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บทคัดยอ (Abstract) 

บทความวิชาการนี้มีวัตถุประสงคเพื่อศึกษาวิถีทางการเมืองและการพัฒนาทองถิ่นของ
บรรหาร ศิลปอาชา การกาวเขาสูนักการเมืองระดับชาติ รวมไปถึงการสรางกลุมตระกูลการเมืองท่ี
ผูกขาดอำนาจทางการเมืองของจังหวัดสุพรรณบุร ีอยางเบ็ดเสร็จของบรรหาร ศิลปอาชา 
นายกรัฐมนตรีคนที่ 21 ของไทย โดยจากการศึกษาพบวา บทบาททางการเมืองของบรรหาร ศิลป
อาชา ในฐานะผูนำพรรคชาติไทยไดรวบรวมและสรางนักการเมืองจากชนบทใหเขารวมพรรค ทั้งนี้
เมื่อนักการเมืองสมัครเขาไปเปนสมาชิกของพรรคการเมืองใดแลวยอมไดรับการกลอมเกลาทาง
การเม ืองตามทฤษฎีกล อมเกลาทางการเม ือง และดวยยุทธศาสตร ป าล อมเมืองสงผลให
พรรคชาติไทยคอย ๆ เติบโตมาอยางตอเนื่อง กระทั่งเมื ่อบรรหาร ศิลปะอาชา สามารถกาวสู
ตําแหนงนายกรัฐมนตรีก็ยังไดเนนการรักษาฐานอำนาจทางการเมืองในพื้นที่จังหวัดสุพรรณบุรีผาน
นโยบายโครงการและแผนพัฒนาตาง ๆ โดยนํางบประมาณมาพัฒนาอยางเปนรูปธรรมท่ีสามารถจับ
ตองหรือมองเห็นไดหรือไดใชประโยชน สรางความเจริญใหกับจังหวัดสุพรรณบุรี ถึงแมวาจะหมด
วาระในการดำรงตำแหนงทางการเมือง แตยังคงเปนบุคคลที่มีอิทธิพลทางความคิดและสนับสนุน
บุคคลในตระกูลศิลปอาชาใหสูการเปนนักการเมืองอาชีพจนสรางเปนตระกูลทางการเมืองในจังหวัด
สุพรรณบุรี และพัฒนาจังหวัดสุพรรณบุรมีีความเจริญ มีคำกลาวขานวาเปนเมือง “บรรหารบุรี”อัน
เปนท่ีเกิดของคำวา “ลัทธิจังหวัดนิยม”  
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Abstract 
This academic paper aims to study the political concept of politicians based 

on political role theory as the leader of a political party who plays a role in 
formulating the party's policies to solve problems and meet the needs of the people, 
and based on Dogan's political dynasty concept to describe success in building 
politician’s identity and stepping into the local politician to a national politician. This 
also includes the creation of a political family group that completely monopolized 
the political power of Suphanburi Province of  Banharn Silpa-Archa, the 21st Prime 
Minister of Thailand, who had been dubbed "Deng Xiao Ping of Thailand" or "Dragon 
Suphan" .  The results of this study show that Banharn Silpa-Archa's political role as 
the leader of the Chart Thai Party had collected and established rural politicians to 
join the party.  Generally, when politician joins a political party, he/ she will receive 
political reconciliation according to the theory of reconciliation.  According to the 
jungle siege strategy, the Chart Thai Party gradually continued to grow.  Even when 
Banharn Silpa-Archa was able to step up to the position of Prime Minister, but also 
emphasized on maintaining the political power base in Suphanburi province through 
policies, projects, and development plans by spending budget on tangible and visible 
development for prosperity in Suphan Buri Province. After the political term was over, 
he had been still an influential person in thinking and supporting the the Silpa-Archa 
family member to become professional politicians until forming a political family in 
Suphanburi Province.  Currently Suphanburi Province is also considered his name as 
"Banharn Buri". Which is birth of “Provincialism”  
Keywords: Political Way; Political Family; Local Development; Provincialism. 
 
บทนำ (Introduction) 

“วิถีทางการเมืองและการพัฒนาทองถ่ิน” มาอธิบายความสำเร็จในการสรางตัวตนและการ
กาวเขาสูอาชีพนักการเมืองทองถิ่นไปสูนักการเมืองระดับชาติ รวมไปถึงการสรางกลุมตระกูล
การเมืองที่ผูกขาดอำนาจทางการเมืองของจังหวัดสุพรรณบุรีอยางเบ็ดเสร็จของบรรหาร ศิลปอาชา 
เติบโตมาอยางตอเนื่อง กระทั่งเมื่อบรรหาร ศิลปะอาชา สามารถกาวสูตําแหนงนายกรัฐมนตรีคนท่ี 
21 ของไทย ก็ยังไดเนนการรักษาฐานอำนาจทางการเมืองในพื้นที่จังหวัดสุพรรณบุรีผานนโยบาย
โครงการและแผนพัฒนาตาง ๆ โดยนํางบประมาณมาพัฒนาอยางเปนรูปธรรม “วิษณุ เครืองาม” 
เลขาธิการคณะรัฐมนตรี (ตำแหนงขณะนั้น) เคยสรุปตัวตน “นายกรัฐมนตรีคนที่ 21” วา “ทำงาน
จริงจัง เกาะติดปญหาชนิดแกไมไดไมปลอย” ใสใจรายละเอียดทุกเม็ด ตั้งแตตั้งเรื่อง เบิกงบ จัดคน 
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กระท่ังฤกษผานาที บางครั้งตามงานไปยันขาราชการซี 3-4 จนถูกมองวา “ลวงลูก” (วิษณุ เครืองาม
,2559) 

เมื่อหลังการเหตุการณรัฐประหารในป พ.ศ. 2534  กลุมชนชั้นกลางไดมีขอเรียกรองการ
ปฏิรูปการเมือง เพ่ือแกไขรัฐธรรมนูญท่ีไมเปนประชาธิปไตย เพราะรัฐธรรมนูญจัดทำโดยคณะรักษา
ความสงบเรียบรอยแหงชาติ (รสช.) (โกวิท วงศสุรวัฒน, 2562) และประเทศไทยจำเปนท่ีตองพัฒนา
ใหสอดคลองกับสภาพความเปนจริงในสังคม รวมทั้งสงเสริมใหภาคประชาชนมีสวนรวมในการ
ปกครองในระบอบประชาธิปไตย  (วิชาญ ทรายออน, 2561) ในสมัยรัฐบาลของบรรหาร ศิลปอาชา 
ไดเกิดการผลักดันการปฏิรูปการเมืองเริ่มการแกไขรัฐธรรมนูญใหเปนรัฐธรรมนูญฉบับประชาชน ซ่ึง
เปนรัฐธรรมนูญท่ีสอดคลองกับระบอบการปกครองแบบประชาธิปไตย เนื่องจากกระบวนการจัดทำ
รัฐธรรมนูญในสมัยนั ้นไดจัดตั ้งสภารางรัฐธรรมนูญ และผานการลงประชามติ (พรภิมนณ                
เชียงกูล, 2545) ประเด็นดังกลาวไดสรางประวัติศาสตรการเมืองไทยดวยการรางรัฐธรรมนูญฉบับ
ประชาชนซ่ึงถือวาเปนรัฐธรรมท่ีมีความเปนประชาธิปไตยมากท่ีสุดฉบับหนึ่งของประเทศไทยในสมัย
รัฐบาลของบรรหาร   ศิลปอาชา   

นับไดวา บรรหาร ศิลปอาชา  เปนนักการเมืองท่ีกาวข้ึนมาจากการเมืองระดับทองถ่ิน ดำรง
ตำแหนงรัฐมนตรี และกาวเขาสูการดำรงตำแหนงนายกรัฐมนตรีคนที่ 21 ของประเทศไทย  อีกท้ัง
ภูมิหลังครอบครัวเปน ชาวไทยเชื้อสายจีน หรือเรียกวาเปนมังกรลูกจีนที่ประสบความสำเร็จในการ
เปนนักธุรกิจ   จากตางจังหวัดไตเตาจนไดดํารงตําแหนงทางการเมืองทองถิ่นไปสูสมาชิกสภานิติ
บัญญัติแหงชาติ สมาชิกวุฒิสภาสมาชิกสภาผูแทนราษฎรเลขาธิการพรรค หัวหนาพรรคการเมือง 
รัฐมนตรีประจํากระทรวงตาง ๆ จนมาถึงไดข้ึนดํารงตําแหนงนายกรัฐมนตรีตามลำดับ และจนหมอม
ราชวงศคึกฤทธิ์ ปราโมชตั้งสมญานาม “เติ้ง” เนื่องจากมีลักษณะคลายคลึงกับ “เติ้ง เสี่ยว ผิง” 
อดีตผูนำจีน และยังมีสมญานามวา “มังกรสุพรรณ”  เพราะเม่ือดำรงตำแหนงทางการเมืองก็พัฒนา
ความเจริญใหกับจังหวัดสุพรรณบุรี  ถึงแมวาจะหมดวาระในการดำรงตำแหนงทางการเมือง แต
ยังคงเปนบุคคลท่ีมีอิทธิพลทางความคิด อำนาจทาการเมืองสืบตอตระกูลทางการเมืองศิลปอาชามา
และเปนท่ีไววางใจของชาวสุพรรณบุรีจนถึงปจจุบัน  

จากที ่กลาวในขางตนจะเห็นไดวา นี ่คือบทความการพัฒนาการเสนทางการเมืองของ
บรรหาร ศิลปอาชาในชวงระยะเวลาสำคัญทางการเมือง หรือเร ียกสมญานามวา “มังกร
สุพรรณ” ดังนั้น บทความนี้จึงมุงคัดสรรนำเสนอความรูเกี่ยวกับเสนการทางการเมืองของบรรหาร 
ศิลปะอาชา ซึ ่งการนำเสนอแบงออกเปน 4 สวน กลาวคือ สวนแรก:  กอนการดำรงดำแหนง
นายกรัฐมนตรี สวนที่สอง:  ระหวางดำรงตำแหนงนายกรัฐมนตรีคนที่ 21 สวนที่สาม:  หลังการ
สิ้นสุดการดำรงตำแหนงนายกรัฐมนตรี และสวนสุดทายเปนการสรุป 

 ซ่ึงบทความนี้จะเกิดประโยชนกับบุคคลผูสนใจ และนักการเมืองในการเรียนรูผูเปนหนึ่งใน
แบบอยางของบุคคลที ่มีวิถีชีวิตโลดแลนตั ้งแตการเมืองระดับทองถิ่นจนถึงการดำรงตำแหนง
นายกรัฐมนตรีคนท่ี 21 ของประเทศไทย       
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กอนการดำรงดำแหนงนายกรัฐมนตรี 
 บรรหาร ศิลปอาชา หรือมังกรสุพรรณเกิดในปพ.ศ. 2475 ซึ่งอยูในชวงประวัติศาสตรทาง
การ เม ื อ งสำค ัญของประ เทศ ไทย  ค ื อ  การ เปล ี ่ ยนแปลงการปกครองจากร ะบอบ
สมบูรณาญาสิทธิราชยเปนระบอบประชาธิปไตย ถิ่นกำเนิดของบรรหารเปนครอบครัวเชื้อสายจีน 
อาศัยอยูในหองแถวไมขนาดเล็กของตลาดของอำเภอเมืองสุพรรณบุรี  (คมเดือน เจิดจรัสฟา, 2538) 
ในชวงวัยเด็กจะใชเวลาสวนใหญไปกับการชวยเหลืองานครอบครัว มีอุปนิสัยใฝเรียน ขยันหม่ันเพียร 
รับผิดชอบ และมีผลการเรียนดีในระดับดีเยี่ยมมาโดยตลอดสามารถเรียนขามชั้นเรียนจนสําเร็จ
การศึกษาในชั้นมัธยมศึกษาปท่ี 6 ดวยอายุเพียง 14 ป (ธนากิต, 2552) ในชวงสงครามโลก ครั้งท่ี 2 
บรรหารไดตัดสินใจพักการเรียน เพื่อเดินทางเขากรุงเทพฯ ชวยพี่ชายทํางาน เริ่มสนใจเปดกิจการ
เปนของตนเอง เรียนภาษาจีน และเขาศึกษาตอที่โรงเรียนกรุงเทพการบัญชวีิทยาลัย ระหวางนั้นได
ฝกงานดานขนสงสินคาและการกอสราง ภายใตชื่อ บริษัท สหะศรีชัยกอสราง จำกัด และกอตั้ง
บริษัท บี.เอส.อินเตอรเนชั่นแนล จำกัด ขายเคมีภัณฑ เปนตัวแทนจำหนายคลอรีนใหกับการประปา
สวนภูมิภาค จนมีฐานะร่ำรวย ทำใหไดเริ่มพบปะรูจักผูมีอำนาจทางการเมืองมากขึ้น  หลังจากนั้น
บรรหาร ไดตั้งบริษัทรับเหมากอสรางไดยื่นซองประกวดราคากับกรมโยธาธิการและผังเมือง และ
ไดรับงานใหญที่สุด คือ การวางทอประปาระยะเวลา 10 ป ซึ่งชวงนั้นอธิบดีกรมโยธาธิการและผัง
เมืองเปนคนสุพรรณบุรี ซึ่งมีนักวิชาการเรียกวาสุพรรณบุรีคอนเนคชั่น (จักรวาล สาเหลทู, 2559) 
หลังจากนั้นไดสรางอำนาจจากความสัมพันธกับนักธุรกิจพอคา รวมทั้งนักการเมืองรุนเกา (เยาว
ลักษณ ชาวบานโพธิ์, 2563) 

ในชวงปพ.ศ. 2517-2535 เปนพัฒนาการของการเขาสูชีวิตนักการเมืองอาชีพของบรรหาร 
โดยในปพ.ศ. 2517 ไดเขาสูเสนทางการเมืองอยางเต็มตัวจากการชักชวนของ 

บุญเอื้อ ประเสริฐสุวรรณ และกอตั้งพรรคชาติไทย ในป พ.ศ. 2518 ไดดำรงตำแหนง
สมาชิกสภานิติบัญญัติแหงชาติ และเปนสมาชิกวุฒิสภา ตอมาในป พ.ศ. 2519 ไดรับเลือกตั้ง
สมาช ิกสภาผ ู แทนราษฎร จ ังหว ัดส ุพรรณบุรี   และในป  พ.ศ. 2523 ได ร ับเล ือกต ั ้ ง เปน
สมาชิกสภาผูแทนราษฎรในทุกสมัย ดำรงตำแหนงเลขาธิการพรรคชาติไทย และไมเคยยายไปสังกัด
พรรคการเมืองอื่นตลอดชีวิต สังเกตไดวาบรรหารใชระยะเวลา 6 ปในการทุมเทสติปญญา ความรู 
ความสามารถ เพื ่อใหพรรคชาติไทยเปนพรรคการเมืองที ่เขมแข็ง จนไดร ับการยกยองจาก
นักการเมืองทุกพรรควาเปนผูมีความสามารถในการดูแลกิจการ และสมาชิกพรรคไดอยางเรียบรอย 
และมีวินัย (พัชราวรรณ เจริญพันธุ, 2558) และมีความเจริญกาวหนาในทางการเมืองโดยไดรับ
แตงตั้งเปนรัฐมนตรีในกระทรวงตางๆ เริ่มตนจากรัฐมนตรีวาการกระทรวงคมนาคม ในรัฐบาล พล
เอกเปรม ติณสูลานนท (5 ส ิงหาคม 2529 - 3 ส ิงหาคม 2531)  ร ัฐมนตรีว าการกระทรวง
อ ุตสาหกรรม ในร ัฐบาล พลเอกชาต ิชาย ช ุณหะว ัณ (4 ส ิ งหาคม 2531 -  9 มกราคม 
2533)  รัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทย ในรัฐบาล พลเอกชาติชาย ชุณหะวัณ (มกราคม 2533 - 
ธันวาคม 2533) รัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลัง ในรัฐบาลพลเอกชาติชาย ชุณหะวัณ (14 
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ธันวาคม 2533 - 23 กุมภาพันธ 2534)  รัฐมนตรีวาการกระทรวงคมนาคม ในรัฐบาล พลเอกสุ
จินดา คราประยูร (7 เมษายน 2535 - 9 มิถุนายน 2535) (สัญลักษณ เทียมถนอม, 2547) 

ตอมาในปพ.ศ. 2537 บรรหาร ศิลปอาชา ไดดำรงตำแหนงหัวหนาพรรคชาติไทย ดวยจาก
เหตุการณพฤษภาทมิฬ ในชวงนั้นพลตํารวจเอก ประมาณ อดิเรกสาร ลาออกจากตําแหนงหัวหนา
พรรคชาติไทย สมาชิกพรรคจึงประชุมพรรค และมีมติมอบความไววางใจใหบรรหาร ศิลปอาชาดํารง
ตําแหนงหัวหนาพรรคชาติไทย     (พัชรพงศ ศรีพุม และธำรงศักดิ์ เพชรเลิศอนันต, 2560) ชวงเวลา
ดังกลาวท่ีบรรหาร ดำรงตำแหนงหัวหนาพรรคชาติไทย ทำใหเกิดความสัมพันธรูปแบบพิเศษระหวาง
นักการเมือง กับชาวจังหวัดสุพรรณบุรีจนกลาวไดว าเปนตนแบบของความผูกพันระหวาง
นักการเมืองกับประชาชน และจากการที ่พรรคไดเขารวมรัฐบาลหลายครั ้ง ทําใหชาวจังหวัด
สุพรรณบุรีไดรับการพัฒนาอยางตอเนื่อง เขาใหความสําคัญกับการลงพื้นที่รวมทํากิจกรรม และ
ความใกลชิดกับชาวบานในพื้นที่มากกวาเรื่องใดๆ เพราะถือวาความใกลชิดของชาวบาน รวมถึง
หัวคะแนนตางๆ จะเปนการสรางความไววางใจ และสงเสริมการพัฒฯในจังหวัดสุพรรณบุรี ทั้งการ
สรางสาธารณูปโภค ถนน ประปา โรงเรียน และอื่นๆ แมวาการเขาพบของชาวบานจะมีความ
คาดหวังในความชวยเหลือจากบรรหารมากเทาใดก็ตาม แตเขาก็เขาใจอยางลึกซ้ึงวา ชาวบานเองแม
จะมีความคาดหวังตอความชวยเหลือของตนเองที่หยิบใหก็ตาม หากเปนสิ่งที่เหลือบากวาแรงยอม
เปนยากที่ะทําได สิ่งดังกลาวชาวบานเองก็เขาใจเปนทุนเดิมอยูแลว ทำใหการทำงานในพื้นที่ ทำให
บรรหารไดรับการยอมรับ (ณัฐพงศ บุญเหลือ, 2556) สะทอนใหเห็นวา ความเขาใจในวิธีคิดของ
ชาวบานดังกลาว ทําใหบรรหารไดรับความ ไววางใจมากขึ้นและกลายเปนจุดเดนทางการเมืองของ
บรรหาร ในเวลาตอมา และในทัศนะของสมัย ละเลิศ (2561) อธิบายวา  นักการเมืองของ
พรรคชาติไทยพัฒนาไดรับเลือกตั ้งแบบผูกขาดและมีบทบาทโดดเดนในระดับชาติจนไดเปน
นายกรัฐมนตรีจึงเปนที่นิยมของประชาชนในพื้นที่ เพราะจังหวัดสุพรรณบุรีไดรับการพัฒนาอยาง
ตอเนื่อง การวางโครงสรางพัฒนาจังหวัดอยางเปนระบบทําใหภาพลักษณของจังหวัดสุพรรณบุรีดีข้ึน 
เมื่อเปรียบเทียบกับจังหวัดรอบขาง ลักษณะดังกลาว เรียกวา การเมืองแบบจังหวัดนิยม และเปน
ฐานเสียงสำคัญใหกับพรรคชาติไทยพัฒนา  

พัฒนาการของบรรหารในชวงปพ.ศ. 2517-2537 ไดสรางตัวแบบของนักการเมืองที่ผันตัว
จากนักธุรกิจสูนักการเมืองระดับทองถิ่นจนถึงระดับชาติที่มีบทบาทสำคัญกับการสรางความเจริญ
ให ก ับจ ังหว ัดส ุพรรณบุร ี  ประเด ็นด ังกล าว Yoshinori Nishizaki (2011) คณะร ัฐศาสตร  
มหาวิทยาลัยแหงชาติสิงคโปร ผูเขียน Political Authority and Provincial Identity in Thailand 
: The Making of Banharn-buri ที่แสดงไวในงานเสวนาประเทศไทยหลังยุคบรรหาร เศรษฐกิจ 
การเมือง เครือขายอุปถัมภ   ในสุพรรณบุรีและอนาคตพรรคขนาดกลางไววา อธิบายวา  ใน
ทรรศนะของคนกรุงเทพฯ ไมชื ่นชอบ บรรหาร แตในทรรศนะของคนสุพรรณบุรีบรรหารไดรับ
คะแนนนิยมอยางสูง  (จักรวาล สาเหลทู, 2559) การข้ึนมาดำรงตำแหนงทางการเมืองมีพ้ืนฐานจาก
ครอบครัวชาวจีนที่ขยัน มุงมั่น จนประสบความสำเร็จในธุรกิจ และการใชการเมืองเปนเครื่องมือใน
การเพิ่มผลประโยชนทางธุรกิจ และจะพยายามเชื่อมโยงธุรกิจของตนในจังหวัดสุพรรณบุรี จาก
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การศึกษาของพัชรพงศ ศรีพุม และธํารงศักดิ์ เพชรเลิศอนันต (2561) พบวา การเขาสูการเมืองของ
บรรหาร ศิลปะอาชา มาจากพื้นฐานทางครอบครัวไมมีฐานะรํ่ารวย  แตมีความสามารถโดยเฉพาะ
การสื่อสาร ความรูประสบการณทำใหเขามาสูอำนาจทางการเมืองได  การเห็นแกประโยชนสวนรวม 
มีความรู มีประสบการณในการทํางาน สามารถแกไขปญหา เฉพาะหนาตาง ๆ ท่ีเกิดข้ึนได ความคิด
ผูนําทางการเมือง พูดคําไหนคํานั้น อีกทั้งในการศึกษาของพัชราวรรณ เจริญพันธุ (2560) อธิบาย
วา บรรหาร ศิลปะอาชา มีองคประกอบสำคัญ ไดแก ความรู (การสอบไลระดับประโยคมัธยมใน
เวลานั้น) ความสามารถ (การพัฒนาทางการศึกษาและการแตงตั้งเปนรัฐมนตรีชวยและรัฐมนตรี
กระทรวงตาง ๆ) ความประพฤติ และบุคลิกภาพ เปนลูกคนไทยเชื้อสายจีนท่ีมีคุณลักษณะของความ
อดทน ขยัน รักษาความกาวหนาในชีวิต  

หากพิจารณาดวยแนวคิดสองนคราประชาธิปไตยของอเนก เหลาธรรมทัศน (2556)  พบวา 
บรรหาร ศิลปอาชาเปนทั้งนักการเมืองแบบเกาในยุครัฐบาลผสม และเปนนักการเมืองนครชนบทท่ี
จะตองถูกปฏิรูป เพราะนักการเมืองชนบทยังขาดความรูความสามารถ และสนใจแตเรื่องของตัวเอง 
ในขณะที่ประเวศ วะสี (2538) อธิบายวา วิกฤตทางการเมืองไทยจากเหตุการณพฤษภาทมิฬ พ.ศ. 
2535 ถึงพฤศจิกายน พ.ศ. 2538 เปนชวงที ่ระบบการเมืองไทยไดผู นำทองถิ ่นเขามาเปนผูนำ
ระดับประเทศ  และกนก วงษตระหงาน (2543) ไดใหความเห็นวา ผูสมัครทางการเมืองสวนใหญจะ
ไดรับตําแหนง และเขาไปกอบโกยผลประโยชนจึงเปนที่มาขอกลุมชนชั้นนําที่ไมไดมีฐานะ หรือ
ประกอบธุรกิจขนาดใหญ จึงตองหันไปพ่ึงพากลุมนักธุรกิจ หรือ บรรดาพอคาท่ีมีเงินทุนและตองการ
เขาไปปกปองธุรกิจของตนในพื้นที่เอื้อประโยชนตอธุรกิจของตนทำใหกลุมพอคาธุรกิจจึงกลายเปน
กลุมชนชั้นนําในพรรคการเมือง สอดคลองกับเผด็จ  ขำเลิศสกุล (2563) อธิบายวา การเมืองไทยใน
ยุคนั้นถูกครอบงำโดยบุคคลที่มีอิทธิพล โดยเฉพาะนักธุรกิจที่ประสบความสำเร็จ และเปนคนไทย
เชื้อสายจีนที่ใชการเมืองเปนเครื่องมือในการเพิ่มผลประโยชนทางธุรกิจ และจะพยายามเชื่อมโยง
ตัวเองกับบุคคลใดก็ตามท่ีดูเหมือนวาจะสามารถใหตำแหนงได 
 
ระหวางดำรงตำแหนงนายกรัฐมนตรีคนท่ี 21  

ในปพ.ศ.2538 เปนชวงการกาวขึ้นสูการดำรงตำแหนงนายกรัฐมนตรีคนที่ 21 บรรหารใน
ฐานะหัวหนาพรรคชาติไทยไดนำสมาชิกพรรครณรงคหาเสียงในประเด็นการปฏิรูปการเมืองดวยการ
แกไขรัฐธรรมนูญ มาตรา 211 เพื่อเปนกุญแจดอกสำคัญในการเปดประตูไปสูการแกไขรัฐธรรมนูญ
ฉบับใหม ดังใจความสำคัญตอนหนึ่งวา "หากเลือกพรรคชาติไทยเปนรัฐบาล ผมจะแกไขรัฐธรรมนูญ 
มาตรา 211   เพ่ือดำเนินการปฏิรูปการเมือง" (นิกร จำนง, 2543: 23) ซ่ึงถือเปนสัญญาประชาคมท่ี
ไดประกาศไวกอนการเลือกตั้งและลงโฆษณาคำประกาศของตนในหนังสือพิมมหลายฉบับ การ
ประกาศเจตนารมณไดสรางความประหลาดใจใหกับสังคมไทย เพราะการแกไขรัฐธรรมนูญในมาตรา 
211 เรื่องท่ีมีความเสี่ยงท่ีอาจสงผลกระทบกับตนเองในอนาคตได                            

ระหวางการหาเสียงเลือกตั ้ง จากประสบการณการทำงานการเมืองมานาน บรรหาร
พยายามบริหารพรรคคชาติไทยซึ่งตนเปนหัวหนาพรรคและมีขนาดกลาง ดวยการใชการเมืองแบบ



ห น้ า  |  419  
วารสารการบริหารนิติบุคคลและนวัตกรรมท้องถ่ิน 

ปีท่ี 8 ฉบับท่ี 11 เดือนพฤศจิกายน 2565 
 

อัมโน (นิกร จำนง, 2543) คลายกับของประเทศมาเลเชียที่การจัดตั้งรัฐบาลมาจากการตอรองของ
สมาชิกผูแทนราษฎรจนไดครองอำนาจ (สุรศักดิ์ สาระจิตร, 2560) การรวมเอากลุมการเมืองตางๆ
เขาไวดวยกัน จนทำใหประสบความสำเร็จชนะการเลือกตั้ง บรรหารไดนำพาพรรคชาติไทยชนะการ
เลือกตั้ง โดยมีจำนวนสมาชิกพรรคไดรับเลือกตั้งมากที่สุด จึงไดเปนแกนนำจัดตั้งรัฐบาลรวมกับ
พรรค 7 พรรค ไดแก พรรคชาติไทย พรรคความหวังใหม พรรคพลังธรรม พรรคกิจสังคม พรรค
ประชากรไทย พรรคนำไทย และพรรคมวลชน บรรหารไดข้ึนดำรงตำแหนงเปนนายกรัฐมนตรี คนท่ี 
21 ของประเทศไทย  

ภายหลังการจัดตั้งรัฐบาล บรรหาร ศิลปอาชา ไดแถลงนโยบายของรัฐบาลตอที่ประชุม
รัฐสภา โดยมีนโยบายที่สำคัญที่สุดขอหนึ่ง คือ การสนับสนุนใหมีการแกไขรัฐธรรมนูญ มาตรา 
211  ทั้งนี้โดยคำนึงถึงขอเสนอของคณะกรรมการพัฒนาประชาธิปไตย  บรรหารไดประกาศเปน
สัญญาประชาคมในที่ประชุมรัฐสภาเปนขอแรกไววา การพัฒนาสถาบันการเมืองและกาารจัดทำ
แผนพัฒนาการเมือง 

     1. จัดทำแผนพัฒนาการเมืองท่ีสอดคลองกับนโยบายแหงรัฐและปกครองในระบอบ
ประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริยทรงเปนประมุข โดยดำเนินการปฏิรูปการเมืองเพ่ือใหประชาชน
มีสวนรวมในการบริหารราชการแผนดินและตรวจสอบทางการเมือง 

     2. สนับสนุนใหมีการแกไขรัฐธรรมนูญ มาตรา 211   ทั้งนี้โดยคำนึงถึงขอเสนอของ
คณะกรรมการพัฒนาประชาธิปไตย 

สัญญาดังกลาวเปนนโยบายท่ีไดใหสัญญาประชาคมตามท่ีไดหาเสียง ตอมาออกคำสั่งสำนัก
นายกรัฐมนตรี ที่ 118/2538 แตงตั้งคณะกรรมการปฏิรูปการเมือง (คปก.) เมื่อวันที่ 8 สิงหาคม 
พ.ศ. 2538 โดยแตงตั้งชุมพล ศิลปอาชา เปนประธาน และกรรมการอีก 35 คน ขับเคลื่อนนโยบาย
สำคัญในการปฏิรูปการเมืองไทย (คณะกรรมการพัฒนาประชาธิปไตย, 2540) และจัดทำแผนพัฒนา
การเมืองใหสอดคลองกับแนวนโยบายแหงรัฐและการปกครองในระบอบประชาธิปไตยอันมี
พระมหากษัตริยทรงเปนประมุข และใหเสนอแนวทางและวิธีการปฏิรูปการเมืองและดำเนินการ
แกไขประเด็นการปฏิรูปการเมืองเรงดวนและใหพิจารณาแนวทางดำเนินการแกไขรัฐธรรมนูญแหง
ราชอาณาจักรไทย มาตรา 211 คน เพราะภายหลังเหตุการณพฤษภทมิฬ พ.ศ. 2535 มีกระแส
การเมืองที่เรียกรองใหมีการปฏิรูปทางการเมืองดวยการ เปลี่ยนแปลงเชิงโครงสรางมากกวา  ตัว
บุคคล และรัฐธรรมนูญที่ผานมาของไทยเปนชนวนทำใหเกิดการวิพากษวิจารณและเกิดความไม
พอใจของประชาชนหลังจากการรัฐประหาร (พรภิรมณ เชียงกูล, 2545) และมีการเลือกตั้งสมาชิก
สภารางรัฐธรรมนูญ จํานวน 99 คน โดย 76 คนเปนตัวแทนของแตละจังหวัด และอีก 23 คน มา
จากผูเชี่ยวชาญหรือผูมีประสบการณ  

ในชวงการดำเนินการแกไขรัฐธรรมนูญเกิดอุปสรรค และขอถกเถียง เชน การวิจารณการ
แกไขรัฐธรรมนูญเปนเพียงการสรางวาทะกรรมทางการเมือง เพื่อการหาเสียง รัฐบาลไมมีความ
จริงใจในการแกไขรัฐธรรมนูญ การไดรับแรงกดดันการคัดคานจากพรรครวมรัฐบาล และสังคมขาด
ความเชื่อถือ  เม่ืออุปสรรคสำคัญไดเปนบททดสอบของบรรหาร เขาไดใชวิธีการพูดคุยกับพรรครวม
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รัฐบาล เพื่อผลักดันการแกไขรัฐธรรมนูญใหสำเร็จใหได นิกร จำนง (2543: 30-35)  ไดอธิบาย
เหตุการณในชวงนั้นวา “นายกพูดกับพรรครวมรัฐบาลวาผมไดพูดออกไปแลววาจะทำสิ่งนี้ ถา
รัฐบาลไมมีนโยบายดังกลาว ผมจะยืนอยูไดอยางไร ตอสิ่งที่ผมพูดกับประชาชน” และเคยออกปาก
ในหองทำงานนายกรัฐมนตรีถึงการปฏิรูปการเมืองวา "เรื ่องนี้เปนเรื ่องที่ผมไดพูดออกไปแลว 
จำเปนตองทำใหสำเร็จใหจงได ไมเชนนั้นแลว ผมจะเอาหนาไปไวที่ไหน ใหเรงรัดดำเนินการเรื่องนี้
อยางเรงดวน ไมใชเปนเพื่อการหาเสียง สิ่งที่เราพูดไปตอนหาเสียงนั้น ถึงอยางไร เราก็ตองทำให
สำเร็จ ผมพูดไปแลว ตองทำไดให" (วอยซออนไลน, 2563) 

ประเด็นดังกลาวแสดงถึงความมุงม่ันของ บรรหาร และการยึดม่ันตามสัญญาประชาคมท่ีไม
สามารถประนีประนอมได ในชวงระหวางการอภิปรายในรัฐสภา บรรหาร ไดพูดคุยกับชัยอนันต 
สมุทวณิช  ประธานกรรมาธิการยกรางรัฐธรรมนูญ เกี่ยวกับรายละเอียดที่คณะกรรมาธิการเห็นวา
ควรจะทำ และพูดคุยกับฝายคานเทาที่จะสามารถคุยไดเพื่อขอใหชวยสนับสนุน (สัญลักษณ เทียม
ถนอม, 2547) จากมุมมองของพรภิรมณ เชียงกูล (2545)  อธิบายวา การปฏิรูปการเมืองของ
บรรหารตองอาศัยการยอมรับจากชนชั้นกลางในเมืองใหญ การตบปากรับคำการสนับสนุนการ
ปฏิรูปการเมืองจึงมีสาเหตุจากการตองการสนับสนุนจากปญญาชนและชนชัน้กลางในเมืองใหญ ซ่ึง
ความพยายามในฐานะนักประนีประนอมเพ่ือใหแกไขรัฐธรรมนูญจึงประสบความสำเร็จ 

 อีกทั ้งระหวางการประชุมรัฐสภา เพื ่อจะลงคะแนนรับรองรางพระราชบัญญัติแกไข
รัฐธรรมนูญ มาตรา 211 เกิดปญหา และความขัดแยงทางความคิดระหวางกรรมาธิการ กับสมาชิก
วุฒิสภา จนไมสามารถดำเนินการประชุมตอไปได ประธานจึงสั่งพักการประชุม ในระหวางการพัก
ประชุมรัฐสภานั้น บรรหารไดปรึกษากับสมาชิกสมาผูแทนราษฎรฝายรัฐบาล ฝายคาน และรองขอ
ตอคณะกรรมาธิการวาถึงแมจะไมเปนไปตามความตองการทั้งหมด แตหากแนวทางเปนทางเดียวท่ี
จะนำไปสูการแกไขรัฐธรรมนูญ เพื ่อปฏิร ูปการเมือง (นิกร จำนง, 2543)  บรรหาร ในฐานะ
นายกรัฐมนตรีไดรองขอกับคณะกรรมาธิการ สมาชิกสมาผูแทนราษฎรทุกพรรคการเมือง และ
สมาชิกวุฒิสภา ใหชวยผานกฎหมาย   เพื่อปฏิรูปการเมืองไดตามความตองการของประชาชน 
มิฉะนั้นแลวสิ่งที่พยายามผลักดันมาจะตองสูญเสีย และตองเริ่มตนใหม จนในที่สุดความพยายาม
ดังกลาวก็ประสบความสำเร็จ เมื่อรัฐสภาไดผานการแกไขรัฐธรรมนูญมาตรา 211 ไปในชวงปลาย
รัฐบาล  

พัฒนาการของบรรหาร ในชวงการดำรงตำแหนงนายกรัฐมนตรีคนที่ 21   คือ ดานการ
ปฏิรูปการเมือง ทําใหประชาชนมีสวนรวมในการปกครองและบริหารประเทศ มีรัฐธรรมนูญฉบับ
แรกที่เกิดขึ้นจากประชาชน โดยการผลักดันใหเกิดการแกไขรัฐธรรมนูญมาตรา 211 เพื่อการปฏิรูป
การเมือง ซึ่งเปนนโยบายที่มีความเสี่ยงสูงแตก็พยายามผลักดันในเกิดขึ้นใหได ตามที่ไดใหคำมั่นตอ
ประชาชนกอนการเลือกตั ้งวาจะตองผลักดันใหเกิดการปฏิรูปการเมือง  เขาไดไดเริ ่มพบกับ
นักวิชาการ เพื่อปรึกษาหารือ การเปดรับฟงความคิดเห็นของบุคคลที่เกี ่ยวของเพื่อขับเคลื ่อน
นโยบาย  การประนีประนอม แตผลที่ไดกลับเปนการผูกมัดตัวเองที่ตองทำใหไดอยางที่ประกาศกับ
สาธารณะชน   
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นอกจากนี้ บรรหารไดแตงตั้งคณะกรรมการปฏิรูปการเมือง (คปก.) เพ่ือแกไขรัฐธรรมนูญดู
คลายกับการจัดตั้งขึ้นเพื่อเอาใจประชาชน เพราะเปดรับความเห็นจากประชาชน อยางไรก็ตาม 
รัฐธรรมนูญที ่ผานการแกไขดวยแรงขับเคลื ่อนของบรรหาร ซึ ่งรัฐธรรมนูญดังกลาวถือวาเปน
แบบอยางของรัฐธรรมนูญเปนประชาธิปไตยมากที่สุดฉบับหนึ่งของประเทศไทย ทำใหประชาชนมี
สวนรวมในการปกครองและบริหารประเทศ มีรัฐธรรมนูญฉบับแรกที่เกิดขึ้นจากประชาชน ถือเปน
รัฐธรรมนูญฉบับประชาชนฉบับแรกที ่ด ีท ี ่ส ุดในประเทศไทย กอนหนานี ้ 15 ฉบับ มาจาก
คณะรัฐมนตรีที ่มาจากการแตงตั ้งหรือรัฐบาลทหาร รัฐธรรมนูญฉบับดังกลาวถูกเรียกวาเปน 
"รัฐธรรมนญูฉบับประชาชน"  เนื่องจากการมีสวนรวมของประชาชนในการรางรัฐธรรมนูญ 
 
หลังการส้ินสุดการดำรงตำแหนงนายกรัฐมนตรี 

ในชวงปลายของการบริหารประเทศ รัฐบาลบรรหาร ศิลปอาชา เผชิญกับแรงกดดันของ
ปญหาดานการบริหารประเทศ เชน ปญหาเศรษฐกิจตกต่ำ ปญหาเงินเฟอ ปญหาการขาดดุลบัญชี
เดินสะพัด การแยงชิงตำแหนงทางการเมืองระหวางพรรครวมรัฐบาล (พรภิรมณ เชียงกูล, 2545) 
เชน ตำแหนงรัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทย การจัดสรรตําแหนงรัฐมนตรี โดยไมไดคํานึงถึง
คุณวุฒิ ความรู ประสบการณ และความชํานาญ อีกทั้งกรรมการบริหารพรรคชาติไทยบางสวนไม
พอใจกับการจัดสรรตำแหนงในรัฐบาล เพราะ ตองการตําแหนงที่มีอํานาจและชองทางในการ
แสวงหาสวนเกินทางเศรษฐกิจ (รังสรรค ธนะพรพันธ, 2539) หากจะขยายความถึงความขัดแยงใน
ดานผลประโยชนทางการเมืองระหวางพรรครวมรัฐบาลเปนปญหาพ้ืนฐานตั้งแตเม่ือเริ่มจัดตั้งรัฐบาล
บรรหาร ความขัดแยงแรกเปนความขัดแยงระหวางพรรคพลังธรรมกับพรรคประชากรไทย โดยท่ีท้ัง
สองพรรคตางมีฐานสําคัญในกรุงเทพฯ และตางแยงชิงบทบาทในการดําเนินนโยบายการแกปญหา
การจราจรในกรุงเทพฯ แมจะตกลงกันไดในเวลาตอมาวา พรรคพลังธรรมรับผิดชอบการแกปญหา
การจราจรรอบใน สวนพรรคประชากรไทยรับผิดชอบรอบนอก แตความขัดแยงยังคงดํารงอยู มิไย
ตองกลาววา การแบงหนาที่ลักษณะนี้สรางปญหาในการประสานงานเพียงใด และอีกหนึ่งความ
ขัดแยงโดยนัย ระหวางพรรคชาติไทยกับพรรคนําไทย ดวยเหตุที่บรรหารไมไววางใจใหอํานวย 
วีรวรรณดูแลการบริหารนโยบายเศรษฐกิจทั้งหมด เนื่องจากเกรงวา พรรคนําไทยจะสรางคะแนน
นิยมทางการเมืองเหนือพรรคชาติไทย ความไมชัดเจนในการกําหนดบทบาทหนาที่กลายมาเปน
ปญหาในการบริหารนโยบายเศรษฐกิจระหวางประเทศอยางสําคัญ จึงกลาวไดวา พรรคชาติไทย
นับเปนอุทาหรณในการจัดสรรตําแหนงรัฐมนตรีที่ไมลงตัวภายในพรรคและพรรครวมรัฐบาล 
กลายเปนปจจัยสําคัญท่ีบั่นทอนเสถียรภาพของรัฐบาลบรรหารตั้งแตตน สอดคลองกับขอมูลจากผล
การศึกษาของจิตสิริ สัจจญาณ (2540) พบวา การสิ้นสุดของรัฐบาลของบรรหารศิลปอาชาเกิด
ปญหาความแตกแยกของพรรคการเมือง โดยเฉพาะภายในพรรคชาติไทยที่เปนแกนนำรัฐบาล จาก
การขัดแยงกันในเรื่องการแกงแยงตำแหนงรัฐมนตรีเพียงประการเดียว ผลที่เกิดขึ้นพบวา การเกิด
การแตกแยกของพรรคการเมืองในรัฐบาลผสม มักจะทำใหรัฐบาลผสมประสบกับความไรเสถียรภาพ
อยูเสมอๆ และทำใหการเมืองไทยในระบบรัฐสภามีความออนแออยูเรื่อยมา 
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ปญหาดังกลาวทำใหรัฐบาลเผชิญกับภาวะวิกฤติ พรรคฝายคานไดยื่นญัตติขออภิปรายไม
ไว วางใจ การเกิดกระแสเรียกรองจากประชาชนใหบรรหาร ศิลปอาชา ลาออกจากตำแหนง
นายกรัฐมนตรี ประเด็นดังกลาวสะทอนผานผลการสำรวจความคิดเห็นของประชาชน (มติชน, 
2538)  พบวา  ประชาชนสวนใหญไมยอมรับคุณสมบัติ ความเปนผูนำ การปฏิบัติตามคำมั่นสัญญา
ตอประชาชน และความรูความสามารถในการทำงานของรัฐบาลบรรหาร ซึ่งในงานของพรภิรมณ 
เชียงกูล (2545) อธิบายขยายความวา  ประชาชนกลุมนั้นเปนกลุมที่มีวุฒิการศึกษาสูงกวาปริญญา
ตรี และผูที ่มีรายไดสูงกวา 15,000 บาทตอเดือนเปนผูที ่มีบทบาทสำคัญในการเคลื่อนไหวทาง
การเมือง และภาพลักษณของนายกรัฐมนตรีตกต่ำลงตั้งแต 3 เดือนแรกของการบริหารประเทศ การ
บริหารงานขาดเสถียรภาพ  สอดคลองกับทัศนะของรังสรรค ธนะพรพันธุ (2539)  ที่อธิบายวา 
พรรคชาติไทยไมมีฐานเสียง และไมสรางฐานเสียงในกรุงเทพมหานคร ซึ่งเปนสาเหตุสำคัญที่สงผล
ตอการดำรงอยูของรัฐบาล เพราะกรุงเทพมหานครมีกลุมชนชั้นกลางอยูอาศัยมากท่ีสุด   

การสิ้นสุดของรัฐบาลบรรหาร เกิดขึ้นจากการยึดผลประโยชนสวนตนของสมาชิกพรรค 
และพรรครวมรัฐบาลที่คิดวา พวกเขาเหลานั้นไดมีสวนผลักดันใหบรรหารไดเปนนายกรัฐมนตรี แต
ไมไดรับการตอบสนองอยางคุมคา (นิกร จำนง, 2543: 41) ผนวกกับปญหาการบริหารงานโครงการ
ขนาดใหญที่เอื้อใหผูมีอำนาจทางการเมืองสามารถควบคุมดูแลประโยชนทางธุรกิจใหเอกชนกลุมใด
กลุมหนึ่งไดรับสัมปทาน เชน โครงการโทรศัพท 1.9 ลานหมายเลข โครงการรถไฟฟามหานคร 
โครงการจัดตั้งสนามบินหนองงูเหา เปนตน ซ่ึงในแตละโครงการมีมูลคานับหม่ืนลาน หรือเรียกไดวา 
ทำใหกลุมทุนที่ไมไดรับผลประโยชนตองการลมอำนาจการเมืองของรัฐบาล อีกทั้งปญหาการแตงตั้ง
วุฒิสมาชิก การโยกยายผูวาราชการจังหวัด การแตงตั้งตำแหนงราชการในกระทรวงตางๆ ทำใหเกิด
การขัดขวางการวางฐานราชการของพรรครัฐบาล (พรภิรมณ เชียงกูล, 2545: 100) จากเหตุการณ
ดังกลาว ทำใหบรรหารถูกมองวาเปนตัวอยางของนักการเมืองที่สรางจุดออนในการบริหารประเทศ
ตลอดระยะเวลา 14 เดือน เพราะการเมืองในยุคกอนการปฏิรูป เปนการเมืองที่พรรคขนาดกลาง
เปนพรรคที่สามารถกำหนดประเด็นทางการเมืองและตอรองกับพรรคขนาดใหญไดมากกวา (พิชญ 
พงษสวัสดิ์, 2559) กลาวคือ พรรคขนาดกลางสามารถพลิกเกมในการจัดตั้งรัฐบาลได โดยใชเกมการ
ตอรองตำแหนงตางๆ ของพรรค จึงเปนเรื่องสำคัญที่ทำใหเกิดการตัดสินใจรวมรัฐบาลหรือถอนตัว
จากรัฐบาลหรือเมื่อมีการอภิปรายไมไววางใจ (นิกร จำนง, 2543: 39) และเหตุการณนี้ก็เกิดขึ้นกับ
บรรหาร การบริหารราชการแผนดินในตำแหนงนายกรัฐมนตรีของเขา ดำเนินไปดวยความไมราบรื่น 
จนกระทั่งในวันที่ 18-20 กันยายน พ.ศ. 2539 เขาถูกพรรคฝายคาน นำโดยพรรคประชาธิปตย 
อภิปรายไมไววางใจโจมตีวาการบริหารประเทศไรประสิทธิภาพ ไมเปนไปตามนโยบายที่แถลงไวอีก
ทั้งถูกพรรครวมรัฐบาลจี้ใหประกาศลาออกจากตำแหนงนายกรัฐมนตรี ประกอบกับพรรครวม
รัฐบาล ไดแก พรรคความหวังใหม พรรคนำไทย และพรรคมวลชน ไดขอใหเขาลาออกจากตำแหนง 
โดยมีการถายทอดสดผานโทรทัศนทั่วประเทศ จุดเปลี่ยนของการตัดสินใจจากการลาออกเปนการ
ยุบสภา เกิดขึ้นจากผูบริหารระดับสูงของพรรคชาติไทยไปรวมกับพรรครวมรัฐบาลเคลื่อนไหว
กดดัน  การจัดตั้งรัฐบาลผสมเกิดขึ้นจากการไมมีพรรคใดพรรคหนึ่งมีเสียงขางมากเพื่อจัดตั้งรัฐบาล
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ไดดวยตนเอง พรรคการเมืองแกนนำในการจัดตั้งรัฐบาลตองนำเอาบุคคลตางๆ ที่พรรครวมรัฐบาล
สงเขามารับตำแหนงตางๆในรัฐบาล ทำใหเกิดการกำหนดนโยบายและการแตงตั้งบุคลากรท่ี
ผิดพลาด สอดคลองกับทัศนะของพิชญ พงษสวัสดิ์ (2559)  และระบบรัฐบาลผสมทำใหฝายบรหิาร
ไมเขมแข็ง  เพราะตองอาศัยการเจรจา ประนีประนอมประโยชนรวมกัน  และมักจะถูกมองวาเปน
พวกไมจริงแท (inauthentic) ขาดความกลาหาญและไมความเขาใจแกนประวัติศาสตรทาง
การเมือง  

ทามกลางกระแสแรงกดดันที่รัฐบาลกำลังเผชิญ บรรหารไดพยายามทำตามคำมั่นสัญญาท่ี
ใหไวกับประชาชนวาจะแกไขรัฐธรรมนูญมาตรา 211 อยางเต็มกำลัง ประเด็นดังกลาวผูเขียนมองวา 
บรรหารไดแสดงความจริงใจมุ งมั ่นในการแกไขรัฐธรรมนูญมาตรา 211 แมวาจะเผชิญกับการ
อภิปรายไมไววางใจ แตก็ไดผลักดันการปฏิรูปการเมืองดวยการแกไขรัฐธรรมนูญ มาตรา 211 สำเร็จ 
และประกาศยุบสภาเมื ่อป พ.ศ. 2539 ทำใหรัฐบาลของนายกรัฐมนตรีคนที ่ 21 สิ ้นสุด โดยมี
ระยะเวลาในการบริหารประเทศ  1 ป 2 เดือน 

หลังจากการกาวลงจากตำแหนงนายกรัฐมนตรี บรรหารยังคงรักษาสามารถรักษาฐานเสยีง
ในพื้นที่จังหวัดสุพรรณบุรีอยางเหนียวแนน และมีอิทธิพลทางความคิดทางการเมืองกำหนดทิศทาง 
และสนับสนุนบุคคลในตระกูลศิลปอาชาใหสูการเปนนักการเมืองอาชีพ เชน ชุมพล ศิลปอาชา อดีต
หัวหนาพรรคชาติไทยพัฒนา อดีตรองนายกรัฐมนตรี และอดีตรัฐมนตรีวาการกระทรวงการ
ทองเที่ยวและกีฬา (รัฐบาลนางสาวยิ่งลักษณ ชินวัตร) กัญจนา ศิลปอาชา (บุตรสาวบรรหาร) อดีต
สมาชิกสภาผูแทนราษฎร แบบบัญชีรายชื่อ พรรคชาติไทย และวราวุธ ศิลปอาชา (บุตรชายบรรหาร) 
อดีตสมาชิกสภา ผูแทนราษฎรแบบบัญชีรายชื่อ พรรคชาติไทย                            

นักการเมืองมีอิทธิผลตอสังคมไทย  กลาวคือ นักการเมืองเปนผูนำทางสังคมสามารถจัดสรร
ผลประโยชนสาธารณะในรูปแบบของการกำหนดนโยบายเพื่อการพัฒนาพื้นที่ ซึ่งสงผลตอการได
คะแนนนิยม การมีภาพลักษณที ่ดี และการไดฐานเสียง ขอสังเกตประการหนึ ่งของคุณสมบัติ
นักการเมืองของประเทศไทย คือ นักการเมืองไทยสวนใหญมาจากครอบครัวนักการเมือง และ
ครอบครัวที ่มีฐานะ คุณสมบัติดังกลาวทำใหเกิดการยอมรับ อีกทั ้งระบบอุปถัมภเปนระบบท่ี
เกื้อหนุนการทำงานของนักการเมืองในระดับทองถิ่นและในระดับชาติ  (ณัฐพงศ บุญเหลือ, 2556: 
28-29) สอดคลองกับทัศนะของเวียงรัฐ เนติโพธิ์  อธิบายวา บรรหาร ศิลปอาชาเปนบุคคลที่ไดรับ
การยอมรับจากชาวบาน และชาวบานไดสรางอนุสาวรีย เพื่อระลึกถึงคุณความดีที่ไดทำใหจังหวัด
สุพรรณบุรี (จักรวาล สาเหลทู, 2559) อีกท้ังการศึกษาพัฒนาการของการเมืองไทย เชน ปรีชา หงษ
ไกรเลิศ (2549)  ผาสุก พงษไพจิตร และคริส เบเกอร (1997) และ ศิริพร นกสวน สวัสดี (2006) 
อธิบายสอดคลองกันเกี่ยวกับอิทธิพลทางการเมืองของเครือขายนักการเมืองตางจังหวัด โดยเฉพาะ
นักการเมืองที่มีภูมิหลังเปนนักธุรกิจภูมิภาคที่เริ่มมีการกอตัวขึ้นมาอยางชัดเจนโดยเปนผลมาจาก
การที่พรรคการเมืองตองพึ่งพากลไกระบบอุปถัมภของผูนำในพื้นที่ เชน นักธุรกิจและผูมีอิทธิพลใน
ทองถ่ิน เพ่ือรวบรวมเงินทุน และหาฐานเสียงการไดรับการสนับสนุนจากประชาชนซ่ึง สติธร ธนานิธิ
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โชต (2556) อธิบายวา รูปแบบดังกลาวทำใหเกิดระบบบุญคุณที่สำคัญกวาบัตรเลือกตั้ง และเปน
ปจจัยสำคัญท่ีนักการเมืองไดรับการเลือกตั้งสามารถดำรงอำนาจทางการเมือง  

ดวยเหตุดังกลาว ตระกูลนักการเมือง จึงเปนปรากฏการณของการผูกขาดอำนาจทางการ
เมืองในระบอบประชาธิปไตยดวยการสืบทอดจากรุนสูรุนในวงศตระกูล (political dynasty) และ
เปนปรากฏการณที่กลายเปนเรื่องปกติในทุกสังคม (Dogan, M, 2003; Asquer, R., & Calderoni, 
F, 2011) นักการเมืองที่มาจากตระกูลการเมืองจะไดเปรียบในดานของการไดคะแนนนิยม การมี
ภาพลักษณท่ีดี การมีพรสรรคในมุมมองของประชาชน ซ่ึงขอไดเปรียบดังกลาวจะเปนแรงสงเสริมให
นักการเมืองจากตระกูลการเมืองประสบความความสำเร็จในเสนทางการเมือง และสามารถสงตอ
ความไดเปรียบดังกลาวไปยังนักการเมืองรุนลูกรุนหลานตอไป (สติธร ธนานิธิโชต, 2556) ในประเด็น
ความเขมแข็งของกลุมการเมืองจังหวัดสุพรรณบุรี ทัศนะของพัชรี โพธสุธน (2554, ในณัฐพงศ บุศ
เหลือ, 2556) เห็นวา ในจังหวัดสุพรรณบุรีตระกูลการเมืองมีความชัดเจน และการทํางานทาง
การเมืองในลักษณะดังกลาว ทําใหทราบวา นักการเมืองในพ้ืนท่ีใดประสบปญหาอะไร มีจุดออน จุด
แข็งอยางไร และทําใหนักการเมืองจังหวัดสุพรรณบุรีสามารถลงพื้นที่ไดครบถวนและตอเนื่องมีการ
ประสานการทํางานในลักษณะเดียวกัน ทําใหลดภาระการทํางานที่ซ้ำซอนและสามารถชวยใหเกิด
ความรวมมือ มียุทธศาสตรเดียวกัน ไมเกิดการลักหลั่น ทําใหงบประมาณที่ได และเกิดผลเปน
รูปธรรมมากที่สุด ผลงานที่โดดเดนดูไดจากการพัฒนาจังหวัดดานสาธารณูปโภคเปนสําคัญและ
สามารถเปรียบเทียบไดกับจังหวัด  

การคงอยูของอำนาจทางการเมือง หลังการสิ้นสุดการดำรงตำแหนงนายกรัฐมนตรี บรรหาร 
ในฐานะหัวหนาพรรคชาติไทยยังมีบทบาทสำคัญในการรวมรัฐบาลอีกหลายสมัย ในการเลือกตั้งใน 
พ.ศ. 2548 พรรคชาติไทยซึ่งใชคำหาเสียงวา "สัจจะนิยม สรางสังคมใหสมดุล" บรรหารในฐานะ
หัวหนาพรรคไดประกาศไวตั้งแตตนแลววา จะไมขอรวมรัฐบาลทักษิณ ชินวัตร ในวิกฤตการณการ
เมืองไทย พ.ศ. 2548–2553 พรรคชาติไทยไดทำหนาที่เปนฝายคาน คว่ำบาตรการเลือกตั้งเมื่อวันท่ี 
2 เมษายน พ.ศ. 2549  ตอมาในการเลือกตั้ง พ.ศ. 2550  พรรคชาติไทยก็ไปเขารวมกับพรรคพลัง
ประชาชนจัดตั้งรัฐบาล  (สัญลักษณ เทียมถนอม, 2547) แตหลังการเลือกตั้งสมาชิกสภาผูแทน
ราษฎร พ.ศ. 2550 คณะกรรมการการเลือกตั้งพบวามีการทุจริตการเลือกตั้ง โดยมีการใหใบแดง
และพิจารณาเพิกถอนสิทธิเลือกตั้งของมณเฑียร สงฆประชา ผูสมัครรับเลือกตั้งและรองเลขาธิการ
พรรคชาติไทย กับสุนทร วิลาวัลย ผูสมัครรับเลือกตั้งและรองหัวหนาพรรคมัชฌิมาธิปไตย และสงผล
ทำใหยุบพรรคชาติไทย (ราชกิจจานุเบกษา, 2552) บรรหารถูกตัดสิทธิทางการเมืองเปนระยะเวลา
ทั ้งหมด 5 ป เนื ่องจากการยุบพรรคชาติไทย ซึ ่งขณะนั้นบรรหารดำรงตำแหนงหัวหนาพรรค 
หลังจากนั้นมีการการตั้งพรรคใหมชื่อ พรรคชาติไทยพัฒนา และ ตอมาในการเลือกตั้งในป พ.ศ. 
2562 ตระกูลศิลปอาชายังสามารถสืบทอดอำนาจทางการเมืองได พิจารณาไดจากผลการเลือกตั้งใน
ป พ.ศ. 2562 ที ่พรรคชาติไทยพัฒนานำโดยกัญจนา ศิลปอาชา ชนะการเลือกตั ้งในจังหวัด
สุพรรณบุรี (ไทยพีบีเอส, 2562) ซึ่งแสดงถึงควมเชื่อมั่น อำนาจทางการเมืองและความเหนียวแนน
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ของตระกูลทางการเมือง ซ่ึงลูกหลานตระกูลศิลปอาชายังสืบสานงานทางการเมืองตอจากท่ีบรรหาร
อดีตนายกฯ เคยทำไว  จึงเปนตัวแบบสําคัญของการเปนนักการเมืองที่ประสบความสําเร็จในการ
พัฒนาจังหวัดและเปนตัวอยางที่ดีของตระกูลการเมืองที่สรางทายาทนักการเมืองที่มีบทบาทสำคัญ
ในรัฐบาลปจจุบัน ซึ่งเปนผลมาจากภาพลักษณของบรรหารที่ปจจุบันชื่อของเขายังคงกระจายอยู
ตามสิ่งปลูกสรางตั้งแตโรงเรียน โรงพยาบาล และสาธารณูปโภคตางๆ อยูในความทรงจำของชาว
จังหวัดสุพรรณบุรี เพราะโดยพ้ืนฐานทางการเมือง ประชาชนในพ้ืนท่ีตางก็อยากใหผูแทนของตนนํา
โครงการและแผนพัฒนาตางๆ โดยนํางบประมาณมาพัฒนาอยางเปนรูปธรรมท่ีสามารถจับตองหรือ
มองเห็นไดหรือไดใชประโยชน ความสําคัญในขอนี้มีผลอยางยิ่งตอการรักษาฐานคะแนนเสียง และ
ผลการเลือกตั้ง บรรหารมีความเขาใจอยางถองแทและชัดเจนจึงไดวางแผนและดําเนินการขอ
งบประมาณสนับสนุนการพัฒนาจังหวัดสุพรรณบุรีตามท่ีได สัญญาไวกับประชาชน  

วิถีทางการเมืองของบรรหารไดเขาสูการเมืองโดยการเขารวมพรรคชาติไทยจากการชักชวน
ของผูบริหารพรรคมาเปนนักการเมืองทองถิ่น และไมเคยยายไปสังกัดพรรคการเมืองอื่นตลอดชีวิต
การทำงานทางการเมือง และทุมเทความรูความสามารถ เพื่อใหพรรคชาติไทยเปนพรรคการเมืองท่ี
เขมแข็ง และเม่ือดำรงตำแหนงหัวหนาพรรคไดดำเนินกลยุทธศาสตรปาลอมเมืองของพรรคการเมือง 
รวบรวมนักเลือกตั้งจากสวนภูมิภาค จนมีกําลังมากพอที่จะยึดกุมอํานาจรัฐในเมืองหลวง เพื่อกาว
จากนักการเมืองทองถิ่นสูตําแหนงนายกรัฐมนตรีในฐานะหัวหนาพรรคชาติไทยที่เติบโตมาจากสวน
ภูมิภาคจนไดรับตำแหนงนายกรัฐมนตรี  

ในขณะดำรงตำแหนงนายกรัฐมนตรี ชวงพ.ศ. 2538 - 2539  รัฐบาลของบรรหารได
พยายามปฏิรูปการเมืองดวยผลักดันใหเกิดการแกไขรัฐธรรมนูญ มาตรา 211 ตามที่ไดใหนโยบาย
ของพรรคชาติไทยที่ไดสัญญากับประชาชนไวขณะหาเสียง ซึ่งถือวาเปนผลงานสำคัญในการปฏิรูป
การเมือง ในขณะท่ีบรรหารดำรงตำแหนงทางการเมืองเปนชวงเวลาที ่พรรคการชาติไทยเขา
ครอบครองพื้นที่ทางการเมืองในจังหวัดสุพรรณบุรีอยางเบ็ดเสร็จ โดยเฉพาะการพัฒนาระบบ
สาธารณูปโภคขั้นพื้นฐาน และยกระดับการเกษตรซึ่งเปนอาชีพหลักของประชาชนในจังหวัด ทำให
ไดรับยอมรับวา เปนจังหวัดที่มีความพรอมมากในอันดับตนๆของประเทศ ทำใหเกิดความผูกพันกัน
ระหวางนักการเมืองและประชาชนในจังหวัด ความสัมพันธดังกลาวทำใหคนสุพรรณบุรีชื่นชอบในตัว
บรรหาร แตในทางกลับกันก็สะทอนใหเห็นวา รัฐบาลของ บรรหารเปนกลุมนักการเมืองชนบท เติบ
ใหญจากการประกอบธุรกิจในสวนภูมิภาค จึงขาดฐานเสียงที่มั่นในกรุงเทพฯ มิหนําซํ้ายังมิไดสาน
สายสัมพันธกับกลุมทุนเมือง โดยเฉพาะอยางยิ่งกลุมทุนการเงิน ทําใหรัฐบาลมีปญหาเสถียรภาพทาง
การเมืองตั้งแตตน เกิดความขัดแยงระหวางพรรครวมรัฐบาลจนตองประกาศยุบสภาในที่สุด แตแม
ในชวงทายของรัฐบาลบรรหารตองเผชิญกระแสกดดันของพรรครวมรัฐบาลระหวางการอภิปรายไม
ไววางใจ แตทวาบรรหารยังคงมุงมั ่นผลักดันเรื ่องการแกไขรัฐธรรมนูญ มาตรา 211 จนในที่สุด
รัฐธรรมนูญ มาตรา 211 ไดถูกแกไข และเปนที ่มาของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2540 ที่ยอมรับกันวาเปนรัฐธรรมนูญฉบับที่ดีที่สุด ซึ่งการผลักดันใหเกิดการแกไข
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รัฐธรรมนูญถือเปนการปฏิรูปการเมืองการจัดองคกรทางการเมืองแบบใหม ใหมีศักยภาพในการ
พัฒนาประเทศเพ่ือประโยชนสุขของประชาชนในระยะยาว  

 
 
หลังจากสิ้นสุดการดำรงตำแหนง บรรหาร ยังสามารถรักษาฐานอำนาจทางการเมืองใน

พื้นที่จังหวัดสุพรรณบุรี การผูกขาดทางการเมืองในกลุมตระกูลทางการเมือง (Political Dynasty) 
(Dogan, M , 2003) ทําใหพรรคการเมืองอ่ืนๆ ไมสามารถไดรับชัยชนะในการเลือกตั้ง ปรากฏการณ
ที่พบเห็นเปนเรื ่องปกติในทุกสังคม ไมเวนแมแตประเทศที่ประชาธิปไตยมีความกาวหนา เชน 
ตระกูลดับเบิลยู บุช (George W. Bush) และตระกูลเคนเนดี้ (Kennedy) ในสหรัฐอเมริกา ตระกูล
เนหร ู (Nehru) และคานธี (Gandhi) ในอินเดีย ตระกูลราซัค (Razak) ในมาเลเซีย เปนตน
นักการเมืองท่ีมีสายสัมพันธในลักษณะตระกูลการเมืองจะอาศัยปจจัยความไดเปรียบของวงศตระกูล 
เชน ความมั่งคั่ง พรสวรรค ความนิยมในหมูประชาชน หรือภาพลักษณเปนตัวสงเสริมให ตนเอง
ประสบความสําเร็จในเสนทางการเมือง และสามารถสงตอความไดเปรียบดังกลาวไปยัง นักการเมือง
รุนลูกรุนหลาน ในจังหวัดสุพรรณบุรีประชาชนเชื่อมั่นตอตระกูลนักการเมืองศิลปอาชาจนเปนเมือง
หลวงของพรรคชาติไทย  บรรหารนับวาเปนตัวอยางของการเมืองที่สามารถสรางความสัมพันธ
ระหวางประชาชนผูเลือกผูแทนราษฎร (ส.ส.) ตางมีความตองการในผลประโยชนที่จะไดรับ ถือเปน
ผลประโยชนตางตอบแทนท่ีไดรับการยอมรับถึงผลงานการทำงานของนักการเมืองอาวุโสทานนี้  
 
บทสรุป (Conclusion) 
                  วิถีทางการเมืองและการพัฒนาทองถิ่นคือการบรรยายและอธิบายถึงเรื่องราวกอน
การดำลงตำแหนงยันสิ้นสุดตำแหนง ของบรรหาร ศิลปอาชา สรางความเปลี่ยนแปลงใหกับจังหวัด
สุพรรณบุรี อยางเปนรูปธรรม เชน การสรางหอคอยบรรหาร-แจมใส,โรงเรียนบรรหาร-แจมใส, 
วิทยาลัยพละศึกษาจังหวัดสุพรรณ, อาคารโรงพยาบาลบรรหาร-แจมใส, พัฒนาบงึฉวากท่ีอำเภอเดิม
บางนางบวชเปนแหลงศึกษาพันธุปลาน้ำจืดและเปนแหลงทองเที่ยว รวมสรางศูนยราชการและ
เสนทางคมนาคมเสนทางหลัก สรางสโมสรฟุตบอลจังหวัดสุพรรณบุรี และจังหวัดสุพรรณบุรีไดรับ
สมญานามวาเปนเมืองบรรหารบุรีเปนตน  เมื่อนำทฤษฎีผู นำทางการเมืองของ Davis & Scott 
(1983) ไดอธิบายวาผู นำทางการเมืองมีบทบาทแสดงถึงความสัมพันธที ่ส งผลตอการนำไปสู
วัตถุประสงคท่ีตองการจะประกอบดวยคุณสมบัติพิเศษ 4 ประการ ไดแก (1) ความเฉลียวฉลาดรูเทา
ทันตอเหตุการณ มีความริเริ่ม ความสามารถในการประสานงาน (2) วุฒิภาวะทางสังคม มีความอด
กลั้นอดทนตอสภาวะที่กดดัน มีความเชื่อมั่นใจตนเองสูง ไมมีทัศนเปนปรปกษตอสังคม (3) มีความ
กระตือรือรน มีความรับผิดชอบ มีความจริงจังเพ่ือใหงานบรรลุเปาหมาย (4) การสรางความสัมพันธ
เพื่ออาศัยความรวมมือ จากทฤษฎีขางตนเมื่อมองวิถีทางการเมืองและการพัฒนาทองถิ ่นของ
บรรหาร ศิลปะอาชา จะมีความสอดคลองดังนี้ ประการแรกก็จะพบวาบรรหารมีความเฉลียวฉลาด
จนไดรับฉายาวาเติ ้งเสี ่ยวหารหรือมังกรสุพรรณ พัฒนาตนเองทางการเมืองสามารถกาวขึ้นสู
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ตำแหนงนายกรัฐมนตรีคนท่ี 21 ของไทยได ประการท่ีสอง มีวุฒิภาวะอดทนอดกลั้นตอการถูกเสียด
สีที่มีลักษณะเปนการประจานเมื่อครั้งถูกอภิปรายไมไววางใจเมื่อป 2539  โดยพรรคประชาธิปตย
ผูนำฝายคานโจมตีวุฒิการศึกษาปริญญาโทวาลอกวิทยานิพนธ และรุกลามไปถึงบรรพบุรุษเรื ่อง
สัญชาติ รวมทั้งการถูกบีบคั้นจากพรรครวมรัฐบาลใหลาออก จะเห็นจากหลังป 2540 พล.ต.สนั่น 
เลขาธิการพรรค มาขอรองใหพรรคชาติไทยเขารวมจัดตั้งรัฐบาลกับพรรคประชาธิปตยบรรหารกลาว
วา ผมเอาเรื่องสวนตัวเก็บไวกอน แลวเอาเรื่องชาติมาเปนหลัก” (ผูจัดการออนไลน, 2551) ประการ
ที่สาม ความกระตือรือรน ความรับผิดชอบเพื่องานเกิดบรรลุเปาหมายจนถูกเรียกวา “หลงจู” 
ประการสำคัญจะเห็นไดจากวิกฤติทางการเมืองหลังเหตุการณพฤษภาทมิฬป 35 คือปญหาการแกไข
รัฐธรรมนูญบรรหารในฐานะนายกรัฐมนตรีมีสวนสำคัญในการแกไขรัฐธรรมนูญ พ.ศ.2534 เพื่อให
สามารถตั้ง ส.ส.ร.จนเปนผลสำเร็จตอมาถึงมีการจัดรัฐธรรมนูญ พ.ศ.2540 ท่ี รวมทั้ง ความริเริ่มใน
การพัฒนาทองถิ่นจนถูกกลาวขานวามีความเจริญมากที่สุดจังหวัดหนึ่งจนมีคำกลาววาบรรหารเปน
ผูสราง “ลัทธิจังหวัดนิยม” บรรหารไดปลุกชาวสุพรรณ ใหภาคภูมิใจในความเปนคนสุพรรณ พวก
เขาไมตองอับอายขายหนาที่จังหวัดตัวเองลาหลังอีกตอไป ความภูมิใจรวมหมูนี้รองรับสิทธิอำนาจ
อันชอบธรรมของบรรหารในสุพรรณบุร"ี (คมชัดลึก, 2559)   ประการท่ีสี่ การสรางสายสัมพันธและ
ความรวมมือ เห็นไดจากการเขารวมรัฐบาลแทบทุกสมัยประการสำคัญสามารถสรางความสัมพันธ
กับคูแขงทางการเมืองได ไมวาจะเปนพลตรีสนั่น ขจรประศาสน ไดยายเขามารวมชายคาทางการ
เมืองกับบรรหาร สมัยรัฐบาลนางสาวยิ่งลักษณ ชินวัตร ในทางการเมืองทั้งสองพรรคเปนคูแขงกัน
มาก แตบรรหารก็อาสาเปนผูประสานการปฏิรูปประเทศ เศรษฐกิจ และสังคม (คมชัดลึก, 2562)   

บทความนี้จึงนำเสนอองคความรูเก่ียวกับ วิถีทางการเมืองและการพัฒนาทองถ่ินไดสะทอน
ตัวตนของบรรหาร ศิลปอาชา ซึ่งมีคตินิยมวา “สัจจะและกตัญู” กลาวคือบรรหารเปนคนรักษา
คำมั่นสัญญาโดยเฉพาะสัจจะทางการเมืองจะเห็นไดจากคำกลาววา และไมลืมถิ่นฐานบานเกิดชาติ
กำเนิดของตนเองที ่มีเชื ่อสายจีน คตินิยมของบรรหาร ศิลปอาชา ไดกลายมาเปนชื ่ออุทยาน
สุพรรณบุรี หลังจากการถึงแกอนิจกรรมจึงไดมีการสรางอนุสรณสถานที่มีรูปปนของบรรหาร ศิลป
อาชา หรือ “มังกรสุพรรณ” เปนสิ่งยืนยันถึงคุโณปการของบรรหาร ศิลปอาชาท่ีมีตอสุพรรณบุรีบาน
เกิด   
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