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บทคัดย่อ 
การขยายตวัของระบบราชการไทยในห้วง พ.ศ.2501 – 2516 ซ่ึงเป็นช่วงท่ีการเมืองไทยอยู่

ภายใตก้ารปกครองของคณะปฏิวติั ซ่ึงน าโดยจอมพลสฤษด์ิ ธนะรัชต ์และคณะทหารท่ีใกลชิ้ด โดยใช้
เร่ืองความมัน่คงและการพฒันาเป็นวาระแห่งชาติเพื่อรวบอ านาจการปกครองโดยอาศยัธรรมนูญการ
ปกครองราชอาณาจกัรไทย พ.ศ.2502 เป็นเคร่ืองมือรองรับอ านาจดงักล่าว และสร้างระบอบสฤษด์ิ (Sarit 
Regime) ภายใตว้าระดงักล่าว รัฐบาลในขณะนั้นจ าเป็นตอ้งอาศยัระบบราชการเป็นกลไกส าคญัในการ
ขบัเคล่ือนประเทศเพื่อให้บรรลุวตัถุประสงค์ท่ีตอ้งการ ส่งผลให้มีการจดัตั้งหน่วยงานราชการทั้งใน
ระดบักระทรวง และกรมอยา่งกวา้งขวางเพื่อรองรับหนา้ท่ีและภารกิจใหม่ โดยผูว้ิจยัศึกษาผา่นแนวคิด
แบบสถาบนันิยมใหม่ (New Institutionalism) เพื่อหาว่ามีตวัแสดง ปัจจยั และกระบวนการใดบา้งท่ี
ส่งผลใหเ้กิดการขยายตวัของระบบราชการ 

ผลการศึกษาพบว่าการขยายตัวของระบบราชการไทยเป็นผลจากการมีปฏิสัมพนัธ์
ระหว่างตวัแสดงต่างๆ ท่ามกลางปัจจยัแวดล้อมหรือบริบททางการเมืองในขณะนั้น คือ สงครามเย็น 
ส่งผลให้เร่ืองความมัน่คงและการพฒันาเป็นเง่ือนไขส าคญัท่ีผลกัดนัให้ระบบราชการของไทยสามารถ
ยึดกุมทรัพยากรงบประมาณ บุคลากร และอ านาจหน้าท่ีสะทอ้นให้เห็นว่าระบบราชการสามารถถือ
ครองอ านาจทั้งทางการเมือง และทางการบริหารเท่านั้น แต่มุ่งไปสู่การยึดกุมอ านาจอย่างเบ็ดเสร็จอนั
เกิดจากการผนึกก าลงักนัระหว่างสถาบนักองทพั และสถาบนัระบบราชการ จนน าไปสู่การสถาปนา
ระบอบอ ามาตยาธิปไตย (Bureaucratic Polity) ในการเมืองไทย 

 

ค าส าคัญ : การขยายตวัของระบบราชการ/ ระบบราชการไทย/ ระบอบสฤษด์ิ/ ระบอบอ ามาตยาธิปไตย 
                                                           
1 บทความชิ้นนีจ้ะไม่ศึกษาถึงโครงสร้างของกระทรวงกลาโหม เน่ืองจากมีอ านาจหน้าท่ีเก่ียวกับการป้องกันและรักษาความมั่นคงของ
ราชอาณาจักรจากภัยคุกคามท้ังภายในและภายนอกประเทศ จึงเป็นความลับเชิงยทุธการทหาร ซ่ึงไม่สามารถเปิดเผยได้เพราะจะกระทบต่อ
ความมั่นคง โดยพระราชบัญญัติจัดตั้งกระทรวงและกรม พทุธศักราช 2476 จนถึงพระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม (ฉบับท่ี 15) 
พ.ศ.2558 ซ่ึงเป็นฉบับปัจจุบันไม่เคยมีการกล่าวถึงโครงสร้างภายในของกระทรวงกลาโหมแต่อย่างใด เพียงแต่บัญญัติไว้ว่า “ราชการ
กระทรวงกลาโหมให้เป็นไปตามกฎหมายและระเบียบแบบแผนท่ีมีอยู่” เท่าน้ัน 
* คณะรัฐศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ 
** ผู้ช่วยศาสตราจารย์ ดร. ,คณะรัฐศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์,อาจารย์ท่ีปรึกษา 
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Abstract 

This study is a modest attempt trying to define and illustrate the pattern of the 

Thai public bureaucracy’s expansion behavior during the Sarit Regime. Under the period of 

‘development era’ (1958 – 1973), Thailand was continually ruled by the military leaders 

which was later viewed by many scholars as the height of ‘Bureaucratic Polity’. Under Sarit 

Regime with his State Security and National Development Council, there appeared several 

new agendas and policies of the government which consequently defined the new roleห of 

the state. Development programs and other state activities led to the expansion of the Thai 

bureaucracy both in term of quality and quantity. New ministries, new departments and ad 

hoc agencies were established for engaging and implementing the new functions. Based on 

this observation, the behavior of the Thai bureaucracy during this period immensely 

impacts and shapes the key characters of the Thai bureaucracy as we have known today. 

This study tries to explore and understand the nature of this expansion period. By adopting 

the New Institutionalism perspective, it will address several research questions by 

describing the roles of several key actors and their interactions as well as the institutional 

contexts that might possibly affected and shaped the Thai state mechanisms. 

The results of this study reveals that the pattern of expansion behavior was a 

product of interactions among key political and administrative actors which tried to 

established their own domains. The new departments and agencies were the autonomous 

empires of these actors which had to be protected. And this behavior happened not only in 

the administrative mechanisms but also within the realm of the military. It means that the 

increasing new state functions which led to the expansion behavior were hugely shared by 

the military. Civilian activities such as infrastructure, community and rural development, 

and others were also done by the military. Even if there was an explanation that the 

bureaucratic polity in Thailand began in 1932 but many key characters of it’s just clearly 

emerged during the Sarit Regime. 
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บทน า 
การปฏิรูประบบราชการของสยามปี พ.ศ. 2435 ในสมยัรัชกาลท่ี 5 ซ่ึงตอ้งการจดัตั้งรูปแบบการ

บริหารราชการแผ่นดินโดยมุ่งรวมอ านาจเข้าสู่ส่วนกลาง (Centralization) เพื่อให้ง่ายต่อการปกครอง 
และเป็นการป้องกนัลทัธิล่าอาณานิคม การปฏิรูปดงักล่าวท าให้สยามแปรสภาพเป็นรัฐภายใตร้ะบอบ
สมบูรณาญาสิทธิราชย ์(Absolute Monarchy) อีกทั้งยงัน าไปสู่การก่อให้เกิดการก่อรูปของระบบราชการ
สมยัใหม่1 ซ่ึงเป็นสถาบนัทางการเมือง (Political Institution) ท่ีมีการจดัรูปองคก์รเพื่อเป็นเคร่ืองมือของ
รัฐในการด าเนินกิจกรรมต่างๆ อยา่งไรก็ดี แมจ้ะมีการน าเอาการจดัองค์กรแบบกระทรวงมาใช้ในการ
บริหารราชการแผ่นดิน แต่การตดัสินใจต่างๆ ก็กระจายไปอยู่กับเสนาบดีของแต่ละกระทรวง และ
ศูนยก์ลางอ านาจท่ีแทจ้ริงยงัคงอยู่ท่ีสถาบนัพระมหากษตัริย ์ระบบราชการไม่มีศูนยก์ลางท่ีรวบรวม
อ านาจอย่างชดัเจนในตนเอง การจดัองค์กรระบบราชการยงัไม่มีลกัษณะซับซ้อนมากนัก (ชัยอนนัต ์
สมุทวณิช, 2535, น. 90 – 94)  ต่อมาเม่ือมีการเปล่ียนแปลงการปกครองของสยามในปี พ.ศ. 2475 โดย
กลุ่มบุคคลท่ีเรียกตนเองว่า คณะราษฎร ส่งผลให้สถานะของระบบราชการ โดยเฉพาะอย่างยิ่งระบบ
ราชการพลเรือนมีความส าคญัมากยิ่งข้ึน ในฐานะสถาบนัทางการเมือง (Political Institution) ท่ีมีรากฐาน
ท่ีเขม้แขง็ท่ีสุดสถาบนัหน่ึงในห้วงการเมืองท่ีอยูใ่นช่วงการเปล่ียนผา่น (Transitional Period) จากระบอบ
สมบูรณาญาสิทธิราชยไ์ปสู่ระบอบประชาธิปไตยท่ีมีรัฐธรรมนูญ (Constitutional Democracy) ซ่ึงอยูใ่น
ระหวา่งการจดัรูปแบบความสัมพนัธ์ภายในรัฐสยามใหม่  (ณัฐพล ใจจริง, 2554, น. 117 – 137) สถาบนั
ทางการเมืองอ่ืนๆ ท่ีเกิดข้ึนอนัเป็นผลจากการประกาศใชรั้ฐธรรมนูญ (ทั้งฉบบัชัว่คราว และฉบบัถาวร) 
พ.ศ. 2475 ยงัอยู่ในห้วงระยะเวลาของการก่อร่างสร้างตวัตามระบอบการปกครองใหม่ ในสภาวการณ์
เช่นน้ีเอง ระบบราชการในฐานะสถาบนัทางการเมืองท่ีเขม้แข็งก็เร่ิมท่ีจะมีแนวโนม้ท่ีจะขยายตวัข้ึนเพื่อ
ยดึพื้นท่ีทางอ านาจและความมัน่คงของตนนบัแต่นั้นมา (วรเดช จนัทรศร, 2543, น. 1 – 6) 

อย่างไรก็ดี แมว้่าระบบราชการจะเป็นสถาบนัทางการเมืองท่ีเขม้แข็งท่ีสุดสถาบนัหน่ึงตลอด
ห้วงเวลากว่า 25 ปี ระหว่าง พ.ศ. 2475 – 2500 แต่ในห้วงระยะเวลาดงักล่าว ระบบราชการยงัคงมี
ปฏิสัมพนัธ์ปะทะสังสรรค์กับสถาบนัทางการเมืองอ่ืนๆ ท่ีเกิดข้ึนตามบทรัฐธรรมนูญ อ านาจทาง
การเมืองยงัคงถูกจดัสรรกนัระหว่างสถาบนัทางการเมืองต่างๆ ซ่ึงไม่มีสถาบนัการเมืองใดสามารถ     
เกาะกุมไวไ้ด้อย่างเด็ดขาด แต่การ “ปฏิวติั” เม่ือ 20 ตุลาคม พ.ศ. 2501 โดยคณะปฏิวติั ซ่ึงน าโดย                
จอมพลสฤษด์ิ ธนะรัชต์ไดท้  าลายสภาวการณ์ของการมีปฏิสัมพนัธ์ระหว่างสถาบนัทางการเมืองต่างๆ 
ลงอย่างส้ินเชิง สถาบนัทางการเมืองอ่ืนๆ ถูกท าลายลง อาทิ รัฐธรรมนูญ รัฐสภา2 พรรคการเมือง3        
                                                           
1 มีการจัดตั้งกระทรวง 12 กระทรวง เพ่ือทดแทนระบบจตสุดมภ์โบราณท่ีใช้มาตั้งแต่สมัยพระบรมไตรโลกนาถ. 
2 ประกาศคณะปฏิวัติ ฉบับท่ี 3 ประกาศ ณ วันท่ี 20 ตลุาคม พ.ศ. 2501 
3 ประกาศคณะปฏิวัติ ฉบับท่ี 8 ประกาศ ณ วันท่ี 20 ตลุาคม พ.ศ. 250) 
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การเลือกตั้งในทุกระดบัทั้งระดบัชาติ และทอ้งถ่ิน ฯลฯ เพราะกลุ่มผูน้ าในขณะนั้นมองว่าสถาบนัทาง
การเมืองเหล่าน้ี เป็นตน้ตอของความวุ่นวายต่างๆ ระบอบประชาธิปไตยแบบตะวนัตกท่ีคณะราษฎร
น ามาใชต้ั้งแต่ปี พ.ศ. 2475 ไม่มีความเหมาะสมกบัการเมืองไทย จนกระทัง่ไปสู่การประกาศใชธ้รรมนูญ
การปกครองราชอาณาจกัร พ.ศ. 2502 และธรรมนูญการปกครองการปกครองราชอาณาจกัร พ.ศ. 2515 
ท่ามกลางบริบทแวดลอ้มในยุคสงครามเยน็ (Cold War) ซ่ึงคณะปฏิวติัใชเ้ป็นเง่ือนไขในการรวมอ านาจ
อยา่งเบ็ดเสร็จดว้ยเหตุผลดา้นความมัน่คงและการพฒันาประเทศ โดยมีมาตรา 17 เป็นหลกัหมายในการ
มอบอ านาจเบ็ดเสร็จ (Absolute Power) ให้กบัผูป้กครองในระบอบใหม่ในฐานะนายกรัฐมนตรีอยา่งไม่
เคยปรากฏมาก่อน น าไปสู่การสถาปนาระบอบสฤษด์ิ (Sarit Regime)4 โดยระบอบดงักล่าวด ารงอยูเ่ป็น
เวลากว่า 16 ปี คือ ตั้งแต่ พ.ศ. 2501 จนกระทัง่ถูกโค่นลม้ลงในวิกฤตการณ์เหตุการณ์ 14 ตุลาคม พ.ศ. 
2516 ซ่ึงน าไปสู่การเปิดพื้นท่ีให้สถาบนัทางการเมืองอ่ืนๆ กลบัเขา้มาสู่ระบบการเมืองในท่ีสุด จอม
พลสฤษด์ินายกรัฐมนตรีในขณะนั้นยงัรวบรวมอ านาจทางการเมือง การบริหารทั้งกองทพั และระบบ
ราชการพลเรือน มาไวท่ี้ตนเพียงคนเดียว น าไปสู่การผนึกก าลังกันภายในระบบราชการระหว่าง
ขา้ราชการทหารและขา้ราชการพลเรือน ส่งผลให้ระบบราชการกลายเป็นกลไกหลกัเพียงกลไกเดียวท่ี
ผูน้ าประเทศใช้ในการบริหารประเทศ กอปรกบันโยบายการเร่งรัดพฒันาเศรษฐกิจและสังคมของคณะ
ปฏิวติัท่ีไดรั้บการสนบัสนุนจากมหาอ านาจโลกตะวนัตกอย่างสหรัฐอเมริกาท่ีเล็งเห็นว่าประเทศไทย
ในทางภูมิรัฐศาสตร์นั้นเป็นจุดยุทธศาสตร์ทางการทหารท่ีส าคญัในการด าเนินนโยบายการปิดกั้น
คอมมิวนิสต ์(Containment Policy) ในเอเชียตะวนัออกเฉียงใต ้ส่งผลให้การเร่งรัดพฒันาดงักล่าวกลาย
วาระท่ีส าคญั และเป็นปัจจยัท่ีเก้ือหนุนให้ระบบราชการ และตวัขา้ราชการโดยเฉพาะอยา่งยิ่งขา้ราชการ
พลเรือนสายวิชาการ(Technocrats) มีบทบาทท่ีส าคญั และมีอ านาจในการตดัสินใจทางการเมืองอย่าง
มากในการก าหนดทิศทางการพฒันา ซ่ึงผูศึ้กษาขอเรียกขานห้วงระยะเวลาน้ีวา่ “ยุคความมั่นคงและการ
พัฒนา” อาจกล่าวไดว้า่ การปฏิวติั 20 ตุลาคม พ.ศ. 2501 ของจอมพลสฤษด์ิน้ีไม่เพียงแต่จะเป็นการสร้าง
ระบอบท่ียึดเอาธรรมเนียมคติแบบไทยโบราณมาบริหารประเทศแต่เพียงอย่างเดียว หากแต่ยงัเป็นการ
สถาปนารัฐระบบราชการซ่ึงมีกลุ่มทหารท่ียึดกุมอ านาจรัฐเป็นตวัแทนและผูก้  าหนดวาระด้านความ
มัน่คงร่วมกบักลุ่มขา้ราชการพลเรือนสายวิชาการท่ีเป็นตวัแทนและผูก้  าหนดวาระดา้นการพฒันา ซ่ึง
ระบบราชการมีอ านาจสูงสุดในการตดัสินใจทางการเมืองไปพร้อมกนัดว้ย รัฐระบบราชการท่ีถูกสร้าง
ข้ึนดงักล่าว มีลกัษณะส าคญัอยา่งนอ้ย 2 ประการ ไดแ้ก่ การรวมศูนยข์องระบบราชการ และการขยายตวั
ของระบบราชการ ซ่ึงในประการหลงัน้ีเอง เป็นประเด็นส าคญัของบทความน้ี  

                                                           
4 หรือท่ีรู้จักกันดีว่า ระบอบพ่อขนุอุปถัมภ์แบบเผดจ็การ ท่ีดึงเอาคติโบราณแบบพ่อปกครองลูกมาใช้ในการปกครองประเทศอย่างเบด็เสร็จ
เดด็ขาด ประดุจตนเป็นพ่อของบ้านท่ีคนในครอบครัวต้องเช่ือฟัง โปรดดู (ทักษ์ เฉลิมเตียรณ, 2548) 
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การขยายตวัของระบบราชการไทยในช่วงสมยัของการปกครองภายใตร้ะบอบระบอบสฤษด์ิใน 
ห้วงปี พ.ศ. 2501 - 2516  มีผลงานวิชาการจ านวนมากท่ีกล่าวถึงการขยายตวัของระบบราชการในห้วง
ระยะเวลาดงักล่าว อยา่งไรก็ตามก็เป็นการกล่าวถึงเพียงผิวเผิน ไม่ไดมี้การลงลึกในรายละเอียดท่ีเกิดข้ึน
โดยตรง5 ทั้งท่ีหว้งดงักล่าวมีการรวมศูนยผ์ูกขาดอ านาจทางการเมืองแบบเบ็ดเสร็จผา่นระบบราชการ ท่ี
เกิดจากการประสานก าลงักนัระหวา่ง “ฝ่ายทหารและข้าราชการพลเรือนสายวิชาการ” ซ่ึงเป็นช่วงเวลาท่ี
มีการขยายตวัอย่างมากในระบบราชการทั้ งในแนวกวา้ง (Widening) อันหมายถึงการขยายจ านวน
หน่วยงานต่างๆ โดยเฉพาะอย่างยิ่งในระดบักรมออกไปอย่างกวา้งขวางในเชิงปริมาณ และในแนวลึก 
(Deepening) โดยการขยายออกไปในเชิงอ านาจหน้าท่ีฝังลึกจนขยายตวัครอบคลุมพื้นท่ีปริมณฑลของ
ชีวิตประชาชนมากข้ึนอย่างไม่เคยปรากฏมาก่อนในการเมืองไทย ผ่านจ านวนหน่วยงาน งบประมาณ
รายจ่าย จ านวนข้าราชการพลเรือน และเงินเดือนค่าจ้างท่ีเพิ่มข้ึนในแต่ละปี โดยขยายตวัของระบบ
ราชการดังกล่าวน้ี ยงัคงด าเนินต่อมาเร่ือยมาและกลายเป็นปัญหาเร้ือรังท่ียงัคงแก้ไม่ตกของระบบ
ราชการไทยจนกระทัง่ถึงห้วงระยะเวลาปัจจุบนั 

 

ทฤษฎทีี่ใช้ในการศึกษา 
ทฤษฎีแนวทางสถาบันนิยมใหม่ (New Institutionalism/Neo-Institutionalism) 
แนวคิดแบบสถาบนันิยมใหม่เร่ิมปรากฏตวัข้ึนในทศวรรษท่ี 1980 หลังนักรัฐศาสตร์เร่ิม

มองเห็นวา่ทฤษฎีแบบดั้งเดิมและแบบพฤติกรรมนิยมละเลยการใช ้“รัฐ” เป็นศูนยก์ลางในการวิเคราะห์
ปรากฏการณ์ทางการเมือง จึงไม่สามารถอธิบายปรากฏการณ์ทางการเมืองในแนวทางวิทยาศาสตร์ให้
เป็นท่ีประจกัษ ์ส่งผลใหเ้ร่ิมเกิดกระแสหนักลบัมาสนใจมุ่งสนใจใช ้“รัฐ” เป็นศูนยก์ลางในการศึกษาอีก
คร้ัง เน่ืองจากรัฐเป็นพื้นท่ีชุมนุมพบปะสังสรรค์ของสถาบนัทางการเมือง6 และร้ือฟ้ืนความส าคญัของ 
“สถาบัน” เน่ืองจากการกระท าของสถาบันทางการเมืองต่างๆ ในรัฐ จะก่อเหตุเกิดปฏิสัมพนัธ์ทั้ ง
ทางบวกและทางลบอ่ืนๆ ตามมา จนกระทัง่ไดผ้ลลพัธ์ซ่ึงคือการกระท าของรัฐในทา้ยท่ีสุด สถาบนัมี
ฐานะเป็นตัวแปรต้น หน่วย หรือตัวแสดงภายใต้โครงสร้างความเป็นรัฐ ดังนั้ นการวิเคราะห์

                                                           
5ผลงานวิชาการเหล่าน้ัน อาทิ (ชัยอนันต์ สมุทวณิช ,2535), (วรเดช จันทรศร, 2543), (วรเดช จันทรศร, 2536), (อรรถจักร์ สัตยานุรักษ์, 2542), 
(Siffin, 1966), (Riggs, 1966), (Voradej Chandarasorn, 1985) 
6 สถาบันทางการเมือง (political institution) หมายถึง โครงสร้างทางการเมืองท่ีด  ารงอยู่ในสังคม ถูกสร้างขึน้โดยกลุ่มบุคคลจ านวนมากใน
ฐานะสัตว์สังคมท่ีมีชุดความคิด ความปรารถนา ความมุ่งหมาย อุดมการณ์ร่วมหรือเหมือนกัน มีองค์ประกอบและรูปแบบท่ีเป็นท้ังรูปธรรม
หรือเป็นทางการ อาทิ กติกาทางการเมืองท่ีเป็นลายลักษณ์อักษร กฎหมาย องค์กรท่ีมีโครงสร้างตายตัวจับต้องได้ และองค์ประกอบท่ีเป็น
นามธรรมหรือไม่เป็นทางการ อาทิ ชุดความคิด ค่านิยม วัฒนธรรม บรรทัดฐาน โดยมีความมั่นคงสม า่เสมอในห้วงเวลาหน่ึงๆ ท าหน้าท่ีเป็น
เพ่ือเป็นตัวแทนของกลุ่มบุคคลน้ันในการด ารงอยู่ในสังคมในฐานะโครงสร้างเสมือนท่ีเป็นตัวแทนสะท้อนความเป็นตัวตนท่ีร่วมกัน โดย
โครงสร้างทางการเมืองดังกล่าวมีผลต่อการก าหนดความคิด การตัดสินใจ และการกระท าท่ีกลุ่มบคุคลผู้สร้างขึน้  
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ปรากฏการณ์ทางการเมืองในแนวทางดงักล่าวพิจารณาวา่ “สถาบนั” ในการวิเคราะห์ปรากฏการณ์ต่างๆ 
ทางการเมืองอีกคร้ัง เน่ืองจากเห็นว่า “สถาบนั” ต่างๆ เป็นตวัแสดงท่ีมีชีวิตเป็นของตนเองท่ีท าให้
ปรากฏการณ์ทางการเมืองเกิดข้ึน อีกนยัหน่ึงการกระท าทางการเมืองของตวัแสดงต่างๆ ด าเนินไปผา่น
อิทธิพลทางความคิด การเคล่ือนไหวภายใตก้รอบแนวคิดในเชิงสถาบนัท่ีตวัแสดงเหล่านั้นสังกดั7 และ
เป็นไปเพื่อบรรลุเป้าหมายของสถาบนันั้นๆ เน่ืองจากรัฐและสถาบนัทางการเมืองต่างมีความสัมพนัธ์กนั
อย่างใกล้ชิด แนวคิดสถาบันนิยมใหม่น้ีจึงต้องการอธิบายปรากฏการณ์ทางการเมืองผ่านรูปแบบ
ความสัมพนัธ์ทางการเมืองท่ีมีเหตุมีผลและมีชีวิตชีวา ดว้ยการเน้นการศึกษาบทบาทและปฏิสัมพนัธ์
ระหวา่งสถาบนัต่างๆ จนกระทัง่เกิดผลลพัธ์ทางการเมืองในท่ีสุด  

ในบทความน้ีจะมุ่งศึกษาปฏิสัมพนัธ์ระหวา่งสถาบนัทางการเมืองท่ีส าคญัของไทยในฐานะตวั
แสดง (Key Actors) ต่างๆ ว่ามีบทบาท (Role) อย่างไรภายใต้บริบทเชิงสถาบัน (Institutional 
Environment/Context) ในห้วงเวลานั้นๆ ซ่ึงห้วงเวลาท่ีศึกษาคือห้วง พ.ศ.2501 - 2516 ท่ีไทยก าลงัอยูใ่น
ภาวะท่ีเผชิญกบับริบทโลกในยุคสงครามเยน็มีการเผชิญหนา้ระหวา่งมหาอ านาจของโลกสองขั้ว ไดแ้ก่ 
ฝ่ายโลกคอมมิวนิสต์ท่ีน าโดยสหภาพโซเวียต กบัโลกเสรีนิยมประชาธิปไตยท่ีน าโดยสหรัฐฯ และ
พนัธมิตรตะวนัตก โดยไทยอยูก่บัฝ่ายหลงั ดงันั้นจึงมุ่งศึกษาบทบาทของตวัแสดงผา่นการกระท าต่างๆ 
ภายใต้ข้อจ ากัดในห้วงเวลาดังกล่าว ท่ีน าไปสู่การขยายตวัของระบบราชการไทย นอกจากน้ียงัมุ่ง
แสวงหาว่าสถาบนัทางการเมืองในฐานะตวัแสดงท่ีส าคญัเหล่านั้นใช้ความคิด หรือการตดัสินใจใดๆ ท่ี
เป็นการให้ให้เหตุให้ผล (Rationalization) ต่อการขยายตวัของระบบราชการไทย รวมไปถึงการกระท าท่ี
ผลกัดนัไปสู่กระบวนการขยายตวัดงักล่าวเกิดข้ึนไดจ้ริง (Materialization) (โปรดดูแผนภาพท่ี 1) 

 
 
 
 
 
 
 
 

แผนภาพที ่1 แสดงกรอบในการศึกษา8 

                                                           
7 โปรดดูงานของ (Peters & Jon Pierre ed., 2007), (Peters, 2005), (March & Olsen, 1984, pp. 734 – 749). และ (March & Olsen, 1989) 
8 ปรับปรุงจาก Toonen, A.J., 2003, pp. 467 – 477), และ Pollitt & Bouckaert, 2000, pp. 24 -38) และ (Wasan Luangprapat, 2008) 
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การขยายตัวของระบบราชการภายใต้ระบอบสฤษดิ์กับทฤษฎีแนวสถาบันนิยมใหม่ 
การเขา้บริหารประเทศอย่างเต็มรูปแบบของคณะปฏิวติัภายใตก้ารน าของจอมพลสฤษด์ิตั้งแต่  

20 ตุลาคม พ.ศ.2501 จวบจนถึงเหตุการณ์ 14 ตุลาคม พ.ศ.2516 ซ่ึงเป็นห้วงเวลาท่ีระบอบสฤษด์ิ 
มีอ านาจมากจากระบบราชการ ตอ้งการมุ่งเนน้อาศยักลไกอ านาจรัฐ คือ ระบบราชการแต่เพียงอยา่งเดียว
ในการบริหารประเทศ (ชัยอนนัต์ สมุทวณิช, 2535, น. 131) ประกอบกบักลุ่มผูน้ าในขณะนั้นไดใ้ห้
ความส าคญักับเร่ืองการพฒันา ซ่ึงถือวาระแห่งชาติ จนน าไปสู่การประกาศใช้แผนพฒันาเศรษฐกิจ
แห่งชาติเป็นคร้ังแรกของไทยในปี พ.ศ. 2504 ในเวลาต่อมา การมุ่งเร่งรัดพฒันาประเทศเหนือส่ิงอ่ืนใด
ของคณะปฏิวติัภายใต้การน าของจอมพลสฤษด์ิส่งผลให้ระบอบการปกครองตามอุดมการณ์เพื่อ
ประชาธิปไตยถูกแช่แข็ง (Freezing) และแทนท่ีดว้ยอุดมการณ์การพฒันา รัฐไทยในห้วงระยะเวลาน้ีได้
ระดมสรรพก าลังอย่างมหาศาล เฉพาะอย่างยิ่งระบบราชการในฐานะกลไกในการขับเคล่ือนการ
ด าเนินการของรัฐเพื่อใช้การพฒันา ซ่ึงนั้นนับเป็นกิจกรรมท่ีผูกพนักับบทบาทของรัฐ จึงส่งเสริม
ผลักดนัให้อ านาจรัฐมีทั้งขอบเขตท่ีกวา้งขวางและทวีความเข้มขน้มากยิ่งข้ึน ด้วยเหตุท่ีอ านาจรัฐมี
ขอบเขตมากข้ึนน้ีเอง ระบบราชการในฐานะกลไกหลกัจึงมีอ านาจมากข้ึนตามไปดว้ย และในห้วงเวลา
เดียวกนัน้ีเองไดก่้อใหเ้กิดกลุ่มคนกลุ่มใหม่ท่ีเขา้มามีบทบาทส าคญัท่ีเก่ียวขอ้งกบัการพฒันาในฐานะผูมี้
ความรู้ความสามารถจากระบบราชการ ซ่ึงก็คือ กลุ่มขา้ราชการพลเรือนฝ่ายวิชาการ (Technocrats) ท่ีเขา้
มามีอิทธิพลต่อการตดัสินใจของรัฐบาลในฐานะท่ีปรึกษาผูใ้ห้ค  าแนะน าทางเทคนิค ยิ่งท าให้ระบบ
ราชการในฐานะกลไกแกนหลกัในการบริหารประเทศทวีความส าคญัยิ่งข้ึนไปอีก จนอาจเรียกไดว้่า รัฐ
ระบบราชการ ส าหรับเหตุผล (Rationalization) และกระบวนการผลกัดนัให้เกิดข้ึน (Materialization) ท่ี
เป็นปัจจยัหลกัท่ีท าให้เกิดการขยายตวัของระบบราชการ เม่ือพิจารณาแล้ว สามารถจ าแนกออกเป็น 2 
ประเภท ดงัน้ี 

1. บริบทแวดล้อมเชิงสถาบันและตัวแสดงภายในประเทศ  
1.1 นายกรัฐมนตรีไทยภายใต้สภาวะการเมืองแบบรวมศูนย์อ านาจเบ็ดเสร็จ 
จอมพลสฤษด์ิตอ้งการและพยายามแสวงหาความร่วมมือจากระบบราชการในฐานะ

ของสถาบนัทางการเมืองโดยใช้วิธีต่างๆ เพื่อให้เช่ือว่ารัฐบาลในขณะนั้นมีความจริงใจในการพฒันา
ประเทศ และได้รับการสนับสนุน และการสนับสนุนดังกล่าวก็จะเป็นประโยชน์มากท่ีสุดต่อระบบ
ราชการในฐานะสถาบนัทางการเมืองเช่นกนั โดยมุ่งหวงัให้ขา้ราชการระดบัสูงตระหนกัถึงความส าคญั
ของความมัน่คงแห่งชาติ การบริหารงานดา้นการพฒันาให้มีประสิทธิภาพ (ทกัษ ์เฉลิมเตียรณ, น. 321)  
ขณะเดียวกนัระบบราชการก็มุ่งแสวงผลประโยชน์ให้ตนเองจากผูมี้อ  านาจทางการเมืองเช่นกนั โดย 
Wilson และ Riggs ตั้งขอ้สันนิษฐานวา่หลงัการปฏิวติั พ.ศ.2475 กลุ่มผูน้ าทางการเมืองส่วนใหญ่มีท่ีมา
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จากระบบราชการ กลุ่มดงักล่าวจึงกระท าการเพื่อประโยชน์ให้กบัสถาบนัทางการเมืองซ่ึงเป็นท่ีปลูกฝัง
รากฐานความคิดของตนเองมากกวา่กลุ่มผลประโยชน์อ่ืนๆ (Wilson, 1962, p.161 และ Riggs, 1966 , 
pp.311-356) อยา่งไรก็ดี ในห้วงก่อนระบอบสฤษด์ินั้นมีปรากฏการณ์ทางการเมืองหลายคร้ังท่ีแสดงให้
เห็นถึงการต่อสู้ช่วงชิงอ านาจภายในกลุ่มคณะราษฎร ซ่ึงไม่ได้เป็นไปเพื่อผลประโยชน์ของระบบ
ราชการ กลุ่มคณะราษฎรยงัคงมีบทบาทและอิทธิพลทางความคิดในการเมืองไทยมาโดยตลอดหลงัการ
ปฏิวติั 2475 ก่อนท่ีจะมีความพยายามด้ินรนเพื่อควบคุมอ านาจของสมาชิกคณะราษฎรคนสุดทา้ยนัน่คือ 
จอมพล ป.พิบูลสงคราม ขณะท่ีด ารงต าแหน่งนายกรัฐมนตรีระหว่าง พ.ศ.2491 – 2500 ภายใตก้าร
สนบัสนุนของคณะทหารท่ีท าการรัฐประหาร 8 พฤศจิกายน พ.ศ.2490 เหตุการณ์หลงัจากนั้นเป็นการ
ต่อสู้กนัทางการเมืองของสามขั้วอ านาจหลกั กอปรดว้ย จอมพล ป. – พล.ต.อ.เผ่า ศรียานนท์ – พล.อ.
สฤษด์ิ  

ในระบอบสฤษด์ิน้ีไม่มีสถาบันทางการเมืองใดมาทัดทานระบบราชการซ่ึงเป็นสถาบนัท่ี
เกือบจะมีอ านาจสูงสุดรองจาก คณะปฏิวติั (คณะรัฐมนตรี) และสภาร่างรัฐธรรมนูญ (สภานิติบญัญติั
แห่งชาติ) มีการขยายขอบเขตอ านาจ ภารกิจออกไปครอบคลุมปริมณฑลชีวิตของประชาชนในทัว่
ภูมิภาคของประเทศอย่างไม่เคยปรากฏมาก่อนโดยเฉพาะอย่างยิ่งการท างานดา้นการพฒันา “ในนาม” 
ของนายกรัฐมนตรี โดยในห้วงเวลาประมาณ 3 เดือนแรกหลงัการรัฐประหาร 20 ตุลาคม พ.ศ.2501 - 28 
มกราคม พ.ศ.2502 คณะปฏิวติัภายใตก้ารน าของจอมพลสฤษด์ิไดใ้ชอ้  านาจออกประกาศของคณะปฏิวติั
ในกรณีต่างๆ รวมทั้งส้ิน 57 ฉบบั9 ดังนั้นในช่วงเวลาน้ีประกาศของคณะปฏิวติัจึงกลายเป็นตวับท
กฎหมายทางการปกครองท่ีส าคญัท่ีสุด ประกาศฉบบัหน่ึงท่ีน่าสนใจ คือ ประกาศคณะปฏิวัติ ฉบับที่ 57 
วันที่ 27 มกราคม พ.ศ. 2502 ซ่ึงนบัเป็นจุดเร่ิมตน้ของการเพิ่มอ านาจของส านกันายกรัฐมนตรี (ส านกั
คณะรัฐมนตรีเดิม) มีการจดัตั้ งส านักบริหารของนายกรัฐมนตรีข้ึนตรงต่อนายกรัฐมนตรี และยุบ
ส านักงานเลขาธิการนายกรัฐมนตรี โดยให้โอนกิจการทั้งหมดไปยงัส านกับริหารของนายกรัฐมนตรี 
นอกจากน้ีประกาศคณะปฏิวติัดงักล่าวยงัให้อ านาจนายกรัฐมนตรีในการการแบ่งส่วนราชการในส านกั
นายกรัฐมนตรี รวมทั้งมีอ านาจแต่งตั้งผูท้รงคุณวุฒิให้ปฏิบติัราชการใดใดได้ตามเห็นสมควร การจดั
ระเบียบส านกันายกรัฐมนตรีดงักล่าว ท าให้ไม่เพียงหน่วยงานการเมืองเท่านั้นท่ีอยู่ภายใตอ้  านาจของ
นายกรัฐมนตรีในระบอบสฤษด์ิ หากแต่ยงัรวมไปถึงหน่วยงานในระดบัหน่วยงานระดบันโยบายถูก
ผนวกเขา้รวมไวด้ว้ย อาทิ ส านกังบประมาณ สภาพฒันาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ นอกจากน้ีส านกั
นายกรัฐมนตรียงัเป็นเคร่ืองมือในรูปของระบบราชการในนามนายกรัฐมนตรีในการปฏิบติังานพฒันา

                                                           
9 ดูเพ่ิมเติมท่ี (ประมวลประกาศและค าส่ังของคณะปฏิวัติท่ีใช้เป็นกฎหมาย พร้อมท้ังธรรมนูญการปกครองราชอาณาจักร และ พ.ร.บ.จัด
ระเบียบราชการส านักนายกรัฐมนตรี พ.ศ.2502, 2503) 
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ต่างๆ อาทิ หน่วยพฒันาเคล่ือนท่ี มหาวิทยาลยัของรัฐต่างๆ นอกจากน้ีมาตรา 17 ตามธรรมนูญการ
ปกครองแห่งราชอาณาจกัรไทย พ.ศ.2502 ซ่ึงเป็นหน่ึงในสัญลักษณ์และเสาหลกัของระบอบสฤษด์ิ
ยงัให้อ านาจทั้งบริหาร นิติบญัญติัและตุลาการแก่นายกรัฐมนตรีอย่างเบ็ดเสร็จ (และจอมพลถนอมน า
กลบัมาใช้อีกคร้ังผ่านธรรมนูญการปกครองราชอาณาจกัร พ.ศ. 2515) นอกจากน้ีการจดัระเบียบจดั
ระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีย ังส่งผลให้ส านักนายกรัฐมนตรี เป็นศูนย์กลางในการบริหาร               
(ทกัษ์ เฉลิเตียรณ, 2548, น. 324 – 330)   ซ่ึงเปรียบเสมือน “ศูนย์บัญชาการทางทหาร” ในการบริหาร
ราชการแผน่ดิน10 นอกจากน้ีส านกันายกรัฐมนตรียงัเป็นแกนกลางในการสั่งการให้ทุกภาคส่วน รวมทั้ง
ระบบราชการให้มาเป็นแขนขาของนายกรัฐมนตรีในการท าหน้าท่ีดงักล่าว อาทิ มหาวิทยาลยัของรัฐ
ต่างๆ ซ่ึงอยู่ในก ากบัของส านกันายกรัฐมนตรีโดยตรง รวมทั้งกรมต่างๆ โดยเฉพาะกรมซ่ึงมีท่ีตั้งของ
ส านักงานอยู่ในส่วนภูมิภาค แต่สถานะในทางกฎหมายแล้วกลับเป็นหน่วยงานท่ีสังกัดอยู่กับการ
บริหารราชการส่วนกลาง อาทิ กรมทางหลวงซ่ึงสังกดักระทรวงพฒันาการแห่งชาติ ซ่ึงมีอ านาจหน้าท่ี
ก่อสร้าง และดูแลทางหลวงทัว่ทั้งประเทศ แต่กลบัไม่มีส่วนราชการในระดบัภูมิภาคเลย พิจารณาไดจ้าก
การแบ่งส่วนราชการกรมทางหลวง และกรมชลประทาน11อาทิ ต าแหน่งอธิบดีกรมทางหลวง ยังด ารง
ต าแหน่งผู้อ านวยการทางหลวงจังหวัดทั่วราชอาณาจักรอีกหน่ึงต าแหน่งด้วย ซ่ึงรูปแบบการจัดส่วน
ราชการ และการบริหารของกรมทางหลวงน้ัน เป็นตัวอย่างที่ชัดเจนที่แสดงถึงการรวมอ านาจไว้ที่
ส่วนกลางของหน่วยงานราชการในระดับกรม12 โดยมีอ านาจหนา้ท่ีเบ็ดเสร็จเด็ดขาดภายในหน่วยงาน มี
ลกัษณะคล้ายหน่วยงานของทหาร มีตวับ่งช้ีท่ีชัดเจนเช่นการมีกองแพทย ์ซ่ึงมีลกัษณะเหมือนหน่วย
เสนารักษใ์นกรมทหารต่างๆ 

1.2 นโยบายแห่งชาติในเร่ืองการพฒันา 
ค าว่า “พฒันาเศรษฐกิจ” เร่ิมตน้ปรากฏในห้วงหลงัสงครามโลกคร้ังท่ี 2 พ.ศ.2488 

(ค.ศ.1945) เป็นเวลาประมาณ 16 ปี ก่อนท่ีไทยจะเร่ิมใชแ้ผนพฒันาเศรษฐกิจแห่งชาติฉบบัท่ี 1 เม่ือปี 
พ.ศ.2504 (ค.ศ.1961) ภายใตบ้รรยากาศของสงครามเยน็ท่ีมีการแข่งขนัระหว่างมหาอ านาจตะวนัตก
ภายใต้การน าของสหรัฐฯ ท่ีเน้นการพฒันาเศรษฐกิจแบบลทัธิทุนนิยมกบักลุ่มประเทศคอมมิวนิสต์
ภายใต้การน าของสหภาพโซเวียตท่ีเน้นนโยบายเศรษฐกิจแบบคอมมิวนิสต์ ซ่ึงมีการควบคุมจาก
ส่วนกลาง บริบทดงักล่าวเขา้มาสู่การเมืองไทยในห้วงท่ีจอมพล ป.เป็นนายกรัฐมนตรี (พ.ศ.2491 - 2500) 

                                                           
10 ตามความคิดแบบนายทหารท่ีคุมก าลัง และได้รับการศึกษาเฉพาะในประเทศดู (ชัยอนันต์ สมทุวณิช, 2535, น. 135) 
11 (พระราชกฤษฎีกาแบ่งส่วนราชการกรมทางหลวง กระทรวงพัฒนาการแห่งชาติ พ.ศ. 2506 มาตรา 3) และ (พระราชกฤษฎีกาแบ่งส่วน
ราชการกรมชลประทาน กระทรวงพัฒนาการแห่งชาติ พ.ศ. 2506 ประกาศ มาตรา 3) 
12 (ประกาศกระทรวงพัฒนาการแห่งชาติ เร่ือง แต่งตั้งผู้อ านวยการทางหลวงจังหวัดตามพระราชบัญญัติทางหลวง พุทธศักราช 2482 ประกาศ 
ณ วันท่ี 21 มิถนุายน พ.ศ. 2506) 

https://th.wikipedia.org/wiki/%E0%B8%98%E0%B8%A3%E0%B8%A3%E0%B8%A1%E0%B8%99%E0%B8%B9%E0%B8%8D%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%B8%A3%E0%B8%B2%E0%B8%8A%E0%B8%AD%E0%B8%B2%E0%B8%93%E0%B8%B2%E0%B8%88%E0%B8%B1%E0%B8%81%E0%B8%A3_%E0%B8%9E%E0%B8%B8%E0%B8%97%E0%B8%98%E0%B8%A8%E0%B8%B1%E0%B8%81%E0%B8%A3%E0%B8%B2%E0%B8%8A_2515
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ภายใตก้ารสนบัสนุนของกองทพัท่ีน าโดยพลโทผิน ชุณหะวณั (ยศในขณะนั้น) และคณะซ่ึงมีนโยบาย
โอนอ่อนผอ่นตามสหรัฐฯในแทบจะทุกประเด็น ยกเวน้นโยบายเศรษฐกิจท่ีเนน้สร้าง “เศรษฐกิจไทยเพื่อ
คนไทย” ตามแนวทางนโยบายเศรษฐกิจแบบชาตินิยม หรือทุนนิยมโดยรัฐ/ทุนนิยมภาคราชการ 
(Bureaucratic Capitalism) (Muscat, 1966, pp.197 – 198) โดยสงวนสิทธิให้รัฐมีอ านาจลงทุนในวิสาหกิจ
ขนาดใหญ่ มากกว่าท่ีปฏิบัติตามตวัแบบท่ีสหรัฐฯ เสนอ ส่งผลให้เกิดการกระจุกตัวของเศรษฐกิจ
ภาคอุตสาหกรรมและการเงินในกลุ่มชนชั้นน าในห้วงนั้นเพียงกลุ่มเดียว โดยสร้างความไร้ประสิทธิภาพ
แก่ระบบเศรษฐกิจโดยรวมท าให้ไม่เป็นท่ีพอใจของสหรัฐฯ เน่ืองจากไม่ตรงกบัหลกัการแบบทุนนิยม
เสรีท่ีสหรัฐฯ เสนอไว ้ อยา่งไรก็ดี หลงัการท ารัฐประหารรัฐบาลจอมพลถนอมซ ้ าอีกคร้ัง เม่ือ 20 ตุลาคม 
พ.ศ.2501 แนวคิดการพฒันาดงักล่าวท่ีถูกริเร่ิมผลกัดนัโดยองคก์รโลกบาลและมหาอ านาจตะวนัตกอยา่ง
สหรัฐฯ ได้กลายเป็นแนวคิดใหม่ท่ีคณะรัฐประหารของจอมพลสฤษด์ิน ามาใช้ในไทย เน่ืองจากเป็น
แนวคิดท่ีสอดคล้องกับมหาอ านาจตะวนัตกซ่ึงระบอบสฤษด์ิต้องพึ่ งพา และท าให้ประชาชนทัว่ไป
ยอมรับระบอบดงักล่าว เพราะถูกท าให้คิดว่าเป็นเง่ือนไขท่ีจ าเป็นส าหรับพฒันาเศรษฐกิจไทยอยา่งรอด
เร็ว ภายหลงัจากการสถาปนาระบอบดงักล่าวไม่นานนกัมีการจดัตั้งคณะกรรมการเพื่อท าการศึกษาถึง
แผนพฒันาเศรษฐกิจของชาติทั้งในระยะสั้นและระยะยาวเพื่อท าหนา้จดัท าแผนพฒันาฉบบัถาวร แสดง
ให้เห็นว่าจอมพลสฤษด์ิมีเจตนาจะก าหนดแนวทางการท างานของกระทรวงดังกล่าวในการพฒันา
ประเทศ) รวมทั้งหน่วยงานอ่ืนๆ นอกจากน้ีแนวคิดวา่ดว้ยการพฒันายงัเป็นเคร่ืองมือช้ินหน่ึงท่ีสร้างเป็น
ความชอบธรรมท่ีจะยกเลิกสถาบนัประชาธิปไตยทั้งหมดของประเทศลง (อรรถจกัร สัตยานุรักษ,์ 2542) 
และด าเนินการปกครองด้วยการยึดอ านาจไวใ้นมือตนเองและบริวารยาวนานถึง 16 ปี ปรากฏการณ์
ดงักล่าวมาส้ินสุดลงพร้อมกบัจุดจบของระบอบสฤษด์ิใน พ.ศ.2516 อยา่งไรก็ดี แนวคิดวา่ดว้ยการพฒันา
ยงัคงมีผลเป็นการส่งต่อไปยงักลุ่มผูน้ ารุ่นหลังแบบท่ีเรียกได้ว่าฝังแน่นอยู่ในระบบราชการและ
สังคมไทยอยา่งแน่นแฟ้นมาจนถึงทุกวนัน้ี (นิธิ เอียวศรีวงศ,์ 2552, น. 18-19) 

1.3 การเข้ามามีบทบาทของข้าราชการพลเรือนฝ่ายวชิาการในกระบวนการนโยบาย 
คณะรัฐบาลภายใต้ระบอบสฤษด์ิโดยเฉพาะในห้วงท่ีจอมพลสฤษด์ิด ารงต าแหน่ง

นายกรัฐมนตรีดว้ยตนเองระหว่าง 9 ก.พ. 2502 –  8 ธ.ค. 2506 ไม่มีตั้งต าแหน่งรัฐมนตรีช่วยวา่การ
กระทรวงต่างๆ โดยให้มีเพียงรัฐมนตรีว่าการกระทรวงเท่านั้น สะทอ้นให้เห็นให้เห็นว่าบทบาทของ
จอมพลสฤษด์ินั้น สามารถรวมอ านาจไวท่ี้ตนเองได้อย่างเบ็ดเสร็จเด็ดขาดโดยท่ีไม่จ  าเป็นท่ีจะตอ้ง
จดัสรรต าแหน่งท่ีนัง่รัฐมนตรีให้กบักลุ่มผลประโยชน์อ่ืนใด เป็นการตอบแทน อาทิ สมาชิกคณะปฏิวติั 
หรือแมแ้ต่นกัการเมือง กอปรกบัเป็นการสะทอ้นให้เห็นวา่การขบัเคล่ือนการบริหารราชการแผน่ดินนั้น
ไม่ไดม้าจากคณะรัฐมนตรีมากนกั เน่ืองจากรัฐมนตรีวา่การกระทรวงต่างๆ เป็นผูรั้บค าสั่งโดยตรงจาก
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ตวันายกรัฐมนตรีเพียงผูเ้ดียว โดยมีบรรดาคณะท่ีปรึกษาขา้ราชการพลเรือนฝ่ายวิชาการ (Technocrat)13 
เป็นผูใ้ห้ค  าแนะน า โดยคนกลุ่มน้ีเป็นขา้ราชการระดบักลาง (Middle-Level Executive) มีหนา้ท่ีดูแลการ
น าเนินนโยบายของรัฐบาล ซ่ึงนโยบายท่ีส าคญัท่ีสุดในห้วงนั้นคือนโยบายการพฒันาเศรษฐกิจ คน
เหล่าน้ีติดตามการเปล่ียนแปลง วิเคราะห์ของภาวะทางเศรษฐกิจท่ีเกิดข้ึน คาดการณ์ผลในอนาคตและ
น าเสนอการก าหนดนโยบายท่ีเห็นสมควรก่อนจะส่งต่อให้กบัฝ่ายบริหาร ซ่ึงกระบวนการเหล่าน้ีเกิดข้ึน
ในฝ่ายโดยฝ่ายขา้ราชการประจ า ทั้งน้ี สาเหตุท่ีขา้ราชการพลเรือนฝ่ายวิชาการ (Technocrats) จ านวน
มากยนิดีท่ีจะเขา้ร่วมในการท างานกบัรัฐบาลเผด็จการอ านาจนิยม (Authoritarian Government ) ของจอม
พลสฤษด์ินั้น  Lande และ Hooley ไดอ้ธิบายวา่ บรรดาขา้ราชการพลเรือนฝ่ายวิชาการ ในประเทศก าลงั
พฒันาตอ้งการท างานกบัรัฐบาลเช่นน้ีเพราะ การท างานร่วมกบัรัฐบาลเผด็จการอ านาจนิยมดงักล่าว จะ
ท าให้ขา้ราชการพลเรือนฝ่ายวิชาการ เป็นผูท่ี้มีบทบาทส าคญัในการพฒันาเศรษฐกิจของประเทศ และ
สามารถผลกัดนัโครงการต่างๆ ให้เกิดข้ึนจริงได ้โดยปราศจากอุปสรรคจากความล่าชา้ในระบบราชการ
ประจ า (Red Tape) กอปรกบัการปราศจากการคดัคา้นใดใดจากฝ่ายท่ีไม่เห็นดว้ยกบัความคิดของบรรดา
ขา้ราชการฝ่ายวิชาการ นอกจากน้ีอีกสาเหตุหน่ึงท่ีส าคญัคือขา้ราชการกลุ่มน้ีสามารถลดัขั้นตอนของ
ระบบราชการจากขา้ราชการชั้นผูน้้อยหรือระดบักลางสามารถข้ึนเป็นขา้ราชการระดบัสูง หรือบางคน
อาจก้าวหน้าจนกระทัง่ได้ด ารงต าแหน่งรัฐมนตรีช่วยว่าการกระทรวง หรือรัฐมนตรีว่าการกระทรวง 
เหตุผลดงักล่าวจึงท าให้คนกลุ่มน้ีมีความสัมพนัธ์ท่ีดีกบัการปกครองแบบระบอบสฤษด์ิ (Lande, 1976, 
pp. 1151 – 1155 และ Hooley, 1976, pp. 1160 – 1161) 

เม่ือประกอบกับบริบทการพฒันาท่ีเข้ามาสู่การเมืองไทยในห้วงเวลาเดียวกัน ท าให้กลุ่ม
ขา้ราชการพลเรือนฝ่ายวิชาการเป็นกลุ่มท่ีมีบทบาทมากท่ีสุด เน่ืองจากเป็นผูมี้ความรู้จบการศึกษาจาก
ประเทศตะวนัตกและกลายมาเป็นผูก้  าหนดนโยบายเศรษฐกิจมหภาคซ่ึงมีความสลบัซบัซ้อนเกิดกว่าท่ี
กลุ่มทหารผูย้ึดอ านาจจะเขา้ใจ ท าได้แต่เพียงยอมรับขอ้เสนอขอ้คิดเห็นต่างๆของกลุ่มขา้ราชการพล
เรือนฝ่ายวิชาการโดยไม่มีข้อแม ้อย่างไรก็ดี กลุ่มขอ้ราชการพลเรือนฝ่ายวิชาการก็ไม่มีอ านาจทาง
การเมืองเป็นของตนเองและจ าตอ้งพึ่งพานายทหารท่ีมีอ านาจทางการเมือง ท าให้ทั้งสองฝ่ายอยูใ่นภาวะ
พึ่งพาซ่ึงกนัและกนั ภายใตร้ะบอบสฤษด์ิ ท่ีมีกลุ่มทหารผูถื้อครองอ านาจรัฐและขา้ราชการพลเรือนฝ่าย
วิชาการเป็นผูค้  ้ าจุน อย่างไรก็ดี หลงัการอนิจกรรมของจอมพลสฤษด์ิเม่ือ พ.ศ.2506 กลุ่มขา้ราชการพล
เรือนฝ่ายวิชาการเร่ิมมีอ านาจทางการเมืองค่อนขา้งมัน่คง และเร่ิมกา้วข้ึนมาเป็นผูป้กครองดว้ยตนเอง
โดยก้าวข้ึนมาเป็นรัฐมนตรีจ านวนมากในยุคถนอม-ประภาส จนกระทัง่ส้ินสุดระบอบสฤษด์ิ กลุ่ม
                                                           
13 ในความเห็นของผู้เขียน ค าว่า “เทคโนแครต” หมายถึง ข้าราชการ หรือข้ารัฐการฝ่ายวิชาการ ซ่ึงแม้จะมีค าเรียกขานมากมายหลากหลายใน
วงการวิชาการ อาทิ อัมมาร สยามวาลา เรียกว่า “วิทยาธิปัตย์” ในขณะท่ีรังสรรค์ ธนะพรพันธ์ุ เรียกว่า “ขุนนางวิชาการ” ฯลฯ ผู้ ศึกษาจึงขอ
ใช้ค าว่า “ข้าราชการพลเรือนฝ่ายวิชาการ” ซ่ึงเป็นค านิยามท่ีผู้ศึกษาเห็นว่าครอบคลมุมากท่ีสุด. 
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ขา้ราชการพลเรือนฝ่ายวิชาการยงัคงมีอ านาจในลกัษณะน้ีไปอีกระยะเวลาหน่ึง และยงัคงมีอิทธิพล 
มาจนถึงปัจจุบนัแต่ไม่เคยมีห้วงเวลาไหนในการเมืองไทยท่ีคนกลุ่มน้ีจะมีอ านาจมากมายเหมือนใน
ระบอบสฤษด์ิอีก นอกจากน้ียงัประเด็นท่ีน่าสนใจอีกประการหน่ึงคือ ในห้วงเวลาประมาณ 3 เดือนแรก
หลงัการรัฐประหาร 20 ตุลาคม พ.ศ.2501 -  28 มกราคม พ.ศ.2502 มีปรากฏการณ์หน่ึงซ่ึงถือวา่เป็นเป็น
การเกิดของระบอบอ ามาตยาธิปไตยแบบเบ็ดเสร็จ (Absolute Bureaucratic Polity) อย่างแทจ้ริงในการ
เมืองไทย ซ่ึงเป็นผลมาจากประกาศใชป้ระกาศของคณะปฏิวติัฉบบัท่ี 3 เม่ือ 20 ตุลาคม พ.ศ.2501 คือ 
การให้ปลดักระทรวงทุกกระทรวงรักษาการณ์ต าแหน่งรัฐมนตรีวา่การกระทรวง โดยให้การปฏิบติังาน
ใหข้ึ้นตรงต่อหวัหนา้คณะปฏิวติั  

ส าหรับตวัอยา่งขา้ราชการพลเรือนฝ่ายวิชาการท่ีเขา้มามีบทบาทส าคญัในฐานะคณะกรรมการ
พฒันาเศรษฐกิจในสังกัดกระทรวงการคลัง อาทิ ศาสตราจารย์ป๋วย อ้ึงภากรณ์ ซ่ึงภายหลงัได้ด ารง
ต าแหน่งผูว้่าการธนาคารแห่งประเทศไทย นายอ านวย วีรวรรณ ภายหลังด ารงต าแหน่งท่ีปรึกษา
ฝ่ายเศรษฐกิจของนายกรัฐมนตรี และศาสตราจารยบุ์ญชนะ อตัถากร ซ่ึงไดรั้บแต่งตั้งเป็นสมาชิกสภา
ร่างรัฐธรรมนูญ เม่ือ 3 กุมภาพนัธ์ พ.ศ.2502 รวมถึงมีบทบาทส าคัญในการให้ค  าปรึกษาแก่คณะ
ผูบ้ริหารในระบอบสฤษด์ิโดยด ารงต าแหน่งรองเลขาธิการสภาพฒันาการเศรษฐกิจแห่งชาติระหว่าง 
พ.ศ.2503 – 2506 ไดรั้บแต่งตั้งเป็นอธิบดีกรมวิเทศสหการและรัฐมนตรีช่วยวา่การกระทรวงพฒันาการ
แห่งชาติระหว่าง พ.ศ.2506 – 2510 และด ารงต าแหน่งเป็นรัฐมนตรีช่วยว่าการกระทรวงเศรษฐการ
ระหวา่ง พ.ศ.2512 – 2514  

ทั้งน้ี รัฐบาลชุดท่ี 21 – 28 ในห้วงก่อนระบอบสฤษด์ิ ซ่ึงอยู่ภายใตก้ารบริหารของจอมพล ป.ใน
ฐานะนายกรัฐมนตรี ระหวา่งปี พ.ศ.2491 – 2500 และการท ารัฐประหารคร้ังแรกของจอมพลสฤษด์ิ ระหวา่ง  
16 กนัยายน พ.ศ.2500 – 20 ตุลาคม พ.ศ.2501 สัดส่วนรัฐมนตรีในรัฐบาลซ่ึงมีท่ีมาจากทหารและต ารวจเป็น
ส่วนใหญ่ ดงัน้ี 1) รัฐบาลชุดท่ี 21 มีรัฐมนตรี 32 คน มีท่ีมาจากทหารและต ารวจ 13 คน คิดเป็นร้อยละ 40.6 
2) รัฐบาลชุดท่ี 22 มีรัฐมนตรี 28 คน มีท่ีมาจากทหารและต ารวจ 11 คน คิดเป็นร้อยละ 39.2 3) รัฐบาลชุดท่ี 
23 มีรัฐมนตรี 15 คน มีท่ีมาจากทหารและต ารวจ 8 คน คิดเป็นร้อยละ 53.4 4) รัฐบาลชุดท่ี 24 มีรัฐมนตรี 25 
คน มีท่ีมาจากทหารและต ารวจ 18 คน คิดเป็นร้อยละ 72 5) รัฐบาลชุดท่ี 25 มีรัฐมนตรี 31 คน มีท่ีมาจาก
ทหารและต ารวจ 22 คน คิดเป็นร้อยละ 70.9 6) รัฐบาลชุดท่ี 26 มีรัฐมนตรี 31 คน มีท่ีมาจากทหารและ
ต ารวจ 20 คน คิดเป็นร้อยละ 70.9 และ 7) รัฐบาลชุดท่ี 28 มีรัฐมนตรี 36 คน มีท่ีมาจากทหารและต ารวจ 13 
คน คิดเป็นร้อยละ 36.1 สรุปจากรัฐบาลชุดท่ี 21 – 28 มีสัดส่วนรัฐมนตรีท่ีมีท่ีมาจากทหารและต ารวจเฉล่ีย
ร้อยละ 54.72 ต่อมาเม่ือจอมพลสฤษด์ิท าการปฏิวติัและสถาปนาระบอบสฤษด์ิข้ึนเม่ือ 20 ตุลาคม พ.ศ.2501 
โดยระบอบดงักล่าวด ารงอยูถึ่งปี พ.ศ.2516 พบวา่มีสัดส่วนรัฐมนตรีในรัฐบาลซ่ึงมีท่ีมาจากขา้ราชการพล
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เรือนเป็นส่วนใหญ่ ดงัน้ี 1) รัฐบาลชุดท่ี 29 มีรัฐมนตรี 18 คน มีท่ีมาจากขา้ราชการพลเรือน 12 คน คิดเป็น
ร้อยละ 66.7 2) รัฐบาลชุดท่ี 30 มีรัฐมนตรี 22 คน มีท่ีมาจากขา้ราชการพลเรือน 13 คน คิดเป็นร้อยละ 59 3) 
รัฐบาลชุดท่ี 31 มีรัฐมนตรี 28 คน มีท่ีมาจากขา้ราชการพลเรือน 14 คน คิดเป็นร้อยละ 50 และ 4) รัฐบาลชุด
ท่ี 32 มีรัฐมนตรี 29 คน มีท่ีมาจากขา้ราชการพลเรือน 14 คน คิดเป็นร้อยละ 48.3 สรุปจากรัฐบาลชุดท่ี 21 – 
28 มีสัดส่วนรัฐมนตรีท่ีมีท่ีมาจากขา้ราชการพลเรือนเฉล่ียร้อยละ 56 สถิติดงักล่าวสามารถสะทอ้นให้เห็น
ถึงบทบาท อ านาจ และความส าคญัของขา้ราชการพลเรือนท่ีมีต่อระบอบสฤษด์ิอยา่งชดัเจน (โปรดดูตาราง
ท่ี 2 และ 3) 
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ตารางที ่2 จ านวนรัฐมนตรีในรัฐบาลชุดที ่19 – 26 จ าแนกตามภูมหิลงัทางอาชีพ พ.ศ. 2490 – 2500 (ก่อนสมยัระบอบสฤษดิ์)  
(Stifel, 1976, pp. 1184 – 1196 และ รังสรรค์ ธนะพรพนัธ์ุ, 2532, น. 161 – 163) 

ภูมหิลงัทางอาชีพ 

รัฐบาลชุดที ่19                  
10 พ.ย. 2490 –                 

6 ก.พ. 2491 

รัฐบาลชุดที ่20                  
21 ก.พ. 2491 –                 

7 เม.ย. 2481 

รัฐบาลชุดที ่21                  
8 เม.ย. 2491 –                 
24 ม.ิย. 2492 

รัฐบาลชุดที ่22                  
25 ม.ิย. 2492 –                 
28 พ.ย. 2494 

รัฐบาลชุดที ่23                  
29 พ.ย. 2494 –                 

5 ธ.ค. 2494 

รัฐบาลชุดที ่24                  
6 ธ.ค. 2494 –                 
24 ม.ีค. 2495 

รัฐบาลชุดที ่25                  
24 ม.ีค. 2495 –                 
25 ก.พ. 2500 

รัฐบาลชุดที ่26                  
21 ม.ีค. 2500 –                 
16 ก.ย. 2500 

จ านวน ร้อยละ จ านวน ร้อยละ จ านวน ร้อยละ จ านวน ร้อยละ จ านวน ร้อยละ จ านวน ร้อยละ จ านวน ร้อยละ จ านวน ร้อยละ 

1. ทหารและต ารวจ 7 29.2 7 29.2 13 40.6 11 39.2 8 53.4 18 72.0 22 70.9 20 70.9 
    1.1 ทหารบก 3 12.5 2 8.3 10 31.3 9 32.2 6 40.0 10 40.0 14 45.1 14 45.1 
 1.2 ทหารเรือ 3 12.5 3 12.5 2 6.2 1 3.5 1 6.7 3 12.0 3 9.7 1 9.7 
    1.3 ทหารอากาศ 1 4.2 2 8.3 1 3.1 - - 1 6.7 3 12.0 3 9.7 3 9.7 
     1.4 ต ารวจ - - - - - - 1 3.5 - - 2 8.0 2 6.4 2 6.4 
2. ข้าราชการพลเรือน 12 50.0 9 37.5 10 31.3 9 32.2 4 26.7 4 16.0 5 16.1 2 16.1 
3. นักธุรกจิ - - - - 3 9.3 2 7.1 1 6.7 1 4.0 1 3.3 1 3.3 
4. พลเรือนอืน่ๆ 5 20.8 8 33.3 6 18.8 6 21.5 2 13.2 2 8.0 3 9.7 7 9.7 
รวม 24 100.0 24 100.0 32 100.0 28 100.0 15 100.0 25 100.0 31 100.0 31 100.0 
นายกรัฐมนตรี ควง อภยัวงศ ์ ควง อภยัวงศ ์ จอมพล ป. จอมพล ป. จอมพล ป. จอมพล ป. จอมพล ป. จอมพล ป. 

หมายเหตุ: จ านวนคณะรัฐมนตรีในท่ีน้ีหมายรวมถึงนายกรัฐมนตรี รองนายกรัฐมนตรี รัฐมนตรีวา่การ และรัฐมนตรีช่วยวา่การทุกคนในคณะรัฐมนตรีแต่ละชุด ซ่ึงมีทั้งการยา้ยเขา้และออก รวมไปถึง
การโยกยา้ยต่างๆ รวมไปถึงการแต่งตั้งเขา้มาใหม่ในคณะรัฐมนตรีทุกคนในช่วงอายขุองรัฐบาลแต่ละชุด มิใช่ยดึเอาตามจ านวนกระทรวงในขณะนั้น โปรดดูรายละเอียดจ านวนกระทรวงในส่วนต่อๆ ไป
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ตารางที ่3 จ านวนรัฐมนตรีในรัฐบาลชุดที ่28 – 32 
จ าแนกตามภูมิหลงัทางอาชีพ พ.ศ. 2501 – 2516 (ภายใต้ระบอบสฤษดิ์)  

(Stifel, 1976, pp. 1184 – 1196 และ รังสรรค์ ธนะพรพนัธ์ุ, 2532, น. 161 - 163 , น. 164 – 165) 
 

ภูมหิลงัทางอาชีพ 

รัฐบาลชุดที ่28                  
1 ม.ค. 2501 –                 
20 ต.ค. 2501 

รัฐบาลชุดที ่29                  
9 ก.พ. 2502 –                 
8 ธ.ค. 2506 

รัฐบาลชุดที ่30                  
9 ธ.ค. 2506 –                 
6 ม.ีค. 2512 

รัฐบาลชุดที ่31                  
7 ม.ีค. 2512 –                 
17 พ.ย. 2514 

รัฐบาลชุดที ่32                  
18 ธ.ค. 2515 –                 
15 ต.ค. 2516 

จ านวน ร้อยละ จ านวน ร้อยละ จ านวน ร้อยละ จ านวน ร้อยละ จ านวน ร้อยละ 

1. ทหารและต ารวจ 13 36.1 5 27.8 8 36.4 12 42.8 12 41.4 
    1.1 ทหารบก 10 27.8 5 27.8 5 22.7 7 25.0 6 20.7 
    1.2 ทหารเรือ 2 5.5 - - - - 1 3.5 2 6.9 
    1.3 ทหารอากาศ 1 2.8 - - 2 9.1 1 3.5 2 6.9 
    1.4 ต ารวจ - - - - 1 4.6 3 10.7 2 6.9 
2. ข้าราชการพลเรือน 12 33.3 12 66.7 13 59.0 14 50.0 14 48.3 
3. นักธุรกจิ 4 11.1 - - - - 2 7.2 3 10.3 
4. พลเรือนอืน่ๆ 7 19.5 1 5.5 1 4.6 - - - - 
รวม 36 100.0 18 100.0 22 100.0 28 100.0 29 100.0 
นายกรัฐมนตรี พล.ท.ถนอม จอมพลสฤษด์ิ จอมพลถนอม จอมพลถนอม จอมพลถนอม 

 
2. บริบทแวดล้อมเชิงสถาบันและตัวแสดงภายนอกประเทศ  

2.1 สหรัฐฯ และองค์กรโลกกบาลกับบทบาทต่อไทยในโลกยุคสงครามเย็น  
ปัจจยัการภายนอก ในฐานะตวัแปรส าคญัท่ีส่งผลกระทบต่อการเมืองภายใน และมีผลต่อ

เปล่ียนแปลงในเชิงสถาบนั ซ่ึงในหว้งการศึกษาน้ีมีปรากฏการณ์ท่ีเป็นปัจจยัภายนอกท่ีส าคญัท่ีสุด คือ ภาวะ
สงครามเยน็ ซ่ึงเกิดความตึงเครียดระหว่างสองมหาอ านาจของโลกระหว่างค่ายเสรีนิยมประชาธิปไตยกบั
ค่ายคอมมิวนิสต์ โดยไทยซ่ึงอยู่ค่ายโลกเสรีนิยมภายใต้การน าของสหรัฐฯ ต้องเผชิญกับปัญหาภัย
คอมมิวนิสต์ของประเทศไทยในช่วงสงครามเยน็ ขณะก าลงัด าเนินไปท่ามกลางความร้อนแรงของสงคราม
ตัวแทนในสงครามอินโดจีนคร้ังท่ีสอง หรือสงครามเวียดนาม ระหว่างเวียดนามเหนือซ่ึงได้รับการ
สนบัสนุนจากประเทศคอมมิวนิสต์กบัเวียดนามใตซ่ึ้งไดรั้บการสนบัสนุนจากสหรัฐฯ โดยมีพื้นท่ีสู้รบใน
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เวียดนาม ลาวและกมัพูชา ระหว่าง พ.ศ.2498 - 2518 ท าให้การแผ่อิทธิพลของลทัธิคอมมิวนิสต์เขา้มาใน
เมืองไทยร้อนแรงท่ีสุดในห้วงสงครามเยน็ ปรากฏการณ์ดงักล่าว เกิดข้ึนในช่วงก่อนและต่อเน่ืองไปตลอด
ในหว้งระบอบสฤษด์ิ ระบอบสฤษด์ิซ่ึงมีสหรัฐฯ สนบัสนุนเห็นและสร้างวาทกรรมข้ึนวา่ “คอมมิวนิสต์นั้น
เป็นภัยแก่สถาบัน ชาติ ศาสน์ กษัตริย์” ท  าให้ลทัธิคอมมิวนิสตเ์ป็นท่ีน่าหวาดกลวั และเป็นภยัแก่สังคมไทย
ท่ีประชาชนส่วนใหญ่เกรงกลวัเป็นอย่างยิ่ง ภยัคอมมิวนิสต์ดงักล่าวก็ปรากฏมาในหลายรูปแบบ ทั้งการ
เกิดข้ึนของพรรคคอมมิวนิสตแ์ห่งประเทศไทย วิกฤตการณ์ในลาว ปี พ.ศ.2503 ท่ีไทยเขา้ไปเก่ียวขอ้งอยา่ง
ลึกซ้ึง ซ่ึงจบลงดว้ยชยัชนะของลาวฝ่ายซ้ายท าให้ลาวเป็นคอมมิวนิสต์ท่ีอนัตรายเพราะมีพรมแดนประชิด
ติดกบัไทย (ทกัษ์ เฉลิมเตียรณ ,2548 ,น. 283-293) ฯลฯ จึงจ าเป็นอย่างยิ่งท่ีจะตอ้งมีการป้องปราม และ
ปราบปรามในหลายรูปแบบ เห็นไดจ้ากการจดัตั้งองคก์าร SEATO (สปอ.)14 ซ่ึงเป็นผลมาจากนโยบายปิด
ลอ้มคอมมิวนิสต ์(Containment Policy) ของสหรัฐอเมริกา 

การเขา้มามีบทบาทของสหรัฐฯ ในการสนับสนุนการพฒันาของประเทศไทยในระบอบสฤษด์ิ    
การสนับสนุนดังกล่าวนั้นเป็นส่วนหน่ึงของการรักษาผลประโยชน์ของระบบทุนนิยมในภูมิภาคเอเชีย
ตะวนัออกเฉียงใต ้โดยเฉพาะอยา่งยิ่งในประเทศไทยท่ีถือเป็นศูนยข์องภูมิภาคน้ี โดยยกเร่ืองความมัน่คงจาก
ภยัคุกคามคอมมิวนิสตม์าเป็นขอ้อา้งหลกั (กุลลดา เกษบุญชู ม๊ีด, ม.ป.ป., น. 2 และดูเพิ่มเติมใน Yano, 1963, 
pp. 284 – 299) ซ่ึงการสนบัสนุนต่างๆ ของสหรัฐอเมริกาท่ีมีต่อประเทศไทย อาทิ เงินช่วยเหลือ เงินกู ้ความ
ช่วยเหลือทางวชิาการ เทคโนโลย ีและผูเ้ช่ียวชาญในสาขาความรู้ต่างๆ ฯลฯ มิใช่เป็นการให้เปล่า แต่เป็นการ
แลกเปล่ียนกับการรักษาความมัน่คงเอาไวใ้นภูมิภาคน้ีเพื่อรักษาผลประโยชน์ต่างๆ ของสหรัฐฯ เอง 
นอกจากน้ีตวัจอมพลสฤษด์ิเองยงัมีความสัมพนัธ์อยา่งแน่นแฟ้นกบั กลุ่มผูน้ าของสหรัฐฯ และสหรัฐฯ เองก็
ยอมรับฐานะความเป็นผูมี้อ านาจในการเมืองไทยของจอมพลสฤษด์ิท่ีมาจากการรัฐประหาร นอกจากน้ี
ระบอบสฤษด์ิยงัพยายามจะผนวกไทยเขา้เป็นส่วนหน่ึงของระบบทุนนิยมโลกท่ีมีสหรัฐฯเป็นแกนน าผ่าน
ประกาศคณะปฏิวติัฉบบัท่ี 3315 ซ่ึงเป็นการขยายเพิ่มเติมจากประกาศ ฉบบัท่ี 11 เพื่อส่งเสริมการลงทุน อาทิ 
รัฐจะไม่ตั้งโรงงานอุตสาหกรรมใหม่เพื่อแข่งกบัเอกชน จะไม่โอนกิจการอุตสาหกรรมของเอกชนมาเป็น
ของรัฐ เป็นตน้ ขณะท่ีสหรัฐอเมริกา ก็ตอบแทนการกระท าดงักล่าวภายใตร้ะบอบสฤษด์ิด้วยการเพิ่มเงิน
ช่วยเหลือทางเศรษฐกิจแก่ไทย เม่ือ 22 ธนัวาคม พ.ศ.2501 จาก 4 ลา้นดอลลาร์สหรัฐ เป็น 20 ลา้นดอลลาร์

                                                           
14 SEATO : South East Asia Treaty Organization หรือองค์การสนธิสัญญาเอเชียตะวันออกเฉียงใต้  ก่อตั้งขึน้เม่ือวันท่ี 8 กันยายน พ.ศ.2497 ในสมัย
จอมพล ป. เป็นนายกรัฐมนตรี. 
15 (ประกาศคณะปฏิวัติ ฉบับท่ี 33 วันท่ี 5 ธันวาคม พ.ศ.2501) 
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สหรัฐ รวมทั้งผลกัดนัให้ธนาคารโลกเขา้มามีส่วนก าหนดทิศทางเศรษฐกิจของไทยผา่นการเผยแพร่รายงาน
การประชุมธนาคารโลกปี พ.ศ.2502 ช่ือ “Ellsworth Report” วิจารณ์ความลม้เหลวของระบบเศรษฐกิจไทยใน
ห้วงสมยัจอมพล ป.เป็นนายกรัฐมนตรี (พ.ศ.2491 - 2500) โดยเสนอแนวทางแกไ้ขให้ไทยสนบัสนุนให้
เอกชนเข้ามาลงทุนแทนเพื่อลดบทบาทของรัฐ แก้ไขระบบกฎหมาย ปรับปรุงโครงสร้างพื้นฐาน จดัตั้ ง
หน่วยงานเพื่อวางแผนพฒันาเศรษฐกิจของประเทศ และสร้างสภาพแวดลอ้มท่ีเหมาะสมต่อการลงทุนของ
ไทยและต่างชาติ (ผาสุก พงษไ์พจิตรและคริส เบเกอร์, 2546, น. 157) หลงัจากนั้นไม่นานนกัระบอบสฤษด์ิ
ด าเนินการตามค าแนะน าดงักล่าวดว้ยการจดัตั้งคณะกรรมการเพื่อท าการศึกษาถึงแผนพฒันาเศรษฐกิจของ
ชาติทั้งในระยะสั้ นและระยะยาวเพื่อท าหน้าท่ีดงักล่าว และก่อตั้งสภาพฒันาการเศรษฐกิจแห่งชาติ เม่ือ
กรกฎาคม พ.ศ.2502  เป็นตน้ ปฏิสัมพนัธ์ลกัษะน้ีเองระหวา่งไทยกบัสหรัฐฯ และองคก์รระหวา่งประเทศท า
ให้ไทยไดรั้บการสนบัสนุนทั้งในดา้นการเงิน บุคลากร วสัดุอุปกรณ์ และเทคโนโลยีต่างๆ ตลอดมาภายใต้
ระบอบสฤษด์ิ  

 

3. รายละเอยีดการขยายตัวของระบบราชการไทยในโครงสร้างหน่วยงานระดับกระทรวงและกรม 
 เม่ือพิจารณาจากจ านวนและแนวโน้มการเพิ่มข้ึนของส่วนราชการระดับกระทรวง กรม และ
หน่วยงานท่ีมีฐานะเทียบเท่าในห้วงเวลา 16 ปี ภายใตก้ารปกครองดว้ยระบอบสฤษด์ิตั้งแต่ พ.ศ. 2501 – 2516 
พบวา่จ านวนหน่วยงานระดบักรม หรือเทียบเท่านั้นเพิ่มข้ึนถึงจุดสูงสุดในปี พ.ศ. 2514 คิดเป็นร้อยละ 21.88 
หรือคิดเป็นจ านวน 21 กรม และกลบัมาลดลงภายหลงัจากท ารัฐประหารตนเองของจอมพลถนอมในปี พ.ศ. 
2514 ท าให้ลดลงเหลือเพียงเพิ่มข้ึนร้อยละ 7.29 ในปี พ.ศ. 2515 กระทัง่ส้ินสุดระบอบสฤษด์ิในช่วงปลายปี 
พ.ศ. 2516 (โปรดดูตารางท่ี 4) 

ตารางที่ 4 แสดงจ านวนและแนวโน้มการเพิม่ขึน้ของส่วนราชการระดบักระทรวง  
กรม และหน่วยงานที่มีฐานะเทียบเท่ากรมภายใต้ระบอบสฤษดิ์ ตั้งแต่ พ.ศ. 2501 - 251616 

พ.ศ. จ านวนกระทรวง จ านวนทบวง จ านวนกรม 
ร้อยละของแนวโน้มที่เพิม่ขึน้คิดจากปี 250117 

กระทรวง กรม 
2501 12 2 96 - - 
2502 12 - 98 0.00 + 2.08 
2503 12 - 100 0.00 + 4.17 

                                                           
16 รวบรวมข้อมูลจากกรมบัญชีกลาง กระทรวงการคลัง และส านักงานสถิติแห่งชาติ ส านักนายกรัฐมนตรี. 
17 อน่ึง ตารางข้อมูลต่าง  ๆในบทความนีจ้ะใช้สัญลักษณ์แทนจ านวนท่ีเพ่ิมขึน้ด้วยเคร่ืองหมาย “+” ส่วนจ านวนท่ีลดลงแทนด้วยเคร่ืองหมาย “-” 
สัญลักษณ์ “n.a.” ย่อมาจาก not available หมายถึง ไม่มีข้อมูล.. 
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ตารางที่ 4 แสดงจ านวนและแนวโน้มการเพิม่ขึน้ของส่วนราชการระดบักระทรวง  
กรม และหน่วยงานที่มีฐานะเทียบเท่ากรมภายใต้ระบอบสฤษดิ์ ตั้งแต่ พ.ศ. 2501 - 251616 

พ.ศ. จ านวนกระทรวง จ านวนทบวง จ านวนกรม 
ร้อยละของแนวโน้มที่เพิม่ขึน้คิดจากปี 250117 

กระทรวง กรม 
2504 12 - 102 0.00 + 6.25 
2505 12 - 105 0.00 + 9.38 
2506 12 - 108 0.00 + 12.50 
2507 12 - 109 0.00 + 13.54 
2508 12 - 112 0.00 + 16.67 
2509 12 - 113 0.00 + 17.71 
2510 12 - 114 0.00 + 18.75 
2511 12 - 115 0.00 + 19.79 
2512 12 - 115 0.00 + 19.79 
2513 12 - 115 0.00 + 19.79 
2514 12 - 117 0.00 + 21.88 
2515 11 1 10318 - 8.33 + 7.29 
2516 11 1 103 - 8.33 + 7.29 

 ในส่วนของงบประมาณรายจ่ายประจ าปี เม่ือพิจารณาจะพบวา่มีการเพิ่มข้ึนของงบประมาณรายจ่าย
ประจ าปีของหน่วยงานราชการระดบักระทรวง ทบวง กรม และหน่วยงานท่ีมีฐานะเทียบเท่า ปี พ.ศ. 2487 – 
2521 โดยผูศึ้กษาท าการเจาะจงศึกษาเฉพาะช่วงเวลา 16 ปี ภายใตก้ารปกครองระบอบสฤษด์ิ ตั้งแต่ พ.ศ. 
2501 – 2516 เม่ือพิจารณาถึงการเพิ่มข้ึนของงบประมาณรายจ่ายประจ าปีนั้น จะพบวา่ มีแนวโนม้ท่ีจะเพิ่ม
ข้ึนมาโดยตลอด หากค านวณจากฐานในปี พ.ศ. 2501 จนกระทัง่ส้ินสุดระบอบสฤษด์ิในปี พ.ศ.2516 เพิ่มข้ึน
มาถึงร้อยละ 1,691.20 หรือคิดเป็นร้อยละ 26.92 ต่อปี โดยในช่วงปีท่ีมีการเพิ่มข้ึนมากท่ีสุดโดยคิดเป็นร้อย
ละนั้นเกิดข้ึนในช่วงระหวา่งปี พ.ศ. 2501 และ 2502 เพิ่มข้ึนถึงร้อยละ 222.13 หรือเกือบ 3 พนัลา้นบาท

                                                           
18 แต่เดิมส านักงานเลขานุการรัฐมนตรีน้ันมีสถานะเทียมเท่ากรมมาตั้งแต่ประกาศใช้พระราชบัญญัติจัดตั้งกระทรวงและกรม พุทธศักราช 2476 

โดยเรียกช่ือว่า กรมเลขานุการรัฐมนตรี ต่อมาสถานะของส านักงานเลขานุการรัฐมนตรีกลายเป็นเพียงหน่วยงานหน่ึงภายในแต่ละกระทรวงโดยไม่
มีสถานะเป็นกรมตามบทบัญญัติของประกาศคณะปฏิวัติ ฉบับท่ี 218 ลงวันท่ี 29 กันยายน พ.ศ. 2515  หมวด 2 ข้อ 19 และหมวด 3 ข้อ 25 ต่อมาได้
เปล่ียนช่ือมาเป็นส านักงานรัฐมนตรี ตามท่ีได้มีการประกาศใช้ พระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. 2545 เม่ือวันท่ี 2 ตุลาคม 2545 
หมวด 13 มาตรา 30 จนกระท่ังถึงปัจจุบัน 
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ภายในช่วงรอยต่อเพียงสามเดือนเศษหลงัจากการปฏิวติั 20 ตุลาคม พ.ศ. 2501 จนกระทัง่จอมพลสฤษด์ิข้ึน
ด ารงต าแหน่งนายกรัฐมนตรี (โปรดดูตารางท่ี 5) 

ตารางที่ 5 รายจ่ายประจ าปีของหน่วยงานราชการระดบักระทรวง ทบวง กรม 
และหน่วยงานที่มีฐานะเทียบเท่ากรม (ไม่นับรวมกระทรวงกลาโหม) ปี พ.ศ. 2491 - 252119 

พ.ศ. จ านวน (บาท) เพิม่/ลดจากปีก่อน (บาท) เพิม่/ลดจากปีก่อน (ร้อยละ) หมายเหตุ 
2491 398,582,765 n.a. n.a.  
2492 456,827,504 + 58,244,739 + 14.61  
2493 583,832,062 + 127,004,558 + 27.80  
2494 683,873,271 + 100,041,209 + 17.14  
2495 782,498,366 + 98,625,095 + 14.42  
2496 1,120,307,219 + 337,808,853 + 43.17  
2497 1,132,000,985 + 11,693,766 + 1.04  
2498 987,209,294 - 144,791,691  - 12.79  
2499 1,399,955,438 + 412,746,144 + 41.81  
2500 1,078,258,216 - 321,697,222 - 22.98  

2501 1,268,876,920 + 190,618,704 + 17.68  
เพิม่ขึน้ร้อยละ 

1691.20                    
จากปี พ.ศ. 2501 

 
 

หรือคิดเป็นเพิม่ขึน้
เฉลีย่ต่อปีร้อยละ 

26.92 

2502 4,087,466,197 + 2,818,589,277 + 222.13 
2503 4,220,169,818 + 132,703,621 + 3.25 
2504 3,653,973,068 - 566,196,750 - 13.42 
2505 5,078,271,127 + 1,424,298,059 + 38.98 
2506 5,659,594,655 + 581,323,528 + 11.45 
2507 6,849,348,760 + 1,189,754,105 + 21.02 
2508 8,154,848,438 + 1,305,499,678 + 19.06 
2509 9,842,822,839 + 1,687,974,401 + 20.70 
2510 12,262,835,179 + 2,420,012,340 + 24.59 
2511 13,718,634,850 + 1,455,799,671 + 11.87 
2512 15,000,310,054 + 1,281,675,204 + 9.34 
2513 17,101,154,378 + 2,100,844,324 + 14.01 
2514 18,038,315,990 + 937,161,612 + 5.48 
2515 20,981,933,940 + 2,943,617,950 + 16.32 

                                                           
19ฐานข้อมูลเดียวกับ อ้างอิง 34. 
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ตารางที่ 5 รายจ่ายประจ าปีของหน่วยงานราชการระดบักระทรวง ทบวง กรม 
และหน่วยงานที่มีฐานะเทียบเท่ากรม (ไม่นับรวมกระทรวงกลาโหม) ปี พ.ศ. 2491 - 252119 

พ.ศ. จ านวน (บาท) เพิม่/ลดจากปีก่อน (บาท) เพิม่/ลดจากปีก่อน (ร้อยละ) หมายเหตุ 
2516 22,728,125,000 + 1,746,191,060 + 8.32 
2517 27,728,125,000 + 5,000,000,000 + 22.00  
2518 34,227,737,000 + 6,499,612,000 + 23.44  
2519 46,386,739,000 +12,159,002,000 + 35.52  
2520 47,135,776,000 + 749,037,000 + 1.61  
2521 55,985,076,000 + 8,849,300,000 + 18.77  

 

ขณะท่ีจ านวนของขา้ราชการพลเรือน ซ่ึงเป็นบุคคลซ่ึงรับราชการ โดยไดรั้บเงินจากเงินงบประมาณ
ประเภทเงินเดือนในกระทรวง ทบวง กรมฝ่ายพลเรือน และรวมถึงขา้ราชการต ารวจ โดยไดรั้บเงินเดือนจาก
ผูว้่าจา้งดว้ย แต่ไม่รวมถึงขา้ราชการฝ่ายตุลาการ ตามกฎหมายวา่ดว้ยระเบียบขา้ราชการฝ่ายตุลาการ20  เม่ือ
พิจารณาจากขอ้มูลจะพบว่าตลอดระยะเวลา 16 ปีภายใตร้ะบอบสฤษด์ินั้นมีจ านวนขา้ราชการพลเรือน
เพิ่มข้ึนเป็นจ านวน 79,291 คน คิดเป็นร้อยละ 37.64 จากปี พ.ศ. 2501 หรือประมาณร้อยละ 2.90 ต่อปี โดยมี
จ านวนขา้ราชการพลเรือนมากท่ีสุดในปี พ.ศ. 2516 ซ่ึงมีจ านวนมากถึง 289,933 คน (โปรดดูตารางท่ี 6) และ
เม่ือพิจารณาเพิ่มเติมจากงบประมาณรายจ่ายประจ าปี พ.ศ. 2514 มีจ านวนทั้งส้ิน  27,710,140,057 บาท 
ประกอบดว้ยงบประมาณรายจ่ายของแต่ละกระทรวง งบกลาง และรายจ่ายของรัฐวิสาหกิจ จะพบว่าในปี 
พ.ศ. 2514 รัฐบาลไทยนั้ นต้องจ่ายเงินเดือนค่าจ้างให้แก่ข้าราชการพลเรือนเป็นจ านวนเงินทั้ งส้ิน 
4,018,547,000 บาท เม่ือค านวณโดยเฉล่ียแลว้พบว่าเงินเดือนค่าจา้งของขา้ราชการพลเรือนหน่ึงคนเท่ากบั 
15,888.42 บาท ซ่ึงคิดเป็นร้อยละ 14.50 ของงบประมาณรายจ่ายประจ าปีทุกประเภทของรัฐบาลในขณะนั้น 

 
ตารางที ่6 จ านวนข้าราชการพลเรือน ปี พ.ศ. 2491 - 252121 

พ.ศ. จ านวน (คน) เพิม่/ลดจากปีก่อน (คน) เพิม่/ลดจากปีก่อน (ร้อยละ) หมายเหตุ 
2491 85,540 - -  
2492 155,761 + 70,221 + 82.09  
2493 163,606 + 7,845 + 5.04  

                                                           
20 พระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน (ฉบับท่ี 3) พ.ศ.2499 มาตรา 3 
21 ฐานข้อมูลเดียวกับ อ้างอิง 34. 
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ตารางที ่6 จ านวนข้าราชการพลเรือน ปี พ.ศ. 2491 - 252121 

พ.ศ. จ านวน (คน) เพิม่/ลดจากปีก่อน (คน) เพิม่/ลดจากปีก่อน (ร้อยละ) หมายเหตุ 
2494 163,552 - 54 - 0.03  
2495 164,507 + 955 + 0.58  
2496 174,782 + 10,275 + 6.25  
2497 183,203 + 8,421 + 4.82  
2498 191,434 + 8,231 + 4.49  
2499 194,301 + 2,867 + 1.50  
2500 201,820 + 7,519 + 3.87  
2501 210,642 + 8,822 + 4.37  

 
 

เพิม่ขึน้ร้อยละ 37.64                    
จากปี พ.ศ. 2501 

 
หรือคิดเป็นเพิม่ขึน้
เฉลีย่ต่อปีร้อยละ 2.90 

 
(รวมทั้งส้ิน 
79,291 คน) 

 
 

2502 218,385 + 7,743 + 3.68 
2503 221,437 + 3,052 + 1.40 
2504 226,968 + 5,531 + 2.50 
2505 232,986 + 6,018 + 2.65 
2506 243,890 + 10,904 + 4.68 
2507 253,765 + 9,875 + 4.05 
2508 261,815 + 8,050 + 3.17 
2509 278,837 + 17,022 + 6.50 
2510 189,102 - 89,735 - 32.18 
2511 210,082 + 20,980 + 11.09 
2512 225,210 + 15,128 + 7.20 
2513 234,951 + 9,741 + 4.33 
2514 252,923 + 17,972 + 7.65 
2515 243,280 - 9,643 - 3.81 
2516 289,933 + 46,653 + 19.18 
2517 304,561 + 14,628 + 5.05  
2518 320,196 + 15,635 + 5.13  
2519 348,083 + 27,887 + 8.71  
2520 341,520 - 6,563 - 1.89  
2521 440,574 + 99,054 + 29.00  
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ภาควเิคราะห์และบทสรุป 
การขยายตวัของระบบราชการท่ีเกิดข้ึนในห้วงของระบอบการปกครองน้ีเกิดข้ึนภายใต้บริบท

แวดลอ้มเชิงสถาบนั (Institutional Environment/Context) คือ ห้วงสงครามเยน็โดยสหรัฐฯ พยายามการเขา้มา
มีบทบาทในการสนบัสนุนการพฒันาของประเทศไทยในระบอบสฤษด์ิ เพื่อรักษาผลประโยชน์ของสหรัฐฯ 
และระบบทุนนิยมในภูมิภาคเอเชียตะวนัออกเฉียงใต้ โดยมีตัวแสดง (Actor) ท่ีส าคัญ ได้แก่ 1) 
นายกรัฐมนตรีไทยและคณะทหารใกล้ชิด ท่ีใช้ประกาศคณะปฏิวติัท าลายสถาบนัทางการเมืองต่างๆ ลง
อยา่งส้ินเชิง ส่งผลใหไ้ม่มีการปฏิสัมพนัธ์ทางการเมืองกบัสถาบนัอ่ืนๆ ในประเทศ นอกจากน้ียงัมีมาตรา 17 
ท่ีให้อ านาจอยา่งเบ็ดเสร็จเด็ดขาด 2) กลุ่มขา้ราชการพลเรือนฝ่ายวิชาการ ซ่ึงเป็นกลุ่มท่ีมีบทบาทมากท่ีสุด
ในบริบทแวดล้อมเชิงสถาบันในขณะนั้น โดยเฉพาะเร่ืองการพฒันา เน่ืองจากเป็นกลุ่มผูมี้ความรู้จบ
การ ศึ กษาจากประ เทศตะวันตกและกลายมา เ ป็ นผู ้ก  าหนดนโยบาย เศรษฐ กิ จมหภาค  
3) สหรัฐฯ ประเทศตะวนัตกและองค์กรโลกบาล ท่ีพร้อมจะสนบัสนุนตวัแสดงทั้งสองในฐานะผูค้  ้ าจุน
ระบอบสฤษด์ิ ซ่ึงจะท าหน้าท่ีปกป้องผลประโยชน์ของสหรัฐฯ ในเอเชียตะวนัออกเฉียงใต ้โดยตวัแสดงท่ี
ส าคญัทั้งหมดใชก้ระบวนการให้เหตุผล (Rationalization) วา่ดว้ยแนวคิดการพฒันาทางเศรษฐกิจและความ
มัน่คงจากภยัคอมมิวนิสต์ โดยมีหลกัหมายส าคญัคือแผนพฒันาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ พร้อมใช้
กระบวนการท าให้เกิดข้ึนจริง (Materialization) ผ่านอ านาจเด็ดขาดของผูน้ าไทยในการตรากฎหมายต่างๆ 
เพื่อให้เป็นไปตามท่ีตอ้งการ โดยมีสภาร่างรัฐธรรมนูญ ซ่ึงท าหน้าท่ีสภานิติบญัญติัเป็นตรายางคอยผ่าน
กฎหมายต่างๆ ให้ ซ่ึงหากไม่ตอ้งการใช้กระบวนการดงักล่าวก็สามารถใช้ช่องทางผ่านมาตรา 17 หรือ
ประกาศคณะปฏิวติัแทนได้ มีวตัถุประสงค์หลัก หรือเน้ือหา (context) 2 ประการ คือ 1) เพื่อให้ระบบ
ราชการสามารถรองรับภารกิจด้านการพฒันาและการรักษาความมั่นคง และ 2) เพื่อเป็นกลไกในการ
ช่วยเหลือ สนบัสนุน รวมทั้งสร้างความชอบธรรมในการปกครองประเทศ โดยมีเน้ือหาส าคญัคือการขยาย
ระบบราชการของไทยในขณะนั้นให้มีความใหญ่โตข้ึนทั้งในแนวกวา้ง (Widening) อนัหมายถึงการขยาย
จ านวนหน่วยงานต่างๆ โดยเฉพาะอย่างยิ่งในระดบักรมออกไปอย่างกวา้งขวางในเชิงปริมาณ และในแนว
ลึก (Deepening) โดยการขยายออกไปในเชิงอ านาจหน้าท่ีฝังลึกจนขยายตวัครอบคลุมพื้นท่ีปริมณฑลของ
ชีวติประชาชนมากข้ึนอยา่งไม่เคยปรากฏมาก่อนในการเมืองไทย ผา่นจ านวนหน่วยงาน งบประมาณรายจ่าย 
จ านวนขา้ราชการพลเรือน และเงินเดือนค่าจา้งท่ีเพิ่มข้ึนในแต่ละปีตามท่ีไดก้ล่าวไวข้า้งตน้ 

อย่างไรก็ดี ปรากฏการณ์การขยายตัวของระบบราชการไทยในห้วงดังกล่าวไม่ได้เป็นการ
เปล่ียนแปลงเชิงสถาบนัแบบท่ีวรเดชกล่าววา่การขยายตวัเพื่อสร้างอาณาจกัรของระบบราชการ แต่เป็นการ
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ขยายตวัเพื่อสถาปนา “ระบอบการปกครอง” ท่ีรัฐภายใตก้ารน าของขา้ราชการทั้งฝ่ายทหารและพลเรือนเป็น
แกนน าผูย้ึดกุมอ านาจอธิปไตยและก าหนดทิศทางในการขบัเคล่ือนประเทศอย่างเบ็ดเสร็จภายใตร้ะบอบ
สฤษด์ิ ท่ีในวงวิชาการเรียกกนัอยา่งกวา้งวา่ “ระบอบอ ามาตยาธิปไตย” โดยมีกรมเป็นหน่วยงานท่ีท าหนา้ท่ี
กลไกส าคญัในการเขา้ไปแทรกแซงและก ากบั หรืออาจถึงขั้นบงัคบัทุกปริมณฑลชีวิตของประชาชนใน
ประเทศ ก่อนจะเร่ิมเร่ิมขยายอาณาจกัรของตวัเองตามงานศึกษาของวรเดช เพื่อให้อ านาจหยัง่รากฝังลึกลงไป
ในการเมืองไทย ซ่ึงแนวคิดแบบระบอบสฤษด์ิน้ีเป็นมรดกตกทอดผา่นมือกลุ่มผูน้ าไทยจากรุ่นสู่รุ่น ธ ารงอยู่
ในการเมืองไทยเร่ือยมาจนถึงปัจจุบนั ดงัจะเห็นไดจ้ากการท ารัฐประหารหลายคร้ังตลอดห้วงเวลาหลงัจาก
นั้น ซ่ึงจะปรากฏการผนึกก าลงักนัอย่างเขม้ของตวัแสดงเดิมๆ นัน่คือขา้ราชการทหารและพลเรือนท่ีไดรั้บ
อิทธิพลจากแนวคิดดงักล่าว แต่ดว้ยการเวลาท่ีเปล่ียนแปลงไปย่อมส่งผลต่อบริบททางการเมืองทั้งภายใน
และภายนอกประเทศในฐานะบริบทแวดลอ้มเชิงสถาบนัเปล่ียนแปลงไปเช่นกนั ชุดแนวคิดเร่ืองความมัน่คง
และการพฒันาถูกบัน่ทอนและลดค่าลง โดยถูกแทนท่ีดว้ยแนวคิดเสรีนิยมประชาธิปไตยแบบตะวนัตกซ่ึง
เร่ิมแผ่อิทธิพลเขา้มายงัไทยเร่ือยมา จนท าให้เกิดสถาบนัทางการเมืองต่างๆ ในฐานะตวัแสดงใหม่ๆ ปรากฏ
ข้ึนในการเมืองไทย และตวัแสดงเหล่าน้ีเองท่ีมีส่วนร่วมกนัผนึกก าลงัในการโค่นลม้ระบอบสฤษด์ิในปี พ.ศ.
2516 ผา่นเหตุการณ์ 14 ตุลาคม พ.ศ.2516 ซ่ึงเป็นการเปิดพื้นท่ีในตวัแสดงเหล่าน้ีเขา้มามีส่วนในการให้เหตุ
ใหผ้ล จนผลกัดนัใหเ้กิดข้ึนจริงซ่ึงน าไปสู่การเปล่ียนแปลงเชิงสถาบนัตามท่ีปรารถนาดงัเช่นท่ีเราไดเ้ห็นใน
ประวติัศาสตร์การเมืองไทย แต่จุดเนน้ย  ้าท่ีผูศึ้กษาพิจารณาเห็นวา่ส าคญัอยา่งท่ีไดก้ล่าวไว ้คือ แนวคิดแบบ
ระบอบสฤษด์ิยงัมีอิทธิพลและธ ารงในสถาบนัการเมืองไทยเร่ือยมาจนถึงปัจจุบนั ซ่ึงผูศึ้กษาจะไม่ขออธิบาย
หรืออภิปรายในบทความน้ี แต่อยากให้นกัรัฐศาสตร์หันมามองการเมืองไทยในปัจจุบนั (ปี พ.ศ.2559) ว่า 
รัฏฐาธิปัตยก์ลุ่มปัจจุบนัซ่ึงมีมาตรา 44 ตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย (ฉบบัชัว่คราว) พ.ศ.2557 
การเขา้มามีบทบาทในคณะรัฐมนตรี และมีส่วนร่วมก าหนดนโยบายของกลุ่มเทคโนแครต ซ่ึงปรากฏการณ์
เหล่าน้ีใช่แนวคิดแบบระบอบสฤษด์ิหรือไม่ ซ่ึงหากใช่เช่นนั้นแล้วตลอดเวลากว่า 60 ปีท่ีผ่านมา ภายใต้
บริบทแวดล้อมทางการเมืองท่ีเปล่ียนแปลงไป ก็ไม่ได้ท  าให้แนวคิดแบบระบอบสฤษด์ิหายไปจากการ
เมืองไทย  
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พระราชกฤษฎีกาแบ่งส่วนราชการกรมชลประทาน กระทรวงพฒันาการแห่งชาติ พ.ศ. 2506. 
พระราชบญัญติัจดัตั้งกระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. 2476. 
พระราชบญัญติัจดัระเบียบราชการส านกันายกรัฐมนตรี พ.ศ. 2502. 
พระราชบญัญติัปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. 2545.  
พระราชบญัญติัระเบียบขอ้ราชการพลเรือน (ฉบบัท่ี 3) พ.ศ. 2499. 


