบราชการที่มีความเข๎มแข็งอยํางมากสํงผลตํอดุลยภาพโครงสร๎างทางการเมือง ทําให๎การ
พัฒนาสถาบันทางการเมืองและการมีสํวนรํวมของประชาชนตามแนวทางประชาธิปไตยหยุดชะงัก 
เพราะอํานาจการกําหนดนโยบายตํางๆตกอยูํกับข๎าราชการที่มีความเข๎มแข็ง กอปรกับสถาบันทาง
การเมืองของรัฐไทยไมํแข็งแรง นักการเมืองไมํอาจที่จะนําเสนอนโยบายที่มีคุณภาพออกมาใช๎บริหาร
ประเทศได๎ และยังต๎องพ่ึงพิงอํานาจในระบบราชการ (Riggs, 1966) 

ดังจะเห็นได๎จากการที่ฝุายการเมืองยอมรับให๎ทหารดํารงตําแหนํงนายกรัฐมนตรีที่สะท๎อนให๎
เห็นสภาพการเมืองไทยที่อยูํภายใต๎อํานาจของข๎าราชการที่เป็นแกนนําสําคัญในการปกครองประเทศ 
ซึ่งกลุํมพลังอํานาจตํางๆที่สนับสนุนพลเอกเปรมเป็นนายกรัฐมนตรีนั้นประกอบไปด๎วยกลุํมนายทหาร
ที่คุมกําลังพล นักการเมืองที่สํวนใหญํเป็นฝุายรัฐบาล และกลุํมนักวิชาการบางสํวนที่เข๎ามาเป็นที่
ปรึกษารัฐบาลและสมาชิกวุฒิสภา จึงเห็นได๎วําการเข๎ามาดํารงตําแหนํงนายกรัฐมนตรีโดยไมํมีพรรค
การเมืองของตนเองนั้น บารมีสํวนตัวเป็นกลไกสําคัญในการประสานความรํวมมือกับพรรคการเมือง
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รํวมรัฐบาล ซึ่งบารมีสํวนตัวที่วํานี้ก็คือพลังสนับสนุนจากกลุํมพลังอํานาจตํางๆอันประกอบไปด๎วย
ข๎าราชการประจํา โดยเฉพาะอยํางยิ่งกลุํมทหารที่ได๎รับความชอบธรรมในการเข๎ามามีบทบาททาง
การเมือง และได๎รับการรับรองทางกฎหมายผํานรัฐธรรมนูญฉบับ พ.ศ. 2521 (ค.ศ. 1978) 

 การปรับเปลี่ยนกระบวนทัศน์ในด้านความม่ันคง เกิดข้ึนเนื่องจากการเปลี่ยนแปลง
ของสภาพปัญหาที่มีการประท๎วงและเหตุรุนแรงในจังหวัดชายแดนใต๎ใน ค.ศ. 1976  และกดดันจน
รัฐบาลต๎องถอนหนํวยนาวิกโยธินออกจากสาม จังหวัดชายแดนใต๎ ในขณะที่พรรคคอมมิวนิสต์แหํง
ประเทศไทยได๎กระทําการคุกคามตํอพระบาทสมเด็จพระเจ๎าอยูํหัวและพระราชวงศ์ และหลังจากการ
เข๎าปุาของกลุํมนักศึกษาการเผชิญหน๎าระหวํางรัฐบาลกับพรรคคอมมิวนิสต์แหํงประเทศไทย ซึ่งมีการ
ประมาณการใน ค.ศ. 1975 มีกองโจรคอมมิวนิสต์อยูํประมาณ 8,000 คน (รายงานข๎อมูลอยํางเป็น
ทางการใน ค.ศ. 1982 มีอยูํ 7,000 คน) มีการกํอความไมํสงบและใช๎ความรุนแรงตลอดระยะเวลาเจ็ด
ปี (ค.ศ. 1975 – 1982) และมีชาวบ๎านที่เป็นฐานให๎การสนับสนุนประมาณ 100,000 คน รัฐบาลใช๎
ยุทธวิธีในการปราบปรามแบบเดิมที่ใช๎ความรุนแรงแตํสถานการณ์ไมํมีทีทําวําจะยุติลงได๎  (Indorf, 
1982 ) ซึ่งพลเอกเปรมครั้งดํารงตําแหนํงรัฐมนตรีวําการกระทรวงมหาดไทยและผู๎ชํวยผู๎บัญชาการ
ทหารบก ในสมัยรัฐบาลพลเอกเกรียงศักดิ์ ชมะนันท์ เห็นวําเป็นปัญหาที่มีอิทธิพลสูงและเรํงดํวนตํอ
ความมั่นคงแหํงชาติ คือ ปัญหาคอรัปชั่น ปัญหาการลักลอบตัดไม๎ทําลายปุา ปัญหายาเสพติด และ
ปัญหาผู๎กํอการร๎าย และต๎องการให๎ภาคเอกชนและประชาชนให๎ความรํวมมือกับเจ๎าหน๎าที่รัฐในการ
แก๎ไขปัญหาเหลํานี้  (มูลนิธิรัฐบุรุษ, 2549w) 

สํวนปัญหาความมั่นคงที่มาจากภายนอกนั้น ใน ค.ศ. 1975 เกิดวิกฤตการณ์ในอินโดจีนที่
พนมเปญและไซํงํอนแตก รวมทั้งการสิ้นสุดระบอบกษัตริย์ภายใต๎รัฐธรรมนูญของลาวได๎สํงผลตํอ
ความมั่นคงของไทย และจําเป็นจะต๎องรับมือกับปัญหานี้โดยลําพัง หลังการถอนตัวของสหรัฐอเมริกา
ของจากภูมิภาคอินโดจีน ทําให๎รัฐไทยต๎องรับมือตํอภัยคุกคามด๎านความมั่นคงด๎วยตัวเอง มีการ
เผชิญหน๎ากับคอมมิวนิสต์ทั้งภายในและภายนอกประเทศ ซึ่งหลังการถอนกําลังของกองทัพอเมริกัน
จากภูมิภาคและปิดองค์การซีโต๎ใน  ค.ศ. 1977 งบประมาณบางสํวนที่กองทัพเคยได๎รับการสนับสนุน
จากรัฐบาลอเมริกันหายไป ความชํวยเหลือในลักษณะให๎เปลําเปลี่ยนเป็นความชํวยเหลือในรูปแบบ
ของสินเชื่อ ทําให๎รัฐบาลต๎องจัดสรรงบประมาณด๎านอาวุธให๎กับกองทัพเพ่ือตํอต๎านคอมมิวนิสต์  
ขณะเดียวกันประเทศไทยได๎รับผลกระทบจากปัญหาการปรามปรามชนกลุํมน๎อยของพมําที่กระทบตํอ
ราษฎรไทยในจังหวัดตากใน ค.ศ. 1977 และหลังกองทัพเวียดนามบุกยึดพนมเปญ ใน ค.ศ. 1979 
และกลุํมประเทศอินโดจีนได๎กลายเป็นคอมมิวนิสต์ มีผู๎ลี้ภัยและอพยพจากเวียดนามและกัมพูชาได๎
หลั่งไหลเข๎าสูํประเทศไทยเป็นจํานวนมาก รัฐไทยจึงต๎องปรับเปลี่ยนบทบาทและนโยบายด๎านความ
มั่นคงที่เคยพึงพิงรัฐมหาอํานาจเป็นการพ่ึงพาตนเอง  

ความสัมพันธ์ระหวํางไทยกับสหรัฐอเมริกาที่ยังคงชํวยเหลือไทยด๎านการเลือกตั้ง ในชํวง
รัฐบาลจอมพลถนอม กิตติขจร ด๎วยรูปแบบประชาธิปไตยเพ่ือธํารงไว๎ซึ่งเสถียรภาพทางการเมือง
ภายใน และลบล๎างภาพลักษณ์รัฐบาลทหารที่เข๎มแข็ง ซึ่งการเลือกตั้งใน ค.ศ. 1969 จอมพลถนอม ได๎
กลับมาจัดตั้งรัฐบาลอีกครั้ง นอกจากนั้นยังคงได๎รับความชํวยเหลือในการตํอต๎านคอมมิวนิสต์และ
โครงการด๎านเศรษฐกิจและสังคมที่มีจุดประสงค์เพ่ือนําไปสูํการเข๎ามาลงทุนของบรรษัทอเมริกัน แตํ
หลังสนธิสัญญาสันติภาพใน ค.ศ. 1973 รัฐสภาอเมริกันได๎เข๎มงวดตํอการใช๎จํายงบประมาณตํางๆลง
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มาก แม๎วําสหรัฐอเมริกาจะทุํมงบประมาณในการฟ้ืนฟูอินโดจีน แตํไทยกลับไมํได๎อยูํในสํวนหนึ่งของ
โครงการ และสหรัฐอเมริกาก็มีทําทีที่ไมํเป็นมิตรตํอรัฐบาลไทย (กุลลดา เกษบุญชู มี้ด, 2553) ซึ่ง
แตกตํางจากชํวงสงครามเวียดนามที่ไทยได๎รับความชํวยเหลือทางการทหารและการพัฒนาจาก
สหรัฐอเมริกาอยํางมาก ตํอมาเมื่อสถานการณ์เปลี่ยนแปลงไป กองทัพอเมริกันได๎ถอนกําลังออกจาก
เวียดนาม แตํยังคงต๎องการมีบทบาทในภูมิภาคอยูํ สหรัฐอเมริกาจึงทุํมงบประมาณในการฟ้ืนฟูอินโด
จีน ผู๎นําไทยจึงรู๎สึกวําไทยได๎แบกรับปัญหาความมั่นคงอยํางหนักหนํวง และไทยไมํได๎เป็นสํวนหนึ่ง
ของโครงการฟ้ืนฟูอินโดจีน ยิ่งทําให๎ทําทีของสหรัฐอเมริกาและไทย ซึ่งแตํเดิมเคยมีความสัมพันธ์ที่ดี
ระหวํางกันในฐานะมหามิตร กลับมีความสัมพันธ์ที่หํางเหิน  ทั้งที่กํอนหน๎านี้ความชํวยเหลือทาง
การเงิน สัมปทานทางการค๎า การผลิตอาวุธและมีกองกําลังรบรํวมกัน รัฐไทยต๎องปรับตัวหลังกองทัพ
อเมริกันถอนตัวออกไปจากภูมิภาคนี้ ทําให๎รัฐไทยต๎องเผชิญกับปัญหาความมั่นคงทั้งภายนอกและ
ภายในโดยลําพัง  

เมื่อสหรัฐเอมริกาหันไปปรับความสัมพันธ์กับจีนได๎กลายเป็นจุดเปลี่ยนนโยบายตํางประเทศ
ไทย ที่ต๎องหันไปปรับความสัมพันธ์กับจีน และได๎สถาปนาความสัมพันธ์ทางการทูตกับจีนใน ค.ศ.
1975  (ประภัสสร์ เทพชาตรี & 2543) รัฐไทยจึงปรับเปลี่ยนนโยบายตํางประเทศเพ่ือแสวงหา
หลักประกันด๎านความมั่นคงใหมํ ด๎วยการประสานความรํวมมือในกลุํมประเทศสมาชิกอาเซียน 
(ASEAN) และเปิดความสัมพันธ์อยํางเป็นทางการกับจีน เพ่ือผลประโยชน์ของชาติทั้งในเรื่องความ
มั่นคงและพลังงานในสมัยรัฐบาล ม.ร.ว.คึกฤทธิ์ ปราโมช สัมพันธภาพอันดีระหวํางไทยจีนได๎สะดุดลง
ชั่วขณะเมื่อเกิดการรัฐประหารในประเทศไทย โดยคณะปฏิรูปการปกครองแผํนดินใน ค.ศ. 1976 ที่
ได๎ นายธานินทร์ กรัยวิเชียร เป็นนายกรัฐมนตรี โดยรัฐบาลนี้มีนโยบายตํอต๎านคอมมิวนิสต์และ
ปราบปรามผู๎มีความเห็นตํางจากรัฐบาลอยํางรุนแรง  

ตํอมาเกิดการรัฐประหารขึ้นอีกครั้งใน ค.ศ. 1977 โดยพลเรือเอกสงัด ชะลออยูํ และได๎พล
เอกเกรียงศักดิ์ ชมะนันทน์ เป็นนายกรัฐมนตรี ซึ่งรัฐไทยได๎ปรับนโยบายตํางประเทศเป็นนโยบาย 
“มิตรรอบด๎าน” ทําให๎สัมพันธภาพทางการเมืองระหวํางไทยกับจีนก็กลับมาดีข้ึนหลังการสํงนายทหาร
สามนาย คือ พลโทผิน เกสร พันเอกชวลิต ยงใจยุทธ และพันเอกพัฒน์ อัคนิบุตร (ยศในขณะนั้น) ไป
จีนเพ่ือเจรจากับเติ้งเสี่ยวผิง สํงผลให๎เกิดสงครามสั่งสอนเวียดนาม ทําให๎ไทยกับเวียดนามเลิก
เผชิญหน๎ากัน และได๎รับความความรํวมมือจากรัฐบาลจีน โดยยุติการสนับสนุนพรรคคอมมิวนิสต์แหํง
ประเทศไทย (บุญกรม ดงบังสถาน และคณะ, 2547 ) หลังจากนั้นก็มีการเยี่ยมเยือนกันระหวํางผู๎นํา
ของทั้งสองประเทศอยํางตํอเนื่อง มีความรํวมมือในทุกๆด๎าน และจีนก็เข๎ามามีอิทธิพลในภูมิภาค
เอเชียตะวันออกเฉียงใต๎ในเวลาตํอมา ซึ่งการเปิดความสัมพันธ์กับจีนในครั้งนั้น นอกจากที่จะชํวยรัฐ
ไทยแก๎ไขปัญหาด๎านความมั่นคงแล๎ว ยังชํวยแก๎ไขปัญหาวิกฤตการณ์น้ํามันอีกทางหนึ่งด๎วย โดยจีน
ขายน้ํามันราคาถูกให๎แล๎วแกํรัฐบาลไทยและระงับความชํวยเหลือแกํพรรคคอมมิวนิสต์แหํงประเทศ
ไทย จนนําไปสูํการลํมสลายของพรรคคอมมิวนิสต์แหํงประเทศไทยในเวลาตํอมา  

ความสัมพันธ์ระหวํางไทยกับสหรัฐอเมริกาในชํวงปลายทศวรรษที่ 1970 มิติในด๎านความ
มั่นคงมีแนวโน๎มเหินหํางหลังจากที่สหรัฐอเมริกาประสบกับความพํายแพ๎ในสงครามเวียดนามและ
ถอนตัวออกจากอินโดจีน แตํในด๎านเศรษฐกิจสหรัฐอเมริกากลับมาให๎ความสําคัญกับรัฐไทยและ
อาเซียนมากขึ้น ซึ่งสหรัฐอเมริกาได๎ปรับบทบาททางด๎านเศรษฐกิจโดยใช๎นโยบายทางการค๎าเชิงรุก
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มากขึ้นสําหรับภูมิภาคเอเชียตะวันออกเฉียงใต๎  (Indorf, 1982 ) อีกทั้งยังสนับสนุนการตํอสู๎เพ่ือสิทธิ
มนุษยชน และกระตุ๎นทางอ๎อมให๎ประชาชนสู๎เพ่ือประชาธิปไตย (อัครเมศวร์ ทองนวล, 2537 )ซึ่งรัฐ
ไทยเองก็อยูํในชํวงปรับบทบาทใหมํหลังการเปลี่ยนแปลงนโยบายตํางประเทศและนโยบายความ
มั่นคง คือ  ความพยายามดําเนินนโยบายการทูตรอบทิศ  มีความใกล๎ชิดกับญี่ปุุนและจีนมากขึ้น  เปิด
ความสัมพันธ์ในทางที่ดีกับสหภาพโซเวียตและปรับทัศนคติกับประเทศเพ่ือนบ๎านในอินโดจีน โดยใช๎
สมาคมอาเซียนเป็นเครื่องมือในการดําเนินนโยบายตํางประเทศในภูมิภาค   

 การพัฒนาประชาธิปไตยของรัฐไทย จากเหตุการณ์ทางการเมืองที่นําไปสูํการ
สิ้นสุดระบอบเผด็จการทหารใน ค.ศ. 1973 ทําให๎ระบบทหารเริ่มเสื่อมคลายลงและเป็นการเปลี่ยน
โฉมหน๎าการเมืองไทยครั้งใหญํหลังการกดดันรัฐบาลให๎ยอมรับให๎นิสิตนักศึกษาในการออกเผยแพรํ
ประชาธิปไตยสูํสังคม นับเป็นการสร๎างรากฐานทางประชาธิปไตยของรัฐไทยที่ดีจากการเตรียม
รัฐธรรมนูญและนําไปสูํการเลือกตั้ง ตํอมาใน ค.ศ.1974 มีการจัดงาน “นิทรรศการจีนแดง” ที่
มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ ถือเป็นการเปิดเสรีภาพทางความคิดเรื่องสังคมนิยม ซึ่งกลุํมนิสิตนักศึกษา
เริ่มเชื่อถือแนวคิดแบบสังคมนิยมและยอมรับปัญหาความไมํเทําเทียมกันทางเศรษฐกิจ จนชนชั้นนํา
และทหารเริ่มกลัวและเกิดแรงเหวี่ยง (สวิง) ขวาของกลุํมอนุรักษ์นิยมในไทย สํวนกลุํมฝุายซ๎าย (นิสิต
นักศึกษา) ก็เหวี่ยงไปซ๎ายมากขึ้น (สุรชาติ บํารุงสุข, 2557) กลายเป็นปัญหาความขัดแย๎งทาง
อุดมการณ์ที่สําคัญคือการแบํงเป็นฝุายซ๎ายและฝุายขวาในสังคมไทย  

นับเป็นสถานการณ์ที่ผสมผสานกันระหวํางสถานการณ์การเมืองภายในกับวิกฤตการณ์ทาง
เศรษฐกิจ รํวมด๎วยสถานการณ์ด๎านความมั่นคงที่เป็นผลมาจากประเทศในกลุํมอินโดจีนได๎กลายเป็น
คอมมิวนิสต์ เมื่อมีการเรียกร๎องจากกลุํมพลังทางสังคม ทั้งกลุํมแรงงาน นิสิตนักศึกษาและปัญญาชน
หัวกา๎วหน๎า รวมทั้งกลุํมอ่ืนๆ กลายเป็นความวุํนวายในสังคมจากการเดินขบวนของนิสิตนักศึกษาและ
การนัดหยุดงานประท๎วงของกรรมกร ด๎านเศรษฐกิจนั้นมีภาวะเงินเฟูอและการขาดดุลบัญชีเดินสะพัด
เริ่มรุนแรงขึ้น ผสานกับความไมํแนํนอนของภัยคุกคามคอมมิวนิสต์จากประเทศเพ่ือนบ๎าน ทําให๎การ
สนับสนุนของชนชั้นกลางและประชาชนที่มีตํอกลุํมนักศึกษาเปลี่ยนแปลงไปจากผลลบทางเศรษฐกิจ 
การเมือง สังคมและความมั่นคงที่เกิดขึ้น และสํงผลให๎ฝุายขวามีปฏิกิริยาโต๎ตอบกลับที่รุนแรงมากขึ้น 
(สมชาย ภคภาสน์วิวัฒน์, 2545a) 

ใน ค.ศ. 1976 การขยายตัวของฝุายซ๎ายที่มีมากขึ้นได๎สร๎างความกังวลให๎แกํชนชั้นนําและ
ทหาร ผนวกกับความกลัวการขยายตัวของคอมมิวนิสต์ได๎กํอให๎เกิดปฏิกิริยาตอบโต๎จากฝุายขวาที่
ต๎องการรักษาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจและการเมืองเอาไว๎ ทําให๎มีการตั้งองค์กรฝุายขวาขึ้นเพ่ือ
ตํอต๎านขบวนการนักศึกษา การปิดล๎อมทางขําวสารและใสํร๎ายปูายสี การโฆษณาทําลายภาพลักษณ์ 
รวมทั้งมีการจัดตั้งกลุํมกระทิงแดง และกลุํมพลังฝุายปฏิกิริยาตํางๆ อีกมาก เพ่ือให๎รํวมกันในการ
ทําลายขบวนการนักศึกษา กลุํมตํางๆเหลํานี้ ได๎รับการสนับสนุนอันดียิ่งจากอํานาจและกลไกของรัฐ
ในขณะนั้น (ธิกานต์ ศรีนารา) 

นิสิตนักศึกษาเดินขบวนเดือนมีนาคมเพ่ือตํอต๎านกองทัพอเมริกัน ซึ่งภายในขบวนการนิสิต
นักศึกษาเองก็มีการพูดถึงการรัฐประหาร เพราะเป็นที่เข๎าใจกันวํารัฐประหารเป็นสิ่งที่ต๎องเกิดขึ้นอยําง
หลีกเลี่ยงไมํได๎ เพราะชนชั้นปกครองคงไมํปลํอยให๎สถานการณ์เรียกร๎องมีอยูํอีกตํอไป ในที่สุดก็เกิด
จลาจลและความวุํนวาย มีการเข๎าทําร๎ายนักศึกษาและผู๎รํวมชุมนุมที่มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ในวันที่ 
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6 ตุลาคม ค.ศ. 1976  และนําไปสูํการทํารัฐประหารรัฐบาลของ ม.ร.ว.เสนีย์ ปราโมช ในวันเดียวกัน 
โดยคณะนายทหารสามเหลําทัพและอธิบดีกรมตํารวจ ที่นําโดยพลเรือเอก สงัด ชลออยูํ ผู๎บัญชาการ
ทหารสูงสุดในนามคณะปฏิรูปการปกครองแผํนดิน ด๎วยข๎ออ๎างที่วํา นายกรัฐมนตรี รัฐมนตรีวําการ
กระทรวงมหาดไทยและรัฐมนตรีวําการกระทรวงกลาโหมไมํอาจควบคุมสถานการณ์ให๎อยูํในความ
สงบเรียบร๎อยได๎ คณะปฏิรูปการปกครองแผํนดินจึงจําเป็นต๎องยึดอํานาจการปกครอง  

คณะปฏิรูปการปกครองแผํนดินที่มีพลเรือเอกสงัด (มีความสัมพันธ์อันดีกับ ม.ร.ว.เสนีย์ 
ปราโมช  ซึ่ง ม.ร.ว.เสนีย์ ได๎ให๎เหตุผลวําเพราะเป็นสายสัมพันธ์เดิมระหวํางทหารเรือกับพรรค
ประชาธิปัตย์ ตั้งแตํสมัยนายควง อภัยวงศ์เป็นหัวหน๎าพรรค) พร๎อมด๎วยผู๎บัญชาการเหลําทัพ และ
นายทหารชั้นผู๎ใหญํอยํางพลเอกเกรียงศักดิ์ ชมะนันท์ ได๎เชิญ ม.ร.ว.เสนีย์ นายกรัฐมนตรีไป
ปรึกษาหารือที่กองบัญชาการทหารสูงสุดที่สนามเสือปุาในชํวงเย็นของวันที่ 6 ตุลาคม มีการขอให๎ 
ม.ร.ว.เสนีย์ รํวมมือและเป็นที่ปรึกษาแตํได๎รับการปฏิเสธเพราะยึดมั่นในหลักการประชาธิปไตย โดย
พลเรือเอกสงัด ได๎บอกกับ ม.ร.ว.เสนีย์ วําหัวหน๎าพรรคชาติไทยชวนทหารทําปฏิวัติ และมีความ
จําเป็นต๎องยึดอํานาจ ไมํเชํนนั้นทหารอีกกลุํมจะทําการในเวลา 04.00 น. ของวันที่ 7 ตุลาคม ซึ่ง 
ม.ร.ว.เสนีย์ สันนิษฐานวํา นําจะเป็นคณะของ พลเอกฉลาด หิรัญศิริ โดยกํอนหน๎านั้น พลเรือเอกสงัด
ได๎เคยเตือนแล๎ววํา ทหารจะรัฐประหารและมีผู๎ชักชวนให๎พลเรือเอกสงัดรํวมด๎วย ซึ่ง ม.ร.ว.เสนีย์ ได๎
สงสัยพฤติกรรมพลตํารวจเอกประมาณ อดิเรกสาร และพลตรีชาติชาย ชุณหะวัณ ที่เข๎าๆออกๆที่
ประชุมคณะรัฐมนตรีตลอดเวลาในระหวํางการประชุมที่ทําเนียบรัฐบาลเพ่ือประเมินสถานการณ์ใน
เช๎าวันที่ 6 ตุลาคม วําอาจรู๎เห็นเป็นใจกับกลุํมลูกเสือชาวบ๎านที่เข๎าทําร๎ายกลุํมนักศึกษาและผู๎ชุมนุม
หรือรู๎เห็นเป็นใจกับคณะนายทหารอีกคณะหนึ่งที่พลเรือเอกสงัดอ๎างวําจะรัฐประหาร  (ม.ร.ว.เสนีย์ 
ปราโมช, 2542) 

การรัฐประหารทําให๎ระบอบเผด็จการอํานาจนิยมกลับมาอีกครั้ง จัดตั้งเป็นรัฐบาลที่มีนาย
ธานินทร์ กรัยวิเชียร เป็นนายกรัฐมนตรี และอาศัยรัฐธรรมนูญแหํงราชอาณาจักรไทยฉบับ พ.ศ. 
2519 (ค.ศ. 1976) ตามมาตรา 21 ให๎อํานาจสูงสุดแกํนายกรัฐมนตรีทั้งอํานาจบริหารและตุลาการ 
(สมบัติ ธํารงธัญวงศ์, 2554  ) แตํการดําเนินงานของรัฐบาลนายธานินทร์ ประสบกับปัญหาทั้งการกํอ
การร๎ายคอมมิวนิสต์ และปัญหาภายในรัฐบาลเอง เชํน การรํางรัฐธรรมนูญฉบับใหมํที่บทเฉพาะกาล
ของรัฐธรรมนูญมีแผนพัฒนาประชาธิปไตยที่ใช๎เวลาถึง 12 ปี จึงถูกมองวําลําช๎าไมํทันการกับ
สถานการณ์ในขณะนั้นที่เรํงแก๎ไขปัญหาเรื่องความมั่นคงเป็นหลัก และยังคงใช๎กําลังในปราบปราม
อยํางรุนแรงตํอกลุํมฝุายซ๎าย ผู๎เห็นตําง และผู๎ที่รัฐบาลเห็นวําเป็นคอมมิวนิสต์อยํางเข๎มข๎น ซึ่ง
เหตุการณ์หลายๆครั้งปราศจากการตรวจสอบ ทําให๎กลุํมนิสิตนักศึกษาและปัญญาชนหัวก๎าวหน๎าที่มี
ความคิดทางการเมืองแตกตํางจากรัฐบาลต๎องหนีเข๎าปุาไปรํวมกับพรรคคอมมิวนิสต์แหํงประเทศไทย 
(พคท.) ทําให๎สถานการณ์ไมํดีขึ้นเพราะยิ่งใช๎ความรุนแรงยิ่งเพ่ิมความเข๎มแข็งให๎กับกลุํมคอมมิวนิสต์ 
ทําให๎เกิดความไมํพอใจให๎แกํกลุํมผู๎ที่เคยสนับสนุนกํอนรัฐประหาร และเห็นวําการใช๎กําลังรุนแรงยิ่ง
สร๎างผลร๎ายมากกวําผลดี  

ในชํวงที่นิสิตนักศึกษาถูกจับและกักขังที่เรือนจําบางขวางมีกระแสแรงมากจากสังคม
ภายนอก คือการที่ผู๎แทนจากตํางประเทศเข๎าฟังการพิจารณาคดีทางการเมือง ทําให๎รัฐบาลมีคําสั่งให๎
ถอดตรวนนักโทษและไมํให๎นักโทษการเมืองใสํชุดนักโทษ (สุรชาติ บํารุงสุข, 2557) ระหวํางนั้นเกิดคดี

http://th.wikipedia.org/wiki/%E0%B8%AB%E0%B8%A1%E0%B9%88%E0%B8%AD%E0%B8%A1%E0%B8%A3%E0%B8%B2%E0%B8%8A%E0%B8%A7%E0%B8%87%E0%B8%A8%E0%B9%8C%E0%B9%80%E0%B8%AA%E0%B8%99%E0%B8%B5%E0%B8%A2%E0%B9%8C_%E0%B8%9B%E0%B8%A3%E0%B8%B2%E0%B9%82%E0%B8%A1%E0%B8%8A
http://th.wikipedia.org/wiki/%E0%B8%A3%E0%B8%B2%E0%B8%A2%E0%B8%99%E0%B8%B2%E0%B8%A1%E0%B8%AD%E0%B8%98%E0%B8%B4%E0%B8%9A%E0%B8%94%E0%B8%B5%E0%B8%81%E0%B8%A3%E0%B8%A1%E0%B8%95%E0%B8%B3%E0%B8%A3%E0%B8%A7%E0%B8%88%E0%B9%81%E0%B8%A5%E0%B8%B0%E0%B8%9C%E0%B8%B9%E0%B9%89%E0%B8%9A%E0%B8%B1%E0%B8%8D%E0%B8%8A%E0%B8%B2%E0%B8%81%E0%B8%B2%E0%B8%A3%E0%B8%95%E0%B8%B3%E0%B8%A3%E0%B8%A7%E0%B8%88%E0%B9%81%E0%B8%AB%E0%B9%88%E0%B8%87%E0%B8%8A%E0%B8%B2%E0%B8%95%E0%B8%B4
http://th.wikipedia.org/wiki/%E0%B8%AA%E0%B8%87%E0%B8%B1%E0%B8%94_%E0%B8%8A%E0%B8%A5%E0%B8%AD%E0%B8%AD%E0%B8%A2%E0%B8%B9%E0%B9%88
http://th.wikipedia.org/wiki/%E0%B8%81%E0%B8%A3%E0%B8%B0%E0%B8%97%E0%B8%A3%E0%B8%A7%E0%B8%87%E0%B8%A1%E0%B8%AB%E0%B8%B2%E0%B8%94%E0%B9%84%E0%B8%97%E0%B8%A2
http://th.wikipedia.org/wiki/%E0%B8%81%E0%B8%A3%E0%B8%B0%E0%B8%97%E0%B8%A3%E0%B8%A7%E0%B8%87%E0%B8%81%E0%B8%A5%E0%B8%B2%E0%B9%82%E0%B8%AB%E0%B8%A1
http://th.wikipedia.org/wiki/%E0%B8%81%E0%B8%AD%E0%B8%87%E0%B8%9A%E0%B8%B1%E0%B8%8D%E0%B8%8A%E0%B8%B2%E0%B8%81%E0%B8%B2%E0%B8%A3%E0%B8%97%E0%B8%AB%E0%B8%B2%E0%B8%A3%E0%B8%AA%E0%B8%B9%E0%B8%87%E0%B8%AA%E0%B8%B8%E0%B8%94
http://th.wikipedia.org/wiki/%E0%B8%AA%E0%B8%99%E0%B8%B2%E0%B8%A1%E0%B9%80%E0%B8%AA%E0%B8%B7%E0%B8%AD%E0%B8%9B%E0%B9%88%E0%B8%B2
http://th.wikipedia.org/wiki/7_%E0%B8%95%E0%B8%B8%E0%B8%A5%E0%B8%B2%E0%B8%84%E0%B8%A1
http://th.wikipedia.org/wiki/%E0%B8%9B%E0%B8%A3%E0%B8%B0%E0%B8%A1%E0%B8%B2%E0%B8%93_%E0%B8%AD%E0%B8%94%E0%B8%B4%E0%B9%80%E0%B8%A3%E0%B8%81%E0%B8%AA%E0%B8%B2%E0%B8%A3
http://th.wikipedia.org/wiki/%E0%B8%8A%E0%B8%B2%E0%B8%95%E0%B8%B4%E0%B8%8A%E0%B8%B2%E0%B8%A2_%E0%B8%8A%E0%B8%B8%E0%B8%93%E0%B8%AB%E0%B8%B0%E0%B8%A7%E0%B8%B1%E0%B8%93
http://th.wikipedia.org/wiki/%E0%B8%97%E0%B8%B3%E0%B9%80%E0%B8%99%E0%B8%B5%E0%B8%A2%E0%B8%9A%E0%B8%A3%E0%B8%B1%E0%B8%90%E0%B8%9A%E0%B8%B2%E0%B8%A5
http://th.wikipedia.org/wiki/%E0%B8%9B%E0%B8%A3%E0%B8%B0%E0%B8%8A%E0%B8%B2%E0%B8%98%E0%B8%B4%E0%B8%9B%E0%B9%84%E0%B8%95%E0%B8%A2
http://th.wikipedia.org/wiki/%E0%B8%9E%E0%B8%A3%E0%B8%A3%E0%B8%84%E0%B8%84%E0%B8%AD%E0%B8%A1%E0%B8%A1%E0%B8%B4%E0%B8%A7%E0%B8%99%E0%B8%B4%E0%B8%AA%E0%B8%95%E0%B9%8C%E0%B9%81%E0%B8%AB%E0%B9%88%E0%B8%87%E0%B8%9B%E0%B8%A3%E0%B8%B0%E0%B9%80%E0%B8%97%E0%B8%A8%E0%B9%84%E0%B8%97%E0%B8%A2
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กบฏวันที่ 26 มีนาคม ค.ศ. 1977 โดยเหตุการณ์นี้เกิดขึ้นหลังการจลาจลและรัฐประหารในวันที่ 6 
ตุลาคม ค.ศ. 1976  ที่ทหารในคณะปฏิรูปการปกครองและชนชั้นนํายังมีความวิตกกังวลวําอาจจะมี
การรัฐประหารซ๎อนจากทหารกลุํมไมํมีอํานาจอยูํในสภาปฏิรูปการปกครองแผํนดินในขณะนั้น เพ่ือล๎ม
ล๎างรัฐบาลของนายธานินทร์  (สมบัติ ธํารงธัญวงศ์, 2554  )การกํอการครั้งนี้นําโดย พลเอกฉลาด 
หิรัญศิริ และนายทหารกลุํมหนึ่งรวมทั้ง พลตรีสนั่น ขจรประศาสน์ด๎วย แตํกํอการไมํสําเร็จ พลเอก
ฉลาดและพวกถูกจับและกักขังรํวมกับนักโทษคดีกบฏที่เป็นนิสิตนักศึกษา และเกิดความสัมพันธ์ที่ดี
ระหวํางสองฝุาย ภายหลังเมื่อกลุํมนายทหารพ๎นโทษออกไปก็เป็นกําลังสําคัญที่กลับมาชํวยกลุํมนิสิต
นักศึกษาที่ยังถูกกักขังอยูํ สํวนพลเอกฉลาด ตํอมาต๎องโทษประหารชีวิต 

การวางแผนแก๎ปัญหาประเทศในด๎านเศรษฐกิจ สังคม และการพัฒนาประชาธิปไตยที่มี
ระยะเวลา 12 ปีของรัฐบาลนายธานินทร์ ได๎รับการวิจารณ์จากสังคมวํานานเกินไป ดังนั้นใน
ระยะเวลาไมํถึงปีจึงถูกโจมตีวําไมํสามารถแก๎ไขปัญหาอยํางที่หวังเอาไว๎ได๎ และยังมีปัญหาเรื่องการ
คุกคามเสรีภาพของสื่อมวลชน ทําให๎กระแสคอมมิวนิสต์ถูกกระพือขึ้นมาอีก อีกทั้งเกิดกรณีการลอบ
วางระเบิดใกล๎พลับพลาที่ประทับของพระบาทสมเด็จพระเจ๎าอยูํหัวที่จังหวัดยะลาใน ค.ศ. 1977 สภา
ที่ปรึกษานายกรัฐมนตรีจึงเสนอให๎มีการปรับปรุงคณะรัฐมนตรี แตํได๎รับการปฏิเสธ (สรวง วงศ์สุวรรณ
เลิศ, 2554a) ในที่สุดคณะนายทหารในสภาปฏิรูปการปกครองแผํนดินที่นําโดย พลเรือเอกสงัด ชลอ
อยูํ จึงกํอการรัฐประหารขึ้นในวันที่ 20 ตุลาคม ค.ศ. 1977 และได๎พลเอกเกรียงศักดิ์ ชมะนันท์ เป็น
นายกรัฐมนตรี โดยยังได๎รับการสนับสนุนจากกลุํมนายทหารยังเติร์กในด๎านกําลังและประชาชนที่ไมํ
ต๎องการรัฐบาลขวาจัด เมื่อล๎มรัฐบาลเดิมแล๎วก็จัดให๎มีการรํางรัฐธรรมนูญใหมํ ได๎ใช๎นโยบายที่มีความ
ผํอนปรนกับกลุํมนิสิตนักศึกษามากขึ้น จนกลายเป็นความหวังอีกครั้งในการสร๎างประชาธิปไตยให๎
ประชาชน โดยรัฐบาลพลเอกเกรียงศักดิ์ออกกฎหมายนิรโทษกรรมให๎แกํผู๎กระทําความผิดใน
เหตุการณ์ 6 ตุลาคม ค.ศ. 1976 และได๎เชิญกลุํมนักศึกษาที่เป็นนักโทษการเมืองไปรับประทาน
อาหารที่บ๎านหลังได๎รับการนิรโทษกรรม เพ่ือเปิดให๎เห็นภาพที่ต๎องการความประนีประนอมใน
สังคมไทย   

เมื่อประกาศใช๎รัฐธรรมนูญฉบับ พ.ศ. 2521 (ค.ศ. 1978) จึงเป็นการจัดสรรอํานาจใหมํ
ระหวํางกลุํมผู๎ครองอํานาจในระบบราชการกับผู๎ที่อยูํนอกกลุํมระบบราชการ โดยมีบทเฉพาะกาลที่
ยังคงความเป็นเผด็จการอํานาจนิยมอยูํ เรียกวํา “รัฐธรรมนูญฉบับประชาธิปไตยครึ่งใบ” ซึ่งใน
ชํวงแรกก็ได๎สร๎างความรํวมมือได๎อยํางดีระหวํางกลุํมทหารและนักการเมือง แตํเมื่อเกิดความไมํพอใจ
รัฐบาลพลเอกเกรียงศักดิ์จากวิกฤตการณ์ทางเศรษฐกิจที่รุมเร๎า การไร๎เสถียรภาพทางการเมือง และ
ความขัดแย๎งในกลุํมทหาร กลุํมนายทหารยังเติร์กจึงหันไปให๎การสนับสนุนพลเอกเปรม ติณสูลานนท์ 
เมื่อเกิดการกดดันทั้งภายในและภายนอกสภา พลเอกเกรียงศักดิ์จึงลาออกจากตําแหนํงนายกรัฐมนตรี
และสํงตํออํานาจให๎แกํพลเอกเปรม 

นับจาก ค.ศ. 1978 เป็นต๎นมา ทหารได๎ยอมรับการมีสํวนรํวมทางการเมืองของประชาชนเป็น
สิ่งจําเป็น และในขณะเดียวกันสังคมก็ยอมรับวําบทบาททางการเมืองของทหารก็เป็นจําเป็นเชํนกัน 
โดยถือวําการพัฒนาประชาธิปไตยโดยสมบูรณ์เงื่อนไขสําคัญเหลํานี้จําเป็นในการเสริมสร๎างความ
มั่นคงของชาติ  (สุจิต บุญบงการ, 2542a)ถึงแม๎วําจะมีการเรียกร๎องจากกลุํมนอกระบบราชการที่เป็น
พลังทางสังคม แตํยังเป็นเพียงเสียงสํวนน๎อยไมํมีอํานาจโดยตรงในการมีสํวนรํวมในการกําหนด

http://th.wikipedia.org/wiki/%E0%B9%80%E0%B8%AB%E0%B8%95%E0%B8%B8%E0%B8%81%E0%B8%B2%E0%B8%A3%E0%B8%93%E0%B9%8C_6_%E0%B8%95%E0%B8%B8%E0%B8%A5%E0%B8%B2
http://th.wikipedia.org/wiki/%E0%B8%A3%E0%B8%B1%E0%B8%90%E0%B8%9B%E0%B8%A3%E0%B8%B0%E0%B8%AB%E0%B8%B2%E0%B8%A3%E0%B9%83%E0%B8%99%E0%B8%9B%E0%B8%A3%E0%B8%B0%E0%B9%80%E0%B8%97%E0%B8%A8%E0%B9%84%E0%B8%97%E0%B8%A2_%E0%B8%9E.%E0%B8%A8._2519
http://th.wikipedia.org/wiki/6_%E0%B8%95%E0%B8%B8%E0%B8%A5%E0%B8%B2%E0%B8%84%E0%B8%A1
http://th.wikipedia.org/wiki/6_%E0%B8%95%E0%B8%B8%E0%B8%A5%E0%B8%B2%E0%B8%84%E0%B8%A1
http://th.wikipedia.org/wiki/%E0%B8%A3%E0%B8%B1%E0%B8%90%E0%B8%9B%E0%B8%A3%E0%B8%B0%E0%B8%AB%E0%B8%B2%E0%B8%A3
http://th.wikipedia.org/wiki/%E0%B8%AA%E0%B8%A0%E0%B8%B2%E0%B8%9B%E0%B8%8F%E0%B8%B4%E0%B8%A3%E0%B8%B9%E0%B8%9B%E0%B8%81%E0%B8%B2%E0%B8%A3%E0%B8%9B%E0%B8%81%E0%B8%84%E0%B8%A3%E0%B8%AD%E0%B8%87%E0%B9%81%E0%B8%9C%E0%B9%88%E0%B8%99%E0%B8%94%E0%B8%B4%E0%B8%99
http://th.wikipedia.org/wiki/%E0%B8%84%E0%B8%93%E0%B8%B0%E0%B8%A3%E0%B8%B1%E0%B8%90%E0%B8%A1%E0%B8%99%E0%B8%95%E0%B8%A3%E0%B8%B5%E0%B8%84%E0%B8%93%E0%B8%B0%E0%B8%97%E0%B8%B5%E0%B9%88_39_%E0%B8%82%E0%B8%AD%E0%B8%87%E0%B9%84%E0%B8%97%E0%B8%A2
http://th.wikipedia.org/w/index.php?title=%E0%B8%89%E0%B8%A5%E0%B8%B2%E0%B8%94_%E0%B8%AB%E0%B8%B4%E0%B8%A3%E0%B8%B1%E0%B8%8D%E0%B8%A8%E0%B8%B4%E0%B8%A3%E0%B8%B4&action=edit&redlink=1
http://th.wikipedia.org/w/index.php?title=%E0%B8%89%E0%B8%A5%E0%B8%B2%E0%B8%94_%E0%B8%AB%E0%B8%B4%E0%B8%A3%E0%B8%B1%E0%B8%8D%E0%B8%A8%E0%B8%B4%E0%B8%A3%E0%B8%B4&action=edit&redlink=1
http://th.wikipedia.org/wiki/%E0%B8%AA%E0%B8%99%E0%B8%B1%E0%B9%88%E0%B8%99_%E0%B8%82%E0%B8%88%E0%B8%A3%E0%B8%9B%E0%B8%A3%E0%B8%B0%E0%B8%A8%E0%B8%B2%E0%B8%AA%E0%B8%99%E0%B9%8C
http://th.wikipedia.org/wiki/%E0%B8%A3%E0%B8%B1%E0%B8%90%E0%B8%9B%E0%B8%A3%E0%B8%B0%E0%B8%AB%E0%B8%B2%E0%B8%A3_20_%E0%B8%95%E0%B8%B8%E0%B8%A5%E0%B8%B2%E0%B8%84%E0%B8%A1_%E0%B8%9E.%E0%B8%A8._2520
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รูปแบบการปกครอง เพราะกลุํมประชาชนในชนบทเองก็ยังยึดโยงอยูํกับระบบอุปถัมภ์ทําให๎ถูกชักจูง
หรือระดมไปใช๎สิทธิเลือกตั้งโดยข๎าราชการสํวนภูมิภาคและผู๎นําในท๎องถิ่น สํวนกลุํมนักการเมืองและ
กลุํมผลประโยชน์ตํางๆรวมทั้งนักวิชาการ สื่อมวลชน นักศึกษาและปัญญาชนก็ทําได๎เพียงวิจารณ์และ
เรียกร๎องจากผู๎นําที่มีอํานาจ ซึ่งตํอมาภายหลังกลุํมการเมืองเองก็ถูกครอบงําจากอิทธิพลของกลุํม
ธุรกิจในการเข๎าไปคานอํานาจกับกลุํมพลังอํานาจราชการ  (เกรียติชาย นําพูลสุขสันต์, 2533 )และ
เห็นได๎วําเมื่อสิ้นสุดบทเฉพาะกาลกลุํมพลังทางสังคมมีบทบาทและมีสํวนรํวมทางการเมืองมากขึ้น 
จากสภาพปัญหาทั้งสี่ด๎านที่นําเสนอมาข๎างต๎น จะเห็นได๎วําในด๎านการเมืองยังคงผูกขาดอํานาจโดยชน
ชั้นนําและข๎าราชการภายใต๎ระบอบเผด็จการอํานาจนิยม สํวนด๎านเศรษฐกิจการก็ยังคงยึดมั่นอยูํใน
ระบบเศรษฐกิจเสรีทุนนิยม แตํไมํสามารถเติบโตหรือขยายตัวตํอไปได๎ภายใต๎โครงสร๎างอํานาจเกํา จึง
ต๎องเปิดโอกาสให๎แกํกลุํมพลังอํานาจใหมํเข๎ามาแก๎ไขปัญหาตํางๆภายใต๎เงื่อนไขที่ต๎องทําให๎รัฐบาลมี
เสถียรภาพทางการเมือง  

พลเอกเปรมกํอนเป็นนายกรัฐมนตรีเคยชี้ให๎เห็นวําปัจจัยสําคัญที่นํามาสูํความมั่นคง คือ พลัง
ทางการเมือง พลังทางเศรษฐกิจ พลังทางสังคมจิตวิทยา และพลังทางทหาร (มูลนิธิรัฐบุรุษ, 2549w) 
พลังทั้งสี่นั้นพลเอกเปรมนํามาใช๎ในการแก๎ไขปัญหาทางเศรษฐกิจ ความมั่นคง และการสร๎างความเป็น
ธรรมให๎รัฐบาลพลเอกเปรมมีเสถียรภาพ แตํเป็นที่นําสังเกตวําพลังที่สร๎างความมั่นคงในระบอบ
ประชาธิปไตยครึ่งใบนั้นไมํมีพลังทางประชาธิปไตย จึงเห็นได๎วํากระบวนการเชิงนโยบายเพ่ือแก๎ไข
ปัญหาวิกฤตการณ์ของรัฐไทย กระบวนการทางประชาธิปไตยจะไมํได๎เกิดขึ้นอยํางเต็มที่ เพราะไมํใชํ
พลังที่จะแก๎ไขปัญหาและทําให๎รัฐมั่นคงได๎ 

ดังนั้นการดําเนินนโยบายตํางๆของพลเอกเปรมนอกจากเพ่ือแก๎ไขปัญหาวิกฤตการณ์ของรัฐ
ไทยที่ต๎องเผชิญอยูํอยําเรํงดํวนแล๎ว อีกด๎านหนึ่งยังเป็นการปรับโครงสร๎างทางเศรษฐกิจและการเมือง 
และการปรับตัวของรัฐไทย โดยมีกองทัพและเทคโนแครตเป็นกลไกสําคัญในการผลิตและขับเคลื่อน
นโยบาย มีนักการเมืองและนักธุรกิจเป็นผู๎ให๎การสนับสนุน ซึ่งการวางตัวบุคคลเพ่ือเข๎ารับตําแหนํง
รัฐมนตรีในเบื้องต๎นเป็นไปเพ่ือแก๎ปัญหาเฉพาะหน๎า โดยที่รัฐมนตรีในกระทรวงสําคัญ เชํน 
กระทรวงมหาดไทย กระทรวงกลาโหม กระทรวงอุตสาหกรรม กระทรวงคมนาคม กระทรวงการคลัง 
กระทรวงตํางประเทศ ตํางก็อยูํในการดูแลของข๎าราชการ และมีหนํวยงานราชการสําคัญ คือ 
สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาที่คอยชํวยเหลือด๎านกฎหมาย และสํานักงานคณะกรรมการ
พัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหํงชาติชํวยทําแผนงานการพัฒนา นอกจากนั้นยังคณะกรรมการที่
ตั้งขึ้นเพ่ือใช๎อํานาจในเชิงสถาบันขององค์กรเหลํานั้นหนุนหลังให๎รัฐบาลมีความม่ันคงในทางการเมือง 

ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา เป็นที่ปรึกษาด๎านกฎหมายของรัฐบาล คอยให๎ความ
ชํวยเหลือตรวจรํางกฎหมายของรัฐบาลและหนํวยงานของรัฐ รวมทั้งการให๎ความเห็นทางกฎหมายใน
ที่ประชุมคณะรัฐมนตรีรํวมกับสํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหํงชาติที่เข๎า
มามีบทบาทอยํางสูงในการการพิจารณาโครงการตํางๆ สํานักงบประมาณในเรื่องงบประมาณ และ
เลขาคณะรัฐมนตรี ซึ่งในบางเวลาหากมีความจําเป็นก็จะมีหนํวยงานด๎านความมั่นคงและปลัดสํานัก
นายกรัฐมนตรีเข๎ารํวมด๎วย ซึ่งการกําหนดนโยบายหากมีความจําเป็นต๎องแก๎ไข เปลี่ยนแปลง หรือ
ออกเป็นกฎหมายใหมํเพ่ือรองรับ สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาจะเข๎ามาทําหน๎าที่นี้ เพราะถูก
ออกแบบมาให๎เป็นสถาบันที่ปรึกษากฎหมายของรัฐ ทําหน๎าที่เป็นสถาบันทางวิชาการ จัดทํากฎหมาย



 

 

29 

และให๎ความเห็นทางกฎหมายตามหลักนิติศาสตร์และให๎มีความสอดคล๎องกับศาสตร์อ่ืน ๆ ที่เกี่ยวข๎อง 
ซึ่งกฎหมายเกือบทุกฉบับต๎องผํานสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา ยกเว๎นพระราชกําหนดเพราะ
เป็นกฎหมายที่ดํวนและลับ 

การตราพระราชบัญญัติคณะกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ. 2522 (ค.ศ. 1979) เพ่ือปรับปรุง
อํานาจหน๎าที่ของคณะกรรมการกฤษฎีกาขึ้นใหมํ โดยยกเลิกพระราชบัญญัติวําด๎วยคณะกรรมการ
กฤษฎีกา พ.ศ. 2476 (ค.ศ. 1933) และ ฉบับที่ 2 พ.ศ. 2510 (ค.ศ. 1967) และพระราชบัญญัติ
เรื่องราวร๎องทุกข์ พ.ศ. 2492 (ค.ศ. 1949) และฉบับที่ 2 พ.ศ. 2516 (ค.ศ. 1973) ซึ่งนอกจากงานรําง
กฎหมายและให๎ความเห็นทางกฎหมายแล๎ว พระราชบัญญัติดังกลําวยังได๎ให๎อํานาจแกํคณะกรรมการ
กฤษฎีกาในการวินิจฉัยข๎อพิพาททางปกครองด๎วย แตํไมํมีการตรากฎหมายเพ่ือกําหนดวําข๎อพิพาทใด
เป็นข๎อพิพาททางปกครอง คณะกรรมการกฤษฎีกาจึงทําหน๎าที่ด๎านการรํางกฎหมายและการให๎
ความเห็นทางกฎหมายเทํานั้น  

“เหตุผลในการประกาศใช้พระราชบัญญัติฉบับนี้ คือ โดยที่กฎหมายว่าด้วยคณะกรรมการ
กฤษฎีกาได้ตราขึ้นไว้ตั้งแต่ พ.ศ. 2476 บทบัญญัติต่าง ๆ จึงล้าสมัยไม่สะดวกแก่การปฏิบัติราชการ 
และรัฐบาลมีนโยบายจัดตั้งศาลปกครองซึ่งกระทรวงยุติธรรมกําลังจัดทําอยู่ในขณะนี้ ฉะนั้นจึงมีความ
จําเป็นจะต้องเตรียมรับการจัดตั้งศาลปกครอง ประกอบกับโดยที่เรื่องราวร้องทุกข์เป็นที่มาของคดี
ปกครอง สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาจึงจําเป็นต้องทราบเหตุของการร้องทุกข์มาตั้งแต่เบื้องต้น 
และสามารถวิเคราะห์เหตุแห่งการร้องทุกข์ได้ ซึ่งจะนําไปสู่การปรับปรุงแก้ไขกฎหมายให้เหมาะสม
ยิ่งขึ้น และจะช่วยให้กรรมการเรื่องราวร้องทุกข์มีความชํานาญงานต่อเนื่องกับงานร่างกฎหมายและ
งานให้ความเห็นในทางกฎหมายของคณะกรรมการกฤษฎีกา จึงสมควรรวมสํานักงานคณะกรรมการ
เรื่องราวร้องทุกข์เข้ากับสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา และสมควรกําหนดคุณสมบัติของผู้ที่จะ
ได้รับแต่งตั้งเป็นกรรมการเรื่องราวร้องทุกข์กับคุณสมบัติของกรรมการกฤษฎีกาให้มีความสอดคล้อง
ต่อเนื่องกันด้วย นอกจากนั้นโดยที่ขณะนี้ ประชาชนอาจยื่นร้องทุกข์ต่อรัฐบาลได้สองทาง คือ ทาง
สํานักงานคณะกรรมการเรื่องราว ร้องทุกข์และทางสํานักเลขาธิการนายกรัฐมนตรี ซึ่งก่อให้เกิดความ
สับสนแก่ประชาชน สมควรรวมไว้แห่งเดียวกันคือสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาด้วย  จึง
จําเป็นต้องตราพระราชบัญญัตินี้” (กองกฎหมายการศึกษาและวัฒนธรรม สํานักงานคณะกรรมการ
กฤษฎีกา, 2558 ) 

สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกามีนายกรัฐมนตรีเป็นประธานคณะกรรมการกฤษฎีกา และ
มีภาระหน๎าที่ตามพระราชบัญญัติคณะกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ. 2522 (ค.ศ. 1979) มาตรา 62 เชํน 
การกําหนดอํานาจหน๎าที่ในการศึกษาและรวบรวมข๎อมูลตําง ๆ ที่เกี่ยวกับงานของคณะกรรมการ
กฤษฎีกาและคณะกรรมการพัฒนากฎหมาย การพิจารณาและจัดทํารํางกฎหมายตามที่คณะรัฐมนตรี
หรือนายกรัฐมนตรีมอบหมาย และเสนอความเห็นเกี่ยวกับการให๎มีหรือแก๎ไข ปรับปรุงหรือยกเลิก
กฎหมาย ชํวยเหลือและให๎คําแนะนําเกี่ยวกับการรํางกฎหมาย ให๎ความเห็นหรือปฏิบัติงานอ่ืนๆอัน
เกี่ยวกับกฎหมายให๎แกํหนํวยงานของรัฐ หรือตามที่รัฐบาลตํางประเทศหรือสถาบันระหวํางประเทศ
ร๎องขอ  ฝึกอบรมและพัฒนาข๎าราชการสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาและเจ๎าหน๎าที่ของรัฐในด๎าน
กฎหมายและการรํางกฎหมาย รวมทั้งการเผยแพรํ ทําความเข๎าใจในด๎านกฎหมายแกํบุคคลทั่วไป 
ประสานงานกับหนํวยงานที่เกี่ยวข๎องเพ่ือพัฒนาหลักกฎหมายและการบริหารราชการแผํนดิน รวมทั้ง
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การพิจารณาและจัดทํารํางกฎหมายตามที่คณะรัฐมนตรีหรือนายกรัฐมนตรีมอบหมาย และพิจารณา
เสนอความเห็นให๎มีการแก๎ไข ปรับปรุงหรือยกเลิกกฎหมาย รวมทั้งชํวยเหลือหนํวยงานของรัฐในการ
จัดทํารํางกฎหมาย การให๎ความเห็นทางกฎหมายแกํคณะรัฐมนตรี นายกรัฐมนตรีและหนํวยงานของ
รัฐ งานประสานการนิติบัญญัติ โดยการตรวจสอบดูแลงานกฎหมายของประเทศและแก๎ไขปัญหา
ข๎อขัดข๎องในการเสนอกฎหมาย รวมทั้งการชํวยเหลืองานด๎านกฎหมายในชั้นรัฐสภา การปฏิบัติการ
อ่ืนใดตามที่กฎหมายกําหนดให๎เป็นอํานาจหน๎าที่ของสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาหรือตามที่
นายกรัฐมนตรีหรือคณะรัฐมนตรีมอบหมาย เป็นต๎น แตํไมํมีสิทธิเสนอความเห็นให๎ทบทวนหลักการ
ของรํางกฎหมายได๎ ( ตํอมาใน ค.ศ. 1991 ได๎เพ่ิมอํานาจโดยเปิดชํองให๎คณะกรรมการกฤษฎีกา
สามารถเสนอความคิดเห็นให๎มีการทบทวนหลักการของรํางกฎหมายได๎) 

บทบาทของสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาแบํงออกเป็นสองสํวนคือ บทบาทของ
คณะกรรมการ และบทบาทของสํานักงานฯ ซึ่งมีความแตกตํางกันในแงํของที่มา สถานะความเป็น
อิสระในการแสดงบทบาทพอสมควร รวมทั้งความใกล๎ชิดกับฝุายการเมืองด๎วย 

สํวนแรกคือ คณะกรรมการกฤษฎีกาเป็นองค์คณะผู๎เชี่ยวชาญที่เป็นสหวิทยาการ โดยผู๎ที่
ได๎รับการแตํงตั้งให๎เป็นคณะกรรมการกฤษฎีกานั้น จะต๎องเป็นบุคคลที่มีความรู๎ความเชี่ยวชาญในทาง
นิติศาสตร์ รัฐศาสตร์ เศรษฐศาสตร์ สังคมศาสตร์หรือการบริหารราชการแผํนดิน ซึ่งมีคุณสมบัติ
คํอนข๎างสูงในแงํประสบการณ์การรับราชการหรือเป็นอาจารย์สอนวิชากฎหมายในสถาบันการศึกษา
ในระดับมหาวิทยาลัยของรัฐไมํน๎อยกวํา 5 ปี หรือมีความรู๎และเคยทํางานรํางกฎหมายมาแล๎วไมํน๎อย
กวําสิบปี ซึ่งจะเป็นผู๎ที่มีความชํานาญและความสามารถแกํงานของกรรมการกฤษฎีกา การแตํงตั้ง
คณะกรรมการฝุายการเมืองสามารถแทรกแซงได๎โดยนายกรัฐมนตรีสามารถที่จะเลือกได๎วําจะเลือกแตํ
ตั้งใครเป็นกรรมการ (แตํหลังจาก ค.ศ. 2011 มีการแก๎ไขให๎นายกรัฐมนตรีแทรกแซงไมํได๎) ในด๎านการ
ประชุมของคณะกรรมการยํอยชุดตํางๆแบํงเป็นสามลักษณะคือ การประชุมคณะกรรมการปกติตาม
คณะยํอย การประชุมลักษณะพิเศษที่มีการเลือกกรรมการมาจากสมาชิกกรรมการทั้งหมด และการ
ประชุมรํวมในเรื่องที่มีความก่ํากึ่งและต๎องใช๎การวินิจฉัยจากคณะยํอยมากกวําหนึ่งคณะ ซึ่ง
คณะกรรมการสํวนใหญํคํอนข๎างอิสระเพราะเป็นข๎าราชการเกษียณอายุราชการแล๎วบ๎าง อาจารย์จาก
มหาวิทยาลัยของรัฐ จึงให๎ความเห็นทางกฎหมายได๎อยํางอิสระ และไมํต๎องเกรงใจหนํวยงานของ
ราชการหรือรัฐบาล การให๎ความเห็นของคณะกรรมการฯจึงคํอนข๎างหํางจากฝุายการเมือง แตํก็เป็นที่
นําสังเกตวําคณะกรรมการจากคณะกฎหมายบริหารราชการแผํนดินบางคนได๎เข๎ามามีบทบาทาง
การเมืองในภายหลัง เชํน นายวิษณุ เครืองาม และนายบวรศักดิ์ อุวรรณโณ ซึ่งอาจจะเป็นเพราะมี
โอกาสได๎ใกล๎ชิดและให๎คําปรึกษาแกํรัฐบาลมากกวําคณะอ่ืนๆ 

สํวนที่สอง คือสํวนของตัวสํานักงานนั้นเป็นข๎าราชการประจําที่มีระเบียบการปฏิบัติงาน
ชัดเจน บทบาทท่ีสําคัญคือการเข๎ารํวมประชุมกับคณะรัฐมนตรีเพ่ือให๎ความเห็นทางกฎหมาย โดยผู๎ที่
มีบทบาทมาก คือ เลขาธิการกฤษฎีกา เพราะต๎องเตรียมการเรื่องกฎหมายและคอยระแวดระวังเรื่อง
ข๎อกฎหมายในแกํรัฐบาล ทําให๎ในสํวนของสํานักงานฯคํอนข๎างที่จะใกล๎ชิดกับฝุายการเมือง เพราะมี
หน๎าที่ที่ต๎องเข๎ารํวมประชุมคณะรัฐมนตรีทุกครั้ง ซึ่งนายมีชัย ฤชุพันธุ์ เป็นผู๎ที่ได๎เข๎ามาทํางาน
การเมืองในตําแหนํงรัฐมนตรีประจําสํานักนายกรัฐมนตรีตลอดการอยูํในอํานาจของพลเอกเปรม 
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อีกบทบาทหนึ่งของสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาที่นําสนใจในการเป็นเครื่องมือของรัฐ
นอกนอกเหนือจากการตรวจกฎหมายให๎ละเอียดรอบคอบกํอนใช๎งานแล๎ว ยังใช๎ถํวงเวลากฎหมายบาง
ฉบับได๎ ซึ่งถ๎ากฎหมายฉบับใดต๎องการความเรํงดํวนก็สํงให๎กับสํานักงานฯเป็นผู๎พิจารณา แตํถ๎า
ต๎องการถํวงเวลาไว๎ก็สํงให๎คณะกรรมการฯเป็นผู๎พิจารณา และอีกบทบาทหนึ่งคือการใช๎ลดความ
ขัดแย๎งในที่ประชุมคณะรัฐมนตรี ในกรณีที่มีการโต๎แย๎งหรือโต๎เถียงกันอยํางมากในที่ประชุม 
เลขาธิการสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาก็จะทําหน๎าที่ในการรับเรื่องมาพิจารณาภายนอกและ
เสนอความเห็นกลับเข๎าไปในที่ประชุมคณะรัฐมนตรีอีกครั้ง 

การปรับปรุงอํานาจหน๎าที่ของคณะกรรมการกฤษฎีกาในชํวงเวลาดังกลําว  เป็นชํวงต๎นของ
ระบอบประชาธิปไตยครึ่งใบในสมัยรัฐบาลพลเอกเกรียงศักดิ์ ซึ่งคณะกรรมการชุดนี้ได๎เป็นเครื่องมือ
สําคัญของรัฐบาลในด๎านกฎหมาย จึงเป็นที่รวมของบรรดาผู๎เชียวชาญด๎านตํางๆและนักกฎหมายชั้น
นําของรัฐราชการไทยทั้งจากหนํวยงานด๎านกฎหมาย หนํวยงานราชการ และสถาบันการศึกษา ตํอมา
ในสมัยพลเอกเปรมได๎นําเอาผู๎ที่บทบาทสําคัญในสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาให๎เข๎ามามีบทบาท
ทางการเมือง คือนายมีชัย ฤชุพันธุ์ ที่เข๎ามารับตําแหนํงรัฐมนตรีประจําสํานักนายกรัฐมนตรีและเป็น
เลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกาควบกัน (ตามรัฐธรรมนูญฉบับ พ.ศ. 2521 (ค.ศ. 1978) ที่ให๎
ข๎าราชการประจําสามารถควบตําแหนํงทางการเมืองได๎) นายมีชัยจึงเสมือนหนึ่งวําเป็นรัฐมนตรีที่มี
คณะกรรมการกฤษฎีกาหนุนหลัง ซึ่งทําให๎พลเอกเปรมมีสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาคอยเสริม
ความเข๎มแข็งในด๎านกฎหมายให๎รัฐบาล และกลายเป็นกลไกสําคัญของรัฐราชการไทยที่เข๎ามาชํวยค้ํา
จุนความม่ันคงให๎แกํรัฐบาลพลเอกเปรม 

ในการศึกษาบทบาทคณะกรรมการกฤษฎีกาในกระบวนการนิติบัญญัติไทยของสถาบันวิจัย
เพ่ือการพัฒนาประเทศไทย (TDRI) ได๎ระบุไว๎วํา “ โดยทั่วไป การพิจารณาร่างกฎหมายของ
คณะกรรมการกฤษฎีกาและสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาจะเชิญผู้แทนหน่วยงานที่เกี่ยวข้องกับ
ร่างกฎหมายนั้นมาชี้แจงประกอบการพิจารณา แต่ผู้แทนของผู้มีส่วนได้ส่วนเสียอ่ืนๆ ที่ไม่ใช่หน่วยงาน
ราชการ เช่น ตัวแทนภาคประชาชน แทบจะไม่มีโอกาสได้เข้าชี้แจงในชั้นนี้ ทําให้การตรวจพิจารณา
ร่างกฎหมายภายในของรัฐบาลมีอคติคล้อยตามภาคราชการเป็นหลัก และมีลักษณะอนุรักษนิยมสูง 
โดยเฉพาะอย่างยิ่ง เมื่อองค์ประกอบของคณะกรรมการกฤษฎีกาส่วนใหญ่เป็นอดีตข้าราชการประจํา
ระดับสูง ผู้มีประสบการณ์ในการบริหารราชการแผ่นดินภาครัฐ ขณะที่ภาคประชาชนสาขาต่างๆ ไม่มี
ตัวแทนอยู่ในคณะกรรมการกฤษฎีกาเลย จะมีบ้างก็เพียงอาจารย์คณะนิติศาสตร์จากมหาวิทยาลัย
จํานวนไม่มาก ปัญหาอคติคล้อยตามภาคราชการในกระบวนการพิจารณาร่างกฎหมายในชั้น
คณะกรรมการกฤษฎีกาก็ยิ่งมากข้ึน” (สมเกียรติ ตั้งกิจวานิชย์ และคณะ, 2558) 

ส านักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ  เป็นหนํวยงานอยูํภายใต๎
สังกัดสํานักนายกรัฐมนตรี ด๎วยตามพระราชบัญญัติพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหํงชาติ พ.ศ.2521 
ได๎แบํงออกเป็น 2 ระดับคือ ระดับคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหํงชาติและระดับ
สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหํงชาติคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจ
และสังคมแหํงชาติตั้งขึ้นตามข๎อกําหนดในพระราชบัญญัติพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหํงชาติ 
พ.ศ.2521 มีจํานวนทั้งสิ้น 15 ทําน ประกอบด๎วยประธานกรรมการหนึ่งทําน กรรมการอ่ืนๆ ที่มี
ความรู๎ความสามารถหรือมีประสบการณ์ในทางเศรษฐกิจและสังคมจํานวนไมํเกินเก๎าทําน  ซึ่ง
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คณะรัฐมนตรีเป็นผู๎แตํงตั้ง และหัวหน๎าสํวนราชการที่เกี่ยวข๎องอีกจํานวนห๎าทําน อันได๎แกํ เลขาธิการ
คณะกรรมการข๎าราชการพลเรือน ผู๎อํานวยการสํานักงบประมาณ ผู๎อํานวยการสํานักงานเศรษฐกิจ
การคลัง ผู๎วําการธนาคารแหํงประเทศไทย และเลขาธิการคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและ
สังคมแหํงชาติเป็นกรรมการโดยตําแหนํง ทั้งนี้ให๎เลขาธิการคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและ
สังคมแหํงชาติทําหน๎าที่เลขานุการของคณะกรรมการฯ ชุดนี้ สําหรับกรรมการซึ่งคณะรัฐมนตรีแตํงตั้ง
ดํารงตําแหนํงคราวละสี่ปี หากครบวาระอาจได๎รับการแตํงตั้งใหมํได๎ มีอํานาจหน๎าที่ เสนอแนะและให๎
ความเห็นเกี่ยวกับการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมของประเทศตํอคณะรัฐมนตรี พิจารณา
แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหํงชาติกับข๎อเสนออ่ืนๆแล๎วทําความเห็นเสนอตํอคณะรัฐมนตรี เสนอ
ความเห็นตํอนายกรัฐมนตรีในกิจการเกี่ยวกับการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมของประเทศตามที่
นายกรัฐมนตรีขอให๎พิจารณา และจัดให๎มีการประสานงานระหวํางสํานักงานกับสํวนราชการและ
รัฐวิสาหกิจที่เกี่ยวข๎องทั้งในด๎านการจัดทําแผนงาน  โครงการพัฒนาและในด๎านการปฏิบัติตาม
แผนงานเพ่ือให๎บรรลุวัตถุประสงค์ของการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมของประเทศ  (สํานักงาน
คณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหํงชาติ) 

บทบาทของสํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหํงชาติในสมัยพลเอก
เปรม นั้น มีทั้งตัวสถาบันและบุคคลในการดูแลกระบวนการตัดสินใจของรัฐเพ่ือให๎หนํวยงานที่
เกี่ยวข๎องทํางานในตารางแผนงานเดียวกัน มีการพัฒนาเป็นขั้นตอนและสอดคล๎องกัน ซึ่งในระบบ
ราชการนั้นองค์กรเดียวที่สามารถให๎หนํวยงานตํางๆของรัฐปฏิบัติตามได๎ คือ คณะรัฐมนตรี (เสนาะ อู
นากูล, 2552 ) จึงนับได๎วํามีบทบาทสําคัญอยํางมากในการกํากับและกําหนดนโยบายในด๎านเศรษฐกิจ
และการพัฒนา ดังที่จะนําเสนอตํอไป 

การจัดตั้งคณะท่ีปรึกษานายกรัฐมนตรี  

 แม๎วําพลเอกเปรมอาจจะดูเหมือนไมํมีประสบการการบริหารหรือมีความรู๎ทางเศรษฐกิจ แตํ
คณะที่ปรึกษาและรัฐมนตรีที่พลเอกเปรมเลือกเข๎ามาชํวยงานนั้นสามารถทําหน๎าที่ตามความถนัดของ
ตนได๎อยํางเหมาะสมจนพลเอกเปรมสามารถแก๎ไขปัญหาตํางๆให๎ลุลํวงไปได๎  ซึ่งบรรดาที่ปรึกษา
นายกรัฐมนตรีมีทั้งหมดสี่ชุด ประกอบไปด๎วยนายทหารและนักวิชาการในสาขาตํางๆ รวมทั้งจาก
สถาบันการวิจัยเพ่ือพัฒนาประเทศไทย (TDRI) ที่ได๎รับการจัดตั้งขึ้นใน ค.ศ. 1984 ด๎วย มีนายอาณัติ 
อาภาภิรมย์ เป็นประธานสถาบันคนแรก (พ.ย. 1984 – ก.ค. 1987) และได๎กลําวถึงการบทบาทของ
นักวิชาการกับรัฐบาลพลเอกเปรมไว๎วํา “...ในช่วงนั้นนักวิชาการของทีดีอาร์ไอเป็นที่ปรึกษาของพล
เอกเปรมหกคน มันจึงต่อสายตรงกับรัฐบาล เพราะฉะนั้นนโยบายสาธารณะของรัฐบาลมาจาก
มันสมองของทีดีอาร์ไอเป็นส่วนใหญ่...” (อาณัติ อาภาภิรมย์, 2558) 

การตั้งคณะที่ปรึกษาชุดแรกได๎กลุํมยังเตริ์กเป็นผู๎มีบทบาทสําคัญในการจัดหาคณะที่ปรึกษาที่
เป็นนักวิชาการในสายสัมพันธ์ของ จปร. 7  แตํเมื่อเกิดการปฏิวัติครั้งแรกขึ้น จะเห็นได๎นายทหารที่
ได๎รับความไว๎วางใจจากพลเอกเปรมได๎รับการแตํงตั้งสามคน โดยมีนายทหาร จปร. 5 (พันเอกสุจินดา 
คราประยูร) รวมอยูํด๎วย อีกทั้งนักวิชาการที่เหลืออยูํคือนักวิชาการสายพลเอกเปรมโดยตรงสํวนที่เข๎า
มาใหมํและมีความสัมพันธ์กับนายทหารคนสนิทของพลเอกเปรม สํวนนักวิชาการบางคนในคณะที่
ปรึกษาเดิมที่พลเอกเปรมไว๎วางใจก็ได๎กลายเป็นรัฐมนตรีในรัฐบาลของพลเอกเปรม เชํน นายไพจิตร 
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เอ้ือทวีกุล รัฐมนตรีวําการกระทรวงการคลัง (ขอลาออกจากตําแหนํงเพ่ือยืนยันความถูกต๎องในการลด
คําเงินบาทในวันที่ 9 พฤศจิกายน ค.ศ. 1984) (ธนพล บางยี่ขัน, 2558) 
 การจัดหาคณะที่ปรึกษานายกรัฐมนตรีชุดที่ 1 (วันที่ 9 มีนาคม ค.ศ. 1980 ถึง 6 เมษายน 
1981) บรรดานายทหารกลุํมยังเตริ์กได๎เป็นผู๎ไปติดตํอนักวิชาการ ซึ่งสํวนมากมาจากสถาบัน
บัณฑิตพัฒนบริหารศาสตร์ (นิด๎า) (มูลนิธิรัฐบุรุษ, 2549w) จํานวน 33 คน โดยมีนายไพจิตร เอ้ือทวี
กุล เป็นรองประธานและหัวหน๎าฝุายเศรษฐกิจ นายทินพันธุ์ นาคะตะ เป็นเลขานุการคณะที่ปรึกษาฯ 
นายอมร รักษาสัตย์ เป็นหัวหน๎าฝุายการเมือง การบริหาร และการตํางประเทศ นายสิปปนนท์ เก
ตุทัต เป็นหัวหน๎าฝุายสังคมและดํารงตําแหนํงรัฐมนตรีวําการกระทรวงศึกษาธิการอีกตําแหนํง นาย
ไพศิษฐ์ พิพัฒนกุล เป็นหัวหน๎าฝุายกฎหมาย นายมยูร วิเศษกุล เป็นหัวหน๎าฝุายประสานงานกับ
รัฐสภา อีกทั้งยังนายอาณัติ อาภาภิรมย์ ที่เป็นคณะที่ปรึกษาฯในฝุายเศรษฐกิจก็ดํารงตําแหนํง
รัฐมนตรีชํวยวําการกระทรวงเกษตรและสหกรณ์อีกตําแหนํงหนึ่ง  
 คณะที่ปรึกษาฯ ชุดที่ 2 (24 เมษายน ค.ศ. 1981 ถึง 9 มีนาคม ค.ศ. 1983) จํานวน 21 คน 
มีนายวทัญญู ณ ถลาง เป็นประธานฯ นายอรัญ ธรรมโน และนายประทีป สนธิสุวรรณ เป็นรอง
ประธานฯ มีนายทหารที่มีบาบาทชํวยพลเอกเปรม 3 คนเข๎ามารํวมเป็นคณะที่ปรึกษา คือ พลตรี
ชวลิต ยงใจยุทธ  พันเอกวิชาติ ลายถมยา และพันเอกสุจินดา คราประยูร  
 คณะที่ปรึกษาชุดที่ 3 (9 พฤษภาคม ค.ศ. 1983 ถึง 1 พฤษภาคม ค.ศ. 1986) จํานวน 18 
คน มีนายวทัญญู ณ ถลาง เป็นประธาน และมีเจ๎าหน๎าที่กองงานคณะที่ปรึกษาเป็นกรรมการและ
เลขานุการ คณะที่ปรึกษาชุดนี้ไมํมีนายทหารที่เคยมีบทบาททางการเมืองหรือนายทหารที่คุมกําลังเข๎า
รํวมคณะ 
 คณะที่ปรึกษาชุดที่ 4 (25 สิงหาคม 1986 ถึง 29 เมษายน 1987) จํานวน 8 คน มีร๎อย
ตํารวจโทชาญ มนูธรรม เป็นประธาน มีนายทหารที่เคยควบคุมกําลัง คือ พลเอกสายหยุด เกิดผล 
อดีตผู๎บัญชาการทหารสูงสุด (เกษียณอายุราชการ ค.ศ. 1982 และสมาชิกวุฒิสภา) เพียงทํานเดียว
เทํานั้น 
 การจัดตั้งคณะที่ปรึกษานายกรัฐมนตรีในสมัยพลเอกเปรมนั้น ได๎สะท๎อนให๎เห็นปัญหาที่พล
เอกเปรมต๎องเผชิญอยูํ โดยเฉพาะอยํางยิ่งปัญหาความชอบธรรมและการสร๎างความมั่นใจแกํสังคมใน
การแก๎ไขปัญหาด๎านตํางๆที่รัฐไทยต๎องเผชิญอยูํในขณะนั้น คณะที่ปรึกษาชุดที่ 1 นั้นจะเห็นได๎วํารัฐ
ไทยต๎องเผชิญกับปัญหาด๎านความมั่นคง เศรษฐกิจ สังคม กฎหมาย การเมือง การบริหาร และการ
ตํางประเทศ การตั้งคณะที่ปรึกษาจึงครบในทุกๆด๎านเพ่ือแก๎ไขปัญหาวิกฤตการณ์ของรัฐไทย แตํเมื่อ
เกิดการปฏิวัติขึ้นพลเอกเปรมเลือกที่จะให๎ใช๎ที่ปรึกษาเฉพาะที่ตรงกับปัญหา เชํน พลตรีชวลิต พันเอก
วิชาติ และพันเอกสุจินดา ที่มาเป็นที่ปรึกษาในงานด๎านความมั่นคง นายโฆษิต ปั้นเปี่ยมรัษฏ์ ดูงาน
ด๎านการแก๎ไขปัญหาความยากจน และนายวีระพงษ์ รามางกูร ดูแลด๎านเศรษฐกิจ เป็นต๎น เมื่อจัดตั้ง
คณะที่ปรึกษาชุดที่ 3 ปัญหาทางด๎านความมั่นคงได๎คลี่คลายลงจากคําสั่งสํานักนายกรัฐมนตรีที่ 
66/2523 และ 65/2525 จึงไมํจําเป็นต๎องมีที่ปรึกษาที่เป็นนายทหาร ยังคงเหลือแตํปัญหาด๎าน
เศรษฐกิจ แตํในชํวงท๎ายมีนายทหารที่เคยคุมกําลังกลับเข๎ามาอีกหนึ่งนายในชํวงหลังจากการปฏิวัติ
ครั้งที่สอง เพราะพลเอกเปรมคงเล็งเห็นแล๎ววําการกํอการปฏิวัติครั้งนี้มีพลเรือนเข๎ารํวมจํานวนหนึ่ง 
ดังนั้นจึงต๎องมีที่ปรึกษาสายทหารเข๎ามาด๎วย 
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 ในคณะที่ปรึกษาชุดที่ 1 นี้มีนายทหารอยูํเพียง 2 คน คือ พลเอกสัณห์ จิตรปฏิมา รองผู๎
บัญชาการทหารบก เป็นประธานที่ปรึกษา และพันเอกชูพงศ์ มัทวพันธ์ (จปร.7) ในตําแหนํง
ผู๎ชํวยเลขานุการคณะที่ปรึกษาฯ เทํานั้น อีกทั้งยังมี พันเอกจําลอง ศรีเมือง (จปร.7) เป็นเลขานุการ
นายกรัฐมนตรี ที่เหลือเป็นนักวิชาการและพลเรือน ซึ่งสํวนใหญํมีความสัมพันธ์และเข๎ามาเป็นคณะที่
ปรึกษาตามคําชักชวนของนายทหารกลุํม จปร. 7  
 เมื่อเกิดการปฏิวัติ 1 เมษายน ค.ศ. 1981 ขึ้นคณะที่ปรึกษาชุดที่ 1 ได๎ขอลาออกจากตําแหนํง
เพราะได๎เข๎ารายงานตัวตํอหัวหน๎าคณะผู๎กํอความไมํสงบ อีกทั้งพลเอกสัณห์ จิตรปฏิมา เป็นหัวหน๎า
คณะกรรมการสภาปฏิวัติ และพันเอกชูพงศ์ มัทวพันธ์ เป็นผู๎รํวมกํอการปฏิวัติด๎วย จึงมีการแตํงตั้ง
คณะที่ปรึกษาฯ ชุดที่ 2 จํานวน 21 คน ซึ่งมีนายทหารเข๎ามาใหมํ 3 นาย คือ พลตรีชวลิต ยงใจยุทธ  
พันเอกวิชาติ ลายถมยา ซึ่งเป็นนายทหารที่มีความสนิทสนมกับพลเอกเปรมและถูกจับไปไว๎ที่
หอประชุมกองทัพบกในชํวงที่มีการปฏิวัติ 1-3 เมษายน ค.ศ. 1981 และพันเอกสุจินดา คราประยูร 
(จปร. 5)  แตํยังคงมีนักวิชาการกลุํมเดิมเข๎ามาอีก เชํน นายวทัญญู ณ ถลาง นายโฆษิต ปั้นเปี่ยมรัษฏ์ 
นายวีระพงษ์ รามางกูร นายอมร รักษาสัตย์ สํวนกลุํมนักวิชาการจากคณะรัฐศาสตร์ จุฬาลงกรณ์
มหาวิทยาลัย  คือ นายชัยอนันต์ สมุทวณิช นายกมล ทองธรรมชาติ และ นายเขียน ธีระวิทย์ ไมํได๎
กลับเข๎ามาอีก แตํมีนายสุจิต บุญบงการ และนายสุขุม นวลสกุล นักวิชาการสายรัฐศาสตร์ที่เข๎ามาใหมํ 
ตํอมาเม่ือสถานการณ์ด๎านความมั่นคงคลี่คลายลง การจัดตั้งคณะที่ปรึกษาฯชุดที่ 3 และชุดที่ 4 จึงไมํ
มีนายทหารที่คุมกําลังในขณะนั้นอยูํในคณะที่ปรึกษา เหลือเพียงแตํอดีตนายทหารและนักวิชาการที่
เป็นพลเรือนเทํานั้น 

สํวนนักวิชาการที่เคยเป็นคณะที่ปรึกษาแตํไมํได๎รับการแตํงตั้งเป็นที่ปรึกษาในชุดตํอๆมา 
ภายหลังได๎เป็นแกนนําในการลงชื่อเพ่ือขอให๎พลเอกเปรมยุติบทบาททางการเมืองในนาม “กลุํม 99 
นักวิชาการ” ที่ถวายฎีกาตํอพระบาทสมเด็จพระเจ๎าหัว เพราะเห็นวําพลเอกเปรมได๎ใช๎กําลังทหารเข๎า
มาสนับสนุนตนและแทรกแซงทางการเมือง จนทําให๎เกิดการแบํงพรรคแบํงพวก ซึ่งมีนายชัยอนันต์ 
สมุทวณิช เป็นหนึ่งในผู๎รํวมลงชื่อในฎีกาด๎วย 

คณะกรรมการประสานการปฏิบัติราชการตามนโยบายของรัฐบาล 

จัดตั้งขึ้นโดยคําสั่งนายกรัฐมนตรีที่ 105/2529 เมื่อวันที่ 20 สิงหาคม ค.ศ. 1986 โดยมีนาวา
อากาศตรีประสงค์ สุํนศิริ เป็นประธาน เนื่องจากพลเอกเปรมมีความเห็นวําการจะนํานโยบายไปสูํการ
ปฏิบัติที่มีประสิทธิภาพและมีการประสานงานกันระหวํางหนํวยงานตํางๆเพ่ือให๎สอดคล๎องกันนั้น 
จําเป็นที่จะต๎องมีหนํวยงานที่มาเป็นกลไกสําคัญในการบริหารราชการเพ่ือให๎นโยบายของรัฐบรรลุผล
สําเร็จ โดยมีกรรมการเป็นปลัดกระทรวงหรือเทียบเทํา อีกทั้งยังมีเสนาธิการจากสามเหลําทัพ 
กองบัญชาการทหารสูงสุด และอธิบดีกรรมตํารวจรํวมเป็นกรรมการด๎วย  

นาวาอากาศตรีประสงค์ ได๎กลําววํา “หน้าที่ของคณะกรรมการชุดนี้คือ จะคอยประสานการ
ปฏิบัติราชการตามนโยบายรัฐบาลทุกกระทรวง ไม่ว่าการเมืองภายใน การเมืองต่างประเทศ เศรษฐกิจ 
สังคม จิตวิทยา และการรักษาความปลอดภัย อํานาจของคณะกรรมการจะคอยกํากับ ดูแล ประสาน
การปฏิบัติของส่วนราชการให้บรรลุเปูาหมาย... ...ผมคิดว่าสามารถระดมความคิดเช่นนี้ได้ เพราะเคย
ผ่านงานสภาความมั่นคงฯมาก่อน กรรมการชุดนี้สามารถสนองความต้องการของนายกรัฐมนตรีให้
บรรลุวัตถุประสงค์อย่างดีที่สุด เพราะที่ผ่านมาข้าราชการหลายคนเหนื่อยใจ เนื่องจากไม่รู้นโยบายใน
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ระดับบนว่าเป็นอย่างไร บางกระทรวงก็ทํางานเลยเถิด ไม่มีการประสานกัน ซึ่งกรรมการชุดนี้จะรักษา
เสถียรภาพทางการเมืองของรัฐบาลและงานด้านอ่ืนๆ ผมในฐานะเป็นประธานจะทํางานอย่างเต็มที่
เพ่ือตอบสนองท่านนายกฯ ประเทศชาติจะมีเสถียรภาพได้ต้องประกอบด้วยสามประการ คือ 1. 
นโยบายดี 2. การบริหารดี และ 3. กลไกรัฐดี” ซึ่งบทบาทของคณะกรรมการชุดนี้ คือ คอยแก๎ปัญหา
ขัดข๎องหรือแก๎ไขปัญหาในทางปฏิบัติ รวมทั้งประเมินผลวํานโยบายตํางๆของรัฐบาลมีปัญหาอยํางไร
บ๎าง คอยอุดชํองวํางในการทํางาน อีกทั้งยังมีอํานาจในการเรียกเจ๎าหน๎าที่ที่เกี่ยวข๎องมาชี้แจง และ
เรียกเอาเอกสารข๎อมูลตํางๆมาประกอบการพิจารณาแล๎วรายงานตํอคณะรัฐมนตรีและนายกรัฐมนตรี 
มีการประชุมพบปะกันอยํางน๎อยเดือนละครั้ง ซึ่งเป็นการทํางานรํวมกันทั้งฝุายทหารและข๎าราชการ
พลเรือน เพ่ือผลักดันนโยบายที่เทคโนเครตกําหนดเป็นไปตามเปูาประสงค์ และสามารถสนองตอบ
ความต๎องการของพลเอกเปรม 
 

รัฐธรรมนูญฉบับ พ.ศ. 2521 (ค.ศ. 1978) 

นักวิชาการเรียกรัฐธรรมนูญฉบับนี้เรียกวํา “ระบบประชาธิปไตยครึ่งใบ” เพราะให๎
นายกรัฐมนตรีไมํจําเป็นต๎องมาจากสมาชิกสภาผู๎แทนราษฎร และให๎เป็นประธานวุฒิสภาเป็นประธาน
รัฐสภา เป็นต๎น จึงทําให๎ผู๎ที่ไมํได๎มาจากการเลือกตั้งได๎ตําแหนํงผู๎นําทั้งในฝุายบริหารและนิติบัญญัติ 
รัฐธรรมนูญฉบับนี้ใช๎ตํอเนื่องมาจนกระทั่งคณะรักษาความสงบเรียบร๎อยแหํงชาติ (รสช.) ยึดอํานาจ
การปกครองเมื่อวันที่ 23 กุมภาพันธ์ ค.ศ. 1991 แล๎วให๎ประกาศธรรมนูญ การปกครองราชอาณาจักร 
เมื่อวันที่ 1 มีนาคม ค.ศ. 1991  

รัฐธรรมนูญฉบับนี้แบํงออกเป็นสองชํวง คือ ชํวงแรกมีการบังคับใช๎บทเฉพาะกาลที่ให๎อํานาจ
แกํข๎าราชการในการเข๎าสูํอํานาจทางการเมือง และนายกรัฐมนตรีสามารถนําเอาระบบราชการเข๎ามา
ควบคุมอํานาจบริหารและนิติบัญญัติได๎ และชํวงหลังที่บทเฉพาะกาลสิ้นสุดลง มีบทบัญญัติที่สร๎าง
ความเข๎มแข็งให๎สถาบันทางการเมือง จึงปรากฏวําใน ค.ศ. 1983 หลังไมํตํออายุบทเฉพาะกาลได๎
สํงผลให๎สมาชิกวุฒิสภาลดบทบาทลงเหลือแคํที่ปรึกษาและห๎ามข๎าราชการทั้งทหารและพลเรือนเข๎า
รับตําแหนํงรัฐมนตรีในขณะที่ดํารงตําแหนํงอยูํ ทําให๎สถาบันทางการเมืองและภาคสังคมมีความ
เข๎มแข็งมากขึ้น จนนําไปสูํการเรียกร๎องให๎พลเอกเปรมยุติบทบาททางการเมืองได๎ในที่สุด 

ที่มาและการร่างรัฐธรรมนูญฉบับ พ.ศ. 2512 (ค.ศ. 1978) 

ความล๎มเหลวของการปฏิรูประบอบประชาธิปไตยในรัฐบาลนายธานินทร์ ได๎นํามาซึ่ง
บทบัญญัติของธรรมนูญการปกครอง พ.ศ. 2520 (ค.ศ.1977) ของคณะรัฐประหาร แตํสาระสําคัญ
ยังคงอยูํที่การไมํมีหลักประกันให๎กับสิทธิและเสรีภาพของประชาชนในการมีสํวนรํ วมทางการเมือง 
และธรรมนูญการปกครองนี้ให๎อํานาจสูงสุดแกํสภานโยบายแหํงชาติ จึงทําให๎เกิดกระแสเรียกร๎อง
รัฐธรรมนูญฉบับใหมํ อีกทั้งการสนับสนุนจากกลุํมนายทหารยังเติร์กที่มีตํอพลเอกเกรียงศักดิ์ จึงได๎
กํอเกิดรัฐธรรมนูญฉบับ พ.ศ. 2521 (ค.ศ. 1978) ขึ้นมา โดยมีผู๎นําทหารดํารงตําแหนํงสําคัญและสืบ
ทอดอํานาจกันมาอยํางตํอเนื่อง รวมทั้งยังมีบทบาทในการกําหนดกติกาการปกครองเพ่ือแบํงปัน
สัดสํวนอํานาจทางการเมืองรํวมกับนักการเมือง โดยที่การรํางรัฐธรรมนูญนี้มีหลักคิดใหญํอยูํสอง
ประการ คือ เสถียรภาพความมั่นคงของรัฐบาล และหลักการประชาธิปไตย  (เชาวนะ ไตรมาศ, 
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2530)แตํเนื้อหาของรัฐธรรมนูญและบทเฉพาะกาลกับมุํงไปที่การรักษาเสถียรภาพและสร๎างความ
มั่นคงให๎แกํรัฐบาลเป็นสําคัญ สํวนหลักการประชาธิปไตยนั้นแม๎จะมีอยูํแตํก็ติดขัดด๎วยบทเฉพาะกาล
และบทบัญญัติบางมาตราที่ยังไมํใชํหลักการประชาธิปไตยที่เป็นสากล 

รัฐธรรมนูญฉบับนี้เกิดขึ้นจากเงื่อนไขความพยายามสร๎างเสถียรภาพทางการเมืองหลัง
เหตุการณ์ 14 ตุลาคม ค.ศ.1973 และเหตุการณ์ 6 ตุลาคม ค.ศ.1976 ซึ่งเสถียรภาพทางการเมือง คือ 
การกําหนดระบบระเบียบให๎แกํกลุํมอํานาจทางสังคมให๎มีตําแหนํงที่และหมายรู๎วําในตําแหนํงดังกลําว
เหลํานั้นจะได๎หรือเสียประโยชน์อะไรและยอมรับได๎ทั้งตําแหนํงและผลประโยชน์เหลํานั้น ซึ่ง
เสถียรภาพทางการเมืองจะเกิดขึ้นได๎เมื่อกลุํมอํานาจสามารถหมายรู๎ได๎วํากลุํมของตนจะดํารงอยูํใน
ตําแหนํงใดในสังคมและจะได๎หรือเสียอะไรในเงื่อนไขใด  ระบบการเมืองที่ถูกสร๎างให๎เกิดความ
ประนีประนอมระหวํางกันและแบํงสรรพ้ืนที่ที่มีเสถียรภาพเพ่ือให๎กลุํมอํานาจทุกกลุํมยอมรับตําแหนํง
แหํงที่และผลได๎/ผลเสียตํางๆ และท่ีสําคัญทําให๎สามารถคาดการณ์และมีปฏิบัติการทางสังคมการเมือง
ไปในอนาคตในระยะยาวได๎ (อรรถจักร สัตยานุรักษ์, 2557) 

การกํอตัวของรํางรัฐธรรมนูญฉบับ พ.ศ. 2521  (ค.ศ. 1978) เกิดจากสภาพการณ์ทาง
การเมืองและเหตุปัจจัยที่ใช๎เพ่ือยกเลิกรัฐธรรมนูญฉบับ พ.ศ. 2519 (ค.ศ. 1976) ที่มีโครงสร๎างอํานาจ
ทางการเมืองในการรํวมกันบริหารราชการแผํนดินของสามองค์กรหลัก คือ สภาปฏิรูปการปกครอง
แผํนดิน คณะรัฐมนตรี และสภาที่ปรึกษาของนายกรัฐมนตรี ซึ่งภายใต๎โครงสร๎างนี้คณะรัฐมนตรีมี
อํานาจมากกวําอีกสององค์กร และไมํสามารถแก๎ไขปัญหาทางด๎านเศรษฐกิจ สังคมและการเมืองลงได๎  
(อัครเมศวร์ ทองนวล, 2537 ) 

ในชํวงการรํางรัฐธรรมนูญฉบับ พ.ศ. 2521 (ค.ศ. 1978) อํานาจตกอยูํกับทหาร แตํก็
พยายามสร๎างการยอมรับจากฝุายตํางๆ ด๎วยการดึงเอาตัวแทนจากท้ังนักการเมือง และนักวิชาการเข๎า
มาเป็นกรรมาธิการรํวมรํางรัฐธรรมนูญ และแสดงให๎วําฝุายอํานาจนิยมที่อิงอํานาจกลไกรัฐได๎ครอง
อํานาจกํอนในชํวงบทเฉพาะกาล ซึ่งรัฐธรรมนูญฉบับนี้ได๎สร๎างเสถียรภาพให๎การเมืองไทยเนื่องจาก 1. 
มีบทบัญญัติที่คงอํานาจหน๎าที่ของทหารไว๎ให๎เป็นสํวนหนึ่งของอํานาจนิติบัญญัติในรูปของสมาชิก
วุฒิสภา 2. บทบัญญัติมีลักษณะยืดหยุํนด๎วยการกําหนดเกณฑ์กว๎างๆสําหรับผู๎ดํารงตําแหนํงฝุาย
บริหาร และไมํได๎กําหนดลักษณะพิเศษเฉพาะไว๎สําหรับผู๎ดํารงตําแหนํงนายกรัฐมนตรี 3. ความเป็น
อิสระของสถาบันทางการเมือง เพราะฐานที่สนับสนุนของรัฐบาลไมํได๎จํากัดอยูํที่กลุํมใดกลุํมหนึ่ง แตํ
อํานาจรวมศูนย์อยูํที่นายกรัฐมนตรี 4. ความเห็นพ๎องต๎องกันในรัฐธรรมนูญ และ 5. บทบัญญัติได๎
สร๎างเสถียรภาพให๎แกํรัฐบาลและตัวรัฐธรรมนูญเอง (เกรียติชาย นําพูลสุขสันต์, 2533 ) 

ในการรํางรัฐธรรมนูญฉบับนี้ได๎เปิดโอกาสให๎แกํกลุํมอํานาจนอกระบบราชการเข๎ารํวม โดย
สาระสําคัญมุํงที่จะสร๎างเสถียรภาพให๎รัฐบาลด๎วยบทเฉพาะกาลของรัฐธรรมนูญในลักษณะอํานาจ
นิยม แตํก็ยอมให๎มีแนวทางแบบเสรีนิยมบางสํวน คือ การจัดให๎มีการเลือกตั้งและเปิดโอกาสให๎มีการ
วิพากษ์วิจารณ์รํางรัฐธรรมนูญอยํางอิสระและเปิดกว๎าง ซึ่งความคงทนของรัฐธรรมนูญในระบอบ
ประชาธิปไตยครึ่งใบทํามกลางปัญหาเศรษฐกิจ สังคม การเมือง และความมั่นคงตลอดชํวงเวลาเกือบ
ทศวรรษนี้ ยํอมเป็นเครื่องบํงชี้ถึงสภาวะพัฒนาการความเป็นสถาบันทางการเมืองของระบอบ
ประชาธิปไตยครึ่งใบ โดยรัฐธรรมนูญเปิดทางให๎ฝุายข๎าราชการประจําและพรรคการเมืองเข๎ามาใช๎
อํานาจรํวมกัน ซึ่งสอดคล๎องกับสภาพความจริงทางการเมืองไทยในขณะนั้น เพราะพลังทางการเมือง
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ของข๎าราชการโดยเฉพาะทหารอํอนแอลงไปมาก ในขณะที่พลังทางสังคมเติบโตและเข๎มแข็งขึ้น ซึ่ง
สาระหลักของรัฐธรรมนูญที่ไมํได๎กําหนดคุณสมบัติของนายกรัฐมนตรีที่ต๎องมาจากการเลือกตั้ง จึงเปิด
ชํองให๎กับพลเอกเปรมที่ได๎รับการสนับสนุนจากทหารเข๎ามาเป็นผู๎ค้ําจุนเสถียรภาพของรัฐบาลผสม 
โดยทําให๎เกิดการประนีประนอมอํานาจของทั้งสองฝุาย (ปวีณา อินวะษา, 2537) แตํเสถียรภาพ
ทางการเมืองไทยไมํได๎เกิดจากรัฐธรรมนูญแตํเพียงอยํางเดียว เพราะเกี่ยวข๎องกับการเปลี่ยนแปลงทาง
เศรษฐกิจการเมืองอันเนื่องมาจากนโยบายการพัฒนา การขยายตัวของแนวคิดเสรีนิยมหลังเหตุการณ์ 
14 ตุลาคม ค.ศ. 1973 และ 6 ตุลาคม ค.ศ.1976 การปรับบทบาทกองทัพเพ่ือตํอสู๎กับคอมมิวนิสต์ 
และภาวะความเป็นผู๎นําของพลเอกเปรม แตํรัฐธรรมนูญก็เป็นจุดเสริมให๎ระบบการเมืองไทยมี
เสถียรภาพ จากบทบัญญัติที่คงอํานาจของข๎าราชการและทหารไว๎ให๎เป็นสํวนหนึ่งของอํานาจนิติ
บัญญัติ มีความยืดหยุํนสําหรับผู๎ดํารงตําแหนํงบริหาร การสร๎างความเป็นอิสระให๎แกํสถาบันทาง
การเมือง การสร๎างความเห็นพ๎องต๎องกันของความชอบธรรมตามหลักการประชาธิปไตย และสร๎าง
เสถียรภาพให๎รัฐบาล (เกรียติชาย นําพูลสุขสันต์, 2533 ) 

ผู๎ที่รํางรัฐธรรมนูญฉบับ พ.ศ. 2521  (ค.ศ. 1978) มีทั้งนักกฎหมายคนสําคัญ เชํน นายจิตติ 
ติงศภัทย์  นายมีชัย ฤชุพันธุ์  นายกมล วรรณประภา นายไพโรจน์ ชัยนาม และ นายกระมล 
ทองธรรมชาติ มีนักการเมืองที่เคยมีประวัติตํอต๎านเผด็จการทหารและเป็นอดีตนายกรัฐมนตรีคือ 
ม.ร.ว.เสนีย์ ปราโมช กับ ม.ร.ว.คึกฤทธิ์ ปราโมช  อีกท้ังยังมีนักวิชาการท่ีเป็นตัวของตัวเองมากรวมอยูํ
ด๎วย จึงคิดกันวําเป็นความพยายามของคณะทหารที่ยึดอํานาจต๎องการจะประนีประนอมในการรําง
กติกาฉบับใหมํของประเทศ แตํขณะเดียวกันก็คงมีความเข๎าใจกันระดับหนึ่งวําจะให๎ทหารมีบทบาท
ทางการเมืองตํอไปอีกระยะหนึ่ง เมื่อมีรัฐธรรมนูญออกมาประกาศใช๎ในการเลือกตั้งวันที่ 22 เมษายน 
ค.ศ. 1979 ปรากฏวํานักการเมืองรวมตัวกันได๎เพียงแคํเป็น “กลุํม” เทํานั้นเอง ยังไมํเป็นพรรค
การเมือง เพราะยังไมํมีพระราชบัญญัติพรรคการเมืองออกมาแทนที่ฉบับเดิมที่ถูกยกเลิกไป เมื่อ
เลือกตั้งเป็นแบบนี้กลุํมทหารที่เลํนการเมืองก็สบายใจ เพราะจะได๎ไปรวบรวมเสียงสนับสนุนภายหลัง
การเลือกตั้งได๎อยํางสบาย ดังปรากฏวําในการประชุมรัฐสภาตั้งนายกรัฐมนตรีในวันที่ 11 พฤษภาคม 
ค.ศ. 1979 มีผู๎สนับสนุนให๎ พลเอกเกรียงศักดิ์  เป็นนายกรัฐมนตรี อยูํ 311 เสียง ในจํานวนนี้มี
สมาชิกสภาผู๎แทนราษฎรอยูํ 301 คน แตํมีสมาชิกวุฒิสภาอยูํจํานวนสามในสี่ของสมาชิกสภาผู๎แทน
ราษฎร ตอนตั้งรัฐมนตรี พลเอกเกรียงศักดิ์ ได๎ให๎ความสําคัญกับพรรคการเมืองน๎อย รัฐมนตรีแปดคน
ในรัฐบาล แม๎จะเป็นนักการเมืองที่ลงเลือกตั้งก็มิใชํคนที่พรรคการเมืองสํง ดังนั้นจึงได๎รับการสนับสนุน
จากพรรคการเมืองน๎อย เพราะรัฐบาลอยูํได๎ด๎วยการสนับสนุนจากสมาชิกวุฒิสภา ซึ่งนําจะอยูํได๎นาน
สักสี่ปี จนกวําจะสิ้นสุดบทเฉพาะกาล เพราะตามรัฐธรรมนูญได๎กําหนดเขตเลือกตั้งเป็นเขตใหญํและ
ให๎เลือกทั้งคณะเบอร์เดียว อันเป็นรูปแบบการเลือกตั้งที่กําหนดไว๎เพียงคราวเดียว ซึ่งการเลือกตั้งแบบ
พวงใหญํเบอร์เดียวนี้ได๎ปฏิบัติอยูํเพียงครั้งเดียวในการเลือกตั้งซํอมของกรุงเทพมหานคร ที่ในเขตนั้น 
ผู๎แทนราษฎรคนเกําเสียชีวิตหนึ่งคนและอีกคนลาออก ภายหลังเมื่อสิ้นสุดบทเฉพาะกาลแล๎วมีการ
แก๎ไขรัฐธรรมนูญให๎เป็นเขตเล็กสามคน เรียงเบอร์และใช๎กันตํอมาอีกหลายปี แตํรัฐธรรมนูญฉบับนี้พล
เอกเกรียงศักดิ์ใช๎ได๎ประมาณหนึ่งปีก็ไมํสามารถเป็นนายกรัฐมนตรีตํอไปได๎ เพราะทหารไมํให๎การ
สนับสนุน (นรนิติ เศรษฐบุตร, 2521) 

http://www.kpi.ac.th/wiki/index.php?title=%E0%B8%99%E0%B8%B2%E0%B8%A2%E0%B8%88%E0%B8%B4%E0%B8%95%E0%B8%95%E0%B8%B4_%E0%B8%95%E0%B8%B4%E0%B8%87%E0%B8%A8%E0%B8%A0%E0%B8%B1%E0%B8%97%E0%B8%A2%E0%B9%8C&action=edit&redlink=1
http://www.kpi.ac.th/wiki/index.php?title=%E0%B8%99%E0%B8%B2%E0%B8%A2%E0%B8%88%E0%B8%B4%E0%B8%95%E0%B8%95%E0%B8%B4_%E0%B8%95%E0%B8%B4%E0%B8%87%E0%B8%A8%E0%B8%A0%E0%B8%B1%E0%B8%97%E0%B8%A2%E0%B9%8C&action=edit&redlink=1
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http://www.kpi.ac.th/wiki/index.php?title=%E0%B8%99%E0%B8%B2%E0%B8%A2%E0%B8%81%E0%B8%A1%E0%B8%A5_%E0%B8%A7%E0%B8%A3%E0%B8%A3%E0%B8%93%E0%B8%9B%E0%B8%A3%E0%B8%B0%E0%B8%A0%E0%B8%B2&action=edit&redlink=1
http://www.kpi.ac.th/wiki/index.php?title=%E0%B8%99%E0%B8%B2%E0%B8%A2%E0%B9%84%E0%B8%9E%E0%B9%82%E0%B8%A3%E0%B8%88%E0%B8%99%E0%B9%8C_%E0%B8%8A%E0%B8%B1%E0%B8%A2%E0%B8%99%E0%B8%B2%E0%B8%A1&action=edit&redlink=1
http://www.kpi.ac.th/wiki/index.php?title=%E0%B8%99%E0%B8%B2%E0%B8%A2%E0%B8%81%E0%B8%A3%E0%B8%B0%E0%B8%A1%E0%B8%A5_%E0%B8%97%E0%B8%AD%E0%B8%87%E0%B8%98%E0%B8%A3%E0%B8%A3%E0%B8%A1%E0%B8%8A%E0%B8%B2%E0%B8%95%E0%B8%B4&action=edit&redlink=1
http://www.kpi.ac.th/wiki/index.php?title=%E0%B8%99%E0%B8%B2%E0%B8%A2%E0%B8%81%E0%B8%A3%E0%B8%B0%E0%B8%A1%E0%B8%A5_%E0%B8%97%E0%B8%AD%E0%B8%87%E0%B8%98%E0%B8%A3%E0%B8%A3%E0%B8%A1%E0%B8%8A%E0%B8%B2%E0%B8%95%E0%B8%B4&action=edit&redlink=1
http://www.kpi.ac.th/wiki/index.php?title=%E0%B8%A1.%E0%B8%A3.%E0%B8%A7.%E0%B9%80%E0%B8%AA%E0%B8%99%E0%B8%B5%E0%B8%A2%E0%B9%8C_%E0%B8%9B%E0%B8%A3%E0%B8%B2%E0%B9%82%E0%B8%A1%E0%B8%8A&action=edit&redlink=1
http://www.kpi.ac.th/wiki/index.php?title=%E0%B8%A1.%E0%B8%A3.%E0%B8%A7.%E0%B8%84%E0%B8%B6%E0%B8%81%E0%B8%A4%E0%B8%97%E0%B8%98%E0%B8%B4%E0%B9%8C_%E0%B8%9B%E0%B8%A3%E0%B8%B2%E0%B9%82%E0%B8%A1%E0%B8%8A&action=edit&redlink=1
http://www.kpi.ac.th/wiki/index.php/%E0%B8%9E%E0%B8%A3%E0%B8%A3%E0%B8%84%E0%B8%81%E0%B8%B2%E0%B8%A3%E0%B9%80%E0%B8%A1%E0%B8%B7%E0%B8%AD%E0%B8%87
http://www.kpi.ac.th/wiki/index.php/%E0%B8%9E%E0%B8%A3%E0%B8%A3%E0%B8%84%E0%B8%81%E0%B8%B2%E0%B8%A3%E0%B9%80%E0%B8%A1%E0%B8%B7%E0%B8%AD%E0%B8%87
http://www.kpi.ac.th/wiki/index.php?title=%E0%B8%81%E0%B8%B2%E0%B8%A3%E0%B8%9B%E0%B8%A3%E0%B8%B0%E0%B8%8A%E0%B8%B8%E0%B8%A1%E0%B8%A3%E0%B8%B1%E0%B8%90%E0%B8%AA%E0%B8%A0%E0%B8%B2&action=edit&redlink=1
http://www.kpi.ac.th/wiki/index.php/%E0%B8%99%E0%B8%B2%E0%B8%A2%E0%B8%81%E0%B8%A3%E0%B8%B1%E0%B8%90%E0%B8%A1%E0%B8%99%E0%B8%95%E0%B8%A3%E0%B8%B5
http://www.kpi.ac.th/wiki/index.php?title=%E0%B8%9E%E0%B8%A5%E0%B9%80%E0%B8%AD%E0%B8%81%E0%B9%80%E0%B8%81%E0%B8%A3%E0%B8%B5%E0%B8%A2%E0%B8%87%E0%B8%A8%E0%B8%B1%E0%B8%81%E0%B8%94%E0%B8%B4%E0%B9%8C_%E0%B8%8A%E0%B8%A1%E0%B8%B0%E0%B8%99%E0%B8%B1%E0%B8%99%E0%B8%97%E0%B8%99%E0%B9%8C&action=edit&redlink=1
http://www.kpi.ac.th/wiki/index.php?title=%E0%B8%AA%E0%B8%A1%E0%B8%B2%E0%B8%8A%E0%B8%B4%E0%B8%81%E0%B8%AA%E0%B8%A0%E0%B8%B2%E0%B8%9C%E0%B8%B9%E0%B9%89%E0%B9%81%E0%B8%97%E0%B8%99%E0%B8%A3%E0%B8%B2%E0%B8%A9%E0%B8%8E%E0%B8%A3&action=edit&redlink=1
http://www.kpi.ac.th/wiki/index.php?title=%E0%B8%AA%E0%B8%A1%E0%B8%B2%E0%B8%8A%E0%B8%B4%E0%B8%81%E0%B8%A7%E0%B8%B8%E0%B8%92%E0%B8%B4%E0%B8%AA%E0%B8%A0%E0%B8%B2&action=edit&redlink=1
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การสร๎างจารีตในการเขียนรัฐธรรมนูญเพ่ือลดทอนอํานาจฝุายนิติบัญญัติ  กระบวนการ
ลดทอนอํานาจนิติบัญญัติกระทําในสองด๎าน ด๎านหนึ่งได๎แกํ ความสัมพันธ์เชิงอํานาจระหวํางฝุายนิติ
บัญญัติกับฝุายบริหาร และอีกด๎านหนึ่งคือ ฐานะสัมพัทธ์ของสภาผู๎แทนราษฎรเมื่อเทียบกับวุฒิสภา 
ความสัมพันธ์เชิงอํานาจระหวํางฝุายนิติบัญญัติกับฝุายบริหาร ในด๎านความสัมพันธ์เชิงอํานาจ
ระหวํางฝุายนิติบัญญัติกับฝุายบริหารมีการเปลี่ยนแปลงที่พึงสังเกต ดังนี้ 1. อํานาจนิติบัญญัติถูก
ลิดรอน เมื่อมีข๎อห๎ามมิให๎สมาชิกสภาผู๎แทนราษฎรรํางกฎหมายในนามปัจเจกบุคคล  รํางกฎหมายที่
เสนอตํอรัฐสภาต๎องมีมติพรรคที่สังกัดให๎ความเห็นชอบ และต๎องมีสมาชิกที่สังกัดพรรคเดียวกันลง
นามรับรองไมํน๎อยกวํา 20 คน เริ่มต๎นในรัฐธรรมนูญฉบับนี้) ซึ่งมีผลในการล๎มล๎างอํานาจนิติบัญญัติ
ของพรรคการเมืองขนาดเล็กท่ีมีสมาชิกสภาผู๎แทนราษฎรน๎อยกวํา 20 คน และรัฐบาลแถลงนโยบาย
โดยไมํมีการลงมติความไว๎วางใจ นับตั้งแตํรัฐธรรมนูญฉบับนี้เป็นต๎นมาที่รัฐบาลแถลงนโยบายโดยไมํ
มีการลงมติความไว๎วางใจ จนกลายเป็นจารีตการเขียนรัฐธรรมนูญ ฐานะสัมพัทธ์ของสภา
ผู๎แทนราษฎรเมื่อเทียบกับวุฒิสภา ซึ่งการเปลี่ยนแปลงบทบัญญัติในรัฐธรรมนูญไทย พ.ศ.2521 (ค.ศ. 
1978)  มีผลในการเปลี่ยนแปลงฐานะสัมพัทธ์ของสภาผู๎แทนราษฎรเมื่อเทียบกับวุฒิสภาด๎วย
แนวโน๎มการเปลี่ยนแปลงที่สําคัญคือ การให๎อํานาจวุฒิสภามีบทบาทและอํานาจหน๎าที่เสมอด๎วยหรือ
มากกวําสภาผู๎แทนราษฎร สมาชิกวุฒิสภาภายใต๎รัฐธรรมนูญสํวนใหญํมาจากการแตํงตั้งของฝุาย
บริหาร ดังนั้น สมาชิกวุฒิสภาภายใต๎รัฐธรรมนูญสํวนใหญํเป็นตัวแทนของฝุายบริหารในรัฐสภา หาก
วุฒิสภาขยายบทบาทหน๎าที่และอํานาจ ยํอมมีผลเสมือนวําฝุายบริหารใช๎วุฒิสภารุกเข๎าไปยึดพ้ืนที่
อํานาจนิติบัญญัติ  

สาระและโครงสร้างของรัฐธรรมนูญฉบับ พ.ศ. 2512 (ค.ศ. 1978)  

รัฐธรรมนูญฉบับนี้ประกาศใช๎เมื่อ 22 ธันวาคม ค.ศ. 1978 มีทั้งหมด 206 มาตรา และมีบท
เฉพาะกาลกํากับเป็นระยะเวลาสี่ปี โดยให๎วุฒิสภาที่นายกรัฐมนตรีแตํงตั้งสามารถเข๎ารํวมประชุมกับ
สมาชิสภาผู๎แทนราษฎรเพ่ือพิจารณาวาระสําคัญตํางๆ อาทิ การพิจารณารํางพระราชบัญญัติ
งบประมาณประจําปี การเปิดอภิปรายทั่วไป การพิจารณากฎหมายสําคัญทางความมั่นคงและ
เศรษฐกิจ ทําให๎เป็นอุปสรรคตํอการทําหน๎าที่ของสมาชิกสภาผู๎แทนราษฎร อาทิ การเสนอกฎหมายใน
รัฐสภาในฐานะปัจเจกชน ที่รํางกฎหมายที่จะนําเสนอต๎องผํานความเห็นชอบจากพรรคการเมืองที่
สังกัด และมีสมาชิกในพรรคการเมืองเดียวกันลงนามรับรองอยํางน๎อย 20 คน ซึ่งเป็นการปิดกั้นพรรค
การเมืองที่มีเสียงในสภาน๎อยกวํา 20 เสียงหรือเสียงข๎างน๎อยไมํมีสิทธิเสนอกฎหมาย (มาตรา 125) 
หรือกรณีห๎ามมิให๎สมาชิกสภาผู๎แทนราษฎรแปรญัตติเพ่ือเพ่ิมเติมรายการหรือจํานวนในรายการที่
รัฐบาลเสนอ และจะไปขอลดหรือตัดทอนรายจํายที่รัฐบาลมีข๎อผูกพันที่จะต๎องจํายมิได๎ (มาตรา 133) 
และกรณีที่การแถลงนโยบายของรัฐบาลไมํต๎องมีการลงมติไว๎วางใจ เป็นต๎น (รังสรรค์ ธนะพรพันธุ์, 
2539) ซึ่งเป็นการลดทอนอํานาจการตรวจสอบของฝุายนิติบัญญัติ สํวนการควบคุมนักการเมืองให๎อยูํ
ภายใต๎สังกัดพรรคการเมือง ได๎แกํ การกําหนดให๎ผู๎สมัครรับเลือกตั้งต๎องเป็นสมาชิกพรรคการเมือง 
พรรคการเมืองแตํละพรรคต๎องสํงสมาชิกลงเลือกตั้งไมํน๎อยกวํากึ่งหนึ่งของสมาชิกสภาผู๎แทนราษฎร 
กําหนดให๎ประชาชนออกเสียงเลือกตั้งแตํละเขตเป็นคณะ กําหนดให๎ผู๎ที่ได๎รับเลือกตั้งต๎องสังกัดพรรค
ที่สํงลงเลือกตั้ง หากออกจากพรรคไมํวําด๎วยเหตุใดก็จะหมดสภาพการเป็นส.ส.ทันที (ทองธรรมชาติ, 
2526) 
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สาระสําคัญของรัฐธรรมนูญฉบับนี้มีสาระสําคัญ คือ 1.ประธานวุฒิสภาเป็นประธานรัฐสภา  
ประธานสภาผู๎แทนราษฎรเป็นรองประธานรัฐสภา 2.วุฒิสมาชิกมาจากพระมหากษัตริย์ทรงแตํงตั้งมี
จํานวนไมํน๎อยกวําสามในสี่ของจํานวนสมาชิกทั้งหมดของสภาผู๎แทนราษฎร มีวาระคราวละหกปี เมื่อ
ครบ สองปี ให๎สมาชิกออกจากตําแหนํงเป็นจํานนหนึ่งในสามโดยวิธีจับสลาก และทําดังนี้จนครบหกปี 
3.จํานวนสมาชิกสภาผู๎แทนราษฎรให๎คํานวณเกณฑ์จํานวนราษฎรหนึ่งแสนห๎าหมื่นคนตํอสมาชิก
ผู๎แทนราษฎรหนึ่งคน 4.คณะรัฐมนตรีเป็นข๎าราชการประจําไมํได๎ประกอบด๎วย นายกรัฐมนตรี 1 คน 
และรัฐมนตรีอีกไมํเกิน 44 คน และ 5.กํอนการบริหารราชการแผํนดินคณะรัฐมนตรีต๎องแถลง
นโยบายตํอรัฐสภาโดยไมํมีการลงมติ  

โครงสร๎างของรัฐธรรมนูญฉบับนี้มีการสงวนและแบํงปันอํานาจในหมูํชนชั้นปกครองและ
การลิดรอนอํานาจฝุายนิติบัญญัติ โดยจารีตการเขียนรัฐธรรมนูญที่สงวนและแบํงปันอํานาจในหมูํชน
ชั้นปกครอง ได๎สร๎างประเด็นความขัดแย๎งที่เรียกร๎องเพ่ือขอแก๎ไขรัฐธรรมนูญ คือ รัฐมนตรีต๎องไมํเป็น
ข๎าราชการประจํา รัฐมนตรีต๎องเป็นสมาชิกสภาผู๎แทนราษฎร นายกรัฐมนตรีต๎องมาจากการเลือกตั้ง 
ประธานสภาผู๎แทนราษฎรต๎องเป็นประธานรัฐสภา (รังสรรค์ ธนะพรพันธุ์, 2557) ซึ่งสังคมการ
เมืองไทยมีการตํอสู๎ในสี่ประเด็นนี้ เป็นการตํอสู๎ระหวํางกลุํมพลังจากระบบราชการกับกลุํมพลัง
ภายนอกระบบราชการ ซึ่งความขัดแย๎งในประเด็นเหลํานี้อาจจะเป็นสาเหตุสําคัญของวัฏจักร
รัฐธรรมนูญ เพราะหากวําผู๎ซึ่งดํารงตําแหนํงรัฐมนตรีไมํสามารถเป็นข๎าราชการประจําในเวลา
เดียวกัน หรือวํานายกรัฐมนตรีต๎องมาจากการเลือกตั้งก็จะเป็นการปิดชํองทางผู๎นําฝุายทหารในการ
ขึ้นสูํอํานาจและอาจเป็นชนวนของการกํอเกิดวัฏจักรรัฐธรรมนูญ สํวนการลิดรอนอํานาจนิติบัญญัติ
กลุํมพลังข๎าราชการจึงขึ้นมายึดกุมอํานาจรัฐและกลุํมพลังนักการเมืองก็ยินยอมพร๎อมใจที่จะไมํให๎
อํานาจนิติบัญญัติเหนือกวําหรือแม๎แตํเทําเทียมอํานาจบริหาร  

จึงเห็นได๎วําโครงสร๎างอํานาจทางการเมืองไทยที่อยูํภายใต๎รัฐธรรมนูญนี้มีการกระจายตัวมาก
ขึ้นของกลุํมตัวแสดงที่มีอิทธิพลตํอระบบการเมืองทั้งในสํวนของอํานาจและกลุํม  การบริหารอํานาจ
แบบรวมศูนย์ที่ผูกขาดอํานาจไว๎ที่ระบบราชการแตํเดิมแบบจอมพลสฤษดิ์ต๎องเปลี่ยนแปลงไปเมื่อ
เศรษฐกิจเติบโตและภาคเอกชนขยายตัวมากขึ้น ทําให๎พลเอกเปรมเปิดโอกาสให๎แกํภาคสังคมให๎มีสํวน
รํวมมากขึ้น แม๎จะดูเหมือนวํารัฐต๎องลดบทบาทการรวมศูนย์อํานาจให๎น๎อยลงและจําเป็นต๎องยอมรับ
การมีสํวนรํวมของภาคสังคม ทําให๎เกิดพลังทางสังคมและเศรษฐกิจที่กดดันให๎กติกามีความเป็น
ประชาธิปไตยมากขึ้นในแงํโครงสร๎าง ซึ่งพรรคการเมืองที่ถือวําเป็นโครงสร๎างทางการเมืองที่สําคัญยิ่ง 
เพราะมีบทบาทหลักในการคัดเลือกบุคลากรและดําเนินการทางการเมือง  แตํกระบวนการทาง
การเมืองยังไมํเป็นประชาธิปไตยเพราะการตัดสินใจทางการเมืองยังขึ้นอยูํกับหัวหน๎าพรรค  แม๎
โครงสร๎างทางการเมืองจะเอ้ือตํอประชาธิปไตย แตํโครงสร๎างของรัฐที่เป็นกลไกการปกครองและการ
บริหารยังต๎องปรับตัวให๎เข๎ากับระบอบประชาธิปไตย         

การด าเนินการเพื่อแก้ไขรัฐธรรมนูญฉบับ พ.ศ. 2512 (ค.ศ. 1978) 

รัฐธรรมนูญฉบับ พ.ศ. 2521 (ค.ศ. 1978) มีที่มาจากเหตุการณ์ 6 ตุลาคม ค.ศ. 1976 เมื่อ
ทหารและนักการเมืองตํางเปิดเกมแยํงชิงมวลชน ซึ่ง “...รัฐธรรมนูญฉบับนี้ทําให้ ส.ส. เกรงกลัวบารมี
ทหาร แต่ก็ทําให้บ้านเมืองเกิดความสงบ แต่จุดที่นักการเมืองบางส่วนอยากให้มีการยกเลิกเพราะ
ต้องการนายกรัฐมนตรีที่มาจากการเลือกตั้ง เพราะจะเป็นกระบวนการที่ทําให้เกิดเป็นประชาธิปไตยท่ี
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สมบูรณ์และได้รับการยอมรับจากนานาชาติโดยที่ประเทศไทยไม่ถูกมองว่าเป็นประเทศด้อยพัฒนา ซึ่ง
ในช่วงรัฐบาลเผด็จการทหารนั้นถือว่านายกรัฐมนตรีมีอํานาจสูงสุด อํานาจถูกนําไปไว้ที่ฝุายบริหาร 
รัฐธรรมนูญจึงให้อํานาจนายกรัฐมนตรีมาก ซึ่งในสมัยพลเอกเกรียงศักดิ์และพลเอกเปรมก็เป็นเช่นนั้น 
แต่ทั้งสองท่านก็เคารพในกฎกติกา หากเกิดกรณีกฎหมายขัดกันให้ถามที่รัฐสภาว่าจะทําอย่างไร หาก
ตกลงกันไม่ได้ นายกรัฐมนตรีก็จะประกาศยุบสภา ซึ่งนักการเมืองในช่วง ค.ศ. 1979 แบ่งข้ัวชัดเจน
ระหว่างเผด็จการกับประชาธิปไตย (ไม่ได้แบ่งขั้วฝุายค้านกับฝุายรัฐบาล ที่มุ่งจะเอาชนะกันโดยไม่ได้
สนใจความถูกต้อง) รัฐธรรมนูญเผด็จการมีความต้องการให้พรรคการเมืองและนักการเมืองอ่อนแอ 
และทําให้อํานาจรัฐเข้มแข็ง โดยมีจุดมุ่งหมาย 2 อย่าง คืออํานาจและเงิน… ดังจะเห็นได๎จากชํวงแรก
ที่บทเฉพาะกาลบังคับใช๎ทําให๎ทหารและนักการเมืองรํวมมือกันในชํวงแรก 

ใน ค.ศ. 1979 มีนักการเมืองที่ต๎องการให๎แก๎ไขและยกเลิกรัฐธรรมนูญฉบับนี้ทั้งฉบับ โดยที่
เรืออากาศตรีฉลาด วรฉัตร ขอให๎ยกเลิกทั้งฉบับแตํ นายปิยะณัฐ วัชราพร ขอให๎แก๎ไขทั้งฉบับ เพราะ
เรืออากาศตรีฉลาดเห็นวํา หากยอมรับและแก๎ไขทั้งฉบับก็เสมือน “เป็นการรับของโจร” ในชํวงที่
แถลงญัตตินายทหารที่เป็นสมาชิกวุฒิสภาทํานหนึ่งกลําวหาวําเรืออากาศตรีฉลาดเป็นกบฏกลาง
รัฐสภา มีการท๎าทายกันให๎ไปฟูองศาลแตํเหตุการณ์ก็จบลงด๎วยดีไมํมีอะไรเกิดขึ้น อีกทั้งชํวงรัฐบาลพล
เอกเกรียงศักดิ์มีปัญหาจากการขึ้นราคาและขําวลือการกักตุนน้ํามันเพ่ือค๎ากําไรที่คาดวําจะได๎กําไรไมํ
ต่ํากวํา 5,000 ล๎านบาท ทําให๎มีการขอให๎เปิดสภาแตํไมํมีสมาชิกรัฐสภาลงนามเพ่ือขอเปิด ร๎อยตํารวจ
โทเชาวริน ลัทธิศักดิ์ศิริ จึงเป็นแกนนําเรียกร๎องในขณะที่คุณฉลาดอดอาหารประท๎วงและมีการ
เคลื่อนไหวของพลังมวลชนนอกสภา สุดท๎ายพลเอกเกรียงศักดิ์ยอมเปิดสภาแตํชี้แจงไมํชัดเจน อีกทั้ง
ยังมีกลุํมตํางๆมากดดันทั้ง วุฒิสมาชิก สมาชิกสภาผู๎แทนราษฎรและทหารกลุํมยังเติร์ก ซึ่งสุดท๎ายพล
เอกเกรียงศักดิ์ได๎ลาออกจากตําแหนํงนายกรัฐมนตรีและสํงตํออํานาจให๎พลเอกเปรมขึ้นมาเป็น
นายกรัฐมนตรีแทน ซึ่งมีความพยายามจากกลุํมพลังอํานาจนอกระบบราชการที่จะแก๎ไขเพ่ิมเติม
รัฐธรรมนูญใน ค.ศ. 1983 เพ่ือเสริมสร๎างความเข๎มแข็งให๎แกํสถาบันทางการเมืองโดยเฉพาะพรรค
การเมือง สร๎างเอกภาพให๎กับสมาชิกสภาผู๎แทนราษฎรเพื่อคานอํานาจกลุํมข๎าราชการทั้งทหารและพล
เรือนให๎มีประสิทธิภาพมากขึ้น (เกรียติชาย นําพูลสุขสันต์, 2533 ) 

การขอแก๎ไขรัฐธรรมนูญอีกครั้งเมื่อสิ้นสุดบทเฉพาะกาลใน ค.ศ. 1983 ซึ่งมีการเคลื่อนไหว
ตํอสู๎กันทั้งในและนอกสภา โดยในสภามีการเกลี้ยกลํอม ชักจูงโน๎มน๎าว แม๎กระทั่งติดสินบนเพ่ือให๎
สมาชิกรัฐสภาสํวนใหญํเห็นด๎วยกับรัฐธรรมนูญที่ฝุายทหารสนับสนุน นับเป็นขัดขวางกระบวนการ
ประชาธิปไตยในระบบ โดยกีดขวางไมํให๎รัฐสภาดําเนินการได๎อยํางเป็นอิสระ มีการกดดันทั้งทางตรง
และทางอ๎อม สํวนด๎านนอกสภามีกลุํมมวลชนมากดดัน รวมทั้งการประกาศวําจะฆําตัวตายของ เรืออา
กาสตรีฉลาด วรฉัตร  ส.ส. พรรคประชาธิปัตย์เพื่อประท๎วงการแก๎ไขรัฐธรรมนูญ สํวนทําทีของพลเอก
เปรมที่มีตํอการเคลื่อนไหวดังกลําว คือ การออกมาปรามกลุํมนักศึกษาอยําเลํนนอกกติกา
ประชาธิปไตย แตํขณะเดียวกันก็ไมํได๎ห๎ามปรามกลุํมนายทหารที่เคลื่อนไหวกดดันรัฐสภา นับเป็นการ
เปิดทางให๎แกํระบอบเผด็จการทหารให๎ครอบงําประเทศได๎โดยสะดวก ซึ่งรายละเอียดในชํวงนี้จะได๎
นําเสนอตํอไป 
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การวิเคราะห์รัฐธรรมนูญฉบับ พ.ศ. 2521 (ค.ศ. 1978) 

นักวิชาการสํวนใหญํ เชื่อวํารัฐธรรมนูญฉบับนี้ชํวยสร๎างเสถียรภาพทางการเมืองและทําให๎
เกิดการประนีประนอมระหวํางกลุํมอํานาจทางการเมือง ซึ่งการศึกษาพบวําในชํวงสี่ปีแรกที่บทเฉพาะ
กาลมีผลบังคับใช๎ในรัฐบาลพลเอกเปรมนั้น อํานาจการบริหารและนิติบัญญัติตกอยูํกับกลุํมข๎าราชการ
ที่เป็นพรรคพวกเดียวกับกลุํมทหารที่มีอํานาจ ทําให๎การแตํงตั้งสมาชิกวุฒิสภามีที่มาจากข๎าราชการ 
และได๎รับการสถาปนาให๎มีอํานาจทัดเทียมกับสมาชิกสภาผู๎แทนราษฎร (ส.ส.) ดังนั้นในคณะรัฐมนตรี
จึงมีทั้งนักการเมืองและข๎าราชการประจําในฐานะท่ีเทําเทียมกัน แตํมีพลังที่สนับสนุนการอยูํในอํานาจ
ที่ตํางกัน สํงผลให๎การทํางานโดยระบบรัฐสภาไมํเกิดขึ้นอยํางเต็มที่ เพราะถูกแทรกแซงโดยอํานาจ
ของข๎าราชการประจําจนครอบงําระบบผู๎แทนไปในที่สุด ซึ่งสะท๎อนโครงสร๎างอํานาจการเมืองไทย
ภายใต๎อํานาจของข๎าราชการ (สมบัติ ธํารงธัญวงศ์, 2554  ) อีกทั้งรัฐธรรมนูญภายใต๎บทเฉพาะกาลนี้
มีบทบาทในการสร๎างรัฐราชการอํานาจนิยมที่มีการแยํงชิงอํานาจในหมูํข๎าราชการประจําและทําให๎
นักการเมืองตกอยูํภายใต๎อํานาจของระบบราชการ พรรคการเมืองก็มีบทบาทจํากัดเพราะต๎อง
ปกครองรํวมกับทหาร (สุจิต บุญบงการ , 2542a)แตํเมื่อสิ้นสุดบทเฉพาะกาลใน ค.ศ. 1983 
สมาชิกสภาผู๎แทนราษฎรพ๎นจากการถูกควบคุมโดยรัฐธรรมนูญ รูปแบบการปกครองจึงเกิดการย๎าย
แกนอํานาจจากกลไกรัฐไปสูํภาคสังคม และความขัดแย๎งทางความคิดก็คลี่คลายลงไปบ๎างเพราะเกิด
การยอมรับมากขึ้น (เกรียติชาย นําพูลสุขสันต์, 2533 ) 

นักวิชาการจํานวนหนึ่ง  มองวําการประนีประนอมระหวํางพลังเกําระหวํางกลุํมอํานาจเกํา 
(ข๎าราชการทั้งพลเรือนและทหาร) กับกลุํมพลังอํานาจใหมํ (นักการเมืองและกลุํมนักธรกิจที่มีความ
ตื่นตัวทางการเมือง ที่เติบโตมาจากภาคเศรษฐกิจและเข๎าสูํการเมืองด๎วยการเพ่ิมบทบาทของตนเอง
หรือกลุํมในการตํอรองและมีบทบาทสูงในการกําหนดนโยบาย) ทําให๎บรรยากาศทางการเมืองมีการ
ผํอนปรนและมีความเป็นเอกภาพมากขึ้น เป็นการรอมชอมระหวํางระบบราชการกับประชาสังคม
โดยเฉพาะกลุํมทุน ภายใต๎สัญญาประชาคมของรัฐธรรมนูญฉบับ พ.ศ. 2521 (ค.ศ. 1978) โดยกลุํม
อํานาจในสังคมสามารถหมายรู๎ได๎วํากลุํมของตนจะดํารงอยูํ ณ ตําแหนํงแหํงที่ใด และจะได๎หรือเสีย
อะไรในเงื่อนไขใด ระบบการเมืองที่ถูกสร๎างให๎มีเสถียรภาพจะทําให๎กลุํมอํานาจทุกกลุํมยอมรับ
ตําแหนํงแหํงที่และผลได๎/ผลเสียตํางๆ ของตน โดยอาศัยลูกผสมการรักษาอํานาจและบทบาททางการ
เมืองไว๎ ทั้งการแตํงตั้งและการเลือกตั้ง โดยประเด็นสําคัญอยูํที่นายกรัฐมนตรีไมํจําเป็นต๎องมาจากการ
เลือกตั้งและข๎าราชการประจําสามารถดํารงตําแหนํงประจําและดํารงตําแหนํงทางการเมืองในเวลา
เดียวกัน สถาบันทหารจําเป็นต๎องแบํงอํานาจสํวนหนึ่งให๎แกํพรรคการเมืองที่อิงอยูํกับประชาชน  
นําไปสูํการจัดตั้งรัฐบาลที่เป็นแบบผสมของพรรคการเมืองหลายพรรค โดยที่ทุกพรรคยอมยกตําแหนํง
นายกรัฐมนตรีให๎แกํผู๎นํากองทัพ (พลเอกเปรม)  เพ่ือจัดสรรปันสํวนอํานาจในรัฐบาลให๎แกํทุกพรรค
การเมือง จึงต๎องมีการปรับเปลี่ยนคณะรัฐมนตรีบํอยครั้ง อีกทั้งการที่พลเอกเปรมไมํตั้งพรรคการเมือง
ขึ้นมาทําให๎ไมํมีการใช๎ข๎าราชการโกงการเลือกตั้งหรือกดดันให๎มีการเลือกใครเป็นพิเศษ 
  เมื่อรัฐธรรมนูญฉบับ พ.ศ. 2521 (ค.ศ. 1978) ประกาศใช๎อยํางเป็นทางการได๎เปิดทางให๎
กลุํมพลังทางการเมืองทั้งฝุายข๎าราชการประจําและพรรคการเมืองเข๎ามาใช๎อํานาจรํวมกัน (ปวีณา 
อินวะษา, 2537)โดยรัฐธรรมนูญฉบับนี้ได๎สร๎างเสถียรภาพให๎กับรัฐบาลและระบบการเมืองไทยใน
ชํวงเวลานั้น เพราะชํวงแรกมีความเป็นอํานาจนิยมสูงจากบทเฉพาะกาล 12 มาตราของรัฐธรรมนูญ
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ที่มีเงื่อนเวลากําหนดไว๎สี่ปี แตํเกิดจุดเปลี่ยนสําคัญเมื่อพลเอกเปรมเข๎าสูํตําแหนํงนายกรัฐมนตรี 
เปูาหมายเดิมที่ใช๎ในการประนอมอํานาจจึงมีการเปลี่ยนแปลงไป ซึ่ง นายไตรรงค์ สุวรรรคีรี ได๎ให๎
ความเห็นวํา “…ประเทศเราอยู่ภายใต้ระบอบเผด็จการมาโดยตลอด ความคิดประชาธิปไตยเป็น
ความคิดใหม่ ก็ต้องมีการต่อสู้กัน แต่ว่าเราจะบอกให้ทหารตํารวจทั้งหมดวางอาวุธยอมจํานน ไม่ยุ่ง
เกี่ยวการเมืองให้ยอมรับการเลือกตั้งให้นักการเมืองเป็นรัฐมนตรีกลาโหม สั่งทหารทุกกองทัพให้
ตะเบ๊ะในทันทีเลยนั้น เขารับไม่ได้แน่นอน มันต้องสร้างภาพ synthesis (การเปลี่ยนแปลงที่สภาพ
ผสมผสาน) ขึ้นมาก่อน ซึ่งก็คือรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2521 ของพลเอกแกรียงศักดิ์ ชมะนันท์ หรือที่
เรียกว่า รัฐธรรมนูญฉบับประชาธิปไตยครึ่งใบ เปิดโอกาสให้มีการตั้งคนของฝุายทหารเข้ามาครึ่งสภา
ฯ ส่วนอีกครึ่งมาจากการเลือกตั้ง ใช้สิทธิเหมือนกัน ผมรับสภาพนี้ได้ เพราะความเข้าใจปรัชญาทาง
การเมือง เท้าผมยังสัมผัสพ้ืน เข้าใจโลกแห่งความเป็นจริง” (ชรินทร์ แชํมสาคร, 2542) แนวคิด
ดังกลําวของนายไตรรงค์ ได๎สะท๎อนแนวทางของพรรคประชาธิปัตย์ที่ได๎แสดงออกทางการเมืองที่
สืบเนื่องมาจนถึงปัจจุบัน 

แม๎นักวิชาการบางคน (อภิชาต สถิตนิรามัย, 2556) จะมีความเห็นวํา รัฐธรรมนูญฉบับนี้ทํา
ให๎รัฐอํอนแอลงอันสํงผลตํอการปฏิรูปเศรษฐกิจที่ไมํประสบความสําเร็จเทําที่ควร เพราะรัฐธรรมนูญ
ฉบับดังกลําวนี้ได๎กําหนดระบบการเลือกตั้งที่ทําให๎เกิดรัฐบาลผสมหลายพรรค มีอายุสั้น ไร๎เสถียรภาพ 
และมีการปรับคณะรัฐมนตรีบํอย ในขณะที่นายกรัฐมนตรีมีอํานาจในการตํอรองกับรัฐมนตรีและ
พรรครํวมรัฐบาลต่ํา  และกลําววํากติกาการเมืองจากรัฐธรรมนูญฉบับดังกลําวเป็นตัวทําให๎รัฐบาลและ
กลไกของรัฐอํอนแอ อันเป็นผลมาจากความอํอนแอของพรรคการเมืองในการกําหนดนโยบายและการ
นํานโยบายไปสูํการปฏิบัติ ซึ่งความอํอนแอของพรรคการเมืองนั้นมาจากรัฐธรรมนูญที่ทําให๎เกิดพรรค
การเมืองขนาดเล็กและไมํมีเสถียรภาพ ในด๎านกลไกของรัฐเองก็ขาดเอกภาพ ขาดการประสานงาน
ระหวํางกันมีความทับซ๎อนและซ้ําซ๎อน ความลําช๎าและความไมํสม่ําเสมอในการดําเนินงาน ทําให๎
ระบบราชการไร๎ประสิทธิภาพ แตํความเห็นที่เสนอใน ค.ศ. 2013 นั้นขัดแย๎งกับความเห็นของ
นักวิชาการ (อเนก เหลําธรรมทัศน์, 2533) ที่ได๎นําเสนอมากํอนหน๎านี้ เพราะการปรับโครงสร๎างทาง
เศรษฐกิจจนประสบความสําเร็จสํวนหนึ่งเป็นผลมาจากรัฐธรรมนูญฉบับนี้ที่เปิดโอกาสให๎พลเอกเปรม
จัดสรรอํานาจให๎แกํกลุํมพลังอํานาจตํางๆเพ่ือแก๎ไขวิกฤตการณ์ของรัฐไทย และยังสํงผลให๎ชํวงเวลา
ดังกลําวสามารถเปลี่ยนผํานประชาธิปไตยได๎สําเร็จ เพราะเมื่อสิ้นสุดบทเฉพาะกาลของรัฐธรรมนูญ
อํานาจกลุํมนอกระบบราชการเข๎มแข็งขึ้น แตํทําทีของนักการเมืองที่กลัวการรัฐประหารและแยํงชิงกัน
เป็นรัฐบาลตํางหากทําให๎พรรคการเมืองอํอนแอ และโครงสร๎างอํานาจทางการเมืองภายใต๎รัฐธรรมนูญ
นี้ทําให๎รัฐบาลของพลเอกเปรมเข๎มแข็ง และยังสามารถสร๎างเครือขํายรัฐราชการที่แข็งแกรํงมา
สนับสนุนการอยูใํนอํานาจได๎อีกด๎วย 

รัฐธรรมนูญฉบับนี้มีความผํอนปรนและการเปิดโอกาสจากทหารตํอกลุํมกลุํมพลังภายนอก
ระบบราชการได๎สร๎างความเข๎มแข็งให๎พรรคการเมือง โดยกําหนดบทบัญญัติให๎ผู๎ลงสมัครรับเลือกตั้ง
ต๎องสังกัดพรรคการเมือง และพรรคการเมืองต๎องสํงสมาชิกลงสมัครเลือกตั้งไมํน๎อยกวํากึงหนึ่งของ
จํานวนสมาชิกสภาผู๎แทนราษฎร การเสนอรํางพระราชบัญญัติและญัตติแก๎เพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญของ
สมาชิกรัฐสภาต๎องผํานมติความเห็นชอบของพรรคที่สมาชิกสังกัดอยูํเสียกํอน ทําให๎นักการเมืองต๎อง
ปรับตัวและรวมตัวกันอยํางเป็นกิจจะลักษณะ อีกทั้งบรรดานักธุรกิจการเงินได๎เข๎ามาสูํกระบวนการ
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ทางการเมืองและการกําหนดนโยบายรัฐเพ่ิมสูงขึ้นเมื่อเทียบเคียงกับกลุํมอาชีพอ่ืน  (เสนํห์ จามาริก, 
2549b) 

รัฐธรรมนูญฉบับนี้มีเงื่อนไขที่สร๎างความเข๎มแข็งให๎รัฐบาลโดยมีระบบราชการหนุนหลัง การ
บริหารของคณะรัฐมนตรีต๎องรับผิดชอบตํอสภา รัฐสภาที่ประชุมรํวมของวุฒิสภากับสภาผู๎แทนราษฎร
มีสิทธิลงมติไมํไว๎วางใจรัฐมนตรีทั้งคณะหรือเป็นรายบุคลได๎  รัฐบาลสามารถยุบสภาผู๎แทนราษฎรได๎ 
โดยตราเป็นพระราชกฤษฎีกา เมื่อยุบแล๎วต๎องจัดให๎เลือกตั้งใหมํใน 90 วัน (สุขุม นวลสกุล, 2522)
กําหนดให๎ข๎าราชการประจําสามารถดํารงตําแหนํงทั้งข๎าราชการประจําและตําแหนํงทางการเมืองได๎
ในเวลาเดียวกัน ให๎อํานาจสมาชิกวุฒิสภาสําคัญและมากกวําสภาผู๎แทนราษฎร และให๎ สิทธิและ
เสรีภาพประชาชนมีได๎อยํางกว๎างๆ แตํรัฐบาลสามารถออกกฎหมายเพื่อจํากัดตัดสิทธิและเสรีภาพของ
ประชาชนโดยอาศัยกฎหมายเฉพาะเรื่อง (สมบัติ ธํารงธัญวงศ์, 2554  ) ทําให๎ฐานะสัมพัทธ์ของสภา
ผู๎แทนราษฎรเสื่อมทรุดเมื่อเทียบกับวุฒิสภา แนวความคิดวําด๎วยนายกรัฐมนตรีมีอํานาจที่เข๎มแข็ง 
(Strong Prime Minister) ภายใต๎รัฐธรรมนูญนี้มีสํวนเสริมอํานาจบริหารและทอนอํานาจนิติบัญญัติ
(รังสรรค์ ธนะพรพันธุ์) 

แตํรัฐธรรมนูญฉบับนี้มีบทเฉพาะกาลที่ขัดกับหลักการประชาธิปไตยสองประการ คือ อํานาจ
นิติบัญญัติไมํได๎มาจากประชาชนทั้งหมดและอยูํภายใต๎อิทธิพลของรัฐบาล เพราะมีบทบัญญัติให๎ฝุาย
บริหารมีอํานาจแตํงตั้งสมาชิกวุฒิสภา สมาชิกวุฒิสภาจึงกลายเป็นกําลังสําคัญในการสนับสนุนรัฐบาล
ให๎มีเสถียรภาพ และไมํได๎กําหนดคุณสมบัตินายกรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรีไห๎ต๎องมาจากตัวแทนของ
ประชาชน แตํเมื่อสิ้นสุดบทเฉพาะกาลอํานาจนิติบัญญัติมีการเปลี่ยนแปลง อันเนื่องมาจากการลด
บทบาทของวุฒิสภาเหลือแคํยับยั้งกฎหมายและให๎อํานาจฝุายนิติบัญญัติควบคุมการทํางานของฝุาย
บริหารมากขึ้น อีกทั้งได๎แยกข๎าราชการประจําออกจากข๎าราชการการเมือง เว๎นแตํให๎ดํารงตําแหนํง
สมาชิกวุฒิสภาได๎ จึงเห็นได๎วําในชํวงสี่ปีแรกบทบาทของสมาชิกสภาผู๎แทนราษฎรถูกจํากัดและ
ควบคุมอยํางมาก เพ่ือสร๎างเสถียรภาพให๎รัฐบาล เพราะบทเฉพาะกาลได๎เอ้ือประโยชน์ให๎แกํ
นายกรัฐมนตรีในการควบคุมเสียงสมาชิกวุฒิสภา  สภาผู๎แทนราษฎรก็ไมํอาจจะควบคุมรัฐบาลได๎ จึง
เห็นได๎วํารัฐธรรมนูญที่ถูกกํากับด๎วยบทเฉพาะกาลนั้นต๎องการให๎อํานาจแกํรัฐบาลที่มีข๎าราชการมา
บริหารมีความเข๎มแข็ง เห็นได๎จากกลุํมที่สนับสนุนพลเอกเปรมเป็นนายกรัฐมนตรีมีทั้งสมาชิกวุฒิสภา
ที่เป็นตัวแทนกลุํมข๎าราชการรวมกับนักการเมืองโดยไมํมีเสียงเรียกร๎องให๎นายกรัฐมนตรีมาจากการ
เลือกตั้ง อีกทั้งยังยอมรับในการมีอํานาจนําแบบผูกไว๎กลไกอํานาจรัฐเมื่อสนับสนุนการตํออายุราชการ
ให๎พลเอกเปรมในตําแหนํงผู๎บัญชาการทหารบกอีกหนึ่งปี  

ข๎าราชการการเมืองที่มีฐานเดิมเป็นข๎าราชการสามารถเข๎าสูํกลไกของรัฐสภาได๎โดยชอบธรรม 
เพราะมีกฎหมายรองรับ และมีอํานาจเหนือกวํานักการเมืองในทุกด๎านเพราะยังคงมีอํานาจหน๎าที่ใน
ระบบราชการหนุนหลังอยูํ โดยใช๎พื้นที่รัฐสภาปฏิสัมพันธ์กันระหวํางตัวแทนจากทั้งระบบเลือกตั้งและ
แตํงตั้ง ทําให๎สถาบันและกลไกรัฐสภากลายเป็นเครื่องมือทางอํานาจและสร๎างความชอบธรรมให๎แกํ
กลุํมชนชั้นนํามากกวําที่จะเข๎าไปทําหน๎าที่นิติบัญญัติหรือควบคุมรัฐบาลอยํางจริงจัง (เสนํห์ จามาริก, 
2549 )และยังสะท๎อนภาพการเมืองที่อยูํภายใต๎อํานาจของข๎าราชการ โดยมีการผสมผสานหลักการ
ประชาธิปไตยบางสํวนเข๎ากับโครงสร๎างอํานาจเดิมที่มีข๎าราชการทหารและพลเรือนเป็นแกนนําสําคัญ
ในการปกครองประเทศ (สมบัติ ธํารงธัญวงศ์, 2554  ) สํวนในด๎านสถานภาพของรัฐสภาและ
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สัมพันธภาพระหวํางอํานาจนิติบัญญัติและอํานาจบริหาร ใช๎ระบบรัฐสภาที่ประกอบไปด๎วยสมาชิก
สองประเภท คือสมาชิกท่ีมาจากการเลือกตั้งและสมาชิกที่มาจากการแตํงตั้ง ทําให๎ทหารสามารถที่จะ
ควบคุมกลไกทั้งฝุายบริหารและนิติบัญญัติ อีกทั้งยังสอดคล๎องไปกับการแสดงบทบาทของทหารใน
การพัฒนาระบอบประชาธิปไตย สํวนกลุํมพลังและผลประโยชน์ทางเศรษฐกิจก็ประกอบกันเป็นฐานที่
สร๎างความชอบธรรมและประสิทธิผลในการดําเนินนโยบายของรัฐ โดยผูกพันกับภาคเศรษฐกิจและ
สังคมสมัยใหมํเพ่ือแก๎ปัญหาและพัฒนาเศรษฐกิจให๎มีความเจริญเติบโต แตํในด๎านการมีสํวนรํวม
ทางการเมืองยังยากที่จะประเมินวําสามารถกระจายออกไปสูํประชาชนผู๎ยากไร๎และเสียเปรียบในวง
กว๎างได๎อยํางไร  

กระบวนการเพ่ือสร๎างเสถียรภาพทางการเมืองภายใต๎รัฐธรรมนูญ สามารถพิจารณาได๎สอง
ด๎าน คือ ในด๎านกฎหมายและด๎านปฏิบัติ ซึ่งในด๎านกฎหมายแม๎วําโครงสร๎างและกระบวนการทางการ
เมืองของรัฐธรรมนูญฉบับนี้ทําให๎ทหารและข๎าราชการประจําเข๎าดํารงตําแหนํงนายกรัฐมนตรีและ
รัฐมนตรีได๎และสามารถครอบงําการเมืองได๎เกือบเด็ดขาด แตํในสาระของรัฐธรรมนูญก็มีความ
พยายามที่จะเสริมสร๎างพรรคการเมืองให๎เติบโต เพ่ือระดมมวลชนเข๎าสูํระบบการเมือง โดยการวาง
แนวทางในการสร๎างพรรคการเมืองให๎เป็นสถาบันที่เข๎มแข็ง แตํยังไมํสามารถทําให๎เป็นจริงได๎เพราะ
บทเฉพาะกาลแหํงรัฐธรรมนูญกําหนดให๎ มีการจัดสรรอํานาจให๎กับบุคคลในกองทัพด๎วยการใช๎อํานาจ
นิติบัญญัติในการเป็นสมาชิกวุฒิสภา และได๎รับการยอมรับเพราะเห็นวํากองทัพได๎รับประโยชน์และ
ถูกต๎องตามกฎหมาย ทหารจึงสามารถยึดกุมอํานาจและสร๎างความชอบธรรมทางการเมืองผําน
บทบัญญัติแหํงรัฐธรรมนูญ  

ในทางปฏิบัตินั้นประชาชนถูกกันออกจากระบบการเมือง สํวนพรรคการเมืองและ
นักการเมืองที่มาจากการเลือกตั้งก็ยอมรับให๎ผู๎ที่กองทัพให๎การสนับสนุนเข๎ามาเป็นนายกรัฐมนตรี ซึ่งมี
เหตุแหํงการวิเคราะห์ไว๎สองนัยคือ ความไมํวางใจในกองทัพที่อาจจะกํอให๎เกิดการปฏิวัติได๎ทุกเมื่อ ดัง
จะเห็นได๎จากในชํวงรัฐบาลเปรมมีการปฏิวัติเกือบจะตลอดรัฐบาล และการที่พรรคการเมืองไมํ
เข๎มแข็งพอที่จะขึ้นมากุมอํานาจทางการบริหาร ซึ่งเห็นได๎จากการไมํยอมรับตําแหนํงนายกรัฐมนตรี
ของพลเอกชาติชายเมื่อชนะการเลือกตั้ง หากแตํเมื่อพลเอกเปรมปฏิเสธจึงจะกล๎าจัดตั้งรัฐบาล อีกทั้ง
พรรคการเมืองเกําแกํอยํางประชาธิปัตย์ที่ถดถอยลงอยํางมากในการเลือกตั้งปี ค.ศ. 1980 และความ
แตกแยกภายในกลุํม 11 มกรา เมื่อ ค.ศ. 1987 อีกทั้งความไมํเข๎มแข็งของฝุายการเมืองที่ขาดฐาน
มวลชนสนับสนุนอยํางแท๎จริงและไมํมีฐานทางปัญญาที่จะผลิตนโยบายของตนเอง ดังนั้นในด๎านการ
ปฏิบัติฝุายข๎าราชการและเทคโนแครต จึงยึดกุมและผูกขาดการกําหนดนโยบายทางเศรษฐกิจ และ
ฝุายการเมืองต๎องพ่ึงพาเพ่ือสร๎างภาพลักษณ์ เนื่องจากการขาดสารสนเทศและไมํคุ๎นเคยตํอระเบียบ
ราชการที่มีอยูํมากมาย อีกทั้งพระราชบัญญัติระเบียบข๎าราชการฝุายพลเรือน พ.ศ. 2518 (ค.ศ. 
1985) ได๎ให๎อํานาจรัฐมนตรีแตํงตั้งตําแหนํงปลัดกระทรวงเทํานั้น สํวนข๎าราชการในตําแหนํงรองลงมา
เป็นเรื่องของระบบราชการ ซึ่งเป็นการสกัดกั้นและจํากัดอํานาจนักการเมืองในการควบคุมการ
ดําเนินงานของข๎าราชการ  (รังสรรค์ ธนะพรพันธุ์, 2539) 

 
แม๎วํารัฐธรรมนูญดังกลําวจะสร๎างความชอบธรรมให๎แกํผู๎นําที่เป็นทหารและลดความไมํพอใจ

ในการปกครองแบบรวบอํานาจลงได๎ แตํรัฐบาลก็ยังคงถูกวิพากษ์วิจารณ์จากฝุายทหารเองวําสภา
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ผู๎แทนราษฎรไมํได๎ทําหน๎าที่ตัวแทนของประชาชนอยํางแท๎จริง เป็นเพียงแหลํงแสวงหาผลประโยชน์
จากกลุํมนักธุรกิจที่เข๎าสูํระบบการเมืองด๎วยการเลือกตั้ง (สุจิต บุญบงการ, 2542a) รัฐสภาไมํมีอํานาจ
ที่เชื่อมโยงกับอํานาจของประชาชน นโยบายถูกกําหนดจากชนชั้นนําที่มีลักษณะกึ่งบังคับ และการ
พัฒนารัฐเป็นไปในลักษณะการใช๎อํานาจนํา (Doner, 2009 ) ซึ่งข๎าราชการกลายเป็นกลจักร
ขับเคลื่อนการดําเนินนโยบาย มีการประสานประโยชน์ระหวํางข๎าราชการ นักการเมือง และนักธุรกิจ
ภายใต๎รัฐธรรมนูญในลักษณะของการรวมตัวและผูกมิตรระหวํางกัน (ชัยอนันต์ สมุทวานิช, 2532)
กลายเป็นเครือขํายระบบราชการที่มีอํานาจและความชอบธรรมทางการเมืองแตํกระบวนการทําให๎
เป็นอุตสาหกรรม (industrialization) ในชํวงกลางทศวรรษที่ 1980 ทําให๎รัฐไทยภายใต๎การนําของ
ระบบราชการไมํได๎มีอิสระในการกําหนดนโยบายมากนัก ดังเห็นได๎จากกลุํมพลังทางสังคมสามารถ
เรียกร๎องในเชิงนโยบายตํอรัฐได๎  (Unger, 1989) แตํก็เป็นเพียงเรื่องเล็กน๎อยเทํานั้น เชํน การขึ้นราคา
รถประจําทาง  

นอกจากนั้นรัฐธรรมนูญฉบับนี้ยังเป็นการเสริมสร๎างความเข๎มแข็งให๎แกํกลุํมพลังอํานาจนิยมที่
อิงอํานาจระบบราชการและเปิดโอกาสให๎แกํกลุํมพลังอํานาจทางสังคมนอกระบบราชการได๎มีพ้ืนที่ทาง
การเมือง ซึ่งมีลักษณะของการแบํงปันอํานาจที่เกิดจากการเปลี่ยนแปสงสภาพเศรษฐกิจและการเมือง 
ทําให๎กลุํมพลังเศรษฐกิจภายนอกระบบราชการที่มีกลุํมผู๎นําที่อาศัยฐานะปัจจัยทางเศรษฐกิจเป็นฐาน
ที่มาของอํานาจทางการเมือง เรียกวํา ชนชั้นนําทางชนชั้น (ruling elite) มีปฏิสัมพันธ์กับชนชั้นนํา
ทางอํานาจ (power elite) ที่มีสถานภาพและสัมพันธภาพกับระบบราชการ (เสนํห์ จามาริก, 2549 )
ดังนั้นการพัฒนาประชาธิปไตยจึงเกี่ยวโยงกับการปรับบทบาทของรัฐ ซึ่งหากรัฐยังดําเนินกิจการตํางๆ
ตํอไป รัฐก็จะครอบงําวิถีชีวิตของคนในสังคมไว๎ การพัฒนาประชาธิปไตยจึงต๎องทําสองด๎านพร๎อมๆ 
กันไป คือ การพัฒนาพรรคการเมืองให๎มีความเป็นประชาธิปไตยและปรับบทบาทภาครัฐ (ชัยอนันต์ 
สมุทวานิช, 2552 ) 

จึงเห็นได๎วําการเลือกตั้งในชํวงทศวรรษที่ 1980 ประชาชนที่ยากจนยังไมํมีอํานาจตํอรองทาง
เศรษฐกิจในระบบเศรษฐกิจแบบตลาดมากนัก ผู๎แทนราษฎรจึงไมํได๎มีความหมายเชิงการเมืองของการ
เลือกผู๎แทนเข๎าไปเป็นปากเสียงแทนตนเทํานั้น แตํมีความหมายเชิงเศรษฐกิจของการแลกเปลี่ยนใน
ระบบอุปถัมภ์ (บวรศักดิ์ อุวรรโณ, 2556)ทําให๎เห็นได๎วําบทบาทอํานาจรัฐไมํได๎ผํอนคลายอํานาจลง 
แตํกลับเข๎าครอบงําและควบคุมพรรคการเมืองอีกด๎วย ซึ่งระบอบการปกครองที่มีเสถียรภาพคือการ
ปกครองแบบประชาธิปไตยครึ่งใบ (A Stable Semi-Democracy) เพราะภาครัฐเป็นผู๎นําในการ
พัฒนา สังคมมีบทบาทที่จํากัด ทําให๎ระบบราชการการยายตัวและบทบาทมากขึ้น ชนชั้นกลางมี
บทบาทจํากัดตามนโยบายรัฐ การปกครองภายใต๎ระบอบนี้ได๎เปิดโอกาสและให๎พ้ืนที่แกํกลุํมพลัง
อํานาจทางการเมืองให๎พอเคลื่อนไหวได๎บ๎าง และมีสถาบันพระมหากษัตริย์คอยชํวยประคับประคอง
รัฐบาลซึ่งเงื่อนไขในระบอบประชาธิปไตยครึ่งใบได๎วางไห๎ข๎าราชการ นักวางแผน เทคโนเครต ผู๎นําทาง
การเมืองที่มาจากระบบราชการและไมํอาจที่จะละเลยกลุํมนักการเมืองที่มาจากการเลือกตั้ง แตํ
อํานาจทางการเมืองยังแตกกระจายไมํมีเอกภาพจากการรํวมรัฐบาลที่ประกอบไปด๎วยพรรคการเมือง
หลายพรรค เกิดเป็นรัฐบาลผสมที่เกิดขึ้นสองระดับคือ ระดับการผสมระหวํางอํานาจจากภาคราชการ
กับอํานาจที่มาจากการเลือกตั้ง และผสมระหวํางพรรคการเมืองด๎วยกันเอง  (Chai-Anan 
Samudavanija, 2002) 
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ดังนั้นรัฐธรรมนูญฉบับนี้ได๎สร๎างความขัดแย๎งทางการเมืองในการแขํงขันทางอํานาจระหวําง
ข๎าราชการกับนักการเมืองมากกวําที่จะเป็นการประนอมอํานาจดังที่นักวิชาการท้ังหลายเคยเชื่อ แม๎วํา
ทั้งสองฝุายจะใช๎การแขํงขันตํอรองเพ่ือหาข๎อตกลงและสามารถประนีประนอมกันได๎ในระดับหนึ่ ง 
และใช๎อํานาจที่ถูกสถาปนาขึ้นมารํวมกัน แตํก็ไมํมีฝุายใดที่จะสร๎างเงื่อนไขของกติกาให๎เป็นประโยชน์
ของตนได๎แตํเพียงฝุายเดียว โดยมีสถาบันทหาร-ข๎าราชการเป็นสถาบันหลักที่มีพิสัยอํานาจสูงสุดทาง
การเมือง และพรรคการเมืองก็มีภูมิหลังการกําเนิดมาจากสถาบันทหาร ทําให๎การดํารงอยูํและการ
เติบโตของพรรคการเมืองขึ้นอยูํกับการครอบงําจากสถาบันทหาร  (เชาวนะ ไตรมาศ, 2530) ซึ่งความ
ขัดแย๎งระหวํางผู๎นําทหารและผู๎นําพลเรือนในการขยายการมีสํวนรํวมทางการเมืองของประชาชน ที่
แม๎จะมีการประนีประนอมให๎อยูํในกรอบ แตํฝุายทหารที่ไมํเห็นด๎วยแสดงออกด๎วยความพยายามทํา
รัฐประหารสองครั้งใน ค.ศ. 1981 และ 1985 นอกจากนี้ยังไมํเห็นด๎วยกับการขยายบทบาทของ
นักการเมืองที่มาจากการเลือกตั้ง โดยเรียกร๎องให๎มีการแก๎ไขรัฐธรรมนูญเพ่ือยืดบทเฉพาะกาลออกไป
เพ่ือให๎ข๎าราชการประจําดํารงตําแหนํงทางการเมืองได๎ และให๎บทบาทและอํานาจของวุฒิสภาคงอยูํ 
ซึ่งฝุายทหารพํายแพ๎ในที่สุด และหันมาใช๎การมีสํวนรํวมแบบระดมในการจัดตั้งมวลชนทั้งในเขต
ชนบทและเมืองเพ่ืออาศัยการสนับสนุนของมวลชนในการสร๎างอํานาจทางการเมืองให๎มีความเข๎มแข็ง 
(สุจิต บุญบงการ, 2542a) 

กลําวโดยสรุปก็คือ รัฐธรรมนูญฉบับนี้กําหนดโครงสร๎างอํานาจอธิปไตยที่ไมํได๎อยูํกับ
ประชาชนอยํางเต็มที่ แตํอยูํที่ข๎าราชการและนักการเมืองที่ยอมรับลักษณะอํานาจนําแบบรัฐราชการ
ให๎เข๎าสูํอํานาจทางการเมืองอยํางชอบธรรมอันเป็นผลสืบเนื่องมาจากบทเฉพาะกาลเกิดเป็นภาวะ
ประชาธิปไตยเพียงแคํครึ่งใบ และยังเปิดโอกาสให๎เกิดการครอบงําทางการเมืองจากกลุํมชนชั้นนํา  
เนื่องจากระบบเผด็จการข๎าราชการมีอํานาจในการกําหนดนโยบายทางเศรษฐกิจ สังคม และการเมือง
ได๎อยํางเต็มที่ ภายใต๎การตัดสินใจของข๎าราชการที่เป็นทั้งผู๎ขับเคลื่อนแนวความคิดและแผนการ
ดําเนินงาน สํงผลให๎ระบบราชการมีความเข๎มแข็งและมีความเป็นสถาบันสูง และอํานาจในการกําหนด
นโยบายตํางๆของรัฐยังคงไมํได๎มาจากความต๎องการที่แท๎จริงของประชาชนผํานสถาบันทางเศรษฐกิจ
และการเมือง   แตํรัฐธรรมนูญฉบับนี้ได๎แบํงสรรอํานาจกันระหวํางข๎าราชการและนักการเมือง โดย
ที่ข๎าราชการสามารถเข๎าสูํอํานาจทางการเมืองได๎จากการแตํงตั้งให๎เข๎ามาอยูํในตําแหนํงสมาชิก
วุฒิสภา และเปิดชํองให๎รับตําแหนํงนายกรัฐมนตรีและรัฐมนตรีได๎  ทําให๎อํานาจบริหารรุกคืบและ
ลิดรอนอํานาจนิติบัญญัติในการคานอํานาจและตรวจสอบ แตํเมื่อสิ้นสุดบทเฉพาะกาลใน ค.ศ. 1983 
พรรคการเมืองและนักการเมืองพ๎นจากเงื่อนไขบังคับตามรัฐธรรมนูญ และภาคสังคมเข๎าไปมีสํวนรํวม
และมีบทบาทในเชิงนโยบายมากขึ้น อันนําไปสูํการเรียกร๎องทางการเมืองที่มากขึ้นจนนําไปสูํการยุติ
บทบาททางการเมืองของพลเอกเปรม  
 
โครงสร้างอ านาจในสมัยพลเอกเปรม 

ปัญหาของระบบการเมืองไทยที่มีการเปลี่ยนแปลงโครงสร๎างและกระบวนการทางการเมือง 
เพ่ือแสวงหาวําระบบการเมืองแบบใดที่กํอให๎เกิดเสถียรภาพ โดยที่กลุํมผลประโยชน์และกลุํมพลัง
อํานาจตํางยอมรับวําเป็นระบบที่ชอบธรรม มีประสิทธิผลตํอการแก๎ปัญหา มีความเหมาะสม และ
สามารถชํวยเสริมสร๎างความมั่นคงของชาติได๎ ซึ่งระบบการเมืองที่เหมาะสมและชํวยเสริมสร๎างความ

http://www.kpi.ac.th/wiki/index.php?title=%E0%B8%AD%E0%B8%98%E0%B8%B4%E0%B8%9B%E0%B9%84%E0%B8%95%E0%B8%A2&action=edit&redlink=1
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มั่นคงให๎กับรัฐไทยได๎ คือ ระบบประชาธิปไตยแบบผู๎บริหารเข๎มแข็ง (strong executive) ที่สามารถ
สร๎างความชอบธรรม (การได๎รับการยอมรับจากสังคม) และสามารถแก๎ปัญหาของชาติอยํางได๎ผล 
(ทองธรรมชาติ, 2526) 

สํวนตัวแปรที่ทําให๎การเมืองไทยขาดเสถียรภาพและประสิทธิภาพคือ 1. ตัวแปรด๎าน
โครงสร๎างและกลุํมพลังทางการเมืองที่เป็นประชาธิปไตยครึ่งใบ โดยที่ชนชั้นนํากับฝุายทหารแตกแยก
กัน สํวนนักการเมืองและนักศึกษาเข๎มแข็งขึ้นและรวมตัวกันได๎ดีขึ้นทั้งในและนอกสภา 2. ตัวแปรด๎าน
สถาบันทางการเมืองมีความอํอนแอเพราะไมํใชํสถาบันทางการเมืองที่เกิดขึ้นตามธรรมชาติโดยมี
ประชาชนเป็นฐานในการให๎การสนับสนุน 3. ตัวแปรด๎านวัฒนธรรมทางการเมือง ที่คนไทยยังยึดมั่น
กับวัฒนธรรมทางการเมืองแบบไพรํฟูามากกวําที่จะเป็นผู๎มีสํวนรํวมทางการเมือง 4. ตัวแปรด๎าน
เศรษฐกิจและสังคมที่ประชาชนสํวนใหญํยังยากจน ประชาชนสํวนน๎อยที่มั่งคั่งเป็นชาวตํางด๎าวหรือมี
เชื้อสายคนตํางด๎าวที่นิยมเลํนการเมืองอยูํเบื้องหลังผู๎มีอํานาจและอิทธิพล และชนชั้นกลางยังมีน๎อยไมํ
สามารถเป็นกันชนและประสานผลประโยชน์ของสํวนน๎อยที่มั่งคั่งกับประชาชนสํวนใหญํที่ยากจนได๎ 
5. ตัวแปรด๎านบริหารที่สะท๎อนประสิทธิภาพกลไกการบริหารรัฐที่ไมํดีพอ และสรุปวําระบบการเมือง
ที่ได๎รับการพัฒนาและมีเสถียรภาพเป็นระบบประชาธิปไตยแบบผู๎บริหารเข๎มแข็ง (strong executive 
type of democracy) มีองค์ประกอบของระบบการเมืองดังนี้ โครงสร๎างรัฐสภาที่แยกอํานาจบริหาร
และนิติบัญญัติออกจากกัน สร๎างสถาบันพรรคการเมืองและรัฐสภาให๎สามารถทําหน๎าที่ได๎อยํางมี
ประสิทธิภาพ สํงเสริมชนชั้นนําและประชาชนให๎มีวัฒนธรรมทางการเมืองแบบประชาธิปไตย กระจาย
อํานาจออกสูํการปกครองสํวนท๎องถิ่น ปรับปรุงระบบเศรษฐกิจและสังคมที่ลดความเหลื่อมล้ํา และ
สร๎างระบบบริหารราชการที่มีประสิทธิภาพ ซึ่งจะสํงผลตํอการสร๎างรัฐบาลที่มีเสถียรภาพและ
ประสิทธิภาพที่ดีสามารถสํงเสริมความเข๎มแข็งให๎แกํเศรษฐกิจและความมั่นคงของรัฐ  

พลวัตของการเมืองไทย (dynamics of Thai politics) ถูกกําหนดด๎วยสองสํวน คือ 
โครงสร๎างที่เป็นทางการโดยรัฐธรรมนูญ และโครงสร๎างที่ไมํเป็นทางการ โดยวัฒนธรรมการเมืองอัน
เป็นผลมาจากโครงสร๎างทางเศรษฐกิจและสังคม อีกทั้งยังขึ้นอยูํกับสํวนประกอบของสังคมและการ
เมืองไทยสี่สํวน คือ 1.สถาบันพระมหากษัตริย์ 2.ข๎าราชการทหารและพลเรือน 3.ชนชั้นกลางใน
กรุงเทพและเมืองใหญํที่สามารถตํอรองได๎ในระบบเศรษฐกิจแบบตลาด และ4.ประชาชนสํวนใหญํใน
ชนบทที่ยากในการเข๎าถึงทรัพยากรและไมํมีอํานาจตํอรองในระบบเศรษฐกิจ ความสัมพันธ์เชิงอํานาจ
ของสี่สํวนนี้เอง ที่กํอให๎เกิดพลวัตทางการเมืองสังคมตั้งแตํอดีตมาจนถึงปัจจุบัน  รวมทั้งกํอให๎เกิด
รัฐบาลและทําลายรัฐบาลในระบอบประชาธิปไตย หากไมํเข๎าใจความสัมพันธ์เชิงอํานาจเหลํานี้ก็ไมํ
สามารถเข๎าใจพลวัตของการเมืองไทยได๎ ซึ่งเสถียรภาพและประสิทธิภาพของการเมืองไทยจะเกิดขึ้น
เมื่อ 1.สถาบันพระมหากษัตริย์วางพระองค์เป็นกลางทางการเมืองโดยยึดรัฐธรรมนูญและประเพณีการ
ปกครองในระบอบประชาธิปไตยอยํางเครํงครัดแตํยังคงต๎องเป็นเสาหลักของการเมืองการปกครอง 2.
โครงสร๎างทางการเมืองในรัฐธรรมนูญ ต๎องออกแบบให๎สามารถรองรับกลุํมพลังทางการเมืองสามกลุํม 
อันประกอบด๎วย ประชาชนสํวนใหญํในชนบท คนชั้นกลางในเมือง และข๎าราชการทั้งทหารและพล
เรือน และ 3.วัฒนธรรมการเมือง (political culture) แบบไทยเดิมที่ต๎องมีการปรับให๎เข๎ากับ
วัฒนธรรมประชาธิปไตยอยํางแท๎จริง ซึ่งต๎องเริ่มด๎วยการให๎เสรีภาพทางเศรษฐกิจและสังคมโดยรัฐไมํ
ควบคุม เพ่ือให๎คนชั้นกลางเลิกพ่ึงพิงรัฐ สําหรับคนจนนั้นมีรัฐสวัสดิการที่จะชํวยเปิดพ้ืนที่ทางสังคม
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และการเข๎าถึงทรัพยากรของคนจนชนบทได๎ ซึ่งการทําความเข๎าใจพลวัตของระบบการเมืองไทยจะทํา
ให๎เข๎าใจโครงสร๎างทางการเมืองไทยได๎ดีขึ้น (บวรศักดิ์ อุวรรโณ, 2556)   

พลวัตของการเมืองไทยในสมัยพลเอกเปรมที่ถูกกําหนดด๎วยโครงสร๎างสองสํวน สํวนแรก คือ 
รัฐธรรมนูญที่ออกแบบการถํวงดุลอํานาจเพื่อรองรับกลุํมพลังทางการเมืองให๎อยูํในกรอบกติกาเดียวกัน 
เพ่ือให๎สถาบันพระมหากษัตริย์ ข๎าราชการทหารและพลเรือน ประชาชนสํวนใหญํในชนบท และนัก
ธุรกิจสามารถมีสํวนรํวมทางการเมืองได๎ อีกสํวนหนึ่ง คือ วัฒนธรรมการเมืองของสังคมไทยที่ยังคง
เชื่อมโยงกับระบบอุปถัมภ์ แม๎วําจะมีการเปลี่ยนผํานสูํระบอบประชาธิปไตย  ด๎วยการให๎เสรีภาพทาง
เศรษฐกิจและสังคมท่ีรัฐลดการแทรกแซงและปลํอยให๎กลไกตลาดทํางานอยํางเสรี ที่ชํวยเปิดพ้ืนที่ทาง
สังคมและการเข๎าถึงทรัพยากรของภาคสังคมได๎มากขึ้น อีกทั้งยังมีการเปิดโอกาสให๎กลุํมพลังอํานาจ
นอกระบบราชการได๎เข๎าสูํกระบวนการนโยบายได๎ แตํก็ยังคงเกิดปรากฎการณ์ประชาธิปไตยย๎อนกลับ
ไปสูํเผด็จการอํานาจอีก ทําให๎เกิดความไมํม่ันคงและยั่งยืนของประชาธิปไตย 

ตัวชี้วัดความมั่นคงและยั่งยืนให๎แกํประชาธิปไตยที่พิจารณาจากตัวแสดงสามระดับ ได๎แกํ ชน
ชั้นนํา องค์กร และมวลชน โดยศึกษาปทัสถานและความเชื่อและพฤติกรรมตัวแสดง ตามแนวทางของ 
Larry Diamond และ Georg Sorensen ที่เสนอวํา ความมั่นคงและยั่งยืนของประชาธิปไตยนั้นเกิด
จาก ชนชั้นนํามีความเชื่อในความชอบธรรมของการปกครองในระบอบประชาธิปไตย และเห็นวํา
ประชาธิปไตยเป็นรูปแบบการปกครองที่ดีที่สุด มีพฤติกรมที่เคารพตํอสิทธิในการแขํงขันทางการเมือง
ของฝุายตํางๆ และหลีกเลี่ยงในการให๎ฝุายที่สนับสนุนใช๎ความรุนแรง รวมทั้งผู๎นําทางการเมืองไมํ
พยายามใช๎ทหารเพ่ือความได๎เปรียบทางการเมือง องค์กรที่มีความสําคัญทางการเมือง อาทิ พรรค
การเมือง กลุํมผลประโยชน์ และขบวนการเคลื่อนไหวทางสังคม ตํางก็ยอมรับในความชอบธรรมของ
ประชาธิปไตย มีพฤติกรรมที่ไมํพยายามล๎มล๎างประชาธิปไตยหรือความรุนแรง หรือแนวทางที่ผิด
กฎหมาย ในการแสวงหาอํานาจและการบรรลุเปูาหมายทางการเมือง และมวลชนที่มากกวําร๎อยละ 
70 มีความเชื่ออยํางสม่ําเสมอวําประชาธิปไตยเป็นระบอบที่พึงปรารถนามากกวําระบอบอ่ืน และน๎อย
กวําร๎อยละ 15 ต๎องการการปกครองแบบเผด็จการอํานาจนิยม โดยมีพฤติกรรมที่ไมํมีความเคลื่อนไหว
ในลักษณะตํอต๎านประชาธิปไตย และพลเมืองไมํใช๎ความรุนแรงหรือวิธีการที่ผิดกฎหมายในการ
เรียกร๎องทางการเมือง  (ไชยวัฒน์ ค้ําชู & นิธิ เนื่องจํานง, 2559) ซึ่งสภาพการเมืองไทยในสมัยพลเอก
เปรมอยูํในอํานาจพบวําชนชั้นนําไมํได๎มีความเชื่อและยึดมั่นในระบอบประชาธิปไตย อีกทั้งยังใช๎
อํานาจทหารเพ่ือความได๎เปรียบทางการเมือง สํวนองค์กรและมวลชนก็มีวัฒนธรรมการเมืองที่ ยังไมํมี
ความพร๎อมที่จะเปลี่ยนผํานไปสูํการเป็นประชาธิปไตยท่ีมั่นคงและยั่งยืนได๎ 

 วัฒนธรรมทางการเมือง (political culture) หมายถึง รูปแบบของทัศนคติสํวนบุคคลและ
ความโน๎มเอียงของบุคคลที่มีตํอการเมืองในฐานะที่บุคคลนั้นเป็นสมาชิกของระบบการเมือง (G.A. 
Almond & Powell, 1966 ) เป็นความรู๎สึกนึกคิด ทัศนคติ และการปฏิบัติตํอการเมืองและสถาบัน
ทางการเมือง  (ทองธรรมชาติ, 2526)ซึ่งความโน๎มเอียงมีสามด๎านด๎วยกัน ได๎แกํความโน๎มเอียงด๎านการ
รับรู๎ (cognitive orientations) ความโน๎มเอียงด๎านความชอบ (affective orientations) และความ
โน๎มเอียงด๎านการประเมิน (evaluative orientations) คือ การใช๎ดุลพินิจตัดสินใจให๎ความเห็นตําง ๆ 
เกี่ยวกับกิจกรรมและปรากฏการณ์ทางการเมือง (G.A.   Almond & Verba, 1966) อีกทั้งทัศนคติ 
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ความเชื่อ ความรู๎สึกเกี่ยวกับกระบวนการทางการเมืองยังเป็นสิ่งที่กําหนดพฤติกรรมของบุคคลใน
ระบบการเมืองโดยครอบคลุมทั้งอุดมการณ์และปทัสถานในทางปฏิบัติของบุคคล  (Pye, 1966) 

วัฒนธรรมนั้นเป็นแบบแผนความสัมพันธ์ทางสังคม 
วัฒนธรรมทางการเมืองจึงเป็นแบบแผนความสัมพันธ์ทางการเมืองของสังคมไทยที่มีลักษณะ

แบบไพรํฟูาผสมวัฒนธรรมแบบการมีสํวนรํวม (subject – participant culture) วัฒนธรรมการเมือง
แบบนี้ ประชาชนพลเมืองจะแบํงออกเป็นสองประเภท คือ พวกที่มีความเข๎าใจถึงบทบาทและมี
อิทธิพลที่จะทําให๎เกิดการเปลี่ยนแปลงทางการเมืองได๎มีความรู๎สึกไวตํอวัตถุทางการเมืองทุกชนิด และ
มีความกระตือรือร๎นที่จะเข๎ารํวมทางการเมือง และพวกยอมรับในอํานาจทางการเมืองของอภิสิทธิ์ชน 
และมีความเฉื่อยชาทางการเมือง ซึ่งประเทศกําลังพัฒนาสํวนใหญํในปัจจุบันมักจะมีลักษณะของ
วัฒนธรรมทางการเมืองเชํนนี้รวมทั้งประเทศไทยด๎วย ซึ่งผลของวัฒนธรรมทางการเมืองแบบนี้ คือ  
การสลับการขึ้นครองอํานาจระหวํางรัฐบาลอํานาจนิยมกับรัฐบาลประชาธิปไตย  เพราะคนในสังคมมี
คนทั้งสองกลุํมคือทั้งพวกที่มีวัฒนธรรมแบบมีสํวนรํวมที่ต๎องการการปกครองระบอบประชาธิปไตย
และกลุํมทีม่ีวัฒนธรรมทางการเมืองแบบไพรํฟูาที่ยอมรับตํอการปกครองแบบอํานาจนิยม  ซึ่งสํงผลให๎
เกิดความไมํม่ันคงในโครงสร๎างทางการเมือง  

วัฒนธรรมทางการเมืองของรัฐไทยภายใต๎บริบทของการเปลี่ยนแปลงทางเศรษฐกิจการ
เมืองไทยในชํวงทศวรรษที่ 1950-1960 ได๎ทําให๎สถาบันกษัตริย์กลายเป็นสิ่งศักดิ์สิทธิ์และเป็นแกน
หลักทางความคิดแบบชาตินิยม เพ่ือสร๎างความชอบธรรมให๎แกํรัฐบาลเผด็จการทหาร  (ศุภมิตร ปิ
ติพัฒน์, 2555) และใช๎ตํอสู๎กับภัยคุกคามด๎วยบทบาทการพัฒนาและการเจริญทางไมตรีกับ
ตํางประเทศเพ่ือความมั่นคง กํอเกิดวัฒนธรรมแบบอํานาจนิยมมักจะเกิดควบคูํไปกับความสัมพันธ์
แบบระบบอุปถัมภ์ กลายเป็นวัฒนธรรมรูปแบบใหมํที่เรียกวํา “วัฒนธรรมทุนนิยมอภิสิทธิ์”  (รังสรรค์ 
ธนะพรพันธุ์, 2536) ซึ่งวัฒนธรรมการเมืองของรัฐไทยไมํเป็นประชาธิปไตยอยํางสมบูรณ์เพราะมี
ระบบที่มีอิทธิพลตํอการเมืองไทย คือ ระบบเจ๎าขุนมูลนาย ระบบราชการ และระบบอุปถัมภ์ (อุไร
วรรณ ธนสถิต) อีกทั้งสังคมไทยขาดจิตสํานึกในการมีสํวนรํวม เพ่ือกําหนดหรือเปลี่ยนแปลงไมํวําจะ
เป็นตัวบุคคลหรือระบอบ สามารถยอมรับผู๎เข๎าสูํอํานาจทั้งจากการเลือกตั้งและการใช๎กําลังวํามี
ความชอบธรรม และแทบจะไมํมีการเรียกร๎องเมื่อมีปัญหาเดือดร๎อนให๎ไปมีผลกระทบตํอเสถียรภาพ
ของระบบการเมืองเลย เพราะมีความเชื่อเรื่องบุญกรรม อีกทั้งการพัฒนาของระบบการเมืองไทยที่อิง
อยูํกับระบบราชการมาช๎านาน (เกรียติชาย นําพูลสุขสันต์, 2533 ) 

วัฒนธรรมทางการเมืองไทยจึงยอมรับเรื่องอํานาจ เห็นอํานาจเป็นสิ่งดี ซึ่งอํานาจในสังคมไทย
นั้นต๎องมาพร๎อมกับคุณธรรม คุณธรรมและอํานาจจึงเป็นของคูํกันไมํแยกกัน และอํานาจอยูํที่
ศูนย์กลางโดยเชื่อมั่นในอาญาสิทธิ์รัฐ โดยผู๎นําจะต๎องมีความรู๎ดี มีความชอบธรรมมากกวําราษฎร ซึ่ ง
จะเอ้ืออํานาจตํอผู๎นําที่เข๎มแข็ง จอมเผด็จการ คุณพํอรู๎ดี และการใช๎อํานาจแบบสั่งการบนลงลําง 
นอกจากนั้นยังแสวงหาผู๎นําที่มีคุณธรรม ถือวําศีลธรรม ความซื่อสัตย์สุจริตเป็นคุณสมบัติของผู๎นําที่
เหนือกวําคุณสมบัติอื่นใด ผู๎นําอยํางพลเอกเปรมจึงเป็นตัวแบบตามอุดมคติวัฒนธรรมอํานาจนี้  (ธงชัย 
วินิจจะกูล, 2557  )และวัฒนธรรมการเมืองไทยยังมีลักษณะที่ไมํเอ้ือตํอการมีสํวนรํวมทางการเมือง
ของประชาชน เพราะเชื่อวําการเมืองเป็นเรื่องของคนบางกลุํมหรือเป็นเรื่องของผู๎นําไมํใชํเรื่องที่
ประชาชนสํวนใหญํจะเข๎าไปมีสํวนเกี่ยวข๎อง การเมืองเป็นเรื่องของผลประโยชน์ การตํอสู๎ทางการเมือง
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เป็นไปเพ่ือการแยํงชิงผลประโยชน์ระหวํางกัน และสังคมไทยผูกพันและยอมรับกับบทบาทและอํานาจ
ของข๎าราชการจึงยอมรับในอํานาจนิยม ซึ่งวัฒนธรรมทางการเมืองไทยที่เป็นเชํนนี้เพราะหลักสูตร
การศึกษาที่สอนเรื่องประชาธิปไตยเป็นเรื่องสิทธิและหน๎าที่ แตํเน๎นให๎รักชาติ ภูมิใจในชาติ เลื่อมใส
และศรัทธาในสถาบันพระมหากษัตริย์และศาสนา (สุจิต บุญบงการ, 2542a) สังคมไทยจึงเป็นสังคม
การเมืองระบบราชการที่มีรากฐานมาจากโครงสร๎างอํานาจที่เน๎นจุดสําคัญอยูํที่ศูนย์อํานาจภายในวง
ราชการ และเป็นเวทีชี้ขาดการตํอสู๎ชํวงชิงฐานอํานาจในหมูํผู๎นําและกลุํมอํานาจตํางๆ ทั้งทหารและพล
เรือน ซึ่งการครองความเป็นใหญํทางการเมืองปรากฏในรูปแบบการปฏิวัติรัฐประหาร และเป็นตัวชี้ถึง
การดํารงอยูํอยํางตํอเนื่องของ “โครงสร๎างมูลฐานของสังคม” อันเป็นตัวกําหนด “กรอบจํากัด” ตํอ
การเปลี่ยนแปลงของสังคมไทย 

 (เสนํห์ จามริก, 2540) 
จึงพอสรุปได๎วํา จากวัฒนธรรมทางการเมืองอํานาจนิยมแบบไพรํฟูาและความสัมพันธ์ใน

ระบบอุปถัมภ์ได๎ฝังลึกอยูํในระบบเศรษฐกิจการเมืองและสังคม มีความเป็นมาทางประวัติศาสตร์ที่ทํา
ให๎รัฐไทยเกิดปัญหาการขาดเสถียรภาพทางการเมือง สํวนความสัมพันธ์ระหวํางรัฐกับประชาชนเป็น
แบบเอ้ืออาทร มีระบอบประชาธิปไตยที่ไมํสนับสนุนสถาบันทางเศรษฐกิจและการเมืองตามระบอบ 
และปิดก้ันการแสดงออกของประชาชน แตํสร๎างความเลื่อมใสศรัทธาตํอพระราชอํานาจที่อ๎างอิงกับรา
ชานุภาพแหํงพระมหากษัตริย์ที่ทรงบุญญาบารมี เกิดเปน็ประชาธิปไตยแบบไทยๆที่ไมํเป็นไปตามหลัก
สากล แตํยอมรับวําทหารเป็นผู๎นําและมีสถาบันพระมหากษัตริย์เป็นผู๎รักษาเสถียรภาพทางการเมือง 
ทําให๎โครงสร๎างอํานาจภายในสังคมไทยอยูํภายใต๎ระบบอุปถัมภ์แบบอนุรักษ์นิยมที่มีความสัมพันธ์ของ
ผู๎อุปถัมภ์และผู๎รับอุปถัมภ์ มีวัฒนธรรมการเมืองแบบศักดินาราชูปถัมภ์ที่ทําให๎ข๎าราชการมีบทบาท
และอํานาจมาก ภายใต๎การบริหารงานโดยเครือขํายสถาบันกษัตริย์ และมีโครงสร๎างสังคมที่แบํง
ออกเป็นสามสํวน ดังนี้ 
 โครงสร๎างสํวนบนมีสถาบันพระมหากษัตริย์และชนชั้นสูง และกลุํมทุน เพราะมีอํานาจและ
อิทธิพลทางความคิดอยํางสูงตํอสังคมไทย ซึ่งสถาบันพระมหากษัตริย์และชนชั้นสูงมีอํานาจในตัวเอง
ที่มาจากชาติตระกูล คุณงามความดี สํวนกลุํมทุนเข๎ามามีบทบาทในทางเศรษฐกิจ การเมืองและ
สังคม โดยยอมรับแนวคิดแบบอนุรักษนิยมและปฏิบัติตัวสอดคล๎องไปกับกลุํมชนชั้นสูง รวมทั้งมีการ
สร๎างเครือขํายความรํวมมือระหวํางกันและกัน ซึ่งทําการผลิตความรู๎และแนวความคิดที่มีอิทธิพลใน
การชี้นําสังคมไทย 

โครงสร๎างชั้นกลาง ประกอบไปด๎วย กลุํมข๎าราชการ (ทหารและพลเรือน) นักการเมือง และ
เทคโนแครต ที่มีความพยายามสร๎างความยึดโยงกับโครงสร๎างสํวนบนเพ่ือสร๎างฐานอํานาจทางสังคม
ให๎กับตนเอง ซึ่งกลุํมข๎าราชการและเทคโนแครตมักจะยึดโยงกับสถาบันพระมหากษัตริย์ สํวน
นักการเมืองในสมัยพลเอกเปรมก็มีเครือขํายและมีความเชื่อมโยงกับกลุํมทุนอยํางมาก โดยกลุํมทุนที่
ต๎องการเปิดตัวสูํสังคมและขยายฐานลงสูํโครงสร๎างชั้นกลาง เพ่ือสร๎างสายสัมพันธ์กับข๎าราชการและ
เทคโนแครตก็จะเข๎าสูํเส๎นทางการเมือง  

โครงสร๎างกลุํมลํางสุด คือ ประชาชนทั่วไป นิสิตนักศึกษาและปัญญาชนหัวก๎าวหน๎า และ
ประชาชนยากจนในชนบท ซึ่งเป็นฝุายตั้งรับในเชิงนโยบาย และไมํอาจจะมีบทบาทเรียกร๎องหรือ
กดดันหากโครงสร๎างชั้นที่สองหรือโครงสร๎างสํวนบนสุดไมํเปิดโอกาสให๎ทําได๎ เพราะไมํอาจสร๎างความ
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เชื่อมโยงกับโครงสร๎างชั้นบนหรือชั้นกลางได๎มากนัก มีบางครั้งที่โครงสร๎างชั้นกลางต๎องการให๎เป็น
กําลังสนับสนุนเพื่อตํอสู๎กับตัวแสดงในโครงสร๎างชั้นกลางด๎วยกันเอง  
 
สรุป 

รัฐราชการไทยสมัยพลเอกเปรมเกิดจากการผนึกกําลังกันภายในระบบราชการระหวํางทหาร
กับเทคโนแครต (authoritarian military-technocratic alliance) อีกทั้งยังมีการดึงนักการเมือง
และนักธุรกิจชนชั้นกลางที่ยอมรับได๎กับเผด็จการอํานาจนิยมเข๎ารํวมสร๎างความเข๎มแข็งให๎แกํระบบ
ราชการในทุกมิติ กลายเป็น “รัฐราชการไทยแบบเปิด (open bureaucratic polity)” ที่มีโครงสร๎าง
อํานาจใหมํที่เรียกวํา “ระบอบประชาธิปไตยครึ่งใบ (semi –democratic regime)” โดยดึงกลุํมพลัง
อํานาจที่ยอมรับในอํานาจเผด็จการเข๎าสูํกระบวนการทางนโยบาย และยอมให๎มีกระบวนการทาง
ประชาธิปไตยที่อํานาจไมํได๎กระจายออกจากศูนย์กลาง โดยใช๎กลไกของระบบราชการเป็นเครื่องมือ
ในการกําหนดนโยบายและขับเคลื่อนรัฐ กลายเป็นระบบรัฐราชการไทยที่มีความเข๎มแข็ง แม๎วํา
โครงสร๎างทางเศรษฐกิจและการเมืองจะถูกปรับ แตํคํานิยมแบบศักดินาราชูปถัมภ์ยังคงอยูํใน
สังคมไทย จึงเป็นเพียงแคํการปรับตัวของรัฐไทยในภาวะวิกฤต ที่นําเอาระบบราชการมาครอบทับ
สังคมด๎วยการจัดการเชิงนโยบาย และชํวยทําให๎ผู๎นํารัฐในชํวงเวลานั้นมีความมั่นคงในอํานาจทาง
การเมืองภายใต๎รัฐธรรมนูญฉบับ พ.ศ. 2521 (ค.ศ. 1978) ที่จํากัดบทบาทเชิงสถาบันของนักการเมือง
และประชาชน เปิดโอกาสให๎ระบบราชการเข๎ามากําหนดและควบคุมนโยบาย ซึ่งพลเอกเปรมนํา
เงื่อนไขนี้มาบริหารจัดการทางการเมืองเพ่ือสร๎างความชอบธรรมและเสถียรภาพ แตํเมื่อสิ้นสุดบท
เฉพาะกาลของรัฐธรรมนูญเกิดการเรียกร๎องจากสังคมจนนําไปสูํการยุติบทบาททางการเมืองของพล
เอกเปรม  

โครงสร๎างสังคมไทยแบํงออกเป็นสามสํวน คือ สํวนบนสุด ประกอบด๎ว ย สถาบัน
พระมหากษัตริย์ ชนชั้นสูง และกลุํมทุน สํวนที่สอง ประกอบด๎วย กลุํมข๎าราชการ (ทหารและพล
เรือน) นักการเมือง และเทคโนแครต กลุํมลํางสุดคือ นักศึกษาและปัญญาชนหัวก๎าวหน๎า และ
ประชาชน ซึ่งสังคมไทยยังคงมีคํานิยมแบบศักดินาราชูปถัมภ์ ภายใต๎สมดุลทางอํานาจในโครงสร๎างชั้น
กลางที่มีการตํอรอง ขัดแย๎ง รํวมมือ ระหวํางกันของตัวแสดงที่มีระบบราชการรองรับ โดยได๎รับการ
สนับสนุนจากโครงสร๎างสํวนบนสุดคือสถาบันพระมหากษัตริย์และกลุํมทุน สํวนโครงสร๎างสํวนลํางนั้น
จะได๎รับโอกาสก็ตํอเมื่อโครงสร๎างสํวนบนและสํวนกลางเปิดโอกาสให๎ได๎แสดงออกเป็นครั้งคราว ซึ่ง
เสถียรภาพและความมั่นคงของรัฐไทยจะเกิดจากสมดุลอํานาจภายในโครงสร๎างสํวนกลางนี้เทํานั้น 
หากโครงสร๎างสํวนนี้ได๎รับผลกระทบหรือเสียสมดุลก็จะนําไปสูํวิกฤตการณ์ของรัฐไทยและนําไปสูํการ
รัฐประหาร ดังที่เกิดข้ึนใน ค.ศ. 1991 2006 และ 2014 

พลเอกเปรมได๎กลายเป็นสัญลักษณ์ของแนวทางแบบอนุรักษ์นิยมที่สามารถเชื่อมตํอ
ความสัมพันธ์ระหวํางกองทัพ นักการเมือง นักธุรกิจ เทคโนแครต และสถาบันพระมหากษัตริย์เอาไว๎
ได๎ อีกทั้งคํานิยมของสังคมไทยก็ยังคงยอมรับวําสถาบันทหารและสถาบันกษัตริย์เป็นสถาบันที่ชํวย
รักษาเสถียรภาพทางการเมืองและเป็นเครื่องมืออํานวยประโยชน์สุขให๎กับประชาชน และวัฒนธรรม
ทางการเมืองของไทยยอมรับวําอํานาจนั้นมาพร๎อมกับความดีที่เรียกวําบารมีทางการเมือง แม๎วําจะมี
การปรับเปลี่ยนโครงสร๎างทางเศรษฐกิจและการเมือง แตํโครงสร๎างอํานาจของรัฐไทยยังคงไมํ
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เปลี่ยนแปลง เพราะเง่ือนไขจากรัฐธรรมนูญที่เอ้ือตํอการจัดการทางการเมืองของผู๎นํา และคํานิยมของ
สังคมไทยที่ยังยึดโยงอยูํกับระบบอุปถัมภ์ ทําให๎เกิดการยอมรับรัฐราชการแบบเปิดของพลเอกเปรม 
และตอกย้ําคํานิยมศักดินาราชูปถัมภ์ให๎หยั่งลึกลงในสังคมไทย ดังจะได๎นําเสนอผํานการจัดการทาง
การเมืองที่มีตํอตัวแสดงทางการเมืองตํางๆตํอไป 
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บทที่ 3   
การบริหารจัดการทางการเมืองเพ่ือจัดสรรอ านาจให้กองทัพ 

 
การกําหนดเงื่อนไขเชิงโครงสร๎างแม๎วํารัฐบาลจะมาจากการเลือกตั้งตามบทบัญญัติของ

รัฐธรรมนูญที่มีรัฐสภาทําหน๎าที่ด๎านนิติบัญญัติ และมีนโยบายแหํงรัฐที่จะดําเนินการปกครองเพ่ือ
ประชาชน แตํระบอบประชาธิปไตยครึ่งใบยังควบคุมสังคมให๎อยูํภายใต๎หลักการรัฐนิยมเพ่ือ
จุดมุํงหมายสูงสุด คือ ความมั่นคงแหํงชาติ บนพ้ืนฐานที่มีกองทัพเป็นสถาบันหลักไมํใชํประชาชนสํวน
ใหญํ (เฉลิมเกียรติ ผิวนวล, 2535) อีกทั้งยังมีสถาบันพระมหากษัตริย์เป็นผู๎รักษาเสถียรภาพทาง
การเมือง  (อรรถจักร สัตยานุรักษ์, 2557) ซึ่งความสามารถในการดํารงอยูํในอํานาจของพลเอกเปรม
ขึ้นอยูํกับบทบาทของฝุายทหารที่มีสํวนกํากับดูแลทั้งฝุายนิติบัญญัติและฝุายบริหาร และรัฐธรรมนูญที่
มีความผํอนปรนและรอมชอม (เสนํห์ จามริก, 2540) แตํความขัดแย๎งที่เกิดจากการแยํงชิงอํานาจกัน
ระหวํางหมูํชนชั้นนําและความได๎เปรียบในการกําหนดนโยบาย รวมทั้งการครอบงําทางการเมืองจาก
ข๎าราชการทั้งทหารและพลเรือน ทําให๎ปัญหาชํองวํางและความแตกตํางลักลั่นในระบบและโครงสร๎าง
สังคมไทยยังคงมีอยูํ เพราะระบอบปฏิวัติและประชาธิปไตยแบบไทยๆที่สืบทอดมาจากสมัยจอม
พลสฤษดิ์ได๎สํงเสริมความเติบใหญํให๎กับกลุํมทุนและชนชั้นกลาง และแสดงความหํวงใยวํากฎเกณฑ์
หรือกติกาการแขํงขันภายใต๎เงื่อนไขนี้ยังมีหมิ่นเหมํตํอการหวนไปสูํวัฏจักรของการใช๎กําลัง (เสนํห์ จา
มาริก, 2549a) 

รัฐธรรมนูญฉบับ พ.ศ.  2521 (ค.ศ. 1978) ได๎วางเงื่อนไขที่เปิดโอกาสให๎แกํผู๎นํารัฐบาลเพ่ือ
สร๎างฐานสนับสนุนทางการเมืองจากกลไกระบบราชการที่เทคโนแครตและกองทัพมีความเข๎มแข็ง ซึ่ง
การจัดการกับกองทัพที่เป็นทั้งฐานอํานาจและกลุํมกดดันทางเมืองโดยใช๎การถํวงดุลคานกันระหวําง
กลุํมตํางๆภายในกองทัพและการสนับสนุนรัฐบาลจากสถาบันพระมหากษัตริย์ชํวยทําให๎พลเอกเปรมมี
ความมั่นคงในอํานาจทางการเมืองตลอดระยะเวลาแปดปี แม๎จะมีการรัฐประหารถึงสองครั้งแตํก็
ล๎มเหลว ยิ่งทําให๎กองทัพแตกแยกกันมากขึ้น แตํทหารสํวนใหญํยังคงสนับสนุนพลเอกเปรมใน
ตําแหนํงผู๎นํารัฐบาลตํอไป อีกทั้งสถาบันพระมหากษัตริย์ได๎กลายเป็นสถาบันที่รักษาเสถียรภาพ
ทางการเมืองไทย ดังจะเห็นได๎จากบทบาทของสถาบันกษัตริย์ในการเข๎าแทรกแซงทางการเมืองเพ่ือ
ปรามพฤติกรรมทหาร ในเหตุการณ์ ค.ศ. 1973 ที่ทรงเกลี้ยกลํอมให๎ทหารที่ประชาชนเกลียดชังให๎
ออกไปจากประเทศเพ่ือหลีกเลี่ยงการนองเลือดไมํให๎มากไปกวําที่ผํานมา อีกทั้งยังให๎การสนับสนุนพล
เอกเปรมอยํางมากถึงสองครั้ง ครั้งแรกจากการรัฐประหารปี ค.ศ. 1981 ที่เสด็จฯไปยังกองทัพภาคที่ 
2 พร๎อมด๎วยพระบรมวงศานุวงศ์ทําให๎ฝุายกบฏกํอการไมํสําเร็จ และครั้งที่ 2 ในการสํงพระราชสาสน์
สํวนพระองค์ถึงพลเอกเปรม และเชิญให๎พลเอกเปรมค๎างคืนกับพระราชวงศ์เมื่อเกิดเหตุการณ์ความไมํ
พอใจของทหารในการลดคําเงินบาทใน ค.ศ. 1983 และยังโปรดเกล๎าฯให๎สมเด็จพระบรมโอรสาธิราช 
สยามมงกุฏราชกุมารพาพลเอกกลับไปสํงยังบ๎านพักอีกด๎วย (อเนก เหลําธรรมทัศน์, 2533) อีกทั้งยัง
สามารถระงับเหตุการณ์รุนแรงเมื่อกองทัพปะทะกับประชาชนในเดือนพฤษภาคม ค.ศ. 1992  

http://www.kpi.ac.th/wiki/index.php?title=%E0%B8%99%E0%B8%B4%E0%B8%95%E0%B8%B4%E0%B8%9A%E0%B8%B1%E0%B8%8D%E0%B8%8D%E0%B8%B1%E0%B8%95%E0%B8%B4&action=edit&redlink=1
http://www.kpi.ac.th/wiki/index.php?title=%E0%B8%84%E0%B8%A7%E0%B8%B2%E0%B8%A1%E0%B8%A1%E0%B8%B1%E0%B9%88%E0%B8%99%E0%B8%84%E0%B8%87%E0%B9%81%E0%B8%AB%E0%B9%88%E0%B8%87%E0%B8%8A%E0%B8%B2%E0%B8%95%E0%B8%B4&action=edit&redlink=1
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นักวิชาการบางคน  เสนอวําระบอบประชาธิปไตยครึ่งใบไมํอาจทําให๎เกิดการประนีประนอม
ได๎จริง ดังจะเห็นได๎จากความขัดแย๎งภายในกองทัพและการชํวงชิงอํานาจระหวํางกลุํมผู๎นําทหาร 
แม๎วําบทเฉพาะกาลแหํงรัฐธรรมนูญฉบับ พ.ศ. 2521 (ค.ศ. 1978) จะวางดุลอํานาจทางการเมือง
ระหวํางฝุายประชาธิปไตยและกองทัพ โดยที่กองทัพสามารถควบคุมทิศทางทางการเมืองได๎จากการที่
ข๎าราชการประจําสามารถควบตําแหนํงทางการเมือง และสมาชิกวุฒิสภาที่สํวนใหญํแตํงตั้งมาจาก
กลุํมทหาร ความขัดแย๎งนี้เกิดข้ึนระหวํางกลุํมนายทหารชั้นผู๎ใหญํและกลุํมนายทหารหนุํมหรือยังเติร์ก
สะท๎อนผํานเหตุการณ์ทางการเมืองหลายครั้งทั้งการทํารัฐประหารรัฐบาลนายธานินทร์ การถอนการ
สนับสนุนพลเอกเกรียงศักดิ์จนต๎องลาออกจากตําแหนํงนายกรัฐมนตรี และการทํารัฐประหารถึงสอง
ครั้งในรัฐบาลพลเอกเปรมแม๎จะไมํสําเร็จก็ตาม ซึ่งพลเอกเปรมเองก็พยายามจัดวางดุลอํานาจทาง
การเมืองและทหาร เพ่ือที่จะไมํเอ้ือตํอการให๎มีกลุํมอํานาจขึ้นมาท๎าทายเสถียรภาพของรัฐบาล โดยมี
สถาบันพระมหากษัตริย์รักษาเสถียรภาพทางการเมืองไทยทํามกลางความขัดแย๎ง (นครินทร์ เมฆไตร
รัตน์, 2549) และเลือกที่จะสนับสนุนรัฐบาล นับเป็นการคานอํานาจกับสถาบันทหารที่ทําให๎พลเอก
เปรมมีเสถียรภาพในอํานาจทางการเมืองตลอดระยะเวลาที่เป็นรัฐบาล 
   
บทบาทหน้าที่กองทัพกับปัญหาความม่ันคง   

ในสถานการณ์ที่มีการตํอสู๎และชํวงชิงอํานาจทางการเมืองของกลุํมชนชั้นนําที่ยึดกุมอํานาจ
อยูํในชํวงต๎นของระบอบประชาธิปไตยครึ่งใบที่ต๎องการสร๎างเสถียรภาพให๎รัฐบาลด๎วยการเขียน
บทบัญญัติในรัฐธรรมนูญให๎ทหารได๎มีสํวนแบํงทางอํานาจผํานการเป็นสมาชิกวุฒิสภา ทหารจึงมี
ความชอบธรรมทางกฎหมายในการเข๎าสูํบทบาททางการเมือง แม๎พลเอกเกรียงศักดิ์ได๎ลาออกและสํง
ตํออํานาจให๎แกํพลเอกเปรมแล๎ว แตํอํานาจสํวนใหญํยังคงอยูํกับทหาร อีกทั้งการดําเนินนโยบาย  
66/2523 และออกกฎหมายรับรอง เป็นการกําหนดหน๎าที่และทิศทางใหมํของกองทัพไทยที่มีตํอ
สงครามกับคอมมิวนิสต์ โดยเน๎นการปฏิบัติการทางการเมือง ทําให๎ทหารเข๎าไปมีบทบาททาง
การเมืองอยํางเป็นระบบ ซึ่งการเกี่ยวข๎องทางการเมืองของทหารนั้นได๎กระจายออกไมํกระจุกตัวอยูํ
กับนายทหารที่มียศสูงเทํานั้น และเป็นการรับผิดชอบในกิจการพลเรือนที่เน๎นการสร๎างฐานมวลชน
ด๎วยการพัฒนาและประชาสัมพันธ์ ทําให๎ทหารมีการสร๎างระเบียบปฏิบัติในทางการเมืองที่มี
ความชอบธรรมและมีความเป็นสถาบันมากขึ้นด๎วย (สุรชาติ บํารุงสุข, 2541a)  จึงเห็นได๎วําการใช๎
นโยบายการเมืองนําการทหารอาจทําให๎สถาบันทหารเสมือนมีบทบาทและอํานาจทางการเมืองจํากัด 
แตํแท๎ที่จริงแล๎วกลับเป็นการประสานงานของระบบราชการและกองทัพภายใต๎การนําของพลเอก
เปรม  

ปัญหาความม่ันคงภายใน ที่พลเอกเปรมมีความเห็นวําเรํงดํวนตํอความมั่นคงของชาติ ได๎แกํ 
ปัญหาเรื่องคอรัปชั่น ปัญหาเรื่องการลักลอบตัดไม๎ทําลายปุา ปัญหาเรื่องยาเสพติด และปัญหา
ผู๎กํอการร๎าย (มูลนิธิรัฐบุรุษ, 2549w) แม๎วําจะเป็นการแสดงทัศนะเมื่อคราวเป็นรัฐมนตรีวําการ
กระทรวงมหาดไทยในรัฐบาลพลเอกเกรียงศักดิ์และผู๎ชํวยผู๎บัญชาการทหารบก แตํพลเอกเปรมก็ยึด
มั่นในการดําเนินการเพ่ือแก๎ปัญหาเหลํานี้อยํางเรํงดํวนทันทีเมื่อเป็นนายกรัฐมนตรี ซึ่งสภาพปัญหา
ความมั่นคงภายในรัฐไทยสมัยพลเอกเปรม ต๎องเผชิญกับปัญหามุสลิมมลายูหัวรุนแรง ภัยคอมมิวนิสต์
และยาเสพติด  
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    ปัญหามุสลิมมลายูหัวรุนแรง  
 ในพ้ืนที่ห๎าจังหวัดชายแดนภาคใต๎ ได๎แกํ ยะลา นราธิวาส ปัตตานี สตูล และสงขลา สํวนใหญํ
เกิดจากขบวนการโจรกํอการร๎าย ซึ่งมีอยูํหลายกลุํม เชํน PULO, B.R.N. อีกทั้งยังมีปัญหาการเมือง 
เชื้อชาติ และศาสนา ทําให๎เกิดความสลับซับซ๎อนและยุํงยากตํอการแก๎ไขปัญหา เพราะเป็นเรื่ อง
ละเอียดอํอน (บุญกรม ดงบังสถาน และคณะ, 2547 ) ซึ่งผู๎กํอการร๎ายมุสลิมมลายูหัวรุนแรง (Pattani 
United Liberation Organization: PULO) มี 84 กลุํมที่อยูํเบื้องหลังการโจมตีสถานที่ราชการและ
ประชาชน มีการกํอความไมํสงบวางระเบิดที่สถานีรถไฟหาดใหญํในเดือนพฤษภาคม ค.ศ.1980 ตํอมา
มีการวางระบิดพร๎อมๆกันหลายจุดทั่วกรุงเทพฯ ในวันที่ 30 มิถุนายน ค.ศ. 1980 มีผู๎ได๎รับบาดเจ็บ
มากกวํา 40 คน ซึ่งตั้งใจจะระเบิดสถานีรถไฟสองแหํง และปูายรถโดยสารประจําทางที่มีผู๎คน
พลุกพลําน มีการค๎นพบระเบิดที่โรงภาพยนตร์ยํานธนบุรีและการแจ๎งเตือนตํารวจ แตํหลังจากนั้นอีก
สองเดือนตํอมามีการปาระเบิดในโรงภาพยนตร์แหํงเดิมมีผู๎บาดเจ็บ 14 ราย ตํอมาในเดือนมิถุนายน  
ค.ศ. 1981 ก็มีการวางระเบิดศูนย์การค๎ากลางกรุงเทพฯอีก มีผู๎บาดเจ็บ 40 คน และกลุํม PULO ได๎
ออกมายอมรับวําเป็นผู๎วางระเบิด 5 ลูกในกรุงเทพฯ นอกจากนั้นยังมีการวางระเบิดที่กระทรวง
พาณิชย์ และศาลาวําการกรุงเทพมหานคร (ชาญวิทย์ เกษตรศิริ, 2555a) ตํอมาใน ค.ศ. 1982 
เจ๎าหน๎าที่รัฐได๎ปะทะกับผู๎กํอการร๎ายครั้งใหญํในฐาน 508 ซึ่งเป็นฐานกําลังใหญํและได๎รับชัยชนะ แตํ
ผู๎กํอการร๎ายตอบโต๎ด๎วยการขับรถระเบิดพลีชีพพํุงใสํศาลากลางจังหวัดสุราษฎร์ธานี สร๎างความ
เสียหายแกํอาคาร มีผู๎บาดเจ็บนับ 100 และมีผู๎เสียชีวิต 6 ศพ (ชาญวิทย์ เกษตรศิริ, 2555a) 
 การแก๎ปัญหาของพลเอกเปรมได๎กําหนดนโยบายแก๎ไขปัญหาขบวนการแบํงแยกดินแดนและ
ขบวนการกํอการร๎ายในจังหวัดชายแดนภาคใต๎ ด๎วยการจัดตั้งศูนย์อํานวยการบริหารจังหวัดชายแดน
ภาคใต๎ (ศอ.บต.) ภายใต๎การกํากับดูแลของกระทรวงมหาดไทย ตามคําสั่งสํานักนายกรัฐมนตรี ที ่
8/2524 ลงวันที่ 20 มกราคม ค.ศ. 1981  มีวัตถุประสงค์หลักเพ่ือขจัดปัญหาที่สะสมมาในอดีตที่มี
ความขัดแย๎งในแนวคิดทางศาสนาและวัฒนธรรม โดยใช๎ภาษาไทยและภาษามลายูในการสื่อสารความ
เข๎าใจ ใช๎หลักการจิตวิทยาในการเรียนรู๎และลดความหวาดระแวงซึ่งกันและกัน  ระหวํางเจ๎าหน๎าที่รัฐ
และประชาชนชาวมุสลิม เรํงพัฒนาสาธารณูปโภค อาชีพ และการศึกษาของคนในท๎องถิ่นให๎ทัดเทียม
กับจังหวัดอ่ืนๆ และรักษาความเป็นธรรมในสังคมมุสลิมในกรณีที่เจ๎าหน๎าที่รัฐประพฤติโดยมิชอบ เพ่ือ
แก๎ไขปัญหาในพ้ืนที่โดยคํานึงถึงความยุติธรรมมากขึ้น เชํน สะสางปัญหาการอ๎ุมฆํา เป็นเวทีการแสดง
ข๎อคับข๎องใจของชาวมุสลิม ปรับทัศนคติและขจัดปัญหาคอรัปชั่นในวงราชการ และจัดตั้ง
กองบัญชาการผสมพลเรือน ตํารวจ ทหารที่ 43 (พตท.43) มีอํานาจหน๎าที่ในการปราบปรามการกํอ
การร๎าย        ซึ่งมีแนวทางปฏิบัติการด๎านการเมืองควบคูํไปกับด๎านการทหาร และเป็นการประสาน
กําลังระหวํางพลเรือน ตํารวจ และทหารทําให๎สถานการณ์ความรุนแรงลดลงไปมาก แม๎จะมีเหตุการณ์
ไมํสงบเกิดข้ึนบ๎างเป็นระยะๆ ก็ตาม (กฤตยา อาชวนิจกุล และคณะ, 2549 ) 
 นอกจากนั้นยังมีโครงการใต๎รํมเย็นตามนโยบายที่ 66/2523 ที่มีแนวคิดยอมรับการดํารงอยูํ
ของอีกฝุาย ลดเงื่อนไขที่สร๎างความไมํเป็นธรรมตําง ๆ ในสังคมเพ่ือไมํให๎เป็นเงื่อนไขในการสนับสนุน
ให๎พรรคคอมมิวนิสต์ขยายวงกว๎างออกไป และยอมรับการกลับมารํวมพัฒนาชาติไทยของผู๎เห็นตําง
ทางการเมือง อีกทั้งใน ค.ศ. 1986 รัฐบาลยังยกเลิกคําสั่งห๎ามข๎าราชการหญิงและนักเรียนหญิงแตํง
กายแบบมุสลิม หลังจากกลุํม ส.ส. จังหวัดภาคใต๎แสดงความไมํเห็นด๎วยและเตือนวําเป็นเรื่องที่
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เกี่ยวข๎องกับศาสนา และอาจจะเป็นชนวนให๎เกิดการจลาจล เพราะข๎าราชการเกินครึ่งในภาคใต๎เป็น
มุสลิม (ชาญวิทย์ เกษตรศิริ, 2555b) 
 รัฐบาลพลเอกเปรมพยายามสร๎างความมั่นคงให๎เกิดขึ้นกับจังหวัดชายแดนภาคใต๎ด๎วยการ
กําหนดนโยบายเฉพาะตัว ซึ่งคณะรัฐมนตรีมีมติเห็นชอบตามข๎อเสนอของสภาความมั่นคงแหํงชาติใน
วันที่ 24 มกราคม ค.ศ. 1988 โดยแบํงการดําเนินโยบายออกเป็น ด๎านสังคมจิตวิทยา ด๎านการเมือง
ภายใน ด๎านการเมืองระหวํางประเทศ และด๎านเศรษฐกิจ มีเปูาหมายในจังหวัดชายแดนภาคใต๎ห๎า
ประการคือ 1. ให๎ประชาชนนิยมพูดและใช๎ภาษาไทยโดยมีเยาวชนรุํนใหมํเป็นเปูาหมายสําคัญ 2. ให๎
ประชาชนเชื่อมั่นและศรัทธาในการปกครองและสถาบันหลักของชาติ มีทัศนคติที่ถูกต๎องในความเป็น
ไทย ไมํใชํคนกลุํมน๎อยและไมํนําความแตกตํางทางศาสนามาเป็นเครื่องแบํงแยก 3. ให๎สภาวะความ
เป็นอยูํและรายได๎ของประชากรสูงขึ้น และแตกตํางกันน๎อยที่สุด 4. ให๎ประชาชนปลอดภัยจากการ
คุกคามของโจรผู๎ร๎าย 5. ให๎กลุํมประเทศมุสลิมเข๎าใจสถานการณ์ที่แท๎จริง เกี่ยวกับการปกครองและ
ความเป็นอยูํของคนไทยมุสลิม และเข๎าใจนโยบายรัฐที่ได๎ให๎ความเป็นธรรมแกํคนไทยมุสลิมทุกคน 
เพ่ือให๎ประเทศมุสลิมระงับความชํวยเหลือขบวนการโจรกํอการร๎ายในทางลับหรือดําเนินการใดๆที่สํง
ผลร๎ายตํอไป (บุญกรม ดงบังสถาน และคณะ, 2547c) 
     ภัยคอมมิวนิสต์ 

ปัญหาภัยคอมมิวนิสต์ภายในที่ขยายตัวอยํางรวดเร็วหลังจากประเทศในกลุํมอินโดจีน
เปลี่ยนแปลงเป็นคอมมิวนิสต์ใน ค.ศ. 1975 ซึ่งกองกําลังพรรคคอมมิวนิสต์แหํงประเทศไทยสามารถ
ปฏิบัติการทางการทหารในเชิงรุกตํอฝุายรัฐบาลในพ้ืนที่ตํางๆและมีฐานที่มั่นคํอนข๎างแข็งแรง 
นอกจากนั้นยังมีขบวนการกํอการร๎ายในจังหวัดชายแดนภาคใต๎ที่ได๎รับการสนับสนุนจากประเทศใน
ตะวันออกกลาง รวมทั้งจีนคอมมิวนิสต์ที่เข๎ามาหลบซํอนในเขตไทยที่ท๎าทายอํานาจรัฐด๎วยการเรียก
คําคุ๎มครองในเขตชายแดนใต๎ รัฐไทยจึงปรับเปลี่ยนแนวทางและยุทธศาสตร์ด๎านความมั่นคงมาเป็น
การพ่ึงพาตนเองมากขึ้นและมีทิศทางการดําเนินนโยบายด๎านความมั่นคงที่ไมํพ่ึงพิงหรืออิงกับชาติ
มหาอํานาจเฉกเชํนในอดีต เพ่ือสร๎างขีดความสามารถของรัฐในด๎านความมั่นคงหลังความชํวยเหลือ
จากสหรัฐอเมริกาถอนออกไปในปลายทศวรรษ 1970 อีกทั้งยังมีการสร๎างมวลชนเพ่ือเป็นฐาน
สนับสนุนรัฐบาล  

การปรับเปลี่ยนกระบวนทัศน์ในด๎านความมั่นคง หลังการถอนตัวของกองทัพอเมริกันออก
จากอินโดจีน ทําให๎รัฐไทย มีการเผชิญหน๎ากับคอมมิวนิสต์ทั้งภายในและภายนอกประเทศ และต๎อง
รับมือกับภัยคุกคามด๎านความมั่นคงด๎วยตัวเอง ซึ่งหลังจากการเข๎าปุาของกลุํมนักศึกษาการเผชิญหน๎า
ระหวํางรัฐบาลกับพรรคคอมมิวนิสต์แหํงประเทศไทยด๎วยยุทธวิธีในการปราบปรามแบบเดิมมีความ
รุนแรงขึ้นและไมํมีทีทําวําจะยุติลงได๎ สํวนความมั่นคงที่มาจากภายนอกประเทศ หลังการถอนกําลัง
ของกองทัพอเมริกันจากภูมิภาคและปิดองค์การซีโต๎ใน ค.ศ. 1977 งบประมาณบางสํวนที่กองทัพเคย
ได๎รับการสนับสนุนจากสหรัฐอเมริกาหายไป รัฐบาลต๎องจัดสรรงบประมาณด๎านอาวุธให๎กับกองทัพ
เพ่ือตํอต๎านคอมมิวนิสต์ ขณะเดียวกันประเทศไทยได๎รับผลกระทบจากปัญหาการปรามปรามชนกลุํม
น๎อยของพมํา รวมทั้งผู๎ลี้ภัยและอพยพจากเวียดนามและกัมพูชาได๎หลั่งไหลเข๎าสูํประเทศไทยเป็น
จํานวนมาก นอกจากนั้นรัฐบาลยังได๎ปรับกลยุทธ์ในการแก๎ไขปัญหาคอมมิวนิสต์ จากการใช๎แนวทาง
ตํอสู๎แบบปราบปราม เป็นการใช๎ยุทธ์ศาสตร์การเมืองนําการทหาร ภายใต๎คําสั่งที่ 66/2523 โดยการ
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ริเริ่มจากกลุํมทหารประชาธิปไตย และได๎รับการสนับสนุนจากพลเอกหาญ ลีนานนท์ และพลเอก
ชวลิต ยงใจยุทธ โดยใช๎การพัฒนาทางเศรษฐกิจรับมือการขยายตัวของขบวนการคอมมิวนิสต์ เป็น
การพัฒนาประสานกับการปราบปรามที่รุนแรง ให๎ทหารมีบทบาทสนับสนุนการพัฒนาในลักษณะของ
โครงการพัฒนาชนบทสมบูรณ์แบบ โดยทํางานประสานกับกลุํมเทคโนแครตที่มี นายสุเมธ ตันติเวชกุล
เป็นผู๎มีบทบาทสําคัญในการผลักดันประเด็นในระดับนโยบาย ในด๎านการเมืองรัฐบาลได๎ปรับกลยุทธ์
การพัฒนาชนบทเป็นแนวทางการพัฒนาเศรษฐกิจเพ่ือความมั่นคง และได๎บรรจุในแผนพัฒนาฯฉบับที่ 
5 เพื่อจัดสรรงบประมาณ กําลังคน และการบริหารจัดการได๎อยํางมีประสิทธิภาพในพ้ืนที่ชนบทที่เป็น
เขตยุทธพัฒนา ซึ่งกิจกรรมการพัฒนาภายใต๎โครงการในพระราชดําริก็ได๎รับการสนับสนุนจากรัฐบาล
เพ่ือให๎เป็นการพัฒนาเพื่อความมั่นคง (ชนิดา ชิตบัณฑิตย์, 2554 ) 

 การประกาศคําสั่งสํานักนายกรัฐมนตรีที่ 66/2523 เรื่องนโยบายการตํอสู๎เพ่ือเอาชนะ
คอมมิวนิสต์ ในวันที่ 23 เมษายน ค.ศ. 1983 เป็นการนําเสนอนโยบายและมาตรการใหมํภายใต๎
แนวทางการเมืองนําการทหาร ที่มีพลตรีหาญ ลีนานนท์ และพลตรีชวลิต ยงใจยุทธ (ยศในขณะนั้น) 
เป็นผู๎ที่มีบทบาทสําคัญในการผลักดัน โดยพลตรีชวลิต ได๎บรรยายที่สภาความมั่นคง ในเดือน
กรกฎาคม ค.ศ. 1980 ในประเด็นเกี่ยวกับสาระสําคัญของคําสั่งนี้วํา “นโยบายนี้ครอบคลุมถึงปัญหา
หลักในด้านการเมือง เศรษฐกิจ การต่างประเทศ และสังคมไว้อย่างสมบูรณ์แบบ ในด้านการเมือง 
นโยบายนี้ระบุไว้ชัดเจนว่า ในการกระทําการด้วยมาตรการทั้งปวง เพ่ือให้ประชาชนชาวไทยได้รู้สึกว่า
แผ่นดินนี้เป็นของตนที่จะต้องหวงแหนปกปูองรักษา ตนมีสิทธิ์ในการเป็นเจ้าของปกครองและได้รับ
ประโยชน์ และสิ่งนี้คือหลักอธิปไตยของปวงชน ซึ่งเป็นหลักสูงสุดในระบอบประชาธิปไตยซึ่งเป็นการ
ปกครองที่เป็นประโยชน์ต่อชนส่วนรวม ในด้านเศรษฐกิจ ได้ระบุชัดถึงการทําลายเงื่อนไขสงคราม 
อิทธิพลท้องถิ่น หรือผูกขาด พูดถึงความเป็นธรรมในสังคมและการเฉลี่ยผลประโยชน์ ประสาน
ประโยชน์ของคนในชนชั้นต่างๆ ซึ่งถือว่าเป็นหัวของระบบเศรษฐกิจไทย ในด้านการระหว่างประเทศ 
ได้พูดถงึนโยบายเป็นกลางไว้อย่างชัดเจน ในด้านสังคม ได้พูดถึงการรอมชอม การทําความเข้าใจ การ
ให้อภัย ชี้แนะให้ใช้การแก้ปัญหาตามแนวทางสันติอันเป็นลักษณะชาติของประชาชนคนไทย ไม่
จําเป็นต้องแก้ปัญหาด้วยความรุนแรง สังคมจะต้องพัฒนาไปอย่างแน่นอน แต่ต้องเป็นขั้นตอน สิ่งนี้
เป็นสัจธรรม ไม่ว่าจะเอาปรัชญาวัตถุนิยมวิภาษวิธีหรือหลักปรัชญาใดมาจับก็ตา” (อภิวัฒน์ วรรณกร, 
2540c) 

 นาวาอากาศตรีประสงค์ สุํนศิริ ได๎สรุปสาระสําคัญของคําสั่งทั้งสองฉบับใน ค.ศ. 1989 ไว๎วํา 
“คําสั่ง 66/23 เป็นคําสั่งนโยบายเพื่อต่อสู้เอาชนะคอมมิวนิสต์ให้เสร็จสิ้นอย่างรวดเร็วด้วยการรุกทาง
การเมืองอย่างต่อเนื่อง เพ่ือลิดรอนทําลายขบวนการแนวร่วมและกองกําลังติดอาวุธ เพ่ือยุติ
สถานการณ์ปฏิวัติ ยับยั้งการปฏิวัติที่สร้างสถานการณ์สงครามประชาชาติ และขยายผลที่เปิดจาก
โอกาสที่เป็นอยู่ เพ่ือเปลี่ยนแนวทางการต่อสู้ด้วยอาวุธมาเป็นการต่อสู้ในแนวทางสันติ พยายามขจัด
เงื่อนไขต่างๆที่พรรคคอมมิวนิสต์แห่งประเทศไทยยกขึ้นโจมตีรัฐบาล คําสั่ง 65/25 เป็นแผนรุกทาง
การเมืองเพ่ือต่อสู้กับแนวทางพรรคคอมมิวนิสต์แห่งประเทศไทยที่ใช้เงื่อนไขต่างๆ ในการแย่ งชิง
มวลชน กําหนดให้กลไกรัฐเป็นผู้นําในการทําประชาธิปไตย เช่นแผนงานการสร้างศรัทธาของ
ประชาชนต่อรัฐบาล โดยเน้นให้ข้าราชการทั้งฝุายประจําและฝุายการเมืองปรับปรุงสิ่งที่ทําให้
ประชาชนไม่ได้รับความเป็นธรรมและถูกกดขี่ขูดรีด และให้เร่งดําเนินการในสิ่งที่ประชาชนต้องการคือ 
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ความปลอดภัยในชีวิตและทรัพย์สิน การมีส่วนร่วมในทางการเมือง การได้รับความเป็นธรรมจากการ
ให้บริการของทางราชการ เป็นต้น” (น.ต. ประสงค์ สุํนศิริ, 2532a) 

ปัญหาสําคัญที่ทําให๎คนไทยเข๎ารํวมกับฝุายคอมมิวนิสต์คือ ความยากจน การไมํได๎รับความ
เป็นธรรม และการถูกกดขี่ขํมเหง (มูลนิธิรัฐบุรุษ, 2549f)ทําให๎เกิดการปรับเปลี่ยนยุทธศาสตร์สําคัญ
ในแนวคิดการเมืองนําการทหารที่มาตั้งแตํ ค.ศ. 1969 มาเป็นนโยบายใช๎การเมืองนําการทหารที่มุํงสูํ
การพัฒนาด๎วยนโยบายที่ 66/2523 ที่ได๎รับการผลักดันจากพลเอกเปรมตั้งแตํครั้งยังดํารงตําแหนํงผู๎
บัญชาการทหารบกและรัฐมนตรีวําการกระทรวงกลาโหม โดยประกาศ เป็นคําสั่งสํานักนายกรัฐมนตรี
ให๎ข๎าราชการประจําในฐานะกลไกของฝุายบริหารทุกคนได๎ยึดถือปฏิบัติ เพราะการตํอสู๎เพ่ือเอาชนะ
คอมมิวนิสต์ไมํใชํภาระหน๎าที่ของทหารแตํเพียงลําพังอีกตํอไป (พันเอกบัญชร  ชวางศิลป์) แตํต๎องใช๎
กลไกระบบราชการในภาคสํวนตํางๆรํวมมือกันในการแก๎ไขปัญหา โดยเฉพาะอยํางยิ่งต๎องเปลี่ยน
ทัศนคติที่ไมํดีตอํทางราชการในสายตาของชาวชนบทและคนไทยบางสํวนให๎ได๎ ตามนโยบายหลักของ
กองอํานวยการปูองกันปราบปรามผู๎กํอการร๎ายคอมมิวนิสต์ (กอ.ปค.) ตามแนวคิดใช๎พลเรือน ตํารวจ 
ทหาร ทําหน๎าที่ (พตท.) โดยใช๎ประชาชนเป็นเปูาหมายเพ่ือสร๎างศรัทธาให๎ประชาชนเลื่อมใสการ
ปฏิบัติงานของเจ๎าหน๎าที่รัฐบาลในระบอบประชาธิปไตยที่มีพระมหากษัตริย์เป็นประมุข ปลูกฝังให๎
ประชาชนมีใจตํอสู๎กับลัทธิคอมมิวนิสต์ และทําลายล๎างผู๎กํอการร๎ายคอมมิวนิสต์ทั้งในปุาและในบ๎าน 
โดยไมํใช๎กําลังปราบปรามเชํนในอดีต แตํเป็นการปฏิบัติการเชิงจิตวิทยาและอ่ืนๆ (พลเอก สายหยุด 
เกิดผล, 2554) รวมทั้งใช๎การพัฒนาเพ่ือให๎ประชาชนหันมารํวมมือกับรัฐบาล โดยมีศัพท์ที่ทหารพูดวํา 
“กองทัพเราไมํใช๎ปืน แตํใช๎ปากในการทํางาน (มูลนิธิรัฐบุรุษ, 2549ad) 

สถานการณ์การกํอการร๎ายคอมมิวนิสต์ในชํวงปลายทศวรรษที่ 1970 บริเวณชายแดนไทย -
กัมพูชาได๎ทวีความรุนแรงมากขึ้นและมีกองกําลังที่มุํงประทุษร๎ายตํอที่ตั้งพลเรือน ตํารวจ ทหาร ได๎ใน
ทุกพ้ืนที่และทุกโอกาส อีกทั้งยังเกิดความขัดแย๎งในภูมิภาคเมื่อเวียดนามแผํอิทธิพลเข๎าไปในลาวและ
เขมร อีกท้ังไทยและเวียดนามเผชิญหน๎ากันอันเป็นผลมาจากการที่รัฐไทยสํงกองกําลังเข๎าไปชํวยรบใน
สงครามเวียดนาม ซึ่ง พลเอกอภิชัย วารุณประภา ในประเมินสถานการณ์ของรัฐไทยในขณะนั้นวํา 
“ตอนนั้นเวียดนามใต้ใกล้แตก คําว่าทฤษฎีโดมิโนกําลังคุกคามประเทศไทย นักธุรกิจใหญ่ๆเตรียมเผ่น
หนีไปอยู่อเมริกากันแล้ว เพราะคิดว่าอย่างไรเสียประเทศไทยไม่รอดแน่ และต่อมาเวียดนามได้แผ่
อิทธิพลเข้ามาลาว เขมร ในประเทศเองคอมมิวนิสต์กําลังฮึกเหิม ขยายเขตงานเพ่ิมขึ้นเรื่อยๆ หลาย
พ้ืนทีท่ั่วประเทศกลายเป็นพ้ืนที่สีแดง ตกอยู่ภายใต้อิทธิพลของคอมมิวนิสต์ พลเอกชวลิต จึงมาคิดว่า
ทําอย่างไรจะมีกําลังต่อสู้กับคอมมิวนิสต์ได้ ครั้นจะให้กําลังหลักก็ไม่ได้ ไม่คุ้มกัน ในที่สุดก็มีความคิด
ตั้งทหารพรานขึ้นมา เอาชาวบ้านในพ้ืนที่นั่นแหละมาฝึกทหารพราน เพราะรู้ พ้ืนที่รู้ความเคลื่อนไหว
ในหมู่บ้านรู้ดีว่าใครเป็นคอมมิวนิสต์และแนวร่วมบ้าง” ซึ่งมีการตั้งหนํวยทหารพรานขึ้นที่คํายปักธงชัย 
จังหวัดนครราชสีมาและกองทัพบกมอบหมายให๎หนํวยทหารพรานทําการปูองกันประเทศตามแนว
ชายแดนรํวมกับหนํวยทหารประจําการ และมีอัตราการจัดหนํวยทหารพรานที่แนํนอนใน ค.ศ. 1983 

(บุญกรม ดงบังสถาน และคณะ, 2547 ) 
แม๎จะเน๎นการเสริมสร๎างอุดมการณ์ตามแนวทางการตํอสู๎เพ่ือเอาชนะคอมมิวนิสต์ตามคําสั่ง

สํานักนายกรัฐมนตรีที่  66/2523 ที่สนับสนุนการปกครองในระบอบประชาธิปไตยโดยมี
พระมหากษัตริย์ทรงเป็นพระประมุข แตํก็ไมํละเลยในการปราบปรามควบคูํกันไปด๎วย ดังจะเห็นได๎
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จากในชํวงวันที่ 1 กันยายน ค.ศ. 1980 ทหารได๎บุกเข๎าโจมตีที่มั่นของพรรคคอมมิวนิสต์ที่จังหวัดนําน
มีการปะทะกันและคอมมิวนิสต์เสียชีวิต 16 ศพ ถูกจับ 9 คน และ 136 คน ทยอยเข๎ามอบตัว ซึ่งเป็น
การมอบตัวครั้งใหญํของกลุํมผู๎กํอการร๎าย และในวันที่ 22 ธันวาคม ค.ศ. 1980 ทหารได๎บุกทําลาย
ศูนย์บัญชาการคอมมิวนิสต์ภาคตะวันออกเฉียงเหนือ ซึ่งเป็นศูนย์หลักในการบัญชาการและยังทําลาย
ฐานปฏิบัติการบริเวณจุดเชื่อมตํอสามจังหวัด คือ กาฬสินธุ์ นครพนม และสกลนครนอกจากนั้นใน
วันที่ 20 มีนาคม ค.ศ. 1982 กลุํมคอมมิวนิสต์ภาคใต๎ได๎กํอเหตุระเบิดฆําตัวตายโดยขับรถพํุงเข๎าใสํ
ศาลากลางจังหวัดสุราษฏร์ธานี มีผู๎เสียชีวิต 6 คน บาดเจ็บประมาณ 100 คน หลังจากนั้นประมาณ
หนึ่งสัปดาห์ประชาชนกวํา 10,000 คนเดินขบวนประท๎วง เพราะเชื่อวําเป็นฝีมือของกลุํมคอมมิวนิสต์
หลังโดนฝุายรัฐบาลปราบปรามฐาน 508 ที่เป็นฐานกําลังที่ใหญํที่สุดในภาคใต๎ 

พลเอกเปรมให๎ความสําคัญกับการแก๎ปัญหาคอมมิวนิสต์เป็นอยํางมากดังคํากลําวของพลเอก
เปรมในงานเปิดการประชุม “การสรุปผลการตํอสู๎เพ่ือเอาชนะคอมมิวนิสต์ วันที่ 12 พฤษภาคม ค.ศ. 
1982 ไว๎ความตอนหนึ่งวํา “...สงครามปฏิวัติของคอมมิวนิสต์เป็นภัยร้ายแรงต่อสถาบันชาติถึงสิ้นชาติ
ได้ เช่นในประเทศอินโดจีน หากเราไม่สามารถแก้ปัญหาสงครามปฏิวัติ หรือการต่อสู้ด้วยอาวุธกับ
พรรคคอมมิวนิสต์แห่งประเทศไทยได้เราก็จะแก้ปัญหาอ่ืนไม่ได้ ในทางตรงกันข้ามถ้าเราสามารถ
แก้ปัญหาพรรคคอมมิวนิสต์แห่งประเทศไทยได้ โดยทําให้เขาไม่สามารถทําสงครามปฏิวัติต่อไปได้ 
และจําต้องยุติการต่อสู้ด้วยอาวุธ ในที่สุดปัญหาอ่ืนๆ ก็จะพลอยแก้ไปด้วย เพราะความขัดแย้งสูงสุด
ของชาติหรือการต่อสู้ด้วยกําลังอาวุธของคอมมิวนิสต์ เกิดจากปัญหาความขัดแย้งภายในชาติทั้งสิ้น 
ทั้งทางการเมือง เศรษฐกิจและสังคม ซึ่งหมักหมมกันมาในระบอบการปกครองของเราที่ยังไม่สามารถ
ปักหลักลงไปได้อย่างสมบูรณ์ในช่วง 50 ปี หลังการเปลี่ยนแปลงการปกครอง พ.ศ. 2475 จนถึง
ขณะนี้ ล้วนเป็นเงื่อนไขสงคราม เป็นต้นเหตุหรือเป็นบ่อเกิดแห่งการเติบโตของคอมมิวนิสต์ภายใน
ชาติถึงขั้นทําสงครามได้นับเป็นอันตรายอย่างที่สุด...” (นิสิต จันทร์สมวงศ์, 2529) 

คํากลําวดังกลําวของพลเอกเปรมได๎สะท๎อนให๎เห็นถึงการเข๎าใจสภาพปัญหาและเงื่อนไขของ
การกํอความไมํสงบ การแก๎ปัญหาจึงใช๎แนวทางการพัฒนาเพ่ือแก๎ปัญหาเศรษฐกิจ การเมือง และ
สังคมเพ่ือลดเงื่อนไขที่จะทําให๎คอมมิวนิสต์มีแนวรํวม รํวมกับการปราบปรามอยํางจริงจัง ทําให๎มี
ผู๎กํอการร๎ายทยอยออกมามอบตัวทั้งท่ี เลย พิษณุโลก และเพชรบูรณ์ จํานวนประมาณ 500 คนและมี
ผู๎กํอการร๎ายที่ทยอยออกมามอบตัวอีกหลายร๎อยคน ตํอมากลางเดือนมิถุนายน ค.ศ. 1982 มี
ผู๎กํอการร๎ายในเขตภาคเหนือและภาคอีสานออกจากปุามอบตัวอีกรวมถึง 3,000 คน และกองทัพ
ชาวม๎งประมาณ 7,400 คน ลงจากเขาที่เพชรบูรณ์และมามอบตัวเชํนกัน นอกจากนั้นผู๎กํอการร๎าย
และผู๎ให๎การสนับสนุนที่มุกดาหารและตากอีกราว 5,000 คนก็เข๎ามอบตัวกับทางราชการ ซึ่งรัฐบาล
ระบุวําการทําสงครามจิตวิทยากับฝุายคอมมิวนิสต์ประสบความสําเร็จ และต๎องการนิรโทษกรรมให๎แกํ
ผู๎กํอการร๎ายที่ตัดสินใจวางอาวุธเข๎ามอบตัว  

ใน ค.ศ. 1983 มีกลุํมคอมมิวนิสต์กลับใจกวํา 5,000 คน ซึ่งสํวนใหญํเป็นชาวเขาในพ้ืนที่
หํางไกล เข๎ามอบตัวและวางอาวุธ ซึ่งในพิธีรับมอบอาวุธนี้ พลเอกอาทิตย์ กําลังเอก ผู๎บัญชาการทหาร
สูงสุดเป็นประธานที่จังหวัดนําน และจัดงานนํานรํมเย็น เพ่ือสนองตอบผลสําเร็จของรัฐบาลในการ
ทําลายฐานที่มั่นคอมมิวนิสต์ในภาคเหนือหลายพ้ืนที่ติดตํอกันนับเป็นความสําเร็จในการแก๎ปัญหา
คอมมิวนิสต์ด๎วยกลไกการพัฒนาและใช๎การเมืองนําการทหารภายใต๎นโยบายที่ 66/2523 ที่มีการ
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จัดตั้งองค์การมวลชนทั้งชนบทและในเมืองเป็นบทบาทที่มีความสัมพันธ์กับการพัฒนาทางการเมือง 
(สุจิต บุญบงการ, 2542b) 

ในมุมมองของแนวรํวมพรรคคอมมิวนิสต์แหํงประเทศไทย (พคท.) มองวํา แม๎รัฐไทยจะอยูํใน
ระบอบประชาธิปไตยครึ่งใบ แตํนโยบาย 66/2523 ได๎ทําให๎ประชาชนมีสิทธิที่จะเรียกร๎องอะไรได๎บ๎าง
ตามสมควร และบรรยากาศของการประนีประนอมและให๎อภัยเข๎ามาแทนที่การเขํนฆํา แสดง
เจตนารมณ์ของประชาชนที่ไมํใชํสงคราม  (ธงชัย สุวรรณวิหค, 2546) ทําให๎ สมาชิก พคท. บางคนได๎
ออกมามอบตัวตามโครงการการุณยเทพ (Open Arms) ที่เปิดโอกาสให๎ผู๎กลับใจตามแนวทางจิตวิทยา
ที่มีศูนย์ปฏิบัติการกระจายในพ้ืนที่ตํางๆทั่วประเทศ โดยที่ กอ.ปค.ยอมรับข๎อเสนอของ พคท. ให๎
เปลี่ยนคําวํามอบตัวมาเป็น “การรํวมพัฒนาชาติไทย” (พลเอก สายหยุด เกิดผล, 2554) ซึ่งนาย
ประเสริฐ ทรัพย์สุนทร ได๎อธิบายนโยบายการเมืองนําการทหารไว๎วํา “...การเมืองนําการทหารนั้น
ไม่ใช่นโยบาย (policy) หรือยุทธศาสตร์ (strategy) แต่เป็นความจริงแท้ (reality) ความจริงแท้ไม่
สามารถเป็นนโยบายหรือยุทธศาสตร์ เพราะมันเป็นรากฐานของนโยบายหรือยุทธศาสตร์... ...นั่นก็คือ 
การทหารเป็นเครื่องมือของการเมืองและรับใช้การเมือง ซึ่งจะเรียกว่าการเมืองนําการทหารก็ได้ ใน
โลกนี้ไม่มีเลยที่การเมืองจะนําการทหาร มีแต่การทหารนําการเมืองเท่านั้น...” (อภิวัฒน์ วรรณกร, 
2540a) 

การเปิดโอกาสให๎ขบวนการนักศึกษาและปัญญาชนหัวก๎าวหน๎า รวมทั้งนักการเมืองที่ตํอสู๎
ด๎วยแนวทางคอมมิวนิสต์ได๎กลับเข๎ามาเป็นผู๎รํวมพัฒนาชาติไทย และใช๎แนวทางแบบสันติวิธีที่จะอยูํ
รํวมกัน ทําให๎เกิดการเข๎ามอบตัวของพรรคคอมมิวนิสต์แหํงประเทศไทย โดย นายรําเพย อํุนชัย 
หัวหน๎ากลุํมได๎พาผู๎รํวมพัฒนาชาติไทยในเขตภาคตะวันออกเฉียงเหนือจํานวนประมาณ 500 คนเข๎า
มอบตัวและรัฐบาลจัดพิธีต๎อนรับที่บ๎านหนองตะพัง ตําบลโพนงาม อําเภอคําชะอี จังหวัดมุกดาหาร 
ในวันที่ 23 มกราคม ค.ศ. 1983 ตํอมาสหายยุทธหรือนายสุวิทย์ เนียมสา และนายวิชิต จันดาวงศ์ 
แกนนําคนสําคัญของพรรคคอมมิวนิสต์แหํงประเทศไทยในเขตอีสานเหนือได๎ขอเข๎ามอบตัว อีกทั้งยังมี
ผู๎รํวมพัฒนาชาติไทยประมาณ 300 คนในเขตอําเภอสังขละบุรี จังหวัดกาญจนบุรี เข๎ามอบตัวอีกด๎วย 
ตํอมาวันที่ 26 มีนาคม ค.ศ. 1983 ได๎มีการจัดพิธีต๎อนรับผู๎รํวมพัฒนาชาติไทยที่อําเภอดอนเจดีย์ 
จังหวัดสุพรรณบุรี จํานวน 312 คน จากจังหวัด กาญจนบุรี สุพรรณบุรี อุทัยธานี และตาก แตํพรรค
คอมมิวนิสต์แหํงประเทศไทยในเขตภาคใต๎ยังคงกํอความรุนแรง โดยกองกําลังประมาณ 60 คน บุก
โจมตีทหารพราน หนํวยสันตินิมิต ที่ 415 อําเภอชะอวด จังหวัดนครศรีธรรมราช มีทหารเสียชีวิต
หนึ่งนาย และอาวุธปืนและอุปกรณ์สื่อสารถูกยึดไป ในวันที่ 24 กันยายน ค.ศ. 1983 กองอํานวยการ
รักษาความมั่นคงภายใน ได๎ประกาศลดพ้ืนที่แทรกซึมของผู๎กํอการร๎ายคอมมิวนิสต์รุนแรงจาก 16 
จังหวัดเหลือเพียง จังหวัดมุกดาหาร นําน สุราษฎร์ธานี และนครศรีธรรมราช ในวันที่ 21 ตุลาคม 
ค.ศ. 1983 นายสุรชัย แซํดําน ผู๎นําพรรคคอมมิวนิสต์คนสําคัญของภาคใต๎ถูกพิพากษาจําคุกในคดี
ความผิดตํอความมั่นคงของรัฐภายในราชอาณาจักร ความผิดเกี่ยวกับความสงบสุขของประชาชน 
ความผิดเกี่ยวกับการให๎เกิดภยันตรายตํอประชาชน ทําให๎เสียทรัพย์และวางเพลิงเผาจวนผู๎วําราชการ
จังหวัดนครศรีธรรมราช ในปี ค.ศ. 1975 กําหนด 23 ปี  และในวันที่ 2 พฤศจิกายน ค.ศ. 1983 
รัฐบาลได๎จัดพิธีต๎อนรับผู๎รํวมพัฒนาชาติไทยในเขตภาคใต๎จํานวน 680 คนที่คํายสิรินธร อําเภอยะรัง 
จังหวัดปัตตานี และการจัดพิธีต๎อนรับผู๎รํวมพัฒนาชาติไทยที่ใหญํที่สุดเกิดขึ้นในวันที่ 22 ธันวาคม 
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ค.ศ.1983 ที่มีจําวนถึง 6,000 คน ที่สนามกีฬาจังหวัดนําน ซึ่งสรุปผลการดําเนินงานและสถานการณ์
คอมมิวนิสต์กํอนสิ้น ค.ศ. 1988 มีกองกําลังติดอาวุธเหลืออยูํประมาณ 1,000 คน กระจายอยูํตาม
พ้ืนที่ตํางๆท่ัวประเทศในลักษณะหนํวยจรยุทธ์ ไมํมีฐานที่มั่นอยํางมั่นคงเหมือนในอดีต (น.ต. ประสงค์ 
สุํนศิร,ิ 2532b) 

บทบาทที่ชัดเจนของทหารในด๎านการดําเนินนโยบายด๎านความมั่นคงเพ่ือแก๎ปัญหาความ
มั่นคงภายในและรับมือกับภัยคุกคามจากภายนอก ทําให๎ทหารจําเป็นต๎องสร๎างบทบาทที่ชัดเจนเป็น
อยํางมากในระบอบนี้ในสองด๎านด๎วยกันคือ การสร๎างความชอบธรรมในการมีบทบาททางการเมือง
ของทหาร และการสร๎างความเป็นสถาบันของการมีบทบาทในทางการเมืองของทหาร  ดังนั้นความ
มั่นคงภายใต๎ประชาธิปไตยครึ่งใบ จึงเป็นการปรับเปลี่ยนบทบาทของทหารใหมํที่จะเข๎าสูํบทบาททาง
การเมืองด๎วยความชอบธรรมและมีความเป็นสถาบันโดยกฎหมายรองรับและได๎รับการยอมรั บถึง
ตําแหนํงตามภารกิจและบทบาทหน๎าที่นั้นอยํางมีที่มาที่ไปและอ๎างอิงได๎  

มิติใหมํของทหารในการเมืองยุคของคําสั่ง 66/2523 ทําให๎อํานาจและบทบาทของทหาร
เกิดขึ้นอยํางเป็นระบบ คือ มีความชอบธรรมในบทบาททางการเมืองโดยทําหน๎าที่ด๎านความมั่นคง 
เพ่ือตํอสู๎กับพรรคคอมมิวนิสต์แหํงประเทศไทย (พคท.) ซึ่งทหารได๎เรียนรู๎วําการใช๎กําลังล๎อมปราบ
ด๎วยความรุนแรงนั้นยิ่งทําให๎เกิดความอํอนแอแกํฝุายรัฐบาล และฝุายตรงข๎ามอาจใช๎เป็นมูลเหตุขจัด
ความไมํเป็นธรรมทางสังคมที่กองทัพใช๎กําลังปราบปรามประชาชนจนนําไปสูํการทําสงครามปฏิวัติได๎ 
ดังนั้นการจะได๎มาซึ่งชัยชนะต๎องใช๎ปฏิบัติการทางการเมืองเพ่ือสร๎างการยอมรับในหมูํประชาชน 
เปลี่ยนจากนักรบเป็นนักพัฒนา กระจายอํานาจการดําเนินงานทางการเมืองในประเด็นตํางๆที่
ครอบคลุมทั้งระดับชาติและระดับท๎องถิ่นจากนายทหารในระดับสูงออกสูํนายทหารในระดับตํางๆ 
สร๎างบทบาทใหมํให๎ทหารแสดงบทบาททางการเมืองอยํางเป็นระบบ และเกิดความเป็นสถาบันด๎วยใน
ขณะเดียวกัน สํวนความเป็นสถาบันของทหารที่เกิดจากการมีกฎหมายรองรับบทบาททางการเมืองทั้ง
การกํอตั้งหนํวยงานที่เกี่ยวกับกิจการพลเรือนที่ระบุหน๎าที่ด๎านการพัฒนาไว๎ในรัฐธรรมนูญ ซึ่งแตํเดิม
การเข๎าไปมีบทบาททางการเมืองของทหารมักจะมาจากการทํารัฐประหารเพ่ือยึดอํานาจจากรัฐบาลที่
บริหารประเทศ การดําเนินการที่ตามมาก็คือการจัดสรรผลประโยชน์และตําแหนํงในหมูํคณะของผู๎ทํา
การยึดอํานาจโดยปราศจากคําอธิบายที่อ๎างอิงได๎ ดังนั้นการเปิดแนวรุกของทหารในงานด๎านการเมือง 
คือ การจัดตั้งหนํวยงานเพ่ือรองรับบทบาทในทางการเมืองของทหารในงานกิจการพลเรือนที่มี
ภาระหน๎าที่ในงานกิจการพลเรือน ทําหน๎าที่ปฏิบัติการจิตวิทยา การประชาสัมพันธ์ และปลูกฝัง
อุดมการณ์ทางการเมือง (สุรชาติ บํารุงสุข, 2541c) 
 การทํางานของ พคท. เน๎นที่มวลชนในกลุํมเปูาหมาย ได๎แกํ กรรมกร คนยากจน นักศึกษา
ปัญญาชนและอดีตนักศึกษาที่เคยเข๎าปุา รวมทั้งแนวรํวมพรรคคอมมิวนิสต์เดิมที่อยูํในกลุํมการเมือง 
พรรคการเมือง และองค์กรที่มีบทบาทด๎านมนุษยชนและประชาธิปไตยที่มีการจัดตั้งขึ้นอยํางถูก
กฎหมาย แตํหลังจากการดําเนินนโยบายการเมืองนําการทหารของพลเอกเปรม การแทรกซึมไปยัง
กลุํมเปูาหมายตํางๆไมํได๎ผลเทําที่ควร กลุํมกรรมกรมีการแยํงชิงบทบาทการนําระหวํางกันเองเพ่ือ
เรียกร๎องผลประโยชน์ในเรื่อง การปรับคําจ๎างแรงงาน ขอเงินชํวยเหลือคําครองชีพ เป็นต๎น สํวนกลุํม
นักศึกษาปัญญาชนก็ออกมาจากปุาและการให๎ความรํวมมือกับพรรคคอมมิวนิสต์แหํงประเทศไทยก็
เริ่มลดน๎อยลง 
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 นาวาอากาศตรีประสงค์ สุํนศิริ กลําวถึงบทบาทของกลุํมตํางๆที่เข๎ารํวมกับพรรคคอมมิวนิสต์
หลังเหตุการณ์ 6 ตุลาคม ค.ศ. 1976 วํา “แม้ พคท. จะยอมรับบทบาทของพวกนักศึกษาและ
ปัญญาชนก็ตาม แต่ก็ให้ความสําคัญแก่กลุ่มพลังนี้น้อยกว่าพวกชาวนาและกรรมกร เพราะพรรค
คอมมิวนิสต์แห่งประเทศไทยเน้นน้ําหนักของงานปฏิวัติชนบทเป็นหลัก งานในเมืองเป็นรอง และแม้
จะได้มวลชนเป็นนักศึกษา ปัญญาชน เข้าไปร่วมจํานวนมากหลังเหตุการณ์วันที่ 6 ตุลาคม 2519 ก็
ตาม แต่ก็ถือว่าบุคลเหล่านี้เป็นเพียงแนวร่วมของตนเท่านั้น เพราะยังไม่เชื่อเชื่อถือความซื่อสัตย์ของบุ
คลเหล่านี้ที่มีต่อพรรค” (น.ต. ประสงค์ สุํนศิริ, 2532b) 

 พลเอกเปรมได๎กลําวถึงนโยบายวํา “ในที่สุด ผลก็ออกมาเป็นแนวคิดที่เราเรียกว่าการเมืองนํา
การทหาร ตอนนั้นคือปีพุทธศักราช 2518 ตอนที่ผมเริ่มเป็นแม่ทัพใหม่ๆ พลเอกหาญ ลีนานนท์ ก็มี
ส่วนร่วมคิด และหน่วยที่รับนโยบายไปปฏิบัติเป็นหน่วยแรกคือกรมผสมที่ 23 ในสมัยนั้นหรือกรม
ทหารราบที่ 23 ในสมัยนี้ มีพันเอกอาทิตย์ กําลังเอก (ยศในขณะนั้น) เป็นผู้บังคับการ คนที่ควรเอ่ยถึง
อีกคนเพราะมีบทบาทในเรื่องนี้มากก็คือ ร้อยเอกเรวัติ บุญทับ (ยศในขณะนั้น)” (มูลนิธิรัฐบุรุษ, 
2549z) “ตอนนั้นไปครั้งแรก ก็มอง ผกค. เหมือนกับศัตรูของชาติที่ต้องฆ่าฟันกัน เพราะไม่รู้อะไรเป็น
อะไร ผมมานึกว่า ทําอย่างไรจะแก้ปัญหาพวกนี้ได้ ไม่รู้ว่าอะไรมาดลใจให้ผมคิดออก ให้พวกเราคิด
ออก ที่จริงไม่ใช่ผมคิดคนเดียว พวกเราช่วยกันคิด...” (มูลนิธิรัฐบุรุษ, 2549z) ซึ่งนายประเสริฐ ทรัพย์
สุนทร ได๎กลําวถึงคําสั่ง 66/2523 ไว๎ในหนังสือ นายประเสริฐชี้แจง ฉบับที่ 10 วํา “...ผู้ที่มีบทบาท
สําคัญต่อ 66/23 ก็คือ พลเอกชวลิต ยงใจยุทธ พลเอกหาญ ลีนานนท์ พลตรีระวี วันเพ็ญ พันเอก
มานะ เกษตรศิริ และบุคลอื่นๆอีกมากมาย” (อภิวัฒน์ วรรณกร, 2540b) แ ล ะ เ ลํ า ใ ห๎ ฟั ง ใ น
ขณะที่ดํารงตําแหนํงเป็นแมํทัพภาคที่ 2 วํา “กําลังทหารและกําลังอาวุธในมือของเรามีมากกว่า
ผู้ก่อการร้ายคอมมิวนิสต์ แต่ก็ดูเหมือนว่าประชาชนในหมู่บ้านต่างๆจะไม่อยู่กับฝุายเรา เวลาทหารเข้า
ไปในหมู่บ้าน ชาวบ้านจะวิ่งหนี ถามอะไรก็ไม่ค่อยบอกไม่ค่อยอยากพูดจาด้วย ทหารถูกซุ่มโจมตี
เสียชีวิตอยู่เรื่อยๆใกล้หมู่บ้าน บางครั้งถูกโจมตีเสียชีวิตคราวเดียวกว่ายี่สิบคนจนหาโลงศพที่สกลนคร
มาใช้ไม่พอ การเดินทางไปไหนมาไหนไม่ว่าในหมู่บ้านหรือในอําเภอ แม้กระทั่งในจังหวัดที่มีผู้คนมากๆ
ก็ยากที่จะรู้ว่าใครเป็นใครเป็นผู้ก่อการร้ายคอมมิวนิสต์หรือเปล่าก็ไม่มีผู๎ใดตอบได้ แม้กระทั่งเจ้าหน้าที่
ตํารวจก็ตอบไม่ได้” (นาวาตรี ประสงค์ สุํนศิริ, 2532) 

 พลเอกเปรมได๎กลําวถึงนโยบายการแก๎ไขปัญหาคอมมิวนิสต์ไว๎วํา “คอมมิวนิสต์นั้นจะชนะ
หรือไม่ชนะ จะสําเร็จหรือไม่สําเร็จอยู่ที่การจัดตั้ง เพราะฉะนั้น เราต้องทําลายการจัดตั้งให้ได้” “ต้อง
ลดเงื่อนไขของสงคราม เงื่อนไขของสงครามมี 2 อย่าง คือเงื่อนไขทางจิตใจและเงื่อนไขทางวัตถุ 
เงื่อนไขทางจิตใจก็คือ จะต้องให้ความเป็นธรรมและให้ความสะดวก เพ่ือสร้างความสัมพันธ์อันดี
ระหว่างข้าราชการกับประชาชน ไม่ใช่เข้าไปรีดไถใช้อํานาจไม่เป็นธรรม เงื่อนไขด้านวัตถุ ต้อง
พยายามสร้างความเจริญแก่ประชาชนอยู่ดีกินดีขึ้น โดยเฉพาะคนยากจน“(มูลนิธิรัฐบุรุษ, 2549z)และ
เลําถึงความสัมพันธ์ระหวํางเจ๎าหน๎าที่รัฐกับสังคม ในขณะที่ดํารงตําแหนํงเป็นแมํทัพภาคที่ 2 วํา “ถ้า
เราไม่สามารถแยกได้ว่า คนไหนเป็นผู้ก่อการร้ายคอมมิวนิสต์และคนไหนไม่ใช่ผู้ก่อการร้าย
คอมมิวนิสต์แล้ว เราคงไม่สามารถต่อสู้กับปัญหานี้ได้สําเร็จ คงต้องยิงกับเขาทุกวัน ยิงผิดบ้างถูกบ้าง 
บางครั้งยิงพวกเดียวกันเองได้ ทําอย่างไรเราจึงจะรู้ว่าคนไหนเป็นคนดีและคนไหนเป็นผ็ก่อการร้าย
คอมมิวนิสต์ เราต้องตอบคําถามนี้ให้ได้ ประชาชนในหมู่บ้านนั่นแหละรู้ดีว่าใครเป็นใคร แต่ก็ไม่อยาก
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พูดจาอะไรกับพวกเราที่เป็นทหาร ดูเหมือนว่าเขาเกลียดและกลัวข้าราชการไปเสียทั้งหมด” (น.ต. 
ประสงค์ สุํนศิริ, 2532b) และพลเอกเปรมยังกลําวถึงความสัมพันธ์ระหวํางรัฐและสังคมในชํวงแรกวํา 
“การทํางานการเมืองของพวกเราระยะแรกลําบากมาก ต้องล้างทัศนคติทางลบของชาวบ้านที่มีต่อ
ข้าราชการรัฐ” (มูลนิธิรัฐบุรุษ, 2549z) ซึ่งทั้งสองความเห็นล๎วนสะท๎อนภาพความสัมพันธ์เชิงอํานาจที่
ขัดแย๎งกันระหวํางรัฐและสังคม  
 พลเอกเปรมจึงดําเนินนโยบายตามแนวคิดการเมืองนําการทหาร โดยเริ่มโครงการเพ่ือ
แก๎ปัญหาทัศนคติที่ไมํดีของประชาชนที่มีตํอเจ๎าหน๎าที่รัฐในเขตพ้ืนที่ภาคตะวันออกเฉียงเหนือ 
โดยเฉพาะอยํางยิ่งโครงการไทยอาสาปูองกันชาติ  ที่ได๎รับความรํวมมือและสนับสนุนจาก นายสมภาพ 
ศรีวรขาน นายอําเภอมุกดาหาร ทําการรวบรวมครู กํานัน ผู๎ใหญํบ๎าน และราษฎรมาฝึกเพ่ือชํวย
ปูองกันพ้ืนที่รํวมกับกองกําลังตํารวจและทหาร โดยสามารถดึงประชาชนตามหมูํบ๎านตํางๆเข๎า
ฝึกอบรมด๎วยความสมัครใจในการปูองกันตนเองในขั้นต๎น ทําให๎กําลังทหารสามารถถอนออกมารักษา
พ้ืนที่ยุทธศาสตร์สําคัญบางแหํงได๎ และสามารถรวมตัวกันปฏิบัติการตํอสู๎ผู๎กํอการร๎ายคอมมิวนิสต์ได๎
อยํางมีประสิทธิภาพ (น.ต. ประสงค์ สุํนศิริ, 2532b) 

ผลจากการดําเนินนโยบายที่ 66/2523 ได๎สํงผลตํอสถานภาพของ พคท. ทั้งทางตรงและ
ทางอ๎อมที่นําไปสูํการยุติสงครามประชาชน ทําให๎ประชาชน นิสิต นักศึกษา ปัญญาชน กรรมกร 
ชาวนาใน 33 จังหวัด จํานวนถึง 24,884 คนที่เคยไปเข๎ารํวม หันกลับมารํวมมือรํวมใจกับรัฐบาลใน
การพัฒนาชาติไทย (สรวง วงศ์สุวรรณเลิศ, 2554a) อีกทั้งยังมีการปรับปรุงโครงสร๎างกองอํานวยการ
รักษาความมั่นคงภายใน (กอ.รมน.) ใหมํ โดยตําแหนํงผู๎อํานวยการปูองกันการกระทําทั่วไปอันเป็น
คอมมิวนิสต์ (ผอ.ปค.) ที่แตํเดิมเป็นตําแหนํงของผู๎บัญชาการทหารบก มาเป็นนายกรัฐมนตรี โดยพล
เอกชวลิต ยงใจยุทธให๎เหตุผลการเปลี่ยนแปลงในครั้งนี้วํา “ภาระหน้าที่ของทหารหมดสิ้นไปแล้ว 
ต่อไปเป็นเรื่องของการเมือง เศรษฐกิจ และการพัฒนา ซึ่งต้องใช้พลังอํานาจของชาติเข้าไปเอาชนะให้
ได้ เป็นการต่อสู้ชั้นสูงที่ต้องใช้กลไกทุกอย่างของชาติเอาชนะให้ได้” (บุญกรม ดงบังสถาน และคณะ, 
2547 ) การปรับโครงสร๎างดังกลําวได๎สะท๎อนให๎เห็นภารกิจของทหารที่เป็นงานในภาระหน๎าที่อยําง
ทหารได๎ลงหมดไปแล๎ว ตํอไปนี้จะเป็นการขยายบทบาทของทหารออกไปสูํด๎านการเมือง เศรษฐกิจ 
และงานด๎านการพฒันา 

เครื่องมือสําคัญของพลเอกเปรมในการตํอสู๎กับคอมมิวนิสต์ คือ การปรับปรุงโครงสร๎าง
องค์กรภาครัฐที่มีอยูํให๎เกิดประสิทธิภาพและสร๎างมวลชนให๎อยูํฝุายรัฐมากขึ้นผํานโครงการด๎านการ
พัฒนาและจิตวิทยามวลชน ได๎แกํ สํานักงานเรํงรัดพัฒนาชนบท โครงการอาสาสมัครพัฒนาและ
ปูองกันตนเอง (อพป.) โครงการมูลนิธิมิตรภาพ การปรับปรุงโครงสร๎างการขําวกรอง (ศูนย์ขําวตชด. 
และศูนย์ซักถาม) และการปรับปรุงงานด๎านจิตวิทยาและสานตํอโครงการการุณยเทพ  

    ปัญหายาเสพติด 
รัฐบาลพลเอกเปรมเดินหน๎าการแก๎ไขปัญหายาเสพติดที่รัฐไทยดําเนินการปราบปรามอยําง

เอาจริงเอาจัง และมีการแก๎ปัญหาโดยพัฒนาอาชีพให๎กับชาวเขาไปพร๎อมกันนับตั้งแตํทศวรรษที่ 
1970 เป็นต๎นมา ปัญหาชนกลุํมน๎อยบริเวณชายแดนพมําที่ตํอสู๎ทางการเมืองเพ่ือแยกตัวเป็นรัฐอิสระ 
มีการลําเลียงและกํอตั้งโรงงานผลิตยาเสพติด และจัดตั้งกองกําลังอยูํในเขตไทยโดยรํวมมือกับกอง
ทหารจีนคณะชาติที่ตกค๎างอยูํในจังหวัดชียงใหมํและเชียงราย (น.ต. ประสงค์ สุํนศิริ, 2532b) เมื่อเข๎า
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รับตําแหนํงพลเอกเปรมได๎เดินทางเยือนพมําเพ่ือหารือกับนายพลเนวินถึงปัญหาการปราบปรามยา
เสพติดที่เป็นปัญหาสากลรํวมกัน 

ใน ค.ศ. 1980 สภาความมั่นคงแหํงชาติได๎รณรงค์ขจัดการปลูกฝิ่นในหมูํบ๎านชาวไทยภูเขา 
โดยขอความรํวมมือจากหนํวยงานตํางๆรวมทั้งมูลนิธิโครงการหลวงด๎วย เพ่ือยับยั้งการปลูกฝิ่นใน
พ้ืนที่สูงและรัฐบาลได๎แจกจํายเมล็ดพันธุ์พืชเพ่ือให๎ชาวเขาใช๎เพาะปลูกแทนฝิ่น ตํอมาใน ค.ศ. 1982 
สามารถบุกโจมตีฐานที่มั่นของขุนสําผู๎ค๎ายาเสพติดรายใหญํที่ชายแดนไทยพมํา โดยสามารถยึด
ยุทโธปกรณ์ เครื่องมือแพทย์ และยารักษาโรคได๎เป็นจํานวนมาก โดยพลเอกเปรมได๎กลําววํา “...
รัฐบาลจะขับเคลื่อนทุกวิถีทางเพ่ือต่อต้านขุนส่าจนกว่ากองทัพของขุนส่าจะถูกทําลายลงอย่าง ราบ
คาบ” (ชาญวิทย์ เกษตรศิริ, 2555a) 

ในด๎านการพัฒนาและสํงเสริมอาชีพชาวเขาเพ่ือลดปัญหาการปลูกฝิ่น พลเอกเปรมสํงเสริม
และสนับสนุน “โครงการหลวง”  ซึ่งโครงการหลวงเป็นโครงการสํวนพระองค์ของพระบาทสมเด็จ
พระเจ๎าอยูํหัวทรงพระกรุณาโปรดเกล๎าฯ ให๎ ม.จ. ภีศเดช รัชนี รับสนองแนวพระพระราชดําริตาม
พระราชกระแสเพ่ือ รักษาอธิปไตยของประเทศ รักษาและดูแลต๎นน้ําลําธาร  ทําให๎ชาวเขามีความ
เป็นอยูํดีขึ้น ไมํตัดไม๎ทําลายปุา ไมํทําไรํเลื่อนลอย ไมํปลูกพืชเสพย์ติด และเป็นประชากรที่อาศัยอยูํ
บนพื้นที่สูงที่มีจิตสํานึกในการดูแลรักษาต๎นน้ําลําธารด๎วย  ซึ่งโครงการหลวงได๎ขออนุญาตจดทะเบียน
จัดตั้งเป็นมูลนิธิโครงการหลวง (royal project foundation) ในวันที่ 26 กุมภาพันธ์ ค.ศ. 1970 ซึ่ง
การแก๎ไขปัญหาด๎วยโครงการหลวงนี้ ได๎รับความชื่นชมอยํางยิ่งจากเจ๎าหน๎าที่ระดับสูงในด๎านการ
ปูองกันยาเสพติดขององค์การสหประชาชาติ เพราะปัญหายาเสพติดเป็นเรื่องละเอียดอํอนและมีความ
ซับซ๎อน เกี่ยวพันกับนักการเมือง เจ๎าหน๎าที่รัฐ ผู๎มีอิทธิพลและอาชญากรรมระหวํางประเทศ ซึ่ง
พระบาทสมเด็จพระเจ๎าอยูํหัวทรงประสบความสําเร็จสําหรับโครงการนํารํองนี้ ที่สามารถแก๎ปัญหาทั้ง
ยาเสพติดและความยากจน (ธานินทร์  กรัยวิเชียร, 2542 ) เพ่ือให๎หลุดพ๎นจากการถูกชักจูงไปเป็น
คอมมิวนิสต์และไมํตกเป็นเครื่องมือการผลิตของพํอค๎ายาเสพติด  

ปัญหาความม่ันคงภายนอกและนโยบายต่างประเทศ พลเอกเปรมได๎สานตํอนโยบายการ
เป็นมิตรกับทุกประเทศโดยไมํแบํงแยกอุดมการณ์ทางการเมืองเพ่ือกระชับความสัมพันธ์กับนานา
ประเทศของพลเอกเกรียงศักดิ์ โดยเฉพาะการเจรจากับเวียดนามและลาวในการของบินผํานนํานฟูา
ไปยังฮํองกงได๎สําเร็จใน ค.ศ. 1978 และยังเดินทางไปเยือนจีนอยํางเป็นทางการของพลเอกเกรียงศักดิ์
เพ่ือกระชับความสัมพันธ์ใน ค.ศ. 1979 เพ่ือขอให๎รัฐบาลจีนยุติการสนับสนุนพรรคคอมมิวนิสต์แหํง
ประเทศไทย (สมบัติ ธํารงธัญวงศ์, 2554  )ซึ่งแนวนโยบายนี้เป็นประโยชน์อยํางยิ่งตํอรัฐบาลพลเอก
เปรมในการสานตํอและทําให๎นโยบายที่66/2523 เป็นผลสําเร็จมากขึ้นเมื่อไทยหันไปพ่ึงจีนเพ่ือคาน
อํานาจเวียดนาม ซึ่งในขณะนั้นจีนได๎แตกหักกับสหภาพโซเวียตที่หนุนหลังเวียดนามและได๎ทําสงคราม
สั่งสอนเวียดนามใน ค.ศ. 1979 ทําให๎รัฐไทยได๎หลักประกันใหมํ คือ จีน โดยที่ไทยและจีนได๎รํวมมือ
กันสนับสนุนเขมรสามฝุายที่มีเขมรแดงเป็นกลุํมที่มีบทบาทสําคัญ เพ่ือตํอต๎านระบอบเฮงสัมรินที่
เวียดนามสนับสนุนอยูํ (ประภัสสร์ เทพชาตรี & 2543) 

ผลกระทบจากเหตุการณ์ความไมํสงบในประเทศเพ่ือนบ๎าน หลังจากเกิดสงครามในเวียดนาม 
เขมร และลาว โดยเฉพาะปัญหาผู๎อพยพตามแนวชายแดนที่พลเอกเปรมแสดงความหํวงใยตํอประเด็น
ปัญหานี้ และกลําวในที่ประชุมใหญํประจําปีครั้งที่ 36 ของคณะกรรมาธิการการเศรษฐกิจและสังคม 
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สําหรับเอเชีย-แปซิฟิกขององค์การสหประชาชาติ (ESCAP) วํา “การรบพุ่งในกัมพูชายังมีอยู่ ไทยต้อง
แบกรับภาระหนักอ้ึง จึงขอยืนยันตามมติสหประชาชาติให้ยุติการสู้รบ ให้กองกําลังต่างชาติถอนจาก
กัมพูชาทันที รัฐบาลไทยเชื่อว่าปัญหาในกัมพูชาต้องแก้ด้วยสันติวิธี ...รัฐบาลไทยยังคงไม่เปลี่ยน
นโยบายต่างประเทศ และยึดถือนโยบายไม่เกี่ยวข้องกับการสู้รบในกัมพูชา” และยืนยันหลักการของ
ไทยสามประการในการที่รัฐบาลเฮงสัมรินทร์ขอเจรจากับรัฐบาลไทยในเรื่องการรับผู๎ลี้ภัยทั้งหมดกลับ
กัมพูชา คือ ให๎ทหารตํางชาติถอนกําลังออกจากัมพูชา ประชาชนชาวกัมพูชาต๎องมีสิทธิในการเลือก
รัฐบาลเอง และรัฐบาลกัมพูชาต๎องเป็นอิสระและเป็นกลาง การไปเยือนพมําของพลเอกเปรมได๎ยกเอา
ประเด็นเรื่องการประมงล้ําแดนมาเจรจากับพมํา ซึ่งฝุายไทยละเมิดเข๎าไปจับปลาในเขตพมําบํอยครั้ง
เพ่ือให๎เกิดการรอมชอมในการปลํอยชาวประมงไทย อีกทั้งยังมีปัญหาเรื่องการปราบปรามชนกลุํมน๎อย
ของพมํา เชํน มอญ กระเหรี่ยง และไทยใหญํ แล๎วชนกลุํมน๎อยเหลํานี้หนีเข๎ามาในไทย อีกทั้งยังหารือ
กับพมําในการเปิดเส๎นทางการบินใหมํระหวํางเชียงใหมํกับฮํองกง แทนเส๎นทางการบินเดิมที่ต๎องผําน
เวียดนาม ซึ่งไมํรู๎วําเวียดนามจะสั่งปิดนํานฟูาเมื่อไหรํ (มูลนิธิรัฐบุรุษ, 2549v) 

สํวนเหตุการณ์ความตึงเครียดระหวํางชายแดนไทยและลาวในวันที่ 15 มิถุนายน ค.ศ. 1980 
จนนําไปสูํการประท๎วงทางการทูตของฝุายไทยโดยยืนยันให๎รัฐบาลลาวรับผิดชอบและชดใช๎คําเสียหาย 
แตํพลเอกเปรมกลับเห็นวําเป็นเรื่องการลักลอบขนสินค๎าหนีภาษีมากกวําเรื่องอ่ืน ซึ่งการลักลอบขน
สินค๎าหนีภาษีมีอยูํเป็นประจําตลอดลําน้ําโขง ทางฝุายไทยใช๎มาตรการปราบปรามขั้นเด็ดขาดทําให๎
เกิดการยิงปะทะจนเรือหนํวยปฏิบัติการตามลําน้ําโขงถูกยิง (นปข.) และเจ๎าหน๎าที่ต๎นเรือประจําเรือ
ถูกยิงเสียชีวิต พลเอกเปรมให๎ดําเนินการตามข๎อตกลงที่เคยทํารํวมกันระหวํางไทยและลาว “การ
ดําเนินการประท้วงนั้น เราเคยตกลงร่วมกัน ถ้ามีเรื่องเกิดขึ้นในระดับไหนก็ให้ระดับเดียวกันหาทาง
เจรจา เช่นระดับจังหวัดกับจังหวัด อําเภอกับอําเภอ ส่วนที่เกิดขึ้นครั้งนี้ให้จังหวัดจัดการไปตามที่
ได้รับมอบหมาย” เหตุการณ์ในครั้งนั้นได๎บานปลายไปสูํบรรยากาศที่ตึงเครียดในสภา นอกจากนี้ยังมี
การยิงเรือประมงไทยจมโดยเรือลาดตะเวนชายฝั่งเวียดนามในวันที่ 19 มิถุนายน ค.ศ. 1980 การ
โจมตีครั้งนี้ได๎สร๎างความตึงเครียดและการเผชิญหน๎าระหวํางไทยและเวียดนามตามชายแดนไทยและ
กัมพูชา (ชาญวิทย์ เกษตรศิริ, 2555a) และเกิดเหตุการณ์กองกําลังจากเวียดนามรุกล้ําชายแดนไทย 
ระหวํางวันที่ 23-25 มิถุนายน ค.ศ. 1980 และทหารไทยจับเชลยได๎ 25 คน ซึ่งรับสารภาพวํามีการ
วางแผนและรับคําสั่งให๎บุกมาจากเวียดนามเหนือ จากกรณีนี้พลเอกเปรมกลําวถึงเหตุการณ์ทั้งสองนี้
วํา “สิ่งที่เราต้องทําคือ เราต้องแสดงหลักฐานที่จะพิสูจน์ว่า เรื่องต่างๆที่เกิดขึ้นและเรื่องที่พูดนั้นเป็น
ความจริง ถ้าเราทําอย่างนี้ได้ อย่างอ่ืนก็เป็นเรื่องง่าย เพราะทุกประเทศต้องยืนอยู่บนเหตุผลและ
ความเป็นจริง ถ้าเราไม่ได้เป็นฝุายผิด เราก็ต้องมีเพ่ือนที่ยืนอยู่ข้างเรา” ซึ่งหากการดําเนินการทางการ
ทูตไมํได๎ผล ก็ต๎องแสดงให๎ประเทศตํางๆรู๎ และให๎ความเห็นเพ่ิมเติมวําการตอบโต๎นั้นควรระมัดระวัง 
(มูลนิธิรัฐบุรุษ, 2549v) 

เมื่อพลเอกเปรมเยือนจีนใน ค.ศ. 1980 นายกรัฐมนตรี จ๎าว จื่อ หยาง ยืนยันวําจีนพร๎อม
เสมอที่จะชํวยไทยหากเวียดนามบุกรุกไทย ซึ่งพลเอกเปรมได๎กลําวยืนยันตอบวํา “ไทยและอาเซียน
ไม่ได้มีความมุ่งร้ายหรือต้องการบ่อนทําลายภูมิภาคใด แต่พยายามอย่างยิ่งที่จะให้เอเชียตะวันออกฉี
ยงใต้เป็นสันติภาพ เสรีภาพ และความเป็นกลาง ความพยายามดังกล่าวได้รับการยอมรับและ
สนับสนุนอย่างกว้างขวางในโลก แต่ขณะเดียวกัน ไทยกระทบกระเทือนมากที่สุดจากปัญหาการสู้รบ
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ในกัมพูชา ทั้งทางเศรษฐกิจ ความมั่นคง และสังคม โดยที่ไทยไม่ได้เป็นคู่กรณีหรือมีส่วนในการสู้รบ
นั้น ต้นเหตุของปัญหาดังกล่าวนี้ เกิดจากการละเมิดหลักการของสหประชาชาติโดยเวียดนามที่ส่ง
กําลังเข้ายึดครองเพ่ือนบ้าน ไทยเฝูาดูความเพียรพยายามของจีนที่จะพัฒนาตนเองเป็นประเทศ
ทันสมัยด้วยความหวังดี เพราะผลสําเร็จในเรื่องนี้ย่อมเป็นผลดีต่อเสถียรภาพของภูมิภาคนี้และของ
โลก...”  จากสุนทรพจน์ดังกลําวได๎แสดงจุดยืนของไทยตํอปัญหาอินโดจีนอยํางชัดเจน ซึ่งจีนเองก็ให๎
การสนับสนุนไทยอยํางเต็มที่ดังจะเห็นได๎จากการเจรจาที่บรรลุผลสําเร็จในด๎านตํางๆ รวมทั้งการ
สามารถเปิดเส๎นทางบินไปยังจีนเพ่ิมข้ึนในเวลาตํอมา (มูลนิธิรัฐบุรุษ, 2549v) 

การผิดสัญญาของเวียดนามที่ให๎ไว๎วําจะไมํข๎ามล้ําเข๎ามาในเขตแดนไทย ทําให๎เกิดการสู๎รบ
ระหวํางไทยกับเวียดนามเกิดขึ้นสี่วันทหารเวียดนามจึงถอนตัวกลับ สหรัฐอเมริกาและกลุํมประเทศ
อาเซียนตํางรุมประณามการบุกรุกของเวียดนาม (ชาญวิทย์ เกษตรศิริ, 2555a) แตํสถานการณ์ตาม
แนวชายแดนก็ยังไมํสงบ ในชํวงเดือนมีนาคม ค.ศ. 1984 มีการปะทะกันที่จังหวัดศรีสะเกษ กองทัพ
ไทยจับทหารเวียดนามได๎ 42 คนที่รุกล้ําเข๎ามาจากขบวนการตํอต๎านชาวเวียดนามของชาวกัมพูชาการ
ปะทะกันครั้งนี้มีทหารเวียดนามเสียชีวิต 30 คน ทหารไทย 5 คน บาดเจ็บอีก 35 คน ในเดือน
เมษายน เวียดนาม เฮงสัมรินทร์ และฮุนเซ็นเข๎าโจมตีฝุายเขมรสามฝุาย ทําให๎มีผู๎อพยพชาวกัมพูชา
กวํา 80,000 คนทะลักเข๎ามาทางภาคตะวันออกของไทย และมีผู๎อพยพเข๎ามาอีก 33,000 คน 
หลังจากขบวนรถถังของเวียดนามโจมตีฐานที่มั่นของแนวรํวมปลดปลํอยแหํงชาติประชาชนเขมรที่อัม
ปีล รัฐบาลไทยได๎สํงหนังสือร๎องเรียนไปยังสหประชาชาติประณามการยิงถลํมเครื่องบินในฐานทัพ
อากาศที่สุรินทร์ กระทรวงตํางประเทศเรียกตัวเอกอัครราชทูตเวียดนาม นายเจิ่น กวาง โก ให๎มาชี้
แจ๎งสถานการณ์ที่เกิดขึ้น แตํทูตกลับกลําววํายังไมํได๎รับรายงานใดๆ ตํอมาในเดือนพฤศจิกายนทหาร
เวียดนามรุกล้ําชายแดนจังหวัดสุรินทร์อีก ทําให๎เจ๎าหน๎าที่ชายแดนเสียชีวิต 18 คน นอกจากนั้นยังมี
กรณีท่ีลาวยึดแนวเขาบนเขตพิพาท และสํงกองกําลัง 200 นายบุกโจมตีทหารไทยใกล๎หมูํบ๎านรํมเกล๎า 
ซึ่งอยูํไมํไกลจากพ้ืนที่พิพาทบริเวณชายแดน กองกําลังของลาวอ๎างวําหมูํบ๎านดังกลําวและภูสอยดาว
อยูํในเขตของลาว กองทัพไทยได๎ตอบโต๎และมีการปะทะกันนานหลายเดือน  (ชาญวิทย์ เกษตรศิริ, 
2555a) 

ในด๎านความสัมพันธ์กับประเทศในอาเซียน การเยือนกลุํมประเทศอาเซียนของพลเอกเปรม
ทําให๎ไทยได๎รับความรํวมมืออยํางดีในด๎านเศรษฐกิจ เชํน การนําเข๎าปูนชีเมนต์และน้ํามันจากอินโดนิ
เซีย และไทยก็สํงออกข๎าวไปยังอินโดนิเซีย อีกทั้งยังแสดงจุดยืนรํวมกันที่จะก๎าวกํายกิจการภายในของ
กันและกัน เชํน การยืนยันการเมืองที่เก่ียวข๎องกับอินโดจีนที่อินโดนิเซียเห็นด๎วยกับไทยที่ให๎เวียดนาม
เป็นฝุายเจรจา อินโดนิเซียจะไมํยุํงเกี่ยวกับปัญหามุสลิมในไทยและฟิลิปปินส์ ซึงการแสดงจุดยืน
ทางด๎านการเมืองระหวํางประเทศของไทยนี้ได๎รับความพอใจจากประธานาธิบดีมาร์กอสของฟิลิปปินส์  

ในด๎านความสัมพันธ์ระหวํางไทยและสหรัฐอเมริกาในมิติทางด๎านความมั่นคงภายในที่รัฐบาล
อเมริกันยังคงให๎การสนับสนุนตํอรัฐบาลไทย ดังจะเห็นได๎จากการมาเยือนไทยของทูตอเมริกันประจํา
สหประชาชาติ Jeanne Kirkpatrick ใน ค.ศ. 1981 ซึ่งให๎ความหมายของการปูองกันตนเอง (self-
defense) ไว๎วํา “จะเป็นการถูกกว่าและมีประสิทธิภาพมากกว่า หากคนในท้องถิ่นปกปูองแผ่นดิน
ของเขาเองด้วยการสนับสนุนจากสหรัฐอเมริกา” นับเป็นการรับประกันวําอยํางไรเสียสหรัฐอเมริกาก็
ยังคงไมํทอดทิ้งรัฐไทยในด๎านความม่ันคง และยังมีความรํวมมือทางด๎านอ่ืนๆที่ USAID (U.S. Agency 
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fi-or International Development) เข๎ามาให๎ความชํวยเหลือโดยเฉพาะในการพัฒนาด๎านโครงสร๎าง
พ้ืนฐาน และโครงการสร๎างงานในชนบทภาคตะวันออกเฉียงเหนือของไทย (Hans H. Indorf, 1982) 

นอกเหนือจากนั้นไทยยังได๎เสียงสนับสนุนในการเลือกคณะกรรมการคณะมนตรีความมั่นคง
แหํงสหประชาชาติ แม๎วําจะมีความพยายามไมํให๎ผู๎แทนไทยได๎รับการคัดเลือก โดยยกเอาข๎อขัดแย๎ง
กับลาวกรณีสามหมูํบ๎านขึ้นมาเป็นประเด็น แตํที่นําสนใจความเป็นอิสระในการลงคะแนน เพราะ
เจ๎าหน๎าที่การทูตไทยกลําววํา ดูเหมือนวําทุกประเทศตํางเข๎าใจปัญหาระดับภูมิภาคดังกลําวถูกหยิบ
ยกข้ึนมา อีกทั้งคํูแขํงของไทยคือมองโกเลียกลับถูกมองวํามีความสัมพันธ์ใกล๎ชิดกับสหภาพโซเวียต ซึ่ง
จะเห็นได๎วําความสัมพันธ์ระหวํางไทยและสหรัฐอเมริกาที่มีความใกล๎ชิดกันยํอมสํงผลตํอบทบาทของ
รัฐไทยในเวทีระหวํางประเทศด๎วย สํวนความสัมพันธ์ระหวํางกองทัพไทยและกองทัพอเมริกันรื้อฟ้ืน
ขึ้นอีกครั้งในการฝึกรํวมและผสมภายใต๎รหัส "คอบร๎าโกลด์ (Cobra Gold)” ใน ค.ศ. 1982 เป็นการ
ฝึกปฏิบัติการทางเรือ ทางอากาศ และการยกพลขึ้นบกรํวมกับกองทัพเรือและ นาวิกโยธิน
สหรัฐอเมริกา ตํอมาใน ค.ศ. 1983 กองทัพบกได๎จัดหนํวยรบพิเศษเข๎ารํวมการฝึก เป็นการฝึกทั้งสาม
เหลําทัพ หลังจากนั้นกองบัญชาการทหารสูงสุดได๎เข๎ารับผิดชอบดําเนินการฝึก cobra gold ใน ค.ศ. 
1986 โดยเน๎นการฝึกหนํวยทหารในการปฏิบัติการรบตามแบบ ด๎วยกําลังขนาดใหญํระดับกองกําลัง
เฉพาะกิจรํวมและผสม เข๎าปฏิบัติการในยุทธบริเวณ (US Watch) และดําเนินการฝึกตํอเนื่องมาเป็น
ประจําทุกปี   

รัฐไทยพยายามรักษาความเป็นกลางและยึดมั่นในการเป็นมิตรกับทุกประเทศโดยไมํมีการ
แบํงแยกอุดมการณ์ ดังจะเห็นได๎จากการที่ไทยไมํสํงนักกีฬาไปรํวมในกีฬาโอลิมปิคที่มอสโค โดยให๎
เหตุผลวํานักกีฬาไทยยังไมํได๎มาตรฐาน ซึ่งแตกตํางจากประเทศอ่ืนที่ถอนตัวจากการแขํงขันอยําง
มาเลเซีย ฟิลิปปินส์ และสิงคโปร์ ที่ให๎เหตุผลวําการถอนตัวนั้นเพราะประธานาธิบดี จิมมี คาร์เตอร์
ของสหรัฐอเมริกาเรียกร๎องให๎คว่ําบาตรสหภาพโซเวียต เพื่อประท๎วงการที่สหภาพโซเวียตสํงทหารเข๎า
แทรกแซงอัฟกานิสถาน ตํอมาเหตุการณ์ความขัดแย๎งในการเมืองโลกเริ่มเปลี่ยนแปลงไปในทางที่ดีขึ้น 
เมื่อกอร์บาชอฟผู๎นําโซเวียตประกาศจะลดบทบาทเพ่ือผํอนคลายความตึงเครียดในภูมิภาคโดยจะไมํมี
การขยายอิทธิพล และมีนโยบายเปเรสทรอยก๎าและกลาสนอส เพ่ือปฏิรูปสหภาพโซเวียตและลด
นโยบายในเชิงรุกรานลง นับเป็นการสํงสัญญาณที่จะไมํสนับสนุนเวียดนาม ผู๎นําไทยจึงได๎หันกลับไป
ปรับความสัมพันธ์กับสหภาพโซเวียตเพ่ือให๎กดดันเวียดนาม ซึ่งเห็นได๎จากใน ค.ศ.1988 รัฐบาลพล
เอกเปรมได๎เดินทางไปเยือนสหภาพโซเวียต (ประภัสสร์ เทพชาตรี & 2543) 
 
การจัดสรรอ านาจกองทัพ 

ความพยายามรักษาระบบเศรษฐกิจแบบทุนนิยมทําให๎ฝุายทหารเปิดระบบการเมืองให๎มี
ลักษณะเสรีนิยมมากขึ้น ซึ่งเหตุผลในการนําไปสูํการเป็นเสรีนิยมเพ่ือลดภัยคุกคามภายในจาก
คอมมิวนิสต์ สร๎างความชอบธรรมในการปกครองโดยทหาร และเพ่ือปกปูองผลประโยชน์ของกองทัพ 
เมื่อมีคําสั่งสํานักนายกรัฐมนตรี 66/2523 ออกมาทําให๎บทบาทของทหารมีลักษณะของความเป็น
สถาบันมากขึ้น เพราะเปลี่ยนแปลงบทบาทจากนักรบไปสูํการเป็นนักพัฒนา โดยมีกฎหมายรับรอง
บทบาททางการเมืองของกองทัพอยํางเป็นระบบ และเกิดความเป็นสถาบันอันเนื่องมาจากบทบาท
และผูกโยงไปกับวิธีคิดแบบราชการ (สุรชาติ บํารุงสุข, 2541b) นับเป็นบทบาทที่ทหารเปลี่ยนแปลงไป

http://th.wikipedia.org/wiki/%E0%B8%81%E0%B8%AD%E0%B8%87%E0%B8%97%E0%B8%B1%E0%B8%9E%E0%B9%84%E0%B8%97%E0%B8%A2
http://th.wikipedia.org/wiki/%E0%B8%81%E0%B8%AD%E0%B8%87%E0%B8%97%E0%B8%B1%E0%B8%9E%E0%B8%AA%E0%B8%AB%E0%B8%A3%E0%B8%B1%E0%B8%90%E0%B8%AD%E0%B9%80%E0%B8%A1%E0%B8%A3%E0%B8%B4%E0%B8%81%E0%B8%B2
http://th.wikipedia.org/wiki/%E0%B8%81%E0%B8%AD%E0%B8%87%E0%B8%97%E0%B8%B1%E0%B8%9E%E0%B8%AA%E0%B8%AB%E0%B8%A3%E0%B8%B1%E0%B8%90%E0%B8%AD%E0%B9%80%E0%B8%A1%E0%B8%A3%E0%B8%B4%E0%B8%81%E0%B8%B2
http://th.wikipedia.org/wiki/%E0%B8%99%E0%B8%B2%E0%B8%A7%E0%B8%B4%E0%B8%81%E0%B9%82%E0%B8%A2%E0%B8%98%E0%B8%B4%E0%B8%99
http://th.wikipedia.org/wiki/%E0%B8%99%E0%B8%B2%E0%B8%A7%E0%B8%B4%E0%B8%81%E0%B9%82%E0%B8%A2%E0%B8%98%E0%B8%B4%E0%B8%99
http://th.wikipedia.org/wiki/%E0%B8%81%E0%B8%AD%E0%B8%87%E0%B8%97%E0%B8%B1%E0%B8%9E%E0%B8%9A%E0%B8%81%E0%B9%84%E0%B8%97%E0%B8%A2
http://th.wikipedia.org/wiki/%E0%B8%81%E0%B8%AD%E0%B8%87%E0%B8%9A%E0%B8%B1%E0%B8%8D%E0%B8%8A%E0%B8%B2%E0%B8%81%E0%B8%B2%E0%B8%A3%E0%B8%97%E0%B8%AB%E0%B8%B2%E0%B8%A3%E0%B8%AA%E0%B8%B9%E0%B8%87%E0%B8%AA%E0%B8%B8%E0%B8%94
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จากอดีตจากการยึดอํานาจมาเลํนตามกติกา แตํทหารยังคงมีการแยํงชิงอํานาจ เห็นได๎จากการกํอ
รัฐประหารที่สะท๎อนภาพการแยํงชิงอํานาจกันตลอดเวลา  (ธํารงศักดิ์ เพชรเลิศอนันต์, 2557) แตํการ
รัฐประหารที่ล๎มเหลวทั้งสองครั้งชํวยกระตุ๎นให๎ทหารยอมรับระบบรัฐสภามากขึ้น อีกทั้งบทบาทใหมํ
ด๎านการพัฒนาที่ใช๎เสริมสร๎างความมั่นคงของชาติมีการจัดตั้งมวลชนด๎วยเพ่ือเอาชนะคอมมิวนิสต์ 
และสร๎างความชอบธรรมให๎แกํทหารโดยมีรัฐธรรมนูญกําหนดหน๎าที่ไว๎ (สุจิต บุญบงการ, 2542a) 

การกลับมามีบทบาททางการเมืองในชํวงทศวรรษ 1970-1980 หลังภาพลักษณ์ที่ตกต่ําจาก
เหตุการณ์เดือนตุลาคม ค.ศ. 1976 ซึ่งพลเอกเปรมคือตัวเลือกใหมํสําหรับรัฐบาลทหาร เพราะไมํมี
ประวัติดํางพร๎อยเรื่องคอรัปชั่นและเป็นที่ชื่นชอบของทหารในทุกภาค ในขณะที่ภายในกองทัพ
แตกแยกและแบํงออกเป็นกลุํมตํางๆ คือ นายทหารกลุํมแรกมีพลเรือเอกสงัด ชะลออยูํ พลเอกยศ 
เทพหัสดิน ณ อยุธยา เป็นแกนนํา กลุํมทหารปฏิรูปที่มีพลเอกเกรียงศักดิ์ ชมะนันท์ และ พลเอก
เสริม ณ นคร เป็นแกนนํา และกลุํมทหารหนุํม (แบํงเป็นสองปีก คือ กลุํมยังเติร์กและกลุํมทหาร
ประชาธิปไตย) สําหรับกลุํมแรกและกลุํมนายทหารปฏิรูปคํอยๆเสื่อมบทบาทลงหลังจากที่พลเอก
เปรมขึ้นสูํตําแหนํงนายกรัฐมนตรี แตํกลุํมนายทหารหนุํมทั้งสองปีกนั้นยังคงมีบทบาทเป็นอยํางมาก
ตลอดชํวงรัฐบาลของพลเอกเปรม  

ในชํวงปลายทศวรรษท่ี 1970 ตํอชํวงต๎นทศวรรษที่ 1980 ผู๎นําทางทหารมองวําการเมืองเป็น
เรื่องที่เกี่ยวข๎องกับทุกคน และเห็นวําการเมืองคือราชการและราชการก็คือการเมือง ทําให๎ทหารมี
บทบาทในการสนับสนุนพลเอกเปรมในการเข๎าสูํอํานาจทางการเมืองโดยเฉพาะกลุํมยังเติร์กที่ไมํพอใจ
การลดบทบาททีเ่ป็นทางการกลุํมตนในกองทัพในสมัยพลเอกเกรียงศักดิ์  

นายทหารหนุํมหรือกลุํมยังเติร์กเป็นนายทหารที่จบจากโรงเรียนนายร๎อยพระจุลจอมเกล๎า 
รุํน 7 กํอตัวขึ้นใน ค.ศ. 1973 จากการพบปะกันเป็นครั้งคราวเพ่ือแลกเปลี่ยนความคิดเห็นทางการ
เมืองระหวํางกันของกลุํมนายทหารรุํน 7 โดยเฉพาะประเด็นที่ผู๎นําทหารระดับสูงไมํเอาใจใสํการ
พัฒนากองทัพ แตํกลับเข๎าไปยุํงเกี่ยวกับการเมืองและการค๎ามากจนเกินไป โดยเริ่มแรกในกลุํมมีกัน
หกคนคือ พันตรีมนูญ รูปขจร พันตรีจําลอง ศรีเมือง พันตรีชูพงศ์ มัทวพันธ์ พันตรีชาญบูรณ์ เพ็ญ
ตระกูล พันตรีแสงศักดิ์ มังคละศิริ และพันตรีปรีดี รามสูตร ตํอมาหลังเหตุการณ์ 6 ตุลาคม ค.ศ. 
1976 ได๎มีเพ่ือนรํวมรุํนเข๎ามารํวมอีก อาทิ พันตรีบวร งามเกษม พันตรีบุลศักดิ์ โพธิ์เจริญ พันตรี
พัลลภ ปิ่นมณี พันตรีวีระยุทธ อินวะษา พันตรีสาคร กิจวิริยะ และพันตรีประจักษ์ สวํางจิตร โดยมีผู๎
ประสานงานกลุํมคือ พันตรีมนูญ รูปขจร และพันตรีจําลอง ศรีเมือง  

ซึ่งในชํวง ค.ศ. 1977 กํอนการโคํนล๎มรัฐบาลนายธานินทร์ สมาชิกของกลุํมนี้เป็นผู๎คุมกําลัง
ระดับผู๎บังคับกองพันถึง 18 กองพัน (พันเอกจําลอง ศรีเมือง, 2525 ) 
 กลุํมยังเติร์กเป็นกลุํมนายทหารสายคุมกําลังมีบทบาทสําคัญมากจากรูปแบบของการรวมตัว
และสร๎างฐานอํานาจในการตํอรองทางการเมือง นายทหารกลุํมนี้มีความเป็นตัวของตัวเองสูงมากกวํา
ที่จะยอมเป็นเครื่องมือของรัฐแตํเพียงอยํางเดียว ทําให๎มีบทบาทในการเปลี่ยนแปลงทางการเมือง
หลายครั้ง เชํน การให๎การสนับสนุนพลเอกเกรียงศักดิ์ให๎ขึ้นเป็นนายกรัฐมนตรีหลังโคํนล๎มรัฐบาล
นายธานินทร์ การสร๎างแรงกดดันในชํวงวิกฤตการณ์เศรษฐกิจจนพลเอกเกรียงศักดิ์ต๎องลาออก  
สนับสนุนและเป็นฐานอํานาจให๎พลเอกเปรมเป็นนายกรัฐมนตรี และเมื่อไมํพอใจในระบบก็กํอ
รัฐประหารขึ้นสองครั้งในสมัยพลเอกเปรม อีกทั้งยังมีความนําสนใจอยูํที่แนวคิดหรืออุดมการณ์ของ
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กลุํมท่ีนําเอาปัญหาเศรษฐกิจในเชิงโครงสร๎าง เชํน ปัญหาความยากจน หรือ ปัญหาในเรื่องของระบบ 
เป็นต๎น มาเป็นข๎ออ๎างในการกํอการปฏิวัติ (สมชาย ภคภาสน์วิวัฒน์, 2545b) พันเอกถนัด พากฏิ
พัทธ์ อดีต ผบ.พัน 2 บก.ทบ. ได๎ตอบคําถามถึงต๎นกําเนิดความคิดในการทําปฏิวัติของนายทหาร
ระดับผู๎พันไว๎วํา “...อย่างหนึ่งก็คือเราอยากจะปรับปรุงโครงสร้างทางเศรษฐกิจให้ดีขึ้น เรารู้อยู่ว่า
ปัญหานี้ไม่ใช่เรื่องที่จะแก้ไขกันได้ง่ายๆ มันมีหลายระบบแต่เศรษฐกิจที่ดีนั้นอยู่ที่คณะผู้บริหารจะ
เปลี่ยนแปลงแก้ไขกันอย่างไร จะทําจริงหรือเปล่า เราต้องการที่จะประกาศและแถลงนโยบายของ
คณะปฏิวัติว่า เวลานี้เรามีอํานาจอยู่ในมือ การแก้ปัญหาทางการเมืองเราก็อยากจะให้เป็นการแก้ไข
ทางรัฐสภา ถ้าเรามีโอกาสจะทําได้ก็จะทําแต่ต้องรอโอกาส…” (กองบรรณาธิการสยามใหมํ, 2524c) 
 จึงเห็นได๎วํากลุํมยังเติร์กมีความมุํงหมายในการแก๎ไขปัญหาด๎านเศรษฐกิจ เพราะเห็นวํา
โครงสร๎างทางเศรษฐกิจไมํเป็นธรรม สํวนปัญหาทางการเมืองก็อยากที่จะให๎เป็นไปตามกลไกและ
กระบวนการทางรัฐสภา อีกทั้งยังต๎องการแยกบทบาทของทหารอาชีพ (กลุํมตน) ออกจากทหาร
การเมือง (ผู๎นําทหารระดับสูง) เพราะมองวํา สถาบันทหารกับการเมืองเป็นเรื่องที่แยกกันไมํออก แตํ
บทบาททางการเมืองของทหารควรจะเป็นเชํนไร เพราะบทบาทของทหารที่ผํานมาในอดีตเมื่อเข๎าสูํ
การเมืองแล๎วก็จะถูกกลุํมผลประโยชน์และนักการเมืองหยิบยื่นผลประโยชน์ให๎เพ่ือแลกกับอํานาจ
ของทหาร โดยอาศัยทหารปกปูองนักการเมืองอาชีพ และทหารการเมือง ซึ่งการเข๎าไปมีบทบาททาง
การเมืองของนายทหารกลุํมนี้ได๎สรุปสถานการณ์จากเอกสารที่ใช๎ในการประชุมกลุํมเมื่อวันที่ 27 
มิถุนายน ค.ศ. 1980 ซึ่งเอกสารชุดนี้เป็นเอกสารที่ไมํเปิดเผยตํอบุคลภายนอก โดยมีประเด็นสําคัญ
ดังนี้ 

1. คณะนายทหารหนุ่มยังคงเห็นว่า กลุ่มของตนเป็นทหารอาชีพ 

2. คณะนายทหารหนุ่มมองบทบาทของกลุ่มว่า ไม่ใช่กลุ่มที่มีบทบาทโดยตรงทางการเมือง 
แต่ต้องเข้าไปเกี่ยวข้องกับการเมือง เพราะสถานการณ์ทางการเมือง และสภาพการณ์
ภายในกองทัพผลักดันให้กลุ่มต้องเข้าไปมีบทบาท 

3. การแสดงบทบาททางการเมืองของกลุ่ม กระทําในหลายระดับคือ 

 3.1 การติดตามเฝูาดูการเคลื่อนไหวทางการเมือง 
 3.2 การเลือกเข้าไปมีบทบาทในปัญหาสําคัญๆที่มีลักษณะวิกฤตเพ่ือผลักดัน การ
เปลี่ยนแปลงทั้งในทางการเมืองและการทหาร 
 3.3 การเข้าไปแทรกแซงด้วยการยึดอํานาจ 

4. คณะทหารหนุ่มต้องการดํารงความเป็นกลุ่มไว้อย่างเหนียวแน่น ต้องการมีความเป็น
อิสระไม่ยึดเหนี่ยงตัวบุคล ทั้งนี้เพ่ือทําให้กลุ่มมีอิสระเป็นกลาง และสามารถมีอํานาจ
ต่อรองได้อย่างมีประสิทธิภาพ 

5. คณะนายทหารหนุ่มพร้องที่จะประเมินและทบทวนการให้ความสนับสนุนแก่ผู้นําทหาร
ที่เข้าไปมีบทบาททางการเมืองในระดับสูง (เป็นนายกรัฐมนตรี) อยู่ตลอดเวลา 



 

 

70 

6. ในการแสดงบทบาทภายในกองทัพ และในทางการเมือง คณะนายทหารหนุ่มยึดหลัก
ความรับผิดชอบร่วม ยึดความเสมอภาคในทางการแสดงความคิดเห็น แต่เมื่อมีมติใดๆ
ออกมาแล้ว จะยึดเอกภาพในการแสดงบทบาทเพ่ือให้มตินั้นได้นําไปปฏิบัติให้สําเร็จ
ลุล่วง 

7. คณะนายทหารหนุ่มถือว่า กลุ่มยังเล็กและจําเป็นต้องขยายฐานออกไป แต่ต้องกระทํา
อย่างระมัดระวัง โดยวางหลักเกณฑ์ในการแสวงหาแนวร่วมไว้ 2 ประการคือ การยึดมั่น
ในอุดมการณ์ร่วมกันกับการไว้วางใจ จริงใจต่อกัน สามัคคีร่วมเป็นตายร่วมกัน 

8. การตระหนักถึงสถานภาพของกลุ่มว่าอยู่ท่ามกลางฝุายที่ต้องการทําลายสลายกลุ่ม (ชัย
อนันต์ สมุทวานิช, 2525c) 

การที่คณะทหารหนุํมต๎องเข๎าไปมีบทบาททางการเมืองนั้นเข๎าไปในฐานะเป็น “ผู๎พิทักษ์” ซึ่ง
เกิดจากทัศนะที่มองวําสถาบันทางการเมืองอ่ืนๆยังไมํเข๎มแข็งและมีคุณภาพ ประชาชนยังไมํตื่นตัว
เข๎าสนับสนุนพรรคการเมืองหนึ่งพรรคการเมืองใดอยํางชัดเจนและมั่นคง และพรรคการเมืองตํางๆก็
ยังไมํได๎จัดตั้งอยํางม่ันคงและมีคุณภาพ 

นอกจากนั้นนายทหารกลุํมนี้ยังมีการคบหาสมาคมกับนักวิชาการและปัญญาชน เชํน นาย
ทินพันธุ์ นาคะตะ นายแสง สงวนเรือง นายลิขิต ธีระเวคิน และนายชัยอนันต์ สมุทวณิช เพ่ือศึกษา
และหาทางออกให๎ประเทศอยูํเสมอ ซึ่งนายทินพันธุ์ เป็นผู๎หวํานล๎อมให๎นายทหารกลุํมนี้เห็นวํา
แนวทางขวาจัดเป็นอันตรายตํอประเทศและนําไปสูํการโคํนล๎มรัฐบาลขวาจัดของนายธานินทร์ใน 
ค.ศ. 1977 จนกลายเป็นกลุํมพลังที่สําคัญที่สุดกลุํมหนึ่ง ในการเคลื่อนไหวแบบปิดลับและแสดง
ความคิดเห็นทางการเมืองโดยตรงตํอนายกรัฐมนตรีเพ่ือเสนอแนะมาตรการตํางๆ โดยเฉพาะ
มาตรการที่ชํวยให๎การจัดตั้งรัฐบาลให๎มีเสถียรภาพ รวมทั้งการคัดเลือกตัวบุคคลเพ่ือเข๎ามารํวมใน
คณะรัฐมนตรี และให๎ความเห็นตํอการแก๎ไขปัญหาของรัฐบาลและปฏิกิริยาที่มีตํอภาพพจน์และการ
ทํางานของรัฐมนตรีบางคน เป็นต๎น (สนธิญาณ ชื่นฤทัยในธรรม, 2556b) 

สํวนทหารประชาธิปไตยเป็นกลุํมท่ีสํงเสริมความคิด การกํอตํอเริ่มจากการรวมกลุํมของผู๎ที่มี
ความคิดแบบเดียวกันมากกวําความสัมพันธ์สํวนตัวแบบกลุํมยังเติร์ก ซึ่งแนวคิดของกลุํมได๎รับ
อิทธิพลมาจากนายประเสริฐ ทรัพย์สุนทร อดีตกรรมกลางพรรคคอมมิวนิสต์แหํงประเทศไทย ซึ่ง
หลังจากมีความขัดแย๎งกับสมาชิกในระดับแกนนําของพรรคแล๎วก็หันมาให๎ความชํวยเหลือรัฐบาล 
โดยมีบทบาททางการเมืองอยํางลับๆนับตั้งแตํ ค.ศ. 1966 เป็นต๎นมา ซึ่งความเห็นที่ชัดเจนของนาย
ประเสริฐและและกลุํมทหารประชาธิปไตยคือ การใช๎ระบอบประชาธิปไตยในการแก๎ไขปัญหาหลัก
ของชาติ มีแกนนําหลักที่ประกอบด๎วยฝุายทหารและพลเรือน ฝุายทหารที่เป็นแกนนําได๎แกํ พลตรีระ
วี วันเพ็ญ พลตรีชวลิต ยงใจยุทธ พันเอกชวัติ พิสุทธิพันธุ์ พันเอกประโยชน์ ถาวรศิริ พันเอกสุบรรณ 
แสงพันธุ์ พันเอกทรงศักดิ์ ยูสานนท์ พันเอกประสิทธิ์ นวาวัตร พันเอกสมพงษ์ บุญญสิริกุล พันเอก
มานะ เกสรศิริ พันโทสมศักดิ์ พันธุ์เอ่ียม พันโทพิศิษฐศักดิ์ ณิปวนิช และร๎อยเอกสมชาย วิรุฬผล 
สํวนฝุายพลเรือนประกอบด๎วย นายประเสริฐ ทรัพย์สุนทร นายอาหมัด ขามทองเทศ นายสวัสดิ์ ลูก
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โดด นายสนั่น สันติยา นายเทิดภูมิ ใจดี นายสมบัติ ธํารงธัญญวงศ์ นายสมพงษ์ สระกวี นายบวร ยะ
สินธร นายเทียนชัย วงศ์ชัยสุวรรณ (ยุค ศรีอาริยะ) นายคํานูณ สิทธิสมาน นายยอดธง ทับทิวไม๎ 
และนายปราโมทย์ นาครทรรพ ซึ่งพลตรีระวี วันเพ็ญ จะเป็นผู๎เปิดเผยความเห็นของกลุํมออกสูํ
สาธารณะ (ชัยอนันต์ สมุทวณิช, 2525) 

ทหารประชาธิปไตยมีแนวคิดหลักยึดหลักการไมํยึดตัวบุคล ต๎องการให๎แก๎ไขปัญหาแบบ
การเมืองนําการเศรษฐกิจ และพยายามอยํางยิ่งที่จะแก๎ปัญหาเศรษฐกิจ สังคม และการเมืองด๎วย
วิถีทางประชาธิปไตย มีแนวคิดที่ผูกอยูํกับปัญหาความมั่นคงของชาติเป็นหลัก และจะต๎องมี
ยุทธศาสตร์การเมืองที่ชัดเจน มีการรวมกลุํมกันอยํางจริงจังภายหลังการปฏิวัติ 20 ตุลาคม ค.ศ. 
1977 เพื่อโคํนล๎มรัฐบาลนายธานินทร์ และในชํวงต๎น ค.ศ. 1978 ได๎รํวมกับนายปรีชา สามัคคีธรรม 
ออกนิตยสารรายสัปดาห์ชื่อ “ตะวันใหมํ” (ชัยอนันต์ สมุทวานิช, 2525b) ทหารประชาธิปไตย
ชํวงหนึ่งก็มีบทบาทหนุนให๎มีการตํออายุราชการพลเอกเปรม แตํก็ไมํได๎มีความสนิทสนมกับพลเอก
สัณฑ์บางครั้งยังมีความเห็นขัดแย๎งกันอีกด๎วย  ทหารกลุํมนี้แยกเป็นสองกลุํมจากเหตุการณ์
ปฏิวัติใน ค.ศ. 1981 โดยพวกหนึ่งเข๎ารํวมกับฝุายรัฐบาล เชํน พลตรีระวี วันเพ็ญ พลโทหาญ ลีนา
นนท์ อีกสํวนหนึ่งเข๎ากับฝุายปฏิวัติ ทําให๎ทหารประชาธิปไตยกลุํมนี้ถูกมองวําเป็นเพียงการนําเอา
ประชาธิปไตยมากลําวอ๎างเทํานั้นเพ่ือหวังผลในการเอาชนะทางการเมือง ทําให๎ประชาชนคํอนข๎าง
ระแวงทหารกลุํมนี้ เพราะเปิดเผยวิธีการตํอสู๎ของกลุํมประชาธิปไตยวํา “ประชาธิปไตยนั้นจะได้มาก็
ด้วยการร้องขอต่อผู้มีอํานาจ” (กองบรรณาธิกาสยามใหมํ, 2524) กลุํมที่เข๎ารํวมกับฝุายรัฐบาลนั้น
กลายเป็นกําลังสําคัญให๎กับพลเอกเปรมในชํวงปฏิวัติ และได๎ขยายขอบเขตกําลังออกไปยังจุดตํางๆ 
บทบาทของทหารประชาธิปไตยนี้เน๎นบทบาทของการเป็นเครื่องมือรัฐมากกวําที่จะเป็นตัวของตัวเอง 
สํวนใหญํเป็นนายทหารเสนาธิการ แม๎จะใกล๎ชิดกับพลเอกเปรมก็จริง แตํอํานาจของนายทหาร
เหลํานี้กลับขึ้นอยูํกับอํานาจของพลเอกเปรม  

ผลของความพยายามที่จะให๎ทหารเป็นแกนหลักในการสํงเสริมประชาธิปไตย คือ ปฏิกิริยา
จากนายทหารระดับสูงที่มีตํอการเคลื่อนไหวของกลุํมปฏิสัมพันธ์ระหวํางแนวทางทหารอาชีพกับ
ทหารที่มีบทบาททางการเมือง เกิดเป็นความขัดแย๎งระหวํางคุณคําเดิมที่ยึดหลักการอาวุโสการมี
ระเบียบวินัยโดยไมํมีข๎อโต๎แย๎งกับคุณคําแบบใหมํที่เป็นประชาธิปไตย 
 การขึ้นสู่อ านาจของพลเอกเปรม 

พลเอกเปรมได๎วางฐานอํานาจและฐานกําลังมาตั้งแตํครั้งเป็นแมํทัพภาคที่ 2 ดังจะเห็นได๎วํา
มีผู๎ใต๎บังคับบัญชาจํานวนมากได๎สืบทอดความเป็น “ลูกป๋า” สืบตํอมา (สนธิญาณ ชื่นฤทัยในธรรม, 
2556b)เชํน พลเอกอาทิตย์ กําลังเอก พลเอกชวลิต ยงใจยุทธ พลเอกอิสระพงศ์ หนุนภักดี เป็นต๎น 
โดยฐานสนับสนุนสําคัญ คือ นายทหารกลุํมยังเติร์ก และนายทหารสายพิราบที่ทํางานด๎านจิตวิทยา
มวลชนรํวมกันในภาคอีสาน ทําให๎พลเอกเปรมในขณะนั้นกลายเป็นหนึ่งในคณะปฏิวัติโดยที่ไมํรู๎ตัว
มากํอนเพราะวําเป็นแมํทัพ เมื่อพลเอกเกรียงศักดิ์จัดตั้งรัฐบาลก็ได๎เลือกให๎รับตําแหนํงรัฐมนตรีชํวย
วําการกระทรวงมหาดไทยและเป็นผู๎ชํวยผู๎บัญชาการทหารบก โดยการสนับสนุนจาก พลเอกเกรียง
ศักดิ์ พลเอกยศ เทพหัสดิน ณ อยุธยา และพลเอกเสริม ณ นคร (มูลนิธิรัฐบุรุษ, 2549ad) ทําให๎พล
เอกเปรมมีบทบาททางการเมืองที่โดดเดํนขึ้น เมื่อเลื่อนตําแหนํงเป็นผู๎บัญชาการทหารบก อีกทั้งยังมี
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ภาระงานด๎านอ่ืนในงานของกระทรวงมหาดไทยในตําแหนํงผู๎รักษาพระนครและตําแหนํงอ่ืนๆ จน
ก๎าวขึ้นสูํตําแหนํงนายกรัฐมนตรีในที่สุด 

หลังเหตุการณ์ 6 ตุลาคม ค.ศ. 1976 และการถึงแกํอนิจกรรมอยํางกะทันหันของพลเอ
กกฤษณ์ สีวะรา จากโรคหัวใจขาดเลือดทําให๎เกิดการไร๎เสถียรภาพในรัฐบาล ม.ร.ว. เสนีย์ ปราโมช 
เพราะขาดฐานอํานาจจากทหารมาสนับสนุน อีกท้ังยังมีความแตกแยกในกองทัพจนนําไปสูํการปฏิวัติ
ล๎มอํานาจรัฐบาลนายธานินทร์ กรัยวิเชียร โดยทหารแบบเป็นสองกลุํมระหวํางฝุาย พลเอกฉลาด 
หิรัญศิริ และพลเอกประเสริฐ ธรรมศิริ กับฝุายของพลเรือเอกสงัด ชะลออยูํ พลอากาศเอกกมล 
เดชะตุงคะ และพลเอกเกรียงศักดิ์ ชมะนันท์ แตํฝุายพลเอกฉลาดเกิดเพลี่ยงพล้ําเพราะพลเอกกฤษณ์ 
เสียชีวิต ทําให๎ถูกย๎ายเข๎ากองบัญชาการทหารสูงสุด ทําให๎กลุํมนายทหารยังเติร์กถูกสลายกําลังไป
หมด แตํการกลับเข๎าประเทศไทยอีกครั้งของจอมพลถนอม กิตติขจร กลายเป็นเงื่อนไขให๎พลเรือเอก
สงัดใช๎อ๎างเพ่ือกํอการปฏิวัติ ซึ่งพลเอกฉลาดได๎แสดงความไมํพอใจตํอการกํอการครั้งนี้อยํางชัดเจน 
ด๎วยการไมํไปรายงานตัว และยังมีคําสั่งให๎นายทหารระดับคุมกําลัง และระดับผู๎บังคับหนํวยไป
ประชุมที่บ๎านยํานลาดพร๎าว คณะปฏิรูปการปกครองแผํนดินจึงตอบโต๎ด๎วยการปลดพลเอกฉลาด
ออกจากราชการในวันที่ 10 ตุลาคม ค.ศ. 1976  

ในสภาวการณ์เชํนนี้ทําให๎ผู๎นําทางการเมืองที่มาจากทหารต๎องแสวงหาฐานสนับสนุนจาก
หนํวยกําลังหลักในเขตกรุงเทพฯและบริเวณใกล๎เคียง ทําให๎ผู๎บังคับกองพันที่เป็นนายทหาร
ระดับกลางมีความสําคัญทางการเมืองมากขึ้นอยํางที่ไมํเคยเป็นมากํอน ด๎วยสาเหตุสําคัญสาม
ประการคือ 1. นายทหารระดับสูงขาดเอกภาพและแตกแยกหลังการสิ้นสุดอํานาจของจอมพลถนอม 
กิติขจร และจอมพลประภาส จารุเสถียร 2. นายทหารระดับกลางเริ่มมีการเคลื่อนไหวทางการเมือง
อยํางเป็นอิสระหลังเหตุการณ์ 6 ตุลาคม ค.ศ. 1976 โดยไมํต๎องพ่ึงพิงอาศัยนายทหารระดับสูง และ 
3. นายทหารระดับกลางเป็นหนํวยที่คุมกําลังหลักในการเข๎ายึดกรุงเทพฯในชํวงเหตุการณ์ 6 ตุลาคม 
ค.ศ. 1976 และเป็นกลุํมที่เคลื่อนไหวในการทําปฏิวัติรัฐบาลชุดนายธานินทร์ เมื่อ 20 ตุลาคม ค.ศ. 
1977 (ชัยอนันต์ สมุทวานิช, 2525a) โดยเฉพาะกลุํมยังเติร์ก 

นายทหารกลุํมยังเติร์กเริ่มเข๎มแข็งและมีอิทธิพลมากขึ้นหลังเหตุการณ์วันที่ 6 ตุลาคม ค.ศ. 
1976 และมีตําแหนํงในระดับผู๎บังคับหนํวยถึง 18 กองพันกํอนการโคํนล๎มรัฐบาลนายธานินทร์ 
นายทหารกลุํมนี้มักจะแสดงความคิดเห็นทางการเมือง โดยการวิจารณ์การทํางานของรัฐบาลที่มี
ทัศนะขวาจัดอยํางเปิดเผย ด๎วยการยื่นข๎อเสนอให๎รัฐบาลนายธานินทร์เปลี่ยนแปลงรัฐมนตรีที่มี
ทัศนะขวาจัด (นายสมัคร สุนทรเวช นายภิญโญ สาธร และนายดุสิต ศิริวรรณ) แตํไมํได๎รับการ
ตอบสนอง จึงวางแผนการยึดอํานาจในวันที่ 20 มิถุนายน ค.ศ. 1977 แตํปฏิบัติการล๎มเหลวเพราะ
พลเอกเสริม ณ นคร หัวหน๎าคณะฯเกิดเปลี่ยนใจ แตํความพยายามยังไมํสิ้นสุด โดยทําการตกลงกับ
พลเอกเกรียงศักดิ์อีกครั้ง ภายใต๎เงื่อนไขการขอนิรโทษกรรมกรณี 6 คุลาคม ค.ศ. 1969 และกรณี 
26 มีนาคม ค.ศ. 1977 แตํถูกพลเรือเอกสงัด ชิงตัดหน๎าปฏิวัติเสียกํอนเพราะขําวรั่ว ทําให๎พันโท
มนูญ รูปขจร (ยศและชื่อในขณะนั้น) เปิดเจรจากับพลเรือเอกสงัด โดยยื่นเงื่อนไขให๎พลเอกเกรียง
ศักดิ์เป็นนายกรัฐมนตรี โดยที่พลเอกเปรมเป็นผู๎ที่นําเงื่อนไขของกลุํมยังเติร์กไปปรึกษากับพลเรือเอก
สงัดและคณะปฏิวัติ ทําให๎พลเอกเกรียงศักดิ์ ผู๎บัญชาการทหารสูงสุดต๎องมาเป็นนายกรัฐมนตรีตาม
ธรรมเนียมปฏิบัติการยึดอํานาจที่ผู๎นําของกองทัพบกมักจะได๎รับตําแหนํงนี้ 
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เมื่อพลเอกเกรียงศักดิ์ขึ้นเป็นนายกรัฐมนตรีได๎มีการปรับดุลอํานาจและตําแหนํงตาม
ข๎อตกลงที่ทํากันไว๎กํอนหน๎าการปฏิวัติ ดังนั้นในชํวง ค.ศ. 1978-1979 นายทหารกลุํมยังเติร์กจึงได๎
กลับไปยังสายกําลังและผู๎บังคับหนํวย ทําให๎มีอํานาจในการตํอรองสูง ดังจะเห็นได๎จากการผลักดันให๎
พลเอกเสริม ณ นคร มีตําแหนํงเป็นผู๎บัญชาการทหารสูงสุดเพียงตําแหนํงเดียว และผลักดันให๎พล
เอกเปรมขึ้นเป็นผู๎บัญชาการทหารบกสําเร็จในเดือนตุลาคม ค.ศ. 1978 อีกทั้ง พันเอกมนูญ รูปขจร 
(ยศในขณะนั้น) ยังเป็นต๎นคิดและธุระจัดการให๎บ๎านสี่เสาเทเวศร์ให๎กลายมาเป็นบ๎านพักของพลเอก
เปรมเพื่อความสมเกียรติ  (สนธิญาณ ชื่นฤทัยในธรรม, 2556a) 

ในขณะที่รัฐบาลพลเอกเกรียงศักดิ์ประสบกับวิกฤตการณ์ทางเศรษฐกิจและปัญหาน้ํามัน มี
การแสดงความไมํพอใจในสภาด๎วยการขอเปิดอภิปรายคณะรัฐมนตรีทั้งคณะ สํวนภายนอกสภาก็มี
การคัดค๎านจากนักศึกษาและกรรมกรตํางๆ ซึ่งนายทหารกลุํมยังเติร์กได๎ประเมินสถานการณ์แล๎ววํา 
พลเอกเกรียงศักดิ์ไมํสามารถแก๎ไขปัญหาได๎ โดยที่ในขณะนั้นมีการเสนอชื่อเพ่ือเลือกนายกรัฐมนตรี
สองคน คือ ม.ร.ว.คึกฤทธิ์ ปราโมช และพลเอกเปรม แตํพันเอกมนูญบอกวํา “ผมเลือกป๋า” (สนธิ
ญาณ ชื่นฤทัยในธรรม, 2556b) จึงเป็นผู๎จัดการติดตํอพลเอกเปรมขอให๎ขึ้นเป็นนายกรัฐมนตรี แตํพล
เอกเปรมปฏิเสธในตอนแรก ทําให๎พลเอกเกรียงศักดิ์ต๎องสํงมอบอํานาจตํอให๎พลเอกเปรมโดยที่พล
เอกเปรมไมํได๎รู๎ลํวงหน๎า ดังที่พลเอกเปรมได๎เลําวํา “...ท่านก็บอกว่า มันลําบาก มันคงลําบาก ถ้าไม่
ลาออกแล้วก็จะมีปัญหา ก็ชวนผมไปเข้าเฝูาฯ ผมก็เข้าไปเฝูาฯ ก็ไปด้วยกันสองคน สองคนเท่านั้นที่
ไป แล้วกลับมาท่านก็มาออก” (มูลนิธิรัฐบุรุษ, 2549p) ซึ่งพลเอกแกรียงศักดิ์คงจะตระหนักดีวําบัดนี้
นายทหารกลุํมนี้ได๎หันไปให๎การสนับสนุนพลเอกเปรมแล๎ว 

การก๎าวขึ้นสูํอํานาจในสายทหารของพลเอกเปรมมีกําลังสนับสนุนมาจากเหลําทหารม๎า แตํ
ขาดฐานอํานาจในหนํวยทหารราบซึ่งเป็นกําลังหลักเพราะไมํเคยดํารงตําแหนํงแมํทัพภาคที่ 1 มา
กํอน อีกทั้งเมื่อขึ้นดํารงตําแหนํงผู๎บัญชาการทหารบกก็มีเวลาเพียงหนึ่งปีกํอนดํารงตําแหนํง
นายกรัฐมนตรี ทําให๎ฐานอํานาจทางทหารกับฐานอํานาจทางการเมืองไมํสัมพันธ์กันเหมือนกับผู๎นํา
ทหารคนอ่ืนๆที่ขึ้นเป็นนายกรัฐมนตรี  เมื่อพลเอกเปรมขึ้นสูํตําแหนํงนายกรัฐมนตรี กลุํมยังเติร์กที่ มี
สมาชิกหลักคือ จปร. 7 คือฐานกําลังสนับสนุน แตํพลเอกเปรมก็ไมํได๎ประมาทเพราะรู๎ดีวํานายทหาร
กลุํมนี้นอกจากสนับสนุนให๎อยูํในอํานาจได๎แล๎ว ยังสามารถกํอการปฏิวัติหรือกดดันให๎ลงจากอํานาจ
ได๎ พลเอกเปรมจึงจัดดุลอํานาจใหมํ โดยให๎ทหารกลุํมอ่ืน คือ จปร. 1 -6 และจปร. 8 เข๎าสูํผู๎บังคับ
หนํวย เริ่มต๎นจากพลเอกอาทิตย์ กําลังเอก ให๎คุมกําลังที่กองพลที่ 1 รักษาพระองค์ เพราะเป็นหนํวย
กําลังที่เป็นหัวใจสําคัญในการกํอการรัฐประหาร 

เมื่อกองทัพมีบทบาทมากและต๎องการชี้นําการเมืองไทยให๎ไปในทิศทางที่ต๎องการ แม๎แตํ
ผู๎นําหรือตัวนายกรัฐมนตรีเองกองทัพก็มีบทบาทสําคัญในการกําหนดตัวบุคลเหลํานั้นขึ้นมาเป็นฝุาย
บริหาร (บุญกรม ดงบังสถาน และคณะ, 2547b) ทําให๎บทบาทของกลุํมทหารในสมัยพลเอกเปรม
สามารถที่จะเข๎ามากําหนดบทบาทของตัวแสดงอ่ืนๆ ควบคุมเชิงนโยบายที่เกี่ยวพันกับงบประมาณ
โดยตรง และผลประโยชน์ด๎านเศรษฐกิจที่เกี่ยวข๎องกับรัฐวิสาหกิจ รวมทั้งผลประโยชน์สํวนตัวที่มี
ระหวํางนายทหารกับนักธุรกิจ (กุลลดา เกษบุญชู มี้ด, 2553 ) 
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  โดยปรับบทบาทตนเองจากการยึดอํานาจมาเป็นการมีบทบาทในทางการเมืองตามกติกา 
แม๎วําจะเป็นรํางกฎกติกาเหลํานั้นเองก็ตาม การแสดงบทบาทเหลํานี้ของทหาร ยํอมแสดงให๎เห็นวํา
ทหารต๎องการที่จะยึดอํานาจทางการเมืองเอาไว๎โดยเบ็ดเสร็จเด็ดขาด เพ่ือรักษาความมั่นคงและ
ยั่งยืนในการดํารงอยูํในอํานาจของกลุํมทหารสืบตํอไป ซึ่งแบํงบทบาทของทหารออกได๎ เป็นสามด๎าน 
ดังนี้ 

บทบาทด๎านความมั่นคงในด๎านการแก๎ไขปัญหาคอมมิวนิสต์และความไมํสงบตามแนว
ชายแดน ซึ่งบทบาทนี้ของทหารได๎ระบุไว๎ในรัฐธรรมนูญ และทหารก็มักจะใช๎ข๎ออ๎างนี้เพ่ืออ๎าง
ความชอบธรรมในการดําเนินนโยบายเพ่ือรักษาไว๎ซึ่งความมั่นคง โดยเฉพาะในประเด็นการขจัดภัย
คอมมิวนิสต์ทั้งในมิติของการปราบปรามและการพัฒนาภายใต๎คําสั่ง 66/2523 และ65/2525 

บทบาททางการเมือง ทหารต๎องการที่จะมีบทบาทในการกําหนดแนวทางการพัฒนาทาง
การเมืองของไทย ซึ่งบทบาทดังกลําวของทหารนี้ได๎นําเอาประเด็นเรื่องความมั่นคงของชาติมากลําว
อ๎างเพ่ือสร๎างความเป็นธรรมในการเข๎าแทรกแซงทางการเมือง ดังจะเห็นได๎จาก การแสดงบทบาท
ของทหารเมื่อ พลเอกอาทิตย์ กําลังเอกเป็นผู๎นําการขอแก๎ไขรัฐธรรมนูญใน ค.ศ. 1983 เพ่ือให๎คงบท
เฉพาะกาลตามรัฐธรรมนูญไว๎  โดยผู๎นําทหารอ๎างวําการขอแก๎ไขรัฐธรรมนูญเป็นการชํวยเสริมสร๎าง
ประชาธิปไตย เพราะต๎องทําให๎การเมืองมีเสถียรภาพ และการแสดงการคัดค๎านการประกาศลด
คําเงินบาทของรัฐบาลและเสนอให๎มีการปรับปรุงคณะรัฐมนตรีที่สืบเนื่องมาจากประเด็นนี้ 
นอกจากนั้นยังมีพลเอกชวลิต ยงใจยุทธ แสดงออกถึงการแสวงหาแนวทางการปรับปรุงระบบ
การเมืองที่เป็นอยูํ ซึ่งพฤติกรรมเหลํานี้เป็นพฤติกรรมที่ท๎าทายตํอบทบาทตนเอง แตํทหารก็เห็นวํามี
ความชอบธรรมที่จะยุํงเก่ียว และกําหนดแนวทางของการเมืองไทย 

บทบาททางด๎านการพัฒนา ที่ทหารเห็นวําตนมีความสามารถและศักยภาพสูงที่จะเข๎าไป
รับผิดชอบงานของพลเรือน ซึ่งพลเอกพิจิตร กุลละวณิชย์ ได๎แสดงทัศนะวํา ทหารมีความพร๎อมทั้ง
กําลังคน ทรัพยากร เงิน และเทคโนโลยี สามารถที่จะเข๎าไปพัฒนาในสํวนที่พลเรือนทําไมํได๎หรือทํา
ได๎แตํไมํมีประสิทธิภาพซึ่งทหารมีเครื่องมือสําคัญในการดําเนินกิจการด๎านพลเรือนคือ กอง
อํานวยการรักษาความมั่นคงภายใน (กอ.รมน.) ในการอํานวยการด๎านกิจการพลเรือน ได๎แกํ งาน
ด๎านการเมือง ด๎านการพัฒนา ด๎านการปฏิบัติการจิตวิทยา และประชาสัมพันธ์  (สุจิต บุญบงการ, 
2542b) 
 ความขัดแย้งของกลุ่มทหาร 

 ความขัดแย๎งในหลักการการสร๎างเสถียรภาพความมั่นคงของรัฐบาลและหลักการ
ประชาธิปไตย เริ่มต๎นตั้งแตํการรํางรัฐธรรมนูญภายในกลุํมทหารที่แตกออกเป็นสามกลุํม คือ กลุํม
ขวา (พลเรือเอกสงัด ชะลออยูํ และ พลเอกยศ เทพหัสดิน ณ อยุธยา เป็นแกนนํา) กลุํมทหารปฏิรูป 
(พลเอกเกรียงศักดิ์ ชมะนันท์ และ พลเอกเสริม ณ นคร เป็นแกนนํา) และกลุํมทหารหนุํม (แบํงเป็น
สองปีก คือ กลุํมยังเติร์กและกลุํมทหารประชาธิปไตย) ซึ่งทั้งสามกลุํมนี้มีทั้งสํวนที่ขัดแย๎งและรํวมมือ
กัน ในสํวนความรํวมมือทั้งสามกลุํมนี้รํวมมือกันในการทํารัฐประหารยึดอํานาจเพ่ือความเป็น
เอกภาพของทหาร โดยเฉพาะเกี่ยวกับนโยบายด๎านความมั่นคงและความสัมพันธ์ระหวํางประเทศ 
แตํกลุํมขวาจัดก็แสดงความไมํเห็นด๎วยกับกลุํมปฏิรูปเมื่อพลเอกเกรียงศักดิ์ในฐานะนายกรัฐมนตรีมี
นโยบายผํอนปรนตํอคอมมิวนิสต์ และนิรโทษกรรมให๎กับผู๎ต๎องหาคดี 6 ตุลาคม ค.ศ. 1976 แตํก็ยัง
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ต๎องอาศัยกติกาของรัฐธรรมนูญในการเข๎าสูํอํานาจ เพราะฐานอํานาจของทหารทางเศรษฐกิจและ
การเมืองถูกลิดรอนไปอยํางมาก และเคลื่อนไหวเพ่ือสร๎างความขัดแย๎งภายในกลุํมนักการเมืองและ
กลุํมทหารปฏิรูป แตํก็ประสบความสําเร็จน๎อยมาก สํวนทหารหนุํมกลุํมยังเติร์กไมํชอบกลุํมขวาจัด
เพราะมีผลประโยชน์ทางเศรษฐกิจอยํางลึกซึ้งและไมํเชื่อถือนักการเมืองและพรรคการเมือง จึงมี
ความพยายามผลักดันรัฐธรรมนูญตามที่กลุํมตนเองต๎องการ ซึ่งสอดคล๎องไปกับพลเอกเกรียงศักดิ์
และพันธมิตรจากพลังประชาธิปไตย อันได๎แกํ นักศึกษา ปัญญาชน กรรมกร พรรคการเมืองและ
นักการเมือง  
 ความขัดแย๎งและแตกแยกของฐานอํานาจในกองทัพมาจากความเห็นที่แตกตํางกันระหวําง
กลุํมยังเติร์กและทหารประชาธิปไตย เริ่มต๎นเมื่อการยึดอํานาจรัฐบาลนายธานินทร์ จนกระทั่งมีการ
กดดันให๎พลเอกเกรียงศักดิ์ลาออกในวันที่ 29กุมภาพันธ์ ค.ศ. 1980 ภายหลังการเคลื่อนไหวของ
มวลชนในการขึ้นราคาน้ํามันของรัฐบาลและการเคลื่อนไหวของสภาผู๎แทนราษฎรเพ่ือขอเปิดไมํวางใจ
รัฐบาล ทําให๎กลุํมยังเติร์กมีบทบาทโดดเดํนจากการเข๎าหาและเป็นกําลังสนับสนุนที่ต๎องการชูพลเอก
เปรมขึน้มาเป็นนายกรัฐมนตรีแทนพลเอกเกรียงศักดิ์ โดยเฉพาะแกนนําคนสําคัญคือ พลตรีมนูญกฤต 
รูปขจร จปร.7 ที่เคยโทรศัพท์ขอให๎พลเอกเปรมเป็นนายกรัฐมนตรีและอาสาเป็นผู๎จัดการ แตํพลเอก
เปรมปฏิเสธเพราะไมํอยากเป็น  

แตํพลเอกเกรียงศักดิ์ก็ได๎เลือกให๎พลเอกเปรมรับชํวงเป็นนายกรัฐมนตรีคนตํอไป โดยในชํวง
แรกของการจัดตั้งรัฐบาลเปรม 1 ฐานสนับสนุนยังคงมีจากทั้งกลุํมยังเติร์กและทหารประชาธิปไตย 
โดยฝุายทหารประชาธิปไตยได๎เป็นปรึกษาด๎านการเมืองและด๎านด๎านความมั่นคง คือ พลตรีหาญ ลีนา
นนท์ และ พลตรีชวลิต ยงใจยุทธ (ยศในขณะนั้น) (อภิวัฒน์ วรรณกร, 2540a) สํวนกลุํมยังเติร์กทํา
หน๎าที่จัดหาทีมที่ปรึกษา และยังชักชวนนักวิชาการที่มีความรู๎ความสามารถด๎านเศรษฐศาสตร์ โดยมี
ประธานที่ปรึกษาเศรษฐกิจคือ พลเอกสัณห์ จิตรปฏิมา ซึ่งเป็นรองผู๎บัญชาการทหารบกในขณะนั้น 
และแกนนําของกลุํม คือ พันเอกจําลอง ศรีเมือง (ยศในขณะนั้น) ได๎รั บเลือกเป็นเลขาธิการ
นายกรัฐมนตรี ซึ่งพลเอกเปรมกลําวถึงกลุํมยังเติร์กวํา “...ตอนนั้นกลุ่มยังเติร์กกําลังโด่งดัง จําลอง 
(พลตรีจําลอง ศรีเมือง) เขาก็อยู่ในกลุ่มนี้ด้วย กลุ่มนี้เข้าสนับสนุนผมตลอดมา…” เมื่อมีการจัดตั้ง
รัฐบาล คณะที่ปรึกษาบางคนก็ไปดํารงตําแหนํงรัฐมนตรี (มูลนิธิรัฐบุรุษ, 2549p) 

 การต่ออายุผู้บัญชาการทหารบกให้แก่พลเอกเปรม 
ความขัดแย๎งที่สร๎างรอยร๎าวให๎ เกิดขึ้นในกองทัพ เมื่อพลเอกเปรมเข๎าสูํตําแหนํง

นายกรัฐมนตรีแล๎ว คือ ประเด็นการตํออายุราชการผู๎บัญชาการทหารบก โดยที่กลุํมยังเติร์กที่มีพัน
เอกมนูญ รูปขจร (ชื่อและยศในขณะนั้น) เป็นแกนนํา ต๎องการผลักดันให๎พลเอกสัณห์ จิตรปฏิมา 
รองผู๎บัญชาการทหารบกในขณะนั้นขึ้นเป็นผู๎บัญชาการทหารบก ความขัดแย๎งเริ่มต๎นด๎วยใบปลิว
โจมตีนายทหารที่ถูกคาดการณ์วําจะมาสืบทอดตําแหนํงคนตํอไป พลเอกสัณห์ จิตรปฏิมา ผู๎ซึ่งได๎รับ
การคาดการณ์วําจะเป็นผู๎รับตําแหนํงผู๎บัญชาการทหารบกคนตํอไป และมีขําวการตํออายุราชการ
ให๎แกํพลเอกเปรม ซึ่ง พันเอกจําลอง ศรีเมือง (ยศในขณะนั้น) เลขาธิการนายกรัฐมนตรี ยืนยันวํา “ผู้
บัญชาการทหารบกปฏิเสธการต่ออายุอย่างแน่นอน” เพราะไมํมีการเสนอเรื่องการตํออายุผู๎
บัญชาการทหารบกเข๎ามา แตํอีกด๎านหนึ่ง พลตรีอาทิตย์ กําลังเอก (ยศในขณะนั้น) ผู๎บัญชาการกอง
พลที่ 1 รักษาพระองค์ ผู๎ผลักดันคนสําคัญในการตํออายุราชการให๎แกํพลเอกเปรม ได๎กลําววํา “ท่าที
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ที่มีการต่ออายุราชการผู้บัญชาการทหารบกในอดีตนั้นประชาชนไม่เห็นด้วย แต่สําหรับการต่ออายุ
ราชการให้พลเอกเปรมเป็นเรื่องใหม่ ในสถานการณ์ปัจจุบัน ประชาชนอาจเห็นว่าควรมอบความ
ไว้วางใจให้แก่พลเอกเปรมก็ได้” (มูลนิธิรัฐบุรุษ, 2549g) อีกทั้งยังมีนายทหารกลุํมหนึ่งออกหาเสียง
สนับสนุนจากทหารด๎วยการลงชื่อสนับสนุนการตํออายุราชการของพลเอกเปรมเพ่ือถวายฎีกาตํอ
พระบาทสมเด็จพระเจ๎าอยูํหัว ซึ่งพลตรีอาทิตย์ ได๎รํวมลงชื่อและชี้แจงเรื่องดังกลําววํา “ทหารนับ
พันๆส่งความเห็นมา มิใช่ผมไปล่าลายเซ็นอย่างที่เข้าใจกัน ทุกคนเป็นตัวของตัวเอง มีความสุจริตใจ 
ไม่เอาการเมืองมาเกี่ยวข้อง และไม่ได้คิดเอาตําแหน่งผู้บัญชาการทหารบกไปค้ําตําแหน่ง
นายกรัฐมนตรี ผมว่านี่เป็นประชาธิปไตยอยู่แล้ว ไม่ได้กระทําเพ่ือให้เป็นอย่างอ่ืน ไม่มีการเคลื่อนไหว
อะไรทั้งนั้น ผมทําก็บอกว่าผมทํา ไม่ได้ทําอะไรผิดนี่ การต่ออายุผู้บัญชาการทหารบกเป็นเรื่อง
ของขวัญ และอํานาจทางการรบของทหารเป็นเรื่องละเอียด ถ้าเรื่องถึงมือคณะรัฐมนตรีแล้ว ผมก็
หมดหน้าที่” ซึ่ง ม.ล.ทวีสันต์ ลดาวัลย์ ราชเลขาธิการในขณะนั้น ได๎นําฎีกานี้ไปสํงให๎เลขาธิการ
รัฐมนตรี และแจ๎งวําเรื่องการตํออายุราชการให๎ผู๎บัญชาการทหารบกนี้เป็นดุลพินิจของฝุายบริหาร
(มูลนิธิรัฐบุรุษ, 2549g) 

พลตรีอาทิตย์ กําลังเอก (ยศในขณะนั้น) ออกมาให๎การสนับสนุนอยํางเต็มที่โดยหวังที่จะ
ควบคุมสถานการณ์ตํางๆให๎อยูํในความสงบ สํวนกระแสคัดค๎านก็จะอยูํในกลุํมยังเติร์ก ซึ่งมีพลเอก
สัณห์ จิตรปฏิมา เป็นแกนนํากลุํมและเป็นประธานที่ปรึกษานายกรัฐมนตรี ซึ่งพลเอกสัณห์ คือ ผู๎ที่
ได๎รับการคาดการณ์วําจะเป็นผู๎บัญชาการทหารบกคนตํอไปหากอยูํในสถานการณ์ปกติ นอกจากนั้นยัง
มีการสํารวจความเห็นประชาชนจากหลายองค์กร ที่ได๎ผลการสํารวจวําสํวนใหญํไมํเห็นด๎วยกับการตํอ
อายุราชการในตําแหนํงผู๎บัญชาการทหารบกให๎แกํพลเอกเปรม เพราะไมํถูกหลักการและทําลายขวัญ
กองทัพ แตํภายใต๎ระบอบประชาธิปไตยครึ่งใบนั้น แม๎ประชาชนจะมีสิทธิเลือกผู๎ปกครองผํานการ
เลือกตั้ง แตํอํานาจที่แท๎จริงไมํได๎อยูํที่ประชาชน แตํผูกขาดอยูํที่บางกลุํม เชํน ข๎าราชการ ทหาร หรือ
ชนชั้นนํา (สรวง วงศ์สุวรรณเลิศ, 2554a) แม๎จะมีการคัดค๎านและไมํเห็นด๎วยอยํางรุนแรง แตํพลเอก
เปรมก็ทําความเข๎าใจกับทุกฝุายด๎วยการอธิบายเหตุผลความจําเป็นให๎แกํทุกฝุายที่เห็นค๎านรวมทั้งพล
เอกสัณห์ด๎วย (ไตรรงค์ สุวรรณคีรี, 2542) ซึ่งในที่สุดพลเอกเปรมก็ได๎รับการตํออายุผู๎บัญชาการ
ทหารบกออกไปอีกหนึ่งปี แตํก็ทําให๎ความขัดแย๎งในกองทัพเพ่ิมความรุนแรงมากขึ้น เพราะกลุํมยัง
เติร์กมองวําการโยกย๎ายนายทหารจากคําสั่ง 66/2523 และการตํออายุราชการให๎พลเอกเปรมนั้นไมํ
เป็นธรรม 

การข้ึนสูํตําแหนํงผู๎บัญชาการทหารบกของพลเอกเปรม ถูกมองวําเป็นการขึ้นสูํอํานาจโดยไมํ
มีฐานรองรับ ซึ่งพลตรีมนูญกฤต รูปขจร ได๎แสดงออกถึงความไมํพอใจและกลําวถึงการสนับสนุนของ
ตนและกลุํมนายทหารที่เคยมีตํอพลเอกเปรม รวมทั้งได๎สะท๎อนภาพความขัดแย๎งในกลุํมทหาร
นับตั้งแตํการผลักดันให๎พลเอกเปรมขึ้นเป็นผู๎บัญชาการทหารบก ในจดหมายเปิดผนึกลงวันที่ 9 
กันยายน ค.ศ. 2008 มีใจความสําคัญวํา “...ฯพณฯ จากที่เป็นแม่ทัพภาคที่ 2 มาเป็นผู้ช่วยบัญชาการ
ทหารบกนั้นเป็นอย่างไร ฯพณฯ มีเพ่ือนเพียงไม่เกิน 5 คน คือ พล.ต. สุดสาย, พล.อ.ประจวบ, พล.อ.
ไพจิต, พล.ท. สท้าน ในขณะนั้น ฯพณฯ พูดกับ รณชัย (ปี้ด)(หมายถึง พล.อ.รณชัย ศรีสุวรนันท์ ซึ่ง
เคยร่วมกับพลตรีมนูญกฤตทํารัฐประหารรัฐบาลพลเอกเปรม เมื่อ1-3 เมษายน 2524 ขณะนั้นมียศ 
พ.ท.) ว่า ฯพณฯ ท่านคงเกษียณแค่ผู้ช่วยผู้บัญชาการทหารบก แต่ผมคิดว่า เหล่าม้า เราหาคนดียาก 
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ผมจึงนําเสนอเพ่ือน ขอร้องให้พิจารณา ฯพณฯ เมื่อส่วนใหญ่เห็นด้วย ผมกับ พ.ท. ชายชาญ เทียน
ประภาส จึงไปขอความกรุณาจาก พล.อ. เกรียงศักดิ์ ชมะนันท์ ซึ่งเป็นนายกรัฐมนตรี และ รมว.
กลาโหม ในขณะนั้น (กลางเดือน กันยายน 2521) ตอนแรก ฯพณฯ ถามผมว่า จะเอา พล.อ. เสริม ณ 
นคร ซึ่งเป็นผู้บัญชาการทหารบกในขณะนั้น ไปอยู่ท่ีไหน แล้ว 5 เสือ ทบ.เก่า อาวุโสกว่าทั้งนั้น เขาจะ
ว่าอย่างไร  
 ผู้ใหญ่ใน ทบ. , บก.สส. (เสือปุา) ในกลาโหม ขณะนั้นไม่มีผู้ใดเห็นด้วยเลยกับการที่ ฯพณฯ 
ท่าน จะเป็นผู้บัญชาการทหารบก โดยไปไล่ พล.อ.เสริม ณ นคร ฯพณฯท่าน ทราบไหมว่า? ทําไมท่าน
จึงได้เป็นผู้บัญชาการทหารบก 1 ตุลาคม 2521 ข้ามผู้ใหญ่หลายคน และดันพล.อ. เสริม ณ นคร ซึ่ง
เป็นผบ.ทบ. ไปเป็น ผบ.สส. ด้วยความที่ ฯพณฯ พล.อ.เกรียงศักดิ์ ชมะนันท์ ต้องเสียสละให้ ฯพณฯ
ท่าน ส่วนพล.อ. เสริม ฯ ต้องเสียใจมาก แต่ท่านดีใจบนความไม่สบายใจของคนอ่ืน แล้วท่านเคยถาม
ผมสักคําไหมว่า ผมกับ พ.ท.ชายชาญ เทียนประภาส ต้องปฏิบัติการอย่างไร  ผมต้องทําทุกอย่างให้ 
ฯพณฯ ท่านเป็น ผบ.ทบ.ใน เดือนตุลาคม 2521 ให้จนได้ ในที่สุด 1 ตุลาคม 2521 ท่านก็ได้เป็น ผบ.
ทบ. ท่ามกลางคนด่า ผมถูกรุ่นพ่ี จปร.5-6 ด่าทุกวัน ท่านรู้ไหมครับ ? เขาด่าว่าผมทําลายระบบ
กองทัพบก อีกอย่าง ฯพณฯ ไม่มีผลงานอะไร? ที่เป็นการริเริ่มและโดดเด่น และเป็นต้นเหตุให้เกิดการ
แตกความสามัคคีในกองทัพ…”   (พลตรีมนูญกฤต รูปขจร) 

ความแตกแยกของกองทัพที่เป็นผลมาจากการชํวงชิงอํานาจการนําและการควบคุมกลไก
การบริหารที่สําคัญในบางระดับ โดยเฉพาะการจัดกําลังเพ่ือควบคุมกลไกสําคัญในกองทัพของกลุํมยัง
เติร์ก ทําให๎การตํออายุราชการตําแหนํงผู๎บัญชาการทหารบกให๎แกํพลเอกเปรมตํอไปมีกระแสการ
ตํอต๎านจากหลายฝุายทั้งพรรคการเมืองและทหาร โดยมีนายทหารบางกลุํมแสดงความไมํเห็นด๎วย 
อีกทั้งยังมีขําวลือเรื่องการปฏิวัติและพลเอกเปรมจะลาออกเพราะไมํสามารถประสานรอยร๎าวในทีม
รัฐมนตรีเศรษฐกิจได๎ พลเอกเปรมพยายามยุติขําวลือเหลํานี้ด๎วยการพูดกับสื่อมวลชนคล๎ายๆกับ
ปรามให๎ยุติขําวลือ และยืนยันวํา “จะไม่มีการปฏิวัติอย่างเด็ดขาด”  (มูลนิธิรัฐบุรุษ, 2549g) สํวน
กลุํมยังเติร์กเริ่มถูกกีดกันจากนายทหารรุํนตํางๆ และพลเอกเปรมก็เริ่มเหินหําง แม๎วํากลุํมยังเติร์ก
ประกาศสลายตัว แตํยังคงเคลื่อนไหวใต๎ดิน โดยมีพันเอกมนูญ รูปขจร เป็นผู๎วางแผน และไมํยอมรับ
คําสั่งย๎ายจากกองพันทหารม๎า (กองบรรณาธิกาสยามใหม,ํ 2524) 

จึงเห็นได๎วําพลเอกเปรมได๎ใช๎พลังทางทหารและพลังทางเมือง ทั้งๆที่พลเอกเปรมมีกําหนด
เกษียณอายุราชการในปี ค.ศ. 1980 แตํในขณะนั้นพลเอกเปรมดํารงตําแหนํงนายกรัฐมนตรีและ
รัฐมนตรีวําการกระทรวงกลาโหมได๎เพียงห๎าเดือนเศษ อีกทั้งยังดํารงตําแหนํงผู๎บัญชาการทหารบกอีก
ด๎วย เพราะผลของบทเฉพาะกาลแหํงรัฐธรรมนูญปี พ.ศ. 2521 (ค.ศ. 1978) ที่ไมํได๎กําหนดให๎
ข๎าราชการประจําห๎ามดํารงตําแหนํงทางการเมือง การอยูํในตําแหนํงทางการทหารยํอมที่จะทําให๎พล
เอกเปรมมั่นใจได๎วํามีกองทัพและกําลังทหารสนับสนุนอยูํ  ซึ่ งจะทําให๎การดํารงตําแหนํง
นายกรัฐมนตรีมีเสถียรภาพและมั่นคง  

การปฏิวัติ 1 เมษายน ค.ศ. 1981: เมษาฮาวาย 
การปฏิวัติมีชนวนมาจากความไมํพอใจของกลุํมยังเติร์กที่มีตํอการแตํงตั้งเพ่ือนรักของพล

เอกเปรมในคณะรัฐมนตรีชุดเปรม 2 ที่มีพลตรีสุดสาย หัสดิน เป็นรัฐมนตรีประจําสํานัก
นายกรัฐมนตรี และร๎อยตํารวจโทชาญ มนูธรรม เป็นรัฐมนตรีชํวยวําการกระทรวงคมนาคม และ
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กลายเป็นเปูาหมายของกลุํมยังเติร์กที่แสดงความไมํพอใจและเป็นเหมือนกระแสคลื่นใต๎น้ํามาตลอด 
ซึ่งพลเอกเปรมบอกวํา “เมื่อวันที่ 31 มีนาคม 2524 มนูญกับประจักษ์ เข้ามาหาป๋าที่บ้านสี่เสาฯ 
ประจักษ์เป็นคนบอกว่าจะปฏิวัติ ถามว่าทําไมต้องทําอย่างนั้น เขาบอกว่า เพราะป๋าเอาคนไม่ดีมา
เป็นรัฐมนตรี” (พลโทนพ พิณสายแก๎ว, 2542) แตํสาเหตุของการปฏิวัติที่แท๎จริงนั้น พลเอกเธรรม
รักษ์ อิศรางกูร ณ อยุธยา เคยให๎ความเห็นความตอนหนึ่งวํา “...กองทัพมีความแตกแยกเป็นรุ่นเป็น
เหล่า ถ้าไม่แก้ไข มันจะนําไปสู่การปฏิวัติรัฐประหาร” (พลโทนพ พิณสายแก๎ว, 2542) โดยเฉพาะ
ระหวํางนายทหาร จปร. 5 และ นายทหาร จปร. 7 ซึ่งกลุํมนายทหาร จปร. 7 เองก็แบํงเป็น 2 ปีก 
คือ กลุํมยังเติร์ก และทหารประชาธิปไตย ซึ่ง จปร. 7 มีความสนิทสนมกับนายทหารระดับสูงอยําง
ใกล๎ชิดหลายคน อาทิ พลเอกทวนทอง สุวรรณฑัต พลเอกเสริม ณ นคร พลเอกเทพ กรานเลิศ พลโท
วศิน อิศรางกูร ณ อยุธยา และพลเอกสัณฑ์ จิตรปฏิมา ที่เคยผลักดันให๎เกิดการปฏิวัตินายธานินทร์ 
กดดันให๎พลเอกเกรียงศักดิ์ลาออก และผลักดันให๎พลเอกเปรมก๎าวขึ้นสูํตําแนํงผู๎บัญชาการทหารบก
และนายกรัฐมนตรี โดย จปร 5. ที่มีแกนนําคือ พลเอกสุจินดา คราประยูร มองวํา กลุํมยังเติร์ก มีชั้น
ยศแคํ พันโท พันเอก แตํทําตัวใหญํมาก ไมํเห็นผู๎บังคับบัญชาหรือนายทหารชั้นผู๎ใหญํอยูํในสายตา 
ทําให๎เสียระบบการบังคับบัญชา เพราะกองทัพต๎องมีการปกครองในลําดับชั้นยศ ซึ่งพลเอกสุจินดา 
ขณะนั้นดํารงตําแหนํงเจ๎ากรมยุทธการทหารบกได๎แสดงออกถึงการสนับสนุนพลเอกเปรมอยําง
ชัดเจน นอกจากนั้นยังผนึกกําลังกับนายทหาร จปร.1 ซึ่งมีพลเอกชวลิต กําลังเอกเป็นตัวแทนอยําง
เหนียวแนํน เพ่ือชํวยกันเป็นฐานกําลังฝุายทหารที่ชํวยสนับสนุนพลเอกเปรมอยํางมั่นคง (อภิวัฒน์ 
วรรณกร, 2540b) 

การวางแผนปฏิวัติเริ่มต๎นจากความพยายามของนายทหารกลุํมหนึ่งที่จะให๎มีการตํออายุ
ราชการให๎แกํพลเอกเปรมเพ่ือดํารงตําแหนํงผู๎บัญชาการทหารบกตํอไปอีก ซึ่งการเคลื่อนไหวนี้ได๎รับ
การขัดขวางจากนายทหารระดับสูงหลายคน อาทิ พลโทชํานาญ นิลวิเศษ รองเสนาธิการทหารบก 
พลตรียุทธศักดิ์ พ่ึงพักตร์ เลขาธิการ จปร. 5 อีกทั้งยังมีขําวลืออีกวําจะตํออายุราชการพลเอกเปรม
ออกไปอีกห๎าปี และจะโยกย๎ายนายทหาร จปร. 7 ออกจากฝุายคุมกําลัง ซึ่งพลเอกเปรมได๎เคยแถลง
ที่นครราชสีมากํอนหน๎าจะมีการปฏิวัติวํา “มีนายทหารรุ่น 7 มาขอเข้าพบและขอให้พลเอกเปรมทํา
ปฏิวัติ” แตํพลเอกเปรมไมํยอมจึงได๎นําไปสูํการรัฐประหารรัฐบาลพลเอกเปรมครั้งที่หนึ่งโดยกําลัง
ของ จปร.7 และมีพันเอกมนูญ รูปขจรเป็นเลขาธิการคณะปฏิวัติ ใช๎กําลังรถถังเป็นกําลังหลักในการ
ยึดกรุงเทพฯ ในวันที่ 1 เมษายน ค.ศ. 1981 (กองบรรณาธิการสยามใหมํ, 2524d) โดยมีนายทหาร
ระดับกองพันที่คุมโดย จปร.7เข๎ารํวมไมํต่ํากวํา 40 กองพัน (บุญกรม ดงบังสถาน และคณะ, 2547b) 
โดยมี พลเอกสัณฑ์ จิตรปฏิมา รองผู๎บัญชาการทหารบกเป็นหัวหน๎าคณะปฏิวัติได๎บุกจับตัวพลเอก
เสริม ณ นคร และควบคุมนายทหารระดับสูงไว๎ ซึ่งแถลงการณ์ของคณะปฏิวัติระบุถึงสาเหตุวํา 
“เนื่องจากบ๎านเมืองระส่ําระสายเพราะผู๎บริหารอํอนแอ พรรคการเมืองแตกแยก จึงเป็นจุดอํอนให๎
คณะบุคลที่ไมํหวังดีตํอประเทศเคลื่อนไหวจะใช๎กําลังเข๎ายึดการปกครองเพ่ือเปลี่ยนเป็นแบบเผด็จ
การถาวร คณะปฏิวัติจึงได๎ชิงเข๎ายึดอํานาจการปกครองประเทศเสียกํอน” (ชาญวิทย์ เกษตรศิริ, 
2555a) 

ผู๎กํอการประกอบด๎วยนายทหาร จปร. 7 ได๎แกํ พันเอกมนูญ รูปขจร (ม.พัน.4 รอ.), พันเอก
ชูพงศ์ มัทวพันธุ์ (ม.1 รอ.), พันเอกประจักษ์ สวํางจิตร (ร.2), พันโทพัลลภ ปิ่นมณี (ร.19 พล.9),พัน

http://www.kpi.ac.th/wiki/index.php?title=%E0%B8%A1%E0%B8%99%E0%B8%B9%E0%B8%8D_%E0%B8%A3%E0%B8%B9%E0%B8%9B%E0%B8%82%E0%B8%88%E0%B8%A3&action=edit&redlink=1
http://www.kpi.ac.th/wiki/index.php?title=%E0%B8%9E%E0%B8%B1%E0%B8%99%E0%B9%80%E0%B8%AD%E0%B8%81%E0%B8%8A%E0%B8%B9%E0%B8%9E%E0%B8%87%E0%B8%A8%E0%B9%8C_%E0%B8%A1%E0%B8%B1%E0%B8%97%E0%B8%A7%E0%B8%9E%E0%B8%B1%E0%B8%99%E0%B8%98%E0%B8%B8%E0%B9%8C&action=edit&redlink=1
http://www.kpi.ac.th/wiki/index.php?title=%E0%B8%9E%E0%B8%B1%E0%B8%99%E0%B9%80%E0%B8%AD%E0%B8%81%E0%B8%8A%E0%B8%B9%E0%B8%9E%E0%B8%87%E0%B8%A8%E0%B9%8C_%E0%B8%A1%E0%B8%B1%E0%B8%97%E0%B8%A7%E0%B8%9E%E0%B8%B1%E0%B8%99%E0%B8%98%E0%B8%B8%E0%B9%8C&action=edit&redlink=1
http://www.kpi.ac.th/wiki/index.php?title=%E0%B8%9B%E0%B8%A3%E0%B8%B0%E0%B8%88%E0%B8%B1%E0%B8%81%E0%B8%A9%E0%B9%8C_%E0%B8%AA%E0%B8%A7%E0%B9%88%E0%B8%B2%E0%B8%87%E0%B8%88%E0%B8%B4%E0%B8%95%E0%B8%A3&action=edit&redlink=1
http://www.kpi.ac.th/wiki/index.php?title=%E0%B8%9E%E0%B8%B1%E0%B8%A5%E0%B8%A5%E0%B8%A0_%E0%B8%9B%E0%B8%B4%E0%B9%88%E0%B8%99%E0%B8%A1%E0%B8%93%E0%B8%B5&action=edit&redlink=1
http://www.kpi.ac.th/wiki/index.php?title=%E0%B8%8A%E0%B8%B2%E0%B8%8D%E0%B8%9A%E0%B8%B9%E0%B8%A3%E0%B8%93%E0%B9%8C_%E0%B9%80%E0%B8%9E%E0%B9%87%E0%B8%8D%E0%B8%95%E0%B8%A3%E0%B8%B0%E0%B8%81%E0%B8%B9%E0%B8%A5&action=edit&redlink=1
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เอกชาญบูรณ์ เพ็ญตระกูล (ร.31 รอ.), พันเอกแสงศักดิ์ มงคละสิริ (ช.1 รอ.), พันเอกบวร งามเกษม 
(ป.11), พันเอกสาคร กิจวิริยะ (สห.มทบ.11) โดยมีพลเอกสัณห์ จิตรปฏิมา รองผู๎บัญชาการทหารบก 
เป็นหัวหน๎า (ธิกานต์ ศรีนารา) พลเอกเปรมเลําวํา “มนูญกับประจักษ์มากันสองคน  ก็ถามเขาว่าจะ
ปฏิวัติทําไม เขาบอกว่าผมทําเพ่ือป๋า และก็ขอเชิญป๋าเป็นหัวหน้าคณะปฏิวัติ ผมก็บอกว่าไม่ปฏิวัติ
หรอก ผมปฏิวัติไม่ได้และไม่ต้องการปฏิวัติด้วย ขอให้เลิกคิด เลิกทําเสียหรือไม่งั้นก็ยิงผมให้ตายแล้ว
ก็ปฏิวัติกันไป” (มูลนิธิรัฐบุรุษ, 2549s) ซึ่งพลเอกธรรมรักษ์ กลําวเกี่ยวกับกลุํมยังเตริ์กวํา “เขาก็รัก
ชาติไปอีกแบบหนึ่ง และคิดจะจับป๋าเป็นหัวหน้า แต่ว่าผิดโผไป มันก็เจ๊ง” (บุญกรม ดงบังสถาน และ
คณะ, 2547b) 

พลเอกเปรมมีความรู๎สึกวําเหมือนไมํใชํการปฏิวัติแตํเป็นการปรึกษากันเพราะไมํมีการ
ควบคุมตัว ซึ่งพลเอกมงคล อัมพรพิสิฏฐ์ ได๎เลําทบทวนความหลังการปฏิวัติ 1 เมษาวํา “ผมเข้าไปที่
บ้านสี่เสาฯ โดยไม่มีใครมาห้าม เห็นรถปิกอัพจอดอยู่หน้าบ้าน มีทหารเต็มไปหมด ไม่รู้ของใครบ้าง 
ผมเข้าไปในบ้านเห็นพ่ีจักษ์ (พันเอกประจักษ์ สว่างจิตร) พ่ีวีระยุทธ (พันเอกวีระยุทธ อินวะษา) พ่ี
มนูญ (พันเอกมนูญ รูปขจร) เดินตามป๋าอยู่ที่รอบๆสนามหญ้าบ้านสี่เสาฯ ได้ยินแต่เสียงป๋าบอกว่า ...
ทําไม่ได้หรอก ให้อย่างไรๆก็ไม่เอาทั้งนั้น” ซึ่งในทัศนะของพลเอกมงคล นั่นคือการควบคุมตัวพลเอก
เปรม เพราะมีทหารที่ถืออาวุธอยูํขณะเข๎าสนทนากับพลเอกเปรมทั้งพันเอกบวร งามเกสร และพัน
เอกวีรยุทธ อินวะษาตํางก็สะพายปืน การตํอรองระหวํางนายทหารกลุํมยังเติร์กกับพลเอกเปรมใช๎
เวลามากเพราะพลเอกเปรมไมํยอม และพลเอกเปรมได๎ไลํให๎นายทหารกลุํมนี้กลับไปพร๎อมจะไมํเอา
โทษทางวินัยที่เอากําลังออกมาโดยไมํได๎รับคําสั่ง แตํนายทหารกลุํมนี้ก็ยังคงเดินตามพลเอกเปรมอยูํ
ตลอดเวลา 

พลตรีบุญสืบ คชรัตน์ และพลเอกยิ่งยศ ศรี เจริญ ในขณะนั้นมียศร๎อยโท เป็นทหารเสริม
กําลังพิเศษอยูํในวัง (ทหารเสือราชินี) ได๎รับคําสั่งให๎มาดูแลพลเอกเปรมตั้งแตํปลาย ค.ศ. 1980 
หลังจากดํารงตําแหนํงนายกรัฐมนตรี ได๎เลําถึงเหตุการณ์ที่เกิดขึ้นในวันที่ 1 เมษายน เวลาประมาณ 
19.00 น.ในห๎องรับประทานอาหารชั้นลํางของบ๎านสี่เสาเทเวศร์ วํา “ผมได้ยินพ่ีไพโรจน์ (พลตรี
ไพโรจน์ พานิชสมัย ยศในขณะนั้น) แจ้งให้ป๋าทราบว่ามีการเคลื่อนไหวอย่างผิดปกติในหน่วยทหาร 
ป๋าก็ดุพ่ีไพโรจน์ว่าไปเอาข้อมูลที่ไหนมา พ่ีไพโรจน์ก็เช็กข่าวทุกด้าน ในที่สุดก็มารายงานป๋าว่าเขา
ปฏิวัติกันแน่ ...เมือป๋าทานข้าวเสร็จแล้วก็ขึ้นข้างบน ผมออกจากบ้านสี่เสาฯเพ่ือกลับเข้าไปในวัง แต่
ก็อดคิดไม่ได้ว่าบรรยากาศไม่ค่อยดีจึงไปบอกยิ่งยศ ขณะเดียวกันก็โทรศัพท์หาผู้บังคับบัญชาด้วย 
เล่าเหตุการณ์ให้ฟัง ท่านก็บอกว่าให้กลับไปที่บ้านสี่เสาฯโดยเร็ว พอกลับมาที่บ้านสี่เสาฯอีกครั้ง
ทหารก็อยู่กันเต็มหมดแล้ว ...ผมเดินเข้าไปในบ้านสี่เสาฯ ป๋าถามกับพ่ีหมง (พลเอกมงคล)ว่า ผมกับ
ยิ่งยศเป็นใคร พ่ีหมงก็บอกชื่อเราสองคนไป ท่านก็บอกว่าให้ไล่เราสองคนกลับเข้าไปในวัง แล้วก็สั่ง
อีกว่าไม่ต้องพูดกับใครว่าที่บ้านสี่เสาฯมีอะไร เรื่องจะรู้ขึ้นไปถึงข้างบนได้ เพราะตอนนั้นยังไม่มีใครรู้
ข่าวทั้งสิ้น” ซึ่งนายทหารทั้งสองเกิดความอึดอัดเพราะไมํรู๎จะทําอยํางไรดีกับคําสั่งของพลเอกเปรม 
จึงได๎ปรึกษากับพลเอกมงคลวําควรทําอยํางไรดี พลเอกมงคลแจ๎งแกํนายทหารทั้งสองวํา “เอาอย่าง
นี้แล้วกัน น้องท้ังสองมีภารกิจต้องดูแลป๋า เพราะฉะนั้นต้องทําหน้าที่ให้ดีที่สุดไม่ต้องเกรงอะไรทั้งสิ้น 
หากมีเรื่องขึ้นมา น้องเอาป๋าออกไปให้ได้ ดูแลป๋าอย่างดีก็แล้วกัน”  (มูลนิธิรัฐบุรุษ, 2549s) 

http://www.kpi.ac.th/wiki/index.php?title=%E0%B8%8A%E0%B8%B2%E0%B8%8D%E0%B8%9A%E0%B8%B9%E0%B8%A3%E0%B8%93%E0%B9%8C_%E0%B9%80%E0%B8%9E%E0%B9%87%E0%B8%8D%E0%B8%95%E0%B8%A3%E0%B8%B0%E0%B8%81%E0%B8%B9%E0%B8%A5&action=edit&redlink=1
http://www.kpi.ac.th/wiki/index.php?title=%E0%B9%81%E0%B8%AA%E0%B8%87%E0%B8%A8%E0%B8%B1%E0%B8%81%E0%B8%94%E0%B8%B4%E0%B9%8C_%E0%B8%A1%E0%B8%87%E0%B8%84%E0%B8%A5%E0%B8%B0%E0%B8%AA%E0%B8%B4%E0%B8%A3%E0%B8%B4&action=edit&redlink=1
http://www.kpi.ac.th/wiki/index.php?title=%E0%B8%9A%E0%B8%A7%E0%B8%A3_%E0%B8%87%E0%B8%B2%E0%B8%A1%E0%B9%80%E0%B8%81%E0%B8%A9%E0%B8%A1&action=edit&redlink=1
http://www.kpi.ac.th/wiki/index.php?title=%E0%B8%AA%E0%B8%B2%E0%B8%84%E0%B8%A3_%E0%B8%81%E0%B8%B4%E0%B8%88%E0%B8%A7%E0%B8%B4%E0%B8%A3%E0%B8%B4%E0%B8%A2%E0%B8%B0&action=edit&redlink=1
http://www.kpi.ac.th/wiki/index.php?title=%E0%B8%AA%E0%B8%B1%E0%B8%93%E0%B8%AB%E0%B9%8C_%E0%B8%88%E0%B8%B4%E0%B8%95%E0%B8%A3%E0%B8%9B%E0%B8%8F%E0%B8%B4%E0%B8%A1%E0%B8%B2&action=edit&redlink=1
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ในชํวงดึกขณะที่พันเอกประจักษ์ สวํางจิตอยูํกับพลเอกเปรมที่ชั้นบนของบ๎านสี่เสาเทเวศร์ 
มีโทรศัพท์มาจากสมเด็จพระนางเจ๎าพระบรมราชินีนาถรับสั่งด๎วยพลเอกเปรมและพันเอกประจักษ์ 
โดยพลตรีอาทิตย์ กําลังเอก (ยศในขณะนั้น) ได๎เลําถึงเหตุการณ์ในชํวงปฏิวัตให๎นายทหารจํานวน
หนึ่งของกองทัพภาคที่ 2 หลังการปฏิวัติประมาณ 1 สัปดาห์วํา “...ผมโทรไปทีแรกก็ยังไม่มีใครกล้า
ไปกราบบังคมทูล ผมก็บอกว่าต้องกราบบังคมทูลเดี๋ยวนี้ บอกว่าพลตรีอาทิตย์จะพูด จะกราบทูลมี
เรื่องสําคัญด่วนมากในที่สุดก็สําเร็จ ผมก็ได้เล่ารายละเอียด ให้ท่านฟังอะไรต่างๆ แล้วก็บอกว่า ขอให้
พลเอกเปรมมาเข้าเฝูาฯ ขณะนั้นเขาไม่ยอมให้ท่านออกครับ สมเด็จฯนี่ละฮะ... ...เมื่อสมเด็จพระนาง
เจ้าฯ พระบรมราชินีนาถทรงทราบ พระองค์ทรงโทรศัพท์ไปถึงพลเอกเปรมบอกว่ าให้มาเข้าเฝูาใน
หลวงเดี๋ยวนี้ จากการที่ติดต่อไปพบแล้ว ก็ขอให้มาเข้าเฝูาเดี๋ยวนี้ ทางนั้นเขาก็ไม่ยอมให้มา ผลที่สุด
เขาบอกว่าให้มาเฝูา ก็แหวกวงล้อมมาได้... 

. . .คืนนั้นขณะที่พลเอกเปรมออกจากบ้านมาเข้าเฝูานั้น. . .  . . .สมเด็จพระนางเจ้าฯ 
พระบรมราชินีนาถโทรศัพท์ไปที่บ้านผู้บัญชาการทหารบกอีกครั้งบอกว่า... นี่คือน้ําพระราชหฤทัย
ของสมเด็จพระนางเจ้าฯ พระบรมราชินีนาถ พลเอกเปรมถึงออกจากบ้านมาได้” (พลเอกอาทิตย์ 
กําลังเอก, 2524) ในขณะที่พันเอกประจักษ์กําลังกราบบังคมทูลทางโทรศัพท์อยูํนั้น พลเอกเปรมก็ลง
มาชั้นลํางและให๎พลตรีไพโรจน์เตรียมรถ โดยที่พลเอกเปรมขึ้นรถด๎านซ๎ายมีร๎อยโทบุญสืบนั่งไปด๎วย
ในรถที่ด๎านขวา พลตรีไพโรจน์นั่งหน๎าคูํกับคนขับรถ  และกํอนออกมาพลเอกเปรมได๎เปิดกระจกรถ
บอกกับพลตรีชวลิต (ยศในขณะนั้น) วําให๎ไปเจอกันที่ศูนย์ปฏิบัติการกองทัพบก (ศปก.ทบ.) แล๎วรถ
พลเอกเปรมก็ออกจากบ๎านสี่เสาเทเวศร์ตรงไปยังสวนรื่นฤดี วิ่งมาถึงสี่แยกไทยเจริญเลี้ยวซ๎ายผําน
หน๎าหอประชุมกองทัพบก เลี้ยวขวาที่สี่แยกการเรือน มีทหารประจําจุดที่แยกตํางๆ พอเลี้ยวขวาทาง
พระท่ีนั่งวิมานเมฆไมํมีทหารก็เข๎าพระตําหนักจิตรลดารโหฐานโดยไมํมีการสกัดกั้น เพราะตํางเข๎าใจ
วําพลเอกเปรมได๎ยอมทําตามข๎อเรียกร๎องของตนแล๎ว (มูลนิธิรัฐบุรุษ, 2549s) 

พลเอกชวลิต ยงใจยุทธ ได๎เลําบรรยากาศการแก๎ปัญหาในชํวงที่มีการยึดอํานาจวํา “ความ
จริงมีคนเขาเตือนแล้วว่าจะมีปฏิวัติ แต่เราไม่เชื่อ เพราะเช็กข่าวแล้ว ข่าวก็บอกไม่มีบอกเลย ผมเป็น
เจ้ากรมยุทธการ ฉะนั้นน่าจะมีข่าวบอกผม เขาเตือนเราก็ไม่เชื่อจนเขาบอกว่ามันแจกปืนกันแล้วนะ” 
“ผมก็รีบออกไป พอออกปั๊บถูกต้องเลย ก็รีบไปบอกป๋าแต่ไม่ทัน ปรากฏวาป๋าถูกจับแล้ว จะเรียกว่า
ถูกจับคงไม่ใช่ คือเขาเอากําลังไปอารักขา เห็นนั่งอยู่ที่ตีนบันไดบ้านสี่เสาฯหลายคน ผมจําได้มี
ประจักษ์ มีวีรยุทธ มีพัลลภ มีใครต่อใครเต็มไปหมด” เมื่อพลเอกเปรมทราบวําพลตรีชวลิต (ยศ
ในขณะนั้น) มาก็ให๎ขึ้นไปพบข๎างบน ซึ่งในขณะนั้นมีพันเอกสุรยุทธ จุลลานนท์ (ยศในขณะนั้น) อยูํ
ด๎วย และมีความเห็นต๎องตรงกันวําคงต๎องอาศัยพระบารมีของพระบาทสมเด็จพระเจ๎าอยูํหัวเป็นที่พ่ึง
และต๎องเดินทางไปเข๎าเฝูาให๎ได ๎

พลเอกชวลิตได๎เลําตํอถึงการถูกควบคุมตัววํา ตนและพันเอกมงคล อัมพรพิสิษฐ์ (ยศในขณะ
นั้น) ถูกควบคุมตัวไปที่ ศปก.ทบ. “เราไปที่ ศปก.ทบ. เพราะนัดกับป๋าไว้ พอเข้าไปก็ถูกรวบเลย
ทีเดียว คนแรกที่เจอก็คือพ่ีหาญ (พลเอกหาญ ลีนานนท์ ขณะครองยศพลโท ดํารงตําแหน่งผู้ช่วย
เสนาธิการทหารบกฝุายยุทธการ) มีใครต่อใครเยอะแยะไปหมดที่ ศปก.ทบ.ถูกควบคุมหมดแล้ว ผมก็
ขึ้นไปนอนและปรึกษาหารือกับพ่ีหาญ ผมนอนไม่หลับจนตี 2 ตี 3 ก็มีแอ้ด (พลเอกสุรยุทธ จุลลา
นนท์) ใส่เกือกแตะเข้ามา พอทหารมาบอกว่าแอ้ดจะเข้ามา เราก็วางแผน พอแอ้ดเข้ามาตรงที่จอด
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รถ ผมก็บอกว่า “แอ้ด อย่าพูดอะไรนะ” ผมหันมาบอกว่า “เอ้าป๋ายอมแล้ว ไม่มีเรื่องมีราวอะไร” 
ตอนนั้นประมาณตี 5 ยังจําได้ติดหูติดตา พวกนั้นเฮกันใหญ่ จากนั้นมันก็ปล่อยเราทันที เพราะการ
สื่อสารของพวกนั้นไม่ค่อยดี นี่คือความเสียหายของฝุายปฏิวัติ” จากที่เลํามาจะเห็นวําที่จริงแล๎วใน
หมูํทหารกันเองก็มีความไว๎เนื้อเชื่อใจกันในระดับหนึ่ง พลเอกมงคล อัมพรพิสิษฐ์ เลําถึงเรื่องการ
เดินทางไปนครราชสีมาวํา “พอตอนเช้าประมาณตี 5 ก็มีข่าวว่าป๋าจะไปโคราช ผมก็ไปหาพ่ีพิรัช (พล
โทพิรัช สวามิวัศดุ์ จปร. 7 ขณะนั้นมียศพันเอก) กับพ่ีกัมปนาท (พันเอกกัมปนาท เกษวิรยการ) ซึ่ง
เหมือนคนคุม เห็นนั่งอยู่ในห้องตรงทางขึ้น ผมก็บอกว่าผมเป็นนายทหารคนสนิทของพลเอกเปรม 
นายผมจะไปแล้ว ผมขออนุญาตไปส่งนายนะ พ่ีพิรัชเขานึกอยู่นิดนึง เขาบอกน้องไปได้ ผมก็ไป เขา
ยังบอก นี่นี่ รอเดี๋ยว มาเอาปืนไปด้วย คือเขาเก็บปืนผมไว้ ปืนพกเล็กๆนี่แหละ ผมก็เข้าไปหาป๋าใน
วังพบอู๊ด (พลเอกอู๊ด เบื้องบน)ซึ่งขณะนั้นเรียนหลักสูตรเสนาธิการทหารบก ภายหลังอู๊ดบอกว่าป๋า
สั่งให้โทรศัพท์ติดต่อพลตรีอาทิตย์ที่โคราชถึงขั้นตอนการเดินทางของขบวนบุคลสําคัญ และให้อู๊ดไป
เก็บของใช้ของป๋าทั้งหมดนําไปฝากไว้ที่กองพันทหารมหาดเล็กฯ แล้วตามขึ้นไปโคราช” (มูลนิธิ
รัฐบุรุษ, 2549o) 

พลตรีอาทิตย์ กําลังเอก (ยศในขณะนั้น) เป็นกลุํมที่สนับสนุนการตํออายุราชการให๎แกํพล
เอกเปรมและมีทัศนะคํอนข๎างขัดแย๎งกับนายทหารรุํน 7 ให๎สัมภาษณ์วําได๎รับโทรศัพท์จากพลเอก
เปรมและแสดงความไมํเห็นด๎วย อีกทั้งยังเป็นผู๎แนะนําให๎พลเอกเปรมเข๎าเฝูาพระบาทสมเด็จพระ
เจ๎าอยูหํัวและทูลเชิญเสด็จพร๎อมพระบรมวงศานุวงศ์ออกจากกรุงเทพฯ และให๎ประกาศแกํประชาชน
ทางสถานีวิทยุและทิ้งใบปลิวในกรุงเทพฯ เพ่ือให๎ทราบวําพลเอกเปรมไมํได๎เข๎ารํวมปฏิวัติ และไมํมี
ใครยอมรับคณะปฏิวัติ   (กองบรรณาธิกาสยามใหม,ํ 2524) 

พลเอกเปรมได๎กราบบังคมทูลเชิญพระบาทสมเด็จพระเจ๎าอยูํหัว สมเด็จพระนางเจ๎า
พระบรมราชินีนาถ และพระบรมวงศานุวงศ์เสด็จไปประทับยังกองทัพภาคที่ 2 คํายสุรนารี จังหวัด
นครราชสีมา พร๎อมทั้งคณะรัฐมนตรี คณะผู๎บริหารระดับสูง และตั้งกองบัญชาการตอบโต๎ และเลําวํา 
“...นายกเกรียงศักดิ์มาจากกรุงเทพฯมาขอเจรจาเพ่ือเป็นตัวแทนเจรจาฝุายเรากับคณะปฏิวัติ 
ข้อความที่เจรจาเขาบอกว่าขอให้เลี่ยงการนองเลือดและขอให้นิรโทษกรรมผู้ที่ก่อการปฏิวัติทุกคน ได้
ควบคุมกําลังอยู่อย่างเดิม ผมบอกว่าไม่ได้ ถ้าจะยอมก็ยอมอย่างไม่มีเงื่อนไข... ..ผมก็โทรศัพท์ไปเช็ค 
ผมก็พูดกับนายกเกรียงศักดิ์ นายกเกรียงศักดิ์ก็บอกว่าผมก็พูดแล้ว แต่เขาเฉยๆ เขาก็บอกว่าเขาจะ
ตอบให้ทราบเอง และท่านก็บอกว่ามีแนวโน้มจะไม่สําเร็จ ผมนึกไม่ถึงเหมือนกัน เราก็ยอมจนถึงที่สุด
แล้ว เอาไงก็เอากัน ผมก็เข้าไปรายงานให้ผู้บัญชาการทหารบกทราบ ผมขออนุมัติดํา เนินการตาม
แผน ท่านก็บอกตกลง...” (พลเอกอาทิตย์ กําลังเอก, 2524) 
 การกํอการครั้งนี้ยุติลงเมื่อฝุายรัฐบาลของพลเอกเปรมที่นําโดยพลเอกชวลิต คุมกําลังทาง
อากาศพร๎อมด๎วยพลเอกอิสระพงศ์ หนุนภักดี พลเอกวิมล วงศ์วานิช พลเอกศัลย์ ศรีเพ็ญ พลเอกอาริ
ยะ อุโฆษกิจ ที่คุมกําลังทางพ้ืนดินรวมห๎ากองพัน มีนาวาอากาศเอกสุวิช จันทรประดิษฐ์ และ นาวา
อากาศเกษตร โรจนนิล (ยศในขณะนั้น) เป็นผู๎ประสานงานทางอากาศและคอยชํวยเหลือ (บุญกรม ดง
บังสถาน และคณะ, 2547c)เข๎ายึดกรุงเทพฯคืนสําเร็จในวันที่ 3 เมษายน ค.ศ. 1981 ผู๎เกี่ยวข๎องกับ
การกบฏยอมมอบตัว แตํพลเอกสัณฐ์หนีไปเวียงกาดี้ (ตําบลหนึ่งในเขตจังหวัดกาญจนบุรีใกล๎ชายแดน
พมํา)  (มูลนิธิรัฐบุรุษ, 2549o) ตํอมาพระบาทสมเด็จพระเจ๎าอยูํหัวได๎พระราชทานอภัยโทษเนื่องในใน
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วันฉัตรมงคลปีเดียวกัน นายทหารที่ได๎รับพระราชทานอภัยโทษจํานวน 30 นายนําธูปเทียนไปขอขมา
พลเอกเปรมที่บ๎านพัก และตํอมาพลตรีจําลอง ศรีเมือง เลขาธิการนายกรัฐมนตรีขอลาออกจาก
ตําแหนํง โดยอ๎างวําเพ่ือค๎านกฎหมายทําแท๎ง ซึ่งกฎหมายดังกลําวก็ไมํผํานความเห็นชอบจากสภา แตํ
นักวิชาการอธิบายวํา ตั้งแตํเหตุการณ์พยายามการยึดอํานาจพลเอกเปรมเมื่อเมษายนที่ผํานมา พลตรี
จําลองถูกจับตามองระหวํางความจงรักภักดีตํอพลเอกเปรมกับความสัมพันธ์ของกลุํมยังเติร์ก ซึ่งเมื่อ
ลาออกจากตําแหนํงแล๎วพลตรีจําลองก็กลับเข๎ารับราชการตามเดิม และตํอมาได๎ลงสมัครรับเลือกตั้ง
เป็นผู๎วํากรุงเทพมหานครใน ค.ศ. 1985 (ชาญวิทย์ เกษตรศิริ, 2555b) 

คณะปฏิวัติ 1 เมษา ไมํประสบความสําเร็จในการกํอการ พันเอกมนูญ ไมํได๎ถูกจับและยังไมํ
รู๎ที่อยูํแนํนอน ซึ่งระหวํางหลบหนีได๎เขียนบันทึกความในใจวํา “เรามีสิ่งหนึ่งอย่างแยกไม่ออก นั้นคือ
ความเป็นเพ่ือนมนุษย์คนไทยด้วยกัน ควรรักและเห็นอกเห็นใจกันสามัคคีกันเพ่ือคนไทยทั้งชาติ ไม่
ควรทับคนล้มและไม่ควรฉวยโอกาสในขณะที่คนล้มไม่มีโอกาส ทําไมไม่สู้กันอย่างลูกผู้ชายในฐานะ
เท่าเทียมกัน โดยไม่ต้องใช้..........หรือจาก..........แผ่นดินนี้ช่างมีความยุติธรรมน้อยเหลือเกิน ไม่ใช่ทั้ง
กรรมเวรของเราหรือโชควาสนาของใครหรอก คนนี่แหละที่สร้างความไม่เป็นธรรมให้แก่ประชาชน
คนไทยทั้งแผ่นดิน ในแผ่นดินไทยแบ่งประชากรออกเป็นส่วนใหญ่ 3 ประเภทประเภทที่ 1 จน – จน
ไม่มีจะกิน ประเภทที่ 2 คนรวยที่ได้เปรียบแสวงหาความสุข ความร่ํารวยจากความทุกข์ยาก ความ
ร่ํารวยจากหยาดเหงื่อของผู้อ่ืน ประเภทที่ 3 คือชนชั้นกลาง เป็นคนส่วนใหญ่ของแผ่นดิน ทํางาน
ทุกข์ยาก แต่ถูกช่วงชิงผลประโยชน์ไป ได้ค่าตอบแทนไม่เต็มเม็ดเต็มหน่วยในผลงานที่ทําลงไป มอง
ออกไปให้กว้างจะยิ่งเห็นได้ชัดเจนยิ่งขึ้น เช่นเจ้าของที่ดินให้เช่ากับชาวนา เป็นต้น ใครเอารัดเอา
เปรียบและใครเสียเปรียบ ...เราจะทําอย่างไร –การขอร้องให้คนรวยเห็นอกเห็นใจคนจนคงไม่มีทาง
แน่ คนไม่เคยทุกข์ยากเขาไม่รู้ซึ้งถึงความทุกข์ยากของคนอ่ืนหรอก คนทั้งสามประเภทที่กล่าวมา คน
ประเภทที่ 3 คนทุกข์ยาก เสียเปรียบ มีมากมายทุนหนทุกแห่ง ถ้าเกิดมีการต่อสู้กัน ฝุายข้างมากต้อง
ชนะแน่นอนที่สุด และจะต้องสู้เพื่อความเป็นธรรม เพ่ือความเป็นคนไทยส่วนใหญ่ ด้วยความสามัคคี 
คงจะมีสักวันหรอกที่คนทุกข์ยาก ทนไม่ได้ (เมื่อเขารู้ความจริง) ลุกขึ้นมาสู้ – และเขาก็จะสู้จนได้ชัย
ชนะ เมื่อนั้นประเทศไทยเป็นอย่างไรไม่รู้ ถ้าขืนปล่อยวางไว้อย่างนี้... ซึ่งยังไม่สายเกินแก้” (กอง
บรรณาธิการสยามใหมํ, 2524b) ความในใจดังกลําวได๎สะท๎อนความไมํยุติธรรมของสังคมไทยผําน
นายทหารที่มีข๎อมูลเชิงลึกมาพอสมควร และการเอาเปรียบกันในสังคมได๎สะท๎อนระบบอุปถัมภ์ที่
ยังคงฝังลึกอยูํในสังคมไทย 

พลตรีสนั่น ขจรประศาสน์ เลําไว๎วําเป็นคนพาพันเอกมนูญ (ยศในขณะนั้น) หลบออกนอก
ประเทศไปทางเกาะไหหลํา แตํถูกจับสํงกลับกรุงเทพฯ “ผมก็ติดต่อประสานกับพ่ีจิ๋ว (พลเอกชวลิต 
ยงใจยุทธ) ว่าจะพามามอบตัว ขอให้พ่ีจิ๋วพิจารณานิรโทษกรรมให้กับยังเติร์กด้วย ท่านก็รับปากจะ
ดําเนินการให้ แต่ขอให้ออกจากวุฒิสมาชิก” หลังจากนั้นพลตรีสนั่นพาพันเอกมมูญไปขึ้นเครื่องบิน
จากหาดใหญํเข๎ากรุงเทพฯ แตํยังไมํทันมอบตัวก็ได๎รับนิรโทษกรรมเสียกํอน (พลตรีสนั่น ขจร
ประศาสน์) ซึ่งการผลักดันให๎กลุํมยังเติร์กได๎กลับเข๎ารับราชการใหมํอีกครั้งเป็นผลสําเร็จในวันที่ 10 
สิงหาคม ค.ศ. 1986 (อภิวัฒน์ วรรณกร, 2540c) 

เหตุการณ์การปฏิวัติ 1-3 เมษายน ค.ศ. 1981 ผํานไปโดยไมํมีการปะทะและสูญเสียเลือด
เนื้อ ซึ่งพลเอกอเล็กซานเดอร์ เฮก รัฐมนตรีตํางประเทศสหรัฐอเมริกา ได๎สํงสารดํวนแสดงความยินดี
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ที่สามารถแก๎ไขสถานการณ์ให๎ผํานพ๎นไปได๎ด๎วยดี และรัฐบาลก็ออกพระราชกําหนดนิรโทษกรรม
ให๎แกํบรรดาผู๎กํอการเหลํานี้อยํางรวดเร็วในวันฉัตรมงคล 5 พฤษภาคม ค.ศ. 1981 ซึ่งผู๎ได๎รับการนิร
โทษกรรมได๎รวมตัวกันหน๎าอาคารเรือนจําตํอหน๎าพระบรมฉายาลักษณ์พระบาทสมเด็จพระเจ๎าอยูํหัว 
และพร๎อมใจกันร๎องเพลงสดุดีมหาราชาและเพลงสรรเสริญพระบารมี  

พลเอกเปรมได๎กลําวหลังเหตุการณ์เข๎าสูํความสงบแล๎ววํา “ข้อแตกต่างทางความคิดของทุก
คนย่อมจะมีได้ แต่การแก้ไขต้องเป็นไปโดยสันติ อันเป็นลักษณะของชาติไทย ขอแต่คนไทยมีความ
เข้าใจในปัญหาและร่วมกันด้วยชีวิตจิตใจอย่างแท้จริง เราจะแก้ปัญหาและอุปสรรคทั้งปวงของชาติ
ได้”  (ชรินทร์ แชํมสาคร, 2542) ซึ่งในเวลานั้นพลเอกเปรมได๎วางดุลกําลังทางการทหารที่มี จปร.1 
นําโดย พลเอกชวลิต ยุงใจยุทธ และ จปร.5 นําโดย พลเอกสุจินดา คราประยูร ไว๎รองรับการอยูํใน
อํานาจเรียบร๎อยแล๎ว (สนธิญาณ ชื่นฤทัยในธรรม, 2556a) 

การรัฐประหารครั้งนี้ได๎สํงผลกระทบอยํางมากตํอความเป็นเอกภาพของกองทัพ เพราะได๎
สร๎างความขัดแย๎งภายในกองทัพที่พลเอกเปรมต๎องหาวิธีและใช๎เวลาในการสร๎างความสมานฉันท์
กลับมาอีกครั้ง พลเอกเปรมได๎แตํงตั้งให๎พลเอกอาทิตย์ กําลังเอก ผู๎ที่มีบทบาทโดดเดํนอยํางมากใน
การคลี่คลายสถานการณ์ในครั้งนี้ให๎ขึ้นเป็นผู๎บัญชาการทหารบก เพ่ือหาฐานกําลังจากกองทัพในการ
สนับสนุนเพราะกองทัพคือพลังอํานาจทางราชการที่สําคัญท่ีสนับสนุนพลเอกเปรมและสามารถทําให๎
รัฐบาลมีเสถียรภาพอยูํได๎อยํางมั่นคง ซึ่งการปฏิวัติครั้งนี้เกิดขึ้นเพ่ือรักษาผลประโยชน์ทางเศรษฐกิจ
และการเมืองของกลุํมหรือตนเองมากกวําการปฏิวัติเพ่ือประชาชน  (บุญชนะ อัตถากร, 2525) ดังที่
พันเอกประจักษ์ สวํางจิตรได๎แสดงทรรศนะในหนังสือพิมพ์รวมประชาชาติไว๎วํา “ถ้าการปฏิวัติครั้งนี้
สําเร็จ เขาจะให้ผมคุมกระทรวงกลาโหมกับมหาดไทย ผมคิดว่าอาจจะต้องมีการยิงเปูาคนหลายคน
...” (พันเอกประจักษ์ สวํางจิตร, 2525) อีกทั้งบันทึกลับมากของพันเอกมนูญ รูปขจร ได๎ระบุวําการ
ปฏิวัติครั้งนี้ทําเพ่ือพลเอกเปรม แตํถูกหลอกให๎หลงทางเพ่ือทําลายกลุํมยังเติร์ก เพราะการปฏิวัติเป็น
การแสดงบทบาทและพลังอํานาจระหวํางนายทหาร จปร. 5 กับนายทหาร จปร. 7 กลุํมยังเติร์ก ที่
ต๎องการมีความสําคัญและบทบาททางการเมืองผํานการตํออายุราชการให๎พลเอกเปรมที่จะดํารง
ตําแหนํงผู๎บัญชาการทหารบกตํอไปอีกและเปลี่ยนแปลงการควบคุมกําลังจาก จปร. 7 เพ่ือลด
บทบาททางการเมืองของนายทหารกลุํมนี้ลง   

การสํารวจความเห็นของประชาชนที่มีตํอการปฏิวัติในวันที่ 1 -3 เมษายน ค.ศ. 1981 โดย
สถาบันวิจัยสังคมแหํงจุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัยรํวมกับหนังสือพิมพ์มติชน มีผลปรากฏวําร๎อยละ 
41.97 เชื่อวําที่ทําให๎เกิดการกํอการปฏิวัติคือความขัดแย๎งเรื่องผลประโยชน์ รองลงมาร๎อยละ 23.91
คือ คณะปฏิวัติมักใหญํใฝุสูง (บุญชนะ อัตถากร & 2525)ซึ่งผลการสํารวจดังกลําวจะเห็นได๎วําสังคม
มองวําการแยํงชิงอํานาจทางการเมืองระหวํางกลุํมผู๎มีอํานาจในขณะนั้น ซึ่งการปฏิวัติครั้งนี้ได๎สํงผล
กระทบอยํางมากตํอเศรษฐกิจ การเมือง และสังคม เพราะความขัดแย๎งระหวํางทหารบางสํวนใน
กองทัพยํอมสํงผลตํอความเป็นอันหนึ่งอันเดียวกันของกองทัพและเสถียรภาพของรัฐบาลโดยตรง 
เพราะกลุํมนายทหารที่กํอการเหลํานั้น ล๎วนแตํเป็นกลุํมที่มีความใกล๎ชิดและเคยให๎การสนับสนุนพล
เอกเปรมมากํอนตั้งแตํการทํารัฐประหารรัฐบาลนายธานินทร์ ซึ่งพลเอกสัณห์ จิตรปฏิมา หัวหน๎าคณะ
ปฏิวัติก็เป็นประธานที่ปรึกษาของพลเอกเปรม จึงเห็นได๎วํากลุํมพลังอํานาจทางสังคมไมํสามารถ
เรียกร๎องหรือกดดันบทบาททางการเมืองของทหารได๎เลย ความสัมพันธ์เชิงอํานาจระหวํางรัฐกับสังคม
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ในชํวงเวลานั้นจึงเป็นลักษณะของทหารที่แยํงชิงอํานาจทางการเมืองระหวํางกันแตํพยายามที่จะ
ครอบงําและดึงมวลชนมาสนับสนุนมากกวําที่จะเป็นเสียงเรียกร๎องหรือกดดันจากสังคมให๎มีการ
เปลี่ยนแปลงรัฐบาล 

ความแตกแยกกันเองภายในกองทัพระหวํางนายทหารสองกลุํม คือ จปร. 5 และจปร. 7  
ทําให๎เกิดการแยํงชิงอํานาจทางการเมืองในกองทัพโดยการใช๎กําลังขึ้น จากเหตุการณ์การปฏิวัติใน
ครั้งนี้แม๎จะไมํสําเร็จ แตํก็ได๎เห็นบทบาทของ สถาบันพระมหากษัตริย์ ที่กลายเป็นปัจจัยสําคัญอันจะ
ทําให๎ฝุายหนึ่งฝุายใดชนะหรือพํายแพ๎ ดังจะเห็นได๎จากในความขัดแย๎งทางการเมืองนับตั้งแตํ ค.ศ. 
2005 เป็นต๎นมามีความพยายามที่จะนําเอาสถาบันพระมหากษัตริย์มาเกี่ยวข๎องกับความขัดแย๎งทาง
การเมือง และพยายามดึงเอาสถาบันพระมหากษัตริย์มาอยูํข๎างตนเพ่ือดึงมวลชนหรือสังคมให๎เห็น
ด๎วยหรือคล๎อยตามกับแนวทางของกลุํมตนนําเสนอนั้นมีความชอบธรรม 

 การลอบสังหาร 
เหตุการณ์ความขัดแย๎งที่ถึงขั้นมุํงเอาชีวิตพลเอกเปรมเกิดขึ้นในวันที่ 16 กรกฎาคม  ค.ศ. 

1982 เมื่อพลเอกเปรมถูกลอบยิงด๎วยจรวด M72 ในพิธีเปิดแพรคลุมรูปปั้นจอมพล ป. พิบูลสงคราม 
ที่ศูนย์กลางทหารปืนใหญํ จังหวัดลพบุรี โดยผู๎กํอการประกอบด๎วย พันตรีไพรัช โพธิพฤกษาวงศ์ 
สังกัดศูนย์กลางทหารปืนใหญํ จําสิบเอกอมรศักดิ์ อินดีโชติ กรมทหารม๎าที่ 1 รักษาพระองค์ และสิบ
เอกสุพัฒน์ ทองสุกผํอง กองพันทหารปืนใหญํที่ 13 รักษาพระองค์ แตํไมํทราบตัวผู๎บงการจนถึง
ปัจจุบัน พันตรีไพรัชฆําตัวตายกํอนที่ตํารวจจะเข๎าจับกุม สํวนผู๎รํวมกํอการอีกสองนายหายไปอยํางไร๎
รํองรอย และตํอมาในวันที่ 15 สิงหาคม ปีเดียวกันมีการขว๎างระเบิดเอ็ม 26 ลูกเกลี้ยงจากสโมสร
กองทัพบกเข๎าไปในบ๎านพักพลเอกเปรม (บ๎านสี่เสาเทเวศร์) แรงระเบิดทําให๎ต๎นปาล์มล๎มลง สะเก็ด
ระเบิดกระจายโดนหน๎าตํางและฝูาเพดานห๎องนายทหารคนสนิทเสียหายเล็กน๎อย แตํไมํมีใครได๎รับ
บาดเจ็บ เหตุการณ์ทั้งสองครั้งนี้ พลตํารวจเอกสุรพล จุลละพราหมณ์ อธิบดีกรมตํารวจในสมัยนั้นได๎
ให๎ความเห็นวํา “การกระทําของคนร้ายครั้งนี้ อาจจะเป็นการมุ่งร้ายต่อชีวิตผู้นําประเทศ” (สรวง 
วงศ์สุวรรณเลิศ, 2554b) ซึ่งพลเอกเปรมให๎สัมภาษณ์กับนักขําววํา “ไม่ว่าใครที่เกิดเจอเหตุการณ์
แบบนี้ก็ต้องช็อกทั้งนั้นแหละ” (ชาญวิทย์ เกษตรศิริ, 2555a) 

พลเอกเปรมยังกลําวกับประชาชนผํานสื่อมวลชนวํา “รู้สึกปลาบปลื้มใจที่พ่ีน้องชาวไทยมา
ให้กําลังใจและเห็นอกเห็นใจ จะขอจดจําเหตุการณ์และสิ่งที่ได้รับตอบสนองในวันนี้ให้นานที่สุด 
เหตุการณ์ที่เกิดขึ้นถือเป็นอุบัติเหตุ จะไม่ทําให้ท้อถอยและจะทําให้ตั้งหน้าตั้งตาปฏิบัติหน้าที่อย่างดี
ที่สุด จะต่อสู้และทําทุกอย่างเพ่ือชาติบ้านเมืองและส่วนรวมจนถึงท่ีสุด” (สนธิญาณ ชื่นฤทัยในธรรม, 
2556b) ซึ่งแสดงให๎เห็นวํากลุํมพลังอํานาจตํางๆยังคงให๎การสนับสนุนพลเอกเปรมในตําแหนํง
นายกรัฐมนตรีตํอไป 

 การแก้ไขรัฐธรรมนูญฉบับ พ.ศ. 2521 (ค.ศ. 1978) ในปี ค.ศ. 1983 
พลเอกอาทิตย์ กําลังเอก ผู๎บัญชาการทหารบกได๎ผลักดันให๎มีการแก๎ไขรัฐธรรมนูญโดยให๎มี

การยืดอายุบทเฉพาะกาลออกไปอีกและเสนอให๎เปิดประชุมสภาสมัยวิสามัญเพ่ือพิจารณาเรื่องนี้แตํ
รัฐบาลไมํเห็นด๎วยและแถลงการณ์ปฏิเสธที่จะทําตามขอเสนอนี้ในวันที่ 7 มกราคม ค.ศ. 1983 โดย
รัฐบาลจะวางตัวเป็นกลาง ความขัดแย๎งนี้ได๎สร๎างความวิตกกังวลให๎กับสังคมเป็นอยํางมากถึงการ
ปฏิวัติที่อาจเกิดขึ้นได๎อีกเพราะเกิดความขัดแย๎งระหวํางผู๎นํากองทัพกับผู๎นํารัฐบาล อีกทั้งความ
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ขัดแย๎งเดิมจากการปฏิวัติครั้งกํอนก็ยังไมํอาจสร๎างความเป็นเอกภาพให๎กับกองทัพได๎ โดยที่ พลเอก
อาทิตย์และสมาชิกวุฒิสภาสายทหารหลายทํานได๎ยื่นใบลาออกตามอีกหลายคน และได๎ชี้แจงทาง
โทรทัศน์ถึงเหตุผลของการเสนอแก๎ไขรัฐธรรมนูญ แตํเมื่อรัฐบาลไมํเห็นด๎วยก็ขอไมํยุํงเกี่ยวเรื่องนี้อีก
ตํอไป  ซึ่งเป็นการแสดงทําทีไมํพอใจรัฐบาลอยํางเห็นได๎ชัด ซึ่งความขัดแย๎งที่ เกิดขึ้นนี้ได๎สํงผลตํอ
ความหวั่นวิตกในสังคม และสํงผลกระทบตํอเศรษฐกิจและการเมืองในขณะนั้นอยํางมาก 

 การลดค่าเงินบาท 
ความขัดแย๎งระหวํางพลเอกเปรมและพลเอกอาทิตย์ที่เดํนชัดในกรณีการลดคําเงินบาทนั้น

เป็นผลมาจากความไมํพอใจเดิมที่มีตํอการโยกย๎ายกําลังในเดือนเมษายน ค.ศ. 1984 ที่พลเอก
อาทิตย์ ได๎เสนอการโยกย๎ายนายทหารคุมกําลังและไมํคุมกําลังจํานวนหนึ่งทั้งระดับลํางและระดับบน
ตํอพลเอกเปรมในฐานะรัฐมนตรีวําการกระทรวงกลาโหม แตํพลเอกเปรมไมํเห็นด๎วยกับการเสนอ
ดังกลําวและมีการโยกย๎ายเพียงเล็กน๎อยเทํานั้น ทําให๎เกิดการกดดันจากกลุํมนายทหารตํอพลเอก
เปรมในชํวงเดือนกรกฎาคม ค.ศ. 1984 ด๎วยการผลักดันให๎พลเอกอาทิตย์ได๎รับการตํออายุราชการ 
และเรํงเงื่อนไขให๎พลเอกอาทิตย์ก๎าวไปสูํตําแหนํงทางการเมือง อีกทั้งยังมีโจมตีพลเอกชวลิต ยงใจ
ยุทธ ในประเด็นเรื่องคอมมิวนิสต์ มีการกวาดล๎างจับกุมสมาชิกและแกนนําสําคัญระดับกรรมการ
กลาง พคท. ในวันที่ 3 กรกฎาคม ค.ศ. 1984 โดยจับกุม นายพิรุณ ฉัตรวนิชกุล นางชลธิรา ฉัตรวนิช
กุล นายประสงค์ อรุณาสันติโรจน์ นายมาโนช เมธางกูร และคนอ่ืนๆรวม 16 คน นอกจากนั้นยังมี
การจับกุม นายชัชรินทร์ ไชยวัฒน์ บรรณาธิการหนังสือพิมพ์ มาตุภูมิ และที่ปรึกษานิตยสารราย
สัปดาห์ อาทิตย์เคล็ดลับ พร๎อมกับ ดร. ปรีชา เปี่ยมพงศ์สานต์ อาจารย์ประจําที่จุฬาลงกรณ์
มหาวิทยาลัย  ซึ่งการจับกุมและโจมตีกันเองในกลุํมทหารด๎วยประเด็นคอมมิวนิสต์นี้เป็นการชิง
อํานาจภายในกองทัพระหวํางฝุายขวาที่ยึดถือพระราชบัญญัติปูองกันการกระทําอันเป็นคอมมิวนิสต์ 
2495 (ค.ศ. 1952) กับฝุายซ๎ายที่ยึดถือคําสั่งสํานักนายกรัฐมนตรีที่ 66/25 เป็นหลัก โดยใช๎
คอมมิวนิสต์เป็นแพะรับบาป  

ในกรณีการลดคําเงินบาทในเดือนพฤศจิกายน ค.ศ. 1984 แม๎วําพลเอกเปรมจะได๎แถลง
อยํางเป็นทางการเรื่องการปรับอัตราแลกเปลี่ยนและคําเงินบาทในวันที่ 5 พฤศจิกายน ถึงความ
จําเป็นเพ่ือประโยชน์ของชาติในอนาคตและเพ่ือให๎สอดรับการสถานการณ์ปัจจุบันที่ระบบ
แลกเปลี่ยนของไทยเคยผูกขาดอยูํที่เงินตราสกุลเดียว จะมีการผูกกับเงินหลายสกุล ซึ่งจะสํงผลดีตํอ
ความมั่นคงด๎านเงินตราและเสถียรภาพของเงินตราของไทยด๎วย อีกทั้งผู๎ ที่ได๎รับประโยชน์คือ
เกษตรกรที่เป็นประชาชนสํวนใหญํของประเทศ อีกทั้งนายเสนาะ อูนากูล เลขาธิการสํานักงาน
คณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหํงชาติ ได๎กลําวถึงการปรับแผนและโครงการด๎านการ
พัฒนา โดยเฉพาะการให๎ยึดวงเงินตามกรอบงบประมาณปี 2528 (ค.ศ. 1985) และปรับลดหรือยึด
เวลาโครงการพัฒนาบางสํวนออกไป เพ่ือแก๎ปัญหาการขาดดุลการค๎าและเรํงการสํงออกให๎ได๎ผล 
รวมทั้งการขอให๎หันมาใช๎สินค๎าท่ีผลิตในประเทศแทนสินค๎าตํางประเทศ (เสนาะ อูนากูล, 2530a) 

อีกทั้งการปราบปรามเจ๎ามือแชร์ที่จํายดอกเบี้ยให๎แกํลูกค๎าสูงกวําตลาด 6-8 เทําที่กําลัง
เฟ่ืองฟูอยูํในชํวงเวลานั้น มีข๎าราชการและนายทหารจํานวนมากเข๎ารํวมขบวนการ (ชาญวิทย์ 
เกษตรศิริ, 2555b) ซึ่งรัฐบาลเป็นหํวงวําอาจจะเป็นธุรกิจผิดกฎหมายบังหน๎าและอาจบิดเบือนธุรกิจ
สินเชื่อในระบบอีกด๎วย โดยที่พลเอกอาทิตย์แสดงความเห็นใจเจ๎ามือแชร์ และอนุญาตให๎เจ๎ามือแชร์
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รายหนึ่งออกอากาศผํานสถานีวิทยุของทหารเพ่ือคัดค๎านนโยบายของรัฐบาล และความตึงเครียดถึง
ขั้นสูงสุดในเดือนพฤศจิกายน ค.ศ. 1984 เมื่อรัฐบาลลดคําเงินบาทลงร๎อยละ 15 โดยไมํได๎หารือกับ
ผู๎นําฝุายทหารกํอน ซึ่งทหารเห็นวําถูกมองข๎ามไปในการกระบวนการตัดสินใจ เพราะการลดคําเงิน
สํงผลกระทบโดยตรงตํอการซื้ออาวุธยุทโธปกรณ์ของทหาร และยังมีขําวลือความเกี่ยวข๎องระหวําง
พลเอกอาทิตย์กับกลุํมนักธุรกิจที่กู๎ยืมเงินจากตํางประเทศและได๎รับความเสียหายอยํางมากจาก
มาตรการนี้ พลเอกอาทิตย์ออกอากาศทางโทรทัศน์โจมตีรัฐบาลทั้งเรื่องการลดคําเงินและนโยบาย
สินเชื่ออันเข๎มงวด รวมทั้งเรื่องที่รัฐบาลปราบปรามเจ๎ามือแชร์ด๎วย มีการเรียกร๎องให๎รัฐบาลปรับ
คณะรัฐมนตรี จนเกิดขําวลือวําทหารจะรัฐประหาร แตํเมื่อพระบาทสมเด็จพระเจ๎าอยูํหัวทรงเข๎า
แทรกแซงโดยการแสดงการสนับสนุนพลเอกเปรม แรงหนุนจุดยืนของทหารก็คํอยลดถอยลง  

แตํก็มีการแสดงความไมํพอใจจากกลุํมนายทหารบางกลุํมในกองทัพที่มีตําแหนํงสําคัญใน
การให๎ความเห็นผํานรายการสนทนาปัญหาบ๎านเมืองออกอากาศทางโทรทัศน์ชํอง 5 และชํอง 7 ใน
วันที่ 7 พฤศจิกายน ค.ศ. 1984 ด๎วยทําทีแข็งกร๎าวที่แสดงความไมํเห็นด๎วยตํอการลดคําเงินบาท จน
เกิดการคาดการณ์วําอาจจะเกิดการปฏิวัติขึ้น ซึ่งนายทหารกลุํมดังกลําว ได๎แกํ พลเอกปฐม เสริมสิน 
พลเอกเทียนชัย ศิริสัมพันธ์ พลเอกบรรจบ บุนนาค พลเรือเอกนิพนธ์ ศิริธร และพลอากาศเอก
ประพันธ์ ธูปะเตมีย์ ทําหนังสือดํวนมากถึงนายกรัฐมนตรี เพื่อขอให๎เตรียมการปรับปรุงคณะรัฐมนตรี
โดยดํวน เพ่ือลดกระแสกดดันทางการเมืองจากการเคลื่อนไหวของกลุํมพลังตํางๆที่ได๎รับผลกระทบ 
อีกท้ังข๎อเสนอนี้ผู๎บัญชาการทหารบกและผู๎บัญชาการทหารสูงสุดก็เห็นชอบแล๎ว และพลเอกอาทิตย์ 
กําลังเอกท่ีดํารงตําแหนํงผู๎บัญชาการทหารบกในขณะนั้นได๎แสดงออกถึงความไมํพอใจอยํางมาก โดย
ให๎สัมภาษณ์ในรายการสนทนาปัญหาบ๎านเมืองของกองทัพบกวํา “...ผมกระทบกระเทือนกับการลด
ค่าเงินบาทมาตั้งแต่แรก คือ กองทัพของเราต้องกระทบกระเทือนต่อการพัฒนากองทัพ เราไม่
สามารถจะหาเงินมาชดเชยหรือทําการพัฒนากองทัพได้เป็นเวลานาน เราก็อึดอัดใจมานานเต็มที... 
บางคนอาจจะพูดว่ายุทโธปกรณ์ไม่สําคัญ ปากท้องสําคัญกว่า แต่ถ้าเราไม่มีสิ่งปูองกันประเทศแล้ว 
เราก็จะไม่มีปากท้องไว้กินอีกต่อไปอย่างที่เกิดกับประเทศเพ่ือนบ้าน...คราวนี้ลดมากเหลือเกิน แรง
จนกระทั่งกระทบกรเทือนต่อการพัฒนากองทัพ ผมจะซื้อรถถัง เครื่องบิน กระสุนมายิงกับเขาที่
ชายแดนก็ต้องถูกจํากัดไปหมด แม้กระทั่งผมจะซื้อน้ํามันเพื่อที่จะเคลื่อนย้ายกําลังไปปูองกันประเทศ
ก็ต้องถูกจํากัดไปหมด...” (มูลนิธิรัฐบุรุษ, 2549x) 

 .. .ผมเสียใจมาก ผมมีความคิดอยากลาออกจากราชการ เพราะผมไม่มีคุณค่าไม่มี
ความสามารถอะไรที่จะเสนอแนะให้มาดําเนินการตามความคิดของผม หรือจะรับฟังและเอากลับไป
ทบทวนกันสักนิดหนึ่งว่ามันมีเหตุผลอย่างไร ถูกครับหลักวิชาการมันอาจจะเป็นไปได้ว่า เมื่อลักษณะ
สมดุลทางการเงิน การชําระเงินยังไม่ดีพอ ค่าของมันอาจจะกระเพ่ือมอาจจะตกลงไปบ้าง แต่มันต้อง
ค่อยๆทําค่อยๆลดค่อยๆเกิดความรู้สึก ไม่ใช่อยู่ๆพรวดพราดก็ลดโครมไปเลยตั้ง 4 บาท ผมไม่ทราบมี
ความคิดอย่างไร นักวิชาการกับนักปฏิบัติ ว่าไปด้วยกันหรือเปล่า ในแง่ของทางวิชาการอาจจะถูกผม
ไม่ได้ว่าอะไร แต่ในแง่ของการปฏิบัตินั้น ผมอยากเรียนว่า ถ้าเราทําอะไรเร็วเกินไปเราจะไม่สําเร็จ
อย่างที่เราคิดที่เราปรารถนา เหมือนอย่างเราวิ่งเข้าไปสู่ที่หมาย ถ้าเราวิ่งรวดเดียวไปถึงที่หมายแล้ว 
ไม่มีกําลังจะวิ่ง มันก็ตายเสียก่อนที่จะถึงที่หมาย แต่ถ้าเราค่อยวิ่งบ้างเดินบ้าง เราอาจจะช้านิด เราก็
จะถึงที่หมายได้ ในความปรารถนา ผมอยากให้เรามีความความคิดกันอย่างนี้ถ้านักวิชาการและนัก
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ปฏิบัติ” “ความวุ่นวายต้องเกิดขึ้นแน่ คนเราอยู่ดีๆเงินหายไป ทั้งที่เงินไม่ค่อยจะพอใช้แล้วมันก็ต้อง
เกิดความวุ่นวายและนอกจากนั้นของก็ต้องแพงเพราะเขาสั่งของเข้ามาขาย ของที่ซื้อด้วยเงินไทย
ราคาแพงขึ้น เช่นนี้เขาก็ต้องเดือดร้อน เขาก็ต้องเรียกร้องค่าแรงมา แล้วเราจะเอาอะไรไปให้เขา ผม
ก็อยากจะถามนัก และโดยเฉพาะอย่างยิ่งข้าราชการทุกฝุายไม่ว่า ทหาร ข้าราชการพลเรือน ตํารวจ 
เคยได้รับค่าแรงอะไรเพ่ิมเติมขึ้นไหม ตายไปกี่คน บาดเจ็บไปกี่คน รบตลอก 24 ชั่วโมงเคยได้รับ
ค่าแรงอะไรบ้าง เคนได้รับอะไรบ้าง เพราะเราต้องมามัวจํากัดจําเขี่ยตามกันแล้วก็สั่งสอน
ผู้ใต้บังคับบัญชาให้ประหยัด ให้รู้จักอดออมต่างๆ ไม่เคยได้พิจารณาอะไรเลย สิ่งเหล่านี้มันจะ
กระทบกระเทือนรัฐบาลต่อไป ถูกครับผมเป็นทหาร ผมต้องทําตามคําสั่งรัฐบาล แต่ในฐานะที่ผมเป็น
ประชาชนล่ะครับ ผมไม่ควรมีสิทธิมีความเห็นบ้างหรือ การที่ผมพูดในวันนี้จะสวนทางกับรัฐบาลอีก
หรือเปล่า หรือผมจะต้องตามทางที่รัฐบาลทําอยู่เสมอๆ ไม่ต้องมีความคิดเห็นอะไรเลย เพราะฉะนั้น 
ผมก็ไม่ควรอยู่เป็นพวกรัฐบาล...“ (สรวง วงศ์สุวรรณเลิศ, 2554b) 

การให๎สัมภาษณ์ครั้งนั้นทําให๎เกิดความหวั่นวิตกวําอาจจะนําไปสูํการปฏิวัติ เพราะ
ฝุายรัฐบาลก็เตรียมให๎ ม.ร.ว.คึกฤทธิ์ ปราโมช ออกรายการโทรทัศน์ชํอง 3 และชํอง 9 เพ่ือชี้แจง
ความจําเป็นที่ต๎องลดคําเงินบาท ซึ่งทั้งสองฝุายตํางเลือกเอาสื่อโทรทัศน์เป็นชํองทางในการตอบโต๎
กัน ในขณะเดียวกันพลเอกชวลิต ยงใจยุทธ ก็เป็นผู๎ที่อยูํเบื้องหลังที่พยายามแก๎ไขความขัดแย๎งเพ่ือให๎
สถานการณ์คลี่คลาย ซึ่ง ม.ร.ว.คึกฤทธิ์ ได๎กลําวความตอนหนึ่งในที่ประชุมยังเพรสซิเด๎นท์วํา “แต่
โชคดีที่มีนายทหารคนหนึ่งสมญานามของเขาว่า บิ๊กจิ๋ว ใช้กาวใจประสานดวงมานที่กําลังสลายให้
สนิทแน่นดังเดิม ปัดเปุาความไม่เข้าใจระหว่างกันและกันให้สลายไป ทุกอย่างจึงจบลงอย่างแฮ้ปปี้
เอนดิ้ง สําหรับประชาธิปไตยแบบไทยๆ” (อภิวัฒน์ วรรณกร, 2540d) 

นายวีรพงษ์ รามางกูร ได๎เลําถึงเหตุการณ์ในชํวงนั้นวํา “ผมเขาไปที่บ้านสี่เสาฯ ก็ปรากฏว่า
มีนายทหารชั้นผู้ใหญ่ 5 พล เอกของกองทัพทั้งสามมาอยู่ที่บ้านป๋าแล้ว นําโดยพลเอกบรรจบ 
บุนนาค เสนาธิการทหารบก ผมถามคนในบ้านว่า เขามาทําไม เขาบอกว่า มายื่นคําขาดให้ป๋า
ลาออก” และพลเอกเปรมได๎อธิบายกลับไปวํา “...ถึงจะเป็นทหารแต่ผมก็รู้ว่าเหตุการณ์การเงินการ
คลังของประเทศพัฒนามาอย่างไรแล้ว... ...เมื่อเป็นอย่างนี้ก็ขอเวลาให้ผม 6 เดือน ถ้าเหตุการณ์มัน
เลวร้ายอย่างที่ผู้บัญชาการทหารบกว่าหรือไม่ประสบความสําเร็จผมจะลาออกเอง ไม่ต้องมีใครมา
บอกหรอก...” (สมบัติ ธํารงธัญวงศ์, 2554  ) จากเหตุการณ์ครั้งนี้ทําให๎พลโทพิจิตร กุลละวนิชย์ (ยศ
ในขณะนั้น) ที่เคยเป็นนายทหารที่ใกล๎ชิดและเป็นฐานกําลังให๎กับพลเอกอาทิตย์เปลี่ยนทําทีโดย
วางตัวออกหํางพลเอกอาทิตย์ และใกล๎ชิดกับพลเอกเปรมมากขึ้น อีกทั้งพลเอกเปรมยังได๎แตํงตั้ง
สมาชิกวุฒิสภาใหมํจํานวน 75 คน ที่เป็นสายพลเอกเปรมโดยตรงทําให๎การทํางานในสภาและการ
ผํานรํางกฎหมายสําคัญอยําง พระราชกําหนดการกู๎ยืมเงินอันเป็นการฉ๎อโกงประชาชน รวมทั้ง
พระราชบัญญัติอ่ืนๆที่รัฐบาลเสนอเป็นไปด๎วยความราบรื่น และยังแยกทหารบางกลุํมออกจาก
พรรคชาติไทย เพ่ือปูองกันการยื่นญัตติอภิปรายไมํไว๎วางใจรัฐบาลจากพรรคฝุายค๎าน 

พลเอกเปรมและนายสมหมายถูกโจมตีอยํางรุนแรงจากทหารที่อยูํในกลุํมผู๎เสียผลประโยชน์
ทั้งจากการลดคําเงินบาทและการจับแชร์แมํชม๎อย ซึ่งคุณหญิงสมศรี ฮุนตระกูล ได๎เลําให๎ฟังวํา 
“ครอบครัวถูกคุกคามมากๆ มีโทรศัพท์มาขู่ ในที่สุดเราก็ต้องเปลี่ยนเบอร์โทรศัพท์ เวลาจะไปไหน
ท่านนายกฯก็จะจัดกําลังอารักขาให้...ต้องย้ายที่นอนบ่อยๆหรือบางทีต้องไปอาศัยนอนบ้านเพ่ือนก็มี  
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(เสนาะ อุนากูล, 2552  ) นับเป็นการคุกคามเทคโนแครตที่ดําเนินนโยบายทางเศรษฐกิจแตํสํงผล
กระทบตํอผลประโยชน์ของทหาร 
  การปฏิวัติ 9 กันยายน ค.ศ. 1985 : กบฏทหารนอกราชการ 

กํอนจะเกิดเหตุการณ์การรัฐประหารพลโทชวลิต ยงใจยุทธ (ยศในขณะนั้น) ขณะดํารง
ตําแหนํงรองเสนาธิการทหารบก สมาชิกวุฒิสภา และที่ปรึกษานายกรัฐมนตรี บรรยายเรื่อง 
สถานการณ์ภายในประเทศและประเทศใกล้เคียง เมื่อวันที่ 4 พฤษภาคม ค.ศ. 1985 ที่โรงแรมแอม
บาสเดอร์ วํา รัฐประหารเกิดขึ้นได๎เสมอหากเงื่อนไขเอ้ืออํานวย ซึ่งสถานการณ์ภายในประเทศ
ขณะนั้นเกิดสภาพความทรุดโทรมทางเศรษฐกิจ ประชาชนสํวนใหญํเดือดร๎อน “นับได้ว่าเป็นเงื่อนไข
ที่น่ากลัว เพราะประชาชนเกิดความไม่สบายใจและอยากได้ความหวังใหม่ ทั้งๆที่ไม่รู้สิ่งที่ตัวต้องการ
นั้นจะได้หรือไม่ หรือจะดีหรือเลวก็ได้ นี่คือเงื่อนไขการรัฐประหาร” (บุญกรม ดงบังสถาน และคณะ, 
2547a) เมื่อเงื่อนไขเกิดขึ้นประกอบกับความขัดแย๎งของกลุํมทหารถึงขั้นแตกหักจึงเกิดการ
รัฐประหารขึ้น 

การกํอรัฐประหารครั้งนี้ ทหารกลุํมขวาจัดและกลุํมปฏิรูปได๎มารํวมมือกันเพ่ือกํอการ แตํ
กลุํมนายทหารหนุํม จปร. 7 กลับมีเพียง พันเอกมนูญ รูปขจร เทํานั้นสํวนเพ่ือนรํวมรุํนกลับไมํเข๎า
รํวมด๎วย ซึ่งสาเหตุของการรัฐประหารครั้งนี้ มีแถลงการณ์วํา “...คณะปฏิวัติเทิดทูนพระมหากษัตริย์
เป็นที่เคารพสักการะอยู่เสมอ ผู้ใดจะละเมิดมิได้ การยึดอํานาจครั้งนี้ก็เพ่ือแก้ไขสถานการณ์
บ้านเมือง โดยเฉพาะปัญหาเศรษฐกิจที่ทรุดหนักและรักษาสถาบันสถาบันที่มีพระมหากษัตริย์เป็น
ประมุขแห่งรัฐให้ดํารงคงอยู่ตลอดไป องค์พระมหากษัตริย์และพระบรมวงศานุวงศ์ได้รับการอารักขา
จากคณะปฏิวัติอย่างปลอดภัย...” (มูลนิธิรัฐบุรุษ, 2549a) แถลงการณ์นี้ได๎ชี้ให๎เห็นสองเรื่อง คือ 
ปัญหาจากการลดคําเงินบาทใน ค.ศ. 1984 ได๎สํงผลตํอเศรษฐกิจ และธุรกิจที่ทหารกลุํมนี้มี
ผลประโยชน์เกี่ยวเนื่องอยูํ อีกทั้งการดึงเอาสถาบันพระมหากษัตริย์มาเป็นเกราะคุ๎มกันและสร๎าง
ความชอบธรรมในการกํอการ (คณะปฏิวัตินําพระบรมฉายาลักษณ์ของพระบาทสมเด็จพระเจ๎าอยูํหัว 
สมเด็จพระนางเจ๎าพระบรมราชินีนาถ และสมเด็จพระบรมโอรสาธิราชฯ สยามมกุฎราชกุมาร มาติด
ที่หน๎ารถถัง พร๎อมกับธงสีเหลืองและสีฟูา)  เพราะเห็นแล๎ววําการกํอการคราวกํอนสถาบัน
พระมหากษัตริย์มีความสําคัญมากหากอยูํในความอารักขาดูแลของฝุายหนึ่งฝุายใด 
 การกํอการเกิดขึ้นในขณะที่พลเอกเปรมเดินทางไปราชการที่ประเทศอินโดนิเซีย และพลเอก
อาทิตย์ ผู๎บัญชาการทหารบกและผู๎บัญชาการทหารสูงสุดไปราชการที่ประเทศสวีเดน กํอนหน๎านี้
ฝุายรัฐบาลเองก็พอรู๎ขําวระแคะระคายเรื่องรัฐประหารแตํยังไมํทราบแนํชัดวําเป็นเมื่อไหรํ และได๎รับ
รายงานจากฝุายขําววํามีกลุํมบุคลคิดจะยึดอํานาจ แตํพลเอกเปรมก็ไมํเปลี่ยนแปลงกําหนดการเยือน
ตํางประเทศ เพียงแตํมอบหมายให๎พลโทชวลิต ยงใจยุทธ (ยศในขณะนั้น) รองเสนาธิการทหารบก
เป็นผู๎ประสานงานและคลี่คลายสถานการณ์ พลเอกเปรมเมื่อทราบขําวการรัฐประหารระหวํ างอยูํที่
ประเทศอินโดนิเซียจึงอุทานวํา “นึกแล้ว” (มูลนิธิรัฐบุรุษ, 2549a) 

การรัฐประหารครั้งนี้แบํงผู๎รํวมกํอการออกเป็นสามกลุํมด๎วยกัน คือ กลุํมแรก คือนายทหาร
อาวุโสที่เคยมีบทบาททางการเมือง (ทหารกลุํมขวาจัดและกลุํมปฏิรูป) อาทิ พลเอกเกรียงศักดิ์ 
ชมะนันท์ พลอากาศเอกกระแส อินทรรัตน์ และพลเอกยศ  เทพหัสดิน ณ อยุธยา กลุํมที่สอง คือ 
นายทหารกลุํม จปร. 7 ที่มีเพียง พันเอกมนูญ รูปขจร (มนูญกฤต) ซึ่งเป็นผู๎นําการกํอการ รํวมกับ
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นาวาอากาศโทมนัส รูปขจร น๎องชายเทํานั้น สํวนกลุํมพลเรือนประกอบไปด๎วยกลุํมการเมืองนักธุรกิจ
ที่เสียผลประโยชน์ และคนที่ไมํเห็นด๎วยกับการบริหารราชการของพลเอกเปรม ซึ่งจากความพํายแพ๎
ของการปฏิวัติครั้งที่สองนี้ทําให๎กลุํมยังเตริก์ที่คุมกําลังอยูํถูกสลายลงไป และนับเป็นโอกาสที่ดีให๎แกํ
กลุํม จปร. 5 ที่ได๎ขยายฐานอํานาจในกองทัพ และคํอยๆขึ้นสูํการเป็นนายทหารระดับสูงในกองทัพใน
เวลาตํอมา  

พลเอกเปรมยังคงมีอํานาจที่เข๎มแข็งอยูํมากเพราะสามารถควบคุมกลไกตํางๆในระบบ
ราชการไว๎ได๎หมด ผู๎กํอการปฏิวัติจึงต๎องอาศัยชํวงเวลาที่นายกรัฐมนตรีและและคณะเดินทางไป
ราชการที่อินโดนิเชีย และพลเอกอาทิตย์ กําลังเอกผู๎บัญชาการทหารบกและผู๎บัญชาการทหารสูงสุด
ไปราชการที่ประเทศสวีเดน โดยฝุายคณะปฏิวัติได๎เคลื่อนกําลังรถถังจากกองพันทหารม๎าที่ 5 รักษา
พระองค์และกรมอากาศโยธินรวมกําลังพลประมาณ 500 นาย ควบคุมสถานที่สําคัญ อาทิ กรม
ประชาสัมพันธ์ ทําเนียบรัฐบาล เป็นต๎น และใช๎อาคาร 604 ของกองบัญชาการทหารสูงสุด สนาม
เสือปุาเป็นกองบัญชาการคณะปฏิวัติ แตํทางฝุายรัฐบาลที่คาดกการณ์จากกระแสขําวการปฏิวัติถึง
การกํอการครั้งนี้ได๎เตรียมความพร๎อมและเตรียมการไว๎ลํวงหน๎า โดยมีพลเอกเทียนชัย ศิริสัมพันธ์ 
รองผู๎บัญชาการทหารบกเป็นหัวหน๎าคณะกองบัญชาการปราบปรามการปฏิวัติได๎ทันที เมื่อพลเอก
เปรมและพลเอกอาทิตย์เดินทางกลับมา กํอนที่เหตุการณ์จะบานปลาย พลโทพิจิตร กุลละวณิชย์ แมํ
ทัพภาคที่ 1 ได๎ติดตํอมายังพลโทชวลิตวํา ขอเป็นผู๎ไปดําเนินการเจรจายุติปัญหา การเจรจาเกิดขึ้น
ประมาณ 30 นาที ฝุายกํอการก็ยอมแพ๎หลังใช๎เวลากํอการปฏิวัติ 9 ชั่วโมง (สมบัติ ธํารงธัญวงศ์, 
2554  ) หลังจากนั้นพันเอกมนูญ (มนูญกฤต) รูปขจร และน๎องชายนาวาโทมนัส รูปขจรก็เดินทาง
ออกนอกประเทศ สํวนผู๎รํวมกํอการที่เป็นนายทหารนอกประจําการได๎รับการปลํอยตัวกลับบ๎าน แตํ
ไมํปรากฏกลุํม จปร. 7 ที่เคยสนับสนุนในการปฏิวัติ 1 เมษายน ค.ศ. 1981 เข๎ารํวม  
 ผู๎ที่มีบทบาทสําคัญอยํางมากในการให๎ความชํวยเหลือพลเอกเปรมคือ พลโทชวลิต ยงใจยุทธ 
(ยศในขณะนั้น) ซึ่งเลําวํา เช๎าวันที่ 8 กันยายน ค.ศ. 1985 ได๎โทรศัพท์ชวนนายปิยะ จักกะพาก 
ตําแหนํงอธิบดีกรมประมวลขําวกลางไปที่บ๎านสี่เสาเทเวศร์ แตํพอออกจากบ๎านก็รู๎ตัวทันทีวํามีคน
ติดตาม “มันตามจนกระทั่งผมก็ใช้วิชาการเก่าของผมเลี้ยวเข้าซอยตันเลย ลงมาผมก็ถามว่าตามมา
ทําไม ตอนนั้นเขาจะทํากัน หมูจะหามเราก็เอาคานเข้าไปสอด” อีกทั้งยังเลําตํอไปอีกวํา “หมง (พล
เอกมงคล อัมพรพิสิฏฐ์) โทรหาผมบอกว่าป๋าสั่งมีอะไรให้พูดกับพ่ีจิ๋ว ผมบอกว่าใช่ ที่ไม่ไปส่งที่ดอน
เมือง ส่งที่บ้านสี่เสาก็เพราะนี้แหละ” (บุญกรม ดงบังสถาน และคณะ, 2547a) และพลโทชวลิตยังได๎
บันทึกไว๎วํา “พอมนูญ (พันเอกมนูญ รูปขจร) กลับมาเราก็ห่วงกันว่าต้องเกิดขึ้นแน่ๆ” “เช้าวันนั้น
นายทหารอากาศและจ่าอากาศรวมสามคนได้บุกเข้าบ้านจับพ่ีพันธ์ (พล.อ.อ. ประพันธ์ ธูปะเตมีย์) ที่
ดอนเมืองแล้วนําไปกักไว้เป็นตัวประกันที่กองบัญชาการคณะปฏิวัติแห่งเดิมคือสนามเสือปุา ตอนนั้น
พ่ีเปี๊ยก (พ.ต.ประดิษฐ์ชัย บุญรักษ์ (ยศในขณะนั้น)) โทรมาปลุกตอนตีสี่บอกว่า พ่ีจิ๋วออกจากบ้าน
ด่วนนะ มันจะไปจับพ่ีแล้ว ผมก็ออกจากบ้านทันทีเลย” และปลํอยขําวไปยังฝุายปฏิวัติเพ่ือกดดันวํา 
“ผมให้เวลาถึงบ่ายสามนะ ผมจะลุยแล้ว” (สรวง วงศ์สุวรรณเลิศ, 2554b) ทําให๎กองกําลังที่คิดจะ
เข๎ารํวมหรือนัดแล๎วเปลี่ยนใจกะทันหัน 

ระหวํางการเดินทางกลับมาของพลเอกเปรม พลเอกมงคล อัมพรพิสิฏฐ์ ได๎เลําเหตุการณ์
ชํวงนั้นไว๎วํา ได๎รับแจ๎งจากพลเอกชวลิตให๎บินไปลงที่กรุงเทพฯเพราะควบคุมสถานการณ์ได๎แล๎ว “ผม
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ก็บอกป๋าไปว่าไม่มีทางเลือกเป็นอย่างอ่ืน ไปเข้าเฝูาฯ ป๋าจะเป็นจะตายยังไงก็ต้องไปเข้าเฝูาฯแล้ วว่า
กันใหม่ จึงไปลงที่หาดใหญ่” โดยมีเครื่องบินพระที่นั่งมารับ พลเอกเปรมเข๎าเฝูาพระบาทสมเด็จพระ
เจ๎าอยูํหัวเป็นที่เรียบร๎อยโดยไมํมีเหตุการณ์อะไร จากนั้นก็ได๎รับการติดตํอจากพลเอกชวลิตให๎พลเอก
เปรมกลับเข๎ากรุงเทพฯโดยเร็วที่สุด เพ่ือแสดงให๎เห็นวําศูนย์รวมอํานาจกา รบริหารยังอยูํที่
นายกรัฐมนตรี ประชาชนจะได๎ไมํตกใจเพราะฝุายรัฐบาลสามารถควบคุมสถานการณ์ได๎แล๎ว  สํวนพล
โทพิจิตร กุลละวณิชย์ (ยศในขณะนั้น) แมํทัพภาคที่ 1 เป็นผู๎ที่สนิทสนมกับกลุํมนายทหาร จปร. 7 
มาแตํเดิมได๎อาสามาเป็นผู๎เจรจากับฝุายปฏิวัติและเปิดโอกาสให๎พันเอกมนูญออกนอกประเทศ 
(มูลนิธิรัฐบุรุษ, 2549a) เหตุการณ์การปฏิวัติครั้งที่ 2 นี้จึงคลี่คลายไป  

แม๎การทําปฏิวัติครั้งนี้มีพลเอกเสริม ณ นคร เป็นหัวหน๎า รวมทั้งมีผู๎รํวมที่เป็นอดีต
นายทหารชั้นผู๎ใหญํและเคยมีบทบาทสําคัญทางการเมือง แตํไมํปรากฏกลุํม จปร. 7 ที่แตํเดิมเคย
สนับสนุนในการปฏิวัติ 1 เมษายน ค.ศ. 1981 เข๎ารํวม กองกําลังกําลังที่ใช๎ปฏิวัติมีเพียงหนํวยทหาร
ม๎าและทหารอากาศ ประมาณ 500 นายเทํานั้นที่เข๎ารํวม ซึ่งการกํอการครั้งนี้ได๎มีการกลําวถึง
เบื้องหลังวําผู๎รํวมกํอการบางคนที่คุมกําลังอาจจะไมํมาตามนัด อีกทั้งการปฏิวัติในครั้งนี้มีความ
เคลื่อนไหวของกลุํมกลุํมการเมืองและกลุํมนักธุรกิจที่ล๎มเหลวจากสถาบันการเงินและเงินนอกระบบ 
(มูลนิธิรัฐบุรุษ, 2549a) คือ นายเอกยุทธ อัญชันบุตร ผู๎ต๎องหาคดีแชร์ชาร์เตอร์ ซึ่งรับผลกระทบจาก
การปราบปรามเงินนอกระบบและทรัสต์เถื่อนของรัฐบาลพลเอกเปรม  รวมถึงพลเรือนที่เป็นผู๎นํา
แรงงาน เชํน นายสวัสดิ์ ลูกโดด นายประทิน ธํารงจ๎อย รํวมกับกลุํมผู๎กํอการพลเรือนที่ไมํพอใจ
รัฐบาล เชํน กลุํมแรงงานประชาธิปไตย ซึ่งผู๎นํากลุํมที่เป็นพนักงานการรถไฟแหํงประเทศไทยถูกให๎
ออกจากงานหลังเคลื่อนไหวเรื่องเงินคําชดเชย รวมทั้งนายยืนยง โอภากุล (แอ็ด คาราบาว) รํวมอยูํ
ในคณะรัฐประหารในครั้งนี้ด๎วย  

นายยืนยง โอภากุล ได๎เลําวําได๎วางแผนรํวมกับพันเอกมนูญ รูปขจร โดยฝุายทหารจะเอา
รถถังไปยึดสถานีโทรทัศน์และวงคาราบาวตั้งเวทีเลํนดนตรีสลับกับการพูดโจมตีพลเอกเปรม โดยวง
ดนตรีคาราบาวดึงมวลชนเข๎ารํวมและสร๎างม็อบอยูํที่สวนอัมพร ซึ่งแสดงการสนับสนุนการกํอการ
ปฏิวัติครั้งนี้ผํานปกเทปชุด “อเมริโกย” ที่เป็นลายพรางทหาร และคําวํา vol.6 ซึ่งเมื่ออํานกลับหัว
จะเป็นคําวํา 9 ก.ย.และเนื้อเพลง “มะโหนก” มีเนื้อหาเกี่ยวกับทหารที่มีเนื้อเพลงตอนหนึ่งวํา "มะ
โหนกตัดสินใจรับใช้ชาติประชา มาเป็นพลทหารม้าสังกัดมอพันสี่" ซึ่งหมายถึง พันเอกมนูญ รูปขจร 
นายทหารม๎าสังกัด กองพันทหารม๎าที่ 4 รักษาพระองค์ (ม.พัน.4 รอ.) ผู๎เป็นผู๎กํอการในเหตุการณ์
ครั้งนี้ และในท๎ายเพลงมีบันทึกเสียงปืนจากรถถังเสียงผู๎คนโหวกเหวกที่ยิงใสํเวทีคอนเสิร์ตในวันเกิด
เหตุด๎วย เมื่อมีคนดูเพ่ิมจํานวนมากขึ้นทั้งนักขําวและชาวบ๎านคาราบาวก็ยังเลํนไปกระทั่งเวลา 08.30 
น. รถถังฝุายปฏิวัติก็ยิงปืนนัดแรก โดยมีการยิงโต๎ตอบเป็นระยะ จนกระทั่งประมาณเวลาเที่ยง 
ฝุายรัฐบาลประกาศผํานวิทยุและโทรทัศน์วําสามารถควบคุมสถานการณ์ไว๎ได๎หมดแล๎ว ขอให๎ฝุาย
ปฏิวัติวางอาวุธและกลับกรมกอง นายยืนยงมีโอกาสพูดคุยกับทหารพรานจากปักธงชัย ทําให๎ทราบ
วํา ทหารบางนายถูกจ๎างมาแคํ 500 บาท เวลาประมาณ 14.00 น. คนฝุายกํอการปฏิวัติเริ่มน๎อยลง 
และเมื่อฝุายรัฐบาลเริ่มคุมสถานการณ์ไว๎ได๎หมด ประมาณ 15.00น. นายยืนยงได๎รู๎วํา พันเอกมนูญ
และนาวาโทมนัส รูปขจร ได๎หลบหนีออกนอกประเทศไปแล๎ว การปฏิวัติครั้งนี้ ก็ล๎มเหลวลง เขา
เดินทางกลับบ๎านและก็ยังคงไมํถูกดําเนินคดีแตํอยํางใด (Itsara’s space, 2554) 
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แม๎วําคณะผู๎กํอการปฏิวัติพยายามที่จะพยายามดึงเอาสถาบันพระมหากษัตริย์มาเป็น
เครื่องมือในการดึงมวลชนเข๎ารํวมดังจะเห็นได๎จากการแสดงสัญลักษณ์สถาบันพระมหากษัตริย์ที่รถถัง 
(พระบรมฉายาลักษณ์และธงสัญลักษณ์) แตํกลุํมพลังอํานาจทางสังคมก็ยังไมํเข๎มแข็งมากพอที่จะ
เรียกร๎องหรือกดดันให๎พลเอกเปรมยอมแพ๎ ซึ่งพลเอกเปรมก็แสดงให๎เห็นความสัมพันธ์เชิงอํานาจ
ระหวํางรัฐกับสังคมวําศูนย์รวมอํานาจการบริหารยังอยูํที่นายกรัฐมนตรี เพราะพลเอกเปรมได๎เข๎าเฝูา
พระบาทสมเด็จพระเจ๎าอยูํหัวเป็นที่เรียบร๎อยโดยไมํมีเหตุการณ์อะไรรุนแรง สํวนทหารที่กํอการปฏิวัติ
ก็แยกย๎ายกันไปเหมือนไมํมีอะไรเกิดข้ึน และมีข๎อสังเกตอีกประการหนึ่งสําหรับการปฏิวัติในครั้งนี้ คือ 
การสร๎างเครือขํายรํวมกันระหวํางกลุํมนายทหาร นักธุรกิจ และศิลปินนักดนตรี  

 ค าสั่งปลดพลเอกอาทิตย์จากต าแหน่งผู้บัญชาการทหารบก  
ความขัดแย๎งระหวํางพลเอกเปรมกับพลเอกอาทิตย์รุนแรงขึ้นหลังจากนายทหารที่รับ

ราชการและที่เกษียณอายุราชการที่เป็นฝุายสนับสนุนพลเอกอาทิตย์ กดดันให๎มีการแก๎ไขรัฐธรรมนูญ
เพ่ือเพ่ิมอิทธิพลทางการเมืองให๎แกํกองทัพ จนพลเอกอาทิตย์ต๎องเสนอให๎เลิกเคลื่อนไหวเพ่ือแก๎
รัฐธรรมนูญ แตํมีการเคลื่อนไหวกดดันให๎ตํออายุราชการในตําแหนํงผู๎บัญชาการทหารบกที่จะสิ้นสุด
ลงในวันที่ 31 สิงหาคม ค.ศ. 1986 ออกไปเป็นเดือน กันยายน ค.ศ. 1987 (ธนพล บางยี่ขัน, 2558) 

การตํออายุราชการพลแอกอาทิตย์ยังคงเป็นปัญหาสําหรับพลเอกเปรม เพราะพลเอก
อาทิตย์ยังคงควบตําแหนํงผู๎บัญชาการทหารบกและผู๎บัญชาการทหารสูงสุด ซึ่งคุมกําลังสามเหลําทัพ 
และยังมีเสียงสนับสนุนจากฝุายทหารอยูํมาก อีกทั้งยังมีทหารฝุายที่สนับสนุนการตํออายุราชการ
ออกมากดดันพลเอกเปรม โดยพลเอกจุไท แสงทวีป รองผู๎บัญชาการทหารบกแถลงขําวให๎ตํออายุ
ให๎กับพลเอกอาทิตย์ โดยขูํเป็นนัยวํา “ถ้าถึงเดือนเมษายนอากาศมันร้อน” (บุญกรม ดงบังสถาน 
และคณะ, 2547a) 

พลเอกเปรมได๎ทําให๎เรื่องนี้มีความชัดเจน โดยประกาศวําจะไมํมีการตํออายุราชการให๎พล
เอกอาทิตย์อีกเป็นครั้งที่สองในวันที่ 14 มีนาคม ค.ศ. 1986 และสั่งปลดพลเอกอาทิตย์จากตําแหนํง
ผู๎บัญชาการทหารบกในวันที่ 27 พฤษภาคม ค.ศ. 1986 โดยให๎คงไว๎แตํตําแหนํงผู๎บัญชาการทหารสูง
สุดแตํเพียงตําแหนํงเดียว และ แตํงตั้งพลเอกชวลิต ยงใจยุทธ มาดํารงตําแหนํงผู๎บัญชาการทหารบก
แทน ซึ่งพลเอกชวลิตนั้นถือได๎วําเป็นนายทหารที่ใกล๎ชิดกับพลเอกเปรม และเป็นนายทหารที่มี
บทบาทสําคัญในการตํอต๎านการปฏิวัติ 9 กันยายน ค.ศ. 1985 สํวนพลเอกอาทิตย์เองก็ดูเหมือนจะ
เงียบสงบ เพราะคงได๎บทเรียนจากการกดดันเรื่องคําเงินบาทใน ค.ศ. 1984  (บุญกรม ดงบังสถาน 
และคณะ, 2547a) ซึ่งแสดงให๎เห็นวําความขัดแย๎งในระหวํางกลุํมทหารด๎วยกันเองได๎สะท๎อนความไมํ
เป็นเอกภาพของกองทัพ และการมีกลุํมตํางๆที่มีความเห็นตํางในทางเศรษฐกิจและการเมือง แตํอีก
ทางหนึ่งก็ได๎แสดงให๎เห็นวําพลเอกเปรมคือผู๎ที่มีอํานาจและบารมีที่ได๎รับการยอมรับจากกองทัพ
อยํางแท๎จริง 
 
การสร้างอ านาจน าทางวัฒนธรรมเพื่อคานอ านาจกองทัพ  

กระบวนการทางสังคมของระบอบประชาธิปไตยครึ่งใบได๎สร๎างระบบคิดให๎แกํสังคมไทยวํา
เสถียรภาพและความมั่นคงเกิดขึ้นจากสถาบันพระมหากษัตริย์และกองทัพ โดยไมํจําเป็นต๎องมี
เสถียรภาพและความมั่นคงจากระบอบประชาธิปไตย สํวนการเปลี่ยนโครงสร๎างทางเศรษฐกิจที่เกิด
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จากการขยายตัวของภาคการผลิตในเขตเมืองได๎ทําลายการยังชีพการผลิตในภาคการเกษตรในชนบท 
ซึ่งการเปลี่ยนแปลงที่เกิดขึ้นในสังคมไทย ทําให๎ชนชั้นกลางขยายตัวทางการบริโภคและมีสํวนชํวยใน
การขยายตัวทางเศรษฐกิจ โครงสร๎างทางสังคมที่มีความสัมพันธ์ในระบบอุปถัมภ์แบบเดิมเปลี่ยนไป 
คนในชนบทไมํต๎องพ่ึงพิงการอุปถัมภ์จากคนในเมืองและได๎สร๎างเครือขํายแนวระนาบขึ้นมาระหวําง
กันมีสํานึกของความเป็นปัจเจกชนเพิ่มมากข้ึน โครงสร๎างทางการเมืองที่มีการประสานอํานาจระหวําง
อํานาจการเมืองและเศรษฐกิจและยกเอาอํานาจทางวัฒนธรรมไว๎สูงกวําอํานาจอ่ืน และโครงสร๎างที่
เหนี่ยวรั้งความเปลี่ยนแปลง คือกลุํมชนชั้นกลางที่รับรู๎และซึมซาบอํานาจทางวัฒนธรรมที่เชื่อมตํอ
ระบบราชการบางสํวนกับสถาบันพระมหากษัตริย์ (อรรถจักร สัตยานุรักษ์, 2557) 

พลเอกเปรมสํงเสริมอุดมการณ์ราชาชาตินิยมและคํานิยมศักดินาราชูปถัมภ์  โดยทําให๎
สถาบันพระมหากษัตริย์กลายเป็นที่พ่ึงพิงใหมํสําหรับประชาชนและคานอํานาจกับกองทัพและกลุํม
นายทหารที่ต๎องการตํอรองทางการเมือง เพราะพลเอกเปรมนอกจากที่จะนําเอาโครงการ
พระราชดําริมาเป็นผลงานของรัฐบาลแล๎ว ยังสถาปนาพระราชอํานาจเพ่ือสํงเสริมบทบาทของ
สถาบันพระมหากษัตริย์อยํางเข๎มข๎นในมิติตํางๆ ได๎แกํ ด๎านการพัฒนาชนบท สร๎างสายสัมพันธ์
ระหวํางสถาบันพระมหากษัตริย์กับกลุํมนักธุรกิจ การขยายเครือขํายชนชั้นนําให๎เข๎ามากํากับระบบ
การศึกษา การสร๎างฐานอํานาจในระบบทหาร และการสร๎างอุดมการณ์ความเป็นไทยกับบทบาทของ
พระมหากษัตริย์ ทําให๎สถาบันพระมหากษัตริย์มีสถานะและมีอํานาจสูงสุดในการตัดสินข๎อพิพาททาง
การเมือง การตัดสินใจของสถาบันพระมหากษัตริย์ยํอมอยูํเหนือการเมือง เพราะเป็นการกระทําเพ่ือ
ประชาชนทุกหมูํเหลํา สํงผลให๎สถาบันพระมหากษัตริย์กลายเป็นผู๎อํานวยเสถียรภาพและความมั่นคง
แกํชาติไทย เพราะทรงเป็นศูนย์รวมจิตใจของคนทั้งชาติ และการรักษาเสถียรภาพทางการเมือง
ภายใต๎พระราชอํานาจ (อรรถจักร์ สัตยานุรักษ์, 2557) 

ภายใต๎ระบอบประชาธิปไตยครึ่งใบอํานาจทางการเมืองถูกแบํงออกเป็นสองสํวน คืออํานาจ
ทางการเมือง การทําให๎ระบอบมีเสถียรภาพทางการเมือง พลเอกเปรมต๎องสร๎างอํานาจศรัทธาใน
สถาบันพระมหากษัตริย์เพ่ือเป็นฐานอํานาจและสร๎างความชอบธรรมในระบบการเมือง เพราะใน
รัฐธรรมนูญแหํงราชอาณาจักรไทยไมํได๎ระบุหน๎าที่ที่ชัดเจนของสถาบันพระมหากษัตริย์ที่มีตํอการ
บริหารราชการแผํนดินของรัฐบาลเอาไว๎ พลเอกเปรมจึงจัดวางดุลอํานาจทางการเมืองที่ไมํเอ้ือตํอการ
ให๎มีกลุํมอํานาจทหารขึ้นมาท๎าทายเสถียรภาพของรัฐบาลได๎ โดยสถาบันพระมหากษัตริย์เป็นตัวแสดง
เชิงสถาบันที่คอยรักษาเสถียรภาพและความมั่นคงทางการเมืองทํามกลางความขัดแย๎ง ให๎สังคมไทย
เรื่อยมา 

พลเอกเปรมได๎ใช๎พลังทางสังคมจิตวิทยาในการสํงเสริมอุดมการณ์ที่ เน๎นวําสถาบัน
พระมหากษัตริย์ทรงมีพระราชอํานาจสูงสุดไมํใชํเพียงแคํสัญลักษณ์เทํานั้น แตํเกิดขึ้นภายใต๎บริบทที่
เสถียรภาพทางการเมืองแบบเผด็จอํานาจถูกทําลายลงไป เนื่องจากการสูญเสียอํานาจของศูนย์กลาง
ระบบราชการเดิมอยํางกะทันหันหลังเหตุการณ์ 14 ตุลาคม ค.ศ. 1973 ทําให๎เกิดการปรับตัวที่มีการ
เชื่อมประสานกันระหวํางกลุํมราชการและกลุํมอํานาจเศรษฐกิจ โดยกลุํมราชการที่ต๎องการมีอํานาจ
เหนือกลุํมอ่ืนๆจําเป็นต๎องสร๎างความใกล๎ชิดกับสถาบันพระมหากษัตริย์ และได๎ขยายรวมเอากลุํมทุน
เข๎ามาอยูํในระบบเกียรติยศใหมํที่ได๎รับการสร๎างข้ึน นับเป็นการสํงเสริมพระราชอํานาจและพระบารมี
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ของสถาบันพระมหากษัตริย์ให๎สูงเดํนที่สุด สอดคล๎องกับความหมายของความเป็นไทยที่ได๎รับการ
สถาปนาขึ้นมาในชํวงกํอนหน๎านั้น (ธเนศ อาภรณ์สุวรรณ และคณะ, 2555) 

พลเอกเปรม กลําวถึงความประทับใจพระมหากษัตริย์และพระราชวงศ์ ไว๎วํา “...สําหรับ
พระบาทสมเด็จพระเจ้าอยู่หัวองค์ปัจจุบัน ท่านได้สละทุกอย่าง เหน็ดเหนื่อย เพ่ือที่จะทําให้เกิดความ
ร่มเย็นในบ้านเมืองของเรา ผมขอเรียนยืนยันว่า ในความคิดของพระองค์ท่านคิดแต่เรื่องของคนอ่ืน 
เรื่องของพระองค์เอง ผมไม่คิดว่าจะคิด เท่าที่ผมเฝูาสังเกตดู พระองค์ท่านนึกถึงเรื่องคนอ่ืนตลอดเวลา
...” (มูลนิธิรัฐบุรุษ, 2549b) อีกทั้งพลเอกเปรมยังได๎บันทึกไว๎วํา “ปวงชนชาวสยามมีบุญยิ่งใหญ่ที่มี
พระบาทสมเด็จพระเจ้าอยู่หัวทรงเป็นหลักชัยของประเทศ มีการกล่าวถึงพระบาทสมเด็จพระ
เจ้าอยู่หัวว่า ทรงเป็นศูนย์รวมใจของคนในชาติ ทรงเป็นมิ่งขวัญ ทรงเป็นที่เคารพ ทรงเป็นที่บูชา และ
ทรงเป็นพ่อของคนในแผ่นดิน คํากล่าวเหล่านี้หลั่งออกมาจากใจทั้งของคนไทยและชาวต่างชาติใน
ประเทศของเรา เป็นคํากล่าวที่แสดงถึงความรู้สึกของปวงชนชาวสยามที่มีต่อในหลวงพระองค์นี้ 
ความรู้สึกที่จะดํารงอยู่ตลอดไปไม่มีวันสลาย เท่าที่เคนได้ยินมา มีชาวต่างชาติประเทศประเทศหนึ่ง
พูดว่า ประเทศของเขาโชคดีน้อยกว่าประทศไทย เขาไม่มีคิง” (พลเอก เปรม ติณสูลานนท์, 2554  )
ซึ่งเป็นการชี้ให๎เห็นพระมหากรุณาธิคุณและความเสียสละของสถาบันพระมหากษัตริย์ที่ทรงมีตํอ
ประชาชนไทยทําเกิดความรักและเทิดทูนสถาบันพระมหากษัตริย์เป็นอยํางมาก 

จากคํากลําวข๎างต๎นนั้น จะเห็นได๎วําความเห็นของพลเอกเปรมที่มีตํอสถาบันพระมหากษัตริย์ 
สอดคล๎องไปกับแนวคิดของนายธานินทร์ กรัยวิเชียร ที่แสดงไว๎เมื่อ ค.ศ. 1976 โดยอธิบายสถาบัน
พระมหากษัตริย์ในลักษณะของสถาบันในฐานะตํางๆสี่ประการ คือ ในฐานะประมุขของประเทศ ใน
ฐานะศูนย์รวมแหํงราชการแผํนดินทั้งมวล ในด๎านพระราชภารกิจ และในทางพระราชตระกูล ทําให๎
ทรงมีพระราชอํานาจตามประเพณีปกครองในระบอบประชาธิปไตยที่จะพระราชทานคําแนะนําและ
ได๎รับคําปรึกษา และสนับสนุนนโยบายของรัฐบาล อีกทั้งพระมหากษัตริย์ไมํใชํสมมติเทพอีกตํอไป 
เป็นคนธรรมดาที่จับต๎องและสัมผัสได๎ เป็นจิตวิญญาณและเกรียติศักดิ์ของประชาชนชาวไทยทั้งมวล 
ทั้งยังทรงบําเพ็ญพระราชกรณียกิจตํางๆที่เป็นประโยชน์อยํางอเนกอนันต์และเสียสละอยํางมากเพ่ือ
ประโยชน์สุขของอาณาประชาราษฎร ดังปรากฏเป็นโครงการในตํางๆที่ทรงวางไว๎ในด๎านตํางๆ เชํน 
เกษตรกรรม สาธารณสุข และการศึกษา อีกทั้งยังมีพระราชภารกิจด๎านศิลปวัฒนธรรม ด๎านความ
มั่นคง  การประชาสงเคราะห์ และด๎านการเตือนสติบุคคลตํางๆ ผํานพระบรมราโชวาทและพระราช
ดํารัส ดังนั้นผู๎ที่ เป็นข๎าราชการจึงเป็นเสมือนหนึ่ งผู๎ รับใช๎ในภารกิจอันยิ่ งใหญํของสถาบัน
พระมหากษัตริย์ ซึ่งโครงการในด๎านตํางๆเหลํานี้ตํอมารัฐบาลพลเอกเปรมได๎ตํอยอดโครงการอัน
เนื่องมาจากพระราชดําริให๎รัฐบาลเข๎ามารับสนองในการดําเนินการตํอไป สํวนพระราชดํารัสและพระ
บรมราโชวาทก็ถูกอัญเชิญมาเป็นแนวทางในการดําเนินชีวิตและนโยบายภาครัฐ ที่เห็นได๎ชัด คือ 
ปรัชญาเศรษฐกิจพอเพียง ที่ประมวลมาจากหลักการทรงและโครงการอันเนื่องมาจากพระราชดําริ
และนํามาเป็นแนวทางการบริหารรัฐราชการไทยนับตั้งแตํหลังทศวรรษที่ 1980 เป็นต๎นมา 

จึงเห็นได๎วํา นับตั้งแตํ 6 ตุลาคม ค.ศ. 1976 เป็นต๎นมา สถาบันพระมหากษัตริย์ได๎รับการ
คุ๎มครองพระเกียรติในฐานะประมุขด๎วยการปรับเปลี่ยนโทษในกฎหมายอาญามาตรา 112 (วรเจตน์ 
ภาคีรัตน์, 2557) ซึ่งการนําเอาอุดมการณ์ราชาชาตินิยมมาใช๎เป็นเครื่องมือสร๎างความยึดโยงระหวําง
รัฐบาล ประชาชน และสถาบันพระมหากษัตริย์ ถือวําเป็นเครื่องมือสําคัญของพลเอกเปรมภายใต๎
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สภาวะประชาธิปไตยครึ่งใบที่อํานาจยังคงผูกอยูํที่ชนชั้นนําในกล ไกรัฐ การเชื่อมโยงโครงการ
พระราชดําริกับงานของรัฐบาลยํอมได๎ผลดี ทั้งในด๎านจิตวิทยามวลชนวํารัฐบาลนี้ได๎รับการสนับสนุน
สํงเสริมจากสถาบันพระมหากษัตริย์ การตํอต๎านการดําเนินนโยบายของรัฐบาลด๎านการพัฒนาประเทศ
ผํานโครงการอันเนื่องมาจากพระราชดําริก็จะมีน๎อยลงและคล๎อยตามได๎งําย อีกทั้งยังเป็นการสร๎าง
ความชอบธรรมและสร๎างเสถียรภาพให๎กับรัฐบาลโดยอาศัยศรัทธาประชาชนที่มีตํอพระมหากษัตริย์ทั้ง
ในรูปแบบที่เป็นสถาบันและในลักษณะรายพระองค์ ดังจะเห็นได๎วําแนวทางอุดมการณ์นี้ได๎สืบทอดลง
มาจนถึงปัจจุบัน 

คณะกรรมการพิเศษเพื่อประสานงานโครงการในพระราชด าริ (กปร.) 
 ใน ค.ศ. 1981 กํอนที่จะมีการจัดตั้ง กปร. รัฐบาลมีความเห็นวําพระราชกรณียกิจของ
พระบาทสมเด็จพระเจ๎าอยูํหัวอันเกี่ยวเนื่องกับการพัฒนาตํางๆนั้นเป็นโครงการที่มุํงพัฒนาความกินดี
อยูํดีให๎กับประชาชนในชนบทที่ยากจนและอยูํถิ่นทุรกันดาร แตํโครงการตํางๆที่เกิดขึ้นนั้นบางสํวนก็
เกิดจากพระราชทรัพย์สํวนพระองค์ ในสํวนที่รัฐบาลหรือสํวนราชการเข๎าไปรับสนองพระราชดําริใน
โครงการตํางๆนั้นก็ยังไมํเป็นระบบระเบียบ เป็นการดําเนินงานแบบตํางฝุายตํางทํา ขาดการ
ประสานงานระหวํางกัน ทําให๎โครงการประสบปัญหาติดขัดลําช๎า ขาดการประเมินผลกระทบและผล
ภาพรวมของโครงการ รัฐบาลของพลเอกเปรมจึงมอบหมายให๎ นายเสนาะ อูนากูล ในฐานะ
เลขาธิการสํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหํงชาติให๎ไปดําเนินการเพ่ือจัด
ระบบงาน อีกทั้งพลเอกเปรมได๎เล็งเห็นวําสํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคม
แหํงชาติควรจะเป็นหนํวยงานกลางที่มีหน๎าที่โดยตรงในการศึกษา วิเคราะห์ จัดทําแผนงาน และ
ประสานงานการดําเนินงานของหนํวยงานตํางๆ โดยนายเสนาะ ได๎มอบหมายให๎ นายสุเมธ ตันติเวช
กุล (ขณะนั้นดํารงตําแหนํงผู๎อํานวยการกองวางแผนเตรียมพร๎อมด๎านเศรษฐกิจ มีหน๎าที่รับผิดชอบ
งานด๎านความมั่นคงในพ้ืนที่ชนบท) เป็นผู๎พิจารณาและยกรํางระบบขึ้นมา (เสนาะ อูนากูล, 2552 )
โดยพลเอกเปรมได๎จัดสรรงบประมาณ กําลังคนจากภาครัฐ และกองทัพเข๎าสนับสนุนอยํางเต็มท่ี  

 โครงการพระราชดําริได๎รับการสนองตอบอยํางดีจากกองทัพมาตั้งแตํสมัยจอมพลสฤษดิ์ 
ประกอบกับการที่รัฐบาลจอมพลสฤษดิ์ได๎สํงเสริมให๎สถาบันพระมหากษัตริย์กลายเป็นสถาบันหลัก
ของชาติเพ่ือใช๎เป็นเครื่องมือตํอสู๎กับคอมมิวนิสต์ ซึ่งเป็นการสร๎างสถาบันในเชิงนามธรรมที่แม๎วํา
ประชาชนจะสัมผัสจับต๎องได๎ยากแตํก็สร๎างอํานาจในเชิงศรัทธาที่มีตํอสถาบันนี้ได๎มากและกลายเป็น
วาทกรรมที่ครอบทับสังคมไทยมากวําสองทศวรรษ ซึ่งสร๎างความตํอเนื่องด๎วยการนําเอาโครงการใน
พระราชดําริมาใช๎ในสมัยพลเอกเปรม โดยเน๎นที่การสํงเสริมด๎านการเกษตรและพัฒนาเทคโนโลยีที่
เหมาะสมกับท๎องถิ่นชนบท ใช๎แนวคิดการพัฒนาเพ่ือแก๎ปัญหาความมั่นคง และมีโครงการเกิดขึ้น
ภายใต๎แนวคิดนี้ เชํน โครงการแผํนดินธรรม แผํนดินทอง เป็นต๎น อีกทั้งยังสร๎างความสัมพันธ์ที่ดี
ระหวํางรัฐบาลกับประชาชน และงานด๎านสังคมสงเคราะห์ที่ดําเนินการผําน มูลนิธิราชประชาสมาสัย 
มูลนิธิราชประชานุเคราะห์ และมูลนิธิพระดาบส เป็นต๎น ซึ่งงานในระยะแรกเป็นการฟ้ืนฟูปุาและ
จัดสรรพ้ืนที่ทํากินให๎กับราษฎร มีงบประมาณพิเศษไว๎ให๎ใช๎จําย ภายใต๎การดูแลของสํานักงาน
คณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหํงชาติ โดยประกาศจุดมุํงหมายหลักของการ
ประสานงานโครงการในพระราชดําริเพ่ือแก๎ปัญหาความยากจน กระทั่งกลายมาเป็นสํวนหนึ่งในการ
ดําเนินนโยบายและผลงานของรัฐบาล ที่สร๎างความสอดคล๎องไปกับบริบทปัญหาภายในประเทศ และ
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สอดรับไปกับเงื่อนไขจากธนาคารโลกที่ประเทศไทยเข๎าโครงการเพ่ือของรับความชํวยเหลือทาง
การเงินในการปรับโครงสร๎างทางเศรษฐกิจ โดยสาระสําคัญคือการออกเอกสารสิทธิ์ในที่ดินและ
จัดการพ้ืนที่ปุาไม๎ภายในประเทศ ซึ่งการนําเอาโครงการพระราชดําริเป็นเครื่องมือได๎ชํวยลดความ
ขัดแย๎งระหวํางรัฐบาลและประชาชน รวมทั้งกลุํมอํานาจตํางๆที่กํอตัวกันเป็นพันธมิตรนโยบายอีกด๎วย 
การจัดทําโครงการน้ําพระทัยจากในหลวงของกองทัพใน ค.ศ. 1987 แตํในสถานการณ์ที่พลเอกเปรม
ต๎องแก๎ไขวิกฤตการณ์ในด๎านตํางๆ ทําให๎พลเอกเปรมได๎ใช๎การคานอํานาจกันในระหวํางรุํนของทหาร 
โดยเฉพาะ จปร. 5 กับ จปร. 7  นอกจากนั้นพลเอกเปรมยังนําเอาสถาบันพระมหากษัตริย์มาคาน
อํานาจทหารที่ปรับบทบาทไปสูํการพัฒนา โดยที่พลเอกเปรมนําเอาแนวคิดราชาชาตินิยมมาใช๎ในการ
พัฒนาชนบทด๎วยแนวทางตามโครงการตามพระราชดําริ  

นายเสนาะ อูนากูล และนายสุเมธ ตันติเวชกุล ได๎ทําการหารือรํวมกับสํานักราชเลขาธิการใน
การออกระเบียบที่เรียกวํา “ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวําด๎วยโครงการอันเนื่องมาจากพระราชดําริ 
พ.ศ. 2524 (ค.ศ. 1981)” และจากระเบียบนี้ได๎นําไปสูํการจัดตั้งการจัดตั้งองค์กรที่เรียกวํา 
“คณะกรรมการพิเศษเพ่ือประสานงานโครงการอันเนื่องมาจากพระราชดําริ (กปร.)” ทําหน๎าที่เป็น
องค์กรกลางที่รับผิดชอบดําเนินงานตามโครงการอันเนื่องมาจากพระราชดําริทั้งหมด (เสนาะ อูนากูล, 
2552 ) โดยมีคณะทํางานที่ประกอบด๎วยฝุายกองทัพ ที่มีผู๎บัญชาการทหารสูงสุดและผู๎บัญชาการ
ทหารบก ฝุายเทคโนแครต มีปลัดสํานักนายกรัฐมนตรี ปลัดกระทรวงการคลัง ปลัดกระทรวงเกษตร
และสหกรณ์ ปลัดกระทรวงมหาดไทย ปลัดกระทรวงวิทยาศาสตร์และเทคโนโลยี เลขาธิการ
คณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหํงชาติ ผู๎อํานวยการสํานักงบประมาณ คณะที่ปรึกษา 
กปร. เป็นต๎น และฝุายการเมือง มีนายกรัฐมนตรีและเลขาธิการสํานักนายกรัฐมนตรี ซึ่งกลุํมอํานาจทั้ง
สามยึดโยงกับสถาบันพระมหากษัตริย์ผํานคณะองคมนตรีและสํานักราชเลขาธิการ โดยเอางานที่เป็น
พ้ืนเดิมของพระบาทสมเด็จพระเจ๎าอยูํหัวมาตํอยอดและสร๎างเป็นองค์กรเชิงสถาบันเพ่ือผนวกเข๎าเป็น
สํวนหนึ่งในการดําเนินนโยบายของรัฐบาล 

นายสุเมธ ได๎เลําถึงบทบาทหน๎าที่ของ กปร. เริ่มตั้งแตํการศึกษางาน วิเคราะห์โครงการ 
พิจารณาและอนุมัติงบประมาณ ประสานแผนตํางๆกับหนํวยงานราชการและรัฐวิสาหกิจ ไปจนถึงการ
ประเมินผลโครงการ ตลอดจนควบคุม กํากับดูแลให๎โครงการอันเนื่องมาจากพระราชดําริสามารถ
ดําเนินงานไปได๎อยํางรวดเร็ว และเป็นไปตามเปูาหมายเพ่ือสนองพระราชดําริได๎อยํางมีประสิทธิภาพ
มากที่สุด (สุเมธ ตันติเวชกุล, 2529) อีกทั้ง นายเสนาะ ได๎เลําวํา สํานักงานเลขานุการ กปร. อยูํใน
สังกัดกองวางแผนเตรียมพร๎อมด๎านเศรษฐกิจของสํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและ
สังคมแหํงชาติ โดยมีนายสุเมธ ผู๎อํานวยการกองฯ เป็นกรรมการและเลขานุการ และเจ๎าหน๎าที่กองฯก็
กลายเป็นเจ๎าหน๎าที่ของสํานักงานเลขานุการ กปร. ด๎วยสํวนพระราชดําริที่ยังไมํมีหนํวยงานใดดําเนิน
โครงการ สํานักงานเลขานุการ กปร.ก็จะพิจารณาเพ่ือวางแผนและแนวทางการดําเนินงาน โดยแยก
เป็นสามกรณีหลักๆ คือ  

กรณีแรก เป็นเรื่องที่ชี้ชัดวําเป็นกิจกรรมอะไรและมีหนํวยงานใดเป็นผู๎ปฏิบัติ โดยสํานักงาน
เลขานุการ กปร.จะทําการประสานงานไปยังหนํวยงานที่เกี่ยวข๎อง เพื่อทําการสํารวจพ้ืนที่ ศึกษาความ
เป็นไปได๎ ถ๎าเห็นวําเหมาะสมก็จะสํงเรื่องกลับมา เพ่ือพิจารณาและของบประมาณ หรือในบางครั้งก็
จะใช๎งบปกติของหนํวยงานก็ได๎ เมื่อสํานักงานเลขานุการ กปร. พิจารณาแล๎วเห็นวําโครงการมีความ
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สอดคล๎องถูกต๎องตามพระราชดําริ และแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหํงชาติ มีประโยชน์มากน๎อย
เพียงใด เมื่อมีความเห็นวําทุกอยํางพร๎อมก็ทําการเสนอตํอ กปร. เพ่ือพิจารณาอนุมัติโครงการและ
งบประมาณ 

กรณีท่ีสอง เป็นกรณีที่พระบาทสมเด็จพระเจ๎าอยูํหัวทรงมีพระราชดําริกว๎างๆในพ้ืนที่ใดพ้ืนที่
หนึ่ง สํานักงานเลขานุการ กปร. ก็จะสํงเจ๎าหน๎าที่ออกไปสํารวจพ้ืนที่นั้น ซึ่งอาจจะรํวมกับหนํวยงาน
อ่ืนที่เกี่ยวข๎องเพ่ือให๎ได๎ข๎อมูลที่แท๎จริง เพ่ือนํามาพิจารณาประกอบการวางแผน แนวทางในการ
ดําเนินงาน และจัดตั้งคณะทํางานหรือคณะกรรมการรํวมขึ้น โดยสํานักงานเลขานุการ กปร.ทําหน๎าที่
เป็นแกนกลางในการพิจารณาจัดทําแผนงานโครงการ แล๎วนําขึ้นทูลเกล๎าฯเพ่ือขอพระราชทานพระ
ราชวินิจฉัย กํอนที่จะนําเสนอให๎ กปร.อนุมัติโครงการและงบประมาณ 

กรณีท่ีสาม เป็นกรณีของโครงการขนาดใหญํที่มีการลงทุนสูง เชํน การสร๎างเขื่อนขาดใหญํ ซึ่ง
ในกรณีนี้สํานักงานเลขานุการ กปร. จะเสนอเข๎าสูํการพิจารณาตามระบบปกติของสํานักงาน
คณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหํงชาติเชํนเดียวกับโครงการปกติท่ัวไป 

เมื่อโครงการอนุมัติและเริ่มดําเนินการแล๎ว ทั้ง กปร. และสํานักงานเลขานุการ กปร.ก็จะทํา
หน๎าที่ติดตามความคืบหน๎า ปัญหา และอุปสรรค ตลอดจนผลกระทบของโครงการ เพ่ือทํารายงาน
และนําข้ึนทูลเกล๎าฯ ทุกๆสี่เดือน ซึ่งการทรงงานของพระบาทสมเด็จพระเจ๎าอยูํหัว ทรงใช๎ยุทธศาสตร์ 
เข๎าใจ เข๎าถึง และพัฒนา ซึ่งเป็นการพัฒนาที่จําเป็นต๎องเข๎าใจสภาพปัญหาอยํางรอบด๎านทั้งเศรษฐกิจ
และสังคม การพัฒนาจึงไมํใชํแตํการสร๎างความเจริญทางวัตถุเทํานั้น แตํความเจริญเหลํานั้นต๎อง
สามารถที่จะตอบสนองความต๎องการที่แท๎จริงของประชาชนในชนบท ซึ่งปัญหาที่พบคือการะดมทุน
เพ่ือการพัฒนาในการสร๎างวัตถุที่เป็นโครงสร๎างพ้ืนฐาน ในบางครั้ งสํงผลกระทบทางสังคมต๎องชุมชน 
การเรํงพัฒนาชนบทและระดมกําลังสูํชนบทอยํางจริงจัง แตํรัฐกลับไมํสามารถแก๎ไขปัญหาได๎อยําง
ถูกต๎องและตรงจุด เพราะภาครัฐเองขาดความรู๎ความเข๎าใจพ้ืนฐานในการพัฒนาชนบท (เสนาะ อุนา
กูล, 2552  ) โดยเฉพาะกลุํมประชาชนชนบทที่ยากจนและด๎อยโอกาสในการเข๎าถึงกระบวนการ
กําหนดนโยบายของรัฐ ซึ่งประชาชนเหลํานี้ไมํสามารถเสนอความคิดเห็นหรือความต๎องการเพ่ือที่จะ
นําไปสูํการกําหนดนโยบายได๎  
 บทบาทและหน๎าที่ของ กปร. ที่สําคัญมีสามประการคือ งานด๎านวิชาการที่เกี่ยวข๎องกับการ
พัฒนา วิเคราะห์และกลั่นกรองโครงการตํางๆ การประสานงานกับหนํวยงานตํางๆในภาคราชการ 
(เพราะสํานักงานเลขานุการ กปร. เป็นหนํวยงานกลางที่ได๎รับพระกรุณาโปรดเกล๎าฯให๎จดบันทึก
พระราชดําริและประสานงานกับหนํวยงานอื่นให๎เกิดเป็นโครงการขึ้นมา) และหน๎าที่พิเศษที่ได๎รับพระ
ราชกระแสรับสั่งหรือพระราชดําริมาโดยตรง ซึ่งการจัดตั้ง กปร. นั้นทําให๎ภาครัฐมีความเข๎มแข็งมาก
ขึ้นในด๎านการเป็นผู๎ชี้นําด๎านการพัฒนา โดยนําเอาโครงการในพระราชดําริมาเป็นเครื่องมือในการ
แสดงบทบาทนําในด๎านการพัฒนาผํานสถาบันกษัตริย์ และได๎สร๎างเครือขํายที่เชื่อมโยงระบบราชการ
ที่มีท้ังทหารและเทคโนแครตกับสถาบันพระมหากษัตริย์ แม๎วําโครงการในพระราชดําริและแนวทางที่
พระบาทสมเด็จพระเจ๎าอยูํหัวพระราชทานในการแก๎ไขปัญหาความยากจนให๎แกํประชาชน ด๎วยการ
สร๎างความเข๎มแข็งให๎กับประชาชนยากจนในชนบท และมุํงชํวยเหลือพัฒนาให๎เกิดการพ่ึงตนเองได๎ 
(self reliance) ของคนในชนบทเป็นหลัก (มูลนิธิชัยพัฒนา, 2557) แตํการดําเนินงานของ กปร. กลับ
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เป็นสร๎างระบบอุปถัมภ์ให๎เกิดขึ้นในสังคมชนบทอยํางรุนแรงมากขึ้น โดยย๎ายฐานจากผู๎มีอิทธิพลหรือ
นักการเมืองในท๎องถิ่นมาสูํสถาบันพระมหากษัตริย์และระบบราชการ  

โครงการอันเนื่องมาจากพระราชดําริเป็นการสร๎างสถานภาพการครอบงําสังคมและชี้นํา
มวลชนผํานผู๎นําทางจริยธรรมและภูมิปัญญา และยังเป็นการสร๎างเครือขํายความสัมพันธ์จากทั้ง
ภาครัฐและเอกชน รวมทั้งองค์กรพัฒนาเอกชนที่ได๎รับการสนับสนุนจากสถาบันพระมหากษัตริย์ และ
การครอบงําสังคมภายใต๎พระราชอํานาจนําสํงผลให๎สถาบันพระมหากษัตริย์ดํารงบทบาทและสถานะ
สูงสุดในทางสังคม การเมือง และในมิติอุดมการณ์ บทบาทของสถาบันพระมหากษัตริย์กลายเป็นอัต
ลักษณ์ของชาติที่วนเวียนอยูํในสังคมที่ถูกผลิตซ้ําและตอกย้ําผํานกลไกของรัฐ (ชนิดา ชิตบัณฑิตย์, 
2554 ) 

การตั้งคณะกรรมการประสานงานโครงการในพระราชดําริ (กปร.) ได๎สร๎างเครือขําย
ผลประโยชน์ให๎แกํตัวแสดงในชํวงเวลานั้น ซึ่งพลเอกเปรมมีทางเลือกเชิงนโยบายอยูํ 2 แนวทางหลัก
คือ การไมํยอมตามกลุํมนักการเมืองโดยให๎อํานาจอยูํที่กลุํมข๎าราชการและการยอมตามนักการเมือง
เพ่ือรักษาเสถียรภาพของรัฐบาล แตํพลเอกเปรมใช๎สภาวะทางการเมืองที่อํานาจอธิปไตยไมํได๎อยูํที่
ประชาชนอยํางเต็มที่ แตํอยูํที่นักการเมืองและข๎าราชการ สภาวการณ์ดังกลําวเป็นผลสืบเนื่องจาก
ระบบการเมืองไทยที่ข๎าราชการทั้งทหารและพลเรือนเป็นชนชั้นที่ยึดกุมอํานาจรัฐและปกครองสังคม
มาเป็นพ้ืนเดิม มีสถานภาพทางสังคมเหนือกวําประชาชน ภายใต๎เงื่อนไขดังกลําวนี้ทําให๎ข๎าราชการ
ยังคงอยูํในฐานะผู๎ปกครองดังเดิม  

องค์ประกอบของคณะกรรมการ กปร. ประกอบไปด๎วย นายกรัฐมนตรี เป็นประธาน
กรรมการ องคมนตรี เป็นที่ปรึกษา ราชเลขาธิการ ผู๎บัญชาการทหารสูงสุด ผู๎บัญชาการทหารบก 
ปลัดกระทรวงมหาดไทย ปลัดกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ ปลัดสํานักนายกรัฐมนตรี ผู๎อํานวยการ
สํานักงบประมาณ เลขาธิการคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหํงชาติ วิทยากรพิเศษ 
สํานักราชเลขาธิการ (ม.ล.ทองน๎อย ทองใหญํ) นายสุเมธ ตันติเวชกุล (เลขาธิการคณะกรรมการ
พัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหํงชาติ) เป็นกรรมการ และผู๎อํานวยการกองวางแผนเตรียมพร๎อม
ด๎านเศรษฐกิจ สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหํงชาติ เป็นกรรมการและ
ผู๎ชํวยเลขานุการ จากโครงสร๎างดังกลําวประกอบไปด๎วยตัวแสดงสามกลุํมหลักคือสถาบัน
พระมหากษัตริย์ เทคโนแครต และทหาร ซึ่งมีพลเอกเปรมเป็นผู๎ประสาน โดยมีสาระสําคัญในการ
ทํางานคือ “เป็นองค์กรกลางระดับชาติที่จะควบคุมกํากับ ดูแล ติดตามผล และประสานการ
ดําเนินงานของหน่วยงานราชการ รัฐวิสาหกิจทั้งปวง ที่ดําเนินงานตามโครงการอันเนื่องมาจาก
พระราชดําริให้สามารถดําเนินการได้อย่างรวดเร็ว และเป็นไปตามเปูาหมายเพ่ือสนองพระราชดําริ
อย่างมีประสิทธิภาพมากที่สุด ตลอดจนเป็นองค์กรกลางที่จะเป็นผู้พิจารณาอนุมัติแผนงานโครงการ 
และอนุมัติงบประมาณค่าใช้จ่ายที่หน่วยงานต่างๆเสนอมา เพ่ือการดําเนินงานในโครงการอัน
เนื่องมาจากพระราชดําริ” นอกจากนั้นยังมีภารกิจที่รับผิดชอบโดยตรงตํอองค์พระมหากษัตริย์ในการ
เตรียมการกํอนเสด็จพระราชดําเนิน ตามเสด็จพระราชดําเนิน และทําการสํารวจ วิเคราะห์ วิจัย
รํวมกับหนํวยงานที่เกี่ยวข๎องตามพระราชกระแสหรือพระราชดําริเกี่ยวกับโครงการหรือเรื่องใดๆที่สํง
พระราชทานแนวพระราชดําริ แล๎วนําข๎อมูลขึ้นทูลเกล๎าฯเพ่ือประกอบพระราชวินิจฉัยตํอไป โดยมี
คณะรัฐมนตรี เป็นผู๎ พิจารณาและอนุมัติงบประมาณตามระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี  ซึ่ ง

http://www.kpi.ac.th/wiki/index.php?title=%E0%B8%AD%E0%B8%98%E0%B8%B4%E0%B8%9B%E0%B9%84%E0%B8%95%E0%B8%A2&action=edit&redlink=1
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คณะกรรมการบริหารโครงการอาจได๎รับการแตํงตั้งจากพระบาทสมเด็จพระเจ๎าอยูํหัวหรือรัฐบาลเป็น
ฝุายรับสนองพระราชดําริแตํงตั้ง (มูลนิธิรัฐบุรุษ, 2549aa) 

เมื่อพิจารณาจากตราสัญลักษณ์ของสํานักงาน กปร. เป็นรูปหนุมานหรือลิงขาวอันเป็น
นักษัตรปีเกิดของพลเอกเปรม ซึ่งแสดงให๎เห็นเสมือนหนึ่งวําพลเอกเปรมคือทหารคูํพระบารมีขององค์
พระนารายณ์อวตารมาเป็นพระมหากษัตริย์ เป็นการผูกโยงด๎วยขนบความเชื่อระหวํางสถาบันกษัตริย์
ในฐานะสมมติเทพกับพลเอกเปรมในฐานะทหารเอกคูํพระบารมี สํวนโครงสร๎างของสํานักงานได๎แสดง
ให๎เห็นถึงความสัมพันธ์ระหวํางเครือขํายทางการเมืองดังนี้คือ  ฝุายกองทัพ มีผู๎บัญชาการทหารสูงสุด
และผู๎บัญชาการทหารบก ฝุายเทคโนเครต มีปลัดสํานักนายกรัฐมนตรี ปลัดกระทรวงการคลัง 
ปลัดกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ ปลัดกระทรวงมหาดไทย ปลัดกระทรวงวิทยาศาสตร์และเทคโนโลยี 
เลขาธิการคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหํงชาติ ผู๎อํานวยการสํานักงบประมาณ คณะ
ที่ปรึกษา กปร. เป็นต๎น และฝุายการเมือง มีนายกรัฐมนตรีและเลขาธิการสํานักนายกรัฐมนตรี ซึ่งกลุํม
อํานาจทั้ง 3 ยึดโยงกับสถาบันพระมหากษัตริย์ผํานคณะองคมนตรีและสํานักราชเลขาธิการ โดยที่การ
ดําเนินการของสํานักงานก็เป็นการเอางานที่เป็นพ้ืนเดิมของพระบาทสมเด็จพระเจ๎าอยูํหัวมาตํอยอด
และสร๎างเป็นองค์กรเชิงสถาบันเพ่ือผนวกเข๎าเป็นสํวนหนึ่งในการดําเนินนโยบายของรัฐบาล  

ดังนั้นการตั้งคณะกรรมการพิเศษประสานงานโครงการอันเนื่องมาจากพระราชดําริ จึงเป็น
การสถาปนาองค์กรเชิงสถาบันที่มีกฎหมายรับรองในหน๎าที่และบทบาท โดยอาศัยโครงครอบเดิมจาก
อํานาจที่เกิดจากการยอมรับสถาบันพระมหากษัตริย์ซึ่งเป็นสถาบันหลักของชาติในฐานะที่เป็นสิ่ง
ศักดิ์สิทธิ์ที่ต๎องยกยํองเทิดทูนไว๎สูงสุด เพ่ือสร๎างความชอบธรรมในการดําเนินนโยบายและสร๎าง
เสถียรภาพให๎กับรัฐบาล ในขณะเดียวกันก็เป็นอํานาจเชิงสถาบันที่ครอบทับลงบนสังคมไทยซ้ําลงไป
จากโครงครอบที่เป็นสถาบันหลักเดิม จากการที่รัฐบาลพลเอกเปรมได๎รับการสนับสนุนอยํางเข๎มแข็ง
จากสถาบันพระมหากษัตริย์ และรัฐบาลเองก็สนับสนุนโครงการอันเนื่องมาจากพระราชดําริวําเป็น
สํวนหนึ่งในงานของรัฐบาล  

นอกจากนั้นยังสํงเสริมบทบาทของสถาบันพระมหากษัตริย์ให๎อยูํในฐานะผู๎สร๎างชาติและ
ธํารงรักษาความสงบรํมเย็นให๎แกํมวลพสกนิกร สถาบันพระมหากษัตริย์จึงอยูํในฐานะเป็นศูนย์รวม
จิตใจของประชาชนชาวไทย เป็นสถาบันที่ทรงคุณานุปการแกํชาติบ๎านเมือง ทรงเป็นวีรชนทหารกล๎า
และสถาปนาพระราชอาณาจักรให๎มีความมั่นคงไพบูลย์ โดยรัฐบาลของพลเอกเปรมเริ่มต๎นจากการ
ถวายพระนาม “มหาราช” แดํพระบาทสมเด็จพระพุทธยอดฟูาจุฬาโลกในงานฉลอง 200 ปีกรุง
รัตนโกสินทร์เมื่อปี ค.ศ. 1982  เพ่ือเป็นการเฉลิมพระเกียรติคุณที่ทรงสถาปนากรุงรัตนโกสินทร์ขึ้น
เป็นราชธานี (ชาญวิทย์ เกษตรศิริ, 2555a) ซึ่งการถวายพระราชสมัญญามหาราชนั้น “...เป็นข้อ
ยืนยันอย่างสําคัญว่า คนไทยทุกๆฝุายมีความนิยมเลื่อมใสในคุณความดีและปรารถนาที่จะตั้งตนอยู่
ในคุณความดีนั้น...” (มูลนิธิรัฐบุรุษ, 2549ab) ซึ่งเป็นการสร๎างแบบอยํางและคุณคําของความดีด๎วย
การเจริญรอยตามเบื้องยุคลบาทของพระมหากษัตริย์ 

อีกทั้งรัฐบาลยังได๎จัดให๎มีการจัดงานมหามงคลสโมสรสันนิบาตขึ้นในวันที่ 9 เมษายน ค.ศ. 
1982 และพลเอกเปรมกราบบังคมทูลเพื่อถวายพระพรชัยมงคลความตอนหนึ่งวํา “...ณ กาลปัจจุบัน 
ข้าพระพุทธเจ้าทั้งหลายยิ่งประจักษ์ชัดถนัดตาถนัดใจในพระเดชพระคุณแห่งพระมหากษัตริย์ของ
ชาติว่า ต้องทรงรับพระราชภาระหนักเหลือประมาณ เพ่ือความร่มเย็นเป็นสุขของประเทศชาติ
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ราษฎรและทวยหาญทั้งหลาย มิได้มีเวลาพักผ่อนพระวรกายและพระราชหฤทัยเหมือนสามัญชน
ทั่วไป เพราะต้องปฏิบัติหน้าที่เป็นพระประมุขของชาติ เป็นทั้งพ่อพระของชาวไทย เป็นที่พ่ึงทางกาย
และใจ มีพระคุณล้นพ้นแก่ราษฎร เป็นศูนย์รวมพลังสามัคคีของพสกนิกรที่ทวยนาครจะขาดเสียมิได้
...” (มูลนิธิรัฐบุรุษ, 2549r) ซึ่งเป็นการตอกย้ําวําสถาบันพระมหากษัตริย์ยังคงเป็นที่พ่ึงแกํราษฎรใน
ยามยากได๎อีกตํอไป 

 การที่รัฐบาลสํงเสริมและสนับสนุนโครงการอันเนื่องมาจากพระราชดําริ และได๎ตั้ง
หนํวยงาน กปร. ขึ้นมาดูแลเฉพาะ ยิ่งทําให๎ภาพลักษณ์ของกษัตริย์นักพัฒนาโดดเดํนขึ้นมาก จนในปี 
ค.ศ. 1986 นิตยสาร Far Eastern Economic Review นําเสนอบทความเฉลิมพระเกียรติ เนื่องจาก
พระบาทสมเด็จพระเจ๎าอยูํหัวมีสํวนรํวมอยํางมากในการพัฒนาพ้ืนที่ในชนบท และทรงใสํพระราช
หฤทัยในการพัฒนาระบบการชลประทานเพ่ือชํวยเหลือเกษตรกร ตํอมาในปี ค.ศ. 1987 รัฐบาลได๎
ถวายพระราชสมัญญา “พระบาทสมเด็จพระเจ๎าอยูํหัวภูมิพลอดุลยเดชมหาราช” หลังจากทําการ
สํารวจความเห็นประชาชนในปี ค.ศ. 1986 พบวําประชาชนสํวนใหญํเห็นสมควรให๎ถวายพระราช
สมัญญา “มหาราช” ตํอท๎ายพระนามเพ่ือเป็นการเฉลิมพระเกรียติและสํานึกในพระมหากรุณาธิคุณ
และพระเกียรติคุณของพระบาทสมเด็จพระเจ๎าอยูํหัวที่เสมอด๎วยบุรพกษัตริย์ที่ทรงเป็นมหาราชดุจ
กัน  โดยรัฐบาลได๎ประกาศอยํางเป็นทางการในงานสโมสรสันนิบาต เนื่องในวโรกาสวันฉัตรมงคล ณ 
ทําเนียบรัฐบาล ซึ่งพลเอกเปรมได๎นําเจ๎าหน๎าที่ของไทยและตํางประเทศรํวมกันร๎องเพลงสรรเสริญ
พระบารมี และกลําวเชิดชูโครงการอันเนื่องมาจากพระราชดําริขิงพระบาทสมเด็จพระเจ๎าอยูํหัว
ทํามกลางฝนที่ตกลงมาอยํางหนัก นอกจากนั้นธนาคารแหํงประเทศไทยยังมีการจัดพิมพ์ธนบัตรฉบับ
ละ 60 บาทออกจําหนํายเป็นที่ระลึก ในชํวงปลายปีมีการเฉลิมฉลองการเปิดสะพานพระราม 9 มี
การจัดการแขํงขันวิ่งมาราธอนเพื่อเฉลิมพระเกรียติ โดยสมเด็จพระเทพรัตนราชสุดาฯ สยามบรมราช
กุมารีทรงเป็นประธาน  

ตํอมาในวันที่ 2 กรกฎาคม ค.ศ. 1988 รัฐบาลได๎จัดพระราชพิธีรัชมังคลาภิเษก เป็นพระ
ราชพิธีเฉลิมฉลองการครองราชย์สมบัติยาวนานที่สุดในประวัติศาสตร์ชาติไทย โดยพระบาทสมเด็จ
พระเจ๎าอยูํหัวได๎เสด็จพระราชดําเนินประกอบพระราชพิธี ณ พระที่นั่งอัมรินทราวินิจฉัย ภายใน
พระบรมมหาราชวัง พร๎อมด๎วยสมเด็จพระนางเจ๎าพระบรมราชินีนาถและพระบรมวงศานุวงศ์วงศ์ 
หลังจากนั้นอีก 4 วัน พระบาทสมเด็จพระเจ๎าอยูํหัวและสมเด็จพระนางเจ๎าพระบรมราชินีนาถ ทรง
ประกอบพิธีทางศาสนาเพ่ือถวายราชสักการระสมเด็จพระบุรพมหากษัตริยาธิราชของชาติไทย ณ 
พลับพลับตรีมุข จังหวัดพระนครศรีอยุธยา (ชาญวิทย์ เกษตรศิริ, 2555a) ซึ่งการประกอบพระราช
พิธีตํางๆเพ่ือสถาปนาความศรัทธาและความจงรักภักดีตํอสถาบันพระมหากษัตริย์ยํอมทําให๎รัฐบาลมี
ความชอบธรรมในการดําเนินกิจกรรมนั้นๆ  

การสํ ง เสริมแนวคิดราชาชาตินิยมของพลเอกเปรม ทํา ให๎บทบาทของสถาบัน
พระมหากษัตริย์ที่นอกจากจะเป็นที่ยึดเหนี่ยวจิตใจและรักษาไว๎ซึ่งเสถียรภาพและความมั่นคงแหํงรัฐ
ไทยแล๎ว ยังกลายเป็นสถาบันที่ผลิตองค์ความรู๎ที่ชี้นําสังคมไทย จากโครงการอันเนื่องมาจาก
พระราชดําริ และได๎รับการยกยํองเชิดชูพระเกรียติยศเป็นพระบิดาทั้งศาสตร์และศิลป์ ทรงพระมหา
กรุณาธิคุณในทุกๆด๎าน จึงสํงเสริมให๎ศักดินาราชูปถัมภ์มีความเข๎มแข็งและฝั่งรากลึกในสังคมไทยมาก
ขึ้นนับจากสมัยพลเอกเปรมเป็นต๎นมา  
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สรุป  

เมื่อเศรษฐกิจดีขึ้นและบทเฉพาะกาลของรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2521 (ค.ศ. 1978) สิ้นสภาพ
บังคับลง ทหารถูกกดดันจากสังคม ให๎ลดบทบาททางการเมืองลง โดยบทบาทของทหารให๎เป็นไป
ตามภาระหน๎าที่ที่เกิดจากระบอบประชาธิปไตยครึ่งใบ ซึ่งบทบาทใหมํนี้สํงผลให๎ทหารมีความเป็น
สถาบันที่เป็นทางการมากข้ึนด๎วยภาระหน๎าที่ในด๎านความม่ันคงและด๎านการพัฒนาที่ชัดเจน  และใน
แงํคํานิยมของสังคมนั้น ทหารยังคงเป็นความหวังและเป็นที่พึงพิงของสังคมเสมอหากเกิดปัญหาใดๆ
ขึ้น ซึ่งผลประโยชน์ของกลุํมทหารในแงํการสร๎างความเป็นสถาบันถือวําบรรลุผลสําเร็จในสมัยพลเอก
เปรม และยังคงเป็นตัวแสดงที่ตัวแสดงอ่ืนต๎องคํานึงถึงมากที่สุดหากมีการจัดสรรอํานาจใดๆในรัฐ
ไทย 

การแก๎ปัญหาความมั่นคงในสมัยพลเอกเปรมนอกจากจะขยายบทบาทของทหารด๎านการ
ปราบปรามไปสูํการพัฒนาแล๎ว ยังทําให๎ทหารมีความชอบธรรมและมีกฎหมายรองรับบทบาทเชิง
สถาบันในการยุํงเกี่ยวกับการเมืองที่ชํวยเสริมสร๎างกองทัพให๎มีความเข๎มแข็งมากกวําเดิม ทําให๎พลเอก
เปรมใช๎การคานอํานาจระหวํางรุํนของทหารเพ่ือคลายความเข๎มแข็งของกองทัพลง และยังทําให๎
กองทัพกลายเป็นกองทัพของสถาบันพระมหากษัตริย์ ยังผลให๎บทบาทเชิงสถาบันของทหารด๎อยกวํา
สถาบันพระมหากษัตริย์เมื่อเทียบกับยุคเผด็จการทหารที่ผํานมา  

สํวนสถาบันพระมหากษัตริย์กลายเป็นสถาบันหลักที่สามารถทําให๎เกิดการได๎เปรียบ
เสียเปรียบทางการเมืองหากเลือกสนับสนุนฝุายหนึ่งฝุายใด ซึ่งการที่พลเอกเปรมทําให๎โครงการอัน
เนื่องมาจากพระราชดําริกลายมาเป็นสํวนหนึ่งของผลงานรัฐบาลได๎สร๎างความชอบธรรมและ
เสถียรภาพในการครองอํานาจให๎แกํพลเอกเปรมเป็นอยํางมาก เพราะคํานิยมของสังคมไทยยังคงยึด
โยงอยูํกับระบบราชการที่มีทหารคอยแก๎ไขปัญหาทั้งด๎านความมั่นคงและการพัฒนา สํวนสถาบัน
พระมหากษัตริย์เป็นศูนย์รวมแหํงความศรัทธาและท่ีพ่ึงอันสูงสุด ทหารและสถาบันพระมหากษัตริย์จึง
กลายเป็นสถาบันที่สังคมไทยเรียกร๎องทุกครั้งให๎เข๎าระงับเหตุเมื่อมีสภาพวิกฤตทางสังคม นับตั้งแตํ
เหตุการณ์เดือนพฤษภา ค.ศ. 1992 เป็นต๎นมา 
 

 

 

 

 

 

 

 

 



 

 

101 

บทที่ 4  
การบริหารจัดการทางการเมืองเพ่ือสร้างเสถียรภาพให้รัฐบาล 

การใช๎ประโยชน์จากการแขํงขันระหวํางพรรคการเมืองที่ต๎องการเป็นรัฐบาล ซึ่งพลเอกเปรม
ได๎จัดสรรอํานาจและสํงเสริมบทบาทเชิงสถาบันให๎แกํกลุํมพลังอํานาจอ่ืนเพ่ือคานอํานาจกลุํมอํานาจ
เดิม โดยดึงเอากลุํมเทคโนแครตเข๎ามาเสริมความเข๎มแข็งในเชิงนโยบายเพ่ือแก๎ไขปัญหาวิกฤตการณ์
ที่เผชิญอยูํรํวมกับทหาร ขณะเดียวกันก็ตรวจสอบและควบคุมโครงการตํางๆของนักการเมือง โดยลด
บทบาทเชิงสถาบันของพรรคการเมืองและนักการเมืองลงให๎อยูํในระดับที่ควบคุมได๎ด๎วยกลไกทาง
รัฐสภา จึงเป็นการกําหนดตําแหนํงแหํงที่ให๎แกํนักการเมืองและพรรคการเมืองที่สะท๎อนออกมาในรูป
ความขัดแย๎งและความรํวมมือเพ่ือแสดงบทบาทเชิงผลประโยชน์ภายใต๎ระบอบประชาธิปไตยครึ่งใบ 

การสร๎างระบอบประชาธิปไตยครึ่งใบเกิดขึ้นจากเงื่อนไขความพยายามสร๎างเสถียรภาพทาง
การเมืองหลังเหตุการณ์ 14 ตุลาคม ค.ศ.1973 และเหตุการณ์ 6 ตุลาคม ค.ศ.1976 ซึ่งเสถียรภาพ
ทางการเมือง คือ การกําหนดระบบระเบียบให๎แกํกลุํมอํานาจทางสังคมให๎มีตําแหนํงที่และหมายรู๎วําใน
ตําแหนํงดังกลําวเหลํานั้นจะได๎หรือเสียประโยชน์อะไรและยอมรับได๎ทั้งตําแหนํงและผลประโยชน์
เหลํานั้นซึ่งโครงสร๎างของระบบการเมืองในสมัยของพลเอกเปรมได๎มีการสร๎างเสถียรภาพทางการเมือง
ในเงื่อนไขที่เริ่มต๎นจากการประนีประนอมระหวํางกันเพ่ือให๎กลุํมอํานาจทุกกลุํมยอมรับตําแหนํงแหํงที่
และผลได๎/ผลเสียตํางๆ และท่ีสําคัญทําให๎สามารถคาดการณ์และมีปฏิบัติการทางสังคมการเมืองไปใน
อนาคตระยะยาวได๎  (อรรถจักร์ สัตยานุรักษ์, 2557) 

การใช๎กลไกพรรคการเมืองที่สร๎างขึ้นมาเพ่ือรองรับความชอบธรรมแหํงอํานาจของกลุํมชนชั้น
นํา ทหาร หรือผู๎มีอิทธิพลทางเศรษฐกิจที่ต๎องการเข๎าสูํระบบการเมือง เชํน พลตรีประมาณ อดิเรก
สาร เป็นประธานสภาอุตสาหกรรม และนายบุญชู โรจนเสถียร เป็นประธานสมาคมธนาคารไทยมา
กํอนที่จะได๎รับเลือกตั้งนับตั้งแตํ ค.ศ. 1978 อีกทั้งนายอบ วสุรัตน์ เป็นประธานหอการค๎าไทย แม๎
ไมํได๎ลงสมัครรับเลือกตั้ ง แตํในฐานะเพ่ือนสนิทพลเอกเกรียงศักดิ์ก็ ได๎รับการแตํงตั้ ง เป็น
รัฐมนตรีวําการกระทรวงพาณิชย์ (อเนก เหลําธรรมทัศน์, 2539) ซึ่งจะเห็นได๎วําสถาบันทางการเมือง
ของรัฐไทยไมํได๎มีพ้ืนฐานหรือการเติบโตที่มาจากฐานการสนับสนุนของประชาชน แตํเกิดขึ้นจากการ
จัดตั้งตามสถานการณ์ของผู๎นําทางการเมืองในสํวนของทหารและข๎าราชการที่ต๎องการใช๎ตอบสนองตํอ
ผลประโยชน์เฉพาะหน๎า (เชาวนะ ไตรมาศ, 2530) เชํน การตั้งพรรคการเมืองและลงเลือกตั้งของพล
เอกเกรียงศักดิ์ จึงเห็นได๎วํากลไกการเลือกตั้งและตั้งพรรคการเมืองเป็นการเข๎าสูํอํานาจทางการเมืองที่
ชอบธรรมของ ทหาร ข๎าราชการ และกลุํมนักธุรกิจ หากรัฐธรรมนูญไมํเปิดชํองให๎เข๎ามาได๎ 
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การจัดการทางการเมืองเพื่อความม่ันคงของรัฐบาล 

ผลประโยชน์ของนักการเมืองในระบอบประชาธิปไตยครึ่งใบ คือ การแบํงปันอํานาจทางการ
เมืองกับทหารที่มีบทบาทเข๎มแข็งและพยายามสร๎างความเข๎มแข็งให๎แกํกองทัพ แตํเมื่อสังคมมีความ
เข๎มแข็งขึ้น นักการเมืองจํานวนหนึ่งก็อิงไปกับกระแสสังคมเพ่ือกดดันให๎ทหารและระบบราชการลด
บทบาททางการเมืองลง อีกทั้งการเข๎ามามีบทบาททางการเมืองของกลุํมทุนบางกลุํมผํานทางพรรค
การเมืองสํงผลอยํางยิ่งตํอการกําหนดนโยบายที่สนองตอบตํอผลประโยชน์เฉพาะกลุํมได๎ในด๎านการ
กําหนดนโยบาย  

นักการเมืองต๎องการเป็นฝุายรัฐบาลมากกวําเป็นฝุายค๎าน เพราะมีโอกาสที่จะเข๎าแสวงหา
ประโยชน์ทั้งทางตรงและทางอ๎อมจากการกําหนดนโยบาย ดังนั้นนักการเมืองและพรรคการเมืองใน
สมัยพลเอกเปรมที่มีบทบาทในการกําหนดนโยบายเศรษฐกิจและสวัสดิการสังคม จึงเป็นตัวแทนของ
กลุํมทุนบางกลุํม (กุลลดา เกษบุญชู มี้ด, 2553 ) รวมทั้งนโยบายที่เกี่ยวเนื่องกับเศรษฐกิจจุลภาค ซึ่ง
บทบาทที่นําสนใจของนักการเมืองในชํวงแรกของระบอบประชาธิปไตยครึ่งใบยังคงเป็นการแบํงปัน
อํานาจกันระหวํางพรรคการเมืองและทหาร โดยมีพลเอกเปรมเป็นผู๎ประสานและมีความราบรื่นและ
ตํอเนื่องทางการเมืองในระดับหนึ่ง ซึ่งในชํวงทศวรรษที่ 1980 ภายใต๎กรอบของรัฐธรรมนูญฉบับ 
พ.ศ. 2521 (ค.ศ. 1978) นักการเมืองเชื่อและเกรงกลัวบารมีของทหาร โดยเฉพาะนักการเมืองที่
ไมํได๎สังกัดพรรคการเมืองมักจะกลัวการยุบสภา เพราะการเลือกตั้งในแตํละครั้งนั้นนักการเมืองต๎อง
ใช๎เงินในการลงสมัครรับเลือกตั้งเป็นจํานวนมาก จึงเป็นเหตุให๎กลุํมนายทหารที่อยูํเบื้องหลังการสร๎าง
ความมั่นคงให๎กับรัฐบาลพลเอกเปรม  

แม๎วํานักการเมืองพยายามจะผูกโยงอํานาจทางการเมืองกับสังคมมากกวําผูกโยงไว๎กับอํานาจ
รัฐดังที่เคยเป็นมา แตํอํานาจรัฐทั้งจากทหารและเทคโนแครตยังคงปิดกั้นโอกาสของนักการเมืองใน
กระบวนการนโยบาย ดังจะเห็นได๎จากผลสํารวจทัศนคติของประชาชนตํอสภาวะทางการเมืองใน ค.ศ. 
1987 ที่ประชาชนต๎องการให๎นายกรัฐมนตรีมาจากการเลือกตั้งและเห็นวําบทบาทของทหารในทาง
การเมืองเป็นอุปสรรคตํอพัฒนาการทางการเมืองของไทย (ธีระยุทธ บุญมี, 2550 ) แตํพลเอกเปรม
และกองทัพก็ยังคงได๎รับการยอมรับจากนักการเมืองหลังการเลือกตั้งใน ค.ศ. 1988 จนเมื่อพลเอก
เปรมปฏิเสธการรับตําแหนํงนายกรัฐมนตรีอํานาจทางการเมืองจึงตกแกํนักการเมืองอยํางแท๎จริง แตํ
ทหารก็ยังคงมีบทบาททางการเมืองในการจัดตั้งรัฐบาลโดยเฉพาะพลเอกชวลิต ยงใจยุ ทธ ที่เป็น
เสมือนผู๎จัดการรัฐบาลมาตั้งแตํสมัยพลเอกเปรมเป็นนายกรัฐมนตรี และมีบทบาทสําคัญในการจัดตั้ง
รัฐบาลชาติชาย 1   
 พลเอกเกียรงศักดิ์ให๎คําแนะนําการจัดตั้งรัฐบาลโดยเอาจากพรรคการเมืองฝุายค๎านใน
รัฐบาลกํอนที่ทําให๎พลเอกเกรียงศักดิ์ต๎องลาออกจากการเป็นนายกรัฐมนตรีสี่พรรค ได๎แกํ พรรคกิจ
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สังคม พรรคประชาธิปัตย์ พรรคชาติไทย และพรรคสยามประชาธิปไตย ซึ่งการจัดตั้งรัฐบาลจากห๎า
พรรคการเมืองโดยมีพรรคชาติประชาชนมารํวมอีกหนึ่งพรรค พรรคการเมืองแตํละพรรคตํางก็ให๎การ
สนับสนุนและความรํวมมือเป็นอยํางดีกับพลเอกเปรม ในการจัดตั้งรัฐบาลขึ้นเป็นครั้งแรกของพลเอก
เปรม (เปรม 1) ม.ร.ว.คึกฤทธิ์ ปราโมช หัวหน๎าพรรคกิจสังคมเป็นหัวเรี่ยวหัวแรงสําคัญฝุายพรรค
การเมืองให๎พลเอกเปรม และมีนักธุรกิจระดับแนวหน๎า เชํน นายบุญชู โรจนเสถียร ดร. อํานวย 
วีรวรรณ นายวิศิษฐ์ ตันสัจจา นายตามใจ ขําภโต ซึ่งเป็นคนนอกและเชี่ยวชาญทางด๎านเศรษฐกิจ ซึ่ง
พลเอกเปรมเคยเลําให๎กับผู๎ที่ถามถึงการนําคนนอกมาเป็นรัฐมนตรีวําไมํมีความเห็นท๎วงติงหรือใคร
วิจารณ์วํา “ไม่มีใครว่าอะไร เพราะว่าพรรคร่วมรัฐบาลอ่ืนๆก็มีคนนอกเยอะแยะไปหมด ผมเองก็ไม่
ทราบเหมือนกันว่าท าไมไม่เอาผู้แทนราษฎรมาเป็นรัฐมนตรี แต่ละพรรคเลือกกันมาเอง ผมก็ยินยอม
ตามท่านทุกอย่าง พรรคชาติไทย พลตรีชาติชาย (พลเอกชาติชาย ชุณหะวัณ) ก็ไม่ได้เป็น ส.ส. แต่
ส่วนของผม...ผมเลือกเอง” (มูลนิธิรัฐบุรุษ, 2549l) 
 แตํการจัดตั้งรัฐบาลในแตํละครั้งก็ได๎สร๎างความลําบากใจและความยุํงยากในการประสาน
ความรํวมมือระหวํางนักการเมืองที่เต็มไปด๎วยความขัดแย๎ง ดังคํากลําวของพลเอกเปรมที่มีตํอคณะผู๎
ที่มาต๎อนรับเมื่อคราวเดินทางไปราชการที่จังหวัดนครราชสีมาในวันที่ 16 สิงหาคม ค.ศ. 1986 
ในชํวงรัฐบาลชุดสุดท๎ายของพลเอกเปรมความตอนหนึ่งวํา “...จริงๆแล้วการเป็นนายกรัฐมนตรีไม่ได้
เป็นความปรารถนาของผมเลย ผมเป็นมาหกปีแล้ว จะเป็นอีกเท่าไหร่ก็ไม่ทราบเหมือนกัน สิ่งหนึ่งที่
อาจจะบอกกับพวกเราได้ว่า มันเป็นงานที่ยุ่งยากมาก เพราะต้องยุ่งกับการประสานความร่วมมือ
ระหว่างพรรคการเมืองต่างๆ ผมขอเรียนว่า ถ้าใครอยากมีความสุข ก็โปรดอย่าเป็นนายกรัฐมนตรี
เลย...” (น.ต. ประสงค์ สุํนศิริ, 2532b) 

การบริหารจัดการทางการเมืองเพ่ือแก๎ปัญหาความขัดแย๎งของนักการเมืองและพรรค
การเมืองของพลเอกเปรมนั้นจะพิจารณาเป็นเรื่องๆไป หากเกี่ยวข๎องและสํงผลกระทบตํอเสถียรภาพ
ของรัฐบาลจะเข๎าตรวจสอบข๎อเท็จจริงและจัดการแก๎ไขทันที แตํหากเป็นเรื่องภายในพรรคพลเอก
เปรมปลํอยให๎พรรคการเมืองแก๎ปัญหากันเองกํอนโดยไมํก๎าวลํวง มีเพียงแคํการให๎คําปรึกษาหารือกับ
หัวหน๎าพรรคหรือเลขาธิการพรรค แตํเมื่อจะต๎องแก๎ปัญหาก็จะเลือกวิธีการปรับคณะรัฐมนตรีหรือการ
ยุบสภา และยึดถือความถูกต๎องตามเงื่อนไขกฎกติกาตามระบอบประชาธิปไตย ซึ่งการกระทําเชํนนี้
ของพลเอกเปรมได๎สร๎างความชอบธรรมในการดํารงตําแหนํงนายกรัฐมนตรีของพลเอกเปรม  
 รัฐบาลเปรม 1 

ในการจัดตั้งรัฐบาลเปรม 1 นั้นดูเหมือนจะมีความขัดแย๎งกันอยูํระหวํางพรรครํวมรัฐบาล 
โดยเฉพาะพรรคกิจสังคมที่มีนายบุญชู โรจนเสถียร รับตําแหนํงรองนายกรัฐมนตรีและเป็นหัวหน๎า
คณะทํางานด๎านเศรษฐกิจ กับพรรคการเมืองใหญํที่รํวมรัฐบาล ซึ่งสามารถสังเกตได๎จากทําทีและการ



 

 

104 

พูดจากันในที่ประชุมเกิดความไมํไว๎วางใจระหวํางกันในการทํางาน ทั้งยังมีความเห็นขัดแย๎งกันในเชิง
นโยบายทางด๎านเศรษฐกิจอีกด๎วย แตํสภาวะการเมืองโดยรวมยังมีความม่ันคงสูง 

ในระยะแรกได๎มอบหมายให๎นายบุญชู รองนายกรัฐมนตรีด๎านเศรษฐกิจ และคณะทํางาน
ด๎านเศรษฐกิจของพรรคกิจสังคม รับผิดชอบกระทรวงเศรษฐกิจห๎ากระทรวงเศรษฐกิจ คือ 
กระทรวงการคลัง กระทรวงพาณิชย์ กระทรวงคมนาคม กระทรวงเกษตรและสหกรณ์ และกระทรวง
อุตสาหกรรม โดยวางแนวทางระยะเรํงดํวนและระยะยาว โดยในระยะเรํงดํวนนั้นรัฐบาลสํงเสริมการ
สร๎างงานเพ่ือเพ่ิมรายได๎และสร๎างโอกาสแกํประชาชนในชนบท โดยเฉพาะในฤดูแล๎งเพ่ือไมํให๎
ประชาชนยากจนในชนบทหลั่งไหลเข๎ามาสร๎างปัญหาในเมือง สํวนประชาชนในเมือง รัฐบาลก็หาทาง
ลดรายจํายจําพวกราคาสินค๎าอุปโภคบริโภคให๎แกํประชาชน อีกทั้งยังมุํงแก๎ปัญหาน้ํามันแพง โดย
เตือนเรื่องการเก็งกําไรและการปรับราคาน้ํามันนั้นในหมูํพํอค๎าน้ํามันวํา รัฐบาลจะไมํมีการชดเชยเรื่อง
ราคาให๎ แก๎ไขปัญหาน้ําตาลทรายขาดแคลน โดยเจรจายืมน้ําตาลทรายขาวจากบริษัทตํางประเทศ 
เพ่ือแก๎ปัญหาการกักตุนน้ําตาลทราย แก๎ไขปัญหาสินค๎าอุปโภคบริโภคราคาแพง โดยผลิตสินค๎ายี่ห๎อ 
“สินไทย” (สินค๎ามีสามประเภทคือ สบูํ ยาสีฟัน และผงซักฟอก) ออกมาจําหนํายราคาถูกให๎แกํ
ประชาชน และบรรเทาภาวะภัยแล๎งทั่วประเทศด๎วยโครงการจ๎างงานในชนบทและผํอนคลายหนี้สิน
เกษตรกรและกระจายทุนสูํชนบทสํวนแผนระยะยาว ได๎แกํ การประกันราคาพืชผล การเพ่ิม
ประสิทธิภาพการบริหารจัดการหนํวยงานของรัฐในระดับจังหวัด การปรับปรุงภาษีและแก๎ไขน้ํามัน
ขาดแคลนในระยะยาว (นาวี รังสิวรารักษ์, 2548)  อีกสํวนหนึ่งของการแก๎ไขปัญหาก็ยึดตามแนวทาง
แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหํงชาติ โดยมุํงแก๎ปัญหาพ้ืนฐานเพ่ือเพ่ิมผลผลิตในภาคการเกษตร
และสํงเสริมอุตสาหกรรมเพ่ือการสํงออก 

การบริหารราชการแผํนดินของรัฐบาลเปรม 1 เมื่อผํานไปได๎เพียงห๎าเดือน เรื่องการตํออายุ
ราชการในตําแหนํงผู๎บัญชาการทหารบกให๎แกํพลเอกเปรมออกไปอีกหนึ่งปีกลายเป็นประเด็นที่ฝุายที่
ไมํเห็นด๎วยออกมาโจมตีรัฐบาล พลเอกเปรมได๎ให๎ความเห็นวํา “ฝ่ายค้านจะเคลื่อนไหวอะไรก็เป็นสิทธิ
ของฝ่ายค้านที่สามารถท าได้ในกระบวนการประชาธิปไตย รวมทั้งในสองปีนี้จะไม่มีการก่อตั้งพรรค
การเมืองอย่างแน่นอน” นอกจากนั้นยังมีขําวลือวําพลเอกเปรมจะลาออกเพราะมีความขัดแย๎งใน
คณะรัฐมนตรีด๎านเศรษฐกิจและคณะที่ปรึกษานายกรัฐมนตรี พลเอกเปรมได๎เดินทางไปพบ ม.ร.ว.คึก
ฤทธิ์ ปราโมช ที่บ๎านพักในซอยสวนพลู ซึ่ง ม.ร.ว.คึกฤทธิ์ ได๎ให๎สัมภาษณ์กับสื่อมวลชนวํา “เรื่องที่
เกิดข้ึนนั้น ท่านนายกฯบอกว่าไม่ใช่เรื่องใหญ่โตอะไร และเป็นข่าวที่เกิดขึ้นกับตัวท่านนายกฯเองเกือบ
ทั้งสิ้น เนื่องจากท่านไม่ได้บอกกับรัฐมนตรีคนอ่ืนๆหรือบอกแต่บอกช้าไปหน่อย ก็เลยเกิดการไม่เข้าใจ
กัน เมื่อท่านชี้แจงมา ผมก็บอกว่า เมื่อสั่งรัฐมนตรีคนหนึ่งท าอะไร ก็ควรบอกรัฐมนตรีคนอ่ืนด้วย เพ่ือ
ขจัดช่องว่างนี้ให้หายไป” สํวนพลเอกเปรมกลําวกับผู๎สื่อขําวหลังการเข๎าพบ ม.ร.ว.คึกฤทธิ์ วํา เป็น
การพูดคุยเรื่องการเดินทางไปประเทศจีนของ ม.ร.ว.คึกฤทธิ์ สํวนเรื่องปัญหาความขัดแย๎งและขําวลือ 
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พลเอกเปรมกลําววํา “มีการพูดกันบ้างแต่ก็ไม่มากนัก ผมเองเรียนท่านว่ามันไม่ใช่ปัญหาใหญ่โตอะไร 
จนไม่สามารถแก้ไขอะไรได้” (มูลนิธิรัฐบุรุษ, 2549g) 
 นักการเมืองมีท้ังกลุํมที่สนับสนุนและกลุํมที่คัดค๎านอยํางพรรครํวมรัฐบาลเป็นสํวนที่สนับสนุน 
โดยพลตํารวจเอกประมาณ อดิเรกสารได๎เปิดเผยหลังเข๎าเฝูาฯวํา “เป็นการท าเพ่ือส่วนรวม ไม่ใช่เพ่ือ
พลเอกเปรม ติณสูลานนท์คนเดียว โดยจะเสนอเรื่องการต่ออายุพลเอกเปรมผ่านสภาตามระเบียบ 
เชื่อว่าพรรคประชาธิปัตย์ซึ่งคัดค้านเรื่องนี้มาตั้งแต่ต้นจะเห็นด้วย” เป็นการสําทับวํารัฐบาลจะเสนอให๎
ตํออายุราชการผู๎บัญชาการทหารบกให๎แกํพลเอกเปรมอยํางแนํนอน อีกทั้ง ม.ร.ว. คึกฤทธิ์ ปราโมช 
หัวหน๎าพรรคกิจสังคมเองก็ออกมาพูดสนับสนุนการตํออายุในครั้งนี้อยํางหนักแนํน แม๎แตํพรรค
ประชาธิปัตย์เองที่เป็นฝุายค๎านจากที่เคยมีทําทีคัดค๎านก็เปลี่ยนมาเป็นการสนับสนุนเพราะอ๎างวํามี
ข๎อมูลใหมํที่ต๎องให๎การสนับสนุน ซึ่งผลสุดท๎ายคณะรัฐมนตรีและพรรครํวมรัฐบาลก็มีมติสนับสนุนพล
เอกเปรมให๎ได๎รับการตํออายุราชการตําแหนํงผู๎บัญชาการทหารบกออกไปอีก 1 ปี 

นายทวี ไกรคุปต์ สมาชิกสภาผู๎แทนราษฎร จังหวัดราชบุรี สังกัดพรรคสยามประชาธิปไตย 
ได๎ทําการหยั่งเสียงมหาชน โดยสํงไปรษณียบัตรจํานวน 500,000 ฉบับเพ่ือทําการสํารวจความเห็น
ประชนที่มีตํอการอายุราชการผู๎บัญชาการทหารบก โดยมีผลตอบรับกลับมาประมาณ 200,000 ฉบับ
วํามีผู๎เห็นด๎วยถึง 193,056 เสียง ซึ่งสํวนใหญํที่เห็นด๎วยเป็นเสียงจากตํางจังหวัด แตํกลับขัดแย๎งกับผล
การสํารวจประชามติในเรื่องเดียวกันของหนังสือพิมพ์มติชน และเดอะเนชั่น ที่รํวมมือกับจุฬาลงกรณ์
มหาวิทยาลัย ในระหวํางวันที่ 12-13 สิงหาคม ค.ศ. 1980 ที่มีผลสํารวจคือ ร๎อยละ 46.2 ไมํเห็นด๎วย
ให๎ตํออายุผู๎บัญชาการทหารบก โดยระบุเหตุผลวําเป็นการทําลายขวัญและกองทัพ ร๎อยละ 32.9 เห็น
ด๎วย และมีเหตุผลวํา ซื่อสัตย์ โสด และยังแข็งแรง อีกทั้งยังมีมติไมํเห็นด๎วยที่นายกรัฐมนตรีและผู๎
บัญชาการทหารบกควรเป็นคนเดียวกันสูงถึงร๎อยละ 61.1 (มูลนิธิรัฐบุรุษ, 2549g) แสดงวําอํานาจของ
ฝุายอํานาจรัฐยังเข๎มแข็งอยูํมาก แม๎จะมีเสียงคัดค๎านจากภาคสังคม แตํไมํอาจสํงผลตํอการตํออายุ
ราชการตําแหนํงผู๎บัญชาการทหารบกของพลเอกเปรมได๎ 

แตํการคัดค๎านการตํออายุผู๎บัญชาการทหารบกยังคงมีอยํางหนักในกลุํมพรรคการเมืองรํวม
รัฐบาล โดยเฉพาะพรรคประชาธิปัตย์ที่คัดค๎านอยํางรุนแรง ประกาศยืนกรานวําพร๎อมจะพร๎อมที่จะ
ถอนตัวออกจากการรํวมรัฐบาล ซึ่ง นายไตรงรงค์ สุวรรณคีรี (ในสมัยพลเอกเปรมดํารงตําแหนํงโฆษก
รัฐบาล) ได๎เลําไว๎วํา “ก่อนที่ผมจะได้รับมอบหมายภารกิจ พลเอกเปรม เรียกผมไปพบในห้องท างาน
ในท าเนียบรัฐบาล แล้วท่านก็เล่าให้ฟังถึงข้อเท็จจริงอันเป็นสาเหตุของการต่ออายุราชการครั้งนี้ ซึ่งผม
ขออนุญาตไม่กล่าวถึงเนื่องจากเป็นเรื่องค่อนข้างละเอียดอ่อน แต่ยืนยันได้ว่า โดยส่วนตัวของพลเอก
เปรมแล้ว ท่านไม่ใช่คนทะเยอทะยาน แต่เหตุมาจากความจ าเป็นอย่างแท้จริง และปัญหาก็คือ ท่านไม่
สามารถจะอธิบายเหตุผลนี้ต่อสาธารณะได้ นอกจากต้องเรียกมาชี้แจงกันเป็นรายตัว ท่านเรียกพลเอก
สัณฑ์ เข้าไปชี้แจง พลเอกสัณฑ์ก็ไม่ติดใจเหมือนกัน แต่ส าหรับพรรคประชาธิปัตย์ ท่านมอบหมายให้
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ผมเนื่องจากเห็นว่า เป็นสมาชิกเก่าของพรรค น่าจะคุยกันได้สนิทใจมากกว่า ผมติดต่อไปหาคุณถนัด 
คอมันตร์ เพ่ือขอเข้าชี้แจงในที่ประชุมพรรค ตอนนั้นส านักงานพรรคอยู่แถวเอกมัย ผมเข้าไปเล่า
ข้อเท็จจริงให้ที่ประชุมพรรคฟังทุกคนก็เลยถึงบางอ้อกลับมติพรรคจะสนับสนุนรัฐบาลพลเอกเปรม
ต่อไป เพียงแต่ติดปัญหาว่า จะหาทางลงอย่างไรไม่ให้ดูน่าเกลียด จะอธิบายอย่างไรเพ่ือให้ประชาชน
ทั่วไปเข้าใจว่าท าไมอยู่ๆพรรคถึงกลับล า คุณถนัดถามผมว่า จะให้พรรคแถลงเรื่องนี้ออย่างไร ผมบอก
ไปทันทีว่า ในฐานะอดีตที่ผมเคนเรียนวิชาสถิติมา (อย่าลืมว่าผมเก่งวิชานี้มาก) เว ลาเรารัน
คอมพิวเตอร์เราพันช์ตัวเลขใส่เข้าไป (สมัยก่อนคอมพิวเตอร์ยังใช้ภาษา “ฟอร์แทรน” (Fortran) 
คอมพิวเตอร์ก็จะค านวณออกมา ไอ้นี่ถูกไม่ถูก บางครั้งเชื่อได้ 80 เปอร์เซ็นต์ เราได้ตัวเลขออกมาใหม่
หรือ NEW DATA ใส่แล้วรันใหม่ มันอาจจะออกมาว่าเชื่อถือไม่ได้ 80 เปอร์เซ็นต์ก็ได้ นั่นคือที่มาของ
ค าว่า “ข้อมูลใหม่” ซึ่งพรรคประชาธิปัตย์ใช้เป็นการเหตุผลในการสนับสนุนพลเอกเปรม ก็เอาตัวรอด
กันไปได๎ แตํคนกํนดําก็มีอยูํไมํน๎อย ซึ่งก็จนใจที่จะบอกชี้ชัดลงไปวํา ข๎อมูลใหมํคืออะไรกันแนํ ” 
(ชรินทร์ แชํมสาคร, 2542) และนี้คือที่มาของข๎อมูลใหมํที่พรรคประชาธิปัตย์นํามาอ๎างตํอสังคมเพ่ือ
สนับสนุนการตํออายุราชการให๎พลเอกเปรม เพื่อปิดบังเหตุผลที่อ๎างวําไมํสามารถเปิดเผยตํอสาธารณะ
ได ๎

แม๎พลเอกเปรมจะประกาศในการประชุมคณะรัฐมนตรีนัดแรกวํา “รัฐบาลนี้เป็นรัฐบาล
เหนือพรรค เหนือพวก เหนือผลประโยชน์ของกลุ่มใดกลุ่มหนึ่ง” แตํก็เกิดความขัดแย๎งกันเองระหวําง
ตัวบุคลในพรรคการเมือง หรือระหวํางพรรคการเมืองรํวมรัฐบาลที่สืบเนื่องมาจากการแสวงหา
ผลประโยชน์สํวนตัวและพรรคของตนเป็นใหญํ ที่กลายเป็นแรงกดดันที่สร๎างผลกระทบตํอเสถียรภาพ
ของรัฐบาล (น.ต. ประสงค์ สุํนศิริ, 2532b) ซึ่งปัญหาชุดแรกที่เกิดขึ้นคือประเด็นขัดแย๎งระหวําง
พรรคกิจสังคมและพรรคชาติไทยที่ต๎องการเข๎าไปควบคุมการดําเนินนโยบายทางด๎านเศรษฐกิจ ใน
เรื่องน้ําตาลทรายขาดแคลน ราคาข๎าวตกต่ํา และความขัดแย๎งกรณีเทเล็กซ์น้ํามัน ที่ได๎สํงผลตํอการ
ปรับคณะรัฐมนตรีโดยพรรคกิจสังคมถูกให๎ออกไปจากการรํวมรัฐบาล  

ประเด็นปัญหาน้ําตาลขาดแคลนที่นายบุญชู โรจนเสถียร เสนอมาตรการให๎ทําสัญญาซื้อ
น้ําตาลจากบริษัท Pete & Lyle ซึ่งนายวีรพงษ์ รามมางกูร ที่ปรึกษานายกรัฐมนตรีทํานหนึ่งใน
ขณะนั้น ได๎กลําวถึงกรณีนี้วํา มีการทําสัญญาซื้อน้ําตาลจากบริษัทนี้และทําสัญญาขายลํวงหน๎ากับ
บริษัทนี้เป็นจํานวนมาก ทั้งที่กํอนหน๎านี้รัฐบาลได๎ควบคุมการสํงออกและให๎โรงน้ําตาลทุกแหํง
เปลี่ยนแปลงน้ําตาลที่จะสํงออกมาเป็นน้ําตาลที่จะขายในประเทศ จึงเกิดการครหาวําราคาซื้อแพง
กวํา 200 ล๎านบาท และขายถูกกวํา 200 ล๎านบาท ซึ่งกลายเป็นปมปัญหาให๎กับพลเอกเปรม  

ประเด็นปัญหาราคาข๎าวตกต่ําลงอยํางมากซึ่งสวนทางกับราคาน้ํามันที่ปรับตัวสูงขึ้น   ซึ่ง
นายวีรพงษ์ รามางกูร ได๎กลําวถึงข๎าวนั้นมีโควตาการสํงออก และมีภาษีขาออกอีก 3 รูปแบบคือ 1.
คําพรีเมี่ยมข๎าว (คําธรรมเนียมพิเศษ) ที่เก็บในอัตราที่คํอนข๎างสูงเพ่ือใสํเข๎าไปในกองทุนสงเคราะห์
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เกษตรกร ซึ่งมีองค์การตลาดเพ่ือเกษตรกรดําเนินการ (อตก.) 2. อากรขาออก และ 3. ผู๎สํงออกสํง
มอบข๎าวราคาถูกให๎แกํรัฐบาลเพื่อให๎องค์การคลังสินค๎า (อคส.) นํามาขายให๎แกํประชาชนในราคาถูก 
ซึ่งคณะที่ปรึกษานายกรัฐมนตรีขอให๎ยกเลิกภาษีขาออกทั้ง 3 รูปแบบนั้นและปลํอยให๎มีการสํงออก
อยํางเสรี แตํได๎รับการคัดค๎านจากกระทรวงพาณิชย์ กระทรวงเกษตร และทีมเศรษฐกิจใน
คณะรัฐมนตรีอยํางมาก ซึ่งความขัดแย๎งระหวํางนักการเมืองที่เข๎าไปคุมกระทรวงเหลํานี้ได๎เกิดขึ้น 
คือ พรรคกิจสังคมที่คุมกระทรวงพาณิชย์เสนอมาตรการพยุงราคาข๎าว แตํพรรคชาติไทยที่คุม
กระทรวงเกษตรคัดค๎าน โดยอ๎างวําเรื่องข๎าวเปลือกเป็นหน๎าที่ของ อตก. พรรคชาติไทยจะทําเอง 
สํวนกระทรวงพาณิชย์ให๎ไปทําเรื่องข๎าวสาร โดยพรรคชาติไทยขอใช๎จํายเงินจากกองทุนสงเคราะห์
เกษตรกรเอาไปพยุงราคาข๎าวเปลือกผํานโรงสีตํางๆ และทางพรรคกิจสังคมก็ใช๎ อคส. พยุงราคา
ข๎าวสาร แตํต๎องก๎ูเงินดอกเบี้ยต่ําจากธนาคารพาณิชย์เป็นจํานวน 6,000 ล๎านบาทเพราะไมํมีเงิน เพ่ือ
เอาไปซื้อข๎าวจากโรงสีในราคาประกัน ทั้งสองมาตรการได๎รับการคัดค๎านจากคณะทํางานที่ปรึกษา
นายกรัฐมนตรีเพราะผู๎ที่ได๎ประโยชน์คือโรงสีไมํใชํชาวนา และในที่สุดโครงการนี้ก็ล๎มเหลว รัฐบาล
ต๎องตั้งงบประมาณใช๎หนี้ในที่สุด 

ประเด็นความขัดแย๎งกรณีเทเล็กซ์น้ํามัน เกิดขึ้นจากกรณีที่นายบุญชู โรจนเสถียร รอง
นายกรัฐมนตรีจากพรรคกิจสังคมแนะนําวํารัฐบาลต๎องลดราคาน้ํามัน แตํพลตรีชาติชาย ชุณหะวัณ 
(ยศในขณะนั้น) รัฐมนตรีวําการกระทรวงอุตสาหกรรมเห็นวํายังไมํควรลด เพราะจะทําให๎รัฐบาลต๎อง
ชดเชยเงินจํานวนมากและราคาน้ํามันในตลาดโลกก็มีแนวโน๎มที่จะสูงขึ้น ในขณะที่รัฐบาลเองจําเป็น
ที่จะต๎องรักษาเสถียรภาพทางการคลังไว๎กํอน จึงเสนอวําควรหาตลาดน้ํามันจากตํางประเทศ (มูลนิธิ
รัฐบุรุษ, 2549i) และทําการขึ้นราคาน้ํามันเป็นระยะๆตามความจําเป็น โดยคณะรัฐมนตรีเลือกที่จะ
ขึ้นราคาน้ํามันเบนซินและกดราคาดีเซลเอาไว๎เพราะจะสํงผลกระทบตํอราคาสาธารณูปโภคตํางๆ 
เชํน คําน้ํา คําไฟฟูา และคํารถเมล์ เป็นต๎น 

ประเด็นความขัดแย๎งระหวํางพรรคทั้งสองเกิดขึ้นจากกรณีรัฐบาลมีนโยบายให๎ยกเลิกการ
เชําโรงน้ํามันบางจากกับบริษัทซัมมิท โดยกระทรวงกลาโหมเจ๎าเข๎ามาดําเนินการกลั่นน้ํามันแทนและ
มอบหมายให๎กระทรวงอุตสาหกรรมรับผิดชอบในการจัดหาน้ํามันดิบมาให๎ ในขณะเดียวกันรัฐบาลก็
มีการจัดหาน้ํามันดิบ โดยที่นายวิสิษฐ์ ตันสัจจา รัฐมนตรีชํวยวําการกระทรวงอุตสาหกรรม จาก
พรรคกิจสังคมเป็นรัฐมนตรีที่เสนอวําจะไปเจรจาตํอรองกับซาอุดิอาระเบีย แตํเลือกวิธีเจรจาผําน
นายหน๎าที่ฮํองกงราคา 36 เหรียญตํอบาร์เรล ไปยังมิสเตอร์ตาเออร์ ที่เป็นเพ่ือนสนิทของพลตรีชาติ
ชาย ในขณะที่พลตรีชาติชายตํอรองได๎ที่ราคา 32-33 เหรียญตํอบาเรล และมีเทเล็กซ์ที่นายบุญชู 
สํงไปยังการปิโตรเลียมซาอุดิอาระเบียวําไมํให๎ทําสัญญากับทางพลตรีชาติชายเพราะไมํใชํผู๎มีอํานาจ
ลงนามในสัญญา ทั้งๆที่นายกรัฐมนตรีมอบอํานาจให๎รัฐมนตรีอุตสาหกรรมไปเจรจา  โดยนายวิสิษฐ์ก็
ไปรอคําตอบอยูํที่ฮํองกง และนายบุญชูก็เดินทางไปหาซื้อน้ํามันที่อินโดนิเซีย จึงเกิดเป็นปัญหาที่ทํา
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ให๎ทางซาอุดิอาระเบียสับสนเพราะวํามีการจัดซื้อน้ํามันมาสองรายจากประเทศเดียวกัน และมีเท
เล็กซ์แจ๎งมาดังกลําว ซึ่งปัญหาเกิดจากการที่นายวิสิษฐ์ไมํแจ๎งเรื่องนี้ให๎พลตรีชาติชายทราบ ซึ่งมีการ
ตั้งข๎อสังเกตเรื่องทุจริต แตํก็ไมํมีหลักฐาน สุดท๎ายพรรคกิจสังคมต๎องยอมลาออกจากการรํวมรัฐบาล 
ซึ่งพลเอกเปรมได๎แถลงตํอผู๎สื่อขําวที่ทําเนียบรัฐบาลในวันที่ 27 กุมภาพันธ์ ค.ศ. 1981 ตําหนินายวิ
สิษฐ์ บกพรํองสองประเด็น คือ นายวิสิษฐ์ไมํได๎แจ๎งให๎พลตรีชาติชายทราบ และนําชื่อรองนายยก
รัฐมนตรีบุญชู ไปใช๎โดยไมํบอกลํวงหน๎า ซึ่งตํอมาพรรคกิจสังคมก็ออกแถลงการณ์ปฏิเสธในวันที่ 2 
มีนาคม ค.ศ. 1981 วํานายวิสิษฐ์ถูกใสํร๎ายปูายสี (นาวี รังสิวรารักษ์, 2548) ซึ่งพลเอกเปรมยํอมต๎อง
เชื่อถือพลตรีชาติชายมากกวํา เพราะเป็นเพ่ือนรักกันมาตั้งแตํอยูํกองพันทหารม๎าที่ 4 

โครงสร๎างทางการเมืองและระบบเศรษฐกิจแบบเกําที่ไมํเอ้ือตํอการขยายตัวของทุนนิยม
สมัยใหมํอยํางเต็มที่และนําไปสูํความขัดแย๎งระหวํางพรรคชาติไทยและพรรคกิจสังคมที่พยายามจะ
ขยายอํานาจเข๎าไปกําหนดนโยบายทางเศรษฐกิจ แม๎วําทุนนิยมสมัยใหมํจะเคยรํวมมือกับผู๎กุมอํานาจ
เกําแตํก็ยังไมํสามารถจัดการกับสภาพปัญหาของสังคมและการเมืองได๎ ทั้งการนัดหยุดงานในโรงงาน 
การเรียกร๎องคําแรงของกรรมกร การคอรัปชั่นผํานกลไกข๎าราชการแบบเกํา ซึ่งความคิดของนายทุน
พยายามที่จะเข๎าไปมีบทบาททางการเมืองในการกุมอํานาจรัฐเพ่ือสร๎างอํานาจจริงที่เกื้อหนุนหรือขจัด
อุปสรรคตํอการขยายตัวของทุน ดังจะเห็นได๎จากนักธุรกิจรุํนใหมํได๎อาศัยอํานาจของทุนในการเข๎าสูํ
อํานาจทางการเมือง ดังตัวอยํางที่ปรากฏในพรรคกิจสังคม นอกจากนั้นยังพยายามที่จะเข๎าไปมี
บทบาทในกองทัพ ด๎วยการสร๎างอํานาจทางเศรษฐกิจบีบรัฐบาล เชํน การสร๎างภาวะเงินตึงตัวใน
รัฐบาลพลเอกเกรียงศักดิ์ที่พรรคกิจสังคมได๎รับเสียงข๎างมากในสภา และมีความพยายามที่จะเข๎าไป
ควบคุมการค๎า การเงิน การตลาด และการผลิตเพ่ือพัฒนากลุํมทุนให๎มีความเข๎มแข็งและผลักดันให๎
โครงสร๎างทางเศรษฐกิจการเมือง เป็นไปตามเจตนารมณ์ของตน เชํนการเสนอแนวคิดบรรษัทรวมไทย 
การเสนอแผนพัฒนาชนบท ความพยายามในการขยายตัวของทุนนิยมการค๎า การสร๎างระบบธุรกิจ
ด๎านเกษตรกรรม ทั้งการจัดรูปแบบการผลิตและการค๎าผลผลิตทางการเกษตร แตํการขยายตัวของ
กลุํมทุนภายใต๎โครงสร๎างอํานาจเกํา แม๎จะมีความรํวมมือกันเพ่ือสร๎างอํานาจตํอรองทางเศรษฐกิจใน
ระดับหนึ่ง แตํในสภาพความเป็นจริงที่สังคมมีความขัดแย๎งกลับทําให๎ความรํวมมือเป็นไปได๎ยาก  ซึ่ง
พรรคกิจสังคมไมํสามารถยึดครองอํานาจรัฐบาลได๎อยํางเบ็ดเสร็จและไมํสามารถเข๎าไปมีอํานาจใน
สํวนอ่ืนทั้งกองทัพหรือในกลไกอํานาจรัฐ แตํกลับถูกโจมตีจากลุํมพลังตํางๆ ไมํวําจะเป็นกลุํมพลัง
ประชาธิปไตย กลุํมนายทหารรุํนใหมํ หรือแม๎แตํกลุํมอํานาจเกําเอง ทําให๎พรรคกิจสังคมแม๎จะมีเสียง
อยูํในมือถึง 80 เสียง แตํถูกโจมตีอยํางหนักจากพรรคชาติไทย กลุํมพลตรีสุดสาย หัสดิน กลุํม
นายทหารหนุํม รวมทั้งกลุํมเศรษฐกิจที่ขัดแย๎งกันในเรื่องผลประโยชน์ จนกระทั่งพรรคกิจสังคมต๎อง
ลาออกจากรัฐบาลเปรม 1 (กองบรรณาธิการสยามใหมํ, 2524a) มีการจัดตั้งรัฐบาลเปรม 2 ที่ไมํมี
พรรคกิจสังคมรํวมรัฐบาล และม.ร.ว.คึกฤทธิ์ ปราโมช หัวหน๎าพรรคกิจสังคมได๎ประกาศเลิกอ๎ุมรัฐบาล 



 

 

109 

ซึ่งเสียงสนับสนุนรัฐบาลหายไป 82 ที่นั่ง รัฐบาลเหลือที่นั่งในสภาเพียง 168 เทํานั้น ทําให๎ฝุายค๎าน
เข๎มแข็งและสามารถสั่นคลอนเสถียรภาพรัฐบาลได๎ตลอดเวลา 

บทบาทของนักการเมืองสายเศรษฐกิจที่มีนายบุญชู เป็นแกนนําคนสําคัญ ในชํวงเวลาที่รํวม
รัฐบาลเปรม 1 นั้นพรรคกิจสังคมและคณะทํางานด๎านเศรษฐกิจของนายบุญชูบริหารงานที่มีความ
ผิดพลาดหลายประการ แตํผลประโยชน์จากนโยบายเหลํานั้นกลับตกอยูํกับนักธุรกิจในพรรคกิจ
สังคม เชํน นโยบายชะลอการขึ้นราคาปูนซีเมนต์ นโยบายการค๎าตํางประเทศ ปัญหาข๎าวและน้ําตาล 
และภาวะเงินฝืดตั้งแตํต๎นปี ค.ศ. 1981 เป็นต๎นมาจากการขึ้นคําเงินดอลลาร์สหรัฐ ซึ่งนายบุญชูและ
คณะทํางานเศรษฐกิจไมํยอมปรับคําเงินตาม เพราะคาดหมายวําอัตราดอกเบี้ยอเมริกันจะลดต่ําลง
ในชํวงกลางปี ทําให๎ไทยสามารถกู๎เงินจากสหรัฐอเมริกามาอัดฉีดระบบเศรษฐกิจได๎ ทําให๎เกิดสภา
คลํองโดยไมํต๎องลดคําเงินบาท เพราะจะสํงผลตํอธนาคารกรุงเทพและธนาคารพาณิชย์อ่ืนๆต๎อง
สูญเสียกําไรเพราะกู๎เงินจากตํางประเทศมาในชํวงกํอนหน๎านี้ จึงเปิดโอกาสให๎ธนาคารเหลํานั้นเรียก
ระดมเงินกู๎คืนจากลูกหนี้ที่ปลํอยกู๎ในชํวงต๎น ค.ศ. 1981 และงดปลํอยสินเชื่อ เพ่ือระดมเงินดอลลาร์
สํงคืนสหรัฐอเมริกา ทําให๎เกิดภาวะเงินฝืดในชํวงต๎นถึงกลาง ค.ศ. 1981 เพราะนักค๎าเงินและ
ธนาคารพาณิชย์ตํางระดมกว๎านซื้อเงินดอลลาร์ไว๎เป็นจํานวนมาก (มูลนิธิรัฐบุรุษ, 2549m) ซึ่ง
สะท๎อนให๎เห็นวํานักการเมืองได๎พยายามรักษาผลประโยชน์ของตนและพวกพ๎องในด๎านธุรกิจ
มากกวําที่จะมองเห็นประโยชน์ของประชาชนสํวนใหญํของประเทศ 

รัฐบาลเปรม 2 

การปรับคณะรัฐมนตรีในชุดเปรม 2 ประกอบด๎วย พรรคประชาธิปัตย์ พรรคชาติไทย 
พรรคสหพรรค พรรครวมไทย และพรรคแนวมหาชน โดยมีรัฐมนตรีที่เป็นบุคลภายนอกในสัดสํวนที่
กําหนดไว๎ของนายกรัฐมนตรีที่เป็นข๎าราชการหรือนักวิชาการที่มีความเชี่ยวชาญทางเศรษฐกิจ ได๎แกํ 
นายสมหมาย ฮุนตระกูล นายไพจิตร เอ้ือทวีกุล นายจิรายุ อิศรางกูร ณ อยุธยา พลเอกเประจวบ สุ
นทรางกูร พลตรีสุดสาย หัสดิน และร๎อยตํารวจโทชาญ มนูธรรม  ซึ่งการแตํงตั้งนายทหารที่เป็นเพ่ือน
รักของพลเอกเปรมครั้งนี้ได๎สร๎างความไมํพอใจให๎แกํกลุํมยังเติร์กเมื่อรวมกับความไมํพอใจเรื่องอ่ืนที่มี
มากํอนหน๎านี้ได๎นําไปสูํการทํารัฐประหาร 1 เมษายน ค.ศ. 1981 (สรวง วงศ์สุวรรณเลิศ, 2554b) 
 ในชํวงการปฏิวัติ 1 เมษายน ค.ศ. 1981 สมาชิกรัฐสภาและพรรคการเมืองตํางๆเลือกที่อิง
อยูํกับพลเอกเปรม แตํพรรคการเมืองที่มารํวมรัฐบาลก็ไมํมีเอกภาพและสํอเค๎าวําจะมีความขัดแย๎ง
ระหวํางพรรครํวมรัฐบาล อีกทั้งการดําเนินนโยบายที่หาความรํวมมือจากทหารสํอเค๎าวําจะเป็น
ผลเสียให๎แกํพรรคการเมืองเสียมากกวํา เพราะปัญหาเศรษฐกิจทําให๎ประชาชนเดือดร๎อนอยํางมาก 
การบริหารงานของพลเอกเปรมได๎ทําให๎ฐานมวลชนที่สนับสนุนลดลงเรื่องๆ กลุํมพลังประชาชนที่
ดําเนินการเรียกร๎องประชาธิปไตยตีตัวออกหํางเรื่อยๆ นอกจากนั้นนโยบายประชาธิปไตยของฝุาย
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ปฏิวัติ 1 เมษา ค.ศ. 1981 ที่โฆษณาออกมาในวันกํอการ ยิ่งเป็นตัวเรํงให๎ฝุายประชาธิปไตยมองเห็น
ความเป็นไปได๎ที่จะทําให๎รัฐไทยมีความเป็นประชาธิปไตยมากยิ่งข้ึน  

ภายหลังการกํอการรัฐปฏิวัติที่ล๎มเหลว รัฐบาลเปรม 2 บริหารบ๎านเมืองได๎ไมํนานนัก คณะที่
ปรึกษานายกรัฐมนตรีด๎านการเมืองได๎ให๎คําแนะนําวําปรับคณะรัฐมนตรีเพื่อเพ่ิมจํานวนเสียงสนับสนุน
รัฐบาลให๎มีเสถียรภาพมากขึ้นโดยหวังที่จะดึงเอาพรรคกิจสังคมกลับมารํวมรัฐบาลอีกครั้ง เพ่ือปิดกั้น
การหวนคืนสูํอํานาจของพลเอกเกรียงศักดิ์ หลังจากที่พลเอกเกรียงศักดิ์ลงเลือกตั้งซํอมในจังหวัด
ร๎อยเอ็ดและชนะพันตํารวจโทบุญเลิศ เลิศปรีชา ตัวแทนจากพรรคกิจสังคม แตํพรรคกิจสังคมเองก็
บริหารนโยบายผิดพลาดและมีประเด็นเกี่ยวกับผลประโยชน์ของนักธุรกิจในพรรคกิจสังคมเข๎ามา
เกี่ยวข๎องด๎วยเสมอ เชํน นโยบายการชะลอการขึ้นราคาปูนซีเมนต์ นโยบายการค๎ากับตํางประเทศ 
ภาวะฝืดเคืองเรื่องข๎าวสาร น้ําตาล และภาวะเงินฝืดในชํวง ค.ศ. 1981 จากการขึ้นคําเงินดอลลาร์
สหรัฐ และการไมํยอมปรับลดคําเงินบาทของคณะทํางานด๎านเศรษฐกิจของนายบุญชู ดังนั้นเมื่อนาย
ไพจิตร เอ้ือทวีกุลจากกระทรวงการคลังเสนอให๎ลดคําเงินบาท หลังจากที่พรรคกิจสังคมออกจาก
พรรครํวมรัฐบาลแล๎ว รัฐบาลจึงถูกโจมตีอยํางหนักจากพรรคกิจสังคม (มูลนิธิรัฐบุรุษ, 2549m) 

ในชํวงเวลาดังกลําวรัฐมนตรีเดิมจํานวนหนึ่งขอลาออกจากตําแหนํง เชํน นายประเทือง กีรติ
บุตร รัฐมนตรีวําการกระทรวงมหาดไทย พลตรีสุตสาย หัสดิน รัฐมนตรีประจําสํานักนายก ทั้งสอง
ทํานให๎เหตุผลทางการเมืองเหมือนกันคือ อยากลาออก ซึ่งพลตรีสุตสายให๎ให๎สัมภาษณ์ตํอสื่อมวลชน
วํา “...แต่อยากลาออกเช่นเดียวกับคุณประเทือง ในใบลาออกเขียนว่าก็เนื่องจากมีความผันผวนทาง
การเมืองจึงของลาออก” และกรณีการเสียชีวิตของ พันตํารวจเอกกฤช สังขทรัพย์ รัฐมนตรีชํวยวําการ
กระทรวงเกษตรและสหกรณ์ จากเหตุเฮลิคอปเตอร์ตกที่ดอยอํางขําง จังหวัดเชียงใหมํ ทําให๎ต๎องมีการ
แตํงตั้งรัฐมนตรีใหมํ โดยพลเอกสิทธิ จิรโรจน์ มาเป็นรัฐมนตรีวําการกระทรวงมหาดไทย และนายบุญ
เอ้ือ ประเสริฐสุวรรณ มาเป็นรัฐมนตรีชํวยวําการกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ตามสัดสํวนที่กําหนดไว๎
ให๎พรรคชาติไทยเดิม และมีรัฐมนตรีทํานอ่ืนยื่นใบลาออกกับนายกรัฐมนตรีอีกหลังจากได๎รับจดหมาย
จากพลเอกเปรมถึงความจําเป็นในการปรับคณะรัฐมนตรี ซึ่งพลเอกเปรมก็ให๎สัมภาษณ์วํา “การ
ปรับปรุงคณะรัฐมนตรีครั้งใหม่ ไม่ได้หมายความว่าคณะรัฐมนตรีชุดปัจจุบันมีข้อบกพร่องหรือท างาน
ไม่มีประสิทธิภาพ แต่เป็นการปรับปรุงให้เป็นไปตามระบอบประชาธิปไตย และอีกประการ รัฐบาลมี
เสียงข้างน้อยในสภาผู้แทนราษฎร...” (มูลนิธิรัฐบุรุษ, 2549m) 

รัฐบาลเปรม 3 

การปรับคณะรัฐมนตรีใหมํในรัฐบาลเปรม 3 ได๎ดึงเอาพรรคกิจสังคมมารํวมรัฐบาลอีกครั้ง 
ด๎วยเหตุผลที่พลเอกเปรมชี้แจงวํา “เพราะเป็นพรรคที่เคยร่วมรัฐบาลกันมาก่อน มีนโยบายคล้ายคลึง
กัน และจะท าให้มีประสิทธิภาพในการปฏิบัติหน้าที่ของรัฐบาลดียิ่งขึ้น ซึ่งทางกิจสังคมก็เห็นชอบด้วย
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แล้ว เพียงยังอยู่ที่รายละเอียดต่างๆ ซึ่งต้องตกลงกับพรรคกิจสังคมและพรรคการเมืองอ่ืนๆที่ร่วม
รัฐบาล เพ่ือให้ทุกฝ่ายมีความเข้าใจตรงกัน สามารถท างานร่วมกันได้ต่อไปด้วยดี... ...การปรับปรุง
คณะรัฐมนตรีครั้งใหม่นี้ จะเป็นการสร้างพ้ืนฐานที่มั่นคงในระบอบรัฐสภาให้เป็นไปตามระบอบ
ประชาธิปไตย เราจะได้ ส.ส.ร่วมรัฐบาล มากยิ่งขึ้น และช่วยกันประคับประคองระบอบประชาธิปไตย
ตามวิถีทางรัฐสภา ตามที่เขียนไว้ในรัฐธรรมนูญ” สํวน ม.ร.ว.คึกฤทธิ์ ปราโมช ได๎กลําวถึงการเข๎ารํวม
รัฐบาลอีกครั้งวํา “การปรับปรุงคณะรัฐมนตรีคราวนี้ไม่เกี่ยวกับเศรษฐกิจตกต่ า ถือเป็นเรื่องการเมือง
โดยตรง หากถือปัญหาเศรษฐกิจตกต่ าเป็นสาเหตุการปรับ ก็เป็นการโยนภาระให้กับพรรคกิจสังคม
มากเกินไป เพราะการเข้าร่วมรัฐบาลต้องช่วยกันอยู่แล้วในปัญหาต่างๆ แต่ถ้าไม่ร่วมกันรับผิดชอบทาง
รัฐสภา...” (มูลนิธิรัฐบุรุษ, 2549m) จะเห็นได๎วําจากคําสัมภาษณ์ดังกลําว ของทั้งพลเอกเปรมและ 
ม.ร.ว.คึกฤทธิ์ ได๎นําเอาวิถีทางทางรัฐสภาและรัฐธรรมนูญมาอ๎างถึงเพ่ือใช๎แสดงเหตุผลที่เหมาะสมใน
การปรับคณะรัฐมนตรี  ซึ่ง ม.ร.ว. คึกฤทธิ์ ได๎ให๎ความเห็นไว๎วํา “ถ้าเรารักษาคุณเปรมไว้อย่างนี้ก็ไม่มี
ปัญหาอะไร แตถ่้าคนอื่นมาแทน ผมไม่รับรอง” (อภิวัฒน์ วรรณกร, 2540a) ซึ่งเป็นปัญหาเสถียรภาพ
ทางการเมืองของรัฐบาลมากกวําแรงกดดันจากปัญหาเศรษฐกิจ สํวนการสร๎างพ้ืนฐานที่มั่นคงใน
ระบอบรัฐสภาที่พลเอกเปรมอ๎างก็คือความมั่นคงของรัฐบาลภายใต๎รัฐธรรมนูญที่ยังคงเป็น
ประชาธิปไตยครึ่งใบอยูํ และยังสะท๎อนให๎เห็นวําเสถียรภาพทางการเมืองในสภาไมํอาจพ่ึงพาสมาชิก
วุฒิสภาสายทหารได๎อีกหลังจากสิ้นสุดเหตุการณ์ปฏิวัติ 1 เมษายน ค.ศ. 1981 

พรรคกิจสังคมเกิดการแตกกลุํมการเมืองภายในขึ้น ซึ่งพรรคกิจสังคมนั้นมีกลุํมอํานาจ 3 กลุํม 
คือ กลุํมนักธุรกิจที่ให๎การสนับสนุนทางด๎านการเงิน กลุํมที่ศรัทธาและยอมรับตํอม.ร.ว.คึกฤทธิ์ 
ปราโมช หัวหน๎าพรรค และกลุํมที่เข๎ามารํวมเพราะเห็นแกํสวัสดิการและความรู๎สึกมั่นคงในฐานะของ
ตนเอง โดยที่กลุํมนายบุญชูแยกตัวออกมาตั้งพรรคประชาราษฎร์และไมํได๎รํวมรัฐบาลเปรม 3 (ตํอมา
จดทะเบียนเป็นพรรคกิจประชาคม ในชํวงกลางปี ค.ศ. 1982 มีนายบุญชู เป็นหัวหน๎าพรรค และนาง
ศิระ ปัทมาคม เป็นเลขาธิการพรรค) ซึ่งสาเหตุจากการรํวมรัฐบาลเปรม 3 ทําให๎พรรคกิจสังคมแตก
กลุํมออกไปตั้งพรรคใหมํ (มูลนิธิรัฐบุรุษ, 2549m) 

รัฐบาลเปรม 3 ประกอบไปด๎วยพรรคชาติไทย พรรคประชาธิปัตย์ พรรคกิจสังคม และพรรค
สยามประชาธิปไตย ตํอมาในปี ค.ศ. 1983 เกิดความขัดแย๎งเกี่ยวกับการแก๎ไขรัฐธรรมนูญ และมี
ความเห็นขัดแย๎งกันในเรื่องวิธีการเลือกตั้งกํอนระยะเวลาสิ้นสุดของบทเฉพาะกาลตามรัฐธรรมนูญ ซึ่ง
มีสมาชิกสภาผู๎แทนราษฎรจํานวนหนึ่งขอแก๎ไขรัฐธรรมนูญ เพ่ือขอยืดอายุบทเฉพาะกาล แตํสมาชิก
อีกสํวนไมํเห็นด๎วย หากยืดบทเฉพาะกาลออกไปอีก ซึ่งรัฐบาลแถลงวําจะวางตัวเป็นกลาง ในขณะที่
สมาชิกวุฒิสภาสายทหารยื่นในลาออกจากตําแหนํง พรรคประชากรไทยแถลงให๎การสนับสนุนการ
แก๎ไขรัฐธรรมนูญฯ สํวนพรรคกิจสังคมและพรรคชาติไทยแสดงความเห็นจะไมํรํวมในการแก๎ไข
รัฐธรรมนูญฯ นายอนันต์ เสนาขันธ์ (ขณะนั้นบวชเป็นพระภิกษุ) รํวมกับเรืออากาศตรีฉลาด วรฉัตร 
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อดอาหารประท๎วงการแก๎ไขรัฐธรรมนูญ   มีการชุมนุมประท๎วงจากนักศึกษาปัญญาชน และประชาชน
ทั่วไป บริเวณด๎านนอกรัฐสภา มีการชักจูงและโน๎มน๎าวพรรคการเมืองตํางๆรวมทั้งพรรคประชาธิปัตย์
ที่อ๎างวํามีข๎อมูลใหมํด๎วย เรืออากาศตรีฉลาด เริ่มอดอาหารประท๎วงและประกาศวําจะฆําตัวตาย ซึ่ง
สมเด็จพระสังฆราชขอให๎เรืออากาศตรี ฉลาด ไปบวชเพ่ือรักษาชีวิต สํวนนายอนันต์ เสนาขันธ์ ได๎สึก
จากการเป็นพระมาชํวยจัดปราศรัยและนํามวลชน อีกท้ังในชํวงที่จะมีการลงญัตติในสภามีการแจกเงิน 
ส.ส. เพ่ือขอเสียงสนับสนุน รายละ 5,000 – 10,000 บาท เวลาลงคะแนนก็ให๎มีการลงคะแนนลับ 
ปรากฏวําเสียงสนับสนุนพลเอกเปรมแพ๎เสียงสนับสนุนเรืออากาศตรีฉลาด 1 เสียง ซ่ึงเรืออากาศตรี
ฉลาดเชื่อวําการเปลี่ยนทําทีของสมาชิกรัฐสภาสํวนหนึ่งมาจากมวลชนที่มาสนับสนุน เรืออากาศตรี
ฉลาดอยูํด๎านนอกรัฐสภาเมื่อมีการลงญตัติในสภา ปรากฏวําเสียงสนับสนุนพลเอกเปรมแพ๎ 1 เสียง ซ่ึง
เรืออากาศตรีฉลาดเชื่อวําการเปลี่ยนทําทีของสมาชิกรัฐสภาสํวนหนึ่งมาจากมวลชนที่มาสนับสนุนอยูํ
ด๎านนอกรัฐสภา  
 การขอแก๎ไขรัฐธรรมนูญใน ค.ศ. 1983 นาวาอากาศตรีประสงค์ สุํนศิริ ได๎บันทึกไว๎วํา “...สืบ
เนื่องมาจากความเห็นที่ขัดแย้งกันเกี่ยวกับวิธีการเลือกตั้งก่อนระยะเวลาสิ้นสุดของบทเฉพาะกาลตาม
รัฐธรรมนูญ กล่าวคือ บทเฉพาะกาลแห่งรัฐธรรมนูญฯ ฉบับ 2521 มาตรา 204 ว่าด้วยการเลือกตั้ง
สมาชิกสภาผ็แทนราษฎรถึงก าหนดสิ้นสุดลง การเลือกตั้งที่จะมีขึ้นครั้งต่อไปจะต้องเลือกตั้งตาม
บทบัญญัติที่ตราไว้ในรัฐธรรมนูญฉบับปี 2521 มาตรา 204 ซึ่งว่าด้วยการเลือกตั้งสมาชิกสภาผู้แทน
ราษฎรถึงก าหนดสิ้นสุดลง การเลือกตั้งที่จะมีขึ้นครั้งต่อๆไปจะต้องเลือกตั้งตามบทบัญญัติที่ตราไว้ใน
รัฐธรรมนูญฉบับปี 2521 อย่างเคร่งครัดครบถ้วน และโดยที่มาตราต่างๆเกี่ยวกับการเลือกตั้งยังมีผู้ไม่
เห็นด้วย เช่น การก าหนดเขตจังหวัดหนึ่งเป็นเขตเลือกตั้ง และให้มีการลงคะแนนเสียงเลือกตั้งเป็น
คณะตามบัญชีรายชื่อที่พรรคการเมืองส่งเข้ารับสมัครรับเลือกตั้งในเขตนั้น ตามที่เรียกกันง่ายๆว่า
เลือกเป็นพวง ทั้งยังก าหนดให้พรรคการเมืองต้องส่งสมาชิกลงสมัครไม่น้อยกว่ากึ่งหนึ่งของสมาชิก
ทั้งหมดในสภาผู้แทนราษฎรอีกด้วย ด้วยเหตุนี้จึงมีสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรจ านวนหนึ่งยื่นญัตติต่อ
สภาผู้แทนราษฎรขอแก้ไขรัฐธรรมนูญ เพ่ือให้มีการแก้ไขบทเฉพาะกาลโดยให้ยืดต่อไปอีกสมัยหนึ่ง 
แต่มีสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรอีกจ านวนหนึ่งไม่เห็นด้วย สมาชิกบางคนถึงกับประกาศฆ่าตัวตาย หาก
ยืดบทเฉพาะกาลออกไปอีก เหตุการณ์ที่เกิดขึ้นนี้เป็นเหตุการณ์ขัดแย้งกันเองของรัฐสภาที่สืบ
เนื่องมาจากเรื่องของสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรโดยแท้ จึงได้มีประกาศพระราชกฤษฎีกายุบสภา
ผู้แทนราษฎรและให้มีการเลือกตั้งทั่วไปเมื่อวันที่ 18 เมษายน พ.ศ. 2526 (ค.ศ. 1983) ซึ่งเป็นการ
เลือกตั้งแบบแบ่งเขตเรียงเลขหมายบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญก่อนสิ้นสุดบทเฉพาะกาล” (น.ต. 
ประสงค์ สุํนศิริ, 2532b) ซึ่งการขอแก๎ไขรัฐธรรมนูญครั้งนี้ได๎กํอให๎เกิดกระแสความขัดแย๎งระหวําง
สมาชิกสภาผู๎แทนราษฎรกับสมาชิกวุฒิสภาสายทหาร นับเป็นความขัดแย๎งระหวํางนักการเมืองกับ
กองทัพเป็นอยํางมาก สํวนในด๎านสมาชิกสภาผู๎แทนราษฎรจํานวนหนึ่งได๎ยื่นญัตติ ตํอสภา
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ผู๎แทนราษฎรเพ่ือขอให๎มีการแก๎ไขบทเฉพาะกาลโดยให๎ยืดอายุออกไปอีกสมัยหนึ่ง แตํก็มีสมาชิกกลุํม
ที่ไมํเห็นด๎วย ในขณะที่พรรครํวมรัฐบาลเองก็มีความเห็นตํางกันในการแก๎ไขรัฐธรรมนูญฯ จึงเกิดความ
วุํนวายทางการเมืองอยํางมากในชํวงเดือนมกราคม ค.ศ. 1983 
 นายสมัคร สุนทรเวช หัวหน๎าพรรคประชากรไทย ได๎ให๎สัมภาษณ์ลงในนิตยสารสยามใหมํ 
ฉบับวันที่ 21 มกราคม ค.ศ. 1983 วํา “ผมบอกว่า ผมไม่เห็นด้วยกับการที่จะแลกเปลี่ยนกัน เพราะ
ทางการเมืองนั้น ข้อนนี้มันแลกเปลี่ยนกันไม่ได้ เมื่อเวลาสี่ปีที่แล้วเราได้ทดลองแล้วว่าให้วุฒิสมาชิกมี
อ านาจเหนือ แล้วเราก็ท าหน้าที่ หมายความว่า เป็นคนที่มีอ านาจดูแลเรา เรียกว่าถือหางเสือว่างั้น
เถอะ เที่ยวนี้เป็นโอกาสที่เราจะได้เป็นตัวของเราเอง แสดงให้ประชาชนเห็นว่าทางฝ่ายพลเรือนก็
สามารถที่จะด าเนินการทางการเมืองได้โดยไม่บกพร่องเสียหาย แล้วท าไมอยู่ดีจะต้องไปยืดเยื้อให้มัน
เลื่อนออก” (สมัคร สุนทรเวช, 2526) แตํหลังจากการพูดคุยกันระหวํางนายทหารระดับสูงใน
กองบัญชาการกองทัพบกที่ได๎รับมอบหมายจากพลเอกอาทิตย์ เพ่ือขอให๎นายสมัครสนับสนุนการแก๎
รัฐธรรมนูญ โดยนายสมัครสํงรํางรัฐธรรมนูญที่ตนแก๎ไขใหมํให๎พลเอกอาทิตย์ ซึ่งพลเอกอาทิตย์ตกลง
เห็นด๎วย ทําให๎หลังจากนั้นทําทีของนายสมัครและพรรคประชากรไทยเปลี่ยนไปหันมาสนับสนุนการ
แก๎ไขรัฐธรรมนูญ และมีเสียงเป็นเอกฉันท์เข๎ารํวมในการเปิดสภา  (สุทิน กาญจนไพบูลย์ และคณะ, 
2526) 

การแก๎ไขรัฐธรรมนูญโดยเฉพาะประเด็นการยืดอายุบทเฉพาะกาลออกไปอีกได๎กํอให๎เกิด
ความขัดแย๎งระหวํางพรรคการเมืองกับกองทัพ โดยฝุายกองทัพมีพลเอกอาทิตย์ กําลังเอก พลเอก
พิจิตร กุลละวณิชย์ และ พลเอกชวลิต ยงใจยุทธ เป็นผู๎สนับสนุนให๎มีการแก๎ไขรัฐธรรมนูญเพราะเห็น
วําหากสิ้นสุดบทเฉพาะกาลของรัฐธรรมนูญไมํเพียงแตํจะเพ่ิมการใช๎เสียงข๎างมากในรัฐสภา แตํจะทํา
ให๎นโยบายจากคําสั่งที่ 66/23 และ65/25 ไมํอาจมีผลบังคับใช๎ได๎ เพราะหากเปลี่ยนวิธีการเลือกตั้ง
เป็นคณะตามบัญชีรายชื่อที่พรรคการเมืองสํงเข๎ารับสมัครรับเลือกตั้งในเขตนั้น (เลือกเป็นพวง) จะเป็น
การตัดสิทธิประชาชนผู๎ด๎อยโอกาสและทําให๎การซื้อสิทธิขายเสียงเพ่ิมมากขึ้น เป็นเหตุให๎นายทุนและ
กลุํมทุนเข๎าสูํสภาผู๎แทนราษฎรมากยิ่งขึ้น ซึ่งจะทําให๎มีความยากลําบากในการปราบอิทธิพลและ
อํานาจมืดให๎หมดไปตามคําสั่งสํานักนายกรัฐมนตรีที่ 66/25 นอกจากผู๎นํากองทัพและนายทหาร
ระดับสูงจะออกมาสนับสนุนการแก๎ไขรัฐธรรมนูญแล๎ว ยังมีสมาชิกวุฒิสภาสายทหารและสายร๎อย
ตํารวจโทชาญ มนูญธรรม ซึ่งในสถานการณ์ดังกลําว แสดงให๎เห็นวํามีความขัดแย๎งในระหวํางกลุํม
นายทหารในกองทัพจากการที่พลเอกชวลิต ยงใจยุทธ ที่อยูํในกลุํมผู๎สนับสนุนการแก๎ไขรัฐธรรมนูญ
กลําวตําหนิพลตรีจําลอง ศรีเมือง ที่แสดงความเห็นคัดค๎านวําเป็นการแสดงออกที่ไมํถูกต๎อง เพราะ
เห็นขัดแย๎งกับแนวทางของกองทัพ  (อภิวัฒน์ วรรณกร, 2540a) 

อีกทั้งยังมีแกนนําฝุายสมาชิกผู๎แทนราษฎร คือ พันเอกพล เริงประเสริฐวิทย์ ส.ส.อุทัยธานี 
อดีตนายทหารคนสนิทของพลเอกกฤษณ์ สีวะรา หัวหน๎าพรรคสยามประชาธิปไตย และมีนายสมัคร 
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สุนทรเวช หัวหน๎าพรรคประชากรไทยให๎การสนับสนุน แตํพรรคกิจสังคมซึ่งเป็นพรรครํวมรัฐบาลก็
แสดงจุดยืนไมํรํวมในการแก๎ไขรัฐธรรมนูญ ดังที่ ม.ร.ว. คึกฤทธิ์ ปราโมช ได๎เขียนบทความโจมตีการ
เคลื่อนไหวของกลุํมสนับสนุนในหนังสือพิมพ์ สยามรัฐ ฉบับวันที่ 15 มีนาคม ค.ศ. 1983 ความตอน
หนึ่งวํา “...แผนอุบาทว์นี้เป็นแผนคอมมิวนิสต์ ใครจะมาออกรับว่าเป็นแผนของตนแล้วไปฟ้องร้องว่ า
ผมใส่ความหมิ่นประมาท ผมก็จะสู้ความทุกศาล ไม่กลัวมึง จะบอกให้ตรงๆ เพราะแผนนี้เป็นแผนล้ม
ล้างชาติไทยอย่างชัดเจนที่สุด...”  (อภิวัฒน์ วรรณกร, 2540c) ซึ่งพลเอกสายหยุด เกิดผล ได๎กลําวถึง
เหตุการณ์ในวันที่ 13 มกราคม ค.ศ. 1983 วํา “การแก้ไขรัฐธรรมนูญเป็นเรื่องการเมือง” ซึ่งการเมือง
ในที่นี้นําจะหมายถึงการชิงอํานาจรัฐ (สรวง วงศ์สุวรรณเลิศ, 2554b) 

ในวันที่  1  กุมภาพันธ์  ค .ศ.  1983 สมาชิกรัฐสภาจํ านวน 191 คนประกอบด๎วย 
สมาชิกสภาผู๎แทนราษฎร 141 คน และสมาชิกวุฒิสภา 50 คน ได๎เข๎าชื่อกันเสนอให๎มีการเปิดประชุม
รัฐสภาสมัยวิสามัญขึ้นเพ่ือให๎มีการพิจารณาเกี่ยวกับการแก๎ไขรัฐธรรมนูญดังกลําว ในสํวนที่ เกี่ยวกับ
การเลือกตั้ง ซึ่งมีผู๎เสนอสองฉบับ คือ ฉบับแรกของนายปัญจะ เกสรทอง ส.ส. เพชรบูรณ์และคณะ 
เสนอให๎แก๎ไขบทเฉพาะกาลให๎มีการเลือกตั้ง แบบแบํงเขตเรียงหมายเลข ผู๎สมัครต๎องสังกัดพรรค และ
พรรคต๎องสํงผู๎สมัครไมํน๎อยกวํากึ่งหนึ่งของจํานวนผู๎แทนฯที่พึงมีพึงได๎และแก๎ไขให๎ยืดอายุสมาชิก
วุฒิสภาออกไปอีกสี่ปีและให๎คงอํานาจในการพิจารณางบประมาณ การไมํไว๎วางใจรัฐบาล การ
พิจารณากฎหมายเก่ียวกับความมั่นคงและให๎ข๎าราชการประจําดํารงตําแหนํงทางการเมืองได๎ แตํต๎อง
เป็นวุฒิสมาชิกด๎วยอีกฉบับหนึ่ง สํวนฉบับที่ 2 เสนอโดย ม.ร.ว. คึกฤทธิ์  ปราโมช ส.ส. 
กรุงเทพมหานคร เสนอให๎แก๎ไขวิธีการเลือกตั้งแบบแบํงเขตเรียงหมายเลข ภายหลังการอภิปรายแล๎วมี
มติรับหลักการ 295 เสียง ไมํรับหลักการ 126 เสียง งดออกเสียง 19 เสียง และบัตรเสียสองเสียง ใน
วันที่ 28 กุมภาพันธ์ ค.ศ. 1983 รัฐสภาได๎พิจารณาผํานรํางรัฐธรรมนูญฯฉบับแก๎ไขเพ่ิมเติมในวาระ
สอง ด๎วยคะแนน 243 ตํอ 87 ด๎านนอกสภาในวันที่ 9 มีนาคม ค.ศ. 1983 มีการอดอาหารประท๎วง
การแก๎ไขรัฐธรรมนูญ วันที่ 16 มีนาคม ค.ศ. 1983 และมีมวลชนมากดดันอยูํภายนอกรัฐสภา เมื่อ
รัฐสภาเปิดประชุมแก๎ไขเพ่ิมเติมในวาระ 3 ผลการลงมติเสียงสนับสนุน 254 เสียง ไมํถึงกึ่งหนึ่งของ
จํานวนสมาชิกทั้งหมดของทั้งสองสภา จึงเป็นอันตกไป และในที่สุดพลเอกเปรมก็ได๎ออกพระราช
กฤษฎีกายุบสภาผู๎แทนราษฎรในวันที่ 19 มีนาคม ค.ศ. 1983 (มูลนิธิรัฐบุรุษ, 2549n) กํอนที่
สถานการณ์ความขัดแย๎งจะลุกลามบานปลายออกไป 

จากการแก๎ไขรัฐธรรมนูญครั้งนี้จะเห็นได๎วําพรรคการเมืองตํางๆพยายามที่จะเสริมสร๎างความ
เข๎มแข็งพรรคการเมืองเพ่ือคานอํานาจกลุํมข๎าราชการทหารและพลเรือน อีกทั้งภาคสังคมที่มีกลุํม
ประชาชน นักศึกษาและปัญญาชนหัวก๎าวหน๎าเข๎ามามีบทบาทกดดันทางการเมืองแกํรัฐบาลมากขึ้น 
โดยเห็นได๎จากทั้งในและนอกสภามีการเรียกร๎องและประท๎วงจากทั้งนักการเมือง นักศึกษาและ
ปัญญาชนหัวก๎าวหน๎า ซึ่งประเด็นการเรียกร๎องคือการขอให๎แก๎ไขรัฐธรรมนูญในประเด็นของบทเฉพาะ
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กาลที่ให๎อํานาจแกํข๎าราชการประจํา โดยเฉพาะเพ่ือให๎ข๎าราชการประจําเป็นนายกรัฐมนตรีได๎โดยหวัง
ผลให๎พลเอกเปรมควบตําแหนํงนายกรัฐมนตรีและผู๎บัญชาการทหารบก เพ่ือที่จะควบคุมทั้งกองทัพ
และอํานาจฝุายบริหารโดยเบ็ดเสร็จ มีการชักจูงและโน๎มน๎าวพรรคการเมืองตํางๆแตํ เสียงสนับสนุน
พลเอกเปรมที่เป็นพลังจากอํานาจรัฐแพ๎เสียงสนับสนุนจากนักการเมืองและประชาชนที่มาจากพลัง
ทางสังคม จึงเห็นได๎วําพลังทางสังคมกลับมามีอํานาจมากข้ึนในการกดดันทางการเมืองรัฐบาล  

ประเด็นการเรียกร๎อง คือ การขอให๎แก๎ไขรัฐธรรมนูญเพ่ือให๎ข๎าราชการประจําเป็น
นายกรัฐมนตรีได๎โดยหวังผลให๎พลเอกเปรมควบตําแหนํงนายกรัฐมนตรีและผู๎บัญชาการทหารบก 
เพ่ือที่จะควบคุมทั้งกองทัพและอํานาจฝุายบริหารโดยเบ็ดเสร็จ  มีการชักจูงและโน๎มน๎าวพรรค
การเมืองตํางๆรวมทั้งพรรคประชาธิปัตย์ด๎วย และยังมีกรณีท่ีเรืออากาศตรีฉลาดเรียกวํา “รายการคุณ
ขอมา” ขอให๎ยอม ซึ่งพลเอกเปรมประเมินวําพลังของสถาบันทางการเมืองยังอํอนแอ และพลเอก
เปรมมีความพร๎อมจากเสียงสนับสนุนในสภาที่มาจากทั้ง ส.ส. (ทั้งฝุายค๎านและรัฐบาล) และ สมาชิก
วุฒิสภา  สํวนนอกสภาแม๎จะมีเสียงคัดค๎านแตํก็เป็นสํวนน๎อย และพลเอกเปรมก็ได๎แสดงอํานาจที่
เหนือกวําด๎วยการยุบสภา ซึ่งแสดงให๎เห็นวําพลเอกเปรมมีเสถียรภาพทางการเมืองมาก เพราะยังคง
ได๎รับเสียงสนับสนุนทางการเมืองจากฝุายตํางๆ ในระหวํางนี้พันเอกประจักษ์ สวํางจิต นําเงินจํานวน
หนึ่งมาให๎เรืออากาศตรีฉลาดเพ่ือใช๎ในการคัดค๎านพลเอกเปรมเป็นนายกรัฐมนตรีตํอไปและสนับสนุน
คุณประมาณ อดิเรกสาร เป็นนายกรัฐมนตรี แตํเรืออากาศตรีฉลาดปฏิเสธเพราะเห็นวําหาก
นายกรัฐมนตรีมาจากกการเลือกตั้งก็บรรลุวัตถุประสงค์การเรียกร๎องแล๎ว สํวนใครจะมีตําแหนํงอะไร
อยํางไรก็เป็นเรื่องทางการเมืองที่ไมํต๎องการยุํงเกี่ยว 

เมื่อพลเอกเปรมแพ๎การลงคะแนนการจากการลงมติแก๎ไขรัฐธรรมนูญได๎นําไปสูํการยุบสภา
ครั้งที่ 1 ในวันที่ 18 มีนาคม ค.ศ. 1983 ด๎วยเหตุผลตอนหนึ่งความวํา “...การขอแก้ไขรัฐธรรมนูญ
เพ่ือเปลี่ยนแปลงวิธีการเลือกตั้งสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรถึง 4 ครั้ง ตามวิธีใหม่ในขณะนี้อาจน าไปสู่
ปัญหาความขัดแย้งและความรุนแรงทางการเมืองได้ อันจะน ามาซึ่งความเสื่อมโทรมของระบบ
เศรษฐกิจ สังคม และความสามัคคีของชนในชาติ และการปกครองในระบอบประชาธิปไตย” (มูลนิธิ
รัฐบุรุษ, 2549m)หลังยุบสภาแล๎วการเลือกตั้งใหมํในวันที่ 18 เมษายน ค.ศ. 1983 ก็ยังคงต๎องใช๎
รัฐธรรมนูญที่ยังคงบทเฉพาะกาลไว๎ ซึ่งหลังจากการเลือกตั้งก็ยังคงไมํมีพรรคการเมืองใดที่ได๎เสียงข๎าง
มากพอที่จะจัดตั้งรัฐบาลได๎ และปรากฏวําพรรคกิจสังคมได๎จํานวน ส.ส. มาเป็นอันดับหนึ่งและจับ
มือกับพรรคประชาธิปัตย์ พรรคประชากรไทย และพรรคชาติประชาธิปไตย สนับสนุนพลเอกเปรมให๎
เป็นนายกรัฐมนตรีอีกสมัย สํวนพรรคชาติไทยกลายไปเป็นฝุายค๎านรํวมกับพรรคการเมืองอ่ืนที่
เหลืออยูํ พลเอกเปรมก็ได๎รับการสนับสนุนจากพรรคการเมืองเสียงข๎างมากให๎ดํารงตําแหนํง
นายกรัฐมนตรีตํอไป 
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รัฐบาลเปรม 4 

หลังการเลือกตั้งเมื่อวันที่ 18 เมษายน ค.ศ. 1983 เมื่อไมํปรากฏวําพรรคการเมืองใดได๎รับ
เสียงมากพอที่จะจัดตั้งรัฐบาล พลเอกเปรมได๎รับการสนับสนุนให๎ดํารงตําแหนํงนายกรัฐมนตรีอีกครั้ง 
และจัดตั้งรัฐบาลที่ประกอบด๎วยพรรคการเมืองสี่พรรคด๎วยเหตุผลรํวมกันที่วํา พลเอกแปรมคือ 
สัญลักษณ์ของความอยูํรอดของการปกครองระบอบประชาธิปไตยระบบรัฐสภา แม๎วําพลเอกเปรมจะ
ได๎เคยแถลงในขณะที่เป็นนายกรัฐมนตรีรักษาการ เมื่อวันที่ 26 เมษายน ค.ศ. 1983 วํา “จะไม่ขอรับ
ต าแหน่งนายกรัฐมนตรี อีก เมื่อมีการเลือกตั้ งแล้วก็ควรให้ เป็นไปตามครรลองของระบอบ
ประชาธิปไตย” แตํการที่พรรคการเมืองยังยอมรับความเป็นผู๎นําของพลเอกเปรมและพรรคการเมือง
ฝุายเสียงข๎างมากขอร๎องให๎รับตําแหนํง (น.ต. ประสงค์ สุํนศิริ, 2532b) 

ในการจัดตั้งรัฐบาลเปรม 4 ใน ค.ศ. 1983 พรรคชาติไทยที่ได๎รํวมรัฐบาลมาโดยตลอดกลาย
ไปเป็นฝุายค๎าน ซึ่งมีรายงานขําวออกมาในชํวงนั้นวําสาเหตุที่พลเอกเปรมไมํเอาพรรคชาติไทยเข๎ารํวม
รัฐบาลเพราะไมํพอใจพลตํารวจเอกประมาณ อดิเรกสาร หัวหน๎าพรรคที่ต๎องการจัดรัฐบาลแขํงเพ่ือจะ
เป็นนายกรัฐมนตรีเสียเอง เมื่อจัดตั้งรัฐบาลไมํสําเร็จเพราะสี่พรรคการเมืองไปสนับสนุนพลเอกเปรม 
จึงถูกกันออกไปเป็นฝุายค๎านและพร๎อมเปิดอภิปรายไมํไว๎วางใจรัฐบาลตอดเวลา (บุญกรม ดงบังสถาน 
และคณะ, 2547 ) 

พลตํารวจเอกประมาณ ได๎กลําวถึงเหตุที่พรรคชาติไทยไมํได๎รํวมรัฐบาลไว๎วํา เกิดขึ้นจากการ
ที่พลเอกชาติชาย ชุณหะวัณ ซึ่งรับอาสาเป็นผู๎แทนพรรคชาติไทยไปเข๎ารํวมประชุมการจัดตั้งรัฐบาล 
แตํไมํรับโทรศพัท์ให๎เข๎ารํวมประชุมคณะผู๎รํวมจัดตั้งรัฐบาลที่พยายามโทรตามถึงหกครั้ง เมื่อพลตํารวจ
เอกประมาณ และนายบรรหาร ศิลปอาชาไปประชุมเมื่อเวลาเย็นการจัดตั้งรัฐบาลก็เสร็จสิ้นลงแล๎ว 
ทําให๎พรรคชาติไทยกลายไปเป็นฝุายค๎าน แตํก็ไมํผู๎ใดตําหนิพลเอกชาติชายและไมํมีใครทราบเหตุผล
วําเพราะเหตุใดจึงเกิดเหตุการณ์เชํนนั้น ตํอมามีการยุบสภาผู๎แทนราษฎรในวันที่ 1 พฤษภาคม ค.ศ. 
1986 พลตํารวจเอกประมาณเลําวํา “พลเอกเปรมได้ตั้งเงื่อนไขว่า ถ้าต้องการเป็นฝ่ายรัฐบาลในการ
เลือกตั้งครั้งต่อไปจะต้องปรับปรุงองคาพยพของพรรคใหม่ คือต้องเปลี่ยนตัวหัวหน้าพรรค (พลต ารวจ
เอกประมาณ) และก็จะช่วยในการเลือกตั้งเป็นเงิน 30 ล้านบาท พลเอกชาติชาย และนายบรรหาร
ได้มาพูดกับผม ขอให้ผมยอมรับในการเปลี่ยนตัวหัวหน้าพรรค ในเรื่องนี้ผมก็เห็นใจพรรค จะลาออก
ทันทีก็เกรงจะท าให้ลูกพรรคจ านวนหนึ่งลาออก ท าให้พรรคชาติไทยกลายเป็นพรรคเล็ก และอีก
ประการหนึ่ง ผมก็เป็นหัวหน้าพรรคมาเป็นเวลา 12 ปี ได้น าพรรคเข้าร่วมรัฐบาลทุกครั้ง มีครั้งเดียวที่
พลาด ก็เพราะพลเอกชาติชายฯ ไม่ท าตามที่อาสา จะเป็นด้วยเหตุใด ก็สุดแต่จะพิจารณา ผมได้รอมา
กระทั่งลูกพรรคได้เข้ารับสมัครเลือกตั้งกันเรียบร้อยแล้วและไม่สามารถที่จะลาออกไปเข้าพรรคอ่ืนได้ 
ผมจึงเรียกประชุมกรรมการบริหารพรรคและยื่นใบลาออก คุณบรรหารฯ ก็เซ็นเช็คส่วนตัวแทนพล
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เอกเปรมฯ เป็นการช่วยเหลือการเลือกตั้ง ผมเองก็รับเช็คนั้น ก็ส่งต่อให้นายเดช บุญ -หลงเหรัญญิก
ของพรรคเข้าบัญชีพรรคต่อไป เช็คนั้นมีมูลค่า 30 ล้านบาท ทราบภายหลังว่าเช็คนั้นใช้ไม่ได้” 
(พล.ต.อ. ประมาณ อดิเรกสาร, 2553) เหตุการณ์นี้ได๎สะท๎อนความขัดแย๎งภายในพรรคชาติไทยและ
สํงผลตํอการรํวมรัฐบาล และชี้ให๎เห็นวํามีการอ๎างถึงพลเอกเปรมในการแทรกแซงเรื่องภายใน
พรรคชาติไทย  

พลตํารวจเอกประมาณยังให๎ความเห็นอีกวํา การที่พลเอกเปรมไมํสังกัดพรรคการเมืองใด ไมํ
มีพรรคการเมืองเป็นของตน และไมํได๎ลงรับสมัครเลือกตั้งเป็น ส.ส. การยุบสภาจึงเป็นเครื่องมือที่พล
เอกเปรมชอบใช๎เป็นทางออกทุกครั้ง เพราะไมํต๎องเหน็ดเหนื่อยในการหาเสียงเลือกตั้ง ประกอบกับ
ด๎วยบารมีทางกําลังทหาร ซึ่งให๎การสนับสนุนให๎เป็นนายกรัฐมนตรี (พล.ต.อ. ประมาณ อดิเรกสาร, 
2553) รวมทั้งพลตํารวจเอกประมาณยังให๎ความเห็นในเรื่องการตั้งเงื่อนไขกับพรรคชาติไทยให๎ปรับ
องคาพยพและเปลี่ยนตัวหัวหน๎าพรรคชาติไทยวํามาจากการผูกใจเจ็บที่พรรคชาติไทยโจมตีรัฐบาลใน
การที่ไมํสํงนโยบายของรัฐบาลให๎สมาชิกทราบลํวงหน๎าสามวันตามข๎อบังคับของการนัดประชุมแถลง
นโยบาย และการเดินออกจากห๎องประชุมพร๎อมทั้งประณามรัฐบาลวําเป็นรัฐบาลเผด็จการเป็นรัฐบาล
ที่บริหารประเทศโดยไมํฟังเสียงใคร และสังหรณ์ใจวํามีคนอยูํเบื้องหลังเรื่องนี้ที่ชอบวิ่งเต๎นจัดการเรื่อง
การเมืองอยูํตลอดเวลา แตํก็ไมํได๎เปิดเผยชื่อ กลําวถึงแตํเพียงวํา “...ก็ได้เป็นจริงที่ผมคิดถึงบุคลผู้นั้น 
โดยการที่ผู้นั้นได้ให้สัมภาษณ์หนังสือพิมพ์หลายฉบับ”  (พล.ต.อ. ประมาณ อดิเรกสาร, 2553) ซึ่งคน
ที่พลตํารวจเอกประมาณ พูดถึงนําจะเป็น พลเอก ชวลิต ยงใจยุทธ โดย พลตํารวจเอกประมาณ ได๎นํา
ขําวที่ตีพิมพ์ใน นสพ.แนวหน๎า ฉบับวันที่ 5 พฤศจิกายน ค.ศ. 1996 ซึ่งพาดหัววํา "จิ๋วกระอักทวง
บุญคุณน้าชาติ" โดยระบุเนื้อหาที่พลเอกชวลิตปราศรัย วํา รัฐบาลที่ผํานมาตนเป็นคนชํวยเหลือมาทุก
พรรค ชํวยให๎คนเป็นนายกรัฐมนตรีมาแล๎วหลายคน แม๎แตํ พลเอกชาติชาย หัวหน๎าพรรคชาติพัฒนา 
ตนก็เคยผลักดันให๎เป็นหัวหน๎าพรรคชาติไทย แล๎วยังสนับสนุนให๎เป็นนายกฯ โดยไปวิ่งเต๎นกับพลเอก
เปรมรวมทั้งชํวยให๎เลื่อนยศจากพลตรีมาเป็นพลเอกด๎วย (สํานักขําวไอเอ็นเอ็น, 2549) อีกทั้งพลเอก
ชวลิตยังเป็นผู๎มีบทบาทอยํางสูงทางการเมืองที่คอยชํวยเหลือในการประสานความสัมพันธ์ระหวําง
รัฐบาลกับนักการเมือง ซึ่งพลตรีสนั่น ขจรประศาสน์ ได๎กลําวถึงพลเอกชวลิตวํา เป็นผู๎จัดการรัฐบาล
ทําหน๎าที่ตั้งรัฐบาล สอดคล๎องกับนายกร ทัพพะรังสี ที่ได๎เรียนรู๎วิธีตั้งและล๎มรัฐบาลจากพลเอกชวลิต 

ในการยื่นญัตติอภิปรายไมํไว๎วางใจรัฐบาลของพรรคชาติไทยในฐานะที่เป็นฝุายค๎าน มีการ
โจมตีรัฐบาลนอกสภาที่มีการใช๎ถ๎อยคําที่หยาบคายและหมิ่นประมาท (ชรินทร์ แชํมสาคร, 2542) 
ทําทีของพรรคชาติไทยตํอรัฐบาลพลเอกเปรมจึงเต็มไปด๎วยความแข็งกร๎าว มีการเดินสายอภิปราย
โจมตีพลเอกเปรมนอกสภาอยํางตํอเนื่องเพราะเจ็บแค๎นที่พลเอกเปรมไมํเอาพรรคชาติไทยเข๎ารํวม
รัฐบาล โดยที่พลเอกชวลิต ยงใจยุทธ เป็นผู๎มีบทบาทในการใช๎ความสัมพันธ์สํวนตัวประนีประนอม
และให๎ความหวังกับพรรคชาติไทยวําจะมีโอกาสรํวมรัฐบาลในโอกาสตํอไปอยํางแนํนอน เพ่ือให๎ลด
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ความแข็งกร๎าวลงเพราะมีความหวังขึ้นมา อีกทั้งทหารในระดับผู๎บังคับบัญชาประมาณ 100 คน ซึ่งนํา
โดยพลเอกเทียนชัย ศิริสัมพันธ์ ผู๎ชํวยผู๎บัญชาการทหารบก พลเอกบรรจบ บุญนาค เสนาธิการทหาร 
พลโทชวลิต ยงใจยุทธ รองเสนาธิการทหารบก และพลตรีพิจิตร กุลละวณิชย์ ผู๎บัญชาการกองพลที่ 1 
ได๎เข๎าพบเพ่ือให๎กําลังใจพลเอกเปรม และเป็นการแสดงออกอยํางเป็นรูปธรรมวํา กองทัพยังคงให๎
ความไว๎วางใจพลเอกเปรมให๎เป็นรัฐบาลตํอไป ซึ่งหลังจากนั้นอีกไมํกี่วันพรรคชาติไทยก็ยุติการ
เดินสายโจมตีพลเอกเปรมนอกสภา ด๎วยบทสรุปของพรรคชาติไทยที่วํา คําร๎องขอของพลเอกอาทิตย์ 
กําลังเอก มีเหตุผลและมีลักษณะสร๎างสรรค์ (อภิวัฒน์ วรรณกร, 2540a) 

การยื่นญัตติอภิปรายไมํวางใจรัฐบาลพลเอกเปรมในชํวง ค.ศ. 1985 เมื่อพรรคชาติไทยเป็น
ฝุายค๎านได๎ยื่นญัตติอภิปรายไมํไว๎วางใจนายกรัฐมนตรีและรัฐมนตรี 6 กระทรวง ได๎รับการวิจารณ์วํา
ญัตตินั้นไมํถูกต๎องและขัดตํอรัฐธรรมนูญมาตรา 137 วรรคแรก โดยนายเกษม ศิริสัมพันธ์ 
สมาชิกสภาผู๎แทนราษฎรจากพรรคกิจสังคมได๎เป็นผู๎เสนอให๎มีการตีความ ซึ่ งสอดคล๎องไปกับ
ความเห็นของรัฐมนตรีและเทคโนแครตที่ปรึกษาทางกฎหมายของนายกรัฐมนตรี ซึ่งมีการเสนอวํา
ญัตติของพรรคชาติไทยต๎องนํากลับไปแกไขใหมํ โดยนายมีชัย ฤชุพันธุ์ รัฐมนตรีประจําสํานัก
นายกรัฐมนตรี กลําววํา “ญัตติของพรรคชาติไทยขัดรัฐธรรมนูญจริง เพราะมาตรา 137 ให้เลือก
อย่างใดอย่างหนึ่งระหว่างไม่ไว้วางใจทั้งคณะหรือรายบุคล เรื่องนี้พวกเราสงสัยกันมานานแล้ว สู้
อุตส่าห์เก็บไว้ในใจ กลัวจะเข้าใจผิดว่ารัฐบาลกลัวฝ่ายค้าน แต่เรื่องนี้ควรเคลียร์ออกมา เพราะ
จะต้องถือเป็นประเพณีปฏิบัติกันต่อไป ทางออกก็คือให้สมาชิกเสนอตีความรัฐธรรมนูญ ส าหรับ
รัฐบาลล าบากใจที่จะขอตีความเสียเอง” และรัฐบาลก็ชนะการตีความตามญัตติของนายเกษม แม๎วํา
พรรคชาติไทยจะแย๎งวําญัตติของนายเกษมนั้นไมํสมบูรณ์ แตํนายอุกฤษ มงคลนาวิน ประธานรัฐสภา
ได๎สรุปวําญัตติดังกลําวถูกต๎องตามข้ันตอนแล๎ว เป็นเหตุให๎พรรคชาติไทยไมํพอใจและทําการประท๎วง
ด๎วยการเดินออกจากห๎องประชุม เหลือแตํกลุํมของพันเอกพล เริงประเสริฐวิทย์ ซึ่งพลตรีประมาณ 
อดิเรกสาร ได๎กลําวกํอนออกจากห๎องประชุมวํา “เสียใจมากที่ประธานไม่ทรงไว้ซึ่งความยุติธรรม 
เห็นว่าแม้จะร่วมประชุมต่อไปก็ไร้ประโยชน์” ซึ่งในที่ประชุมก็ยังคงมีการประชุมตํอไป โดย
สมาชิกสภาผู๎แทนราษฎรพรรคฝุายค๎านอ่ืน ได๎แกํ พรรคก๎าวหน๎าและพรรคสังคมประชาธิปไตย ยังคง
ให๎การสนับสนุนญัตติของพรรคชาติไทยวําไมํขัดรัฐธรรมนูญ แตํในที่สุดแก๎แพ๎มติที่ประชุมรัฐสภา 

สํวนพรรคการเมืองที่อาจกลําวได๎วํามีปัญหามากที่สุดในชํวงเวลานั้น คือ พรรคกิจสังคม ซึ่ง
เป็นพรรคการเมืองใหญํและมีสมาชิกอยูํในสภามากกวําพรรคการเมืองอ่ืน หลังจากที่ ม.ร.ว.คึกฤทธิ์ 
ลาออกจากตําแหนํงหัวหน๎าพรรคในวันที่ 28 ธันวาคม ค.ศ. 1985 เพราะมีความน๎อยใจที่พลเอกเปรม
ไมํยอมรับฟังความเห็น ทําให๎พรรคกิจสังคมเปลี่ยนมาอยูํในมือของพลอากาศเอกสิทธิ เศวตศิลา ซึ่ง
เป็นเพื่อนสนิทที่พลเอกเปรมไว๎วางใจ และมีขําวลือวําปฏิบัติการการยึดพรรคกิจสังคมครั้งนั้นเป็นฝีมือ
ของพลเอกชวลิต ยงใจยุทธ ทําให๎พลเอกเปรมตัดสินใจปรับคณะรัฐมนตรีในสํวนพรรคกิจสังคม โดย
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ให๎นายบุญเทํง ทองสวัสดิ์ พ๎นจากตําแหนํงรองนายกรัฐมนตรี และให๎พลอากาศเอกสิทธิ เศวตศิลา ขึ้น
ดํารงตําแหนํงแทน 

ความขัดแย๎งภายในพรรคกิจสังคมขยายตัวและทวีความรุนแรงมากขึ้น เริ่มจากการเรียกร๎อง
ให๎มีการปรับคณะรัฐมนตรี โดยเฉพาะรัฐมนตรีที่เป็นสมาชิกพรรค ตํอมาก็เรียกร๎องให๎เปลี่ยนตัว
สมาชิกพรรคที่ดํารงตําแหนํง เลขาธิการนายกรัฐมนตรี เลขานุการรัฐมนตรี และผู๎ชํวยเลขานุการ
รัฐมนตรีใหมํ โดยอ๎างวําเพ่ือให๎สมาชิกของพรรคทํานอ่ืนได๎ดํารงตําแหนํงบ๎าง เมื่อหัวหน๎าพรรคไมํยอม 
ก็มีขําววําให๎เปลี่ยนหัวหน๎าพรรคและเลขาธิการพรรคใหมํ สมาชิกพรรคบางสํวนเกิดความไมํพอใจแตํ
ยังไมํลาออกหรือแยกตัวออกมาเพราะจะทําให๎ความเป็นสมาชิกสภาผู๎แทนราษฎรสิ้นสุดลงเมื่อลาออก
จากการเป็นสมาชิกพรรคการเมือง สํวนพรรคการเมืองอ่ืนก็มีความขัดแย๎งภายในพรรคด๎วยเชํนกัน 
เชํน พรรคประชาธิปัตย์ ที่สมาชิกสภาผู๎แทนราษฎรในภาคอีสานบางสํวนไมํพอใจการจัดสรรตําแหนํง
รัฐมนตรีและตําแหนํงทางการเมืองอ่ืน ทําให๎เสถียรภาพของรัฐบาลไมํราบรื่นนักภายหลังการลดคําเงิน
บาท จากความเห็นที่ไมํลงรอยกันระหวํางผู๎นํากองทัพกับผู๎นํารัฐบาล ขณะเดียวกันก็มีปัญหาระหวําง
พรรครํวมรัฐบาลด๎วยกันเอง (ชรินทร์ แชํมสาคร, 2542) จนกระทั่งเกิดการเลํนเกมในสภาโดยกลุํม
ของนายบุญเทํง ในการลงมติพระราชกําหนดจํานวนเก๎าฉบับ 

นาวาตรีประสงค์ สุํนศิริ เลําถึงเหตุการณ์หลังการบริหารของคณะรัฐมนตรีผํานมาได๎สองปี
เศษไว๎วํา ได๎เกิดความระหองระแหงขึ้นระหวํางพรรคการเมืองรํวมรัฐบาล เมื่อรัฐบาลเสนอพระราช
กําหนดจํานวนเก๎าฉบับเข๎าสูํสภาผู๎แทนราษฎรในวันที่ 1 พฤษภาคม ค.ศ. 1986 ปรากฏวําการลงมติ
เพ่ือขออนุมัติพระราชกําหนดแก๎ไขเพ่ิมเติมพระราชบัญญัติการขนสํงทางบก พ.ศ. 2522 (ค.ศ. 
1979) ในสภาฝุายรัฐบาลแพ๎ฝุายค๎านเพราะสมาชิกพรรคการเมืองที่รํวมรัฐบาลไปออกเสียงให๎ฝุาย
ค๎าน ด๎วยคะแนนเสียงสนับสนุน 143 เสียง   คะแนนเสียงคัดค๎าน 147 เสียง โดยที่กลุํมของนายบุญ
เทํงออกมาเคลื่อนไหววําจะไมํยอมลงมติให๎ แตํพอใกล๎เวลาเปิดสภาก็ทําทีวํายอมลงมติให๎ และลงมติ
ผํานพระราชกําหนดฉบับแรกไปได๎ด๎วยดี แตํแล๎วนายบุญเทํงก็กลับยกมือค๎านสํงผลให๎ฝุายรัฐบาลแพ๎
การลงมติในสภา ซึ่งต๎องใช๎การลงมติถึงสามครั้ง เพราะครั้งแรก เสียงสนับสนุน 137 เสียง เสียง
คัดค๎าน 140 เสียง นายไกรสร ตันติพงศ์ ขอให๎นับใหมํปรากฏวําเสียงสนับสนุน 142 เสียง เ สียง
คัดค๎าน 143 คราวนี้นายสมัคร สุนทรเวช ลุกขึ้นประท๎วงขอให๎นับใหมํ ทําให๎ผู๎แทนราษฎรในสภาที่
ไมํเห็นด๎วยโหํร๎องแสดงความไมํพอใจ จึงต๎องลงมติด๎วยการขานชื่อ จนผลออกมาดังที่แสดงไว๎ข๎างต๎น  

(สนธิญาณ ชื่นฤทัยในธรรม, 2556b) 
การที่รัฐบาลแพ๎การลงมติอนุมัติพระราชกําหนดดังกลําว เนื่องจากพรรคกิจสังคมที่เป็นแกน

นําหลักรํวมรัฐบาลโดยสมาชิกพรรคกิจสังคมที่นําโดย นายบุญเทํง ทองสวัสดิ์กลับลงมติไมํอนุมัติ
กฎหมายดังกลําว 38 เสียง และยังมีการกลําวหาวําพรรคฝุายค๎านซื้อเสียงโหวต   มีขําวลือวํา
เหตุการณ์ในวันนั้นมีตัวแทนจาก พลเอกอาทิตย์ กําลังเอกเข๎ารํวมปฏิบัติการในสภาด๎วย และมีการ
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ใช๎เงินนับร๎อยล๎านบาทสําหรับการยกมืออกเสียง และผู๎ที่ถือกระเป๋าบรรจุเงินไปแจกวันนั้นเป็น
นายตํารวจติดตามรัฐมนตรีรายหนึ่งของพรรคกิจสังคม “ที่ถามใครในสภาวันนั้นก็จ ากันได้ทุกคน” 
และว่ากันว่าเหตุการณ์นี้เป็นความหลังฝังใจพลเอกเปรมอย่างมาก” (สํานักขําวไอเอ็นเอ็น, 2549)
เพราะในรัฐสภามีการแจกเงินกันนับสิบล๎านบาทอยํางครึกโครมหน๎าห๎องน้ํา โดยมีขําวลือวํา เงิน
ดังกลําวเป็นเงินราชการลับของกองทัพ ซึ่งผู๎นํากองทัพ เตรียมเอาไว๎ล๎มรับบาลพลเอกเปรม เพ่ือให๎มี
การยุบสภา และจะจัดตั้งพรรคการเมืองขึ้นโดยมีกองทัพหนุน ซึ่งทั้งนายแคล๎ว นรปติ และ ร๎อย
ตํารวจโทเชาวริน ลัทธศักดิ์ศิริ ตํางก็ลุกขึ้นอภิปรายในประเด็นการแจกเงินในครั้งนี้  (สนธิญาณ ชื่น
ฤทัยในธรรม, 2556b) 

จึงนํามาสูํการยุบสภาครั้งที่ 2 ในวันที่ 1 พฤษภาคม ค.ศ. 1986 ดังที่เหตุผลในพระราช
กฤษฎีกายุบสภาระบุวํา “...จากการวิเคราะห์สาเหตุแห่งการไม่อนุมัติพระราชก าหนดดังกล่าว เห็นว่า
สภาผู้แทนราษฎรมิได้ค านึงถึงเหตุผลในการตราพระราชก าหนด หากสืบเนื่องมาจากความแตกแยกใน
พรรคการเมืองบางพรรค...” (สรวง วงศ์สุวรรณเลิศ, 2554a) และอีกสาเหตุหนึ่งมาจากการตัดสินใจไมํ
ตํออายุราชการให๎กับผู๎นํากองทัพ นั่นคือการตํออายุราชการให๎แกํพลเอกอาทิตย์ กําลังเอก ใน
ตําแหนํงผู๎บัญชาการทหารบก และผู๎บัญชาการทหารสูงสุด อีกหนึ่งปี ทั้งที่กํอนหน๎านี้ได๎ตํอมาแล๎ว
หนึ่งปี ซึ่งความแตกแยกภายในของพรรคการเมืองได๎นําไปสูํการแยกตัวออกไปตั้งพรรคการเมืองใหมํ
ของสมาชิกพรรคกิจสังคม จน ม.ร.ว.คึกฤทธิ์ ปราโมช หัวหน๎าพรรคต๎องลาออกจากตําแหนํงหัวหน๎า
พรรค และพรรคประชาธิปัตย์ก็มีความเคลื่อนไหวไมํพอใจการสรรตําแหนํงรัฐมนตรีและตําแหนํง
ทางการเมืองตํางๆ สํวนพรรคชาติไทยแม๎จะเป็นฝุายค๎านแตํก็มีปัญหากันเองระหวํางสมาชิกในพรรค
ถึงแนวทางในการดําเนินการทางการเมืองเพ่ือเตรียมตัวเป็นรัฐบาลในสมัยหน๎า ซึ่งไมํอาจหาข๎อสรุป
รํวมกันได๎ จึงมีการแยกตัวออกไปตั้งพรรคใหมํ  

นายบุญเทํง ทองสวัสดิ์ แยกตัวออกมาตั้งพรรคสหประชาธิปไตย และมี นายตามใจ ขําภโต 
เป็นเลขาธิการพรรค รวบรวมสมาชิกพรรคกิจสังคมที่ออกเสียงล๎มพระราชบัญญัติขนสํงทางบกและ
สมาชิกผู๎แทนราษฎรที่มีศักยภาพเข๎ารํวม มีขําววําพลเอกอาทิตย์อยูํเบื้องหลังการจัดตั้งพรรค แตํเมื่อ
พลเอกเปรมมีคําสั่งปลดพลเอกอาทิตย์กํอนการเลือกตั้ง 60 วัน (24 พฤษภาคม ค.ศ.1986) ทําให๎
พรรคสหประชาธิปไตยอํอนกําลังลง หลังเลือกตั้งพลเอกเปรมกลับมาเป็นนายกรัฐมนตรีอีกครั้ง โดย
การสนับสนุนของพรรคประชาธิปัตย์ และมีพลเอกชวลิตเป็นผู๎สนับสนุนทางทหารและผู๎จัดตั้งรัฐบาล 
(สํานักขําวไอเอ็นเอ็น, 2549) หลังยุบสภาต๎องมีการเลือกตั้งใหมํที่กําหนดไว๎ในวันที่ 27 กรกฎาคม 
ค.ศ. 1986 การเลือกตั้งครั้งนี้มีความหมายทางการเมืองสําหรับพลเอกอาทิตย์เพราะเป็นทั้งผู๎
บัญชาการทหารบกและผู๎บัญชาการทหารสูงสุด และถูกจับตาวําเป็นคูํแขํงขันตําแหนํงนายกรัฐมนตรี
กับพลเอกเปรม  
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รัฐบาลเปรม 5 

เมื่อเลือกตั้งใหมํในเดือนสิงหาคมปีเดียวกัน พรรคประชาธิปัตย์ได๎รับการเลือกตั้งมากที่สุด 
และเป็นแกนนําจัดตั้งรัฐบาลรํวมกับพรรคกิจสังคม พรรคชาติไทย และพรรคราษฎร ได๎เห็นพ๎อง
ต๎องกันเสนอชื่อพลเอกเปรมขึ้นเป็นนายกรัฐมนตรีสมัยที่ 3 (ชาญวิทย์ เกษตรศิริ, 2555b) นาวาตรี
ประสงค์ สุํนศิริ ได๎กลําวถึงการจัดตั้งรัฐบาลชุดเปรม 5 ที่ตนเข๎ามาเป็นเลขาธิการนายกรัฐมนตรีเอาไว๎
วํา ผลการเลือกตั้งเมื่อวันที่ 27 กรกฎาคม ค.ศ. 1986 ปรากฏวําไมํมีพรรคการเมืองใดได๎เสียงข๎างมาก
พอที่จะจัดตั้งรัฐบาลด๎วยตนเองเหมือนทุกครั้งที่ผํานมา อีกทั้งพรรคการเมืองที่มารํวมรัฐบาลยังมีความ
ไมํลงรอยลงกันมาตั้งแตํกํอนการจัดตั้งรัฐบาลแล๎ว โดยมีพรรคการเมืองที่ได๎รับการเลือกตั้ง
สมาชิกสภาผู๎แทนราษฎรเข๎ามาดังนี้ พรรคประชาธิปัตย์ ได๎ 100 เสียง พรรคชาติไทย 63 เสียง พรรค
รวมไทย 19 เสียง พรรคราษฎร 63 เสียง พรรคกิจสังคม 15 เสียง และมีพรรคที่ได๎เสียงต่ํากวําสิบ
เสียงอีก 7 พรรค รวมจํานวนพรรคการเมือง 15 พรรค ผู๎แทนราษฎร 347 คน ในขณะนั้น
พรรคชาติไทยและพรรคกิจสังคมก็มีการพบปะกันเพ่ือเป็นแกนนําจัดตั้งรัฐบาลด๎วย หัวหน๎าพรรค
ประชาธิปัตย์จึงได๎ให๎สัมภาษณ์สื่อมวลชนวํา การที่พรรคชาติไทยกับพรรคกิจสังคมจะเป็นแกนนํา
จัดตั้ งรัฐบาลคงเป็นไปไมํได๎  พรรคประชาธิปัตย์จะเป็นแกนกลางในการจัดตั้ งรัฐบาลและ
นายกรัฐมนตรีควรมาจากหัวหน๎าพรรคการเมืองที่ได๎เสียงข๎างมากที่สุด เกิดการตอบโต๎การทางสื่อและ
สํงสัญญาณถึงพรรคประชาธิปัตย์วําจะเป็นแกนนําจัดตั้งรัฐบาลคงไมํใชํเรื่องงําย เมื่อเลขาธิการ
พรรคชาติไทยกลําวกับสื่อมวลชนวํา “ถ้าพรรคประชาธิปัตย์ยืนยันจะเอาหัวหน้าพรรคเป็น
นายกรัฐมนตรีรัฐบาลผสม ทางพรรคของเราต้องคุยกันก่อนว่าจะยอมรับหรือไม่” อีกทั้งหัวหน๎าพรรค
กิจสังคมก็กลําววํา “ขณะนี้ ตนได้ติดต่อกับพรรคชาติไทยแล้วและพรรคกิจสังคมกับพรรคชาติไทย
เป็นเพื่อนกัน”  หลังจากท่ีพรรคประชาธิปัตย์ประชุมหารือกันในวันที่ 29 กรกฎาคม ค.ศ. 1986 มีมติ
ให๎ตั้งคณะทํางานเพ่ือเจรจากับพรรคชาติไทย พรรคกิจสังคม พรรคราษฎร เพ่ือรํวมกันจัดตั้งรัฐบาล 
และมีมติเสนอชื่อพลเอกเปรมเป็นนายกรัฐมนตรีด๎วยเหตุผลที่แถลงวํา “เนื่องจากไม่มีพรรคใดชนะ
เสียงเด็ดขาดในการจัดตั้งรัฐบาล จึงต้องมีรัฐบาลผสมที่น่าจะมีคนกลางมาเป็นนายกรัฐมนตรี” และ
ประกาศพรรครํวมอีก 2 พรรคคือ พรรคกิจประชาคม และพรรครวมไทย รวม 266 เสียง ในชํวงเวลา
นั้นเองก็มีการพบปะระหวํางหัวหน๎าพรรคสหประชาธิปไตยกับหัวหน๎าพรรคประชาธิปัตย์เพ่ือจะตั้ง
รัฐบาล โดยหวังวําจะไมํให๎พลเอกเปรมเป็นนายกรัฐมนตรี (น.ต. ประสงค์ สุํนศิริ, 2532a) 

ในครั้งนี้พรรคชาติไทยได๎เข๎ารํวมรัฐบาลด๎วยเพราะเปลี่ยนตัวหัวหน๎าพรรคจากพลตํารวจเอก
ประมาณ อดิเรกสาร มาเป็นพลเอกชาติชาย ชุณหวัณ ซึ่งในครั้งนี้นายกร ทัพพะรังสี ได๎เป็นรัฐมนตรี
ชํวยวําการกระทรวงอุตสาหกรรม และเลําให๎ฟังถึงเบื้องหลังการจัดตั้งคณะรัฐมนตรีที่มีพลเอกชวลิต 
ยงใจยุทธ อยูํเบื้องหลังวํา “เพราะพ่ีจิ๋วเป็นคนเสนอป๋าเองให้ผมเป็นรัฐมนตรีครั้งแรกในชีวิต สิงหาคม 
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2529 พ่ีจิ๋วโทรมาบอกว่าเฮ้ยกร คราวนี้พ่ีเสนอป๋าให้กรเป็นรัฐมนตรีเว้ย” (บุญกรม ดงบังสถาน และ
คณะ, 2547c) และพลตรีสนั่น ขจรประศาสน์ ก็ได๎กลําวถึงวํา “ท่านก็เคยช่วยผม ช่วยประชาธิปัตย์นะ 
จะพูดได้หรือเปล่าผมก็ไม่รู้ คือเลือกตั้งปี 29 (ค.ศ. 1986) พ่ีจิ๋วก็สนับสนุน ผมก็ไปพบท่านที่บ้าน ก็ยัง
เป็นบุญคุณติดกับผมมาตลอด”  (พลตรีสนั่น ขจรประศาสน์) 

นอกจากนั้นยังมีประเด็นในการแก๎ไขรัฐธรรมนูญใน ค.ศ. 1986 ที่สมาชิกสภาผู๎แทนราษฎร
เกือบทุกพรรคมีความเห็นตรงกัน คือ ประเด็นเกี่ยวกับการเลือกตั้งตามมาตรา 90 และมาตรา 91 

(มูลนิธิรัฐบุรุษ, 2549d) ที่กําหนดวํา 
 มาตรา 90 จํานวนสมาชิกสภาผู๎แทนราษฎรที่แตํละจังหวัดจะพึงมี ให๎คํานวณตามเกณฑ์
จํานวนราษฎรแตํละจังหวัดตามหลักฐานการทะเบียนราษฎร ที่ประกาศในปีสุดท๎ายกํอนปีที่มีการ
เลือกตั้ง หนึ่งแสนห๎าหมื่นคนตํอสมาชิกสภาผู๎แทนราษฎรหนึ่งคน จังหวัดใดราษฎรไมํถึงหนึ่งแสนห๎า
หมื่นคนให๎มีการเลือกตั้งสมาชิกสภาผู๎แทนราษฎรในจังหวัดนั้นได๎หนึ่งคน 
 ถ๎าจังหวัดใดมีราษฎรเกินหนึ่งแสนห๎าหมื่นคนให๎มีการเลือกตั้งสมาชิกสภาผู๎แทนราษฎรใน
จังหวัดนั้นเพิ่มข้ึนอีกหนึ่งคน ตํอจํานวนราษฎรทุกหนึ่งแสนห๎าหมื่นคน เศษของหนึ่งแสนห๎าหมื่นหรือ
มากกวํานั้นให๎นับเป็นหนึ่งแสนห๎าหมื่น 
 การเลือกตั้งสมาชิกสภาผู๎แทนราษฎรให๎ถือเขตจังหวัดแตํละจังหวัดเป็นเขตเลือกตั้ง เว๎นแตํ
กรุงเทพมหานคร ให๎แบํงเขตเลือกตั้งออกเป็นสามเขต และจัดให๎แตํละเขตเลือกตั้งมีจํานวน
สมาชิกสภาผู๎แทนราษฎรเขตละเทําๆกัน หรือใกล๎เคียงกันมากที่สุดเทําที่จะทําได๎ โดยต๎องแบํงพ้ืนที่
เขตเลือกตั้ งแตํละเขตให๎ติดตํอกัน และต๎องจัด อัตราสํ วนของจํ านวนราษฎรกับจํ านวน
สมาชิกสภาผู๎แทนราษฎรที่จะพึงมีได๎ในแตํละเขตให๎ใกล๎เคียงกัน 
 มาตรา 91 การเลือกตั้งสมาชิกสภาผู๎แทนราษฎรให๎ออกเสียงลงคะแนนเลือกตั้งเป็นคณะตาม
บัญชีรายชื่อที่พรรคการเมืองสํงเข๎าสมัครรับเลือกตั้งในเขตเลือกตั้งนั้น การเลือกตั้งให๎ใช๎วิธีออกเสียง
ลงคะแนนโดยตรงและลับ 

พรรคกิจสังคมได๎แถลงผลการประชุมพรรคและเสนอญัตติให๎แก๎ไขรัฐธรรมนูญ โดยขอให๎แก๎
มาตรา 90 และ 91 และขอให๎เพ่ิมมาตรา 90 ทวิ ซึ่ง ม.ร.ว. คึกฤทธิ์ ปราโมช หัวหน๎าพรรคกิจสังคม
ได๎เคยให๎สัมภาษณ์ไว๎วํา “การเลือกตั้งแบบรวมเขตรวมเบอร์หนักมาก เขตใหญ่ค่าใช้จ่ายก็มาก 
ผู้สมัครก็มาก ไม่เหมาะสม อยากให้เลือกตั้งแบบแบ่งเขตเรียงเบอร์หรือแบ่งเขตรวมเบอร์ก็ได้ และทาง
กิจสังคมจะเสนอแก้ไขรัฐธรรมนูญในประเด็นนี้เพียงประเด็นเดียว” สํวนพรรคประชากรไทยสนับสนุน
ให๎มีการแก๎ไขรัฐธรรมนูญในสํวนที่เกี่ยวข๎องกับวิธีการเลือกตั้งซํอมให๎เป็นแบบแบํงเขตเรียงเบอร์
เหมือนเดิม ซึ่งนายยิ่งพันธ์ มนะสิการ กรรมการบริหารพรรคประชากรไทยได๎กลําวไว๎วํา “การแก้ไข
รัฐธรรมนูญนั้นเคยเป็นเรื่องที่แตะต้องไม่ได้ทางการเมือง เพราะวัตถุประสงค์ในการแก้ไขครั้งแรก
แสดงให้เห็นเจตนารมณ์ในการรักษารัฐธรรมนูญไนลักษณะประชาธิปไตยครึ่งใบ ด้วยการคงอ านาจ
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สภาสูงเอาไว้ให้เท่าเทียมกับสภาล่าง แต่ส าหรับวันนี้นักการเมืองและพรรคการเมืองใหญ่กลับเป็นฝ่าย
ริเริ่มและเคลื่อนไหวในการแก้รัฐธรรมนูญเอง ทั้งที่ประกาศเป็นนโยบายในการหาเสียงเลือกตั้งปี 
2526 ว่าจะไม่แก้รัฐธรรมธรรมนูญ...” (มูลนิธิรัฐบุรุษ, 2549d) 

 ประเด็นการแก๎ไขรัฐธรรมนูญครั้งนี้ คือ วิธีการการเลือกตั้งที่ความเห็นแตกออกเป็นสามฝุาย 
โดยฝุายแรกเห็นวําควรแก๎ไขเป็นแบบแบํงเขตเรียงเบอร์ตามรํางที่พรรคกิจสังคมเสนอ ฝุายที่สองเห็น
วําควรให๎แก๎ไขแบบแบํงเขตรวมเบอร์หรือเลือกแบบพวงเล็ก และฝุายที่สามเห็นวําควรแก๎เป็นแบบ
แบํงเขตละหนึ่งคน (วันแมนวันโหวต) ซึ่งนายอมร รักษาสัตย์ ที่ปรึกษานายกรัฐรัฐมนตรี และนายมีชัย 
ฤชุพันธุ์ รัฐมนตรีประจําสํานักนายกรัฐมนตรีได๎นําเสนอ ทําให๎ผู๎แทนราษฎรจํานวนไมํน๎อยกังวลวําการ
แก๎ไขรัฐธรรมนูญอาจจะไมํประสบความสําเร็จและมีการเรียกร๎องให๎นายกรัฐมนตรีชี้นํามติ ในขณะที่
กรรมาธิการเห็นวําให๎คงตามรํางเดิม ซึ่งนายแคล๎ว นรปติ ส.ส. ฝุายค๎านจาก พรรคสังคม
ประชาธิปไตย ได๎กลําววํา “ผมไม่คิดว่าเป็นการผิดมารยาททางการเมือง ถ้าพลเอกเปรมจะแสดงท่าที
ในเรื่องนี้ เพราะเกี่ยวข้องกับผลประโยชน์ของประเทศชาติ ซึ่งพลเอกเปรมควรจะต้องท า และเป็น
หน้าที่ของพรรคการเมืองร่วมรัฐบาลที่จะต้องด าเนินการขอความสนับสนุนจากพลเอกเปรมด้วย” ซึ่ง
นายกมล ทองธรรมชาติ รัฐมนตรีประจําสํานักนายกรัฐมนตรี ในฐานะเลขานุการคณะกรรมการ
ประสานงานวุฒิสภา ได๎เปิดเผยหลังการประชุมวํา “ที่ประชุมมติให้แก้วิธีการเลือกตั้งเป็นแบบแบ่งเขต
ละหนึ่งคน เพ่ือพัฒนาประชาธิปไตยให้เป็นแบบสากลและส่งเสริมพรรคการเมืองให้เข้มแข็งขึ้น” 
(มูลนิธิรัฐบุรุษ, 2549d) ในขณะที่พรรคชาติไทยที่เป็นฝุายค๎านจะขอแก๎ไขรัฐธรรมนูญในสามประเด็น
คือ นายกรัฐมนตรีต๎องมาจากการเลือกตั้ง ประธานสภาผู๎แทนราษฎรต๎องเป็นประธานรัฐสภา และ
การแถลงนโยบายของรัฐบาลต๎องให๎สภาผู๎แทนราษฎรให๎ความเห็นชอบกํอน (มูลนิธิรัฐบุรุษ, 2549d)
แตํก็ไมํได๎รับความความสนใจเพราะประเด็นที่พรรคชาติไทยยกข้ึนมานั้นไมํอาจจะเกิดขึ้นได๎ เนื่องจาก
ไปกระทบกับผลประโยชน์ของสมาชิกวุฒิสภาและการดํารงตําแหนํงของพลเอกเปรมในฐานะ
นายกรัฐมนตรีโดยตรง 

ในชํวงเวลาเดียวกันนั้นก็มีกระแสการปรับคณะรัฐมนตีและการเปิดอภิปรายไมํไว๎วา งใจ
รัฐบาลที่กําหนดไว๎ในวันที่ 29 พฤษภาคม ค.ศ. 1985 แตํนายเกษม ศิริสัมพันธ์ รองหัวหน๎าพรรคกิจ
สังคมได๎ทักท๎วงตํอสภาวําญัตติการยื่นอภิปรายไมํไว๎วางใจรัฐบาลที่พรรคชาติไทยยื่นเข๎ามานั้นขัดตํอ
รัฐธรรมนูญมาตรา 137 วรรคแรก เมื่อมีการลงมติปรากฏวําฝุายรัฐบาลชนะ ญัตตินี้จึงต๎องตกไปและ
พรรคชาติไทยไมํพอใจการวินิจฉัยของนายอุกฤษ มงคลนาวิน ประธานรัฐสภาประท๎วงด๎วยการเดิน
ออกจากห๎องประชุม และยื่นญัตติกลับเข๎ามาใหมํเพ่ืออภิปรายไมํไว๎วางในรัฐบาลในวันที่ 5 มิถุนายน 
ค.ศ. 1985  

เมื่อสมาชิกวุฒิสภามีมติให๎แก๎ไขแบบแบํงเขตละหนึ่งคน แตํปัญหาสําคัญอยูํที่ความขัดแย๎ง
และความเห็นแตกแยกในสภาผู๎แทนราษฎร แตํสุดท๎ายฝุายสมาขิกวุฒิสภาก็มีทํามีโอนอํอนตาม
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ข๎อเสนอเดิมของพรรคกิจสังคม คือ เป็นแบบแบํงเขตเรียงเบอร์ และมีการปฏิเสธขําววําพลเอกเปรม
ยุํงเกี่ยวกับการแก๎ไขรัฐธรรมนูญจากนายไตรรงค์ สุวรรณคีรี โฆษกรัฐบาล อีกทั้งยังเรียกร๎องให๎สมาชิก
วุฒิสภามีการประชุมเรื่องนี้ใหมํ และขอร๎องไมํให๎นําเอามติของคณะกรรมการมาเป็นมาใช๎บังคับ
ความเห็นกรรมาธิการ สํวนพรรคการประชาธิปัตย์ตั้งนายขุนทอง ภูผิวเดือน รัฐมนตรีชํวยวําการ
กระทรวงศึกษาธิการขึ้นเป็นตัวแทนและพรรคกิจสั งคมตั้ งพลอาก าศเอกสิทธิ  เศวตศิลา 
รัฐมนตรีวําการกระทรวงการตํางประเทศเป็นตัวแทนประสานงาน อีกทั้งพรรคชาติไทยก็ยอมรํวมมือ
กับพรรครํวมรัฐบาลด๎วยดีเพื่อให๎การแก๎ไขรัฐธรรมนูญประสบความสําเร็จ 

การแก๎ไขรัฐธรรมนูญในครั้งนี้เป็นการเคลื่อนไหวของฝุายสมาชิกผู๎แทนราษฎรที่มีความกังวล
ใจในการลงเลือกตั้งให๎ได๎รับชัยชนะของนักการเมืองที่มีตํอการเลือกตั้งทั่วไปใน ค.ศ. 1987 เพราะ
กฎหมายเลือกตั้งนั้นกําหนดให๎ใช๎เงินในการหาเสียงเลือกตั้งไว๎ 350,000 บาทเทํานั้น ดังที่นายยิ่งพันธ์ 
มนะสิการได๎เคยกลําวถึงการเลือกตั้งซํอมเขต 3 ในกรุงเทพมหานคร วํา “...หากเป็นการเลือกตั้งทั่วไป
จะมีผู้แทนฯได้ 12 คน ใน 9 เขต นักการเมืองหนึ่งคนใช้เงิน 3.5 แสนบาท รวมกันก็คงจะมีเงินถึง 
402 ล้านบาท แต่เลือกซ่อมเพียงคนเดียวใน 9 เขต ใช้เงิน 3.5 แสนบาทจะพอได้อย่างไร” อีกทั้งหาก
พรรคการเมืองใดพรรคการเมืองหนึ่งคุมเสียงในจังหวัดใดจังหวัดหนึ่งไว๎ได๎หมด การเลือกตั้งแบบเขต
เดียวเบอร์เดียวยํอมจะไมํเปิดโอกาสให๎ผู๎แทนจากพรรคการเมืองอ่ืนมีโอกาสได๎รับการเลือกตั้งเลย 
ดังนั้นการแก๎ไขรัฐธรรมนูญในครั้งนี้จึงเป็นไปเพ่ือผลประโยชน์ของนักการเมืองเทํานั้น ไมํได๎ใสํใจตํอ
การแก๎ไขรัฐธรรมนูญให๎มีความเป็นประชาธิปไตย โดยเฉพาะในประเด็นที่ประธานผู๎แทนราษฎรต๎อง
เป็นประธานรัฐสภา และนายกรัฐมนตรีต๎องมาจากการเลือกตั้งเพราะประเด็นดังกลําวนี้กระทบตํอ
สมาชิกวุฒิสภาที่ดํารงตําแหนํงประธานสภาอยูํ อีกทั้งยังกระทบตํอพลเอกเปรมที่อยูํในตําแหนํง
นายกรัฐมนตรีอีกด๎วย นักการเมืองทั้งหลายจึงมองวําหากขอแก๎ไขในประเด็นดังกลําวนี้อาจจะไมํได๎รับ
ความรํวมมือจากสมาชิกวุฒิสภา และอาจจะถูกขัดขวางให๎การแก๎ไขรัฐธรรมนูญไมํสําเร็จจากสมาชิก
วุฒิสภาที่ให๎การสนับสนุนพลเอกเปรม 

ในชํวงท๎ายของการแก๎ไขรัฐธรรมนูญหลังจากพลเอกเปรมปฏิเสธขําวการยุํงเกี่ยวกับการแก๎ไข
รัฐธรรมนูญแล๎ว ทําให๎พรรคการเมืองตํางๆหันหน๎าเข๎าหากันเพ่ือรํวมมือกันแก๎ไขรัฐธรรมนูญให๎สําเร็จ 
โดยไมํได๎แบํงฝุายวําเป็นฝุายค๎านหรือรัฐบาล แตํมุํงที่จะถือเอาผลประโยชน์ของนักการ เมืองเป็นที่ตั้ง 
(มูลนิธิรัฐบุรุษ, 2549d) นับเป็นการแสดงพลังของนักการเมืองเพ่ือขอแก๎ไขรัฐธรรมนูญให๎เป็นไปตามที่
สมาชิกสภาผู๎แทนราษฎรต๎องการ ซึ่งม.ร.ว. คึกฤทธิ์ ปราโมช หัวหน๎าพรรคกิจสังคม เป็นผู๎ที่มีบทบาท
สําคัญในการเสนอแก๎ไขรัฐธรรมนูญ ในสํวนของรัฐบาลนั้นจะเห็นบทบาทของนักกฎหมายจาก
คณะกรรมการกฤษฎีกาและที่ปรึกษานายกรัฐมนตรี  ได๎แกํ  นายมีชัย ฤชุพันธุ์  นายกระมล 
ทองธรรมชาติ และร๎อยตํารวจโทชาญ มนูธรรม ได๎เข๎ามาเกี่ยวข๎องกับการพิจารณาวาระสอง และ
คณะที่ปรึกษานายกรัฐมนตรีอีกหลายคนที่ให๎การสนับสนุนวิธีการเลือกตั้งแบบแบํงเขตละหนึ่งคน แตํ
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สุดท๎ายในฝุายรัฐบาลและสมาชิกวุฒิสภาก็ยอมถอยให๎ฝุายนักการเมืองเพ่ือลดความตึงเครียดทาง
การเมือง เพ่ือไมํให๎ความขัดแย๎งนําไปสูํการยุบสภาและการเผชิญหน๎าระหวํางพลเอกเปรมและม.ร.ว.
คึกฤทธิ์ อีกทั้งพรรคกิจสังคมก็ยังคงจะให๎การสนับสนุนพลเอกเปรมและรัฐบาลตํอไป ซึ่งการที่ฝุาย
อํานาจรัฐยอมให๎แกํฝุายการเมืองในการแก๎ไขรัฐธรรมนูญในครั้งนี้ เพ่ือรักษาความมั่นคงของรัฐบาลที่
ต๎องเผชิญกับภาวะวิกฤตจากทั้งปัญหาทางเศรษฐกิจและการเปิดอภิปรายไมํไว๎วางใจรัฐบาล 

ในชํวงปลายปีมีการผํานรํางกฎหมายลิขสิทธิ์ ซึ่งสมาชิกสภาบางสํวนไมํพอใจและเรียกร๎องให๎
มีการยุบสภา ซึ่งมีการวิจารณ์กันวํารัฐบาลพยายามผํานรํางกฎหมายฉบับนี้เพราะได๎รับการกดันจาก
สหรัฐอเมริกา (ชาญวิทย์ เกษตรศิริ, 2555a) อีกท้ังปัญหาการแบํงสรรและจัดสรรตําแหนํงรัฐมนตรีนั้น 
แตํละพรรคตกลงเรื่องโควตากันเองตามสัดสํวนของสมาชิกท่ีได๎รับเลือกเข๎ามา มีการถกเถียงกันที่สร๎าง
ความไมํพอใจขึ้นไมํเพียงแตํระหวํางพรรคแตํเกิดขึ้นแม๎แตํในพรรคเดียวกัน   (น.ต. ประสงค์ สุํนศิริ , 
2532b) ซึ่งความแตกแยกกันเองภายในพรรคประชาธิปัตย์ในชํวงปี ค.ศ.1988 ได๎นําไปสูํการยุบสภา
ผู๎แทนราษฎรครั้งที่ 3 ซึ่งมีเหตุมาจากสมาชิกพรรคกลุํม 10 มกรา โดยมีนายเฉลิมพันธ์ ศรีวิกรม์ เป็น
แกนนํา ไมํพอใจหัวหน๎าพรรคที่เสนอชื่อลูกชายมาดํารงตําแหนํงรัฐมนตรีในรัฐบาลชุดเปรม 5 โดยสํง
ตัวแทนเข๎าพบพลเอกเปรมเพ่ือขอให๎มีการปรับปรุงคณะรัฐมนตรีในสํวนของพรรคประชาธิปัตย์เสีย
ใหมํ พลเอกเปรมมอบเรื่องให๎พรรคประชาธิปัตย์กลับไปพิจารณากันเองกํอนเพราะเป็นปัญหาภายใน
ของพรรค สํวนทางด๎านพรรคฝุายค๎านเองก็เตรียมยื่นญัตติไมํไว๎วางใจนายกรัฐมนตรี และมี
นักการเมืองฝุายค๎านบางคนให๎ขําวสร๎างความเสียหายแกํพลเอกเปรมหลายเรื่อง โดยคาดหวังให๎
นายกรัฐมนตรีลาออกจากตําแหนํงกํอนการอภิปราย ซึ่งสมาชิกกลุํม 10 มกราแสดงออกอยํางชัดเจน
วําจะกระทําการโดยอิสระไมํยึดมติของพรรค โดยเฉพาะการคัดค๎านพระราชบัญญัติลิขสิทธิ์ที่รัฐบาล
เป็นผู๎เสนอตํอสภาผู๎แทนราษฎรพิจารณาในวาระที่ 2 และ3 ถึง 32 คน โดยจะรํวมมือกับฝุายค๎านเพ่ือ
ล๎มพระราชบัญญัติฉบับนี้ พรรคประชาธิปัตย์มีมติให๎รัฐมนตรีของพรรคทั้ง 16 คนลาออก เพ่ือให๎พล
เอกเปรมปรับปรุงคณะรัฐมนตรี ความขัดแย๎งกันเองของพรรคประชาธิปัตย์ครั้งนี้สํงผลอยํางยิ่งตํอ
เสถียรภาพของรัฐบาล ซึ่งพลเอกเปรมได๎กลําวย้ํากับหัวหน๎าพรรคการเมืองรํวมรัฐบาลทั้ง 4 พรรค 
ได๎แกํ พรรคประชาธิปัตย์ พรรคชาติไทย พรรคกิจสังคม และพรรคราษฎร ในการหารือรํวมกันในเรื่อง 
เอกภาพในการทํางานของพรรครํวมรัฐบาล การเลํนตามกติกาที่ถูกต๎องเพ่ือชํวยกันสร๎างคุณภาพ
นักการเมืองในการพัฒนาระบอบประชาธิปไตยให๎ดีขึ้น โดยเฉพาะการเคารพมติพรรค เมื่อพรรครํวม
รัฐบาลมีมติรํวมกันในแนวทางใดก็ควรชํวยกันให๎มีผลตามนั้น มิฉะนั้นก็คงจะบริหารงานให๎บรรลุผลได๎
ยาก ซึ่งผลสุดท๎ายคือกลุํม 10 มกราได๎ฝืนมติพรรคและพลเอกเปรมตัดสินใจยุบสภาในวันที่ 29 
เมษายน ค.ศ. 1988 และจัดให๎มีการเลือกตั้งทั่วไปในวันที่ 24 กรกฎาคม ปีเดียวกัน 

จึงเห็นได๎วําการยุบสภาทั้ง 3 ครั้งที่เกิดขึ้น สาเหตุเกิดจากความขัดแย๎งของนักการเมือง 
เพราะสมาชิกพรรคการเมืองไมํเลํนไปตามกติกาตามระบบพรรคการเมือง ไมํทําตามมติพรรคโดยหัน
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ไปรํวมมือกับฝุายค๎านเพ่ือสร๎างปัญหาให๎กับรัฐบาล อํานาจการยุบสภาของนายกรัฐมนตรีจึงเป็น
แนวทางหนึ่งที่พลเอกเปรมเลือกใช๎เพ่ือรักษาไว๎ซึ่งระบอบการปกครองแบบประชาธิปไตยครึ่งใบ แตํก็
ได๎สะท๎อนคุณภาพของนักการเมืองไทยที่ไมํเป็นที่เลํนการเมืองโดยไมํสนใจกติกาหรือมติพรรค  (น.ต. 
ประสงค์ สุํนศิริ, 2532b) 

เรืออากาศตรีฉลาดมองวําพลเอกเปรมเป็นผู๎ที่มีจิตใจกว๎างขวางและยอมรับในกติกา ไมํผูกใจ
เจ็บและให๎โอกาสแกํคนที่มีความเห็นค๎านรวมทั้งเรืออากาศตรีฉลาดด๎วย ดังจะเห็นได๎จากในชํวงที่
พรรคประชาธิปัตย์เข๎ารํวมรัฐบาลและเรืออากาศตรีฉลาดได๎รับหน๎าที่ทํางานที่สํานักนายกรัฐมนตรี 
การเคลื่อนไหวตํอต๎านพลเอกเปรมอีกครั้งใน ค.ศ. 1988 เมื่อเรืออากาศตรีฉลาดรํวมกับสหพันธ์นิสิต
นักศึกษาแหํงประเทศไทยและกลุํมประชาชนแนวรํวมเดินทางไปคัดค๎านพลเอกเปรมที่บ๎านสี่เสา
เทเวศร์ พลเอกเปรมให๎กลุํมนิสิตนักศึกษาเข๎าพบเพ่ือชี้แจงแสดงจุดยืน บรรยากาศโดยทั่วไปไมํมีความ
รุนแรงเพราะกลุํมท่ีมานั้นมาด๎วยความความสงบและแสดงความอํอนน๎อมตํอพลเอกเปรม 

ในชํวงกํอนและหลังการเลือกตั้ง 24 กรกฎาคม ค.ศ. 1988 สถานการณ์ทางการเมือง
คํอนข๎างสับสน มีกระแสไมํต๎องการให๎พลเอกเปรมเป็นนายกรัฐมนตรีตํอไปจากนักการเมืองและ
นักวิชาการจํานวนหนึ่ง ซึ่งมีความเห็นวําระยะเวลาแปดปีที่เป็นนายกรัฐมนตรีมานําจะเพียงพอแล๎ว
สําหรับพลเอกเปรม เพราะไมํมีพรรคการเมืองของตนเอง แตํกลับได๎รับการสนับสนุนจากพรรค
การเมืองและกองทัพจนอยูํในอํานาจยาวนานกวํานักการเมืองที่มาจากการเลือกตั้ง และควรจะยุติ
อํานาจนอกระบบที่เข๎าไปก๎าวกํายฝุายการเมือง ปลํอยให๎เป็นไปตามวิถีทางประชาธิปไตย ซึ่งพลเอก
เปรมก็ตัดสินใจไมํรับตําแหนํงนายกรัฐมนตรีและปลํอยให๎นักการเมืองที่ได๎รับการเลือกตั้งมาไปตกลง
กันเอง 

แม๎นักการเมืองในสมัยพลเอกเปรมจะไมํได๎ฐานสนับสนุนจากประชาชนมากนักแตํก็ถือได๎วํา
เป็นพลังอํานาจทางสังคมที่อยูํนอกกลไกอํานาจรัฐที่พอจะคานอํานาจกับทหารได๎บ๎าง แม๎วําจะมี
เข๎มแข็งน๎อยกวําและตกเป็นเบี้ยลํางอยูํเสมอ ดังจะเห็นได๎จากความขัดแย๎งระหวํางทหารและ
นักการเมืองในประเด็นการตํออายุบทเฉพาะกาลออกไปที่สะท๎อนภาพความพยายามของข๎าราชการ
ในระบบราชการพยายามที่จะยึดครองอํานาจรัฐและรักษาอํานาจตํอไป แตํเมื่อพลังทางสังคมเข๎มแข็ง
ขึ้น โดยเฉพาะเมื่อมีกระแสการเรียกร๎องให๎พลเอกเปรมลงสมัครรับเลือกตั้ง แม๎บทบัญญัติของ
รัฐธรรมนูญในขณะนั้นไมํได๎กําหนดวํานายกรัฐมนตรีต๎องเป็นสมาชิกสภาผู๎ แทนราษฎรก็ตาม ซึ่งพล
เอกก็ยืนยันอยํางชัดเจนวํา “ผมไม่มีความทะเยอทะยานเรื่องการเมือง จะไม่เป็นสมาชิกพรรค
การเมืองใดและจะไม่ลงสมัครผู้แทนด้วย” (สรวง วงศ์สุวรรณเลิศ, 2554b) แตํสุดท๎ายพลเอกเปรมก็
ยังได๎รับเชิญเป็นนายกรัฐมนตรีอีกสมัยอยูํดี เพราะพรรคการเมืองเองก็คงรู๎ดีวําพลังอํานาจของพรรค
การเมืองไมํได๎มีความเข๎มแข็งมากเพียงพอ เพราะไมํได๎มีประชาชนเป็นฐานเสียงสนับสนุนอยํางแท๎จริง 
และด๎วยกรอบรัฐธรรมนูญฉบับ พ.ศ. 2521 (ค.ศ. 1978) ที่ทําให๎นักการเมืองมีความเชื่อและเกรงกลัว
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บารมีของทหาร ดังนั้นพลังอํานาจในระบบราชการจึงมีพลังอํานาจที่เข๎มแข็งกวํา เพราะฉะนั้นผู๎ที่จะ
เป็นนายกรัฐมนตรีได๎ต๎องได๎รับการยอมรับจากข๎าราชการและนักการเมืองวํามีความสามารถในการ
ควบคุมสถานการณ์ความขัดแย๎งระหวํางพลังอํานาจทั้งสองได๎ 
 
การควบคุมอ านาจพรรคการเมืองและนักการเมืองในสมัยพลเอกเปรม 

 ทหารและเทคโนแครตมีบทบาทสําคัญในการคานและลดอํานาจสถาบันการเมืองด๎วยวิธีการ
จัดการทางการเมืองของพลเอกเปรม นอกจากจะเพ่ือกําหนดและควบคุมนโยบายเพ่ือแก๎ไข
วิกฤตการณ์ของรัฐไทยแล๎ว ยังสร๎างเสถียรภาพทางการเมืองของรัฐบาลในระบอบประชาธิปไตยครึ่ง
ใบได๎อีกด๎วย  

การควบคุมอ านาจนักการเมืองด้วยบทบาทของทหารทั้งในและนอกสภา  

 ความรํวมมือระหวํางทหารและนักการเมืองที่เห็นได๎ชัดเจนมากที่สุดในสมัยพลเอกเปรม คือ 
การที่นักการเมืองยอมรับอํานาจทหารในระบบรัฐสภา โดยในชํวงที่พลเอกเกรียงศักดิ์เริ่มประสบ
ปัญหาทางการเมือง พรรคประชาธิปัตย์ พรรคกิจสังคม และพรรคชาติไทย ตํางก็มาทาบทามและ
ขอร๎องให๎พลเอกเปรมเป็นนายกรัฐมนตรีเพราะไมํมีใครที่เหมาะสมที่จะเป็นแล๎ว (มูลนิธิรัฐบุรุษ, 
2549p) อีกท้ังในชํวงเวลานั้นทหารได๎เข๎ามามีบทบาทมากในฐานะสมาชิกวุฒิสภาภายใต๎บทบัญญัติ
ของรัฐธรรมนูญฉบับ พ.ศ. 2521 (ค.ศ. 1978) และอยูํเบื้องหลังการรักษาเสถียรภาพให๎แกํรัฐบาลพล
เอกเปรมอีกหลายครั้ง 
 การจัดตั้งรัฐบาลเปรม 1 แม๎จะเห็นความรํวมมือระหวํางนักการเมืองกับทหาร แตํก็มีความไมํ
ไว๎วางใจของทหารที่ตั้งหัวหน๎าคณะที่ปรึกษาด๎านเศรษฐกิจเป็นพลเอกสัณห์ ซึ่งสะท๎อนภาพการที่
ทหารต๎องการควบคุมอํานาจฝุายบริหารและคอยสอดสํองพฤติกรรมของนักการเมือง โดยเฉพาะใน
ประเด็นเศรษฐกิจที่เป็นปัญหาที่ต๎องจัดการเรํงดํวนในสมัยนั้น และก็เริ่มมีปัญหาความขัดแย๎งระหวําง
ทีมที่ปรึกษาเศรษฐกิจปีกนายบุญชูกับทีมที่ปรึกษาเศรษฐกิจฝุายทหาร ซึ่ง นายวีรพงษ์ รามางกูร ได๎
กลําวถึงเรื่องนี้วํา “ทางคุณบุญชูเสนอแนวคิดเรื่องไทยแลนด์อ้ิง (Thailand Incorporated หรือ 
บรรษัทรวมไทย ที่เป็นการประสานความร่วมมือทั้งภาครัฐและเอกชนให้แน่นแฟ้น เพ่ือให้เกิดพลัง
เข้มแข็งในการผลิต และส่งสินค้าออกไปแข็งขันในตลาดโลก ซึ่งแนวคิดดังกล่าวนี้เคยประสบ
ความส าเร็จให้กับประเทศอ่ืนๆ เช่น ญี่ปุ่น สิงคโปร์ และเกาหลีใต้มาก่อนแล้ว) แต่ทางฝ่ายที่ปรึกษา
นโยบายอยากให้เน้นบทบาทของรัฐบาลในการกระจายความเป็นธรรมทางเศรษฐกิจ การพัฒนา
ชนบท และการรักษาสถานภาพทางการเงินการคลังของประเทศ” โดยทางนายบุญชูต๎องการเน๎นเรื่อง
การใช๎จํายเพื่อกระตุ๎นภาวะเศรษฐกิจ จึงเกิดความขัดแย๎ง แตํในที่สุดความเห็นของคณะที่ปรึกษาต๎อง
ถอยออกไป (มูลนิธิรัฐบุรุษ, 2549p) 



 

 

128 

 นักการเมืองให๎การสนับสนุนการตํออายุราชการในตําแหนํงผู๎บัญชาการทหารบกให๎กับพล
เอกเปรมทั้งๆที่หากเป็นยุคกํอนหน๎านี้คงจะไมํเห็นด๎วย  การแสดงออกอยํางชัดเจนเมื่อ นายทวี ไกร
คุปต์ ส.ส. ราชบุรี เปิดแถลงขําวการสํงไปรษณียบัตรเพื่อสํารวจประชามติประชาชนจํานวน 500,000 
ฉบับ แตํกลับมาประมาณ 200,000 ฉบับวํามีผู๎เห็นด๎วยถึง 193,056 เสียง ซึ่งสํวนใหญํที่เห็นด๎วยเป็น
เสียงจากตํางจังหวัด อีกทั้งรองนายกรัฐมนตรีทั้ง 4 คนและหัวหน๎าพรรคสยามประชาธิปไตยได๎เข๎าเฝูา
พระบาทสมเด็จพระเจ๎าอยูํ ณ พระตําหนักจิตรลดารโหฐาน โดยพลตํารวจเอกประมาณ อดิเรกสารได๎
เปิดเผยหลังเข๎าเฝูาฯวํา รัฐบาลจะเสนอให๎ตํออายุราชการผู๎บัญชาการทหารบกให๎แกํพลเอกเปรมอยําง
แนํนอน อีกทั้ง ม.ร.ว. คึกฤทธิ์ ปราโมช หัวหน๎าพรรคกิจสังคมเองก็ออกมาพูดสนับสนุนการตํออายุใน
ครั้งนี้ แม๎แตํพรรคประชาธิปัตย์เองที่เป็นฝุายค๎านจากที่เคยมีทําทีคัดค๎านก็เปลี่ ยนมาเป็นการ
สนับสนุนเพราะอ๎างวํามีข๎อมูลใหมํที่ต๎องให๎การสนับสนุน ซึ่งพันเอกถนัด คอมันตร์ หัวหน๎าพรรค
ประชาธิปัตย์ให๎เหตุผลวํา “เราท าอย่างดีที่สุดแล้ว ในฐานะเป็นผู้แทนราษฎรที่ดี เป็นคนไทยที่ดี” 
(มูลนิธิรัฐบุรุษ, 2549g) 
 เหตุการณ์การขอแก๎ไขรัฐธรรมนูญฉบับ 2521 (ค.ศ. 1978) ได๎กํอให๎เกิดกระแสความขัดแย๎ง
ระหวํางสมาชิกสภาผู๎แทนราษฎรกับสมาชิกวุฒิสภาสายทหาร นับเป็นความขัดแย๎งระหวําง
นักการเมืองกับกองทัพเป็นอยํางมาก โดยรัฐบาลแถลงวําจะไมํมีการเปิดรัฐสภาสมัยวิสามัญ และไมํ
เปลี่ยนแปลงรัฐธรรมนูญฯตามที่มีบุคลหลายฝุายออกมาเคลื่อนไหว แตํจะวางตัวเป็นกลาง ด๎าน
สมาชิกสภาผู๎แทนราษฎรจํานวนหนึ่งได๎ยื่นญัตติตํอสภาผู๎แทนราษฎรเพ่ือขอให๎มีการแก๎ไขบทเฉพาะ
กาลโดยให๎ยืดอายุออกไปอีกสมัยหนึ่ง แตํก็มีสมาชิกกลุํมที่ไมํเห็นด๎วย พรรครํวมรัฐบาลก็มีความเห็น
ตํางกันในการแก๎ไขรัฐธรรมนูญฯ  สํวนทางด๎านพลเอกเกรียงศักดิ์ ชมะนันท์ ได๎ลาออกจากการเป็น
สมาชิกสภาผู๎แทนราษฎรเพ่ือไปอุปสมบท พลเอกสายหยุด เกิดผล แสดงความคิดเห็นวํา การแก๎ไข
รัฐธรรมนูญฯเป็นเรื่องการเมือง ไมํใชํหน๎าที่ทหาร สํวนพลเอกอาทิ ตย์ กําลังเอก ผู๎บัญชาการ
ทหารบก สนับสนุนให๎มีการเปิดสภาเพ่ือแก๎ไขรัฐธรรมนูญ หลังพลเอกอาทิตย์แถลงผํานโทรทัศน์ใน
วันที่ 20 มกราคม ค.ศ. 1983 วันรุํงขึ้นวุฒิสมาชิกสายทหารจํานวน 9 คน ได๎แกํ พลเอกอาทิตย์ 
กําลังเอก พลตรีพิจิตร กุลละวณิชย์ พลตรีประชุม พิบูลย์ภานุวัชน์ พันเอกสุเทพ สีวะรา พันเอกอัคร
เดช ศศิปภา พันเอกศักดิ์ศรี แข็งแรง พลตรีพิศิษฐ์ เหมะบุตร พันเอกอัมพร เศวตเศรณี และพลตรี
วิมล วงศ์วานิช นับเป็นความวุํนวายอยํางมากของรัฐบาลเปรม 3 ในชํวงเดือนมกราคม ค.ศ. 1983
สํวนกรณีการแก๎ไขรัฐธรรมนูญเพื่อไมํไห๎การเลือกตั้งแบบรวมเขตรวมเบอร์ นายพิชัย รัตตกุล หัวหน๎า
พรรคประชาธิปัตย์ ได๎กลําววํา “การเลือกตั้งจะพิสูจน์ว่า ประชาชนผู้รักประชาธิปไตยสามารถล้ม
ล้างกลุ่มผู้สนับสนุนเผด็จการได้หรือไม่” (ชาญวิทย์ เกษตรศิริ, 2555a) 

ความเห็นที่แตกแยกกันเกี่ยวกับบทบาทของทหารในทางการเมืองและวิธี เลือกตั้ง
สมาชิกสภาผู๎แทนราษฎร ซึ่งรัฐสภาไมํยอมผํานรํางแก๎ไขรัฐธรรมนูญที่ผลักดันโดยสมาชิกวุฒิสภาสาย

http://www.kpi.ac.th/wiki/index.php?title=%E0%B8%A7%E0%B8%B8%E0%B8%92%E0%B8%B4%E0%B8%AA%E0%B8%A1%E0%B8%B2%E0%B8%8A%E0%B8%B4%E0%B8%81&action=edit&redlink=1
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ทหาร ที่ต๎องการให๎ขยายเวลาบทเฉพาะกาลของรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2521 (ค.ศ. 1978) ออกไปอีกสมัย
หนึ่ง เพ่ือคงอํานาจของวุฒิสมาชิกในการแตํงตั้งถอดถอนรัฐบาล ให๎สิทธิแกํข๎าราชการในการดํารง
ตําแหนํงทาง การเมือง และระงับการใช๎บังคับระบบเลือกตั้งแบบรวมเขตเลือกพรรค ดังนั้น เพ่ือ
ไมํให๎เกิดการเผชิญหน๎าระหวํางนักการเมืองที่มาจากการเลือกตั้งกับวุฒิสมาชิกสายทหาร รัฐบาลจึง
ตัดสินใจยุบสภาในวันที่ 19 มีนาคม ค.ศ. 1983 (นรนิติ เศรษฐบุตร, 2522) 

การตํอสู๎ทางความคิดระหวํางทหารและนักการเมือง โดยทหารจัดทําเอกสารกองทัพบก
เผยแพรํติดตํอกันหลายฉบับกลางปี ค.ศ. 1982 กํอนที่รํางการแก๎ไขรัฐธรรมนูญของนายปัญจะ เกสร
ทอง จะผํานเข๎าสูํสภา ซึ่งกลุํมทหารสนับสนุนรํางนี้ เพราะมีเรื่องที่เกี่ยวกับการประชุมรํวมกันของ
รัฐสภา วิธีการเลือกตั้ง การดํารงตําแหนํงทางการเมืองของข๎าราชการประจํา และการยืดอายุบท
เฉพาะกาลออกไปอีกสี่ปี สาระในเอกสารเชื่อมโยงความต๎องการของกลุํมเข๎ากับสถานการณ์การตํอสู๎
กับคอมมิวนิสต์ โดยอ๎างความจําเป็นของกองทัพกับการแก๎ไขปัญหาของชาติ อีกทั้งยังมีการ
เคลื่อนไหวทางด๎านองค์กรโดยผู๎นําทางกองทัพและกลุํมนายทหารระดับคุมกําลังเคลื่อนไหวในนาม
กองทัพบก (เชาวนะ ไตรมาศ, 2530) 
 ในด๎านของกองทัพพลเอกอาทิตย์ กําลังเอก ผู๎บัญชาการทหารบกในขณะนั้นประกาศชัดวํา 
การขยายเสรีภาพของบุคคลและขยายอธิปไตยของปวงชน นั้นเกี่ยวพันกับกฎหมายตํางๆ รวมทั้ง
รัฐธรรมนูญด๎วย ซึ่งกองทัพประเมินแล๎ววําการยืดบทเฉพาะกาลออกไปอีกนั้นเหมาะแกํสภาพการณ์
ในขณะนั้น เพราะยังต๎องการให๎ทหารและข๎าราชการประจํามีบทบาทในการควบคุมรัฐสภาและ
นักการเมือง แม๎จะมีเสียงคัดค๎านในประเด็นที่ทหารเข๎าแทรกแซงทางการเมืองจากนักการเมืองอยําง 
ม.ร.ว.คึกฤทธิ์ ปราโมช นายพิชัย รัตตกุล กลุํมนักวิชาการ และ พันเอกจําลอง ศรีเมือง แตํฝุายทหาร
ยังคงโน๎มน๎าวพรรคการเมือง โดยอาศัยความสัมพันธ์จากนายประสิทธิ์ กาญจนวัฒน์ และนายสมัคร 
สุนทรเวช และใช๎การโฆษณาทางวิทยุโดยนายดุสิต ศิริวรรณ ถึงสถานการณ์ทางการเมืองที่ตึงเครียด 
มีการปลุกกระแสประชาชนด๎วยคําบัญชาการทางอากาศ คล๎ายกับเหตุการณ์ 6 ตุลาคม ประสานกับ
กระแสขําวการเตรียมการรัฐประหาร ทางสถานีวิทยุกองพลที่ 1 รักษาพระองค์ ที่มีพลตรีพิจิตร กุล
ละวณิชย์ เป็นผู๎บังคับบัญชา ซึ่งเป็นแรงกดดันที่สําคัญยิ่งแกํนักการเมืองหากการแก๎รัฐธรรมนูญไมํ
ลุลํวง ซึ่งการดําเนินการกดดันทั้งในและนอกสภาโดยทหารกลุํมทหารประชาธิปไตยในครั้งนี้ ทําให๎
สื่อมวลชนและสังคมตั้งคําถามตํอทําทีของนายทหารกลุํมนี้ที่เปลี่ยนไปจากเดิมที่เคยยึดมั่นใน
หลักการประชาธิปไตยมาเป็นการเลํนนอกกติกา นอกจากนั้นกองทัพบกยังออกแถลงการณ์แนว
ทางการแก๎ไขรัฐธรรมนูญ ในวันที่ 16 กุมภาพันธ์ ค.ศ. 1983 มีสาระสําคัญวํา กองทัพต๎องการให๎ยืด
บทเฉพาะกาลเพ่ือยกฐานะของวุฒิสมาชิกให๎เป็นประชาธิปไตย ไมํใชํการต๎องการยืดอายุวุฒิสมาชิก 
หรอืให๎ข๎าราชการประจําดํารงตําแหนํงนายกรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรีได๎ แตํความคําอธิบายดังกลําวขัด
กับหลักการประชาธิปไตย เพราะกองทัพให๎ความเห็นวํา วุฒิสมาชิกที่มาจากการแตํงตั้งนั้นมีความ
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http://www.kpi.ac.th/wiki/index.php?title=%E0%B9%80%E0%B8%A5%E0%B8%B7%E0%B8%AD%E0%B8%81%E0%B8%95%E0%B8%B1%E0%B9%89%E0%B8%87%E0%B9%81%E0%B8%9A%E0%B8%9A%E0%B8%A3%E0%B8%A7%E0%B8%A1%E0%B9%80%E0%B8%82%E0%B8%95%E0%B9%80%E0%B8%A5%E0%B8%B7%E0%B8%AD%E0%B8%81%E0%B8%9E%E0%B8%A3%E0%B8%A3%E0%B8%84&action=edit&redlink=1
http://www.kpi.ac.th/wiki/index.php?title=%E0%B8%A2%E0%B8%B8%E0%B8%9A%E0%B8%AA%E0%B8%A0%E0%B8%B2&action=edit&redlink=1
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เป็นประชาธิปไตยเพราะเป็นตัวแทนที่ประกอบด๎วยบุคคลในทุกสาขาอาชีพที่แตํงตั้งมาด๎วยความ
ยุติธรรม มีความเป็นประชาธิปไตยมากวําการเลือกตั้งผู๎แทนราษฎรเสียอีก  (สุทิน กาญจนไพบูลย์ 
และคณะ, 2526) ซ่ึงแนวคิดนี้สืบทอดสู๎เผด็จการทหารอีกหลายครั้งเมื่อต๎องการลิดรอนอํานาจ
ประชาชน และจัดให๎มีสมาชิกวุฒิสภาที่มาจากการแตํงตั้งด๎วยเหตุผลดังที่กลําวมา 

การชํวงชิงอํานาจรัฐระหวํางทหารและพรรคการเมืองสะท๎อนได๎สะท๎อนผํานการแก๎ไข
รัฐธรรมนูญในครั้งนี้  โดยทหารยังคงต๎องการรั กษาบทบาทในทางการเมืองและวิธี เลือกตั้ง
สมาชิกสภาผู๎แทนราษฎร ด๎วยการให๎ขยายเวลาบทเฉพาะกาลของรัฐธรรมนูญฉบับ พ.ศ. 2521 (ค.ศ. 
1978) ออกไปอีกสมัยหนึ่ง ที่ยังคงอํานาจของวุฒิสมาชิกในการแตํงตั้งถอดถอนรัฐบาล และให๎สิทธิ
แกํข๎าราชการในการดํารงตําแหนํงทางการเมือง และระงับการใช๎บังคับระบบเลือกตั้งแบบรวมเขต
เลือกพรรค แตํฝุายนักการเมืองไมํยอมผํานรํางแก๎ไขรัฐธรรมนูญที่ผลักดันโดยสมาชิกวุฒิสภาสาย
ทหาร ดังนั้นเพื่อไมํให๎เกิดการเผชิญหน๎าระหวํางนักการเมืองที่มาจากการเลือกตั้งกับวุฒิสมาชิกสาย
ทหาร รัฐบาลจึงตัดสินใจยุบสภาในวันที่ 19 มีนาคม ค.ศ. 1983 ซึ่งผู๎ที่สนับสนุนคือผู๎นํากองทัพและ
นายทหารระดับสูง 

ในฝุายนักการเมือง มีข๎อจํากัดในด๎านการเคลื่อนไหวและกดดันด๎านกําลังเหมือนทหาร จึง
รูปแบบของการตํอสู๎ทางการเมืองโดยใช๎วิถีทางรัฐสภาเป็นสําคัญ ซึ่งการเสนอแก๎ไขรํางรัฐธรรมนูญ
นั้นริเริ่มกันเฉพาะในขอบเขตรัฐสภา ไมํมีการเคลื่อนไหวเป็นขบวนการเหมือนทหาร จนกระทั้ งเมื่อ
กลุํมทหารแสดงเจตจํานงชัดเจน พรรคการเมืองจึงเริ่มเป็นฝุายออกมาตํอต๎าน และได๎รับแรง
สนับสนุนจาก นักศึกษาและปัญญาชนหัวก๎าวหน๎า อาจารย์มหาวิทยาลัย และประชาชนบางสํวนที่
สนใจมีสํวนรํวมทางการเมือง ซึ่งจัดการอภิปราย ประชุมประท๎วง โดยมีแกนนํา คือ เรืออากาศตรี
ฉลาด วรฉัตร (เชาวนะ ไตรมาศ, 2530) ที่ทําการอดอาหารประท๎วง ซึ่งผลการพิจารณาของรัฐสภา
ไมํผํานรํางรัฐธรรมนูญแก๎ไขเพ่ิมเติมที่เสนอเข๎ามาท้ัง 4 ฉบับ ดังที่กลําวถึงมาแล๎วข๎างต๎น  

สํวนสื่อมวลชนมองวํา เป็นการกลับมารํวมมืออีกครั้งของฝุายขวาหลังเสื่อมพลังอํานาจลง
หลังรัฐบาลธานินทร์สิ้นอํานาจ โดยมีความรํวมมือระหวํางทหารและนักการเมืองในสภาที่มีนายสมัคร 
สุนทรเวช เป็นแกนนํา สํวนนอกสภานั้นมีนายดุสิต ศิริวรรณ ใช๎สื่อวิทยุปลุกปั่นสถานการณ์และ
มวลชน โดยมุํงโจมตีพรรคกิจสังคม พรรคประชาธิปัตย์ และพันเอกจําลอง ศรีเมือง อีกทั้ง
หนังสือพิมพ์เกือบทุกฉบับมีความเห็นไปในทางเดียวกันคือ ไมํเห็นด๎วยตํอการยืดบทเฉพาะกาล 
ยกเว๎นเดลิมิเรํอร์ของนายสมัคร สุนทรเวช หนังสือพิมพ์มติชนเขียนบทนําวันที่ 17 กุมภาพันธ์ ค.ศ. 
1983 ความตอนหนึ่งวํา “...เมื่อรัฐมนตรีจ านวนหนึ่งได้น าเอาวิทยุทหารในสังกัดกองทัพบก ได้
เผยแพร่รายการโจมตีรัฐมนตรีและพรรคร่วมรัฐบาลอย่างรุนแรง รัฐมนตรีแห่งพรรคกิจสังคมได้
ขอร้องให้นายกรัฐมนตรีไปพูดให้ยุติรายการเช่นนั้นเสีย ในฐานะที่เป็นทั้งนายกรัฐมนตรีและ
รัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหม แต่ค าตอบของพลเอกเปรมคือ “ผมจะพยายาม แต่ไม่รู้ว่าจะท าได้

http://www.kpi.ac.th/wiki/index.php?title=%E0%B8%96%E0%B8%AD%E0%B8%94%E0%B8%96%E0%B8%AD%E0%B8%99&action=edit&redlink=1
http://www.kpi.ac.th/wiki/index.php?title=%E0%B9%80%E0%B8%A5%E0%B8%B7%E0%B8%AD%E0%B8%81%E0%B8%95%E0%B8%B1%E0%B9%89%E0%B8%87%E0%B9%81%E0%B8%9A%E0%B8%9A%E0%B8%A3%E0%B8%A7%E0%B8%A1%E0%B9%80%E0%B8%82%E0%B8%95%E0%B9%80%E0%B8%A5%E0%B8%B7%E0%B8%AD%E0%B8%81%E0%B8%9E%E0%B8%A3%E0%B8%A3%E0%B8%84&action=edit&redlink=1
http://www.kpi.ac.th/wiki/index.php?title=%E0%B9%80%E0%B8%A5%E0%B8%B7%E0%B8%AD%E0%B8%81%E0%B8%95%E0%B8%B1%E0%B9%89%E0%B8%87%E0%B9%81%E0%B8%9A%E0%B8%9A%E0%B8%A3%E0%B8%A7%E0%B8%A1%E0%B9%80%E0%B8%82%E0%B8%95%E0%B9%80%E0%B8%A5%E0%B8%B7%E0%B8%AD%E0%B8%81%E0%B8%9E%E0%B8%A3%E0%B8%A3%E0%B8%84&action=edit&redlink=1
http://www.kpi.ac.th/wiki/index.php?title=%E0%B8%A7%E0%B8%B8%E0%B8%92%E0%B8%B4%E0%B8%AA%E0%B8%A1%E0%B8%B2%E0%B8%8A%E0%B8%B4%E0%B8%81&action=edit&redlink=1
http://www.kpi.ac.th/wiki/index.php?title=%E0%B8%A2%E0%B8%B8%E0%B8%9A%E0%B8%AA%E0%B8%A0%E0%B8%B2&action=edit&redlink=1
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หรือไม่” ในวันเดียวกันพลเอกประจวบ สุนทรางกูร รองนายกรัฐมนตรี ในฐานะประธาน
คณะกรรมการ กบว. ซึ่งมีอํานาจตามกฎหมายเหนือสถานีวิทยุทุกสถานีในประเทศ ก็ยอมรับออกมา
เชํนกันวํา “คุมนั้นคุมได้ แต่เขาจะเชื่อหรือไม่เป็นอีกเรื่องหนึ่ง” จากคําพูดของทั้งสองทําน แสดงให๎
เห็นวําการดําเนินการใดๆของกองทัพไมํอยูํในอํานาจควบคุมของรัฐบาล (สื่อมวลชน, 2526) หรืออีก
นัยหนึ่งผู๎ที่อยูํในอํานาจและได๎รับประโยชน์ก็ไมํอยากขัดขวางหากการกระทํานั้นจะเป็นคุณหรือ
เป็นไปตามความต๎องการของทํานเหลํานั้นอยูํแล๎ว 

เมื่อลงมติแพ๎ในสภารัฐบาลจึงประกาศยุบสภาในวันที่ 19 มีนาคม ค.ศ. 1983 ซึ่งสาเหตุที่
แท๎จริงมาจากความขัดแย๎งในการแก๎ไขรัฐธรรมนูญ แตํรัฐบาลให๎เหตุผลวําเป็นความขัดแย๎งระหวําง
ฝุายบริหารและฝุายนิติบัญญัติ ดังจะเห็นได๎วําการตํอสู๎มิเพียงใช๎รัฐสภาเป็นเวทีเทํานั้นแตํ ยังมีการ
ตํอสู๎กันอยํางกว๎างขวางระหวํางกลุํมพลังทางการเมืองที่มีความซับซ๎อนซํอนอยูํเบื้องหลัง ตํางฝุายตําง
ใช๎กําลังสนับสนุนฝุายตนทั้งในและนอกสภา ใช๎วิธีการทั้งในกติกาและนอกกติกาประชาธิปไตย 
 ความขัดแย๎งระหวําง ม.ร.ว.คึกฤทธิ์ ปราโมชกับทหาร ปะทุขึ้นอีกครั้งและครั้งนี้เป็นที่นํา
สังเกตวํามีมวลชนมารํวมด๎วย ซึ่งเหตุเกิดจากการปราศรัยของ ม.ร.ว.คึกฤทธิ์กลําวปราศรัยเรื่อง
อนาคตการเมืองไทย ในวันที่ 1 เมษายน ค.ศ. 1987 ที่จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย มีเนื้อหาตอนหนึ่ง
พาดพิงพลเอกชวลิต ผู๎บัญชาการทหารสูงสุดวําเป็นคอมมิวนิสต์ และกําลังหาทางทํารัฐประหารเพ่ือ
เปลี่ยนแปลงการปกครองไปเป็นแบบคอมมิวนิสต์ที่มีพระมหากษัตริย์เป็นประมุข สํวนพลเอกเปรม
เองก็ไมํประสบความสําเร็จในการบริหารบ๎านเมืองเป็นคนที่ “อยู่ไปวันๆ” และยังแสดงความคิดเห็น
วําคนไทยชอบรูปแบบการปกครองที่ทหารเป็นผู๎นําเพราะให๎ความรู๎สึกปลอดภัย กลุํมผู๎ชุมนุมราว 
250 คนมารวมตัวกันหน๎าบ๎านพักของ ม.ร.ว.คึกฤทธิ์ เรียกร๎องให๎ ม.ร.ว.คึกฤทธิ์ ออกมาขอโทษ แตํ 
ม.ร.ว.คึกฤทธิ์ ปฏิเสธวําไมํเคยกลําวหาพลเอกชวลิตเป็นคอมมิวนิสต์ และไมํมีความจําเป็นต๎อง
ออกไปพบกลุํมผู๎ประท๎วงแตํอยํางใด  (ชาญวิทย์ เกษตรศิริ, 2555a) แตํก็ไมํมีเหตุความรุนแรงแตํอยําง
ใด และสถานการณ์ก็คลี่คลายไปด๎วยดี 
 อีกเหตุการณ์ที่แสดงให๎เห็นวําทหารมีบทบาทสําคัญในทางการเมือง คือ การปกปูองรัฐบาล
พลเอกเปรมของฝุายทหาร ทําให๎นักการเมืองและนักวิชาการแสดงความไมํพอใจเพ่ิมมากขึ้น และมี
การโจมตีพลเอกเปรมวําเป็นนายกรัฐมนตรีที่แตะต๎องไมํได๎ ซึ่งพลเอกชวลิต ยงใจยุทธ เลําให๎ฟังถึง
การล๎มญัตติการอภิปรายไมํไว๎วางใจพลเอกเปรมในชํวงรัฐบาลเปรม 5 วํา “ซักฟอกป๋าเปรมมัน trick 
ง่ายๆ ธรรมรักษ์ (พลเอกธรรมรักษ์ อิศรางกูร ณ อยุธยา) ก็เป็นมือช่วย” อีกทั้งพลเอกอภิชัย วารุณ
ประภา ได๎เลําถึงเบื้องหลังการล๎มญัตติดังกลําววํา “วันหนึ่งฝ่ายค้านยื่นญัตติจะเปิดอภิปรายนายกฯ 
นาย (พลเอกชวลิต ยงใจยุทธ) รู้สึกไม่เอา ป๋าไม่แฮ้ปปี้อยู่ดีๆจะมาด่าป๋ากลางสภา แต่ถ้าจะให้เลิกล้ม
การอภิปรายไม่ไว้วางใจ ส.ส.ที่ลงชื่ออภิปรายจะต้องถอนชื่อออก 15 คน จึงต้องมีการล็อบบี้ให้ถอน
ชื่อ เริ่มแรกได้ส.ส.ของเสี่ยเล้ง(นายเจริญ พัฒน์ด ารงจิตร์) มาก่อน 5 คน ต่อมาได้เพ่ิมมากขึ้นเรื่อยๆ 
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จนกระท่ังขาดเพียงคนเดียวจึงจะครบ 15 คน” “ตอนนั้นทีมงานมีพ่ีหมง (พลเอกมงคล อัมพรพิสิฏฐ์) 
พ่ีแอ๊ด (พลเอกธรรมรักษ์ อิศรางกูร ณ อยุธยา) อย่างพ่ีแอ๊ดนี่เก่ง ตอนนั้นเป็นพลตรี มีคอนเนคชั่น
กับคนนั้นคนนี้เยอะแยะ มีพ้ืนฐานทางการเมือง” พลเอกอภิชัยยังเลาตํออีกวํา ตํอมาพลเอกสุนทร 
คงสมพงษ์ โทรมาบอกวําได๎ชื่อเพ่ิมมาอีกแล๎ว  จึงขอให๎พลเอกสุนทรนั่งรถมาเลยในคืนนั้นเพ่ือที่จะ
รวบรวมรายชื่อให๎ได๎ครบกํอนสํงให๎ประธานรัฐสภาในวันรุํงขึ้น และคนสุดท๎ายที่ได๎คือ นายชัย ชิด
ชอบ ซึ่งพลเอกธรรมรักษ์ เลําวํา การล๎มญัตติอภิปรายไมํไว๎วางใจพลเอกเปรม ต๎องถอนรายชื่อ
สมาชิกสภาผู๎แทนราษฎรฝุายยื่นญัตติออกท้ังหมด 15 คน “เราจึงมีการไปดึงเอาออกจากพรรคนั้น 5 
คน พรรคนี้ 3 คนบ้าง 2 คนบ้าง คนก็หาว่าพวกนี้รับเงิน ความจริงไม่ใช่ เพียงแต่ขู่ ถ้าไม่เซ็นให้วัน
อภิปรายไม่ไว้วางใจเขายุบสภาต้องเลือกใหม่ เพ่ิงเลือกเข้ามาและป๋ายุบสภาบ่อย ส.ส.กลัวตรงนี้ 
บอกยุบ 100 เปอร์เซ็นต์ ถ้าไม่เซ็น ก็แค่นั้นแหละ” สํวนกํานันชัย ชิดชอบนั้นลวดลายมาก ต๎องให๎
พิมพ์ใหมํให๎เหมือน ต๎องให๎นายเนวิน มาพิมพ์ให๎ “มันก็เมาเหมือนพ่อ นุ่งกางเกงนอนอยู่ ก็ร่างให้
พิมพ์ตรงนั้นแหละ พิมพ์เสร็จแล้วลืมใส่ก๊อปปี้อีก อ้าววิ่งไปถ่ายเอกสารมา สว่าง 6 โมงเช้าแล้ว เสร็จ
แล้ววิ่งออกมารถมันติด พี่ก็เปิดหวอวิ่งไฟแบๆมาถึงสภาฯ ตอนนั้นคุณชวนเป็นประธานสภาฯ ท่านก็
ดึงได้หน่อยหนึ่ง ยังไม่รีบไปนั่งให้ผู้แทนมาครบก่อน ก็เฉียดฉิว” (บุญกรม ดงบังสถาน และคณะ, 
2547a) ซึ่งการที่ทหารเป็นผู๎อยูํเบื้องหลังการล๎มญัตติดังกลําว ทําให๎พลเอกเปรมมีเสถียรภาพทาง
การเมือง เพราะตลอดระยะเวลาแปดปีของรัฐบาลพลเอกเปรมฝุายค๎านไมํสามารถเปิดอภิปรายไมํ
ไว๎วางใจพลเอกเปรมได๎เลย  
 อีกทั้งเมื่อเปลี่ยนผํานอํานาจไปสูํรัฐบาลพลเอกชาติชายหลังพลเอกเปรม ยุ ติบทบาททาง
การเมืองแล๎ว พลเอกชวลิตได๎เคยกลําวเมื่อครั้งดํารงตําแหนํงผู๎บัญชาการทหารบกวํารัฐบาลพลเอก
ชาติชายนั้นกองทัพมีสํวนในการกํอตั้งขึ้นมา อีกทั้งพลเอกชาติชายก็เคยกลําวกับหลายคนวํา 
“กองทัพได้เข้ามาช่วยจัดตั้งรัฐบาลให้จนส าเร็จ และว่ากันตามความจริง กลาโหม มหาดไทยและคลัง 
ถือเป็นโควตาของทหาร และทหารเขาไม่พร้อมที่จะเป็นตอนนั้น จึงได้ฝากเอาไว้ก่อน  (อภิวัฒน์ 
วรรณกร, 2540d) 

ความขัดแย๎งดังกลําวจะเห็นได๎วําทหารและนักการเมืองตํางก็ใช๎รัฐสภาเป็นเวทีในการตํอสู๎
ในครั้งนี้ และทหารมีความเห็นวําบทบาทของทหารจึงไมํใชํแคํผู๎รักษาระบอบประชาธิปไตย แตํยัง
เป็นผู๎สร๎างประชาธิปไตยด๎วย จึงควรให๎ข๎าราชการประจําเป็นข๎าราชการการเมืองได๎ เพราะ
ประชาชนสํวนใหญํยังไมํได๎เป็นเจ๎าของอํานาจอธิปไตยอยํางแท๎จริง สมาชิกวุฒิสภาเป็นผู๎แทนของ
ปวงชนได๎ดีกวําผู๎ที่ได๎รับเลือกตั้งเข๎ามา เพราะผู๎ที่ได๎รับการเลือกตั้งเข๎ามานั้นเป็นแตํเพียงตัวแทนของ
นักธุรกิจและผู๎ที่มีเงินเทํานั้น (สุจิต บุญบงการ, 2542b) อีกทั้งการยืดอายุบทเฉพาะกาลออกไปยัง
เป็นการรุกทางการเมืองตํอพรรคคอมมิวนิสต์แหํงประเทศไทยตามยุทธศาสตร์ของคําสั่งที่ 66/2523  
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การควบคุมอ านาจนักการเมืองด้วยบทบาทเชิงนโยบายของเทคโนแครต 

เทคโนแครต มีบทบาทในการกําหนดนโยบายด๎านเศรษฐกิจและตรวจสอบโครงการตํางๆ
ของนักการเมือง แบํงเป็นสองกลุํมคือ กลุํมแรกเป็นเทคโนแเครตสํวนใหญํที่มีความพยายามดําเนิน
นโยบายเศรษฐกิจที่สอดคล๎องกับองค์โลกบาลทางการเงิน ทั้งธนาคารโลก และกองทุนการเงิน
ระหวํางประเทศ และกลุํมที่สองที่มีนโยบายในการกระจายรายได๎และการพัฒนาชนบท ซึ่งกลุํมหลัง
นี้สอดคล๎องกับนโยบายที่พลเอกเปรมยกขึ้นเป็นวาระสําคัญในการดําเนินนโยบายทางเศรษฐกิจ (กุล
ลดา เกษบุญชู มี้ด, 2553 ) ซึ่งบุคคลกลุํมนี้เป็นมีความรู๎ ความเชี่ยวชาญทางเศรษฐกิจ ซึ่งใช๎หรืออ๎าง
วําใช๎ความรู๎ความเชี่ยวชาญนั้นในการกําหนด หรือนําเสนอนโยบายเศรษฐกิจ ทั้งในภาครัฐและ
เอกชน โดยไมํสนใจวําเขาจะเป็นผู๎มีอํานาจตัดสินใจขั้นสุดท๎าย หรือเป็นเพียงผู๎เสนอแนะ หรือเป็น
เพียงผู๎ขับเคลื่อนนโยบาย ซึ่งการกําหนดและขับเคลื่อนนโยบายของเทคโนแครตชํวยสร๎างความชอบ
ธรรมทางการเมืองให๎แกํระบอบอํานาจนิยมทหาร แม๎วําภายใต๎ความสัมพันธ์นี้ไมํได๎เป็นไปเพ่ือ
ผลประโยชน์สํวนตัวของเทคโนแครตเป็นหลัก แตํก็ได๎รับเกียรติภูมิและความใกล๎ชิดกับอํานาจในเชิง
นโยบาย และได๎รับการยอมรับจากสังคมในฐานะชนชั้นนําทางปัญญา เมื่อนโยบายได๎รับการยอมรับ
และนําไปสูํการปฏิบัติอยํางจริงจัง (อภิชาต สถิตนิรามัย, 2558 ) 
 เทคโนแครตในสมัยพลเอกเปรมเป็นกลุํมข๎าราชการและนักวิชาการที่มีความรู๎ด๎าน
เศรษฐศาสตร์จากสี่หนํวยงานหลักคือ สํานักงบประมาณ สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการ
เศรษฐกิจและสังคมแหํงชาติ สํานักงบประมาณ และสํานักเศรษฐกิจการคลัง กระทรวงการคลัง ซึ่ง
ทั้งสี่หนํวยงานนี้ได๎รับอิสระอยํางมากในการวางแผนเศรษฐกิจมหภาค ซึ่งแบํงออกเป็นสามสาย คือ 
สายที่มาจากกระทรวงการคลัง สายที่มาจากธนาคารแหํงประเทศไทย และสายนักวิชาการที่มาจาก
สถาบันการศึกษาตํางๆ โดยมีการจัดตั้งเป็นสถาบันที่ทํางานเฉพาะด๎าน และเข๎ามาทํางานรํวมกับ
สํานักงานพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหํงชาติเพ่ือมาวางแผนและกําหนดนโยบายในการแก๎ไข
ปัญหาเศรษฐกิจที่มีบทบาทในการให๎คําปรึกษาทางด๎านเศรษฐกิจและสังคม ทําหน๎าที่กลั่นกรอง
นโยบาย และพิจารณาประเด็นปัญหาสําคัญที่ต๎องการการตัดสินใจระดับสูง โดยเข๎ามาสามแนวทาง
ด๎วยกันคือ พลเอกเปรมเชิญให๎เข๎ารํวมในคณะรัฐมนตรี ได๎แกํ นายไพจิตร เอ้ือทวีกุล นายสมหมาย 
ฮุนตระกูล นายอาณัติ อาภาภิรมย์ นายจิรายุ อิศรางกูร ณ อยุธยา เป็นต๎น อีกสํวนหนึ่งมอบหมาย
ภาระงานเป็นคณะกรรมการหรือเลขาธิการตามโครงการตํางๆของรัฐบาล เชํน นายเสนาะ อูนากูล 
นายสุเมธ ตันติเวชกุล นายโฆษิต ปั้นเปี่ยมรัฐ นายวีรพงษ์ รามางกูร เป็นต๎น และคณะที่ปรึกษา เชํน 
นายวทัญญู ณ ถลาง นายไตรรงค์ สุวรรณคีรี นายอรัญ ธรรมโน นายเอกวิทย์ ณ ถลาง นายอมร 
รักษาสัตย์ นายเสนํห์ จามาริก นายกมล ทองธรรมชาติ นายสุจิต บุญบงการ นายสมศักดิ์ ชูโต นาย
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ชัยอนันต์ สมุทวาณิช นายเขียน ธีระวิทย์ นายทินพันธุ์ นาคะตะ นายสุขุม นวลสกุล นายพิชัย 
วาสนาสํง เป็นต๎น 

บทบาทหลักของเทคโนแครตในสมัยพลเอกเปรม คือ แก๎ไขวิกฤตการณ์ทางเศรษฐกิจและ
ความมั่นคง อีกทั้งยังตรวจสอบโครงการขนาดใหญํที่คณะรัฐมนตรีที่ถือวําเป็นฝุายการเมืองเสนอเข๎า
มา สํวนนักการเมืองคอยดูแลด๎านเศรษฐกิจจุลภาคและถูกห๎ามเข๎ามายุํงเกี่ยวกับนโยบายด๎าน
เศรษฐกิจมหภาค แตํสามารถหาผลประโยชน์ได๎จากงบประมาณของกระทรวงที่ตนดูแลได๎รับมา เชํน 
การจัดสรรโควต๎าสิ่งทอ หรือนโยบายประกันราคาสินค๎าทางการเกษตร เป็นต๎น (กุลลดา เกษบุญชู 
มี้ด, 2553 ) ซึ่งเทคโนแครตที่มีบทบาทมากที่สุดคือ เทคโนแครตสายเศรษฐกิจที่ทํางานรํวมกับ
สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหํงชาติ  ดังที่นายเสนาะ อูนากูล เลําวํา 
“นับเป็นการรวมตัวกันของเทคโนแครตเพ่ือแก้ปัญหาวิกฤตการณ์ของชาติ ครั้งใหญ่ที่สุดใน
ประวัติศาสตร์” แตํในภายหลังก็แบํงออกเป็นสองฝุายคือฝุายสํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการ
เศรษฐกิจและสังคมแหํงชาติกับสถาบันวิจัยเพ่ือการพัฒนาประเทศไทย (TDRI) ที่มักจะมีความเห็น
ขัดแย๎งกัน จึงเห็นได๎วําเทคโนแครตได๎เข๎ามามีบทบาทในการกําหนดระบบและวางแผนงานทางด๎าน
เศรษฐกิจในระดับมหภาคของรัฐ การตรวจสอบและควบคุมโครงการขนาดใหญํของรัฐ รวมทั้ง
พยายามแปลงสาระสําคัญของแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหํงชาติที่กําหนดขึ้นมาไปสูํการปฏิบัติ
อยํางจริงจัง และชํวยสร๎างความชอบธรรมในการเข๎ามาแก๎ปัญหาให๎รัฐบาลของพลเอกเปรม 

การแก๎ไขปัญหาและกําหนดรูปแบบเศรษฐกิจนั้น สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการ
เศรษฐกิจและสังคมแหํงชาติเข๎ามามีบทบาทอยํางสูง (สุขุม นวลสกุล, 2557 ) ซึ่งบทบาทที่สําคัญ คือ 
การจัดทําแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหํงชาติฉบับที่ 5 และฉบับที่ 6 เพ่ือใช๎เป็นแนวทางในการ
แก๎ปัญหาของรัฐไทยในขณะนั้น ทั้งการขาดดุลการขาดเสถียรภาพทางการเงินและการคลัง การขาด
ดุลการค๎าและดุลการชําระเงิน และผลกระทบจากวิกฤตการณ์น้ํามัน และยังมีปัญหาทางด๎านความ
มั่นคงเมื่อเวียดนามเคลื่อนกําลังพลประชิดชายแดนไทยที่อรัญประเทศ อีกทั้งเ พ่ือแก๎ข๎อข๎องใจ
ภายในประเทศในประเด็นที่วํา ทําไมยิ่งพัฒนายิ่งขาดดุลมาก ขาดทั้งดุลการค๎า ดุลบัญชีเดินสะพัด 
และยังขาดดุลงบประมาณพร๎อมกันอีก ทําไมยิ่งพัฒนามากแตํรู๎สึกเหมือนคนจนลง และทําไมยิ่ง
พัฒนามากข้ึนแตํกลับมากระจุกตัวอยูํแตํในกรุงเทพฯ (เสนาะ อูนากูล, 2552) 

พลเอกเปรมแก๎ปัญหาเศรษฐกิจในเชิงโครงสร๎างเพ่ือกระจายความเทําเทียมทางสังคม และ
การจัดสรรผลประโยชน์ การพัฒนาเพ่ือลดความเหลื่อมล้ําระหวํางชนบทกับเมือง และการแก๎ปัญหา
ความไมํเป็นธรรมในสังคม ไดส๎ํงผลตํอการปรับโครงสร๎างทางการเมืองตามมา ซึ่ง นายเสนาะ อูนากูล 
ได๎อธิบายวํา ในยุคสมัยของการปรับตัว ที่ไมํเพียงแตํปรับตัวทางด๎านการพัฒนา แตํหมายถึงการ
ปรับตัวทางการเมืองด๎วย ถ๎าหากรัฐบาลมีเสถียรภาพและมีความตํอเนื่องก็จะสามารถปรับตัวทาง
การเมืองเข๎าสูํระบอบประชาธิปไตยได๎มากขึ้น 
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การดําเนินนโยบายบริหารประเทศของรัฐบาลพลเอกเปรมเป็นการผสมผสานกันระหวําง
นักการเมืองสายอนุรักษ์นิยมและเทคโนแครตสายกลาง   (John L.S. Girling, 1981) โดยเทคโนแครตที่
เข๎ามีบทบาทรํวมกับนักการเมืองในชํวงเวลานั้นประกอบด๎วย เทคโนแครตจากสํานักงาน
คณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสั งคมแหํ งชาติ  ธนาคารแหํ งประเทศไทย และ
กระทรวงการคลัง ซึ่งในการประชุมรํวมกับคณะรัฐมนตรีมีข๎าราชการประจําที่เข๎ารํวมประชุม
คณะรัฐมนตรีคือ เลขาธิการสภาความมั่นคงแหํงชาติ ผู๎อํานวยการสํานักงบประมาณ และเลขาธิการ
คณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหํงชาติ (สภาพัฒน์ฯ) เพราะปัญหาสําคัญเรํงดํวนใน
ชํวงเวลานั้นคือปัญหาเศรษฐกิจและปัญหาความมั่นคง อีกทั้งเทคโนแครตหรือข๎าราชการพลเรือนที่พล
เอกเปรมนํามาชํวยงานก็มักจะมีสายสัมพันธ์กับพรรคประชาธิปัตย์ เชํน นายไตรรงค์ สุวรรณคีรี เทค
โนแครตที่เคยเป็นโฆษกรัฐบาลในสมัยพลเอกเปรม ตํอมาก็ลงเลํนการเมืองเป็นสมาชิกพรรค
ประชาธิปัตย์ 

ในชํวงแรกของรัฐบาลพลเอกเปรมพรรคการเมืองใหญํรํวมรัฐบาลตํางก็ขัดแย๎งกันโดยเฉพาะ
พรรคกิจสังคมและพรรคชาติไทยดังท่ีได๎นําเสนอไปแล๎ว ซึ่งนายบุญชู ในฐานะหัวหน๎าคณะผู๎ดูแลทาง
เศรษฐกิจได๎ทาบทามนายเสนาะ ให๎กลับเข๎ามารับตําแหนํงเลขาธิการสํานักงานคณะกรรมากร
พัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหํงชาติครั้งท่ี 2 ทําให๎นายเสนาะถูกมองจากรัฐมนตรีที่มีความขัดแย๎ง
กับพรรคกิจสังคมวําอาจทํางานเพ่ือเอ้ือประโยชน์กับพรรคกิจสังคม นายเสนาะได๎เข๎าพบกับพลเอก
เปรมเพื่อชี้แจงเจตนารมณ์ในการทํางานวํา “...ผมไม่ยอมให้ความสัมพันธ์ส่วนตัวมาท าให้การท างาน
เพ่ือประโยชน์ส่วนรวมและการท างานเพ่ือความถูกต้องเป็นธรรมของผมเสียหายไปเลย ผมขอยืนยัน
ด้วยความสัตย์สุจริตต่อหน้าท่านนายกฯ...” จึงเห็นได๎วําเทคโนแครตที่เข๎ามารํวมทํางานนั้นมีทั้ง
ความรํวมมือและความขัดแย๎งกับนักการเมืองที่รํวมรัฐบาลอยูํ ซึ่งพลเอกเปรมได๎กลําวตอบไปวํา 
“ขอให้ท างานต่อไปตามหลักการที่พูดไปนี้” และให๎ความสําคัญกับการจัดทําฯ 5 และจัดทําระบบ
เพ่ือให๎สาระสําคัญของแผนได๎นําไปสูํการปฏิบัติจริง ซึ่งแผนดังกลําวประกอบไปด๎วยสามแผนคือ 
แผนแก๎ไขปัญหาเศรษฐกิจและการขาดดุล แผนพัฒนาชนบทยากจน และแผนพัฒนาเมืองหลักและ
พัฒนาชายฝั่งทะเลตะวันออก  (เสนาะ อูนากูล, 2552) 

หลังจากท่ีพรรคกิจสังคมได๎ออกจากการรํวมรัฐบาลในเดือนมีนาคม ค.ศ. 1981 พลเอกเปรม
ได๎ทําการปรับคณะรัฐมนตรีเป็นชุดเปรม 2 และมอบหมายให๎นายเสนาะ อูนากูล เลขาธิการ
สํานักงานคณะกรรมาการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหํงชาติเป็นผู๎วางระบบการบริหารทางด๎าน
เศรษฐกิจ (เสนาะ อูนากูล, 2552) ซึ่งฝุายนักการเมืองนั้นไมํคํอยพอใจเพราะแนวทางการการกําหนด
นโยบายของนักการเมืองมุํงผลในระยะสั้น และมักจะมีผลประโยชน์ของกลุํมทุนที่หนุนหลังทาง
การเมืองเข๎ามาเกี่ยวข๎องด๎วยเสมอ ดังปรากฏในการโต๎เถียงเรื่องการกู๎เงินเพ่ือใช๎ในการพัฒนาพ้ืนที่
ชายฝั่งทะเลตะวันออก ระหวํางนายสมัคร สุนทรเวช รัฐมนตรีวําการกระทรวงคมนาคม กับนาย
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เสนาะ อูนากูล เลขาธิการสํานักงานคณะกรรมาการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหํงชาติ โดยพล
เอกเปรมเป็นผู๎ตัดสินใจให๎ดําเนินการตามที่สํานักงานคณะกรรมาการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคม
แหํงชาติได๎เสนอมา1 จึงแสดงให๎เห็นวําเทคโนแครตเองได๎รับอิสระและการสนับสนุนอยํางมากในการ
วางแผนเศรษฐกิจมหภาค อีกทั้งยังมีอํานาจตรวจสอบโครงการขนาดใหญํของคณะรัฐมนตรีที่ถือวํา
เป็นฝุายการเมืองเสนอเข๎ามา สํวนนักการเมืองคอยดูแลด๎านเศรษฐกิจจุลภาคและถูกห๎ามเข๎ามายุํง
เกี่ยวกับนโยบายด๎านเศรษฐกิจมหภาค แตํสามารถหาผลประโยชน์ได๎จากงบประมาณของกระทรวงที่
ตนดูแลได๎รับมา เชํน การจัดสรรสํวนแบํงด๎านสิ่งทอ หรือนโยบายประกันราคาสินค๎าทางการเกษตร 
เป็นต๎น2 

ในชํวงแรกฝากความหวังไว๎กับนักการเมืองโดยคณะทํางานด๎านเศรษฐกิจที่มีนายบุญชู โรจน
เสถียร เป็นประธาน แตํความขัดแย๎งทางการเมืองระหวํางพรรคกิจสังคมและพรรคชาติไทย ทําให๎พล
เอกเปรมหันกลับมาใช๎กลไกของระบบราชการเป็นหลักในการทํางาน  และเริ่มให๎ความสําคัญกับเทค
โนแครตเพ่ือแก๎ไขปัญหาด๎านตํางๆ มากกวํานักการเมือง สํวนในด๎านความมั่นคงให๎ทหารรํวมมือกับ
เทคโนแครตในโครงการด๎านการพัฒนา และลดบทบาทนักการเมืองลงให๎เหลือเพียงแคํผําน
กระบวนการเลือกตั้ง และแสดงบทบาทที่จํากัดทางรัฐสภาเทํานั้น โดยพลเอกเปรมได๎นําเอากองทัพ
และหนํวยงานภาครัฐที่มีความเชี่ยวชาญเฉพาะด๎านเข๎ามาเป็นสํวนหนึ่งในการทํางานรํวมกับ
คณะรัฐมนตรี ซึ่งหนํวยงานรัฐที่มีบทบาทโดดเดํน คือ สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา ที่ดึงเอานาย
มีชัย ฤชุพันธุ์ มาเป็นรัฐมนตรีประจําสํานักนายกรัฐมนตรี และ สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการ
เศรษฐกิจและสังคมแหํงชาติ ที่มีนายเสนาะ อูนากูล เป็นเลขาสํานักงานฯ เข๎ามาวางแผนโครงการ
ขนาดใหญํในระยะยาว และควบคุม ตรวจสอบโครงการตํางๆของนักการเมือง สํวนเทคโนแครตที่มี
ความรู๎ด๎านเศรษฐศาสตร์ก็เข๎ามาดํารงตําแหนํงทางการเมือง เชํน นายสมหมาย ฮุนตระกูล นายอาณัติ 
อาภาภิรมย์ นายจิรายุ อิศรางกูร ณ อยุธยา เป็นต๎น  

การจัดตั้งคณะกรรมการรัฐมนตรีฝ่ายเศรษฐกิจ 

คณะกรรมการรัฐมนตรีฝุายเศรษฐกิจ (รศก.)จัดตั้งขึ้นโดยคําสั่งสํานักนายกรัฐมนตรีที่ 
195/2523 เมื่อวันที่ 19 ธันวาคม ค.ศ. 1980 มีชื่อเมื่อแรกตั้งวํา “คณะกรรมการกํากับนโยบาย
เศรษฐกิจ” ตํอมาเปลี่ยนชื่อเป็น รัฐมนตรีฝุายเศรษฐกิจ และเปลี่ยนชื่ออีกครั้งเป็น “คณะกรรมการ
รัฐมนตรีฝุายเศรษฐกิจ” เมื่อวันที่ 24 พฤษภาคม ค.ศ. 1983 ตามคําสั่งสํานักนายกรัฐมนตรีที่ 

                                           
1
 บทสมัภาษณ์ นายเสนาะ อนูากลู ที่บ้านพกัถนนสขุมุวิท ในวนัที่ 1 เมษายน 2558. 

2
 กลุลดา เกษบญุช ูมีด้. “ก้าวแรกสูก่ระแสเสรีนิยมใหมภ่ายใต้รัฐบาลเปรม”. เอกสารประกอบการเรียนวิชาไทยกบัโลกาภิวฒัน์ 

หลกัสตูรรัฐศาสตรมหาบณัฑิต สาขาความสมัพนัธ์ระหวา่งประเทศ (ภาคนอกเวลาราชการ) ปีการศกึษา 2553. หน้า 2-12. 
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84/2526 คณะกรรมการประกอบด๎วยรัฐมนตรีที่เกี่ยวข๎องกับกิจการด๎านเศรษฐกิจ น้ํามัน กฎหมาย 
และการทํองเที่ยว นั่นคือกรรมการของคณะนี้ประกอบด๎วยคณะรัฐมนตรีเกือบทุกคน ยกเว๎น
กระทรวงศึกษาธิการ กระทรวงสาธารณสุข กระทรวงวิทยาศาสตร์และเทคโนโลยี กระทรวงกลาโหม 
และทบวงมหาวิทยาลัย นอกจากนั่นยังมีเลขาธิการนายกรัฐมนตรี  ผู๎อํานวยการสํานักงบประมาณ 
ผู๎วําการธนาคารแหํงประเทศไทย ที่ปรึกษานายกรัฐมนตรีด๎านเศรษฐกิจ และโฆษกรัฐบาลเข๎ารํวม
ประชุมด๎วย  

รศก. ตั้งขึ้นใน ค.ศ. 1981 หลังจากท่ีคณะทํางานด๎านเศรษฐกิจที่มีนายบุญชู โรจนเสถียรเป็น
แกนนําและพรรคกิจสังคมถอนตัวจากการรํวมรัฐบาล โดยพลเอกเปรมมอบหมายให๎สํานักงาน
คณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหํงชาติเป็นผู๎ประสานงานรํวมกับบุคลากรทางวิชาการ 
เพ่ือแก๎ปัญหา “ยิ่งพัฒนายิ่งขาดดุล” และปรับปรุงเครื่องมือทางเศรษฐกิจ ได๎แกํ การลงทุน การ
สํงออก และการทํองเที่ยว ซึ่งคณะกรรมการมีนายกรัฐมนตรีเป็นประธาน มีรัฐมนตรีที่เกี่ยวข๎องกับ
เศรษฐกิจและหนํวยงานราชการที่เกี่ยวข๎องเข๎ารํวมเป็นกรรมการ ได๎แกํ สํานักงบประมาณ ธนาคาร
แหํงประเทศไทย และกรรมการ โดยมีนายเสนาะ อูนากูล เลขาธิการสํานักงานคณะกรรมการ
พัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหํงชาติเป็นกรรมการและเลขานุการ มีนายโฆษิต ปั้นเปี่ยมรัษฎ์ เป็น
ผู๎ชํวยและประสานงาน ขอบเขตการดําเนินการในการพิจารณานโยบายสามประเภทคือ ประเภทแรก 
นโยบายเศรษฐกิจภาพรวมที่มีสาระสําคัญอยูํในแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหํงชาติฉบับที่ 5 การ
กําหนดนโยบายการคลัง การแก๎ไขปัญหาการขาดดุล (ทั้งการค๎า บัญชีเดินสะพัด และงบประมาณ) 
การปรับปรุงอัตราแลกเปลี่ยนเงินตรา (ลดคําเงินบาท) การสํงเสริมการสํงออกและลดการนําเข๎า 
รวมทั้งการปรับปรุงระบบการค๎าให๎เป็นไปอยํางเสรี ประเภทที่สอง โครงการขนาดใหญํที่เสนอโดย
กระทรวงตํางๆ และ ประเภทที่สาม เรื่องอ่ืนๆที่เกี่ยงข๎องกับหลายกระทรวง เชํน การจัดตั้งสํานักงาน
คณะกรรมการนโยบายพลังงานแหํงชาติ (สพช.) การจัดเก็บภาษี เป็นต๎น (เสนาะ อูนากูล, 2552) 

นายวีรพงษ์ รามางกูร ได๎เลําถึงบุคลที่เข๎ามารํวมรัฐบาลเพื่อแก๎ไขปัญหาเศรษฐกิจในชํวงเวลา
นั้นวํา “เมื่อมีการเปลี่ยนแปลงคณะรัฐมนตรี มีการดึงเอา ดร.ไพจิตร เอ้ือทวีกุล ดร.จิรายุ อิศรางกูร 
ณ อยุธยา เข้ามาในขณะรัฐบาล คุณสมหมาย ฮุนตระกูล ก็มาด ารงต าแหน่งรัฐมนตรีว่าการ
กระทรวงการคลัง ได้มีการรีวิวภาพ MACRO (ภาพรวมเศรษฐกิจ) กัน ก็เห็นปัญหาจะต้อง
เปลี่ยนแปลงปรับปรุง มิฉะนั้นจะเป็นอันตรายต่อฐานะการเงินการคลังของประเทศอย่างมาก” 
“หลังจากที่มีการเปลี่ยนแปลงองค์ประกอบของคณะรัฐมนตรีแล้ว มีครูเสนาะมาเป็นหัวเรียวหัวแรง
ทางด้านสภาพัฒน์ ส่วนคุณบุญชูนั้นได้ออกจากคณะรัฐบาลไปแล้ว จึงมีการผลักดันองค์กรที่ส าคัญ
อันหนึ่งในการบริหารเศรษฐกิจที่เราเรียกว่า “คณะรัฐมนตรีฝ่ายเศรษฐกิจ” โดยที่ป๋าท าหน้าที่เป็น
ประธานที่ประชุมเอง แล้วให้เลขาธิการสภาพัฒน์เป็นเลขานุการ” ซึ่งในชํวงแรกมีการประชุมแบบไมํ
เป็นทางการกํอน โดยนายเสนาะ อูนากูลมีบทบาทอยํางมากในด๎านการเงินการคลังและเศรษฐกิจของ
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ประเทศมากข้ึน และกระบวนการแก๎ปัญหาเศรษฐกิจมีการทํารายงานคณะรัฐมนตรีฝุายเศรษฐกิจ ทุก
สามเดือน มีการแก๎ไขและใช๎มาตรการตํางๆ และมาตรการแรกที่ใช๎คือ การผลักดันการสํงออกเป็น
หลัก 

การดําเนินงานเป็นลักษณะขอความรํวมมือระหวํางหนํวยงานภาครัฐและสถาบันทาง
เศรษฐกิจในภาคเอกชน มีการจัดตั้งคณะกรรมการพัฒนาการสํงออกในการกํากับและรับผิดชอบโดย
กระทรวงพาณิชย์ ซึ่งหลังจากการลดคําเงินบาทใน ค.ศ. 1984 แล๎วคณะกรรมการพัฒนาการสํงออก
เป็นกลไกที่มีบทบาทในการกระตุ๎นเศรษฐกิจ โดยการปรับโครงสร๎างและกลไกการบริหารให๎มี
ประสิทธิภาพยิ่งขึ้น มีกระบวนการสํงเสริมการตลาดในลักษณะโครงการและกิจกรรมยํอย มีการจัดตั้ง
กองทุนสํงเสริมการสํงออก (ตํอมาเปลี่ยนชื่อเป็นกองทุนสํงเสริมการค๎าระหวํางประเทศ) ซึ่งเป็น
กองทุนที่เกิดจากความรํวมมือระหวํางภาครัฐและเอกชน นอกจากนั้นยังแก๎ไขปัญหาและอุปสรรคตํอ
การสํงออกท้ังในสํวนขั้นตอนและภาษี  (เสนาะ อูนากูล, 2552) ในสํวนของการสํงเสริมการทํองเที่ยว
ได๎มีมติของรัฐมนตรีเศรษฐกิจที่สําคัญ คือ การยุบรวมบริษัทเดินอากาศไทย จํากัด เข๎ากับบริษัทการ
บินไทยจํากัด ซึ่งทําให๎เกิดการประหยัดจากขนาดและนักทํองเที่ยวมีความสะดวกในการจองตั๋ว
เครื่องบินจากตํางประเทศเพ่ือเข๎ามาทํองเที่ยวด๎วยชํองทางเดียว 
 การผลักดันเชิงนโยบายเพ่ือแก๎ไขปัญหาทางเศรษฐกิจโดยมีมาตรการลดปัญหาการขาด
ดุลการค๎า ด๎วยการสํงเสริมการสํงออก มีการเดินทางไปเจรจาการค๎าและสร๎างความเชื่อมั่นกับ
ตํางประเทศ โดยมีพลเอกเปรมนายกรัฐมนตรีเป็นหัวหน๎าคณะ มีผู๎แทนจากเอกชนทั้งสามสถาบันคือ 
สภาหอการค๎าแหํงประเทศไทย สภาอุตสาหกรรมแหํงประเทศไทย และสมาคมธนาคารไทย เดินทาง
ไปในคณะที่มีหนํวยงานราชการไปพร๎อมกันด๎วย  (เสนาะ อูนากูล, 2552) ซึ่งในประเด็นนี้จะเห็นได๎วํา
ผลประโยชน์ทางเศรษฐกิจได๎ตกอยูํกับนักธุรกิจเฉพาะกลุํม โดยเฉพาะจากผู๎แทนเอกชนสามสถาบัน
เทํานั้น และในสถาบันทั้งสามก็ได๎ผลประโยชน์ที่แตกตํางกันไป 
 กลุํมที่ได๎อานิสงค์จากการลงทุนเพ่ือทดแทนการนําเข๎าในชํวงทศวรรษที่ 1960-1970 ได๎แกํ
อุตสาหกรรมในกลุํมอุปโภคและบริโภค กิจการเกี่ยวกับการกํอสร๎าง กิจการถลุงแรํและแตํงแรํ กิจการ
โรงกลั่นน้ํามัน กิจการบริการ และกิจการเกษตรได๎มีการพัฒนา และเมื่อรัฐบาลมีการสํงเสริมการ
ลงทุนเพื่อการสํงออกในชํวงทศวรรษที่ 1980  รัฐไทยมีความได๎เปรียบจากทรัพยากรธรรมชาติที่มีอยูํ
มากมาย ซึ่งอุตสาหกรรมในยุคนี้คือ อาหารกระป๋อง การปั่นด๎ายทอผ๎า การผลิตเสื้อผ๎าสําเร็จรูป การ
ผลิตถุงมือถุงเท๎า และการผลิตสํวนประกอบเครื่องอิเลคทรอนิกส์ อีกท้ังการสนับสนุนการลงทุนยังเป็น
แรงจูงใจให๎นักลงทุนจากตํางประเทศโดยเฉพาะญี่ปุุนที่ย๎ายฐานการผลิตอุตสาหกรรมการประกอบ
และชิ้นสํวนยานยนต์เข๎ามายังรัฐไทย (เสนาะ อูนากูล, 2552) ซึ่งในกลุํมอุตสาหกรรมสิ่งทอนั้นก็เป็น
ฐานทางเศรษฐกิจที่สําคัญของกลุํมราชครู สํวนบางธุรกิจที่ได๎รับผลประโยชน์จากการลดคําเงินบาทใน 
ค.ศ. 1984 รัฐมนตรีเศรษฐกิจก็มีมติให๎นําผลกําไรมาจัดสรรเป็นงบประมาณเพ่ิมเติมให๎แกํการ
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ทํองเที่ยวแหํงประเทศไทยจํานวน 100 ล๎านบาท และตํอยอดให๎เกิดโครงการปีการทํองเที่ยวไทย 
(Visit Thailand Year 1987) 
 การแก๎ไขนโยบายเศรษฐกิจที่สร๎างปัญหามาหลายรัฐบาล รัฐมนตรีเศรษฐกิจได๎แก๎ปัญหาใน
ระดับนโยบาย ทําให๎ราคาสินค๎าเป็นตามราคาตลาด กําหนดวินัยทางการคลังอยํางเครํงครัดซึ่งหลาย
มาตรการสํงผลกระทบทางการเมืองอยํางมาก อาทิ การปรับราคาน้ํามันดีเซล ราคาผลผลิตการเกษตร 
เชํน ข๎าวโพด มันสําปะหลัง และยกเลิกคําพรีเมี่ยมข๎าว โดยมีการตํอต๎านจากกระทรวงพาณิชย์  

(เสนาะ อูนากูล, 2552) กระทรวงเกษตรและสหกรณ์ และคณะทํางานเศรษฐกิจในคณะรัฐมนตรี ที่มี
พรรคกิจสังคมดูแลกระทรวงพาณิชย์ สํวนพรรคชาติไทยดูแลกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ การเสนอ
นโยบายตํางๆก็ขัดกันเองเกือบหมด โดยเฉพาะความเห็นที่ขัดกันระหวํางคณะรัฐมนตรีกับคณะที่
ปรึกษานายกรัฐมนตรี (ในชํวงรัฐบาลเปรม 1) (มูลนิธิรัฐบุรุษ, 2549i) 
  นอกจากนั้นยังลดการอุดหนุนและให๎มีการปรับปรุงการทํางานของรัฐวิสาหกิจเพ่ือเพ่ิม
รายได๎ให๎แกํรัฐ ซึ่งการปรับโครงสร๎างเชิงนโยบายครั้งนี้มาจากเงื่อนไขการเข๎ารับความชํวยเหลือจาก
กองทุนการเงินระหวํางประเทศที่ต๎องการให๎เป็นไปตามกลไกตลาด และให๎มีการแปรรูปองค์กรรัฐ 
(privatization) เพ่ือลดอํานาจและบทบาทของรัฐในตลาดลง แตํการแปรรูปองค์กรภาครัฐก็ไมํได๎
เกิดข้ึน 

บทบาทและหน๎าที่ของคณะกรรมการชุดนี้คือ ศึกษาและพิจารณาสถานการณ์และกําหนด
แนวทางเศรษฐกิจในระดับนโยบายเพ่ือให๎เกิดความรอบคอบ พิจารณาปัญหาและหาทางแก๎ไขปัญหา
ทางเศรษฐกิจให๎รวดเร็วและทันกับเหตุการณ์ และแบํงเบาภาระของคณะรัฐมนตรีในการกําหนด
นโยบายและตัดสินปัญหาตํางๆ รวมทั้งพิจารณาโครงการทางด๎านการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมที่
สําคัญ (น.ต. ประสงค์ สุํนศิริ, 2532b) ซึ่งเป็นการให๎อํานาจเชิงนโยบายโดยไมํมีการเข๎ารํวมจากสังคม
แกํเทคโนแครตเพ่ือกําหนด ตรวจสอบ และนํานโยบายออกสูํการปฏิบัติอยํางมีประสิทธิภาพ ทําให๎
เกิดเครือขํายระหวํางเทคโนแครตด๎วยกันภายในระบบราชการ  
  การประชุมในชํวงแรกอยํางเป็นทางการ มีนายเสนาะ อูนากูล นายสมหมาย ฮุนตระกูล นาย
ไพจิตร เอ้ือทวีกุล และทํานอื่นๆ พยายามที่จะใช๎กลไกทางราชการมาบริหารงานทางด๎านเศรษฐกิจให๎
มากที่สุด โดยหนํวยงานภาครัฐที่มีบทบาทรํวมกับสถาบันของเอกชนคือ กรมการสํงเสริมการสํงออก 
สํานักงานคณะกรรมการสํงเสริมการลงทุน (BOI) และการทํองเที่ยวแหํงประเทศไทย (เสนาะ อูนากูล, 
2552) นายวีระพงษ์ ยังกลําวอีกวํา “เมื่อมีการตั้งครูเสนาะแล้ว ครูเสนาะก็ร่วมกับคุณสมหมาย ดร.
ไพจิตร และใครต่อใครต่างๆ พยายามใช้กลไกทางราชการให้เป็นประโยชน์ในการบริหารราชการ
ทางด้านเศรษฐกิจให้มากขึ้น มีการรีวิวภาพของ MACRO ในปี 2524 (ค.ศ. 1981) ก็เห็นได้ว่าภาพ
ทางด้าน MACRO นี้มีฐานะที่ค่อนข้างเป็นอันตราย” (มูลนิธิรัฐบุรุษ, 2549c) 
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การวางแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติฉบับที่ 5 และ 6 

การวางแผนพัฒนาฯ ฉบับที่ 5 และ6 จึงมีความพยายามที่จะแก๎ไขปัญหาเศรษฐกิจในระยะ
ยาว การวางแผนฯ 5 จึงอยูํในลักษณะของการตั้งรับปัญหาวิกฤตการณ์น้ํามันเพ่ือลดการพ่ึงพาน้ํามัน
และการแก๎ไขปัญหาสินค๎าการเกษตรตกต่ําสํวนแผนฯ 6 มีเปูาหมายในสามเรื่องใหญํคือ การแก๎ไข
ปัญหาหนี้สิน การแก๎ไขปัญหาความยากจน และการแก๎ไขปัญหาการวํางงาน   

นับตั้งแตํประเทศไทยใช๎แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหํงชาติ ฉบับที่  1-4 (ค.ศ. 1961-
1977) เป็นระยะเวลากวํา 20 ปีที่รัฐไทยต๎องขาดดุลการค๎ามาตลอด ซึ่งมีตัวเลขแสดงดังนี้ แผน
พัฒนาฯ ฉบับที่ 1 ขาดดุล เฉลี่ย 2,367 ล๎านบาทตํอปี แผนพัฒนาฯ ฉบับที่ 2 ขาดดุลเฉลี่ย 10,288 
ล๎านบาทตํอปี แผนพัฒนาฯ ฉบับที่ 3 ขาดดุลเฉลี่ย 14,200 ล๎านบาทตํอปี แผนพัฒนาฯ ฉบับที่ 4 
ขาดดุลเฉลี่ย 20,000 ล๎านบาทตํอปี การขาดดุลอยํางตํอเนื่องยาวนาน ทําให๎คําเงินของไทยไมํ
สามารถยืนอยูํที่อัตรา 20 บาทตํอดอลลาร์สหรัฐฯ ทําให๎รัฐบาลพลเอกเปรมต๎องประกาศลดคําเงิน
บาทเมื่อเดือนพฤษภาคม ค.ศ. 1981 ไปร๎อยละ 8.7 จาก 21 บาทตํอดอลลาร์สหรัฐฯ เป็น 23 บาท
ตํอดอลลาร์สหรัฐฯ แตํก็ไมํอาจแก๎ปัญหาดังกลําวนี้ได๎ จนในที่สุดต๎องลดคําเงินบาทอีกครั้งในเดือน 
พฤศจิกายน ค.ศ. 1984 จาก 23 บาทตํอดอลลาร์สหรัฐฯเป็น 27 บาท ตํอดอลลาร์สหรัฐฯ คิดเป็น
ร๎อยละ 14.8 นี่คือผลกระทบจากการดําเนินนโยบายขาดดุลด๎วยเหตุผลและความเข๎าใจที่วําประเทศ
กําลังพัฒนาต๎องนําเข๎า เครื่องจักรและเทคโนโลยี ที่สํงผลให๎คําเงินต๎องอํอนคําลงตามมูลคําจริงและ
ประชาชนต๎องเข๎าสูํยุคการพ่ึงพาปัจจัยการพัฒนาจากภายนอกประเทศ (กองบรรณาธิการ
ประชาชาติธุรกิจ, 2549) 

ประเด็นปัญหาใหญํทางเศรษฐกิจที่ไทยเผชิญอยูํคือปัญหาความยากจน โดยเฉพาะอยํางยิ่ง
ความเหลื่อมล้ําทางเศรษฐกิจระหวํางเมืองและชนบท แนวทางท่ีสําคัญจึงมีการเริ่มดําเนินนโยบายการ
พัฒนาในชนบทยากจนผํานแผนฯ 5 นอกจากนั้นยังพัฒนาการผลิตทางการเกษตรและอุตสาหกรรมที่
เปลี่ยนแปลงจากการผลิตเพ่ือทดแทนการนําเข๎าเป็นผลิตเพ่ือการสํงออกและในชํวงแผนฯ 5-6 เป็น
ชํวงการวางแผนและปรับโครงสร๎างแลฟ้ืนฟูเศรษฐกิจหลังจากผํานวิกฤตการณ์น้ํามัน มีการวางแผน
และพัฒนาพ้ืนที่เศรษฐกิจเฉพาะ โดยเริ่มจากบริเวณชายฝั่งตะวันออก เพ่ือเป็นฐานการผลิตและการ
กระจายการพัฒนาอุตสาหกรรมออกจากกรุงเทพฯและปริมณฑลสูํบริเวณชายฝั่งทะเล มีการสร๎าง
ทําเรือน้ําลึกขึ้นแหลมฉบัง จังหวัดชลบุรี และมาบตะพุด จังหวัดระยอง มีการลงทุนเพ่ิมเติมในใน
โครงสร๎างพ้ืนฐานขนาดใหญํหลายด๎าน ทั้งถนน รถไฟ  พัฒนาแหลํงน้ํา ไฟฟูา และแก๏สธรรมชาติ ทํา
ให๎ภาคการผลิตก๎าวหน๎าอยํางมาก  ในชํวงแผนฯ 5 มีการใช๎นโยบายการคลังที่เข๎มงวด ตรึงเงินเดือน
ภาคราชการ และชะลอการลงทุนภาครัฐในบางโครงการออกไปกํอน มีการจัดตั้งคณะกรรมการรํวม
ภาครัฐและเอกชนเพื่อแก๎ไขปัญหาทางเศรษฐกิจ (กรอ.) ขึ้น (สรรเสริญ วงศ์ชอุํม, 2554) 
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โดยถือวําแผนฯ 5 เป็นแผนวางกรอบนโยบายเทํานั้น ขณะเดียวกันเรํงให๎มีการกระจาย
อํานาจการพัฒนาประเทศไปสูํสํวนภูมิภาคและท๎องถิ่น เน๎นให๎มีสํวนรํวมในการพัฒนาชุมชนของ
ตนเองมากขึ้น โดยเฉพาะอยํางยิ่งในการพัฒนาชนบท สํงเสริมการประสานการแก๎ปัญหาเศรษฐกิจ
รํวมกับภาคเอกชน ให๎เข๎ามารํวมในการปรับโครงสร๎างเศรษฐกิจการผลิตในสาขาเกษตร อุตสาหกรรม 
การพัฒนาพลังงานและเรํงการสํงออก โดยรัฐจะทบทวนกฎหมายและกฎเกณฑ์ตํางๆ เพ่ือลดการ
แทรกแซงและอํานวยความสะดวกตํอการพัฒนาธุรกิจของเอกชนตามเปูาหมายของแผนฯ 5 
เสริมสร๎างบทบาทและศักยภาพภาพขององค์กรธุรกิจเอกชนให๎เข๎ามามีบทบาทในการแก๎ปัญหา
เศรษฐกิจรํวมกันกับรัฐ (สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหํงชาติ) ซึ่งการเปิด
โอกาสให๎แกํกลุํมทุนได๎เข๎าสูํกระบวนการทางนโยบายนั้นมีทั้งในสํวนชํองทาง กรอ.และการผันตัวไป
เป็นนักการเมืองจากที่กลําวมาแล๎วพอสรุปได๎วํา การปรับโครงสร๎างทางเศรษฐกิจได๎มีผลตํอการปรับ
โครงสร๎างทางอํานาจการเมือง  
 ในชํวงการวางแผนพัฒนาฯ ฉบับที่ 5-6 เป็นชํวงการวางแผนและปรับโครงสร๎างเพ่ือฟ้ืนฟู
เศรษฐกิจหลังจากผํานวิกฤตการณ์น้ํามัน มีการวางแผนและพัฒนาพ้ืนที่เศรษฐกิจเฉพาะ ที่ประกอบ
ไปด๎วยนโยบายตํางๆที่เป็นโครงการขนาดใหญํและเป็นโครงการพัฒนาเศรษฐกิจในระยะยาวที่ถูก
วางแผนและควบคุมจากสํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหํงชาติ โดยเริ่ม
จากบริเวณชายฝั่งตะวันออก เพ่ือเป็นฐานการผลิตและการกระจายการพัฒนาอุตสาหกรรมจาก
กรุงเทพฯและปริมณฑลออกสูํบริเวณชายฝั่งทะเล มีการสร๎างทําเรือน้ําลึกขึ้นแหลมฉบัง จังหวัด
ชลบุรี และมาบตะพุด จังหวัดระยอง มีการลงทุนเพ่ิมเติมในในโครงสร๎างพ้ืนฐานขนาดใหญํหลาย
ด๎าน ทั้งถนน รถไฟ  พัฒนาแหลํงน้ํา ไฟฟูา และก๏าซธรรมชาติ แม๎วําการผลิตจะก๎าวหน๎าอยํางมาก 
แตํมีผลกระทบทางด๎านสังคมโดยเฉพาะคุณภาพชีวิตและมลภาวะจากอุตสาหกรรมที่ต๎องได๎รับการ
แก๎ไขอยํางรอบคอบและจริงจัง เพราะในชํวงหลัง (รัฐบาลพลเอกชาติชาย ชุณหะวัณ) ได๎มีการ
เปลี่ยนแปลงพ้ืนที่ที่กันไว๎เพื่อสิ่งแวดล๎อมหลายแหํงให๎กลายเป็นเขตอุตสาหกรรม 
 ขณะนั้นทั่วโลกต๎องเผชิญกับวิกฤตการณ์น้ํามันครั้งที่ 2 และเงินเฟูอจากภาวะเศรษฐกิจตกต่ํา 
ซึ่งรัฐไทยได๎รับผลกระทบนี้ด๎วย ทําให๎ขาดเสถียรภาพทางการเงินและการคลัง  รวมทั้งการขาด
ดุลการค๎าและดุลการขําระเงิน นอกจากนั้นยังมีปัญหาเงินทุนไหลออก จากความรู๎สึกไมํมั่นใจกับ
สถานการณ์ความมั่นคงระหวํางประเทศ เมื่อเวียดนามบุกเข๎ากัมพูชา ทําให๎คนไทยและชาวตํางชาติ
พากันอพยพออกจากประเทศไทยตามความเชื่อ ทฤษฎีโดมิโน ซึ่งเป็นปัญหาที่ต๎องแก๎ไขอยํางเรํงดํวน 
โดยมีแผนรับมือกับการแก๎ปัญหาเศรษฐกิจมหภาคและแผนพัฒนาชนบท สํวนแผนรุกคือการพัฒนา
เมืองหลักและพ้ืนที่ชายฝั่งทะเลตะวันออก เพ่ือกระจายความเจริญออกจากกรุงเทพฯไปสูํตํางจังหวัด 
(เสนาะ อูนากูล, 2552) ซึ่งสาระสําคัญของแผนฯฉบับนี้ คือ การฟ้ืนฟูเศรษฐกิจและการเงินของ
ประเทศ การปรับโครงสร๎างทางเศรษฐกิจและปรับปรุงประสิทธิภาพทางเศรษฐกิจ ในด๎าน การเกษตร 
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อุตสาหกรรม การผลิต พลังงาน การใช๎ทรัพยากร การขนสํง การสื่อสาร  วิทยาศาสตร์และเทคโนโลยี 
มีการพัฒนาพ้ืนที่เฉพาะและการพัฒนาพ้ืนที่เมือง การพัฒนาโครงสร๎างและการกระจายการบริการ
ทางสังคม การพัฒนาและแก๎ไขปัญหาชนบทยากจน การพัฒนาเศรษฐกิจและความมั่นคง มี
แนวนโยบายการพัฒนาชนบทแนวใหมํที่มหีลักการสําคัญหกประการ ดังนี้ 

(1) ยึดพื้นที่เป็นหลัก โดยให๎ความสําคัญแกํพ้ืนที่ยากจนหนาแนํนกํอน 

(2) พัฒนาฐานะประชาชนให๎พออยูํพอกินและมีบริการพ้ืนฐานขั้นต่ําอยํางทั่วถึงในเขตชนบท

ที่มีความยากจนหนาแนํน 

(3) เน๎นการปรับปรุงเพื่อให๎ประชาชนชํวยเหลือตัวเองได๎มากขึ้นตามลําดับ 

(4) แก๎ปัญหาที่ประชาชนยากจนเผชิญอยูํจริงให๎ทั่วถึงทุกพ้ืนที่ โดยเน๎นเทคนิคที่ประชาชน

ทําได๎เองและมีการลงทุนต่ํา 

(5) แก๎ปัญหาที่ประชาชนยากจนเผชิญอยูํจริงให๎ทั่วถึงทุกพ้ืนที่ โดยเน๎นเทคนิคที่ประชาชน

ทําได๎เองและมีการลงทุนต่ํา 

(6) ให๎ประชาชนมีสํวนแก๎ไขปัญหาของตัวเองได๎มากที่สุด  (สํานักงานคณะกรรมการ

พัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหํงชาติ) 

แผนฯ 5 ที่นํามาขับเคลื่อนในชํวงแรกของรัฐบาลพลเอกเปรมนั้น มีการวางแผนทั้งในการ
แก๎ปัญหาทางเศรษฐกิจและการเปลี่ยนวิกฤตเป็นโอกาสเพ่ือวางแผนอนาคตของรัฐไทยไปด๎วยในเวลา
เดียวกัน ซึ่งในแผนฯ 5 นี้เองที่นําเอาแนวคิดทั้งที่สอดคล๎องกับองค์องค์กรโลกบาลทางการเงินและ
การกระจายรายได๎มาผสมผสานกัน ซึ่ งแบํงเป็นสามแผน คือแผนที่หนึ่งด๎านการแก๎ปัญหาทาง
เศรษฐกิจได๎วางแผนแก๎ปัญหาเงินเฟูอและการขาดดุลตามเงื่อนไขการขอเข๎ารับความชํวยเหลือจาก
กองทุนการเงินระหวํางประเทศ (structural adjust loan: SAL) แผนที่สองคือการวางแผนพัฒนา
ชนบท โดยทํางานประสานรํวมกันกับสี่  กระทรวงหลัก ได๎แกํ กระทรวงเกษตรและสหกรณ์ 
กระทรวงมหาดไทย กระทรวงศึกษาธิการ และกระทรวงสาธารณสุข มีการจัดตั้งโครงการข๎อมูล
ชนบทยากจนที่มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์เพ่ือชํวยประมวลข๎อมูล และกําหนดดัชนีความจําเป็น
พ้ืนฐาน (จปฐ.) ออกมาใช๎เป็นเครื่องมือ และได๎ดึงเอากระทรวงพาณิชย์และกระทรวงอุตสาหกรรม
เข๎ารํวมในเวลาตํอมา ซึ่งแผนพัฒนาชนบทพ้ืนที่ยากจนถูกกําหนดและประกาศใช๎ใน ค.ศ. 1982  
และแผนที่สามเป็นสํวนของการวางแผนเพ่ืออนาคตได๎วางแผนการพัฒนาเมืองหลักและพ้ืนที่ชายฝั่ง
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ทะเลตะวันออกเพ่ือกระจายความเจริญออกไปจากกรุงเทพฯ โดยเริ่มที่ จังหวัดเชี ยงใหมํ สงขลา 
ขอนแกํน และนครราชสีมา 

แผนฯ 5 เป็นแผนที่มีการรับและรุก โดยเน๎นที่การแก๎ไขปัญหาเรํงดํวนของรัฐไทย โดยมี 
แผนที่หนึ่ง คือ แก๎ไขปัญหาเศรษฐกิจขาดดุลและการแก๎ปัญหาเงินเฟูอ โดยดําเนินนโยบายการเงิน
การคลังอยํางเข๎มงวด ประหยัดคําใช๎จํายและลดการก็ยืมท้ังภายในและนอกประเทศ แผนที่สอง เป็น
แผนพัฒนาชนบทยากจนที่กําหนดพ้ืนที่เปูาหมายเพ่ือการแก๎ไขปัญหาที่ตรงจุด แผนที่สามคือ 
แผนพัฒนาเมืองหลักและพ้ืนที่ชายฝั่งทะเล   (เสนาะ อุนากูล, 2556) ในชํวงแผนฯ 5 มีการใช๎
นโยบายการคลังที่เข๎มงวด มีการตรึงเงินเดือนภาคราชการ และชะลอการลงทุนภาครัฐในบาง
โครงการออกไปกํอน และมาตรการการลดคําเงินบาทสองครั้งใน ค.ศ. 1981 และ 1984 ที่ชํวยให๎
ประเทศไทยรอดพ๎นจากการล๎มละลาย เพราะคําเงินบาทในขณะนั้นสูงกวําความเป็นจริงและยังมี
การขาดดุลงบประมาณแบบเพ่ิมขึ้นเป็นทวีคุณ (การขาดดุลงบประมาณใน ค.ศ. 1981 อยูํที่ 
25,278.7 ล๎านบาท เพ่ิมขึ้นใน ค.ศ. 1982 เป็น 40,069.8 ล๎านบาท)   (เสนาะ อุนากูล, 2556)
นอกจากนั้นยังมีมีการจัดตั้งคณะกรรมการรํวมภาครัฐและเอกชน (กรอ.)ขึ้นใน ค.ศ. 1981 ตํอมาใน 
ค.ศ. 1985 เกิดข๎อตกลง Plaza Accord สํงผลให๎ญี่ปุุนเริ่มย๎ายฐานการผลิตออกนอกประเทศและ
ประเทศไทยเองก็ได๎รับอานิสงค์ในครั้งด๎วยจากการย๎ายฐานการผลิตของญี่ปุุน ที่นายเสนาะ อูนากูล
เป็นผู๎ที่มีบทบาทสําคัญในการชักชวนให๎รัฐบาลญี่ปุุนย๎ายฐานการผลิตมายังไทย รวมทั้งการจั ดทํา 
white paper เพ่ือกําหนดความรํวมมือทางเศรษฐกิจและทางวิชาการรํวมกันในชํวงแผนฯ 5 และ
แผนฯ 6 เพราะข๎อดีด๎านที่ตั้ง ทรัพยากร แรงงานราคาถูก และประเด็นด๎านวัฒนธรรม (ความสัมพันธ์
ระหวํางราชวงศ์ไทยและญี่ปุุน นับถือพุทธศาสนาเหมือนกัน และนิสัยใจคอคนไทยที่เป็นมิตรและเข๎า
กับผู๎อ่ืนได๎งําย) ญี่ปุุนจึงเลือกย๎ายฐานการผลิตมายังประเทศไทย ตํอมาไต๎หวัน ฮํองกง สิงคโปร์ 
สหรัฐอเมริกา ก็ตามญี่ปุุนเข๎ามาลงทุนในประเทศไทย (เสนาะ อุนากูล, 2556) ทําให๎ในชํวงปลายของ
แผนพัฒนาฯ ฉบับที่ 6 อัตราการเติบโตทางเศรษฐกิจสูงถึงร๎อยละ 13.3 รายได๎ตํอหัวประชากรอยูํที่ 
44,300 บาท  (สรรเสริญ วงศ์ชอุํม, 2554)  
 ในชํวงตํอของแผนฯ 5 และแผนฯ 6 หลังการประกาศลดคําเงินบาท และการประกาศ 24 
มาตรการฟื้นฟูเศรษฐกิจแล๎ว มีการดําเนินงานตามที่พลเอกเปรมประกาศเป็นนโยบาย คือ ประหยัด 
เรํงรัดใช๎ของไทย และรํวมใจสํงออก ในชํวงแผนฯ 6 เป็นการเน๎นเรื่องคุณภาพในทุกๆเรื่อง การ
ทํางานเป็นระบบครบวงจร และเพ่ิมแผนพัฒนาทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล๎อม มีการพัฒนาคน 
พัฒนาจิตใจ และทัศนคติในการทํางาน อีกทั้งภาคเอกชนก็เริ่มที่จะเข๎ามามีบทบาทในการพัฒนา
ประเทศมากขึ้น รัฐจึงต๎องปรับบทบาทของรัฐให๎มีความเหมาะสม ในขณะที่ประเทศไทยกําลังเริ่ม
เปลี่ยนแปลงจากประเทศเกษตรกรรมไปสูํประเทศอุตสาหกรรม จึงต๎องมีการพัฒนาระบบการผลิต 
การตลาด และเทคโนโลยี  



 

 

144 

ชํวงหลัง ค.ศ. 1985 สถานการณ์ทางเศรษฐกิจเริ่มที่จะคลี่คลาย ระบบการเงินระหวําง
ประเทศมีความยืดหยุํนมากขึ้นจากข๎อตกลง Plaza Accord ที่ทําให๎เงินดอลลาร์สหรัฐลดคําลงอยําง
รวดเร็วสํงผลทางอ๎อมให๎การสํงออกของไทยเราดีขึ้น ญี่ปุุนที่ได๎รับผลกระทบโดยตรงจากข๎อตกลงนี้
ถูกบังคับให๎คําเงินเยนมีคําเพ่ิมข้ึน ต๎องหาทางย๎ายฐานการผลิตอุตสาหกรรมออกนอกประเทศเพ่ือลด
ต๎นทุน และพอดีกับที่รัฐไทยเริ่มมีแผนพัฒนาพ้ืนที่ชายฝั่งทะเล นายเสนาะ เลขาธิการสํานักงาน
คณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหํงชาติจึงได๎เดินทางไปญี่ปุุนเพ่ือโฆษณาสาระสําคัญ
ของแผนฯ 5 ซึ่งทั้งภาครัฐและเอกชนญี่ปุุนตํางก็สนใจและเชิญให๎สํานักวางแผนของญี่ปุุนสํง
เจ๎าหน๎าที่มาฝึกงานเพ่ือให๎เห็นวํารัฐไทยมีความจริงจังกับการพัฒนาประเทศ ในที่สุดรัฐมนตรี
รัฐมนตรีวําการกระทรวงการค๎าระหวํางประเทศและอุตสาหกรรมขอญี่ปุุน (MIT) เดินทางมาด๎วย
ตนเอง และเป็นที่ญี่ปุุนประกาศอยํางเป็นทางการวําจะสํงเสริมความรํวมมือทางเศรษฐกิจกับรัฐไทย
อยํางแนํนแฟูน และได๎ทําเอกสารหลักฐานกําหนดรายละเอียดความรํวมมือระหวํางกันสองฉบับทั้ง
ในชํวงแผนฯ 5 และแผนฯ 6 ทําให๎การทํางานรํวมกันสะดวกรวดเร็วขึ้น (เสนาะ อุนากูล, 2552  ) 

แผนฯ 6 มียุทธศาสตร์การปรับโครงสร๎างการผลิตทางการเกษตร การพัฒนาอุตสาหกรรม การ
สํงเสริมอุตสาหกรรมการทํองเที่ยว และการเพ่ิมการจ๎างงานและการกระจายผลการพัฒนา หลังจาก
ที่การดําเนินแผนฯ 5 ในการเพ่ิมผลผลิต แตํยังไมํสามารถแก๎ปัญหาทางเศรษฐกิจโดยเฉพาะปัญหา
ความยากจนได๎อยํางเต็มที่ ซึ่งนายเสนาะ ก็ยอมรับวําการดําเนินการตามแผนฯ 5 ไมํได๎เป็นไปตาม
เปูาหมายที่ตั้งไว๎ เพราะยังคงเผชิญกับปัญหาการเงินและความมั่นคง ซึ่งในสํวนของแผนฯ 6 ก็คือ
ต๎องพัฒนาคุณภาพและมาตรฐานของสินค๎าไทย รวมทั้งเน๎นวิธีการที่เป็นระบบในเรื่องการผลิต 
การตลาด และเทคโนโลยี โดยตั้งเปูาหมายในการที่จะแก๎ไขปัญหาความยากจนโดยพยายามทําให๎
เศรษฐกิจขยายตัวถึงร๎อยละห๎า   แตํปัญหาความยากจนก็ยังคงแก๎ไขไมํสําเร็จดังที่พลเอกเปรมได๎
กลําวตํอพรรคการเมืองที่มาเชิญให๎เป็นนายกรัฐมนตรีตํอไปในวันที่ 27 กรกฎาคม ค.ศ. 1988 วํา “...
แต่สิ่งหนึ่งที่ผมยังท าไม่ส าเร็จ ก็คือ การช่วยเหลือคนยากคนจน แม้ว่าตลอดรัฐบาลห้าสมัยที่ผ่านมา 
เราจะมุ่งมั่นด้านนี้อย่างเต็มที่แล้วก็ตาม จึงขอฝากฝังให้พวกเราท ากันต่อ...”  (สรวง วงศ์สุวรรณเลิศ, 
2554a) ในขณะที่นโยบายการแปรรูปรัฐวิสาหกิจยังไมํคืบหน๎ามากนัก  แม๎วําจะตั้งเปูาหมายไว๎ใน
แผนฯ 5 และมีมติคณะรัฐมนตรีออกมาหลายครั้ง โดยเฉพาะใน ค.ศ. 1983 มีมติเพ่ือลดบทบาทของ
รัฐวิสาหกิจลง รวมทั้งยกเลิกบทบาทของรัฐในรัฐวิสาหกิจลง เชํน โรงงานกระดาษ บริษัทหินอํอน 
บริษัททอกระสอบ บริษัทจังหวัด ที่มีขนาดเล็กและไมํสามารถอยูํได๎โดยปราศจากความชํวยเหลือ
จากรัฐ รัฐทําได๎แคํเพียงการเปิดโอกาสให๎เอกชนเข๎าแขํงขันในธุรกิจบางประเภทที่รัฐผูกขาด เชํน 
ประกาศให๎เอกชนสามารถผลิตบุหรี่ได๎ 

แผนฯ 5 และแผนฯ 6 จึงเป็นการปรับโครงสร๎างและการพัฒนาเศรษฐกิจครั้งใหญํที่สุดของ
ประเทศ ดําเนินการโดยเทคโนเครตในลักษณะการจัดทําแผนระยะยาว ซึ่งเทคโนแครตเองก็พยายาม
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ปูองกันไมํให๎นักการเมืองเข๎าเปลี่ยนแปลงแก๎ไข โดยกําหนดเงื่อนไขทางด๎านทรัพยากรและ
สิ่งแวดล๎อมไว๎ รวมทั้งกําหนดความรํวมมือที่ทําไว๎กับญี่ปุุนก็ทําให๎นักการเมืองเข๎ามายุํงได๎ยากข้ึน 

การแก้ไขปัญหาความยากจนและการพัฒนาชนบท 
 จากสภาพปัญหาทางเศรษฐกิจที่รัฐไทยต๎องเผชิญในชํวงรัฐบาลพลเอกเปรม พบวําปัญหาที่
รุนแรงที่สุดคือปัญหาความยากจน และเป็นหนึ่งในสามสาเหตุสําคัญทําให๎คนไทยเข๎ารํวมกับฝุาย
คอมมิวนิสต์ (มูลนิธิรัฐบุรุษ, 2549f)   ซึ่งพลเอกเปรมเคยแสดงความคิดเห็นและแสดงความหํวงใย
ตํอปัญหานี้ พลเอกเปรมจึงความมุํงมั่นในการแก๎ไขปัญหาความยากจนมาตั้งแตํครั้งดํารงตําแหนํง
รัฐมนตรีวําการกระทรวงมหาดไทยและผู๎ชํวยผู๎บัญชาการทหารบก ในสมัยรัฐบาลพลเอกเกรียงศักดิ์ 
ชมะนันท์ 
 การวางแผนพัฒนาชนบทพลเอกเปรมมีความสนใจตั้งแตํตอนเป็นรัฐมนตรีชํวยวําการ
กระทรวงมหาดไทย ในรัฐบาลพลเอกเกรียงศักดิ์แล๎ว ซึ่งนายสุเมธ ตันติเวชกุลได๎เลําให๎ฟังวํา “...ความ
จริงในช่วงที่วางแผนพัฒนาชนบทนี่ ผมก็มีส่วนเข้ามาเกี่ยวข้องช่วงหนึ่ง จุดเริ่มแรกการพัฒนาชนบท
นั้น เราเริ่มก่อน สภาพัฒน์นี่ผมเป็นคนเริ่มคนแรกในเขตที่ไม่มีใครเขาลงกัน พอหลังจากที่เหตุการณ์
สงบลง ป๋าก็มาเป็นนายกรัฐมนตรี ท่านก็สนใจเรื่องพัฒนาชนบท ความจริงสนใจตั้งแต่เป็นรัฐมนตรี
ช่วยฯมหาดไทย เริ่มมีการพูดคุยกับกลุ่มพวกเราว่าควรจะท าอย่างไร พอท่านขึ้นมาเป็นนายกปั๊บ ท่าน
ก็ตั้ง กชช. หรือ คณะกรรมการพัฒนาชนบทแห่งชาติ แต่ตอนนั้นผมยังท างานในส่วนนั้นอยู่ ก็มีคุณ
โฆษิต ปั้นเปี่ยมรัษฎ์ เข้ามารับผิดชอบ และมี ดร. บุญญรักษ์ นิงสานนท์ (อดีตผู้อ านวยการธนาคาร
ออมสิน) ที่เคยท างานร่วมกันกับผมนั้นก็ได้ไปอยู่กับคุณโฆษิตด้วย เพราะฉะนั้นแนวทางยังเป็น
แนวทางเดิมใช้ Target Group  (กลุ่มเป้าหมาย) แต่แทนที่จะเป็น Target (เป้าหมาย) ในเขตแทรก
ซึมล่อแหลมต่อการเป็น ผกค. ก็เปลี่ยนเป้าหมายมาที่ชนบทยากจน แต่วิธีการด าเนินการ ขั้นตอน
เหมือนกันทุกประการ คุณโฆษิตรับผิดชอบอยู่ 2-3 ปี ผมก็ขึ้นมาเป็นรอง คุณโฆษิตก็ไปรับผิดชอบอีก
ส่วนหนึ่ง ผมก็มารับช่วงต่อ ซึ่งแท้ท่ีจริงแล้วก็ต่อเนื่องจากงานเดิมเท่านั้นเอง เพราะฉะนั้นผมก็กลับมา
ท างานให้ป๋าอีกครั้งในเรื่องการพัฒนาชนบท แล้วประสบการณ์จากการท างานที่ป๋าท าในเรื่องการ
พัฒนาความมั่นคงมีเป้าหมายอย่างแน่ชัด มีการระดมก าลังอะไรเข้าไปนั้น ก็มาส่งผลในการพัฒนา
ชนบทหรือ กชช. นี้เอง เพราะ กชช. แต่เดิมนั้นเงินลงไปเท่าไหร่มันเหมือนกับแจกทานกระจายไป 
ใครมือยาวก็สาวเอาไป หมายถึงคนในจังหวัดในเขตที่มีขีดความสามารถเขาจะดูด Potential 
(ศักยภาพ) ของการพัฒนาไปหมด ส่วนชาวบ้านจริงๆได้รับเศษๆ แต่พอมาใช้แบบนั้น โอเค จุดนี้ กลุ่ม
นี้ ชาวบ้านเขาต้องการโครงการอะไรบ้างเราลงไปตรงนั้นเลย คือตัดลัดขั้นตอนมุ่งสู่ชาวบ้าน ยอมรับ
ว่าสถานการณ์ชนบทตอนนั้นมันขึ้นมาพรึ่บเลย ไม่มีช่วงไหนที่ชนบทจะเฟ่ืองฟูเท่ากับช่วงของป๋า 
เพราะท่านทุ่มเทให้ส่วนนี้จริงๆ" (มูลนิธิรัฐบุรุษ, 2549aa) 
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นายเสนาะ อูนากูล (เสนาะ อูนากูล, 2552) ได๎มองสภาพปัญหาของชนบทและความยากจน
วํา เกิดจากสาเหตุสามประการ คือ 1. การขาดความรู๎ในเรื่องการพัฒนาฐานะความเป็นอยูํของตนเอง
ที่จะทําให๎ผํานพ๎นปัญหาอุปสรรคตํางๆและการถูกเอารัดเอาเปรียบจากผู๎ที่เข๎มแข็งกวํา 2. การขาด
แคลนปัจจัยพ้ืนฐานในการดํารงชีวิตอันได๎แกํปัจจัยสี่รวมทั้งการขาดแคลนปัจจัยการผลิต อุปกรณ์ 
เครื่องมือเครื่องใช๎ รวมทั้งที่ดินในการประกอบอาชีพ และ 3. ภาวะโรคภัยไข๎เจ็บที่เกิดกับประชาชนใน
ชนบทอยํางมาก ระบบสาธารณสุขยังไปไมํทั่วถึงและเพียงพอ เด็กๆเป็นโรคขาดสารอาหาร มีสภาวะทุ
โภชนาการเป็นจํานวนมาก เรียกวํา โงํ-จน-เจ็บ สํวนนายโฆษิต ปั้นเปี่ยมรัษฎ์ (โฆษิต ปั้นเปี่ยมรัษฎ์, 
2532 ) มองวําปัญหาความยากจนของคนในชนบทมาจากการพ่ึงพารายได๎ที่ไมํแนํนอนและการผลิต
สินค๎าเกษตรเพียงไมํก่ีชนิด และนายสุเมธ ตันติเวชกุล ก็มีความเห็นที่สอดคล๎องกัน โดยมองวําปัญหา
ความยากจนของสังคมไทยมาจากการไมํมีรายได๎ที่เพียงพอ การไมํสามารถเข๎าถึงการศึกษาและ
บริการของรัฐ รวมทั้งการใช๎ทรัพยากร  

ระบบการพัฒนาชนบทแนวใหมํเป็นระบบการพัฒนาชนบทของรัฐไทยที่ปรากฏขึ้นเป็นครั้ง
แรกในสมัยพลเอกเปรมโดยมีคณะกรรมการประสานงานองค์กรพัฒนาชนบท (กป.อพช.)ในรูปแบบที่
เรียกวําระบบ กชช. (คณะกรรมการพัฒนาชนบทแหํงชาติ)  เป็นระบบการพัฒนาชนบทแนวใหมํ โดย
ออกเป็นระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวําด๎วยการบริหารการพัฒนาชนบท พ.ศ. 2524 (ค.ศ. 1981) ใน
วันที่ 25 กรกฎาคม ค.ศ. 1981  เพ่ือผนึกกําลังของสํวนราชการที่เกี่ยวข๎องกับการพัฒนาชนบทเข๎า
ด๎วยกัน เพื่อชํวยเหลือประชาชนที่ยากจนในชนบท ซึ่งพลเอกเปรมได๎เคยแถลงตํอรัฐสภาหลายครั้งวํา
นโยบายแรกที่คณะรัฐมนตรีจะต๎องทําให๎สําเร็จคือนโยบายชํวยคนยากจนในชนบท และประกาศพ้ืนที่
เปูาหมายเพ่ือการพัฒนาชนบทจํานวน 246 อําเภอและกิ่งอําเภอ ใน 37 จังหวัดของภาค
ตะวันออกเฉียงเหนือ ภาคเหนือ และภาคใต๎ เพ่ือให๎ครอบคลุมคนจนในชนบทไมํน๎อยกวํา 8 ล๎านคน 
โดยกําหนดโครงการแก๎ปัญหาความยากจนในชนบทรวม 15 โครงการ ใช๎งบประมาณ 622 ล๎านบาท 
และในปี ค.ศ. 1983 จะมีโครงการเพ่ิมเติมให๎เงินเพ่ิมขึ้นอีก 1,150 ล๎านบาท ซึ่งเป็นโครงการที่มุํง
พัฒนาตัวคนและแก๎ปัญหาพ้ืนฐานในแตํละพ้ืนที่เป็นหลัก ได๎แกํ ด๎านการผลิตที่เน๎นต๎นทุนต่ําและ
เทคนิคงํายๆ ด๎านรายได๎ของประชาชน ด๎านการสาธารณสุข ด๎านบริการขั้นพ้ืนฐานทางด๎านกฎหมาย
และบริการภาครัฐ และด๎านการศึกษา เพ่ือเกิดความเทําเทียมกันในสังคม เป็นการบรูณาการงานของ
สี่กระทรวงหลัก คือ กระทรวงเกษตรและสหกรณ์ กระทรวงมหาดไทย กระทรวงศึกษาธิการ และ
กระทรวงสาธารณสุข มีการประสานงานกันในระดับตํางๆ โดยปรับปรุงระบบบริหารการพัฒนาชนบท 
เพ่ือให๎ประชาชนในชนบทสามารถที่จะพ่ึงพาตัวเองได๎ ไมํใชํการยัดเยียดความเจริญทางวัตถุหรือการ
แก๎ไขปัญหาแบบประชาสงเคราะห์ (มูลนิธิรัฐบุรุษ, 2549q)  เน๎นที่การสร๎างความสมดุลในการพัฒนา
ที่มุํงการกระจายรายได๎และความเจริญไปสูํสํวนภูมิภาค การกระจายการถือครองสินทรัพย์ทาง
เศรษฐกิจให๎มากขึ้นและสร๎างความเป็นธรรมในสังคม  
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เปูาประสงค์ให๎ประชาชนในชนบทมีโอกาสชํวยตัวเองและมีสํวนรํวมในขบวนการผลิต และ
หวังผลในการแก๎ปัญหาคอมมิวนิสต์และยาเสพติด โดยจะเสริมสร๎างบทบาทและความรํวมมือของ
ภาคเอกชนให๎มีสํวนในการปรับโครงสร๎างเศรษฐกิจของประเทศเป็นสําคัญ แตํการแก๎ไขปัญหาความ
ยากจนก็ยังไมํได๎ผลอยํางจริงจัง เพราะการพัฒนาทางเศรษฐกิจที่ขาดความสมดุลไมํสามารถลด
ชํองวํางระหวํางคนจนกับคนรวยได๎ แม๎วําพลเอกเปรมจะเน๎นการแก๎การแก๎ไขปัญหาความยากจนใน
ชนบท แตํภาคตะวันออกเฉียงเหนือก็ยังคงเป็นภาคที่มีประชากรที่มีความเป็นอยูํในระดับยากจนสูงถึง
ร๎อยละ 26.67 ในขณะที่กรุงเทพฯมีเพียงร๎อยละ 3.9 เทํานั้น (สุจิต บุญบงการ, 2542b) 
 สาเหตุที่ทําให๎การแก๎ปัญหาความยากจนไมํประสบความสําเร็จพอจะวิเคราะห์ได๎ดังนี้ 
ประการแรก การเพ่ิมประสิทธิภาพการผลิตสินค๎าด๎านการเกษตรของไทยทําได๎ไมํดีเทําที่ควร เพราะ
เกษตรกรขาดความชํานาญเฉพาะเรื่อง (specialization) ประการที่สอง การที่เกษตรกรไทยมีพ้ืนที่
ทางการเกษตรขนาดเล็กทําให๎การการจัดการด๎านการเพ่ิมประสิทธิภาพการผลิตที่เหมาะกับพ้ืนที่
ขนาดใหญํรวมทั้งการขยายพ้ืนที่ทางการเกษตรเป็นไปได๎ยาก และประการที่สาม การนําเอาแนวคิด
ธุรกิจทางการเกษตรมาใช๎โดยความรํวมมือระหวํางภาครัฐและเอกชน ทําให๎เกษตรกรที่เข๎ารํวมกับ
ธุรกิจเอกชนมีสัดสํวนน๎อย  (โฆษิต ปั้นเปี่ยมรัษฎ์, 2532 ) อีกทั้งภาคธุรกิจที่เข๎ามารํวมในการแก๎ไข
ปัญหาเศรษฐกิจคํานึงถึงแตํประโยชน์เฉพาะกลุํม การกําหนดนโยบายทางเศรษฐกิจจึงเน๎นที่
ภาคอุตสาหกรรมและภาคบริการมากกวําที่กระจายลงสูํภาคการเกษตรที่ยังคงยากจนอยูํมาก  
 ในการประชุมเพ่ือจัดตั้งคณะทํางานเพ่ือรํางแผนพัฒนาชนบทในชํวงรัฐบาลเปรม 1 ที่ห๎อง
ประชุมบ๎านสี่เสาเทเวศร์ โดยฝุายคณะที่ปรึกษานายกรัฐมนตรีนําเสนอแตํได๎รับการคัดค๎านจากพรรค
กิจสังคม และนายบุญชู โรจนเสถียร ซึ่ง พลเอกเปรมได๎กลําวในที่ประชุมวํา “...ใครไม่เห็นด้วยกับการ
พัฒนาชนบทนั้น ถือว่าใจด าเต็มที” ซึ่งนายวีระพงษ์ รามางกูร เลําวํา “ป๋าก็บอกว่า เอาละ ไม่ต้อง
อภิปรายต่อไป มติคณะรัฐมนตรีคือ เห็นด้วย เห็นชอบ กับข้อเสนอของทีมที่ปรึกษาของผมให้
ด าเนินการต่อได้” และมอบหมายให้สี่กระทรวงหลักคือ กระทรวงมหาดไทย กระทรวงศึกษาธิการ 
กระทรวงสาธารณสุข และกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ รับผิดชอบโครงการแผนพัฒนาชนบท  (มูลนิธิ
รัฐบุรุษ, 2549i) ซึ่งสะท๎อนให๎เห็นวําเทคโนแครตที่อยูํในคณะที่ปรึกษาทางเศรษฐกิจมีบทบาทและมี
อํานาจในเชิงกําหนดนโยบายมากกวํานักการเมือง และเครื่องมือที่สําคัญในการขับเคลื่อนนโยบายคือ
ระบบราชการ  

การจัดตั้งคณะกรรมการพัฒนาชนบทแหํงชาติ พลเอกเปรมได๎แตํงตั้งพลเอกสัณห์ จิตรปฏิมา 
เป็นประธานคณะที่ปรึกษานายกรัฐมนตรี และมีการแตํงตั้งคณะทํางานเฉพาะกิจเพ่ือศึกษาปัญหา
ชนบทที่มีนายเสนํห์ จามริก (ขณะนั้นดํารงตําแหนํงรองอธิการบดี มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์) เป็น
ประธานรํวมกับผู๎ทรงคุณวุฒิทางวิชาการอีกหลายทําน ในสํวนสํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการ
เศรษฐกิจและสังคมแหํงชาติได๎มอบหมายให๎นายโฆษิต ปั้นเปี่ยมรัษฎ์  นายสุเมธ ตันติเวชกุล และนาย



 

 

148 

สมชาย กรุสวนสมบัติ ไปรํวมเป็นคณะทํางาน  และเม่ือตั้ง กชช. แล๎ว นายกรัฐมนตรีเป็นประธานและ
ปลั ดกระทรวงมหาดไทย  กระทรวง เกษตรและสหกรณ์  กระทรวงสาธารณสุ ข  และ
กระทรวงศึกษาธิการ เป็นกรรมการ และมีการประสานงานทั้งในแนวราบแนวดิ่งลงไปสูํจังหวัด อําเภอ 
ตําบล และหมูํบ๎าน ซึ่งการพัฒนาชนบทได๎รับความรํวมมืออยํางดีจากคณะทํางานของสํานักงาน
คณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหํงชาติ ข๎าราชการจากทั้งสี่กระทรวงหลัก   (เสนาะ อู
นากูล, 2552 ) 

เมื่อแผนพัฒนาชนบทยากจนได๎รับการบรรจุเข๎าในแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหํงชาติ
ฉบับที่ 5 งานเบื้องต๎นคือการศึกษาและสํารวจเพ่ือให๎ทราบวําพ้ืนที่และกําหนดเกณฑ์ตัวชี้วัดความ
ยากจน ซึ่งได๎รับความชํวยเหลือจากธนาคารโลกในการให๎ทุนสนับสนุน โดยนายเสนาะ อูนากูล ได๎
ขอให๎นายโฆษิต ปั้นเปี่ยมรัษฎ์ เป็นผู๎รับผิดชอบโครงการ ขณะเดียวกันพลเอกเปรมได๎เจรจาขอทุน
สนับสนุนจากญี่ปุุนเมื่อคราวไปเยือนญี่ปุุนใน ค.ศ. 1981 เพ่ือจัดตั้งศูนย์ข๎อมูลเพ่ือการพัฒนาชนบทที่
มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ 

พลเอกเปรมได๎พยายามดึงเอาภาคสํวนตํางๆเข๎ารํวมมือกันในการแก๎ปัญหา โดยเฉพาะการ
สร๎างความตระหนักถึงความสําคัญของปัญหาและการดําเนินการของรัฐบาลที่ต๎องการความชํวยเหลือ
และการสนับสนุนจากภาคสํวนตําง เชํน การระดมทุนจากการจัดงานเลี้ยงอาหารกลางวันของสมาคม
นักเรียนทุนรัฐบาล ที่พลเอกเปรมได๎กลําวถึงการแก๎ไขปัญหาชนบทยากจนวํา “...สิ่งที่ท่านทั้งหลายได้
ร่วมมือกับรัฐบาลอย่างแข็งขันเช่นนี้ ท าให้ผมเกิดความเชื่อมั่นว่า กิจการด้านนี้คงจะเจริญรุดหน้าไป
อย่างรวดเร็วตามที่เราตั้งเป้าหมายไว้...” ซึ่งโครงการที่จัดทําในชํวงเวลานั้น คือ โครงการยุ๎งฉางเก็บ
ข๎าวในชนบท ที่มีความมุํงหวังให๎ประชาชนยากจนในชนบทได๎ใช๎เก็บข๎าวเพ่ือรอขายในชํวงที่มีราคาสูง
และอีกด๎านหนึ่งใช๎เก็บเมล็ดพันธุ์หรือทําเป็นธนาคารข๎าว (มูลนิธิรัฐบุรุษ, 2549q) 
 ปัญหาความยากจนในชนบทสาเหตุหนึ่งมาจากรายได๎ที่มาจากการพ่ึงพาสินค๎าเกษตรไมํกี่
ชนิด ระบบการผลิตและการค๎าขึ้นอยูํกับความเคลื่นไหวทางการค๎าการเกษตรในระดับชาติและระดับ
โลกเป็นสําคัญ ราคาสินค๎าเกษตรจึงไมํแนํนอนเปลี่ยนแปลงไปตามกลไกตลาด การผลิตก็พ่ึงพาดินฟูา
อากาศทําให๎ผลผลิตที่ได๎ไมํแนํนอน จึงทําให๎เกิดความไมํมั่นคงในด๎านรายได๎สําหรับเกษตรกร ดังจะ
เห็นได๎จากแม๎จะสามารถเพ่ิมการผลิตข๎าวได๎เพ่ิมขึ้นในชํวงแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหํงชาติ
ฉบับที่ 5 (ค.ศ. 1982-1987) แตํปัญหาราคาสินค๎าการเกษตรตกต่ําทําให๎การผลิตข๎าวที่เพ่ิมขึ้นไมํ
สามารถชํวยเพ่ิมรายได๎ของเกษตรกรได๎ ซึ่งการมีโครงการหรือนโยบายที่มุํงแก๎ปัญหาความยากจน
โดยเฉพาะ ทําให๎กลุํมประชาชนยากจนในชนบทเป็นกลุํมที่ได๎รับผลประโยชน์โดยตรงจากการดําเนิน
นโยบายดังกลําวนี้ โดยเริ่มต๎นจากโครงการการแก๎ปัญหาความยากจนจํานวน 15 โครงการ ด๎วย
งบประมาณ 622 ล๎านบาท และในปี ค.ศ. 1982 และเตรียมเพ่ิมเติมโครงการเข๎าไปอีก รวมทั้งเพ่ิมเงิน
เข๎าไปอีกเป็นจํานวน 1,150 ล๎านบาท โดยมุํงที่จะพัฒนาตัวคนและแก๎ปัญหาพ้ืนฐานเป็นหลัก แม๎วํา
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รัฐบาลพลเอกเปรมจะมีนโยบายให๎ภาคเอกชนเข๎ารํวมแก๎ไขปัญหาเศรษฐกิจ แตํการดําเนินการแก๎ไข
ปัญหาทางด๎านเศรษฐกิจที่เน๎นการเติบโตทางเศรษฐกิจแตํอยํางเดียวได๎กํอให๎เกิดปัญหาความเจริญที่
กระจุกตัวอยูํในกรุงเทพฯและปริมณฑล (โฆษิต ปั้นเปี่ยมรัษฎ์, 2532 ) สํวนการจัดทําและนํานโยบาย
ออกสูํการปฏิบัติตามแผนได๎ใช๎กลไกระบบราชการที่มีสี่กระทรวงหลักเข๎ามาทําหน๎าที่ โดยมีเทคโน
แครตจากสํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหํงชาติเป็นผู๎กําหนดนโยบาย 

การขับเคลื่อนแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหํงชาติเพ่ือแก๎ไขปัญหาความยากจนในชนบท 
โดยที่รัฐบาลประกาศพ้ืนที่เปูาหมายในการแก๎ไขปัญหาชนบทยากจนเมื่อเดือนมกราคม ค.ศ. 1981 มี
พ้ืนที่เปูาหมายเพ่ือการพัฒนาชนบทรวมทั้งสิ้น 246 อําเภอและกิ่งอําเภอ ใน 37 จังหวัดของภาค
ตะวันออกเฉียงเหนือ ภาคเหนือ และภาคใต๎ ซึ่งหลังจากสิ้นสุดแผนฯ 5 ในปี พบวํา อําเภอยากจน
เปูาหมายมีการเปลี่ยนแปลงที่ดีขึ้นประมาณร๎อยละ 58 โดยภาคตะวันออกเฉียงเหนือมีการ
เปลี่ยนแปลงดีขึ้นร๎อยละ 46 ภาคเหนือเปลี่ยนแปลงดีขึ้นร๎อยละ 76 และภาคใต๎เปลี่ยนแปลงดีขึ้นร๎อย
ละ 80 

การดําเนินนโยบายในการแก๎ปัญหาหรือการพัฒนาจากรัฐในอดีตเป็นไปตามลําดับภารกิจ
ของหนํวยงานราชการเป็นหลัก แตํการจัดตั้ง กชช. เป็นการจัดโครงสร๎างในกระบวนการการแก๎ไข
ปัญหาความยากจนในชนบทที่เชื่อมโยงกลไกอํานาจรัฐเข๎าสูํชนบทเป็นครั้งแรก ซึ่ งตัวแสดงที่เข๎ามามี
ปฏิสัมพันธ์กันหลักๆ ประกอบด๎วย นักการเมือง ประชาชนยากจนในชนบท ทหารและข๎าราชการ 
โดยมีระบบราชการเป็นเครื่องมือชํวยประสานงานให๎แนวนโยบายของรัฐสอดคล๎องไปกับความ
ต๎องการของประชาชน เรียกวํา ระบบ กชช. สํวนการจัดตั้งองค์กรในระดับตํางๆตามระเบียบสํานัก
นายกรัฐมนตรีวําด๎วยการพัฒนาชนบท พ.ศ. 2524 (ค.ศ. 1981) ซึ่งในภายหลังได๎มีการจัดตั้งศูนย์
ประสานการพัฒนาชนบทแหํงชาติ (ศปช.) ขึ้นมา เพ่ือเป็นศูนย์กลางในการประสานงานกับหนํวยงาน
ตํางๆ ที่มีสํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหํงชาติเป็นหนํวยงานเลขานุการ 
(เสนาะ อูนากูล, 2552 ) 

จุดมุํงหมายสําคัญของรัฐบาลในการแก๎ไขปัญหาชนบทยากจน คือ การทําให๎ประชาชนลด
การพ่ึงพารัฐ และสามารถอยูํรอดได๎ด๎วยตนเอง ดังคํากลําวของพลเอกเปรมที่วํา “...ความส าเร็จของ
การพัฒนาไม่ใช่จะอยู่ที่รัฐบาลฝ่ายเดียวเท่านั้น ทุกๆฝ่ายที่มีส่วนร่วมเป็นเจ้าของประเทศต้องช่วยกัน 
รัฐบาลนี้ไม่ต้องการแก้ไขปัญหาชนบทด้วยการยัดเยียดความเจริญทางวัตถุ หรือแก้ไขปัญหาแบบการ
ประชาสงเคราะห์ แต่เราจะท าให้ชาวชนบทเหล่านั้นยืนอยู่ได้ด้วยน้ าพักน้ าแรงของเขาเอง ...” (มูลนิธิ
รัฐบุรุษ, 2549q) สอดคล๎องกับนายเสนาะ ที่อธิบายการดําเนินโยบายเพ่ือพัฒนาชนบทไว๎วํา เมื่อ
ปัญหาเปลี่ยนไปการดําเนินนโยบายในชนบทยากจนก็เน๎นที่ใช๎เงินน๎อยและให๎ประชาชนพ่ึงพาตนเอง
ได๎ ซึ่งพลเอกเปรมได๎กลําวถึงความก๎าวหน๎าของการพัฒนาชนบทเมื่อดําเนินการครบสามปีวํา การ
ดําเนินการของ กชช. สามารถชํวยให๎ประชาชนพ่ึงพาตัวเองได๎มากขึ้น เด็กขาดสารอาหารลดลง 
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บริการทางการแพทย์กระจายไปในอําเภอตําง การประกอบอาชีพทางการเกษตรได๎รับการแก๎ปัญหา
ให๎สามารถผลิตอาหารที่จําเป็นเพ่ือยังชีพได๎ (สรวง วงศ์สุวรรณเลิศ, 2554b) 

ภายใต๎ยุทธศาสตร์การพัฒนาเศรษฐกิจที่เน๎นการปรับโครงสร๎างการผลิตและการกระจายการ
พัฒนา กลยุทธ์ที่สําคัญคือการปรับบทบาทรัฐในด๎านการกระจายกิจกรรมทางเศรษฐกิจออกไปให๎
กว๎างขวางโดยอาศัยความรํวมมือและบทบาทของภาคธุรกิจและองค์กรเอกชน สําหรับภารกิจของรัฐมี
อยูํ 2 ประการคือ ประการแรก คือ การให๎ความใสํใจตํอการเปลี่ยนแปลงฐานะความเป็นอยูํและ
รายได๎ของเกษตรกรอิสระซึ่งเป็นคนยากจนสํวนใหญํในชนบท และประการที่สองคือ การสนับสนุน
วิธีการมีสํวนรํวมในการพัฒนา โดยเน๎นกรรมวิธีจากลํางสูํบน (bottom up) ซึ่งเป็นการให๎ความสําคัญ
แกํท๎องถิ่น เชํน การสร๎างผู๎ประกอบการท๎องถิ่นและบทบาทของท๎องถิ่นในการจัดหาตลาด รวมทั้งการ
ลงทุนในท๎องถิน่ด๎วย  ซึ่งยุทธศาสตร์ดังกลําวนี้ปรากฏในแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหํงชาติฉบับ
ที่ 6 ที่จะเริ่มใช๎ในปี ค.ศ. 1987 ซึ่งแผนงานหลักในสํวนที่เกี่ยวข๎องกับเศรษฐกิจในชนบทมีสอง
แผนงาน คือ แผนงานพัฒนาระบบการผลิต การตลาดและการสร๎างงานที่มีความยืดหยุํนไมํพ่ึงพิงสิค๎า
ตัวใดตัวหนึ่งเพียงอยํางเดียว และแผนพัฒนาทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล๎อมเพ่ือลดความขัดแย๎ง
ในการเข๎าถึงและใช๎ทรัพยากรธรรมชาติ โดยมีโครงการทดลองในจังหวัดนําน ลําปาง อุบลราชธานี 
และภูเก็ต (โฆษิต ปั้นเปี่ยมรัษฎ์, 2532 ) 
 การจัดตั้ง กชช. นี้ได๎สร๎างเครือขํายระหวําง กระทรวงมหาดไทย กระทรวงศึกษาธิการ 
กระทรวงสาธารณสุข และกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ รํวมด๎วยเทคโนแครตในสํานักงาน
คณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหํงชาติ ที่มีนายโฆษิต ปั้นเปี่ยมรัษฎ์  นายสุเมธ ตันติ
เวชกุล และนายสมชาย กรุสวนสมบัติ โดยพลเอกสัณห์ จิตรปฏิมา เป็นประธานคณะที่ปรึกษา
นายกรัฐมนตรี และมีการแตํงตั้งคณะทํางานเฉพาะกิจเพ่ือศึกษาปัญหาชนบทที่มีนายเสนํห์ จามริก ที่
เป็นนักวิชาการจากมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์รํวมกับผู๎ทรงคุณวุฒิทางวิชาการอีกหลายทําน  
 จึงเห็นได๎วําการกําหนดนโยบายตํางๆนั้นภาครัฐเป็นผู๎กําหนดผํานแผนการพัฒนาเศรษฐกิจ
และสังคมโดยเทคโนแครตมากกวําที่จะมาจากความต๎องการของประชาชนที่ประสบปัญหาความ
ยากจนที่แท๎จริงโดยผํานพรรคการเมือง ทําให๎การแก๎ไขปัญหาความยากจนไมํประสบความสําเร็จ 
เพราะการกระจายทางเศรษฐกจิไมํลงไปสูํภาคชนบท แตํกลับกระจุกตัวอยูํในกรุงเทพฯและปริมณฑล 
รวมทั้งตามเมืองใหญํที่มีการขยายฐานการผลิตของภาคอุตสาหกรรมลงไป แตํสําหรับประชาชนที่อยูํ
ในภาคการเกษตรยังคงประสบกับปัญหาความยากจนอยูํเชํนเดิมเพราะปัญหายังไมํได๎รับการแก๎ไข
อยํางแท๎จริง เพราะเป็นการดําเนินกิจกรรมมาจากภาครัฐตามเปูาหมายที่ตั้งไว๎แตํเพียงฝุายเดียว 
 การแก๎ปัญหาความยากจนและพัฒนาชนบทเขตล๎าหลัง เกิดขึ้นจากการกระจายผลประโยชน์
และ การขยายตัวทางเศรษฐกิจนั้นไมํสม่ําเสมอทุกพ้ืนที่ เกิดปัญหาชํองวํางและความเหลื่อมล้ําใน
ฐานะรายได๎ระหวํางภาค และระหวํางเขตชนบทและเขตเมืองของประเทศ การกระจายรายได๎ระหวําง
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ภาคตํางๆ ในชํวงระหวําง ค.ศ. 1960 – 1979 พบวํา แนวโน๎มของรายได๎ถัวเฉลี่ยตํอบุคคลแตกตํางกัน
มากยิ่งขึ้น กลําวคือ ประชากรภาคตะวันออกเฉียงเหนือซึ่งเป็นภาคที่ยากจนที่สุดของประเทศ มี
รายได๎ตํอบุคคลในปี 2522 เพียง 4,991 บาท เทียบกับประชากรในกรุงเทพฯ มีรายได๎ตํอบุคคลถึง 
30,161 บาท หรือตํางกันถึง 6 เทําตัว เมื่อเทียบสัดสํวนผลิตรวมระหวํางภาค จะเห็นวําการขยายการ
ผลิต โดยเฉพาะภาคอุตสาหกรรม บริการและการค๎าในเขตกรุงเทพมหานครและจังหวัดใกล๎เคียง
สํงผลให๎ ผลผลิตสํวนใหญํขยายในเขตกรุงเทพมหานครกับภาคกลางเทํานั้น สํวนภาคอ่ืนๆ แนวโน๎ม
กลับลดลง  (ข๎อมูลการกระจายรายได๎ระหวํางภาคตํางๆ ระหวําง ค.ศ.1960-1979 และ อัตราความ
ยากจนในชนบทแยกเป็นรายภาค : ที่มา สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคม
แหํงชาติ เข๎าถึงโดย http://www.nesdb.go.th/Default.aspx?tabid=87   เมื่อวันที่ 5 มกราคม 
2558) 

 สาเหตุของปัญหาความยากจนและความล๎าหลังในชนบท มาจากสาเหตุสําคัญหลายประการ 
ดังนี้ การมุํงเน๎นความเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจสํวนรวมเป็นหลัก โดยมีโครงการลงทุนในโครงการ
ขนาดใหญํที่ใช๎เงินลงทุนสูงและหวังวําความเจริญเหลํานั้นจะขยายลงไปสูํชนบทตํอไป ทําให๎การ
จัดสรรทรัพยากรให๎แกํการพัฒนาชนบทโดยตรงจึงมักจะมีน๎อยและเป็นสํวนที่เหลือจากการพัฒนาใน
ด๎านอ่ืนๆ ทําให๎เขตชนบทยากจนขาดการเอาใจใสํชํวยเหลืออยํางจริงจังและเพียงพอ อีกทั้งโครงการ
พัฒนาชนบทยังมีลักษณะเป็นการสงเคราะห์ เมื่อรัฐถอนตัวออกมาแล๎วชาวชนบทก็จะกลับไปสูํสภาพ
ยากจนและไมํสามารถชํวยตัวเองได๎เชํนเดิม ซึ่งแนวความคิดของการจัดทําแผนพัฒนาชนบทยากจน
ในระยะของแผนพัฒนาฯ ฉบับที่ 5 มุํงที่จะให๎ความสําคัญแกํประชาชนยากจนในพ้ืนที่ที่ยังไมํได๎รับ
ผลประโยชน์จากการพัฒนาประเทศให๎สามารถชํวยเหลือตนเองได๎เป็นเปูาหมายสําคัญที่สุด โดยรัฐจะ
จัดสรรทรัพยากรไปให๎อยํางทั่วถึง และยึดหลักเพ่ือให๎ประชาชนชนบทสามารถชํวยเหลือตนเองและ
ชุมชนได๎อยํางแท๎จริงในที่สุด (สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหํงชาติ) 
 พลเอกเปรมได๎บรรยายที่จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย ในวันที่ 16 มกราคม ค.ศ. 1980 สรุป
ปัญหาความยากจนไว๎วํา ประชาชนคงไมํต๎องการอะไรมากกวําขอให๎มีที่ทํากิน และขอให๎มีความ
ปลอดภัยมั่นคง และขอให๎งดเว๎นเรื่องตํางๆที่ฟุุมเฟือย  (มูลนิธิรัฐบุรุษ, 2549b) การแก๎ไขปัญหาความ
ยากจนอยํางเป็นรูปธรรมครั้งแรกจึงเกิดขึ้นในสมัยพลเอกเปรม เมื่อการตั้งคณะทํางานศึกษานโยบาย
การพัฒนาชนบทในวันที่ 30 มิถุนายน ค.ศ. 1980 ที่ประกอบไปด๎วยข๎าราชการจากกระทรวงหลั ก
ตํางๆและคณาจารย์จากมหาวิทยาลัยตํางๆ โดยจัดทําโครงการข๎อมูลชนบทยากจน มีศูนย์การทํางาน
อยูํที่มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ ชํวยประมูลข๎อมูลออกมาเป็น กชช. 2 ค มีดัชนีชี้วัดการทํางานขั้น
พ้ืนฐาน (จปฐ.) เพ่ือศึกษานโยบายการพัฒนาชนบท ซึ่งรายงานผลการศึกษาระบุวํา แม๎วําอัตราการ
ขยายตัวของเศรษฐกิจไทยในชํวง 20 ปี (ทศวรรษที่ 1960-1970) จะมีการขยายตัวทางเศรษฐกิจ
ร๎อยละ 7-8 แตํการกระจายตัวทางเศรษฐกิจเป็นไปอยํางขาดสมดุล ยังผลให๎เกิดปัญหาชํองวํางและ
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ความเหลื่อมล้ําในฐานะรายได๎ ทั้งในระดับภาคและระหวํางเขตชนบทและเขตเมือง (สถาบันไทยคดี
ศึกษา มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ , 2527) ซึ่งคณะทํางานได๎เสนอรายงานตํอคณะที่ปรึกษา
นายกรัฐมนตรีในวันที่ 10 ตุลาคม ค.ศ. 1980 หลังจากนั้นพลเอกเปรมมีประกาศคําสั่งสํานัก
นายกรัฐมนตรีวําด๎วยการบริหารการพัฒนาชนบทในวันที่ 25 กรกฎาคม ค.ศ. 1981 เพ่ือบูรณาการ
หนํวยงานภาครัฐที่เกี่ยวข๎องได๎แกํ กระทรวงเกษตรและสหกรณ์ กระทรวงศึกษาธิการ กระทรวง
สาธารณสุข กระทรวงมหาดไทย และสํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคม
แหํงชาติเพ่ือรํวมกันแก๎ไขปัญหาความยากจน ให๎สอดคล๎องไปกับแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคม
แหํงชาติ ฉบับที่ 5 (สรวง วงศ์สุวรรณเลิศ, 2554a) 
 สภาพปัญหาหลักในชนบทของรัฐไทยคือปัญหาความยากจน จากราคาพืชผลทางการเกษตร
ตกต่ําและการวํางงาน โดยเฉพาะในกลุํมเกษตรกรและผู๎ยากไร๎ในชนบทที่สํวนใหญํไมํมีอํานาจในการ
ตํอรองกับตลาด อีกทั้งการประกอบอาชีพก็ต๎องพ่ึงพาธรรมชาติเป็นสําคัญ ต๎นทุนทางเทคโนโลยี
สําหรับการทําเกษตรที่ใช๎คือ น้ํามัน ปุ๋ย และสารเคมีกําจัดศัตรูพืช ซึ่งในชํวงทศวรรษที่ 1980 นั้น
ราคาสินค๎าทางการเกษตรตกต่ําลงอยํางมาก ในขณะที่ราคาน้ํามันและปัจจัยด๎านอ่ืนมีราคาสูงขึ้น ดัง
จะเห็นได๎จากใน ค.ศ. 1983 ราคาข๎าวจากราคาเกวียนละ 2,966 บาท ลดลงเหลือ 2,344 บาท และ
มีแนวโน๎มที่จะลดลงอยํางตํอเนื่อง อันเป็นผลมาจากมีประเทศผู๎สํงออกข๎าวบางประเทศให๎การ
อุดหนุนแกํเกษตรกรและผู๎สํงออกทําให๎ราคาข๎างตกต่ําลง พลเอกเปรมจึงมีดําริให๎แตํ งตั้ ง
คณะกรรมการนโยบายข๎าว (กนข.) ขึ้นเพ่ือดูแลปัญหานี้เป็นการเฉพาะ โดยมอบหมายให๎พลเรือเอก
สนธิ บุณยะชัย รองนายกรัฐมนตรีเป็นประธาน และเรํงรัดหนํวยงานภาครัฐ เชํน กระทรวงเกษตร
และสหกรณ์ กระทรวงพาณิชย์ กระทรวงตํางประเทศ กระทรวงการคลัง การทรวงมหาดไทย 
ธนาคารแหํงประเทศไทย ธนาคารเพ่ือการเกษตรและสหกรณ์ฯ เข๎ามารํวมกันหาทางชํวยเหลือเป็น
การดํวน ซึ่งนอกจากจะแก๎ปัญหาเรื่องข๎างแล๎วยังมีพืชผลทางการเกษตรอ่ืน เชํน ข๎าวโพด มัน
สําปะหลัง ที่ได๎รับอานิสงค์ไปด๎วย  (น.ต. ประสงค์ สุํนศิริ, 2532b) 
 นอกเหนือจากหนํวยงานภาครัฐที่ได๎กลําวถึงข๎างต๎นแล๎ว ยังมีกองทัพบกที่เข๎ามามีสํวนชํวย
ในการรับซื้อข๎าวเปลือก อีกทั้งรัฐบาลพลเอกเปรมยังจัดสรรเงินให๎ธนาคารเพ่ือการเกษตรและ
สหกรณ์ (ธกส.) จํานวน 500 ล๎านบาท เพื่อรับจํานําข๎าวเปลือกจากเกษตรกร โดยคิดดอกเบี้ยร๎อยละ 
3 ตํอปี ซึ่งผลจากการแก๎ไขปัญหาเฉพาะหน๎านี้ทําให๎ราคาข๎าวใน ค.ศ. 1988 ปรับตัวสูงขึ้นเป็น
เกวียนละ 4,276 บาท นอกจากนั้นยังปรับปรุงนโยบายการปลูกพืชเศรษฐกิจที่มีประมาณมากเกิน
ความต๎องการของตลาดและปรับตามความเหมาะสมของสภาพพ้ืนที่ โดยให๎มีการลดพ้ืนที่การปลูก
ข๎าวนาปรัง ให๎เกษตรกรหันไปปลูกถั่วเหลือง ทําสวนผัก ผลไม๎ หรือเลี้ยงสัตว์ให๎นมแทน แกทั้งยังใช๎
มาตรการสํงเสริมตลาดภายในประเทศด๎วยการกําหนดราคาขั้นต่ํา การจัดระเบียบในการผลิต และ
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การแก๎ไขสภาพคลํองในการบริหารงาน ให๎แกํสินค๎าเกษตรกลุํมอ่ืนด๎วย เชํน ถั่วเหลือง ปาล์มน้ํามัน 
กาแฟ สับปะรด และหอมหัวใหญํ เป็นต๎น (น.ต. ประสงค์ สุํนศิริ, 2532b) 
 รายจํายงบประมาณแผํนดิน จํานวนทั้งสิ้น 7,193.38 ล๎านบาท ประกอบด๎วย งบพัฒนา
ชนบทยากจน จํานวนรายจํายทั้งสิ้น 2,195.08 ล๎านบาท งบรายจํายสําหรับแผงงานที่เพ่ิมเติม ทั้งสิ้น 
4,998.30 ล๎านบาท และเงินกู๎ตํางประเทศ อีก จํานวน 1,400 ล๎านบาท (ข๎อมูลแหลํงที่มาของงบ
พัฒนาแผนพัฒนาชนบทยากจนในชํวง ค.ศ. 1982-1986 และเปูาหมายจํานวนอําเภอและกิ่งอําเภอ
เพ่ือการพัฒนาชนบทในชํวงของแผนพัฒนาฯ ฉบับที่ 5 : ที่มา  สํานักงานคณะกรรมการพัฒนา
เศรษฐกิจและสังคมแหํงชาติ เข๎าถึงโดย http://www.nesdb.go.th/Default.aspx?tabid=87 เมื่อ
วันที่ 5 มกราคม 2558)   
 แผนพัฒนาชนบทที่กําหนดไว๎ในแผนฯ  5 ครอบคลุมพ้ืนที่เปูาหมาย 216 อําเภอ 30 กิ่ง
อําเภอ ใน 37 จังหวัด ในเขตภาคตะวันออกเฉียงเหนือ ภาคเหนือและภาคใต๎ ซึ่งพลเอกเปรมได๎แถลง
ถึงการแก๎ไขปัญหาชนบทตามแนวทางใหมํในสาสน์นายกรัฐมนตรีที่กลําวตํอประชาชนในวันขึ้นปีใหมํ 
ค.ศ. 1981 ที่สาระสําคัญนั้นสอดคล๎องไปกับแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหํงชาติที่บรรดาเทคโน
เครตรํวมกันรํางขึ้น โดยยึดหลักให๎ชาวบ๎านในชนบทยากจนสามารถชํวยเหลือตนเองและชุมชนได๎
อยํางแท๎จริงในที่สุด โดยมีระบบคิดการทํางานแบบกําหนดพ้ืนที่เปูาหมาย ซึ่งเป็นแนวทางใหมํ และ
นับเป็นครั้งแรกที่ประเทศไทยที่มีการคัดเลือกหมูํบ๎านและตําบลที่ยากจน เพ่ือแก๎ไขปัญหาให๎ตรงจุด 
โดยเสนอเป็นแผนฯพัฒนาของชาติ ที่มีสี่กระทรวงหลัก ได๎แกํ กระทรวงเกษตรและสหกรณ์ 
กระทรวงมหาดไทย กระทรวงศึกษาธิการ และกระทรวงสาธารณสุขเป็นผู๎รับผิดชอบหลัก และ
ภายหลังมีกระทรวงพาณิชย์และอุตสาหกรรมเข๎ารํวมด๎วย ซึ่งตํอมาแผนพัฒนาชนบทในพ้ืนที่ยากจนนี้
ได๎พัฒนากลายไปเป็นแผนพัฒนาชนบทก๎าวหน๎าและพัฒนาเมืองหลัก เพ่ือขยายผลการดําเนิน
นโยบายในการกระจายความเจริญออกสูํภูมิภาค (เสนาะ อูนากูล, 2552) 

นโยบาย “ประหยัด นิยมไทย ร่วมใจส่งออก” 
 การดําเนินนโยบายเศรษฐกิจภายใต๎แนวทาง “ประหยัด เรํงรัดใช๎ของไทย รํวมใจกัน
สํงออก” ซึ่งพลเอกเปรมมีแนวคิดวํา “ถ้าช่วยกันประหยัด ประเทศชาติก็จะประหยัดไปด้วย” (มูลนิธิ
รัฐบุรุษ, 2549t)เป็นนโยบายที่พลเอกเปรมยืนยันวําจะชํวยรักษาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจของรัฐไทย
ได๎อยํางมั่นคงและถาวรตํอไปในอนาคต และจะดูแลนโยบายนี้ด๎วยตนเอง โดยจะเริ่มดําเนินการอยําง
จริงจังและเป็นระบบตั้งแตํต๎น ค.ศ. 1985  (มูลนิธิรัฐบุรุษ, 2549ac) 
 หลังจากรัฐบาลประกาศนโยบายประหยัด เรํงรัดใช๎ของไทย รํวมใจกันสํงออก ในการให๎
สัมภาษณ์พิเศษเกี่ยวกับผลงานที่ผํานมาของรัฐบาลในการพัฒนาชนบทและแก๎ไขภาวะเศรษฐกิจใน
รอบปี เมื่อวันที่ 8 มกราคม ค.ศ. 1985 แล๎วนั้น สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและ
สังคมแหํงชาติ พร๎อมด๎วยหนํวยงานที่เกี่ยวข๎องทั้งภาครัฐและเอกชนได๎ระดมความคิดเพ่ือวาง
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มาตรการ 24 ประการ (ดังท่ีนําเสนอไว๎แล๎วในบทบทท่ี 3) เพ่ือให๎การดําเนินนโยบายเป็นผลและเห็น
เป็นรูปธรรม โดยมีการรณรงค์ให๎เกิดการประหยัดในทุกระดับ และระบุวําการประหยัดหมายถึง การ
ลดความฟุุมเฟือยตามฐานะ และสนับสนุนหรือชักจูงผู๎ที่มีความสามารถในการออมให๎เพ่ิมการออม
มากขึ้น (มูลนิธิรัฐบุรุษ, 2549h) เพราะปัญหาเรื่องการประหยัดนี้ได๎สํงผลตํอปัญหาทางเศรษฐกิจ 
เชํน ปัญหาการขาดดุลการค๎า การขาดดุลการค๎า ดังที่นายสมหมาย ฮุนตระกูล รัฐมนตรีวําการ
กระทรวงการคลังได๎รายงานฐานะทางเศรษฐกิจของประเทศให๎คณะรัฐมนตรีเศรษฐกิจรับทราบ เมื่อ
วันที่ 26 มีนาคม ค.ศ. 1985 วํา “ปัญหาการใช้จ่ายสุรุ่ยสุร่าย ไม่ระมัดระวังของหน่วยงานราชการ
และรัฐวิสาหกิจ ปัญหาบริโภคของสุรุ่ยสุร่าย ไม่มีประโยชน์ เช่น การดื่มสุรามากเกินไปของคนไทย 
ตลอดจนความฟุ้งเฟ้อในการใช้ของต่างประเทศที่ไม่จ าเป็น” โดยกระทรวงการคลังขออนุมัติ
คณะรัฐมนตรีเพื่อกําหนดมาตรการทางภาษีและตัดทอนคําใช๎จํายของหนํวยราชการและรัฐวิสาหกิจ 
ซึ่งเทคโนเครตที่พลเอกเปรมกลําวถึงเรื่องมาตรการประหยัดคือ นายอาณัติ อาภาภิรมย์ “คนที่ช่วย
ผมมากที่สุดคือ ดร.อาณัติ อาภาภิรมย์ เขาเก่งเรื่องน้ า คนนี้มาช่วยแนะน าว่าท าอย่างไรในเรื่องการ
ประหยัดน้ า ประหยัดไฟฟ้า ควรปิดทีวีตั้งแต่เวลาเท่านั้นถึงเท่านั้น ส่วนมากได้มาจากคุณอาณัติ และ
นักวิชาการทีมที่ปรึกษาที่เขาช่วยผมอยู่  (สรวง วงศ์สุวรรณเลิศ, 2554b) 
 สํวนมาตรการนิยมไทยเกิดจากชํวง ค.ศ. 1984-1985 เกิดกระแสการตํอต๎านสินค๎าญี่ปุุน 
เนื่องจากรัฐไทยขาดดุลการค๎ากับประเทศญี่ปุุนสูงถึง 16,216 ล๎านบาทหรือร๎อยละ 79.80 ของการ
ขาดดุลการค๎าทั้งหมด ทําให๎ในรัฐบาลพลเอกเปรมพยายามจะยับยั้งการลุกลามของวิกฤตเศรษฐกิจ 
โดยหันมารณรงค์ให๎ใช๎สินค๎าไทยและโฆษณานิยมไทย  (กองบรรณาธิการประชาชาติธุรกิจ, 2549) 
ซึ่งใน ค.ศ. 1985 พลเอกเปรมได๎มอบหมายเชิงนโยบายให๎แกํกระทรวงอุตสาหกรรมรํวมกับ
คณะกรรมการพิจารณาการซื้อและการจ๎างของสํวนราชการรัฐวิสาหกิจเพ่ือสนับสนุนผลิตภัณฑ์ที่
ผลิตในประเทศ โดยมีนายมีชัย ฤชุพันธุ์ รัฐมนตรีประจําสํานักนายกรัฐมนตรีในสมัยนั้น เป็น
ผู๎รับผิดชอบและสนับสนุนนโยบายดังกลําวนี้ ซึ่งคณะรัฐมนตรีเศรษฐกิจได๎เห็นชอบในหลักการและ
พร๎อมให๎การสนับสนุน ซึ่งจากการวิจัยของหนังสือพิมพ์มติชนรํวมกับสถาบันวิจัยสังคม จุฬาลงกรณ์
มหาวิทยาลัย ได๎จัดทําโครงการสํารวจประชามติ เพ่ือวัดความสนใจและความเข๎าใจของประชาชนตํอ
นโยบายดังกลําว พบวําประชาชนสํวนใหญํมีความเข๎าใจตํอนโยบายนี้วํา หมายถึง แนวทางการ
สํงเสริม การผลิต และการใช๎สินค๎าไทย โดยมีมูลเหตุที่สําคัญเพ่ือแก๎ไขปัญหาการขาดดุลการค๎า และ
เห็นวําเป็นนโยบายที่จําเป็นต๎องดําเนินการ  (มูลนิธิรัฐบุรุษ, 2549j) 

ด๎านการสํงออกเกิดจากการปรับนโยบายจากยุทธศาสตร์การผลิตเพ่ือทดแทนการนําเข๎า (ISI) 
เป็นการผลิตเพ่ือการสํงออก (EOI) จากปัญหาวิกฤตการณ์น้ํามันในชํวงทศวรรษที่ 1970 ที่สร๎างปัญหา
ตํอการสํงออก เนื่องจากประเทศตํางๆล๎วนแตํประสบกับการถดถอยทางเศรษฐกิจด๎วยกันทั้งสิ้น 
มาตรการการปกปูองสินค๎าภายในประเทศจึงถูกนํามาใช๎ในตลาด การลงทุนโดยตรงจากตํางประเทศ
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ลดลง และการพ่ึงพิงเทคโนโลยีจากตํางประเทศต๎องแบกรับต๎นทุนการผลิตที่สูงมาก ภายใต๎ข๎อจํากัด
ที่มาจากภายนอกประเทศ ทําให๎ประเทศไทยต๎องปรับตัวในการผลิตสินค๎าใหมํออกสูํตลาด ขยาย
ตลาดภายในประเทศ ใช๎มาตรการที่สํงเสริมการลงทุน และใช๎เทคโนโลยีที่มีความเหมาะสม
ภายในประเทศ เพื่อสํงเสริมการสํงออกทําให๎การเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจใน ค.ศ. 1981 สูงขึ้นเฉลี่ย
ร๎อยละ 7 รายได๎ประชากรตํอหัวอยูํที่ 15,700 บาท รวมทั้งการใช๎ความสัมพันธ์ระหวํางประเทศใน
การเจรจาการค๎า ซึ่งใน ค.ศ. 1986 จีนได๎ลงนามซื้อข๎าวและข๎าวโพดมูลคํา 1,137 ล๎านบาทจากไทย 
ตามคําขอร๎องของ พลอากาศเอกสิทธิ เศวตศิลา รัฐมนตรีวําการกระทรวงตํางประเทศที่หารือผําน
รัฐมนตรีวําการกระทรวงการตํางประเทศของจีน เพ่ือชํวยบรรเทาผลกระทบจากภาวะเศรษฐกิจตกต่ํา 
มูลคําการสั่งซื้อครั้งนี้สูงที่สุดนับเป็นมูลคําการสั่งซื้อที่สูงที่สุดของไทยนับตั้งแตํเกิดภาวะเศรษฐกิจโลก
ตกต่ํา โดยไทยทําการจัดสํงสินค๎าให๎แกํจีนเดือนละ 50,000 ตัน สัญญาดังกลําวนี้สํงผลดีตํอเกษตรกร
โดยตรง และยังชํวยให๎ไทยมีแหลํงสํงออกเพ่ิมข้ึน (ชาญวิทย์ เกษตรศิริ, 2555a) 

อีกทั้งยังมีการปรับนโยบายและมาตรการที่สํงเสริมการลงทุนเพ่ือการสํงออกและปกปูอง
อุตสาหกรรมในประเทศ  ซึ่งในการประชุมคณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่ 15 กรกฎาคม ค.ศ. 1985 ได๎
เห็นชอบให๎ออกมาตรการเพ่ือเสริมสร๎างเสถียรภาพทางเศรษฐกิจของประเทศ โดยให๎ธนาคารแหํง
ประเทศไทยทําแผนปฏิบัติงานเพื่อพัฒนาตลาดทุนภายในประเทศ เรํงมาตรการสํงออกในกลุํมสินค๎า
เกษตร ได๎แกํ ข๎าว และน้ําตาล สินค๎าอุตสาหกรรมบางประเภท เชํน สิ่งทอ  ปรับปรุงสิ่งจูงใจเป็นการ
ทั่วไปให๎เป็นธรรมและลดระดับความแตกตํางด๎านสิทธิประโยชน์ให๎สอดคล๎องกับกติกาการค๎าสากล 
จัดระบบการคํานวณตารางปัจจัยที่ใช๎ในการผลิต เพ่ือประโยชน์ในการคืนภาษีแกํผู๎สํงออก ขยายการ
ให๎สินเชื่อในระยะยาวสําหรับการสํงออกสินค๎าทางการเกษตร สํงเสริมให๎มีการใช๎ letter of credit  
ภายในประเทศมาใช๎เพ่ือการสํงออก และให๎คณะทํางานเจรจาโครงการเงินกู๎ปรับปรุงโครงสร๎างทาง
เศรษฐกิจงวดที่ 3 กับธนาคารโลก แตํในชํวงเวลานั้นเกิดปัญหาคําเงินดอลลาร์สหรัฐอํอนคําลงหลัง
ข๎อตกลง Plaza Accord สํงผลกระทบตํอการสํงออกของไทยโดยตรง ซึ่งพลเอกเปรมได๎แตํงตั้ง
คณะทํางานติดตามปัญหาคําเงินดอลลาร์สหรัฐอยํางใกล๎ชิด โดยให๎ธนาคารแหํงประเทศไทยและ
กระทรวงการคลังรํวมมือกันอยํางใกล๎ชิด โดยมอบหมายให๎ นายเสนาะ อูนากูล เลขาธิการสํานักงาน
คณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหํงชาติ เป็นประธาน นายชวลิต ธนะชานันท์ รองผู๎วํา
การธนาคารแหํงประเทศไทย เป็นรองประธาน กรรมการประกอบด๎วย นายวีรพงษ์ รามางกูร ที่
ปรึกษานายกรัฐมนตรีฝุายเศรษฐกิจ ตัวแทนจากกระทรวงการคลัง กระทรวงพาณิชย์ กระทรวง
เกษตรและสหกรณ์ มีนายวิจิตร สุพินิต เป็นเลขานุการ (มูลนิธิรัฐบุรุษ, 2549e) 



 

 

156 

การลดค่าเงินบาท  

 การลดคําเงินบาทครั้งแรกใน ค.ศ. 1981 โดย นายไพจิตร เอ้ือทวีกุล เทคโนแครตที่เข๎ามา
รับตําแหนํงรัฐมนตรีชํวยวําการกระทรวงการคลังที่เสนอให๎แก๎ปัญหาการคลังและเศรษฐกิจด๎วยการ
ลดคําเงินบาท ซึ่งสํงผลให๎รัฐบาลพลเอกเปรมถูกโจมตีอยํางหนักจากพรรคกิจสังคม (มูลนิธิรัฐบุรุษ, 
2549m) เพราะมีนักธุรกิจในสายการเงินและมีเครือขํายเชื่อมโยงกับธนาคารพาณิชย์อยูํหลายคน 
การลดคําเงินบาทครั้งนี้สืบเนื่องมาจากสภาพปัญหาทางเศรษฐกิจที่สํงผลให๎รัฐไทยมีการขาด
ดุลการค๎าและดุลบัญชีเดินสะพัดอยํางมาก ทําให๎เทคโนเครตสายเศรษฐกิจที่เข๎ามาชํวยเหลืองาน
ทางการเมืองแกํพลเอกเปรมเสนอความเห็นให๎มีการลอยตัวคําเงินบาทเพราะประสบปัญหาจากการ
แข็งคําขึ้นของเงินดอลลาร์สหรัฐ คําเงินดอลลาร์สหรัฐแข็งขึ้นมากในชํวงต๎น ค.ศ. 1981 ทําให๎ภาระ
หนี้ระหวํางประเทศเพ่ิมสูงขึ้น แตํมีการเข๎าแทรกแซงเพ่ือรักษาระดับอัตราแลกเปลี่ยนระหวํางเงิน
บาทกับเงินดอลลาร์สหรัฐ อีกทั้งการขาดดุลชําระเงินกลายเป็นปัญหาสําคัญที่ทําให๎เอกชนเกิดความ
ไมํม่ันใจตํอคําเงินบาท จึงเรํงชําระเงินกู๎ที่เป็นเงินตราตํางประเทศสํงผลให๎เงินทุนสํารองลดลงมาก จึง
ต๎องมีการแทรกแซงคําเงินบาทจากภาครัฐ โดยในวันที่ 12 พฤษภาคม ค.ศ. 1981 ได๎ลดคําเงินบาท
ร๎อยละ 1.07 จาก 20.775 บาท เป็น 21 บาทตํอดอลลาร์สหรัฐ แตํเงินดอลลาร์สหรัฐก็ยังคงแข็งคํา
ขึ้นตํอไป ประกอบกับมีการเก็งกําไรจากอัตราแลกเปลี่ยน จึงประกาศลดคําเงินบาทลดลงร๎อยละ 8.7 
จากนั้นปรับอีกครั้งเป็น 23 บาทตํอดอลลาร์สหรัฐฯ พร๎อมกับยกเลิกระบบ Daily Fixing (ทุนรักษา
ระดับอัตราแลกเปลี่ยนและธนาคารพาณิชย์กําหนดอัตราแลกเปลี่ยนประจําวันรํวมกันที่ประกาศใช๎
ตั้งแตํวันที่ 1 พฤศจิกายน ค.ศ. 1978) และกลับมาใช๎วิธีที่ทุนรักษาระดับอัตราแลกเปลี่ยนเป็นผู๎
กําหนดแตํเพียงผู๎เดียว ในวันที่ 25 กรกฎาคม ค.ศ. 1981 (ธนาคารแหํงประเทศไทย, 2556) แม๎วํา
รัฐบาลจะดําเนินมาตรการตํางๆภายในประเทศแล๎ว แตํก็ยังต๎องกู๎เงินจากกองทุนการเงินระหวําง
ประเทศเข๎ามาอีก 400 ล๎านดอลลาร์สหรัฐฯ ซึ่งรัฐบาลใช๎เงินกู๎ไปได๎เพียง 345 ล๎านดอลลาร์สหรัฐ ก็
ต๎องหยุดลงเพราะไมํได๎ปฏิบัติตามเงื่อนไขของกองทุนการเงินระหวํางประเทศ  
 สํวนการลดคําเงินบาทครั้งที่สองนั้น ใน ค.ศ. 1984 โดย นายสมหมาย ฮุนตระกูล 
รัฐมนตรีวําการกระทรวงการคลัง ซึ่งเป็นผลมาจากภาวะเศรษฐกิจโลกตกต่ําใน ค.ศ. 1982 ทําให๎
รัฐบาลมีรายได๎ต่ํากวําเปูาที่ตั้งไว๎ ประกอบกับราคาน้ํามันและหนี้ตํางประเทศที่สูงขึ้นในชํวง ค.ศ. 
1983 อันเป็นผลให๎ทุนสํารองลดลงเหลือเพียง 2,500 ล๎านดอลลาร์สหรัฐฯ  รัฐบาลพลเอกเปรมจึงได๎
ขอกู๎เงินจากกองทุนการเงินระหวํางประเทศเข๎ามาเสริมอีกเป็นครั้งที่สอง วงเงิน 270 ล๎านดอลลาร์
สหรัฐฯ มีจุดสิ้นสุดโครงการใน ค.ศ. 1983  และขอกู๎เงินจากธนาคารโลกเพ่ือปรับโครงสร๎าง
เศรษฐกิจ (Structural Adjustment Loans: SAL) ควบคูํไปด๎วยอีก 150 ล๎านดอลลาร์สหรัฐฯ  
นอกจากนั้นยังทําการขอวงเงินกู๎จากสถาบันการเงินเอกชนตํางประเทศเป็นครั้งแรก มีการออก
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มาตรการจํากัดการขยายตัวของสินเชื่อและปรับอัตราดอกเบี้ยให๎สูงขึ้นโดยเพ่ิมอัตราดอกเบี้ย
มาตรฐานในชํวงต๎น ค.ศ. 1983   จากร๎อยละ 11.5 เป็นร๎อยละ 13 ตํอปี หลังจากการได๎ดําเนิน
มาตรการทางการเงินที่เข๎มงวดจนทําให๎สื่อมวลชนโจมตีอยํางรุนแรง จนสํงผลให๎ นายนุกูล ประจวบ
เหมาะ พ๎นจากตําแหนํงผู๎วําการธนาคารแหํงประเทศไทยในเดือนกันยายน ค.ศ. 1984 ตํอมาคําเงิน
ดอลลาร์สหรัฐสูงขึ้นอีก ทําให๎รัฐไทยประสบปัญหาดุลการค๎าและดุลชําระเงินอยํางรุนแรง ในเดือน
พฤศจิกายน ค.ศ. 1984  รัฐบาลพลเอกเปรมจึงตัดสินใจลดคําเงินบาทจาก 23 บาท เป็น 27 บาทตํอ
หนึ่งดอลลาร์สหรัฐฯ พร๎อมกับเปลี่ยนระบบอัตราแลกเปลี่ยนให๎ยืดหยุํนขึ้น โดยกลับไปใช๎ระบบการ
ผูกคําเงินบาทกับกลุํมเงินตราของประเทศคูํค๎าสําคัญหลายสกุล (ธนาคารแหํงประเทศไทย, 2556) 
ซึ่งการลดคําเงินบาทในครั้งนั้นพลเอกเปรม และนายสมหมาย ยอมเจ็บตัวอยํางมาก เพราะถูกโจมตี
อยํางหนักจากทั้ง ทหาร และนายธนาคาร รวมทั้งนักธุรกิจที่ได๎รับผลกระทบจากอัตราการ
แลกเปลี่ยน  
 การลดคําเงินบาทครั้งนี้เพื่อแก๎ปัญหาการสํงออกท่ีตกต่ําลงเพราะคําเงินบาทแข็งตัว และหัน
มาใช๎ระบบการเงินแบบตะกร๎า (basket of Money) โดยให๎สัดสํวนเงินดอลลาร์สหรัฐอยูํที่ร๎อยละ 
80  ในการใช๎อิงอัตราแลกเปลี่ยนเงินบาทไทย สภาพการณ์ที่เงินบาทแข็งตัวจนต๎องลดคําเงินลงนั้น
เป็นเพราะไทยใช๎ระบบอัตราแลกเปลี่ยนเงินตราอิงอยูํกับสหรัฐอเมริกาที่แข็งตัวมากในตลาดการค๎า
โลก จากการที่รัฐบาลอเมริกันต๎องการแก๎ปัญหาเงินเฟูอโดยการทําคําเงินดอลลาร์ให๎แข็งคําขึ้นด๎วย
การข้ึนดอกเบี้ยโดยธนาคารกลาง สํงผลตํอการสํงออกโดยตรง และภาวการณ์ขาดดุลบัญชีเดินสะพัด
และดุลการค๎าแยํลงเรื่อยๆ ซึ่งนายวีระพงษ์ รามางกูร เทคโนเครตที่มีบทบาทสําคัญในการผลักดันให๎
มีการลดคําเงินบาท ได๎เข๎าชี้แจงพลเอกเปรมถึงโดยอ๎างถึงคําเตือนจากเจ๎าหน๎าที่ของกองทุนการเงิน
ระหวํางประเทศวําสภาพปัญหาฐานะทางการเงินของรัฐไทยที่อยูํในภาวะย่ําแยํ อีกทั้งรัฐไทยยังต๎อง
เผชิญกับปัญหาน้ําทํวมใหญํใน ค.ศ. 1983 และมาตรการทางการเงินที่ใช๎มาตรการสินเชื่อร๎อยละ 18 
ติดตํอกันมานาน อีกทั้งยังมีสถาบันทางการเงินที่สํอเค๎าวําจะล๎ม และเกิดการแพรํระบาดของแชร์
ลูกโซํ ที่สํงผลตํอสถานการณ์ทางการเงินของประเทศอยํางมาก ทําให๎รัฐไทย “ไม่มีทางเลือก ต้องลด
ค่าเงินบาท” สํวนสถานการณ์ดอกเบี้ยสินเชื่อที่สูงมากนัดประชาชนก็วิพากษ์วิจารณ์หนักขึ้น (วีระ
พงษ์ รามางกูร, 2554) 
 ในชํวงปลายเดือนเมษายน ค.ศ. 1984 มีการประชุมคณะกรรมการธนาคารโลกกับกองทุน
การเงินระหวํางประเทศ ณ กรุงวอชิงตัน สหรัฐอเมริกา ซึ่งผู๎แทนฝุายไทยมีนายสมหมาย ฮุนตระกูล 
รัฐมนตรีวําการกระทรวงการคลัง และนายนุกูล ประจวบเหมาะ ผู๎วําการธนาคารแหํงประเทศไทย 
พร๎อมด๎วยผู๎ทรงคุณวุฒิด๎านการเงินการคลังของไทยเขารํวมประชุม ซึ่งนายสมหมายมีความเห็น
สํวนตัววํา ไมํมีความจําเป็นต๎องลดคําเงินบาท แตํควรเลือกเปลี่ยนระบบการแลกเปลี่ยนเงินตราจาก
การผูกติดกับดอลลาร์สหรัฐมาเป็นระบบที่ยืดหยุํนกวําเดิม แตํในการประชุมรํวมกันระหวําง นาย วี
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ระพงษ์ นายสมหมาย และนายกําจร สถิรกุล ผู๎วําการธนาคารแหํงประเทศไทยที่ขึ้นมาแทนนายนุกูล 
ได๎มีข๎อสรุปตรงกันวําต๎องลดคําเงินบาท และมอบหมายให๎นายวีระพงษ์เป็นผู๎แจ๎งแกํพลเอกเปรมใน
ฐานะที่ปรึกษานายกรัฐมนตรีในระหวํางนั้นพลเอกเปรมอยูํระหวํางการรักษาตัวที่โรงพยาบาลพระ
มงกุฎเกล๎า เนื่องจากเลือดไปอุดตันที่ปอด นายวีระพงษ์พยายามขอร๎องเพ่ือเข๎าพบพลเอกเปรมหลาย
ครั้ง แตํได๎รับการปฏิเสธ จนกระทั่ง เรืออากาศโทศุลี  มหาสันทนะ รัฐมนตรีประจําสํานัก
นายกรัฐมนตรี โทรศัพท์ติดตํอกลับมาหานายวีระพงษ์และขอให๎นายวีระพงษ์ นายสมหมาย และนาย
กําจร มาพบที่ทําเนียบรัฐบาลในวันรุํงขึ้น และได๎ตํอโทรศัพท์ให๎นายวีระพงษ์ได๎อธิบายให๎พลเอก
เปรมฟังถึงผลดีและผลเสียที่จะเกิดขึ้น ซึ่งพลเอกเปรมยอมรับผลกระทบที่จะตามมาและตัดสินในลด
คําเงินบาทในวันที่ 23 พฤศจิกายน ค.ศ. 1984  (สรวง วงศ์สุวรรณเลิศ, 2554b) 
 กํอนหน๎าการตัดสินใจลดคําเงินบาทนั้น ในการจัดทํางบประมาณประจําปี นายสมหมาย
ได๎รับการแตํงตั้งให๎เป็นประธานกรรมาธิการฯ เพ่ือพิจารณารํางงบประมาณเป็นรายมาตรา โดยใช๎
เวลาประมาณหนึ่งเดือน ซึ่งในระหวํางนั้นเจ๎าหน๎าที่ของไทยจากวอชิงตันได๎นําเอาข๎อมูลลับจาก
ธนาคารโลก และกองทุนการเงินระหวํางประเทศมาเข๎าพบนายสมหมาย มีการปรึกษาหารือกันวํา
รัฐบาลต๎องตัดสินใจดําเนินการอยํางใดอยํางหนึ่ง โดยนายสมหมายได๎นําข๎อมูลเข๎าปรึกษาหารือกับ
พลเอกเปรม เพ่ือการตัดสิใจลดคําเงินบาท โดยพลเอกเปรมได๎ปรึกษากับคณะที่ปรึกษาและนัก
เศรษฐศาสตร์อีกหลายคน โดยพลเอกเปรมเก็บงําไว๎เป็นความลับอยูํหลายเดือน (ซูม, 2536) 
 พลเอกเปรมได๎กลําวถึงผลงานของนายสมหมายในหนังสือพระราชทานเพลิงศพของนาย
สมหมาย ความตอนหนึ่งวํา “...งานชิ้นที่ส าคัญที่สุดชิ้นหนึ่งที่คุณสมหมายได้กระท า ในระหว่างที่
ด ารงต าแหน่งรัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลัง ก็คือ การขออนุมัติลดค่าเงินบาท อันเป็นผลดีอย่าง
ยิ่งต่อภาวะเศรษฐกิจ ราคาสินค้า การส่งออก และการลงทุนของประเทศของเรา เมื่อเราประกาศลด
ค่าเงินบาทใหม่ๆนั้น คุณสมหมายโดนโจมตีและต าหนิจากบางกลุ่มอย่างรุนแรง แต่ในที่สุด เมื่อผล
จากการลดค่าเงินบาทปรากฏออกมาเป็นรูปธรรมแล้ว ต่างก็เข้าใจและสรรเสริญ โดยเฉพาะอย่างยิ่ง 
เมื่อคุณสมหมายเสียชีวิตแล้ว สื่อมวลชนทุกแขนงต่างก็น าเรื่องคุณงามความดีที่คุณสมหมายท าไว้แก่
ชาติบ้านเมืองขึ้นมากล่าวถึง เป็นเวลาหลายวันติดต่อกัน ...” (พลเอก เปรม ติณสูลานนท์, 2536) 
และผลของการดําเนินการในครั้งนั้นสามารถรักษาทุนสํารองไว๎ได๎ และอัตราแลกเปลี่ยนเงินบาทมี
เสถียรภาพ (ม.ร.ว.คึกฤทธิ์ ปราโมช, 2536) อันเป็นประโยชน์อยํางมากสําหรับการสํงออกในเวลา
ตํอมา 
 
สรุป 

ในชํวงแรกพลเอกเปรมมอบหมายให๎นักการเมืองเป็นผู๎กําหนดนโยบายทางเศรษฐกิจเพ่ือ
แก๎ไขวิกฤตการณ์ที่เผชิญอยูํ แตํปรากฏวํานักการเมืองกลับชํวงชิงความได๎เปรียบทางการเมืองและ
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แขํงขันเพ่ือได๎เป็นรัฐบาล อีกทั้งยังพยายามแสวงหาผลประโยชน์ทางการเมืองและปกปูอง
ผลประโยชน์เฉพาะกลุํมมากกวําที่จะมุํงแก๎ไขวิกฤตการณ์ของรัฐ เมื่อนักการเมืองเกิดปัญหาหรือการ
ขัดกันในการดําเนินนโยบาย พลเอกเปรมจึงมอบหมายให๎เทคโนแเครตเข๎ามาเป็นผู๎กําหนด ตรวจสอบ 
และควบคุมนโยบายแทน เพราะนอกจากสามารถเชื่อมโยงกับองค์กรโลกบาลทางการเงินในการรับ
แนวคิดการปรับโครงสร๎างทางเศรษฐกิจแล๎วยังมีบทบาทในการคานอํานาจเชิงนโยบายกับนักการเมือง
อีกด๎วย ซึ่งยุทธวิธีสําคัญที่พลเอกเปรมใช๎รับมือกับปัญหาในการรักษาเสถียรภาพทางการเมือง คือ 
การไมํตอบโต๎นักการเมืองผํานสื่อ และไมํใช๎วิธีการด๎านความรุนแรงใดๆกับฝุายที่มีความเห็นแตกตําง
ทางการเมือง  

แม๎วํารัฐธรรมนูญฉบับ พ.ศ. 2521 (ค.ศ. 1978) เมื่อสิ้นสุดบทเฉพาะกาลและความตํอเนื่อง
ทางการเมืองที่ยาวนานถึงแปดปีทําให๎พรรคการเมืองและนักการเมืองเข๎มแข็ง และสร๎างการยอมรับ
จากประชาชนได๎มากขึ้น อีกทั้งความสําเร็จทางเศรษฐกิจ ทําให๎ภาคธุรกิจมีความเข๎มแข็งและมี
อิทธิพลมากขึ้น และทําให๎นักธุรกิจจํานวนหนึ่งสนใจเข๎ามามีบทบาททางการเมืองในหลายรูปแบบทั้ง
การจัดตั้งพรรคการเมือง การลงสมัครรับเลือกตั้ง และให๎เงินสนับสนุนพรรคการเมือง ทําให๎มี
ความสัมพันธ์อยํางแนบแนํนและเปลี่ยนสถานะไปมาระหวํางนักธุรกิจและนักการเมือง แตํโครงสร๎าง
อํานาจการเมืองของรัฐไทยที่ยังคงไมํเปลี่ยนแปลง ทําให๎สถาบันทางการเมืองยังไมํอาจทําหน๎าที่ใน
ระบอบประชาธิปไตยได๎อยํางเต็มที่ 

การบริหารจัดการทางการเมืองที่ทําให๎รัฐบาลพลเอกเปรมมีเสถียรภาพนั้นเกิดขึ้นจากการมี
ทหารเป็นผู๎กําหนดรัฐบาล มีเทคโนแครตเป็นผู๎กําหนดและขับเคลื่อนนโยบาย มีนักการเมืองและนัก
ธุรกิจเป็นผู๎สนับสนุนระบอบประชาธิปไตยครึ่งใบ และมีระบบราชการเป็นกลไกขับเคลื่อนรัฐ ทําให๎
การเปลี่ยนผํานไปสูํประชาธิปไตยของรัฐไทยไมํอาจเกิดขึ้นได๎อยํางราบรื่นหากอํานาจในระบบ
ราชการไมํเข๎าสนับสนุนหรือเปิดโอกาสให๎ทําได๎ อีกทั้งผู๎นําหรือทหารที่อยูํในอํานาจมานานหากไมํ
ต๎องการปลํอยหรือวางมือทางการเมืองก็เป็นการยากท่ีประชาธิปไตยจะเปลี่ยนผํานไปได๎อยํางราบรื่น 
เพราะอํานาจทางการเมืองอยูํภายใต๎การควบคุมของทหารทั้งการจัดตั้งรัฐบาลและการควบคุม
รัฐสภา สํวนอํานาจในเชิงนโยบายตกอยูํกับเทคโนแครตที่กําหนด ตรวจสอบ และควบคุมนโยบาย
ด๎านเศรษฐกิจและสังคม   
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บทที่ 5  
การบริหารจัดการทางการเมืองเพ่ือแก้ไขปัญหาทางเศรษฐกิจ 

 
การเปลี่ยนสภาพแวดล๎อมทางเศรษฐกิจและการเมืองในประเทศชํวงทศวรรษที่ 1980 ได๎

นําไปสูํการเปลี่ยนโครงสร๎างอํานาจทั้งทางเศรษฐกิจและโครงสร๎างทางการเมือง ที่ลดทอนอํานาจแบบ
เผด็จการที่ผูกโยงไว๎กับตัวบุคลหรือกลุํมอํานาจเดิมลง และเริ่มกระจายออกสูํระบบด๎วยกลไกตลาด 
ตามการขยายตัวทางเศรษฐกิจและสังคม ทําให๎ชนชั้นนําไมํอาจแบกรับต๎นทุนของการถือครองอํานาจ
เอาไว๎ได๎ และจําเป็นต๎องกระจายอํานาจและขยายอาณาเขตของระบบราชการไทยไปสูํภาคเศรษฐกิจ 
ซึ่งการใช๎กลไกในระบบราชการเดิมยํอมไมํเพียงพอ จึงมีการสร๎างกระบวนการใหมํเพ่ือมาเป็นกลไกใน
การชํวยเหลือสนับสนุนการดําเนินงานตํางๆ ในการสร๎างรัฐราชการให๎มีความเข๎มแข็ง พลเอกเปรมจึง
สร๎างระบบขับเคลื่อนนโยบายการพัฒนาเพ่ือสนับสนุนการปรับตัวของระบบเศรษฐกิจไปสูํการสํงออก 
ที่ด๎านหนึ่งเป็นการประสานความรํวมมือระหวํางภาครัฐกับภาคเอกชนและทุนและสถาบันการเงิน
ระหวํางประเทศ และอีกด๎านหนึ่งคือการหาทางปกปูองนโยบายการปรับโครงสร๎างทางเศรษฐกิจจาก
แรงกดดันทางการเมือง 

ปัญหาทางด๎านเศรษฐกิจใน ค.ศ. 1970-1980 สํวนหนึ่งเกิดจากนักเศรษฐศาสตร์ที่กําหนด
นโยบายทางเศรษฐกิจผิดพลาด จึงเกิดการปรับกระบวนทัศน์ใหมํทางด๎านนโยบายเศรษฐกิจผําน
แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหํงชาติฉบับที่ 5-6 เพ่ือกระจายรายได๎ และให๎ความสําคัญแกํคน
ยากจนในชนบท ซึ่งเห็นได๎จากการจัดตั้งคณะกรรมการคณะตํางๆที่มุํงเน๎นการกระจายการพัฒนา
ทางด๎านเศรษฐกิจออกสูํภูมิภาคและตั้งเปูาหมายในการแก๎ปัญหาความยากจนอยํางเป็นรูปธรรมและ
มีข๎อเสนอจากนักเศรษฐศาสตร์ ที่สรุปวํา เศรษฐศาสตร์ในปัจจุบัน (ทศวรรษที่ 1990) มองปัญหาคับ
แคบผิดกับเศรษฐศาสตร์สมัยคลาสิคที่รวมเอาปัญหาปรัชญา คุณธรรม จริยธรรม การเมืองและ
เศรษฐกิจเอาไว๎ในวิชาเศรษฐศาสตร์การเมืองด๎วย ซึ่งปัญหาด๎านเหลํานี้และปัญหาที่เกี่ยวข๎องกับชีวิต
ของคนในสังคมไมํสามารถวัดออกมาเป็นตัวเลขได๎จึงถูกตัดออกไป ทําให๎ปัญหาทางเศรษฐศาสตร์
หํางไกลจากสังคม สํงผลมองปัญหาไมํรอบด๎านและหํางไกลจากสังคมไปทุกทีซึ่งคณะกรรมาธิการ
พัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหํงชาติยอมรับวํามีเงินเฟูอพํุงสูงถึงระดับเกือบร๎อยละ 20  ทําให๎
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ประชาชนคนไทยโดยเฉพาะคนยากจนมีสภาพความเป็นอยูํอยํางลําบาก สํวนนักเศรษฐศาสตร์ก็มี
ความเห็นตํางกันจากสองคํายความคิด คือ ฝุายหนึ่งคิดแก๎ปัญหาอยํางคํอยเป็นคํอยไป ( traditional 
school) และฝุายที่ต๎องการให๎แก๎ปัญหาแบบถอนรากถอนโคน (radical school) ซึ่งมีการถกเถียง
ปัญหาเศรษฐกิจใน ค.ศ. 1980 ในการจัดสัมมนาของสมาคมเศรษฐศาสตร์แหํงประเทศไทยในหัวข๎อ  
“วิกฤตการณ์ทางความคิดของนักเศรษฐศาสตร์เมืองไทย” (กองบรรณาธิการประชาชาติธุรกิจ, 
2549) 

สาเหตุที่พลเอกเปรมเปิดโอกาสให๎กลุํมพลังอํานาจอ่ืนเข๎ามารํวมมือในเชิงนโยบายและการ
ดําเนินนโยบายทางเศรษฐกิจ เพราะนักการเมืองที่เข๎ามาแก๎ปัญหาทางเศรษฐกิจกลับพยายามปกปูอง
ผลประโยชน์ของตนเองและกลุํม  อีกทั้งการเติบโตทางเศรษฐกิจได๎สร๎างชนชั้ นกลางในเมืองและ
ระบอบการเมืองแบบกระฎุมพีขึ้นมาแทนที่ระบอบเกําแบบรัฐราชการ (Ramsay, 1985) ทําให๎กลุํม
ชนชั้นกลางหรือกลุํมที่มีภูมิหลังเป็นนักธุรกิจได๎เข๎าสูํแวดวงทางการเมือง ซึ่งสํวนหนึ่งมีสํวนรํวมใน
กระบวนการตัดสินใจเชิงนโยบายในบทบาทของคณะรัฐมนตรีและอีกกลุํมหนึ่งเป็นตัวแทนในรูปของ
สมาคมธุรกิจ ในบทบาทคณะกรรมการรํวมภาครัฐและเอกชน (กรอ.)  (อเนก เหลําธรรมทัศน์, 2533) 
เกิดการผสานผลประโยชน์ของกลุํมตํางๆที่แขํงขันกันอยูํให๎ดําเนินไปในทิศทางเดียวกัน โดยที่สมาคม
ธุรกิจเข๎ามามีบทบาททางการเมืองแทนที่กลุํมนักศึกษา ทําให๎นักวิชาการจํานวนหนึ่งมองวํารัฐไทยได๎
คลี่คลายออกจากระบบรัฐราชการแล๎ว เพราะกลุํมนักธุรกิจมีความเป็นอิสระมากพอจากการควบคุม
ของรัฐบาล (อเนก เหลําธรรมทัศน์, 2539) อีกทั้งความสัมพันธ์ระหวํางชนชั้นนําทางอํานาจกับกลุํม
ผลประโยชน์ทางเศรษฐกิจที่แสวงหาคําเชําทางเศรษฐกิจ ( rent seeking)  ได๎แปรสภาพจาก
ความสัมพันธ์เชิงอุปถัมภ์ที่เคยผูกอยูํกับกลุํมข๎าราชการแบํงปันออกสูํบุคลและกลุํมที่อยูํนอกระบบ
ราชการมากข้ึน  

 แตํการปกปูองและสนับสนุนของพลเอกเปรมผํานกระบวนการกําหนดนโยบายอยํางอิสระได๎
สร๎างความเข๎มแข็งให๎แกํเทคโนแครตอยํางมาก ผู๎ที่มีบทบาทสําคัญจะมาจากสํานักงานพัฒนาการ
เศรษฐกิจและสังคมแหํงชาติ และเทคโนแครตที่นํามาชํวยงานก็มักจะมีสายสัมพันธ์กับพรรค
ประชาธิปัตย์ 

ตัวชี้วัดเสถียรภาพทางเศรษฐกิจของรัฐไทยที่สําคัญ คือ ดุลการค๎าและดุลบัญชีเดินสะพัด ซึ่ง
จะแสดงออกถึงสถานการณ์การค๎าขายของประเทศและสภาพคลํองทางการเงินของระบบเศรษฐกิจ 
รัฐไทยมักประสบปัญหาการขาดดุลการค๎าและการขาดดุลบัญชีเดินสะพัดมาตลอดด๎วยข๎ออ๎างของ
รัฐบาลตํางๆที่ต๎องจัดทํางบประมาณขาดดุลเพื่อพัฒนาประเทศ ด๎วยการนําเข๎าเครื่องจักร เทคโนโลยี 
และเงินทุนจากตํางประเทศ เมื่อระบบเศรษฐกิจไทยเชื่อมโยงและสัมพันธ์กับเศรษฐกิจระหวําง
ประเทศมากข้ึน ทําให๎รัฐไทยต๎องเผชิญกับความผันผวนของคําเงินดอลลาร์สหรัฐฯและราคาน้ํามัน ที่
สํงผลกระทบโดยตรงตํอระบบเศรษฐกิจไทย อีกทั้งการขาดดุลการค๎ากับตํางประเทศได๎สํงผลตํอการ
กําหนดนโยบายทางเศรษฐกิจและการลดคําเงินบาท  

การปฏิรูปนโยบายทางเศรษฐกิจของประเทศไทย มีการปรับเปลี่ยนจากแนวทางการผลิตเพ่ือ
ทดแทนการนําเข๎าในทศวรรษที่ 1960-1970 เป็นการผลิตที่มุํงไปสูํเปูาหมายการสํงออกเมื่อลํวงเข๎าสูํ
ชํวงปลายทศวรรษที่ 1970-1980 แตํเดิมการผลิตที่มีเปูาประสงค์ในการพ่ึงพาตนเองและทดแทนการ
นําเข๎าจากตํางประเทศจึงกลับกลายเป็นการผลิตเพื่อการอุตสาหกรรมและสํงออก แนวทางการพัฒนา
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ประเทศจึงมุํงที่จะนําพาประเทศไปสูํการเป็นอุตสาหกรรม (industrialization) มีการสร๎างองค์กรใหมํ
และการออกนโยบายที่ไปสร๎างโอกาสให๎ตัวแสดงกลุํมใหมํ แตํยังคงอยูํภายใต๎การจัดการของเทคโน
แครตที่ชํวยปกปูองนโยบายการปรับโครงสร๎างทางเศรษฐกิจดังกลําวโดยมีระบบราชการเป็นกลไก
ควบคุมเชิงนโยบายเพื่อแก๎ไขปัญหาทางเศรษฐกิจ 
 
การแก้วิกฤตการณ์ทางเศรษฐกิจ  

ในสภาพที่ไทยต๎องเผชิญกับปัญหาทางด๎านการผลิต เศรษฐกิจมหภาค และการพัฒนาชนบท 
การปรับโครงสร๎างนโยบายเศรษฐกิจ ในสมัยพลเอกเปรม จึงเป็นการปรับสมดุลโครงสร๎างของ
เศรษฐกิจ สังคม และการเมืองไทย ซึ่งปัญหาในเชิงโครงสร๎างของเศรษฐกิจ เป็นผลมาจากการเสีย
สมดุลอันเนื่องมาจากการปรับโครงสร๎างเศรษฐกิจในชํวงทศวรรษที่ 1960 ที่ทําให๎การเจริญทาง
เศรษฐกิจกระจุกตัว รัฐบาลของพลเอกเปรมจึงจําเป็นต๎องแก๎ปัญหาเศรษฐกิจในเชิงโครงสร๎างเพ่ือ
กระจายอํานาจออกมาสูํภาคสังคม ที่ประกอบไปด๎วยการจัดสรรผลประโยชน์ การพัฒนาที่มีความ
เหลื่อมล้ําระหวํางชนบทและเมือง และการแก๎ปัญหาความไมํเป็นธรรมในสังคม โดยใช๎กลไกของระบบ
ราชการเป็นตัวขับเคลื่อน  

ปัญหาทางเศรษฐกิจที่อยูํในขั้นวิกฤต สํวนแรกมาจากปัจจัยภายนอกเนื่องจากการปรับขึ้น
ของราคาน้ํามันใน ค.ศ. 1979 เป็นครั้งที่สองในตลาดโลก ที่สํงผลให๎เศรษฐกิจโลกอยูํในภาวะถดถอย
และเงินเฟูออยูํในระดับสูง สํวนที่สองคือสภาพภายในของเศรษฐกิจไทยที่ได๎รับผลกระทบจากราคา
น้ํามันที่สูงขึ้นนี้ ในภาคการเงินเกิดภาวะเงินเฟูอ ที่สํงผลตํอปัญหาการขาดดุลการค๎า การขาดดุลบัญชี
เดินสะพัด และเงินทุนสํารองระหวํางประเทศลดลง ในภาคการคลัง เกิดปัญหาการขาดดุล
งบประมาณ หนี้ตํางประเทศเพ่ิมสูงขึ้นจากการลงทุนตํางๆในชํวงกํอนหน๎านี้ ซึ่งปัญหาทางเศรษฐกิจ
มหภาคที่เป็นปัญหาใหญํๆ คือ เงินเฟูอ การขาดดุลการค๎า และเงินฝืด อันเป็นผลมาจากปัญหาการ
ขยายตัวอยํางรวดเร็วของอุปสงค์ โดยเฉพาะวัสดุในด๎านการผลิตและกํอสร๎าง การปรับเพ่ิมขึ้นของ
ราคาน้ํามัน สินค๎าอุปโภคบริโภคมีราคาสูงขึ้น เงินเดือนและคําแรงขั้นต่ําขยับสูงขึ้น สินค๎านําเข๎ามี
ราคาสูงขึ้นจากปัญหาเงินเฟูอในตํางประเทศ การสํงออกไมํสมดุลกับสินค๎านําเข๎าเพราะราคาสินค๎า
เกษตรตกต่ํา และภาวะดอกเบี้ยในตลาดการเงินโลกอยูํในระดับสูง ทําให๎เงินออมไหลออก (นาวี รังสิว
รารักษ์, 2548) จึงจําเป็นต๎องมีการปรับโครงสร๎างด๎านการผลิต เศรษฐกิจมหภาค ดําเนินโยบาย
การเงินและการคลังที่เข๎มงวด และปรับเปลี่ยนความสัมพันธ์กับรัฐมหาอํานาจเพ่ือแก๎ปัญหาทาง
เศรษฐกิจและความมั่นคง  
 ปัญหาเชิงประสิทธิภาพในการบริหารจัดการ ได๎แกํ  ประสิทธิภาพในภาคการผลิต 
ประสิทธิภาพในด๎านการประสานงาน และประสิทธิภาพของการพัฒนาในเชิงสถาบัน ซึ่งการไมํมี
ประสิทธิภาพเกิดจากการที่รัฐเป็นผู๎บริหารจัดการเศรษฐกิจแตํเพียงฝุายเดียวภายใต๎ระบบราชการ
ขนาดใหญํที่มีกฎระเบียบและขั้นตอนที่ชักช๎า และผลงานที่ได๎ก็ไมํคุ๎มคํากับงบประมาณแผํนดินที่จําย
ลงไป ซึ่งรัฐบาลพลเอกเปรมได๎ดําเนินนโยบายในการปรับโครงสร๎างภาคการผลิต ทําการจัดตั้งเป็น
คณะกรรมการรํวมมือระหวํางภาครัฐและเอกชน (กรอ.) เพ่ือสร๎างความรํวมมือระหวํางรัฐและเอกชน 
อีกทั้งยังเปิดโอกาสให๎เอกชนเข๎ามามีบทบาทในเชิงนโยบายเศรษฐกิจรํวมกับรัฐบาล  และสํงเสริม
บทบาทของสํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหํงชาติ ให๎มีบทบาทในเชิง



 

 

163 

สถาบันเพ่ือชํวยเตรียมการในการตัดสินใจเชิงนโยบายให๎กับคณะรัฐมนตรี เป็นการให๎อํานาจกับกลุํม
เทคโนแครตมาชํวยกลั่นกรองและพิจารณาโครงการขนาดใหญํนับวําเป็นการคานอํานาจฝุายการเมือง
โดยใช๎กลไกการทํางานในระบบราชการของรัฐ 

ปัญหาวิกฤตการณ์ทางเศรษฐกิจในสมัยพลเอกเปรมเป็นปัญหาเชิงโครงสร๎าง โดยสามารถ
แก๎ไขได๎จากการปรับโครงสร๎างเชิงนโยบายที่สําคัญทางเศรษฐกิจสามด๎าน คือ การปรับโครงสร๎างการ
ผลิต การปรับโครงสร๎างด๎านเศรษฐกิจมหภาค และการพัฒนาชนบท ซึ่งการดําเนินนโยบายในการ
แก๎ไขปัญหาเศรษฐกิจหรือการปรับนโยบายการบริหารนโยบายเศรษฐกิจแบํงออกเป็นสองชํวง คือ 
ชํวงแรก ค.ศ. 1980-1985 และ ชํวงที่สอง ค.ศ. 1986-1988 โดยในชํวงแรก ค.ศ. 1980-1985 เป็น
ชํวงของการปรับนโยบายและมาตรการบางอยํางเพ่ือรักษาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจ โดยมีจุดมุํงหมาย
ในการรักษาเสถียรภาพด๎านการเงินระหวํางประเทศ ด๎วยการดําเนินนโยบายเข๎มงวดทางด๎านการเงิน
และการคลัง การปรับอัตราการแลกเปลี่ยนและการบริหารหนี้ตํางประเทศ   (น.ต. ประสงค์ สุํนศิริ, 
2532b) จากสภาพปัญหาที่เศรษฐกิจไทยยังไมํฟ้ืนตัว ปัญหาการขาดดุลการค๎า การขาดดุลบัญชี
เดินสะพัด และการขาดดุลงบประมาณที่สะสมมาหลายปี  

การปรับโครงสร๎างการผลิตเป็นการปรับโครงสร๎างการผลิตทั้งภาคการเกษตรและ
อุตสาหกรรมเพ่ือสํงเสริมการสํงออก และปรับโครงสร๎างด๎านพลังงานเพื่อปรับปรุงประสิทธิภาพการใช๎
พลังงานในด๎านการคมนาคมและขนสํง เพ่ือการประหยัดพลังงานอยํางจริงจังเพ่ือลดผลกระทบจาก
ต๎นทุนราคาน้ํามันที่ปรับตัวสูงขึ้น และเพ่ิมประสิทธิภาพการใช๎ทรัพยากรหลักของประเทศให๎เกิด
ผลตอบแทนสูงขึ้นโดยเฉพาะการใช๎ ที่ดิน แหลํงน้ํา ปุาไม๎ แรํ และพลังงาน สนับสนุนการนําเอา
วิทยาศาสตร์และเทคโนโลยีที่เหมาะสมมาใช๎เพ่ือเพ่ิมผลผลิตและการประหยัดการใช๎ปัจจัยการผลิต
หลักของประเทศควบคูํกันไป เพ่ือให๎ระบบเศรษฐกิจและการผลิตภายในประเทศสามารถปรับตัวรับ
กับสถานการณ์เศรษฐกิจการเมืองที่เปลี่ยนแปลง โดยเน๎นการเพ่ิมประสิทธิภาพเศรษฐกิจและการเพ่ิม
ผลผลิตเป็นหลัก วางเปูาหมายที่จะชะลอการนําเข๎าสินค๎าหลายประเภทและประหยัดการใช๎ ด๎วยการ
ผลิตทดแทนภายในประเทศ สนับสนุนการปรับโครงสร๎างการผลิตและการตลาดของประเทศให๎
สอดคล๎องกัน พัฒนาวิทยาศาสตร์และเทคโนโลยีที่เหมาะสมในด๎านการเกษตร อุตสาหกรรม และการ
ใช๎พลังงานมาใช๎เป็นหลักสําคัญในกระบวนการปรับโครงสร๎างการผลิต เพ่ือเพ่ิมโอกาสการแขํงขั้นใน
ตลาดโลกได๎ดีขึ้น (สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหํงชาติ) 

การปรับโครงสร๎างด๎านเศรษฐกิจมหภาคเพ่ือแก๎ไขปัญหาภาคการเงิน การคลัง การลงทุนและ
การค๎า อันเนื่องจากวิกฤตการณ์ตลาดหุ๎นและตลาดการเงินครั้งแรกของไทย 

ภาคการเงิน ผลจากเศรษฐกิจโลกที่ซบเซาและวิกฤตการณ์น้ํามันในชํวงทศวรรษที่ 1970 ได๎
สํงผลฐานะทางเศรษฐกิจของรัฐไทย ประกอบต๎องเผชิญกับภาวะ Stagflation ที่ภาวะเงินเฟูอและเงิน
ฝืดเกิดขึ้นพร๎อมกัน เกิดภาวะตกต่ําของตลาดหุ๎น และสถาบันการเงินหลายแหํงมีปัญหา ปัญหาหลัก
ในภาคการเงินเกิดจาก การขาดดุลการชําระเงิน และเงินเฟูอ ซึ่งใน ค.ศ. 1988 สูงถึงร๎อยละ 10  และ
สูงขึ้นไปถึงเกือบร๎อยละ 20 ใน ค.ศ. 1990 ในขณะที่เงินเฟูอโลกเฉลี่ยอยูํที่ร๎อยละ13 (กอง
บรรณาธิการประชาชาติธุรกิจ, 2549) เมื่อประเทศต๎องประสบกับเงินเฟูอ การขาดดุลการค๎า การขาด
ดุลบัญชีเดินสะพัด และทุนสํารองระหวํางประเทศรํอยหรอลง จึงนําไปสูํการลดคําเงินบาทสองครั้งใน 
ค.ศ. 1981 และ ค.ศ. 1984 ตามสภาพความเป็นจริง แม๎จะสํงผลดีตํอการสํงออกสินค๎า แตํสร๎างความ
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ขัดแย๎งระหวํางกลุํมพลังทางการเมืองทั้ง ทหาร นักธุรกิจนําเข๎าหรือกู๎ยืมเงินมาจากตํางประเทศ กับ
รัฐบาลและเทคโนเครต ดังที่จะได๎นําเสนอมาแล๎ว อีกทั้งยังมีปัญหาแชร์ลูกโซํล๎มที่มีข๎าราชการและ
นายทหารจํานวนมากเข๎าไปเกี่ยวข๎องกับเงินวงแชร์ที่สูงนับร๎อยล๎านบาท 

 ภาคการคลัง การปรับโครงสร๎างการคลังเพ่ือสร๎างวินัยเศรษฐกิจในชาติโดยควบคุมรายจํายที่
ไมํจําเป็น มีมาตรการเข๎มงวดทางเศรษฐกิจ เพ่ือแก๎ปัญหาการขาดดุลการค๎าและการคลังของประเทศ
เพ่ือให๎อยูํในอัตราท่ีเหมาะสม โดยมีเปูาหมายที่จะลดการขาดดุลการค๎ากับตํางประเทศ รัฐบาลจึงต๎อง
ดําเนินการขาดดุลทางการคลัง โดยเพ่ิมอากรขาเข๎าและลดอากรขาออก เพ่ิมอัตราภาษีน้ํามันและ
ผลิตภัณฑ์น้ํามัน และเปลี่ยนแปลงการบริหารการจัดเก็บภาษีการค๎าและภาษีเงินได๎ เพ่ือให๎สอดคล๎อง
ไปกับความต๎องการของกองทุนการเงินระหวํางประเทศตามเงื่อนไขของการกู๎ยืมเงิน ดังจะเห็นได๎จาก
ตั้งแตํมีงบประมาณ ค.ศ. 1982 เป็นต๎นมา รัฐบาลได๎มีการปรับเปลี่ยนนโยบายการคลังอยํางจริงจัง 
(รังสรรค์ ธนะพรพันธุ์, 2539) 

การลงทุนจากตํางประเทศสอดคล๎องไปกับการเปลี่ยนแปลงทางด๎านภาคการผลิตและการที่
รัฐไทยกลายเป็นฐานการผลิตของญี่ปุุน ในประเภทสินค๎าอิเล็กทรอนิกส์ และเกิดการขยายตัวอยําง
มากของอุตสาหกรรมด๎านอ่ืนตามมา เชํน อุตสาหกรรมด๎านสิ่งทอ อีกทั้งชํวงต๎นทศวรรษที่ 1980 
สหรัฐอเมริกาได๎สํงคณะนักธุรกิจเข๎ามาในรัฐไทยเพ่ือสํงเริมการพัฒนาด๎านเศรษฐกิจ (Indorf, 1982 )
โดยเฉพาะการลงทุนจากบริษัทสัญชาติอเมริกันในธุรกิจอาหารที่มีการรํวมทุนระหวํางผู๎ประกอบการ
ไทยและบริษัทอาหารข๎ามชาติขนาดใหญํจากสหรัฐอเมริกา เปิ ดธุรกิจแมคโดนัลด์ ในวันที่ 23 
กุมภาพันธ์ ค.ศ. 1985 สาขาแรกที่ห๎างอัมรินทร์พลาซํา และมีแผนจะขยายเปิดสาขาเพ่ิมอีก  4 แหํง
ในระยะเวลา 1 ปี และตํอมาในปี ค.ศ. 1986 พิซซํา ฮัท ธุรกิจร๎านอาหารที่ใหญํที่สุดในโลกกลายเป็น
ธุรกิจร๎านอาหารที่ใหญํที่สุดในประเทศไทย เมื่อพิซซํา ฮัทเปิดสาขาที่ 6 ที่ห๎างสรรพสินค๎าสยาม 

 ภาคการค๎าและบริการ การเข๎าเป็นสมาชิกถาวรของความตกลงทั่วไปวําด๎วยพิกัดอัตราภาษี
ศุลกากรและการค๎า (GATT: The General Agreement on Tariffs and Trade) เป็นการเปิด
เศรษฐกิจไทยออกสูํตลาดระหวํางประเทศมากขึ้น อีกทั้งการปรับโครงสร๎างโดยเรํงการสํงออกสินค๎า
และบริการให๎ขยายเพิ่มขึ้นโดยเฉลี่ยร๎อยละ 21.9 ตํอปี และทําการปรับโครงสร๎างให๎มีสัดสํวนเฉลี่ยของ
การสํงออกสินค๎าเกษตรเป็นร๎อยละ 41 อุตสาหกรรมร๎อยละ 36 สินแรํร๎อยละ 8 และประมงร๎อยละ 4 
ของมูลคําการสํงออกทั้งหมด ทบทวนและปรับปรุงแก๎ไขมาตรการแทรกแซงตํางๆ รวมทั้งภาษีอากรที่
เป็นภาระและเป็นอุปสรรคตํอการสํงออก สํงเสริมให๎มีการกระจายสินค๎าสํงออกและตลาดเพ่ิมขึ้น 
จัดตั้งบรรษัทประกันสินเชื่อเพ่ือการสํงออก ชะลอการนําเข๎านั้นไมํให๎เพ่ิมเกินร๎อยละ 18.1 ตํอปี สํวน
ด๎านการสํงเสริมการทํองเที่ยวมุํงขยายจํานวนนักทํองเที่ยวตํางประเทศเพ่ิมขึ้นร๎อยละ 8.4 ตํอปี และ
กําหนดเปูาหมายรายได๎จากการทํองเที่ยวให๎ได๎ถึงประมาณ 50,000 ล๎านบาท ใน ค.ศ. 1986 
(สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหํงชาติ ) และใน ค.ศ. 1987 รัฐบาลเริ่ม
รณรงค์ปีการทํองเที่ยวไทย (Visit Thailand Year)  เพ่ือให๎ไทยเป็นแหลํงทํองเที่ยวนานาชาติ มีการ
ปรับภาพลักษณ์ของกรุงเทพฯด๎วยการจัดระเบียบหาบเรํแผงลอย พลตรีจําลอง ศรีเมือง ผู๎วําราชการ
กรุงเทพมหานคร ออกประกาศห๎ามตั้งหาบเรํแผงลอยเพ่ือให๎เป็นเมืองสะอาดเหมาะแกํการทํองเที่ยว 
เป็นเหตุให๎กลุํมผู๎ค๎าจํานวนมากมารวมตัวประท๎วงหน๎าทําเนียบรัฐบาล ซึ่งผู๎บัญชาการตํารวจนครบาล
สามารถจับกุมผู๎วางขายสินค๎ากีดขวางบนทางเดินเท๎าได๎ทันที อีกทั้งยังมีการสํงเสริมธุรกิจภาคบริการ 
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โดยพลเอกชวลิต ยงใจยุทธ ผู๎บัญชาการทหารบกได๎ลงนามสัญญาประกันชีวิตทหารกับบริษัท ไทย
ประกันชีวิต จํากัด เมื่อวันที่ 30 มีนาคม ค.ศ. 1987 เป็นจัดทําประกันชีวิตทหารแหํงแรกและแหํง
เดียวในโลกภายใต๎กรมธรรม์ประกันภัยหมูํแบบภัยสงครามเพ่ือมอบความคุ๎มครองแกํทหารของ
กองทัพบกในการปฏิบัติภารกิจการปูองกันประเทศ (ชาญวิทย์ เกษตรศิริ, 2555a) 

การพัฒนาชนบท เป็นการปรับโครงสร๎างบทบาททหารจากหนํวยงานด๎านความมั่นคงให๎ไป
ทํางานด๎านการพัฒนารํวมกับเทคโนแครต โดยเชื่อมโยงผํานยุทธศาสตร์การพัฒนาในแผนพัฒนา
เศรษฐกิจและสังคมแหํงชาติฉบับที่ 5-6 เพ่ือแก๎ไขปัญหาความยากจนและความเหลื่อมล้ําระหวําง
สังคมเมืองและชนบท โดยหวังผลในการแก๎ปัญหาคอมมิวนิสต์และยาเสพติด อีกทั้งเสริมสร๎างบทบาท
และความรํวมมือของภาคเอกชนให๎มีสํวนทางเศรษฐกิจ รวมถึงบทบาทของกลุํมงานสถาบันในชนบท 
มีคณะกรรมการประสานงานองค์กรพัฒนาชนบท (กป.อพช.) และมีเครื่องมือใหมํในการแก๎ปัญหา
ความยากจนของพลเอกเปรมคือ การตั้งคณะกรรมการพัฒนาชนบทแหํงชาติ (กชช.) และ
คณะกรรมการสร๎างงานในชนบท (กสช.) โดยเน๎นที่การสร๎างความสมดุลในการพัฒนาที่มุํงการ
กระจายรายได๎และความเจริญไปสูํสํวนภูมิภาค เพ่ือหวังผลในการกระจายการถือครองสินทรัพย์ทาง
เศรษฐกิจให๎มากขึ้นและสร๎างความเป็นธรรมในสังคม เพ่ือลดปัญหาระบบอุปถัมภ์และผู๎มีอิทธิพลและ
กลุํมทุนในท๎องถิ่นลง แตํการแก๎ไขปัญหาความยากจนในชนบทก็ไมํได๎ผลอยํางจริงจัง ความสําเร็จทาง
เศรษฐกิจยังไมํสามารถลดชํองวํางระหวํางคนรวยและคนยากจนลงได๎ ภาคตะวันออกเฉียงเหนือยังคง
ยากจนที่สุด มีประชากรที่มีความเป็นอยูํในระดับยากจนถึงร๎อยละ 27.67 ในขณะที่กรุงเทพฯมีเพียง
ร๎อยละ 3.9 เทํานั้น (สุจิต บุญบงการ, 2542b) 

เศรษฐกิจในสมัยพลเอกเปรมปรับเปลี่ยนจากการผลิตเพื่อทดแทนการนําเข๎าเป็นการผลิตเพ่ือ
การสํงออก สินค๎าเกษตรที่เคยเป็นสินค๎าหลักได๎ปรับเปลี่ยนเป็นสินค๎าอุตสาหกรรม ทําให๎โครงสร๎าง
เศรษฐกิจของรัฐไทยมีการปรับตัวเพ่ือเชื่อมโยงกับเศรษฐกิจภายนอกทั้งในด๎านการเงินและการลงทุน 
มีการขยายตัวของสินค๎าสํงออกในกลุํมสิ่งทอ แผงวงจรไฟฟูา รองเท๎า และอัญมณี โครงสร๎างการ
นําเข๎ามีแนวโน๎มลงลดกวําชํวงกํอนสมัยพลเอกเปรม โครงสร๎างอัตราแลกเปลี่ยนมีแนวโน๎มอํอนตัวเมื่อ
เทียบกับดอลลาร์สหรัฐอันเป็นผลมาจากนโยบายลดคําเงินบาท (สมชาย ภคภาสน์วิวัฒน์, 2545b) อีก
ทั้งยังมีการพัฒนาสถาบันทางเศรษฐกิจด๎วยการสํงเสริมบทบาทของสํานักงานคณะกรรมการ
พัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหํงชาติให๎เป็นสถาบันด๎านการวางแผนทางด๎านเศรษฐกิจและสังคม
ของรัฐไทยในระยะยาว  

การแก้ไขปัญหาด้านพลังงานในสมัยพลเอกเปรม 

การพ่ึงพาน้ํามันเพียงอยํางเดียวทําให๎รัฐไทยต๎องเผชิญกับวิกฤตการณ์น้ํามันอยํางรุนแรงนับตั้งแตํปี 
ค.ศ. 1973 เป็นต๎นมา แม๎จะมีการค๎นพบลิกไนต์ที่อําเภอแมํเมาะ จังหวัดลําปาง แตํก็มีขนาดเล็กมาก
ผลิตไฟฟูาได๎เพียง 12.5 เมกะวัตต์เทํานั้น หลังจากเกิดวิกฤตการณ์น้ํามันครั้งที่ 2 ในชํวงปี ค.ศ. 
1979-1980 กํอให๎เกดิผลกระทบทางเศรษฐกิจ สังคม และการเมืองอยํางรุนแรงทั่วโลก ในด๎านรัฐไทย
เองปัญหานี้ได๎นําไปสูํการลาออกของพลเอกเกรียงศักดิ์ ชมะนันท์จากตําแหนํงนายกรัฐมนตรี เพราะ
ไมํมีความรู๎และไมํมีเทคโนแครตหรือนักธุรกิจมาชํวยแก๎ไขปัญหา เมื่อสํงตํออํานาจให๎แกํรัฐบาลพลเอก
เปรมจึงได๎ตั้งคณะกรรมการเฉพาะกิจขึ้นมา โดยมีเรืออากาศโท ศุลี มหาสันทนะ (เป็นเพ่ือนนักเรียน
โรงเรียนสวนกุหลาบของพลเอกเปรม เป็นนักธุรกิจที่ได๎รับการยอมรับในวงการอุตสาหกรรมและ
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พลังงาน เคยทํางานให๎บริษัทเอสโซํแสตนดาร์ท (ประเทศไทย) และบริษัทปูนซีเมนต์ไทย กํอนมาเป็น
รัฐมนตรีรํวมในรัฐบาลพลเอกเปรมเพ่ือแก๎ไขวิกฤตพลังงาน และเป็นผู๎กํอตั้งบริษัทบางจากปิโตรเลียม 
จํากัด ใน ค.ศ. 1985) 

 รัฐมนตรีประจําสํานักนายกรัฐมนตรีเป็นประธาน และมอบหมายให๎สํานักงานคณะกรรมการ
พัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหํงชาติทําหน๎าที่วางแผนพลังงานรํวมกับสํานักงานพลังงานแหํงชาติ 
และดูแลเรื่องนี้มาจนถึงชํวงกํอนจัดทําแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหํงชาติฉบับที่ 6 เพราะความ
ต๎องการพลังงานไฟฟูาเพ่ิมขึ้นร๎อยละ 7-8 มาตลอด ในชั้นแรกได๎มีการจัดตั้งคณะกรรมการพลังงาน
แหํงชาติ โดยมีสํานักงานพลังงานแหํงชาติเป็นฝุายเลขานุการ ในชํวงแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคม
แหํงชาติฉบับที่ 5 จึงได๎มีการจัดทําแผนพลังงาน เพ่ือกระจายแหลํงพลังงาน แม๎วําในชํวงปี ค.ศ. 
1980-1981 ได๎มีการค๎นพบก๏าซธรรมชาติในอําวไทย แตํสํวนหนึ่งก็นําไปใช๎เป็นวัตถุดิบสําหรับ
อุตสาหกรรมปิโตรเคมี เพราะเป็นพลังงานที่มีราคาถูกกวําน้ํามัน แตํรัฐไทยก็ยังคงมีปัญหาเรื่องการใช๎
ถํานหินและพลังงานปรมาณู ตํอมาเมื่อเข๎าสูํแผนฯ 6 ได๎มีการเสนอแนวทางในการบริหารจัดการด๎าน
พลังงานที่แตกตํางไปจากแนวทางในชํวงกํอนหน๎านั้นโดยสิ้นเชิง เนื่องจากรัฐบาลเห็นวํานโยบายและ
การบริหารงานที่เก่ียวกับพลังงานมีความสําคัญและเกี่ยวเนื่องกับเศรษฐกิจ จึงนําไปสูํการจัดตั้ง กพช. 
ที่มีสํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหํงชาติเป็นกรรมการและเลขานุการ เพ่ือ
ผลักดันนโยบายและมาตรการด๎านพลังงานที่สําคัญให๎บรรลุผลสําเร็จ  (เสนาะ อุนากูล, 2552  ) 
 หลังสงครามโลกครั้งที่ 2 เป็นต๎นมาการดําเนินกิจการด๎านน้ํามันปิโตรเลียมของไทยอยูํภายใต๎
อิทธิพลของบริษัทค๎าน้ํามันตํางชาติ จนกระทั่ง ค.ศ. 1957 กระทรวงกลาโหมได๎เสนอให๎สร๎างโรงกลั่น
น้ํามันบางจากเพ่ือจําหนํายน้ํามันเชื้อเพลิงให๎แกํทหารและพลเรือน อีกทั้งยังได๎ประโยชน์ในการชํวย
ตรึงราคาน้ํามันและเป็นเชื้อเพลิงสํารองไว๎ใช๎ในยามฉุกเฉินหรือมีสงคราม ตํอมาหลังประกาศพรราช
บัญญัติภาษีน้ํามันที่ผลิตได๎ในประเทศ เกิดปัญหาการขาดทุนจากการชําระภาษีเพราะเป็นโรงกลั่น
ขนาดเล็ก คณะรัฐมนตรีจึงมีมติเห็นชอบให๎ประมูลการเชําโรงน้ํามันบางจาก โดยบริษัทซัมมิท อินดัส
เตรียล คอร์ปอเรชั่น (ปานามา) เป็นมูลได๎ และมีนายจรูญ หวังบุญสัมฤทธิ์ กรรมการผู๎จัดการเป็นลง
นามในสัญญาเชํา  ตํอมาปลาย ค.ศ. 1978 รัฐบาลพลเอกเกรียงศักดิ์ ชมะนันท์ ออกพระราชบัญญัติ
การปิโตรเลียมแหํงประเทศไทย (ปตท.) พ.ศ. 2521 และให๎โอนกิจการบางสํวนของกรมพลังงานทหาร
ไปเป็นของ ปตท. ภายในสองปี แตํเนื่องจากสถานการณ์ทางด๎านความมั่นคงไมํนําไว๎วางใจ และมี
วิกฤตการณ์ราคาน้ํามัน รัฐบาลจึงประกาศใช๎พระราชกําหนด การปิโตรเลียมแหํงประเทศไทย พ.ศ. 
2523 (ค.ศ. 1980) ให๎ยืดการโอนกิจการของโรงกลั่นน้ํามันบางจากออกไปอีกไมํเกินเจ็ดปี นับตั้งแตํ
พระราชบัญญัติฯประกาศใช๎ แตํผู๎เช๎าก็ทําผิดสัญญาเชําหลายครั้งและในเดือนกุมภาพันธ์ ค.ศ. 1981 
ก็มีเรื่องพิพาทระหวํางนายจ๎างกับลูกจ๎างอีก และความขัดแย๎งก็มีแนวโน๎มวําจะรุนแรง พลเอกเปรม
และคณะรัฐมนตรีจึงมีมติบอกเลิกสัญญาเช๎ากับเอกชน และให๎กระทรวงกลาโหมเข๎าดําเนินงานแทน
ในวันที่ 31 มีนาคม ค.ศ. 1981 

นายเสนาะ อูนากูลได๎เลําถึงการมีสํวนรํวมในการผลักดันนโยบายและมาตรการด๎านพลังงาน
ที่ประสบปัญหาการไมํสามารถนํานโยบายพลังงานไปปฏิบัติได๎อยํางมีประสิทธิภาพได๎ ไว๎วํา 
“เนื่องจากงานด้านพลังงานกระจัดกระจายอยู่หลายหน่วยงานและหลายกระทรวง ซึ่งในการแก้ปัญหา
การบริหารพลังงานที่ไม่มีเอกภาพนี้ ท่านนายกฯเปรม ได้ลงนามในระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีว่า
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ด้วยนโยบายการบริหารพลังงานแห่งชาติ เมื่อวันที่ 16 ตุลาคม พ.ศ. 2529 (ค.ศ. 1986) จัดตั้ง กพช. 
โดยมีนายกรัฐมนตรีเป็นประธาน และรัฐมนตรีจากกระทรวงที่เกี่ยวข้องเป็นกรรมการ มีเลขาธิการ
สภาพัฒน์ฯเป็นกรรมการและเลขานุการ ซึ่ง ดร. พิสิฏฐ ภัคเกษม และ ดร. ปิยสวัสดิ์ อัมระนันท์ เป็น
ผู้ช่วยผมได้มากในเรื่องนี้ นอกจากนี้ ยังมีสํานักงานคณะกรรมการนโยบายพลังงานแห่งชาติ (สพง.) 
เป็นหน่วยงานภายในระดับกอง สังกัดสํานักเลขาธิการนายกรัฐมนตรี ทําหน้าที่เป็นสํานักเลขานุการ 
ทั้งนี้กําหนดว่าในภายหลังไห้ดําเนินการออกกฎหมายเพ่ือจัดตั้ง สพง. เป็นหน่วยงานระดับกรม สังกัด
สํานักนายกรัฐมนตรี และขึ้นตรงต่อนายกรัฐมนตรี และต่อไปหากเห็นสมควรก็อาจรวมหน่วยงาน
ทางด้านพลังงานทั้งหมดมาอยู่ด้วยกันเป็นกระทรวงพลังงาน ซึ่งการวางกลไกทุกขึ้นตอนบรรลุผลแล้ว
ในปัจจุบัน” (เสนาะ อุนากูล, 2552  ) 

ในชํวง ค.ศ. 1986 รัฐไทยได๎มีประกาศลดดอกเบี้ยลง และลดราคาน้ํามันลงจากการปรับ
โครงสร๎างภาษีน้ํามัน ซึ่งเรืออากาศโทศุลี มหาสันทนะ รัฐมนตรีประจําสํานักนายกรัฐมนตรี ได๎
กลําวถึงเรื่องนี้วํา “เป็นการปรับเพ่ือเตรียมการที่จะทําให้ราคาน้ํามันลอยตัวในอนาคตนั่นเอง” ซึ่ง
เป็นการปรับเพ่ือให๎ราคาน้ํามันลอยตัวโดยเสรี โดยมีประกาศการเก็บภาษีน้ํามันตํอลิตรที่มีเพดาน
สูงสุดของการเก็บ เบนซินลิตรละไมํเกิน 5 บาท ดีเซลลิตรละไมํเกิน 4 บาท LPGหรือก๏าซหุงต๎มไมํเกิน 
4 บาท น้ํามันก๏าดไมํเกิน 1 บาท สํงผลให๎กองทุนน้ํามันที่คอยทําหน๎าที่ดูดซับการขึ้นลงของราคา
น้ํามัน ณ โรงกลั่น หมดความจําเป็นไปโดยปริยาย และรัฐบาลสามารถปลํอยให๎ราคาน้ํามันลอยตัวได๎
ในอนาคตเมื่อต๎องการ และธนาคารแหํงประเทศไทยได๎ทํารายงานความเคลื่อนไหวด๎านเศรษฐกิจ 
และข๎อเสนอแนะการปรับปรุงด๎านเศรษฐกิจเสนอตํอนายสมหมาย ฮุนตระกูล รัฐมนตรีวําการ
กระทรวงการคลัง ซึ่งรายงานฉบับนี้ได๎ชี้วํา การขยายตัวทางเศรษฐกิจของรัฐไทยดีขึ้นผลิตภัณฑ์มวล
รวมในประเทศขยายตัวร๎อยละ 4-4.5 ตํอปี อัตราเงินเฟูออยูํทีระดับร๎อยละ 2-2.5 การลงทุนขยายตัว
เพ่ิมขึ้น การขาดดุลการค๎าลดลงเหลือ 55,000 ล๎านบาท แตํฐานะทางการคลังและภาระหนี้ของรัฐ
ไทยยังคงเป็นปัญหาสําคัญ เพราะภาวะขาดดุลเงินสดยังคงสูงอยูํ อันเนื่องมาจากการเบิกจํายของ
หนํวยงานภาครัฐที่สูงขึ้น (มูลนิธิรัฐบุรุษ, 2549y) ตํอมาใน ค.ศ. 1987 เศรษฐกิจโลกเริ่มฟ้ืนตัวดีขึ้น 
ประกอบกับ ผลจากการลดคําเงินบาทในปี ค.ศ. 1984 ทําให๎รัฐไทยมีรายได๎เพ่ิมขึ้นจากการสํงออก 
การทํองเที่ยว และการลงทุนจากตํางประเทศที่มีปริมาณเพ่ิมสูงขึ้นมาก (ธนาคารแหํงประเทศไทย, 
2556) 

การปรับปรุงนโยบายด๎านพลังงานของรัฐไทยนั้นสํวนหนึ่งเกิดจากเงื่อนไขการเข๎ารับความ
ชํวยเหลือจากกองทุนการเงินระหวํางประเทศ โดยกําหนดให๎รัฐไทยต๎องปรับโครงสร๎างด๎านพลังงาน
และให๎ใช๎กลไกตลาด (Chaipat Sahasakul, Nattapong Thaongpakde, & Keokam Kraisorapbong, 
1991) และมาตรการตํางๆในแผนฯ 6 นั้น ที่สําคัญคือการปรับปรุงกฎหมายปิโตรเลียมให๎สอดคล๎อง
กับนโยบายการเรํงรัดสํารวจและพัฒนาปิโตรเลียม มีความตกลงรํวมมือกับรัฐบาลมาเลเซียและบริษัท
ผู๎รับสัมปทานพัฒนาปิโตรเลียมบริเวณอําวไทย ยกเลิกการชดเชยราคาน้ํามัน ยกเลิกระบบก๏าซสอง
ราคา การลอยตัวผลิตภัณฑ์น้ํามัน สนับสนุนให๎ใช๎หลักเกณฑ์และกําหนดราคาก๏าซธรรมชาติให๎สัมพันธ์
กับราคาพลังงานทดแทน มีการวางระเบียบการกําหนดโครงสร๎างและอัตราคําขนสํงทํอให๎ชัดเจนและ
โปรํงใส สํงเสริมการเจรจาโดยตรงระหวํางผู๎ผลิตกับผู๎ใช๎ก๏าซธรรมชาติ ออกกฎหมายสํงเสริมการ
อนุรักษพ์ลังงานสําหรับโรงงาน อุตสาหกรรม และอาคาร สนับสนุนการประสานงานแผนและนโยบาย
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ในด๎านพลังงานของรัฐให๎เป็นเอกภาพ สนับสนุนให๎ภาคเอกชนรํวมลงทุนในโรงกลั่นน้ํามันและให๎มีการ
นําเข๎าน้ํามันอยํางเสรีการจัดตั้งทําให๎การบริหารนโยบายพลังงานมีความเป็นเอกภาพและคลํองตัว 
สํงผลให๎การพัฒนาพลังงานของไทยประสบความสําเร็จได๎ดีกวําเปูาหมายของแผนฯ 6  หลังจากนั้น
มาตรการตํางๆก็ได๎ดําเนินการอยํางตํอเนื่อง โดยเฉพาะการซื้อสัมปทานคืนจากบริษัทเท็กซัสแปซิฟิก 
การแก๎ไขพระราชบัญญัติปิโตรเลียม และพระราชบัญญัติภาษีเงินได๎ปิโตรเลียมที่ใช๎อยูํจนปัจจุบัน ที่
ถือวําให๎ความเป็นธรรมทั้งกับรัฐไทยและผู๎ลงทุน เป็นกฎหมายที่ชํวยสํงเสริมให๎มีการพัฒนาแหลํง
ปิโตรเลียมในรัฐไทยเพ่ิมข้ึน เกิดเป็นเครือขํายรํวมกันระหวํางภาครัฐกับเครือขํายภาคเอกชนโดยมีเทค
โนแครตเป็นผู๎ควบคุมและกําหนดนโยบาย 
 แนวทางในการดําเนินนโยบายพลังงานตามฯ 6 นั้น เน๎นการปรับบทบาทของภาครัฐจากผู๎
ปฏิบัติและควบคุมมาเป็นผู๎กํากับดูแล โดยให๎ภาคเอกชนมีบทบาทมากขึ้น มีการปรับโครงสร๎างกิจการ
พลังงานให๎มีการแขํงขันและลดการผูกขาด ใช๎กลไกด๎านราคาและกลไกตลาดเป็นเครื่องมือในการ
บริหารพลังงาน มีการแก๎ไขกฎหมายและกฎเกณฑ์ตํางๆเพ่ือสํ งเสริมการลงทุน มีการเสนอแนะ
มาตรการที่ชัดเจนโดยอาศัยเครื่องมือทางเศรษฐศาสตร์ กลไกตลาด การแขํงขัน และบทบาท
ภาคเอกชนเพื่อขับเคลื่อนให๎เกิดการเปลี่ยนแปลง ซึ่งแนวคิดสําคัญเหลํานี้ได๎กลายเป็นฐานความคิดใน
การกําหนดนโยบายพลังงานในชํวงตํอมาจนถึงปัจจุบัน  และการตั้ง กพช. นี้ชํวยทําให๎นโยบาย
พลังงานมีความเป็นเอกภาพและคลํองตัวมากขึ้น ทําให๎รัฐไทยสมารถดําเนินนโยบายด๎านพลังงานใน
เชิงรุก และผลักดันนโยบายที่สําคัญด๎านพลังงานให๎ประสบความสําเร็จในระยะตํอมา อันเนื่องมาจาก
มาตรการตํางๆนั้นได๎ให๎ความเป็นธรรมทั้งแกํประเทศไทยและผู๎ลงทุน ซึ่ งชํวยสํงเสริมให๎มีการพัฒนา
แหลํงปิโตรเลียมในประเทศไทยเพ่ิมขึ้น (เสนาะ อุนากูล, 2556) จึงเห็นได๎วํารัฐไทยผํอนคลายการ
ผูกขาดอํานาจของรัฐในด๎านพลังงานเองออกสูํภาคเอกชนให๎เข๎ามามีสํวนรํวมมากขึ้น  
นายเสนาะ อูนากูล ได๎อธิบายถึง มาตรการสําคัญในชํวงแผนฯ 6 วํา “มีการปรับปรุงกฎหมายให้
สอดคล้องกับนโยบายเร่งสํารวจและพัฒนาปิโตรเลียม การตกลงความร่วมมือกับรัฐบาลมาเลเซียและ
ผู้ได้รับสัมปทานพัฒนาปิโตรเลียมบริเวณอ่าวไทย ยกเลิกการชดเชยราคาน้ํามัน ยกเลิกระบบก๊าซสอง
ราคา การลอยตัวผลิตภัณฑ์น้ํามัน สนับสนุนให้ใช้หลักเกณฑ์และกําหนดราคาฐานก๊าซธรรมชาติให้
สัมพันธ์กับราคาพลังงานทดแทน โดยวางระเบียบการกําหนดโครงสร้างและอัตราค่าขนส่งผ่านท่อให้
ชัดเจนและโปรงใส ส่งเสริมการเจรจาโดยตรงระหว่างผู้ผลิตก๊าซธรรมชาติและผู้ใช้ก๊าซ ออกกฎหมาย
ส่งเสริมการอนุรักษ์พลังงานสําหรับโรงงานอุตสาหกรรมและอาคาร สนับสนุนให้มีการประสานงาน
แผนงานและนโยบายส่วนรวมด้านพลังงานของรัฐให้เป็นระบบที่เป็นเอกภาพ สนับสนุนภาคเอกชน
ร่วมลงทุนในโรงกลั่นน้ํามัน และให้มีการนําเข้าผลิตภัณฑ์น้ํามันอย่างเสรี” (เสนาะ อุนากูล, 2556) 

การแก้ไขปัญหาสถาบันทางการเงิน 

 ในด๎านการดําเนินการแก๎ปัญหาของสถาบันการเงินที่ยังไมํมีประสิทธิภาพดีพอ เชํน ธนาคาร
มหานคร ธนาคารนครหลวงไทย ด๎วยการสั่งลดเงินทุนเพ่ือนําเงินของเจ๎าของกิจการมาชดเชยความ
เสียหาย และเพ่ิมทุนใหมํโดยใช๎เงินงบประมาณ พร๎อมทั้งปรับเปลี่ยนผู๎บริหารใน ค .ศ.1985 มีการ
จัดตั้งกองทุนการฟ้ืนฟูและพัฒนาระบบสถาบันการเงินขึ้นโดยธนาคารแหํงประเทศไทย  เพ่ือ
ชํวยเหลือทางการเงินแกํสถาบันการเงินที่มีปัญหา และชํวยผู๎ฝากเงินในกรณีที่สถาบันการเงิน
จําเป็นต๎องปิดกิจการลง (ธนาคารแหํงประเทศไทย, 2556) หลังจากวิกฤตสถาบันการเงินปิดตัวลง
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อันเนื่องจากบริษัทราชาเงินทุน เกิดการขาดความเชื่อมั่นและเสื่อมศรัทธาตํอสถาบันการเงิน อาทิ 
ธนาคารนครหลวงไทย ธนาคารมหานคร ธนาคารเอเชียทรัสต์ ธนาคารกรุงเทพฯพาณิชย์การ เป็นต๎น 
ที่ต๎องเข๎าโครงการ 4 เมษายน ใน ค.ศ. 1980  อีกทั้งความซบเซาของตลาดหุ๎นได๎สํงผลให๎เกิดภาวะ
เงินตึง ทําให๎รัฐบาลกําหนดนโยบายจํากัดสินเชื่อธนาคารพาณิชย์ที่ปลํอยกู๎ให๎แกํภาคเอกชนได๎ไมํเกิน
ร๎อยละ 18 ของอัตราการขยายตัวด๎านเงินกู๎ รวมทั้งคุมเข๎มมาตรการการคลัง เพ่ือแก๎ปัญหาเรื่อง
คําเงินบาทและการค๎าที่ขาดดุลอยํางมาก สํงผลให๎นักธุรกิจประสบปัญหาเงินลงทุนและสภาพคลํอง
ทางการเงินอยํางรุนแรง ในขณะที่ดอกเบี้ยใน ค.ศ. 1982 สูงถึงร๎อยละ 20-21 ตํอปี ยิ่งซ้ําเติมภาวะ
เศรษฐกิจและความยากลําบากในการดําเนินธุรกิจให๎มากยิ่งขึ้น ทํามกลางภาวะเงินฝืดและเงินเฟูอได๎
มีการกํอตั้งแชร์ขึ้นมากมายเพ่ือหาแหลํงเงินนอกระบบธนาคารและผลตอบแทนที่ผู๎จั ดตั้งแชร์กลําว
อ๎าง ซึ่งใน ค.ศ. 1984 เกิดแชร์น้ํามันขึ้นจาก นางชม๎อย ทิพย์โส ที่สร๎างความนําเชื่อถือจากการที่เคย
เป็นผู๎บริหารระดับกลางของบริษัท ปตท. จํากัด (มหาชน) และแสดงตัวตํอสาธารณชนบํอยครั้งวํามี
ความสนิทสนมกับข๎าราชการระดับสูง เป็นการฉ๎อโกงจากการระดมเงินประชาชนในชํวง ค.ศ. 1977- 
1985 มีผู๎เสียหายจํานวน 13,248 คน รวมให๎กู๎ยืมเงินไปทั้งสิ้น 23,519 ครั้ง ทําสัญญากู๎ยืมทั้งสิ้น 
23,519 ฉบับ รวมเป็นเงินทั้งสิ้น 4,043,997,795 บาท และผู๎เสียหายที่ให๎กู๎ยืมเงินภายหลังพระราช
กําหนดการก๎ูยืมเงินฯ ประกาศใช๎บังคับ ตั้งแตํวันที่ 13 พฤศจิกายน ค.ศ. 1984 ถึงวันที่ 31 มีนาคม 
ค.ศ. 1985) เป็นผู๎เสียหายจํานวน 2,983 คน รวมให๎กู๎ยืมเงินไปทั้งสิ้น 3,641 ครั้ง ทําสัญญากู๎ยืม
ทั้งสิ้น 3,641 ฉบับ รวมเป็นเงินทั้งสิ้น 510,584,645 บาท (คมชัดลึกออนไลน์) แม๎วํานายสมหมาย 
ฮุนตระกูล รัฐมนตรีวําการกระทรวงการคลังจะผลักดันเพ่ือออกพระราชกําหนดการกู๎ยืมที่เป็นการ
ฉ๎อโกงประชาชนเพ่ือควบคุมธุรกิจการเงินนอกระบบ แตํการเลํนแชร์ยังคงแพรํกระจายไปทั่วอยําง
รวดเร็ว ซึ่งผู๎จัดตั้งและวงแชร์ที่โดํงดัง ได๎แกํ พันจําอากาศเอกหญิงนกแก๎ว ใจยืน นายเอกยุทธ 
อัญชันบุตร และแชร์เสมาฟูาคราม เป็นต๎น  
 รัฐบาลพลเอกเปรมต๎องเจรจาขอกู๎เงินจากกองทุนการเงินระหวํางประเทศ ( IMF) เป็นครั้ง
แรก ได๎รับการอนุมัติเงินจํานวน 814 ล๎านดอลลาร์สหรัฐฯ ในเดือนมิถุนายน ค.ศ. 1981 ซึ่ง IMF ได๎
ยื่นเงื่อนไขให๎ไทยปรับปรุงกลไกการหารายได๎เพ่ิมของรัฐบาลไทย โดยเพ่ิมอากรขาเข๎าสําหรับ
สินค๎าเข๎ารายการที่ต่ํากวําร๎อยละ 5 และเก็บอากรพิเศษ (surcharge) อีกร๎อยละ 10 จากสินค๎าเข๎า
รายการที่เสียอากรขาเข๎าตั้งแตํร๎อยละ 60 ลงมา พร๎อมทั้งลดอากรขาออกที่เรียกเก็บจากข๎าวสํงออก
ลงร๎อยละ 5 เปลี่ยนแปลงการจัดเก็บภาษีสรรพสามิตจากสุราที่นําเข๎าจากตํางประเทศจากการ
จัดเก็บตามสภาพ(specific tax) มาเป็นการจัดเก็บตามราคา (ad valorem tax) ตลอดจนเพ่ิมอัตรา
ภาษีน้ํามันและผลิตภัณฑ์น้ํามัน และเปลี่ยนแปลงมาตรการบริหารการจัดเก็บภาษีการค๎าและภาษี
เงินได๎ การกู๎เงินดังกลําวจาก IMF รัฐบาลใช๎เพียง 345 ล๎านดอลลาร์สหรัฐฯก็หยุดชะงักลงเพราะไทย
ไมํได๎ปฏิบัติตามสัญญากู๎เงิน อีกทั้งเมื่อเกิดภาวะเศรษฐกิจตกต่ําทั่วโลกใน ค.ศ. 1982 สํงผลตํอการ
ดําเนินนโยบายการคลังเนื่องจากการเก็บรายได๎ต่ํากวําเปูาที่ตั้งไว๎ สํงผลให๎มีการขาดดุลเพ่ิมขึ้นจาก 
ค.ศ. 1981 ในขณะที่มูลคําการนําเข๎าก็ยังขยายตัวเพ่ิมขึ้นอยํางตํอเนื่อง ใน ค.ศ. 1983 มีการ
คาดการณ์จากธนาคารแหํงประเทศไทยวํา เงินทุนสํารองระหวํางประเทศจะอยูํในภาวะที่ต่ํามากจน
เป็นอันตราย รัฐบาลพลเอกเปรมจึงเจรจาขอกู๎เงินจากกองทุนการเงินระหวํางประเทศ ( IMF) เป็น
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ครั้งที่สอง วงเงิน 271.5 ล๎านดอลลาร์สหรัฐฯ และขอเงินกู๎จากธนาคารโลกควบคูํไปด๎วย 150 ล๎าน
ดอลลาร์สหรัฐฯ 
 แตํปัญหาเสถียรภาพทางด๎านเศรษฐกิจตํางประเทศก็ยังเพ่ิมข้ึนจนถึงจุดวิกฤติใน ค.ศ. 1983 
เมื่อเงินสํารองทางการเหลือเพียง 2 ,500 ล๎านดอลลาร์สหรัฐฯ ธนาคารแหํงประเทศไทยจึงออก
มาตรการจํากัดการขยายตัวของสินเชื่อและเพ่ิมอัตราดอกเบี้ยมาตรฐาน จากร๎อยละ 11.5 เป็นร๎อย
ละ 13 ตํอปี อีกทั้งบริษัทเงินทุนที่มีปัญหามากจนรัฐบาลต๎องออกมาตรการ “โครงการ 4 เมษายน 
2527” (ค.ศ. 1984) เพื่อปรับปรุงระบบการบริหารของบริษัทเงินทุนให๎มีประสิทธิภาพ และออกพระ
ราชกําหนดการกู๎ยืมเงินที่เป็นการฉ๎อโกงประชาชน พ.ศ. 2527 (1984) เพ่ือปูองกันและปราบปราม
การกู๎ยืมเงินนอกระบบ และผลจากปัญหาของบริษัทเงินทุนตั้งแตํ ค.ศ. 1979 และต๎องเผชิญกับ
ภาวะเศรษฐกิจตกต่ําใน ค.ศ. 1983 ทําให๎ธนาคารแหํงประเทศไทยเพิกถอนใบอนุญาตบริษัทเงินทุน
รวม 19 แหํง และให๎ผู๎ถือตั๋วสัญญาใช๎เงินได๎รับเงินต๎นคืนในระยะเวลา 10 ปี ขณะเดียวกันก็สร๎าง
ความเชื่อมั่นในระบบการเงิน โดยให๎ทางราชการเข๎ารํวมทุนและบริหารกิจการสถาบันการเงินที่มี
ปัญหา เพ่ือยุติปัญหาไมํให๎ลุกลามมีบริษัทเงินทุน 25 แหํงสมัครเข๎ารํวมโครงการ 4 เมษายน 2527 
อีกทั้งได๎ดําเนินมาตรการเข๎มงวดทางเศรษฐกิจ เพ่ือลดปัญหาที่เกิดจากราคาน้ํามันและหนี้
ตํางประเทศที่สูงขึ้น ทําให๎ทุนสํารองลดลงรัฐบาลได๎กู๎เงินจากกองทุนการเงินระหวํางประเทศเข๎ามา
เสริม และทําการขอวงเงินกู๎จากสถาบันการเงินเอกชนตํางประเทศเป็นครั้งแรกด๎วย  รวมถึงการลด
คําเงินบาทจาก 23 บาท เป็น 27 บาทตํอหนึ่งดอลลาร์สหรัฐฯ พร๎อมกับเปลี่ยนระบบอัตรา
แลกเปลี่ยนให๎ยืดหยุํนขึ้น ปรับอัตราดอกเบี้ยให๎สูงขึ้น และการกําหนดเพดานการขยายสินเชื่อของ
ธนาคารพาณิชย์ที่ร๎อยละ 18 ของปริมาณสินเชื่อในปีกํอนหน๎า เพ่ือรักษาความมั่นคงของระบบ
สถาบันการเงิน (ธนาคารแหํงประเทศไทย, 2556)  

ภาวะเศรษฐกิจทั่วโลกก็มีการขยายตัวทางเศรษฐกิจคํอนข๎างต่ํา มีการกีดกันทางการค๎าสูง 
และคําเงินดอลลาร์เปลี่ยนแปลงไมํแนํนอนตลอดเวลา สํงผลกระทบถึงภาวะเศรษฐกิจของรัฐไทยใน 
ค.ศ. 1985 ที่มีการขยายตัวทางเศรษฐกิจร๎อยละ 4 ลดลงจากปี ค.ศ. 1984 ที่มีการขยายตัวทาง
เศรษฐกิจร๎อยละ 6.2 การขยายตัวในกลุํมอาชีพเกษตรกรรมร๎อยละ 2.3 ชะลอตัวกวําปีกํอนเล็กน๎อย 
ทางด๎านอุตสาหกรรมขยายตัวเพ่ิมขึ้นร๎อยละ 2.4 ดัชนีราคาผู๎บริโภคหรืออัตราเงินเฟูอเพ่ิมขึ้นเพียง
ร๎อยละ 2.2 เมื่อสิ้นปีงบประมาณ 2528 (ค.ศ. 1985) มีการขาดดุลงบประมาณเพ่ิมขึ้นจากปีกํอนเป็น
ร๎อยละ 36 เพราะการจัดเก็บภาษีต่ํากวําเปูา อีกทั้งยังมีการยกเลิกการจัดเก็บภาษีบางประเภท ทําให๎
รัฐบาลขาดรายได๎ประมาณ 4,000-5,000 ล๎านบาท แตํรัฐบาลได๎รับการชดเชยการขาดดุลด๎วยการ
กู๎ยืมเงินในประเทศในจํานวนที่สูงกวําการขาดดุล ทําให๎เงินคงคลังเพ่ิมขึ้นเป็น 12,383 ล๎านบาท การ
ลงทุนลดลง ในชํวงเก๎าเดือนมีโรงงานที่เปิดใหมํลดลงถึงร๎อยละ 4.8 

การเกิดรัฐประหารครั้งที่สองใน ค.ศ. 1985 ทําให๎การระดมทุนจากตํางประเทศมีการชะงัก
งัน เพราะนักลงทุนตํางชาติมีความกังวลตํอเสถียรภาพทางการเมือง ซึ่งใน ค.ศ.1985 สํงออกได๎เพียง 
159,000 ล๎านบาทต่ํากวําเปูาหมายประมาณ 10.000 ล๎านบาท และคาดการณ์วําในปีตํอไปจะลดลง
อีกประมาณ 15,000 ล๎านบาท จึงจําเป็นต๎องลดการกู๎เงินจากตํางประเทศลงไมํเกิน 1,000 ล๎าน
ดอลลาร์สหรัฐ จากที่คณะรัฐมนตรีเคยอนุมัติไว๎กํอนหน๎านี้จํานวน 1,300 ล๎านดอลลาร์สหรัฐ นาย
สมหมาย ฮุนตระกูล รัฐมนตรีวําการกระทรวงการคลังจึงมีข๎อเสนอให๎ปรับลดการกู๎เงินจาก
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ตํางประเทศในโครงการตํางๆ เชํน งบประมาณทางการทหาร โครงการพัฒนาชายฝั่งทะเลตะวันออก 
โครงการปรับปรุงรถไฟและรถโดยสารประจําทาง ขสมก. และโครงการรถไฟฟูาขนสํงมวลชน เป็นต๎น 
(มูลนิธิรัฐบุรุษ, 2549k) ดังที่นายเสนาะ อูนากูล กลําววํา “ต้องมีการพยุงฐานะทางเศรษฐกิจไทยไม่ให้
ล่อแหลมจนถึงขีดอันตราย ด้วยการลดการลงทุน แม้แต่งานพัฒนาบางอย่าง เช่น บางโครงการใน
โครงการพัฒนาอุตสาหกรรมชายฝั่งทะเลภาคตะวันออกต้องทบทวนดูความจําเป็นที่ไม่จําเป็นจะเลื่อน
หรือเลิกก็ได”้ (สรวง วงศ์สุวรรณเลิศ, 2554b) 

การบริหารหนี้ตํางประเทศนอกจากกําหนดเพดานเงินกู๎ยืมจากตํางประเทศแล๎ว ยังมีการ
ปรับโครงสร๎างเงินกู๎ตํางประเทศให๎มีเงื่อนไขที่ดีกวําเพ่ือไถํถอนหนี้เกํา เป็นการลดภาระหนี้เงินกู๎
ตํางประเทศ สํวนหนี้ในประเทศใช๎แนวทางการบริหารหนี้แบบกระจายไมํให๎มีการกระจุกตัวในปีใดปี
หนึ่งมากเกินไป โดยการไถํถอนพันธบัตรรัฐบาลกํอนกําหนด รวมถึงการใช๎เงินตราตํางประเทศเพ่ือซื้อ
อาวุธของกองทัพที่นายเสนาะ ได๎กลําวไว๎วํา “แม้แต่งบประมาณที่ทหารใช้ซื้ออาวุธยุทโธปกรณ์ที่ต้อง
ใช้เงินตราต่างประเทศก็ต้องทําความเข้าใจต่อปัญหาเศรษฐกิจที่แท้จริง เราทุกคนล้วนแต่รักชาติ เมื่อ
ทหารเข้าใจข้อเท็จจริงก็หวังว่าจะพยายามไม่ให้เกิดปัญหาพาประเทศผ่านพ้นไปได้” (สรวง วงศ์
สุวรรณเลิศ, 2554b) 

มาตรการฟื้นฟูเศรษฐกิจ 
พลเอกเปรมได๎กลําวถึงสภาพเศรษฐกิจของรัฐไทยใน ค.ศ. 1985 ไว๎วํา “ผมอยากจะเรียน

อย่างหนึ่งว่าเรายังยากจนอยู่ ยากจนจริงๆ ผมรู้ เพราะผมเป็นนายกรัฐมนตรี และคนที่รู้เรื่องนี้ดีอีก
คนคือรัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลัง ดังนั้นเราต้องร่วมมือกันหาเงินเข้าประเทศ และต้องเจียมตัว
เจียมใจเหมือนสภาพที่เป็นอยู่ ความยากจนไม่ใช่เรื่องที่น่าละอาย เพียงแต่ความยากจนอาจทําให้การ
พัฒนาช้าไป ดังนั้นต้องช่วยกัน…” (มูลนิธิรัฐบุรุษ, 2549k) ซึ่งพลเอกเปรมมีคําขวัญที่สะท๎อนนโยบาย
หลักทางเศรษฐกิจมอบในวันขึ้นปีใหมํ ค.ศ. 1985 วํา “มุํงประหยัด เรํงรัดนิยมไทย รํวมใจสํงออก” 
โดยให๎สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหํงชาติรํางหลักการและมาตรการให๎
เสร็จภายใน 30 วัน โดยมีแผนงาน ขั้นตอนในการปฏิบัติงาน และหนํวยงานที่รับผิดชอบอยํางละเอียด
และชัดเจน ทั้งสามแนวทางคือ การประหยัด การใช๎ของไทย และเรํงรัดการสํงออก เรียกวํา “24 
มาตรการฟื้นฟูเศรษฐกิจ” (เสนาะ อุนากูล, 2552  ) 

1. เรํงรัดพัฒนาให๎มีกองทุนสะสมทั้งในภาครัฐและเอกชน 

2. การพัฒนาธุรกิจประกันภัยและประกันชีวิต 

3. การเสริมสร๎างประสิทธิภาพสถาบันการเงินเพื่อชํวยระดมเงินออม 

4. การพัฒนากองทุนพัฒนาชนบท 

5. พัฒนาตลาดทุน 
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6. การจัดทํานโยบายรายจํายที่ประหยัดตํอไป ด๎วยการเข๎มงวดเงินงบประมาณ 
ทบทวนหลักเกณฑ์การเบิกจํายเงินงบประมาณ ตัดทอนรายจําย และเข๎มงวดเรื่อง
การเบิกจํายจริงของแตํละหนํวยงาน 

7. การรณรงค์ให๎เกิดการประหยัดในทุกระดับ ซึ่งให๎คําจํากัดความของการประหยัด 
หมายถึง ลดความฟุุมเฟือยตามฐานะ สนับสนุนและชักจูงให๎เพิ่มการออมมากข้ึน 

8. พิจารณาให๎รัฐวิสาหกิจ เชํน การไฟฟูาฝุายผลิต และการบินไทยเข๎าตลาดหุ๎น 

9. การโอนกิจการบางประเภทให๎ของรัฐวิสาหกิจให๎เอกชนดําเนินการ 

10. การรณรงค์ให๎ใช๎สินค๎าและบริการที่ผลิตในประเทศ โดยสนับสนุนข๎อมูลขําวสารให๎
ผู๎บริโภคสามารถใช๎สินค๎าท่ีคุณภาพดีและราคาถูก 

11. ให๎การสนับสนุนเป็นพิเศษแกํการลงทุนของธุรกิจเอกชนเพ่ือผลิตวัตถุดิบ หรือ
กิจกรรมเ พ่ือใช๎วั ตถุดิบ  หรือในกิจกรรมที่ ใช๎ วัตถุดิบและปัจจั ยการผลิต
ภายในประเทศให๎มากยิ่งขึ้น 

12. การดําเนินการให๎หนํวยราชการและรัฐวิสาหกิจใช๎สินค๎าที่ผลิตในประเทศ 

13. แผนการผลิตเพื่อการสํงออก 

14. แผนการตลาด ทั้งตลาดภายในประเทศและการเรํงรัดและขยายตลาดการสํงออก 

15. มาตรการการสํงเสริมการใช๎ Letter of Credit: L/C) เพ่ือสนับสนุนการสํงออก 

16. มาตรการประกันสินเชื่อเพ่ือพัฒนาอุตสาหกรรมขนดกลางและขนาดเล็ก 

17. เรํงรัดการจัดตั้งสถาบันประกันสินเชื่อเพ่ือการสํงออก 

18. มาตรการใช๎สิทธิประโยชน์ด๎านภาษีเงินได๎เป็นการทั่วไปเพ่ือการสํงออก 

19. มาตรการปรับปรุงอัตราชดเชยภาษีอากรแกํอุตสาหกรรมสํงออก โดยใช๎ตารางปัจจัย
การผลิต/ผลผลิต 

20. โครงการประกาศเกียรติคุณผู๎สํงออก 

21. โครงการกําหนดมาตรฐานและตรวจสอบคุณภาพผลิตภัณฑ์อุตสาหกรรมเพ่ือการ
สํงออก 
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22. โครงการผลิตสินค๎าเกษตรเพ่ือการสํงออก 

23. โครงการระบบมาตรวิทยา 

24. การเพ่ิมบทบาทของเอกชนในการตรวจสอบคุณภาพสินค๎าออก ให๎มีการเรํงรัดการ
ออกกฎหมายที่เก่ียวข๎องในการเพิ่มบทบาทของเอกชน 

จากมาตรการข๎างต๎น นายเสนาะ อธิบายวํา การประหยัดมีวัตถุประสงค์เพ่ือลดความ
ฟุุมเฟือย จัดระเบียบวินัยทางการคลัง และสํงเสริมการออม การใช๎ของไทย เพ่ือสํงเสริมการใช๎สินค๎า
ไทยแทนสินค๎าตํางประเทศทั้งในภาครัฐและเอกชน อีกท้ังยังสนับสนุนการใช๎วัตถุดิบ ชิ้นสํวน อุปกรณ์ 
และเครื่องจักรในอุตสาหกรรมขนาดกลางและขนาดยํอม สํวนการสํงออกนั้นได๎ตั้งเปูาหมายไว๎วําจะให๎
มีมูลคําการสํงออกขั้นต่ํามีมูลคําประมาณ 200,000 ล๎านบาทใน ค.ศ. 1985 จัดระบบการสํงออกให๎
ครบวงจรและเป็นการรํวมมือกันระดับชาติในการจัดโครงสร๎างพ้ืนฐานที่รองรับการซื้อขายในระยะ
ยาว รวมทั้งสนับสนุนเปูาหมายและมาตรการการสํงออกรายสินค๎าโดยกระทรวงพาณิชย์ เพ่ือให๎เป็น
สิ่งจูงใจสําหรับการสํงออกในกลุํมผ๎าผืน เสื่อผ๎าสําเร็จรูป ปลาทูนํากระป๋อง สับปะรดกระป๋อง มีการ
จัดทําแผนการสํงเสริมการสํงออกท้ังแผนเจาะตลาดตํางประเทศ การตรวจสอบคุณภาพสินค๎าเพ่ือการ
สํงออก และการวางแผนการผลิตเพ่ือการสํงออก 

รัฐบาลพลเอกเปรมให๎ความเป็นอิสระกับหนํวยงานราชการที่วางแผนเศรษฐกิจมหภาคเป็น
สําคัญ อันได๎แกํ สํานักงานเศรษฐกิจการคลัง สํานักงบประมาณ กระทรวงการคลัง ธนาคารแหํง
ประเทศไทย และสํานักงานพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหํงชาติ ซึ่งเป็นพันธมิตรรํวมกันระหวํางฝุาย
การเมือง เทคโนแครต และกองทัพ  

 นโยบายของรัฐไทยในชํวงนี้จึงดําเนินตามหนํวยงานที่วางแผนเศรษฐกิจ แตํในภาคการเงิน
เริ่มมีการเปิดเสรีทางการเงินแตํยังไมํเต็มรูปแบบ ซึ่งหากแบํงประเภทของการดําเนินงาน จะเห็นได๎
วําเป็นการปรับโครงสร๎างทางเศรษฐกิจด๎วยมาตรการด๎านการคลัง มาตรการด๎านการเงิน มาตรการ
ภาษี และมาตรการด๎านการสํงออก อันเป็นผลมาจากการรับเงื่อนไขของกองทุนการเงินระหวําง
ประเทศ โดยเฉพาะอยํางยิ่งการเข๎าโครงการปรับโครงสร๎างทางเศรษฐกิจ (structural adjustment 
program: SAL) ที่บังคับให๎รัฐบาลไทยในสมัยพลเอกเปรมมีเงื่อนไขในภาคปฏิบัติ ที่ต๎องปรับ
โครงสร๎างทางเศรษฐกิจในด๎านตํางๆ ดังนี้ ในด๎านการเกษตรที่มีนโยบายในด๎านการจัดการที่ดิน
นโยบายด๎านการตลาดและราคาและนโยบายด๎านการพัฒนาและจัดการน้ํา ในด๎านอุตสาหกรรมมี
นโยบายในด๎านการสํงเสริมการสํงออก การปฏิรูปโครงสร๎างเชิงปูองกัน (protective structure)ใน
ด๎านภาษีศุลกากร การกระตุ๎นการลงทุน และการดําเนินการโครงการขนาดใหญํ ในด๎านพลังงานมี
นโยบายด๎านราคาและการอนุรักษ์พลังงาน  ในด๎านการจัดการภาคสํวนสาธารณะ (public sector 
management) ทางการเงินการคลัง นโยบายระบบภาษีให๎มีประสิทธิภาพ นโยบายด๎านการใช๎จําย
ภาครัฐ การบริหารจัดการรัฐวิสาหกิจ กองทุนงบประมาณสํวนเกิน (extra-budgetary funds) และ
การพัฒนาเชิงสถาบันให๎กับสํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหํงชาติ สํานัก
งบประมาณ และกระทรวงการคลัง (Chaipat Sahasakul et al., 1991) ซึ่งมาตรการทั้ง 24 ข๎อที่
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กลําวมาข๎างต๎นก็เป็นไปตามเงื่อนไขของกองทุนระหวํางประเทศในการที่รัฐไทยขอรับความชํวยเหลือ
และเข๎าโครงการ SAL 

ในด๎านนโยบายการเงินได๎ใช๎นโยบายเข๎มงวด โดยใช๎นโยบายดอกเบี้ยสูงในชํวงแรก ค.ศ. 
1980-1984  และควบคุมสินเชื่อไมํให๎ขยายตัวมากเกินไป และจํากัดการปลํอยเงินของธนาคารแหํง
ประเทศไทยให๎แกํธนาคารพาณิชย์ เพ่ือไมํให๎เป็นแรงกดดันตํอเสถียรภาพทางเศรษฐกิจ (น.ต. 
ประสงค์ สุํนศิริ, 2532b) มีการแก๎ไขปัญหาดุลการชําระเงิน ด๎วยออกมาตรการควบคุมการนําเข๎า
สินค๎าทุกประเภท ยกเว๎นน้ํามันและผลิตภัณฑ์น้ํามัน 1 ปี และควบคุมการให๎สินเชื่อของธนาคาร
พาณิชย์ให๎เพ่ิมขึ้นไมํเกินร๎อยละ 18 มีมาตรการจัดชั้นสินเชื่อเพ่ือเข๎มงวดการให๎สินเชื่อแกํธุรกิจที่ไมํ
เป็นประโยชน์ และควบคุมการให๎สินเชื่อเพ่ือการนําเข๎าให๎ขยายตัวไมํเกินร๎อยละ 5 ตํอปี ในด๎า น
ปัญหาขาดดุลการค๎ามีการปรับปรุงพิกัดอัตราศุลกากรเพ่ือชะลอการนําเข๎าสินค๎าฟุุมเฟือยและ 
สํงเสริมการสํงออกโดยการยกเว๎นอากรขาออกสําหรับสินค๎าบางประเภท แตํไมํได๎ผลเทําที่ควรเพราะ
คําเงินดอลลาร์สหรัฐฯได๎เพ่ิมสูงขึ้น  อีกทั้งปัญหาสถาบันทางการเงินที่บางแหํงมีการบริหารงานที่ขาด
ประสิทธิภาพและในบางกรณีผู๎บริหารก็จงใจทุจริต  ทําให๎บริษัทเงินทุนบางแหํงไมํสามารถชําระเงิน
คืนแกํผู๎ฝากได๎ เกิดวิกฤตความเชื่อมั่นที่มีตํอสถาบันทางการเงิน รัฐบาลพลเอกเปรมจึงตั้งคณะทํางาน
แก๎ไขปัญหาสถาบันทางการเงิน (โครงการ 4 เมษายน 2527) นอกจากนั้นยังมี ปัญหาวงแชร์ที่มี
ลักษณะฉ๎อโกงประชาชน ทําให๎รัฐบาลต๎องประกาศใช๎พระราชกําหนดการกู๎ยืมเงินที่เป็นการฉ๎อโกง
ประชาชน พ.ศ. 2527 (ค.ศ. 1984) ออกมาใช๎ แตํปัญหาโดยรวมยังสํงผลอยํางตํอเนื่อง พลเอกเปรม
จึงตัดสินใจลดคําเงินบาทในวันที่ 2 พฤศจิกายน ค.ศ. 1984 ด๎วยความเชื่อที่ วําจะหยุดวิกฤตได๎ ซึ่ง
มาตรการนี้ได๎สํงผลตํอเสถียรภาพของรัฐบาลอยํางหนัก เพราะได๎รับการตํอต๎านจากสื่อมวลชน 
นายทหารบางกลุํมในกองทัพ และเริ่มมีความเคลื่อนไหวของกลุํมพลังทางการเมืองตํางๆที่มีแนวโน๎ม
จะนําความยุํงยากทางการเมืองมาสูํรัฐบาล 

ในด๎านตลาดเงิน มีประกาศกระทรวงการคลังเมื่อ 15 กุมภาพันธ์  ค.ศ. 1987 ทําให๎เกิดการ
ควบกิจการระหวํางธนาคารสยามและธนาคารกรุงไทย เพ่ือยุติการแขํงขันของธนาคารพาณิชย์ และ
รัฐหวังที่จะใช๎ธนาคารทั้งสองแหํงนี้เป็นเครื่องมือในการดําเนินนโยบายทางการเงินของรัฐ ในขณะที่
สถาบันการเงินในภาคเอกชนก็อยูํในกระแสของการควบรวมกิจการด๎วยเชํนกัน มีการรวมกลุํมของ
สถาบันการเงินหลายกลุํม ซึ่งทําให๎สถาบันการเงินไทยมีความเข๎มแข็งขึ้น ในด๎านตลาดทุน เป็นปีที่
ราคาหุ๎นของตลาดหุ๎นไทยขึ้นไปสูงสุดนับตั้งแตํกํอตั้งตลาดมา ดัชนีเปิดตลาดตอนต๎นปีอยูํที่ 290.16 
จุด ปรับเพ่ิมสูงขึ้นถึง 478.86 จุด คิดเป็นร๎อยละ 128.21  อันเป็นผลมาจากการขยายตัวทาง
เศรษฐกิจของบริษัทจดทะเบียนในชํวงเก๎าเดือนที่ผํานมา อีกทั้งยังคงมีสภาพคลํองในตลาดเงินราว 
30,000 – 50,000 ล๎านบาท ซึ่งอัตราดอกเบี้ยเงินกู๎และดอกเบี้ยเงินฝากได๎ถูกกดลงมาอยูํในระดับต่ํา 
ทําให๎นักลงทุนตํางชาตินําเงินเข๎ามาลงทุนสูงถึง 25,501 ล๎านบาท คิดเป็นร๎อยละ 10.36  ของมูลคํา
ทั้งหมด แม๎วําจะเกิดวิกฤตการ Black Monday ที่ทําให๎เกิดการดิ่งลงของตลาดหุ๎นไทยตามทิศทาง
ตลาดหุ๎น New York ของสหรัฐอเมริกา แตํด๎วยความมั่นคงของสภาพคลํองที่มีอยูํอยํางมากและ
นโยบายของตลาดหลักทรัพย์แหํงประเทศไทยที่เปิดเพดานให๎บริษัทเงินทุนทั้งระบบลงทุนเพ่ิมขึ้นอีก 
7,000 ล๎านบาท เพื่อสร๎างความม่ันใจให๎กับผู๎ลงทุนในตลาดทุน ในขณะนั้นบริษัทเงินทุนมีเงินกองทุน
รวมทั้งสิ้น 10,000 ล๎านบาท มีการลงทุนที่เป็นหุ๎นสามัญ ประมาณร๎อยละ 30 นอกจากนั้นยังมีการ
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เข๎ามาลงทุนของตํางชาติอยํางตํอเนื่อง ใน ค.ศ. 1987 รายงานของคณะกรรมการสํงเสริมการลงทุน
ระบุวํามีตํางชาติมาของรับการสํงเสริมการลงทุนกวํา 1000 รายคิดเป็นเงิน 191,000 ล๎านบาท ซึ่ง
เป็นผลมาจากนโยบายของรัฐบาลที่ให๎สิทธิประโยชน์ด๎านภาษีอากร โดยเฉพาะการแบํงพ้ืนที่ (zone) 
ให๎สิทธิประโยชน์ด๎านภาษีตามพ้ืนที่และระยะทาง มีโรงงานอุตสาหกรรมเกิดใหมํเป็นจํานวนมากใน
เขตปริมณฑลกรุงเทพฯและเมืองในตํางจังหวัด ในด๎านภาคธุรกิจได๎ถือกําเนิดโทรศัพท์เคลื่อนที่ขึ้น
เป็นครั้งแรกในระบบ APMS 800 ทีมีความต๎องการเป็นอยํางสูงในตลาด แตํมีข๎อจํากัดทางด๎าน
หมายเลขโทรศัพท์ (ตะวัน สุรัติเจริญสุข & เปรมศิริ ฤทัยเจตน์เจริญ, 2552) จะเห็นได๎วําด๎วยเงิน
ออมที่มีอยูํในระบบเป็นจํานวนมาก และการลงทุนทั้งจากตํางประเทศ การกระตุ๎นเศรษฐกิจ
โดยเฉพาะในภาคการทํองเที่ยวทําให๎สภาพคลํองในระบบเศรษฐกิจของสังคมไทยมีมาก และสํงผลให๎
เศรษฐกิจของไทยเติบโตอยํางรวดเร็ว   

การพัฒนาพื้นที่ชายฝั่งทะเลตะวันออก 

ในชํวงที่สอง ค.ศ. 1986-1988 เป็นการกระตุ๎นเศรษฐกิจให๎ก๎าวหน๎าตามเปูาหมายของการ
พัฒนาประเทศในระยะยาว ซึ่งนายสมัคร สุนทรเวช รัฐมนตรีวําการกระทรวงคมนาคม ได๎กลําวถึง
สภาพปัญหาการขนสํงสินค๎าทางเรือวํา ทําเรือระหวํางประเทศของไทยในการขนสํงสินค๎ามีขนาดเล็ก
และมีทําเรือเดียวคือ ทําเรือกรุงเทพ (คลองเตย) ซึ่งประสบปัญหาการคับคั่งของจราจรทางน้ําของ
แมํน้ําเจ๎าพระยา ความไมํสะดวกของการจราจรทางบกที่เข๎าสูํทําเรือ และความจํากัดของรํองน้ําลึก
ในแมํน้ําเจ๎าพระยา ทําให๎เรือขนสํงสินค๎าขนาดใหญํไมํสามารถเข๎าได๎ สํงผลตํอนโยบายการสํงเสริม
การสํงออกและการลดต๎นทุนสินค๎าของรัฐบาล ทําให๎ขีดความสามารถในการแขํงขันของรัฐไทยสู๎
สิงคโปร์ไมํได๎ จึงมีการจัดตั้งโครงการพัฒนาชายฝั่งทะเลตะวันออกขึ้นเพ่ือยกฐานะทางเศรษฐกิจ 
ด๎วยโครงการสร๎างทําเรือน้ําลึกสองแหํง คือ ทําเรือแหลมฉบังเพ่ืออุตสาหกรรมทั่วไปและ
อุตสาหกรรมสํงออก และทําเรือมาบตาพุดเพ่ืออุตสาหกรรมหนัก ซึ่งในขณะนั้นมีการค๎นพบก๏าซ
ธรรมชาติในอําวไทยที่เป็นต๎นทุนของอุตสาหกรรมปิโตรเคมิคัลและการใช๎เป็นเชื้อเพลิงผลิตไฟฟูา ซึ่ง
พลเอกเปรมให๎คําขวัญวํา “โชติชํวงชัชวาล”  

แผนพัฒนาพ้ืนที่ชายฝั่งตะวันออก (eastern sea board: ESB) ได๎เปลี่ยนรัฐไทย “จากร้าน
ขายชําที่อยู่ในตรอกออกมาเป็นห้างริมถนนใหญ่” ทําให๎เศรษฐกิจของรัฐไทยฟ้ืนกลับขึ้นมาได๎ ด๎วย
การพัฒนาทําเรือน้ําลึกสองแหํง คือ ทําเรือแหลมฉบังสําหรับอุตสาหกรรมทั่วไป และอุตสาหกรรม
เพ่ือการสํงออก และทําเรือมาบตาพุดที่เป็นทําเรือสําหรับอุตสาหกรรมหนัก โดยเฉพาะปิโตรเคมีคัล 
เนื่องจากในขณะนั้นเพิ่งจะค๎นพบก๏าซธรรมชาติในอําวไทย (เสนาะ อุนากูล, 2552  ) ในการวางแผน
พัฒนาเศรษฐกิจในระยะยาวได๎รับการผลักดันจากกลุํมนักวิชาการที่ปรึกษานายกรัฐมนตรี โดยจัดให๎
มีการประชุมวิชาการเรื่อง “ความเหมาะสมของฝั่งทะเลด๎านตะวันออก เพ่ือพัฒนาเป็นแหลํง
อุตสาหกรรมหลักและทําเรือน้ําลึก” และนี้คือจุดเริ่มต๎นของแผนพัฒนาชายฝั่งทะเลตะวันออกที่มี
การกําหนดเขตอุสาหกรรมหลักหนองแฟบ-มาบตะพุด จังหวัดระยอง มีการพัฒนาทําเรือน้ําลึกสัต
หีบสําหรับบริการสินค๎าออกเป็นหลัก และพัฒนาทําเรือแหลมฉบังให๎เป็นทําเรือสําหรับสินค๎าทั่วไป 
และในชํวงต๎น ค.ศ. 1988 พลเอกเปรมได๎วางศิลาฤกษ์โครงการปิโตรเคมีและบริษัทไทยซีอาร์ที 
มูลคําห๎าล๎านล๎านบาท เพ่ือนําก๏าซธรรมชาติในอําวไทยมาใช๎ประโยชน์ การกํอสร๎างอยูํในนิคม
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อุตสาหกรรมมาบตาพุด ในแผนพัฒนา ESB ที่ต๎องใช๎เงินกํอสร๎างมากกวํา 16,000 ล๎านบาท และ
สร๎างงานได๎ถึง 30,000 งาน (ชาญวิทย์ เกษตรศิริ, 2555a) 
 การแตํงตั้งคณะกรรมการพัฒนาพ้ืนที่ชายฝั่งทะเลตะวันออก (กพอ.) ขึ้น ซึ่งถือวําเป็นแผน
เชิงรุกเพ่ือสร๎างฐานทางเศรษฐกิจและแก๎ปัญหาการพัฒนากระจุกตัว ริเริ่มขึ้นในปี ค.ศ. 1981 โดย
สร๎างชุมชนแหํงใหมํเพ่ือให๎ความเจริญและกิจกรรมทางเศรษฐกิจกระจายตัวออกจากกรุงเทพฯ และ
ยังเป็นการปรับโครงสร๎างทางเศรษฐกิจจากการพ่ึงผลผลิตทางการเกษตรเ พียงไมํกี่ชนิดและ
อุตสาหกรรมทดแทนการนําเข๎า มาเป็น “ประเทศอุตสาหกรรมใหมํแบบไทย” ซึ่งเป็นการพัฒนา
อุตสาหกรรมที่หันมาเพ่ิมคุณคําผลผลิตทางการเกษตรโดยการสํงเสริมการแปรรูปสินค๎าเกษตร และ
พัฒนาให๎รัฐไทยกลายเป็น “ครัวของเอเชีย” และพัฒนาไปเป็นครัวของโลก (นายเสนาะเคยใช๎คํานี้
หลังการจัดทําแผนฯ 5 ในปี ค.ศ.1982) (เสนาะ อุนากูล, 2556) 

เมื่อสภาพปัญหาทางการเมืองได๎คลี่คลายไปบางสํวนแล๎ว พลเอกเปรมได๎ทําการผลักดันให๎
เกิดการทํางานรํวมกันระหวํางข๎าราชการประจําและนักการเมืองอยํางใกล๎ชิด นอกจากนั้นยังมีความ
รํวมมือจากนักวิชาการที่เข๎ามาเป็นที่ปรึกษาทางเศรษฐกิจเพ่ือแก๎ปัญหาความแตกตํางทางเศรษฐกิจ
ระหวํางประชาชนยากจนในชนบทกับประชาชนในกรุงเทพฯด๎วยการจัดทําแผนพัฒนาเศรษฐกิจใน
ระยะยาว และในชํวงเดือนตุลาคม ค.ศ. 1981 ซึ่งพลเอกเปรมได๎เปิดประชุมวิชาการเรื่องความ
เหมาะสมของฝั่งทะเลตะวันออก เพ่ือพัฒนาเป็นแหลํงอุตสาหกรรมหลักและทําเรือน้ําลึก และนี่คือ
จุดเริ่มต๎นของแผนพัฒนาชายฝั่งด๎านทะเลตะวันออก โดยมีสํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการ
เศรษฐกิจและสังคมแหํงชาติเป็นแกนกลางในการประสานงานโครงการลงทุนพัฒนาและทําการวําจ๎าง
บริษัทที่ปรึกษาเพ่ือวางแผนตํอไป 

การพัฒนาพ้ืนที่ชายฝั่งทะเลตะวันออกเป็นยุทธศาสตร์เชิงรุกในการพัฒนาเพ่ือสร๎างโอกาส
ใหมํในด๎านอุตสาหกรรมจากเดิมที่พ่ึงพาการเกษตรเป็นหลัก อีกทั้งยังเป็นการเปิดประตูเส๎นทางขนสํง
ทางเรือใหมํเพ่ือเชื่อมกับโลกและเปิดการพัฒนาโดยไมํผํานกรุงเทพฯ และยังเป็นการยกระดับการ
พัฒนาเศรษฐกจิอุตสาหกรรมของไทยในระดับที่สูงขึ้น ซึ่งแผนการพัฒนาชายฝั่งทะเลตะวันออกนี้เป็น
สํวนหนึ่งของแผนพัฒนาอุตสาหกรรม เพ่ือปรับโครงสร๎างอุตสาหกรรมจากอุตสาหกรรมประกอบ
สินค๎าสําเร็จรูปที่พ่ึงพาการนําเข๎าสินค๎าอุตสาหกรรมจากตํางประเทศเทํานั้นมาเป็นการใช๎วัตถุดิบและ
อุปกรณ์การผลิตตํางๆในประเทศ มีเปูาหมายในการสร๎างฐานอุตสาหกรรม โดยทําการสร๎างทําเรือน้ํา
ลึกสองแหํง คือ ทําเรือมาบตาพุดที่เป็นทําเรือสําหรับอุตสาหกรรมหนัก โดยเฉพาะปิโตรเคมิคัล 
เนื่องจากในชํวงเวลานั้นประเทศไทยได๎ค๎นพบก๏าซธรรมชาติในอําวไทย และทําเรือแหลมฉบัง เพ่ือ
สินค๎าการเกษตร อุตสาหกรรมทั่วไป และอุตสาหกรรมการสํงออก ซึ่งทําเรือแหลมฉบังนี่เองที่เป็น
หัวใจสําคัญที่ชํวยทําให๎การสํงออกของไทยเติบโตอยํางรวดเร็ว และยังชํวงในการขนสํงรถยนต์ที่
ประกอบในไทยได๎เป็นอยํางดีหลังการย๎ายฐานการผลิตรถยนต์ของญี่ปุุนเข๎ามาในประเทศไทย 

การวางแผนพัฒนาชายฝั่งทะเลตะวันออกผู๎ที่มีบทบาทในการจัดทําแผนและผลักดันให๎
แผนงานไปสูํการปฏิบัติได๎จริงคือนายเสนาะ และสํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและ
สังคมแหํงชาติ ซึ่งสอดคล๎องไปกับที่นายวีระพงษ์ รามางกูรเลําวํา “ในช่วงจะเกิดเมษาฮาวาย (การ
ปฏิวัติเมื่อวันที่ 1-3 เมษายน ค.ศ. 1981) ก็พอดีกับการที่จะต้องมาปรับปรุงฐานะทางการเงินการคลัง
ของประเทศ ป๋าเปรมจึงตัดสินใจเปลี่ยนแปลงเลขาธิการสภาพัฒน์ โดยดึงเอา ดร.เสนาะ อูนากูล ซึ่ง
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ท่านได้ลาออกจากตําแหน่งผู้ว่าการธนาคารแห่งประเทศไทย (ธปท.) ในสมัยท่านพลเอกเกรียงศักดิ์
เป็นนายกรัฐมนตรีมาดํารงตําแหน่งเลขาธิการสภาพัฒน์ แทนคุณกฤช สมบัติศิริ ซึ่งท่านยังไม่ได้
เกษียณอายุนะ อันนี้ผมว่าเป็นจุดเปลี่ยนแปลงที่สําคัญ  คนที่ผลักดันหรือดึงเอาครูเสนาะมาดํารง
ตําแหน่งเลขาธิการสภาพัฒน์รู้สึกจะเป็นคุณบุญชู (โรจนเสถียร รองนายกฯ ในขณะนั้น) ส่วนป๋าก็เป็น
คนแต่งตั้ง แต่ว่าบทบาทครูเสนาะในช่วงก่อนเมษาฮาวายยังมีไม่มากนัก เพราะคุณบุญชูยังคงมี
บทบาททางเศรษฐกิจอยู่มาก” (มูลนิธิรัฐบุรุษ, 2549c) 

ในการวางแผน ESB ผู๎ที่มีบทบาทสําคัญในการจัดทําแผนและผลักดันให๎แผนงานไปสูํการ
ปฏิบัติได๎จริงคือ นายเสนาะ โดยอาศัยความสัมพันธ์สํวนตัวที่ดีระหวํางตนและ Dr.Saburo Okita ซึ่ง
ดํารงตําแหนํงประธาน OECF ในชํวงระหวําง ค.ศ. 1973–1977 องค์กรนี้มีหน๎าที่ปลํอยเงินกู๎กึ่ง
ชํวยเหลือให๎กับประเทศกําลั งพัฒนา และตํอมาในชํวง ค.ศ. 1979–1980 ดํารงตําแหนํง
รัฐมนตรีวําการกระทรวงการตํางประเทศในสมัยรัฐบาลนายกรัฐมนตรี Masayoshi Ohira และ
ในชํวง ค.ศ. 1980-1981 เป็นผู๎แทนรัฐบาลญี่ปุุนในด๎าน External Economic Relations หลังจาก
นั้นก็ดํารงตําแหนํง President (ค.ศ. 1982–1987) และ Chancellor (ค.ศ. 1987-1993) ของ
มหาวิทยาลัย International University of Japan บุคลผู๎นี้คือบุคลสําคัญที่อยูํเบื้องหลัง
ความสําเร็จของการเพ่ิมความชํวยเหลือทางเศรษฐกิจและวิชาการ รวมทั้งการเลือกรัฐไทยเป็นฐาน
การผลิตใหมํในการย๎ายอุตสาหกรรมจากญี่ปุุน ซึ่งในการดําเนินแผนฯ 5 และ แผนฯ 6 Dr.Okita ได๎
มีสํวนชํวยให๎รัฐไทยได๎รับเงินกู๎กึ่งชํวยเหลือจาก OECF และเมื่อเกิด Plaza Accord ญี่ปุุนก็ย๎ายฐาน
การผลิตมาสูํรัฐไทยทําให๎ทําเรือและนิคมอุตสาหกรรมชายฝั่งทะเลตะวันออกได๎ใช๎ประโยชน์อยําง
เต็มที่ ซึ่งหลังจากนั้น ไต๎หวัน ฮํองกง สิงคโปร์ สหรัฐอเมริกา และยุโรปก็ตามญี่ปุุนเข๎ามา และเมื่อ
สิ้นสุดแผนฯ 5 (ค.ศ. 1987-1988) รัฐไทยสามารถผํานวิกฤตทางเศรษฐกิจไปได๎และมีความมั่นคง
พอสมควรทั้งด๎านการเมืองและเศรษฐกิจระหวํางประเทศด๎วยทุนสํารองระหวํางประเทศที่มีเกิน 
3,000 ล๎านดอลลาร์สหรัฐ  

ในชํวงเริ่มต๎นแผนงานพัฒนาชายฝั่งทะเลภาคตะวันออกเกิดปัญหาเศรษฐกิจตกต่ําทั่วโลก 
สถานการณ์ทางการเงินการคลังของรัฐไทยก็ไมํเอ้ืออํานวย งบประมาณมีไมํเพียงพอ และมีภาระ
หนี้สินจึงต๎องปรับแผนเพ่ือให๎เลือกทําได๎เฉพาะโครงการที่จําเป็นเรํงดํวนกํอน ตํอมาแม๎จะมีวงเงินกู๎
ตํางประเทศเกือบ 30,000 ล๎านบาทก็เกือบถูกยกเลิกชะลอโครงการด๎วยการให๎ทบทวนความ
เหมาะสมของโครงการเพราะมีเสียงวิพากษ์วิจารณ์อยํางมาก แม๎แตํกลุํมนักวิชาการในสถาบันวิจัยเพ่ือ
การพัฒนาประเทศไทย (TDRI) เพราะเห็นวําในภาวะที่รัฐไทยกําลังเผชิญกับวิกฤตการณ์ทางเศรษฐกิจ 
ที่นายเสนาะเลําวํา “เขาเห็นว่าบ้านเมืองกําลังจนตรอก จะไปคิดทําการใหญ่ขนาดนี้ซึ่งคนไทยไม่เคย
ทํา จะทําได้อย่างไร บ้านเมืองจะไม่ล้มละลายหรือ” แตํคณะรัฐมนตรีก็มีมติให๎ดําเนินโครงการตํอไป 
เนื่องจากการพัฒนาชายฝั่งทะเลภาคตะวันออกเป็นแผนยุทธศาสตร์ของชาติ ซึ่งนายสมหมาย
รัฐมนตรีวําการกระทรวงการคลังมีบทบาทเป็นอยํางมากในเรื่องแผนการเงิน โดยเฉพาะเกี่ยวกับการกู๎
เงินจากญี่ปุุนที่ได๎อาศัยความสัมพันธ์สํวนตัวของนายสมหมายที่เคยเป็นนักเรียนเกําญี่ปุุนที่มี
ความสัมพันธ์กับรัฐมนตรีวําการกระทรวงการคลังของญี่ปุุนเป็นอยํางดี โดยได๎รับเงินสนับสนุนจากทั้ง
งบประมาณ และเงินกู๎ระยะยาวจาก OECF ของญี่ปุุน ซึ่งสํวนสําคัญที่ทําให๎โครงการนี้ประสบ
ความสําเร็จคือ ความรํวมมือและความตํอเนื่องจากฝุายการเมืองและข๎าราชการประจํา อีกทั้งยังมี
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กลุํมนักวิชาการและภาคเอกชนที่เข๎ามารํวมด๎วย (เสนาะ อุนากูล, 2552  ) ซึ่งกลุํมผู๎ที่ได๎รับประโยชน์
โดยตรงคือกลุํมนักธุรกิจเอกชน และประชาชนที่อาศัยอยูํในบริเวณพ้ืนที่ของโครงการพัฒนาชายฝั่ง
ทะเลภาคตะวันออก ที่ได๎รับการพัฒนาในด๎านสังคม สิ่งแวดล๎อม และการศึกษา  

แผนงานพัฒนาพ้ืนที่บริเวณชายฝั่งทะเลตะวันออกเป็นแผนงานขนาดใหญํที่ใช๎เงินลงทุน
จํานวนมาก โดยที่ภาครัฐเป็นผู๎นําการพัฒนาโครงสร๎างพ้ืนฐานเพ่ืออํานวยความสะดวกสําหรับ
อุตสาหกรรม เชํน ทําเรือน้ําลึก นิคมอุตสาหกรรม ถนน รถไฟ น้ํา ไฟฟูา การสื่อสารและโทรคมนาคม 
ในขณะที่ภาคเอกชนเป็นผู๎นําด๎านการลงทุน เชํน เขตประกอบการอุตสาหกรรม โรงงานอุตสาหกรรม 
ที่อยูํอาศัย โรงแรม สนามกอล์ฟ เป็นต๎น โดยหวังวําการปรับโครงสร๎างการพัฒนาประเทศในครั้งนี้จะ
ชํวยเพ่ิมศักยภาพการแขํงขันทางเศรษฐกิจของรัฐกับเวทีนานาชาติได๎ ทั้งในด๎านอุตสาหกรรม โลจิ
สติกส์ และด๎านการบริหารจัดการตํางๆ อีกทั้งยังคํานึงถึงสิ่งแวดล๎อม มีการกําหนดพ้ืนที่ การจัดทําผัง
เมืองรวม การจัดแบํงพ้ืนที่ (zoning) กําหนดการใช๎ประโยชน์ที่ดิน การกําหนดแนวกันชน (buffer 
zone) ระหวํางนิคมอุตสาหกรรมและชุมชน และนับเป็นครั้งที่มีการออกกฎหมายประกาศเป็นพ้ืนที่ที่
มีผังเมืองเฉพาะในเขตมาบตาพุด กําหนดพ้ืนที่ที่ได๎รับการสํงเสริมการลงทุนเขต 3 เพ่ือชํวยให๎ได๎รับ
สิทธิประโยชน์ทางภาษีสูงสุด และตํอมาได๎ขยายขอบเขตพ้ืนที่พัฒนาให๎ครอบคลุมแปดจังหวัดในภาค
ตะวันออก รวมทั้งการจัดทําแผนปฏิบัติด๎านการพัฒนาชุมชนและสังคม มีการพัฒนาสถาบันการศึกษา 
ทั้งโรงเรียนนานาชาติ พัฒนามหาวิทยาลัยศรีนครินทรวิโรตวิทยาเขตบางแสนให๎เป็นมหาวิทยาลัย
บูรพา  

การดําเนินงานในครั้งนี้ได๎ออกเป็นระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวําด๎วยการพัฒนาพ้ืนที่ชายฝั่ง
ทะเลตะวันออก พ.ศ. 2528 (ค.ศ. 1985) กําหนดให๎มีคณะกรรมการพัฒนาพ้ืนที่ชายฝั่งทะเล
ตะวันออก (กพอ.) ที่มีหน๎าที่คอยกํากับดูแล กําหนดนโยบาย ตัดสินใจอนุมัติแผนงานและโครงการ 
กพอ.มีคุณสมบัติพิเศษคือ ประกอบด๎วยทุกฝุายที่เกี่ยวข๎องมีนายกรัฐมนตรีเป็นประธาน มีรัฐมนตรี
และหัวหน๎าสํวนราชการที่เกี่ยวข๎องรํวมเป็นกรรมการ มีนายเสนาะ เป็นกรรมการและเลขานุการ มี
สํานักเลขานุการคือ สํานักงานคณะกรรมการพ้ืนที่บริเวณชายฝั่งทะเลตะวันออก (สพอ.) หรือศูนย์
วิเคราะห์และประสานแผนปฏิบัติการ (ศวป.) ซึ่งเป็นหนํวยงานของสํานักงานคณะกรรมการ
พัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหํงชาติทําหน๎าที่ประสานและติดตามรวมทั้งกํากับการปฏิบัติงานที่
เกี่ยวข๎อง และนายเสนาะได๎เชิญ นายสาวิตต์ โพธิวิหค จากกรมชลประทานให๎มารับหน๎าที่
ผู๎อํานวยการ สพอ. (เสนาะ อูนากูล, 2552 ) 

ชํวงหลัง ค.ศ. 1985 สถานการณ์ทางเศรษฐกิจเริ่มที่จะคลี่คลาย ระบบการเงินระหวําง
ประเทศมีความยืดหยุํนมากขึ้นจากข๎อตกลง Plaza Accord ที่ทําให๎เงินดอลลาร์สหรัฐลดคําลงอยําง
รวดเร็วสํงผลทางอ๎อมให๎การสํงออกของไทยเราดีขึ้น ญี่ปุุนที่ได๎รับผลกระทบโดยตรงจากข๎อตกลงนี้
ถูกบังคับให๎คําเงินเยนมีคําเพ่ิมข้ึน ต๎องหาทางย๎ายฐานการผลิตอุตสาหกรรมออกนอกประเทศเพ่ือลด
ต๎นทุน และพอดีกับที่รัฐไทยเริ่มมีแผนพัฒนาพ้ืนที่ชายฝั่งทะเล นายเสนาะ เลขาธิการสํานักงาน
คณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหํงชาติจึงได๎เดินทางไปญี่ปุุนเพ่ือโฆษณาสาระสําคัญ
ของแผนฯ 5 ซึ่งทั้งภาครัฐและเอกชนญี่ปุุนตํางก็สนใจและเชิญให๎สํานักวางแผนของญี่ปุุนสํง
เจ๎าหน๎าที่มาฝึกงานเพ่ือให๎เห็นวํารัฐไทยมีความจริงจังกับการพัฒนาประเทศ ในที่สุดรัฐมนตรี
รัฐมนตรีวําการกระทรวงการค๎าระหวํางประเทศและอุตสาหกรรมขอญี่ปุุน (MIT) เดินทางมาด๎วย
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ตนเอง และเป็นที่ญี่ปุุนประกาศอยํางเป็นทางการวําจะสํงเสริมความรํวมมือทางเศรษฐกิจกับรัฐไทย
อยํางแนํนแฟูน และได๎ทําเอกสารหลักฐานกําหนดรายละเอียดความรํวมมือระหวํางกันสองฉบับทั้ง
ในชํวงแผนฯ 5 และแผนฯ 6 ทําให๎การทํางานรํวมกันสะดวกรวดเร็วขึ้น (เสนาะ อุนากูล, 2552  ) 
 
การเปิดโอกาสให้แก่กลุ่มนักธุรกิจเข้ามามีบทบาททางการเมือง 

การปรับโครงสร๎างการบริหารนโยบายที่เน๎นบทบาทความรํวมมือระหวํางภาครัฐกับเอกชน  
โดยตั้งคณะกรรมการรํวมภาครัฐและเอกชน (กรอ.) ให๎เข๎ามารํวมปรับโครงสร๎างเศรษฐกิจ ในภาคการ
ผลิต เศรษฐกิจมหภาค และการพัฒนาชนบท โดยภาครัฐได๎แก๎ไขกฎหมาย ข๎อบังคับ และหลักเกณฑ์
ตํางๆ เพ่ือลดการการดําเนินการและแทรกแซงโดยรัฐ ให๎เอ้ืออํานวยตํอการพัฒนาธุรกิจของเอกชน 
เสริมสร๎างบทบาทและศักยภาพภาพขององค์กรธุรกิจเอกชนให๎เข๎ามารํวมแก๎ปัญหาเศรษฐกิจมากขึ้น 
เพราะขีดความสามารถของกลไกบริหารนโยบายด๎านการพัฒนาของรัฐมีข๎อจํากัดหลายประการ 
เนื่องจากไมํมีการปฏิรูประบบบริหารงานด๎านการพัฒนาของรัฐทั้งในสํวนกลางและสํวนภูมิภาคเพ่ือ
รับมือกับปัญหาตํางๆที่เปลี่ยนแปลงไปจากสภาพปัญหาเดิม ซึ่งการขาดระบบการประสานงานที่ดีทั้ง
ด๎านการกําหนดนโยบายและการแปลงแผนไปสูํภาคปฏิบัติ ขาดการปฏิรูปกระบวนการวางแผนงาน 
การจัดทํางบประมาณแผํนดิน การบริหารกําลังคนให๎ทํางานสอดประสานกัน องค์กรของรัฐทั้งใน
สํวนกลางและสํวนภูมิภาคไมํสามารถนําเอานโยบายและแผนงานพัฒนาที่สําคัญไปปฏิบัติตาม
เปูาหมายที่วางไว๎ แม๎วําจะมีการจัดทําแผนปฏิบัติการ ระดับกระทรวงและสาขาการพัฒนาที่สําคัญ 
ในขณะที่สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหํงชาติ จัดทําแผนลงทุนระยะสาม
ปี เพ่ือเป็นแนวทางในการจัดทํางบประมาณแผํนดิน ระดมเงินกู๎และความชํวยเหลือจากตํางประเทศ  

การจัดตั้ง กรอ.เพ่ือดึงเอากลุํมทุนจากสมาคมหอการค๎าไทย สมาคมอุตสาหกรรมไทย และ
สมาคมธนาคารไทย ซึ่งมีกลุํมทั้งที่สนับสนุนและตํอต๎านการปฏิรูปเศรษฐกิจเข๎าสูํการกําหนดนโยบาย
และการแก๎ไขปัญหาทางเศรษฐกิจ เพ่ือให๎เกิดการเจรจาตํอรองและการประนีประนอมภายในกลุํมทุน
เสียในระดับหนึ่งกํอน เป็นการดึงกลุํมทุนในภาคธุรกิจเข๎ามาเป็นอีกกลุํมอํานาจในทางการเมืองเพ่ือ
เสริมความมั่นคงให๎แกํรัฐบาล อีกทั้งมีพลังอํานาจจากภายนอกที่มีอิทธิพลมาก คือ การสนับสนุนจาก
สหรัฐอเมริกาที่สํงเสริมบทบาทพลเอกเปรมให๎โดดเดํนในเวทีระหวํางประเทศ ในการเยือน
สหรัฐอเมริกาอยํางเป็นทางการเมื่อ ค.ศ. 1981 และได๎กลําวปราศรัยตํอที่ประชุมสหประชาชาติ 
นับเป็นนายกรัฐมนตรีไทยคนแรกท่ีได๎รับเกียรตินี้  

รัฐบาลพลเอกเปรมจึงเป็นรัฐบาลที่มีสัดสํวนของผู๎ที่มีความรู๎ด๎านเศรษฐกิจที่เข๎ามารับ
ตําแหนํงทางการเมืองในสัดสํวนที่สูง เพ่ือระดมกําลังกันในการแก๎ไขปัญหาเศรษฐกิจ และเป็นรัฐบาล
ที่ให๎อํานาจการบริหารจัดการทางเศรษฐกิจแกํกลุํมเทคโนแครต โดยมีกระบวนการให๎อํานาจในการ
กําหนดนโยบายทางเศรษฐกิจที่เชื่อมโยงระหวํางองค์กรโลกบาลกับเทคโนแครต และเทคโนแครตกับ
ภาคเอกชน ในขณะเดียวกันก็ต๎องสร๎างความสมดุลทางอํานาจระหวํางนักการเมืองและกองทัพ 
ภายใต๎การสนับสนุนของสถาบันพระมหากษัตริย์ ทําให๎การออกแบบการดําเนินนโยบายทางเศรษฐกิจ
เป็นการปรับโครงสร๎างภายในที่สอดคล๎องไปกับบริบทของเศรษฐกิจการเมืองโลก  ทําให๎การปรับ
โครงสร๎างทางเศรษฐกิจนําไปสูํการปรับโครงสร๎างใหมํของกลุํมอํานาจทางการเมืองไทยที่สร๎างสมดุล
แหํงอํานาจใหมํและสร๎างความเข๎มแข็งให๎กับระบบราชการผํานนโยบายหลักทางเศรษฐกิจของพลเอก
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เปรม ทั้งหมดที่กลําวมานี้ทําให๎เกิดการยอมรับวําระบบราชการไทยและข๎าราชการเป็นกลไกที่
ขับเคลื่อนเศรษฐกิจของรัฐไทยอยํางแท๎จริง  

สภาพปัญหาทางเศรษฐกิจที่ต๎องรีบเรํงในการทําการแก๎ไข และไมํมั่นคงจากความขัดแย๎งที่มี
ตํอกลุํมนายทหาร การอยูํในตําแหนํงทางการทหารไมํอาจทําให๎พลเอกเปรมมั่นใจได๎วํามีกองทัพและ
กําลังทหารสนับสนุนอยูํ ดังจะเห็นได๎จากการพยายามในการปฏิวัติ การลอบสังหาร และการแสดง
ความไมํพอใจของทหารเพ่ือกดดันพลเอกเปรมเมื่อนโยบายของรัฐไปกระทบกับผลประโยชน์ของ
กองทัพ ดังนั้นการจะทําให๎การดํารงตําแหนํงนายกรัฐมนตรีมีเสถียรภาพและม่ันคง จําเป็นต๎องดึงกลุํม
พลังอํานาจอ่ืนเข๎ามามีบทบาททางการเมือง ซึ่งกลุํมนักธุรกิจนี้นอกจากที่จะมารํวมมือในการแก๎ไข
ปัญหาทางเศรษฐกิจแล๎ว ยังเป็นกลุํมพลังอํานาจที่สมารถสนับสนุนพลเอกเปรมในทางการเมืองได๎อีก
ด๎วย  

วิกฤตการณ์ทางเศรษฐกิจของโลกจากาคาน้ํามันแพงที่กลุํม OPEC ขึ้นราคาน้ํามันถึงสี่เทําใน
ครั้งเดียวในชํวงทศวรรษที่ 1970 และความปั่นปุวนทางการเงินภายหลังการยกเลิกการแลกเปลี่ยน
ระหวํางเงินดอลลาร์สหรัฐฯและทองคํากํอให๎ เกิดความวุํนวายทางการเงินและการค๎าทั่วโลกทรุด
ตัวอยํางมาก ทําให๎เกิดภาวะเงินเฟูอรุนแรงขึ้นไปถึงระดับร๎อยละ 24-27  ดอกเบี้ยเงินก็สูงในระดับ
ร๎อยละ 11-13  และในบางชํวงสมัยรัฐบาลพลเอกเปรมดอกเบี้ยขึ้นไปสูงถึงร๎อยละ 18 เมื่อเศรษฐกิจ
ทั่วโลกซบเซาในชํวง ค.ศ. 1976-1986 ทําให๎ระบบเศรษฐกิจในประเทศไทยมีความฝืดเคืองอยําง
ตํอเนื่อง ซึ่งมีสาเหตุหลักสามประการ คือ ภาวะฝนแล๎ง การขาดดุลการชําระเงิน และเงินเฟูอสูง ซึ่ง
ในรัฐบาลเปรม 1 พลตรีประมาณ อดิเรกสาร และนายบุญชู โรจนเสถียร ดํารงตําแหนํงรอง
นายกรัฐมนตรีและเคยดํารงตําแหนํงประธานสมาคมธุรกิจมากํอน ได๎สนับสนุนข๎อเรียกร๎องของภาค
ธุรกิจที่จะเข๎ามามีบทบาทในการกําหนดนโยบายมากข้ึน จึงมีความคิดดึงภาคเอกชนเข๎ามารํวมจัดทํา
นโยบายเพราะต๎องการปรับเปลี่ยนแผนพัฒนาเศรษฐกิจเดิมของรัฐไทยที่ เน๎นชาตินิยม 
(nationalistic) และขาดความไว๎วางใจในนักธุรกิจ จึงเกิดการจัดตั้งคณะกรรมการรํวมภาครัฐบาล
และภาคเอกชนเพ่ือหาแนวทางแก๎ปัญหาทางเศรษฐกิจ โดยมีรัฐมนตรีเศรษฐกิจและผู๎แทนจากสาม
สมาคมคือ ประธานหอการค๎าไทย นายกสมาคมอุตสาหกรรมไทย และนายกสมาคมธนาคารไทย อีก
ทั้งยังมีแนวความคิด บรรษัทรวมไทย (Thailand Incorporated) ของ นายบุญชู โรจนเสถียร ที่ได๎
นําเสนอตํอสโมสรผู๎สื่อขําวเศรษฐกิจใน ค.ศ. 1980 เพราะต๎องการให๎ประเทศไทยกลายเป็นประเทศ
ธุรกิจอยํางประเทศเพ่ือนบ๎านในเอเชีย เชํน สิงคโปร์ ไต๎หวัน เกาหลีใต๎  โดยต๎องการเพ่ิมขีด
ความสามารถการแขํงขันของรัฐไทยในเวทีโลกทั้งการสํงออกและการดึงดูดการลงทุ นจาก
ตํางประเทศ (กองบรรณาธิการประชาชาติธุรกิจ, 2549) 
 แตํการประสานงานและทํางานรํวมกันระหวํางกลุํมนักธุรกิจที่เข๎าสูํกระบวนการกําหนด
นโยบายและการเมืองกับกลุํมนักธุรกิจตัวแทนจากสมาคมการค๎าที่พบปะกันอยํางไมํเป็นทางการใน
ระยะแรก ไมํได๎ผลคืบหน๎าไปอยํางที่นายบุญชูคาดหมาย โดยกลุํมผู๎นํารุํนใหมํของสมาคมทั้งสาม 
เสนอวําถ๎าต๎องการให๎คณะกรรมการรํวมภาครัฐและเอกชนทํางานได๎ผลจริงจังในระดับชาติ 
นายกรัฐมนตรีต๎องมาเป็นประธานเอง และต๎องจัดให๎มีการประชุมอยํางเป็นทางการและสม่ําเสมอ 
และเมื่อนายบุญชูและพรรคกิจสังคมถอนตัวออกจากการรํวมรัฐบาล พลเอกเปรมจึงได๎จัดตั้ง
คณะกรรมการรํวมภาครัฐบาลและเอกชนเพ่ือแก๎ไขปัญหาทางเศรษฐกิจ (กรอ.) ใน ค.ศ. 1981 ตาม
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ข๎อเสนอของผู๎นําสมาคมธุรกิจ (อเนก เหลําธรรมทัศน์, 2539)นับเป็นการดึงเอาภาคเอกชน
โดยเฉพาะกลุํมพํอค๎าและนายทุนเข๎ามารํวมกับภาครัฐบาลเพ่ือแก๎ไขปัญหาทางเศรษฐกิจอยํางเป็น
ทางการโดยมีกฎหมายรองรับเป็นครั้งแรก 
 กรอ. เป็นสิ่งที่เกิดขึ้นใหมํสําหรับรัฐราชการไทย นับเป็นนวัตกรรมใหมํทางการเมืองในสมัย
พลเอกเปรมที่ภาคเอกชนสามารถเข๎าสูํกระบวนการนโยบายเพ่ือรํวมกับรัฐบาลในการแก๎ไขปัญหา
ทางเศรษฐกิจ และมีการขยาย กรอ. ออกไปสูํระดับภูมิภาคและได๎จัดตั้ง กรอ. ระดับจังหวัดขึ้น 
โดยเฉพาะหอการค๎าจังหวัดมีบทบาทสําคัญรํวมกับรัฐบาลในการจัดการอบรมให๎แกํนักธุรกิจใน
ภูมิภาคและให๎สิทธิในการเข๎ารํวมเป็น กรอ. จังหวัด ซึ่งมีผู๎วําราชการจังหวัดเป็นประธาน (อเนก 
เหลําธรรมทัศน์, 2539) สํวนบทบาทของพลเอกเปรมเมื่อเข๎ามาเป็นประธานคณะกรรมการ กรอ. ที่
ไมํเพียงแตํมีการจัดประชุมในประเทศเทํานั้น แตํพลเอกเปรมยังนําคณะนักธุรกิจไทยรํวมเดินทางไป
ในการเยือนตํางประเทศของรัฐบาลอยูํเสมอ ซึ่งบทบาทของ กรอ. คือการแก๎ไขปัญหาเศรษฐกิจ
รํวมกับรัฐบาล ให๎ข๎อเสนอแนะและติดตามผลการดําเนินงานด๎านการสํงออกและการลงทุน โดยมี
นักวิชาการสายเศรษฐกิจ ภาคเอกชน และเจ๎าหน๎าที่รัฐที่เก่ียวข๎องรํวมมือกัน   
 นายประยูร จินดาประดิษฐ์ นักวิชาการ นักบริหารการเงินและการธนาคาร ได๎แสดงทัศนะ
ไว๎วํา การตั้ง กรอ. เป็นการสร๎างความรํวมมือระหวํางภาครัฐและเอกชนเพ่ือแก๎ไขปัญหาและ
อุปสรรคที่เกิดจากการดําเนินงานด๎านตํางๆ และมีการตั้งหนํวยงานเพ่ือให๎การสนับสนุนแกํ
ภาคเอกชน ทําให๎ได๎รับความรํวมมืออยํางดีจากนักวิชาการและภาคเอกชน นายชาตรี โสภณพานิช 
ได๎แสดงทัศนะวํา การแก๎ปัญหาทางเศรษฐกิจที่ประสบความสําเร็จเพราะมีคณะงานที่บริหารการเงิน
การธนาคารอยํางมีประสิทธิภาพ โดยมีนายสมหมาย ฮุนตระกูลเป็นผู๎รับผิดชอบที่มีความเด็ดขาด 
และสามารถชํวยแก๎ไขขําวลือวิกฤตการณ์ธนาคารพาณิชย์ในชํวง ค.ศ. 1984 ทําให๎ผู๎ประกอบการ
ธุรกิจการเงินสามารถผํานพ๎นวิกฤตไปได๎ ธนาคารกรุงเทพจึงตระหนักในบุญคุณของพลเอกเปรม
อยํางมาก และในภายหลังพลเอกเปรมได๎ดํารงตําแหนํงประธานคณะที่ปรึกษาธนาคารกรุงเทพ สํวน
นายบรรยงค์ ล่ําซํา อดีตประธานกรรมการบริหารธนาคารกสิกรไทย และประธานสมาคมธนาคาร
ไทยในสมัยพลเอกเปรม ได๎กลําวถึง กรอ. วํา “... นายกฯเปรม ให้ความสําคัญทางด้านเอกชนมาก 
ท่านมองเห็นว่าการที่จะทําให้เศรษฐกิจก้าวหน้าไปได้ต้องอาศัยความร่วมมือของทั้งสองภาค... ...ซึ่ง
ผมก็ได้ร่วมในการปฏิบัติงานของ กรอ. ด้วย เป็นการเปิดโอกาสให้ภาคเอกชนและภาครัฐบาลได้
พบปะกันอย่างใกล้ชิดและต่อเนื่อง ...เมื่อรัฐบาลให้ความสนใจอย่างจริงจัง โดยเฉพาะหัวหน้ารัฐบาล
ลงมาเล่นลูกเอง คือมาเป็นประธาน กรอ.เองเช่นนี้ ก็ทําให้เป็นผลดีหลายประการ คือ ฝุายเอกชนมี
ขวัญและกําลังใจที่จะดําเนินกิจการ  เพราะปัญหาขัดข้องต่างๆได้รับการขจัดและแก้ไขปรับปรุงให้ดี
ขึ้น รวมทั้งมีมาตรการใหม่ๆ ที่เอ้ืออํานวยต่อการค้า เมื่อเป็นอย่างนั้นแล้ว คนภายนอกเขาก็มองว่า 
เมื่อรับบาลให้ความสนใจต่อธุรกิจเอกชนอย่างจริงจัง เขาก็พร้อมจะมาลงทุนเพ่ิมเติม การลงทุนมันก็
ดีขึ้นอีก มันเกี่ยงโยงกันไปหมดและเป็นผลดีที่เชื่อมโยงซึ่งกันและกัน ผมว่าการจัดตั้ง กรอ. ขึ้นมามี
ประโยชน์อย่างมากทีเดียว มันเป็นการบอกว่า รัฐบาลให้ความสนใจเอกชนในแง่ธุรกิจอย่างจริงจัง” 
(สรวง วงศ์สุวรรณเลิศ, 2554b) ทําให๎นักธุรกิจทั้งหลายอยากที่จะเข๎ารํวมใน กรอ. เพราะได๎
ประโยชน์อยํางมากไมํเพียงแตํการดําเนินธุรกิจ แตํยังสามารถแสดงบทบาททางการเมืองในระดับ
นโยบายรํวมกับรัฐบาลอีกด๎วย 
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บทบาทของนักธุรกิจในการเข๎ามีสํวนรํวมในการกําหนดนโยบายทางเศรษฐกิจ และบางสํวน
ได๎ผันตัวเข๎าสูํบทบาททางการเมือง โดยที่กลุํมนักธุรกิจที่เข๎ามามีบทบาทในการกําหนดนโยบายอยูํใน
รูปสมาคมทางการค๎า ซึ่งสมาคมการค๎าสํวนใหญํกระจุกตัวอยูํในกรุงเทพฯเพราะเป็นศูนย์กลางในการ
กําหนดนโยบาย ซึ่งเริ่มต๎นจากนโยบายการพัฒนาเศรษฐกิจสมัยจอมพลสฤษดิ์ที่ได๎สืบทอดกลุํมอํานาจ
ทางเศรษฐกิจและสังคม ซึ่งได๎แกํ กลุํมนักธุรกิจที่เติบโตจากการนําเข๎าและสํงออก กลุํมนายธนาคาร
และนักการเงิน และกลุํมนายทุนด๎านอุตสาหกรรม นักธุรกิจในกลุํมพลังเกํานี้มีความสัมพันธ์กับผู๎มี
อํานาจทางการเมืองมาแตํเดิม และสามารถประสานประโยชน์กับกลุํมทหารได๎เป็นอยํางดี เพราะ
ในชํวงทศวรรษที่ 1950 นักธุรกิจทั้งขนาดใหญํและขนาดยํอยในรัฐไทยสํวนใหญํมีเชื้อสายจีนและมี
สถานะเป็นคนตํางด๎าวซึ่งคํอนข๎างลํอแหลมตํอการสงสัยจากทางราชการ และสํวนใหญํยังมาจาก
ครอบครัวชาวนาที่มีการศึกษาต่ํา ทําให๎นักธุรกิจเหลํานั้นต๎องเผชิญกับรัฐบาลชาตินิยมที่ไมํชอบคน
ตํางด๎าวจีน จากเงื่อนไขเหลํานี้นักธุรกิจเหลํานี้จึงเลือกที่จะผลักดันนโยบายหรือความต๎องการใน
ลักษณะที่ปกปิด โดยอาศัยการให๎สินบนแกํเจ๎าหน๎าที่ หรือสร๎างความสัมพันธ์แบบอุปถัมภ์กับผู๎นําใน
ระบบราชการ โดยเชิญให๎ข๎าราชการที่มีอํานาจมาเป็นกรรมการบริหารของกิจการ (อเนก เหลําธรรม
ทัศน์, 2539) 
 สํวนในชํวงต๎นของระบอบประชาธิปไตยครึ่งใบ พลตรีประมาณ อดิเรกสาร ประธานสภา
อุตสาหกรรมแหํงประเทศไทย และนายบุญชู โรจนเสถียร ประธานสมาคมธนาคารไทย  ได๎รับการ
เลือกตั้งเข๎ามาเป็นสมาชิกสภาผู๎แทนราษฎรทําหน๎าที่ฝุายค๎านในรัฐบาลพลเอกเกรียงศักดิ์ ในการ
เลือกตั้งใน ค.ศ. 1978 สํวนนายอบ วสุรัตน์ ประธานหอการค๎าไมํได๎รับการเลือกตั้ง แตํได๎รับการ
แตํงตั้งเป็นรัฐมนตรีวําการกระทรวงพาณิชย์   (อเนก เหลําธรรมทัศน์, 2539) เมื่อเข๎าสูํสมัยพลเอก
เปรมนักธุรกิจได๎เข๎าสูํการดํารงตําแหนํงรัฐมนตรี โดยมีสัดสํวนที่นําสนใจดังนี้ รัฐบาลเปรม 1 ร๎อยละ 
45.9 รัฐบาลเปรม 2 ร๎อยละ 30 รัฐบาลเปรม 3 ร๎อยละ 41.5 รัฐบาลเปรม 4 ร๎อยละ 47.7 และ
รัฐบาลเปรม 5 ร๎อยละ 47.7 กลุํมนักธุรกิจที่เข๎าสูํบทบาททางการเมืองมีทั้งที่มาจากการได๎รับเลือกตั้ง
ผํานพรรคการเมืองและได๎รับการแตํงตั้ง และเป็นที่นําสังเกตวําในชํวงรัฐบาลเปรม 2 สัดสํวนลดลงต่ํา
กวําร๎อยละ 40 ก็เป็นสืบเนื่องมาจากการถอนตัวของพรรคกิจสังคมที่มีนายบุญชู โรจนเสถียรเป็น
หัวหน๎าคณะทํางานด๎านเศรษฐกิจออกไป ในเดือนมีนาคม ค.ศ. 1981 

กลุํมนักธุรกิจที่เข๎าสูํบทบาททางการเมืองและการกําหนดนโยบายแยกออกได๎เป็นสามกลุํม
หลักคือ กลุํมทุนการค๎า กลุํมทุนอุตสาหกรรม และกลุํมทุนธนาคาร ซึ่งแตํละกลุํมมีผลประโยชน์ 
แตกตํางกันไปดังนี ้

กลุํมทุนการค๎า เป็นกลุํมหรือสมาคมการค๎าที่เกําแกํที่สุด กํอตั้งโดยกลุํมพํอค๎าชาวไทยเมื่อ 
วันที่ 8 มีนาคม ค.ศ. 1933 ในนาม “หอการค๎าไทย” โดยนายเล็ก โกเมศ และมีพระยาภิรมย์ภักดี 
เป็นประธานคนแรกของหอการค๎าไทย สํวนสภาหอการค๎าแหํงประเทศไทย กําเนิดมาจากสภา
การค๎าในสมัยรัฐบาล จอมพล ป.พิบูลสงคราม เป็นนายกรัฐมนตรี โดย มีวัตถุประสงค์สําคัญ เพ่ือให๎
เป็นองค์กรสํงเสริม จัดระเบียบเกี่ยวกับการค๎า ให๎คําปรึกษา และรายงานข๎อเท็จจริงเกี่ยวกับ
เศรษฐกิจ การค๎าอุตสาหกรรม การขนสํง การผลิต การคลัง และการเงินตํอรัฐบาล  เนื่องจากรัฐบาล
ในขณะนั้นได๎เล็งเห็นวํา การค๎าเป็นพลังสําคัญของเศรษฐกิจของประเทศ และเศรษฐกิจของประเทศ
จะเจริญรุํงเรืองได๎ ก็ตํอเมื่อการดําเนินธุรกิจตําง ๆ อยูํในระเบียบแบบแผนอันถูกต๎อง คณะรัฐมนตรี



 

 

183 

จึงมีมติเมื่อวันที่ 29 กันยายน 2497 ตั้งคณะกรรมการขึ้นคณะหนึ่งเพ่ือดําเนินการจัดตั้งสภาการค๎า 
ดังนี้ พลตํารวจเอกเผํา ศรียานนท์ พลเอกมังกร พรหมโยธี พลโทเภา เพียรเลิศบริภัณฑ์ยุทธกิจ พล
โทบัญญัติ เทพหัสดิน ณ อยุธยา พลตรีศิริ ศิริโยธิน นายสุนทร หงส์ลดารมย์ พันเอกชํวง เชวงศักดิ์
สงคราม และนายเกษม ศรีพยัคฆ์ ซึ่งคณะกรรมการฯ ดังกลําวพิจารณาเห็นควรให๎จัดตั้งสภาการค๎า
ขึ้นในรูปสมาคม เพ่ือให๎เป็นสถาบันกลางของนักธุรกิจที่ประกอบธุรกิจในการสั่งสินค๎าเข๎า สํง
สินค๎าออก ผู๎ประกอบการผลิต การอุตสาหกรรม การธนาคาร การประกันภัย การขนสํง และการค๎า
อ่ืน ๆ โดยสภาการค๎าได๎ทําหน๎าที่ให๎ความรํวมมือกับรัฐบาล (หอการค๎าไทย) 

ตั้งแตํหอการค๎าไทยได๎รับการแตํงตั้งให๎อยูํในคณะกรรมการรํวมภาครัฐและเอกชนในสมัย
พลเอกเปรม ทําให๎หอการค๎าเติบโตเร็วกวําสภาหอการค๎า และมีตัวแทนอยูํในคณะกรรมการของ
รัฐบาลหลายชุด โดยพบวําเมื่อปลาย ค.ศ. 1990 มีผู๎แทนหอการค๎าไทยอยูํในกรรมการและ
คณะอนุกรรมการตํางๆถึง 56 คณะ โดยหอการค๎าใน ค.ศ. 1987 ทํางานในรูปคณะกรรมการตํางๆ 
เชํน คณะอนุกรรมการการเงิน อุตสาหกรรมการทํองเที่ยว การเกษตร การขนสํง การนําเข๎าและ
สํงออก และหัตถกรรม (อเนก เหลําธรรมทัศน์, 2539) 

กลุํมทุนอุตสาหกรรม รวมกลุํมกันในนามสมาคมอุตสาหกรรมไทย กํอตั้งเป็นตัวแทน
ภาคอุตสาหกรรมใน ค.ศ. 1967 แตํมีสถานะด๎อยกวําสภาหอการค๎าไทยและมีความพยายามจะควบ
รวมองค์กรทั้งสองให๎เป็นองค์กรสูงสุดองค์กรของภาคธุรกิจแตํไมํสําเร็จ ซึ่งสมาคมอุตสาหกรรมได๎รับ
การสํงเสริมบทบาทอยํางมากหลังการเปลี่ยนแปลงนโยบายการผลิตเพ่ือทดแทนการนํา เข๎าเป็นการ
ผลิตเพ่ือการสํงออก และมีสถานภาพดีขึ้นเมื่อเข๎ารํวมเป็นคณะกรรมการ กรอ. สมาคมอุตสาหกรรม
ไทยได๎พยายามผลักดันให๎สถานะของสมาคมมีความเป็นอิสระและมีฐานะเทําเทียมสภาหอการค๎า
ไทย และประสบความสําเร็จใน ค.ศ. 1988 เมื่อได๎รับการจัดตั้งให๎เป็นสภาอุตสาหกรรมแหํงประเทศ
ไทย โดยมีอํานาจหน๎าที่ตาม พระราชบัญญัติสภาอุตสาหกรรมแหํงประเทศไทย พ.ศ. 2530 (ค.ศ. 
1987) ในมาตรา 6 ดังนี้ เป็นตัวแทนของผู๎ประกอบอุตสาหกรรมภาคเอกชน ในการประสานนโยบาย
และดําเนินการกับรัฐ สํงเสริมและพัฒนาการประกอบอุตสาหกรรม ศึกษาและหาทางแก๎ไขปัญหา
เกี่ยวกับการประกอบอุตสาหกรรม สํงเสริม สนับสนุนการศึกษา วิจัย อบรม เผยแพรํวิชาการและ
เทคโนโลยีเกี่ยวกับอุตสาหกรรม ตรวจสอบสินค๎า ออกใบรับรองแหลํงกําเนิดหรือใบรับรองคุณภาพ
สินค๎า ให๎คําปรึกษาและเสนอแนะแกํรัฐบาล เพ่ือพัฒนาเศรษฐกิจด๎านอุตสาหกรรม สํงเสริมนัก
อุตสาหกรรม และเป็นแหลํงกลางสําหรับนักอุตสาหกรรมแลกเปลี่ยนความคิดเห็น เพ่ือประโยชน์ตํอ
วงการอุตสาหกรรม ควบคุมดูแลให๎สมาชิกปฏิบัติตามกฎหมายเกี่ยวกับการประกอบอุตสาหกรรม 
และปฏิบัติกิจการอ่ืนๆ ตามกฎหมายกําหนด นอกจากนี้ยังรํวมให๎คําปรึกษา และเป็นกรรมการใน
คณะกรรมการรํวมภาครัฐบาลและเอกชนเพ่ือแก๎ไขปัญหาทางเศรษฐกิจ หรือ กรอ. และ
คณะอนุกรรมการ และคณะทํางานตําง ๆ แตํต๎องไมํแสวงหาผลกําไรและดําเนินการทางการเมือง 
(มาตรา 7) 

กลุํมทุนธนาคาร รวมตัวกันในนามสมาคมธนาคารไทย  มีสถานะทางกฎหมายเป็นเพียง
สมาคมธุรกิจธรรมดาที่กํอตั้งใน ค.ศ. 1958 โดยมีสมาชิกเป็นธนาคารที่ประกอบกิจการในประเทศ
ไทยทั้งหมด ซึ่งกลุํมทุนธนาคารเหลํานี้มีบทบาทในเชิงนโยบายอยํางมาก เพราะนับตั้งแตํ ค.ศ. 1962 
เป็นต๎นมารํางพระราชบัญญัติที่เกี่ยวข๎องกับควบคุมกิจการธนาคารพาณิชย์จะถูกสํงไปขอคําปรึกษา
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จากสมาคมธนาคารไทยกํอนประกาศใช๎ และมีหน๎าที่หลักในการประสานนโยบายการเงินกับรัฐบาล
อยํางใกล๎ชิด (สมาคมธนาคารไทย) 

ทั้งสามกลุํมที่กลําวมาข๎างต๎นแตํละกลุํมได๎รวมตัวกันในลักษณะสมาคมผู๎ประกอบธุรกิจ และ
เป็นตัวแทนของภาคเอกชนที่เข๎าไปรํวมเป็นคณะกรรมการรํวมภาครัฐและเอกชน (กรอ.) เพ่ือกําหนด
แนวทางที่ต๎องการของภาคธุรกิจ ข๎อเสนอตํางๆจะถูกพิจารณาในที่ประชุม กรอ. ซึ่งจะสอดคล๎องไป
กับนโยบายทางเศรษฐกิจของรัฐบาลทั้ง 24 มาตรการ นับเป็นครั้งแรกที่มีการรํวมมืออยํางเป็น
ทางการและมีกฎหมายรองรับในลักษณะนี้ โดยที่นักธุรกิจเข๎ามามีสํวนรํวมในการกําหนดนโยบาย
ทางเศรษฐกิจ  

การกํอตั้ง กรอ. นั้นผู๎ที่มีบทบาทสําคัญในการโน๎มน๎าวพลเอกเปรมให๎เห็นความจําเป็นของ
การกํอตั้ง กรอ. คือ รตอ. ชาญ มนูธรรม และเทคโนแครตในคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและ
สังคมแหํงชาติ รตอ.ชาญ เป็นนักธุรกิจที่ทํางานเป็นที่ปรึกษาของสมาคมอุตสาหกรรมไทยและ
หอการค๎าไทย ซึ่งเป็นสนิทของพลเอกเปรมและเข๎ารํวมรัฐบาลในตําแหนํงรัฐมนตรีประจําสํานัก
นายกรัฐมนตรี สํวนเทคโนแครตก็กําลังเตรียมรํางแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหํงชาติ ฉบับที่ 5 
อยูํ จึงเสนอให๎มีการสร๎างระบบการปรึกษาหารือระหวํางรัฐและเอกชนอยํางเป็นทางการ เพราะ
ในชํวงเวลานั้นรัฐไทยกําลังตกอยูํในภาวะวิกฤตทางด๎านการเงินการคลังเพราะหนี้สินภาครัฐเพ่ิมขึ้น 
เพ่ือสํงเสริมบทบาทของภาคเอกชนในการพัฒนาประเทศตามแผนฯ 5 ที่วางไว๎ โดยเน๎นการสํงออก
เพ่ือแก๎ไขปัญหาการขาดดุลการค๎า และเป็นทัศนะของนายเสนาะ อูนากูล เลขาธิการสํานักงาน
คณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหํงชาติ ที่ เชื่อวําความสัมพันธ์ระหวํางรัฐและเอกชน
แบบ กรอ. นั้น จะชํวยทําให๎เศรษฐกิจทุนนิยมมีความมั่นคงและพัฒนาได๎อยํางเต็มที่ 

กรอ. เป็นรูปแบบคณะกรรมการรํวม (Joint Committee) ระหวํางตัวแทนภาครัฐ ที่
รับผิดชอบในงานด๎านเศรษฐกิจ เชํน รัฐมนตรีเศรษฐกิจ และข๎าราชการระดับสูงที่เก่ียวข๎องกับตัวแทน
ภาคเอกชนที่มาจากสภาหอการค๎าไทย สภาอุตสาหกรรมแหํงประเทศไทย และสมาคมธนาคารไทย 
ซึ่งความสัมพันธ์และความรํวมมือระหวํางเครือขํายภาครัฐและเอกชนเกิดขึ้นอยํางเข๎มข๎นเมื่ออดีต
ประธานสมาคมทางธุรกิจเข๎ามารับตําแหนํงทางการเมืองในการบริหารประเทศ ซึ่งจะคอยสนับสนุน
ข๎อเรียกร๎องของภาคธุรกิจให๎กลายเป็นนโยบายของรัฐ โดยมีการพบปะกันอยํางไมํเป็นทางการ
ระหวํางภาครัฐและเอกชนในลักษณะของคณะกรรมการรํวมระหวํางกัน แตํตํอมาเมื่อเกิดการ
เปลี่ยนแปลงทางการเมืองจากการที่นายบุญชูถอนตัวออกไปจากรัฐบาล จึงได๎กําหนดความสัมพันธ์ที่
เป็นทางการขึ้นตามมติคณะรัฐมนตรี เมื่อวันที่ 30 มิถุนายน ค.ศ. 1981 

วัตถุประสงค์ของการกํอตั้งที่พลเอกเปรมได๎กลําวไว๎ในที่ประชุม กรอ. นัดแรก เมื่อเดือน
สิงหาคม ค.ศ. 1981 วํา การจัดตั้งความรํวมมือระหวํางภาครัฐและเอกชนนี้ จะเป็นความรํวมมือเพ่ือ
ชํวยแก๎ไขปัญหาเศรษฐกิจกับภาคเอกชนอยํางใกล๎ชิด หากภาคเอกชนมีปัญหาหรือข๎อขัดข๎องประการ
ใดก็มารํวมมือปรึกษาหารือกัน นอกจากนี้รัฐบาลยังมีนโยบายจะพัฒนาสถาบันเอกชนให๎เป็นองค์กรที่
รัฐบาลจะพ่ึงพาได๎ เป็นสถาบันที่รับผิดชอบตํอสังคม เป็นที่เชื่อถือตํอสํวนรวม รํวมมือขจัดผู๎ปฏิบัติมิ
ชอบ และผู๎ที่เอาเปรียบตํอสํวนรวมโดยไมํเป็นธรรม ซึ่งในระยะเริ่มต๎น พลเอกเปรมได๎เน๎นการสร๎าง
บรรยากาศความรํวมมือ โดยการสร๎างศรัทธาและความเชื่อถือให๎เกิดขึ้น ระหวํางฝุายรัฐบาลกับ
สถาบันภาคเอกชน โดยภาครัฐมุํงเน๎นการพัฒนา ความเข๎มแข็งของสถาบันภาคเอกชนให๎มีขีด
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ความสามารถสูงขึ้น และสามารถเป็นผู๎แทนของภาคธุรกิจเอกชนได๎ในวงกว๎าง ปรับปรุงกฎเกณฑ์
กติกาในการทํางานรํวมกันก็ได๎มีการกําหนดให๎ชัดเจน โปรํงใส และเป็นไปเพ่ือประโยชน์ของสํวนรวม 
มิใชํกลุํมบุคคลหรือธุรกิจกลุํมใดกลุํมหนึ่ง  (หอการค๎าไทย, 2558) 

ภายใต๎กระบวนการ กรอ. นั้น กลับพบวํากลุํมธุรกิจที่ได๎รับประโยชน์จริงๆ คือ กลุํมนักธุรกิจ
ในภาคอุตสาหกรรมที่มีความใกล๎ชิดกับภาคการเมือง และกระจายผลประโยชน์อยูํภายในสมาคมที่เข๎า
รํวมกับ กรอ. ทั้งสามเทํานั้น เพราะมีข๎อจํากัดของสมาคมทางธุรกิจที่ยังขาดเอกภาพ โครงสร๎างของ 
กรอ. เองก็ไมํได๎เปิดโอกาสอยํางแท๎จริงให๎แกํภาคเอกชน และกลุํมธุรกิจที่อยูํนอกสมาคมทั้งสามก็ถูก
กันไว๎นอกนโยบายการสํงเสริมทางเศรษฐกิจ อีกท้ังในการยกประเด็นข้ึนพิจารณาเป็นบทบาทหลักของ
ภาครัฐที่ทําหน๎าที่ฝุายเลขานุการ 

ลักษณะเฉพาะของรัฐไทยที่กลไกอํานาจรัฐสามารถปรับเปลี่ยนบทบาทเข๎าไปทําการสํงเสริม
และพัฒนาการเติบโตทางเศรษฐกิจ แทนที่จะเป็นชนชั้นกลางหรือผู๎ประกอบการที่จะเข๎าไปมีสํวนรํวม
ในการกําหนดนโยบายตามแนวทางเศรษฐกิจเสรีนิยม เกิดเป็นการรํวมมือกันระหวํางระบบราชการ 
เทคโนเครต และผู๎ประกอบการเพ่ือเพ่ิมขีดความสามารถทางการแขํงขันและปรับปรุงประสิทธิภาพ
การทํางาน (Chai-Anan Samudavanija, 1990) แตํ นายไพบูลย์ วัฒนศิริธรรม กลับมองวําการบริหาร
จัดการของ กรอ. ยังคงมีปัญหาและควรที่จะปรับปรุงระบบและประสิทธิภาพ โดยเฉพาะการมีสํวน
รํวมไมํใชํเป็นเพียงแคํการจัดฉากละคร แม๎วํากรอ.จะมีผลงานที่เป็นรูปธรรมแตํก็ยังไมํอาจบรรลุ
อุดมการณ์ความรํวมมือระหวํางภาครัฐและเอกชนอยํางแท๎จริง และยังมีข๎อเสนอเชิงสถาบันในการ
จัดตั้งสภาความรํวมมือแหํงชาติที่ดึงเอาสถาบันหลักในการพัฒนาประเทศเข๎ามารํวมด๎วย (ไพบูลย์ 
วัฒนศิริธรรม, 2531) 
 สมาคมท้ังสามได๎รวมตัวกันในนามคณะกรรมการรํวมภาคเอกชนสามสถาบัน (กกร.) มาตั้งแตํ 
ค.ศ. 1977 โดยมีจุดมุํงหมายให๎เป็นศูนย์รวมความคิดเห็นและข๎อเสนอแนะของภาคธุรกิจเอกชน 
เกี่ยวกับแนวทางในการแก๎ไขปัญหาทางการค๎าและเศรษฐกิจ เพ่ือเสนอตํอหนํวยงานราชการที่
รับผิดชอบปัญหานั้นโดยตรง เพ่ือประกอบการพิจารณาในการกําหนดนโยบาย วางแผนพัฒนา และ
กําหนดมาตรการในการแก๎ปัญหาเศรษฐกิจอีกด๎วย ซึ่งคณะกรรมการภาคเอกชนชุดนี้มีบทบาทมาก
ในทางเศรษฐกิจ และผู๎นําของสมาคมสองในสามนั้นตํอมาก็ได๎เข๎าสูํบทบาททางการเมืองและได๎รับ
ดํารงตําแหนํงรัฐมนตรีในสมัยพลเอกเปรม 1 แม๎วําตํอมานายบุญชูจะถอนตัวจะการรํวมรัฐบาล แตํก็
ยังเป็นผู๎ที่มีบทบาทสําคัญทางการเมอืงอยูํ 
 การกํอรูปความสัมพันธ์ระหวํางภาครัฐและเอกชนที่ชัดเจนเกิดขึ้นหลังการจัดตั้งรัฐบาลเปรม 
1  เมื่อพลตรีประมาณ อดิเรกสาร (อดีตประธานสมาคมอุตสาหกรรม) และนายบุญชู โรจนเสถียร 
(อดีตประธานสมาคมธนาคารไทย) เข๎ามารับตําแหนํงรองนายกรัฐมนตรี อีกทั้งนายอบ วสุรัตน์ (อดีต
ประธานสภาหอการค๎าไทย) ก็เข๎ามาเป็นรัฐมนตรีวําการกระทรวงอุตสาหกรรม ใน ค.ศ. 1983 ด๎วย 
ซึ่งนักการเมืองทั้งสามตํางมีสายสัมพันธ์กับสมาคมธุรกิจเพราะเคยดํารงตําแหนํงประธานสมาคมมา
กํอน จึงสนับสนุนข๎อเรียกร๎องของภาคธุรกิจที่เข๎ามามีบทบาทในการกําหนดนโยบายเศรษฐกิจให๎มาก
ขึ้น ซึ่งการประสานงานในครั้งแรกๆนั้นอาศัยความสัมพันธ์ในระดับบุคคล โดยที่นายบุญชูเป็นแกน
หลักสําคัญที่จัดให๎มีการพบปะกันอยํางไมํเป็นทางการระหวํางรัฐมนตรีที่เกี่ยวข๎องกับนโยบาย
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เศรษฐกิจกับผู๎นําสมาคมธนาคารไทย สภาหอการค๎า และสมาคมอุตสาหกรรม เพ่ือรื้อฟ้ืนการทํางาน
ของ กรอ. ขึ้นมาอีกครั้ง  
 อีกทั้งนายบุญชูได๎เสนอแนวคิด “Thailand INC” เพ่ือพัฒนาขีดความสามารถของรัฐไทยใน
การแขํงขันในเวทีโลก ดึงดูดการลงทุนจากตํางประเทศ และเพ่ิมการสํงออก แตํยังไมํได๎มีความคืบหน๎า
แตํอยํางใด เพราะผู๎นําจากสามสมาคมเห็นวํานายกรัฐมนตรีต๎องมาเป็นประธานเองและจะต๎องมีการ
จัดให๎มีการประชุมอยํางเป็นทางการและสม่ําเสมอ เมื่อนายบุญชูและพรรคกิจสังคมถอนตัวออกจาก
การเป็นรัฐบาลในเดือนมีนาคม ค.ศ. 1981 สมาคมทั้งสามจึงขอให๎พลเอกเปรมได๎จัดตั้งคณะกรรมการ
รํวมข้ึนอยํางเป็นทางการ และพลเอกเปรมได๎จัดตั้งคณะกรรมการรํวมภาครัฐและเอกชนขึ้นอยํางเป็น
ทางการในเดือนมิถุนายนปีเดียวกัน โดยมีนายกรัฐมนตรีเป็นประธาน มีกําหนดการประชุมทุกเดือน 
กรรมการประกอบด๎วยผู๎แทนจากสภาหอการค๎า สมาคมอุตสาหกรรมไทย และสมาคมธนาคารไทย 
และรัฐมนตรีฝุายเศรษฐกิจ (อเนก เหลําธรรมทัศน์, 2539) และมีนายเสนาะ เลขาธิการสํานักงาน
คณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหํงชาติ ซึ่งเป็นตัวแทนจากภาครัฐเป็นเลขานุการ กรอ. 

การจัดตั้ง กรอ.ในระดับชาติ (สํวนกลาง) ทําให๎เกิดการยกระดับการค๎นคว๎าวิจัยและการ
บริหารงานสํานักงานของสมาคมธุรกิจทั้งสาม โดยได๎รับเงินชํวยเหลือภายหลังการเยือนสหรัฐอเมริกา
ของคณะนายกรัฐมนตรีและกลุํมนักธุรกิจจาก USAID ในชํวง ค.ศ. 1983-1987 ประมาณ 3.5 ล๎าน
ดอลลาร์สหรัฐ และอีก 200,000 ดอลลาร์สหรัฐ จากโครงการ USAID “Private Sector in 
Development” สําหรับจัดสรรเพ่ือโครงการวิจัยใหญํๆ และใน ค.ศ. 1987 ได๎รับเงินชํวยเหลืออีก 
300,000 ดอลลาร์สหรัฐ จาก USAID เพ่ือพัฒนางานของ กรอ. จังหวัด ภายใต๎โครงการอุตสาหกรรม
ชนบทและการจ๎างงาน แตํสํานักงานเลขาธิการ กรอ. เงินจํานวนนี้ไปกับการจัดประชุมระหวําง
ข๎าราชการและภูมินําธุรกิจในภูมิภาค ซึ่งจะเห็นได๎วําฝุายเลขานุการมีบทบาทอยํางมากในการกําหนด
ทิศทางของ กรอ. หรือแม๎แตํนําเอาเงินชํวยเหลือไปใช๎ผิดวัตถุประสงค์ของผู๎บริจาค 

 พลเอกเปรมได๎กลําวถึงผลประโยชน์จากการตั้ง กรอ. หลังจากประเมินความสําเร็จในการ
เจรจาการค๎าเจ็ดครั้งที่มีนักธุรกิจรํวม 100 คนเดินทางไปด๎วยกับคณะของนายกรัฐมนตรีในการเยือน
ตํางประเทศวํา “ทําให้ประเทศไทยมีความพร้อมในการเจรจาทางธุรกิจ เนื่องจากได้มีการ
ปรึกษาหารือกันมาก่อน ทําให้ต่างประเทศเกิดความเชื่อถือมากกว่าแยกกันไปเจรจา ถ้าการเจรจา
สามารถตกลงกันได้ก็มาสามารถลงนามในสัญญาได้เลยเพราะมีทั้งฝุายรัฐบาลและเอกชนร่วม การไป
พบปะกันต่างประเทศจะพอใจมากทําให้เกิดความมั่นใจมากกว่าจะติดต่อกันเฉพาะทางจดหมายหรือ
โทรเลข เพราะการที่เดินทางไปร่วมกันอย่างนี้ แสดงให้เห็นว่ามีความร่วมมือและทํางานกันเป็นระบบ 
อีกท้ังรัฐบาลและเอกชนสามารถรู้ปัญหาและติดตามผลได้อย่างเป็นผล” (มูลนิธิรัฐบุรุษ, 2549k) 

อีกทั้งภายหลังการเยือนสหรัฐอเมริกาของพลเอกเปรม รัฐบาลของประธานาธิบดีเรแกน ได๎
ให๎ทุนชํวยเหลือจาก Bureau of Private Enterprise ของ AID จํานวนหนึ่งล๎านดอลลําร์สหรัฐ เพ่ือ
ชํวยพัฒนาภาคเอกชนไทยในชํวงปลาย ค.ศ. 1982 เกิดการตั้งสถาบันเอกชไทย-อเมริกัน (Institute 
for Management Education for Thailand: IMET) เพ่ือฝึกอบรมระยะสั้นนอกสถานที่ให๎แกํผู๎นํา
เอกชนในตํางจังหวัด โดยกลุํมอาจารย์จากสถาบันบัณฑิตพัฒนาบริหารศาสตร์ (NIDA) มีนักธุรกิจผําน
การอบรมโครงการ NIDA-IMETนี้จํานวน 372 คน ซึ่งเป็นที่นําสังเกตวําบทบาทของเทคโนแครตไมํ
เพียงแตํครอบคลุมการกําหนดและดําเนินนโยบายทางเศรษฐกิจเทํานั้น แม๎แตํการตํอยอดในด๎านการ
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อบรมและพัฒนาเพ่ือพัฒนาทางเศรษฐกิจสําหรับผู๎นําทางธุรกิจในตํางจังหวัดก็ถูกดึงเข๎าสูํเครือขําย
แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหํงชาติทั้งหมด เพราะนักวิชาการจํานวนหนึ่ง นําโดย นายไพจิตร 
เอ้ือทวีกุล จาก NIDA ได๎เข๎ามาเป็นที่คณะปรึกษาพลเอกเปรมและเข๎ามาได๎เพราะการแนะนําของ
นายทหารกลุํม จปร. 7 

บทบาทของ กรอ. ในการรํวมแก๎ไขปัญหาทางเศรษฐกิจเป็นเพียงการจัดฉากของรัฐบาล
เพ่ือให๎เห็นวํารัฐบาลพยายามจะแก๎ไขปัญหาทางเศรษฐกิจโดยมีเอกชนเข๎ารํวม เพราะผู๎ที่มีบทบาท
จริงๆใน กรอ. คือฝุายเลขานุการที่ทําหน๎าที่โดยสํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและ
สังคมแหํงชาติ อีกทั้งในการแถลงผลงานของ กรอ.ได๎ นําเสนอ วําได๎ทําการสนับสนุนการลงทุน
ภาคเอกชน สํงเสริมบทบาทในการพัฒนาภาคเกษตร การพัฒนาอุตสาหกรรม สํงเสริมการทํองเที่ยว 
การประหยัดพลังงาน การปรับปรุงนโยบายภาษี และการพัฒนาสถาบันเอกชน แตํภาคเอกชนของ 
กรอ. ประกอบไปด๎วย สภาหอการค๎า สมาคมอุตสาหกรรมไทย และสมาคมธนาคารไทยเทํานั้น 
ผลประโยชน์สํวนใหญํจึงต๎องอยูํในกลุํมธุรกิจทั้งสาม ไมํได๎กระจายออกสูํภาคเศรษฐกิจอ่ืนๆ อีกทั้งยัง
ละเลยภาคการเกษตร ผู๎ใช๎แรงงาน และนักธุรกิจในด๎านอ่ืนๆ กรอ. จึงไมํใชํการรํวมมือภาครัฐและ
เอกชนที่แท๎จริง เพราะมีเอกชนเพียงเฉพาะกลุํมเทํานั้นที่ได๎เข๎ารํวม โดยเฉพาะกลุํมที่มีฐานทาง
การเมืองสนับสนุนและภาครัฐเองก็มีเพียงสํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคม
แหํงชาติเป็นผู๎เลือกประเด็นให๎ กรอ. พิจารณา (ไพบูลย์ วัฒนศิริธรรม, 2531) 

อีกทั้งในกลุํมของสมาคมทางธุรกิจทั้งสามนั้นก็มีความเข๎มแข็งและบทบาทที่ไมํเทํากัน 
หอการค๎าแหํงประเทศไทย เป็นสมาคมธุรกิจที่อํอนแอที่สุดในบรรดาสามสมาคมนี้ เพราะหอการค๎า
เพ่ิงจะกํอตั้งขึ้นมาไมํนาน ดังจะเห็นได๎จากในปีที่กํอตั้ง กรอ. หอการค๎าจังหวัดมีเพียงหกแหํง แ ตํ
หลังจากการจัดอบรม NIDA-IMET ในปี 1982 และเมื่อนายอบ วสุรัตน์ (อดีตประธานสภาหอการค๎า
แหํงประเทศไทย) เข๎ามาเป็นรัฐมนตรีวําการกระทรวงอุตสาหกรรม หอการค๎าได๎เพ่ิมขึ้นจาก 15 แหํง 
เป็น 39 แหํง ในค.ศ. 1984 59 แหํงใน ค.ศ. 1985 และครบทุกจังหวัดใน ค.ศ. 1986 ซึ่งบทบาทของ
หอการค๎านั้นไมํใชํผู๎ประกอบการโดยตรง เป็นนักธุรกิจในแตํละจังหวัดที่รวมตัวกันเพ่ือประสานงาน
กับกระทรวงพาณิชย์ ซึ่งสํวนใหญํคือสินค๎าเกษตร และเป็นตัวแทนธุรกิจในเวทีการค๎าระหวํางประเทศ 
นักธุรกิจนั้นก็รวมตัวกันอยํางไมํเป็นทางการ ผู๎นําการกํอตั้งกลุํมก็รับเอาแนวคิดจาก NIDA-IMET                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                
(อเนก เหลําธรรมทัศน์, 2539) อีกท้ังหอการค๎ายังมีสมาชิกคํอนข๎างน๎อย ไมํมีพนักงานทํางานเต็มเวลา
อยํางเต็มที่ แม๎แตํสถานที่ตั้งในตํางจังหวัดก็พบวํา 33 ใน 48 แหํงอยูํในหนํวยงานราชการหรือสถานที่
ของผู๎กํอตั้ง และยังมีบทบาทน๎อยที่ไมํอาจให๎หนํวยงานภาครัฐตอบสนองตํอความต๎องการของนัก
ธุรกิจในพ้ืนที่ได๎ ซึ่งจะแตกตํางจากสมาคมอุตสาหกรรมไทย และสมาคมธนาคารไทยที่นอกจาก
ตัวแทนในระดับผู๎นําขององค์กรจะเข๎าไปมีบทบาททางการเมืองแล๎ว ยังได๎รับการสํงเสริมในเชิง
นโยบายเป็นอยํางมากจากรัฐบาล ตามนโยบายสํงเสริมการสํงออกและการแก๎ไขปัญหาเศรษฐกิจมห
ภาคท่ีธนาคารพาณิชย์คือเครื่องมือได๎รับการตอบสนองจากภาครัฐเทําที่ควร                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                               
 จึงอาจจะวิเคราะห์ได๎วํา การที่ผู๎นําจากทั้งสามสมาคมต๎องการให๎นายกรัฐมนตรีมาเป็น
ประธานนั้น เพราะ ประการแรก ต๎องการให๎รูปแบบการพบปะกันระหวํางภาครัฐและเอกชนมีความ
เป็นทางการและนายกรัฐมนตรีรับทราบปัญหาและความต๎องการโดยตรงจากนักธุรกิจ ประการที่สอง 
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ไมํต๎องการให๎นายบุญชู ซึ่งเป็นตัวแทนจากสมาคมธนาคารไทยมีบทบาทในการประชุมมากจนเกินไป
เพราะอาจจะมุํงรักษาผลประโยชน์ให๎แกํกลุํมธุรกิจใดธุรกิจหนึ่งเป็นการเฉพาะ 

นอกจากการแก๎ไขปัญหาที่ต๎องสร๎างเสถียรภาพทางเศรษฐกิจให๎เกิดขึ้นภายในประเทศแล๎ว 
การแสวงหาตลาดการสํงออกนับเป็นเครื่องมือหลักเพ่ือหวังฟ้ืนสภาพทางเศรษฐกิจของรัฐไทย อีกทั้ง
ยังต๎องสร๎างความเชื่อมั่นให๎กับบรรดานักลงทุนจากตํางประเทศ เพ่ือโน๎มน๎าวให๎เข๎ามาลงทุนและ
สํงเสริมการทํองเที่ยว พลเอกเปรมจึงเป็นหัวหน๎าคณะเดินทางไปสหรัฐอเมริกาในชํวงวันที่ 1 -10 
ตุลาคม ค.ศ. 1981 พร๎อมด๎วยคณะผู๎แทนนักธุรกิจจากสามสถาบันธุรกิจเอกชน ได๎แกํ สมาคม
หอการค๎าไทย สมาคมอุตสาหกรรมไทย และสมาคมธนาคารไทย อีก 10 คนรํวมเดินทาง เพ่ือพบผู๎นํา
ทางธุรกิจและชักชวนมาลงทุนในรัฐไทย และเพ่ือเจรจาประเด็นข๎อจํากัดทางการค๎าระหวํางไทยและ
สหรัฐอเมริกา อีกทั้งเพ่ือสํงเสริมการทํองเที่ยวงานสมโภชกรุงรัตนโกสินทร์ 200 ปี ซึ่งในสํวน
ภาคเอกชนพลเอกเปรมเปิดเผยวํา การเดินทางของนักธุรกิจเอกชนที่รํวมไปครั้งนี้ แตํละคนเป็นผู๎ออก
คําใช๎จํายเองทั้งสิ้น คณะนักธุรกิจไทยที่เดินทางไปด๎วยนั้น ได๎แกํ นายถาวร พรประภา นายชาตรี 
โสภณพานิช นายสุกรี แก๎วเจริญ นายพงส์ สารสิน นายประจิตร ยศสุนทร นายฉลองภพ สุสังกร
กาญจน์ (มูลนิธิรัฐบุรุษ, 2549u) เป็นต๎น ซึ่งจะเห็นได๎วําเป็นเพียงนักธุรกิจที่มีความสัมพันธ์อยํางดีกับ
ภาคการเมือง และบางคนตํอมาก็ได๎เข๎าไปมีมีบทบาททางการเมืองด๎วย 

สํวนผู๎รํวมเดินทางที่เป็นฝุายราชการได๎แกํ นายเสนาะ อูนากูล เลขาธิการสํานักงาน
คณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหํงชาติ ที่ทํางานรํวมกับกลุํมนักธุรกิจภาคเอกชนจาก
สามสมาคมเป็นหลัก ฝุายรัฐบาลประกอบด๎วย พลเอกประจวบ สุนทรางกูร รองนายกรัฐมนตรี พล
อากาศเอกสิทธิ เศวตศิลา รัฐมนตรีวําการกระทรวงการตํางประเทศ เรืออากาศโทศุลี มหาสันทนะ 
รัฐมนตรีประจําสํานักนายกรัฐมนตรี นายสมหมาย ฮุนตระกูล รัฐมนตรีวําการกระทรวงการคลัง ซึ่ง
รัฐบาลได๎ทีการจัดแถลงขําวในวันที่ 9 ตุลาคม ค.ศ. 1981 เวลา 17.00 น. โดยนายกรัฐมนตรีและ
เจ๎าหน๎าที่ของรัฐบาล (ยกเว๎นนายสมหมาย ฮุนตระกูล ไมํได๎รํวมการแถลงขําวด๎วย) ซึ่งพลเอกเปรมได๎
ให๎สัมภาษณ์วํา “...การมาคราวนี้เราเน้นเรื่องเศรษฐกิจมกกว่าการเมือง เพราะฉะนั้นที่ผมเรียนในที่
ประชุมนั้น ขอให้ดําเนินเรื่องการค้าขายและการลงทุนในประเทศให้จริงจังยิ่งขึ้น เพราะว่าโดยที่เรา
โชคดีท่ีมีก๊าซขึ้นมา ทําให้บรรยากาศในการลงทุนและโอกาสการลงทุนมีมาก ประเทศต่างๆในยุโรปที่
จริงไปติดต่อค้าขายเป็นส่วนใหญ่อยู่แล้ว แต่คราวนี้เราอยากจะทําให้เกิดผลดีที่สุดที่จะมากได้ เพราะ
มันเป็นโอกาสของเราที่จะทําอย่างนั้นได้” (มูลนิธิรัฐบุรุษ, 2549u) ตํอมาในระหวํางวันที่ 4-10 
พฤศจิกายน ค.ศ. 1981 พลเอกเปรมได๎นําคณะนักธุรกิจเอกชนรํวมเดินทางไปเยือนญี่ปุุนและเกาหลี 
นอกจากนั้นยังมีนายชวน หลีกภัย รัฐมนตรีวําการกระทรวงพาณิชย์รํวมเดินทางไปด๎วย โดยประเด็น
การเจรจารัฐบาลเน๎นเรื่องการค๎า การเศรษฐกิจ การทํองเที่ยว และการลงทุน การเจรจามีขึ้นสอง
ระดับ คือระดับนายกรัฐมนตรีและเจ๎าหน๎าที่ และระดับภาคเอกชนของนักธุรกิจ 

แม๎วํา กรอ. จะมีความสําคัญในการเชื่อมโยงระหวํางรัฐบาลกับกลุํมธุรกิจตํางๆ แตํโดยทั่วไป
การติดตํอกันระหวํางรัฐบาลและเอกชนกลับไมํได๎ติดตํอโดยผําน กรอ. เป็นหลัก สมาคมธุรกิจสํวน
ใหญํมักจะติดตํอหนํวยงานราชการตํางๆเอง ซึ่งการที่พลเอกเปรมได๎จัดตั้ง กรอ. ขึ้นมาด๎วย
จุดมุํงหมายที่จะสร๎างความรํวมมืออันใกล๎ชิดระหวํางภาครัฐและเอกชน แตํเมื่อพลเอกเปรมนําคณะ 
กรอ.และนักธุรกิจไปเยือนตํางประเทศ เพ่ือกระตุ๎นภาวะเศรษฐกิจของประเทศ แตํการ เดินทางของ
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นักธุรกิจที่เข๎ารํวมกับคณะรัฐบาลไปเยือนตํางประเทศพร๎อมคณะรัฐมนตรีนั้น จะเห็นได๎วํามีเพียงผู๎นํา
จากสามสมาคมเทํานั้น สมาคมธุรกิจอ่ืนๆยังไมํมีโอกาสเข๎ารํวม แม๎วําจะได๎รับความเชื่อถือและได๎รับ
ผลตอบรับที่ดีในด๎านการเจรจาการค๎าและธุรกิจ แตํภาคเอกชนที่ได๎ เข๎ารํวมกับคณะที่เดินทางไปก็
ขึ้นอยูํกับการเลือกของทางราชการวําให๎กลุํมใดบ๎างเข๎ารํวมในคณะได๎ และมีเพียงภาคอุตสาหกรรม
และภาคธนาคารเทํานั้นที่ได๎รับการสํงเสริมตามนโยบายการผลิตเพ่ือการสํงออกในขณะที่ปัญหา
ทางด๎านเศรษฐกิจในภาคอ่ืน โดยเฉพาะในภาคสินค๎าทางการเกษตรนั้นยังไมํได๎รับการสํงเสริมจาก
ภาครัฐบาลเทําที่ควร ทั้งๆที่ปัญหาใหญํทางเศรษฐกิจของประเทศ คือ ราคาสินค๎าทางการเกษตรที่
ตกต่ํา และปัญหาต๎นทุนทางด๎านการผลิตที่สูงขึ้นจากราคาน้ํามัน ทําให๎ปัญหาความยากจนยังไมํได๎รับ
การแก๎ไขด๎วยกลไกของกระบวนการนี้ มี ซึ่งพลเอกเปรมเองก็ยอมรับวําประเทศนั้นยากจนเพราะ
ปัญหาความยากจนของประชาชนสํวนใหญํยังไมํอาจจะแก๎ไขให๎สําเร็จลุลํวงไปได๎ 

การศึกษาความสัมพันธ์ระหวํางรัฐและสมาคมธุรกิจพบวํา รัฐได๎ให๎อิสระในการดําเนินการ
ของสมาคมตํางๆ ซึ่งอเนก เหลําธรรมทัศน์ได๎ให๎ความเห็นวํารัฐให๎อิสระกับกับสมาคมธุรกิจในระดับสูง 
แตํอเนกยังไมํได๎ศึกษาในเชิงนโยบายเมื่อสมาคมธุรกิจเข๎ารํวมกับ กรอ. ซึ่งความสัมพันธ์ในเชิงนโยบาย
ระหวํางรัฐกับสมาคมธุรกิจในกระบวนการ กรอ.นั้นมีลักษณะความสัมพันธ์ใกล๎เคียงกับตัวแบบ ภาคี
รัฐ-สังคม (corporatism) (เอนก เหลําธรรมทัศน์, 2539) เพราะ การอุปถัมภ์และสนับสนุนจากรัฐบาล
มีผลอยํางมากตํอการพัฒนาสมาคมธุรกิจ โดยเฉพาะการกํอตั้งสมาคมธุรกิจตํางๆในตํางจังหวัดเป็นผล
มาจากความริเริ่มของทางราชการ โดยผู๎วําราชการจังหวัดและนายอําเภอเป็นผู๎เรียกประชุมนักธุรกิจ
ในพ้ืนที่ และขอให๎ทําการจัดตั้งหรือเข๎ารํวมในหอการค๎าตามแนวทางของรัฐบาล และรัฐบาลมีอํานาจ
ในการแทรกแซงในการจดทะเบียนการคัดเลือกสรรหาผู๎นํา และการออกกฎระเบียบภายในของ
สมาคมธุรกิจ  

ทางด๎านพลเอกเปรมก็ให๎ความสําคัญอยํางยิ่งกับแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหํงชาติ ซึ่ง
นายเสนาะ ยืนยันวํา “ผมยังไม่เห็นปัญหาเรื่องผิดแผนหรือไม่ใช้แผน เพราะรัฐบาลปัจจุบันโดยเฉพาะ
ท่านายกรัฐมนตรี ท่านให้ความสําคัญอย่างยิ่งต่อแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ทั้งฉบับที่ 5 
ที่กําลังใช้อยู่ และฉบับที่ 6 ที่เราจะดําเนินการต่อไป ท่านย้ําหลายครั้งหลายหนถึงความสําคัญของ
แผน...” (เสนาะ อูนากูล, 2530b) ซึ่งแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหํงชาตินั้นมีสํานักงาน
คณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหํงชาติเป็นผู๎กํากับ ดูแล และตรวจสอบ อีกทั้ง
สํานักงานฯยังทํางานเป็นฝุายเลขานุการให๎แกํ กรอ. จึงเป็นการควบคุมข๎อเรียกร๎องตํางๆของฝุาย
เอกชนให๎เป็นไปตามแผนฯที่วางไว๎ของรัฐบาล 

 โครงสร๎างการทํางานของ กรอ.นั้น แบํงเป็น กรอ. สํวนกลาง และกรอ. สํวนจังหวัดที่จําลอง
รูปแบบมาจากคณะกรรมการ กรอ. สํวนกลาง โดยที่กรอ.สํวนกลางนั้นนายกรัฐมนตรีเป็นประธาน มี
สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหํงชาติทีทําหน๎าที่เป็นฝุายเลขานุการคอย
ชํวยประสานงานและดูแลวาระการประชุม สํวนกรอ. จังหวัดนั้นมีหน๎าที่เสนอแนะนโยบาย  แนวทาง
และมาตรการทั้งในด๎านการแก๎ไขปัญหาและพัฒนาเศรษฐกิจในจังหวัด  มีผู๎วําราชการจังหวัดเป็น
ประธาน และกระทรวงมหาดไทยรับหน๎าที่ประสานงานภายในจังหวัดและกลุํมจังหวัด   

แตํเดิมการพัฒนาความรํวมมือระหวํางภาครัฐและเอกชน เป็นการลบภาพความสัมพันธ์ที่ไมํสู๎
ดีนักของทั้งสองฝุายและเป็นความรํวมมืออยํางเป็นทางการระหวํางรัฐกับเอกชน โดยที่ฝุายข๎าราชการ
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มักจะกลําวหาฝุายเอกชนวําเป็นผู๎ขูดรีด เห็นแกํตัว ไมํอุทิศตัวเพ่ือประเทศชาติและพร๎อมที่จะวิ่งหนีใน
ยามวิกฤต สํวนฝุายเอกชนก็ตั้งข๎อสงสัยวําข๎าราชการไมํมีประสิทธิภาพ บําเพ็ญตนเป็นกาฝากสังคม 
และใช๎อิทธิพลเพ่ือประโยชน์สํวนตนมากกวําสํวนรวม ซึ่งการดําเนินการตามแผนฯ 5 เป็นการสร๎าง
โอกาสและพัฒนาบรรยากาศของความรํวมมือ และเกิดแนวคิดการปรับเปลี่ยนบทบาทของรัฐบาลจาก
การเป็นผู๎ควบคุมกฎระเบียบมาเป็นผู๎สนับสนุนการพัฒนา โดยมีภาคเอกชนเป็นตัวนําการพัฒนาแตํ
การจัดตั้ง กรอ. กลับกลายเป็นการสร๎างเครือขํายระหวํางเทคโนแครตกับนักธุรกิจภาคเอกชนเฉพาะ
กลุํมอยํางแนบแนํน ดังจะเห็นได๎จากมีเทคโนแครตที่หลังลาออกจากราชการแล๎ว ก็ไปรํวมทํางานกับ
ธุรกิจภาคเอกชน เชํน นายโฆษิต ปั้นเปี่ยมรัฐ ที่ไปทํางานให๎กับธนาคารกรุงเทพฯ จํากัด(มหาชน) 
นอกจากนั้นภายหลังยุติบทบาททางการเมืองพลเอกเปรมก็รับตําแหนํงประธานที่ปรึกษากิตติมศักดิ์
ให๎กับธนาคารแหํงนี้ด๎วยเชํนเดียวกัน 
 บทบาทของภาครัฐในการพัฒนาเศรษฐกิจนั้น แม๎ในแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหํงชาติ
จะระบุถึงบทบาทของภาครัฐคือผู๎ให๎การสนับสนุน และให๎ภาคเอกชนเป็นฝุายนํา ซึ่งภารกิจหลักของ
รัฐคือการพัฒนาคนให๎ไปตามแนวทางของแผนพัฒนาฯ ในด๎านการศึกษา การสาธารณสุข ความรู๎
ความสามารถขึ้นพ้ืนฐาน ที่รวมๆเรียกวําคุณภาพชีวิต ทําให๎ในชํวงแผนฯ5 แรงงานรุํนหนุํมสาวถูกดึง
ออกจากภาคเกษตรรายยํอยเข๎าสูํภาคอุตสาหกรรมในฐานะแรงงาน สํวนที่ยังคงอยูํในภาคการเกษตร
รัฐบาลก็ได๎กําหนดเป็นนโยบายไว๎แล๎วให๎ปฏิบัติตามนโยบายของกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ เพ่ือ
ปรับโครงสร๎างด๎านการผลิตตามแผนพัฒนาฯฉบับที่ 6 รวมทั้งการจัดสรรทรัพยากรธรรมชาติโดยรัฐ
อีกด๎วย นอกจากนั้นยังให๎กระทรวงมหาดไทยเป็นกลไกของรัฐในการดําเนินบทบาทด๎านเศรษฐกิจใน
ระดับจังหวัด เพื่อพัฒนาคุณภาพชีวิตตามเปูาหมายของภาครัฐ ด๎วยเหตุผลสี่ประการคือ มีเครือขํายที่
กว๎างขวาง มีความใกล๎ชิดกับประชาชนในพ้ืนที่ รู๎ปัญหาและเข๎าใจเรื่องทรัพยากรในพ้ืนที่ และมี
สมรรถนะในการประสานงานที่ดี (โฆษิต ปั้นเปี่ยมรัษฎ์, 2532 ) 

แตํการปรับเปลี่ยนบทบาทของรัฐบาลจากการเป็นผู๎ควบคุมกฎระเบียบมาเป็นผู๎สนับสนุนการ
พัฒนานั้น เป็นเพียงการปรับเปลี่ยนบทบาทรัฐในเชิงนโยบายเทํานั้น แตํโครงสร๎างในด๎านการทํางาน
ยังคงเป็นรูปแบบที่ภาครัฐมีอํานาจนํา และเป็นตามแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหํงชาติที่กําหนด
เอาไว๎แล๎ว การผลิตทรัพยากรบุคลเข๎าสูํระบบแรงงานก็เป็นไปตามแผนพัฒนาฯของรัฐมากกวําจะ
เป็นไปตามความต๎องการของตลาดแรงงาน สํวนการปฏิบัติและเข๎ารํวมของภาคเอกชนก็ต๎องยึด
กฎระเบียบของระบบราชการเป็นหลัก ซึ่งในการวิเคราะห์นโยบายทางเศรษฐกิจที่ผํานการลงมติของ 
กรอ. ระหวําง ค.ศ. 1981-1987 จากมติจํานวน 143 เรื่อง พบวําร๎อยละ 60.8 เป็นเรื่องที่นําเสนอ
จากภาคเอกชน ร๎อยละ 9.8 นําเสนอจากฝุายรัฐบาล และร๎อยละ 28 นําเสนอรํวมกันระหวํางรัฐบาล
และเอกชน เมื่อจําแนกตามเปูาหมายทางเศรษฐกิจ กลับพบวําเป็นเรื่องที่เกี่ยวข๎องกับการสํงเสริมการ
ผลิต คิดเป็นร๎อยละ 49.65 ด๎านเศรษฐกิจระหวํางประเทศร๎อยละ 16.73   ถ๎าจําแนกตามภาค
เศรษฐกิจที่เกี่ยวข๎องก็เป็นมติที่เกี่ยวข๎องกับการบริหารราชการแผํนดินและการปูองกันประเทศมาก
ที่สุดถึงร๎อยละ 40.56 สํวนภาคการผลิตนั้นแบํงเป็นภาคหัตถอุตสาหกรรมร๎อยละ 18.46 และมีภาค
เกษตรเพียงร๎อยละ 4.89 สํวนการจําแนกตามเครื่องมือของนโยบายเศรษฐกิจพบวํามติที่เกี่ยวข๎องกับ
นโยบายการคลัง (มาตรการด๎านภาษี) ร๎อยละ 50.35 การปรับปรุงระบบราชการร๎อยละ 10.11 
(สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหํงชาติ, 2539) 
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การแสดงบทบาทของพลเอกเปรมในการเปิดโอกาสและชักชวนคนไทยในตํางประเทศให๎
กลับไปชํวยแก๎ปัญหาทางเศรษฐกิจ โดยพลเอกเปรมได๎กลําวปราศรัยกับคนไทยในนครนิวยอร์ก 
สหรัฐอเมริกา วันที่ 4 ตุลาคม ค.ศ. 1981 โดยมีนายอาณัติ สุวรรณวิหค กงสุลใหญํประจํามหานคร
นิวยอร์กเป็นตัวแทนต๎อนรับวํา “ปัญหาใหญ่ของรัฐบาลที่อยากบอกคนไทยในต่างประเทศคือ ทํา
อย่างไรจึงจะสามารถให้คนไทยมีรายได้คุ้มกับรายจ่าย ไม่ว่าคนไทยจะไปอยู่ท่ีไหน ก็สามารถช่วยเหลือ
ประเทศชาติได้ เมื่อทํามาหากินตามเปูาหมายแล้ว ขอให้กลับไปช่วยชาติบ้านเมือง” (มูลนิธิรัฐบุรุษ, 
2549u) นับเป็นการชักชวนและเปิดโอกาสให๎กับภาคธุรกิจเอกชนไทยที่อยูํตํางประเทศให๎รํวมมือกับ
ภาครัฐเพื่อแก๎ไขปัญหาทางเศรษฐกิจ 

ในการเดินทางเยือนสหรัฐอเมริกาชํวงเดือนตุลาคม ค.ศ. 1981 พลเอกเปรมได๎ให๎นายเสนาะ
ตอบคําถามของนายพูนศักดิ์ วรรณพงษ์ ในชํวงสัมภาษณ์ที่ถามถึงประเด็นผลผูกมัดระหวํางการเจรจา
ของผู๎แทนสถาบันทางธุรกิจของไทยกับนักธุรกิจอเมริกันวําจะมีผลผูกพันกับรัฐบาลหรือไมํอยํางไร ซึ่ง
นายเสนาะได๎ชี้แจงวํา การติดตํอเป็นเรื่องของเอกชนติดตํอธุรกิจไมํมีผลผูกพันกับรัฐบาล รัฐบาลเป็น
เพียงผู๎สนับสนุนให๎เกิดการเจรจา อีกทั้งพลเอกเปรมได๎ตอบคําถามปัญหาและอุปสรรคที่นักลงทุน
เอกชนทั้งไทยและอเมริกันตํางกังวลในเรื่องกฎหมายสํงเสริมการลงทุน พ.ศ. 2520 (ค.ศ. 1977) ที่มี
ข๎อจํากัดหลายประการจากระบบราชการที่แข็งตัวมากและปัญหาคอรัปชั่น ซึ่งพลเอกเปรมได๎รับทราบ
ปัญหาที่เป็นอุปสรรคอยูํและให๎คํามั่นวําจะแก๎ไขปัญหาเหลํานี้โดยเร็ว จึงเห็นได๎วําในมุมมองของ
ภาคเอกชนนั้น ระบบราชการไทยที่เข๎มแข็งเกินไปมีผลตํอการพัฒนาทางเศรษฐกิจ และแม๎วําภาครัฐ
จะเป็นแคํผู๎ให๎การสนับสนุนให๎เกิดเจรจาทางธุรกิจ แตํปัญหาและอุปสรรคของภาคธุรกิจก็ยังอยูํที่
กฎระเบียบของทางราชการ 

 ระบบเศรษฐกิจของรัฐไทยในขณะนั้นหนึ่งในสามเป็นกิจกรรมการบริหารเศรษฐกิจของ
รัฐบาลและรัฐวิสาหกิจ ซึ่งนายชวลิต ธนะชานันท์ รองผู๎วําการธนาคารแหํงประเทศไทยได๎ให๎
ความเห็นตํอปัญหาเศรษฐกิจของรัฐไทยในขณะนั้นวํา “...ภาครัฐจะมัวทําตัวเป็นหัวหอกด้าน
เศรษฐกิจแต่เพียงฝุายเดียวไม่ได้แล้ว ต้องมีความร่วมมือกับภาคเอกชนอย่างใกล้ชิด และบางครั้ง
อาจจะต้องให้ภาคเอกชนเป็นฝุายริเริ่มด้วยซ้ํา เพราะ 70% ของระบบเศรษฐกิจนั้นจะสามารถสร้าง
ความเจริญให้กับเศรษฐกิจของประเทศได้ จะต้องมีการพ่ึงพากันระหว่างภาครัฐกับภาคเอกชน 
เหมือนน้ําพึ่งเรือ เสือพ่ึงปุา” (มูลนิธิรัฐบุรุษ, 2549k) ซึ่งสะท๎อนปัญหาการนําของรัฐในด๎านเศรษฐกิจ
มากกวําที่จะปลํอยให๎ภาคเอกชนเป็นผู๎ริเริ่มหรือกลไกตลาดเป็นเครื่องมือผลักดันระบบเศรษฐกิจ 

จึงเห็นได๎วํามติของ กรอ. นั้นมุํงเน๎นที่การจําเริญเติบโตทางเศรษฐกิจ (growth bias) 
มากกวําการแก๎ปัญหาความยากจนและการกระจายรายได๎ ซึ่ งจากผลของมติที่เกิดขึ้นจะเห็นได๎วําแม๎
ภาคเอกชนจะเป็นผู๎เสนอเรื่องตํางๆถึงร๎อยละ 60 แตํมติหลักๆที่ออกมากลับปรากฏวําเป็นเรื่องของ
การบริหารราชการแผํนดินและการปูองกันประเทศมากที่สุด ซึ่งสะท๎อนให๎เห็นวํา แม๎เอกชนจะมี
โอกาสในด๎านนโยบายมากขึ้น แตํระบบราชการก็ยังคงครอบงําการตั้งและลงมติในประเด็นตํางๆ ซึ่ง
แสดงให๎เห็นวํารัฐจึงยังคงมีความเข๎มแข็งและเปิดโอกาสให๎กับเอกชนในบางเรื่องเทํานั้น สํวนนโยบาย
ในการแก๎ปัญหาราคาสินค๎าทางการเกษตรที่กลําวมาข๎างต๎น พบวําสํวนใหญํรัฐจะเป็นผู๎กําหนด
มาตรการตํางๆ แม๎แตํราคาก็ไมํได๎ปลํอยให๎เป็นไปตามกลไกตลาด ดังปรากฏวํามีนโยบายการจํานํา
ผลผลิตทางการเกษตรและการอุดหนุนสินค๎าทางการเกษตรหลายรายการ  
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ข๎อจํากัดของสมาคมทั้งสามในการเสนอความเห็นและประเด็นตํางๆสูํรัฐบาลในระยะแรกอยูํ
ในลักษณะไมํเป็นทางการ จนกระทั่งเมื่อการตั้ง กรอ. ขึ้น และพลเอกเปรมในฐานะนายกรัฐมนตรีมา
เป็นประธานในการประชุมทุกเดือน จึงทําให๎ความสัมพันธ์ระหวํางภาครัฐและเอกชนมีขึ้นอยํางเป็น
ทางการ โดยตัวแทนที่ได๎รับแตํงตั้งจากสมาคมทั้งสามได๎เข๎ารํวมประชุมกับรัฐมนตรีเศรษฐกิจ และ
ข๎าราชการระดับสูงที่เก่ียวข๎องกับกิจการด๎านเศรษฐกิจ แตํในการประชุมของ กรอ. สํวนกลางข๎อเสนอ
ตํางๆของสมาคมทั้งสามก็จะผํานฝุายเลขานุการที่มีสํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและ
สังคมแหํงชาติเป็นผู๎พิจารณา การตัดสินใจใดๆในที่ประชุมก็อยูํภายใต๎กรอบของระบบราชการและ
แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหํงชาติเทํานั้น สํวน กรอ. จังหวัด ก็อยูํในการกํา กับดูแลของ
กระทรวงมหาดไทย 

ความสัมพันธ์เชิงอํานาจภายใน กรอ. ระหวํางรัฐและภาคเอกชนนั้น จะเห็นได๎วํายังอยูํภายใต๎
ระบบราชการที่มีภาคเอกชนเข๎ารํวม แตํรูปแบบการประชุม การจัดวาระการประชุม การประสานงาน 
การจัดรูปแบบและกระบวนการแก๎ปัญหาด๎านเศรษฐกิจยังคงเป็นอํานาจและบทบาทของภาครัฐผําน
ระบบราชการอยํางเต็มรูปแบบ ซึ่งมติตํางๆของกรอ. ก็ได๎แสดงให๎เห็นวําภาครัฐยังคงเป็นแกนนําใน
การกําหนดแผนหรือนโยบาย รวมทั้งการแก๎ไขปัญหาทางเศรษฐกิจเป็นหลัก 

แตํการเข๎ามารํวมกําหนดนโยบายดังกลําวทําให๎ กรอ. กลายเป็นองค์กรที่ประกอบไปด๎วย
พํอค๎านายทุนที่เข๎ามาผลักดันนโยบายเพ่ือรักษาผลประโยชน์และขยายฐานทางเศรษฐกิจของตนเอง 
และเป็นกลุํมธุรกิจและนายทุนจากสํวนกลางเป็นสํวนใหญํ จึงทําให๎แนวทางในความรํวมมือเพ่ือ
แก๎ปัญหาทางเศรษฐกิจ มีแนวโน๎มกระจุกตัวอยูํที่สํวนกลางและมุํงเน๎นที่ความเติบโตทางเศรษฐกิจ
มากกวําการกระจายรายได๎   

จึงเห็นได๎วํากลุํมทุนการค๎าและกลุํมทุนอุตสาหกรรมได๎รับประโยชน์เป็นหลักจากการ
ปรับปรุงประสิทธิภาพกลไกรัฐ การปรับปรุงกฎระเบียบ และมาตรการทางภาษี สํวนกลุํมทุนธนาคาร
นั้นแทบจะไมํได๎ประโยชน์อะไรจากเวที กรอ.  

ระบบทุนนิยมและการเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจที่นอกจากการจะทําให๎เกิดการขยายตัว
ด๎านการลงทุนแล๎ว ยังสํงเสริมให๎เกิดการบริโภคและการขยายตัวของสังคมเมืองอยํางรวดเร็ว 
โดยเฉพาะในกลุํมชนชั้นกลางที่เงินและความร่ํารวยกลายเป็นดัชนีที่สําคัญในการกําหนดสถานภาพ
ทางสังคมของบุคล ในขณะเดียวกันก็สํงเสริมให๎เกิดธุรกิจการเมืองอยํางกว๎างขวาง และเงินได๎
กลายเป็นปัจจัยสําคัญในความสําเร็จทางการเมือง (สุจิต บุญบงการ, 2542a) สํงผลให๎กลุํมพลังใหมํ 
เริ่มที่เติบโตและมีอํานาจเหนือกวํากลุํมพลังเกํา การเข๎ามามีสํวนรํวมของนักธุรกิจทางการ เมือง ซึ่ง
แตํเดิมใช๎วิธีการสร๎างพันธมิตรเพ่ือของการคุ๎มกันทางการเมือง กลับเป็นการให๎การสนับสนุนพรรค
การเมืองและเข๎าไปเป็นผู๎บริหารพรรคการเมือง ทําให๎สามารถก๎าวขึ้นสูํตําแหนํงรัฐมนตรีที่เข๎าสูํ
อํานาจได๎โดยตรง (ลิขิต ธีรเวคิน, 2533) ซึ่งการเริ่มมีบทบาททางการเมืองของกลุํมนักธุรกิจหรือกลุํม
ทุนทําให๎แบํงนักธุรกิจหรือกลุํมทุนนั้นๆออกได๎เป็นสองกลุํมด๎วยกัน กลุํมแรกคือกลุํมทุนหรือนักธุรกิจ
จากท๎องถิ่นที่เข๎าสูํการแสดงบทบาททางการเมืองด๎วยการลงสมัครรับเลือกตั้งเป็นสมาชิกสภาผู๎แทน
ราษฎร ซึ่งนักธุรกิจในกลุํมนี้ได๎แกํ นายณรงค์ วงศ์วรรณ นายเจริญ พัฒนาดํารงจิตต์ นายบรรหาร 
ศิลปะอาชา นายเสนาะ เทียนทอง นายสมชาย คุณปลื้ม นายสมชาย ฤกษ์วราลักษณ์ นายทนง ศิริ
พงษ์ปรีชา และ ตระกูลอังกินันทน์ เป็นต๎น  หรือให๎ทุนสนับสนุนนักการเมืองในเขตอิทธิพลของตน
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แล๎วทําให๎ตนสามารถมีอิทธิพลในพรรคการเมืองที่สังกัดได๎โดยไมํจําเป็นต๎องลงสมัครรับเลือกตั้ง ซึ่ง
กลุํมทุนนี้สามารถแสวงหาประโยชน์ได๎จากคําเชําทางเศรษฐกิจ (rent seeking) จากระบบอุปถัมภ์
ในการกําหนดนโยบายทางเศรษฐกิจหรือได๎รับประโยชน์ตํางๆโดยตรงจากโครงการของภาครัฐ เชํน 
การรับเหมากอํสร๎าง สัมปทานปุาไม๎ สัมปทานแรํ การจัดซื้อสินค๎าและบริการ เป็นต๎น กลุํมที่สองคือ 
นักธุรกิจที่อยูํในสํวนกลาง ที่ได๎ประโยชน์จากการปรับโครงสร๎างทางเศรษฐกิจที่มุํงไปสูํการสํงออกใน
ตลาดตํางประเทศ ซึ่งแตํเดิมมีเพียงกลุํมทุนชั้นนําในกลุํมทุนธนาคารและอดีต ที่เรียกกันตามต๎น
กําเนิดทุนวําเป็นทุนกรุงเทพฯนั้น บัดนี้ฐานของทุนได๎ขยายกว๎างไปสูํกลุํมทุนในภาคการผลิตเพ่ือการ
สํงออกอีกด๎วย (กุลลดา เกษบุญชู มี้ด, 2553 ) สํวนใหญํจะมีบทบาทอยูํในธุรกิจขนาดใหญํ เชํน 
ธนาคาร สิ่งทอ สํานักงานกฎหมาย การค๎าระหวํางประเทศ (การนําเข๎า-สํงออก) เป็นต๎น โดยใช๎การ
รวมกลุํมจัดตั้งเป็นสมาคมธุรกิจการค๎าตํางๆ ซึ่งนักธุรกิจที่เข๎ามามีบทบาททางการเมืองในกลุํมนี้ 
ได๎แกํ นายประสิทธิ์ กาญจนรัตน์ นายอุกฤษ มงคลนาวิน พลตํารวจเอกประมาณ อดิเรกสาร พลเอก
ชาติชาย ชุณหะวัน นายกร ทัพพะรังสี นายบุญชู โรจนเสถียร เป็นต๎น  
  
ปฏิสัมพันธ์ระหว่างนักธุรกิจกับตัวแสดงอ่ืนๆ 

  นักธุรกิจกับทหาร 

  ความสัมพันธ์ระหวํางนักธุรกิจและทหารภายหลังการรัฐประหารรัฐบาลนายธานินทร์ กรัย
วิเชียร สํงผลให๎พลเอกเกรียงศักดิ์ ชมะนันท์ ได๎ขึ้นมาเป็นนายกรัฐมนตรี ซึ่งนักธุรกิจที่มีบทบาท
สําคัญมากในชํวงเวลานั้น คือ นายบุญชู โรจนเสถียร จนได๎รับฉายาวํา “ซาร์เศรษฐกิจ” ได๎มีความ
สนิทสนมคุ๎นเคยกับนายทหารกลุํม จปร. 7 จากการพบปะเพ่ือให๎ความรู๎และแลกเปลี่ยนความคิ ด
ความเห็นทางเศรษฐกิจและการเมืองระหวํางกัน แตํการพบปะกันนั้นก็ยังคงไมํได๎เปิดเผย โดยมี
ตัวกลางที่เชื่อมโยงคือ นายสุธี นพคุณ และนายพร สิทธิอํานวย เจ๎าของธุรกิจในกลุํม PSA เจ๎าของ
โรงแรมรามา ที่ถนนสีลม อํานวยความสะดวกเรื่องการนัดหมายและจัดสถานที่ให๎พบปะกันที่โรงแรม
ดังกลําว อีกทั้งในขณะนั้น พลเอกเกรียงศักดิ์ ก็ได๎แตํงตั้งให๎ พลตรีประมาณ อดิเรกสาร นักธุรกิจคน
สําคัญในอุตสาหกรรมสิ่งทอ ให๎ดํารงตําแหนํงประธาน และนายบุญชูดํารงตําแหนํงรองประธานคณะ
ที่ปรึกษานายกรัฐมนตรี  (นาวี รังสิวรารักษ์, 2548) ตํอมาเมื่อพลเอกเกรียงศักดิ์ลาออก ทั้งสองทําน
นี้ก็ได๎เข๎าสูํวงการการเมืองอยํางเต็มตัว 
  นายบุญชูเป็นนักธุรกิจที่ทหารกลุํมยังเติร์กสนับสนุนและแนะนําให๎พลเอกเปรม เพราะ
ต๎องการสนับสนุนพลเอกเปรมขึ้นเป็นนายกรัฐมนตรี ซึ่งการพบกันครั้งแรกของทั้งสองเกิดขึ้นอยํางไมํ
เป็นทางการที่บ๎าน ม.ล.ตรี ทศเทพ เป็นการพูดคุยเพ่ือทาบทามให๎นายบุญชูรํวมรัฐบาลเพ่ือแก๎ไข
ปัญหาวิกฤตการณ์ทางเศรษฐกิจ โดยในชํวงแรกของการแก๎ไขปัญหาเศรษฐกิจนั้นได๎ใช๎ข๎อมูลของฝุาย
วิจัยและวางแผนของธนาคารกรุงเทพ อีกทั้งเมื่อต๎องถอนตัวออกจากรัฐบาลเปรม 1 นายบุญชูยังคง
เป็นผู๎ผลักดันสําคัญสําหรับวงการธุรกิจในการกํอตั้ง กรอ. เพ่ือเชื่อมโยงเครือขํายนักธุรกิจกับรัฐบาล
พลเอกเปรม  
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  นักธุรกิจกับนักการเมือง 

 นักการเมืองจํานวนไมํน๎อยที่มีภูมิหลังทางธุรกิจกํอนที่จะเข๎าสูํอํานาจทางการเมือง เชํน พล
ตํารวจเอกประมาณ อดิเรกสาร ที่เคยทําธุรกิจสิ่งทอมากํอนและเคยดํารงตําแหนํงประธานสมาคม
อุตสาหกรรมไทย และนายบุญชู โรจนเสถียร ที่มีความสัมพันธ์อยํางใกล๎ชิดกับกลุํมนายธนาคาร
เพราะเคยดํารงตําแหนํงประธานสมาคมธนาคารไทย ซึ่งกลุํมนักการเมืองเหลํานี้มักจะมีผลประโยชน์
ทับซ๎อนในการกําหนดนโยบายทางด๎านเศรษฐกิจอยูํเสมอ และไมํอาจปฏิเสธสายสัมพันธ์และ
เครือขํายนักธุรกิจที่เชื่อมโยงกับนักการเมืองได๎ ตัวอยํางที่ เห็นชัด คือ พรรคกิจสังคมและ
คณะทํางานด๎านเศรษฐกิจ ที่มีนายบุญชู โรจนเสถียร อดีตประธานสมาคมธนาคารไทย เป็นหัวหน๎า 
ลงสมัครรับเลือกตั้งใน ค.ศ. 1978 ครั้งแรกนั้นได๎เป็นฝุายค๎านในรัฐบาลพลเอกเกรียงศักดิ์ แตํเมื่อถึง
สมัยพลเอกเปรมได๎เข๎ารํวมรัฐบาลและดํารงตําแหนํงรองนายกรัฐมนตรีที่มีบทบาทสําคัญในการ
กําหนดนโยบายทางด๎านเศรษฐกิจที่เอ้ือประโยชน์ตํอกลุํมธุรกิจที่มาความเกี่ยวข๎องเชื่อมโยงกันดังที่
ได๎นําเสนอมาแล๎วกํอนหน๎านี้  สํวนอีกหนึ่ง คือ กลุํมราชครูกับสมาคมอุตสาหกรรม  บุคลสําคัญที่
บทบาทมากของกลุํมราชครู คือ พลตรีประมาณ อดิเรกสาร และพลตรีชาติชาย ชุณหะวัณ พลตรี
ประมาณนั้นมีบทบาทอยํางมากตั้งแตํเป็นประธานสภาอุตสาหกรรม เป็นหนึ่งในคณะกรรมการรําง
รัฐธรรมนูญฉบับ พ.ศ. 2521 (ค.ศ. 1978) (นรนิติ เศรษฐบุตร, 2536) และเมื่อเข๎ารํวมรัฐบาลพลเอก
เปรมก็ได๎เข๎ามาดูแลกระทรวงอุตสาหกรรม จนมีความขัดแย๎งกับพรรคกิจสังคมในกรณีการซื้อน้ํามัน
ดังที่ได๎นําเสนอแล๎ว สํวนพลตรีชาติชายนั้นมีบทบาทในเรื่องความสัมพันธ์สํวนตัวกับซาอุดิอาระเบีย
ในเรื่องน้ํามัน ดังที่ได๎นําเสนอไปแล๎วเชํนกัน 
  นักธุรกิจกับเทคโนแครต 

 กํอนหน๎าที่จะมีการจัดตั้ง คณะกรรมการรํวมภาครัฐและเอกชน หรือ กรอ.ขึ้นมานั้น นัก
ธุรกิจและข๎าราชการมีความขัดแย๎งกันอยํางรุนแรง เพราะนักธุรกิจมองวําข๎าราชการเป็นกลุํมที่
ทํางานไมํมีประสิทธิภาพ ทํางานลําช๎า คิดแตํจะหาผลประโยชน์ในทางที่มิชอบ มักจะคอยรีดไถและ
วางอํานาจบาดใหญํแบบศักดินา สํวนข๎าราชการเองก็มองวํากลุํมนักธุรกิจและกลุํมทุนตํางๆ เป็นพวก
จ๎องจะหาผลประโยชน์ หากําไร ไมํคิดถึงสํวนรวม ไมํรักชาติบ๎นเมือง ทิ้งบ๎านเมืองเมื่อภัยมาถึงตัว 
และสนใจแตํผลประโยชน์สํวนตัวเป็นหลัก เพ่ือแก๎ไขปัญหาให๎ทั้งสองฝุายกลับมารํวมมือกันแก๎ ไข
ปัญหาเศรษฐกิจ พลเอกเปรมจึงจัดตั้งคณะกรรมการรํวมภาครัฐและเอกชนขึ้น เพ่ือสร๎างความ
รํวมมือและลดความขัดแย๎งลง โดยตํางฝุายตํางก็ยอมรับในการปรับทัศนคติเพ่ือรํวมกันแก๎ไขปัญหา 
ทั้งวิกฤตการณทางเศรษฐกิจ และปัญหาความมั่นคงที่ประชาชนไมํมีความมั่นใจ เทคโนแครตจะเป็น
คนทําการบ๎านเพ่ือจัดทําเป็นประเด็นเสนอตํอรัฐบาลให๎ โดยฝุายเอกชนก็ให๎ความรํวมมือในการ
เสนอแนะเชิงนโยบายแกํรัฐบาลผําน กรอ. (เสนาะ อุนากูล, 2556) 
 ความรํวมมือระหวํางรัฐบาลและนักธุรกิจนอกจากที่จะมีการจัดตั้งคณะกรรมการรํวมภาครัฐ
และเอกชนเพ่ือแก๎ปัญหาเศรษฐกิจรํวมกันแล๎ว ยังดําเนินการในเชิงรุกเมื่อนายกรัฐมนตรีไปเยือน
สหรัฐอเมริกาและคณะนักธุรกิจไทยรํวมคณะไปด๎วย ซึ่งประกอบด๎วย นายสมภพ สุสังกรกาญจน์ 
ผู๎แทนสภาหอการค๎าไทย นายถาวร พรประภา ผู๎แทนสมาคมอุตสาหกรรมไทย นายประจิตร ยศ



 

 

195 

สุนทร ผู๎แทนสมาคมธนาคารไทย และนักธุรกิจอีกจํานวนหนึ่ง โดยเข๎ารํวมประชุมกับผู๎แทนจาก
หอการค๎าอเมริกัน 

ในการวางแผนและนโยบายทางเศรษฐกิจมีเทคโนแครตเป็นผู๎กําหนดแผนในระยะยาว อีก
ทั้งการเปิดเวที กรอ. ทําให๎ภาครัฐและเอกชนสามารถปรึกษาหารือกันได๎ใกล๎ชิดมากขึ้น นับเป็น
ปรากฏการณ์ใหมํทางด๎านความสัมพันธ์ระหวํางรัฐและเอกชนในสังคมไทย แตํก็มีมาตรการบางอยําง
ที่รัฐก็ประชุมนอกเวที กรอ. เชํนนโยบายการเปิดเสรีทางการเงินที่เกี่ยวข๎องกับผลประโยชน์ของทุน
ธนาคาร ซึ่งในเดือนพฤศจิกายน ค.ศ. 1983 นายสมหมาย ฮุนตระกูล รัฐมนตรีวําการ
กระทรวงการคลังเสนอหลักการขั้นต๎นในการจัดตั้งธนาคารเพ่ิมข้ึนได๎ ซึ่งมุมองจากเทคโนเครตมองวํา
กลุํมทุนธนาคารเดิมนั้นเป็นกลุํมทุนผูกขาด  และเติบโตขึ้นมาจากระบบอุปถัมภ์  อีกทั้งมติตํางๆของ 
กรอ. ก็มุํงเน๎นที่การเจริญเติบโตของตัวเลขทางเศรษฐกิจมากกวําเปูาหมายอ่ืนๆ การมาเข๎ารํวมกัน
ของสมาคมธุรกิจการค๎าตํางๆก็ให๎ความสําคัญแกํการพัฒนาในด๎านอุตสาหกรรม การค๎าและการ
ธนาคาร โดยละเลยการกระจายการพัฒนาด๎านเศรษฐกิจออกไปสูํภาคเกษตรกรรมและคนยากจนใน
ชนบท สํวนการลดคําเงินบาทในปี ค.ศ. 1984 นั้น นายสมหมาย ถูกโจมตีอยํางรุนแรงจากกลุํมนาย
ธนาคาร (เสนาะ อุนากูล, 2552  )เพราะเสียหายจากการใช๎คืนเงินก๎ูเงินตํางประเทศ แม๎วําเมื่อสิ้นสุด
แผนฯ 5 (ค.ศ. 1987-1988) รัฐไทยจะสามารถผํานวิกฤตทางเศรษฐกิจไปได๎และมีความมั่นคง
พอสมควรทั้งด๎านการเมืองและเศรษฐกิจระหวํางประเทศ ทุนสํารองระหวํางประเทศมีเกิน 3,000 
ล๎านดอลลาร์สหรัฐ แตํทํามกลางความสําเร็จที่เกิดขึ้นก็มีนักธุรกิจจํานวนไมํน๎อยที่ต๎องล๎มและเลิก
กิจการไป โดยเฉพาะธุรกิจการนําเข๎า อันเป็นผลกระทบจากการลดคําเงินบาทในครั้งนั้น 

นอกจากนั้นยังมีการวําจ๎างให๎นักวิชาการศึกษาและวิจัยนโยบายทางเศรษฐกิจเพ่ือหวังผลให๎
เกิดการปรับเปลี่ยนนโยบายและนําเสนอผลการวิจัยออกสูํสาธารณะเพ่ือแสวงหาประชามติ โดยใน 
ค.ศ. 1985 สมาคมธนาคารไทยได๎วําจ๎างนักวิชาการในมหาวิทยาลัยให๎ทําวิจัยเพ่ือศึกษาผลกระทบ
นโยบายการเก็บภาษีเงินได๎บุคลธรรมดาจากดอกเบี้ยเงินฝากธนาคารพาณิชย์ โดยนายภาณุพงษ์ นิธิ
ประภา และนายประศาสน์ ตั้งมติธรรม เสนอเป็นรายงานตํอสมาคมฯถึงผลเสียของการเก็บดอกเบี้ย
เงินฝากธนาคาร และใช๎ผลการวิจัยนี้ผลักดันให๎รัฐบาลยกเลิกการจัดเก็บภาษีดังกลําว 

 
 
สรุป 

การเติบโตอยํางมากทางเศรษฐกิจของรัฐไทยในชํวงทศวรรษที่ 1980 เกิดขึ้นจากการปรับ
โครงสร๎างทางเศรษฐกิจและการเปลี่ยนยุทธศาสตร์การผลิตเพ่ือทดแทนการนําเข๎าไปเป็นการผลิตเพ่ือ
การสํงออก สํงผลให๎การผลิตสินค๎าและการสํงออกมีความหลากหลายมากขึ้น ซึ่งการย๎ายฐานการผลิต
ของญี่ปุุนมายังไทยใน ค.ศ. 1985 ทําให๎สินค๎าสํงออกของไทยเป็นสินค๎าอุตสาหกรรมมากขึ้น 
นอกจากนั้นการสํงเสริมธุรกิจในภาคบริการและการทํองเที่ยวและธุรกิจภาคบริการได๎เติบโตอยําง
ตํอเนื่อง และกลายเป็นภาคเศรษฐกิจหลักท่ีขับเคลื่อนเศรษฐกิจโดยรวมของรัฐไทย ทําให๎เศรษฐกิจฟ้ืน
ตัวและเติบโตอยํางรวดเร็ว  

พลเอกเปรมได๎เปิดโอกาสให๎นักธุรกิจจากตัวแทนสมาคมธุรกิจการค๎าตํางๆเข๎ารํวมแก๎ไข
ปัญหาเศรษฐกิจตั้งแตํชํวงต๎นของการเข๎าสูํอํานาจทางการเมือง หลังจากที่นักการเมืองไมํอาจแก๎ไข
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วิกฤตการณ์ทางเศรษฐกิจได๎ โดยจัดตั้งเป็น กรอ. เพ่ือทํางานรํวมกับภาครัฐ แตํการเรียกร๎องและการ
ตัดสินใจหรือใช๎อํานาจในเชิงนโยบายสํวนใหญํผํานกลไกนี้ยังมีความโน๎มเอียงทางเศรษฐกิจเพ่ือรักษา
ผลประโยชน์ของกลุํมธุรกิจและเครือขํายในภาคการค๎า อุตสาหกรรม และการธนาคาร ทําให๎มีการ
กระจุกตัวของการพัฒนาอยูํที่สํวนกลางมากกวําที่จะกระจายรายได๎และโอกาสทางเศรษฐกิจออกสูํ
ภาคเกษตรกรรมและชนบท อีกทั้งมติของคณะกรรมการที่เกิดขึ้นมักจะสอดคล๎องไปกับแผนพัฒนา
เศรษฐกิจและสังคมแหํงชาติตามแนวทางของเทคโนแครตที่มํุงเน๎นไปการเติบโตทางเศรษฐกิจมากกวํา
การกระจายรายได๎ ทําให๎บรรดานักธุรกิจที่เข๎าสูํ กรอ. แม๎วําจะมีพัฒนาการในเชิงสถาบันภายใต๎
กระบวนการนี้ แตํยังคงอยูํภายใต๎การกํากับดูแลของภาครัฐหรือเทคโนแครตที่มีอํานาจตัดสินใจเชิง
นโยบายจากสํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหํงชาติ ซึ่งยังคงไมํสามารถ
เรียกร๎องหรือผลักดันนโยบายได๎โดยปราศจากการครอบงําของระบบราชการ สํวนองค์กรธุ รกิจที่เข๎า
รํวมกับภาครัฐก็เป็นเพียงองค์กรเฉพาะกลุํมที่เข๎ามารักษาผลประโยชน์ทางธุรกิจที่มีความเชื่อมโยงกับ
นักการเมือง ทหาร และเทคโนแครต 

การสร๎าง กรอ. เป็นเครื่องมือใหมํในการแก๎ไขปัญหาทางเศรษฐกิจและขับเคลื่อนนโยบายการ
พัฒนาเพื่อสนับสนุนการปรับตัวของระบบเศรษฐกิจไปสูํการสํงออก ที่ด๎านหนึ่งเป็นการประสานความ
รํวมมือระหวํางภาครัฐกับภาคเอกชนและทุนกับสถาบันการเงินระหวํางประเทศ และอีกด๎านหนึ่งคือ
การหาทางปกปูองนโยบายการปรับโครงสร๎างทางเศรษฐกิจจากแรงกดดันทางการเมือง ซึ่งกลไก กรอ. 
ยังไมํอาจผลักดันข๎อเรียกร๎องหรือความต๎องการของนักธุรกิจเข๎าสูํนโยบายได๎อยํางแท๎จริง เพราะการ
กําหนดแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหํงชาติถูกกําหนดโดยเทคโนแครต สํวนประชาชนยากจนใน
ชนบทแม๎จะได๎รับการดูแลที่มากขึ้นแตํก็ยังไมํได๎รับความเทําเทียมและโอกาสทางเศรษฐกิจจากชนชั้น
นํา  เพราะการสร๎างสถาบันทางเศรษฐกิจและการเมืองที่ไมํได๎มีประชาชนเป็นฐานสนับสนุนอยําง
แท๎จริง โดยอํานาจยังคงอยูํภายใต๎ระบบราชการและเครือขํายสถาบันพระมหากษัตริย์ ระบบ
เศรษฐกิจและสังคมจึงยังคงไมํเป็นธรรมและมีคํานิยมแบบศักดินาราชูปถัมภ์ที่ฝังรากลึกอยูํใน
สังคมไทยตํอไป 
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บทสรุป  
การปรับตัวของรัฐราชการไทยเมื่อเผชิญกับภาวะวกิฤต  

และการจัดการทางการเมืองของพลเอกเปรม 

           
ในบทนี้เป็นการสรุปโครงสร๎างอํานาจที่เกิดจากระบอบประชาธิปไตยครึ่งใบของรัฐไทยใน

สมัยพลเอกเปรมเพ่ือตอบคําถามการวิจัยที่วํา”พลเอกเปรมมีวิธีการจัดการทางการเมืองอยํางไรใน
ภาวะที่รัฐไทยเผชิญกับวิกฤต และยังสามารถรักษาความมั่นคงในอํานาจทางการเมืองของรัฐบาลได๎
อยํางนานยาวได๎ถึงแปดปี” ซึ่งพบวํารัฐไทยจะมีการปรับโครงสร๎างอํานาจในลักษณะเผด็จการที่มีการ
ผนึกกําลังกันภายในระบบราชการระหวํางทหารกับเทคโนแครต (authoritarian military-
technocratic alliance) อีกทั้งยังมีการดึงนักการเมืองและนักธุรกิจชนชั้นกลางที่ยอมรับได๎กับ
อํานาจแบบเผด็จการเข๎ารํวมสร๎างความเข๎มแข็งให๎กับระบบราชการในทุกมิติ กลายเป็น “รัฐราชการ
ไทยแบบเปิด (open bureaucratic polity)” ที่มีโครงสร๎างอํานาจใหมํที่เรียกวํา “ระบอบ
ประชาธิปไตยครึ่งใบ (semi –democratic regime)” ซึ่งไมํใชํการประนีประนอมอํานาจดังคําอธิบาย
ชุดเดิม แตํเป็นการดึงกลุํมพลังอํานาจที่ยอมรับในอํานาจเผด็จการเข๎าสูํกระบวนการทางนโยบาย และ
ยอมให๎มีกระบวนการทางประชาธิปไตยที่อํานาจไมํได๎กระจายออกจากศูนย์กลาง อีกทั้งใช๎กลไกของ
ระบบราชการเป็นเครื่องมือในการกําหนดนโยบายและขับเคลื่อนรัฐ กลายเป็นระบบรัฐราชการไทยที่
มีความเข๎มแข็ง แม๎วําโครงสร๎างที่เป็นทางการ (รัฐธรรมนูญ) จะเปลี่ยนแปลงไปกี่ครั้งกี่หนก็ตามแตํ
โครงสร๎างแบบไมํเป็นทางการหรือคํานิยมของระบอบนี้ก็ยังคงอยูํและแฝงตัวอยูํในสังคมไทย ดังนั้น
ระบอบประชาธิปไตยครึ่งใบก็คือการปรับตัวของรัฐไทยในภาวะวิกฤต เป็นระบอบที่ใช๎แก๎ปัญหาวิกฤต
เฉพาะหน๎า โดยการนําเอาระบบราชการมาครอบทับสังคมด๎วยการจัดการเชิงนโยบาย และระบอบ
ประชาธิปไตยครึ่งใบนี้ไมํอาจแก๎ไขปัญหาทางเศรษฐกิจ ความชอบธรรมทางการเมือง ความมั่นคง 
และการพัฒนาประชาธิปไตยของรัฐไทยได๎อยํางมั่นคงและยั่งยืน  
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ผลการศึกษาในครั้งนี้ได๎แสดงให๎เห็นวําการดึงเอาภาคเอกชนเข๎ารํวมในการกําหนดและ
ดําเนินนโยบายทางเศรษฐกิจของรัฐไทยในชํวงทศวรรษที่ 1980 นั้นไมํได๎เป็นการลดทอนอํานาจรัฐลง 
อีกทั้งสังคมไทยก็ยังคงไมํได๎คลี่คลายออกจากระบบรัฐราชการ แตํการดําเนินนโยบายภายใต๎ระบอบ
ประชาธิปไตยครึ่งใบกลับสร๎างความเข๎มแข็งและขยายขนาดของระบบราชการจากเครือขํายที่เกิดขึ้น
ใหมํภายใต๎โครงสร๎างใหมํที่เรียกวํารัฐราชการแบบเปิดที่ผสมผสานระหวํางอํานาจเผด็จการที่มีพลัง
สนับสนุนจากอํานาจทหารและสถาบันราชการกับสถาบันตามระบอบประชาธิปไตยที่นักการเมืองและ
ผํานกระบวนการประชาธิปไตย เพ่ือแก๎ไขปัญหาทางด๎านเศรษฐกิจ ความชอบธรรมทางการเมือง 
ความมั่นคง และการพัฒนาประชาธิปไตย ที่มีการสร๎างขึ้นในสมัยพลเอกเปรม ซึ่งทําให๎รัฐไทย
กลายเป็นรัฐราชการที่เข๎มแข็งภายใต๎ระบอบประชาธิปไตยครึ่งใบและคํานิยมแบบศักดินาราชูปถัมภ์  

อีกท้ังการยุติบทบาททางการเมืองที่เป็นทางการของพลเอกเปรมในวันที่ 27 กรกฎาคม ค.ศ. 
1988 อันเนื่องมาจากกระแสเรียกร๎องและกดดันทางการเมืองที่ทําให๎เห็นวํา แม๎จะสามารถทําให๎
ปัญหาความมั่นคงสงบเรียบร๎อยและสร๎างเศรษฐกิจที่เติบโตอยํางมาก แตํปัญหาใหญํที่สังคมต๎องการ
คือการพัฒนาประชาธิปไตยที่มั่นคงและยั่งยืน รวมทั้งความชอบธรรมทางการเมืองของผู๎นําหาก
ต๎องการอยูํในอํานาจตํอไป ซึ่งมีประเด็นอันพึงพิจารณาดังนี้  

ประการแรก ในทางการเมือง แม๎พรรคการเมืองและนักการเมืองจะมีความขัดแย๎งในการแยํง
ชิงอํานาจทางการเมือง แตํปัญหาที่กํอให๎วิกฤตตํางๆทั้งด๎านความมั่นคงก็ได๎คลี่คลายไปในทางที่ดี 
สภาพทางเศรษฐกิจที่เจริญรุํงเรืองอยํางมาก แตํความชอบธรรมทางการเมืองของพลเอกเปรมถูกโจมตี
จากกลุํมนักวิชาการที่ถวายฎีกาและสังคมก็จะเกิดขึ้นหากยังรั้งตําแหนํงนายกรัฐมนตรีไว๎ แตํเมื่อ
ปลํอยให๎พรรคการเมืองที่มาจากการเลือกตั้งได๎ทําการจัดตั้งรัฐบาลภาพลักษณ์ของการพัฒนา
ประชาธิปไตยก็จะเป็นไปในทางที่ดีเมื่อนายกรัฐมนตรีมาจากการเลือกตั้ง และการกดดันจากภาค
สังคมก็จะลดน๎อยลง 

ประการที่สอง ในการดําเนินนโยบายในด๎านตํางๆ ระบบราชการมีความเข๎มแข็งมากพอใน
การดําเนินนโยบายตํางๆให๎ลุลํวง ภายใต๎การควบคุมของทหารและเทคโนแครตที่ได๎รับการสนับสนุน
จากพลเอกเปรม ซึ่งหากปลํอยให๎ระบบราชการดําเนินงานด๎านนโยบายเชํนนี้ก็จะกลายเป็นกําลัง
สําคัญและสามารถชํวยเหลือประเทศชาติได๎ในภาวะวิกฤต จึงทําให๎พลเอกเปรมเชื่อวํา รัฐไทยจะมี
เสถียรภาพและมีความมั่นคง เพราะมี“ต๎นแบบของแผํนดิน” (พลเอก เปรม ติณสูลานนท์, 2554  ) 
คือองค์พระบาทสมเด็จพระเจ๎าอยูํหัวและยังปลูกฝังคํานิยม “ข๎าราชการเป็นคนเกํง คนดี และเป็นข๎า
แผํนดิน” เอาไว๎แล๎ว ซึ่งพลเอกเปรมคือต๎นแบบดังกลําว 

ประการที่สาม พลเอกเปรมยังคงมีบทบาททางการเมืองผํานโครงสร๎างที่ไมํเป็นทางการได๎ 
เมื่อพลเอกเปรมได๎รับพระราชทานเครื่องราชอิสริยาภรณ์อันเป็นโบราณมงคลนพรัตนราชวราภรณ์
เมื่อวันที่ 26 สิงหาคม ค.ศ.1988 อีกทั้งยังได๎รับการโปรดเกล๎าฯองคมนตรีและรัฐบุรุษทําให๎พลเอก
เปรมกลายบุคคลสําคัญที่เชื่อมโยงสถาบันกษัตริย์และระบบราชการไทยกับสังคมไทย ดังนั้นพลเอก
เปรมจึงกลายเป็นผู๎ทรงอิทธิพลทางการเมืองอยํางมากหลังพ๎นจากตําแหนํง มีการเข๎าเยี่ยมคาราวะ
จากกองทัพและรัฐบาลเป็นประจําทุกปี มีการขอเข๎ารับคําปรึกษาและมักจะถูกเรียกร๎องให๎เข๎ามา
แก๎ไขวิกฤตการณ์ของรัฐไทยหลายครั้ง ดังที่ปรากฏในการแก๎ไขวิกฤตการณ์ทางการเมืองในเดือน
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พฤษภาคม ค.ศ.1992 รวมทั้งถูกกลําวหาอยูํเสมอวําอยูํเบื้องหลังการปฏิวัติรัฐประหาร ใน ค.ศ. 2006 
และ 2014 
 
การปรับตัวของรัฐราชการไทยเมื่อเผชิญกับภาวะวิกฤต 

รัฐราชการไทย หมายถึง รัฐไทยที่มีการปกครองในระบอบประชาธิปไตยแบบไทยๆ ด๎วย
อํานาจการกําหนดนโยบายเป็นของรัฐ มีระบบราชการเป็นกลไกขับเคลื่อนรัฐ โดยสังคมไทยอยูํ
ภายใต๎ระบบอุปถัมภ์ที่มีการผลิตความรู๎และบริหารนโยบายจากเครือขํายสถาบันกษัตริย์ มี
วัฒนธรรมทางการเมืองแบบไพรํฟูาผสมกับการมีสํวนรํวมที่เรียกวําระบอบประชาธิปไตยครึ่งใบที่มี
คํานิยมแบบศักดินาราชูปถัมภ์ที่ทําให๎ข๎าราชการมีบทบาทและอํานาจมาก  

แม๎วํารัฐไทยจะมีการปรับตัวในภาวะวิกฤตหลายครั้ง แตํพบวําโครงสร๎างอํานาจของรัฐไทย
นั้นยังคงไมํเปลี่ยนแปลง โดยมีโครงสร๎างสํวนบนที่ประกอบด๎วยสถาบันพระมหากษัตริย์รวมทั้งชน
ชั้นสูงและกลุํมทุน สํวนกลางประกอบด๎วย กลุํมข๎าราชการ (ทหารและพลเรือน) นักการเมือง และ
เทคโนแครต และสํวนลํางประกอบด๎วย ประชาชนทั่วไป นิสิตนักศึกษาและปัญญาชนหัวก๎าวหน๎า 
อีกท้ังยังมีคํานิยมในระบบอุปถัมภ์มากกวําที่จะมีสํวนรํวมในทางการเมือง 

สํวนการพัฒนาเชิงสถาบันของสถาบันการเมืองและเศรษฐกิจของรัฐไทยนั้นไมํประสบ
ความสําเร็จในการนํามาใช๎เป็นเครื่องในการแก๎ปัญหาในยามวิกฤต เพราะสถาบันทางเศรษฐกิจและ
การเมืองไมํได๎เกิดขึ้นและได๎รับการสนับสนุนจากประชาชนของรัฐอยํางแท๎จริง ทําให๎การแก๎ปัญหา
ตํางๆของรัฐไทยในเชิงสถาบันเป็นเพียงการแก๎ปัญหาเฉพาะหน๎าที่มีระบบราชการเป็นผู๎จัดการอยูํ
เบื้องหลังสถาบันทางเศรษฐกิจและการเมือง เพราะเงื่อนไขสําคัญของรัฐในการปรับตัวเพ่ือแก๎ปัญหา
ขึ้นอยูํกับโครงสร๎างภายในประเทศที่ประกอบไปด๎วย การเมืองภายในประเทศ ได๎แกํ สถาบัน 
ความสัมพันธ์ระหวํางรัฐและสังคม คุณคําและปทัสถานที่ยึดถือ (ความเชื่อของผู๎นํา) และเศรษฐกิจ
ภายในประเทศ (Thomas Risse-Kappen, 1994) ซึ่งพฤติกรรมของรัฐจะแสดงบทบาทโดยนําเสนอ
เป็น องค์ความรู๎ คํานิยมที่ยึดถือ และแนวคิดในเชิงกลยุทธ์ในนโยบายทางเศรษฐกิจ สังคม และ
การเมืองผํานสถาบันทางเศรษฐกิจและสังคม  

การนําเสนอวงจรรัฐประหาร (coup cycle) ในชํวง 30 ปี (นับจากสมัยจอมพลสฤษดิ์จนถึง
ชํวงแรกของรัฐบาลพลเอกเปรม) พบวํามีวงจร ดังนี้ เริ่มต๎นด๎วยการรัฐประหารยึดอํานาจจากรัฐบาล
ประชาธิปไตย และออกรัฐธรรมนูญใหมํที่มีความเข๎มงวด บรรดาพรรคการเมืองตํางๆเกิดการยอมรับ 
นําไปสูํการเลือกตั้งที่มีการควบคุมอยํางระมัดระวัง ได๎รับการสนับสนุนให๎มีรัฐบาลจากสมาชิกรัฐสภาที่
สํวนใหญํมาจากการเลือกตั้งโดยการสนับสนุนของทหารเกิดความไมํพอใจในกลุํมสมาชิกที่ได๎รับการ
เลือกตั้งที่แสดงความคับข๎องใจและอ๎างสิทธิที่พึงมี เกิดความแตกแยกในกลุํมนายทหารมีการวางแผน
และชักใยทางการเมือง ผู๎นําทางการทหารสํงสัญญาณเตือนวําสถานการณ์ไมํอาจจะควบคุมได๎ และ
นําไปสูํการรัฐประหาร (John L.S. Girling, 1981) แตํสําหรับวิทยานิพนธ์นี้ขอเสนอวงจรรัฐประหารที่มี
ความแตกตํางๆไปจากที่เดิม คือ 

การรัฐประหารเป็นกระบวนการหนึ่งในการปรับโครงสร๎างใหมํให๎แกํรัฐไทย การนําเสนอวงจร
รัฐประหารในวิทยานิพนธ์นี้ได๎ขยายให๎เห็นแตํละชํวงของวงจรรัฐประหารที่มีความชัดเจนและแตกตําง
ไปจากเดิม คือ การรัฐประหารยึดอํานาจจากรัฐบาลที่มาจากการเลือกตั้ง กําหนดธรรมนูญปกครอง
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ชั่วคราวในชํวงเวลาสั้นๆเพ่ือปรับโครงสร๎างทางการเมืองและให๎ระบบราชการเข๎าสูํอํานาจทาง
การเมืองอยํางชอบธรรม (autorithorian military-technocratic alliance) เรียกชํวงนี้วํา “ระบอบ
ประชาธิปไตยครึ่งใบ (semi-democratic regime)” ในด๎านการบริหารประเทศและกําหนดนโยบาย
ตํางๆก็เป็นหน๎าที่ของข๎าราชการ มีการกําหนดโครงสร๎างทางการเมืองด๎วยรัฐธรรมนูญใหมํที่เกิดจากผู๎
อยูํในอํานาจของระบบราชการที่รํวมมือกับนักการเมือง นักธุรกิจ และนักวิชาการปัญญาชนที่ยอมรับ
อํานาจเผด็จการ จัดการเลือกตั้งตามกระบวนการประชาธิปไตยและได๎รัฐบาลที่ถูกครอบงําจากทหาร
และผู๎สนับสนุนการรัฐประหาร โดยกลุํมผู๎ยึดอํานาจเดิมและชนชั้นสูงที่สนับสนุนการรัฐประหารให๎
การยอมรับและสนับสนุนรัฐบาลใหมํนี้ แตํการกําหนดนโยบายและนํานโยบายออกสูํการปฏิบัติยังคง
เป็นหน๎าที่ของทหารและเทคโนแครต เมื่อโครงสร๎างสํวนลํางและนักการเมืองมีความเข๎มแข็งมากขึ้น
สามารถเรียกร๎องจนเข๎าสูํกระบวนการกําหนดนโยบายและมีอํานาจทางการเมืองเหนือกวําระบบ
ราชการก็จะเกิดการเสียสมดุลทางอํานาจภายในโครงสร๎างชั้นกลาง เมื่อเกิดการโต๎แย๎งทางสังคมก็จะมี
การดึงมวลชนจากโครงสร๎างชั้นลํางคือนิสิตนักศึกษาและนักวิชาการปัญญาชน รวมทั้งประชาชน เกิด
การความแตกแยกในกองทัพ ข๎าราชการ และนักธุรกิจชนชั้นกลาง  มีการเข๎ารํวม วางแผน และสมรู๎
รํวมคิดกันของเครือขํายตํางๆ เกิดการชักใยทางการเมืองให๎เกิดความวุํนวายในสังคม เชํน การ
ประท๎วงบนท๎องถนน การปิดสถานที่ราชการ การขัดขวางการเลือกตั้ง เป็นต๎น เกิดสภาวะวิกฤตที่
สร๎างความเสียหายและกระทบตํอผลประโยชน์ของโครงสร๎างสํวนบนคือสถาบันพระมหากษัตริย์ ชน
ชั้นสูง และกลุํมทุน ทําให๎ผู๎นําทางกองทัพเริ่มสํงสัญญาณเตือนวําอาจจะควบคุมสถานการณ์ไมํได๎ และ
มีความจําเป็นที่ต๎องเข๎ายึดอํานาจจากรัฐบาลประชาธิปไตยเพ่ือระงับเหตุความขัดแย๎งทางสังคมและ
ยับยั้งความเสียหายทางเศรษฐกิจที่เกิดขึ้น 

ดังนั้นวิกฤตการณ์ของรัฐราชการไทย คือ การประสบความยากลําบากในการแก๎ไขปัญหาทาง
เศรษฐกิจและการเมืองด๎วยวิถีทางในระบอบประชาธิปไตย อีกทั้งยังเกิดความแตกแยกและขัดแย๎ง
ของข๎าราชการอันเนื่องมาจากการถูกครอบงําหรือท๎าทายจากพลังอํานาจนอกระบบราชการ (นัก
ธุรกิจชนชั้นกลาง นิสิตนักศึกษาปัญญาชน และนักการเมือง) จนสํงผลกระทบตํอเศรษฐกิจ อํานาจ 
และผลประโยชน์ของโครงสร๎างสํวนบน เชํน เหตุการณ์เดือนตุลาคม ค.ศ. 1976 เกิดจากการท๎าทาย
อํานาจเผด็จการของนิสิตนักศึกษาปัญญาชน การรัฐประหารรัฐบาลประชาธิปไตยของพลเอกชาติชาย 
ชุณหะวัณ พันตํารวจโททักษิณ ชินวัตร และนางสาวยิ่งลักษณ์ ชินวัตร ก็เกิดจากการที่นักการเมือง
และนักธุรกิจเข๎ามามีอํานาจกําหนดนโยบายและครอบงําระบบราชการจนเสียสมดุลอํานาจใน
โครงสร๎างสํวนกลาง  

 สํวนเครื่องมือที่ใช๎ในการแก๎ไขวิกฤตการณ์ คือ ระบอบประชาธิปไตยครึ่งใบ เพ่ือดึงเอาระบบ
ราชการกลับมาทํางานอยํางเต็มรูปแบบอีกครั้ง ด๎วยการสร๎างความเข๎มแข็งให๎แกํระบบราชการและ
กําจัดกลุํมพลังอํานาจอ่ืนที่ท๎าทายอํานาจระบบราชการออกไปจากระบบการเมือง เกิดความขัดแย๎ง
และรํวมมือระหวํางตัวแสดงที่เกี่ยวข๎อง มีการกําหนดบทบาทที่สะท๎อนผลประโยชน์ของตัวแสดง
เหลํานั้น โดยให๎ข๎าราชการทหารดูแลเรื่องความมั่นคงและการพัฒนา สํวนข๎าราชการพลเรือนดูแลใน
เรื่องเศรษฐกิจและสังคม นักธุรกิจได๎เข๎ารํวมกําหนดนโยบายแตํอยูํภายใต๎การชี้นําและตั้งประเด็นของ
เทคโนแครต สํวนนักการเมืองก็แสดงบทบาทตามกระบวนการประชาธิปไตยแตํก็สยบยอมตํอทหาร
และระบบราชการ ซึ่งระบอบท่ีรัฐราชการไทยมีความม่ันคงและเสถียรภาพมากคือระบอบรัฐราชการที่
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มีพระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุขตามคํานิยมของสังคมไทย ที่แสดงความสัมพันธ์ระหวํางรัฐและ
สังคมในรูปแบบรัฐเข๎มแข็งและชี้นําสังคมไปในทิศทางที่ต๎องการ แม๎จะมีการตํอสู๎เพ่ือเปลี่ยนแปลง
ระดับความเข๎มแข็งของรัฐกับสังคมตามแนวทางประชาธิปไตยก็ตาม แตํระบอบประชาธิปไตยถูก
นํามาใช๎เพียงกระบวนการและขั้นตอนเทํานั้น เพ่ือสร๎างความชอบธรรมให๎แกํผู๎ที่จะเข๎าสูํอํานาจใน
รัฐสภา สํวนอํานาจทางการเมืองที่แท๎จริงอยูํที่ข๎าราชการประจําทั้งทหารและพลเรือนที่จะกําหนด
นโยบายการบริหารประเทศทั้งเศรษฐกิจ การเมือง และสังคม หากระบบราชการถูกสั่นคลอนจาก
นโยบายของพรรคการเมือง กระแสกดดันจากนิสิตนักศึกษาปัญญาชน หรือการชักจูงไปในทิศทางที่
นักธุรกิจชนชั้นกลางหรือกลุํมทุนต๎องการ ก็จะเกิดความแตกแยกในหมูํข๎าราชการระหวํางกลุํมอนุรักษ์
นิยมกับกลุํมเสรีนิยม นําไปสูํการวางแผนและชักใยทางการเมืองโดยดึงเอามวลชนออกมาสนับสนุน 
เมื่อเกิดการตํอสู๎ทางความคิดและมีการเผชิญหน๎ากันระหวํางมวลชนฝุายที่เห็นตํางๆก็จะนําไปสูํการ
รัฐประหารอีกครั้ง 

 
ตารางเปรียบเทียบการปรับตัวของรัฐไทยในภาวะวิกฤต 

 
ยุคสมัย จอมพลสฤษดิ์ ธนะรัชต์ 

ทศวรรษที่ 1960 
พลเอกเปรม ติณสูลานนท์ 

ทศวรรษที่ 1980 
พลเอกประยุทธ์ 

จันทร์โอชา 
ค.ศ. 2014 - 

2015 

ระบบ รัฐราชการไทยแบบปิด รัฐราชการไทยแบบเปิด รัฐราชการไทย
แบบเปิด 

รัฐธรรมนูญ 
 

ธรรมนูญปกครอง
ราชอาณาจักร พ.ศ. 2502  
(มาตรา 17 ให๎อํานาจสูงสุด
แกํนายกรัฐมนตรีในการ
กระทําการใดๆได๎กํอนแจ๎ง
รัฐสภาทราบ) 

รัฐธรรมนูญแหํง
ราชอาณาจักรไทย ฉบับพ.ศ.
2521  
(นายกรัฐมนตรีไมํจําเป็นต๎อง
มาจากสภาผู๎แทนราษฎรและ
และประธานวุฒิสภาเป็น
ประธานรัฐสภา) 

รัฐธรรมนูญแหํง
ราชอาณาจักร
ไทย (ฉบับ
ชั่วคราว) พ.ศ. 
2557  
(ให๎อํานาจแกํ
หัวหน๎าคณะ
รักษาความสงบ
แหํงชาติ 
กระทําการได๎
ทุกอยําง
เหนือกวําฝุาย
บริหาร นิติ
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บัญญัติ ตุลา
การ และเป็น
คําสั่งที่เป็นผล
ที่สุด โดยไมํต๎อง
รับผิดทาง
กฎหมาย) 

ค่านิยมของ
สังคมไทย 

ยึดมั่นตัวบุคคล ยอมรับ
อํานาจเผด็จการ และ
ระบบรัฐบาลโดย
ข๎าราชการ 

ยึดมั่นตัวบุคคล มีสถาบัน
พระมหากษัตริย์เป็นสถาบัน
ที่มีอํานาจสูงสุด และยอมรับ
ในระบอบประชาธิปไตยครึ่ง
ใบ 

ยึดมั่นในตัว
บุคคล เชื่อมั่น
วําทหาร
สามารถแก๎ไข
ปัญหาตํางๆได๎ 
ยอมรับใน
อํานาจเผด็จการ 
และระบบ
รัฐบาลโดย
ข๎าราชการ 

โครงสร้าง
อ านาจทาง
การเมือง 

โครงสร๎างชั้นบน 
ประกอบด๎วย กลุํมทุน และ
ชนชั้นสูง 
 
โครงสร๎างชั้นกลาง 
ประกอบด๎วย ทหารและ
เทคโนแครต  
 
โครงสร๎างชั้นลําง 
ประกอบด๎วย 
นักธุรกิจ ประชาชนทั่วไป  
 

โครงสร๎างชั้นบน 
ประกอบด๎วย สถาบัน
พระมหากษัตริย์ กลุํมทุน 
และ ชนชั้นสูง 
โครงสร๎างชั้นกลาง 
ประกอบด๎วย ทหาร เทคโน
แครต  นักการเมือง และนัก
ธุรกิจ 
 โครงสร๎างชั้นลําง 
ประกอบด๎วย ประชาชน
ทั่วไป และ นิสิตนักศึกษา
และปัญญาชนหัวก๎าวหน๎า 

โครงสร๎างชั้น
บน 
ประกอบด๎วย 
สถาบัน
พระมหากษัตริย์ 
กลุํมทุน และ 
ชนชั้นสูง 
โครงสร๎างชั้น
กลาง 
ประกอบด๎วย 
ทหาร เทคโน
แครต  
นักการเมือง 
และนักธุรกิจ  
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โครงสร๎างชั้น
ลําง 
ประกอบด๎วย 
ประชาชนทั่วไป 
และ นิสิต
นักศึกษาและ
ปัญญาชนหัว
ก๎าวหน๎า 

ตัวแสดง
ทาง
การเมือง 

ข๎าราชการ (ทหาร และพล
เรือน)  

ทหาร เทคโนแครต นักธุรกิจ 
และนักการเมือง 

ทหาร เทคโน
แครต นักธุรกิจ 
นักการเมือง 
และนักวิชาการ 

กระบวนการ
เชิงนโยบาย 

ระบบราชการเป็นผู๎กําหนด
และดําเนินนโยบาย 

ระบบราชการยังคงเป็นผู๎
กําหนดและดําเนินนโยบาย 
แตํเปิดโอกาสให๎แกํนักธุรกิจ
เข๎ามามีสํวนรํวม แตํอยูํ
ภายใต๎การควบคุมตรวจสอบ 
และดําเนินนโยบายโดยกลไก
ระบบราชการ 

ทหาร เทคโน
แครต 
นักวิชาการ 
และนักธุรกิจ 
เข๎ารํวมกําหนด
โครงสร๎างและ
นโยบายตํางๆ 
รวมทั้งการ
ปฏิรูปรัฐไทยใน
ด๎านตํางๆ 

เงื่อนไขท่ีท า
ให้รัฐไทย
เข้าสู่ภาวะ
วิกฤต 

การแยํงชิงอํานาจภายใน
ของระบบราชการ 

วิกฤตการณ์ทางเศรษฐกิจ 
วิกฤตการณ์ทางด๎านความ
มั่นคง 

วิกฤตการณ์ทาง
เศรษฐกิจ 
ความขัดแย๎ง
ทางการเมือง 

การปรับตัว
ของรัฐไทย
ในภาวะ
วิกฤต 

ควบคุมอํานาจเบ็ดเสร็จ
แบบเผด็จการ 
กระบวนการเชิงนโยบาย
ถูกกําหนดโดยระบบ

ใช๎ระบอบประชาธิปไตยครึ่ง
ใบที่เปิดโอกาสให๎มี
กระบวนการทาง
ประชาธิปไตย  

ควบคุมอํานาจ
เบ็ดเสร็จแบบ
เผด็จการ แตํมี
การวางแผน
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ราชการ แตํกระบวนการเชิงนโยบาย
ยังคงเป็นการกําหนดจาก
ระบบราชการ 

และแนวทางที่
จะนําพา
ประเทศไปสูํ
ประชาธิปไตยท่ี
ชัดเจน 
 กระบวนการ
เชิงนโยบายถูก
กําหนดโดย
ระบบราชการ 

 
 ตารางข๎างต๎นได๎แสดงให๎เห็นวําเมื่อศึกษาเปรียบเทียบการปรับตัวของรัฐไทยในชํวงวิกฤต จะ
เห็นได๎วําระบอบประชาธิปไตยครึ่งใบในสมัยพลเอกเปรมเป็นการสร๎างรัฐราชการไทยในระบบเปิดที่
เปิดโอกาสให๎ตัวแสดงอ่ืนนอกระบบราชการเข๎าสูํระบบราชการ ซึ่งตํางจากสมัยจอมพลสฤษดิ์ที่ปิด
โอกาสดังกลําวไว๎ สํวนสมัยพลเอกประยุทธ์พยายามที่จะนํารัฐราชการไทยสมัยพลเอกเปรมมาใช๎เป็น
ตัวแบบ โดยมีคํานิยมที่ยึดมั่นในตัวบุคคล โดยมีสถาบันพระมหากษัตริย์เป็นสถาบันที่มีอํานาจสูงสุด 
และยอมรับวํากระบวนการตามระบอบประชาธิปไตยสามารถเลือกมาใช๎เฉพาะบางกระบวนการได๎ 
เชํน การจัดการเลือกตั้ง แตํสมาชิกวุฒิสภายังคงมาจากการแตํงตั้ง และนายกรัฐมนตรีไมํจําเป็นต๎อง
มาจากการเลือกตั้งก็ได๎ ทําให๎โครงสร๎างสังคมไทยยังคงไมํเปลี่ยนแปลง มีโครงสร๎างชั้นบนเป็นผู๎ชี้นํา
สังคม โครงสร๎างชั้นกลางเป็นตัวรักษาดุลยภาพแหํงอํานาจทางเศรษฐกิจและการเมือง และโครงสร๎าง
ชั้นลํางเป็นผู๎รองรับนโยบายและถูกดึงเข๎ารํวมกับตัวแสดงในโครงสร๎างชั้นกลางเมื่อสมดุลทางอํานาจ
ในโครงสร๎างชั้นกลางเปลี่ยนแปลงไปอันนําไปสูํวิกฤตการณ์ทางเศรษฐกิจและการเมืองที่เปิดโอกาสให๎
ระบอบประชาธิปไตยครึ่งใบกลับมาพร๎อมกับเครือขํายระบบราชการในการกําหนดและขับเคลื่อน
นโยบายตํางๆเพ่ือแก๎ไขวิกฤตการณ์ตํางๆให๎คลี่คลาย แตํปัญหาตํางๆยังคงยั งอยูํและพร๎อมจะหมุน
กลับมาเป็นวงจรวิกฤตของสังคมไทยตํอไป 
 
ปัจจัยท่ีอยู่นอกเหนือการพัฒนาเชิงสถาบันของรัฐไทยในสมัยพลเอกเปรม 

 หากจะกลําววําระบอบประชาธิปไตยครึ่งใบเพียงอยํางเดียวชํวยให๎รัฐไทยในสมัยพลเอก
เปรมผํานพ๎นวิกฤตตํางๆมาได๎โดยไมํคํานึงถึงปัจจัยภายนอกคงจะเป็นคําอธิบายที่บกพรํอง เพราะ
การผํานวิกฤตการณ์ทางด๎านเศรษฐกิจและความมั่นคงในชํวงทศวรรษที่ 1980 นั้นต๎องยอมรับวํารัฐ
ไทยได๎รับอานิสงค์ของการเปลี่ยนแปลงทางเศรษฐกิจและการเมืองของโลกมาชํวย ซึ่งเป็นปัจจัยเสริม
สําคัญที่ชํวยให๎การดําเนินนโยบายเพ่ือแก๎ไขปัญหาทางเศรษฐกิจและความมั่นคงของพลเอกเปรม
ลุลํวงไปได๎ด๎วยดี 

การเกิดข๎อตกลง Plaza Accord ใน ค.ศ. 1985 ที่สํงผลในทางอ๎อมตํอการสํงออกของไทยที่
ดีขึ้นเฉลี่ยร๎อยละ 25 ตํอปี และมีการย๎ายฐานการลงทุนจากประเทศที่คําเงินแข็งมายังไทย เชํน 
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ญี่ปุุน ไต๎หวัน และเกาหลีใต๎ อีกทั้งการใช๎มาตรการทางการเงินและการคลังที่เข๎มงวดกํอนหน๎านี้ทํา
ให๎สถานการณ์ทางการเงินของไทยปรับตัวดีขึ้นและเงินเฟูอลดลง แตํสถานะภาพทางการคลังยังไมํดี
ขึ้น เพราะการจัดเก็บภาษียังต่ํากวําเปูาหมายที่ตั้งไว๎ทั้งท่ีมีการปรับโครงสร๎างภาษีแล๎ว รัฐบาลได๎ผํอน
คลายมาตรการการเงินการคลัง มีการลดอัตราดอกเบี้ยในประเทศและลดภาษีอากรบางประเภท ลด
ราคาน้ํามันและคํากระแสไฟฟูา มีอัตราการขยายตัวทางเศรษฐกิจสูงเฉลี่ยร๎อยละ 9.9 ตํอปี โดยมี
ภาคอุตสาหกรรมและภาคบริการเป็นตัวนํา ซึ่งมีการขยายตัวสูงถึงร๎อยละ 13.7 และ 9.9 ตํอปี 
ในขณะที่ภาคเกษตรกรรมมีความผันผวนสูงจากราคาสินค๎าตกต่ําและภัยธรรมชาติ (ทั้งฝนแล๎งและ
น้ําทํวม)  ทําให๎มีอัตราเติบโตเพียงร๎อยละ 2.9 ตํอปี การขยายตัวทางเศรษฐกิจของรัฐไทยชํวงปลาย
ทศวรรษที่ 20 ทําให๎มูลคําการสํงออกและบริการขยายตัวอยํางรวดเร็วเฉลี่ยร๎อยละ 27 ตํอปี (กอง
บรรณาธิการประชาชาติธุรกิจ 2549, 95-96) ชํวยสนับสนุนให๎ให๎รัฐไทยกลายเป็นประเทศที่มีการ
เติบโตทางเศรษฐกิจอยํางมากในเอเชียในชํวงปลายทศวรรษที่ 1980  สํวนการแก๎ไขปัญหาทางด๎าน
ความมั่นคงโดยเฉพาะปัญหาผู๎กํอการร๎ายคอมมิวนิสต์นั้น ปัจจัยด๎านการเมืองระหวํางประเทศสํงผล
ไมํน๎อยตํอการแก๎ไขปัญหาดังกลําว โดยเฉพาะเมื่อระบอบคอมมิวนิสต์ลํมสลายลงยํอมสํงผลดีตํอการ
แก๎ปัญหาผู๎กํอการร๎ายคอมมิวนิสต์ภายในรัฐไทยได๎ดีขึ้น 
 
ปัญหาของระบอบประชาธิปไตยครึ่งใบ 

ปัญหาของระบอบประชาธิปไตยครึ่งใบ คือ การมอบความไว๎วางใจในการกําหนดและบริหาร
นโยบายให๎แกํระบบราชการ โดยปราศจากการตรวจสอบถํวงดุลจากสถาบันทางเศรษฐกิจและ
การเมืองที่มีประชาชนเป็นฐานสนับสนุน อีกท้ังยังเป็นการสร๎างระบบราชการให๎มีความเข๎มแข็งและมี
อํานาจเหนือกวําสถาบันทางเศรษฐกิจและการเมือง ซึ่งแท๎ที่จริงแล๎วระบบราชการควรเป็นแคํ
เครื่องมือที่รัฐใช๎ในการดําเนินนโยบายตํางๆตามที่สถาบันทางเศรษฐกิจและการเมืองกําหนด และควร
จะมีหน๎าที่รับใช๎ตามความต๎องการของประชาชน มากกวําที่จะเป็นผู๎กําหนดหรือนํานโยบายออกสูํการ
ปฏิบัติ โดยที่นโยบายเหลํานั้นอาจจะถูกสร๎างขึ้นเพ่ือผลประโยชน์เฉพาะกลุํมและไมํได๎ตอบสนอง
ความต๎องการของสังคมอยํางแท๎จริง 

พลวัตของรัฐไทยในการแก๎ไขวิกฤตการณ์ทางเศรษฐกิจและการเมืองในสมัยพลเอกเปรม ตาม
วงจรรัฐประหารที่ได๎นําเสนอข๎างต๎นได๎อธิบายโครงสร๎างของการใช๎ระบอบประชาธิปไตยครึ่งใบ
ออกเป็นสองชํวงเวลา คือ ชํวงเริ่มต๎นจาก ค.ศ. 1980-1983 ซึ่งเป็นชํวงเวลาของการบังคับใช๎บท
เฉพาะกาลตามรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2521 (ค.ศ. 1978) และอยูํในชํวงของการแก๎ไขปัญหาวิกฤตการณ์
ทางเศรษฐกิจและการรักษาเสถียรภาพทางการเมือง มีการนําเอาทหารเข๎ามาคานอํานาจนักการเมือง 
และมอบหมายให๎เทคโนแครตกําหนดนโยบายทางเศรษฐกิจและสังคมในระยะยาว และชํวงหลังจาก
บทเฉพาะกาลตามรัฐธรรมนูญสิ้นสภาพบังคับลง ใน ค.ศ. 1983-1988 ซึ่งเป็นชํวงเวลาการนํา
แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมฉบับที่ 5 ไปสูํการปฏิบัติ อันเป็นชํวงที่ระบบเศรษฐกิจไทยเติบโตอยําง
มากและตัวแสดงในภาคสังคมมีบทบาทในด๎านนโยบายมากขึ้นแตํยังคงอยูํในการควบคุมของระบบ
ราชการโดยเทคโนแครต ทําให๎ดูเหมือนวํามีการพัฒนาประชาธิปไตยที่มากขึ้นจากกระบวนการทาง
ประชาธิปไตยและรัฐธรรมนูญที่เป็นประชาธิปไตย 
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จากที่กลําวมาข๎างต๎นนั้นแสดงให๎เห็นวํา แม๎กระบวนการและโครงสร๎างที่เป็นประชาธิปไตยที่
มากขึ้นได๎ปรับโครงสร๎างทางเศรษฐกิจ สังคมและการเมืองให๎แกํรัฐไทยภายใต๎การบริหารราชการของ
พลเอกเปรม แตํโครงสร๎างอํานาจทางสังคมกลับไมํมีการเปลี่ยนแปลงภายใต๎กรอบของรัฐธรรมนูญ
ฉบับ พ.ศ. 2521 (ค.ศ. 1978) ที่พรรคการเมืองตํางๆล๎วนไมํเข๎มแข็ง ผู๎แทนราษฎรเองก็มีความเชื่อ
และเกรงกลัวบารมีของทหาร รวมทั้งโครงสร๎างอํานาจแบบไมํเป็นทางการที่ปรากฏในรูปของคํานิยม
ในสังคมด๎วย ซึ่งโครงสร๎างอํานาจเดิมแบบอนุรักษ์นิยมที่ฝังรากลึกอยูํในสังคมไทย จึงทําให๎ปัญหา
หลายประการไมํอาจจะแก๎ไขให๎ลุลํวงไปได๎ในสมัยพลเอกเปรม เชํน ความยากจน และการฉ๎อราษฎร์
บังหลวง อีกทั้งบางปัญหา เชํน ความขัดแย๎งทางการเมือง ก็ย๎อนกลับมาสูํวงจรรัฐประหารอีกครั้งแล๎ว
ครัง้เลํา 
 ปัญหาเศรษฐกิจ โครงสร๎างและเงื่อนไขที่เกิดจากระบอบประชาธิปไตยครึ่งใบไมํสามารถ
แก๎ปัญหาความยากจนได๎ ซึ่งพลเอกเปรมเองก็ยอมรับวําปัญหาความยากจนคือสิ่งที่ยังค๎างคาใจและยัง
ไมํอาจปฏิบัติภารกิจนี้ให๎ลุลํวงได๎ ซึ่งการทํางานของ กรอ. เองก็มุํงแตํความจําเริญทางเศรษฐกิจ
มากกวําการกระจายรายได๎และการแก๎ไขปัญหาความยากจน  
 สํวนเครื่องมือควบคุมสถาบันทางเศรษฐกิจ คือ การไมํให๎มีสํวนรํวมในด๎านนโยบายและเข๎ารํวม
โครงการพัฒนาของรัฐบาล รวมทั้งการไมํได๎รํวมขบวนไปกับนายกรัฐมนตรีในการเยือนตํางประเทศ  
ความรํวมมือที่เกิดขึ้นระหวํางภาครัฐและเอกชน จึงมีเฉพาะบางกลุํมเทํานั้นที่ได๎รับโอกาสการเข๎ารํวม
กระบวนการเชิงนโยบายทางเศรษฐกิจผํานองค์กรทางเศรษฐกิจทั้งสามคือ สภาหอการค๎าไทย สมาคม
อุตสาหกรรมไทย และสมาคมธนาคารไทยเทํานั้น ภายใต๎การควบคุมของสํานักงานคณะกรรมการ
พัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหํงชาติในสํวนกลาง และกระทรวงมหาดไทยในสํวนภูมิภาค 

กรอ. จึงเป็นโครงสร๎างใหมํในการสร๎างความรํวมมือในเชิงนโยบายระหวํางภาครัฐและเอกชน
อยํางเป็นทางการและเป็นการจัดความสัมพันธ์ระหวํางภาครัฐและเอกชนที่เปิดโอกาสให๎กับกลุํมพลัง
อํานาจนอกระบบราชการให๎สูํกระบวนการทางนโยบาย แตํแนวทางตํางๆนั้นยังถูกชี้นําโดยสํานักงาน
คณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหํงชาติที่เป็นผู๎กําหนดกฎเกณฑ์ ขอบเขต และประเด็น
ที่จะนําไปสูํการจัดทํานโยบาย สํวนองค์กรธุรกิจที่เข๎ารํวมกับ กรอ. ประกอบด๎วย สภาหอการค๎า 
สมาคมอุตสาหกรรมไทย และสมาคมธนาคารไทยเทํานั้น ซึ่งผลประโยชน์สํวนใหญํจึงต๎องอยูํ ในกลุํม
ธุรกิจทั้งสาม ไมํได๎กระจายออกสูํภาคเศรษฐกิจอ่ืนๆ อีกทั้งยังละเลยภาคการเกษตร ผู๎ใช๎แรงงาน และ
นักธุรกิจในด๎านอ่ืนๆ (ไพบูลย์ วัฒนศิริธรรม, 2531) กรอ. จึงไมํใชํการรํวมมือภาครัฐและเอกชนที่
แท๎จริง เพราะมีเอกชนเพียงเฉพาะกลุํมเทํานั้นที่ได๎เข๎ารํวม และภาครัฐเองก็มีเพียงสํานักงาน
คณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหํงชาติเป็นผู๎เลือกประเด็นให๎ กรอ. พิจารณา ดังนั้น
การดําเนินงานของ กรอ. จึงเป็นระบบอุปถัมภ์ใหมํทางเศรษฐกิจที่เกิดขึ้นในสมัยพลเอกเปรม โดยมี
กลุํมองค์กรทางธุรกิจที่ยอมรับในระบอบประชาธิปไตยครึ่งใบเข๎าไปเสริมความเข๎มแข็งให๎กับระบบ
ราชการ เพราะทําให๎ภาคราชการ (public sector) เติบโตและมีเครือขํายเพ่ิมข้ึนมาก 

แม๎วําการแก๎ไขปัญหาทางเศรษฐกิจในสมัยพลเอกเปรมจะดูเหมือนวําประสบความสําเร็จใน
ด๎านการลงทุนและการสํงออก แตํกลยุทธ์และนโยบายสํงเสริมการลงทุนที่ชักจูงให๎บริษัทจาก
ตํางประเทศเข๎ามาใช๎แรงงานราคาถูกทําให๎ประเทศไทยเหมือนจะกําลังเปลี่ยนสภาพจากประเทศ
เกษตรกรรมไปเป็นประเทศอุตสาหกรรม รัฐบาลจึงมีนโยบายที่จะสํงเสริมและปกปูองอุตสาหกรรมใน
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ประเทศด๎วยการกีดกันสินค๎าจากตํางประเทศด๎วยการตั้งกําแพงภาษีศุลกากร เชํน การห๎ามนําเข๎า
รถยนต์ทั้งคัน เพ่ือบังคับให๎มีการประกอบรถยนต์ในประเทศและให๎ใช๎ชิ้นสํวนที่ผลิตในประเทศ และ
ตั้งความหวังวําจะสามารถผลิตรถยนต์ทั้งคันได๎ แตํกลยุทธ์การพ่ึงพาคําแรงขั้นต่ําและคําเงินเพียงสอง
อยําง โดยไมํมีการสนับสนุนด๎านอ่ืนเพ่ือให๎ต๎นทุนต่ําลงทําให๎เกิดการพัฒนาทางเศรษฐกิจที่ไมํยั่งยืน 
เพราะเม่ือปัจจัยทั้งสองเปลี่ยนแปลงทําให๎อุตสาหกรรมไทยไมํสามารถสร๎างความได๎เปรียบในด๎านการ
แขํงขัน เพราะเป็นเพียงแคํผู๎รับจ๎างผลิตสินค๎าให๎กับบริษัทตํางชาติ อีกทั้งการไมํมีนโยบายที่สํงเสริม
ด๎านการเกษตรอยํางจริงจังยิ่งทําให๎ภาคการผลิตสํวนใหญํ (ภาคเกษตรกรรม) ของประเทศอํอนแอลง 
จึงเห็นได๎วําปัญหาความยากจนจึงยังคงไมํสามารถแก๎ไขให๎ลุลํวงไปได๎เพราะภาคเกษตรกรรมที่เป็น
ภาคการผลิตสํวนใหญํของประเทศไมํได๎รับการสํงเสริมและแก๎ปัญหา และภาคอุตสาหกรรมเองก็
อํอนแอจากการรับจ๎างการผลิตและไมํสามารถสร๎างตรายี่ห๎อผลิตภัณฑ์ของตนเองได๎  อีกทั้งภาค
เกษตรกรรมและอุตสาหกรรมตํางก็ยังคงพ่ึงพารัฐเพราะยังคงอํอนแอทั้งคูํ (หริรักษ์ สูตะบุตร, 2558)
จึงเห็นได๎วําระบอบประชาธิปไตยครึ่งใบทําให๎การพัฒนาระบบเศรษฐกิจของรัฐไทยไมํได๎เติบโตยั่งยืน 

ปัญหาความชอบธรรม ปัญหาความชอบธรรมตามหลักประชาธิปไตยที่เป็นสากล ทําให๎รัฐ
ราชการไทยมีจุดอํอนเปราะ ที่ต๎องหันไปจัดแสดงรูปแบบประชาธิปไตยที่พอจะกํากับ ควบคุม และ
ชี้นําได๎ รวมทั้งสนับสนุนและให๎การสํงเสริมกระบวนการประชาธิปไตยในทุกรูปแบบเพ่ือให๎ตํางชาติ
รับรองและให๎ความชํวยเหลือ อีกด๎านหนึ่งก็เพ่ือรักษาเชิดชูสถาบันตามประเพณีเดิมไว๎เพ่ือดึงการ
ยอมรับสนับสนุนของคนในชาติ รัฐราชการจึงต๎องเผชิญแรงกดดันให๎สร๎างประชาธิปไตยที่แท๎จริง 
(เกษียร เตชะพีระ, 2557 ) เพราะโครงสร๎างอํานาจเดิมแบบอนุรักษ์นิยมฝังราก ทําให๎สถาบันทาง
เศรษฐกิจและการเมืองยังคงความเป็นสถาบันแบบระบบราชการเอาไว๎ ไมํมีการปรับตัวและ
เปลี่ยนแปลงไปตามสภาพแวดล๎อมทางเศรษฐกิจและสังคมที่เปลี่ยนแปลงไป ซึ่งสํงผลตํอความขัดแย๎ง
ที่เกิดขึ้นในสังคมระหวํางกลุํมที่มองวําโครงสร๎างเชิงสถาบันควรมีความเป็นพลวัตสามารถปรับตัวและ
เปลี่ยนแปลงไปตามสภาพแวดล๎อมทางเศรษฐกิจและสังคมที่เปลี่ยนแปลงไป และต๎องยึดโยงอยูํกับ
ประชาชน กับกลุํมที่มองวําสถาบันไมํควรเปลี่ยนแปลงและยังคงอยูํ ในรูปแบบรัฐราชการแบบดังเดิม
ในระบอบสมบูรณายาสิทธิราช เกิดเป็นปัญหาความชอบธรรมขึ้นและเกิดเป็นความขัดแย๎งทาง
ความคิดในสังคมระหวํางแนวคิดโครงสร๎างที่เป็นทางการ (ยึดถือตามรัฐธรรมนูญ) กับโครงสร๎างแบบ
ไมํเป็นทางการ (ยึดถือตามความเชื่อและคํานิยม) ในสังคมไทย ซึ่งสะท๎อนให๎เห็นชัดในชํวงความ
ขัดแย๎งทางการเมืองตั้งแตํ ค.ศ. 2005-2014 

การสร๎างความชอบธรรมเพ่ือรักษาอํานาจของชนชั้นนําในการปกครองรัฐราชการไทยผําน
โครงสร๎างที่เป็นทางการในรัฐธรรมนูญฉบับ พ.ศ. 2521  (ค.ศ. 1978) คือ การให๎ข๎าราชการประจํา 
(ท้ังทหารและพลเรือนสามารถดํารงตําแหนํงทางการเมืองได๎) ซึ่งตําแหนํงสมาชิกวุฒิสภาเป็นการสร๎าง
โครงสร๎างอํานาจเชิงอุปถัมภ์ที่สําคัญในโครงสร๎างอํานาจทางการเมืองระหวํางรัฐบาลกับฐานสนับสนุน
จากระบบราชการที่เป็นการตํางตอบแทนทางประโยชน์ทางการเมืองซึ่งกันและกัน โดยรัฐบาลจะมี
เสถียรภาพและได๎รับการปกปูองจากวุฒิสภา ในขณะที่ข๎าราชการที่มาดํารงตําแหนํงทางการเมืองก็จะ
ได๎อํานาจหน๎าที่ในกรรมาธิการชุดตํางๆและเงินประจําตําแหนํง ตลอดจนเบี้ยประชุมและสิทธิพิเศษ
ตํางๆ ซึ่งการทําเชํนนี้เป็นการสร๎างระบบราชการให๎มีการเข๎มแข็งอยํางมากเพราะอํานาจทางการเมือง
สํวนใหญํยังคงรวมศูนย์อยูํที่ระบบราชการ และการปรับตัวของรัฐไทยในภาวะวิกฤตทุกครั้งก็จะดึง
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อํานาจเข๎ารวมศูนย์และให๎ระบบราชการทํางานเพ่ือสร๎างความชอบธรรมในด๎านการปฏิบัติและการ
รักษาฐานอํานาจทางการเมือง 

สํวนการดําเนินการด๎านการบริหารงานที่ใช๎อุดมการณ์ราชาชาตินิยมมาเสริมผํานนโยบาย
ด๎านการพัฒนา ทําให๎เกิดคํานิยมที่ประชาชนอยูํรํมเย็นได๎ด๎วยพระบารมีปกเกล๎าฯ และสํงเสริมให๎
สถาบันพระมหากษัตริย์มีบทบาทโดดเดํนในทุกด๎านและการเป็นที่พึ่งพิงใหมํสําหรับประชาชนยามเกิด
วิกฤตของรัฐไทย ดังจะเห็นได๎จาก เมื่อเกิดเหตุการณ์พฤษภาทมิฬใน ค.ศ. 1992 ที่สามารถระงับ
วิกฤตความรุนแรงที่เกิดขึ้นได๎ด๎วยพระบารมี และเหตุการณ์วิกฤตเศรษฐกิจ ค.ศ. 1997 ที่อัญเชิญ
แนวทางพระราชดําริปรัชญาเศรษฐกิจพอเพียงมาเป็นแนวทางในแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคม
แหํงชาติ รวมทั้งเผยแพรํเป็นองค์ความรู๎เพ่ือใช๎ในการแก๎ไขและพัฒนาเศรษฐกิจของประเทศ  แตํกลับ
ไมํมีการสร๎างสถาบันทางการเมืองและเศรษฐกิจตามหลักการประชาธิปไตยที่เป็นสากลอยํางจริงจัง 
เพราะโครงสร๎างที่สะท๎อนความสัมพันธ์ระหวํางรัฐและสังคมยังคงเป็นในลักษณะความเชื่อแบบ
อํานาจนิยมที่กลุํมอนุรักษ์นิยมมีอิทธิพลในการควบคุมการเคลื่อนไหวของพลังประชาธิปไตยใน
สังคมไทยไว๎ได๎เสมอมา 

การดําเนินนโยบายของพลเอกเปรมในการบริหารรัฐไทยในชํวงทศวรรษที่ 1980 แม๎จะมีการ
ปรับโครงสร๎างทางเศรษฐกิจ การเมือง และสังคม แตํก็มีการสร๎างคํานิยมที่ทําให๎รัฐบาลของพลเอก
เปรมเป็นรัฐบาลที่มีความชอบธรรมตามรัฐธรรมนูญ และเป็นรัฐบาลที่สนองงานในโครงการตาม
พระราชดําริที่มุํงให๎พสกนิกรมีความรํวมเย็นภายใต๎พระบารมี ความชอบธรรมทางการเมืองจึงไมํได๎
จากการมีประชาชนสนับสนุนผํานกระบวนการเลือกตั้ง แตํผู๎ปกครองและชนชั้นนําในสังคมได๎สร๎าง
ความชอบธรรมผํานโครงสร๎างทั้งรัฐธรรมนูญและคํานิยมในสังคม ซึ่งความชอบธรรมที่ให๎อํานาจ
ทางการเมืองแกํชนชั้นนําภายใต๎ระบอบประชาธิปไตยครึ่งใบนั้นไมํใชํความชอบธรรมที่นําไปสูํความ
เป็นประชาธิปไตย ดังที่ นายอานันท์ ปันยารชุน ยืนยันวําประเทศไทยไมํเคยมีประชาธิปไตยมาโดย
ตลอด แตํคนไทยหลอกตัวเองวํามี (อานันท์ ปันยารชุน, 2557) จึงเห็นได๎วําการเปลี่ยนผํานไปสูํ
ประชาธิปไตยของรัฐไทยยังคงวนเวียนผํานการปกครองที่มีชนชั้นนําเป็นผู๎กําหนดและใช๎วงจร
รัฐประหารครั้งแล๎วครั้งเลําเพื่อแก๎ปัญหาความชอบธรรมในการเข๎าสูํอํานาจ  
 ปัญหาความม่ันคง รัฐไทยยังคงมีความแตกแยกในสังคมระหวํางกลุํมอนุรักษ์นิยมที่ยึดมั่นใน
ระบอบรัฐราชการกับกลุํมประชาธิปไตยที่ต๎องการให๎ประชาชนมีสํวนรํวมทางเศรษฐกิจและการเมือง
อยํางแท๎จริง โดยที่คํานิยมของสังคมไทยยังยึดมั่นอยูํกับระบบราชการและสถาบันพระมหากษัตริย์ อีก
ทั้งยังมีความพยายามสร๎างความเป็นไทยให๎แกํสังคมไทย โดยกําหนดแอกลักษณ์และคํานิยมความเป็น
ไทยทั้งในสมัยพลเอกที่มีการสร๎างเอกลักษณ์ของคนไทยห๎าประการ ซึ่งในประการที่ 4 กําหนดให๎รัก
เทิดทูนในสถาบันพระมหากษัตริย์ และคํานิยม 12 ประการตามนโยบายของคณะรักษาความสงบ
เรียบร๎อยแหํงชาติ (คสช.) ข๎อที่หนึ่งคือ มีความรัก ชาติ ศาสนา พระมหากษัตริย์  

การใช๎ระบอบประชาธิปไตยครึ่งใบหลังจากความขัดแย๎งในสังคมจากเหตุการณ์เดือนตุลาคม 
ค.ศ. 1976 ชํวยทําดูเหมือนวําความขัดแย๎งได๎คลี่คลายไปในทางที่ดี เพราะนําเอาเอาแนวคิดราชา
ชาตินิยมมาใช๎ และมีการพัฒนาเชิงสถาบันให๎กับสถาบันทางการเมืองและเศรษฐกิจ เมื่อระบอบได๎
พัฒนาเชิงโครงสร๎างที่เป็นทางการไปสูํประชาธิปไตยที่มากขึ้นกลับนํามาซึ่งความขัดแย๎งในสังคมมาก
ขึ้นเพราะโครงสร๎างที่ไมํเป็นทางการคือคํานิยมไทยที่ยังยึดมั่นกับระบบราชการและสถาบัน
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พระมหากษัตริย์ โดยเริ่มตั้งแตํ ค.ศ. 2005 ที่สถาบันพระมหากษัตริย์ถูกนํามาใช๎เป็นสํวนหนึ่งในการ
สร๎างความขัดแย๎งในสังคมและนําไปสูํการรัฐประหาร ค.ศ. 2006 หลังจากนั้น ตลอดระยะเวลากวํา
เก๎าปีสังคมไทยปราศจากความปรองดองและความขัดแย๎งดูทําจะหนักหนากวําครั้งปลายทศวรรษที่ 
1970 มากนัก อีกท้ังยังมอบภาระหน๎าที่ในการแก๎ปัญหาความขัดแย๎งทางสังคมไว๎ที่ทหาร ดังที่พลเอก
เปรมได๎กลําวในการเข๎าเยี่ยมอวยพรปีใหมํในวันที่ 29 ธันวาคม ค.ศ. 2014 วํา “ถ้าทุกคนจําเหตุการณ์
วันที่ 22 พฤษภาคมได้ ถือว่าคนในชาติจะภูมิใจมาก ที่นายกรัฐมนตรีเข้าควบคุมอํานาจ ทําให้
ประเทศมีความสงบเรียบร้อยไม่ต้องทะเลาะกัน วันนั้นเป็นวันที่แสดงให้เห็นว่าทหาร กองทัพ เมื่อถึง
คราวที่จําเป็นต้องออกมาทําหน้าที่ดูแลชาติบ้านเมือง” (มติชน, 2557) 
 สํวนสถานการณ์ในเขตพ้ืนที่จังหวัดชายแดนภาคใต๎ที่มีสภาพปัญหาสลับซับซ๎อนและ
ละเอียดอํอน เพราะมีประเด็นด๎านการเมือง เชื้อชาติ และศาสนาเข๎ามาเกี่ยวข๎อง เมื่อนําความเป็น
ไทยจากสํวนกลางลงไปครอบงํา จึงยิ่งที่ทําให๎ความขัดแย๎งยังคงอยูํและสํงผลตํอความไมํสงบในพ้ืนที่
จนถึงในปัจจุบัน  

ปัญหาการพัฒนาประชาธิปไตย แม๎วําความเป็นประชาธิปไตยของรัฐไทยจะมีมากขึ้นหลัง
พลเอกเปรมประกาศวางมือทางการเมืองเพ่ือให๎นายกรัฐมนตรีมาจากการเลือกตั้งหลังการแขํงขันทาง
การเมืองระหวํางพรรคการเมืองตํางๆ จนถือกันวําสมัยพลเอกเปรมนี้เองเป็นยุคสมัยของการเปลี่ ยน
ผํานของประชาธิปไตยท่ีมากขึ้น เมื่อพลเอกเปรมไมํรับตําแหนํงนายกรัฐมนตรีหลังการเลือกตั้งใน ค.ศ. 
1988 และผู๎แทนราษฎรที่มาจากการเลือกตั้งจัดตั้งรัฐบาลกันเอง แตํพลเอกเปรมชี้ให๎เห็นวําปัจจัย
สําคัญที่นํามาสูํความมั่นคง คือ พลังทางการเมือง พลังทางเศรษฐกิจ พลังทางสังคมจิตวิทยา และพลัง
ทางทหาร (มูลนิธิรัฐบุรุษ, 2549b) ไมํมีพลังประชาธิปไตย และพลเอกเปรมก็ได๎ดําเนินนโยบายเพ่ือ
แก๎ไขวิกฤตการณ์ตํางๆและสร๎างความเข๎มแข็งให๎แกํระบบราชการด๎วยพลังทั้งสี่นี้  

อีกทั้งระบอบประชาธิปไตยครึ่งใบได๎สร๎างคํานิยมการไมํยึดมั่นตํอระบอบประชาธิปไตย 
(commitment to democracy) ให๎แกํสังคมไทย การเลือกตั้งและการจัดตั้งรัฐบาลที่มาจากการ
เลือกตั้งก็เกิดข้ึนได๎เพราะชนชั้นนํายอมให๎เกิดขึ้นได๎ เพ่ือให๎ตํางชาติยอมรับและผํอนคลายกระแสทาง
สังคมที่ไมํต๎องการให๎ทหารแทรกแซงทางการเมืองและนายกรัฐมนตรีต๎องมาจากการเลือกตั้ง ทําให๎
การพัฒนาประชาธิปไตยไมํสําเร็จและยั่งยืน เพราะสาเหตุหลักสองประการคือ ประการแรก สถาบัน
ทางเศรษฐกิจและการเมืองไมํเข๎มแข็งและไมํได๎รับการสนับสนุนจากประชาชนอยํางแท๎จริง 
ประชาธิปไตยมีแตํเพียงกระบวนการและข๎ออ๎างเพ่ือใช๎ในการตํอสู๎กับคอมมิวนิสต์เทํานั้น สํวนพลเอก
เปรมก็มีเครื่องมือควบคุมสถาบันทางการเมืองคือ การยุบสภา ประการที่สอง คือ สังคมไทยยึดมั่นใน
ตัวบุคคลมากกวําระบบ ดังจะเห็นได๎จากหลังการเลือกตั้ง ค.ศ. 1980 นักการเมืองที่ได๎รับการเลือกตั้ง
ก็ยังคงพร๎อมใจกันเชิญพลเอกเปรมให๎ดํารงตําแหนํงนายกรัฐมนตรีตํอไปอีกสมัย อีกทั้งยังมีการ
เรียกร๎องให๎พระบาทสมเด็จพระเจ๎าอยูํหัวและพลเอกเปรมเข๎ามาแก๎ไขวิกฤตการณ์ทางเศรษฐกิจและ
การเมืองหลายครั้งนับตั้งแตํ ค.ศ. 2006 เป็นต๎นมา  
 นั่นเป็นเพราะระบอบประชาธิปไตยครึ่งใบไมํได๎สร๎างความเข๎มแข็งเชิงสถาบันให๎แกํสถาบัน
ทางเศรษฐกิจและสถาบันทางการเมืองที่จะเอ้ือตํอการพัฒนาประชาธิปไตยให๎มั่นคงและยั่งยืนได๎อยําง
แท๎จริง แตํกลับสร๎างความเข๎มแข็งและขยายขอบเขตอํานาจให๎กับระบบราชการ ทําให๎โครงสร๎าง
อํานาจเดิมที่มีฐานเป็นระบบราชการไมํมีการเปลี่ยนแปลง อีกทั้งอุดมการณ์ราชาชาตินิยมยังบํมเพาะ
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และสนับสนุนให๎ระบบศักดินาราชูปถัมภ์เข๎มแข็งและกลายเป็นสถาบันที่อยูํเหนือกวําสถาบันเศรษฐกิจ
และการเมืองใดๆ ซึ่งแม๎จะมีการปรับโครงสร๎างด๎วยรัฐธรรมนูญหลายครั้ง แตํกลับไมํมีการ เปลี่ยน
คํานิยมให๎สังคมไทยกลายเป็นประชาธิปไตยตามรัฐธรรมนูญ โดยเฉพาะโครงสร๎างสํวนกลางที่
ประกอบด๎วย ข๎าราชการ (ทหารและเทคโนแครต) นักการเมือง และนักธุรกิจชนชั้นกลางที่ยังคงยึดติด
กับโครงสร๎างอํานาจเดิมแบบอนุรักษ์นิยมที่มีระบบราชการเป็นฐานยังคงอยูํอยํางมั่นคงและเข๎มแข็ง 
จึงมีโอกาสที่วงจรการแยํงชิงอํานาจเกิดขึ้นวนเวียนซ้ําแล๎วซ้ําอีก สํวนปัญหาตํางๆของรัฐไทยก็
ยังคงไมํได๎รับการแก๎ไขในเชิงโครงสร๎างแบบไมํเป็นทางการ (คํานิยม) แม๎จะมีการปรับโครงสร๎างแบบที่
เป็นทางการหลายครั้งด๎วยการแก๎ไขรัฐธรรมนูญแตํโครงสร๎างแบบไมํเป็นทางการก็ไมํมีการเปลี่ยน แตํ
กลับถูกปลูกฝังและทําให๎คํานิยมในระบบอุปถัมภ์จากระบบราชการสํวนกลาง ที่หมายรวมถึงทั้งจาก
สถาบันพระมหากษัตริย์และระบบราชการที่มีหน๎าที่ ในฐานะที่ เป็นข๎าแผํนดินที่ทํางานถวาย
พระบาทสมเด็จพระเจ๎าอยูํหัวในการบริหารประเทศ เป็นการตอกย้ําอุดมการณ์ราชาชาตินิยมให๎ฝัง
รากลึกในสังคมไทยและกลายเป็นระบอบประชาธิปไตยที่มีสมบูรณายาสิทธิราชกํากับอยูํ ข๎าราชการ
จึงมีความชอบธรรมในการแก๎ไขปัญหาและกําหนดนโยบายของรัฐมากกวํานักการเมืองที่มาจากการ
เลือกตั้ง วงจรของปัญหาจึงวนเวียนซ้ําซากทั้งๆที่มีความพยายามแก๎ปัญหาตลอดมาอยํางตํ อเนื่อง 
และสุดท๎ายกลายเป็นความขัดแย๎งในสังคมไทยระหวํางกลุํมอนุรักษ์นิยมกับกลุํมประชาธิปไตยที่
ปรากฏขึ้นตั้งแตํ ค.ศ. 2005 เป็นต๎นมา 

การพัฒนาประชาธิปไตยของรัฐไทยที่ไมํอาจบรรลุผลสําเร็จไปสูํความมั่นคงและยั่งยืนได๎ 
เพราะเมื่อเกิดวิกฤตการณ์ในด๎านเศรษฐกิจหรือการเมือง จะไมํยอมใช๎กระบวนการตามระบอบ
ประชาธิปไตยเพ่ือแก๎ไขปัญหา และจะมีคนบางกลุํมในสังคมที่เรียกร๎องให๎ระบบราชการหรือบุคคลผู๎มี
บารมี รวมทั้งการขอพ่ึงพระบารมีจากสถาบันพระมหากษัตริย์ให๎ลงมาแก๎ไขปัญหาและยึดอํานาจคืน
จากรัฐบาลประชาธิปไตย   โดยกลุํมดังกลําวพร๎อมที่จะยอมรับอํานาจเผด็จการและยอมให๎เกิด
ระบอบประชาธิปไตยครึ่งใบขึ้นเพ่ือใช๎แก๎ไขปัญหาที่เกิดขึ้น แตํก็ยังคงเปิดโอกาสให๎แกํตัวแสดงอ่ืน
นอกระบบราชการเข๎ารํวมในการแก๎ไขปัญหารํวมกัน แตํตัวแสดงที่จะเข๎ารํวมเหลํานั้นต๎องยอมรับใน
อํานาจเผด็จการ เมื่อการแก๎ไขปัญหาเฉพาะหน๎าเสร็จสิ้นก็จะมีการปรับโครงสร๎างทางการเมืองที่เป็น
ทางการให๎เป็นประชาธิปไตยที่มากขึ้น แตํโครงสร๎างแบบไมํเป็นทั้งการคือคํานิยมในสังคมไทยแบบ
ระบบอุปถัมภ์ยังคงเป็นตัวฉุดรั้งให๎สังคมไทยไมํเปลี่ยนแปลง ดังที่เห็นได๎จาก การบริหารประเทศของ
พลเอกเปรมในชํวงทศวรรษที่ 1980 ที่ดําเนินการโดยระบบราชการ การเกิดวิกฤตการณ์ทางการเมือง
ในเหตุการณ์พฤษภาทมิฬ ใน ค.ศ. 1992 ที่สถาบันพระมหากษัตริย์ลงมายุติความขัดแย๎ง และรัฐบาล
หลังการรัฐประหารใน ค.ศ. 2014 ที่มีการนําเอาระบบราชการลงมาแก๎ปัญหาตํางๆของรัฐไทยอยําง
เต็มรูปแบบ    
 
ความไม่ย่ังยืนในกระบวนการสร้างประชาธิปไตยไทยของรัฐไทย 

 ปัญหาหลักที่ทําให๎รัฐไทยไมํสามารถเปลี่ยนผํานไปสูํประชาธิปไตยได๎ เพราะเมื่อเกิดภาวะ
วิกฤตขึ้นสังคมไทยไมํได๎ยอมรับระบอบประชาธิปไตยวําเป็นระบอบที่สามารถแก๎ไขปัญหาที่เกิดขึ้นได๎
อยํางแท๎จริง แตํยอมรับระบอบที่ต๎องการประสานกันระหวํางหลายฝุาย โดยมีคนกลางที่ไมํจําเป็นต๎อง
มาจากการเลือกตั้ง และสามารถใช๎ระบบราชการควบคุมกลุํมการเมืองตํางๆในสังคมได๎ หรือที่เรียกวํา 
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“ระบอบประชาธิปไตยครึ่งใบ” ซึ่งการทําให๎ระบอบนี้สร๎างเสถียรภาพทางการเมือง พลเอกเปรมจึง
สร๎างและรักษาอํานาจด๎วยการเชื่อมตํอกับสถาบันพระมหากษัตริย์เพ่ือให๎มีฐานอํานาจและมี
ความชอบธรรม โดยมีการสถาปนาพระราชอํานาจเพ่ือสํงเสริมบทบาทของสถาบันพระมหากษัตริย์
อยํางเข๎มข๎นในมิติตํางๆ ได๎แกํ บทบาทในด๎านการพัฒนาชนบท สร๎างสายสัมพันธ์ระหวํางสถาบัน
พระมหากษัตริย์กับกลุํมนักธุรกิจ การขยายเครือขํายชนชั้นนําให๎เข๎ามากํากับระบบการศึกษา การ
สร๎างฐานอํานาจในระบบทหาร และการสร๎างอุดมการณ์ความเป็นไทยรํวมกับบทบาทของ
พระมหากษัตริย์ หรืออาจกลําวได๎วําสังคมไทยไมํได๎เชื่อมั่นในคุณคําของระบอบประชาธิปไตย 
(commitment to democracy) และไมํได๎ยอมรับวําระบอบประชาธิปไตยเป็นเพียงกติกาเดียวใน
สังคม (democracy is the only game in town)  
 การสร๎างความมั่นคงให๎แกํระบอบประชาธิปไตยครึ่งใบในสมัยพลเอกเปรม เกิดจากการสร๎าง
การรับรู๎รํวมกันของสังคมไทยวําสถาบันพระมหากษัตริย์เป็นผู๎อํานวยเสถียรภาพและความมั่นคงแกํ
ชาติไทยเพราะเป็นศูนย์รวมจิตใจคนไทยทั้ งชาติ สถาบันพระมหากษัตริย์จึงกลายเป็นศูนย์กลาง
อํานาจ มีการเกาะกลุํมกันของเครือขํายชนชั้นสูงระหวํางกลุํมข๎าราชการระดับสูงและกลุํมทุนขนาด
ใหญํทางเศรษฐกิจ โดยเฉพาะกลุํมทุนธนาคารที่ได๎รับการค้ําประกันโดยรัฐจนกลายเป็นผู๎กุมระบบ
เศรษฐกิจสํวนใหญํ เอาไว๎  กระบวนการการสร๎างการปกครองระบอบประชาธิปไตยโดยมี
พระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุขได๎รับการตอกย้ําและเน๎นความสําคัญผํานสื่อในรูปแบบตํางๆ ทําให๎
ประชาชนรู๎สึกวําได๎รับผลประโยชน์ทางเศรษฐกิจจากการมีเสถียรภาพทางการเมือง มีโอกาสทาง
เศรษฐกิจและสังคมที่ดีขึ้นเพราะพระบารมี เกิดการซึมซับและยอมรับแนวคิดอุดมการณ์ราชา
ชาตินิยมที่มีพระมหากษัตริย์เป็นศูนย์กลางอํานาจ อีกทั้งยังมีการประสานเชิงแบํงสรรอํานาจระหวําง
กลุํมพลังอํานาจตํางๆทางการเมืองโดยมีรัฐธรรมนูญเป็นตัวกําหนดโครงสร๎างที่เป็นทางการและมี
คํานิยมประชาธิปไตยแบบไทยๆเป็นโครงสร๎างแบบไมํเป็นทางการ 
 ภายใต๎โครงสร๎างอํานาจทางการเมืองที่มีอํานาจระบบราชการเป็นอํานาจควบคุมสูงสุด พล
เอกเปรมได๎ดําเนินโยบายที่มีการยึดโยงรัฐบาลกับสถาบันพระมหากษัตริย์ ดังจะเห็นได๎จากรัฐบาลพล
เอกเปรมได๎แสดงให๎เห็นวําเป็นรัฐบาลที่ทํางานสนองพระราชปณิธานตามพระปฐมบรมราชโองการ 
และสร๎างคํานิยมให๎สังคมไทยสํานึกในพระมหากรุณาธิคุณของสถาบันพระมหากษัตริย์ วําทรงสร๎าง
เสถียรภาพทางการเมือง ความเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจ ตลอดจนความสงบสุขและความมั่นคงทั้งใน
เมืองและชนบทเพ่ือสร๎างเสถียรภาพและความมั่นคงทางการเมือง โดยมีสถาบันพระมหากษัตริย์ชํวย
ทําให๎รัฐบาลมีฐานอํานาจที่มั่นคงและชอบธรรมไปพร๎อมกัน อีกทั้งยังมีการขยายเครือขํายของชนชั้น
นําควบคูํไปกับการขยายอํานาจทางเศรษฐกิจของกลุํมทุนที่ได๎เชื่อมโยงความสัมพันธ์กับสถาบัน
พระมหากษัตริย์ผํานการอุปถัมภ์โครงการในพระราชดําริ ดังนั้นประชาธิปไตยแบบไทยๆที่ชนชั้นนํา
หมายถึงก็คือ “ระบอบประชาธิปไตยครึ่งใบ” ที่ระบบราชการมีอํานาจสูงสุดในการกํากับและ
ขับเคลื่อนนโยบาย ตามองค์ความรู๎และแนวคิดเชิงนโยบาย จากโครงสร๎างสํวนบนของสังคมไทย โดย
มีโครงสร๎างสํวนกลางเป็นผู๎จัดทําและนํานโยบายเหลํานั้นออกสูํการปฏิบัติ และโครงสร๎างสํวนลํางเป็น
ผู๎ยึดถือและมีคํานิยมตามท่ีโครงสร๎างสํวนบนกําหนดมา เพ่ือให๎นโยบายตํางๆบรรลุผลสําเร็จตามแผน
เชิงนโยบายที่กําหนดไว๎ 
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 การเปลี่ยนผํานไปสูํประชาธิปไตยของรัฐไทยมักจะมีการสะดุดหยุดลงอยูํเสมอหากมีการย๎อน
กระบวนการจากโครงสร๎างสํวนลํางที่นําเสนอความต๎องการและต๎องการมีสํวนรํวมในการกําหนด
นโยบายสํงกลับขึ้นไปสูํโครงสร๎างสํวนบน แม๎วําโครงสร๎างที่เป็นทางการตามรัฐธรรมนูญจะชํวยสร๎าง
ความเข๎มแข็งให๎แกํสถาบันทางเศรษฐกิจและการเมืองหรือเปิดโอกาสให๎แกํกลุํมพลังอํานาจนอกระบบ
ราชการเข๎าสูํกระบวนการเชิงนโยบายแล๎วก็ตาม แตํปัญหาสําคัญคือโครงสร๎างแบบไมํเป็นทางการหรือ
คํานิยมของสังคมไทยที่ยังคงอยูํติดอยูํกับโครงสร๎างของระบบราชการแบบสมบูรณายาสิทธิราช ดังจะ
เห็นได๎จากการเรียกร๎องให๎ข๎าราชการ (ทหารและพลเรือน) เข๎ามาชํวยแก๎ปัญหาและนําพาให๎รัฐผําน
วิกฤตไปให๎ได๎โดยไมํได๎หวังที่จะใช๎กระบวนการทางประชาธิปไตยแตํอยํางใด 
 ความไมํยัง่ยืนในกระบวนการสร๎างประชาธิปไตยของไทยมีสาเหตุมาจากกลุํมพลังอํานาจเกํา
ที่ยังยึดโยงอยูํกับระบบราชการและระบบอุปถัมภ์จากเครือขํายที่เชื่อมโยงกับสถาบันพระมหากษัตริย์
มีอิทธิพลในการควบคุมพลังอํานาจฝุายประชาธิปไตยผํานคํานิยมและได๎กํอรํางสร๎างความนิยมศรัทธา
ทรรศนะแบบอํานาจนิยมที่สืบเนื่องตํอกันมา จนกลายเป็นธรรมเนียมปฏิบัติที่ยอมรับได๎ในการ
เมืองไทยตลอดมา และฝังรากลึกกลายเป็นโครงสร๎างที่ไมํเป็นทางการในสังคมไทยอยํางยาวนาน 
 หากพิจารณาในประเด็นคํานิยมของสังคมจะเห็นได๎วํา คํานิยมแบบรัฐราชการไทยดํารงอยูํใน
สองสํวนด๎วยกันคือ สํวนของผู๎มีอํานาจรัฐ (ข๎าราชการ) ที่ยังคงยึดติดอยูํกับการใช๎อํานาจในระบบ
ราชการเพ่ือควบคุมสังคมในสํวนตํางๆ โดยเฉพาะการใช๎ระบบราชการในการจัดระเบียบทางสังคม
ให๎แกํตัวแสดงทางการเมืองตํางๆและมีการสร๎างกลุํมอุปถัมภ์เพื่อเป็นฐานอํานาจผํานระบบราชการ ซึ่ง
เห็นได๎ชัดในสมัยพลเอกเปรมที่มีกลุํมทหารแบํงพรรคแบํงพวกและแยํงชิงอํานาจกัน รวมทั้งยังแสดง
บทบาทในทางการเมืองที่นําไปสูํความขัดแย๎งระหวําง ทหาร เทคโนแครต และนักการเมืองอยูํ
บํอยครั้ง และสํวนของผู๎ที่รับบริการจากรัฐ (ประชาชน) ก็ยอมรับระบบอุปถัมภ์ที่มีศูนย์กลางอํานาจ
อยูํที่สถาบันพระมหากษัตริย์ในการตัดสินข๎อพิพาททางการเมืองและผลิตองค์ความรู๎ในด๎านการพัฒนา
เศรษฐกิจและสังคม มีระบบราชการเป็นกลไกในการขับเคลื่อนเชิงนโยบาย และยึดถือคุณคําแบบ
อํานาจนิยมมากกวําคุณคําแบบประชาธิปไตย 

โครงสร๎างการเมืองไทยจึงอยูํภายใต๎คํานิยมแบบไพรํฟูาผสมการมีสํวนรํวม กลุํมตัวแสดงทาง
การเมืองนี้จึงประกอบไปด๎วยสองกลุํม คือ กลุํมที่มีความเข๎าใจถึงบทบาทและมีความกระตือรือร๎นที่จะ
เข๎ารํวมทางการเมือง และกลุํมที่ยอมรับในอํานาจทางการเมืองของอภิสิทธิ์ชน ซึ่งผลของคํานิยมทาง
การเมืองแบบนี้จะขึ้นอยูํกับการตํอสู๎แขํงขันทางการเมืองระหวํางสองกลุํม ทําให๎เกิดการสลับการขึ้น
ครองอํานาจระหวํางรัฐบาลอํานาจนิยมกับรัฐบาลประชาธิปไตย  อันสํงผลให๎เกิดความไมํมั่นคงใน
โครงสร๎างทางการเมือง และหากกลุํมที่ยอมรับอํานาจนิยมมีความเข๎มแข็งมากกวําก็จะนํามาพาไปสูํ
การปกครองในระบอบประชาธิปไตยครึ่งใบ ซึ่งกลไกในการควบคุมอํานาจในทางการเมืองที่สําคัญคือ
ระบบราชการ ทําให๎กลุํมอนุรักษ์นิยมที่ยอมรับอํานาจนิยมจําเป็นต๎องสร๎างความเข๎มแข็งให๎แกํระบบ
ราชการเพ่ือให๎ระบบราชการสามารถควบคุมและครอบงํากลุํมการเมืองที่ต๎องการมีสํวนรํวมเอาไว๎ให๎ได๎  

ดังนั้นระบบรัฐราชการไทยที่ยังผูกขาดอํานาจนิยมอยูํที่ชนชั้นนํามีการชี้นําสังคมเชิงนโยบาย
จากโครงสร๎างสํวนบนลงสูํโครงสร๎างสํวนลําง ข๎าราชการเข๎าสูํสถาบันทางการเมืองโดยชอบธรรมด๎วย
เงื่อนโครงสร๎างที่เป็นทางการของรัฐธรรมนูญ สถาบันทางการเมืองสยบยอมตํออํานาจระบบราชการ 
ทําให๎อํานาจทางการเมืองที่นําจะอยูํที่โครงสร๎างสํวนลํางและสํงตํอขึ้นไปยังสถาบันทางเศรษฐกิจแบะ
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การเมืองจึงไมํเคยเกิดขึ้น และหากเกิดขึ้นชนชั้นนําก็จะชี้วํารัฐไทยเข๎าสูํภาวะวิกฤตและนําเอาระบอบ
ประชาธิปไตยครึ่งใบกลับมาใช๎อีกครั้ง โดยที่สังคมไทยเองก็ยอมรับได๎เพ่ือแลกกับเสถียรภาพทาง
เศรษฐกิจและการเมืองชั่วคราว ทําให๎กระบวนการสร๎างประชาธิปไตยของรัฐไทยไมํยั่งยืน เพราะ
ระบอบประชาธิปไตยครึ่งใบได๎ฝังรากลึกอยูํในสังคมนับตั้งแตํสมัยพลเอกเปรมเป็นต๎นมา  
 
การบริหารจัดการทางการเมืองในสมัยพลเอกเปรม 

 ภายใต๎โครงสร๎างอํานาจของสังคมไทยเป็นการเมืองของตัวแสดงในโครงสร๎างสํวนบนที่
กําหนดสมดุลทางอํานาจให๎แกํโครงสร๎างชั้นกลาง โดยที่โครงสร๎างชั้นลํางเป็นสํวนสนับสนุนและเป็น
เครื่องมือเชิงมวลชนให๎แกํตัวแสดงในโครงสร๎างชั้นกลางเพ่ือปรับสมดุลทางอํานาจของโครงสร๎าง
ภายใน จากการศึกษาพบวํา พลเอกเปรมและระบบราชการได๎สร๎างสมดุลทางอํานาจให๎เกิดขึ้นภายใน
โครงสร๎างชั้นกลางของสังคมไทยภายใต๎ระบอบประชาธิปไตยครึ่งใบ ซึ่งพลเอกเปรมได๎ถํวงดุลอํานาจ
ด๎วยการจัดสรรบทบาทและหน๎าที่ระหวํางตัวแสดงตํางๆเพ่ือแก๎ไขวิกฤตการณ์ทางเศรษฐกิจ ปัญหา
ความชอบธรรมทางการเมือง ปัญหาความมั่นคง และการพัฒนาประชาธิปไตย อีกทั้งพลเอกเปรมยัง
นําเอาสถาบันพระมหากษัตริย์ซึ่งอยูํในโครงสร๎างสํวนบนมาใช๎ถํวงดุลอํานาจและควบคุมบทบาทของ
ตัวแสดงไมํให๎แสดงบทบาทที่มีความเป็นสถาบันที่เข๎มแข็งมากจนเกินไปมากจนเกินไป  จึงทําให๎การ
พัฒนาเชิงสถาบันของรัฐไทยไมํทันตํอการเปลี่ยนแปลงของเศรษฐกิจที่นําไปสูํการสร๎างระบบสังคม
ใหมํ โดยเฉพาะสังคมเมืองที่เกิดขึ้นในชํวงทศวรรษ 1980 ดังนั้นเมื่อการเติบโตทางเศรษฐกิจนําไปสูํ
การเกิดสังคมรูปแบบใหมํและชนชั้นใหมํในสังคมไทย จึงเกิดปัญหาสถาบันทางการเมืองปรับตัวและ
เปลี่ยนแปลงไมํทันตามสภาพแวดล๎อมทางเศรษฐกิจและสังคมที่เกิดขึ้นใหมํ ทําให๎โครงสร๎างทาง
การเมืองและเศรษฐกิจยังคงยึดโยงอยูํกับระบบราชการอยํางเหนียวแนํนและมั่นคง โดยเฉพาะสถาบัน
พระมหากษัตริย์ที่ถํวงดุลอํานาจกับสถาบันทหาร และทั้งสองสถาบันก็กลับกลายเป็นที่พ่ึงพิงใหมํ
ให๎กับสังคมหลังสมัยพลเอกเปรม 
 ความขัดแย๎งและรํวมมือระหวํางตัวแสดงตํางๆได๎สะท๎อนให๎เห็นผลประโยชน์ของตัวแสดง
เหลํานั้นภายใต๎ระบอบประชาธิปไตยครึ่งใบในสมัยพลเอกเปรม แตํระบอบประชาธิปไตยครึ่งใบเองก็
ได๎สร๎างเงื่อนไขและทําให๎เกิดการยอมรับกันวําสามารถใช๎แก๎ปัญหาวิกฤตการณ์ของรัฐไทยได๎ประสบ
ความสําเร็จ แม๎วําโครงสร๎างที่เป็นทางการจะสิ้นสุดลงหลังบทเฉพาะกาลสิ้นวาระ แตํโครงสร๎างที่ไมํ
เป็นทางการหรือแนวทางในทางปฏิบัติยังคงอยูํ โดยเฉพาะคํานิยมที่ยึดถือที่ตัวบุคลมากกวําที่ตัว
สถาบัน ระบบ หรือโครงสร๎างใดๆ เพราะมีคํานิยมและความเชื่อวําเป็นเพราะตัวบุคลที่แก๎ไขปัญหา
ความมั่นคงให๎คลี่คลายลงไปในทางที่ดี เศรษฐกิจไทยที่รุํงเรืองอยํางมากจนกลายเป็นประเทศหนึ่งที่มี
อัตราการเติบโตทางเศรษฐกิจสูงมากในเอเชีย เสถียรภาพทางการเมืองมีสูง ดังจะเห็นได๎จากการที่
รัฐบาลของพลเอกเปรมสามารถบริหารงานอยํางตํอเนื่องถึงแปดปี และเมื่อโครงสร๎ างที่เป็นทางการ
เปลี่ยนผํานไปสูํการเป็นประชาธิปไตยที่มากขึ้นได๎เมื่อพลเอกเปรมยุติบทบาททางการเมือง แตํพลเอก
เปรมนี้ก็ยังคงได๎รับการยอมรับจากตัวแสดงทางการเมือง โดยเฉพาะนักการเมืองที่เห็นวําการเมืองจะ
มีเสถียรภาพสูงเพราะศักยภาพของพลเอกเปรมภายใต๎ระบอบประชาธิปไตยครึ่งใบในทางปฏิบัติ ดัง
จะเห็นได๎จากหลังการเลือกตั้งใน ค.ศ. 1988 นักการเมืองก็ยังคงพร๎อมใจกันไปเชิญพลเอกเปรมให๎รับ
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ตําแหนํงนายกรัฐมนตรีตํอไป เพราะเป็นบุคลที่ได๎รับการยอมรับจากตัวแสดงเชิงสถาบันทางการเมือง
อ่ืนๆ ทั้ง ทหาร เทคโนแครต และนักธุรกิจ  
 ดังนั้นหากเกิดความไมํสมดุลทางอํานาจในโครงสร๎างชั้นกลางของรัฐไทยก็จะนําจึงไปสูํภาวะ
วิกฤต จึงจําเป็นต๎องควบคุมให๎ตัวแสดงในโครงสร๎างชั้นกลางมีดุลยภาพทางอํานาจภายใต๎บทบาทที่
แสดงอยูํไมํให๎มากไป เพราะหากตัวแสดงใดมีอํานาจขึ้นมากตัวแสดงอ่ืนก็จะมีวิธีการปรับสมดุลทาง
อํานาจให๎เกิดขึ้นอีกครั้ง เชํน ในสมัยพลเอกชาติชาย ชุณหะวัณ เป็นนายกรัฐมนตรี เมื่อเทคโนแครต
ถูกลดบทบาท ในขณะที่นักการเมืองและนักธุรกิจมีบทบาทโดเดํนมากขึ้น ทหารก็เข๎ามาสูํการยึด
อํานาจใน ค.ศ. 1991 แตํเมื่อทหารยึดอํานาจแล๎วแสดงบทบาทที่มากเกินไปนักการเมืองก็หันไปดึงเอา
พลังอํานาจในสํวนลําง คือ นิสิตนักศึกษาและประชาชนทั่วไปเข๎ามา รวมทั้งตัวแสดงในโครงสร๎าง
สํวนบนทั้งสถาบันกษัตริย์ กลุํมทุนและชนชั้นนําก็จะลงมากดดันทหาร ดังจะเห็นได๎จากการคลี่คลาย
วิกฤตการณ์ ค.ศ. 1992 หลังเหตุการณ์พฤษภาทมิฬ หรือในสมัยพันตํารวจโททักษิณ ชินวัตร และ
นางสาวยิ่งลักษณ์ ชินวัตร เป็นนายกรัฐมนตรี เมื่อนักการเมืองและนักธุรกิจมีอํานาจมากกวําเทคโน
แครตและทหารก็นําไปสูํการรัฐประหาร ค.ศ. 2004 แตํครั้งนี้ทหารได๎รับการสนับสนุนจากพลังอํานาจ
ในโครงสร๎างสํวนบนและโครงสร๎างสํวนลําง 
 เครื่องมือของรัฐราชการไทยที่พลเอกเปรมใช๎ในการจัดโครงสร๎างทางการเมืองของรัฐไทย
ในชํวงทศวรรษที่ 1980 แตกตํางจากการจัดโครงสร๎างอํานาจทางการเมืองสมัยจอมพลสฤษดิ์ ในชํวง
ทศวรรษที่ 1960 ที่ปิดโอกาสไว๎ จึงเป็นระบบรัฐราชการที่มีแตํระบบราชการเพียงอยํางเดียว แตํพล
เอกเปรมได๎เปิดโอกาสให๎แกํกลุํมพลังอํานาจนอกระบบราชการเข๎าสูํกระบวนการทางนโยบาย แตํ
บทบาทหลักในเชิงนโยบายก็ยังอยูํภายใต๎ระบบราชการ ที่มีองค์กร อาทิ สํานักงานคณะกรรมการ
กฤษฎีกา สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหํงชาติ สํานักงานเสริมสร๎าง
เอกลักษณ์ของชาติ เป็นเครื่องมือสําคัญที่ให๎ความชํวยเหลือในด๎านการกําหนดและขับเคลื่อนนโยบาย 
ซึ่งรูปแบบนี้ได๎กลับมาใช๎อีกครั้งในรัฐบาลพลเอกประยุทธ์ จันทร์โอชา หลังการทํารัฐประหาร ค.ศ. 
2014  
 สํวนตัวแสดงทั้งสี่กลุํมในสมัยพลเอกเปรม ได๎แกํ ทหาร เทคโนแครต นักการเมือง และนัก
ธุรกิจชนชั้นกลาง แม๎จะมีบทบาทในเชิงสถาบันตํอการกําหนดนโยบายและสร๎างสภาพแวดล๎อมให๎เกิด
การเปลี่ยนแปลงทางการเมือง แตํพลเอกเปรมก็มีเครื่องมือที่จะควบคุมและกํากับบทบาทของเหลําตัว
แสดงเหลํานั้น ดังนี้ กลุํมทหารใช๎การย๎ายหรือปลดออกจากตําแหนํงหน๎าที่ที่ดํารงอยูํ เชํน ตําแหนํง
การควบคุมกําลังหรือปลดออกจากตําแหนํงสมาชิกวุฒิสภา เป็นต๎น กลุํมเทคโนแครตใช๎การลดทอน
อํานาจหรือไมํมอบหมายหน๎าที่ในการกําหนดและควบคุมนโยบายให๎ กลุํมนักการเมืองใช๎การยุบสภา
และจัดให๎มีการเลือกตั้งใหมํ และกลุํมนักธุรกิจชนชั้นกลางใช๎การปิดโอกาสเข๎าสูํกระบวนการกําหนด
นโยบายและการรํวมขบวนกับนายกรัฐมนตรีและนักธุรกิจอ่ืนๆในการเจรจาจาการค๎ากับตํางประเทศ 
 นอกจากนั้นระบอบประชาธิปไตยครึ่งใบยังพร๎อมจะกลับมาทุกครั้งที่รัฐไทยเข๎าสูํวิกฤตการณ์ 
ดังจะเห็นได๎เมื่อเกิดการรัฐประหารใน ค.ศ. 2014 ก็มีการนําเอาแนวทางบางสํวนโดยเฉพาะ
กระบวนการที่ใช๎กลไกระบบราชการครอบงําสถาบันทางเศรษฐกิจและการเมือง และมีการดึง เอาตัว
แสดงตํางๆ ทั้ง ทหารที่ยังคงอยูํในวังวนอํานาจและพร๎อมจะยึดอํานาจเมื่อสูญเสียไป เทคโนแครตที่
พร๎อมจะออกมาเลํนบทผู๎กําหนดและวางแผนนโยบายด๎านเศรษฐกิจและสังคม นักธุรกิจที่เรียกร๎องให๎
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ระบบราชการทั้งทหารและพลเรือนเข๎ามาจัดการนักการเมือง และนักการเมืองที่ได๎รับประโยชน์ก็
พร๎อมจะยอมรับอํานาจเผด็จการทหารและยอมอํอนข๎อให๎แกํระบบราชการ ซึ่งตัวแสดงเชิงสถาบัน
เหลํานี้พร๎อมจะเข๎ารํวมในการกําหนดโครงสร๎างและนโยบายในด๎านตํางๆ โดยหวังวําจะสามารถแก๎ไข
วิกฤตการณ์ที่รัฐเผชิญอยูํได๎ อีกทั้งยังสามารถรักษาฐานอํานาจและสถานภาพเอาไว๎ได๎ ดั งจะเห็นได๎
หลังจากการรัฐประหารใน ค.ศ. 2006 และ ค.ศ. 2014  
 
กล่าวโดยสรุป 

 ระบอบประชาธิปไตยครึ่งใบ คือ การปรับตัวของรัฐไทยในภาวะวิกฤต เป็นระบอบที่ใช๎
แก๎ปัญหาวิกฤตเฉพาะหน๎า โดยการนําเอาระบบราชการมาครอบทับสังคมด๎วยการจัดการเชิงนโยบาย 
ซึ่งระบอบประชาธิปไตยครึ่งใบนี้ไมํอาจแก๎ไขปัญหาทางเศรษฐกิจ ความชอบธรรมทางการเมือง ความ
มั่นคง และการพัฒนาประชาธิปไตยของรัฐไทยได๎อยํางมั่นคงและยั่งยืน  
 ระบอบประชาธิปไตยครึ่งใบในสมัยพลเอกเปรมไมํใชํการประนีประนอมอํานาจระหวํางฝุาย
ราชการกับฝุายการเมือง หรือฝุายราชการกับฝุายนอกกลไกระบบราชการแตํเพียงอยํางเดียว แตํยัง
เป็นการสร๎างโครงสร๎างทางการเมืองใหมํข้ึนมาในสังคมไทย โดยใช๎รัฐธรรมนูญ ฉบับ พ.ศ. 2521 (ค.ศ. 
1978) และแนวนโยบายเพ่ือแก๎ไขปัญหาทางเศรษฐกิจและความมั่นคงกําหนดโครงสร๎างแบบที่เป็น
ทางการเพ่ือทําให๎เกิดอํานาจครอบงํา (dominant power) รวมทั้งการใช๎แนวคิดราชาชาตินิยมสร๎าง
โครงสร๎างที่ไมํเป็นทางการเพื่อทําให๎เกิดอํานาจนํา (hegemony power) ซึ่งระบอบนี้มีการพัฒนาเชิง
สถาบันของตัวระบอบเอง ทําให๎สถาบันทางเศรษฐกิจและการเมืองที่อยูํภายใต๎ระบอบนี้ก็มีการ
พัฒนาการเชิงสถาบันที่สํงผลตํอการสร๎างความเข๎มแข็งให๎กับรัฐราชการไทยจากการขยายขอบเขต
อํานาจของระบบราชการเข๎าไปครอบงําสถาบันตํางๆ รวมทั้งสร๎างอํานาจนําผํานวิถีปฏิบัติและคํานิยม
แบบประชาธิปไตยครึ่งใบให๎แกํสังคมไทย   

วิกฤตการณ์ของรัฐไทยจะเกิดขึ้นเมื่อสมดุลแหํงอํานาจของโครงสร๎างชั้นกลางเสียไป เกิด
ความแตกแยกและขัดแย๎งของข๎าราชการอันเนื่องมาจากการถูกครอบงําหรือท๎าทายจากพลังอํานาจ
นอกระบบราชการ (นักธุรกิจชนชั้นกลาง นิสิตนักศึกษาปัญญาชน และนักการเมือง) จนสํงผลกระทบ
ตํอเศรษฐกิจ อํานาจ และผลประโยชน์ของโครงสร๎างสํวนบน สํวนเครื่องมือที่ใช๎ในการแก๎ไข
วิกฤตการณ์ คือ ระบอบประชาธิปไตยครึ่งใบ เพ่ือดึงเอาระบบราชการกลับมาทํางานอยํางเต็มรูปแบบ
อีกครั้ง ด๎วยการสร๎างความเข๎มแข็งให๎แกํระบบราชการและกําจัดกลุํมพลังอํานาจอ่ืนที่ท๎าทายอํานาจ
ระบบราชการออกไปจากระบบการเมือง โดยให๎ข๎าราชการทหารดูแลเรื่องความมั่นคงและการพัฒนา 
สํวนข๎าราชการพลเรือนดูแลในเรื่องเศรษฐกิจและสังคม โดยที่ระบอบประชาธิปไตยครึ่งใบมีคํานิยม
ของระบอบในการสํงเสริมคนดีให๎ได๎ปกครองบ๎านเมือง และคนดีเหลํานั้นก็คือข๎าราชการ ซึ่งระบอบที่
รัฐราชการไทยมีความมั่นคงและเสถียรภาพมากคือระบอบรัฐราชการที่มีพระมหากษัตริย์ทรงเป็น
ประมุขตามคํานิยมของสังคมไทย นอกจากนั้นปัจจัยทางด๎านเศรษฐกิจโลกที่เริ่มฟ้ืนตัวและการย๎าย
ฐานการผลิตของญี่ปุุน รวมทั้งประเด็นการเมืองระหวํางประเทศที่ลัทธิคอมมิวนิสต์ลํมสลายลงก็เป็น
ปัจจัยบวกที่อยูํนอกเหนือเงื่อนไขของระบอบประชาธิปไตยครึ่งใบได๎สํงผลดีตํอการแก๎ไขปัญหา
วิกฤตการณ์ทางด๎านเศรษฐกิจและความม่ันคง 
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 โครงสร๎างอํานาจภายในของรัฐไทยเกิดจากโครงสร๎างชั้นบนเป็นผู๎กําหนดแนวคิด คํานิยม 
และสร๎างสมดุลแหํงอํานาจให๎แกํโครงสร๎างสํวนอ่ืนๆ มีโครงสร๎างสํวนกลางเป็นผู๎จัดทําและขับเคลื่อน
นโยบายภายใต๎สมดุลอํานาจระหวํางกันของตัวแสดงในชั้นนี้  อันได๎แกํ ทหาร เทคโนแครต 
นักการเมือง และนักธุรกิจ  โดยที่โครงสร๎างชั้นลํางเป็นสํวนสนับสนุนและเป็นเครื่องมือเชิงมวลชน
ให๎แกํตัวแสดงในโครงสร๎างชั้นกลางเพ่ือปรับสมดุลทางอํานาจของโครงสร๎างภายใน อีกทั้งวิถีปฏิบัติ
และคํานิยมของสังคมไทยที่ไมํได๎เชื่อถือในคุณคําแบบประชาธิปไตยอยํางแท๎จริงก็ยังคงเป็นปัญหาที่
ทําให๎ระบอบประชาธิปไตยครึ่งใบยังคงฝังรากลึกในสังคมไทย และเป็นเครื่องมือสําคัญของชนชั้นนําที่
ชื่นชอบทรรศนะแบบอํานาจนิยมนํากลับมาใช๎เพ่ือแก๎ไขวิกฤตการณ์ของรัฐไทยทุกครั้ง โดยอ๎างอิงกับ
อํานาจของเครือขํายที่เชื่อมโยงกับสถาบันพระมหากษัตริย์เพ่ือให๎ระบบราชการที่ครอบงําและมี
อํานาจนําในสังคมไทยสามารถทํางานได๎อยํางเต็มที่ โดยมอบหมายภารกิจด๎านความมั่นคงและการ
พัฒนาให๎แกํทหาร สํวนการแก๎ไขปัญหาเศรษฐกิจและสังคมมอบหมายให๎เทคโนแครต ทําให๎อํานาจใน
การบริหารและกําหนดนโยบายอยูํภายใต๎กลไกระบบราชการ 

ผลการศึกษานี้จึงเป็นการยืนยันสมมติฐานของวิทยานิพนธ์ที่วํา การบริหารจัดการทาง
การเมืองและการปรับตัวของรัฐไทยภายใต๎กลไกรัฐราชการเดิมที่เทคโนแครตและกองทัพมีความ
เข๎มแข็ง และรัฐธรรมนูญฉบับ พ.ศ. 2521 (ค.ศ. 1978) ได๎วางเงื่อนไขที่เปิดโอกาสให๎พลเอกเปรม
สร๎างฐานสนับสนุนทางการเมืองจากภายในกลไกระบบราชการ จึงมีการจัดสรรอํานาจให๎กองทัพที่
เป็นทั้งฐานอํานาจและกลุํมกดดันทางเมืองโดยใช๎การถํวงดุลคานกันระหวํางกลุํมตํางๆ ภายในกองทัพ
และการสนับสนุนรัฐบาลจากสถาบันพระมหากษัตริย์ อีกทั้ งยังใช๎ประโยชน์จากการแขํงขันระหวําง
พรรคการเมืองที่ต๎องการเป็นรัฐบาล และสร๎างระบบขับเคลื่อนนโยบายการพัฒนาเพ่ือสนับสนุนการ
ปรับตัวของระบบเศรษฐกิจไปสูํการสํงออก ที่ด๎านหนึ่งเป็นการประสานความรํวมมือระหวํางภาครัฐ
กับภาคเอกชนจากทุนและสถาบันการเงินระหวํางประเทศ และอีกด๎านหนึ่งคือการหาทางปกปูอง
นโยบายการปรับโครงสร๎างทางเศรษฐกิจดังกลําวจากแรงกดดันทางการเมือง  อีกทั้งการปรับ
โครงสร๎างทางเศรษฐกิจและการเมืองเป็นเพียงการปรับตัวในชํวงวิกฤต โดยไมํได๎มีการเปลี่ยน
โครงสร๎างเชิงอํานาจของกลุํมอํานาจเดิมอยํางแท๎จริง ซึ่งทําให๎ในภายหลั งตํอมากลุํมอํานาจเดิมยัง
สามารถรักษาสถานะของกลุํมในการเข๎ามาแทรกแซงในกระบวนการประชาธิปไตยเมื่อโอกาสอํานวย
ดังการรัฐประหารใน ค.ศ. 1991 2006 และ 2014  

อยํางไรก็ตามวิทยานิพนธ์นี้ยังมีข๎อจํากัดของการศึกษาบางประการ  เพราะแนวคิดสถาบัน
นิยมใหมํเชิงประวัติศาสตร์วิเคราะห์โครงสร๎างระหวํางรัฐและสังคมผํานบทบาทของตัวแสดงใน
กระบวนการทางประวัติศาสตร์เพ่ืออธิบายบทบาทและการดํารงอยูํของสถาบัน แตํยังขาดการศึกษา
การกํอตัวหรือแรงจูงใจของตัวแสดงที่มีตํอเหตุการณ์ตํางๆที่เกิดขึ้น อีกทั้งการนําเอาแนวคิด
ความสัมพันธ์ระหวํางรัฐและสังคม และแนวคิดโครงสร๎างนิยมมาเสริมชํวยทําให๎มองระบบในฐานะ
โครงสร๎างที่กําหนดบทบาทของตัวแสดงตํางๆ แตํยังไมํได๎วิเคราะห์การทํางานโครงสร๎างในเชิงสถาบัน
ของระบบราชการไทยได๎อยํางกระจํางชัดเจน  

แม๎วําสังคมไทยจะยอมรับระบอบประชาธิปไตยครึ่งใบเป็นระบอบที่ใช๎ในการแก๎ไขวิกฤต แตํ
ก็ได๎สร๎างปัญหาเชิงโครงสร๎าง โดยเฉพาะคํานิยมของสังคมไทยที่ยึดโยงอยูํกับระบบอุปถัมภ์ ทุกครั้งที่
เกิดวิกฤตการณ์ขึ้นก็มักจะเรียกร๎องให๎ระบบราชการและสถาบันพระมหากษัตริย์เข๎ามาแก๎ไขปัญหา 



 

 

217 

ทําให๎การพัฒนาประชาธิปไตยของรัฐไทยไมํก๎าวหน๎า เพราะความอํอนแอของสถาบันทางเศรษฐกิจ
และการเมืองถูกครอบงําให๎อยูํภายใต๎ระบบราชการ หากวันใดสถาบันทหารหรือสถาบัน
พระมหากษัตริย์อํอนแอลง เครื่องมือที่เคยใช๎ปรับสมดุลทางการเมืองแบบระบอบประชาธิปไตยครึ่งใบ
ก็ไมํอาจจะใช๎ในการแก๎ไขวิกฤตการณ์ของรัฐไทยอยํางได๎ผลอีกตํอไป 

ดังนั้นสังคมไทยจึงควรสํงเสริมให๎สถาบันทางเศรษฐกิจและการเมืองมีฐานการสนับสนุนที่มา
จากประชาชนอยํางแท๎จริง สามารถทําหน๎าที่ได๎อยํางเต็มที่ และมีศักยภาพในการปรับตัวให๎เทําทันกับ
สภาพแวดล๎อมทางเศรษฐกิจและสังคมที่เปลี่ยนแปลงไป ซึ่งการพัฒนาไปสูํการเป็นประชาธิปไตย
อยํางแท๎จริงนั้น ไมํเพียงแคํกําหนดสาระสําคัญในรัฐธรรมนูญให๎มีความเป็นประชาธิปไตยมากน๎อย
เพียงใดเทํานั้น แตํจําเป็นต๎องพัฒนาวิถีปฏิบัติและคํานิยมของสังคมไทยให๎เชื่อถือในคุณคําและยึดมั่น
ระบอบตํอประชาธิปไตย เพ่ือพัฒนาสถาบันทางเศรษฐกิจและการเมืองให๎สามารถทําหน๎าที่ได๎อยํางมี
ประสิทธิภาพ และมีความเข๎มแข็งจากประชาชนที่เป็นฐานสนับสนุนให๎แกํสถาบันเหลํานั้น คอย
ลดทอนและคานอํานาจระบบราชการ และไมํปลํอยให๎คํานิยมแบบอนุรักษ์นิยมของสังคมไทยคอยฉุด
รั้งการพัฒนาไปสูํความเป็นประชาธิปไตย จึงจะทําให๎รัฐไทยก๎าวไปสูํการเป็นประชาธิปไตยตามหลัก
สากลที่มั่นคงและยั่งยืน 
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ภาคผนวก ก. 
บทสัมภาษณ์ 

ฉลาด วรฉตัร, เรืออากาศตรี. เม่ือวนัท่ี 2 เมษายน 255.  เวลา 16.05  – 17.35 น.  
 ท่ีริมบาทวิถีข้างสวนสตัว์ดสุิต ถ.อูท่องใน เขตดสุิต กรุงเทพฯ.  
ธงทอง จนัทรางศ.ุ เม่ือวนัท่ี 2 กนัยายน 2558. เวลา 17.30 – 19.30 น.  
 ท่ีซอยอารีย์ 2 ถนนพหลโยธิน สามเสนใน พญาไท กรุงเทพฯ 
นิยม วรปัญญา เม่ือวนัท่ี 14 ตลุาคม 2557. เวลา 17.00 - 18.00 น. 
 ท่ีแผนกทนัตกรรม โรงพยาบาลพญาไท 2 สนามเป้า กรุงเทพฯ.  
เสนาะ อนูากลู เม่ือวนัท่ี 1 เมษายน 2558. เวลา 10.00 -12.30 น. ท่ีบ้านพกัถนนสขุมุวิท เอกมยั 
กรุงเทพฯ. 
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	บทคัดย่อภาษาไทย
	บทคัดย่อภาษาอังกฤษ
	กิตติกรรมประกาศ
	สารบัญ
	บทที่ 1
	บทนำ
	ความสำคัญของสภาพปัญหา
	วัตถุประสงค์การวิจัย
	กรอบแนวคิด
	ขอบเขตการวิจัย
	ระเบียบวิธีการวิจัย
	การนำเสนอวิทยานิพนธ์
	ประโยชน์ที่คาดว่าจะได้รับ

	บทที่ 2  รัฐราชการไทยและรัฐธรรมนูญฉบับ พ.ศ. 2521  (ค.ศ. 1978)
	รัฐราชการไทย
	ที่มาของระบอบประชาธิปไตยครึ่งใบและสภาพปัญหาก่อนสมัยรัฐบาลพลเอกเปรม
	สภาพปัญหาของรัฐไทยก่อนจะถึงยุคประชาธิปไตยครึ่งใบสมัยพลเอกเปรม
	การจัดตั้งคณะที่ปรึกษานายกรัฐมนตรี
	คณะกรรมการประสานการปฏิบัติราชการตามนโยบายของรัฐบาล

	รัฐธรรมนูญฉบับ พ.ศ. 2521 (ค.ศ. 1978)
	ที่มาและการร่างรัฐธรรมนูญฉบับ พ.ศ. 2512 (ค.ศ. 1978)
	สาระและโครงสร้างของรัฐธรรมนูญฉบับ พ.ศ. 2512 (ค.ศ. 1978)
	การดำเนินการเพื่อแก้ไขรัฐธรรมนูญฉบับ พ.ศ. 2512 (ค.ศ. 1978)
	การวิเคราะห์รัฐธรรมนูญฉบับ พ.ศ. 2521 (ค.ศ. 1978)

	โครงสร้างอำนาจในสมัยพลเอกเปรม

	บทที่ 3   การบริหารจัดการทางการเมืองเพื่อจัดสรรอำนาจให้กองทัพ
	บทบาทหน้าที่กองทัพกับปัญหาความมั่นคง
	การจัดสรรอำนาจกองทัพ
	การขึ้นสู่อำนาจของพลเอกเปรม
	ความขัดแย้งของกลุ่มทหาร

	การสร้างอำนาจนำทางวัฒนธรรมเพื่อคานอำนาจกองทัพ

	บทที่ 4  การบริหารจัดการทางการเมืองเพื่อสร้างเสถียรภาพให้รัฐบาล
	การจัดการทางการเมืองเพื่อความมั่นคงของรัฐบาล
	รัฐบาลเปรม 1
	รัฐบาลเปรม 2
	รัฐบาลเปรม 3
	รัฐบาลเปรม 4
	รัฐบาลเปรม 5

	การควบคุมอำนาจพรรคการเมืองและนักการเมืองในสมัยพลเอกเปรม
	การควบคุมอำนาจนักการเมืองด้วยบทบาทของทหารทั้งในและนอกสภา
	การควบคุมอำนาจนักการเมืองด้วยบทบาทเชิงนโยบายของเทคโนแครต
	การจัดตั้งคณะกรรมการรัฐมนตรีฝ่ายเศรษฐกิจ
	การวางแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติฉบับที่ 5 และ 6
	การลดค่าเงินบาท


	บทที่ 5  การบริหารจัดการทางการเมืองเพื่อแก้ไขปัญหาทางเศรษฐกิจ
	การแก้วิกฤตการณ์ทางเศรษฐกิจ
	การแก้ไขปัญหาด้านพลังงานในสมัยพลเอกเปรม
	การแก้ไขปัญหาสถาบันทางการเงิน
	การพัฒนาพื้นที่ชายฝั่งทะเลตะวันออก

	การเปิดโอกาสให้แก่กลุ่มนักธุรกิจเข้ามามีบทบาททางการเมือง
	ปฏิสัมพันธ์ระหว่างนักธุรกิจกับตัวแสดงอื่นๆ
	นักธุรกิจกับทหาร
	นักธุรกิจกับนักการเมือง
	นักธุรกิจกับเทคโนแครต


	บทสรุป  การปรับตัวของรัฐราชการไทยเมื่อเผชิญกับภาวะวิกฤต  และการจัดการทางการเมืองของพลเอกเปรม
	การปรับตัวของรัฐราชการไทยเมื่อเผชิญกับภาวะวิกฤต
	ปัจจัยที่อยู่นอกเหนือการพัฒนาเชิงสถาบันของรัฐไทยในสมัยพลเอกเปรม
	ปัญหาของระบอบประชาธิปไตยครึ่งใบ
	ความไม่ยั่งยืนในกระบวนการสร้างประชาธิปไตยไทยของรัฐไทย
	การบริหารจัดการทางการเมืองในสมัยพลเอกเปรม
	กล่าวโดยสรุป

	รายการอ้างอิง
	ภาคผนวก ก. บทสัมภาษณ์
	ประวัติผู้เขียนวิทยานิพนธ์

