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ที่่�ผ่่านมา หนึ่่�งในคำถามสำคััญที่่�นัักรััฐศาสตร์์ทั้้�งชาวไทยและต่่างประเทศ 

ที่่�ศึกึษาการเมือืงไทยสมัยัใหม่่พยายามจะหาคำตอบมาโดยตลอดก็็คือื จะทำความเข้้าใจ

การเมือืงไทยได้้อย่่างไร? นักัวิชิาการคนแรก ๆ  ที่่�พยายามตอบคำถามนี้้�อย่่างเป็็นระบบ

คืือเฟร็็ด ดัับเบิิลยูู ริิกกส์์ (Fred W. Riggs) ในหนัังสืือที่่�มีีชื่่�อว่่า Thailand: The  

Modernization of a Bureaucratic Polity ที่่�ตีีพิิมพ์์ครั้้�งแรกโดยสำนัักพิิมพ์์  

East-West Center Press ในปีี 1966 (Riggs, 1966) โดยจุุดสนใจของริกิกส์์ คือื ระบบราชการ 

ที่่�ไม่่ได้้มีีบทบาทเพีียงแค่่การนำนโยบายไปปฏิิบััติิตามบทบาทหน้้าที่่�ที่่�ควรจะเป็็น 

ในระบบการเมืืองเท่่านั้้�น หากแต่่กลัับมีีบทบาทครอบงำโครงสร้้างหน้้าที่่�อื่่�น ๆ  

ของระบบการเมือืงอีกีด้้วย โดยเฉพาะอย่่างยิ่่�งการกำหนดนโยบายสาธารณะ ซึ่่�งสิ่่�งนี้้�

สะท้้อนในคำของริิกกส์์ที่่�ใช้้คำว่่า “รััฐราชการ” (bureaucratic polity) นั่่�นเอง งานของ

ริิกกส์์ได้้ส่่งอิิทธิิพลต่่อการศึึกษาการเมืืองไทยอย่่างมากในช่่วงเวลาหลัังจากนั้้�น  

ไม่่ว่่าจะเป็็นงานของจอห์์น เกอร์์ลิิง (Girling, 1981) เดวิิด มอเรลล์์ (David Morell) 

และชััยอนัันต์์ สมุุทวณิิช (Morell & Samudavanija, 1981) และเอนก เหล่่าธรรมทััศน์์ 

(Laothamatas, 1992) เป็็นต้้น อย่่างไรก็็ตาม หลัังจากทศวรรษ 1990 เป็็นต้้นมา 

กระแสการศึึกษาบทบาทของระบบราชการที่่�มีต่่อระบบการเมืืองไทยในภาพรวม 

เริ่่�มลดน้อ้ยถอยลงไปบ้า้ง ทั้้�งนี้้�เหตุผุลสำคัญัอาจจะเนื่่�องมาจากกระแสประชาธิปิไตย

ที่่�เริ่่�มถาโถมมาสู่่�การเมืืองไทย และบทบาทของนัักการเมืืองที่่�มาจากการเลืือกตั้้�ง 

ที่่�เริ่่�มเพิ่่�มมากขึ้้�นเป็็นลำดัับ โดยเฉพาะอย่่างยิ่่�งภายหลัังจากการขึ้้�นสู่่�อำนาจของ

ทัักษิิณ ชิินวััตร ดัังนั้้�นจะเห็็นได้้ถึึงการใช้้ภาษาทางวิิชาการในลัักษณะอื่่�นที่่�ไม่่ใช่่ 

รัฐัราชการ หรือืกระทั่่�งการหันัไปศึกึษาแง่มุ่มุอื่่�น ๆ  ดังัเช่น่การกระจายอำนาจ เป็น็ต้น้ 

หากพิิจารณาถึึงทิิศทางความสนใจทางวิิชาการด้้านไทยศึึกษาในแง่่มุุม 

ทางรััฐศาสตร์์ในช่่วงกว่่าสองทศวรรษที่่�ผ่านมา จะพบเห็็นแนวโน้้มที่่�น่่าสนใจนั่่�นคืือ 

งานจำนวนมากได้้หัันไปให้้ความสนใจในการศึึกษาสถาบัันกษััตริิย์์มากยิ่่�งขึ้้�น  

โดยเฉพาะภายหลัังจากงานของดัันแคน แมคคาร์์โก (Duncan McCargo)  

เรื่่�องเครืือข่่ายสถาบัันกษััตริิย์์ (McCargo, 2005) เป็็นต้้นมา กระแสดัังกล่่าวไม่่ได้้

จำกััดเฉพาะนัักวิิชาการต่่างประเทศเท่่านั้้�น หากแต่่ยัังครอบคลุุมถึึงนัักวิิชาการไทย

อีีกด้้วย โดยเฉพาะชุุดกษััตริิย์์ศึึกษาโดยสำนัักพิิมพ์์ฟ้้าเดีียวกััน ตััวอย่่างเช่่น  

งานของณััฐพล ใจจริิง (Chaiching, 2013) อย่่างไรก็็ตามไม่่ว่่าการศึึกษาการเมืือง 

ในช่ว่งเวลาที่่�ผ่า่นมาจะมีจีุดุมุ่่�งเน้น้ที่่�ตัวัแสดงใดก็ต็าม แต่ค่วามน่า่สนใจประการหนึ่่�ง

คืืองานแทบทุุกชิ้้�นต้้องกลัับมาพิินิิจพิิเคราะห์์ที่่�จุุดตั้้�งต้้นเรื่่�องรััฐราชการของ 

เฟรด ริกิกส์์ อยู่่�เสมอ ขณะเดียีวกัันหากพิจิารณาถึงึแนวโน้้มทางวิชิาการในรอบไม่่ถึงึ
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ทศวรรษที่่�ผ่่านมา หรืือหากกล่่าวอีีกนััยหนึ่่�งก็็คืือช่่วงเวลานัับตั้้�งแต่่พลเอกประยุุทธ์์ 

จันัทร์์โอชา ได้้ก้้าวขึ้้�นครองอำนาจ จะพบกระแสที่่�น่า่สนใจนั่่�นคือืกระแสการย้อ้นกลับั

ไปศึึกษาบทบาทของ “รััฐราชการ” โดยกระแสในครั้้�งนี้้�มัักจะมุ่่�งศึึกษาในช่่วงเวลา 

ที่่�แตกต่า่งจากที่่�ริกิกส์ไ์ด้ศ้ึกึษาไว้ ้ดังัเช่น่งานของอดินิันัท์ ์พรหมพันัธ์ใ์จ (Prompanjai, 

2020) ที่่�ศึึกษาช่่วงรััฐบาลพลเอกเปรม ติิณสููลานนท์์ เป็็นต้้น

หนัังสืือเรื่่�อง ประยุุทธ์์ไม่่ใช่่สฤษดิ์์�: พลวััตรััฐราชการไทยจากยุครุ่่�งเรืืองสู่่�ยุุค

เสื่่�อมถอย ที่่�เขีียนโดยชััชฎา กำลัังแพทย์์ เป็็นอีีกหนึ่่�งงานที่่�เป็็นภาพสะท้้อนของ 

แนวโน้้มดังักล่่าวได้้เป็็นอย่่างดี ีวัตัถุุประสงค์์หลักัของหนังัสือืเล่่มนี้้�คือืการเปรียีบเทียีบ

ระหว่่างรััฐบาลจอมพลสฤษดิ์์� ธนะรััชต์์ ซึ่่�งเป็็นหนึ่่�งในรััฐบาลที่่�ริิกกส์์ได้้ศึึกษาไว้้  

กัับรััฐบาลพลเอกประยุุทธ์์ จัันทร์์โอชา คำตอบเบื้้�องต้้นของการเปรีียบเทีียบ 

สองช่่วงเวลานี้้�สามารถเห็็นได้้จากชื่่�อหนัังสืือเล่่มนี้้�ที่่�ว่่า “ประยุุทธ์์ไม่่ใช่่สฤษดิ์์�: พลวััต

รัฐัราชการไทยจากยุุครุ่่�งเรืืองสู่่�ยุคเสื่่�อมถอย” แม้้ว่่าคำตอบที่่�สะท้้อนผ่่านชื่่�อหนัังสืือ

จะดููเหมืือนว่่าเป็็นคำตอบแบบ “กำปั้้�นทุุบดิิน” เนื่่�องจากคงไม่่มีีรััฐบาลใดหรืือผู้้�นำ

รััฐบาลใดที่่�จะเหมืือนกัันโดยทั้้�งหมด แต่่จากชื่่�อรองของหนัังสืือได้้ให้้คำอธิิบายได้้ 

เป็็นอย่่างดีีว่่าในยุุคจอมพลสฤษดิ์์�เป็็นยุุครุ่่�งเรืืองของรััฐราชการแต่่ในยุุคพลเอก

ประยุุทธ์์เป็็นยุุคเสื่่�อมถอย นอกจากนี้้� ชัชัฎาได้้ตั้้�งข้้อสัังเกตในทิิศทางที่่�สอดคล้้องกัับ

งานสำคััญ ๆ ก่่อนหน้้าว่่าแนวคิิดรััฐราชการแบบเดิิมสามารถอธิิบายการเมืืองไทย 

ได้้เฉพาะในช่่วงก่่อนปีี 2516 เท่่านั้้�น หลัังจากนั้้�นเป็็นต้้นมา รััฐราชการได้้เกิิด 

การเปลี่่�ยนแปลงอย่่างเป็็นพลวััต โดยการเปลี่่�ยนแปลงส่่วนมากไม่่ได้้เกิิดขึ้้�นภายใน

ระบบราชการ หากแต่่เป็็นการเปลี่่�ยนแปลงของตััวแสดงภายนอกระบบราชการ  

ที่่�ขยายบทบาทและอิิทธิิพลในทางการเมืืองและในกระบวนการกำหนดนโยบาย 

มากขึ้้�นเรื่่�อย ๆ ไม่่ว่่าจะเป็็นภาคธุุรกิิจ พรรคการเมืือง รวมไปถึึงภาคประชาสัังคม  

ในทางกลัับกัันระบบราชการแม้้จะยัังคงรวมศููนย์์ไม่่เปลี่่�ยนแปลง แต่่กลัับมีลีักัษณะที่่� 

“แตกกระจาย” อีกีทั้้�งยังั “ขาดบุคุลากรที่่�มีคีุณุภาพ และขาดเอกภาพ” ในการทำงาน

อีีกด้้วย 

ดัังนั้้�นแม้้ว่่าหลัังการขึ้้�นสู่่�อำนาจผ่่านการรััฐประหารของพลเอกประยุุทธ์์  

จัันทร์์โอชา จะพยายาม “ย้้อนเวลากลัับไปหาอดีีต” ผ่่านการ “รื้้�อฟื้้�นบทบาท 

ของระบบราชการ” ผ่่านกลไกต่่าง ๆ ไม่่ว่่าจะเป็็นการแต่่งตั้้�งข้้าราชการและอดีีต

ข้้าราชการในตำแหน่่งสำคััญทางการเมืืองทั้้� งฝ่่ายบริิหารและนิิติิบััญญััติิ  

และในอีีกด้้านหนึ่่�งพยายาม “ควบคุุมบทบาทและอิิทธิิพลของตััวแสดงนอกระบบ

ราชการ” ผ่่านการใช้้อำนาจพิิเศษภายใต้้กฎอััยการศึึก หรืือกฎหมายมาตรา 112  
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รวมถึึงออกแบบรััฐธรรมนููญและสถาบัันการเมืืองเพื่่�อให้้สามารถสืืบทอดอำนาจ 

ได้ต้่อ่ไปหลังัจากจัดัการเลือืกตั้้�ง อย่า่งไรก็ต็ามด้ว้ยความอ่อ่นแอภายในระบบราชการ

ที่่�ดำเนิินมาอย่่างต่่อเนื่่�องยาวนาน ทำให้้แม้้ว่่ารััฐบาลพลเอกประยุุทธ์์จะระดม 

เครื่่�องมืือต่่าง ๆ  เพื่่�อรื้้�อฟื้้�นรััฐราชการ แต่่กลัับไม่่สามารถขัับเคลื่่�อนนโยบายได้้อย่่าง 

มีปีระสิทิธิภิาพและประสิทิธิผิล เพื่่�อแก้้ปััญหานี้้� รัฐับาลประยุทุธ์์กลับัใช้้ “อำนาจเด็ด็ขาด” 

ผ่่านมาตรา 44 ซึ่่�งเป็็นวิิถีีทางเดีียวกัับที่่�รััฐบาลจอมพลสฤษดิ์์�เคยใช้้ผ่่านมาตรา 17 

ของธรรมนููญการปกครองราชอาณาจัักร พ.ศ.2502 อย่่างไรก็ต็าม ผลที่่�ได้้กลับัทำให้้ 

“รัฐัราชการ” อ่่อนแอลง และยิ่่�งสะท้้อนว่่ารัฐับาลหลังัการยึดึอำนาจไม่่อาจพึ่่�งพาระบบ

ราชการในการขัับเคลื่่�อนประเทศได้้ดังัเดิมิ จึึงต้้องพึ่่�งพาอำนาจพิิเศษในการจััดการ 

กัับปััญหาต่่าง ๆ นอกจากการพึ่่�งพาอำนาจพิิเศษแล้้ว รััฐบาลประยุุทธ์์ยัังบริิหาร

ประเทศผ่่านการตั้้�งคณะกรรมการชุุดต่่าง ๆ  ซึ่่�งดึงึเอาพลัังนอกระบบราชการเข้้ามาช่่วย

ในการขับัเคลื่่�อน โดยเฉพาะกลุ่่�มทุุนขนาดใหญ่่ การกระทำเช่่นนี้้�ยิ่่�งตอกย้้ำให้้เห็็นถึึง

ความอ่่อนแอของระบบราชการ

ความน่่าสนใจในหนัังสืือเล่่มนื้้�คืือ ในการตอบคำถามและชี้้�ประเด็็นข้้างต้้น  

ผู้้�เขีียนได้้ใช้้แนวทางที่่�ต่่างจากเฟรด ริิกกส์์ ขณะที่่�ริิกกส์์ดููจะให้้ความสนใจกัับแง่่มุุม

กลไกการทำงานภายในระบบราชการ รวมถึึงการพิิจารณาที่่�จำนวนข้้าราชการ 

ในฝ่า่ยบริหิารและฝ่า่ยนิติิบิัญัญััติ ิแต่ช่ัชัฎาให้ค้วามสนใจกัับปฏิสัิัมพันัธ์ร์ะหว่า่งระบบ

ราชการและตััวแสดงนอกระบบราชการ ซึ่่�งรวมไปถึึงตััวแสดงจากภายนอกประเทศ 

จากการพิิจารณาปฏิิสััมพัันธ์์ดัังกล่่าวทำให้้ชััชฎาเห็็นสมดุุลอำนาจที่่�เปลี่่�ยนแปลงไป

อย่า่งมากตั้้�งแต่อ่ดีตีจนถึงึปัจัจุบุันั และทำให้ข้้อ้สรุปุที่่�ชัชัฎาได้ค้ล้า้ยคลึงึกับัแนวทาง

การศึึกษาในยุุคหลัังที่่�สะท้้อนให้้เห็็นถึึงข้้อจำกััดของรััฐราชการ อย่่างไรก็็ตาม 

ความแตกต่่างที่่�สำคััญกัับงานก่่อนหน้้าคืือกรณีีศึึกษาที่่�ครอบคลุุมรััฐบาลพลเอก

ประยุุทธ์์ภายหลัังการรััฐประหาร

คุณุููปการสำคัญัของหนังัสือืเล่ม่นี้้�มีดี้ว้ยกันัสองแง่มุ่มุ แง่มุ่มุแรกในด้า้นวิชิาการ 

การอ่่านหนัังสืือเล่่มนี้้�ทำให้้เกิิดคำถามตามมามากมาย ไม่่ว่่าจะเป็็นแนวคิิดใด 

จะสามารถใช้้อธิิบายการเมืืองในยุุคพลเอกประยุุทธ์์ได้้ดีีที่่�สุุด หากรััฐราชการ 

ไม่่สามารถให้้คำอธิบิายได้้อย่่างสมบููรณ์์ดังัเดิมิ ฤาการที่่�ประยุุทธ์์พยายามดึงึกลุ่่�มทุุนใหญ่่

เข้้าร่่วมขับัเคลื่่�อนเป็็นภาพสะท้้อนของการกลับัมาของ “ภาคีรีัฐัและสังัคมที่่�นำโดยรัฐั” 

(state corporatism) ฤาจะเป็น็ภาพสะท้อ้นการปรับัตัวัของ “เครือืข่า่ยสถาบันักษัตัริยิ์”์ 

(network monarchy) แบบใหม่่ รััฐบาลประยุุทธ์์ในช่่วงถืืออำนาจเผด็็จการเต็็มที่่�กัับ

รัฐับาลประยุุทธ์ห์ลังัการเลือืกตั้้�งมีคีวามเหมือืนหรือืแตกต่า่งกันัอย่า่งไร คุณุลักัษณะ
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ดัังกล่่าวสะท้้อนนััยสำคััญอย่่างไรต่่อการเมืืองไทย

แง่มุ่มุต่อ่มาเกี่่�ยวข้อ้งกับันัยัของรัฐัประหาร กล่า่วคือืหากงานของชัชัฎาสะท้อ้น

ให้เ้ห็น็ถึงึข้อ้จำกัดัของการ “รื้้�อฟื้้�นรัฐัราชการ” ดังันั้้�นหากในอนาคตมีกีารรัฐัประหาร

เกิดิขึ้้�นอีกี คณะรััฐประหารจะมีทีางเลือืกในการบริหิารประเทศอย่่างไร หากรััฐราชการ

มีีความอ่่อนแอเกิินกว่่าที่่�จะใช้้ในการปกครองและบริิหารประเทศ ฤาคำตอบที่่�ได้้ 

จากหนังัสือืเล่ม่นี้้�จะเป็น็ภาพสะท้อ้นให้เ้ห็น็ว่า่ “การรัฐัประหารไม่ใ่ช่ท่างเลือืกสำหรับั

ประเทศไทยอีีกต่่อไป เนื่่�องจากแม้้จะสามารถยึึดอำนาจได้้ แต่่ก็็ไม่่สามารถปกครอง

ได้้ดัังเช่่นยุุครุ่่�งเรืืองในสมััยจอมพลสฤษดิ์์�” จากคุุณููปการในข้้อนี้้�ทำให้้หนัังสืือเล่่มนี้้�

เหมาะสมกัับผู้้�ที่่�คิิดจะรััฐประหารครั้้�งต่่อ ๆ ไป พึึงอ่่านเพื่่�อให้้เห็็นข้้อจำกััดในการ

บริิหารประเทศผ่่านการรื้้�อฟื้้�นรััฐราชการดัังเช่่นที่่�รััฐบาลประยุุทธ์์ดำเนิินมา

อย่่างไรก็็ตาม ยัังมีีอีีกหลายประเด็็นและพื้้�นที่่�ที่่�ผู้้�สนใจศึึกษาวิิจััยในอนาคต

สามารถพััฒนาไปศึึกษาต่่อยอดในสิ่่�งที่่�หนัังสืือเล่่มนี้้�ยัังไม่่ได้้มุ่่�งเน้้นมากนััก ได้้แก่่ 

ประการแรก การพิิจารณาใช้้แนวคิิดอื่่�น ๆ ที่่�มีีการเสนอในต่่างประเทศมาพััฒนา 

กรอบแนวคิิดการศึึกษารััฐราชการ ตััวอย่่างเช่่น ทฤษฎีีตััวแทน (Agency Theory)  

หรืือ Principal-agent Theory ที่่�พััฒนามาจากฐานแนวคิิดทางเศรษฐศาสตร์์ 

และมัักจะใช้้วิิเคราะห์์ปฏิิสััมพัันธ์์ระหว่่างนัักการเมืืองและข้้าราชการในตะวัันตก  

และที่่�ผ่่านมาเคยมีีนัักวิิชาการด้้านไทยศึึกษาได้้ประยุุกต์์ใช้้แนวคิิดนี้้�มาแล้้ว  

(Ricks, 2018) หรือืกระทั่่�งทฤษฎีคีลาสสิกิของการเมือืงในระบบราชการ (bureaucratic 

politics) ที่่�พััฒนามาจากนัักวิิชาการด้้านนโยบายต่่างประเทศ ก่่อนที่่�จะแพร่่ขยาย

มายัังด้้านนโยบายสาธารณะ ทฤษฎีีนี้้�นอกจากจะพิิจารณาปฏิิสััมพัันธ์์ระหว่่าง 

หน่่วยงานราชการแล้้ว ยัังสามารถขยายต่่อยอดไปพิิจารณาความสััมพัันธ์์ระหว่่าง

ราชการและนัักการเมือืง รวมถึงึระหว่่างนัักการเมือืงด้้วยกัันอีกีด้้วย (Bowornwathana 

& Poocharoen, 2010) ประการที่่�สอง การประยุุกต์์ใช้้ระเบีียบวิิธีีวิิจััย ไม่่ว่่าจะเป็็น

ระเบียีบวิธิีวีิจิัยัเชิงิเปรียีบเทียีบ หรือืกระทั่่�งการประยุกุต์ใ์ช้ร้ะเบียีบวิธิีวีิจิัยัเชิงิปริมิาณ
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